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บทคัดยอ 
 

 วิทยานิพนธนี้มีจุดมุงหมายเพ่ือศึกษาปญหากระบวนการมีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรงของประชาชนกรณีการเสนอกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง ซ่ึงรัฐธรรมนูญ              
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ตอเนื่องรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ไดรับรองสิทธิดังกลาวไว โดยมีพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
เปนกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการใชสิทธิดังกลาวของประชาชน รวมตลอดถึงบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญและขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎรซ่ึงเปนกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับกระบวนการ
พิจารณากฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง โดยไดศึกษาวิเคราะหปญหาท่ีเกิดข้ึนจากการใช
สิทธิตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย และปญหาท่ีเกิดจากกระบวนการนิติบัญญัติท่ี
เปนอุปสรรคของประชาชนในการผลักดันกฎหมายและการเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการ
พิจารณากฎหมาย ท้ังนี้ ไดศึกษาถึงรูปแบบการเสนอกฎหมายโดยประชาชนและกระบวนการ 
นิติบัญญัติของตางประเทศ ไดแก สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี และสหรัฐอเมริกา เพื่อวิเคราะห
เปรียบเทียบกับกระบวนการเสนอกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งตามกฎหมายไทยและ
กระบวนการนิติบัญญัติไทย รวมท้ังไดรวบรวมแนวคิดและหลักการเกี่ยวกับการมีสวนรวมทางการ
เมืองของประชาชนมาเปนแนวทางเพื่อคนหาวิธีแกไขและลดอุปสรรคของประชาชนในการเสนอ
กฎหมายเพ่ือใหประชาชนสามารถผลักดันเจตนารมณของตนผานกลไกการเขาช่ือเสนอกฎหมายได
อยางมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 
 จากการศึกษาพบวาปญหาและอุปสรรคของประชาชนในการเสนอกฎหมายและ
ผลักดันกฎหมายเขาสูการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติเกิดข้ึนตั้งแตการใชสิทธิตามกฎหมายวาดวย
การเขาช่ือเสนอกฎหมายซ่ึงยังไมเอ้ือใหแกภาคประชาชนอยางแทจริง รวมถึงกระบวนการของ           
ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติท่ีทําใหรางกฎหมายของประชาชนไมไดรับการพิจารณาอยางท่ีควร
จะเปน ไมวาจะเปนกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีไมพิจารณารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ี
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เสนอโดยประชาชนซ่ึงสงผลใหรางพระราชบัญญัติของประชาชนไมอาจเขาสูการพิจารณาของ
รัฐสภาได หรือในกรณีท่ีอยูในระหวางกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนท่ียังไมแลว
เสร็จ กลับมีการเสนอรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา ทําใหราง
กฎหมายของประชาชนท่ีอยูระหวางดําเนินการไมสามารถเสนอตอรัฐสภาพิจารณาไดทันเวลา  
รวมถึงกรณีท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการรางพระราชบัญญัติของประชาชนทําให
ตัวแทนประชาชนไมมีสิทธิเขาไปมีสวนรวมในการพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นในฐานะ
กรรมาธิการและไมสามารถผลักดันรางพระราชบัญญัติของประชาชนใหตราเปนกฎหมายใชบังคับ   

ผลการศึกษาพบวา หากตองการใหประชาชนไดมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงในการ
กระบวนการเสนอกฎหมายอยางแทจริง ควรปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556  และพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 และควรมีบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญกําหนดกรอบระยะเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน รวมท้ัง
บทบัญญัติท่ีเหมาะสมไวในขอบังคับการประชุมของฝายนิติบัญญัติใหเอ้ือตอกระบวนการมี 
สวนรวมทางการเมืองโดยตรงในการเสนอกฎหมายโดยประชาชน ตลอดจนการมอบอํานาจ
ตัดสินใจคร้ังสุดทายใหแกประชาชนกรณีสภาผูแทนราษฎรและรัฐสภาไมรับหลักการแหงราง
พระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชน เพื่อใหการผลักดันการมีกฎหมายหรือการแกไขเพ่ิมเติม
กฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเปนไปอยางเหมาะสมยิ่งข้ึน 
  

DPU



จ 

Thesis Title  Direct Political Participation of Public : Case Study : Problem of The 
Initiative Process 

Author  Nitinan  Srimek 
Thesis Advisor Assoc. Prof. Dr.Vira  Lochaya 
Department  Law 
Academic Year  2014 
 

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 
 

 วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลุลวงไดดวยความอนุเคราะหของทานอาจารยผูทรงคุณวุฒิ                     
หลายทาน โดยผูเขียนใครกราบขอบพระคุณ รองศาสตราจารย ดร.วีระ โลจายะ ท่ีกรุณารับเปน              
ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ ศาสตราจารย ดร.ไพศิษฐ พิพัฒนกุล ท่ีกรุณารับเปนประธานกรรมการ         
สอบวิทยานิพนธ รองศาสตราจารย ดร.ภูมิ  โชคเหมาะ และรองศาสตราจารย ประเสริฐ ตัณศิริ           
ท่ีกรุณารับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ คณาจารยท่ีมีรายนามดังกลาวไดสละเวลาอันมีคายิ่ง           
ในการใหคําปรึกษาและช้ีแนะในวิทยานิพนธของผูเขียน ท้ังในวันสอบเคาโครงและในวันสอบ  
ปากเปลา ซ่ึงผูเขียนไดนอมรับความคิดเห็น ขอสังเกต และคําช้ีแนะตางๆ ตามประเด็นปญหา            
ท่ีผูเขียนนําเสนอ ซ่ึงความกรุณาของทานอาจารยไดทําใหงานวิทยานิพนธของผูเขียนเลมนี้มีความ
สมบูรณมากยิ่งข้ึน ดวยความเมตตาจากทานกรรมการสอบวิทยานิพนธทุกทานทําใหผูเขียนรูสึก
ซาบซ้ึงเปนอยางยิ่งและทําใหผูเขียนมีความภูมิใจและเพียรพยายามปรับปรุงงานเขียนใหสมบูรณ 
จนทําวิทยานิพนธฉบับนี้เปนผลสําเร็จ 
 ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารย ดร.บรรเจิด  สิงคะเนติ กรรมการปฏิรูป
กฎหมาย ท่ีไดใหคําปรึกษาและชี้แนะประเด็นปญหาในวิทยานิพนธฉบับนี้จนนํามาสูงานเขียน           
ทางวิชาการเลมแรกของผูเขียน 
 ผู เ ขียนขอกราบขอบพระคุณ  คุณพอเ ต็ม  ศรี เมฆ  และคุณแม เ พ็ญศรี  ศรี เมฆ                      
บิดาและมารดาผูประเสริฐซ่ึงไดชุบเล้ียงผูเขียนจนเติบใหญอยางสมบูรณแบบ ทานท้ังสองเปน             
แรงสนับสนุนในทุกดานใหผูเขียนต้ังแตวัยเยาวอยางไมรูจักเหน็ดเหนื่อย จนกระท่ังวิทยานิพนธนี้
เสร็จสมบูรณ และผูเขียนขอขอบคุณ คุณชญฎานันท  ศรีเมฆ ภรรยาผูเปนท่ีรักของผูเขียน ผูซ่ึงเปน
ท้ังกําลังกาย กําลังใจ และแรงผลักดันใหผูเขียนสามารถจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้แลวเสร็จ 
 หากวิทยานิพนธฉบับนี้กอใหเกิดความรูและประโยชนอันควรแกการศึกษาหรือ
กอใหเกิดการปฏิรูปประเทศภายภาคหนาในทางท่ีดีข้ึน ผูเขียนขอมอบความดีคร้ังนี้ดวยความระลึก
ถึงพระคุณของครูบาอาจารยทุกทานและบุพการีท่ีไดวางรากฐานแหงชีวิตและปญญาใหแกผูเขียน 
รวมท้ังผูแตงหนังสือหรือตําราทุกเลมท่ีผูเขียนใชอางอิงในวิทยานิพนธฉบับนี้ ตลอดจนผูมีพระคุณ
ทุกทานท่ีมิไดกลาวถึง 
 สุดทายนี้ หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีขอบกพรองประการใด ผูเขียนตองขออภัยอยางสุด
ซ้ึงและขอนอมรับผิดไวแตเพียงผูเดียว 

 
 

นิตินันท  ศรีเมฆ 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคญัของปญหา 
 ประเทศไทยปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข
และมีรัฐธรรมนูญลายลักษณอักษรเปนกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ บทบัญญัติแหง
กฎหมายใดท่ีมีเนื้อหาหรือเจตนารมณท่ีขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญแลวเปนอันใชบังคับไมได1 
เนื่องจากรัฐธรรมนูญเปนกติกาทางการเมืองการปกครองแหงรัฐท่ีสําคัญ เปนท่ีมาของโครงสราง
อํานาจรัฐซ่ึงแบงไดออกเปน 3 สวน ไดแก อํานาจบริหาร อํานาจนิติบัญญัติ และอํานาจตุลาการ 
ซ่ึงแตละอํานาจจะมีองคกรผูใชอํานาจแตละฝายโดยการใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญตองมีกฎหมาย
รองรับเนื่องจากประเทศไทยเปนนิติรัฐ (Legal State) กลาวคือ  เปนประเทศท่ีปกครองโดยกฎหมาย   
ผูปกครองจะกระทําการใดบังคับประชาชนผูอยูใตปกครองตองมีกฎหมายใหอํานาจกระทําได             
ซ่ึงเปนการจํากัดอํานาจรัฐโดยกฎหมายทําใหรัฐตองผูกพันอยูกับหลักการพื้นฐานและคุณคาทาง
กฎหมาย เพื่อใหรัฐดําเนินการดานตางๆ ใหเกิดความเปนธรรมข้ึนในสังคม2โดยกฎหมายท่ีนํามาใช
บังคับแกผูใตปกครองตองเปนเปนกฎหมายท่ีดีโดยไมขัดตอหลักการหรือเจตนารมณของกฎหมาย
สูงสุด เพื่อใหประชาชนผูอยูภายใตกฎหมายถูกบังคับดวยกฎหมายท่ีเหมาะสม เปนธรรม ไมเลือก
ปฏิบัติ และท่ีสําคัญการใชบังคับกฎหมายยอมตองเปนไปดวยความถูกตองและเปนธรรมดวย 
 ประเทศไทยใชรูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตย (Democracy Regime) 
ระบบรัฐสภา (Parliamentary System) โดยมีอํานาจสามฝายถวงดุลกันประกอบดวย               
 (1) ฝายนิติบัญญัติ (Legislative Power) มีอํานาจหนาท่ีในการตรากฎหมาย ซ่ึงหมายถึง 
อํานาจในการออกพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ แกไขเพิ่มเติมหรือ 

                                                            
1  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
 “มาตรา 6 รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือขอบังคับ 

ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญน้ี บทบัญญัติน้ันเปนอันใชบังคับมิได.” 
2  จาก หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม, โดย วรเจตน  ภาคีรัตน  (มกราคม-กุมภาพันธ 2555). บทความทาง

วิชาการในวารสารจุลนิติ : หลักนิติธรรมกับสภาพของสังคมประเทศไทย,  9(1) (พิมพครั้งที่ 1)  มกราคม 2555. 
สํานักกฎหมาย สํานักเลขาธิการวุฒิสภา. น.54. 
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ยกเลิกพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ และ
การแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายตางๆ เพื่อใหมีผลใชบังคับเปนกฎหมาย3 
 (2) ฝายบริหาร (Executive Power) มีอํานาจหนาท่ีใชบังคับกฎหมายท่ีตราข้ึนโดย            
ฝายนิติบัญญัติ 
 (3) ฝายตุลาการ (Judicial Power) มีอํานาจหนาท่ีในการตีความและวินิจฉัยช้ีขาด              
ขอพิพาทอันเกิดจากการใชบังคับกฎหมาย  
 ท้ังนี้ การใชอํานาจของแตละฝายเปนไปตามหลักการแบงแยกอํานาจอธิปไตย  
(Separation of Power) และหลักการตรวจสอบถวงดุล (Check and Balance) แตอยางไรก็ตาม     
มิไดหมายความวาฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ และฝายตุลาการจะเปนผูใชอํานาจดังกลาวอยาง
เบ็ดเสร็จเสียทีเดียว โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ืองการตรากฎหมายใชบังคับนั้น ฝายบริหาร และฝาย 
ตุลาการยังมีอํานาจในการตรากฎหมายข้ึนมาใชบังคับไดเปนการภายในของตนเอง กลาวคือ 
ฝายบริหารซ่ึงมีคณะรัฐมนตรีเปนองคกรท่ีใชอํานาจในทางบริหาร สามารถตรากฎหมายลําดับรอง
จากพระราชบัญญัติข้ึนมาใชบังคับได เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ หรือขอบังคับ  
ท้ังนี้ก็เพื่อใหการบริหารราชการแผนดินสามารถทําไดอยางมีประสิทธิภาพ เชนเดียวกับฝายตุลาการ
ซ่ึงมีศาลเปนองคกรผูใชอํานาจสามารถตรากฎหมายลําดับรองจากพระราชบัญญัติไดเชนเดียวกัน  
เชน ระเบียบหรือขอบังคับภายในของศาล เปนตน  
 การใชอํานาจนิติบัญญัติในการตราพระราชบัญญัตินั้นมีองคกรท่ีใชอํานาจ คือ รัฐสภา 
(Parliament) ซ่ึงระบบรัฐสภาของประเทศไทยประกอบไปดวย 2 สภา ไดแก สภาผูแทนราษฎร 
(House of Representative) เปนตัวแทนของปวงชนชาวไทยผานระบบการเลือกต้ัง (Electoral  
System) โดยไมเพียงมีหนาท่ีในการตรากฎหมายหลักของประเทศเทานั้น แตสภาผูแทนราษฎรยังมี
อํานาจในการตรวจสอบถวงดุลการบริหารราชการแผนดินของคณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนองคกรท่ีใช
อํานาจทางบริหารไดผานกลไกการยื่นญัตติอภิปรายไมไววางใจการบริหารราชการแผนดิน การต้ัง
กระทูสอบถามปญหาเกี่ยวกับการบริหารราชการแผนดิน เปนตน และอีกหนึ่งองคกรคือในระบบ
รัฐสภาคือ วุฒิสภา (Senate) ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ประกอบ
ไปดวยสมาชิก 2 ประเภท  ไดแก สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งและท่ีมาจากการสรรหาตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ โดยวุฒิสภาจะมีบทบาทที่แตกตางจากสภาผูแทนราษฎรในหลายเร่ือง  
เชน มีอํานาจในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของผูดํารงตําแหนงระดับสูงโดยการถอดถอนออก
จากตําแหนง การสรรหาบุคคลเพื่อดํารงตําแหนงในองคกรอิสระหรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ  
                                                            

3 จาก อํานาจหนาที่ของรัฐสภา  (พิมพครั้งที่ 3)  (น.10), โดย กลุมงานผลิตเอกสาร สํานัก
ประชาสัมพันธ, 2555. กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.   
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เปนตน แตบทบาทสําคัญเหมือนสภาผูแทนราษฎรคือ มีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติกอนตราใชบังคับเปนกฎหมาย แตอยางไรก็ตาม บทบาทของวุฒิสภาในการตรา
กฎหมายน้ันยังถือไดวาไมเบ็ดเสร็จเด็ดขาดเหมือนสภาผูแทนราษฎร เพราะกรณีท่ีวุฒิสภาไมเห็น
ดวยกับรางกฎหมายที่สภาผูแทนราษฎรสงมาใหพิจารณาสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจหยิบยกราง
กฎหมายนั้นเพื่อยืนยันดวยเสียงเกินกวากึ่งหนึ่งของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทาท่ีมีอยูแลว ถือวา
รางกฎหมายนั้นไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาและใชบังคับเปนกฎหมายไดแมวาวุฒิสภาจะไม
เห็นดวยหรือขอใหมีการแกไขเพิ่มเติมก็ตาม 

สําหรับกระบวนการนิติบัญญัติหรือกระบวนการตรากฎหมายของรัฐสภาจะตองเปน
การตรากฎหมายท่ีลําดับศักดิ์ท่ีสูงอันไดแก รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ และ
พระราชบัญญัติ รวมถึงการพิจารณาพระราชกําหนดท่ีออกโดยฝายบริหารเพื่อใหความเห็นชอบเปน
พระราชบัญญัติ ซ่ึงกฎหมายเหลานี้ลวนเปนบทบัญญัติท่ีกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงตอง
อาศัยอํานาจอธิปไตยท่ีปวงชนชาวไทยมอบไวผานกระบวนการเลือกต้ังตามระบอบประชาธิปไตย
ใหเขามาทําหนาท่ีนิติบัญญัติ แตกระบวนการตรากฎหมายของไทยในปจจุบันยังเปนปญหาและ
อุปสรรคสําคัญตอการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายของประเทศใหเกิดความเหมาะสม เปนธรรม 
และเกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชน โดยเฉพาะในเร่ืองกระบวนการนิติบัญญัติท่ีขาดการมีสวน
รวมของประชาชนเปนอยางมาก ท้ังท่ีหลักการในเร่ืองสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชนไดมีการบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญนับต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ตอเนื่องถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25504 โดยเปดโอกาส
ใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังมีสิทธิรองขอตอประธานรัฐสภาในฐานะประมุขฝายนิติบัญญัติ 
รับพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยภาคประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง รวมท้ังเปดโอกาสให
ประชาชนมีสิทธิเขาช่ือเสนอแกไขรัฐธรรมนูญอันเปนกฎหมายสูงสุดไดอีกดวย นอกจากนี้  
รัฐธรรมนูญยังไดบัญญัติหลักการมีสวนรวมของประชาชนทางการเมืองไวอีก 2 เร่ืองสําคัญ ไดแก  
การรองขอตอวุฒิสภาใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงระดับสูงและการมีสิทธิออกเสียงประชามติ 
อันเปนกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนท่ีสําคัญ5 

อยางไรก็ตาม  แมรัฐธรรมนูญจะรองรับสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชนโดยเปดโอกาสใหสามารถเสนอรางพระราชบัญญัติเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาได              
แตปรากฏวาในชวงระยะเวลาท่ีผานมาของการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  

                                                            
4 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 170 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 163. 
5 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550, หมวด 7. 
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พุทธศักราช 2540 ซ่ึงเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกของไทยท่ีใหสิทธิดังกลาวแกประชาชน พบวามี
ความพยายามในการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังกวา 16 ฉบับ แตสามารถ
ผลักดันผานการพิจารณาของฝายนิติ บัญญัติ เปนกฎหมายใชบังคับได เพียงฉบับเดียว  คือ 
พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. 25456 สวนชวงการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 25507 มีรางกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งผานการพิจารณา
ของรัฐสภาเปนกฎหมายใชบังคับจํานวน 7 ฉบับ โดยเปนกฎหมายเกี่ยวกับการศึกษาจํานวน 5 ฉบับ 
และกฎหมายเร่ืองอ่ืน 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติวิชาชีพการแพทยแผนไทย พ.ศ. 25568 และ
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 25569 ซ่ึงกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายถือเปนฉบับสุดทายกอนมีการประกาศยุบสภาผูแทนราษฎร เม่ือวันท่ี 9 ธันวาคม 2556  
กรณีเชนนี้ถือไดวาระยะเวลากวา 16 ป นับแตตั้งแต พ.ศ. 2540 จนถึงปจจุบันมีรางกฎหมายของภาค
ประชาชนสามารถผลักดันเปนกฎหมายไดท้ังส้ินเพียง 8 ฉบับเทานั้น ซ่ึงเกิดข้ึนจากปญหาและ
อุปสรรคในหลายประการ แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 จะไดบัญญัติ
ใหมีคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายมีหนาท่ีสนับสนุนและใหคําปรึกษาในการดําเนินการราง
กฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังอันเปนการสรางกลไกเพิ่มเติมเพื่อสงเสริมและสนับสนุน
สิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนตามหลักการรัฐธรรมนูญไดใหการรับรอง
ไว10 แตก็ยังไมอาจแกไขปญหาอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนท้ังระบบไดอยางเปนรูปธรรม   
                                                            

6 รางพระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. .... เสนอโดย นางระกาวินทร  ลีชนะวานิชพันธ 
กับประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวน 52,837 คน. 

7 คณะรักษาความสงบแหงชาติไดประกาศยกเลิกใชบังคับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 และประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 โดยไมมี
บทบัญญัติเ ก่ียวกับการเสนอกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง แตในการยกรางรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... ฉบับใหม ยังคงหลักการใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเสนอกฎหมายได. 

8 รางพระราชบัญญัติวิชาชีพการสาธารณสุขชุมชน  พ.ศ. .... .นายไพศาล  บางชวด  กับประชาชนผูมี
สิทธิเลือกต้ังจํานวน  14,897  คน เปนผูเสนอ. 

9 รางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... เสนอโดย นายภูมิ  มูลศิลป กับประชาชน
ผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวน 10,751 คน.  

10 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
    “มาตรา 81 (3) จัดใหมีกฎหมายเพ่ือจัดต้ังองคกรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมายที่ดําเนินการเปนอิสระในการ

ปรับปรุงและพัฒนากฎหมายของประเทศ รวมทั้งการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ โดย
ตองรับฟงความคิดเห็นของผูที่ไดรับผลกระทบจากกฎหมายน้ันประกอบดวย 

    มาตรา 308 ใหคณะรัฐมนตรีที่บริหารราชการแผนดินอยูในวันประกาศใชรัฐธรรมนูญน้ี แตงต้ัง
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายที่มีการดําเนินการที่เปนอิสระภายในเกาสิบวันนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญน้ี 
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กระบวนการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งแมจะเปนการใช                 
สิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงตามชองทางที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ แตยังไมอาจกอใหเกิด
ผลท่ีเปนรูปธรรม โดยมีองคกรท่ีเปนปจจัยเกี่ยวของ 2 สวน ซ่ึงเปนองคกรท่ีมีบทบาทตอ
กระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทยเปนอยางมาก ดังนี้ 

(1) คณะรัฐมนตรี   
คณะรัฐมนตรีเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีมีอํานาจสูงสุดในฝายบริหาร มีอํานาจใน

การตรากฎหมายลําดับรองท่ีมีลําดับศักดิ์ต่ํากวาพระราชบัญญัติลงมาอันไดแก พระราชกฤษฎีกา  
กฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ ฯลฯ ซ่ึงกลุมกฎหมายเหลานี้มีกฎหมายจํานวนมากที่กระทบตอ
สิทธิเสรีภาพของประชาชน แตประชาชนไมสามารถเขาถึงหรือมีสวนรวมในกระบวนการตรา
กฎหมายลําดับรองกลุมนี้ไดเลย เชน กรณีการตรากฎกระทรวงเพื่อกําหนดฐานะและเง่ือนไขการอยู
ในราชอาณาจักรไทยของผูเกิดในราชอาณาจักรไทยแตไมไดสัญชาติไทย  ซ่ึงเปนกฎหมายลําดับ
รองท่ีออกตามกฎหมายวาดวยสัญชาติโดยกระทรวงมหาดไทยในฐานะฝายบริหารจะตองเสนอตอ
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา  เม่ือคณะรัฐมนตรีอนุมัติกฎกระทรวงตามท่ีกระทรวงมหาดไทยเสนอ
แลว  ก็สามารถใชบังคับเปนกฎหมายไดโดยไมตองผานความเห็นชอบของรัฐสภาซ่ึงมีหนาท่ี
พิจารณากฎหมายท่ีจะกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชน กรณีเชนนี้จะเห็นไดวาการมีสวน
รวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนอันเปนสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวไมมีสภาพบังคับไดใน
กรณีกฎหมายลําดับรองจากพระราชบัญญัติลงมา  ประชาชนท่ีจะไดรับผลกระทบจากกฎหมายไม
สามารถเขาถึงและมีสวนรวมในการตัดสินใจไดเลย  แตกตางจากกรณีการตราพระราชบัญญัติท่ียังมี
ชองทางของประชาชนในอันจะเขาไปมีสวนรวมไดบาง 

สวนบทบาทในการตรากฎหมายของพระราชบัญญัตินั้น คณะรัฐมนตรีในฐานะกํากับ
ดูแลการบริหารราชการแผนดิน มีบทบาทอยางสูงในการตรากฎหมายลําดับพระราชบัญญัติ 
กลาวคือ คณะรัฐมนตรีมีอํานาจเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา ซ่ึงท่ีผานมา
พระราชบัญญัติท่ีรัฐสภาตราข้ึนสวนใหญเปนพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรีเกือบ

                                                                                                                                                                          

โดยใหคณะกรรมการดังกลาวมีหนาที่ศึกษาและเสนอแนะการจัดทํากฎหมายท่ีจําเปนตองตราขึ้นเพ่ืออนุวัติการ
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ และใหคณะกรรมการดังกลาวจัดทํากฎหมายเพ่ือจัดต้ังองคกรเพ่ือการปฏิรูป
กฎหมาย ตามมาตรา 81 (3) ใหแลวเสร็จภายในหน่ึงปนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญน้ี โดยในกฎหมายดังกลาว
อยางนอยตองมีบทบัญญัติกําหนดใหมีหนาที่สนับสนุนการดําเนินการรางกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง
ดวย 

 การดําเนินการตามวรรคหน่ึง ไมเปนการตัดอํานาจหนาที่ของหนวยงานอ่ืนที่มีหนาที่ตองจัดทํา
กฎหมายในความรับผิดชอบ”. 
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ท้ังหมด โดยบทบาทของคณะรัฐมนตรีดังกลาวจะมีคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร 
หรือท่ีเรียกวา “วิปรัฐบาล (Whip)” เปนกลไกสําคัญในการกําหนดทิศทางการพิจารณารางกฎหมาย
ของรัฐสภา ซ่ึงวิปรัฐบาลประกอบไปดวยกรรมการวิปท่ีมาจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสังกัด
พรรคการเมืองท่ีรวมกันจัดต้ังรัฐบาล ซ่ึงเปนฝายเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร เม่ือวิปรัฐบาล
กําหนดทิศทางการพิจารณารางกฎหมายในสภาผูแทนราษฎรเปนอยางไรแลว ผลของการพิจารณา
ในสภาผูแทนราษฎรจะเปนไปตามท่ีวิปรัฐบาลกําหนด ซ่ึงในกลไกนี้ภาคประชาชนไมอาจเขาไปมี
สวนรวมไดเนื่องจากเปนกลไกการบริหารจัดการของฝายบริหารในการออกกฎหมาย  

(2) รัฐสภา 
รัฐสภาเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีประกอบไปดวยสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 

มีอํานาจในการแกไขรัฐธรรมนูญ และตราพระราชบัญญัติรวมถึงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ อยางไรก็ตาม แมกระบวนการตรากฎหมายดังกลาวจะเปนอํานาจของรัฐสภา แต
บทบาทในการกําหนดทิศทางการตรากฎหมายแตละฉบับนั้น คณะรัฐมนตรียังคงมีบทบาทสูงอัน
เนื่องมาจากสภาผูแทนราษฎรเปนผูกําหนดตัวบุคคลท่ีดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีอันเปนตําแหนง
สูงสุดในฝายบริหารโดยเสียงขางมากตามรอบประชาธิปไตย และนายกรัฐมนตรีเปนผูกําหนดตัว
บุคคลที่ดํารงตําแหนงรัฐมนตรีเพื่อประกอบเขากันเปนคณะรัฐมนตรีใชอํานาจฝายบริหารในการ
บริหารราชการแผนดิน ดังนั้น คณะรัฐมนตรีกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสียงขางมากจะเปนฝาย
เดียวกัน ยอมมีผลโดยตรงตอกระบวนการพิจารณาตรากฎหมายท่ีตองอาศัยเสียงขางมากเชนเดียว 
กัน ประกอบกับคณะรัฐมนตรีมีอํานาจตามรัฐธรรมนูญในการเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภา
เพื่อพิจารณา หากคณะรัฐมนตรีเสนอรางพระราชบัญญัติใดฉบับหนึ่งหรือมีนโยบายในการ
สนับสนุนรางพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่ง จะดําเนินการผานกลไกท่ีกลาวไวแลวเบ้ืองตนคือ
วิปรัฐบาล ทําใหรางพระราชบัญญัติฉบับนั้นมีความเปนไปไดสูงท่ีจะไดรับความเห็นชอบตราเปน
กฎหมายใชบังคับ   

เม่ือไดศึกษาขอเท็จจริงตางๆ แลวพบวามีประเด็นท่ีกระทบตอกระบวนการมีสวนรวม
ทางการเมืองโดยตรงของประชาชนในการเสนอกฎหมายซ่ึงเปนชองทางท่ีรัฐธรรมนูญเปดโอกาส
ไวอยางเล่ียงไมได โดยขอเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเปนการสะทอนปญหาขอกฎหมาย ดังนี้ 

(1) กรณีประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจะรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมายตอรัฐสภาเพ่ือ
พิจารณา รัฐธรรมนูญบัญญัติใหประชาชนไมนอยกวา  50,000 คน ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร 
ไทย  พุทธศักราช 2540 และลดเหลือ 10,000 คน ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 โดยหลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือเสนอกฎหมายใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
โดยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายอนุวัติการตาม
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงบัญญัติใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีจะ
รวมเขาช่ือเสนอกฎหมาย ตองยื่นเอกสารสวนบุคคล คือ  สําเนาบัตรประจําตัวประชาชนหรือบัตร
หรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการที่มีรูปถายสามารถแสดงตนไดและสําเนาทะเบียนบานของ 
ทุกคน ดังนั้น ตลอดระยะเวลาที่มีการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
และพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 มาจนถึงปจจุบัน  กระบวนการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังตองใชเอกสารหลักฐานจํานวนมาก เพราะกรณี
เขาช่ือ 50,000 รายช่ือ ตองมีเอกสารของผูเขาช่ืออยางนอย 50,000 ชุด ท่ีประกอบไปดวยสําเนาบัตร
ประจําตัวประชาชนและสําเนาทะเบียนบาน และแมตอมารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 จะกําหนดจํานวนผูเขาช่ือเสนอกฎหมายลดลงเหลือเพียง 10,000 คน ก็ตาม แต
หลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือเสนอกฎหมายยังคงเปนไปตามกฎหมายเดิม ซ่ึงก็คือตองยื่นสําเนาบัตร
ประจําตัวประชาชนและสําเนาทะเบียนบานของทุกคน  และแมจะมีการตราพระราชบัญญัติวาดวย
การเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ข้ึนใหมแลวก็ตาม ก็พบวายังใหประชาชนตองยื่นสําเนาบัตร
ประจําตัวประชาชนเชนเดิม ซ่ึงจากผลการศึกษาพบวาในกระบวนดังกลาวนี้ตองใชงบประมาณใน
การดําเนินการกวา 200,000 บาท ตอรางกฎหมายหนึ่งฉบับ เพราะเปนคาใชจายในการถายสําเนา
เอกสารหลักฐานประกอบการเขาช่ือเสนอกฎหมาย11 ทําใหกระบวนการเสนอกฎหมายของ
ประชาชนตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายกําหนดเปนไปดวยความลาชาตลอดระยะเวลาท่ีผาน
มา อันสงผลกระทบดานอ่ืนตามมาท้ังเร่ืองตนทุนคาใชจายงบประมาณท่ีไมสอดคลองกับส่ิงท่ี
รัฐธรรมนูญจะสงเสริมใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไดใชสิทธิ และผลกระทบในเร่ืองความลาชาท่ี
ทําใหกฎหมายของประชาชนไมไดรับการพิจารณาในรัฐสภา 

นอกจากนี้ พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติให
คณะกรรมการการเลือกตั้ง มีอํานาจหนาท่ีในการใหความชวยเหลือประชาชนในการดําเนินการจัด
ใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมาย12 แตปรากฏวาเม่ือมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 ไดตัดบทบาทอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการเลือกต้ังออกไป โดยให
คงเหลือเฉพาะสํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรและสํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายใน
การชวยเหลือเร่ืองการยกรางกฎหมายให  และกําหนดใหขอรับสนับสนุนคาใชจายจากกองทุน

                                                            
11  จาก ประเมินผลบังคับใชรัฐธรรมนูญ เรื่องการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมภายใตรัฐธรรมนูญ 2540. (น. 67), โดย ฉันทนา  บรรพศิริโชติ หวันแกว และคณะ, 2547, 
สถาบันพระปกเกลา  (อางถึงใน  ถวิลวดี  บุรีกุล. พลวัตรการมีสวนรวมของประชาชน : จากอดีตจนถึง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. กันยายน 2552). 

12 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .2542, มาตรา 9. 
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พัฒนาการเมืองภาคพลเมือง โดยไมบัญญัติถึงบทบาทขององคกรหรือหนวยงานใดๆ ในการให
ความชวยเหลือประชาชนในการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายเหมือนในอดีตท่ีผานมา ทําใหขาด
ตัวชวยใหแกประชาชนในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

อีกท้ังบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 และ
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซ่ึงเปนกฎหมายท่ีมุงเนนในการสงเสริม
สิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย แตกลับมีบทลงโทษทางอาญาบัญญัติไวในกฎหมายดังกลาวดวย 
จึงทําใหกฎหมายดังกลาวมีลักษณะควบคุมมากกวาการสงเสริมการมีสวนรวมทางการเมืองของ
ประชาชน 

(2) กรณีรางพระราชบัญญัติท่ีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล องคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง จะเสนอตอสภาผูแทนราษฎรพิจารณาเปนรางพระราช 
บัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน กลาวคือ เปนพระราชบัญญัติท่ีมีเนื้อหาเกี่ยวกับการต้ังข้ึน ยกเลิก ลด  
เปล่ียนแปลง แกไข ผอน วางระเบียบเก่ียวกับภาษีอากร จัดสรร รับ รักษา จายเงินแผนดิน โอน
งบประมาณรายจายแผนดิน กูเงิน คํ้าประกัน ใชเงินกู หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินของรัฐ  
และเกี่ยวกับเงินตรา  รางพระราชบัญญัติท่ีมีเนื้อหาดังกลาวตองไดรับคํารับรองของนายกรัฐมนตรี
กอนท่ีจะเสนอใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดพิจารณา กรณีเชนนี้มีประเด็นปญหาวาเม่ือราง
พระราชบัญญัติท่ีประชาชนรวมกันเขาช่ือเสนอเปนรางกฎหมายเก่ียวดวยการเงินท่ีจะตองมีคํา
รับรองของนายกรัฐมนตรี แตนายกรัฐมนตรีไมใหการรับรองหรือใหการรับรองลาชาทําใหไม
สามารถนําเสนอตอสภาผูแทนราษฎรพิจารณาไดในวาระแรกพรอมกับรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอ
โดยคณะรัฐมนตรี และในกรณีท่ีสภาผูแทนราษฎรสงสัยวารางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนรวมกัน
เขาช่ือเสนอเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหรือไม จะมีกระบวนการพิจารณารวมกันของ
ประธานสภาผูแทนราษฎรกับประธานคณะกรรมาธิการสามัญของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะเปน   
ผูวินิจฉัย หากผลการวินิจฉัยสรุปวาเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินตองแจงใหผูเขาช่ือ
เสนอกฎหมายทราบและใหคัดคาน หากไมมีการคัดคานจะเสนอใหนายกรัฐมนตรีใหคํารับรอง
ตอไป ซ่ึงตองรอใหนายกรัฐมนตรีพิจารณาใหคํารับรอง โดยกระบวนการท้ังหมดไมมีกรอบ
ระยะเวลาดําเนินการ จึงเปนดุลพินิจเด็ดขาดของนายกรัฐมนตรีและสภาผูแทนราษฎรในการ
พิจารณาดําเนินการ สิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนยอมไรสภาพบังคับท้ังๆ 
ท่ีสามารถดําเนินกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามข้ันตอนตางๆ ไดเรียบรอยแลว เหลือเพียง
ข้ันตอนของฝายบริหารเกี่ยวกับการควบคุมการบริหารงบประมาณ กรณีนี้ไดรับผลกระทบไม
แตกตางจากกรณีท่ีประชาชนไมสามารถเขาช่ือเสนอกฎหมายไดครบตามท่ีกําหนด 
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การกําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 10,000 คน รวมกันเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย มีกระบวนการและข้ันตอนของกฎหมายท่ีกอใหเกิดความไมรวดเร็วและมีประสิทธิภาพท่ี
จะสามารถเสนอกฎหมายได สงผลใหบางกรณีรางพระราชบัญญัติของภาคประชาชนไมสามารถ
เสนอไดทันตอการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรในวาระท่ีแรก แตกตางจากสิทธิในการเสนอ
กฎหมายของคณะรัฐมนตรีและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรท่ีสามารถเสนอไดทันทีเพราะมี
กระบวนการที่ไมยุงยากซับซอน และเม่ือสภาผูแทนราษฎรไดพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีเสนอ
โดยคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในวาระแรกแลวและลงมติรับหลักการแหงราง
พระราชบัญญัตินั้นไวพิจารณาแลว สภาผูแทนราษฎรจะไมหยิบยกรางพระราชบัญญัติท่ีมีหลักการ
เดียวกันอีกจนกวารางพระราชบัญญัตินั้นจะถูกตราเปนกฎหมายหรือตกไปดวยเหตุหนึ่งเหตุใด13   
ดังนั้น หากภาคประชาชนยังไมสามารถรวบรวมรายช่ือของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไดครบตาม
จํานวนท่ีกฎหมายกําหนดไวยอมไมสามารถเสนอรางกฎหมายใหสภาผูแทนราษฎรพิจารณาไดอีก
ในระหวางนั้นสงผลใหความตองการของประชาชนในการมีกฎหมายผานชองทางการใชสิทธิการมี
สวนรวมทางการเมืองโดยตรงยอมส้ินสุดไปโดยปริยาย 

กรณีปญหาขางตนเกิดข้ึนกับกระบวนการเสนอรางพระราชบัญญัติประมง พ.ศ. .... ของ
ภาคประชาชน14  ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. .... ตอสภา
ผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณาเม่ือวันท่ี 14 มีนาคม 2555 แตในขณะน้ันกระบวนการของภาคประชาชน
อยูในระหวางการรวบรวมรายช่ือเพื่อเสนอกฎหมายแตยังไมครบจํานวนตามท่ีกําหนดจึงยังไม
สามารถเสนอรางพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. .... ฉบับของประชาชนไดในขณะน้ัน แตตอมา
เม่ือวันท่ี 14 พฤศจิกายน 2555 สภาผูแทนราษฎรไดลงมติรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติการ
ประมง  พ.ศ. .... ท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอ15 โดยไมรอรางพระราชบัญญัติการประมง  พ.ศ. .... ของภาค
ประชาชน ท้ังท่ีคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายซ่ึงอยูระหวางการพิจารณาศึกษาและใหการสนับสนุน
ทางวิชาการกับภาคประชาชนในการจัดทําพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. .... ไดมีหนังสือ
ประธานสภาผูแทนราษฎรเพื่อขอใหชะลอการพิจารณารางพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. .... 

                                                            
13  จาก คําอภิปรายโดย นายสุขุมพงศ  โงนคํา  กรรมการปฏิรูปกฎหมาย รายงานการประชุมคณะ 

กรรมการปฏิรูปกฎหมาย ครั้งที่ 26/2555. วันพุธที่ 8 สิงหาคม 2555. น. 13. 
14 รวมแก  พ.ร.บ. ประมง  กระจายอํานาจใหชาวประมง.  สืบคน 30 กันยายน 2556, จาก  

http://ilaw.or.th/node/1611.                 
15 บันทึกการประชุมสภาผูแทนราษฎร ชุดที่ 24  ปที่  2  ครั้งที่  30  (สมัยสามัญทั่วไป).  14  พฤศจิกายน  

2555. 
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ออกไปกอนก็ตาม16 กรณีเชนนี้ภาคประชาชนและคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายจึงไมสามารถ
ผลักดันการปรับปรุงแกไขกฎหมายไดตามชองทางท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายบัญญัติไดอยางมี
ประสิทธิภาพ 

นอกจากนี้ ในการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง เม่ือผาน
กระบวนการรวบรวมรายช่ือครบถวนและเสนอรางพระราชบัญญัติตอสภาผูแทนราษฎรไปแลว                      
จะมีกระบวนการตรวจสอบความถูกตองโดยสํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรวาประชาชนผูท่ีรวม
เขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติเปนผูมีสิทธิตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายหรือไม  
และมีเอกสารหลักฐานประกอบการเขาช่ือเสนอกฎหมายครบถวนตามที่กฎหมายกําหนดหรือไม  
ซ่ึงการดําเนินการดังกลาวตองใชระยะเวลาในการตรวจสอบ  โดยกระบวนการของสํานักเลขาธิการ
สภาผูแทนราษฎรจะประสานไปยังหนวยงานท่ีเกี่ยวของเสียกอน และตองตรวจสอบวาราง
พระราชบัญญัติท่ีประชาชนเสนอมานั้นเปนรางพระราชบัญญัติตามหมวด 3 หรือหมวด 5 ของ
รัฐธรรมนูญท่ีเปดชองใหประชาชนเสนอกฎหมายหรือไม  อีกท้ังตองมีกระบวนการประกาศรายช่ือ
ผูมีสิทธิเลือกตั้งท่ีเขาช่ือเสนอกฎหมายใหประชาชนท่ัวไปรวมตรวจสอบวาเปนผูมีสิทธิเลือกต้ังจริง
หรือไม หรือไดรวมลงช่ือเพื่อเสนอกฎหมายจริงหรือไม  และสามารถดําเนินการคัดคานไดหาก
รายช่ือท่ีประกาศไวไมถูกตอง 

กรณีดังกลาวเกิดปญหากับการเสนอรางพระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาส่ือปลอดภัยและ
สรางสรรค พ.ศ. .... ของภาคประชาชน โดยคณะรัฐมนตรีไดเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวตอ
สภาผูแทนราษฎรเมื่อวันท่ี 8 สิงหาคม 2555 สวนเครือขายภาคประชาชนไดมีการรวมกันเขาช่ือ
เสนอรางพระราชบัญญัตินี้ตอสภาผูแทนราษฎรเม่ือวันท่ี 17 สิงหาคม 2555 แตดวยกระบวนการ
ตรวจสอบในเร่ืองตางๆ ในสวนของรางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนรวมกันเขาช่ือเสนอยังไมแลว
เสร็จ ประธานสภาผูแทนราษฎรกลับมีการบรรจุรางพระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาส่ือปลอดภัยและ
สรางสรรค  พ.ศ. .... ท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอไวในระเบียบวาระการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร  
และตอมาเมื่อวันท่ี 16 มกราคม 2556 สภาผูแทนราษฎรไดลงมติรับหลักการแหงรางพระราช 
บัญญัติกองทุนพัฒนาส่ือปลอดภัยและสรางสรรค พ.ศ. ....  ท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอ17 โดยไมรอราง
พระราชบัญญัติของภาคประชาชนท่ีอยูระหวางกระบวนการตรวจสอบ  ผลกระทบท่ีตามมาคือสิทธิ
การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนโดยตรงในกระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติผาน
กลไกการเขาช่ือเสนอกฎหมายไมสามารถเกิดข้ึนไดเพราะทําใหตัวแทนของประชาชนท่ีเขาช่ือ

                                                            
16  หนังสือคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ดวนที่สุด ที่ คปก. 01/319  ลงวันที่  2  ตุลาคม  2555  เรื่อง  

ขอใหชะลอการพิจารณารางพระราชบัญญัติ 3 ฉบับ. 
17  บันทึกการประชุมสภาผูแทนราษฎร ชุดที่ 24  ปที่ 2  ครั้งที่ 5  (สมัยสามัญทั่วไป). 16  มกราคม 2556. 
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เสนอกฎหมายไมมีสิทธิในการเขาไปมีสวนรวมเปนกรรมาธิการวิสามัญของสภาผูแทนราษฎรเพ่ือ
พิจารณารางพระราชบัญญัติในรายมาตราซ่ึงเปนการมีสวนรวมในฐานะกรรมาธิการเปนส่ิงท่ี
รัฐธรรมนูญเปดโอกาสไว18 และเชนเดียวกันกับปญหาการผลักดันรางพระราชบัญญัติการประมง  
พ.ศ. .... ท่ีแมวาคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายซ่ึงมีหนาท่ีตามกฎหมายในการชวยสนับสนุน
กระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนจะไดมีหนังสือขอใหสภาผูแทนราษฎรชะลอการ
พิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอไวกอน แตสุดทายก็ไมสามารถผลักดัน
รางกฎหมายของภาคประชาชนไดเพราะไมมีชองทางหรือกลไกอ่ืนท่ีจะทําใหสภาผูแทนราษฎร
ชะลอการพิจารณาไวท้ังท่ีไดใหเหตผุลและความจําเปนตอสภาผูแทนราษฎร แลววาสมควรใหมีการ
รอการตรวจสอบสอบรางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมายใหเสร็จส้ิน
กอนท่ีจะมีการพิจารณารับหลักการในวาระแรก19 

(4)  กรณีรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไมไดรับความเห็น
จากสภาผูแทนราษฎรในวาระแรก  เปนปญหารูปธรรมท่ีชัดเจนตอกลไกตามกฎหมายท่ีจะผลักดัน
รางกฎหมายของภาคประชาชนของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายและเครือขายภาคประชาชนใน
กรณีท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ....               
ท่ีประชาชนรวมกันเขาช่ือเสนอ  รางพระราชบัญญัติดังกลาวไดผานกระบวนการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของประชาชนตามเง่ือนไขท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมาย และผานกระบวนการ
ตรวจสอบและไดรับคํารับรองจากนายกรัฐมนตรีแลว แตเม่ือเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทน 
ราษฎรในวาระแรกปรากฏวาสภาผูแทนราษฎรลงมติไมเห็นชอบ ทําใหรางพระราชบัญญัติท่ีผาน
กระบวนการและข้ันตอนท่ียาวนานนั้นตกไปโดยไมมีสิทธิถูกหยิบยกมาพิจารณาไดอีกคร้ังจนกวา
รางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบในวาระแรกจะถูกตราเปนกฎหมายหรือตกไปใน
การพิจารณาช้ันใดช้ันหนึ่งของสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา20 กรณีนี้ยอมสงผลกระทบอันอยาง
มากตอสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในการเสนอกฎหมายซ่ึงรวมไปถึงสิทธิการมี
สวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติดวย โดยนอกจากรางพระราชบัญญัติของประชาชนจะไมได 
รับการพิจารณาแลว กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวยังขาดการมีสวนรวมของ

                                                            
18 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2550.  มาตรา  152. 
19 หนังสือคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย  ดวนที่สุดที่   คปก .   01.1/67  เรื่อง   การเสนอราง

พระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาสื่อปลอดภัยและสรางสรรค  พ.ศ. ..... ศาสตราจารย ดร.คณิต  ณ นคร  ประธาน
กรรมการปฏิรูปกฎหมาย. 30 สิงหาคม 2555. 

