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บทคัดยอ 
 

 วิทยานิพนธนี้มีจุดมุงหมายเพ่ือศึกษาปญหากระบวนการมีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรงของประชาชนกรณีการเสนอกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง ซ่ึงรัฐธรรมนูญ              
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ตอเนื่องรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ไดรับรองสิทธิดังกลาวไว โดยมีพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
เปนกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการใชสิทธิดังกลาวของประชาชน รวมตลอดถึงบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญและขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎรซ่ึงเปนกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับกระบวนการ
พิจารณากฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง โดยไดศึกษาวิเคราะหปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการใช
สิทธิตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย และปญหาท่ีเกิดจากกระบวนการนิติบัญญัติท่ี
เปนอุปสรรคของประชาชนในการผลักดันกฎหมายและการเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการ
พิจารณากฎหมาย ท้ังนี้ ไดศึกษาถึงรูปแบบการเสนอกฎหมายโดยประชาชนและกระบวนการ 
นิติบัญญัติของตางประเทศ ไดแก สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี และสหรัฐอเมริกา เพื่อวิเคราะห
เปรียบเทียบกับกระบวนการเสนอกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งตามกฎหมายไทยและ
กระบวนการนิติบัญญัติไทย รวมท้ังไดรวบรวมแนวคิดและหลักการเกี่ยวกับการมีสวนรวมทางการ
เมืองของประชาชนมาเปนแนวทางเพื่อคนหาวิธีแกไขและลดอุปสรรคของประชาชนในการเสนอ
กฎหมายเพ่ือใหประชาชนสามารถผลักดันเจตนารมณของตนผานกลไกการเขาช่ือเสนอกฎหมายได
อยางมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 
 จากการศึกษาพบวาปญหาและอุปสรรคของประชาชนในการเสนอกฎหมายและ
ผลักดันกฎหมายเขาสูการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติเกิดข้ึนตั้งแตการใชสิทธิตามกฎหมายวาดวย
การเขาช่ือเสนอกฎหมายซ่ึงยังไมเอ้ือใหแกภาคประชาชนอยางแทจริง รวมถึงกระบวนการของ           
ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติท่ีทําใหรางกฎหมายของประชาชนไมไดรับการพิจารณาอยางท่ีควร
จะเปน ไมวาจะเปนกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีไมพิจารณารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ี

 

ฆ 
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เสนอโดยประชาชนซ่ึงสงผลใหรางพระราชบัญญัติของประชาชนไมอาจเขาสูการพิจารณาของ
รัฐสภาได หรือในกรณีท่ีอยูในระหวางกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนท่ียังไมแลว
เสร็จ กลับมีการเสนอรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา ทําใหราง
กฎหมายของประชาชนท่ีอยูระหวางดําเนินการไมสามารถเสนอตอรัฐสภาพิจารณาไดทันเวลา  
รวมถึงกรณีท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการรางพระราชบัญญัติของประชาชนทําให
ตัวแทนประชาชนไมมีสิทธิเขาไปมีสวนรวมในการพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นในฐานะ
กรรมาธิการและไมสามารถผลักดันรางพระราชบัญญัติของประชาชนใหตราเปนกฎหมายใชบังคับ   

ผลการศึกษาพบวา หากตองการใหประชาชนไดมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงในการ
กระบวนการเสนอกฎหมายอยางแทจริง ควรปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556  และพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 และควรมีบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญกําหนดกรอบระยะเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน รวมท้ัง
บทบัญญัติท่ีเหมาะสมไวในขอบังคับการประชุมของฝายนิติบัญญัติใหเอ้ือตอกระบวนการมี 
สวนรวมทางการเมืองโดยตรงในการเสนอกฎหมายโดยประชาชน ตลอดจนการมอบอํานาจ
ตัดสินใจคร้ังสุดทายใหแกประชาชนกรณีสภาผูแทนราษฎรและรัฐสภาไมรับหลักการแหงราง
พระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชน เพื่อใหการผลักดันการมีกฎหมายหรือการแกไขเพ่ิมเติม
กฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเปนไปอยางเหมาะสมยิ่งข้ึน 
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ABSTRACT 
 

This thesis aims to study the issue of direct political participation in case of people’ 
initiative process which was provided in the Constitution of Kingdom of Thailand B.E. 2540 and 
the Constitution of Kingdom of Thailand B.E. 2550. In addition, the Initiative Process Act B.E. 
2556, as the primary body of law regulating the right of people to propose the law, together with 
the constitutional provisions and the Rules of Procedure of the House of Representatives are the 
relevant legislations pertaining to prescribe the process of how a bill proposed by people will be 
considered. The authour has studied and analyzed the problems of the implementation of laws on 
people’ initiative process and the problems of legislative procedures, which are the main obstacles 
to the role of people in direct political participation to propose and enact the legislation. The study 
of this thesis is conducted by studying the people’ initiative process and the legislative procedures 
in other countries, such as Germany and the United States of America, and by comparing with  
the initiative process of eligible voters in accordance with laws and legislative procedures in 
Thailand. The analysis of the concepts and principles on direct political participation is required 
to seek an approach to resolving the problems and obstacles so that Thai people can pursue their 
wills with a more efficient mechanism of the initiative process prescribed by law. 

 The study has founded that the problems of people’ initiative process of submitting            
a petition to propose the law have arisen as a consequence of the ineffective implementation        
of relevant and existing laws to the extent that the implementation of the existing laws 
inadequately supports the people to exercise their rights, including the problems of the executive 
and legislative procedures which make the bill proposed by people inappropriately being 
considered. An example can be found in the event that of the Prime Minister does not consider 
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and ratify a monetary bill proposed by people, therefore such monetary bill will not be able to 
pass to the National Assembly, or in the event of during the people’ initiative process, if the 
Cabinet proposes the same title of the bill to the National Assembly, the bill proposed by people 
cannot pass to the National Assembly for consideration within the statutory timeframe. Moreover, 
in the event that the House of Representatives rejects the bill proposed by people in the 
preliminary session, the representative of people is unable to participate in legislative procedure, 
as a member of the standing committee, and the bill proposed by people thus cannot finally be 
enacted to become the legislation.  

According to the study of this thesis, the authour has suggested that the Initiative 
Process Act B.E. 2556 should be amended, the provisions of the legislative process of the bill 
proposed by people should be prescribed in the Constitution, and the Rules of Procedure of the 
House of Representatives should also be amended to include the provisions to support the direct 
political participation by people’ initiative process, which enable the eligible voters successfully 
propose the amendment or the enactment of the legislation. 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

 วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลุลวงไดดวยความอนุเคราะหของทานอาจารยผูทรงคุณวุฒิ                     
หลายทาน โดยผูเขียนใครกราบขอบพระคุณ รองศาสตราจารย ดร.วีระ โลจายะ ท่ีกรุณารับเปน              
ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ ศาสตราจารย ดร.ไพศิษฐ พิพัฒนกุล ท่ีกรุณารับเปนประธานกรรมการ         
สอบวิทยานิพนธ รองศาสตราจารย ดร.ภูมิ  โชคเหมาะ และรองศาสตราจารย ประเสริฐ ตัณศิริ           
ท่ีกรุณารับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ คณาจารยท่ีมีรายนามดังกลาวไดสละเวลาอันมีคายิ่ง           
ในการใหคําปรึกษาและช้ีแนะในวิทยานิพนธของผูเขียน ท้ังในวันสอบเคาโครงและในวันสอบ  
ปากเปลา ซ่ึงผูเขียนไดนอมรับความคิดเห็น ขอสังเกต และคําช้ีแนะตางๆ ตามประเด็นปญหา            
ท่ีผูเขียนนําเสนอ ซ่ึงความกรุณาของทานอาจารยไดทําใหงานวิทยานิพนธของผูเขียนเลมนี้มีความ
สมบูรณมากยิ่งข้ึน ดวยความเมตตาจากทานกรรมการสอบวิทยานิพนธทุกทานทําใหผูเขียนรูสึก
ซาบซ้ึงเปนอยางยิ่งและทําใหผูเขียนมีความภูมิใจและเพียรพยายามปรับปรุงงานเขียนใหสมบูรณ 
จนทําวิทยานิพนธฉบับนี้เปนผลสําเร็จ 
 ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารย ดร.บรรเจิด  สิงคะเนติ กรรมการปฏิรูป
กฎหมาย ท่ีไดใหคําปรึกษาและชี้แนะประเด็นปญหาในวิทยานิพนธฉบับนี้จนนํามาสูงานเขียน           
ทางวิชาการเลมแรกของผูเขียน 
 ผู เ ขียนขอกราบขอบพระคุณ  คุณพอเ ต็ม  ศรี เมฆ  และคุณแม เ พ็ญศรี  ศรี เมฆ                      
บิดาและมารดาผูประเสริฐซ่ึงไดชุบเล้ียงผูเขียนจนเติบใหญอยางสมบูรณแบบ ทานท้ังสองเปน             
แรงสนับสนุนในทุกดานใหผูเขียนต้ังแตวัยเยาวอยางไมรูจักเหน็ดเหนื่อย จนกระท่ังวิทยานิพนธนี้
เสร็จสมบูรณ และผูเขียนขอขอบคุณ คุณชญฎานันท  ศรีเมฆ ภรรยาผูเปนท่ีรักของผูเขียน ผูซ่ึงเปน
ท้ังกําลังกาย กําลังใจ และแรงผลักดันใหผูเขียนสามารถจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้แลวเสร็จ 
 หากวิทยานิพนธฉบับนี้กอใหเกิดความรูและประโยชนอันควรแกการศึกษาหรือ
กอใหเกิดการปฏิรูปประเทศภายภาคหนาในทางท่ีดีข้ึน ผูเขียนขอมอบความดีคร้ังนี้ดวยความระลึก
ถึงพระคุณของครูบาอาจารยทุกทานและบุพการีท่ีไดวางรากฐานแหงชีวิตและปญญาใหแกผูเขียน 
รวมท้ังผูแตงหนังสือหรือตําราทุกเลมท่ีผูเขียนใชอางอิงในวิทยานิพนธฉบับนี้ ตลอดจนผูมีพระคุณ
ทุกทานท่ีมิไดกลาวถึง 
 สุดทายนี้ หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีขอบกพรองประการใด ผูเขียนตองขออภัยอยางสุด
ซ้ึงและขอนอมรับผิดไวแตเพียงผูเดียว 

 
 

นิตินันท  ศรีเมฆ 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคญัของปญหา 
 ประเทศไทยปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข
และมีรัฐธรรมนูญลายลักษณอักษรเปนกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ บทบัญญัติแหง
กฎหมายใดท่ีมีเนื้อหาหรือเจตนารมณท่ีขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญแลวเปนอันใชบังคับไมได1 
เนื่องจากรัฐธรรมนูญเปนกติกาทางการเมืองการปกครองแหงรัฐท่ีสําคัญ เปนท่ีมาของโครงสราง
อํานาจรัฐซ่ึงแบงไดออกเปน 3 สวน ไดแก อํานาจบริหาร อํานาจนิติบัญญัติ และอํานาจตุลาการ 
ซ่ึงแตละอํานาจจะมีองคกรผูใชอํานาจแตละฝายโดยการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญตองมีกฎหมาย
รองรับเนื่องจากประเทศไทยเปนนิติรัฐ (Legal State) กลาวคือ  เปนประเทศท่ีปกครองโดยกฎหมาย   
ผูปกครองจะกระทําการใดบังคับประชาชนผูอยูใตปกครองตองมีกฎหมายใหอํานาจกระทําได             
ซ่ึงเปนการจํากัดอํานาจรัฐโดยกฎหมายทําใหรัฐตองผูกพันอยูกับหลักการพื้นฐานและคุณคาทาง
กฎหมาย เพื่อใหรัฐดําเนินการดานตางๆ ใหเกิดความเปนธรรมข้ึนในสังคม2โดยกฎหมายท่ีนํามาใช
บังคับแกผูใตปกครองตองเปนเปนกฎหมายท่ีดีโดยไมขัดตอหลักการหรือเจตนารมณของกฎหมาย
สูงสุด เพื่อใหประชาชนผูอยูภายใตกฎหมายถูกบังคับดวยกฎหมายท่ีเหมาะสม เปนธรรม ไมเลือก
ปฏิบัติ และท่ีสําคัญการใชบังคับกฎหมายยอมตองเปนไปดวยความถูกตองและเปนธรรมดวย 
 ประเทศไทยใชรูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตย (Democracy Regime) 
ระบบรัฐสภา (Parliamentary System) โดยมีอํานาจสามฝายถวงดุลกันประกอบดวย               
 (1) ฝายนิติบัญญัติ (Legislative Power) มีอํานาจหนาท่ีในการตรากฎหมาย ซ่ึงหมายถึง 
อํานาจในการออกพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ แกไขเพิ่มเติมหรือ 

                                                            
1  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
 “มาตรา 6 รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือขอบังคับ 

ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญน้ี บทบัญญัติน้ันเปนอันใชบังคับมิได.” 
2  จาก หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม, โดย วรเจตน  ภาคีรัตน  (มกราคม-กุมภาพันธ 2555). บทความทาง

วิชาการในวารสารจุลนิติ : หลักนิติธรรมกับสภาพของสังคมประเทศไทย,  9(1) (พิมพครั้งที่ 1)  มกราคม 2555. 
สํานักกฎหมาย สํานักเลขาธิการวุฒิสภา. น.54. 
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ยกเลิกพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ และ
การแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายตางๆ เพื่อใหมีผลใชบังคับเปนกฎหมาย3 
 (2) ฝายบริหาร (Executive Power) มีอํานาจหนาท่ีใชบังคับกฎหมายท่ีตราข้ึนโดย            
ฝายนิติบัญญัติ 
 (3) ฝายตุลาการ (Judicial Power) มีอํานาจหนาท่ีในการตีความและวินิจฉัยช้ีขาด              
ขอพิพาทอันเกิดจากการใชบังคับกฎหมาย  
 ท้ังนี้ การใชอํานาจของแตละฝายเปนไปตามหลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตย  
(Separation of Power) และหลักการตรวจสอบถวงดุล (Check and Balance) แตอยางไรก็ตาม     
มิไดหมายความวาฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ และฝายตุลาการจะเปนผูใชอํานาจดังกลาวอยาง
เบ็ดเสร็จเสียทีเดียว โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ืองการตรากฎหมายใชบังคับนั้น ฝายบริหาร และฝาย 
ตุลาการยังมีอํานาจในการตรากฎหมายข้ึนมาใชบังคับไดเปนการภายในของตนเอง กลาวคือ 
ฝายบริหารซ่ึงมีคณะรัฐมนตรีเปนองคกรท่ีใชอํานาจในทางบริหาร สามารถตรากฎหมายลําดับรอง
จากพระราชบัญญัติข้ึนมาใชบังคับได เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ หรือขอบังคับ  
ท้ังนี้ก็เพื่อใหการบริหารราชการแผนดินสามารถทําไดอยางมีประสิทธิภาพ เชนเดียวกับฝายตุลาการ
ซ่ึงมีศาลเปนองคกรผูใชอํานาจสามารถตรากฎหมายลําดับรองจากพระราชบัญญัติไดเชนเดียวกัน  
เชน ระเบียบหรือขอบังคับภายในของศาล เปนตน  
 การใชอํานาจนิติบัญญัติในการตราพระราชบัญญัตินั้นมีองคกรท่ีใชอํานาจ คือ รัฐสภา 
(Parliament) ซ่ึงระบบรัฐสภาของประเทศไทยประกอบไปดวย 2 สภา ไดแก สภาผูแทนราษฎร 
(House of Representative) เปนตัวแทนของปวงชนชาวไทยผานระบบการเลือกต้ัง (Electoral  
System) โดยไมเพียงมีหนาท่ีในการตรากฎหมายหลักของประเทศเทานั้น แตสภาผูแทนราษฎรยังมี
อํานาจในการตรวจสอบถวงดุลการบริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนองคกรท่ีใช
อํานาจทางบริหารไดผานกลไกการยื่นญัตติอภิปรายไมไววางใจการบริหารราชการแผนดิน การต้ัง
กระทูสอบถามปญหาเกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดิน เปนตน และอีกหนึ่งองคกรคือในระบบ
รัฐสภาคือ วุฒิสภา (Senate) ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ประกอบ
ไปดวยสมาชิก 2 ประเภท  ไดแก สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งและท่ีมาจากการสรรหาตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ โดยวุฒิสภาจะมีบทบาทที่แตกตางจากสภาผูแทนราษฎรในหลายเร่ือง  
เชน มีอํานาจในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของผูดํารงตําแหนงระดับสูงโดยการถอดถอนออก
จากตําแหนง การสรรหาบุคคลเพื่อดํารงตําแหนงในองคกรอิสระหรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ  
                                                            

3 จาก อํานาจหนาที่ของรัฐสภา  (พิมพครั้งที่ 3)  (น.10), โดย กลุมงานผลิตเอกสาร สํานัก
ประชาสัมพันธ, 2555. กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.   
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เปนตน แตบทบาทสําคัญเหมือนสภาผูแทนราษฎรคือ มีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติกอนตราใชบังคับเปนกฎหมาย แตอยางไรก็ตาม บทบาทของวุฒิสภาในการตรา
กฎหมายน้ันยังถือไดวาไมเบ็ดเสร็จเด็ดขาดเหมือนสภาผูแทนราษฎร เพราะกรณีท่ีวุฒิสภาไมเห็น
ดวยกับรางกฎหมายที่สภาผูแทนราษฎรสงมาใหพิจารณาสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจหยิบยกราง
กฎหมายนั้นเพื่อยืนยันดวยเสียงเกินกวากึ่งหนึ่งของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทาท่ีมีอยูแลว ถือวา
รางกฎหมายนั้นไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาและใชบังคับเปนกฎหมายไดแมวาวุฒิสภาจะไม
เห็นดวยหรือขอใหมีการแกไขเพิ่มเติมก็ตาม 

สําหรับกระบวนการนิติบัญญัติหรือกระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภาจะตองเปน
การตรากฎหมายท่ีลําดับศักดิ์ท่ีสูงอันไดแก รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และ
พระราชบัญญัติ รวมถึงการพิจารณาพระราชกําหนดท่ีออกโดยฝายบริหารเพื่อใหความเห็นชอบเปน
พระราชบัญญัติ ซ่ึงกฎหมายเหลานี้ลวนเปนบทบัญญัติท่ีกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงตอง
อาศัยอํานาจอธิปไตยท่ีปวงชนชาวไทยมอบไวผานกระบวนการเลือกต้ังตามระบอบประชาธิปไตย
ใหเขามาทําหนาท่ีนิติบัญญัติ แตกระบวนการตรากฎหมายของไทยในปจจุบันยังเปนปญหาและ
อุปสรรคสําคัญตอการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายของประเทศใหเกิดความเหมาะสม เปนธรรม 
และเกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชน โดยเฉพาะในเร่ืองกระบวนการนิติบัญญัติท่ีขาดการมีสวน
รวมของประชาชนเปนอยางมาก ท้ังท่ีหลักการในเร่ืองสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชนไดมีการบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญนับต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ตอเนื่องถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25504 โดยเปดโอกาส
ใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังมีสิทธิรองขอตอประธานรัฐสภาในฐานะประมุขฝายนิติบัญญัติ 
รับพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยภาคประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง รวมท้ังเปดโอกาสให
ประชาชนมีสิทธิเขาช่ือเสนอแกไขรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดไดอีกดวย นอกจากนี้  
รัฐธรรมนูญยังไดบัญญัติหลักการมีสวนรวมของประชาชนทางการเมืองไวอีก 2 เร่ืองสําคัญ ไดแก  
การรองขอตอวุฒิสภาใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงและการมีสิทธิออกเสียงประชามติ 
อันเปนกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนท่ีสําคัญ5 

อยางไรก็ตาม  แมรัฐธรรมนูญจะรองรับสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชนโดยเปดโอกาสใหสามารถเสนอรางพระราชบัญญัติเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาได              
แตปรากฏวาในชวงระยะเวลาท่ีผานมาของการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

                                                            
4 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 170 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 163. 
5 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550, หมวด 7. 
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พุทธศักราช 2540 ซ่ึงเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทยท่ีใหสิทธิดังกลาวแกประชาชน พบวามี
ความพยายามในการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังกวา 16 ฉบับ แตสามารถ
ผลักดันผานการพิจารณาของฝายนิติ บัญญัติ เปนกฎหมายใชบังคับได เพียงฉบับเดียว  คือ 
พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 25456 สวนชวงการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25507 มีรางกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งผานการพิจารณา
ของรัฐสภาเปนกฎหมายใชบังคับจํานวน 7 ฉบับ โดยเปนกฎหมายเกี่ยวกับการศึกษาจํานวน 5 ฉบับ 
และกฎหมายเร่ืองอ่ืน 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติวิชาชีพการแพทยแผนไทย พ.ศ. 25568 และ
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 25569 ซ่ึงกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายถือเปนฉบับสุดทายกอนมีการประกาศยุบสภาผูแทนราษฎร เม่ือวันท่ี 9 ธันวาคม 2556  
กรณีเชนนี้ถือไดวาระยะเวลากวา 16 ป นับแตตั้งแต พ.ศ. 2540 จนถึงปจจุบันมีรางกฎหมายของภาค
ประชาชนสามารถผลักดันเปนกฎหมายไดท้ังส้ินเพียง 8 ฉบับเทานั้น ซ่ึงเกิดข้ึนจากปญหาและ
อุปสรรคในหลายประการ แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 จะไดบัญญัติ
ใหมีคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายมีหนาท่ีสนับสนุนและใหคําปรึกษาในการดําเนินการราง
กฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังอันเปนการสรางกลไกเพิ่มเติมเพื่อสงเสริมและสนับสนุน
สิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนตามหลักการรัฐธรรมนูญไดใหการรับรอง
ไว10 แตก็ยังไมอาจแกไขปญหาอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนท้ังระบบไดอยางเปนรูปธรรม   
                                                            

6 รางพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. .... เสนอโดย นางระกาวินทร  ลีชนะวานิชพันธ 
กับประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวน 52,837 คน. 

7 คณะรักษาความสงบแหงชาติไดประกาศยกเลิกใชบังคับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 และประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 โดยไมมี
บทบัญญัติเ ก่ียวกับการเสนอกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง แตในการยกรางรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... ฉบับใหม ยังคงหลักการใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเสนอกฎหมายได. 

8 รางพระราชบัญญัติวิชาชีพการสาธารณสุขชุมชน  พ.ศ. .... .นายไพศาล  บางชวด  กับประชาชนผูมี
สิทธิเลือกต้ังจํานวน  14,897  คน เปนผูเสนอ. 

9 รางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... เสนอโดย นายภูมิ  มูลศิลป กับประชาชน
ผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวน 10,751 คน.  

10 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
    “มาตรา 81 (3) จัดใหมีกฎหมายเพ่ือจัดต้ังองคกรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมายที่ดําเนินการเปนอิสระในการ

ปรับปรุงและพัฒนากฎหมายของประเทศ รวมทั้งการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ โดย
ตองรับฟงความคิดเห็นของผูที่ไดรับผลกระทบจากกฎหมายน้ันประกอบดวย 

    มาตรา 308 ใหคณะรัฐมนตรีที่บริหารราชการแผนดินอยูในวันประกาศใชรัฐธรรมนูญน้ี แตงต้ัง
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายที่มีการดําเนินการที่เปนอิสระภายในเกาสิบวันนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญน้ี 
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กระบวนการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งแมจะเปนการใช                 
สิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงตามชองทางที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ แตยังไมอาจกอใหเกิด
ผลท่ีเปนรูปธรรม โดยมีองคกรท่ีเปนปจจัยเกี่ยวของ 2 สวน ซ่ึงเปนองคกรท่ีมีบทบาทตอ
กระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทยเปนอยางมาก ดังนี้ 

(1) คณะรัฐมนตรี   
คณะรัฐมนตรีเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีมีอํานาจสูงสุดในฝายบริหาร มีอํานาจใน

การตรากฎหมายลําดับรองท่ีมีลําดับศักดิ์ต่ํากวาพระราชบัญญัติลงมาอันไดแก พระราชกฤษฎีกา  
กฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ ฯลฯ ซ่ึงกลุมกฎหมายเหลานี้มีกฎหมายจํานวนมากที่กระทบตอ
สิทธิเสรีภาพของประชาชน แตประชาชนไมสามารถเขาถึงหรือมีสวนรวมในกระบวนการตรา
กฎหมายลําดับรองกลุมนี้ไดเลย เชน กรณีการตรากฎกระทรวงเพื่อกําหนดฐานะและเง่ือนไขการอยู
ในราชอาณาจักรไทยของผูเกิดในราชอาณาจักรไทยแตไมไดสัญชาติไทย  ซ่ึงเปนกฎหมายลําดับ
รองท่ีออกตามกฎหมายวาดวยสัญชาติโดยกระทรวงมหาดไทยในฐานะฝายบริหารจะตองเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา  เม่ือคณะรัฐมนตรีอนุมัติกฎกระทรวงตามท่ีกระทรวงมหาดไทยเสนอ
แลว  ก็สามารถใชบังคับเปนกฎหมายไดโดยไมตองผานความเห็นชอบของรัฐสภาซ่ึงมีหนาท่ี
พิจารณากฎหมายท่ีจะกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กรณีเชนนี้จะเห็นไดวาการมีสวน
รวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนอันเปนสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวไมมีสภาพบังคับไดใน
กรณีกฎหมายลําดับรองจากพระราชบัญญัติลงมา  ประชาชนท่ีจะไดรับผลกระทบจากกฎหมายไม
สามารถเขาถึงและมีสวนรวมในการตัดสินใจไดเลย  แตกตางจากกรณีการตราพระราชบัญญัติท่ียังมี
ชองทางของประชาชนในอันจะเขาไปมีสวนรวมไดบาง 

สวนบทบาทในการตรากฎหมายของพระราชบัญญัตินั้น คณะรัฐมนตรีในฐานะกํากับ
ดูแลการบริหารราชการแผนดิน มีบทบาทอยางสูงในการตรากฎหมายลําดับพระราชบัญญัติ 
กลาวคือ คณะรัฐมนตรีมีอํานาจเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา ซ่ึงท่ีผานมา
พระราชบัญญัติท่ีรัฐสภาตราข้ึนสวนใหญเปนพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรีเกือบ

                                                                                                                                                                          

โดยใหคณะกรรมการดังกลาวมีหนาที่ศึกษาและเสนอแนะการจัดทํากฎหมายท่ีจําเปนตองตราขึ้นเพ่ืออนุวัติการ
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ และใหคณะกรรมการดังกลาวจัดทํากฎหมายเพ่ือจัดต้ังองคกรเพ่ือการปฏิรูป
กฎหมาย ตามมาตรา 81 (3) ใหแลวเสร็จภายในหน่ึงปนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญน้ี โดยในกฎหมายดังกลาว
อยางนอยตองมีบทบัญญัติกําหนดใหมีหนาที่สนับสนุนการดําเนินการรางกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง
ดวย 

 การดําเนินการตามวรรคหน่ึง ไมเปนการตัดอํานาจหนาที่ของหนวยงานอ่ืนที่มีหนาที่ตองจัดทํา
กฎหมายในความรับผิดชอบ”. 
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ท้ังหมด โดยบทบาทของคณะรัฐมนตรีดังกลาวจะมีคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร 
หรือท่ีเรียกวา “วิปรัฐบาล (Whip)” เปนกลไกสําคัญในการกําหนดทิศทางการพิจารณารางกฎหมาย
ของรัฐสภา ซ่ึงวิปรัฐบาลประกอบไปดวยกรรมการวิปท่ีมาจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสังกัด
พรรคการเมืองท่ีรวมกันจัดต้ังรัฐบาล ซ่ึงเปนฝายเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร เม่ือวิปรัฐบาล
กําหนดทิศทางการพิจารณารางกฎหมายในสภาผูแทนราษฎรเปนอยางไรแลว ผลของการพิจารณา
ในสภาผูแทนราษฎรจะเปนไปตามท่ีวิปรัฐบาลกําหนด ซ่ึงในกลไกนี้ภาคประชาชนไมอาจเขาไปมี
สวนรวมไดเนื่องจากเปนกลไกการบริหารจัดการของฝายบริหารในการออกกฎหมาย  

(2) รัฐสภา 
รัฐสภาเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีประกอบไปดวยสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 

มีอํานาจในการแกไขรัฐธรรมนูญ และตราพระราชบัญญัติรวมถึงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ อยางไรก็ตาม แมกระบวนการตรากฎหมายดังกลาวจะเปนอํานาจของรัฐสภา แต
บทบาทในการกําหนดทิศทางการตรากฎหมายแตละฉบับนั้น คณะรัฐมนตรียังคงมีบทบาทสูงอัน
เนื่องมาจากสภาผูแทนราษฎรเปนผูกําหนดตัวบุคคลท่ีดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีอันเปนตําแหนง
สูงสุดในฝายบริหารโดยเสียงขางมากตามรอบประชาธิปไตย และนายกรัฐมนตรีเปนผูกําหนดตัว
บุคคลที่ดํารงตําแหนงรัฐมนตรีเพื่อประกอบเขากันเปนคณะรัฐมนตรีใชอํานาจฝายบริหารในการ
บริหารราชการแผนดิน ดังนั้น คณะรัฐมนตรีกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสียงขางมากจะเปนฝาย
เดียวกัน ยอมมีผลโดยตรงตอกระบวนการพิจารณาตรากฎหมายท่ีตองอาศัยเสียงขางมากเชนเดียว 
กัน ประกอบกับคณะรัฐมนตรีมีอํานาจตามรัฐธรรมนูญในการเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภา
เพื่อพิจารณา หากคณะรัฐมนตรีเสนอรางพระราชบัญญัติใดฉบับหนึ่งหรือมีนโยบายในการ
สนับสนุนรางพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่ง จะดําเนินการผานกลไกท่ีกลาวไวแลวเบ้ืองตนคือ
วิปรัฐบาล ทําใหรางพระราชบัญญัติฉบับนั้นมีความเปนไปไดสูงท่ีจะไดรับความเห็นชอบตราเปน
กฎหมายใชบังคับ   

เม่ือไดศึกษาขอเท็จจริงตางๆ แลวพบวามีประเด็นท่ีกระทบตอกระบวนการมีสวนรวม
ทางการเมืองโดยตรงของประชาชนในการเสนอกฎหมายซ่ึงเปนชองทางท่ีรัฐธรรมนูญเปดโอกาส
ไวอยางเล่ียงไมได โดยขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเปนการสะทอนปญหาขอกฎหมาย ดังนี้ 

(1) กรณีประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจะรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมายตอรัฐสภาเพ่ือ
พิจารณา รัฐธรรมนูญบัญญัติใหประชาชนไมนอยกวา  50,000 คน ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร 
ไทย  พุทธศักราช 2540 และลดเหลือ 10,000 คน ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 โดยหลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือเสนอกฎหมายใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
โดยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายอนุวัติการตาม
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงบัญญัติใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีจะ
รวมเขาช่ือเสนอกฎหมาย ตองยื่นเอกสารสวนบุคคล คือ  สําเนาบัตรประจําตัวประชาชนหรือบัตร
หรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการที่มีรูปถายสามารถแสดงตนไดและสําเนาทะเบียนบานของ 
ทุกคน ดังนั้น ตลอดระยะเวลาที่มีการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
และพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 มาจนถึงปจจุบัน  กระบวนการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังตองใชเอกสารหลักฐานจํานวนมาก เพราะกรณี
เขาช่ือ 50,000 รายช่ือ ตองมีเอกสารของผูเขาช่ืออยางนอย 50,000 ชุด ท่ีประกอบไปดวยสําเนาบัตร
ประจําตัวประชาชนและสําเนาทะเบียนบาน และแมตอมารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 จะกําหนดจํานวนผูเขาช่ือเสนอกฎหมายลดลงเหลือเพียง 10,000 คน ก็ตาม แต
หลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือเสนอกฎหมายยังคงเปนไปตามกฎหมายเดิม ซ่ึงก็คือตองยื่นสําเนาบัตร
ประจําตัวประชาชนและสําเนาทะเบียนบานของทุกคน  และแมจะมีการตราพระราชบัญญัติวาดวย
การเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ข้ึนใหมแลวก็ตาม ก็พบวายังใหประชาชนตองยื่นสําเนาบัตร
ประจําตัวประชาชนเชนเดิม ซ่ึงจากผลการศึกษาพบวาในกระบวนดังกลาวนี้ตองใชงบประมาณใน
การดําเนินการกวา 200,000 บาท ตอรางกฎหมายหนึ่งฉบับ เพราะเปนคาใชจายในการถายสําเนา
เอกสารหลักฐานประกอบการเขาช่ือเสนอกฎหมาย11 ทําใหกระบวนการเสนอกฎหมายของ
ประชาชนตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายกําหนดเปนไปดวยความลาชาตลอดระยะเวลาท่ีผาน
มา อันสงผลกระทบดานอ่ืนตามมาท้ังเร่ืองตนทุนคาใชจายงบประมาณท่ีไมสอดคลองกับส่ิงท่ี
รัฐธรรมนูญจะสงเสริมใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไดใชสิทธิ และผลกระทบในเร่ืองความลาชาท่ี
ทําใหกฎหมายของประชาชนไมไดรับการพิจารณาในรัฐสภา 

นอกจากนี้ พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติให
คณะกรรมการการเลือกตั้ง มีอํานาจหนาท่ีในการใหความชวยเหลือประชาชนในการดําเนินการจัด
ใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมาย12 แตปรากฏวาเม่ือมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 ไดตัดบทบาทอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการเลือกต้ังออกไป โดยให
คงเหลือเฉพาะสํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายใน
การชวยเหลือเร่ืองการยกรางกฎหมายให  และกําหนดใหขอรับสนับสนุนคาใชจายจากกองทุน

                                                            
11  จาก ประเมินผลบังคับใชรัฐธรรมนูญ เรื่องการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมภายใตรัฐธรรมนูญ 2540. (น. 67), โดย ฉันทนา  บรรพศิริโชติ หวันแกว และคณะ, 2547, 
สถาบันพระปกเกลา  (อางถึงใน  ถวิลวดี  บุรีกุล. พลวัตรการมีสวนรวมของประชาชน : จากอดีตจนถึง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. กันยายน 2552). 

12 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .2542, มาตรา 9. 
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พัฒนาการเมืองภาคพลเมือง โดยไมบัญญัติถึงบทบาทขององคกรหรือหนวยงานใดๆ ในการให
ความชวยเหลือประชาชนในการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายเหมือนในอดีตท่ีผานมา ทําใหขาด
ตัวชวยใหแกประชาชนในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

อีกท้ังบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 และ
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีมุงเนนในการสงเสริม
สิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย แตกลับมีบทลงโทษทางอาญาบัญญัติไวในกฎหมายดังกลาวดวย 
จึงทําใหกฎหมายดังกลาวมีลักษณะควบคุมมากกวาการสงเสริมการมีสวนรวมทางการเมืองของ
ประชาชน 

(2) กรณีรางพระราชบัญญัติท่ีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล องคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง จะเสนอตอสภาผูแทนราษฎรพิจารณาเปนรางพระราช 
บัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน กลาวคือ เปนพระราชบัญญัติท่ีมีเนื้อหาเกี่ยวกับการต้ังข้ึน ยกเลิก ลด  
เปล่ียนแปลง แกไข ผอน วางระเบียบเก่ียวกับภาษีอากร จัดสรร รับ รักษา จายเงินแผนดิน โอน
งบประมาณรายจายแผนดิน กูเงิน คํ้าประกัน ใชเงินกู หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินของรัฐ  
และเกี่ยวกับเงินตรา  รางพระราชบัญญัติท่ีมีเนื้อหาดังกลาวตองไดรับคํารับรองของนายกรัฐมนตรี
กอนท่ีจะเสนอใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดพิจารณา กรณีเชนนี้มีประเด็นปญหาวาเม่ือราง
พระราชบัญญัติท่ีประชาชนรวมกันเขาช่ือเสนอเปนรางกฎหมายเก่ียวดวยการเงินท่ีจะตองมีคํา
รับรองของนายกรัฐมนตรี แตนายกรัฐมนตรีไมใหการรับรองหรือใหการรับรองลาชาทําใหไม
สามารถนําเสนอตอสภาผูแทนราษฎรพิจารณาไดในวาระแรกพรอมกับรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอ
โดยคณะรัฐมนตรี และในกรณีท่ีสภาผูแทนราษฎรสงสัยวารางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนรวมกัน
เขาช่ือเสนอเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหรือไม จะมีกระบวนการพิจารณารวมกันของ
ประธานสภาผูแทนราษฎรกับประธานคณะกรรมาธิการสามัญของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะเปน   
ผูวินิจฉัย หากผลการวินิจฉัยสรุปวาเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินตองแจงใหผูเขาช่ือ
เสนอกฎหมายทราบและใหคัดคาน หากไมมีการคัดคานจะเสนอใหนายกรัฐมนตรีใหคํารับรอง
ตอไป ซ่ึงตองรอใหนายกรัฐมนตรีพิจารณาใหคํารับรอง โดยกระบวนการท้ังหมดไมมีกรอบ
ระยะเวลาดําเนินการ จึงเปนดุลพินิจเด็ดขาดของนายกรัฐมนตรีและสภาผูแทนราษฎรในการ
พิจารณาดําเนินการ สิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนยอมไรสภาพบังคับท้ังๆ 
ท่ีสามารถดําเนินกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามข้ันตอนตางๆ ไดเรียบรอยแลว เหลือเพียง
ข้ันตอนของฝายบริหารเกี่ยวกับการควบคุมการบริหารงบประมาณ กรณีนี้ไดรับผลกระทบไม
แตกตางจากกรณีท่ีประชาชนไมสามารถเขาช่ือเสนอกฎหมายไดครบตามท่ีกําหนด 
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การกําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 10,000 คน รวมกันเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย มีกระบวนการและข้ันตอนของกฎหมายท่ีกอใหเกิดความไมรวดเร็วและมีประสิทธิภาพท่ี
จะสามารถเสนอกฎหมายได สงผลใหบางกรณีรางพระราชบัญญัติของภาคประชาชนไมสามารถ
เสนอไดทันตอการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรในวาระท่ีแรก แตกตางจากสิทธิในการเสนอ
กฎหมายของคณะรัฐมนตรีและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรท่ีสามารถเสนอไดทันทีเพราะมี
กระบวนการที่ไมยุงยากซับซอน และเม่ือสภาผูแทนราษฎรไดพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีเสนอ
โดยคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในวาระแรกแลวและลงมติรับหลักการแหงราง
พระราชบัญญัตินั้นไวพิจารณาแลว สภาผูแทนราษฎรจะไมหยิบยกรางพระราชบัญญัติท่ีมีหลักการ
เดียวกันอีกจนกวารางพระราชบัญญัตินั้นจะถูกตราเปนกฎหมายหรือตกไปดวยเหตุหนึ่งเหตุใด13   
ดังนั้น หากภาคประชาชนยังไมสามารถรวบรวมรายช่ือของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไดครบตาม
จํานวนท่ีกฎหมายกําหนดไวยอมไมสามารถเสนอรางกฎหมายใหสภาผูแทนราษฎรพิจารณาไดอีก
ในระหวางนั้นสงผลใหความตองการของประชาชนในการมีกฎหมายผานชองทางการใชสิทธิการมี
สวนรวมทางการเมืองโดยตรงยอมส้ินสุดไปโดยปริยาย 

กรณีปญหาขางตนเกิดข้ึนกับกระบวนการเสนอรางพระราชบัญญัติประมง พ.ศ. .... ของ
ภาคประชาชน14  ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. .... ตอสภา
ผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณาเม่ือวันท่ี 14 มีนาคม 2555 แตในขณะน้ันกระบวนการของภาคประชาชน
อยูในระหวางการรวบรวมรายช่ือเพื่อเสนอกฎหมายแตยังไมครบจํานวนตามท่ีกําหนดจึงยังไม
สามารถเสนอรางพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. .... ฉบับของประชาชนไดในขณะน้ัน แตตอมา
เม่ือวันท่ี 14 พฤศจิกายน 2555 สภาผูแทนราษฎรไดลงมติรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติการ
ประมง  พ.ศ. .... ท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอ15 โดยไมรอรางพระราชบัญญัติการประมง  พ.ศ. .... ของภาค
ประชาชน ท้ังท่ีคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายซ่ึงอยูระหวางการพิจารณาศึกษาและใหการสนับสนุน
ทางวิชาการกับภาคประชาชนในการจัดทําพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. .... ไดมีหนังสือ
ประธานสภาผูแทนราษฎรเพื่อขอใหชะลอการพิจารณารางพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. .... 

                                                            
13  จาก คําอภิปรายโดย นายสุขุมพงศ  โงนคํา  กรรมการปฏิรูปกฎหมาย รายงานการประชุมคณะ 

กรรมการปฏิรูปกฎหมาย ครั้งที่ 26/2555. วันพุธที่ 8 สิงหาคม 2555. น. 13. 
14 รวมแก  พ.ร.บ. ประมง  กระจายอํานาจใหชาวประมง.  สืบคน 30 กันยายน 2556, จาก  

http://ilaw.or.th/node/1611.                 
15 บันทึกการประชุมสภาผูแทนราษฎร ชุดที่ 24  ปที่  2  ครั้งที่  30  (สมัยสามัญทั่วไป).  14  พฤศจิกายน  

2555. 
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ออกไปกอนก็ตาม16 กรณีเชนนี้ภาคประชาชนและคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายจึงไมสามารถ
ผลักดันการปรับปรุงแกไขกฎหมายไดตามชองทางท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายบัญญัติไดอยางมี
ประสิทธิภาพ 

นอกจากนี้ ในการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง เม่ือผาน
กระบวนการรวบรวมรายช่ือครบถวนและเสนอรางพระราชบัญญัติตอสภาผูแทนราษฎรไปแลว                      
จะมีกระบวนการตรวจสอบความถูกตองโดยสํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรวาประชาชนผูท่ีรวม
เขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติเปนผูมีสิทธิตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายหรือไม  
และมีเอกสารหลักฐานประกอบการเขาช่ือเสนอกฎหมายครบถวนตามที่กฎหมายกําหนดหรือไม  
ซ่ึงการดําเนินการดังกลาวตองใชระยะเวลาในการตรวจสอบ  โดยกระบวนการของสํานักเลขาธิการ
สภาผูแทนราษฎรจะประสานไปยังหนวยงานท่ีเกี่ยวของเสียกอน และตองตรวจสอบวาราง
พระราชบัญญัติท่ีประชาชนเสนอมานั้นเปนรางพระราชบัญญัติตามหมวด 3 หรือหมวด 5 ของ
รัฐธรรมนูญท่ีเปดชองใหประชาชนเสนอกฎหมายหรือไม  อีกท้ังตองมีกระบวนการประกาศรายช่ือ
ผูมีสิทธิเลือกตั้งท่ีเขาช่ือเสนอกฎหมายใหประชาชนท่ัวไปรวมตรวจสอบวาเปนผูมีสิทธิเลือกต้ังจริง
หรือไม หรือไดรวมลงช่ือเพื่อเสนอกฎหมายจริงหรือไม  และสามารถดําเนินการคัดคานไดหาก
รายช่ือท่ีประกาศไวไมถูกตอง 

กรณีดังกลาวเกิดปญหากับการเสนอรางพระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาส่ือปลอดภัยและ
สรางสรรค พ.ศ. .... ของภาคประชาชน โดยคณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวตอ
สภาผูแทนราษฎรเมื่อวันท่ี 8 สิงหาคม 2555 สวนเครือขายภาคประชาชนไดมีการรวมกันเขาช่ือ
เสนอรางพระราชบัญญัตินี้ตอสภาผูแทนราษฎรเม่ือวันท่ี 17 สิงหาคม 2555 แตดวยกระบวนการ
ตรวจสอบในเร่ืองตางๆ ในสวนของรางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนรวมกันเขาช่ือเสนอยังไมแลว
เสร็จ ประธานสภาผูแทนราษฎรกลับมีการบรรจุรางพระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาส่ือปลอดภัยและ
สรางสรรค  พ.ศ. .... ท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอไวในระเบียบวาระการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร  
และตอมาเมื่อวันท่ี 16 มกราคม 2556 สภาผูแทนราษฎรไดลงมติรับหลักการแหงรางพระราช 
บัญญัติกองทุนพัฒนาส่ือปลอดภัยและสรางสรรค พ.ศ. ....  ท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอ17 โดยไมรอราง
พระราชบัญญัติของภาคประชาชนท่ีอยูระหวางกระบวนการตรวจสอบ  ผลกระทบท่ีตามมาคือสิทธิ
การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนโดยตรงในกระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติผาน
กลไกการเขาช่ือเสนอกฎหมายไมสามารถเกิดข้ึนไดเพราะทําใหตัวแทนของประชาชนท่ีเขาช่ือ

                                                            
16  หนังสือคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ดวนที่สุด ที่ คปก. 01/319  ลงวันที่  2  ตุลาคม  2555  เรื่อง  

ขอใหชะลอการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 3 ฉบับ. 
17  บันทึกการประชุมสภาผูแทนราษฎร ชุดที่ 24  ปที่ 2  ครั้งที่ 5  (สมัยสามัญทั่วไป). 16  มกราคม 2556. 
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เสนอกฎหมายไมมีสิทธิในการเขาไปมีสวนรวมเปนกรรมาธิการวิสามัญของสภาผูแทนราษฎรเพ่ือ
พิจารณารางพระราชบัญญัติในรายมาตราซ่ึงเปนการมีสวนรวมในฐานะกรรมาธิการเปนส่ิงท่ี
รัฐธรรมนูญเปดโอกาสไว18 และเชนเดียวกันกับปญหาการผลักดันรางพระราชบัญญัติการประมง  
พ.ศ. .... ท่ีแมวาคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายซ่ึงมีหนาท่ีตามกฎหมายในการชวยสนับสนุน
กระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนจะไดมีหนังสือขอใหสภาผูแทนราษฎรชะลอการ
พิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอไวกอน แตสุดทายก็ไมสามารถผลักดัน
รางกฎหมายของภาคประชาชนไดเพราะไมมีชองทางหรือกลไกอ่ืนท่ีจะทําใหสภาผูแทนราษฎร
ชะลอการพิจารณาไวท้ังท่ีไดใหเหตผุลและความจําเปนตอสภาผูแทนราษฎร แลววาสมควรใหมีการ
รอการตรวจสอบสอบรางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมายใหเสร็จส้ิน
กอนท่ีจะมีการพิจารณารับหลักการในวาระแรก19 

(4)  กรณีรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไมไดรับความเห็น
จากสภาผูแทนราษฎรในวาระแรก  เปนปญหารูปธรรมท่ีชัดเจนตอกลไกตามกฎหมายท่ีจะผลักดัน
รางกฎหมายของภาคประชาชนของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายและเครือขายภาคประชาชนใน
กรณีท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ....               
ท่ีประชาชนรวมกันเขาช่ือเสนอ  รางพระราชบัญญัติดังกลาวไดผานกระบวนการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของประชาชนตามเง่ือนไขท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมาย และผานกระบวนการ
ตรวจสอบและไดรับคํารับรองจากนายกรัฐมนตรีแลว แตเม่ือเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทน 
ราษฎรในวาระแรกปรากฏวาสภาผูแทนราษฎรลงมติไมเห็นชอบ ทําใหรางพระราชบัญญัติท่ีผาน
กระบวนการและข้ันตอนท่ียาวนานนั้นตกไปโดยไมมีสิทธิถูกหยิบยกมาพิจารณาไดอีกคร้ังจนกวา
รางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบในวาระแรกจะถูกตราเปนกฎหมายหรือตกไปใน
การพิจารณาช้ันใดช้ันหนึ่งของสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา20 กรณีนี้ยอมสงผลกระทบอันอยาง
มากตอสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในการเสนอกฎหมายซ่ึงรวมไปถึงสิทธิการมี
สวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติดวย โดยนอกจากรางพระราชบัญญัติของประชาชนจะไมได 
รับการพิจารณาแลว กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวยังขาดการมีสวนรวมของ

                                                            
18 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2550.  มาตรา  152. 
19 หนังสือคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย  ดวนที่สุดที่   คปก .   01.1/67  เรื่อง   การเสนอราง

พระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาสื่อปลอดภัยและสรางสรรค  พ.ศ. ..... ศาสตราจารย ดร.คณิต  ณ นคร  ประธาน
กรรมการปฏิรูปกฎหมาย. 30 สิงหาคม 2555. 

