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บทคัดย่อ 

 

วิทยานิพนธ์น้ีมีจุดมุ่งหมายเพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกบัสิทธิของประชาชนตาม

รัฐธรรมนูญเก่ียวกบัการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย ตามท่ีก าหนดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2560 และพระราชบญัญติัว่าด้วยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซ่ึงรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีบทบญัญติัเก่ียวกบัการเสริมสร้างการมีส่วนร่วมทางการ

เมืองการปกครองประชาชนในกระบวนการนิติบญัญติั ท่ีส าคญั คือการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย ตาม

มาตรา 133 (3) โดยก าหนดใหผู้มี้สิทธิเลือกตั้งจ  านวนไม่นอ้ยกวา่หน่ึงหม่ืนคนเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย

ตามหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ ทั้งน้ี ตามกฎหมาย

วา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงปัจจุบนัคือพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 

2556 ออกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จึงไม่สอดคล้องกับ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 โดยเฉพาะหลกัการตามมาตรา 77 ก าหนดให้

ประชาชน   มีส่วนร่วมในกระบวนการตรากฎหมายด้วยการร่วมแสดงความคิดเห็น เสนอ

ขอ้เสนอแนะต่อประเด็นการรับฟังความคิดเห็น หลกัการของร่างพระราชบญัญติั หรือต่อตวัร่าง

พระราชบญัญติัก่อนเขา้สู่กระบวนการตราพระราชบญัญติัด้วย ซ่ึงหน่วยงานของรัฐควรมีหน้าท่ี

รับผิดชอบในกระบวนการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนเม่ือมีการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายโดย

ประชาชน 

จากการศึกษาพบวา่กฎหมายว่าดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายยงัไม่มีบทบญัญติัรับรอง

ในส่วนน้ีดว้ย ดงันั้น ในกระบวนการรับฟังความคิดเห็นในส่วนท่ีประชาชนเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย

หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งจึงด าเนินการไดเ้ท่าท่ีไม่กระทบการใชง้บประมาณ คือจดัให้มีการรับฟังความ

คิดเห็นตามระบบอินเทอร์เน็ตของส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร เพราะการรับฟังความ



ง 

คิดเห็นโดยช่องทางอ่ืนซ่ึงจะไดรั้บขอ้มูลจากผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรงตอ้งใชง้บประมาณและถา้ไม่มี

กฎหมายให้อ านาจ จึงไม่สามารถท าได้ ซ่ึงถ้ามีกฎหมายเฉพาะออกมารองรับในเร่ืองการเขา้ช่ือ

เสนอกฎหมายโดยประชาชน และการรับฟังความคิดเห็นจะท าให้กฎหมายท่ีประชาชนใช้สิทธิ

เขา้ช่ือเสนอกฎหมาย เป็นกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพ และไม่ควรเพิ่มภาระให้แก่ประชาชนท่ีใชสิ้ทธิ

เขา้ช่ือเสนอกฎหมายตอ้งรับผดิชอบด าเนินการจดัท ารับฟังความคิดเห็นเอง  

เพื่อให้สอดคล้องกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 จึงควรมี

กฎหมายพิเศษวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน 
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ABSTRACT 

 

The purpose of this thesis is to analyze the problem of the binding Force of the 

Directive Principle of State Economic Policy. The Directives Principle of State Policies in the 

Constitution of The Kingdom of Thailand Buddhist era 2560  which can be enforce as  highness 

Law. That is the Rule of Law to define State duties to make public services. The provisions of 

The Directive Principles of State Policies are directive principles for State to enact law or 

determine the policies. For the Rule of Democracy, the Directive Principle of State Economic 

Policy is the fundamental issue to binding forces the rule for the Cabinet do relaxing in 

performing duties. At the same time, Directives Principle of State Economic Policy shall be the 

mechanism to make wealth for the people. 

The Directives Principle of State Economic Policy under the Constitution of the 

Kingdom of Thailand Buddhist era 2560 are fundamental state economic policy. The provisions 

in Chapter VI “Directive Principles of State Policies” are directive principles for State legislation 

or determination of policy for the administration of state affair. Directives Principle of State 

Economic Policies were made to leverage binding forces, the provisions of Duties of The State to 

strictly maintain its financial and fiscal discipline in order to ensure the stable financial 

government. Because of the duty of the state, the people have the right to follow up and urge the 

State to perform such act, as well as to take legal proceedings against a relevant State agency to 

have it provide the people such benefit in accordance with the rules and procedures provided by 

law. More over there is the national strategy in section 65 as a mechanism to make the Directives 



ฉ 

Principle of State Economic Policy in efficiency. However, in order to make wealth for the people 

and sustainable development of the country, the Directives Principle of State Economic Policies 

under the Constitution shall be stricter and have got the mechanism to enforce the Directives 

Principle of State Economic Policies in obviously.      
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ท่าน ถา้วทิยานิพนธ์น้ีมีความบกพร่องประการใดผูเ้ขียนขอนอ้มรับไวแ้ต่เพียงผูเ้ดียว 
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บทที ่1  
บทน ำ 

 
1.1  ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีบทบัญญัติเก่ียวกับการ
เสริมสร้างการมีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองของประชาชน ในกระบวนการนิติบญัญติัท่ี
ส าคญัคือการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย ตามมาตรา 133 (3) โดยก าหนดให้ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้ง
จ  านวนไม่น้อยกว่าหน่ึงหม่ืนคนมีสิทธิเขา้ช่ือเสนอกฎหมายตามหมวด 3 ว่าด้วยเร่ือง “สิทธิและ
เสรีภาพของปวงชนชาวไทย” และหมวด 5 วา่ดว้ยเร่ือง “หนา้ท่ีของรัฐ” ได ้ทั้งน้ีตามกฎหมายวา่ดว้ย
การเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ยงัไดบ้ญัญติั
รับรองให้ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้ ง จ  านวนไม่น้อยกว่าห้าหม่ืนคน มีสิทธิเข้าช่ือเสนอญัตติ         
ขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญได ้ตามมาตรา 256 แต่ตอ้งไม่ใช่เป็นการแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท่ี
เป็นการเปล่ียนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข    
หรือเปล่ียนแปลงรูปแบบของรัฐ ตามมาตรา 255 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ประกอบกบัในหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 77 ไดบ้ญัญติัใหป้ระชาชนมี
สิทธิเขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนการตรากฎหมาย คือไดก้ าหนดให้ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบบั 
รัฐพึงจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง วิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย
อย่างรอบด้านและเป็นระบบ  รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อ
ประชาชนและน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน ซ่ึงรัฐยงัไม่มี
กลไกให้ความช่วยเหลือประชาชนในการใช้สิทธิริเร่ิมเข้าช่ือเสนอกฎหมายเพื่อให้เป็นไปตาม
รูปแบบและวิธีการท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 77 น้ีไดก้  าหนด
ไว ้โดยปัจจุบนัมีเพียงพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซ่ึงเป็นกฎหมายให้
สิทธิแก่ประชาชนในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2550 เม่ือต่อมาได้มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ฉบับปัจจุบัน ดังนั้ น
บทบญัญติัว่าด้วยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย ตามพระราชบญัญัติว่าด้วยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย  
พ.ศ. 2556 จึงขัดแย้งและไม่สอดคล้องกับหลักการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
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พุทธศักราช 2560 โดยจากการศึกษาพบว่าการเข้าช่ือเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีปัญหาในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

 (1) ปัญหาของความไม่สอดคลอ้งในหลกัการกรณีประชาชนใชสิ้ทธิเขา้ช่ือเสนอญตัติ
ขอแก้ไข เพิ่ ม เติม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 โดยมาตรา 256                  
ได้ก าหนดให้ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งจ  านวนไม่น้อยกว่าห้าหม่ืน มีสิทธิเขา้ช่ือเสนอญตัติขอ
แกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญซ่ึงโดยหลกัแลว้รัฐธรรมนูญในฐานะเป็นกฎหมายสูงสุดจึงควรจะแกไ้ข
ได้ยากกว่ากฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  ตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย                
แต่พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซ่ึงออกโดยอาศัยอ านาจตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2550 กฎหมายฉบับน้ีจึงยงัไม่ได้พลวตัรตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 

(2) ปัญหาตามมาตรา 77 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560       
ท่ีก าหนดให้รัฐพึงจดัให้มีกฎหมายเพียงเท่าท่ีจ  าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีจ าเป็นหรือ
และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมดความจ าเป็น ซ่ึงในหมวด 16 วา่ดว้ยการปฏิรูปประเทศดา้น
กฎหมาย มาตรา 258 ค. (1) การก าหนดให้มีกลไกให้ด าเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ   
หรือขอ้บงัคบัต่าง ๆ ท่ีใช้บงัคบัอยู่ก่อนวนัประกาศใช้รัฐธรรมนูญน้ีให้สอดคลอ้งกบัหลกัการตาม   
มาตรา 77 และพัฒนาให้สอดคล้องกับหลักสากล ให้มีการใช้ระบบอนุญาตและระบบการ
ด าเนินการ โดยคณะกรรมการเพียงเท่าท่ีจ  าเป็นเพื่อให้การท างานเกิดความคล่องตัวโดยมี
ผูรั้บผิดชอบท่ีชดัเจน  และไม่สร้างภาระแก่ประชาชน ประกอบกบัประกาศ เร่ือง ยุทธศาสตร์ชาติ 
(พ .ศ . 2561-2580) ท่ี ออกต าม รัฐธ รรม นู ญ แ ห่ งราช อาณ าจัก รไท ย  พุ ท ธศัก ราช  2560                     
และพระราชบญัญติัการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2561ในยุทธศาสตร์ชาติดา้นการปรับสมดุลและ
พฒันาระบบการบริหารจดัการภาครัฐก าหนดให้กฎหมายมีความสอดคลอ้งเหมาะสมกบับริบทต่าง 
ๆ และมีเท่าท่ีจ  าเป็นมีความทนัสมยั มีความเป็นสากล มีประสิทธิภาพ ขณะเดียวกนัรัฐธรรมนูญ
มาตรา 77 วรรคสอง ได้ก าหนดให้ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบบั รัฐพึงจดัให้มีการรับฟังความ
คิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง วิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย  ซ่ึงปัจจุบนัยงัไม่มีกฎหมายท่ี
ออกมารองรับกบัหลกัการน้ี จึงมีปัญหาว่าการใช้สิทธิเขา้ช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามท่ี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญติัรับรองไวน้ั้น จะตอ้งมีกระบวนการ
ขั้นตอนอยา่งไรจึงจะสอดคลอ้งกบั มาตรา 77 น้ี และตอ้งไม่เป็นการผลกัภาระให้แก่ประชาชนท่ีจะ
เขา้ช่ือเสนอกฎหมายให้ตอ้งมาจดัท าการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนซ่ึงรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติั
ไวช้ัดเจนแล้วว่าก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับรัฐจะต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน  
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(3) ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวด 16 ว่าด้วยการ
ปฏิรูปประเทศ ดา้นกฎหมาย มาตรา 258 ค. (4) ไดก้  าหนดให้มีการจดัท ากลไกทางกฎหมายส าหรับ
การเขา้ช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน โดยปัจจุบนัน้ียงัไม่มีกฎหมายท่ีออกตามมาตราน้ี  ซ่ึงการ
ปฏิรูปประเทศด้านกฎหมาย จะตอ้งจดัให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและเสนอร่าง
กฎหมาย  ซ่ึงปัจจุบนัมีพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 เป็นกฎหมายท่ี
ออกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงมีบทบญัญติัไม่สอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 โดยยงัไม่มีก าหนดกลไกการช่วยเหลือ
ประชาชนในการจดัท าและเสนอกฎหมายไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และยงัไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการ
ตามท่ีเพิ่มข้ึนมาคือรัฐจะตอ้งยึดถือการให้บริการแก่ประชาชนอย่างอย่างแทจ้ริง ไม่เป็นการเพิ่ม
ภาระให้แก่ประชาชนเม่ือมาติดต่อราชการกบัหน่วยงานของรัฐ  ซ่ึงการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายใน
ปัจจุบนัน้ีภาระในการจดัท าและเสนอกฎหมายโดยส่วนมากอยูท่ี่ประชาชน  

 
1.2  วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 
      1.  เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎีท่ีเก่ียวกบัการใชสิ้ทธิเขา้ช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน  
      2.  เพื่อศึกษาสิทธิการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2560 เปรียบเทียบกฎหมายต่างประเทศบางประเทศ 
      3.  เพื่อศึกษาวเิคราะห์ปัญหาการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนของประเทศไทย 
      4.  เพื่อเสนอแนะใหมี้การแกไ้ขพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556  

 
1.3  สมมติฐำนของกำรศึกษำ 

 ร่างกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนเม่ือพิจารณาจากกระบวนการเข้าช่ือเสนอร่าง
กฎหมายโดยประชาชนของไทยแล้วจะพบว่า กฎหมายก าหนดให้ประชาชนมีสิทธิเพียงเสนอ
กฎหมายให้รัฐสภาพิจารณาเท่านั้น  ส่วนอ านาจในการพิจารณาและอนุมติัร่างกฎหมายยงัเป็นของ
รัฐสภาโดยสมบูรณ์ ดงันั้นจึงจ าเป็นตอ้งมีการแกไ้ขพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย  
พ.ศ. 2556 ให้มีบทบญัญติัท่ีก าหนดถึงสถานะท่ีแน่นอนของกฎหมายท่ีผา่นการริเร่ิมโดยประชาชน
ไวอ้ยา่งชดัเจน ก าหนดกระบวนการตรากฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนจดัใหป้ระชาชนลงมติในร่าง
กฎหมายท่ีริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน รัฐสภาจะแก้ไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกกฎหมายท่ีผ่าน
กระบวนการริเร่ิมเขา้ช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนไดต่้อเม่ือไดท้ดลองใชก้ฎหมายดงักล่าวไปใน
ระยะหน่ึงก่อนโดยก าหนดระยะเวลาไวอ้ยา่งชดัเจน   
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1.4  ขอบเขตของกำรศึกษำ 
ศึกษาถึงแนวคิดและความเป็นมาของสิทธิของประชาชนในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย  

ตามรัฐธรรมนูญฉบับต่าง ๆ ทั้ งของประเทศไทยและต่างประเทศ ได้แก่สมาพันธรัฐสวิส  
สหรัฐอเมริกา  สาธารณรัฐอิตาลี  และสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ประกอบกบัศึกษากฎหมายว่า
ด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมายฉบบัปัจจุบันคือ พระราชบญัญัติว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย     
พ.ศ. 2556 ซ่ึงออกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550  

 
1.5  วธีิด ำเนินกำรศึกษำ 

ใช้วิธีการศึกษาโดยวิธีวิจยัเอกสาร (Documentary Research) โดยท าการศึกษาหนงัสือ 
วิทยานิพนธ์ รายงานการวิจยั บทความทางกฎหมาย รวมทั้งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
ฉบับต่าง ๆ ในส่วนท่ีมีความเก่ียวข้องกับสิทธิของประชาชนในการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย             
เม่ือรวบรวมขอ้มูลแลว้จึงท าการประมวลและวเิคราะห์ 

 
1.6  ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ  
      1. ท าให้ทราบถึงแนวความคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใช้สิทธิริเร่ิมการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย
โดยประชาชน 
      2.  ท าให้ทราบถึงสิทธิการเข้าช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 และการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนในต่างประเทศ 
      3.  ท าให้ทราบผลการวิเคราะห์ปัญหาการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนของประเทศไทย 
และสามารถวิเคราะห์หาแนวทางแก้ไขกฎหมายดงักล่าว สามารถให้ขอ้เสนอแนะเพื่อแก้ไขใน
ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการใชสิ้ทธิในการกระบวนการนิติบญัญติัของประชาชน อนัจะเป็นการ
เปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถท่ีจะมีส่วนร่วมในการเสนอกฎหมายตลอดจนมีส่วนร่วมในการ
พิจารณาร่างกฎหมายไดเ้พื่อใหเ้ป็นกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพเป็นประโยชน์ต่อประเทศชาติ 
      4. เพื่อน าขอ้เสนอแนะไปใชเ้ป็นแนวทางในการแกไ้ขกฎหมายวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย 



 
 

บทที ่2 
แนวคดิ ทฤษฎทีี่เกีย่วกบัการใช้สิทธิเข้าช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน 

 
สิทธิริเร่ิมเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชน  เป็นรูปแบบหน่ึงของการให้ประชาชน

เจา้ของอ านาจอธิปไตยสามารถมีส่วนใช้อ านาจอธิปไตยในกระบวนการนิติบญัญติัได้โดยตรง
ประเทศไทยไดน้ าหลกัการน้ีมาใชค้ร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 
โดยผูแ้ทนนั้นถือว่าท าหน้าท่ีฐานะองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติในการพิจารณากฎหมายและให้ความ
เห็นชอบก่อนน าร่างกฎหมายข้ึนทูลเกล้าทูลกระหม่อมให้พระมหากษตัริยท์รงพิจารณาลงพระ
ปรมาภิไธย แล้วจึงประกาศในราชกิจจานุเบกษาใช้เป็นกฎหมาย  โดยหลกัแล้วการกระท าของ
องค์กรฝ่ายนิติบญัญติัโดยผูแ้ทนท่ีประชาชนเลือกตั้งมาให้ท าหน้าท่ีนั้นก็เพื่อรักษาประโยชน์ของ
ประชาชน  ผูแ้ทนจึงถือวา่เป็นกลไกท่ีจดัรูปแบบสมมติข้ึนมาในระบอบประชาธิปไตย  ดงันั้นการ
เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองตามระบอบประชาธิปไตยและให้ประชาชนแสดง
เจตนารมณ์ในทางนิติบญัญติัดว้ยการมีสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายและการยอมรับกฎหมายดว้ยตนเอง
ได้ถือว่ามีความชอบด้วยหลักการการปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยเป็นอย่างยิ่ง โดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ในฐานะเป็นกฎหมายสูงสุดและถือว่าเป็น
เจตนารมณ์ร่วมหรือสัญญาประชาคมได้บัญญัติรับรองให้ประชาชนมีสิทธิในการริเร่ิมเสนอ
กฎหมาย โดยจากการศึกษาท าวทิยานิพนธ์น้ีพบวา่มีทฤษฎีและแนวความคิดท่ีเก่ียวขอ้งดงัต่อไปน้ี 

 
2.1 แนวความคิดทฤษฎกีารปกครองระบอบประชาธิปไตยและอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน 

หลกัการประชาธิปไตยนั้นถา้แปลตามนยัโดยตรงแลว้คือหลกัการท่ีประชาชนเป็นใหญ่
หรือเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยคือประชาชนมีสิทธิในการปกครองตนเอง และถือว่ามนุษยทุ์กคน
เกิดมาลว้นแต่มีสิทธิในการด ารงชีพอย่างปกติสุขและมีสิทธิดูแลปกครองตนเองได้ การท่ีมนุษย์
ยอมอยู่ภายใตก้ารปกครองผูมี้อ  านาจในการปกครองตั้งแต่สมยัโบราณก่อนจะมีความคิดเป็นรัฐก็
เพื่อ ตอ้งการให้มีผูม้าปกป้องดูแลไม่ให้ผูอ่ื้นท่ีไม่มีอ านาจชอบธรรมมาข่มเหงรังแก และถือว่าเป็น
การให้ความยินยอมชั่วระยะเวลาหน่ึงเท่าท่ีผูมี้อ  านาจหรือท่ีเรียกว่ารัฐต่อมานั้นยงัคงยึดถือหลัก
เจา้ของอ านาจท่ีแทจ้ริงคือประชาชน  แนวความคิดน้ีเป็นแนวคิดของประชาธิปไตยในยุคใหม่ท่ีมี
รากฐานมาจากทฤษฎีทางการเมืองว่าด้วยสัญญาประชาคมจากแนวความคิดของ ฌ็อง ฌัก รูโซ 
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(Jean Jacques Rousseau) ซ่ึงมีอิทธิพลและเป็นแนวคิดส าคญัท่ีท าให้เกิดการปฏิวติัคร้ังใหญ่ใน
ฝร่ังเศสแล้วสถาปนาการปกครองแบบสาธารณรัฐข้ึนแทนระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยแ์ละ
แนวความคิดน้ียงัมีอิทธิพลไปถึงสหรัฐอเมริกาซ่ึงเป็นดินแดนใหม่ท่ีมีประชาชนปฏิเสธการ
ปกครองระบบรัฐสภาของสหราชอาณาจกัรบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือ 1 อย่างไรก็ตาม
แนวความคิดน้ีสามารถอธิบายได้จากแนวความคิดทฤษฎีการปกครองระบอบประชาธิปไตยได้
ดงัต่อไปน้ี 
        2.1.1 แนวความคิดทฤษฎีการปกครองระบอบประชาธิปไตย  

ค  าว่า “ประชาธิปไตย” มีความหมายว่า “ประชาชนเป็นใหญ่” มาจากภาษาองักฤษว่า  
“Democracy”  ซ่ึงมาจากภาษากรีกว่า  “Demo” (ประชาชน)  และ  “Keratin” (การปกครอง)  ซ่ึง
รูปแบบการปกครองแบบประชาธิปไตยน้ีพบคร้ังแรกในสมยักรีกโดยเฉพาะในนครรัฐเอเธนส์เม่ือ
ประมาณ  200  ปีก่อนคริสตกาล  อนัเป็นการปกครองรูปแบบหน่ึงท่ีให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
ปกครองประเทศโดยยึดหลกัสิทธิ  เสรีภาพ  และภารดรภาพ  และมาจากขอ้สันนิษฐานท่ีวา่อ านาจ
อธิปไตยเป็นของประชาชนทุกคนหรือท่ีเรียกว่า  “ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน”  
แนวคิดเร่ือง  “อ านาจอธิปไตย”เกิดข้ึนมาจากทฤษฎีการเมืองท่ีกล่าวว่า  “ในทุกรูปแบบของการ
ปกครองจะตอ้งมีอ านาจแห่งการตดัสินใจโดยสูงสุดเด็ดขาด และอ านาจน้ีถูกใชห้รือถูกควบคุมโดย
บุคคลหรือส่ิงสมมุติ  ซ่ึงจะเป็นผูท้รงไวซ่ึ้งอ านาจตัดสินใจและบังคับการให้เป็นไปตามการ
ตดัสินใจของบุคคลหรือส่ิงสมมุติท่ีเรียกวา่  “องคอ์ธิปัตย”์  หรือ  “ผูมี้อ  านาจสูงสุด” นกัปราชญ์คน
ส าคญัของฝ่ายน้ีคือ  ฌ็อง  ฌา้ค  รุสโซ (Jean Jacques Rousseau)  ไดเ้รียบเรียงวรรณกรรมท่ีส าคญั
เร่ือง  “La  Contrat  Social”  หรือ  “Social  Contract”  ซ่ึงมีสาระส าคญัวา่อ านาจอธิปไตยมีอยูใ่นตวั
มนุษย์ทุกรูปนาม  เม่ือมนุษยม์าอยู่รวมกันเป็นหมู่เป็นเหล่าจนเกิดเป็นสังคมข้ึน  มนุษยก์็ได้ท  า
สัญญาหรือก่อพนัธะผูกพนักนัโดยชดัแจง้หรือโดยปริยายว่าจะมอบอ านาจท่ีตนมีอยู่ให้แก่สังคม
ร่วมกัน  สัญญาเช่นน้ี ฌ็อง  ฌ้าค  รุสโซ  (Jean Jacques Rousseau) เรียกว่า  “สัญญาประชาคม”  
โดยบุคคลแต่ละคนในรัฐหน่ึงนั้นจะเป็นทั้งราษฎรท่ีเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยและเป็นผูอ้ยู่ใต้
อ  านาจอธิปไตยซ่ึงมอบใหไ้วแ้ก่สังคม 

ตามทฤษฎีดงักล่าว สังคมอาจมอบให้ใครเป็นผูแ้ทนและใช้อ านาจน้ีก็ได้และการท่ี
ราษฎรแต่ละคนมีสิทธิเลือกผูป้กครองนั้นเป็นการแสดงออกถึงการเป็นเจา้ของในอ านาจอธิปไตย
ของตนอนัน ามาสู่หลกัท่ีรู้จกักนัทัว่ไป  คือ การเลือกตั้ง  เน่ืองจากการเลือกตั้งเป็นสิทธิของทุกคน  
ดงัท่ี ฌ็อง  ฌา้ค  รุสโซ  (Jean Jacques Rousseau) กล่าวไว ้ คือ  “สิทธิเลือกตั้งเป็นสิทธิท่ีไม่มีอะไร
                                                 

1 บรรเจิด สิงคะเนติ, รายงานการศึกษา เร่ือง ความสัมพนัธ์ระหว่างประชาธิปไตยกบัหลกันิติธรรม 
(นิติรัฐ),(กรุงเทพมหานคร: ศาลรัฐธรรมนูญ, ม.ป.ป.).  
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มาพรากไปจากประชาชนได้”2  แต่ทั้งน้ีตอ้งอยู่ภายใตเ้ง่ือนไขท่ีว่าผูแ้ทนนั้นจะตอ้งอยู่ภายใตก้าร
ควบคุมของสมาชิกในสังคม  ซ่ึงศาสตราจารย์อังเดรโอริอู (André  Hauriou)  ผูมี้ช่ือเสียงของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศสไดอ้ธิบายไวว้า่  ทฤษฎีน้ีสนบัสนุนการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยตรง  คือ
ให้ประชาชนทุกคนใช้อ านาจอธิปไตยโดยตนเองในกิจการทั้งปวง  หรืออาจจดัการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยโดยออ้ม  คือให้ประชาชนเลือกผูแ้ทนราษฎรข้ึนท าการแทนตน3 นอกจากท่ีกล่าว
มาแล้วทฤษฎีของ ฌ็อง  ฌ้าค  รุสโซ  (Jean Jacques Rousseau) ยงัได้เสนอหลักการว่าอ านาจ
อธิปไตยเป็นของประชาชน ซ่ึงทฤษฎีน้ีก็เปิดทางให้คิดเป็นอย่างอ่ืนได้ว่าประชาชนหลายๆ  คน
รวมกันเข้าก็ย่อมเป็นชาติ (Nation)  ซ่ึงในเวลาต่อมาจึงได้มีการตีความทฤษฎีสัญญาประชาคม
ของฌ็อง  ฌา้ค  รุสโซ  (Jean Jacques Rousseau) ซ่ึงไม่ไดน้ าไปสู่ขอ้สรุปท่ีว่าอ านาจอธิปไตยเป็น
ของประชาชน  แต่กลบัน าไปสู่ขอ้สรุปท่ีว่าอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ  บุคคลท่ีขยายทฤษฎีของ  
ฌ็อง  ฌ้าค  รุสโซ  (Jean Jacques Rousseau) ออกไปคือนักปฏิวติัและนักการเมืองฝร่ังเศสช่ือ          
ซีเอเยส์  (Siéyés)  ซ่ึงไดเ้สนอความคิดในหนงัสือช่ือ  “Qu  est-ce  que  le  tiers-Etat?” 

ส าหรับประเทศไทยไดน้ าแนวคิดการปกครองระบอบประชาธิไตยมาใชแ้ละยึดมัน่ใน
ระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข โดยค าว่า “ประชาธิปไตย” หมายถึง 
เป็นอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศของประชาชน ซ่ึงเป็นการรวมค าสองค าดว้ยกนัคือ ค าว่า 
“ประชาชน” กบัค าว่า “อธิปไตย” โดยจากการศึกษาพบว่า “ประชาธิปไตย” มีนัยทั้งความหมาย
อยา่งกวา้งและอยา่งแคบ กล่าวคือ 

ประชาธิปไตยในความหมายอยา่งแคบ คือ การมองประชาธิปไตยในฐานะเป็น “ระบบ
การเมืองหรือรูปของการปกครอง” โดย ดร.กมล สมวเิชียร กล่าววา่มีหลกัใหญ่ ๆ ดงัน้ี 

1. ผูป้กครองจะตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากผูอ้ยูใ่ตป้กครอง 
2. ผูอ้ยูใ่ตก้ารปกครองมีสิทธิเปล่ียนตวัผูป้กครองไดเ้ป็นคร้ังคราว 
3. สิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานของประชาชนตอ้งไดรั้บการคุม้ครอง 
โดย Henry Maine ได้กล่าวถึงในความหมายของประชาธิปไตยอย่างแคบไวว้่า “เป็น

เพียงรูปการปกครองแบบหน่ึงเท่านั้น แต่มีลกัษณะพิเศษคือ ประชาชนมีสิทธิอ านาจ และโอกาสท่ี
จะเขา้ควบคุมกิจการทางการเมืองของชาติ” ซ่ึง ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร. พรชยั เล่ือนฉวี ไดก้ล่าวโดย
สรุปวา่ ประชาธิปไตยในความหมายอยา่งแคบน้ีคือ “ประชาชนมีอ านาจปกครองตนเอง” 

                                                 
2 พงษ์เพ็ญ  ศกุนตลาลยั, ทฤษฎีการเมืองยุคใหม่, (กรุงเทพมหานคร : ห้างหุ้นส่วนจ ากดัพิมพอ์กัษร, 

2536) น. 30-31. 
3 วษิณุ  เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, พิมพค์ร้ังท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพนิ์ติบรรณาการ, 

2530), น. 219. 
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ประชาธิปไตยในความหมายอย่างกวา้ง หมายถึง การปกครองท่ีรวมถึงปรัชญาของ
สังคมมนุษยว์ิถีชีวิตท่ียึดถืออุดมคติและหลกัการบางประการท่ีก าหนดแบบแผนแห่งพฤติกรรม
ระหวา่งมนุษยใ์นสังคม ในกิจการทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคมและวฒันธรรม4   
        2.1.2 ทฤษฎีและแนวความคิดท่ีเก่ียวกบัอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน 

ค าว่า “อ านาจอธิปไตย”  ฌ็อง โบแด็ง (Jean Bodin)  นักรัฐศาสตร์ชาวฝร่ังเศสได้
น ามาใชค้ร้ังแรกในปี  ค.ศ.1576   ซ่ึงมีสาเหตุมาจากในสมยันั้นพระมหากษตัริยฝ์ร่ังเศสพยายามท่ี
จะเพิ่มอ านาจของพระองคแ์ละลดอ านาจศาสนจกัร  ฌ็อง โบแด็ง (Jean Bodin)  ซ่ึงเป็นนกัคิดฝ่าย
พระมหากษตัริย ์ จึงไดคิ้ดหลกัปรัชญาเก่ียวกบัอ านาจอธิปไตยข้ึน โดยเขาไดก้ล่าวไวใ้นหนงัสือช่ือ  
“สาธารณรัฐใน  6  บรรพ”  ในบรรทดัแรกๆ  ของหนงัสือไดก้ล่าวไวถึ้ง  สิทธิในการปกครองกลุ่ม
หลายๆกลุ่ม  และท่ีเป็นส่วนร่วมของกลุ่มเหล่าน้ี คืออ านาจอธิปไตย  และไดก้ล่าวถึงลกัษณะของ
อ านาจอธิปไตยว่าเป็นอ านาจท่ีปราศจากขอบเขตถาวรและสูงสุดลน้พน้  และอ านาจน้ีแสดงออก
โดยการออกหรือยกเลิกกฎหมาย5 ซ่ึงมีนกักฎหมายชาวฝร่ังเศสไดแ้ก่ศาสตราจารยเ์พลโต  ไดส้รุป
แนวความคิดของฌ็อง โบแด็ง (Jean Bodin) วา่การท่ีท าให้อ านาจอธิปไตยแบ่งแยกไม่ได ้   ฌอ็ง โบ
แด็ง (Jean Bodin) ตอ้งการระบอบกษตัริยก์ารท าให้อ านาจอธิปไตยโอนมิได ้ ฌ็อง โบแด็ง (Jean 
Bodin) สร้างหลกัการให้อ านาจน้ีแก่กษตัริยค์นเดียวแลว้ไม่มีใครเพิกถอนและให้อ านาจน้ีถาวรและ
เป็นอ านาจลน้พน้ ฌอ็ง โบแด็ง (Jean Bodin) จึงตอ้งการใหมี้การสืบราชสมบติั   

ในศตวรรษท่ี  1  โทมสั  ฮ็อบส์  (Thomas  Hobbes)  ชาวองักฤษเป็นผูส้นับสนุนพระ
เจา้ชาร์ลท่ี  1  ไดอ้ธิบายเร่ืองอ านาจอธิปไตยไวก้วา้งขวางกวา่ ฌ็อง โบแด็ง (Jean Bodin)โดยเขียน
หนงัสือช่ือ  “Leviathan”  โดยอา้งวา่การใชอ้  านาจอธิปไตยน้ีเกิดจากการท่ีประชาชนแต่ละคนยอม
สละเสรีภาพท่ีมีมาตามธรรมชาติเพื่อหลีกหนีความโหดร้าย  และตอ้งการผูคุ้ม้ครอง  โดยเม่ือท า
สัญญาแลว้ประชาชนแต่ละคนตอ้งเคารพสัญญาดงักล่าว  และตอ้งเคารพรัฐซ่ึงเป็นผูรั้บมอบอ านาจ
ตามสัญญานั้นไปจากประชาชน  และรัฐท่ีเกิดจากสัญญาน้ีมีสภาพเป็นผูท้รงอ านาจอธิปไตย  และ
เพื่อให้รัฐรักษาความสงบไวไ้ด้  อ  านาจของรัฐไม่จ าเป็นต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ข้อบงัคบัใด ๆ 
เพราะพระมหากษตัริยท์รงเป็นผูใ้ชเ้จตนารมณ์ของพระองคใ์นการปกครองประเทศ6 

                                                 
4 พรชัย  เล่ือนฉวี, กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง ,(กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์

มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์พิมพค์ร้ังท่ี 9, 2554), น.102-105 
5บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, ค าอธิบายกฎหมายมหาชน (เล่ม 1)  วิวฒันาการทางปรัชญาและลกัษณะของ  

กฎหมายมหาชนยคุต่างๆ, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 2536), น. 25.  
6 จรูญ  สุภาพ, หลกัรัฐศาสตร์ภาคพิสดารแนวทฤษฎีและประยุกต์, (กรุงเทพมหานคร : ไทยวฒันา

พานิช, 2518), น. 246. 
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จอห์น  ล็อค  (John  Locke) ชาวองักฤษ  ไดแ้สดงทศันะท่ีไม่เห็นดว้ยกบัโทมสั ฮ็อบส์  
(Thomas  Hobbes) กล่าวคือ  ล็อค เห็นวา่ก่อนมาร่วมกนัเป็นสังคม  มนุษยมี์ธรรมชาติท่ีรักสงบ  มี
จิตท่ีดีงาม  มนุษยทุ์กคนเท่าเทียมกนั  แต่เพราะในสภาพธรรมชาตินั้น  เม่ือมีการละเมิดกฎธรรมชาติ  
ไม่มีสภาพบงัคบัเพราะมนุษยทุ์กคนเท่าเทียมกนั  ส่ิงน้ีเองท่ีท าลายสภาพธรรมชาติท่ีดีประการหน่ึง
ของมนุษย ์ และการเขา้มาร่วมกนัเป็นสังคมช่วยให้มนุษยแ์ลกเปล่ียนส่ิงท่ีตนตอ้งการไดม้ากข้ึน  
และเม่ือสภาพธรรมชาติพฒันามาระยะเวลาหน่ึงก็เกิดความไม่เท่าเทียมกนั  การเอารัดเอาเปรียบ  
เกิดความไม่มัน่คง  มนุษยจึ์งตกลงเขา้มารวมกนัเป็นสังคม  และการท่ีปวงชนไดย้อมสละสิทธิท่ีมี
ตามธรรมชาติเขา้มาร่วมกนัเป็นสังคม  และการท่ีปวงชนได้ยอมสละสิทธิท่ีมีตามธรรมชาติเข้า
มาร่วมกนัเป็นสังคมนั้น  เป็นการสละให้แก่ส่วนรวม  มิไดส้ละให้แก่บุคคลหน่ึงบุคคลใดและการ
สละเสรีภาพดังกล่าวเป็นการสละบางส่วนเพื่อความผาสุกร่วมกัน  แต่ยงัคงรักษาเสรีภาพตาม
ธรรมชาติอ่ืนไว ้ ดงันั้น  อ านาจของสังคมจึงไม่มีขอบเขตเกินไปกวา่ความผาสุกร่วมกนัของสมาชิก
ในสังคม  และเขาแยง้วา่อ านาจอธิปไตยควรอยูใ่นสภานิติบญัญติั  ซ่ึงเป็นตวัแทนอนัชอบธรรมของ
ปวงชน  ฉะนั้นพระมหากษตัริยจึ์งไม่มีอ านาจตามท่ีโทมสั  ฮ็อบส์  (Thomas  Hobbes)  ไดก้ล่าวแต่
ประการใด7 

ทฤษฎีและแนวความคิดเก่ียวกบัความเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยมีอยูห่ลายทฤษฎีใน
ท่ีน้ีจะกล่าวเฉพาะทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งเท่านั้น ไดแ้ก่ 

2.1.2.1 ทฤษฎีวา่ดว้ยอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน 
ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน  ปรากฏในหนังสือเร่ือง  “สัญญาประชาคม”  

ของรุสโซ  อยูบ่นพื้นฐานของความเช่ือวา่  สังคมเกิดข้ึนเพราะราษฎรในสังคมสมคัรใจสละสภาพ
ธรรมชาติอนัเสรีของตนเพื่อมาท าสัญญาประชาคมข้ึน  สังคมจึงเกิดข้ึนจากสัญญา  มิใช่เกิดจาก
ข่มขู่บงัคบั  ราษฎรทุกคนจึงมีส่วนเป็นเจา้ของสังคมหรืออ านาจอธิปไตย8  ไม่ใช่เป็นของพระเจา้
หรือกษตัริยด์งัท่ีเช่ือกนัมา  แนวความคิดเก่ียวกบัทฤษฎีวา่ดว้ยอ านาจอธิปไตยเป็นชองปวงชนของ
รุสโซน้ี  ถือว่าเป็นประชาธิปไตยมาก  กล่าวคือ  ท าให้ประชาชนมีสิทธิท่ีจะเลือกผูป้กครองของ
ตนเอง  เป็นการแสดงออกซ่ึงอ านาจอธิปไตยของตนและการเลือกตั้งตอ้งเป็นไปอยา่งทัว่ถึง  เพราะ
ถือวา่การเลือกตั้งเป็นสิทธิของทุกคนมิใช่หน้าท่ี  จึงไม่อาจมีการจ ากดัสิทธิได ้ โดยรุสโซกล่าวว่า  
“สิทธิเลือกตั้งเป็นสิทธิท่ีไม่มีอะไรจะมาพรากจากประชาชนได”้  การมอบอ านาจให้ผูแ้ทนเป็นการ
มอบอ านาจในลักษณะท่ีผูแ้ทน  อยู่ภายใต้อาณัติของราษฎรผูเ้ลือกตั้ ง  มิใช่มอบอ านาจให้ใน

                                                 
7 อานนท ์ อาภาภิรม, รัฐศาสตร์เบ้ืองตน้, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพโ์อเดียนสโตร์, 2528), น 39.  
8 โภคิน  พลกุล, ปัญหาและขอ้คิดบางเร่ืองจากรัฐธรรมนูญไทย, (กรุงเทพมหานคร : ศูนยก์ารพิมพ ์ 

พลชยั, 2529), น. 11. 
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ลกัษณะท่ีเด็ดขาด9  ซ่ึงแนวความคิดท่ีว่าอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนท าให้เกิดความต่ืนตวัใน
ระบอบประชาธิปไตย  มีการปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยโดยมีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมาย
หลกัในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในหลายๆ 
ระบบ  เช่น  ท าให้เกิดการปกครองในระบบรัฐสภา  มีรัฐบาลรับผิดชอบในการบริหารประเทศต่อ
รัฐสภาท่ี เป็นผู ้แทนท่ีได้รับเลือกตั้ งมาจากประชาชน  นอกจากนั้ นในบางประเทศ  เช่น  
สหรัฐอเมริกา  ประเทศสมาพนัธรัฐสวิส  ประเทศสาธารณรัฐอิตาลี  ยงัสามารถให้สิทธิประชาชน
ในการใชอ้ านาจอธิปไตยโดยทางตรงไดใ้นบางเร่ือง  เป็นตน้วา่การใหสิ้ทธิประชาชนมีส่วนร่วมใน
การริเร่ิมเสนอร่างกฎหมาย  ตลอดจนการให้ประชาชนสามารถออกเสียงประชามติในการรับรอง
ร่างกฎหมายและรัฐธรรมนูญ 

ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนมีความโดดเด่นชดัเจนมากในสหรัฐอเมริกา ซ่ึง
ศาสตราจารย ์เอลิซาเบธ ซอลแลร์ ไดอ้ธิบายไวว้า่ “ในสหรัฐอเมริกานั้น องคอ์ธิปัตยคื์อประชาชน
อย่างแทจ้ริง ในแนวคิดแบบสาธารณรัฐฝร่ังเศส รัฐคือ “ส่ิงสาธารณะ         (Res Publica)” แต่ใน
แนวคิดแบบสหรัฐอเมริกานั้น รัฐ คือ รัฐบาล ซ่ึงก็คือคณะบุคคลท่ีมีอ านาจ ดงันั้นจึงเป็นอนัตรายต่อ
เสรีภาพของประชาชน เพื่อป้องกนัไม่ให้รัฐบาลกระท าการใด ๆ ท่ีจะเป็นผลเสียเสรีภาพ สังคมจึง
ตอ้งอยูใ่กลชิ้ดกบัรัฐบาลได ้การมีตวัแทนแบบอเมริกนัก็คือการมีตวัแทนท่ีเป็นของประชาชนอยา่ง
แทจ้ริง” 10 

แนวความคิดจากทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนนั้นมีความส าคญัต่อรัฐท่ี
ปกครองดว้ยหลกันิติรัฐหรือนิติธรรมมากและถือวา่เป็นหลกัการท่ีช่วยเสริมและค ้าจุนซ่ึงกนัและกนั 
เพราะหลกัประชาธิปไตยท่ีมีรากฐานมาจากประชาชนแลว้พฒันามาสู่หลกัอ านาจอธิปไตยของปวง
ชน หลกัการน้ีไดก่้อให้เกิดความชอบธรรมของอ านาจของประชาชนว่าเป็นฐานราก ท่ีส าคญัของ
การใชอ้  านาจรัฐทั้งหลาย หรืออาจกล่าวไดว้า่อ านาจของประชาชนเป็นท่ีมาขององคก์ร ผูใ้ชอ้  านาจ
รัฐทั้งหลาย จากพื้นฐานดงักล่าวจึงน ามาสู่ “หลกัความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยของ องคก์ร
ผูใ้ชอ้  านาจรัฐ” ซ่ึงหมายความวา่ องคก์รผูใ้ชอ้  านาจรัฐทั้งหลายจะตอ้งเช่ือมกลบัไปหา ประชาชนไม่
วา่โดยทางตรงหรือโดยทางออ้ม เพื่อท าใหก้ารใชอ้  านาจรัฐขององคก์รเหล่านั้นเกิด ความชอบธรรม 
บนพื้นฐานของแนวคิดน้ี “หลกัประชาธิปไตย” จึงมีภารกิจในการเช่ือมโยงระหว่าง “ประชาชน” 
(ในฐานะเจา้ของอ านาจ) กบั “ผูใ้ชอ้  านาจรัฐ” การเช่ือมโยงนั้นมกักระท าโดยผา่น กระบวนการการ
เลือกตั้ง  ในความสัมพนัธ์ของ “หลกัประชาธิปไตย” กบั “ประชาชน” ในแง่น้ี  หลกั ประชาธิปไตย

                                                 
9 โภคิน  พลกลุ, เพ่ิงอ้าง, น. 11.  
10 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, กฎหมายมหาชน : วิวฒันาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศและใน

ประเทศไทย, พิมพค์ร้ังท่ี 4 (กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2557), น.125.  
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จึง “วิธีการ” หรือ “กระบวนการ” ท่ีจะเช่ือมโยงระหว่างผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจกบัผูใ้ช้อ  านาจ  ส่วน 
“หลักนิติรัฐ” มีความสัมพันธ์กับ “ประชาชน” ในฐานะท่ีประชาชนเป็น “เป้าหมาย” ท่ีระบบ
กฎหมายของรัฐมุ่งปกป้องคุม้ครอง  เพราะหลกันิติรัฐมีวตัถุประสงค์เพื่อคุม้ครอง ประชาชนจาก
การใชอ้ านาจ  จากความมุ่งหมายดงักล่าวของหลกันิติรัฐในประการน้ีจึงน าไปสู่หลกัการ ส าคญัคือ 
“หลกัความผกูพนัต่อรัฐธรรมนูญของอ านาจนิติบญัญติั” “หลกัความผูกพนัต่อกฎหมายของ องคก์ร
ฝ่ายปกครองและฝ่ายตุลาการ” และเพื่อให้การคุม้ครองประชาชนมีประสิทธิภาพจึงตอ้งมี “หลกัการ
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพประชาชนโดยองค์กรตุลาการ” และ “หลกัความเป็นอิสระของ องค์กร
ตุลาการ” กล่าวโดยสรุป เพื่อใหป้ระชาชนซ่ึงเป็น “เป้าหมาย” ส าคญัของหลกันิติรัฐท่ีจะมุ่ง ปกป้อง
คุม้ครองจากการใชอ้ านาจเหนือของรัฐ ภายใตห้ลกันิติรัฐจ าเป็นจะตอ้งมีหลกัการอีกหลาย หลกัการ
เพื่อท าใหว้ตัถุประสงคด์งักล่าวบรรลุความมุ่งหมายได ้11 

2.1.2.2 ทฤษฎีวา่ดว้ยอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ 
หลงัจากการปฏิวติัใหญ่ในฝร่ังเศส  คณะปฏิวติัไม่ยอมรับทฤษฎีวา่ดว้ยอ านาจอธิปไตย

เป็นของปวงชน  ซีเอเยส์ (Siéyés) นกัคิดของคณะปฏิวติัจึงไดเ้สนอทฤษฎีว่าดว้ยอ านาจอธิปไตย
เป็นของชาติข้ึน  ซ่ึงสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ยอมรับทฤษฎีดังกล่าว  ทฤษฎีน้ีให้เหตุผลว่าแทนท่ี
อ านาจอธิปไตยจะเป็นของประชาชน  ควรจะเป็นของชาติน่าจะถูกตอ้งกวา่  เพราะวา่ในสภาพความ
เป็นจริงแลว้  ชาติจะอยูเ่หนือราษฎร  เน่ืองจากราษฎรจะมีชีวิตอยูใ่นช่วงระยะเวลาหน่ึงเท่านั้น  แต่
ทว่าชาติมีความด ารงคงทนกว่าราษฎร  เพราะเป็นผลสังเคราะห์ทางประวติัศาสตร์ทางความเป็น
ปึกแผน่ของราษฎรทุกยคุทุกสมยั12 

ทฤษฎีว่าดว้ยอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ  ส่งผลให้อ านาจเลือกตั้งเป็นส่ิงท่ีชาติมอบ
ให้แก่ราษฎร  ในฐานะเป็นองคก์รท่ีมีหนา้ท่ีเลือกผูแ้ทนของชาติ  ดงันั้น  การเลือกตั้งของราษฎรจึง
เป็นหน้าท่ี  มิใช่เป็นการใช้สิทธิ  ชาติจึงมีสิทธิท่ีจะมอบอ านาจเลือกตั้ งให้แก่ราษฎรท่ีเห็นว่า
เหมาะสมได ้ การเลือกตั้งไม่จ  าเป็นตอ้งท าแบบทัว่ถึงสามารถจ ากดัสิทธิการเลือกตั้งได ้ ผูแ้ทนแต่
ละคนไม่ได้เป็นผูแ้ทนเฉพาะผูแ้ทนในแต่ละเขตท่ีเลือกตนเท่านั้น  แต่ถือว่าผูแ้ทนทั้งหมดเป็น
ผูแ้ทนของชาติ  และจะไม่อยูภ่ายใตอ้าณัติของราษฎรผูเ้ลือกตน  เม่ือเลือกตั้งข้ึนมาแล้วถือว่าเป็น
การมอบอ านาจให้ในลกัษณะเด็ดขาด13ผลของทฤษฎีวา่ดว้ยอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติแตกต่างกบั
ทฤษฎีวา่ดว้ยอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนในแง่ท่ีวา่  การเลือกตั้งเป็นการปฏิบติัหนา้ท่ี  มิใช่เป็น

                                                 
11 บรรเจิด  สิงคะเนติ, รายงานการศึกษา เร่ือง ความสัมพนัธ์ระหวา่งประชาธิปไตยกบัหลกันิติธรรม

(นิติรัฐ), (กรุงเทพมหานคร:ศาลรัฐธรรมนูญ), น.4.  
12 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, เพ่ิงอ้าง, น. 54. 
13 โภคิน  พลกลุ, เพ่ิงอ้าง, น. 12.  
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การใชสิ้ทธิเหมือนทฤษฎีวา่ดว้ยอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน  และความสัมพนัธ์ระหวา่งผูแ้ทน
กบัราษฎร  ทฤษฎีวา่ดว้ยอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติจะถือวา่ตลอดระยะเวลาท่ีมีการมอบอ านาจให ้ 
ถือว่าเป็นการมอบอ านาจให้ในลกัษณะเด็ดขาด  ผูแ้ทนมีอิสระท่ีจะตดัสินใจท าอย่างไรก็ได้  ไม่
จ  าตอ้งอยู่ภายใตก้ารควบคุมประชาชนอีกเพราะถือว่าการกระท าของผูแ้ทนคือการแสดงออกของ
ชาติ  แต่ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนจะถือว่าผูแ้ทนแต่ละคนเป็นผูแ้ทนราษฎรในเขต
เลือกตั้งเท่านั้น  ไม่ถือว่าเป็นผูแ้ทนของราษฎรทั้งประเทศ  ผูแ้ทนหลกัจากเลือกตั้งแลว้ก็ยงัจะตอ้ง
อยูภ่ายใตก้ารควบคุมและอยูภ่ายใตค้  าสั่งของผูเ้ลือกตั้ง  ซ่ึงอาจจะถูกถอดถอนได ้ หากไม่ท าตามท่ี
ราษฎรผูเ้ลือกตั้งเขา้มาประสงค ์

กล่าวโดยสรุป  ทั้งสองทฤษฎีท่ีกล่าวมาขา้งตน้  ต่างก็มีจุดเด่นและจุดดอ้ยต่างกนั  ซ่ึงก็
ข้ึนอยูก่บัวา่เราเห็นสมควรท่ีจะน าทฤษฎีไหนมาใช ้ โดยตอ้งค านึงถึงความเหมาะสมของประเทศวา่
ประชาชนในประเทศมีความเป็นอยูท่ ั้งทางดา้นเศรษฐกิจ  สังคมการศึกษา  วา่อยูใ่นระดบัไหน  ใน
เร่ืองแนวความคิดเก่ียวกบัอ านาจอธิปไตยนั้น  ไม่มีประเทศใดใช้แนวความคิดอย่างใดอย่างหน่ึง
เพียงอยา่งเดียวแต่ใชผ้สมกนัข้ึนอยูก่บัความเหมาะสมของแต่ละประเทศ  เช่น  ในสหรัฐอเมริกาใน
ตอนร่างรัฐธรรมนูญไดมี้การอา้งถึงแนวความคิดของ  จอห์น  ล็อค  และรุสโซ  ซ่ึงถา้ถือตามทฤษฎี
อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนจริงๆ แลว้  ผูแ้ทนท่ีประชาชนเลือกตั้งตอ้งอยูภ่ายใตอ้าณัติของ
ประชาชนผูเ้ลือกตั้ง  แต่การเลือกตั้งในสหรัฐอเมริกาหาเป็นเช่นนั้นไม่  แต่ขณะเดียวในระดบัมลรัฐ
ไดมี้การน าระบบการออกเสียงประชามติ  สิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน  และสิทธิในการ
ถอดถอนผูแ้ทนมาใช ้ ซ่ึงเป็นรูปแบบของทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน 

สิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชนและการออกเสียงประชามติสอดคลอ้งกบัทฤษฎี
อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน  เพราะวา่ทฤษฎีน้ีมีหลกัอยูว่า่อ  านาจสูงสุดในรัฐหน่ึง ๆ  ซ่ึงก็คือ
อ านาจอธิปไตยของรัฐนั้นจะตกอยูก่บัประชาชนทั้งหมดของรัฐ  ประชาชนทุกคนจึงมีส่วนร่วมใน
การเป็นเจา้ของประเทศหรือเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย  ดงันั้นในการบริหารประเทศ  ตลอดจน
การออกกฎหมายท่ีส าคญัอนัมีผลกระทบต่อประโยชน์ของประชาชนส่วนใหญ่นั้นควรจะหรือ
จะตอ้งไดรั้บการเห็นชอบจากประชาชนส่วนใหญ่ก่อนเสมอ  เช่น  การแกไ้ขรัฐธรรมนูญหลายมล
รัฐในสหรัฐอเมริกาหรือประเทศสมาพนัธรัฐสวสิจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากประชาชนผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งเสมอ  นอกจากนั้นทั้งสองประเทศดงักล่าวยงัไดใ้ห้สิทธิประชาชนเสนอร่างกฎหมายบาง
ประการได้โดยตรง  ฉะนั้ นการให้สิทธิประชาชนเป็นผูริ้เร่ิมเสนอกฎหมายและการออกเสียง
ประชามติ  จึงสอดคลอ้งกบัหลกัทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน 
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        2.1.3ประชาธิปไตยทางตรง 14 
ประเทศต่าง ๆ  ท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย  อ านาจอธิปไตยเป็นอ านาจ

สูงสุดท่ีใชใ้นการปกครองประเทศและมาจากประชาชนในรัฐ  การปกครองสังคมเพื่อให้สมาชิกอยู่
ร่วมกันโดยปกติสุขจะต้องถือมติของประชาชนในสังคมเป็นใหญ่  ในระบอบประชาธิปไตย
ทางตรงแต่เดิม  ตามประวติัศาสตร์นครรัฐกรีกไดใ้ชรู้ปแบบน้ีอยา่งแพร่หลายโดยประชาชนในนคร
รัฐจะมาชุมนุมกนัเพื่อลงมติในการก าหนดมาตรการในการปกครองตนเองหรือเพื่อพิจารณาตดัสิน
ในปัญหาต่าง ๆ  และมีการลงประชามติกันอย่างแพร่หลาย  ซ่ึงการลงประชามติเช่นน้ี  เรียกว่า  
“Referendum”  เม่ือพิจารณาจากลกัษณะของการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงประกอบกบั
แนวคิดของการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีถือวา่ประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยพบว่า
รูปแบบของการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงมีความเป็นประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ์มากท่ีสุด15 

2.1.3.1 องคป์ระกอบของการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรง16 
เม่ือพิจารณาจากรูปแบบและหลกัการของการปกครองระบอบประชาธิปไตยทางตรง

แลว้จะพบไดว้า่การจะเป็นประชาธิปไตยทางตรงไดจ้ะตอ้งมีองคป์ระกอบสองประการ  คือ 
1.  มีการริเร่ิมโดยประชาชนโดยการริเร่ิมนั้นจะต้องมีสภาพบังคบัให้มีการเร่ิมต้น

กระบวนการ 
2.  มีการตดัสินใจขั้นสุดท้ายโดยประชาชน โดยประชาชนจะเป็นผูต้ดัสินใจในขั้น

