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Executive Summary 
 

 In parliamentary democracy system, the Head of Government requires confidence 
from legislative body directly elected by people.  In other words, the legislative body are 
entitled to control the government by submitting a motion for a debate or for the purpose of 
passing a vote of no-confidence in and individual Minister or the Council of Ministers en masse. 
In return, the Government is able to dissolve the House of Representative to call for a new 
election.  Although this system, including its mechanisms, are applied in several democratic 
countries, they have faced the different evolutions and results and they are still searching for 
an appropriate form of relationship between legislative and executive branch which can lead 
to a proper check and balance system. 

 In Thailand, since the democratic revolution in 1932, all Constitutions establish the 
parliamentary system.  Before the enactment of the Constitution of 1997 ( B. E.  2550) , the 
problem of unstable Government has been faced for a long time.  Therefore, the political 
reform under the Constitution of 1997 aimed to found the stable and strong Government by 
adapting the mechanism under the Constitution of Republic of France. Additionally, the same 
Constitution also set up the administrative and constitutionality control system.  However, 
other problems under the political system of such Constitution slightly appeared. To explain 
this point, generally in the Parliamentary system, the Head of Government comes from the 
majority of the members of House of Representatives that means automatically that the 
majority and the Government are in the same side and the efficiency of control by the 
parliament is one of the questions that has always been doubted. As a result of the enactment 
of the Constitution of 1997, the opposite side cannot request of the vote of no confidence as 
the Government almost absolutely won the election.  Although several political control 
mechanisms have been set in the Constitutions after the one of 1997, they are criticized that 
they turned the political problems to the legal problems, which have to be judged by the 
Court instead of political organization where the win-win situation is impossible in the end.  

 Therefore, this research focus on resolve the weak points of check and balance 
mechanisms in the Parliamentary system to propose the recommendation in the case of 
Thailand.  This research is conducted under the concept to find the efficient Government 
control by the Parliament while the Government is still stable to answer the question “How 
to encourage the political control by the Parliament under the parliamentary system where 
the Government and the majority of the members of House of Representatives are in the 
same side”?    
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 According to the study, it has been found that;  

 1.  No democratic countries with the Parliamentary system establish the control 
mechanism so strong that the Government cannot normally act.  Additionally, no countries 
set the systems that empower the opposite side to overthrow policies of the Government, 
the majority, for political reason.  

 2.  The political control in the extraordinary case; i. e.  the political control by the 
Court, are limit to stop people’s right violation.  

 Therefore, these recommendations to amend the Constitution and related laws are 
proposed;  

 1.  To make the efficient mechanism of the control by parliament, the fact that the 
Minister can be the member of the House of Representatives at the same time must be 
forbidden, 

 2.  The power to fact finding of the parliamentary committee should be written as 
used to be in the Constitution of 2007, and  

 3.  It should be written in the Constitution that the members of the Parliament, with 
the approval of the persons who have right to vote, can initiate the referendum.  
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บทสรุปผู้บริหาร 

 

 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยระบบรัฐสภาเป็นระบบที่ก าหนดให้ประชาชนเลือก  
ฝ่ายนิติบัญญัติ (สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร) และให้ฝ่ายนิติบัญญัติเลือกประมุขของฝ่ายบริหาร เมื่อฝ่ายบริหารมี
ที่มาจากฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหารจึงต้องอยู่ด้วยความไว้วางใจของฝ่ายนิติบัญญัติ หรือกล่ าวอีกนัยหนึ่งก็คือ 
ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินได้ไม่ว่าจะด้วยวิธีการตั้งกระทู้ถามหรือการเปิด
อภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจก็ตาม ส่วนฝ่ายบริหารเองก็สามารถถ่วงดุลอ านาจกับฝ่ายนิติบัญญัติได้ด้วยการ
ยุบสภา แม้ว่ารูปแบบการปกครองดังกล่าวจะถูกน าไปใช้ในหลายประเทศแต่ก็ได้ผลลัพธ์แตกต่างกันจนต้องมี
การปรับการก าหนดรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารเพ่ือให้เกิดการตรวจสอบ
ถ่วงดุลการใช้อ านาจอย่างเหมาะสม  

 ในส่วนของประเทศไทยนั้น ตั้งแต่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตยใน พ.ศ.  
2475 ประเทศไทยก็เลือกก าหนดรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารแบบระบบ
รัฐสภามาโดยตลอด ก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 (รัฐธรรมนูญ ฯ 
พ.ศ. 2540) บริบทการเมืองไทยถือว่าประสบปัญหากับความไร้เสถียรภาพของรัฐบาล ดังนั้ น การปฏิรูป
การเมืองภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวจึงพยายามสร้างวางกลไกเพ่ือให้รัฐบาลเข้มแข็งคล้ายกับกลไกของ
ประเทศฝรั่งเศส และยังสร้างองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเพ่ือควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย และ
ควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม ระบบการเมืองภายใต้รัฐธรรมนูญ ฯ พ.ศ. 2540 กลับ
ก่อให้เกิดปัญหาใหม่ซึ่งสะท้อนให้เห็นจุดอ่อนของระบบรัฐสภาที่ชัดเจน กล่าวคือ โดยธรรมชาติของระบบ
รัฐสภานั้น ฝ่ายบริหารจะมาจากเสียงข้างมากของฝ่ายนิติบัญญัติ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ ฝ่ายบริหารและ
เสียงข้างมากในรัฐสภาจะอยู่ฝ่ายเดียวกัน ท าให้การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินอาจจะไม่มีประสิทธิภาพ
ในความเป็นจริง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กรณีท่ีฝ่ายบริหารมีเสียงข้างมากในรัฐสภาถึงขนาดที่พรรคฝ่ายค้านมีเสียง
ไม่เพียงพอในการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจได้ และแม้ว่าที่ผ่านมา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่
ประกาศใช้หลังจากรัฐธรรมนูญ ฯ พ.ศ. 2540 จะพยายามแก้ไขปัญหาดังกล่าว แต่การวางกลไกเพ่ือแก้ปัญหามี
ลักษณะเหมือนการพยายามท าปัญหาเรื่องการเมืองให้กลายเป็นเรื่องกฎหมายและให้ศาลเป็นผู้ตัดสิน ซึ่งท าให้
เกิดการวิพากษ์วิจารณ์ว่าท าให้ฝ่ายการเมืองโดยเฉพาะอย่างยิ่ง รัฐสภา อ่อนแอลง อีกทั้งการแก้ปัญหาโดยท า
ให้เรื่องการเมืองเป็นเรื่องกฎหมายนั้น จะท าให้เหลือทางออกเพียง “ใช่” กับ “ไม่ใช่” หรือ “ผิด” กับ “ถูก” 
ซึ่งขาดการประสานประโยชน์หรือท าให้เกิดสถานการณ์ท่ีได้ประโยชน์ทั้งสองฝ่าย  

 ด้วยเหตุนี้ งานวิจัยฉบับนี้จึงมุ่งศึกษาแนวทางในการไขปัญหาเรื่องของบกพร่องของการตรวจสอบ
ถ่วงดุลในระบบรัฐสภาเพ่ือน ามาปรับใช้กับกรณีของประเทศไทย โดยอยู่ภายใต้หลักการที่ว่า ท าอย่างไรให้
รัฐสภาสามารถตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหารได้อย่างแท้จริง ภายใต้เงื่อนไขที่ว่าการตรวจสอบนั้นจะต้องยังคง
ท าให้การบริหารราชการแผ่นดินสามารถด าเนินต่อไปได้ และน าเสนอข้อเสนอเพ่ือเป็นทางออกส าหรับการ
แก้ไขปัญหาเรื่องการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภาในประเทศไทย
ด้วย เพ่ือตอบค าถามว่า จะท ำอย่ำงไรให้เกิดกำรตรวจสอบถ่วงดุลระหว่ำงฝ่ำยนิติบัญญัติและฝ่ำยบริหำรได้
อย่ำงแท้จริงในระบบรัฐสภำซึ่งก ำหนดให้นำยกรัฐมนตรีซึ่งเป็นประมุขของฝ่ำยบริหำรมำจำกเสียงข้ำงมำกของ
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สภำผู้แทนรำษฎร หรือก็คือ เป็นระบบที่ท ำไห้ประมุขของฝ่ำยบริหำรและเสียงข้ำงมำกของสภำผู้แทนรำษฎร
เป็น “พวกเดียวกัน”   

 ทั้งนี้ จากการศึกษาวิจัยทั้งหมดได้ท าให้เกิดข้อสังเกตท่ีส าคัญ ดังนี้  

 1. ในกลุ่มประเทศที่ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยระบบรัฐสภา ไม่มีประเทศใดสร้างกลไกใน
ลักษณะไปถึงที่ท าให้ฝ่ายบริหารต้องถูกตรวจสอบจนไม่สามารถบริหารราชการแผ่นดินได้อย่างปกติ และไม่มี
ประเทศใดที่สร้างกลไกให้ตัวของพรรคฝ่ายค้านโดยตัวเองซึ่งเป็นเสียงข้างน้อยในรัฐสภาสามารถล้มนโยบาย
ฝ่ายบริหารหรือท าให้ฝ่ายบริหารออกจากต าแหน่งได้เนื่องจากถือเป็นการผิดธรรมชาติของการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยท่ีต้องเคารพเสียงของประชาชนที่เลือกตั้งมา 

 2. การตรวจสอบที่เกิดในกรณีพิเศษในต่างประเทศ (เช่น กรณีฝ่ายตุลาการมีค าพิพากษาก้าวล่วงไป
ถึงการก าหนดนโยบายของรัฐบาลซึ่งเป็นเรื่องทางการเมือง) จะมีลักษณะจ ากัดการตรวจสอบอยู่ที่กิจการที่อาจ
ไปล่วงละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ 

 ดังนั้น ผู้เขียนจึงมีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการเพ่ิมประสิทธิภาพในการตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหารโดย
ฝ่ายนิติบัญญัติ ดังนี้  

 1. ควรก าหนดให้รัฐมนตรีจะต้องไม่เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เพ่ือให้เกิดการตรวจสอบถ่วงดุล
อย่างเต็มที่  

 2. ควรบัญญัติเรื่องอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงของคณะกรรมาธิการในรัฐสภาเหมือนอย่างที่
เคยบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

 3. ควรบัญญัติในรัฐธรรมนูญให้ชัดเจนว่าสมาชิกรัฐสภาสามารถขอให้มีการออกเสียงประชามติได้
โดยมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งลงชื่อรับรอง และแก้ไขบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการออกเสียงประชามติให้
สอดคล้องกัน  
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บทที่ 1  
บทน า 

 

1. หลักการและเหตุผล 
 

 แนวคิดเรื่องการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเริ่มก่อตัวขึ้นตั้งแต่การยกร่างรัฐธรรมนูญลายลักษณ์
อักษรฉบับแรกของโลกในประเทศสหรัฐอเมริกา หลังจากนั้นเป็นต้นมา การวางรูปแบบการปกครองตาม
รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา และการพัฒนาการของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในประเทศอังกฤษ  
ก็ส่งผลให้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยของโลกแบ่งออกเป็นสองระบบใหญ่ๆ คือ หนึ่ง ระบบรัฐสภา ซึ่ง
เป็นระบบที่ประมุขของรัฐและประมุขของฝ่ายบริหารเป็นคนละคนกัน โดยก าหนดให้ประชาชนเลือกฝ่ายนิติ
บัญญัติ (สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร) และให้ฝ่ายนิติบัญญัติเลือกประมุขของฝ่ายบริหาร และให้ฝ่ายนิติบัญญัติ
และฝ่ายบริหารสามารถตรวจสอบถ่วงดุลซึ่งกันและกันได้ กล่าวคือ เนื่องจากฝ่ายบริหารมีที่มาจากฝ่ายนิติ
บัญญัติ ดังนั้น ฝ่ายนิติบัญญัติจึงสามารถควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินได้ ไม่ว่าจะด้วยวิธีการตั้งกระทู้ถาม
หรือการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ และฝ่ายบริหารก็มีเครื่องมือในการถ่วงดุลกับฝ่ายนิติบัญญัติ คือ การยุบสภา 
และสอง ระบบประธานาธิบดี ซึ่งเป็นระบบที่ประมุขของรัฐและประมุขของฝ่ายบริหารเป็นคนเดียวกัน และ
ฝ่ายบริหารไม่ได้มาจากฝ่ายนิติบัญญัติ ด้วยเหตุนี้ ในระบบประธานาธิบดี ประธานาธิบดีก็ไม่สามารถยุบสภาได้ 
และฝ่ายนิติบัญญัติก็ไม่สามารถควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของประธานาธิบดีได้  

 ต่อมา การปกครองในระบอบประชาธิปไตยก็ได้ถูกน าไปใช้ในหลายประเทศ บางประเทศเลือกใช้
ระบบรัฐสภาเหมือนอย่างประเทศอังกฤษ และบางประเทศก็เลือกใช้ระบบประธานาธิบดีอย่างสหรัฐอเมริกา 
อย่างไรก็ตาม แม้ว่าประเทศเหล่านั้นจะเขียนรัฐธรรมนูญโดยวางกลไกที่เหมือนกับทั้งสองประเทศ แต่ด้วย
บริบทที่แตกต่างกัน ส่งผลให้เกิดผลลัพธ์ที่แตกต่างกัน เช่น กรณีของประเทศฝรั่งเศสซึ่งน าระบบรัฐสภาแบบ
ประเทศอังกฤษมาใช้ แต่ก็ต้องประสบปัญหากับการขาดเสถียรภาพของฝ่ายบริหาร จนน าไปสู่การปรับรูปแบบ
กลายเป็นระบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดี โดยให้ฝ่ายบริหารมีทั้งประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรี และให้
รัฐสภาสามารถอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีได้ แต่ไม่สามารถอภิปรายไม่ไว้วางใจประธานาธิบดีได้ 
เพ่ือให้การด าเนินนโยบายมีความต่อเนื่อง ที่ส าคัญ หลังการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญใน ค.ศ. 2008 ได้มีการ
เปลี่ยนแปลงเงื่อนไขเกี่ยวกับกลไกการใช้อ านาจบางประการเพ่ือให้ฝ่ายบริหารมีเสถียรภาพมากยิ่งขึ้น ได้แก่ 
การก าหนดให้สมาชิกรัฐสภาที่ได้รับแต่งตั้งเป็นรัฐมนตรีต้องลาออกจากการเป็นสมาชิกรัฐสภา หรือการ
ก าหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถตรากฎหมายได้เพียงบางเรื่องเท่านั้น เป็นต้น หรืออย่างกรณีของประเทศใน
กลุ่มลาตินอเมริกาซึ่งเลือกใช้ระบบประธานาธิบดีเหมือนอย่างสหรัฐอเมริกา ก็ได้ประสบปัญหาในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน กล่าวคือ หลายประเทศในลาตินอเมริกามีพรรคการเมืองหลายพรรค ไม่ได้มีสองพรรคเหมือน
อย่างสหรัฐอเมริกา ส่งผลให้ช่วง ค.ศ. 1960-1970 ได้เกิดวิกฤตทางการเมืองขึ้น เนื่องจากฝ่ายนิติบัญญัติและ
ฝ่ายบริหารมีที่มาที่แตกต่างกัน จึงมีหลายครั้งที่ประธานาธิบดีขาดเสียงข้างมากในรัฐสภาและไม่สามารถ
บริหารราชการแผ่นดินอย่างราบรื่นได้ อีกท้ังระบบประธานาธิบดีก็ออกแบบมาให้ต่างฝ่ายต่างท าให้อีกฝ่ายพ้น
จากต าแหน่งไม่ได้แม้ว่าจะเกิดการไม่เห็นพ้องต้องกันอย่างมาก ท าให้หลายประเทศในลาตินอเมริกาปรับกลไก
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ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติโดยไม่ให้แยกจากกันอย่างเด็ดขาดมากจนเกินไปเหมือน
ระบบประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกา เป็นต้น  

 ส่วนประเทศไทยเองนั้น ก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
(รัฐธรรมนูญ ฯ พ.ศ. 2540) บริบทการเมืองไทยถือว่าประสบปัญหากับความไร้เสถียรภาพของรัฐบาล ดังนั้น  
การปฏิรูปการเมืองภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวจึงพยายามสร้างวางกลไกเพ่ือให้รัฐบาลเข้มแข็งคล้ายกับ
กลไกของประเทศฝรั่งเศส และยังสร้างองค์กรตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเพ่ือควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย 
และควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม ระบบการเมืองภายใต้รัฐธรรมนูญ ฯ พ.ศ. 2540 กลับ
ก่อให้เกิดปัญหาใหม่ซึ่งสะท้อนให้เห็นจุดอ่อนของระบบรัฐสภาที่ชัดเจน กล่าวคือ โดยธรรมชาติของระบบ
รัฐสภานั้น ฝ่ายบริหารจะมาจากเสียงข้างมากของฝ่ายนิติบัญญัติ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ ฝ่ายบริหารและ
เสียงข้างมากในรัฐสภาจะอยู่ฝ่ายเดียวกัน ท าให้การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินอาจจะไม่มีประสิทธิภาพ
ในความเป็นจริง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กรณีท่ีฝ่ายบริหารมีเสียงข้างมากในรัฐสภาถึงขนาดที่พรรคฝ่ายค้านมีเสียง
ไม่เพียงพอในการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจได้ และแม้ว่าที่ผ่านมา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไ ทยที่
ประกาศใช้หลังจากรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 จะพยายามแก้ไขปัญหาดังกล่าว แต่การวางกลไกเพ่ือแก้ปัญหามี
ลักษณะเหมือนการพยายามท าปัญหาเรื่องการเมืองให้กลายเป็นเรื่องกฎหมายและให้ศาลเป็นผู้ตัดสิน ซึ่งท าให้
เกิดการวิพากษ์วิจารณ์ว่าท าให้ฝ่ายการเมืองโดยเฉพาะอย่างยิ่ง รัฐสภา อ่อนแอลง อีกทั้งการแก้ปัญหาโดยท า
ให้เรื่องการเมืองเป็นเรื่องกฎหมายนั้น จะท าให้เหลือทางออกเพียง “ใช่” กับ “ไม่ใช่” หรือ “ผิด” กับ “ถูก” 
ซึ่งขาดการประสานประโยชน์หรือท าให้เกิดสถานการณ์ท่ีได้ประโยชน์ทั้งสองฝ่าย  

 ด้วยเหตุนี้ งานวิจัยฉบับนี้จึงมุ่งศึกษาแนวทางในการไขปัญหาเรื่องของบกพร่องของการตรวจสอบ
ถ่วงดุลในระบบรัฐสภาเพ่ือน ามาปรับใช้กับกรณีของประเทศไทย โดยอยู่ภายใต้หลักการที่ว่า ท าอย่างไรให้
รัฐสภาสามารถตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหารได้อย่างแท้จริง (ซึ่งเป็นการให้ฝ่ายการเมืองที่มีจุดยึดโยงกับ
ประชาชน ตรวจสอบเรื่องทางการเมืองด้วยวิธีการทางการเมือง) ภายใต้เงื่อนไขที่ว่าการตรวจสอบนั้นจะต้อ ง
ยังคงท าให้การบริหารราชการแผ่นดินสามารถด าเนินต่อไปได้ และน าเสนอข้อเสนอเพ่ือเป็นทางออกส าหรับ
การแก้ไขปัญหาเรื่องการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภาในประเทศ
ไทยด้วย เพ่ือตอบค าถามว่า จะท ำอย่ำงไรให้เกิดกำรตรวจสอบถ่วงดุลระหว่ำงฝ่ำยนิติบัญญัติและฝ่ำยบริหำรได้
อย่ำงแท้จริงในระบบรัฐสภำซึ่งก ำหนดให้นำยกรัฐมนตรีซึ่งเป็นประมุขของฝ่ำยบริหำรมำจำกเสียงข้ำงมำกของ
สภำผู้แทนรำษฎร หรือก็คือ เป็นระบบที่ท ำไห้ประมุขของฝ่ำยบริหำรและเสียงข้ำงมำกของสภำผู้แทนรำษฎร
เป็น “พวกเดียวกัน”   

2. วัตถุประสงค์  
 2.1) เพ่ือศึกษาการความสัมพันธ์ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติในเรื่องการ
ตรวจสอบถ่วงดุลในประเทศไทย และต่างประเทศท่ีใช้ระบบรัฐสภา 

 2.2) เพ่ือให้ได้ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการแก้ไขข้อบกพร่องในเรื่องการตรวจสอบถ่วงดุลของฝ่ายนิติ
บัญญัติและฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภาอย่างเหมาะสม 
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3. ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
 ได้ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการแก้ไขข้อบกพร่องในเรื่องการตรวจสอบถ่วงดุลของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่าย
บริหารในระบบรัฐสภาอย่างเหมาะสม ซึ่งอาจขยายต่อไปยังการวางกลไกเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติเพ่ือ
ไม่ให้ฝ่ายบริหารผูกขาดการตรากฎหมายโดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายเกี่ยวด้วยการเงินแต่เพียงองค์กรเดียว 
โดยการตรวจสอบถ่วงดุลและการก าหนดกลไกในข้อเสนอแนะนั้น จะต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ที่ว่ายังคงต้อง
ท าให้การบริหารราชการแผ่นดินสามารถด าเนินต่อไปได้ และภายใต้หลักการส าคัญที่ว่า อย่างน้อยที่สุด ฝ่ าย
บริหารและเสียงข้างมากในรัฐสภาเองก็มีความชอบธรรมในการด าเนินนโยบายเนื่องจากได้รับความไว้วางใจ
จากประชาชนมากที่สุด 

4. ระเบียบวิธีวิจัย รายละเอียดและขอบเขตในการด าเนินงาน 
 การศึกษาวิจัยนี้ เป็นการศึกษาวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary Research) โดยมุ่งศึกษาถึงแนวคิด
ทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง กรณีศึกษาต่างประเทศที่เกี่ยวข้อง การบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่เกี่ยวกับ
กลไกในการสร้างระบบการตรวจสอบถ่วงดุลในระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภาของ
ประเทศไทย ตลอดจนกล่าวถึงข้อเสนอแนะ เพ่ือหาทางออกต่อค าถามที่ว่า จะท าอย่างไรให้เกิดการตรวจสอบ
ถ่วงดุลระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารได้อย่างแท้จริงในระบบรัฐสภาซึ่งก าหนดให้นายกรัฐมนตรีซึ่งเป็น
ประมุขของฝ่ายบริหารมาจากเสียงข้างมากของสภาผู้แทนราษฎร หรือก็คือ เป็นระบบที่ท าไห้ประมุขของฝ่าย
บริหารและเสียงข้างมากของสภาผู้แทนราษฎรเป็น “พวกเดียวกัน” โดยมีรายละเอียดที่จะกล่าวถึงในแต่ละบท 
ดังนี้  

 บทที่ 1 : จะเป็นการกล่าวถึงระเบียบวิธีวิจัย โดยกล่าวถึงหลักการและเหตุผลของการศึกษาวิจัยนี้ ว่า
เกิดจากการปรับใช้การปกครองระบอบประชาธิปไตยระบบรัฐสภาแบบประเทศอังกฤษ โดยระบอบการ
ปกครองลักษณะนี้ถูกบัญญัติขึ้นตั้งแต่การประกาศใช้พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแห่งราชอาณาจักร
สยาม พุทธศักราช 2475 และบัญญัติเช่นนั้นเรื่อยมาจนปัจจุบัน หากแต่การพัฒนาการของระบบดังกล่าวใน
ประเทศไทยท าให้เห็นช่องว่างส าคัญคือ การก าหนดให้ประมุขของฝ่ายบริหารมาจากเสียงข้างมากของสภา
ผู้แทนราษฎร เพ่ือให้ฝ่ายบริหารอยู่ได้ด้วยความไว้วางใจของรัฐสภา การก าหนดที่มาของประมุขฝ่ายบริหาร
ดังกล่าว ก็ท าให้เสียงข้างมากของสภาผู้แทนราษฎร และฝ่ายบริหารมาจากพวกเดียวกัน ส่งผลให้อาจไม่
สามารถควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินได้ในความเป็นจริง ตลอดจนชี้ให้เห็นถึงค าถามส าคัญในการวิจัยที่
งานวิจัยฉบับนี้มุ่งหาค าตอบด้วย  

 บทที่ 2 : จะเป็นการกล่าวถึงแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง โดยทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการสร้างกลไก
ดังกล่าว คือ ทฤษฎีการแบ่งแยกการใช้อ านาจ (Separation of Powers) ของ Monterquieur ซึ่งแม้ว่าการ
ก าเนิดขึ้นของทฤษฎีโดยนักปราชญ์ดังกล่าวจะเกิดจากความเข้าใจผิดต่อระบบและกลไกทางการเมืองการ
ปกครองของประเทศอังกฤษก็ตาม แต่ทฤษฎีดังกล่าวก็ได้รับการยอมรับและถูกน าไปบัญญัติในรัฐธรรมนูญของ
สหรัฐอเมริกาซ่ึงถือเป็นรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรฉบับแรกของโลก อย่างไรก็ตาม การเกิดขึ้นของระบบการ
ปกครองภายใต้ระบอบประชาธิปไตยทั้งสองรูปแบบ คือ ระบบรัฐสภา และระบบประธานาธิบดี ซึ่งมีความ
แตกต่างกันในเรื่องที่มาของฝ่ายบริหารและส่งผลต่อการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ส่งผลให้เกิดการ
ถกเถียง ตลอดจนหลายประเทศได้ปรับกลไกการปกครองให้เหมาะสมสอดคล้องกับบริบทของประเทศตนเอง
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จนเสมือนว่าได้เกิดการสร้างระบบกึ่งประธานาธิบดี (Semi-Presidentialism) ขึ้นในหลายประเทศ และแต่ละ
ประเทศก็จะมีรายละเอียดที่แตกต่างกันเพ่ือให้เหมาะสมกับสภาพการเมืองของประเทศตน  

