
บทที่ 1 
 

อํานาจนิติบัญญัติกับทฤษฎีแบงแยกอํานาจ 
 

 การเสนอรางกฎหมายเปนขั้นตอนแรกของกระบวนการนิติบัญญัติ ดังนั้น เพื่อใหเขาใจ

เร่ืองอํานาจนิติบัญญัติจึงจําเปนตองพิจารณาทฤษฎีแบงแยกอํานาจ (Separate of Power) ซึ่งจะมี

ผลในการพิจารณาเรื่องการเสนอรางกฎหมายในระบบที่มีการแบงแยกอํานาจเด็ดขาด และในระบบ

ที่มีการแบงแยกอํานาจไมเด็ดขาด  

 
1.1 ทฤษฎีแบงแยกอํานาจ 

 

 การพิจารณาในเรื่องทฤษฎีแบงแยกอํานาจจะแบงการพิจารณาออกเปน 3 ประเด็น 

คือ แนวคิดพื้นฐานของทฤษฎีแบงแยกอํานาจ การแบงแยกอํานาจเชิงองคกรผูใชอํานาจอธิปไตย 

และการแบงอํานาจเชิงบุคลากร ดังนี้ 

 
1.1.1 แนวคิดพื้นฐานของทฤษฎีแบงแยกอํานาจ 
 

 ทฤษฎีแบงแยกอํานาจ (Separate of Power) สืบเนื่องมาจากแนวความคิดที่ไม

ตองการใหอํานาจรวมอยูที่ตัวบุคคลคนเดียวหรือองคกรเดียวกันผูกขาดอํานาจไวโดยไมมีองคกรใด

มาตรวจสอบและถวงดุลอํานาจ อันจะทําใหเกิดการใชอํานาจตามอําเภอใจ ซึ่งจะทําใหผูอยูใตการ

ปกครองถูกกดขี่ ดังที่ Lord Acton ไดกลาวไววา “อํานาจมีแนวโนมใหเกิดการใชที่มิชอบ และการมี

อํานาจที่อิสระที่สุดนั้นยอมจะเกิดการกระทําที่มิชอบอยางแนนอน” (Power corrupts, absolute 

power corrupts absolutely) ดังนั้น หากมีการใชอํานาจโดยมิชอบเกิดขึ้นแลว ในทางกลับกันก็จะ

สงผลใหเสรีภาพของผูอยูใตการปกครองมิอาจบังเกิดขึ้นได การแบงแยกอํานาจไดปรากฏใหเห็น

เปนรูปธรรมจากการเคลื่อนไหวทางการเมืองในศตวรรษที่ 18 โดย Montesquieu นักปรัชญาชาว

ฝร่ังเศสไดนําเสนอแนวความคิดการแบงแยกอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 อํานาจ คือ อํานาจ 

นิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ โดยกอนหนา Montesquieu ก็ไดมีนักคิดอ่ืนเขียน 

ออกไปอยางไรเทานั้น แต Montesquieu ไดคิดไปไกลกวานักคิดทั้งหลายอีกขั้นหนึ่ง กลาวคือ 
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นอกจากจะอธิบายวา อํานาจในรัฐมีการจัดแบงออกไปไดอยางไรแลว Montesquieu ยังเรียกรองให

มีการจัดแบงอํานาจและแยกบุคคลผูใชอํานาจนี้เปนคนละคนดวย ซึ่งการเรียกรองใหผูใชอํานาจ 

ที่แบงแยกเปนอิสระจากกันนั้นเปนหลักเกณฑที่สําคัญของรัฐธรรมนูญสมัยใหม เพราะเปน

หลักประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยเหตุนี้ความคิดเห็นของ Montesquieu จึงถือเปน

ความคิดเห็นที่ สําคัญและมีอิทธิพลเหนือรัฐธรรมนูญของประเทศตาง ๆ ที่ปกครองระบอบ

ประชาธิปไตย1 

 แนวความคิดของ Montesquieu วาดวยการแบงแยกอํานาจนั้นปรากฏอยูในหนังสือ

ชื่อวา เจตนารมณของกฎหมาย (De l’esprit des lois) ในบทที่ 8 ที่ชื่อวา “จากรัฐธรรมนูญของ

ประเทศอังกฤษ” โดยแนวความคิดดังกลาวของ Montesquieu ไดรับอิทธิพลมาจาก John Locke 

เนื่องจากในชวงที่ John Locke เขียนหนังสือชื่อ Second Treatise of Civil Government ยุโรป 

ตกอยูภายใตการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย จุดประสงคของ John Locke ก็เพื่อจํากัด

ขอบเขตอํานาจของกษัตริยโดยการแบงแยกการใชอํานาจ โดยเฉพาะการแยกอํานาจนิติบัญญัติ

ออกจากอํานาจบริหาร เพื่อปองกันการใชอํานาจอยางไมมีขอบเขตของรัฐบาลทรราช แต John 

Locke ก็มิไดใหรายละเอียดวาจะจัดระบบการเมืองเพื่อแยกอํานาจอธิปไตยอยางไร Montesquieu 

จึงไดนําแนวทางของ John Locke มาสานตอโดยสรางทฤษฎีแบงแยกอํานาจขึ้นมาในประเทศ

ฝร่ังเศส เพื่อเปนการตอตานระบบการผูกขาดอํานาจที่อยูที่กษัตริยเพียงผูเดียว2 

 Montesquieu กลาววา ทุกประเทศมีอํานาจอยู 3 อยาง คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจ

ที่จะปฏิบัติกิจการตาง ๆ ซึ่งขึ้นอยูกับกฎหมายมหาชน อันไดแก อํานาจที่พระมหากษัตริยหรือ

ขาราชการทําสัญญาสันติภาพหรือประกาศสงคราม สงหรือรับทูต หรือรักษาความสงบเรียบรอย

หรือปองกันมิใหมีการรุกราน (ซึ่งเปนอํานาจบริหาร) และอํานาจที่จะปฏิบัติกิจการตาง ๆ ซึ่งขึ้นอยู

กับกฎหมายเอกชน ซึ่งเปนอํานาจที่จะพิพากษาคดี ทั้งนี้ เปนการที่ Montesquieu ไดเขาใจ

รัฐธรรมนูญในสมัยนั้นผิดไป แตในทางรัฐธรรมนูญนั้นความเขาใจผิดหรือการปฏิบัติรัฐธรรมนูญ

อยางผิด ๆ ไดกลายเปนบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไปมากตอมาก แนวความคิดเรื่องการแบงแยก

อํานาจของ Montesquieu ปรากฏอยูในปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝรั่งเศส 

                                                 
 1 หยุด  แสงอุทัย, หลักรัฐธรรมนูญทั่วไป, พิมพคร้ังที่ 5 (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2507), น. 57. 

 2  เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชนวาดวยรัฐ รัฐธรรมนูญ  

และกฎหมาย, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2547), น. 168-170. 
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ลงวันที่ 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 มาตรา 16 วา “สังคมใดไมมีหลักประชาธิปไตยโดยแทจริง และไม

มีการแบงแยกอํานาจโดยชัดแจง สังคมนั้นไมมีรัฐธรรมนูญ3 

 การที่ Montesquieu เห็นวา ทุกประเทศจะตองมีหลักเรื่องการแบงแยกอํานาจนั้น 

ก็เพราะวา เปนธรรมชาติที่เมื่อบุคคลมีอํานาจบุคคลมักจะใชอํานาจเกินเลยไปเสมอ ๆ ฉะนั้น  

จึงตองจัดใหมีอํานาจหนึ่งหยุดยั้งอํานาจอีกอํานาจหนึ่ง (Le pouvar arrête le pouvoir) บุคคลจึง

จะมีเสรีภาพได ทั้งนี้เพราะถาอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารอยูในมือบุคคลคนเดียวหรือ

องคกรเดียวกัน บุคคลจะไมมีเสรีภาพเพราะเปนที่นาหวั่นเกรงวาบุคคลคนเดียวหรือองคกรเดียวนั้น  

จะออกกฎหมายกดขี่และใชกฎหมายนั้นบังคับอยางกดขี่ และถาอํานาจตุลาการไมแยกออกจาก

อํานาจนิติบัญญัติ ชีวิตและอํานาจบริหารบุคคลก็จะไมมีเสรีภาพเชนเดียวกัน กลาวคือ ถาอํานาจ

ตุลาการมารวมกับอํานาจนิติบัญญัติ ชีวิตและเสรีภาพของบุคคลจะอยูในมือผูใชอํานาจทั้งสองนี้ 

เพราะผูพิพากษาเปนผูออกกฎหมายดวย และถาอํานาจตุลาการมารวมกับอํานาจบริหาร  

ผูพิพากษาก็จะมีอํานาจที่จะบังคับราษฎรไดอยางเต็มที่ และกรณีจะเปนการอวสานของทุกสิ่ง 

ทุกอยางถาอํานาจทั้งสาม นั่นคือ การตรากฎหมาย (อํานาจนิติบัญญัติ) การบังคับตามมติมหาชน 

(อํานาจบริหาร) และการพิจารณาคดีของเอกชน (อํานาจตุลาการ) ไดถูกใชโดยบุคคลคนเดียวหรือ

องคกรเดียวกันไมวาจะเปนกรณีของบรรดาขุนนางหรือประชาชนก็ตาม ดังนั้น Montesquieu  

จึงเห็นวาตองไมใหอํานาจตาง ๆ นี้ข้ึนอยูตอกัน คือใหผูใชอํานาจทั้งสามนี้เปนอิสระจากกัน โดยเนน

การคานและดุลอํานาจระหวางกัน อันเปนวัตถุประสงคสําคัญในการปองกันการใชอํานาจโดย 

มิชอบของผูปกครองที่จะสงผลกระทบแกสิทธิของประชาชนได 

 สาระสําคัญของทฤษฎีแบงแยกอํานาจของ Montesquieu คือ รัฐมีการใชอํานาจอยู  

3 ประการดวยกันคือ ประการแรก รัฐมีอํานาจออกกฎหมายมาบังคับการดําเนินชีวิตของประชาชน

ทั่วไป อํานาจในการออกกฎหมาย การแกไขกฎหมาย และการยกเลิกกฎหมาย (อํานาจนิติบัญญัติ) 

ประการที่สอง รัฐมีอํานาจในการดูแลความปลอดภัยภายในและภายนอกประเทศ และใชกําลัง

เพื่อใหประชาชนเคารพกฎหมาย ภารกิจนี้เปนภารกิจที่เปนการปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมาย 

(อํานาจบริหาร) ประการสุดทาย รัฐจําเปนตองจัดใหมีการลงโทษบุคคลเมื่อมีการกระทําผิด

กฎหมาย และจัดใหมีการพิพากษาวินิจฉัยขอพิพาทระหวางเอกชนที่อยูใตกฎหมาย (อํานาจ 

ตุลาการ)4 

                                                 
 3 หยุด  แสงอทุยั, อางแลว เชงิอรรถที่ 1, น. 58. 

