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1. บทนำำ� 

	 ระบบรััฐสภาคู่่�  หรืือสององค์์นิิติิบััญญััติิ คืือ ระบบท่ี่�สภาสององค์์กร
ร่่วมแบ่่งปัันอำำ�นาจนิติิบััญญััติิ ปััจจุบัันมีีประมาณ 80 ประเทศทั่่�วโลกท่ี่� ใช้้
ระบบสองสภานี้้�  โดยทั่่�วไป รััฐท่ี่� เลืือกใช้้ระบบสองสภามัักจะเป็็นสหพัันธรัฐ
ท่ี่�มีีขนาดใหญ่่และอยู่่�ภายใต้้ระบอบประธานาธิิบดีี  ส่่วนระบบสภาเดีียวมักจะ
พบมากในรััฐเด่ี่�ยวขนาดเล็็กและใช้้ระบอบรััฐสภา 

ข้้อดีีของระบบสองสภา  
	 ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิท่ี่�มีีสองสภาสามารถ (ก) เป็็นตััวแทนของรััฐบาลท้องถิ่่�น; 
(ข) แสดงบทบาทเป็็นหน่่วยงานผู้้�เช่ี่�ยวชาญท่ี่�ตรวจสอบการทำำ�งาน
ของรััฐบาล; (ค) ช่่วยเพิ่่�มเติิมกลไกตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจของสภาผู้้�แทน
ราษฎรตามวิิถีีประชาธิิปไตย; และ (ง) เป็็นตััวแทนให้้กลุ่่�มผลประโยชน์ด้้าน
สัังคมและเศรษฐกิิจ หรืือชนกลุ่่�มน้้อยทางชาติิพัันธุ์์�และวััฒนธรรม

ความเสี่่�ยง
	 สภาเด่ี่�ยวนั้้�นประหยััด เรีียบง่่าย และมีีประสิิทธิิภาพมากกว่่า สภาเด่ี่�ยว
สามารถหลีีกเล่ี่�ยงความซ้ำำ��ซ้อนหรืือภาวะเข้้าตาจนได้้ ในขณะท่ี่�ความรัับผิิดชอบ
ทั้้�งหมดจะรวมอยู่่� ในสภานิิติิบััญญััติิสภาเดีียวท่ี่� ได้้รัับเลืือกมา กลไกตรวจสอบ
และถ่่วงดุุลอำำ�นาจท่ี่�มีี ในระบบสองสภานั้้�น สามารถถููกทดแทนได้้ด้้วย
องค์์กรอื่่�นโดยไม่่จำำ�เป็็นต้้องมีีสภานิิติิบััญญััติิท่ี่�สอง

ปัจจุบันมีประมาณ 
80 ประเทศท่ัวโลกท่ี

ใช้ระบบสองสภา
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2. ข้้อควรพิิจารณา 

	ป ระชาธิิปไตยสมััยใหม่่ทุุกรููปแบบล้้วนให้้ความสำำ�คัญกัับสภานิิติิบััญญััติิท่ี่�
สมาชิิกมาจากการเลืือกตั้้�งโดยปวงชนผ่่านการเลืือกตั้้�งท่ี่� เสรีี เท่ี่�ยงธรรม 
สม่ำำ��เสมอ และมีีการแข่่งขัันกััน ทว่าก็็ยัังมีีความกัังวลเก่ี่�ยวกับขีีดความสามารถ
ของสภาเดีียวท่ี่�จะได้้เลืือกรัับเป็็นตััวแทนสำำ�หรัับสัังคมท่ี่�หลากหลายได้้อย่่าง
เหมาะสม สภาท่ี่�สองจึึงอาจช่วยทำำ�หน้้าท่ี่�เป็็นตััวแทนของสัังคมท่ี่�ละเอีียดอ่อน
และสมบููรณ์์มากขึ้้�นได้้ ด้้วยการเป็็นผู้้�แทนสำำ�หรัับชนกลุ่่�มน้้อยทางดิินแดน 
ชุุมชน หรืือด้้านอื่่�นๆ 

	 นอกจากนี้้� ยัังมีีความกัังวลเก่ี่�ยวกับผลกระทบของการรวมอำำ�นาจไว้้ท่ี่�
สภาเลืือกตั้้�งเพีียงสภาเดีียว การขาดระบบตรวจสอบและถ่่วงดุุลภายในฝ่่าย
นิิติิบััญญััติิเองอาจนำำ�ไปสู่่�การตััดสินใจท่ี่�เร่่งรีีบกะทัันหัันหรืือไร้้ซ่ึ่�ง 
การพิิจารณาอย่่างถ่ี่�ถ้้วน ซ่ึ่�งนำำ�ไปสู่่�กฎหมายท่ี่�ขาดความสมบููรณ์์ด้้านเทคนิิค 
หรืือกฎหมายท่ี่�พรรคการเมืืองเสีียงข้้างมากตััดสินใจโดยไม่่นำำ�ความเห็็น
เสีียงข้้างน้้อยมาประกอบ  ด้้วยเหตุุนี้้� เอง หลายประเทศจึึงมีีสภาที่่�สอง
ซ่ึ่�งส่่วนใหญ่่แล้้วมีีองค์์ประกอบ ภารกิิจ และอำำ�นาจที่่�แตกต่่างออกไป
อย่่างชััดเจน เพื่่�อเสริิมและสร้้างสมดุลให้้กับสภาแรก

	 อย่่างไรก็็ดีี สภาท่ี่�สองในหลายบริิบทอาจเพิ่่�มเติิมความซัับซ้้อน
ความล่าช้้า และต้้นทุุนใช้้จ่าย เพื่่�อประโยชน์์เพีียงเล็็กน้้อยเท่่านั้้�น สภาเดี่่�ยว
ที่่�ออกแบบมาอย่่างดีีพร้้อมกลไกตรวจสอบภายนอกจึึงอาจ  เหมาะสมกว่่า   
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หมายเหตุุเก่ี่�ยวกัับคำำ�ศััพท์์ 
           ในส่่วนของคำำ�ศัพท์์ว่่า สภาท่ี่�สอง สภาสููง วุุฒิิสภา เป็็นคำำ�ท่ี่� ใช้้กัันทั่่�วโลก สำำ �หรัับวััตถุประสงค์์ของ

งานชิ้้�นนี้้�  ศััพท์์เหล่่านี้้� ล้้วนแต่่มีีความหมายเดีียวกันและอาจใช้้แทนกัันได้้ ยกเว้้นกรณีีของเนเธอแลนด์์ ซ่ึ่�ง

ด้้วยเหตุุผลทางประวััติิศาสตร์ทำำ�ให้้ศััพท์์ท่ี่� เรีียกสภาทั้้�งสองสลัับกััน

เหตุุผลสนัับสนุุนการมีีสภาที่่�สอง 

มีีเหตุุผลหลายประการว่่าทำำ�ไมรััฐจึึงเลืือกตั้้�งสภาท่ี่�สองขึ้้�นมา

เพ่ื่�อให้้หลัักการเป็็นผู้้�แทนท่ี่�แตกต่่างกัันถููกนำำ�มาใช้้ 
	 ผู้้�แทนส่่วนใหญ่่ถููกเลืือกตั้้�งมาจากระบบท่ี่�สะท้้อนความเป็็นผู้้�แทนของ
ประชาชนตามความนิิยมในพรรคการเมืือง และ (บางครั้้�ง) ตามเขตเลืือก
ตั้้�งทางภููมิิศาสตร์ โดยมัักจะใช้้หลัักการหนึ่่�งคนหนึ่่�งเสีียง ระบบเช่่นนี้้�
สะท้้อนหลัักความเสมอภาคของพลเมืืองในรััฐ การมีีสภาท่ี่�สองเปิิดโอกาส
ให้้นำำ�หลัักคิิดเรื่่�องการเป็็นผู้้�แทนปวงชนท่ี่�แตกต่่างมาบัังคัับใช้้ เพื่่�อสะท้้อน
ความหลากหลายในรััฐนั้้�น อาทิิเช่่น สภาท่ี่�สองอาจออกออกแบบโครงสร้้าง
การเป็็นผู้้�แทนปวงชนผ่่านอาณาเขต (เช่่น มลรัฐ จัังหวััด หรืือเขตต่างๆ) 
อาจเป็็นผู้้�แทนของกลุ่่�มเฉพาะด้้านศาสนา ชาติิพัันธุ์์� ภาษา หรืือวััฒนธรรม 
หรืืออาจออกแบบให้้เพิ่่�มการนำำ�เสนอเพศหญิิง กลุ่่�มชายขอบด้้านสัังคม
และเศรษฐกิิจ กลุ่่�มผลประโยชน์บางกลุ่่�มโดยเฉพาะเยาวชนหรืือ
กลุ่่�มผู้้�พิการ หากสภาท่ี่�สองถููกเลืือกตั้้�งโดยตรงก็็อาจใช้้ระบบเลืือกตั้้�งท่ี่�
แตกต่่างกัันหรืือกำำ�หนดระยะเวลาการดำำ�รงตำำ�แหน่่งท่ี่� ไม่่ตรงกััน

Chapter 3
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ปรัับปรุุงการตรวจสอบและทบทวนการออกกฎหมาย	  
	 สภาท่ี่�สองอาจช่วยเป็็นเวทีีตรวจสอบร่่างกฎหมายอย่่างสุุขุุมและ 
เป็็นกลางได้้ ในหลายกรณีีอาจถูกมองว่่าเป็็นส่่วนหนึ่่�งของรััฐธรรมนููญ
แบบผสมผสาน ระหว่่างการเลืือกตั้้�งตามวิิถีีประชาธิิปไตยท่ี่� ถููกถ่่วงดุุลโดย
ระบบแต่่งตั้้�งจากคุุณธรรม โดยคััดเลืือกจากบุุคคลท่ี่�มีีคุณสมบััติิ 
ประสบการณ์์ และความชำำ�นาญในด้้านท่ี่� เก่ี่�ยวข้อง เจตนาของระบบมัักจะ
ไม่่ใช่่เพื่่�อท้้าทายหลัักการของการตััดสินใจทางนโยบาย แต่่เพื่่�อเปิิดให้้มีีการ
ขบคิิดอย่่างรอบคอบอีีกครั้้�ง เพ่ื่�อปรับปรุงคุุณภาพของกฎหมาย 
และหลีีกเล่ี่�ยงการตััดสิินใจท่ี่�รีีบร้้อนหรืือขาดการพิิจารณาอย่่างถ่ี่�ถ้้วน 

เพิ่่�มการตรวจสอบและถ่่วงดุุลตามวิถีีประชาธิิปไตยในกระบวนการ
นิิติิบััญญััติิ
	 หากมีีเพีียงสภาเดีียว พรรคการเมืืองท่ี่�ชนะเสีียงข้้างมากในสภานั้้�นย่่อม
สามารถควบคุุมอำำ�นาจนิติิบััญญััติิได้้อย่่างไร้้ข้้อจำำ�กัด การมีีสภาท่ี่�สอง 
โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งถ้้ามีีองค์์ประกอบท่ี่�แตกต่่างจากสภาแรก ถููกเลืือกโดย
รอบการเลืือกตั้้�งท่ี่�แตกต่่างกััน และมีีความชอบธรรมทางประชาธิิปไตย
ใกล้้เคีียงกััน อาจเพิ่่�มจำำ�นวนตััวละครท่ี่�มีีอำำ�นาจยัับยั้้�งการแก้้ไขกฎหมาย
นั้้�นได้้ (อำำ�นาจวีี โต้้) น่ี่�อาจเป็็นการตรวจสอบเพิ่่�มเติิมซ่ึ่�งช่่วยป้้องกััน
สถานการณ์์ท่ี่�เรีียกว่่า เผด็จการเสีียงข้้างมาก และการเปลี่�ยนแปลงท่ี่�
แตกแยก หรืือมีีลัักษณะแบ่่งฝัักฝ่่าย 

มููลเหตุุทางประวััติิศาสตร์ 
	 บางประเทศมีีสภาท่ี่�สองด้้วยเหตุุผลทางประวััติิศาสตร์เป็็นหลััก
โดยสภาท่ี่�สองถููกรัับเข้้ามาในช่่วงเวลาหนึ่�งบนหมุดประวััติิศาสตร์์ประเทศ 
และยัังคงอยู่่�ต่อไปด้วยจารีีตประเพณีี หรืือเพราะสถาบัันอ่ื่�นๆในรััฐนั้้�น
สงวนการใช้้อำำ�นาจของตนเอง สภาท่ี่�สองอาจถููกคััดลอกมาจากประเทศ
เพ่ื่�อนบ้้าน หรืือถููกนำำ�เข้้าสู่่�ระบบการเมืืองโดยเจ้้าอาณานิิคมท่ี่�กำำ�ลัังจะ
ถอนตััวโดยไม่่ได้้พิิเคราะห์์ ให้้ดีีนักว่่าสภาท่ี่�สองนั้้�นจำำ�เป็็นหรืือ 
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เป็็นประโยชน์อย่่างไร กรณีีเช่่นนี้้� ไม่่ใช่่เหตุผลที่�ดีีนักท่ี่�จะเลืือกคงเอาไว้้ 
หรืือรื้้�อฟ้ื้� นสภาท่ี่�สองขึ้้�นมาในช่่วงเปลี่�ยนแปลงรััฐธรรมนููญ ประเทศเช่่น
เดนมาร์์กและสวีีเดนเป็็นตััวอย่่างของการยกเลิิกสภาท่ี่�สอง และพยายาม
ค้้นหาวิิธีีการอ่ื่�นในการบรรลุุแก่่การสร้างสมดุุลในการเป็็นผู้้�แทนปวงชน
และจััดสรรปัันส่่วนอำำ�นาจ 

เหตุุผลคััดค้้านการมีีสภาที่่�สอง 

ความขัดแย้้ง ความล้้าช้้า และการขาดความรับผิิดชอบ 
	 บางครั้้�งหากพรรคการเมืืองต่่างขั้้�วกันครองเสีียงข้้างมากในแต่่ละสภา 
ความขััดแย้้งทางการเมืืองอาจทำำ�ให้้กระบวนการนิิติิบััญญััติิถููกขััดขวาง
หรืือพบทางตัันได้้ไม่่ยาก ความต้้องการของประชาชนอาจจะถููกชะลอโดย
สภาท่ี่�สองซ่ึ่�งดื้้�อแพ่่ง  หรืือความพยายามปฏิิรููปอาจถููกกั้้�นขวางได้้ 
ประชาชนอาจพบว่่าการระบุุผู้้�รับผิิดชอบในกรณีีที่�นโยบายล้้มเหลวนั้้�นเป็็น
เร่ื่�องยาก และอาจเกิิดความเส่ี่�ยงต่่อความล้้มเหลวของระบบการเมืือง
ทั้้�งหมดเม่ื่�อประชาชนเริ่่�มมองหาทางลััดนอกรััฐธรรมนููญเพ่ื่�อเล่ี่�ยงปััญหา
ดัังกล่่าว  

ความซ้ำำ��ซ้้อนอัันไม่่จำำ�เป็็น 
	 หากพรรคการเมืืองเดีียวกันครองเสีียงข้้างมากในสองสภา ทั้้�ง	สอง
สภาก็็กลายเป็็นซ้ำำ��ซ้อนกัันโดยไม่่จำำ�เป็็น ทำำ�ให้้เพิ่่�มความยุ่่�งยากเพ่ื่�อแลกกัับ
ประโยชน์อัันน้้อยนิิดในการสร้างนโยบาย  

ต้้นทุุน 
	 สภาท่ี่�สองนั้้�นหมายถึึงจำำ�นวนสมาชิิกนัักการเมืือง เจ้้าหน้้าท่ี่�ฝ่่ายสนัับสนุุน 
ท่ี่�ทางกายภาพสำำ�หรัับการประชุุมท่ี่� เพิ่่�มขึ้้�น น่ี่�อาจเป็็นข้้อเรีียกร้้องท่ี่�มากเกิิน
ไปสำำ�หรัับระบบคลัังของประเทศกำำ�ลัังพััฒนาซ่ึ่�งอาจจัดสรรเงิินส่่วนนี้้� ไปใช้้
ในเรื่่�องอื่่�นท่ี่� เหมาะสมกว่่าได้้

บางครั้้�งหาก
พรรคการเมืือง 

ต่่างขั้้�วกััน 
ครองเสีียงข้้างมาก

ในแต่่ละสภา 
ความขัดแย้้ง

ทางการเมืืองอาจ
ทำำ�ให้้กระบวนการ
นิิติิบััญญััติิถููกขััด

ขวางหรืือพบทางตััน
ได้้ ไม่่ยาก ความ

ต้้องการของ
ประชาชนอาจจะถููก
ชะลอโดยสภาที่่�สอง

ซ่ึ่�งดื้้�อแพ่่ง
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ทางเลืือกอื่่�นแทนสภาที่่�สอง   