20 บันทึกการประชุมสภาผูแทนราษฎร  ชุดที่  24  ปที่ 2  ครั้งที่  24  (สมัยสามัญนิติบัญญัติ). 21 และ 22  
มีนาคม 2556. 
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ประชาชน เพราะเม่ือรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไมผานหลักการยอม 
ไมมีสิทธิไดรับการแตงต้ังผูแทนในการเขาไปเปนกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติ
นั้นได21  ดังนั้น การท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติไมเห็นชอบหลักการรางพระราชบัญญัติของ
ประชาชนต้ังแตวาระแรก ถือเปนการแสดงถึงการไมรับเจตนารมณและตัดโอกาสในการมีสวนรวม
ของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติตามท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายรับรองไว 

จากสภาพปญหาตามท่ีกลาวมาขางตนผูเขียนเห็นวามีปญหาท่ีสมควรแกการศึกษา ดังนี้ 
(1) ปญหาการเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอ

กฎหมาย 
(2) ปญหาการพิจารณารางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ีเสนอโดยประชาชน 
(3) ปญหาการพิจารณาลงมติรับหลักการรางกฎหมายโดยไมรอรางกฎหมายท่ีเตรียม

เสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
(4) ปญหากรณีไมรับรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
ท้ังนี้ แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะถูกยกเลิกไปแลว

โดยปจจุบันอยูในระหวางการใชบังคับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) 
พุทธศักราช 2557 ซ่ึงไมมีบทบัญญัติในเร่ืองการเสนอกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง แตได
ปรากฏวาในการยกรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... โดยคณะกรรมาธิการยก
รางรัฐธรรมนูญ ยังคงหลักการใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงในการเสนอกฎหมาย 
และพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ยังคงมีผลใชบังคับ ดังนั้น สภาพ
ปญหาขางตนยังควรคนหาแนวทางการแกไขเพ่ือรองรับกระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชน
ท่ีจะเกิดข้ึนในระยะตอไป  
 
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 
 1. เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลักการพื้นฐานเกี่ยวกับกระบวนการมีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรงของประชาชนในการเสนอกฎหมาย 

                                                            
21 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 
 “ขอ 119 การเลือกต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติที่ประชาชนผูมีสิทธิ

เลือกต้ังเขาช่ือเสนอ ใหต้ังจากผูแทนของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังที่เขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติน้ันจํานวน
ไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมาธิการท้ังหมด และใหนําความในขอ 118 (2) (3) และวรรคสอง มาใช
บังคับโดยอนุโลม.” 
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 2. เพื่อศึกษากระบวนการนิติบัญญัติและกระบวนการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนของ
ตางประเทศและของประเทศไทย รวมท้ังบทบาทขององคกรหรือหนวยงานท่ีเกี่ยวของกับการเสนอ
รางกฎหมายโดยประชาชน 
 3. เพื่อศึกษาวิเคราะหปญหาการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนตามกฎหมายวาดวยการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายและการพิจารณารางกฎหมายของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติไทย 
 4. เพื่อเสนอแนะแนวทางการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเกี่ยวของในอันท่ีจะ
สงเสริมสิทธิการเสนอกฎหมายโดยประชาชน 

 
1.3 สมมติฐานของการศึกษา 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540 และรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกอใหเกิดสิทธิแกประชาชนในการเขามามีสวนรวมทางการ
เมืองโดยการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามกลไกปกติของรัฐสภา โดยมีกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายเปนกฎหมายลูกกําหนดหลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือเสนอกฎหมาย แตบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญและกฎหมายลูกยังมีขอบกพรองและมีปญหาอุปสรรคบางประการอันสงผลกระทบตอ
กระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง จึงเปนการสมควรปรับปรุงแกไข
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือยกรางรัฐธรรมนูญข้ึนใหมในสวนท่ีเกี่ยวของ รวมถึงการแกไข
เพิ่มเติมพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย  พ.ศ. 2556 และพระราชบัญญัติสภาพัฒนา
การเมือง พ.ศ. 2551 รวมถึงแกไขเพิ่มเติมขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎรในสวนท่ีเกี่ยวของ 

 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 

วิทยานิพนธฉบับนี้ไดทําการศึกษาถึงปญหาในกระบวนการเสนอรางกฎหมายของ
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง โดยสํารวจ ศึกษา และวิเคราะหทางวิชาการจากบทบัญญัติแหงกฎหมาย
ท่ีเกี่ยวของ อันไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... 
ของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ  รวมท้ังพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 และบทบัญญัติแหงกฎหมาย
อ่ืนท่ีเกี่ยวของ ตลอดจนแนวคิด ทฤษฎี ความเปนมาของการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายและกระบวนการนิติบัญญัติท้ังของประเทศไทยและของ
ตางประเทศ เพื่อหาแนวทางการแกไขปญหาอุปสรรคในกระบวนการเสนอรางกฎหมายและ
กระบวนการพิจารณารางกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง  
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1.5 วิธีการดําเนินการศึกษา 
การดําเนินการศึกษาในรายงานฉบับนี้ อาศัยการคนควาและรวบรวมขอมูลเอกสาร 

(Documentary Research) ท้ังภาษาไทยและภาษาตางประเทศ  จากบทบัญญัติแหงกฎหมาย หนังสือ
ทางวิชาการ วิทยานิพนธ วารสาร บทความ รายงาน บันทึกเจตนารมณ และขอมูลเครือขายทาง
อินเตอรเน็ต ตลอดจนความเห็นทางวิชาการของนักวิชาการดานกฎหมายและดานอ่ืน และบุคคล
หรือองคกรท่ีมีบทบาทหรือมีสวนรวมเกี่ยวของกับกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายกฎหมายและ
กระบวนการนิติบัญญัติไทย เพื่อเปนมูลประกอบการวิเคราะหเชิงคุณภาพทางวิชาการ 

 
1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1. ทําใหทราบแนวคิด ทฤษฎี และความเปนมาเกี่ยวกับกระบวนการมีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรงของประชาชนในการเสนอกฎหมาย 
 2. ทําใหทราบกระบวนการนิติบัญญัติและกระบวนการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนของ
ตางประเทศและของประเทศไทย รวมท้ังบทบาทขององคกรหรือหนวยงานท่ีเกี่ยวของกับการเสนอ
รางกฎหมายโดยประชาชน 
 3. ทําใหทราบปญหาการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายและการพิจารณารางกฎหมายของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติไทย 
 4. ทําใหทราบถึงแนวทางการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเกี่ยวของในอันท่ีจะ
สงเสริมสิทธิการเสนอกฎหมายโดยประชาชน 
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บทที่ 2 
 แนวคิด ทฤษฎี และหลักพ้ืนฐานเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชน 

ในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
 

ประชาชนในฐานะท่ีเปนพลเมืองของรัฐยอมมีเสรีภาพในการแสดงออกหรือมีสวนรวม
ในการตัดสินใจทางการเมืองไดตามกรอบของบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมาย โดยใน
วิถีทางของการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้น อํานาจอธิปไตยอมเปนของประชาชน ดังท่ี
บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 วา “อํานาจอธิปไตยเปนของ 
ปวงชนชาวไทย...”1 เม่ือประชาชนเปนเจาของอํานาจอธิปไตย ยอมมีสวนรวมในการใชอํานาจ
อธิปไตยนั้นไดโดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดใหประชาชน
ไทยสามารถมีสวนรวมในการใชอํานาจอธิปไตยไดหลายทาง เชน การใชสิทธิเลือกต้ังท่ัวไป เพื่อ
เลือกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาเขาไปทําหนาท่ีฝายนิติบัญญัติในรัฐสภา การใช
สิทธิรวมกันเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติหรือรางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติมตอรัฐสภาเพื่อ
พิจารณา  การใชสิทธิเขาช่ือเพื่อยื่นคํารองขอตอวุฒิสภาใหมีการถอดถอนผูดํารงตําแหนงกรณีมี
พฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี สอวากระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี
ราชการ เปนตน ซ่ึงการใชสิทธิตามกรอบที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวถือไดวาเปนอํานาจอันชอบธรรม
ท่ีประชาชนในฐานะพลเมืองของรัฐมีชองทางเขาไปมีสวนรวมในทางการเมือง 

สําหรับการมีสวนรวมของประชาชนทางในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ถือไดวาเปนการมี
สวนรวมทางตรงของประชาชนชองทางหนึ่ง ซ่ึงกฎหมายไดเปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขาไป
มีสวนรวมไดนับแตใชบังคับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยมีกฎหมาย
ลูกคือ พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 รองรับการใชสิทธิของประชาชน 
จนถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยังคงหลักการสําคัญดังกลาวให
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังสามารถมีสวนรวมทางการเมืองในการเขาช่ือเสนอกฎหมายไดตาม
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซ่ึงเปนกฎหมายรองรับการใชสิทธิ
ดังกลาวของประชาชนในปจจุบัน โดยในเร่ืองสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายมีแนวความคิดและทฤษฎีท่ีเกี่ยวของ ดังนี้ 

                                                            
1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 3 วรรคหน่ึง.  
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2.1 ทฤษฎีเก่ียวกับอํานาจอธิปไตย 
อํานาจอธิปไตย (Sovereignty) หมายถึง  อํานาจท่ีแสดงความเปนใหญ ความเปนอิสระ              

ไมข้ึนตอใคร หรือตองเช่ือฟงคําส่ังคําบัญชาของผูใดท่ีเหนือตนโดยปราศจากความยินยอมของตน2 
นอกจากนี้ อํานาจอธิปไตยยังหมายถึง อํานาจในการปกครองรัฐอันเปนอํานาจสูงสุดอันแสดงให
เห็นถึงความเปนอิสระจากรัฐอ่ืน3 ซ่ึงมี 2 แนวคิดทฤษฎี คือ อํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนและ
อํานาจอธิปไตยเปนของชาติ 
 2.1.1 อํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน (Sovereignty Belongs to the People) 
 ประชาชนทุกคนจะใชอํานาจอธิปไตยเองในกิจการท้ังปวงโดยตรง หรืออาจจัดการ
ปกครองเปนแบบประชาธิปไตยโดยออม คือ ใหประชาชนเลือกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรข้ึนทําการ
แทนตน ซ่ึงทฤษฎีนี้เกิดจากขอเสนอของฌ็อง ฌาค รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) เจาของแนวคิด
ในหนังสือสัญญาประชาคม (Social Contract) ท่ีมองเห็นวา สังคมเกิดจากความยินยอมพรอมใจกัน
ของมนุษย การท่ีมนุษยทุกคนยินยอมมารวมเปนสังคมนั้น กอใหเกิดสัญญาประชาคมข้ึนซ่ึงสมาชิก
แตละคนจะทําสัญญากับคนอ่ืนๆ หรือทุกคน ท่ีวา “เราทุกคนจะยอมมอบรางกายและอํานาจทุก
อยางท่ีมีอยูรวมกัน ภายใตอํานาจสูงสุดของเจตนารมณรวมกันของสังคม และเราก็จะไดรับสวนใน
ฐานะท่ีเปนสมาชิกท่ีแยกจากกันมิไดของสวนรวม ผูเขารวมแตละคนรวมกับทุกคนไมใชกับใครคน
ใดคนหน่ึง โดยนัยนี้ เขาผูนั้น ไมคิดเช่ือฟงใครนอกจากตัวเอง และยังคงมีเสรีภาพเหมือนเม่ือกอน4 
ซ่ึงการถือทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน จะมีผลตามมา ดังนี้คือ (1) การออกเสียงเลือกต้ัง 
เปนสิทธิซ่ึงเราจะใชหรือไมก็ได (2) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนผูแทนของประชาชน ประชาชน
สามารถควบคุมผูแทนราษฎรได เม่ือประชาชนไมพอใจ โดยใชสิทธิในการถอดถอนออกจาก
ตําแหนงได (recall)  (3) ประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการทางกฎหมาย เชน สิทธิเสนอราง
กฎหมาย  สิทธิออกเสียงแสดงประชามติในเร่ืองสําคัญๆ เปนตน5 

                                                            
2 จาก  กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพครั้งที่ 3)  (น.8), โดย  วิษณุ  เครืองาม, 2530, กรุงเทพฯ:   

นิติบรรณการ.  
3 จาก  หลักกฎหมายมหาชน (น. 122), โดยโภคิน  พลกุล, 2538, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง.  
4 จาก  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  (ความรูเบื้องตน) (น. 17), โดย   

มานิตย  จุมปา, 2543, กรุงเทพฯ: นิติธรรม.   
5 จาก  คอนสติติวช่ันแนลลิสม  (Constitutionalism) : ทางออกของประเทศไทย  (น. 298), โดย   

อมร  จันทรสมบูรณ, 2539,  กรุงเทพฯ:  มูลนิธิคอนราดอเด็นเนาวร.  
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 จากแนวคิดอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนจึงทําใหประชาชนเปนผูทรงสิทธิใน
อํานาจอธิปไตย การตัดสินใจในเร่ืองใดท่ีเกี่ยวของกับอํานาจอธิปไตยจึงตองถามประชาชนผูเปน
เจาของอํานาจท่ีแทจริงดวย ทําใหเกิดผลที่ตามมา 2 ประการ ไดแก 
 1)  การออกกฎหมายใดๆ ตองไดรับความยินยอมจากประชาชนผูทรงสิทธิอํานาจ
อธิปไตยท่ีแทจริงเสียกอนโดยผานกระบวนการออกเสียงประชามติ ซ่ึงกรณีนี้รุสโซไดกลาววา 
“โดยทุกกรณีกฎหมายท่ีไดรับการยอมรับจากสมาชิกรัฐสภาแลวจะตองรับการลงประชามติอีก 
กฎหมายฉบับใดที่ไมผานการยอมรับจากประชาชนถือวากฎหมายฉบับนั้นหามีผลไม” แนวคิด
เชนนี้เปนการสนับสนุนการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอยางแทจริง อันเปนการปกครองของ
ประชาชน โดยประชาชน เพื่อประชาชน  
           2) สมาชิกรัฐสภาตองปฏิบัติตามแนวทางเดียวกับประชาชนไมเชนนั้นอาจถูกถอดถอน
ไดโดยประชาชน เพราะสมาชิกรัฐสภาเปนเพียงผูแทนของประชาชนเทานั้น การปฏิบัติหนาท่ีใน
ฐานะผูแทนตองกระทําใหสมกับเจตนารมณของประชาชน 
 2.1.2 อํานาจอธิปไตยเปนของชาติ (Sovereignty Belongs to The Nation) 
 ทฤษฎีดังกลาวเห็นวา อํานาจอธิปไตยไมใชของประชาชน แตเปนของ“ชาติ (Nation)” 
ซ่ึง “ชาติ” เปนส่ิงท่ีสมมติข้ึนจากการรวมกันของพลเมืองทุกคน ถาแยกเปนคนแตละคนแลวจะ 
ไมมีเลย แตถารวมกันทุกคนแลว ยอมเปน “ชาติ” ซ่ึงเปนทุกส่ิงทุกอยาง โดยมี ซีเอเยส (Sieyes) 
ชาวฝร่ังเศส ผูเสนอทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ โดยเห็นวาเจตนารมณของชาติจะ
แสดงออกไดก็แตโดยชาติ โดยผานผูแทนของชาติ และผูแทนท่ีไดรับเลือกโดยประชาชนเทานั้น 
เม่ือไดรับเลือกแลวไมใชผูแทนของราษฎรที่เลือก แตเปนผูแทนของชาติจึงเปนอิสระ ไมถูกผูกมัด
โดยสัญญาใดๆ กับประชาชนผูเลือกและมีอิสระท่ีจะทําแทนชาติไดเต็มท่ี6 และประชาชนเขามามี
สวนรวมในการใชอํานาจนี้ แตอยูในฐานะท่ีเปนสมาชิกของชาติเทานั้น และการถือทฤษฎีอํานาจ
อธิปไตยเปนของชาติ จะมีผลตามมากลาวคือ เม่ืออํานาจอธิปไตยเปนของชาติ หากชาติได
มอบหมายใหผูใดใชอํานาจแทน เชน มอบใหกษัตริยหรือประธานาธิบดี ชาติยอมเรียกอํานาจ
อธิปไตยกลับคืนได หรือการเลือกต้ังผูแทนราษฎรเปนหนาท่ี ซ่ึงเราจะตองทํา ไมใช “สิทธิ” หรือ
ประชาชนไมมีสวนรวมในทางกฎหมายกับการเมือง เปนตน ดังนั้น แนวคิดดังกลาวทําใหอํานาจ
เลือกต้ังเปนส่ิงท่ีชาติกําหนดใหเปนหนาท่ีของประชาชนในชาติในฐานะองคกรที่มีหนาท่ีเลือก
ผูแทนของชาติ การเลือกตั้งของประชาชนจึงเปน “หนาท่ี” ไมใชการใช “สิทธิ” ชาติมีสิทธิท่ีจะมอบ
อํานาจเลือกต้ังใหแกประชาชนท่ีเห็นวาเหมาะสม และการเลือกต้ังไมจําเปนตองกระทําแบบท่ัวถึง  
 
                                                            

6 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  (น. 18). เลมเดิม. 
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จึงเปนกรณีท่ีสามารถจํากัดสิทธิในการเลือกตั้งได และเม่ือไดผูแทนแลว ผูแทนคือผูแทนของชาติ
ไมใชของประชาชนท่ีไปเลือกตั้ง จึงไมอยูในอาณัติของประชาชนผูเลือกตน เม่ือเลือกตั้งแลวถือเปน
การมอบอํานาจใหในลักษณะเด็ดขาด7 
 อนึ่งในหลายประเทศไดเกิดปญหาข้ึนวาจะใชทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน
หรือเปนของชาติ จึงมีการผสมผสานท้ังสองทฤษฎีเขาดวยกัน โดยปรากฏในลักษณะ เชน “การ
เลือกต้ังเปนกลไกสําคัญในการใหประชาชนไดแสดงสิทธิของความเปนเจาของอํานาจอธิปไตย” 
หรือ “การออกเสียงเลือกตั้ง ทุกระดับ ทุกตําแหนง เปนสิทธิของประชาชนไมใชหนาท่ี” 
 สําหรับประเทศไทยไมไดยึดทฤษฎีใดทฤษฎีหนึ่งตายตัว ซ่ึงมีขอถกเถียงในขณะท่ีมี
การจัดทํารัฐธรรมนูญวาควรหลักอํานาจอธิปไตยใหเปนของประชาชนหรือของชาติ แตอยางไร 
ก็ตามยังคงมีลักษณะเปนการผสมผสานท้ังสองทฤษฎีเขาดวยกัน ดังจะเห็นไดจาก รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 3 บัญญัติวา “อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย ผูทรงเปนประมุข
ทรงใชอํานาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้” แตเม่ือ
บัญญัติเกี่ยวกับการออกเสียงเลือกตั้งอันเปนกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในทางการเมือง
ตามรัฐธรรมนูญ กลับบัญญัติสอดคลองกับทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ กลาวคือ การออก
เสียงเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา เปนหนาท่ีของประชาชน  ดังท่ี
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 68 วรรคแรก และรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 72 วรรคแรก ท่ีบัญญัติวา “บุคคลมีหนาท่ีไปใชสิทธิ
เลือกตั้ง” เปนตน 
 
2.2 แนวคิดการใชอํานาจอธิปไตยของประชาชนในการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
 รูปแบบการปกครองของแตละรัฐมีความแตกตางกัน บางรัฐใชรูปแบบการปกครอง 
ในระบอบประชาธิปไตย (อํานาจรัฐมาจากเสียงขางมากของประชาชน) บางรัฐใชระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย (กษัตริยเปนผูปกครองและมีสิทธิขาดในการบริหารประเทศ) บางรัฐใช
ระบอบคอมมิวนิสต  (ปกครองโดยรัฐบาลพรรคเดียวท่ีมีอํานาจกําหนดนโยบายดานเศรษฐกิจ 
สังคม และการเมือง) ท้ังนี้ แลวแตสภาพของแตละสังคม วัฒนธรรม หรือพื้นฐานการกอกําเนิดของ
แตละรัฐท่ีแตกตางกัน และในแตละรัฐตางมีพัฒนาการเลือกใชระบอบการปกครองท่ีเหมาะสมกับ
รัฐของตน 
                                                            

7 จาก ปญหาและขอคิดบางเรื่องจากรัฐธรรมนูญ  (น. 12), โดย โภคิน  พลกุล, 2529, กรุงเทพฯ:  
ศูนยการพิมพพลาชัย.  
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สําหรับประเทศไทย ในอดีตเปนการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย (นับแต
สมัยกรุงสุโขทัยเปนราชธานี) จนถึงชวงการปฏิรูประบบการเมือง การปกครอง และการปฏิรูป
กฎหมาย ในชวงสมัยรัชกาลท่ี 5 และตอมาเม่ือวันท่ี 24 มิถุนายน 2475 ในชวงสมัยรัชกาลท่ี 7 ไดมี
การเปล่ียนแปลงการปกครองคร้ังใหญจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซ่ึงเปนหลักการท่ีสําคัญดังท่ีบัญญัติไว
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยทุกฉบับถึงปจจุบัน ซ่ึงรัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหอํานาจ
อธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย ดังนั้น ประชาชนชาวจึงเปนผูใชอํานาจอธิปไตยในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย 

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยเปนการปกครองที่มีแนวคิดหลัก 3 ประการ คือ 
หลักประชาธิปไตย หลักนิติธรรม และหลักนิติรัฐ กลาวคือ 

(1) หลักประชาธิปไตย (Democracy) เปนหลักการท่ีมองธรรมชาติของมนุษยในแงดี 
(Positive) ซ่ึงเช่ือวามนุษยมีสติปญญา สามารถรวมแรงรวมใจทํางานไดเปนอยางดี เนื่องจากเปน
ผูใชเหตุผลหรือรูจักหาเหตุผลบนความถูกตองรวมกัน ยอมรับความเทาเทียมกันท่ีควรไดรับการ
ปฏิบัติจากรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐอยางเทาเทียมกัน สนับสนุนสิทธิเสรีภาพในการแสดงความ
คิดเห็น ยอมรับในเหตุผลของกันและกันอันทําใหทุกฝายสามารถเสนอขอเท็จจริง เหตุผล และความ
คิดเห็นเกี่ยวกับปญหาท่ีเกิดข้ึนเพื่อตัดสินใจรวมกัน โดยมีอํานาจทางการปกครองหรือการใชอํานาจ
ตองเกิดจากความยินยอมของประชาชน ซ่ึงรัฐหรือผูใชอํานาจจะกระทําการอันเปนการจํากัดสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนไดแตตองเปนไปเพื่อประโยชนสวนรวม โดยประชาชนมีสิทธิท่ีจะคัดคาน
หรือตอตานรัฐบาลได โดยหลักการท่ีสําคัญคือ เคารพในเสียงขางมากควบคูกับการเปดโอกาสใน
การแสดงความคิดเห็นและพิทักษประโยชนของเสียขางนอย8 

(2) หลักนิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง หลักพื้นฐานแหงกฎหมาย กระบวนการ
ยุติธรรม หรือการกระทําใดๆ จะตองไมฝาฝน ขัด หรือแยงตอกฎหมาย9 หลักนิติธรรมจึงเปน
หลักการสําคัญท่ีกําหนดใหมีการปกครองโดยใชกฎหมาย และกฎหมายท่ีใชในการปกครองน้ันตอง
เปนกฎหมายท่ีสรางความเปนธรรม ซ่ึงเปนหลักการที่สอดคลองกับหลักประชาธิปไตย เนื่องจาก
เช่ือในคุณคามนุษยท่ีมีเหตุผล โดยประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยตองมีหลัก      

                                                            
8 จาก  เอกสารวิชาการสวนบุคคล เรื่อง การประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติ  

(น. 6-7), โดย  จเร  พันธุเปรื่อง, ม.ป.ป., กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา. 
9  คณะอนุกรรมการวิชาการวาดวยหลักนิติธรรมแหงชาติ และคณะอนุกรรมการบรรณาธิการหนังสือ

หลักนิติธรรม ในคณะกรรมการอิสระวาดวยการสงเสริมหลักนิติธรรมแหงชาติ. หลักนิติธรรม The Rule of Law 
ความหมาย สาระสําคัญ และผลของการฝาฝนหลักนิติธรรม. กันยายน 2557, น. 1. 
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นิติธรรมเปนหลักการสําคัญบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ เพื่อเปนหลักประกันตามกฎหมายในการ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดังเชนท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 วรรคสอง คือ “การปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล 
รวมท้ังองคกรตามรัฐธรรมนูญ และหนวยงานของรัฐ ตองเปนไปตามหลักนิติธรรม” 

(3) หลักนิติ รัฐ (Legal State) ถือเปนหลักการสําคัญของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย เพราะเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานของประชาชน เพื่อใหประชาชน
สามารถดํารงชีวิตอยูภายในรัฐไดอยางสมศักดิ์ศรีความเปนมนุษย โดยรัฐจะดําเนินการใดๆ ตอง
ดําเนินการผานทางกฎหมาย ซ่ึงหลักการปกครองภายใตกฎหมายมีลักษณะท่ีสําคัญ คือ รัฐมีความ 
ชอบธรรมท่ีจะบัญญัติกฎหมายและเปล่ียนแปลงกฎหมายเพื่อบังคับใชกับพลเมือง บทบัญญัติสูงสุด
ของรัฐหรือรัฐธรรมนูญตองมีการแบงแยกอํานาจนิติบัญญัติ (Legislative Power) อํานาจบริหาร 
(Executive Power) และอํานาจตุลาการ (Judicial Power) การใชอํานาจในการปกครองของเจาหนาท่ี
รัฐตองมีขอบเขตของกฎหมายและข้ันตอนท่ีถูกตอง และในกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาท่ีของ
เจาหนาท่ีหรือกฎหมายวิธีสบัญญัติตองกําหนดอํานาจหนาท่ีและวิธีดําเนินงานของเจาหนาท่ีรัฐไว
อยางชัดแจงและเปนลายลักษณอักษร ดังนั้น กลาวโดยสรุปคือ นิติรัฐ คือ การปกครองรัฐภายใต
กรอบของกฎหมายโดยรัฐและประชาชนในรัฐผูกพันท่ีจะตองเคารพกฎหมายท้ังหมดที่รัฐประกาศ 
ใช10   
 แนวคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจอธิปไตยในการปกครองระบอบประชาธิปไตยมี  
2 แนวคิด ดังนี้ 
 2.2.1   การใชอํานาจอธิปไตยในระบอบประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) 
           เปนการใชอํานาจอธิปไตยของประชาชนโดยตรงท่ีไมตองผานผูแทน จึงไมมีฝาย 
นิติบัญญัติมาเก่ียวของ การใชอํานาจในลักษณะนี้ประชาชนจะเปนผูปกครองตนเอง โดยตนเอง  
เพื่อตนเอง ซ่ึงเปนแนวคิดมีมาต้ังแตสมัยสองพันกวาปท่ีแลวในยุคกรีกโบราณ ประชาชนทุกคนจะ
มีสวนรวมในการกําหนดเจตจํานงของรัฐไดอยางเทาเทียมกัน มีสิทธิเปนผูปกครองและผูถูก
ปกครอง แตอยางไรก็ตาม รูปแบบการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงอาจเหมาะสมหรือสอดรับกับ
สภาพสังคมของรัฐเล็กๆ ท่ีมีจํานวนประชาชนกรไมมาก  และหากเปนรัฐท่ีมีประชากรจํานวนมาก 
มีโครงสรางของรัฐทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมท่ีซับซอน จะไมอาจใชนํารูปแบบการใช
อํานาจอธิปไตยทางตรงมาใชไดในทุกเร่ือง แตก็ไดมีความพยายามนํามาใชกับบางเร่ืองท่ีเปน
ประโยชนตอประชาชนเทาท่ีจะทําได  
                                                            

10 สมยศ  เช้ือไทย. หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน (Introduction to Public Law) (พิมพครั้งที่ 2 ปรับปรุง
ใหม) (น.44-46), กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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 สําหรับองคประกอบของการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงจะตองมีองประกอบสําคัญ 
2 ประการ คือ 
 (1) มีการริเร่ิมโดยประชาชน ซ่ึงตองมีสภาพบังคับใหสามารถเร่ิมตนกระบวนการได 

(2) มีการตัดสินใจโดยประชาชน ซ่ึงประชาชนจะเปนผูตัดสินใจในข้ันสุดทาย 
           องคประกอบท้ัง 2 ประการถือเปนองคประกอบท่ีสําคัญของการใชอํานาจอธิปไตยของ
ประชาชนในระบอบประชาธิปไตยทางตรง หากขาดองคประกอบหน่ึงองคประกอบใดแลวไมอาจ
ทําใหการใชอํานาจอธิปไตยนั้นเปนการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงท่ีสมบูรณได โดยเฉพาะอยางยิ่ง
องคประกอบในเร่ืองการตัดสินใจข้ันสุดทายโดยประชาชน เปนองคประกอบท่ีสําคัญท่ีสุด11 เชน 
หากจัดใหมีการลงประชามติในรางกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่ง แตผลแหงการลงประชามตินั้นมิไดมี
ผลทําใหรางกฎหมายฉบับนั้นถูกตราใชบังคับเปนกฎหมาย นั่นหมายถึงการทําประชามติดังกลาว
ไมใชการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงท่ีสมบูรณได เนื่องจากขาดองคประกอบในเรื่องการตัดสินใจ
ข้ันสุดทายของประชาชน หรือเชนการใหสิทธิประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายตอรัฐสภา แต
การพิจารณารางกฎหมายของประชาชนข้ึนอยูกับการตัดสินใจของรัฐสภามิใชประชาชน ดังนั้น 
การใชสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนยอมไมใชการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงโดย
สมบูรณเนื่องจากขาดองคประกอบในเร่ืองการตัดสินใจข้ันสุดทายเชนเดียวกัน จึงอาจกลาวไดวา
เปนเพียงการใชสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนธรรมดาเทานั้น ไมใชการใชอํานาจ
อธิปไตยทางตรงไดตามหลักทฤษฎีดังกลาว 
 2.2.2  การใชอํานาจอธิปไตยในระบอบประชาธิปไตยทางออม (Indirect Democracy) 
           การใชอํานาจอธิปไตยทางออมอาจเรียกไดอีกอยางคือการใชอํานาจอธิปไตยผานผูแทน 
(Representative Democracy) ซ่ึงเปนพัฒนาการมาจากการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงในรัฐเล็กๆ มี
ประชากรจํานวนไมมาก ไปเปนรัฐท่ีมีขนาดใหญ มีจํานวนประชากรมากข้ึน มีโครงสรางทางสังคม 
เศรษฐกิจ และการเมืองท่ีซับซอนมากข้ึน สงผลใหประชาชนในรัฐไมสามารถดําเนินกิจการหรือเขา
มามีสวนรวมไดทุกคน อีกท้ังประชาชนทุกคนไมอาจเขาใจหรือทําความเขาใจหนาท่ีตางๆ ของรัฐ
หรือรวมตัดสินใจไดอยางถูกตอง ทําใหเกิดรูปแบบการใชอํานาจอธิปไตยผานทางผูแทน ซ่ึงถือเปน
การใชอํานาจทางออม โดยวางหลักการสําคัญคือ ประชาชนเปนเจาของอํานาจอธิปไตย ประชาชน
จึงเปนผูใชอํานาจประชาธิปไตยท่ีแทจริง โดยมอบอํานาจดังกลาวใหผูแทนของตนไปใชผานกลไก
ตามระบอบประชาธิปไตย 

                                                            
11 จาก การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในรัฐธรรมนูญฉบับใหมกับความเปนประชาธิปไตย

ทางตรง.  เอกสารประกอบการสัมมนาสิทธิเสรีภาพและการมีสวนรวมของประชาชนตามรัฐธรรมนูญฉบับใหม. 
(น. 9), โดย  ปริญญา  เทวานฤมิตรกุล,  10 ธันวาคม 2541. 
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การปกครองในระบอบประชาธิปไตยผานทางผูแทนนั้นอยูบนแนวคิดของทฤษฎีวาดวย “รัฐ” ท่ี
แมวาประชาชนจะเปนผูปกครองและเปนผูใชอํานาจ แตมิไดมารวมหารือและตัดสินใจดวยตนเอง 
เชนเดียวกับรูปแบบการใชอํานาจอธิปไตยทางตรง ดังนั้น รูปแบบแนวคิดดังกลาวจึงเปนไปตาม
ทฤษฎีรัฐธรรมนูญท่ีเรียกวา “อํานาจอธิปไตยมาจากประชาชน” โดยมอบใหบุคคลใดบุคคลหน่ึง
หรือกลุมใดกลุมหนึ่งเปนผูใชอํานาจแทนตน ซ่ึงมีฐานะเปนผูแทนของประชาชนทั้งหมดที่
ประกอบข้ึนเปนรัฐ ท้ังนี้ รูปแบบการใชอํานาจอธิปไตยทางออมนี้มีกลไกการเลือกต้ังเปน
องคประกอบสําคัญ ดังนั้น การใชอํานาจอธิปไตยทางออมหรือผานทางผูแทนนี้ ประชาชนจึงไมมี
หนาท่ีหรือมีอํานาจในการตัดสินใจหรือตกลงเร่ืองใดไดดวยตนเอง แตสามารถตรวจสอบและ
ควบคุมการทําหนาท่ีหรือการใชอํานาจของผูแทนของตนไดตามกลไกท่ีบัญญัติไวในกฎหมาย 

สําหรับการใชอํานาจอธิปไตยในระบอบประชาธิปไตยทางออมหรือผานทางผูแทนมี 2 
ประเภท ดังนี้ 

(1) การปกครองซ่ึงประชาชนใช อํานาจอธิปไตยโดยทางผูแทนอยางแทจริง 
(Government Representative Pure) โดยประชาชนจะสามารถเลือกบุคคลบางคนมาใชอํานาจ
อธิปไตย เชน การเลือกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมาใชอํานาจนิติบัญญัติซ่ึงเปนอํานาจหน่ึงในสาม
อํานาจอธิปไตย แตสําหรับอํานาจบริหารและอํานาจตุลาการนั้นจะไมเปดโอกาสใหประชาชนเขา
มามีสวนรวมในการเลือกผูแทนของตนไปทําหนาท่ี ซ่ึงการปกครองในลักษณะน้ีจะมีลักษณะ
สําคัญคือ การหามมีสัญญาตัวแทนระหวางประชาชน ผูเลือกตั้งกับผูแทนอยางเด็ดขาดผูแทนราษฎร
ไมอยูในฐานะท่ีจะตองฟงคําส่ังจากประชาชน ซ่ึงเปนหลักการสําคัญท่ีปรากฏในกฎหมายสูงสุด 
เชน ประเทศฝรั่งเศส มีกฎหมายสหพันธลงวันท่ี 30 พฤศจิกายน ค.ศ. 1875 วาดวยการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (สภาลาง) ไดบัญญัติไวในมาตรา 13 วา “สัญญาตัวแทนอันจะพึงมี
ระหวางสมาชิกและราษฎรผูเลือกตั้งนั้นใหถือวาเปนโมฆะ 
 (2) การปกครองซ่ึงประชาชนใชอํานาจอธิปไตยโดทางก่ึงผูแทน (Government Semi-
Representative) โดยมีลักษณะเปนการปกครองท่ีใหอํานาจวินิจฉัยเด็ดขาดอยูกับผูแทนราษฎร เชน 
การตราพระราชบัญญัติฉบับตางๆ เปนผลท่ีเกิดจากรัฐสภาไดพิจารณาและลงมติเห็นชอบราง
พระราชบัญญัติ โดยยอมใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังสามารถแสดงเจตนาในเร่ืองท่ีผูแทนราษฎร
กําลังดําเนินการอยู ซ่ึงแตเดิมการใชอํานาจอธิปไตยผานทางผูแทนทําใหสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจ
วินิจฉัยเร่ืองใดๆ โดยอิสระ ซ่ึงเปนเพียงเจตนารมณของคนกลุมหนึ่งท่ีเปนผูแทนราษฎรเทานั้น 
เจตนารมณของกลุมผูแทนราษฎรจะตรงกับเจตนารมณของประชาชนหรือไมก็ได โดยประชาชน
จะหมดอํานาจทันทีเม่ือมีการเลือกต้ังผูแทนราษฎร จึงไมสามารถทําอะไรจนกวาจะมีการแสดง
เจตนาใหมอีกคร้ังโดยการเลือกตั้ง และหากเจตนารมณท่ีผูแทนราษฎรไดเคยกระทําไปแลวไมตรง
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กับประชาชน ประชาชนก็มีสิทธิเลือกใหม ดังนั้น ในปจจุบันการเลือกต้ังจึงมีการกําหนดนโยบายท่ี
ผูสมัครรับเลือกต้ังประกาศเพ่ือใหประชาชนเลือก เม่ือไดรับเลือกต้ังก็จะนํานโยบายไปปฏิบัติทันที 
ดังนั้น แมสภาผูแทนราษฎรจะมีอํานาจลงมติหรือวินิจฉัยไดอยางเด็ดขาดเนื่องจากไดรับมอบอํานาจ
จากประชาชนมาแลว แตตองเอาความคิดเห็นของประชาชนท่ีไดแสดงไวกอนการเลือกต้ังนั้นมา
ปฏิบัติดวย โดยไมทําใหสภาผูแทนราษฎรสูญเสียอิสรภาพและการแสดงความคิดเห็น เพราะไดมี
การนําเจตนารมณของตนไปปฏิบัติหรืออยางนอยตองไมกระทําการท่ีเปนการขัดกันตอเจตนารมณ
ของประชาชน ดังนั้น การปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยผูแทนจึงมีการปรับเปล่ียนวา
ประชาชนเปนผูมีบทบาทสําคัญในการเลือกต้ังผูแทนใหเขาไปทําหนาท่ีตามเจตนารมณของ
ประชาชน ซ่ึงไดแสดงออกใหผูแทนราษฎรเห็นแลวกอนจะมีการเลือกตั้ง จึงเรียกวาเปนการ
ปกครองซ่ึงประชาชนใชอํานาจอธิปไตยโดยทางกึ่งผูแทน 
 อยางไรก็ตาม นอกจากการใชอํานาจอธิปไตยในระบอบประชาธิปไตยทางตรงและ
ทางออม  หรือผานผูแทนดังท่ีกลาวไวแลว  ยังมีรูปแบบการใชอํานาจอธิปไตยในระบอบ
ประชาธิปไตยรูปแบบผสม (Mixed Democracy) ดวย กลาวคือ เปนการปกครองท่ีประชาชนใช
อํานาจปกครองโดยตนเองผสมกับการใชอํานาจของรัฐสภา ซ่ึงเรียกวา รูปแบบการปกครองกึ่ง
โดยตรง (Semi – Direct) โดยเปนการนําเอากลไกของการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงเขามาผสมเพ่ือ
ลดปญหาและความบกพรองของการใชอํานาจอธิปไตยผานทางผูแทน ซ่ึงชองทางที่หลากหลาย 
เชน การยื่นถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง (Recall) การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน 
(Initiative) หรือ การใหประชาชนรวมกันลงประชามติในเร่ืองสําคัญ (Referendum) 
 
2.3 แนวคิดและหลักเก่ียวกับกระบวนการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชน 
 2.3.1 แนวคิดเกี่ยวกับการมีสวนรวมทางการเมือง 

การเมืองเปนเร่ืองของการใชอํานาจรัฐ ประกอบดวย อํานาจฝายนิติบัญญัติ (Legislative 
Power) อํานาจฝายบริหาร (Executive Power) และอํานาจฝายตุลาการ (Judicial Power) ซ่ึงเปนไป
ตามหลักทฤษฎีการแบงแยกอํานาจอธิปไตยของ มองเตสกิเออ (Montesquieu)  ท่ีแบงออกเปน 3 
ทาง โดยตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550 มาตรา 3 วรรคหน่ึง 
บัญญัติให พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใชอํานาจอธิปไตยท้ัง 3 ทาง ผานองคกร กลาวคือ 
ใชอํานาจฝายนิติบัญญัติผานทางรัฐสภา ใชอํานาจฝายบริหารผานทางคณะรัฐมนตรี และใชอํานาจ
ฝายตุลาการผานทางศาล 

รัฐสภา (Parliament) คือ องคกรท่ีใชอํานาจทางนิติบัญญัติ เชน การเสนอรางกฎหมาย 
การพิจารณารางกฎหมาย ไดแก รางรัฐธรรมนูญแกไขเพ่ิมเติมรางพระราชบัญญัติประกอบ
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รัฐธรรมนูญ รางพระราชบัญญัติ  และอนุมัติรางพระราชกําหนด เปนตน มีอํานาจการควบคุมการ
บริหารราชการแผนดิน เชน การรับทราบคําแถลงนโยบายและแผนการบริหารราชการแผนดินของ
คณะรัฐมนตรี การตั้งกระทูถาม การอภิปรายไมไววางใจการบริหารราชการแผนดิน เปนตน มี
อํานาจใหความเห็นชอบในเร่ืองท่ีสําคัญ เชน การใหความเห็นชอบในการประกาศสงคราม การให
ความเห็นชอบหนังสือสัญญาระหวางประเทศ เปนตน12 

คณะรัฐมนตรี (Cabinet) คือ องคกรท่ีใชอํานาจทางบริหาร โดยมีอํานาจหนาท่ีจัดทํา
นโยบายการบริหารราชการแผนดินและ บริหารราชการแผนดินตามท่ีไดแถลงนโยบายไวตอรัฐสภา  
เสนอรางกฎหมาย ไดแก รางพระราชบัญญัติ  รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ออก 
พระราชกําหนดและพระราชกฤษฎีกาเพื่อใชเปนเคร่ืองมือในการบริหารราชการแผนดิน มีอํานาจ
ในการกํากับและบริหารราชการของสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม ตามกฎหมายวาดวย
การบริหารราชการแผนดินและกฎหมายวาดวยการแบงสวนราชการ  ตลอดจนมีอํานาจในการเสนอ
ใหมีการลงประชามติในกิจการหรือกรณีท่ีมีผลกระทบตอประชาชนสวนใหญของประเทศ 

ศาล (Court) คือ องคกรท่ีใชอํานาจในทางตุลาการ มีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณา
พิพากษาคดีท้ังปวง ซ่ึงประเทศไทยเปนระบบศาลคู กลาวคือ มีศาลอ่ืนท่ีมีหนาท่ีพิจารณาคดี
นอกจากศาลยุติธรรมโดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหองคกร
ตุลาการประกอบดวย (1) ศาลยุติธรรม (Court of Justice) มีหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีท้ังปวง 
ยกเวนคดีรัฐธรรมนูญหรือคดีท่ีกฎหมายบัญญัติใหเปนอํานาจของศาลอ่ืน (2) ศาลปกครอง 
(Administrative Court) มีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเปนคดีพิพาท
ระหวางหนวยงานทางปกครองกับเอกชนหรือระหวางหนวยงานทางปกครองดวยกัน (3) ศาล
รัฐธรรมนูญ (Constitutional Court) มีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคดีเกี่ยวดวยรัฐธรรมนูญ และ (4) ศาล
ทหาร (Military Court) มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาซ่ึงผูกระทําผิดอยูในอํานาจของศาล
ทหาร 

จากหลักการในการแบงแยกอํานาจอธิปไตยและกําหนดใหมีองคกรท่ีใชอํานาจ
อธิปไตยดังกลาวพบวา ประชาชนในฐานะพลเมืองของรัฐซ่ึงเปนเจาของอํานาจอธิปไตยท่ีแทจริง  
สามารถเขาไปมีสวนรวมในการใชอํานาจของรัฐไดเพียง 2 ดาน คือ ดานนิติบัญญัติ โดยผานการ
เลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภา และดานบริหาร โดยผานมอบอํานาจให
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรท่ีตนเลือกเปนผูคัดสรรผูดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีซ่ึงมีฐานะเปน

                                                            
12 อํานาจหนาที่รัฐสภาดานนิติบัญญัติ.  สืบคน 15 พฤศจิกายน 2557, จาก  http://www.parliament. 

go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=10834. 
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หัวหนาคณะรัฐมนตรีเขาไปใชอํานาจในทางบริหาร การมีสวนรวมดังกลาวคือเปนการใชอํานาจ
อธิปไตยของประชาชนแบบประชาธิปไตยทางออมหรือผานทางผูแทน  

อยางไรก็ตาม ไดมีแนวคิดในการใหประชาชนเขามามีสวนรวมในทางการเมือง หรือ
เรียกวา “การมีสวนรวมทางการเมือง” (Political Participation) โดยมีแนวคิดวาระบอบการปกครอง
แบบประชาธิปไตยอยูภายใตหลักการท่ีวา การตัดสินใจในเร่ืองท่ีมีความสําคัญจะตองผูกพันอยูกับ
เจตนารมณของประชาชน13 ดังนั้น นับแตมีการปฏิรูปการเมืองในชวง พ.ศ. 2539 จนกระท่ังมี
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดมีการกําหนดใหประชาชนสามารถเขามามี
สวนรวมไดในหลายเร่ือง เชน การเขาช่ือเสนอกฎหมาย การออกเสียงประชามติ เปนตน และใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็เชนกัน  

สําหรับแนวคิดการมีสวนรวมทางการเมือง (Political Participation) ไดมีนักคิดและ
นักวิชาการใหความหมายไวหลายทาน14 อาทิ 
 (1) Myron Wiener ใหความหมายวา การมีสวนรวมทางการเมืองเปนการกระทําท่ี
เกิดข้ึนโดยความเต็มใจไมวาจะประสบความสําเร็จหรือไม จะมีการบริหารจัดการท่ีเปนระบบ
หรือไม และไมวาจะเกิดข้ึนเปนคร้ังคราวหรือตอเนื่องก็ตาม เพ่ือใหผลในการมีสวนรวมดังกลาวมี
อิทธิพลตอการเลือกนโยบายของรัฐหรือตอการบริหรราชการของรัฐและตอการเลือกผูนําทางการ
เมืองท้ังในระดับทองถ่ินและระดับชาติ15 
 (2) Norman H. Nie and Sidney Verba ใหความหมายวา การมีสวนรวมทางการเมือง
เปนการดําเนินกิจกรรมทางกฎหมายของพลเมืองท่ีมีจุดมุงหมายเพื่อใหมีอิทธิพลในการเลือก
กําหนดบุคคลในวงการรัฐบาลหรือการกดดันรัฐบาลใหกระทําตามท่ีพลเมืองตองการ16 
 (3) ดร.จันทนา  สุทธิจารี ใหความหมายวา การมีสวนรวมทางการเมืองเปนการมีสวน
รวมในการปกครองของประชาชนตามสิทธิท่ีระบบการเมืองและกฎหมายกําหนดใหกระทําได โดย

                                                            
13 จาก  แนวความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกับรัฐธรรมนูญและประชาธิปไตย  โดย สมยศ  เช้ือไทย  และ  

วรพจน  วิศรุตพิชญ,  วารสารนิติศาสตร, 14,3, น. 50. 
14 บุญเสริม นาคสาร.  การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน : ผลในทางปฏิบัติ เมื่อครบรอบหกป

ของการปฏิรูปการเมือง. จาก  http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=697. 
15 จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญ  (พิมพครั้งที่ 3)  (น. 246), โดย  วิษณุ  เครืองาม, 2530, กรุงเทพฯ:  

สุทธิแสวงการพิมพ. 
16 แหลงเดิม.  (น. 247). 
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เปนการกระทําท่ีเกิดจากความสมัครใจของประชาชนเพ่ือใหมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายของ
รัฐในทางการเมืองและการปกครองในระดับทองถ่ินและระดับชาติ17 
 จากความหมายของนักคิดและนักวิชาการดังกลาวขางตนจะเห็นไดวามีลักษณะรวมกัน 
2 ประการ คือ การมีสวนรวมทางการเมืองตองเปนไปตามความสมัครใจและมุงหมายใหมีอิทธิพล
ตอการตัดสินใจของผูมีอํานาจ   
 2.3.2   การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนตามรัฐธรรมนูญไทย 
 นับแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงมีผลสืบเนื่องจาก
กระแสการปฏิรูปการเมืองไทยในขณะน้ัน จนถึงคราวท่ีมีการรัฐประหารเม่ือวันท่ี 19 กันยายน 
2549 และมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดสงผลใหเกิด
กลไกการมีสวนรวมของประชาชนในหลายประการ เชน สิทธิการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งสมาชิก 
สภาผูแทนราษฎร สิทธิการเขาช่ือเสนอกฎหมาย  สิทธิการออกเสียประชามติ สิทธิการเขาช่ือรอง
ขอใหถอดถอนผูบริหารทองถ่ินหรือสมาชิกสภาทองถ่ิน สิทธิการเขาช่ือเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน  
สิทธิการมีสวนรวมในกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน สิทธิการมีสวนรวมใน
กระบวนการพิจารณาของรัฐสภา สิทธิการมีสวนรวมในการจัดการการบํารุงรักษาและการใช
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน เปนตน  

1) การเขาช่ือเสนกฎหมาย (Initiatives) 
การเขาช่ือเสนอกฎหมาย ถือเปนชองทางการมีสวนรวมของประชาชนในดาน 

นิติบัญญัติ โดยมีสิทธิรวมกันเสนอรางพระราชบัญญัติหรือรางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติมตอรัฐสภา
เพื่อพิจารณาออกเปนกฎหมายได เปนการแสดงเจตนารมณหรือเจตจํานงของประชาชนท่ีตองการ
กฎหมาย นโยบาย หรือมาตรการตางๆ ท่ีตัวแทนของตนไมเสนอหรือเสนอแลวแตไมตรงกับความ
ตองการ โดยเง่ือนไขหลักในการเขาช่ือเสนอกฎหมายตองมีประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง (Voter) ไม
นอยกวา 10,000 รายช่ือ เขาช่ือรวมกันเสนอ โดยมีพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2556 เปนกฎหมายรองรับการใชสิทธิดังกลาวของประชาชน  และเม่ือมีการเสนอราง
พระราชบัญญัติโดยการเขาช่ือของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังแลว รัฐธรรมนูญยังเปดโอกาสให
ตัวแทนของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งสามารถเขาไปเปนกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณาราง
พระราชบัญญัติในช้ันการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาไมนอยกวา 1 ใน 3 ของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญดวย จึงถือไดวานอกจากประชาชนมีสิทธิโดยตรงในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายแลว ยังมีสิทธิเขาไปมีสวนรวมในการพิจารณารางกฎหมายเปนรายมาตราดวย  
                                                            

17 จาก การมีสวนรวมของประชาชน” ในการเมืองการปกครองไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน  
(น.410), โดย จันทนา  สุทธิจารี (อมร รักษาสัตย บรรณาธิการ), 2544, กรุงเทพมหานคร.  
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นอกจากประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจะสามารถเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองในการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายแลว รัฐธรรมนูญยังกําหนดใหกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนเขาช่ือ
เสนอมีสาระสําคัญเกี่ยวกับเด็ก เยาวชน สตรี ผูสูงอายุ หรือผูพิการหรือทุพพลภาพ มีสิทธิไดรับการ
แตงตั้งไมนอยกวา 1 ใน 3 เขาไปเปนกรรมาธิการเพื่อเขาไปมีสวนรวมในการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติในวาระท่ี 2 ของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา  ถือเปนโอกาสของภาคประชาชนท่ี
เขาไปมีสวนรวมทางการเมืองในดานนิติบัญญัติมากข้ึนกวาในอดีตท่ีผานมาแมวาประชาชนจะ
ไมไดเปนผูริเร่ิมและเขาช่ือเสนอกฎหมายน้ันก็ตาม 

แตอยางไรก็ตาม สิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังยังมี
ขอจํากัดเนื่องจากรัฐธรรมนูญบัญญัติใหสามารถเขาช่ือเสนอกฎหมายไดเฉพาะกฎหมายท่ีเกี่ยวกับ 
หมวด 3 วาดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และหมวด 5 วาดวยแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ 
ซ่ึงแตกตางจากผูมีสิทธิเสนอรางพระราชบัญญัติตามมาตรา 142 ของรัฐธรรมนูญ คือ คณะรัฐมนตรี
และสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวา 20 คน มีสิทธิเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภาโดยไม
มีขอจํากัดวาตองเปนไปตามหมวด 3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญเทานั้น 

2) การถอดถอนผูดํารงตําแหนง (Impeachment)  
การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร นับไดวาเปนส่ิงท่ีมีความสําคัญยิ่งตอการ

บริหารประเทศ ซ่ึงหลายๆ ประเทศตางก็บัญญัติวิธีการที่คิดวาเหมาะสมและใชไดผลดีไวใน
รัฐธรรมนูญของตน การถอดถอนออกจากตําแหนง (Impeachment) เปนวิธีการควบคุมฝายบริหาร
วิธีหนึ่งซ่ึงเปนวิธีการควบคุมตัวบุคคล กลาวคือหากบุคคลผูมีตําแหนงทางการเมืองไมปฏิบัติตาม
กฎหมายหรือกระทําผิดรายแรงก็จะตองถูกดําเนินการใหพนไปจากตําแหนงนั้น18 การถอดถอนจาก
ตําแหนงเปนกลไกสําคัญในการตรวจสอบบุคคลท่ีมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ  สอไปในทางทุจริต
ตอหนาท่ี  สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการสอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการ
ยุติธรรม สอวาจงใจใช อํานาจหนาท่ีขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝาฝน 
หรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรง ออกจากตําแหนง เปนอํานาจหนาท่ีท่ี
ตอเนื่องจากอํานาจหนาท่ีในการคัดสรรบุคคลเขาสูตําแหนง  เหตุผลสําคัญประการหนึ่งท่ี
รัฐธรรมนูญใหอํานาจนี้แกวุฒิสภา  อาจเนื่องมาจากวุฒิสภามีความเปนกลางทางการเมืองไมสังกัด
พรรคการเมือง ไมดํารงตําแหนงอ่ืนใดทางการเมือง เปนตน โดยบุคคลท่ีวุฒิสภามีอํานาจลงมติถอด
ถอนออกจากตําแหนงหรือตําแหนงท่ีอาจถูกรองขอใหถอดถอนออกจากตําแหนงได เชน  
 
                                                            

18  จาก  สารานุกรมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดการตรวจสอบเรื่องที่ 5 การ
ถอดถอนจากตําแหนง  (น. 1-2), โดย  นันทวัฒน  บรมานันท, 2544,  กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา.   
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นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา  ประธานศาลฎีกา ประธานศาล
รัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด อัยการสูงสุด กรรมการในองคกรอิสระตางๆ เชน ตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญ กรรมการการเลือกต้ัง ผูตรวจการแผนดิน และกรรมการตรวจเงินแผนดิน  
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ผูพิพากษา ตุลาการ พนักงานอัยการ และ 
ผูดํารงตําแหนงระดับสูงตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต หรือตามกฎหมายอ่ืนๆ เชน กรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ  เปนตน19 

สําหรับผูมีสิทธิเขาช่ือรองขอใหวุฒิสภามีมติถอดถอนบุคคลออกจากตําแหนง คือ (1)  
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 4 ของจํานวนสมาชิก ท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของสภา
ผูแทนราษฎร  (2)  สมาชิกวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 4 ของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาท่ีมีอยู
ของวุฒิสภา มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภาเพ่ือใหวุฒิสภามีมติถอดถอนสมาชิกวุฒิสภา
ออกจากตําแหนง  (3)  ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 20,000 คน  

แตอยางไรก็ตามวุฒิสภาจะลงมติถอดถอนไดตอเม่ือคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ มีมติวา ขอกลาวหาบุคคลนั้น “มีมูล” แลวเทานั้น หากคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ไตสวนแลวเห็นวาขอกลาวหาไมมีมูล ขอกลาวหานั้นก็
ตกไป 
 3) การออกเสียงประชามติ  (Referendum)  

 ประชามตินั้น ตามความหมายภาษาอังกฤษมีใชอยู 2 คํา คือ Plebiscite กับ Referendum 
โดยในพจนานุกรมศัพทสังคมวิทยาของราชบัณฑิตยสถาน ไดใหศัพทบัญญัติของคําวา Plebiscite 
คือ การออกเสียงประชามติเปนการออกเสียงลงมติโดยตรงของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเกี่ยวกับ
ปญหาที่เกี่ยวของกับสวนรวม โดยเฉพาะปญหาการแยกรัฐหรือแยกออกจากสังกัดทางการเมือง 
ประชาชนท่ีเกี่ยวของอาจจะไดรับสิทธิใหออกเสียงลงมติวา จะยังคงสังกัดอยูกับรัฐเดิม แยกตัวเอง
ออกเปนรัฐอิสระใหม หรือเขารวมกับรัฐอ่ืน สวนคําวา Referendum นั้น ในพจนานุกรมศัพทสังคม
วิทยา มิไดบัญญัติศัพทไว คงใชกับศัพทวา เรเฟอเรนดัม มีความหมายคือ การใหประชาชนออก
เสียงลงคะแนนในปญหาท่ีเกี่ยวกับการรางกฎหมายและการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท่ีไดผานสภา
นิติบัญญัติแลว  