 4 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, อางแลว เชิงอรรถที่ 2, น. 174. 
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 จากสภาพในสมัยนั้น Montesquieu เห็นวาการใชอํานาจนิติบัญญัติควรใหประชาชน

และกลุมอภิชนเปนผูใชอํานาจผานทางรัฐสภา สวนอํานาจบริหารควรอยูในมือของกษัตริยโดยมี 

ขุนนางเปนผูชวย และอํานาจตุลาการควรอยูในมือขององคกรที่ไมใชองคกรประจํา แตเปนองคกร

ที่ต้ังขึ้นเปนครั้งคราวเมื่อมีคดีเกิดขึ้นและสิ้นสุดลงเมื่อพิจารณาคดีเสร็จ เพื่อใหคนเกรงกลัวอํานาจ

ของสถาบันมิใชตัวบุคคล5 

 ดังนั้น จะเห็นวาการแบงแยกอํานาจยอมหมายถึงการแบงแยกองคกรที่ใชอํานาจดวย 

โดยมีจุดมุงหมายมิใหองคกรใดองคกรหนึ่งของรัฐมีอํานาจมากจนเปนการผูกขาดอํานาจ โดยไดมี

การแบงแยกองคกรผูใชอํานาจ ดังนี้ 

  1) องคกรนิติบัญญัติ เปนองคกรที่มีอํานาจในการตรากฎหมาย 

  2) องคกรบริหาร เปนองคกรที่ใชอํานาจปกครองประเทศ 

  3) องคกรตุลาการ เปนองคกรที่ใชอํานาจในการอํานวยความยุติธรรมเมื่อมีขอ

พิพาทเกิดขึ้น  

 โดยหลักการและทฤษฎีนั้น การแบงแยกอํานาจไมจําเปนเสมอไปที่จะตองใหองคกร

ผูใชอํานาจทั้งสามมีความเทาเทียมกัน อํานาจใดอํานาจหนึ่งอาจอยูเหนืออีกอํานาจหนึ่งได  

แตมิใชอยูเหนือกวาในลักษณะที่เด็ดขาดสมบูรณ กลาวคือ จะตองมีมาตรการที่เปนหลักประกันใน

การดําเนินการในแตละองคกร คือ มีการคานและดุลอํานาจ (Check and Balance) ระหวางกัน  

ซึ่งถือไดวาเปนหัวใจสําคัญอีกประการหนึ่งของการแบงแยกการใชอํานาจ6 ดังนั้น ความสัมพันธใน

ลักษณะถวงดุลกันระหวางผูใชอํานาจทั้งหลายจะเปนไปมากนอยเพียงไรนั้นจึงขึ้นอยูกับรูปแบบ

ของการปกครองในแตละประเทศเปนสําคัญ 

 
1.1.2 การแบงแยกอํานาจเชิงองคกรผูใชอํานาจอธิปไตย 
 

 แม Montesquieu จะเห็นวาแตละประเทศจะตองมีหลักเรื่องการแบงแยกอํานาจ  

แตความจริง Montesquieu ก็ยอมใหอํานาจตาง ๆ เขามาเกี่ยวของกันไดบาง ทั้งนี้ เพื่อปองกันการ

ใชอํานาจตามอําเภอใจ การถวงดุลยับยั้งซึ่งกันและกันตามทฤษฎีแบงแยกอํานาจจึงทําใหองคกร

ผูใชอํานาจแตละประเภทจะตองเขามาเกี่ยวของกัน การแยกกันอยางเด็ดขาดยอมไมถูกตองตาม

                                                 
 5 สุขุม  นวลสกุล, ทฤษฎีการเมืองแหงนวสมัย, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ

มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2519), น. 44. 

 6 เกรียงไกร  เจิรญธนาวัฒน, อางแลว เชิงอรรถที่ 2, น. 175. 
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ทฤษฎีแบงแยกอํานาจ ระบบการปกครองตาง ๆ ที่วางอยูบนทฤษฎีแบงแยกอํานาจจึงแตกตางกัน

เฉพาะระดับความสัมพันธระหวางองคกรผูใชอํานาจแตละประเภทเทานั้น7 

 ในปจจุบันการปกครองระบอบประชาธิปไตยในประเทศตาง ๆ มีอยูสองระบบใหญ ๆ 

คือ ระบบที่มีการแบงแยกอํานาจเด็ดขาด และระบบที่มีการแบงแยกอํานาจไมเด็ดขาด โดยยอมให

อํานาจบริหารและอํานาจนิติบัญญัติเขาไปเกี่ยวของซึ่งกันและกันไดบาง เชน ใหฝายบริหารมี

อํานาจยุบฝายนิติบัญญัติ และใหฝายนิติบัญญัติมีอํานาจไมไววางใจฝายบริหารเพื่อใหฝายบรหิาร

ตองออกจากตําแหนงได เปนตน 

 โดยที่ทฤษฎีแบงแยกอํานาจมุงประสงคจะใหแบงแยกองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยเพื่อ

ไมใหอํานาจไปรวมศูนยอยูที่องคกรใดองคกรหนึ่ง รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลายจึง

กําหนดใหรัฐสภาเปนองคกรหลักในการใชอํานาจนิติบัญญัติกระทําการทางนิติบัญญัติ ใหรัฐบาล

หรือคณะรัฐมนตรีเปนองคกรหลักในการใชอํานาจบริหารกระทําการทางบริหาร และใหศาลเปน

องคกรหลักในการใชอํานาจตุลาการกระทําการทางตุลาการ โดยองคกรทั้งหลายจะใชอํานาจ

อธิปไตยกระทําการตามที่รัฐธรรมนูญมอบหมายในลักษณะปฏิสัมพันธหรือถวงดุลกัน เพราะการ

แบงแยกอํานาจโดยเด็ดขาดยอมทําใหเกิดอุปสรรคในการบริหารประเทศ เชน หากไมทราบวาฝาย

บริหารตองออกกฎหมายอะไรเพื่อบริหารประเทศ ฝายนิติบัญญัติจะออกกฎหมายไดอยางไร  

 มีขอพิจารณาวา รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยจะบัญญัติใหแยกองคกรผูใช

อํานาจอธิปไตยกระทําการทางตุลาการออกจากองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยกระทําการทางนิติ

บัญญัติและบริหาร ซึ่งรวมเรียกวา “การใชอํานาจอธิปไตยกระทําการทางการเมือง” อยางเครงครดั 

กลาวคือ รัฐธรรมนูญมอบหมายใหองคกรตุลาการหรือศาลเปนผูใชอํานาจอธิปไตยพิจารณา

พิพากษาอรรถคดีแตเพียงผูเดียว ไมเปดโอกาสใหองคกรอื่นรวมใชอํานาจนี้กับศาล และในดาน

กลับกันศาลจะตองจํากัดตนเองอยูแตเฉพาะกับการใชอํานาจอธิปไตยพิจารณาพิพากษาอรรถคดี

เทานั้น รัฐธรรมนูญไมเปดโอกาสใหศาลรวมใชอํานาจอธิปไตยกระทําการทางนิติบัญญัติหรือ

กระทําการทางบริหารกับองคกรอ่ืน นอกจากนี้บุคคลที่เปนผูพิพากษาหรือตุลาการจะดํารง

ตําแหนงเปนสมาชิกขององคกรอื่น เชน เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา รัฐมนตรี 

หรือเจาหนาที่ทางปกครองในเวลาเดียวกันกับที่เปนผูพิพากษาไมได กลาวอีกนัยหนึ่ง การเปน 

ผูพิพากษานั้นเปน “ลักษณะตองหาม” (incompatibility) มิใหไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอื่น 

                                                 
 7 สมยศ  เชื้อไทย, คําอธิบายหลักรัฐธรรมนญูทั่วไป, พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: 

โรงพิมพเรือนแกว, 2535), น. 147-148. 
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 การแยกองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยกระทําการทางตุลาการออกจากองคกรผูใช

อํานาจอธิปไตยกระทําการทางนิติบัญญัติและบริหารอยางเครงครัดเชนวานี้ ยอมเปนหลักประกัน

ความเปนอิสระของศาล ทําใหศาลอยูในวิสัยที่จะพิจารณาพิพากษาอรรถคดีไดอยางปราศจาก

ลําเอียง และไมตกอยูภายใตอิทธิพลทางการเมืองทั้งทางตรงและทางออม8  

 
1.1.3 การแบงแยกอํานาจเชิงบุคลากร 
 

ดังที่ไดกลาวแลววาแนวคิดเกี่ยวกับการแบงแยกอํานาจไดมีมานานแลว แตไดปรากฏ

เปนรูปธรรมโดยการนําเสนอของ Montesquieu โดยมีการจําแนกอํานาจรัฐออกเปนสามอํานาจ 

เพื่อแบงแยกองคกรผูใชอํานาจอธิปไตย ตอมาไดมีการพัฒนาแนวความคิดขึ้นโดยไดเรียกรอง 

ใหมีการแบงแยกอํานาจโดยการแยกตัวบุคคลผูใชอํานาจเปนคนละคนอีกดวย ตามคํากลาวที่วา 

“หามสวมหัวโขนสองใบในขณะเดียวกัน” ซึ่งเปนไปตามหลักการขัดกันแหงผลประโยชน (Conflict 

of Interests) คือหามบุคคลเดียวกันดํารงตําแหนงในองคกรซึ่งเปนผูใชอํานาจอธิปไตยในขณะ 

เดียวกัน เนื่องจากอาจเกิดกรณีที่ผลประโยชนขัดกันจากการใชอํานาจระหวางองคกรได เชน ผูเปน

สมาชิกรัฐสภาไดดํารงตําแหนงรัฐมนตรีในขณะเดียวกันก็ยอมสามารถลงคะแนนเสียงในฐานะที่

เปนสมาชิกรัฐสภาเพื่อสนับสนุนตนเองหรือพวกพองในฐานะของฝายบริหารได เมื่อเปนเชนนี้ก็จะ

ไมสามารถทําใหเกิดการตรวจสอบและถวงดุล (Check and Balance) ไดอยางเต็มรูปแบบ แตการ

แยกตัวบุคคลในการใชอํานาจนี้ก็ไมไดถือเครงครัดในระบบรัฐสภา เพราะยอมใหสมาชิกรัฐสภา

เปนรัฐมนตรีในขณะเดียวกันได แตในระบบประธานาธิบดีมีการแยกกันอยางเด็ดขาดระหวาง 

ผูดํารงตําแหนงในองคกรฝายบริหารและองคกรฝายนิติบัญญัติ อยางไรก็ตาม กรณีมักจะเปน

ปญหาระหวางบุคคลผูใชอํานาจในองคกรฝายบริหารและองคกรฝายนิติบัญญัติเทานั้น สําหรับ

องคกรตุลาการไดถือหลักเครงครัดในเรื่องการแยกตัวบุคคลเปนสําคัญอยูแลว9 

 

 

 

 

                                                 
 8 วรพจน  วิศรุตพิชญ, ขอความคิดพื้นฐานและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน, 

พิมพคร้ังที่ 1 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพนิติธรรม, 2540), น. 64-65. 