20 บันทึกการประชุมสภาผูแทนราษฎร  ชุดที่  24  ปที่ 2  ครั้งที่  24  (สมัยสามัญนิติบัญญัติ). 21 และ 22  
มีนาคม 2556. 
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ประชาชน เพราะเม่ือรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไมผานหลักการยอม 
ไมมีสิทธิไดรับการแตงต้ังผูแทนในการเขาไปเปนกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติ
นั้นได21  ดังนั้น การท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติไมเห็นชอบหลักการรางพระราชบัญญัติของ
ประชาชนต้ังแตวาระแรก ถือเปนการแสดงถึงการไมรับเจตนารมณและตัดโอกาสในการมีสวนรวม
ของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติตามท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายรับรองไว 

จากสภาพปญหาตามท่ีกลาวมาขางตนผูเขียนเห็นวามีปญหาท่ีสมควรแกการศึกษา ดังนี้ 
(1) ปญหาการเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอ

กฎหมาย 
(2) ปญหาการพิจารณารางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ีเสนอโดยประชาชน 
(3) ปญหาการพิจารณาลงมติรับหลักการรางกฎหมายโดยไมรอรางกฎหมายท่ีเตรียม

เสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
(4) ปญหากรณีไมรับรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
ท้ังนี้ แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะถูกยกเลิกไปแลว

โดยปจจุบันอยูในระหวางการใชบังคับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) 
พุทธศักราช 2557 ซ่ึงไมมีบทบัญญัติในเร่ืองการเสนอกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง แตได
ปรากฏวาในการยกรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... โดยคณะกรรมาธิการยก
รางรัฐธรรมนูญ ยังคงหลักการใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงในการเสนอกฎหมาย 
และพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ยังคงมีผลใชบังคับ ดังนั้น สภาพ
ปญหาขางตนยังควรคนหาแนวทางการแกไขเพ่ือรองรับกระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชน
ท่ีจะเกิดข้ึนในระยะตอไป  
 
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 
 1. เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลักการพื้นฐานเกี่ยวกับกระบวนการมีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรงของประชาชนในการเสนอกฎหมาย 

                                                            
21 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 
 “ขอ 119 การเลือกต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติที่ประชาชนผูมีสิทธิ

เลือกต้ังเขาช่ือเสนอ ใหต้ังจากผูแทนของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังที่เขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติน้ันจํานวน
ไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมาธิการท้ังหมด และใหนําความในขอ 118 (2) (3) และวรรคสอง มาใช
บังคับโดยอนุโลม.” 
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 2. เพื่อศึกษากระบวนการนิติบัญญัติและกระบวนการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนของ
ตางประเทศและของประเทศไทย รวมท้ังบทบาทขององคกรหรือหนวยงานท่ีเกี่ยวของกับการเสนอ
รางกฎหมายโดยประชาชน 
 3. เพื่อศึกษาวิเคราะหปญหาการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนตามกฎหมายวาดวยการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายและการพิจารณารางกฎหมายของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติไทย 
 4. เพื่อเสนอแนะแนวทางการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเกี่ยวของในอันท่ีจะ
สงเสริมสิทธิการเสนอกฎหมายโดยประชาชน 

 
1.3 สมมติฐานของการศึกษา 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540 และรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกอใหเกิดสิทธิแกประชาชนในการเขามามีสวนรวมทางการ
เมืองโดยการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามกลไกปกติของรัฐสภา โดยมีกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายเปนกฎหมายลูกกําหนดหลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือเสนอกฎหมาย แตบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญและกฎหมายลูกยังมีขอบกพรองและมีปญหาอุปสรรคบางประการอันสงผลกระทบตอ
กระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง จึงเปนการสมควรปรับปรุงแกไข
บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือยกรางรัฐธรรมนูญข้ึนใหมในสวนท่ีเกี่ยวของ รวมถึงการแกไข
เพิ่มเติมพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย  พ.ศ. 2556 และพระราชบัญญัติสภาพัฒนา
การเมือง พ.ศ. 2551 รวมถึงแกไขเพิ่มเติมขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎรในสวนท่ีเกี่ยวของ 

 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 

วิทยานิพนธฉบับนี้ไดทําการศึกษาถึงปญหาในกระบวนการเสนอรางกฎหมายของ
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง โดยสํารวจ ศึกษา และวิเคราะหทางวิชาการจากบทบัญญัติแหงกฎหมาย
ท่ีเกี่ยวของ อันไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... 
ของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ  รวมท้ังพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 และบทบัญญัติแหงกฎหมาย
อ่ืนท่ีเกี่ยวของ ตลอดจนแนวคิด ทฤษฎี ความเปนมาของการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายและกระบวนการนิติบัญญัติท้ังของประเทศไทยและของ
ตางประเทศ เพื่อหาแนวทางการแกไขปญหาอุปสรรคในกระบวนการเสนอรางกฎหมายและ
กระบวนการพิจารณารางกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง  
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1.5 วิธีการดําเนินการศึกษา 
การดําเนินการศึกษาในรายงานฉบับนี้ อาศัยการคนควาและรวบรวมขอมูลเอกสาร 

(Documentary Research) ท้ังภาษาไทยและภาษาตางประเทศ  จากบทบัญญัติแหงกฎหมาย หนังสือ
ทางวิชาการ วิทยานิพนธ วารสาร บทความ รายงาน บันทึกเจตนารมณ และขอมูลเครือขายทาง
อินเตอรเน็ต ตลอดจนความเห็นทางวิชาการของนักวิชาการดานกฎหมายและดานอ่ืน และบุคคล
หรือองคกรท่ีมีบทบาทหรือมีสวนรวมเกี่ยวของกับกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายกฎหมายและ
กระบวนการนิติบัญญัติไทย เพื่อเปนมูลประกอบการวิเคราะหเชิงคุณภาพทางวิชาการ 

 
1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1. ทําใหทราบแนวคิด ทฤษฎี และความเปนมาเกี่ยวกับกระบวนการมีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรงของประชาชนในการเสนอกฎหมาย 
 2. ทําใหทราบกระบวนการนิติบัญญัติและกระบวนการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนของ
ตางประเทศและของประเทศไทย รวมท้ังบทบาทขององคกรหรือหนวยงานท่ีเกี่ยวของกับการเสนอ
รางกฎหมายโดยประชาชน 
 3. ทําใหทราบปญหาการเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายและการพิจารณารางกฎหมายของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติไทย 
 4. ทําใหทราบถึงแนวทางการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเกี่ยวของในอันท่ีจะ
สงเสริมสิทธิการเสนอกฎหมายโดยประชาชน 
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บทที่ 2 
 แนวคิด ทฤษฎี และหลักพ้ืนฐานเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชน 

ในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
 

ประชาชนในฐานะท่ีเปนพลเมืองของรัฐยอมมีเสรีภาพในการแสดงออกหรือมีสวนรวม
ในการตัดสินใจทางการเมืองไดตามกรอบของบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมาย โดยใน
วิถีทางของการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้น อํานาจอธิปไตยอมเปนของประชาชน ดังท่ี
บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 วา “อํานาจอธิปไตยเปนของ 
ปวงชนชาวไทย...”1 เม่ือประชาชนเปนเจาของอํานาจอธิปไตย ยอมมีสวนรวมในการใชอํานาจ
อธิปไตยนั้นไดโดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดใหประชาชน
ไทยสามารถมีสวนรวมในการใชอํานาจอธิปไตยไดหลายทาง เชน การใชสิทธิเลือกต้ังท่ัวไป เพื่อ
เลือกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาเขาไปทําหนาท่ีฝายนิติบัญญัติในรัฐสภา การใช
สิทธิรวมกันเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติหรือรางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติมตอรัฐสภาเพื่อ
พิจารณา  การใชสิทธิเขาช่ือเพื่อยื่นคํารองขอตอวุฒิสภาใหมีการถอดถอนผูดํารงตําแหนงกรณีมี
พฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี สอวากระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี
ราชการ เปนตน ซ่ึงการใชสิทธิตามกรอบที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวถือไดวาเปนอํานาจอันชอบธรรม
ท่ีประชาชนในฐานะพลเมืองของรัฐมีชองทางเขาไปมีสวนรวมในทางการเมือง 

สําหรับการมีสวนรวมของประชาชนทางในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ถือไดวาเปนการมี
สวนรวมทางตรงของประชาชนชองทางหนึ่ง ซ่ึงกฎหมายไดเปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขาไป
มีสวนรวมไดนับแตใชบังคับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยมีกฎหมาย
ลูกคือ พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 รองรับการใชสิทธิของประชาชน 
จนถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยังคงหลักการสําคัญดังกลาวให
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังสามารถมีสวนรวมทางการเมืองในการเขาช่ือเสนอกฎหมายไดตาม
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซ่ึงเปนกฎหมายรองรับการใชสิทธิ
ดังกลาวของประชาชนในปจจุบัน โดยในเร่ืองสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายมีแนวความคิดและทฤษฎีท่ีเกี่ยวของ ดังนี้ 

                                                            
1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 3 วรรคหน่ึง.  
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2.1 ทฤษฎีเก่ียวกับอํานาจอธิปไตย 
อํานาจอธิปไตย (Sovereignty) หมายถึง  อํานาจท่ีแสดงความเปนใหญ ความเปนอิสระ              

ไมข้ึนตอใคร หรือตองเช่ือฟงคําส่ังคําบัญชาของผูใดท่ีเหนือตนโดยปราศจากความยินยอมของตน2 
นอกจากนี้ อํานาจอธิปไตยยังหมายถึง อํานาจในการปกครองรัฐอันเปนอํานาจสูงสุดอันแสดงให
เห็นถึงความเปนอิสระจากรัฐอ่ืน3 ซ่ึงมี 2 แนวคิดทฤษฎี คือ อํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนและ
อํานาจอธิปไตยเปนของชาติ 
 2.1.1 อํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน (Sovereignty Belongs to the People) 
 ประชาชนทุกคนจะใชอํานาจอธิปไตยเองในกิจการท้ังปวงโดยตรง หรืออาจจัดการ
ปกครองเปนแบบประชาธิปไตยโดยออม คือ ใหประชาชนเลือกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรข้ึนทําการ
แทนตน ซ่ึงทฤษฎีนี้เกิดจากขอเสนอของฌ็อง ฌาค รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) เจาของแนวคิด
ในหนังสือสัญญาประชาคม (Social Contract) ท่ีมองเห็นวา สังคมเกิดจากความยินยอมพรอมใจกัน
ของมนุษย การท่ีมนุษยทุกคนยินยอมมารวมเปนสังคมนั้น กอใหเกิดสัญญาประชาคมข้ึนซ่ึงสมาชิก
แตละคนจะทําสัญญากับคนอ่ืนๆ หรือทุกคน ท่ีวา “เราทุกคนจะยอมมอบรางกายและอํานาจทุก
อยางท่ีมีอยูรวมกัน ภายใตอํานาจสูงสุดของเจตนารมณรวมกันของสังคม และเราก็จะไดรับสวนใน
ฐานะท่ีเปนสมาชิกท่ีแยกจากกันมิไดของสวนรวม ผูเขารวมแตละคนรวมกับทุกคนไมใชกับใครคน
ใดคนหน่ึง โดยนัยนี้ เขาผูนั้น ไมคิดเช่ือฟงใครนอกจากตัวเอง และยังคงมีเสรีภาพเหมือนเม่ือกอน4 
ซ่ึงการถือทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน จะมีผลตามมา ดังนี้คือ (1) การออกเสียงเลือกต้ัง 
เปนสิทธิซ่ึงเราจะใชหรือไมก็ได (2) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนผูแทนของประชาชน ประชาชน
สามารถควบคุมผูแทนราษฎรได เม่ือประชาชนไมพอใจ โดยใชสิทธิในการถอดถอนออกจาก
ตําแหนงได (recall)  (3) ประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการทางกฎหมาย เชน สิทธิเสนอราง
กฎหมาย  สิทธิออกเสียงแสดงประชามติในเร่ืองสําคัญๆ เปนตน5 

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

นิติบรรณการ.  
3 จาก  หลักกฎหมายมหาชน (น. 122), โดยโภคิน  พลกุล, 2538, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง.  
4 จาก  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  (ความรูเบื้องตน) (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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 จากแนวคิดอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนจึงทําใหประชาชนเปนผูทรงสิทธิใน
อํานาจอธิปไตย การตัดสินใจในเร่ืองใดท่ีเกี่ยวของกับอํานาจอธิปไตยจึงตองถามประชาชนผูเปน
เจาของอํานาจท่ีแทจริงดวย ทําใหเกิดผลที่ตามมา 2 ประการ ไดแก 
 1)  การออกกฎหมายใดๆ ตองไดรับความยินยอมจากประชาชนผูทรงสิทธิอํานาจ
อธิปไตยท่ีแทจริงเสียกอนโดยผานกระบวนการออกเสียงประชามติ ซ่ึงกรณีนี้รุสโซไดกลาววา 
“โดยทุกกรณีกฎหมายท่ีไดรับการยอมรับจากสมาชิกรัฐสภาแลวจะตองรับการลงประชามติอีก 
กฎหมายฉบับใดที่ไมผานการยอมรับจากประชาชนถือวากฎหมายฉบับนั้นหามีผลไม” แนวคิด
เชนนี้เปนการสนับสนุนการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอยางแทจริง อันเปนการปกครองของ
ประชาชน โดยประชาชน เพื่อประชาชน  
           2) สมาชิกรัฐสภาตองปฏิบัติตามแนวทางเดียวกับประชาชนไมเชนนั้นอาจถูกถอดถอน
ไดโดยประชาชน เพราะสมาชิกรัฐสภาเปนเพียงผูแทนของประชาชนเทานั้น การปฏิบัติหนาท่ีใน
ฐานะผูแทนตองกระทําใหสมกับเจตนารมณของประชาชน 
 2.1.2 อํานาจอธิปไตยเปนของชาติ (Sovereignty Belongs to The Nation) 
 ทฤษฎีดังกลาวเห็นวา อํานาจอธิปไตยไมใชของประชาชน แตเปนของ“ชาติ (Nation)” 
ซ่ึง “ชาติ” เปนส่ิงท่ีสมมติข้ึนจากการรวมกันของพลเมืองทุกคน ถาแยกเปนคนแตละคนแลวจะ 
ไมมีเลย แตถารวมกันทุกคนแลว ยอมเปน “ชาติ” ซ่ึงเปนทุกส่ิงทุกอยาง โดยมี ซีเอเยส (Sieyes) 
ชาวฝร่ังเศส ผูเสนอทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ โดยเห็นวาเจตนารมณของชาติจะ
แสดงออกไดก็แตโดยชาติ โดยผานผูแทนของชาติ และผูแทนท่ีไดรับเลือกโดยประชาชนเทานั้น 
เม่ือไดรับเลือกแลวไมใชผูแทนของราษฎรที่เลือก แตเปนผูแทนของชาติจึงเปนอิสระ ไมถูกผูกมัด
โดยสัญญาใดๆ กับประชาชนผูเลือกและมีอิสระท่ีจะทําแทนชาติไดเต็มท่ี6 และประชาชนเขามามี
สวนรวมในการใชอํานาจนี้ แตอยูในฐานะท่ีเปนสมาชิกของชาติเทานั้น และการถือทฤษฎีอํานาจ
อธิปไตยเปนของชาติ จะมีผลตามมากลาวคือ เม่ืออํานาจอธิปไตยเปนของชาติ หากชาติได
มอบหมายใหผูใดใชอํานาจแทน เชน มอบใหกษัตริยหรือประธานาธิบดี ชาติยอมเรียกอํานาจ
อธิปไตยกลับคืนได หรือการเลือกต้ังผูแทนราษฎรเปนหนาท่ี ซ่ึงเราจะตองทํา ไมใช “สิทธิ” หรือ
ประชาชนไมมีสวนรวมในทางกฎหมายกับการเมือง เปนตน ดังนั้น แนวคิดดังกลาวทําใหอํานาจ
เลือกต้ังเปนส่ิงท่ีชาติกําหนดใหเปนหนาท่ีของประชาชนในชาติในฐานะองคกรที่มีหนาท่ีเลือก
ผูแทนของชาติ การเลือกตั้งของประชาชนจึงเปน “หนาท่ี” ไมใชการใช “สิทธิ” ชาติมีสิทธิท่ีจะมอบ
อํานาจเลือกต้ังใหแกประชาชนท่ีเห็นวาเหมาะสม และการเลือกต้ังไมจําเปนตองกระทําแบบท่ัวถึง  
 
                                                            

6 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  (น. 18). เลมเดิม. 

DPU



18 

จึงเปนกรณีท่ีสามารถจํากัดสิทธิในการเลือกตั้งได และเม่ือไดผูแทนแลว ผูแทนคือผูแทนของชาติ
ไมใชของประชาชนท่ีไปเลือกตั้ง จึงไมอยูในอาณัติของประชาชนผูเลือกตน เม่ือเลือกตั้งแลวถือเปน
การมอบอํานาจใหในลักษณะเด็ดขาด7 
 อนึ่งในหลายประเทศไดเกิดปญหาข้ึนวาจะใชทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน
หรือเปนของชาติ จึงมีการผสมผสานท้ังสองทฤษฎีเขาดวยกัน โดยปรากฏในลักษณะ เชน “การ
เลือกต้ังเปนกลไกสําคัญในการใหประชาชนไดแสดงสิทธิของความเปนเจาของอํานาจอธิปไตย” 
หรือ “การออกเสียงเลือกตั้ง ทุกระดับ ทุกตําแหนง เปนสิทธิของประชาชนไมใชหนาท่ี” 
 สําหรับประเทศไทยไมไดยึดทฤษฎีใดทฤษฎีหนึ่งตายตัว ซ่ึงมีขอถกเถียงในขณะท่ีมี
การจัดทํารัฐธรรมนูญวาควรหลักอํานาจอธิปไตยใหเปนของประชาชนหรือของชาติ แตอยางไร 
ก็ตามยังคงมีลักษณะเปนการผสมผสานท้ังสองทฤษฎีเขาดวยกัน ดังจะเห็นไดจาก รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 3 บัญญัติวา “อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย ผูทรงเปนประมุข
ทรงใชอํานาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้” แตเม่ือ
บัญญัติเกี่ยวกับการออกเสียงเลือกตั้งอันเปนกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในทางการเมือง
ตามรัฐธรรมนูญ กลับบัญญัติสอดคลองกับทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ กลาวคือ การออก
เสียงเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา เปนหนาท่ีของประชาชน  ดังท่ี
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 68 วรรคแรก และรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 72 วรรคแรก ท่ีบัญญัติวา “บุคคลมีหนาท่ีไปใชสิทธิ
เลือกตั้ง” เปนตน 
 
2.2 แนวคิดการใชอํานาจอธิปไตยของประชาชนในการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
 รูปแบบการปกครองของแตละรัฐมีความแตกตางกัน บางรัฐใชรูปแบบการปกครอง 
ในระบอบประชาธิปไตย (อํานาจรัฐมาจากเสียงขางมากของประชาชน) บางรัฐใชระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย (กษัตริยเปนผูปกครองและมีสิทธิขาดในการบริหารประเทศ) บางรัฐใช
ระบอบคอมมิวนิสต  (ปกครองโดยรัฐบาลพรรคเดียวท่ีมีอํานาจกําหนดนโยบายดานเศรษฐกิจ 
สังคม และการเมือง) ท้ังนี้ แลวแตสภาพของแตละสังคม วัฒนธรรม หรือพื้นฐานการกอกําเนิดของ
แตละรัฐท่ีแตกตางกัน และในแตละรัฐตางมีพัฒนาการเลือกใชระบอบการปกครองท่ีเหมาะสมกับ
รัฐของตน 
                                                            

7 จาก ปญหาและขอคิดบางเรื่องจากรัฐธรรมนูญ  (น. 12), โดย โภคิน  พลกุล, 2529, กรุงเทพฯ:  
ศูนยการพิมพพลาชัย.  
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สําหรับประเทศไทย ในอดีตเปนการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย (นับแต
สมัยกรุงสุโขทัยเปนราชธานี) จนถึงชวงการปฏิรูประบบการเมือง การปกครอง และการปฏิรูป
กฎหมาย ในชวงสมัยรัชกาลท่ี 5 และตอมาเม่ือวันท่ี 24 มิถุนายน 2475 ในชวงสมัยรัชกาลท่ี 7 ไดมี
การเปล่ียนแปลงการปกครองคร้ังใหญจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซ่ึงเปนหลักการท่ีสําคัญดังท่ีบัญญัติไว
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยทุกฉบับถึงปจจุบัน ซ่ึงรัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหอํานาจ
อธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย ดังนั้น ประชาชนชาวจึงเปนผูใชอํานาจอธิปไตยในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย 

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยเปนการปกครองที่มีแนวคิดหลัก 3 ประการ คือ 
หลักประชาธิปไตย หลักนิติธรรม และหลักนิติรัฐ กลาวคือ 

(1) หลักประชาธิปไตย (Democracy) เปนหลักการท่ีมองธรรมชาติของมนุษยในแงดี 
(Positive) ซ่ึงเช่ือวามนุษยมีสติปญญา สามารถรวมแรงรวมใจทํางานไดเปนอยางดี เนื่องจากเปน
ผูใชเหตุผลหรือรูจักหาเหตุผลบนความถูกตองรวมกัน ยอมรับความเทาเทียมกันท่ีควรไดรับการ
ปฏิบัติจากรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐอยางเทาเทียมกัน สนับสนุนสิทธิเสรีภาพในการแสดงความ
คิดเห็น ยอมรับในเหตุผลของกันและกันอันทําใหทุกฝายสามารถเสนอขอเท็จจริง เหตุผล และความ
คิดเห็นเกี่ยวกับปญหาท่ีเกิดข้ึนเพื่อตัดสินใจรวมกัน โดยมีอํานาจทางการปกครองหรือการใชอํานาจ
ตองเกิดจากความยินยอมของประชาชน ซ่ึงรัฐหรือผูใชอํานาจจะกระทําการอันเปนการจํากัดสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนไดแตตองเปนไปเพื่อประโยชนสวนรวม โดยประชาชนมีสิทธิท่ีจะคัดคาน
หรือตอตานรัฐบาลได โดยหลักการท่ีสําคัญคือ เคารพในเสียงขางมากควบคูกับการเปดโอกาสใน
การแสดงความคิดเห็นและพิทักษประโยชนของเสียขางนอย8 

(2) หลักนิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง หลักพื้นฐานแหงกฎหมาย กระบวนการ
ยุติธรรม หรือการกระทําใดๆ จะตองไมฝาฝน ขัด หรือแยงตอกฎหมาย9 หลักนิติธรรมจึงเปน
หลักการสําคัญท่ีกําหนดใหมีการปกครองโดยใชกฎหมาย และกฎหมายท่ีใชในการปกครองน้ันตอง
เปนกฎหมายท่ีสรางความเปนธรรม ซ่ึงเปนหลักการที่สอดคลองกับหลักประชาธิปไตย เนื่องจาก
เช่ือในคุณคามนุษยท่ีมีเหตุผล โดยประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยตองมีหลัก      

                                                            
8 จาก  เอกสารวิชาการสวนบุคคล เรื่อง การประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติ  

(น. 6-7), โดย  จเร  พันธุเปรื่อง, ม.ป.ป., กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา. 
9  คณะอนุกรรมการวิชาการวาดวยหลักนิติธรรมแหงชาติ และคณะอนุกรรมการบรรณาธิการหนังสือ

หลักนิติธรรม ในคณะกรรมการอิสระวาดวยการสงเสริมหลักนิติธรรมแหงชาติ. หลักนิติธรรม The Rule of Law 
ความหมาย สาระสําคัญ และผลของการฝาฝนหลักนิติธรรม. กันยายน 2557, น. 1. 
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นิติธรรมเปนหลักการสําคัญบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ เพื่อเปนหลักประกันตามกฎหมายในการ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดังเชนท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 วรรคสอง คือ “การปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล 
รวมท้ังองคกรตามรัฐธรรมนูญ และหนวยงานของรัฐ ตองเปนไปตามหลักนิติธรรม” 

(3) หลักนิติ รัฐ (Legal State) ถือเปนหลักการสําคัญของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย เพราะเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานของประชาชน เพื่อใหประชาชน
สามารถดํารงชีวิตอยูภายในรัฐไดอยางสมศักดิ์ศรีความเปนมนุษย โดยรัฐจะดําเนินการใดๆ ตอง
ดําเนินการผานทางกฎหมาย ซ่ึงหลักการปกครองภายใตกฎหมายมีลักษณะท่ีสําคัญ คือ รัฐมีความ 
ชอบธรรมท่ีจะบัญญัติกฎหมายและเปล่ียนแปลงกฎหมายเพื่อบังคับใชกับพลเมือง บทบัญญัติสูงสุด
ของรัฐหรือรัฐธรรมนูญตองมีการแบงแยกอํานาจนิติบัญญัติ (Legislative Power) อํานาจบริหาร 
(Executive Power) และอํานาจตุลาการ (Judicial Power) การใชอํานาจในการปกครองของเจาหนาท่ี
รัฐตองมีขอบเขตของกฎหมายและข้ันตอนท่ีถูกตอง และในกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาท่ีของ
เจาหนาท่ีหรือกฎหมายวิธีสบัญญัติตองกําหนดอํานาจหนาท่ีและวิธีดําเนินงานของเจาหนาท่ีรัฐไว
อยางชัดแจงและเปนลายลักษณอักษร ดังนั้น กลาวโดยสรุปคือ นิติรัฐ คือ การปกครองรัฐภายใต
กรอบของกฎหมายโดยรัฐและประชาชนในรัฐผูกพันท่ีจะตองเคารพกฎหมายท้ังหมดที่รัฐประกาศ 
ใช10   
 แนวคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจอธิปไตยในการปกครองระบอบประชาธิปไตยมี  
2 แนวคิด ดังนี้ 
 2.2.1   การใชอํานาจอธิปไตยในระบอบประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) 
           เปนการใชอํานาจอธิปไตยของประชาชนโดยตรงท่ีไมตองผานผูแทน จึงไมมีฝาย 
นิติบัญญัติมาเก่ียวของ การใชอํานาจในลักษณะนี้ประชาชนจะเปนผูปกครองตนเอง โดยตนเอง  
เพื่อตนเอง ซ่ึงเปนแนวคิดมีมาต้ังแตสมัยสองพันกวาปท่ีแลวในยุคกรีกโบราณ ประชาชนทุกคนจะ
มีสวนรวมในการกําหนดเจตจํานงของรัฐไดอยางเทาเทียมกัน มีสิทธิเปนผูปกครองและผูถูก
ปกครอง แตอยางไรก็ตาม รูปแบบการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงอาจเหมาะสมหรือสอดรับกับ
สภาพสังคมของรัฐเล็กๆ ท่ีมีจํานวนประชาชนกรไมมาก  และหากเปนรัฐท่ีมีประชากรจํานวนมาก 
มีโครงสรางของรัฐทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมท่ีซับซอน จะไมอาจใชนํารูปแบบการใช
อํานาจอธิปไตยทางตรงมาใชไดในทุกเร่ือง แตก็ไดมีความพยายามนํามาใชกับบางเร่ืองท่ีเปน
ประโยชนตอประชาชนเทาท่ีจะทําได  
                                                            

10 สมยศ  เช้ือไทย. หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน (Introduction to Public Law) (พิมพครั้งที่ 2 ปรับปรุง
ใหม) (น.44-46), กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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 สําหรับองคประกอบของการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงจะตองมีองประกอบสําคัญ 
2 ประการ คือ 
 (1) มีการริเร่ิมโดยประชาชน ซ่ึงตองมีสภาพบังคับใหสามารถเร่ิมตนกระบวนการได 

(2) มีการตัดสินใจโดยประชาชน ซ่ึงประชาชนจะเปนผูตัดสินใจในข้ันสุดทาย 
           องคประกอบท้ัง 2 ประการถือเปนองคประกอบท่ีสําคัญของการใชอํานาจอธิปไตยของ
ประชาชนในระบอบประชาธิปไตยทางตรง หากขาดองคประกอบหน่ึงองคประกอบใดแลวไมอาจ
ทําใหการใชอํานาจอธิปไตยนั้นเปนการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงท่ีสมบูรณได โดยเฉพาะอยางยิ่ง
องคประกอบในเร่ืองการตัดสินใจข้ันสุดทายโดยประชาชน เปนองคประกอบท่ีสําคัญท่ีสุด11 เชน 
หากจัดใหมีการลงประชามติในรางกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่ง แตผลแหงการลงประชามตินั้นมิไดมี
ผลทําใหรางกฎหมายฉบับนั้นถูกตราใชบังคับเปนกฎหมาย นั่นหมายถึงการทําประชามติดังกลาว
ไมใชการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงท่ีสมบูรณได เนื่องจากขาดองคประกอบในเรื่องการตัดสินใจ
ข้ันสุดทายของประชาชน หรือเชนการใหสิทธิประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายตอรัฐสภา แต
การพิจารณารางกฎหมายของประชาชนข้ึนอยูกับการตัดสินใจของรัฐสภามิใชประชาชน ดังนั้น 
การใชสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนยอมไมใชการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงโดย
สมบูรณเนื่องจากขาดองคประกอบในเร่ืองการตัดสินใจข้ันสุดทายเชนเดียวกัน จึงอาจกลาวไดวา
เปนเพียงการใชสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนธรรมดาเทานั้น ไมใชการใชอํานาจ
อธิปไตยทางตรงไดตามหลักทฤษฎีดังกลาว 
 2.2.2  การใชอํานาจอธิปไตยในระบอบประชาธิปไตยทางออม (Indirect Democracy) 
           การใชอํานาจอธิปไตยทางออมอาจเรียกไดอีกอยางคือการใชอํานาจอธิปไตยผานผูแทน 
(Representative Democracy) ซ่ึงเปนพัฒนาการมาจากการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงในรัฐเล็กๆ มี
ประชากรจํานวนไมมาก ไปเปนรัฐท่ีมีขนาดใหญ มีจํานวนประชากรมากข้ึน มีโครงสรางทางสังคม 
เศรษฐกิจ และการเมืองท่ีซับซอนมากข้ึน สงผลใหประชาชนในรัฐไมสามารถดําเนินกิจการหรือเขา
มามีสวนรวมไดทุกคน อีกท้ังประชาชนทุกคนไมอาจเขาใจหรือทําความเขาใจหนาท่ีตางๆ ของรัฐ
หรือรวมตัดสินใจไดอยางถูกตอง ทําใหเกิดรูปแบบการใชอํานาจอธิปไตยผานทางผูแทน ซ่ึงถือเปน
การใชอํานาจทางออม โดยวางหลักการสําคัญคือ ประชาชนเปนเจาของอํานาจอธิปไตย ประชาชน
จึงเปนผูใชอํานาจประชาธิปไตยท่ีแทจริง โดยมอบอํานาจดังกลาวใหผูแทนของตนไปใชผานกลไก
ตามระบอบประชาธิปไตย 

                                                            
11 จาก การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในรัฐธรรมนูญฉบับใหมกับความเปนประชาธิปไตย

ทางตรง.  เอกสารประกอบการสัมมนาสิทธิเสรีภาพและการมีสวนรวมของประชาชนตามรัฐธรรมนูญฉบับใหม. 
(น. 9), โดย  ปริญญา  เทวานฤมิตรกุล,  10 ธันวาคม 2541. 
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การปกครองในระบอบประชาธิปไตยผานทางผูแทนนั้นอยูบนแนวคิดของทฤษฎีวาดวย “รัฐ” ท่ี
แมวาประชาชนจะเปนผูปกครองและเปนผูใชอํานาจ แตมิไดมารวมหารือและตัดสินใจดวยตนเอง 
เชนเดียวกับรูปแบบการใชอํานาจอธิปไตยทางตรง ดังนั้น รูปแบบแนวคิดดังกลาวจึงเปนไปตาม
ทฤษฎีรัฐธรรมนูญท่ีเรียกวา “อํานาจอธิปไตยมาจากประชาชน” โดยมอบใหบุคคลใดบุคคลหน่ึง
หรือกลุมใดกลุมหนึ่งเปนผูใชอํานาจแทนตน ซ่ึงมีฐานะเปนผูแทนของประชาชนทั้งหมดที่
ประกอบข้ึนเปนรัฐ ท้ังนี้ รูปแบบการใชอํานาจอธิปไตยทางออมนี้มีกลไกการเลือกต้ังเปน
องคประกอบสําคัญ ดังนั้น การใชอํานาจอธิปไตยทางออมหรือผานทางผูแทนนี้ ประชาชนจึงไมมี
หนาท่ีหรือมีอํานาจในการตัดสินใจหรือตกลงเร่ืองใดไดดวยตนเอง แตสามารถตรวจสอบและ
ควบคุมการทําหนาท่ีหรือการใชอํานาจของผูแทนของตนไดตามกลไกท่ีบัญญัติไวในกฎหมาย 

สําหรับการใชอํานาจอธิปไตยในระบอบประชาธิปไตยทางออมหรือผานทางผูแทนมี 2 
ประเภท ดังนี้ 

(1) การปกครองซ่ึงประชาชนใช อํานาจอธิปไตยโดยทางผูแทนอยางแทจริง 
(Government Representative Pure) โดยประชาชนจะสามารถเลือกบุคคลบางคนมาใชอํานาจ
อธิปไตย เชน การเลือกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมาใชอํานาจนิติบัญญัติซ่ึงเปนอํานาจหน่ึงในสาม
อํานาจอธิปไตย แตสําหรับอํานาจบริหารและอํานาจตุลาการนั้นจะไมเปดโอกาสใหประชาชนเขา
มามีสวนรวมในการเลือกผูแทนของตนไปทําหนาท่ี ซ่ึงการปกครองในลักษณะน้ีจะมีลักษณะ
สําคัญคือ การหามมีสัญญาตัวแทนระหวางประชาชน ผูเลือกตั้งกับผูแทนอยางเด็ดขาดผูแทนราษฎร
ไมอยูในฐานะท่ีจะตองฟงคําส่ังจากประชาชน ซ่ึงเปนหลักการสําคัญท่ีปรากฏในกฎหมายสูงสุด 
เชน ประเทศฝรั่งเศส มีกฎหมายสหพันธลงวันท่ี 30 พฤศจิกายน ค.ศ. 1875 วาดวยการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (สภาลาง) ไดบัญญัติไวในมาตรา 13 วา “สัญญาตัวแทนอันจะพึงมี
ระหวางสมาชิกและราษฎรผูเลือกตั้งนั้นใหถือวาเปนโมฆะ 
 (2) การปกครองซ่ึงประชาชนใชอํานาจอธิปไตยโดทางก่ึงผูแทน (Government Semi-
Representative) โดยมีลักษณะเปนการปกครองท่ีใหอํานาจวินิจฉัยเด็ดขาดอยูกับผูแทนราษฎร เชน 
การตราพระราชบัญญัติฉบับตางๆ เปนผลท่ีเกิดจากรัฐสภาไดพิจารณาและลงมติเห็นชอบราง
พระราชบัญญัติ โดยยอมใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังสามารถแสดงเจตนาในเร่ืองท่ีผูแทนราษฎร
กําลังดําเนินการอยู ซ่ึงแตเดิมการใชอํานาจอธิปไตยผานทางผูแทนทําใหสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจ
วินิจฉัยเร่ืองใดๆ โดยอิสระ ซ่ึงเปนเพียงเจตนารมณของคนกลุมหนึ่งท่ีเปนผูแทนราษฎรเทานั้น 
เจตนารมณของกลุมผูแทนราษฎรจะตรงกับเจตนารมณของประชาชนหรือไมก็ได โดยประชาชน
จะหมดอํานาจทันทีเม่ือมีการเลือกต้ังผูแทนราษฎร จึงไมสามารถทําอะไรจนกวาจะมีการแสดง
เจตนาใหมอีกคร้ังโดยการเลือกตั้ง และหากเจตนารมณท่ีผูแทนราษฎรไดเคยกระทําไปแลวไมตรง
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กับประชาชน ประชาชนก็มีสิทธิเลือกใหม ดังนั้น ในปจจุบันการเลือกต้ังจึงมีการกําหนดนโยบายท่ี
ผูสมัครรับเลือกต้ังประกาศเพ่ือใหประชาชนเลือก เม่ือไดรับเลือกต้ังก็จะนํานโยบายไปปฏิบัติทันที 
ดังนั้น แมสภาผูแทนราษฎรจะมีอํานาจลงมติหรือวินิจฉัยไดอยางเด็ดขาดเนื่องจากไดรับมอบอํานาจ
จากประชาชนมาแลว แตตองเอาความคิดเห็นของประชาชนท่ีไดแสดงไวกอนการเลือกต้ังนั้นมา
ปฏิบัติดวย โดยไมทําใหสภาผูแทนราษฎรสูญเสียอิสรภาพและการแสดงความคิดเห็น เพราะไดมี
การนําเจตนารมณของตนไปปฏิบัติหรืออยางนอยตองไมกระทําการท่ีเปนการขัดกันตอเจตนารมณ
ของประชาชน ดังนั้น การปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยผูแทนจึงมีการปรับเปล่ียนวา
ประชาชนเปนผูมีบทบาทสําคัญในการเลือกต้ังผูแทนใหเขาไปทําหนาท่ีตามเจตนารมณของ
ประชาชน ซ่ึงไดแสดงออกใหผูแทนราษฎรเห็นแลวกอนจะมีการเลือกตั้ง จึงเรียกวาเปนการ
ปกครองซ่ึงประชาชนใชอํานาจอธิปไตยโดยทางกึ่งผูแทน 
 อยางไรก็ตาม นอกจากการใชอํานาจอธิปไตยในระบอบประชาธิปไตยทางตรงและ
ทางออม  หรือผานผูแทนดังท่ีกลาวไวแลว  ยังมีรูปแบบการใชอํานาจอธิปไตยในระบอบ
ประชาธิปไตยรูปแบบผสม (Mixed Democracy) ดวย กลาวคือ เปนการปกครองท่ีประชาชนใช
อํานาจปกครองโดยตนเองผสมกับการใชอํานาจของรัฐสภา ซ่ึงเรียกวา รูปแบบการปกครองกึ่ง
โดยตรง (Semi – Direct) โดยเปนการนําเอากลไกของการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงเขามาผสมเพ่ือ
ลดปญหาและความบกพรองของการใชอํานาจอธิปไตยผานทางผูแทน ซ่ึงชองทางที่หลากหลาย 
เชน การยื่นถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง (Recall) การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน 
(Initiative) หรือ การใหประชาชนรวมกันลงประชามติในเร่ืองสําคัญ (Referendum) 
 
2.3 แนวคิดและหลักเก่ียวกับกระบวนการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชน 
 2.3.1 แนวคิดเกี่ยวกับการมีสวนรวมทางการเมือง 

การเมืองเปนเร่ืองของการใชอํานาจรัฐ ประกอบดวย อํานาจฝายนิติบัญญัติ (Legislative 
Power) อํานาจฝายบริหาร (Executive Power) และอํานาจฝายตุลาการ (Judicial Power) ซ่ึงเปนไป
ตามหลักทฤษฎีการแบงแยกอํานาจอธิปไตยของ มองเตสกิเออ (Montesquieu)  ท่ีแบงออกเปน 3 
ทาง โดยตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550 มาตรา 3 วรรคหน่ึง 
บัญญัติให พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใชอํานาจอธิปไตยท้ัง 3 ทาง ผานองคกร กลาวคือ 
ใชอํานาจฝายนิติบัญญัติผานทางรัฐสภา ใชอํานาจฝายบริหารผานทางคณะรัฐมนตรี และใชอํานาจ
ฝายตุลาการผานทางศาล 

รัฐสภา (Parliament) คือ องคกรท่ีใชอํานาจทางนิติบัญญัติ เชน การเสนอรางกฎหมาย 
การพิจารณารางกฎหมาย ไดแก รางรัฐธรรมนูญแกไขเพ่ิมเติมรางพระราชบัญญัติประกอบ
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รัฐธรรมนูญ รางพระราชบัญญัติ  และอนุมัติรางพระราชกําหนด เปนตน มีอํานาจการควบคุมการ
บริหารราชการแผนดิน เชน การรับทราบคําแถลงนโยบายและแผนการบริหารราชการแผนดินของ
คณะรัฐมนตรี การตั้งกระทูถาม การอภิปรายไมไววางใจการบริหารราชการแผนดิน เปนตน มี
อํานาจใหความเห็นชอบในเร่ืองท่ีสําคัญ เชน การใหความเห็นชอบในการประกาศสงคราม การให
ความเห็นชอบหนังสือสัญญาระหวางประเทศ เปนตน12 

คณะรัฐมนตรี (Cabinet) คือ องคกรท่ีใชอํานาจทางบริหาร โดยมีอํานาจหนาท่ีจัดทํา
นโยบายการบริหารราชการแผนดินและ บริหารราชการแผนดินตามท่ีไดแถลงนโยบายไวตอรัฐสภา  
เสนอรางกฎหมาย ไดแก รางพระราชบัญญัติ  รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ออก 
พระราชกําหนดและพระราชกฤษฎีกาเพื่อใชเปนเคร่ืองมือในการบริหารราชการแผนดิน มีอํานาจ
ในการกํากับและบริหารราชการของสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม ตามกฎหมายวาดวย
การบริหารราชการแผนดินและกฎหมายวาดวยการแบงสวนราชการ  ตลอดจนมีอํานาจในการเสนอ
ใหมีการลงประชามติในกิจการหรือกรณีท่ีมีผลกระทบตอประชาชนสวนใหญของประเทศ 

ศาล (Court) คือ องคกรท่ีใชอํานาจในทางตุลาการ มีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณา
พิพากษาคดีท้ังปวง ซ่ึงประเทศไทยเปนระบบศาลคู กลาวคือ มีศาลอ่ืนท่ีมีหนาท่ีพิจารณาคดี
นอกจากศาลยุติธรรมโดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหองคกร
ตุลาการประกอบดวย (1) ศาลยุติธรรม (Court of Justice) มีหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีท้ังปวง 
ยกเวนคดีรัฐธรรมนูญหรือคดีท่ีกฎหมายบัญญัติใหเปนอํานาจของศาลอ่ืน (2) ศาลปกครอง 
(Administrative Court) มีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเปนคดีพิพาท
ระหวางหนวยงานทางปกครองกับเอกชนหรือระหวางหนวยงานทางปกครองดวยกัน (3) ศาล
รัฐธรรมนูญ (Constitutional Court) มีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคดีเกี่ยวดวยรัฐธรรมนูญ และ (4) ศาล
ทหาร (Military Court) มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาซ่ึงผูกระทําผิดอยูในอํานาจของศาล
ทหาร 

จากหลักการในการแบงแยกอํานาจอธิปไตยและกําหนดใหมีองคกรท่ีใชอํานาจ
อธิปไตยดังกลาวพบวา ประชาชนในฐานะพลเมืองของรัฐซ่ึงเปนเจาของอํานาจอธิปไตยท่ีแทจริง  
สามารถเขาไปมีสวนรวมในการใชอํานาจของรัฐไดเพียง 2 ดาน คือ ดานนิติบัญญัติ โดยผานการ
เลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภา และดานบริหาร โดยผานมอบอํานาจให
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรท่ีตนเลือกเปนผูคัดสรรผูดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีซ่ึงมีฐานะเปน

                                                            
12 อํานาจหนาที่รัฐสภาดานนิติบัญญัติ.  สืบคน 15 พฤศจิกายน 2557, จาก  http://www.parliament. 

go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=10834. 
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หัวหนาคณะรัฐมนตรีเขาไปใชอํานาจในทางบริหาร การมีสวนรวมดังกลาวคือเปนการใชอํานาจ
อธิปไตยของประชาชนแบบประชาธิปไตยทางออมหรือผานทางผูแทน  

อยางไรก็ตาม ไดมีแนวคิดในการใหประชาชนเขามามีสวนรวมในทางการเมือง หรือ
เรียกวา “การมีสวนรวมทางการเมือง” (Political Participation) โดยมีแนวคิดวาระบอบการปกครอง
แบบประชาธิปไตยอยูภายใตหลักการท่ีวา การตัดสินใจในเร่ืองท่ีมีความสําคัญจะตองผูกพันอยูกับ
เจตนารมณของประชาชน13 ดังนั้น นับแตมีการปฏิรูปการเมืองในชวง พ.ศ. 2539 จนกระท่ังมี
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดมีการกําหนดใหประชาชนสามารถเขามามี
สวนรวมไดในหลายเร่ือง เชน การเขาช่ือเสนอกฎหมาย การออกเสียงประชามติ เปนตน และใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็เชนกัน  

สําหรับแนวคิดการมีสวนรวมทางการเมือง (Political Participation) ไดมีนักคิดและ
นักวิชาการใหความหมายไวหลายทาน14 อาทิ 
 (1) Myron Wiener ใหความหมายวา การมีสวนรวมทางการเมืองเปนการกระทําท่ี
เกิดข้ึนโดยความเต็มใจไมวาจะประสบความสําเร็จหรือไม จะมีการบริหารจัดการท่ีเปนระบบ
หรือไม และไมวาจะเกิดข้ึนเปนคร้ังคราวหรือตอเนื่องก็ตาม เพ่ือใหผลในการมีสวนรวมดังกลาวมี
อิทธิพลตอการเลือกนโยบายของรัฐหรือตอการบริหรราชการของรัฐและตอการเลือกผูนําทางการ
เมืองท้ังในระดับทองถ่ินและระดับชาติ15 
 (2) Norman H. Nie and Sidney Verba ใหความหมายวา การมีสวนรวมทางการเมือง
เปนการดําเนินกิจกรรมทางกฎหมายของพลเมืองท่ีมีจุดมุงหมายเพื่อใหมีอิทธิพลในการเลือก
กําหนดบุคคลในวงการรัฐบาลหรือการกดดันรัฐบาลใหกระทําตามท่ีพลเมืองตองการ16 
 (3) ดร.จันทนา  สุทธิจารี ใหความหมายวา การมีสวนรวมทางการเมืองเปนการมีสวน
รวมในการปกครองของประชาชนตามสิทธิท่ีระบบการเมืองและกฎหมายกําหนดใหกระทําได โดย

                                                            
13 จาก  แนวความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกับรัฐธรรมนูญและประชาธิปไตย  โดย สมยศ  เช้ือไทย  และ  

วรพจน  วิศรุตพิชญ,  วารสารนิติศาสตร, 14,3, น. 50. 
14 บุญเสริม นาคสาร.  การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน : ผลในทางปฏิบัติ เมื่อครบรอบหกป

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

สุทธิแสวงการพิมพ. 
16 แหลงเดิม.  (น. 247). 
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เปนการกระทําท่ีเกิดจากความสมัครใจของประชาชนเพ่ือใหมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายของ
รัฐในทางการเมืองและการปกครองในระดับทองถ่ินและระดับชาติ17 
 จากความหมายของนักคิดและนักวิชาการดังกลาวขางตนจะเห็นไดวามีลักษณะรวมกัน 
2 ประการ คือ การมีสวนรวมทางการเมืองตองเปนไปตามความสมัครใจและมุงหมายใหมีอิทธิพล
ตอการตัดสินใจของผูมีอํานาจ   
 2.3.2   การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนตามรัฐธรรมนูญไทย 
 นับแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงมีผลสืบเนื่องจาก
กระแสการปฏิรูปการเมืองไทยในขณะน้ัน จนถึงคราวท่ีมีการรัฐประหารเม่ือวันท่ี 19 กันยายน 
2549 และมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดสงผลใหเกิด
กลไกการมีสวนรวมของประชาชนในหลายประการ เชน สิทธิการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งสมาชิก 
สภาผูแทนราษฎร สิทธิการเขาช่ือเสนอกฎหมาย  สิทธิการออกเสียประชามติ สิทธิการเขาช่ือรอง
ขอใหถอดถอนผูบริหารทองถ่ินหรือสมาชิกสภาทองถ่ิน สิทธิการเขาช่ือเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน  
สิทธิการมีสวนรวมในกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน สิทธิการมีสวนรวมใน
กระบวนการพิจารณาของรัฐสภา สิทธิการมีสวนรวมในการจัดการการบํารุงรักษาและการใช
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน เปนตน  

1) การเขาช่ือเสนกฎหมาย (Initiatives) 
การเขาช่ือเสนอกฎหมาย ถือเปนชองทางการมีสวนรวมของประชาชนในดาน 

นิติบัญญัติ โดยมีสิทธิรวมกันเสนอรางพระราชบัญญัติหรือรางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติมตอรัฐสภา
เพื่อพิจารณาออกเปนกฎหมายได เปนการแสดงเจตนารมณหรือเจตจํานงของประชาชนท่ีตองการ
กฎหมาย นโยบาย หรือมาตรการตางๆ ท่ีตัวแทนของตนไมเสนอหรือเสนอแลวแตไมตรงกับความ
ตองการ โดยเง่ือนไขหลักในการเขาช่ือเสนอกฎหมายตองมีประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง (Voter) ไม
นอยกวา 10,000 รายช่ือ เขาช่ือรวมกันเสนอ โดยมีพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2556 เปนกฎหมายรองรับการใชสิทธิดังกลาวของประชาชน  และเม่ือมีการเสนอราง
พระราชบัญญัติโดยการเขาช่ือของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังแลว รัฐธรรมนูญยังเปดโอกาสให
ตัวแทนของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งสามารถเขาไปเปนกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณาราง
พระราชบัญญัติในช้ันการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาไมนอยกวา 1 ใน 3 ของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญดวย จึงถือไดวานอกจากประชาชนมีสิทธิโดยตรงในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายแลว ยังมีสิทธิเขาไปมีสวนรวมในการพิจารณารางกฎหมายเปนรายมาตราดวย  
                                                            

17 จาก การมีสวนรวมของประชาชน” ในการเมืองการปกครองไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน  
(น.410), โดย จันทนา  สุทธิจารี (อมร รักษาสัตย บรรณาธิการ), 2544, กรุงเทพมหานคร.  
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นอกจากประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจะสามารถเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองในการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายแลว รัฐธรรมนูญยังกําหนดใหกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนเขาช่ือ
เสนอมีสาระสําคัญเกี่ยวกับเด็ก เยาวชน สตรี ผูสูงอายุ หรือผูพิการหรือทุพพลภาพ มีสิทธิไดรับการ
แตงตั้งไมนอยกวา 1 ใน 3 เขาไปเปนกรรมาธิการเพื่อเขาไปมีสวนรวมในการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติในวาระท่ี 2 ของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา  ถือเปนโอกาสของภาคประชาชนท่ี
เขาไปมีสวนรวมทางการเมืองในดานนิติบัญญัติมากข้ึนกวาในอดีตท่ีผานมาแมวาประชาชนจะ
ไมไดเปนผูริเร่ิมและเขาช่ือเสนอกฎหมายน้ันก็ตาม 

แตอยางไรก็ตาม สิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังยังมี
ขอจํากัดเนื่องจากรัฐธรรมนูญบัญญัติใหสามารถเขาช่ือเสนอกฎหมายไดเฉพาะกฎหมายท่ีเกี่ยวกับ 
หมวด 3 วาดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และหมวด 5 วาดวยแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ 
ซ่ึงแตกตางจากผูมีสิทธิเสนอรางพระราชบัญญัติตามมาตรา 142 ของรัฐธรรมนูญ คือ คณะรัฐมนตรี
และสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวา 20 คน มีสิทธิเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภาโดยไม
มีขอจํากัดวาตองเปนไปตามหมวด 3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญเทานั้น 

2) การถอดถอนผูดํารงตําแหนง (Impeachment)  
การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร นับไดวาเปนส่ิงท่ีมีความสําคัญยิ่งตอการ

บริหารประเทศ ซ่ึงหลายๆ ประเทศตางก็บัญญัติวิธีการที่คิดวาเหมาะสมและใชไดผลดีไวใน
รัฐธรรมนูญของตน การถอดถอนออกจากตําแหนง (Impeachment) เปนวิธีการควบคุมฝายบริหาร
วิธีหนึ่งซ่ึงเปนวิธีการควบคุมตัวบุคคล กลาวคือหากบุคคลผูมีตําแหนงทางการเมืองไมปฏิบัติตาม
กฎหมายหรือกระทําผิดรายแรงก็จะตองถูกดําเนินการใหพนไปจากตําแหนงนั้น18 การถอดถอนจาก
ตําแหนงเปนกลไกสําคัญในการตรวจสอบบุคคลท่ีมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ  สอไปในทางทุจริต
ตอหนาท่ี  สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการสอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการ
ยุติธรรม สอวาจงใจใช อํานาจหนาท่ีขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝาฝน 
หรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรง ออกจากตําแหนง เปนอํานาจหนาท่ีท่ี
ตอเนื่องจากอํานาจหนาท่ีในการคัดสรรบุคคลเขาสูตําแหนง  เหตุผลสําคัญประการหนึ่งท่ี
รัฐธรรมนูญใหอํานาจนี้แกวุฒิสภา  อาจเนื่องมาจากวุฒิสภามีความเปนกลางทางการเมืองไมสังกัด
พรรคการเมือง ไมดํารงตําแหนงอ่ืนใดทางการเมือง เปนตน โดยบุคคลท่ีวุฒิสภามีอํานาจลงมติถอด
ถอนออกจากตําแหนงหรือตําแหนงท่ีอาจถูกรองขอใหถอดถอนออกจากตําแหนงได เชน  
 
                                                            

18  จาก  สารานุกรมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดการตรวจสอบเรื่องที่ 5 การ
ถอดถอนจากตําแหนง  (น. 1-2), โดย  นันทวัฒน  บรมานันท, 2544,  กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา.   
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นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา  ประธานศาลฎีกา ประธานศาล
รัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด อัยการสูงสุด กรรมการในองคกรอิสระตางๆ เชน ตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญ กรรมการการเลือกต้ัง ผูตรวจการแผนดิน และกรรมการตรวจเงินแผนดิน  
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ผูพิพากษา ตุลาการ พนักงานอัยการ และ 
ผูดํารงตําแหนงระดับสูงตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต หรือตามกฎหมายอ่ืนๆ เชน กรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ  เปนตน19 

สําหรับผูมีสิทธิเขาช่ือรองขอใหวุฒิสภามีมติถอดถอนบุคคลออกจากตําแหนง คือ (1)  
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 4 ของจํานวนสมาชิก ท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของสภา
ผูแทนราษฎร  (2)  สมาชิกวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 4 ของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาท่ีมีอยู
ของวุฒิสภา มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภาเพ่ือใหวุฒิสภามีมติถอดถอนสมาชิกวุฒิสภา
ออกจากตําแหนง  (3)  ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 20,000 คน  

แตอยางไรก็ตามวุฒิสภาจะลงมติถอดถอนไดตอเม่ือคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ มีมติวา ขอกลาวหาบุคคลนั้น “มีมูล” แลวเทานั้น หากคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ไตสวนแลวเห็นวาขอกลาวหาไมมีมูล ขอกลาวหานั้นก็
ตกไป 
 3) การออกเสียงประชามติ  (Referendum)  

 ประชามตินั้น ตามความหมายภาษาอังกฤษมีใชอยู 2 คํา คือ Plebiscite กับ Referendum 
โดยในพจนานุกรมศัพทสังคมวิทยาของราชบัณฑิตยสถาน ไดใหศัพทบัญญัติของคําวา Plebiscite 
คือ การออกเสียงประชามติเปนการออกเสียงลงมติโดยตรงของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเกี่ยวกับ
ปญหาที่เกี่ยวของกับสวนรวม โดยเฉพาะปญหาการแยกรัฐหรือแยกออกจากสังกัดทางการเมือง 
ประชาชนท่ีเกี่ยวของอาจจะไดรับสิทธิใหออกเสียงลงมติวา จะยังคงสังกัดอยูกับรัฐเดิม แยกตัวเอง
ออกเปนรัฐอิสระใหม หรือเขารวมกับรัฐอ่ืน สวนคําวา Referendum นั้น ในพจนานุกรมศัพทสังคม
วิทยา มิไดบัญญัติศัพทไว คงใชกับศัพทวา เรเฟอเรนดัม มีความหมายคือ การใหประชาชนออก
เสียงลงคะแนนในปญหาท่ีเกี่ยวกับการรางกฎหมายและการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท่ีไดผานสภา
นิติบัญญัติแลว  

การออกเสียงประชามติของประเทศไทย ไดเคยมีบัญญัติไวเปนคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักรา 2492 ในมาตรา 174 ท่ีกําหนดวา การเสนอแกไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ หากพระมหากษัตริยทรงเห็นวาอาจกระทบถึงประโยชนไดเสียสําคัญของประเทศชาติ
                                                            

19 สํานักเลขาธิการวุฒิสภา. การถอดถอนบุคคลออกจากตําแหนง. จาก  http://www.senate.go.th/main/ 
senate/unit05.php. 
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หรือประชาชน อาจจัดใหมีการออกเสียงประชามติวาเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับรางรัฐธรรมนูญ
นั้นก็ได และไมเฉพาะรัฐธรรมนูญฉบับปพุทธศักราช 2492 เทานั้น ท่ีไดบัญญัติเร่ืองการออกเสียง
ประชามติไว แตยังมีรัฐธรรมนูญฉบับตอมาถึง 4 ฉบับ  ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2511 มาตรา 170 ท่ีกําหนดใหประชาชนทั่วประเทศออกเสียงประชามติได หาก
พระมหากษัตริยทรงพระราชดําริเห็นวา รางรัฐธรรมนูญท่ีนําข้ึนทูลเกลาถวายกระทบถึงประโยชน
ได เสียสําคัญของประเทศ  โดยใหยึดถือเสียงขางมากเปนเกณฑ  สําหรับรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 229 ไดมีการกําหนดการออกเสียงประชามติคลายกับ
รัฐธรรมนูญปพุทธศักราช 2492 และฉบับปพุทธศักราช 2511 กลาวคือ ถาพระมหากษัตริยทรง
พระราชดําริเห็นวารางรัฐธรรมนูญนั้นกระทบถึงประโยชนไดเสียสําคัญของประเทศหรือประชาชน 
เห็นสมควรใหประชาชนไดวินิจฉัยดวยการออกเสียงประชามติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบดวยราง
รัฐธรรมนูญนั้น และใหถือเอาเสียงขางมากเปนประมาณ สวนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2543 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 6) พุทธศักราช 2539 มิไดบัญญัติใหพระมหากษัตริยเปนผู
ดําริใหประชาชนทําการออกเสียงประชามติ กรณีท่ีวารางรัฐธรรมนูญนั้นมีผลกระทบถึงประโยชน
ของประเทศ แตไดกําหนดในมาตรา  211 ปณรส วา กรณีท่ีมีคะแนนเสียงใหความเห็นชอบไมถึงกึ่ง
หนึ่งของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของทั้งสองสภา ใหดําเนินการจัดใหมีประชามติเพื่อให
ประชาชนออกเสียงลงคะแนนวาจะเห็นชอบหรือไม โดยยึดถือเสียงขางมากเปนหลัก และ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงจะมีรายละเอียดท่ีแตกตางจากรัฐธรรมนูญ
ฉบับกอน ๆ กลาวคือ นอกจากจะใหประชาชนออกเสียงประชามติเพื่อใหความเห็นชอบหรือไม
เห็นชอบกับรางรัฐธรรมนูญแลว ยังกําหนดใหเร่ืองท่ีจะจัดใหมีการออกเสียงประชามติเปนเร่ืองอ่ืน 
ๆ ท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นวามีความสําคัญ และอาจกระทบถึงประโยชนไดเสียของประเทศชาติและ
ประชาชนอีกดวย ซ่ึงหลักการดังกลาวยังคงไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 165 