 จากนั้นในบทนี้ ผู้เขียนจะขอกล่าวถึงระบบรัฐสภาในประเทศอังกฤษ ซึ่งเป็นต้นแบบของระบบรัฐสภา
ในประเทศไทย ซึ่งจะท าให้เห็นมุมมองต่อหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจที่กล่าวถึงไปก่อนหน้านี้ แม้ว่า
ประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยจะยึดถือหลักดังกล่าว และเชื่อว่าการแบ่งแยกการใช้อ านาจนิติ
บัญญัติ บริหาร และตุลาการไปไว้กับองค์กรที่ต่างกันจะท าให้เกิดการใช้อ านาจในลักษณะที่เป็นการใช้ 
“อ านาจยับยั้งอ านาจ” ซึ่งจะป้องกันไม่ให้เกิดการใช้อ านาจตามอ าเภอใจจนก่อให้เกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนก็ตาม แต่ก็ไม่มีประเทศใดปรับใช้ทฤษฎีดังกล่าวในลักษณะของทฤษฎีบริสุทธิ์ (Pure Theory) 
แต่ก็มีการปรับหลักดังกล่าวให้เหมาะสมกับบริบททางการเมืองของตนทั้งสิ้น โดยการชี้ให้เห็นถึงลักษณะระบบ
รัฐสภาของประเทศอังกฤษที่เป็นต้นแบบของระบบรัฐสภาในประเทศไทย กับทฤษฎีดังกล่าว จะท าให้เห็น
มุมมองต่อการตีความทฤษฎีดังกล่าว และการปรับใช้ที่มากยิ่งขึ้น  

 บทที่  3 : จะเป็นการกล่าวถึงระบบรัฐสภาในประเทศไทยที่ เคยบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย เฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับการก าหนดกลไกของระบบรัฐสภาที่ส่งผลต่อการตรวจสอบถ่วงดุล
ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร โดยจะชี้ให้เห็นว่า ที่ผ่านมา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้
ก าหนดมาตลอดว่าต้องให้ประมุขของฝ่ายบริหาร (นายกรัฐมนตรี) มาจากสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งมองในมุมหนึ่ง 
ก็คือ เมื่อฝ่ายบริหารมาจากฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหารจึงต้องอยู่ได้ด้วยความไว้วางใจของฝ่ายนิติบัญญัติ และ
ฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจควบคุมการบริหาราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร เช่น การตั้งกระทู้ถาม การอภิปราย 
และการขออภิปรายไม่ไว้วางใจ แต่ในขณะเดียวกัน การก าหนดที่มาของฝ่ายบริหารดังกล่าวก็เท่ากับว่าฝ่าย
บริหารกับเสียงข้างมากของรัฐสภาเป็นพวกเดียวกัน ซึ่งก่อให้เกิดค าถามได้ว่า จะสามารถตรวจสอบถ่วงดุลหรือ
ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินในความเป็นจริงได้หรือไม่  

 อย่างไรก็ตาม ตั้งแต่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุธศักราช 2517 ได้เกิดแนวคิด
ในการสร้างความเข้มแข็งให้แก่พรรคการเมือง เพ่ือให้พรรคการเมืองมีลักษณะเป็นสถาบันทางการเมืองที่
ชัดเจนยิ่งขึ้น และกลายเป็นสถาบันทางการเมือง “ต้ังต้น” ที่จะเป็นตัวเชื่อมระหว่างประชาชนกับสถาบันที่ใช้
อ านาจทางการเมืองอย่างรัฐสภา จึงได้เกิดการบัญญัติให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะต้องสังกัดพรรคการเมือง 
จึงจะสามารถลงสมัครรับเลือกตั้งได้ อย่างไรก็ตาม ก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 การจัดตั้งรัฐบาลในประเทศไทยจะมีลักษณะเป็นรัฐบาลผสม จึงไม่ค่อยเกิดค าถามเกี่ยวกับ
การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติ แต่จะมีปัญหาเกี่ยวกับความมี
เสถียรภาพของรัฐบาลเป็นส าคัญ กล่าวคือ รัฐบาลที่ได้รับการเลือกตั้งมักไม่อยู่จนครบวาระที่ รัฐธรรมนูญ
ก าหนด ด้วยเหตุนี้ โจทย์เกี่ยวกับการสร้างความมีเสถียรภาพของรัฐบาลซึ่งเชื่อว่าจะน าไปสู่การสร้าง
เสถียรภาพทางการเมืองจึงกลายเป็นสิ่งส าคัญ การยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 จึงมุ่งเน้นไปท่ีการสร้างระบบรัฐสภาและสร้างกลไกที่จะท าให้รัฐบาลมีเสถียรภาพและได้น าหลักการบาง
ประการของรัฐธรรมนูญประเทศฝรั่งเศสฉบับสาธารณรัฐที่ 5 (ค.ศ. 1958) มาปรับใช้ นั่นคือ การก าหนดให้
รัฐมนตรีจะต้องไม่เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ส่วนบทบัญญัติที่ก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะต้อง
สังกัดพรรคนั้น ยังคงไว้ตามเดิม  
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 ทั้งนี้ ประเด็นเกี่ยวกับเรื่องการความมีเสถียรภาพของรัฐบาลได้กลายเป็นโจทย์ที่เป็นล าดับรองไปหลัง
การเลือกตั้งใน พ.ศ. 2544 เมื่อทักษิณ ชินวัตร ได้รับเลือกเป็นนายกรัฐมนตรี และสามารถด ารงต าแหน่งได้จน
ครบวาระ หากแต่ในการเลือกตั้ง พ.ศ. 2548 พรรคไทยรักไทยซึ่งน าโดยทักษิณ ชินวัตร ก็ได้รับเลือกตั้งเป็นเสียง
ข้างมากในรัฐสภาอีกครั้ง และส่งผลให้ทักษิณได้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีอีกสมัยหนึ่ง อย่างไรก็ตาม การ
เลือกตั้งครั้งนี้พรรคไทยรักไทยได้คะแนนเสียงเป็นจ านวนมาก และมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในรัฐสภามากขึ้น
ขนาดท าให้พรรคฝ่ายค้านไม่สามารถลงมติขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีได้เนื่องจากมีคะแนนเสียงไม่
พอ (เว้นเสียแต่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคไทยรักไทยเองจะร่วมลงมติขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจด้วย ซึ่ง
โอกาสที่จะเป็นเช่นนั้นมีน้อยมาก หรือแทบจะเป็นไปไม่ได้เลย)  และเมื่อรัฐบาลทักษิณเองได้เลือกใช้มาตรการ
บางอย่างที่ส่งผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน เช่น การตราพระราชก าหนดการบริหารราชการใน
สถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 และมีการใช้มาตรการที่ค่อนข้างรุนแรงในการจัดการปัญหาสามจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ และการปราบปรามยาเสพติด เป็นต้น ท าให้เกิดค าถามต่อการใช้มาตรการดังกล่าว แต่พรรคฝ่ายค้านกลับ
ท า ไ ด้ เ พี ย ง 
การตั้งกระทู้ถาม ไม่สามารถควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินด้วยกลไกอ่ืน ๆ ได้ 

 การเกิดขึ้นของเหตุการณ์ดังกล่าวท าให้เกิดการกลับมาตั้งค าถามเกี่ยวกับการตรวจสอบถ่วงดุล  
จนมีการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซึ่งเห็นได้ชัดว่าโจทย์ส าหรับการยกร่าง
รัฐธรรมนูญดังกล่าวนั้นได้เปลี่ยนจากความพยายามในการสร้างความเสถียรภาพของรัฐบาล มาเป็นการ
พยายามสร้างระบบการตรวจสอบถ่วงดุลที่เข้มงวดมากยิ่งขึ้น เช่น การยกเลิกการบัญญัติให้รัฐมนตรีจะต้องไม่
เป็นสมาชิกรัฐสภา เป็นต้น และโจทย์ส าคัญดังกล่าวก็ยังคงเป็นโจทย์ที่ต่อเนื่องมาจนมีการยกร่างรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 แต่การสร้างระบบการตรวจสอบของฝ่ายบริหาร โดยเน้นไปที่
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยสถาบันตุลาการ ท าให้เกิดค าถามและการวิพากษ์วิจารณ์เกี่ยวกับการท า
ให้เรื่องการเมอืงกลายเป็นเรื่องทางกฎหมาย และเกิดแนวคิดท่ีต้องการให้ความส าคัญในการตรวจสอบเรื่องที่มี
ลักษณะทางการเมือง เป็นการตรวจสอบทางการเมือง ซึ่งก็คือการใช้กลไกการควบคุมการบริหารราชการ
แผ่นดินโดยรัฐสภา ด้วยเหตุนี้ ค าถามเกี่ยวกับการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยรัฐสภาซึ่ งมีเสียงข้าง
มากเป็นพวกเดียวกับฝ่ายบริหารจึงกลายเป็นประเด็นค าถามที่ส าคัญต่อการพัฒนาระบบรัฐสภาของประเทศ
ไทย  

 บทที่ 4 : จะเป็นการชี้ให้เห็นถึงกรณีศึกษาต่างประเทศที่ก าหนดเกี่ยวกับการตรวจสอบถ่วงดุลฝ่าย
บริหารโดยใช้กลไกของระบบรัฐสภา แต่จะต้องท าความเข้าใจเสียก่อนว่า การวางระบบการตรวจสอบถ่วงดุล
ฝ่ายบริหารโดยรัฐสภาให้ถึงขนาดว่าพรรคฝ่ายค้านเองซึ่งเป็นเสียงข้างน้อยในรัฐสภาสามารถยับยั้ งหรือล้มล้าง
การก าหนดนโยบาย หรือการด าเนินนโยบายของฝ่ายบริหารนั้น ถือเป็นเรื่องที่ “ผิดธรรมชาติ” ของการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย เนื่องจาก เมื่อมีการหาเสียงเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร แต่ละพรรค
การเมืองย่อมแสดงนโยบายในการหาเสียงของตนประหนึ่งค าสัญญากับประชาชนว่าถ้าหากพรรคของตนได้รับ
เลือกตั้งแล้วนั้น จะท าอย่างไร และการได้รับเสียงข้างมากในรัฐสภา ก็เท่ากับว่าประชาชนพอใจและต้องการให้
มีการด าเนินนโยบายเช่นนั้น หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ พรรคการเมืองที่ได้รับเสียงข้างมากนั้น สะท้อนความ
ต้องการของประชาชน และเมื่อสภาผู้แทนราษฎรได้เลือกประมุขของฝ่ายบริหารแล้ว ประมุขของฝ่ายบริหาร 
(ซึ่งมักจะมาจากพรรคการเมืองเดียวกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสียงข้างมากในรัฐสภา) ก็ย่อมผูกพันจะต้อง
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ด าเนินนโยบายตามที่ได้สัญญากับประชาชนไว้ตอนหาเสียง ดังนั้น การสร้างระบบควบคุมการบริหารราชการ
แผ่นดินให้ถึงขนาดที่พรรคฝ่ายค้านซึ่งเป็นเสียงข้างน้อยสามารถตรวจสอบหรือล้มล้างการตัดสินใจของรัฐบาล
ได้ หรือสร้างระบบที่ท าให้เกิดการน าประเด็นทางการเมืองไปเป็นเรื่องทางกฎหมายได้ทุกเรื่อง ก็อาจท าให้
ได้ผลลัพธ์ที่ไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของประชาชนที่เลือกตัวแทนจากพรรคการเมืองนั้นมา ซึ่งเท่ากับขัดต่อ
หลักของประชาธิปไตย ดังนั้น ในส่วนของการศึกษากรณีศึกษาต่างประเทศนี้ จึงต้องค านึงถึงประเด็นดังกล่าว 
โดยสามารถแบ่งการสร้างกลไกตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหารในต่างประเทศได้ ดังนี้  

  1) การสร้างการตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหารโดยใช้กลไกอย่างอ่ืนหรือองค์กรอย่างอ่ืน และให้
สมาชิกรัฐสภาเสียงข้างน้อยสามารถน าประเด็นที่ต้องการตรวจสอบเข้าสู่การตรวจสอบโดยกลไกหรือองค์กร
นั้นได้ เช่น การก าหนดให้มีศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญขององค์กรใต้รัฐธรรมนูญ (ซึ่ง
รวมถึงฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติด้วย) หรือการใช้กลไกเกี่ยวกับการออกเสียงประชามติ โดยให้สมาชิก
รัฐสภาเสียงข้างน้อยสามารถน าประเด็นที่ส าคัญที่ต้องการคืนอ านาจให้ประชาชนตัดสินใจนั้น ไปขอให้มีการ
ออกเสียงประชามติ ซึ่งกรณีศึกษาต่างประเทศที่มีการใช้กลไกเหล่านี้ ผู้เขียนจะขอศึกษาถึงกระบวนการ และ
ขอบเขตของประเทศท่ีจะสามารถน าเรื่องเข้าสู่การตรวจสอบโดยกลไกหรือองค์กรนั้นได้  

  2) การสร้างการตรวจสอบถ่วงดุลภายในรัฐสภาเอง ซึ่งจะเป็นการตรวจสอบโดยฝ่ายการเมือง 
นั่นก็คือ การสร้างระบบให้มีการตรวจสอบและใช้การตัดสินใจที่เป็นประชาธิปไตยภายในพรรคการเมืองเอง 
และการสร้างกลไกที่เอ้ือต่อการให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหารได้ 
แม้ว่าจะเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพรรคเดียวกับฝ่ายบริหารก็ตาม  

 บทที่ 5 : บทสรุปและข้อเสนอแนะส าหรับกรณึของประเทศไทย ซึ่งจะไม่เกินเลยไปถึงการก าหนด
ระบบการเลือกตั้งใหม่ หรือระบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในรูปแบบใหม่ซึ่งท าให้การตรวจสอบ
ถ่วงดุลท าได้อย่างกว้างขวางมากกว่านี้  เพราะผู้ เขียนเห็นว่าผิดธรรมชาติของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยท่ียึดถือเสียงของประชาชนเป็นส าคัญ    
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บทที่ 2 
แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง 

 

 ในส่วนของแนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวข้องนั้น แนวคิดส าคัญหลักที่เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบการและ
ถ่วงดุลระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมากที่สุดคือแนวคิด
เกี่ยวกับหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจ (Separation of Powers) ซึ่งถือเป็นหลักที่มีการให้ความส าคัญมา
ตั้งแต่ศตวรรษที่ 18 เมื่อหลายประเทศได้เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ มาเป็น
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยจะเห็นได้อย่างชัดเจนเมื่อมีการน าเอาหลักการดังกล่าวไปบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาซึ่งถือเป็นรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรฉบับแรกของโลก และในค าประกาศสิทธิ
มนุษยชน (แต่ละคน) และพลเมือง (แต่ละคน) ของประเทศฝรั่งเศส ก็มีการก าหนดในข้อ 16 ว่า  

 “สังคมใดไม่มีกำรประกันสิทธิเสรีภำพของปัจเจกชน อีกทั้งไม่มีกำรแบ่งแยกอ ำนำจ สังคมนั้นไม่มี
รัฐธรรมนูญ”1  

 ที่ส าคัญ หลักการดังกล่าวนี้มีการกล่าวถึงและอภิปรายกันเป็นอย่างมากในกลุ่มนักวิชาการด้าน
การเมืองและนักวิชาการด้านกฎหมาย ว่าการน าหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจมาปรับใช้นั้น จะท าให้เกิดผล
เช่นไร และมีข้อจ ากัดอย่างไร ที่ส าคัญ เนื่องจากหลายประเทศที่ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยและได้
น าเอารูปแบบการตรวจสอบถ่วงดุลในระบบรัฐสภาแบบประเทศอังกฤษมาปรับใช้ ก็ได้มีการปรับรูปแบบการ
ตรวจสอบถ่วงดุลในระบบรัฐสภา จึงได้เกิดแนวคิดใหม่ในการสร้างกลไกการตรวจสอบถ่วงดุล โดยในส่วนนี้ 
ผู้เขียนจะขอกล่าวถึง (1) สาระส าคัญของหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจ และ (2) การสร้างกลไกการ
ตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารตามหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจ จากนั้นจะขอ
กล่าวถึงแนวความคิดที่เกิดขึ้นในยุคหลังจากที่มีการน าระบบรัฐสภาของประเทศต้นแบบไปปรับใช้ นั่นคือ (3) 
แนวคิดเก่ียวกับระบบรัฐสภาที่ท าให้มีเหตุผลขึ้น และ (4) แนวคิดเก่ียวกับเสถียรภาพรัฐบาล  

2.1 สาระส าคัญของหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจ 

 ประเด็นเกี่ยวกับเรื่องหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจเป็นเรื่องที่มีการถกเถียงและอภิปรายมาอย่าง
ยาวนาน ซึ่งประเทศที่น าเอาหลักการดังกล่าวไปปรับใช้และสร้างระบบการปกครองได้อย่างใกล้เคี ยงกับ
แนวคิดทฤษฎีดังกล่าวมากที่สุดคือการสร้างการปกครองในระบอบประชาธิปไตยระบบประธานาธิบดีซึ่ง
ก าหนดให้ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติมีที่มาที่แยกออกจากกันและใช้อ านาจตรวจสอบถ่วงดุลซึ่งกันและกัน 
อย่างไรก็ตาม  เมื่อมีการมองการปกครองระบอบประชาธิปไตยระบบรัฐสภาแล้ว โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  

                                                           
1 ค าประกาศสิทธิมนุษยชน (แต่ละคน) และพลเมือง (แต่ละคน) ค.ศ. 1789 ข้อ 16 (Déclaration des Droits de l’Homme 
et du Citoyen de 1789, https://www.legifrance.gouv.fr/contenu/menu/droit-national-en-
vigueur/constitution/declaration-des-droits-de-l-homme-et-du-citoyen-de-1789) 

https://www.legifrance.gouv.fr/contenu/menu/droit-national-en-vigueur/constitution/declaration-des-droits-de-l-homme-et-du-citoyen-de-1789
https://www.legifrance.gouv.fr/contenu/menu/droit-national-en-vigueur/constitution/declaration-des-droits-de-l-homme-et-du-citoyen-de-1789


 14 

ระบบรัฐสภาของประเทศอังกฤษซึ่งถือเป็นต้นแบบของระบบรัฐสภาในโลก ก็จะยิ่งเกิดการถกเถียงว่ารูปแบบ
การปกครองดังกล่าวนั้น สอดคล้องกับหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจหรือไม่2 

 ทั้งนี้ หลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจได้เคยถูกกล่าวถึงโดยจอห์น ลอค (John Locke) ซึ่งกล่าวถึง 
การประนีประนอมในเรื่องเกี่ยวกับอ านาจของรัฐสภาและพระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์อังกฤษ 
(Prerogative Power) และได้เสนอว่า ในการปกครองนั้น ควรแบ่งอ านาจออกเป็นสามส่วน คือ อ านาจนิติ
บัญญัติ และอ านาจบริหารกิจการภายในประเทศ และอ านาจบริหารกิจการภายนอกประเทศ โดยมองว่า
อ านาจตุลาการนั้น รวมอยู่ในอ านาจนิติบัญญัติด้วย เนื่องจากที่ผ่านมา สมาชิกสภาขุนนางมักจะด ารงต าแหน่ง
เป็นผู้พิพากษาด้วย ท าให้ภาพการแบ่งแยกอ านาจระหว่างฝ่ายตุลาการและฝ่ายนิติบัญญัติของอังกฤษใน
ขณะนั้นขาดความชัดเจน ซึ่งรูปแบบการปกครองของประเทศอังกฤษที่ถูกน ามาอธิบายให้เห็นผ่านหลักการ
แบ่งแยกการใช้อ านาจนี้เป็นรูปแบบการปกครองที่เกิดข้ึนตั้งแต่ช่วงหลังการปฏิวัติอันรุ่งโรจน์ในช่วง ค.ศ. 1688 
และหลักการดังกล่าวก็ได้ถูกน ามาอธิบายอย่างเป็นรูปธรรมโดยมองเตสกิเออร์ (Montesquieu) ซึ่งตีความ
เรื่องการจัดวางอ านาจในการปกครองของระบอบการปกครองในประเทศอังกฤษขณะนั้นผิดโดยไม่ได้ตั้งใจ3    

 ถ้าหากพิจารณาจากงานเขียนของมองเตสกิเออร์โดยตรงแล้ว มองเตสกิเออร์เองก็ไม่ได้กล่าวไว้อย่าง
ชัดเจนโดยใช้ค าว่า “หลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจ” แต่มองเตสกิเออร์ได้เน้นว่าในการปกครองนั้น เพ่ือไม่ให้
เกิดการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของผู้ปกครอง จ าเป็นจะต้องสร้างระบบที่ให้ “อ านาจยับยั้งอ านาจ” (le 
pouvoir arrête le pouvoir) ทั้งนี้ การตีความระบอบการปกครองของอังกฤษในขณะนั้นอย่างเข้าใจผิด ก็
เป็นที่มาส าคัญของการวางระบอบการปกครองในประเทศสหรัฐอเมริกา เมื่อมีการยกร่างรัฐธรรมนูญใน
สหรัฐอเมริกาและมีการน าแนวคิดของมองเตสกิเออร์มาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญโดยบัญญัติเรื่องการแบ่งแยก
การใช้อ านาจระหว่างอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารอย่างชัดเจน4 โดยถ้าหากพิจารณางานเขียนของมอง
เตสกิเออร์แล้ว มองเตสกิเออร์ได้กล่าวว่า  

 “เมื่อใดอ ำนำจนิติบัญญัติและอ ำนำจบริหำรรวมอยู่ในบุคคลคนเดียวกัน หรือในคณะขุนนำงคณะ
เดียวกัน เสรีภำพย่อมจะไม่มี เพรำะอำจเกรงว่ำกษัตริย์หรือคณะบุคคลนั้นอำจออกกฎหมำยแบบทรรำช 
เพ่ือบังคับกฎหมำยโดยวิธีกำรแบบทรรำช 

 กรณี (เช่นนี้) จะไม่มีเสรีภำพเช่นกัน ถ้ำอ ำนำจในกำรตัดสินคดีไม่แยกออกจำกอ ำนำจนิติบัญญัติและ
อ ำนำจบริหำร ถ้ำอ ำนำจนี้รวมเข้ำกับอ ำนำจนิติบัญญัติ อ ำนำจเหนือชีวิต และเสรีภำพของรำษฎรจะถูกใช้  
อย่ำงล ำเอียง เนื่องจำกผู้พิพำกษำจะเป็นผู้บัญญัติกฎหมำย ถ้ำอ ำนำจนี้รวมเข้ำกับอ ำนำจบริหำร ผู้พิพำกษำจะ
มีอ ำนำจอยำ่งกดขี ่

                                                           
2 Roger Masterman, 2011 The Separation of Power in Contemporary Constitution : Judicial Competence 
and Independence in the United Kingdom, UK : Cambridge University Press, p.9 
3 Karl Loewenstein, The balance between legislative and executive power : A study in comparative 
constitutional law, The university of Chicago Law Review, p. 568 
4 Ibid, p. 569 
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 ทุกสิ่งจะถึงแก่กำรอวสำน หำกบุคคลเดียวกันหรือคณะบุคคลที่เป็นหลักส ำคัญ ไม่ว่ำจะเป็นของคณ
ธขุนนำงหรือประชำชน ได้ใช้อ ำนำจทั้งสำม อ ำนำจกำรออกกฎหมำย อ ำนำจน ำมติของประชำชนไปปฏิบัติ 
และอ ำนำจในกำรตัดสินคดีอำญำหรือกรณีพิพำทของเอกชน”5 

 ทั้ งนี้  M.C.J.  Vile ในงานเขียนเรื่ อง “Constitutionalism and the Separation of Powers”  
ได้กล่าวถึงการแบ่งแยกการใช้อ านาจในมุมของหลักการที่บริสุทธิ์ (Pure Doctrine) ว่าหลักการดังกล่าวได้ให้
ความส าคัญกับการสร้างอิสระทางการเมือง (Political liberty) ว่าในการปกครองนั้น จะต้องแยกออกเป็นสาม
อ านาจหรือสามส่วน คือ ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ และแต่ละส่วนนั้นจะต้องใช้อ านาจในการ
ท าหน้าที่ของตนเอง และไม่สามารถก้าวล่วงการใช้อ านาจของอีกฝ่ายได้เลย นอกจากนี้ บุคคลที่ใช้อ านาจทั้งสาม
นี้ จะต้องยกออกจากกันอย่างสิ้นเชิง ที่ส าคัญ ไม่มีใครสามารถด ารงต าแหน่งที่ใช้อ านาจดังกล่าวได้เกินหนึ่ง
ต าแหน่งในเวลาเดียวกัน และเมื่อเป็นเช่นนี้ แต่ละองค์กรก็จะท าหน้าที่ตรวจสอบและควบคุมซ่ึงกันและกัน6 