 9 สมยศ  เชื้อไทย, อางแลว เชงิอรรถที่ 7, น 148. 
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1.2 อํานาจนติิบัญญัติในระบบที่มีการแบงแยกอํานาจเด็ดขาด 
 

ในรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยไดบัญญัติการใชอํานาจอธิปไตยโดยวางอยู

บนพื้นฐานของการแบงแยกอํานาจ กลาวคือ มีการแบงแยกอํานาจ (Separate of power) 

ออกเปนสามอํานาจ คือ อํานาจนิติบัญญัติ (Legislature) ซึ่งทําหนาที่หลักในการตรากฎหมาย 

อํานาจบริหาร (Executive) ซึ่งทําหนาที่ในการบังคับใชกฎหมาย และอํานาจตุลาการ (Judiciary) 

ซึ่งทําหนาที่ในการพิจารณาวินิจฉัยขอขัดแยงทางกฎหมาย โดยแตละองคกรตางก็ใชอํานาจ

อธิปไตยกระทําการตามที่รัฐธรรมนูญมอบหมายอยางอิสระ ไมตองฟงคําสั่งหรือคําบัญชาการของ

องคกรอื่น และก็เปนที่ยอมรับกันวา “สังคมใดไมมีหลักประกันสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน อีกทั้งไม

มีการแบงแยกอํานาจ สังคมนั้นไมมีรัฐธรรมนูญ”  

ระบบการปกครองที่ใชทฤษฎีแบงแยกอํานาจ ซึ่งแยกการใชอํานาจโดยองคกรที่ไมใช

องคกรเดียวกัน หรือไมใหองคกรใดองคกรหนึ่งผูกขาดอํานาจไว แบงออกไดเปนสองระบบคือ 

ระบบที่มีการแบงแยกอํานาจเด็ดขาด และระบบที่มีการแบงแยกอํานาจไมเด็ดขาด 

ระบบที่มีการแบงแยกอํานาจเด็ดขาดนั้นมีการใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกาและ

ประเทศตาง ๆ ในทวีปอเมริกา ระบบนี้คือ ระบบประธานาธิบดี (Presidential System) เปนระบบ

ที่มีการแบงแยกองคกรผูใชอํานาจระหวางฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการอยาง

เด็ดขาด ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติตางเปนอิสระไมข้ึนแกกันและกัน และแยกจากกันอยาง

เด็ดขาด โดยแตละฝายตางก็มีอํานาจซึ่งไดรับมอบหมายจากปวงชนของประเทศดวยกันทั้งสิ้น 

เนื่องจากที่มาของฝายบริหารและที่มาของฝายนิติบัญญัตินั้นตางมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชน จึงทําใหฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารมีอํานาจเต็มที่ในการทําหนาที่ใหบรรลุตาม

วัตถุประสงคของประชาชนที่เลือกตนเขามา ฝายนิติบัญญัติจึงมีหนาที่ในการตรากฎหมาย  

สวนฝายบริหารมีหนาที่ในการบริหารประเทศ ฝายนิติบัญญัติไมมีอํานาจในการแตงตั้งและถอด

ถอนประธานาธิบดีเพราะประธานาธิบดีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน และขณะเดียวกัน

ประธานาธิบดีก็ไมมีอํานาจในการยุบสภา เนื่องดวยฝายนิติบัญญัติก็มาจากการเลือกตั้งของ

ประชาชนเชนกัน ดังนั้น ฝายนิติบัญญัติจึงมีอํานาจทัดเทียมกับฝายบริหารและตางฝายตางแยก

อํานาจกันอยางเด็ดขาด ยกเวนในบางกรณีอาจมีการถวงดุลตรวจสอบซึ่งกันและกัน (Check and 

Balance) เชน ในประเทศสหรัฐอเมริกา แมฝายนิติบัญญัติหรือสภาครองเกรส (Congress) จะไม

มีอํานาจตั้งกระทูถามหรือเปดอภิปรายหรือลงมติไมไววางใจประธานาธิบดีหรือคณะรัฐมนตรีได 

เนื่องจากคณะรัฐมนตรีไมไดมาจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา แตเปนการ
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แตงตั้งจากบุคคลภายนอกโดยอํานาจของประธานาธิบดีซึ่งเปนประมุขของประเทศ แตสภาคองเกรส

ก็สามารถที่จะใชวิธีการที่เรียกวา “Impeachment” เพื่อถอนประธานาธิบดีหรือผูที่ดํารงตําแหนง

ระดับสูงได 

ดังนั้น ในระบบที่มีการแบงแยกอํานาจเด็ดขาดนี้ ฝายนิติบัญญัติซึ่งมีหนาที่หลักในการ

ตรากฎหมาย จึงมีสิทธิในการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายอยางสมบูรณ สวนฝายบริหารนั้นไมมีอํานาจ

ในการประชุมรวมกับฝายนิติบัญญัติและไมมีความรับผิดชอบทางการเมืองตอสภา จึงไมมีสิทธิริเร่ิม

เสนอรางกฎหมาย อยางไรก็ตามแมฝายบริหารจะไมมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายไดโดยตรง  

แตประธานาธิบดีก็สามารถรองขอตอฝายนิติบัญญัติเพื่อใหมีการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายตามที่ตน

ตองการได เชน ในประเทศสหรัฐอเมริกา ประธานาธิบดีจะใหขอมูลเกี่ยวกับสถานการณของ

ประเทศตอรัฐสภาตามระยะเวลา และเสนอแนะมาตรการตางๆ ที่ประธานาธิบดีเห็นสมควรตอ

สภาคองเกรสเพื่อใหมีการเสนอรางกฎหมายตามที่ประธานาธิบดีตองการ  

 อยางไรก็ตาม แมฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาจะเปนผูมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายแต

เพียงฝายเดียว โดยประธานาธิบดีไมสามารถบังคับใหสภาคองเกรสริเร่ิมเสนอรางกฎหมายตาม

ความประสงคได แตการจะเปนกฎหมายไดนั้นประธานาธิบดีตองเห็นชอบดวย โดยประธานาธิบดี

อาจใชสิทธิในการยับยั้ง (Veto) รางกฎหมายของฝายนิติบัญญัติโดยไมยอมลงนามใหความ

เห็นชอบในรางกฎหมายได แตอํานาจยับยั้งนี้เปนเพียงอํานาจยับยั้งชั่วคราว หากฝายนิติบัญญัติ

ยืนยันรางกฎหมายอีกครั้งโดยใชมติธรรมดาหรือมติพิเศษตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว ก็สามารถ

ประกาศใชบังคับเปนกฎหมายได  

 ในประเทศสหรัฐอเมริกา เมื่อรางกฎหมายผานทั้งสองสภามาแลวก็ตองเสนอให

ประธานาธิบดีลงนาม ถาประธานาธิบดีเห็นดวยกับรางกฎหมายฉบับใดก็จะลงนามในราง

กฎหมายเพื่อประกาศใชบังคับเปนกฎหมายตอไป แตถาประธานาธิบดีไมลงนามภายใน 10 วัน 

และสงรางกฎหมายฉบับนั้นไปยังสภาคองเกรส ถือวาประธานาธิบดีใชสิทธิยับยั้งรางกฎหมาย

ฉบับนั้น ในกรณีนี้ถาสภาคองเกรสตองการใหรางกฎหมายฉบับดังกลาวไดรับการประกาศใช

บังคับเปนกฎหมาย ก็จะตองมีการลงมติอีกครั้งโดยไดรับเสียงเห็นชอบอยางนอย 2 ใน 3 จึงจะ

ผานรางกฎหมายนั้นได แตถาสภาคองเกรสปดสมัยประชุมกอนที่จะครบกําหนด 10 วัน ที่ใชใน

การลงนามของประธานาธิบดี เมื่อประธานาธิบดีไมลงนามในรางกฎหมายและไมสงคืนกลับมายัง
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สภาคองเกรส ถือวาประธานาธิบดีใชอํานาจ Pocket Veto10 และสภาคองเกรสจะพิจารณาราง

กฎหมายฉบับนั้นใหมเมื่อมีการเปดประชุมไมไดดวย 

 
1.3 อํานาจนติิบัญญัติในระบบที่มีการแบงแยกอํานาจไมเด็ดขาด 

 

ระบบที่มีการแบงแยกอํานาจไมเด็ดขาดถือไดวาเปนระบบที่มีการกระจายอํานาจ

หนาที่เพื่อมิใหอํานาจรวมอยูที่บุคคลคนเดียว คือเปนการกระจายอํานาจในการทํางานใหเกิด

ความสมดุลในกลไกของรัฐ โดยเนนหลักการถวงดุลอํานาจระหวางกัน (Check and Balance)11 

โดยยอมใหองคกรผูใชอํานาจกระทําการทางนิติบัญญัติและองคกรผูใชอํานาจกระทําการทาง

บริหารกาวลวงเขามาใชอํานาจรวมกันได โดยแบงออกเปน 2 ระบบ คือ ระบบรัฐสภา และระบบกึง่

ประธานาธิบดี 

ในประเทศที่มีการปกครองระบบรัฐสภา (Parliamentary System) จะมีการแบงแยก

องคกรผูใชอํานาจอธิปไตยกระทําการทางนิติบัญญัติและบริหารเชนเดียวกับระบบประธานาธิบดี 