 
2.4 สิทธิริเริ่มการเสนอรางกฎหมายของประชาชน 

สิทธิการริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน (Initiative Process) เปนเร่ืองการมีสวนรวม
ทางการเมืองของประชาชนในการใชอํานาจอธิปไตยในการปกครองระบอบประชาธิปไตยรูปแบบ
ผสม โดยใหผูมีสิทธิเลือกตั้งสามารถเขาช่ือรวมกันเพื่อเสนอหรือขอใหมีการเปล่ียนแปลงแกไข
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กฎหมายหรือยกเลิกกฎหมาย ซ่ึงอาจกลาวไดวาเปนวิธีการท่ีประชาชนสามารถบังคับใหรัฐสภาออก
กฎหมายหรือยกเลิกกฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งได20 

การริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชนสามารถกระทําได 2 รูปแบบ ดังน้ี21 
(1) รูปแบบท่ีไมตองจัดทํารางกฎหมาย แตตองจัดทําเปนหัวเร่ืองกฎหมายท่ีตองการ 

ใหมี พรอมดวยหลักการและเหตุผลประกอบ โดยจะกระทําดวยวาจาหรือลายลักษณอักษรก็ได เม่ือ
ขอเรียกรองดังกลาวเสนอตอรัฐสภาแลว รัฐสภามีหนาท่ีจัดทํารางกฎหมายตามความตองการของ
ประชาชน และเสนอใหประชาชนเห็นชอบอีกคร้ังหนึ่งผานกระบวนการออกเสียงประชามติ 

(2) รูปแบบท่ีตองจัดทํารางกฎหมาย พรอมดวยหลักการและเหตุผลเสนอตอรัฐสภา 
เม่ือรัฐสภาพิจารณาแลวเห็นดวยกับรางกฎหมายของประชาชน ก็จะสงใหประชาชนพิจารณาดวย
การออกเสียงประชามติวาจะยอมรับหรือปฏิเสธ 

สําหรับวิธีการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนสามารถกระทําได 2 วิธี  
(1) การริเร่ิมโดยตรง (Direct Initiative) คือ การที่ประชาชนกลุมหนึ่งเสนอรางกฎหมาย

ของตนพรอมดวยลายมือช่ือกํากับตามจํานวนท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญยื่นใหกับองคกรท่ีมีอํานาจ 
แลวใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังท้ังประเทศใหความเห็นชอบโดยตรงโดยไมตองผาน
การพิจารณาของรัฐสภา หากเสียงสวนใหญเห็นชอบก็สามารถประกาศใชเปนกฎหมายได 

(2) การริเร่ิมโดยผานการพิจารณาของรัฐสภา คือ ประชาชนรวมกันเขาช่ือตามจํานวนท่ี
กฎหมายกําหนดและเสนอรางกฎหมายใหรัฐสภาพิจารณา เม่ือมีการพิจารณาแลวตองนําราง
กฎหมายเสนอใหประชาชนท้ังประเทศลงประชามติใหความเห็นชอบกอนประกาศใชเปนกฎหมาย 
ซ่ึงระบบน้ีใชอยูในหลายมลรัฐของสหรัฐอเมริกา  แตหากรัฐธรรมนูญมิไดกําหนดขั้นตอนในการ
สงกลับมาใหประชาชนลงประชามติอีกคร้ัง  ก็จะมีผลทําใหรางกฎหมายท่ีผานการพิจารณาของ
รัฐสภาเสมือนหนึ่งวาเปนรางกฎหมายท่ีรัฐสภารางข้ึนเองและสามารถใชประกาศเปนกฎหมายได
เลย แตหากรัฐสภาไมเห็นชอบดวยก็ใหรางกฎหมายท่ีประชาชนเสนอมาน้ันตกไป ซ่ึงเปนรูปแบบท่ี
ใชในประเทศอิตาลี22 ซ่ึงกระบวนการพิจารณารางกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนของไทยตาม
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันมีลักษณะท่ีไมตองสงกลับมาใหประชาชนใหความเห็นชอบดวยการลง
ประชามติอีกคร้ังหนึ่งเชนเดียวกับประเทศอิตาลี 

                                                            
20  จาก  คําอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ เลม 1  (น. 170-171), โดย ไพโรจน  ชัยนาม, 2549, 

กรุงเทพฯ: อักษรนิติ. 
21  จาก  รูปแบบที่เหมาะสมของสิทธิริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศไทย  (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 31), โดย  ศุภชัย  เวียงอินทร, 2542, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง.  
22  แหลงเดิม.  (น. 32). 
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บทที่ 3 
กระบวนการนิติบัญญัติและกระบวนการเสนอกฎหมาย 
โดยประชาชนของตางประเทศและของประเทศไทย 

 
 ประชาชนในฐานะพลเมืองของรัฐยอมมีเสรีภาพในการแสดงออกและมีสวนรวม         
ในการตัดสินใจทางการเมืองไดตามกรอบของบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมาย                
โดยอํานาจอธิปไตยเปนอํานาจสูงสุดในการปกครองรัฐ ซ่ึงวิถีทางของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยนั้น อํานาจอธิปไตยยอมเปนของประชาชน ดังท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญของไทยทุก
ฉบับ แมในปจจุบันจะอยูในชวงการบังคับใชรัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราว ก็ยังคงบัญญัติใหอํานาจ
อธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทยเชนกัน1  เม่ือประชาชนเปนเจาของอํานาจจึงมีสิทธิในการรวมใช
อํานาจอธิปไตยได ดังท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติใหประชาชนมีสิทธิรวมใชอํานาจอธิปไตยในหลาย
ทาง เชน การใชสิทธิเลือกต้ังท่ัวไปเพื่อเลือกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาเขาไปทํา
หนาท่ีฝายนิติบัญญัติ การใหสิทธิรวมกันเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติหรือรางรัฐธรรมนูญแกไข
เพิ่มเติมตอรัฐสภาเพื่อพิจารณา  การใหสิทธิเขาช่ือเพื่อยื่นคํารองขอตอวุฒิสภาใหมีการถอดถอน 
ผูดํารงตําแหนงกรณีมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี สอวากระทําความผิด
ตอตําแหนงหนาท่ีราชการ เปนตน การใชสิทธิตามกรอบที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวนับวาเปนใช
อํานาจอันชอบธรรมของประชาชนในฐานะพลเมืองของรัฐเขาไปมีสวนรวมในการตัดสินใจทาง
การเมือง และแมวาปจจุบันจะอยูในชวงการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับ
ช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 ซ่ึงไมมีบทบัญญัติใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมายไดก็ตาม แตในการ
ยกรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมซ่ึงดําเนินการเสร็จแลวก็ยังคงหลักการใหสิทธิประชาชนมีสวนรวม
ทางการเมืองโดยตรงในการเสนอกฎหมายไวเชนเดิม  

                                                                          
1  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557. 
    “มาตรา 3 อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใชอํานาจ

น้ันทางสภานิติบัญญัติแหงชาติ คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญน้ี.” 
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กระบวนการนิติบัญญัติถือวามีความสําคัญตอการปกครองรัฐอยางมากเนื่องจากเปน
กระบวนการตราบทบัญญัติแหงกฎหมาย  ซ่ึงกฎหมายเหลานั้นลวนมีความเกี่ยวของสัมพันธกับ
ประชาชนในรัฐท่ีอยูภายใตการปกครอง กฎหมายท่ีถูกตราโดยฝายนิติบัญญัติสวนใหญเปนเร่ืองท่ี
เกี่ยวกับการออกแบบกลไกในการปกครองหรือการบริหารงาน รัฐท่ีมีรูปแบบการเมืองการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตยจะมีรัฐสภาทําหนาท่ีเปนฝายนิติบัญญัติในการตรากฎหมาย อยางไรก็ตาม 
กลไกหรือข้ันตางๆ ในกระบวนการนิติบัญญัติของแตประเทศยอมมีความแตกตางกันตามสภาพ
และบริบทท่ีเหมาะสมของตนเอง ท้ังนี้ ไมวาประเทศท่ีใชระบบกฎหมายลายลักษณอักษร (Civil 
Law System) หรือเปนใชระบบกฎหมายแบบจารีตประเพณี (Common Law System) ตางมีสภา 
นิติบัญญัติทําหนาท่ีตรากฎหมาย โดยการศึกษาคร้ังนี้จะศึกษารูปแบบกระบวนการนิติบัญญัติของ
ประเทศท่ีเปนตนแบบของระบบกฎหมาย 2 ประเทศ คือ กระบวนการนิติบัญญัติ ของสหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมนี สหรัฐอเมริกา และเปรียบเทียบกระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทย รวม
ตลอดถึงการศึกษาเกี่ยวกับสิทธิและกระบวนการเสนอรางพระราชบัญญัติโดยประชาชนของทั้ง 
3 ประเทศดวยวามีหลักเกณฑ วิธีการ ข้ันตอน และกลไกการสงเสริมอยางไร ใหกฎหมายท่ีเสนอ
โดยประชาชนประสบความสําเร็จไดชัดเจนและเปนรูปธรรม 

 
3.1 กระบวนการนิติบัญญัติในตางประเทศ 
 3.1.1 สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมีรูปแบบรัฐเปนสหพันธสาธารณรัฐ เรียกวา สหพันธ 
สาธารณรัฐเยอรมนี (The Federal Republic of Germany) เปนปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย 
(Democratic) และสหพันธรัฐสังคม (Social Federal State) โดยมีองคกรใชอํานาจอธิปไตยท้ัง 3 
ทาง ไดแก องคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหาร และองคกรตุลาการ แยกเปนสัดสวนตางหากจากกัน2 

ในกระบวนการดานนิติบัญญัติของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีจะมีองคกรท่ีเกี่ยวของ  
2 องคกร ดังนี้ 
 3.1.1.1 สภาบุนเดสตัก (Bundestag)3 
 สภาบุนเดสตักเปนฝายนิติบัญญัติระดับสหพันธรัฐโดยสมาชิกสภาผูแทนแหงสภา 
บุนเดสตักนี้ถือไดวาเปนผูแทนของประชาชนชาวเยอรมนีท้ังหมด ซ่ึงสภาดังกลาวมีวาระการทํางาน
คราวละ 4 ป นั่นหมายถึงอํานาจในทางนิติบัญญัติของสภาบุนเดสตักก็มีวาระ 4 ป เชนเดียวกัน 
 
                                                                          

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 
  สภาบุนเดสรัตเปนฝายนิติบัญญัติในระดับมลรัฐของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ทําให
การออกกฎหมายของมลรัฐตองผานความเห็นชอบจากสภาบุนเดสรัตของแตละมลรัฐ  และแตละ
มลรัฐจะสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการออกกฎหมายและการบริหารสหพันธรัฐไดก็โดย
 3.1.1.3 อํานาจนิติบัญญัติของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
 ในกระบวนการออกกฎหมายของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีจะมีการแบงแยกอํานาจ
ของแตละระดับไว กลาวคือ มลรัฐแตละมลรัฐมีอํานาจในการตรากฎหมายเทาท่ีรัฐธรรมนูญแหง
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไมไดบัญญัติใหเปนอํานาจในการออกกฎหมายของสหพันธรัฐ หรือ
กรณีท่ีอยูในอํานาจการออกกฎหมายของสหพันธรัฐ มลรัฐจะสามารถออกกฎหมายไดเฉพาะใน
ขอบเขตท่ีกฎหมายของสหพันธรัฐกําหนดไวอยางชัดเจนเทานั้น โดยการออกกฎหมายของ
สหพันธรัฐมีขอบเขตกําหนดไววา การออกกฎหมายจําเปนตองออกกฎหมายในระดับสหพันธรัฐ
เนื่องจากบางเร่ืองเปนเร่ืองท่ีกฎหมายของแตละมลรัฐไมอาจบัญญัติไดอยางมีประสิทธิภาพ หรือมี
ความเกี่ยวกับเร่ืองท่ีกฎหมายของมลรัฐหนึ่งอาจกระทบกระเทือนผลประโยชนของมลรัฐอ่ืน หรือ
กระทบตอประโยชนของสหพันธรัฐโดยรวม หรือเปนการออกกฎหมายเพื่อธํารงรักษาไวซ่ึง
เอกภาพทางการเมือง หรือเอกภาพทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะเร่ืองท่ีจะตองรักษาไวซ่ึงความเหมือนกัน
ของสภาพความเปนอยูนอกเขตแดนของมลรัฐหนึ่ง 
 จากความจําเปนขางตน สหพันธรัฐจึงมีอํานาจในการตรากฎหมายผานสภาบุนเดสตัก 
(Bundestag) เฉพาะในเร่ืองดังตอไปนี้5 
 1) การตางประเทศและการปองกันประเทศ รวมถึงการปกปองคุมครองประชาชนพล
เรือน 
 2) ความเปนพลเมืองแหงสหพันธรัฐ 
 3) เสรีภาพในการเดินทาง หนังสือเดินทาง การเขาเมือง การยายถ่ินฐานออกจาก
สหพันธรัฐ และการสงผูรายขามแดน 
 4) ระบบเงินตรา เงิน เหรียญ มาตราช่ัง ตวง วัด และการนับเวลา 
 5) ความเปนเอกภาพของศุลกากร การพาณิชยและขอตกลงการพาณิชย การเดินเรือ 
เสรีภาพในการขนสงสินคา การแลกเปล่ียนสินคา การชําระเงินกับตางประเทศ รวมถึงการคุมครอง
ศุลกากรและชายแดน 
 
                                                                          

4 Article 50. 
5  Article 73. 
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 6) การขนสงทางอากาศ 
 7)  กิจการไปรษณียและกิจการโทรคมนาคม 
 8)  สถานภาพทางกฎหมายของบุคคลท่ีรับราชการในสหพันธรัฐและในหนวยงานท่ี
จัดต้ังตามกฎหมายมหาชน 
 9)  สิทธิในทรัพยสินดานอุตสาหกรรม ลิขสิทธ์ิ และกฎหมายเกี่ยวกับการเผยแพร 
 10) การรวมมือของสหพันธรัฐและมลรัฐในเร่ืองตํารวจ การพิทักษรัฐธรรมนูญ การ
จัดต้ังสํานักงานตํารวจสหพันธรัฐ และการปราบปรามอาชญากรรมระหวางประเทศ 
 11)  ขอมูลสถิติเพื่อประโยชนของสหพันธรัฐ 
 12)  กฎหมายเกี่ยวกับอาวุธและวัตถุระเบิด 
 13) สิทธิประโยชนสําหรับคนพิการจากสงครามและสําหรับผูอยูในอุปการะผูท่ีตก
เปนเหยื่อของสงครามตายเชนเดียวกับความชวยเหลือไปยังอดีตเชลยศึก  
 14) การใชพลังงานนิวเคลียรโดยสันติ 

 อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนียังไดบัญญัติใหสภาบุนเดส
ตักและสภาบุนเดสรัต มีอํานาจนิติบัญญัติกฎหมายรวมกันในเร่ืองดังตอไปนี้6 

 1)  กฎหมายแพง กฎหมายอาญา การจัดต้ังศาลและวิธีพิจารณาคดีในช้ันศาล วิชาชีพ
ทางกฎหมาย  การรับรองเอกสาร และการใหคําปรึกษาทางกฎหมาย 

 2) การจดทะเบียนการเกิด การตาย และการสมรส 
 3) กฎหมายเกี่ยวกับการสมาคม 
 4) กฎหมายเกี่ยวกับถ่ินท่ีอยูและการตั้งภูมิลําเนาของคนตางดาว 
 5) การคุมครองส่ิงมีคาทางวัฒนธรรมของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเพื่อมิใหมีการ

เคล่ือนยายไปตางประเทศ (ยกเลิกแลว) 
 6) กรณีเกี่ยวกับการล้ีภัยและผูถูกเนรเทศ 
 7) สวัสดิการการสงเคราะห 
 8)  สัญชาติของมลรัฐ (ยกเลิกแลว) 
 9) ความเสียหายอันเกิดจากสงครามและการเยียวยา 

 10) การจัดการรักษาหลุมฝงศพของเหยื่อจากสงครามหรือท่ีเกิดจากการกดข่ี 
 11) กฎหมายเกี่ยวกับเศรษฐกิจ (เหมืองแร อุตสาหกรรม พลังงานงานฝมือ การคาขาย
หรือการพาณิชย การธนาคาร ตลาดหุน และประกันภัย) 

                                                                          
6 Article 74. 
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 12) กฎหมายแรงงาน รวมถึงกฎหมายเกี่ยวกับการจัดต้ังองคกรตามกฎหมายของ
วิสาหกิจ การคุมครองคนงาน การจัดหางาน สํานักงานจัดหางาน การประกันสังคม และการประกัน
การวางงาน 
 13) ระเบียบเกี่ยวกับการศึกษา การฝกอบรม และการสงเสริมการวิจัยทางวิทยาศาสตร  
 14) กฎหมายวาดวยการเวนคืนเฉพาะในสวนท่ีเกี่ยวกับการตรากฎหมายของ
สหพันธรัฐหรือการตรากฎหมายรวมกันของสหพันธรัฐและมลรัฐนี้ 
 15) การโอนท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และปจจัยในการผลิตท่ีเปนของรัฐหรือ
เศรษฐกิจของรัฐท่ีควบคุมในรูปแบบอ่ืนใด 
 16) การปองกันการใชอํานาจผูกขาดทางเศรษฐกิจ 
 17) การสงเสริมผลผลิตทางเกษตรและปาไม การคุมครองอาหาร การสงสินคาเขาและ
การสงสินคาออกซ่ึงผลผลิตทางเกษตรและปาไม การประมงทะเลลึกและตามชายฝง และการรักษา
ชายฝง 
 18) การคาขายท่ีดินและส่ิงกอสราง กฎหมายท่ีดินและเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการเชาท่ีทําการ
เกษตรกรรม ท่ีพักอาศัย การจัดสรรท่ีดินเพื่อสรางนิคม และการตั้งบานเรือน 
 19) มาตรการปองกันและปราบปรามโรคระบาด โรคติดตอของมนุษยและสัตว การ
อนุญาตใหประกอบอาชีพโรคศิลปะหรือวิชาชีพอ่ืน การรักษาทางดานไสยศาสตร การขายยา การ
เภสัชกรรม ยาเสพติดใหโทษ และยาพิษ 
 20) การคุมครองเกี่ยวกับการขายอาหาร ยาบํารุงกําลังและปจจัยท่ีจําเปนในการดํารง
ชีพ  ฟางหรือหญาแหงในเมล็ดพันธุและการเพาะพันธุ การเกษตร ปาเขา การบํารุงรักษาตนไมและ
พืชใหพนจากโรคและศัตรูพืช 
 21) การเดินเรือหลวงและการเดินเรือชายฝง ส่ิงอํานวยความสะดวกในการเดินเรือ การ
เดินเรือภายในนานน้ํา บริการอุตุนิยมวิทยา ทางเดินเรือในทะเลหลวง ทางเดินเรือในนานนํ้าเพื่อการ
คมนาคมท่ัวไป 
 22) การจราจรบนถนน การขนสงโดยรถยนต การกอสรางและบํารุงรักษาทางหลวง
ระยะยาว 
 23) รถไฟท่ีไมใชกิจการของสหพันธรัฐ เวนแตรถไฟบนภูเขา 
 24) การเก็บขยะ การปองกันมลพิษทางอากาศและมลพิษทางเสียง 
 25) ความรับผิดของรัฐ 
 26) การเพิ่มผลผลิตทางการแพทยท่ีเกี่ยวกับชีวิตของมนุษย 
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 27) สิทธิและหนาท่ีเกี่ยวกับสถานะของเจาหนาท่ีแหงมลรัฐ องคกรทองถ่ินหรือ
หนวยงานอ่ืนตามกฎหมายมหาชน เชนเดียวกันกับผูพิพากษาแหงมลรัฐ 
 28) การลาสัตว 
 29) การรักษาธรรมชาติและภูมิทัศน 
 30) การกระจายท่ีดิน 
 31) วางแผนระดับภูมิภาค 
 32) การประปา 
 33) การศึกษาตอในสถาบันการศึกษาท่ีสูงข้ึนและความตองการเกี่ยวกับการศึกษาของ
แตละสถาบัน 
           3.1.1.4   กระบวนการพิจารณารางรัฐบัญญัติของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  
 โดยท่ีสภาบุนเดสตัก (Bundestag) เปนสภาแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี จึงเปน
องคกรในดานนิติบัญญัติของสหพันธรัฐ โดยรางรัฐบัญญัติท่ีจะไดรับการพิจารณาโดยสภาดังกลาว 
ตองเปนรางรัฐบัญญัติท่ีเสนอโดยรัฐบาลสหพันธรัฐ สมาชิกสภาบุนเดสตัก และสมาชิกสภาบุนเดส
รัต เทานั้น โดยการเสนอรางรัฐบัญญัติใดๆ ตอสภาบุนเดสตักเพื่อพิจารณาเห็นชอบ ตองผาน
กระบวนการ ดังตอไปนี้7 

 1) รางรัฐบัญญัติท่ีจะเสนอโดยรัฐบาลสหพันธรัฐ จะตองเสนอใหสภาบุนเดสรัต
พิจารณาเสียกอน โดยเม่ือสภาบุนเดสรัตไดรับรางรัฐบัญญัติแลว จะมีเวลาพิจารณา 3 สัปดาห 
กอนสงความเห็นตอรางรัฐบัญญัติของสหพันธรัฐกลับไปใหรัฐบาลและสภาบุนเดสตักเพื่อใช
ประกอบ การพิจารณา 

 2) รางรัฐบัญญัติท่ีจะเสนอโดยสภาบุนเดสรัต จะเสนอไดก็แตโดยรัฐบาลสหพันธรัฐ
เปนผูเสนอให โดยการเสนอรางรัฐบัญญัติของสภาบุนเดสรัตดังกลาว รัฐบาลสหพันธรัฐจะตอง
เสนอความเห็นประกอบรางรัฐบัญญัติดังกลาวตอสภาบุนเดสตักเพื่อใชประกอบการพิจารณา 

 สวนการเสนอกฎหมายโดยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย (Initiate Law) นั้น จะกระทําไดก็
แตโดยผานชองทางการเสนอโดยสมาชิกสภาบุนเดสรัตเทานั้น ไมอาจเขาช่ือเสนอกฎหมายได
โดยตรงเหมือนเชนสิทธิการเขาช่ือตอสภาบุนเดสรัตท่ีเปนสภาระดับมลรัฐได 

 สําหรับข้ันตอนการพิจารณารางรัฐบัญญัติของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีนั้น ข้ันตอน
แรกสภาบุนเดสตักตองใหการยอมรับ (Adopted) รางรัฐบัญญัติเสียกอน เปรียบเสมือนเปนการรับ
หลักการของรางรัฐบัญญัติไวพิจารณา  จากนั้นตองสงใหสภาบุนเดสรัตพิจารณาโดยเร็ว ซ่ึงสภาบุน

                                                                          
7 Article 76. 
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เดสรัตมีระยะเวลาในการพิจารณา 3 สัปดาห โดยในการพิจารณาในช้ันสภาบุนเดสรัตนี้ สภาบุนเดส
รัตอาจรองขอใหมีการแตงตั้งคณะกรรมาธิการรวมระหวางตัวแทนสมาชิกของสภาบุนเดสตักกับ
สภาบุนเดสรัต และเม่ือสภาบุนเดสรัตจะใหความเห็นชอบตอรางรัฐบัญญัติท่ีไดรับ  สภาบุนเดสตัก
และรัฐบาลสหพันธรัฐอาจขอใหมีการประชุมคณะกรรมาธิการรวมดังกลาว  หากคณะกรรมาธิการ
รวมพิจารณารางรัฐบัญญัติโดยมีการแกไขเพิ่มเติมรางท่ีสภาบุนเดสรัตใหความเห็นชอบไปแลว  
สภาบุนเดสรัตตองกลับมาพิจารณาเพ่ือลงมติรางรัฐบัญญัติอีกคร้ังหนึ่งวาจะเห็นดวยชอบกับการ
แกไขของคณะกรรมาธิการหรือไม   

ในกรณีท่ีรางรัฐบัญญัติไมตองไดรับการพิจารณาเห็นชอบจากสภาบุนเดสรัตกอนบังคับ
ใชเปนกฎหมาย  สภาบุนเดสรัตยังคงมีสิทธิในการคัดคานรางรัฐบัญญัติท่ีผานการพิจารณาของสภา
บุนเดสตักได แตตองคัดคานภายในสองสัปดาห และหากสภาบุนเดสรัตไดคัดคานดวยคะแนนเสียง
ขางมากของสภาแลว สภาบุนเดสตักมีสิทธิไมเห็นดวยกับการคัดคานโดยเสียงขางมากของสภาบุน
เดสตัก และหากสภาบุนเดสรัตไดคัดคานรางรัฐบัญญัติดวยคะแนนเสียงไมต่ํากวาสองในสามของ
จํานวนสมาชิกสภาท้ังหมด  การท่ีสภาบุนเดสตักจะลงมติไมเห็นดวยกับการคัดคานของสภาบุนเดส
รัต ก็ตองมีคะแนนเสียงไมต่ํากวาสองในสามดวยเชนกัน  

รางรัฐบัญญัติท่ีไดรับความเห็นชอบจากสภาบุนเดสตักแลว และสภา บุนเดสรัต
เห็นชอบดวย หรือไมคัดคานภายในระยะเวลาท่ีกําหนด หรือถอนคําคัดคานรางรัฐบัญญัติ หรือคํา
คัดคานของสภาบุนเดสรัตตกไป ถือวารางรัฐบัญญัติไดผานกระบวนการพิจารณาของฝายนิติ
บัญญัติโดยสมบูรณแลว เพื่อเสนอใหประธานาธิบดีแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีลงนามใช
บังคับเปนกฎหมายตอไป 
 3.1.2 สหรัฐอเมริกา 

สหรัฐอเมริกาถือไดว า เปนประเทศตนแบบของรัฐประชาธิปไตยในระบบ
ประธานาธิบดี โดยมีรัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกาเปนธรรมนูญในการปกครอง ซ่ึงรัฐธรรมนูญ
ดังกลาวไดกําหนดใหมีการแบงแยกอํานาจอธิปไตยออกเปน 3 ทาง คือ อํานาจบริหาร อํานาจ              
นิติบัญญัติ และอํานาจตุลาการ  

สําหรับอํานาจนิติบัญญัติของรัฐกําหนดใหอํานาจในการตรากฎหมายเปนของ 
รัฐสภา ซ่ึงเรียกวา “Congress” ประกอบดวย วุฒิสภา (Senate) และสภาผูแทนราษฎร (House of 
Representatives)8 โดยท้ังสองสภามีอํานาจอยางเทาเทียมกันในกระบวนการนิติบัญญัติ กลาวคือ 
กฎหมายจะมีผลบังคับใชไดตอเม่ือผานความเห็นชองจากท้ังสองสภา โดยผูท่ีมีอํานาจในการเสนอ

                                                                          
8  The Constitution of The United State. Article 1 (The Legislative Branch). Section 1.  
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รางรัฐบัญญัติจะเปนอํานาจของสมาชิกรัฐสภา  แมวาการเสนอรางรัฐบัญญัติฉบับหนึ่งฉบับใดอาจ
เปนนโยบายหรือคําแนะนําจากประธานาธิบดีหรือเจาหนาท่ีของฝายบริหารก็ตาม  

 สําหรับกระบวนการพิจารณารางรัฐบัญญัติของสหรัฐอเมริกา มีกระบวนการดังนี้9 
 3.1.2.1 การเสนอรางรัฐบัญญัติ 

รางรัฐบัญญัติ (Bill) ท่ีเสนอตอสภาคองเกรสพิจารณาอาจเสนอโดยสภาผูแทนราษฎร
หรือวุฒิสภาก็ได แตมีขอยกเวนวาหากเปนรางรัฐบัญญัติเกี่ยวกับการเพ่ิมรายไดของรัฐจะตองมี
จุดเร่ิมตนท่ีเสนอโดยสภาผูแทนราษฎรเทานั้น แตอยางไรก็ตาม วุฒิสภายังคงมีสิทธิในการพิจารณา
เพื่อใหความเห็นชอบหรือแกไขเปล่ียนแปลงได ซ่ึงรางรัฐบัญญัติงบประมาณแผนดินของประเทศก็
จะมีลักษณะเดียวกัน  

รางรัฐบัญญัติท่ีเสนอเขามายังสภาผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณา จะมีการกําหนดรหัส
ประจํารางรัฐบัญญัติโดยใชอักษร H.R. ซ่ึงหมายถึง House of Representatives และตามดวยเลขรหัส
ประจํารางรัฐบัญญัติ ซ่ึงจะมีการใชรหัสดังกลาวไปจนส้ินสุดกระบวนการพิจารณารางรัฐบัญญัติ
ฉบับนั้นๆ และเม่ือรางรัฐบัญญัติเขาสูการพิจารณาของวุฒิสภาแลว จะมีการกําหนดรหัสประจําราง
รัฐบัญญัติโดยใชอักษร S. ซ่ึงหมายถึง Senate แลวตามดวยตัวเลขรหัสประจํารางรัฐบัญญัติ  
 3.1.2.2 การพิจารณารางรัฐบัญญัติโดยคณะกรรมาธิการ (Consideration by Committee) 

ในกระบวนการทํางานของสภาคองเกรส จะมีการตั้งคณะกรรมาธิการขึ้น ประกอบดวย 
คณะกรรมาธิการสามัญ (Standing Committee) ซ่ึงเปนคณะกรรมาธิการท่ีมีอํานาจหนาท่ีเฉพาะเร่ือง 
เชน คณะกรรมาธิการการเกษตร หรือคณะกรรมาธิการงบประมาณ  และในบางกรณีโดยเฉพาะใน
การพิจารณารางรัฐบัญญัติอาจมีการแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญ (Select Committee) ซ่ึงจะมี
อํานาจหนาท่ีท่ีเฉพาะเจาะจงกวาคณะกรรมาธิการสามัญ โดยเมื่อมีการเสนอรางรัฐบัญญัติเขาสูการ
พิจารณาแลวก็จะสงรางรัฐบัญญัติไปยังคณะกรรมาธิการคณะใดคณะหนึ่งท่ีเกี่ยวของหรือ
รับผิดชอบโดยตรงในเร่ืองนั้น หรือรางรัฐบัญญัติบางฉบับอาจถูกสงไปยังคณะกรรมาธิการหลาย
คณะท่ีเกี่ยวของเพ่ือพิจารณาหากพบวาเนื้อหาของรางรัฐบัญญัตินั้นมีความครอบคลุมอํานาจหนาท่ี
หรือภารกิจของคณะกรรมาธิการอ่ืนดวย 

ในการข้ันตอนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการท่ีไดรับรางรัฐบัญญัติเขามาพิจารณา
นั้น ในช้ันแรกจะมีการพิจารณาวาเปนรางรัฐบัญญัติท่ีมีประโยชนสมควรเสนอตอสภาผูแทนราษฎร
หรือวุฒิสภาพิจารณาหรือไม หากคณะกรรมาธิการเห็นวาไมพิจารณารางรัฐบัญญัติดังกลาว จะมีผล
ทําใหรางรัฐบัญญัตินั้นตกไป ซ่ึงมีขอมูลวาโดยมากจะมีรางรัฐบัญญัติเพียงรอยละ 15 เทานั้นท่ีผาน
                                                                          

9  จาก  เอกสารสารวิชาการสวนบุคคล เรื่อง การประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณารางพระราช 
บัญญัติ  (น. 19-22), โดย  จเร  พันธุเปรื่อง, 2547, กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา.  
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ความเห็นชอบของคณะกรรมาธิการในช้ันแรก จากรางรัฐบัญญัติท่ีเสนอใหสภาผูแทนราษฎรใน 
แตละสมัยกวา 10,000 ฉบับ 

ข้ันตอนตอมาภายหลังคณะกรรมาธิการมีมติรับรางรัฐบัญญัติท่ีไดรับมาใหพิจารณา 
ตอไปแลว  คณะกรรมาธิการจะตองพิจารณาในรายละเอียดของรางรัฐบัญญัติดวยกลไกและวิธีการ
ตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งการแสวงหาขอมูล ขอเท็จจริง และขอคิดเห็นจากองคกรภาครัฐ เอกชน 
และจากสาธารณะทุกภาคสวน และสวนมากจะมีการสงใหสวนราชการท่ีเกี่ยวของพิจารณาและ
จัดทําความเห็นเกี่ยวกับความจําเปนและความตองการรางรัฐบัญญัติ แตรายงานดังกลาวมิไดมีสวน
ทําใหคณะกรรมาธิการเห็นชอบดวยกับรางรัฐบัญญัตินั้นเสมอไป แตเปนเพียงขอมูลประกอบการ
พิจารณาสวนหนึ่งเทานั้น  

นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการโดยประธานคณะกรรมาธิการ อาจมอบหมายใหคณะอนุ
กรรมาธิการ (Sub-Committee) พิจารณาศึกษาในรายละเอียด โดยคณะอนุกรรมาธิการอาจเชิญ
รัฐมนตรี นักวิชาการ และสาธารณชนท่ีเกี่ยวของสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการรับฟง
ความคิดเห็นไดดวย เวนแตเปนรางรัฐบัญญัติท่ีเกี่ยวของกับความม่ันคงซ่ึงจะเปนการประชุมลับ  
และเม่ือมีการรับฟงขอคิดเห็นจากหนวยงานองคกรท่ีเกี่ยวของ รวมทั้งเจาหนาท่ีและภาคสวนตางๆ 
ท่ีเกี่ยวของแลว คณะอนุกรรมาธิการจะมีการประชุมพิจารณารายละเอียดของแตละมาตราโดยมี
สิทธิแกไขเพิ่มเติมอยางไรก็ไดตามท่ีเห็นสมควร แลวเสนอใหคณะกรรมาธิการพิจารณาใน
รายละเอียดอีกคร้ังหนึ่ง จึงจะมีการลงมติวาจะเสนอรางรัฐบัญญัตินั้นตอสภาผูแทนราษฎรและ
วุฒิสภาพิจารณาหรือไม  โดยรางรัฐบัญญัติใดท่ีคณะกรรมาธิการมีความเห็นวาไมควรผานกฎหมาย
หรือไมเห็นชอบดวย รางรัฐบัญญัตินั้นจะไมมีโอกาสไดรับการพิจารณาจากสภาทั้งสองสภา 
            3.1.2.3 การพิจารณารางรัฐบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 

ในการพิจารณารางรัฐบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา จะมีการจัดลําดับ
ความสําคัญของรางรัฐบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรจะพิจารณา โดยมีคณะกรรมาธิการขอบังคับ 
(Rule Committee) มีอํานาจในการจัดลําดับ  แตในสวนของวุฒิสภาจะเปนกระทําโดยการหารือและ
ตกลงรวมกันของผูนําพรรคการเมืองซ่ึงไดแก พรรคเดโมแครต (Democrat Party) และพรรครีพับลิ
กัน (Republican Party) ซ่ึงตองเปนความยินยอมโดยเอกฉันท (Unanimous Consent) โดยเม่ือมีการ
พิจารณารางรัฐบัญญัติ การพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรจะกระทําโดยใหมีการอภิปรายโดยมีการ
กําหนดเวลาของผูอภิปรายไวอยางชัดเจนเนื่องจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีจํานวนมาก  แตใน
การพิจารณาของวุฒิสภาจะไมมีการกําหนดเวลาการอภิปรายไว ซ่ึงวุฒิสภาสามารถยืดเวลาการ
พิจารณารางรัฐบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งออกไปได แตอยางไรก็ตามสมาชิกวุฒิสภาท่ีสนับสนุน 
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รางรัฐบัญญัติสามารถเสนอใหมีการปดอภิปรายได โดยหากมีสมาชิกออกเสียงสนับสนุน 3 ใน 5 
ของวุฒิสภาชิกท้ังหมด ก็จะตองปดอภิปราย 
            3.1.2.4  การลงมติเกี่ยวกับรางรัฐบัญญัติ 

เม่ือมีการพิจารณารางรัฐบัญญัติโดยการอภิปรายของสมาชิกครบถวนแลว จะตองมีการ
ลงคะแนนในการแปรญัตติทุกขอกอนท่ีจะลงมติรับหรือไมรับรางรัฐบัญญัติหรือจะมีการแกไขคํา
แปรญัตติ แลวจะลงมติรับหรือไมรับรางรัฐบัญญัติท้ังฉบับ  เม่ือลงมติแลวก็จะสงรางรัฐบัญญัติให
อีกสภาหนึ่ง กลาวคือ สภาผูแทนราษฎรจะสงรางท่ีผานความเห็นชอบไปใหวุฒิสภาพิจารณา และ
วุฒิสภาจะสงรางรัฐบัญญัติท่ีผานความเห็นชอบใหสภาผูแทนราษฎรพิจารณา โดยผลการพิจารณา
ของแตละสภามีความเปนไปไดใน 4 กรณี  

 1) เห็นชอบดวยกับรางรัฐบัญญัติโดยไมมีการแกไข 
 2) ไมเห็นชอบกับรางรัฐบัญญัติท้ังฉบับใหถือวารางรัฐบัญญัตินั้นตกไป 
 3) แกไขเพิ่มเติมรางรัฐบัญญัตินั้น 
 4) จัดทํารางรัฐบัญญัตินั้นใหม  
 กรณีท่ีสภาหนึ่งมีการแกไขเพิ่มเติมรางรัฐบัญญัติอีกสภาหนึ่งอาจใหความเห็นชอบใน

การแกไขหรือทําความตกลงกันได แตหากกรณีท่ีมีการแกไขเพิ่มเติมเปนอยางมาก จะตองมีการ
แตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญรวมกัน (Conference Committee) เพื่อพิจารณารางรัฐบัญญัตินั้นอีก
คร้ัง โดยแตละสภาจะแตงต้ังผูแทน 3-9 คน มาเปนกรรมาธิการวิสามัญรวม ซ่ึงสวนมากมาจาก
สมาชิกอาวุโสของแตละสภา หรือเกี่ยวของกับรางรัฐบัญญัตินั้นโดยตรง ซ่ึงการพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญดังกลาวจะมีการจัดทํารายงานรวมกันอันเปนขอเสนอแนะเก่ียวกับการ
แกไขเพิ่มเติมรางรัฐบัญญัตินั้น เพื่อสงกลับไปใหแตละสภาพิจารณาซ่ึงสภาหน่ึงสภาใดอาจไม
เห็นชอบดวยได  กรณีเชนนี้ตองมีการแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญชุดใหมเพ่ือรวมกันจัดทําราง
รัฐบัญญัตินั้นใหมและใหท้ังสองสภาเห็นชอบรวมกัน แตหากยังคงไมเห็นชอบก็จะสงผลใหรางรัฐ
บัญญัตินั้นตกไป  ท้ังนี้ รางรัฐบัญญัติใดท่ีจะผานใชบังคับเปนกฎหมายได ตองผานความเห็นชอบ
จากท้ังสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตามบทบัญญัติท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ  

5) กรณีรางรัฐบัญญัติผานความเห็นชอบของท้ังสองสภา 
เม่ือรางรัฐบัญญัติฉบับใดผานความเห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาแลว 

ผลของการใชบังคับเปนกฎหมายจะตองใหประธานาธิบดีลงนาม ซ่ึงกรณีเชนนี้ประธานาธิบดีใน
ฐานะประมุขแหงรัฐ มีอํานาจพิจารณารางรัฐบัญญัติท่ีเสนอใหลงนามได 4 กรณี  
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 (1) ลงนามเพื่อใหใชบังคับเปนกฎหมายตอไป 
 (2) ใชอํานาจยับยั้ง (Veto) รางรัฐบัญญัติ โดยตองสงคืนรัฐสภาภายใน 10 วันพรอม
เหตุผลในการยับยั้ง กรณีเชนนี้รัฐสภามีอํานาจยืนยันรางรัฐบัญญัตินั้นดวยคะแนนเสียง 2 ใน 3 ของ
จํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภารวมกันท้ังหมด  
 (3) ไมลงนามและไมสงคืนรางรัฐบัญญัติใหรัฐสภา กรณีเชนนี้เม่ือพนไป 10 วัน 
รัฐสภามีสิทธิหยิบยกข้ึนพิจารณายืนยันไดหากขณะนั้นอยูระหวางสมัยประชุมของรัฐสภา 
 (4) ไมลงนามและไมสงคืนรางรัฐบัญญัติใหรัฐสภา และเปนกรณีท่ีรัฐสภาไดปดสมัย
ประชุมลงกอนครบ 10 วัน (ยกเวนวันอาทิตย) นับแตวันท่ีสงรางรัฐบัญญัติ  กรณีเชนนี้จะทําใหราง
รัฐบัญญัตินั้นตกไป  ซ่ึงถือวาเปนการใชอํานาจของประธานาธิบดีในการยับยั้งรางรัฐบัญญัติเรียกวา 
การยับยั้งโดยเก็บเร่ืองไวช่ัวคราว หรือ Pocket Veto10 
 
3.2 กระบวนการนิติบัญญัติไทย 
 3.2.1 กระบวนการจัดทํากฎหมายของฝายบริหารเสนอตอฝายนิติบัญญัติ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 142 บัญญัติใหการเสนอ
รางพระราชบัญญัติจะเสนอไดก็แตโดย (1) คณะรัฐมนตรี (2) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไม
นอยกวา 20 คน ศาลหรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเฉพาะกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดองคกรและ
กฎหมายท่ีประธานศาลหรือประธานองคกรนั้นเปนผูรักษาการ และ (4) ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไม
นอยกวา 10,000 คน เขาช่ือเสนอกฎหมายตามมาตรา 163 
           คณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนหนึ่งในองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีมีหนาท่ีบริหารราชการแผนดิน
ผานสวนราชการฝายบริหาร ไดแก กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานเทียบเทา จึงอํานาจสําคัญ
ประการหน่ึงคือการเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาเพื่อพิจารณาออกใชบังคับเปนกฎหมาย และ
ขอเท็จจริงท่ีเปนประจักษประการหน่ึงพบวา รางพระราชบัญญัติท่ีเสนอตอสภาผูแทนราษฎร
พิจารณาจะเปนรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรีเกือบท้ังหมด และกฎหมายท่ีผานการ
พิจารณาของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาออกใชบังคับเปนกฎหมายตางก็เปนกฎหมายท่ีมีพื้นฐาน
มาจากรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีท้ังส้ิน  
           อยางไรก็ตาม รางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรีจะมีปจจัยท่ีเกี่ยวของหลาย
ประการ เชน เปนรางพระราชบัญญัติตามนโยบายของคณะรัฐมนตรีท่ีแถลงไวตอรัฐสภาเม่ือเขา 
 
                                                                          

10 The Constitution of The United State. Article 1 (The Legislative Branch). Section 7 Paragraph  1.  
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รับหนาท่ี  เปนรางพระราชบัญญัติท่ีสวนราชการเสนอเพ่ือแกไขปญหาอุปสรรคบางประการตอการ
บริหารราชของสวนราชการ เปนตน ซ่ึงไมวาการริเร่ิมจัดทํารางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี
จะเปนไปตามปจจัยใดก็ตาม จะมีหนวยงานหรือองคกรตางๆ เขามาเกี่ยวของดวยเสมอกอนท่ีจะเปน
รางพระราชบัญญัติฉบับสมบูรณของคณะรัฐมนตรีเสนอไปยังรัฐสภาเพื่อพิจารณาตอไป 

สําหรับหนวยงานหรือองคกรท่ีเกี่ยวของกับกระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติของ
คณะรัฐมนตรี ประกอบดวย 

1)  สวนราชการ (กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานที่มีสถานะเทียบเทา) ท้ังนี้ มิได
หมายความรวมถึงสวนราชการท่ีเปนผูจัดทํารางพระราชบัญญัติเสนอตอคณะรัฐมนตรีเทานั้น 
แตรวมไปถึงสวนราชการท่ีเกี่ยวของในการบังคับใชกฎหมายนั้นๆ เชน สํานักงบประมาณ 
กรมบัญชีกลาง เปนตน 

 2)  สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี/คณะรัฐมนตรี 
 3)  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา/คณะกรรมการกฤษฎีกา 
4)  สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี/คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร 

(วิปรัฐบาล) 
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 
*  แผนผังโดยยอแสดงความสัมพันธของหนวยงานที่เกี่ยวของกับการจัดทํารางพระราชบัญญัติของ
 คณะรัฐมนตรี 
 

สวนราชการ 
จัดทํารางพระราชบัญญัต ิ

คณะรัฐมนตรี 

รัฐสภา 
(สภาผูแทนราษฎร/วุฒิสภา) 

สวนราชการท่ีเก่ียวของกับ
รางพระราชบัญญัติ 

สํานักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา 
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           3.2.1.1 การจัดทํารางพระราชบัญญัติโดยสวนราชการ 
 ในสวนราชการแตละแหงทุกสวนราชการจะมีหนวยงานภายในท่ีทําหนาท่ีเกี่ยวกับการ
จัดทํารางพระราชบัญญัติ ไมวาจะเปนรางพระราชบัญญัติ รางกฎกระทรวง กฎ ระเบียบ ขอบังคับ 
ฯลฯ โดยหากเปนสวนราชการระดับกระทรวง (สํานักงานปลัดกระทรวง) จะมีหนวยงานภายในท่ี
เรียกวา สํานักกฎหมาย ทําหนาท่ีรับผิดชอบ แตหากเปนสวนราชการระดับกรมจะมีหนวยงาน
ภายในเรียกวา กองนิติการ โดยหนวยงานภายในของสวนราชการท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบ จะเปน
ผูดําเนินการยกรางพระราชบัญญัติเสนอตอตนสังกัดพิจารณาจนถึงรัฐมนตรีเจากระทรวง เม่ือ
รัฐมนตรีเจากระทรวงเห็นชอบรางพระราชบัญญัติท่ีสวนราชการในสังกัดเสนอมาแลวก็จะเสนอ 
ตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา ท้ังนี้ รัฐมนตรีเจาสังกัดอาจแตงต้ังคณะกรรมการกล่ันกรองราง
พระราชบัญญัติเพ่ือทําหนาท่ียกรางพระราชบัญญัติเองหรือทําหนาท่ีกล่ันกรองรางพระราชบัญญัติ
ใหรัฐมนตรีเจากระทรวง 

แนวทางในการจัดทํารางพระราชบัญญัติของสวนราชการเกิดไดจากหลายท่ีมา เชน 
เปนไปตามนโยบายของรัฐมนตรีเจากระทรวงซ่ึงรับนโยบายตอมาจากมติคณะรัฐมนตรี หรือ
ดําเนินการผลักดันกฎหมายท่ีเปนไปตามแผนการบริหารราชการแผนดิน  หรือเปนไปตามการ
โครงการศึกษาวิจัยโดยอาจมีการมอบหมายใหผูรับงานวิจัยศึกษาวิเคราะหสภาพปญหา ศึกษา
กฎหมายตางประเทศเปรียบเทียบกับกฎหมายในประเทศ จนนําไปสูการยกรางพระราชบัญญัติเพ่ือ
แกไขปญหาท่ีเกิดข้ึนตามผลการศึกษาวิจัย ท้ังนี้ การยกรางพระราชบัญญัติของสวนราชการเสนอ
ตอคณะรัฐมนตรีไมไดมาจากสภาพปญหาท่ีเกิดข้ึนหรือจากผลการศึกษาวิจัย จะพบวาการจัดทําราง
พระราชบัญญัติยังขาดการมีสวนรวมของประชาชนในการรับฟงความคิดเห็น โดยเฉพาะอยางยิ่งมัก
ไมมีสวนรวมของประชาชนท่ีไดรับผลกระทบโดยตรงจากการบังคับใชกฎหมายเม่ือผานเปน
พระราชบัญญัติแลว 
           3.2.1.2 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคณะรัฐมนตรี คร้ังท่ี 1 
  คณะรัฐมนตรีในฐานะองคกรท่ีมีอํานาจในการเสนอรางพระราชบัญญัติตอสภา
ผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาตามมาตรา 142 ของรัฐธรรมนูญ จะตองพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ี
เสนอโดยสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐตามกระบวนการ โดยในช้ันแรก เม่ือสวนราชการหรือ
หนวยงานของรัฐตองการมีกฎหมายหรือแกไขปรับปรุงกฎหมายเดิม ก็จะจัดทํารางพระราชบัญญัติ
เสนอตอคณะรัฐมนตรีพิจารณา โดยตองเสนอหลักการ เหตุผล สาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ 
รวมท้ังขอมูลอ่ืนประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 
จะพิจารณาในหลักการของรางพระราชบัญญัติท่ีหนวยงานเจาของรางเสนอวามีหลักการอยางไร มี
สาระสําคัญอยางไร หากคณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการ ก็จะดําเนินการเสนอตอคณะกรรมการ 
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กฤษฎีกาเพื่อพิจารณาตอไป แตหากไมเห็นชอบในหลักการ ก็จะสงรางกลับคืนใหสวนราชการไป
พิจารณาทบทวนวาจะเสนอใหมโดยไปปรับปรุงแกไขเพิ่มเติมอีกหรือไม ดังนั้น ในการพิจารณา
ของคณะรัฐมนตรีก็จะพิจารณาจากขอมูล ขอเท็จจริง หลักการ เหตุผล สาระสําคัญ ตามท่ีสวน
ราชการหรือหนวยงานของรัฐท่ีเปนเจาของเร่ืองทําเสนอวาจะรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ
นั้นหรือไม  

อยางไรก็ตาม  การพิจารณารางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีเปนเร่ืองท่ีมี
ความสําคัญเนื่องจากเปนการออกกฎหมายท่ีกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
คณะรัฐมนตรีจึงไดกําหนดแนวทางปฏิบัติในการเสนอรางพระราชบัญญัติไว โดยเฉพาะอยางยิ่งใน
สวนของการจัดทําบันทึกการตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ ซ่ึงกําหนดแนวทาง
วาการเสนอรางพระราชบัญญัติตองจัดทําบันทึกตรวจสอบความจําเปนในการตราพระราชบัญญัติ
ใหมีคุณภาพ โดยแสดงใหเห็นถึงความจําเปนในการเสนอรางพระราชบัญญัติอยางแทจริง เพื่อให
ผูบริหารหรือคณะกรรมการกล่ันกรองเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรี ตัดสินใจไดวาสมควรมีกฎหมายนั้น
หรือไม11 เม่ือคณะรัฐมนตรีไดพิจารณารางพระราชบัญญัติ ประกอบกับหลักการ เหตุผล สาระสําคัญ  
และเนื้อหาตางๆ ของรางพระราชบัญญัติท่ีหนวยงานเสนอและมีมติเห็นชอบในหลักการ ก็จะสง
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เพื่อเสนอตอคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาตอไป อันเปนการ
จบข้ันตอนการพิจารณารางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี คร้ังท่ี 1 
           3.2.1.3 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา 
    สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เปนสวนราชการสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี จึงเปน
หนวยงานในฝายบริหาร การพิจารณารางพระราชบัญญัติในข้ันตอนของสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา จึงยังคงอยูในข้ันตอนการจัดทํารางพระราชบัญญัติโดยฝายบริหารซ่ึงสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกามีอํานาจหนาท่ีสําคัญในการรับผิดชอบในงานธุรการของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาและคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย และศึกษาและรวบรวมขอมูลตางๆ ท่ีเกี่ยวกับงานของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย รวมถึงมีหนาท่ีพิจารณาและจัดทําราง
พระราชบัญญัติตามท่ีคณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย เสนอความเห็นเกี่ยวกับการ 
ใหมีหรือแกไขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมาย และชวยเหลือหรือใหคําแนะนําเกี่ยวกับการราง
พระราชบัญญัติแกหนวยงานของรัฐ12  

                                                                          
11 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0505/ว 124.  การปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับ

แนวทางปฏิบัติในการเสนอรางพระราชบัญญัติ 30 สิงหาคม 2554. น. 2. 
12  พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522, มาตรา 62. 
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อยางไรก็ตาม บทบาทในการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบใน
หลักการและสงมายังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา คือ คณะกรรมการกฤษฎีกา (Council of 
State) โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาจะมีอํานาจหนาท่ีในการจัดทํารางพระราชบัญญัติ กฎ ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือประกาศตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรี รับปรึกษาให
ความเห็นทางกฎหมายแกหนวยงานของรัฐหรือตามคําส่ังของนายกรัฐมนตรีหรือมติของ
คณะรัฐมนตรี และเสนอความเห็นและขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการใหมีกฎหมาย 
หรือแกไขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมาย ดังนั้น สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงทําหนาท่ีเพียง
หนวยสนับสนุนของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีผานมติ
คณะรัฐมนตรี เทานั้น ผูท่ีมีบทบาทหลักท่ีแทจริงก็คือคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยในโครงสรางของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะประกอบดวย คณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาโดยตําแหนง และมีกรรมการกฤษฎีกาท่ีทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงต้ัง  
ซ่ึงการพิจารณารางพระราชบัญญัติของคณะกรรมการกฤษฎีกาจะไมกระทําโดยคณะกรรมการ
กฤษฎีกาท้ังคณะ แตจะมีการแบงคณะกรรมการกฤษฎีกาออกเปนคณะตางๆ ตามความเช่ียวชาญแต
ละดาน โดยปจจุบันมีการแบงคณะกรรมการกฤษฎีกาออกเปน 12 คณะ ดังนี้ 

1)  คณะท่ี 1 ดานกฎหมายการเมืองการปกครอง 
2)  คณะท่ี  2  ดานกฎหมายการบริหารราชการแผนดิน 
3)  คณะท่ี  3  ดานกฎหมายการเงิน 
4)  คณะท่ี  4  ดานกฎหมายคมนาคม 
5)  คณะท่ี  5  ดานกฎหมายการคาและอุตสาหกรรม 
6)  คณะท่ี  6 ดานกฎหมายการคาระหวางประเทศและทรัพยสินทางปญญา 
7) คณะท่ี  7 ดานกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติ 
8) คณะที่  8  ดานกฎหมายการศึกษา 
9) คณะท่ี  9  ดานกฎหมายสวัสดิการสังคม 
10) คณะท่ี 10 ดานกฎหมายสาธารณสุข 
11) คณะท่ี 11 ดานกฎหมายกระบวนการยุติธรรม 
12) คณะท่ี 12 ดานกฎหมายการคลัง 
คณะกรรมการกฤษฎีกาแตละคณะจะประกอบไปดวยผูทรงคุณวุฒิท่ีมีความรูและความ

เช่ียวชาญดานนิติศาสตร รัฐศาสตร เศรษฐศาสตร สังคมศาสตร หรือการบริหารราชการแผนดิน  
นอกจากนี้ ยังตองมีคุณสมบัติอยางหน่ึงอยางใดดังตอไปนี้ดวย เชน ตองเคยรับราชการในตําแหนง
ไมต่ํากวาอธิบดีหรือเทียบเทา หรือผูพิพากษาศาลฎีกา ตุลาการศาลปกครองสูงสุด หรือเปนอาจารย
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สอนวิชากฎหมายในสถาบันการศึกษาของรัฐในระดับมหาวิทยาลัยมาแลวไมนอยกวา 5 ป หรือเคย
เปนกรรมการกฤษฎีกามากอน หรือเคยทํางานในการรางพระราชบัญญัติมาแลวไมนอยกวา 10 ปซ่ึง
มีความชํานาญและความสามารถอันเปนประโยชนแกงานของคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะคัดเลือกบุคคลท่ีมีความเช่ียวชาญระดับสูงเพื่อเสนอเปนกรรมการ
กฤษฎีกาเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ แตงต้ังตอไป 

สําหรับบทบาทของคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจพิจารณา                ราง
พระราชบัญญัติท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการน้ัน กฎหมายกําหนดใหกรรมการกฤษฎีกา
คํานึงถึงความจําเปน ความเปนไปได และขอบเขตที่จะตองมีกฎหมายดังกลาว  ความสอดคลองกับ
หลักกฎหมายและบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืน  ความมีประสิทธิภาพของการ           
จัดองคกรและกลไกเพ่ือการใชบังคับกฎหมาย  ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนกับการบริหารราชการ  และ
ภาระหรือความยุงยากของประชาชนหรือผูท่ีจะอยูในบังคับแหงกฎหมายนั้นดวย และแกไข
ปรับปรุงใหถูกตองเหมาะสม  ในกรณีท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นวารางพระราชบัญญัติใดมี
ปญหาเกี่ยวกับสาระสําคัญของหลักการ หรือมีความเห็นขัดแยงกับหนวยงานของรัฐหรือเอกชนซ่ึง
มีหนาท่ีจะตองปฏิบัติตามกฎหมาย คณะกรรมการกฤษฎีกาจะเสนอความเห็นเพื่อขอใหมีการ
ทบทวนในหลักการเสียกอน หรือจะปรับปรุงแกไขใหเหมาะสมตามหลักเกณฑดังกลาวขางตน 
และรายงานคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาวินิจฉัยตอไปก็ได13 

อยางไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีไดกําหนดแนวทางการพิจารณารางพระราชบัญญัติของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไวดวยเชนเดียวกับแนวทางการเสนอรางพระราชบัญญัติของ 
สวนราชการ เชน กรณีท่ีการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีมีการแกไขเล็กนอยเฉพาะถอยคําและ
ผูแทนสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐท่ีรวมพิจารณาเห็นชอบ ใหสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาแจงขอเท็จจริงดังกลาวแกสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีทราบ หรือในกรณีท่ีราง
พระราชบัญญัติท่ีมีการแกไขเพิ่มเติมในสาระสําคัญใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแจงให
รัฐมนตรีเจาสังกัดหรือผูบังคับบัญชาสูงสุดของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของเพื่อให
มีการยืนยันการเห็นชอบในการแกไขดวย เปนตน14  

เม่ือคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะท่ีไดรับมอบหมายใหตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ
ฉบับใดแลว สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะบันทึกเปนเร่ืองเสร็จแลวสงรางพระราชบัญญัติท่ี
คณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา ซ่ึงอาจมีการแกไขปรับปรุงหรือเพ่ิมเติมพรอมท้ังหลักการ 
                                                                          

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

แนวทางปฏิบัติในการเสนอรางพระราชบัญญัติ. 30 สิงหาคม 2554, น. 2. 
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เหตุผล และสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ สงกลับไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อ
เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาในคร้ังท่ี 2 ตอไป 
 3.2.1.4 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคณะรัฐมนตรี คร้ังท่ี 2 

ข้ันตอนหลังจากคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติ ท่ี
คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในหลักการ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะสงไปยังสํานักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเปนคร้ังท่ี 2 ซ่ึงการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีในคร้ัง
นี้ถือเปนข้ันตอนการพิจารณาข้ันสุดทายวาจะเห็นดวยหรือไมเห็นดวยกับรางพระราชบัญญัติท่ีสวน
ราชการเสนอและตรวจทานแลวโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงถือเปนหัวใจสําคัญตอการพิจารณา
รางพระราชบัญญัติในข้ันตอนตอไป รวมถึงเปนเร่ืองท่ีจะไดรับความสนใจจากสาธารณะและภาค
ประชาชนดวยหากรางพระราชบัญญัติดังกลาวเปนเร่ืองท่ีจะกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน
อยางมีนัยสําคัญ 

ในการพิจารณาขั้นตอนนี้ นอกจากคณะรัฐมนตรีจะมีโอกาสไดพิจารณาทบทวน
หลักการของรางพระราชบัญญัติท่ีสวนราชการเสนอแลว คณะรัฐมนตรียังจะไดขอมูลและ
ขอคิดเห็นเพิ่มเติมจากคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงมีผูทรงความรูทางนิติศาสตร รัฐศาสตร 
เศรษฐศาสตร สังคมศาสตร หรือดานการบริหารราชการแผนดิน ประกอบการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติดวย และหากคณะรัฐมนตรีเห็นชอบรางพระราชบัญญัติใดแลว  คณะรัฐมนตรีโดย
นายกรัฐมนตรีก็จะเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวในนามของคณะรัฐมนตรีตามมาตรา 142 ของ
รัฐธรรมนูญ ตอสภาผูแทนราษฎร เพื่อพิจารณาวาจะตรารางพระราชบัญญัติดังกลาวใชบังคับเปน
กฎหมายตอไปหรือไม 
 3.2.1.5 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทน 
ราษฎร 

คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร หรือท่ีเรียกกันวา วิปรัฐบาล (Whip) 
ถือเปนกลไกสําคัญของฝายบริหารในงานหรือกิจการตางๆ ท่ีเกี่ยวของสัมพันธกันระหวาง
คณะรัฐมนตรีกับสภาผูแทนราษฎร เชน พิจารณาดําเนินการหรือประสานงานเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับ
สภาผูแทนราษฎรหรือรัฐสภาตามที่ไดรับนโยบายจากนายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรี ติดตอ
ประสานงานและเสนอขอมูลแกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในปญหาตางๆ ท่ีเกี่ยวของระหวางฝาย 
นิติบัญญัติกับฝายบริหาร พิจารณาระเบียบวาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา และ
แจงผลการพิจารณาของคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ทราบกอนการประชุมสภาผูแทนราษฎรและรัฐสภา โดยมติของคณะกรรมการประสานงานสภา
ผูแทนราษฎรจะตองสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลหรือนโยบายของนายกรัฐมนตรีหรือมติ
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คณะรัฐมนตรี และประสานงานกับพรรคการเมืองรวมรัฐบาล เพื่อใหมีการลงมติท่ีสอดคลองกันใน
เร่ืองหรือญัตติใด ในท่ีประชุมสภาผูแทนราษฎรและรัฐสภา เปนตน15 

จากอํานาจหนาท่ีขางตนทําใหคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรเขามามี
บทบาทในกระบวนการเสนอรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีอยางมาก โดยคณะกรรมการ
ประสานงานสภาผูแทนราษฎรจะทําหนาท่ีกล่ันกรองรางพระราชบัญญัติท่ีจะเสนอตอสภา
ผูแทนราษฎร เพื่อพิจารณา หากรางพระราชบัญญัติใดผานมติคณะกรรมการประสานงานสภา
ผูแทนราษฎรใหเสนอตอ สภาผูแทนราษฎรได รางพระราชบัญญัตินั้นก็จะถูกบรรจุไวในระเบียบ
วาระการประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือรอการพิจารณาในวาระท่ี 1 ตอไป 
 3.2.2 กระบวนการพิจารณากฎหมายของฝายนิติบัญญัติไทย 

รัฐสภาคือองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีใชอํานาจในทางนิติบัญญัติ คือ เปนสถาบันท่ีมี
อํานาจในการตรากฎหมายใชบังคับเฉพาะกฎหมายท่ีกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ซ่ึงรัฐธรรมนูญบัญญัติหามมิใหจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว เวนแตโดย
อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย ซ่ึงก็หมายถึงหากรัฐจะกระทําการใดอันเปนการกระทบ
ตอสิทธิและเสรีภาพของบุคคลหรือสาธารณชน จะตองอาศัยอํานาจตามกฎหมายเทานั้น ซ่ึงก็คือ
ตองตราเปนพระราชบัญญัติโดยผานความเห็นชอบจากรัฐสภาในฐานะองคกรท่ีใชอํานาจนิติ
บัญญัติ 

รัฐสภาไทยประกอบไปดวย 2 สภา คือ สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยท้ัง 2 สภามี
อํานาจในการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีแตกตางกัน ดังตอไปนี้ 
 3.2.2.1 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยสภาผูแทนราษฎร 

ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรจะกระทําโดยแบงเปน 
3 ข้ันตอน โดยเรียกวา “สามวาระ” ดังนี้ 

1) วาระท่ี 1  การพิจารณารับหลักการรางพระราชบัญญัติ 
การพิจารณาในวาระท่ี 1 เปนการพิจารณาในข้ันรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติท่ี

เสนอมากจากคณะรัฐมนตรี หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเขาช่ือรวมกันไมนอยกวา 20 คน หรือ
ศาล หรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเขาช่ือรวมกันไมนอยกวา 
10,000 รายช่ือ โดยจะพิจารณาวาจะรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติหรือไม เชน คณะรัฐมนตรี
เสนอรางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... อันเปนกฎหมายท่ีอนุวัติการตาม 
 
                                                                          

15 ฝายเลขานุการคณะกรรมการ ปสส.. คูมือแนวทางการปฏิบัติงานคณะกรรมการประสานงานสภา
ผูแทนราษฎร (ปสส.). มีนาคม 2551. น. 17-18. 
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รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 163 วรรคสาม มีหลักการคือ ปรับปรุง
กฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย16 ซ่ึงในขณะท่ีมีการเสนอรางพระราชบัญญัตินี้ มีการ
บังคับใชพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 อยูแลว แตเนื่องจากมี
รัฐธรรมนูญฉบับใหมซ่ึงกําหนดเง่ือนไขและหลักเกณฑการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน
ใหม จึงตองมีการปรับปรุงกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ดังนั้น สภาผูแทนราษฎรตอง
พิจารณาวาหลักการของรางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... ท่ีเสนอวา 
“ปรับปรุงกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย” เห็นสมควรรับไวพิจารณาตอไปหรือไม 

กรณีรางพระราชบัญญัติใดท่ีสภาผูแทนราษฎรมีมติเห็นชอบหลักการแลว จะหมายถึง
สภาผูแทนราษฎรไดรับรางพระราชบัญญัตินั้นไวพิจารณา แตหากมีมติไมรับรางพระราชบัญญัติใด 
จะหมายถึงสภาผูแทนราษฎรไมตองการพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้น เปนผลทําใหราง
พระราชบัญญัติดังกลาวตกไป  แตอยางไรก็ตามรางพระราชบัญญัติบางฉบับจะไมตกไปทันทีแม
สภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการ หากรางพระราชบัญญัตินั้นเปนรางพระราชบัญญัติท่ี
คณะรัฐมนตรีระบุไวในนโยบายของคณะรัฐมนตรีท่ีแถลงไวตอรัฐสภาตามมาตรา 176 แตมีเงื่อนไข
วาหากสภาผูแทนราษฎรลงมติไมเห็นชอบแตคะแนนเสียงท่ีไมเห็นชอบไมถึงกึ่งหนึ่งของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรท้ังหมดเทาท่ีมีอยู คณะรัฐมนตรีสามารถรองขอใหรัฐสภา ซ่ึงประกอบ 
ดวยสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ประชุมรวมกันเพื่อลงมติอีกคร้ังหนึ่งได ซ่ึงหากรัฐสภาลงมติ
เห็นชอบรางพระราชบัญญัติดังกลาว ใหดําเนินการแตงต้ังคณะกรรมาธิการรวมกันเพื่อพิจารณาราง
พระราชบัญญัติกอนเสนอใหรัฐสภาพิจารณาอีกคร้ัง  

อยางไรก็ตาม กอนท่ีรางพระราชบัญญัติใดจะไดรับการพิจารณาในวาระท่ี 1 ข้ันรับ
หลักการของสภาผูแทนราษฎร จะตองพิจารณาดวยวารางพระราชบัญญัติท่ีเสนอมาเปนราง
พระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน (Money Bill) หรือไม กลาวคือ เปนรางพระราชบัญญัติท่ีเขา
เง่ือนไข 4 ประการ ดังนี้17 
 (ก) เปนกรณีตั้งข้ึน ยกเลิก ลด เปล่ียนแปลง แกไข ผอน หรือวางระเบียบการบังคับอัน
เกี่ยวกับภาษีหรืออากร 
 (ข) เปนกรณีการจัดสรร รับ รักษา หรือจายเงินแผนดิน หรือการโอนงบประมาณ
รายจายของแผนดิน 

                                                                          
16  หนังสือสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ นร 0503/4063. รางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย     

พ.ศ. .... . 9 มีนาคม 2553. 
17  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 143 วรรคหน่ึง. 
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 (ค) เปนกรณีการกูเงิน การคํ้าประกัน การใชเงินกู หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสิน
ของรัฐ 
 (ง) เงินตรา 

หากรางพระราชบัญญัติใดมีสาระเกี่ยวของกับเง่ือนไขดังกลาวขางตน จะตองมีคํา
รับรองของนายกรัฐมนตรีในฐานะผูกํากับดูแลการบริหารเงินงบประมาณแผนดินเสียกอน 
สภาผูแทนราษฎรจึงจะพิจารณาหลักการแหงรางพระราชบัญญัตินั้นได ซ่ึงรางพระราชบัญญัติท่ี
เสนอโดยคณะรัฐมนตรีไมจําเปนตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี เนื่องจากผูเสนอราง
พระราชบัญญัติในนามของคณะรัฐมนตรีก็คือนายกรัฐมนตรี ซ่ึงถือวาเปนการใหคํารับรองแลวโดย
ปริยาย  แตกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล องคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง  ตองเสนอตอนายกรัฐมนตรีใหคํารับรองเสียกอน 

กรณีมีการเสนอรางพระราชบัญญัติใดโดยมิไดมีคํารับรองจากนายกรัฐมนตรีและเปน
กรณีสงสัยวารางพระราชบัญญัตินั้นเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินหรือไม จะเปนหนาท่ี
ของท่ีประชุมรวมกันของประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานคณะกรรมาธิการสามัญของสภา
ผูแทนราษฎรทุกคณะรวมกันพิจารณาวินิจฉัย18 หากผลการวินิจฉัยวาเปนรางพระราชบัญญัติ 
เกี่ยวดวยการเงิน ประธานสภาผูแทนราษฎรตองเสนอใหนายกรัฐมนตรีพิจารณาใหคํารับรอง โดย
หากนายกรัฐมนตรีไมใหคํารับรองภายใน 30 วัน นับแตวันท่ีไดรับรางพระราชบัญญัตินั้น ให
ประธานสภาผูแทนราษฎรแจงใหผูเสนอเร่ืองทราบถึงเหตุขัดของท่ีไมอาจเสนอรางพระราชบัญญัติ
นั้นตอสภาผูแทนราษฎรพิจารณารับหลักการได19 
 นอกจากนี้  การพิจารณารางพระราชบัญญัติในวาระท่ี  1 นั้น  หากมีผู เสนอราง
พระราชบัญญัติในทํานองเดียวกันหลายฉบับ เชน มีรางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรี เปนผูเสนอ) ในขณะเดียวกันก็มีรางพระราชบัญญัติวาดวยการ
เขาช่ือเสนอกฎหมาย (นายภูมิ  มูลศิลป กับประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวน 13,320 คน เปน 
ผูเสนอ)  และยังมีรางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... (นายวิชัย ลํ้าสุทธิ 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร กับคณะ เปนผูเสนอ) กรณีเชนนี้ สภาผูแทนราษฎรสามารถพิจารณา
หลักการแหงรางพระราชบัญญัติท้ัง 3 ฉบับ ไปในคราวเดียวกันได ซ่ึงอาจลงมติรับหลักการ 
ในรางพระราชบัญญัติใดฉบับหนึ่งหรือท้ัง 3 ฉบับก็ได โดยหากมีลงมติรับหลักการแหงราง

                                                                          
18  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 143 วรรคสอง และวรรคสาม. 
19  ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551, ขอ 111. 
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พระราชบัญญัติ 2 ฉบับข้ึนไป จะตองลงมติดวยวาจะใหรางพระราชบัญญัติฉบับใดเปนหลักในการ
พิจารณาในวาระตอไป20 

อยางไรก็ตาม รางพระราชบัญญัติใดจะไดรับการพิจารณาจากสภาผูแทนราษฎร จะตอง
เปนรางพระราชบัญญัติท่ีประธานสภาผูแทนราษฎรมีคําส่ังใหบรรจุไวในระเบียบวาระการประชุม
สภาผูแทนราษฎรเทานั้น จึงเช่ือมโยงกับบทบาทการทําหนาท่ีของคณะกรรมการประสานงานสภา
ผูแทนราษฎรซ่ึงจะไดนําเสนอในบทวิเคราะหปญหาตอไป 

2) วาระท่ี 2  การพิจารณาเรียงลําดับมาตรา 
การพิจารณาในวาระท่ี 2 เปนการพิจารณารายละเอียดของสาระสําคัญและเน้ือหาของ

รางพระราชบัญญัตินั้นจะเปนการพิจารณาเรียงลําดับมาตรา โดยหลังจากสภาผูแทนราษฎรลงมติรับ
หลักการแหงรางพระราชบัญญัติใดแลว จะแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญข้ึนคณะหน่ึงเพื่อ
พิจารณารางพระราชบัญญัติเปนการเฉพาะ หรืออาจมอบหมายใหคณะกรรมาธิการสามัญสภา
ผูแทนราษฎรคณะใดคณะหน่ึงรับไปพิจารณาก็ได  ซ่ึงการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ
เปรียบเสมือนการกล่ันกรองรางพระราชบัญญัติกอนเสนอใหสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบราง
พระราชบัญญัติท้ังฉบับ  โดยการแตงต้ังคณะกรรมาธิการจะประกอบไปดวยตัวแทนจากสวนตางๆ 
ในสภาผูแทนราษฎร คือ กรรมาธิการในสัดสวนพรรครวมรัฐบาลและกรรมาธิการในสัดสวนของ
พรรครวมฝายคาน  ซ่ึงในสวนของฝายรัฐบาลโดยปกติจะมีการแตงต้ังตัวแทนของสวนราชการหรือ
หนวยงานของรัฐท่ีเปนผูเสนอรางพระราชบัญญัติและตัวแทนจากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ไปเปนกรรมาธิการดวย เนื่องจากเปนสวนท่ีเกี่ยวของโดยตรงกับรางพระราชบัญญัติท่ีผานวาระท่ี 1  
แตหากเปนกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรรับหลักการเปนรางท่ีเสนอโดยประชาชน
ผูมีสิทธิเลือกต้ัง  ตองมีการแตงต้ังผูแทนของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีเขาช่ือเสนอราง
พระราชบัญญัตินั้นเปนกรรมาธิการโดยตองแตงต้ังในสัดสวนไมนอยกวา 1 ใน 3 ของกรรมาธิการ
ท้ังหมด21 จึงเห็นไดวาสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ  
นอกจากจะมีสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายแลว ยังมีสิทธิเขาไปมีสวนรวมในการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติในฝายนิติบัญญัติดวย นอกจากนี้ รางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติรับ
หลักการแลวไมวาจะเปนรางท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล องคกรอิสระ 
หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง หากเปนรางพระราชบัญญัติท่ีมีสาระสําคัญเกี่ยวกับเด็ก เยาวชน 
สตรี ผูสูงอายุ หรือผูพิการหรือทุพพลภาพ การตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณารางดังกลาว

                                                                          
20  ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551, ขอ 114 วรรคสาม. 
21  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 163 วรรคสี่. 
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ตองประกอบไปดวยตัวแทนองคกรเอกชนเกี่ยวกับบุคคลประเภทนั้นๆ ไมนอยกวา 1 ใน 3 ของ
กรรมาธิการท้ังหมด รวมเปนกรรมาธิการในการพิจารณาดวย22 

สําหรับอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมาธิการในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ  
คณะกรรมาธิการสามารถเพิ่มเติม ตัดทอน หรือแกไขเนื้อหาสาระในมาตราใดๆ ก็ไดในราง
พระราชบัญญัติ  แตตองไมขัดกับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติรับ
หลักการไวแลว โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือบุคคลท่ีไดรับการแตงต้ังเปนกรรมาธิการ มีสิทธิ
สงวนความเห็นของตนท่ีไดเสนอตอท่ีประชุมคณะกรรมาธิการได เพื่อนําเสนอตอสภาผูแทน 
ราษฎรในวาระตอไป  และในขณะเดียวกัน ระหวางท่ีคณะกรรมาธิการที่สภาผูแทนราษฎรแตงต้ัง
ใหพิจารณารางพระราชบัญญัติใดนั้น สมาชิกสภาผูแทนราษฎรท่ีไมไดรับการแตงต้ังเปน
กรรมาธิการ มีสิทธิเสนอคําแปรญัตติลวงหนาเปนหนังสือตอประธานคณะกรรมาธิการได กลาวคือ 
หากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรคนใดท่ีมิไดเปนกรรมาธิการพิจารณารางพระราชบัญญัติแลวเห็นวา
ควรมีการเพิ่มเติม ตัดทอน หรือแกไขเน้ือหาสาระในมาตราใดๆ ก็ใหเสนอในรูปแบบ “คําแปร
ญัตติ” ตอประธานคณะกรรมาธิการเพ่ือใหเสนอตอท่ีประชุมคณะกรรมาธิการประกอบการ
พิจารณา  และหากท่ีประชุมคณะกรรมาธิการไมเห็นดวยกับคําแปรญัตติของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรท่ีเสนอคําแปรญัตติ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรท่ีเสนอคําแปรญัตติก็มีสิทธิสงวนคําแปรญัตติ
ไดเพื่อจะนําเสนอคําแปรญัตติของตนตอสภาผูแทนราษฎรเม่ือถึงคราวที่สภาผูแทนราษฎร 
ตองพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว ในการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติในวาระท่ี 2 ท้ังกรรมาธิการและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตางมีสิทธิเสนอแนะความ
คิดเห็นของตนในการเพิ่ม เติม  ตัดทอน  หรือแกไขเนื้อหาสาระในมาตราใดๆ  ของราง
พระราชบัญญัติได เพียงแตหากไดรับแตงต้ังเปนกรรมาธิการก็จะมีสิทธิในการนําเสนอและ
อภิปรายความเห็นในช้ันพิจารณาของคณะกรรมาธิการ ซ่ึงมีโอกาสไดแสดงความคิดเห็นอยางเต็มท่ี 

ภายหลังคณะกรรมาธิการพิจารณารางพระราชบัญญัติเสร็จแลว จะเสนอตอสภา
ผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณา ซ่ึงจะไดรับการพิจารณาตอเม่ือประธานสภาผูแทนราษฎรบรรจุไวใน
ระเบียบวาระการประชุมในวาระคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว โดยเม่ือถึงวาระการพิจารณา
รางพระราชบัญญัติท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว  ข้ันตอนนี้ยังคงอยูในการพิจารณาวาระท่ี 
2 ของสภาผูแทนราษฎรโดยพิจารณาเรียงลําดับมาตราเร่ิมต้ังแตช่ือพระราชบัญญัติ หลักการ เหตุผล 
และมาตรา 1 จนถึงมาตราสุดทาย ซ่ึงคณะกรรมาธิการจะทําหนาท่ีช้ีแจงรายละเอียด สาระสําคัญ 
เหตุผลตางๆ เกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติในแตละมาตราตอท่ีประชุมสภาผูแทนราษฎรเน่ืองจากราง

                                                                          
22  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 152. 
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พระราชบัญญัติท่ีผานการพิจารณาของคณะกรรมาธิการอาจมีความแตกตางจากรางพระราชบัญญัติ
ท่ีเสนอมาในคราวแรก ดังนั้น เม่ือมีการเพิ่มเติม ตัดทอน หรือแกไขเนื้อหาสาระในมาตราใดๆ  
คณะกรรมาธิการ (เสียงขางมาก) จะเปนผูช้ีแจงเหตุผลตอท่ีประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือโนมนาว
ใหสมาชิกเห็นดวยและลงมติเห็นชอบในมาตราน้ันๆ ขณะเดียวกัน กรรมาธิการเสียงขางนอยท่ี
สงวนความเห็นและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรท่ีไมไดเปนกรรมาธิการและไดสงวนคําแปรญัตติไว  
ก็สามารถเสนอความเห็นหรือคําแปรญัตติของตนตอท่ีประชุมสภาผูแทนราษฎรใหสมาชิกไดใช
ประกอบการพิจารณาได และเม่ือมีการเสนอรางพระราชบัญญัติแตละมาตรา โดยใหสมาชิก
อภิปรายแสดงความคิดเห็นจนครบถวนแลว  ก็จะมีการลงมติวาในมาตรานั้นๆ จะเห็นดวยกับราง
ของคณะกรรมาธิการ (กรรมาธิการเสียงขางมาก) หรือไม  หากไมเห็นดวยก็จะพิจารณาวาจะแกไข
เพ่ิมเติมใหเปนไปตามรางเดิมของผูเสนอหรือเปนไปตามขอสงวนคําแปรญัตติของผูสงวนคําแปร
ญัตติหรือไม   เม่ือพิจารณาเชนนี้ไปจนกระท่ังส้ินสุดมาตราสุดทายและลงมติเปนประการใดแลว 
ก็จะมีการสรุปตัวรางพระราชบัญญัติวาหลังจากท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณารางพระราชบัญญัติเสร็จ
แลว และสภาผูแทนราษฎรไดพิจารณาเรียงลําดับมาตราแลว มีเนื้อหาสาระในแตละมาตราเปน
อยางไร ท้ังนี้ สมาชิกสามารถขอแกไขถอยคําไดแตไมสามารถขอแกไขเน้ือความไดอีกเนื่องจาก
ผานมติมาแลวในแตละมาตรา  

3) วาระท่ี 3  การใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัติ 
การพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรในวาระท่ี 3 เปนการพิจารณา

หลังจากท่ีไดมีการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลวเรียงลําดับ
มาตรา โดยวาระท่ี 3 จะกระทําการพิจารณาเพียงวาจะใหความเห็นชอบตามรางพระราชบัญญัติท่ีได
มีการปรับปรุงแกไขในวาระท่ี 2 หรือไม โดยไมมีการอภิปราย  ดังนั้น มติของท่ีประชุมจึงมีไดเพียง 
2 ประการ คือ เห็นชอบกับไมเห็นชอบ กรณีเห็นชอบจะถือวารางพระราชบัญญัตินั้นเปนราง
พระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลว ข้ันตอนตอไปคือเสนอตอวุฒิสภาเพื่อพิจารณา
กล่ันกรองในรอบสุดทาย  แตกรณีท่ีสภาผูแทนราษฎรไมเห็นชอบก็จะถือวารางพระราชบัญญัตินั้น
ตกไปโดยจะไมไดรับการพิจารณาในรัฐสภาอีก 
 3.2.2.2 การพิจารณารางพระราชบัญญัติโดยวุฒิสภา 
  วุฒิสภา (Senate) ถือเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญท่ีสําคัญอีกองคกรหน่ึง ซ่ึงเปนองคกร
ในฝายนิติบัญญัติ  โดยมีบทบาทหรืออํานาจหนาท่ีท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ ไดแก กล่ันกรอง
กฎหมาย ควบคุมการบริหารราชการแผนดิน ใหความเห็นชอบในเรื่องสําคัญตางๆ พิจารณาให
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บุคคลดํารงตําแหนง และถอดถอนบุคคลออกจากตําแหนง23 โดยบทบาทในการกล่ันกรองกฎหมาย
นั่นหมายถึงการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลว ซ่ึงวุฒิสภาตอง
พิจารณาวารางพระราชบัญญัติดังกลาว วุฒิสภามีความเห็นอยางไร แมวุฒิสภาจะไมมีอํานาจหรือมี
บทบาทในการพิจารณารางพระราชบัญญัติมากเหมือนเชนสภาผูแทนราษฎร แตก็มิไดหมายความ
วากระบวนการในกล่ันกรองรางพระราชบัญญัติของวุฒิสภาจะไมมีความสําคัญ ในทางกลับกัน 
กระบวนการพิจารณากล่ันกรองรางพระราชบัญญัติโดยวุฒิสภา  สามารถชวยใหรางพระราชบัญญัติ
ท่ีมีท่ีมาจากสวนราชการ ผานการพิจารณาอยางละเอียดโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา ผานการอนุมัติ
หลักการโดยคณะรัฐมนตรี และผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร  สามารถออกมาใชบังคับได
อยางรอบคอบและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน โดยกระบวนการพิจารณากล่ันกรองรางพระราช 
บัญญัติโดยวุฒิสภาจะตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน นับแตวันท่ีสภาผูแทนราษฎรสงราง
พระราชบัญญัติท่ีผานความเห็นชอบมาใหวุฒิสภาพิจารณา  แตกรณีเปนรางพระราชบัญญัตเกี่ยว
ดวยการเงิน วุฒิสภาตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายใน 30 วัน ซ่ึงเปนเง่ือนไขท่ีแตกตางจากสภา
ผูแทนราษฎรท่ีมิไดกําหนดระยะเวลาการพิจารณารางพระราชบัญญัติไวแตประการใด 

การพิจารณากล่ันกรองรางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลวจะกระทํา
โดยแบงออกเปน 3 วาระ เชนเดียวกับการพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร24 ดังนี้ 

1) วาระท่ี 1 การพิจารณารับรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรไวพิจารณา 
ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติวาระท่ี 1 ของวุฒิสภา มีลักษณะคลายกับการพิจารณา 

ของสภาผูแทนราษฎร กลาวคือ เปนการพิจารณาหลักการเหตุผลท่ัวไปของรางพระราชบัญญัติท่ี
สภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลว  แตอยางไรก็ตาม แมรางพระราชบัญญัติดังกลาวจะถือวาเปนราง
พระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร แตหากเปนรางอันมีท่ีมาจากการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดย
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง วุฒิสภาจะเปดโอกาสใหตัวแทนของประชาชนท่ีเขาช่ือเสนอราง
พระราชบัญญัติดังกลาวเปนผูช้ีแจงหลักการของรางพระราชบัญญัติตอท่ีประชุมดวย และเม่ือการ
ช้ีแจงหลักการเหตุผลของการเสนอรางพระราชบัญญัติและมีการอภิปรายท่ัวไปครบถวนแลว  
วุฒิสภาจะลงมติในวาระท่ี 1 วาจะรับรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรไวพิจารณาหรือไม 
ซ่ึงแตกตางจากมติของสภาผูแทนราษฎรเพราะสภาผูแทนราษฎรจะพิจารณาวาจะรับหลักการแหง
รางพระราชบัญญัติดังกลาวเขาสูการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติหรือไม กรณีเชนนี้ถือไดวา 
 
                                                                          

23 อํานาจหนาที่ของวุฒิสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. 
สืบคน 15 พฤศจิกายน 2557, จาก  http://www.senate.go.th/w3c/senate/main.php?url=content&id=17. 

24 ขอบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551, ขอ 135. 
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การจะรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติใดเขาสูการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติเปนสิทธิขาดของ
สภาผูแทนราษฎรเทานั้น  วุฒิสภามีเพียงหนาท่ีในการพิจารณารางพระราชบัญญัติ ท่ีสภา
ผูแทนราษฎรเห็นชอบหลักการและปรับปรุงแกไขจนเปนรางของสภาผูแทนราษฎร โดยไมมี
บทบาทในการพิจารณาวาจะรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติใดเขาสูการพิจารณาของฝายนิติ
บัญญัติ  ซ่ึงจะไดวิเคราะหประเด็นปญหาดังกลาวตอไปดวย 

2) วาระท่ี 2 การพิจารณาเรียงลําดับมาตรา และวาระท่ี 3 การพิจารณาแกไขเพิ่มเติมราง
พระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร 

การพิจารณารางพระราชบัญญัติของวุฒิสภาในวาระท่ี 2 และวาระท่ี 3 มีข้ันตอนการ
พิจารณาเชนเดียวกับการพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรในวาระท่ี 2 และวาระท่ี 
3 แตบริบทของการพิจารณาแตกตางกัน กลาวคือ เนื่องจากวุฒิสภาไมมีอํานาจในการออกกฎหมาย 
เปนการการกล่ันกรองรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร ดังนั้น การพิจารณาของวุฒิสภา 
จึงมีมติไดเปน 2 ประการ คือ รับรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรไวพิจารณากับ 
ไมเห็นชอบดวยกับสภาผูแทนราษฎร กรณีท่ีไมเห็นชอบดวยกับสภาผูแทนราษฎร จะเขากรณีท่ี
วุฒิสภามีมติยับยั้งการพิจารณารางพระราชบัญญัติฉบับนั้นไวกอน แลวสงใหสภาผูแทนราษฎรซ่ึง
สภาผูแทนราษฎรจะสามารถหยิบยกรางพระราชบัญญัติท่ีถูกยับยั้งมาพิจารณาใหมอีกคร้ังได 
แตตองพนระยะเวลา 180 วัน นับแตวันท่ีวุฒิสภาสงรางพระราชบัญญัติคืน โดยเม่ือลวงพน
ระยะเวลาดังกลาวแลว สภาผูแทนราษฎรลงมติยืนยันดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรท้ังหมดเทาท่ีมีอยู  ใหถือวารางพระราชบัญญัตินั้นผานความเห็นชอบจาก
รัฐสภาและนําข้ึนทูลเกลาฯ ถวายพระมหากษัตริยเพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยบังคับใชเปนกฎหมาย
ตอไปได25 

กรณีท่ีวุฒิสภาลงมติรับรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรไวพิจารณาก็จะมี
กระบวนการพิจารณาเชนเดียวกับสภาผูแทนราษฎร โดยกรณีปกติจะตองพิจารณารางพระราช 
บัญญัติใหแลวเสร็จภายใน 60 วัน แตถาเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ตองพิจารณาให
แลวเสร็จภายใน 30 วัน ซ่ึงอาจขยายระยะเวลาไดอีกแตไมเกิน 30 วัน เม่ือวุฒิสภาพิจารณาราง
พระราชบัญญัติในวาระท่ี 2 และวาระที่ 3 เสร็จแลว ผลการพิจารณาจะมี 2 ประการ ไดแก (1) 
วุฒิสภาเห็นชอบดวยกับสภาผูแทนราษฎร กรณีนี้ถือวารัฐสภาไดใหความเห็นชอบรางพระราช 
บัญญัติแลว  ก็ดําเนินการนําข้ึนทูลเกลาฯ ถวายพระมหากษัตริยเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยตอไปได 
และ (2) วุฒิสภาแกไขเพิ่มเติมรางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงกรณีหลังนี้ ใหสงราง

                                                                          
25  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 147 และมาตรา 148. 
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พระราชบัญญัติคืนสภาผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณาวาจะเห็นชอบดวยกับการแกไขเพ่ิมเติมของ
วุฒิสภาหรือไม กรณีสภาผูแทนราษฎรลงมติเห็นชอบกับรางท่ีวุฒิสภาแกไขเพิ่มเติม ก็ถือวาราง
พระราชบัญญัติท่ีมีการแกไขเพิ่มเติมไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา แตหากสภาผูแทนราษฎร 
ไมเห็นชอบดวยกับการแกไขเพิ่มเติมของวุฒิสภา  จะเขาสูกระบวนการพิจารณารวมกันของสภา
ผูแทนราษฎรและวุฒิสภา โดยการต้ังกรรมาธิการรวมกันของรัฐสภา พิจารณารางพระราชบัญญัติ
นั้น และใหรายงานตอสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาพิจารณา หากท้ังสองสภาเห็นชอบดวยกับรางท่ี
คณะกรรมาธิการรวมกันของรัฐสภาพิจารณาเสร็จแลว  ก็ใหถือวารัฐสภาใหความเห็นชอบกับราง
พระราชบัญญัตินั้น แตหากสภาหน่ึงสภาใดหรือท้ังสองสภาไมเห็นชอบกับรางพระราชบัญญัติท่ี
คณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลว  ใหยับยั้งรางพระราชบัญญัตินั้นไวกอน และเม่ือพน
กําหนดระยะเวลา 180 วันแลว สภาผูแทนราษฎรสามารถยกข้ึนพิจารณาใหมไดโดยสามารถยืนยัน
ตามรางเดิมของสภาผูแทนราษฎรหรือรางของคณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเสร็จแลวกได 
โดยตองไดคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรท้ังหมดเทาท่ีมีอยูจึงจะ
ถือวารัฐสภาไดใหความเห็นชอบรางพระราชบัญญัตินั้นเพื่อนําข้ึนทูลเกลาฯ ถวายพระมหากษัตริย
เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธยตอไป  แตกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติท่ีถูกยับยั้งเปนรางพระราชบัญญัติ
เกี่ยวดวยการเงิน สภาผูแทนราษฎรอาจหยิบยกรางพระราชบัญญัตินั้นพิจารณาไดทันที โดยตองได
คะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทาท่ีมีอยูจึงจะถือวาราง
พระราชบัญญัตินั้นผานความเห็นชอบจากรัฐสภา 
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ผังแสดงกระบวนการตรารางพระราชบัญญัติของรัฐสภาไทย 
 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

เสนอรางพระราชบัญญัติ 

สภาผูแทนราษฎร วาระท่ี 1 
รับหลักการแหงรางพระราชบญัญัติ 

คณะรัฐมนตรี 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมนอยกวา 20 คน 

ศาล/องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวา 

10,000 คน 

รับหลักการ ไมรับหลักการ 

สภาผูแทนราษฎร วาระท่ี 2
คณะกรรมาธิการ 
พิจารณารายมาตรา 

สภาผูแทนราษฎร วาระท่ี 3 สภาผูแทนราษฎร 
พิจารณารางของคณะกรรมาธิการเพื่อลงมติ 

ตกไป 

สงวุฒิสภาพิจารณา  
3 วาระ ภายใน 60 วัน 

เห็นชอบ ไมเห็นชอบ ใหแกไข 

 

นายกรัฐมนตรีนําข้ึนทูลเกลาฯ ถวายภายใน 20 วัน  
และประกาศใชเปนกฎหมาย 

กรณีไมขัด
รัฐธรรมนูญ สงคืนสภาผูแทนราษฎร

พิจารณาใหมหลัง 180 วัน 
โดยยืนยันใชรางเดิมได 

ส.ส. เห็นชอบ ส.ส.ไมเห็นชอบ 

ต้ังกรรมาธิการรวม 

เห็นชอบ ไมเห็นชอบ 

ส.ส. ยืนยันใหใช
รางของ ส.ส. 

เห็นชอบ ไมเห็นชอบ 

ภาพท่ี 3.1 ผังแสดงกระบวนการตรารางพระราชบัญญัติของรัฐบาลไทย 
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3.3 การเสนอกฎหมายโดยประชาชนในตางประเทศ 
 3.3.1 การเสนอกฎหมายโดยประชาชนของสหพันธของสาธารณรัฐเยอรมนี26 

สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีปกครองรูปแบบสหพันธสาธารณรัฐ (Federal Republic) 
โดยแบงเปนสหพันธรัฐและมลรัฐตางๆ กวา 16 รัฐ แตละมลรัฐจะมีรัฐธรรมนูญและกฎหมายในรูป
รัฐบัญญัติเปนของตัวเอง สวนกฎหมายในระดับสหพันธรัฐนั้นจะเปนไปตามท่ีกฎหมายพื้นฐาน 
(Basic Law) ของสหพันธรัฐกําหนด  

ประชาชนชาวสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีสามารถเขาไปมีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรงไดโดยหลัก 2 เร่ือง คือ  การเลือกต้ัง (Election) และการออกเสียงประชามติ (Referendum) 
ดังท่ีรัฐธรรมนูญมาตรา 20(2) ของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีบัญญัติใหอํานาจรัฐมาจากประชาชน
โดยการเลือกตั้งและการออกเสียงประชามติ แตดวยรัฐธรรมนูญจํากัดเร่ืองสิทธิในการลงประชามติ
ของประชาชนชาวสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไวเพียงเฉพาะเร่ืองการเปล่ียนแปลงเขตแดนของมล
รัฐเทานั้น ดังนั้น กระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนชาวสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี
จึงไมสามารถใชสิทธิไดในระดับสหพันธรัฐ  แตอยางไรก็ตาม การมีสวนรวมของประชาชนใน
ระดับมลรัฐมีการกําหนดกระบวนการเขา ช่ือเสนอกฎหมาย  (Initiative Process) ไว  โดยมี
กระบวนการโดยสรุป ดังนี้ 
 3.3.1.1  ผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ 
           ดวยมลรัฐแตละแหงในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมีรัฐธรรมนูญใชบังคับเปนของ
ตนเอง ดังนั้น กระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของแตละรัฐจึงอาจมีความแตกตางกันได แต
อยางไรก็ตาม ทุกมลรัฐไดกําหนดใหสิทธิประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายตอรัฐสภาของมล
รัฐพิจารณา โดยแทบทุกมลรัฐกําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเสนอรางรัฐบัญญัติตอรัฐสภาพิจารณา
ไดนั้นตองเปนประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง หรือ Voter ตามกฎหมายวาดวยการเลือกต้ังของ
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีและเปนผูท่ีไดลงทะเบียนในทะเบียนผูมีสิทธิเลือกต้ังดวยแลว โดยตอง
มาออกเสียงเลือกตั้งตามท่ีกฎหมายกําหนดดวย  

อยางไรก็ตาม นอกจากคุณสมบัติแลว ยังไดกําหนดจํานวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายไว
ดวย แตเง่ือนไขนี้แตละมลรัฐจะกําหนดไวแตกตางกันโดยบางมลรัฐกําหนดเปนตัวเลขชัดเจน เชน 
มลรัฐ Brandenburg ตองมีผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 20,000 คน หรือในมลรัฐ Sachsen ตองไม
นอยกวา 40,000 คน เปนตน แตบางมลรัฐก็กําหนดเปนสัดสวน เชน มลรัฐ Bayern กําหนดสัดสวน
ท่ี 1 ใน 10 ของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในมลรัฐ เปนตน  
                                                                          

26 จาก หลักรัฐธรรมนูญวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน The initiative Process. (น. 67-
80), โดย  วนิดา  แสงสารพันธ, 2548, กรุงเทพ : วิญูชน.   
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           3.3.1.2 ประเภทกฎหมายท่ีเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ 
ประเภทของกฎหมายท่ีแตละมลรัฐจะเปดโอกาสใหประชาชนสามารถรวมกันเขาช่ือ

เสนอกฎหมายไดมี 3 ประเภท คือ รัฐธรรมนูญ รัฐบัญญัติ และคํารอง 
สําหรับการแกไขรัฐธรรมนูญของมลรัฐนั้น แตละมลรัฐตางกําหนดใหการแกไข

รัฐธรรมนูญแหงมลรัฐตองมีประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังเขาช่ือริเร่ิมในการเสนอแกไขรัฐ
ธรรมนุญ และตองไดคะแนนเสียงสนับสนุนการแกไขเพ่ิมเติมหรือเปล่ียนแปลงตามจํานวนและ
ระยะเวลาท่ีแตละรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐกําหนดไว เชน รัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ Brandenburg มลรัฐ 
Thüringen มลรัฐ Sachsen มลรัฐ Niedersachsen และมลรัฐ Schleswig-Holstein เปนตน แตอยางไร
ก็ตาม มีบางมลรัฐ เชน มลรัฐ Thüringen กําหนดใหการเปล่ียนแปลงแกไขรัฐธรรมนูญโดยจํากัด
บางประเด็นท่ีไมสามารถเปล่ียนแปลงแกไขได เชน การแกไขท่ีกระทบมาตรา 1 เร่ืองเกียรติภูมิและ
ศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษย มาตรา 44 (1) ความเปนนิติรัฐ  มาตรา 45 เร่ืองการใชอํานาจขององคกร
ตามรัฐธรรมนูญ หรือมาตรา 47 (4) ความผูกพันตอกฎหมายและรัฐธรรมนูญของฝายนิติบัญญัติ 

สวนการเสนอรางรัฐบัญญัติเพื่อแกไขปรับปรุงรัฐบัญญัติตองเปนการเสนอเพื่อ
ปรับปรุงภายใตขอบเขตอํานาจหนาท่ีของแตละมลรัฐเทานั้น โดยอาจเปนการเสนอเพ่ือใหมีการตรา
กฎหมายใหม ปรับปรุงแกไขกฎหมายเดิม หรือเพื่อยกเลิกกฎหมายก็ได โดยหลักเกณฑและวิธีการ
ในรายละเอียดของแตละมลรัฐจะแตกตางกัน  แตอยางไรก็ตามการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติของ
ประชาชนยังมีขอจํากัดอยูพอสมควร เชน ตองไมใชกฎหมายเก่ียวกับงบประมาณของมลรัฐ 
กฎหมายเกี่ยวกับเงินเดือนหรือคาตอบแทนของขาราชการ กฎหมายเก่ียวกับรายได กฎหมาย
เกี่ยวกับภาษีอากรหรือคาธรรมเนียมของรัฐ และกฎหมายท่ีเกี่ยวกับอํานาจการตัดสินใจของ
บุคลากร หรือแมกระท่ังรางรัฐบัญญัติท่ีมีเนื้อหาขัดกับหลักการพื้นฐานการปกครองในระบอบ           
นิติรัฐท่ีเปนประชาธิปไตยและสังคมรัฐ ก็ไมสามารถเสนอได 
 3.3.1.3 รูปแบบรางรัฐบัญญัติท่ีเขาช่ือเสนอ 
 เม่ือประชาชนชาวสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีของแตละมลรัฐตองการเขาช่ือเสนอราง
รัฐบัญญัติตอรัฐสภาของมลรัฐพิจารณา ตองจัดทําเปนรางรัฐบัญญัติอยางเปนทางการ (formulated- 
Initiative) เหมือนเชนท่ีรัฐบาลหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแหงมลรัฐตองการเสนอรางรัฐบัญญัติ
ตอสภาบุนเดสตักพิจารณา ซ่ึงรางรัฐบัญญัติอยางเปนทางการนี้ ตองประกอบไปดวยรางรัฐบัญญัติ
และหลักการเหตุผลประกอบการเสนอ 
 3.3.1.4 กระบวนการในการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ 
        แมวากระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนของแตละมลรัฐในสหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมนีจะแตกตางกันในรายละเอียด แตหลักเกณฑหรือข้ันตอนกระบวนการสําคัญ
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รวมกันท่ีแตละมลรัฐไดกําหนดไว 3 เร่ืองคือ การริเร่ิมโดยประชาชน (Volksinitiative) การเรียกรอง
ของประชาชน (Volksbegehren)  และ การออกเสียงประชามติ (Volksentscheid) 

1) การริเร่ิมโดยประชาชน 
โดยปกติรางรัฐบัญญัติท่ีจะเขาสูการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติในสหพันธสาธารณรัฐ

เยอรมนีจะมีผูมีสิทธิเสนอ 3 กลุม คือ รัฐบาล สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และการริเร่ิมโดยประชาชน 
โดยตองเปนประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเทานั้น อันเปนการแสดงความประสงคใหมลรัฐดําเนินการ
ในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดทางการเมือง เพื่อเปล่ียนแปลงแกไขรัฐธรรมนูญหรือรัฐบัญญัติ รวมถึงคํารอง
ตางๆ โดยหากเปนการเสนอรางรัฐบัญญัติตองมีรางรัฐบัญญัติเสนอพรอมหลักการเหตุผล และตอง
มีประชาชนตามจํานวนท่ีกฎหมายของแตละมลรัฐกําหนดใหมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมาย และเม่ือมี
การยื่นคํารองขอเสนอรางรัฐบัญญัติแลวจะตองมีการตรวจสอบความถูกตองโดยเจาหนาท่ีท่ีมี
อํานาจ โดยแตละมลรัฐกําหนดไวแตกตางกัน บางมลรัฐกําหนดใหประธานสภาผูแทนราษฎรเปน
ผูทําหนาท่ีตรวจสอบ และบางมลรัฐกําหนดใหกระทรวงมหาดไทยดําเนินการตรวจสอบ ซ่ึงการ
ตรวจสอบน้ีเปนการตรวจความถูกตองและความชอบดวยคํารองวาเปนคํารองท่ีขัดตอรัฐธรรมนูญ
หรือไม หรือเปนคํารองเสนอรางรัฐบัญญัติท่ีหามมิใหริเร่ิมเสนอหรือไม หากกรณีท่ีคํารองเสนอราง
รัฐบัญญัติไมชอบดวยกฎหมายหรือขัดรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ ตองดําเนินการสงใหศาลรัฐธรรมนูญ
มลรัฐวินิจฉัยตอไป หากวินิจฉัยวาไมขัดก็ใหสงกลับมายังสภาผูแทนราษฎรพิจารณาตอไป  

ในกระบวนการพิจารณารางรัฐบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรผูเขาช่ือเสนอกฎหมายตอง
ตั้งตัวแทนของตนเขาช้ีแจงตอสภาผูแทนราษฎรถึงหลักการและเหตุผลในการเสนอรางรัฐบัญญัติ 
เมื่อไดรับทราบขอมูลตางๆ แลว สภาผูแทนราษฎรมีหนาท่ีตองดําเนินการพิจารณารางรัฐบัญญัติ
ของประชาชนใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายของแตละมลรัฐกําหนด ซ่ึงอาจกําหนดไว
แตกตางกัน หากสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบรางรัฐบัญญัติของประชาชน ก็จะประกาศใชเปน
กฎหมายตอไป แตหากไมเห็นชอบหรือเห็นชอบแตมีการแกไขเปล่ียนแปลงรางของประชาชน 
ก็ตองจัดใหมีกระบวนการเรียกรองของประชาชนข้ึนหากมีผูแทนของประชาชนท่ีริเร่ิมเสนอรางรัฐ
บัญญัติรองขอ  แตอยางไรก็ตาม บางมลรัฐมิไดกําหนดข้ันตอนการเขาเช่ือเสนอกฎหมายโดยเริ่ม
จากกระบวนการริเร่ิมโดยประชาชน แตเร่ิมตนจากกระบวนการเรียกรองของประชาชนเลย  