	 ประโยชน์ของสภาท่ี่�สองนั้้�นอาจจะถููกทดแทนได้้ด้้วยหน่่วยงานอื่่�นเช่่นกััน 
การระบุุถึึงความต้้องการในประโยชน์เหล่่านี้้�ขึ้้�นมาเพีียงอย่่างเดีียว
ไม่่ได้้หมายความว่่าจำำ�เป็็นจะต้้องมีีสภาท่ี่�สองเสมอไป  

ประชามติเสีียงข้้างมากเด็็ดขาด MINORITY-VETO REFERENDUMS 
AND ABROGATIVE REFERENDUMS 
	 การตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจโดยสภาท่ี่�สองอาจถูกแทนท่ี่�ด้้วยการทำำ�
ประชามติิท่ี่� ถููกเสนอโดยเสีียงข้้างน้้อยในรััฐสภา (เช่่น เดนมาร์์ค) หรืือโดย
ผู้้�มีีสิทธิิเลืือกตั้้�ง (เช่่น ลััตเวีีย) หรืือโดยประมุุขของรััฐท่ี่�มาจากการเลืือกตั้้�ง
โดยตรง (เช่่น ไอซ์์แลนด์์) สาระของระบบนี้้� คืือทำำ�ให้้ประชาชนทุุกคนผู้้�มีีสิทธิิ
ลงประชามติิกลายเป็็นสภาท่ี่�สองในตััวเอง ซ่ึ่�งอาจเป็็นระบบตรวจสอบการ
ใช้้อำำ�นาจท่ี่�ทรงพลัังมากพอจะป้้องกัันไม่่ให้้เสีียงข้้างมากในสภา หรืือชนชั้้�น
นำำ�เบ่ี่�ยงเบนไกลจากความต้้องการของประชาชนเสีียงข้้างมากในประเด็็นท่ี่�
สำำ �คัญในชาติิ 

	 ไอซ์์แลนด์์เป็็นตััวอย่่างเมื่่�อประธานาธิิบดีีใช้้อำำ�นาจเรีียกให้้จััดทำำ�ประชามติิ 
เก่ี่�ยวกับร่่างกฎหมายว่่าด้้วยการชำำ�ระหนี้้� เงิินกู้้�สองฉบัับ   ร่่างกฎหมาย 
ดัังกล่่าวผ่านรััฐสภาแล้้วแต่่ทว่าถููกคััดค้านต่่อต้้านโดยประชาชนอย่่างรุุนแรง
อย่่างไรก็็ตาม ข้้อเสีียคืือการทำำ�ประชามติินั้้�นเชื่่�องช้้าเกิินไป สิ้้�นเปลืองเกิินไป 
และบางครั้้�งก็็สร้้างความแตกแยกมากเกิินจน  จนควรเก็็บไว้้ใช้้เฉพาะในกรณีี
ประเด็็นสำำ �คัญมากจริงๆเท่่านั้้�น   ด้้วยเหตุุนี้้�    ประชามติิอาจไม่่ใช่่ตััวเลืือก
ท่ี่�เหมาะสมท่ี่�สุุดหากข้้อขััดแย้้งนั้้�นเก่ี่�ยวกับประเด็็นทางเทคนิิค ในเอกสารคู่่�มืือ 
INTERNATIONAL IDEA CONSTITUTION-BUILDING PRIMER NO.3, 
DIRECT DEMOCRACY, นำำ�เสนอข้้อมููลเพิ่่�มเติิมเก่ี่�ยวกับประชามติิดัังกล่่าว
ไว้้แล้้ว 

องค์์กรกึ่่�งสภาที่่�สอง
	 องค์์กรอื่่�นท่ี่� ไม่่ได้้มีีสถานะเป็็นสภานิิติิบััญญััติิอย่่างเป็็นทางการ แต่่ได้้รัับ
การยอมรัับในฐานะองค์์กรให้้คำำ�ปรึกษาด้้านนิิติิบััญญััติิและนโยบายในระดัับ
รััฐธรรมนููญ ก็็สามารถทำำ�งานของสภาท่ี่�สองได้้เช่่นกััน ตััวอย่่างเช่่น  
สภาท่ี่�ปรึกษาเศรษฐกิิจและสัังคมอาจเป็็นผู้้�แทนของกลุ่่�มผลประโยชน์ เช่่น 
สหภาพแรงงาน ธุุรกิิจ หรืือองค์์กรวิิชาชีีพต่่างๆได้้ ตััวอย่่างของสภาท่ี่�ปรึกษา
เช่่นนี้้�พบในฝรั่่�งเศส อิิตาลีี   และลัักเซมเบิิร์์กเป็็นต้้น    ในบางประเทศผู้้�นำำ�
พื้้�นเมืืองหรืือผู้้�นำำ�ตามจารีีตดั้้�งเดิิมอาจเป็็นผู้้�แทนในสภาท่ี่�ปรึกษาพิิเศษ 
อาทิิ ในบอตสวานาและวานููอาตูู มีีสภาหััวหน้าเผ่่า
	  เขตพื้้�นท่ี่�อาจถูกนำำ�เสนอได้้ผ่่านการประชุุมทางการของผู้้�นำำ�รัฐบาลท้องถิ่่�น 
ตััวอย่่างเช่่นแคนาดา (ซ่ึ่�งมีีสภาท่ี่�สองแต่่สภาท่ี่�สองค่่อนข้้างอ่่อนแอ)
การเป็็นผู้้�แทนในลัักษณะดัังกล่่าวเกิิดขึ้้�นผ่่านกลไก อาทิิ สภาสหพัันธรัฐ ซ่ึ่�ง
ประกอบไปด้วยมนตรีีของจัังหวััดและเขตปกครองต่่างๆ และสมััชชามนตรีี 
ซ่ึ่�งเป็็นการประชุุมของมนตรีีของจัังหวััดและเขตปกครองต่่างๆกัับ
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การกำ�หนดกติกา
พิเศษเก่ียวกับการ

เลือกต้ังในระบบ
สภาเด่ียว 

สามารถกระตุ้นและ 
ส่งเสริมกลุ่มที่มก

ถูกกีดกันออกจาก
กระบวนการตัดสิน

ใจทางนโยบายให้
กลับมามีส่วนร่วมได้

นายกรััฐมนตรีี กลไกลเหล่่านี้้� ไม่่มีีสถานะอย่่างเป็็นทางการในรััฐธรรมนููญ
แต่่ในความเป็็นจริงมีีบทบาทอย่่างมากในการเจรจาต่่อรองกัันในระบบ
สหพัันธรัฐของแคนาดา 
	 สำำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีีกาอาจรับหน้้าท่ี่�ตรวจสอบทางเทคนิิค 
(ดัังเช่่นในเนเธอร์์แลนด์์ หรืือสวีีเดน) ซ่ึ่�งประกอบไปด้วยผู้้� เช่ี่�ยวชาญด้้าน
กฎหมายและการบริิหารราชการแผ่่นดิิน  หรืือทดแทนโดยเสถีียรภาพท่ี่�
เพิ่่�มขึ้้�นจากคณะกรรมาธิิการของรััฐสภา 

การกำำ�หนดเสีียงข้้างมาก  
	 วิิธีีกำำ�หนดเสีียงข้้างมากแบบพิิเศษสามารถช่่วยคุ้้�มครองชนกลุ่่�มน้้อย
ด้้านชาติิพัันธุ์์� ชุุมชน หรืือภาษา รวมทั้้�งกลุ่่�มอื่่�นๆท่ี่� ถููกกีีดกันตามประเพณีี  
โดยการมอบอำำ�นาจในการสกััดยับยั้้�ง (วีี โต้้) การตััดสินใจภายในระบบ
สภาเด่ี่�ยว (อาทิิ มาตรา 81 ของรััฐธรรมนููญแห่่งโคโซโว ค.ศ. 2008)  

การกำำ�หนดโควตาที่่�นั่่�งในระบบสภาเดี่่�ยว
	 การกำำ�หนดกติิกาพิิเศษเก่ี่�ยวกับการเลืือกตั้้�งในระบบสภาเด่ี่�ยวสามารถ
กระตุ้้�นและส่่งเสริิมกลุ่่�มท่ี่� มัักถููกกีีดกันออกจากกระบวนการตััดสินใจทาง
นโยบายให้้กลัับมามีีส่วนร่่วมได้้ ตััวอย่่างได้้แก่่ นิิวซีีแลนด์์ ซ่ึ่�งสงวนท่ี่�นั่่�ง
จำำ�นวนหนึ่�งในสภาไว้้ให้้ผู้้�ลงคะแนนเสีียงชาวเมารีี       โดยให้้ทางเลืือกชาว
เมารีีลงคะแนนในบััญชีีรายช่ื่�อแยกต่่างหาก   ในขณะท่ี่�เลบานอนกำำ�หนดให้้
จำำ�นวนผู้้�แทนของคริสเตีียนและมุุสลิมมีีจำำ�นวนเท่่ากััน บทบััญญััติิเหล่านี้้�
อาจได้้รัับการพิิจารณาเป็็นทางเลืือก ให้้กัับเสีียงข้้างน้้อยในระบบสองสภา 
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รัฐธรรมนูญฉบับ
ลายลักษณ์อักษร
มีจุดบกพร่องอะไร
หรือไม่ สามารถ
ปรับปรุงจุดด้อย
น้ันและสร้างเสริม
ความเข้มแข็งให้กับ
ระบบประชาธิปไตย
ภายใต้รัฐธรรมนูญ
หรือไม่อย่างไร

ควรเลืือกสภาที่่�สองหรืือไม่่ 

	 คำำ�ถามท่ี่�ว่่าสภาท่ี่�สองมีีประโยชน์หรืือไม่่ไม่่	 อาจตอบได้้จากหลัักการเชิิง
นามธรรม ทุุกรััฐมีีบริิบทท่ี่� ต่่างกััน     ซ่ึ่�งส่่วนใหญ่่ขึ้้�นกัับสถานการณ์์ทาง
การเมืือง รวมทั้้�งขึ้้�นกัับการออกแบบหน้้าตา อำำ�นาจ และหน้้าท่ี่�ของสภาท่ี่�สอง 
จำำ�เป็็นต้้องวิิเคราะห์์ความต้้องการและสภาพแวดล้อมท่ี่�เจาะจงของประเทศ
นั้้�นๆ บางคำำ�ถามท่ี่�อาจควรต้้องขบคิิดพิิจารณาอาจรวมถึึง

	 • ประเทศนั้้�นมีีความหลากหลายแค่่ไหน มีีชนกลุ่่�มน้้อยท่ี่�ถููกละเลยไปหรืือไม่่ 
	 • รููปแบบการแบ่่งเขตพื้้�นท่ี่�เป็็นอย่่างไร เป็็นแบบรวมหรืือกระจายอำำ�นาจ
รััฐเด่ี่�ยวหรืือสหพัันธรัฐ   จำำ�เป็็นหรืือไม่่ท่ี่�จะต้้องจััดให้้มีีการมีีส่วนร่่วมโดย
เท่่าเทีียมกัันในกระบวนการนิิติิบััญญััติิ  
	 • รััฐธรรมนููญฉบัับลายลัักษณ์์อัักษรมีีจุดบกพร่่องอะไรหรืือไม่่ สามารถ
ปรับปรุงจุุดด้้อยนั้้�นและสร้างเสริมความเข้้มแข็็งให้้กัับระบบประชาธิิปไตย
ภายใต้้รััฐธรรมนููญหรืือไม่่อย่่างไร 
	 • มีีความจำำ�เป็็นอะไรท่ี่�จะต้้องเพิ่่�มเติิมกลไกตรวจสอบและถ่่วงดุุลรัฐบาล 
ปััจจุบัันหรืือไม่่  
	 • มีีความจำำ�เป็็นท่ี่�จะต้้องปรับปรุงคุุณภาพของกฎหมายหรืือไม่่ 
	 • มีีความจำำ�เป็็นท่ี่�จะต้้องขยัับขยายการมีีส่วนร่่วมทางการเมืืองของกลุ่่�ม 
การเมืืองใดในสัังคมเป็็นพิิเศษหรืือไม่่ จะระบุุกลุ่่�มเหล่่านี้้� ได้้อย่่างไร และจะนำำ�
กลุ่่�มเหล่่านี้้� เข้้ามาในกระบวนการได้้อย่่างไร  
	 • การมีีรัฐบาลท่ี่�มีีเสถีียรภาพ ประสิิทธิิภาพ รัับผิิดชอบ	 เป็็นลำำ�ดัับความ- 
สำำ�คัญสููงสุุดหรืือไม่่ หากเป็็นเช่่นนั้้�น เป้้าหมายดัังกล่่าวจะขััดหรืือแย้้งกัับเป้้า
หมายอื่่�นๆหรืือไม่่อย่่างไร

ประเด็็นชวนขบคิิด 1  
	 ทำำ�ไมหััวข้อเรื่่�องสภาท่ี่�สองถึึงถููกนำำ�ขึ้้�นมาพููดคุยกััน สภาท่ี่�สอง
จะตอบสนองโจทย์อะไร สภาท่ี่�สองเป็็นทางเลืือกท่ี่� เหมาะสม หรืือวิิธีีท่ี่�ดีี ท่ี่� สุุด
ท่ี่�จะตอบสนองโจทย์เหล่่านั้้�นแล้้วใช่่หรืือไม่่
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การผสมผสานระหว่่างเป้้าหมาย องค์์ประกอบ และอำำ�นาจ 
	 หากจะมีีการจััดตั้้�งสภาท่ี่�สอง องค์์ประกอบและอำำ�นาจนั้้�นจะต้้อง 
เหมาะสมกัันกัับเป้้าหมายท่ี่�วางไว้้ หากมีีความเข้้าใจในเรื่่�องความต้้องการท่ี่�
สภาท่ี่�สองควรจะต้้องหยิิบยกขึ้้�นมาพููดแล้้ว คำำ�ตอบของคำำ�ถามเรื่่�องการ
คััดสรรสภาท่ี่�สอง และสภานี้้�ควรมีีอำำ�นาจอย่่างไร จะตามมาเองโดย
ธรรมชาติิ

สภาที่่�สองสามารถจััดแบ่่งเป็็นหมวดหมู่่� ไว้้สี่่�ประเภทหลัักดัังนี้้�  

	 •  สภาทบทวนและสะท้้อนความคิิดเห็็น สภากลุ่่�มนี้้�มีี ไว้้เพื่่�อปรับปรุง
คุุณภาพของงานนิิติิบััญญััติิ และเพื่่�อเป็็นพื้้�นท่ี่� ให้้ผู้้� เช่ี่�ยวชาญ และรััฐบุุรุุษ
ได้้ถกเถีียงอภิิปรายเก่ี่�ยวกัับรายละเอีียดทางเทคนิคของกฎหมายโดยสงบ 
สัันติิ โดยไม่่ได้้ท้้าทายอำำ�นาจนิิติิบััญญััติิของสภาแรก สมาชิิกของสภาท่ี่�สอง
ในลัักษณะนี้้� ส่่วนใหญ่ถููกคััดเลืือกมาจากกลุ่่�มชนชั้้�นนำำ�ด้านการเมืือง 
กฎหมาย และการบริิหารราชการแผ่่นดิิน โดยมีีอำำ�นาจจำำ�กัดอยู่่� เฉพาะ
การเสนอและชะลอร่่างกฎหมาย
	 • สภาตััวแทนท้้องถิ่่�น สภาลัักษณะนี้้�พบได้้บ่่อย โดยเฉพาะในระบบ
สหพันธรััฐ เพ่ื่�อปกป้้องสิิทธิิและผลประโยชน์ของท้้องถิ่่�น และเพ่ื่�อเป็็น 
ช่่องทางให้้ท้้องถิ่่�นได้้แสดงความคิิดเห็็นในกระบวนการร่่างกฎหมาย 
สภาลัักษณะนี้้�อาจถููกเลืือกตั้้�งมาจากชุุมชนนั้้�นๆ โดยตรงหรืือถููกเลืือกมา
โดยสภาท้้องถิ่่�น และอาจมีีอำำ�นาจยัับยั้้�ง (วีี โต้้) ค่่อนข้้างกว้้างขวาง
	 • สภาตััวแทนกลุ่่�มผลประโยชน์หลากหลาย เป็็นช่่องทางให้้เสีียงข้้างน้้อย 
สภาอาจจะสงวนรวมชนกลุ่่�มน้้อยบางกลุ่่�มก็็ได้้ หรืือกำำ�หนดให้้ชุุมชนสามารถ
ออกความเห็็นในบางประเด็็นเรื่่�องสัังคม เศรษฐกิิจ และวััฒนธรรม ก็็ได้้
	 • สภาสำำ�หรัับการตรวจสอบถ่่วงดุุลประชาธิิปไตย สภาลัักษณะนี้้�   
มีีหน้้าท่ี่�ตรวจสอบการทำำ�งานของรััฐบาล  สภาท่ี่�สองจึึงต้้องมาจาก
การเลืือกตั้้�งโดยตรง (ส่่วนมากมัักใช้้ระบบเลืือกตั้้�ง หรืือวงรอบการเลืือกตั้้�ง
ท่ี่�แตกต่่างจากสภาแรก) และมัักจะมีีอำำ�นาจยับยั้้�ง (วีี โต้้) ท่ี่�กว้้างขวาง