แตลักษณะการแบงแยกอํานาจไมเครงครัดเทากับระบบประธานาธิบดี โดยรัฐธรรมนูญมอบหมาย

ใหรัฐสภาเปนองคกรหลักในการใชอํานาจอธิปไตยกระทําการทางนิติบัญญัติ และมอบหมายให

คณะรัฐมนตรีเปนองคกรหลักในการอํานาจอธิปไตยกระทําการทางบริหาร โดยรัฐธรรมนูญเปด

โอกาสใหรัฐสภาไดเขาไปรวมใชอํานาจอธิปไตยกระทําการทางบริหารกับคณะรัฐมนตรีได  

ในขณะเดียวกันก็เปดโอกาสใหคณะรัฐมนตรีเขาไปรวมใชอํานาจอธิปไตยกระทําการทาง 

นิติบัญญัติกับรัฐสภาไดดวย โดยคณะรัฐมนตรีทั้งคณะตองรับผิดชอบทางการเมืองตอรัฐสภา  

ในขณะเดียวกันรัฐมนตรีแตละคนหรือหลายคนจะตองรับผิดชอบในนโยบายและการบริหารงาน

ของกระทรวงตาง ๆ ดวย และอยูในตําแหนงไดนานเทาที่สภายังคงใหความไววางใจอยูเทานั้น  

เมื่อรัฐสภามีมติไมไววางใจ รัฐมนตรีทั้งคณะหรือแตละคน แลวแตกรณี ก็ตองพนจากตําแหนง  

ในขณะเดียวกันฝายบริหารก็มีสิทธิที่จะแนะนําและยินยอมใหประมุขของรัฐซึ่งอาจเปน

                                                 
 10 เปนการใชอํานาจของประธานาธิบดีในการยับยั้งรางกฎหมายที่ผานความเห็นชอบ

ของรัฐสภาโดยการเก็บรางกฎหมายนั้นไว ซึ่งการใชอํานาจ  Pocket veto ของประธานาธิบดีนั้นได

บัญญัติไวใน The Constitution of the United States Article 1 Section 7 

 11 สมยศ  เชื้อไทย, อางแลว เชงิอรรถที่ 7, น. 178. 
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พระมหากษัตริยหรือประธานาธิบดียุบสภา เพื่อใหมีการเลือกตั้งทั่วไปใหมกอนที่จะครบอายุของ

สภาได12  

 ในประเทศที่มีการปกครองระบบกึ่งประธานาธิบดี (Semi-presidential System) เชน 

สาธารณรัฐฝร่ังเศส จะเปนการผสมผสานกันระหวางระบบรัฐสภากับระบบประธานาธิบดี  

โดยประธานาธิบดีจะเปนประมุขของรัฐ เปนผูแตงตั้งนายกรัฐมนตรีและรวมกันบริหารราชการ

แผนดินกับนายกรัฐมนตรี กลาวคือ ประธานาธิบดีเปนประธานในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี13  

และเปนผูกําหนดนโยบายตางประเทศ รวมทั้งนโยบายการเมืองทั่วไป รัฐบาลในระบบนี้ตอง

รับผิดชอบตอรัฐสภา14 โดยมีเงื่อนไขและวิธีการคือ ในการแถลงแผนงานและนโยบายทั่วไป

ภายหลังจากไดปรึกษาหารือเปนที่ตกลงกันในคณะรัฐมนตรีแลว นายกรัฐมนตรีจะตองแถลงตอ

สภาผูแทนราษฎรวา รัฐบาลขอใหสภาผูแทนราษฎรลงมติไววางใจรัฐบาลในเรื่องแผนงานหรือ

นโยบายทั่วไป และสภาผูแทนราษฎรอาจไมใหความไววางใจรัฐบาล โดยการเสนอญัตติเปด

อภิปรายทั่วไปเพื่อลงมติไมไววางใจรัฐบาล หรือในการพิจารณารางกฎหมายเมื่อคณะรัฐมนตรีได

ประชุมปรึกษาเปนที่ตกลงกันแลวอยางไร ก็ใหนายกรัฐมนตรีเสนอใหสภาผูแทนราษฎรลงมติ

ไววางใจรัฐบาลในการพิจารณารางกฎหมายนั้น15 หากสภาผูแทนราษฎรไมไววางใจรัฐบาลหรือ 

ไมใหความเห็นชอบกับแผนงานหรือคําแถลงทั่วไปของรัฐบาล นายกรัฐมนตรีตองยื่นใบลาออก

จากตําแหนงของคณะรัฐมนตรีตอประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐ16 ในขณะเดียวกันประธานาธิบดี

ก็อาจประกาศยุบสภาผูแทนราษฎรไดภายหลังจากที่ไดปรึกษาหารือกับนายกรัฐมนตรีและ

ประธานสภาทั้งสองแลว17 ดังนั้น ในระบบกึ่งประธานาธิบดีนี้ รัฐสภามีอํานาจอนุมัติรางกฎหมาย 

สวนการประกาศใชกฎหมายเปนอํานาจของประธานาธิบดี18  

 กลาวโดยสรุป ระบบที่มีการแบงแยกอํานาจไมเด็ดขาดมีการเปดโอกาสใหฝาย

นิติบัญญัติและฝายบริหารกาวลวงเขามาใชอํานาจรวมกันได โดยฝายนิติบัญญัติมีหนาที่ในการ

ตรากฎหมาย ควบคุมฝายบริหารใหบริหารงานไปตามกฎหมายและเจตนารมณของประชาชน 

                                                 
 12 วรพจน  วิศรุตพิชญ, อางแลว เชงิอรรถที ่8, น. 68. 

 13 รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 9 

 14 รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 20 

 15 รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 49 

 16 รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 50 

 17 รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 12 

 18 รัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 39 
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ในขณะที่ฝายบริหารก็มีอํานาจหนาที่ในการบังคับใชกฎหมาย เพื่อใหการบริหารประเทศเปนไป

ดวยความสงบเรียบรอย ดังนั้น ในระบบนี้ฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารจึงมีสิทธิริเร่ิมเสนอราง

กฎหมายได เหตุที่ฝายบริหารสามารถริเร่ิมเสนอรางกฎหมายไดก็เนื่องมาจากกฎหมายเปน

เครื่องมือในการบริหารประเทศ ฝายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีซึ่งเปนฝายบริหารราชการแผนดิน

ยอมจะตองรูดีวาตองการกฎหมายประเภทไหน และในแนวนโยบายอะไรบางที่จะนําไปบริหาร

ประเทศ ในกรณีนี้จึงควรใหฝายบริหารมีโอกาสชี้แจงแสดงความเห็นตอฝายนิติบัญญัติ และขอ

เปนผูเสนอใหมีการออกกฎหมายเสียเองโดยมอบใหฝายนิติบัญญัติเปนผูพิจารณา นอกจากนี้ 

ขอบเขตหนาที่ของฝายบริหารกวางขวางมาก เมื่อพิจารณาถึงขอเท็จจริงที่วาฝายบริหารรูปญหาดี 

ตลอดจนมีเครื่องมือเครื่องใชที่ดี เชน ขอมูลสถิติ กําลังทรัพย เปนตน ถาฝายบริหารไมมีสิทธิริเร่ิม

เสนอรางกฎหมาย การพัฒนาประเทศก็จะชะงักงันทั้งที่มีปญหามากมายรออยู ประกอบกับ

หลักการในเรื่องความรับผิดชอบทางการเมืองของคณะรัฐมนตรีตอรัฐสภา อันสงผลใหกอนเขารับ

ตําแหนง คณะรัฐมนตรีจะตองแถลงนโยบายทั่วไปตอรัฐสภา การใหฝายบริหารมีสิทธิเสนอราง

กฎหมาย จึงเทากับวาเปนการจัดใหฝายบริหารมีโอกาสปฏิบัติตามนโยบายของตนได 

 
1.4 กระบวนการนิติบัญญติั 

 
1.4.1 การริเริ่มเสนอรางกฎหมาย 
  

 การริเร่ิมเสนอรางกฎหมายเปนขั้นตอนแรกที่จะทําใหรางกฎหมายผานเขาสูการ

พิจารณาของรัฐสภากอนที่จะไดมีการพิจารณาอนุมัติและประกาศใชเปนกฎหมาย 
 1.4.1.1 สิทธิริเริ่มเสนอรางกฎหมาย 
 สิทธิในการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายอาจถูกจํากัดไดดวยจํานวนบุคคลผูเสนอ ดังนี้19 

1) คนเดียวเสนอ 

2) หลายคนเขาชื่อเสนอรวมกัน 

3) คนเดียวเสนอ แตใหมีสมาชิกสภาคนอื่นเขาชื่อรับรอง 

4) คนเดียวหรือหลายคนเสนอ แตใหคณะกรรมาธิการรับรอง 

                                                 
 19 วิษณุ  เครืองาม, กฎหมายรฐัธรรมนูญ, พมิพคร้ังที่ 3 (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ

สุทธิแสวงการพิมพ, 2530), น. 479. 
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โดยปกติแลวธรรมเนียมการปฏิบัติของระบบรัฐสภา สมาชิกรัฐสภาทุกคนยอมมีสิทธิ

ที่จะเสนอรางกฎหมายได แมจะมีอีกหลายประเทศที่กําหนดใหสมาชิกรัฐสภาเหลานี้ทําการ

รวมกลุมกันเพื่อรับรองและเสนอรางกฎหมายที่ตองการ นอกจากนี้การเสนอรางกฎหมายของฝาย

นิติบัญญัติทั้งโดยสมาชิกรัฐสภาก็ดี หรือโดยบุคคลอื่นใดก็ดี มักจะมีขอจํากัดในรูปแบบตาง ๆ กัน

ออกไป ทั้งในแงของรัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่น ๆ ซึ่งโดยมากขอจํากัดเหลานี้อาจจัดแบงออกได