2) การเรียกรองของประชาชน 
 กระบวนการเรียกรองของประชาชนถือเปนกระบวนการท่ีใหประชาชนผูมีสิทธิ

เลือกต้ังของแตละมลรัฐมีสวนรวมในการใหความเห็นชอบรางรัฐบัญญัติโดยกระบวนการดังกลาว
จะถือวาผานข้ันตอนและมีผลสมบูรณไดตอเมื่อมีประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไดลงนามใหการ
สนับสนุนตามจํานวนและระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงแตละมลรัฐจะกําหนดไวแตกตางกัน แต
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ตองมีองคประกอบสําคัญคือ จํานวนประชาชนท่ีใหการสนับสนุนและภายในระยะเวลาท่ีกําหนด 
เชน มลรัฐ Sachsen กําหนดใหกระบวนการเรียกรองของประชาชนมีผลสมบูรณเม่ือไดรับความ
เห็นชอบจากประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 450,000 คน ภายในระยะเวลา 6 เดือน 

อยางไรก็ตาม แมกระบวนการเรียกรองของประชาชนขางตนจะมีผลสมบูรณตาม
จํานวนผูใหการสนับสนุนภายในระยะเวลาท่ีกําหนดแลว หากสภาผูแทนราษฎรยังไมเห็นชอบกับ
การเรียกรองของประชาชน ตองเขาสูกระบวนการออกเสียงประชามติ ยกเวนบางมลรัฐท่ีกําหนดวา
แมสภาผูแทนราษฎรจะเห็นชอบดวยกับกระบวนการเรียกรองของประชาชน ก็ตองทําประชามติ
ดวยเชนกัน 

3) การออกเสียงประชามติ 
 กระบวนการออกเสียงประชามติในมลรัฐของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเกิดข้ึนจาก

การท่ีสภาผูแทนราษฎรไมดําเนินการตามกระบวนการเรียกรองของประชาชน หรือบางมลรัฐ
กําหนดวาหากมีกระบวนการเรียกรองของประชาชนท่ีสมบูรณแลวแมสภาผูแทนราษฎรจะเห็นพอง
ดวยก็ตองจัดใหมีการออกเสียงประชามติ  ซ่ึงกระบวนการดังกลาวตองดําเนินการภายในระยะเวลา
ท่ีกฎหมายแตละมลรัฐกําหนดซ่ึงตางกัน บางมลรัฐกําหนดไวท่ี 6 เดือน หรือบางมลรัฐกําหนดไวท่ี 
3 เดือน โดยสภาผูแทนราษฎรสามารถเสนอรางรัฐบัญญัติหรือขอเสนออื่นเพื่อเปนทางเลือกใหกับ
ประชาชนในการออกเสียงประชามติดวยก็ได สวนรางรัฐบัญญัติของประชาชนหรือรางรัฐบัญญัติ
ของสภาผูแทนราษฎร รางใดจะไดรับความเห็นขอบใหประกาศใชเปนกฎหมายตอไป ข้ึนอยูกับ
เง่ือนไขท่ีแตละมลรัฐกําหนด เชน มลรัฐ Brandenburg กําหนดใหตองไดรับความเห็นชอบจาก
ประชาชนโดยเสียงขางมาก และเสียงขางมากดังกลาวตองไมนอยกวา 1 ใน 4 ของประชาชนผูมี
สิทธิออกเสียงท้ังหมดของมลรัฐ เปนตน หรือมลรัฐ Thüringen กําหนดเงื่อนไขวาตองไดรับเสียง
ขางมากจากผูมาออกเสียงประชามติมากกวา 1 ใน 3 ของผูมีสิทธิออกเสียง แตหากเปนการแกไข
รัฐธรรมนูญตองไดรับเสียงขางมากของผูมีสิทธิออกเสียง เปนตน 
 3.3.1.5 ผลในการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ 
   กระบวนการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติโดยประชาชนของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีท่ี
มีข้ันตอนในการริเร่ิมโดยประชาชน การเรียกรองของประชาชน และการออกเสียงประชามติ ดังท่ี
กลาวมาแลวขางตน หากขอเสนอหรือขอเรียกรองของประชาชนมีการดําเนินการตามข้ันตอน และ
ผานหลักเกณฑหรือเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดไวอยางครบถวนแลว รางรัฐบัญญัติของประชาชน 
ก็จะเปนกฎหมายบังคับใชไดเชนเดียวกับกฎหมายท่ัวไปท่ีผานความเห็นชอบจากรัฐสภา สวนราง
รัฐบัญญัติท่ีไมผานกระบวนการและข้ันตอนที่กําหนดไว จะสามารถยื่นใหมไดหรือไมข้ึนอยูกับ
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ชองทางท่ีกฎหมายแตละมลรัฐกําหนด เชนบางมลรัฐกําหนดวาใหสามารถเสนอรางรัฐบัญญัติได
ใหมอีกคร้ังภายหลังส้ินสุดอายุของสภาผูแทนราษฎรแหงมลรัฐ เปนตน 

อยางไรก็ตาม อาจมีกรณีท่ีมีรางรัฐบัญญัติหลายฉบับเขาสูกระบวนการประชามติ โดยท่ี
รางรัฐบัญญัติแตละฉบับเปนรางรัฐบัญญัติเร่ืองเดียวกันแตมีเนื้อหาหรือสาระสําคัญในรายละเอียด
แตกตางกัน กรณีดังกลาวผลของการออกเสียงประชามติจะทําใหรางรัฐบัญญัติฉบับใดเปนกฎหมาย
นั้นตองพิจารณาจากผลของการออกเสียงประชามติแตละฉบับเปนหลักในการพิจารณา โดยรางรัฐ
บัญญัติใดท่ีไดรับคะแนนเสียงใหความเห็นชอบมากกวาจะเปนรางท่ีไดรับการประกาศใชเปน
กฎหมาย แตหากไดรับคะแนนเสียงเทากัน ก็จะพิจารณาคะแนนเสียงท่ีไมใหความเห็นชอบ โดย
นํามาหักออกจากคะแนนเสียงท่ีไดรับความเห็นชอบ หากหักคะแนนเสียงออกแลว คะแนนเสียงท่ี
ไดรับความเห็นชอบมีมากกวา ก็จะเปนรางรัฐบัญญัติท่ีไดรับการประกาศใชเปนกฎหมายตอไป 
ดังนั้น การออกเสียงประชามติวาจะเห็นชอบหรือไมเห็นชอบจึงเปนกระบวนการท่ีมีความสําคัญ
มาก หากมีผูไมเห็นชอบไมไปออกเสียงวาไมเห็นชอบ ก็อาจมีผลตอการประกาศใชรางรัฐบัญญัติได 
 3.3.2 การเสนอกฎหมายโดยประชาชนของสหรัฐอเมริกา 

สหรัฐอเมริกามีการปกครองในรูปแบบสหพันธรัฐ (Federal Republic) ประกอบดวยมล
รัฐตางๆ จํานวน 50 มลรัฐ แตละมลรัฐจะมีรัฐธรรมนูญและกฎหมายเปนของตนเอง การปกครอง
ของสหรัฐอเมริกาไดเปดโอกาสใหประชาชนมีสิทธิเขามามีสวนรวมทางการเมืองไดในหลายเร่ือง 
เชน การออกเสียงยอมรับหรือไมยอมรับรัฐธรรมนูญหรือการยอมรับหรือปฏิเสธกฎหมายท่ีออก
โดยสภานิติบัญญัติแหงรัฐโดยใชวิธีการออกเสียประชามติ (Referendum)  หรือการริเร่ิมเสนอ
กฎหมายโดยประชาชน (Initiative) เปนตน โดยการมีสวนรวมท้ัง 2 เร่ืองดังกลาว นับวาเปนการมี
สวนรวมในระบอบประชาธิปไตยทางตรง (Direct Legislation)  แตอยางไรก็ตาม กระบวนการ
ดังกลาวเปนเพียงกระบวนการที่ใชในระดับมลรัฐเทานั้น แตไมเคยมีการใชกระบวนการดังกลาวใน
ระดับสหพันธรัฐหรือระดับชาติ เนื่องจากไมเคยไดรับการยอมรับจากรัฐสภา (Congress) แตสําหรับ
ในระดับมลรัฐแลว กระบวนการมีสวนทางโดยตรงของประชาชนมีการพัฒนาและไดรับการ
ยอมรับมากข้ึน  โดยเฉพาะกระบวนการริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน มีสัดสวนรอยละ 4 ท่ีมี
การริเร่ิมของประชาชนในการเสนอแกไขรัฐธรรมนูญระดับมลรัฐ 

สําหรับกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนของสหรัฐอเมริกาในระดับมล
รัฐมีหลักเกณฑสาระสําคัญโดยสรุป ดังนี้ 
 3.3.2.1 ผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ 
 คุณสมบัติของผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติของสหรัฐอเมริกานั้นข้ึนอยูกับ
กฎหมายของแตละมลรัฐจะกําหนด แตทุกมลรัฐกําหนดใหประชาชนท่ีมีสิทธิเลือกต้ัง (Voter) เปน
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ผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายไดแตตองเปนผูท่ีไดลงทะเบียนไวแลว (Registered Voter)27 เพื่อเปน
การแสดงถึงคุณสมบัติวาเปนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง 

สําหรับจํานวนประชาชนท่ีจะเขาช่ือเสนอกฎหมายน้ันมิไดกําหนดจํานวนไวตายตัว  
แตกําหนดเปนอัตรารอยละโดยกําหนดฐานที่แตกตางกัน บางมลรัฐใชอัตรารอยละของจํานวน
ประชาชนท่ีมาออกเสียงเลือกตั้งคร้ังท่ีผานมา บางมลรัฐใชฐานประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งท่ีได
ลงทะเบียนไว หรือบางมลรัฐใชฐานของประชาชนท่ีมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งท่ัวไปทั้งหมด ของ
ประชาชนแตละมลรัฐซ่ึงแตละมลรัฐจะกําหนดไวแตกตางกัน 
 3.3.2.2   ประเภทกฎหมายท่ีเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติโดยประชาชน28 

สหรัฐอเมริกากําหนดใหประชาชนมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายในกฎหมาย 2 ประเภท 
ไดแก รัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ (Constitutional Initiative) และรัฐบัญญัติ (Statutory Initiative) โดยใน
การใหสิทธิแกประชาชนในการขอแกไขรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐนั้น สามารถเสนอขอใหมีการแกไข
ไดท้ังหมดหรือแตบางสวน ข้ึนอยูกับรัฐธรรมนูญของแตละมลรัฐจะใหสิทธิแกประชาชน โดยใน
บางมลรัฐไดมีการจํากัดสิทธิของประชาชนในบางกรณีท่ีไมอาจเขาช่ือเพื่อเสนอแกไขรัฐธรรมนูญ
ในบางเร่ืองได เชน หามเสนอกฎหมายเกี่ยวกับภาษีอากร งบประมาณ การจัดต้ังศาล เปนตน เชนใน
รัฐธรรมนูญของมลรัฐ Wyoming หรือการจํากัดสิทธิการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนใน
กรณีสิทธิการไดรับคาทดแทนเพื่อความเสียหายสําหรับทรัพยสินของเอกชนจากการใชประโยชน
ของรัฐ สิทธิการไดรับความคุมครองจากศาล สิทธิการไดรับการพิจารณาคดีโดยลูกขุน สิทธิการ
ไดรับการคุมครองจากการคนท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เสรีภาพในการพูด  หรือเสรีภาพในการ
เลือกตั้ง เปนตน ดังท่ีรัฐธรรมนูญของมลรัฐ Massachusetts  

สําหรับการเขาช่ือเสนอกฎหมายประเภทรัฐบัญญัติมีมากกวา 21 มลรัฐ ท่ีใหสิทธิ
ประชาชนในการเขาช่ือเสนอรัฐบัญญัติได ไดแก Alaska, California, Utah, Idaho, North Dakota, 
Massachusetts, Colorado, Oregon, Missouri, Wyoming, Montana, South Dakota, Ohio, Nebraska, 
Arkansas, Oklahoma, Arizona และ Nevada ท้ังนี้ หลักการสําคัญของการเปดโอกาสใหประชาชน
ของมลรัฐมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายไดคือ รางรัฐบัญญัติท่ีรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมายตองไมขัด
หรือแยงกับรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ สวนบางมลรัฐอาจกําหนดขอจํากัดไวเปนการเฉพาะ เชน มลรัฐ 

                                                                          
27  จาก  การนําเอาระบบการออกเสียงประชามติมาใชในประเทศไทย  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต)  

(น. 73), โดย ทวีสิน  กีรติสุวรรณ, 25438, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.    
28 จาก  กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย : กรณีศึกษาการเสนอกฎหมาย

ตอรัฐสภา  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต)  (น. 25-27), โดย  มนันญา  ภูแกว, 2548, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย
รามคําแหง.                 
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California ไมอนุญาตใหเสนอกฎหมายท่ีเปนการกระทบสิทธิเสรีภาพของบุคคลหรือของนิติบุคคล 
เปนตน  
 3.3.2.3 รูปแบบของการเขาช่ือเสนอรางรางรัฐบัญญัติโดยประชาชน29 

รูปแบบการเสนอกฎหมายของประชาชนอาจแบงออกไดเปน 2 รูปแบบ ไดแก Indirect 
Initiative หรือการริเร่ิมเสนอขอปรับปรุงแกไขกฎหมายของประชาชนโดยทางออม ซ่ึงจะสงใหฝาย
นิติบัญญัติพิจารณาภายในกรอบระยะเวลาที่กําหนด หากฝายนิติบัญญัติเห็นชอบดวยกับขอเสนอ
แกไขกฎหมายของประชาชนจนกระท่ังออกเปนกฎหมายใชบังคับอันมีเนื้อสาระท่ีแกไขเปนเนื้อหา
เดียวกับขอเสนอของประชาชนแลว ถือวาการริเร่ิมขอเสนอของประชาชนนั้นถูกถอนไป โดยศาล
จะเปนผูพิจารณาวาการแกไขกฎหมายของฝายนิติบัญญัติมีเนื้อหาเดียวกับกฎหมายของประชาชน
หรือไม  แตหากฝายนิติบัญญัติไมเห็นดวยกับขอเสนอของประชาชน หรือไมพิจารณาภายใน
ระยะเวลาท่ีกําหนด หรือเห็นชอบการแกไขกฎหมายท่ีมีเนื้อหาไมสอดคลองกับท่ีประชาชนริเร่ิม
เสนอ  ขอเสนอการแกไขกฎหมายของประชาชนนั้นจะถูกนํามาใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียง
เลือกตั้งของมลรัฐพิจารณาและออกเสียงประชามติ (Referendum) วาจะรับหรือปฏิเสธขอเสนอการ
แกไขปรับปรุงกฎหมายท่ีมีประชาชนกลุมหนึ่งไดริเร่ิมหรือไม ทั้งนี้ การเสนอใหประชาชนออก
เสียงประชามติในขอเสนอแกไขกฎหมายนี้จะกระทําในคราวเลือกต้ังท่ัวไป ซ่ึงรูปแบบ Indirect 
Initiative นี้มีการนํามาใชในมลรัฐ Maine, Massachusetts, Michigan, South Dakota, และ Nevada 

อีกรูปแบบหนึ่งคือ Direct Initiative เปนกระบวนการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรง
ของประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายท่ีปราศจากฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงขอเสนอการแกไขกฎหมาย
ของประชาชนจะถูกเผยแพรสูสาธารณะเพ่ือขอเสียงสนับสนุนในการเขาช่ือ เม่ือไดจํานวนผูเขาช่ือ
เสนอกฎหมายตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดแลว จะนําไปสูการออกเสียงประชามติ โดยจะตองได
คะแนนเสียงขางมาก (Majority Vote) ของจํานวนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง เม่ือรางรัฐบัญญัติใด
ไดรับคะแนนเสียงขางมากถือไดวาเปนรางรัฐบัญญัติอันเปนท่ียอมรับของประชาชนเพื่อประกาศใช
เปนกฎหมายตอไป ซ่ึงกระบวนการ Direct Initiative นี้ไมตองผานกระบวนการพิจารณาของฝายนิติ
บัญญัติแตอยางใด โดยมลรัฐท่ีมีกระบวนการริเร่ิมเสนอกฎหมายแบบ Direct initiative นี้ ไดแก 
Missouri, Nebraska, North Dakota, Oklahoma, Arizona, Colorado, Idaho, Montana, Wyoming, 
Alaska, California, Oregon และ Washington    

 
 

                                                                          
29 กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย : กรณีศึกษา การเสนอกฎหมาย 

ตอรัฐสภา  (น. 28-29). เลมเดิม. 
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 3.3.2.4 กระบวนการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติโดยประชาชน30 
กระบวนการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติของประชาชนในแตละมลรัฐจะมีการกําหนด

เง่ือนไขและหลักเกณฑไวแตกตางกัน ไมวาจะเปนจํานวนผูเร่ิมกอการ เนื้อหาของกฎหมายที่จะขอ
แกไขเพ่ิมเติม กระบวนการเสนอข้ันแรก กระบวนการประชาสัมพันธเพื่อหาผูสนับสนุนและรวม
เขาช่ือ และระยะเวลาในการดําเนินการ ตลอดจนผูมีสิทธิในการพิจารณาราง รัฐบัญญัติท่ีเขาช่ือโดย
ประชาชน แตอยางไรก็ตาม ส่ิงท่ีกลุมผูริเร่ิมเสนอกฎหมายจะตองใหความสําคัญคือกระบวนการ
เขาช่ือ ซ่ึงประกอบไปดวยเง่ือนไขสําคัญ 3 เร่ือง ไดแก 

1) รูปแบบขอเสนอ  
รูปแบบในการจัดขอเสนอการริเ ร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชนของทุกมลรัฐ 

ไมแตกตางกัน โดยตองมีหัวเร่ือง จุดมุงหมายท่ีชัดเจน ประเด็นท่ีตองการแกไข หรือการกําหนดให
ขอเสนอของประชาชนตองมีลายมือชื่อของผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีใหการสนับสนุนตามจํานวนท่ี
กฎหมายกําหนด เมื่อดําเนินการแลว ขอเสนอของประชาชนจะถูกสงใหเจาหนาท่ีของรัฐพิจารณา 
ซ่ึงประเด็นท่ีจะพิจารณาคือรางขอเสนอของประชาชนเปนเร่ืองท่ีขัดหรือแยงรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ
หรือไม  หรือเปนขอเสนอท่ีกฎหมายจํากัดมิใหประชาชนมีสิทธิเขาช่ือเสนอหรือไม เชน รางรัฐ
บัญญัติเกี่ยวกับงบประมาณ เปนตน หากเปนรางรัฐบัญญัติท่ีเปนไปตามหลักเกณฑ และเง่ือนไขที่
รัฐธรรมนูญกําหนด ก็จะเสนอใหประชาชนแหงมลรัฐไดพิจารณาลงมติใหความเห็นชอบ  แตใน
กรณีบางมลรัฐท่ีมีรูปแบบการเสนอรางรัฐบัญญัติแบบ Indirect Initiative นั้น ฝายนิติบัญญัติมีสิทธิ
คัดคานขอเสนอของประชาชนดังกลาวได เพราะกระบวนการพิจารณาจะตองผานฝายนิติบัญญัติ
เสียกอน หากเห็นชอบก็จะออกกฎหมายตามความตองการของประชาชนโดยไมตองจัดใหมีการลง
ประชามติ 

2) ระยะเวลาในการเสนอ 
ระยะเวลาในการเสนอขอเสนอโดยประชาชนเพ่ือแกไขปรับปรุงกฎหมายจะตอง

กระทําภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด อันไดแก ยื่นขอเสนอภายในระยะเวลาท่ีกําหนด และมี
การรวบรวมรายช่ือประชาชนเขาช่ือเสนอกฎหมายตามเวลาท่ีกําหนด โดยระยะเวลาในการยื่น
ขอเสนอในรัฐท่ีมีรูปแบบ Indirect Initiative อาจกําหนดใหยื่นตอเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีหนาท่ี
พิจารณาเบ้ืองตนเปนการลวงหนา 60 วัน หรือ 90 วัน กอนการเลือกตั้งท่ัวไป แลวแตรัฐธรรมนูญ
แหงมลรัฐจะกําหนด แตแมวาจะไมยื่นภายในระยะเวลาที่กําหนดดังกลาว ก็สามารถนําขอเสนอของ 
ประชาชนไปดําเนินการลงประชามติได แตตองอยูในการเลือกตั้งคราวถัดไป สวนระยะเวลาในการ
                                                                          

30 หลักรัฐธรรมนูญวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน The initiative Process (น. 60-64). 
เลมเดิม. 
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รวบรวมรายชื่อผูสนับสนุนรางรัฐบัญญัตินั้น แตละมลรัฐก็กําหนดจํานวนไวแตกตางกัน ซ่ึงการ
ดําเนินการจะตองทําใหแลวเสร็จภายนะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด 

3) คะแนนเสียงใหความเห็นชอบตอขอเสนอ 
เนื่องจากรางรัฐบัญญัติโดยประชาชนท่ีผานกระบวนการเขาช่ือเสนอและกระบวนการ

ตรวจสอบของฝายรัฐ ตลอดจนการยื่นภายในระยะเวลาท่ีรัฐธรรมนูญของแตละมลรัฐกําหนดจะถูก
นําไปเสนอเพื่อใหประชาชนแหงมลรัฐไดออกเสียงลงประชามติ ซ่ึงหากผาน มติของประชาชน 
ขอเสนอนั้นจะถูกประกาศใชเปนกฎหมายในทันที โดยเฉพาะรูปแบบ Direct Initiative ท่ีเปน
กระบวนการพิจารณาใหความเห็นชอบโดยไมผานฝายนิติบัญญัติเลย จึงตองมีการกําหนดเกณฑการ
ผานความเห็นชอบ ซ่ึงแตละมลรัฐจะกําหนดไวแตกตางกัน เชน ตองไดเสียงขางมาก หรือตองได
เสียงขางมากและตองไดจํานวนไมนอยกวารอยละเทาใดของจํานวนผูมาออกเสียลงลงประชามติ
ดวย  
 3.3.2.5 ผลในการเขาช่ือเสนอรางรัฐบัญญัติ31 

เม่ือรางรัฐบัญญัติท่ีริเร่ิมเสนอโดยประชาชนไดผานกระบวนการครบข้ันตอนตางๆ 
ตามท่ีกฎหมายของแตละมลรัฐกําหนดไวแลว และไดรับคะแนนเสียงเห็นชอบจากประชาชนท่ีเห็น
วาควรเปนกฎหมาย รางรัฐบัญญัตินั้นจะมีผลบังคับใชไดในทันทีโดยจะมีการประกาศหรือง
แถลงการณของผูวาการรัฐ เม่ือมีการประกาศแลว ฝายนิติบัญญัติจะไมสามารถแกไขเปล่ียนแปลง
หรือยกเลิกกฎหมายท่ีผานความเห็นชอบนี้ไดจนกวาจะครบกําหนดระยะเวลาหรือมีเงื่อนไขอ่ืนใดท่ี
กฎหมายกําหนด ซ่ึงแตละรัฐกําหนดไวแตกตางกัน เชน บางมลรัฐกําหนดวากฎหมายท่ีผาน
กระบวนการริเร่ิมโดยประชาชน (Initiative Process) ฝายนิติบัญญัติสามารถแกไขเพ่ิมเติมหรือ
ยกเลิกไดหากกฎหมายน้ันใหอํานาจฝายนิติบัญญัติกระทําได แตหากไมมีกฎหมายใหอํานาจไว  
ตองไดรับความยินยอมจากประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังเสียกอน ซ่ึงเปนการกําหนดในเร่ือง
เง่ือนไข  หรือบางมลรัฐกําหนดวาจะสามารถแกไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกไดเม่ือพนกําหนดระยะเวลา
การบังคับใชไปแลว 3 ป  ซ่ึงเปนการกําหนดในเร่ืองเง่ือนเวลา  แตอยางไรก็ตาม ส่ิงท่ีกฎหมาย แต
ละมลรัฐบัญญัติไวเปนเง่ือนไขเดียวกันคือ รัฐบาลมลรัฐไมสามารถ Veto กฎหมายท่ีผานกระบวน 
การริเร่ิมเสนอโดยประชาชนได 

สวนกรณีท่ีมีการริเร่ิมเสนอรางรัฐบัญญัติโดยประชาชนตั้งแต 2 กลุมข้ึนไป โดยตาง
ไดรับคะแนนเสียงจากการออกเสียงประชามติเชนเดียวกัน กรณีนี้ใหรางรัฐบัญญัติของกลุม
ประชาชนท่ีไดรับคะแนนเสียงจากประชาชนมากกวาไดรับการประกาศใชเปนกฎหมาย เปนการยึด
หลักเสียงขางมากในการออกเสียงประชามติของประชาชน 
                                                                          

31 แหลงเดิม. (น. 65-66). 
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3.4 การเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามกฎหมายไทย 
 ดวยรัฐสภาเปนองคกรหรือสถาบันตามรัฐธรรมนูญท่ีมีอํานาจในการตรากฎหมายเพื่อ
ออกใชบังคับเปนการท่ัวไปกับประชาชนทุกภาคสวนของสังคม ซ่ึงการใชอํานาจหนาท่ีดังกลาวยงัมี
ขอจํากัดท่ีไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนทุกภาคสวนไดอยางจริง เนื่องจาก
สังคมมีความหลากหลาย ทําใหเกิดแนวคิดในการกําหนดใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวม
ทางการเมืองไดตามหลักประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participatory Democracy) อันเปน                  
อีกชองทางหนึ่งท่ีสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนดานนิติบัญญัติในระบอบประชาธิปไตย 
และเปนการสงเสริมหรือเกื้อหนุนประชาธิปไตยทางผูแทน  (Representative Democracy)                  
ท่ีมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทําหนาท่ีอยูแลวใหสามารถทําหนาท่ีไดสมบูรณมากยิ่งข้ึน 
 สิทธิการมีสวนรวมของประชาชนในการเสนอกฎหมายของไทย ไดเร่ิมตนข้ึนภายหลัง
การปฏิรูประบบการเมืองการปกครองเม่ือป พ.ศ. 2540 โดยไดรับการรับรองไวในรัฐธรรมนูญแหง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวา 
50,000 คน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายได โดยจะตอง
เสนอรางพระราชบัญญัติมาดวย32 โดยหลักเกณฑและวิธีการในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย และ
รายละเอียดท่ีเกี่ยวของใหเปนไปตามท่ีบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2542 จนกระท่ังมีการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สิทธิ
ดังกลาวยังคงไดรับการรับรองโดยรัฐธรรมนูญ และมีพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 เปนกฎหมายลําดับรองท่ีกําหนดรายละเอียดในเร่ืองหลักเกณฑและวิธีการใน
การเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน  

ตอมารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ถูกยกเลิกการใชบังคับโดย
คณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) เม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม 2557 เปนเหตุใหสิทธิการมีสวนรวม
ทางการเมืองโดยตรงของประชาชนเปนอันระงับไปชั่วคราว เนื่องจากไมมีบทบัญญัติตามมาตรา 
163 รองรับไวเชนเดิม แตอยางไรก็ตาม คณะรักษาความสงบแหงชาติไดประกาศใชรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 โดยรัฐธรรมนูญดังกลาวบัญญัติใหมี
คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ทําหนาท่ีจัดทํารางรัฐธรรมนูญฉบับใหมข้ึนเพื่อเสนอตอสภา
ปฏิรูปแหงชาติพิจารณาเห็นชอบ เพื่อนําไปสูการปฏิรูปโครงสรางประเทศในระยะยาว โดย
คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ไดจัดทํารางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... 
แลวเสร็จเม่ือวันท่ี 17 เมษายน 2558 เสนอตอสภาปฏิรูปแหงชาติไดพิจารณาแลวเม่ือวันท่ี 18 เมษายน 
2558 และเสนอตอนายกรั ฐมนตรี เม่ือวันท่ี  26 เมษายน 2558 ซ่ึ งเม่ือพิ จารณาร างรัฐธรรมนูญ 

                                                                          
32  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 170. 

DPU



 68 

ฉบับดังกลาวพบวายังคงใหสิทธิแกประชาชนไดเขามามีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงดวยการ
เขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติเชนเดิม ท้ังนี้ จึงขอเสนอเปรียบเทียบบทบัญญัติในรางธรรมนูญ
ฉบับใหมในสวนท่ีเกี่ยวของกับสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของประชาชน เปรียบเทียบรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ดังนี้ 

 
ตารางท่ี 3.1 เปรียบเทียบรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ 2550 

 
รัฐธรรมนูญ 

แหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 

(มาตรา 170) 

รัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 

(มาตรา 163) 

รางรัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช .... 
(มาตรา 66)33 

มาตรา 170 ผูมสีิทธิเลือกต้ัง
ไมนอยกวาหาหม่ืนคน มีสิทธิ
เขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภา
เพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมาย
ตามท่ีกําหนดในหมวด 3 และ
หมวด 5 แหงรฐัธรรมนูญนี้ 

คํารองขอตามวรรคหน่ึง
ตองจัดทํารางพระราชบัญญัติ
เสนอมาดวย 

มาตรา 163 ประชาชน 
ผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวาหนึ่ง
หมื่นคน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอ
ประธานรัฐสภาเพ่ือใหรัฐสภา
พิจารณารางพระราช บัญญัติ
ตามท่ีกําหนดในหมวด 3 และ
หมวด 5 แหงรฐัธรรมนูญนี้ 

คํารองขอตามวรรคหน่ึง
ตองจัดทํารางพระราชบัญญัติ
เสนอมาดวย 

 

มาตรา 66 พลเมืองผูมีสิทธิ
เลือกต้ังไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคน
ยอมมีสิทธิรวมกันเขาช่ือเสนอ
รางกฎหมายตามภาค 1 หมวด 2 
สวนท่ี 2 สิทธิและเสรีภาพของ
บุคคล และภาค 2 หมวด 2 แนว 
นโยบายพื้นฐานแหงรัฐตาม
รัฐธรรมนูญนี้ ตอรัฐสภา ท้ังน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

 

 
 

                                                                          
33 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ ตามมาตรา 34 วรรคหน่ึง และ

มาตรา 36 วรรคหน่ึง และสงใหคณะรัฐมนตรีและคณะรักษาความสงบแหงชาติ ตามมาตรา 36 วรรคสามของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557) ซึ่งคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ
พิจารณาเสร็จแลว. หนังสือคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ดวนที่สุด ที่ (รธน) 508/2558 ลงวันที่ 26  เมษายน 
2558 เรื่อง รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... ที่เว็บไซต http://www.parliament.go.th/ 
ewtcommittee/ewt/draftconstitution/more_news.php?cid=66. 
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ตารางท่ี 3.1 (ตอ) 
 

รัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 

(มาตรา 170) 

รัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 

(มาตรา 163) 

รางรัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช .... 
(มาตรา 66)34 

หลักเกณฑและวิธีการ
เขาช่ือรวมท้ังการตรวจสอบ 
ใหเปนไปตามท่ีกฎหมาย
บัญญัติ 

หลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือ 
รวมท้ังการตรวจสอบรายช่ือ ให
เปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

ในการพิจารณารางพระราช 
บัญญัติตามวรรคหน่ึง สภาผูแทน 
ราษฎรและวุฒิสภาตองใหผูแทน 
ของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ี
เขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัตินั้น
ช้ีแจงหลักการของรางพระราช 
บัญญัติและคณะกรรมาธิการ
วิสามัญเพื่อพิจารณารางพระราช 
บัญญัติดังกลาวจะตองประกอบ 
ดวยผูแทนของประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกต้ังท่ีเขาช่ือเสนอรางพระราช 
บัญญัตินั้นจํานวนไมนอยกวาหนึ่ง
ในสามของจํานวนกรรมาธิการ
ท้ังหมดดวย 

หนวยงานของรัฐท่ี
เกี่ยวของกับการจัดทําและตรวจ
พิจารณารางกฎหมายมีหนาท่ี
สนับสนุนการจัดทําและเสนอ
รางกฎหมายของพลเมืองตาม 
ท่ีกฎหมายบัญญัติ 

ในการพิจารณาราง
กฎหมายตามวรรคหน่ึง สภา
ผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตอง 
ใหผูแทนของผูท่ีเขาช่ือเสนอ 
รางกฎหมายน้ันช้ีแจงหลักการ
ของรางกฎหมาย และคณะ 
กรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณา
รางกฎหมายดังกลาวจะตอง
ประกอบดวยผูแทนของผูท่ี
เขาช่ือเสนอรางกฎหมายน้ันจาน
วนไมนอยกวาหนึ่งในสามของ
จานวนกรรมาธิการท้ังหมดดวย 

 

 
                                                                          

34 รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแหงชาติ ตามมาตรา 34 วรรคหน่ึง และ
มาตรา 36 วรรคหน่ึง และสงใหคณะรัฐมนตรีและคณะรักษาความสงบแหงชาติ ตามมาตรา 36 วรรคสามของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557) ซึ่งคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ
พิจารณาเสร็จแลว. หนังสือคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ดวนที่สุด ที่ (รธน) 508/2558 ลงวันที่ 26  เมษายน 
2558 เรื่อง รางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... ที่เว็บไซต http://www.parliament.go.th/ 
ewtcommittee/ewt/draftconstitution/more_news.php?cid=66. 
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เพื่อใหเกิดความเขาใจและเห็นวิวัฒนาการท่ีชัดเจนในกระบวนการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของไทย จึงไดอธิบายกระบวนการและข้ันตอนนับแตกฎหมายฉบับเดิมจนกระท่ังปจจุบัน 
ดังนี้ 
 3.4.1 การเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 

พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายพ.ศ. 2542 บังคับใชเม่ือวันท่ี 26 มีนาคม 
2542 เปนกฎหมายท่ีอนุวัติการตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
มาตรา 170 ท่ีกําหนดใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธาน
รัฐสภาเพ่ือใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายตามท่ีกําหนดไวในหมวด 3 และหมวด 5 เพื่อใหผูมีสิทธิ
เลือกต้ังมีสิทธิเสนอกฎหมายตอรัฐสภาไดโดยตรง นอกเหนือจากการใชสิทธิในการเสนอกฎหมาย
โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและคณะรัฐมนตรี โดยหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในกระบวน 
การเชาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัติดังกลาว ประกอบดวย 
 3.4.1.1 หลักเกณฑท่ัวไป 

กฎหมายกําหนดจํานวนผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไวคือ
จํานวนไมนอยกวา 50,000 คน ซ่ึงผูมีสิทธิจะตองเปนผูมีสิทธิเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใน
วันท่ีลงช่ือเสนอกฎหมาย โดยประชาชนจะดําเนินการกันเองในกระบวนการเชาช่ือหรือจะรอง
ขอใหคณะกรรมการการเลือกต้ังชวยรับผิดชอบดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายก็ได  
เปนการเปดชองทางใหประชาชนสามารถขอรับความชวยเหลือจากหนวยงานของรัฐใหสามารถ
ดําเนินการไดอยางเรียบรอย 

อยางไรก็ตาม การเขาช่ือเสนอกฎหมายน้ัน ประชาชนท่ีรวมกันเขาช่ือมีไดมีหนาท่ีมาลง
ช่ือเทานั้น แตมีหนาท่ีตองจัดทํากฎหมายในรูปแบบรางพระราชบัญญัติท่ีประกอบดวยหลักการ
เกี่ยวกับเร่ืองท่ีเปนไปตามหมวด 3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  
2540 รวมท้ังตองมีหลักการและเหตุผลประกอบในการเสนอกฎหมายดวย อีกท้ังตองมีบทบัญญัติ 
ท่ีแบงเปนมาตราท่ีชัดเจนเพียงพอเพื่อใหเขาใจไดวามีความตองการจะใหรัฐสภาออกกฎหมาย 
ในเร่ืองใด  
 3.4.1.2 หลักเกณฑการเขาช่ือโดยผูมีสิทธิเลือกตั้ง 

กรณีท่ีผูมีสิทธิเลือกตั้งจะเขาช่ือเสนอกฎหมายตอรัฐสภาพิจารณา จะตองมีเอกสาร
หลักฐานๆ ตางท่ีครบถวนเสนอตอประธานรัฐสภา ประกอบดวย รางพระราชบัญญัติท่ีจะเสนอให
รัฐสภา แบบแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับช่ือ ท่ีอยู ลายมือช่ือของผูเขาช่ือ และผูแทนการเสนอกฎหมาย 
พรอมท้ังแนบเอกสารหลักฐานแสดงตนไดแก สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน บัตรประจําตัว
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ประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนท่ีทางราชการออกใหโดยมีรูปถายท่ีสามารถแสดง
ตนได และสําเนาทะเบียนบานของทุกคน 

ภายหลังไดมีการรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมายแลว ทางสํานักงานเลขาธิการรัฐสภาจะ
ดําเนินการประกาศรายช่ือของผูเขาช่ือเสนอกฎหมายเพื่อจัดใหมีการตรวจสอบรายช่ือวาเปนผูมี
สิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายตามกฎหมายวาดวยการนั้นหรือไม โดยจะปดประกาศรายช่ือไว ณ ศาลา
กลางจังหวัด ท่ีวาการอําเภอ สํานักงานเทศบาล ท่ีทําการองคการบริหารสวนตําบล ท่ีทําการ
ผูใหญบาน และเขตชุมชนหนาแนน  ซ่ึงการตรวจสอบความถูกตองก็เพื่อใหประชาชนไดตรวจสอบ
วาตนเปนผูไดรวมลงช่ือเพื่อเสนอกฎหมายตอรัฐสภาพิจารณาหรือไม โดยหากผูมีช่ือมิไดรวม
เขาช่ือเสนอกฎหมายดวยแลว ก็มีสิทธิคัดคานตอประธานรัฐสภาเพื่อใหดําเนินการลบช่ือออกจาก
บัญชีผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย แตหากไมมีการคัดคานจนกระท่ังลวงพน 20 วัน นับแตวันปดประกาศ 
ก็จะถือวาผูท่ีมีช่ือเปนผูเขาช่ือเสนอกฎหมายฉบับนั้น  

ในกรณีท่ีมีการตรวจสอบรายช่ือผูเขาช่ือเสนอกฎหมายวาเปนผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย
หรือไม หรือเปนผูมีสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายหรือไม เรียบรอยแลว หากพบวาจํานวนผู
เขาช่ือเสนอกฎหมายไมครบตามจํานวนท่ีกําหนดไวคือ 50,000 รายช่ือ ประธานรัฐสภาจะแจงให
ผูแทนผูเขาช่ือเสนอกฎหมายทราบเพ่ือจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายเพิ่มเติมตอไป 
 3.4.1.3 หลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

กฎหมายไดเปดโอกาสใหผูมีสิทธิเลือกต้ังสามารถขอรับความชวยเหลือในการ
ดําเนินการเพื่อใหไดมาซ่ึงรายช่ือผูเขาช่ือเสนอกฎหมายใหครบตามจํานวนท่ีกฎหมายกําหนดไว 
โดยสามารถรองขอไปยังคณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) ซ่ึงเปนองคกรอิสระท่ีมีหนาท่ีในการ
จัดการเลือกต้ังและมีขอมูลเกี่ยวกับผูมีสิทธิเลือกต้ังซ่ึงเปนผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายไดอยาง
ครบถวนอยูแลว โดยการยื่อคําขอตอคณะกรรมการการเลือกต้ัง จะตองมีผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอย
กวา 100 คน ยื่นคําขอพรอมดวยรางพระราชบัญญัติท่ีจัดเตรียมไวตอประธานกรรมการการเลือกต้ัง  
และเม่ือคณะกรรมการการเลือกตั้งรับคํารองขอมาแลว ก็จะดําเนินการจัดสงรางพระราชบัญญัติและ
เอกสารตางๆ ไปยังคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดเพ่ือดําเนินการประกาศเชิญชวนใหผูมี
สิทธิเลือกตั้งทราบและมารวมเขาช่ือเสนอกฎหมาย โดยผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีประสงคจะรวมเขาช่ือ
เสนอกฎหมายตามประกาศของคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัด จะตองแสดงตนพรอม
บัตรประจําตัวประชาชนหรือหลักฐานอ่ืนใดตามท่ีกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภากําหนด  และเม่ือมีการดําเนินการภายในระยะเวลาท่ี
กําหนดไวแลว คณะกรรมการการเลือกต้ังประจําจังหวัดจะจัดสงรายช่ือพรอมเอกสารประกอบการ
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เขาช่ือเสนอกฎหมายมายังคณะกรรมการการเลือกต้ัง เพื่อรวบรวมทุกจังหวัดเสนอตอประธาน
รัฐสภาเพื่อพิจารณาตอไป 
           3.4.1.4 บทลงโทษตอผูกระทําผิดเกี่ยวกับการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

แมพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายจะเปนกฎหมายท่ีใหสิทธิประชาชน
ท่ีเปนผูมีสิทธิเลือกต้ังในการเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย แตยังคงมี
บทกําหนดโทษสําหรับผูกระทําความผิดตามในเร่ืองการเขาช่ือเสนอกฎหมายไว 2 กรณี คือ กรณี
กระทําการโดยไมมีอํานาจโดยชอบดวยกฎหมายใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไมสามารถใชสิทธิในการเขาช่ือ
เสนอกฎหมายได หรือกระทําการขัดขวางการดําเนินการในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ตองระวาง
โทษจําคุกหรือปรับในอัตราที่กําหนด เปนการวางบทกําหนดโทษเพื่อปองกันมิใหมีการละเมิดตอ
สิทธิของผูมีสิทธิเลือกตั้งในอันท่ีจะเขาไปมีสวนรวมของประชาชนทางการเมือง และเปนการ
คุมครองกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายใหสามารถกระทําไปไดดวยความเรียบรอยและบรรลุ
เปาหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 

อยางไรก็ตาม แมจะมีการออกกฎหมายลูกเพื่อรับรองสิทธิของประชาชนในการมี 
สวนรวมทางการเมืองในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย แตกลไกตามกฎหมายยังกลาวยังเปนปญหาและ
อุปสรรคตอการใชสิทธิของประชาชนบางประการ จนกระท่ังมีการยกเลิกกฎหมายดังกลาวและ
ออกกฎหมายใหมเพื่อแกไขปญหาอุปสรรคที่เกิดข้ึน รวมท้ังเปนกฎหมายที่ตองอนุวัติการตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 อีกดวย โดยตราเปนพระราชบัญญัติวาดวย
การเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
 3.4.2 การเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 

พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 บังคับใชเม่ือวันท่ี 18 
ธันวาคม 2556 โดยเปนกฎหมายลําดับรองท่ีอนุวัติการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 163 ท่ีบัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวา 10,000 คน มีสิทธิรวมกัน
เขาช่ือเสนอกฎหมายตอรัฐสภาเพื่อพิจารณา โดยกลไกการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัติ
นี้จะแตกตางจากพระราชบัญญัติวาดวยการเขาเช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ.2542 ดังนี้ 
 3.4.2.1 จํานวนผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

จํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งท่ีตองเขาช่ือเสนอกฎหมายตามกฎหมายเดิมกําหนดไวท่ีจํานวน 
50,000 คน ตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แตตาม
กฎหมายใหมกําหนดไวท่ี 10,000 คน ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึง
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ไดกําหนดจํานวนผูมีสิทธิเขาช่ือเสนอ
กฎหมายไวสอดคลองกับรัฐธรรมนูญดังกลาว 
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 3.4.2.2  หลักฐานประกอบการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
 ในการรวมเขาช่ือเสนอกฎหมายน้ันผูมีสิทธิเลือกตั้งตองแสดงตนพรอมหลักฐานแสดง
ตนและสําเนาหลักฐานนั้นประกอบการเขาช่ือเสนอกฎหมายสงตอรัฐสภา โดยกฎหมายเดิม
กําหนดใหตองใชสําเนาบัตรประจําตัวประชาชนและสําเนาทะเบียนบานของผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย
ทุกคน แตตามกฎหมายใหมกําหนดไวเพียงเฉพาะสําเนาบัตรประจําตัวประชาชนเทานั้น จึงทําให
การรวมเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนมีความสะดวกข้ึนมาในระดับหนึ่ง 
 3.4.2.3 ชองทางการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

การเขาช่ือเสนอกฎหมายตามกฎหมายเดิมนั้นนอกจากผูมีสิทธิเลือกต้ังจะดําเนินการเอง
แลว สามารถขอรับความชวยเหลือในการรวบรวมชื่อโดยคณะกรรมการการเลือกต้ัง แตกลไกตาม
กฎหมายใหมมีชองทางใหประชาชนสามารถขอรับความชวยเหลือไดในหลายเร่ือง โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งการจัดทํารางพระราชบัญญัติเสนอตอรัฐสภา โดยผูริเร่ิมตามกฎหมายสามารถยื่นคํารองขอไปยัง
สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร หรือสํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหนวยงานอ่ืน
ใด ท่ีมีหนาท่ีเกี่ยวกับการชวยเหลือในการจัดทํารางพระราชบัญญัติใหแกประชาชน  นอกจากนี้ 
ภายหลังมีการจัดทํารางพระราชบัญญัติเสร็จเรียบรอยแลว  ในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายก็
สามารถขอรับการสนับสนุนคาใชจายตางๆ ในการดําเนินการไดจากกองทุนพัฒนาการเมืองตาม
กฎหมายวาดวยสภาพัฒนาการเมืองไดอีกชองทางหนึ่ง  แตกฎหมายดังกลาวไดตัดชองทางเดิมท่ีให
คณะกรรมการการเลือกตั้งเขามาชวยเหลือในกระบวนการรวบรวมรายช่ือประชาชนท่ีจะรวมเขาช่ือ
เสนอกฎหมายออกไป นอกจากน้ี ยังเปล่ียนแปลงวิธีการตรวจสอบรายช่ือผูเขาช่ือเสนอกฎหมายท่ี
แตเดิมใหปดประกาศรายช่ือไว ณ ท่ีศาลากลางจังหวัด ท่ีวาการอําเภอ สํานักงานเทศบาล ท่ีทําการ
องคกรบริหารสวนตําบล ท่ีทําการผูใหญบาน และเขตชุมชนหนาแนน เปล่ียนเปนการประกาศ
รายช่ือทางส่ือเทคโนโลยีสารสนเทศของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และใหมีหนังสือ
แจงไปยังผูมีรายช่ือเขาช่ือเสนอกฎหมายไปโดยตรง 
 3.4.2.4 บทกําหนดโทษ 

กฎหมายใหมไดมีการแกไขบทกําหนดโทษและบทลงโทษสําหรับการกระทําผิด
เกี่ยวกับการเขาช่ือเสนอกฎหมายจากท่ีกําหนดไวตามกฎหมายเดิม กลาวคือ กรณีมีการจูงใจผูมีสิทธิ
เลือกต้ังดําเนินการริเร่ิมเขาช่ือ รวมเขาช่ือ หรือไมรวมเขาช่ือ หรือใหถอนช่ือ ดวยการให ขอให 
หรือรับวาจะใหทรัพยสินหรือประโยชนในลักษณะท่ีเปนทรัพยสิน หรือดวยการหลอกลวง บังคับ 
ขูเข็ญ หรือใชอิทธิพลคุกคาม ตองระวางโทษจําคุกหรือโทษปรับตามท่ีกําหนด  และในกรณีมีการ
ลงลายมือช่ือปลอมในเอกสาร หรือใชหรืออางลายมือช่ือปลอมเพื่อใหมีผูหลงเช่ือวาเปนลายมือช่ือ 
ผูเขาช่ือเสนอกฎหมายท่ีแทจริง ตองระวางโทษตามท่ีกําหนดกําหนด โดยตัดบทกําหนดโทษตาม

DPU



 74 

กฎหมายเดิมในเร่ืองการขัดวางการเขาช่ือเสนอกฎหมายออกไป ทําใหเห็นไดวา การแกไขกฎหมาย
ในเร่ืองโทษทางอาญาเกี่ยวกับการกระทําความผิดในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ไดเปล่ียนแนวคิดจาก
การปองกันการขัดขวางการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ไปเปนการปองกันการแอบอางหรือการจูงใจผูมี
สิทธิเลือกตั้งไปรวมเขาช่ือหรือไมรวมเขาช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงเปนแนวคิดท่ีสวนทางกันอยาง
ส้ินเชิง 
 ตามท่ีไดศึกษาพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 และ
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ในหัวขอ 3.4.1 และหัวขอ 3.4.2 แลวขอ
เปรียบเทียบใหเห็นถึงความแตกตางของกฎหมายท้ังสองฉบับดังนี้ 
 
ตารางท่ี 3.2  เปรียบเทียบความแตกตางระหวางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 
 2542 และ พ.ศ. 2556 

 
ประเด็น พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2556 

จํานวน 
ผูเขาชือ่ 

เสนอกฎหมาย 

ผูมีสิทธิเลือกต้ัง จํานวน 50,000 คน ผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวน 50,000 คน กรณี
เสนอแกไขรัฐธรรมนูญ และ 10,000 คน 
กรณีเสนอรางพระราชบัญญัติ 

เร่ืองที่จะเขาชื่อ
เสนอกฎหมาย 

เสนอรางพระราชบัญญัติท่ีมีหลักการ
เกี่ยวกับหมวดวาดวยสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทยหรือ หมวดวาดวย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ 

เสนอรางพระราชบัญญัติท่ีมีหลักการ
เกี่ยวกับหมวดวาดวยสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทยหรือ หมวดวาดวย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ พรอมดวย
บันทึก หลักการ เหตุผล และวเิคราะห
สรุปสาระสําคัญ 

กระบวนการ
ริเร่ิม 

ประชาชนรวมเขาช่ือกันเอง หรือ ให
คณะกรรมการการเลือกต้ังเปน
ผูดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือ  

ผูริเริ่ม 20 คน เปนผูดําเนินการเขาช่ือ 
โดยตองเสนอรางพระราชบัญญัติ พรอม
บันทึกหลักการ เหตุผล และวิเคราะห
สรุปสาระสําคัญ เสนอตอประธาน
รัฐสภาพิจารณากอนดําเนินการรวบรวม
รายช่ือ 
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ตารางท่ี 3.2 (ตอ) 

 
ประเด็น พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2556 

หลักฐาน
ประกอบการ
เขาชื่อกฎหมาย 

สําเนาบัตรประจําตัวประชาชนและ
สําเนาทะเบียนบาน 

สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน 

หนวยงาน 
ที่เกี่ยวของ 
ในการ 

สนับสนุน 

คณะกรรมการการเลือกต้ังเปน
ผูดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายตามท่ีมีผูริเริ่ม 100 คน  
รองขอ 

สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรหรอื
สํานักงานคณะกรรมการปฏิรปูกฎหมาย 
กรณีจัดทํารางพระราชบัญญัติใหภาค
ประชาชน และกองทุนพัฒนาการเมือง
ภาคพลเมืองกรณีสนับสนุนคาใชจาย 
ในการดําเนินการ 

โทษ 
ทางอาญา 

ผูกระทําการโดยไมมีอํานาจตาม
กฎหมายเพ่ือมิใหผูมีสิทธิเลือกต้ัง 
เขาช่ือเสนอกฎหมายหรอืขัดขวาง 
การดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
ตองระวางโทษจําคุก 1 ถึง 5 ป  
หรือปรับต้ังแต 20,000 บาท หรือ 
ท้ังจําท้ังปรับ 