สุดทา้ย 
การขาดองค์ประกอบใดองคป์ระกอบหน่ึงไปยอ่มส่งผลให้รูปแบบของการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองนั้นไม่อาจท่ีจะเป็นประชาธิปไตยทางตรงท่ีสมบูรณ์ได ้ โดยถือวา่องคป์ระกอบในเร่ือง
การตดัสินในขั้นสุดทา้ยโดยประชาชน  เป็นองค์ประกอบท่ีส าคญัท่ีสุดของระบอบการปกครอง
แบบประชาธิปไตยทางตรง  ดังนั้ น  ประชามติท่ีไม่ได้มีผลเป็นการตัดสินขั้นสุดท้าย  ระบบ
ประชามตินั้นก็ไม่อาจท่ีจะเป็นประชาธิปไตยทางตรงท่ีสมบูรณ์ได้  เช่นเดียวกนั  การเสนอร่าง
กฎหมายโดยประชาชนท่ีไม่มีการก าหนดใหมี้การท าประชามติในกรณีท่ีรัฐสภาปฏิเสธร่างกฎหมาย
นั้นหรือการถอดถอนท่ีริเร่ิมโดยประชาชนแต่ประชาชนไม่ไดต้ดัสินใจในขั้นสุดทา้ย  การเสนอร่าง

                                                 
14 วนิดา  แสงสารพันธ์, “การเข้าช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน,” (วิทยานิพินธ์มหาบัณฑิต         

คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2543), น. 6-9. 
15 โกสินทร์  วงศ์สุรวฒัน์, “ความเขา้ใจในการปกครองระบอบประชาธิปไตย,” (วิทยานิพนธ์สถาบนั

วชิาการทหารบกชั้นสูง, 2529), น. 12. 
16 ไพโรจน์  ชัยนาม, สถาบันการเมืองและรัฐธรรมนูญของต่างประเทศกับระบอบการปกครอง      

ของไทย, (กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร์  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2515), น. 321-322.  
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กฎหมายและการถอดถอนนั้นก็ไม่อาจเป็นประชาธิปไตยทางตรงท่ีสมบูรณ์ได ้ ส่วนรูปแบบการมี
ส่วนร่วมทางการเมืองท่ีไม่มีทั้ งสององค์ประกอบดังกล่าวนั้น  ก็เป็นเพียงสิทธิการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองธรรมดาเท่านั้น  ไม่อาจเป็นประชาธิปไตยทางตรงได ้

2.1.3.2 กลไกของประชาธิปไตยทางตรง 
กลไกท่ีส าคญัของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงท่ีใชเ้ป็นเคร่ืองมือใน

การควบคุมการใช้อ านาจของผู ้แทนราษฎรมีหลายประการ  อันได้แก่  ระบบการออกเสียง
ประชามติ การให้ประชาชนออกเสียงประชามติต่อตวับุคคล  การให้สิทธิแก่ประชาชนสามารถ
เสนอร่างกฎหมายได ้การให้สิทธิถอดถอนผูแ้ทน  การไต่สวนสาธารณะ  และกระบวนการรับฟัง
ทางมหาชน 

ปัจจุบนักลไกต่าง ๆ ของระบบประชาธิปไตยทางตรงท่ีใช้กนัอยู่ในประเทศต่าง ๆ ท่ี
ส าคญั ๆ มีอยู่สามประการ  คือ  การออกเสียงประชามติ การให้สิทธิประชาชนสามารถเสนอร่าง
กฎหมายได ้ การถอดถอนผูแ้ทน เท่านั้น  ดงัมีรายละเอียดดงัน้ีคือ 

1. การออกเสียงประชามติ  ในทางการเมืองมีความหมายวา่  “การน ามาให้สัตยาบนั”17  
ซ่ึงถือเป็นรูปแบบของประชาธิปไตยทางตรงท่ีส าคญัท่ีสุด  คือเป็นการจดัให้ประชาชนทั้งประเทศ
หรือทั้งมลรัฐสามารถลงคะแนนเสียงเพื่อตดัสินในประเด็นส าคญัประเด็นใดประเด็นหน่ึงอนัเป็น
กลไกหน่ึงท่ีถือวา่เป็นเคร่ืองมือของระบบประชาธิปไตยทางตรงท่ีท าให้เร่ืองหรือปัญหาท่ีส าคญั ๆ 
ได้กลบัไปสู่ประชาชนซ่ึงเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยเพื่อตดัสินใจอีกคร้ังหน่ึง  เน่ืองจากการใช้
อ านาจของผูแ้ทนราษฎรอาจบิดเบือนหรือไม่ตรงกบัเจตนารมณ์ของประชาชน  ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้
การออกเสียงประชามติประชาชนจะออกเสียงเพียงจะยอมรับหรือปฏิเสธเท่านั้น  ไม่เปิดโอกาสให้
ประชาชนไดแ้สดงความเห็นแต่อยา่งใด  และระบบการออกเสียงประชามติน้ีมีใชใ้นทั้งระดบัชาติ
และในระดบัทอ้งถ่ิน  ส่วนประเด็นท่ีจะสามารถน ามาใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติไดน้ั้น  ก็จะ
เป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศจะไดก้ าหนดเอาไว ้ เช่น  การออกเสียงประชามติให้
ความเห็นชอบกบัการแกไ้ขรัฐธรรมนูญ  การออกเสียงประชามติใหค้วามเห็นชอบในกฎหมายหรือ
ร่างกฎหมาย  เป็นตน้ 

2. การเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชนเป็นกลไกหน่ึงของประชาธิปไตยทางตรงท่ีมีใช้
กนัอย่างแพร่หลายรองมาจากการออกเสียงประชามติและประเทศท่ีใช้มากท่ีสุดคือสมาพนัธรัฐ
สวสิเซอร์แลนด์ รัฐต่าง ๆ ของสหรัฐอเมริกาและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  นอกจากจะมีการให้
สิทธิแก่ประชาชนสามารถเสนอร่างกฎหมายไดแ้ล้ว  ในบางประเทศยงัไดก้ าหนดให้ประชาชน
                                                 

17 นั นท วัฒ น์   บ รม านันท์ , ระบบ การออก เสี ยงป ระชาม ติ  (Referendum), พิ มพ์ค ร้ัง ท่ี  1 
(กรุงเทพมหานคร : ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั (สกว.), 2538), น. 12. 
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สามารถท่ีจะเขา้ช่ือกนัเสนอแกไ้ขรัฐธรรมนูญไดด้ว้ย  ส่วนบุคคลผูมี้สิทธิเขา้ช่ือในการเสนอร่าง
กฎหมาย  หรือร่างรัฐธรรมนูญนั้น  รัฐธรรมนูญของทุกประเทศก าหนดไวเ้ป็นอย่างเดียวกนั  คือ
จะตอ้งเป็นผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั้ง  โดยจ านวนในการเขา้ช่ือหรือลงช่ือเพื่อเสนอร่างกฎหมายนั้น
มีหลกัการเดียวกบัการออกเสียงประชามติ  คือจะตอ้งไม่มากจนเกินไปจนเป็นไปไม่ไดแ้ละจะตอ้ง
ไม่น้อยจนเกินไปซ่ึงในประเด็นน้ีแต่ละประเทศจะมีการก าหนดท่ีแตกต่างกันไป  บางประเทศ
ก าหนดเป็นจ านวนท่ีแน่นอนแต่ในบางประเทศก็ก าหนดเป็นจ านวนร้อยละหรือเศษส่วนของผูมี้
สิทธิเลือกตั้ง  เป็นตน้ 

3.การถอดถอนผูแ้ทน เป็นอีกกลไกหน่ึงของประชาธิปไตยทางตรงท่ีเปิดโอกาสให้ผูมี้
สิทธิเลือกตั้งสามารถท่ีจะปลดหรือถอดถอนผูแ้ทนราษฎรได ้ เพราะถือวา่ผูแ้ทนราษฎรท่ีเขา้ไปท า
หนา้ท่ีแทนประชาชนเจา้ของอ านาจอธิปไตยจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของประชาชนผูอ้อกเสียง
เลือกตั้งและการบญัญติัเร่ืองการถอดถอนผูแ้ทนไวก้็เพื่อให้ประชาชนผูอ้อกเสียงเลือกตั้งไม่ตอ้งรอ
จนกวา่จะมีการเลือกตั้งคร้ังต่อไปท่ีจะท าการถอดถอนผูแ้ทนราษฎรท่ีทุจริตหรือไร้ความสามารถ  
โดยการถอดถอนน้ีสามารถท่ีจะถอดถอนไดเ้พียงบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือจะเป็นการถอดถอนทั้ง
สภาก็ได ้
        2.1.4 การปกครองแบบประชาธิปไตยโดยทางออ้มหรือโดยทางผูแ้ทน 

การปกครองแบบประชาธิปไตยโดยทางผูแ้ทน18น้ีเกิดข้ึนจากการท่ีประเทศต่าง ๆ มีการ
ขยายตวั  มีพลเมืองมากข้ึน  อาณาเขตของประเทศกวา้งใหญ่ไพศาลข้ึน  จึงเป็นการยุง่ยากท่ีจะจดัให้
ประชาชนทุกคนมาร่วมประชุมกนัเพื่อลงประชามติในการบริหารประเทศ  เน่ืองจากขอ้จ ากดัใน
เร่ืองสถานท่ีประชุม  โอกาสท่ีจะมาประชุมและความสามารถในการส่ือสารท าความเข้าใจใน
ประเด็นท่ีประชุม  ประกอบกบัรัฐสมยัใหม่มีหน้าท่ีและการด าเนินงานท่ีสลบัซับซ้อนและจ าเพาะ
มากข้ึน  ราษฎรย่อมไม่อาจเขา้ในหน้าท่ีต่าง ๆ ของรัฐได้อย่างทัว่ถึงและไม่อาจตดัสินใจไดอ้ย่าง
ถูกตอ้ง  เพราะอาจถูกจ ากดัในเร่ืองการศึกษาและการขาดความเขา้ใจในปัญหาต่างถูกจ ากดัในเร่ือง
การศึกษาและการขาดความเขา้ใจในปัญหาต่าง ๆ ท่ีมีความสลบัซับซ้อน  ดงันั้น  ในปัจจุบนัการ
ปกครองแบบประชาธิปไตยโดยทางผูแ้ทนจึงไดก้ าเนิดข้ึนและมีบทบาทเป็นท่ีนิยมอยา่งแพร่หลาย
ภายใตห้ลกัการท่ีส าคญั  คือเป็นการปกครองท่ีรับรู้การใชอ้ านาจอธิปไตยหรืออ านาจสูงสุดในการ
ปกครองวา่ราษฎรเท่านั้นเป็นผูใ้ชอ้  านาจ  แต่ราษฎรไดต้ั้งผูแ้ทนข้ึนเพื่อใชอ้  านาจอธิปไตยแทนตน  
ซ่ึงระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยทางผูแ้ทนน้ีอยูบ่นพื้นฐานแนวคิดของทฤษฎีวา่ดว้ย  “รัฐ” 
กล่าวคือ  การปกครองโดยระบบผูแ้ทนนั้นประชาชนเป็นผูป้กครอง  แต่ประชาชนทั้งหมดมิได้
มาร่วมหารือและตดัสินใจดว้ยตนเอง  ดงันั้น  การปกครองจึงตอ้งอาศยัรูปแบบของประชาธิปไตย
                                                 

18 วนิดา  แสงสารพนัธ์, เพ่ิงอ้าง, น. 6-9. 
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ซ่ึงวางอยู่บนพื้นฐานความคิดทางการเมืองโดยอยู่ในรูปแบบของประชาธิปไตยโดยออ้ม  ซ่ึงการ
ปกครองรูปแบบน้ีมีพื้นฐานทางความคิดว่า  อ านาจทางการเมืองหรืออ านาจปกครองมาจาก
ประชาชน  หรือตามทฤษฎีรัฐธรรมนูญท่ีเรียกวา่  “อ านาจอธิปไตยมาจากประชาชน”  แต่ในกรณีน้ี
ประชาชนมิไดเ้ป็นผูใ้ช้อ  านาจดว้ยตนเองแต่มอบให้บุคคลกลุ่มหน่ึงซ่ึงเป็นผูน้ า  (Elite)  และอยูใ่น
ฐานะท่ีเป็นองค์กรของรัฐเป็นผูใ้ช้อ  านาจแทน  โดยบุคคลเหล่าน้ีจะอยู่ในฐานะเป็นผูแ้ทนของ
ประชาชนทั้ งหมดท่ีประกอบกันข้ึนเป็นหน่วยทางการเมือง  (Political  Unity)  ท่ีเรียกว่า  “รัฐ”  
ดงันั้น  การปกครองรูปแบบน้ี  จึงเรียกไดว้า่เป็นการปกครองซ่ึงราษฎรใชอ้ านาจอธิปไตยโดยผ่าน
ผูแ้ทนและการเลือกตั้งจึงถือเป็นองคป์ระกอบท่ีส าคญัของการปกครองระบบน้ี 

ถา้พิจารณาตามประวติัศาสตร์การปกครองแลว้  จะเห็นไดว้า่ประเทศ สหราชอาณาจกัร
เร่ิมใช้ระบบน้ีเป็นคร้ังแรกก่อนท่ีแพร่หลายไปยงัประเทศต่าง ๆ  โดยมีการเลือกตั้งผูแ้ทนของชาติ
ข้ึนตั้งแต่ปลายศตวรรษท่ี  13  ซ่ึงในศตวรรษท่ี  11  ประเทศองักฤษปกครองแบบระบอบฟิวดัล  
(Feudal)  มีเจา้ครองนคร  ปกครองดินแดนต่าง ๆ ของราชอาณาจกัร  ยินยอมเป็นผูรั้บใช้พระเจา้
แผน่ดินในเครือสหราชอาณาจกัรในช่วงสงคราม  เพื่อให้พระเจา้แผน่ดินปกครองคุม้ครองเป็นการ
ตอบแทน  ในบางคร้ังเจา้ครองนครจะมารวมกนัเพื่อประชุมโดยท าหน้าท่ีคลา้ยเป็นท่ีปรึกษาของ
พระเจา้แผน่ดิน  แต่ไม่มีอ านาจใด ๆ  แมพ้ระเจา้แผน่ดินจะไดแ้สดงพระราชประสงคข์องพระองค์
บางประการให้ทราบและขอค าแนะน าจากบุคคลส าคญั ๆ จากกลุ่มเหล่าน้ีก็ตาม  โดยปกติการ
ประชุมมีข้ึนเพื่อช่วยเหลือในการพิจารณาคดีส าคญั ๆ ซ่ึงตามธรรมเนียมประเพณีจะตกเป็นหนา้ท่ี
ของพระเจา้แผ่นดินท่ีจะตอ้งวินิจฉัย  คร้ันมาถึงศตวรรษท่ี 12  ได้เกิดมีจารีตประเพณีข้ึนว่า  เม่ือ
พระเจา้แผ่นดินจะทรงบญัญติัขอ้บญัญติัท่ีส าคญัใด ๆ ข้ึนใหม่แลว้จะตอ้งปรึกษากบัท่ีประชุมซ่ึง
ประกอบดว้ยพระราชาคณะและพวกบารอนคนส าคญั ๆ ท่ีเป็นเจา้ครองนครของพระองคเ์สียก่อน  
เรียกท่ีประชุมน้ีว่า  “Concilium”  ซ่ึงเป็นท่ีปรึกษาในการออกกฎหมาย  บางคร้ังมีผูเ้รียกท่ีประชุม  
“Concilium”  น้ีว่ารัฐสภา  การประชุมเช่นน้ีได้มีการประชุมเร่ือยมาและวิวฒันาการมาตามล าดบั
จนกระทัง่ถึงศตวรรษท่ี  13  จึงเปล่ียนช่ือเรียกใหม่วา่  “Magnum  Concilium”  และไดมี้การประชุม
เร่ือยมาในแต่ละปี  นอกจากหนา้ท่ีท่ีปรึกษากฎหมายแลว้  ท่ีประชุมยงัท าหนา้ท่ีเป็นศาลพิจารณาคดี
ซ่ึงพระเจา้แผ่นดินสงวนไวเ้ป็นผูพ้ิจารณาเองอีกด้วย  ต่อมาในสมยัพระเจา้จอห์น  พระองค์ทรง
ด าเนินนโยบายผิดพลาดท าให้เกิดสงครามบ่อยคร้ังจึงตอ้งเรียกภาษีจากประชาชนอย่างมาก  เป็น
เหตุให้พระราชาคณะและพวกบารอนพร้อมใจกนับงัคบัให้พระเจา้จอห์นทรงลงนามในเอกสาร
ฉบบัหน่ึงเรียกวา่  “Magna  Carta” ซ่ึงมีลกัษณะเป็นสัญญาระหวา่งกษตัริยก์บัพวกขุนนางโดยมีขอ้
ก าหนดให้คุม้ครองสิทธิของประชาชนอยูบ่า้ง  และเป็นกา้วแรกของการวางหลกัโดยชดัเจนในการ
จ ากดัอ านาจของกษตัริย ์ แต่  Magna  Carta  ยงัมิไดก้  าหนดให้ประชาชนโดยทัว่ไปมีผูแ้ทนของตน  
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จนกระทัง่  ค.ศ.  1295  ในสมยัพระเจา้เอดเวร์ิดท่ี 1  ไดมี้การเลือกผูแ้ทนราษฎรเป็นคร้ังแรก  โดยมี
พวกพระ  และพวกขุนนาง  รวมทั้งหมดประมาณ  400  คน  ท่ีประชุมของผูแ้ทนราษฎรเรียกว่า  
“Great  and  Model  Parliament”  เป็นรัฐสภาตวัอย่างของพระเจ้าเอ็ดเวิร์ดท่ี 1  และเป็นจุดเร่ิมท่ี
ส าคญัของรัฐสภาองักฤษในเวลาต่อมา  อาจสรุปไดว้า่ระบบผูแ้ทนน้ีในระยะแรกปรากฏในลกัษณะ
เป็นระบบผูแ้ทนของประชาชนตามฐานนัดร  เฉพาะเจา้ของท่ีดินและผูมี้การศึกษาเท่านั้น  ผูแ้ทน
ขณะนั้นจึงเป็นตวัแทนของประชาชนในขอบเขตจ ากดั  รัฐสภาของผูแ้ทนแบบน้ีอาจกล่าวไดว้า่เป็น
รัฐสภาของผูแ้ทนฐานนัดร  เช่น  รัฐสภาขององักฤษในช่วงปลายศตวรรษท่ี 19  ต่อมาระบบผูแ้ทน
ไดพ้ฒันามาเป็นระบบผูแ้ทนของประชาชนโดยทัว่ไปท่ีไม่ยึดติดกบัฐานนัดรของประชาชนเหมือน
แต่เดิม  ในระบบผูแ้ทนในปัจจุบนัประชาชนจะเลือกตั้ง  ซ่ึงเป็นการเลือกตั้งโดยทัว่ไป  ประชาชน
ทั้งหมดมีความเสมอภาคในการเลือกผูแ้ทนของตนเพื่อเขา้ไปใช้อ านาจอธิปไตยไม่ว่าทางบริหาร  
นิติบญัญติั  และตุลาการแทนตน 

2.1.4.1 ประเภทของการปกครองซ่ึงประชาชนใชอ้ านาจอธิปไตยโดยทางผูแ้ทน19 
การปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยมีผูแ้ทนน้ี  สามารถแยกออกไดเ้ป็น  2  ประเภท 

ไดแ้ก่ 
1)  การปกครองซ่ึงประชาชนใช้อ านาจอธิปไตยโดยทางผู ้แทนอย่างแท้จริง การ

ปกครองประเภทน้ีประชาชนได้เลือกบุคคลบางคนข้ึนมาใช้อ านาจอธิปไตย  การท่ีประชาชน
เลือกตั้งผูแ้ทนเขา้มาใชอ้  านาจอธิปไตยนั้นบางประเทศก็ให้ประชาชนมีสิทธิเลือกตั้งมาใชส่้วนหน่ึง
ของอ านาจอธิปไตย  เช่น  ให้ประชาชนเลือกผูแ้ทนมาใชอ้ านาจนิติบญัญติั  เป็นตน้  ส่วนอ านาจอ่ืน 
ๆ คืออ านาจบริหาร  อ านาจตุลาการ  ไม่มีการเลือกผูแ้ทนราษฎรมาใช้อ านาจเหล่าน้ี  แต่ก็ให้ถือว่า
ผูใ้ชอ้  านาจน้ีเป็นผูแ้ทนของราษฎรเหมือนกนั  ยิ่งกวา่นั้นในบางประเทศซ่ึงสภานิติบญัญติัแบ่งเป็น
สองสภาคือสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา  ก็ยงัอนุญาตให้ราษฎรเลือกเพียงสมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎรเท่านั้น  ส่วนสมาชิกวุฒิสภานั้นให้สมมติเป็นผูแ้ทนของราษฎรโดยราษฎรไม่ไดเ้ลือกเลย  
การปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยทางผูแ้ทนอยา่งแทจ้ริงมีลกัษณะส าคญัคือ  การห้ามมีสัญญา
ตวัแทนระหวา่งราษฎรผูเ้ลือกตั้งกบัผูแ้ทนอยา่งเด็ดขาด  ผูแ้ทนราษฎรไม่อยูใ่นฐานะท่ีตอ้งรับค าสั่ง
ใด ๆ จากราษฎรเลย  เป็นหลกัการท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ อาทิ  สาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส  กฎหมายลงวัน ท่ี   30  พฤศจิกายน  ค .ศ.  1875 ว่าด้วยการเลือกสมาชิกของสภา
ผูแ้ทนราษฎร (สภาล่าง) ไดบ้ญัญติัไวว้า่ “สัญญาตวัแทนอนัจะพึงมีระหวา่งสมาชิกและประชาชนผู ้
เลือกนั้นใหถื้อวา่เป็นโมฆะ” เป็นตน้ 
                                                 

19 ศุภชยั  เวยีงอินทร์, “รูปแบบท่ีเหมาะสมของสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชนใน 
ประเทศไทย,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2542), น. 20-23.  
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2)  การปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยทางก่ึงผูแ้ทน การปกครองประเภทน้ีเป็นการ
ปกครองท่ีใหอ้ านาจวนิิจฉยัเด็ดขาดอยูก่บัผูแ้ทนราษฎร  กฎหมายต่าง ๆ ก็เป็นผลมาจากมติของสภา  
แต่วา่ยอมให้ผูมี้สิทธิเลือกตั้งมีสิทธิแสดงเจตนาในเร่ืองท่ีผูแ้ทนก าลงัจะท าอยูน่ั้น  การแสดงเจตนา
ของราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งจะมีอิทธิพลอยู่เหนือการวินิจฉัยตกลงใจของผูแ้ทนเป็นอย่างมาก  แต่
เดิมนั้นการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยทางผูแ้ทนท าให้สภามีอ านาจวินิจฉัยเร่ืองใด ๆ ได้
โดยอิสระไม่ตอ้งอยูใ่ตอ้าณัติของราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้ง  แต่เป็นเจตนาของกลุ่มชนหมู่หน่ึงท่ีเป็น
ผูแ้ทนราษฎรเขา้ไปในสภา  ซ่ึงบางทีเจตนาน้ีก็อาจจะตรงกนักบัประชาชน  หรืออาจจะต่างกนัก็ได ้ 
ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งจะหมดอ านาจไปเม่ือไดเ้ลือกผูแ้ทนข้ึนมาแลว้  ต่อจากนั้นประชาชนก็
จะตอ้งรับเอาเจตนาของผูแ้ทนท่ีตนไดเ้ลือกตั้งข้ึนมาเป็นเจตนาของตน  และจ าท าอะไรไม่ไดจ้นกวา่
จะถึงก าหนดการเลือกตั้งใหม่  ในปัจจุบนัในหลายประเทศการท่ีประชาชนตอ้งเลือกตั้งผูแ้ทนคนใด
นั้นเขาไม่ได้นึกว่าลงคะแนนให้ผูส้มคัรรับเลือกตั้งคนนั้น  แต่ลงคะแนนเลือกให้ตามนโยบายท่ี
ผูส้มคัรรับเลือกตั้งผูน้ั้นประกาศว่าเม่ือเขาไดรั้บเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรแลว้ก็จะน า
นโยบายท่ีประกาศไวแ้ล้วนั้ นมาใช้ทันที  ในฝร่ังเศสถ้อยค าท่ีกล่าว  ภายหลังการเลือกตั้ งว่า  
“ประเทศใดให้ค  าตดัสินช้ีขาดแลว้”  ก็ดีหรือ  “ประชาชนไดแ้สดงเจตนาของตนออกมาแลว้ก็ดี”  
ไม่ใช่เป็นค ากล่าวท่ีไม่มีความหมาย  แต่เป็นค าท่ีแสดงให้เห็นวา่ประชาชนตอ้งการให้สภาท่ีเขาได้
เลือกตั้งข้ึนมานั้นด าเนินนโยบายอย่างไร  จริงอยูอ่าจจะไม่แสดงความปรารถนาของตนออกมาใน
เร่ืองเล็กนอ้ย  แต่ในการเลือกตั้งทัว่ไปทุกคร้ัง  โดยเฉพาะอย่างยิ่งหลงัจากท่ีมีการยุบสภาจะตอ้งมี
นโยบายการเมืองท่ีส าคญัขนาดท่ีประชาชนพอจะเขา้ใจและแสดงความนิยมชมชอบหรือไม่ของตน
ออกมาให้เห็นได้ด้วย  การลงคะแนนเลือกผูแ้ทนซ่ึงแสดงว่าจะใช้นโยบายนั้น  ฉะนั้นสภาซ่ึง
ประกอบดว้ยผูแ้ทนราษฎรแมมี้อ านาจลงมติวินิจฉยัปัญหาต่าง ๆ ไดเ้ด็ดขาดก็จริงก็ตอ้งรับเอาความ
คิดเห็นของประชาชนท่ีได้แสดงไวก่้อนการเลือกตั้งนั้ นมาปฏิบัติ  และสภาก็ไม่ได้จะสูญเสีย
อิสรภาพ  และความคิดเห็นโดยบริสุทธ์ิใจ  เพราะเม่ือเป็นผูแ้ทนราษฎรก็จะตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีของ
ตนให้เป็นไปตามเจตนาของประชาชนผูเ้ลือกตั้งไดแ้สดงออกมาให้รู้แลว้  หรืออยา่งน้อยก็ตอ้งไม่
ท าอะไรให้ขดักัน  การปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยทางผูแ้ทนจึงปรับเปล่ียนไปจากท่ีมี
ผูส้ร้างเคา้โครงไวแ้ต่แต่ดั้งเดิม  แมป้ระชาชนจะมีบทบาทส าคญัเฉพาะในการเลือกตั้งผูแ้ทนให้ไป
ท าหนา้ท่ีแทนตน  แต่ก็ไดมี้การรับรู้วา่ราษฎรเป็นผูส้ามารถแสดงเจตนาให้ทราบไดว้า่เขาประสงค์
จะให้น าชาติเดินทางไปทางไหนและผูแ้ทนก็จะตอ้งไม่ฝ่าฝืนความปรารถนาของประชาชนในขอ้น้ี  
ฉะนั้นจึงเรียกไดว้า่เป็น  “การปกครองซ่ึงประชาชนใชอ้ านาจอธิปไตยโดยทางก่ึงผูแ้ทน” 

2.1.4.2 วธีิการท่ีมีข้ึนเพื่อใหร้าษฎรสามารถแสดงเจตนาของตนใหท้ราบ 
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1)  การเลือกตั้งหลงัจากมีการยุบสภา ตามปกติการยุบสภามีจุดประสงค์ให้ประชาชน
หรือราษฎรตดัสินใจในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงหรือหลายเร่ือง ซ่ึงฝ่ายรัฐบาลกบัสภามีความเห็นไม่ลงรอย
กนั ไม่อาจจะตกลงกนัได ้และฝ่ายรัฐบาลเห็นวา่เป็นเร่ืองส าคญัซ่ึงควรให้ประชาชนผูท้รงอ านาจ
อธิปไตยเป็นผูช้ี้ขาดว่าเห็นดว้ยกบัฝ่ายใดอยา่งไรก็ดีการยุบสภาเพื่อฟังความคิดเห็นของประชาชน
เป็นการส้ินเปลืองมาก และถา้ท าบ่อย ๆ ก็ท  าใหก้ารบริหารประเทศเป็นไปอยา่งไม่ต่อเน่ือง 

2)  การขอประชามติเป็นเชิงหารือ มีหลายประเทศท่ีมีบทบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญว่า 
ให้ขอความเห็นหารือประชาชนดว้ยการเรียกมาให้ลงคะแนนแสดงประชามติ หากมีปัญหาอนัใด
เกิดข้ึนและรัฐสภาเห็นสมควร ประชามติเช่นน้ีมีผลเป็นเพียงการหารือฟังความเห็นของประชาชน
เท่านั้น ไม่ผูกมดัรัฐสภา เป็นแต่เพียงว่ารัฐสภารับเอาความคิดของประชาชนท่ีแสดงออกมาโดย
ประชามติมาประกอบดว้ยค าวนิิจฉยัของตนและการจะออกกฎหมายใด ๆ ไปถือวา่เป็นเร่ืองท่ีอยูใ่น
อ านาจหนา้ท่ีของรัฐสภาโดยเฉพาะ 

อยา่งไรก็ตามวธีิการเหล่าน้ีปัจจุบนัใชไ้ม่ไดผ้ล  โดยเฉพาะในระบบรัฐสภาท่ียอมรับให้
พรรคการเมืองท่ีมีเสียงขา้งมากในสภานิติบญัญัติเป็นผูจ้ดัตั้งรัฐบาลนัน่หมายความวา่ผูท่ี้ท  าหนา้ท่ี
ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัเป็นกลุ่มพรรคการเมืองเดียวกนั  ซ่ึงลกัษณะดงักล่าวท าให้เกิดเผด็จ
การในรัฐสภา  ในประเทศองักฤษซ่ึงใช้ระบบสองพรรค  การยุบสภามีในกรณีท่ีพรรคฝ่ายรัฐบาล
ก าลงัมีคะแนนนิยมจากประชาชนจึงจดัให้มีการเลือกตั้งใหม่เพื่อท่ีจะให้ประชาชนเลือกพรรคตน
เขา้มาท าหนา้ท่ีจดัตั้งรัฐบาลอีก 
        2.1.5 การปกครองแบบประชาธิปไตยรูปแบบผสม20  

การปกครองแบบประชาธิปไตยรูปแบบผสมคือ  การปกครองซ่ึงประชาชนหรือราษฎร
ใชอ้ านาจในการปกครองโดยตนเองผสมกบัโดยทางรัฐสภาหรือท่ีเรียกวา่  “รูปแบบการปกครองก่ึง
โดยตรง (Semi-Direct)”  ซ่ึงการปกครองรูปแบบน้ีโดยสารัตถะแลว้ก็คือระบบประชาธิปไตยโดย
ทางผูแ้ทนนัน่เอง  แต่ไดมี้การน าเอากลไหของระบบประชาธิปไตยทางตรงเขา้มาผสมเพื่อลดทอน
ปัญหาและความบกพร่องของระบบประชาธิปไตยโดยทางผูแ้ทน  กล่าวคือ  การปกครองใน
รูปแบบน้ีได้เปิดโอกาสให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อแก้ไขปัญหาในเร่ืองของ
โอกาสความพร้อมในการประชุม  สถานท่ี  จ  านวนผูท่ี้เขา้ร่วมประชุม  ฯลฯ  และยงัให้สิทธิแก่
ประชาชนท่ีจะสามารถเข้าแทรกแซงในกระบวนการทางการเมืองได้  เป็นต้นว่า  ให้ปลด
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรได้ก่อนครบวาระ  (Recall)  ให้ประชาชนร่วมกนัเสนอร่างกฎหมายได ้ 
(Initiative)  ให้ประชาชนยบัย ั้งร่างกฎหมายได ้ (Veto)  และให้ประชาชนร่วมกนัลงประชามติใน
เร่ืองต่าง ๆ ท่ีส าคญั  (Referendum)  ไดเ้ป็นตน้  
                                                 

20 วนิดา  แสงสารพนัธ์, เพ่ิงอ้าง, น. 12. 
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ลักษณะการใช้อ านาจอธิปไตยของประชาชนรูปแบบน้ีได้รับความนิยมในรอบ
คริสตศ์ตวรรษท่ี  20  ทั้งน้ีโดยมีเหตุผลสองประการคือ  

ประการแรก  ส าหรับประเทศท่ีให้ประชาชนใชอ้ านาจอธิปไตยโดยตรงอยู่เดิม  ต่อมา
เม่ือมีพลเมืองมากข้ึนไม่สามารถจะปกครองอย่างเก่าได ้ จึงตอ้งเปล่ียนมาให้ประชาชนใช้อ านาจ
อธิปไตยโดยผา่นผูแ้ทน  แต่ประชาชนยงัประสงคท่ี์สงวนสิทธิในการให้ความเห็นชอบทางจดัการ
บา้นเมืองบางอยา่งไว ้

ประการท่ีสอง  เพื่อช่วยแกไ้ขขอ้บกพร่องของการใชอ้  านาจอธิปไตยโดยผา่นผูแ้ทนให้
ไดผ้ลดียิง่ข้ึน  ใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการกระท าของผูแ้ทนของตนมากข้ึน 

การใชอ้  านาจอธิปไตยของประชาชนรูปแบบผสมน้ี  อาจจดัไดห้ลายวิธีข้ึนอยูก่บัความ
เหมาะสมในประเทศนั้น ๆ ซ่ึงอาจแบ่งออกไดเ้ป็น  3 วธีิคือ 

1)  สิทธิยบัย ั้งกฎหมายของราษฎร 
สิทธิยบัย ั้งกฎหมาย  (Veto Populaire)  นั้น  คือเม่ือสภาลงมติในร่างกฎหมายแลว้  แต่

กฎหมายนั้นมิได้ใช้บังคบัทันที  แม้จะส าเร็จบริบูรณ์แล้วก็ตาม  และถ้าภายในระยะเวลาอันมี
ก าหนดหลงัจากวนัท่ีสภาลงมติ  ราษฎรรวมกนัเป็นจ านวนหน่ึงตามแต่รัฐธรรมนูญจะก าหนดได้
ร้องขอให้ใชก้ารลงคะแนนแสดงประชามติ  สภาตอ้งยินยอมให้มีตามค าร้องขอและราษฎรอาจจะ
ลงคะแนนรับรองให้กฎหมายฉบบันั้นใชไ้ดห้รือไม่รับรองก็ได ้ ฉะน้ีจึงเห็นไดว้า่กฎหมายท่ีสภาลง
มติแลว้นั้นยอ่มสมบูรณ์  ไม่จ าเป็นจะตอ้งใหร้าษฎรลงมติรับรองอีกชั้นหน่ึง  แต่วา่กฎหมายเร่ืองนั้น
ยงัมิไดใ้ชบ้งัคบัทนัทีตอ้งรอจนกวา่ระยะเวลาท่ีรัฐธรรมนูญของประเทศก าหนดไวจ้ะไดผ้า่นพน้ไป
เสียก่อน  และในระหวา่งนั้นอาจจะมีราษฎรขอร้องใหมี้ประชามติดงักล่าวมาแลว้ก็ได ้

ดังนั้ นเม่ือเทียบกับการลงคะแนนแสดงประชามติซ่ึงจะเห็นได้ในข้อ  2  แล้วย่อม
ต่างกนั  เพราะการออกเสียงประชามตินั้นการรับรองของราษฎรเป็นของจ าเป็นเพื่อความสมบูรณ์
ในทางกฎหมายของกฎหมายท่ีจะออกใช ้ ส่วนสิทธิยบัย ั้งกฎหมายนั้นการออกเสียงลงคะแนนของ
ราษฎรไม่เป็นส่ิงจ าเป็น  และถา้พน้ก าหนดเวลาไป  สิทธิน้ีก็หมดไปด้วย  หรืออีกนัยหน่ึงว่าการ
ออกเสียงประชามติ  กฎหมายจะสมบูรณ์ก็ต่อเม่ือไดใ้หร้าษฎรลงมติรับรอง  แต่สิทธิยบัย ั้งกฎหมาย  
กฎหมายจะสมบูรณ์อยู่ตลอดไปตราบเท่าท่ีราษฎรยงัมิได้แสดงความไม่เห็นชอบด้วยภายใน
ระยะเวลาอนัมีก าหนด 

2)  การออกเสียงประชามติ 
การออกเสียงประชามติ  (Referendum)  เป็นรูปแบบหน่ึงท่ีให้ประชาชนผู ้มีสิทธิ

เลือกตั้ง  รองรับขั้นสุดทา้ยในเร่ืองท่ีรัฐสภาหรือรัฐบาลจะกระท าหรือไดก้ระท าไปแลว้  ซ่ึงค าว่า  
“การออกเสียงประชามติ  (Referendum)”  มีรากศพัทม์าจากค าภาษาลาตินวา่ “ad  referendum”  อนั
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เป็นศพัท์ท่ีใช้ในทางการเมือง  มีความหมายว่า  “การน ามาให้สัตยาบนั”21 อน่ึง การให้ประชาชน
ออกเสียงประชามติมีหลายรูปแบบข้ึนอยูว่า่จะใชเ้กณฑอ์ะไรแบ่งดงัน้ี  คือ 

(1)  พิจารณาจากค่าของกฎหมายซ่ึงประชาชนลงมติรองรับ  จะแบ่งออกเป็นดงัน้ี 
(ก)  ประชามติโดยทางบงัคบั  (Referendum  Obligation)  ประชามติในเชิงบงัคบัน้ีจะ

ผกูพนัองคก์รของรัฐ  ซ่ึงจะตอ้งปฏิบติัตามเจตนาของประชาชนท่ีแสดงออกมา 
(ข)  ประชามติโดยทางหารือ  (Referendum  Consultation)  มีค่าเพียงเป็นความเห็นท่ี

ใหแ้ก่รัฐสภาเท่านั้น22 
(2) พิจารณาถึงว่ารัฐธรรมนูญจะบงัคบัให้สภาน าร่างกฎหมายท่ีรัฐสภาลงมติแล้วให้

ประชาชนรองรับอีกชั้นหน่ึงอีกหรือไม่  จะแบ่งไดเ้ป็น 
(ก)  การออกเสียงประชามติท่ีกฎหมายบงัคบัให้ท า  ไดแ้ก่  การให้ประชาชนออกเสียง

ประชามติเพื่อท่ีจะให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบต่อร่างกฎหมายของรัฐสภา23  ซ่ึงใน
หลาย ๆ ประเทศ  เช่น  สมาพันธรัฐสวิส   สาธรารณรัฐฝร่ังเศส  ราชอาณาจักรเดนมาร์ก              
และราชอาณาจกัรสเปน  ฯลฯ  ต่างก็ก าหนดไวใ้นท านองเดียวกนัวา่  รัฐธรรมนูญไม่วา่จะเป็นการ
แกไ้ขเพิ่มเติมหรือจดัท ารัฐธรรมนูญใหม่ทั้งฉบบั  จะตอ้งน ามาให้ประชาชนออกเสียงประชามติ
ก่อน  จึงจะมีผลใชบ้งัคบั 

(ข)  การออกเสียงประชามติท่ีกฎหมายให้อ านาจท่ีจะท าได ้ ไดแ้ก่  การท่ีรัฐธรรมนูญ
ให้สิทธิประชาชน  รัฐสภา  หรือองค์กรอ่ืน  ในการขอให้มีการออกเสียงประชามติได้  เช่น            
ในสมาพนัธรัฐสวิตเซอร์แลนด์  ได้ให้ประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงจ านวน  50,000  คนข้ึนไป     
หรือรัฐ (Canton)  จ  านวนตั้ งแต่  8  รัฐข้ึนไป  ร้องขอต่อสภามนตรีแห่งสมาพันธรัฐ (Conseil  
federal)  เพื่อให้จดัให้มีการแสดงประชามติเก่ียวกบัรัฐบญัญติั  รัฐก าหนดท่ีออกโดยถูกตอ้งตาม
กระบวนการท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ24 

(3) สิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน 
สิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน (Initiative  Process)  เป็นสิทธิอย่างหน่ึงท่ี

กา้วหนา้ท่ีสุดของการใชอ้  านาจอธิปไตยในรูปแบบผสม  กล่าวคือ  ให้สิทธิประชาชนผูมี้สิทธิออก

                                                 
21 นนัทวฒัน์  บรมานนัท์, ระบบการออกเสียงแสดงประชามติ, (กรุงเทพมหานคร : ส านกังานกองทุน

สนบัสนุนการวจิยั (สกว.), 2538), น. 12.  
22 ไพโรจน์   ชัยน าม , ค าอ ธิบ ายกฎหมายรัฐธรรม นูญ เป รียบ เที ยบ  (โดยสั ง เขป ) เล่ม  1 

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพอ์กัษรนิติ, 2495), น. 113. 
23 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ เพ่ิงอ้าง, น. 19.  
24 นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ เพ่ิงอ้าง, น. 20.  
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เสียงเลือกตั้ งจ  านวนหน่ึง  สามารถเข้าช่ือกันเพื่อริเร่ิมท่ีจะขอให้มีการแก้ไขเปล่ียนแปลง            
หรือยกเลิกกฎหมายบางอย่างได้  อาจกล่าวได้ว่าเป็นวิธีการท่ีประชาชนจะบังคบัให้สภาออก
กฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง25 

สิทธิของประชาชนในการริเร่ิมเสนอกฎหมายน้ี  เร่ิมตน้เม่ือประชาชนจ านวนเท่าท่ี
รัฐธรรมนูญไดก้ าหนดไว ้ เขา้ช่ือกนัเสนอร่างกฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง  เพื่อให้รัฐสภาพิจารณา
ด าเนินการออกกฎหมายตามท่ีประชาชนตอ้งการ  สิทธิของประชาชนในการริเร่ิมเสนอกฎหมายน้ีมี
อยู ่ 2  รูปแบบคือ26 

ก.  ข้อเสนอริเร่ิมท่ีวางรูปแบบแล้ว  คือ  ข้อเสนอท่ีประชาชนจัดท าร่างกฎหมาย        
วางระเบียบแบ่งเป็นมาตราไวเ้รียบร้อยและน าเสนอต่อสภา  ถา้หากสภาเห็นชอบกบัร่างกฎหมายท่ี
ประชาชนเสนอ  ร่างกฎหมายนั้นจะเป็นกฎหมายโดยสมบูรณ์  เวน้แต่รัฐธรรมนูญจะระบุให้มีการ
ออกเสียงประชามติอีกคร้ัง 

ข.  ข้อเสนอริเร่ิมท่ีมิได้วางรูปเร่ือง  เป็นข้อเสนอท่ีประชาชนเพียงขอให้สภาออก
กฎหมายในเร่ืองหน่ึงได ้ โดยไม่ตอ้งจดัท าเป็นร่างกฎหมาย  สภาจะเป็นผูร่้างกฎหมายพิจารณาและ
ลงมติ  โดยปกติเม่ือผา่นสภารับรองแลว้จะตอ้งใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติรับรองอีกคร้ัง 

สิทธิในการริเร่ิมเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชนนบัว่าเป็นการกา้วหน้าของระบอบ
ประชาธิปไตย  โดยเฉพาะรูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีประชาชนใช้อ านาจ
อธิปไตยผ่านผูแ้ทนและโดยตรงผสมกนั  และยงัมีความก้าวไกลยิ่งกว่าการให้สิทธิประชาชนใน 
การออกเสียงประชามติ  ซ่ึงกล่าวไดว้า่ทฤษฎีการใหสิ้ทธิประชาชนออกเสียงประชามติ  และการให้
ประชาชนมีสิทธิเสนอร่างกฎหมายตั้ งอยู่บนพื้นฐานเดียวกัน  แต่เง่ือนไขในการน ามาปฏิบัติ         
จะแตกต่างกัน  เพราะการออกเสียงประชามติเป็นการป้องกันการกระท าท่ีไม่ควรของฝ่าย            
นิติบญัญติั  ส่วนสิทธิในการเสนอร่างกฎหมายเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนแกไ้ขในส่ิงท่ีฝ่าย 
นิติบญัญติัละเวน้การกระท า  หรือเป็นการบงัคบัให้รัฐสภาออกกฎหมายตามความตอ้งการของ
ประชาชนส่วนใหญ่ได ้

 
2.2 แนวความคิดหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 

การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิในทาง
การเมืองโดยการแสดงความคิดเห็น มีส่วนร่วมในกระบวนการนโยบายสาธารณะทั้งในดา้นการให้

                                                 
25 ไพโรจน์  ชยันาม, เพ่ิงอ้าง, น. 170-171.  
26 พงศ์เพ็ญ  ศกุนตาภัย, หลักรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง, (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์

มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2523), น. 75-76. 
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และรับรู้ข้อมูลข่าวสาร การให้ความคิดเห็นและขอ้เสนอแนะ การร่วมตดัสินใจ ทั้งในขั้นตอน    
การริเร่ิมนโยบาย การจัดท าแผนงานโครงการหรือกิจกรรมท่ีมีผลกระทบต่อชีวิต สังคม              
และส่ิงแวดลอ้ม  

ผูช่้วยศาตราจารย ์ดร. คนึงนิจ ศรีบวัเอ่ียม และคณะ (2545) ไดใ้ห้ความหมายของการมี
ส่วนร่วมของประชาชน วา่ “หมายถึง การกระจายโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมทางการเมือง 
และการบริหารเก่ียวกบัการตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ รวมทั้งการจดัทรัพยากรของชุมชนและของชาติ 
ซ่ึงจะส่งผลกระทบต่อวิถีชีวติและความเป็นอยูข่องประชาชน โดยการให้ขอ้มูล แสดงความคิดเห็น 
ใหค้  าแนะน าปรึกษาร่วมวางแผน ร่วมปฏิบติัตลอดจนการควบคุมโดยตรงจากประชาชน ” 27  

สิทธิเสรีภาพทัว่ไปตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ คือ สิทธิเสรีภาพท่ีมีอยู่ทัว่ไปของ
ประชาชน รัฐธรรมนูญเพียงแต่บญัญติัรับรองไวใ้ห้เกิดความชดัเจนเท่านั้น ทั้งน้ีเพื่อเป็นการรับรอง
ศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์ ท่ีนานาประเทศต่างให้การยอมรับว่ามนุษยทุ์กคนเกิดมาล้วนแต่มี
ศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย์ท่ีจะสามารถก าหนดชะตากรรมของตวัเองได้ โดยมนุษยจ์ะมีสิทธิ
เสรีภาพน้ีไดต่้อเม่ือมีแดนแห่งเสรีภาพ และภายในแดนแห่งเสรีภาพของตนน้ี แต่ละคนจะคิดหรือ
กระท าการใด ๆ ไดอ้ยา่งอิสระ ปราศจากการแทรกแซงโดยผูอ่ื้น ซ่ึงแดนแห่งเสรีภาพท่ีวา่น้ีตอ้งไม่
เป็นการท าให้ผูอ่ื้นไดรั้บความเดือดร้อนจากการใช้สิทธิเสรีภาพของตนในการกระท าต่าง ๆ เท่าท่ี
มนุษยจ์ะสามารถท าได ้ดงันั้น รัฐธรรมนูญของรัฐท่ีปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยและยึดมัน่
ในหลกัการการปกครองโดยชอบดว้ยกฎหมายจึงไดบ้ญัญติัรับรองไวน้อกจากเหตุผลท่ีว่าเพื่อเป็น
หลักประกันให้แก่ประชาชนในการมีสิทธิเสรีภาพแล้วยงัเพื่อวตัถุประสงค์ในการควบคุมการ
กระท าท่ีเกินขอบเขตในแดนแห่งเสรีภาพของตน ซ่ึงสิทธิเสรีภาพทั่วไปท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติ
รับรองไวส้ามารถแยกเป็นประเภทได ้ดงัน้ี  
 
        2.2.1 สิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ  

สิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามท่ีบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญ หรือสิทธิขั้นพื้นฐาน     
โดยประเทศไทยเป็นหน่ึงในส่ีสิบแปดประเทศแรกท่ีลงคะแนนเสียงร่วมรับรองปฏิญญาสากลว่า
ดว้ยสิทธิมนุษยชน ณ กรุงปารีส สาธารณรัฐฝร่ังเศส เม่ือ วนัท่ี 10 ธนัวาคม พ.ศ. 2491 (ค.ศ. 1948) 
โดยท่ีประชุมสมชัชาสหประชาชาติ สมยัสามญั สมยัท่ี 3 ได้มติรับรองปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิ
มนุษยชน ซ่ึงถือเป็นเอกสารประวติัศาสตร์ในการวางรากฐาน ดา้นสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศ

                                                 
27 ถวิลวดี  บุรีกุล และคณะ, รายงานการศึกษา เร่ือง การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการ

สาธารณะ, (กรุงเทพมหานคร: สถาบนัพระปกเกลา้, 2551), น. 17-18. 
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ฉบบัแรกของโลก28 รัฐธรรมนูญของประเทศไทยท่ีเป็นฉบบัถาวรทุกฉบบัท่ีผา่นมาจึงไดบ้ญัญติัรับ
สิทธิเสรีภาพของประชาชนไว ้ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงเป็น
ฉบบัปัจจุบนั ไดบ้ญัญติัไวใ้นหมวด 3 วา่ดว้ยเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย  
        2.2.2 สิทธิในการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 

การมีส่วนร่วมทางการเมืองมีนกัคิดและนกัวิชาการได้ให้นิยามความหมายท่ีแตกต่าง
กนัหลายความหมายดงัน้ี29 

Herbert Mc Closky ไดใ้ห้ความหมายเอาไวว้า่  เป็นกิจกรรมต่างๆท่ีเป็นไปโดยสมคัรใจ 
(voluntary  activities)  ของสมาชิกในสังคม  ท่ีจะมีส่วนร่วมในการคดัเลือกผูป้กครองและก าหนด
นโยบายสาธารณะ (public  policy)  อาจจะโดยทางตรงหรือทางออ้ม 

Huntington  และ Nelson ได้ให้ความหมายเอาไวว้่า  เป็นกิจกรรมท่ีเกิดมาจากการ
กระท าของพลเมืองอนัจะมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจของรัฐบาลซ่ึงการเขา้ร่วมทางการเมืองน้ีอาจจะ
เป็นไปไดท้ั้งในลกัษณะของระดบับุคคลหรือกลุ่ม  อาจจะเกิดมาจากการจดัระเบียบหรือเป็นไปเอง
อาจจะเกิดในระยะเวลาชัว่คร้ังชัว่คราวหรือยาวนานอาจจะใชห้รือไม่ใชก้  าลงัรุนแรง  อาจจะถูกตอ้ง
หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายและอาจจะประสบความส าเร็จหรือลม้เหลวก็ได ้

Milbrath และ Goel ได้นิยามการเข้าร่วมทางการเมืองอย่างกวา้งๆ ว่าหมายถึง การ
กระท าต่างๆของพลเมืองท่ีตอ้งการจะมีอิทธิพลหรือสนบัสนุนต่อรัฐบาล และระบบทางการเมือง
จากการนิยามในลกัษณะน้ีจะพบวา่ การเขา้ร่วมทางการเมืองไม่เพียงแต่เป็นการกระท าหรือบทบาท
ของประชาชนท่ีจะมิอิทธิพลต่อผลท่ีปรากฏออกมาในทางการเมืองแต่ยงัรวมไปถึงลกัษณะของการ
กระท าหรือบทบาทนั้นๆ จะตอ้งเป็นกิจกรรมท่ีสนบัสนุนและเป็นการกระท าอย่างเป็นพิธีการอีก
ดว้ย 

Verba, Nie และ Kim ไดนิ้ยามการเขา้ร่วมทางการเมืองวา่หมายถึง กิจกรรมต่างๆ ซ่ึงมี
ความถูกตอ้งตามตวับทกฎหมายของประชาชน ซ่ึงมีวตัถุประสงค์อาจจะมากหรือน้อยก็ตามแต่ต่อ
การมีอิทธิพลในการเลือกสรรเจา้หน้าท่ีรัฐบาล และตลอดจนการกระท าหรือการด าเนินการต่างๆ
ของเจา้หนา้ท่ีเหล่านั้น 

Weiner ไดร้วบรวมความหมายของการเขา้ร่วมทางการเมืองในลกัษณะต่างๆ ไวอ้ยา่งมี
ขอบเขตท่ีกวา้งขวางมากซ่ึงจะเห็นไดด้งัต่อไปน้ีคือ 

                                                 
28 ปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชน, “กรมองค์การระหว่างประเทศ กระทรวงการต่างประเทศ,”

สืบคน้เม่ือวนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2561, จาก http://humanrights.mfa.go.th/upload/pdf/udhr-th-en.pdf   
29 พรพิมล  ถิรคุณโกวิท, การใช้สิทธิเข้าช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน : การศึกษาปัญหาและ

อุปสรรค, (นกัศึกษาวทิยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร รุ่นท่ี 42, 2542-2543), น. 9-11. 
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1.  การเขา้ร่วมทางการเมืองคือ การกระท าท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือการกระท าในการ
เรียกร้องต่อผูน้ ารัฐบาล 

2.  การเขา้ร่วมทางการเมืองคือ ความพยายามเพื่อให้สัมฤทธ์ิผลในการใช้อิทธิพลต่อ
การปฏิบติังานของรัฐบาลหรือการเลือกสรรผูน้ ารัฐบาล 

3.  การเข้าร่วมทางการเมืองคือการกระท าท่ีมีความถูกต้องตามตวับทกฎหมายของ
พลเมือง 

4.  การเขา้ร่วมทางการเมืองคือ การกระท าท่ีมีตวัแทนทางการเมือง 
5.  การเขา้ร่วมทางการเมืองคือ สภาพท่ีบุคคลไม่อยากจะเขา้ไปร่วมทางการเมืองเพราะ

เห็นวา่หาประโยชน์อะไรไม่ไดเ้ลยหรือไดน้อ้ยมาก 
6.  ผูท่ี้เขา้ร่วมทางการเมืองจะหมายความรวมไปถึงผูท่ี้มีความกระตือรือร้น หรือต่ืนตวั

ทางการเมืองเป็นพิเศษ เช่น ผูท่ี้สมคัรเขา้รับการเลือกตั้งเพื่อเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐ การเป็นสมาชิก
พรรคการเมือง การเข้าร่วมประชุมในทางการเมืองและการให้เวลาสนใจต่อปัญหาสาธารณะ 
นอกจากน้ียงัรวมไปถึงการเข้าร่วมทางการเมืองในระดับตน้ๆ ด้วย เช่น การไปใช้สิทธิเลือกตั้ง   
การแสดงความคิดเห็นและประชามติทางการเมือง การให้ความสนใจข่าวสารทางการเมืองจาก
ส่ือสารมวลชน 

7.  การเขา้ร่วมทางการเมืองคือ การกระท าท่ีมีความต่อเน่ืองอยู่ตลอดเวลา ซ่ึงกิจการ
กรรม เหล่าน้ีจะมีสภาวะท่ีเป็นสถาบนั นอกจากน้ียงัรวมไปถึงกระท าท่ีเป็นคร้ังคราว ซ่ึงเกิดข้ึนมา
อยา่งทนัทีทนัใดและมีระดบัความรุนแรง เช่น การจลาจลวุน่วาย 

8. การเข้าร่วมทางการเมืองคือ การกระท าท่ีเป็นความพยายามท่ีจะมีอิทธิพลเหนือ    
การปฏิบติัการของขา้ราชการ 