 จากที่กล่าวข้างต้น การปรับใช้หลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจที่เคร่งครัดดังกล่าวได้ถูกวิพากษ์วิจารณ์
ว่ามีปัญหาในการปฏิบัติจริง เพราะถ้าหากมองในแง่ของการปฏิบัติแล้ว ถ้าหากแยกอ านาจทั้งสามส่วนออกจาก
กันอย่างสิ้นเชิง โดยเฉพาะอย่างยิ่งอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหาร ก็อาจท าให้เกิดปัญหาในการบริหาร
ราชการแผ่นดินได้ ดังนั้น การปรับใช้หลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจในลักษณะที่เป็นหลักการบริสุทธิ์ดังกล่าวจึง
แทบเป็นไปไม่ได้เลย และยิ่งถ้าหากพิจารณาระบบรัฐสภาในประเทศอังกฤษ (Westminster Model) ซึ่ง
ก าหนดให้ที่มาของฝ่ายบริหารมาจากเสียงข้างมากของฝ่ายนิติบัญญัติ และในบางกรณีผู้ด ารงต าแหน่งเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรยังสามารถด ารงต าแหน่งเป็นรัฐมนตรีได้ด้วยนั้น ยิ่งเท่ากับขัดต่อหลักการแบ่งแยกการ
ใช้อ านาจ หรือแม้แต่การปกครองในหลายประเทศที่ก าหนดให้ฝ่ายตุลาการ (รวมถึงอังกฤษด้วย) สามารถ
ตรวจสอบการกระท าของฝ่ายบริหารในลักษณะที่เป็น การกระท าทางรัฐบาล ได้นั้น ก็ยิ่งจะท าให้เห็นได้อย่าง
ชัดเจนว่าขัดต่อหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจ7  

 อย่างไรก็ตาม ถ้าหากพิจารณาจากประเทศที่ปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยทั้งหมด อาจกล่าวได้
ว่ารูปแบบการปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศฝรั่งเศสนั้น ยังคงรูปแบบของหลักการแบ่งแยก
การใช้อ านาจที่ชัดเจนได้อยู่ (หรืออย่างน้อยที่สุดก็ชัดเจนกว่ารูปแบบของการแบ่งแยกการใช้อ านาจในประเทศ
อังกฤษ) แต่ก็เป็นที่น่าสังเกตว่า การสร้างระบบการแบ่งแยกการใช้อ านาจที่ก าหนดให้ทุกองค์กรมีที่มาที่
แตกต่างกันและไม่เกี่ยวข้องกันนั้น ก็จะท าให้เกิดการตรวจสอบถ่วงดุลที่ชัดเจนยิ่งขึ้น และท าให้แต่ละองค์กร
สามารถท าหน้าที่ตรวจสอบได้เต็มที่ เช่น ในกรณีของสหรัฐอเมริกา อ านาจนิติบัญญัติของรัฐสภาอาจถูก
ตรวจสอบได้ด้วยการคัดค้านร่างกฎหมายโดยประธานาธิบดี หรือการตรวจสอบของฝ่ายตุลาการว่ากฎหมาย
นั้นขัดรัฐธรรมนูญ (แต่ไม่ได้เป็นการยกเลิกกฎหมาย) และการใช้อ านาจบริหารบางประการของประธานาธิบดี

                                                           
5 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, 2540, กฎมายวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง, กรุงเทพฯ : สื่อปัญญา หน้า 33 (ความในวงเล็บ 
เติมโดยผู้เขียนเอง)  
6 Roger Masterman, ibid, p. 11 
7 Roger Masterman, ibid, p. 12  
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ก็อาจต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา และค าพิพากษาของศาลก็อาจถูกกลับได้ด้วยการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญมาตรา 5 เป็นต้น8 

 ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาถึงหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจแล้ว จะเห็นได้ว่า หลักการดังกล่าวมุ่งที่จะให้
เกิดการจัดวางโครงสร้างขององค์กรที่ใช้อ านาจรัฐ โดยแบ่งอ านาจอธิปไตยหรือก็คือหน้าที่ (function) ใน
อ านาจอธิปไตยเหล่านั้นออก และให้องค์กรที่ใช้อ านาจอธิปไตยต่างองค์กรกันเป็นผู้ใช้อ านาจเหล่านั้น โดยไม่
ปล่อยให้การใช้อ านาจเหล่านั้นผูกขาดอยู่ที่องค์กรองค์กรหนึ่งแต่เพียงองค์กรเดียว ซึ่งอาจน าไปสู่การผูกขาด
อ านาจและล่วงละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้   

2.2 การสร้างกลไกการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารตามหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจ 
 เมื่อถือว่าหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจเป็นหลักส าคัญในการก าหนดกลไกเพ่ือป้องกันไม่ให้องค์กร
ของรัฐองค์กรใดองค์กรหนึ่งมีอ านาจมากเกินไปจนอาจน าไปสู่การใช้อ านาจไปในทางที่ล่วงละเมิดสิทธิเสรีภาพ 
ของประชาชนได้แล้ว ประเด็นส าคัญที่จะต้องกล่าวถึงต่อไปก็คือ จะจัดวางโครงสร้ างความสัมพันธ์เชิงอ านาจ
ของทั้งสองฝ่ายนี้อย่างไร เพ่ือให้เกิดการตรวจสอบถ่วงดุลตามหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจ ซึ่งการจัดวาง
โครงสร้างทางการเมืองการปกครองในแต่ละประเทศก็จะก าหนดความสัมพันธ์เชิงอ านาจนี้ต่างกันออกไป  
ซึ่งในงานวิจัยนี้ จะขอมุ่งกล่าวถึงเฉพาะการจัดวางความสัมพันธ์เชิงอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร
เท่านั้น  

 ทั้งนี้ หยุด แสงอุทัย9 ได้เคยกล่าวถึงความสัมพันธ์เชิงอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร  
โดยกล่าวถึงในมุมของการใช้อ านาจฝ่ายนิติบัญญัติในการตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหาร และการใช้อ านาจ  
ฝ่ายบริหารในการตรวจสอบถ่วงดุลกับฝ่ายนิติบัญญัติ ไว้ในหนังสือ “ค าบรรยายกฎหมายรัฐธรรมนูญ” ดังนี้  

 - การตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติ สามารถท าได้โดย  

 (1) การก าหนดให้ฝ่ายบริหารจะด ารงต าแหน่งได้ จะต้องได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติ  
 ซึ่งการก าหนดให้ฝ่ายบริหารจะต้องอยู่ได้ด้วยความไว้วางใจของฝ่ายนิติบัญญัตินั้น อาจท าได้ โดยให้
ฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้เลือกประมุขของฝ่ายบริหารอย่างในระบบรัฐสภา และก าหนดให้ฝ่ายบริหารจะต้องแถลง
นโยบายต่อฝ่ายนิติบัญญัติต่อเข้ารับต าแหน่ง โดยฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องให้ความไว้วางใจต่อการแถลงนโยบาย
นั้น ด้วยการลงมติไว้วางใจ อย่างไรก็ตาม ในกรณีของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดไว้เพียงว่า ให้มี
การแถลงนโยบาย แต่ไม่มีการลงมติไม่ไว้วางใจ เนื่องจากการแถลงนโยบายก่อนเข้ารับต าแหน่งนั้น เป็นกรณีที่
มีการแถลงนโยบายโดยที่รัฐบาลยังไม่ได้ท างานจริง ซึ่งอาจไม่ยุติธรรมกับฝ่ายรัฐบาลเอง ดังนั้น จึงเป็นแต่เพียง
ให้รัฐสภาสามารถอภิปรายได้เมื่อมีการแถลงนโยบาย  
 (2) การก าหนดมาตรการให้ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินได้  
 กลไกการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินที่มีมาแต่ดั้งเดิม ได้แก่  การก าหนดให้สมาชิกฝ่ายนิติ
บัญญัติสามารถตั้งกระทู้ถามรัฐบาลโดยจะถามนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่รับผิดชอบก็ได้ เพ่ือให้มาตอบข้อ

                                                           
8 Ibid.   
9 หยุด แสงอุทัย, 2515, ค าบรรยายกฎหมายรัฐธรรมนูญ, กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ หน้า 56-62 
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สงสัยในการบริหารราชการแผ่นดิน และการตั้งกระทู้ถามนี้ ก็ยังเป็นการบังคับให้ฝ่ายบริหารต้องเปิดเผยข้อมูล
ในการบริหารราชการแผ่นดินให้ประชาชนทราบ และนอกจากการตั้งกระทู้ถามนี้ ก็ยังมีกลไกที่ท าให้ฝ่ายนิติ
บัญญัติสามารถท าให้ฝ่ายบริหารพ้นจากต าแหน่งได้ คือ การเปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ ซึ่งแม้ในระบบ
รัฐสภา ฝ่ายบริหารจะมาจากเสียงข้างมากในรัฐสภาอยู่แล้ว ส่งผลให้การลงมติไม่ไว้วางใจอาจจะไม่ค่อยส่ งผล
ให้ฝ่ายบริหารต้องพ้นจากต าแหน่ง แต่การเปิดข้อมูลในช่วงที่มีการอภิปรายก็ส่งผลให้ประชาชนได้รับทราบ
ข้อมูล และมีข้อมูลประกอบการตัดสินใจว่า จะเลือกบุคคลดังกล่าวเข้าด ารงต าแหน่งอีกหรือไม่ 
 (3) การก าหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถอนุมัติเงินงบประมาณของฝ่ายบริหาร  
 แม้ว่าฝ่ายบริหารจะเป็นองค์กรเดียวที่มีอ านาจเสนอร่างกฎหมายงบประมาณ แต่รัฐธรรมนูญของ
หลายประเทศก็จะก าหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนเป็นผู้อนุมัติงบประมาณ  
 (4) การให้ฝ่ายนิติบัญญัติตั้งคณะกรรมาธิการเพ่ือตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหารว่าเป็นไป
ตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดหรือไม่  
 - การถ่วงดุลฝ่ายนิติบัญญัติโดยฝ่ายบริหาร โดยมีกลไกส าคัญ ได้แก่ 
 (1) ก าหนดให้ฝ่ายบริหารสามารถยุบฝ่ายนิติบัญญัติได้ 
 การยุบสภาถือเป็นเครื่องมือส าคัญที่ฝ่ายบริหารจะใช้ควบคุมฝ่ายนิติบัญญัติได้ในกรณีที่เห็นว่าอาจ
ขัดแย้งกับฝ่ายนิติบัญญัติจนไม่สามารถบริหารราชการแผ่นดินได้อีกต่อไป ก็อาจก าหนดให้มีการยุบสภาเพ่ือ
น าไปสู่การเลือกตั้งใหม่  
 (2) การน าร่างกฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบ ไปผ่านการออกเสียงประชามติ 
 ในกรณีของประเทศที่ประมุขของฝ่ายบริหารและประมุขของฝ่ายนิติบัญญัติมีที่มาจากคนละที่กัน ก็
อาจเกิดกรณีที่ฝ่ายบริหารต้องการผ่านร่างกฎหมายบางประการที่อาจกระทบต่อโครงสร้างเชิงอ านาจของฝ่าย
นิติบัญญัติ ส่งผลให้ฝ่ายนิติบัญญัติไม่ผ่านร่างกฎหมายดังกล่าว บางประเทศอย่างเช่นประเทศฝรั่งเศสอาจ
ก าหนดให้ฝ่ายบริหารสามารถน าร่างกฎหมายดังกล่าวไปผ่านการออกเสียงประชามติแทนการผ่านรัฐสภา 
เพ่ือให้ประชาชนให้ความเห็นชอบก็ได้ 
 (3) การก าหนดให้ฝ่ายบริหารสามารถยับยั้งร่างกฎหมาย 
 การใช้อ านาจในลักษณะนี้มักจะเป็นการบัญญัติให้ประมุขแห่งรัฐเป็นผู้ใช้อ านาจ เพ่ือยับยั้งร่าง
กฎหมายที่อาจจะออกมาโดยขัดต่อเจตนารมณ์ของประชาชน ซึ่งในช่วงที่มีการยับยั้งร่างกฎหมาย ก็อาจท าให้
มีการรับรู้ถึงมติสาธารณะเกี่ยวกับร่างกฎหมายนั้นได้ 

2.3 แนวคิดเกี่ยวกับระบบรัฐสภาที่ท าให้มีเหตุผลขึ้น (Rationalized Parliamentary System)  
 ถ้าหากพิจารณาจากแนวคิดทั้งสองประการที่กล่าวถึงข้างต้น จะเห็นว่าประเทศที่ปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยระบบรัฐสภาซึ่งเลือกน าหลักการแบ่งแยกการใช้อ านาจมาใช้ ในที่สุดจะเกิดรูปแบบระบบรัฐสภา
แบบอ านาจเดี่ยว (monist) ดังที่ชาติชาย ณ เชียงใหม่ ได้สรุปในงานวิจัยเรื่อง “การจัดความสัมพันธ์ระหว่าง 
ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารภายใต้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560” ว่า ระบบดังกล่าวจะน าไปสู่ปรากฏการณ์ที่กลุ่ม
หรือพรรคการเมืองที่มีเสียงข้างมากในรัฐสภาจะสามารถกก าหนดให้ผู้น าของกลุ่มหรือพรรคนั้นสามารถเป็นผู้
ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีได้ จึงอาจกล่าวได้ว่าบุคคลผู้ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีนั้นจะกลายเป็นผู้มี
อ านาจสูงสุดทั้งในทางบริหารและนิติบัญญัติ ที่ส าคัญ หลังสงครามโลกครั้งที่สอง หลายประเทศได้ตระหนักถึง
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ปัญหานี้มากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศในโลกตะวันตกอย่างเยอรมนี ที่ระบบดังกล่าวได้ท าให้เห็นอย่าง
ชัดเจนว่าการใช้ระบบรัฐสภาอาจน าไปสู่กรณีที่พรรคใดพรรคหนึ่งสามารถคุมเสียงข้างมากจนใช้อ านาจ  
นิติบัญญัติและบริหารไปในทางท่ีละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ตามอ าเภอใจ และยิ่งปราศจากระบบการ
ควบคุมตรวจสอบจากทางอ่ืนก็ยิ่งท าให้เกิดผลเสียหายได้10  

 ด้วยเหตุนี้ หลังจากสงครามโลกครั้งที่สองเป็นต้นมา หลายประเทศที่ได้มีการยกร่างรัฐธรรมนูญใหม่  
หรือปฏิรูปรัฐธรรมนูญ ก็จะจัดวางโครงสร้างขององค์กรทางการเมืองใหม่ โดยก าหนดให้มีระบบการตรวจสอบ
ถ่วงดุลระหว่างองค์กรทางการเมืองจนเกิดเป็นแนวคิดทางกฎหมายรัฐธรรมนูญใหม่ที่เรียกว่า “ระบบรัฐสภาที่
ท าให้มีเหตุผลขึ้น” และชาติชายยังได้กล่าวต่อว่า ระบบดังกล่าวนี้มีองค์ประกอบที่ส าคัญสองประการ คือ  

  หนึ่ง การก าหนดให้มีองค์กรควบคุมตรวจสอบทางการเมืองนอกเหนือจากองค์กรหรือกลไก
เดิมที่มีแค่ให้ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติตรวจสอบกันเอง (เช่น ศาลรัฐธรรมนูญ องค์กรอิสระ ฯลฯ) และ 

  สอง คือ ปรับปรุงระบบการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารให้มีการ
ควบคุมตรวจสอบกันได้อย่างเหมาะสม11   

 จะเห็นได้ว่า หลายประเทศเองก็ได้เกิดปัญหาเรื่องการตรวจสอบระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่าย
บริหารในการปกครองระบอบประชาธิปไตยระบบรัฐสภาเช่นเดียวกัน จึงน าไปสู่การจัดวางโครงสร้างของ
องค์กรทางการเมืองใหม่และสร้างระบบตรวจสอบให้ชัดเจนมากยิ่ งขึ้น รวมไปถึงการจัดวางความสัมพันธ์
ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารใหม่ด้วย อย่างไรก็ตาม การสร้างระบบตรวจสอบที่เข้มงวดมากยิ่งขึ้นนั้น  
ก็ต้องค านึงถึงการท างานของรัฐบาลซึ่งท าหน้าที่ในการก าหนดนโยบายบริหารราชการแผ่นดินด้วย หรือกล่าวอีกนัย
หนึ่งก็คือการสร้างระบบการตรวจสอบ ต้องเพียงพอที่จะท าให้เกิดการตรวจสอบถ่วงดุลที่มีประสิทธิภาพ แต่ก็
ต้องไม่เกินเลยไปจนท าให้รัฐบาลท างานไม่ได้จนต้องมีการเปลี่ยนรัฐบาลบ่อยครั้งจนการบริหารราชการแผ่นดิน
ขาดความต่อเนื่องและไม่มีประสิทธิภาพ เช่นเดียวกับสาธารณรัฐฝรั่งเศสในสมัยสาธารณรัฐที่ 3 ซึ่งมีการ
เปลี่ยนแปลงรัฐบาลถึง 93 คน ภายในเวลา 65 ปี12 ดังนั้น ในการศึกษาประเด็นเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่าง
ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร จึงจ าเป็นต้องกล่าวถึงแนวคิดเรื่องเสถียรภาพของรัฐบาล  

2.4 แนวคิดเกี่ยวกับเสถียรภาพรัฐบาล 
 ในส่วนของประเด็นที่เกี่ยวกับเสถียรภาพของรัฐบาลนี้ ชาติชายได้ชี้ให้เห็นความแตกต่างของการมี 
“เสถียรภาพรัฐบาล” และการมี “เสถียรภาพทางการเมือง” โดยเมื่อกล่าวถึงค าว่า “เสถียรภาพของรัฐบาล”  
ย่อมหมายถึง  

                                                           
10 ชาติชาย ณ เชียงใหม่. 2563. การจัดความสัมพันธ์ระหว่างฝา่ยนิตบิัญญัติและฝ่ายบริหาร ภายใตร้ัฐธรรมนญู พ.ศ. 2560. 
กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกล้า หน้า 30 
11 เรื่องเดียวกัน หน้า 31 
12 Goguel, François. “Political Instability in France.” Foreign Affairs, vol. 33, no. 1, 1954, pp. 111–22. JSTOR, 
https://doi.org/10.2307/20031079. Accessed 10 oct. 2022.  
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 “กำรที่รัฐบำลสำมำรถบริหำรประเทศไปได้อย่ำงรำบรื่นอย่ำงมีประสิทธิภำพเป็นระยะเวลำนำน
พอสมควร ซึ่งปกติก็คือ ครบวำระของรัฐบำลแต่ละชุด”13  

 ขณะเดียวกัน ค าว่า “เสถียรภาพทางการเมือง” หมายถึง “สภำพทำงกำรเมืองที่มีควำมสงบรำบรื่น 
มีกำรเคำรพและปฏิบัติตำมกฎ กติกำทำงกำรเมือง และการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลเป็นไปตามกติกา”14 ด้วยเหตุ
นี้ ในประเทศหนึ่ง ๆ จึงอาจเกิดปรากฏการณ์ที่รัฐบาลมีเสถียรภาพ นั่นคือ ไม่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลบ่อย 
แต่รัฐบาลนั้นเป็นรัฐบาลที่มีที่มาที่ประชาชนไม่ยอมรับ ซึ่งถือว่าประเทศนั้นขาดเสถียรภาพทางการเมือง และ
ในขณะเดียวกัน ประเทศหนึ่ง ๆ อาจมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลบ่อยครั้ง แต่การเปลี่ยนแปลงเป็นไปตามกฎ
กติกา นั่นเท่ากับว่าประเทศนั้นขาดเสถียรภาพรัฐบาล แต่มีเสถียรภาพทางการเมือง เป็นต้น 

 นอกจากนี้ ชาติชายยังได้พยายามอธิบายข้อดีของการมีรัฐบาลที่มีเสถียรภาพ โดยการมีรัฐบาลที่ มี
เสถียรภาพจะท าให้เกิดการวางนโยบายในระยะยาว ความต่อเนื่องในการด าเนินนโยบายและความต่อเนื่องใน
การบริหารราชการแผ่นดิน ที่ส าคัญ รัฐบาลที่มีเสถียรภาพยังก่อให้เกิดความมั่นใจต่อข้าราชการที่ต้องปฏิบัติ
ตามนโยบายของรัฐบาล ความมั่นใจต่อภาคเอกชนที่จะเข้ามาลงทุนเพราะจะท าให้ภาคเอกชนสามารถมั่นใจ
กับนโยบายทางเศรษฐกิจของรัฐบาลได้ และความมั่นใจต่อประชาชน ตลอดจนส่งผลต่อประสิทธิภาพในการ
ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐบาล กล่าวคือ ถ้าหากรัฐบาลมีเสถียรภาพก็จะสามารถมุ่งไปที่การปฏิบัติงานเพ่ือดูแล
ประชาชนได้อย่างเต็มที่ แต่ถ้าหากรัฐบาลจะต้องคอยแก้ปัญหาหรือโต้เถียงกับสมาชิกรัฐสภาที่ตั้งกระทู้หรือขอ
เปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจอยู่เสมอ ก็อาจท าให้รัฐบาลต้องใช้เวลาไปกับเรื่องดังกล่าวจนไม่มีเวลาในการปฏิบัติ
หน้าที่เพื่อดูแลประชาชนก็ได้15 

 จากแนวคิดและทฤษฎีที่กล่าวมาทั้งหมดข้างต้น จะเห็นได้ว่าการวางระบบความสัมพันธ์ระหว่าง 
ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารนั้น วางอยู่บนพื้นฐานการสร้างสมดุลระหว่างการตรวจสอบไม่ให้ฝ่ายบริหารใช้
อ านาจหรือบังคับใช้กฎหมายไปในทางที่ละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน กับความมีเสถียรภาพและ
ประสิทธิภาพของการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร ซึ่งแม้จะวางกลไกให้การตรวจสอบระหว่างฝ่าย
บริหารและฝ่ายนิติบัญญัติมีความเข้มข้นที่มากขึ้นเนื่องจากเห็นว่าฝ่ายบริหารและเสียงข้างมากของฝ่ายนิติบัญญัติ
ในระบบนี้เป็นพวกเดียวกันก็ตาม ก็ต้องระวังไม่ให้การตรวจสอบนั้นมีกลไกที่ซับซ้อนจนเกินไป จนท าให้  
ฝ่ายบริหารไม่สามารถท างานอย่างต่อเนื่องและมีประสิทธิภาพได้ 

 

 

 

 

                                                           
13 ชาติชาย ณ เชียงใหม่. เรื่องเดยีวกัน หน้า 32 
14 ชาติชาย ณ เชียงใหม่. เรื่องเดยีวกัน หน้า 32 (เน้นโดยผู้เขียนเอง)  
15 ชาติชาย ณ เชียงใหม่. เรื่องเดยีวกัน หน้า 35 
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บทที่ 3  
ความสัมพันธ์ของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภา 

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

 

 ในบทนี้ จะเป็นการกล่าวถึงความสัมพันธ์ของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารตามระบบรัฐสภาที่
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย โดยจะจ ากัดเฉพาะการบัญญัติถึงความสัมพันธ์ของฝ่ายนิติ
บัญญัติและฝ่ายบริหารตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับถาวรเท่านั้น แต่จะไม่กล่า วถึงประเด็น
ดังกล่าวที่บัญญัติไว้ในธรรมนูญการปกครองแห่งราชอาณาจักรหรือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับ
ชั่วคราว เนื่องจากในช่วงเวลาดังกล่าวนั้น ประเทศไทยจะถูกปกครองอยู่ภายใต้รัฐบาลที่มาจากคณะ
รัฐประหาร และสภานิติบัญญัติแห่งชาติที่ท าหน้าที่นิติบัญญัติก็มีที่มาจากคณะรัฐประหารอย่างชัดเจน 
ความสัมพันธ์ของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในขณะนั้นจึงไม่มีประเด็นเกี่ยวกับการตรวจสอบถ่วงดุลหรือ
การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน นอกจากนี้ การกล่าวถึงความสัมพันธ์ของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่าย
บริหารตามระบบรัฐสภาในบทนี้ จะมุ่งเน้นการกล่าวถึงข้อเท็จจริงบางประการที่เป็นประเด็นเกี่ยวข้องกับกลไก
ในการตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติ โดยจะแบ่งเป็น (1) ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติ
และฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ (2) ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในระบบ
รัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ซึ่งผู้เขียนเลือกใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นจุดแบ่งนี้  
เนื่องจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวอยู่ภายใต้กระแสการเมืองที่ต้องการมีการปฏิรูปการเมืองการ
ปกครองของประเทศ โดยมุ่งเน้นการสร้างเสถียรภาพให้แก่รัฐบาล จึงได้มีการสร้างกลไกหรือเปลี่ยนแปลง
กลไกท่ีมีอยู่เดิมหลายประการ  