1)  ผูใด ให ขอให หรือรับวาจะให 
ทรัพยสินหรือประโยชนอื่นใดแกผูมี
สิทธิเลือกต้ังเพ่ือจูงใจหรือหลอกลวง 
บังคับ ขูเข็ญ หรือใชอิทธิพลคุกคาม 
ใหผูมีสิทธิเลือกต้ังริเริ่มเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย รวมลงช่ือ หรือไมใหลงช่ือ 
หรือใหถอนช่ือในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน  
5 ป หรือปรับไมเกิน 100,000 บาท 
2) ผูใดลงลายมือช่ือปลอมในเอกสาร 
หรือใช หรืออางลายมือช่ือปลอมเชนวา
นั้นเพื่อใหผูหนึง่ผูใดหลงเช่ือวาเปน
ลายมือช่ือของผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
ท่ีแทจริง ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน  
10 ป หรือปรับไมเกิน 200,000 บาท 
หรือท้ังจําท้ังปรับ  
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 3.4.3 องคกรใหความชวยเหลือประชาชนในการเสนอกฎหมาย 
 นับแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ตอเนื่องถึงรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีใหสิทธิประชาชนในการรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมาย
พบวามีหนวยงานหรือองคการภาครัฐท่ีเกี่ยวของในการใหความชวยเหลือประชาชนในการเสนอ
รางพระราชบัญญัติ ดังนี้ 
           3.4.3.1 สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีอํานาจหนาท่ีในการ
ควบคุมและดําเนินการจัดหรือจัดใหมีการเลือกต้ังหรือการสรรหาสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา สมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ิน รวมท้ังการดําเนินการเก่ียวกับการออกเสียง
ประชามติใหเปนไปโดยสุจริตและเท่ียงธรรม โดยมีกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาท่ีอันมี
ประธานกรรมการการเลือกตั้งเปนผูรักษาการตามกฎหมาย35 ดังนี้ 

1)  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการ
ไดมาซ่ึงสมาชิกวุฒิสภา 

2)  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง 
3)  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
4)  กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการออกเสียงประชามติ 
5)  กฎหมายวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ิน 
อยางไรก็ตาม นอกเหนือจากกฎหมายดังกลาวขางตนอันเปนการปฏิบัติการตามอํานาจ

หนาหลักท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแลว คณะกรรมการการเลือกต้ังยังมีหนาท่ีตามกฎหมายอ่ืนท่ี
เกี่ยวของ โดยเฉพาะอยางยิ่งในกระบวนการเสนอกฎหมายของประชาชน โดยแบงเปน 2 ชวงเวลา
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว ดังนี้ 

1) บทบาทตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 
ในป พ.ศ. 2542 คณะกรรมการการเลือกตั้งมีบทบาทสําคัญอยางมากในกระบวนการ

เขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน โดยกฎหมายบัญญัติใหมีอํานาจหนาท่ีในการจัดใหมีการเขาช่ือ
เสนอกฎหมายเม่ือมีประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนตั้งแต 100 คน ข้ึนไป ยื่นคําขอตอประธาน
กรรมการการเลือกต้ัง โดยกลไกของคณะกรรมการการเลือกต้ังจะเปนไปตามระเบียบคณะ 
กรรมการการเลือกตั้งวาดวยวิธีปฏิบัติในการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายและหลักเกณฑการขอ
ใชสิทธิเขาช่ือนอกเขตและการตรวจสอบ พ.ศ. 2542 ซ่ึงจะใหคณะกรรมการการเลือกต้ังประจํา

                                                                          
35 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 235. 
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จังหวัดหรือผูท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังแตงต้ังในแตละจังหวัดดําเนินการประกาศใหผูมีสิทธิ
เลือกต้ังในจังหวัดนั้นๆ ทราบวาจะมีการเสนอกฎหมายเร่ืองใด ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีมีความ
ประสงคจะเขาช่ือเสนอกฎหมายตองลงช่ือตามเวลาและสถานท่ีท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังจังหวัด
ประกาศกําหนด โดยกําหนดระยะเวลาไวในการเขาช่ือตองไมนอยกวา 90 วัน นับแตวันประกาศ 
จากนั้นเม่ือครบระยะเวลาที่ประกาศใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายแลว คณะกรรมการการเลือกตั้ง
ประจําจังหวัดจะรวบรวมรายช่ือพรอมเอกสารที่เกี่ยวของสงใหคณะกรรมการการเลือกตั้งเพื่อ
ตรวจสอบความถูกตองและจัดทําบัญชีรายช่ือผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีรวมเขาช่ือเสนอกฎหมาย กรณีท่ี
รวบรวมรายช่ือไดครบตามจํานวนท่ีกฎหมายบัญญัติ ประธานกรรมการการเลือกต้ังจะเสนอรายช่ือ
และหลักฐานตางๆ พรอมดวยรางพระราชบัญญัติท่ีจะเสนอ สงใหประธานรัฐสภาเพื่อพิจารณา
ดําเนินการตอไป 

จากหนาท่ีตามกฎหมายดังกลาว ไดมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยผานการจัดการของ
คณะกรรมการการเลือกตั้งมาแลวท้ังส้ิน 6 ฉบับ ประกอบดวย 
 (1) รางพระราชบัญญัติสภาการเกษตรแหงชาติ พ.ศ. .... (นายพรม ติชาวัน กับคณะ เปน
ผูยื่นคํารอง เมื่อวันท่ี 25 ธันวาคม 2542) โดยมีผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย จํานวน 64,368 คน 

 (2)  รางพระราชบัญญัติธนาคารหมูบาน พ.ศ. .... (นายเงิน ไชยศิวามงคล กับคณะ เปนผู
ยื่นคํารอง เมื่อวันท่ี 9 ตุลาคม 2543) โดยมีผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย จํานวน 9,831 คน 

 (3)  รางพระราชบัญญัติจัดต้ังจังหวัดบึงกาฬ พ.ศ. .... (นายสุวิทย นิคมภักดิ์ กับคณะ เปน
ผูยื่นคํารอง เมื่อวันท่ี 24 กันยายน 2545) โดยมีผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย จํานวน 980 คน) 

 (4)  รางพระราชบัญญัติจดแจงการผลิตและจําหนายเหลาพื้นบานฉบับประชาชน พ.ศ. 
.... (นายอุดม  สมประสงค กับคณะ เปนผูยื่นคํารอง เม่ือวันท่ี 14 ตุลาคม 2545) โดยมีผูเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย จํานวน 18,899 คน 

(5)  รางพระราชบัญญัติจัดต้ังจังหวัดชุมแพ พ.ศ. .... (นายชีวิน ชายชีวินลิขิต กับคณะ 
เปนผูยื่นคํารอง เมื่อวันท่ี 27 พฤษภาคม 2546) โดยมีผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย จํานวน 3,205 คน 

จากขอมูลดังกลาวจะเห็นไดวา กลไกการทําหนาท่ีของคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
ประสบความสําเร็จในการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายเพียง 1 ฉบับ คือ รางพระราชบัญญัติสภา
การเกษตรแหงชาติ พ.ศ. .... นอกนั้นพบวาไมสามารถรวบรวมรายช่ือประชาชนไดตามจํานวนท่ีรัฐ 

2) บทบาทตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
แมจะมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ตั้งแตวันท่ี 

24 สิงหาคม 2550 โดยมีการกําหนดเง่ือนไขการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนใหกระทําได
งายข้ึน กลาวคือ การเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจาก 50,000 คน ลดลงเหลือ 
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10,000 คน ตามมาตรา 163 ของรัฐธรรมนูญ แตหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในรายละเอียดตอง
เปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ซ่ึงกวาจะมีการตรากฎหมายดังกลาว ก็ไดลวงเลยระยะเวลามากวา 6 
ป โดยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ประกาศใชเม่ือวันท่ี 18 ธันวาคม 
2556 เปนเหตุใหคณะกรรมการการเลือกตั้งไมมีบทบาทในการใหความชวยเหลือประชาชนในการ
รวบรวมรายช่ือผูเสนอกฎหมายเหมือนเชนท่ีผานมา ถือวาเปนการตัดชองทางการใหความชวยเหลือ
ประชาชนในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายท่ีสําคัญชองทางหนึ่งออกไป โดยไมไดมอบบทบาท
ใหใหหนวยงานหรือองคกรอ่ืนใดทดแทน  
 3.4.3.2 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรเปนหนวยงานราชการมีหนาท่ีรับผิดชอบหลักใน
งานธุรการและงานสนับสนุนกิจการตางๆ ของสภาผูแทนราษฎร แตพระราชบัญญัติวาดวยการ
เขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ไดบัญญัติใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร มีบทบาทใน
การใหความชวยเหลือประชาชนในการยกรางพระราชบัญญัติใหแกประชาชนกอนเสนอประธาน
รัฐสภาเพ่ือพิจารณา แตดวยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ประกาศใช
เม่ือวันท่ี 18 ธันวาคม 2556 ซ่ึงเปนชวงเวลาหลังยุบสภาผูแทนราษฎรแลวยกเลิกการบังคับใช
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ทําใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
ยังไมไดแสดงบทบาทในการดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีดังกลาวท่ีกฎหมายบัญญัติไว 
           3.4.3.4 สํานักงานสภาพัฒนาการเมือง (ในสวนของกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมือง) 

สํานักงานสภาพัฒนาการเมืองมีหนาท่ีรับผิดชอบการบริหารกองทุนพัฒนาการเมืองให
เปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติในการใชจายเงินกองทุน โดยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 ไดบัญญัติประชาชนท่ีจะดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย สามารถขอรับการ
สนับสนุนคาใชจายในการดําเนินงานจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองตามกฎหมายวาดวย
สภาพัฒนาการเมือง แตดวยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายประกาศใชเม่ือวันท่ี 18 
ธันวาคม 2556 ภายหลังยุบสภาผูแทนราษฎร และตอมามีการยกเลิกการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม 2557 ทําใหกองทุนพัฒนาการเมือง
ภาคพลเมืองยังไมเคยมีการอนุมัติเงินสนับสนุนสําหรับกิจกรรมในการดําเนินการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของประชาชน อีกทั้งในการสนับสนุนดังกลาวเปนเพียงการสนับสนุนในเร่ืองคาใชจายใน
การดําเนินงานเทานั้น แตไมรวมถึงการชวยเหลือในเร่ืองกระบวนการ  
 3.4.3.4 สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 

สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเปนหนวยงานของรัฐท่ีจัดตั้ง ข้ึนตาม
พระราชบัญญัติวาดวยการคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 มีฐานะเปนนิติบุคคลอยูภายใต
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การกํากับดูแลของประธานกรรมการปฏิรูปกฎหมาย มีอํานาจหนาท่ีหลักในการสนับสนุนการ
ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย36 

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเปนองคกรท่ีดําเนินการเปนอิสระในการปรับปรุงและ
พัฒนากฎหมายของประเทศ เกิดข้ึนตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ท่ีบัญญัติใหรัฐจัดทํากฎหมายเพ่ือจัดต้ังองคกรเพ่ือการปฏิรูปกฎหมายท่ีดําเนินการ 
เปนอิสระ โดยในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว ไดบัญญัติใหในการจัดทํากฎหมาย
จัดต้ังองคกรปฏิรูปกฎหมายน้ัน ในกฎหมายดังกลาวตองมีบทบัญญัติกําหนดใหมีหนาท่ีสนับสนุน
การดําเนินการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งดวย37 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 เปนกฎหมายจัดต้ังองคกร
ปฏิรูปกฎหมายตามเจตนารมณตามมาตร 81 (3) และมาตรา 308 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย  พุทธศักราช  2550 โดยกําหนดบทบาทและอํานาจหนาท่ีในการปฏิรูปกฎหมายของ
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย กลาวคือ การปฏิรูปกฎหมาย หมายถึง การดําเนินการใดๆ เพื่อ
ปรับปรุงและพัฒนากฎหมายใหเกิดความเหมาะสม และเกิดประโยชนสูงสุดตอประเทศชาติและ
ประชาชน รวมท้ังการปรับปรุงกฎหมายใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ ไมวาจะเปนในดานการ

                                                                          
36  พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553. มาตรา 22. 
37  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
    “มาตรา 81 รัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานกฎหมายและการยุติธรรม ดังตอไปน้ี 
    ฯลฯ 
    จัดใหมีกฎหมายเพ่ือจัดต้ังองคกรเพื่อการปฏิรูปกฎหมายท่ีดําเนินการเปนอิสระ เพ่ือปรับปรุงและ

พัฒนากฎหมายของประเทศ รวมท้ังปรับปรุงกฎหมายใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ โดยตองรับฟงความคิดเห็นของ
ผูที่ไดรับผลกระทบจากกฎหมายน้ันประกอบดวย 

    ฯลฯ 
    มาตรา 308 ใหคณะรัฐมนตรีที่บริหารราชการแผนดินอยูในวันประกาศใชรัฐธรรมนูญน้ีแตงต้ัง

คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายที่มีการดําเนินการที่เปนอิสระภายในเกาสิบวันนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญน้ี 
โดยใหคณะกรรมการดังกลาวมีหนาที่ศึกษาและเสนอแนะการจัดทํากฎหมายท่ีจําเปนตองตราขึ้นเพ่ืออนุวัติการ
ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ และใหคณะกรรมการดังกลาวจัดทํากฎหมายเพ่ือจัดต้ังองคกรเพ่ือการปฏิรูป
กฎหมาย ตามมาตรา 81 (3) ใหแลวเสร็จภายในหน่ึงปนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญน้ี โดยในกฎหมายดังกลาว
อยางนอยตองมีบทบัญญัติกําหนดใหมีหนาที่สนับสนุนการดําเนินการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกต้ังดวย 

    การดําเนินการตามวรรคหน่ึง ไมเปนการตัดอํานาจหนาที่ของหนวยงานอื่นที่มีหนาที่ตองจัดทํา
กฎหมายในความรับผิดชอบ.” 
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ปฏิบัติการตามกฎหมาย การบังคับใชกฎหมาย การวินิจฉัยกฎหมาย การรางพระราชบัญญัติ หรือ
การปรับปรุงและพัฒนากฎหมายท้ังระบบ โดยใหคํานึงถึงหลักในการดําเนินการ ดังนี้38 

1) หลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข 
2) หลักความเปนอิสระ 
3) หลักนิติธรรมและหลักธรรมาภิบาล 
4) หลักการดําเนินการบนพื้นฐานขององคความรูท่ีไดจากการศึกษาและการวิจัย 
5) หลักการมีสวนรวมของทุกภาคสวน 
6) หลักความคุมครองและสงเสริมสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน 
7) หลักความสอดคลองและทันตอสถานการณ รวมท้ังความเปล่ียนแปลงของประเทศ

และอารยประเทศ 
และยังไดบัญญัติอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายท่ีสําคัญไว กลาวคือ  

มีหนาท่ีสํารวจ ศึกษา วิเคราะหทางวิชาการ วิจัยหรือสนับสนุนการวิจัยเพื่อประโยชนในการ
วางเปาหมาย นโยบาย มาตรการ หรือแผนงานตางๆ ในการปรับปรุงและพัฒนากฎหมายของ
ประเทศ รวมท้ังปรับปรุงและพัฒนากฎหมายใหเปนไปตามรัฐธรรมนูญ โดยคํานึงถึงการมีสวนรวม
ของประชาชนทุกภาคสวน โดยเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับแผนการใหมีกฎหมาย การแกไข
ปรับปรุงกฎหมาย แผนการตรากฎหมายท่ีจําเปนตอการดําเนินการตามนโยบายและแผนการบริหาร
ราชการแผนดิน  เสนอความเห็นและขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาเ ก่ียวกับราง
พระราชบัญญัติฉบับหนึ่งฉบับใดท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล องคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง และท่ีสําคัญคือมีหนาท่ีใหคําปรึกษาและสนับสนุนการ
ดําเนินการในการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งตามหลักเกณฑและวิธีการท่ี
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายกําหนด39 

โดยสรุปแลวพบวาคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายโดยสํานักงานคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายเร่ิมเขามามีบทบาทสําคัญในการสนับสนุนการดําเนินการเกี่ยวกับเสนอกฎหมายโดย
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งใน 2 ประการ คือ  

1) ใหความเห็นหรือขอสังเกตเก่ียวกับรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้งตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาเพื่อประกอบการพิจารณา 

2) ใหคําปรึกษาและสนับสนุนการดําเนินการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้ง  
                                                                          

38  พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553, มาตรา 4. 
39  พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553, มาตรา 19. 
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การดําเนินการของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายท่ีผานมาพบวาไดมีสวนเกี่ยวของใน
การสนับสนุนการดําเนินการเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติของภาคประชาชน ดังนี้ 

1) ใหความเห็นหรือขอสังเกตเก่ียวกับรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้งตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาเพื่อประกอบการพิจารณา 

นับแตคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไดเ ร่ิมปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมายเม่ือเดือน
พฤษภาคม 2554 และเร่ิมมีขอเสนอแนะในการปฏิรูปกฎหมายตอคณะรัฐมนตรีและรัฐสภาตาม
อํานาจหนาท่ีนั้นพบวา ในป พ.ศ. 2555-2556 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายไดมีความเห็นและ
ขอสังเกตเกี่ยวกับรางกฎหมายท่ีประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเสนอหรืออยูระหวางการดําเนินการ
เสนอท้ังส้ิน 10 เร่ือง จําแนกไดดังนี้40 

 (1) ป พ.ศ. 2555 จํานวน 5 เร่ือง ประกอบดวย 
  (1.1) รางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... 
       (1.2) รางพระราชบัญญัติวิชาชีพแพทยแผนไทย พ.ศ. .... 
  (1.3) รางพระราชบัญญัติวิชาชีพการสาธารณสุขชุมชน พ.ศ. .... 
  (1.4) รางพระราชบัญญัติองคการอิสระเพ่ือการคุมครองผูบริโภค พ.ศ. .... 
  (1.5) รางพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. .... 

 ท้ังนี้ รางพระราชบัญญัติลําดับท่ี 1 ลําดับท่ี 2 และลําดับท่ี 3 ไดรับความเห็นชอบและ
ตราเปนกฎหมายใชบังคับในป พ.ศ. 2556 สวนลําดับท่ี 4 และลําดับท่ี 5 ตกไป เพราะเหตุยุบสภา
ผูแทนราษฎร เม่ือวันท่ี 9 ธันวาคม 2556 

 (2) ป พ.ศ. 2556 จํานวน 10 เร่ือง ประกอบดวย 
  (2.1) รางพระราชบัญญัติสงเสริมโอกาสและความเสมอภาคระหวางเพศ พ.ศ. .... 
  (2.2) รางพระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาส่ือปลอดภัยและสรางสรรค พ.ศ. .... 
  (2.3) รางพระราชบัญญัติปองกันการทารุณกรรมและการจัดสวัสดิภาพสัตว  

พ.ศ. .... 
  (2.4) รางพระราชบัญญัติประกันสังคม (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 
  (2.5) รางพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแกผูซ่ึงกระทําความผิดเนื่องจากการชุมนุม

ทางการเมือง การแสดงออกทางการเมืองของประชาชน พ.ศ. .... 
 ท้ังนี้ รางพระราชบัญญัติลําดับท่ี 1 ลําดับท่ี 2 และลําดับท่ี 3 ไดรับความเห็นชอบและ
ตราเปนกฎหมายใชบังคับในป พ.ศ. 2558 โดยสภานิติบัญญัติแหงชาติ สวนลําดับท่ี 4 ตกไปเพราะ

                                                                          
40  คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย. รายงานประจําป 2556 และ รายงานประจําป 2557. 
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สภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง เม่ือ
วันท่ี 21 มีนาคม 2556 และลําดับท่ี 5 วุฒิสภายับยั้งและตกไปดวยเหตุยุบสภาผูแทนราษฎรเม่ือวันท่ี 
9 ธันวาคม 2556 
 2) ใหคําปรึกษาและสนับสนุนการดําเนินการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้ง จํานวน 28 เร่ือง 
 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ไดออกระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายวาดวย
หลักเกณฑและวิธีการใหคําปรึกษาและสนับสนุนในการรางกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง พ.ศ. 2555 เพื่อรองรับภารกิจตามมาตรา 19 (6) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมาย พ.ศ. 2553 โดยในระหวางป พ.ศ. 2555-2556 พบวามีประชาชนขอรับคําปรึกษาและการ
สนับสนุนการดําเนินการจํานวนทั้งส้ิน 28 เร่ือง ดังนี้41 

 (1) รางพระราชบัญญัติวิชาชีพแพทยแผนไทย พ.ศ. .... 
 (2) รางพระราชบัญญัติวิชาชีพการสาธารณสุขชุมชน พ.ศ. .... 
 (3) รางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... 
 (4) รางพระราชบัญญัติกองทุนพัฒนาส่ือปลอดภัยและสรางสรรค พ.ศ. .... 
 (5) รางพระราชบัญญัติปองกันการทารุณกรรมและการจัดสวัสดิภาพสัตว พ.ศ. .... 
 (6) รางพระราชบัญญัติคุมครองผูเสียหายจากการรับบริการสาธารณสุข พ.ศ. .... 
 (7) รางพระราชบัญญัติประกันสังคม (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 
 (8) รางพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... 
 (9) รางพระราชบัญญัติสมุนไพรแหงชาติ พ.ศ. .... 

 (10) รางพระราชบัญญัติยา พ.ศ. .... 
 (11) รางพระราชบัญญัติองคการอิสระดานส่ิงแวดลอมและสุขภาพ พ.ศ. .... 
 (12)  รางพระราชบัญญัติโคนมและผลิตภัณฑนม พ.ศ. .... 
 (13) รางพระราชบัญญัติชาวนาไทย พ.ศ. .... 
 (14)  รางพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. .... 
 (15)  รางพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการสวนทองถ่ิน พ.ศ. .... 
 (16)  รางพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน (ฉบับท่ี  ..) พ.ศ. .... 
 (17)  รางพระราชบัญญัติสงเสริมโอกาสและความเสมอภาคระหวางเพศ พ.ศ. .... 
 (18) รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเชียงใหมมหานคร พ.ศ. .... 

                                                                          
41 คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย. รายงานประจําป 2557. น. 137-147. 
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 (19) รางพระราชบัญญัติแร พ.ศ. .... 
 (20) รางพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํา พ.ศ. .... 
 (21) รางพระราชบัญญัติธนาคารท่ีดิน พ.ศ. .... 
 (22) รางพระราชบัญญัติภาษีท่ีดินในอัตรากาวหนา พ.ศ. .... 
 (23) รางพระราชบัญญัติสิทธิในการจัดการท่ีดินและทรัพยากร พ.ศ. .... 
 (24) รางพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม พ.ศ. .... 
 (25) รางพระราชบัญญัติคูชีวิต พ.ศ. .... 
 (26) รางพระราชบัญญัติผูล้ีภัย พ.ศ. .... 
 (27) รางพระราชบัญญัติกิจการสลากเพ่ือสังคม พ.ศ. .... 
 (28) รางพระราชบัญญัติกองทุนสงเสริมการพัฒนาภาคประชาสังคม พ.ศ. .... 
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บทที่ 4 
วิเคราะหปญหาการเสนอกฎหมายโดยประชาชน 

 
 ปญหาการเก่ียวกับการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนกรณีการเสนอ
กฎหมายโดยประชาชนนั้นพบวา ปญหาอุปสรรคมิไดเกิดข้ึนเฉพาะแตข้ันตอนหรือกระบวนการ
ตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายเทานั้น แตเม่ือการเสนอรางพระราชบัญญัติโดย
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไดดําเนินการผานกระบวนการตางๆ จนกระท่ังถึงข้ันตอนท่ีสามารถ
เสนอรางพระราชบัญญัติตอสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาไดแลว กลับพบวายังมีปญหาอุปสรรค
อีกหลายประการที่ เกี่ยวของในกระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชน  เ ร่ิมต้ังแตราง
พระราชบัญญัติของประชาชนท่ียังอยูในระหวางการรวบรวมรายช่ือหรืออยูในระหวางท่ีรอ
นายกรัฐมนตรีใหคํารับรองเน่ืองจากเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน กลับมีการเสนอราง
พระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีตอสภาผูแทนราษฎรกอน และเม่ือรางพระราชบัญญัตินั้นไดรับ
การพิจารณาลงมติรับหลักการไปแลว รางพระราชบัญญัติของประชาชนท่ีอยูระหวางกระบวนการ
เขาช่ือหรืออยูระหวางข้ันตอนการรอนายกรัฐมนตรีใหคํารับรองก็จะสูญเปลาเพราะไมอาจเสนอตอ
สภาผูแทนราษฎรพิจารณาได  
 นอกจากนี้ แมวารางพระราชบัญญัติของประชาชนไดรับการบรรจุวาระเสนอตอ             
สภาผูแทนราษฎรพิจารณาในวาระแรกแลว  แตมีโอกาสท่ีจะไดรับการพิจารณาโดยสภา
ผูแทนราษฎรดวยการลงมติไม รับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ ท่ี เสนอ  ผลคือทําให                   
รางพระราชบัญญัตินั้นตกไป และยังรวมถึงกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติของประชาชนไดเขาสูการ
พิจารณาของสภาผูแทนราษฎร แตการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวมีการเปล่ียนแกไขใน
สาระสําคัญจนไมคงไวซ่ึงเจตนารมณของประชาชนท่ีไดรวมกันแสดงเจตนาเขาช่ือเสนอราง
พระราชบัญญัติ  กรณีตางๆ เหลานี้ถือเปนปญหาและอุปสรรคในการผลักดันการออกกฎหมายหรือ
การแกไขปรับปรุงกฎหมายบนพ้ืนฐานแหงสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชน
ในการเสนอกฎหมายตามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว 

จากการพิจารณารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
และกฎหมายท่ีเกี่ยวของแลว รวมตลอดถึงรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... 
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(ฉบับคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ) ไดวิเคราะหประเด็นปญหาการมีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรงของประชาชนกรณีการเสนอกฎหมายโดยประชาชนในแตละประเด็น ดังตอไปนี้ 

 
4.1 วิเคราะหปญหาการเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย 

นับต้ังแตประเทศไทยเปดโอกาสใหสิทธิแกประชาชนเขามามีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรงในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย เม่ือป พ.ศ. 2540 จนถึงป พ.ศ. 2557 ไดมีกฎหมายรับรอง
เกี่ยวกับการใชสิทธิดังกลาว 2 ฉบับไดแก พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 
2542 ซ่ึงอนุวัติการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และพระราชบัญญัติวา
ดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซ่ึงอนุวัติการตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550  การบังคับใชกฎหมายดังกลาวพบวามีปญหาสําคัญหลายประการ โดยเสนอ
ตารางเปรียบเทียบความแตกตางในสาระสําคัญของพระราชบัญญัติท้ังสองฉบับใหเห็นแลว ซ่ึงจาก
การเปรียบเทียบความแตกตางแลวพบวามีประเด็นปญหาที่เปนอุปสรรคตอการใชสิทธิการมีสวน
รวมทางการเมืองโดยตรงในกระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชนท่ีสมควรมีการปรับปรุง
แกไขกฎหมายใหเหมาะสมและสอดคลองกับหลักการใน 3 ประเด็น ดังนี้ 
 4.1.1 เอกสารและหลักฐานเพื่อดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

กระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2556 บัญญัติใหประชาชนท่ีประสงคจะใชสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายตองจัดทําและรวบรวม
เอกสารตางๆ ท่ีเกี่ยวของ ดังนี้ 
 1) เอกสารเสนอตอประธานรัฐสภาพิจารณากอนดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย1 
ประกอบดวย (1) รางพระราชบัญญัติ (2) บันทึกหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ (3) บันทึกเหตุผล
ในการเสนอรางพระราชบัญญัติ (4) บันทึกวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ และ 
(5) รายช่ือผูริเร่ิม 20 คน พรอมดวยสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน หรือบัตรท่ีทางราชการหรือ
หนวยงานของรัฐออกใหท่ีมีรูปถายแสดงตนและมีหมายเลขประจําตัวประชาชน 
 2) เอกสารเสนอตอประธานรัฐสภาภายหลังดําเนินการรวบรวมรายช่ือเพื่อเขาช่ือเสนอ
รางพระราชบัญญัติประกอบดวย (1) รางพระราชบัญญัติ (2) บันทึกหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ  
(3) บันทึกเหตุผลในการเสนอรางพระราชบัญญัติ (4) บันทึกวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของราง

                                                                 
1 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556, มาตรา 6 (1) และมาตรา 8 วรรคสอง. 
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พระราชบัญญัติ (5) เอกสารการลงลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือตั้งพรอมดวยสําเนาบัตรประจําตัว
ประชาชน และ (6) รายช่ือผูแทนซ่ึงเสนอรางพระราชบัญญัติไมเกิน 60 คน2 
 จากบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายจะเห็นไดวา กระบวนการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนไมอาจกระทําไดโดยงาย สะดวก และรวดเร็ว เนื่องจากภาระ
งานดานธุรการท่ีตองจัดเตรียมเอกสารใหเกิดความพรอมกอนดําเนินการเสนอตอประธานรัฐสภา
เพื่อพิจารณาวารางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนจะรวมกันเขาช่ือเสนอเปนรางพระราชบัญญัติท่ี
เปนไปตามกรอบของท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไวหรือไม ซ่ึงตองจัดเตรียมเอกสารท้ังส้ิน 5 รายการ 
เสนอตอประธานรัฐสภาเพื่อพิจารณา  และเม่ือสามารถดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายไดแลว กลุม
ผูริเร่ิมตองดําเนินการเตรียมเอกสารเพ่ิมเติมนอกเหนือจาก 5 รายการดังกลาวเพิ่มเติมอีก 2 รายการ 
คือ เอกสารลงลายม่ือชื่อพรอมดวยสําเนาบัตรประจําตัวประชาชนของผูลงลายมือชื่อทุกคน 
และรายชื่อผูแทนของประชาชนผูเสนอกฎหมาย ซ่ึงในสวนของเอกสารรายการแรกนั้นเปน
กระบวนการหรือข้ันตอนท่ีสรางภาระใหแกกลุมผูริเร่ิมเสนอกฎหมายเน่ืองจากรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายบัญญัติใหตองมีประชาชนจํานวนไมนอยกวา 10,000 คน เขาช่ือเสนอกฎหมาย จึงตอง
จัดทําเอกสารสําเนาบัตรประจําตัวประชาชนของผูเขาช่ือเสนอกฎหมายเปนอยางนอย 10,000 ชุด 
และในทางปฏิบัติแลวการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนยอมตองรวบรวมรายชื่อมากวา 
10,000 รายช่ือ เพื่อปองกันกรณีประธานรัฐสภาตรวจสอบความถูกตองและครบถวนของรายช่ือ
และเอกสารแลวไมถึง 10,000 รายช่ือ ดังนั้น ปริมาณเอกสารที่ตองรวบรวมเสนอตอประธานรัฐสภา
ยอมเปนเอกสารจํานวนมาก ซ่ึงเปนภาระท้ังดานการจัดเตรียมและภาระดานคาใชจายท่ีตามมา               
แมกฎหมายจะบัญญัติใหการดําเนินการเขาช่ือสามารถขอรับการสนับสนุนคาใชจายจากกองทุน
พัฒนาการเมืองภาคพลเมืองตามกฎหมายวาดวยสภาพัฒนาการเมือง  แตเม่ือพิจารณาแลวพบวา
พระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 ยังไมมีการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายใหสอดคลองกับ
เจตนารมณของพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ท่ีใหกองทุนพัฒนา
การเมืองสนับสนุนคาใชจายในการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย  เนื่องจากกฎหมายวาดวยสภา
พัฒนาการเมืองมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการใชจายเงินของกองทุนตามวัตถุประสงคชวยเหลือกิจกรรม
สาธารณะของชุมชน รวมท้ังสนับสนุนการดําเนินการของกลุมประชาชนท่ีรวมตัวกันในลักษณะ 
เครือขายทุกรูปแบบใหสามารถแสดงความคิดเห็นและเสนอความตองการของชุมชนในพ้ืนท่ี               
ซ่ึงกิจกรรมที่สะทอนวัตถุประสงคดังกลาว เปนไปตามท่ีบัญญัติไวในมาตรา 33 แหงพระราช 
บัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 โดยไมมีเร่ืองการใชจายเงินเพ่ือสนับสนุนกระบวนการ

                                                                 
2  พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556, มาตรา 9. 
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เขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน3 ซ่ึงคาใชจายหลักในการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายของ
ประชาชนคือการจัดเตรียมเอกสารจํานวนมากตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว โดยยังไมรวมถึงคาใชจาย
อ่ืนในการรณรงค เผยแพร ประชาสัมพันธ หรือการจัดเวทีเพื่อทําความเขาใจใหประชาชนได
ตัดสินใจรวมใชสิทธิทางการเมืองในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
 เม่ือศึกษารูปแบบการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนของตางประเทศแลวพบวา 
เพียงแคประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังตองลงลายมือช่ือเพื่อใหการสนับสนุนขอเสนอในการริเร่ิมเสนอ
กฎหมาย ดังเชนในสหรัฐอเมริกา แมวาแตละมลรัฐจะมีกระบวนการริเร่ิมเสนอกฎหมายโดย
ประชาชนท่ีแตกตางกันอยูบาง แตหลักสําคัญในเร่ืองรูปแบบของขอเสนอ (Form Petition) จะไม
แตกตางกันมากนัก โดยขอเสนอของประชาชนในการริเร่ิมใหมีกฎหมายตองมีลายมือช่ือของผูมี
สิทธิเลือกตั้งเพียงเทานั้น  
 ฉะนั้น หากมีการปรับปรุงวิธีการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนโดยลด
ภาระงานดานเอกสารในสวนท่ีตองจัดใหมีสําเนาบัตรประจําตัวประชาชนของผูเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย  โดยอาศัยเพียงลายมือช่ือของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังและหมายเลขบัตรประจําตัว
ประชาชน 13 หลัก ก็ชวยใหลดภาระคาใชจายในการจัดทําเอกสารไดเปนจํานวนมาก และทําให
กระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนสามารถดําเนินไปไดอยางรวดเร็ว รวมท้ังไมเปน
การสรางข้ันตอนท่ีเปนการลดทอนโอกาสในการใชสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชน อันเปนการสงเสริมการใชสิทธิของประชาชนอยางแทจริง จึงเสนอใชเพียงเอกสาร
หลักฐานการลงลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีประสงคจะเขาช่ือท่ีแสดงหมายเลขบัตรประจําตัว
ประชาชน 13 หลัก เทานั้น ซ่ึงกระบวนการเชนนี้สามารถตรวจสอบตัวตนและสิทธิในการเขาช่ือ
เสนอกฎหมายไดโดยยึดโยงฐานขอมูลทางทะเบียนราษฎรของกรมการปกครอง กระทรวง 
มหาดไทย และสํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง ท้ังนี้ ขอเสนอดังกลาวสอดคลองกับหลักการ
ในของกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองไดบัญญัติหลักในคดี
พิพาททางปกครองท่ีรวมถึงคดีท่ีมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระให
เกิดกับประชาชนเกินสมควร4 ซ่ึงการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายเปนชองทางการใชสิทธิของ
ประชาชนเสนอตอรัฐเพ่ือใหตรากฎหมาย หากข้ันตอนหรือวิธีการอยางหนึ่งอยางใดมีลักษณะเปน
การสรางข้ันตอนหรือสรางภาระใหเกิดข้ึนกับประชาชนไมวาทางใดทางหนึ่งอันเปนเหตุลดทอน
โอกาสหรือเปนการกีดกันการใชสิทธิของประชาชนแลว จึงเปนกรณีท่ีสมควรมีการปรับปรุงแกไข

                                                                 
3  พระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551, มาตรา 31 และ มาตรา 33. 
4  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 (1). 

DPU



 88 

มาตราในกฎหมายท่ีเกี่ยวของใหเกิดความเหมาะสมตอไป  อีกท้ังจะเปนการกระตุนใหมีการพัฒนา
ระบบขอมูลสารสนเทศทางทะเบียนราษฎรเช่ือมโยงกับสิทธิในการเลือกต้ังของประชาชนในระยะ
ตอไป ซ่ึงเปนหวงเวลาในการเตรียมความพรอมเขาสูระบบเทคโนโลยีดิจิทัลของประเทศไทยท่ี
กําลังจะมาถึงนี้ดวย 
              นอกจากนี้ แมจะมีการแกไขพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
เกี่ยวกับการใชเอกสารหลักฐานประกอบการเขาช่ือเสนอกฎหมายขางตนแลว แตกระบวนการของ
ประชาชนในดานอ่ืนๆ ยังมีความจําเปนตองใชงบประมาณหรือคาใชจายในการดําเนินงานในสวน
อ่ืน ซ่ึงมาตรา 6 วรรคสาม บัญญัติใหการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายอาจขอรับการสนับสนุน
คาใชจายจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองตามพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 
ไดจึงควรมีการแกไขพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 ใหสอดคลองกับมาตรา 6 วรรค
สาม แหงพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 โดยกําหนดประเภทคาใชจาย
ตางๆ ท่ีเกี่ยวของในการสนับสนุนการดําเนินการของประชาชนใหชัดเจน 
 4.1.2 หนวยงานสนับสนุนกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
            ดวยรัฐธรรมนูญไดเปดโอกาสใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไดมีสิทธิทางการเมืองใน
การเขาช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงเปนชองทางการมีสวนรวมโดยตรง แตในระยะแรกกฎหมายได
กําหนดใหองคการหรือหนวยงานของรัฐบางหนวยงาน เขาไปทําหนาท่ีเปนตัวชวยสนับสนุน
กระบวนการขับเคล่ือนรางพระราชบัญญัติโดยการเขา ช่ือเสนอของประชาชน  โดยใน
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 กําหนดใหมีคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
เปนองคกรสนับสนุนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนโดยใหชวยดําเนินการในเร่ืองการ
รวบรวมรายชื่อประชาชนท่ีประสงคจะใชสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายใหครบ 50,000 รายช่ือ ตามท่ี
กฎหมายบัญญัติไว รวมตลอดถึงชวยดําเนินการจัดสงรางพระราชบัญญัติและเอกสารที่เกี่ยวของ
ประกอบการเสนอรางพระราชบัญญัติตอประธานรัฐสภาดําเนินการใหรัฐสภาไดพิจารณาราง
พระราชบัญญัติของประชาชนตอไป5  
            ตอมามีการตราพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ใชบังคับ 
โดยตัดอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการเลือกต้ังในเร่ืองการสนับสนุนกระบวนการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของประชาชนออกไป โดยกําหนดใหมี 2 องคกรใหเขามาทําหนาท่ีเกี่ยวกับการสนับสนุน
กระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน คือ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหนวยงานอ่ืนท่ีมีหนาท่ีเกี่ยวกับการใหการชวยเหลือ

                                                                 
5  พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542, หมวด 3. มาตรา 9 ถึง มาตรา 14. 
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ประชาชนในการจัดทํารางพระราชบัญญัติ6 อํานาจหนาท่ีดังกลาวเปนการใหการสนับสนุนในการ
จัดทําเนื้อหาสาระของรางพระราชบัญญัติ ท่ีประชาชนประสงคจะเขา ช่ือเสนอ  อันไดแก 
รางพระราชบัญญัติ บันทึกหลักการ บันทึกเหตุผล และบันทึกวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของราง
พระราชบัญญัติ  ซ่ึงแทจริงแลวไมจําเปนตองบัญญัติไวในกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย
ก็ได เนื่องจากคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายซ่ึงเปนองคกรท่ีเกิดข้ึนตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีอํานาจหนาท่ีโดยตรงในการใหคําปรึกษาและสนับสนุน
การดําเนินการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังอยูแลว7 สวนสํานักเลขาธิการ 
สภาผูแทนราษฎรท่ีกฎหมายบัญญัติใหมีอํานาจหนาท่ีดังกลาวดวยนั้น เปนเพียงการเพิ่มเติม
หนวยงานซํ้าซอนข้ึนมา ซ่ึงใหมีอํานาจหนาท่ีเดียวกับสํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 
ทําใหกฎหมายฉบับปจจุบันไมมีหนวยงานเขาไปชวยสนับสนุนการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
ซ่ึงแทจริงแลวการเขาช่ือเสนอกฎหมายเปนเร่ืองยากเพราะตองมีผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนถึง 10,000 
คน ทําใหรางพระราชบัญญัติบางฉบับไมอาจรวบรวมรายช่ือไดครบตามจํานวนท่ีกําหนดและทําให
สูญเสียโอกาสในการเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา อันเปนปญหาอุปสรรค
ประการหน่ึงในการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน 
            กรณีขางตนวิเคราะหแลวเห็นวาควรใหมีหนวยงานกลางรับผิดชอบชวยเหลือและ
สนับสนุนกระบวนการเขาช่ือของประชาชน โดยใหทําหนาท่ีรวบรวม ตรวจสอบ และนําเสนอราง
พระราชบัญญัติ พรอมท้ังรายช่ือและเอกสารท่ีเกี่ยวของ เสนอตอประธานรัฐสภาเพื่อดําเนินการให
รัฐสภาไดนํารางพระราชบัญญัติของภาคประชาชนไปพิจารณาตามเจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญแหง
กฎหมายไดสะดวก รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน โดยเห็นควรใหเปนบทบาทและหนาท่ี
ของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ซ่ึงตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 
มาตรา 19 (6) ไดบัญญัติใหมีหนาท่ีดังกลาวโดยตรงในการใหคําปรึกษาและสนับสนุนการ
ดําเนินการในการรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง อํานาจหนาท่ีดังกลาวยังมี
ขอจํากัดเฉพาะเร่ืองการใหคําปรึกษาและสนับสนุนการรางกฎหมายใหแกประชาชนเทานั้น โดยยัง
ไมรวมถึงการดําเนินการในสวนตางๆ ท่ีเกี่ยวของกับการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนไดท้ัง
กระบวนการ ซ่ึงคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายถือเปนหนวยงานสําคัญท่ีมีการดําเนินงานสัมพันธ
และเช่ือมโยงกับภาคประชาชน การมอบหมายใหคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายมีบทบาทในการทํา
หนาท่ีเปนกลไกหลักในการสนับสนุนกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนตั้งแตตน

                                                                 
6 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556, มาตรา 6 วรรคสอง. 
7 พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553, มาตรา 19 (6). 
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ทางจนกระท่ังถึงการพิจารณารางพระราชบัญญัติเร่ืองนั้นในชั้นรัฐสภา จะทําใหกระบวนการเสนอ
กฎหมายโดยประชาชนเปนไปโดยมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลมากยิ่งข้ึน ซ่ึงมีผลเปนรูปธรรม
ท่ีชัดเจนในชวงเวลากวา 4 ป ในการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายท่ีผานมา 
 4.1.3 การกําหนดโทษทางอาญาไวในกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

ตามแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงและแนวคิดการมีสวนรวม
ทางการเมืองของประชาชนจนนํามาซ่ึงการใหสิทธิประชาชนเขามามีสวนรวมทางการเมืองโดยการ
เขาช่ือเสนอกฎหมาย เปนแนวคิดรัฐมุงสงเสริมใหประชาชนไดเขามีสวนรวมในทางการเมือง
สะทอนผานบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนับแตป พ.ศ. 2540 เปนตนมา กฎหมายท่ีอนุวัติการให
เปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญดังกลาวจึงตองสะทอนใหเห็นถึงการสงเสริมมากกวาการ
ควบคุม แตเม่ือมีการตรากฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายท้ังสองฉบับพบวา ไดมีการ
บัญญัติโทษทางอาญาอยางชัดเจนทําใหกฎหมายดังกลาวมีลักษณะเปนการควบคุมมากกวา อีกท้ังยัง
ทําใหเกิดสภาพกฎหมายอาญาเฟอ (Over Criminalization)8 โดยอางเร่ืองการปกปองสิทธิ และ
เสรีภาพของมนุษย จนลืมมองไปวากลไกของรัฐนั้นไมอาจทําการบังคับไดตามกฎหมาย ซ่ึงการ
ออกกฎหมายมาโดยที่รัฐนั้นขาดความพรอมก็ยอมทําใหกฎหมายท่ีออกมาน้ันไรความหมาย ขาด
ความศักดิ์สิทธ์ิ 

โดยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 กําหนดบทลงโทษทาง
อาญากรณีมีการขัดขวางการใชสิทธิของประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย โดยกําหนดโทษ
จําคุกต้ังแต 1 ป ถึง 5 ป9 ซ่ึงถือวาเปนโทษท่ีสูงพอสมควรเน่ืองจากมีการกําหนดอัตราข้ันตํ่าของ
โทษจําคุกไวท่ี 1 ป และในพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ได
แกไขเปล่ียนแปลงโทษทางอาญาโดยกําหนดฐานความผิดข้ึนใหม 2 กรณี ดังนี้ 
 (1) กรณีให ขอให หรือรับวาจะให หรือหลอกลวง บังคับ ขูเข็ญ หรือใชอิทธิพลคุกคาม 
เพื่อใหผูมีสิทธิเลือกต้ังรวมลงช่ือ ไมใหลงชื่อ หรือถอนการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ตองระวางโทษ
จําคุกไมเกิน 5 ป หรือปรับไมเกิน 100,000 บาท หรือท้ังจําท้ังปรับ 
 (2) กรณีมีการลงลายมือช่ือปลอมในเอกสาร หรือใช หรืออางลายมือช่ือปลอมเพื่อให
หลงเชื่อวาเปนรายมือช่ือผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย ตองระวางโทษจําคุกไมเกิน 10 ป หรือปรับไมเกิน 
200,000 บาท หรือท้ังจําท้ังปรับ 

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

กรุงเทพฯ:  พลสยาม พริ้นต้ิง. 
9  พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542, มาตรา 15. 
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 จากบทบัญญัติแหงกฎหมายท้ังสองฉบับจะเห็นไดวา ผูรางพระราชบัญญัติ มีเจตนาใน
การควบคุมมิใหมีการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมาย                
โดยเขาใจวาหากมีการบัญญัติโทษทางอาญาแลวจะทําใหเกิดความเกรงกลัวในการกระทําความผิด 
และปฏิบัติตามกฎหมายโดยเครงครัด อันจะทําใหกระบวนการบังคับใชกฎหมายเปนไปอยาง        
มีประสิทธิภาพ  ซ่ึงแทจริงแลวการบังคับใชกฎหมายจะมีประสิทธิภาพหรือไมข้ึนอยูกับผูบังคับใช
กฎหมายท่ีมีหนาท่ีตองบังคับใชกฎหมายเองโดยเครงครัด การบัญญัติโทษทางอาญานอกจากจะ        
ไมชวยใหเกิดการปฏิบัติตามกฎหมายโดยเครงครัดแลว อาจสงผลรายตอประชาชนบางกลุมท่ีเขามา
มีสวนรวมในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยอาจถูกคนอีกกลุมหนึ่งใชกฎหมายฉบับนี้ซ่ึงมี
โทษทางอาญาเปนเคร่ืองมือในการกล่ันแกลง กรณีเชนนี้ยิ่งจะทําใหประชาชนไมกลาเขาไปมี            
สวนรวมหรือใชสิทธิตามกฎหมาย ซ่ึงแทจริงแลวหากเกิดการกระทําความผิดครบตามเง่ือนไขหรือ
องคประกอบของความผิดตามท่ีบัญญัติไว สามารถบังคับใชกฎหมายอาญาปกติในการดําเนินคดีได 
เชนกรณีการลงลายมือช่ือปลอมในเอกสาร หรือใช หรืออางลายมือช่ือปลอมในการเสนอราง
พระราชบัญญัติ ก็สามารถดําเนินคดีอาญาไดในความผิดฐานปลอมเอกสารไดอยูแลว10 โดยมีอัตรา
โทษท่ีต่ํากวาโทษท่ีบัญญัติไวตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงมีความเหมาะสมและ
เปนมาตรฐาน แมเจตนารมณในการบัญญัติโทษอาญาไวในพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 เปนการเฉพาะเนื่องจากตองการใหมีโทษหนักข้ึนสําหรับการกระทําความผิด
ในสวนท่ีเกี่ยวของกับการเขาช่ือเสนอกฎหมาย แตผูเขียนเห็นวาการบัญญัติโทษอาญาควรเปน
มาตรฐานเดียวกัน เม่ือเปนความผิดฐานปลอมเอกสารก็ควรบังคับตามประมวลกฎหมายอาญา 
 สวนกรณีการใหหรือรับวาจะใหทรัพยสิน หรือการหลอกลวง ขูเข็ญ หรือบังคับ หรือใช
อิทธิพลคุกคามอยางใดๆ ตอประชาชนท่ีจะใชสิทธิในทางการเมือง รัฐยอมมีหนาท่ีปกปองคุมครอง
อยูแลวในฐานะพลเมืองของรัฐ หากกฎหมายอาญายังไมครอบคลุมก็สมควรมีการปรับปรุงแกไข
ประมวลกฎหมายอาญาตอไป เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายอาญามีความเปนเอกภาพ จึงไมควรมี
การบัญญัติโทษทางอาญาไวในกฎหมายเฉพาะ ซ่ึงนอกจากจะทําเกิดสภาพกฎหมายอาญาเฟอแลว 
การกําหนดฐานความผิด องคประกอบความผิด หรืออัตราโทษอาจยังไมเหมาะสม และยังทําให
กฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายท่ีมีคุณลักษณะสงเสริมสิทธิการมีสวนรวมทางการเมือง
ของประชาชนเปล่ียนแปลงไปกลายเปนกฎหมายท่ีคอยควบคุม อันอาจทําใหประชาชนเกรงกลัว
การเขามามีสวนเกี่ยวของในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายได 
 

                                                                 
10 ประมวลกฎหมายอาญา, มาตรา 264.  