เปนสองกลุมใหญ ๆ คือ รางกฎหมายที่เกี่ยวของกับกฎหมายการเงิน และรางกฎหมายที่ไม

เกี่ยวของกับกฎหมายการเงิน20 

 ตามรัฐธรรมนูญของประเทศสวนมาก สมาชิกรัฐสภาจะเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวย

การเงินไมได เวนแตจะไดรับความยินยอมจากฝายบริหาร นอกจากนี้รัฐธรรมนูญบางประเทศถือ

เครงครัดถึงกับวาสมาชิกรัฐสภาจะเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไมไดไมวากรณีใด ๆ  

ก็ตาม21 

 ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอราง

กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไดตอเมื่อไดรับคํารับรองจากนายกรัฐมนตรี 

 ในประเทศอังกฤษ สมาชิกสภาสามัญคนใดคนหนึ่งสามารถเสนอเรื่องบางเรื่องตอ

สภาได แตถาเปนการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินที่มีผลเปนการริเร่ิมรายจายแผนดินแลว

จะเสนอไมได รัฐมนตรีเทานั้นที่สามารถเสนอใหจัดเก็บภาษีจากประชาชน และยังสามารถเสนอให

มีการใชจายเงินของรัฐได22 หลักการหามมิใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมายที่มี

วัตถุประสงคหลักที่จะเพิ่มรายจายของแผนดินหรือภาษีนั้น มีอยูแพรหลายในประเทศที่ไดยึดถือ

เอาระบบกฎหมายแบบอังกฤษเปนแมแบบ 

ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส รัฐธรรมนูญไดกําหนดไววาหามสมาชิกรัฐสภาเสนอราง

กฎหมายและรางกฎหมายแกไขเพิ่มเติมที่เกี่ยวดวยการเงิน อันจะมีผลใหรายไดของรัฐลดลง หรือมี

ผลเปนการสรางรายจายของรัฐข้ึนใหม หรือมีผลเปนการเพิ่มรายจายของรัฐ ซึ่งหลายประเทศก็ได

ถือเอาเปนแบบอยาง เชน ออสเตรเลีย อิตาลี เปนตน โดยสมาชิกรัฐสภาไมสามารถเสนอราง

                                                 
 20 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, ระบบการเสนอและพิจารณารางกฎหมายการเงนิ, 

รายงานวิจัยเสนอคณะกรรมการพฒันาประชาธิปไตย, (กรุงเทพมหานคร: สํานักงานกองทนุ

สนับสนนุการวิจัย (สกว.) 2538), น. 8-9. 

 21 วิษณุ  เครืองาม, อางแลว เชงิอรรถที่ 19, น. 480. 

 
22 Ilbert Courteney, Parliament its History, Constitution, and Practice (Oxford: 

university press), p. 83. 
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กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินได และกําหนดใหสงวนเรื่องนี้ไวเปนความรับผิดชอบของรัฐบาลแตเพียง

ผูเดียว  

ในประเทศเคนยา สมาชิกรัฐสภาจะเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไดก็ตอเมื่อ

ไดรับอนุญาตจากสภากอน สวนในอินเดีย และมัลตา การเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินโดย

สมาชิกรัฐสภาจะตองไดรับความเห็นชอบจากประมุขของประเทศกอน ในขณะที่ประเทศกรีซ 

นิวซีแลนด23 และสเปน ก็เปนเชนเดียวกับประเทศไทย การเสนอรางกฎหมายที่มีลักษณะเชนนี้โดย

สมาชิกรัฐสภา จะตองไดรับการรับรองจากรัฐบาลกอนจึงจะเสนอได24 

สวนในประเทศญี่ปุน และสาธารณรัฐเกาหลี ซึ่งโดยปกติการเสนอรางกฎหมายใด ๆ 

โดยสมาชิกรัฐสภาก็ตองมีสมาชิกอื่นรับรองอยูแลว แตถาเปนการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวย

การเงินแลว ยิ่งตองมีสมาชิกรับรองเปนจํานวนมากกวาเสียอีก25 

เหตุที่รัฐธรรมนูญหลายประเทศสงวนสิทธิในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

ใหเปนสิทธิของฝายบริหารก็เนื่องมาจากวา รางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินนั้นมีความสําคัญมาก 

หากใหสมาชิกรัฐสภาซึ่งไมมีความรับผิดชอบในนโยบายของฝายบริหารเสนอรางกฎหมายเกี่ยว

ดวยการเงินได สมาชิกรัฐสภาอาจเสนอรางกฎหมายที่เปนการเพิ่มหรือลดภาษีอากรหรือ

เปลี่ยนแปลงคาแหงเงินตรา หรือเสนอรางกฎหมายที่กระทบกระเทือนการคลังของประเทศ ทําให

รัฐบาลไมอาจรับภาระบริหารประเทศได26 นอกจากนี้การเสนอรางกฎหมายของสมาชิกรัฐสภา

                                                 
 23 New Zealand Constitution Act 1986 section 21 

 “The House of Representatives shall not pass any Bill providing for the 

appropriation of public money or for the imposition of any charge upon the public 

revenue unless the making of that appropriation or the imposition of that charge has 

been recommended to the House of Representatives by the Crown” 

 24 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถที่ 20, น. 19. 

   25 ในประเทศญี่ปุน การเสนอรางกฎหมายทั่วไปที่ไมใชกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินโดย

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (House of Representative) ตองมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรับรองอยาง

นอย 20 คน แตถาเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน จํานวนผูรับรองจะเพิ่มข้ึนเปน 50 คน สวนใน

สาธารณรัฐเกาหลี รางกฎหมายทั่วไปที่เสนอโดยสมาชิกสภาแหงชาติ (National Assembly) ตองมี

สมาชิกรับรองอยางนอย 20 คน แตถาเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินแลว จํานวนดังกลาวจะเพิ่ม

เปน 30 คน 

 26 วิษณุ  เครืองาม, อางแลว เชงิอรรถที ่19, น. 481. 
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โดยเฉพาะรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินโดยไมคํานึงถึงความจริงวามีโอกาสเปนไปไดหรือไม  

แตกระทําเพียงเพื่อเอาใจประชาชนที่มีสิทธิลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง ซึ่งอาจจะลงคะแนนเสียงใหตน

ในโอกาสตอไปได แมจะทําดวยความกังวลตอเศรษฐกิจและสังคมที่วิเศษปานใดก็ตาม ยอมเส่ียง

ตอการที่จะทําใหสัดสวนของรายรับและรายจายเปลี่ยนไป อีกทั้งจะทําใหการคลังไมเปนระบบ 

ดังนั้น จึงตองหาทางปองกันมิใหการเปลี่ยนแปลงงบประมาณของสมาชิกรัฐสภากระทบตอความ

สมดุลของการคลังและเศรษฐกิจของประเทศโดยสวนรวม ประกอบกับความยุงยากสลับซับซอน

ของกฎหมายสมัยใหม ซึ่งหากตองการเขาใจอยางถองแทแลว ไมใชเพียงแตความคิดจากสมอง

ของนักนิติศาสตรหรือนักรัฐศาสตรเทานั้น แตยังตองมีการผสมผสานกันของความรูในเรื่อง

เศรษฐศาสตร และความเชี่ยวชาญในดานอื่นอีกมากมาย ฉะนั้น ความสามารถในการราง

กฎหมายทั้งทางเทคนิคและขอมูลของสมาชิกสภายอมนอยกวาเมื่อเทียบกับรัฐบาล ดวยเหตุนี้เอง

ที่ทําใหมีการจํากัดสิทธิในการเสนอรางกฎหมายของสมาชิกสภาซึ่งมีผลใหตองเพิ่มรายจายหรือ

ลดรายไดของรัฐในหลายประเทศ27 แตอยางไรก็ดีการลิดรอนหรือการจํากัดสิทธิดังกลาวอาจจะมี

ผลทําใหสิทธิอันพึงมีของสมาชิกรัฐสภาในการริเร่ิมเสนอกฎหมายตาง ๆ ตองหยุดชะงัก และอาจ

คอย ๆ สลายหายไปในที่สุด เนื่องจากวาการเสนอรางกฎหมายเกือบทุกประเภทจะตองมีผลทําให

เกิดรายจายเพิ่มข้ึนไมมากก็นอย และเมื่อมีรายจายก็ตองมีการจัดสรรงบประมาณเพิ่ม28 

ดวยเหตุผลที่กลาวมาขางตน รัฐบาลจึงมีอํานาจเต็มที่ในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยว

ดวยการเงินอยางสมบูรณ สวนสมาชิกรัฐสภาแมจะมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายใด ๆ ตอสภาได 

แตถาเปนการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินแลวจะเสนอไมได หรือเสนอไดเมื่อไดรับ

ความยินยอมจากรัฐบาลเทานั้น 
 1.4.1.2 ผูมีสิทธิริเริ่มเสนอรางกฎหมาย 

ผูมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายคือบุคคลที่ทําใหกระบวนการนิติบัญญัติเร่ิมข้ึน กลาวคอื

เปนบุคคลที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวเปนการเฉพาะวามีสิทธิเสนอรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของ

รัฐสภากอนที่จะไดมีการพิจารณาอนุมัติและประกาศใชบังคับเปนกฎหมาย ดังนั้น แมบุคคลหรือ

องคกรใดจะเปนผูริเร่ิมขอใหมีการเสนอรางกฎหมาย แตหากรัฐธรรมนูญไมไดกําหนดใหบุคคลหรอื

องคกรนั้นเปนผูมีสิทธิเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภา บุคคลหรือองคกรนั้นก็มิใชผูมีสิทธิริเร่ิมเสนอ

รางกฎหมาย เชน ในประเทศสหรัฐอเมริกา ประธานาธิบดีจะใหขอมูลเกี่ยวกับสถานการณของ

ประเทศตอรัฐสภาตามระยะเวลา และเสนอแนะมาตรการตางๆ ที่ประธานาธิบดีเห็นสมควรตอ

                                                 
 27 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถที่ 20, น. 8. 