การออกเสียงประชามติของประเทศไทย ไดเคยมีบัญญัติไวเปนคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักรา 2492 ในมาตรา 174 ท่ีกําหนดวา การเสนอแกไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ หากพระมหากษัตริยทรงเห็นวาอาจกระทบถึงประโยชนไดเสียสําคัญของประเทศชาติ
                                                            

19 สํานักเลขาธิการวุฒิสภา. การถอดถอนบุคคลออกจากตําแหนง. จาก  http://www.senate.go.th/main/ 
senate/unit05.php. 
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หรือประชาชน อาจจัดใหมีการออกเสียงประชามติวาเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับรางรัฐธรรมนูญ
นั้นก็ได และไมเฉพาะรัฐธรรมนูญฉบับปพุทธศักราช 2492 เทานั้น ท่ีไดบัญญัติเร่ืองการออกเสียง
ประชามติไว แตยังมีรัฐธรรมนูญฉบับตอมาถึง 4 ฉบับ  ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2511 มาตรา 170 ท่ีกําหนดใหประชาชนทั่วประเทศออกเสียงประชามติได หาก
พระมหากษัตริยทรงพระราชดําริเห็นวา รางรัฐธรรมนูญท่ีนําข้ึนทูลเกลาถวายกระทบถึงประโยชน
ได เสียสําคัญของประเทศ  โดยใหยึดถือเสียงขางมากเปนเกณฑ  สําหรับรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 229 ไดมีการกําหนดการออกเสียงประชามติคลายกับ
รัฐธรรมนูญปพุทธศักราช 2492 และฉบับปพุทธศักราช 2511 กลาวคือ ถาพระมหากษัตริยทรง
พระราชดําริเห็นวารางรัฐธรรมนูญนั้นกระทบถึงประโยชนไดเสียสําคัญของประเทศหรือประชาชน 
เห็นสมควรใหประชาชนไดวินิจฉัยดวยการออกเสียงประชามติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบดวยราง
รัฐธรรมนูญนั้น และใหถือเอาเสียงขางมากเปนประมาณ สวนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2543 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 6) พุทธศักราช 2539 มิไดบัญญัติใหพระมหากษัตริยเปนผู
ดําริใหประชาชนทําการออกเสียงประชามติ กรณีท่ีวารางรัฐธรรมนูญนั้นมีผลกระทบถึงประโยชน
ของประเทศ แตไดกําหนดในมาตรา  211 ปณรส วา กรณีท่ีมีคะแนนเสียงใหความเห็นชอบไมถึงกึ่ง
หนึ่งของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของทั้งสองสภา ใหดําเนินการจัดใหมีประชามติเพื่อให
ประชาชนออกเสียงลงคะแนนวาจะเห็นชอบหรือไม โดยยึดถือเสียงขางมากเปนหลัก และ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงจะมีรายละเอียดท่ีแตกตางจากรัฐธรรมนูญ
ฉบับกอน ๆ กลาวคือ นอกจากจะใหประชาชนออกเสียงประชามติเพื่อใหความเห็นชอบหรือไม
เห็นชอบกับรางรัฐธรรมนูญแลว ยังกําหนดใหเร่ืองท่ีจะจัดใหมีการออกเสียงประชามติเปนเร่ืองอ่ืน 
ๆ ท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นวามีความสําคัญ และอาจกระทบถึงประโยชนไดเสียของประเทศชาติและ
ประชาชนอีกดวย ซ่ึงหลักการดังกลาวยังคงไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 165 

 
2.4 สิทธิริเริ่มการเสนอรางกฎหมายของประชาชน 

สิทธิการริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน (Initiative Process) เปนเร่ืองการมีสวนรวม
ทางการเมืองของประชาชนในการใชอํานาจอธิปไตยในการปกครองระบอบประชาธิปไตยรูปแบบ
ผสม โดยใหผูมีสิทธิเลือกตั้งสามารถเขาช่ือรวมกันเพื่อเสนอหรือขอใหมีการเปล่ียนแปลงแกไข
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กฎหมายหรือยกเลิกกฎหมาย ซ่ึงอาจกลาวไดวาเปนวิธีการท่ีประชาชนสามารถบังคับใหรัฐสภาออก
กฎหมายหรือยกเลิกกฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งได20 

การริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชนสามารถกระทําได 2 รูปแบบ ดังน้ี21 
(1) รูปแบบท่ีไมตองจัดทํารางกฎหมาย แตตองจัดทําเปนหัวเร่ืองกฎหมายท่ีตองการ 

ใหมี พรอมดวยหลักการและเหตุผลประกอบ โดยจะกระทําดวยวาจาหรือลายลักษณอักษรก็ได เม่ือ
ขอเรียกรองดังกลาวเสนอตอรัฐสภาแลว รัฐสภามีหนาท่ีจัดทํารางกฎหมายตามความตองการของ
ประชาชน และเสนอใหประชาชนเห็นชอบอีกคร้ังหนึ่งผานกระบวนการออกเสียงประชามติ 

(2) รูปแบบท่ีตองจัดทํารางกฎหมาย พรอมดวยหลักการและเหตุผลเสนอตอรัฐสภา 
เม่ือรัฐสภาพิจารณาแลวเห็นดวยกับรางกฎหมายของประชาชน ก็จะสงใหประชาชนพิจารณาดวย
การออกเสียงประชามติวาจะยอมรับหรือปฏิเสธ 

สําหรับวิธีการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนสามารถกระทําได 2 วิธี  
(1) การริเร่ิมโดยตรง (Direct Initiative) คือ การที่ประชาชนกลุมหนึ่งเสนอรางกฎหมาย

ของตนพรอมดวยลายมือช่ือกํากับตามจํานวนท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญยื่นใหกับองคกรท่ีมีอํานาจ 
แลวใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังท้ังประเทศใหความเห็นชอบโดยตรงโดยไมตองผาน
การพิจารณาของรัฐสภา หากเสียงสวนใหญเห็นชอบก็สามารถประกาศใชเปนกฎหมายได 

(2) การริเร่ิมโดยผานการพิจารณาของรัฐสภา คือ ประชาชนรวมกันเขาช่ือตามจํานวนท่ี
กฎหมายกําหนดและเสนอรางกฎหมายใหรัฐสภาพิจารณา เม่ือมีการพิจารณาแลวตองนําราง
กฎหมายเสนอใหประชาชนท้ังประเทศลงประชามติใหความเห็นชอบกอนประกาศใชเปนกฎหมาย 
ซ่ึงระบบน้ีใชอยูในหลายมลรัฐของสหรัฐอเมริกา  แตหากรัฐธรรมนูญมิไดกําหนดขั้นตอนในการ
สงกลับมาใหประชาชนลงประชามติอีกคร้ัง  ก็จะมีผลทําใหรางกฎหมายท่ีผานการพิจารณาของ
รัฐสภาเสมือนหนึ่งวาเปนรางกฎหมายท่ีรัฐสภารางข้ึนเองและสามารถใชประกาศเปนกฎหมายได
เลย แตหากรัฐสภาไมเห็นชอบดวยก็ใหรางกฎหมายท่ีประชาชนเสนอมาน้ันตกไป ซ่ึงเปนรูปแบบท่ี
ใชในประเทศอิตาลี22 ซ่ึงกระบวนการพิจารณารางกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนของไทยตาม
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันมีลักษณะท่ีไมตองสงกลับมาใหประชาชนใหความเห็นชอบดวยการลง
ประชามติอีกคร้ังหนึ่งเชนเดียวกับประเทศอิตาลี 

                                                            
20  จาก  คําอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ เลม 1  (น. 170-171), โดย ไพโรจน  ชัยนาม, 2549, 

กรุงเทพฯ: อักษรนิติ. 
21  จาก  รูปแบบที่เหมาะสมของสิทธิริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศไทย  (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 31), โดย  ศุภชัย  เวียงอินทร, 2542, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง.  
22  แหลงเดิม.  (น. 32). 
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บทที่ 3 
กระบวนการนิติบัญญัติและกระบวนการเสนอกฎหมาย 
โดยประชาชนของตางประเทศและของประเทศไทย 

 
 ประชาชนในฐานะพลเมืองของรัฐยอมมีเสรีภาพในการแสดงออกและมีสวนรวม         
ในการตัดสินใจทางการเมืองไดตามกรอบของบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมาย                
โดยอํานาจอธิปไตยเปนอํานาจสูงสุดในการปกครองรัฐ ซ่ึงวิถีทางของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยนั้น อํานาจอธิปไตยยอมเปนของประชาชน ดังท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญของไทยทุก
ฉบับ แมในปจจุบันจะอยูในชวงการบังคับใชรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว ก็ยังคงบัญญัติใหอํานาจ
อธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทยเชนกัน1  เม่ือประชาชนเปนเจาของอํานาจจึงมีสิทธิในการรวมใช
อํานาจอธิปไตยได ดังท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติใหประชาชนมีสิทธิรวมใชอํานาจอธิปไตยในหลาย
ทาง เชน การใชสิทธิเลือกต้ังท่ัวไปเพื่อเลือกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาเขาไปทํา
หนาท่ีฝายนิติบัญญัติ การใหสิทธิรวมกันเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติหรือรางรัฐธรรมนูญแกไข
เพิ่มเติมตอรัฐสภาเพื่อพิจารณา  การใหสิทธิเขาช่ือเพื่อยื่นคํารองขอตอวุฒิสภาใหมีการถอดถอน 
ผูดํารงตําแหนงกรณีมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี สอวากระทําความผิด
ตอตําแหนงหนาท่ีราชการ เปนตน การใชสิทธิตามกรอบที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวนับวาเปนใช
อํานาจอันชอบธรรมของประชาชนในฐานะพลเมืองของรัฐเขาไปมีสวนรวมในการตัดสินใจทาง
การเมือง และแมวาปจจุบันจะอยูในชวงการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับ
ช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 ซ่ึงไมมีบทบัญญัติใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมายไดก็ตาม แตในการ
ยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมซ่ึงดําเนินการเสร็จแลวก็ยังคงหลักการใหสิทธิประชาชนมีสวนรวม
ทางการเมืองโดยตรงในการเสนอกฎหมายไวเชนเดิม  

                                                                          
1  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557. 
    “มาตรา 3 อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใชอํานาจ

น้ันทางสภานิติบัญญัติแหงชาติ คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญน้ี.” 
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กระบวนการนิติบัญญัติถือวามีความสําคัญตอการปกครองรัฐอยางมากเนื่องจากเปน
กระบวนการตราบทบัญญัติแหงกฎหมาย  ซ่ึงกฎหมายเหลานั้นลวนมีความเกี่ยวของสัมพันธกับ
ประชาชนในรัฐท่ีอยูภายใตการปกครอง กฎหมายท่ีถูกตราโดยฝายนิติบัญญัติสวนใหญเปนเร่ืองท่ี
เกี่ยวกับการออกแบบกลไกในการปกครองหรือการบริหารงาน รัฐท่ีมีรูปแบบการเมืองการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยจะมีรัฐสภาทําหนาท่ีเปนฝายนิติบัญญัติในการตรากฎหมาย อยางไรก็ตาม 
กลไกหรือข้ันตางๆ ในกระบวนการนิติบัญญัติของแตประเทศยอมมีความแตกตางกันตามสภาพ
และบริบทท่ีเหมาะสมของตนเอง ท้ังนี้ ไมวาประเทศท่ีใชระบบกฎหมายลายลักษณอักษร (Civil 
Law System) หรือเปนใชระบบกฎหมายแบบจารีตประเพณี (Common Law System) ตางมีสภา 
นิติบัญญัติทําหนาท่ีตรากฎหมาย โดยการศึกษาคร้ังนี้จะศึกษารูปแบบกระบวนการนิติบัญญัติของ
ประเทศท่ีเปนตนแบบของระบบกฎหมาย 2 ประเทศ คือ กระบวนการนิติบัญญัติ ของสหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกา และเปรียบเทียบกระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทย รวม
ตลอดถึงการศึกษาเกี่ยวกับสิทธิและกระบวนการเสนอรางพระราชบัญญัติโดยประชาชนของทั้ง 
3 ประเทศดวยวามีหลักเกณฑ วิธีการ ข้ันตอน และกลไกการสงเสริมอยางไร ใหกฎหมายท่ีเสนอ
โดยประชาชนประสบความสําเร็จไดชัดเจนและเปนรูปธรรม 

 
3.1 กระบวนการนิติบัญญัติในตางประเทศ 
 3.1.1 สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมีรูปแบบรัฐเปนสหพันธสาธารณรัฐ เรียกวา สหพันธ 
สาธารณรัฐเยอรมนี (The Federal Republic of Germany) เปนปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย 
(Democratic) และสหพันธรัฐสังคม (Social Federal State) โดยมีองคกรใชอํานาจอธิปไตยท้ัง 3 
ทาง ไดแก องคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหาร และองคกรตุลาการ แยกเปนสัดสวนตางหากจากกัน2 

ในกระบวนการดานนิติบัญญัติของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีจะมีองคกรท่ีเกี่ยวของ  
2 องคกร ดังนี้ 
 3.1.1.1 สภาบุนเดสตัก (Bundestag)3 
 สภาบุนเดสตักเปนฝายนิติบัญญัติระดับสหพันธรัฐโดยสมาชิกสภาผูแทนแหงสภา 
บุนเดสตักนี้ถือไดวาเปนผูแทนของประชาชนชาวเยอรมนีท้ังหมด ซ่ึงสภาดังกลาวมีวาระการทํางาน
คราวละ 4 ป นั่นหมายถึงอํานาจในทางนิติบัญญัติของสภาบุนเดสตักก็มีวาระ 4 ป เชนเดียวกัน 
 
                                                                          

2 The Basic Law (Grundgesetz). Germany Constitution 1949 (Last amended 2012). Article 20. 
3  Article 38 และ Article 39. 
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           3.1.1.2 สภาบุนเดสรัต (Bundesrat)4 
  สภาบุนเดสรัตเปนฝายนิติบัญญัติในระดับมลรัฐของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ทําให
การออกกฎหมายของมลรัฐตองผานความเห็นชอบจากสภาบุนเดสรัตของแตละมลรัฐ  และแตละ
มลรัฐจะสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการออกกฎหมายและการบริหารสหพันธรัฐไดก็โดย
 3.1.1.3 อํานาจนิติบัญญัติของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
 ในกระบวนการออกกฎหมายของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีจะมีการแบงแยกอํานาจ
ของแตละระดับไว กลาวคือ มลรัฐแตละมลรัฐมีอํานาจในการตรากฎหมายเทาท่ีรัฐธรรมนูญแหง
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไมไดบัญญัติใหเปนอํานาจในการออกกฎหมายของสหพันธรัฐ หรือ
กรณีท่ีอยูในอํานาจการออกกฎหมายของสหพันธรัฐ มลรัฐจะสามารถออกกฎหมายไดเฉพาะใน
ขอบเขตท่ีกฎหมายของสหพันธรัฐกําหนดไวอยางชัดเจนเทานั้น โดยการออกกฎหมายของ
สหพันธรัฐมีขอบเขตกําหนดไววา การออกกฎหมายจําเปนตองออกกฎหมายในระดับสหพันธรัฐ
เนื่องจากบางเร่ืองเปนเร่ืองท่ีกฎหมายของแตละมลรัฐไมอาจบัญญัติไดอยางมีประสิทธิภาพ หรือมี
ความเกี่ยวกับเร่ืองท่ีกฎหมายของมลรัฐหนึ่งอาจกระทบกระเทือนผลประโยชนของมลรัฐอ่ืน หรือ
กระทบตอประโยชนของสหพันธรัฐโดยรวม หรือเปนการออกกฎหมายเพื่อธํารงรักษาไวซ่ึง
เอกภาพทางการเมือง หรือเอกภาพทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะเร่ืองท่ีจะตองรักษาไวซ่ึงความเหมือนกัน
ของสภาพความเปนอยูนอกเขตแดนของมลรัฐหนึ่ง 
 จากความจําเปนขางตน สหพันธรัฐจึงมีอํานาจในการตรากฎหมายผานสภาบุนเดสตัก 
(Bundestag) เฉพาะในเร่ืองดังตอไปนี้5 
 1) การตางประเทศและการปองกันประเทศ รวมถึงการปกปองคุมครองประชาชนพล
เรือน 
 2) ความเปนพลเมืองแหงสหพันธรัฐ 
 3) เสรีภาพในการเดินทาง หนังสือเดินทาง การเขาเมือง การยายถ่ินฐานออกจาก
สหพันธรัฐ และการสงผูรายขามแดน 
 4) ระบบเงินตรา เงิน เหรียญ มาตราช่ัง ตวง วัด และการนับเวลา 
 5) ความเปนเอกภาพของศุลกากร การพาณิชยและขอตกลงการพาณิชย การเดินเรือ 
เสรีภาพในการขนสงสินคา การแลกเปล่ียนสินคา การชําระเงินกับตางประเทศ รวมถึงการคุมครอง
ศุลกากรและชายแดน 
 
                                                                          

4 Article 50. 
5  Article 73. 
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 6) การขนสงทางอากาศ 
 7)  กิจการไปรษณียและกิจการโทรคมนาคม 
 8)  สถานภาพทางกฎหมายของบุคคลท่ีรับราชการในสหพันธรัฐและในหนวยงานท่ี
จัดต้ังตามกฎหมายมหาชน 
 9)  สิทธิในทรัพยสินดานอุตสาหกรรม ลิขสิทธ์ิ และกฎหมายเกี่ยวกับการเผยแพร 
 10) การรวมมือของสหพันธรัฐและมลรัฐในเร่ืองตํารวจ การพิทักษรัฐธรรมนูญ การ
จัดต้ังสํานักงานตํารวจสหพันธรัฐ และการปราบปรามอาชญากรรมระหวางประเทศ 
 11)  ขอมูลสถิติเพื่อประโยชนของสหพันธรัฐ 
 12)  กฎหมายเกี่ยวกับอาวุธและวัตถุระเบิด 
 13) สิทธิประโยชนสําหรับคนพิการจากสงครามและสําหรับผูอยูในอุปการะผูท่ีตก
เปนเหยื่อของสงครามตายเชนเดียวกับความชวยเหลือไปยังอดีตเชลยศึก  
 14) การใชพลังงานนิวเคลียรโดยสันติ 

 อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนียังไดบัญญัติใหสภาบุนเดส
ตักและสภาบุนเดสรัต มีอํานาจนิติบัญญัติกฎหมายรวมกันในเร่ืองดังตอไปนี้6 

 1)  กฎหมายแพง กฎหมายอาญา การจัดต้ังศาลและวิธีพิจารณาคดีในช้ันศาล วิชาชีพ
ทางกฎหมาย  การรับรองเอกสาร และการใหคําปรึกษาทางกฎหมาย 

 2) การจดทะเบียนการเกิด การตาย และการสมรส 
 3) กฎหมายเกี่ยวกับการสมาคม 
 4) กฎหมายเกี่ยวกับถ่ินท่ีอยูและการตั้งภูมิลําเนาของคนตางดาว 
 5) การคุมครองส่ิงมีคาทางวัฒนธรรมของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเพื่อมิใหมีการ

เคล่ือนยายไปตางประเทศ (ยกเลิกแลว) 
 6) กรณีเกี่ยวกับการล้ีภัยและผูถูกเนรเทศ 
 7) สวัสดิการการสงเคราะห 
 8)  สัญชาติของมลรัฐ (ยกเลิกแลว) 
 9) ความเสียหายอันเกิดจากสงครามและการเยียวยา 

 10) การจัดการรักษาหลุมฝงศพของเหยื่อจากสงครามหรือท่ีเกิดจากการกดข่ี 
 11) กฎหมายเกี่ยวกับเศรษฐกิจ (เหมืองแร อุตสาหกรรม พลังงานงานฝมือ การคาขาย
หรือการพาณิชย การธนาคาร ตลาดหุน และประกันภัย) 

                                                                          
6 Article 74. 
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 12) กฎหมายแรงงาน รวมถึงกฎหมายเกี่ยวกับการจัดต้ังองคกรตามกฎหมายของ
วิสาหกิจ การคุมครองคนงาน การจัดหางาน สํานักงานจัดหางาน การประกันสังคม และการประกัน
การวางงาน 
 13) ระเบียบเกี่ยวกับการศึกษา การฝกอบรม และการสงเสริมการวิจัยทางวิทยาศาสตร  
 14) กฎหมายวาดวยการเวนคืนเฉพาะในสวนท่ีเกี่ยวกับการตรากฎหมายของ
สหพันธรัฐหรือการตรากฎหมายรวมกันของสหพันธรัฐและมลรัฐนี้ 
 15) การโอนท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และปจจัยในการผลิตท่ีเปนของรัฐหรือ
เศรษฐกิจของรัฐท่ีควบคุมในรูปแบบอ่ืนใด 
 16) การปองกันการใชอํานาจผูกขาดทางเศรษฐกิจ 
 17) การสงเสริมผลผลิตทางเกษตรและปาไม การคุมครองอาหาร การสงสินคาเขาและ
การสงสินคาออกซ่ึงผลผลิตทางเกษตรและปาไม การประมงทะเลลึกและตามชายฝง และการรักษา
ชายฝง 
 18) การคาขายท่ีดินและส่ิงกอสราง กฎหมายท่ีดินและเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการเชาท่ีทําการ
เกษตรกรรม ท่ีพักอาศัย การจัดสรรท่ีดินเพื่อสรางนิคม และการตั้งบานเรือน 
 19) มาตรการปองกันและปราบปรามโรคระบาด โรคติดตอของมนุษยและสัตว การ
อนุญาตใหประกอบอาชีพโรคศิลปะหรือวิชาชีพอ่ืน การรักษาทางดานไสยศาสตร การขายยา การ
เภสัชกรรม ยาเสพติดใหโทษ และยาพิษ 
 20) การคุมครองเกี่ยวกับการขายอาหาร ยาบํารุงกําลังและปจจัยท่ีจําเปนในการดํารง
ชีพ  ฟางหรือหญาแหงในเมล็ดพันธุและการเพาะพันธุ การเกษตร ปาเขา การบํารุงรักษาตนไมและ
พืชใหพนจากโรคและศัตรูพืช 
 21) การเดินเรือหลวงและการเดินเรือชายฝง ส่ิงอํานวยความสะดวกในการเดินเรือ การ
เดินเรือภายในนานน้ํา บริการอุตุนิยมวิทยา ทางเดินเรือในทะเลหลวง ทางเดินเรือในนานนํ้าเพื่อการ
คมนาคมท่ัวไป 
 22) การจราจรบนถนน การขนสงโดยรถยนต การกอสรางและบํารุงรักษาทางหลวง
ระยะยาว 
 23) รถไฟท่ีไมใชกิจการของสหพันธรัฐ เวนแตรถไฟบนภูเขา 
 24) การเก็บขยะ การปองกันมลพิษทางอากาศและมลพิษทางเสียง 
 25) ความรับผิดของรัฐ 
 26) การเพิ่มผลผลิตทางการแพทยท่ีเกี่ยวกับชีวิตของมนุษย 
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 27) สิทธิและหนาท่ีเกี่ยวกับสถานะของเจาหนาท่ีแหงมลรัฐ องคกรทองถ่ินหรือ
หนวยงานอ่ืนตามกฎหมายมหาชน เชนเดียวกันกับผูพิพากษาแหงมลรัฐ 
 28) การลาสัตว 
 29) การรักษาธรรมชาติและภูมิทัศน 
 30) การกระจายท่ีดิน 
 31) วางแผนระดับภูมิภาค 
 32) การประปา 
 33) การศึกษาตอในสถาบันการศึกษาท่ีสูงข้ึนและความตองการเกี่ยวกับการศึกษาของ
แตละสถาบัน 
           3.1.1.4   กระบวนการพิจารณารางรัฐบัญญัติของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  
 โดยท่ีสภาบุนเดสตัก (Bundestag) เปนสภาแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี จึงเปน
องคกรในดานนิติบัญญัติของสหพันธรัฐ โดยรางรัฐบัญญัติท่ีจะไดรับการพิจารณาโดยสภาดังกลาว 
ตองเปนรางรัฐบัญญัติท่ีเสนอโดยรัฐบาลสหพันธรัฐ สมาชิกสภาบุนเดสตัก และสมาชิกสภาบุนเดส
รัต เทานั้น โดยการเสนอรางรัฐบัญญัติใดๆ ตอสภาบุนเดสตักเพื่อพิจารณาเห็นชอบ ตองผาน
กระบวนการ ดังตอไปนี้7 

 1) รางรัฐบัญญัติท่ีจะเสนอโดยรัฐบาลสหพันธรัฐ จะตองเสนอใหสภาบุนเดสรัต
พิจารณาเสียกอน โดยเม่ือสภาบุนเดสรัตไดรับรางรัฐบัญญัติแลว จะมีเวลาพิจารณา 3 สัปดาห 
กอนสงความเห็นตอรางรัฐบัญญัติของสหพันธรัฐกลับไปใหรัฐบาลและสภาบุนเดสตักเพื่อใช
ประกอบ การพิจารณา 

 2) รางรัฐบัญญัติท่ีจะเสนอโดยสภาบุนเดสรัต จะเสนอไดก็แตโดยรัฐบาลสหพันธรัฐ
เปนผูเสนอให โดยการเสนอรางรัฐบัญญัติของสภาบุนเดสรัตดังกลาว รัฐบาลสหพันธรัฐจะตอง
เสนอความเห็นประกอบรางรัฐบัญญัติดังกลาวตอสภาบุนเดสตักเพื่อใชประกอบการพิจารณา 

 สวนการเสนอกฎหมายโดยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย (Initiate Law) นั้น จะกระทําไดก็
แตโดยผานชองทางการเสนอโดยสมาชิกสภาบุนเดสรัตเทานั้น ไมอาจเขาช่ือเสนอกฎหมายได
โดยตรงเหมือนเชนสิทธิการเขาช่ือตอสภาบุนเดสรัตท่ีเปนสภาระดับมลรัฐได 

 สําหรับข้ันตอนการพิจารณารางรัฐบัญญัติของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีนั้น ข้ันตอน
แรกสภาบุนเดสตักตองใหการยอมรับ (Adopted) รางรัฐบัญญัติเสียกอน เปรียบเสมือนเปนการรับ
หลักการของรางรัฐบัญญัติไวพิจารณา  จากนั้นตองสงใหสภาบุนเดสรัตพิจารณาโดยเร็ว ซ่ึงสภาบุน

                                                                          
7 Article 76. 
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เดสรัตมีระยะเวลาในการพิจารณา 3 สัปดาห โดยในการพิจารณาในช้ันสภาบุนเดสรัตนี้ สภาบุนเดส
รัตอาจรองขอใหมีการแตงตั้งคณะกรรมาธิการรวมระหวางตัวแทนสมาชิกของสภาบุนเดสตักกับ
สภาบุนเดสรัต และเม่ือสภาบุนเดสรัตจะใหความเห็นชอบตอรางรัฐบัญญัติท่ีไดรับ  สภาบุนเดสตัก
และรัฐบาลสหพันธรัฐอาจขอใหมีการประชุมคณะกรรมาธิการรวมดังกลาว  หากคณะกรรมาธิการ
รวมพิจารณารางรัฐบัญญัติโดยมีการแกไขเพิ่มเติมรางท่ีสภาบุนเดสรัตใหความเห็นชอบไปแลว  
สภาบุนเดสรัตตองกลับมาพิจารณาเพ่ือลงมติรางรัฐบัญญัติอีกคร้ังหนึ่งวาจะเห็นดวยชอบกับการ
แกไขของคณะกรรมาธิการหรือไม   

ในกรณีท่ีรางรัฐบัญญัติไมตองไดรับการพิจารณาเห็นชอบจากสภาบุนเดสรัตกอนบังคับ
ใชเปนกฎหมาย  สภาบุนเดสรัตยังคงมีสิทธิในการคัดคานรางรัฐบัญญัติท่ีผานการพิจารณาของสภา
บุนเดสตักได แตตองคัดคานภายในสองสัปดาห และหากสภาบุนเดสรัตไดคัดคานดวยคะแนนเสียง
ขางมากของสภาแลว สภาบุนเดสตักมีสิทธิไมเห็นดวยกับการคัดคานโดยเสียงขางมากของสภาบุน
เดสตัก และหากสภาบุนเดสรัตไดคัดคานรางรัฐบัญญัติดวยคะแนนเสียงไมต่ํากวาสองในสามของ
จํานวนสมาชิกสภาท้ังหมด  การท่ีสภาบุนเดสตักจะลงมติไมเห็นดวยกับการคัดคานของสภาบุนเดส
รัต ก็ตองมีคะแนนเสียงไมต่ํากวาสองในสามดวยเชนกัน  

รางรัฐบัญญัติท่ีไดรับความเห็นชอบจากสภาบุนเดสตักแลว และสภา บุนเดสรัต
เห็นชอบดวย หรือไมคัดคานภายในระยะเวลาท่ีกําหนด หรือถอนคําคัดคานรางรัฐบัญญัติ หรือคํา
คัดคานของสภาบุนเดสรัตตกไป ถือวารางรัฐบัญญัติไดผานกระบวนการพิจารณาของฝายนิติ
บัญญัติโดยสมบูรณแลว เพื่อเสนอใหประธานาธิบดีแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีลงนามใช
บังคับเปนกฎหมายตอไป 
 3.1.2 สหรัฐอเมริกา 

สหรัฐอเมริกาถือไดว า เปนประเทศตนแบบของรัฐประชาธิปไตยในระบบ
ประธานาธิบดี โดยมีรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาเปนธรรมนูญในการปกครอง ซ่ึงรัฐธรรมนูญ
ดังกลาวไดกําหนดใหมีการแบงแยกอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 ทาง คือ อํานาจบริหาร อํานาจ              
นิติบัญญัติ และอํานาจตุลาการ  

สําหรับอํานาจนิติบัญญัติของรัฐกําหนดใหอํานาจในการตรากฎหมายเปนของ 
รัฐสภา ซ่ึงเรียกวา “Congress” ประกอบดวย วุฒิสภา (Senate) และสภาผูแทนราษฎร (House of 
Representatives)8 โดยท้ังสองสภามีอํานาจอยางเทาเทียมกันในกระบวนการนิติบัญญัติ กลาวคือ 
กฎหมายจะมีผลบังคับใชไดตอเม่ือผานความเห็นชองจากท้ังสองสภา โดยผูท่ีมีอํานาจในการเสนอ

                                                                          
8  The Constitution of The United State. Article 1 (The Legislative Branch). Section 1.  
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รางรัฐบัญญัติจะเปนอํานาจของสมาชิกรัฐสภา  แมวาการเสนอรางรัฐบัญญัติฉบับหนึ่งฉบับใดอาจ
เปนนโยบายหรือคําแนะนําจากประธานาธิบดีหรือเจาหนาท่ีของฝายบริหารก็ตาม  

 สําหรับกระบวนการพิจารณารางรัฐบัญญัติของสหรัฐอเมริกา มีกระบวนการดังนี้9 
 3.1.2.1 การเสนอรางรัฐบัญญัติ 

รางรัฐบัญญัติ (Bill) ท่ีเสนอตอสภาคองเกรสพิจารณาอาจเสนอโดยสภาผูแทนราษฎร
หรือวุฒิสภาก็ได แตมีขอยกเวนวาหากเปนรางรัฐบัญญัติเกี่ยวกับการเพ่ิมรายไดของรัฐจะตองมี
จุดเร่ิมตนท่ีเสนอโดยสภาผูแทนราษฎรเทานั้น แตอยางไรก็ตาม วุฒิสภายังคงมีสิทธิในการพิจารณา
เพื่อใหความเห็นชอบหรือแกไขเปล่ียนแปลงได ซ่ึงรางรัฐบัญญัติงบประมาณแผนดินของประเทศก็
จะมีลักษณะเดียวกัน  

รางรัฐบัญญัติท่ีเสนอเขามายังสภาผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณา จะมีการกําหนดรหัส
ประจํารางรัฐบัญญัติโดยใชอักษร H.R. ซ่ึงหมายถึง House of Representatives และตามดวยเลขรหัส
ประจํารางรัฐบัญญัติ ซ่ึงจะมีการใชรหัสดังกลาวไปจนส้ินสุดกระบวนการพิจารณารางรัฐบัญญัติ
ฉบับนั้นๆ และเม่ือรางรัฐบัญญัติเขาสูการพิจารณาของวุฒิสภาแลว จะมีการกําหนดรหัสประจําราง
รัฐบัญญัติโดยใชอักษร S. ซ่ึงหมายถึง Senate แลวตามดวยตัวเลขรหัสประจํารางรัฐบัญญัติ  
 3.1.2.2 การพิจารณารางรัฐบัญญัติโดยคณะกรรมาธิการ (Consideration by Committee) 

ในกระบวนการทํางานของสภาคองเกรส จะมีการตั้งคณะกรรมาธิการขึ้น ประกอบดวย 
คณะกรรมาธิการสามัญ (Standing Committee) ซ่ึงเปนคณะกรรมาธิการท่ีมีอํานาจหนาท่ีเฉพาะเร่ือง 
เชน คณะกรรมาธิการการเกษตร หรือคณะกรรมาธิการงบประมาณ  และในบางกรณีโดยเฉพาะใน
การพิจารณารางรัฐบัญญัติอาจมีการแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญ (Select Committee) ซ่ึงจะมี
อํานาจหนาท่ีท่ีเฉพาะเจาะจงกวาคณะกรรมาธิการสามัญ โดยเมื่อมีการเสนอรางรัฐบัญญัติเขาสูการ
พิจารณาแลวก็จะสงรางรัฐบัญญัติไปยังคณะกรรมาธิการคณะใดคณะหนึ่งท่ีเกี่ยวของหรือ
รับผิดชอบโดยตรงในเร่ืองนั้น หรือรางรัฐบัญญัติบางฉบับอาจถูกสงไปยังคณะกรรมาธิการหลาย
คณะท่ีเกี่ยวของเพ่ือพิจารณาหากพบวาเนื้อหาของรางรัฐบัญญัตินั้นมีความครอบคลุมอํานาจหนาท่ี
หรือภารกิจของคณะกรรมาธิการอ่ืนดวย 

ในการข้ันตอนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการท่ีไดรับรางรัฐบัญญัติเขามาพิจารณา
นั้น ในช้ันแรกจะมีการพิจารณาวาเปนรางรัฐบัญญัติท่ีมีประโยชนสมควรเสนอตอสภาผูแทนราษฎร
หรือวุฒิสภาพิจารณาหรือไม หากคณะกรรมาธิการเห็นวาไมพิจารณารางรัฐบัญญัติดังกลาว จะมีผล
ทําใหรางรัฐบัญญัตินั้นตกไป ซ่ึงมีขอมูลวาโดยมากจะมีรางรัฐบัญญัติเพียงรอยละ 15 เทานั้นท่ีผาน
                                                                          

9  จาก  เอกสารสารวิชาการสวนบุคคล เรื่อง การประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณารางพระราช 
บัญญัติ  (น. 19-22), โดย  จเร  พันธุเปรื่อง, 2547, กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา.  
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ความเห็นชอบของคณะกรรมาธิการในช้ันแรก จากรางรัฐบัญญัติท่ีเสนอใหสภาผูแทนราษฎรใน 
แตละสมัยกวา 10,000 ฉบับ 

ข้ันตอนตอมาภายหลังคณะกรรมาธิการมีมติรับรางรัฐบัญญัติท่ีไดรับมาใหพิจารณา 
ตอไปแลว  คณะกรรมาธิการจะตองพิจารณาในรายละเอียดของรางรัฐบัญญัติดวยกลไกและวิธีการ
ตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งการแสวงหาขอมูล ขอเท็จจริง และขอคิดเห็นจากองคกรภาครัฐ เอกชน 
และจากสาธารณะทุกภาคสวน และสวนมากจะมีการสงใหสวนราชการท่ีเกี่ยวของพิจารณาและ
จัดทําความเห็นเกี่ยวกับความจําเปนและความตองการรางรัฐบัญญัติ แตรายงานดังกลาวมิไดมีสวน
ทําใหคณะกรรมาธิการเห็นชอบดวยกับรางรัฐบัญญัตินั้นเสมอไป แตเปนเพียงขอมูลประกอบการ
พิจารณาสวนหนึ่งเทานั้น  

นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการโดยประธานคณะกรรมาธิการ อาจมอบหมายใหคณะอนุ
กรรมาธิการ (Sub-Committee) พิจารณาศึกษาในรายละเอียด โดยคณะอนุกรรมาธิการอาจเชิญ
รัฐมนตรี นักวิชาการ และสาธารณชนท่ีเกี่ยวของสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการรับฟง
ความคิดเห็นไดดวย เวนแตเปนรางรัฐบัญญัติท่ีเกี่ยวของกับความม่ันคงซ่ึงจะเปนการประชุมลับ  
และเม่ือมีการรับฟงขอคิดเห็นจากหนวยงานองคกรท่ีเกี่ยวของ รวมทั้งเจาหนาท่ีและภาคสวนตางๆ 
ท่ีเกี่ยวของแลว คณะอนุกรรมาธิการจะมีการประชุมพิจารณารายละเอียดของแตละมาตราโดยมี
สิทธิแกไขเพิ่มเติมอยางไรก็ไดตามท่ีเห็นสมควร แลวเสนอใหคณะกรรมาธิการพิจารณาใน
รายละเอียดอีกคร้ังหนึ่ง จึงจะมีการลงมติวาจะเสนอรางรัฐบัญญัตินั้นตอสภาผูแทนราษฎรและ
วุฒิสภาพิจารณาหรือไม  โดยรางรัฐบัญญัติใดท่ีคณะกรรมาธิการมีความเห็นวาไมควรผานกฎหมาย
หรือไมเห็นชอบดวย รางรัฐบัญญัตินั้นจะไมมีโอกาสไดรับการพิจารณาจากสภาทั้งสองสภา 
            3.1.2.3 การพิจารณารางรัฐบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 

ในการพิจารณารางรัฐบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา จะมีการจัดลําดับ
ความสําคัญของรางรัฐบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรจะพิจารณา โดยมีคณะกรรมาธิการขอบังคับ 
(Rule Committee) มีอํานาจในการจัดลําดับ  แตในสวนของวุฒิสภาจะเปนกระทําโดยการหารือและ
ตกลงรวมกันของผูนําพรรคการเมืองซ่ึงไดแก พรรคเดโมแครต (Democrat Party) และพรรครีพับลิ
กัน (Republican Party) ซ่ึงตองเปนความยินยอมโดยเอกฉันท (Unanimous Consent) โดยเม่ือมีการ
พิจารณารางรัฐบัญญัติ การพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรจะกระทําโดยใหมีการอภิปรายโดยมีการ
กําหนดเวลาของผูอภิปรายไวอยางชัดเจนเนื่องจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีจํานวนมาก  แตใน
การพิจารณาของวุฒิสภาจะไมมีการกําหนดเวลาการอภิปรายไว ซ่ึงวุฒิสภาสามารถยืดเวลาการ
พิจารณารางรัฐบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งออกไปได แตอยางไรก็ตามสมาชิกวุฒิสภาท่ีสนับสนุน 
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รางรัฐบัญญัติสามารถเสนอใหมีการปดอภิปรายได โดยหากมีสมาชิกออกเสียงสนับสนุน 3 ใน 5 
ของวุฒิสภาชิกท้ังหมด ก็จะตองปดอภิปราย 
            3.1.2.4  การลงมติเกี่ยวกับรางรัฐบัญญัติ 

เม่ือมีการพิจารณารางรัฐบัญญัติโดยการอภิปรายของสมาชิกครบถวนแลว จะตองมีการ
ลงคะแนนในการแปรญัตติทุกขอกอนท่ีจะลงมติรับหรือไมรับรางรัฐบัญญัติหรือจะมีการแกไขคํา
แปรญัตติ แลวจะลงมติรับหรือไมรับรางรัฐบัญญัติท้ังฉบับ  เม่ือลงมติแลวก็จะสงรางรัฐบัญญัติให
อีกสภาหนึ่ง กลาวคือ สภาผูแทนราษฎรจะสงรางท่ีผานความเห็นชอบไปใหวุฒิสภาพิจารณา และ
วุฒิสภาจะสงรางรัฐบัญญัติท่ีผานความเห็นชอบใหสภาผูแทนราษฎรพิจารณา โดยผลการพิจารณา
ของแตละสภามีความเปนไปไดใน 4 กรณี  

 1) เห็นชอบดวยกับรางรัฐบัญญัติโดยไมมีการแกไข 
 2) ไมเห็นชอบกับรางรัฐบัญญัติท้ังฉบับใหถือวารางรัฐบัญญัตินั้นตกไป 
 3) แกไขเพิ่มเติมรางรัฐบัญญัตินั้น 
 4) จัดทํารางรัฐบัญญัตินั้นใหม  
 กรณีท่ีสภาหนึ่งมีการแกไขเพิ่มเติมรางรัฐบัญญัติอีกสภาหนึ่งอาจใหความเห็นชอบใน

การแกไขหรือทําความตกลงกันได แตหากกรณีท่ีมีการแกไขเพิ่มเติมเปนอยางมาก จะตองมีการ
แตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญรวมกัน (Conference Committee) เพื่อพิจารณารางรัฐบัญญัตินั้นอีก
คร้ัง โดยแตละสภาจะแตงต้ังผูแทน 3-9 คน มาเปนกรรมาธิการวิสามัญรวม ซ่ึงสวนมากมาจาก
สมาชิกอาวุโสของแตละสภา หรือเกี่ยวของกับรางรัฐบัญญัตินั้นโดยตรง ซ่ึงการพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญดังกลาวจะมีการจัดทํารายงานรวมกันอันเปนขอเสนอแนะเก่ียวกับการ
แกไขเพิ่มเติมรางรัฐบัญญัตินั้น เพื่อสงกลับไปใหแตละสภาพิจารณาซ่ึงสภาหน่ึงสภาใดอาจไม
เห็นชอบดวยได  กรณีเชนนี้ตองมีการแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญชุดใหมเพ่ือรวมกันจัดทําราง
รัฐบัญญัตินั้นใหมและใหท้ังสองสภาเห็นชอบรวมกัน แตหากยังคงไมเห็นชอบก็จะสงผลใหรางรัฐ
บัญญัตินั้นตกไป  ท้ังนี้ รางรัฐบัญญัติใดท่ีจะผานใชบังคับเปนกฎหมายได ตองผานความเห็นชอบ
จากท้ังสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตามบทบัญญัติท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ  

5) กรณีรางรัฐบัญญัติผานความเห็นชอบของท้ังสองสภา 
เม่ือรางรัฐบัญญัติฉบับใดผานความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาแลว 

ผลของการใชบังคับเปนกฎหมายจะตองใหประธานาธิบดีลงนาม ซ่ึงกรณีเชนนี้ประธานาธิบดีใน
ฐานะประมุขแหงรัฐ มีอํานาจพิจารณารางรัฐบัญญัติท่ีเสนอใหลงนามได 4 กรณี  
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 (1) ลงนามเพื่อใหใชบังคับเปนกฎหมายตอไป 
 (2) ใชอํานาจยับยั้ง (Veto) รางรัฐบัญญัติ โดยตองสงคืนรัฐสภาภายใน 10 วันพรอม
เหตุผลในการยับยั้ง กรณีเชนนี้รัฐสภามีอํานาจยืนยันรางรัฐบัญญัตินั้นดวยคะแนนเสียง 2 ใน 3 ของ
จํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภารวมกันท้ังหมด  
 (3) ไมลงนามและไมสงคืนรางรัฐบัญญัติใหรัฐสภา กรณีเชนนี้เม่ือพนไป 10 วัน 
รัฐสภามีสิทธิหยิบยกข้ึนพิจารณายืนยันไดหากขณะนั้นอยูระหวางสมัยประชุมของรัฐสภา 
 (4) ไมลงนามและไมสงคืนรางรัฐบัญญัติใหรัฐสภา และเปนกรณีท่ีรัฐสภาไดปดสมัย
ประชุมลงกอนครบ 10 วัน (ยกเวนวันอาทิตย) นับแตวันท่ีสงรางรัฐบัญญัติ  กรณีเชนนี้จะทําใหราง
รัฐบัญญัตินั้นตกไป  ซ่ึงถือวาเปนการใชอํานาจของประธานาธิบดีในการยับยั้งรางรัฐบัญญัติเรียกวา 
การยับยั้งโดยเก็บเร่ืองไวช่ัวคราว หรือ Pocket Veto10 
 
3.2 กระบวนการนิติบัญญัติไทย 
 3.2.1 กระบวนการจัดทํากฎหมายของฝายบริหารเสนอตอฝายนิติบัญญัติ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 142 บัญญัติใหการเสนอ
รางพระราชบัญญัติจะเสนอไดก็แตโดย (1) คณะรัฐมนตรี (2) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไม
นอยกวา 20 คน ศาลหรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเฉพาะกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดองคกรและ
กฎหมายท่ีประธานศาลหรือประธานองคกรนั้นเปนผูรักษาการ และ (4) ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไม
นอยกวา 10,000 คน เขาช่ือเสนอกฎหมายตามมาตรา 163 
           คณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนหนึ่งในองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีมีหนาท่ีบริหารราชการแผนดิน
ผานสวนราชการฝายบริหาร ไดแก กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานเทียบเทา จึงอํานาจสําคัญ
ประการหน่ึงคือการเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาเพื่อพิจารณาออกใชบังคับเปนกฎหมาย และ
ขอเท็จจริงท่ีเปนประจักษประการหน่ึงพบวา รางพระราชบัญญัติท่ีเสนอตอสภาผูแทนราษฎร
พิจารณาจะเปนรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรีเกือบท้ังหมด และกฎหมายท่ีผานการ
พิจารณาของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาออกใชบังคับเปนกฎหมายตางก็เปนกฎหมายท่ีมีพื้นฐาน
มาจากรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีท้ังส้ิน  
           อยางไรก็ตาม รางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรีจะมีปจจัยท่ีเกี่ยวของหลาย
ประการ เชน เปนรางพระราชบัญญัติตามนโยบายของคณะรัฐมนตรีท่ีแถลงไวตอรัฐสภาเม่ือเขา 
 
                                                                          

10 The Constitution of The United State. Article 1 (The Legislative Branch). Section 7 Paragraph  1.  
 

DPU



 42 

รับหนาท่ี  เปนรางพระราชบัญญัติท่ีสวนราชการเสนอเพ่ือแกไขปญหาอุปสรรคบางประการตอการ
บริหารราชของสวนราชการ เปนตน ซ่ึงไมวาการริเร่ิมจัดทํารางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี
จะเปนไปตามปจจัยใดก็ตาม จะมีหนวยงานหรือองคกรตางๆ เขามาเกี่ยวของดวยเสมอกอนท่ีจะเปน
รางพระราชบัญญัติฉบับสมบูรณของคณะรัฐมนตรีเสนอไปยังรัฐสภาเพื่อพิจารณาตอไป 

สําหรับหนวยงานหรือองคกรท่ีเกี่ยวของกับกระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติของ
คณะรัฐมนตรี ประกอบดวย 

1)  สวนราชการ (กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานที่มีสถานะเทียบเทา) ท้ังนี้ มิได
หมายความรวมถึงสวนราชการท่ีเปนผูจัดทํารางพระราชบัญญัติเสนอตอคณะรัฐมนตรีเทานั้น 
แตรวมไปถึงสวนราชการท่ีเกี่ยวของในการบังคับใชกฎหมายนั้นๆ เชน สํานักงบประมาณ 
กรมบัญชีกลาง เปนตน 

 2)  สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี/คณะรัฐมนตรี 
 3)  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา/คณะกรรมการกฤษฎีกา 
4)  สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี/คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร 

(วิปรัฐบาล) 
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 
*  แผนผังโดยยอแสดงความสัมพันธของหนวยงานที่เกี่ยวของกับการจัดทํารางพระราชบัญญัติของ
 คณะรัฐมนตรี 
 

สวนราชการ 
จัดทํารางพระราชบัญญัต ิ

คณะรัฐมนตรี 

รัฐสภา 
(สภาผูแทนราษฎร/วุฒิสภา) 

สวนราชการท่ีเก่ียวของกับ
รางพระราชบัญญัติ 

สํานักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา 
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           3.2.1.1 การจัดทํารางพระราชบัญญัติโดยสวนราชการ 
 ในสวนราชการแตละแหงทุกสวนราชการจะมีหนวยงานภายในท่ีทําหนาท่ีเกี่ยวกับการ
จัดทํารางพระราชบัญญัติ ไมวาจะเปนรางพระราชบัญญัติ รางกฎกระทรวง กฎ ระเบียบ ขอบังคับ 
ฯลฯ โดยหากเปนสวนราชการระดับกระทรวง (สํานักงานปลัดกระทรวง) จะมีหนวยงานภายในท่ี
เรียกวา สํานักกฎหมาย ทําหนาท่ีรับผิดชอบ แตหากเปนสวนราชการระดับกรมจะมีหนวยงาน
ภายในเรียกวา กองนิติการ โดยหนวยงานภายในของสวนราชการท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบ จะเปน
ผูดําเนินการยกรางพระราชบัญญัติเสนอตอตนสังกัดพิจารณาจนถึงรัฐมนตรีเจากระทรวง เม่ือ
รัฐมนตรีเจากระทรวงเห็นชอบรางพระราชบัญญัติท่ีสวนราชการในสังกัดเสนอมาแลวก็จะเสนอ 
ตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา ท้ังนี้ รัฐมนตรีเจาสังกัดอาจแตงต้ังคณะกรรมการกล่ันกรองราง
พระราชบัญญัติเพ่ือทําหนาท่ียกรางพระราชบัญญัติเองหรือทําหนาท่ีกล่ันกรองรางพระราชบัญญัติ
ใหรัฐมนตรีเจากระทรวง 

แนวทางในการจัดทํารางพระราชบัญญัติของสวนราชการเกิดไดจากหลายท่ีมา เชน 
เปนไปตามนโยบายของรัฐมนตรีเจากระทรวงซ่ึงรับนโยบายตอมาจากมติคณะรัฐมนตรี หรือ
ดําเนินการผลักดันกฎหมายท่ีเปนไปตามแผนการบริหารราชการแผนดิน  หรือเปนไปตามการ
โครงการศึกษาวิจัยโดยอาจมีการมอบหมายใหผูรับงานวิจัยศึกษาวิเคราะหสภาพปญหา ศึกษา
กฎหมายตางประเทศเปรียบเทียบกับกฎหมายในประเทศ จนนําไปสูการยกรางพระราชบัญญัติเพ่ือ
แกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนตามผลการศึกษาวิจัย ท้ังนี้ การยกรางพระราชบัญญัติของสวนราชการเสนอ
ตอคณะรัฐมนตรีไมไดมาจากสภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนหรือจากผลการศึกษาวิจัย จะพบวาการจัดทําราง
พระราชบัญญัติยังขาดการมีสวนรวมของประชาชนในการรับฟงความคิดเห็น โดยเฉพาะอยางยิ่งมัก
ไมมีสวนรวมของประชาชนท่ีไดรับผลกระทบโดยตรงจากการบังคับใชกฎหมายเม่ือผานเปน
พระราชบัญญัติแลว 
           3.2.1.2 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคณะรัฐมนตรี คร้ังท่ี 1 
  คณะรัฐมนตรีในฐานะองคกรท่ีมีอํานาจในการเสนอรางพระราชบัญญัติตอสภา
ผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาตามมาตรา 142 ของรัฐธรรมนูญ จะตองพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ี
เสนอโดยสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐตามกระบวนการ โดยในช้ันแรก เม่ือสวนราชการหรือ
หนวยงานของรัฐตองการมีกฎหมายหรือแกไขปรับปรุงกฎหมายเดิม ก็จะจัดทํารางพระราชบัญญัติ
เสนอตอคณะรัฐมนตรีพิจารณา โดยตองเสนอหลักการ เหตุผล สาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ 
รวมท้ังขอมูลอ่ืนประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 
จะพิจารณาในหลักการของรางพระราชบัญญัติท่ีหนวยงานเจาของรางเสนอวามีหลักการอยางไร มี
สาระสําคัญอยางไร หากคณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการ ก็จะดําเนินการเสนอตอคณะกรรมการ 
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กฤษฎีกาเพื่อพิจารณาตอไป แตหากไมเห็นชอบในหลักการ ก็จะสงรางกลับคืนใหสวนราชการไป
พิจารณาทบทวนวาจะเสนอใหมโดยไปปรับปรุงแกไขเพิ่มเติมอีกหรือไม ดังนั้น ในการพิจารณา
ของคณะรัฐมนตรีก็จะพิจารณาจากขอมูล ขอเท็จจริง หลักการ เหตุผล สาระสําคัญ ตามท่ีสวน
ราชการหรือหนวยงานของรัฐท่ีเปนเจาของเร่ืองทําเสนอวาจะรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ
นั้นหรือไม  