DPU



 92 

4.2 วิเคราะหปญหาการพิจารณารางพระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงินท่ีเสนอโดยประชาชน 
ในกระบวนการเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาพิจารณาออกกฎหมายน้ัน 

รัฐธรรมนูญจะบัญญัติเ ง่ือนไขบางประการซ่ึงอาจเรียกไดวาเปนเง่ือนไขบังคับกอนท่ีราง
พระราชบัญญัติจะเขาสูกระบวนการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติ โดยมีเง่ือนไขสําคัญประการหนึ่ง
คือ กรณีรางพระราชบัญญัติเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาลหรือองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวา 10,000 คน เปนรางพระราชบัญญัติ
เกี่ยวดวยการเงิน จะเสนอไดก็ตอเม่ือมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี11 ซ่ึงรางพระราชบัญญัติเกี่ยว
ดวยการเงินหมายถึงรางพระราชบัญญัติท่ีมีสาระสําคัญในการต้ังข้ึน ยกเลิก ลด เปล่ียนแปลง แกไข 
ผอน หรือวางระเบียบการบังคับอันเกี่ยวกับภาษีอากร หรือเปนการจัดสรร รับ รักษา หรือจายเงิน
แผนดิน หรือการโอนงบประมาณรายจายของแผนดิน หรือการกูเงิน การคํ้าประกัน การใชเงินกู 
หรือการดําเนินการท่ีผูกพันทรัพยสินของรัฐ หรือรางพระราชบัญญัติท่ีเกี่ยวกับเงินตรา12 

หลักการท่ีมาของการเสนอรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินตองไดรับคํารับรองจาก
นายกรัฐมนตรีกอนนั้น สืบเนื่องจากรัฐมีหนาท่ีบริหารประเทศ ซ่ึงรวมไปถึงการบริหารงบประมาณ
แผนดินของประเทศท่ีมีรายไดหลักจากภาษีของประชาชน โดยในแตละปรัฐมีหนาท่ีกําหนดรายจาย
งบประมาณของแผนดินซ่ึงรัฐจะตองมีการวางแผนการใชงบประมาณท่ีมีอยูอยางจํากัดใหเกิดความ
คุมคา ดังน้ัน การจะใชจายเงินงบประมาณแผนดินอยางไร จํานวนเทาใด ยอมเปนเร่ืองท่ีรัฐบาลตอง
รับทราบและไหความยินยอมในฐานะตัวแทนของประชาชน ซ่ึงมาตรา 143 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดของเขตของการเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวย
การเงินไว 4 เร่ืองหลัก คือ ภาษีอากร การรับหรือจายเงินแผนดิน การกระทําท่ีผูกพันทรัพยสินของ
รัฐ และเร่ืองเงินตรา โดยในแตละเร่ืองจะมีความเก่ียวของสัมพันธกับเงินงบประมาณหรือทรัพยสิน
ของรัฐท้ังส้ิน ซ่ึงรัฐบาลในฐานะตัวแทนของรัฐยอมมีหนาท่ีรับผิดชอบในการบริหารจัดการ               
อันสะทอนมาจากแนวความคิดเกี่ยวหลักอํานาจริเร่ิมในทางการคลังแผนดินเปนของฝายบริหาร 
โดยท่ีอํานาจในการเสนอรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินตอรัฐสภาตองกระทําโดยรัฐบาล
เทานั้นแมวารัฐธรรมนูญจะเปดโอกาสใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล องคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมาย แตเม่ือรางพระราชบัญญัติ
ท่ีเสนอมีสวนเกี่ยวของกับภาษีอากร การรับหรือจายเงินแผนดิน การกระทําท่ีผูกพันทรัพยสิน         
ของรัฐ และเร่ืองเงินตรา จะตองเสนอตอคณะรัฐมนตรีใหคํารับรองจึงจะเสนอตอรัฐสภาเพื่อ

                                                                 
11  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 142 วรรคสอง. 
12  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 143 วรรคหน่ึง. 
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พิจารณาได13 ซ่ึงแตเดิมการเสนอรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินตอสภาผูแทนราษฎรเพื่อ
พิจารณาตองไดรับคํารับรองจากนายกรัฐมนตรีกอนนั้นกําหนดไวเฉพาะรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอ
โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทานั้น ดังปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 มาตรา 169 วรรคหน่ึง บัญญัติวา “ภายใตบังคับมาตรา 170 รางพระราชบัญญัติหรือราง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจะเสนอไดก็แตโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือคณะ 
รัฐมนตรี แตรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอไดก็ตอเม่ือมีคํา
รับรองของนายกรัฐมนตรี” แตมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญ 2540 ซ่ึงบัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกต้ัง 
ไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภาเพ่ือใหรัฐสภาพิจารณากฎหมาย
ตามท่ีกําหนดในหมวด 3 และหมวด 5 แหงรัฐธรรมนูญ กลับมิไดกําหนดใหรางพระราชบัญญัติท่ี
ประชาชนเขาช่ือเสนอกฎหมายจะไดรับการพิจารณาจากรัฐสภาไดตองมีคํารับรองจากนายกรัฐมนตรี 
เสียกอนกรณีเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ดังนั้น จึงเห็นวาแตเดิมรัฐธรรมนูญ
กําหนดใหนายกรัฐมนตรีตองใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินเฉพาะท่ีเสนอโดย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทานั้น แตไมไดกําหนดใหตองใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวย
การเงินท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง ทําใหกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของ
ประชาชนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และตามพระราชบัญญัติวาดวย
การเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ไมเกิดปญหากรณีรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ี
ประชาชนผูมีสิทธิรวมกันเขาช่ือเสนอไมไดรับการพิจารณาจากนายกรัฐมนตรีเพื่อใหคํารับรองกอน
เสนอรัฐสภาพิจารณา14  
 อยางไรก็ตาม แมอํานาจริเร่ิมทางการคลังหรือเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับงบประมาณแผนดิน 
จะเปนของรัฐบาลในฐานะตัวแทนของประชาชน แตการใชอํานาจดังกลาวเห็นวาควรมีขอบเขต                 
ท่ีจํากัด เนื่องจากท่ีผานมาพบวามีรางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงินท่ีเสนอโดยสภาผูแทนราษฎร 
ศาล องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง ไมไดรับคํารับรองจาก
นายกรัฐมนตรี เปนเหตุใหไมสามารถเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาไดตาม
เจตนารมณหรือเจตจํานงท่ีอาศัยชองทางท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว ตัวอยางเชนรางพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. .... เสนอโดยศาลรัฐธรรมนูญ  
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวเปนกฎหมายท่ีตองอนุวัติการใหเปนไปตาม

                                                                 
13  จาก ปญหาการเสนอรางกฎหมายในระบบกฎหมายไทย  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต) (น. 97), 

โดย  ปยวรรณ  บุญย่ิง, 2552, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.  
14 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 169 และมาตรา 170. 
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บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ15 แตจากขอเท็จจริงพบวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 บังคับใชเม่ือวันท่ี 24 สิงหาคม 2550 โดยในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับนี้
ไดบัญญัติวา “ในระหวางท่ียังไมไดมีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธี
พิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญ ใหศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจออกขอกําหนดเกี่ยวกับวิธีพิจารณา
และการทําคําวินิจฉัยได แตท้ังนี้ตองตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวใหแลวเสร็จ
ภายในหนึ่งป นับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับนี้”16 จากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญดังกลาวแสดง
ใหเห็นวา รัฐธรรมนูญตองการใหมีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณา
ของศาลรัฐธรรมนูญ โดยกําหนดระยะเวลาวาตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในหนึ่งป นับแตวันท่ี
รัฐธรรมนูญประกาศใชคือภายในวันที่ 24 สิงหาคม 2551 แตปรากฏเม่ือระยะเวลาลวงเลย                     
มามากกวา 7 ป ก็ยังไมมีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวมาใชบังคับในการ
พิจารณาคดีของศาลรัฐธรรมนูญแตอยางใด แตเพียงการออกขอกําหนดศาลรัฐธรรมนูญวาดวย 
วิธีพิจารณาและการทําคําวินิจฉัย พ.ศ. 2550 ออกมาบังคับใชเปนการช่ัวคราวเทานั้นตามบทเฉพาะ
กาลมาตรา 300 ของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงปญหาการท่ีศาลรัฐธรรมนูญไมมีกฎหมายวิธีพิจารณาเปนของ
ตนเองน้ันไมใชเปนกรณีท่ีศาลรัฐธรรมนูญละเลยไมดําเนินการเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญในฐานะท่ีศาลมีอํานาจเสนอไดตามมาตรา 142 วรรคหนึ่ง (3) ซ่ึงแทจริงแลวศาล
รัฐธรรมนูญไดยกรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. .... (ศาลรัฐธรรมนูญ เปนผูเสนอ) เสนอตอสภาผูแทนราษฎรแลว 2 คร้ัง โดยคร้ังแรกประธาน
ศาลรัฐธรรมนูญ (นายชัช  ชลวร) ไดเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาว เม่ือ
วันท่ี 25 มิถุนายน 255117 ซ่ึงอยูในกรอบระยะเวลาดําเนินการหนึ่งปตามท่ีกําหนดไวในบทเฉพาะ
กาล โดยเปนหนาท่ีของสภาผูแทนราษฎรชุดท่ี 23 จะตองพิจารณา เม่ือมีการบรรจุไวในระเบียบ
วาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎรไปแลวกลับไมปรากฏวาไดมีการพิจารณาใหความเห็นชอบ
ตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ เปนกฎหมายใช
บังคับแตอยางใด จนกระท่ังยุบสภาผูแทนราษฎรเมื่อวันท่ี 10 พฤษภาคม 2554 และมีการเลือกต้ัง
ท่ัวไปจนไดสภาผูแทนราษฎรชุดท่ี 24 ศาลรัฐธรรมนูญไดเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. .... ตอสภาผูแทนราษฎรอีกคร้ังในชวง

                                                                 
15  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. มาตรา 216 วรรคหก. 
16  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550. มาตรา 300 วรรคทาย. 
17  หนังสือศาลรัฐธรรมนูญ ที่ ศร 0001/380 ลงวันที่ 25 มิถุนายน 2551 เรื่อง รางพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. .... (เสนอโดย นายชัช  ชลวร ประธานศาล
รัฐธรรมนูญ) . 
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เดือนมีนาคม 2555 แตดวยรางพระราชบัญญัติดังกลาวมีการเพิ่มเติมเร่ืองพนักงานคดีศาล
รัฐธรรมนูญ และประธานสภาผูแทนราษฎรไดวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติดังกลาวเปนราง
พระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินตามมาตรา 143 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 
2550 จึงได เสนอตอนายกรัฐมนตรีให คํา รับรอง  แตปรากฏอีกวา เ ม่ือได มีการเสนอราง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวต้ังแตป 2555 จนกระท่ังมีการยุบสภาผูแทนราษฎร 
เม่ือวันท่ี 9 ธันวาคม 2556 นายกรัฐมนตรี ยังไมไดพิจารณาใหคํารับรองหรือไมใหคํารับรอง               
รางพระราชบัญญัติดังกลาวแตอยางใด เปนเหตุใหประธานสภาผูแทนราษฎรไมอาจบรรจุราง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ พ.ศ. .... ของศาล
รัฐธรรมนูญไวในระเบียบวาระการประชุมเพื่อเสนอสภาผูแทนราษฎรพิจารณารับหลักการได 
จนกระท่ังยุบสภาผูแทนราษฎรเปนเหตุใหรางพระราชบัญญัติดังกลาวตกไปอีกเปนคร้ังท่ีสอง  กรณี
เชนนี้เห็นวา การที่นายกรัฐมนตรีไมพิจารณาใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ี
เสนอโดยศาลรัฐธรรมนูญซ่ึงมีอํานาจเสนอไดตามมาตรา 142 วรรคหนึ่ง (3) ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  กรณีดังกลาวเปนปญหาและอุปสรรคในกระบวนการตรา
กฎหมายของฝายนิติบัญญัติท่ีไมอาจตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใหแลวเสร็จไดตาม
ระยะเวลาท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดและลวงเลยเวลามาจนกระท่ังมีการยกเลิกการบังคับใชรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยคณะรักษาความสงบแหงชาติ เม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม 
2557 กรณีเชนนี้จะเห็นไดวาตลอดระยะเวลาการบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 กวา 7 ป ท่ีผานมา กระบวนการนิติบัญญัติไมสามารถตรากฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญดังกลาวไดเลย ดวยมีสาเหตุสําคัญมาจากการท่ีนายกรัฐมนตรียังไมมีการพิจารณาให        
คํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินฉบับนี้ ท้ังนี้เนื่องจากรัฐธรรมนูญมิไดกําหนดเงื่อน
เวลาหรือกรอบระยะเวลาในการพิจารณาใหคํารับรองของนายกรัฐมนตรี จึงเปนดุลพินิจของ
นายกรัฐมนตรีท่ีจะใหคํารับรอง หรือไมใหคํารับรอง หรือยังไมพิจารณาใหคํารับรองราง
พระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงินอยางไรก็ได ซ่ึงไมนาจะถูกตอง  กรณีเชนนี้ยอมอาจถือไดวาการท่ี
นายกรัฐมนตรีไมใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินฉบับหนึ่งฉบับใดเปนเสมือนการ
ใชอํานาจฝายบริหารไปยับยั้งการออกกฎหมายของฝายนิติบัญญัติวิธีการหนึ่งดวย 

กรณีท่ีนายกรัฐมนตรีไมมีการพิจารณาใหคํารับรองพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน
มิไดกอใหเกิดปญหาอุปสรรคในการเสนอรางพระราชบัญญัติของศาลหรือองคกรอิสระตาม
รัฐธรรมนูญเทานั้น แตยังเปนอุปสรรคในการเสนอรางพระราชบัญญัติโดยการเขาช่ือของประชาชน
ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวน 10,000 คนอีกดวย โดยขอเท็จจริงพบวามีรางพระราชบัญญัติท่ีประชาชน
รวมกันเขาช่ือไมนอยกวา 10,000 คน เสนอตอสภาผูแทนราษฎร แตดวยเปนรางพระราชบัญญัติ
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เกี่ยวดวยการเงิน ประธานสภาผูแทนราษฎรจึงตองเสนอตอนายกรัฐมนตรีใหคํารับรองเสียกอนท่ีจะ
นํามาบรรจุระเบียบวาระสภาผูแทนราษฎรเพื่อเสนอใหสภาผูแทนราษฎรพิจารณา โดยพบวา           
ในระหวางท่ีมีสภาผูแทนราษฎรชุดท่ี 24 ประชาชนไดรวมกันเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติท่ีเปน
รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินตามมาตรา 143 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ซ่ึงนายกรัฐมนตรียังไมไดพิจารณาใหคํารับรองจํานวน 12 ฉบับ18 จนกระท่ัง               
มีการยุบสภาผูแทนราษฎรชุดท่ี 24 เม่ือวันท่ี 9 ธันวาคม 2556 ตกไปท้ังหมด กรณีดังกลาว                     
ไมแตกตางจากปญหาการเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของ                     
ศาลรัฐธรรม พ.ศ. .... ท่ีไมไดรับการพิจารณาใหคํารับรองจากนายกรัฐมนตรีจนกระท่ังกฎหมาย            
ตกไปดวยเหตุยุบสภาผูแทนราษฎร กรณีเชนนี้ยอมเปนการตัดสิทธิการมีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรงของประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายต้ังแตตนทาง ไมวาจะเปนกรณีท่ีถือวา
นายกรัฐมนตรีใชอํานาจทางบริหารยับยั้งรางพระราชบัญญัติของภาคประชาชนหรือไมก็ตาม               
แตก็เปนปญหาอุปสรรคที่แสดงใหเห็นโดยชัดแจงแลววา กรณีนายกรัฐมนตรีไมใหคํารับรอง                 
รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน เปนผลใหกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนทางการเมือง
ดวยวิธีการเขาช่ือเสนอกฎหมายมีปญหา  หากปลอยไว เชนนี้กระบวนการขับเคล่ือนของ                 
ภาคประชาชนจะไมเกิดความเขมแข็งและไมสามารถเสนอเจตจํานงในการมีกฎหมายหรือการแกไข
ปรับปรุงกฎหมายตามความตองการของตนเองไดอยางท่ีรัฐธรรมนูญไดเปดโอกาสไวใหนับตั้งแต         
ป 2540 เปนตนมา 

กรณีเชนนี้เห็นวา การเปดชองทางหรือใหสิทธิแกประชาชนในการมีสวนรวมทางการ
เมืองโดยตรงในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย จะเปนชองทางท่ีเปนความหวังของประชาชนได ตอง
แกไขปญหาอุปสรรคบางประการเพ่ือใหเกิดการใชสิทธิตามรัฐธรรมนูญไดอยางแทจริง โดยกรณี
พิจารณาใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินของนายกรัฐมนตรีนั้นเห็นวา ควรมี
กําหนดระยะเวลาไว ซ่ึงอาจไมตองกําหนดไวเรงรัดเกินไป เนื่องจากกระบวนการทางปฏิบัติของ
รัฐบาล เมื่อไดรับรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินจากประธานสภาผูแทนราษฎรแลว จะมี
ข้ันตอนปฏิบัติของฝายบริหารในการพิจารณา กลาวคือ ข้ันแรกตองสงใหสวนราชการท่ีเกี่ยวของ
พิจารณารางพระราชบัญญัติและเสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรีเพื่อประกอบการพิจารณา หาก
สวนราชการเห็นวาไมควรใหคํารับรอง สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีจะแจงใหนายกรัฐมนตรี 
 
                                                                 

18 สุนี ไชยรส.  รองประธานกรรมการปฏิรูปกฎหมาย. สภานิติบัญญัติแหงชาติ (สนช.) และ ครม.กับ
บทบาทสานตอเจตนารมณรางกฎหมายเขาช่ือของประชาชน. สืบคน 21 สิงหาคม 2557, จากเว็บไซตสํานักงาน
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย http://www.lrct.go.th/th/?p=12150.  
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พิจารณาไมใหคํารับรองกอนแจงใหประธานสภาผูแทนราษฎรทราบตอไป แตกรณีท่ีสวนราชการ
เสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรีวาควรใหคํารับรอง สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี จะเสนอ
คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร (วิปรัฐบาล) พิจารณาใหความเห็นชอบ หาก
คณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรเห็นควรใหรับรอง สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี
จะแจงมติคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา หาก
คณะรัฐมนตรีเห็นชอบตามมติคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรใหลงนามรับรอง 
นายกรัฐมนตรีก็จะลงนามใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินดังกลาว แลวจึงเสนอตอ
สภาผูแทนราษฎรพิจารณาตอไป19  

จากกระบวนการพิจารณาใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินจะเห็นไดวา
มีข้ันตอนหลายข้ันตอนกอนท่ีนายกรัฐมนตรีจะใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน
ฉบับใดฉบับหนึ่ง ซ่ึงตองผานความเห็นของสวนราชการ คณะกรรมการประสานงานสภา
ผูแทนราษฎร และคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรีจึงจะใหคํารับรองได ข้ันตอนของทางราชการเชนนี้
เปนอุปสรรคในการใชกระบวนการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนเปนอยางมาก แตดวย
หลักการริเร่ิมทางการคลังเปนของรัฐ ข้ันตอนการพิจารณาเหลานี้จึงเปนเร่ืองสําคัญท่ีมีเหตุผลรับฟง
ไดวาเหตุใดตองกําหนดกระบวนการกล่ันกรองไวหลายข้ันตอน  แตอยางไรก็ตาม  แตละ
กระบวนการควรมีการกําหนดกรอบระยะเวลาเพ่ือมิใหเปนขอจํากัดในการกระบวนการพิจารณา
รางกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชน เพราะหากเปนกรณีนายกรัฐมนตรีพิจารณาไมใหคํารับรอง 
ประธานสภาผูแทนราษฎรก็จะแจงใหตัวแทนประชาชนผูเสนอรางพระราชบัญญัติทราบตอไป 
กรณีเชนนี้ผูเสนอรางพระราชบัญญัติอาจนํารางไปพิจารณาทบทวนโดยอาจปรับปรุงในสวนท่ี
เกี่ยวกับการใชจายเงินของรัฐใหเกิดความเหมาะสมยิ่งข้ึน หรือตัดบทบัญญัติท่ีเกี่ยวกับการใช
จายเงินของรัฐออกไปเพื่อมิใหถูกตีความวาเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินซ่ึงจะทําให
เสนอตอสภาผูแทนราษฎรพิจารณาไดทันทีโดยไมตองรอคํารับรองจากนายกรัฐมนตรี แตเม่ือไมมี
การกําหนดกรอบระยะเวลาการพิจารณาและไมมีการพิจารณาใดๆ จากนายกรัฐมนตรี ประชาชน         
ผูเสนอรางพระราชบัญญัติยอมไมอาจทราบไดวารางพระราชบัญญัติท่ีเสนอไปนั้นมีขอขัดของ
ประการใด สมควรมีการแกไขปรับปรุงอยางไรเพื่อใหสามารถเดินหนาเสนอสภาผูแทนราษฎร           
ไดพิจารณาได  

ฉะนั้น จึงเห็นวาควรมีการกําหนดกรอบระยะเวลาการพิจารณาใหคํารับรองของ
นายกรัฐมนตรีกรณีรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง

                                                                 
19  ปญหาการเสนอรางกฎหมายในระบบกฎหมายไทย (น. 108-109). เลมเดิม. 
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เขาช่ือเสนอ หรือแมแตรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
ศาล หรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญก็ตาม ท้ังนี้ การกําหนดกรอบระยะเวลาดังกลาวตองคํานึงถึง
ความเปนไปไดท่ีฝายบริหารจะมีระยะเวลาเพียงพอในการพิจารณารางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวย
การเงินอยางรอบคอบ จึงเสนอใหกําหนดกรอบระยะเวลาการพิจารณาใหคํารับรองรางพระราช 
บัญญัติเกี่ยวดวยการเงินของนายกรัฐมนตรีเปนเวลาไมเกิน 180 วัน นับแตไดรับรางพระราชบัญญัติ
เกี่ยวดวยการเงินจากประธานสภาผูแทนราษฎร โดยเห็นวาข้ันตอนการพิจารณาของสวนราชการ 
ข้ันตอนการพิจารณาของคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎร และข้ันตอนการพิจารณา
ของคณะรัฐมนตรี รวม 3 ข้ันตอน ควรใชเวลาในการพิจารณาไมเกินข้ันตอนละ 60 วัน ซ่ึงเปน
กรอบระยะเวลาเดียวกับท่ีรัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหวุฒิสภาตองพิจารณารางพระราชบัญญัติเกี่ยว
ดวยการเงินท่ีสภาผูแทนราษฎรเห็นชอบแลวภายใน 30 วัน และขยายไดอีกไมเกิน 30 วัน รวมเปน 
60 วัน ท้ังนี้เพื่อใหเปนกรอบเวลามาตรฐานเดียวกัน  และหากฝายบริหารและนายกรัฐมนตรีไมอาจ
พิจารณาใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาท่ีกําหนด
ดังกลาว ประธานสภาผูแทนราษฎรตองเสนอรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ีเสนอโดย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาลและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งตอ
สภาผูแทนราษฎรพิจารณาโดยไมตองรอคํารับรองจากนายกรัฐมนตรี กรณีเชนนี้นอกจากจะเปน
การลดปญหาอุปสรรคในกระบวนการเสนอรางพระราชบัญญัติโดยประชาชน กรณีมีการเสนอราง
พระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินแลว ยังเปนการเรงรัดใหฝายบริหารและนายกรัฐมนตรีไดให
ความสําคัญกับรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินซ่ึงตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาท่ี
กําหนดอีกดวย  

 
4.3 วิเคราะหปญหาการพิจารณาลงมติรับหลักการของรางกฎหมายโดยไมรอรางกฎหมายท่ีเตรียม
เสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 

ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไมวาฉบับใดตางใหอํานาจสภา
ผูแทนราษฎรในการพิจารณาตรากฎหมายในฐานะท่ีเปนองคกรทางนิติบัญญัติ ซ่ึงสภาผูแทนราษฎร
เปนองคกรศูนยรวมของตัวแทนประชาชนในทางการเมือง สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ท่ีเขามาทํา
หนาท่ีในรัฐสภาก็เปนตัวแทนของประชาชนในแตละพ้ืนท่ีหรือแตละระบบแลว แตรัฐธรรมนูญจะ
กําหนดมีรูปแบบใดบาง เชน สมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบบัญชีรายช่ือ ผูไดรับแตงต้ังเปนสมาชิก
ระบบนี้ถือเปนผูแทนของประชาชนท้ังประเทศ สวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรระบบแบงเขต
เลือกต้ังแมจะถือวาเปนผูแทนของประชาชนในพ้ืนท่ีเขตเลือกต้ังเขตหนึ่งเขตใด แตเม่ือรวมกันเปน
สภาผูแทนราษฎรแลวยอมถือวาเปนสภาตัวแทนของประชาชน การทําหนาท่ีของสภาผูแทนราษฎร
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ไมวาจะเปนการตรากฎหมาย การควบคุมการบริหารราชการแผนดิน หรือการใชอํานาจอ่ืนใดตามท่ี
รัฐธรรมนูญบัญญัติไว ตองกระทําในฐานะเปนตัวแทนของประชาชน ดังท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติวา
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรยอมเปนผูแทนปวงชนชาวไทย20 ดังนั้นการทําหนาท่ีของสมาชิก  
สภาผูแทนราษฎรแทนประชาชนชาวไทยจึงตองอยูบนพื้นฐานแหงการแสดงเจตนาท่ีตองเปนไป
เพ่ือประโยชนของประชาชนสวนรวมดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งควรตองเปนไปตามเจตนารมณหรือ
เจตจํานงของประชาชนท่ีแสดงออกผานกลไกหรือชองทางตางๆ ตามที่รัฐธรรมนูญและกฎหมาย
บัญญัติไว 

ในประเด็นปญหาเกี่ยวกับการใชสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชนในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายน้ันพบวา ในระหวางท่ีประชาชนไดริเ ร่ิม
กระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายหรืออยูระหวางการรวบรวมรายช่ือประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเพื่อ
รวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมาย กลับมีการเสนอรางพระราชบัญญัติในลักษณะทํานองเดียวกันกับ              
รางพระราชบัญญัติท่ีอยูระหวางการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน โดยเฉพาะกรณีเปน               
รางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรี รางพระราชบัญญัติดังกลาวจะไดรับการพิจารณาอยาง
รวดเร็วกลาวคือ เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบใหเสนอรางพระราชบัญญัติใดแลว คณะกรรมการ
ประสานงานสภาผูแทนราษฎรหรือวิปรัฐบาล (Whip) จะทําหนาท่ีกล่ันกรองและจัดลําดับ
ความสําคัญของรางพระราชบัญญัติท่ีจะเสนอตอสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาตามข้ันตอน                  
ซ่ึงในกระบวนการดังกลาวนี้ภาคประชาชนไมอาจเขาถึงขอมูลหรือรับรูความเคล่ือนไหวในการ
ดําเนินการอยางใดๆ และเม่ือรางพระราชบัญญัติท่ีวิปรัฐบาลไดจัดลําดับและเสนอตอประธาน            
สภาผูแทนราษฎรไปแลว ประธานสภาผูแทนราษฎรจะดําเนินการบรรจุรางพระราชบัญญัติ              
ของคณะรัฐมนตรีไวในระเบียบวาระการประชุมสภาผูแทนราษฎรเปนเร่ืองเสนอใหม เพื่อเสนอตอ
สภาผูแทนราษฎรพิจารณารับหลักการในวาระแรก ซ่ึงรางพระราชบัญญัติบางฉบับเปนราง
พระราชบัญญัติท่ีมีเนื้อหาของบทบัญญัติในลักษณะทํานองเดียวกันกับรางท่ีภาคประชาชนกําลังเร่ิม
ดําเนินการตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงกระบวนการของภาคประชาชนตามท่ี
กฎหมายบัญญัติก็มีข้ันตอนท่ียุงยากหลายข้ันตอนพอสมควร กลาวคือ เม่ือจะดําเนินการริเร่ิมการ
เขาช่ือเสนอกฎหมาย ตองมีผูริเร่ิมไมนอยกวา 20 คน แจงใหประธานรัฐสภาทราบเปนหนังสือ
พรอมดวยรางพระราชบัญญัติ บันทึกหลักการ บันทึกเหตุผล บันทึกวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของ
รางพระราชบัญญัติ และรายช่ือของผูริเร่ิมจํานวน 20 คน พรอมสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน             

                                                                 
20 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 149 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 122. 
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เพื่อประธานสภาผูแทนราษฎรจะไดพิจารณาวารางพระราชบัญญัติท่ีกําลังจะดําเนินการเขาช่ือเสนอ
นั้นมีหลักการและเนื้อหาเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยหรือแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ
หรือไม หากไมเกี่ยวของ ประธานรัฐสภาตองแจงเปนหนังสือใหผูริเร่ิมทราบและสงเร่ืองคืน             
ซ่ึงจะยังไมอาจไปดําเนินการรวบรวมรายช่ือใหครบ 10,000 รายช่ือเพ่ือเสนอรางพระราชบัญญัติ
ดังกลาวได แตตองแกไขรางพระราชบัญญัติใหเปนมีหลักการและเน้ือหาเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทยหรือแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐเสียกอน แลวยื่นตอประธานรัฐสภาเพื่อพิจารณา
อีกคร้ัง เม่ือประธานรัฐสภาไมสงรางพระราชบัญญัติคืนภายในสิบหาวัน ผูริเร่ิมจึงจะไปดําเนินการ
ชักชวนผูมีสิทธิเลือกตั้งใหมารวมเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติ ซ่ึงกระบวนการชักชวนเพื่อใหมา
ลงลายมือช่ือนั้นไมใชเร่ืองงาย และกวาจะไดรายช่ือครบตามจํานวนท่ีกฎหมายกําหนดไว ก็อาจใช
ระยะเวลายาวนาน  และหากรวบรวมรายช่ือไดครบตามจํานวนแลวและเสนอตอประธานรัฐสภา
เพื่อพิจารณาแลว หากเปนรางพระราชบัญญัติเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ประธาน 
สภาผูแทนราษฎรจะตองสงใหนายกรัฐมนตรีพิจารณาใหคํารับรองเสียกอน จึงจะส่ังบรรจุราง
พระราชบัญญัติท่ีมาจากการเขาช่ือของประชาชนไวในระเบียบวาระการประชุมสภาผูแทนราษฎร
เพื่อเสนอใหพิจารณารับหลักการในวาระแรก  ซ่ึงกระบวนการพิจารณาใหคํารับรองราง
พระราชบัญญัติเกี่ยวการเงินของนายกรัฐมนตรีก็ยังมีประเด็นปญหาท่ีไดวิเคราะหไวแลว ซ่ึงไมอาจ
คาดหมายไดวานายกรัฐมนตรีจะใหคํารับรองเม่ือใด ดังนั้น กวาท่ีรางพระราชบัญญัติโดยการเขาช่ือ
ของประชาชนจะไดรับการบรรจุไวในระเบียบวาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณา
รับหลักการในวาระแรกน้ัน  สภาผูแทนราษฎรอาจมีการพิจารณารับหลักการรางพระราชบัญญัติท่ี
คณะรัฐมนตรีเสนอ หรือท่ีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรลงช่ือรวมกันเสนอไปแลว ซ่ึงเม่ือมีการรับ
หลักการแหงรางพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งไปแลว สภาผูแทนราษฎรจะไมพิจารณา 
รับหลักการรางพระราชบัญญัติ อ่ืนท่ีมีหลักการและเนื้อหาทํานองเดียวกันอีก  จนกวาราง
พระราชบัญญัติท่ีรับหลักการไปแลวนั้นจะผานความเห็นชอบและตราเปนกฎหมายบังคับใช หรือ
ตกไปดวยเหตุท่ีสภาผูแทนราษฎรไมใหความเห็นชอบในวาระท่ีสาม หรือวุฒิสภายับยั้งราง
พระราชบัญญัติในวาระแรก หรือกรณียุบสภาผูแทนราษฎร กรณีเชนนี้จึงจะเสนอรางพระราช 
บัญญัติท่ีมีหลักการและเนื้อหาทํานองเดียวกันไดใหมอีกคร้ังหนึ่ง  

ประเด็นปญหาดังกลาวขางตนเห็นวา เม่ือรัฐธรรมนูญไดเปดโอกาสใหประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้งไดมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงดวยการรวมกันแสดงเจตนาเขาช่ือเสนอกฎหมาย
แลว รัฐสภาในฐานะองคกรมีอํานาจในการพิจารณารางพระราชบัญญัติควรเปดโอกาสใหราง 
พระราชบัญญัติของภาคประชาชนไดเขาสูการพิจารณา ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือ
เสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ไดกําหนดขั้นตอนไวชัดเจนแลววา หากประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง
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ประสงคจะเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาพิจารณา ตองมีผูริเร่ิมจํานวนไมนอยกวา               
20 คน เปนผูรับผิดชอบดําเนินการจัดใหมีการรวบรวมรายช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ัง โดยตองแจงให
ประธานรัฐสภาทราบพรอมดวยรางพระราชบัญญัติ ท่ีจะดํา เนินการเขา ช่ือเสนอ  ดังนั้น                      
หากประชาชนมีความริเร่ิมท่ีจะเสนอกฎหมาย ประธานรัฐสภายอมทราบความเจตจํานงของ
ประชาชนอยูแลวเนื่องจากกฎหมายกําหนดใหผูริเร่ิมตองแจงใหประธานรัฐสภาทราบเสียกอน              
เม่ือประธานรัฐสภาทราบความแลวรางพระราชบัญญัติเร่ืองหน่ึงท่ีอยูในกระบวนการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของประชาชน หากในขณะนั้นคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดเสนอราง
พระราชบัญญัติตอรัฐสภาเพ่ือพิจารณา โดยเปนรางพระราชบัญญัติท่ีมีหลักการและเนื้อหาทํานอง
เดียวกันกับรางพระราชบัญญัติท่ีอยูระหวางดําเนินการเขาช่ือของประชาชน ประธานสภา
ผูแทนราษฎรซ่ึงเปนประธานรัฐสภาโดยตําแหนงมีอํานาจในการส่ังบรรจุระเบียบวาระการประชุม
สภาผูแทนราษฎร ควรใชอํานาจโดยการยังไมส่ังบรรจุรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรี
หรือรัฐสภาท่ีมีหลักการและเน้ือหาทํานองเดียวกันกับรางพระราชบัญญัติท่ีอยูระหวางการ
ดําเนินการเขาช่ือของประชาชน หรืออยูระหวางกระบวนการตรวจสอบเอกสาร หรืออยูระหวางการ
พิจารณาใหคํารับรองของนายกรัฐมนตรีกรณีรางพระราชบัญญัติของประชาชนเปนราง
พระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน  เม่ือใดก็ตามที่รางพระราชบัญญัติท่ีอยูในกระบวนการเขาช่ือของ
ประชาชนไดมีการดําเนินการเรียบรอยแลวและเสนอตอประธานรัฐสภาตามมาตรา 9 แหง
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 แลว ประธานสภาผูแทนราษฎรจึงจะ
ดําเนินการบรรจุรางพระราชบัญญัติของประชาชนไปพรอมกับรางพระราชบัญญัติของ
คณะรัฐมนตรีหรือของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เพ่ือใหการแสดงเจตจํานงของประชาชนไดเขาสู
กระบวนการพิจารณาเชนเดียวกับเจตจํานงของคณะรัฐมนตรีหรือของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  

แตอยางไรก็ตาม ดวยโครงสรางของรัฐสภาท่ีผานมาประกอบไปดวยสภาผูแทนราษฎร
และวุฒิสภา โดยมีประธานสภาผูแทนราษฎรเปนประธานรัฐสภาโดยตําแหนง21 และดวย
ประธานสภาผูแทนราษฎรไดรับแตงต้ังจากมติของสภาผูแทนราษฎรตองไดรับมติเสียงขางมากจาก
สภาผูแทนราษฎรซ่ึงเสียงขางมากดังกลาวน้ีจะเปนสมาชิกของพรรคการเมืองฝายรัฐบาล                 
อันเนื่องมาจากการปกครองตามระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทยใชระบบรัฐสภา ดังนั้น             
การปฏิบัติหนาท่ีของประธานสภาผูแทนราษฎรจึงมีแนวโนมและทิศทางไปในแนวทางเดียวกับ
ทิศทางหรือนโยบายของคณะรัฐมนตรีอยูแลว โดยทางปฏิบัติของการทํางานรวมกันระหวาง

                                                                 
21  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 91 วรรคหน่ึง และ รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 89 วรรคหน่ึง. 
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คณะรัฐมนตรีกับประธานสภาผูแทนราษฎร จะมีคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรเปน
ผูประสานงานและส่ือสารแนวทางการทํางานของคณะรัฐมนตรีใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใน
พรรคการเมืองฝายรัฐบาลทราบอยูแลว ซ่ึงรวมถึงประธานสภาผูแทนราษฎรที่มีสถานะเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรในพรรคการเมืองฝายรัฐบาลดวยเชนกัน การปลอยใหประธาน                     
สภาผูแทนราษฎรใชดุลพินิจอยางเด็ดขาดแตเพียงผูเดียวโดยไมเง่ือนไขของกฎหมายใดควบคุมการ
ใชอํานาจดังกลาวยอมไมเหมาะสมอันนําไปสูการไมสงเสริมกระบวนการมีสวนรวมของประชาชน
ในการเสนอกฎหมาย 

ฉะนั้น จึงควรมีการพิจารณากําหนดกรอบการใชดุลพินิจใหประธานสภาผูแทนราษฎร
ในการพิจารณาส่ังบรรจุหรือไมบรรจุรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีเสนอใหสภา
ผูแทนราษฎรพิจารณาเห็นชอบในหลักการวาระแรก ในระหวางท่ีรางพระราชบัญญัติของ               
ผูริเร่ิมอยูในระหวางการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย หรืออยูในระหวางการตรวจสอบเอกสาร
หลักฐาน หรืออยูในระหวางการพิจารณาใหคํารับรองของนายกรัฐมนตรี  ซ่ึงเห็นวาควรมีการแกไข
ปรับปรุงกฎหมายท่ีเกี่ยวของใหสอดคลองกับหลักการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนทาง
การเมืองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  โดยเม่ือประธานรัฐสภาไดรับรางพระราชบัญญัติพรอม
ดวยบันทึกหลักการ เหตุผล และวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ พรอมดวยรายช่ือ
ของผูริเร่ิมการเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติ ตามมาตรา 6 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวาดวย
การเชาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 แลว ประธานรัฐสภาในฐานะประธานสภาผูแทนราษฎรจะส่ัง
บรรจุรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีหรือของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรฉบับอ่ืนท่ีมีหลักการ
และเนื้อหาในทํานองเดียวกันกับรางพระราชบัญญัติท่ีอยูระหวางการดําเนินการเขาช่ือของ
ประชาชนมิได เวนแตรางพระราชบัญญัติของประชาชนไมเปนไปตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ี
เสนอไดตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายบัญญัติไว หรือไมไดรับคํารับรองจากนายกรัฐมนตรีกรณี
เปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน กรณีเชนนี้ประธานสภาผูแทนราษฎรจึงจะส่ังบรรจุราง
พระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีหรือของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอตอสภาผูแทนราษฎร
พิจารณาไดเลยโดยไมตองรอรางพระราชบัญญัติของประชาชน  

ขอเสนอขางตนนี้ เปนการเพ่ิมกลไกการสงเสริมสิทธิการมีสวนรวมของประชาชนทาง
การเมืองโดยตรงในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ท่ีทําใหกลไกอ่ืนท่ีเปนปญหาในเร่ืองการใชสิทธิของ
ประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายไดรับการแกไขปญหาไปดวย เชน หากรางพระราชบัญญัติท่ี
ประชาชนเขาช่ือเสนอเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ตราบใดท่ีนายกรัฐมนตรียังไมใหคํา
รับรอง รางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรียอมไมอาจเสนอตอสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณารับ
หลักการได อันเปนการบังคับโดยออมใหนายกรัฐมนตรีและหนวยงานท่ีเกี่ยวของในฝายบริหารให
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เรงดําเนินการพิจารณารางพระราชบัญญัติของประชาชนกรณีเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวย
การเงิน โดยไมละเลยจนทําใหเจตจํานงของประชาชนไมเขาสูกระบวนการพิจารณาของฝาย          
นิติบัญญัติ หรือในกรณีรางพระราชบัญญัติของประชาชนอยูระหวางการดําเนินการรวบรวมรายช่ือ
เสนอ หากกลไกของรัฐชวยสงเสริมใหสามารถรวบรวมรายช่ือของประชาชนไดรวดเร็วตามจํานวน
ท่ีกฎหมายกําหนด ก็จะทําใหรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีถูกเสนอตอสภาผูแทนราษฎร 
ไปพรอมกับรางพระราชบัญญัติของประชาชนไดเร็วข้ึน ฉะนั้น การแกไขปญหาในประเด็น
ดังกลาวเปนกลไกท่ีสงเสริมใหกลไกอ่ืนท่ีเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติโดยการเขาช่ือของประชาชน
ไดรับการแกไขปญหาไปในตัวอีกดวย 

 
4.4 วิเคราะหปญหาการลงมติไมรับรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 

ดวยอํานาจนิติบัญญัติเปนของรัฐสภาท่ีประกอบไปดวยสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา  
การทําหนาท่ีของท้ังสองสภาจึงอยูบนหลักการพื้นฐานของความเปนผูแทนปวงชนชาวไทย              
การดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีอยางใดๆ ตองพิจารณาถึงประโยชนและความตองการของ
ประชาชนเปนท่ีตั้งดวย  

กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรจะแบงออกเปน 3 วาระ 
คือ วาระรับหลักการ วาระพิจารณารายมาตรา โดยอาจแตงต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาราง
พระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งเปนการเฉพาะ และวาระใหความเห็นชอบซ่ึงเปนวาระข้ันสุดทาย
ของการพิจารณาในสภาผูแทนราษฎรกอนสงใหวุฒิสภาพิจารณาตอไป  เม่ือรางพระราชบัญญัติ
ฉบับใดเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรแลว หากจะไดรับการพิจารณาในวาระตอไปจนถึง
การพิจารณาของวุฒิสภา ตองผานความเห็นชอบในหลักการของสภาผูแทนราษฎรเสียกอน ซ่ึงการ
ลงมติรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติเปนเอกสิทธิของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร กฎหมายไม
อาจบัญญัติบังคับใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองเลือกทางใดทางหน่ึงได มิเชนนั้นสมาชิก  
สภาผูแทนราษฎรจะเปนเพียงเคร่ืองจักรท่ีไมอาจใชความคิดหรือดุลพินิจตัดสินใจในเร่ืองทาง
การเมืองท่ีเปนประโยชนของประเทศชาติและประชาชนได 

อยางไรก็ตาม กระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติในวาระแรกเปนเพียงจุดเร่ิมตน
ภายหลังจากท่ีกระบวนการจัดทํารางพระราชบัญญัติของประชาชนไดดําเนินการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายเปนผลสําเร็จจนไดรับการบรรจุไวในระเบียบวาระของสภาผูแทนราษฎรเพ่ือเสนอสภา
ผูแทนราษฎรพิจารณา  แตการใชสิทธิของประชาชนทางการเมืองโดยตรงในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายมิไดเพียงรวมกันเขาช่ือและเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาแลวเสร็จไป  กระบวนการ 
มีสวนรวมของประชาชนจะประสบความสําเร็จไดอยางแทจริง ยอมหมายถึงรัฐสภาไดเห็นชอบราง
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พระราชบัญญัติท่ีประชาชนรวมกันเขาช่ือเสนอ แตก็ปรากฏใหเห็นเปนท่ีชัดเจนวา เม่ือประชาชน
ไดรวมกันเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติตอสภาผูแทนราษฎรแลว มิไดหมายความวาราง
พระราชบัญญัติทุกเ ร่ืองจะได รับการพิจารณาโดยสภาผูแทนราษฎรเสมอไป  ดังเชนราง
พระราชบัญญัติประกันสังคม (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... (นางสาววิไลวรรณ  แซเตีย กับประชาชนผูสิทธิ
เลือกตั้ง เปนผูเสนอ) ถูกสภาผูแทนราษฎรตีตกดวยการลงมติไมรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ
ดังกลาว  โดยลงมติรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติประกันสังคม (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... ท่ีเสนอ
โดยคณะรัฐมนตรีเทานั้น ท้ังท่ีรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีกับรางพระราชบัญญัติของ
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเปนรางพระราชบัญญัติท่ีหลักการและเนื้อหาทํานองเดียวกัน แมวาอาจมี
ความแตกตางกันบางในบางประเด็น แตหาใชสาระสําคัญถึงกับตองลงมติไมเห็นชอบดวยกับราง
พระราชบัญญัติฉบับประชาชน เปนเหตุใหรางดังกลาวตกไป อันเปนการยับยั้งเจตจํานงของ
ประชาชนดวยเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร  ประเด็นดังกลาวนอกจากจะทําใหราง
พระราชบัญญัติของประชาชนไมเขาสูกระบวนการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติไปจนตลอดสายแลว 
กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในช้ันพิจารณารายมาตราก็ส้ินสุดไปดวย เนื่องจากตัวแทน
ของภาคประชาชนจะไมมีสิทธิไดรับแตงต้ังเปนกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติ
เร่ืองนั้นในสัดสวนไมนอยกวาหนึ่งในสามท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว  และนอกจากน้ี เจตนารมณหรือ
เจตจํานงของประชาชนท่ีถายทอดผานออกมาเปนรางพระราชบัญญัติเสนอตอสภาผูแทนราษฎรเพ่ือ
พิจารณาก็จะไมถูกนําไปพิจารณาและบัญญัติไวในกฎหมาย เพราะถือวารางนั้นตกไปแลวดวยมติ
สภาผูแทนราษฎร  กรณีเชนนี้เปนปญหาอุปสรรคอยางมากในกระบวนการสงเสริมสิทธิการมีสวน
รวมทางการเมืองโดยตรงในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย เพราะไมอาจนําเจตจํานงของประชาชนไป
บัญญัติไวในกฎหมายได  และเม่ือตกไปแลวก็ไมอาจนําเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวตอสภา
ผูแทนราษฎรไดอีกจนกวารางพระราชบัญญัติท่ีคณะรัฐมนตรีเสนอจะไดผานความเห็นชอบและ
ตราเปนกฎหมาย ประชาชนจึงจะริเร่ิมดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายใหมอีกคร้ังเพื่อขอแกไข
เพิ่มเติมพระราชบัญญัติท่ีเพิ่งผานการพิจารณาของรัฐสภา 

จากการศึกษารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แลวพบวา ในกรณี
สภาผูแทนราษฎรไมเห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติฉบับหนึ่งฉบับใดของคณะรัฐมนตรี 
คณะรัฐมนตรีโดยนายกรัฐมนตรีมีอํานาจเสนอใหรัฐสภาประชุมรวมกันเพื่อลงมติอีกคร้ังหนึ่งวาจะ
เห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีฉบับนั้นหรือไม หากวารางพระราชบัญญัติท่ี
คณะรัฐมนตรีเสนอนั้นเปนรางพระราชบัญญัติตามนโยบายและแผนการบริหารราชการแผนดิน
ของคณะรัฐมนตรีท่ีแถลงไวตอรัฐสภา22 ยอมแสดงให เห็นวาแมรางพระราชบัญญัติของ

                                                                 
22  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 145. 

DPU



 105 

คณะรัฐมนตรีจะไมไดรับความเห็นชอบหรือถูกลงมติไมรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติซ่ึงจะมี
ผลทําใหรางพระราชบัญญัตินั้นตกไป แตรัฐธรรมนูญก็ยังมีชองทางท่ีเปดโอกาสใหนําราง
พระราชบัญญัติฉบับนั้นกลับมาพิจารณาลงมติอีกคร้ังโดยท่ีประชุมใหญรัฐสภาซ่ึงประกอบไปดวย
สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา แตพบวาไมเปดโอกาสใหกับรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้งเหมือนเชนกรณีรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี ท้ังท่ีสิทธิของประชาชนในการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายเปนเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองสิทธิไวเชนเดียวกัน และกระบวนการใน
การเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนนั้นไมใชเร่ืองท่ีดําเนินการไดโดยงาย กวาประชาชนจะ
สามารถเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาเพื่อพิจารณาไดนั้นมีกระบวนการและข้ันตอนจํานวน
มาก  แตเม่ือใดท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการของรางพระราชบัญญัติของประชาชนแลว 
ก็ถือวาตกไปทันที หากยังประสงคจะเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นอีกคร้ัง ตองริเร่ิมกระบวนการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายตามขั้นตอนท่ีกฎหมายบัญญัติไวใหมท้ังหมดซ่ึงมีวิธีการและข้ันตอนยุงยากที่
สมควรไดรับการแกไขปรับปรุงดังท่ีไดวิเคราะหและเสนอแนะไปแลวแตตน 

จากการศึกษากระบวนการนิติบัญญัติในตางประเทศท้ังในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี
และสหรัฐอเมริกาพบวา ในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายหรืออาจเรียกวาไดอีกประการหนึ่งวา
เปนกระบวนการเรียกรองของประชาชนเพื่อใหมีกฎหมาย (Initiative Process) เม่ือไดมีการ
ดําเนินการรวบรวมรายช่ือครบตามจํานวนท่ีกฎหมายกําหนดไวแลว แตหากรัฐสภาไมเห็นชอบดวย
กับขอเรียกรองของประชาชน กรณีเชนนี้ขอเรียกรองของประชาชนตองเขาสูกระบวนการลง
ประชามติ (Referendum) หรือในบางรัฐแมสภาจะเห็นชอบดวยกับขอเรียกรองของประชาชน
จํานวน ก็ยังคงตองเขาสูกระบวนการลงประชามติเชนกัน ถือเปนกระบวนการตัดสินใจข้ันสุดทาย
ในเร่ืองของประชาชนโดยประชาชนเอง  

ประเด็นปญหากรณีสภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติท่ี
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเขาช่ือเสนอท่ีไดวิเคราะหแลวเห็นวา เม่ือประชาชนจํานวนหนึ่งแสดง
เจตนารมณรวมกันเสนอกฎหมายแลวก็ควรเปดโอกาสใหรางกฎหมายของประชาชนไดรับการ
พิจารณาตอไป โดยในชั้นแรกหากสภาผูแทนราษฎรไมรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอ
โดยประชาชน ควรใหรัฐสภาเปนผูพิจารณาอีกคร้ังเชนเดียวกับกรณีท่ีใหรัฐสภาพิจารณายืนยัน 
รางพระราชบัญญัติอยูในนโยบายการบริหารราชการแผดินของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงหากมีเสียง
สนับสนุนจากวุฒิสภาเห็นชอบหลักการแหงรางพระราชบัญญัติของประชาชนแลว โอกาสที่ราง
พระราชบัญญัติของประชาชนจะเขาสูกระบวนการนิติบัญญัติยอมเกิดข้ึนไดโดยอาศัยกลไกของ
รัฐธรรมนูญท่ีมีอยูซ่ึงสามารถเกิดข้ึนไดจริง อันจะนําไปสูกระบวนการมีสวนรวมของตัวแทนภาค
ประชาชนในการเขาไปเปนกรรมาธิการเพื่อผลักดันรางกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกตั้งตอไป 
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นอกจากนี้ เห็นควรใหนําหลักเร่ืองอํานาจการตัดสินใจข้ันสุดทายของประชาชนของ
ตางประเทศมาปรับใช โดยกําหนดใหรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง 
ท่ีไมได รับความเห็นชอบในหลักการรางพระราชบัญญัติของประชาชนตกไป  ใหนําราง
พระราชบัญญัติฉบับนั้นกลับไปถามความตองการของประชาชนโดยการลงประชามติ เพื่อให
ประชาชนในฐานะเจาของอํานาจท่ีแทจริงเปนผูใชอํานาจตัดสินใจในข้ันสุดทายวาตองการมี
กฎหมายหรือการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายโดยยึดรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง
เปนหลักหรือไม ซ่ึงในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีและสหรัฐอเมริกาตางไดนําหลักการนี้มาใชใน
เร่ืองนี้ 

  แตอยางไรก็ตาม ดวยกระบวนการลงประชามติคอนขางมีข้ันตอนท่ียุงยากและ          
ใชงบประมาณจํานวนมาก หากปลอยใหมีการลงประชามติบอยคร้ังจะทําใหเกิดภาระดาน
งบประมาณและภาระดานการบริหารจัดการหลายดาน จึงเห็นวากระบวนการทําประชามติกรณี           
รางพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการหรือไมเห็นดวย            
อาจจัดใหมีการลงประชามติปละ 1 คร้ัง หรืออยางนอยท่ีสุดคือจัดใหมีการลงประชามติในคราวท่ี
จัดการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรซ่ึงเปนการเลือกต้ังท่ัวไป ซ่ึงจะเปนเวลาไมเกินส่ีปท่ี           
รางพระราชบัญญัติของประชาชนจะถูกยับยั้งโดยสภาผูแทนราษฎร หากผานความเห็นชอบจากการ
ทําประชามติ รางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังก็จะไดกลับเขาสูการ
พิจารณาในรัฐสภาอีกคร้ังในฐานะรางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนรวมกันเขาช่ือเสนอโดยผานความ
เห็นชอบจากประชาชนเสียงสวนใหญแลววาสมควรไดรับการพิจารณาตราเปนกฎหมายตอไป 

ดังนั้น จึงเสนอใหกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งท่ีไดมี 
การรวบรวมรายช่ือเสนอตอสภาผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณาแลว หากรางพระราชบัญญัตินั้น                  
สภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ ใหรัฐสภาเปนผูพิจารณาวาเห็นควร
รับรางพระราชบัญญัติของประชาชนไวพิจารณาหรือไม และหากรัฐสภายังมีมติไมรับราง
พระราชบัญญัติของประชาชนไวพิจารณา ใหนํารางพระราชบัญญัติฉบับนั้นกลับไปถามประชาชน
วาควรใหมีการพิจารณารางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนหรือไม โดยผานการลงประชามติ
ซ่ึงถือเปนกระบวนการตัดสินใจข้ันสุดทาย (Final) โดยประชาชนทั้งประเทศ อันเปนกลไกการ
สงเสริมสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงในการเสนอกฎหมายโดยประชาชนอยางมี
ประสิทธิภาพและเปนรูปธรรมชัดเจนมากยิ่งข้ึนกวาในอดีตที่ผานมา 
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บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 
 กระบวนการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนในการเสนอกฎหมายตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ตอเนื่องถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 จนส้ินสุดการบังคับใชเม่ือวันท่ี 22 พฤษภาคม 2557 รวมระยะเวลากวา 17 ป 
เปนชวงเวลาท่ีธรรมนูญการปกครองประเทศไดเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมโดยตรง
ทางการเมืองมากข้ึน ไมจํากัดเฉพาะแตสิทธิในการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเหมือนท่ีผาน
มาเทานั้น โดยไดใหสิทธิประชาชนใหมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติซ่ึงเปนสิทธิทาง
การเมืองประการหน่ึงท่ีใหประชาชนไดแสดงเจตนารมณของในการออกกฎหมาย หรือการแกไข
เพิ่มเติมกฎหมาย เพื่อใหเกิดความสมดุลระหวางผูบังคับใชกฎหมายและผูถูกบังคับใชกฎหมาย โดย
ตลอดระยะเวลาแหงการไดมาซ่ึงสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายพบวามีรางพระราชบัญญัติท่ี
เกิดข้ึนโดยประชาชนรวมเขาช่ือเสนอยื่นเปนขอเสนอมาแลวมากกวา 60 ฉบับ โดยเปนราง
พระราชบัญญัติโดยการเชาช่ือเสนอตามมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 รวม 16 ฉบับ และรางพระราชบัญญัติโดยการเขาช่ือเสนอตามมาตรา 163 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 รวม 47 ฉบับ 