Chapter 4

4. ประเภทของสภาท่ีสอง 
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	 แน่่นอนว่่าการจััดหมวดหมู่่�ของสภาท่ี่�สองนั้้�นไม่่ได้้จำำ�แนกอย่่างเด็็ดขาด
ตามข้้างต้้น ในความเป็็นจริง สภาท่ี่�สองจำำ�นวนมากต้้องทำำ�สองหน้้าท่ี่�หรืือ
มากกว่่านั้้�นในเชิิงส่่งเสริิมไปพร้้อมๆกััน (ตามตารางท่ี่�  4.1) ตััวอย่่างเช่่น 
วุุฒิิสภาของออสเตรเลีียมีีหน้้าท่ี่�หลัักคืือเป็็นตััวแทนของท้้องถิ่่�น ทั้้�งนี้้� เพราะ
มาจากการเลืือกตั้้�งจากมลรัฐต่่างๆโดยเท่่าเทีียมกััน แต่่เนื่่�องจากวุุฒิิสภา
มาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรง จึึงรัับหน้้าท่ี่�สำำ �คัญอีีกประการ คืือการทำำ�หน้้าท่ี่�
ตรวจสอบถ่่วงดุุลด้วย 

ความสอดคล้้องกัับระบบการเมืืองในภาพรวม  
	 ในการตััดสินใจว่าสภาท่ี่�สองเหมาะสมหรืือไม่่ และหากเหมาะสม ควรมีี ใน
รููปแบบใด ผู้้�ตัดสินใจต้้องคำำ�นึงว่่าสภาท่ี่�สองดัังกล่่าวจะเข้้าไปเป็็นส่่วนหนึ่่�ง
ของระบอบการเมืืองและสถาบัันทางการเมืืองได้้ โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�ง ควร
คำำ�นึงทั้้�งจำำ�นวนผู้้�เล่่นทั้้�งหมดในระบบที่่�สามารถใช้้อำำ�นาจยัับยั้้�งกระบวนการ
การเมืืองได้้ คำำ�นึงถึึงโครงสร้้างของรััฐ รวมถึงระบบการเลืือกตั้้�ง 

จำำ�นวนผู้้�เล่่นที่่�มีีอำำ�นาจยัับยั้้�ง 
	 หากมีีผู้้�มีีอำำ�นาจยับยั้้�งน้้อยเกิินไป ก็็เป็็นความเส่ี่�ยงจะเกิิดระบอบ
เสีียงข้้างมาก หรืือเกิิดการรวมอำำ�นาจอย่่างเข้้มข้้น แต่่หากมีีผู้้�มีีอำำ�นาจ
ยัับยั้้�งมากเกิินไป ก็็เส่ี่� ยงท่ี่� รััฐนั้้�นจะพบทางตัันและไม่่สามารถทำำ�งาน
ตอบสนองความต้้องการประชาชนได้้ ความสุุดโต่่งทั้้�งสองแบบล้้วนเป็็น
อัันตรายต่่อประสิิทธิิภาพการทำำ�งานและความชอบธรรมของระบอบการเมืือง
โดยรวม

โครงสร้้างของรััฐ 
	 รััฐแบบสหพัันธรัฐ และแบ่่งเป็็นเขตมลรัฐย่่อยๆ มัักมีีสภาท่ี่�สอง
ซ่ึ่�งหน่่วยการปกครองย่่อยเหล่่านี้้�สามารถมีีตัวแทนได้้ และเปิิดโอกาส
ให้้หน่่วยย่่อยเหล่่านี้้�มีีส่วนร่่วมในกระบวนการนิิติิบััญญััติิระดัับชาติิ
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ตารางท่ี 4.1 : ประเภทของสภาท่ีสอง

สภาทบทวนและ
สะท้้อนความคิด

เห็็น

สภาตััวแทน 
ท้้องถิ่่�น

สภาตััวแทน 
ด้้านสัังคมและ

วััฒนธรรม

สภาสำำ�หรัับ 
การตรวจสอบ 

ถ่่วงดุุล
ประชาธิิปไตย

วััตถุประสงค์์หลััก ให้้ความเห็็นเชิิง
เทคนิิคและตรวจ
สอบกระบวนการ
นิิติิบััญญััติิ โดยทั่่�วไป 
มีีบรรยากาศเป็็นฝััก
ฝ่่ายทางการเมืือง
น้้อยกว่่าสภาล่่าง 

เพื่่�อเป็็นหลัักประกััน
การมีีตัวแทนของรััฐ 
จัังหวััด หรืือเขตปก
ครองใดๆ 
โดยเฉพาะในระบบ
สหพัันธรัฐ 

เป็็นตััวแทนนำำ�เสนอ
กลุ่่�มสัังคมท่ี่�มีี  
อััตลัักษณ์์เฉพาะ
ของตนเอง (เช่่น 
ภาษา ชาติิพัันธุ์์� ชน
พื้้�นเมืือง) หรืือกลุ่่�ม
อาชีีพ (อาทิิ แรงงาน 
หรืือเกษตรกร) 

เพื่่�อตรวจสอบและ
ถ่่วงดุุลการทำำ�งาน
ของสภาเพิ่่�มเติิม
ตามครรลอง
ประชาธิิปไตย 
 หรืือเพื่่�อส่่งเสริิม
การแบ่่งแยกอำำ�นาจ 

รููปแบบองค์์กร แต่่งตั้้�ง ผสม หรืือ
แต่่งตั้้�งตามตำำ�แหน่่ง 
โดยปกติิสรรหาจาก
ชนชั้้�นนำำ�ด้าน
การเมืือง กฎหมาย 
และการปกครอง  
การแต่่งตั้้�งอาจจะ
เป็็นหรืือไม่่เป็็นการ
เมืืองก็็ได้้ขึ้้�นกัับ
บริิบท 

สมาชิิกถููกเลืือกจาก
เขตการปกครอง
นั้้�นๆ (เช่่น มลรัฐ 
หรืือจัังหวััด) โดย
อาจเป็็นการเลืือก
ตั้้�งโดยตรงจาก
ประชาชนในเขตนั้้�น 
หรืือการเลืือกตั้้�ง
โดยอ้้อมผ่่านสภา
นิิติิบััญญััติิระดัับ
มลรัฐ อาจมีีสัดส่วน
ผู้้�แทนของเขตท่ี่�เล็็ก
กว่่ามากกว่่าสััดส่วน
จริง 

เสนอชื่่�อโดยองค์์กร
หรืือสมาคมของ
กลุ่่�มนั้้�นๆ หรืือผ่่าน
การเลืือกตั้้�ง
โดยตรงจากสมาชิิก
ของกลุ่่�มนั้้�นๆ 
โดยเฉพาะ 

เลืือกตั้้�งโดยตรง 
โดยปกติิมัักเลืือกใช้้
กติิกาเลืือกตั้้�งท่ี่�  
ซัับซ้้อน ขึ้้�นกัับเขต
พื้้�นท่ี่�  หรืือตาราง
เลืือกตั้้�งท่ี่�แตกต่่าง
จากสภาล่่าง  

ระบบเลืือกตั้้�ง 
	 ระบบเลืือกตั้้�งสำำ �หรัับสภาท่ี่�สองอาจถูกออกแบบเพื่่�อหนุุนเสริิมระบบ
เลืือกตั้้�งสำำ �หรัับสภาแรก เพื่่�อธำำ�รงรัักษาคุุณสมบััติิท่ี่�แตกต่่างกัันระหว่่าง
ทั้้�งสองสภาไว้้ ในสาธารณรััฐเชค และโปแลนด์์ สภาแรกจะเลืือกตั้้�งโดย
ระบบจััดสรรปัันส่่วน เพื่่�อรัับประกัันความเปิิดกว้้างและการจััดสรรอำำ�นาจท่ี่�
เป็็นธรรมระหว่่างพรรคการเมืืองโดยจััดสรรตามสััดส่วนคะแนนเสีียง 
ท่ี่� ได้้รัับ ในขณะท่ี่�สภาท่ี่�สองนั้้�นเลืือกตั้้�งโดยคำำ�นึงถึึงความหลากหลายของ
ภููมิิภาค กลัับกัันในออสเตรเลีีย สภาแรกนั้้�นจะเลืือกตามหลัักลำำ�ดัับความ
สำำ�คัญ หรืือที่่�เรีียกว่่าระบบ PREFERENTIAL MAJORITY (INSTANT 
RUN-OFF) ซ่ึ่�งมัักจะเป็็นคุุณแก่่พรรคการเมืืองท่ี่� ใหญ่่ท่ี่� สุุดสองพรรคเกิิน
สััดส่วนคะแนนจริงไป ในขณะท่ี่�สภาท่ี่�สองใช้้การเลืือกตั้้�งจััดสรรปัันส่่วนซ่ึ่�ง
เปิิดโอกาสให้้พรรคการเมืืองขนาดเล็็กมากขึ้้�น 
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สภาทบทวนและ
สะท้้อนความคิด

เห็็น

สภาตััวแทน 
ท้้องถิ่่�น

สภาตััวแทน 
ด้้านสัังคมและ

วััฒนธรรม

สภาสำำ�หรัับ 
การตรวจสอบ 

ถ่่วงดุุล
ประชาธิิปไตย

อำำ�นาจโดยทั่่�วไป มีีอำำ�นาจจำำ�กัด
เฉพาะการแก้้ไข
เพิ่่�มเติิมและยัับยั้้�ง
ร่่างกฎหมาย 
อำำ�นาจยับยั้้�งถููก
จำำ�กัดตามกฎหมาย 
หรืือจารีีตประเพณีี  
และอาจถูก 
สภาล่่างกลัับมติิได้้
โดยไม่่ยากเกิินไป 

อาจมีีอำำ�นาจยับยั้้�ง
กระบวนการ
นิิติิบััญญััติิท่ี่�กว้้าง
ขวางมาก หรืือ
เหนืือร่่างกฎหมาย
บางประเภท 
ซ่ึ่�งเก่ี่�ยวข้องกัับ
อำำ�นาจของเขต
การปกครองนั้้�น 

อำำ�นาจแปรผัันมาก 
สภาบางแห่่งอาจ
จะเป็็นแค่่สภาท่ี่�
ปรึกษา ในขณะท่ี่�
สภาอื่่�นอาจมีี
อำำ�นาจ 
ยัับยั้้�งร่่างกฎหมาย
ท่ี่� เก่ี่�ยวข้องกัับผล
ประโยชน์ของกลุ่่�ม
นั้้�นเอง 

อาจมีีอำำ�นาจยับยั้้�ง
หรืือแก้้ไขเพิ่่�มเติิม
ร่่างกฎหมายท่ี่�
กว้้างขวาง โดย
สภาล่่างอาจไม่่
สามารถลบล้้างได้้ 
หรืือลบล้้างได้้ก็็
อย่่างยากลำำ�บาก 

ตััวอย่่าง สภาขุุนนางแห่่ง 
สหราชอาณาจัักร 
สภาสููงของ
จาเมกา และ
แคนาดา 

วุุฒิิสภา
สหรััฐอเมริิกา 
สเปน และเยอรมนีี

สโลวีีเนีีย และบอต
สวานา 

สภาสููงแห่่งญ่ี่�ปุ่่� น 
สภานิิติิบััญญััติิ
ของบางรััฐใน
ออสเตรเลีีย 

ทางเลืือกอื่่�น ปรับปรุงระบบ
กรรมาธิิการให้้เข้้ม
แข็็งขึ้้�น เพิ่่�ม
กระบวนการตรวจ
สอบกระบวนการ
นิิติิบััญญััติิ  
นำำ�ผู้้� เช่ี่�ยวชาญใน
เรื่่�องนั้้�นๆ เข้้าร่่วม
กระบวนการตััดสิน
ใจ 

ตััวเลืือกอื่่�นมีี ไม่่
มากนััก หนึ่่�งในตััว
เลืือกคืืออนุุญาต
ให้้เขตปกครอง
ขนาดเล็็กมีีจำำ�นวน
ผู้้�แทนมากเกิินกว่่า
สััดส่วนท่ี่�พึึงมีี  

สงวนท่ี่�นั่่�งหรืือ
ตำำ�แหน่่งสำำ �หรัับ
เสีียงข้้างน้้อยหรืือ
ชุุมชนในสภา

อนุุญาตให้้เสีียง
ข้้างน้้อยยัับยั้้�ง 
การทำำ�ประชามติิ 
ให้้ประชาชนมีีส่วน
ร่่วมการตรา
กฎหมาย หรืือร่่วม
ในกระบวนการ
ถอดถอนผู้้�ดำำ�รง
ตำำ�แหน่่งทางการ
เมืือง 
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ระบบสองสภาแบบแข็็งและอ่่อน  
	 ความเข้้มแข็็งของสภาท่ี่�สองนั้้�น โดยหลัักขึ้้�นอยู่่�กับปััจจัยสามประการ 
ได้้แก่่ (ก) ความสมมาตร (เช่่น สมดุุลของอำำ�นาจตามรััฐธรรมนููญระหว่่าง
สภาท่ี่�สอง) (ข) ความสอดคล้้อง (อาทิิ ขอบเขตว่าสภาท่ี่�สองนั้้�นน่่าจะสะท้้อน
หรืือแตกต่่างจากองค์์ประกอบของสภาล่่าง) และ (ค) ความชอบธรรม
(เช่่น สภาท่ี่�สองนั้้�นมีีความชอบธรรมทางประชาธิิปไตยพอจะใช้้อำำ�นาจของ
ตนหรืือไม่่) 
	 การจััดหมวดหมู่่� ในบทนี้้�  รวมทั้้�งแนวคิิดเร่ื่�องความสมมาตรและ 
ความสอดคล้องกััน ดััดแปลงมาจากงานของ MEG RUSSELL (2003)  
ซ่ึ่�งวิิพากษ์์งานของ AREND LIJPHART (1999)	

ความสมมาตร
	 ความสมมาตรนั้้�นอ้้างอิิงถึึงความสมดุุลของอำำ�นาจตามกฎหมาย
ระหว่่างสภาทั้้�งสอง ในระบบสองสภาท่ี่�สมมาตรานั้้�น สภาทั้้�งสองมีีอำำ�นาจ
เท่่าเทีียมหรืือเกืือบจะเท่่าเทีียมกััน หากจะผ่่านกฎหมาย โดยมากแล้้ว
ต้้องให้้สภาทั้้�งสองยิินยอมให้้ความเห็็นชอบร่่างกฎหมายนั้้�น สภาล่่างไม่่อาจ
ยืืนยัันโดยฝ่่ายเดีียวท่ี่�จะลบล้้างการยัับยั้้�ง หรืือการแก้้ไขเปลี่�ยนแปลง
กฎหมายใดๆ จากสภาบน หรืือหากจะทำำ�ได้้ก็็ต้้องทำำ�อย่่างยากลำำ�บาก เช่่น 
ต้้องใช้้เสีียงข้้างมากเด็็ดขาด ระบบสองสภาไม่่สมมาตร ก็็เม่ื่�อรััฐธรรมนููญ
จำำ�กัดอำำ�นาจของสภาบนไว้้ เช่่น มีีอำำ�นาจในการชะลอร่่างกฎหมายอยู่่�
จำำ�กัด มีีสิิทธิิจะเสนอแก้้ไขเพิ่่�มเติิมกฎหมาย แต่่ไม่่มีีสิิทธิิยืืนยัันบทแก้้ไข
เพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ สภาบนท่ี่�มีีที่�มาจากภููมิศาสตร์์อาจมีีอำำ�นาจน้้อยใน
บางจุุดและมีีอำำ�นาจมากในจุุดอ่ื่�นซ่ึ่�งสะท้้อนให้้เห็็นพยายามจะปกป้้องและ
ส่่งเสริมรััฐบาลท้องถิ่่�น เช่่น เยอรมนีี  เคนยา หรืือแอฟริกาใต้้