9. การเขา้ร่วมทางการเมืองคือ การกระท าท่ีมีผลกระทบต่อการเมืองในระดบัชาติและ
การเมืองในระดบัทอ้งถ่ิน 

10. การเขา้ร่วมทางการเมืองคือ การกระท าทางการเมืองแต่ทว่าในขณะเดียวกนัในแต่
ละสังคมการกระท าทางการเมืองก็จะมีความแตกต่างกนัออกไป ในสังคมหน่ึงอาจจะถือว่าเป็น   
การกระท าทางการเมืองแต่อีกสังคมหน่ึงอาจจะถือว่าไม่เป็นก็ได้ หรือแมก้ระทัง่ในวนัเวลาหน่ึง
อาจจะเป็นแต่อีกเวลาหน่ึงไม่นบัวา่เป็น เช่น การรวมกลุ่มแลว้ท าลายทรัพยสิ์น ในบางคร้ังบางแห่ง
จะมองวา่เป็นการกระท าท่ีเป็นอาชญากร แต่ก็อาจจะมองวา่เป็นการกระท าทางการเมืองในอีกทศันะ
หน่ึงก็ไดเ้ช่นกนั 

จากแนวคิดของนกัวิชาการท่ีไดก้ล่าวขา้งตน้มาแลว้นั้น  พอสรุปไดว้่าการเขา้ร่วมทาง
การเมืองนั้นจะตอ้งเป็นการกระท าเท่านั้น  ซ่ึงการกระท านั้นจะตอ้งเกิดมาโดยความสมคัรใจของ
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ประชาชน  และประชาชนย่อมจะตอ้งมีส่วนและมีโอกาสท่ีจะเลือกต่อการกระท านั้นซ่ึงลกัษณะ
ดงักล่าวจะเกิดข้ึนไดต่้อเม่ือประเทศนั้นปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยเท่านั้น 

ระบบการเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้น  กฎหมายมีความส าคญัและ
จ าเป็นอย่างยิ่งต่อการด าเนินการต่าง ๆ ภายในรัฐ  โดยเฉพาะในรัฐประชาธิปไตยท่ียึดหลกัการ
ปกครองภายใตก้ฎหมาย เน่ืองจากกฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการบริหารและการปกครองประเทศ  
ทั้ งยงัเป็นการก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจของผูป้กครอง  ซ่ึงเป็นการจดัระเบียบของสังคม       
และเป็นหลกัประกนัสิทธิ  เสรีภาพ  ความเสมอภาคของประชาชนและก่อใหเ้กิดความชอบธรรมให้
เกิดข้ึนในสังคม ในรัฐสมยัใหม่ท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้น  ตามหลกัการในเร่ือง
สัญญาประชาคมของ ฌ็อง ฌา้ค รุสโซ (Jean Jaques Rousseau) ถือว่า  “รัฐ”  ก่อก าเนิดข้ึนมาจาก
เจตนาร่วมกนัของประชาชน  เป็นเจตนาร่วมกนัของสังคมหาใช่เป็นของปัจเจกบุคคลหน่ึงบุคคลใด
ไม่  ดังนั้ น  “กฎ”  ท่ีจะใช้เป็นกฎหมายนั้ นจะต้องมาจากเจตนาร่วมกันของประชาชนเท่านั้ น         
ซ่ึงเป็นการยนืยนัวา่อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนทุกคนหรือท่ีเรียกวา่  “ทฤษฎีอ านาจอธิปไตย
เป็นของประชาชน”  โดยนยัน้ีการปกครองระบอบประชาธิปไตยจึงเป็นการปกครองท่ีเป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนท่ีอยู่ภายใต้การปกครอง  ซ่ึงหากพิจารณาในเชิงตรรกศาสตร์แล้ว  
ประชาชนจึงมีความชอบธรรมในการก าหนดเจตนารมณ์ไดเ้ท่าเทียมกนัทุกคนหรือในกรณีท่ีตอ้ง
อาศยัความยินยอมของประชาชนแต่ละคน  ความยินยอมนั้นก็จะตอ้งมีอยูต่ลอดเวลาและตอ้งเป็น
ความยนิยอมท่ีไดรั้บจากปัจเจกชนทุกคนดว้ย30 

ดงันั้น  เม่ือการปกครองระบอบประชาธิปไตยเป็นการปกครองท่ีมาจากขอ้สันนิษฐาน
วา่อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนทุกคนหรืออ านาจสูงสุดอยูท่ี่ประชาชน  การออกกฎหมายท่ีถือ
วา่เป็นเร่ืองท่ีส าคญัท่ีสุดจึงตอ้งเป็นอ านาจของประชาชนทุกคนโดยตรงหรือโดยประชาชนมอบให้
ผูแ้ทนท่ีประชาชนเลือกเขา้มาท าหนา้ท่ีแทน  ดว้ยเหตุน้ี  จึงถือกนัวา่กฎหมายคือเจตนารมณ์ร่วมกนั
ของประชาชนอนัมีลกัษณะเป็นกฎเกณฑ์ทัว่ไปและไม่ระบุตวับุคคล  กฎหมายจึงเป็นหลกัประกนั
ความเสมอภาคและการไม่เลือกปฏิบัติได้เป็นอย่างดีและท าให้เกิดหลักการส าคัญต่อไปว่า        
“เร่ืองส าคญัท่ีกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนทั้งหมดตอ้งท าโดยกฎหมายเท่านั้น  และกฎหมาย
ท่ีว่าน้ีจะต้องเป็นกฎหมายท่ีประชาชนออกเองหรือเป็นกฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภาผูแ้ทนของ
ประชาชนเท่านั้น”  หลกัการน้ีปรากฏชัดเจนในค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส      
ลงวนัท่ี  26  สิงหาคม  1789  โดยในมาตรา  4  ท่ีบญัญติัว่า  “เสรีภาพคือความสามารถท่ีจะกระท า

                                                 
30 กนิษฐา  เช่ียววิทย,์ “การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  ของกฎหมายท่ีตราโดย

องค์กรนิติบัญญัติโดยองค์กรตุลาการ,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 
2533), น.8. 
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การใดก็ไดท่ี้ไม่เป็นการรบกวน  ผูอ่ื้น  ดงันั้น  การใชสิ้ทธิตามธรรมชาติของมนุษยแ์ต่ละคนจะมีก็
แต่เพียงขอ้จ ากดัเฉพาะท่ีตอ้งยอมให้สมาชิกอ่ืนของสังคมสามารถใช้สิทธิเหล่าน้ีได้เช่นเดียวกนั  
ข้อจ ากัดเช่นว่าน้ีจะก าหนดข้ึนได้ก็แต่โดยบทกฎหมายเท่านั้ น”  และในมาตรา  5  บัญญัติรับ
หลักการน้ีว่า  “กฎหมายมีสิทธิท่ีจะห้ามเฉพาะการกระท าท่ีรบกวนสังคมเท่านั้น  ส่ิงใดท่ีไม่มี
กฎหมายห้ามใครจะมาห้ามไม่ให้ท ายอ่มไม่ไดแ้ละในท านองกลบักนั  บุคคลย่อมไม่ถูกบงัคบัให้
กระท าการในส่ิงท่ีกฎหมายไม่ได้สั่งให้กระท า”  พร้อมทั้ งสรุปหลักการไวว้่า  “กฎหมายคือ
เจตนารมณ์ร่วมกนัของประชาชน  พลเมืองทุกคนมีสิทธิออกกฎหมายโดยตนเองมีส่วนเขา้ร่วม
โดยตรงหรือโดยผ่านผูแ้ทน  กฎหมายต้องเป็นส่ิงท่ีเหมือนกันส าหรับทุกคนไม่ว่าจะเป็นการ
คุ้มครองหรือลงโทษ  พลเมืองทุกคนย่อมเสมอภาคเท่าเทียมกันตามกฎหมายและในเกียรติยศ
ศักด์ิศรีตลอดจนฐานะและต าแหน่งหน้าท่ีการงาน  ทั้ งน้ี   ตามความสามารถของแต่ละคน           
โดยปราศจากการแบ่งแยกใด ๆ ยกเวน้การแบ่งแยกดว้ยความดีและความสามารถของแต่ละคน”31 
        2.2.3 สิทธิของประชาชนในกระบวนการนิติบญัญติั 

สิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชนเป็นวิธีการให้ประชาชนบังคบัให้สภาออก
กฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง  โดยมีหลกัว่า  เม่ือมีพลเมืองเท่ากบัจ านวนท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ
เขา้ช่ือเสนอร่างกฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงให้รัฐสภา  ซ่ึงรัฐสภาตอ้งมีหน้าท่ีตอ้งพิจารณากฎหมาย
นั้น  และเม่ือใชร้ะบบน้ีแลว้ตอ้งน าร่างกฎหมายท่ีผา่นการพิจารณาของรัฐสภาไปให้ประชาชนออก
เสียงประชามติดว้ยเสมอ 

การริเร่ิมเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชนนั้ น  เป็นอีกวิธีหน่ึงท่ีให้ประชาชนได้
แสดงออกถึงการใช้อ านาจอธิปไตยของตนเองโดยตรง  เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีโอกาส
ในการแสดงเจตนารมณ์หรือเจตจ านงของตนโดยไม่ผา่นทางผูแ้ทน มีอยู ่2 รูปแบบดว้ยกนั คือ 

1. รูปแบบแรก เป็นรูปแบบท่ีจะเสนอร่างกฎหมายได ้โดยไม่ตอ้งจดัท าเป็นร่างกฎหมาย
เพียงแต่จดัท าเป็นหวัเร่ืองของกฎหมายท่ีตอ้งการให้มี พร้อมทั้งเหตุผลประกอบ โดยจะท าดว้ยวาจา
หรือเป็นลายลกัษณ์อกัษรก็ได ้เม่ือขอ้เรียกร้องเสนอเขา้สู่สภาแลว้ สภาตอ้งจดัท าร่างกฎหมายตาม
ความตอ้งการของประชาชน และเสนอใหป้ระชาชนเห็นดว้ยกระบวนการการออกเสียงประชามติ 

2. รูปแบบท่ีสอง เป็นรูปแบบท่ีตอ้งท าเป็นร่างกฎหมายให้เรียบร้อยเสนอต่อสภาถา้สภา
เห็นดว้ยกบัร่างกฎหมายของประชาชน ก็จะส่งไปให้ประชาชนออกเสียงลงประชามติวา่จะยอมรับ
หรือปฏิเสธ 

                                                 
31 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวิธี, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ ์    

นิติธรรม, 2538), น.38.  
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ส่วนวิธีการริเร่ิมเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชนสามารถท าได ้ 2  วิธีดว้ยกนักล่าวคือ  
วิธีท่ีหน่ึงเป็นการริเร่ิมโดยตรง หมายถึงการท่ีประชาชนกลุ่มหน่ึงเสนอร่างกฎหมายของตน      
พร้อมดว้ยลายเซ็นก ากบัจ านวนหน่ึงตามท่ีกฎหมายก าหนดให้องคก์รท่ีมีอ านาจ  แลว้ให้ประชาชน
ผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งทั้งประเทศให้ความเห็นชอบโดยตรง  โดยไม่ตอ้งผ่านการพิจารณาของ
สภา  ซ่ึงถ้าเสียงส่วนใหญ่ให้ความเห็นชอบก็สามารถประกาศใช้เป็นกฎหมายต่อไป  แต่ถ้าเสียง
ส่วนใหญ่ไม่เห็นด้วยร่างกฎหมายนั้นก็ตกไป  ส่วนอีกวิธีหน่ึง  เป็นวิธีท่ีประชาชนเขา้ช่ือให้ได้
จ  านวนตามท่ีกฎหมายก าหนด  และเสนอร่างกฎหมายใหรั้ฐสภาพิจารณา  เม่ือพิจารณาแลว้ก็ตอ้งน า
ร่างกฎหมายดงักล่าวเสนอให้ประชาชนทั้งประเทศลงประชามติให้ความเห็นชอบก่อนมีผลบงัคบั
ใช ้ ระบบน้ีใชอ้ยูใ่นหลายมลรัฐในสหรัฐอเมริกา  ซ่ึงขอ้ก าหนดดงักล่าวส่วนใหญ่จะบญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญ  แต่หากรัฐธรรมนูญมิไดมี้ขอ้ก าหนดน้ีไว ้ เม่ือร่างกฎหมายดงักล่าวผา่นความเห็นชอบ
ของรัฐสภาแล้ว  ก็ให้ถือเสมือนหน่ึงว่าร่างกฎหมายน้ีเป็นกฎหมายท่ีสภาได้ร่างข้ึนสามารถ
ประกาศใชบ้งัคบัไดเ้ลย  ถา้หากสภาพิจารณาแลว้ไม่เห็นชอบ  ก็ให้ร่างกฎหมายท่ีประชาชนเสนอ
มานั้นตกไป  ซ่ึงเป็นรูปแบบท่ีใชอ้ยูใ่นสาธารณรัฐอิตาลี 

การให้สิทธิประชาชนในการมีส่วนร่วมในการเสนอร่างกฎหมายเป็นขอ้ยกเวน้ของสภา
นิติบญัญติั  เพราะว่าโดยหลกัการแลว้การออกกฎหมายต่าง ๆ ของประเทศจะเป็นอ านาจของสภา
นิติบัญญัติโดยตรง  เพราะจะท าในฐานะผูแ้ทนของประชาชน  แต่อย่างไรก็ตาม  ในฐานะท่ี
ประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยท่ีแทจ้ริงก็ควรจะมีสิทธิในการก าหนดนโยบายในรูปของ  
การเสนอร่างกฎหมายไดด้ว้ย  โดยการกระท าดงักล่าวน้ีจะกระท าต่อเม่ือประชาชนเห็นสมควรและ
เห็นว่ามีความจ าเป็นจริง ๆ เท่านั้ น  เพราะตามปกติแล้วอ านาจเหล่าน้ีประชาชนจะมอบให้แก่
สมาชิกสภาผูแ้ทนเป็นผูด้  าเนินการแทนแลว้ 

สิทธิในการริเร่ิมเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชนนบัว่าเป็นการกา้วหน้าของระบอบ
ประชาธิปไตย  โดยเฉพาะรูปแบบการปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีประชาชนใช้อ านาจ
อธิปไตยผา่นผูแ้ทนและโดยตรงผสมกนั  และยงัมีความกา้วไกลยิง่กวา่การใหสิ้ทธิประชาชนในการ
ออกเสียงประชามติ  ซ่ึงกล่าวไดว้่าทฤษฎีการให้สิทธิประชาชนออกเสียงประชามติ  และการให้
ประชาชนมีสิทธิเสนอร่างกฎหมายตั้งอยู่บนพื้นฐานเดียวกนั  แต่เง่ือนไขในการน ามาปฏิบติัจะ
แตกต่างกนั  เพราะการออกเสียงประชามติเป็นการป้องกนัการกระท าท่ีไม่ควรของฝ่ายนิติบญัญติั  
ส่วนสิทธิในการเสนอร่างกฎหมายเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนแกไ้ขในส่ิงท่ีฝ่ายนิติบญัญติัละ
เวน้การกระท า  หรือเป็นการบงัคบัให้รัฐสภาออกกฎหมายตามความตอ้งการของประชาชนส่วน
ใหญ่ได ้
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ในอดีตประเทศไทยมีการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าโดยตลอด  ซ่ึงการ
ปกครองในระบอบน้ีการตดัสินใจจะเป็นอ านาจของผูป้กครองหรือเจา้ขนุมูลนายเป็นส่วนใหญ่  จน
กลายเป็นความเคยชินของทั้งผูป้กครองและผูอ้ยู่ใตป้กครอง  เป็นผลให้คนไทยไม่มีแนวคิดหรือ
ประสบการณ์ในเร่ืองการปกครองตนเองไม่เขา้ใจในเร่ืองสิทธิ  หนา้ท่ี  เสรีภาพ  ความเท่าเทียมกนั  
หรือความเสมอภาค  การใช้หลกัการและเหตุผล  ความยุติธรรมในสังคม  จิตส านึกเร่ืองของการมี
ส่วนร่วม  การมีอิสระในการตัดสินใจ  ฯลฯ  ซ่ึ งทั้ งหมดน้ี เป็นแนวคิดส าคัญในระบอบ
ประชาธิปไตยนาน ๆ   เข้าจึงยกอ านาจของตนเองให้แก่ชนชั้นผูป้กครอง  และเห็นว่าชนชั้ น
ปกครองเท่ านั้ น ท่ี มี อ าน าจ   เช่น   กรณี ท่ี มี ก ารเป ล่ี ยนแปลงการปกครองจากระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข  เม่ือวนัท่ี  24  
มิถุนายน  2475  ก็ไม่ไดม้าจากการต่อสู้เรียกร้องท่ีจะท าการเปล่ียนแปลงการปกครองของประชาชน
ส่วนใหญ่แต่อย่างใด  แต่การเปล่ียนแปลงการปกครองเกิดจากคนกลุ่มหน่ึงท่ีไดรั้บการศึกษาดีใน
สมยันั้นอีกทั้งยงัเกิดการปฏิวติัรัฐประหาร  ลม้ลา้งรัฐธรรมนูญและรัฐบาลโดยผูน้ าทหารและชนชั้น
น าอยู่บ่อยคร้ังท าให้การมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนและการด าเนินกิจกรรมทาง
การเมืองกระท าได้ในระยะเวลาอันสั้ น  หรือแม้กระทั่งกระแสการเรียกร้องประชาธิปไตย          
และรัฐธรรมนูญในเหตุการณ์  14  ตุลาคม  2516  หรือเหตุการณ์  พฤษภาทมิฬในปี  2535  นั้ น     
จะสังเกตเห็นได้ว่าการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนยงัไม่กระจายไปอย่างทัว่ถึงคนใน
ระดบัล่างทั้งในเมืองและชนบทอยา่งแทจ้ริง32   

ภายหลงัเหตุการณ์  “พฤษภาคม  2535”  ได้มีการเคล่ือนไหวเรียกร้องให้มีการปฏิรูป
การเมืองโดยการจดัท ารัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ข้ึน  และเปิดโอกาสให้ประชาชนทั้งประเทศเขา้มามี
ส่วนร่วมในกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญด้วย  ท าให้เกิดรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
พุทธศกัราช  2540  ซ่ึงมีการประกาศใชเ้ม่ือวนัท่ี  11  ตุลาคม  2540  เป็นตน้มา  รัฐธรรมนูญฉบบัน้ี
จึงอาจเรียกไดว้่าเป็น “รัฐธรรมนูญฉบบัประชาชน”  ฉบบัแรก  เน่ืองจากเป็นการเปิดมิติใหม่ของ
การเขา้มามีบทบาทและส่วนร่วมในทางการเมืองการปกครองของประชาชนอย่างท่ีไม่เคยปรากฏ
ในรัฐธรรมนูญฉบบัใดมาก่อนโดยประเด็นส าคญัท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ  เช่น การใหป้ระชาชน
เข้ามามีส่วนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ  และการปรับปรุงองค์กรต่าง ๆ ทางนิติบัญญัติ  
บริหาร  และตุลาการตลอดจนความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รเหล่านั้น  ดว้ยวตัถุประสงคด์งักล่าวมาน้ี  
ท าใหป้ระชาชนไดรั้บสิทธิเสรีภาพมากข้ึน  และมีส่วนออกเสียงในการปกครองประเทศทั้งทางตรง

                                                 
32 จนัทิมา  ทองชาติ, “การมีส่วนร่วมทางการเมือง  ศึกษาเฉพาะกรณีการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายโดย

ประชาชน,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะรัฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2550), น. 20. 
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และทางออ้มมากข้ึน33  โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง  การมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศโดยทางตรงตาม
แนวคิดประชาธิปไตยทางตรงโดยผา่นกลไกต่าง ๆ เป็นตน้วา่  การเสนอร่างกฎหมายทั้งระดบัชาติ
และระดบัทอ้งถ่ิน (มาตรา 170 วรรคแรกและมาตรา 287 วรรคแรก)34  การถอดถอนบุคคลออกจาก
ต าแหน่ง (มาตรา  303-304  และมาตรา  286) และการออกเสียงแสดงประชามติ  (มาตรา  214)   
เป็นตน้  จากบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญดงักล่าว  เห็นไดว้า่  ประเทศไทยไดย้อมรับแนวคิดในเร่ือง
การปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงของประเทศตะวนัตกเขา้มาใชใ้นการปกครองประเทศมาก
ข้ึนโดยเฉพาะอยา่งยิ่งการเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มีบทบาทในกระบวนการนิติบญัญติัโดยการ
เสนอร่างกฎหมายไดเ้อง  

 
2.3 หลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ  

หลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ มีพฒันาการในทางประวติัศาสตร์จาก
แนวคิดเร่ืองล าดบัชั้นของกฎหมาย จากแนวความคิดของนกักฎหมายธรรมชาติท่ีมีบทบาทส าคญั
ในช่วงของพฒันาการของยุคใหม่ ทั้งในทางรูปแบบ ซ่ึงถือวา่เป็นพื้นฐานของแนวความคิดในเร่ือง
ล าดบัชั้นของกฎหมาย ส่วนในทางเน้ือหาของกฎหมายธรรมชาตินั้น ถือว่ามีกฎเกณฑ์ท่ีส าคญัซ่ึง
ยอมรับสิทธิ ท่ีติดตวัมนุษย์ อนัเป็นสิทธิท่ีก าหนดความสัมพนัธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลกบัปัจเจก
บุคคลดว้ยกนั และก าหนดความสัมพนัธ์ระหวา่งปัจเจกบุคคลกบัรัฐ และแนวคิดดงักล่าวอาจไดรั้บ
การบญัญติั รับรองไวใ้นกฎหมายรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นกฎหมายบญัญติัท่ีอยู่ในล าดบัชั้นท่ีสูงกว่า    
อนัเป็นการน าแนวความคิดของกฎหมายธรรมชาติ ไปบญัญติัรับรองให้เป็นกฎหมายบ้านเมือง     
ซ่ึงกฎหมายพื้นฐานในลกัษณะดงักล่าวน้ีเขา้ไปมี บทบาทในประเทศต่าง ๆ ในภาคพื้นยุโรปอยา่ง
มาก แนวความคิดของกฎหมายธรรมชาติจึงมี บทบาทในทางทฤษฎีการเมืองและในทางปฏิบติั
ในทางกฎหมายของประเทศในภาคพื้นยุโรป  แนวความคิดของ โทมสั ฮ็อบ (Thomas Hobbes),    
ฌ็อง ฌ้าค รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) และ ซิเอเยส์ (Síeyés) ท่ีเก่ียวกับความ เป็นกฎหมาย

                                                 
33 อมร  รักษาสัตย,์ รัฐธรรมนูญฉบบัประชาชนพร้อมบทวิจารณ์, พิมพค์ร้ังท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร : 

ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2541), น. 9-11. 
34 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช  2540  
มาตรา  170  บัญญัติว่า “ผูมี้สิทธิเลือกตั้ งไม่น้อยกว่าห้าหม่ืนคน  มีสิทธิเขา้ช่ือร้องขอต่อประธาน

รัฐสภาเพ่ือพิจารณากฎหมายตามท่ีก าหนดไวใ้นหมวด 3 และหมวด 5  แห่งรัฐธรรมนูญน้ี” 
มาตรา 287  บญัญติัวา่  “ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดมีจ านวนไม่นอ้ยกวา่

ก่ึงหน่ึงของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ น  มีสิทธิเขา้ช่ือร้องขอต่อประธานสภา
ทอ้งถ่ินเพ่ือใหส้ภาทอ้งถ่ินพิจารณาออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินได”้ 
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สูงสุดของรัฐธรรมนูญ  แนวความคิดประการต่อมาท่ีมีส่วนสัมพนัธ์กบัแนวความคิดความเป็น
กฎหมาย สูงสุดของรัฐธรรมนูญ คือ แนวความคิดท่ีมีลกัษณะเป็นสัญญาประชาคมท่ีให้สมาชิกใน
สังคมตกลง และยอมรับในหลกัเกณฑ์ของรัฐธรรมนูญ เพื่อจ ากดัอ านาจรัฐมิให้ใชต้ามอ าเภอใจและ
หากมีการละเมิดก็ตอ้งมีกระบวนการคุม้ครองสิทธิของประชาชน 35  

โดยเม่ือกล่าวถึงรัฐธรรมนูญย่อมหมายถึงกฎหมายลายลักษณ์อักษร ซ่ึงหมายถึง
สามารถจดัล าดบัชั้นของกฎหมายไดด้งัต่อไปน้ี 

1. รัฐธรรมนูญ 
2. พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ 
3. พระราชบญัญติั และพระราชก าหนดท่ีไดผ้า่นความเห็นชอบจากสภาแลว้ 
4. พระราชกฤษฎีกา  
5. กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ และขอ้บงัคบั 
6. กฎหมายของหน่วยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อาทิ เทศบญัญติั ขอ้บงัคบัต าบล เป็นตน้  
(1) รัฐธรรมนูญ  คือ กฎหมายขั้นมูลฐานของรัฐ ซ่ึงกล่าวถึงกฎเกณฑ์ท่ีจดัวางระเบียบ

ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูป้กครองกบัผูอ้ยูใ่ตก้ารปกครอง เป็นกฎหมายท่ีอยูใ่นฐานะสูงกวา่กฎหมาย
อ่ืน ๆ ทั้งปวง ซ่ึงกฎหมายอ่ืน ๆ จะมีวิธีการจดัท าหรือมีขอ้ความท่ีขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญไม่ได ้
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายท่ีก าหนดถึงกฎเกณฑ์การปกครองทางดา้นการเมืองอยา่งกวา้ง ๆ ก าหนด
รายละเอียดเก่ียวกบัการจดัรูปบริหารในทางการเมืองของรัฐหรือประเทศ36 

(2) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ 
(3) พระราชบญัญติั และพระราชก าหนดท่ีมีสถานะเทียบเท่าพระราชบญัญติั 
(4) พระราชกฤษฎีกา 
(5) กฎ 
(6) กฎหมายของหน่วยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
แนวความคิดความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญนั้ นอันท่ีจริงเป็นผลสืบ

เน่ืองมาจากแนวความคิดอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน ซ่ึงได้มีผูคิ้ดค้นแนวความคิดอ านาจ
อธิปไตยเป็นของปวงชนน้ีตั้งแต่สมยัจกัรวรรดิโรมนั โดยซิเซโร่ (Cicero) ไดก้ล่าววา่อ านาจสูงสุด

                                                 
35 สุรพล  นิติไกรพจน์, รายงานผลการศึกษาวิจยั เร่ือง  ศาลรัฐธรรมนูญกับการปฏิบัติพนัธกิจตาม

รัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2544), น.15. 
36 พรชยั  เล่ือนฉวี, กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบนัการเมือง, (กรุงเทพมหานคร : มหาวทิยาลยัธุรกิจ

บณัฑิต, 2550), น. 4-5. 
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ในรัฐหน่ึงตกอยู่แก่ประชาชนทั้งหมดของรัฐ37 แต่ความคิดน้ีไม่ไดรั้บความสนใจเพราะไปขดักบั
ทฤษฎีเทวสิทธ์ิท่ีสนบัสนุนกษตัริย ์ในยุคนั้นกษตัริยใ์ชอ้  านาจมากเกินไป จึงเกิดแนวความคิดใหม่ท่ี
ไม่ให้อ านาจตกอยูใ่นมือคนคนเดียวแลว้ใชอ้  านาจเด็ดขาดอยา่งท่ีเป็นมาจึงมีแนวความคิดใหอ้ านาจ
อธิปไตยเป็นของคนส่วนใหญ่ 

แนวความคิดความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญนั้ น ก็เพื่อควบคุมการออก
กฎหมายไม่ให้ขดักบัรัฐธรรมนูญ โดยถือว่าเน้ือหาหรือหลักการท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญคือ
เจตจ านงทัว่ไป หรือ General Will ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีแสดงออกถึงความคิดเห็นและความตอ้งการของ
ส่วนรวม และแมรั้ฐธรรมนูญคือการแสดงให้เห็นถึงเจตจ านงทัว่ไปของคนส่วนมากในประชาคม
ในขณะเดียวกนัก็ไม่สามารถแยกออกจากความเป็นตวัตนหรือความเป็นปัจเจกแต่ละคนได้ เม่ือ
กล่าวถึงรัฐธรรมนูญยอ่มหมายถึงความเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร ในประเทศท่ีไม่มีรัฐธรรมนูญ
เป็นลายลักษณ์อกัษร เช่น ประเทศองักฤษ มีแต่กฎเกณฑ์ทางรัฐธรรมนูญท่ีพบได้ในกฎหมาย 
Common Law ในรูปแบบจารีตประเพณี และในรูปแบบพระราชบญัญติั จึงไม่มีการจดัล าดบัศกัด์ิ
ของกฎหมายรัฐธรรมนูญกบักฎหมายธรรมดา ท าให้ไม่มีการควบคุมความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ
ของกฎหมายธรรมดา ซ่ึงประเทศองักฤษนั้นถือวา่เป็นประเทศตน้แบบการปกครองในระบบรัฐสภา 
โดยถือว่ารัฐสภาเป็นท่ีมาสูงสุดของอ านาจในการปกครอง รัฐสภาจึงสามารถออกกฎหมายใดๆ ก็
ได้อย่างกวา้งขวางประกอบกบัประเทศองักฤษไม่มีรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อกัษรรัฐสภาจึง
สามารถตรารัฐธรรมนูญข้ึนไดต้ลอดเวลาไม่มีเง่ือนไข และเม่ือตราข้ึนแลว้ก็อาจถูกเปล่ียนแปลง
แกไ้ขไดง่้าย เพราะรัฐธรรมนูญของประเทศองักฤษไม่มีสภาพความเป็นกฎหมายสูงสุด อยา่งไรก็
ตามอ านาจของรัฐสภาก็ไม่ได้สูงสุดเด็ดขาดเพราะอ านาจของรัฐสภายงัถูกจ ากดัโดยอ านาจของ
ประชาชน นอกจากอ านาจของประชาชนแลว้อ านาจอ่ืนใดก็ไม่สามารถจ ากดัอ านาจของรัฐสภาได ้
เพราะถือว่ารัฐสภาได้รับเลือกตั้งมาจากประชาชน ประชาชนจึงสามารถควบคุมการกระท าของ
รัฐบาลได ้และถือวา่รัฐบาลตอ้งรับผดิชอบต่อรัฐสภา38 

แนวคิดความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ นั้ น เป็นเร่ืองท่ีจะต้องพิจารณา
ประกอบดว้ยเน่ืองจากไทยเป็นประเทศท่ีมีรัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษร และไดย้อมรับหลกัการน้ี
มาโดยตลอด อนัจะเห็นไดจ้ากมีบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  
และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 6 บญัญติัว่า “รัฐธรรมนูญเป็น

                                                 
37 เดชชาติ  วงศ์โกมลเชษฐ์, “หลกัรัฐศาสตร์,” อา้งใน เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์,ท่ีมาของกฎหมาย

มหาชน, น. 16. 
38 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์, ท่ีมาของกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพมหานคร: คณะนิติศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั,2549), น. 22. 
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กฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎหรือข้อบังคับ ขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญน้ี บทบญัญัตินั้นเป็นอนัใช้บงัคบัมิได้” และในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ก็ไดมี้บทบญัญติัน้ีเช่นกนั  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ท่ีไดช่ื้อวา่เป็นรัฐธรรมนูญฉบบั
ประชาชนเพราะสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญประกอบด้วยสมาชิกท่ีไดรั้บการเลือกตั้งจากรัฐสภา 
และประชาชนมีส่วนร่วมในการตราข้ึนโดยวิธีการพิเศษคือในชั้นยกร่างรัฐธรรมนูญไดมี้การเปิด
โอกาสให้ประชาชนไดแ้สดงความคิดเห็นและมีการท าประชาพิจารณ์ตลอดจนรับฟังขอ้เสนอของ
สถาบัน องค์กร กลุ่ม ชมรมต่าง ๆ ในสังคม หากพิจารณาถึงค าปรารภของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย(พุทธศักราช 2540) ท่ีแสดงให้ เห็นถึงเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญนั้ น             
โดยสามารถอธิบายไดว้่า รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดท่ีก าหนดหลกัการทัว่ไปในการบริหาร
ประเทศโดยค านึงถึงความคิดเห็นของประชาชนเป็นส าคญั ทั้งน้ี เน่ืองจากตอ้งเป็นกฎเกณฑ์ท่ีใช้
เป็นหลกัในการปกครองประเทศและเป็นกฎหมายท่ีอยู่ในล าดบัสูงสุดในระบบกฎหมายของรัฐ
เพราะอยูใ่นฐานะท่ีมาก่อน โดยนอกจากรัฐธรรมนูญจะมีกระบวนการตราโดยวิธีการพิเศษแลว้ยงั
ใช้เป็นแนวทางในการจดัท าพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืนๆให้สอดคลอ้ง
กับรัฐธรรมนูญด้วย และถือเป็นกฎหมายหลักในการปกครองประเทศ  มีเน้ือหาสาระท่ีเป็น         
การส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เป็นการให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน     
การปกครองและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ เป็นกฎเกณฑ์ท่ีท าให้โครงสร้างทางการเมือง               
มีเสถียรภาพและมีประสิทธิภาพ39 

หลักความเป็นสูงสุดของรัฐธรรมนูญนั้นถือเป็นแนวคิดท่ีเป็นรากฐานของแนวคิด
รัฐธรรมนูญนิยม ซ่ึงเป็นผลของรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตยอนัเป็นกฎเกณฑ์สูงสุดใน   
การปกครองประเทศ เน่ืองจากหากไดพ้ิเคราะห์โดยทฤษฎีบริสุทธ์ิแห่งกฎหมายท่ีวา่กฎเกณฑ์ท่ีให้
อ านาจออกกฎเกณฑ์อ่ืน ยอ่มสูงกวา่กฎเกณฑ์ท่ีออกมา และจากการท่ีรัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษร
เป็นกฎเกณฑ์ท่ีมีท่ีมาจากอ านาจสูงสุดในการก่อตั้ งองค์กรทางการเมือง (Pouvoir Constituant)    
และเป็นกฎเกณฑ์ท่ีก่อตั้งระบบกฎหมายข้ึนทั้งระบบ โดยรัฐธรรมนูญได้ก าหนดถึงองค์กรท่ีใช้
อ านาจทางการเมืองในการปกครองรัฐและความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรต่าง ๆ ตลอดจนก าหนด
รับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน จึงส่งผลให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎเกณฑ์ท่ีอยู่เหนือ
กฎเกณฑ์ทั้งหลายท่ีรัฐธรรมนูญสร้างข้ึน กล่าวคือรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด กฎหมายท่ีออก

                                                 
39 ศุภลกัษณ์  พินิจภูวดล, รายงานผลการวิจยั เร่ือง หลกัเกณฑ์วิธีปฏิบติัในการบงัคบัใชรั้ฐธรรมนูญ 

ในกรณีท่ีมีบทบัญญัติว่า “ทั้ งน้ีเป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ,(กรุงเทพมหานคร: ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 
2547), น. 20.  
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ตามอ านาจแห่งรัฐธรรมนูญหรือมีล าดับศักด์ิต ่ ากว่ารัฐธรรมนูญไม่สามารถขัดหรือแย้งกับ
รัฐธรรมนูญได้ รวมทั้งการก าหนดให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมท่ีมีกระบวนการแตกต่างจากกฎหมาย
ธรรมดาเพื่อเป็นหลกัประกนัให้สิทธิและเสรีภาพท่ีไดรั้บการบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญมีความเป็น
สูงสุดมิให้มีการออกกฎหมายมาล่วงละเมิดอ านาจน้ีได้ ในทางตะวนัตกเรียกอ านาจดังกล่าวว่า 
"Judicial Review Power" ซ่ึงเป็นอ านาจท่ีใช้รัฐธรรมนูญให้ เกิดผลในทางปฏิบัติและท าให้
รัฐธรรมนูญเป็นจริงเป็นจังมีอ านาจประกาศิตสมกับท่ี มีการบัญญัติถึงสิทธิเสรีภาพไว้ใน
รัฐธรรมนูญอนัเป็นหลกัประกบัสูงสุด และจากนัยของทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยมท่ีตอ้งก าหนดถึง
กลไกในการใชอ้ านาจรัฐให้เป็นไปอยา่งชอบธรรมเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไวใ้น
รัฐธรรมนูญ ผนวกกบัผลของความเป็นสูงสุดของรัฐธรรมนูญจึงท าให้การใชอ้ านาจขององคก์รทาง
การเมืองต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีไดก้  าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญไดรั้บหลกัประกนัท่ีจะ
ไม่ถูกลบลา้งโดยกฎเกณฑ์ท่ีมีล าดบัศกัด์ิต ่ากว่ารัฐธรรมนูญได ้ซ่ึงก็จะท าให้แนวคิดรัฐธรรมนูญ
นิยมบรรลุผลส าเร็จในท่ีสุด40  

 
2.4 หลักความได้สัดส่วนและหลักนิติธรรม ทฤษฎีอ านาจในการพิจารณากฎหมายของฝ่าย          
นิติบัญญตัิ และหลกัการบริหารกจิการบ้านเมืองทีด่ี 

หลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยระบบผู ้แทนตามรัฐธรรมนูญฐานะเป็น
กฎหมายสูงสุดในประเทศซ่ึงได้บญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และหลกันิติรัฐหรือ   
นิติธรรมตามรัฐธรรมนูญนั้นถือวา่เป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพให้แก่ประชาชนเพื่อให้สอดคลอ้ง
กบัหลกัการท่ีวา่การจ ากดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนตอ้งกระท าเท่าท่ีจ  าเป็นและตอ้งโดยกฎหมาย
ท่ีตราข้ึนโดยความยินยอมของผู ้แทนประชาชน โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 มาตรา 114 ไดก้ าหนดให้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภายอ่มเป็น
ผูแ้ทนของปวงชนชาวไทย ไม่อยู่ในความผูกมดัแห่งอาณัติมอบหมาย หรือความครอบง าใด ๆ    
และตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริตเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและความ
ผาสุกของประชาชนโดยรวมโดยปราศจากการขดักนัแห่งผลประโยชน์ และมาตรา 133 ไดก้ าหนด
ไวเ้ป็นหลกัการว่าร่างพระราชบญัญติันั้นให้เสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรก่อนโดยก าหนดผูมี้สิทธิ
เสนอกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัได้ ได้แก่ (1) คณะรัฐมนตรี  (2) สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร
จ านวนไม่น้อยกว่ายี่สิบคน (3) ผูมี้สิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกวา่หน่ึงหม่ืนคนเขา้ช่ือเสนอกฎหมายตาม

                                                 
40 เกรียงไกร  เจริญธนาวฒัน์ , “รัฐธรรมนูญในแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม (ตอนท่ี 1),” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 

20 กมุภาพนัธ์ 2560, จาก http:// www.pub-law.net/publaw/view.aspx?ID=409 

http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?ID=409%20เมื่อ
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หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ ทั้งน้ี ตามกฎหมายว่า
ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย 

การท าหน้าท่ีของสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาถือว่ากระท าแทน
ประชาชนและในบริบทการท าหน้ าท่ีในฐานะเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติหน้าท่ีหลักของ
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาคือการพิจารณากฎหมาย และกลัน่กรองกฎหมายให้มี
ประสิทธิภาพคือเป็นกฎหมายท่ีเป็นประโยชน์แก่ประชาชนมากท่ีสุด ดังนั้น การใช้สิทธิเขา้ช่ือ
เสนอกฎหมายโดยประชาชนดงัท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวเ้พียงเฉพาะหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของ
ปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 หนา้ท่ีของรัฐ จึงเป็นประเด็นให้พิจารณาในเร่ืองความเหมาะสมตาม
หลกัความไดส้ัดส่วนประกอบกบัหลกันิติธรรมตามรัฐธรรมนูญ 
        2.4.1 หลกัความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) 

หลกัความได้สัดส่วน เป็นหลักทฤษฎีในทางกฎหมายมหาชนและเป็นหลกัสากลท่ี
หลายประเทศให้การยอมรับและน ามาเป็นหลักในการปกครอง  โดย ศาสตราจารย์พิเศษ ดร. 
วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้อธิบายหลักความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) ไวว้่า “เป็น
หลกัการพื้นฐานระหวา่งผูใ้ชอ้  านาจ”กบัผูอ้ยูใ่ตอ้  านาจบงัคบัผูใ้ชอ้  านาจจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของ
ผูอ้ยูใ่ตอ้  านาจอยา่งพอประมาณ มีหลกัการประกอบดว้ยหลกัการยอ่ยสามหลกัการ ดงัน้ี 

1. หลักความสัมฤทธ์ิผล (Principle of Appropriateness) เป็นหลักการท่ีว่าบรรดา
มาตรการท่ีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองออกมาใช้บงัคบัแก่ราษฎร นั้น ฝ่ายปกครองต้องใช้
วิจารณญาณเลือกออกมาตรการท่ีสามารถด าเนินการให้เจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบันั้นส าเร็จ
ลุล่วงไปไดเ้ท่านั้น 

2. หลกัความจ าเป็น (Principle of Necessity) หมายความวา่ในบรรดามาตรการหลาย ๆ 
มาตรการซ่ึงล้วนแล้วแต่ชอบด้วยหลกัความสัมฤทธ์ิผล คือสามารถด าเนินการได้ แต่มาตรการ
เหล่านั้ นมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์อันชอบธรรมของประชาชน         
ฝ่ายปกครองตอ้งตดัสินใจเลือกออกมาตรการท่ีมีความรุนแรงนอ้ยท่ีสุด 

3. หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of Proportionality Strict 
Sensu) เป็นหลกัการเรียกร้องให้เกิดดุลยภาพข้ึนระหวา่งความเสียหายอนัจะเกิดข้ึนแก่ประชาชนกบั
ประโยชน์อนัมหาชนจะพึงได้รับ ให้มาตรการท่ีฝ่ายปกครองอาศยัอ านาจตามกฎหมายฉบับท่ี
ออกมาใชบ้งัคบัแก่ประชาชนตอ้งเกิดประโยชน์มากกวา่โทษ41 

                                                 
41 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์,เอกสารประกอบการบรรยายหลกัสูตรการร่างกฎหมาย การให้ความเห็นทาง

กฎหมาย และการด าเนินคดีปกครอง รุ่นท่ี 19 หัวขอ้วิชา หลกักฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา, 2561), น.42-43. 
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แนวความคิดของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยอยู่ภายใตห้ลกัการท่ียอมรับ
กนัว่าการตดัสินใจในเร่ืองท่ีมีความส าคญัจะตอ้งผูกพนัอยู่กบัเจตนารมณ์ของประชาชน ดงันั้น   
การออกกฎหมายซ่ึงถือเป็นเร่ืองส าคญัท่ีสุดจึงตอ้งเป็นอ านาจของประชาชนโดยตรงหรือประชาชน
มอบให้ผูแ้ทนท่ีประชาชนเลือกเขา้มาท าหน้าท่ีแทน  ซ่ึงในเร่ืองความสัมพนัธ์ของการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยกบัอ านาจในการเสนอกฎหมายนั้น  มีประเด็นท่ีควรพิจารณาดงัต่อไปน้ี  คือ 
        2.4.2 หลกันิติธรรม (The Rule of Law) 

จากแนวความคิดทฤษฎีการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยระบบผูแ้ทนและกลไกท่ี
รัฐธรรมนูญก าหนดให้มีหลักนิติธรรมในองค์กรรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และ
หน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีใหเ้ป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม อนัถือวา่
หลกันิติธรรมเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชานและเป็นอุดมการณ์ของรัฐท่ีจะตอ้งท าให้
เกิดข้ึนไดจ้ริง  

นักวิชาการไทยบางท่านได้กล่าวถึงประชาธิปไตยไวใ้นบริบทของความเป็นรัฐเสรี
ประชาธิปไตยซ่ึงถือวา่เป็นรัฐท่ียดึมัน่ในความเป็นประชาธิปไตยโดยมีรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมาย
สูงสุดบญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและผูป้กครองยึดหลกัการปกครองท่ีเป็นไปตาม
หลักนิติรัฐนิติธรรมไวใ้นหลายบริบทด้วยกัน อาทิ เช่น ศาสตราจารย์ ดร. วรพจน์ วิศรุตพิชญ ์      
ได้กล่าวไวว้่า “รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐจึงได้บัญญัติรับรองและให้ความ
คุม้ครองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องปัจเจกบุคคลไวโ้ดยชดัแจง้หรือโดยปริยาย และรับรองและ
ให้ควาคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพดา้นต่าง ๆ แก่ราษฎร เพื่อให้ราษฎรแต่ละคนใชสิ้ทธิและเสรีภาพ
เหล่านั้นพฒันาบุคลิกภาพแห่งตนทั้ งในทางกายภาพและทางจิตใจอนัจะยงัให้ราษฎรแต่ละคน
ด ารงชีวติในสังคมอยา่งมีเกียรติภูมิหรือสมศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย”์42  

ศาสตราจารย ์ดร.  บรรเจิด สิงคะเนติ ไดก้ล่าวไวว้า่ “หลกัประชาธิปไตยมีรากฐานมา
จากประชาชน ซ่ึงพฒันามาสู่ “หลกัอ านาจ อธิปไตยของปวงชน” หลกัการน้ีไดก่้อให้เกิดความชอบ
ธรรมของอ านาจของประชาชนวา่เป็นฐานราก ท่ีส าคญัของการใชอ้  านาจรัฐทั้งหลาย หรืออาจกล่าว
ไดว้า่อ านาจของประชาชนเป็นท่ีมาขององคก์ร ผูใ้ชอ้  านาจรัฐทั้งหลาย จากพื้นฐานดงักล่าวจึงน ามา
สู่ “หลกัความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยของ องคก์รผูใ้ชอ้  านาจรัฐ” ซ่ึงหมายความวา่ องคก์ร
ผูใ้ชอ้  านาจรัฐทั้งหลายจะตอ้งเช่ือมกลบัไปหา ประชาชนไม่วา่โดยทางตรงหรือโดยทางออ้ม เพื่อท า

                                                 
42 วรพจน์  วิศรุตพิชญ์, เอกสารประกอบการบรรยาย เร่ือง หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง 

โครงการอบรมหลกัสูตรประกาศนียบตัรกฎหมายมหาชนรุ่นท่ี 31 คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ วนัท่ี 
15 พฤศจิกายน 2553 - วนัท่ี 12 กมุภาพนัธ์ 2554,หวัขอ้ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง, 
น. 2. 
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ให้การใช้อ านาจรัฐขององค์กรเหล่านั้นเกิด ความชอบธรรม บนพื้นฐานของแนวคิดน้ี “หลัก
ประชาธิปไตย” จึงมีภารกิจในการเช่ือมโยงระหว่าง “ประชาชน” (ในฐานะเจา้ของอ านาจ) กับ 
“ผูใ้ช้อ  านาจรัฐ” การเช่ือมโยงนั้นมกักระท าโดยผ่าน กระบวนการการเลือกตั้ง  ในความสัมพนัธ์
ของ “หลักประชาธิปไตย” กับ “ประชาชน” ในแง่น้ี  หลัก ประชาธิปไตยจึง “วิธีการ” หรือ 
“กระบวนการ” ท่ีจะเช่ือมโยงระหว่างผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจกบัผูใ้ช้ อ านาจ” และ “ในบรรดารัฐเสรี
ประชาธิปไตยทั้งหลายถือวา่ “หลกัประชาธิปไตย” และ “หลกันิติธรรม” รวมทั้งหลกันิติรัฐ (Legal 
State) เป็นหลกัการท่ีเป็นรากฐานของรัฐเสรีประชาธิปไตย หลกัทั้งสองจึงเปรียบเสมือน เสาเข็มท่ี
เป็นรากฐานให้บรรดารัฐเสรีประชาธิปไตยด ารงอยูไ่ดอ้ยา่งมัน่คงสืบมาไดถึ้งปัจจุบนั หลกัทั้ง สอง
จึงเป็นหลกัท่ีอาศยัเก้ือกูลซ่ึงกนัและกนั หากปราศจากหลกัหลกัใดหลกัหน่ึง ก็ไม่อาจท าให้อีกหลกั 
หน่ึงด ารงอยู่ได้อย่างมัน่คง กล่าวคือ หากมีแต่หลกัประชาธิปไตยโดยปราศจากหลักนิติรัฐ อาจ
น าไปสู่ ประชาธิปไตยแบบเผด็จการได้ ในขณะเดียวกนัหากมีแต่หลกันิติรัฐโดยปราศจากหลัก
ประชาธิปไตยก็ อาจท าให้ระบบการปกครองนั้นปกครองโดยคนจ านวนนอ้ย ดว้ยเหตุท่ีแต่ละหลกั
ล้วนเป็นขอ้จ ากดั ของแต่ละหลกั ในขณะเดียวกนัแต่ละหลกัก็มีส่วนเสริมแต่ละหลกัให้มีความ
มัน่คงดว้ย”43  

หลกันิติธรรม (The Rule of Law) หรือท่ีคนส่วนใหญ่แปลว่า “หลกัการปกครองโดย
กฎหมาย” เป็นแนวคิดท่ีมีมาช้านานแล้วตั้ งแต่สมัยกรีกโบราณ ซ่ึงเกิดจากการค้นหาหลักการ
ปกครองท่ีดีท่ีสุด ดงัท่ีเพลโต ้นักปราชญ์ชาวกรีกเคยเสนอรูปแบบการปกครองโดยราชาปราชญ ์
(Philosopher King) ท่ีเช่ือว่าจะเป็นการปกครองท่ีดีท่ีสุด โดยผูป้กครองคือตัวราชาปราชญ์นั้ น
จะตอ้งเป็นทั้งคนเก่งและคนดีมีคุณธรรมจึงจะปกครองบา้นเมืองดว้ยความถูกตอ้งชอบธรรม  

โดยความเป็นจริงแลว้ในทา้ยท่ีสุดเพลโต ้ก็ไม่สามารถหาใครท่ีสมบูรณ์แบบพอท่ีจะ
เป็นราชาปราชญใ์นอุดมคติได ้ในบั้นปลายชีวิตเพลโตจึ้งหันมาให้ความส าคญักบั “กฎหมาย” โดย
เสนอวา่กฎหมายเป็นส่ิงสูงสุดและการปกครองจะตอ้งด าเนินการตามกฎหมาย หากสังคมสามารถ
สร้างระบบกฎหมายท่ีดีและเป็นธรรมข้ึนมาให้คนประพฤติปฏิบัติตามได้ แม้แต่คนไม่ดีก็ยงั
สามารถท าความดีไดเ้ช่นกนั44 

                                                 
43 บรรเจิด  สิงคะเนติ, “ความสมัพนัธ์ระหวา่งหลกัประชาธิปไตยกบัหลกันิติธรรม(นิติรัฐ): รายงานน้ี

เป็นส่วนหน่ึงของการอบรม หลกัสูตรหลกันิติธรรมเพ่ือประชาธิปไตย รุ่นท่ี 4 วิทยาลยัรัฐธรรมนูญ,” ส านกังาน
ศาลรัฐธรรมนูญ, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 9 พฤศจิกายน 2561, จาก  
http://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/ewt_dl_link.php?nid=8871 

44 “การประชุมทางวิชาการเน่ืองในวาระศาลรัฐธรรมนูญครบรอบ 20 ปี ศาลรัฐธรรมนูญ : ผูพ้ิทักษ์
หลกันิติธรรม 9 – 10 เมษายน 2561 กรุงเทพมหานคร ประเทศไทย,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 29 พฤศจิกายน 2561, จาก 
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จากหลกัทฤษฎีการแบ่งแยกองคก์รผูใ้ชอ้  านาจท่ีถือวา่เป็นหลกัการจดัระเบียบระหวา่ง
การใช้อ านาจอธิปไตยสามฝ่ายด้วยกัน กล่าวคือ อ านาจทางนิติบญัญัติ  อ านาจทางบริหาร และ
อ านาจทางตุลาการ โดยการจดัระเบียบแห่งการใชอ้  านาจอธิปไตยให้องค์กรท่ีไดรั้บมอบหมายจาก
เจา้ของอ านาจอธิปไตยท่ีแทจ้ริงคือประชาชน จึงตอ้งท าให้เกิดความสมดุลและสามารถถ่วงดุลกนั
ไดอ้ยา่งเหมาะสมรัฐธรรมนูญจึงตอ้งมีกลไกท่ีมีประสิทธิภาพข้ึนมานัน่คือ หลกันิติรัฐหรือหลกันิติ
ธรรม โดยองค์กรฝ่ายนิติบญัญติัท าหน้าท่ีในการตรากฎหมายก็ดี  องค์กรฝ่ายบริหารท่ีกระท าโดย
รัฐบาลก็ดี  และองคก์รตุลาการท่ีตอ้งท าหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาให้เป็นไปตามกฎหมายก็ดี ตอ้งอยู่
บนหลกัการพื้นฐานวา่ดว้ยหลกันิติธรรม 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติรับรองประกันสิทธิ
เสรีภาพประชาชนกรณีให้ประชาชนสามารถเข้าช่ือเสนอกฎหมายได้ทั้ งน้ีตามกฎหมายบญัญัติ 
ดังนั้ น  โดยหลักความชอบธรรมแล้วเพื่อให้องค์กรและเจ้าหน้าท่ี รัฐท่ี มีส่วนเก่ียวข้องกับ
กระบวนการและขั้นตอนการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนกฎหมายนั้นตอ้งสอดคลอ้งกบั
รัฐธรรมนูญด้วย โดยรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันย ังคงหลักการเดิมดังเช่นรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ท่ีไดบ้ญัญติัให้ รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคก์รอิสระ และ
หน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีใหเ้ป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม  

ศาสตราจารย ์ธานินทร์  กรัยวิเชียร อดีตองคมนตรี ไดใ้ห้ความหมายของค าวา่ หลกันิติ
ธรรม ก็คือ หลกัการพื้นฐานแห่งกฎหมายท่ีส าคญัในระบอบประชาธิปไตยท่ีเทิดทูนศกัด์ิศรีแห่ง
ความเป็นมนุษยแ์ละยอมรับนบัถือสิทธิแห่งมนุษยชนทุกแง่ทุกมุมรัฐตอ้งให้ความอารักขาคุม้ครอง
มนุษยชนให้พน้จากลทัธิทรราชย ์หากมีขอ้พิพาทใด ๆ เกิดข้ึน ไม่ว่าระหว่างรัฐกบัเอกชน หรือ
เอกชนกบัเอกชนศาลย่อมมีอ านาจอิสระในการตดัสินขอ้พิพาทนั้นโดยเด็ดขาดและโดยยุติธรรม 
ตามกฎหมายของบา้นเมืองท่ีถูกตอ้งและเป็นธรรม นอกจากน้ียงักล่าวถึงหลกันิติธรรมท่ีไดรั้บการ
บัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญว่า “หลักนิติธรรม คือ อุดมการณ์สูงสุดของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย...”45  

ศาสตราจารยพ์ิเศษ ดร.กิตติพงษ์ กิตยารักษ ์ปลดักระทรวงยุติธรรม ไดใ้ห้ความหมาย
ของค าว่าหลักนิติธรรม ไวว้่า ในสังคมท่ีปกครองโดยระบอบโดยประชาธิปไตยหลักนิติธรรม     
เป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัท่ีสุดในการบริหารบา้นเมือง สังคมท่ียึดถือหลกันิติธรรมคือสังคมท่ี
ปกครองโดยหลกักฎหมาย หรือสังคมท่ีกฎหมายเป็นใหญ่ อนัแตกต่างจากระบอบอตัตาธิปไตยท่ี