อยางไรก็ตาม แมรัฐธรรมนูญและกฎหมายลําดับรองท่ีเกี่ยวของจะใหสิทธิโดยกําหนด
ข้ันตอนและวิธีการในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย เพื่อใหประชาชนสามารถใชสิทธิการมีสวนรวมใน
กระบวนการนิติบัญญัติไดอยางเต็มท่ีในฐานะพลเมืองผูมีสิทธิเลือกต้ัง แตกลับพบปญหาอุปสรรค
หลายประการท่ีสงผลใหการใชสิทธิของประชาชนไมสามารถบังเกิดผลไดอยางเปนรูปธรรม 
กลาวคือ ไมสามารถผลักดันเจตจํานงของประชาชนโดยการผลักดันรางพระราชบัญญัติของ
ประชาชนใหประกาศใชเปนกฎหมายได  ซ่ึงตลอดระยะกวา 17 ป มีรางพระราชบัญญัติโดยการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนสามารถผานกระบวนการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติใน
ข้ันตอนตางๆ จนกระท่ังออกบังคับใชเปนกฎหมายไดเพียง 8 ฉบับเทานั้น โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวง
การบังคับใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีรางพระราชบัญญัติโดยการ
เขาช่ือของประชาชนไดรับการพิจารณาผานเปนกฎหมายใชบังคับเพียงฉบับเดียว คือ ราง
พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. .... เสนอโดย นางระกาวินทร  ลีชนะวานิชพันธ 
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กับประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีเขาช่ือเสนอกฎหมายจํานวน 52,837 คน สวนรางพระราชบัญญัติ
โดยการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ไดรับการพิจารณาผานเปนกฎหมายเพียง 7 ฉบับเทานั้น ประกอบดวย (1) พระราชบัญญัติวา
ดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 (2) พระราชบัญญัติวิชาชีพการแพทยแผนไทย พ.ศ. 2556  
(3) พระราชบัญญัติวิชาชีพการสาธารณสุข พ.ศ. 2556 (4) พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน (ฉบับท่ี 
2) พ.ศ. 2554 (5) พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 
2553 (6) พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2553 และ (7) พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2553  

การไดรับพิจารณาเปนรางพระราชบัญญัติจนประกาศบังคับใชเปนกฎหมายขางตนนั้น
ไมไดหมายความวาเนื้อหาสาระของกฎหมายเปนเนื้อหาท่ีประชาชนเสนอท้ังหมดเพราะในการ
พิจารณารางแตละฉบับจะมีรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรีหรือท่ีเสนอโดย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรประกบ ในการพิจารณาทุกคร้ัง ยกเวนพระราชบัญญัติวิชาชีพการแพทย
แผนไทย พ.ศ. 2556 เพียงฉบับเดียวท่ีไมมีรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิก  
สภาผูแทนราษฎรพิจารณาควบคูไปดวย แตการพิจารณาก็ยังคงอยูอํานาจของฝายนิติบัญญัติแมจะมี
สวนรวมของภาคประชาชนในฐานะผูเปนเจาของรางพระราชบัญญัติเขาไปเปนกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณารางพระราชบัญญัติ แตก็มีจํานวนสัดสวนเขาไปมีสวนรวมเพียงหนึ่งในสามของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญท้ังหมด  เพราะเ ม่ือรางพระราชบัญญัติ ท่ีผานการพิจารณาของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญแลว ก็จะเสนอกลับไปยังสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาในวาระท่ี 2  และ
วาระท่ี 3 ตอไป ซ่ึงสวนใหญจะมีแนวโนมกลับไปใชรางของคณะรัฐมนตรีท่ีเสนอเปนหลัก โดย
อาศัยเสียงขางมากของสภาผูแทนราษฎรท่ีเปนฝายของรัฐบาล ทําใหสาระสําคัญบางประการท่ี
คณะกรรมาธิการวิสามัญไดพิจารณาแกไขปรับปรุงแลวไมถูกนําไปเสนอตอวุฒิสภาในลําดับตอไป  

นอกจากนี้ ปญหาการใชสิทธิของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายยังมีกระบวนการและข้ันตอนตามกฎหมายท่ีไมเอ้ือตอกระบวนการมีสวนรวมทางการ
เมืองโดยตรงดังกลาว ซ่ึงกฎหมายควรเปนเคร่ืองมือหรือกลไกท่ีสงเสริมสิทธิของประชาชนตาม
ของรัฐธรรมนูญ แตกลับกําหนดเงื่อนไขหรือวิธีการบางประการท่ีเปนการสรางข้ันตอนหรือภาระ
แกประชาชนโดยไมจําเปน อีกท้ังยังไมเปนการอํานวยความสะดวกใหกระบวนการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของประชาชนสามารถดําเนินไปไดอยางรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ  

ผลของการศึกษาและวิเคราะหปญหาการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชนศึกษากรณีการเสนอกฎหมายโดยประชาชน ท่ีไดศึกษาแนวคิด ทฤษฎี หลักการพ้ืนฐาน 
และแนวทางการในการเสนอกฎหมายโดยประชาชนของตางประเทศและของประเทศไทย รวมท้ัง
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กระบวนการนิติบัญญัติท้ังของตางประเทศและของประเทศไทย ในการนี้ ผูเขียนไดสรุปเปน 
แนวทางการแกไขปญหาดังท่ีไดกลาวมาแลวเพื่อเปนประโยชนในการพัฒนากฎหมายท่ีเกี่ยวของ
อันจะเกิดประโยชนแกการยกรางกฎหมาย มีสาระสําคัญ ดังนี้  
 1) ปญหาการเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย 

   (1) ข้ันตอนในการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนถือเปนเร่ืองสําคัญ
ท่ีจะเปนเง่ือนไขในการตัดสินใจของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งวาจะใชสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว
หรือไม หากสิทธิท่ีเปดโอกาสใหมีข้ันตอนหรือกระบวนการที่ยุงยากซับซอนหรือสรางภาระโดย 
ไมจําเปน อาจทําใหประชาชนเลือกหรือตัดสินใจที่จะไมใชสิทธิดังกลาวได รวมถึงจะทําให
กระบวนการใชสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในทางตรงไมประสบความสําเร็จ 
ดังนั้น จึงควรมีการแกไขกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายเพื่อใหลดข้ันตอนหรือลดเง่ือนไข
บางประการลง จะเปนการสงเสริมใหประชาชนไดใชสิทธิไดโดยงาย 
  (2) กลไกการขับเคล่ือนการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายของภาคประชาชนยังมี
ความจําเปนตองอาศัยกลไกของรัฐสวนตางๆ เขามาชวยเหลือและสนับสนุน แตไมไดบังคับวาตอง
ใชกลไกรัฐเทานั้น หากกลไกของภาคประชาชนในบางกลุมมีความเขมแข็งและมีความเปนเอกภาพ
ในเร่ืองนั้นอาจไมจําเปนตองอาศัยกลไกของรัฐในการดําเนินการเขาช่ือเสนอก็ได แตสําหรับภาค
ประชาชนบางกลุมท่ียังไมมีความเขมแข็งหรือมีพลังในการขับเคลื่อนกระบวนการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย จึงสมควรกําหนดบทบาทของภาครัฐใหเขาไปชวยสงเสริมและสนับสนุนการดําเนินการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง โดยเห็นควรใหคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย
เปนองคกรหลักเขามาทําหนาท่ีชวยเหลือและสนับสนุนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้ง แทนบทบาทเดิมท่ีเปนของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

นอกจากนี้ เห็นควรใหมีการแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายวาดวยสภาพัฒนาการเมืองเพื่อ
กําหนดหลักเกณฑในการใชเงินกองทุนภาคพลเมืองในการออกคาใชจายสนับสนุนการดําเนินการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนใหชัดเจนยิ่งข้ึนและเพื่อใหสอดคลองกับกฎหมายวาดวยการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายท่ีบังคับใชอยูในปจจุบันอีกดวย 
        (3) ไมควรมีการบัญญัติโทษทางอาญาไวในกฎหมายเฉพาะ โดยเฉพาะในกฎหมาย
วาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย เนื่องจากกฎหมายดังกลาวเปนการอนุวัติการตามบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญท่ีรับรองสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย อันเปนของการสงเสริมสิทธิของประชาชนมากกวาเปนการควบคุมหรือกํากับพฤติกรรม
ของคนในสังคมดังเชนกฎหมายอาญา หากการกระทําใดเปนวาไมถูกตองและสมควรมีการบัญญัติ
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ไวเปนฐานความผิดและมีโทษทางอาญา ก็ควรมีการปรับปรุงแกไขกฎหมายอาญาในมาตราท่ี
เกี่ยวของเพื่อใหเกิดความเปนเอกภาพในการบังคับใชกฎหมายอาญาและโทษทางอาญา 
 2) ปญหาการพิจารณารางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ีเสนอโดยประชาชน 

การเสนอรางพระราชบัญญัติโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง แมประชาชนจะไดเสนอ
รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินซ่ึงเปนกฎหมายที่จะตองเกี่ยวของกับการใชเงินงบประมาณ
หรือทรัพยสินของแผนดินก็ตาม แตประชาชนก็ไดใชสิทธิตามกรอบท่ีกฎหมายบัญญัติคือเสนอ
เฉพาะรางพระราชบัญญัติท่ีเกี่ยวของสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยหรือเกี่ยวกับแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐ ซ่ึงประเด็นเหลานี้ลวนเก่ียวของกับวิถีชีวิตและความเปนอยูของประชาชนท้ังส้ิน 
เม่ือมีการเสนอรางพระราชบัญญัติท่ีเกี่ยวดวยการเงินไปแลว แมเปนอํานาจของนายกรัฐมนตรีใน
การพิจารณาจะใหคํารับรองหรือไมใหคํารับรอง ก็ควรมีกรอบการใชดุลพินิจท่ีเหมาะสมเพ่ือมิให
เปนการใชอํานาจไปยับยั้งกระบวนการขับเคล่ือนการเสนอกฎหมายของภารประชาชน  

กรณีดังกลาวเห็นวา การพิจารณาใหคํารับรองรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินของ
นายกรัฐมนตรีควรมีกรอบระยะเวลาในการตัดสินใจ เชนเดียวกับกระบวนการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ีซ่ึงรัฐธรรมนูญเคยไดบัญญัติใหวุฒิสภาตองพิจารณาใหแลวเสร็จ
ภายในกรอบระยะเวลาท่ีกําหนด ทั้งนี้เพ่ือใหประชาชนไดทราบวานายกรัฐมนตรีในฐานะผูกํากับ
การบริหารราชการแผนดินและการใชจายเงินงบประมาณแผนดิน มีความเห็นอยางไรตอราง
พระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน หากใหคํารับรองก็แสดงวาเห็นดวยและพรอมสนับสนุน
งบประมาณหากรางพระราชบัญญัตินั้นผานไปเปนกฎหมาย แตหากไมใหคํารับรอง ก็อาจดวยมี
เหตุผลบางประการโดยเฉพาะเรื่องการใชจายงบประมาณท่ีมีอยูอยางจํากัด ซ่ึงก็เปนท่ีเขาใจและ
ยอมรับได แตหากไมพิจารณาอยางใดๆ จนเปนเหตุใหรางพระราชบัญญัติของประชาชนไมเขาสู
การพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร จะเปรียบเสมือนการยับยั้งรางพระราชบัญญัติของประชาชน
โดยไมมีเหตุผลอันสมควร 

3) ปญหาการพิจารณาลงมติรับหลักการรางกฎหมายโดยไมรอรางกฎหมายท่ีเตรียม
เสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 

ในข้ันตอนของสภาผูแทนราษฎรเก่ียวกับการเสนอรางพระราชบัญญัติใหท่ีประชุมสภา
ผูแทนราษฎรพิจารณานั้น แมจะเปนข้ันตอนในทางปฏิบัติท่ัวไป แตกลับทําใหเกิดปญหาการมีสวน
รวมของประชาชนทางการเมืองในการเสนอกฎหมาย  เพราะมีกรณีการบรรจุรางพระราชบัญญัติท่ี
เสนอโดยคณะรัฐมนตรี ในขณะท่ีภาคประชาชนกําลังรวบรวมรายชื่อเพื่อจัดใหมีการเขาช่ือเสนอ
รางพระราชบัญญัติท่ีมีหลักการและเนื้อหาทํานองเดียวกัน ทําใหรางของประชาชนไมทันเขาสูการ
พิจารณาของสภาผูแทนราษฎร ทําใหการดําเนินการของประชาชนเกิดความสูญเปลา อันเปนการ
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บ่ันทอนสิทธิการมีสวนรวมของประชาชนในทางหนึ่ง ท้ังท่ีจริงแลวประธานสภาผูแทนราษฎรยอม
ทราบดีวามีรางพระราชบัญญัติใดของคณะรัฐมนตรีท่ีมีหลักการและเนื้อหาทํานองเก่ียวกันกับราง
พระราชบัญญัติท่ีอยูระหวางการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน เพราะกอนท่ี
ประชาชนจะจัดกระบวนการเขาช่ือไดตองมีผูริเร่ิมเสนอรางพระราชบัญญัติ พรอมท้ังหลักการ 
เหตุผล และวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติแจงใหประธานรัฐสภาทราบเสียกอน
วามีความประสงคจะเริ่มดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงประธานสภาผูแทนราษฎรในฐานะ
ประธานรัฐสภาจะทราบเร่ืองอยูแลวเพราะตองเปนผูพิจารณาวารางพระราชบัญญัติท่ีประชาชน
เตรียมเขาช่ือเสนอนั้นเปนไปรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยหรือ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐหรือไม เม่ือประธานสภาผูแทนราษฎรในฐานะประธานรัฐสภาทราบ
แลว ก็ไมควรมีการบรรจุรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยหนวยงานอ่ืนในขณะท่ีรางของภาค
ประชาชนยังดําเนินการแลวไมเสร็จ จึงควรกําหนดเงื่อนไขบางประการเพ่ือใหการใชอํานาจของ
ประชาชนสภาผูแทนราษฎรไมตัดสิทธิของประชาชนในการเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภา
เพื่อพิจารณา 

4) ปญหากรณีไมรับรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
แมวาสภาผูแทนราษฎรจะเปนผูแทนของปวงชนชาวไทยในการทําหนาท่ีฝาย 

นิติบัญญัติ แตการทําหนาท่ีดังกลาวก็เปนเพียงตัวแทนของผูมีอํานาจท่ีแทจริงเทานั้น ประชาชนคือ 
ผูมีอํานาจที่แทจริง เม่ือประชาชนไดใชสิทธิทางการเมืองโดยตรงเพ่ือแสดงเจตนารมณในการเสนอ
กฎหมายแลว สภาผูแทนราษฎรในฐานะตัวแทนของปวงชนชาวไทยควรยอมรับเจตนารมณ
ดังกลาวไปพิจารณา เม่ือประชาชนตองการกฎหมายหรือแกไขปรับปรุงกฎหมาย สภาผูแทนราษฎร
ไมควรหยุดยั้งเจตนารมณนั้นจนทําใหเกิดเปนอุปสรรคในการมีสวนรวมของประชาชนใน
กระบวนการนิติบัญญัติ ในทางกลับกันสภาผูแทนราษฎรควรเปนกลไกท่ีสงเสริมและสนับสนุน
การมีสวนรวมของประชาชนมากกวาองคกรอ่ืน เพราะเปนตัวแทนของประชาชนท่ีผานการเลือกต้ัง
ตามระบอบประชาธิปไตย การที่สภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการรางพระราชบัญญัติของ
ประชาชนต้ังแตวาระเร่ิมแรก เปนการปฏิเสธความตองการของผูท่ีตนเขามาทําหนาท่ีแทนใน
รัฐสภา ดังนั้น เพื่อใหการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายไดบรรลุเจตนารมณ จึงควรที่จะบัญญัติรัฐธรรมนูญใหเหมาะสม โดยกรณีท่ีรัฐสภาไมรับ
รางพระราชบัญญัติของประชาชนไวพิจารณา ใหประชาชนในฐานะเจาของอํานาจท่ีแทจริงเปน 
ผูตัดสินใจในข้ันสุดทายวาตองการใหมีการพิจารณารางกฎหมายท่ีประชาชนรวมกันเขาช่ือไว
หรือไม โดยผานกลไกการลงประชามติของประชาชนท้ังประเทศ 
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5.2 ขอเสนอแนะ 
จากการวิเคราะหประเด็นปญหาเกี่ยวกับสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองในการเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนแลวเห็นวามีขอเสนอแนวทางการแกไขปญหาโดยการแกไขเพิ่มเติม
กฎหมายท่ีเกี่ยวของ และเสนอรางบทบัญญัติบางประการ  ดังนี้ 
 5.2.1 ควรมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 และ
พระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 ดังนี้ 

1) ในการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังใหใชหลักฐานการเขาช่ือ
เพียงช่ือ ช่ือสกุล หมายเลขบัตรประจําตัวประชาชน 13 หลัก และลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ัง ใน
การแสดงเจตนาเสนอกฎหมาย โดยเสนอใหแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 มาตรา 9 (2) เปนดังนี้  

  “......(2)  เอกสารการลงลายม่ือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีแสดงหมายเลขบัตร
ประจําตัวประชาชนสิบสามหลักของผูลงลายมือช่ือ.....” 

 2) ในกระบวนการสนับสนุนการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน  
เสนอใหคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย มีอํานาจหนาท่ีนอกเหนือจากการสนับสนุนการดําเนินการ
รางกฎหมายใหแกประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งแลว ใหมีหนาท่ีชวยเหลือหรือดําเนินการจัดใหมีการ
เขาช่ือเสนอกฎหมาย โดยเสนอใหแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2556 มาตรา 6 วรรคสาม เปนดังนี้ 

  “ในการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัตินี้ อาจขอรับการ
สนับสนุนคาใชจายจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองตามกฎหมายวาดวยสภาพัฒนาการเมือง
ได และใหคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายสนับสนุนการดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมาย” 

 3) เสนอใหตัดบทลงโทษมาตรา 13 และมาตรา 14 ออก ท้ังนี้ จะทําใหพระราชบัญญัติ
ดังกลาวบัญญัติเฉพาะเร่ืองหลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงสอดคลองกับ มาตรา 163           
วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และมาตรา 66 ของราง
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช .... ฉบับของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ 

4) ควรแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 ในมาตรา 31 และ 
มาตรา 33 ใหสอดคลองกับแนวทางดังกลาวดวย เพ่ือใหประชาชนมีความม่ันใจไดวาจะไดรับการ
สนับสนุนเงินทุนในการดําเนินการจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองท่ีมีความชัดเจน  
 5.2.2 ควรมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินท่ี
เสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังโดยเห็นวา เพื่อใหกระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติ
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เกี่ยวดวยการเงินของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเกิดความชัดเจนวาจะไดรับการพิจารณา จึงควร
กําหนดบทบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญในสวนท่ีเกี่ยวกับการตราพระราชบัญญัติ โดยใชความดังนี้  
 “.....ในกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาลและองคกร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคนเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย เปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินจะเสนอไดก็ตอเม่ือมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี 
ท้ังนี้ นายกรัฐมนตรีตองใหคํารับรองภายในหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันไดรับรางพระราชบัญญัติ
นั้นจากประธานสภาผูแทนราษฎร....” 
 5.2.3 ควรมีบทบัญญัติท่ีไมใหประธานสภาผูแทนราษฎรใชดุลพินิจส่ังบรรจุรางพระราช 
บัญญัติเสนอตอสภาผูแทนราษฎรมากเกินไป โดยเฉพาะกรณีท่ีมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดย
ประชาชน  จึงเสนอวา เม่ือมีการจัดทําหรือยกรางขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ควรมีการ
กําหนดอํานาจหนาท่ีของประธานสภาผูแทนราษฎรในการส่ังบรรจุรางพระราชบัญญัติเสนอตอสภา
ผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณารับหลักการในวาระแรก ดังนี้ 
  “การบรรจุรางพระราชบัญญัติใดเสนอตอสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณาลงมติรับ
หลักการหรือไมรับหลักการในวาระท่ีหนึ่ง หากคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรได
เสนอรางพระราชบัญญัติท่ีมีหลักการและเนื้อหาทํานองเดียวกันกับรางพระราชบัญญัติท่ีมี
ประชาชนเขาช่ือเสนอกฎหมาย ตามมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2556 ประธานสภาผูแทนราษฎรจะเสนอรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิก 
สภาผูแทนราษฎรตอสภาผูแทนราษฎรพิจารณามิได เวนแตไดวินิจฉัยแลววารางพระราชบัญญัติ
ของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังมิไดมีหลักการเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยหรือ
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ หรือนายกรัฐมนตรีพิจารณาไมใหคํารับรองกรณีเปนรางพระราชบัญญัติ 
เกี่ยวดวยการเงิน กรณีเชนนี้ประธานสภาผูแทนราษฎรอาจส่ังบรรจุรางพระราชบัญญัติของ
คณะรัฐมนตรีหรือของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอตอสภาผูแทนราษฎรพิจารณาโดยไมรอราง
พระราชบัญญัติของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งก็ได 

กรณีตามวรรคหน่ึง หากผูริเร่ิมเสนอกฎหมายมีพฤติการณประวิงการรวบรวมรายชื่อ
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเพื่อเขาช่ือเสนอกฎหมายเพื่อมิใหรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี
หรือของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร ประธานสภาผูแทน 
ราษฎรมีอํานาจเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นตอสภาผูแทนราษฎรไดโดยไมตองรอรางพระราช 
บัญญัติของประชาชนผูมิสิทธิเลือกตั้ง”  
 5.2.4 เสนอใหนํารางพระราชบัญญัติท่ีสภาผูแทนราษฎรไมรับหลักการเสนอตอรัฐสภา
พิจารณาอีกคร้ังวาควรรับรางพระราชบัญญัตินั้นไวพิจารณาหรือไม แตหากรัฐสภายังคงมีมติไมรับ
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ไวพิจารณาใหตัวแทนของประชาชนผูเขาช่ือเสนอกฎหมายมีสิทธิยื่นคําขอใหดําเนินการจัดทํา
ประชามติ รางพระราชบัญญัตินั้นเพื่อนํากลับไปถามประชาชนใหเปนผูตัดสินใจในข้ันสุดทายวา
ฝายนิติบัญญัติตองรับรางพระราชบัญญัติของประชาชนไวพิจารณาหรือไม โดยเสนอใหมี
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญในหมวดวาดวยการตราพระราชบัญญัติ ดังนี้ 
 “รางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนเขาช่ือเสนอกฎหมายตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
และตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย หากสภาผูแทนราษฎรไมรับหลักการแหงราง
พระราชบัญญัตินั้น ใหเสนอตอรัฐสภาพิจารณา หากรัฐสภามีมติไมรับรางพระราชบัญญัตินั้นไว
พิจารณา ใหตัวแทนประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเสนอเร่ืองตอประธานรัฐสภาเพื่อจัดใหมีการลง
ประชามติสอบถามความตองการของประชาชนท่ัวไปในฐานะเปนผูตัดสินใจขั้นสุดทาย ท้ังนี้ ให
ดําเนินการตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนท่ีกําหนดไวในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ออกเสียงประชามติ” 
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ประมวลกฎหมายอาญา 
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34 วรรคหนึ่ง และมาตรา 36 วรรคหนึ่ง และสงใหคณะรัฐมนตรีและคณะรักษาความ
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ช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557) 
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หนังสือสํานักนายกรัฐมนตรี ท่ี นร 0503/4063. รางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย  
พ.ศ. .... . 9  มีนาคม 2553. 
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ไทย.  กรุงเทพฯ: มูลนิธิคอนราดอเด็นเนาวร.  

อํานาจหนาท่ีของวุฒิสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2550.               
สืบคน 15 พฤศจิกายน 2557, จาก 
http://www.senate.go.th/w3c/senate/main.php?url=content&id=17. 

อํานาจหนาท่ีรัฐสภาดานนิตบัิญญัติ. สืบคน 15 พฤศจิกายน 2557, จาก 
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ภาษาตางประเทศ 
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Basic Law of the Federal Republic of Germany 1961. 
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พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 
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พระราชบัญญัติ 
วาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

พ.ศ. 2542 
__________ 

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไว ณ วันท่ี 17 มีนาคม พ.ศ. 2542 

เปนปท่ี 54 ในรัชกาลปจจุบัน 
 

พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ              
ใหประกาศวา 

โดยท่ีเปนการสมควรมีกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติข้ึนไวโดยคําแนะนําและยินยอม

ของรัฐสภาดังตอไปนี้ 
มาตรา 1 พระราชบัญญัตินี้เรียกวา “พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย                      

พ.ศ. 2542” 
มาตรา 2 พระราชบัญญัตินี้ใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา            

เปนตนไป 
มาตรา 3 ในพระราชบัญญัตินี้ 
“ผูมีสิทธิเลือกต้ัง” หมายความวา ผูมีสิทธิเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตาม

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
“ศาลากลางจังหวัด” หมายความรวมถึง ศาลาวาการกรุงเทพมหานคร 
“ท่ีวาการอําเภอ” หมายความรวมถึง สํานักงานเขตและท่ีวาการกิ่งอําเภอ 
“สํานักงานเทศบาล” หมายความรวมถึง ศาลาวาการเมืองพัทยา 
มาตรา 4 ใหประธานรัฐสภารักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 
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หมวด 1 
บทท่ัวไป 

 
มาตรา 5 บุคคลผูมีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมาย

ตามมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย จะตองเปนผูมีสิทธิเลือกต้ัง อยูในวันท่ี
เขาช่ือเสนอกฎหมาย 

กฎหมายท่ีจะเสนอใหรัฐสภาพิจารณาตองจัดทําในรูปแบบรางพระราชบัญญัติ ซ่ึงตองมี
หลักการเกี่ยวกับเร่ืองท่ีบัญญัติในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย หรือหมวด 5 
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และตองมีบันทึกหลักการและ
เหตุผลประกอบในการเสนอกฎหมาย รวมท้ังตองมีบทบัญญัติแบงเปนมาตราท่ีชัดเจนเพียงพอท่ีจะ
เขาใจไดวามีความประสงคจะตรากฎหมายในเร่ืองใด และมีหลักเกณฑและวิธีการในการปฏิบัติให
เปนไปตามกฎหมายนั้นอยางไร 

เพื่อประโยชนในการพิจารณากฎหมายของรัฐสภา การเสนอกฎหมายอาจจัดทําบันทึก
สรุปสาระสําคัญและคําช้ีแจงความมุงหมายของการกําหนดหลักการในแตละบทบัญญัติของ
กฎหมายท่ีเสนอใหเพียงพอท่ีจะเขาใจเหตุผลท่ีกําหนดไวในแตละมาตราก็ได 

มาตรา 6 วิธีการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัตินี้อาจกระทําโดยผูมีสิทธิ
เลือกต้ังรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมายกันเอง หรืออาจรองขอใหคณะกรรมการการเลือกต้ังเปน
ผูดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายก็ได 

ผู มี สิทธิ เ ลือกต้ังผู ใดรวมลงช่ือในการเข า ช่ือ เสนอกฎหมายโดยถูกตองตาม
พระราชบัญญัตินี้แลว ใหถือวาการเขาช่ือนั้นมีผลสมบูรณและจะถอนการเขาช่ือในภายหลังอีกมิได 

 
หมวด 2 

การเขาช่ือโดยผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
 

มาตรา 7 ในกรณีท่ีผูมีสิทธิเลือกต้ังรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมายกันเองครบจํานวนหา
หม่ืนคน ใหยื่นเร่ืองเสนอตอประธานรัฐสภาโดยตองมีเอกสารดังตอไปนี้ 

(1) รางพระราชบัญญัติท่ีจะเสนอใหรัฐสภาพิจารณา 
(2) แบบแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับช่ือ ท่ีอยู ลายมือช่ือของผูเขาช่ือเสนอกฎหมายและ

ผูแทนการเสนอกฎหมายตามท่ีประธานรัฐสภากําหนด พรอมท้ังสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน 
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บัตรประจําตัวประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการที่มีรูปถาย
สามารถแสดงตนไดและสําเนาทะเบียนบานของทุกคน 

มาตรา 8 เม่ือประธานรัฐสภาไดรับเร่ืองการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ใหประธานรัฐสภาจัด
ใหมีการตรวจสอบความถูกตองของเอกสารตามมาตรา 7 ถาเห็นวาถูกตอง ใหประธานรัฐสภาจัดให
มีการปดประกาศรายช่ือผูเขาช่ือเสนอกฎหมายไว ณ ศาลากลางจังหวัด ท่ีวาการอําเภอ สํานักงาน
เทศบาลท่ีทําการองคการบริหารสวนตําบล ท่ีทําการผูใหญบาน และเขตชุมชนหนาแนน ท้ังนี้ 
เฉพาะในเขตทองท่ีท่ีผูเขาช่ือเสนอกฎหมายผูนั้นมีช่ืออยูในทะเบียนบาน 

ในกรณีท่ีผูใดมีช่ือเปนผูเขาช่ือเสนอกฎหมายตามประกาศในวรรคหนึ่ง โดยมิไดรวม
เขาช่ือเสนอกฎหมายดวย ใหผูนั้นมีสิทธิยื่นคํารองคัดคานตอประธานรัฐสภาหรือบุคคลท่ีประธาน
รัฐสภาแตงต้ังเพ่ือใหขีดฆาช่ือตนเองออกจากบัญชีรายชื่อผูเขาเสนอกฎหมายไดภายในยี่สิบวันนับ
แตวันปดประกาศตามวรรคหน่ึง 

เม่ือพนกําหนดระยะเวลาคัดคานตามวรรคสองแลว ใหถือวารายช่ือของผูเขาช่ือเสนอ
กฎหมายท่ีไมมีการคัดคานเปนรายช่ือท่ีถูกตอง และถามีจํานวนครบหาหม่ืนคนใหประธานรัฐสภา
ดําเนินการใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นตอไป แตถามีจํานวนไมครบหาหม่ืนคน ให
ประธานรัฐสภาแจงใหผูแทนการเสนอกฎหมายตามมาตรา 7 (2) ทราบเพ่ือดําเนินการจัดใหมีการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายเพิ่มเติมใหครบหาหม่ืนคนภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับแจงจากประธาน
รัฐสภา ถาพนกําหนดระยะเวลาดังกลาวมิไดเสนอการเขาช่ือเพิ่มเติมจนครบหาหม่ืนคนใหประธาน
รัฐสภาส่ังจําหนายเร่ือง 

 
หมวด 3 

การเขาช่ือโดยการจัดการของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
 

มาตรา 9 ในกรณีท่ีผูมีสิทธิเลือกตั้งมีจํานวนต้ังแตหนึ่งรอยคนข้ึนไปประสงคจะขอให
คณะกรรมการการเลือกตั้งเปนผูดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ใหยื่นคําขอตอประธาน
กรรมการการเลือกตั้งพรอมท้ังรางพระราชบัญญัติท่ีจะเสนอใหรัฐสภาพิจารณา 

มาตรา 10 เม่ือประธานกรรมการการเลือกต้ังไดรับคําขอตามมาตรา 9 ใหดําเนินการ
จัดสงรางพระราชบัญญัติและเอกสารที่เกี่ยวของไปใหคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดหรือ
ผูท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังแตงต้ังในแตละจังหวัด เพื่อดําเนินการประกาศใหผูมีสิทธิเลือกต้ังใน
แตละจังหวัดทราบวามีการเสนอกฎหมายในเรื่องใด และใหผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีประสงคจะรวม
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เขาช่ือเสนอกฎหมายไปลงช่ือตามระยะเวลาและสถานท่ีท่ีกําหนด ท้ังนี้ การกําหนดระยะเวลาเขาช่ือ
ตองไมนอยกวาเกาสิบวันนันแตวันประกาศ 

มาตรา 11 ในระหวางระยะเวลาท่ีกําหนดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายผูมีสิทธิเลือกต้ัง
มีสิทธิรวมเขาช่ือเสนอกฎหมายในสถานท่ีท่ีกําหนดไวในจังหวัดท่ีตนมีสิทธิเลือกตั้ง 

ในการใชสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไปแสดงตนตอคณะกรรมการ
การเลือกต้ังประจําจังหวัดหรือผูท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งแตงต้ัง พรอมท้ังแสดงบัตรประจําตัว
ประชาชน หรือหลักฐานอ่ืนใดตามท่ีกําหนดในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 

เม่ือคณะกรรมการการเลือกต้ังประจําจังหวัดหรือผูท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังแตงต้ัง
ไดตรวจสอบแลวเห็นวาผูแสดงตนเปนผูมีสิทธิเลือกต้ังโดยถูกตอง ใหจัดใหผูนั้นกรอกขอความ
และลงช่ือในแบบพิมพการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

ในกรณีจําเปนเพื่อใหการจัดการเขาช่ือเสนอกฎหมายของคณะกรรมการการเลือกตั้ง
เปนไปดวยความเรียบรอย คณะกรรมการการเลือกต้ังอาจกําหนดระเบียบวิธีปฏิบัติในการจัดใหมี
การเขาช่ือเสนอกฎหมายดวยก็ได 

มาตรา 12 ในกรณีท่ีผูยื่นคําขอตามมาตรา 9 รองขอ คณะกรรมการการเลือกตั้งอาจ
กําหนดสถานท่ีในการเขาช่ือเสนอกฎหมายเพ่ือใหผูมีสิทธิเลือกต้ังสามารถใชสิทธิเขาช่ือเสนอ
กฎหมายในถ่ินท่ีบุคคลนั้นมีท่ีอยูนอกเหนือจากการกําหนดสถานท่ีในแตละจังหวัดได ในกรณีเชน
วานี้ใหคณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจกาํหนดหลักเกณฑการขอใหสิทธิเขาช่ือนอกเขตจังหวัดท่ี
ตนมีสิทธิเลือกตั้งและหลักเกณฑการตรวจสอบการเปนผูมีสิทธิเลือกตั้งของผูนั้นไดตามสมควร 

มาตรา 13 เม่ือครบกําหนดระยะเวลาการเขาช่ือเสนอกฎหมายใหคณะกรรมการการ
เลือกต้ังประจําจังหวัดหรือผูท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ังแตงต้ังรวบรวมแบบพิมพท่ีมีการเขาช่ือ
เสนอกฎหมายสงใหคณะกรรมการการเลือกตั้งเพื่อตรวจสอบความถูกตองและจัดทําบัญชีรายช่ือผูมี
สิทธิเลือกตั้งท่ีเขาช่ือเสนอกฎหมายท้ังหมด 

มาตรา 14 ใหประธานกรรมการการเลือกต้ังจัดสงรางพระราชบัญญัติและเอกสารท่ี
เกี่ยวของพรอมท้ังบัญชีรายช่ือผูมีสิทธิเลือกตั้งท่ีเขาช่ือเสนอกฎหมายไปยังประธานรัฐสภา ถา
ประธานรัฐสภาเห็นวาถูกตองและมีผูเขาช่ือเสนอกฎหมายครบหาหม่ืนคน ใหประธานรัฐสภา
ดําเนินการใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นตอไป 

ในกรณีท่ีการเขาช่ือเสนอกฎหมายมีจํานวนไมครบหาหม่ืนคน ใหประธานกรรมการ
การเลือกตั้งรายงานใหประธานรัฐสภาทราบ เพื่อใหประธานรัฐสภาส่ังจําหนายเร่ือง 
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หมวด 4 
บทกําหนดโทษ 

 
มาตรา 15 ผูใดกระทําการใดโดยไมมีอํานาจโดยชอบดวยกฎหมาย เพื่อมิใหผูมีสิทธิ

เลือกต้ังสามารถใชสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายหรือขัดขวางการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ตอง
ระวางโทษจําคุกต้ังแตหนึ่งปถึงหาป หรือปรับต้ังแตสองหม่ืนบาทถึงหนึ่งแสนบาท หรือท้ังจําท้ัง
ปรับ 
 
 
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
           ชวน หลีกภัย 
          นายกรัฐมนตรี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยท่ีมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญ               
แหงราชอาณาจักรไทย บัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวาหาหมื่นคนมีสิทธิเขาช่ือรองขอตอ
ประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายตามท่ีกําหนดในหมวด 3 และหมวด 5 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ท้ังนี้ เพ่ือใหผูมีสิทธิเลือกต้ังมีสิทธิเสนอกฎหมายตอรัฐสภาได
โดยตรง นอกเหนือจาก สิทธิในการเสนอกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและคณะรัฐมนตรี 
และเนื่องจากมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ไดบัญญัติใหหลักเกณฑและ
วิธีการเขาช่ือรวมท้ังการตรวจสอบใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ จึงจําเปนตองตราพระราช 
บัญญัตินี้ 
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ภาคผนวก ข 

พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
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 พระราชบัญญัติ 
วาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

พ.ศ. 2556 
__________ 

ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 
ใหไว ณ วันท่ี 7 ธันวาคม พ.ศ. 2556 

เปนปท่ี 68 ในรัชกาลปจจุบัน 
  

พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรดเกลาฯ                   
ใหประกาศวา 

โดยท่ีเปนการสมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลาฯ ใหตราพระราชบัญญัติข้ึนไวโดยคําแนะนําและยินยอม

ของรัฐสภา ดังตอไปนี้ 
มาตรา 1  พระราชบัญญัตินี้เรียกวา “พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 

พ.ศ. 2556” 
มาตรา 2 พระราชบัญญัตินี้ใหใชบังคับต้ังแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา             

เปนตนไป 
มาตรา 3  ใหยกเลิกพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 
มาตรา 4  ในพระราชบัญญัตินี้ 
“ผูมีสิทธิเลือกต้ัง” หมายความวา ผูมีสิทธิเลือกตั้งตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย 
“ผูริเร่ิม” หมายความวา ผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีเร่ิมดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอราง

พระราชบัญญัติหรือญัตติขอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตอประธานรัฐสภา  
มาตรา  5  ผู มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภาเพ่ือใหรัฐสภาพิจารณาราง

พระราชบัญญัติหรือญัตติขอแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ตอง
เปนผูมีสิทธิเลือกตั้งอยูในวันท่ียื่นคํารองขอตอประธานรัฐสภาตามมาตรา 9 หรือมาตรา 12 แลวแต
กรณี 

การเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติตองมีผูมีสิทธิเลือกต้ังรวมกันไมนอยกวาหนึ่งหม่ืน
คน 
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การเขาช่ือเสนอญัตติขอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตองมีผูมีสิทธิเลือกต้ังรวมกันไมนอย
กวาหาหม่ืนคน 

มาตรา 6  ในการเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติตอประธานรัฐสภา ตองมีผูริเร่ิมซ่ึงเปน
ผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวายี่สิบคนเพื่อดําเนินการจัดใหมีการรวบรวมลายมือช่ือของผูมี
สิทธิเลือกตั้งโดยแจงใหประธานรัฐสภาทราบเปนหนังสือพรอมดวยเอกสาร ดังตอไปนี้ 

(1) รางพระราชบัญญัติพรอมดวยบันทึกประกอบตามมาตรา 8 
(2) รายช่ือของผู ริเ ร่ิมพรอมดวยสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน บัตรประจําตัว

ประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการหรือหนวยงานของรัฐท่ีมีรูปถาย
สามารถแสดงตนได และมีหมายเลขประจําตัวประชาชนของผูนั้น 

ในกรณีท่ีผูริเร่ิมประสงคจะใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักงาน
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหนวยงานที่มีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับการชวยเหลือในการจัดทํา
รางกฎหมายแกประชาชน ยกรางพระราชบัญญัติใหกอนท่ีจะแจงประธานรัฐสภาตามวรรคหน่ึง ก็
ใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหนวยงาน
นั้นดําเนินการใหตามควรแกกรณีโดยไมชักชา 

ในการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัตินี้ อาจขอรับการสนับสนุน
คาใชจายจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองตามกฎหมายวาดวยสภาพัฒนาการเมืองได 

ในกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติตาม (1) มีหลักการและเนื้อหาไมเปนไปตามท่ีกําหนดไว
ในมาตรา 8 ใหประธานรัฐสภาแจงเปนหนังสือใหผูริเร่ิมทราบภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดรับ
เร่ืองตามวรรคหน่ึง พรอมท้ังสงเร่ืองคืนใหผูริเร่ิม 

กอนผูมีสิทธิเลือกตั้งจะลงลายมือช่ือรวมเสนอรางพระราชบัญญัติตามมาตรา 9 ผูริเร่ิม
จะแกไขรางพระราชบัญญัติตาม (1) ก็ได แตตองแจงเปนหนังสือตอประธานรัฐสภาพรอมดวยราง
พระราชบัญญัติและบันทึกประกอบที่แกไขใหม  

มาตรา 7  เม่ือดําเนินการตามมาตรา 6 แลว ใหผูริเร่ิมดําเนินการชักชวนผูมีสิทธิเลือกต้ัง
เพื่อเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวตอประธานรัฐสภาได 

ในเอกสารการลงลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ังทุกแผนตองปรากฏขอความใหผูมีสิทธิ
เลือกต้ัง ซ่ึงประสงคจะลงลายมือช่ือทราบวาเปนการลงลายมือช่ือเพื่อเสนอรางพระราชบัญญัติใด 
และสามารถตรวจสอบรางพระราชบัญญัติไดท่ีใด รวมท้ังตองมีรายละเอียดเกี่ยวกับผูลงลายมือช่ือ
ดังตอไปนี้ 

(1) ช่ือตัวและช่ือสกุล 
(2) หมายเลขประจําตัวประชาชน 
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ผูมีสิทธิเลือกตั้งซ่ึงลงลายมือช่ือตองแนบสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน บัตรประจําตัว
ประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการหรือหนวยงานของรัฐท่ีมีรูปถาย
สามารถแสดงตนไดและมีหมายเลขประจําตัวประชาชนของผูนั้น 

มาตรา 8  รางพระราชบัญญัติท่ีจะเสนอใหรัฐสภาพิจารณาได ตองเปนรางพระราช 
บัญญัติท่ีมีหลักการเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยหรือแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามท่ี
บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

รางพระราชบัญญัติตามวรรคหนึ่ง ตองมีหลักการแหงรางพระราชบัญญัติท่ีกําหนดโดย
ชัดเจนและตองแบงเปนมาตรา ซ่ึงแตละมาตรามีบทบัญญัติท่ีจะเขาใจไดวามีความประสงคจะตรา
กฎหมายในเร่ืองใด และตองมีบันทึกประกอบ ดังตอไปนี้ 

(1) บันทึกหลักการแหงรางพระราชบัญญัติ 
(2) บันทึกเหตุผลในการเสนอรางพระราชบัญญัติ 
(3) บันทึกวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติ 
มาตรา 9  เม่ือผูมีสิทธิเลือกตั้งรวมกันเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติตามมาตรา 7 ได

จํานวนไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคน ใหผูริเร่ิมยื่นคํารองขอตอประธานรัฐสภา โดยตองมีเอกสาร
ดังตอไปนี้ยื่นมาพรอมกับคํารองขอดวย 

(1) สําเนารางพระราชบัญญัติและบันทึกประกอบตามมาตรา 6 (1) หรือตามมาตรา 6 
วรรคหา แลวแตกรณี 

(2) เอกสารการลงลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ังพรอมดวยสําเนาบัตรตามมาตรา 7 
วรรคสาม 

(3) รายช่ือของผูแทนของผูซ่ึงเสนอรางพระราชบัญญัติจํานวนไมเกินหกสิบคนตามท่ีผู
ริเร่ิมกําหนด 

มาตรา 10  เม่ือไดรับคํารองขอตามมาตรา 9 แลว ใหประธานรัฐสภาตรวจสอบความ
ถูกตองและครบถวนของเอกสารตามมาตรา 9 ใหแลวเสร็จภายในส่ีสิบหาวัน หากปรากฏวามี
ลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมถึงหนึ่งหม่ืนคนหรือมีเอกสารไมถูกตองหรือไมครบถวน 
ใหประธานรัฐสภาแจงเปนหนังสือไปยังผูริเร่ิมเพื่อดําเนินการใหถูกตองครบถวนตอไป เม่ือเห็นวา
ถูกตองครบถวนแลวใหประธานรัฐสภาจัดใหมีการประกาศรายช่ือผูเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติ
ทางส่ือเทคโนโลยีสารสนเทศของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และจัดเอกสารไวเพ่ือให
ประชาชนไดตรวจสอบ ณ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และใหมีหนังสือแจงไปยังผูมี
รายช่ือนั้นดวย 
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ในกรณีท่ีผูใดมีช่ือเปนผูเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติตามประกาศในวรรคหนึ่ง โดย
มิไดรวมเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติดวย ใหผูนั้นมีสิทธิยื่นคํารองคัดคานตอประธานรัฐสภา
หรือบุคคลท่ีประธานรัฐสภาแตงตั้ง เพื่อใหขีดฆาช่ือตนเองออกจากบัญชีรายช่ือผูเขาช่ือเสนอราง
พระราชบัญญัติไดภายในสามสิบวันนับแตวันประกาศตามวรรคหน่ึง 

เม่ือพนกําหนดระยะเวลาคัดคานตามวรรคสองแลว ใหถือวารายช่ือของผูเขาช่ือเสนอ
รางพระราชบัญญัติเปนรายช่ือท่ีถูกตอง 

มาตรา 11  ในกรณีท่ีลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ังซ่ึงเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติมี
จํานวนไมถึงหนึ่งหมื่นคน ใหประธานรัฐสภาแจงเปนหนังสือใหผูริเร่ิมทราบเพื่อดําเนินการจัดใหมี
การเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติเพิ่มเติมใหถึงหนึ่งหม่ืนคนภายในเกาสิบวันนับแตวันท่ีไดรับ
แจงจากประธานรัฐสภา ถาพนกําหนดระยะเวลาดังกลาวยงัมิไดเสนอการเขาช่ือเพ่ิมเติมจนครบถวน 
ใหประธานรัฐสภาส่ังจําหนายเร่ืองและคืนเร่ืองและเอกสารที่เกี่ยวของใหแกผูริเร่ิม 

ถาลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกตั้งซ่ึงเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติมีจํานวนไมนอยกวา
หนึ่งหมื่นคน ใหประธานรัฐสภาดําเนินการใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาพิจารณาราง
พระราชบัญญัตินั้นตอไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

ในกรณีท่ีมีคําวินิจฉัยตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย วาราง
พระราชบัญญัติท่ีเสนอนั้นเกี่ยวดวยการเงิน ใหประธานสภาผูแทนราษฎรสงรางพระราชบัญญัตินั้น
ตอนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาใหคํารับรองกอน 

มาตรา 12  การเสนอญัตติขอแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท่ีมีผลเปนการเปล่ียนแปลงการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุขหรือเปล่ียนแปลงรูปของรัฐ จะ
เสนอมิได 

ใหนําบทบัญญัติในมาตรา 6 มาตรา 7 มาตรา 9 มาตรา 10 และมาตรา 11 มาใชบังคับกับ
การเสนอญัตติขอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญดวยโดยอนุโลม 

มาตรา 13  ผูใดกระทําการดังตอไปนี้ ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหาปหรือปรับไมเกิน
หนึ่งแสนบาท 

(1) ให ขอให หรือรับวาจะใหทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดแกผูมีสิทธิเลือกต้ังเพ่ือจูง
ใจใหผูมีสิทธิเลือกต้ังริเร่ิมเขาช่ือ รวมลงช่ือ ไมใหลงชื่อ หรือใหถอนช่ือในการเขาช่ือเสนอราง
พระราชบัญญัติหรือญัตติขอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 

(2) หลอกลวง บังคับ ขูเข็ญ หรือใชอิทธิพลคุกคามเพื่อใหผูมีสิทธิเลือกต้ังรวมลงช่ือ 
ไมใหลงช่ือ หรือใหถอนช่ือในการเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติหรือญัตติขอแกไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ 
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มาตรา 14  ผูใดลงลายมือช่ือปลอมในเอกสาร หรือใช หรืออางลายมือช่ือปลอมเชนวา
นั้น เพื่อใหผูหนึ่งผูใดหลงเช่ือวาเปนลายมือช่ือของผูเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติหรือญัตติขอ
แกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท่ีแทจริง ตองระวางโทษจําคุกไมเกินสิบป หรือปรับไมเกินสองแสนบาท 
หรือท้ังจําท้ังปรับ 

มาตรา 15  ใหประธานรัฐสภารักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 
   
 
ผูรับสนองพระบรมราชโองการ 
          ยิ่งลักษณ  ชินวัตร 
            นายกรัฐมนตรี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
หมายเหตุ:- เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้  คือ  โดยท่ีรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย บัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคนมีสิทธิเขาช่ือรองขอตอ
ประธานรัฐสภาเพ่ือใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัติตามที่กําหนดในหมวด 3 และหมวด 5 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และใหผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวาหาหม่ืนคนมีสิทธิเขาช่ือ
เสนอญัตติขอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเพื่อใหรัฐสภาพิจารณา  ท้ังนี้ เพื่อใหผูมีสิทธิเลือกตั้งมีสิทธิ
เสนอรางพระราชบัญญัติหรือญัตติขอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตอรัฐสภาไดโดยตรง และมาตรา 
163 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ไดบัญญัติใหหลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือรวมท้ังการ
ตรวจสอบรายชื่อ ใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ และมาตรา 291 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย บัญญัติใหการเสนอแกไขรัฐธรรมนูญใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือ
เสนอกฎหมาย  จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้ 
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สวนท่ี 3 
การมีสวนรวมทางการเมือง 

__________ 
 
 

มาตรา 65 พลเมืองยอมมีสิทธิรับรูและแสดงความคิดเห็นเพื่อประกอบการจัดทําและ
ตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ ท้ังในระดับชาติ ระดับภูมิภาค และระดับทองถ่ิน รวมท้ังการ
พิจารณารางกฎหมาย กฎ และโครงการหรือกิจกรรมบรรดาท่ีอาจมีผลกระทบตอวิถีชีวิต ความ
เปนอยูโดยปกติสุข คุณภาพส่ิงแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ สุขภาพ หรือการอื่น ท้ังนี้ตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ 

หนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของกับการกําหนดนโยบายสาธารณะในแตละเร่ือง มีหนาท่ี
ตองดําเนินการใหพลเมืองเขามามีสวนรวมแสดงความคิดเห็นตามวรรคหน่ึง 

วิธีดําเนินการเพื่อใหพลเมืองไดใชสิทธิตามมาตราน้ีใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
มาตรา 66 พลเมืองผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคนยอมมีสิทธิรวมกันเขาช่ือ

เสนอรางกฎหมายตามภาค 1 หมวด 2 สวนท่ี 2 สิทธิและเสรีภาพของบุคคล และภาค 2 หมวด 2 
แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญนี้ตอรัฐสภา ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

หนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของกับการจัดทําและตรวจพิจารณารางกฎหมายมีหนาท่ี
สนับสนุนการจัดทําและเสนอรางกฎหมายของพลเมืองตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

ในการพิจารณารางกฎหมายตามวรรคหน่ึง สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตองใหผูแทน
ของผูท่ีเขาช่ือเสนอรางกฎหมายนั้นช้ีแจงหลักการของรางกฎหมาย และคณะกรรมาธิการวิสามัญ
เพื่อพิจารณารางกฎหมายดังกลาวจะตองประกอบดวยผูแทนของผูท่ีเขาช่ือเสนอรางกฎหมายนั้น
จํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมาธิการท้ังหมดดวย 

มาตรา 67 พลเมืองผูมีสิทธิเลือกต้ังยอมมีสวนรวมตัดสินใจโดยการออกเสียงประชามติ
ในการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ หรือในกรณีท่ีมีประกาศพระบรมราชโองการใหมีการออกเสียง
ประชามติเนื่องจากเปนเร่ืองท่ีอาจกระทบถึงประโยชนไดเสียของชาติหรือประชาชน หรือในกรณีท่ี
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติใหมีการออกเสียงประชามติ ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑและวิธีการตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการออกเสียงประชามติ 

การออกเสียงประชามติตามวรรคหนึ่งอาจจัดใหเปนการออกเสียงเพื่อมีขอยุติโดยเสียง
ขางมากของผูมีสิทธิออกเสียงประชามติในปญหาท่ีจัดใหมีการออกเสียงประชามติ หรือเปนการ
ออกเสียงเพื่อใหคําปรึกษาแกคณะรัฐมนตรีก็ได เวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวเปนอยางอ่ืน 
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การออกเสียงประชามติตองเปนการใหออกเสียงในกิจการตามท่ีจัดใหมีการออกเสียง
ประชามติและการจัดใหมีการออกเสียงประชามติในเร่ืองท่ีขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือเกี่ยวกับ
ตัวบุคคลหรือกลุมบุคคลจะกระทํามิได เวนแตท่ีมีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญนี้ 

มาตรา 68 พลเมืองยอมมีสิทธิตอตานโดยสันติวิธีซ่ึงการกระทําใดๆ ท่ีเปนไปเพ่ือให
ไดมาซ่ึงอํานาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซ่ึงมิไดเปนไปตามวิถีทางท่ีบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญนี้ DPU
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