ความสอดคล้้อง 
	 ความสอดคล้้องเป็็นศััพท์์บรรยายความคล้้ายคลึึงกัันขององค์์ประกอบ
ของทั้้�งสองสภา	  สภาสอดคล้้องกัันเมื่่�อพรรคการเมืืองเดีียวกันได้้เป็็น
เสีียงข้้างมากในทั้้�งสองสภา และไม่่สอดคล้้องกัันหากสััดส่วนของ
พรรคการเมืืองในทั้้�งสองสภาแตกต่่างกััน เหตุการณ์์แรกมัักจะเกิิดขึ้้�นเม่ื่�อ
สภาทั้้�งสองมาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรงในเวลาเดีียวกัันภายใต้้กติิกา
เลืือกตั้้�งเดีียวกััน หรืือเม่ื่�อผู้้�นำำ�สภาล่่างเป็็นผู้้�แต่่งตั้้�งสมาชิิกส่่วนใหญ่ของ
สภาสููง กรณีีที่�สองส่่วนมากเกิิดขึ้้�นในกรณีีที่�ท่ี่�มาของสองสภามาจาก
กติิกาท่ี่�แตกต่่างกััน เช่่น ถููกเลืือกโดยผู้้�มีีสิิทธิิคนละกลุ่่�ม คนละเวลา หรืือ
เลืือกโดยกติิกาท่ี่�แตกต่่างกััน ตััวอย่่างเช่่น วุุฒิิสภาของโรมาเนีียและ
อิิตาลีีนั้้�นสอดคล้องกัันมากกัับสภาล่่าง เน่ื่�องจากสภาทั้้�งสองถููกเลืือก
โดยระบบสััดส่่วนในเวลาเดีียวกััน ตรงกัันข้้าม วุุฒิิสภาออสเตรเลีียนั้้�น
กลัับไม่่สอดคล้องเน่ื่�องจากเลืือกมาโดยระบบเลืือกตั้้�ง แต่่แตกต่่างจาก
สภาผู้้�แทนราษฎร เป็็นผลให้้วุุฒิิสภาออสเตรเลีียกลายเป็็นผู้้�เล่่นท่ี่�มีี
บทบาททางการเมืืองมากกว่่าเน่ื่�องจากวุุฒิิสภาเปิิดทางให้้พรรคการเมืือง
ทางเลืือกท่ี่�สาม เช่่น พรรคกรีีน และพรรคขนาดเล็็กอ่ื่�นๆ มีีอำำ�นาจต่่อรอง
ได้้พอสมควร  
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ความชอบธรรม 
	 ยิ่่�งสภาท่ี่�สองมีีความชอบธรรรมมากขึ้้�นเท่่าไหร่่ ก็็คาดหมายได้้ว่่า 
สภาท่ี่�สองจะใช้้อำำ�นาจมากขึ้้�นเท่่านั้้�น ความชอบธรรมเชิิงประชาธิิปไตยโดย
ทั่่�วไปมาจากการเลืือกตั้้�งโดยประชาชน แต่่ความชอบธรรมรููปแบบอื่่�น เช่่น 
จากจารีีตประเพณีี  หรืือศาสนา หรืือแม้้แต่่จากการเป็็นตััวแทนของท้้องถิ่่�น
อาจเก่ี่�ยวข้้องในบางบริิบท ทั่่�วโลก สภาสููงหลายแห่่ง โดยเฉพาะสภาท่ี่�
มาจากการแต่่งตั้้�ง ถููกมองว่่าขาดความชอบธรรม ด้้วยเหตุนี้้�จึึงไม่่มีีอำำ�นาจ
ในความเป็็นจริิงมากเท่่าท่ี่�กฎหมายบััญญััติิไว้้ อาทิิ วุุฒิิสภาแคนาดาและ
เนเธอร์์แลนด์์ (ซ่ึ่�งมาจากการเลืือกตั้้�งทางอ้้อม) ล้้วนมีีอำำ�นาจตาม
รััฐธรรมนููญท่ี่�จะวีี โต้้ร่่างกฎหมายใดๆ ก็็ได้้ อย่่างไรก็็ตาม ในทางปฏิิบััติินั้้�น 
วุุฒิิสภาไม่่ได้้ใช้้อำำ�นาจนี้้� บ่่อยนัักเน่ื่�องจากข้้อกริ่่�งเกรงด้้านความชอบธรรม 
ในทางกลัับกััน วุุฒิิสภาออสเตรเลีียท่ี่� ได้้รัับเลืือกโดยตรงสามารถใช้้อำำ�นาจ
ท่ี่�ตนมีี ได้้อย่่างเข้้มแข็็งกว่่ามาก เช่่นเดีียวกัันวุุฒิิสภาของเยอรมนีี  
(BUNDESRAT ) ท่ี่�ความชอบธรรมในฐานะเป็็นตััวแทนของรััฐบาลมลรัฐ
ในเวทีีระดัับชาติิ 

สภาท่ีสองมีความ
ชอบธรรรมมากข้ึน
เท่าไหร่ ก็คาดหมาย
ได้ว่า สภาท่ีสอง 
จะใช้อำ�นาจมากข้ึน
เท่าน้ัน
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บทบาทและประสิิทธิิภาพของสภาท่ี่�สองนั้้�นขึ้้�นอยู่่�กับวิิธีีการคััดเลืือกสมาชิิก
สภา ว่่าคััดเลืือกด้้วยวิิธีีการใด โดยใคร และมีีระยะเวลาดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
นานแค่่ไหน บทนี้้�จะวิิเคราะห์์ปััจจัยเหล่่านี้้� ด้้านล่่าง 

รููปแบบขององค์์ประกอบ  
สภาท่ี่�สองอาจประกอบด้้วยองค์์ประกอบต่่อไปนี้้�   

การเลืือกตั้้�งโดยตรง 
	 ประชาชนอาจเลืือกตั้้�งสภาท่ี่�สองโดยตรง วิิธีีการนี้้�มีีศักยภาพช่่วยเพิ่่�ม
ความชอบธรรมทางประชาธิิปไตยให้้แก่่สภาท่ี่�สอง หากระบบเลืือกตั้้�ง
ระยะกำำ�หนดเวลา และสััดส่วนของท่ี่�นั่่�งคล้้ายคลึึงกัันระหว่่างสภาทั้้�งสอง
ก็็เป็็นไปได้้ว่่าสภาท่ี่�สองจะคล้้ายคลึึงสอดคล้้องกัับสภาแรก  ซ่ึ่�งทำำ�ให้้มีี
ประสิิทธิิภาพในการยัับยั้้�งการตััดสินใจของสภาล่่างน้้อยลง
	 ทางเลืือกอีีกแบบ คืือ ถ้้าหากกฎเก่ี่�ยวกับกำำ�หนดเวลา กระบวนการ
รููปแบบ และเกณฑ์์การเลืือกตั้้�งแตกต่่างออกไป สภาท่ี่�สองอาจจะมีีหน้้าตา
แตกต่่างจากสภาแรก และด้้วยเหตุุนี้้�  ก็็น่่าจะมีีอิทธิิพลทางการเมืืองสููงกว่่า
แบบแรก  
บทบาทการเป็็นตััวแทนของท้้องถิ่่�น 
	 สมาชิิกของสภาท่ี่�สองท่ี่� เป็็นตััวแทนของท้้องถิ่่�นส่่วนมากมัักถููกเลืือกมา
จากหรืือโดยสถาบัันการเมืืองท้้องถิ่่�น สมาชิิกของสภาสููงในอิินเดีียและ
ออสเตรีียถููกเลืือกตั้้�งทางอ้้อมโดยสภานิิติิบััญญััติิของมลรัฐ สภาสููงของ
เยอรมนีีนั้้�นก็็เป็็นประหนึ่่�งสภาของตััวแทนมลรัฐทั้้�ง 16 แห่่ง ซ่ึ่�งตััวแทน
เหล่่านี้้�มาจากฝ่่ายบริิหารของแต่่ละมลรัฐ (ส่่วนมากประกอบไปด้วยมลรัฐ
มนตรีีผู้้�รับผิิดชอบงานนิิติิบััญญััติิจากท้้องท่ี่�นั้้�น)  สภาจัังหวััดแห่่งชาติิของ
แอฟริิกาใต้้มีีองค์์ประกอบผสมกัันระหว่่างตััวแทนของจัังหวััด ซ่ึ่�งประกอบ
ด้้วยสมาชิิกถาวรหกคนท่ี่�แต่่งตั้้�งจากสภานิิติิบััญญััติิของจัังหวััด มุุขมนตรีี
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ของจัังหวััด และสมาชิิกสามคนท่ี่�คััดเลืือกโดยมุุขมนตรีีตามหััวข้องาน
เก่ี่�ยวข้อง การเลืือกตั้้�งทางอ้้อมโดยท้้องท่ี่�นี้้�อาจถูกดััดแปลงไปใช้้ในรััฐเด่ี่�ยว
ก็็ได้้ เช่่น สมาชิิกวุุฒิิสภาฝรั่่�งเศส ก็็มาจากการเลืือกตั้้�งทางอ้้อมโดยคณะ 
ผู้้� เลืือกตั้้�ง ซ่ึ่�งส่่วนใหญ่่ประกอบด้้วยฝ่่ายบริิหารของเทศบาล 

 

ตารางที่่�  5.1 : การเป็็นตััวแทนอาชีีพของสภาสููง (the National Council) ของสโลวีีเนีีย

กลุ่่�มอาชีีพ องค์์กรสรรหา จำำ�นวนสมาชิิก

นายจ้้าง สภาหอการค้้า สภาอุุตสาหกรรม และสมาคมนายจ้้าง 4

ลููกจ้้าง สหภาพแรงงาน 4

เกษตรกร ช่่างฝีีมืือ พ่่อค้้า ผู้้�
ประกอบวิิชาชีีพ 

กลุ่่�มเกษตรกร กลุ่่�มช่่างฝีีมืือ 
และพ่่อค้้าสมาคมวิิชาชีีพ

2 
1 
1

ประชาสัังคม มหาวิิทยาลััย และสภาบัันอุุดมศึึกษา
ครูู
หน่่วยงานวิิจััย
วััฒนธรรมและกีีฬา
วิิชาชีีพแพทย์
สัังคมสงเคราะห์์

1
1
1
1
1
1

ชุุมชนท้้องถิ่่�น หน่่วยงานปกครองท้้องถิ่่�น   22 

รวมทั้้�งสิ้้� น 40 

ที่มา : Republic of Slovenia, ‘About the National Council’, [n.d.], <http://www.ds-rs.si/?q=en/about-national-council>, accessed 14 July 2017.
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การเป็นตัวแทน
ของอาชีพ หมาย

ถึงการเป็นตัวแทน
ของกลุ่มสังคม 

เศรษฐกิจ วิชาชีพ 
หรืออาชีพตางๆ 

หน้าท่ีนี้มให้มนใจว่า
ฝ่ายนิติบัญญัติจะ

สะท้อนภาพรวมของ
สังคมท้ังหมด

บทบาทการเป็็นตััวแทนของอาชีีพ
	 การเป็็นตััวแทนของอาชีีพ (FUNCTIONAL REPRESENTATION) 
หมายถึึงการเป็็นตััวแทนของกลุ่่�มสัังคม เศรษฐกิิจ วิิชาชีีพ หรืืออาชีีพต่่างๆ 
หน้้าท่ี่�นี้้�มีี ให้้มั่่�นใจว่าฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจะสะท้้อนภาพรวมของสัังคมทั้้�งหมด 
ทั้้�งในแง่่ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิิจ หน้าท่ี่�ทางสัังคม ความชำำ�นาญ และ
ประสบการณ์์ของชีีวิต สมาชิิกสภาแห่่งชาติิของสโลวีีเนีียถููกคััดเลืือกโดย
สมาชิิกของกลุ่่�มเศรษฐกิิจและสัังคมท่ี่�หลากหลาย (โปรดดููในตารางท่ี่� 5.1) 
วุุฒิิสภาไอร์์แลนด์์ก็็เช่่นกััน โดยหลัักการแล้้ว สมาชิิกวุุฒิิสภานี้้�มาจากการ
เลืือกตั้้�งจากคณะกรรมการห้้าชุุด ซ่ึ่�งนำำ�เสนอ (ก) ภาษาและวััฒนธรรม 
วรรณกรรม ศิิลปะ และการศึึกษา (ข) เกษตรกรรมและประมง (ค) แรงงาน 
(ง) อุุตสาหกรรมและการค้้า และ (จ) การบริิหารราชการแผ่่นดิินและงาน
บริิหารสาธารณะ รวมทั้้�งการอาสาสมััครและจิิตอาสา แต่่ในความเป็็นจริิง 
วุุฒิิสภาไอร์์แลนด์์ถููกครอบงำำ�โดยพรรคการเมืือง   เพราะถึึงแม้้คณะ
กรรมการทั้้�งห้้าชุุดนี้้�จะเสนอช่ื่�อผู้้�สมควรดำำ�รงตำำ�แหน่งได้้ การเลืือกตั้้�ง
ยัังคงถููกชี้้�ขาดโดยนัักการเมืืองในสภา  

บทบาทการเป็็นตััวแทนของชุุมชน 
	 การเป็็นตััวแทนของชุุมชนก็็คล้้ายกัับการเป็็นตััวแทนของท้้องถิ่่�นและ
อาชีีพ แต่่ในกรณีีนี้้� เป็็นตััวแทนของกลุ่่�มภาษา เชื้้�อชาติิ วััฒนธรรม หรืือ
ศาสนา มากกว่่าตััวแทนของเขตพื้้�นท่ี่�หรืือสัังคมเศรษฐกิิจ มีีสภาจำำ�นวน 
ไม่่มากนัักท่ี่� ถููกเลืือกด้้วยหลัักการดัังกล่่าว อย่่างเช่่น วุุฒิิสภาของเบลเย่ี่�ยม 
ซ่ึ่�งสมาชิิกบางส่่วนได้้รัับเลืือกตั้้�งมาจากชุุมชนท่ี่�พููดภาษานั้้�นๆ สภาผู้้�แทน
ราษฎรของบอสเนีียและเฮอเซโกวิิน่่า ซ่ึ่�งมีีสัดส่วนผู้้�แทนชาวบอสเนีียก 
โครแอต และเซิิร์์บเท่่าๆกััน ก็็เป็็นอีีกตััวอย่่างหนึ่่�ง องค์์ประกอบแบบนี้้�  
มัักมาพร้้อมกัับสัังคมท่ี่�แบ่่งแยกอััตลัักษณ์์กัันชััดเจน และมีีจุดประสงค์์
ตกลงแบ่่งสรรปัันส่่วนอำำ�นาจระหว่่างชุุมชนเหล่่านี้้�  การจััดสภาในรููปแบบนี้้�  
อาจเป็็นส่่วนหนึ่่�งของข้้อตกลงสัันติิภาพท่ี่�เกิิดขึ้้�นภายหลัังเหตุุความรุุนแรง
ระหว่่างชาติิพัันธุ์์� หรืือเพื่่�อป้้องกัันรััฐท่ี่�มีีการแบ่่งแยกกัันรุุนแรงด้้าน
วััฒนธรรม หรืือภาษาท่ี่�จะแตกแขนงออกจากกััน อย่่างไรก็็ดีี  ข้้อเสีียของ
การจััดรูปแบบสภาแบบนี้้� ก็็คืือ การออกแบบการเมืืองท่ี่�แบ่่งแยกกัันเช่่นนี้้�  
อาจจะช่่วยให้้ความแตกแยกนั้้�นฝัังรากลึึกและยืืดเยื้้�อยาวนานขึ้้�นมากกว่่า
จะเยีียวยา   