3.1 ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

 ตั้งแต่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองของประเทศจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบ
ประชาธิปไตยใน พ.ศ. 2475 และมีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองนั้น รัฐธรรมนูญของไทยก็ได้
บัญญัติตลอดมาว่าประเทศไทยยังคงมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขแห่งรัฐ โดยพระราชบัญญัติธรรมนูญการ
ปกครองแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 ได้บัญญัติว่า  

 “กษัตริย์เป็นประมุขสูงสุดของประเทศ พระรำชบัญญัติก็ดี ค ำวินิจฉัยของศำลก็ดี กำรอ่ืน ๆ ซึ่งจะมี
กฎหมำยระบุไว้โดยเฉพำะก็ดี จะต้องกระท ำในนำมของกษัตริย์”16  

 และเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 ก็ได้มีการบัญญัติ
ให้พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขแห่งรัฐ โดยบัญญัติว่า 

                                                           
16 พระราชบัญญัติธรรมนญูการปกครองแห่งราชอาณาจักสยาม พุทธศกัราช 2475 มาตรา 3   
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 “อ ำนำจอธิปไตยย่อมมำจำกปวงชนชำวสยำม พระมหำกษัตริย์ผู้เป็นประมุข ทรงใช้อ ำนำจนั้น   
แต่โดยบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้”17  

 ด้วยเหตุนี้ ประเทศไทยจึงมีรูปแบบของระบบรัฐบาล (System of Government) เป็นระบบรัฐสภา 
(Parliamentary System) ซึ่งเป็นระบบที่ก าหนดให้ประมุขแห่งรัฐ (Head of State) เป็นคนละคนกับประมุข
ของฝ่ายบริหาร (Head of Government) ซึ่งต่างจากระบบประธานาธิบดีแบบสหรัฐอเมริกาที่ก าหนดให้
ประมุขแห่งรัฐและประมุขของฝ่ายบริหารต้องเป็นคนเดียวกัน 18 รูปแบบของระบบรัฐบาลไทยจึงมีความ
คล้ายคลึงกับรูปแบบของระบบรัฐบาลในประเทศอังกฤษซึ่งมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุขแห่งรัฐเช่นเดียวกัน 

 ทั้งนี้ ก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นั้น รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยแทบทุกฉบับจะวางโครงสร้างของความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร  
ที่เหมือนกันและเหมือนกับระบบรัฐสภาของประเทศอังกฤษ นั่นคือ นายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นประมุขของฝ่าย
บริหารนั้น จะต้องได้รับเลือกจากรัฐสภา (ซึ่งในขณะที่มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม 
พ.ศ. 2475 นั้น มีสภาผู้แทนราษฎรเพียงสภาเดียว และแม้ภายหลังจะมีการก าหนดให้รัฐสภาประกอบด้วยสอง
สภาก็ตาม แต่ก็ยังก าหนดให้เฉพาะสภาผู้แทนราษฎรเท่านั้นที่เป็นองค์กรที่เลือกนายกรัฐมนตรี 19) และ
รัฐธรรมนูญก็ยังได้ก าหนดไว้ตลอดมาว่า ในการบริหารราชการแผ่นดินนั้น คณะรัฐมนตรีจะต้องปฏิบัติหน้าที่
ด้วยความไว้วางใจของรัฐสภา20 และด้วยเหตุนี้เอง รัฐสภาจึงมีอ านาจในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน
ได้โดยสภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจตั้งกระทู้ถาม หรือลงมติไม่ไว้วางใจ21 และในขณะเดียวกัน รัฐบาลก็สามารถ
ยุบสภาผู้แทนราษฎรได้22 ที่ส าคัญรัฐธรรมนูญที่มีการประกาศใช้ทุกฉบับก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นั้น ได้ก าหนดให้ในกรณีที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้รับการแต่งตั้งเป็น
รัฐมนตรี ก็ไม่ต้องลาออกจากการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร23 ซึ่งการก าหนดเงื่อนไขลักษณะนี้เหมือนกับ
ระบบรัฐสภาในประเทศอังกฤษซึ่งสมาชิกรัฐสภาสามารถด ารงต าแหน่งเป็นรัฐมนตรีได้ในขณะเดียวกัน โดย
มองว่าการก าหนดเช่นนี้ท าให้รัฐมนตรีซึ่งเป็นต าแหน่งของฝ่ายบริหารนั้น มีจุดยึดโยงกับประชาชนอย่างชัดเจน
ยิ่งขึ้น และในขณะนั้นก็ยังไม่เกิดการตั้งค าถามเรื่องการขัดกันแห่งผลประโยชน์หรือการตรวจสอบถ่วงดุลการ
ท างานของฝ่ายบริหารโดยรัฐสภาเลย 

 นอกจากนี้ ในส่วนของกลไกการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินนั้น ตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 ก็ได้ก าหนดให้สภาผู้แทนราษฎรสามารถควบคุมการบริหารราชการ
แผ่นดินโดยการตั้งกระทู้ถามได้ โดยอาจตั้งกระทู้ถามรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับสิ่งที่เป็นหน้าที่การงานได้ แต่รัฐมนตรี
ก็มีสิทธิที่จะไม่ตอบได้ถ้าหากเห็นว่าประเด็นที่มีการถามนั้น เป็นประเด็นที่ยังไม่ควรเปิดเผย เนื่องจากอาจจะ

                                                           
17 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 มาตรา 2 
18 วิษณุ เครืองาม, 2523, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, กรุงเทพ ฯ : ส านักพิมพ์นิติบรรณการ หน้า 194  
19 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2489 มาตรา 66 
20 มาตรา 69 วรรคหนึ่ง  
21 มาตรา 70  
22 มาตรา 32   
23 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 มาตรา 49 
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เกี่ยวกับความปลอดภัยหรือเพ่ือประโยชน์ส าคัญของแผ่นดิน24 และรัฐธรรมนูญฉบับต่อ ๆ มา ก็จะบัญญัติ
ข้อความในลักษณะเดียวกัน จนกระทั้งมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 
ก็ได้มีการบัญญัติเพิ่มเติมว่า  

 “กำรตอบกระทู้ถำมตำมวรรคหนึ่ง ให้ตอบในรำชกิจจำนุเบกษำ เว้นแต่เป็นกระทู้ถำมของผู้น ำฝ่ำย
ค้ำนในสภำผู้แทนรำษฎร หรือเป็นกระทู้ถำมที่ประธำนวุฒิสภำหรือประธำนสภำผู้แทนรำษฎร แล้วแต่กรณี 
เห็นว่ำเป็นกรณีเร่งด่วน หรือเป็นประโยชน์ต่อประชำชนเป็นส่วนรวม หรือจะยังประโยชน์ให้เกิดแก่กำรบริหำร
รำชกำรแผ่นดินจะก ำหนดให้ตอบในที่ประชุมแห่งสภำนั้น ๆ ก็ได้”25  

 การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวถือเป็นการก าหนดให้อ านาจในการควบคุมการบริหาราชการแผ่นดินมีเพ่ิม
มากยิ่งขึ้น โดยส่วนใหญ่แล้ว การตั้งกระทู้ถามในช่วง พ .ศ. 2475 จนถึงก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะมีลักษณะเป็นการถามรัฐบาลในเรื่องเกี่ยวกับการด าเนินนโยบาย 
เพ่ือแก้ปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนเป็นส าคัญ26 ส่วนการอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจนั้น  
พบว่าในช่วงเวลาดังกล่าวมีการขอเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจก็จริง แต่ก็ไม่มีการลงมติไม่ไว้วางใจ
ครั้งใดเลยที่สามารถท าให้รัฐมนตรีพ้นจากต าแหน่งได้ แต่ในส่วนของการเปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจนี้ 
พบว่า มีหลายครั้งที่นายกรัฐมนตรีตัดสินใจยุบสภาเพ่ือให้มีการเลือกตั้งใหม่เมื่อมีการยื่นญัตติขอเปิดอภิปราย
ไม่ไว้วางใจ ทั้งในสมัยรัฐบาลหม่อมราชวงศ์คึกฤทธิ์ ปราโมทย์ และในสมัยของนายชวน หลีกภัย27 

 อย่างไรก็ตาม การก าหนดรูปแบบของระบบรัฐสภาดังกล่าว ได้ก่อให้เกิดปัญหาต่อระบบการเมือง
การปกครองของประเทศไทย โดยปัญหาที่ส าคัญคือความมีเสถียรภาพของรัฐบาล ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญไม่ได้
ก าหนดให้ผู้สมัครเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะต้องสังกัดพรรคการเมือง ท าให้เกิดสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
อิสระเป็นจ านวนมาก และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอิสระนี้ ก็มักจะรวมตัวกันเพ่ือต่อรองผลประโยชน์กับ
รัฐบาล ท าให้เกิดความวุ่นวายทางการเมืองเนื่องจากรัฐบาลเองก็ไม่สามารถคุมสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอิสระ
เหล่านี้ได้ ส่งผลให้รัฐบาลขาดเสถียรภาพในที่สุด ดังจะเห็นได้จากกรณีที่มีการยุบสภาบ่อยครั้ง และในหลาย
กรณีก็เกิดความวุ่นวายทางการเมืองจนน าไปสู่การก่อรัฐประหารในที่สุด28 ด้วยเหตุนี้ เมื่อมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 จึงบังคับให้ผู้สมัครเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะต้อง
สังกัดพรรคการเมือง อันเนื่องมาจากแนวความคิดที่ว่า ถ้าหากพรรคการเมืองเข้มแข็งแล้ว พรรคการเมืองใดที่
ชนะการเลือกตั้งโดยได้เสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎรก็จะได้จัดตั้งรัฐบาล และรัฐบาลที่จัดตั้งขึ้นบนพ้ืนฐาน
พรรคการเมืองที่เข้มแข็งนี้ ก็จะท าให้รัฐบาลเข้มแข็งมากขึ้นและสามารถบริหารราชการแผ่นดินได้อย่างมี

                                                           
24 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทยสยาม พุทธศักราช 2475 มาตรา 50 
25 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 149 วรรคสอง 
26 ตระกูล มีชัย และชมพูนุท ตั้งถาวร, 2565, การศึกษาอนาคตและฉากทัศน์การเมืองไทยเพื่อสรา้งประชาธิปไตยที่ยั่งยืนใน
มิติของสถาบันการนเมือง รัฐสภา สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา, กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า หน้า VI 
27 ตระกูล มีชัย และชมพูนุท ตั้งถาวร, เรื่องเดยีวกัน หน้า XIV 
28 iLaw, สรปุรัฐธรรมนญู 2560 : ใหเ้อกสิทธิ์งูเห่า ลดบทบาทพรรคคุม ส.ส., สบืค้นเมื่อวนัที่ 1 มิถุนายน 2565 จาก 
https://ilaw.or.th/node/5536?fbclid=IwAR24IBVy2TKAFmNvntSDpzeofdPEQI5JkHuMmmmboduAE5KZO0oOzzcI7V0 
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เสถียรภาพเนื่องจากสามารถควบคุมสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ผ่านระบบพรรคการเมือง 29 โดยมีการบัญญัติ
ดังต่อไปนี้  

 “บุคคลผู้มีคุณสมบัติดังต่อไปนี้เป็นผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง  

  ....... 

  (3) เป็นสมำชิกพรรคกำรเมืองใดพรรคกำรเมืองหนึ่งแต่พรรคเดียว”30  

 นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญยังได้ก าหนดให้พรรคการเมืองสามารถขับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรออกจาก
พรรคได้ ซึ่งการขับออกจากพรรคนี้ก็จะมีผลกระทบต่อสมาชิกภาพของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร โดยมี
รายละเอียด ดังนี้31  

 - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 : ก าหนดให้พรรคการเมืองสามารถใช้มติ
พรรคการเมืองขับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรออกจากพรรคได้ และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะไม่พ้นสมาชิก
ภาพถ้าหากสามารถหาพรรคใหม่มาสังกัดได้ภายใน 60 วัน  

 - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 : ก าหนดให้พรรคการเมืองสามารถใช้มติ
พรรคสามในสี่ของที่ประชุมร่วมของคณะกรรมการบริหารพรรคเพ่ือขับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรออกจากพรรค
ได้ และส่งผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรคนนั้นพ้นจากสมาชิกภาพทันที 

 - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 : ก าหนดให้พรรคการเมืองสามารถใช้มติ
พรรคขับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรออกจากพรรคได้ โดยส่งผลให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรคนนั้นพ้นจาก
สมาชิกภาพทันที 

 ที่ส าคัญ ตั้งแต่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 เป็นต้นมานั้น  
ยังมีการก าหนดไว้อย่างชัดเจนด้วยว่า ในกรณีที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรคนใดลาออกจากพรรคการเมือง ก็
จะต้องสิ้นสุดสมาชิกภาพทันที แม้ว่าการบัญญัติกติกาดังกล่าวจะมีจุดประสงค์เพ่ือท าให้พรรคการเมืองมีความ
เข้มแข็งมากขึ้น และสามารถส่งผลให้รัฐบาลในประเทศมี เสถียรภาพมากยิ่ งขึ้นก็ตาม แ ต่ก็ท าให้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรขาดอิสระเนื่องจากเมื่อน าความเป็นสมาชิกพรรคการเมืองมาผูกอยู่กับความเป็น
สมาชิกภาพของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ก็ย่อมท าให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีโอกาสตัดสินใจแตกต่างจาก
มติของพรรคการเมืองน้อยมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ถ้าหากเจตนารมณ์ของประชาชนขัดแย้งกับเจตนารมณ์ของ
พรรคการเมืองอย่างชัดเจนแล้ว เช่น กรณีที่ประชาชนไม่พอใจกับการท างานของรัฐบาลในการแก้ปัญหาเรื่อ ง
หนึ่ง ๆ ในขณะที่พรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรคนนั้นมีมติให้ไว้วางในรัฐบาลต่อไป ถ้าหากเกิดการ
เปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจรัฐบาลขึ้น ก็ไม่มีอะไรรับประกันได้เลยว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งเป็น

                                                           
29 มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ, ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกบัฝ่ายบรหิารและเสถียรภาพของรฐับาล, สืบค้นเมื่อวันท่ี 
20 พฤษภาคม 2565 จาก https://www.kpi-lib.com/multim/research/11/b4341(7).pdf  
30 รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 117 
31 iLaw, เรื่องเดียวกัน 

https://www.kpi-lib.com/multim/research/11/b4341(7).pdf
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ตัวแทนของประชาชนนั้น จะลงมติไปในทางที่ยึดถือเจตนารมณ์ของประชาชนยิ่งกว่าเจตนารมณ์ของพรรค
ตนเอง เพราถ้าหากถูกขับออกจากพรรค ก็มีโอกาสที่จะพ้นจากการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เป็นต้น  

3.2 ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  
 ในการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นั้น ถือเป็นรัฐธรรมนูญที่ถูกยกร่าง
ขึ้นภายใต้บริบททางการเมืองที่ประชาชนต้องการปฏิรูประบบการเมืองในประเทศโดยเฉพาะอย่างยิ่ง  
การแก้ปัญหาเรื่องการทุจริตของฝ่ายการเมือง ในขณะเดียวกัน ก็มีการเล็งเห็นถึงความส าคัญในการสร้างระบบ
การเมืองที่มีเสถียรภาพด้วย อย่างไรก็ตาม ภายหลังเมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  
ได้ถูกยกเลิกไป และมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และรัฐธรรมนูญ  
แห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน (พ.ศ. 2560) ก็ได้มีการเปลี่ยนแปลงในประเด็นที่ส่งผลต่อความสัมพันธ์
ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารหลายประการ โดยมีประเด็นที่ส าคัญ  

3.2.1 การก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรยังคงต้องสังกัดพรรคการเมือง 

 ตั้งแต่มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นต้นมา รัฐธรรมนูญ
ก็ได้ก าหนดไว้เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ว่า ผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะต้องสังกัดพรรคการเมือง และการถูกขับออกจากพรรคการเมืองก็ถือว่ามีผลต่อ
ความเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเช่นกัน แต่อาจจะมีรายละเอียดและมีเงื่อนไขบางประการที่มีลักษณะผ่อน
ให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ได้รับผลกระทบนั้นมีอิสระมากยิ่งขึ้น32 ดังนี้  

 - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 : ก าหนดให้ผู้สมัครรับเลือกตั้งจะต้องสังกัด
พรรคการเมืองพรรคใดพรรคหนึ่งก่อนวันสมัครรับเลือกตั้งอย่างน้อย 90 วัน และในกรณีท่ีถูกขับออกจากพรรค
การเมืองด้วยมติสามในสี่ของที่ประชุมร่วมกันของคณะกรรมการบริหารพรรคการเมืองและสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร ก็จะต้องพ้นจากสมาชิกสภาพเว้นแต่จะอุทธรณ์ต่อศาลรัฐธรรมนูญ  

 - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 : ก าหนดให้ผู้สมัครรับเลือกตั้งจะต้องสังกัด
พรรคการเมืองพรรคใดพรรคหนึ่งก่อนวันเลือกตั้งอย่างน้อย 90 วัน เว้นแต่กรณีท่ีมีการเลือกตั้งอันเนื่องมาจาก 
การยุบสภา รัฐธรรมนูญก าหนดให้ต้องสังกัดพรรคการเมืองภายใน 30 วัน ก่อนถึงวันเลือกตั้ง และในกรณีที่  
ถูกขับออกจากพรรคการเมืองด้วยมติสามในสี่ของที่ประชุมร่วมกันของคณะกรรมการบริหารพรรคการเมือง
และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ก็จะต้องพ้นจากสมาชิกสภาพเว้นแต่จะอุทธรณ์ต่อศาลรัฐธรรมนูญ  

 - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน : ก าหนดให้ผู้สมัครรับเลือกตั้งจะต้องสังกัดพรรค
การเมืองพรรคใดพรรคหนึ่งก่อนวันเลือกตั้งอย่างน้อย 90 วัน เว้นแต่กรณีที่มีการเลือกตั้งอันเนื่องมาจากการ
ยุบสภา รัฐธรรมนูญก าหนดให้ต้องสังกัดพรรคการเมืองภายใน 30 วัน ก่อนถึงวันเลือกตั้ง และในกรณีที่ถูกขับ
ออกจากพรรคการเมืองด้วยมติสามในสี่ของที่ประชุมร่วมกันของคณะกรรมการบริหารพรรคการเมืองและ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ก็จะต้องพ้นจากสมาชิกสภาพเว้นแต่สามารถหาพรรคใหม่สังกัดได้ภายใน 30 วัน 

                                                           
32 iLaw, เรื่องเดียวกัน 
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 ทั้งนี้ ในกรณีที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรลาออกจากพรรคการเมืองเองนั้น จะส่งผลให้พ้นจากความ
เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ ที่บัญญัติไว้ อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการบัญญัติ
กลไกเช่นนี้ในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันจะมีลักษณะที่อาจท าให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีอิสระจากพรรค
การเมืองของตนมากขึ้นบ้างในกรณีที่ถูกขับออกจากพรรค แต่การบัญญัติเจาะจงบังคับให้ผู้สมัครรับเลือกตั้ง
จะต้องสังกัดพรรคก็ยังคงเป็นประเด็นท่ีถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่าอาจท าให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรขาดอิสระได้ 

 3.2.2 การก าหนดให้รัฐมนตรีจะต้องพ้นจากต าแหน่งสมาชิกรัฐสภา 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นับเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกและฉบับเดียว  
ที่ก าหนดให้สมาชิกรัฐสภาไม่สามารถด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีในเวลาเดียวกันได้ ซึ่งแตกต่างจากรัฐธรรมนูญฉบับ
ที่ผ่านมา ทั้งนี้ สมคิด เลิศไพฑูรย์ ได้สรุปเหตุผลส าคัญท่ีรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวไม่ต้องการให้ฝ่ายบริหารด ารง
ต าแหน่งในฝ่ายนิติบัญญัติในขณะเดียวกันไว้ ดังนี้  

 “1) บทบำทของฝ่ำยบริหำรและบทบำทของฝ่ำยนิติบัญญัติ เป็นบทบำทที่ขัดแย้งกันโดยสิ้นเชิง ฝ่ำย
บริหำรมีหน้ำที่ในกำรบริหำรรำชกำแผ่นดิน ในขณะที่ฝ่ำยนิติบัญญัติมี่หน้ำที่ในกำรควบคุมกำรบริหำรรำชกำร
แผ่นดิน ดังนั้น ในกรณีที่นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในขณะเดียวกัน ก็
เป็นไปไม่ได้เลยที่บุคคลดังกล่าวจะท าหน้าที่ฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะที่เป็นผู้ควบคุมการบริหารราชการ
แผ่นดิน 

 2) เป็นที่ทรำบกันดีว่ำฝ่ำยนิติบัญญัติในประเทศไทยตรำกฎหมำยได้น้อยมำกในแต่ละปี แม้จะมี
สำเหตุหลำยประกำรก็ตำม แต่เหตุผลหนึ่งก็คือ ฝ่ำยนิติบัญญัติในประเทศไทยไม่ได้ให้ควำมสนใจต่อกำรตรำ
กฎหมำยเท่ำที่ควร ผู้ด ำรงต ำแหน่งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรมักให้ควำมสนใจกับกำรตรำกฎหมำยค่อนข้ำงน้อย 
แต่เน้นหนักควำมสนใจของตนเองไปที่กำรเป็นฝ่ำยบริหำรคมำกกว่ำ กำรห้ำมมิให้ฝ่ำยบริหำรด ำรงต ำแหน่งเป็น
ฝ่ำยนิติบัญญัติในขณะเดียวกันจึงเท่ำกับท ำให้ทั้งฝ่ำยบริหำรและฝ่ำยนิติบัญญัติสำมำรถทุ่มเทกำรท ำงำนของ
ตนได้อย่ำงเต็มที่ สอดคล้องกับหลักกำร “แยกงำนกันท ำ” เพ่ือให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประเทศชำติเป็น
ส่วนรวม 

 3) กำรให้ฝ่ำยนิติบัญญัติด ำรงต ำแหน่งเป็นฝ่ำยบริหำรได้ยังเป็นช่องทำงให้มีกำรแสวงหำประโยชน์
จำกกำรเป็นรัฐมนตรี เพรำะสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรทั้งหลำยต่ำงก็มุ่งหวังว่ำตนเองจะสำมำรถรวบรวม
คะแนนเสียงได้จ ำนวนหนึ่งเพ่ือไปด ำรงต ำแหน่งรัฐมนตรีตำมโควตำ กำรห้ำมมิให้ฝ่ำยนิติบัญญัติด ำรงต ำแหน่ง
ฝ่ำยบริหำรในขณะเดียวกันจะท ำให้สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรตระหนักว่ำเมื่อใดก็แล้วแต่ที่ไปด ำรงต ำแหน่ง
รัฐมนตรีจะต้องพ้นจำกกำรเป็นสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร และหำกมีกำรเปลี่ยนแปลงคณะรัฐมนตรีก็จะกลับมำ
เป็นสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรไม่ได้จนกว่ำจะมีกำรเลือกตั้งครั้งใหม่”33  

 การให้เหตุผลเกี่ยวกับประเด็นที่ก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะด ารงต าแหน่งเป็นรัฐมนตรีใน
ขณะเดียวกันไม่ได้นั้น เมื่อพิจารณาจากบริบทของต่างประเทศประกอบกับเหตุผลของสมคิด เลิศไพฑูรย์ 
ดังกล่าวข้างต้นแล้ว จะเห็นว่าการก าหนดเงื่อนไขดังกล่าวอาจก่อให้เกิดผลที่ส าคัญสองประการ คือ  

                                                           
33 สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2547, หลักการใหม่ตามรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
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 หนึ่ง ถ้าหากมองในมุมของการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารแล้ว จะเห็น
ว่าการก าหนดเงื่อนไขดังกล่าวจะท าให้การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยฝ่ายนิติบัญญัตินั้นเป็นไปได้
อย่างชัดเจนยิ่งขึ้น ดังที่ปรากฏในเหตุผลข้อแรก เพราะถ้าหากปล่อยให้รัฐมนตรียังคงด ารงต าแหน่ง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ ก็เป็นไปไม่ได้เลยที่จะไม่เกิดการตั้งค าถามต่อการตรวจสอบถ่วงดุล  

 สอง ถ้าหากมองในมุมของการท างานในฝ่ายบริหารแล้ว การก าหนดกลไกดังกล่าวนี้มีบัญญัติอยู่ใน
รัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศสเช่นกัน เนื่องจากในช่วงสมัยสาธารณรัฐที่ 3 ของประเทศฝรั่งเศส การเมืองการ
ปกครองมักจะมีลักษณะเป็นรัฐบาลผสมซึ่งเมื่อรัฐธรรมนูญก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถด ารง
ต าแหน่งเป็นรัฐมนตรีในคราวเดียวกันได้ ท าให้ในหลายกรณี รัฐมนตรีที่ด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ด้วยนั้น อาจมีที่มาจากพรรคการเมืองต่างจากพรรคของประมุขฝ่ายบริหารเอง และในกรณีที่รัฐมนตรีนั้นเห็น
ต่างจากประมุขของฝ่ายบริหาร ก็จะท าให้มีอ านาจต่อรองต่อประมุขของฝ่ายบริหารได้ เนื่องจากถ้าหากบุคคล
นั้นถูกปลดออกจากฐานะรัฐมนตรี ก็ยังสามารถเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้อยู่ ด้วยเหตุนี้ การก าหนดให้
รัฐมนตรีจะต้องลาออกจากการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรก็จะท าให้รัฐมนตรีมีอ านาจต่อรองกับประมุขของ
ฝ่ายบริหารได้น้อยลง และส่งผลให้การบริหารประเทศของประมุขของฝ่ายบริหารมีเสถียรภาพมากยิ่งข้ึน34  