 28 เพิ่งอาง, น. 20. 
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สภาคองเกรสเพื่อใหมีการเสนอรางกฎหมายตามที่ประธานาธิบดีตองการ ซึ่งเรียกวา “State of the 

Union” โดยนัยนี้แมประธานาธิบดีจะเปนผูริเร่ิมขอใหมีการเสนอรางกฎหมาย แตประธานาธิบดีก็

ไมใชผูมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมาย  

 เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย สามารถจําแนกผูมีสิทธิริเร่ิมเสนอ 

รางกฎหมายออกได 5 ประเภท ไดแก ประมุขของรัฐ สมาชิกรัฐสภา คณะรัฐมนตรี คณะกรรมาธิการ 

และประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง29 ดังนี้ 

 (1) การเสนอรางกฎหมายโดยประมุขของรัฐ (Head of State) 

รัฐธรรมนูญของหลายประเทศไดใหสิทธิแกประมุขของรัฐที่จะมีสาสนไปยังสภานิติ

บัญญัติเพื่อชี้แจงใหสภาทราบนโยบายการบริหารงานของตนได เชน ประเทศสหรัฐอเมริกา เปน

ตน ในกรณีเชนนี้ประธานาธิบดีในฐานะประมุขของรัฐจะมีสาสนไปยังสภาเพื่อขอใหพิจารณาถึง

วิธีการที่จําเปนสําหรับปฏิบัติตามนโยบายที่ตนวางไว จากนั้นประธานสภาจะอานสาสนใหสมาชิก

ฟง และสงสาสนไปใหคณะกรรมาธิการประจําซึ่งมีหนาที่เกี่ยวของกับขอความในสาสนนั้นเปน

ผูดําเนินการเสนอรางกฎหมายตอไป ซึ่งสิทธิในการสงสาสนเชนนี้ถือวาเปนสิทธิในการริเร่ิมเสนอ

รางกฎหมายในทางออม หรืออีกนัยหนึ่งเปนการริเร่ิมขอใหมีการเสนอรางกฎหมาย แตไมใชการริเร่ิม

เสนอรางกฎหมายโดยแทจริง30 

มีขอสังเกตวา หากประมุขของรัฐเปนพระมหากษัตริยและไมไดเปนผูใชอํานาจบริหาร

โดยตรง ก็จะไมมีสิทธิในการริเร่ิมเสนอกฎหมาย เชน ประเทศอังกฤษ ประเทศญี่ปุน เปนตน 

สําหรับประเทศไทยนั้นรัฐธรรมนูญไมเปดโอกาสใหประมุขของรัฐซึ่งก็คือพระมหากษัตริยมีสิทธิ

ริเร่ิมเสนอรางกฎหมายหรือขอใหมีการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายได 

 (2) การเสนอรางกฎหมายโดยสมาชิกรัฐสภา (Member of the Legislature) 

ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปเปนหลักขั้นพื้นฐานวา 

อํานาจในการบัญญัติกฎหมายเปนของสมาชิกรัฐสภาซึ่งเปนผูแทนของประชาชน ดังนั้น สมาชิก

รัฐสภาจึงมีอํานาจในการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายอยางสมบูรณ ซึ่งการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายนีอ้าจ

มีรูปแบบที่แตกตางกันออกไป ทั้งนี้แลวแตรัฐธรรมนูญและธรรมเนียมปฏิบัติของแตละประเทศ 

รัฐธรรมนูญของทุกประเทศไดบัญญัติใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีสิทธิเสนอราง

กฎหมายได เนื่องจากเปนผูแทนที่ไดรับเลือกตั้งมาจากประชาชนโดยตรง จึงอยูในฐานะที่จะทราบ

ดีวาประชาชนตองการกฎหมายอะไร แตก็มิไดหมายความวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะสามารถ

                                                 
 29 วิษณุ  เครืองาม, อางแลว เชิงอรรถที่ 19, น. 474. 

 30 เพิง่อาง, น. 475. 
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เสนอรางกฎหมายไดทุกประเภท หากแตข้ึนอยูกับรัฐธรรมนูญของประเทศนั้น ๆ ซึ่งอาจกําหนด

วิธีการ และเงื่อนไขในการเสนอรางกฎหมายไว แตก็มีหลักปฏิบัติที่ยอมรับกันอยางแพรหลายคือ 

การที่สมาชิกรัฐสภาหลายคนรวมตัวกันเพื่อแสดงถึงความตั้งใจ ความเห็นพองตองกันที่จะเสนอ

รางกฎหมายในเรื่องหนึ่ง แมวาจะมีหลายประเทศที่เปดโอกาสใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

สามารถเสนอรางกฎหมายไดเปนรายบุคคล เชน อังกฤษ สาธารณรัฐฝร่ังเศส เปนตน แตก็มีอีก

หลายประเทศที่กําหนดใหสมาชิกรัฐสภาทําการรวมกลุมกันเพื่อรับรองและเสนอรางกฎหมายที่

ตองการ31 เชน สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี การเสนอรางกฎหมายจะตองมีสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรแหงสหพันธรับรองอยางนอยรอยละ 5 ของจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแหงสหพันธ

ทั้งหมด เปนตน 

สวนอํานาจในการเสนอรางกฎหมายของสมาชิกวุฒิสภานั้น ตองพิจารณาจากที่มา

ของวุฒิสภา ตลอดจนเจตนารมณของการมีวุฒิสภาวามีเพื่อเหตุใด ในกรณีที่วุฒิสภาทําหนาที่เปน

สภาพี่เลี้ยงคอยกลั่นกรองรางกฎหมายที่ผานสภาผูแทนราษฎรแลว สมาชิกวุฒิสภาจะไมมีอํานาจ

เสนอรางกฎหมายแตอยางใด เพราะการเสนอรางกฎหมายมิใชการกลั่นกรองรางกฎหมาย หากแต

เปนการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายเสียเอง เชน ประเทศเนเธอรแลนด เปนตน กรณีที่วุฒิสภามีฐานะ

เปนสภาที่คอยถวงดุลสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภายอมมีอํานาจเสนอรางกฎหมายได เชน 

ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศญี่ปุน32 เปนตน 

 (3) การเสนอรางกฎหมายโดยคณะรัฐมนตรี (Council of Ministers) 

 ในการตรากฎหมายขึ้นใชบังคับโดยฝายนิติบัญญัตินั้น ถาหากถือตามระบบที่มีการ

แบงแยกอํานาจเด็ดขาดแลว ฝายบริหารจะเขาไปเกี่ยวของดวยไมไดเลยเปนหนาที่ของฝาย 

นิติบัญญัติเทานั้นที่จะเสนอรางกฎหมายเอง ในขณะที่ระบบที่มีการแบงแยกอํานาจไมเด็ดขาด 

ฝายบริหารมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายเพื่อใหฝายนิติบัญญัติพิจารณาและใหความเห็นชอบใน

การประกาศใชบังคับเปนกฎหมาย อยางไรก็ตามถาจะพิจารณาใหดีแลวจะเห็นวา การใหฝาย 

นิติบัญญัติมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายแตเพียงฝายเดียวโดยไมใหฝายบริหารมีสวนเกี่ยวของ

ดวยนั้น ยอมทําใหบรรดากฎหมายที่ออกมาโดยฝายนิติบัญญัตินั้นเปนกฎหมายที่ดีและสมบูรณ

                                                 
  

31
 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถที่ 20, น. 18. 

 32 แมสมาชิกวุฒิสภาของประเทศญี่ปุนจะเสนอรางกฎหมายได แตก็ตองมีสมาชิก

วุฒิสภาอ่ืนรับรองเปนจํานวนอยางนอย 10 คน ในกรณีของการเสนอรางพระราชบัญญัติทั่วไป 

และตองมีสมาชิกวุฒิสภาอ่ืนรับรองอยางนอย 20 คน ในกรณีของการเสนอรางพระราชบัญญัติ

เกี่ยวดวยการเงิน 
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ไมได เพราะวาวิธีการในทางทฤษฎีกับในทางปฏิบัติอาจจะไมเหมือนกัน ฝายนิติบัญญัติซึ่งเปน 

ผูบัญญัติกฎหมายก็บัญญัติกฎหมายที่คิดวาดีที่สุดออกมาใชบังคับ แตผลในทางปฏิบัติอาจมี

ขอบกพรองเกิดขึ้นได ซึ่งฝายนิติบัญญัติอาจไมทราบได เพราะเหตุที่ฝายนิติบัญญัติไมไดมีหนาที่

บังคับการใหเปนไปตามกฎหมายนั้น กฎหมายที่บัญญัติออกไปแลวมีขอบกพรองอยางไร และมี

วิธีการแกไขอยางไรนั้น ฝายนิติบัญญัติจึงไมอาจที่จะทราบขอเท็จจริงในทางปฏิบัติไดดีเทาฝาย

บริหาร และในความเปนจริงในทางปฏิบัตินั้นฝายบริหารในระบบรัฐสภาจะมาจากฝายนิติบัญญัติ 

ซึ่งโดยปกติคณะรัฐมนตรีมักมาจากบุคคลสําคัญของพรรคที่มีเสียงขางมากนั่นเอง และโดยที่

รัฐธรรมนูญของบางประเทศมิไดหามใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดํารงตําแหนงรัฐมนตรีใน

ขณะเดียวกัน ดังนั้น คณะรัฐมนตรีซึ่งเปนฝายบริหารก็สามารถมีบทบาทในการใชอํานาจนิติ

บัญญัติดวยในขณะเดียวกัน เมื่อฝายบริหารเปนฝายที่มีหนาที่โดยตรงในการดําเนินการใหมีการ

ปฏิบัติตามกฎหมายจริง ๆ จึงยอมจะทราบขอบกพรองตาง ๆ ของกฎหมายไดเปนอยางดีและ

สามารถชี้แจงใหฝายนิติบัญญัติทราบวาจะวางกฎเกณฑเกี่ยวกับการบัญญัติกฎหมายอยางไรบาง 

จึงจะทําใหกฎหมายนั้นมีผลดีอยางสมบูรณ และที่สําคัญคือการดําเนินการบริหารประเทศนั้น

จําเปนตองมีกฎหมายใหอํานาจไว การบัญญัติกฎหมายชนิดใดและมีวิธีการอยางไรจึงจะทําให

การบริหารประเทศเปนไปอยางเรียบรอยนั้น ฝายบริหารเทานั้นที่จะทราบไดดีวาตัวเองตองการให

มีกฎหมายอะไรขึ้นใชบังคับบาง การที่ฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายขึ้นโดยไมคํานึงถึงความ

ตองการของฝายบริหารนั้น ยอมทําใหกฎหมายที่ตราออกมาไมมีประโยชนแตอยางใด ดังนั้น 

วิธีการใหฝายนิติบัญญัติมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายไดแตฝายเดียวนั้นจึงไมใชวิธีการที่ดี 