การแต่่งตั้้�งโดยฝ่่ายบริิหาร  
	 การแต่่งตั้้�งโดยฝ่่ายบริิหารมัักจะใช้้ในกรณีีของสภาท่ี่�มีีอำำ�นาจตรวจสอบ
น้้อย ท่ี่� ซ่ึ่�งสมาชิิกของสภานำำ�เสนอประสบการณ์์และวุุฒิิปััญญาของตััวเอง
มากกว่่าจะนำำ�เสนอเขตพื้้�นท่ี่�  อย่่างไรก็็ตาม ในทางปฏิิบััติิ รััฐธรรมนููญหรืือ
จารีีตประเพณีีการปกครอง   อาจจะกำำ�หนดให้้การแต่่งตั้้�งเป็็นไปตามหลััก
กึ่่�งเป็็นตััวแทนก็็ได้้ เพื่่�อรัับประกัันว่่า กลุ่่�มผลประโยชน์เฉพาะทางบางกลุ่่�ม
จะได้้รัับการนัับรวมเข้้าไปในระบบการเมืืองด้้วย ในกรณีีแบบนี้้�  สภาแต่่งตั้้�ง
อาจจะคล้้ายคลึึงกัับสภาท่ี่� เป็็นตััวแทนของกลุ่่�มอาชีีพหรืือชุุมชน เช่่นใน
เบลิิซ หนึ่่�งในส่ี่� ของสมาชิิกวุุฒิิสภาจะถููกแต่่งตั้้�งโดยคำำ�เสนอแนะจากกลุ่่�ม
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ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิิจและสัังคมท่ี่� รััฐธรรมนููญรัับรองไว้้ ในขณะท่ี่�  
ในแคนาดา ผู้้�แทนจากภาคต่่างๆจะมีีสัดส่วนท่ี่�กำำ�หนดไว้้แน่่นอน การแต่่งตั้้�ง
อีีกแบบอาจจะเป็็นไปเพ่ื่�อรัับประกัันว่่าสภาท่ี่�สองนั้้�นจะสร้างสมดุุลกับบรรดา
พรรคการเมืืองในสภาล่่าง ในกรณีีแบบนี้้�  สภาท่ี่�สอง ในทางปฏิิบััติิจะเหมืือน
สภาเลืือกตั้้�งแบบสอดคล้องกััน ในจาไมการััฐธรรมนููญรัับประกัันว่่ารััฐบาล
จะมีีเสีียงข้้างมากสองในสามของวุุฒิิสภา     แต่่ทั้้�งนี้้�ทั้้�งนั้้�น ระบบแต่่งตั้้�ง
วุุฒิิสภาด้้วยฝ่่ายบริิหารนั้้�นง่่ายต่่อการทุุจริิตและระบบอุุปถัมภ์์ ทำำ�ให้้สมาชิิก
ถููกเลืือกเพราะความภัักดีีต่อพรรคการเมืืองมากกว่่าจากคุุณสมบััติิท่ี่�
เหมาะสม จุุดนี้้�ทำำ�ให้้ความชอบธรรมและประสิิทธิิภาพของสภาท่ี่�สองนั้้�น
ลดลง เพ่ื่�อป้้องกัันปััญหาดัังกล่่าวบางครั้้�งอาจต้้องแต่่งตั้้�งคณะกรรมการ
สรรหาท่ี่�เป็็นอิิสระมาทำำ�หน้าท่ี่�เสนอช่ื่�อผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่ง หรืือจััดให้้ตรวจสอบ
ผู้้� ได้้รัับการเสนอช่ื่�อ  

ระบบผสม 
	 สภาท่ี่�สองท่ี่� ใช้้ระบบผสมสองระบบหรืือมากกว่่านั้้�นเป็็นเรื่่�องปกติิ 
ตััวอย่่างเช่่น สภาสููงท่ี่�มาจากการแต่่งตั้้�งล้้วนนั้้�นพบได้้ไม่่บ่่อยนัักในระดัับโลก  
แต่่เรามัักจะพบสภาท่ี่�มีีสมาชิิกแต่่งตั้้�งจำำ�นวนหนึ่่�งปริมาณไม่่มากนัักควบคู่่� ไป
กัับสมาชิิกท่ี่�มาจากการเลืือกตั้้�ง  เพื่่�อเปิิดโอกาสให้้บุุคคลผู้้�มิใช่่สมาชิิกของ
พรรคการเมืือง   ท่ี่�มีีคุณวุุฒิิและประสบการณ์์ ได้้เข้้าร่่วมทำำ�งานในฝ่่ายนิิติิ 
บััญญััติิ ในอิิตาลีี สมาชิิกวุุฒิิสภาส่่วนใหญ่มาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรงจาก
แคว้นต่่างๆ แต่่สมาชิิกส่่วนน้้อย ซ่ึ่�งเป็็นสมาชิิกตลอดชีีพ จะได้้รัับการ 
แต่่งตั้้�งจากประธานาธิิบดีี  โดยคััดเลืือกจากบุุคคล ผู้้� ได้้นำำ�เกีียรติิยศช่ื่�อ
เสีียงมาให้้แก่่ประเทศชาติิผ่่านผลงานโดดเด่่น ไม่่ว่่าจะด้้านสัังคม 
วิิทยาศาสตร์์ ศิิลปะ และวรรณกรรม (รััฐธรรมนููญอิิตาลีี มาตรา 59)
ในอิินเดีียก็็เช่่นกััน ประธานาธิิบดีีอาจแต่่งตั้้�งสมาชิิกสภาสููงส่่วนน้้อยได้้จาก
ความรู้้�ความสามารถพิิเศษ หรืือประสบการณ์์ในด้้านวรรณกรรม 
วิิทยาศาสตร์ ศิิลปะ และงานบริิการสัังคม (รััฐธรรมนููญอิินเดีีย มาตรา 80) 
เพื่่�อมาทำำ�งานร่่วมกัับสมาชิิกสภาสููงท่ี่�มาจากการเลืือกตั้้�งโดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 
ของแคว้้นต่่างๆ   

ระยะเวลาการดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
	บ่ อยครั้้�งท่ี่�สภาท่ี่�สองจะมีีระยะเวลาการดำำ�รงตำำ�แหน่่งยาวนานกว่่าสภา
แรก (เช่่น หกปีี ซ่ึ่�งยาวกว่่าระยะเวลาส่ี่�หรืือห้้าปีีของสภาผู้้�แทนราษฎร) 
กำำ�หนดเวลาการดำำ�รงตำำ�แหน่่งอาจถูกออกแบบให้้เหลื่่�อมกััน เพื่่�อให้้ 
สภาท่ี่�สองนั้้�นรัักษาความต่่อเนื่่�องไว้้ ได้้ขณะท่ี่� เปลี่�ยนรััฐบาล ถ้้าสภาท่ี่�สอง
มาจากการเลืือกตั้้�ง การกำำ�หนดเวลาเลืือกตั้้�งให้้เหลื่่�อมกัันอาจนำำ�ไปสู่่�ความ
ไม่่สอดคล้้องกัันระหว่่างสองสภา เพราะการเลืือกตั้้�งสภาท่ี่�สองอาจถูกใช้้
เป็็นเครื่่�องมืือเพื่่�อประท้้วงเสีียงข้้างมากในสภา 
	 หากสภาท่ี่�สองอาจถูกยุุบได้้ โดยฝ่่ายบริิหาร ก็็จะอยู่่� ในสถานะท่ี่� อ่่อนแอ
กว่่าสภาท่ี่�อยู่่� ในวาระท่ี่�กำำ�หนดไว้้ตายตััวท่ี่�อาจถูกยุุบได้้ก็็ด้้วยเหตุุเฉพาะ
เท่่านั้้� น   สภาท่ี่�สองบางแห่่งมีีสมาชิิกถาวร   หรืือมีีสมาชิิกผลััดเปลี่�ยน
หมุนเวีียนกัันไปโดยไม่่อาจยุุบทิ้้�งได้้ การออกแบบเช่่นนี้้� อาจทำำ�ให้้ 
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วุฒิสภาน้ันควร
เป็นตัวแทนของ

กลุ่มประชากรหรือ
เขตแดนมากกว่า

ตัวแทนของพลเมือง
แต่ละคนในกลุ่ม

ประชากรหรือ
เขตแดนน้ัน

สภาท่ี่�สองมีีอำำ�นาจเผชิญหน้ากัับฝ่่ายบริิหารหรืือสภา

จำำ�นวนสมาชิิก 
	 สภาท่ี่�สองมัักจะมีีขนาดเล็็กกว่่าหรืือมีีสมาชิิกน้้อยกว่่าสภาแรก 
การกำำ�หนดดัังกล่่าวก็็เพ่ื่�อการพูู ดคุุยถกเถีียงภายในสภาท่ี่�สองให้้เป็็นไป
อย่่างใกล้้ชิิดและปราศจากพิิธีีรีีตรอง โดยเฉพาะในสภาตรวจสอบ 
อย่่างไรก็็ตาม  สภาท่ี่�สองต้้องมั่่�นใจว่่ามีีจำำ�นวนสมาชิิกมากเพีียงพอจะนั่่�งใน
กรรมาธิิการทั้้�งหลายได้้  และในกรณีีของสภาท่ี่�สองซ่ึ่�งมาจากการเลืือกตั้้�ง 
จะต้้องคิิดถึึงขนาดของเขตเลืือกตั้้�งด้้วย เพราะหากมีีจำำ�นวนสมาชิิกน้้อย
เกิินไป สมาชิิกแต่่ละคนก็็จะต้้องแบกรัับภาระงานหนักมากขึ้้�น  

ข้้อควรคำำ�นึงอื่่�น ( โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งสำำ�หรัับสภาที่่�เป็็นตััวแทน
ของท้้องถิ่่�น) 

การเป็็นตััวแทนของกลุ่่�มประชากรหรืือเขตแดน 
	 เมื่่�อคำำ�นึงถึึงขนาดเขตแดนหรืือกลุ่่�มประชากรแล้้วนั้้�น แต่่ละกลุ่่�มควรจะ 
ถููกนำำ�เสนออย่่างไร ระหว่างนำำ�เสนอตามสััดส่่วนประชากร หรืือควรให้้
เขตแดนหรืือกลุ่่�มท่ี่�มีีประชากรน้้อยกว่่าถููกนำำ�เสนอมากกว่่าจำำ�นวน
ประชากรตนเองเพ่ื่�อให้้เขตแดนหรืือกลุ่่�มประชากรท่ี่�น้้อยกว่่า มีีอำำ�นาจ 
เท่่าเทีียมกัับเขตแดนหรืือกลุ่่�มประชากรท่ี่� ใหญ่กว่่าดีี อาร์์เจนติินา 
ออสเตรเลีีย แอฟริกาใต้้ และสหรัฐอเมริิกาล้้วนให้้เสีียงแต่่หน่วยเท่่ากััน
แม้้จะมีีจำำ�นวนประชากรไม่่เท่่ากัันก็็ตาม ในขณะท่ี่�เยอรมนีีและอิินเดีีย 
แม้้จะยัังอนุุญาตให้้รััฐท่ี่�เล็็กกว่่ามีีเสีียงมากกว่่า แต่่ก็็ทำำ�ในลัักษณะขั้้�นบัันได 
กล่่าวคืือ แคว้นของเยอรมนีีที่�มีีประชากรหนาแน่่นท่ี่�สุุด หรืือ บาวาเรีีย ซ่ึ่�ง
มีีประชากร 12.5 ล้้านคน มีีคะแนนเสีียงหกเสีียง ส่่วนเบรเมนซ่ึ่�งมีีประชากร 
600,000 คน มีีคะแนนเสีียงสามคะแนน (มีีคะแนนเสีียงครึ่่�งหนึ่่�งของบาวา
เรีีย แต่่มีีประชากรแค่่ร้้อยละ 5) การให้้บางกลุ่่�มมีีคะแนนเสีียงมากกว่่าใน
สภาเช่่นนี้้�สะท้้อนว่่า วุุฒิิสภานั้้�นควรเป็็นตััวแทนของกลุ่่�มประชากรหรืือ
เขตแดนมากกว่่าตััวแทนของพลเมืืองแต่่ละคนในกลุ่่�มประชากรหรืือ
เขตแดนนั้้�น ในทางปฏิิบััติิ กรณีีที่�เป็็นตััวแทนในสััดส่่วนท่ี่�มากกว่่าท่ี่�ควรนั้้�น 
ช่่วยให้้เสีียงข้้างน้้อยสามารถยับยั้้�งความเปลี่�ยนแปลงใดๆท่ี่�เสีียงข้้างมาก
เป็็นผู้้�ริเริ่่�มได้้ อาทิิเช่่น    วุุฒิิสภาสหรัฐ ซ่ึ่�งประมาณว่่าเป็็นตััวแทนของ
ประชากรเพีียงประมาณร้้อยละ 11  แต่่สามารถสกััดกระบวนการร่่าง
กฎหมายได้้ เรื่่�องนี้้� อาจมีีผลในทางไม่่เป็็นประชาธิิปไตย เพราะการรัักษา
สถานะดั้้�งเดิิมไว้้ให้้ไกลจากความพยายามจะปฏิิรููปที่�ก้้าวหน้าและเป็็นท่ี่�นิิยม 
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ความสอดคล้อง
ของสัดส่วน
พรรคการเมือง 
ในสภาท่ีสอง 
จะเป็นปัจจัยหลัก
ท่ีกำ�หนดความ
เข้มแข็งและ
ประสิทธิภาพ 
ของสภา

 การลงคะแนนแบบกลุ่่�มก้้อนหรืือแต่่ละคน  
	 สมาชิิกแต่่ละคน ท่ี่� เป็็นผู้้�แทนของเขตแดนนั้้�นๆ ควรจะลงคะแนนเสีียง
เป็็นก้้อนเดีียวกัน (เพื่่�อแสดงให้้เห็็นว่่าการตััดสินใจนั้้�นเป็็นของทั้้�งกลุ่่�มมากกว่่า
ของปััจเจกแต่่ละคนหรืือพรรค) หรืือไม่่ สมาชิิกของวุุฒิิสภาเยอรมนีี  
ลงคะแนนเป็็นก้้อนเช่่นนั้้�น แต่่ละคณะผู้้�แทนลงคะแนนแบบเดีียวกันหมด 
หากคณะผู้้�แทนไม่่อาจตกลงกัันได้้ ก็็ต้้องงดลงคะแนนเสีียง สมาชิิกสภาสููง
ของอิินเดีียไม่่ลงคะแนนเช่่นนั้้�น วิิธีีการท่ี่�แตกต่่างกัันในการลงคะแนนเสีียง
สะท้้อนวิิธีีคิดคนละแบบเก่ี่�ยวกับบทบาทของสภาท่ี่�สองและมุุมมองท่ี่�แตกต่่าง
กัันของสถานะของสมาชิิก โดยพื้้�นฐานท่ี่�สุุด ผู้้�แทนในวุุฒิิสภาเยอรมนีีนั้้�น
เป็็นดั่่�งโฆษกของรััฐบาลแคว้น ในขณะท่ี่�สมาชิิกของราชสภาของอิินเดีียนั้้�น
แม้้จะมาจากการเลืือกตั้้�งโดยสภานิิติิบััญญััติิของแต่่ละแคว้น แต่่ก็็คืือผู้้�แทน
ของพรรคการเมืืองก่่อนอ่ื่�นใด เม่ื่�อเป็็นเช่่นนี้้�แล้้วการจััดสรรปัันส่่วนเก้้าอี้้�
ในสภาจึึงอาจจััดตามแคว้นหรืือพรรคการเมืืองก็็ได้้ การจััดตามแคว้นมััก
ถููกเช่ื่�อมโยงกัับการลงคะแบบแบบก้้อนในขณะท่ี่�การลงคะแนนแบบแต่่ละคน
เช่ื่�อมโยงกัับการจััดตามพรรคการเมืือง เพราะการลงคะแนนอย่่างหลััง
เน้้นท่ี่�บทบาทของสมาชิิกในฐานะตััวแทนพรรค 

การเป็็นตััวแทนของเสีียงข้้างน้้อย 
	 สภาสููงในระดัับชาติิควรจะเปิิดให้้กลุ่่�มการเมืืองในระดัับท้้องถิ่่�นทุุกกลุ่่�ม
มีีตัวแทน หรืือควรจะอนุุญาตเฉพาะฝ่่ายเสีียงส่่วนมากเท่่านั้้�น 
ในอิินเดีีย แม้้จะมีีการเลืือกตั้้�งนิิติิบััญญััติิตามเสีียงข้้างมากทางตรง 
การเลืือกตั้้�งทางอ้้อมในสภาสููงนั้้�นใช้้ระบบเสีียงข้้างมากท่ี่� โอนถ่่ายได้้ 
(SINGLE TRANSFERABLE VOTE) ทำำ�ให้้พรรคเสีียงข้้างน้้อยก็็มีี โอกาสมีี
ผู้้�แทน สภาจัังหวััดแห่่งชาติิของแอฟริิกาใต้้ก็็คล้้ายคลึึงกััน กล่่าวคืือ 
ต้้องถููกแต่่งตั้้�งตามสััดส่่วนของพรรคการเมืืองท่ี่�มีีอยู่่� ในสภานิิติิบััญญััติิ
ระดัับจัังหวัด ส่่วนเยอรมนีีนั้้�น เน่ื่�องด้้วยวุุฒิิสภาเป็็นท่ี่�ประชุุมของผู้้�แทน
ฝ่่ายบริิหารแคว้น ดัังนั้้�น เฉพาะพรรคการเมืืองท่ี่�เป็็นรััฐบาลแคว้นจึึงจะมีี
ผู้้�แทนได้้เพ่ื่�อกัันพรรคอื่�นๆออกไป  