อยางไรก็ตาม  การพิจารณารางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีเปนเร่ืองท่ีมี
ความสําคัญเนื่องจากเปนการออกกฎหมายท่ีกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
คณะรัฐมนตรีจึงไดกําหนดแนวทางปฏิบัติในการเสนอรางพระราชบัญญัติไว โดยเฉพาะอยางยิ่งใน
สวนของการจัดทําบันทึกการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ ซ่ึงกําหนดแนวทาง
วาการเสนอรางพระราชบัญญัติตองจัดทําบันทึกตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ
ใหมีคุณภาพ โดยแสดงใหเห็นถึงความจําเปนในการเสนอรางพระราชบัญญัติอยางแทจริง เพื่อให
ผูบริหารหรือคณะกรรมการกล่ันกรองเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรี ตัดสินใจไดวาสมควรมีกฎหมายนั้น
หรือไม11 เม่ือคณะรัฐมนตรีไดพิจารณารางพระราชบัญญัติ ประกอบกับหลักการ เหตุผล สาระสําคัญ  
และเนื้อหาตางๆ ของรางพระราชบัญญัติท่ีหนวยงานเสนอและมีมติเห็นชอบในหลักการ ก็จะสง
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เพื่อเสนอตอคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาตอไป อันเปนการ
จบข้ันตอนการพิจารณารางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี คร้ังท่ี 1 
           3.2.1.3 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา 
    สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนสวนราชการสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี จึงเปน
หนวยงานในฝายบริหาร การพิจารณารางพระราชบัญญัติในข้ันตอนของสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา จึงยังคงอยูในข้ันตอนการจัดทํารางพระราชบัญญัติโดยฝายบริหารซ่ึงสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกามีอํานาจหนาท่ีสําคัญในการรับผิดชอบในงานธุรการของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาและคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย และศึกษาและรวบรวมขอมูลตางๆ ท่ีเกี่ยวกับงานของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย รวมถึงมีหนาท่ีพิจารณาและจัดทําราง
พระราชบัญญัติตามท่ีคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย เสนอความเห็นเกี่ยวกับการ 
ใหมีหรือแกไขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมาย และชวยเหลือหรือใหคําแนะนําเกี่ยวกับการราง
พระราชบัญญัติแกหนวยงานของรัฐ12  

                                                                          
11 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0505/ว 124.  การปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับ

แนวทางปฏิบัติในการเสนอรางพระราชบัญญัติ 30 สิงหาคม 2554. น. 2. 
12  พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522, มาตรา 62. 
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อยางไรก็ตาม บทบาทในการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบใน
หลักการและสงมายังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา คือ คณะกรรมการกฤษฎีกา (Council of 
State) โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาจะมีอํานาจหนาท่ีในการจัดทํารางพระราชบัญญัติ กฎ ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือประกาศตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรี รับปรึกษาให
ความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐหรือตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรีหรือมติของ
คณะรัฐมนตรี และเสนอความเห็นและขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการใหมีกฎหมาย 
หรือแกไขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมาย ดังนั้น สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงทําหนาท่ีเพียง
หนวยสนับสนุนของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีผานมติ
คณะรัฐมนตรี เทานั้น ผูท่ีมีบทบาทหลักท่ีแทจริงก็คือคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยในโครงสรางของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะประกอบดวย คณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาโดยตําแหนง และมีกรรมการกฤษฎีกาท่ีทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงต้ัง  
ซ่ึงการพิจารณารางพระราชบัญญัติของคณะกรรมการกฤษฎีกาจะไมกระทําโดยคณะกรรมการ
กฤษฎีกาท้ังคณะ แตจะมีการแบงคณะกรรมการกฤษฎีกาออกเปนคณะตางๆ ตามความเช่ียวชาญแต
ละดาน โดยปจจุบันมีการแบงคณะกรรมการกฤษฎีกาออกเปน 12 คณะ ดังนี้ 

1)  คณะท่ี 1 ดานกฎหมายการเมืองการปกครอง 
2)  คณะท่ี  2  ดานกฎหมายการบริหารราชการแผนดิน 
3)  คณะท่ี  3  ดานกฎหมายการเงิน 
4)  คณะท่ี  4  ดานกฎหมายคมนาคม 
5)  คณะท่ี  5  ดานกฎหมายการคาและอุตสาหกรรม 
6)  คณะท่ี  6 ดานกฎหมายการคาระหวางประเทศและทรัพยสินทางปญญา 
7) คณะท่ี  7 ดานกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติ 
8) คณะที่  8  ดานกฎหมายการศึกษา 
9) คณะท่ี  9  ดานกฎหมายสวัสดิการสังคม 
10) คณะท่ี 10 ดานกฎหมายสาธารณสุข 
11) คณะท่ี 11 ดานกฎหมายกระบวนการยุติธรรม 
12) คณะท่ี 12 ดานกฎหมายการคลัง 
คณะกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะจะประกอบไปดวยผูทรงคุณวุฒิท่ีมีความรูและความ

เช่ียวชาญดานนิติศาสตร รัฐศาสตร เศรษฐศาสตร สังคมศาสตร หรือการบริหารราชการแผนดิน  
นอกจากนี้ ยังตองมีคุณสมบัติอยางหน่ึงอยางใดดังตอไปนี้ดวย เชน ตองเคยรับราชการในตําแหนง
ไมต่ํากวาอธิบดีหรือเทียบเทา หรือผูพิพากษาศาลฎีกา ตุลาการศาลปกครองสูงสุด หรือเปนอาจารย
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สอนวิชากฎหมายในสถาบันการศึกษาของรัฐในระดับมหาวิทยาลัยมาแลวไมนอยกวา 5 ป หรือเคย
เปนกรรมการกฤษฎีกามากอน หรือเคยทํางานในการรางพระราชบัญญัติมาแลวไมนอยกวา 10 ปซ่ึง
มีความชํานาญและความสามารถอันเปนประโยชนแกงานของคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะคัดเลือกบุคคลท่ีมีความเช่ียวชาญระดับสูงเพื่อเสนอเปนกรรมการ
กฤษฎีกาเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงต้ังตอไป 

สําหรับบทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจพิจารณา                ราง
พระราชบัญญัติท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการน้ัน กฎหมายกําหนดใหกรรมการกฤษฎีกา
คํานึงถึงความจําเปน ความเปนไปได และขอบเขตที่จะตองมีกฎหมายดังกลาว  ความสอดคลองกับ
หลักกฎหมายและบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืน  ความมีประสิทธิภาพของการ           
จัดองคกรและกลไกเพ่ือการใชบังคับกฎหมาย  ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนกับการบริหารราชการ  และ
ภาระหรือความยุงยากของประชาชนหรือผูท่ีจะอยูในบังคับแหงกฎหมายนั้นดวย และแกไข
ปรับปรุงใหถูกตองเหมาะสม  ในกรณีท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวารางพระราชบัญญัติใดมี
ปญหาเกี่ยวกับสาระสําคัญของหลักการ หรือมีความเห็นขัดแยงกับหนวยงานของรัฐหรือเอกชนซ่ึง
มีหนาท่ีจะตองปฏิบัติตามกฎหมาย คณะกรรมการกฤษฎีกาจะเสนอความเห็นเพื่อขอใหมีการ
ทบทวนในหลักการเสียกอน หรือจะปรับปรุงแกไขใหเหมาะสมตามหลักเกณฑดังกลาวขางตน 
และรายงานคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาวินิจฉัยตอไปก็ได13 

อยางไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีไดกําหนดแนวทางการพิจารณารางพระราชบัญญัติของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไวดวยเชนเดียวกับแนวทางการเสนอรางพระราชบัญญัติของ 
สวนราชการ เชน กรณีท่ีการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีมีการแกไขเล็กนอยเฉพาะถอยคําและ
ผูแทนสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐท่ีรวมพิจารณาเห็นชอบ ใหสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาแจงขอเท็จจริงดังกลาวแกสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีทราบ หรือในกรณีท่ีราง
พระราชบัญญัติท่ีมีการแกไขเพิ่มเติมในสาระสําคัญใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแจงให
รัฐมนตรีเจาสังกัดหรือผูบังคับบัญชาสูงสุดของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของเพื่อให
มีการยืนยันการเห็นชอบในการแกไขดวย เปนตน14  

เม่ือคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะท่ีไดรับมอบหมายใหตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ
ฉบับใดแลว สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะบันทึกเปนเร่ืองเสร็จแลวสงรางพระราชบัญญัติท่ี
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา ซ่ึงอาจมีการแกไขปรับปรุงหรือเพ่ิมเติมพรอมท้ังหลักการ 
                                                                          

13 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522, มาตรา 15 ทวิ. 
14 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0505/ว 124.  การปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับ

แนวทางปฏิบัติในการเสนอรางพระราชบัญญัติ. 30 สิงหาคม 2554, น. 2. 
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เหตุผล และสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ สงกลับไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อ
เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาในคร้ังท่ี 2 ตอไป 
 3.2.1.4 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคณะรัฐมนตรี คร้ังท่ี 2 

ข้ันตอนหลังจากคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ ท่ี
คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะสงไปยังสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเปนคร้ังท่ี 2 ซ่ึงการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีในคร้ัง
นี้ถือเปนข้ันตอนการพิจารณาข้ันสุดทายวาจะเห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับรางพระราชบัญญัติท่ีสวน
ราชการเสนอและตรวจทานแลวโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงถือเปนหัวใจสําคัญตอการพิจารณา
รางพระราชบัญญัติในข้ันตอนตอไป รวมถึงเปนเร่ืองท่ีจะไดรับความสนใจจากสาธารณะและภาค
ประชาชนดวยหากรางพระราชบัญญัติดังกลาวเปนเร่ืองท่ีจะกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน
อยางมีนัยสําคัญ 

ในการพิจารณาขั้นตอนนี้ นอกจากคณะรัฐมนตรีจะมีโอกาสไดพิจารณาทบทวน
หลักการของรางพระราชบัญญัติท่ีสวนราชการเสนอแลว คณะรัฐมนตรียังจะไดขอมูลและ
ขอคิดเห็นเพิ่มเติมจากคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงมีผูทรงความรูทางนิติศาสตร รัฐศาสตร 
เศรษฐศาสตร สังคมศาสตร หรือดานการบริหารราชการแผนดิน ประกอบการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติดวย และหากคณะรัฐมนตรีเห็นชอบรางพระราชบัญญัติใดแลว  คณะรัฐมนตรีโดย
นายกรัฐมนตรีก็จะเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวในนามของคณะรัฐมนตรีตามมาตรา 142 ของ
รัฐธรรมนูญ ตอสภาผูแทนราษฎร เพื่อพิจารณาวาจะตรารางพระราชบัญญัติดังกลาวใชบังคับเปน
กฎหมายตอไปหรือไม 
 3.2.1.5 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทน 
ราษฎร 

คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร หรือท่ีเรียกกันวา วิปรัฐบาล (Whip) 
ถือเปนกลไกสําคัญของฝายบริหารในงานหรือกิจการตางๆ ท่ีเกี่ยวของสัมพันธกันระหวาง
คณะรัฐมนตรีกับสภาผูแทนราษฎร เชน พิจารณาดําเนินการหรือประสานงานเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับ
สภาผูแทนราษฎรหรือรัฐสภาตามที่ไดรับนโยบายจากนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี ติดตอ
ประสานงานและเสนอขอมูลแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในปญหาตางๆ ท่ีเกี่ยวของระหวางฝาย 
นิติบัญญัติกับฝายบริหาร พิจารณาระเบียบวาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา และ
แจงผลการพิจารณาของคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ทราบกอนการประชุมสภาผูแทนราษฎรและรัฐสภา โดยมติของคณะกรรมการประสานงานสภา
ผูแทนราษฎรจะตองสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือนโยบายของนายกรัฐมนตรีหรือมติ
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คณะรัฐมนตรี และประสานงานกับพรรคการเมืองรวมรัฐบาล เพื่อใหมีการลงมติท่ีสอดคลองกันใน
เร่ืองหรือญัตติใด ในท่ีประชุมสภาผูแทนราษฎรและรัฐสภา เปนตน15 

จากอํานาจหนาท่ีขางตนทําใหคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรเขามามี
บทบาทในกระบวนการเสนอรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีอยางมาก โดยคณะกรรมการ
ประสานงานสภาผูแทนราษฎรจะทําหนาท่ีกล่ันกรองรางพระราชบัญญัติท่ีจะเสนอตอสภา
ผูแทนราษฎร เพื่อพิจารณา หากรางพระราชบัญญัติใดผานมติคณะกรรมการประสานงานสภา
ผูแทนราษฎรใหเสนอตอ สภาผูแทนราษฎรได รางพระราชบัญญัตินั้นก็จะถูกบรรจุไวในระเบียบ
วาระการประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือรอการพิจารณาในวาระท่ี 1 ตอไป 
 3.2.2 กระบวนการพิจารณากฎหมายของฝายนิติบัญญัติไทย 

รัฐสภาคือองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีใชอํานาจในทางนิติบัญญัติ คือ เปนสถาบันท่ีมี
อํานาจในการตรากฎหมายใชบังคับเฉพาะกฎหมายท่ีกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ซ่ึงรัฐธรรมนูญบัญญัติหามมิใหจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว เวนแตโดย
อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย ซ่ึงก็หมายถึงหากรัฐจะกระทําการใดอันเปนการกระทบ
ตอสิทธิและเสรีภาพของบุคคลหรือสาธารณชน จะตองอาศัยอํานาจตามกฎหมายเทานั้น ซ่ึงก็คือ
ตองตราเปนพระราชบัญญัติโดยผานความเห็นชอบจากรัฐสภาในฐานะองคกรท่ีใชอํานาจนิติ
บัญญัติ 

รัฐสภาไทยประกอบไปดวย 2 สภา คือ สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยท้ัง 2 สภามี
อํานาจในการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีแตกตางกัน ดังตอไปนี้ 
 3.2.2.1 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยสภาผูแทนราษฎร 

ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรจะกระทําโดยแบงเปน 
3 ข้ันตอน โดยเรียกวา “สามวาระ” ดังนี้ 

1) วาระท่ี 1  การพิจารณารับหลักการรางพระราชบัญญัติ 
การพิจารณาในวาระท่ี 1 เปนการพิจารณาในข้ันรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติท่ี

เสนอมากจากคณะรัฐมนตรี หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเขาช่ือรวมกันไมนอยกวา 20 คน หรือ
ศาล หรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเขาช่ือรวมกันไมนอยกวา 
10,000 รายช่ือ โดยจะพิจารณาวาจะรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติหรือไม เชน คณะรัฐมนตรี
เสนอรางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... อันเปนกฎหมายท่ีอนุวัติการตาม 
 
                                                                          

15 ฝายเลขานุการคณะกรรมการ ปสส.. คูมือแนวทางการปฏิบัติงานคณะกรรมการประสานงานสภา
ผูแทนราษฎร (ปสส.). มีนาคม 2551. น. 17-18. 
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 163 วรรคสาม มีหลักการคือ ปรับปรุง
กฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย16 ซ่ึงในขณะท่ีมีการเสนอรางพระราชบัญญัตินี้ มีการ
บังคับใชพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 อยูแลว แตเนื่องจากมี
รัฐธรรมนูญฉบับใหมซ่ึงกําหนดเง่ือนไขและหลักเกณฑการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน
ใหม จึงตองมีการปรับปรุงกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ดังนั้น สภาผูแทนราษฎรตอง
พิจารณาวาหลักการของรางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... ท่ีเสนอวา 
“ปรับปรุงกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย” เห็นสมควรรับไวพิจารณาตอไปหรือไม 

กรณีรางพระราชบัญญัติใดท่ีสภาผูแทนราษฎรมีมติเห็นชอบหลักการแลว จะหมายถึง
สภาผูแทนราษฎรไดรับรางพระราชบัญญัตินั้นไวพิจารณา แตหากมีมติไมรับรางพระราชบัญญัติใด 
จะหมายถึงสภาผูแทนราษฎรไมตองการพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้น เปนผลทําใหราง
พระราชบัญญัติดังกลาวตกไป  แตอยางไรก็ตามรางพระราชบัญญัติบางฉบับจะไมตกไปทันทีแม
สภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการ หากรางพระราชบัญญัตินั้นเปนรางพระราชบัญญัติท่ี
คณะรัฐมนตรีระบุไวในนโยบายของคณะรัฐมนตรีท่ีแถลงไวตอรัฐสภาตามมาตรา 176 แตมีเงื่อนไข
วาหากสภาผูแทนราษฎรลงมติไมเห็นชอบแตคะแนนเสียงท่ีไมเห็นชอบไมถึงกึ่งหนึ่งของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรท้ังหมดเทาท่ีมีอยู คณะรัฐมนตรีสามารถรองขอใหรัฐสภา ซ่ึงประกอบ 
ดวยสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ประชุมรวมกันเพื่อลงมติอีกคร้ังหนึ่งได ซ่ึงหากรัฐสภาลงมติ
เห็นชอบรางพระราชบัญญัติดังกลาว ใหดําเนินการแตงต้ังคณะกรรมาธิการรวมกันเพื่อพิจารณาราง
พระราชบัญญัติกอนเสนอใหรัฐสภาพิจารณาอีกคร้ัง  

อยางไรก็ตาม กอนท่ีรางพระราชบัญญัติใดจะไดรับการพิจารณาในวาระท่ี 1 ข้ันรับ
หลักการของสภาผูแทนราษฎร จะตองพิจารณาดวยวารางพระราชบัญญัติท่ีเสนอมาเปนราง
พระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน (Money Bill) หรือไม กลาวคือ เปนรางพระราชบัญญัติท่ีเขา
เง่ือนไข 4 ประการ ดังนี้17 
 (ก) เปนกรณีตั้งข้ึน ยกเลิก ลด เปล่ียนแปลง แกไข ผอน หรือวางระเบียบการบังคับอัน
เกี่ยวกับภาษีหรืออากร 
 (ข) เปนกรณีการจัดสรร รับ รักษา หรือจายเงินแผนดิน หรือการโอนงบประมาณ
รายจายของแผนดิน 

                                                                          
16  หนังสือสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ นร 0503/4063. รางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย     

พ.ศ. .... . 9 มีนาคม 2553. 
17  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 143 วรรคหน่ึง. 
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 (ค) เปนกรณีการกูเงิน การคํ้าประกัน การใชเงินกู หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสิน
ของรัฐ 
 (ง) เงินตรา 

หากรางพระราชบัญญัติใดมีสาระเกี่ยวของกับเง่ือนไขดังกลาวขางตน จะตองมีคํา
รับรองของนายกรัฐมนตรีในฐานะผูกํากับดูแลการบริหารเงินงบประมาณแผนดินเสียกอน 
สภาผูแทนราษฎรจึงจะพิจารณาหลักการแหงรางพระราชบัญญัตินั้นได ซ่ึงรางพระราชบัญญัติท่ี
เสนอโดยคณะรัฐมนตรีไมจําเปนตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี เนื่องจากผูเสนอราง
พระราชบัญญัติในนามของคณะรัฐมนตรีก็คือนายกรัฐมนตรี ซ่ึงถือวาเปนการใหคํารับรองแลวโดย
ปริยาย  แตกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล องคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง  ตองเสนอตอนายกรัฐมนตรีใหคํารับรองเสียกอน 

กรณีมีการเสนอรางพระราชบัญญัติใดโดยมิไดมีคํารับรองจากนายกรัฐมนตรีและเปน
กรณีสงสัยวารางพระราชบัญญัตินั้นเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินหรือไม จะเปนหนาท่ี
ของท่ีประชุมรวมกันของประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานคณะกรรมาธิการสามัญของสภา
ผูแทนราษฎรทุกคณะรวมกันพิจารณาวินิจฉัย18 หากผลการวินิจฉัยวาเปนรางพระราชบัญญัติ 
เกี่ยวดวยการเงิน ประธานสภาผูแทนราษฎรตองเสนอใหนายกรัฐมนตรีพิจารณาใหคํารับรอง โดย
หากนายกรัฐมนตรีไมใหคํารับรองภายใน 30 วัน นับแตวันท่ีไดรับรางพระราชบัญญัตินั้น ให
ประธานสภาผูแทนราษฎรแจงใหผูเสนอเร่ืองทราบถึงเหตุขัดของท่ีไมอาจเสนอรางพระราชบัญญัติ
นั้นตอสภาผูแทนราษฎรพิจารณารับหลักการได19 
 นอกจากนี้  การพิจารณารางพระราชบัญญัติในวาระท่ี  1 นั้น  หากมีผู เสนอราง
พระราชบัญญัติในทํานองเดียวกันหลายฉบับ เชน มีรางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรี เปนผูเสนอ) ในขณะเดียวกันก็มีรางพระราชบัญญัติวาดวยการ
เขาช่ือเสนอกฎหมาย (นายภูมิ  มูลศิลป กับประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวน 13,320 คน เปน 
ผูเสนอ)  และยังมีรางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... (นายวิชัย ลํ้าสุทธิ 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร กับคณะ เปนผูเสนอ) กรณีเชนนี้ สภาผูแทนราษฎรสามารถพิจารณา
หลักการแหงรางพระราชบัญญัติท้ัง 3 ฉบับ ไปในคราวเดียวกันได ซ่ึงอาจลงมติรับหลักการ 
ในรางพระราชบัญญัติใดฉบับหนึ่งหรือท้ัง 3 ฉบับก็ได โดยหากมีลงมติรับหลักการแหงราง

                                                                          
18  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 143 วรรคสอง และวรรคสาม. 
19  ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551, ขอ 111. 
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พระราชบัญญัติ 2 ฉบับข้ึนไป จะตองลงมติดวยวาจะใหรางพระราชบัญญัติฉบับใดเปนหลักในการ
พิจารณาในวาระตอไป20 

อยางไรก็ตาม รางพระราชบัญญัติใดจะไดรับการพิจารณาจากสภาผูแทนราษฎร จะตอง
เปนรางพระราชบัญญัติท่ีประธานสภาผูแทนราษฎรมีคําส่ังใหบรรจุไวในระเบียบวาระการประชุม
สภาผูแทนราษฎรเทานั้น จึงเช่ือมโยงกับบทบาทการทําหนาท่ีของคณะกรรมการประสานงานสภา
ผูแทนราษฎรซ่ึงจะไดนําเสนอในบทวิเคราะหปญหาตอไป 

2) วาระท่ี 2  การพิจารณาเรียงลําดับมาตรา 
การพิจารณาในวาระท่ี 2 เปนการพิจารณารายละเอียดของสาระสําคัญและเน้ือหาของ

รางพระราชบัญญัตินั้นจะเปนการพิจารณาเรียงลําดับมาตรา โดยหลังจากสภาผูแทนราษฎรลงมติรับ
หลักการแหงรางพระราชบัญญัติใดแลว จะแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญข้ึนคณะหน่ึงเพื่อ
พิจารณารางพระราชบัญญัติเปนการเฉพาะ หรืออาจมอบหมายใหคณะกรรมาธิการสามัญสภา
ผูแทนราษฎรคณะใดคณะหน่ึงรับไปพิจารณาก็ได  ซ่ึงการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ
เปรียบเสมือนการกล่ันกรองรางพระราชบัญญัติกอนเสนอใหสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบราง
พระราชบัญญัติท้ังฉบับ  โดยการแตงต้ังคณะกรรมาธิการจะประกอบไปดวยตัวแทนจากสวนตางๆ 
ในสภาผูแทนราษฎร คือ กรรมาธิการในสัดสวนพรรครวมรัฐบาลและกรรมาธิการในสัดสวนของ
พรรครวมฝายคาน  ซ่ึงในสวนของฝายรัฐบาลโดยปกติจะมีการแตงต้ังตัวแทนของสวนราชการหรือ
หนวยงานของรัฐท่ีเปนผูเสนอรางพระราชบัญญัติและตัวแทนจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ไปเปนกรรมาธิการดวย เนื่องจากเปนสวนท่ีเกี่ยวของโดยตรงกับรางพระราชบัญญัติท่ีผานวาระท่ี 1  
แตหากเปนกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรรับหลักการเปนรางท่ีเสนอโดยประชาชน
ผูมีสิทธิเลือกต้ัง  ตองมีการแตงต้ังผูแทนของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีเขาช่ือเสนอราง
พระราชบัญญัตินั้นเปนกรรมาธิการโดยตองแตงต้ังในสัดสวนไมนอยกวา 1 ใน 3 ของกรรมาธิการ
ท้ังหมด21 จึงเห็นไดวาสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ  
นอกจากจะมีสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายแลว ยังมีสิทธิเขาไปมีสวนรวมในการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติในฝายนิติบัญญัติดวย นอกจากนี้ รางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติรับ
หลักการแลวไมวาจะเปนรางท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล องคกรอิสระ 
หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง หากเปนรางพระราชบัญญัติท่ีมีสาระสําคัญเกี่ยวกับเด็ก เยาวชน 
สตรี ผูสูงอายุ หรือผูพิการหรือทุพพลภาพ การตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณารางดังกลาว

                                                                          
20  ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551, ขอ 114 วรรคสาม. 
21  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 163 วรรคสี่. 
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ตองประกอบไปดวยตัวแทนองคกรเอกชนเกี่ยวกับบุคคลประเภทนั้นๆ ไมนอยกวา 1 ใน 3 ของ
กรรมาธิการท้ังหมด รวมเปนกรรมาธิการในการพิจารณาดวย22 

สําหรับอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมาธิการในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ  
คณะกรรมาธิการสามารถเพิ่มเติม ตัดทอน หรือแกไขเนื้อหาสาระในมาตราใดๆ ก็ไดในราง
พระราชบัญญัติ  แตตองไมขัดกับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติรับ
หลักการไวแลว โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือบุคคลท่ีไดรับการแตงต้ังเปนกรรมาธิการ มีสิทธิ
สงวนความเห็นของตนท่ีไดเสนอตอท่ีประชุมคณะกรรมาธิการได เพื่อนําเสนอตอสภาผูแทน 
ราษฎรในวาระตอไป  และในขณะเดียวกัน ระหวางท่ีคณะกรรมาธิการที่สภาผูแทนราษฎรแตงต้ัง
ใหพิจารณารางพระราชบัญญัติใดนั้น สมาชิกสภาผูแทนราษฎรท่ีไมไดรับการแตงต้ังเปน
กรรมาธิการ มีสิทธิเสนอคําแปรญัตติลวงหนาเปนหนังสือตอประธานคณะกรรมาธิการได กลาวคือ 
หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรคนใดท่ีมิไดเปนกรรมาธิการพิจารณารางพระราชบัญญัติแลวเห็นวา
ควรมีการเพิ่มเติม ตัดทอน หรือแกไขเน้ือหาสาระในมาตราใดๆ ก็ใหเสนอในรูปแบบ “คําแปร
ญัตติ” ตอประธานคณะกรรมาธิการเพ่ือใหเสนอตอท่ีประชุมคณะกรรมาธิการประกอบการ
พิจารณา  และหากท่ีประชุมคณะกรรมาธิการไมเห็นดวยกับคําแปรญัตติของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรท่ีเสนอคําแปรญัตติ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรท่ีเสนอคําแปรญัตติก็มีสิทธิสงวนคําแปรญัตติ
ไดเพื่อจะนําเสนอคําแปรญัตติของตนตอสภาผูแทนราษฎรเม่ือถึงคราวที่สภาผูแทนราษฎร 
ตองพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว ในการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติในวาระท่ี 2 ท้ังกรรมาธิการและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตางมีสิทธิเสนอแนะความ
คิดเห็นของตนในการเพิ่ม เติม  ตัดทอน  หรือแกไขเนื้อหาสาระในมาตราใดๆ  ของราง
พระราชบัญญัติได เพียงแตหากไดรับแตงต้ังเปนกรรมาธิการก็จะมีสิทธิในการนําเสนอและ
อภิปรายความเห็นในช้ันพิจารณาของคณะกรรมาธิการ ซ่ึงมีโอกาสไดแสดงความคิดเห็นอยางเต็มท่ี 

ภายหลังคณะกรรมาธิการพิจารณารางพระราชบัญญัติเสร็จแลว จะเสนอตอสภา
ผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณา ซ่ึงจะไดรับการพิจารณาตอเม่ือประธานสภาผูแทนราษฎรบรรจุไวใน
ระเบียบวาระการประชุมในวาระคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว โดยเม่ือถึงวาระการพิจารณา
รางพระราชบัญญัติท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว  ข้ันตอนนี้ยังคงอยูในการพิจารณาวาระท่ี 
2 ของสภาผูแทนราษฎรโดยพิจารณาเรียงลําดับมาตราเร่ิมต้ังแตช่ือพระราชบัญญัติ หลักการ เหตุผล 
และมาตรา 1 จนถึงมาตราสุดทาย ซ่ึงคณะกรรมาธิการจะทําหนาท่ีช้ีแจงรายละเอียด สาระสําคัญ 
เหตุผลตางๆ เกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติในแตละมาตราตอท่ีประชุมสภาผูแทนราษฎรเน่ืองจากราง

                                                                          
22  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 152. 

DPU



 53 

พระราชบัญญัติท่ีผานการพิจารณาของคณะกรรมาธิการอาจมีความแตกตางจากรางพระราชบัญญัติ
ท่ีเสนอมาในคราวแรก ดังนั้น เม่ือมีการเพิ่มเติม ตัดทอน หรือแกไขเนื้อหาสาระในมาตราใดๆ  
คณะกรรมาธิการ (เสียงขางมาก) จะเปนผูช้ีแจงเหตุผลตอท่ีประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือโนมนาว
ใหสมาชิกเห็นดวยและลงมติเห็นชอบในมาตราน้ันๆ ขณะเดียวกัน กรรมาธิการเสียงขางนอยท่ี
สงวนความเห็นและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรท่ีไมไดเปนกรรมาธิการและไดสงวนคําแปรญัตติไว  
ก็สามารถเสนอความเห็นหรือคําแปรญัตติของตนตอท่ีประชุมสภาผูแทนราษฎรใหสมาชิกไดใช
ประกอบการพิจารณาได และเม่ือมีการเสนอรางพระราชบัญญัติแตละมาตรา โดยใหสมาชิก
อภิปรายแสดงความคิดเห็นจนครบถวนแลว  ก็จะมีการลงมติวาในมาตรานั้นๆ จะเห็นดวยกับราง
ของคณะกรรมาธิการ (กรรมาธิการเสียงขางมาก) หรือไม  หากไมเห็นดวยก็จะพิจารณาวาจะแกไข
เพ่ิมเติมใหเปนไปตามรางเดิมของผูเสนอหรือเปนไปตามขอสงวนคําแปรญัตติของผูสงวนคําแปร
ญัตติหรือไม   เม่ือพิจารณาเชนนี้ไปจนกระท่ังส้ินสุดมาตราสุดทายและลงมติเปนประการใดแลว 
ก็จะมีการสรุปตัวรางพระราชบัญญัติวาหลังจากท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณารางพระราชบัญญัติเสร็จ
แลว และสภาผูแทนราษฎรไดพิจารณาเรียงลําดับมาตราแลว มีเนื้อหาสาระในแตละมาตราเปน
อยางไร ท้ังนี้ สมาชิกสามารถขอแกไขถอยคําไดแตไมสามารถขอแกไขเน้ือความไดอีกเนื่องจาก
ผานมติมาแลวในแตละมาตรา  

3) วาระท่ี 3  การใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัติ 
การพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรในวาระท่ี 3 เปนการพิจารณา

หลังจากท่ีไดมีการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลวเรียงลําดับ
มาตรา โดยวาระท่ี 3 จะกระทําการพิจารณาเพียงวาจะใหความเห็นชอบตามรางพระราชบัญญัติท่ีได
มีการปรับปรุงแกไขในวาระท่ี 2 หรือไม โดยไมมีการอภิปราย  ดังนั้น มติของท่ีประชุมจึงมีไดเพียง 
2 ประการ คือ เห็นชอบกับไมเห็นชอบ กรณีเห็นชอบจะถือวารางพระราชบัญญัตินั้นเปนราง
พระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลว ข้ันตอนตอไปคือเสนอตอวุฒิสภาเพื่อพิจารณา
กล่ันกรองในรอบสุดทาย  แตกรณีท่ีสภาผูแทนราษฎรไมเห็นชอบก็จะถือวารางพระราชบัญญัตินั้น
ตกไปโดยจะไมไดรับการพิจารณาในรัฐสภาอีก 
 3.2.2.2 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยวุฒิสภา 
  วุฒิสภา (Senate) ถือเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีสําคัญอีกองคกรหน่ึง ซ่ึงเปนองคกร
ในฝายนิติบัญญัติ  โดยมีบทบาทหรืออํานาจหนาท่ีท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ ไดแก กล่ันกรอง
กฎหมาย ควบคุมการบริหารราชการแผนดิน ใหความเห็นชอบในเรื่องสําคัญตางๆ พิจารณาให
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บุคคลดํารงตําแหนง และถอดถอนบุคคลออกจากตําแหนง23 โดยบทบาทในการกล่ันกรองกฎหมาย
นั่นหมายถึงการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลว ซ่ึงวุฒิสภาตอง
พิจารณาวารางพระราชบัญญัติดังกลาว วุฒิสภามีความเห็นอยางไร แมวุฒิสภาจะไมมีอํานาจหรือมี
บทบาทในการพิจารณารางพระราชบัญญัติมากเหมือนเชนสภาผูแทนราษฎร แตก็มิไดหมายความ
วากระบวนการในกล่ันกรองรางพระราชบัญญัติของวุฒิสภาจะไมมีความสําคัญ ในทางกลับกัน 
กระบวนการพิจารณากล่ันกรองรางพระราชบัญญัติโดยวุฒิสภา  สามารถชวยใหรางพระราชบัญญัติ
ท่ีมีท่ีมาจากสวนราชการ ผานการพิจารณาอยางละเอียดโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา ผานการอนุมัติ
หลักการโดยคณะรัฐมนตรี และผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร  สามารถออกมาใชบังคับได
อยางรอบคอบและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน โดยกระบวนการพิจารณากล่ันกรองรางพระราช 
บัญญัติโดยวุฒิสภาจะตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน นับแตวันท่ีสภาผูแทนราษฎรสงราง
พระราชบัญญัติท่ีผานความเห็นชอบมาใหวุฒิสภาพิจารณา  แตกรณีเปนรางพระราชบัญญัตเกี่ยว
ดวยการเงิน วุฒิสภาตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายใน 30 วัน ซ่ึงเปนเง่ือนไขท่ีแตกตางจากสภา
ผูแทนราษฎรท่ีมิไดกําหนดระยะเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติไวแตประการใด 

การพิจารณากล่ันกรองรางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลวจะกระทํา
โดยแบงออกเปน 3 วาระ เชนเดียวกับการพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร24 ดังนี้ 

1) วาระท่ี 1 การพิจารณารับรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรไวพิจารณา 
ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติวาระท่ี 1 ของวุฒิสภา มีลักษณะคลายกับการพิจารณา 

ของสภาผูแทนราษฎร กลาวคือ เปนการพิจารณาหลักการเหตุผลท่ัวไปของรางพระราชบัญญัติท่ี
สภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลว  แตอยางไรก็ตาม แมรางพระราชบัญญัติดังกลาวจะถือวาเปนราง
พระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร แตหากเปนรางอันมีท่ีมาจากการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดย
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง วุฒิสภาจะเปดโอกาสใหตัวแทนของประชาชนท่ีเขาช่ือเสนอราง
พระราชบัญญัติดังกลาวเปนผูช้ีแจงหลักการของรางพระราชบัญญัติตอท่ีประชุมดวย และเม่ือการ
ช้ีแจงหลักการเหตุผลของการเสนอรางพระราชบัญญัติและมีการอภิปรายท่ัวไปครบถวนแลว  
วุฒิสภาจะลงมติในวาระท่ี 1 วาจะรับรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรไวพิจารณาหรือไม 
ซ่ึงแตกตางจากมติของสภาผูแทนราษฎรเพราะสภาผูแทนราษฎรจะพิจารณาวาจะรับหลักการแหง
รางพระราชบัญญัติดังกลาวเขาสูการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติหรือไม กรณีเชนนี้ถือไดวา 
 
                                                                          

23 อํานาจหนาที่ของวุฒิสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. 
สืบคน 15 พฤศจิกายน 2557, จาก  http://www.senate.go.th/w3c/senate/main.php?url=content&id=17. 

24 ขอบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551, ขอ 135. 
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การจะรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติใดเขาสูการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติเปนสิทธิขาดของ
สภาผูแทนราษฎรเทานั้น  วุฒิสภามีเพียงหนาท่ีในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ ท่ีสภา
ผูแทนราษฎรเห็นชอบหลักการและปรับปรุงแกไขจนเปนรางของสภาผูแทนราษฎร โดยไมมี
บทบาทในการพิจารณาวาจะรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติใดเขาสูการพิจารณาของฝายนิติ
บัญญัติ  ซ่ึงจะไดวิเคราะหประเด็นปญหาดังกลาวตอไปดวย 

2) วาระท่ี 2 การพิจารณาเรียงลําดับมาตรา และวาระท่ี 3 การพิจารณาแกไขเพิ่มเติมราง
พระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร 

การพิจารณารางพระราชบัญญัติของวุฒิสภาในวาระท่ี 2 และวาระท่ี 3 มีข้ันตอนการ
พิจารณาเชนเดียวกับการพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรในวาระท่ี 2 และวาระท่ี 
3 แตบริบทของการพิจารณาแตกตางกัน กลาวคือ เนื่องจากวุฒิสภาไมมีอํานาจในการออกกฎหมาย 
เปนการการกล่ันกรองรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร ดังนั้น การพิจารณาของวุฒิสภา 
จึงมีมติไดเปน 2 ประการ คือ รับรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรไวพิจารณากับ 
ไมเห็นชอบดวยกับสภาผูแทนราษฎร กรณีท่ีไมเห็นชอบดวยกับสภาผูแทนราษฎร จะเขากรณีท่ี
วุฒิสภามีมติยับยั้งการพิจารณารางพระราชบัญญัติฉบับนั้นไวกอน แลวสงใหสภาผูแทนราษฎรซ่ึง
สภาผูแทนราษฎรจะสามารถหยิบยกรางพระราชบัญญัติท่ีถูกยับยั้งมาพิจารณาใหมอีกคร้ังได 
แตตองพนระยะเวลา 180 วัน นับแตวันท่ีวุฒิสภาสงรางพระราชบัญญัติคืน โดยเม่ือลวงพน
ระยะเวลาดังกลาวแลว สภาผูแทนราษฎรลงมติยืนยันดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรท้ังหมดเทาท่ีมีอยู  ใหถือวารางพระราชบัญญัตินั้นผานความเห็นชอบจาก
รัฐสภาและนําข้ึนทูลเกลาฯ ถวายพระมหากษัตริยเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยบังคับใชเปนกฎหมาย
ตอไปได25 

กรณีท่ีวุฒิสภาลงมติรับรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรไวพิจารณาก็จะมี
กระบวนการพิจารณาเชนเดียวกับสภาผูแทนราษฎร โดยกรณีปกติจะตองพิจารณารางพระราช 
บัญญัติใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน แตถาเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ตองพิจารณาให
แลวเสร็จภายใน 30 วัน ซ่ึงอาจขยายระยะเวลาไดอีกแตไมเกิน 30 วัน เม่ือวุฒิสภาพิจารณาราง
พระราชบัญญัติในวาระท่ี 2 และวาระที่ 3 เสร็จแลว ผลการพิจารณาจะมี 2 ประการ ไดแก (1) 
วุฒิสภาเห็นชอบดวยกับสภาผูแทนราษฎร กรณีนี้ถือวารัฐสภาไดใหความเห็นชอบรางพระราช 
บัญญัติแลว  ก็ดําเนินการนําข้ึนทูลเกลาฯ ถวายพระมหากษัตริยเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยตอไปได 
และ (2) วุฒิสภาแกไขเพิ่มเติมรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงกรณีหลังนี้ ใหสงราง

                                                                          
25  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 147 และมาตรา 148. 
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พระราชบัญญัติคืนสภาผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณาวาจะเห็นชอบดวยกับการแกไขเพ่ิมเติมของ
วุฒิสภาหรือไม กรณีสภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบกับรางท่ีวุฒิสภาแกไขเพิ่มเติม ก็ถือวาราง
พระราชบัญญัติท่ีมีการแกไขเพิ่มเติมไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา แตหากสภาผูแทนราษฎร 
ไมเห็นชอบดวยกับการแกไขเพิ่มเติมของวุฒิสภา  จะเขาสูกระบวนการพิจารณารวมกันของสภา
ผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยการต้ังกรรมาธิการรวมกันของรัฐสภา พิจารณารางพระราชบัญญัติ
นั้น และใหรายงานตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาพิจารณา หากท้ังสองสภาเห็นชอบดวยกับรางท่ี
คณะกรรมาธิการรวมกันของรัฐสภาพิจารณาเสร็จแลว  ก็ใหถือวารัฐสภาใหความเห็นชอบกับราง
พระราชบัญญัตินั้น แตหากสภาหน่ึงสภาใดหรือท้ังสองสภาไมเห็นชอบกับรางพระราชบัญญัติท่ี
คณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลว  ใหยับยั้งรางพระราชบัญญัตินั้นไวกอน และเม่ือพน
กําหนดระยะเวลา 180 วันแลว สภาผูแทนราษฎรสามารถยกข้ึนพิจารณาใหมไดโดยสามารถยืนยัน
ตามรางเดิมของสภาผูแทนราษฎรหรือรางของคณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลวกได 
โดยตองไดคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรท้ังหมดเทาท่ีมีอยูจึงจะ
ถือวารัฐสภาไดใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัตินั้นเพื่อนําข้ึนทูลเกลาฯ ถวายพระมหากษัตริย
เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยตอไป  แตกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติท่ีถูกยับยั้งเปนรางพระราชบัญญัติ
เกี่ยวดวยการเงิน สภาผูแทนราษฎรอาจหยิบยกรางพระราชบัญญัตินั้นพิจารณาไดทันที โดยตองได
คะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทาท่ีมีอยูจึงจะถือวาราง
พระราชบัญญัตินั้นผานความเห็นชอบจากรัฐสภา 
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ผังแสดงกระบวนการตรารางพระราชบัญญัติของรัฐสภาไทย 
 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

เสนอรางพระราชบัญญัติ 

สภาผูแทนราษฎร วาระท่ี 1 
รับหลักการแหงรางพระราชบญัญัติ 

คณะรัฐมนตรี 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมนอยกวา 20 คน 

ศาล/องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวา 

10,000 คน 

รับหลักการ ไมรับหลักการ 

สภาผูแทนราษฎร วาระท่ี 2
คณะกรรมาธิการ 
พิจารณารายมาตรา 

สภาผูแทนราษฎร วาระท่ี 3 สภาผูแทนราษฎร 
พิจารณารางของคณะกรรมาธิการเพื่อลงมติ 

ตกไป 

สงวุฒิสภาพิจารณา  
3 วาระ ภายใน 60 วัน 

เห็นชอบ ไมเห็นชอบ ใหแกไข 

 

นายกรัฐมนตรีนําข้ึนทูลเกลาฯ ถวายภายใน 20 วัน  
และประกาศใชเปนกฎหมาย 

กรณีไมขัด
รัฐธรรมนูญ สงคืนสภาผูแทนราษฎร

พิจารณาใหมหลัง 180 วัน 
โดยยืนยันใชรางเดิมได 

ส.ส. เห็นชอบ ส.ส.ไมเห็นชอบ 

ต้ังกรรมาธิการรวม 

เห็นชอบ ไมเห็นชอบ 

ส.ส. ยืนยันใหใช
รางของ ส.ส. 

เห็นชอบ ไมเห็นชอบ 

ภาพท่ี 3.1 ผังแสดงกระบวนการตรารางพระราชบัญญัติของรัฐบาลไทย 
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3.3 การเสนอกฎหมายโดยประชาชนในตางประเทศ 
 3.3.1 การเสนอกฎหมายโดยประชาชนของสหพันธของสาธารณรัฐเยอรมนี26 

สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีปกครองรูปแบบสหพันธสาธารณรัฐ (Federal Republic) 
โดยแบงเปนสหพันธรัฐและมลรัฐตางๆ กวา 16 รัฐ แตละมลรัฐจะมีรัฐธรรมนูญและกฎหมายในรูป
รัฐบัญญัติเปนของตัวเอง สวนกฎหมายในระดับสหพันธรัฐนั้นจะเปนไปตามท่ีกฎหมายพื้นฐาน 
(Basic Law) ของสหพันธรัฐกําหนด  

ประชาชนชาวสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีสามารถเขาไปมีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรงไดโดยหลัก 2 เร่ือง คือ  การเลือกต้ัง (Election) และการออกเสียงประชามติ (Referendum) 
ดังท่ีรัฐธรรมนูญมาตรา 20(2) ของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีบัญญัติใหอํานาจรัฐมาจากประชาชน
โดยการเลือกตั้งและการออกเสียงประชามติ แตดวยรัฐธรรมนูญจํากัดเร่ืองสิทธิในการลงประชามติ
ของประชาชนชาวสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไวเพียงเฉพาะเร่ืองการเปล่ียนแปลงเขตแดนของมล
รัฐเทานั้น ดังนั้น กระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนชาวสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี
จึงไมสามารถใชสิทธิไดในระดับสหพันธรัฐ  แตอยางไรก็ตาม การมีสวนรวมของประชาชนใน
ระดับมลรัฐมีการกําหนดกระบวนการเขา ช่ือเสนอกฎหมาย  (Initiative Process) ไว  โดยมี
กระบวนการโดยสรุป ดังนี้ 
 3.3.1.1  ผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ 
           ดวยมลรัฐแตละแหงในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมีรัฐธรรมนูญใชบังคับเปนของ
ตนเอง ดังนั้น กระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของแตละรัฐจึงอาจมีความแตกตางกันได แต
อยางไรก็ตาม ทุกมลรัฐไดกําหนดใหสิทธิประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายตอรัฐสภาของมล
รัฐพิจารณา โดยแทบทุกมลรัฐกําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเสนอรางรัฐบัญญัติตอรัฐสภาพิจารณา
ไดนั้นตองเปนประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง หรือ Voter ตามกฎหมายวาดวยการเลือกต้ังของ
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีและเปนผูท่ีไดลงทะเบียนในทะเบียนผูมีสิทธิเลือกต้ังดวยแลว โดยตอง
มาออกเสียงเลือกตั้งตามท่ีกฎหมายกําหนดดวย  

อยางไรก็ตาม นอกจากคุณสมบัติแลว ยังไดกําหนดจํานวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายไว
ดวย แตเง่ือนไขนี้แตละมลรัฐจะกําหนดไวแตกตางกันโดยบางมลรัฐกําหนดเปนตัวเลขชัดเจน เชน 
มลรัฐ Brandenburg ตองมีผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 20,000 คน หรือในมลรัฐ Sachsen ตองไม
นอยกวา 40,000 คน เปนตน แตบางมลรัฐก็กําหนดเปนสัดสวน เชน มลรัฐ Bayern กําหนดสัดสวน
ท่ี 1 ใน 10 ของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในมลรัฐ เปนตน  
                                                                          

26 จาก หลักรัฐธรรมนูญวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน The initiative Process. (น. 67-
80), โดย  วนิดา  แสงสารพันธ, 2548, กรุงเทพ : วิญูชน.   
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           3.3.1.2 ประเภทกฎหมายท่ีเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ 
ประเภทของกฎหมายท่ีแตละมลรัฐจะเปดโอกาสใหประชาชนสามารถรวมกันเขาช่ือ

เสนอกฎหมายไดมี 3 ประเภท คือ รัฐธรรมนูญ รัฐบัญญัติ และคํารอง 
สําหรับการแกไขรัฐธรรมนูญของมลรัฐนั้น แตละมลรัฐตางกําหนดใหการแกไข

รัฐธรรมนูญแหงมลรัฐตองมีประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังเขาช่ือริเร่ิมในการเสนอแกไขรัฐ
ธรรมนุญ และตองไดคะแนนเสียงสนับสนุนการแกไขเพ่ิมเติมหรือเปล่ียนแปลงตามจํานวนและ
ระยะเวลาท่ีแตละรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐกําหนดไว เชน รัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ Brandenburg มลรัฐ 
Thüringen มลรัฐ Sachsen มลรัฐ Niedersachsen และมลรัฐ Schleswig-Holstein เปนตน แตอยางไร
ก็ตาม มีบางมลรัฐ เชน มลรัฐ Thüringen กําหนดใหการเปล่ียนแปลงแกไขรัฐธรรมนูญโดยจํากัด
บางประเด็นท่ีไมสามารถเปล่ียนแปลงแกไขได เชน การแกไขท่ีกระทบมาตรา 1 เร่ืองเกียรติภูมิและ
ศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษย มาตรา 44 (1) ความเปนนิติรัฐ  มาตรา 45 เร่ืองการใชอํานาจขององคกร
ตามรัฐธรรมนูญ หรือมาตรา 47 (4) ความผูกพันตอกฎหมายและรัฐธรรมนูญของฝายนิติบัญญัติ 

สวนการเสนอรางรัฐบัญญัติเพื่อแกไขปรับปรุงรัฐบัญญัติตองเปนการเสนอเพื่อ
ปรับปรุงภายใตขอบเขตอํานาจหนาท่ีของแตละมลรัฐเทานั้น โดยอาจเปนการเสนอเพ่ือใหมีการตรา
กฎหมายใหม ปรับปรุงแกไขกฎหมายเดิม หรือเพื่อยกเลิกกฎหมายก็ได โดยหลักเกณฑและวิธีการ
ในรายละเอียดของแตละมลรัฐจะแตกตางกัน  แตอยางไรก็ตามการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติของ
ประชาชนยังมีขอจํากัดอยูพอสมควร เชน ตองไมใชกฎหมายเก่ียวกับงบประมาณของมลรัฐ 
กฎหมายเกี่ยวกับเงินเดือนหรือคาตอบแทนของขาราชการ กฎหมายเก่ียวกับรายได กฎหมาย
เกี่ยวกับภาษีอากรหรือคาธรรมเนียมของรัฐ และกฎหมายท่ีเกี่ยวกับอํานาจการตัดสินใจของ
บุคลากร หรือแมกระท่ังรางรัฐบัญญัติท่ีมีเนื้อหาขัดกับหลักการพื้นฐานการปกครองในระบอบ           
นิติรัฐท่ีเปนประชาธิปไตยและสังคมรัฐ ก็ไมสามารถเสนอได 
 3.3.1.3 รูปแบบรางรัฐบัญญัติท่ีเขาช่ือเสนอ 
 เม่ือประชาชนชาวสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีของแตละมลรัฐตองการเขาช่ือเสนอราง
รัฐบัญญัติตอรัฐสภาของมลรัฐพิจารณา ตองจัดทําเปนรางรัฐบัญญัติอยางเปนทางการ (formulated- 
Initiative) เหมือนเชนท่ีรัฐบาลหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแหงมลรัฐตองการเสนอรางรัฐบัญญัติ
ตอสภาบุนเดสตักพิจารณา ซ่ึงรางรัฐบัญญัติอยางเปนทางการนี้ ตองประกอบไปดวยรางรัฐบัญญัติ
และหลักการเหตุผลประกอบการเสนอ 
 3.3.1.4 กระบวนการในการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ 
        แมวากระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนของแตละมลรัฐในสหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมนีจะแตกตางกันในรายละเอียด แตหลักเกณฑหรือข้ันตอนกระบวนการสําคัญ
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รวมกันท่ีแตละมลรัฐไดกําหนดไว 3 เร่ืองคือ การริเร่ิมโดยประชาชน (Volksinitiative) การเรียกรอง
ของประชาชน (Volksbegehren)  และ การออกเสียงประชามติ (Volksentscheid) 

1) การริเร่ิมโดยประชาชน 
โดยปกติรางรัฐบัญญัติท่ีจะเขาสูการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติในสหพันธสาธารณรัฐ

เยอรมนีจะมีผูมีสิทธิเสนอ 3 กลุม คือ รัฐบาล สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และการริเร่ิมโดยประชาชน 
โดยตองเปนประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเทานั้น อันเปนการแสดงความประสงคใหมลรัฐดําเนินการ
ในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดทางการเมือง เพื่อเปล่ียนแปลงแกไขรัฐธรรมนูญหรือรัฐบัญญัติ รวมถึงคํารอง
ตางๆ โดยหากเปนการเสนอรางรัฐบัญญัติตองมีรางรัฐบัญญัติเสนอพรอมหลักการเหตุผล และตอง
มีประชาชนตามจํานวนท่ีกฎหมายของแตละมลรัฐกําหนดใหมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมาย และเม่ือมี
การยื่นคํารองขอเสนอรางรัฐบัญญัติแลวจะตองมีการตรวจสอบความถูกตองโดยเจาหนาท่ีท่ีมี
อํานาจ โดยแตละมลรัฐกําหนดไวแตกตางกัน บางมลรัฐกําหนดใหประธานสภาผูแทนราษฎรเปน
ผูทําหนาท่ีตรวจสอบ และบางมลรัฐกําหนดใหกระทรวงมหาดไทยดําเนินการตรวจสอบ ซ่ึงการ
ตรวจสอบน้ีเปนการตรวจความถูกตองและความชอบดวยคํารองวาเปนคํารองท่ีขัดตอรัฐธรรมนูญ
หรือไม หรือเปนคํารองเสนอรางรัฐบัญญัติท่ีหามมิใหริเร่ิมเสนอหรือไม หากกรณีท่ีคํารองเสนอราง
รัฐบัญญัติไมชอบดวยกฎหมายหรือขัดรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ ตองดําเนินการสงใหศาลรัฐธรรมนูญ
มลรัฐวินิจฉัยตอไป หากวินิจฉัยวาไมขัดก็ใหสงกลับมายังสภาผูแทนราษฎรพิจารณาตอไป  

ในกระบวนการพิจารณารางรัฐบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรผูเขาช่ือเสนอกฎหมายตอง
ตั้งตัวแทนของตนเขาช้ีแจงตอสภาผูแทนราษฎรถึงหลักการและเหตุผลในการเสนอรางรัฐบัญญัติ 
เมื่อไดรับทราบขอมูลตางๆ แลว สภาผูแทนราษฎรมีหนาท่ีตองดําเนินการพิจารณารางรัฐบัญญัติ
ของประชาชนใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายของแตละมลรัฐกําหนด ซ่ึงอาจกําหนดไว
แตกตางกัน หากสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบรางรัฐบัญญัติของประชาชน ก็จะประกาศใชเปน
กฎหมายตอไป แตหากไมเห็นชอบหรือเห็นชอบแตมีการแกไขเปล่ียนแปลงรางของประชาชน 
ก็ตองจัดใหมีกระบวนการเรียกรองของประชาชนข้ึนหากมีผูแทนของประชาชนท่ีริเร่ิมเสนอรางรัฐ
บัญญัติรองขอ  แตอยางไรก็ตาม บางมลรัฐมิไดกําหนดข้ันตอนการเขาเช่ือเสนอกฎหมายโดยเริ่ม
จากกระบวนการริเร่ิมโดยประชาชน แตเร่ิมตนจากกระบวนการเรียกรองของประชาชนเลย  

2) การเรียกรองของประชาชน 
 กระบวนการเรียกรองของประชาชนถือเปนกระบวนการท่ีใหประชาชนผูมีสิทธิ

เลือกต้ังของแตละมลรัฐมีสวนรวมในการใหความเห็นชอบรางรัฐบัญญัติโดยกระบวนการดังกลาว
จะถือวาผานข้ันตอนและมีผลสมบูรณไดตอเมื่อมีประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไดลงนามใหการ
สนับสนุนตามจํานวนและระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงแตละมลรัฐจะกําหนดไวแตกตางกัน แต
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ตองมีองคประกอบสําคัญคือ จํานวนประชาชนท่ีใหการสนับสนุนและภายในระยะเวลาท่ีกําหนด 
เชน มลรัฐ Sachsen กําหนดใหกระบวนการเรียกรองของประชาชนมีผลสมบูรณเม่ือไดรับความ
เห็นชอบจากประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 450,000 คน ภายในระยะเวลา 6 เดือน 

อยางไรก็ตาม แมกระบวนการเรียกรองของประชาชนขางตนจะมีผลสมบูรณตาม
จํานวนผูใหการสนับสนุนภายในระยะเวลาท่ีกําหนดแลว หากสภาผูแทนราษฎรยังไมเห็นชอบกับ
การเรียกรองของประชาชน ตองเขาสูกระบวนการออกเสียงประชามติ ยกเวนบางมลรัฐท่ีกําหนดวา
แมสภาผูแทนราษฎรจะเห็นชอบดวยกับกระบวนการเรียกรองของประชาชน ก็ตองทําประชามติ
ดวยเชนกัน 

3) การออกเสียงประชามติ 
 กระบวนการออกเสียงประชามติในมลรัฐของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเกิดข้ึนจาก

การท่ีสภาผูแทนราษฎรไมดําเนินการตามกระบวนการเรียกรองของประชาชน หรือบางมลรัฐ
กําหนดวาหากมีกระบวนการเรียกรองของประชาชนท่ีสมบูรณแลวแมสภาผูแทนราษฎรจะเห็นพอง
ดวยก็ตองจัดใหมีการออกเสียงประชามติ  ซ่ึงกระบวนการดังกลาวตองดําเนินการภายในระยะเวลา
ท่ีกฎหมายแตละมลรัฐกําหนดซ่ึงตางกัน บางมลรัฐกําหนดไวท่ี 6 เดือน หรือบางมลรัฐกําหนดไวท่ี 
3 เดือน โดยสภาผูแทนราษฎรสามารถเสนอรางรัฐบัญญัติหรือขอเสนออื่นเพื่อเปนทางเลือกใหกับ
ประชาชนในการออกเสียงประชามติดวยก็ได สวนรางรัฐบัญญัติของประชาชนหรือรางรัฐบัญญัติ
ของสภาผูแทนราษฎร รางใดจะไดรับความเห็นขอบใหประกาศใชเปนกฎหมายตอไป ข้ึนอยูกับ
เง่ือนไขท่ีแตละมลรัฐกําหนด เชน มลรัฐ Brandenburg กําหนดใหตองไดรับความเห็นชอบจาก
ประชาชนโดยเสียงขางมาก และเสียงขางมากดังกลาวตองไมนอยกวา 1 ใน 4 ของประชาชนผูมี
สิทธิออกเสียงท้ังหมดของมลรัฐ เปนตน หรือมลรัฐ Thüringen กําหนดเงื่อนไขวาตองไดรับเสียง
ขางมากจากผูมาออกเสียงประชามติมากกวา 1 ใน 3 ของผูมีสิทธิออกเสียง แตหากเปนการแกไข
รัฐธรรมนูญตองไดรับเสียงขางมากของผูมีสิทธิออกเสียง เปนตน 
 3.3.1.5 ผลในการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ 
   กระบวนการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติโดยประชาชนของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีท่ี
มีข้ันตอนในการริเร่ิมโดยประชาชน การเรียกรองของประชาชน และการออกเสียงประชามติ ดังท่ี
กลาวมาแลวขางตน หากขอเสนอหรือขอเรียกรองของประชาชนมีการดําเนินการตามข้ันตอน และ
ผานหลักเกณฑหรือเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดไวอยางครบถวนแลว รางรัฐบัญญัติของประชาชน 
ก็จะเปนกฎหมายบังคับใชไดเชนเดียวกับกฎหมายท่ัวไปท่ีผานความเห็นชอบจากรัฐสภา สวนราง
รัฐบัญญัติท่ีไมผานกระบวนการและข้ันตอนที่กําหนดไว จะสามารถยื่นใหมไดหรือไมข้ึนอยูกับ

DPU



 62 

ชองทางท่ีกฎหมายแตละมลรัฐกําหนด เชนบางมลรัฐกําหนดวาใหสามารถเสนอรางรัฐบัญญัติได
ใหมอีกคร้ังภายหลังส้ินสุดอายุของสภาผูแทนราษฎรแหงมลรัฐ เปนตน 

อยางไรก็ตาม อาจมีกรณีท่ีมีรางรัฐบัญญัติหลายฉบับเขาสูกระบวนการประชามติ โดยท่ี
รางรัฐบัญญัติแตละฉบับเปนรางรัฐบัญญัติเร่ืองเดียวกันแตมีเนื้อหาหรือสาระสําคัญในรายละเอียด
แตกตางกัน กรณีดังกลาวผลของการออกเสียงประชามติจะทําใหรางรัฐบัญญัติฉบับใดเปนกฎหมาย
นั้นตองพิจารณาจากผลของการออกเสียงประชามติแตละฉบับเปนหลักในการพิจารณา โดยรางรัฐ
บัญญัติใดท่ีไดรับคะแนนเสียงใหความเห็นชอบมากกวาจะเปนรางท่ีไดรับการประกาศใชเปน
กฎหมาย แตหากไดรับคะแนนเสียงเทากัน ก็จะพิจารณาคะแนนเสียงท่ีไมใหความเห็นชอบ โดย
นํามาหักออกจากคะแนนเสียงท่ีไดรับความเห็นชอบ หากหักคะแนนเสียงออกแลว คะแนนเสียงท่ี
ไดรับความเห็นชอบมีมากกวา ก็จะเปนรางรัฐบัญญัติท่ีไดรับการประกาศใชเปนกฎหมายตอไป 
ดังนั้น การออกเสียงประชามติวาจะเห็นชอบหรือไมเห็นชอบจึงเปนกระบวนการท่ีมีความสําคัญ
มาก หากมีผูไมเห็นชอบไมไปออกเสียงวาไมเห็นชอบ ก็อาจมีผลตอการประกาศใชรางรัฐบัญญัติได 
 3.3.2 การเสนอกฎหมายโดยประชาชนของสหรัฐอเมริกา 

สหรัฐอเมริกามีการปกครองในรูปแบบสหพันธรัฐ (Federal Republic) ประกอบดวยมล
รัฐตางๆ จํานวน 50 มลรัฐ แตละมลรัฐจะมีรัฐธรรมนูญและกฎหมายเปนของตนเอง การปกครอง
ของสหรัฐอเมริกาไดเปดโอกาสใหประชาชนมีสิทธิเขามามีสวนรวมทางการเมืองไดในหลายเร่ือง 
เชน การออกเสียงยอมรับหรือไมยอมรับรัฐธรรมนูญหรือการยอมรับหรือปฏิเสธกฎหมายท่ีออก
โดยสภานิติบัญญัติแหงรัฐโดยใชวิธีการออกเสียประชามติ (Referendum)  หรือการริเร่ิมเสนอ
กฎหมายโดยประชาชน (Initiative) เปนตน โดยการมีสวนรวมท้ัง 2 เร่ืองดังกลาว นับวาเปนการมี
สวนรวมในระบอบประชาธิปไตยทางตรง (Direct Legislation)  แตอยางไรก็ตาม กระบวนการ
ดังกลาวเปนเพียงกระบวนการที่ใชในระดับมลรัฐเทานั้น แตไมเคยมีการใชกระบวนการดังกลาวใน
ระดับสหพันธรัฐหรือระดับชาติ เนื่องจากไมเคยไดรับการยอมรับจากรัฐสภา (Congress) แตสําหรับ
ในระดับมลรัฐแลว กระบวนการมีสวนทางโดยตรงของประชาชนมีการพัฒนาและไดรับการ
ยอมรับมากข้ึน  โดยเฉพาะกระบวนการริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน มีสัดสวนรอยละ 4 ท่ีมี
การริเร่ิมของประชาชนในการเสนอแกไขรัฐธรรมนูญระดับมลรัฐ 

สําหรับกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนของสหรัฐอเมริกาในระดับมล
รัฐมีหลักเกณฑสาระสําคัญโดยสรุป ดังนี้ 
 3.3.2.1 ผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ 
 คุณสมบัติของผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติของสหรัฐอเมริกานั้นข้ึนอยูกับ
กฎหมายของแตละมลรัฐจะกําหนด แตทุกมลรัฐกําหนดใหประชาชนท่ีมีสิทธิเลือกต้ัง (Voter) เปน
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ผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายไดแตตองเปนผูท่ีไดลงทะเบียนไวแลว (Registered Voter)27 เพื่อเปน
การแสดงถึงคุณสมบัติวาเปนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง 

สําหรับจํานวนประชาชนท่ีจะเขาช่ือเสนอกฎหมายน้ันมิไดกําหนดจํานวนไวตายตัว  
แตกําหนดเปนอัตรารอยละโดยกําหนดฐานที่แตกตางกัน บางมลรัฐใชอัตรารอยละของจํานวน
ประชาชนท่ีมาออกเสียงเลือกตั้งคร้ังท่ีผานมา บางมลรัฐใชฐานประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งท่ีได
ลงทะเบียนไว หรือบางมลรัฐใชฐานของประชาชนท่ีมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งท่ัวไปทั้งหมด ของ
ประชาชนแตละมลรัฐซ่ึงแตละมลรัฐจะกําหนดไวแตกตางกัน 
 3.3.2.2   ประเภทกฎหมายท่ีเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติโดยประชาชน28 

สหรัฐอเมริกากําหนดใหประชาชนมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายในกฎหมาย 2 ประเภท 
ไดแก รัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ (Constitutional Initiative) และรัฐบัญญัติ (Statutory Initiative) โดยใน
การใหสิทธิแกประชาชนในการขอแกไขรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐนั้น สามารถเสนอขอใหมีการแกไข
ไดท้ังหมดหรือแตบางสวน ข้ึนอยูกับรัฐธรรมนูญของแตละมลรัฐจะใหสิทธิแกประชาชน โดยใน
บางมลรัฐไดมีการจํากัดสิทธิของประชาชนในบางกรณีท่ีไมอาจเขาช่ือเพื่อเสนอแกไขรัฐธรรมนูญ
ในบางเร่ืองได เชน หามเสนอกฎหมายเกี่ยวกับภาษีอากร งบประมาณ การจัดต้ังศาล เปนตน เชนใน
รัฐธรรมนูญของมลรัฐ Wyoming หรือการจํากัดสิทธิการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนใน
กรณีสิทธิการไดรับคาทดแทนเพื่อความเสียหายสําหรับทรัพยสินของเอกชนจากการใชประโยชน
ของรัฐ สิทธิการไดรับความคุมครองจากศาล สิทธิการไดรับการพิจารณาคดีโดยลูกขุน สิทธิการ
ไดรับการคุมครองจากการคนท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เสรีภาพในการพูด  หรือเสรีภาพในการ
เลือกตั้ง เปนตน ดังท่ีรัฐธรรมนูญของมลรัฐ Massachusetts  

สําหรับการเขาช่ือเสนอกฎหมายประเภทรัฐบัญญัติมีมากกวา 21 มลรัฐ ท่ีใหสิทธิ
ประชาชนในการเขาช่ือเสนอรัฐบัญญัติได ไดแก Alaska, California, Utah, Idaho, North Dakota, 
Massachusetts, Colorado, Oregon, Missouri, Wyoming, Montana, South Dakota, Ohio, Nebraska, 
Arkansas, Oklahoma, Arizona และ Nevada ท้ังนี้ หลักการสําคัญของการเปดโอกาสใหประชาชน
ของมลรัฐมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายไดคือ รางรัฐบัญญัติท่ีรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมายตองไมขัด
หรือแยงกับรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ สวนบางมลรัฐอาจกําหนดขอจํากัดไวเปนการเฉพาะ เชน มลรัฐ 

                                                                          
27  จาก  การนําเอาระบบการออกเสียงประชามติมาใชในประเทศไทย  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต)  

(น. 73), โดย ทวีสิน  กีรติสุวรรณ, 25438, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.    
28 จาก  กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย : กรณีศึกษาการเสนอกฎหมาย

ตอรัฐสภา  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต)  (น. 25-27), โดย  มนันญา  ภูแกว, 2548, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย
รามคําแหง.                 
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California ไมอนุญาตใหเสนอกฎหมายท่ีเปนการกระทบสิทธิเสรีภาพของบุคคลหรือของนิติบุคคล 
เปนตน  
 3.3.2.3 รูปแบบของการเขาช่ือเสนอรางรางรัฐบัญญัติโดยประชาชน29 

รูปแบบการเสนอกฎหมายของประชาชนอาจแบงออกไดเปน 2 รูปแบบ ไดแก Indirect 
Initiative หรือการริเร่ิมเสนอขอปรับปรุงแกไขกฎหมายของประชาชนโดยทางออม ซ่ึงจะสงใหฝาย
นิติบัญญัติพิจารณาภายในกรอบระยะเวลาที่กําหนด หากฝายนิติบัญญัติเห็นชอบดวยกับขอเสนอ
แกไขกฎหมายของประชาชนจนกระท่ังออกเปนกฎหมายใชบังคับอันมีเนื้อสาระท่ีแกไขเปนเนื้อหา
เดียวกับขอเสนอของประชาชนแลว ถือวาการริเร่ิมขอเสนอของประชาชนนั้นถูกถอนไป โดยศาล
จะเปนผูพิจารณาวาการแกไขกฎหมายของฝายนิติบัญญัติมีเนื้อหาเดียวกับกฎหมายของประชาชน
หรือไม  แตหากฝายนิติบัญญัติไมเห็นดวยกับขอเสนอของประชาชน หรือไมพิจารณาภายใน
ระยะเวลาท่ีกําหนด หรือเห็นชอบการแกไขกฎหมายท่ีมีเนื้อหาไมสอดคลองกับท่ีประชาชนริเร่ิม
เสนอ  ขอเสนอการแกไขกฎหมายของประชาชนนั้นจะถูกนํามาใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียง
เลือกตั้งของมลรัฐพิจารณาและออกเสียงประชามติ (Referendum) วาจะรับหรือปฏิเสธขอเสนอการ
แกไขปรับปรุงกฎหมายท่ีมีประชาชนกลุมหนึ่งไดริเร่ิมหรือไม ทั้งนี้ การเสนอใหประชาชนออก
เสียงประชามติในขอเสนอแกไขกฎหมายนี้จะกระทําในคราวเลือกต้ังท่ัวไป ซ่ึงรูปแบบ Indirect 
Initiative นี้มีการนํามาใชในมลรัฐ Maine, Massachusetts, Michigan, South Dakota, และ Nevada 

อีกรูปแบบหนึ่งคือ Direct Initiative เปนกระบวนการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรง
ของประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายท่ีปราศจากฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงขอเสนอการแกไขกฎหมาย
ของประชาชนจะถูกเผยแพรสูสาธารณะเพ่ือขอเสียงสนับสนุนในการเขาช่ือ เม่ือไดจํานวนผูเขาช่ือ
เสนอกฎหมายตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดแลว จะนําไปสูการออกเสียงประชามติ โดยจะตองได
คะแนนเสียงขางมาก (Majority Vote) ของจํานวนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง เม่ือรางรัฐบัญญัติใด
ไดรับคะแนนเสียงขางมากถือไดวาเปนรางรัฐบัญญัติอันเปนท่ียอมรับของประชาชนเพื่อประกาศใช
เปนกฎหมายตอไป ซ่ึงกระบวนการ Direct Initiative นี้ไมตองผานกระบวนการพิจารณาของฝายนิติ
บัญญัติแตอยางใด โดยมลรัฐท่ีมีกระบวนการริเร่ิมเสนอกฎหมายแบบ Direct initiative นี้ ไดแก 
Missouri, Nebraska, North Dakota, Oklahoma, Arizona, Colorado, Idaho, Montana, Wyoming, 
Alaska, California, Oregon และ Washington    

 
 

                                                                          
29 กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย : กรณีศึกษา การเสนอกฎหมาย 

ตอรัฐสภา  (น. 28-29). เลมเดิม. 
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 3.3.2.4 กระบวนการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติโดยประชาชน30 
กระบวนการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติของประชาชนในแตละมลรัฐจะมีการกําหนด

เง่ือนไขและหลักเกณฑไวแตกตางกัน ไมวาจะเปนจํานวนผูเร่ิมกอการ เนื้อหาของกฎหมายที่จะขอ
แกไขเพ่ิมเติม กระบวนการเสนอข้ันแรก กระบวนการประชาสัมพันธเพื่อหาผูสนับสนุนและรวม
เขาช่ือ และระยะเวลาในการดําเนินการ ตลอดจนผูมีสิทธิในการพิจารณาราง รัฐบัญญัติท่ีเขาช่ือโดย
ประชาชน แตอยางไรก็ตาม ส่ิงท่ีกลุมผูริเร่ิมเสนอกฎหมายจะตองใหความสําคัญคือกระบวนการ
เขาช่ือ ซ่ึงประกอบไปดวยเง่ือนไขสําคัญ 3 เร่ือง ไดแก 

1) รูปแบบขอเสนอ  
รูปแบบในการจัดขอเสนอการริเ ร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชนของทุกมลรัฐ 

ไมแตกตางกัน โดยตองมีหัวเร่ือง จุดมุงหมายท่ีชัดเจน ประเด็นท่ีตองการแกไข หรือการกําหนดให
ขอเสนอของประชาชนตองมีลายมือชื่อของผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีใหการสนับสนุนตามจํานวนท่ี
กฎหมายกําหนด เมื่อดําเนินการแลว ขอเสนอของประชาชนจะถูกสงใหเจาหนาท่ีของรัฐพิจารณา 
ซ่ึงประเด็นท่ีจะพิจารณาคือรางขอเสนอของประชาชนเปนเร่ืองท่ีขัดหรือแยงรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ
หรือไม  หรือเปนขอเสนอท่ีกฎหมายจํากัดมิใหประชาชนมีสิทธิเขาช่ือเสนอหรือไม เชน รางรัฐ
บัญญัติเกี่ยวกับงบประมาณ เปนตน หากเปนรางรัฐบัญญัติท่ีเปนไปตามหลักเกณฑ และเง่ือนไขที่
รัฐธรรมนูญกําหนด ก็จะเสนอใหประชาชนแหงมลรัฐไดพิจารณาลงมติใหความเห็นชอบ  แตใน
กรณีบางมลรัฐท่ีมีรูปแบบการเสนอรางรัฐบัญญัติแบบ Indirect Initiative นั้น ฝายนิติบัญญัติมีสิทธิ
คัดคานขอเสนอของประชาชนดังกลาวได เพราะกระบวนการพิจารณาจะตองผานฝายนิติบัญญัติ
เสียกอน หากเห็นชอบก็จะออกกฎหมายตามความตองการของประชาชนโดยไมตองจัดใหมีการลง
ประชามติ 

2) ระยะเวลาในการเสนอ 
ระยะเวลาในการเสนอขอเสนอโดยประชาชนเพ่ือแกไขปรับปรุงกฎหมายจะตอง

กระทําภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด อันไดแก ยื่นขอเสนอภายในระยะเวลาท่ีกําหนด และมี
การรวบรวมรายช่ือประชาชนเขาช่ือเสนอกฎหมายตามเวลาท่ีกําหนด โดยระยะเวลาในการยื่น
ขอเสนอในรัฐท่ีมีรูปแบบ Indirect Initiative อาจกําหนดใหยื่นตอเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีหนาท่ี
พิจารณาเบ้ืองตนเปนการลวงหนา 60 วัน หรือ 90 วัน กอนการเลือกตั้งท่ัวไป แลวแตรัฐธรรมนูญ
แหงมลรัฐจะกําหนด แตแมวาจะไมยื่นภายในระยะเวลาที่กําหนดดังกลาว ก็สามารถนําขอเสนอของ 
ประชาชนไปดําเนินการลงประชามติได แตตองอยูในการเลือกตั้งคราวถัดไป สวนระยะเวลาในการ
                                                                          

30 หลักรัฐธรรมนูญวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน The initiative Process (น. 60-64). 
เลมเดิม. 
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รวบรวมรายชื่อผูสนับสนุนรางรัฐบัญญัตินั้น แตละมลรัฐก็กําหนดจํานวนไวแตกตางกัน ซ่ึงการ
ดําเนินการจะตองทําใหแลวเสร็จภายนะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด 

3) คะแนนเสียงใหความเห็นชอบตอขอเสนอ 
เนื่องจากรางรัฐบัญญัติโดยประชาชนท่ีผานกระบวนการเขาช่ือเสนอและกระบวนการ

ตรวจสอบของฝายรัฐ ตลอดจนการยื่นภายในระยะเวลาท่ีรัฐธรรมนูญของแตละมลรัฐกําหนดจะถูก
นําไปเสนอเพื่อใหประชาชนแหงมลรัฐไดออกเสียงลงประชามติ ซ่ึงหากผาน มติของประชาชน 
ขอเสนอนั้นจะถูกประกาศใชเปนกฎหมายในทันที โดยเฉพาะรูปแบบ Direct Initiative ท่ีเปน
กระบวนการพิจารณาใหความเห็นชอบโดยไมผานฝายนิติบัญญัติเลย จึงตองมีการกําหนดเกณฑการ
ผานความเห็นชอบ ซ่ึงแตละมลรัฐจะกําหนดไวแตกตางกัน เชน ตองไดเสียงขางมาก หรือตองได
เสียงขางมากและตองไดจํานวนไมนอยกวารอยละเทาใดของจํานวนผูมาออกเสียลงลงประชามติ
ดวย  
 3.3.2.5 ผลในการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ31 

เม่ือรางรัฐบัญญัติท่ีริเร่ิมเสนอโดยประชาชนไดผานกระบวนการครบข้ันตอนตางๆ 
ตามท่ีกฎหมายของแตละมลรัฐกําหนดไวแลว และไดรับคะแนนเสียงเห็นชอบจากประชาชนท่ีเห็น
วาควรเปนกฎหมาย รางรัฐบัญญัตินั้นจะมีผลบังคับใชไดในทันทีโดยจะมีการประกาศหรือง
แถลงการณของผูวาการรัฐ เม่ือมีการประกาศแลว ฝายนิติบัญญัติจะไมสามารถแกไขเปล่ียนแปลง
หรือยกเลิกกฎหมายท่ีผานความเห็นชอบนี้ไดจนกวาจะครบกําหนดระยะเวลาหรือมีเงื่อนไขอ่ืนใดท่ี
กฎหมายกําหนด ซ่ึงแตละรัฐกําหนดไวแตกตางกัน เชน บางมลรัฐกําหนดวากฎหมายท่ีผาน
กระบวนการริเร่ิมโดยประชาชน (Initiative Process) ฝายนิติบัญญัติสามารถแกไขเพ่ิมเติมหรือ
ยกเลิกไดหากกฎหมายน้ันใหอํานาจฝายนิติบัญญัติกระทําได แตหากไมมีกฎหมายใหอํานาจไว  
ตองไดรับความยินยอมจากประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังเสียกอน ซ่ึงเปนการกําหนดในเร่ือง
เง่ือนไข  หรือบางมลรัฐกําหนดวาจะสามารถแกไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกไดเม่ือพนกําหนดระยะเวลา
การบังคับใชไปแลว 3 ป  ซ่ึงเปนการกําหนดในเร่ืองเง่ือนเวลา  แตอยางไรก็ตาม ส่ิงท่ีกฎหมาย แต
ละมลรัฐบัญญัติไวเปนเง่ือนไขเดียวกันคือ รัฐบาลมลรัฐไมสามารถ Veto กฎหมายท่ีผานกระบวน 
การริเร่ิมเสนอโดยประชาชนได 

สวนกรณีท่ีมีการริเร่ิมเสนอรางรัฐบัญญัติโดยประชาชนตั้งแต 2 กลุมข้ึนไป โดยตาง
ไดรับคะแนนเสียงจากการออกเสียงประชามติเชนเดียวกัน กรณีนี้ใหรางรัฐบัญญัติของกลุม
ประชาชนท่ีไดรับคะแนนเสียงจากประชาชนมากกวาไดรับการประกาศใชเปนกฎหมาย เปนการยึด
หลักเสียงขางมากในการออกเสียงประชามติของประชาชน 
                                                                          

31 แหลงเดิม. (น. 65-66). 
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3.4 การเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามกฎหมายไทย 
 ดวยรัฐสภาเปนองคกรหรือสถาบันตามรัฐธรรมนูญท่ีมีอํานาจในการตรากฎหมายเพื่อ
ออกใชบังคับเปนการท่ัวไปกับประชาชนทุกภาคสวนของสังคม ซ่ึงการใชอํานาจหนาท่ีดังกลาวยงัมี
ขอจํากัดท่ีไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนทุกภาคสวนไดอยางจริง เนื่องจาก
สังคมมีความหลากหลาย ทําใหเกิดแนวคิดในการกําหนดใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวม
ทางการเมืองไดตามหลักประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participatory Democracy) อันเปน                  
อีกชองทางหนึ่งท่ีสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนดานนิติบัญญัติในระบอบประชาธิปไตย 
และเปนการสงเสริมหรือเกื้อหนุนประชาธิปไตยทางผูแทน  (Representative Democracy)                  
ท่ีมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทําหนาท่ีอยูแลวใหสามารถทําหนาท่ีไดสมบูรณมากยิ่งข้ึน 
 สิทธิการมีสวนรวมของประชาชนในการเสนอกฎหมายของไทย ไดเร่ิมตนข้ึนภายหลัง
การปฏิรูประบบการเมืองการปกครองเม่ือป พ.ศ. 2540 โดยไดรับการรับรองไวในรัฐธรรมนูญแหง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวา 
50,000 คน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายได โดยจะตอง
เสนอรางพระราชบัญญัติมาดวย32 โดยหลักเกณฑและวิธีการในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย และ
รายละเอียดท่ีเกี่ยวของใหเปนไปตามท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2542 จนกระท่ังมีการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สิทธิ
ดังกลาวยังคงไดรับการรับรองโดยรัฐธรรมนูญ และมีพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 เปนกฎหมายลําดับรองท่ีกําหนดรายละเอียดในเร่ืองหลักเกณฑและวิธีการใน
การเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน  

ตอมารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ถูกยกเลิกการใชบังคับโดย
คณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) เม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม 2557 เปนเหตุใหสิทธิการมีสวนรวม
ทางการเมืองโดยตรงของประชาชนเปนอันระงับไปชั่วคราว เนื่องจากไมมีบทบัญญัติตามมาตรา 
163 รองรับไวเชนเดิม แตอยางไรก็ตาม คณะรักษาความสงบแหงชาติไดประกาศใชรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 โดยรัฐธรรมนูญดังกลาวบัญญัติใหมี
คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ทําหนาท่ีจัดทํารางรัฐธรรมนูญฉบับใหมข้ึนเพื่อเสนอตอสภา
ปฏิรูปแหงชาติพิจารณาเห็นชอบ เพื่อนําไปสูการปฏิรูปโครงสรางประเทศในระยะยาว โดย
คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ไดจัดทํารางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... 
แลวเสร็จเม่ือวันท่ี 17 เมษายน 2558 เสนอตอสภาปฏิรูปแหงชาติไดพิจารณาแลวเม่ือวันท่ี 18 เมษายน 
2558 และเสนอตอนายกรั ฐมนตรี เม่ือวันท่ี  26 เมษายน 2558 ซ่ึ งเม่ือพิ จารณาร างรัฐธรรมนูญ 

                                                                          
32  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 170. 
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ฉบับดังกลาวพบวายังคงใหสิทธิแกประชาชนไดเขามามีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงดวยการ
เขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติเชนเดิม ท้ังนี้ จึงขอเสนอเปรียบเทียบบทบัญญัติในรางธรรมนูญ
ฉบับใหมในสวนท่ีเกี่ยวของกับสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของประชาชน เปรียบเทียบรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดังนี้ 

 
ตารางท่ี 3.1 เปรียบเทียบรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ 2550 

 
รัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 

(มาตรา 170) 

รัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 

(มาตรา 163) 

รางรัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช .... 
(มาตรา 66)33 

มาตรา 170 ผูมสีิทธิเลือกต้ัง
ไมนอยกวาหาหม่ืนคน มีสิทธิ
เขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภา
เพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมาย
ตามท่ีกําหนดในหมวด 3 และ
หมวด 5 แหงรฐัธรรมนูญนี้ 

คํารองขอตามวรรคหน่ึง
ตองจัดทํารางพระราชบัญญัติ
เสนอมาดวย 

มาตรา 163 ประชาชน 
ผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวาหนึ่ง
หมื่นคน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอ
ประธานรัฐสภาเพ่ือใหรัฐสภา
พิจารณารางพระราช บัญญัติ
ตามท่ีกําหนดในหมวด 3 และ
หมวด 5 แหงรฐัธรรมนูญนี้ 

คํารองขอตามวรรคหน่ึง
ตองจัดทํารางพระราชบัญญัติ
เสนอมาดวย 

 

มาตรา 66 พลเมืองผูมีสิทธิ
เลือกต้ังไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคน
ยอมมีสิทธิรวมกันเขาช่ือเสนอ
รางกฎหมายตามภาค 1 หมวด 2 
สวนท่ี 2 สิทธิและเสรีภาพของ
บุคคล และภาค 2 หมวด 2 แนว 
นโยบายพื้นฐานแหงรัฐตาม
รัฐธรรมนูญนี้ ตอรัฐสภา ท้ังน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

 

 
 

                                                                          
33 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ ตามมาตรา 34 วรรคหน่ึง และ

มาตรา 36 วรรคหน่ึง และสงใหคณะรัฐมนตรีและคณะรักษาความสงบแหงชาติ ตามมาตรา 36 วรรคสามของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557) ซึ่งคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ
พิจารณาเสร็จแลว. หนังสือคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ดวนที่สุด ที่ (รธน) 508/2558 ลงวันที่ 26  เมษายน 
2558 เรื่อง รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... ที่เว็บไซต http://www.parliament.go.th/ 
ewtcommittee/ewt/draftconstitution/more_news.php?cid=66. 
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ตารางท่ี 3.1 (ตอ) 
 

รัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 

(มาตรา 170) 

รัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 

(มาตรา 163) 

รางรัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช .... 
(มาตรา 66)34 

หลักเกณฑและวิธีการ
เขาช่ือรวมท้ังการตรวจสอบ 
ใหเปนไปตามท่ีกฎหมาย
บัญญัติ 

หลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือ 
รวมท้ังการตรวจสอบรายช่ือ ให
เปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

ในการพิจารณารางพระราช 
บัญญัติตามวรรคหน่ึง สภาผูแทน 
ราษฎรและวุฒิสภาตองใหผูแทน 
ของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ี
เขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัตินั้น
ช้ีแจงหลักการของรางพระราช 
บัญญัติและคณะกรรมาธิการ
วิสามัญเพื่อพิจารณารางพระราช 
บัญญัติดังกลาวจะตองประกอบ 
ดวยผูแทนของประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกต้ังท่ีเขาช่ือเสนอรางพระราช 
บัญญัตินั้นจํานวนไมนอยกวาหนึ่ง
ในสามของจํานวนกรรมาธิการ
ท้ังหมดดวย 

หนวยงานของรัฐท่ี
เกี่ยวของกับการจัดทําและตรวจ
พิจารณารางกฎหมายมีหนาท่ี
สนับสนุนการจัดทําและเสนอ
รางกฎหมายของพลเมืองตาม 
ท่ีกฎหมายบัญญัติ 

ในการพิจารณาราง
กฎหมายตามวรรคหน่ึง สภา
ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอง 
ใหผูแทนของผูท่ีเขาช่ือเสนอ 
รางกฎหมายน้ันช้ีแจงหลักการ
ของรางกฎหมาย และคณะ 
กรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณา
รางกฎหมายดังกลาวจะตอง
ประกอบดวยผูแทนของผูท่ี
เขาช่ือเสนอรางกฎหมายน้ันจาน
วนไมนอยกวาหนึ่งในสามของ
จานวนกรรมาธิการท้ังหมดดวย 

 

 
                                                                          

34 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ ตามมาตรา 34 วรรคหน่ึง และ
มาตรา 36 วรรคหน่ึง และสงใหคณะรัฐมนตรีและคณะรักษาความสงบแหงชาติ ตามมาตรา 36 วรรคสามของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557) ซึ่งคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ
พิจารณาเสร็จแลว. หนังสือคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ดวนที่สุด ที่ (รธน) 508/2558 ลงวันที่ 26  เมษายน 
2558 เรื่อง รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... ที่เว็บไซต http://www.parliament.go.th/ 
ewtcommittee/ewt/draftconstitution/more_news.php?cid=66. 
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เพื่อใหเกิดความเขาใจและเห็นวิวัฒนาการท่ีชัดเจนในกระบวนการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของไทย จึงไดอธิบายกระบวนการและข้ันตอนนับแตกฎหมายฉบับเดิมจนกระท่ังปจจุบัน 
ดังนี้ 
 3.4.1 การเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 

พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายพ.ศ. 2542 บังคับใชเม่ือวันท่ี 26 มีนาคม 
2542 เปนกฎหมายท่ีอนุวัติการตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
มาตรา 170 ท่ีกําหนดใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธาน
รัฐสภาเพ่ือใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายตามท่ีกําหนดไวในหมวด 3 และหมวด 5 เพื่อใหผูมีสิทธิ
เลือกต้ังมีสิทธิเสนอกฎหมายตอรัฐสภาไดโดยตรง นอกเหนือจากการใชสิทธิในการเสนอกฎหมาย
โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและคณะรัฐมนตรี โดยหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในกระบวน 
การเชาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัติดังกลาว ประกอบดวย 
 3.4.1.1 หลักเกณฑท่ัวไป 

กฎหมายกําหนดจํานวนผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไวคือ
จํานวนไมนอยกวา 50,000 คน ซ่ึงผูมีสิทธิจะตองเปนผูมีสิทธิเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใน
วันท่ีลงช่ือเสนอกฎหมาย โดยประชาชนจะดําเนินการกันเองในกระบวนการเชาช่ือหรือจะรอง
ขอใหคณะกรรมการการเลือกต้ังชวยรับผิดชอบดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายก็ได  
เปนการเปดชองทางใหประชาชนสามารถขอรับความชวยเหลือจากหนวยงานของรัฐใหสามารถ
ดําเนินการไดอยางเรียบรอย 

อยางไรก็ตาม การเขาช่ือเสนอกฎหมายน้ัน ประชาชนท่ีรวมกันเขาช่ือมีไดมีหนาท่ีมาลง
ช่ือเทานั้น แตมีหนาท่ีตองจัดทํากฎหมายในรูปแบบรางพระราชบัญญัติท่ีประกอบดวยหลักการ
เกี่ยวกับเร่ืองท่ีเปนไปตามหมวด 3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  
2540 รวมท้ังตองมีหลักการและเหตุผลประกอบในการเสนอกฎหมายดวย อีกท้ังตองมีบทบัญญัติ 
ท่ีแบงเปนมาตราท่ีชัดเจนเพียงพอเพื่อใหเขาใจไดวามีความตองการจะใหรัฐสภาออกกฎหมาย 
ในเร่ืองใด  
 3.4.1.2 หลักเกณฑการเขาช่ือโดยผูมีสิทธิเลือกตั้ง 

กรณีท่ีผูมีสิทธิเลือกตั้งจะเขาช่ือเสนอกฎหมายตอรัฐสภาพิจารณา จะตองมีเอกสาร
หลักฐานๆ ตางท่ีครบถวนเสนอตอประธานรัฐสภา ประกอบดวย รางพระราชบัญญัติท่ีจะเสนอให
รัฐสภา แบบแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับช่ือ ท่ีอยู ลายมือช่ือของผูเขาช่ือ และผูแทนการเสนอกฎหมาย 
พรอมท้ังแนบเอกสารหลักฐานแสดงตนไดแก สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน บัตรประจําตัว
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ประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนท่ีทางราชการออกใหโดยมีรูปถายท่ีสามารถแสดง
ตนได และสําเนาทะเบียนบานของทุกคน 

ภายหลังไดมีการรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมายแลว ทางสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาจะ
ดําเนินการประกาศรายช่ือของผูเขาช่ือเสนอกฎหมายเพื่อจัดใหมีการตรวจสอบรายช่ือวาเปนผูมี
สิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายตามกฎหมายวาดวยการนั้นหรือไม โดยจะปดประกาศรายช่ือไว ณ ศาลา
กลางจังหวัด ท่ีวาการอําเภอ สํานักงานเทศบาล ท่ีทําการองคการบริหารสวนตําบล ท่ีทําการ
ผูใหญบาน และเขตชุมชนหนาแนน  ซ่ึงการตรวจสอบความถูกตองก็เพื่อใหประชาชนไดตรวจสอบ
วาตนเปนผูไดรวมลงช่ือเพื่อเสนอกฎหมายตอรัฐสภาพิจารณาหรือไม โดยหากผูมีช่ือมิไดรวม
เขาช่ือเสนอกฎหมายดวยแลว ก็มีสิทธิคัดคานตอประธานรัฐสภาเพื่อใหดําเนินการลบช่ือออกจาก
บัญชีผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย แตหากไมมีการคัดคานจนกระท่ังลวงพน 20 วัน นับแตวันปดประกาศ 
ก็จะถือวาผูท่ีมีช่ือเปนผูเขาช่ือเสนอกฎหมายฉบับนั้น  

ในกรณีท่ีมีการตรวจสอบรายช่ือผูเขาช่ือเสนอกฎหมายวาเปนผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย
หรือไม หรือเปนผูมีสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายหรือไม เรียบรอยแลว หากพบวาจํานวนผู
เขาช่ือเสนอกฎหมายไมครบตามจํานวนท่ีกําหนดไวคือ 50,000 รายช่ือ ประธานรัฐสภาจะแจงให
ผูแทนผูเขาช่ือเสนอกฎหมายทราบเพ่ือจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายเพิ่มเติมตอไป 
 3.4.1.3 หลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

กฎหมายไดเปดโอกาสใหผูมีสิทธิเลือกต้ังสามารถขอรับความชวยเหลือในการ
ดําเนินการเพื่อใหไดมาซ่ึงรายช่ือผูเขาช่ือเสนอกฎหมายใหครบตามจํานวนท่ีกฎหมายกําหนดไว 
โดยสามารถรองขอไปยังคณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) ซ่ึงเปนองคกรอิสระท่ีมีหนาท่ีในการ
จัดการเลือกต้ังและมีขอมูลเกี่ยวกับผูมีสิทธิเลือกต้ังซ่ึงเปนผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายไดอยาง
ครบถวนอยูแลว โดยการยื่อคําขอตอคณะกรรมการการเลือกต้ัง จะตองมีผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอย
กวา 100 คน ยื่นคําขอพรอมดวยรางพระราชบัญญัติท่ีจัดเตรียมไวตอประธานกรรมการการเลือกต้ัง  
และเม่ือคณะกรรมการการเลือกตั้งรับคํารองขอมาแลว ก็จะดําเนินการจัดสงรางพระราชบัญญัติและ
เอกสารตางๆ ไปยังคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดเพ่ือดําเนินการประกาศเชิญชวนใหผูมี
สิทธิเลือกตั้งทราบและมารวมเขาช่ือเสนอกฎหมาย โดยผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีประสงคจะรวมเขาช่ือ
เสนอกฎหมายตามประกาศของคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัด จะตองแสดงตนพรอม
บัตรประจําตัวประชาชนหรือหลักฐานอ่ืนใดตามท่ีกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภากําหนด  และเม่ือมีการดําเนินการภายในระยะเวลาท่ี
กําหนดไวแลว คณะกรรมการการเลือกต้ังประจําจังหวัดจะจัดสงรายช่ือพรอมเอกสารประกอบการ
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เขาช่ือเสนอกฎหมายมายังคณะกรรมการการเลือกต้ัง เพื่อรวบรวมทุกจังหวัดเสนอตอประธาน
รัฐสภาเพื่อพิจารณาตอไป 
           3.4.1.4 บทลงโทษตอผูกระทําผิดเกี่ยวกับการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

แมพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายจะเปนกฎหมายท่ีใหสิทธิประชาชน
ท่ีเปนผูมีสิทธิเลือกต้ังในการเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย แตยังคงมี
บทกําหนดโทษสําหรับผูกระทําความผิดตามในเร่ืองการเขาช่ือเสนอกฎหมายไว 2 กรณี คือ กรณี
กระทําการโดยไมมีอํานาจโดยชอบดวยกฎหมายใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไมสามารถใชสิทธิในการเขาช่ือ
เสนอกฎหมายได หรือกระทําการขัดขวางการดําเนินการในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ตองระวาง
โทษจําคุกหรือปรับในอัตราที่กําหนด เปนการวางบทกําหนดโทษเพื่อปองกันมิใหมีการละเมิดตอ
สิทธิของผูมีสิทธิเลือกตั้งในอันท่ีจะเขาไปมีสวนรวมของประชาชนทางการเมือง และเปนการ
คุมครองกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายใหสามารถกระทําไปไดดวยความเรียบรอยและบรรลุ
เปาหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 

อยางไรก็ตาม แมจะมีการออกกฎหมายลูกเพื่อรับรองสิทธิของประชาชนในการมี 
สวนรวมทางการเมืองในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย แตกลไกตามกฎหมายยังกลาวยังเปนปญหาและ
อุปสรรคตอการใชสิทธิของประชาชนบางประการ จนกระท่ังมีการยกเลิกกฎหมายดังกลาวและ
ออกกฎหมายใหมเพื่อแกไขปญหาอุปสรรคที่เกิดข้ึน รวมท้ังเปนกฎหมายที่ตองอนุวัติการตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อีกดวย โดยตราเปนพระราชบัญญัติวาดวย
การเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
 3.4.2 การเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 

พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 บังคับใชเม่ือวันท่ี 18 
ธันวาคม 2556 โดยเปนกฎหมายลําดับรองท่ีอนุวัติการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 163 ท่ีบัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวา 10,000 คน มีสิทธิรวมกัน
เขาช่ือเสนอกฎหมายตอรัฐสภาเพื่อพิจารณา โดยกลไกการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัติ
นี้จะแตกตางจากพระราชบัญญัติวาดวยการเขาเช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ.2542 ดังนี้ 
 3.4.2.1 จํานวนผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

จํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งท่ีตองเขาช่ือเสนอกฎหมายตามกฎหมายเดิมกําหนดไวท่ีจํานวน 
50,000 คน ตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แตตาม
กฎหมายใหมกําหนดไวท่ี 10,000 คน ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึง
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ไดกําหนดจํานวนผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอ
กฎหมายไวสอดคลองกับรัฐธรรมนูญดังกลาว 
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 3.4.2.2  หลักฐานประกอบการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
 ในการรวมเขาช่ือเสนอกฎหมายน้ันผูมีสิทธิเลือกตั้งตองแสดงตนพรอมหลักฐานแสดง
ตนและสําเนาหลักฐานนั้นประกอบการเขาช่ือเสนอกฎหมายสงตอรัฐสภา โดยกฎหมายเดิม
กําหนดใหตองใชสําเนาบัตรประจําตัวประชาชนและสําเนาทะเบียนบานของผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย
ทุกคน แตตามกฎหมายใหมกําหนดไวเพียงเฉพาะสําเนาบัตรประจําตัวประชาชนเทานั้น จึงทําให
การรวมเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนมีความสะดวกข้ึนมาในระดับหนึ่ง 
 3.4.2.3 ชองทางการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

การเขาช่ือเสนอกฎหมายตามกฎหมายเดิมนั้นนอกจากผูมีสิทธิเลือกต้ังจะดําเนินการเอง
แลว สามารถขอรับความชวยเหลือในการรวบรวมชื่อโดยคณะกรรมการการเลือกต้ัง แตกลไกตาม
กฎหมายใหมมีชองทางใหประชาชนสามารถขอรับความชวยเหลือไดในหลายเร่ือง โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งการจัดทํารางพระราชบัญญัติเสนอตอรัฐสภา โดยผูริเร่ิมตามกฎหมายสามารถยื่นคํารองขอไปยัง
สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร หรือสํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหนวยงานอ่ืน
ใด ท่ีมีหนาท่ีเกี่ยวกับการชวยเหลือในการจัดทํารางพระราชบัญญัติใหแกประชาชน  นอกจากนี้ 
ภายหลังมีการจัดทํารางพระราชบัญญัติเสร็จเรียบรอยแลว  ในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายก็
สามารถขอรับการสนับสนุนคาใชจายตางๆ ในการดําเนินการไดจากกองทุนพัฒนาการเมืองตาม
กฎหมายวาดวยสภาพัฒนาการเมืองไดอีกชองทางหนึ่ง  แตกฎหมายดังกลาวไดตัดชองทางเดิมท่ีให
คณะกรรมการการเลือกตั้งเขามาชวยเหลือในกระบวนการรวบรวมรายช่ือประชาชนท่ีจะรวมเขาช่ือ
เสนอกฎหมายออกไป นอกจากน้ี ยังเปล่ียนแปลงวิธีการตรวจสอบรายช่ือผูเขาช่ือเสนอกฎหมายท่ี
แตเดิมใหปดประกาศรายช่ือไว ณ ท่ีศาลากลางจังหวัด ท่ีวาการอําเภอ สํานักงานเทศบาล ท่ีทําการ
องคกรบริหารสวนตําบล ท่ีทําการผูใหญบาน และเขตชุมชนหนาแนน เปล่ียนเปนการประกาศ
รายช่ือทางส่ือเทคโนโลยีสารสนเทศของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และใหมีหนังสือ
แจงไปยังผูมีรายช่ือเขาช่ือเสนอกฎหมายไปโดยตรง 
 3.4.2.4 บทกําหนดโทษ 

กฎหมายใหมไดมีการแกไขบทกําหนดโทษและบทลงโทษสําหรับการกระทําผิด
เกี่ยวกับการเขาช่ือเสนอกฎหมายจากท่ีกําหนดไวตามกฎหมายเดิม กลาวคือ กรณีมีการจูงใจผูมีสิทธิ
เลือกต้ังดําเนินการริเร่ิมเขาช่ือ รวมเขาช่ือ หรือไมรวมเขาช่ือ หรือใหถอนช่ือ ดวยการให ขอให 
หรือรับวาจะใหทรัพยสินหรือประโยชนในลักษณะท่ีเปนทรัพยสิน หรือดวยการหลอกลวง บังคับ 
ขูเข็ญ หรือใชอิทธิพลคุกคาม ตองระวางโทษจําคุกหรือโทษปรับตามท่ีกําหนด  และในกรณีมีการ
ลงลายมือช่ือปลอมในเอกสาร หรือใชหรืออางลายมือช่ือปลอมเพื่อใหมีผูหลงเช่ือวาเปนลายมือช่ือ 
ผูเขาช่ือเสนอกฎหมายท่ีแทจริง ตองระวางโทษตามท่ีกําหนดกําหนด โดยตัดบทกําหนดโทษตาม
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กฎหมายเดิมในเร่ืองการขัดวางการเขาช่ือเสนอกฎหมายออกไป ทําใหเห็นไดวา การแกไขกฎหมาย
ในเร่ืองโทษทางอาญาเกี่ยวกับการกระทําความผิดในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ไดเปล่ียนแนวคิดจาก
การปองกันการขัดขวางการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ไปเปนการปองกันการแอบอางหรือการจูงใจผูมี
สิทธิเลือกตั้งไปรวมเขาช่ือหรือไมรวมเขาช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงเปนแนวคิดท่ีสวนทางกันอยาง
ส้ินเชิง 
 ตามท่ีไดศึกษาพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 และ
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ในหัวขอ 3.4.1 และหัวขอ 3.4.2 แลวขอ
เปรียบเทียบใหเห็นถึงความแตกตางของกฎหมายท้ังสองฉบับดังนี้ 
 
ตารางท่ี 3.2  เปรียบเทียบความแตกตางระหวางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 
 2542 และ พ.ศ. 2556 

 
ประเด็น พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2556 

จํานวน 
ผูเขาชือ่ 

เสนอกฎหมาย 

ผูมีสิทธิเลือกต้ัง จํานวน 50,000 คน ผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวน 50,000 คน กรณี
เสนอแกไขรัฐธรรมนูญ และ 10,000 คน 
กรณีเสนอรางพระราชบัญญัติ 

เร่ืองที่จะเขาชื่อ
เสนอกฎหมาย 

เสนอรางพระราชบัญญัติท่ีมีหลักการ
เกี่ยวกับหมวดวาดวยสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทยหรือ หมวดวาดวย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ 

เสนอรางพระราชบัญญัติท่ีมีหลักการ
เกี่ยวกับหมวดวาดวยสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทยหรือ หมวดวาดวย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ พรอมดวย
บันทึก หลักการ เหตุผล และวเิคราะห
สรุปสาระสําคัญ 

กระบวนการ
ริเร่ิม 

ประชาชนรวมเขาช่ือกันเอง หรือ ให
คณะกรรมการการเลือกต้ังเปน
ผูดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือ  

ผูริเริ่ม 20 คน เปนผูดําเนินการเขาช่ือ 
โดยตองเสนอรางพระราชบัญญัติ พรอม
บันทึกหลักการ เหตุผล และวิเคราะห
สรุปสาระสําคัญ เสนอตอประธาน
รัฐสภาพิจารณากอนดําเนินการรวบรวม
รายช่ือ 
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ตารางท่ี 3.2 (ตอ) 