ปจจุบันประเทศที่ถือตามระบบที่มีการแบงแยกอํานาจไมเด็ดขาดลวนแตมีบทบัญญัติใหฝาย

บริหารมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายทั้งสิ้น33 

การเสนอรางกฎหมายของฝายบริหารในหลายประเทศจะนําเสนอในรูปแบบของโครง

รางแผนงานเสนอรางกฎหมายประจําปตอรัฐสภาโดยผูนําของรัฐ ซึ่งแผนงานนี้จะประกอบดวย

รายละเอียดที่สําคัญเกี่ยวกับรางกฎหมายตาง ๆ ที่รัฐบาลตั้งใจจะนําเสนอเขาสูการพิจารณาของ

รัฐสภาในสมัยประชุมตอ ๆ ไป ดังเชน “The Speech from the Throne” ในประเทศคูเวต จอรแดน 

เนเธอรแลนด หรือในประเทศอังกฤษ ตลอดจนประเทศตาง ๆ ในเครือจักรภพอังกฤษ ซึ่งสุนทร

พจนดังกลาวนี้จะอยูในเขตความรับผิดชอบรัฐบาล และเปนจุดกําเนิดของการอภิปรายอันยืดยาว

ในเรื่องนโยบายตาง ๆ ของรัฐบาล และจะพบกระบวนการในลักษณะเดียวกันนี้ในสาธารณรัฐ

                                                 
 33 ยงเกียรติ  อดิเศรษฐกุล, “กระบวนการเสนอและการพิจารณารางพระราชบัญญัติ,” 

รัฐสภาสาร น. 68-69, 4 (เมษายน 2529). 
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เกาหลี โดยสภาแหงชาติ (National Assembly) จะพิจารณาอภิปรายแนวนโยบายตาง ๆ ของ

รัฐบาลซึ่งไดนําเสนอตอรัฐสภาโดยประธานาธิบดีเมื่อเร่ิมตนปหรือในสมัยการประชุมแรก34 

(4) การเสนอรางกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการ (Committee) 

ในบางประเทศคณะกรรมาธิการสามัญประจําสภามีสิทธิเสนอรางกฎหมายได เชน 

ประเทศสหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย สวีเดน อินโดนีเซีย ญ่ีปุน เปนตน แตการเสนอรางกฎหมายของ

คณะกรรมาธิการตองอยูในขอบเขตอํานาจหนาที่ของคณะกรรมาธิการชุดนั้น เชน คณะกรรมาธิการ

เศรษฐกิจและการคลังมีสิทธิเสนอรางกฎหมายการคลัง คณะกรรมาธิการทหารมีสิทธิเสนอราง

กฎหมายทหาร เปนตน สวนในประเทศไทยคณะกรรมาธิการไมมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมาย 

 (5) การเสนอรางกฎหมายโดยประชาชน (People) 

ภายใตหลักการที่วา “อํานาจประชาธิปไตยเปนของประชาชน” ดังนั้น กฎหมายที่

ออกมาบังคับใชแกประชาชนตองมาจากประชาชน แตเมื่อพิจารณาจากรัฐสมัยใหมการที่จะให

ประชาชนแตละคนเขามาใชอํานาจดังกลาวยอมกอใหเกิดความวุนวายและยุงยาก แมวาการให

ประชาชนทุกคนใชอํานาจอธิปไตยในการปกครองตนเองยอมนับวาตรงกับความหมายของการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยมากที่สุด แตเมื่อพิจารณาถึงเงื่อนไขและสภาวการณปจจุบัน เชน 

จํานวนพลเมือง ดินแดน และการศึกษาของประชาชน ตลอดจนความซับซอนในการบริหารงาน

ของรัฐสมัยใหมแลว ยอมเปนไปไมไดที่จะใหประชาชนทุกคนมารับผิดชอบในการปกครองประเทศ

เหมือนแตเดิม ดังนั้น การเลือกผูแทนที่ตนไววางใจและเห็นวาเหมาะสมที่จะใชอํานาจแทนตนเขา

ไปดําเนินการในการปกครองแทน ยอมสอดคลองกับความหมายของประชาธิปไตยมากที่สุด35 

ปจจุบันประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยสวนมากใชการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยซึ่งประชาชนมีสวนในการปกครองโดยทางผูแทนหรือประชาธิปไตยโดย

ผูแทนเกือบทั้งสิ้น และหลายประเทศไดนําหลักการของระบอบประชาธิปไตยทางตรงซึ่งประชาชน

มีสวนรวมในการบริหารราชการแผนดินมาใช เชน การใหประชาชนเขาชื่อเสนอกฎหมาย 

(Initiative Process) ซึ่งเปนกระบวนการที่ใหแกสิทธิประชาชนที่จะเสนอรางกฎหมายที่ตนเอง

ตองการใหมีตอรัฐสภา 

                                                 
 34 อรพิน  ผลสุวรรณ สบายรูป, อางแลว เชิงอรรถที่ 20, น. 15. 

 35 นนัทวฒัน  บรมานนัท, สาระสําคัญของพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชือ่เสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2542 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญชูน, 2542), น. 9-10. 
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การเสนอรางกฎหมายโดยประชาชน (Initiative Process) ไดมีการบัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญหลายประเทศ เชน สวิตเซอรแลนด ซึ่งถือวาเปนแมแบบในเรื่องดังกลาว36 สหรัฐอเมริกา  

สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี อิตาลี ไทย37 เปนตน โดยแตละประเทศไดกําหนดหลักเกณฑและ

วิธีการที่แตกตางกันออกไป แตสรุปไดวาอํานาจการในริเร่ิมเสนอรางกฎหมายของประชาชนนั้น  

ผูมีสิทธิเขาชื่อเสนอรางกฎหมายจะตองเปนบุคคลผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง เชน ในประเทศ

สวิตเซอรแลนด รัฐธรรมนูญกําหนดวาจะตองมีอายุ 18 ปบริบูรณและตองไมเปนผูที่ถูกตัดสิทธิ 

ทางการเมืองโดยฝายนิติบัญญัติของสมาพันธรัฐหรือของมลรัฐที่บุคคลนั้นมีภูมิลําเนาอยู38  

ในประเทศสหรัฐอเมริกา จะตองเปนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งที่ไดลงทะเบียนไวแลว (Registered 

Voters) เปนตน นอกจากนี้ ประเภทของกฎหมายและจํานวนประชาชนที่เขาชื่อเสนอรางกฎหมาย

ก็มีความแตกตางกันไป เชน ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ประชาชนสามารถเขาชื่อเสนอ

แกไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญของมลรัฐ และเสนอรางรัฐบัญญัติเพื่อแกไขรัฐบัญญัติหรือยกเลิก 

รัฐบัญญัติ โดยในแตละมลรัฐจะกําหนดจํานวนของประชาชนผูเขาชื่อเสนอรางกฎหมายไว

แตกตางกัน สวนในประเทศสวิตเซอรแลนด ประชาชนจะสามารถเขาชื่อเสนอรางกฎหมายได

เฉพาะการเสนอขอแกไข ปรับปรุง และยกเลิกรัฐธรรมนูญของสหพันธ (Federal Constitution) 

เทานั้น แตไมม ีสิทธิเสนอขอแกไข ปรับปรุง หรือยกเลิกรัฐบัญญัติใด ๆ ได39 

 

 

                                                 
 36 เพิ่งอาง, น. 16. 

  
37 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 142 บัญญัติวา  

  “ภายใตบังคับมาตรา 139 รางพระราชบญัญัติจะเสนอไดก็แตโดย… 

(4) ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหมื่นคนเขาชื่อเสนอกฎหมายตามมาตรา 

163…” 

   38 Article 74 (2)  

   “Each Swiss man and each Swiss woman who has completed his or her 18 

year and who has not been deprive of his or her political rights by the legislation of 

Confederation or of the Canton where he or she is resident has the right to participate in 

such elections and other polls” 

  39 David Butler, Austin Ranney, Referendums: A Comparative Study of 

Practice and Theory (Washington D.C.: American Enterprise Institute, 1980), p. 42. 
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1.4.2 การพิจารณารางกฎหมาย 
 

 การพิจารณารางกฎหมายยอมเปนไปตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญและขอบังคับ 

การประชุมสภาของแตประเทศ โดยทั่วไปนิยมแบงการพิจารณาออกเปน 3 วาระ ดังนี้ 
 1.4.2.1 วาระที่หนึ่ง การรบัหลักการ 
 การพิจารณารางกฎหมายในวาระที่หนึ่งนี้ จะเริ่มตนดวยการนําเสนอรางกฎหมายของ

ผูเสนอ หากเปนรางกฎหมายที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรีก็จะมีรัฐมนตรีที่เกี่ยวของมานําเสนอหรือ

บางครั้งก็อาจเปนการนําเสนอโดยนายกรัฐมนตรีเอง จากนั้นจะเขาสูข้ันตอนของการอภิปรายทั่วไป

เพื่อพิจารณาวาเห็นควรที่จะรับหลักการหรือไมรับหลักการแหงรางกฎหมายฉบับนั้น ถาสภามีมติวา

ไมสมควรรับหลักการแหงรางกฎหมาย รางกฎหมายฉบับนั้นก็เปนอันตกไป หากสภามีมติรับ

หลักการแหงรางกฎหมาย รางกฎหมายฉบับนั้นก็จะถูกสงไปยังคณะกรรมาธิการเพื่อพิจารณา

รายละเอียดตอไป โดยอาจเปนคณะกรรมาธิการประจําสภา หรืออาจเปนคณะกรรมาธิการที่สภา

แตงตั้งขึ้นเพื่อพิจารณารางกฎหมายฉบับนั้นเปนการเฉพาะก็ได ในบางกรณีรางกฎหมายนั้นอาจ

ไดรับการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภาก็ได โดยถือวาสมาชิกทุกคนในที่ประชุมประกอบ

กันเปนคณะกรรมาธิการ เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณารางกฎหมายเสร็จแลว ก็จะเขาสูการ

พิจารณาในวาระที่สอง 

 สําหรับประเทศไทย คณะรัฐมนตรีอาจขอรับรางกฎหมายไปพิจารณากอนรับหลักการ

ก็ได ซึ่งเปนเอกสิทธิ์ของคณะรัฐมนตรี สภามีอํานาจเพียงกําหนดเวลารอการพิจารณาไวเทานั้น40 