 อย่างไรก็ตาม ผลการบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้ส่งผลให้เกิด
ภาวะที่พรรคไทยรักไทยชนะการเลือกตั้งใน พ.ศ. 2548 ด้วยคะแนนเสียงที่มากจนท าให้พรรคฝ่ายค้านซึ่งเป็น
เสียงข้างน้อยในสภาผู้แทนราษฎรไม่สามารถขอเปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจรัฐบาลได้ ส่งผลให้เกิดการ
วิพากษ์วิจารณ์ต่ออ านาจการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล และเมื่อมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไป และมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบันแทน ก็ได้ส่งผลให้มีการยกเลิกกลไก
ดังกล่าวนี้ และกลับไปใช้เงื่อนไขเหมือนรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ กล่าวคือ ปัจจุบัน ผู้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรี ก็
สามารถด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในขณะเดียวกันได้ ซึ่งในประเด็นนี้ ผู้เขียนเห็นว่า แม้ว่าการ
ก าหนดให้รัฐมนตรีต้องลาออกจากการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะท าให้ฝ่ายบริหารมีความเข้มแข็งก็จริง 
แต่ก็เป็นความเข้มแข็งในมุมของการท างานของฝ่ายบริหาร ซึ่งการท างานของฝ่ายบริหารก็คือการด าเนิน
นโยบายตามที่สัญญากับประชาชนไว้เมื่อครั้งที่มีการหาเสียง ในขณะเดียวกัน ถ้าหากมองในมุมของการ
ตรวจสอบถ่วงดุลนั้น การก าหนดให้รัฐมนตรีต้องลาออกจากการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรก็ ยิ่งท าให้การ
ตรวจสอบถ่วงดุลมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น เพราะท าให้เกิดการแยกต าแหน่งในฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ
ออกจากบุคคลคนเดียวกันนั้นอย่างชัดเจน 

 ในประเด็นดังกล่าวนี้ หลังจากมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 แล้ว ก็ได้มีการวิพากษ์วิจารณ์เป็นอย่างมาก โดยนันทวัฒน์ บรมานันท์ ได้ท าการศึกษาวิจัยและให้
ความเห็นว่าควรกลับไปบัญญัติห้ามรัฐมนตรีด ารงต าแหน่งสมาชิกรัฐสภาในเวลาเดียวกันตามที่บัญญัติใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เหมือนเดิม เนื่องจากการก าหนดเงื่อนไขดังกล่าวจะเป็น
                                                           
34 Jean Pierre Camby, Patrick Fraisseix and Jean Gicquel. (2008). La révision de 2008, une 
nouvelle constitution ? Paris : LGDJ, p.209 
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การแยกฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารออกจากกันอย่างชัดเจนซึ่งท าให้เกิดการสร้างความเป็นผู้น าให้แก่
นายกรัฐมนตรีและเป็นการสร้างเสถียรภาพ เพราะการก าหนดมาตรการดังกล่าวจะท าให้รัฐมนตรีจะต้อง
ด าเนินการตามแนวทางของคณะรัฐมนตรีภายใต้การก ากับดูแลของนายกรัฐมนตรี เพราะถ้าหากนายกรัฐมนตรี
ตัดสินใจปรับคณะรัฐมนตรีและท าให้รัฐมนตรีคนใดพ้นจากต าแหน่ง รัฐมนตรีคนนั้นก็จะไม่สามารถด ารง
ต าแหน่งสมาชิกรัฐสภาอีกได้ ที่ส าคัญ การที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้รับแต่งตั้งเป็นรัฐมนตรีและต้องพ้นจาก
ต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไป ยังท าให้บุคคลนั้นสามารถปฏิบัติ งานในต าแหน่งรัฐมนตรีได้อย่างเต็มที่
โดยไม่ต้องกังวลถึงการปฏิบัติงานในต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร35 

 3.2.3 การก าหนดกลไกการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน : การตั้งกระทู้ และการอภิปราย 
เพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ 
 การก าหนดให้สมาชิกรัฐสภาสามารถตั้งกระทู้ถาม หรือก าหนดให้สภาผู้แทนราษฎรสามารถขอเปิด
อภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีเป็นรายบุคคลหรือทั้งคณะนั้น เป็นกลไกการควบคุมการบริหารราชการ
แผ่นดินที่ก าหนดไว้ตั้งแต่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับแรกมาจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับ
ปัจจุบัน โดยอาจมีการก าหนดรายละเอียดที่ต่างกันบ้าง และที่ผ่านมา ก็เคยได้มีการศึกษาและตั้งข้อสังเกต
เกี่ยวกับการตั้งกระทู้ถาม การตั้งกระทู้ถามสดด้วยวาจา และการอภิปรายเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจ ดังนี้  

 - ข้อสังเกตจากการตั้งกระทู้ถาม : ในการตั้งกระทู้ถามทั่วไปนั้น เนื่องจากหลังการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองในระยะแรกมีจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่มาก และกระทู้ถามก็มีจ านวนไม่มากเช่นกัน ท าให้
รัฐมนตรีที่ถูกถามส่วนใหญ่จะมาตอบกระทู้ถามในสภาผู้แทนราษฎร และส่วนใหญ่ก็จะเป็นเรื่องเกี่ยวกับความ
เดือดร้อนของประชาชนในพ้ืนที่ของสภาผู้แทนราษฎรนั้น ๆ แต่เมื่อจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีจ านวน
มากขึ้น ส่งผลให้การตั้งกระทู้ถามมมีมากขึ้นด้วย ท าให้หลายกระทู้ไม่สามารถถูกบรรจุเข้าสู่ระเบียบวาระได้ทัน 
ที่ส าคัญ บางกระทู้มีลักษณะเป็นกระทู้ที่ด่วน แต่กลับไม่สามารถบรรจุได้ทัน หรือในหลายกรณี บางกระทู้ก็
อาจถูกเลื่อนตอบโดยรัฐมนตรีที่รับผิดชอบด้วย ด้วยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 จึงได้ก าหนดให้มีการตั้งกระทู้ถามสดด้วยวาจาได้ เพ่ือให้มีการตอบกระทู้ที่อาจมีความเร่งด่วน อีกทั้งยัง
ถือเป็นการเพ่ิมประสิทธิภาพในการควบคุมการบริหารราชแผ่นดินของรัฐสภา ทั้งนี้ กระทู้ส่วนใหญ่มักจะเป็น
ประเด็นที่เก่ียวกับเรื่องที่สร้างความเดือดร้อนให้ประชาชนเป็นวงกว้าง หรือเป็นเรื่องที่ประชาชนให้ความสนใจ
แม้จะเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นเฉพาะพ้ืนที่ก็ตาม36 

 - ข้อสังเกตจากกระทู้ถามสดด้วยวาจา และกระทู้ถามแยกเฉพาะ : ข้อบังคับการประชุมสภา
ผู้แทนราษฎรจะก าหนดให้กระทู้ถามสดต้องมีลักษณะที่ส าคัญ37 คือ  
 1) เป็นเรื่องส าคัญท่ีอยู่ในความสนใจของประชาชน  
 2) เป็นเรื่องท่ีกระทบถึงผลประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชน และ  
 3) เป็นเรื่องเร่งด่วน 

                                                           
35 นันทวัฒน์ บรมานันท์ และคณะ, 2554, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, กรุงเทพ ฯ : สถาบันพระปกเกล้า หน้า 387-388 
36 ตระกูล มีชัย และชมพูนุท ตั้งถาวร, เรื่องเดยีวกัน หน้า 223 
37 ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร  
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 ที่ส าคัญ ข้อบังคับประชุมสภาได้ก าหนดให้เป็นอ านาจของประธานสภาผู้แทนราษฎรที่จะวินิจฉัยว่า
กระทู้ใดความจะเป็นกระทู้ถามสดด้วยวาจาหรือไม่ และเมื่อพิจารณาจากกระทู้ถามสดที่ผ่านมาแล้ว พบว่า  
ส่วนใหญ่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมักจะถามต่อนายกรัฐมนตรีโดยตรง แต่นายกรัฐมนตรีก็มักจะมอบหมายให้
รองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องไปตอบแทน และกระทู้ถามสดด้วยวาจามักจะเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับ 
ปัญหาส าคัญ หรือเรื่องนโยบายทางรัฐบาลที่ได้รับความสนใจจากสื่อมวลชนและประชาชน38  

 ส่วนกระทู้ถามแยกเฉพาะนั้น จะเป็นกรณีที่ประธานสภาผู้แทนราษฎรจัดให้มีห้องตอบกระทู้ถาม
แยกเฉพาะขึ้น และการถามกระทู้ประเภทนี้ได้รับความสนใจจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นอย่างมาก
เนื่องจากในการตอบกระทู้ถามประเภทนี้แต่ละครั้ง สามารถตั้งค าถามได้หลายกระทู้ และอาจตั้งเป็นกระทู้ที่
เป็นเรื่องเฉพาะในพ้ืนที่ต่อรัฐมนตรีที่รับผิดชอบการบริหารเรื่องนั้น ๆ ได้โดยตรง และรัฐมนตรีที่รับผิดชอบก็จะ
เตรียมตัวมาตอบ โดยการตอบกระทู้ถามในลักษณะนี้อาจจะไม่ได้มีการถ่ายทอดสดเนื่องจากเป็นการตอบ
กระทู้ถามในขณะที่มีการประชุมสภาผู้แทนราษฎร แต่หลังจากมีการตอบกระทู้แล้ว ประธานสภาผู้แทนราษฎร
ก็มักจะก าหนดให้เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรน าเทปบันทึกการตอบกระทู้ดังกล่าวมาเผยนแพร่เมื่อเสร็จสิ้น
การประชุมสภาผู้แทนราษฎร39 

 - ข้อสังเกตจากการอภิปรายไม่ไว้วางใจ : รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทุกฉบับจะมีการก าหนด
กลไกให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถขอเปิดการอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี 
เป็นรายบุคคลได้ โดยอาจมีการก าหนดรายละเอียดและเงื่อนไขท่ีแตกต่างกันระหว่างจ านวนสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎร ที่จะขอเปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี เช่น  

  - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2490 ก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถ
เปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจคณะรัฐมนตรีรายตัวหรือทั้งคณะก็ได้ แต่จะต้องมีสมาชิกรับรองไม่น้อยกว่า 24 คน  

  - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 ก าหนดให้ต้องใช้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
ไม่ต่ ากว่าหนึ่งในสามของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเพ่ือขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีรายบุคคลหรือทั้งคณะ  

  - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 ก าหนดให้ต้องมีสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจ านวนสมาชิกทั้งหมดขอเปิดอภิปรายทั่ วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรี 
เป็นรายบุคคลหรือท้ังคณะ เช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 และรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534   

  - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก าหนดให้ต้องใช้สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรไม่น้อยกว่าสองในห้าของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมดในการเปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่
ไว้วางใจนายกรัฐมนตรีโดยจะต้องเสนอชื่อผู้ที่สมควรเป็นนายกรัฐมนตรีคนต่อไปด้วย แต่ถ้าหากจะขอเปิด
อภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรี จะต้องใช้เสียงสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเพียงหนึ่งในห้า  ที่ส าคัญ 
รัฐธรรมนูญยังก าหนดให้ในกรณีที่มีการยื่นขอเปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ นายกรัฐมนตรีจะไม่สามารถ

                                                           
38 ตระกูล มีชัย และชมพูนุท ตั้งถาวร, เรื่องเดยีวกัน หน้า 228 
39 หน้า 230  
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ยุบสภาได้ ทั้งนี้ เพ่ือแก้ไขปัญหาการยุบสภาเพ่ือหลีกเลี่ยงการตรวจสอบและการควบคุมการบริหารราชการ
แผ่นดินดังที่เคยเกิดข้ึนในอดีต 

  - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก าหนดให้การยื่นญัตติเพ่ือขอเปิด
อภิปรายไม่ไว้วางใจนายกรัฐมนตรี จะต้องใช้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้า แต่ถ้าหากเป็น
กรณีขอเปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีจะใช้เสียงสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่น้อยกว่าหนึ่งในหก 
และเช่นเดียวกัน เมื่อได้มีการเสนอญัตติแล้ว นายกรัฐมนตรีจะยุบสภาไม่ได้ 

  - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบันก าหนดให้ต้องใช้เสียงสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจ านวนสมาชิกทั้งหมดในการขอเปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ
นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี และเช่นเดียวกัน เมื่อได้มีการเสนอญัตติแล้ว นายกรัฐมนตรีจะยุบสภาไม่ได้ 

 ที่ผ่านมา ตั้งแต่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ประเทศไทยเคยมีการอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีมาแล้วถึง 42 ครั้ง (ไม่นับรวมกรณีที่นายกรัฐมนตรีตัดสินใจยุบสภา
เมื่อมีการขอเปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ) ซึ่งแม้ว่าจะไม่สามารถท าให้นายกรัฐมนตรีพ้นจากต าแหน่งได้ 
เนื่องจากโดยระบบรัฐสภาแล้ว เสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎรจะเป็นพวกเดียวกับรัฐบาล  

 อย่างไรก็ตาม บางครั้งการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจก็อาจส่งผลทางการเมืองอย่างอ่ืนต่อฝ่ายบริหารได้  
ที่ส าคัญ ได้แก่  

 1) การอภิปรายไม่ไว้วางใจอาจส่งผลให้คะแนนนิยมของฝ่ายบริหารลดลง เช่น การเปิดอภิปราย 
ไม่ไว้วางใจ พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ก็ถือเป็นการน าข้อผิดพลาดในการบริหารงานของรัฐบาลมาเปิดเผยให้
ประชาชนทราบ และข้อมูลที่ถูกน ามาเปิดเผยเหล่านี้ก็อาจจะกลายเป็นข้อมูลส าคัญที่ประชาชนใช้ส าหรับ
ประกอบการตัดสินใจในการเลือกตั้งครั้งต่อไป  

 นอกจากนี้ ในอดีตที่ผ่านมาก็มีหลายกรณีท่ีมีการเลือกใช้กลไกการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจกดดันฝ่าย
บริหารจนน าไปสู่การยุบสภาและเลือกตั้งใหม่ และผลการเลือกตั้งใหม่ก็แสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่าคะแนน
นิยมของรัฐบาลเดิมนั้นลดลงจนท าให้พรรคของรัฐบาลเดิมที่เคยชนะเลือกตั้งไม่ได้เสียงข้างมาก หรือไม่สามารถ
จัดตั้งรัฐบาลหลังการเลือกตั้งใหม่ได้ เช่น ในช่วง พ.ศ. 2538 พรรคฝ่ายค้านน าโดยนายบรรหาร ศิลปะอาชา ได้
ขอเปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจเรื่องการจัดสรรที่ดิน ส.ป.ก. 4-01 ซึ่งถูกกล่าวหาว่าจัดสรรให้แก่คนรวย 
จนในที่สุดรัฐบาลน าโดยนายชวน หลีกภัย ตัดสินใจยุบสภาและส่งผลให้มีการเลือกตั้งใหม่ก่อนที่จะมีการลงมติ 
และผลจากการเลือกตั้งใหม่ นายบรรหาร ศิลปอาชา ได้กลายเป็นแกนน าในการจัดตั้งรัฐบาล 40 กรณีดังกล่าว
ได้ท าให้เห็นได้ค่อนข้างชัดเจนว่าแม้การเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจไม่สามารถจะท าให้นายกรัฐมนตรีพ้นจาก
ต าแหน่งได้ แต่ก็อาจท าให้คะแนนความนิยมของฝ่ายบริหารลดน้อยลงจนอาจน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงทาง
การเมืองอย่างการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลได้ 

                                                           
40 Workpoint Today, ย้อนอดีต ชวน-บรรหาร ถูกอภิปรายไมไ่ว้วางใจแล้วอยู่ไม่ได้จบด้วยยุบสภา, สืบค้นเมื่อวันท่ี 3 ตุลาคม 
2564 จาก https://workpointtoday.com/mp-14/ 
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 2) การอภิปรายไม่ไว้วางใจสามารถน าไปสู่การปรับคณะรัฐมนตรีหรือเปลี่ยนรัฐมนตรีใหม่ได้ 
ทั้งนี้ แม้ว่าในบางกรณี การเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจไม่สามารถท าให้นายกรัฐมนตรีพ้นจากต าแหน่ง หรืออาจไม่
สามารถน าไปสู่การยุบสภาได้ แต่ก็อาจน าไปสู่การปรับคณะรัฐมนตรี หรือเปลี่ยนรัฐมนตรีบางคนได้เพ่ือรักษา
ภาพลักษณ์ของรัฐบาลหรือลดแรงกดดันจากรัฐสภา เช่น กรณีใน พ.ศ. 2551 มีการอภิปรายไม่ไว้วางใจรัฐบาล
ซึ่งน าโดยนายสมัคร สุนทรเวช และรัฐมนตรีอีก 7 คน แม้ว่าสุดท้ายผลการลงมติไม่ไว้วางใจ คือ รัฐมนตรี
ทั้งหมดได้รับความไว้วางใจ และไม่มีการยุบสภา แต่นายนพดล ปัทมะ รัฐมนตรีว่าการกระท รวงการ
ต่างประเทศในขณะนั้นได้ตัดสินใจลาออกจากต าแหน่ง41โดยส่วนหนึ่งของเหตุผลในการลาออกนั้น เนื่องจาก
นายนพดล ปัทมะ ได้คะแนนความไว้วางใจน้อยกว่ารัฐมนตรีคนอ่ืน ๆ  

 นอกจากนี้ ยังมีกรณีที่รัฐบาลน าโดยนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และรัฐมนตรีอีก 5 คน ถูกเปิดอภิปราย
ไม่ไว้วางใจใน พ.ศ. 2553 และแม้ว่าสุดท้ายนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ และรัฐมนตรีคนอ่ืนจะได้รับการลงมติ
ไว้วางใจ แต่ก็มีการปรับคณะรัฐมนตรีโดยน ารัฐมนตรีจากพรรคเพ่ือแผ่นดินออก เนื่องจากสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรของพรรคดังกล่าวได้ลงคะแนนไม่ไว้วางใจรัฐมนตรีจากพรรคภูมิใจไทยซึ่งเป็นพรรคร่วมรัฐบาลโดยมี
เหตุผลส าคัญคือรักษาเสถียรภาพของรัฐบาล42 

  ดังนั้น จากที่กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า แม้ว่ากลไกการเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจในประเทศไทยจะ
ไม่เคยท าให้นายกรัฐมนตรีพ้นจากต าแหน่งโดยตรงได้มาก่อน แต่การเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจก็ส่งผลกระทบต่อ
การเมืองโดยเฉพาะอย่างยิ่งฝ่ายบริหาร โดยอาจท าให้เกิดการปรับคณะรัฐมนตรี หรืออาจน าไปสู่การยุบสภา
เนื่องจากถูกกดดันจากรัฐสภาและประชาชน   

 3.2.4 การก าหนดประเด็นเกี่ยวกับการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยคณะกรรมาธิการ : 
อ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงของคณะกรรมาธิการ 

 ดังที่ได้กล่าวไปแล้วข้างต้น ในระบบรัฐสภานั้น นอกจากฝ่ายนิติบัญญัติจะมีอ านาจและหน้าที่ในการ
พิจารณาและการตรากฎหมายแล้ว อีกหนึ่งในอ านาจและหน้าที่ส าคัญของรัฐสภาก็คือการควบคุมการบริหาร
ราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหาร (Control of Administration) ซึ่งได้แก่การมีส่วนในการเลือกผู้ด ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองที่จะท าหน้าที่ในฝ่ายบริหาร และตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหาร และเพ่ือให้การท าหน้าที่
ดังกล่าวของฝ่ายนิติบัญญัติเป็นไปได้ด้วยดี จึงจ าเป็นต้องมีการก าหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจสอบสวนโดย
จ ากัดการสอบสวนอยู่ที่การท าหน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติเท่านั้น และในเมื่อการท างานของสมาชิกรัฐสภามักจะ
อยู่ในรูปแบบของ “คณะกรรมาธิการ” ดังจะเห็นได้จากการตั้งคณะกรรมาธิการไม่ว่าจะเป็นคณะกรรมาธิการ
สามัญหรือคณะกรรมาธิการวิสามัญทั้งในสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา โดยคณะกรรมาธิการในสภานี้จะท า
หน้าที่แบ่งเบาภารกิจของรัฐสภาใหญ่ และเพ่ือให้การท างานของคณะกรรมาธิการเป็นไปได้ด้วยดี จึงได้เกิดการ
สร้างเครื่องมือส าคัญทางกฎหมายเพ่ือสนับสนุนการท างานของคณะกรรมาธิการ นั่นคือ การถ่ายโอนอ านาจใน

                                                           
41 ประชาไท. นพดล ปัทมะ : ค าต่อค ากรณีปราสาทพระวิหารและการลาออก. สืบค้นเมื่อวันท่ี 3 ตุลาคม 2564 จาก 
https://prachatai.com/journal/2008/07/17330 
42 ประชาไท. ผลลงมติ “ชวรัตน-์โสภณ” รมต. จากภูมิใจไทย เจอ ส.ส. พรรคร่วมโหวตสวนไม่ไว้วางใจ. สืบค้นเมื่อวันที่ 3 ตุลาคม 
2564 จาก https://prachatai.com/journal/2010/06/29860  
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การสอบสวนข้อเท็จจริงเท่าที่จ าเป็นต่อการท างานของฝ่ายนิติบัญญัติมาให้แก่คณะกรรมาธิการด้วย โดยจะอยู่
ในรูปแบบอ านาจของการออกค าสั่งเรียกตัวบุคคล เอกสาร หรือพยานหลักฐาน43 

 ทั้งนี้ การบัญญัติรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการท าหน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริงของคณะกรรมาธิการในรัฐสภา
ปรากฏอย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยมาตรา 135 ได้บัญญัติถึงการ
ตั้งคณะกรรมาธิการในรัฐสภาทั้งคณะกรรมาธิการสามัญและคณะกรรมาธิการวิสามัญ และก าหนดอ านาจ 
ในการออกค าสั่งเรียกเอกสารหรือบุคคลมาให้ข้อเท็จจริงหรือให้ความเห็น ดังนี้  

 “สภำผู้แทนรำษฎรและวุฒิสภำมีอ ำนำจเลือกสมำชิกของแต่ละสภำตั้งเป็นคณะกรรมำธิกำรสำมัญ  
และมีอ ำนำจเลือกบุคคลผู้เป็นสมำชิกหรือมิได้เป็นสมำชิก ตั้งเป็นคณะกรรมำธิกำรวิสำมัญ เพ่ือกระท ำกิจกำร 
พิจำรณำสอบสวน หรือศึกษำเรื่องใด ๆ อันอยู่ในอ ำนำจหน้ำที่ของสภำ แล้วรำยงำนต่อสภำ มติตั้ง
คณะกรรมำธิกำรวิสำมัญดังกล่ำวต้องระบุกิจกำรหรือเรื่องให้ชัดเจนและไม่ซ้ ำหรือซ้อนกัน 

 คณะกรรมาธิการตามวรรคหนึ่งมีอ านาจออกค าสั่งเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใด
มาแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระท าหรือในเรื่องที่พิจารณาสอบสวนหรือศึกษาอยู่นั้นได้ 
และให้ค าสั่งเรียกดังกล่าวมีผลบังคับตามที่กฎหมายบัญญัติ  แต่ค ำสั่งเรียกเช่นว่ำนั้นมิให้ใช้บังคับกับผู้
พิพำกษำหรือตุลำกำรที่ปฏิบัติตำมอ ำนำจหน้ำที่ในกระบวนวิธีพิจำรณำพิพำกษำอรรถคดีหรือกำรบริหำรงำน
บุคคลของแต่ละศำล และมิให้ใช้บังคับกับผู้ตรวจกำรแผ่นดินหรือกรรมกำรในองค์กรอิสระตำมรัฐธรรมนูญ 
ที่ปฏิบัติตำมอ ำนำจหน้ำที่โดยตรงในแต่ละองค์กรตำมรัฐธรรมนูญตำมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญหรือ 
ตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ แล้วแต่กรณี 

 ในกรณีที่บุคคลตำมวรรคสองเป็นข้ำรำชกำร พนักงำน หรือลูกจ้ำงของหน่วยรำชกำร หน่วยงำนของรัฐ 
รัฐวิสำหกิจ หรือรำชกำรส่วนท้องถิ่น ให้ประธำนคณะกรรมำธิกำรแจ้งให้รัฐมนตรีซึ่งบังคับบัญชำหรือก ำกับ
ดูแลหน่วยงำนที่บุคคลนั้นสังกัดทรำบและมีค ำสั่งให้บุคคลนั้นด ำเนินกำรตำมวรรคสอง เว้นแต่เป็นกรณีที่
เกี่ยวกับควำมปลอดภัยหรือประโยชน์ส ำคัญของแผ่นดิน ให้ถือว่ำเป็นเหตุยกเว้นกำรปฏิบัติตำมวรรคสอง”  