                                                                                                                                            

http://www.constitutionalcourt.or.th/occ_web/download/article/article_20180405171213.pdf 
45 การฝึกอบรมหลกัสูตรการร่างกฎหมาย การให้ความเห็นทางกฎหมาย และการด าเนินคดีปกครอง 

(รุ่นท่ี 19 ระหวา่งวนัท่ี 15 พฤษภาคม – 18 กรกฎาคม 2561) เม่ือวนัท่ี 15 พฤษภาคม 2561.   
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ทุกส่ิงทุกอยา่งเป็นไปตามใจของผูมี้อ  านาจ หรืออนาธิปไตยท่ีทุกส่ิงทุกอยา่งข้ึนอยูก่บัอ าเภอใจของ
แต่ละคน หลกันิติธรรมจึงมีความหมายเป็น 2 นยั กล่าวคือ กฎหมายตอ้งมีความเป็นธรรม คือ ตอ้งมี
ความชดัเจน แน่นอนและตอ้งสามารถจดัสรรสิทธิประโยชน์ของบุคคลอย่างเป็นธรรมนอกจากน้ี
กฎหมายจะตอ้งบงัคบัใช้อยา่งเสมอภาค เท่าเทียมกนั โดยไม่เลือกปฏิบติั ประชาชนในสังคมไม่ว่า
ยากดีมีจน จะตอ้งอยูภ่ายใตบ้งคบัของกฎหมายเดียวกนัอยา่งเสมอภาค 

ศาสตราจารย ์ดร.ก าชยั จงจกัรพนัธ์ กรรมการอิสระว่าด้วยการส่งเสริมหลกันิติธรรม
แห่งชาติ ไดใ้ห้ความหมายของหลกันิติธรรมไวว้่า หมายถึง หลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย ท่ีกฎหมาย
อนัหมายความรวมถึง การบญัญติักฎหมาย การใชก้ารตีความกฎหมาย การบงัคบัใช้กฎหมาย และ
กระบวนการยุติธรรม จะตอ้งไม่ฝ่าฝืนหรือขดัแยง้ต่อหลกันิติธรรม หรือหลกัพื้นฐานแห่งกฎหมาย 
หลกันิติธรรมหรือหลกัพื้นฐานแห่งกฎหมายจะถูกล่วงละเมิดมิได ้หากกฎหมายหรือกระบวนการ
ยติุธรรมขดัหรือแยง้ต่อหลกันิติธรรม ผลก็คือจะใชบ้งัคบัไม่ได ้หรือ กล่าวอีกนยัหน่ึง หลกันิติธรรม 
คือหลักท่ีอยู่เหนือกฎหมายทั้ งปวง อยู่เหนือแม้กระทั่งรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีองค์ประกอบหรือ
สาระส าคญั คือ 

1. กฎหมายตอ้งใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป 
2. กฎหมายจะบญัญติัให้การกระท าใดเป็นความผิดอาญาและมีโทษยอ้นหลงั หรือมี

โทษยอ้นหลงัหนกักวา่เดิมไม่ได ้
3. ในคดีอาญาให้สันนิษฐานไวก่้อนว่าผูต้อ้งหาหรือจ าเลยบริสุทธ์ิอยู่จนกว่าศาลจะมี  

ค  าพิพากษาเด็ดขาดวา่มีความผดิ 
4. หลกัความเป็นอิสระและเป็นกลางในการพิจารณาพิพากษาคดีของตุลาการ 
5. รัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีอ านาจและตอ้งใชอ้  านาจตามท่ีกฎหมายใหไ้วเ้ท่านั้น 
6. กฎหมายต้องไม่ยกเวน้ความผิดให้แก่การกระท าของบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีจะ

เกิดข้ึนในอนาคตไวล่้วงหนา้โดยเฉพาะ  
คณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ น าหลักนิติรัฐและนิติธรรมมาบัญญัติไว้ใน

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 วรรคสองซ่ึงเพิ่มข้ึนมาจาก
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 โดยบญัญติัวา่ “การปฏิบติัหนา้ท่ีของรัฐสภา 
คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐ ตอ้งเป็นไปตามหลกันิติ
ธรรม”  และในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 นั้นก็มีการบญัญติัหลกันิติ
ธรรมไวเ้ช่นกนั  ในมาตรา 3 วรรคสอง วา่ “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคก์รอิสระ และหน่วยงาน
ของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์
ส่วนรวมของประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม”   และในมาตรา 26 วา่ “การตรา
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กฎหมายท่ีมีผลเป็นการจากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบ้ญัญติัเง่ือนไขไว ้กฎหมายดงักล่าวตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติ
ธรรม ไม่เพิ่มภาระหรือจากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อ
ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคลมิได้ รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจาเป็นในการจากดัสิทธิและ
เสรีภาพไวด้ว้ย”  

จากการศึกษาพบว่าเจตนารมณ์ของผู ้ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 กรณี ท่ีได้บัญญัติหลักนิติธรรมไว้ในรัฐธรรมนูญ และรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ได้น ามาเป็นหลักการและบัญญัติไวเ้ช่นเดียวกันดังกล่าว
มาแลว้นั้น มีเจตนารมณ์กล่าวคือ ผูร่้างมีวตัถุประสงคต์อ้งการวางกรอบในการปฏิบติัหนา้ท่ีของผูท่ี้
จะเก่ียวขอ้งในการใชอ้ านาจเหนือประชาชนทั้งหลายวา่ ในการใช้อ านาจหน้าท่ีนั้น จะตอ้งเป็นไป
ตามหลกันิติธรรม และเพื่อเป็นหลกัประกนัให้กบัประชาชนทัว่ไป โดยเฉพาะหลกัการพื้นฐานของ
กฎหมาย 2 ประการ ไดแ้ก่  

ประการแรก  คือ  การตรากฎหมายจะตอ้งค านึงถึงหลกัพื้นฐานแห่งความเป็นธรรม  
กฎหมายตอ้งใหค้วามเป็นธรรมโดยทดัเทียมกบัประชาชนทัว่ไป 

ประการท่ีสอง  คือ  เจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบงัคบัใชก้ฎหมาย จะตอ้งมีกฎหมาย
รับรองการใชอ้  านาจหนา้ท่ีนั้น และเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะไม่กระท าเกินเลยไปกวา่ขอบเขตหรือเจตนา
ของกฎหมาย46  

เก่ียวกบัการบญัญติัหลกันิติธรรมในรัฐธรรมนูญโดยไม่ใช้ค  าวา่ “หลกันิติรัฐ” นั้น จาก
การศึกษาพบวา่ ศาสตราจารยส์มคิด เลิศไพฑูรย ์กรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ ไดใ้ห้ค  าอธิบายไว้
วา่ ค  าวา่ นิติรัฐ กบั นิติธรรม นั้นมีความหมายใกลเ้คียงกนั กล่าวคือ “นิติธรรม มาจากภาษาองักฤษ 
The Rule of Law (เดอะ รูล ออฟ ลอว)์  ซ่ึงเป็นหลกัท่ีทุกประเทศใช้  แลว้ก็เป็นหลกัท่ีเกิดข้ึนเป็น
คร้ังแรกในประเทศท่ีเป็นกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law)  คือ ประเทศ องักฤษ ส่วนหลกั
เร่ืองนิติรัฐ เป็นหลกัท่ีเกิดในประเทศท่ีใช้กฎหมายลายลักษณ์อกัษร (Civil Law) ก็คือ สหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี ใชค้  าวา่ “เรชทส์ตาต (Rechtsstaat)” ในทางวชิาการต่างกนัเล็กนอ้ย โดยทั้งสอง
หลกัมีหลกัตรงกนัดงัน้ี 

หลกัท่ี 1  ถา้ไม่มีกฎหมายก าหนดไว ้เจา้หนา้ของรัฐหรือฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจกระท า
การใดๆ ไดท้ั้งส้ิน ซ่ึงต่างจากเอกชนเพราะแกชนนั้นถา้จะด าเนินการใด ถา้ไม่มีกฎหมายห้ามไวก้็
สามารถด าเนินการได ้

                                                 
46 รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ คร้ังท่ี 22/2550 วนัจนัทร์ ท่ี 11  มิถุนายน 2550. 
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หลักท่ี 2 แม้มีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีรัฐหรือฝ่ายปกครอง
สามารถด าเนินการได ้ก็ตอ้งมีเง่ือนไขก าหนดขอบเขตไวว้า่ มีขอบเขตมากนอ้ยเพียงใดและมีวธีิการ
อย่างไร ซ่ึงเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือฝ่ายปกครองต้องปฏิบติัตามนั้นจะเกินกว่าขอบเขตท่ีกฎหมาย
บญัญติัไวไ้ม่ได ้ 

นอกจากท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ยงั
มีบทบญัญติัเก่ียวกบัหลกันิติธรรม ในมาตรา 26 ใจความวา่ “การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดั
สิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลต้องเป็นไป ตามเง่ือนไขท่ีบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญ  ในกรณีท่ี
รัฐธรรมนูญมิไดบ้ญัญติัเง่ือนไขไว ้ กฎหมายดงักล่าว ตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม  ไม่เพิ่มภาระหรือ
จ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ   และจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์อง
บุคคลมิได ้ รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิ และเสรีภาพไวด้ว้ย กฎโดยการ
ตรากฎหมายท่ีเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพนั้นตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป  ไม่มุ่งหมายใหใ้ช้
บงัคบัแก่กรณีใด กรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง” ดังนั้ นกรณีน้ีถือได้ว่า
หลกัการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560  
        2.4.3 แนวความคิดอ านาจในการพิจารณาและการให้ความเห็นชอบกฎหมายของฝ่าย            
นิติบญัญติั 

โดยหลกัแลว้การจ ากดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนจะกระท าไม่ไดเ้วน้แต่การจ ากดัสิทธิ
เสรีภาพนั้นเพื่อประโยชน์ส่วนรวมและโดยอาศยับทบญัญติัของกฎหมายท่ีผา่นพิจารณาโดยผูแ้ทน
ประชาชนตามหลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตย  ซ่ึงระบบรัฐสภาเก่ียวกบัการเสนอกฎหมาย
และการพิจารณาให้ความเห็นชอบกฎหมายโดยรัฐสภาก่อนน าข้ึนทูลเกล้าทูลกระหม่อมต่อ
พระมหากษตัริยเ์พื่อทรงใช้พระราชอ านาจตามรัฐธรรมนูญในการตรากฎหมายก่อนประกาศใน  
ราชกิจจานุเบกษาเพื่อใชบ้งัคบักบัประชาชน ซ่ึงแนวความคิดน้ีองคก์รผูใ้ชอ้  านาจคือฝ่ายนิติบญัญติั
ท่ีจะต้องกระท าเท่าท่ีกฎหมายให้อ านาจเท่านั้ น กฎหมายล าดับรอง ได้แก่ พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ระเบียบ เทศบญัญติัและขอ้บงัคบั ท่ีออกโดยฝ่ายบริหารตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติได้ก าหนดไวซ่ึ้งถือว่าฝ่ายนิติบัญญัติได้มอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารออก
กฎหมายได้ภายใต้เง่ือนไขท่ีไม่ขดัหรือแยง้กับกฎหมายพระราชบญัญัติหรือกฎหมายแม่ได้ให้
อ านาจ  จากทฤษฎีแนวความคิดการจดัล าดบัศกัด์ิของกฎหมายและแนวความคิดภายใตห้ลกันิติรัฐ
นิติธรรมการใชอ้ านาจของฝ่ายนิติบญัญติัจึงตอ้งพิจารณาให้เขา้ใจแก่นแทส้าระเพื่อให้การใชสิ้ทธิ
เขา้ช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนตามท่ีรัฐธรรมนูญได้บญัญติัรับรองไวบ้รรลุผลอย่างแทจ้ริง   
ดังนั้ น ผู ้มีสิทธิเสนอกฎหมายก็ดี หรือผู ้มีอ  านาจการพิจารณาให้ความเห็นชอบกฎหมายใน
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กระบวนการตรากฎหมายก็ดี ตอ้งกระท าเท่าท่ีกฎหมายให้อ านาจไวเ้พราะผูซ่ึ้งจะตอ้งตกอยูภ่ายใต้
บงัคบัแห่งกฎหมายคือประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยอยา่งแทจ้ริง  
        2.4.4 ศุภนิติกระบวน47 หรือ Due Process of Law 

หลกันิติธรรม ไม่ไดใ้ชก้นัเฉพาะในประเทศองักฤษ ในสหรัฐอเมริกานั้น รัฐธรรมนูญ
ของสหรัฐอเมริกาซ่ึงเป็นหน่ึงในรัฐธรรมนูญท่ีเก่าแก่ท่ีสุด และยงัใช้บงัคบักนัมาจนถึงทุกวนัน้ี      
มีบทแก้ไข เพิ่มเติมบทท่ี 5 หรือ Fifth Amendment ซ่ึงบัญญัติหลักการต่างๆไวห้ลายเร่ือง แต่ท่ี
ส าคญัคือ บญัญติัวา่ “บุคคล....ไม่อาจถูกพรากจากชีวิต เสรีภาพ หรือทรัพยสิ์น โดยปราศจากศุภนิติ
กระบวน หรือ due of process of law” เป็นอนัว่าหลกัศุภนิติกระบวน หรือ due process of law นั้น
ถูก ก าหนดข้ึนในรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ในสหรัฐอเมริกาตั้งแต่มีการแก้ไขเพิ่มเติมบท
แกไ้ขเพิ่มเติมท่ี 5 ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาไดใ้ช้บทแกไ้ขเพิ่มเติมท่ี 5 เป็นเหตุควบคุมการใช้อ านาจ
ขององคก์รต่างๆใน สหรัฐอเมริกา และต่อมาไดข้ยายของเขตการควบคุมไปถึงในระดบัมลรัฐดว้ย 

หลักศุภนิติกระบวน หรือ due process of law นั้ นโดยช่ือน่าจะเป็นเพียงมิติในด้าน 
กระบวนพิจารณา อาทิ การจบักุม คุมขงั สอบสวนหรือการกระท าใดๆท่ีกระทบต่อเสรีภาพของ
บุคคล ว่าจะต้องเป็นไปตามกระบวนการท่ีถูกต้อง หรือศุภนิติกระบวนนั่นเอง แต่ศาลฎีกา
สหรัฐอเมริกาได ้ขยายหลกัศุภนิติกระบวนไปถึงมิติสารบญัญติัดว้ย ดงันั้น หลกัศุภนิติกระบวนจึงมี
สองมิติ ไดแ้ก่ มิติดา้นวธีิ พิจารณา หรือ Procedural due process of law กบัมิติดา้นสารบญัญติั หรือ 
Substantive due process of law เป็นเหตุให้ศาลฎีกาถูกวิพากษ์วิจารณ์พอสมควร  หลักศุภนิติ
กระบวนนั้ น ปรากฏอยู่ในค าพิพากษาฎีกาตั้ งแต่ต้น แต่คดีน่าสนในท่ีสุดคดีหน่ึง เพิ่งได้รับ          
การตดัสินไปในปี ค.ศ.1966 คือ คดี Miranda v. Arizona นาย Miranda ถูกจบัขอ้หา กระท าความผิด
ทางอาญาทางเพศ และให้การรับสารภาพกับต ารวจท่ีจบั แต่ว่าการรับสารภาพนั้น ได้ ความว่า          
นาย Miranda ไม่ได้รับการแจง้สิทธิต่างๆเลย ในการด าเนินคดีของศาลก็ใช้ค  ารับสารภาพของ    
นาย Mirada เอง มาบอกว่านาย Miranda รับสารภาพว่ากระท าความผิด ศาลฎีกาสหรัฐอเมริกา 
พิจารณาพิพากษาว่า สิทธิของบุคคลท่ีถูกจบักุมมีอยูส่ี่ประการ 8 ประการหน่ึง คือ สิทธิท่ีจะไดรั้บ
การ บอกว่า ผูต้ ้องหามีสิทธิท่ีจะไม่ให้การใดๆ ประการท่ีสอง คือ สิทธิท่ีจะได้รับการบอกว่า 
ค  าให้การของ ผูต้อ้งหานั้น หากยนิดีท่ีจะให้การ ก็จะใชผ้กูพนัผูต้อ้งหาในชั้นศาลได ้ประการท่ีสาม 
สิทธิท่ีจะไดรั้บ แจง้จากพนกังานสอบสวนวา่ ผูต้อ้งหามีสิทธิท่ีจะมีทนายและมีสิทธิน าทนายมานัง่
ฟังในการสอบสวน ประการสุดทา้ย สิทธิในกรณีท่ีผูต้อ้งหาไม่มีเงิน ผูต้อ้งหาจะไดรั้บการแต่งตั้ง
ทนายความให้มาช่วยวา่ความ ถึงเเมว้า่ส่ีประการน้ีจะไม่ไดเ้ขียนไวใ้นกฎหมายหรือรัฐธรรมนูญเเต่
                                                 

47 ศาสตราจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, “บทความเร่ืองหลกันิติธรรมกับการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย,” หนงัสือ รพี’51, น. 25-26. 
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อย่างใด แต่ก็ เป็นส่วนหน่ึงท่ี  ฝังตัวอยู่ เป็นหลักย่อยของศุภนิติกระบวน หรือ due process            
เม่ือต ารวจจับนาย  Miranda สอบสวน โดยไม่ได้เเจ้งสิทธิ ส่ีประการน้ีให้แก่นาย Miranda             
การสอบสวนจึงไม่ชอบ ศาลฎีกาจึงยกฟ้อง ต่อมา คดีน้ีส้ินสุดลงโดยท่ีต ารวจตอ้งลงมือสอบสวน
ใหม่ ในคร้ังน้ีต ารวจไม่ได้ใช้ค  ารับสารภาพของนาย Miranda แต่ต ารวจอาศัยพยานแวดล้อม
ทั้งหลายมาพิสูจน์ ซ่ึงทา้ยท่ีสุดนาย Miranda ถูกตดัสินจ าคุก 11 ปี48 

เพื่อให้เข้าใจได้ตรงความหมายในการอธิบายขอให้วลีเดิมท่ีเป็นภาษาอังกฤษคือ           
ค  าวา่  Due Process of Law  หรือเรียกสั้น ๆ วา่  Due Process พูดถึงความหมายของวลีดงักล่าวมีอยู่
สองค าคือ Due  แปลว่า  เหมาะสม  สมควร  พอเพียง  พอควร  ตามก าหนด  ครบก าหนด              
ถึงก าหนด  ถูกตอ้ง  ถูกท านองคลองธรรม  ตรง  หลีกเล่ียงไม่ได้  Process  แปลว่า  กระบวนการ  
ดงันั้นท่ีศาสตราจารยจิ์ตติแปลค าทั้งสองค าน้ีวา่  “กระบวนการอนัควร”  จึงเหมาะแต่อยา่งไรก็ตาม
การเรียนการสอบกฎหมายนั้ น   เราไม่ใช่ เร่ิมต้นและส้ินสุดกันท่ีการแปลความหมายตาม
พจนานุกรม  ตอ้งดูใหลึ้กลงไปท่ีก าเนิดรากเง่าของส่ิงนั้น  แลว้ค่อยมาดูกฎหมายรัฐธรรมนูญของเรา 

Due Process of  Law สืบรากเง่าไปถึงเอกสารท่ีถือเป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกของโลก
คือ  แมคนาคาร์ตา  ซ่ึงเป็นเอกสารท่ีพระเจา้จอห์นแห่งองักฤษถูกบีบบงัคบัจากเหล่าขุนนางให้
พระราชทานเสรีภาพแก่ราษฎรชาวองักฤษ  ในยุคหลงัถือว่าแมคนาคาร์ตาเป็นการยอมตนของ
พระมหากษตัริยต่์อกฎหมายคือ  ยอมอยู่ภายใตก้ฎหมายนัน่เองบญัญติัเม่ือ ค.ศ. 1217 (พ.ศ. 1760)  
แต่เดิมไม่มีค  าวา่  Due Process of Law มีแต่ค าวา่  “โดยกฎหมายของแผน่ดิน”  ซ่ึงค าน้ีโยงไปถึงค า
ภาษาลาตินวา่  “Per Legum Terra” เอกสารน้ีออกโดยพระเจา้จอห์น  แต่เม่ือมีการเปล่ียนราชบลัลงัก์
ก็มีการยนืยนั  โดยพระมหากษตัริยท่ี์ครองราชสมบติั  โดยตลอดมา จน ค.ศ. 1354 (พ.ศ. 1897)  ใน
รัชสมยัของพระเจา้เอ็ดเวอร์ดท่ี 3 ค าวา่  “Due Process of Law”  จึงปรากฏข้ึนเป็นคร้ังแรกในขณะท่ี
ไม่มีส่วนใดของเอกสารเหล่าน้ีระบุว่าอะไรท่ีหมายถึง  “กฎหมายของแผ่นดิน”  หรือ  “Due 
Processof Law”  ค  าสองค าน้ีเร่ิมปรากฏใน  Pettion of Right of 1628  ซ่ึงมีขอ้ฎีกาว่า  “เสรีชนถูก
จ าคุกหรือถูกกกัขงัเฉพาะโดยกฎหมายของแผ่นดิน  หรือโดย  Due Process of Law  และมิใช่โดย
การสั่งการพิเศษโดยปราศจากขอ้หาของพระเจา้แผน่ดิน” 

ตามความเขา้ใจของชาวองักฤษ  Due Process  มีความหมายตามท่ีเดเนียลเว็บสเตอร์  
นกัการเมืองและรัฐบุรุษฐอเมริกาคนหน่ึงกล่าววา่เป็นกฎหมายทัว่ไปเป็นกฎหมายฉบบัหน่ึง ๆ  ท่ีมี
การพิจารณาก่อนแลว้  จึงตดัสินลงโทษ  ซ่ึงด าเนินการโดยการสอบสวน  และมีค าพิพากษาหลงัการ
พิจารณา จึงเห็นว่าสิทธิเสริภาพนั้นมนัส าคญั  ส าหรับชาวตะวนัตกแค่ไหน  เพื่อหลกัประกนัแห่ง
                                                 

48 ศาสตราจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, “บทความเร่ืองหลกันิติธรรมกบัการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย,” หนงัสือ รพี’51, น. 25-26. 
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สิทธิเสรีภาพน้ีชาวองักฤษรู้กนัมาเกือบเจ็ดร้อยปีแลว้  เม่ือมีอาณานิคมขององักฤษในอเมริกาช่วง
ทศวรรษ 1600  ชาวอาณานิคมก็ใช้ค  าว่า  “Due Process of Law”  ในกฎหมายฉบบัต่าง ๆ ของตน  
จึงกล่าวว่า  Due Process เป็นหัวใจของ  “เค ร่ืองคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญ ”  (Constitional 
Safeguard)  49 

ตามความเข้าใจของชาวอเมริกันขณะน้ี  Due Process of Law  มีสองอย่างคือ  Due 
Process  เชิงสารบญัญัติและ  Due Process  เชิงวิธีพิจารณาDue Process  เชิงสารบญัญัติหมายถึง  
การให้ความคุม้ครองเน้ือหาสาระของสิทธิของปัจเจกชนตามหลกัการของลทัธิเสรีนิยมในขอ้น้ีศาล
อเมริกันถูกโจมตีมาก  หัวใจของลัทธิเสรีนิยมส่ีประการ  เช่น  แนวคิดเร่ือง  Competitive 
Individualism  แนวคิดวา่สิทธิในทรัพยสิ์นของปัจเจกชนเป็นส่ิงศกัด์ิสิทธ์ิและละเมิดสิทธิมิได ้ และ
แนวคิดเองรัฐบาลท่ีมีอ านาจจ ากดัไปโยงกบัหลกักฎหมายของลทัธิเสรีนิยม  เช่น หลกัเสรีภาพใน
การท าสัญญาเป็นตน้  หลกักฎหมายเหล่าน้ีอยูภ่ายใตข้อ้สันนิษฐานของแนวคิดแบบเสรีนิยมวา่ทุก
คนมีความเท่าเทียมกนั  แต่ความจริงไม่เป็นอยา่งนั้น  อ านาจต่อรองของคนความจริงไม่เท่าเทียมกนั  
มีการเอารัดเอาเปรียบกนัโดยขอ้เท็จจริง  เพื่อผ่อนบรรเทาการเอารัดเอาเปรียบกนัระหว่างชนชั้น  
ฝ่ายการเมืองเสนอมาตรการแก้ไขการเอารัดเอาเปรียบกันระหว่างชนชั้น  ฝ่ายการเมืองเสนอ
มาตรการแก้ไขการเอารัดเอาเปรียบน้ีในรูปของกฎหมายสังคมนิติบญัญติั  โดยกฎหมายเหล่าน้ี
เรียกว่าเป็นการสร้าง  “มือท่ีมองเห็น”  มาช่วยมือท่ีมองไม่เห็นตามทฤษฎีของอาดมั  สมิธ  แต่ฝ่าย
ตุลาการท่ียึดแน่นกบัแนวคิดเสรีนิยมไม่ยอมรับมาตรการน้ี  อยา่งเร่ืองสัญญาจา้งแรงงานมีการออก
กฎหมายก าหนดค่าจา้งขั้นต ่า  ศาลฎีกาสหรัฐก็วินิจฉยัวา่ขดัต่อสิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญท่ีวา่
ทุกคนมีเสรีภาพในการท าสัญญากนั  หรืออยา่งเร่ืองกฎหมายก าหนดให้นายจา้งจ่ายค่าชดเชยกรณี
ลูกจา้งประสบอนัตรายในขณะท างานให้นายจา้ง  ศาลฎีกาสหรัฐก็ถือว่าขดัต่อหลกั  Due Process   
ท่ีก าหนดให้นายจา้งรับผิดทั้งท่ีไม่มีความผดิ  Due Process  เชิงสารบญัญติัอยูน่อกขอบเขตของวิชา
น้ีท่ีเอามากล่าวก็  เพื่อให้ระลึกถึงคุณค่าสองอยา่งท่ีแยง้กนัอยูใ่นตวัคือ  การคุม้ครองปัจเจกชนตาม
แนวคิดของลัทธิเสรีนิยมกับการรักษาผลประโยชน์ของมหาชนตามลัทธิประชาธิปไตย            
ความขดัแยง้กรณีน้ีของสหรัฐอเมริกาท่ีเล่ามามีความรุนแรงมาก  ถึงขนาดมีการเผชิญหน้ากัน
ระหว่างฝ่ายตุลาการ  และฝ่ายการเมืองประธานศาลฎีกาสหรัฐกล่าวถึงประวติัศาสตร์ของฝ่ายตุลา
การอเมริกนัวา่  มีเหตุการณ์สองอยา่งท่ีถือเป็นผลงานช้ินโบวด์ าของศาลฎีกาสหรัฐท่ีท่านไม่สบาย
ใจอย่างแรกคือ  กรณีศาลฎีกายืนหยดัคว  ่ากฎหมายสังคมนิติบญัญติั  โดยอาศยัหลกั  Due Process  
อย่างท่ีกล่าวมาน้ี  อีกอย่างหน่ึงเป็นเร่ืองการรักษาสถานะเดิมตามลัทธิเสรีนิยมเหมือนกันคือ       
                                                 

49 ศาสตราจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, “บทความเร่ืองหลกันิติธรรมกับการปกครองในระบอบ
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คว  ่ากฎหมายของมลรัฐท่ีจะปลดปล่อยทาส  การปลดปล่อยทาสในสหรัฐอเมริกาเป็นการปลดปล่อย
ตามรัฐธรรมนูญฉบบัแกไ้ขคร้ังท่ีสิบสาม  ความจริงฝ่ายการเมืองเขามีความคิดจะปลดปล่อยทาส
ก่อนมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญแล้ว  แต่ศาลฎีกาสหรัฐคว  ่ากฎหมายดังกล่าวในคดี  Dred Scott        
โดยอ้างถึงสิทธิในลักษณะของเจ้าของทาส  ส าหรับ  Due Process  ได้แก่เคร่ืองคุ้มครองตาม
รัฐธรรมนูญ  เช่น  การจบั  การคุมขงั  การคน้  เป็นตน้  ก่อนท่ีจะพูดถึงเร่ืองเหล่าน้ีขอกล่าวถึงเร่ือง
ส าคญัเร่ืองหน่ึงคือ  แนวคิดเร่ือง  Bill of Rights  เพื่อท าใหเ้ขา้ใจเร่ืองดงักล่าวง่ายเขา้  
        2.4.5 หลกับริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 

หลักบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีปรากฏในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ
วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ี ดี  พ .ศ. 254650 ซ่ึ งออกโดยอาศัยอ านาจรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ประกอบกบัพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 ไดก้ าหนดใหก้ารบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี โดยมีหลกัการดงัต่อไปน้ี 

(1) การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ไดแ้ก่ การบริหารราชการเพื่อบรรลุเป้าหมาย ดงัน้ี 
- เกิดประโยชน์สุขของประชาชน  
- เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ  
- มีประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ  
- ไม่มีขั้นตอนการปฏิบติังานเกินความจ าเป็น  
- มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการใหท้นัต่อสถานการณ์  
- ประชาชนไดรั้บการอ านวยความสะดวกและไดรั้บการตอบสนองความตอ้งการ 
(2) การก าหนดให้มีหลกัเกณฑ์ว่าดว้ยการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีมีวตัถุประสงค์

เพื่อใหเ้กิดความผาสุกและความเป็นอยูท่ี่ดีของประชาชนและเพื่อความสงบและความปลอดภยัของ
สังคมส่วนร่วมประโยชน์สูงสุดของประเทศ 

(3) การก าหนดภารกิจของรัฐและส่วนราชการตอ้งเป็นไปเพื่อวตัถุประสงค ์ตามขอ้ (2) 
ดงักล่าว และสอดคลอ้งกบัแนวนโยบายแห่งรัฐและนโยบายของ คณะรัฐมนตรีท่ีแถลงต่อรัฐสภา 

(4) การปฏิบัติภารกิจของเจ้าหน้าท่ีรัฐต้องปฏิบัติด้วยความซ่ือสัตย์สุจริต สามารถ
ตรวจสอบได ้และมุ่งใหเ้กิดประโยชน์สุขแก่ประชาชน 

(4) ก่อนเร่ิมด าเนินการ ต้องจดัให้มีการศึกษาวิเคราะห์ผลดีและผลเสียให้ครบถ้วน 
ก าหนดขั้นตอนการด าเนินการท่ีโปร่งใส ภารกิจใดจะมีผลกระทบต่อประชาชน ตอ้งด าเนินการรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชน หรือช้ีแจงท าความเขา้ใจ  
                                                 

50 พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ประกาศในราช
กิจจานุเบกษา เล่มท่ี 120 ตอนท่ี 100 ก เม่ือวนัท่ี 9 ตุลาคม 2546. 
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(5) ตอ้งคอยรับฟังความคิดเห็น และความพึงพอใจของสังคม โดยรวมและประชาชน
ผูรั้บบริการ 

(6) ในกรณีท่ีเกิดปัญหาและอุปสรรคจากการด าเนินการ ให้ส่วนราชการด าเนินการ 
แก้ไขปัญหาและอุปสรรคนั้นโดยเร็ว กรณีปัญหาเกิดจากส่วนราชการอ่ืนให้ส่วนราชการแจง้ให้
ส่วนราชการท่ี เก่ี ยวข้องทราบ เพื่ อด าเนินการแก้ไขปรับปรุงโดยเร็วต่อไป และให้แจ้ง
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ทราบดว้ย 

ปัจจุบันพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี   
พ.ศ. 2546 เป็นกลไกประการส าคัญในระหว่างท่ียงัไม่ มีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ท่ี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 77  ซ่ึงเป็นกรณีท่ีรัฐธรรมนูญ
ก าหนดให้  “รัฐพึงจดัใหมี้กฎหมายเพียงเท่าท่ีจ  าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมาย ท่ีหมดความ
จ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกบัสภาพการณ์  หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบ
อาชีพ โดยไม่ชักช้าเพื่อไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน  และด าเนินการให้ประชาชนเขา้ถึงตวับท
กฎหมายต่าง ๆ ไดโ้ดยสะดวกและสามารถเขา้ใจกฎหมายไดง่้ายเพื่อปฏิบติัตามกฎหมายไดอ้ย่าง
ถูกตอ้ง  

ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบบั  รัฐพึงจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวข้อง  
วิเคราะห์ ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ  รวมทั้งเปิดเผยผลการ
รับฟังความคิดเห็น และการวิเคราะห์นั้ นต่อประชาชน  และน ามาประกอบการพิจารณาใน
กระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน  เม่ือกฎหมายมีผลใชบ้งัคบัแลว้  รัฐพึงจดัให้มีการประเมินผล
สัมฤทธ์ิของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาท่ีก าหนด โดยรับฟังความคิดเห็นของผู ้เก่ียวข้อง
ประกอบด้วย  เพื่ อพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสม  กับบริบทต่าง ๆ                  
ท่ีเปล่ียนแปลงไป  

รัฐพึงใช้ระบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีท่ีจ าเป็น         
พึงก าหนดหลักเกณฑ์ การใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตาม
ขั้นตอนต่าง ๆ  ท่ีบัญญัติไว้ ในกฎหมายให้ชัดเจน  และพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผิด
ร้ายแรง” 



 
 

บทที ่3 
สิทธิการเข้าช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2560 เปรียบเทียบกฎหมายต่างประเทศ 
 

3.1 สมาพนัธรัฐสวสิ1  
สมาพนัธรัฐสวสิ ประกอบดว้ยรัฐ ( Canton) จ านวน 23 รัฐ แต่ละรัฐต่างก็มีรัฐธรรมนูญ

ของตนเอง  มีอาณาเขตท่ีแน่นอนและมีความอิสระ  รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั ฉบบัลงวนัท่ี 29 
พฤษภาคม ค.ศ. 1874 ในมาตรา 120-121  ไดบ้ญัญติัรองรับสิทธิของประชาชนในการเป็นผูริ้เร่ิม
เสนอกฎหมาย และการให้สิทธิแก่ประชาชน เป็นผูริ้เร่ิมเสนอกฎหมายน้ีให้สิทธิเฉพาะรัฐธรรมนูญ
ของสมาพนัธรัฐเท่านั้น  แต่ไม่ให้สิทธิท่ีจะเสนอ  ขอแกไ้ข  ขอปรับปรุง  หรือยกเลิกรัฐบญัญติัหรือ
รัฐก าหนดใดๆได ้ 

ซ่ึงจากขอ้จ ากดัดงักล่าวส่งผลให้ประชาชนเม่ือตอ้งการท่ีจะเสนอกฎหมายในเร่ืองใด  
ประชาชนจึงตอ้งใชว้ิธีการขอแกไ้ขรัฐธรรมนูญแทน  ตวัอยา่งเช่น  ในกรณีท่ีประชาชนตอ้งการท่ี
จะเพิ่มระดบัอายุของผูท่ี้จะมีสิทธิไดรั้บเงินบ านาญตามกฎหมาย  ประชาชนไม่สามารถท่ีจะเสนอ
แกไ้ขขอ้ความในกฎหมายประกนัสังคมซ่ึงเป็นการตอ้งห้าม  แต่ประชาชนสามารถท่ีจะเสนอแกไ้ข
บทบญัญติัในรัฐธรรมนูญท่ีครอบคลุมถึงเร่ืองอายุของผูท่ี้มีสิทธิท่ีจะไดรั้บเงินบ านาญตามกฎหมาย
แทน  โดยในกระบวนการริเร่ิมโดยประชาชนดงักล่าวน้ี  สามารถท่ีจะเสนอขอแกไ้ขรัฐธรรมนูญทั้ง
ฉบับหรือขอแก้ไขเพียงบางส่วนได้  แต่อย่างไรก็ตาม  ประเด็นท่ีจะสามารถริเร่ิมขอแก้ไขนั้น
กฎหมายไม่ไดก้  าหนดวา่จะตอ้งเป็นประเด็นใดบา้ง  ดงันั้น  ในทางปฏิบติัประชาชนจึงสามารถท่ีจะ
เสนอขอแกไ้ขไดใ้นทุกเร่ือง 
        3.1.1 ผูมี้สิทธิริเร่ิมเสนอรัฐธรรมนูญ มาตรา 120 บญัญติัใหสิ้ทธิแก่ประชาชน ผูมี้สิทธิเลือกตั้ง
จ  านวน 10,000 คนข้ึนไป มีสิทธิท่ีจะเขา้ช่ือเสนอขอแกไ้ขรัฐธรรมนูญได ้
        3.1.2 ขั้นตอนการเสนอ การให้สิทธิประชาชนเป็นผูริ้เร่ิมเสนอกฎหมายนั้น จะเร่ิมต้นจาก
ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งจ  านวน 100,000 คน ข้ึนไป เขา้ช่ือร่วมกนัในแบบฟอร์มท่ีก าหนดโดย

                                                 
1 วนิดา  แสงสารพนัธ์, หลกัรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน,

(กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพว์ิญญูชน,2548), น. 26-45. 
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ต้องรวบรวมรายช่ือผูเ้สนอให้ได้ภายใน 90 วนั (หลักการน้ีได้ถูกก าหนดข้ึนในปี ค.ศ. 1978)        
โดยการเขา้ช่ือดงักล่าวเพื่อกระท าการดงัน้ี 

1)  ขอให้มีการเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญใหม่ทั้งฉบบั เป็นการให้สิทธิประชาชนยื่น    
ค  าขอให้มีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญใหม่ทั้งฉบบั กล่าวคือ ขอยกเลิกรัฐธรรมนูญเก่า ให้ใช้
ฉบบัท่ีแกไ้ขใหม่แทน 

2) ขอให้มีการเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญบางส่วน โดยตอ้งยื่นร่างรัฐธรรมนูญมาด้วย 
โดยประชาชนยื่นร่างท่ีขอให้เปล่ียนแปลงเขา้มาดว้ย ในกรณีน้ีสภาไม่สามารถแกไ้ขเปล่ียนแปลง
เน้ือหาสาระใด ๆ ในร่างน้ี แต่สามารถเสนอทางเลือกใหม่ได ้ขอให้มีการเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญ
บางส่วน โดยผูริ้เร่ิมก่อการจะตอ้งเสนอร่างรัฐธรรมนูญส่วนท่ีตนจะขอแกไ้ข 

3) ขอให้มีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญบางส่วนโดยไม่ตอ้งยื่นร่างรัฐธรรมนูญ 
โดยผูริ้เร่ิมก่อการเพียงแต่บรรยายเพียงหลกัการมาวา่สมควรแกไ้ขเปล่ียนแปลงตรงไหนบา้ง และ
ปล่อยให้เป็นหน้าท่ีของรัฐสภาท่ีจะยกร่างธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมตามความเห็นดังกล่าวของ
ประชาชนต่อไป 

ต่อจากนั้น  ตอ้งน ามาให้ประชาชนทัว่ประเทศออกเสียงประชามติก่อนวา่สมควรจะท า
ตามท่ีประชาชนเสนอหรือไม่  หากผลการลงคะแนนเสียงประชามติ ปรากฏออกมาวา่ประชาชนทัว่
ประเทศมีเสียงขา้งมากเห็นชอบดว้ย รัฐสภาตอ้งด าเนินการต่อไป 

 
3.2 สหรัฐอเมริกา2 

สหรัฐอเมริกาไดน้ าระบบการให้สิทธิประชาชนเสนอขอปรับปรุงกฎหมาย( Initiative 
Process) มาใช้คร้ังแรกในมลรัฐ South Dakota โดยก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญของรัฐและต่อมาก็ได้
แพร่หลายไปหลายรัฐ เช่น มลรัฐ Illinois ใหป้ระชาชนริเร่ิมเสนอขอปรับปรุงกฎหมายไดเ้ฉพาะการ
แก้ไข รัฐธรรม นูญ ของมล รัฐ  Alaska, Maine, Idaho, Massachusetts, Utah, Washington แล ะ 
Wyoming ให้สิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอขอปรับปรุงกฎหมายไดเ้พียงเพราะการผา่นกฎหมายเท่านั้น 
และบางมลรัฐประชาชนสามารถมีสิทธ์ิริเร่ิมไดท้ั้งรัฐธรรมนูญและกฎหมาย ปัจจุบนัการให้สิทธิ
ประชาชนเป็นผูเ้สนอกฎหมายมีอยูด่ว้ยกนัสองประการคือ 

(1) การใหสิ้ทธิประชาชนเป็นผูเ้สนอแกไ้ขรัฐธรรมนูญ 
1) ผูมี้สิทธิริเร่ิมเสนอ โดยหลักแล้วประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งจ  านวนหน่ึงสามารถ

เสนอให้มีการแกไ้ขรัฐธรรมนูญได ้โดยจ านวนผูเ้สนอก็แตกต่างกนัไป ข้ึนอยูก่บัรัฐธรรมนูญของ

                                                 
2 เพ่ิงอ้าง, น.46-66.  
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แต่ละรัฐ และจะกระท าไดต่้อเม่ือมีจ านวนประชาชนในมลรัฐลงช่ือสนบัสนุน โดยแต่ละมลรัฐจะ
ก าหนดไวต่้างกนั 

2) รูปแบบในการน าเสนอ รูปแบบในการเสนอนั้ น มีความแตกต่างข้ึนอยู่กับ
รัฐธรรมนูญของแต่ละรัฐ แต่สามารถแยกได ้2 รูปแบบ 

รูปแบบแรก เป็นขอ้เสนอท่ีวางรูปแบบไวแ้ลว้  กล่าวคือ การเสนอให้แกไ้ขรัฐธรรมนูญ
นั้นตอ้งจดัท าเป็นร่างแกไ้ขรัฐธรรมนูญ 

รูปแบบสอง เป็นขอ้เสนอท่ีไม่วางรูปแบบกล่าวคือ  การเสนอแกไ้ขรัฐธรรมนูญนั้นตอ้ง
จดัท าเป็นร่างแกไ้ขรัฐธรรมนูญ  

3) ขอ้จ ากดัในการริเร่ิม บางมลรัฐไดใ้ห้สิทธิประชาชนเสนอแกไ้ขรัฐธรรมนูญ โดยมี
ขอ้จ ากดัว่า ประชาชนจะสามารถเสนอในประเด็นใดได้บา้ง เช่น มลรัฐ Illinois ได้บญัญัติไวใ้น
รัฐธรรมนูญ มาตรา 4 ว่าประชาชนเสนอขอปรับปรุงแกไ้ขรัฐธรรมนูญมลรัฐ ไดเ้ฉพาะในส่วนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัองคป์ระกอบและหนา้ท่ีของสภามลรัฐเท่านั้น 

(2) การใหสิ้ทธิประชาชนเป็นผูเ้สนอกฎหมาย 
การให้สิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอกฎหมายนั้นรวมทั้ งการเสนอกฎหมายใหม่แก้ไข    

หรือยกเลิกกฎหมายเดิม  ทั้ งน้ีมีหลักการท่ีส าคัญ คือ การเสนอกฎหมายใหม่หรือยกเลิกแก้ไข
กฎหมายเดิมจะตอ้งมีการตรวจสอบวา่ขดัแยง้กบัรัฐธรรมนูญหรือไม่ 

ส่วนขั้นตอนนั้น  ก็เป็นเช่นเดียวกับการริเร่ิมเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญ คือ จะต้องมี        
ผูเ้สนอจ านวนหน่ึงตามท่ีกฎหมายก าหนด  เสนอขอให้มีกฎหมายใหม่  หรือยกเลิก แกไ้ขกฎหมาย
เดิม  และจะต้องท าร่างกฎหมายหรือข้อเสนอ เสนอต่อผูมี้อ  านาจรวมทั้ งหาผูส้นับสนุนตามท่ี
กฎหมายของแต่ละมลรัฐก าหนด เช่น ในมลรัฐ California ก าหนดไวว้า่ ผูล้งช่ือสนบัสนุนจะตอ้งมี
จ านวนร้อยละ 5 ของจ านวนผูม้าใชสิ้ทธิออกเสียงเลือกตั้งคร้ังหลงัสุด  ระยะเวลาในการยืน่ขอ้เสนอ
นั้น แต่ละมลรัฐก็ก าหนดไวแ้ตกต่างกนั  เพื่อให้เจา้หนา้ท่ีไดมี้เวลาในการตรวจสอบและเตรียมการ
ให้ ประชาชนออกเสียงมติ ในวนัเลือกตั้งสมาชิกดงักล่าว  หากยื่นผิดเวลาขา้งตน้ก็สามารถยื่นใหม่
ได ้ แต่ตอ้งไปลงคะแนนเสียงประชามติในการเลือกตั้งคร้ังถดัไป 

การให้สิทธิประชาชนในการริเร่ิมกฎหมายในประเทศสหรัฐนั้น  เป็นกระบวนการท่ี
ประชาชนชาวสหรัฐใชม้ากท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกบัการออกเสียง ประชามติเพราะเป็นกระบวนการ
ท่ีประชาชนสามารถท่ีจะแสดงเจตจ านงของตนเองได้โดยตรง  เห็นได้จากจ านวนการใช้
กระบวนการน้ีโดย ค.ศ. 1906 – 1925 มีการริเร่ิมเสนอกฎหมายจากประชาชน จ านวน 400 คร้ัง   
โดยในมลรัฐ Oregon มีการริเร่ิมถึง 120 คร้ัง ซ่ึงในแต่ละมลรัฐท่ีให้สิทธิประชาชนในการริเร่ิม
เสนอกฎหมายส่วนใหญ่จะได้รับการรับรองจากประชาชนในขั้นตอนการออกเสียงประชามติ       
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ซ่ึงแตกต่างจากประเทศสมาพนัธรัฐสวสิ โดยส่วนใหญ่จะถูกปฏิเสธจากประชาชนในสหรัฐอเมริกา
ให้สิทธิประชาชนริเร่ิมกฎหมายน้ีกลายเป็นกลไกท่ีให้ประชาชนแสดงเจตจ านงของตนได้อย่าง
แทจ้ริง  
 
3.3 สาธารณรัฐอติาลี3 

เดิมสาธารณรัฐอิตาลีแบ่งออกเป็นหลายรัฐ  แต่ละรัฐมีความส าคญัและขนาดแตกต่าง
กนั ในระหวา่งยุคลทัธิฟาสซิสตเ์ขา้มามีอ านาจ  ก็ไดมี้การพยายามท่ีจะผกูมดัองคก์ารปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินใหอ้ยูใ่นความควบคุมของรัฐบาลกลาง  แต่เน่ืองจากความแตกต่างกนัทางดา้นเศรษฐกิจและ
วฒันธรรมระหวา่งแควน้  จึงท าให้เกิดความไม่เป็นธรรมส าหรับความแควน้ทางใต ้ต่อมาเม่ือลทัธิ
ฟาสซิสตส์ลายไป  ไดมี้การออกเสียงประชามติไม่ยอมรับการปกครองในระบอบกษตัริย ์ ดงันั้นใน
ปี ค.ศ. 1946 จึงไดมี้การร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ของสาธารณรัฐข้ึน  แนวความคิดในการแบ่งการ
ปกครองออกเป็นแควน้ ๆ เร่ิมมีความเด่นชดัข้ึน  มีการสร้างรูปแบบปกครองข้ึนใหม่ท่ีอยูก่ึ่งกลาง
ระหวา่งรูปแบบรัฐเด่ียว ซ่ึงรวมศูนยก์ลางมากเกินไป  โดยใหรั้ฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลทั้งภายในและ
ระหว่างประเทศ ส่วนแควน้ให้เป็นสถาบนัของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคลภายใน มีอิสระในการปกครอง
ตนเองและการออกกฎหมายในระดบัหน่ึง 

สาธารณรัฐอิตาลีได้น าระบบการออกเสียงประชามติมาใช้ตั้ งแต่ปี  ค.ศ. 1848          
(พ.ศ. 2391) จนกระทัง่รัฐธรรมนูญฉบบัลงวนัท่ี 27 ธนัวาคม ค.ศ. 1974 ก็ไดเ้พิ่มสิทธิให้ประชาชน
สามารถท่ีจะเร่ิมเสนอกฎหมายได ้( Initiative Process) ซ่ึงโดยปกติผูมี้สิทธิเสนอกฎหมายจะเป็น
รัฐบาลหรือสมาชิกของสภาใดสภาหน่ึง 
        3.3.1 การใหสิ้ทธิประชาชนในการเป็นผูริ้เร่ิมเสนอกฎหมายธรรมดา 

รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐอิตาลี มาตร 71 วรรคสอง ได้บัญญัติรองรับสิทธิของ
ประชาชนในการริเร่ิมกฎหมายว่าดังน้ี “ ประชาชน สามารถริเร่ิมร่างกฎหมายได้โดยการยื่น
ขอ้เสนอซ่ึงจะตอ้งมีประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งสนบัสนุนไม่นอ้ยกวา่ 50,000 คน โดยร่าง
กฎหมายท่ีเสนอนั้ นจะต้องท าเป็นมาตรา” บทบัญญัติของมาตรา 71 วรรคสองได้ให้สิทธิแก่
ประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งจ  านวน 50,000 คนข้ึนไป  สามารถจะเขา้ช่ือรวมกนัเสนอร่าง
กฎหมายใหม่ได้แต่ก็เป็นเพียงการเสนอเท่านั้น  เพราะไม่ได้มีบทบญัญติับงัคบัว่าจะต้องน าร่าง
กฎหมายนั้นมาใหป้ระชาชนออกเสียงมติ  และเม่ือประชาชนเสนอร่างกฎหมายดงักล่าวไปแลว้ก็ไม่
มีบทบญัญติัท่ีจะบงัคบัให้สภาจะตอ้งพิจารณาร่างกฎหมายดงักล่าว และถ้าหากสภาไม่เห็นดว้ยก็
                                                 

3 ภทัรวดี  ชินชนะ, “ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย,” (การศึกษาอิสระ นิติศาสตรม
หาบณัฑิต มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2551), น.96-100.  
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สามารถท่ีจะไม่น าเสนอกฎหมายฉบบัน้ีข้ึนพิจารณาได ้วิธีการน้ีจึงเป็นเพียงพิธีการท่ีกฎหมายให้
สิทธิประชาชนเป็นผู ้ริเร่ิมเสนอกฎหมายได้  แต่อ านาจในการตัดสินใจคร้ังสุดท้ายไม่อยู่กับ
ประชาชน 
        3.2.2 สาระส าคญัของการใหสิ้ทธิประชาชนเป็นผูริ้เร่ิมเสนอกฎหมาย 

1) ผูมี้สิทธิริเร่ิม 
ประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งจ  านวน 50,000 คนข้ึนไป มีสิทธิเข้าช่ือขอริเร่ิม

เสนอกฎหมายได ้
2) ชนิดของกฎหมายท่ีริเร่ิมได ้
การให้สิทธิประชาชนเป็นผูริ้เร่ิมเสนอกฎหมายเท่านั้นรัฐธรรมนูญประเทศสาธารณรัฐ

อิตาลีไดก้ าหนดให้เฉพาะการริเร่ิมเสนอกฎหมายใหม่เท่านั้น เพราะการยกเลิกกฎหมายและยกเลิก
แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นสิทธิในการร้องขอให้มีการออกเสียงประชามติตามมาตรา 75       
และ 138 
        3.3.3 สิทธิในการพิจารณา 

เป็นสิทธิเด็ดขาดของสภาท่ีจะรับพิจารณาร่างกฎหมายท่ีประชาชนริเร่ิมเสนอหรือไม่  
เพราะรัฐธรรมนูญไม่มีบทบญัญติับงัคบัใหส้ภาตอ้งพิจารณา 
        3.3.4 สิทธิผา่นกฎหมายท่ีเกิดจากการริเร่ิมเป็นสิทธิเด็ดขาดของสภา 

สิทธิผา่นกฎหมายท่ีเกิดจากการริเร่ิมเป็นสิทธิเด็ดขาดของสภา เพราะรัฐธรรมนูญไม่มี
บทบญัญติับงัคบัให้ตอ้งน าร่างกฎหมายท่ีเกิดจากการริเร่ิมของประชาชนมาให้ประชาชนออกเสียง
ประชามติ 

ข้อสังเกต แม้ไม่มีการน าร่างกฎหมายท่ีประชาชนเสนอไปให้ประชาชนออกเสียง
ยอมรับ  แต่สาธารณรัฐอิตาลีมีมาตรการอ่ืน คือ การให้สิทธิประชาชนอกเสียงประชามติเพื่อแกไ้ข
รัฐธรรมนูญและยกเลิกกฎหมายบางอยา่งได ้ ตาม มาตรา 138 และมาตรา 75 ดงัน้ี  

มาตรา 138 “การแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญและกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวกบัรัฐธรรมนูญ ซ่ึง
ผ่านกระบวนการพิจารณาของสภาสามญัและสภาซีเนท ถึง  2 คร้ัง ต่อเน่ืองกนั โดยระยะในการ
พิจารณาแต่ละคร้ังจะตอ้งห่างกนัไม่น้อยกว่า 3 เดือน และจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคะแนน
เสียงขา้งมากเด็ดขาดของสมาชิกทั้งหมดของแต่ละสภาในการพิจารณาให้ความเห็นชอบในคร้ังท่ี
สอง 

ร่างกฎหมายอาจจะถูกเสนอ  เพื่อให้ประชาชนออกเสียงประชามติภายใน 3 เดือน      
นับแต่การประกาศแกไ้ขเพิ่มเติม  การร้องขอให้มีการลงประชามติจะถูกกระท าโดยสมาชิกสภา
จ านวน 1 ใน 5 ของสมาชิกสภาหน่ึงสภาใด  หรือ ประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งแต่ 500,000 
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คนข้ึนไป หรือโดยสภาของภาค (Regional Council) ตั้ งแต่ 5 สภาข้ึนไป กฎหมายท่ีถูกเสนอให้
ประชาชนอกเสียงประชามติจะมีผลบงัคบัเม่ือไดรั้บความเห็นชอบจากเสียงส่วนใหญ่ของผูมี้สิทธิ
เลือกตั้ง 

การร้องขอให้ลงประชามติจะไม่สามารถท าได ้ถา้ร่างกฎหมายนั้นไดรั้บความเห็นชอบ
โดยคะแนนเสียง 2 ใน 3 ของสมาชิกแต่ละสภาในระหวา่งการพิจารณาในสมยัประชุมท่ีสอง  

จากรัฐธรรมนูญ มาตรา 138 ขา้งคน้ อาจสรุปเป็นขั้นตอนในการร้องขอให้มีการออก
เสียงประชามติต่อการไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไดด้งัน้ี 

1) ตอ้งมีการเสนอขอให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไม่วา่จะเป็นจากรัฐบาล รัฐสกา 
หรือประชาชน 

2) การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติมนั้น จะตอ้งไดรั้บการพิจารณาจากสภาทั้ง
สองถึง 2 คร้ังโดยมีระยะการพิจารณาแต่ละคร้ังต้องห่างกันไม่น้อยกว่า 3 เดือน และการลงมติ
สุดทา้ยจะตอ้งไดค้ะแนนเสียงมากเด็ดขาดของจ านวนสมาชิกทั้งหมดของแต่ละสภา 

3) หลังจากร่างรัฐธรรมนูญผ่านความเห็นชอบจากสภาแล้ว อาจจะมีการน าร่าง
รัฐธรรมนูญไปขอความเห็นชอบจากประชาชน โดยการออกเสียงประชามติอีกชั้นหน่ึง ถา้มีการร้อง
ขอจากสมาชิกสภาจ านวน 1 ใน 5 ของสมาชิกของสภานั้น หรือ มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งจ  านวน 
500,000 คนข้ึนไป อย่างใดอย่างหน่ึง การร้องขอน้ีจะตอ้งท าภายใน 3 เดือน นับแต่ประกาศการ
แกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 