 
ประเด็น พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2556 

หลักฐาน
ประกอบการ
เขาชื่อกฎหมาย 

สําเนาบัตรประจําตัวประชาชนและ
สําเนาทะเบียนบาน 

สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน 

หนวยงาน 
ที่เกี่ยวของ 
ในการ 

สนับสนุน 

คณะกรรมการการเลือกต้ังเปน
ผูดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายตามท่ีมีผูริเริ่ม 100 คน  
รองขอ 

สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรอื
สํานักงานคณะกรรมการปฏิรปูกฎหมาย 
กรณีจัดทํารางพระราชบัญญัติใหภาค
ประชาชน และกองทุนพัฒนาการเมือง
ภาคพลเมืองกรณีสนับสนุนคาใชจาย 
ในการดําเนินการ 

โทษ 
ทางอาญา 

ผูกระทําการโดยไมมีอํานาจตาม
กฎหมายเพ่ือมิใหผูมีสิทธิเลือกต้ัง 
เขาช่ือเสนอกฎหมายหรอืขัดขวาง 
การดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
ตองระวางโทษจําคุก 1 ถึง 5 ป  
หรือปรับต้ังแต 20,000 บาท หรือ 
ท้ังจําท้ังปรับ 

1)  ผูใด ให ขอให หรือรับวาจะให 
ทรัพยสินหรือประโยชนอื่นใดแกผูมี
สิทธิเลือกต้ังเพ่ือจูงใจหรือหลอกลวง 
บังคับ ขูเข็ญ หรือใชอิทธิพลคุกคาม 
ใหผูมีสิทธิเลือกต้ังริเริ่มเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย รวมลงช่ือ หรือไมใหลงช่ือ 
หรือใหถอนช่ือในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน  
5 ป หรือปรับไมเกิน 100,000 บาท 
2) ผูใดลงลายมือช่ือปลอมในเอกสาร 
หรือใช หรืออางลายมือช่ือปลอมเชนวา
นั้นเพื่อใหผูหนึง่ผูใดหลงเช่ือวาเปน
ลายมือช่ือของผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
ท่ีแทจริง ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน  
10 ป หรือปรับไมเกิน 200,000 บาท 
หรือท้ังจําท้ังปรับ  
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 3.4.3 องคกรใหความชวยเหลือประชาชนในการเสนอกฎหมาย 
 นับแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ตอเนื่องถึงรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีใหสิทธิประชาชนในการรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมาย
พบวามีหนวยงานหรือองคการภาครัฐท่ีเกี่ยวของในการใหความชวยเหลือประชาชนในการเสนอ
รางพระราชบัญญัติ ดังนี้ 
           3.4.3.1 สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีอํานาจหนาท่ีในการ
ควบคุมและดําเนินการจัดหรือจัดใหมีการเลือกต้ังหรือการสรรหาสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา สมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ิน รวมท้ังการดําเนินการเก่ียวกับการออกเสียง
ประชามติใหเปนไปโดยสุจริตและเท่ียงธรรม โดยมีกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาท่ีอันมี
ประธานกรรมการการเลือกตั้งเปนผูรักษาการตามกฎหมาย35 ดังนี้ 

1)  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการ
ไดมาซ่ึงสมาชิกวุฒิสภา 

2)  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง 
3)  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
4)  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการออกเสียงประชามติ 
5)  กฎหมายวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ิน 
อยางไรก็ตาม นอกเหนือจากกฎหมายดังกลาวขางตนอันเปนการปฏิบัติการตามอํานาจ

หนาหลักท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแลว คณะกรรมการการเลือกต้ังยังมีหนาท่ีตามกฎหมายอ่ืนท่ี
เกี่ยวของ โดยเฉพาะอยางยิ่งในกระบวนการเสนอกฎหมายของประชาชน โดยแบงเปน 2 ชวงเวลา
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว ดังนี้ 

1) บทบาทตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 
ในป พ.ศ. 2542 คณะกรรมการการเลือกตั้งมีบทบาทสําคัญอยางมากในกระบวนการ

เขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน โดยกฎหมายบัญญัติใหมีอํานาจหนาท่ีในการจัดใหมีการเขาช่ือ
เสนอกฎหมายเม่ือมีประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนตั้งแต 100 คน ข้ึนไป ยื่นคําขอตอประธาน
กรรมการการเลือกต้ัง โดยกลไกของคณะกรรมการการเลือกต้ังจะเปนไปตามระเบียบคณะ 
กรรมการการเลือกตั้งวาดวยวิธีปฏิบัติในการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายและหลักเกณฑการขอ
ใชสิทธิเขาช่ือนอกเขตและการตรวจสอบ พ.ศ. 2542 ซ่ึงจะใหคณะกรรมการการเลือกต้ังประจํา

                                                                          
35 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 235. 
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จังหวัดหรือผูท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังแตงต้ังในแตละจังหวัดดําเนินการประกาศใหผูมีสิทธิ
เลือกต้ังในจังหวัดนั้นๆ ทราบวาจะมีการเสนอกฎหมายเร่ืองใด ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีมีความ
ประสงคจะเขาช่ือเสนอกฎหมายตองลงช่ือตามเวลาและสถานท่ีท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังจังหวัด
ประกาศกําหนด โดยกําหนดระยะเวลาไวในการเขาช่ือตองไมนอยกวา 90 วัน นับแตวันประกาศ 
จากนั้นเม่ือครบระยะเวลาที่ประกาศใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายแลว คณะกรรมการการเลือกตั้ง
ประจําจังหวัดจะรวบรวมรายช่ือพรอมเอกสารที่เกี่ยวของสงใหคณะกรรมการการเลือกตั้งเพื่อ
ตรวจสอบความถูกตองและจัดทําบัญชีรายช่ือผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีรวมเขาช่ือเสนอกฎหมาย กรณีท่ี
รวบรวมรายช่ือไดครบตามจํานวนท่ีกฎหมายบัญญัติ ประธานกรรมการการเลือกต้ังจะเสนอรายช่ือ
และหลักฐานตางๆ พรอมดวยรางพระราชบัญญัติท่ีจะเสนอ สงใหประธานรัฐสภาเพื่อพิจารณา
ดําเนินการตอไป 

จากหนาท่ีตามกฎหมายดังกลาว ไดมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยผานการจัดการของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งมาแลวท้ังส้ิน 6 ฉบับ ประกอบดวย 
 (1) รางพระราชบัญญัติสภาการเกษตรแหงชาติ พ.ศ. .... (นายพรม ติชาวัน กับคณะ เปน
ผูยื่นคํารอง เมื่อวันท่ี 25 ธันวาคม 2542) โดยมีผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย จํานวน 64,368 คน 

 (2)  รางพระราชบัญญัติธนาคารหมูบาน พ.ศ. .... (นายเงิน ไชยศิวามงคล กับคณะ เปนผู
ยื่นคํารอง เมื่อวันท่ี 9 ตุลาคม 2543) โดยมีผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย จํานวน 9,831 คน 

 (3)  รางพระราชบัญญัติจัดต้ังจังหวัดบึงกาฬ พ.ศ. .... (นายสุวิทย นิคมภักดิ์ กับคณะ เปน
ผูยื่นคํารอง เมื่อวันท่ี 24 กันยายน 2545) โดยมีผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย จํานวน 980 คน) 

 (4)  รางพระราชบัญญัติจดแจงการผลิตและจําหนายเหลาพื้นบานฉบับประชาชน พ.ศ. 
.... (นายอุดม  สมประสงค กับคณะ เปนผูยื่นคํารอง เม่ือวันท่ี 14 ตุลาคม 2545) โดยมีผูเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย จํานวน 18,899 คน 

(5)  รางพระราชบัญญัติจัดต้ังจังหวัดชุมแพ พ.ศ. .... (นายชีวิน ชายชีวินลิขิต กับคณะ 
เปนผูยื่นคํารอง เมื่อวันท่ี 27 พฤษภาคม 2546) โดยมีผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย จํานวน 3,205 คน 

จากขอมูลดังกลาวจะเห็นไดวา กลไกการทําหนาท่ีของคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
ประสบความสําเร็จในการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายเพียง 1 ฉบับ คือ รางพระราชบัญญัติสภา
การเกษตรแหงชาติ พ.ศ. .... นอกนั้นพบวาไมสามารถรวบรวมรายช่ือประชาชนไดตามจํานวนท่ีรัฐ 

2) บทบาทตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
แมจะมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ตั้งแตวันท่ี 

24 สิงหาคม 2550 โดยมีการกําหนดเง่ือนไขการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนใหกระทําได
งายข้ึน กลาวคือ การเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจาก 50,000 คน ลดลงเหลือ 
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10,000 คน ตามมาตรา 163 ของรัฐธรรมนูญ แตหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในรายละเอียดตอง
เปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ซ่ึงกวาจะมีการตรากฎหมายดังกลาว ก็ไดลวงเลยระยะเวลามากวา 6 
ป โดยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ประกาศใชเม่ือวันท่ี 18 ธันวาคม 
2556 เปนเหตุใหคณะกรรมการการเลือกตั้งไมมีบทบาทในการใหความชวยเหลือประชาชนในการ
รวบรวมรายช่ือผูเสนอกฎหมายเหมือนเชนท่ีผานมา ถือวาเปนการตัดชองทางการใหความชวยเหลือ
ประชาชนในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายท่ีสําคัญชองทางหนึ่งออกไป โดยไมไดมอบบทบาท
ใหใหหนวยงานหรือองคกรอ่ืนใดทดแทน  
 3.4.3.2 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนหนวยงานราชการมีหนาท่ีรับผิดชอบหลักใน
งานธุรการและงานสนับสนุนกิจการตางๆ ของสภาผูแทนราษฎร แตพระราชบัญญัติวาดวยการ
เขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ไดบัญญัติใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีบทบาทใน
การใหความชวยเหลือประชาชนในการยกรางพระราชบัญญัติใหแกประชาชนกอนเสนอประธาน
รัฐสภาเพ่ือพิจารณา แตดวยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ประกาศใช
เม่ือวันท่ี 18 ธันวาคม 2556 ซ่ึงเปนชวงเวลาหลังยุบสภาผูแทนราษฎรแลวยกเลิกการบังคับใช
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ทําใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
ยังไมไดแสดงบทบาทในการดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีดังกลาวท่ีกฎหมายบัญญัติไว 
           3.4.3.4 สํานักงานสภาพัฒนาการเมือง (ในสวนของกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมือง) 

สํานักงานสภาพัฒนาการเมืองมีหนาท่ีรับผิดชอบการบริหารกองทุนพัฒนาการเมืองให
เปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติในการใชจายเงินกองทุน โดยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 ไดบัญญัติประชาชนท่ีจะดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย สามารถขอรับการ
สนับสนุนคาใชจายในการดําเนินงานจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองตามกฎหมายวาดวย
สภาพัฒนาการเมือง แตดวยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายประกาศใชเม่ือวันท่ี 18 
ธันวาคม 2556 ภายหลังยุบสภาผูแทนราษฎร และตอมามีการยกเลิกการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม 2557 ทําใหกองทุนพัฒนาการเมือง
ภาคพลเมืองยังไมเคยมีการอนุมัติเงินสนับสนุนสําหรับกิจกรรมในการดําเนินการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของประชาชน อีกทั้งในการสนับสนุนดังกลาวเปนเพียงการสนับสนุนในเร่ืองคาใชจายใน
การดําเนินงานเทานั้น แตไมรวมถึงการชวยเหลือในเร่ืองกระบวนการ  
 3.4.3.4 สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเปนหนวยงานของรัฐท่ีจัดตั้ง ข้ึนตาม
พระราชบัญญัติวาดวยการคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 มีฐานะเปนนิติบุคคลอยูภายใต
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การกํากับดูแลของประธานกรรมการปฏิรูปกฎหมาย มีอํานาจหนาท่ีหลักในการสนับสนุนการ
ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย36 

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเปนองคกรท่ีดําเนินการเปนอิสระในการปรับปรุงและ
พัฒนากฎหมายของประเทศ เกิดข้ึนตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ท่ีบัญญัติใหรัฐจัดทํากฎหมายเพ่ือจัดต้ังองคกรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมายท่ีดําเนินการ 
เปนอิสระ โดยในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว ไดบัญญัติใหในการจัดทํากฎหมาย
จัดต้ังองคกรปฏิรูปกฎหมายน้ัน ในกฎหมายดังกลาวตองมีบทบัญญัติกําหนดใหมีหนาท่ีสนับสนุน
การดําเนินการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งดวย37 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 เปนกฎหมายจัดต้ังองคกร
ปฏิรูปกฎหมายตามเจตนารมณตามมาตร 81 (3) และมาตรา 308 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย  พุทธศักราช  2550 โดยกําหนดบทบาทและอํานาจหนาท่ีในการปฏิรูปกฎหมายของ
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย กลาวคือ การปฏิรูปกฎหมาย หมายถึง การดําเนินการใดๆ เพื่อ
ปรับปรุงและพัฒนากฎหมายใหเกิดความเหมาะสม และเกิดประโยชนสูงสุดตอประเทศชาติและ
ประชาชน รวมท้ังการปรับปรุงกฎหมายใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ ไมวาจะเปนในดานการ

                                                                          
36  พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553. มาตรา 22. 
37  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
    “มาตรา 81 รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานกฎหมายและการยุติธรรม ดังตอไปน้ี 
    ฯลฯ 
    จัดใหมีกฎหมายเพ่ือจัดต้ังองคกรเพื่อการปฏิรูปกฎหมายท่ีดําเนินการเปนอิสระ เพ่ือปรับปรุงและ

พัฒนากฎหมายของประเทศ รวมท้ังปรับปรุงกฎหมายใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ โดยตองรับฟงความคิดเห็นของ
ผูที่ไดรับผลกระทบจากกฎหมายน้ันประกอบดวย 

    ฯลฯ 
    มาตรา 308 ใหคณะรัฐมนตรีที่บริหารราชการแผนดินอยูในวันประกาศใชรัฐธรรมนูญน้ีแตงต้ัง

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายที่มีการดําเนินการที่เปนอิสระภายในเกาสิบวันนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญน้ี 
โดยใหคณะกรรมการดังกลาวมีหนาที่ศึกษาและเสนอแนะการจัดทํากฎหมายท่ีจําเปนตองตราขึ้นเพ่ืออนุวัติการ
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ และใหคณะกรรมการดังกลาวจัดทํากฎหมายเพ่ือจัดต้ังองคกรเพ่ือการปฏิรูป
กฎหมาย ตามมาตรา 81 (3) ใหแลวเสร็จภายในหน่ึงปนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญน้ี โดยในกฎหมายดังกลาว
อยางนอยตองมีบทบัญญัติกําหนดใหมีหนาที่สนับสนุนการดําเนินการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกต้ังดวย 

    การดําเนินการตามวรรคหน่ึง ไมเปนการตัดอํานาจหนาที่ของหนวยงานอื่นที่มีหนาที่ตองจัดทํา
กฎหมายในความรับผิดชอบ.” 
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ปฏิบัติการตามกฎหมาย การบังคับใชกฎหมาย การวินิจฉัยกฎหมาย การรางพระราชบัญญัติ หรือ
การปรับปรุงและพัฒนากฎหมายท้ังระบบ โดยใหคํานึงถึงหลักในการดําเนินการ ดังนี้38 

1) หลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข 
2) หลักความเปนอิสระ 
3) หลักนิติธรรมและหลักธรรมาภิบาล 
4) หลักการดําเนินการบนพื้นฐานขององคความรูท่ีไดจากการศึกษาและการวิจัย 
5) หลักการมีสวนรวมของทุกภาคสวน 
6) หลักความคุมครองและสงเสริมสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน 
7) หลักความสอดคลองและทันตอสถานการณ รวมท้ังความเปล่ียนแปลงของประเทศ

และอารยประเทศ 
และยังไดบัญญัติอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายท่ีสําคัญไว กลาวคือ  

มีหนาท่ีสํารวจ ศึกษา วิเคราะหทางวิชาการ วิจัยหรือสนับสนุนการวิจัยเพื่อประโยชนในการ
วางเปาหมาย นโยบาย มาตรการ หรือแผนงานตางๆ ในการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายของ
ประเทศ รวมท้ังปรับปรุงและพัฒนากฎหมายใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ โดยคํานึงถึงการมีสวนรวม
ของประชาชนทุกภาคสวน โดยเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับแผนการใหมีกฎหมาย การแกไข
ปรับปรุงกฎหมาย แผนการตรากฎหมายท่ีจําเปนตอการดําเนินการตามนโยบายและแผนการบริหาร
ราชการแผนดิน  เสนอความเห็นและขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาเ ก่ียวกับราง
พระราชบัญญัติฉบับหนึ่งฉบับใดท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล องคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง และท่ีสําคัญคือมีหนาท่ีใหคําปรึกษาและสนับสนุนการ
ดําเนินการในการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งตามหลักเกณฑและวิธีการท่ี
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายกําหนด39 

โดยสรุปแลวพบวาคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายโดยสํานักงานคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายเร่ิมเขามามีบทบาทสําคัญในการสนับสนุนการดําเนินการเกี่ยวกับเสนอกฎหมายโดย
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งใน 2 ประการ คือ  

1) ใหความเห็นหรือขอสังเกตเก่ียวกับรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้งตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาเพื่อประกอบการพิจารณา 

2) ใหคําปรึกษาและสนับสนุนการดําเนินการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้ง  
                                                                          

38  พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553, มาตรา 4. 
39  พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553, มาตรา 19. 
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การดําเนินการของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายท่ีผานมาพบวาไดมีสวนเกี่ยวของใน
การสนับสนุนการดําเนินการเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติของภาคประชาชน ดังนี้ 

1) ใหความเห็นหรือขอสังเกตเก่ียวกับรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้งตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาเพื่อประกอบการพิจารณา 

นับแตคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไดเ ร่ิมปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายเม่ือเดือน
พฤษภาคม 2554 และเร่ิมมีขอเสนอแนะในการปฏิรูปกฎหมายตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาตาม
อํานาจหนาท่ีนั้นพบวา ในป พ.ศ. 2555-2556 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไดมีความเห็นและ
ขอสังเกตเกี่ยวกับรางกฎหมายท่ีประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเสนอหรืออยูระหวางการดําเนินการ
เสนอท้ังส้ิน 10 เร่ือง จําแนกไดดังนี้40 

 (1) ป พ.ศ. 2555 จํานวน 5 เร่ือง ประกอบดวย 
  (1.1) รางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... 
       (1.2) รางพระราชบัญญัติวิชาชีพแพทยแผนไทย พ.ศ. .... 
  (1.3) รางพระราชบัญญัติวิชาชีพการสาธารณสุขชุมชน พ.ศ. .... 
  (1.4) รางพระราชบัญญัติองคการอิสระเพ่ือการคุมครองผูบริโภค พ.ศ. .... 
  (1.5) รางพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. .... 

 ท้ังนี้ รางพระราชบัญญัติลําดับท่ี 1 ลําดับท่ี 2 และลําดับท่ี 3 ไดรับความเห็นชอบและ
ตราเปนกฎหมายใชบังคับในป พ.ศ. 2556 สวนลําดับท่ี 4 และลําดับท่ี 5 ตกไป เพราะเหตุยุบสภา
ผูแทนราษฎร เม่ือวันท่ี 9 ธันวาคม 2556 

 (2) ป พ.ศ. 2556 จํานวน 10 เร่ือง ประกอบดวย 
  (2.1) รางพระราชบัญญัติสงเสริมโอกาสและความเสมอภาคระหวางเพศ พ.ศ. .... 
  (2.2) รางพระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาส่ือปลอดภัยและสรางสรรค พ.ศ. .... 
  (2.3) รางพระราชบัญญัติปองกันการทารุณกรรมและการจัดสวัสดิภาพสัตว  

พ.ศ. .... 
  (2.4) รางพระราชบัญญัติประกันสังคม (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 
  (2.5) รางพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแกผูซ่ึงกระทําความผิดเนื่องจากการชุมนุม

ทางการเมือง การแสดงออกทางการเมืองของประชาชน พ.ศ. .... 
 ท้ังนี้ รางพระราชบัญญัติลําดับท่ี 1 ลําดับท่ี 2 และลําดับท่ี 3 ไดรับความเห็นชอบและ
ตราเปนกฎหมายใชบังคับในป พ.ศ. 2558 โดยสภานิติบัญญัติแหงชาติ สวนลําดับท่ี 4 ตกไปเพราะ

                                                                          
40  คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย. รายงานประจําป 2556 และ รายงานประจําป 2557. 
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สภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง เม่ือ
วันท่ี 21 มีนาคม 2556 และลําดับท่ี 5 วุฒิสภายับยั้งและตกไปดวยเหตุยุบสภาผูแทนราษฎรเม่ือวันท่ี 
9 ธันวาคม 2556 
 2) ใหคําปรึกษาและสนับสนุนการดําเนินการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้ง จํานวน 28 เร่ือง 
 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ไดออกระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายวาดวย
หลักเกณฑและวิธีการใหคําปรึกษาและสนับสนุนในการรางกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง พ.ศ. 2555 เพื่อรองรับภารกิจตามมาตรา 19 (6) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมาย พ.ศ. 2553 โดยในระหวางป พ.ศ. 2555-2556 พบวามีประชาชนขอรับคําปรึกษาและการ
สนับสนุนการดําเนินการจํานวนทั้งส้ิน 28 เร่ือง ดังนี้41 

 (1) รางพระราชบัญญัติวิชาชีพแพทยแผนไทย พ.ศ. .... 
 (2) รางพระราชบัญญัติวิชาชีพการสาธารณสุขชุมชน พ.ศ. .... 
 (3) รางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... 
 (4) รางพระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาส่ือปลอดภัยและสรางสรรค พ.ศ. .... 
 (5) รางพระราชบัญญัติปองกันการทารุณกรรมและการจัดสวัสดิภาพสัตว พ.ศ. .... 
 (6) รางพระราชบัญญัติคุมครองผูเสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... 
 (7) รางพระราชบัญญัติประกันสังคม (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 
 (8) รางพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 
 (9) รางพระราชบัญญัติสมุนไพรแหงชาติ พ.ศ. .... 

 (10) รางพระราชบัญญัติยา พ.ศ. .... 
 (11) รางพระราชบัญญัติองคการอิสระดานส่ิงแวดลอมและสุขภาพ พ.ศ. .... 
 (12)  รางพระราชบัญญัติโคนมและผลิตภัณฑนม พ.ศ. .... 
 (13) รางพระราชบัญญัติชาวนาไทย พ.ศ. .... 
 (14)  รางพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. .... 
 (15)  รางพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ. .... 
 (16)  รางพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน (ฉบับท่ี  ..) พ.ศ. .... 
 (17)  รางพระราชบัญญัติสงเสริมโอกาสและความเสมอภาคระหวางเพศ พ.ศ. .... 
 (18) รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเชียงใหมมหานคร พ.ศ. .... 

                                                                          
41 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย. รายงานประจําป 2557. น. 137-147. 
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 (19) รางพระราชบัญญัติแร พ.ศ. .... 
 (20) รางพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํา พ.ศ. .... 
 (21) รางพระราชบัญญัติธนาคารท่ีดิน พ.ศ. .... 
 (22) รางพระราชบัญญัติภาษีท่ีดินในอัตรากาวหนา พ.ศ. .... 
 (23) รางพระราชบัญญัติสิทธิในการจัดการท่ีดินและทรัพยากร พ.ศ. .... 
 (24) รางพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม พ.ศ. .... 
 (25) รางพระราชบัญญัติคูชีวิต พ.ศ. .... 
 (26) รางพระราชบัญญัติผูล้ีภัย พ.ศ. .... 
 (27) รางพระราชบัญญัติกิจการสลากเพ่ือสังคม พ.ศ. .... 
 (28) รางพระราชบัญญัติกองทุนสงเสริมการพัฒนาภาคประชาสังคม พ.ศ. .... 
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บทที่ 4 
วิเคราะหปญหาการเสนอกฎหมายโดยประชาชน 

 
 ปญหาการเก่ียวกับการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนกรณีการเสนอ
กฎหมายโดยประชาชนนั้นพบวา ปญหาอุปสรรคมิไดเกิดข้ึนเฉพาะแตข้ันตอนหรือกระบวนการ
ตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายเทานั้น แตเม่ือการเสนอรางพระราชบัญญัติโดย
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไดดําเนินการผานกระบวนการตางๆ จนกระท่ังถึงข้ันตอนท่ีสามารถ
เสนอรางพระราชบัญญัติตอสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาไดแลว กลับพบวายังมีปญหาอุปสรรค
อีกหลายประการที่ เกี่ยวของในกระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชน  เ ร่ิมต้ังแตราง
พระราชบัญญัติของประชาชนท่ียังอยูในระหวางการรวบรวมรายช่ือหรืออยูในระหวางท่ีรอ
นายกรัฐมนตรีใหคํารับรองเน่ืองจากเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน กลับมีการเสนอราง
พระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีตอสภาผูแทนราษฎรกอน และเม่ือรางพระราชบัญญัตินั้นไดรับ
การพิจารณาลงมติรับหลักการไปแลว รางพระราชบัญญัติของประชาชนท่ีอยูระหวางกระบวนการ
เขาช่ือหรืออยูระหวางข้ันตอนการรอนายกรัฐมนตรีใหคํารับรองก็จะสูญเปลาเพราะไมอาจเสนอตอ
สภาผูแทนราษฎรพิจารณาได  
 นอกจากนี้ แมวารางพระราชบัญญัติของประชาชนไดรับการบรรจุวาระเสนอตอ             
สภาผูแทนราษฎรพิจารณาในวาระแรกแลว  แตมีโอกาสท่ีจะไดรับการพิจารณาโดยสภา
ผูแทนราษฎรดวยการลงมติไม รับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ ท่ี เสนอ  ผลคือทําให                   
รางพระราชบัญญัตินั้นตกไป และยังรวมถึงกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติของประชาชนไดเขาสูการ
พิจารณาของสภาผูแทนราษฎร แตการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวมีการเปล่ียนแกไขใน
สาระสําคัญจนไมคงไวซ่ึงเจตนารมณของประชาชนท่ีไดรวมกันแสดงเจตนาเขาช่ือเสนอราง
พระราชบัญญัติ  กรณีตางๆ เหลานี้ถือเปนปญหาและอุปสรรคในการผลักดันการออกกฎหมายหรือ
การแกไขปรับปรุงกฎหมายบนพ้ืนฐานแหงสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชน
ในการเสนอกฎหมายตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว 

จากการพิจารณารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
และกฎหมายท่ีเกี่ยวของแลว รวมตลอดถึงรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... 
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(ฉบับคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ) ไดวิเคราะหประเด็นปญหาการมีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรงของประชาชนกรณีการเสนอกฎหมายโดยประชาชนในแตละประเด็น ดังตอไปนี้ 

 
4.1 วิเคราะหปญหาการเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย 

นับต้ังแตประเทศไทยเปดโอกาสใหสิทธิแกประชาชนเขามามีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรงในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย เม่ือป พ.ศ. 2540 จนถึงป พ.ศ. 2557 ไดมีกฎหมายรับรอง
เกี่ยวกับการใชสิทธิดังกลาว 2 ฉบับไดแก พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 
2542 ซ่ึงอนุวัติการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และพระราชบัญญัติวา
ดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซ่ึงอนุวัติการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550  การบังคับใชกฎหมายดังกลาวพบวามีปญหาสําคัญหลายประการ โดยเสนอ
ตารางเปรียบเทียบความแตกตางในสาระสําคัญของพระราชบัญญัติท้ังสองฉบับใหเห็นแลว ซ่ึงจาก
การเปรียบเทียบความแตกตางแลวพบวามีประเด็นปญหาที่เปนอุปสรรคตอการใชสิทธิการมีสวน
รวมทางการเมืองโดยตรงในกระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชนท่ีสมควรมีการปรับปรุง
แกไขกฎหมายใหเหมาะสมและสอดคลองกับหลักการใน 3 ประเด็น ดังนี้ 
 4.1.1 เอกสารและหลักฐานเพื่อดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

กระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2556 บัญญัติใหประชาชนท่ีประสงคจะใชสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายตองจัดทําและรวบรวม
เอกสารตางๆ ท่ีเกี่ยวของ ดังนี้ 
 1) เอกสารเสนอตอประธานรัฐสภาพิจารณากอนดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย1 
ประกอบดวย (1) รางพระราชบัญญัติ (2) บันทึกหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ (3) บันทึกเหตุผล
ในการเสนอรางพระราชบัญญัติ (4) บันทึกวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ และ 
(5) รายช่ือผูริเร่ิม 20 คน พรอมดวยสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน หรือบัตรท่ีทางราชการหรือ
หนวยงานของรัฐออกใหท่ีมีรูปถายแสดงตนและมีหมายเลขประจําตัวประชาชน 
 2) เอกสารเสนอตอประธานรัฐสภาภายหลังดําเนินการรวบรวมรายช่ือเพื่อเขาช่ือเสนอ
รางพระราชบัญญัติประกอบดวย (1) รางพระราชบัญญัติ (2) บันทึกหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ  
(3) บันทึกเหตุผลในการเสนอรางพระราชบัญญัติ (4) บันทึกวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของราง

                                                                 
1 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556, มาตรา 6 (1) และมาตรา 8 วรรคสอง. 
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พระราชบัญญัติ (5) เอกสารการลงลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือตั้งพรอมดวยสําเนาบัตรประจําตัว
ประชาชน และ (6) รายช่ือผูแทนซ่ึงเสนอรางพระราชบัญญัติไมเกิน 60 คน2 
 จากบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายจะเห็นไดวา กระบวนการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนไมอาจกระทําไดโดยงาย สะดวก และรวดเร็ว เนื่องจากภาระ
งานดานธุรการท่ีตองจัดเตรียมเอกสารใหเกิดความพรอมกอนดําเนินการเสนอตอประธานรัฐสภา
เพื่อพิจารณาวารางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนจะรวมกันเขาช่ือเสนอเปนรางพระราชบัญญัติท่ี
เปนไปตามกรอบของท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไวหรือไม ซ่ึงตองจัดเตรียมเอกสารท้ังส้ิน 5 รายการ 
เสนอตอประธานรัฐสภาเพื่อพิจารณา  และเม่ือสามารถดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายไดแลว กลุม
ผูริเร่ิมตองดําเนินการเตรียมเอกสารเพ่ิมเติมนอกเหนือจาก 5 รายการดังกลาวเพิ่มเติมอีก 2 รายการ 
คือ เอกสารลงลายม่ือชื่อพรอมดวยสําเนาบัตรประจําตัวประชาชนของผูลงลายมือชื่อทุกคน 
และรายชื่อผูแทนของประชาชนผูเสนอกฎหมาย ซ่ึงในสวนของเอกสารรายการแรกนั้นเปน
กระบวนการหรือข้ันตอนท่ีสรางภาระใหแกกลุมผูริเร่ิมเสนอกฎหมายเน่ืองจากรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายบัญญัติใหตองมีประชาชนจํานวนไมนอยกวา 10,000 คน เขาช่ือเสนอกฎหมาย จึงตอง
จัดทําเอกสารสําเนาบัตรประจําตัวประชาชนของผูเขาช่ือเสนอกฎหมายเปนอยางนอย 10,000 ชุด 
และในทางปฏิบัติแลวการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนยอมตองรวบรวมรายชื่อมากวา 
10,000 รายช่ือ เพื่อปองกันกรณีประธานรัฐสภาตรวจสอบความถูกตองและครบถวนของรายช่ือ
และเอกสารแลวไมถึง 10,000 รายช่ือ ดังนั้น ปริมาณเอกสารที่ตองรวบรวมเสนอตอประธานรัฐสภา
ยอมเปนเอกสารจํานวนมาก ซ่ึงเปนภาระท้ังดานการจัดเตรียมและภาระดานคาใชจายท่ีตามมา               
แมกฎหมายจะบัญญัติใหการดําเนินการเขาช่ือสามารถขอรับการสนับสนุนคาใชจายจากกองทุน
พัฒนาการเมืองภาคพลเมืองตามกฎหมายวาดวยสภาพัฒนาการเมือง  แตเม่ือพิจารณาแลวพบวา
พระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 ยังไมมีการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายใหสอดคลองกับ
เจตนารมณของพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ท่ีใหกองทุนพัฒนา
การเมืองสนับสนุนคาใชจายในการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย  เนื่องจากกฎหมายวาดวยสภา
พัฒนาการเมืองมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการใชจายเงินของกองทุนตามวัตถุประสงคชวยเหลือกิจกรรม
สาธารณะของชุมชน รวมท้ังสนับสนุนการดําเนินการของกลุมประชาชนท่ีรวมตัวกันในลักษณะ 
เครือขายทุกรูปแบบใหสามารถแสดงความคิดเห็นและเสนอความตองการของชุมชนในพ้ืนท่ี               
ซ่ึงกิจกรรมที่สะทอนวัตถุประสงคดังกลาว เปนไปตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 33 แหงพระราช 
บัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 โดยไมมีเร่ืองการใชจายเงินเพ่ือสนับสนุนกระบวนการ

                                                                 
2  พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556, มาตรา 9. 
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เขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน3 ซ่ึงคาใชจายหลักในการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายของ
ประชาชนคือการจัดเตรียมเอกสารจํานวนมากตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว โดยยังไมรวมถึงคาใชจาย
อ่ืนในการรณรงค เผยแพร ประชาสัมพันธ หรือการจัดเวทีเพื่อทําความเขาใจใหประชาชนได
ตัดสินใจรวมใชสิทธิทางการเมืองในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
 เม่ือศึกษารูปแบบการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนของตางประเทศแลวพบวา 
เพียงแคประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังตองลงลายมือช่ือเพื่อใหการสนับสนุนขอเสนอในการริเร่ิมเสนอ
กฎหมาย ดังเชนในสหรัฐอเมริกา แมวาแตละมลรัฐจะมีกระบวนการริเร่ิมเสนอกฎหมายโดย
ประชาชนท่ีแตกตางกันอยูบาง แตหลักสําคัญในเร่ืองรูปแบบของขอเสนอ (Form Petition) จะไม
แตกตางกันมากนัก โดยขอเสนอของประชาชนในการริเร่ิมใหมีกฎหมายตองมีลายมือช่ือของผูมี
สิทธิเลือกตั้งเพียงเทานั้น  
 ฉะนั้น หากมีการปรับปรุงวิธีการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนโดยลด
ภาระงานดานเอกสารในสวนท่ีตองจัดใหมีสําเนาบัตรประจําตัวประชาชนของผูเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย  โดยอาศัยเพียงลายมือช่ือของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังและหมายเลขบัตรประจําตัว
ประชาชน 13 หลัก ก็ชวยใหลดภาระคาใชจายในการจัดทําเอกสารไดเปนจํานวนมาก และทําให
กระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนสามารถดําเนินไปไดอยางรวดเร็ว รวมท้ังไมเปน
การสรางข้ันตอนท่ีเปนการลดทอนโอกาสในการใชสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชน อันเปนการสงเสริมการใชสิทธิของประชาชนอยางแทจริง จึงเสนอใชเพียงเอกสาร
หลักฐานการลงลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีประสงคจะเขาช่ือท่ีแสดงหมายเลขบัตรประจําตัว
ประชาชน 13 หลัก เทานั้น ซ่ึงกระบวนการเชนนี้สามารถตรวจสอบตัวตนและสิทธิในการเขาช่ือ
เสนอกฎหมายไดโดยยึดโยงฐานขอมูลทางทะเบียนราษฎรของกรมการปกครอง กระทรวง 
มหาดไทย และสํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง ท้ังนี้ ขอเสนอดังกลาวสอดคลองกับหลักการ
ในของกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองไดบัญญัติหลักในคดี
พิพาททางปกครองท่ีรวมถึงคดีท่ีมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระให
เกิดกับประชาชนเกินสมควร4 ซ่ึงการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายเปนชองทางการใชสิทธิของ
ประชาชนเสนอตอรัฐเพ่ือใหตรากฎหมาย หากข้ันตอนหรือวิธีการอยางหนึ่งอยางใดมีลักษณะเปน
การสรางข้ันตอนหรือสรางภาระใหเกิดข้ึนกับประชาชนไมวาทางใดทางหนึ่งอันเปนเหตุลดทอน
โอกาสหรือเปนการกีดกันการใชสิทธิของประชาชนแลว จึงเปนกรณีท่ีสมควรมีการปรับปรุงแกไข

                                                                 
3  พระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551, มาตรา 31 และ มาตรา 33. 
4  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 (1). 
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มาตราในกฎหมายท่ีเกี่ยวของใหเกิดความเหมาะสมตอไป  อีกท้ังจะเปนการกระตุนใหมีการพัฒนา
ระบบขอมูลสารสนเทศทางทะเบียนราษฎรเช่ือมโยงกับสิทธิในการเลือกต้ังของประชาชนในระยะ
ตอไป ซ่ึงเปนหวงเวลาในการเตรียมความพรอมเขาสูระบบเทคโนโลยีดิจิทัลของประเทศไทยท่ี
กําลังจะมาถึงนี้ดวย 
              นอกจากนี้ แมจะมีการแกไขพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
เกี่ยวกับการใชเอกสารหลักฐานประกอบการเขาช่ือเสนอกฎหมายขางตนแลว แตกระบวนการของ
ประชาชนในดานอ่ืนๆ ยังมีความจําเปนตองใชงบประมาณหรือคาใชจายในการดําเนินงานในสวน
อ่ืน ซ่ึงมาตรา 6 วรรคสาม บัญญัติใหการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายอาจขอรับการสนับสนุน
คาใชจายจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองตามพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 
ไดจึงควรมีการแกไขพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 ใหสอดคลองกับมาตรา 6 วรรค
สาม แหงพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 โดยกําหนดประเภทคาใชจาย
ตางๆ ท่ีเกี่ยวของในการสนับสนุนการดําเนินการของประชาชนใหชัดเจน 
 4.1.2 หนวยงานสนับสนุนกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
            ดวยรัฐธรรมนูญไดเปดโอกาสใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไดมีสิทธิทางการเมืองใน
การเขาช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงเปนชองทางการมีสวนรวมโดยตรง แตในระยะแรกกฎหมายได
กําหนดใหองคการหรือหนวยงานของรัฐบางหนวยงาน เขาไปทําหนาท่ีเปนตัวชวยสนับสนุน
กระบวนการขับเคล่ือนรางพระราชบัญญัติโดยการเขา ช่ือเสนอของประชาชน  โดยใน
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 กําหนดใหมีคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
เปนองคกรสนับสนุนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนโดยใหชวยดําเนินการในเร่ืองการ
รวบรวมรายชื่อประชาชนท่ีประสงคจะใชสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายใหครบ 50,000 รายช่ือ ตามท่ี
กฎหมายบัญญัติไว รวมตลอดถึงชวยดําเนินการจัดสงรางพระราชบัญญัติและเอกสารที่เกี่ยวของ
ประกอบการเสนอรางพระราชบัญญัติตอประธานรัฐสภาดําเนินการใหรัฐสภาไดพิจารณาราง
พระราชบัญญัติของประชาชนตอไป5  
            ตอมามีการตราพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ใชบังคับ 
โดยตัดอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการเลือกต้ังในเร่ืองการสนับสนุนกระบวนการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของประชาชนออกไป โดยกําหนดใหมี 2 องคกรใหเขามาทําหนาท่ีเกี่ยวกับการสนับสนุน
กระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน คือ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหนวยงานอ่ืนท่ีมีหนาท่ีเกี่ยวกับการใหการชวยเหลือ

                                                                 
5  พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542, หมวด 3. มาตรา 9 ถึง มาตรา 14. 
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ประชาชนในการจัดทํารางพระราชบัญญัติ6 อํานาจหนาท่ีดังกลาวเปนการใหการสนับสนุนในการ
จัดทําเนื้อหาสาระของรางพระราชบัญญัติ ท่ีประชาชนประสงคจะเขา ช่ือเสนอ  อันไดแก 
รางพระราชบัญญัติ บันทึกหลักการ บันทึกเหตุผล และบันทึกวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของราง
พระราชบัญญัติ  ซ่ึงแทจริงแลวไมจําเปนตองบัญญัติไวในกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย
ก็ได เนื่องจากคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายซ่ึงเปนองคกรท่ีเกิดข้ึนตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีอํานาจหนาท่ีโดยตรงในการใหคําปรึกษาและสนับสนุน
การดําเนินการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังอยูแลว7 สวนสํานักเลขาธิการ 
สภาผูแทนราษฎรท่ีกฎหมายบัญญัติใหมีอํานาจหนาท่ีดังกลาวดวยนั้น เปนเพียงการเพิ่มเติม
หนวยงานซํ้าซอนข้ึนมา ซ่ึงใหมีอํานาจหนาท่ีเดียวกับสํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 
ทําใหกฎหมายฉบับปจจุบันไมมีหนวยงานเขาไปชวยสนับสนุนการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
ซ่ึงแทจริงแลวการเขาช่ือเสนอกฎหมายเปนเร่ืองยากเพราะตองมีผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนถึง 10,000 
คน ทําใหรางพระราชบัญญัติบางฉบับไมอาจรวบรวมรายช่ือไดครบตามจํานวนท่ีกําหนดและทําให
สูญเสียโอกาสในการเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา อันเปนปญหาอุปสรรค
ประการหน่ึงในการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน 
            กรณีขางตนวิเคราะหแลวเห็นวาควรใหมีหนวยงานกลางรับผิดชอบชวยเหลือและ
สนับสนุนกระบวนการเขาช่ือของประชาชน โดยใหทําหนาท่ีรวบรวม ตรวจสอบ และนําเสนอราง
พระราชบัญญัติ พรอมท้ังรายช่ือและเอกสารท่ีเกี่ยวของ เสนอตอประธานรัฐสภาเพื่อดําเนินการให
รัฐสภาไดนํารางพระราชบัญญัติของภาคประชาชนไปพิจารณาตามเจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญแหง
กฎหมายไดสะดวก รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน โดยเห็นควรใหเปนบทบาทและหนาท่ี
ของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ซ่ึงตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 
มาตรา 19 (6) ไดบัญญัติใหมีหนาท่ีดังกลาวโดยตรงในการใหคําปรึกษาและสนับสนุนการ
ดําเนินการในการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง อํานาจหนาท่ีดังกลาวยังมี
ขอจํากัดเฉพาะเร่ืองการใหคําปรึกษาและสนับสนุนการรางกฎหมายใหแกประชาชนเทานั้น โดยยัง
ไมรวมถึงการดําเนินการในสวนตางๆ ท่ีเกี่ยวของกับการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนไดท้ัง
กระบวนการ ซ่ึงคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายถือเปนหนวยงานสําคัญท่ีมีการดําเนินงานสัมพันธ
และเช่ือมโยงกับภาคประชาชน การมอบหมายใหคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายมีบทบาทในการทํา
หนาท่ีเปนกลไกหลักในการสนับสนุนกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนตั้งแตตน

                                                                 
6 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556, มาตรา 6 วรรคสอง. 
7 พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553, มาตรา 19 (6). 
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ทางจนกระท่ังถึงการพิจารณารางพระราชบัญญัติเร่ืองนั้นในชั้นรัฐสภา จะทําใหกระบวนการเสนอ
กฎหมายโดยประชาชนเปนไปโดยมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลมากยิ่งข้ึน ซ่ึงมีผลเปนรูปธรรม
ท่ีชัดเจนในชวงเวลากวา 4 ป ในการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายท่ีผานมา 
 4.1.3 การกําหนดโทษทางอาญาไวในกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

ตามแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงและแนวคิดการมีสวนรวม
ทางการเมืองของประชาชนจนนํามาซ่ึงการใหสิทธิประชาชนเขามามีสวนรวมทางการเมืองโดยการ
เขาช่ือเสนอกฎหมาย เปนแนวคิดรัฐมุงสงเสริมใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในทางการเมือง
สะทอนผานบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนับแตป พ.ศ. 2540 เปนตนมา กฎหมายท่ีอนุวัติการให
เปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญดังกลาวจึงตองสะทอนใหเห็นถึงการสงเสริมมากกวาการ
ควบคุม แตเม่ือมีการตรากฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายท้ังสองฉบับพบวา ไดมีการ
บัญญัติโทษทางอาญาอยางชัดเจนทําใหกฎหมายดังกลาวมีลักษณะเปนการควบคุมมากกวา อีกท้ังยัง
ทําใหเกิดสภาพกฎหมายอาญาเฟอ (Over Criminalization)8 โดยอางเร่ืองการปกปองสิทธิ และ
เสรีภาพของมนุษย จนลืมมองไปวากลไกของรัฐนั้นไมอาจทําการบังคับไดตามกฎหมาย ซ่ึงการ
ออกกฎหมายมาโดยที่รัฐนั้นขาดความพรอมก็ยอมทําใหกฎหมายท่ีออกมาน้ันไรความหมาย ขาด
ความศักดิ์สิทธ์ิ 

โดยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 กําหนดบทลงโทษทาง
อาญากรณีมีการขัดขวางการใชสิทธิของประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย โดยกําหนดโทษ
จําคุกต้ังแต 1 ป ถึง 5 ป9 ซ่ึงถือวาเปนโทษท่ีสูงพอสมควรเน่ืองจากมีการกําหนดอัตราข้ันตํ่าของ
โทษจําคุกไวท่ี 1 ป และในพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ได
แกไขเปล่ียนแปลงโทษทางอาญาโดยกําหนดฐานความผิดข้ึนใหม 2 กรณี ดังนี้ 
 (1) กรณีให ขอให หรือรับวาจะให หรือหลอกลวง บังคับ ขูเข็ญ หรือใชอิทธิพลคุกคาม 
เพื่อใหผูมีสิทธิเลือกต้ังรวมลงช่ือ ไมใหลงชื่อ หรือถอนการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ตองระวางโทษ
จําคุกไมเกิน 5 ป หรือปรับไมเกิน 100,000 บาท หรือท้ังจําท้ังปรับ 
 (2) กรณีมีการลงลายมือช่ือปลอมในเอกสาร หรือใช หรืออางลายมือช่ือปลอมเพื่อให
หลงเชื่อวาเปนรายมือช่ือผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน 10 ป หรือปรับไมเกิน 
200,000 บาท หรือท้ังจําท้ังปรับ 

                                                                 
8 จาก คําอธิบายกฎหมายอาญา ภาค 1  (พิมพครั้งที่ 10) (น.7), โดย  เกียรติขจร  วัจนะสวัสด์ิ, 2551,

กรุงเทพฯ:  พลสยาม พริ้นต้ิง. 
9  พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542, มาตรา 15. 
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 จากบทบัญญัติแหงกฎหมายท้ังสองฉบับจะเห็นไดวา ผูรางพระราชบัญญัติ มีเจตนาใน
การควบคุมมิใหมีการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมาย                
โดยเขาใจวาหากมีการบัญญัติโทษทางอาญาแลวจะทําใหเกิดความเกรงกลัวในการกระทําความผิด 
และปฏิบัติตามกฎหมายโดยเครงครัด อันจะทําใหกระบวนการบังคับใชกฎหมายเปนไปอยาง        
มีประสิทธิภาพ  ซ่ึงแทจริงแลวการบังคับใชกฎหมายจะมีประสิทธิภาพหรือไมข้ึนอยูกับผูบังคับใช
กฎหมายท่ีมีหนาท่ีตองบังคับใชกฎหมายเองโดยเครงครัด การบัญญัติโทษทางอาญานอกจากจะ        
ไมชวยใหเกิดการปฏิบัติตามกฎหมายโดยเครงครัดแลว อาจสงผลรายตอประชาชนบางกลุมท่ีเขามา
มีสวนรวมในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยอาจถูกคนอีกกลุมหนึ่งใชกฎหมายฉบับนี้ซ่ึงมี
โทษทางอาญาเปนเคร่ืองมือในการกล่ันแกลง กรณีเชนนี้ยิ่งจะทําใหประชาชนไมกลาเขาไปมี            
สวนรวมหรือใชสิทธิตามกฎหมาย ซ่ึงแทจริงแลวหากเกิดการกระทําความผิดครบตามเง่ือนไขหรือ
องคประกอบของความผิดตามท่ีบัญญัติไว สามารถบังคับใชกฎหมายอาญาปกติในการดําเนินคดีได 
เชนกรณีการลงลายมือช่ือปลอมในเอกสาร หรือใช หรืออางลายมือช่ือปลอมในการเสนอราง
พระราชบัญญัติ ก็สามารถดําเนินคดีอาญาไดในความผิดฐานปลอมเอกสารไดอยูแลว10 โดยมีอัตรา
โทษท่ีต่ํากวาโทษท่ีบัญญัติไวตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงมีความเหมาะสมและ
เปนมาตรฐาน แมเจตนารมณในการบัญญัติโทษอาญาไวในพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 เปนการเฉพาะเนื่องจากตองการใหมีโทษหนักข้ึนสําหรับการกระทําความผิด
ในสวนท่ีเกี่ยวของกับการเขาช่ือเสนอกฎหมาย แตผูเขียนเห็นวาการบัญญัติโทษอาญาควรเปน
มาตรฐานเดียวกัน เม่ือเปนความผิดฐานปลอมเอกสารก็ควรบังคับตามประมวลกฎหมายอาญา 
 สวนกรณีการใหหรือรับวาจะใหทรัพยสิน หรือการหลอกลวง ขูเข็ญ หรือบังคับ หรือใช
อิทธิพลคุกคามอยางใดๆ ตอประชาชนท่ีจะใชสิทธิในทางการเมือง รัฐยอมมีหนาท่ีปกปองคุมครอง
อยูแลวในฐานะพลเมืองของรัฐ หากกฎหมายอาญายังไมครอบคลุมก็สมควรมีการปรับปรุงแกไข
ประมวลกฎหมายอาญาตอไป เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายอาญามีความเปนเอกภาพ จึงไมควรมี
การบัญญัติโทษทางอาญาไวในกฎหมายเฉพาะ ซ่ึงนอกจากจะทําเกิดสภาพกฎหมายอาญาเฟอแลว 
การกําหนดฐานความผิด องคประกอบความผิด หรืออัตราโทษอาจยังไมเหมาะสม และยังทําให
กฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายท่ีมีคุณลักษณะสงเสริมสิทธิการมีสวนรวมทางการเมือง
ของประชาชนเปล่ียนแปลงไปกลายเปนกฎหมายท่ีคอยควบคุม อันอาจทําใหประชาชนเกรงกลัว
การเขามามีสวนเกี่ยวของในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายได 
 

                                                                 
10 ประมวลกฎหมายอาญา, มาตรา 264.  
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4.2 วิเคราะหปญหาการพิจารณารางพระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงินท่ีเสนอโดยประชาชน 
ในกระบวนการเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาพิจารณาออกกฎหมายน้ัน 

รัฐธรรมนูญจะบัญญัติเ ง่ือนไขบางประการซ่ึงอาจเรียกไดวาเปนเง่ือนไขบังคับกอนท่ีราง
พระราชบัญญัติจะเขาสูกระบวนการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติ โดยมีเง่ือนไขสําคัญประการหนึ่ง
คือ กรณีรางพระราชบัญญัติเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาลหรือองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวา 10,000 คน เปนรางพระราชบัญญัติ
เกี่ยวดวยการเงิน จะเสนอไดก็ตอเม่ือมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี11 ซ่ึงรางพระราชบัญญัติเกี่ยว
ดวยการเงินหมายถึงรางพระราชบัญญัติท่ีมีสาระสําคัญในการต้ังข้ึน ยกเลิก ลด เปล่ียนแปลง แกไข 
ผอน หรือวางระเบียบการบังคับอันเกี่ยวกับภาษีอากร หรือเปนการจัดสรร รับ รักษา หรือจายเงิน
แผนดิน หรือการโอนงบประมาณรายจายของแผนดิน หรือการกูเงิน การคํ้าประกัน การใชเงินกู 
หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินของรัฐ หรือรางพระราชบัญญัติท่ีเกี่ยวกับเงินตรา12 