 และเพ่ือให้การปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวของคณะกรรมาธิการมีความชัดเจนมากยิ่งขึ้นทั้งในเรื่องของ
อ านาจและแนวทางในการด าเนินการ จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภา
ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 2554 ซึ่งก าหนดอ านาจของคณะกรรมาธิการในการออกค าสั่งเรียก และ
ก าหนดให้ผู้ที่ได้รับค าสั่งเรียกนั้นจะต้องมาตามค าสั่งเรียก โดยการออกค าสั่งดังกล่าวของคณะกรรมาธิการนั้น 
จะต้องมีมติไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนคณะกรรมาธิการเท่าที่มีอยู่ ดังที่บัญญัติในมาตรา 8 ดังนี้  

 “บุคคลที่ได้รับหนังสือขอให้ส่งเอกสำร หรือเชิญมำแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงควำมเห็นไม่จัดส่ง
เอกสำร หรือไม่มำแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงควำมเห็น ให้คณะกรรมำธิกำรออกค ำสั่งเรียกเอกสำรจำกบุคคล
นั้นหรือเรียกบุคคลนั้นมำแถลงข้อเท็จจริงหรือแสดงควำมเห็นด้วยตนเองต่อคณะกรรมำธิกำร โดยอำจขอให้
บุคคลนั้นน ำเอกสำร หรือวัตถุที่เก่ียวข้องมำประกอบกำรพิจำรณำด้วยก็ได้ 

                                                           
43 พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย, 2565, ปัญหาการท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการในการแสวงหาข้อเท็จจริง ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 : ศึกษาเปรียบเทียบการท าหน้าที่ของคณะกรรมาธิการในประเทศสหรัฐอเมริกา หน้า 34 
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 ในกำรออกค ำสั่งเรียกตำมวรรคหนึ่ง คณะกรรมาธิการต้องมีมติด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่ากึ่ง
หนึ่งของจ านวนกรรมาธิการทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ 

 ค ำสั่งเรียกตำมวรรคหนึ่งต้องระบุเหตุแห่งกำรเรียก ประเด็นข้อซักถำมที่เกี่ยวข้องตำมสมควรและ
โทษของกำรฝ่ำฝืนค ำสั่งเรียก” 

 ยิ่งกว่านั้น ในกรณีที่ผู้ได้รับค าสั่งเรียกไม่มาตามค าสั่งเรียก กฎหมายฉบับเดียวกันได้บัญญัติให้ต้องมี
โทษทางอาญา และมีความผิดทางวินัยด้วย โดยบัญญัติในมาตรา 13 ดังนี้  

 “ผู้ใดฝ่ำฝืนหรือไม่ปฏิบัติตำมมำตรำ ๘ ต้องระวำงโทษจ ำคุกไม่เกินสำมเดือนหรือปรับไม่เกินห้ำพัน
บำท หรือทั้งจ ำทั้งปรับ 

 ถ้ำผู้กระท ำควำมผิดตำมวรรคหนึ่งเป็นข้ำรำชกำร พนักงำน หรือลูกจ้ำงของหน่วยรำชกำรหน่วยงำน
ของรัฐ รัฐวิสำหกิจ หรือรำชกำรส่วนท้องถิ่น ให้ถือว่ำเป็นควำมผิดทำงวินัยด้วย” 

 อย่างไรก็ตาม เมื่อมีการตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ขึ้น และ 
ได้มีการก าหนดประเด็นเกี่ยวกับการใช้อ านาจแสวงหาข้อเท็จจริงของคณะกรรมาธิการในรัฐสภาไว้เช่นกัน  
แต่ในมาตรา 129 ที่ได้บัญญัติเรื่องดังกล่าวนั้น ได้บัญญัติในลักษณะที่แตกต่างกัน ดังนี้  

 “ในกำรสอบหำข้อเท็จจริง คณะกรรมำธิกำรจะมอบอ ำนำจหรือมอบหมำยให้บุคคลหรือคณะบุคคล
ใดกระท ำกำรแทนมิได้ 

 คณะกรรมาธิการตามวรรคหนึ่งมีอ านาจเรียกเอกสารจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใดมาแถลง
ข้อเท็จจริงหรือแสดงความเห็นในกิจการที่กระท าหรือในเรื่องที่พิจารณาสอบหาข้อเท็จจริงหรื อศึกษาอยู่
นั้นได้ แต่กำรเรียกเช่นว่ำนั้นมิให้ใช้บังคับแก่ผู้พิพำกษำหรือตุลำกำรที่ปฏิบัติตำมหน้ำที่หรือใช้อ ำนำจใน
กระบวนวิธีพิจำรณำพิพำกษำอรรถคดี หรือกำรบริหำรงำนบุคคลของแต่ละศำล และมิให้ใช้บังคับแก่ผู้ด ำรง
ต ำแหน่งในองค์กรอิสระในส่วนที่เกี่ยวกับกำรปฏิบัติตำมหน้ำที่และอ ำนำจโดยตรงในแต่ละองค์กรตำม
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญหรือตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ แล้วแต่กรณี 

 ให้เป็นหน้ำที่ของรัฐมนตรีที่รับผิดชอบในกิจกำรที่คณะกรรมำธิกำรสอบหำข้อเท็จจริงหรือศึกษำที่
จะต้องสั่งกำรให้เจ้ำหน้ำที่ของรัฐในสังกัดหรือในก ำกับ ให้ข้อเท็จจริง ส่งเอกสำร หรือแสดงควำมเห็นตำมที่
คณะกรรมำธิกำรเรียก” 

  เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบันได้บัญญัติถึงอ านาจในการออกค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการในลักษณะที่แตกต่างจากการบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
อันเป็นบทบัญญัติแม่บทที่มาของพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและ
วุฒิสภา พ.ศ. 2554 แล้ว จึงได้มีการน าประเด็นเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของบทบัญญัติที่ก าหนด
มาตรการและก าหนดโทษดังกล่าวขึ้นสู่ศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  

 ทั้งนี้ ศาลรัฐธรรมนูญได้มีค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 17/2563 ซึ่งวินิจฉัยว่าบทบัญญัติมาตรา 5  
มาตรา 8 และมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและ
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วุฒิสภา พ.ศ. 2554 ขัดรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน โดยให้เหตุผลว่า การที่รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันบัญญัติ
ประเด็นเกี่ยวกับอ านาจสอบสวนของคณะกรรมาธิการแตกต่างจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจัก รไทย 
พุทธศักราช 2550 นั้น ก็แสดงว่าต้องการให้มีเจตนารมณ์เปลี่ยนหลักการการด าเนินงานของคณะกรรมาธิการ 
โดยแก้ไขค าว่า “การสอบสวน” เป็น “การสอบหาข้อเท็จจริง” และยังมีการตัดค าว่า “...และให้ค าสั่งเรียก
ดังกล่าวมีผลบังคับตามที่กฎหมายบัญญัติ” ออกไป อีกทั้งยังมีการใช้ค าว่าให้มีอ านาจ “เรียก” แทนค าว่า 
“ออกค าสั่งเรียก” ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่า “...โดยอ านาจเรียกเป็นการเชิญหรือการขอความร่วมมือจาก
บุคคล....ส่วนการออกค าสั่งเรียก...เป็นการออกค าสั่งที่ประสงค์ให้มีผลบังคับทางกฎหมาย... ” ดังนั้น  
การก าหนดโทษแก่ผู้ฝ่าฝืนค าสั่งเรียกของคณะกรรมาธิการ จึงไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ44   

 อย่างไรก็ตาม ประเด็นดังกล่าวนี้ พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย ได้ให้ความเห็นว่าแม้ในช่วงที่มีการบังคับ
ใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และยังมีการบังคับใช้พระราชบัญญัติค าสั่งเรียกของ
คณะกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา พ.ศ. 2554 ก็ตาม ทั้งท่ีการออกค าสั่งเรียกจะแลดูเป็นสิ่งที่
มีผลทางกฎหมายและมีความเข้มข้น และเม่ือมีการออกค าสั่งเรียก ผู้ที่ถูกเรียกก็จ าเป็นต้องปฏิบัติตามกฎหมาย
ก็ตาม แต่คณะกรรมาธิการเองก็ไม่เข้าใจลักษณะโดยธรรมชาติของการออกค าสั่งแบบนี้ โดยคณะกรรมาธิการ
บางส่วนอาจเห็นว่าถ้าหากออกค าสั่งเรียกตามกฎหมาย ก็อาจไม่ได้รับความร่วมมือหรืออาจถูกปฏิเสธ ส่งผลให้
ในทางปฏิบัติมีการเลี่ยงการออกค าสั่งไปใช้การ “เชิญ” หรือการขอความร่วมมือแทนและในช่วงที่มีการฝ่าฝืน 
ก็อาจไม่มีการบังคับด าเนินคดีอาญาตามที่กฎหมายก าหนด ซึ่งพรสันต์เองก็มองว่า การใช้อ านาจดังกล่าวนั้น 
อยู่ในช่วงที่คณะกรรมาธิการจะต้องก าลังเรียนรู้และพัฒนา แต่การเรียนรู้และพัฒนาดังกล่าวก็ถูกท าให้สะดุด
หยุดลงเนื่องจากค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญดังกล่าวข้างต้น จึงท าให้การใช้อ านาจในการออกค าสั่งเรียกเพ่ือ
ประโยชน์ในการแสวงหาข้อเท็จจริงของคณะกรรมาธิการกซึ่งแต่เดิมก็มีสภาพบังคับที่ชัดเจนน้อยอยู่แล้ว ก็ยิ่ง
กลายเป็นการบัญญัติที่ท าให้สภาพบังคับด้อยลงกว่าเดิม45 

 จากกลไกเกี่ยวกับการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินที่กล่าวถึงทั้งหมดข้างต้น จะเห็นได้ว่า 
ตั้งแต่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นต้นมา รัฐธรรมนูญฉบับ
ดังกล่าวได้มุ่งสร้างความเข้มแข็งและความมีเสถียรภาพให้แก่รัฐบาล จนท าให้เกิดกรณีใน พ.ศ. 2548 ที่พรรค
การเมืองที่ได้รับเสียงข้างมากได้รับคะแนนเสียงมากจนท าให้พรรคฝ่ายค้านในรัฐสภาไม่ส ามารถขอเปิด
อภิปรายเพื่อลงมติไม่ไว้วางใจได้ ท าให้กลไกการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินเพียงอย่างเดียวที่พรรคฝ่าย
ค้านสามารถท าได้คือการตั้งกระทู้ถาม โดยในช่วง 4-5 ปี ก่อน พ.ศ. 2549 อ านาจรัฐเกือบทั้งหมดได้ถูกผูกขาด
อยู่กับคนเพียงคนเดียวหรือกลุ่มเดียวและยากที่จะท าให้เกิดการตรวจสอบกันได้จนมีการกล่าวกันว่ารัฐบาลใน
ขณะนั้นสามารถควบคุม ทั้งฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารได้ และมีการด าเนินนโยบายหลายประการที่ส่งผล
ให้เกิดการละเมิดสิทธิมนุษยชน เช่น การใช้อ านาจปราบปรามประชาชนใน 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ หรือ
แม้แต่การปราบปรามผู้มีอิทธิพลและผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับยาเสพติดด้วยวิธีการที่ใช้ความรุนแรง ซึ่งแม้ว่า  
จะมีการกล่าวว่าปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาที่บุคคลไม่ใช่ปัญหาในระบบ แต่สมคิด เลิศไพฑูรย์ ก็เห็นว่า  
ไม่สามารถปฏิเสธได้อย่างชัดเจนว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไม่เป็นกุญแจส าคัญ

                                                           
44 ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 17/2563 
45 พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย, เรื่องเดยีวกัน หน้า 184 
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ที่สร้างกลไกดังกล่าว46 ด้วยเหตุนี้ การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบันจึงยังคงแสวงหาและสร้างกลไกการตรวจสอบถ่วงดุลของ
รัฐบาลให้ชัดเจนยิ่งขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ป้องกันการสร้างระบบที่จะท าให้เกิดเสียงข้างมากเด็ดขาดในรัฐสภา
หรือที่เรียกว่า “เผด็จการรัฐสภา” และปัญหาที่ว่าเสียงข้างมากในรัฐสภาเป็นพวกเดียวกับรัฐบาลซึ่งเป็น
ธรรมชาติของระบบรัฐสภา กับการตรวจสอบถ่วงดุลรัฐบาลในความเป็นจริงนั้น ก็ยังคงเป็นค าถามอยู่  
ซึ่งผู้เขียนจะขอกล่าวถึงกระบวนการถ่วงดุลที่เป็นกรณีศึกษาต่างประเทศในบทต่อไป   

  

                                                           
46 กิตตพงศ์ กมลธรรมวงศ์, 2554. รวมบทความวิชาการกฎหมายรัฐธรรมนญู ของ ศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑรูย์, 
กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์เดือนตุลา หนา้ 62 



 35 

บทที่ 4  
การตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝา่ยบริหารในต่างประเทศ 

 

 ในส่วนของกรณีศึกษาต่างประเทศที่จะกล่าวถึงในบทที่ 4 นี้ ดังที่ผู้เขียนได้เกริ่นไว้ก่อนแล้วตั้งแต่
ระเบียบวิธีวิจัยตั้งแต่บทที่ 1 ว่า การเกิดขึ้นของระบบรัฐสภาในระบอบประชาธิปไตยในโลกนั้น ได้เริ่มเกิดขึ้น
จากต่างประเทศโดยมีประเทศอังกฤษเป็นแม่แบบ และแต่ละประเทศที่ เลือกที่จะปกครองโดยระบอบ
ประชาธิปไตยและเลือกที่จะใช้ระบบรัฐสภาก็ได้น าต้นแบบมาจากประเทศอังกฤษ รวมถึงการควบคุมการ
บริหารราชการแผ่นดินที่เป็นกลไกแบบดั้งเดิมที่ใช้อยู่ในประเทศอังกฤษมาใช้ด้วย นั่นคือ การให้สมาชิกรัฐสภา
ในฐานะที่เป็นตัวแทนของประชาชนสามารถตั้งกระทู้ถามรัฐบาล ไม่ว่าจะเป็นการถามรัฐมนตรีที่รับผิดชอบ
เรื่องนั้น ๆ โดยตรง หรือถามต่อนายกรัฐมนตรี เพ่ือให้ตอบปัญหาเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินที่เป็นข้อ
สงสัย หรือการให้อ านาจสมาชิกรัฐสภา (เฉพาะสมาชิกรัฐสภาที่มีส่วนในการตั้งฝ่ายบริหาร เช่น บางประเทศที่
มีสภาผู้แทนราษฎรเพียงสภาเดียว  ก็แสดงว่าสภาผู้แทนราษฎรเป็นองค์กรที่คัดเลือกผู้ด ารงต าแหน่งประมุข
ของฝ่ายบริหาร สภาผู้แทนราษฎรก็จะมีอ านาจในการขอเปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ หรือบางประเทศที่
มีสองสภา คือ สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ก็จะขึ้นอยู่กับว่าวุฒิสภาในประเทศนั้น  ๆ มีส่วนในการแต่งตั้ง
ประมุขของฝ่ายบริหารหรือไม่ ถ้าหากไม่มี อ านาจในการขอเปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจก็จะอยู่ที่สภา
ผู้แทนราษฎรเพียงสภาเดียว เป็นต้น) ซึ่งกลไกเหล่านี้จะบัญญัติอยู่ในทุกประเทศที่ใช้การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยและจะมีลักษณะที่คล้ายกัน ต่างกันแต่เพียงการก าหนดกระบวนการและเงื่อนไข หรือถ้าหาก
เป็นกรณีการก าหนดเรื่องการขอเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจ ก็มักจะเป็นการก าหนดความแตกต่างกันในเรื่องของ
จ านวนเสียงของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ขอเปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ หรือเสียงที่ใช้ในการลงมติไม่
ไว้วางใจ ซึ่งกระบวนการทั้งหมดนี้ ผู้เขียนเห็นว่าเป็นกระบวนการที่มีผู้ศึกษาไว้เป็นจ านวนมากแล้ว ดังนั้น จึง
ไม่ขอกล่าวถึงกรณีศึกษาต่างประเทศในส่วนของกระบวนการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินด้วยการตั้ง
กระทู้ถาม หรือขอเปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ  

 อย่างไรก็ตาม ดังที่ได้กล่าวไว้แล้วตอนต้นในเรื่องของที่มาและความส าคัญที่บ่งชี้ถึงสภาพปัญหาของ
การน าระบบรัฐสภาแบบอังกฤษไปใช้ในหลายประเทศ นั่นคือ การก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้
เลือกนายกรัฐมนตรี ก็เท่ากับว่าเสียงข้างมากในรัฐสภาและฝ่ายบริหารเป็นพวกเดียวกัน และส่งผลให้เกิด
ค าถามต่อการตรวจสอบถ่วงดุลว่ารัฐสภาจะสามารถตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหารในความเป็นจริงได้หรือไม่ ที่
ส าคัญ บางประเทศได้เกิดปัญหาดังกล่าวในลักษณะเกินเลยที่ท าให้เกิดผลเป็นการละเมิดสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน เช่น กรณีของประเทศเยอรมนีที่เกิดการยึดอ านาจในรัฐสภาและน าไปสู่การละเมิดสิทธิมนุษยชนที่
รุนแรง หรือแม้แต่ประเทศไทยเอง การตั้งค าถามที่หนักที่สุดต่อการควบคุมเสียงข้างมากในรัฐสภาโดยรัฐบาล
จนไม่สามารถท าการตรวจสอบถ่วงดุลได้นั้น ก็เกิดขึ้นจากกรณีของการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนใน
การใช้มาตรการที่รุนแรง  

 ทั้งนี้ ในเมื่อหลายประเทศได้น าระบบรัฐสภาไปปรับใช้แล้วกลับเกิดปัญหาดังกล่าว กลุ่มประเทศ
เหล่านั้นบางประเทศจึงหาทางออกด้วยการสร้างกลไกการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่าย
บริหารขึ้นนอกเหนือจากการใช้การควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินแบบดั้งเดิม คือ การตั้งกระทู้ถาม หรือ



 36 

การอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ ซึ่งเป็นกลไกนอกเหนือจากกลไกดั้งเดิมเหล่านั้น เป็นกลไกที่ผู้เขียนจะ
กล่าวถึงเป็นกรณีศึกษาในบทนี้  

 อย่างก็ตาม ก่อนการเริ่มต้นศึกษากรณีศึกษาเหล่านี้ ผู้เขียนอยากเน้นย้ าให้พึงตระหนักไว้ว่า แม้ว่า
หลายประเทศจะพยายามสร้างกลไกอย่างอ่ืนนอกเหนือจากกลไกดั้งเดิมเพ่ือให้การควบคุมการบริหารราชการ
แผ่นดินของฝ่ายบริหารโดยรัฐสภามีประสิทธิภาพที่มากยิ่งขึ้นก็ตาม แต่การสร้างกลไกพิเศษในการควบคุมการ
บริหารราชการแผ่นดินนั้น จะต้องไม่เกินเลยไปถึงขนาดที่ว่าท าให้เกิดการตรวจสอบจนรัฐบาลไม่สามารถ
ด าเนินการบริหารราชการแผ่นดินได้เลย หรือไม่เกินเลยไปถึงขนาดว่าเสียงข้างน้อยในรัฐสภาสามารถล้ม
รัฐบาลได้แม้ว่ารัฐบาลจะไม่ได้ด าเนินการจนมีปัญหาเรื่องความชอบด้วยกฎหมายก็ตาม อีกทั้งต้องตระหนัก
เสมอว่า ในการปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยนั้น เสียงของประชาชนหรือเจตนารมณ์ของประชาชนย่อม
ถือเป็นสิ่งส าคัญ และเสียงของประชาชนย่อมสะท้อนออกมาได้ด้วยการเลือกตั้ง และเม่ือพรรคการเมืองที่ได้รับ
เลือกเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสียงข้างมากจะเป็นพรรคที่มีอ านาจสูงที่สุดในการจัดตั้งรัฐบาล นั่นก็เท่ากับ
ว่า นโยบายของรัฐบาลที่มีการใช้หาเสียงเมื่อคราวเลือกตั้งนั้น ถือเป็นสิ่งที่สะท้อนเจตนารมณ์ของประชาชน
มากที่สุดว่าต้องการมีการบริหารราชการแผ่นดิน หรือมีการจัดท าบริการสาธารณะไปในทิศทางใด ดังนั้น การ
สร้างกลไกตรวจสอบที่มากยิ่งขึ้น ก็จะต้องใช้ความระมัดระวังด้วยว่าจะต้องไม่เกินเลยไปถึงขนาดท าให้
ประชาชนตั้งค าถามว่าเหตุใดกลไกของรัฐธรรมนูญจึงไม่ให้น้ าหนักต่อการแสดงออกซึ่งเจตนารมณ์ของ
ประชาชน นอกจากนี้ แม้ว่าเสียงของประชาชนจะเป็นสิ่งส าคัญในการปกครองในระบอบประชาธิปไตย แต่การ
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและการจ ากัดการใช้อ านาจรัฐเพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดการใช้อ านาจตาม
อ าเภอใจซึ่งอาจส่งผลให้เกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ ก็ถือเป็นอีกหลักการหนึ่งที่ส าคัญในการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยเช่นกัน ดังนั้น ผู้เขียนจึงขอกล่าวถึงตรงนี้ว่า ข้อจ ากัดของการสร้างกลไกพิเศษ
เพ่ือให้เสียงข้างน้อยในรัฐสภาสามารถควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลได้นั้น มักจะมีการก าหนด
จุดมุ่งหมายว่า “เพ่ือป้องกันการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน” โดยอาจก าหนดให้กลไกเหล่านั้นถูกใช้ได้
ต่อเมื่อเป็นประเด็นที่เกี่ยวข้องกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน  

 หรือกล่าวให้ถึงที่สุด ประเด็นเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของประชาชนมักจะถูกก าหนดให้บรรจุอยู่ใน
รัฐธรรมนูญ เรื่องการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติจึงกลายเป็นเรื่อง “ความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ” หรือที่เรียกว่า “ความชอบด้วยกฎหมาย” มากกว่าจะกลายเป็นเรื่องทางการเมือง ดังนั้น การ
ก าหนดกลไกพิเศษนั้น บางกลไกจึงระบุอย่างชัดเจนว่า การตรวจสอบนี้เป็นการตรวจสอบ “ความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ” หรือ “ความชอบด้วยกฎหมาย” ไม่ใช่การตรวจสอบทางการเมือง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ การ
ตรวจสอบดังกล่าว (โดยมักจะให้สมาชิกรัฐสภาเสียงข้างน้อยสามารถน าประเด็นดังกล่าวเข้าสู่กลไกนี้ได้) จะ
เป็นการตรวจสอบว่ารัฐบาลท า “ผิด” หรือ “ถูก” กฎหมาย มากกว่าจะเป็นการตรวจสอบว่านโยบายของ
รัฐบาลนั้น ดี หรือไม่ดี ซึ่งเป็นการตรวจสอบทางการเมือง  

 ในส่วนของการกล่าวถึงกลไกพิเศษในการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารโดยรัฐสภานี้ 
ผู้เขียนจะขอกล่าวถึง (1) การปรับกลไกในการตรวจสอบฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นกลไกในรัฐสภา 
และ (2) การใช้กลไกโดยองค์กรอ่ืนที่ไม่ใช่รัฐสภา โดยมักจะเป็นกรณีที่มีการก าหนดให้เสียงข้างน้อยในรัฐสภา
สามารถน าประเด็นดังกล่าวเข้าสู่การพิจารณาขององค์กรนั้นได้ 
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4.1 การปรับกลไกในการตรวจสอบฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติซ่ึงเป็นกลไกในรัฐสภา 

 นอกเหนือจากการก าหนดให้รัฐสภาสามารถควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารได้ 
โดยการตั้งกระทู้ถามและการอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจก็ตาม แต่หลายประเทศก็มีการก าหนดกลไกบางอย่าง
หรือเงื่อนไขในการด ารงต าแหน่งบางประการเพ่ือให้การตรวจสอบถ่วงดุลเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 
ซึ่งได้แก่ (1.1) การก าหนดให้รัฐมนตรีห้ามด ารงต าแหน่งสมาชิกรัฐสภาคราวเดียวกัน ซึ่งแตกต่างจากกรณีของ
ประเทศอังกฤษซึ่งเป็นต้นต ารับของระบบรัฐสภา และ (1.2) ข้อเสนอเกี่ยวกับการก าหนดเสียงข้างมากพิเศษใน
ลักษณะที่เป็นเสียงข้างมากพิเศษแบบขั้นบันได (Supermajoritarian Escalator) ซึ่งใช้กับการตัดสินใจประเด็น
พิเศษในบางกรณี  