4) แต่ก็มีขอ้จ ากดั คือ ถา้มติในแต่ละสภาไดค้ะแนนเสียงขา้งมากในสมยัประชุมท่ีสอง 
ถึง 2 ใน 3 ของสมาชิกทั้ งหมด จะมีการร้องขอให้มีการออกเสียงประชามติไม่ได้ นอกจากนั้ น
รัฐธรรมนูญ มาตรา 139 ยงัก าหนดหา้มแกไ้ขโครงสร้างของระบบสาธารณรัฐ 

นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญ มาตรา 75 ได้ก าหนดให้สิทธิแก่ประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียง
เลือกตั้งจ  านวน 500,000 คนข้ึนไป หรือสภาของภาค ตั้งแต่ 5 สภาข้ึนไปเขา้ช่ือกนัร้องขอให้ยกเลิก
กฎหมายฉบบัใดฉบบัหน่ึงทั้งหมดหรือบางส่วน หรือมาตรการบงัคบัใชท้างกฎหมาย หรือให้มีการ
รับรองร่างกฎหมายของฉบบัใดฉบบัหน่ึง หรือทั้งหมด หรือบางส่วนซ่ึงจะตอ้งน าร่างกฎหมายตาม
ขอ้เสนอดงักล่าวให้ประชาชนอกเสียงประชามติและจะตอ้งให้มีผูมี้สิทธิออกเสียงส่วนใหญ่มา
ลงคะแนนเสียงและจะตอ้งไดเ้สียงขา้งมากร่างกฎหมายดงักล่าวจะมีผลบงัคบัใช้  กล่าวคือ ถา้หาก   
ผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งมาลงคะแนนเสียงไม่ถึงคร่ึงหน่ึง หรือไม่ไดรั้บการสนบัสนุนเห็นชอบดว้ย
ถึงก่ึงหน่ึงของ  ผูม้าลงคะแนนเสียง ร่างกฎหมายนั้นก็ตกไปส าหรับการรองรับร่างกฎหมาย หรือมี
ผลบงัคบัต่อไปส าหรับกรณีขอใหย้กเลิกกฎหมาย 
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3.4 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี4 
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเป็นประเทศท่ีปกครองระบอบประชาธิปไตยดว้ยระบบ

สหพันธรัฐ ซ่ึงประกอบด้วย สหพันธรัฐและมลรัฐ 16 มลรัฐ มีประธานาธิบดีแห่งสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีเป็นประมุข รัฐธรรมนูญของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Basic  Law) ก าหนด
ขอบเขตของการเสนอร่างกฎหมาย โดยก าหนดให้กฎหมายบางลกัษณะเป็นอ านาจสิทธิขาดเฉพาะ
สหพนัธรัฐ เช่น  กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการป้องกนัประเทศและการต่างประเทศ (มาตรา 73) เป็นตน้ 
ในขณะท่ีกฎหมายบางลกัษณะหากยงัไม่มีกฎหมายของสหพนัธรัฐ  มลรัฐสามารถออกกฎหมายใน
เร่ืองนั้นได ้อยา่งไรก็ดี หากต่อมาสหพนัธ์ออกกฎหมายบงัคบัการในเร่ืองดงักล่าวแลว้ กฎหมายของ
มลรัฐในเร่ืองนั้นก็เป็นอนัหมดสภาพบงัคบัโดยปริยาย เช่น กฎหมายเก่ียวกบัการจดัสวสัดิการของ
รัฐให้แก่ประชาชน (มาตรา 74) เป็นตน้ โดยปกติแลว้ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีผูมี้สิทธิเสนอ
ร่างกฎหมายประกอบดว้ย  กระทรวงเจา้ของเร่ือง สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร (ทั้งในระดบัสหพนัธรัฐ
และมลรัฐ)และสมาชิกวุฒิสภา โดยมีขอบเขตของการเสนอร่างกฎหมายตามท่ีได้กล่าวแล้วใน
ขา้งตน้ 

ส าหรับการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนแบบประชาธิปไตยทางตรงนั้ น      
แม้ในระดับสหพันธ์นั้ นการออกเสียงประชามติ (Referendum) ซ่ึงเป็นกลไกหน่ึงของระบอบ
ประชาธิปไตยทางตรงจะน ามาใชเ้ฉพาะเพียงในกรณีของการเปล่ียนแปลงเขตแดนของมลรัฐต่าง ๆ 
เท่านั้นก็ตาม แต่ในระดบัมลรัฐต่าง ๆ ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดมี้การน าเอากลไกของ
ประชาธิปไตยทางตรงในเร่ืองของการใหสิ้ทธิแก่ประชาชนในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย  ( Initiative 
Process) มาใช้ และสิทธิดงักล่าวน้ียงัรวมถึงการให้สิทธิแก่ประชาชนในการยื่นค าร้องทัว่ไปต่อ
รัฐสภาเพื่อพิจารณาได้  เช่นกนั ซ่ึงกลไกดงักล่าวได้มีการน ามาใช้ในแทบทุกมลรัฐในสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีและจะก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญของแต่ละมลรัฐ โดยมีหลักเกณฑ์และ
รายละเอียด ดงัต่อไปน้ี 
        3.4.1 ผูมี้สิทธิเสนอร่างกฎหมาย 

กระบวนการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีนั้น 
รัฐธรรมนูญของมลรัฐแทบทุกมลรัฐได้ก าหนดให้สิทธิแก่ประชาชนในการท่ีจะเสนอกฎหมาย
เพื่อให้รัฐสภาพิจารณาได้  โดยก าหนดคุณสมบติัของประชาชนผูมี้สิทธิเสนอร่างกฎหมายไวไ้ม่
แตกต่างกนั คือ  ก าหนดให้ประชาชน “ ผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกทั้ง” เท่านั้นท่ีจะสามารถร่วมกนั
เขา้ช่ือเสนอร่าง กฎหมายได ้ซ่ึงคุณสมบติัต่างๆ ของผูมี้สิทธิเลือกตั้งในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
ได้ก าหนดไวใ้นกฎหมาย ว่าดว้ยการเลือกตั้ง (Electoral  Law) เช่น จะตอ้งมีอายุ 18  ปีบริบูรณ์ใน
                                                 

4 เพ่ิงอ้าง, น.100-105.  
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วนัเลือกตั้ง มีภูมิล าเนา หรือถ่ินท่ีอยู่ถาวรอ่ืนใดเป็นเวลาอย่างน้อย 3 เดือนในสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี แต่อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญของแต่ละมลรัฐอาจก าหนดคุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกตั้ง
แตกต่างกันไปในรายละเอียด นอกจากน้ีแล้ว ในแต่ละมลรัฐยงัได้มีการก าหนดจ านวนของ
ประชาชนผูร่้วมกนัเขา้ช่ือเสนอกฎหมายไวแ้ตกต่างกนัในบางมลรัฐมีการก าหนดเป็นจ านวนท่ีแน่น
นอน ในขณะท่ีบางมลรัฐก าหนดไวเ้ป็นอตัราส่วนร้อยละ ตวัอยา่ง เช่น 

มลรัฐ Baden-Wuerttemberg ก าหนดให้การริเดิมของประชาชนจะมีข้ึนได้ก็ต่อเม่ือ
ประธานผูมี้สิทธิเลือกตั้งอยา่งนอ้ย 1 ใน 6 ของประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งทั้งหมดรวมกนัเขา้ช่ือ 

มลรัฐ Bayern (Bavaria) ก าหนดให้การริเร่ิมของประชาชนจะมี ข้ึนได้ก็ ต่อเม่ือ
ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งอยา่งนอ้ย 1 ใน 10  ของประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งทั้งหมดรวมกนัเขา้ช่ือ
เรียกร้องใหมี้กฎหมายฉบบัใดฉบบัหน่ึง 

มลรัฐ Brandenburg ก าหนดใหก้ารริเร่ิมของประชาชนจะมีข้ึนไดก้็พอ่เม่ือประชาชนผูมี้
สิทธิเลือกตั้งร่วมกนัเขา้ช่ือ อยา่งนอ้ย 20,000 คน 

มลรัฐ Sachsen ก าหนดใหก้ารริเร่ิมของประชาชนจะมีข้ึนไดก้็ต่อเม่ือประชาชนผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งร่วมกนัเขา้ช่ือ อยา่งนอ้ย 40,000 คน 

มลรัฐ Niedersachen ก าหนดให้การริเร่ิมของประชาชนจะมีข้ึนไดก้็ต่อเม่ือประชาชน   
ผูมี้สิทธิเลือกตั้งร่วมกนัเขา้ช่ือ อยา่งนอ้ย 70,000 คน 

มลรัฐ Schleswig-Holstein  ก าหนดให้การริเร่ิมของประชาชนจะมีข้ึนได้ก็ต่อเม่ือ
ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งร่วมกนัเขา้ช่ือ อยา่งนอ้ย 20,000 คน 

มลรัฐ Thueringen  ท่ีก าหนดให้การเรียกร้องของประชาชนจะมีผลสมบูรณ์ต่อเม่ือ
ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งจ  านวนไม่น้อยกว่าร้อยละ 14 ไดใ้ห้ความเห็นชอบกบัการเรียกร้องนั้น
เป็นตน้ 
        3.4.2 ประเภทของกฎหมายท่ีประชาชนเสนอ  

ประเภทของกฎหมายท่ีมลรัฐต่างๆ ในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีให้สิทธิแก่
ประชาชนให้สามารถเขา้ช่ือเสมอได้นั้น ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งมลรัฐ รัฐบญัญติั และค าร้องขอ
อ่ืนๆ ดงัมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

(1) การให้สิทธิแก่ประชาชนในการเขา้ช่ือเสนอแกไ้ขเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญแห่งมล
รัฐการให้สิทธิแก่ประชาชนเป็นผูเ้ขา้ช่ือเสนอแกไ้ขเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญนั้นแทบทุกมลรัฐจะ
ก าหนดไวว้่าการแก้ไขเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญแห่งมลรัฐนั้นจะตอ้งเป็นการแก้ไขเปล่ียนแปลง
ถอ้ยค าหรือเพิ่มเติมถอ้ยค าในรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ จะตอ้งเป็นการแกไ้ขถอ้ยค าโดยชดัแจง้ โดยมี
หลัก เกณฑ์ ท่ี ส าคัญ คือต้องมีประชาชนผู ้มี สิท ธิออก เสี ยงเลือกตั้ ง ร่วมกัน เข้า ช่ือ ริ เร่ิม 
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(Volksinitiative) ตามท่ีกฎหมายรัฐธรรมนูญของแต่ละมลรัฐก าหนดไว ้ตอ้งไดรั้บคะแนนเสียงให้
ความเห็นชอบกับการแก้ไข เป ล่ียนแปลง ดังก ล่าวจากประชาชนโดยการลงประชามติ 
(Volksinitiative ) ตามจ านวนท่ีก าหนดไวแ้ละภายในระยะเวลาท่ีรัฐธรรมนูญของแต่ละมลรัฐ
ก าหนด 

แต่อยา่งไรก็ตาม ในบางมลรัฐจะมีขอ้จ ากดัวา่ประเด็นใดบา้งท่ีประชาชนไม่สามารถท่ี
จะร่วมกนัเขา้ช่ือริเร่ิมได ้เช่น มลรัฐ Thueringen ก าหนดวา่การแกไ้ขเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญท่ีจะ
กระทบต่อมาตรา 1 เร่ืองเกียรติภูมิและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์มาตรา 44(1) เร่ืองความเป็นนิติรัฐ 
เป็นตน้ 

(2) การใหสิ้ทธิแก่ประชาชนในการเขา้ช่ือเสนอแกไ้ขเปล่ียนแปลงรัฐบญัญติั  
ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายสามารถกระท าข้ึนเพื่อใหมี้การ

ตรากฎหมายภายในขอบเขตของอ านาจหนา้ท่ีของแต่ละมลรัฐ โดยกระบวนการเรียกร้องดงักล่าวน้ี
รวมถึงการเรียกร้องให้มีกฎหมายใหม่ การแก้ไขกฎหมายหรือพระทั้ งการยกเลิกกฎหมายเดิม       
ซ่ึงรัฐธรรมนูญของแต่ละมลรัฐให้สิทธิแก่ประชาชนให้สามารถด าเนินการได้ โดยก าหนด
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการในการด าเนินการท่ีแตกต่างกนั  

อยา่งไรก็ตามในแต่ละมลรัฐก็ยงัไดก้  าหนดขอ้จ ากดัการริเร่ิมเสนอกฎหมายไวใ้นหลาย
ประเด็น เช่น มลรัฐ Bayern ก าหนดว่าการเรียกร้องของประชาชนจะไม่ใช้กับกฎหมายว่าด้วย
งบประมาณ หรือในบางมลรัฐก็อาจรวมถึงกฎหมายในเร่ืองท่ี เก่ียวกับภาษีอากร เงินเดือน
ค่าตอบแทนของเจา้หนา้ท่ีรัฐ หรือ กฎหมายขดักบัหลกัการพื้นฐานของการปกครองในระบอบนิติรัฐ 
        3.4.3 รูปแบบของร่างกฎหมายท่ีประชาชนเสนอ 

การเรียกร้องของประชาชนไม่ว่าจะเป็นกรณีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญหรือ
การเรียกร้องให้มีกฎหมายเร่ืองใดจะต้องจดัท าเป็นร่างกฎหมายอย่างเป็นทางการ Formulated  
Initiative  เช่นเดียวกบัการเสนอร่างกฎหมายโดยรัฐบาล หรือ สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรแห่งมลรัฐ
โดยเหมือนกนัในทุก ๆ รัฐ 
        3.4.4 กระบวนการในการเขา้ช่ือเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชน 

เม่ือพิจารณาแล้วจะพบวาในแต่ละมลรัฐจะก าหนดหลักเกณฑ์และรายละเอียดนั้น
แตกต่างกนั แต่จะมีขั้นตอนท่ีส าคญัๆ อยู ่3 ขั้นตอน คือ 

(1)  การริเร่ิมโดยประชาชน 
การริเร่ิมจะเกิดข้ึนเม่ือประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งท่ีมีความประสงคจ์ะเสนอให้

สภาผูแ้ทนแห่งมลรัฐด าเนินการไม่ว่าจะเป็นกรณีการเสนอแก้ไข ปรับปรุงรัฐธรรมนูญหรือรัฐ
บญัญติั  โดยจะด้องจดัท าเป็นร่างกฎหมายพร้อมเหตุผลเสนอไปพร้อมด้วย นอกจากน้ีจะต้องมี
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ประชาชนร่วมกนัสนบัสนุนตามท่ีกฎหมายรัฐธรรมนูญของแต่ละมลรัฐก าหนดไว ้การตรวจสอบ
ความถูกตอ้งนั้นอาจกระท าโดยเจา้หน้าท่ีรัฐผูมี้อ  านาจ ซ่ึงในแต่ละมลรัฐจะก าหนดไวแ้ตกต่างกนั 
การตรวจสอบดงักล่าวจะเป็นการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายหรือขดัรัฐธรรมนูญหรือไม่ เม่ือ
ตรวจสอบแลว้เห็นวา่ถูกตอ้งก็จะส่งให้สภาผูแ้ทนราษฎรแห่งมลรัฐพิจารณาต่อไป หากไม่ชอบก็ส่ง
ใหศ้าลรัฐธรรมนูญวนิิจฉยั 

เม่ือเขา้สู่การพิจารณาของสภาฯ ในขั้นน้ีผูแ้ทนของกล่มท่ีริเร่ิมมีสิทธิท่ีจะเขา้ช้ีแจงถึง
ขอ้เสนอของตนต่อสภาฯ ได ้และสภาฯ จะตอ้งด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาตามท่ี
กฎหมายก าหนด 

กรณีท่ีสภาฯ เห็นชอบก็ให้ประกาศเป็นกฎหมายต่อไป ในทางตรงขา้มหากสภาฯ ไม่
เห็นชอบหรือโดยมีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงเน้ือหาของร่างกฎหมายนั้นจะตอ้งจดัให้มีกระบวนการ
เรียกร้องของประชาชนข้ึน 

(2) การเรียกร้องของประชาชน 
การเรียกร้องจะถือว่าเป็นผลสมบูรณ์ต่อเม่ือจะด้องมีประชาชนผูมี้สิทธ์ิออกเสียง

เลือกตั้งลงนามให้ความสนบัสนุนตามจ านวนท่ีกฎหมายก าหนด และภายในระยะเวลาท่ีก าหนดไว้
ซ่ึงกฎหมายของแต่ละมลรัฐจะก าหนดไวแ้ตกต่างกนั 

หากการเรียกร้องของประชาชนมีผลสมบูรณ์ตามกฎหมายแลว้ สภาฯ จะดอ้งด าเนินการ
ตรากฎหมายให้เป็นไปตามการเรียกร้องของประชาชนดงักล่าวภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด
ไว ้หากสภาฯ ไม่เห็นชอบกบัการเรียกร้องดงักล่าวหรือไม่ด าเนินการตามจะตอ้งจดัให้มีการออก
เสียงประชามติข้ึน เวน้แต่บางมลรัฐอาจก าหนดว่าถึงแมส้ภาพจะยอมรับการเรียกร้องดงักล่าวก็ยงั
ตอ้งจดัใหมี้การออกเสียงประชามติ เช่น ในมลรัฐ Baden-Wuerttemberg 

(3) การออกเสียงประชามติ 
การออกเสียงประชามติจะเกิดข้ึนในกรณีท่ีสภาฯ ไม่ปฏิบัติตามการเรียกร้องของ

ประชาชนหรือในบางมลรัฐกฎหมายก าหนดให้นาร่างกฎหมายท่ีจดัท าข้ึนโดยประชาชนจะตอ้งไป
ออกเสียงประชามติ ซ่ึงจะตอ้งจดัท าภายในเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ซ่ึงในขั้นตอนการออกเสียง
ประชามติน้ีสภาฯ สามารถท่ีจะเสนอร่าง กฎหมายอีกร่างหน่ึงหรือขอ้ เสนออ่ืนๆ (Counterproposal) 
เพื่อเป็นทางเลือกให้ประชาชน ในการออกเสียงประชามติควบคู่กนัไปกบัร่างกฎหมายท่ีเสนอโดย
ประชาชนก็ได ้

การท่ีจะถือได้ว่าได้รับความเห็นชอบจากประชาชนต่อเม่ือได้รับความเห็นชอบตาม
จ านวนท่ีกฎหมายในแต่ละมลรัฐก าหนดไว ้เช่น 1 ใน 4 ของประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั้ง 

 



58 

3.5 การเข้าช่ือเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 133 เป็นบทบัญญัติ

เสริมสร้างการมีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองของประชาชนในกระบวนการนิติบญัญติั คือ 
การเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย  และการเขา้ช่ือเสนอญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย ตามมาตรา 256 และยงัมีบทบญัญติัในหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 77 ท่ีบญัญติัให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม ในกระบวนการตรากฎหมายด้วยการร่วมแสดงความคิดเห็น           
เสนอขอ้เสนอแนะต่อประเด็นการรับฟังความคิดเห็น หลกัการของร่างพระราชบญัญติั หรือต่อตวั
ร่างพระราชบญัญติัก่อนเขา้สู่กระบวนการตราพระราชบญัญติัอีกดว้ย 

กฎหมายท่ีประชาชนมีสิทธิเข้าช่ือเสนอตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 มีดงัน้ี 

1. ร่างแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ โดยกระท าเป็นญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  
โดยมีหลกัการตามมาตรา 255 ถึงมาตรา 256 ดงัต่อไปน้ี  

(1) ห้ามแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท่ี เป็นการเปล่ียนแปลงการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขหรือเปล่ียนแปลงรูปแบบของรัฐ 

(2) การแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญให้ท าไดโ้ดยเสนอญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
ส าหรับจ านวนประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งนั้นก าหนดให้มีสิทธิเสนอญตัติน้ีได้โดยตอ้งเขา้ช่ือกนั
อยา่งนอ้ย 50,000 คนข้ึนไป 

(3) ญตัติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตอ้งเสนอเป็นร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติมต่อ
รัฐสภาและให้รัฐสภาพิจารณาเป็นสามวาระ กล่าวคือประชาชนต้องมีฉบับร่างรัฐธรรมแก้ไข
เพิ่มเติมเสนอแบมาพร้อมกบัญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมาดว้ย เพื่อให้รัฐสภาไดพ้ิจารณาใน
เน้ือหาของร่างรัฐธรรมนูญท่ีประชาชนตอ้งการแกไ้ข ซ่ึงการประชุมจะตอ้งเป็นการประชุมร่วมกนั
ระหว่างทั้งสองสภาจึงเรียกว่าเป็นการประชุมรัฐสภาคือทั้งสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภาทั้งซ่ึง   
การประชุมร่วมกนัเพื่อพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญน้ีก าหนดใหเ้ป็นสามวาระ ดงัต่อไปน้ี 

วาระท่ีหน่ึง เป็นการพิจารณาขั้นรับหรือไม่รับร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม ซ่ึงการ
ออกเสียงลงคะแนนในวาระท่ีหน่ึงขั้นรับหลักการ ให้ใช้วิธีเรียกช่ือและลงคะแนนโดยเปิดเผย    
และต้องมีคะแนนเสียงเห็นชอบด้วยในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึง            
ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องทั้งสองสภา ซ่ึงในจ านวนน้ีตอ้งมีสมาชิกวฒิุสภาเห็นชอบ
ดว้ยไม่นอ้ยกวา่หน่ึงในสามของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องสมาชิกวฒิุสภา  

วาระท่ีสอง  การพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ โดยในวาระท่ีสอง
ซ่ึงเป็นขั้นพิจารณาเรียงมาตราตามล าดบั กล่าวคือ เม่ือผ่านวาระท่ีหน่ึงมาไดแ้ลว้ท่ีประชุมรัฐสภา
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ตอ้งมาพิจารณาในเน้ือหาของร่างรัฐธรรมนูญไล่เรียงเป็นล าดบัมาตรา และการออกเสียงลงมติก็มี
การลงมติเป็นรายมาตราดว้ยเช่นกนั ส าหรับการออกเสียงในวาระท่ีสองน้ีให้ถือเสียงขา้งมากเป็น
ประมาณ ซ่ึงกรณีท่ีเป็นร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติมท่ีประชาชนเขา้ช่ือเสนอญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติม
มาและผ่านความเห็นชอบจากวาระหน่ึงแลว้นั้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560 ไดก้  าหนดสิทธิให้ประชาชนท่ีเขา้ช่ือสามารถแสดงความคิดเห็นได ้ และเม่ือพิจารณาในวาระ
ท่ีสองเสร็จแลว้รัฐธรรมนูญไดก้ าหนดขั้นตอนเง่ือนเวลาข้ึนมาคือให้รอไว ้15 วนั เม่ือพน้ระยะเวลา 
15 วนัแลว้จึงใหพ้ิจารณาต่อไปในวาระท่ีสาม 

วาระท่ีสาม  การออกเสียงลงคะแนนให้ร่างรัฐธรรมนูญท่ีได้มีการพิจารณาแก้ไข
เพิ่มเติมอยา่งรอบคอบดีแลว้ในขั้นวาระท่ีสองวา่จะให้ผา่นหรือไม่ผา่น โดยถือวา่เป็นการออกเสียง
ลงคะแนนในขั้นสุดทา้ยส าหรับการแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2560 ก าหนดการออกเสียงลงคะแนนในขั้นวาระท่ีสามน้ีให้ใช้วิธีเรียกช่ือและ
ลงคะแนนอย่างเปิดเผย กล่าวคือจะเป็นการขานเรียกช่ือโดยประธานรัฐสภาหรือรองประธาน
รัฐสภาท่ีท าหน้าท่ีแทนประธานรัฐสภาในขณะนั้ นเรียกช่ือสมาชิกรัฐสภาท่ีละคนตามล าดับ
หมายเลขสมาชิก และสมาชิกท่ีถูกเรียกช่ือนั้นก็จะตอ้งพูดออกเสียงวา่เห็นชอบดว้ยหรือไม่เห็นชอบ
ดว้ย และคะแนนเสียงท่ีเห็นชอบดว้ยในการท่ีจะให้ออกใชเ้ป็นรัฐธรรมนูญตอ้งมากกวา่ก่ึงหน่ึงของ
จ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องทั้งสองสภา คือจ านวนสมาชิกท่ียงัมีสถานะเป็นสมาชิกภาพอยู่
ในขณะนั้ นแม้ไม่ ได้ เข้า ร่วมประชุมด้วยก็ต้องนับรวม เข้าด้วย  โดยในจ านวน น้ีต้องมี
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจากพรรคการเมืองท่ีสมาชิกมิได้ด ารงต าแหน่งรัฐมนตรี ประธานสภา
ผูแ้ทนราษฎร หรือรองประธานสภาผูแ้ทนราษฎร เห็นชอบด้วยไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบของทุก
พรรคการเมืองดงักล่าวรวมกนั  และสมาชิกวุฒิสภาเห็นชอบดว้ยไม่น้อยกวา่หน่ึงสามของจ านวน
สมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องวฒิุสภา 

(4) เม่ือร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติมท่ีผ่านการพิจารณาในขั้นวาระท่ีหน่ึง วาระท่ีสอง 
และวาระท่ีสาม ซ่ึงท่ีประชุมรัฐสภาได้เห็นชอบด้วยในการท่ีจะให้ออกใช้เป็นรัฐธรรมนูญแล้ว
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดก้ าหนดเง่ือนเวลาไวว้่าตอ้งรอไว ้15 วนั 
เม่ือพน้ระยะเวลา 15 วนัแล้วจึงน าร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมข้ึนทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวาย
เพื่อใหพ้ระมหากษตัริยล์งพระปรมาภิไธย เม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ใหใ้ชบ้งัคบัได ้

(5) กรณีเป็นร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติม หมวด 1 บททัว่ไป หมวด 2 พระมหากษตัริย ์
หรือหมวด 15 ว่าด้วยการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ หรือเร่ืองเก่ียวกับคุณสมบัติหรือลักษณะ
ตอ้งห้ามของผูด้  ารงต าแหน่งต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญ หรือเร่ืองท่ีเก่ียวกบัหนา้ท่ีหรืออ านาจของศาล
หรือองค์กรอิสระ หรือเร่ืองท่ีท าให้ศาลหรือองค์กรอิสระไม่อาจปฏิบัติหน้าท่ีหรืออ านาจได ้      
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ก่อนด าเนินการตามขอ้ (4) ดงักล่าวขา้งตน้นั้น ให้จดัให้มีการออกเสียงประชามติตามกฎหมายว่า
ดว้ยการออกเสียงประชามติ ถา้ผลการออกเสียงประชามติเห็นชอบดว้ยกบัร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ข
เพิ่มเติม จึงให้ให้ด าเนินการน าร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติมข้ึนทูลเกลา้ทูลกระหม่อมถวายเพื่อให้
พระมหากษตัริยล์งพระปรมาภิไธย เม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ใหใ้ชบ้งัคบัได ้

(6) ร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติมท่ีผ่านความเห็นชอบในวาระท่ีสามตามขอ้ ดงักล่าว
มาแลว้ขา้งตน้ ในขั้นตอนก่อนน าความกราบบงัคมทูลเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 256 (9) ไดก้  าหนดให้ส่งศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวนิิจฉยัวา่
ร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติมนั้นเป็นแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท่ีเป็นการเปล่ียนแปลงการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขหรือเปล่ียนแปลงรูปแบบของรัฐหรือไม่ 
หรือเป็นร่างแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญว่าด้วยเร่ืองหมวด 1 บททัว่ไป หมวด 2 พระมหากษตัริย ์ 
หรือหมวด 15 ว่าด้วยการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ หรือเร่ืองเก่ียวกับคุณสมบัติหรือลักษณะ
ตอ้งห้ามของผูด้  ารงต าแหน่งต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญ หรือเร่ืองท่ีเก่ียวกบัหนา้ท่ีหรืออ านาจของศาล
หรือองคก์รอิสระ หรือเร่ืองท่ีท าให้ศาลหรือองคก์รอิสระไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีหรืออ านาจได ้ซ่ึงตอ้ง
ท าประชามติก่อน โดยการส่งเร่ืองให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาน้ีกระท าไดโ้ดยสมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกทั้ งสองสภารวมกัน มีจ านวนไม่น้อยกว่า 1ใน10 ของ
สมาชิกทั้ งหมดเท่าท่ีมีอยู่ของแต่ละสภาหรือของทั้ งสองสภารวมกันแล้วแต่กรณี เข้าช่ือเสนอ
ความเห็นต่อประธานแห่งสภาท่ีตนเป็นสมาชิกหรือประธานรัฐสภาแลว้แต่กรณี เพื่อให้ประธาน
แห่งสภาท่ีรับเร่ืองดงักล่าวส่งความเห็นไปยงัศาลรัฐธรรมนูญ และให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยให้
แลว้เสร็จภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บเร่ือง ในระหวา่งการพิจารณาวินิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญ 
นายกรัฐมนตรีจะน าร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมดังกล่าวข้ึนทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายเพื่อ
พระมหากษตัริยท์รงลงพระปรมาภิไธยมิได ้

2. ร่างพระราชบญัญติัซ่ึงมีบทบญัญติัตามหมวด 3 วา่ดว้ยสิทธิและเสรีภาพของปวงชน
ชาวไทย และหมวด 5 วา่ดว้ยหนา้ท่ีของรัฐ โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 

(1) ร่างพระราชบญัญติัท่ีเก่ียวกบัหมวด 3 ซ่ึงเป็นเร่ืองเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพของปวง
ชนชาวไทย ดงัต่อไปน้ี 

- เก่ียวกบัการใชสิ้ทธิและเสรีภาพซ่ึงก าหนดเป็นหลกัการทัว่ไปว่า “การใดท่ีมิไดห้้าม
หรือจ ากดัไวใ้นรัฐธรรมนูญหรือในกฎหมายอ่ืน  บุคคลยอ่มมีสิทธิ และเสรีภาพท่ีจะท าการนั้นได้
และได้รับความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญ  ตราบเท่าท่ีการใช้สิทธิหรือเสรีภาพ เช่นว่านั้ นไม่
กระทบกระเทือนหรือเป็นอนัตรายต่อความมัน่คงของรัฐ  ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี 
ของประชาชนและไม่ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน” 
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- กรณีใช้สิทธิทางศาลในเร่ืองท่ีใดท่ีรัฐธรรมนูญให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ    
หรือใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ์ และวธีิการท่ีกฎหมายบญัญติั  ท่ีแมย้งัไม่มีการตรากฎหมายนั้นข้ึนใช้
บงัคบั  บุคคลหรือชุมชนย่อมสามารถ ใชสิ้ทธิหรือเสรีภาพนั้นไดต้ามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
โดยสามารถยกบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญเพื่อใชสิ้ทธิทางศาลหรือยกข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้คดีในศาลได ้ 

- กรณีบุคคลซ่ึงได้รับความเสียหายจากการถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพหรือจากการ
กระท าความผิดอาญา ของบุคคลอ่ืน  ย่อมมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการเยียวยาหรือช่วยเหลือจากรัฐตามท่ี
กฎหมายบญัญติั 

- กรณีการตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไป 
ตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ  ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิได้บญัญติัเง่ือนไขไว้  กฎหมาย
ดงักล่าว ตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม  ไม่เพิ่มภาระหรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควร
แก่เหตุ   และจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคลมิได ้ รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความ
จ าเป็นในการจ ากดัสิทธิ และเสรีภาพไวด้ว้ย 

- กรณีเก่ียวกบัความเสมอภาคและเท่าเทียมกนัในกฎหมายและการหา้มเลือกปฏิบติั 
- กรณีเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและร่างกาย โดยหลกัคือให้การจบัและการคุม

ขงับุคคล และการคน้ตวับุคคลจะกระท าไม่ได ้ขอ้ยกเวน้คือกระท าไดต้่อเม่ือมีเหตุตามท่ีกฎหมาย
บญัญติัหรือต่อเม่ือมีค าสั่งหรือหมายของศาล และห้ามการทรมาน ทารุณกรรม หรือการลงโทษดว้ย
วธีิการท่ีโหดร้ายหรือไร้มนุษยธรรม 

- หลกัความรับผดิทางอาญาท่ีบุคคลจะตอ้งรับโทษทางอาญาต่อเม่ือมีกฎหมายท่ีมีผลใช้
บงัคบัในขณะกระท าความผิดก าหนดให้การกระท านั้นเป็นความผิดและมีโทษ คือกฎหมายจะไม่มี
ผลยอ้นหลงัเพื่อเป็นโทษ และหลกัการสันนิษฐานวา่ผูต้อ้งหาหรือจ าเลยไม่ไดก้ระท าความผดิ  

- ห้ามการเกณฑ์แรงงาน เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติั แห่งกฎหมายท่ีตราข้ึน
เพื่อป้องกนัภยัพิบติัสาธารณะ  หรือในขณะท่ีมีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน หรือประกาศใชก้ฎ
อยัการศึกหรือในระหวา่งเวลาท่ีประเทศอยูใ่นภาวะสงครามหรือการรบ 

- สิทธิและเสรีภาพของบุคคลในการถือศาสนา  
- สิทธิในความเป็นอยูส่่วนตวั  เกียรติยศ  ช่ือเสียง  และครอบครัว  
- เสรีภาพในเคหสถาน  
- เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น  การพูด  การเขียน  การพิมพ ์ การโฆษณา   
- เสรีภาพของส่ือมวนชนในการเสนอข่าวสาร หรือการแสดงความคิดเห็นตาม

จริยธรรมแห่งวชิาชีพ 



62 

- เสรีภาพในการติดต่อส่ือสารถึงกนัยอ่มไดรั้บความคุม้ครองไม่ให้ถูกเปิดเผย เวน้แต่มี
ค  าสั่งหรือหมายของศาลหรือมีเหตุอยา่งอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั  

- สิทธิในทรัพยสิ์นและการสืบมรดก 
- การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจ์ะกระท ามิได้  เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่ง

กฎหมาย 
- เสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถ่ินท่ีอยู ่
- เก่ียวกบัการห้ามเนรเทศและห้ามเขา้มาซ่ึงบุคคลสัญชาติไทย และการถอนสัญชาติ

ของบุคคลซ่ึงมีสัญชาติไทยโดยการเกิดจะกระท ามิได ้ 
- เสรีภาพในการประกอบอาชีพ  
- สิทธิไดรั้บทราบและเขา้ถึงขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงาน

ของรัฐ  
- เสรีภาพในการรวมกนัเป็นสมาคม  สหกรณ์  สหภาพ  องค์กร  ชุมชน  หรือหมู่คณะ

อ่ืน  
- สิทธิของชุมชนในการอนุรักษ์  ฟ้ืนฟู  หรือส่งเสริมภูมิปัญญา  ศิลปะ  วฒันธรรม  

ขนบธรรมเนียม  และจารีตประเพณี อันดีงามทั้ งของท้องถ่ินและของชาติ  และการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ  ส่ิงแวดลอ้ม  และความหลากหลาย ทางชีวภาพ 

- เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ  
- เสรีภาพในการรวมกันจัดตั้ งพรรคการเมืองตามวิถีทางการปกครอง ระบอบ

ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข  
- สิทธิของผูบ้ริโภคยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง 
- บุคคลยอ่มมีสิทธิไดรั้บบริการสาธารณสุขของรัฐและการรักษาผูย้ากไร้ตลอดจนสิทธิ

ไดรั้บการป้องกนัและขจดัโรคติดต่ออนัตรายจากรัฐโดยไม่เสียค่าใชจ่้าย 
- สิทธิของมารดาในช่วงระหวา่งก่อนและหลงัการคลอดบุตรยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง  
- สิทธิร้องต่ออยัการสูงสุดเพื่อร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญ วินิจฉัยสั่งการให้เลิกการ

กระท าท่ีเป็นลม้ลา้งการปกครองระบอบประชาธิปไตย อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข  
(2) ร่างพระราชบญัญติัท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบัหนา้ท่ีของรัฐ ดงัต่อไปน้ี 
- ก าหนดเป็นหลกัการทัว่ไปท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัให้เป็นหนา้ท่ีของรัฐตามหมวดน้ี  ถา้

การนั้น เป็นการท าเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง  ย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและ
ชุมชนท่ีจะติดตาม และเร่งรัดให้รัฐด าเนินการ  รวมตลอดทั้งฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง  
เพื่อจดัใหป้ระชาชน หรือชุมชนไดรั้บประโยชน์นั้นตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีกฎหมายบญัญติั  
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- รัฐต้องพิทักษ์รักษาไวซ่ึ้งสถาบันพระมหากษัตริย์  เอกราช  อธิปไตย  บูรณภาพ    
แห่งอาณาเขตและเขตท่ีประเทศไทยมีสิทธิอธิปไตย  เกียรติภูมิและผลประโยชน์ของชาติ         
ความมัน่คงของรัฐ  และความสงบเรียบร้อยของประชาชน  เพื่อประโยชน์แห่งการน้ี  รัฐตอ้งจดัให้
มีการทหาร  การทูต  และการข่าวกรองท่ีมีประสิทธิภาพ ก าลังทหารให้ใช้เพื่อประโยชน์ใน        
การพฒันาประเทศดว้ย  

- รัฐตอ้งดูแลใหมี้การปฏิบติัตามและบงัคบัใช้กฎหมายอยา่งเคร่งครัด 
- รัฐตอ้งด าเนินการให้เด็กทุกคนไดรั้บการศึกษาเป็นเวลาสิบสองปี  ตั้งแต่ ก่อนวยัเรียน

จนจบการศึกษาภาคบงัคบัอย่างมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย และรัฐตอ้งด าเนินการให้เด็กเล็ก
ไดรั้บการดูแลและพฒันาก่อนเขา้รับการศึกษา และรัฐตอ้งด าเนินการให้ประชาชนไดรั้บการศึกษา
ตามความตอ้งการในระบบต่าง ๆ รวมทั้งส่งเสริม ให้มีการเรียนรู้ตลอดชีวิต ทั้งน้ี ตามกฎหมายว่า
ดว้ยการศึกษาแห่งชาติ 

- รัฐตอ้งด าเนินการให้ประชาชนไดรั้บบริการสาธารณสุขท่ีมีประสิทธิภาพอยา่งทัว่ถึง 
เสริมสร้างให้ประชาชนมีความรู้พื้นฐานเก่ียวกับการส่งเสริมสุขภาพและการป้องกันโรค และ
ส่งเสริมและสนบัสนุนใหมี้การพฒันาภูมิปัญญาดา้นแพทยแ์ผนไทยใหเ้กิดประโยชน์สูงสุด  

- รัฐตอ้งจดัหรือด าเนินการให้มีสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานท่ีจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของ
ประชาชนอยา่งทัว่ถึงตามหลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน โครงสร้างหรือโครงข่ายขั้นพื้นฐานของกิจการ
สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานของรัฐอนัจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของประชาชนหรือเพื่อความมัน่คงของ
รัฐ  รัฐจะกระท าดว้ยประการใดให้ตกเป็นกรรมสิทธ์ิ ของเอกชนหรือท าให้รัฐเป็นเจา้ของน้อยกว่า
ร้อยละหา้สิบเอด็มิได ้ 

- รัฐต้องอนุ รักษ์   ฟ้ืนฟู   และส่งเส ริม ภู มิ ปัญญาท้อง ถ่ิน   ศิลปะ  ว ัฒนธรรม  
ขนบธรรมเนียม   และจารีตประเพณีอนัดีงามของทอ้งถ่ินและของชาติ  และจดัใหมี้พื้นท่ีสาธารณะ
ส าหรับกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง  และอนุรักษ์  คุม้ครอง  บ ารุงรักษา  ฟ้ืนฟู  บริหารจดัการ  และใชห้รือ
จดัให้มีการใช้ประโยชน์ จากทรัพยากรธรรมชาติ  ส่ิงแวดลอ้ม  และความหลากหลายทางชีวภาพ  
ใหเ้กิดประโยชน์อยา่งสมดุล และย ัง่ยนื ตามท่ีกฎหมายบญัญติั  

- ก าหนดให้การด าเนินการใดของรัฐหรือท่ีรัฐจะอนุญาตให้ผูใ้ดด าเนินการ  ถา้การนั้น
อาจมี ผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ  คุณภาพส่ิงแวดล้อม  สุขภาพ  อนามัย  คุณภาพชีวิต      
หรือส่วนได้เสีย ส าคัญอ่ืนใดของประชาชนหรือชุมชนหรือส่ิงแวดล้อมอย่างรุนแรงรัฐต้อง
ด าเนินการให้มีการศึกษา และประเมินผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพของประชาชน
หรือชุมชน  และจดัใหมี้การรับฟัง 
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- รัฐต้องเปิดเผยข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐ        
ท่ีมิใช่ขอ้มูลเก่ียวกบัความมัน่คงของรัฐหรือเป็นความลบัของทางราชการตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

- รัฐตอ้งรักษาไวซ่ึ้งคล่ืนความถ่ีและสิทธิในการเขา้ใช้วงโคจรดาวเทียมอนัเป็นสมบติั
ของชาติ  เพื่อใช้ให้เกิดประโยชน์แก่ประเทศชาติและประชาชน ทั้ งน้ี  ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ     
และรัฐตอ้งจดัให้มีองคก์รของรัฐท่ีมีความเป็นอิสระในการปฏิบติัหนา้ท่ี  เพื่อรับผิดชอบและก ากบั
การด าเนินการเก่ียวกบัคล่ืนความถ่ี ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั  

- รัฐตอ้งจดัให้มีมาตรการหรือกลไกท่ีมีประสิทธิภาพในการคุม้ครองและพิทกัษ์สิทธิ 
ของผูบ้ริโภคดา้นต่าง ๆ 

- รัฐตอ้งรักษาวินยัการเงินการคลงัอยา่งเคร่งครัดเพื่อให้ฐานะทางการเงินการคลงั ของ
รัฐมีเสถียรภาพและมัน่คงอยา่งย ัง่ยืนตามกฎหมายวา่ดว้ยวินยัการเงินการคลงัของรัฐ  และจดัระบบ
ภาษี 

- รัฐต้องส่งเสริม  สนับสนุน  และให้ความรู้แก่ประชาชนถึงอันตรายท่ี เกิดจาก          
การทุจริตและประพฤติมิชอบทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน  และจดัให้มีมาตรการและกลไกท่ีมี
ประสิทธิภาพ  เพื่ อป้องกันและขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบดังกล่าวอย่างเข้มงวด            
รวมทั้ งกลไกในการส่งเสริม ให้ประชาชนรวมตัวกันเพื่อมีส่วนร่วมในการรณรงค์ให้ความรู้  
ต่อตา้น  หรือช้ีเบาะแสโดยไดรั้บความคุม้ครองจากรัฐตามท่ีกฎหมายบญัญติั   

โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดหลักการ
กระบวนการตรากฎหมายโดยฝ่ายนิติบญัญติัไว ้ดงัต่อไปน้ี 

1. ขั้นตอนเสนอกฎหมาย 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 133 ไดก้ าหนดใหผู้มี้สิทธิ

เสนอกฎหมายใหรั้ฐสภาพิจารณาไดด้งัต่อไปน้ี 
(1) คณะรัฐมนตรี เป็นองคก์รฝ่ายบริหารตามหลกัทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจ โดยหลกั

แลว้คือผูท่ี้ใช้กฎหมายในการบริหารกิจการบา้นเมืองยอ่มรู้ถึงปัญหาและแนวทางการแกไ้ขปัญหา
อนัเกิดข้ึนไดอ้ย่างดี แต่ดว้ยหลกัการแบ่งแยกองค์กรผูใ้ช้อ  านาจสามฝ่ายท่ีผูใ้ช้กฎหมายไม่ควรจะ
เป็นผูอ้อกกฎหมายหรือตรากฎหมายเสียเองเพราะไม่เช่นนั้นแล้วจะเป็นการผูกขาดอ านาจไวท่ี้
ตนเองและจะเปิดโอกาสให้เกิดการใช้อ านาจออกกฎหมายเพื่อกลุ่มตนเอง ดงันั้น รัฐธรรมนูญจึง
ก าหนดให้เป็นเพียงผูมี้สิทธิเสนอกฎหมายไม่สามารถก้าวล่วงอ านาจในขั้นตอนการพิจารณา
กฎหมายได ้

ส าหรับกฎหมายท่ีเก่ียวดว้ยการเงินท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร และประชาชน
ผูใ้ชสิ้ทธิเขา้ช่ือเสนอกฎหมายหากเป็นกฎหมายเก่ียวดว้ยการเงิน ร่างกฎหมายนั้นจะเสนอใหรั้ฐสภา
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พิจารณาไดต้อ้งไดรั้บค ารับรองจากนายกรัฐมนตรีก่อน เน่ืองจากนายกรัฐมนตรีในฐานะเป็นประมุข
ของฝ่ายบริหารย่อมรู้สถานะทางการเงินการคลงัของประเทศดีกว่าฝ่ายนิติบญัญติั ดงันั้น กฎหมาย
ใดท่ีเก่ียวดว้ยการเงินเป็นเร่ืองผูกพนังบประมาณเพื่อการรักษากรอบวินัยการเงินการคลงัของรัฐ
ยอ่มใหน้ายกรัฐมนตรีพิจารณาความเหมาะสมในการใชจ่้ายงบประมาณแผน่ดินเสียก่อน 

(2) สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจ านวนไม่น้อยกวา่ยี่สิบคน โดยหลกัการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยระบบรัฐสภา ท่ีถือว่าผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภาท าหน้าท่ีแทนประชาชนตามกรอบ
อ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนด โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ได้
บญัญติัให้สมาชิกสามารถเสนอกฎหมายไดโ้ดยอยา่งนอ้ยยี่สิบคนข้ึนไปจึงจะเสนอกฎหมายได ้ซ่ึง
กฎหมายท่ีผูแ้ทนราษฎรเสนอให้รัฐสภาพิจารณาได้นั้ นรัฐธรรมนูญไม่ได้จ  ากัดไวว้่ากล่าวคือ
สามารถเสนอกฎหมายไดท่ี้เก่ียวขอ้งกบัทุกหมวดไม่จ ากดัเฉพาะหมวด 3 ว่าดว้ยสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนชาวไทย หรือหมวด 5 หนา้ท่ีของรัฐดงัเช่นกรณีของประชาชน 

(3) ผูมี้สิทธิเลือกตั้งจ  านวนไม่น้อยกว่าหน่ึงหม่ืนคนเขา้ช่ือเสนอกฎหมายตามหมวด 3 
วา่ดว้ยสิทธิเสรีภาพของประชาชนชาวไทย หรือหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
ปัจจุบนัมรพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ใชบ้งัคบั ซ่ึงมีบทบญัญติับาง
เร่ืองบางมาตราท่ีพระราชบญัญติัฉบบัน้ีไม่สามารถรองรับตามหลกัการของการใชสิ้ทธิเขา้ช่ือเสนอ
กฎหมายโดยประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2562 

2. ขั้นตอนการพิจารณาร่างกฎหมาย 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีหลกัการเก่ียวดว้ยกระบวนการ

ตราพระราชบัญญัติในขั้นตอนพิจารณาร่างพระราชบัญญัติไวด้ังเช่นรัฐธรรมนูญในอดีตคือ
ก าหนดให้มีการพิจารณาในชั้นของสภาผูแ้ทนราษฎร และชั้นการพิจารณาของวุฒิสภาหลงัจาก
วาระสามสภาผูแ้ทนราษฎรไดเ้ห็นชอบดว้ยกบัร่างพระราชบญัญติัท่ีกรรมาธิการไดพ้ิจารณาเสร็จ
เรียบร้อยแลว้ในวาระสอง โดยเร่ิมตั้งแต่มาตรา 135 ถึง มาตรา 144 

(1) การพิจารณาในชั้นสภาผูแ้ทนราษฎร ตามรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัไม่ได้ก าหนด
รายละเอียดในชั้นพิจารณาพระราชบญัญติัโดยสภาผูแ้ทนราษฎรไว ้โดยปกติทางการปฏิบติันั้น
รายละเอียดขั้นตอนการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัปรากฏในขอ้บงัคบัการประชุม ซ่ึงปัจจุบนัยงัไม่
มีขอ้บงัคบัการประชุมสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร และวุฒิสภาเน่ืองจากยงัไม่มีสมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎร และสมาชิกวุฒิสภา ท่ีออกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 โดย
มาตรา 128 ไดก้  าหนดให้ “สภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภามีอ านาจตราขอ้บงัคบัการประชุมเก่ียวกบั
การเลือก และการปฏิบติัหน้าท่ีของประธานสภา ... วิธีการประชุม การเสนอและการพิจารณาร่าง
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญและร่างพระราชบญัญติั...” และมีขอ้บงัคบัการประชุมสภานิติ
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บญัญติัแห่งชาติ พ.ศ. 2560 ท่ีเป็นขอ้บงัคบัการประชุมท่ีออกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 โดยท่ีผา่นมาการพิจารณาร่างพระราชบญัญติั จะแบ่งออกเป็นวาระดงัต่อไปน้ี 

วาระท่ีหน่ึง ขั้นรับหลกัการร่างพระราชบญัญติั 
วาระท่ีสอง ขั้นพิจารณาร่างพระราชบญัญติัโดยคณะกรรมาธิการ 
วาระท่ีสาม ขั้นพิจารณาให้ความเห็นชอบกบัร่างพระราชบญัญติัท่ีคณะกรรมาธิการได้

พิจารณาแกไ้ขเพิ่มเติมร่างพระราชบญัญติัท่ีไดรั้บหลกัการไวใ้นวาระหน่ึง 
(2) การพิจารณาในชั้นวฒิุสภา โดยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 

2560 มาตรา 136 ได้ก าหนดให้เม่ือสภาผูแ้ทนราษฎรได้พิจารณาร่างพระราชบญัญติัและลงมติ
เห็นชอบแลว้ให้สภาผูแ้ทนราษฎรเสนอร่างพระราชบญัญติันั้นต่อวุฒิสภา โดยวุฒิสภาตอ้งพิจารณา
ร่างพระราชบญัญติัท่ีสภาผูแ้ทนราษฎรเสนอมานั้นภายในหกสิบวนั แต่ถา้เป็นร่างพระราชบญัญติั
เก่ียวดว้ยการเงินตอ้งพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายในสามสิบวนั โดยวฒิุสภาสามารถขยายออกไปไดแ้ต่
ไม่เกินสามสิบวนั โดยระยะเวลาน้ีไม่นบัรวมระยะเวลาท่ีร่างพระราชบญัญติัอยูใ่นการพิจารณาของ
ศาลรัฐธรรมนูญ ซ่ึงถา้วุฒิสภาพิจารณาไม่แลว้เสร็จภายในระยะเวลาดงักล่าว ให้ถือว่าวุฒิสภาให้
ความเห็นชอบกบัร่างพระราชบญัญติันั้น  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดก้  าหนดให้วุฒิสภามีสิทธิไม่
เห็นชอบด้วยหรือย ับย ั้ งร่างพระราชบัญญัติ ท่ีสภาผู ้แทนราษฎรเห็นชอบ  ซ่ึงเม่ือส่งร่าง
พระราชบัญญัติ ท่ีไม่ เห็นชอบด้วยหรือได้แก้ไขเพิ่ม เติมคืนให้สภาผู ้แทนราษฎร ถ้าสภา
ผู ้แทนราษฎรเห็นชอบด้วยกับการแก้ไขของวุฒิสภาให้ด าเนินการต่อไปคือน าข้ึนทูลเกล้า
ทูลกระหม่อมถวาย เพื่อลงพระปรมาภิไธยแล้วจึงประกาศในราชกิจจานุเบกษา แต่ถ้าสภา
ผูแ้ทนราษฎรไม่เห็นด้วยกบัวุฒิสภาให้ตั้งกรรมาธิการร่วมกนัพิจารณาโดยมีจ านวนกรรมาธิการ
เท่ากนัและเป็นกรรมาธิการท่ีเป็นหรือไม่เป็นสมาชิกแห่งสภานั้น ๆ ก็ได ้ 

3. ขั้นตอนการตราพระราชบญัญติั 
อ านาจในการตราพระราชบญัญติัคือพระมหากษตัริยต์ามรัฐธรรมนูญท่ีก าหนดให้เป็น

พระราชอ านาจของพระมหากษตัริยท่ี์จะทรงลงพระปรมาภิไธยแลว้จึงจะตอ้งประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาจึงจะมีผลเป็นกฎหมายใช้บงัคบัได้ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560 มาตรา 81 ก าหนดให้ร่างพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญและร่างพระราชบญัญติัจะตรา
ข้ึนเป็นกฎหมายไดก้็แต่โดยค าแนะน าและยินยอมของรัฐสภา และก าหนดหลกัการไวใ้นมาตรา 145 
ถึงมาตรา 148 สามารถสรุปไดด้งัน้ี 

(1) กรณีทั่วไป คือร่างพระราชบัญญัติใดท่ีผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้ว
นายกรัฐมนตรีได้น าข้ึนทูลเกล้าทูลกระหม่อมเพื่อพระมหากษตัริยท์รงลงพระปรมาภิไธย เม่ือ
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รัฐสภาใหค้วามเห็นชอบกบัร่างพระราชบญัญติัแลว้ มีขั้นตอนต่อมาคือให้นายกรัฐมนตรีรอไว ้5 วนั
นบัแต่วนัท่ีไดรั้บร่างพระราชบญัญติันั้นจากรัฐสภา ถา้ไม่มีกรณีการส่งร่างพระราชบญัญติัให้ศาล
รัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉยัวา่ร่างพระราชบญัญติัมีขอ้ความขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญหรือตราข้ึนโดย
ไม่ถูกตอ้งตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ ให้นายกรัฐมนตรีน าร่างพระราชบญัญติัน าข้ึนทูลเกลา้
ทูลกระหม่อมถวายภายใน 20 วนั นับแต่พน้ก าหนดเวลา 5 วนั เพื่อพระมหากษตัริยท์รงลงพระ
ปรมาภิไธย  

(2) กรณีพิเศษคือกรณีท่ีพระมหากษตัริยท์รงใชพ้ระราชอ านาจในการยบัย ั้งร่างกฎหมาย
ก่อนประกาศใช้เพื่อให้รัฐสภาทบทวนร่างกฎหมายนั้น โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 มาตรา 146 ไดก้  าหนดให้ร่างพระราชบญัญติัท่ีพระมหากษตัริยไ์ม่ทรงเห็นชอบ
ด้วยและพระราชทานคืนมายงัรัฐสภา หรือเม่ือพน้ 90 วนั แล้วไม่ได้พระราชทานคืนมา รัฐสภา
จะตอ้งปรึกษาร่างพระราชบญัญติันั้นใหม่  ถา้รัฐสภามีมติยืนยนัตามเดิมด้วยคะแนนเสียงไม่น้อย
กวา่สองในสามของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องทั้งสองสภาแลว้ ให้นายกรัฐมนตรีน าร่าง
พระราชบญัญติันั้นข้ึนทูลเกลา้ทูลกระหม่อมถวายอีกคร้ังหน่ึง เม่ือพระมหากษตัริยมิ์ไดท้รงลงพระ
ปรมาภิไธยพระราชทานคืนมาภายในสามสิบวนั ให้นายกรัฐมนตรีน าพระราชบญัญติันั้นประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาใช้บังคับเป็นกฎหมายได้เสมือนหน่ึงว่าพระมหากษัตริย์ได้ทรงลงพระ
ปรมาภิไธยแล้ว กรณีน้ีถือว่ารัฐธรรมนูญได้ยึดหลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตยซ่ึงถือว่า
อ านาจอธิปไตยมาจากประชาชน 