ความเป็็นฝัักฝ่่ายทางการเมืือง PARTISANSHIP
	 ในทางปฏิิบััติิสำำ�หรับประเทศท่ี่�ระบบพรรคการเมืืองพััฒนามากแล้้ว 
เป็็นเร่ื่�องปกติิท่ี่�การเมืืองของพรรคการเมืืองจะมีีน้ำำ��หนักมากกว่่าประเด็็น
ท้้องถิ่่�นหรืือภููมิภาค   ความสอดคล้องของสััดส่่วนพรรคการเมืืองในสภา
ท่ี่�สองจะเป็็นปััจจััยหลัักท่ี่�กำำ�หนดความเข้้มแข็็งและประสิิทธิิภาพของสภา 
แม้้แต่่ในเยอรมนีี  ถึึงแม้้สมาชิิกแต่่ละคนของสภาสููงจะเป็็นผู้้�แทนของ
แคว้น แต่่ก็็ลงคะแนนเสีียงตามแนวของพรรคการเมืือง และความ 
แตกต่่างของสััดส่่วนพรรคการเมืืองในสภาสููงนี้้�  (ซ่ึ่�งอาจเป็็นผลมาจาก
ความแตกต่่างของผลการเลืือกตั้้�งในระดัับชาติิกัับท้้องถิ่่�น) 
ก็็อาจสร้างความยุ่่�งยากให้้แก่่พรรครัฐบาลได้้
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Chapter 6 

6. ทางเลือก 
ในการออกแบบ: อำ�นาจหน้าท่ี

การแก้้ ไขและหลีีกเลี่่�ยงความขัดแย้้งระหว่่างสภา 

	 สภาท่ี่�สองอาจขัดแย้้งกัับสภาล่่าง รััฐธรรมนููญบางฉบัับคำำ�นึงถึึงความ
จำำ�เป็็นในการตรวจสอบและถ่่วงดุุลกันระหว่างสภา จึึงกำำ�หนดให้้สภาทั้้�งสอง
ล้้วนมีีอำำ�นาจในการยัับยั้้�งกระบวนการนิิติิบััญญััติิของกัันและกััน
ผลคืือความเป็็นไปได้้ท่ี่�จะเกิิดทางตัันเม่ื่�อสภาทั้้�งสองเห็็นไม่่ตรงกััน
ทางตัันนี้้� เกิิดขึ้้�นง่่าย หากสภาทั้้�งสองได้้รัับอาณััติิประชาธิิปไตยจากปวงชน
มาแตกต่่างกัันแต่่เท่่าเทีียมกััน เช่่น สภาผู้้�แทนราษฎรและวุุฒิิสภาของ
สหรัฐ ล้้วนมาจากการเลืือกตั้้�งโดยประชาชนแต่่จััดขึ้้�นเหลื่�อมกััน
มีีวาระดำำ�รงตำำ�แหน่งแตกต่่างกััน และมีีเขตเลืือกตั้้�งแตกต่่างกัันด้้วย 
หมายความว่่าเสีียงข้้างมากในทั้้�งสองสภาจึึงอาจไม่่ตรงกัันได้้ง่่ายมาก 
	 อย่่างไรก็็ตาม รััฐสภาหลายแห่่งจึึงได้้ออกแบบกลไกเพื่่�อระงัับข้้อพิิพาท
ระหว่่างสภาทั้้�งสอง กลไกเหล่านี้้�ส่่วนใหญ่มุ่่�งส่่งเสริมเสถีียรภาพของรััฐบาล 
ป้้องกัันทางตััน เพ่ื่�อปกป้้องสถานะอัันสููงกว่่าของสภาล่่างและสถานะการ
เป็็นผู้้�แทนปวงชน และจำำ�กัดบทบาทของสภาท่ี่�สองให้้มีีแค่่การทบทวน
ตรวจสอบกระบวนการนิิติิบััญญััติิ แต่่ไม่่ให้้มีีอำำ�นาจสกัดกระบวนการนั้้�น 

กระบวนการส่่งให้้ทบทวน 
	 ในกรณีีท่ี่�สภาทั้้�งสองมีีอำำ�นาจใกล้้เคีียงหรืือเท่่าเทีียมกััน ร่่างกฎหมาย
อาจถูกส่่งให้้ทบทวนแบบไปกลัับระหว่่างทั้้�งสองสภา จนกว่่าข้้อขััดแย้้งจะ
ยุุติิ และสภาทั้้�งสองเห็็นชอบในเนื้้�อหาถ้้อยคำำ�ของร่่างกฎหมายด้้วยกััน
ทว่่ากระบวนการส่่งให้้ทบทวนนี้้� ไม่่ช่่วยหลีีกเล่ี่�ยงหรืือยุุติิความขััดแย้้งให้้
ตััวมัันเอง กระบวนการนี้้� เพีียงแต่่ช่่วยชี้้�ช่่องทางแก้้ไขปััญหา และบางครั้้�ง
หากมีีกลไกอ่ื่�นเข้้ามาช่่วย การส่่งกัันไปมาเช่่นนี้้� ก็็อาจนำำ�ไปสู่่�ความล่่าช้้าได้้ 
โดยเฉพาะหากสภาทั้้�งสองต่่างมาจากพรรคการเมืืองคนละพรรคกัน 
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รัฐสภาหลายแห่ง
ได้ออกแบบกลไก
เพ่ือระงับข้อพิพาท
ระหว่างสภาท้ังสอง
กลไกเหล่าน้ีส่วน
ใหญ่มุ่งส่งเสริม
เสถียรภาพของ
รัฐบาล 
ป้องกันทางตัน

กรรมาธิิการร่่วม 
	 คณะกรรมาธิิการร่่วม (หรืือบางครั้้�งเรีียกว่่า คณะกรรมการไกล่่เกล่ี่�ย) 
มัักประกอบไปด้วยสมาชิิกจำำ�นวนเท่่ากัันจากทั้้�งสองสภา ซ่ึ่�งในยามท่ี่�ทั้้�งสอง
สภามีีข้อขััดแย้้งกััน อาจเรีียกให้้ประชุุมเพื่่�อหาทางออกร่่วมกัันร่่างกฎหมาย
ท่ี่�ผ่่านความเห็็นชอบจากคณะกรรมาธิิการร่่วมจะถููกลงมติิโดยสภาทั้้�งสอง 
โดยท่ี่�สภายัังมีีอำำ�นาจท่ี่�จะเห็็นชอบหรืือไม่่เห็็นชอบร่่างกฎหมายนั้้�นอยู่่�  แต่่
เพื่่�ออำำ�นวยความสะดวกในการเจรจาต่่อรองและบรรลุุข้้อตกลงกััน
ปกติิแล้้วการประชุุมของคณะกรรมาธิิการร่่วมจะไม่่เปิิดเผยต่่อสาธารณะ 
และสภาจะลงมติิเพีียงแค่่รัับหรืือไม่่รัับร่่างกฎหมายนั้้�น โดยไม่่มีีการแก้้ไข
เพิ่่�มเติิมอะไรอีีก กระบวนการนี้้�อาจทำำ�ให้้สมาชิิกจำำ�นวนไม่่ก่ี่�คนผู้้�มีี โอกาสนั่่�ง
ในคณะกรรมาธิิการร่่วม    มีีอิทธิิพลต่อกระบวนการร่่างกฎหมายมากเกิิน
สััดส่วนของตััวเองโดยท่ี่� ไม่่มีีการตรวจสอบ   ตััวอย่่างเช่่น ในสหรัฐอเมริิกา 
คณะกรรมาธิิการร่่วมกลายเป็็นพื้้�นท่ี่�ของกลุ่่�มผลประโยชน์พิิเศษท่ี่� ต่่าง
พยายามกดดัันโน้้มน้้าว   ทำำ�ให้้กระบวนการตััดสิินใจทางนโยบายถููกกุุม
อยู่่� ในมืือของกลุ่่�มขนาดเล็็กท่ี่� ไม่่มีีกลไกตรวจสอบการใช้้อำำ�นาจอย่่างเป็็น
ประชาธิิปไตยเลย (เพราะว่่าถึึงแม้้สภาแต่่ละแห่่งอาจจะปฏิิเสธไม่่เห็็นชอบ
กัับข้้อตกลงท่ี่�คณะกรรมาธิิการร่่วมบรรลุุได้้ก็็จริิง  แต่่การทำำ�เช่่นนั้้�นต้้อง
แลกมาด้้วยต้้นทุุนการเมืืองท่ี่�สููงลิ่่�ว)

การจััดวางอำำ�นาจแบบไม่่สมดุล 
	 ในระบบท่ี่�สภาแห่่งท่ี่�สองมีีอำำ�นาจหลัักคืือ ตรวจสอบทบทวน สภาท่ี่�สอง
มัักมีีอำำ�นาจไม่่เข้้มแข็็งนััก เช่่น มีีอำำ�นาจท่ี่�จะชะลอร่่างกฎหมายแต่่ไม่่มีี
อำำ�นาจท่ี่�จะสกัดกั้้�น หรืือมีีอำำ�นาจท่ี่�จะเสนอแก้้ไขแต่่ไม่่มีีอำำ�นาจท่ี่�จะยืืนยััน
ตามนั้้�น ในกรณีีเช่่นนี้้�  ข้้อขััดแย้้งระหว่างสภาทั้้�งสองอาจบรรลุุทางออกได้้
เพีียงให้้สภาล่่างใช้้อำำ�นาจของตััวเองยืืนยัันตามมติิของตนเหนืือมติิของ
สภาท่ี่�สองไป ในไอร์์แลนด์์ หากร่่างกฎหมายท่ี่�สภาผู้้�แทนราษฎรให้้ความ
เห็็นชอบแล้้ว แต่่วุุฒิิสภาไม่่เห็็นชอบ หรืือวุุฒิิสภาไม่่ได้้เห็็นชอบภายใน
90 วััน   อาจใช้้เสีียงข้้างมากในสภาผู้้�แทนราษฎรลงมติิเห็็นชอบหรืือไม่่เห็็น
ชอบร่่างกฎหมายนั้้�นได้้เลยภายใน 180 วัันนัับแต่่วัันท่ี่� วุุฒิิสภาพลาดกำำ�หนด
ท่ี่�จะต้้องลงคะแนนเสีียงไป กฎเช่่นนี้้� ช่่วยป้้องกัันทางตัันทาง 

CHAPTER 6 ทางเลือกในการออกแบบ : อำ�นาจหน้าท่ี 25INTERNATIONAL IDEA



การเมืือง แต่่ก็็อาจทำำ�ให้้เหตุุผลในการมีีระบบสองสภานั้้�นหมดไป เนื่่�องจาก
สภาท่ี่� ไม่่มีีอำำ�นาจจริงๆนั้้�น ก็็อาจถูกมองเป็็นภาระอัันไม่่จำำ�เป็็น  

การประชุุมร่วมกันของทั้้�งสองสภา  
	 ข้้อขััดแย้้งอาจต้้องถููกแก้้ไขโดยท่ี่�ประชุุมร่่วมของทั้้�งสองสภา ท่ี่�ประชุุม
ร่่วมนี้้�ประกอบไปด้วยสมาชิิกเท่่าท่ี่�มีีอยู่่�ของทั้้�งสองสภามาประชุุมพร้้อมกััน 
เนื่่�องจากสภาท่ี่�สองนั้้�นมัักมีีขนาดเล็็กกว่่าสภาล่่าง ท่ี่�ประชุุมเช่่นนี้้� จึึงมัักให้้
ความสำำ�คัญกัับเสีียงข้้างมากของสภาล่่าง ในอิินเดีีย หากสภาใดไม่่เห็็นชอบ
ร่่างกฎหมายท่ี่�ผ่่านความเห็็นชอบจากอีีกสภา หรืือหากอีีกสภาไม่่ให้้ความ
เห็็นชอบกระบวนการนิิติิบััญญััติิภายในหกเดืือน ให้้ประธานาธิิบดีีเรีียก
สภาทั้้�งสองมาประชุุมร่่วมกัันโดยใช้้เสีียงข้้างมากธรรมดาชี้้�ขาด แต่่เพ่ื่�อ
ลดทอนความแตกต่่างระหว่างสภาทั้้�งสอง รััฐธรรมนููญอิินเดีีย จึึงกำำ�หนด
ให้้ท่ี่�ประชุุมร่่วมมีีอำำ�นาจจำำ�กัดในการแก้้ไขร่่างกฎหมาย (รััฐธรรมนููญ
อิินเดีีย มาตรา 108)

การอุุทธรณ์์ต่่อประชาชน
	 ทางตัันทางการเมืืองอาจลุล่่วงไปได้้ด้้วยการอุุทธรณ์์ต่่อประชาชน
ในออสเตรเลีีย รััฐบาลสามารถสั่่� งยุุบสภาทั้้�งสองแห่่งได้้เพื่่�อตอบแทน
การใช้้อำำ�นาจสกััดกั้้�นร่่างกฎหมายโดยสภาท่ี่�สอง ส่่วนในมลรัฐนิิวเซาธ์์เวล
ประเทศออสเตรเลีียนั้้�น รััฐธรรมนููญเปิิดช่่องให้้ทำำ�ประชามติิเพ่ื่�อแก้้ไข
ความขััดแย้้งระหว่างสองสภาได้้ 

การจำำ�กัดอำำ�นาจสกััดกั้้�นไว้้เพีียงเฉพาะบางประเภทของการตััดสิินใจ 
	 ถึึงแม้้สภาท่ี่�สองอาจจะมีีอำำ�นาจน้อยในบางประเภทของกฏหมาย แต่่ก็็
อาจจะมีีอำำ�นาจตัดสินใจอันล้้นพ้้นในบางเรื่่�องเฉพาะเจาะจงได้้ อาทิิ เช่่น 
สภาท่ี่�สองอาจมีีอำำ�นาจในการสกััดกั้้�นการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญได้้
โดยสมบููรณ์์ เพื่่�อท่ี่�จะปกป้้องหลัักการพื้้�นฐานของรััฐธรรมนููญจากเสีียง
ข้้างมากในสภาล่่าง หรืือสภาท่ี่�สองอาจมีีอำำ�นาจสกััดกั้้�นร่่างกฎหมายเก่ี่�ยว
กัับสิิทธิิในภาษา สถานะของชนกลุ่่�มน้้อย หรืือหััวข้อท่ี่� เก่ี่�ยวกับเขตแดน
เฉพาะ ในเบลเย่ี่�ยม เยอรมนีี  และแอฟริิกาใต้้ สภาท่ี่�สองแม้้จะมีีอำำ�นาจน้อย
ในกรณีีนิติิบััญญััติิทั่่�วไป ซ่ึ่�งให้้เสีียงของสภาล่่างเหนืือกว่่า แต่่มีีบทบาทเข้้ม
แข็็งกว่่าในกรณีีเช่่น การแก้้ไขเพิ่่�มเติิมรััฐธรรมนููญ และกฎหมายเก่ี่�ยวกับ
อำำ�นาจของเขตการปกครองบางประเภท สะท้้อนให้้เห็็นบทบาทของสภาท่ี่�
สองในฐานะผู้้�แทนของหน่่วยการปกครองเหล่่านั้้�น

บทบััญญััติิพิิเศษว่่าด้้วยร่่างกฎหมายเกี่่�ยวกัับการเงิิน
	 ถ้้าหากฝ่่ายบริิหารไม่่สามารถหาเงิินได้้ รััฐบาลย่อมทำำ�งานไม่่ได้้ ใน
ระบบประธานาธิิบดีี  ความล้้มเหลวในการผ่่านกฎหมายงบประมาณ
อาจนำำ�ไปสู่่� การปิิดทำำ�การชั่่�วคราว และนำำ�พาให้้รััฐบาลตกอยู่่� ในความเส่ี่�ยง
จะถููกล้้มล้้างจากภายในฝ่่ายบริิหารเองหรืือจากการแทรกแซงจากภายนอก 
ในระบบรััฐสภา หากร่่างกฎหมายงบประมาณถููกปฏิิเสธแล้้วนั้้�น โดยทั่่�วไป 
(แล้้วแต่่กฎของแต่่ละพื้้�นท่ี่� ) ถืือว่่าเป็็นการสููญเสีียความไว้้วางใจจากสภา 