 1) การก าหนดให้รัฐมนตรีห้ามด ารงต าแหน่งสมาชิกรัฐสภาในคราวเดียวกัน  

 ในระบบรัฐสภาของประเทศอังกฤษ (Westminster model) เป็นระบบที่ถือหลักว่า รัฐสภาเป็น
องค์กรที่มีความส าคัญในฐานะที่เป็นตัวแทนของประชาชนเนื่องจากมาจากการเลือกตั้งโดยตรง ในระบบ
ดังกล่าวนี้ ได้ก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรซึ่งมาจากการเลือกตั้งเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่เลือกประมุขของ
ฝ่ายบริหาร ซึ่งท าให้ฝ่ายบริหารมีจุดยึดโยงกับตัวแทนของประชาชน และก าหนดให้ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถ
ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินได้เนื่องจากฝ่ายบริหารจะด ารงอยู่ได้ก็ด้วยความไว้วางใจของรัฐ สภา 
นอกจากนี้ ระบบรัฐสภาอังกฤษแต่เดิมก็ไม่ได้ก าหนดเคร่งครัดเรื่องการห้ามด ารงต าแหน่ง กล่าวคือ ไม่ได้มีการ
ก าหนดให้สมาชิกรัฐสภาจะต้องด ารงต าแหน่งสมาชิกรัฐสภาแต่เพียงอย่างเดียว จึงมักเกิดกรณีที่สมาชิกรัฐสภา
ไปด ารงต าแหน่งในฝ่ายตุลาการได้ จนมีการกล่าวว่า ฝ่ายตุลาการเองก็มีส่วนในการใช้อ านาจนิติบัญญัติ
เช่นกัน47  

 และเช่นเดียวกับการด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีในฝ่ายบริหารกับสมาชิกรัฐสภาในฝ่ายนิติบัญญัติในคราว
เดียวกัน กฎหมายอังกฤษก็ไม่ได้มีการบัญญัติห้ามการด ารงต าแหน่งในลักษณะดังกล่าวเช่นเดียวกัน และแม้ว่า
ต่อมาจะมีการบัญญัติพระราชบัญญัติคุณสมบัติต้องห้ามของสภาผู้แทนราษฎร ค.ศ. 1975 (The House of 
Commons Disqualification Act 1975) ก็ได้ก าหนดเฉพาะห้ามสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไปด ารงต าแหน่งใน
ฝ่ายตุลาการเท่านั้น แต่ไม่ได้ก าหนดห้ามสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีในคราวเดียวกัน  
ซึ่งจริง ๆ แล้ว ถ้าหากพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในระบบรัฐสภาของ
ประเทศอังกฤษแล้ว ก็จะมีการให้เหตุผลว่า การก าหนดดังกล่าวที่ให้รัฐมนตรีมาจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
และยังคงสามารถเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้ ก็เท่ากับยิ่งท าให้ฝ่ายบริหารมีจุดยึดโยงกับประชาชนมาก
ยิ่งขึ้นเพราะรัฐมนตรีเป็นสมาชิกรัฐสภาที่มาจากการเลือกตั้ง จนมีการกล่าวว่า แทบจะพูดไม่ได้เลยว่า  
การแบ่งแยกการใช้อ านาจอย่างเด็ดขาดนั้นมีอยู่ในระบบการเมืองของประเทศอังกฤษ48 

 อย่างไรก็ตาม การก าหนดให้รัฐมนตรีสามารถด ารงต าแหน่งสมาชิกรัฐสภาได้ ในคราวเดียวกันนั้น 
อาจจะไม่มีปัญหาเมื่อมีการใช้ระบบการปกครองดังกล่าวในวัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศอังกฤษ  
ที่มีพรรคการเมืองใหญ่เพียง 2 พรรค เท่านั้น แต่เมื่อน าระบบรัฐสภารูปแบบดังกล่าวมาปรับใช้กับประเทศ  

                                                           
47 Roger Masterman, 2011, ibid, p. 18  
48 A. Tomskin, 2003, Public Law, Oxford : Clarendon Press, p.38 
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ที่มีพรรคการเมืองหลายพรรค และยังมีผลการเลือกตั้งที่มักจะได้จัดตั้งรัฐบาลผสมบ่อยครั้ง ก็อาจท าให้เกิด
ปัญหาได้ในสองมิติ (เช่นเดียวกับกรณีของประเทศไทยที่ได้กล่าวถึงไปแล้วในบทที่ 3) นั่นคือ  

 หนึ่ง ในมิติของการบริหารราชการแผ่นดินภายในฝ่ายบริหาร โดยการก าหนดให้รัฐมนตรีสามารถ
ด ารงต าแหน่งสมาชิกรัฐสภาได้ในคราวเดียวกันนั้น จะส่งผลให้รัฐมนตรี (ซึ่งอาจจะมาจากพรรคการเมืองคนละ
พรรคกับนายกรัฐมนตรี เนื่องจากเป็นการจัดตั้งรัฐบาลผสม) มีอ านาจต่อรองกับนายกรัฐมนตรีมากเกินไป 
เนื่องจากถ้าหากรัฐมนตรีใช้อ านาจต่อรองกับนายกรัฐมนตรีในการด าเนินนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน
มากเกินไปจนนายกรัฐมนตรีเลือกที่จะปรับคณะรัฐมนตรี บุคคลดังกล่าวก็จะไม่ได้รับผลกระทบมากนักเพราะ
ยังสามารถกลับไปด ารงต าแหน่งสมาชิกรัฐสภาได้ และการมีอ านาจต่อรองในลักษณะนี้จะท าให้นายกรัฐมนตรี
อ่อนแอ และอาจน าไปสู่ความไม่มีเสถียรภาพของรัฐบาลได้ 

 สอง ในมิติของการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน โดยการก าหนดให้รัฐมนตรีสามารถด ารง
ต าแหน่งสมาชิกรัฐสภาได้ในคราวเดียวกันท าให้ไม่สามารถแยกอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารออกจากกัน
ได้โดยเด็ดขาด เพราะบุคคลคนเดียวสามารถด ารงต าแหน่งได้ทั้งในฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร ท าให้เกิด
การตั้งค าถามว่าจะสามารถตรวจสอบถ่วงดุลกันได้อย่างแท้จริงหรือไม่  

 ด้วยเหตุนี้ แม้ว่าประเทศฝรั่งเศสซึ่งระบบรัฐสภาแบบประเทศอังกฤษมาปรับใช้จะต้องประสบปัญหา
ทางการเมืองเกี่ยวกับความมีเสถียรภาพของรัฐบาลอย่างหนักเนื่องจากผลการเลือกตั้งหลายครั้งท าให้เกิดการ
จัดตั้งรัฐบาลผสม จนน าไปสู่การสถาปนาระบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดีขึ้นในสมัยสาธารณรัฐที่ 5 (ค.ศ. 1958) 
แต่ลักษณะของระบบกึ่งรัฐสภากึ่งประธานาธิบดีก็ยังมีลักษณะคล้ายระบบรัฐสภา ทั้งนี้ ก่อน ค.ศ. 1958 
รัฐธรรมนูญฝรั่งเศสก็ก าหนดให้รัฐมนตรีและสภาผู้แทนราษฎรสามารถด ารงต าแหน่งในคราวเดียวกันได้ จึงท า
ให้รัฐมนตรีมีอ านาจต่อรองกับประมุขของฝ่ายบริหารมากขึ้นจนรัฐบาลขาดเสถียรภาพ โดยในสมัยสาธารณรัฐที่ 3 
(ล่มสลายลงใน ค.ศ. 1940) ต้องมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลใหม่ถึง 104 ชุด ในระยะเวลา 70 ปี49 

 ดังนั้น เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญใน ค.ศ. 1958 ซึ่งท าให้ประเทศฝรั่งเศสเข้าสู่ยุคสาธารณรัฐที่ 5 นั้น 
จึงได้มีการบัญญัติห้ามนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี ด ารงต าแหน่งส าคัญบางประการ โดยก าหนดให้ 

 “...ผู้ด ำรงต ำแหน่งรัฐมนตรีในรัฐบำลไม่อำจด ำรงต ำแหน่งสมำชิกรัฐสภำ ต ำแหน่งวิชำชีพใน
ระดับชำติ ต ำแหน่งเจ้ำหน้ำที่ของรัฐไม่ว่ำต ำแหน่งใด และไม่อำจประกอบวิชำชีพใด ๆ ในขณะด ำรงต ำแหน่ง
รัฐมนตรีได”้50  

 ทั้งนี้ การบัญญัติดังกล่าวก็เพ่ือให้อ านาจต่อรองของรัฐมนตรีต่อนายกรัฐมนตรีมีน้อยลงซึ่งจะท าให้
การบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลมีความเป็นเอกภาพมากยิ่งขึ้น และยังท าให้ฝ่ายนิติบัญญัติ  และ 
ฝ่ายบริหารได้แยกออกจากกันอย่างเด็ดขาด ซึ่งส่งผลให้การตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างสององค์กรมีความชัดเจน 

                                                           
49 เกรียงไกร เจรญิธนาวัฒน์, 2543, เอกสารวิชาการของสถาบันพระปกเกล้า ชุด รู้เขารู้เรา : ระบบการเมืองการปกครอง
ฝรั่งเศส, กรุงเทพฯ : สยามศลิป์การพิมพ์ หน้า 41 
50 นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2549, ค าแปลรัฐธรรมนญูแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958, กรุงเทพ ฯ : วิญญูชน หน้า 42 
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อีกทั้งยังท าให้ผู้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีได้ให้ความส าคัญและท างานในฐานะรัฐมนตรีได้อย่างเต็มที่ ไม่ต้องแบ่ง
เวลาไปท างานในฐานะสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร51  

 2) ข้อเสนอเกี่ยวกับการก าหนดเสียงข้างมากพิเศษในลักษณะที่เป็นเสียงข้างมากพิเศษแบบ
ขั้นบันได (Supermajoritarian Escalator) 

 การรับเอาระบบรัฐสภาแบบประเทศอังกฤษมาปรับใช้ในหลายประเทศในภาคพ้ืนทวีปยุโรปนั้น 
มักจะประสบกับปัญหาเกี่ยวกับกรณีที่รัฐบาลและรัฐสภาเสียงข้างมากมาจากพรรคการเมืองเดียวกันและ
รัฐบาลได้ใช้อ านาจรัฐจนเกินเลยไปถึงเป็นการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนด้วยการประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉิน ซึ่งบางกรณีก็อาจเป็นการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินที่มีระยะเวลายาวนาน และมีการบังคับใช้
มาตรการที่ไม่เหมาะสม และด้วยเหตุที่สมาชิกรัฐสภาเสียงข้างมากและรัฐบาลมาจากพรรคการเมืองเดียวกัน
หรือพรรคการเมืองที่เป็นพันธมิตรกัน จึงส่งผลให้ไม่สามารถตรวจสอบถ่วงดุลการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารใน
กรณีดังกล่าวได้52 

 อย่างไรก็ตาม การแก้ปัญหาในลักษณะดังกล่าวนี้ Bruce Ackerman ได้ชี้ให้เห็นว่า การตรวจสอบ
ถ่วงดุลฝ่ายบริหารในการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินนั้นถือเป็นสิ่งที่ส าคัญ แม้ว่าการใช้อ านาจในสถานการณ์
ฉุกเฉินจะถือว่าเป็นสิ่งที่จ าเป็นเพ่ือความม่ันคงของรัฐ และเป็นกรณีท่ีรัฐสามารถใช้อ านาจเพ่ือจ ากัดสิทธิเสรีภาพ
บางประการได้ก็ตาม แต่ Ackerman เองก็เห็นว่า หลังจากเหตุการณ์การก่อการร้ายในสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 2001 
ที่ผ่านมา ได้ส่งผลให้หลายประเทศเริ่มมีการใช้อ านาจฝ่ายบริหารไปในทางที่ให้ความส าคัญกับความมั่นคง ซึ่งถ้า
หากมองในมุมของความจ าเป็นในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนแล้ว ก็จ าเป็นที่จะต้องมีการตรวจสอบ
ถ่วงดุลการใช้อ านาจดังกล่าวของฝ่ายบริหาร และถ้าหากฝ่ายบริหารถือเสียงข้างมากในรัฐสภา (ซึ่งโดยธรรมชาติ
ของระบบรัฐสภาก็เป็นเช่นนั้นอยู่แล้ว) ก็จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการสร้างกลไกพิเศษบางอย่างขึ้น  
เพ่ือตรวจสอบการใช้อ านาจในสถานการณ์ฉุกเฉินของฝ่ายบริหารเนื่องจากเป็นการใช้อ านาจที่อาจกระทบต่อ
สิทธิเสรีภาพของประชาชนได้  

 ด้วยเหตุนี้  Ackerman จึงได้ เสนอการใช้ เสียงข้างมากแบบขั้นบันได (Supermajoritarian 
Escalator) ซึ่งในเบื้องต้น ก าหนดให้ในกรณีที่การประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินของรัฐบาลสามารถกระท าได้เลย
เนื่องจากเปน็กรณีเร่งด่วน แต่จะต้องก าหนดไว้อย่างชัดเจนถึงเงื่อนเวลาว่าการใช้อ านาจของรัฐบาลจะสิ้นสุดลง
โดยอัตโนมัติเมื่อครบระยะเวลาเท่าใด และถ้าหากจ าเป็นจะต้องต่ออายุการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน ก็
จ าเป็นที่จะต้องไปขอความเห็นชอบจากรัฐสภา และการต่ออายุแต่ละครั้งก็จ าเป็นจะต้องใช้เสียงของสมาชิก
รัฐสภามากขึ้นเรื่อย ๆ โดย Ackerman ได้ยกตัวอย่างว่า ในการขอต่ออายุครั้งแรก ให้ต้องใช้เสียงร้อยละ 60 
ของจ านวนสมาชิกรัฐสภาทั้งหมด การต่ออายุครั้งที่ 2 จะต้องใช้เสียงร้อยละ 70 และการต่ออายุครั้งต่อ ๆ ไป 
ก็ต้องใช้เสียงร้อยละ 80 เป็นต้น ทั้งนี้  เพ่ือให้เกิดการตรวจสอบถ่วงดุลในมุมที่ป้องกันไม่ให้ฝ่ายบริหารที่ถือ
เสียงข้างมากในรัฐสภาใช้อ านาจตามอ าเภอใจจนส่งผลให้เกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน53 

                                                           
51 นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2554, การปรับโครงสร้างของระบบรัฐสภา, กรุงเทพ ฯ : สถาบันพระปกเกล้า หน้า 282 
52 Bruce Ackerman, 2004, The Emergency Constitution, The Yale Law Journal vol. 113: 1029, pp. 1047 
53 Ibid 
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 ทั้งนี้ แม้ว่ารูปแบบดังกล่าวจะพบได้ยากในต่างประเทศและสามารถสรุปผลการบังคับใช้ได้ยาก  
แต่แนวความคิดในการสร้างระบบ “เสียงข้างมากพิเศษ” เพ่ือให้เสียงข้างน้อยมีความส าคัญในการตัดสินใจใน
บางเรื่องที่มีความส าคัญนั้น ก็เป็นสิ่งที่พบเห็นได้อย่างทั่วไป โดยอย่างน้อยที่สุด หลายประเทศจะก าหนดให้
การให้ความเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมจะต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาด้วยมติเสียงข้าง
มากพิเศษ หรือในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบันก็ยังก าหนดให้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
จะต้องได้รับเสียงข้างมากท่ีมีเงื่อนไขในการรวมเอาเสียงของพรรคฝ่ายค้านด้วย เป็นต้น  

4.2 การก าหนดกลไกพิเศษในการตรวจสอบฝ่ายบริหารโดยมีจุดเชื่อมโยงกับรัฐสภา  
 นอกจากการก าหนดเรื่องเงื่อนไขในการด ารงต าแหน่ง และเงื่อนไขในการใช้เสียงข้างมากพิเศษ  
ซึ่งเป็นการสร้างกลไกพิเศษที่เกิดขึ้นในรัฐสภาเองแล้ว รัฐธรรมนูญบางประเทศยังก าหนดให้เสียงข้างน้อย  
ในรัฐสภาสามารถน าประเด็นหรือร่างกฎหมายที่รัฐบาลและเสียงข้างมากในรัฐสภาเห็นชอบแต่มีข้อสงสัยว่า
อาจจะไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของประชาชนไปขอให้มีการออกเสียงประชามติได้ โดยอยู่ภายใต้หลักการ
ที่ว่า แม้ว่าพรรคฝ่ายค้านซึ่งเป็นตัวแทนประชาชนแต่เป็นเสียงข้างน้อยในรัฐสภาอาจจะไม่มีความชอบธรรม
เพียงพอที่จะล้มล้างมติของพรรคร่วมรัฐบาลซึ่งถือเป็นเสียงข้างมากของรัฐสภาได้ แต่ก็ยังสามารถด าเนินการ
บางอย่างให้มีการคืนอ านาจให้ประชาชนตัดสินใจได้ถ้าหากเห็นว่ารัฐสภาเสียงข้างมากและรัฐบาลอาจตัดสินใจ
ด าเนินการบางอย่างที่ขัดแย้งกับเจตนารมณ์ของประชาชน โดยประเทศที่มีการใช้กลไกในลักษณะนี้ ได้แก่ 
ประเทศเดนมาร์ก และประเทศสโลวิเนีย ดังนี้  

 - กรณีการออกเสียงประชามติในร่างกฎหมายของประเทศเดนมาร์กและประเทศอัลเบเนีย : 
ประเทศท่ีใช้ระบบรัฐสภาแบบสภาเดียว 

 กลไกลักษณะนี้มักจะก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญในประเทศที่ใช้ระบบรัฐสภาและมีลักษณะเป็นสภา
เดียวคือ มีสภาผู้แทนราษฎรแต่เพียงสภาเดียว ได้แก่ ประเทศเดนมาร์ก ประเทศอัลเบเนีย ประเทศฮอนดูรัส 
ประเทศลักเซมเบิร์ก และประเทศมอนเตรเนโกร เนื่องจากประเทศเหล่านี้ไม่มีวุฒิสภาคอยกลั่นกรองกฎหมาย
อีกชั้น ท าให้พรรคการเมืองที่ถือเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร หรือก็คือพรรคร่วมรัฐบาลมีอ านาจในการ
ออกกฎหมายค่อนข้างมาก ด้วยเหตุนี้ เสียงส่วนน้อยในสภา (ซึ่งมักจะเป็นพรรคฝ่ายค้าน) จึงจ าเป็นต้องมี
อ านาจตรวจสอบถ่วงดุลเพ่ือป้องกันไม่ให้เสียงข้างมากในสภาออกกฎหมายตามอ าเภอใจ โดยในที่นี้ จะขอ
กล่าวถึงกรณีการบัญญัติรัฐธรรมนูญดังกล่าวในประเทศเดนมาร์กและอัลเบเนีย 

 รัฐธรรมนูญประเทศเดนมาร์กก าหนดให้เสียงส่วนน้อยในรัฐสภามีอ านาจขอให้มีการลงประชามติได้
แต่เฉพาะกรณีที่เกี่ยวกับร่างกฎหมายที่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาเท่านั้น กล่าวคือ ในกรณีที่ร่างกฎหมาย
ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้ว (Folketing) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามสามารถ
ขอให้มีการน าร่างกฎหมายนั้นไปผ่านการลงประชามติได้โดยจะต้องขอภายใน 3 วันนับแต่วันที่ร่างกฎหมายนั้น
ได้รับความเห็นชอบจากสภา และในกรณีที่มีการขอให้น าร่างกฎหมายไปผ่านการลงประชามตินี้ เสียงข้ างมาก
ในรัฐสภา (ซึ่งให้ความเห็นชอบแก่ร่างกฎหมายนั้น) สามารถขอถอนร่างกฎหมายนั้นได้ ภายใน 5 วันนับแต่
วันที่ร่างกฎหมายนั้นได้รับความเห็นชอบ เนื่องจากถ้าหากสุดท้ายประชาชนไม่ให้ความเห็นชอบด้วย ก็อาจต้อง
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มีความรับผิดชอบทางการเมืองตามมา อย่างไรก็ตาม ถ้าหากไม่มีการถอนร่างกฎหมายนั้น ถ้าหากผลการลง
ประชามติปรากฏว่า ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่าร้อยละ 30 ไม่ให้ความเห็นชอบ ร่างกฎหมายนั้นต้องตกไป54 

 นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญประเทศเดนมาร์กยังก าหนดให้กฎหมายบางประเภท เสียงข้างน้อยในรัฐสภา
จะขอให้มีการน าไปลงประชามติไม่ได้ ได้แก่ ร่างกฎหมายเกี่ยวกับการเงิน (งบประมาณ หนี้รัฐบาล หรือภาษี 
ฯลฯ) ร่างกฎหมายที่เกี่ยวกับการเวนคืน ร่างกฎหมายที่ต้องออกเพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตามสนธิสัญญาที่ลง
นามไว้ เป็นต้น55 เนื่องจาก ร่างกฎหมายเหล่านี้จะต้องค านึงถึงประโยชน์สาธารณะเป็นใหญ่ ถ้าหากปล่อยให้มี
การลงประชามติ เช่น ความจ าเป็นต้องข้ึนภาษี ก็คงยากท่ีจะได้รับความเห็นชอบจากประชาชน  

 ส่วนรัฐธรรมนูญประเทศอัลเบเนียก าหนดกติกาไว้กว้างกว่ารัฐธรรมนูญประเทศเดนมาร์ก โดย
ก าหนดให้สมาชิกรัฐสภาไม่น้อยกว่าหนึ่งในห้าของจ านวนสมาชิกทั้งหมดที่มีอยู่สามารถขอให้น าร่างกฎหมาย  
หรือประเด็นส าคัญบางประเด็นไปผ่านการลงประชามติได้ และมีข้อจ ากัดว่าประเด็นต่อไปนี้จะน าไปผ่านการ
ลงประชามติไม่ได้ นั่นคือ ประเด็นที่จะกระทบต่อความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของอาณาจักร ประเด็นที่จะมี
ผลเป็นการจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน ประเด็นที่เก่ียวกับการเงิน ภาษี หนี้สาธารณะ การยกระดับในการ
ประกาศภาวะฉุกเฉินในประเทศ ตลอดจนการประกาศสงครามและยุติสงคราม และการนิรโทษกรรม เป็นต้น 
นอกจากนี้รัฐธรรมนูญดังกล่าวยังก าหนดให้ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจวินิจฉัยด้วยว่าประเด็นในการขอให้มีการ
ลงประชามติในกรณีใดเป็นกรณีที่ต้องห้ามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้56 57   

 - กรณีการออกเสียงประชามติในประเทศสโลวิเนีย และประเทศฝรั่งเศส : ประเทศท่ีมีสภาคู ่

 ในรัฐธรรมนูญประเทศสโลวิเนีย ค.ศ. 1991 ก่อนมีการแก้ไขเพ่ิมเติมนั้น รัฐธรรมนูญเคยก าหนดให้
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่น้อยกว่าหนึ่งในสาม สามารถขอให้มีการลงประชามติในประเด็นใดก็ได้ที่เกี่ยวข้อง
กับบทบัญญัติแห่งกฎหมาย58 โดยไม่มีข้อจ ากัดเลยว่าเรื่องใดบ้างที่ห้ามน าไปลงประชามติ ปรากฏว่าการ
ก าหนดกติกาดังกล่าวส่งผลให้กลไกนี้ถูกน าไปใช้ในทางที่ผิด กล่าวคือ ส่วนใหญ่แล้ว พรรคฝ่ายค้านจะเป็นผู้
ขอให้มีการลงประชามติในกฎหมายที่เป็นไปเพ่ือระงับความขัดแย้งระหว่างพรรคการเมืองในสภาด้วยกันเอง 
ไม่ใช่กฎหมายที่เกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) อย่างแท้จริง59 เมื่อมีการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญใน ค.ศ. 2013 จึงยกเลิกบทบัญญัติดังกล่าวไป และก าหนดให้ประชาชนไม่น้อยกว่า 40,000 คน
เท่านั้น ที่สามารถเข้าชื่อกันขอให้มีการลงประชามติได้ และมีการก าหนดข้อห้ามไว้อย่างชัดเจน60 