 
3.6 การเข้าช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญตัิว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 

วิธีการการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย การตรวจสอบ การประกาศและการร้องคดัคา้นนั้น
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยบญัญติัให้เป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย 
ซ่ึงในปัจจุบนัมีพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 แมพ้ระราชบญัญติัฉบบั
น้ีเป็นพระราชบญัญติั ท่ีออกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงยงัมีผลใช้
บงัคบัอยู่ แต่ในส่วนบทบัญญัติใดท่ีมีความขัดหรือแยง้หรือไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย บทบญัญติันั้นก็ไม่อาจใชบ้งัคบัได ้ทั้งน้ีตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
ฉบบัปัจจุบนัมีหลกัการอนัส าคญัประการหน่ึง คือ การรองรับสิทธิของประชาชนแมใ้นเร่ืองนั้นยงั
ไม่มีบทบญัญติักฎหมายมารองรับ แต่ประชาชนสามารถใช้สิทธินั้นไดท้นัที เม่ือรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยมีผลใช้บังคบัโดยถือว่าการมีสิทธิและเสรีภาพเป็นหลัก การจ ากัดสิทธิและ
เสรีภาพเป็นขอ้ยกเวน้ 
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ดงันั้นวิธีการการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย การตรวจสอบ การประกาศและการร้องคดัคา้น
ตามพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ตามวิธีการและขั้นตอนท่ีจะกล่าว
โดยละเอียดต่อไปน้ี5 

ขั้นตอนปฏิบัติเกีย่วกบัการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย 
ขั้นตอนท่ี 1 การริเร่ิมเสนอร่างพระราชบญัญติั 
ขั้นตอนแรกนั้นเม่ือคณะบุคคลใดมีจ านวนไม่นอ้ยกวา่ 20 คน ซ่ึงตามกฎหมายจะเรียก

คณะบุคคลน้ีว่า “ผูริ้เร่ิม” โดยผูริ้เร่ิมจะตอ้งเป็นบุคคลผูมี้สิทธิเลือกตั้งตามมาตรา 95 และไม่เป็น
บุคคลท่ีมีลกัษณะตอ้งห้ามมิให้ใช้สิทธิเลือกตั้งตามมาตรา 96 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทยมีความประสงค์จะให้รัฐสภามีการตรากฎหมายในเร่ืองใดให้ยื่นความประสงค์ต่อประธาน
รัฐสภา โดยตอ้งจดัท าร่างพระราชบญัญติัท่ีจะเสนอให้รัฐสภาพิจารณามาพร้อมดว้ย ซ่ึงจดัท าใน
รูปแบบการเสนอกฎหมาย คือ ตอ้งมีหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติัท่ีก าหนดโดยชดัเจน แบ่งเป็น
มาตราท่ีชดัเจนเพียงพอท่ีจะเขา้ใจไดว้า่มีความประสงคจ์ะตรากฎหมายในเร่ืองใด มีบนัทึกหลกัการ
และเหตุผลประกอบการเสนอและร่างพระราชบัญญัติ ท่ีประชาชนจะเข้าช่ือเสนอให้รัฐสภา
พิจารณาไดน้ั้นตอ้งมีหลกัการเก่ียวกบัเร่ืองท่ีบญัญติัในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาว
ไทย หรือหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ในส่วนของการจดัท าร่าง
พระราชบัญญัตินั้ นผูริ้เร่ิมสามารถร้องขอให้ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ส านักงาน
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหน่วยงานท่ีมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการช่วยเหลือในการจดัท า
ร่างกฎหมายแก่ประชาชนยกร่างพระราชบญัญติัให้ก่อนท่ีจะแจง้ความประสงคใ์นการจดัให้มีการ
เขา้ช่ือเสนอต่อประธานรัฐสภาได ้และอาจขอรับการสนบัสนุนค่าใชจ่้ายจากกองทุนพฒันาการเมือง
ภาคพลเมืองตามกฎหมายวา่ดว้ยสภาพฒันาการเมืองได ้

หลงัจากเสร็จขั้นตอนท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ให้ผูริ้เร่ิมการเสนอกฎหมายยื่นเร่ืองเสนอต่อ 
ประธานรัฐสภาในวนัและเวลาราชการพร้อมดว้ยเอกสารดงัต่อไปน้ี 

(1) ร่างพระราชบัญญัติ  พ ร้อมทั้ งบันทึกหลักการและเหตุผลในการเสนอร่าง
พระราชบญัญติั 

(2) รายช่ือของผู ้ริเร่ิมจ านวนไม่น้อยกว่า 20 คน พร้อมด้วยส าเนาบัตรประจ าตัว
ประชาชน บตัรประจ าตวัประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบตัรหรือหลกัฐานอ่ืนใดของทางราชการหรือ
หน่วยงานของรัฐท่ีมี รูปถ่ายซ่ึงสามารถแสดงตนไดแ้ละมีหมายเลขประจ าตวัประชาชน 

                                                 
5 “การเข้าช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน  ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และ 

พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ,” สืบค้นเม่ือวนัท่ี 27 พฤศจิกายน 2561 , จาก 
https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/download/article/article_20171116161339.pdf  
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ขั้นตอนท่ี 2 การตรวจสอบหลกัการและเน้ือหาของร่างพระราชบญัญติั 
ประธานรัฐสภาจะตรวจสอบวา่ร่างพระราชบญัญติัท่ีผูริ้เร่ิมเสนอมานั้นมีหลกัการและ

เน้ือหาเป็นไปตามท่ีบญัญติัไวใ้นหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทยหรือหมวด 5 หนา้ท่ี
ของรัฐ ของรัฐธรรมนูญหรือไม่ ในการพิจารณาประธานรัฐสภาจะตอ้งด าเนินการให้แล้วเสร็จ
ภายใน 15 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บการเสนอกฎหมาย ส าหรับผลการพิจารณาของประธานรัฐสภาหาก
พระราชบญัญติัท่ีเสนอมานั้นหลกัการและเน้ือหาไม่เป็นไปตามท่ีบญัญติัไวใ้นหมวด 3 หรือหมวด 
5 ของรัฐธรรมนูญ ให้ประธานรัฐสภาแจง้ให้ผูริ้เร่ิมทราบเป็นหนงัสือพร้อมทั้งส่งเร่ืองคืน แต่ถา้ร่าง
พระราชบัญญัติมีหลักการและเน้ือหาเป็นไปตามหมวด 3 หรือหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยก็ด าเนินการตามขั้นตอนต่อไป หากผู ้ริเร่ิมมีความประสงค์จะแก้ไขร่าง
พระราชบญัญติัท่ีเสนอไปแลว้ก็สามารถกระท าได ้แต่ตอ้งแจง้เป็นหนงัสือต่อประธานรัฐสภาพร้อม
ดว้ยร่างพระราชบญัญติัและบนัทึกประกอบท่ีแก้ไขใหม่เสนอประธานรัฐสภาเพื่อพิจารณา ทั้งน้ี 
ตอ้งกระท าก่อนท่ีจะเร่ิมชกัชวนใหผู้มี้สิทธิเลือกตั้งลงลายมือช่ือร่วมเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติั 

ขั้ นตอน ท่ี  3 ก ารชักชวนผู ้มี สิท ธิ เลื อกตั้ ง ร่วมลงลายมือ ช่ือ เข้า ช่ือ เสนอร่าง
พระราชบญัญติั 

เม่ือประธานรัฐสภาได้ตรวจสอบว่าร่างพระราชบญัญติัท่ีเสนอมานั้นมีหลกัการและ
เน้ือหาเป็นไปตามท่ีบญัญติัไวใ้นหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทยหรือหมวด 5 หนา้ท่ี
ของรัฐ ของรัฐธรรมนูญแลว้ ประธานรัฐสภาจะส าเนาร่างพระราชบญัญติันั้นให้ผูริ้เร่ิมเพื่อนาไป
ด าเนินการชกัชวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งลงลายมือช่ือเพื่อร่วมเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัต่อประธาน
รัฐสภา ทั้งน้ีประชาชนผูท่ี้จะร่วมลงลายมือช่ือในการเสนอกฎหมายนั้น จะตอ้งเป็นบุคคลผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งซ่ึงมีคุณสมบติัตามมาตรา 95 และไม่เป็นบุคคลท่ีมีลกัษณะตอ้งหา้มมิใหใ้ชสิ้ทธิเลือกตั้งตาม
มาตรา 96 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย จึงถือเป็นบุคคลผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีจะมีสิทธิเป็นผู ้
ริเร่ิมเสนอกฎหมายได้โดยในเอกสารการลงลายมือช่ือของ ผูมี้สิทธิเลือกตั้ งทุกแผ่นจะต้องมี
รายละเอียดเก่ียวกบัผูล้งลายมือช่ือดงัน้ี  

(1) ช่ือตวัและช่ือสกุล  
(2) หมายเลขประจ าตวัประชาชน  
(3) มีขอ้ความปรากฏเพื่อใหท้ราบวา่เป็นการลงลายมือช่ือเพื่อเสนอร่างพระราชบญัญติัใด 
(4) สามารถตรวจสอบร่างพระราชบญัญติัไดท่ี้ใด 
ขั้นตอนท่ี 4 การยืน่ค  าร้องขอเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัต่อประธานรัฐสภา 
เม่ือผูริ้เร่ิมรวบรวมรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกตั้งไดไ้ม่น้อยกวา่ 10,000 คนแลว้ ให้ยื่นค าร้อง

ขอเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัต่อประธานรัฐสภาพร้อมทั้งเอกสารดงัต่อไปน้ี 
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(1) ส าเนาร่างพระราชบญัญติัท่ีจะเสนอให้รัฐสภาพิจารณา พร้อมทั้งบนัทึกหลกัการ 
แห่งพระราชบญัญติั บนัทึกเหตุผลในการเสนอร่างพระราชบญัญติั  

(2) เอกสารการลงลายมือช่ือของผู ้มีสิทธิเลือกตั้ งจ  านวนไม่น้อยกว่า 10,000 คน    
พร้อมด้วย  ส าเนาบัตรประจ าตวัประชาชน บตัรประจ าตวัประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบตัรหรือ
หลักฐานอ่ืนใด ของทางราชการหรือหน่วยงานของรัฐท่ีมีรูปถ่ายสามารถแสดงตนได้และมี
หมายเลขประจ าตวัประชาชนของ ผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีร่วมกนัเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย 

(3) บญัชีรายช่ือผูแ้ทนของผูเ้ขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัจ านวนไม่เกิน 60 คน ตามท่ี
ผูริ้เร่ิมก าหนด 

ส าหรับรายช่ือของผูแ้ทนของผูเ้ขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติันั้นมีเพื่อไวใ้นตอนท่ีร่าง
พระราชบญัญติันั้นเขา้สู่การพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒิุสภาท่ีจะตอ้งทาหนา้ท่ีเป็นผูแ้ทน
ในการช้ีแจงร่างพระราชบัญญัติและเข้าร่วมเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่าง
พระราชบญัญติันั้น 

ขั้นตอนท่ี 5การตรวจสอบความถูกต้องและครบถ้วนของเอกสารการเข้าช่ือเสนอ
กฎหมาย 

เม่ือประธานรัฐสภาได้รับเร่ืองการเข้าช่ือเสนอกฎหมายแล้ว ประธานรัฐสภาจะ
ด าเนินการจดัให้มีการตรวจสอบความถูกตอ้งและครบถว้นของเอกสารการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายให้
แล้วเสร็จภายใน 45 วนั ถ้าเห็นว่าถูกต้องครบถ้วนแล้ว ประธานรัฐสภาจะจดัให้มีการประกาศ
รายช่ือของผูเ้ขา้ช่ือเสนอกฎหมายต่อไป 

ในกรณีท่ีประธานรัฐสภาตรวจสอบแลว้เห็นว่า มีลายมือช่ือของผูมี้สิทธิเลือกตั้งหรือมี
เอกสารไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นท าให้จ  านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีเขา้ช่ือเสนอกฎหมายมีจ านวนไม่
ถึง 10,000 คน ให้ประธานรัฐสภาแจง้เป็นหนงัสือไปยงัผูริ้เร่ิมเพื่อให้ด าเนินการจดัให้มีการเขา้ช่ือ
เสนอร่างพระราชบัญญัติเพิ่มเติมให้ครบ 10,000 คน ภายใน 90 วนั นับแต่วนัท่ีได้รับแจ้งจาก
ประธานรัฐสภา หากผูริ้เร่ิมมิไดด้ าเนินการภายในก าหนดระยะเวลาดงักล่าว ให้ประธานรัฐสภาสั่ง
จ  าหน่ายเร่ืองและคืนเร่ืองและเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งใหแ้ก่ผูริ้เร่ิมต่อไป 

ขั้นตอนท่ี 6 การประกาศรายช่ือผูเ้ขา้ช่ือเสนอกฎหมายและการคดัคา้น   
เม่ือประธานรัฐสภาจดัให้มีการตรวจสอบความถูกตอ้งและครบถ้วนของเอกสารการ

เข้าช่ือเสนอกฎหมายเสร็จภายใน 45 วนัแล้ว ถ้าเห็นว่าถูกต้องครบถ้วนแล้วคือจ านวนผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งท่ีเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัมีจ านวนไม่นอ้ยกวา่ 10,000 รายช่ือ ประธานรัฐสภาจะจดั
ใหมี้การประกาศรายช่ือของผูเ้ขา้ช่ือเสนอกฎหมายในช่องทางต่าง ๆ ดงัน้ี 
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1. ประกาศรายช่ือทางส่ือเทคโนโลยีสารสนเทศของส านักงานเลขาธิการสภา
ผูแ้ทนราษฎร www.parliament.go.th 

2. จัดท าบัญชีรายช่ือเพื่อให้ประชาชนได้ตรวจสอบ ณ ส านักงานเลขาธิการสภา
ผูแ้ทนราษฎร  

3. มีหนังสือแจง้ไปยงัผูมี้รายช่ือเป็นผูเ้ขา้ช่ือเสนอกฎหมาย เหตุผลของการท่ีให้มีการ
ประกาศรายช่ือผูเ้ขา้ช่ือเสนอกฎหมายเพื่อให้ผูท่ี้มีรายช่ือเป็นผูเ้ขา้ช่ือเสนอกฎหมายแต่มิได้ร่วม
เข้าช่ือด้วย ได้ใช้สิทธิยื่นค าร้องคดัค้านต่อประธานรัฐสภาหรือบุคคลท่ีประธานรัฐสภาแต่งตั้ง
เพื่อให้ขีดฆ่ารายช่ือของตนเองออกจากบญัชีรายช่ือผูเ้ขา้ช่ือเสนอกฎหมายภายใน 30 วนั นบัแต่วนั
ประกาศ 

หลงัจากท่ีประกาศให้ประชาชนไดต้รวจสอบบญัชีรายช่ือผูเ้ขา้ช่ือเสนอกฎหมายแล้ว
หากประชาชนผูใ้ดพบว่ามีรายช่ือของตนเป็นผูเ้ขา้ช่ือเสนอกฎหมายในบญัชีรายช่ือผูเ้ขา้ช่ือเสนอ
กฎหมาย โดยท่ี ตนมิไดร่้วมลงช่ือเสนอกฎหมายดว้ย ให้ผูน้ั้นยื่นค าร้องคดัคา้นต่อประธานรัฐสภา
หรือบุคคลท่ีประธานรัฐสภาแต่งตั้งเพื่อให้ขีดฆ่ารายช่ือของตนเองออกจากบญัชีรายช่ือผูเ้ขา้ช่ือ
เสนอกฎหมายภายใน 30 วนั นับแต่วนัประกาศ หากพน้ก าหนด 30 วนัไม่มีผูใ้ดคดัคา้นให้ถือว่า
รายช่ือของผูเ้ขา้ช่ือเสนอกฎหมายฉบบันั้น ๆ เป็นรายช่ือท่ีถูกตอ้ง 

ในกรณีมีการคดัค้านรายช่ือแล้วท าให้รายช่ือผูเ้ข้าช่ือเสนอกฎหมายมีจ านวนไม่ครบ 
10,000 คน ให้ประธานรัฐสภาแจง้เป็นหนังสือให้ผูริ้เร่ิมทราบ เพื่อด าเนินการจดัให้มีการเขา้ช่ือ
เสนอกฎหมายเพิ่มเติมให้ถึง 10,000 คน ภายใน 30 วนั นับแต่วนัท่ีได้รับแจ้ง หากพ้นก าหนด
ระยะเวลาดงักล่าวและยงัมิไดมี้การเสนอรายช่ือเพิ่มเติมจนครบถว้น ให้ประธานรัฐสภาสั่งจ  าหน่าย
เร่ืองและคืนเร่ืองและเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งใหแ้ก่ผูริ้เร่ิม 

กรณีไม่มีการคดัคา้นหรือมีการคดัคา้นแต่จ านวนผูเ้ขา้ช่ือเสนอกฎหมายมีจ านวนไม่
นอ้ยกวา่ 10,000 คน ประธานรัฐสภาจะด าเนินการนาร่างพระราชบญัญติัท่ีเสนอเขา้สู่การพิจารณา
ของรัฐสภาต่อไป 

ขั้นตอนท่ี 7 การด าเนินการใหรั้ฐสภาพิจารณาร่างพระราชบญัญติั 
เม่ือรายช่ือของผูเ้ขา้ช่ือเสนอกฎหมายท่ีผา่นการตรวจสอบ การประกาศและคดัคา้นแลว้

มีจ านวนไม่น้อยกว่า 10,000 คนแล้ว ให้ประธานรัฐสภาด าเนินการให้รัฐสภาพิจารณาร่าง
พระราชบญัญติันั้นต่อไป แต่ถา้ร่างพระราชบญัญติัฉบบัใดประธานสภาผูแ้ทนราษฎรวินิจฉยัวา่ร่าง
พระราชบัญญัติ ท่ี เสนอให้ รัฐสภาพิจารณานั้ น เป็นร่างพระราชบัญญัติ เก่ียวด้วยการเงิน                  
ใหป้ระธานสภาผูแ้ทนราษฎรส่งร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวใหน้ายกรัฐมนตรีพิจารณาให้ค  ารับรอง
ก่อน 

http://www.parliament.go.th/


72 

เม่ือกระบวนการตรวจสอบหลกัการร่างพระราชบญัญติั การตรวจสอบรายช่ือผูเ้ขา้ช่ือ
เสนอกฎหมาย การปิดประกาศและการคดัคา้น เสร็จส้ินตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 ก็จะด าเนินการขออนุญาตต่อประธานสภาผู ้แทนราษฎรเพื่อบรรจุร่าง
พระราชบญัญติัฉบบันั้น ๆ เขา้ระเบียบวาระการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร และระเบียบวาระการ
ประชุมวุฒิสภาตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในส่วนของการพิจารณาร่าง
พระราชบญัญติัต่อไป 



 
 

บทที ่4 
วเิคราะห์ปัญหาการเข้าช่ือเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศักราช 2560  
 

การเขา้ช่ือเสนอกฎหมายไดเ้ร่ิมมีในต่างประเทศ เช่นสมาพนัธรัฐสวิสเป็นประเทศแรก
ท่ีให้สิทธิแก่ประชาชนในการริเร่ิมเขา้ช่ือเสนอกฎหมายและสหรัฐอเมริกาไดน้ าแนวคิดน้ีมาจาก 
สมาพนัธรัฐสวิส ส าหรับประเทศไทยก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 
การเสนอกฎหมายให้รัฐสภาพิจารณานั้นกระท าโดย คณะรัฐมนตรี และสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร
ซ่ึงหลกัการการใช้สิทธิริเร่ิมเขา้ช่ือเสนอกฎหมายปรากฏคร้ังแรกในประเทศไทยโดยรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 โดยมาตรา 170 ก าหนดให้ผูมี้สิทธิเลือกตั้งไม่นอ้ยกวา่ห้า
หม่ืนคน มีสิทธิเข้าช่ือร้องขอต่อประธานรัฐสภาเพื่อให้รัฐสภาพิจารณากฎหมายตามท่ีก าหนด      
ในหมวด 3 ว่าด้วยเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และหมวด 5 ว่าด้วยเร่ืองแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐ โดยประชาชนผูใ้ช้สิทธิเขา้ช่ือเสนอกฎหมายน้ีจะตอ้งจดัท าร่างกฎหมายมาด้วย 
ส่วนหลกัเกณฑ์และวิธีการเขา้ช่ือทั้งการตรวจสอบให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัซ่ึงต่อมามีการ
ออกกฎหมาย ระเบียบ และประกาศเพื่อรองรับหลกัการให้สิทธิแก่ประชาชนในการริเร่ิมเขา้ช่ือ
เสนอกฎหมาย ดงัต่อไปน้ี 

(1) พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542  
(2) ประกาศรัฐสภา เร่ือง หลกัเกณฑ์และวธีิการด าเนินการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย ลงวนัท่ี 

23 เมษายน 2542  
(3) ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งว่าดว้ยวิธีปฏิบติัในการจดัให้มีการเขา้ช่ือเสนอ

กฎหมายและหลกัเกณฑก์ารขอใชสิ้ทธิเขา้ช่ือนอกเขตและการตรวจสอบ พ.ศ. 2542 
โดยหลักแล้วในการปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยองค์กรท่ีท าหน้าท่ีในการ

พิจารณากฎหมายในกระบวนการตรากฎหมายคือองคก์รนิติบญัญติั แมฝ่้ายบริหารเองก็ไม่มีอ านาจ
ในการตรากฎมายระดับพระราชบัญญัติ เวน้แต่เข้าเง่ือนไขพิเศษ เช่น ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  มาตรา 218 ไดก้  าหนดวา่ “ในกรณีเพื่อประโยชน์ในอนัท่ีจะ
รักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัยสาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของ
ประเทศ หรือป้องปัดภยัพิบติัสาธารณะ  พระมหากษตัริยจ์ะทรงตราพระราชก าหนดให้ใช้บงัคบั
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ดงัเช่นพระราชบญัญติัก็ได”้ โดยพระราชก าหนดน้ีจะตอ้งมาจากความเห็นของคณะรัฐมนตรีวา่เป็น
กรณีฉุกเฉินท่ีมีความจ าเป็นเร่งด่วนอนัมิอาจหลีกเล่ียงได ้บริบทของความว่า “อนัมิอาจหลีกเล่ียง
ได”้หมายถึง คณะรัฐมนตรีเห็นว่าเป็นกรณีฉุกเฉินมีความจ าเป็นเร่งด่วนท่ีไม่ตอ้งน ากฎหมายเขา้สู่
การพิจารณาของรัฐสภาตามกระบวนการนิติบญัญติัปกติ อยา่งไรก็ตามพระราชก าหนดน้ีในคราว
การประชุมรัฐสภาถดัไปคณะรัฐมนตรีจะตอ้งเสนอให้รัฐสภาพิจารณาให้ความเห็นชอบโดยเร็ว   
ถา้จ  าเป็นอยูน่อกสมยัการประชุมหากรอเปิดประชุมสมยัสามญัจะเป็นการชกัช้าคณะรัฐมนตรีตอ้ง
ด าเนินการเรียกให้มีการเรียกประชุมสมยัวิสามญัเพื่อพิจารณาอนุมติัหรือไม่อนุมติัพระราชก าหนด
นั้น  ซ่ึงเม่ือรัฐสภาให้ความเห็นชอบกับพระราชก าหนดด้วยจึงท าให้พระราชก าหนดมีฐานะ
เทียบเท่าพระราชบญัญติั แต่รัฐสภาไม่เห็นชอบดว้ยพระราชก าหนดน้ีเป็นอนัส้ินผลไป 

อยา่งไรก็ตาม กฎหมายส่วนใหญ่นั้นเสนอโดยคณะรัฐมนตรีให้รัฐสภาพิจารณา แมแ้ต่
กฎหมายท่ีเสนอโดยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรในฐานะท่ีเป็นผูแ้ทนปวงชนชาวไทยยงัมีสัดส่วนนอ้ย
กวา่กฎหมายท่ีเสนอโดยคณะรัฐมนตรี ส าหรับการใชสิ้ทธิริเร่ิมเขา้ช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน
ให้รัฐสภาพิจารณานั้นยิ่งมีสัดส่วนน้อยมากเม่ือเทียบกับการเสนอกฎหมายโดยคณะรัฐมนตรี      
และสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ประกอบกบับทบาทหนา้ท่ีของรัฐสภาถือวา่มีอยูจ่  ากดัเท่าท่ีกฎหมาย
ให้อ านาจไว ้ดังนั้ น ในการให้ความช่วยเหลือประชาชนในการใช้สิทธิเข้าช่ือเสนอกฎหมาย       
ส่วนใหญ่จะเป็นการเน้นหลกัการในการตรวจสอบตวัตนของผูใ้ชสิ้ทธิเขา้ช่ือเสนอกฎหมายอนัท า
ให้เอกสารหลกัฐานท่ีแสดงตวัตนของประชาชนมีอยู่เป็นจ านวนมากเพราะตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ก าหนดให้ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งจ  านวนไม่น้อยกว่า 
50,000 รายช่ือ ส าหรับการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั 

เม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ถูกยกเลิก และต่อมามีการ
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ก็ยงัคงมีการรับรองสิทธิของ
ประชาชนในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายไดโ้ดยตรงเช่นเดิม โดยอยูใ่นหมวด 7 การมีส่วนร่วมทางการ
เมืองโดยตรงของประชาชน ตั้งแต่มาตรา 163-165 ซ่ึงไดแ้กไ้ขจ านวนประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งใน
การเขา้ช่ือเสนอกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัลดลงจากเดิมท่ีก าหนดไวไ้ม่น้อยกว่า 50,000 คน 
เป็นไม่นอ้ยกวา่ 10,000 คน ซ่ึงไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 142 (4) กรณีเป็นกฎหมายเก่ียวดว้ยการเงินท่ี
ตอ้งได้รับการรับรองจากนายกรัฐมนตรีเสียก่อน และมาตรา 163 ก าหนดให้ประชาชนผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งไม่น้อยกว่า 10,000 คน มีสิทธิเขา้ช่ือร้องขอต่อประธานรัฐสภาเพื่อให้รัฐสภาพิจารณาร่าง
พระราชบญัญติัท่ีก าหนดในหมวด 3 วา่ดว้ยเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และ หมวด 5 วา่
ด้วยเร่ืองแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ซ่ึงยงัคงเน้ือหาของหมวดกฎหมายเดิมเช่นเดียวกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และเช่นเดียวกันในการจดัท าค าร้องขอน้ี
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ประชาชนจะตอ้งจดัท าร่างพระราชบญัญติัเสนอมาดว้ย ส่วนหลกัเกณฑ์และวิธีการเขา้ช่ือรวมทั้ง
การตรวจสอบรายช่ือให้ เป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ   กับหลักการดังก ล่าวต่อมาจึงมี
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซ่ึงไดย้กเลิกพระราชบญัญติัว่าดว้ยการ
เขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542  ส าหรับในชั้นการพิจารณาร่างพระราชบญัญติัท่ีประชาชนเขา้ช่ือ
เสนอให้รัฐสภาพิจารณานั้น สภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภาตอ้งให้ผูแ้ทนของประชาชนผูมี้สิทธิ
เลือกตั้ งท่ี เข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัตินั้ น ช้ีแจงหลักการของร่างพระราชบัญญัติ  และ
คณะกรรมาธิการวิสามญัเพื่อพิจารณาร่างพระราชบญัญติัจะตอ้งประกอบดว้ยผูแ้ทนของระชาชน   
ผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีเขา้ช่ือเสนอกฎหมายร่างพระราชบญัญติันั้นจ านวนไม่น้อยกว่าหน่ึงในสามของ
จ านวนกรรมาธิการทั้งหมดดว้ย ส่วนการแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญให้กระท าไดโ้ดยท าเป็นญตัติ 
ขอแก้ไข เพิ่ ม เติ ม รัฐธรรม นูญ เสนอ  โดยญัต ตินั้ น ต้อ งม าจากคณ ะรัฐมนต รีห รือจาก
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจ านวนไม่นอ้ยกว่า 1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่ของสภา
ผูแ้ทนราษฎร หรือจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภามีจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 
ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องทั้งสองสภา หรือจากประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งจ  านวนไม่
นอ้ยกวา่ 50,000 คน ตามกฎหมายวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ถูกยกเลิก และประกาศใช้ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 เม่ือวนัท่ี 6 เมษายน 2560 เป็นรัฐธรรมนูญท่ีมี
ผลใชบ้งัคบัในปัจจุบนัไดรั้บรองสิทธิของประชาชนในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายไวใ้นมาตรา 133 (3) 
ก าหนดให้ร่างพระราชบญัญติัให้เสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรก่อน และจะเสนอไดก้็แต่โดยผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งจ  านวนไม่น้อยกว่า 10,000 คน เข้าช่ือเสนอกฎหมาย ตามหมวด 3 ว่าด้วยเร่ืองสิทธิและ
เสรีภาพของปวงชนชาวไทย และหมวด 5 ว่าดว้ยเร่ือง หน้าท่ีของรัฐ  ทั้งน้ีตามกฎหมายวา่ดว้ยการ
เข้าช่ือเสนอกฎหมาย ส่วนการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้ นให้ท าเป็นญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญ โดยจากการศึกษาสามารถวิเคราะห์ปัญหาการใช้สิทธิเข้าช่ือเสนอกฎหมายของ
ประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ท่ีก าหนดให้การใชสิ้ทธิเขา้ช่ือ
เสนอกฎหมายของประชาชนเป็นไปตามกฎหมายบญัญติัปัจจุบนักฎหมายนั้นคือพระราชบญัญติั
การเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ดงัต่อไปน้ี 

 
4.1.การใช้สิทธิของประชาชนในการเสนอญตัติขอแก้ไขรัฐธรรมนูญ 

เห็นได้ว่าเร่ิมตั้ งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ท่ีได้น า
แนวความคิดจากต่างประเทศให้สิทธิแก่ประชาชนในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายไดน้ั้น รัฐธรรมนูญ
แต่ละสมัยได้ก าหนดสิทธิและหลักเกณฑ์ในการเข้าช่ือของประชาชนไว้แตกต่างกัน โดย
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไดใ้ห้สิทธิแก่ประชาชนในการเขา้ช่ือเสนอ   
ร่างพระราชบัญญัติท่ี เก่ียวกับหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเพื่อให้รัฐสภาพิจารณาแต่ไม่ให้สิทธิประชาชนในการเขา้ช่ือเสนอญตัติ
ขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ จึงแตกต่างจากต่างจากสมาพนัธรัฐสวิสซ่ึงเป็นประเทศตน้แบบท่ี
ประเทศไทยไดน้ ามาเป็นแบบอยา่งในการยกร่างรัฐธรรมนูญแห่งบราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2540 ซ่ึ งการแก้ไขเพิ่ม เติมรัฐธรรมนูญให้ท าเป็นญัตติขอแก้ไขเพิ่ม เติมรัฐธรรมนูญจาก
คณะรัฐมนตรี หรือจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมด
เท่าท่ีมีอยูข่องสภาผูแ้ทนราษฎรหรือจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาไม่น้อยกว่า    
1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมดเท่าท่ีมีอยูข่องทั้งสองสภา  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 นอกจากจะให้สิทธิแก่ประชาชน
ในการเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติั ยงัได้ก าหนดให้ประชาชนมีสิทธิเขา้ช่ือขอแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญได้ด้วย อีกทั้งได้ลดจ านวนประชาชนผูใ้ช้สิทธิเช้าช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัจาก 
50,000 คน เหลือ 10,000 คน ส่วนการใช้สิทธิของประชาชนในการเข้าช่ือเสนอญัตติขอแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญก าหนดไวท่ี้ 50,000 คน อีกทั้งยงัไดก้  าหนดไวว้า่ในการพิจารณาในวาระสองใน
ชั้นพิจารณาเรียงล าดบัมาตราตอ้งจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ี
เขา้ช่ือเสนอร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติมดว้ย 

ปัจจุบนัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 256 ไดก้ าหนดให้
ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งจ  านวนไม่น้อยกว่าห้าหม่ืนคนมีสิทธิเขา้ช่ือเสนอญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญตามกฎหมายวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงปัจจุบนัคือพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการ
เขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซ่ึงออกโดยอาศยัอ านาจตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ก าหนดไวใ้น มาตรา 12 ให้การเขา้ช่ือเสนอญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ น า
บทบญัญติัในมาตรา 6  มาตรา 7 มาตรา 9  มาตรา 10 และมาตรา 11 ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑ์ส าหรับการ
เขา้ช่ือเสนอกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัมาใชบ้งัคบักบัการเสนอญตัติขอแกเ้พิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑ์การเขา้ช่ือเสนอกฎหมายระดับพระราชบญัญติัท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2550 ก็ดีหรือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ก็ดีไดก้  าหนด
จ านวนประชาชนผูมี้สิทธิเขา้ช่ือไวเ้พียงหน่ึงหม่ืนคน แมม้าตรา 5 วรรคทา้ย แห่งพระราชบญัญติัวา่
ด้วยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ก าหนดไวใ้ห้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญว่า “การเข้าช่ือ
เสนอญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญต้องมีผูมี้สิทธิเลือกตั้งรวมกันไม่น้อยกว่าห้าหม่ืนคน”      
เม่ือพิจารณาตามหลกัทฤษฎีความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีก าหนด
เก่ียวกับการจดัรูปของรัฐ การบริหารราชการระดับองค์รวมทั้งประเทศ ก าหนดให้มีองค์กรนิติ



77 

บญัญติั บริหาร ตุลาการ และองค์กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ ตลอดจนอ านาจหน้าท่ีขององค์กรต่าง ๆ   
จึงเห็นวา่ควรก าหนดใหบ้ทบญัญติัเฉพาะของการเสนอญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไว ้ไม่ควร
เป็นลักษณะการอนุโลมใช้บทบญัญัติในมาตรา 6  มาตรา 7 มาตรา 9  มาตรา 10 และมาตรา 11     
ซ่ึงเป็นหลักเกณฑ์ส าหรับการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั  และโดยหลกัแล้วการ
แกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญยอ่มแกไ้ขไดย้ากกวา่พระราชบญัญติั  ซ่ึงรัฐธรรมนูญถือวา่เป็นกฎหมายท่ี
ใชค้รอบคลุมทั้งประเทศอยา่งแทจ้ริงไม่วา่จะเป็นประชาชนระดบัใดหรือองคก์รใดก็ตามตอ้งตกอยู่
ภายใตรั้ฐธรรมนูญ การมีสิทธิและเสรีภาพทั้งหมดตอ้งไดรั้บความเท่าเทียมกนัตามสมควรแก่ฐานะ
และขอ้เทจ็จริงท่ีเหมือนกนั ซ่ึงหลกัการแนวคิดเร่ืองนิติวิธีทั้งการตีความกฎหมายก็ดี การน าไปใชก้็
ดีลว้นแต่แตกต่างจากกฎหมายทัว่ไป ท่ีแมแ้ต่กฎหมายระดบัพระราชบญัญติัเองซ่ึงโดยหลกัแลว้ถือ
ว่ามีผลใช้บงัคบัทัว่ไปหากพระราชบญัญัตินั้ นเป็นเร่ืองเฉพาะกลุ่มบุคคลท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งแล้ว
พระราชบัญญัตินั้ นก็ไม่มีผลต่อกลุ่มอ่ืนหรือบุคคลอ่ืนท่ีไม่อยู่ในเง่ือนหรือในค านิยามของ
พระราชบญัญติั เช่นพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนท่ีดิน 

โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีหลกัการเหมือนกนัคือในชั้นการพิจารณาร่างแกไ้ขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญหลงัจากผ่านวาระหน่ึงชั้นรับหลกัการแล้ว มาตรา 291 (4) แห่งตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดก้ าหนดให้ การพิจารณาในวาระสองชั้นพิจารณาเรียงล าดบั
มาตราต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนผู ้มีสิทธิเลือกตั้ งท่ี เข้าช่ือเสนอร่าง
รัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมด้วย ในสหพนัธรัฐสวิสสภาไม่สามารถท่ีจะแก้ไขหรือเปล่ียนแปลง
เน้ือความใดๆ ในร่างกฎหมายนั้นไดเ้ลย และเม่ือพิจารณาเสร็จแลว้จะตอ้งน าร่างกฎหมายนั้นไปให้
ประชาชนออกเสียงประชามติยอมรับก่อนจึงจะประกาศใช้เป็นกฎหมายได้ แต่ในกรณีท่ีสภาไม่
เห็นชอบกบัร่างกฎหมายหรือมีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงร่างกฎหมาย ก็จะตอ้งส่งให้ประชาชนออก
เสียงประชามติในเบ้ืองต้นก่อนว่าสมควรให้มีการแก้ไขกฎหมายในเร่ือนั้นๆหรือไม่ และหาก
ประชาชนเห็นดว้ยสภาก็มีหนา้ท่ีตอ้งแกไ้ขกฎหมายใหเ้ป็นไปตามความตอ้งการของประชาชน 

 
4.2 วิเคราะห์การใช้สิทธิของประชาชนในเข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติ  ตามมาตรา 133 (3)    
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  

    ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งมีสิทธิทางการเมืองก็ดี การมีสิทธิในกระบวนการนิติ
บญัญติัตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดก็ดีถือว่าเป็นสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองให้ โดยการมีสิทธิ
ต่าง ๆ นอกจากสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานท่ีถือวา่มนุษยทุ์กคนมีติดตวัตั้งแต่เกิดแลว้ เช่น สิทธิใน
การพูด เดิน การมีชีวิตอยู่รอดอย่างมีศกัด์ิศรี สิทธิอ่ืนนอกจากสิทธิขั้นพื้นฐานต้องเป็นไปตาม
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เน้ือหาของบทบญัญติัของกฎหมายบญัญติัรับรองให้เพราะไม่เช่นนั้นการใชสิ้ทธิเสรีภาพอยา่งไม่มี
กรอบกติกาก าหนดแล้วจะท าให้เกิดความเดือดร้อนแก่ผูอ่ื้นได้ ซ่ึงการใช้สิทธิเข้าช่ือเสนอร่าง
พระราชบญัญติัให้รัฐสภาพิจารณาก็ดี หรือมีสิทธิเขา้ร่วมในการรับฟังและแสดงความคิดเห็นใน
การจดัท ากฎหมายของรัฐก็ดี ท่ีผ่านมายงัไม่มีการบัญญัติรับรองไวช้ัดเจนท่ีกล่าวว่าไม่ชัดเจน
เพราะว่ารัฐธรรมนูญไม่มีบทบญัญติัตดัสิทธิเก่ียวกบัเร่ืองน้ีโดยเด็ดขาด และโดยปกติการประชุม
สภาผูแ้ทนราษฎร หรือการประชุมรัฐสภาก็มีการถ่ายทอดผา่นระบบวิทยุกระจายเสียง ส่วนกรณีวา่
การรับรู้ของประชาชนนั้นยงัไม่ทัว่ถึงก็มาจากความบกพร่องทั้งระบบการถ่ายทอดเอง และปฏิเสธ
ไม่ได้ว่าความบกพร่องอีกประการคือปัญหาเร่ืองความสนใจในการมีส่วนร่วมทางการเมืองท่ีจะ
รักษาสิทธิของตนเองของประชาชน ซ่ึงการประชุมสภาในการพิจารณากฎหมายโดยปกติกระท า
โดยเปิดเผย เวน้แต่เป็นเร่ืองท่ีมีผลกระทบต่อความมัน่คงหรือเขา้เง่ือนไขให้สามารถประชุมลบัไดก้็
ใหป้ระชุมเป็นการลบั ดงันั้น หลกัคือเปิดเผย ลบันั้นเป็นขอ้ยกเวน้ ซ่ึงประชาชนท่ีสนใจสามารถเขา้
ร่วมรับฟังได้ และถ้าไม่เห็นด้วยก็มีช่องทางอย่างน้อยเสนอหรือร้องเรียนต่อสมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎรซ่ึงเป็นตวัแทนของตนตามหลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตยให้ท าหนา้ท่ีเป็นปากเป็น
เสียงแทนประชาชนได ้หรืออยา่งมากก็ใชสิ้ทธิเรียกร้องโดยการเรียกร้องหนา้สภาซ่ึงในอดีตก่อนมี
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ก็มีการก่อตั้งม็อบเรียกร้องสิทธิต่าง ๆ ซ่ึงท่ี
กล่าวมานั้นถือวา่เป็นหลกัการท่ีควรจะเป็นส าหรับประเทศท่ีปกครองระบอบประชาธิปไตย ดงันั้น
เร่ืองบางเร่ืองแมไ้ม่ไดบ้ญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแต่เป็นเร่ืองท่ีเป็นสิทธิเสรีภาพตามธรรมชาติ
ท่ีติดตัวมาตั้งแต่เกิดในฐานะของความเป็นมนุษย์แล้วก็ย่อมกระท าได้ แต่ต้องอยู่ในแดนแห่ง
เสรีภาพของตนท่ีไม่ไปกระทบสิทธิเสรีภาพของผูอ่ื้น เพราะโดยหลกัแล้วรัฐธรรมนูญเป็นเพียง
กฎหมายท่ีตอ้งแสดงให้ชดัเจนวา่รัฐนั้นมีความตอ้งการของประชาชนแบบใด หรือเป็นผลลพัธ์ของ
ความต้องการของประชาชนภายในรัฐ หรือกล่าวอีกนัยคือความเป็นรัฐนั้ นเกิดมีข้ึนก่อนมี
รัฐธรรมนูญ แต่เม่ือมีรัฐธรรมนูญแล้วทุกคนทุกองค์กรต้องอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญท่ีถือว่าเป็น
กฎหมายสูงสุดเพราะอยา่งนอ้ยรัฐท่ียึดมัน่ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยและหลกันิติรัฐนิติ
ธรรมแลว้ รัฐธรรมนูญถือวา่เป็นหลกัประกนัท่ีดีให้แก่ประชาชนจากการใชอ้ านาจจากฝ่ายปกครอง
หรือเจา้หน้าท่ีรัฐโดยไม่ชอบดว้ยก าหมาย ดงันั้นการบญัญติัให้สิทธิและเสรีภาพแก่ประชาชนถ้า
เป็นบทบญัญติัเก่ียวกบัสิทธิขั้นพื้นฐานแมจ้ะบญัญติัไวไ้ม่ครอบคลุมก็ตามถา้พิจารณาตามหลกันิติ
ธรรมแลว้ยอ่มตอ้งถือวา่ประชาชนไดรั้บความคุม้ครองและมีสิทธินั้นตามธรรมชาติ แต่ถา้เป็นสิทธิ
อ่ืน ๆ นอกจากสิทธิขั้นพื้นฐานแลว้ตอ้งเป็นไปตามรัฐธรรมนูญก าหนดไวเ้ท่านั้น รวมถึงสิทธิใน
การเขา้ช่ือเสนอกฎหมายดว้ยถือวา่เป็นสิทธิในทางกระบวนการนิติบญัญติัท่ีก าหนดไวต้ามรูปแบบ
ซ่ึงตอ้งเป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดเท่านั้น  เพราะถา้ไม่มีการก าหนดรูปแบบไวข้ั้นตอนการ
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พิจารณากฎหมายตามกระบวนการตรากฎหมายแลว้ยอ่มเกิดความสับสนวุน่วายแลว้ผลท่ีตามมาคือ
กฎหมายไม่มีความศกัด์ิสิทธิและขาดประสิทธิภาพ ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ไดก้  าหนดให้สิทธิแก่ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งเท่านั้นท่ีมีสิทธิเขา้ช่ือเสนอร่าง
พระราชบญัญติัให้รัฐสภาพิจารณา ดงันั้นก็ตอ้งเป็นไปตามกฎเกณฑ์น้ี โดยจากการศึกษาสามารถ
วเิคราะห์ปัญหาเก่ียวกบัการเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัของประชาชนไดด้งัต่อไปน้ี 

รัฐธรรมนูญให้สิทธิแก่ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายเฉพาะใน
หมวด 3 วา่ดว้ยสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย และหมวด 5 วา่ดว้ยหนา้ท่ีของรัฐ ส่วนหมวด
วา่ดว้ยแนวนโยบายแห่งรัฐ นั้น ประชาชนไม่มีสิทธิเขา้ช่ือเสนอได ้ จึงเป็นการใหสิ้ทธิแก่ประชาชน
นอ้ยลง เพราะไม่มีสิทธิเขา้ช่ือเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ ตามหมวดวา่ดว้ยแนวนโยบายแห่งรัฐ 
ดังเช่นรัฐธรรมนูญฉบับเดิม คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 กรณีน้ีถือวา่สิทธิของประชาชนส าหรับเร่ือง
การเขา้ช่ือเสนอก าหมายลดลงจากเดิมเพราะประชาชนไม่มีสิทธิเขา้ช่ือเสนอกฎหมายท่ีเก่ียวกบัเร่ือง
แนวนโยบายแห่งรัฐ ตามหมวด 6  แมต้ามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560   
ไดใ้ห้สิทธิแก่ประชาชนเพิ่มข้ึนมาในส่วนของการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายตามหมวด 5 ว่าดว้ยเร่ือง
หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงเป็นหลกัการใหม่  ทั้งน้ีโดยเน้ือหาของบทบญัญติัวา่ดว้ยแนวนโยบายแห่งรัฐมีผล
กบัประชาชนโดยตรง เน่ืองจากเป็นการก าหนดกรอบภารกิจของรัฐให้ด าเนินการจดัท าบริการ
สาธารณะให้แก่ประชาชน ซ่ึงตามมาตรา 64 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560 ได้ก าหนดให้หมวดว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐเป็นบทบัญญัติท่ีใช้เป็นแนวทางให้รัฐ
ด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบาย ในการบริหารราชการแผ่นดิน ดงันั้น รัฐในท่ี น้ีคือ
องค์กรนิติบัญญัติ  ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีท าหน้าท่ีเก่ียวข้องโดยตรงกับกระบวนการตรากฎหมาย  
ตลอดจนคณะรัฐมนตรี และสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรท่ีมีสิทธิเสนอกฎหมายให้สภาพิจารณาก็ตอ้ง
ยึดหลกัการน้ี กล่าวคือถ้าเสนอกฎหมายท่ีเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัแนวนโยบายแห่งรัฐ อย่างน้อย
กฎหมายนั้นตอ้งไม่ใหข้ดักบัหลกัแนวนโยบายแห่งรัฐ   

 
4.3 วิเคราะห์การใช้สิทธิเข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 

(1)  ตามมาตรา 6 ท่ีก าหนดให้ในกรณีท่ีผูริ้เร่ิมประสงค์จะให้ส านกังานเลขาธิการสภา
ผูแ้ทนราษฎร  ส านักงานคณะกรรมการ ปฏิรูปกฎหมาย  หรือหน่วยงานท่ีมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบั
การช่วยเหลือในการจดัท าร่างกฎหมายแก่ประชาชน  ยกร่างพระราชบัญญัติให้ก่อนท่ีจะแจ้ง
ประธานรัฐสภานั้น  ให้ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร  ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูป



80 

กฎหมายหรือหน่วยงานนั้ นด าเนินการให้ตามควรแก่กรณีโดยไม่ชักช้า ยงัไม่สอดคล้องกับ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 258  การปฏิรูปประเทศด้านกฎหมาย ค. (4) ท่ีก าหนดให้มี
กลไกช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและเสนอร่างกฎหมาย โดยท่ีรัฐธรรมนูญตอ้งการจะให้มี
องคก์รของรัฐท่ีมีหน้าท่ีให้การช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและรวมถึงการเสนอร่างกฎหมาย
ดว้ย แต่พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 มาตรา 6 วรรคสอง เป็นเพียงการ
ให้สิทธิแก่ประชาชนในการขอความช่วยเหลือจากหน่วยงานของรัฐเพื่อช่วยด าเนินการยกร่าง
พระราชบัญญัติให้เท่านั้ น ผูศึ้กษาเห็นว่าต้องก าหนดให้หน่วยงานของรัฐมีหน้าท่ีด าเนินการ
ช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและเสนอร่างกฎหมาย   

(2) ในมาตรา 8 พระราชบญัญติัว่าดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ก าหนดให้
ร่างพระราชบญัญติัท่ีจะเสนอใหรั้ฐสภาพิจารณาได ้ตอ้งเป็นร่างพระราชบญัญติัท่ีมีหลกัการเก่ียวกบั
สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามท่ีก าหนดไวใ้น
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงก็คือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
ซ่ึงรัฐธรรมนูญไม่ไดใ้ห้สิทธิแก่ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งเสนอร่างพระราชบญัญติัท่ีมีหลกัการ
เก่ียวกบัแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐได ้รัฐธรรมนูญก าหนดให้ประชาชนมิสิทธิเสนอร่างกฎหมายท่ี
มีหลกัการเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหนา้ท่ีของรัฐ จึงท าให้บทบญัญติัของ
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 มาตรา 8 ไม่สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญ ผู ้
ศึกษาเห็นวา่ตอ้งแกไ้ขพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 บทบญัญติัในเร่ือง
หลกัการของร่างพระราชบญัญติัท่ีจะเสนอใหรั้ฐสภาพิจารณาสอดคลอ้งตรงกบัรัฐธรรมนูญ    

(3) พระราชบญัญติัว่าดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึน
หลงัจากได้มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 จึงยงัไม่รองรับหลกัการตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 77 ท่ีก าหนดหลกัการส าคญัไว ้คือ   
รัฐพึงจดัให้มีกฎหมายเพียงเท่าท่ีจ  าเป็นเท่านั้น และก่อนตราก่อนการตรากฎหมายทุกฉบบั รัฐพึงจดั
ใหมี้การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง  วเิคราะห์ ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบ
ดา้นและเป็นระบบ  รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็น และการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน  
และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน ซ่ึงหลักการตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 77 น้ียอ่มมีผลใชบ้งัคบักบัร่างกฎหมายท่ีประชาชนร่วมกนัเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย
ดว้ย วา่ร่างกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนนั้นมีความจ าหรือไม่เพียงใด และร่างกฎหมายท่ีเสนอโดย
ประชาชนก็ตอ้งมีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวข้อง  วิเคราะห์ ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจาก
กฎหมายนั้นดว้ย ซ่ึงหากไม่มีหน่วยงานของรัฐเขา้มาช่วยเหลือยอ่มเป็นภาระแก่ประชาชนเป็นอยา่ง
มากในการด าเนินการ รับฟังความคิดเห็นของผูท่ี้เก่ียวขอ้ง ผูศึ้กษาเห็นวา่ตอ้งก าหนดให้มีหน่วยงาน
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ของรัฐมีหน้าช่วยเหลือประประชาชนในการด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของผู ้ท่ี เก่ียวข้อง 
วเิคราะห์ ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายนั้นดว้ย 

 
4.4 วเิคราะห์บทบัญญตัิตามมาตรา 77 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

การให้สิทธิแก่ประชาชนในการมีส่วนร่วมในกระบวนการนิติบญัญติัส าหรับประเทศ
ไทยถือวา่มีความกา้วหน้ามากในหลกัการยอมรับฟังและให้ประชาชนในฐานะเป็นเจา้ของอ านาจ
อธิปไตยอย่างแท้จริงเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองด้วยทั้ งในการเข้าช่ือเสนอร่าง
พระราชบญัญติัให้รัฐสภาพิจารณา และการใช้สิทธิเขา้ช่ือเสนอญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 77 ไดก้ าหนดหลกัการ
ข้ึนมาใหม่เพื่อให้เป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพแก่ประชาชนอยา่งเขม้ขน้ โดยให้รัฐพึงจดัให้มี
กฎหมายเพียงเท่าท่ีจ  าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีจ าเป็นหรือและยกเลิกหรือปรับปรุง
กฎหมายท่ีหมดความจ าเป็น และหมวด 16 ว่าดว้ยการปฏิรูปประเทศ มาตรา 258 ค. ดา้นกฎหมาย 
(1) การก าหนดให้มีกลไกให้ด าเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอ้บงัคบัต่าง ๆ ท่ีใช้
บงัคบัอยูก่่อนวนัประกาศใชรั้ฐธรรมนูญน้ีให้สอดคลอ้งกบัหลกัการตามมาตรา 77  และพฒันาให้
สอดคลอ้งกบัหลกัสากล  โดยให้มีการใชร้ะบบอนุญาตและระบบการด าเนินการโดยคณะกรรมการ
เพียงเท่าท่ีจ  าเป็นเพื่อให้การท างานเกิดความคล่องตวั โดยมีผูรั้บผดิชอบท่ีชดัเจน  และไม่สร้างภาระ
แก่ประชาชน ขณะเดียวกนัรัฐธรรมนูญมาตรา 77 วรรคสอง ไดก้  าหนดให้ก่อนการตรากฎหมายทุก
ฉบบั รัฐพึงจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง วิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจาก
กฎหมาย  และมาตรา 258 ค. ด้านกฎหมาย (4) ยงัได้ก าหนดให้มีการจดัท ากลไกทางกฎหมาย
ส าหรับการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน ซ่ึงจากการศึกษาพบวา่ปัจจุบนัน้ียงัไม่มีกฎหมายท่ี
ออกตามมาตราน้ี ซ่ึงมีเพียงพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ท่ีมีหลกัการ
เฉพาะเก่ียวกบักระบวนการขั้นตอนและการตรวจสอบรายช่ือประชาชนท่ีมาใช้สิทธิในการเขา้ช่ือ
เสนอร่างพระราชบญัญัติและใช้สิทธิเข้าช่ือเสนอญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญให้รัฐสภา
พิจารณา  โดยจากการศึกษาพบว่ากลไกตามมาตรา 258 ค. ด้านกฎหมาย (4) โดยตรง มีเพียง      
พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546  

อย่างไรก็ตามจากบทบญัญติัน้ีท่ีท าให้เขา้ใจเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ คือตอ้งยึดถือ
การให้บริการแก่ประชาชนอย่างอย่างแท้จริง คือตอ้งไม่ผลักภาระให้แก่ประชาชนเม่ือมาติดต่อ
ราชการ  ซ่ึงการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายในปัจจุบนัน้ี ภาระโดยส่วนมากยงัอยูท่ี่ประชาชนจนกระทัง่มา
มอบร่างพระราชบญัญติัใหรั้ฐโดยองคก์รท่ีท าหนา้ท่ีตรวจสอบ  
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การท่ีรัฐออกกฎหมายมาใช้บงัคบักบับุคคลในสังคมย่อมส่งผลกระทบต่อสิทธิ และ
เสรีภาพของประชาชน  กฎหมายจึงตอ้งมีความชดัเจน เป็นธรรม ตอบสนองต่อความตอ้งการของ
ประชาชน รวมทั้งสอดคลอ้งกบัสภาพสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป  กระบวนการในการตรากฎหมาย
ของประเทศไทยท่ีผา่นมายงัไม่มีกฎหมายท่ีก าหนดกระบวนการมีส่วนร่วมของผูเ้ก่ียวขอ้ง ซ่ึงมีหรือ
อาจมีสิทธิหรือหนา้ท่ี หรือท่ีไดรั้บหรืออาจไดรั้บผลกระทบจากกฎหมาย การวิเคราะห์ผลกระทบท่ี
อาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย จึงส่งผลให้กฎหมายท่ีตราข้ึนเกิดความซ ้ าซ้อน และมีปริมาณกฎหมายท่ีใช้
บงัคบัอยู่เป็นจ านวนมากและส่งผลกระทบและสร้างภาระแก่ประชาชน เกินความจ าเป็น มาตร
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 77 และมาตรา 258 ไดก้ าหนดให ้ 