เพ่ือเล่ียง
สถานการณ์ 

ท่ีเสียงข้างมาก 
ในสภาท่ีสอง 

เป็นปฏิปักษ์กับ
รัฐบาลจนสามารถ

กดดันให้ต้องลาออก 
รัฐธรรมนูญของ

ระบบรัฐสภา 
หลายแห่ง 

ห้ามมให้สภาบนมี
อำ�นาจลงมต 

ไม่ไว้วางใจ
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ซ่ึ่�งอาจนำำ�ไปสู่่� การลาออก และหรืือการเลืือกตั้้�งใหม่่ได้้ 
	 รััฐธรรมนููญหลายฉบัับได้้กำำ�หนดกฎหมายประเภทเฉพาะเอาไว้้ คืือ
ร่่างกฎหมายการเงิิน ซ่ึ่�งเก่ี่�ยวข้้องกัับการเก็็บภาษีี  การกู้้�เงิิน และการ
จััดสรรการใช้้จ่่าย เม่ื่�อคำำ�นึึงถึึงความสำำ�คัญของกฎหมายว่่าด้้วยการเงิิน
สำำ�หรับการทำำ�งานของรััฐแล้้ว ร่่างกฎหมายเก่ี่�ยวกัับการเงิินเหล่านี้้�จึึง
อาจมีีกระบวนการนิิติิบััญญััติิเฉพาะของตััวเองพิิเศษออกไป เพ่ื่�อป้้องกััน
ความขััดแย้้งระหว่างสภาทั้้�งสองในเร่ื่�องการเงิิน ตััวอย่่างเช่่น ไอร์์แลนด์์ 
วุุฒิิสภาอาจชะลอร่่างกฎหมายเก่ี่�ยวกัับการเงิินไว้้ ได้้เพีียง 21 วััน  
เมื่่�อเทีียบกัับ 90 วัันในกรณีีร่างกฎหมายทั่่�วไป ในแอฟริกาใต้้ สภาท่ี่�สอง
อาจแก้้ไขร่่างกฎหมายเก่ี่�ยวกัับการเงิินได้้ แต่่การแก้้ไขนี้้� ไม่่ผููกพัันสภา
ล่่าง ซ่ึ่�งอาจจะรัับหรืือไม่่รัับการแก้้ไขนี้้� ก็็ได้้ (รััฐธรมนููญ มาตรา 75) 

การถอดถอนและการให้้ความไว้้วางใจรััฐบาล 
	 เพื่่�อเล่ี่�ยงสถานการณ์์ท่ี่�เสีียงข้้างมากในสภาท่ี่�สองเป็็นปฏิิปัักษ์์กัับรััฐบาล
จนสามารถกดดัันให้้ต้้องลาออก รััฐธรรมนููญของระบบรััฐสภาหลายแห่่งห้้าม
มิิให้้สภาบนมีีอำำ�นาจลงมติิไม่่ไว้้วางใจ เก็็บอำำ�นาจในการตั้้�งและล้้มรััฐบาลไว้้
ในมืือของสภาล่่างโดยเฉพาะ ด้้วยสำำ�นึกได้้ว่่าน่ี่� คืือผู้้�แทนหลัักของปวงชน  
	 ตััวอย่่างอาทิิรััฐธรรมนููญเยอรมนีีบัญญััติิว่่า นายกรััฐมนตรีีมาจากการ
เลืือกตั้้�งและธำำ�รงความรัับผิิดชอบสภาล่่าง ไม่่ใช่่สภาบน ในไอร์์แลนด์์
สภาบนสามารถยับยั้้�งร่่างกฎหมายของรััฐบาลได้้ชั่่�วคราวเพีียง 90 วััน แต่่
หลัังจากนั้้�น สภาล่่างอาจลงมติิด้้วยเสีียงข้้างมากกลัับมติิของสภาบนได้้ 

หนัังสืือสััญญา
	 หนัังสืือสััญญากัับนานาอารยประเทศนั้้�นเป็็นบ่่อเกิิดสำำ�คัญอีีกประการ
ของกฎหมาย และรััฐหลายแห่่งกำำ�หนดให้้หนัังสืือสััญญาเหล่่านี้้�  (อาจจะ
ทั้้�งหมด หรืือบางประเภท อาทิิ ท่ี่�เปลี่�ยนแปลงกฎหมายภายใน การเงิินการ
คลัังของประเทศ หรืือมีีการมอบหมายอำำ�นาจให้้องค์์การระหว่่างประเทศ) 
ต้้องได้้รัับความเห็็นชอบจากฝ่่ายนิิติิบััญญััติิก่่อนท่ี่�จะมีีผล การเห็็นชอบดััง
กล่่าวอาจเป็็นการให้้สััตยาบััน หรืือการตรากฎหมายเพื่่�ออนุุวััติิการก็็ได้้ 
คำำ�ถามในระบบสองสภานั้้�น คืือควรให้้สภาทั้้�งสองเห็็นชอบหนังสืือสััญญา
หรืือไม่่ หากเป็็นเช่่นนั้้�นแล้้ว ควรจะมีีขั้้�นตอนอย่่างไรเพ่ื่�อขจััดความขััดแย้้ง
ระหว่างทั้้�งสองสภา ในญ่ี่�ปุ่่� น หนังสืือสััญญามีีสถานะเดีียวกัับร่่างกฎหมาย
เก่ี่�ยวกัับการเงิิน หมายความว่่า สภาล่่างสามารถตัดสิินใจลงมติิได้้เองหลััง
จากรอเวลาเกิิน 30 วััน 

อำำ�นาจอื่่�นที่่� ไม่่เกี่่�ยวการนิิติิบััญญััติิ 
	 สภาท่ี่�สองยัังอาจมีีอำำ�นาจหน้้าท่ี่�อื่่�นในระบบการเมืืองนั้้�นๆ อาทิิ การให้้
ความเห็็นชอบการแต่่งตั้้�งผู้้�ดำำ�รงตำำ�แหน่่งสำำ �คัญ เช่่น ผู้้�ตรวจการแผ่่นดิิน 
และผู้้�พิพากษา สภาท่ี่�สองอาจร่วมกัับสภาล่่างเลืือกประมุุขของรััฐ สภาท่ี่�
สองอาจทำำ�หน้้าท่ี่� เป็็นศาลพิจารณาคดีีถอดถอนเจ้้าหน้้าท่ี่�ของรััฐระดัับสููง 
หรืือริิเริ่่�มกระบวนการไต่่สวนสาธารณะในกรณีีการบริิหารราชการแผ่่นดิิน
บกพร่่อง อำำ�นาจหน้้าท่ี่� ดัังกล่่าวจะถููกอธิิบายอย่่างละเอีียดในตอนอื่่�น  
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ประเทศ องค์์ประกอบของ
สภาที่่�สอง อำำ�นาจหน้้าที่่� ผลลััพธ์ 

ออสเตรเลีีย 

ประชาธิิปไตย 
(ตั้้�งแต่่ คศ. 1901) 

ระบบรััฐสภาภายใต้้
พระมหากษััตริย์์ 

สหพัันธรัฐ 

ประชากร 23.2 
ล้้านคน

วุุฒิิสภา

ประกอบไปด้วยสมาชิิก 
76 คน 12 คนมาจาก
แต่่ละรััฐ และอีีก 2 คน
มาจากเขตปกครอง 
(Territory) สมาชิิก
แต่่ละคนถููกเลืือกตั้้�งมา
โดยตรงจากระบบ 
single transferable 
vote

วาระการดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
6 ปีี โดยกึ่่�งหนึ่่�งถููกเลืือก
ใหม่่ทุุกๆสามปีี อาจถูก
ยุุบพร้้อมกัับสภาล่่างได้้

วุุฒิิสภามีีอำำ�นาจให้้ความเห็็นชอบ
กฎหมาย แต่่ไม่่สามารถแก้้ไข 
เพิ่่�มเติิมหรืือเสนอร่่างกฎหมาย
เก่ี่�ยวกับการเงิิน 
หากวุุฒิิสภาไม่่เห็็นชอบร่่าง
กฎหมายท่ี่�สภาผู้้�แทนราษฎรได้้
เห็็นชอบแล้้วเป็็นครั้้�งท่ี่�สอง 
ภายหลัังจากระยะเวลาสามเดืือน 
หรืือให้้ความเห็็นชอบร่่างกฎหมาย
เป็็นครั้้�งท่ี่�สองแต่่มีีข้อแก้้ไขเพิ่่�ม
เติิมนอกเหนืือจากท่ี่�สภาผู้้�แทน
ราษฎรได้้ตกลงไว้้ ข้้าหลวงใหญ่่ 
(โดยคำำ�แนะนำำ�ของนายก
รััฐมนตรีี) อาจสั่่� งยุุบสภาทั้้�งคู่่�  
หากวุุฒิิสภาท่ี่� เข้้ารัับตำำ�แหน่่งใหม่่
ภายหลัังการเลืือกตั้้�งยัังคงไม่่ให้้
ความเห็็นชอบร่่างกฎหมาย 
ดัังกล่่าว ก็็อาจให้้ โอนร่่าง
กฎหมายนั้้�นสู่่� ท่ี่�ประชุุมร่่วมของ 
ทั้้�งสองสภา (ท่ี่� ซ่ึ่�งสภาผู้้�แทน
ราษฎรได้้เปรีียบด้้านจำำ�นวน) 

เนื่่�องจากวุุฒิิสภาใช้้ระบบ
เลืือกตั้้�งท่ี่�แตกต่่างออกไป 
และสััดส่วนท่ี่�นั่่�งท่ี่� ถููก
บิิดเบืือนไปบนพื้้�นฐานของ
ภููมิิศาสตร์ เสีียงข้้างมาก
ในวุุฒิิสภาจึึงสามารถ
แตกต่่างจากสภาล่่าง โดย
มีีพรรคทางเลืือกท่ี่�สาม 
หรืือพรรคเสีียงข้้างน้้อย 
สร้้างความสมดุุลใน
วุุฒิิสภา การยุุบสภาคู่่�นั้้�น
เป็็นการตััดสินใจท่ี่�มีี ต้้นทุุน
สููงมาก (พรรครััฐบาล
อาจเสีียท่ี่�นั่่�งของตน) และ
เคยถููกใช้้แค่่เพีียงเจ็็ดครั้้�ง 
ล่่าสุุดคือ คศ. 2016 
วุุฒิิสภาออสเตรเลีียจึึง
เป็็นองค์์กรท่ี่�มีีอำำ�นาจ 
เข้้มแข็็ง

Chapter 7

7. ตัวอย่าง

28 CHAPTER 7  ตัวอย่าง ระบบสองสภา : BICAMERALISM



ตารางท่ี 7.1 : องค์กรนิติบัญญัติแบบสองสภา  

ประเทศ องค์์ประกอบของ
สภาที่่�สอง อำำ�นาจหน้้าที่่� ผลลััพธ์ 

เยอรมนี

ประชาธิิปไตย 
ตั้้�งแต่่ ค.ศ. 1949 
(รวมประเทศ ค.ศ. 
1990) 

รััฐสภาแบบ
สาธารณรััฐ
 
สหพัันธรัฐ 

ระบบหลายพรรค 

ประชากร 80.2 
ล้้านคน

วุุฒิิสภา Bundesrat  

สมาชิิกประมาณ 60 คน 

ตััวแทนของรััฐบาล
แคว้้น ผ่่านการออก
เสีียงแบบกลุ่่�ม bloc

แคว้้นขนาดเล็็กอาจมีี
สััดส่วนท่ี่� สููงกว่่าขนาด
แคว้้นตััวเอง 

วาระการดำำ�รงตำำ�แหน่่ง
เหลื่่�อมกััน ขึ้้�นกัับวาระ
การดำำ�รงตำำ�แหน่่งของ
รััฐบาลแคว้้นนั้้�นๆ ไม่่มีี
การยุุบสภา 

ระบบสองสภาของเยอรมนีีนั้้�น 
เปิิดพื้้�นท่ี่� ให้้รััฐบาลแคว้้นเข้้ามา 
มีีส่วนร่่วมในกระบวนการ
นิิติิบััญญััติิของสหพัันธรัฐ 
และยัังให้้อำำ�นาจพิเศษในการ
ยัับยั้้�งร่่างกฎหมายท่ี่� เก่ี่�ยวข้องกัับ
อำำ�นาจนิติิบััญญััติิหรืือบริิหารของ
แคว้้นตน ร่่างกฎหมายท่ี่�เก่ี่�ยวข้้อง
กัับอำำ�นาจนิิติิบััญญััติิหรืือต้้องให้้
ฝ่่ายบริิหารของแคว้นบัังคัับใช้้
ต้้องได้้รัับความเห็็นชอบจากทั้้�ง
สองสภา สำำ�หรับร่่างกฎหมายอ่ื่�น 
การใช้้อำำ�นาจยัับยั้้�งของวุุฒิิสภา 
ซ่ึ่�งเป็็นเสีียงข้้างมากเด็็ดขาด 
ก็็ยัังอาจจะถููกกลัับได้้ โดยเสีียง
ข้้างมากเด็็ดขาดของสภาผู้้�แทน
ราษฎร การใช้้อำำ�นาจยัับยั้้�งของ
วุุฒิิสภาด้้วยเสีียงคะแนนเสีียง
สองในสาม ก็็ยัังอาจจะถููกกลัับได้้
โดยเสีียงข้้างมากสองในสามของ
สภาผู้้�แทนราษฎร ในทางปฏิิบััติิ 
ร่่างกฎหมายประมาณร้้อยละ 60 
ต้้องได้้รัับความเห็็นชอบ 
จากสภาบน 

สััดส่วนพรรคการเมืืองใน
สองสภามีีผลอย่่างมาก
ต่่อความสััมพัันธ์์ระหว่่าง
สภาทั้้�งสอง นัับแต่่การ
รวมชาติิในยุุค 1990 
พรรคการเมืืองท่ี่� ได้้เสีียง
ข้้างมากในสภาล่่างมัักจะ
เป็็นเสีียงข้้างน้้อยอยู่่� ใน
สภาบนบ่่อยครั้้�งเนื่่�องจาก
การกำำ�หนดองค์์ประกอบ
ของผู้้�แทนท่ี่� ไม่่ได้้สััดส่วน 
และวาระการดำำ�รง
ตำำ�แหน่่งท่ี่� เหลื่่�อมกััน 
จึึงทำำ�ให้้สภาบนเป็็นผู้้� เล่่น 
ท่ี่�สำำ �คัญมากในระบบ
การเมืือง บางครั้้�งก็็
อำำ�นวยให้้พรรคฝ่่ายค้้าน
สามารถยัับยั้้�งแผนการ
นิิติิบััญญััติิจำำ�นวนมาก
ของฝ่่ายรััฐบาลได้้
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ประเทศ องค์์ประกอบของ
สภาที่่�สอง อำำ�นาจหน้้าที่่� ผลลััพธ์ 

เนเธอร์์แลนด์์ 
ประชาธิิปไตยตั้้�งแต่่ 
ค.ศ. 1917 

ระบบรััฐสภาอัันมีี
พระมหากษััตริย์์เป็็น
ประมุุข 

รััฐเด่ี่�ยว 

ประชากร 16.8 ล้้าน
คน 	

วุุฒิิสภา 
Eerste Kamer 

ประกอบไปด้วยสมาชิิก 
75 คน มาจากการเลืือก
ตั้้�งโดยสภาเทศบาล 
12 แห่่งด้้วยระบบ
สััดส่วน 

วาระการดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
4 ปีีโดยเป็็นไปตามวาระ
ของสภาเทศบาล 
(แต่่ไม่่จำำ�เป็็นต้้อง
สอดคล้้องกัับสภาล่่าง) 

ร่่างกฎหมายทั้้�งหมดต้้องเริ่่�มท่ี่�
สภาล่่าง (Tweede Kamer) และ
สภาสููงไม่่สามารถแก้้ไขร่่าง
กฎหมายได้้ ทำำ�ได้้เพีียงลงมติิเห็็น
ชอบหรืือไม่่เห็็นชอบร่่างกฎหมาย
ทั้้�งฉบัับ ท่ี่�เหลืือท่ี่� ไม่่ข้้อห้้ามอย่่าง
เป็็นทางการในรััฐธรรมนููญท่ี่�
วุุฒิิสภาจะใช้้อำำ�นาจยัับยั้้�งร่่าง
กฎหมาย และไม่่มีีช่องทางตาม
รััฐธรรมนููญอย่่างเป็็นทางการท่ี่�
สภาล่่างจะกลัับมติิของวุุฒิิสภา 
ส่่วนการยัับยั้้�งร่่างรััฐธรรมนููญ
ฉบัับแก้้ไขเพิ่่�มเติิมนั้้�นต้้องใช้้
เสีียงสองในสามของทั้้�งสองสภา