หลักการท่ีมาของการเสนอรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินตองไดรับคํารับรองจาก
นายกรัฐมนตรีกอนนั้น สืบเนื่องจากรัฐมีหนาท่ีบริหารประเทศ ซ่ึงรวมไปถึงการบริหารงบประมาณ
แผนดินของประเทศท่ีมีรายไดหลักจากภาษีของประชาชน โดยในแตละปรัฐมีหนาท่ีกําหนดรายจาย
งบประมาณของแผนดินซ่ึงรัฐจะตองมีการวางแผนการใชงบประมาณท่ีมีอยูอยางจํากัดใหเกิดความ
คุมคา ดังน้ัน การจะใชจายเงินงบประมาณแผนดินอยางไร จํานวนเทาใด ยอมเปนเร่ืองท่ีรัฐบาลตอง
รับทราบและไหความยินยอมในฐานะตัวแทนของประชาชน ซ่ึงมาตรา 143 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดของเขตของการเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวย
การเงินไว 4 เร่ืองหลัก คือ ภาษีอากร การรับหรือจายเงินแผนดิน การกระทําท่ีผูกพันทรัพยสินของ
รัฐ และเร่ืองเงินตรา โดยในแตละเร่ืองจะมีความเก่ียวของสัมพันธกับเงินงบประมาณหรือทรัพยสิน
ของรัฐท้ังส้ิน ซ่ึงรัฐบาลในฐานะตัวแทนของรัฐยอมมีหนาท่ีรับผิดชอบในการบริหารจัดการ               
อันสะทอนมาจากแนวความคิดเกี่ยวหลักอํานาจริเร่ิมในทางการคลังแผนดินเปนของฝายบริหาร 
โดยท่ีอํานาจในการเสนอรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินตอรัฐสภาตองกระทําโดยรัฐบาล
เทานั้นแมวารัฐธรรมนูญจะเปดโอกาสใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล องคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมาย แตเม่ือรางพระราชบัญญัติ
ท่ีเสนอมีสวนเกี่ยวของกับภาษีอากร การรับหรือจายเงินแผนดิน การกระทําท่ีผูกพันทรัพยสิน         
ของรัฐ และเร่ืองเงินตรา จะตองเสนอตอคณะรัฐมนตรีใหคํารับรองจึงจะเสนอตอรัฐสภาเพื่อ

                                                                 
11  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 142 วรรคสอง. 
12  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 143 วรรคหน่ึง. 
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พิจารณาได13 ซ่ึงแตเดิมการเสนอรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินตอสภาผูแทนราษฎรเพื่อ
พิจารณาตองไดรับคํารับรองจากนายกรัฐมนตรีกอนนั้นกําหนดไวเฉพาะรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอ
โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทานั้น ดังปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 มาตรา 169 วรรคหน่ึง บัญญัติวา “ภายใตบังคับมาตรา 170 รางพระราชบัญญัติหรือราง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจะเสนอไดก็แตโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือคณะ 
รัฐมนตรี แตรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอไดก็ตอเม่ือมีคํา
รับรองของนายกรัฐมนตรี” แตมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญ 2540 ซ่ึงบัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกต้ัง 
ไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภาเพ่ือใหรัฐสภาพิจารณากฎหมาย
ตามท่ีกําหนดในหมวด 3 และหมวด 5 แหงรัฐธรรมนูญ กลับมิไดกําหนดใหรางพระราชบัญญัติท่ี
ประชาชนเขาช่ือเสนอกฎหมายจะไดรับการพิจารณาจากรัฐสภาไดตองมีคํารับรองจากนายกรัฐมนตรี 
เสียกอนกรณีเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ดังนั้น จึงเห็นวาแตเดิมรัฐธรรมนูญ
กําหนดใหนายกรัฐมนตรีตองใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินเฉพาะท่ีเสนอโดย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทานั้น แตไมไดกําหนดใหตองใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวย
การเงินท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง ทําใหกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของ
ประชาชนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และตามพระราชบัญญัติวาดวย
การเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ไมเกิดปญหากรณีรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ี
ประชาชนผูมีสิทธิรวมกันเขาช่ือเสนอไมไดรับการพิจารณาจากนายกรัฐมนตรีเพื่อใหคํารับรองกอน
เสนอรัฐสภาพิจารณา14  
 อยางไรก็ตาม แมอํานาจริเร่ิมทางการคลังหรือเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับงบประมาณแผนดิน 
จะเปนของรัฐบาลในฐานะตัวแทนของประชาชน แตการใชอํานาจดังกลาวเห็นวาควรมีขอบเขต                 
ท่ีจํากัด เนื่องจากท่ีผานมาพบวามีรางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงินท่ีเสนอโดยสภาผูแทนราษฎร 
ศาล องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง ไมไดรับคํารับรองจาก
นายกรัฐมนตรี เปนเหตุใหไมสามารถเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาไดตาม
เจตนารมณหรือเจตจํานงท่ีอาศัยชองทางท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว ตัวอยางเชนรางพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. .... เสนอโดยศาลรัฐธรรมนูญ  
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวเปนกฎหมายท่ีตองอนุวัติการใหเปนไปตาม

                                                                 
13  จาก ปญหาการเสนอรางกฎหมายในระบบกฎหมายไทย  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต) (น. 97), 

โดย  ปยวรรณ  บุญย่ิง, 2552, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.  
14 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 169 และมาตรา 170. 
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บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ15 แตจากขอเท็จจริงพบวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 บังคับใชเม่ือวันท่ี 24 สิงหาคม 2550 โดยในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับนี้
ไดบัญญัติวา “ในระหวางท่ียังไมไดมีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธี
พิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ ใหศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจออกขอกําหนดเกี่ยวกับวิธีพิจารณา
และการทําคําวินิจฉัยได แตท้ังนี้ตองตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวใหแลวเสร็จ
ภายในหนึ่งป นับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับนี้”16 จากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญดังกลาวแสดง
ใหเห็นวา รัฐธรรมนูญตองการใหมีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ โดยกําหนดระยะเวลาวาตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในหนึ่งป นับแตวันท่ี
รัฐธรรมนูญประกาศใชคือภายในวันที่ 24 สิงหาคม 2551 แตปรากฏเม่ือระยะเวลาลวงเลย                     
มามากกวา 7 ป ก็ยังไมมีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวมาใชบังคับในการ
พิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญแตอยางใด แตเพียงการออกขอกําหนดศาลรัฐธรรมนูญวาดวย 
วิธีพิจารณาและการทําคําวินิจฉัย พ.ศ. 2550 ออกมาบังคับใชเปนการช่ัวคราวเทานั้นตามบทเฉพาะ
กาลมาตรา 300 ของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงปญหาการท่ีศาลรัฐธรรมนูญไมมีกฎหมายวิธีพิจารณาเปนของ
ตนเองน้ันไมใชเปนกรณีท่ีศาลรัฐธรรมนูญละเลยไมดําเนินการเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญในฐานะท่ีศาลมีอํานาจเสนอไดตามมาตรา 142 วรรคหนึ่ง (3) ซ่ึงแทจริงแลวศาล
รัฐธรรมนูญไดยกรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. .... (ศาลรัฐธรรมนูญ เปนผูเสนอ) เสนอตอสภาผูแทนราษฎรแลว 2 คร้ัง โดยคร้ังแรกประธาน
ศาลรัฐธรรมนูญ (นายชัช  ชลวร) ไดเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว เม่ือ
วันท่ี 25 มิถุนายน 255117 ซ่ึงอยูในกรอบระยะเวลาดําเนินการหนึ่งปตามท่ีกําหนดไวในบทเฉพาะ
กาล โดยเปนหนาท่ีของสภาผูแทนราษฎรชุดท่ี 23 จะตองพิจารณา เม่ือมีการบรรจุไวในระเบียบ
วาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎรไปแลวกลับไมปรากฏวาไดมีการพิจารณาใหความเห็นชอบ
ตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ เปนกฎหมายใช
บังคับแตอยางใด จนกระท่ังยุบสภาผูแทนราษฎรเมื่อวันท่ี 10 พฤษภาคม 2554 และมีการเลือกต้ัง
ท่ัวไปจนไดสภาผูแทนราษฎรชุดท่ี 24 ศาลรัฐธรรมนูญไดเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. .... ตอสภาผูแทนราษฎรอีกคร้ังในชวง

                                                                 
15  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. มาตรา 216 วรรคหก. 
16  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. มาตรา 300 วรรคทาย. 
17  หนังสือศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ศร 0001/380 ลงวันที่ 25 มิถุนายน 2551 เรื่อง รางพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. .... (เสนอโดย นายชัช  ชลวร ประธานศาล
รัฐธรรมนูญ) . 
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เดือนมีนาคม 2555 แตดวยรางพระราชบัญญัติดังกลาวมีการเพิ่มเติมเร่ืองพนักงานคดีศาล
รัฐธรรมนูญ และประธานสภาผูแทนราษฎรไดวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติดังกลาวเปนราง
พระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินตามมาตรา 143 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
2550 จึงได เสนอตอนายกรัฐมนตรีให คํา รับรอง  แตปรากฏอีกวา เ ม่ือได มีการเสนอราง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวต้ังแตป 2555 จนกระท่ังมีการยุบสภาผูแทนราษฎร 
เม่ือวันท่ี 9 ธันวาคม 2556 นายกรัฐมนตรี ยังไมไดพิจารณาใหคํารับรองหรือไมใหคํารับรอง               
รางพระราชบัญญัติดังกลาวแตอยางใด เปนเหตุใหประธานสภาผูแทนราษฎรไมอาจบรรจุราง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. .... ของศาล
รัฐธรรมนูญไวในระเบียบวาระการประชุมเพื่อเสนอสภาผูแทนราษฎรพิจารณารับหลักการได 
จนกระท่ังยุบสภาผูแทนราษฎรเปนเหตุใหรางพระราชบัญญัติดังกลาวตกไปอีกเปนคร้ังท่ีสอง  กรณี
เชนนี้เห็นวา การที่นายกรัฐมนตรีไมพิจารณาใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ี
เสนอโดยศาลรัฐธรรมนูญซ่ึงมีอํานาจเสนอไดตามมาตรา 142 วรรคหนึ่ง (3) ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  กรณีดังกลาวเปนปญหาและอุปสรรคในกระบวนการตรา
กฎหมายของฝายนิติบัญญัติท่ีไมอาจตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใหแลวเสร็จไดตาม
ระยะเวลาท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดและลวงเลยเวลามาจนกระท่ังมีการยกเลิกการบังคับใชรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยคณะรักษาความสงบแหงชาติ เม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม 
2557 กรณีเชนนี้จะเห็นไดวาตลอดระยะเวลาการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 กวา 7 ป ท่ีผานมา กระบวนการนิติบัญญัติไมสามารถตรากฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญดังกลาวไดเลย ดวยมีสาเหตุสําคัญมาจากการท่ีนายกรัฐมนตรียังไมมีการพิจารณาให        
คํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินฉบับนี้ ท้ังนี้เนื่องจากรัฐธรรมนูญมิไดกําหนดเงื่อน
เวลาหรือกรอบระยะเวลาในการพิจารณาใหคํารับรองของนายกรัฐมนตรี จึงเปนดุลพินิจของ
นายกรัฐมนตรีท่ีจะใหคํารับรอง หรือไมใหคํารับรอง หรือยังไมพิจารณาใหคํารับรองราง
พระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงินอยางไรก็ได ซ่ึงไมนาจะถูกตอง  กรณีเชนนี้ยอมอาจถือไดวาการท่ี
นายกรัฐมนตรีไมใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินฉบับหนึ่งฉบับใดเปนเสมือนการ
ใชอํานาจฝายบริหารไปยับยั้งการออกกฎหมายของฝายนิติบัญญัติวิธีการหนึ่งดวย 

กรณีท่ีนายกรัฐมนตรีไมมีการพิจารณาใหคํารับรองพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน
มิไดกอใหเกิดปญหาอุปสรรคในการเสนอรางพระราชบัญญัติของศาลหรือองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญเทานั้น แตยังเปนอุปสรรคในการเสนอรางพระราชบัญญัติโดยการเขาช่ือของประชาชน
ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวน 10,000 คนอีกดวย โดยขอเท็จจริงพบวามีรางพระราชบัญญัติท่ีประชาชน
รวมกันเขาช่ือไมนอยกวา 10,000 คน เสนอตอสภาผูแทนราษฎร แตดวยเปนรางพระราชบัญญัติ
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เกี่ยวดวยการเงิน ประธานสภาผูแทนราษฎรจึงตองเสนอตอนายกรัฐมนตรีใหคํารับรองเสียกอนท่ีจะ
นํามาบรรจุระเบียบวาระสภาผูแทนราษฎรเพื่อเสนอใหสภาผูแทนราษฎรพิจารณา โดยพบวา           
ในระหวางท่ีมีสภาผูแทนราษฎรชุดท่ี 24 ประชาชนไดรวมกันเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติท่ีเปน
รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินตามมาตรา 143 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ซ่ึงนายกรัฐมนตรียังไมไดพิจารณาใหคํารับรองจํานวน 12 ฉบับ18 จนกระท่ัง               
มีการยุบสภาผูแทนราษฎรชุดท่ี 24 เม่ือวันท่ี 9 ธันวาคม 2556 ตกไปท้ังหมด กรณีดังกลาว                     
ไมแตกตางจากปญหาการเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของ                     
ศาลรัฐธรรม พ.ศ. .... ท่ีไมไดรับการพิจารณาใหคํารับรองจากนายกรัฐมนตรีจนกระท่ังกฎหมาย            
ตกไปดวยเหตุยุบสภาผูแทนราษฎร กรณีเชนนี้ยอมเปนการตัดสิทธิการมีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรงของประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายต้ังแตตนทาง ไมวาจะเปนกรณีท่ีถือวา
นายกรัฐมนตรีใชอํานาจทางบริหารยับยั้งรางพระราชบัญญัติของภาคประชาชนหรือไมก็ตาม               
แตก็เปนปญหาอุปสรรคที่แสดงใหเห็นโดยชัดแจงแลววา กรณีนายกรัฐมนตรีไมใหคํารับรอง                 
รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน เปนผลใหกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนทางการเมือง
ดวยวิธีการเขาช่ือเสนอกฎหมายมีปญหา  หากปลอยไว เชนนี้กระบวนการขับเคล่ือนของ                 
ภาคประชาชนจะไมเกิดความเขมแข็งและไมสามารถเสนอเจตจํานงในการมีกฎหมายหรือการแกไข
ปรับปรุงกฎหมายตามความตองการของตนเองไดอยางท่ีรัฐธรรมนูญไดเปดโอกาสไวใหนับตั้งแต         
ป 2540 เปนตนมา 

กรณีเชนนี้เห็นวา การเปดชองทางหรือใหสิทธิแกประชาชนในการมีสวนรวมทางการ
เมืองโดยตรงในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย จะเปนชองทางท่ีเปนความหวังของประชาชนได ตอง
แกไขปญหาอุปสรรคบางประการเพ่ือใหเกิดการใชสิทธิตามรัฐธรรมนูญไดอยางแทจริง โดยกรณี
พิจารณาใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินของนายกรัฐมนตรีนั้นเห็นวา ควรมี
กําหนดระยะเวลาไว ซ่ึงอาจไมตองกําหนดไวเรงรัดเกินไป เนื่องจากกระบวนการทางปฏิบัติของ
รัฐบาล เมื่อไดรับรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินจากประธานสภาผูแทนราษฎรแลว จะมี
ข้ันตอนปฏิบัติของฝายบริหารในการพิจารณา กลาวคือ ข้ันแรกตองสงใหสวนราชการท่ีเกี่ยวของ
พิจารณารางพระราชบัญญัติและเสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรีเพื่อประกอบการพิจารณา หาก
สวนราชการเห็นวาไมควรใหคํารับรอง สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีจะแจงใหนายกรัฐมนตรี 
 
                                                                 

18 สุนี ไชยรส.  รองประธานกรรมการปฏิรูปกฎหมาย. สภานิติบัญญัติแหงชาติ (สนช.) และ ครม.กับ
บทบาทสานตอเจตนารมณรางกฎหมายเขาช่ือของประชาชน. สืบคน 21 สิงหาคม 2557, จากเว็บไซตสํานักงาน
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย http://www.lrct.go.th/th/?p=12150.  
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พิจารณาไมใหคํารับรองกอนแจงใหประธานสภาผูแทนราษฎรทราบตอไป แตกรณีท่ีสวนราชการ
เสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรีวาควรใหคํารับรอง สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี จะเสนอ
คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร (วิปรัฐบาล) พิจารณาใหความเห็นชอบ หาก
คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรเห็นควรใหรับรอง สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี
จะแจงมติคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา หาก
คณะรัฐมนตรีเห็นชอบตามมติคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรใหลงนามรับรอง 
นายกรัฐมนตรีก็จะลงนามใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินดังกลาว แลวจึงเสนอตอ
สภาผูแทนราษฎรพิจารณาตอไป19  

จากกระบวนการพิจารณาใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินจะเห็นไดวา
มีข้ันตอนหลายข้ันตอนกอนท่ีนายกรัฐมนตรีจะใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน
ฉบับใดฉบับหนึ่ง ซ่ึงตองผานความเห็นของสวนราชการ คณะกรรมการประสานงานสภา
ผูแทนราษฎร และคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีจึงจะใหคํารับรองได ข้ันตอนของทางราชการเชนนี้
เปนอุปสรรคในการใชกระบวนการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนเปนอยางมาก แตดวย
หลักการริเร่ิมทางการคลังเปนของรัฐ ข้ันตอนการพิจารณาเหลานี้จึงเปนเร่ืองสําคัญท่ีมีเหตุผลรับฟง
ไดวาเหตุใดตองกําหนดกระบวนการกล่ันกรองไวหลายข้ันตอน  แตอยางไรก็ตาม  แตละ
กระบวนการควรมีการกําหนดกรอบระยะเวลาเพ่ือมิใหเปนขอจํากัดในการกระบวนการพิจารณา
รางกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชน เพราะหากเปนกรณีนายกรัฐมนตรีพิจารณาไมใหคํารับรอง 
ประธานสภาผูแทนราษฎรก็จะแจงใหตัวแทนประชาชนผูเสนอรางพระราชบัญญัติทราบตอไป 
กรณีเชนนี้ผูเสนอรางพระราชบัญญัติอาจนํารางไปพิจารณาทบทวนโดยอาจปรับปรุงในสวนท่ี
เกี่ยวกับการใชจายเงินของรัฐใหเกิดความเหมาะสมยิ่งข้ึน หรือตัดบทบัญญัติท่ีเกี่ยวกับการใช
จายเงินของรัฐออกไปเพื่อมิใหถูกตีความวาเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินซ่ึงจะทําให
เสนอตอสภาผูแทนราษฎรพิจารณาไดทันทีโดยไมตองรอคํารับรองจากนายกรัฐมนตรี แตเม่ือไมมี
การกําหนดกรอบระยะเวลาการพิจารณาและไมมีการพิจารณาใดๆ จากนายกรัฐมนตรี ประชาชน         
ผูเสนอรางพระราชบัญญัติยอมไมอาจทราบไดวารางพระราชบัญญัติท่ีเสนอไปนั้นมีขอขัดของ
ประการใด สมควรมีการแกไขปรับปรุงอยางไรเพื่อใหสามารถเดินหนาเสนอสภาผูแทนราษฎร           
ไดพิจารณาได  

ฉะนั้น จึงเห็นวาควรมีการกําหนดกรอบระยะเวลาการพิจารณาใหคํารับรองของ
นายกรัฐมนตรีกรณีรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง

                                                                 
19  ปญหาการเสนอรางกฎหมายในระบบกฎหมายไทย (น. 108-109). เลมเดิม. 
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เขาช่ือเสนอ หรือแมแตรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
ศาล หรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญก็ตาม ท้ังนี้ การกําหนดกรอบระยะเวลาดังกลาวตองคํานึงถึง
ความเปนไปไดท่ีฝายบริหารจะมีระยะเวลาเพียงพอในการพิจารณารางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวย
การเงินอยางรอบคอบ จึงเสนอใหกําหนดกรอบระยะเวลาการพิจารณาใหคํารับรองรางพระราช 
บัญญัติเกี่ยวดวยการเงินของนายกรัฐมนตรีเปนเวลาไมเกิน 180 วัน นับแตไดรับรางพระราชบัญญัติ
เกี่ยวดวยการเงินจากประธานสภาผูแทนราษฎร โดยเห็นวาข้ันตอนการพิจารณาของสวนราชการ 
ข้ันตอนการพิจารณาของคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร และข้ันตอนการพิจารณา
ของคณะรัฐมนตรี รวม 3 ข้ันตอน ควรใชเวลาในการพิจารณาไมเกินข้ันตอนละ 60 วัน ซ่ึงเปน
กรอบระยะเวลาเดียวกับท่ีรัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหวุฒิสภาตองพิจารณารางพระราชบัญญัติเกี่ยว
ดวยการเงินท่ีสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลวภายใน 30 วัน และขยายไดอีกไมเกิน 30 วัน รวมเปน 
60 วัน ท้ังนี้เพื่อใหเปนกรอบเวลามาตรฐานเดียวกัน  และหากฝายบริหารและนายกรัฐมนตรีไมอาจ
พิจารณาใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกําหนด
ดังกลาว ประธานสภาผูแทนราษฎรตองเสนอรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ีเสนอโดย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาลและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งตอ
สภาผูแทนราษฎรพิจารณาโดยไมตองรอคํารับรองจากนายกรัฐมนตรี กรณีเชนนี้นอกจากจะเปน
การลดปญหาอุปสรรคในกระบวนการเสนอรางพระราชบัญญัติโดยประชาชน กรณีมีการเสนอราง
พระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินแลว ยังเปนการเรงรัดใหฝายบริหารและนายกรัฐมนตรีไดให
ความสําคัญกับรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินซ่ึงตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาท่ี
กําหนดอีกดวย  

 
4.3 วิเคราะหปญหาการพิจารณาลงมติรับหลักการของรางกฎหมายโดยไมรอรางกฎหมายท่ีเตรียม
เสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 

ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไมวาฉบับใดตางใหอํานาจสภา
ผูแทนราษฎรในการพิจารณาตรากฎหมายในฐานะท่ีเปนองคกรทางนิติบัญญัติ ซ่ึงสภาผูแทนราษฎร
เปนองคกรศูนยรวมของตัวแทนประชาชนในทางการเมือง สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ท่ีเขามาทํา
หนาท่ีในรัฐสภาก็เปนตัวแทนของประชาชนในแตละพ้ืนท่ีหรือแตละระบบแลว แตรัฐธรรมนูญจะ
กําหนดมีรูปแบบใดบาง เชน สมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบบัญชีรายช่ือ ผูไดรับแตงต้ังเปนสมาชิก
ระบบนี้ถือเปนผูแทนของประชาชนท้ังประเทศ สวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบแบงเขต
เลือกต้ังแมจะถือวาเปนผูแทนของประชาชนในพ้ืนท่ีเขตเลือกต้ังเขตหนึ่งเขตใด แตเม่ือรวมกันเปน
สภาผูแทนราษฎรแลวยอมถือวาเปนสภาตัวแทนของประชาชน การทําหนาท่ีของสภาผูแทนราษฎร
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ไมวาจะเปนการตรากฎหมาย การควบคุมการบริหารราชการแผนดิน หรือการใชอํานาจอ่ืนใดตามท่ี
รัฐธรรมนูญบัญญัติไว ตองกระทําในฐานะเปนตัวแทนของประชาชน ดังท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติวา
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรยอมเปนผูแทนปวงชนชาวไทย20 ดังนั้นการทําหนาท่ีของสมาชิก  
สภาผูแทนราษฎรแทนประชาชนชาวไทยจึงตองอยูบนพื้นฐานแหงการแสดงเจตนาท่ีตองเปนไป
เพ่ือประโยชนของประชาชนสวนรวมดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งควรตองเปนไปตามเจตนารมณหรือ
เจตจํานงของประชาชนท่ีแสดงออกผานกลไกหรือชองทางตางๆ ตามที่รัฐธรรมนูญและกฎหมาย
บัญญัติไว 

ในประเด็นปญหาเกี่ยวกับการใชสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชนในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายน้ันพบวา ในระหวางท่ีประชาชนไดริเ ร่ิม
กระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายหรืออยูระหวางการรวบรวมรายช่ือประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเพื่อ
รวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมาย กลับมีการเสนอรางพระราชบัญญัติในลักษณะทํานองเดียวกันกับ              
รางพระราชบัญญัติท่ีอยูระหวางการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน โดยเฉพาะกรณีเปน               
รางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรี รางพระราชบัญญัติดังกลาวจะไดรับการพิจารณาอยาง
รวดเร็วกลาวคือ เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบใหเสนอรางพระราชบัญญัติใดแลว คณะกรรมการ
ประสานงานสภาผูแทนราษฎรหรือวิปรัฐบาล (Whip) จะทําหนาท่ีกล่ันกรองและจัดลําดับ
ความสําคัญของรางพระราชบัญญัติท่ีจะเสนอตอสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาตามข้ันตอน                  
ซ่ึงในกระบวนการดังกลาวนี้ภาคประชาชนไมอาจเขาถึงขอมูลหรือรับรูความเคล่ือนไหวในการ
ดําเนินการอยางใดๆ และเม่ือรางพระราชบัญญัติท่ีวิปรัฐบาลไดจัดลําดับและเสนอตอประธาน            
สภาผูแทนราษฎรไปแลว ประธานสภาผูแทนราษฎรจะดําเนินการบรรจุรางพระราชบัญญัติ              
ของคณะรัฐมนตรีไวในระเบียบวาระการประชุมสภาผูแทนราษฎรเปนเร่ืองเสนอใหม เพื่อเสนอตอ
สภาผูแทนราษฎรพิจารณารับหลักการในวาระแรก ซ่ึงรางพระราชบัญญัติบางฉบับเปนราง
พระราชบัญญัติท่ีมีเนื้อหาของบทบัญญัติในลักษณะทํานองเดียวกันกับรางท่ีภาคประชาชนกําลังเร่ิม
ดําเนินการตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงกระบวนการของภาคประชาชนตามท่ี
กฎหมายบัญญัติก็มีข้ันตอนท่ียุงยากหลายข้ันตอนพอสมควร กลาวคือ เม่ือจะดําเนินการริเร่ิมการ
เขาช่ือเสนอกฎหมาย ตองมีผูริเร่ิมไมนอยกวา 20 คน แจงใหประธานรัฐสภาทราบเปนหนังสือ
พรอมดวยรางพระราชบัญญัติ บันทึกหลักการ บันทึกเหตุผล บันทึกวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของ
รางพระราชบัญญัติ และรายช่ือของผูริเร่ิมจํานวน 20 คน พรอมสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน             

                                                                 
20 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 149 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 122. 
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เพื่อประธานสภาผูแทนราษฎรจะไดพิจารณาวารางพระราชบัญญัติท่ีกําลังจะดําเนินการเขาช่ือเสนอ
นั้นมีหลักการและเนื้อหาเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยหรือแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
หรือไม หากไมเกี่ยวของ ประธานรัฐสภาตองแจงเปนหนังสือใหผูริเร่ิมทราบและสงเร่ืองคืน             
ซ่ึงจะยังไมอาจไปดําเนินการรวบรวมรายช่ือใหครบ 10,000 รายช่ือเพ่ือเสนอรางพระราชบัญญัติ
ดังกลาวได แตตองแกไขรางพระราชบัญญัติใหเปนมีหลักการและเน้ือหาเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทยหรือแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเสียกอน แลวยื่นตอประธานรัฐสภาเพื่อพิจารณา
อีกคร้ัง เม่ือประธานรัฐสภาไมสงรางพระราชบัญญัติคืนภายในสิบหาวัน ผูริเร่ิมจึงจะไปดําเนินการ
ชักชวนผูมีสิทธิเลือกตั้งใหมารวมเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติ ซ่ึงกระบวนการชักชวนเพื่อใหมา
ลงลายมือช่ือนั้นไมใชเร่ืองงาย และกวาจะไดรายช่ือครบตามจํานวนท่ีกฎหมายกําหนดไว ก็อาจใช
ระยะเวลายาวนาน  และหากรวบรวมรายช่ือไดครบตามจํานวนแลวและเสนอตอประธานรัฐสภา
เพื่อพิจารณาแลว หากเปนรางพระราชบัญญัติเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ประธาน 
สภาผูแทนราษฎรจะตองสงใหนายกรัฐมนตรีพิจารณาใหคํารับรองเสียกอน จึงจะส่ังบรรจุราง
พระราชบัญญัติท่ีมาจากการเขาช่ือของประชาชนไวในระเบียบวาระการประชุมสภาผูแทนราษฎร
เพื่อเสนอใหพิจารณารับหลักการในวาระแรก  ซ่ึงกระบวนการพิจารณาใหคํารับรองราง
พระราชบัญญัติเกี่ยวการเงินของนายกรัฐมนตรีก็ยังมีประเด็นปญหาท่ีไดวิเคราะหไวแลว ซ่ึงไมอาจ
คาดหมายไดวานายกรัฐมนตรีจะใหคํารับรองเม่ือใด ดังนั้น กวาท่ีรางพระราชบัญญัติโดยการเขาช่ือ
ของประชาชนจะไดรับการบรรจุไวในระเบียบวาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณา
รับหลักการในวาระแรกน้ัน  สภาผูแทนราษฎรอาจมีการพิจารณารับหลักการรางพระราชบัญญัติท่ี
คณะรัฐมนตรีเสนอ หรือท่ีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรลงช่ือรวมกันเสนอไปแลว ซ่ึงเม่ือมีการรับ
หลักการแหงรางพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งไปแลว สภาผูแทนราษฎรจะไมพิจารณา 
รับหลักการรางพระราชบัญญัติ อ่ืนท่ีมีหลักการและเนื้อหาทํานองเดียวกันอีก  จนกวาราง
พระราชบัญญัติท่ีรับหลักการไปแลวนั้นจะผานความเห็นชอบและตราเปนกฎหมายบังคับใช หรือ
ตกไปดวยเหตุท่ีสภาผูแทนราษฎรไมใหความเห็นชอบในวาระท่ีสาม หรือวุฒิสภายับยั้งราง
พระราชบัญญัติในวาระแรก หรือกรณียุบสภาผูแทนราษฎร กรณีเชนนี้จึงจะเสนอรางพระราช 
บัญญัติท่ีมีหลักการและเนื้อหาทํานองเดียวกันไดใหมอีกคร้ังหนึ่ง  

ประเด็นปญหาดังกลาวขางตนเห็นวา เม่ือรัฐธรรมนูญไดเปดโอกาสใหประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้งไดมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงดวยการรวมกันแสดงเจตนาเขาช่ือเสนอกฎหมาย
แลว รัฐสภาในฐานะองคกรมีอํานาจในการพิจารณารางพระราชบัญญัติควรเปดโอกาสใหราง 
พระราชบัญญัติของภาคประชาชนไดเขาสูการพิจารณา ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือ
เสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ไดกําหนดขั้นตอนไวชัดเจนแลววา หากประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง
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ประสงคจะเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาพิจารณา ตองมีผูริเร่ิมจํานวนไมนอยกวา               
20 คน เปนผูรับผิดชอบดําเนินการจัดใหมีการรวบรวมรายช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ัง โดยตองแจงให
ประธานรัฐสภาทราบพรอมดวยรางพระราชบัญญัติ ท่ีจะดํา เนินการเขา ช่ือเสนอ  ดังนั้น                      
หากประชาชนมีความริเร่ิมท่ีจะเสนอกฎหมาย ประธานรัฐสภายอมทราบความเจตจํานงของ
ประชาชนอยูแลวเนื่องจากกฎหมายกําหนดใหผูริเร่ิมตองแจงใหประธานรัฐสภาทราบเสียกอน              
เม่ือประธานรัฐสภาทราบความแลวรางพระราชบัญญัติเร่ืองหน่ึงท่ีอยูในกระบวนการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของประชาชน หากในขณะนั้นคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดเสนอราง
พระราชบัญญัติตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา โดยเปนรางพระราชบัญญัติท่ีมีหลักการและเนื้อหาทํานอง
เดียวกันกับรางพระราชบัญญัติท่ีอยูระหวางดําเนินการเขาช่ือของประชาชน ประธานสภา
ผูแทนราษฎรซ่ึงเปนประธานรัฐสภาโดยตําแหนงมีอํานาจในการส่ังบรรจุระเบียบวาระการประชุม
สภาผูแทนราษฎร ควรใชอํานาจโดยการยังไมส่ังบรรจุรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรี
หรือรัฐสภาท่ีมีหลักการและเน้ือหาทํานองเดียวกันกับรางพระราชบัญญัติท่ีอยูระหวางการ
ดําเนินการเขาช่ือของประชาชน หรืออยูระหวางกระบวนการตรวจสอบเอกสาร หรืออยูระหวางการ
พิจารณาใหคํารับรองของนายกรัฐมนตรีกรณีรางพระราชบัญญัติของประชาชนเปนราง
พระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน  เม่ือใดก็ตามที่รางพระราชบัญญัติท่ีอยูในกระบวนการเขาช่ือของ
ประชาชนไดมีการดําเนินการเรียบรอยแลวและเสนอตอประธานรัฐสภาตามมาตรา 9 แหง
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 แลว ประธานสภาผูแทนราษฎรจึงจะ
ดําเนินการบรรจุรางพระราชบัญญัติของประชาชนไปพรอมกับรางพระราชบัญญัติของ
คณะรัฐมนตรีหรือของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เพ่ือใหการแสดงเจตจํานงของประชาชนไดเขาสู
กระบวนการพิจารณาเชนเดียวกับเจตจํานงของคณะรัฐมนตรีหรือของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  

แตอยางไรก็ตาม ดวยโครงสรางของรัฐสภาท่ีผานมาประกอบไปดวยสภาผูแทนราษฎร
และวุฒิสภา โดยมีประธานสภาผูแทนราษฎรเปนประธานรัฐสภาโดยตําแหนง21 และดวย
ประธานสภาผูแทนราษฎรไดรับแตงต้ังจากมติของสภาผูแทนราษฎรตองไดรับมติเสียงขางมากจาก
สภาผูแทนราษฎรซ่ึงเสียงขางมากดังกลาวน้ีจะเปนสมาชิกของพรรคการเมืองฝายรัฐบาล                 
อันเนื่องมาจากการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทยใชระบบรัฐสภา ดังนั้น             
การปฏิบัติหนาท่ีของประธานสภาผูแทนราษฎรจึงมีแนวโนมและทิศทางไปในแนวทางเดียวกับ
ทิศทางหรือนโยบายของคณะรัฐมนตรีอยูแลว โดยทางปฏิบัติของการทํางานรวมกันระหวาง

                                                                 
21  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 91 วรรคหน่ึง และ รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 89 วรรคหน่ึง. 
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คณะรัฐมนตรีกับประธานสภาผูแทนราษฎร จะมีคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรเปน
ผูประสานงานและส่ือสารแนวทางการทํางานของคณะรัฐมนตรีใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใน
พรรคการเมืองฝายรัฐบาลทราบอยูแลว ซ่ึงรวมถึงประธานสภาผูแทนราษฎรที่มีสถานะเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรในพรรคการเมืองฝายรัฐบาลดวยเชนกัน การปลอยใหประธาน                     
สภาผูแทนราษฎรใชดุลพินิจอยางเด็ดขาดแตเพียงผูเดียวโดยไมเง่ือนไขของกฎหมายใดควบคุมการ
ใชอํานาจดังกลาวยอมไมเหมาะสมอันนําไปสูการไมสงเสริมกระบวนการมีสวนรวมของประชาชน
ในการเสนอกฎหมาย 

ฉะนั้น จึงควรมีการพิจารณากําหนดกรอบการใชดุลพินิจใหประธานสภาผูแทนราษฎร
ในการพิจารณาส่ังบรรจุหรือไมบรรจุรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีเสนอใหสภา
ผูแทนราษฎรพิจารณาเห็นชอบในหลักการวาระแรก ในระหวางท่ีรางพระราชบัญญัติของ               
ผูริเร่ิมอยูในระหวางการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย หรืออยูในระหวางการตรวจสอบเอกสาร
หลักฐาน หรืออยูในระหวางการพิจารณาใหคํารับรองของนายกรัฐมนตรี  ซ่ึงเห็นวาควรมีการแกไข
ปรับปรุงกฎหมายท่ีเกี่ยวของใหสอดคลองกับหลักการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนทาง
การเมืองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  โดยเม่ือประธานรัฐสภาไดรับรางพระราชบัญญัติพรอม
ดวยบันทึกหลักการ เหตุผล และวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ พรอมดวยรายช่ือ
ของผูริเร่ิมการเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติ ตามมาตรา 6 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวาดวย
การเชาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 แลว ประธานรัฐสภาในฐานะประธานสภาผูแทนราษฎรจะส่ัง
บรรจุรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีหรือของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรฉบับอ่ืนท่ีมีหลักการ
และเนื้อหาในทํานองเดียวกันกับรางพระราชบัญญัติท่ีอยูระหวางการดําเนินการเขาช่ือของ
ประชาชนมิได เวนแตรางพระราชบัญญัติของประชาชนไมเปนไปตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ี
เสนอไดตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายบัญญัติไว หรือไมไดรับคํารับรองจากนายกรัฐมนตรีกรณี
เปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน กรณีเชนนี้ประธานสภาผูแทนราษฎรจึงจะส่ังบรรจุราง
พระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีหรือของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอตอสภาผูแทนราษฎร
พิจารณาไดเลยโดยไมตองรอรางพระราชบัญญัติของประชาชน  

ขอเสนอขางตนนี้ เปนการเพ่ิมกลไกการสงเสริมสิทธิการมีสวนรวมของประชาชนทาง
การเมืองโดยตรงในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ท่ีทําใหกลไกอ่ืนท่ีเปนปญหาในเร่ืองการใชสิทธิของ
ประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายไดรับการแกไขปญหาไปดวย เชน หากรางพระราชบัญญัติท่ี
ประชาชนเขาช่ือเสนอเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ตราบใดท่ีนายกรัฐมนตรียังไมใหคํา
รับรอง รางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรียอมไมอาจเสนอตอสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณารับ
หลักการได อันเปนการบังคับโดยออมใหนายกรัฐมนตรีและหนวยงานท่ีเกี่ยวของในฝายบริหารให
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เรงดําเนินการพิจารณารางพระราชบัญญัติของประชาชนกรณีเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวย
การเงิน โดยไมละเลยจนทําใหเจตจํานงของประชาชนไมเขาสูกระบวนการพิจารณาของฝาย          
นิติบัญญัติ หรือในกรณีรางพระราชบัญญัติของประชาชนอยูระหวางการดําเนินการรวบรวมรายช่ือ
เสนอ หากกลไกของรัฐชวยสงเสริมใหสามารถรวบรวมรายช่ือของประชาชนไดรวดเร็วตามจํานวน
ท่ีกฎหมายกําหนด ก็จะทําใหรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีถูกเสนอตอสภาผูแทนราษฎร 
ไปพรอมกับรางพระราชบัญญัติของประชาชนไดเร็วข้ึน ฉะนั้น การแกไขปญหาในประเด็น
ดังกลาวเปนกลไกท่ีสงเสริมใหกลไกอ่ืนท่ีเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติโดยการเขาช่ือของประชาชน
ไดรับการแกไขปญหาไปในตัวอีกดวย 

 
4.4 วิเคราะหปญหาการลงมติไมรับรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 

ดวยอํานาจนิติบัญญัติเปนของรัฐสภาท่ีประกอบไปดวยสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา  
การทําหนาท่ีของท้ังสองสภาจึงอยูบนหลักการพื้นฐานของความเปนผูแทนปวงชนชาวไทย              
การดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีอยางใดๆ ตองพิจารณาถึงประโยชนและความตองการของ
ประชาชนเปนท่ีตั้งดวย  

กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรจะแบงออกเปน 3 วาระ 
คือ วาระรับหลักการ วาระพิจารณารายมาตรา โดยอาจแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาราง
พระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งเปนการเฉพาะ และวาระใหความเห็นชอบซ่ึงเปนวาระข้ันสุดทาย
ของการพิจารณาในสภาผูแทนราษฎรกอนสงใหวุฒิสภาพิจารณาตอไป  เม่ือรางพระราชบัญญัติ
ฉบับใดเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรแลว หากจะไดรับการพิจารณาในวาระตอไปจนถึง
การพิจารณาของวุฒิสภา ตองผานความเห็นชอบในหลักการของสภาผูแทนราษฎรเสียกอน ซ่ึงการ
ลงมติรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติเปนเอกสิทธิของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร กฎหมายไม
อาจบัญญัติบังคับใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองเลือกทางใดทางหน่ึงได มิเชนนั้นสมาชิก  
สภาผูแทนราษฎรจะเปนเพียงเคร่ืองจักรท่ีไมอาจใชความคิดหรือดุลพินิจตัดสินใจในเร่ืองทาง
การเมืองท่ีเปนประโยชนของประเทศชาติและประชาชนได 

อยางไรก็ตาม กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติในวาระแรกเปนเพียงจุดเร่ิมตน
ภายหลังจากท่ีกระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติของประชาชนไดดําเนินการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายเปนผลสําเร็จจนไดรับการบรรจุไวในระเบียบวาระของสภาผูแทนราษฎรเพ่ือเสนอสภา
ผูแทนราษฎรพิจารณา  แตการใชสิทธิของประชาชนทางการเมืองโดยตรงในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายมิไดเพียงรวมกันเขาช่ือและเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาแลวเสร็จไป  กระบวนการ 
มีสวนรวมของประชาชนจะประสบความสําเร็จไดอยางแทจริง ยอมหมายถึงรัฐสภาไดเห็นชอบราง
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พระราชบัญญัติท่ีประชาชนรวมกันเขาช่ือเสนอ แตก็ปรากฏใหเห็นเปนท่ีชัดเจนวา เม่ือประชาชน
ไดรวมกันเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติตอสภาผูแทนราษฎรแลว มิไดหมายความวาราง
พระราชบัญญัติทุกเ ร่ืองจะได รับการพิจารณาโดยสภาผูแทนราษฎรเสมอไป  ดังเชนราง
พระราชบัญญัติประกันสังคม (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... (นางสาววิไลวรรณ  แซเตีย กับประชาชนผูสิทธิ
เลือกตั้ง เปนผูเสนอ) ถูกสภาผูแทนราษฎรตีตกดวยการลงมติไมรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ
ดังกลาว  โดยลงมติรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติประกันสังคม (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... ท่ีเสนอ
โดยคณะรัฐมนตรีเทานั้น ท้ังท่ีรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีกับรางพระราชบัญญัติของ
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเปนรางพระราชบัญญัติท่ีหลักการและเนื้อหาทํานองเดียวกัน แมวาอาจมี
ความแตกตางกันบางในบางประเด็น แตหาใชสาระสําคัญถึงกับตองลงมติไมเห็นชอบดวยกับราง
พระราชบัญญัติฉบับประชาชน เปนเหตุใหรางดังกลาวตกไป อันเปนการยับยั้งเจตจํานงของ
ประชาชนดวยเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร  ประเด็นดังกลาวนอกจากจะทําใหราง
พระราชบัญญัติของประชาชนไมเขาสูกระบวนการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติไปจนตลอดสายแลว 
กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในช้ันพิจารณารายมาตราก็ส้ินสุดไปดวย เนื่องจากตัวแทน
ของภาคประชาชนจะไมมีสิทธิไดรับแตงต้ังเปนกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติ
เร่ืองนั้นในสัดสวนไมนอยกวาหนึ่งในสามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว  และนอกจากน้ี เจตนารมณหรือ
เจตจํานงของประชาชนท่ีถายทอดผานออกมาเปนรางพระราชบัญญัติเสนอตอสภาผูแทนราษฎรเพ่ือ
พิจารณาก็จะไมถูกนําไปพิจารณาและบัญญัติไวในกฎหมาย เพราะถือวารางนั้นตกไปแลวดวยมติ
สภาผูแทนราษฎร  กรณีเชนนี้เปนปญหาอุปสรรคอยางมากในกระบวนการสงเสริมสิทธิการมีสวน
รวมทางการเมืองโดยตรงในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย เพราะไมอาจนําเจตจํานงของประชาชนไป
บัญญัติไวในกฎหมายได  และเม่ือตกไปแลวก็ไมอาจนําเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวตอสภา
ผูแทนราษฎรไดอีกจนกวารางพระราชบัญญัติท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอจะไดผานความเห็นชอบและ
ตราเปนกฎหมาย ประชาชนจึงจะริเร่ิมดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายใหมอีกคร้ังเพื่อขอแกไข
เพิ่มเติมพระราชบัญญัติท่ีเพิ่งผานการพิจารณาของรัฐสภา 

จากการศึกษารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แลวพบวา ในกรณี
สภาผูแทนราษฎรไมเห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติฉบับหนึ่งฉบับใดของคณะรัฐมนตรี 
คณะรัฐมนตรีโดยนายกรัฐมนตรีมีอํานาจเสนอใหรัฐสภาประชุมรวมกันเพื่อลงมติอีกคร้ังหนึ่งวาจะ
เห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีฉบับนั้นหรือไม หากวารางพระราชบัญญัติท่ี
คณะรัฐมนตรีเสนอนั้นเปนรางพระราชบัญญัติตามนโยบายและแผนการบริหารราชการแผนดิน
ของคณะรัฐมนตรีท่ีแถลงไวตอรัฐสภา22 ยอมแสดงให เห็นวาแมรางพระราชบัญญัติของ

                                                                 
22  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 145. 
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คณะรัฐมนตรีจะไมไดรับความเห็นชอบหรือถูกลงมติไมรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติซ่ึงจะมี
ผลทําใหรางพระราชบัญญัตินั้นตกไป แตรัฐธรรมนูญก็ยังมีชองทางท่ีเปดโอกาสใหนําราง
พระราชบัญญัติฉบับนั้นกลับมาพิจารณาลงมติอีกคร้ังโดยท่ีประชุมใหญรัฐสภาซ่ึงประกอบไปดวย
สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา แตพบวาไมเปดโอกาสใหกับรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้งเหมือนเชนกรณีรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี ท้ังท่ีสิทธิของประชาชนในการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายเปนเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองสิทธิไวเชนเดียวกัน และกระบวนการใน
การเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนนั้นไมใชเร่ืองท่ีดําเนินการไดโดยงาย กวาประชาชนจะ
สามารถเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาเพื่อพิจารณาไดนั้นมีกระบวนการและข้ันตอนจํานวน
มาก  แตเม่ือใดท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการของรางพระราชบัญญัติของประชาชนแลว 
ก็ถือวาตกไปทันที หากยังประสงคจะเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นอีกคร้ัง ตองริเร่ิมกระบวนการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายตามขั้นตอนท่ีกฎหมายบัญญัติไวใหมท้ังหมดซ่ึงมีวิธีการและข้ันตอนยุงยากที่
สมควรไดรับการแกไขปรับปรุงดังท่ีไดวิเคราะหและเสนอแนะไปแลวแตตน 

จากการศึกษากระบวนการนิติบัญญัติในตางประเทศท้ังในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี
และสหรัฐอเมริกาพบวา ในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายหรืออาจเรียกวาไดอีกประการหนึ่งวา
เปนกระบวนการเรียกรองของประชาชนเพื่อใหมีกฎหมาย (Initiative Process) เม่ือไดมีการ
ดําเนินการรวบรวมรายช่ือครบตามจํานวนท่ีกฎหมายกําหนดไวแลว แตหากรัฐสภาไมเห็นชอบดวย
กับขอเรียกรองของประชาชน กรณีเชนนี้ขอเรียกรองของประชาชนตองเขาสูกระบวนการลง
ประชามติ (Referendum) หรือในบางรัฐแมสภาจะเห็นชอบดวยกับขอเรียกรองของประชาชน
จํานวน ก็ยังคงตองเขาสูกระบวนการลงประชามติเชนกัน ถือเปนกระบวนการตัดสินใจข้ันสุดทาย
ในเร่ืองของประชาชนโดยประชาชนเอง  

ประเด็นปญหากรณีสภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติท่ี
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเขาช่ือเสนอท่ีไดวิเคราะหแลวเห็นวา เม่ือประชาชนจํานวนหนึ่งแสดง
เจตนารมณรวมกันเสนอกฎหมายแลวก็ควรเปดโอกาสใหรางกฎหมายของประชาชนไดรับการ
พิจารณาตอไป โดยในชั้นแรกหากสภาผูแทนราษฎรไมรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอ
โดยประชาชน ควรใหรัฐสภาเปนผูพิจารณาอีกคร้ังเชนเดียวกับกรณีท่ีใหรัฐสภาพิจารณายืนยัน 
รางพระราชบัญญัติอยูในนโยบายการบริหารราชการแผดินของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงหากมีเสียง
สนับสนุนจากวุฒิสภาเห็นชอบหลักการแหงรางพระราชบัญญัติของประชาชนแลว โอกาสที่ราง
พระราชบัญญัติของประชาชนจะเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติยอมเกิดข้ึนไดโดยอาศัยกลไกของ
รัฐธรรมนูญท่ีมีอยูซ่ึงสามารถเกิดข้ึนไดจริง อันจะนําไปสูกระบวนการมีสวนรวมของตัวแทนภาค
ประชาชนในการเขาไปเปนกรรมาธิการเพื่อผลักดันรางกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้งตอไป 
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นอกจากนี้ เห็นควรใหนําหลักเร่ืองอํานาจการตัดสินใจข้ันสุดทายของประชาชนของ
ตางประเทศมาปรับใช โดยกําหนดใหรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง 
ท่ีไมได รับความเห็นชอบในหลักการรางพระราชบัญญัติของประชาชนตกไป  ใหนําราง
พระราชบัญญัติฉบับนั้นกลับไปถามความตองการของประชาชนโดยการลงประชามติ เพื่อให
ประชาชนในฐานะเจาของอํานาจท่ีแทจริงเปนผูใชอํานาจตัดสินใจในข้ันสุดทายวาตองการมี
กฎหมายหรือการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายโดยยึดรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง
เปนหลักหรือไม ซ่ึงในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีและสหรัฐอเมริกาตางไดนําหลักการนี้มาใชใน
เร่ืองนี้ 

  แตอยางไรก็ตาม ดวยกระบวนการลงประชามติคอนขางมีข้ันตอนท่ียุงยากและ          
ใชงบประมาณจํานวนมาก หากปลอยใหมีการลงประชามติบอยคร้ังจะทําใหเกิดภาระดาน
งบประมาณและภาระดานการบริหารจัดการหลายดาน จึงเห็นวากระบวนการทําประชามติกรณี           
รางพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการหรือไมเห็นดวย            
อาจจัดใหมีการลงประชามติปละ 1 คร้ัง หรืออยางนอยท่ีสุดคือจัดใหมีการลงประชามติในคราวท่ี
จัดการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรซ่ึงเปนการเลือกต้ังท่ัวไป ซ่ึงจะเปนเวลาไมเกินส่ีปท่ี           
รางพระราชบัญญัติของประชาชนจะถูกยับยั้งโดยสภาผูแทนราษฎร หากผานความเห็นชอบจากการ
ทําประชามติ รางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังก็จะไดกลับเขาสูการ
พิจารณาในรัฐสภาอีกคร้ังในฐานะรางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนรวมกันเขาช่ือเสนอโดยผานความ
เห็นชอบจากประชาชนเสียงสวนใหญแลววาสมควรไดรับการพิจารณาตราเปนกฎหมายตอไป 

ดังนั้น จึงเสนอใหกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งท่ีไดมี 
การรวบรวมรายช่ือเสนอตอสภาผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณาแลว หากรางพระราชบัญญัตินั้น                  
สภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ ใหรัฐสภาเปนผูพิจารณาวาเห็นควร
รับรางพระราชบัญญัติของประชาชนไวพิจารณาหรือไม และหากรัฐสภายังมีมติไมรับราง
พระราชบัญญัติของประชาชนไวพิจารณา ใหนํารางพระราชบัญญัติฉบับนั้นกลับไปถามประชาชน
วาควรใหมีการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนหรือไม โดยผานการลงประชามติ
ซ่ึงถือเปนกระบวนการตัดสินใจข้ันสุดทาย (Final) โดยประชาชนทั้งประเทศ อันเปนกลไกการ
สงเสริมสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงในการเสนอกฎหมายโดยประชาชนอยางมี
ประสิทธิภาพและเปนรูปธรรมชัดเจนมากยิ่งข้ึนกวาในอดีตที่ผานมา 
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บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 
 กระบวนการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนในการเสนอกฎหมายตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ตอเนื่องถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 จนส้ินสุดการบังคับใชเม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม 2557 รวมระยะเวลากวา 17 ป 
เปนชวงเวลาท่ีธรรมนูญการปกครองประเทศไดเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมโดยตรง
ทางการเมืองมากข้ึน ไมจํากัดเฉพาะแตสิทธิในการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเหมือนท่ีผาน
มาเทานั้น โดยไดใหสิทธิประชาชนใหมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติซ่ึงเปนสิทธิทาง
การเมืองประการหน่ึงท่ีใหประชาชนไดแสดงเจตนารมณของในการออกกฎหมาย หรือการแกไข
เพิ่มเติมกฎหมาย เพื่อใหเกิดความสมดุลระหวางผูบังคับใชกฎหมายและผูถูกบังคับใชกฎหมาย โดย
ตลอดระยะเวลาแหงการไดมาซ่ึงสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายพบวามีรางพระราชบัญญัติท่ี
เกิดข้ึนโดยประชาชนรวมเขาช่ือเสนอยื่นเปนขอเสนอมาแลวมากกวา 60 ฉบับ โดยเปนราง
พระราชบัญญัติโดยการเชาช่ือเสนอตามมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 รวม 16 ฉบับ และรางพระราชบัญญัติโดยการเขาช่ือเสนอตามมาตรา 163 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 รวม 47 ฉบับ 