(1) การมีส่วนร่วมของประชาชนโดยการรับฟังความคิดเห็นของผู ้เก่ียวข้อง เพื่อ
ประกอบการจดัท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย  

(2) การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย เพื่อป้องกนัหรือแกไ้ขปัญหา การมี
กฎหมายมากเกินจ าเป็น  

(3) การวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย เพื่อให้ผูมี้หน้าท่ีและอ านาจ ใน
กระบวนการตรากฎหมายแต่ละขั้นตอนไดท้ราบขอ้มูลเก่ียวกบัทางเลือก ประโยชน์ และผลกระทบ 
ท่ีจะเกิดข้ึนในมิติต่าง ๆ เช่น เศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอ้ม เพื่อประกอบการตดัสินใจหรือใช้ ในการ
พิจารณาร่างกฎหมายฉบบันั้น ๆ  

(4) การควบคุมเน้ือหาของร่างกฎหมายเก่ียวกับการใช้ระบบอนุญาตและระบบ 
คณะกรรมการเพียงเท่าท่ีจ  าเป็น การก าหนดเกณฑ์การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ และ
ระยะเวลา การด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายให้ชัดเจน  และการก าหนด
โทษอาญาเฉพาะความผิดท่ีร้ายแรง  ทั้งน้ี เพื่อให้การท างานเกิดความคล่องตวั โดยมีผูรั้บผิดชอบท่ี
ชัดเจนและไม่สร้าง ภาระแก่ประชาชนเกินจ าเป็น  รวมทั้งเพิ่มความสามารถในการแข่งขนัของ
ประเทศ และป้องกนั การทุจริตและประพฤติมิชอบ  

(5) การประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย เพื่อลดปริมาณกฎหมายท่ีไม่จ าเป็น รวมทั้ง
พฒันากฎหมายทุกฉบบัให้สอดคลอ้งและเหมาะสมกบับริบทต่าง ๆ ท่ีเปล่ียนแปลงไป   จ  าเป็นตอ้ง
มีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเพื่อด าเนินการตามบทบัญญัติมาตรา 77 และมาตรา 258 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 เพื่อรองรับการด าเนินการตามบทบญัญติัของ
รัฐธรรมนูญดงักล่าวข้ึน เพราะ  

(1) เน่ืองจากมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 เป็น
บทบญัญติัท่ีอยู่ในหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ ซ่ึงก าหนดให้รัฐพึงด าเนินการในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง
ตามท่ีบญัญติัไวใ้นหมวดน้ี   
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(2) เพื่อเป็นการสร้างความชดัเจนเก่ียวกบัการด าเนินการตามมาตรา 77 ในเร่ืองขอบเขต 
ขั้นตอน หน้าท่ี และอ านาจของหน่วยงานของรัฐท่ีตอ้งปฏิบติัตาม ให้เกิดความสอดคล้องและมี
แนวทางปฏิบติัเป็นไป ในทิศทางเดียวกัน จึงควรมีกฎหมายฉบบัน้ีเพื่อก าหนดหลักการในเร่ือง
ดังกล่าว (2) เน่ืองจากบทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ จะมีผลใช้บังคับกับรัฐ ซ่ึงย่อมมี
ความหมายครอบคลุมถึงฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร ฝ่ายตุลาการ รวมทั้งองคก์รอิสระและหน่วยงาน 
อ่ืนใดของรัฐ รวมถึงประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีไดร่้วมกนัเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย ตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 133(3) และพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556  ซ่ึงขณะน้ีมีมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 4 เมษายน 2560 เร่ือง แนวทางการจดัท า
และการเสนอร่างกฎหมายตามบทบญัญติัมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ ตามท่ีคณะรัฐมนตรีไดก้ าหนด
ข้ึน เพื่อรองรับการด าเนินการตามมาตรา 77 แต่มติคณะรัฐมนตรีฉบบัน้ียอ่มมีผลบงัคบัใชเ้ฉพาะกบั
องค์กรในฝ่ายบริหารเท่านั้ น ยงัไม่ครอบคลุมถึงองค์กรอ่ืนท่ีมิใช่องค์กรในฝ่ายบริหาร เพื่อให้
หน่วยงานของรัฐทุกองค์กร และประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีไดร่้วมกนัเขา้ช่ือเสนอกฎหมายตาม
รัฐธรรมนูญ และพระราชบญัญติัว่าด้วยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556  มีแนวทางปฏิบติัใน
การด าเนินการตามมาตรา 77 และมาตรา 258 ของรัฐธรรมนูญ จึงตอ้งก าหนดหลกัการในเร่ืองน้ีไว้
ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  โดยในการก าหนดหลักการของกฎหมายน้ีจะพิจารณาให้
สอดคลอ้งหรือไม่ขดัหรือแยง้กบัการปฏิบติัหนา้ท่ีและอ านาจ ขององคก์รต่าง ๆ ตามท่ีบญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญดว้ย หากไม่มีกฎหมายเฉพาะดงักล่าวก็ตอ้งแกไ้ขปรับปรุงพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการ
เขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ให้มีแนวทางปฏิบติัในการด าเนินการตามมาตรา 77 และมาตรา 
258 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ประโยชน์ท่ีประชาชนและสังคมจะ
ไดรั้บคือกฎหมายน้ีมีผลให้ประชาชนสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนการ ตรากฎหมายในแต่
ละขั้นตอน โดยการแสดงความคิดเห็นเพื่อน า ไปประกอบการพิจารณาจัดท า ร่างกฎหมาย           
การวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย และการประเมินผลสัมฤทธ์ิ ของกฎหมาย ซ่ึงใน
การรับฟังความคิดเห็นเพื่อน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการ ตรากฎหมายทุกขั้นตอนนั้น    
จะส่งผลให้มีการตรากฎหมายเพียงเท่าจ าเป็น ไม่เป็นการสร้างภาระ แก่ประชาชนเกินสมควร และ
สามารถตอบสนองต่อความตอ้งการท่ีแทจ้ริงของประชาชน   ความยุง่ยากท่ีคาดวา่จะเกิดข้ึนจากการ
ปฏิบติัตามกฎหมายในการเขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนการตรากฎหมายนั้น ประชาชนจะตอ้งเขา้
มา แสดงความคิดเห็นผ่านช่องทางหรือวิธีการท่ีหน่วยงานของรัฐจดัให้มีข้ึน เช่น การเข้าร่วม
สัมมนา ประชุม หรือการแสดงความคิดเห็นผ่านทางระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ  แต่อยา่งไรก็ดี  
ในพระราชบญัญติัน้ีควรก าหนดให้ช่องทางหรือวิธีการท่ีหน่วยงานของรัฐจะใชใ้นการรับฟัง ความ
คิดเห็นจะตอ้งสามารถรับฟังความคิดเห็นได้อยา่งทัว่ถึง แสดงความคิดเห็นไดอ้ยา่งสะดวก  และไม่
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เป็นภาระเกินสมควร  ผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนกบัหน่วยงานของรัฐ  ผูมี้หน้าท่ีในการปฏิบติัตาม
กฎหมายน้ีคือหน่วยงานของรัฐทุกองค์กร  โดยเจา้หน้าท่ีซ่ึงเป็นผูมี้หน้าท่ีโดยตรงคือผูซ่ึ้งมีหน้าท่ี
เก่ียวขอ้งกบักระบวนการตรากฎหมาย ท่ีด าเนินการอยูใ่นปัจจุบนั 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 258 ก าหนดให้ด าเนินการ
ปฏิรูปประเทศในด้านกฎหมาย ค.(4) รัฐตอ้งจดัให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและ
เสนอร่างกฎหมาย จึงตอ้งมีหน่วยงานของรัฐท่ีมีหนา้ท่ีให้การช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและ
เสนอร่างกฎหมายท่ีชดัเจน ตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 133 (3) ไดก้  าหนดให้ผู ้
มีสิทธิเลือกตั้งจ  านวนไม่น้อยกว่าหน่ึงหม่ืนคนมีสิทธิเขา้ช่ือเสนอกฎหมายตามหมวด 3 สิทธิและ
เสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ ตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอ
กฎหมาย และ มาตรา 256 (1) ท่ีไดใ้ห้ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งจ  านวนไม่น้อยกว่าห้าหม่ืนคนมี
สิทธิเขา้ช่ือเสนอญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตามกฎหมายว่าด้วยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย 
โดยการปฏิรูปประเทศดา้นกฎหมายจะตอ้งจดัให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและเสนอ 
ร่างกฎหมาย  ซ่ึงปัจจุบนัน้ีพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 มีบทบญัญติัท่ี
ไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และยงัไม่มีก าหนดกลไกการช่วยเหลือ
ประชาชนในการจดัท าและเสนอกฎหมายท่ีชดัเจน มีเพียงให้สิทธิแก่ผูริ้เร่ิมท่ีหากมีความประสงค์
จะให้ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร หรือส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือ
หน่วยงานอ่ืนท่ีมีหน้าท่ีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าร่างกฎหมายแก่
ประชาชนในกรณีท่ีผู ้ริเร่ิมประสงค์จะให้ส านักงานเลขาธิการสภาผู ้แทนราษฎร ส านักงาน
คณะกรรมการ ปฏิรูปกฎหมาย  หรือหน่วยงานท่ีมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการช่วยเหลือในการจดัท า
ร่างกฎหมายแก่ประชาชนยกร่างพระราชบญัญติัให้ก่อนท่ีจะแจง้ประธานรัฐสภา ก็ให้ส านักงาน
เลขาธิการสภาผู ้แทนราษฎร  ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย  หรือหน่วยงานนั้ น 
ด าเนินการให้ตามควรแก่กรณีโดยไม่ชกัชา้ ดงันั้น ผูศึ้กษาเห็นควรให้ปรับปรุงกฎหมายวา่ดว้ยการ
เขา้ช่ือเสนอกฎหมาย ให้มีหลกัเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกบัเขา้ช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนเพื่อ
เป็นกลไกในการช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและเสนอร่างกฎหมายอยา่งมีประสิทธิภาพ เช่น 
ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร หรือส านกังานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหน่วยงาน
อ่ืนท่ีมีหนา้ท่ีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการช่วยเหลือประชาชนในการจดัท ากฎหมายและเสนอกฎหมาย  

 
4.5 การเข้าช่ือเสนอกฎหมายของไทยควรใช้แบบผสมผสานของกฎหมายต่างประเทศ 

จากการศึกษารูปแบบและหลกัการของการปกครองระบอบประชาธิปไตยทางตรงแลว้
จะพบไดว้่าการจะเป็นประชาธิปไตยทางตรงไดจ้ะตอ้งมีองค์ประกอบสองประการ  คือ 1.  มีการ
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ริเร่ิมโดยประชาชนโดยการริเร่ิมนั้นจะตอ้งมีสภาพบงัคบัใหมี้การเร่ิมตน้กระบวนการ และ 2.  มีการ
ตัดสินใจขั้นสุดท้ายโดยประชาชน โดยประชาชนจะเป็นผู ้ตัดสินใจในขั้ นสุดท้าย การขาด
องค์ประกอบใดองคป์ระกอบหน่ึงไปย่อมส่งผลให้รูปแบบของการมีส่วนร่วมทางการเมืองนั้นไม่
อาจท่ีจะเป็นประชาธิปไตยทางตรงท่ีสมบูรณ์ได้  โดยถือวา่องคป์ระกอบในเร่ืองการตดัสินในขั้น
สุดทา้ยโดยประชาชน เป็นองค์ประกอบท่ีส าคญัท่ีสุดของระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย
ทางตรง 

การเขา้ช่ือเสนอกฎหมายในต่างประเทศ คือสมาพนัธรัฐสวิส และสหรัฐอเมริกานั้น
พบว่าทั้งสองประเทศได้ก าหนดให้ในกรณีท่ีประชาชนได้เสนอเป็นร่างพระราชบญัญติัให้สภา
พิจารณา สภาไม่สามารถท่ีจะแกไ้ขหรือเปล่ียนแปลงเน้ือความใดๆ ในร่างกฎหมายนั้นไดเ้ลย และ
เม่ือพิจารณาเสร็จแลว้จะตอ้งน าร่างกฎหมายนั้นไปใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติยอมรับก่อนจึง
จะประกาศใช้เป็นกฎหมายได้ แต่ในกรณีท่ีสภาไม่เห็นชอบกับร่างกฎหมายหรือมีการแก้ไข
เปล่ียนแปลงร่างกฎหมาย ก็จะตอ้งส่งใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติในเบ้ืองตน้ก่อนวา่สมควรให้
มีการแก้ไขกฎหมายในเร่ือนั้นๆหรือไม่ และหากประชาชนเห็นด้วยสภาก็มีหน้าท่ีต้องแก้ไข
กฎหมายให้เป็นไปตามความตอ้งการของประชาชน เม่ือพิจารณาแกไ้ขเสร็จแลว้ก่อนประกาศใช้ก็
ตอ้งให้ประชาชนออกเสียงประชามติยอมรับอีกคร้ังหน่ึง ซ่ึงจะเห็นไดว้่าในขั้นตอนน้ีของทั้งสอง
ประเทศลว้นเป็นการตดัสินใจโดยประชาชนทั้งส้ิน หรือในกรณีของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีแม้
สภาจะสามารถท่ีจะแกไ้ขเปล่ียนแปลงเน้ือหาในร่างกฎหมายท่ีประชาชนเสนอก็ตาม แต่ภายหลงั
จากการพิจารณาแกไ้ขแลว้จะตอ้งจดัให้มีการออกเสียงประชามติโดยตอ้งน าเสนอทั้งร่างกฎหมายท่ี
เสนอโดยประชาชนและร่างกฎหมายของประชาชนฉบับท่ีรัฐสภาได้มีการพิจารณาแก้ไข
เปล่ียนแปลงแล้วเพื่อให้ประชาชนพิจารณาเลือกได้ ซ่ึงเป็นการมอบอ านาจในการตดัสินใจขั้น
สุดทา้ยแก่ประชาชน ซ่ึงผลการบงัคบัใชก้ฎหมายตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ 

ส าหรับประเทศไทยควรน าสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชนของทั้งสามประเทศ
คือ สมาพนัธรัฐสวสิ สหรัฐอเมริกา และสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี น ามาปรับปรุงใหเ้หมาะสมกบั
ประเทศไทยเป็นการเพิ่มการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงและเป็นการตดัสินใจของประชาชนใน
การยอมรับและมีกฎหมายท่ีจะบงัคบัใชก้บัตนเองเป็นการยอมรับในแนวคิดในเร่ืองประชาธิปไตย
โดยตรง ซ่ึงประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายรองรับให้ด าเนินการท าประชามติในประเด็นการเขา้ช่ือ
เสนอกฎหมายโดยประชาชน 
        4.5.1 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  

    แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2540 และแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550    
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มีเน้ือหาใกลเ้คียงกนั ส่วนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไม่มีหมวดว่า
ดว้ย แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ แต่มีหมวด 6 วา่ดว้ยแนวนโยบายแห่งรัฐ 

1. แนวนโยบายแห่งรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560        
มีก าหนดไว ้ในหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ ดงัน้ี 

- ก าหนดให ้บญัญติัในหมวดน้ีเป็นแนวทางใหรั้ฐด าเนินการตรากฎหมายและ 
ก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผน่ดิน 
- ก าหนดใหรั้ฐพึงจดัใหมี้ยทุธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพฒันาประเทศออยา่ง 
ย ัง่ยืน ตามหลกัธรรมาภิบาลเพื่อใช้เป็นกรอบในการจดัท าแผนต่าง ๆ  ให้ สอดคลอ้ง

และบูรณาการกนั 
- ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมสัมพนัธไมตรีกบันานาประเทศโดยถือหลกัความเสมอภาค

ในการปฏิบติัต่อกนัและไม่แทรกแซงกิจการภายในของกันและกนั ให้ความร่วมมือกบัองค์การ
ระหวา่งประเทศ และคุม้ครองผลประโยชน์ของชาติและของคนไทยในต่างประเทศ    

- ก าหนดใหรั้ฐพึงอุปถมัภแ์ละคุม้ครองพระพุทธศาสนาและศาสนาอ่ืน  
- ก าหนดให้รัฐพึงจัดระบบการบริหารงานในกระบวนการยุติธรรมทุกด้านให้มี

ประสิทธิภาพ  เป็นธรรม  และไม่เลือกปฏิบติั  และให้ประชาชนเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมได้
โดยสะดวก  รวดเร็วและไม่เสียค่าใชจ่้ายสูงเกินสมควร  

- ก าหนดใหรั้ฐพึงจดัใหมี้และส่งเสริมการวจิยัและพฒันาวทิยาศาสตร์  
เทคโนโลยแีละศิลปวทิยาการแขนงต่าง ๆ  
- ก าหนดให้รัฐพึงส่งเสริมและให้ความคุม้ครองชาวไทยกลุ่มชาติพนัธ์ุต่าง ๆ ให้มีสิทธิ

ด ารงชีวิต ในสังคมตามวฒันธรรม  ประเพณี  และวิถีชีวิตดั้งเดิมตามความสมคัรใจไดอ้ยา่งสงบสุข  
ไม่ถูกรบกวน  

- ก าหนดใหรั้ฐพึงเสริมสร้างความเขม้แขง็ของครอบครัว รวมตลอดทั้งส่งเสริม 
และพฒันาการกีฬาให้ไปสู่ความเป็นเลิศ รัฐพึงส่งเสริมและพฒันาทรัพยากรมนุษยใ์ห้

เป็นพลเมืองท่ีดี  มีคุณภาพและความสามารถสูงข้ึน รัฐพึงให้ความช่วยเหลือเด็ก  เยาวชน  สตรี  
ผูสู้งอายุ  คนพิการ  ผูย้ากไร้  และผูด้้อยโอกาส  ให้สามารถด ารงชีวิตได้อย่างมีคุณภาพ รัฐพึง
ค านึงถึงความจ าเป็นและความตอ้งการท่ีแตกต่างกนัของเพศ  วยั  และสภาพของบุคคล  ทั้งน้ี  เพื่อ
ความเป็นธรรม 

- ก าหนดใหรั้ฐพึงด าเนินการเก่ียวกบัท่ีดิน  ทรัพยากรน ้า  และวางแผนการใช ้
ท่ีดินของประเทศให้เหมาะสม  จดัให้มีการวางผงัเมืองทุกระดับและบังคับการให้

เป็นไปตามผงัเมืองอย่างมีประสิทธิภาพ จัดให้มีมาตรการกระจายการถือครองท่ีดินเพื่อให้
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ประชาชนสามารถมีท่ีท ากินได้อย่างทัว่ถึง และเป็นธรรม จดัให้มีทรัพยากรน ้ าท่ีมีคุณภาพและ
เพียงพอต่อการอุปโภคบริโภคของประชาชน ส่งเสริมการอนุรักษพ์ลงังานและการใชพ้ลงังานอยา่ง
คุม้ค่า รวมทั้งพฒันาและสนบัสนุน ให้มีการผลิตและการใชพ้ลงังานทางเลือกเพื่อเสริมสร้างความ
มัน่คงดา้นพลงังานอยา่งย ัง่ยนื 

- ก าหนดให้รัฐพึงจดัให้มีมาตรการหรือกลไกท่ีช่วยให้เกษตรกรประกอบเกษตรกรรม 
ไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ  ไดผ้ลผลิตท่ีมีปริมาณและคุณภาพสูง  มีความปลอดภยั  โดยใชต้น้ทุนต ่า   
และสามารถแข่งขนัในตลาดได ้ และพึงช่วยเหลือเกษตรกรผูย้ากไร้ใหมี้ท่ีท ากินโดยการปฏิรูปท่ีดิน 
หรือวธีิอ่ืนใด  

 - ก าหนดใหรั้ฐพึงส่งเสริมให้ประชาชนมีความสามารถในการท างานอยา่งเหมาะสมกบั
ศักยภาพและวยั และให้มีงานท าและพึงคุ้มครองผูใ้ช้แรงงานให้ได้รับความปลอดภัยและมี
สุขอนามยัท่ีดีในการท างาน ไดรั้บรายได ้ สวสัดิการ  การประกนัสังคม  และสิทธิประโยชน์อ่ืนท่ี
เหมาะสมแก่การด ารงชีพ  และพึงจดัให้มี หรือส่งเสริมการออมเพื่อการด ารงชีพเม่ือพน้วยัท างาน 
รัฐพึงจดัใหมี้ระบบแรงงานสัมพนัธ์ท่ีทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งมีส่วนร่วมในการด าเนินการ   

 - ก าหนดให้รัฐพึงจดัระบบเศรษฐกิจให้ประชาชนมีโอกาสได้รับประโยชน์จากความ
เจริญเติบโต ทางเศรษฐกิจไปพร้อมกนัอยา่งทัว่ถึง  เป็นธรรม  และย ัง่ยืน  สามารถพึ่งพาตนเองได้
ตามหลกัปรัชญา ของเศรษฐกิจพอเพียง  ขจดัการผูกขาดทางเศรษฐกิจท่ีไม่เป็นธรรม  และพฒันา
ความสามารถในการแข่งขนั ทางเศรษฐกิจของประชาชนและประเทศ รัฐตอ้งไม่ประกอบกิจการท่ีมี
ลกัษณะเป็นการแข่งขนักบัเอกชน  เวน้แต่กรณีท่ีมีความจ าเป็น เพื่อประโยชน์ในการรักษาความ
มัน่คงของรัฐ  การรักษาผลประโยชน์ส่วนรวม  การจดัให้มีสาธารณูปโภค  หรือการจดัท าบริการ
สาธารณะ รัฐพึงส่งเสริม  สนบัสนุน  คุม้ครอง  และสร้างเสถียรภาพให้แก่ระบบสหกรณ์ประเภท
ต่าง ๆ  และกิจการวิสาหกิจขนาดย่อมและขนาดกลางของประชาชนและชุมชน ในการพฒันา
ประเทศ  รัฐพึงค านึงถึงความสมดุลระหว่างการพฒันาดา้นวตัถุกบัการพฒันาดา้นจิตใจ และความ
อยูเ่ยน็เป็นสุขของประชาชน  ประกอบกนั    

 - ก าหนดให้รัฐพึงพัฒนาระบบการบริหารราชการแผ่นดินทั้ งราชการส่วนกลาง      
ส่วนภูมิภาค  ส่วนทอ้งถ่ิน  และงานของรัฐอยา่งอ่ืน  ให้เป็นไปตามหลกัการบริหารกิจการบา้นเมือง
ท่ีดี   

- ก าหนดให้รัฐพึงจดัให้มีมาตรฐานทางจริยธรรม  เพื่อให้หน่วยงานของรัฐใชเ้ป็นหลกั
ในการก าหนดประมวลจริยธรรม       

- ก าหนดให้รัฐพึงจดัให้มีกฎหมายเพียงเท่าท่ีจ  าเป็นและยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ี
หมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคลอ้งกบัสภาพการณ์  หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการ
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ประกอบอาชีพโดยไม่ชกัชา้เพื่อไม่ใหเ้ป็นภาระแก่ประชาชน  และด าเนินการใหป้ระชาชนเขา้ถึงตวั
บทกฎหมายต่าง ๆ  ได้โดยสะดวกและสามารถเขา้ใจกฎหมายได้ง่ายเพื่อปฏิบติัตามกฎหมายได้
อย่างถูกตอ้ง  ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบบั  รัฐพึงจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง 
วิเคราะห์ ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ  รวมทั้งเปิดเผยผลการ
รับฟังความคิดเห็น และการวิเคราะห์นั้ นต่อประชาชน  และน ามาประกอบการพิจารณาใน
กระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน  เม่ือกฎหมายมีผลใชบ้งัคบัแลว้  รัฐพึงจดัให้มีการประเมินผล
สัมฤทธ์ิของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาท่ีก าหนด โดยรับฟังความคิดเห็นของผู ้เก่ียวข้อง
ประกอบด้วย  เพื่ อพัฒนากฎหมายทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสม  กับบริบทต่าง ๆ                  
ท่ีเปล่ียนแปลงไป รัฐพึงใชร้ะบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการในกฎหมายเฉพาะกรณีท่ีจ าเป็น  
พึงก าหนดหลักเกณฑ์ การใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐและระยะเวลาในการด าเนินการตาม
ขั้นตอนต่าง ๆ  ท่ีบญัญติัไว ้ในกฎหมายใหช้ดัเจน  และพึงก าหนดโทษอาญาเฉพาะความผดิร้ายแรง  

- ก าหนดใหรั้ฐพึงส่งเสริมใหป้ระชาชนและชุมชนมีความรู้ความเขา้ใจท่ีถูกตอ้งเก่ียวกบั 
การปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข  และมีส่วนร่วมในการ
พฒันาประเทศ ดา้นต่าง ๆ  

2. แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2550 และตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มีเน้ือหาในท านองเดียวกนั 
ดงัน้ี 

- ก าหนดให้บทบัญญัติในหมวดน้ีเป็นเจตจ านงให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและ
ก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผน่ดิน ในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา  คณะรัฐมนตรีท่ีจะ
เข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องช้ีแจง ต่อรัฐสภาให้ชัดแจ้งว่าจะด าเนินการใด  ในระยะเวลาใด     
เพื่อบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตาม แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ  และต้องจดัท ารายงาน
แสดงผลการด าเนินการ  รวมทั้งปัญหาและอุปสรรค  เสนอต่อรัฐสภาปีละหน่ึงคร้ัง 

- ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดิน  เพื่อแสดง
มาตรการ และรายละเอียดของแนวทางในการปฏิบติัราชการในแต่ละปีของการบริหารราชการ
แผ่นดิน  ซ่ึงจะต้อง สอดคล้องกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ในการบริหารราชการแผ่นดิน  
คณะรัฐมนตรีตอ้งจดัใหมี้แผนการตรากฎหมายท่ีจ าเป็นตอ้การ ด าเนินการตามนโยบายและแผนการ
บริหารราชการแผน่ดิน 

- ก าหนดให้รัฐตอ้งพิทกัษ์รักษาไวซ่ึ้งสถาบนัพระมหากษตัริย์ เอกราช อธิปไตย และ
บูรณภาพแห่งเขตอ านาจรัฐ และต้องจัดให้มีก าลังทหาร อาวุธยุทโธปกรณ์ และเทคโนโลยีท่ี
ทันสมัยจ าเป็นและเพียงพอ เพื่อพิทักษ์รักษาเอกราช อธิปไตย ความมั่นคงของรัฐ สถาบัน
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พระมหากษัต ริย์  ผลประโยชน์ แห่ งชาติ  และการปกครองระบอบประชาธิปไตยอัน มี
พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขและเพื่อการพฒันาประเทศ 

- ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดิน        
โดยบริหารราชการแผน่ดินให้เป็นไปเพื่อการพฒันาสังคม เศรษฐกิจ และความมัน่คงของประเทศ
อยา่งย ัง่ยืน โดยตอ้งส่งเสริมการด าเนินการตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและค านึงถึงผลประโยชน์
ของประเทศชาติในภาพรวมเป็นส าคัญ  จัดระบบการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค        
และส่วนทอ้งถ่ิน ให้มีขอบเขต อ านาจหนา้ท่ี และความรับผิดชอบท่ีชดัเจนเหมาะสมแก่การพฒันา
ประเทศ และสนับสนุนให้จงัหวดัมีแผนและงบประมาณเพื่อพฒันาจงัหวดั  เพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนในพื้นท่ี กระจายอ านาจให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพึ่งตนเองและตดัสินใจในกิจการ
ของท้องถ่ินได้เอง ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีส่วนร่วมในการด าเนินการตาม
แนวนโยบายพื้ นฐานแห่งรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของท้องถ่ินและระบบสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในท้องถ่ิน ให้ทัว่ถึงและเท่าเทียมกนัทั่ว
ประเทศ รวมทั้ งพัฒนาจงัหวดัท่ีมีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่       
โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดันั้น พฒันาระบบงานภาครัฐ โดยมุ่งเนน้การพฒันา
คุณภาพ คุณธรรม และจริยธรรมของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ควบคู่ไปกบัการปรับปรุงรูปแบบและวธีิการ
ท างาน เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ และส่งเสริมให้หน่วยงาน
ของรัฐใช้หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีเป็นแนวทางในการปฏิบติัราชการ จดัระบบงาน
ราชการและงานของรัฐอยา่งอ่ืน เพื่อให้การจดัท าและการให้บริการสาธารณะเป็นไปอย่างรวดเร็ว  
มีประสิทธิภาพ โปร่งใส และตรวจสอบได ้โดยค านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน ด าเนินการให้
หน่วยงานทางกฎหมายท่ีมีหน้าท่ีให้ความเห็นเก่ียวกับการด าเนินงานของรัฐตามกฎหมายและ
ตรวจสอบการตรากฎหมายของรัฐ ด าเนินการอย่างเป็นอิสระ เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดิน
เป็นไปตามหลกันิติธรรม จดัให้มีแผนพฒันาการเมือง รวมทั้งจดัให้มีสภาพฒันาการเมืองท่ีมีความ
เป็นอิสระ เพื่อติดตามสอดส่องให้มีการปฏิบัติตามแผนดังกล่าวอย่างเคร่งครัด ด าเนินการให้
ขา้ราชการและเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดรั้บสิทธิประโยชน์อยา่งเหมาะสม 

- ก าหนดใหรั้ฐตอ้งใหค้วามอุปถมัภแ์ละคุม้ครองพระพุทธศาสนาและศาสนาอ่ืน 
- ก าหนดให้รัฐตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบายดา้นสังคม การสาธารณสุข การศึกษา 

และวฒันธรรม คุม้ครองและพฒันาเด็กและเยาวชน สนบัสนุนการอบรมเล้ียงดูและให้การศึกษา
ปฐมวยั ส่งเสริมความเสมอภาคของหญิงและชาย เสริมสร้างและพฒันาความเป็นปึกแผ่นของ
สถาบนัครอบครัวและชุมชน รวมทั้งตอ้งสงเคราะห์และจดัสวสัดิการให้แก่ผูสู้งอายุ ผูย้ากไร้ ผู ้
พิการหรือทุพพลภาพ และผูอ้ยู่ในสภาวะยากล าบาก ให้มีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึนและพึ่งพาตนเองได ้  
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ส่งเสริม สนบัสนุน และพฒันาระบบสุขภาพท่ีเนน้การสร้างเสริมสุขภาพอนัน าไปสู่สุขภาวะท่ีย ัง่ยืน
ของประชาชน รวมทั้งจดัและส่งเสริมให้ประชาชนได้รับบริการสาธารณสุขท่ีมีมาตรฐานอย่าง
ทัว่ถึงและมีประสิทธิภาพ และส่งเสริมให้เอกชนและชุมชนมีส่วนร่วมในการพฒันาสุขภาพและ 
การจดับริการสาธารณสุข โดยผูมี้หนา้ท่ีให้บริการดงักล่าวซ่ึงไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีตามมาตรฐานวชิาชีพ
และจริยธรรม ยอ่มไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมาย พฒันาคุณภาพและมาตรฐานการจดัการศึกษา
ในทุกระดบัและทุกรูปแบบให้สอดคล้องกบัความเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม จดัให้มี
แผนการศึกษาแห่งชาติ กฎหมายเพื่อพฒันาการศึกษาของชาติ จดัให้มีการพฒันาคุณภาพครูและ
บุคลากรทางการศึกษาให้ก้าวหน้าทนัการเปล่ียนแปลงของสังคมโลก รวมทั้งปลูกฝังให้ผูเ้รียนมี
จิตส านึกของความเป็นไทย มีระเบียบวินยั ค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวม และยึดมัน่ในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข ส่งเสริมและสนับสนุนการกระจาย
อ านาจเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ชุมชน องค์การทางศาสนา และเอกชน จดัและมีส่วน
ร่วมในการจดัการศึกษาเพื่อพฒันามาตรฐานคุณภาพการศึกษาให้เท่าเทียมและสอดคล้องกับ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษาวจิยัในศิลปวทิยาการแขนงต่าง ๆ และ
เผยแพร่ขอ้มูลผลการศึกษาวิจยัท่ีไดรั้บทุนสนบัสนุนการศึกษาวิจยัจากรัฐ ส่งเสริมและสนบัสนุน
ความรู้รักสามัคคีและการเรียนรู้ ปลูกจิตส านึก และเผยแพร่ศิลปวฒันธรรม ขนบธรรมเนียม
ประเพณีของชาติ ตลอดจนค่านิยมอนัดีงามและภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน 

- ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านกฎหมายและการยุติธรรม 
ดังต่อไปน้ี ดูแลให้มีการปฏิบัติและบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายอย่างถูกต้อง รวดเร็ว          
เป็นธรรม และทัว่ถึง ส่งเสริมการให้ความช่วยเหลือและให้ความรู้ทางกฎหมายแก่ประชาชน และ
จดัระบบงานราชการและงานของรัฐอย่างอ่ืนในกระบวนการยุติธรรมให้มีประสิทธิภาพ โดยให้
ประชาชนและองคก์รวิชาชีพมีส่วนร่วมในกระบวนการยุติธรรม และการช่วยเหลือประชาชนทาง
กฎหมาย  คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลให้พน้จากการล่วงละเมิด ทั้งโดยเจา้หน้าท่ีของรัฐ
และโดยบุคคลอ่ืน และตอ้งอ านวยความยุติธรรมแก่ประชาชนอย่างเท่าเทียมกนั จดัให้มีกฎหมาย
เพื่อจดัตั้งองคก์รเพื่อการปฏิรูปกฎหมายท่ีด าเนินการเป็นอิสระเพื่อปรับปรุงและพฒันากฎหมายของ
ประเทศ รวมทั้งการปรับปรุงกฎหมายให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ โดยตอ้งรับฟังความคิดเห็นของ    
ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบจากกฎหมายนั้นประกอบดว้ย จดัให้มีกฎหมายเพื่อจดัตั้งองคก์รเพื่อการปฏิรูป
กระบวนการยุติธรรมท่ีด าเนินการเป็นอิสระ เพื่อปรับปรุงและพฒันาการด าเนินงานของหน่วยงาน
ท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการยุติธรรม สนับสนุนการด าเนินการขององค์กรภาคเอกชนท่ีให้ความ
ช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชน โดยเฉพาะผูไ้ดรั้บผลกระทบจากความรุนแรงในครอบครัว 
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- ก าหนดใหรั้ฐตอ้งส่งเสริมสัมพนัธไมตรีและความร่วมมือกบันานาประเทศ และพึงถือ
หลกัในการปฏิบติัต่อกนัอยา่งเสมอภาค ตลอดจนตอ้งปฏิบติัตามสนธิสัญญาดา้นสิทธิมนุษยชนท่ี
ประเทศไทยเป็นภาคี รวมทั้งตามพนัธกรณีท่ีได้กระท าไวก้บันานาประเทศและองค์การระหว่าง
ประเทศ รัฐตอ้งส่งเสริมการคา้ การลงทุน และการท่องเท่ียวกับนานาประเทศ ตลอดจนตอ้งให้
ความคุม้ครองและดูแลผลประโยชน์ของคนไทยในต่างประเทศ 

- ก าหนดใหรั้ฐตอ้งส่งเสริมและสนบัสนุนใหมี้การด าเนินการตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียง 

- ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจ สนับสนุนระบบ
เศรษฐกิจแบบเสรีและเป็นธรรมโดยอาศยักลไกตลาด และสนบัสนุนให้มีการพฒันาเศรษฐกิจอยา่ง
ย ัง่ยืน โดยตอ้งยกเลิกและละเวน้การตรากฎหมายและกฎเกณฑ์ท่ีควบคุมธุรกิจซ่ึงมีบทบญัญติัท่ีไม่
สอดคลอ้งกบัความจ าเป็นทางเศรษฐกิจ และตอ้งไม่ประกอบกิจการท่ีมีลกัษณะเป็นการแข่งขนักบั
เอกชน เวน้แต่มีความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการรักษาความมัน่คงของรัฐ รักษาผลประโยชน์
ส่วนรวม หรือการจดัให้มีสาธารณูปโภค สนบัสนุนให้มีการใช้หลกัคุณธรรม จริยธรรม และหลกั
ธรรมาภิบาล ควบคู่กับการประกอบกิจการ ควบคุมให้มีการรักษาวินัยการเงินการคลังเพื่อ
สนับสนุนเสถียรภาพและความมัน่คงทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ปรับปรุงระบบการ
จดัเก็บภาษีอากรให้มีความเป็นธรรมและสอดคลอ้งกบัการเปล่ียนแปลงของสภาพเศรษฐกิจและ
สังคม จดัให้มีการออมเพื่อการด ารงชีพในยามชราแก่ประชาชนและเจา้หน้าท่ีของรัฐอย่างทัว่ถึง 
ก ากบัให้การประกอบกิจการมีการแข่งขนัอยา่งเสรีและเป็นธรรม ป้องกนัการผูกขาดตดัตอนไม่ว่า
โดยทางตรงหรือทางออ้ม และคุม้ครองผูบ้ริโภค ด าเนินการให้มีการกระจายรายไดอ้ยา่งเป็นธรรม 
คุม้ครอง ส่งเสริมและขยายโอกาสในการประกอบอาชีพของประชาชนเพื่อการพฒันาเศรษฐกิจ 
รวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนการพฒันาภูมิปัญญาทอ้งถ่ินและภูมิปัญญาไทย เพื่อใช้ในการผลิต
สินคา้ บริการ และการประกอบอาชีพ ส่งเสริมใหป้ระชากรวยัท างานมีงานท า คุม้ครองแรงงานเด็ก
และสตรี จดัระบบแรงงานสัมพนัธ์และระบบไตรภาคีท่ีผูท้  างานมีสิทธิเลือกผูแ้ทนของตน จดัระบบ
ประกนัสังคม รวมทั้งคุม้ครองให้ผูท้  างานท่ีมีคุณค่าอยา่งเดียวกนัไดรั้บค่าตอบแทน สิทธิประโยชน์ 
และสวสัดิการท่ีเป็นธรรมโดยไม่เลือกปฏิบติั คุม้ครองและรักษาผลประโยชน์ของเกษตรกรในการ
ผลิตและการตลาด ส่งเสริมให้สินคา้เกษตรไดรั้บผลตอบแทนสูงสุด รวมทั้งส่งเสริมการรวมกลุ่ม
ของเกษตรกรในรูปของสภาเกษตรกรเพื่อวางแผนการเกษตรและรักษาผลประโยชน์ร่วมกนัของ
เกษตรกร ส่งเสริม สนับสนุน และคุ้มครองระบบสหกรณ์ให้เป็นอิสระ และการรวมกลุ่มการ
ประกอบอาชีพหรือวิชาชีพตลอดทั้งการรวมกลุ่มของประชาชนเพื่อด าเนินกิจการด้านเศรษฐกิจ    
จดัให้มีสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานอนัจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของประชาชนเพื่อประโยชน์ในการ
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รักษาความมัน่คงของรัฐในทางเศรษฐกิจ และตอ้งมิให้สาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานอนัจ าเป็นต่อการ
ด ารงชีวิตของประชาชนอยูใ่นความผูกขาดของเอกชนอนัอาจก่อความเสียหายแก่รัฐ การด าเนินการ
ใดท่ีเป็นเหตุให้โครงสร้างหรือโครงข่ายขั้นพื้นฐานของกิจการสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานของรัฐอนั
จ าเป็นต่อการด ารงชีวติของประชาชน หรือเพื่อความมัน่คงของรัฐ ตกไปเป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชน 
หรือท าให้รัฐเป็นเจา้ของน้อยกว่าร้อยละห้าสิบเอ็ด จะกระท ามิได ้ส่งเสริมและสนบัสนุน กิจการ
พาณิชยนาวี การขนส่งทางราง รวมทั้ง การด าเนินการตามระบบบริหารจดัการขนส่งทั้งภายในและ
ระหวา่งประเทศ ส่งเสริมและสนบัสนุนองคก์รภาคเอกชนทางเศรษฐกิจทั้งในระดบัชาติและระดบั
ทอ้งถ่ินให้มีความเขม้แข็ง ส่งเสริมอุตสาหกรรมแปรรูปผลผลิตทางการเกษตรเพื่อให้เกิดมูลค่าเพิ่ม
ในทางเศรษฐกิจ 

- ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านท่ีดิน  ทรัพยากรธรรมชาติ           
และส่ิงแวดล้อม ดังต่อไปน้ี ก าหนดหลักเกณฑ์การใช้ท่ีดินให้ครอบคลุมทั่วประเทศ โดยให้
ค  านึงถึงความสอดคล้องกับสภาพแวดล้อมทางธรรมชาติ ทั้ งผืนดิน ผืนน ้ า วิถีชีวิตของชุมชน
ทอ้งถ่ิน และการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอย่างมีประสิทธิภาพ และก าหนดมาตรฐานการใช้
ท่ีดินอย่างย ัง่ยืน โดยตอ้งให้ประชาชนในพื้นท่ีท่ีไดรั้บผลกระทบจากหลกัเกณฑ์การใช้ท่ีดินนั้นมี
ส่วนร่วมในการตดัสินใจดว้ย กระจายการถือครองท่ีดินอยา่งเป็นธรรมและด าเนินการใหเ้กษตรกรมี
กรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอย่างทัว่ถึงโดยการปฏิรูปท่ีดินหรือวิธีอ่ืน 
รวมทั้งจดัหาแหล่งน ้าเพื่อให้เกษตรกรมีน ้าใชอ้ยา่งพอเพียงและเหมาะสมแก่การเกษตร จดัให้มีการ
วางผงัเมือง พฒันา และด าเนินการตามผงัเมืองอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพื่อประโยชน์
ในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอย่างย ัง่ยืน จดัให้มีแผนการบริหารจดัการทรัพยากรน ้ าและ
ทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนอยา่งเป็นระบบและเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม ทั้งตอ้งให้ประชาชนมีส่วน
ร่วมในการสงวน บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทาง
ชีวภาพอย่างสมดุล ส่งเสริม บ ารุงรักษา และคุม้ครองคุณภาพส่ิงแวดล้อมตามหลกัการพฒันาท่ี
ย ัง่ยนื ตลอดจนควบคุมและก าจดัภาวะมลพิษท่ีมีผลต่อสุขภาพอนามยั สวสัดิภาพ และคุณภาพชีวิต
ของประชาชน โดยประชาชน ชุมชนทอ้งถ่ิน และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งมีส่วนร่วมใน
การก าหนดแนวทางการด าเนินงาน 

- ก าหนดให้รัฐตอ้งด าเนินการตามแนวนโยบายดา้นวิทยาศาสตร์ ทรัพยสิ์นทางปัญญา 
และพลงังาน ดงัต่อไปน้ี ส่งเสริมให้มีการพฒันาดา้นวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี และนวตักรรมดา้น
ต่าง ๆ โดยจดัให้มีกฎหมายเฉพาะเพื่อการน้ี จดังบประมาณสนบัสนุนการศึกษา คน้ควา้ วิจยั และ
ใหมี้สถาบนัการศึกษาและพฒันา จดัใหมี้การใชป้ระโยชน์จากผลการศึกษาและพฒันา การถ่ายทอด
เทคโนโลยีท่ีมีประสิทธิภาพ และการพัฒนาบุคลากรท่ีเหมาะสม รวมทั้ งเผยแพร่ความรู้ด้าน
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วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีสมยัใหม่ และสนบัสนุนให้ประชาชนใชห้ลกัดา้นวิทยาศาสตร์ในการ
ด ารงชีวิต ส่งเสริมการประดิษฐ์หรือการคน้คิดเพื่อให้เกิดความรู้ใหม่ รักษาและพฒันาภูมิปัญญา
ทอ้งถ่ินและภูมิปัญญาไทย รวมทั้งให้ความคุม้ครองทรัพยสิ์นทางปัญญา ส่งเสริมและสนบัสนุนการ
วิจยั พฒันา และใช้ประโยชน์จากพลงังานทดแทนซ่ึงไดจ้ากธรรมชาติและเป็นคุณต่อส่ิงแวดลอ้ม
อยา่งต่อเน่ืองและเป็นระบบ 

- ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ดงัต่อไปน้ี ส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและวางแผนพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน ส่งเสริมและสนบัสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการตดัสินใจทางการเมือง การวางแผนพฒันาทางเศรษฐกิจ และสังคม รวมทั้งการจดัท าบริการ
สาธารณะ ส่งเสริมและสนบัสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ
ทุกระดบั ในรูปแบบองคก์รทางวิชาชีพหรือตามสาขาอาชีพท่ีหลากหลาย หรือรูปแบบอ่ืน ส่งเสริม
ใหป้ระชาชนมีความเขม้แขง็ในทางการเมือง และจดัให้มีกฎหมายจดัตั้งกองทุนพฒันาการเมืองภาค
พลเมืองเพื่อช่วยเหลือการด าเนินกิจกรรมสาธารณะของชุมชน รวมทั้งสนบัสนุนการด าเนินการของ
กลุ่มประชาชนท่ีรวมตวักนัในลกัษณะเครือข่ายทุกรูปแบบให้สามารถแสดงความคิดเห็นและเสนอ
ความตอ้งการของชุมชนในพื้นท่ี ส่งเสริมและใหก้ารศึกษาแก่ประชาชนเก่ียวกบัการพฒันาการเมือง
และการปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข รวมทั้งส่งเสริมให้
ประชาชนไดใ้ชสิ้ทธิเลือกตั้งโดยสุจริตและเท่ียงธรรม 
        4.5.2 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 รัฐตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มีเน้ือหาในท านองเดียวกนั 

- สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย  นอกจากท่ีบญัญติัคุม้ครองไวเ้ป็นการเฉพาะ 
ในรัฐธรรมนูญแลว้  การใดท่ีมิไดห้้ามหรือจ ากดัไวใ้นรัฐธรรมนูญหรือในกฎหมายอ่ืน  บุคคลยอ่มมี
สิทธิ และเสรีภาพท่ีจะท าการนั้นไดแ้ละไดรั้บความคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญ  ตราบเท่าท่ีการใช้
สิทธิหรือเสรีภาพ เช่นวา่นั้นไม่กระทบกระเทือนหรือเป็นอนัตรายต่อความมัน่คงของรัฐ  ความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี ของประชาชน  และไม่ละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน 

สิทธิหรือเสรีภาพใดท่ีรัฐธรรมนูญใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั  หรือใหเ้ป็นไปตาม
หลกัเกณฑ์ และวิธีการท่ีกฎหมายบญัญติั  แมย้งัไม่มีการตรากฎหมายนั้นข้ึนใช้บงัคบั  บุคคลหรือ
ชุมชนยอ่มสามารถ ใชสิ้ทธิหรือเสรีภาพนั้นไดต้ามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
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บุคคลซ่ึงถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพท่ีไดรั้บความคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญ  สามารถยก
บทบญัญติั แห่งรัฐธรรมนูญเพื่อใชสิ้ทธิทางศาลหรือยกข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้คดีในศาลได ้ 

บุคคลซ่ึงได้รับความเสียหายจากการถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพหรือจากการกระท า
ความผดิอาญา ของบุคคลอ่ืน  ยอ่มมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการเยยีวยาหรือช่วยเหลือจากรัฐตามท่ีกฎหมาย
บญัญติั  

- ก าหนดให้การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลต้อง
เป็นไป ตามเง่ือนไขท่ีบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญ  ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติเง่ือนไขไว ้ 
กฎหมายดงักล่าว ตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม  ไม่เพิ่มภาระหรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคล
เกินสมควรแก่เหตุ   และจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคลมิได้  รวมทั้งต้องระบุ
เหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิ และเสรีภาพไวด้ว้ย กฎหมาย ตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป  
ไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใด กรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง  

- ก าหนดให้บุคคลย่อมเสมอกันในกฎหมาย  มีสิทธิและเสรีภาพและได้รับความ
คุม้ครอง ตามกฎหมายเท่าเทียมกนั ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกนั การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็น
ธรรมต่อบุคคล ไม่วา่ดว้ยเหตุความแตกต่างในเร่ืองถ่ินก าเนิด  เช้ือชาติ  ภาษา  เพศ  อาย ุ ความพิการ  
สภาพทางกายหรือสุขภาพ  สถานะของบุคคล  ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม  ความเช่ือทางศาสนา  
การศึกษาอบรม  หรือความคิดเห็นทางการเมืองอนัไม่ขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ  หรือเหตุ
อ่ืนใด  จะกระท ามิได ้ 

- ก าหนดให้บุคคลย่อมมีสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและร่างกาย การจบัและการคุมขงั
บุคคลจะกระท ามิได้  เวน้แต่มีค าสั่งหรือหมายของศาล การค้นตวับุคคลหรือการกระท าใดอนั
กระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพในชีวิตหรือร่างกาย จะกระท ามิได้  เวน้แต่มีเหตุตามท่ี
กฎหมายบญัญติั การทรมาน  ทารุณกรรม  หรือการลงโทษดว้ยวิธีการโหดร้ายหรือไร้มนุษยธรรม
จะกระท ามิได ้ 

- ก าหนดให้บุคคลไม่ตอ้งรับโทษอาญา  เวน้แต่ได้กระท าการอนักฎหมายท่ีใช้อยู่ใน
เวลา ท่ีกระท านั้นบญัญติัเป็นความผดิและก าหนดโทษไว ้ และโทษท่ีจะลงแก่บุคคลนั้นจะหนกักวา่
โทษท่ีบญัญติัไวใ้น กฎหมายท่ีใชอ้ยูใ่นเวลาท่ีกระท าความผดิมิได ้ 

- ก าหนดให้ในคดีอาญา  ให้สันนิษฐานไวก่้อนว่าผูต้ ้องหาหรือจ าเลยไม่มีความผิด   
และก่อนมีค าพิพากษา อนัถึงท่ีสุดแสดงว่าบุคคลใดได้กระท าความผิด  จะปฏิบัติต่อบุคคลนั้น
เสมือนเป็นผูก้ระท าความผิดมิได้ การควบคุมหรือคุมขงัผูต้อ้งหาหรือจ าเลยให้กระท าไดเ้พียงเท่าท่ี
จ  าเป็น  เพื่อป้องกนัมิใหมี้การหลบหนี ในคดีอาญา  จะบงัคบัใหบุ้คคลให้การเป็นปฏิปักษต่์อตนเอง
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มิได ้ค าขอประกนัผูต้อ้งหาหรือจ าเลยในคดีอาญาตอ้งไดรั้บการพิจารณาและจะเรียกหลกัประกนั 
จนเกินควรแก่กรณีมิได ้ การไม่ใหป้ระกนัตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั  

- ก าหนดให้การเกณฑ์แรงงานจะกระท ามิได้  เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติั 
แห่งกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อป้องกนัภยัพิบติัสาธารณะ  หรือในขณะท่ีมีการประกาศสถานการณ์
ฉุกเฉิน หรือประกาศใชก้ฎอยัการศึก  หรือในระหวา่งเวลาท่ีประเทศอยูใ่นภาวะสงครามหรือการรบ 

- ก าหนดให้บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในการถือศาสนาและย่อมมีเสรีภาพในการ
ปฏิบติั หรือประกอบพิธีกรรมตามหลกัศาสนาของตน  แต่ตอ้งไม่เป็นปฏิปักษต่์อหนา้ท่ีของปวงชน
ชาวไทยไม่เป็นอนัตรายต่อความปลอดภยัของรัฐ  และไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนั
ดีของประชาชน  

- ก าหนดให้ บุ คคลย่อม มี สิท ธิในความ เป็นอยู่ ส่ วนตัว   เกี ยรติยศ   ช่ือ เสี ยง                   
และครอบครัว การกระท าอนัเป็นการละเมิดหรือกระทบต่อสิทธิของบุคคลตามวรรคหน่ึง  หรือการ
น าขอ้มูล ส่วนบุคคลไปใชป้ระโยชน์ไม่วา่ในทางใด ๆ  จะกระท ามิได ้ เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตาม
บทบญัญติัแห่งกฎหมาย ท่ีตราข้ึนเพียงเท่าท่ีจ  าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

- ก าหนดให้บุคคลย่อมมีเสรีภาพในเคหสถาน การเขา้ไปในเคหสถานโดยปราศจาก
ความยินยอมของผูค้รอบครอง  หรือการคน้เคหสถาน หรือท่ีรโหฐานจะกระท ามิได ้ เวน้แต่มีค าสั่ง
หรือหมายของศาล  

- ก าหนดให้บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น  การพูด  การเขียน           
การพิมพ ์ การโฆษณา  และการส่ือความหมายโดยวธีิอ่ืน  การจ ากดัเสรีภาพดงักล่าวจะกระท ามิได ้ 
เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจ ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึนเฉพาะเพื่อรักษาความมัน่คงของรัฐ  
เพื่อคุม้ครองสิทธิหรือเสรีภาพของ บุคคลอ่ืน  เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชน  หรือเพื่อป้องกนัสุขภาพของ ประชาชน เสรีภาพทางวิชาการย่อมไดรั้บความคุม้ครอง  
แต่การใช้เสรีภาพนั้นตอ้งไม่ขดัต่อหน้าท่ีของ ปวงชนชาวไทยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  
และตอ้งเคารพและไม่ปิดกั้นความเห็นต่างของบุคคลอ่ืน  

- ก าหนดให้บุคคลซ่ึงประกอบวิชาชีพส่ือมวลชนย่อมมีเสรีภาพในการเสนอข่าวสาร 
หรือการแสดงความคิดเห็นตามจริยธรรมแห่งวิชาชีพ การสั่งปิดกิจการหนงัสือพิมพห์รือส่ือมวลชน
อ่ืนเพื่อลิดรอนเสรีภาพจะกระท ามิได้ การให้น าข่าวสารหรือขอ้ความใด ๆ  ท่ีผูป้ระกอบวิชาชีพ
ส่ือมวลชนจัดท าข้ึนไปให้เจ้าหน้าท่ีตรวจ ก่อนน าไปโฆษณาในหนังสือพิมพ์หรือส่ือใด ๆ             
จะกระท ามิได้  เวน้แต่จะกระท าในระหว่างเวลาท่ีประเทศ อยู่ในภาวะสงคราม เจา้ของกิจการ
หนังสือพิมพ์หรือส่ือมวลชนอ่ืนต้องเป็นบุคคลสัญชาติไทย  การให้เงินหรือทรัพย์สินอ่ืนเพื่อ
อุดหนุนกิจการหนงัสือพิมพห์รือส่ือมวลชนอ่ืนของเอกชน  รัฐจะกระท ามิได้  หน่วยงานของรัฐท่ี



96 

ใช้จ่ายเงินหรือทรัพย์สินให้ส่ือมวลชนไม่ว่าเพื่อประโยชน์ในการโฆษณา หรือประชาสัมพนัธ์   
หรือเพื่อการอ่ืนใดในท านองเดียวกนัตอ้งเปิดเผยรายละเอียดให้คณะกรรมการ ตรวจเงินแผ่นดิน
ทราบตามระยะเวลาท่ีก าหนดและประกาศใหป้ระชาชนทราบดว้ย เจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ี
ส่ือมวลชนยอ่มมีเสรีภาพตามวรรคหน่ึงแต่ให้ค  านึงถึงวตัถุประสงค ์และภารกิจของหน่วยงานท่ีตน
สังกดัอยูด่ว้ย 