 ในประเทศที่มีการสงรางกฎหมายไปยังคณะกรรมาธิการกอนที่สงใหสภาพิจารณา เชน 

สหรัฐอเมริกา สเปน สาธารณรัฐฝร่ังเศส อิตาลี นอรเวย ญ่ีปุน เปนตน41 คณะกรรมาธิการที่ไดรับ

มอบหมายใหพิจารณารางกฎหมายฉบับนั้น จะเสนอรายงานของคณะกรรมาธิการตอที่ประชุมวา

ควรจะรับหรือไมรับหลักการแหงรางกฎหมายดังกลาว ซึ่งในรายงานนี้มักเสนอประเด็นแกไข

เพิ่มเติมดวย เมื่อสภามีมติรับหลักการแหงรางกฎหมาย และที่ประชุมเห็นวาไมควรมอบหมายให

คณะกรรมาธิการศึกษาเพิ่มเติมในรายละเอียด ก็จะเขาสูการพิจารณาในวาระที่สอง 
 1.4.2.2 วาระที่สอง การพจิารณารายมาตรา 
 ในวาระที่สองนี้สภาจะพิจารณารางกฎหมายโดยเรียงตามลําดับมาตรา หากไมมีการ

แกไขเพิ่มเติมในมาตราใดก็จะขามไปพิจารณาในมาตราตอไป โดยในแตละมาตราจะมีการลงมติใน

                                                 
 40 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 115 

 41 วิษณุ  เครืองาม, อางแลว เชงิอรรถที่ 19, น. 481. 
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สวนที่มีการแกไขเพิ่มเติม หากไมมีการเสนอแกไขเพิ่มเติม หรือมีการขอแกไขเพิ่มเติมและสภา

เห็นชอบดวยแลว ก็จะดําเนินการเขาสูการพิจารณาในวาระที่สาม 

 สําหรับประเทศไทย ในวาระที่สองนี้สมาชิกจะอภิปรายไดเฉพาะถอยคําหรือขอความ

ในมาตราที่คณะกรรมาธิการแกไขเพิ่มเติมเทานั้น หรือในกรณีที่คณะกรรมาธิการไมมีการแกไข

เพิ่มเติม เฉพาะผูที่สงวนคําแปรญัตติหรือคณะกรรมาธิการที่มีการสงวนความเห็นไวเทานั้นที่มี

สิทธิอภิปราย ทั้งนี้เวนแตที่ประชุมจะลงมติเปนอยางอื่น42 
 1.4.2.3 วาระที่สาม การลงมติ 
 ในวาระที่สามนี้จะเปนการพิจารณาในขั้นสุดทาย เมื่อสภาพิจารณาครบทุกมาตราแลว 

สภาจะพิจารณารางกฎหมายทั้งฉบับเปนการสรุปอีกครั้งหนึ่ง สําหรับประเทศไทย การพิจารณาใน

วาระที่สามนี้สมาชิกอาจขอแกไขเพิ่มเติมถอยคําได แตจะขอแกไขเพิ่มเติมเนื้อความมิไดนอกจาก

เนื้อความที่เห็นวายังขัดกันอยู43 เมื่อสภาพิจารณาสรุปรางกฎหมายทั้งฉบับเรียบรอยแลว ก็จะลง

มติวาจะเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับรางกฎหมายดังกลาวหรือไม โดยคะแนนเสียงในการใหความ

เห็นชอบรางกฎหมายอาจแตกตางกันไปในแตละประเทศ แตสวนใหญแลวจะใชคะแนนเสียงขาง

มากธรรมดา เวนแตเปนรางกฎหมายที่สําคัญ เชน รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญก็จะใช

คะแนนเสียงขางมากพิเศษ  

 หากสภามีมติไมใหความเห็นชอบรางกฎหมาย รางกฎหมายฉบับนั้นก็เปนอันตกไป 

หากสภามีมติใหความเห็นชอบรางกฎหมาย รางกฎหมายฉบับนั้นก็จะถูกสงไปยังอีกสภาหนึ่ง44 

คือ จากสภาผูแทนราษฎรไปวุฒิสภา หรือจากวุฒิสภาไปยังสภาผูแทนราษฎร เพื่อดําเนินการ

พิจารณาตามกระบวนการเดียวกัน  

 

 

                                                 
 42 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 129 

 43 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 130 

 44 การพิจารณารางกฎหมายในบางประเทศอาจไมไดเร่ิมพิจารณาที่สภาลางหรือสภา

ผูแทนราษฎร เชน ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส รางกฎหมายเสนอโดยสมาชิกของสภาใดจะเขาสู 

การพิจารณาของสภาที่สมาชิกผูนั้นสังกัดอยูเพื่อพิจารณากอน แลวจึงสงไปอีกสภาหนึ่ง ดังนั้น  

รางกฎหมายอาจเริ่มพิจารณาที่สภาลางหรือสภาสูงก็ได สวนในประเทศไทยรางกฎหมายตองเสนอ

ตอสภาลางหรือสภาผูแทนราษฎรกอน เมื่อสภาผูแทนราษฎรใหความเห็นชอบในรางกฎหมายใด

แลวก็จะเสนอตอวุฒิสภาเพื่อพิจารณาตอไป 
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1.4.3 การประกาศใชเปนกฎหมาย 
 

 เมื่อรางกฎหมายไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาแลว ข้ันตอนตอไปก็จะตองมีการ

เสนอรางกฎหมายนั้นใหประมุขของรัฐซึ่งอาจเปนประธานาธิบดีหรือพระมหากษัตริยลงนามและ

ประกาศใชบังคับเปนกฎหมายใหสาธารณชนทราบตอไป 
 1.4.3.1 การลงนามโดยประมุขของรัฐ 
 ในระบอบประชาธิปไตยที่มีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข พระมหากษัตริยจะทรง

เปนประมุขของประเทศเทานั้นไมทรงเปนประมุขของฝายบริหารดวย เพราะฝายบริหารมี

นายกรัฐมนตรีเปนหัวหนาอยูแลว45 ดังนั้น พระมหากษัตริยจึงไมทรงตองรับผิดชอบทางการเมืองแต

ประการใด ความไมตองรับผิดชอบของพระมหากษัตริยในกิจการแผนดินนั้นถือวาพระมหากษัตริย

ทรงทําอะไรไมผิด (The king can do no wrong) ผูรับผิดชอบคือฝายบริหาร การกระทําใด ๆ ของ

พระมหากษัตริยจึงถือวามีผูรับผิดชอบอีกชั้นหนึ่ง ในประเทศไทยเรียกวา “ผูรับสนองพระบรมราช

โองการ” ในประเทศอังกฤษ การใชพระราชอํานาจของพระมหากษัตริยหรือพระราชินีจะกระทํา

โดยผานทางรัฐสภา เรียกวา King หรือ Queen in Parliament ดังนั้น กระบวนการใหความ

เห็นชอบโดยพระมหากษัตริยจึงเปนเพียง “กระบวนการพิธีการ” (Formality) เทานั้น  

 การใชอํานาจของประมุขของรัฐที่เกี่ยวของกับกระบวนการตรากฎหมายมีอยูสอง

ประการคือ การใหความเห็นชอบรางกฎหมาย และการยับยั้งรางกฎหมาย (veto) หากประมุขของ

รัฐซึ่งอาจเปนประธานาธิบดีหรือพระมหากษัตริยใหความเห็นชอบในรางกฎหมายแลว ก็จะนําราง

กฎหมายฉบับนั้นไปประกาศใชบังคับเปนกฎหมายตอไป หากประมุขของรัฐยับยั้งรางกฎหมายคือ

ไมยอมลงนามในรางกฎหมาย ในกรณีเชนนี้รัฐธรรมนูญอาจบัญญัติใหสภายืนยันอีกครั้งก็ไดโดย

มติพิเศษหรือมติธรรมดา หากสภายืนยันมติเดิมอีกครั้งก็ถือเสมือนวาประมุขของรัฐไดลงนามใน

รางกฎหมายฉบับนั้นแลว เชน ประเทศไทย หากพระมหากษัตริยไมทรงเห็นชอบในรางกฎหมายใด

ก็จะทรงพระราชทานรางกฎหมายนั้นมายังรัฐสภาโดยไมลงพระปรมาภิไธย หรือเก็บรางกฎหมาย

นั้นไวโดยไมทรงพระราชทานคืนมายังรัฐสภาจนลวงพนเวลา 90 วันไปแลว หากรัฐสภายืนยันมติ

เดิมดวยคะแนนเสียงไมนอยกวา 2 ใน 3 ของจํานวนสมาชิกทั้งหมดของทั้งสองสภา และ

นายกรัฐมนตรีนํารางกฎหมายนั้นขึ้นทูลเกลาฯ ถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยอีกครั้งหนึ่งแลว 

พระมหากษัตริยมิไดทรงลงพระปรมาภิไธยพระราชทานคืนมาภายใน 30 วัน นายกรัฐมนตรีก็

                                                 
 45 วิษณุ  เครืองาม, อางแลว เชงิอรรถที่ 19, น. 306. 
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สามารถนํากฎหมายฉบับนั้นไปประกาศในราชกิจจานุเบกษาใชบังคับเปนกฎหมายได เสมือนหนึ่ง

วาพระมหากษัตริยไดทรงลงพระปรมาภิไธยแลว 
 1.4.3.2 การประกาศใหประชาชนทราบ 
 กฎหมายจะมีผลตอเมื่อประกาศใหประชาชนทราบแลว ดังนั้น หลังจากที่ประมุขของ

รัฐลงนามในรางกฎหมายหรือเสมือนหนึ่งวาไดลงนามแลว กฎหมายจะตองมีการประกาศใน

หนังสือราชการที่เรียกวา “Government Gazette” สําหรับประเทศไทยก็จะประกาศในหนังสือ

ราชการที่เรียกวา “ราชกิจจานุเบกษา” โดยนายกรัฐมนตรีจะสงกฎหมายไปยังสํานักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรี จากนั้นจะสงไปยังโรงพิมพสํานักนายกรัฐมนตรีเพื่อพิมพกฎหมายฉบับนั้นและ

ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวก็ใชบังคับเปนกฎหมายได 