                                                           
54 รัฐูธรรมนญูประเทศเดนมาร์ก ค.ศ. 1953 มาตรา 42 (1),(3),(4),(5) 
55 รัฐธรรมนญูประเทศเดนมาร์ก ค.ศ. 1953 มาตรา 42 (2)  
56 รัฐธรรมนญูประเทศอัลเบเนีย ค.ศ. 1998 แก้ไขเพิ่มเติม ค.ศ. 2008 มาตรา 150-152 
57 นอกจากน้ี รัฐธรรมนญูประเทศอลัเบเนียยังก าหนดให้ประชาชนผู้มสีิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่า 50,000 คนสามารถขอให้มีการ
ลงประชามติเพื่อยกเลิกกฎหมายได้ (ดูรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 150 (1)) 
58 รัฐธรรมนญูประเทศสโลวเินีย ค.ศ. 1991 ฉบับแก้ไขเพิ่มเติม ค.ศ. 2006 มาตรา 90 
59 Ciril Ribicic and Igor Kaucic. (2014). Constitutional Limits of Legislative Referendum : The case of 
Slovenia. IX World Congress “Constitutional Challenges : Global and Local” : International Association of 
Constitutional Law, p. 3 
60 Official Gazette of the Republic of Slovenia No. 47/13 of 31 May 2013.  
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 นอกจากนี้ เมื่อมีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศสใน ค.ศ. 2008 ก็ได้มีการบัญญัติ
กลไกดังกล่าวขึ้น แต่เดิมนั้น รัฐธรรมนูญประเทศฝรั่งเศสก าหนดให้ประธานาธิบดีโดยค าแนะน าของ
นายกรัฐมนตรีสามารถน าร่างกฎหมายต่อไปนี้ไปขอให้มีการลงประชามติได้ ได้แก่ ร่างกฎหมายที่เกี่ยวกับ
องค์กรที่ใช้อ านาจรัฐ หรือร่างกฎหมายที่เกี่ยวกับการปฏิรูปการเมืองทางเศรษฐกิจ สังคม หรือสิ่งแวดล้อม หรือ
ร่างกฎหมายที่จะมีผลเป็นการอนุมัติให้มีการให้สัตยาบันแก่สนธิสัญญา ซึ่งจะมีผลต่ออ านาจหน้าที่ของสถาบัน 
(ทางการเมือง) โดยไม่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ และเมื่อมีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ ก็ก าหนดให้สมาชิกรัฐสภาไม่
น้อยกว่าหนึ่งในห้า สามารถขอให้มีการลงประชามติเกี่ยวกับร่างกฎหมายดังกล่าวได้ แต่ต้องมีผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
ไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบลงชื่อรับรอง และมีข้อจ ากัดเพ่ิมเติมว่าร่างกฎหมายในประเด็นดังกล่าวนั้น จะต้องไม่มีผล
เป็นการยกเลิกกฎหมายซึ่งบังคับใช้มายังไม่ถึง 1 ปี และถ้าหากประชาชนให้ความเห็นชอบแล้ว ก็ต้อง
ประกาศใช้กฎหมายนั้น61 

 อย่างไรก็ตาม การก าหนดกติกาดังกล่าวไม่ได้เกิดจากความต้องการให้อ านาจแก่ผู้แทนเสียงส่วนน้อย 
ในรัฐสภา หากแต่เกิดจากแนวความคิดที่ว่าต้องการให้ประชาชนสามารถเข้าชื่อขอให้มีการลงประชามติได้
โดยตรงในกรณีที่เกี่ยวข้องกับร่างกฎหมายดังกล่าว แต่เกรงว่าถ้าหากปล่อยให้ประชาชนเข้าชื่อกันขอให้มีการ
ลงประชามติโดยตรงแล้ว อาจเกิดการขอให้ลงประชามติที่มีผลเป็นการจ ากัดสิทธิของคนส่วนน้อยจนเกิดการ
พิพาทกัน และแม้จะสามารถสร้างกลไกให้องค์กรตุลาการสามารถวินิจฉัยความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ
ประเด็นที่น ามาลงประชามติได้ก็ตาม แต่ก็อาจสร้างบรรยากาศทางการเมืองที่ไม่ดีได้ จึงสร้างกลไกให้เสียงส่วน
น้อยในสภาต้องร่วมริเริ่มกับประชาชนที่เข้าชื่อด้วย เพ่ือเป็นการกรองก่อนอีกชั้นหนึ่ง62 ซึ่งการก าหนดกลไกให้
ประชาชนร่วมลงชื่อรับรองด้วยนี้ ผู้เขียนเห็นว่าอาจเป็นการป้องกันไม่ให้เสียงส่วนน้ อยใช้กลไกดังกล่าวโดย
ค านึงถึงผลประโยชน์ของพรรคตนแต่เพียงอย่างเดียวจนประสบปัญหาเหมือนอย่างกรณีประเทศสโลวิเนีย 

 กลไกการให้เสียงข้างน้อยของรัฐสภาสามารถขอให้มีการออกเสียงประชามติในประเด็นที่เสียงข้าง
น้อยในรัฐสภาอาจมองว่าการตัดสินใจของพรรคร่วมรัฐบาลเสียงข้างมากอาจจะไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์
ของประชาชน และในเมื่อเป็นการคืนอ านาจการตัดสินใจให้ประชาชนแล้วนั้น ก็อาจจะเป็นการตัดสินใจได้ทั้ง
เรื่องท่ีเป็นประเด็นทางการเมือง เช่น กฎหมายที่เกี่ยวกับการด าเนินนโยบายของรัฐบาล แม้ว่าร่างกฎหมายนั้น
จะชอบด้วยรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่ก็ยังมีอีกกลไกหนึ่งที่ถือว่าเป็นกลไกช่วยถ่วงดุลอ านาจของเสียงข้างมากของ
พรรคร่วมรัฐบาลในรัฐสภา นั่นคือ การก าหนดให้มีศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือท าหน้าที่คุ้มครองเสียงข้างน้อยใน
รัฐสภา และปกป้องสิทธิเสรีภาพของประชาชน63 โดยรัฐธรรมนูญหลายประเทศที่ก าหนดให้มีศาลรัฐธรรมนูญ
และมักก าหนดให้สมาชิกรัฐสภาเสียงข้างน้อยน าคดีขึ้นสู่ศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญได้ แต่โดยหลักแล้ว การตรวจสอบถ่วงดุลโดยใช้องค์กรตุลาการนั้น มักจะเป็นการ
ตรวจสอบถ่วงดุลที่มีข้อจ ากัดคือตรวจสอบได้เฉพาะความชอบด้วยกฎหมายหรือความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
เท่านั้น กล่าวคือ ฝ่ายตุลาการไม่อาจเข้าไปตรวจสอบได้ว่าการด าเนินนโยบายของฝ่ายบริหารนั้นดีหรือไม่ดี 

                                                           
61 รัฐธรรมนญูประเทศฝรั่งเศส ค.ศ. 1958 ฉบับแก้ไขเพิ่มเติม ค.ศ. 2008 มาตรา 11 
62 Jean Pierre Camby, Patrick Fraisseix and Jean Gicquel. (2008). La révision de 2008, une nouvelle 
constitution ? Paris : LGDJ, p.2009 
63 บรรเจดิ สิงคเนต,ิ 2559, ทิศทางรัฐสภาไทย : ศักราชใหม่ในการปฏิรูปประเทศ, จลุนิติ ม.ค.- ก.พ. 2559, หน้า 13  
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หรือมีข้อห่วงกังวลอย่างไรซึ่งถือว่าเป็นเรื่องการกระท าทางรัฐบาล (Act of Government) ที่จะต้องถูก
ตรวจสอบโดยฝ่ายการเมือง64  

 จากการกล่าวถึงกรณีศึกษาท้ังหมดที่กล่าวมา ไม่ว่าจะเป็นกรณีศึกษาที่เคยปรากฏเป็นการปฏิบัติจริง
ซึ่งได้บัญญัติในรัฐธรรมนูญ หรือกรณีของข้อเสนอของนักวิชาการต่างประเทศ สามารถสรุปได้ ดังนี้  

 1) แม้ว่าจะก าหนดกลไกการตรวจสอบถ่วงดุลที่เพ่ิมมากขึ้นจากกระบวนการดั้งเดิมอย่างการตั้ง
กระทู้ถามหรือการอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจก็ตาม การก าหนดกลไกพิเศษเหล่านี้จะไม่เกินเลยไปจนถึง
ขนาดท าให้เสียงข้างน้อยในรัฐสภาสามารถล้มล้างมติเสียงข้างมากในรัฐสภาซึ่งมักจะเกี่ยวพันกับนโยบายของ
รัฐบางที่เคยสัญญาไว้กับประชาชนในตอนหาเสียงได้ และการเลือกใช้กลไกพิเศษในการตรวจสอบถ่วงดุล 
โดยเฉพาะกรณีการใช้มติพิเศษนั้น ก็มักจะเป็นกรณีที่ท าเพ่ือป้องกันการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนซึ่ง
ถือเป็นหลักการส าคัญของประชาธิปไตย  

 2) การก าหนดให้ใช้องค์กรอ่ืนเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบถ่วงดุลนั้น สามารถแบ่งได้เป็น  

 - ในกรณีที่ใช้องค์กรตุลาการเข้ามาร่วมตรวจสอบถ่วงดุล : การให้เสียงส่วนน้อยของรัฐสภาสามารถ
น าเรื่องเข้าสู่การพิจารณาขององค์กรตุลาการได้นั้น มักจะเป็นกรณีที่จ ากัดการตรวจสอบให้ตรวจสอบเฉพาะ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ หรือความชอบด้วยกฎหมาย แต่ไม่อาจตรวจสอบเลยไปถึงเรื่องการทางการเมืองซึ่ง
ถือเป็นอ านาจของรัฐสภาซึ่งเป็นฝ่ายการเมืองโดยแท้ได้ 

 - ในกรณีที่ก าหนดให้เสียงข้างน้อยในรัฐสภาสามารถขอให้มีการออกเสียงประชามติได้นั้น แม้ว่า
เจตนารมณ์ของประชาชนจะถือเป็นสิ่งสูงสุด แต่ก็ไม่ใช่ว่าจะให้ประชาชนสามารถออกเสียงประชามติในสิ่งที่
เป็นประชามติแบบตัดสิน (หรือก็คือ ต้องมีการปฏิบัติตามผลการออกเสียงประชามติ) ได้ในทุกเรื่องทุกกรณี 
เพราะบางเรื่องก็ต้องก าหนดเป็นการจ ากัดไม่ให้มีการออกเสียงประชามติได้ โดยเฉพาะเรื่องที่เป็นแก่น
รัฐธรรมนูญ เช่น ระบอบการปกครอง หรือรูปของรัฐ และการก าหนดให้สมาชิกรัฐสภาเสียงข้างน้อยขอให้มี
การออกเสียงประชามติได้เช่นนี้ ก็จะต้องสร้างกลไกบางประการเพ่ือให้เรื่องที่มีการขอให้มีการออกเสียง
ประชามตินั้น จะต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของประชาชนอย่างแท้จริง 

 

  

  

 

 

 

                                                           
64 รวินท์ ลีละพัฒนะ และชมพูนุท ตั้งถาวร, 2564, มุมมองใหม่ต่อการกระท าทางรัฐบาลในประเทศไทย : ศึกษาผ่าน
ประวัติศาสตร์กฎหมายรัฐธรรมนญู, กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า 
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บทที่ 5  
ข้อสังเกตและข้อเสนอแนะ 

 

5.1 ข้อสังเกต 

 จะเห็นได้ว่า การปกครองในระบอบประชาธิปไตยระบบรัฐสภานั้น เมื่อได้ชื่อว่าเป็น “การปกครอง 
ในระบอบประชาธิปไตย” แล้ว ก็จะต้องถือว่าเสียงของประชาชนนั้นส าคัญที่สุด และในระบบรัฐสภา  
การก าหนดให้ประชาชนเลือกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรโดยตรง และให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเลือกฝ่าย
บริหารนั้น ก็เป็นไปเพ่ือให้ฝ่ายบริหารมีจุดยึดโยงกับประชาชน และข้อดีอีกข้อของระบบรัฐสภา คือ การได้มา
ซี่งประมุขของฝ่ายบริหารนั้นมักจะสะท้อนเสียงของประชาชนและเจตจ านงร่วมกันของปวงชนว่าต้องการให้
ฝ่ายบริหารบริหารประเทศหรือด าเนินนโยบายแบบใด แต่ในบางประเทศ เมื่อน าระบบดังกล่าวมาใช้กลับเกิด
กรณีที่เรียกว่า “เผด็จการรัฐสภา” นั่นคือ รัฐบาลสามารถควบคุมรัฐสภาได้ และท าให้เกิดการด าเนินนโยบาย 
ตลอดจนการตรากฎหมายที่ละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน หรือล่วงละเมิดสิทธิมนุษยชน จนอาจน าไปสู่
การไม่ไว้ใจต่อนักการเมืองและสถาบันทางการเมือง  

 นอกจากนี้ หลายประเทศก็ได้เกิดการสร้างกลไกพิเศษเพ่ือให้เกิดการตรวจสอบฝ่ายบริหาร แต่การ
สร้างกลไกในต่างประเทศนั้นมีข้อน่าสังเกตที่ส าคัญ คือ  

 1. ไม่มีประเทศใดสร้างกลไกในลักษณะไปถึงที่ท าให้ฝ่ายบริหารต้องถูกตรวจสอบจนไม่สามารถ
บริหารราชการแผ่นดินได้อย่างปกติ และไม่มีประเทศใดที่สร้างกลไกให้ตัวของพรรคฝ่ายค้านโดยตัวเองซึ่งเป็น
เสียงข้างน้อยในรัฐสภาสามารถล้มนโยบายฝ่ายบริหารหรือท าให้ฝ่ายบริหารออกจากต าแหน่ งได้เนื่องจากถือ
เป็นการผิดธรรมชาติของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีต้องเคารพเสียงของประชาชนที่เลือกตั้งมา  

 2. การสร้างกลไกพิเศษของต่างประเทศจะมีลักษณะจ ากัดการตรวจสอบอยู่ที่กิจการที่อาจไปล่วง
ละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ เช่น การควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ หรือการประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉิน 

 อย่างไรก็ตาม ถ้าหากพิจารณากลไกที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันของประเทศไทยแล้ว จะ
เห็นได้ว่าได้มีการก าหนดกลไกหลายประการเพ่ือควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายบริหารอย่างมากมาย 
ไม่ว่าจะเป็นการสร้างกลไกในองค์กรอิสระเพ่ือตรวจสอบกรณีที่ฝ่ายการเมืองอาจด าเนินการด้วยความทุจริต 
หรือควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ซึ่งไม่มีความชอบธรรมในการควบคุมการกระท าทางรัฐบาลที่มีลักษณะ
เป็นการกระท าทางการเมืองและจ าเป็นต้องอาศัยการตรวจสอบโดยฝ่ายการเมือง  
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5.2 ข้อเสนอแนะ  

 จากที่กล่าวมาทั้งหมดข้างต้น ผู้เขียนมีข้อสังเกตและข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการเพ่ิมประสิทธิภาพใน
การตรวจสอบถ่วงดุลของฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติในระบบรัฐสภาในประเทศไทย ดังนี้  

 1) ประเด็นเกี่ยวกับการให้รัฐมนตรีสามารถด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในเวลาเดียวกันได้ 

 ผู้เขียนเห็นด้วยกับนักวิชาการหลายท่านที่ได้กล่าวมาข้างต้นว่า ควรจะก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรที่ได้รับแต่งตั้งเป็นรัฐมนตรีจะต้องพ้นจากต าแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร เพ่ือให้ เกิดการตรวจสอบ
ถ่วงดุลได้อย่างเต็มที่ เนื่องจากการให้คนหนึ่งคนด ารงต าแหน่งได้สองต าแหน่งในคราวเดียวกัน และยังเป็น
ต าแหน่งที่จะต้องท าหน้าที่ในการตรวจสอบถ่วงดุลซึ่งกันและกัน ก็จะท าให้เกิดค าถามว่าจะสามารถตรวจสอบ
ถ่วงดุลในความเป็นจริงได้หรือไม่  

 ดังนั้น ผู้เขียนจึงขอเสนอให้แก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 101 โดยเพ่ิม
เป็นมาตรา 101 (7/1) ให้มีข้อความว่า “ได้รับแต่งตั้งเป็นนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี” ซึ่งเป็นข้อความเดียวกับ
ที่เคยบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 118 (7)  

 2) ประเด็นเกี่ยวกับอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงของคณะกรรมาธิการ  

 อ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงของคณะกรรมาธิการในรัฐสภา ถือว่าเป็นกลไกในการตรวจสอบ
ถ่วงดุลที่มีความส าคัญเพราะท าให้ผู้ที่ถูกเรียกจะต้องเปิดเผยข้อเท็จจริงที่เป็นที่สงสัยให้ประชาชนรับทราบ แต่
ในเมื่อค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 17/2563 มีผลให้อ านาจในการออกค าสั่งเรียก และการก าหนดโทษทาง
อาญาของผู้ที่ฝ่าฝืนนั้นต้องถูกยกเลิกไป ก็เท่ากับว่าท าให้คณะกรรมาธิการนั้นไม่มีอ านาจดังกล่าว ทั้งนี้ ผู้เขียน
เห็นว่าควรแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้คณะกรรมาธิการสามารถมีอ านาจในการ
ตรวจสอบและมีอ านาจในการออกค าสั่งเรียกเพ่ือประโยชน์ในการแสวงหาข้อเท็จจริงดังเดิม  

 ในส่วนนี้ ผู้เขียนจึงขอเสนอให้แก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 129 วรรคสี่ โดยเพิ่ม
ข้อความว่า “...และให้ค าสั่งเรียกดังกล่าวมีผลบังคับตามที่กฎหมายบัญญัติ” ซึ่งเป็นข้อความเดียวกับที่ปรากฏ
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 135 วรรคสอง และจะท าให้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย มาตรา 129 วรรคสี่ มีข้อความว่า  

 “คณะกรรมำธิกำรตำมวรรคหนึ่งมีอ ำนำจเรียกเอกสำรจำกบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใดมำแถลง
ข้อเท็จจริงหรือแสดงควำมเห็นในกิจกำรที่กระท ำหรือในเรื่องที่พิจำรณำสอบหำข้อเท็จจริงหรือศึกษำอยู่นั้นได้ 
และให้ค าสั่งเรียกดังกล่าวมีผลบังคับตามที่กฎหมายบัญญัติ แต่กำรเรียกเช่นว่ำนั้นมิให้ใช้บังคับแก่ผู้พิพำกษำ
หรือตุลำกำรที่ปฏิบัติตำมหน้ำที่หรือใช้อ ำนำจในกระบวนวิธีพิจำรณำพิพำกษำอรรถคดี หรือกำรบริหำรงำน
บุคคลของแต่ละศำล และมิให้ใช้บังคับแก่ผู้ด ำรงต ำแหน่งในองค์กรอิสระในส่วนที่เกี่ยวกับกำรปฏิบัติตำมหน้ำที่
และอ ำนำจโดยตรงในแต่ละองค์กรตำมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญหรือตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
แล้วแต่กรณี” 
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 3) ประเด็นเกี่ยวกับการก าหนดเรื่องการให้สมาชิกรัฐสภาเสียงข้างน้อยสามารถขอให้มีการออก
เสียงประชามติได้ 

 แม้ว่าพระราชบัญญัติว่าด้วยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. 2564 ได้ก าหนดให้รัฐสภาสามารถขอให้มี
การออกเสียงประชามติได้ถ้าหากเห็นว่าเป็นเรื่องที่มีเหตุสมควรให้ออกเสียงประชามติได้ และประชาชน
สามารถเข้าชื่อเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือให้มีการออกเสียงประชามติได้ก็ตาม แต่ก็ไม่มีการออกกฎเกณฑ์
รายละเอียดใดที่แสดงให้เห็นว่าการใช้กลไกดังกล่าวนั้น เสียงข้างน้อยก็สามารถใช้ได้ อย่างไรก็ตาม แม้ว่าเคยมี
งานเขียนของนายทศพล เชี่ยวชาญประพันธ์ และนางสาวทิพย์ศริน ภัคธนกุล เคยกล่าวไว้ในบทความเรื่อง 
“ Empowering Direct Democracy through a Referendum to Counter- Balance :  the Majority in 
the House of Representatives of Thailand” โดยเสนอให้ผู้แทนเสียงส่วนน้อยสามารถขอให้มีการลง
ประชามติได้ โดยให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบ สามารถขอให้มีการลงประชามติได้  
โดยมีข้อจ ากัดคือ ห้ามเกิน 2 ประเด็นในหนึ่งสมัยของรัฐสภา65 ซึ่งผู้เขียนเห็นด้วยกับหลักการที่ได้มีการเสนอ 
แต่ผู้เขียนยังตั้งข้อสังเกตในเรื่องความเหมาะสมของข้อจ ากัดที่ก าหนดเป็นจ านวนครั้งในหนึ่งสมัยรัฐสภา 
เนื่องจาก ถ้าหากในสภาสมัยนั้นออกกฎหมายที่กระทบต่อประชาชนในเรื่องส าคัญค่อนข้างมาก  
หรือด าเนินการอะไรที่เป็นที่น่าสงสัยว่าจะขัดต่อเจตนารมณ์ของประชาชนค่อนข้างมากแล้ว การจ ากัดจ านวน
ครั้งก็อาจท าให้ไม่ตรงกับจุดประสงค์เดิมของการสร้างกลไกดังกล่าว คือ ต้องการให้มีการลงประชามติเพ่ือ
ปกป้องผลประโยชน์ของประชาชน  

 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าผู้เขียนจะเห็นด้วยกับการน ากลไกดังกล่าวมาปรับใช้ในประเทศไทย แต่เนื่องจาก
รัฐธรรมนูญของประเทศไทยที่ผ่านมา มักจะก าหนดให้ประเทศไทยใช้รูปแบบรัฐสภาเป็นแบบสภาคู่ คือ มีทั้ง
สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา ถ้าหากรัฐธรรมนูญฉบับต่อ ๆ ไปจะยังคงรูปแบบของรัฐสภาเป็นแบบสภาคู่อยู่ 
การให้สมาชิกรัฐสภาเสียงส่วนน้อยขอให้มีการลงประชามติได้ก็คงต้องสร้างข้อจ ากัดทั้งในด้านกติกาการริเริ่ม
ให้มีการลงประชามติ และประเด็นที่จะขอประชามติ กล่าวคือ ในส่วนของการริเริ่มให้มีการลงประชามตินั้น 
เพ่ือให้ประเด็นที่สมาชิกรัฐสภาเสียงส่วนน้อยจะขอลงประชามติเป็นประเด็นที่มีความส าคัญต่อประชาชนอย่าง
แท้จริง ก็ควรก าหนดให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งต้องลงชื่อรับรองด้วยเพ่ือป้องกันการน ากลไกดังกล่าวไปใช้
เพ่ือประโยชน์ของพรรคแต่เพียงอย่างเดียว ส่วนด้านประเด็นการขอให้มีการลงประชามตินั้น ผู้เขียนเห็นว่า 
การก าหนดให้ผู้แทนเสียงส่วนน้อยขอให้มีการลงประชามติควรจะเป็นกรณีท่ีมีการขอยกเลิกกฎหมาย หรือการ
ให้ความเห็นชอบแก่ร่างกฎหมายที่ได้รับความเห็นชอบจากเสียงข้างมากในรัฐสภาแล้ว แต่เป็นที่สงสัยว่าอาจ
ขัดต่อเจตนารมณ์ของประชาชน โดยต้องสร้างข้อจ ากัดที่ชัดเจน เช่น กฎหมายหรือร่างกฎหมายใดที่ต้องเป็นไป
เพ่ือประโยชน์สาธารณะจริง ๆ ก็อาจต้องก าหนดห้ามไม่ให้ขอให้มีการลงประชามติแบบมีผลผูกพัน เช่น 
กฎหมายที่เกี่ยวกับการเงิน กฎหมายเรื่องการเวนคืน (แต่อาจขอประชามติแบบไม่มีผลผูกพัน (ประชาพิจารณ์) 
ได้ หรืออาจใช้กลไกอ่ืนในการตรวจสอบแทน) เป็นต้น 

                                                           
65Thosaphon Chieocharnpraphan and Thipsarin Phaktanakul. Empowering Direct Democracy through a 
Referendum to Counter-Balance the Majority in the House of Representatives of Thailand. Retrieved 
September 1, 2014, from http://www.thaiworld.org/enn/thailand_monitor/answera.php?question_id=1332.  
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 ดังนั้น ผู้เขียนจึงขอเสนอให้แก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 
166 สมาชิกรัฐสภาเสียงข้างน้อย โดยมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งรับรอง โดยให้เป็นจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกรัฐสภา ไม่น้อยกว่า 1/10 ของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา 
หรือสมาชิกรัฐสภา ทั้งหมดที่มีอยู่แล้วแต่กรณี และให้จ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่รับรองต้องไม่น้อยกว่า 10,000 
คน ซึ่งเป็นจ านวนเดียวกับที่ก าหนดให้สามารถเข้าชื่อเสนอร่างกฎหมายได้ สามารถขอให้มีการออกเสียง
ประชามติได้ และจะท าให้มาตรา 166 มีข้อความว่า 

 “ในกรณีที่มีเหตุอันสมควร คณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือ
สมาชิกรัฐสภา ไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของจ านวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิก
รัฐสภา ทั้งหมดที่มีอยู่แล้วแต่กรณี โดยมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งลงชื่อรับรองไม่น้อยกว่า 10,000 คน  จะขอให้มี
กำรออกเสียงประชำมติในเรื่องใดอันมิใช่เรื่องที่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือเรื่องที่เกี่ยวกับตัวบุคคลหรือ
คณะบุคคลใดก็ได้  ทั้งนี้ ตำมท่ีกฎหมำยบัญญัติ” 

 ทั้งนี้ การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยดังกล่าว จะท าให้ต้องแก้ไขพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. 2564 มาตรา 9 (4) ให้มีข้อความว่า  

 “(4) กำรออกเสียงในกรณีที่สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร สมำชิกวุฒิสภำ หรือสมำชิกรัฐสภำ ไม่น้อย
กว่ำหนึ่งในสิบของจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร สมำชิกวุฒิสภำ หรือสมำชิกรัฐสภำ ทั้งหมดที่มีอยู่แล้วแต่
กรณี เห็นว่ำเป็นเรื่องที่มีเหตุสมควรให้มีกำรออกเสียงประชำมติ โดยมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งลงชื่อรับรองไม่น้อยกว่ำ 
10,000 คน” 
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