อยางไรก็ตาม แมรัฐธรรมนูญและกฎหมายลําดับรองท่ีเกี่ยวของจะใหสิทธิโดยกําหนด
ข้ันตอนและวิธีการในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย เพื่อใหประชาชนสามารถใชสิทธิการมีสวนรวมใน
กระบวนการนิติบัญญัติไดอยางเต็มท่ีในฐานะพลเมืองผูมีสิทธิเลือกต้ัง แตกลับพบปญหาอุปสรรค
หลายประการท่ีสงผลใหการใชสิทธิของประชาชนไมสามารถบังเกิดผลไดอยางเปนรูปธรรม 
กลาวคือ ไมสามารถผลักดันเจตจํานงของประชาชนโดยการผลักดันรางพระราชบัญญัติของ
ประชาชนใหประกาศใชเปนกฎหมายได  ซ่ึงตลอดระยะกวา 17 ป มีรางพระราชบัญญัติโดยการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนสามารถผานกระบวนการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติใน
ข้ันตอนตางๆ จนกระท่ังออกบังคับใชเปนกฎหมายไดเพียง 8 ฉบับเทานั้น โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวง
การบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีรางพระราชบัญญัติโดยการ
เขาช่ือของประชาชนไดรับการพิจารณาผานเปนกฎหมายใชบังคับเพียงฉบับเดียว คือ ราง
พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. .... เสนอโดย นางระกาวินทร  ลีชนะวานิชพันธ 
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กับประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีเขาช่ือเสนอกฎหมายจํานวน 52,837 คน สวนรางพระราชบัญญัติ
โดยการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ไดรับการพิจารณาผานเปนกฎหมายเพียง 7 ฉบับเทานั้น ประกอบดวย (1) พระราชบัญญัติวา
ดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 (2) พระราชบัญญัติวิชาชีพการแพทยแผนไทย พ.ศ. 2556  
(3) พระราชบัญญัติวิชาชีพการสาธารณสุข พ.ศ. 2556 (4) พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน (ฉบับท่ี 
2) พ.ศ. 2554 (5) พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 
2553 (6) พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2553 และ (7) พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2553  

การไดรับพิจารณาเปนรางพระราชบัญญัติจนประกาศบังคับใชเปนกฎหมายขางตนนั้น
ไมไดหมายความวาเนื้อหาสาระของกฎหมายเปนเนื้อหาท่ีประชาชนเสนอท้ังหมดเพราะในการ
พิจารณารางแตละฉบับจะมีรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรีหรือท่ีเสนอโดย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรประกบ ในการพิจารณาทุกคร้ัง ยกเวนพระราชบัญญัติวิชาชีพการแพทย
แผนไทย พ.ศ. 2556 เพียงฉบับเดียวท่ีไมมีรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิก  
สภาผูแทนราษฎรพิจารณาควบคูไปดวย แตการพิจารณาก็ยังคงอยูอํานาจของฝายนิติบัญญัติแมจะมี
สวนรวมของภาคประชาชนในฐานะผูเปนเจาของรางพระราชบัญญัติเขาไปเปนกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณารางพระราชบัญญัติ แตก็มีจํานวนสัดสวนเขาไปมีสวนรวมเพียงหนึ่งในสามของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญท้ังหมด  เพราะเ ม่ือรางพระราชบัญญัติ ท่ีผานการพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญแลว ก็จะเสนอกลับไปยังสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาในวาระท่ี 2  และ
วาระท่ี 3 ตอไป ซ่ึงสวนใหญจะมีแนวโนมกลับไปใชรางของคณะรัฐมนตรีท่ีเสนอเปนหลัก โดย
อาศัยเสียงขางมากของสภาผูแทนราษฎรท่ีเปนฝายของรัฐบาล ทําใหสาระสําคัญบางประการท่ี
คณะกรรมาธิการวิสามัญไดพิจารณาแกไขปรับปรุงแลวไมถูกนําไปเสนอตอวุฒิสภาในลําดับตอไป  

นอกจากนี้ ปญหาการใชสิทธิของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายยังมีกระบวนการและข้ันตอนตามกฎหมายท่ีไมเอ้ือตอกระบวนการมีสวนรวมทางการ
เมืองโดยตรงดังกลาว ซ่ึงกฎหมายควรเปนเคร่ืองมือหรือกลไกท่ีสงเสริมสิทธิของประชาชนตาม
ของรัฐธรรมนูญ แตกลับกําหนดเงื่อนไขหรือวิธีการบางประการท่ีเปนการสรางข้ันตอนหรือภาระ
แกประชาชนโดยไมจําเปน อีกท้ังยังไมเปนการอํานวยความสะดวกใหกระบวนการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของประชาชนสามารถดําเนินไปไดอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ  

ผลของการศึกษาและวิเคราะหปญหาการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชนศึกษากรณีการเสนอกฎหมายโดยประชาชน ท่ีไดศึกษาแนวคิด ทฤษฎี หลักการพ้ืนฐาน 
และแนวทางการในการเสนอกฎหมายโดยประชาชนของตางประเทศและของประเทศไทย รวมท้ัง
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กระบวนการนิติบัญญัติท้ังของตางประเทศและของประเทศไทย ในการนี้ ผูเขียนไดสรุปเปน 
แนวทางการแกไขปญหาดังท่ีไดกลาวมาแลวเพื่อเปนประโยชนในการพัฒนากฎหมายท่ีเกี่ยวของ
อันจะเกิดประโยชนแกการยกรางกฎหมาย มีสาระสําคัญ ดังนี้  
 1) ปญหาการเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย 

   (1) ข้ันตอนในการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนถือเปนเร่ืองสําคัญ
ท่ีจะเปนเง่ือนไขในการตัดสินใจของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งวาจะใชสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว
หรือไม หากสิทธิท่ีเปดโอกาสใหมีข้ันตอนหรือกระบวนการที่ยุงยากซับซอนหรือสรางภาระโดย 
ไมจําเปน อาจทําใหประชาชนเลือกหรือตัดสินใจที่จะไมใชสิทธิดังกลาวได รวมถึงจะทําให
กระบวนการใชสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในทางตรงไมประสบความสําเร็จ 
ดังนั้น จึงควรมีการแกไขกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายเพื่อใหลดข้ันตอนหรือลดเง่ือนไข
บางประการลง จะเปนการสงเสริมใหประชาชนไดใชสิทธิไดโดยงาย 
  (2) กลไกการขับเคล่ือนการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายของภาคประชาชนยังมี
ความจําเปนตองอาศัยกลไกของรัฐสวนตางๆ เขามาชวยเหลือและสนับสนุน แตไมไดบังคับวาตอง
ใชกลไกรัฐเทานั้น หากกลไกของภาคประชาชนในบางกลุมมีความเขมแข็งและมีความเปนเอกภาพ
ในเร่ืองนั้นอาจไมจําเปนตองอาศัยกลไกของรัฐในการดําเนินการเขาช่ือเสนอก็ได แตสําหรับภาค
ประชาชนบางกลุมท่ียังไมมีความเขมแข็งหรือมีพลังในการขับเคลื่อนกระบวนการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย จึงสมควรกําหนดบทบาทของภาครัฐใหเขาไปชวยสงเสริมและสนับสนุนการดําเนินการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง โดยเห็นควรใหคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย
เปนองคกรหลักเขามาทําหนาท่ีชวยเหลือและสนับสนุนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้ง แทนบทบาทเดิมท่ีเปนของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

นอกจากนี้ เห็นควรใหมีการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายวาดวยสภาพัฒนาการเมืองเพื่อ
กําหนดหลักเกณฑในการใชเงินกองทุนภาคพลเมืองในการออกคาใชจายสนับสนุนการดําเนินการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนใหชัดเจนยิ่งข้ึนและเพื่อใหสอดคลองกับกฎหมายวาดวยการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายท่ีบังคับใชอยูในปจจุบันอีกดวย 
        (3) ไมควรมีการบัญญัติโทษทางอาญาไวในกฎหมายเฉพาะ โดยเฉพาะในกฎหมาย
วาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย เนื่องจากกฎหมายดังกลาวเปนการอนุวัติการตามบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญท่ีรับรองสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย อันเปนของการสงเสริมสิทธิของประชาชนมากกวาเปนการควบคุมหรือกํากับพฤติกรรม
ของคนในสังคมดังเชนกฎหมายอาญา หากการกระทําใดเปนวาไมถูกตองและสมควรมีการบัญญัติ
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ไวเปนฐานความผิดและมีโทษทางอาญา ก็ควรมีการปรับปรุงแกไขกฎหมายอาญาในมาตราท่ี
เกี่ยวของเพื่อใหเกิดความเปนเอกภาพในการบังคับใชกฎหมายอาญาและโทษทางอาญา 
 2) ปญหาการพิจารณารางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ีเสนอโดยประชาชน 

การเสนอรางพระราชบัญญัติโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง แมประชาชนจะไดเสนอ
รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินซ่ึงเปนกฎหมายที่จะตองเกี่ยวของกับการใชเงินงบประมาณ
หรือทรัพยสินของแผนดินก็ตาม แตประชาชนก็ไดใชสิทธิตามกรอบท่ีกฎหมายบัญญัติคือเสนอ
เฉพาะรางพระราชบัญญัติท่ีเกี่ยวของสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยหรือเกี่ยวกับแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ ซ่ึงประเด็นเหลานี้ลวนเก่ียวของกับวิถีชีวิตและความเปนอยูของประชาชนท้ังส้ิน 
เม่ือมีการเสนอรางพระราชบัญญัติท่ีเกี่ยวดวยการเงินไปแลว แมเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรีใน
การพิจารณาจะใหคํารับรองหรือไมใหคํารับรอง ก็ควรมีกรอบการใชดุลพินิจท่ีเหมาะสมเพ่ือมิให
เปนการใชอํานาจไปยับยั้งกระบวนการขับเคล่ือนการเสนอกฎหมายของภารประชาชน  

กรณีดังกลาวเห็นวา การพิจารณาใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินของ
นายกรัฐมนตรีควรมีกรอบระยะเวลาในการตัดสินใจ เชนเดียวกับกระบวนการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ีซ่ึงรัฐธรรมนูญเคยไดบัญญัติใหวุฒิสภาตองพิจารณาใหแลวเสร็จ
ภายในกรอบระยะเวลาท่ีกําหนด ทั้งนี้เพ่ือใหประชาชนไดทราบวานายกรัฐมนตรีในฐานะผูกํากับ
การบริหารราชการแผนดินและการใชจายเงินงบประมาณแผนดิน มีความเห็นอยางไรตอราง
พระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน หากใหคํารับรองก็แสดงวาเห็นดวยและพรอมสนับสนุน
งบประมาณหากรางพระราชบัญญัตินั้นผานไปเปนกฎหมาย แตหากไมใหคํารับรอง ก็อาจดวยมี
เหตุผลบางประการโดยเฉพาะเรื่องการใชจายงบประมาณท่ีมีอยูอยางจํากัด ซ่ึงก็เปนท่ีเขาใจและ
ยอมรับได แตหากไมพิจารณาอยางใดๆ จนเปนเหตุใหรางพระราชบัญญัติของประชาชนไมเขาสู
การพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร จะเปรียบเสมือนการยับยั้งรางพระราชบัญญัติของประชาชน
โดยไมมีเหตุผลอันสมควร 

3) ปญหาการพิจารณาลงมติรับหลักการรางกฎหมายโดยไมรอรางกฎหมายท่ีเตรียม
เสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 

ในข้ันตอนของสภาผูแทนราษฎรเก่ียวกับการเสนอรางพระราชบัญญัติใหท่ีประชุมสภา
ผูแทนราษฎรพิจารณานั้น แมจะเปนข้ันตอนในทางปฏิบัติท่ัวไป แตกลับทําใหเกิดปญหาการมีสวน
รวมของประชาชนทางการเมืองในการเสนอกฎหมาย  เพราะมีกรณีการบรรจุรางพระราชบัญญัติท่ี
เสนอโดยคณะรัฐมนตรี ในขณะท่ีภาคประชาชนกําลังรวบรวมรายชื่อเพื่อจัดใหมีการเขาช่ือเสนอ
รางพระราชบัญญัติท่ีมีหลักการและเนื้อหาทํานองเดียวกัน ทําใหรางของประชาชนไมทันเขาสูการ
พิจารณาของสภาผูแทนราษฎร ทําใหการดําเนินการของประชาชนเกิดความสูญเปลา อันเปนการ
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บ่ันทอนสิทธิการมีสวนรวมของประชาชนในทางหนึ่ง ท้ังท่ีจริงแลวประธานสภาผูแทนราษฎรยอม
ทราบดีวามีรางพระราชบัญญัติใดของคณะรัฐมนตรีท่ีมีหลักการและเนื้อหาทํานองเก่ียวกันกับราง
พระราชบัญญัติท่ีอยูระหวางการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน เพราะกอนท่ี
ประชาชนจะจัดกระบวนการเขาช่ือไดตองมีผูริเร่ิมเสนอรางพระราชบัญญัติ พรอมท้ังหลักการ 
เหตุผล และวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติแจงใหประธานรัฐสภาทราบเสียกอน
วามีความประสงคจะเริ่มดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงประธานสภาผูแทนราษฎรในฐานะ
ประธานรัฐสภาจะทราบเร่ืองอยูแลวเพราะตองเปนผูพิจารณาวารางพระราชบัญญัติท่ีประชาชน
เตรียมเขาช่ือเสนอนั้นเปนไปรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยหรือ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐหรือไม เม่ือประธานสภาผูแทนราษฎรในฐานะประธานรัฐสภาทราบ
แลว ก็ไมควรมีการบรรจุรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยหนวยงานอ่ืนในขณะท่ีรางของภาค
ประชาชนยังดําเนินการแลวไมเสร็จ จึงควรกําหนดเงื่อนไขบางประการเพ่ือใหการใชอํานาจของ
ประชาชนสภาผูแทนราษฎรไมตัดสิทธิของประชาชนในการเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภา
เพื่อพิจารณา 

4) ปญหากรณีไมรับรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
แมวาสภาผูแทนราษฎรจะเปนผูแทนของปวงชนชาวไทยในการทําหนาท่ีฝาย 

นิติบัญญัติ แตการทําหนาท่ีดังกลาวก็เปนเพียงตัวแทนของผูมีอํานาจท่ีแทจริงเทานั้น ประชาชนคือ 
ผูมีอํานาจที่แทจริง เม่ือประชาชนไดใชสิทธิทางการเมืองโดยตรงเพ่ือแสดงเจตนารมณในการเสนอ
กฎหมายแลว สภาผูแทนราษฎรในฐานะตัวแทนของปวงชนชาวไทยควรยอมรับเจตนารมณ
ดังกลาวไปพิจารณา เม่ือประชาชนตองการกฎหมายหรือแกไขปรับปรุงกฎหมาย สภาผูแทนราษฎร
ไมควรหยุดยั้งเจตนารมณนั้นจนทําใหเกิดเปนอุปสรรคในการมีสวนรวมของประชาชนใน
กระบวนการนิติบัญญัติ ในทางกลับกันสภาผูแทนราษฎรควรเปนกลไกท่ีสงเสริมและสนับสนุน
การมีสวนรวมของประชาชนมากกวาองคกรอ่ืน เพราะเปนตัวแทนของประชาชนท่ีผานการเลือกต้ัง
ตามระบอบประชาธิปไตย การที่สภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการรางพระราชบัญญัติของ
ประชาชนต้ังแตวาระเร่ิมแรก เปนการปฏิเสธความตองการของผูท่ีตนเขามาทําหนาท่ีแทนใน
รัฐสภา ดังนั้น เพื่อใหการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายไดบรรลุเจตนารมณ จึงควรที่จะบัญญัติรัฐธรรมนูญใหเหมาะสม โดยกรณีท่ีรัฐสภาไมรับ
รางพระราชบัญญัติของประชาชนไวพิจารณา ใหประชาชนในฐานะเจาของอํานาจท่ีแทจริงเปน 
ผูตัดสินใจในข้ันสุดทายวาตองการใหมีการพิจารณารางกฎหมายท่ีประชาชนรวมกันเขาช่ือไว
หรือไม โดยผานกลไกการลงประชามติของประชาชนท้ังประเทศ 
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5.2 ขอเสนอแนะ 
จากการวิเคราะหประเด็นปญหาเกี่ยวกับสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองในการเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนแลวเห็นวามีขอเสนอแนวทางการแกไขปญหาโดยการแกไขเพิ่มเติม
กฎหมายท่ีเกี่ยวของ และเสนอรางบทบัญญัติบางประการ  ดังนี้ 
 5.2.1 ควรมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 และ
พระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 ดังนี้ 

1) ในการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังใหใชหลักฐานการเขาช่ือ
เพียงช่ือ ช่ือสกุล หมายเลขบัตรประจําตัวประชาชน 13 หลัก และลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ัง ใน
การแสดงเจตนาเสนอกฎหมาย โดยเสนอใหแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 มาตรา 9 (2) เปนดังนี้  

  “......(2)  เอกสารการลงลายม่ือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีแสดงหมายเลขบัตร
ประจําตัวประชาชนสิบสามหลักของผูลงลายมือช่ือ.....” 

 2) ในกระบวนการสนับสนุนการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน  
เสนอใหคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย มีอํานาจหนาท่ีนอกเหนือจากการสนับสนุนการดําเนินการ
รางกฎหมายใหแกประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งแลว ใหมีหนาท่ีชวยเหลือหรือดําเนินการจัดใหมีการ
เขาช่ือเสนอกฎหมาย โดยเสนอใหแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2556 มาตรา 6 วรรคสาม เปนดังนี้ 

  “ในการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัตินี้ อาจขอรับการ
สนับสนุนคาใชจายจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองตามกฎหมายวาดวยสภาพัฒนาการเมือง
ได และใหคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายสนับสนุนการดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมาย” 

 3) เสนอใหตัดบทลงโทษมาตรา 13 และมาตรา 14 ออก ท้ังนี้ จะทําใหพระราชบัญญัติ
ดังกลาวบัญญัติเฉพาะเร่ืองหลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงสอดคลองกับ มาตรา 163           
วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และมาตรา 66 ของราง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... ฉบับของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ 

4) ควรแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 ในมาตรา 31 และ 
มาตรา 33 ใหสอดคลองกับแนวทางดังกลาวดวย เพ่ือใหประชาชนมีความม่ันใจไดวาจะไดรับการ
สนับสนุนเงินทุนในการดําเนินการจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองท่ีมีความชัดเจน  
 5.2.2 ควรมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ี
เสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังโดยเห็นวา เพื่อใหกระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติ
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เกี่ยวดวยการเงินของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเกิดความชัดเจนวาจะไดรับการพิจารณา จึงควร
กําหนดบทบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญในสวนท่ีเกี่ยวกับการตราพระราชบัญญัติ โดยใชความดังนี้  
 “.....ในกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาลและองคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคนเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย เปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินจะเสนอไดก็ตอเม่ือมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี 
ท้ังนี้ นายกรัฐมนตรีตองใหคํารับรองภายในหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันไดรับรางพระราชบัญญัติ
นั้นจากประธานสภาผูแทนราษฎร....” 
 5.2.3 ควรมีบทบัญญัติท่ีไมใหประธานสภาผูแทนราษฎรใชดุลพินิจส่ังบรรจุรางพระราช 
บัญญัติเสนอตอสภาผูแทนราษฎรมากเกินไป โดยเฉพาะกรณีท่ีมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดย
ประชาชน  จึงเสนอวา เม่ือมีการจัดทําหรือยกรางขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ควรมีการ
กําหนดอํานาจหนาท่ีของประธานสภาผูแทนราษฎรในการส่ังบรรจุรางพระราชบัญญัติเสนอตอสภา
ผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณารับหลักการในวาระแรก ดังนี้ 
  “การบรรจุรางพระราชบัญญัติใดเสนอตอสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาลงมติรับ
หลักการหรือไมรับหลักการในวาระท่ีหนึ่ง หากคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรได
เสนอรางพระราชบัญญัติท่ีมีหลักการและเนื้อหาทํานองเดียวกันกับรางพระราชบัญญัติท่ีมี
ประชาชนเขาช่ือเสนอกฎหมาย ตามมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2556 ประธานสภาผูแทนราษฎรจะเสนอรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิก 
สภาผูแทนราษฎรตอสภาผูแทนราษฎรพิจารณามิได เวนแตไดวินิจฉัยแลววารางพระราชบัญญัติ
ของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังมิไดมีหลักการเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยหรือ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ หรือนายกรัฐมนตรีพิจารณาไมใหคํารับรองกรณีเปนรางพระราชบัญญัติ 
เกี่ยวดวยการเงิน กรณีเชนนี้ประธานสภาผูแทนราษฎรอาจส่ังบรรจุรางพระราชบัญญัติของ
คณะรัฐมนตรีหรือของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอตอสภาผูแทนราษฎรพิจารณาโดยไมรอราง
พระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งก็ได 

กรณีตามวรรคหน่ึง หากผูริเร่ิมเสนอกฎหมายมีพฤติการณประวิงการรวบรวมรายชื่อ
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเพื่อเขาช่ือเสนอกฎหมายเพื่อมิใหรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี
หรือของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร ประธานสภาผูแทน 
ราษฎรมีอํานาจเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นตอสภาผูแทนราษฎรไดโดยไมตองรอรางพระราช 
บัญญัติของประชาชนผูมิสิทธิเลือกตั้ง”  
 5.2.4 เสนอใหนํารางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรไมรับหลักการเสนอตอรัฐสภา
พิจารณาอีกคร้ังวาควรรับรางพระราชบัญญัตินั้นไวพิจารณาหรือไม แตหากรัฐสภายังคงมีมติไมรับ
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ไวพิจารณาใหตัวแทนของประชาชนผูเขาช่ือเสนอกฎหมายมีสิทธิยื่นคําขอใหดําเนินการจัดทํา
ประชามติ รางพระราชบัญญัตินั้นเพื่อนํากลับไปถามประชาชนใหเปนผูตัดสินใจในข้ันสุดทายวา
ฝายนิติบัญญัติตองรับรางพระราชบัญญัติของประชาชนไวพิจารณาหรือไม โดยเสนอใหมี
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญในหมวดวาดวยการตราพระราชบัญญัติ ดังนี้ 
 “รางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนเขาช่ือเสนอกฎหมายตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
และตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย หากสภาผูแทนราษฎรไมรับหลักการแหงราง
พระราชบัญญัตินั้น ใหเสนอตอรัฐสภาพิจารณา หากรัฐสภามีมติไมรับรางพระราชบัญญัตินั้นไว
พิจารณา ใหตัวแทนประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเสนอเร่ืองตอประธานรัฐสภาเพื่อจัดใหมีการลง
ประชามติสอบถามความตองการของประชาชนท่ัวไปในฐานะเปนผูตัดสินใจขั้นสุดทาย ท้ังนี้ ให
ดําเนินการตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนท่ีกําหนดไวในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ออกเสียงประชามติ” 
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พระราชบัญญัติ 
วาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

พ.ศ. 2542 
__________ 

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไว ณ วันท่ี 17 มีนาคม พ.ศ. 2542 

เปนปท่ี 54 ในรัชกาลปจจุบัน 
 

พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ              
ใหประกาศวา 

โดยท่ีเปนการสมควรมีกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติข้ึนไวโดยคําแนะนําและยินยอม

ของรัฐสภาดังตอไปนี้ 
มาตรา 1 พระราชบัญญัตินี้เรียกวา “พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย                      

พ.ศ. 2542” 
มาตรา 2 พระราชบัญญัตินี้ใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา            

เปนตนไป 
มาตรา 3 ในพระราชบัญญัตินี้ 
“ผูมีสิทธิเลือกต้ัง” หมายความวา ผูมีสิทธิเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตาม

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
“ศาลากลางจังหวัด” หมายความรวมถึง ศาลาวาการกรุงเทพมหานคร 
“ท่ีวาการอําเภอ” หมายความรวมถึง สํานักงานเขตและท่ีวาการกิ่งอําเภอ 
“สํานักงานเทศบาล” หมายความรวมถึง ศาลาวาการเมืองพัทยา 
มาตรา 4 ใหประธานรัฐสภารักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 
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หมวด 1 
บทท่ัวไป 

 
มาตรา 5 บุคคลผูมีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมาย

ตามมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย จะตองเปนผูมีสิทธิเลือกต้ัง อยูในวันท่ี
เขาช่ือเสนอกฎหมาย 

กฎหมายท่ีจะเสนอใหรัฐสภาพิจารณาตองจัดทําในรูปแบบรางพระราชบัญญัติ ซ่ึงตองมี
หลักการเกี่ยวกับเร่ืองท่ีบัญญัติในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย หรือหมวด 5 
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และตองมีบันทึกหลักการและ
เหตุผลประกอบในการเสนอกฎหมาย รวมท้ังตองมีบทบัญญัติแบงเปนมาตราท่ีชัดเจนเพียงพอท่ีจะ
เขาใจไดวามีความประสงคจะตรากฎหมายในเร่ืองใด และมีหลักเกณฑและวิธีการในการปฏิบัติให
เปนไปตามกฎหมายนั้นอยางไร 

เพื่อประโยชนในการพิจารณากฎหมายของรัฐสภา การเสนอกฎหมายอาจจัดทําบันทึก
สรุปสาระสําคัญและคําช้ีแจงความมุงหมายของการกําหนดหลักการในแตละบทบัญญัติของ
กฎหมายท่ีเสนอใหเพียงพอท่ีจะเขาใจเหตุผลท่ีกําหนดไวในแตละมาตราก็ได 

มาตรา 6 วิธีการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัตินี้อาจกระทําโดยผูมีสิทธิ
เลือกต้ังรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมายกันเอง หรืออาจรองขอใหคณะกรรมการการเลือกต้ังเปน
ผูดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายก็ได 

ผู มี สิทธิ เ ลือกต้ังผู ใดรวมลงช่ือในการเข า ช่ือ เสนอกฎหมายโดยถูกตองตาม
พระราชบัญญัตินี้แลว ใหถือวาการเขาช่ือนั้นมีผลสมบูรณและจะถอนการเขาช่ือในภายหลังอีกมิได 

 
หมวด 2 

การเขาช่ือโดยผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
 

มาตรา 7 ในกรณีท่ีผูมีสิทธิเลือกต้ังรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมายกันเองครบจํานวนหา
หม่ืนคน ใหยื่นเร่ืองเสนอตอประธานรัฐสภาโดยตองมีเอกสารดังตอไปนี้ 

(1) รางพระราชบัญญัติท่ีจะเสนอใหรัฐสภาพิจารณา 
(2) แบบแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับช่ือ ท่ีอยู ลายมือช่ือของผูเขาช่ือเสนอกฎหมายและ

ผูแทนการเสนอกฎหมายตามท่ีประธานรัฐสภากําหนด พรอมท้ังสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน 
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บัตรประจําตัวประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการที่มีรูปถาย
สามารถแสดงตนไดและสําเนาทะเบียนบานของทุกคน 

มาตรา 8 เม่ือประธานรัฐสภาไดรับเร่ืองการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ใหประธานรัฐสภาจัด
ใหมีการตรวจสอบความถูกตองของเอกสารตามมาตรา 7 ถาเห็นวาถูกตอง ใหประธานรัฐสภาจัดให
มีการปดประกาศรายช่ือผูเขาช่ือเสนอกฎหมายไว ณ ศาลากลางจังหวัด ท่ีวาการอําเภอ สํานักงาน
เทศบาลท่ีทําการองคการบริหารสวนตําบล ท่ีทําการผูใหญบาน และเขตชุมชนหนาแนน ท้ังนี้ 
เฉพาะในเขตทองท่ีท่ีผูเขาช่ือเสนอกฎหมายผูนั้นมีช่ืออยูในทะเบียนบาน 

ในกรณีท่ีผูใดมีช่ือเปนผูเขาช่ือเสนอกฎหมายตามประกาศในวรรคหนึ่ง โดยมิไดรวม
เขาช่ือเสนอกฎหมายดวย ใหผูนั้นมีสิทธิยื่นคํารองคัดคานตอประธานรัฐสภาหรือบุคคลท่ีประธาน
รัฐสภาแตงต้ังเพ่ือใหขีดฆาช่ือตนเองออกจากบัญชีรายชื่อผูเขาเสนอกฎหมายไดภายในยี่สิบวันนับ
แตวันปดประกาศตามวรรคหน่ึง 

เม่ือพนกําหนดระยะเวลาคัดคานตามวรรคสองแลว ใหถือวารายช่ือของผูเขาช่ือเสนอ
กฎหมายท่ีไมมีการคัดคานเปนรายช่ือท่ีถูกตอง และถามีจํานวนครบหาหม่ืนคนใหประธานรัฐสภา
ดําเนินการใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นตอไป แตถามีจํานวนไมครบหาหม่ืนคน ให
ประธานรัฐสภาแจงใหผูแทนการเสนอกฎหมายตามมาตรา 7 (2) ทราบเพ่ือดําเนินการจัดใหมีการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายเพิ่มเติมใหครบหาหม่ืนคนภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับแจงจากประธาน
รัฐสภา ถาพนกําหนดระยะเวลาดังกลาวมิไดเสนอการเขาช่ือเพิ่มเติมจนครบหาหม่ืนคนใหประธาน
รัฐสภาส่ังจําหนายเร่ือง 

 
หมวด 3 

การเขาช่ือโดยการจัดการของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
 

มาตรา 9 ในกรณีท่ีผูมีสิทธิเลือกตั้งมีจํานวนต้ังแตหนึ่งรอยคนข้ึนไปประสงคจะขอให
คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนผูดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ใหยื่นคําขอตอประธาน
กรรมการการเลือกตั้งพรอมท้ังรางพระราชบัญญัติท่ีจะเสนอใหรัฐสภาพิจารณา 

มาตรา 10 เม่ือประธานกรรมการการเลือกต้ังไดรับคําขอตามมาตรา 9 ใหดําเนินการ
จัดสงรางพระราชบัญญัติและเอกสารที่เกี่ยวของไปใหคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดหรือ
ผูท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังแตงต้ังในแตละจังหวัด เพื่อดําเนินการประกาศใหผูมีสิทธิเลือกต้ังใน
แตละจังหวัดทราบวามีการเสนอกฎหมายในเรื่องใด และใหผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีประสงคจะรวม
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เขาช่ือเสนอกฎหมายไปลงช่ือตามระยะเวลาและสถานท่ีท่ีกําหนด ท้ังนี้ การกําหนดระยะเวลาเขาช่ือ
ตองไมนอยกวาเกาสิบวันนันแตวันประกาศ 

มาตรา 11 ในระหวางระยะเวลาท่ีกําหนดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายผูมีสิทธิเลือกต้ัง
มีสิทธิรวมเขาช่ือเสนอกฎหมายในสถานท่ีท่ีกําหนดไวในจังหวัดท่ีตนมีสิทธิเลือกตั้ง 

ในการใชสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไปแสดงตนตอคณะกรรมการ
การเลือกต้ังประจําจังหวัดหรือผูท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งแตงต้ัง พรอมท้ังแสดงบัตรประจําตัว
ประชาชน หรือหลักฐานอ่ืนใดตามท่ีกําหนดในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 

เม่ือคณะกรรมการการเลือกต้ังประจําจังหวัดหรือผูท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังแตงต้ัง
ไดตรวจสอบแลวเห็นวาผูแสดงตนเปนผูมีสิทธิเลือกต้ังโดยถูกตอง ใหจัดใหผูนั้นกรอกขอความ
และลงช่ือในแบบพิมพการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

ในกรณีจําเปนเพื่อใหการจัดการเขาช่ือเสนอกฎหมายของคณะกรรมการการเลือกตั้ง
เปนไปดวยความเรียบรอย คณะกรรมการการเลือกต้ังอาจกําหนดระเบียบวิธีปฏิบัติในการจัดใหมี
การเขาช่ือเสนอกฎหมายดวยก็ได 

มาตรา 12 ในกรณีท่ีผูยื่นคําขอตามมาตรา 9 รองขอ คณะกรรมการการเลือกตั้งอาจ
กําหนดสถานท่ีในการเขาช่ือเสนอกฎหมายเพ่ือใหผูมีสิทธิเลือกต้ังสามารถใชสิทธิเขาช่ือเสนอ
กฎหมายในถ่ินท่ีบุคคลนั้นมีท่ีอยูนอกเหนือจากการกําหนดสถานท่ีในแตละจังหวัดได ในกรณีเชน
วานี้ใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจกาํหนดหลักเกณฑการขอใหสิทธิเขาช่ือนอกเขตจังหวัดท่ี
ตนมีสิทธิเลือกตั้งและหลักเกณฑการตรวจสอบการเปนผูมีสิทธิเลือกตั้งของผูนั้นไดตามสมควร 

มาตรา 13 เม่ือครบกําหนดระยะเวลาการเขาช่ือเสนอกฎหมายใหคณะกรรมการการ
เลือกต้ังประจําจังหวัดหรือผูท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังแตงต้ังรวบรวมแบบพิมพท่ีมีการเขาช่ือ
เสนอกฎหมายสงใหคณะกรรมการการเลือกตั้งเพื่อตรวจสอบความถูกตองและจัดทําบัญชีรายช่ือผูมี
สิทธิเลือกตั้งท่ีเขาช่ือเสนอกฎหมายท้ังหมด 

มาตรา 14 ใหประธานกรรมการการเลือกต้ังจัดสงรางพระราชบัญญัติและเอกสารท่ี
เกี่ยวของพรอมท้ังบัญชีรายช่ือผูมีสิทธิเลือกตั้งท่ีเขาช่ือเสนอกฎหมายไปยังประธานรัฐสภา ถา
ประธานรัฐสภาเห็นวาถูกตองและมีผูเขาช่ือเสนอกฎหมายครบหาหม่ืนคน ใหประธานรัฐสภา
ดําเนินการใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นตอไป 

ในกรณีท่ีการเขาช่ือเสนอกฎหมายมีจํานวนไมครบหาหม่ืนคน ใหประธานกรรมการ
การเลือกตั้งรายงานใหประธานรัฐสภาทราบ เพื่อใหประธานรัฐสภาส่ังจําหนายเร่ือง 
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หมวด 4 
บทกําหนดโทษ 

 
มาตรา 15 ผูใดกระทําการใดโดยไมมีอํานาจโดยชอบดวยกฎหมาย เพื่อมิใหผูมีสิทธิ

เลือกต้ังสามารถใชสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายหรือขัดขวางการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ตอง
ระวางโทษจําคุกต้ังแตหนึ่งปถึงหาป หรือปรับต้ังแตสองหม่ืนบาทถึงหนึ่งแสนบาท หรือท้ังจําท้ัง
ปรับ 
 
 
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
           ชวน หลีกภัย 
          นายกรัฐมนตรี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยท่ีมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญ               
แหงราชอาณาจักรไทย บัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวาหาหมื่นคนมีสิทธิเขาช่ือรองขอตอ
ประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายตามท่ีกําหนดในหมวด 3 และหมวด 5 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ท้ังนี้ เพ่ือใหผูมีสิทธิเลือกต้ังมีสิทธิเสนอกฎหมายตอรัฐสภาได
โดยตรง นอกเหนือจาก สิทธิในการเสนอกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและคณะรัฐมนตรี 
และเนื่องจากมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ไดบัญญัติใหหลักเกณฑและ
วิธีการเขาช่ือรวมท้ังการตรวจสอบใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ จึงจําเปนตองตราพระราช 
บัญญัตินี้ 
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ภาคผนวก ข 

พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
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 พระราชบัญญัติ 
วาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

พ.ศ. 2556 
__________ 

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไว ณ วันท่ี 7 ธันวาคม พ.ศ. 2556 

เปนปท่ี 68 ในรัชกาลปจจุบัน 
  

พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ                   
ใหประกาศวา 

โดยท่ีเปนการสมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติข้ึนไวโดยคําแนะนําและยินยอม

ของรัฐสภา ดังตอไปนี้ 
มาตรา 1  พระราชบัญญัตินี้เรียกวา “พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

พ.ศ. 2556” 
มาตรา 2 พระราชบัญญัตินี้ใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา             

เปนตนไป 
มาตรา 3  ใหยกเลิกพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 
มาตรา 4  ในพระราชบัญญัตินี้ 
“ผูมีสิทธิเลือกต้ัง” หมายความวา ผูมีสิทธิเลือกตั้งตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย 
“ผูริเร่ิม” หมายความวา ผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีเร่ิมดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอราง

พระราชบัญญัติหรือญัตติขอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตอประธานรัฐสภา  
มาตรา  5  ผู มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภาเพ่ือใหรัฐสภาพิจารณาราง

พระราชบัญญัติหรือญัตติขอแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ตอง
เปนผูมีสิทธิเลือกตั้งอยูในวันท่ียื่นคํารองขอตอประธานรัฐสภาตามมาตรา 9 หรือมาตรา 12 แลวแต
กรณี 

การเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติตองมีผูมีสิทธิเลือกต้ังรวมกันไมนอยกวาหนึ่งหม่ืน
คน 
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การเขาช่ือเสนอญัตติขอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตองมีผูมีสิทธิเลือกต้ังรวมกันไมนอย
กวาหาหม่ืนคน 

มาตรา 6  ในการเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติตอประธานรัฐสภา ตองมีผูริเร่ิมซ่ึงเปน
ผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวายี่สิบคนเพื่อดําเนินการจัดใหมีการรวบรวมลายมือช่ือของผูมี
สิทธิเลือกตั้งโดยแจงใหประธานรัฐสภาทราบเปนหนังสือพรอมดวยเอกสาร ดังตอไปนี้ 

(1) รางพระราชบัญญัติพรอมดวยบันทึกประกอบตามมาตรา 8 
(2) รายช่ือของผู ริเ ร่ิมพรอมดวยสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน บัตรประจําตัว

ประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการหรือหนวยงานของรัฐท่ีมีรูปถาย
สามารถแสดงตนได และมีหมายเลขประจําตัวประชาชนของผูนั้น 

ในกรณีท่ีผูริเร่ิมประสงคจะใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักงาน
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหนวยงานที่มีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับการชวยเหลือในการจัดทํา
รางกฎหมายแกประชาชน ยกรางพระราชบัญญัติใหกอนท่ีจะแจงประธานรัฐสภาตามวรรคหน่ึง ก็
ใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหนวยงาน
นั้นดําเนินการใหตามควรแกกรณีโดยไมชักชา 

ในการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัตินี้ อาจขอรับการสนับสนุน
คาใชจายจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองตามกฎหมายวาดวยสภาพัฒนาการเมืองได 

ในกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติตาม (1) มีหลักการและเนื้อหาไมเปนไปตามท่ีกําหนดไว
ในมาตรา 8 ใหประธานรัฐสภาแจงเปนหนังสือใหผูริเร่ิมทราบภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดรับ
เร่ืองตามวรรคหน่ึง พรอมท้ังสงเร่ืองคืนใหผูริเร่ิม 

กอนผูมีสิทธิเลือกตั้งจะลงลายมือช่ือรวมเสนอรางพระราชบัญญัติตามมาตรา 9 ผูริเร่ิม
จะแกไขรางพระราชบัญญัติตาม (1) ก็ได แตตองแจงเปนหนังสือตอประธานรัฐสภาพรอมดวยราง
พระราชบัญญัติและบันทึกประกอบที่แกไขใหม  

มาตรา 7  เม่ือดําเนินการตามมาตรา 6 แลว ใหผูริเร่ิมดําเนินการชักชวนผูมีสิทธิเลือกต้ัง
เพื่อเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวตอประธานรัฐสภาได 

ในเอกสารการลงลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ังทุกแผนตองปรากฏขอความใหผูมีสิทธิ
เลือกต้ัง ซ่ึงประสงคจะลงลายมือช่ือทราบวาเปนการลงลายมือช่ือเพื่อเสนอรางพระราชบัญญัติใด 
และสามารถตรวจสอบรางพระราชบัญญัติไดท่ีใด รวมท้ังตองมีรายละเอียดเกี่ยวกับผูลงลายมือช่ือ
ดังตอไปนี้ 

(1) ช่ือตัวและช่ือสกุล 
(2) หมายเลขประจําตัวประชาชน 
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ผูมีสิทธิเลือกตั้งซ่ึงลงลายมือช่ือตองแนบสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน บัตรประจําตัว
ประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการหรือหนวยงานของรัฐท่ีมีรูปถาย
สามารถแสดงตนไดและมีหมายเลขประจําตัวประชาชนของผูนั้น 

มาตรา 8  รางพระราชบัญญัติท่ีจะเสนอใหรัฐสภาพิจารณาได ตองเปนรางพระราช 
บัญญัติท่ีมีหลักการเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยหรือแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามท่ี
บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

รางพระราชบัญญัติตามวรรคหนึ่ง ตองมีหลักการแหงรางพระราชบัญญัติท่ีกําหนดโดย
ชัดเจนและตองแบงเปนมาตรา ซ่ึงแตละมาตรามีบทบัญญัติท่ีจะเขาใจไดวามีความประสงคจะตรา
กฎหมายในเร่ืองใด และตองมีบันทึกประกอบ ดังตอไปนี้ 

(1) บันทึกหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ 
(2) บันทึกเหตุผลในการเสนอรางพระราชบัญญัติ 
(3) บันทึกวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ 
มาตรา 9  เม่ือผูมีสิทธิเลือกตั้งรวมกันเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติตามมาตรา 7 ได

จํานวนไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคน ใหผูริเร่ิมยื่นคํารองขอตอประธานรัฐสภา โดยตองมีเอกสาร
ดังตอไปนี้ยื่นมาพรอมกับคํารองขอดวย 

(1) สําเนารางพระราชบัญญัติและบันทึกประกอบตามมาตรา 6 (1) หรือตามมาตรา 6 
วรรคหา แลวแตกรณี 

(2) เอกสารการลงลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ังพรอมดวยสําเนาบัตรตามมาตรา 7 
วรรคสาม 

(3) รายช่ือของผูแทนของผูซ่ึงเสนอรางพระราชบัญญัติจํานวนไมเกินหกสิบคนตามท่ีผู
ริเร่ิมกําหนด 

มาตรา 10  เม่ือไดรับคํารองขอตามมาตรา 9 แลว ใหประธานรัฐสภาตรวจสอบความ
ถูกตองและครบถวนของเอกสารตามมาตรา 9 ใหแลวเสร็จภายในส่ีสิบหาวัน หากปรากฏวามี
ลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมถึงหนึ่งหม่ืนคนหรือมีเอกสารไมถูกตองหรือไมครบถวน 
ใหประธานรัฐสภาแจงเปนหนังสือไปยังผูริเร่ิมเพื่อดําเนินการใหถูกตองครบถวนตอไป เม่ือเห็นวา
ถูกตองครบถวนแลวใหประธานรัฐสภาจัดใหมีการประกาศรายช่ือผูเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติ
ทางส่ือเทคโนโลยีสารสนเทศของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และจัดเอกสารไวเพ่ือให
ประชาชนไดตรวจสอบ ณ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และใหมีหนังสือแจงไปยังผูมี
รายช่ือนั้นดวย 
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ในกรณีท่ีผูใดมีช่ือเปนผูเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติตามประกาศในวรรคหนึ่ง โดย
มิไดรวมเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติดวย ใหผูนั้นมีสิทธิยื่นคํารองคัดคานตอประธานรัฐสภา
หรือบุคคลท่ีประธานรัฐสภาแตงตั้ง เพื่อใหขีดฆาช่ือตนเองออกจากบัญชีรายช่ือผูเขาช่ือเสนอราง
พระราชบัญญัติไดภายในสามสิบวันนับแตวันประกาศตามวรรคหน่ึง 

เม่ือพนกําหนดระยะเวลาคัดคานตามวรรคสองแลว ใหถือวารายช่ือของผูเขาช่ือเสนอ
รางพระราชบัญญัติเปนรายช่ือท่ีถูกตอง 

มาตรา 11  ในกรณีท่ีลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ังซ่ึงเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติมี
จํานวนไมถึงหนึ่งหมื่นคน ใหประธานรัฐสภาแจงเปนหนังสือใหผูริเร่ิมทราบเพื่อดําเนินการจัดใหมี
การเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติเพิ่มเติมใหถึงหนึ่งหม่ืนคนภายในเกาสิบวันนับแตวันท่ีไดรับ
แจงจากประธานรัฐสภา ถาพนกําหนดระยะเวลาดังกลาวยงัมิไดเสนอการเขาช่ือเพ่ิมเติมจนครบถวน 
ใหประธานรัฐสภาส่ังจําหนายเร่ืองและคืนเร่ืองและเอกสารที่เกี่ยวของใหแกผูริเร่ิม 

ถาลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกตั้งซ่ึงเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติมีจํานวนไมนอยกวา
หนึ่งหมื่นคน ใหประธานรัฐสภาดําเนินการใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาพิจารณาราง
พระราชบัญญัตินั้นตอไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

ในกรณีท่ีมีคําวินิจฉัยตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย วาราง
พระราชบัญญัติท่ีเสนอนั้นเกี่ยวดวยการเงิน ใหประธานสภาผูแทนราษฎรสงรางพระราชบัญญัตินั้น
ตอนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาใหคํารับรองกอน 

มาตรา 12  การเสนอญัตติขอแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท่ีมีผลเปนการเปล่ียนแปลงการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขหรือเปล่ียนแปลงรูปของรัฐ จะ
เสนอมิได 

ใหนําบทบัญญัติในมาตรา 6 มาตรา 7 มาตรา 9 มาตรา 10 และมาตรา 11 มาใชบังคับกับ
การเสนอญัตติขอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญดวยโดยอนุโลม 

มาตรา 13  ผูใดกระทําการดังตอไปนี้ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหาปหรือปรับไมเกิน
หนึ่งแสนบาท 

(1) ให ขอให หรือรับวาจะใหทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดแกผูมีสิทธิเลือกต้ังเพ่ือจูง
ใจใหผูมีสิทธิเลือกต้ังริเร่ิมเขาช่ือ รวมลงช่ือ ไมใหลงชื่อ หรือใหถอนช่ือในการเขาช่ือเสนอราง
พระราชบัญญัติหรือญัตติขอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 

(2) หลอกลวง บังคับ ขูเข็ญ หรือใชอิทธิพลคุกคามเพื่อใหผูมีสิทธิเลือกต้ังรวมลงช่ือ 
ไมใหลงช่ือ หรือใหถอนช่ือในการเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติหรือญัตติขอแกไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ 
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มาตรา 14  ผูใดลงลายมือช่ือปลอมในเอกสาร หรือใช หรืออางลายมือช่ือปลอมเชนวา
นั้น เพื่อใหผูหนึ่งผูใดหลงเช่ือวาเปนลายมือช่ือของผูเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติหรือญัตติขอ
แกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท่ีแทจริง ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสิบป หรือปรับไมเกินสองแสนบาท 
หรือท้ังจําท้ังปรับ 

มาตรา 15  ใหประธานรัฐสภารักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 
   
 
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
          ยิ่งลักษณ  ชินวัตร 
            นายกรัฐมนตรี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
หมายเหตุ:- เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้  คือ  โดยท่ีรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย บัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคนมีสิทธิเขาช่ือรองขอตอ
ประธานรัฐสภาเพ่ือใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัติตามที่กําหนดในหมวด 3 และหมวด 5 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และใหผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวาหาหม่ืนคนมีสิทธิเขาช่ือ
เสนอญัตติขอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเพื่อใหรัฐสภาพิจารณา  ท้ังนี้ เพื่อใหผูมีสิทธิเลือกตั้งมีสิทธิ
เสนอรางพระราชบัญญัติหรือญัตติขอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตอรัฐสภาไดโดยตรง และมาตรา 
163 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ไดบัญญัติใหหลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือรวมท้ังการ
ตรวจสอบรายชื่อ ใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ และมาตรา 291 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย บัญญัติใหการเสนอแกไขรัฐธรรมนูญใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือ
เสนอกฎหมาย  จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้ 
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สวนท่ี 3 
การมีสวนรวมทางการเมือง 

__________ 
 
 

มาตรา 65 พลเมืองยอมมีสิทธิรับรูและแสดงความคิดเห็นเพื่อประกอบการจัดทําและ
ตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ ท้ังในระดับชาติ ระดับภูมิภาค และระดับทองถ่ิน รวมท้ังการ
พิจารณารางกฎหมาย กฎ และโครงการหรือกิจกรรมบรรดาท่ีอาจมีผลกระทบตอวิถีชีวิต ความ
เปนอยูโดยปกติสุข คุณภาพส่ิงแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ สุขภาพ หรือการอื่น ท้ังนี้ตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ 

หนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของกับการกําหนดนโยบายสาธารณะในแตละเร่ือง มีหนาท่ี
ตองดําเนินการใหพลเมืองเขามามีสวนรวมแสดงความคิดเห็นตามวรรคหน่ึง 

วิธีดําเนินการเพื่อใหพลเมืองไดใชสิทธิตามมาตราน้ีใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
มาตรา 66 พลเมืองผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคนยอมมีสิทธิรวมกันเขาช่ือ

เสนอรางกฎหมายตามภาค 1 หมวด 2 สวนท่ี 2 สิทธิและเสรีภาพของบุคคล และภาค 2 หมวด 2 
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญนี้ตอรัฐสภา ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

หนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของกับการจัดทําและตรวจพิจารณารางกฎหมายมีหนาท่ี
สนับสนุนการจัดทําและเสนอรางกฎหมายของพลเมืองตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

ในการพิจารณารางกฎหมายตามวรรคหน่ึง สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตองใหผูแทน
ของผูท่ีเขาช่ือเสนอรางกฎหมายนั้นช้ีแจงหลักการของรางกฎหมาย และคณะกรรมาธิการวิสามัญ
เพื่อพิจารณารางกฎหมายดังกลาวจะตองประกอบดวยผูแทนของผูท่ีเขาช่ือเสนอรางกฎหมายนั้น
จํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมาธิการท้ังหมดดวย 

มาตรา 67 พลเมืองผูมีสิทธิเลือกต้ังยอมมีสวนรวมตัดสินใจโดยการออกเสียงประชามติ
ในการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ หรือในกรณีท่ีมีประกาศพระบรมราชโองการใหมีการออกเสียง
ประชามติเนื่องจากเปนเร่ืองท่ีอาจกระทบถึงประโยชนไดเสียของชาติหรือประชาชน หรือในกรณีท่ี
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติใหมีการออกเสียงประชามติ ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑและวิธีการตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการออกเสียงประชามติ 

การออกเสียงประชามติตามวรรคหนึ่งอาจจัดใหเปนการออกเสียงเพื่อมีขอยุติโดยเสียง
ขางมากของผูมีสิทธิออกเสียงประชามติในปญหาท่ีจัดใหมีการออกเสียงประชามติ หรือเปนการ
ออกเสียงเพื่อใหคําปรึกษาแกคณะรัฐมนตรีก็ได เวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน 
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การออกเสียงประชามติตองเปนการใหออกเสียงในกิจการตามท่ีจัดใหมีการออกเสียง
ประชามติและการจัดใหมีการออกเสียงประชามติในเร่ืองท่ีขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือเกี่ยวกับ
ตัวบุคคลหรือกลุมบุคคลจะกระทํามิได เวนแตท่ีมีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญนี้ 

มาตรา 68 พลเมืองยอมมีสิทธิตอตานโดยสันติวิธีซ่ึงการกระทําใดๆ ท่ีเปนไปเพ่ือให
ไดมาซ่ึงอํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซ่ึงมิไดเปนไปตามวิถีทางท่ีบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญนี้ DPU
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