ในทางทฤษฎีี การใช้้
อำำ�นาจยับยั้้�งร่่าง
กฎหมายอย่่างกว้้างขวาง
นั้้�นน่่าจะถููกจำำ�กัดโดย
ธรรมเนีียมปฏิิบััติิของ
สภาสููงท่ี่�จะถืือตามการ
ตััดสินใจของสภาล่่าง
เพราะถืือว่่าตนนั้้�นไม่่ได้้
รัับอาณััติิจากประชาชน
เนื่่�องจากกระบวนการ
แต่่งตั้้�งเป็็นการเลืือกตั้้�ง
ทางอ้้อมเท่่านั้้�น นอกจาก
นั้้�น ยัังมีีกลไกไม่่เป็็นทาง
การอื่่�นๆ เช่่น สมาชิิกภาพ
ท่ี่�เป็็นแบบไม่่เต็็มเวลา 
ซ่ึ่�งช่่วยจำำ�กัดอำำ�นาจของ
วุุฒิิสภาลงไปอีีก

สเปน

ประชาธิิปไตยตั้้�งแต่่
ปีี ค.ศ. 1978 

ระบบรััฐสภาภายใต้้
กษััตริย์์ 

ระบอบกึ่่�ง
สหพัันธรัฐ (มีีเขต
ปกครองตนเอง) 

ประชากร 46.5 ล้้าน
คน

วุุฒิิสภา Senate

สมาชิิก 208 คนจาก
การเลืือกตั้้�งโดยตรง 
(ส่่วนใหญ่่มาจากจัังหวััด
ละ 4 คน) โดยการลง
คะแนนเสีียงแบบจำำ�กัด

สมาชิิก 51 คนเลืือกตั้้�ง
ทางอ้้อมโดยสภา
นิิติิบััญญััติิของเขต
ปกครองตนเอง โดยเขต
เล็็กกว่่าบางเขตอาจมีี  
ผู้้�แทนมากกว่่า 

วาระการดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
4 ปีี อาจถูกยุุบสภาได้้
โดยพระมหากษััตริย์์
ด้้วยคำำ�แนะนำำ�ของนายก
รััฐมนตรีี

วุุฒิิสภาสามารถแก้้ไขหรืือยัับยั้้�ง
ร่่างกฎหมายท่ี่�ผ่่านสภาล่่างแล้้วได้้ 
โดยใช้้คะแนนเสีียงข้้างมากเด็็ดขาด
ภายในระยะเวลาสองเดืือน แต่่ระยะ
เวลาดัังกล่่าวอาจถูกลดเหลืือ 20 
วััน หากร่่างกฎหมายดัังกล่่าวเป็็น
ร่่างกฎหมายท่ี่�ถููกสภาล่่างหรืือ
รััฐบาลประกาศว่าเร่่งด่่วน 
หากวุุฒิิสภาไม่่ได้้ยัับยั้้�งหรืือแก้้ไขใน
ชั้้�นนี้้� ให้้ถืือว่่าร่่างกฎหมายดัังกล่่าว
ได้้ผ่่านเป็็นกฎหมายตามท่ี่�สภาล่่าง
เห็็นชอบ สภาล่่างสามารถเห็็นชอบ
หรืือปฏิิเสธการแก้้ไขเพิ่่�มเติิมร่่าง
กฎหมายโดยวุุฒิิสภาได้้ด้้วยเสีียง
ข้้างมากธรรมดา 
ในกรณีีท่ี่�วุุฒิิสภายัับยั้้�งร่่าง
กฎหมาย สภาล่่างยัังสามารถมีีมติิ
ยืืนยัันร่่างกฎหมายนั้้�นได้้ทัันทีีด้วย
เสีียงข้้างมากเด็็ดขาด หรืือหาก
ระยะเวลาผ่่านไปสองเดืือน 
สามารถลงมติิยืืนยัันร่่างกฎหมาย
ด้้วยเสีียงข้้างมากธรรมดา ดัังนั้้�น 
วุุฒิิสภาจะสามารถชะลอร่่าง
กฎหมายได้้มากท่ี่�สุุดถึงส่ี่� เดืือนใน
กรณีีท่ี่�วุุฒิิสภารวบรวมเสีียงข้้าง
มากเด็็ดขาดในสภาบนได้้และสภา
ล่่างไม่่มีีเสีียงข้้างมาก

องค์์ประกอบของ
วุุฒิิสภาทำำ�ให้้แคว้้นท่ี่�
ประชากรเบาบาง หรืือ
เขตปกครองตนเอง (ซ่ึ่�ง
มัักจะเป็็นชนบทกว่่า และ
มีีแนวคิดอนุุรัักษ์์นิิยม
มากกว่่า) มีีอิทธิิพลมาก
ในวุุฒิิสภา ทำำ�ให้้
พรรคการเมืืองอนุุรัักษ์์
นิิยมขนาดเล็็กมีีอำำ�นาจ
ยัับยั้้�งพรรคฝ่่ายซ้้าย
มากกว่่าสััดส่วนท่ี่�ตนควร
จะมีี  อิิทธิิพลนี้้� ไม่่แตกต่่าง
มากนัักในกรณีีนิติิ
บััญญััติิทั่่�วๆไป 
ซ่ึ่�งวุุฒิิสภามีีอำำ�นาจน้อย 
แต่่มีีผลกระทบมากต่่อ
หน้้าท่ี่�อื่่�นๆ เช่่น การแต่่ง
ตั้้�งผู้้�พิพากษาในศาล
รััฐธรรมนููญ
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ตารางท่ี 7.1 : องค์กรนิติบัญญัติแบบสองสภา  

ประเทศ องค์์ประกอบของ
สภาที่่�สอง อำำ�นาจหน้้าที่่� ผลลััพธ์ 

โรมาเนีีย

ประชาธิิปไตย 
ตั้้�งแต่่ปีี ค.ศ. 1991 

สาธารณรััฐ ระบบ
กึ่่�งประธานาธิิบดีี  

รััฐเด่ี่�ยว 

ประชากร 20.1 
ล้้านคน

วุุฒิิสภา Senat

สมาชิิก 137 คนจาก
การเลืือกตั้้�งทางตรง 
วาระการดำำ�รงตำำ�แหน่่ง 
4 ปีี

การเลืือกตั้้�งระบบ 
จััดสรรปัันส่่วนผสม 
modified mixed 
member proportional 
system ซ่ึ่�งเป็็นระบบ
เดีียวกับท่ี่� ใช้้เลืือก
สมาชิิกสภาผู้้�แทน
ราษฎร ยกเว้้นราย
ละเอีียดบางประการ 
เช่่น จำำ�นวนสมาชิิก

ร่่างกฎหมายทุุกชนิดต้้องได้้รัับ
ความเห็็นชอบจากทั้้�งสองสภา 
สำำ �หรัับร่่างกฎหมายทั่่�วไป ต้้องใช้้
เสีียงข้้างมากธรรมดา ส่่วน
กฎหมายประกอบรััฐธรรมนููญ
ต้้องใช้้เสีียงข้้างมากเด็็ดขาด 
หากสภาไม่่สามารถลงมติิได้้
ภายใน 45 วััน (หรืือไม่่กรณีีของ
ประมวลกฎหมายหรืือกฎมหายท่ี่�มีี
รายละเอีียดซับซ้้อน 60 วััน) 
ถืือว่่าสภาสููงได้้ลงมติิเห็็นชอบ 
ร่่างกฎหมายนั้้�น ร่่างกฎหมาย
ประกอบรััฐธรรมนููญและ
กฎหมายท่ี่� เป็็นไปตามรััฐธรรมนููญ 
จะต้้องถููกเสนอในสภาล่่าง 
ส่่วนร่่างกฎหมายอื่่�นเสนอใน
วุุฒิิสภา ทั้้�งสองสภาประชุุมร่่วม
กัันในกรณีีอื่่�นท่ี่� ไม่่ใช่่นิิติิบััญญััติิ

โรมาเนีียเป็็นตััวอย่่างของ
ประเทศท่ี่�สภาทั้้�งสองมีี
อำำ�นาจเท่่าหรืือเกืือบจะ
เท่่าเทีียมกััน และใช้้ระบบ
เลืือกตั้้�งและช่่วงเวลาการ
เลืือกตั้้�งคล้้ายกัันอีีกด้้วย 
ทำำ�ให้้สภาสููงนั้้�นเป็็นเหมืือน
ส่่วนขยายของสภาล่่าง

แอฟริิกาใต้้

ประชาธิิปไตยตั้้�งแต่่
ปีี ค.ศ. 1993 

ระบอบสาธารณรััฐ 
รััฐสภา 

กระจายอำำ�นาจเป็็น 
9 จัังหวััด 

ประชากร 53 ล้้าน
คน

สภาจัังหวััด National 
Council of Provinces 
(NCOP)

สมาชิิกผู้้�มีีสิทธิิลง
คะแนนเสีียง 90 คน 
จัังหวััดส่งผู้้�แทนจัังหวััด
ละ 10 คน 

สภาประกอบด้้วย
สมาชิิกสองแบบ คืือ 
สมาชิิกท่ี่� ถููกเลืือกมาโดย
สภานิิติิบััญญััติิท้้องถิ่่�น 
และสมาชิิกท่ี่� ถููกแต่่งตั้้�ง
มาจากฝ่่ายบริิหารท้้อง
ถิ่่�น 

สมาชิิกผู้้� ไม่่มีีสิทธิิลง
คะแนนเสีียงในฐานะ
ตััวแทนรััฐบาลท้องถิ่่�น 
อีีก 10 คน

สภาจัังหวััดมีีอำำ�นาจเหมืือน 
สภาผู้้�แทนราษฎรในกรณีีร่าง
กฎหมายเก่ี่�ยวกับจัังหวััด 
(ตารางท่ี่�  4 และกรณีีอื่่�นๆท่ี่�
กำำ�หนดในมาตรา 76(3)) 
สภาจัังหวััดมีีอำำ�นาจยับยั้้�งร่่าง
กฎหมาย ซ่ึ่�งจะถููกกลัับได้้ก็็ด้้วย
มติิสองในสามของสภาล่่าง 
(มาตรา 76) และมีีอำำ�นาจยับยั้้�ง
ร่่างรััฐธรรมนููญฉบัับแก้้ไขเพิ่่�ม
เติิม (มาตรา 74) การตััดสินใจ
เหล่่านี้้� ต้้องทำำ�เป็็นกลุ่่�ม bloc และ
ต้้องใช้้คะแนนเสีียง 5 จาก 9 
จัังหวััด (6 ในกรณีีร่าง
รััฐธรรมนููญ) 
ส่่วนร่่างกฎหมายอื่่�น รวมทั้้�งร่่าง
กฎหมายเก่ี่�ยวการเงิิน เป็็นการ
ตััดสินใจของสภาล่่าง การตััดสิน
ใจของสภาจัังหวััดอาจถูกกลัับได้้
ด้้วยคะแนนเสีียงข้้างมาก
ธรรมดา ในกรณีีล่าง สมาชิิกสภา
สููงแต่่ละคนลงคะแนนเป็็นราย
บุุคคล

แต่่ละจัังหวััด 
ถููกออกแบบมาให้้มีีคะแนน
เสีียงหนึ่่�งเสีียง ในการ 
ลงมติิเรื่่�องสำำ �คัญ จึึงมีีน้ำำ��
หนัักเท่่ากััน แต่่เนื่่�องจาก
พรรคการเมืืองหลัักครอง
อำำ�นาจในจัังหวััดถึง 8 
จาก 9 จัังหวััด 
ทำำ�ให้้สภาสููงนั้้�นสอดคล้้อง
กัับสภาล่่าง ทำำ�ให้้
ประสิิทธิิภาพของสภาสููง
ในการช่่วยตรวจสอบหรืือ
ควบคุุมรััฐบาล หรืือ
ปกป้้องประโยชน์ของ
จัังหวััดนั้้�น ด้้อยลงไป
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สภาท่ีสองมีไว้
เพ่ือเสริมอำ�นาจ
ประชาชนในการ
ควบคุมรัฐบาล 

หรือเพ่ือลดทอน
อำ�นาจของผู้นำ�ของ

ประชาชนที่มาจาก
การเลือกต้ัง  
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Chapter 8

8. คำ�ถามสำ�หรับผู้กำ�หนดนโยบาย

	 •  สภาท่ี่�สองมีี ไว้้เพื่่�อเสริิมอำำ�นาจประชาชนในการควบคุุมรััฐบาล หรืือ
เพ่ื่�อลดทอนอำำ�นาจของผู้้�นำำ�ของประชาชนท่ี่�มาจากการเลืือกตั้้�ง  
	 • จุุดประสงค์์ท่ี่�แน่่นอนในหน้้าท่ี่�ของสภาท่ี่�สองคืืออะไร สภาเดีียวกัันนี้้�
จะทำำ�หน้าท่ี่�อ่ื่�นได้้ดีีมากน้้อยแค่่ไหน เราควรจััดลำำ�ดับความสำำ�คัญของ
หน้าท่ี่�ต่่างๆอย่่างไรกัันแน่่ และหน้าท่ี่�เหล่านี้้�สะท้้อนบทบาทหน้าท่ี่�ของสภา
ท่ี่�สองตามรััฐธรรมนููญได้้อย่่างไร 
	 • สภาท่ี่�สองจะต้้องเข้้มแข็็งเพีียงใด เพ่ื่�อจะบรรลุุหน้าท่ี่�ของตนดัังท่ี่�ระบุุไว้้  
	 • กฎเกณฑ์์เก่ี่�ยวกับโครงสร้้างท่ี่�มาของสภาท่ี่�สองควรเป็็นอย่่างไรเพื่่�อ
ช่่วยสนัับสนุุนการทำำ�หน้้าท่ี่� ดัังกล่่าว  
	 • กฎเกณฑ์์เก่ี่�ยวกับอำำ�นาจหน้้าท่ี่�ของสภาท่ี่�สองและกลไกการแก้้ไข 
ข้้อพิิพาทระหว่่างสภาควรเป็็นอย่่างไรเพื่่�อช่่วยสนัับสนุุนการทำำ�หน้้าท่ี่�ดัังกล่่าว   
	 • เราควรจะออกแบบสภาท่ี่�สองให้้เข้้มแข็็งขึ้้�นในบางกรณีี (เช่่นคุ้้�มครอง
อำำ�นาจยับยั้้�งร่่างกฎหมายให้้ยากต่่อการถููกล้้มล้้างโดยสภาล่่าง) และให้้
อ่่อนแอลงในกรณีีอื่่�นๆหรืือไม่่  
	 • สภาท่ี่�สองนี้้� สััมพัันธ์์กัับฝ่่ายบริิหารอย่่างไร ระบบได้้ถููกออกแบบมาให้้
ฝ่่ายบริิหารรัับผิิดชอบต่่อสภาล่่างอย่่างเดีียวใช่่หรืือไม่่ รััฐธรรมนููญได้้
บััญญััติิเรื่่�องนี้้� ไว้้ชััดเจนมากน้้อยแค่่ไหน  
	 • หากสภาท่ี่�สองมีี ไว้้เพื่่�อเป็็นตััวแทนของเสีียงข้้างน้้อยหรืือกลุ่่�มท่ี่� เคย
ถููกกีีดกันในสััดส่วนท่ี่�มากกว่่าท่ี่� เป็็นจริง ผู้้�ออกแบบได้้เคยพิิจารณาถึึงกล
ไกลอื่่�นๆ อาทิิ สััดส่่วนของการเลืือกตั้้�ง หรืือระบบเสีียงข้้างมาก 
เพ่ื่�อคุ้้�มครองหรืือโอบรัับบุุคคลเหล่านี้้�แล้้วหรืือยััง 
	 • สภาท่ี่�สองได้้คงอำำ�นาจโดยไร้้ซ่ึ่�งความรัับผิิดชอบใดๆหรืือไม่่ หากเป็็น
เช่่นนั้้�นแล้้ว สภาท่ี่�สองจะเป็็นปััจจััยฉุุดรั้้�งรััฐบาลที่�มีีประสิิทธิิภาพและ
เสถีียรภาพหรืือไม่่ และจะลดทอนความรัับผิิดชอบของรััฐบาลต่อ
ประชาชนด้้วยหรืือไม่่  
	 • กระบวนการปรึกษาหารืือกว้้างขวางแค่่ไหน ผู้้� เล่่นทุุกคนท่ี่�เก่ี่�ยวข้อง
สนัับสนุุนแนวคิดเรื่่�องการมีีสภาท่ี่�สองใช่่หรืือไม่่ 
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