- ก าหนดให้บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการติดต่อส่ือสารถึงกนัไม่วา่ในทางใด ๆ การตรวจ  
การกกั  หรือการเปิดเผยขอ้มูลท่ีบุคคลส่ือสารถึงกนั  รวมทั้งการกระท าดว้ยประการใด ๆ  เพื่อให้
ล่วงรู้หรือได้มาซ่ึงขอ้มูลท่ีบุคคลส่ือสารถึงกนัจะกระท ามิได้  เวน้แต่มีค าสั่งหรือหมายของศาล  
หรือมีเหตุอยา่งอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

- ก าหนดใหบุ้คคลยอ่มมีสิทธิในทรัพยสิ์นและการสืบมรดก 
- ก าหนดให้การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์จะกระท ามิได้  เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตาม

บทบญัญติัแห่งกฎหมาย ท่ีตราข้ึนเพื่อการอนัเป็นสาธารณูปโภค  การป้องกนัประเทศ  หรือการ
ไดม้าซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืน  และตอ้งชดใชค้่าทดแทนท่ีเป็น
ธรรม  ภายในเวลาอนัควรแก่เจา้ของ ตลอดจนผูท้รงสิทธิบรรดาท่ีได้รับความเสียหายจากการ
เวนคืน  โดยค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ  ผลกระทบต่อผูถู้กเวนคืน  รวมทั้งประโยชน์ท่ีผูถู้ก
เวนคืนอาจไดรั้บจากการเวนคืนนั้น การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ใหก้ระท าเพียงเท่าท่ีจ  าเป็น 

- ก าหนดใหบุ้คคลยอ่มมีเสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถ่ินท่ีอยู ่
- ก าหนดให้การเนรเทศบุคคลสัญชาติไทยออกนอกราชอาณาจกัร หรือห้ามมิให้ผูมี้

สัญชาติไทย เข้ามาในราชอาณาจกัร การถอนสัญชาติของบุคคลซ่ึงมีสัญชาติไทยโดยการเกิด        
จะกระท ามิได ้ 

- ก าหนดใหบุ้คคลยอ่มมีเสรีภาพในการประกอบอาชีพ 
- ก าหนดให้บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิ ได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสาร

สาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐ 
- ก าหนดให้บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการรวมกนัเป็นสมาคม  สหกรณ์  สหภาพ  องคก์ร  

ชุมชน  หรือหมู่คณะอ่ืน 
- ก าหนดให้บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิ อนุรักษ์  ฟ้ืนฟู  หรือส่งเสริมภูมิปัญญา     

ศิลปะ  วฒันธรรม  ขนบธรรมเนียม  และจารีตประเพณี อนัดีงามทั้ งของท้องถ่ินและของชาติ  
จดัการ  บ ารุงรักษา  และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  ส่ิงแวดลอ้ม  และความหลากหลาย           
ทางชีวภาพอยา่งสมดุลและย ัง่ยนืตามวธีิการท่ีกฎหมายบญัญติั เขา้ช่ือกนัเพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงาน
ของรัฐให้ด าเนินการใดอนัจะเป็นประโยชน์ต่อประชาชน หรือชุมชน  หรืองดเวน้การด าเนินการใด
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อนัจะกระทบต่อความเป็นอยูอ่ยา่งสงบสุขของประชาชนหรือชุมชน  และไดรั้บแจง้ผลการพิจารณา
โดยรวดเร็ว  ทั้งน้ี  หน่วยงานของรัฐตอ้งพิจารณาขอ้เสนอแนะนั้นโดยให้ ประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งมี
ส่วนร่วมในการพิจารณาดว้ยตามวธีิการท่ีกฎหมายบญัญติั จดัใหมี้ระบบสวสัดิการของชุมชน 

- ก าหนดใหบุ้คคลยอ่มมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ 
- ก าหนดให้บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการรวมกันจดัตั้งพรรคการเมืองตามวิถีทางการ

ปกครอง ระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข  
- ก าหนดให้สิทธิของผูบ้ริโภคยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง บุคคลยอ่มมีสิทธิรวมกนัจดัตั้ง

องคก์รของผูบ้ริโภคเพื่อคุม้ครองและพิทกัษสิ์ทธิของผูบ้ริโภค องคก์รของผูบ้ริโภคตามวรรคสองมี
สิทธิรวมกนัจดัตั้งเป็นองค์กรท่ีมีความเป็นอิสระเพื่อให้เกิดพลงั ในการคุม้ครองและพิทักษ์สิทธิ
ของผูบ้ริโภคโดยไดรั้บการสนบัสนุนจากรัฐ  ทั้งน้ี  หลกัเกณฑ์และวิธีการจดัตั้ง  อ านาจในการเป็น
ตวัแทนของผูบ้ริโภค  และการสนบัสนุนดา้นการเงินจากรัฐ  ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั  

- ก าหนดใหบุ้คคลยอ่มมีสิทธิไดรั้บบริการสาธารณสุขของรัฐ บุคคลผูย้ากไร้ยอ่มมีสิทธิ
ไดรั้บบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไม่เสียค่าใชจ่้ายตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

- ก าหนดใหสิ้ทธิของมารดาในช่วงระหวา่งก่อนและหลงัการคลอดบุตรยอ่มไดรั้บความ
คุม้ครอง และช่วยเหลือตามท่ีกฎหมายบญัญติั บุคคลซ่ึงมีอายุเกินหกสิบปีและไม่มีรายไดเ้พียงพอ
แก่การยงัชีพ  และบุคคลผูย้ากไร้ยอ่มมีสิทธิ ไดรั้บความช่วยเหลือท่ีเหมาะสมจากรัฐ 

- ก าหนดใหบุ้คคลจะใชสิ้ทธิหรือเสรีภาพเพื่อลม้ลา้งการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขมิได ้ 
        4.5.3 รัฐสภาตอ้งพิจารณากฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชน 

การเขา้ช่ือเสนอกฎหมายในต่างประเทศ คือสมาพนัธรัฐสวิส และสหรัฐอเมริกานั้น
พบว่าทั้งสองประเทศได้ก าหนดให้ในกรณีท่ีประชาชนได้เสนอเป็นร่างพระราชบญัญติัให้สภา
พิจารณา   สภาไม่สามารถท่ีจะแกไ้ขหรือเปล่ียนแปลงเน้ือความใดๆ ในร่างกฎหมายนั้นไดเ้ลย และ
เม่ือพิจารณาเสร็จแลว้จะตอ้งน าร่างกฎหมายนั้นไปใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติยอมรับก่อนจึง
จะประกาศใช้เป็นกฎหมายได้ แต่ในกรณีท่ีสภาไม่เห็นชอบกับร่างกฎหมายหรือมีการแก้ไข
เปล่ียนแปลงร่างกฎหมาย ก็จะตอ้งส่งใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติในเบ้ืองตน้ก่อนวา่สมควรให้
มีการแก้ไขกฎหมายในเร่ือนั้นๆหรือไม่ และหากประชาชนเห็นด้วยสภาก็มีหน้าท่ีต้องแก้ไข
กฎหมายให้เป็นไปตามความตอ้งการของประชาชน เม่ือพิจารณาแกไ้ขเสร็จแลว้ก่อนประกาศใช้ก็
ตอ้งให้ประชาชนออกเสียงประชามติยอมรับอีกคร้ังหน่ึง ซ่ึงจะเห็นไดว้่าในขั้นตอนน้ีของทั้งสอง
ประเทศลว้นเป็นการตดัสินใจโดยประชาชนทั้งส้ิน หรือในกรณีของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีแม้
สภาจะสามารถท่ีจะแกไ้ขเปล่ียนแปลงเน้ือหาในร่างกฎหมายท่ีประชาชนเสนอก็ตาม แต่ภายหลงั
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จากการพิจารณาแกไ้ขแลว้จะตอ้งจดัให้มีการออกเสียงประชามติโดยตอ้งน าเสนอทั้งร่างกฎหมายท่ี
เสนอโดยประชาชนและร่างกฎหมายของประชาชนฉบับท่ีรัฐสภาได้มีการพิจารณาแก้ไข
เปล่ียนแปลงแล้วเพื่อให้ประชาชนพิจารณาเลือกได้ ซ่ึงเป็นการมอบอ านาจในการตดัสินใจขั้น
สุดทา้ยแก่ประชาชน  

ส าหรับประเทศไทยควรน าสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชนของทั้งสามประเทศ
คือ สมาพนัธรัฐสวสิ สหรัฐอเมริกา และสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี น ามาปรับปรุงใหเ้หมาะสมกบั
ประเทศไทยเป็นการเพิ่มการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงและเป็นการตดัสินใจของประชาชนใน
การยอมรับและมีกฎหมายท่ีจะบงัคบัใชก้บัตนเองเป็นการยอมรับในแนวคิดในเร่ืองประชาธิปไตย
โดยตรง ซ่ึงประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายรองรับให้ด าเนินการท าประชามติในประเด็นการเขา้ช่ือ
เสนอกฎหมายโดยประชาชน    
 
4.6 วเิคราะห์ร่างพระราชบัญญตัิว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ก าหนดให้การใช้สิทธิเขา้ช่ือ
เสนอกฎหมายและเสนอญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ เป็นไปตามกฎหมายว่าดว้ยการเขา้ช่ือ
เสนอกฎหมาย ซ่ึงปัจจุบนัคือพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556  

การเสนอร่างกฎหมายของประชาชน มีรูปแบบของร่างกฎหมายเช่นเดียวกับร่าง
กฎหมายท่ีสมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร และคณะรัฐมนตรีเป็นผู ้เสนอ โดยผู ้ศึกษาได้น าร่าง
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... ของคณะอนุกรรมการพิจารณาเสนอ
กฎหมายท่ีต้องจดัทาใหม่เพื่อสนับสนุนยุทธศาสตร์ชาติและการปฏิรูปประเทศ  ฉบับลงวนัท่ี        
12 มีนาคม 2561  มาเป็นตวัอยา่งประกอบรูปแบบการจดัท าร่างพระราชบญัญติั ประกอบการศึกษา
ดว้ย ดงัน้ี 

1. ส่วนบนัทึกหลกัการและเหตุผล แสดงให้เห็นถึงหลกัการของร่างพระราชบญัญติั   
โดยหลักการ “ให้ มี กฎหมายว่าด้วย .... (ต ามด้วย ช่ือพระราชบัญญั ติโดยจะไม่ มีค าว่า 
“พระราชบญัญติั” ปรากฏในส่วนน้ี)” คือปัจจุบนัไม่มีกฎหมายหลกัการจึงให้มีกฎหมายข้ึนมาใหม่
ทั้งฉบบั  ส าหรับกรณีท่ีมีกฎหมายอยู่แล้วแต่ตอ้งการแก้ไขกฎหมายนั้นเกือบทั้งฉบบัหรือหลาย
มาตรา หลกัการคือ“ใหมี้การปรับปรุงกฎหมายกฎหมายวา่ดว้ย...(ตามดว้ยช่ือกฎหมายโดยจะไม่มีค  า
ว่า “พระราชบญัญติั”ปรากฏในส่วนน้ี)”  และกรณีเป็นการแก้ไขไม่มาก หลกัการคือ “ให้แก้ไข
เพิ่มเติมกฎหมายวา่ดว้ย... (ตามดว้ยช่ือกฎหมายโดยจะไม่มีค  าวา่ “พระราชบญัญติั”ปรากฏในส่วน
น้ี” เช่น 
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“บันทกึหลกัการและเหตุผล 
ประกอบร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย 

พ.ศ. .... 
 

หลกัการ 
ใหมี้การปรับปรุงกฎหมายวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย” 

 
 ส่วนเหตุผลประกอบร่างพระราชบญัญติัคือเจตนารมณ์ของร่างพระราชบญัญติัซ่ึงเม่ือ
ผ่านกระบวนการตรากฎหมายแล้วประกาศในราชกิจจานุ เบกษา เห ตุผลประกอบร่าง
พระราชบญัญติันั้นจะปรากฏในหมายเหตุทา้ยพระราชบญัญติั เช่นเหตุผลประกอบการยกร่างของ
ร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. ....  

“เหตุผล 
 โดยท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 133(3) บญัญัติให้ผูมี้สิทธิเลือกตั้ง
จ  านวนไม่นอ้ยกวา่หน่ึงหม่ืนคนมีสิทธิเขา้ช่ือเสนอกฎหมายตามหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวง
ชนชาวไทย หรือหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐตามกฎหมายว่าด้วยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย และมาตรา 
256(1) บญัญติัให้ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งจ  านวนไม่นอ้ยกวา่ห้าหม่ืนคนมีสิทธิเขา้ช่ือเสนอญตัติ
ขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตามกฎหมายวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย ประกอบกบัมาตรา 258 
ค.(4) บญัญติัหมวดว่าด้วยการปฏิรูปประเทศด้านกฎหมาย โดยการปฏิรูปประเทศด้านกฎหมาย
จะต้องจัดให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจัดท าและเสนอร่างกฎหมาย ซ่ึงปัจจุบันมี
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซ่ึงมีบทบัญญัติไม่สอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และยงัไม่มีก าหนดกลไกการช่วยเหลือประชาชนในการจดัท า
และเสนอกฎหมายไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ดงันั้น เพื่อให้มีกฎหมายก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการ
เก่ียวกบัเขา้ช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนโดยเป็นกลไกการช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและ
เสนอร่างกฎหมาย จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี” 
 2. ส่วนช่ือร่างพระราชบญัญติัส่วนตน้ของพระราชบญัญติัมีรูปแบบการเสนอโดยใช้ค  าว่า 
“ร่างพระราชบญัญติั(ตามด้วยช่ือกฎหมาย) และ พ.ศ. .... (มีส่ีจุดเพราะ พ.ศ. คือพุทธศกัราช โดย
ปัจจุบนัคือ พ.ศ. 2561 ท่ีมีตวัเลขส่ีตวัแต่ท่ียงัไม่ใส่ตวัเลข พ.ศ. เน่ืองจากมีความเป็นไปได้ว่าร่าง
กฎหมายน้ีใชร้ะยะเวลา     การพิจารณาขา้มปีจึงใหเ้วน้เป็น “....” ไวก่้อน)  เช่น 
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“ร่าง 
พระราชบญัญติั 

วา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. .... 

....................................... 

....................................... 

....................................... 
 

     .................................................................................................................... 
.................................................................................  
     โดยท่ีเป็นการสมควรปรับปรุงกฎหมายวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย 
     .......................................................................................................................... 
....................................... ” 
 
 3. ช่ือร่างพระราชบญัญติัก าหนดในมาตรา 1 เช่น  
  “มาตรา 1 พระราชบัญญัติน้ีเรียกว่า “พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. ....” 
 4. วนัประกาศใช้บงัคบั ก าหนดในมาตรา 2 ซ่ึงโดยหลกัจะให้พระราชบญัญติัมีผลใช้บงัคบั
ตั้งแต่วนัถดัจากประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นตน้ไป และมีกรณีท่ีกฎหมายตอ้งการใหห้น่วยงาน
ท่ีมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัเตรียมความพร้อมก่อนจึงมกัจะก าหนดให้มีผลใช้บงัคบั
เม่ือพน้ระยะเวลาเช่น “ให้ใชบ้งัคบัเม่ือพน้ก าหนดเกา้สิบวนันบัแต่วนัประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เป็นตน้ไป” 
   “มาตรา 2 พระราชบญัญติัน้ีให้ใช้บงัคบัตั้งแต่วนัถดัจากวนัประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา เป็นตน้ไป” หรือ 
   “มาตรา 2 พระราชบัญญัติน้ีให้ใช้บังคับเม่ือพ้นก าหนดเก้าสิบวนันับแต่วนั
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นตน้ไป” 
 5. กรณีมีการยกเลิกกฎหมายก าหนดในมาตรา 3 ซ่ึงถ้าเป็นกฎหมายใหม่จะไม่มีบทยกเลิก
กฎหมายน้ี แต่จะเป็นบทนิยามกรณีท่ีพระราชบญัญติันั้นมีบทนิยาม เช่น ร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ย
การเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... น้ีมีบทนิยาม เม่ือตอ้งมีการยกเลิกกฎหมายดว้ย บทนิยามจึงเล่ือน
ไปอยูใ่นมาตรา 4 เช่น รูปแบบดงัน้ี   
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   “มาตรา 3 ใหย้กเลิกพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
    มาตรา 4 ในพระราชบญัญติัน้ี 
   “ผูมี้สิทธิเขา้ช่ือ” หมายความว่า ผูมี้สิทธิเลือกตั้งตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทยท่ีเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
   “ผูริ้เร่ิม” หมายความว่า ผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีเร่ิมด าเนินการจดัให้มีการเขา้ช่ือเสนอ
ร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญต่อประธานรัฐสภา 
   “ผูแ้ทน” หมายความว่า ผูมี้สิทธิเขา้ช่ือหรือผูริ้เร่ิมท่ีไดรั้บมอบอ านาจจากผูมี้สิทธิ
เขา้ช่ืออ่ืนให้ท าหน้าท่ีในการจดัให้มีการเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญตามพระราชบญัญติัน้ี 
   “ค าขอ” หมายความวา่ ค าขอรับการช่วยเหลือของผูมี้สิทธิเขา้ช่ือในการจดัท าและ
เสนอร่างกฎหมายตามพระราชบญัญติัน้ี 
   “ร่างกฎหมาย” หมายความวา่ ร่างพระราชบญัญติั และให้หมายความรวมถึงญตัติ
ขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
   “กองทุน” หมายความว่า กองทุนสนบัสนุนการจดัท าและเสนอร่างกฎหมายของ
ประชาชน” 
 6. บทบัญญัติผู ้รักษาการตามพระราชบัญญัติ โดยส่วนมากจะก าหนดให้รัฐมนตรีท่ี
รับผิดชอบเป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญัติ ซ่ึงอาจจะมีรัฐมนตรีมากกว่าหน่ึงกระทรวงก็ได้
ร่วมกนัรักษาการเพราะกฎหมายบางฉบบัอาจมีภาระกิจท่ีเก่ียวขอ้งกบัหลายหน่วยงานและอยูต่่าง
กระทรวงจึงตอ้งให้รัฐมนตรีหลายกระทรวงเขา้มาดูแลรับผิดชอบให้เป็นไปตามกฎหมายก าหนด 
และกรณีท่ีมีหลายกระทรวงเข้ามาเก่ียวข้องอาจจะต้องให้นายกรัฐมนตรีเป็นผูรั้กษาการตาม
กฎหมายนั้นเพื่อให้เกิดความเป็นเอกภาพในการท าภาระกิจให้บริการประชาชน ซ่ึงการสั่งการของ
นายกรัฐมนตรีในฐานะหวัหนา้คณะรัฐบาลยอ่มมีอ านาจมากกวา่ระดบัรัฐมนตรี หรือบางกรณีท่ีเป็น
พระราชบญัญติัท่ีชดัเจนว่าเป็นเร่ืองหน้าท่ีของนายกรัฐมนตรีโดยตรง เช่น ในร่างพระราชบญัญติั
นั้นได้ก าหนดให้นายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการเป็นต้นเช่นน้ีนายกรัฐมนตรีต้องเป็นผู ้
รักษาการตามพระราชบญัญติั ส าหรับเร่ืองการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายนั้น เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ก าหนดให้การเข้าช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนเพื่อให้
รัฐสภาพิจารณา ซ่ึงก็เป็นไปตามแนวคิดท่ีฝ่ายนิติบญัญติัเป็นผูมี้อ  านาจหน้าท่ีในการพิจารณาให้
ความ เห็นชอบกฎหมายตามกระบวนการตรากฎหมาย  ซ่ึ ง รัฐสภาก็ป ระกอบไปด้วย
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรซ่ึงได้รับคะแนนเสียงขา้งมากจากประชาชนตามครรลองการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยจึงถือว่าเป็นตวัแทนของประชาชนเขา้มาท าหน้าท่ีในการพิจารณากฎหมาย
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และให้ความเห็นชอบกฎหมาย ส่วนสมาชิกวุฒิสภานั้นท าหน้าท่ีพิจารณากฎหมายและให้ความ
เห็นชอบกฎหมายด้วยเช่นกนัแต่ท าในฐานะเป็นผูก้ลัน่กรองเพื่อให้เกิดความรอบคอบมากยิ่งข้ึน
เท่านั้น ไม่มีอ านาจในฐานะถึงขั้นให้มีหรือไม่ให้มีกฎหมายไดด้งัเช่นอ านาจของสมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎรท่ีอยู่ในชั้นการพิจารณาในวาระ 1 ชั้นรับหลกัการท่ีอาจมีมติไม่รับหลกัการทั้งฉบบัไดซ่ึ้งมี
ผลท าให้ร่างพระราชบญัญติันั้นตกไป  ดงันั้น กฎหมายวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายจึงตอ้งให้
ประธานรัฐสภาซ่ึงถือวา่เป็นประมุขฝ่ายนิติบญัญติัเป็นผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติั เช่น 
   “มาตรา 5 ใหป้ระธานรัฐสภารักษาการตามพระราชบญัญติัน้ี”  
   กฎหมายท่ีไม่มีการแบ่งเป็นหมวดต่าง ๆ เพราะมีเน้ือหารายละเอียดไม่มากหรือไม่
ซบัซ้อนบทรักษาการจะอยูใ่นมาตราสุดทา้ยของร่างพระราชบญัญติั ซ่ึงร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ย
การเขา้ช่ือเสนอกฎหมายนั้นไดมี้การแบ่งเป็นหมวด ดงันั้น บทมาตรารักษาการจึงไดอ้ยูก่่อนข้ึนตน้
ดว้ยหมวดท่ี 1 
 

หมวด 1 
บททัว่ไป 

__________ 
  มาตรา 6 ผูมี้สิทธิเขา้ช่ือเสนอร่างกฎหมายตอ้งเป็นผูมี้สิทธิเลือกตั้งอยูใ่นวนัท่ียื่นค าขอ 
และในการเขา้ช่ือเสนอตอ้งมีผูเ้ขา้ช่ือรวมกนัไม่นอ้ยกวา่จ านวนท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด 
  มาตรา 7 ร่างพระราชบญัญติัท่ีจะเสนอตามพระราชบญัญติัน้ีตอ้งมีหลกัการเก่ียวกบั 
หมวด 3 หรือ หมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย โดยร่างพระราชบญัญติัท่ีจะเสนอต่อ
รัฐสภาเพื่อพิจารณาตอ้งประกอบดว้ย 
  (1) ร่างพระราชบญัญติั 
  (2) บนัทึกหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติั 
  (3) บนัทึกเหตุผลในการเสนอร่างพระราชบญัญติั 
  (4) บนัทึกวเิคราะห์สรุปสาระส าคญัของร่างพระราชบญัญติั 
  (5) เอกสารอ่ืนใดท่ีตอ้งจดัท าตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั  
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หมวด 2 
การเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัและญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 

__________ 
  มาตรา 8 การใช้สิทธิ เข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติแก้ไขเพิ่ม เติม
รัฐธรรมนูญ ของผูมี้สิทธิเขา้ช่ือเสนอสามารถด าเนินการไดด้งัต่อไปน้ี 
  (1) เขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญโดยขอรับการ
สนบัสนุนการช่วยเหลือการจดัท าและเสนอร่างกฎหมายตามพระราชบญัญติัน้ี 
  (2) เขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญโดยผูริ้เร่ิมไดมี้
การรวบรวมรายช่ือเองจนครบจ านวนตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญและจดัท าร่างพระราชบญัญติั
หรือญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไวพ้ร้อมเอกสารประกอบการเสนอร่างกฎหมายไวแ้ลว้ โดย
อาจยืน่ค าขอรับการช่วยเหลือการจดัท าและเสนอร่างกฎหมายตามพระราชบญัญติัน้ีหรือไม่ก็ได ้
  มาตรา 9 เพื่อประโยชน์ในการด าเนินการตามมาตรา 8 (2) ให้ผูมี้สิทธิเขา้ช่ือจ านวนไม่
นอ้ยกวา่ยีสิ่บคนมอบอ านาจใหผู้มี้สิทธิเขา้ช่ือคนหน่ึงหรือหลายคนซ่ึงริเร่ิมให้มีการเขา้ช่ือเสนอร่าง
พระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท าหนา้ท่ีเป็นผูแ้ทนในการด าเนินการให้เป็นไป
ตามพระราชบญัญติัน้ี โดยหลกัเกณฑ์และวิธีการมอบอ านาจให้เป็นไปตามท่ีส านกังานเลขาธิการ
สภาผูแ้ทนราษฎรก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
  มาตรา 10 การด าเนินการตามมาตรา  8 (1) ให้ ผู ้มี สิท ธิ เข้า ช่ือ ท่ี จะ เสนอร่าง
พระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตอ้งรวบรวมรายช่ือผูริ้เร่ิมไม่น้อยกว่ายี่สิบคน 
และตอ้งมีเอกสารการเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ อยา่งนอ้ย
ตอ้งมีรายการดงัต่อไปน้ีประกอบดว้ย 
  (1) ช่ือเร่ืองท่ีจะเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
  (2) ช่ือตวัและช่ือสกุลของผูริ้เร่ิม 
  (3) ท่ีอยูซ่ึ่งสามารถติดต่อไดข้องผูริ้เร่ิม 
  (4) ช่องสาหรับระบุหมายเลขประจ าตวัประชาชนของผูริ้เร่ิม 
  (5) ช่องสาหรับลงลายมือช่ือของผูริ้เร่ิม 
   ผูริ้เร่ิมซ่ึงลงลายมือช่ือตอ้งแนบส าเนาบตัรประจ าตวัประชาชนหรือหลกัฐานอ่ืนใดของ
ทางราชการหรือหน่วยงานของรัฐท่ีมีรูปถ่ายสามารถแสดงตนได้และมีหมายเลขประจ าตัว
ประชาชนของผูน้ั้น พร้อมทั้งลงลายมือช่ือรับรองความถูกตอ้งของเอกสาร และตอ้งปรากฏขอ้ความ
ว่าเป็นการลงลายมือช่ือเพื่อเป็นการริเร่ิมเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญ ทั้งน้ี ตามแบบท่ีเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
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     มาตรา 11 การด าเนินการตามมาตรา 8 (2) ให้ผูแ้ทนผูริ้เร่ิมยื่นค าขอต่อประธานรัฐสภา 
โดยตอ้งมีเอกสารตามมาตรา 7 และมาตรา 11 และเอกสารดงัต่อไปน้ียืน่มาพร้อมกบัค าขอดว้ย 
  (1) เอกสารการลงลายมือช่ือของผู ้มี สิทธิเข้าช่ือพร้อมแนบส าเนาบัตรประจ าตัว
ประชาชนหรือหลกัฐานอ่ืนใดของทางราชการหรือหน่วยงานของรัฐท่ีมีรูปถ่ายสามารถแสดงตนได้
และมีหมายเลขประจ าตวัประชาชนของผูเ้ขา้ช่ือนั้นพร้อมทั้งลงลายมือช่ือรับรองความถูกตอ้งของ
เอกสารหรือเอกสารแสดงผลการใช้บตัรประจ าตวัประชาชนของผูมี้สิทธิเขา้ช่ือซ่ึงได้น ามาใช้
ประกอบการเขา้ช่ือผา่นระบบอิเล็กทรอนิกส์ 
   (2) รายช่ือผู ้แทนเพื่อทาหน้าท่ีร่วมเป็นกรรมาธิการวิสามัญในการพิจารณาร่าง
พระราชบญัญติัตามจ านวนท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดจ านวนไม่เกินสามสิบคน 
   มาตรา 12 เม่ือหน่วยงานตามมาตรา 17 ได้ค  าขอตามมาตรา 8 แล้ว ด าเนินการต่อไป
ตามท่ีก าหนดไวใ้นหมวด 2 แห่งพระราชบญัญติัน้ี 
   มาตรา 13 การเข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
ผูแ้ทนอาจประชาสัมพนัธ์เชิญชวนให้ผูมี้สิทธิเขา้ช่ือคนอ่ืนมาร่วมเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติั
หรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ รวมทั้งด าเนินการจดัให้มีการรวบรวมลายมือช่ือของผูมี้สิทธิ
เขา้ช่ือตามแบบส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรก าหนด 
       การประชาสัมพนัธ์ตามวรรคหน่ึง ผูแ้ทนตอ้งจดัให้มีเอกสารหรือขอ้มูลเพื่อใหผู้มี้สิทธิ
เขา้ช่ือไดศึ้กษา โดยอยา่งน้อยตอ้งประกอบดว้ยสรุปสาระส าคญัและหลกัการของเร่ืองท่ีจะเขา้ช่ือ
เสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ รวมทั้งช่ือตวัและช่ือสกุลของผูแ้ทน 
   มาตรา 14 การเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตาม
มาตรา 8 (2) ให้ผูแ้ทนยืน่ค าขอต่อประธานรัฐสภา เม่ือไดรั้บค าขอแลว้ให้ประธานรัฐสภาส่งเร่ืองให้
เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรโดยเร็วเพื่อตรวจสอบความถูกตอ้งและความครบถว้นของเอกสารค า
ขอตามมาตรา 11 ให้แลว้เสร็จภายในหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีประธานรัฐสภาไดรั้บค าขอ หากปรากฏ
วา่มีลายมือช่ือของผูมี้สิทธิเขา้ช่ือไม่ถึงจ านวนท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญหรือมีเอกสารไม่ถูกตอ้ง
หรือไม่ครบถว้นตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี ให้เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรแจง้ให้ผูแ้ทน
ทราบเป็นลายลกัษณ์อกัษรเพื่อด าเนินการให้ถูกตอ้งครบถว้นต่อไป เวน้แต่เห็นวา่ถูกตอ้งครบถว้น
แลว้ให้ประกาศรายช่ือผูเ้ขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญทางส่ือ
เทคโนโลยีสารสนเทศหรือระบบอิเล็กทรอนิกส์ของส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร และจดั
เอกสารไวเ้พื่อให้ประชาชนได้ตรวจสอบ ณ ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร รวมทั้งให้มี
หนงัสือแจง้ไปยงัผูมี้รายช่ือนั้นดว้ย 
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     กรณีท่ีผูมี้ช่ือเป็นผูเ้ขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
ตามประกาศในวรรคหน่ึงโดยมิได้ร่วมเข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญดว้ย ใหผู้น้ั้นมีสิทธิยืน่ค  าขอคดัคา้นต่อส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรเพื่อให้ขีด
ฆ่าช่ือตนเองออกจากบัญชีรายช่ือผู ้เข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญได้ภายในสามสิบวนันับแต่วนัประกาศตามวรรคหน่ึง แต่ถ้าพน้ก าหนดระยะเวลา
คดัคา้นแลว้รายช่ือใดไม่มีการคดัคา้นให้ถือว่าเป็นช่ือของ ผูเ้ขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือ
ญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นรายช่ือท่ีถูกตอ้ง 
       มาตรา 15 กรณีท่ีลายมือช่ือของผูมี้สิทธิเขา้ช่ือซ่ึงเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือ
ญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมีจ านวนไม่เป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ ให้เลขาธิการ
สภาผู ้แทนราษฎรแจ้งให้ผู ้แทนทราบเป็นลายลักษณ์อักษรเพื่อจัดให้มีการเข้าช่ือเสนอร่าง
พระราชบญัญติัหรือญตัติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเพิ่มเติมให้ครบจ านวนตามท่ีในรัฐธรรมนูญ
ก าหนดภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้จากเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร หากผูแ้ทนสามารถ
รวบรวมรายช่ือจนครบจ านวนท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดให้น าความในมาตรา 14 มาใช้บังคับโดย
อนุโลมเฉพาะในส่วนรายช่ือท่ีเพิ่มเติมภายในสามสิบวนั ถา้พน้ก าหนดระยะเวลาดงักล่าวแล้วยงั
มิไดเ้สนอการเขา้ช่ือเพิ่มเติมจนครบถว้น ให้เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรเสนอต่อประธานรัฐสภา
เพื่อสั่งจ  าหน่ายเร่ืองและคืนเร่ืองและเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งใหแ้ก่ผูแ้ทนต่อไป 
      ถ้าลายมือช่ือของผูมี้สิทธิเข้าช่ือซ่ึงเข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมีจ านวนไม่น้อยกว่าจ านวนตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด ให้ประธานรัฐสภา
ด าเนินการให้ สภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภาพิจารณาร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญนั้นต่อไปตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
      กรณีท่ีมีคาวินิจฉัยว่าร่างพระราชบัญญัติท่ีเสนอเป็นร่างพระราชบัญญัติเก่ียวด้วย
การเงินตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยบญัญติัไว ้ให้ประธานสภาผูแ้ทนราษฎรส่งร่าง
พระราชบญัญติันั้นใหน้ายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาใหค้  ารับรองก่อน 
  มาตรา 16 การเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญโดย
วิธีการทางระบบเทคโนโลยีสารสนเทศหรือวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ให้กระท าไดต้ามหลกัเกณฑ์
และวิธีการท่ีส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรก าหนด โดยอยา่งนอ้ยตอ้งเป็นระบบท่ีสามารถ
ยนืยนัตวับุคคลและตรวจสอบความเป็นผูมี้สิทธิเขา้ช่ือได ้
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หมวด 2 
การช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและเสนอร่างกฎหมาย 

__________ 
     มาตรา 17 ให้ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ส านกังานคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมาย และสถาบนัพระปกเกล้า เป็นหน่วยงานให้ความช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและ
เสนอร่างกฎหมาย ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี หรือตามท่ีกฎหมาย
อ่ืนบญัญติั 
       ให้หน่วยงานตามวรรคหน่ึงร่วมกันติดตามและประเมินผลการให้ความช่วยเหลือ
ประชาชนในการจดัท าและเสนอร่างกฎหมายรายงานต่อประธานรัฐสภาปีละหน่ึงคร้ัง 
       มาตรา 18 กรณีตามมาตรา 8 (1) ให้ผูริ้เร่ิมหรือผูย้ื่นค าขอรับความช่วยเหลือในการ
จดัท าและเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญต่อส านกังานเลขาธิการ
สภาผูแ้ทนราษฎร ส านกังานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือสถาบนัพระปกเกลา้ ใหย้ื่นค าขอ ณ 
ท่ีท าการของหน่วยงานดงักล่าวตามแบบท่ีส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรก าหนด 
       มาตรา 19 เม่ือหน่วยงานไดรั้บค าขอตามมาตรา 18 แลว้ ให้หน่วยงานนั้นพิจารณาค า
ขอเบ้ืองต้นว่าอยู่ในขอบเขตท่ีจะสามารถด าเนินการได้หรือไม่ โดยพิจารณาจากขอบเขตตาม
รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติน้ีโดยแจ้งให้ผูย้ื่นโดยไม่ชักช้า และเม่ือเห็นว่าควรให้ความ
ช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและเสนอร่างกฎหมาย ให้หน่วยงานแจง้ให้ผูย้ื่นค าขอทราบและ
ด าเนินการใหค้วามช่วยเหลือตามหมวดน้ี    
        กรณีหน่วยงานเห็นวา่ค าขอใดไม่เป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี ใหแ้จง้ให้ผู ้
ยืน่ค  าขอทราบ โดยใหค้  าแนะน าแก่ผูริ้เร่ิมหรือผูแ้ทนเพื่อแกไ้ขปรับปรุงค าขอเพื่อยืน่ค  าขอใหม่ก็ได ้
       มาตรา 19 การช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติ
แกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตามมาตรา 8 (1) หน่วยงานท่ีไดรั้บค าขอตามมาตรา 18 มีหนา้ท่ีให้ความ
ช่วยเหลือดงัต่อไปน้ี 
       (1) ส ารวจ ศึกษา และวิเคราะห์ทางวิชาการ รวมทั้งวิจยั สนับสนุนการวิจยั ให้ความ
ช่วยเหลือทางวิชาการอ่ืนเพื่อประโยชน์ในการจดัท าและเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
         (2) จัดท าร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญและเอกสาร
ประกอบการเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตามมาตรา 11 
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      (3) จดัการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจาก
กฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้น
ต่อประชาชน เพื่อน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการพิจารณาของรัฐสภา 
  (4) สนับสนุนการรณรงค์หรือประชาสัมพนัธ์เชิญชวนให้ผูมี้สิทธิเขา้ช่ือร่วมเขา้ช่ือ
เสนอกฎหมายหรือให้ความช่วยเหลือค่าใช้จ่ายสาหรับประชาสัมพนัธ์ดงักล่าว รวมทั้งค่าใช้จ่าย
เก่ียวกับการรวบรวมรายช่ือของผูมี้สิทธิเลือกตั้งเข้าช่ือตามสมควรแก่กรณี โดยอาจขอรับการ
สนบัสนุนค่าใชจ่้ายจากกองทุนดว้ยก็ได ้
  (5) ประสานขอความร่วมมือจากส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจ หน่วยงาน
อ่ืนของรัฐ หรือหน่วยงานภาคเอกชนเพื่อประโยชน์ในการจดัท าและเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือ
ญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
    (6) การอ่ืนใดเพื่อประโยชน์ในการจดัท าและเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
      การด าเนินการตามวรรคหน่ึง ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ส านักงาน
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย และสถาบนัพระปกเกลา้ อาจประสานความร่วมมือกนัเพื่อให้ความ
ช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและเสนอร่างกฎหมายไดต้ามท่ีเห็นสมควร 
    มาตรา 21 กรณีตามมาตรา 8 (1) ให้หน่วยงานท่ีรับค าขอด าเนินการเพื่อให้ไดช่ื้อผูแ้ทน
หรือรับรองรายช่ือผูแ้ทนเพื่อประโยชน์ในการร่วมเป็นกรรมาธิการในชั้นการพิจารณาของรัฐสภา 
   มาตรา 22 กรณีตามมาตรา 8 (2) ผูริ้เร่ิมสามารถขอรับการสนับสนุนค่าใช้จ่ายจาก
กองทุนได ้
      มาตรา 23 กรณีตามมาตรา 8 (2) และมีค าขอรับความช่วยเหลือในการจดัท าและเสนอ
ร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมาดว้ย ให้หน่วยงานท่ีรับค าขอด าเนินการ
ดงัน้ี 
    (1) ปรับปรุงแกไ้ขร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญและเอกสาร
ประกอบอ่ืน 
      (2) จดัท ารายงานทางวิชาการวิเคราะห์ร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญเพื่อประกอบการเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
      (3) จดัการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจาก
กฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้น
ต่อประชาชน เพื่อน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการพิจารณาของรัฐสภา 
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หมวด 3 
กองทุนสนบัสนุนการจดัท าและเสนอร่างกฎหมายของประชาชน 

__________ 
      มาตรา 24 ให้จดัตั้งกองทุนสนับสนุนการจดัท าและเสนอร่างกฎหมายของประชาชน
ข้ึนในสถาบนัพระปกเกลา้เพื่อส่งเสริม สนบัสนุน หรือช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและเสนอ
ร่างกฎหมาย รวมทั้งสนับสนุนการด าเนินการศึกษา คน้ควา้ วิจยั เพื่อวิเคราะห์ความจ าเป็นหรือ
ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย 
     มาตรา 25 กองทุนประกอบดว้ยเงินและทรัพยสิ์น ดงัต่อไปน้ี 
    (1) เงินหรือทรัพยสิ์นท่ีไดโ้อนมาตามมาตรา 37 
  (2) เงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลจดัสรรให้ 
     (3) เงินหรือทรัพยสิ์นท่ีมีผูม้อบใหเ้พื่อสมทบกองทุน 
      (4) ดอกผลหรือรายไดข้องกองทุน 
      (5) เงินอ่ืนท่ีไดรั้บมาเพื่อด าเนินการกองทุน 
    การรับเงินหรือทรัพยสิ์นตาม (3) ตอ้งไม่มีเง่ือนไขหรือขอ้ก าหนดท่ีก าหนดทิศทางการ
ด าเนินการของกองทุนและตอ้งมิใช่เป็นการรับเงินหรือทรัพย์สินจากต่างประเทศหรือองค์การ
ระหวา่งประเทศ 
       มาตรา 26 ให้มีคณะกรรมการบริหารกองทุนมีหน้าท่ีบริหารกองทุนให้เป็นไปตาม
พระราชบญัญติัน้ี ประกอบดว้ย 
      (1) ประธานรัฐสภา เป็นประธานกรรมการ 
    (2) เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร เลขาธิการวุฒิสภา เลขาธิการคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมาย ผูอ้านวยการส านกังบประมาณ เป็นกรรมการ 
      (3) ผูท้รงคุณวุฒิท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญด้านบัญชีการเงินจ านวนหน่ึงคนตามท่ี
ประธานรัฐสภาแต่งตั้ง เป็นกรรมการ 
      (4) เลขาธิการสถาบนัพระปกเกลา้ เป็นกรรมการและเลขานุการ 
       ให้เลขาธิการสถาบนัพระปกเกลา้แต่งตั้งเจา้หน้าท่ีสถาบนัพระปกเกลา้ไม่เกินสองคน
ท าหนา้ท่ีผูช่้วยเลขานุการคณะกรรมการบริหารกองทุน 
      การแต่งตั้ง วาระการด ารงต าแหน่ง และการพน้จากต าแหน่งของกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ
ตาม (3) ใหเ้ป็นไปตามท่ีประธานรัฐสภาก าหนด 
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      มาตรา 27 เพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัน้ี ให้คณะกรรมการ
บริหารกองทุนมีอ านาจแต่งตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อท าหน้าท่ีพิจารณาการจ่ายเงินหรือทรัพยสิ์น
ของกองทุนตามมาตรา 29 ก็ได ้ตามหลกัเกณฑห์รือเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการบริหารก าหนด 
      มาตรา 28 ค่าตอบแทนในการปฏิบัติหน้าท่ีของคณะกรรมการบริหารกองทุนและ
คณะอนุกรรมการท่ีคณะกรรมการบริหารกองทุนแต่งตั้งใหเ้ป็นไปตามระเบียบกระทรวงการคลงั 
    มาตรา 29 ให้ใช้จ่ายเงินหรือทรัพยสิ์นของกองทุนเพื่อวตัถุประสงค์ในการด าเนินการ
ช่วยเหลือประชาชนในการจัดท าและเสนอร่างกฎหมายตามท่ีบัญญัติไวใ้นหมวด 2 และการ
ด าเนินการหรือการสนบัสนุนการศึกษา คน้ควา้ วเิคราะห์ หรือวจิยัเพื่อประโยชน์ดงัต่อไปน้ี 
     (1) การวเิคราะห์ความจ าเป็นหรือผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย 
       (2) การประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย 
    (3) การพฒันาหลกัการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงของประชาชน 
       (4) การปฏิรูปกระบวนการนิติบญัญติัและระบบงานรัฐสภา 
       (5) การอ่ืนใดท่ีเก่ียวขอ้งและเป็นประโยชน์ในการช่วยเหลือประชาชนในการจดัท า
และเสนอร่างกฎหมายตามเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญ 
     การใช้จ่ายเงินตามวรรคหน่ึงให้เป็นไประเบียบหรือประกาศท่ีคณะกรรมการบริหาร
กองทุนก าหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
    มาตรา 30 เงินและทรัพยสิ์นตามมาตรา 25 ให้ส่งเขา้กองทุนโดยไม่ตอ้งนาส่งคลงัเป็น
รายไดแ้ผน่ดินตามกฎหมายวา่ดว้ยเงินคงคลงัและกฎหมายวา่ดว้ยวธีิการงบประมาณ 
     มาตรา 31 บรรดาอสังหาริมทรัพยท่ี์กองทุนไดม้าโดยมีผูม้อบให้หรือไดม้าโดยการซ้ือ
ดว้ยเงินรายไดข้องกองทุน หรือแลกเปล่ียนกบัทรัพยสิ์นของกองทุนให้เป็นกรรมสิทธ์ิของสถาบนั
พระปกเกลา้ 
       มาตรา 32 ทรัพยสิ์นของกองทุนไม่อยูใ่นความรับผิดแห่งการบงัคบัคดี และบุคคลใด
จะยกอายคุวามข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้กบัส านกังานในเร่ืองทรัพยสิ์นของกองทุนมิได ้
      มาตรา 33 ให้มีการจดัทางบดุล และบัญชีรายได้รายจ่าย สินทรัพยแ์ละหน้ีสินของ
กองทุนแยกจากระบบบญัชีของสถาบนัพระปกเกลา้และให้ส่งผูส้อบบญัชีตรวจสอบภายในเกา้สิบ
วนันบัแต่วนัส้ินปีงบประมาณแผน่ดินทุกปี 
    ให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินหรือผูส้อบบญัชีอิสระท่ีส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินให้ความเห็นชอบเป็นผูส้อบบญัชีของกองทุนทุกรอบปี แลว้ท ารายงานผลการสอบบญัชี
เสนอต่อคณะกรรมการบริหารกองทุนภายในหน่ึงร้อยห้าสิบวนันบัแต่วนัส้ินปีงบประมาณแผน่ดิน
ทุกปี 
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       มาตรา 34 ให้ จัดท ารายงานการรับและการใช้ จ่าย เงินของกองทุน เสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒิุสภา เม่ือส้ินปีงบประมาณทุกปี 

 
หมวด 4 

บทก าหนดโทษ 
__________ 

    มาตรา 35 ผูใ้ดกระท าการดงัต่อไปน้ี ตอ้งระวางโทษจาคุกไม่เกินสามปีหรือปรับไม่
เกินหกหม่ืนบาท 
  (1) ให้ ขอให้ หรือรับวา่จะให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดแก่ผูมี้สิทธิเลือกตั้งเพื่อจูง
ใจให้ผูมี้สิทธิเลือกตั้งริเร่ิมเขา้ช่ือ ร่วมลงช่ือ ไม่ให้ลงช่ือ หรือให้ถอนช่ือในการเขา้ช่ือเสนอร่าง
พระราชบญัญติัหรือญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
  (3) หลอกลวง บงัคบั ขู่เข็ญ หรือใช้อิทธิพลคุกคามเพื่อให้ผูมี้สิทธิเลือกตั้งร่วมลงช่ือ 
ไม่ให้ลงช่ือ หรือให้ถอนช่ือในการเข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญ 
  (4) ลงลายมือช่ือปลอมในเอกสาร หรือใช ้หรืออา้งลายมือช่ือปลอมเช่นวา่นั้น เพื่อให้ผู ้
หน่ึงผูใ้ดหลงเช่ือว่าเป็นลายมือช่ือของผูเ้ขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญท่ีแทจ้ริง 

บทเฉพาะกาล 
__________ 

    มาตรา 36 ใหบ้รรดาการด าเนินการเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัท่ีประชาชนผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งไดเ้ขา้ช่ือต่อประธานรัฐสภาตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้เสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ไว้
แลว้ และอยูร่ะหวา่งการพิจารณาตรวจสอบรายช่ือของส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรก่อนท่ี
พระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั ยงัคงมีผลอยูต่่อไปเท่าท่ีเน้ือหาของร่างพระราชบญัญติัไม่ขดัหรือแยง้กบั
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
    ให้ประธานรัฐสภามีอ านาจวินิจฉัยวา่ร่างพระราชบญัญติัใดเป็นร่างพระราชบญัญติัท่ี
เป็นไปตามตามวรรคหน่ึง 
    ในกรณีท่ีประธานรัฐสภาวนิิจฉยัวนิิจฉยัวา่ร่างพระราชบญัญติัใดเป็นไปตามวรรคหน่ึง 
ให้ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรประสานไปยงัผูริ้เร่ิมให้มีการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 เพื่ อด าเนินการต่อให้ เป็นไปตาม
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พระราชบัญญัติน้ี หรือหากผู ้ริเร่ิมไม่ประสงค์จะด าเนินการต่อ ให้ส านักงานเลขาธิการสภา
ผูแ้ทนราษฎรจ าหน่ายเร่ืองและคืนเร่ืองและเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งใหแ้ก่ผูริ้เร่ิม 
    มาตรา 37 ให้โอนบรรดาเงิน ทรัพยสิ์น สิทธิ และหน้ีสินท่ีเก่ียวเน่ืองกบักองทุนพฒันา
การเมืองภาคพลเมืองตามพระราชบญัญติัสภาพฒันาการเมือง พ.ศ. 2551 ไปเป็นของกองทุนตาม
พระราชบญัญติัน้ี 
    บรรดาระเบียบ ประกาศ คาสั่ง ท่ีออกตามตามพระราชบญัญติัสภาพฒันาการเมือง พ.ศ. 
2551 ในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองท่ีใช้บังคบัอยู่ในวนัก่อนวนัท่ี
พระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั ใหย้งัคงใชบ้งัคบัไดต้่อไปเพียงเท่าท่ีไม่ขดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญติัน้ี 
จนกวา่จะมีระเบียบหรือประกาศท่ีออกโดยคณะกรรมการบริหารงานกองทุนตามพระราชบญัญติัน้ี 
     มาตรา 38 ให้ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรร่วมกับหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง
ด าเนินการจดัให้มีระบบการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายดว้ยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ตามมาตรา  16 ให้
แลว้เสร็จภายในสองปีนบัแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 
ผูรั้บสนองพระบรมราชโองการ 
…………………….. 
นายกรัฐมนตรี 
     
   
 
 4.6.1 หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย 
   ตามร่างพระราชบญัญติัว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... ได้ก าหนดให้ “ผูมี้สิทธิ
เขา้ช่ือ” หมายความว่า ผูมี้สิทธิเลือกตั้งตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยท่ี
เขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ “ผูริ้เร่ิม” หมายความวา่ ผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งท่ีเร่ิมด าเนินการจดัให้มีการเข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญต่อประธานรัฐสภา และร่างพระราชบญัญัติท่ีจะเสนอตามพระราชบญัญัติน้ีต้องมี
หลักการเก่ียวกับ หมวด 3 หรือ หมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย โดยร่าง
พระราชบญัญติัท่ีจะเสนอต่อรัฐสภาเพื่อพิจารณาตอ้งประกอบดว้ย 
  (1) ร่างพระราชบญัญติั 
 (2) บนัทึกหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติั 
  (3) บนัทึกเหตุผลในการเสนอร่างพระราชบญัญติั 
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  (4) บนัทึกวเิคราะห์สรุปสาระส าคญัของร่างพระราชบญัญติั 
  (5) เอกสารอ่ืนใดท่ีตอ้งจดัท าตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ทั้งน้ี
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั   
  เป็นการก าหนดเพียงเลขหมวด ไม่ไดก้  าหนดช่ือหมวดตามรัฐธรรมนูญ วา่หมวด 3 สิทธิและ
เสรีภาพของของปวงชนชาวไทย หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ เพื่อให้เกิดความชัดเจนในการใช้และ
ตีความ ควรก าหนดไวใ้หช้ดัเจน คือ หมวด 3 วา่ดว้ยเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของของปวงชนชาวไทย  
 
  4.6.2 หมวด 5 หนา้ท่ีของรัฐ 
  ร่างตามร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... ไดก้  าหนดให้ “ผูมี้สิทธิ
เขา้ช่ือ” หมายความว่า ผูมี้สิทธิเลือกตั้งตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยท่ี
เขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ “ผูริ้เร่ิม” หมายความวา่ ผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งท่ีเร่ิมด าเนินการจดัให้มีการเข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญต่อประธานรัฐสภา และร่างพระราชบญัญัติท่ีจะเสนอตามพระราชบญัญัติน้ีต้องมี
หลักการเก่ียวกับ หมวด 3 หรือ หมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย โดยร่าง
พระราชบญัญติัท่ีจะเสนอต่อรัฐสภาเพื่อพิจารณาตอ้งประกอบดว้ย 
 (1) ร่างพระราชบญัญติั 
 (2) บนัทึกหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติั 
 (3) บนัทึกเหตุผลในการเสนอร่างพระราชบญัญติั 
 (4) บนัทึกวเิคราะห์สรุปสาระส าคญัของร่างพระราชบญัญติั 
  (5) เอกสารอ่ืนใดท่ีตอ้งจดัท าตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ทั้งน้ี
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั  
  เป็นการก าหนดเพียงเลขหมวด ไม่ไดก้  าหนดช่ือหมวดตามรัฐธรรมนูญ วา่หมวด 3 สิทธิและ
เสรีภาพของของปวงชนชาวไทย หมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ เพื่อให้เกิดความชัดเจนในการใช้และ
ตีความ ควรก าหนดไวใ้หช้ดัเจน คือ หมวด 5 วา่ดว้ยเร่ือหนา้ท่ีของรัฐ 
 
  4.6.3 กลไกตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
   ร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... ก าหนดให ้ 
  ผู ้มี สิทธิเข้าช่ือ  หมายความว่า ผู ้มี สิทธิเลือกตั้ งตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยท่ีเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ   
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  ผู ้ริ เร่ิม  หมายความว่า ผู ้มี สิทธิ เลือกตั้ งท่ี เร่ิมด าเนินการจัดให้ มีการเข้าช่ือเสนอร่าง
พระราชบญัญติัหรือญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญต่อประธานรัฐสภา 
   ผูแ้ทน หมายความวา่ ผูมี้สิทธิเขา้ช่ือหรือผูริ้เร่ิมท่ีไดรั้บมอบอ านาจจากผูมี้สิทธิเขา้ช่ืออ่ืนให้
ท าหนา้ท่ีในการจดัให้มีการเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตาม
พระราชบญัญติัน้ี 
   ค  าขอ หมายความว่า ค  าขอรับการช่วยเหลือของผูมี้สิทธิเขา้ช่ือในการจดัท าและเสนอร่าง
กฎหมายตามพระราชบญัญติัน้ี 
  ร่างกฎหมาย หมายความว่า ร่างพระราชบญัญัติ และให้หมายความรวมถึงญตัติขอแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
   กองทุน หมายความวา่ กองทุนสนบัสนุนการจดัท าและเสนอร่างกฎหมายของประชาชน 
  ก าหนดให้ การใช้สิทธิเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
ของผูมี้สิทธิเขา้ช่ือเสนอสามารถด าเนินการไดด้งัต่อไปน้ี (1) เขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือ
ญัตติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญโดยขอรับการสนับสนุนการช่วยเหลือการจดัท าและเสนอร่าง
กฎหมายตามพระราชบัญญัติน้ี  (2) เข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญโดยผูริ้เร่ิมไดมี้การรวบรวมรายช่ือเองจนครบจ านวนตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ
และจดัท าร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไวพ้ร้อมเอกสารประกอบการ
เสนอร่างกฎหมายไวแ้ล้ว โดยอาจยื่นค าขอรับการช่วยเหลือการจดัท าและเสนอร่างกฎหมายตาม
พระราชบญัญติัน้ีหรือไม่ก็ได ้ 
   เพื่อประโยชน์ในการด าเนินการ โดยผูริ้เร่ิมไดมี้การรวบรวมรายช่ือเองจนครบจ านวนตามท่ี
ก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ ใหผู้มี้สิทธิเขา้ช่ือจ านวนไม่นอ้ยกวา่ยีสิ่บคนมอบอ านาจใหผู้มี้สิทธิเขา้ช่ือ
คนหน่ึงหรือหลายคนซ่ึงริเร่ิมให้มีการเข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญท าหนา้ท่ีเป็นผูแ้ทนในการด าเนินการให้เป็นไปตามพระราชบญัญติัน้ี โดยหลกัเกณฑ์
และวิธีการมอบอ านาจให้เป็นไปตามท่ีส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรก าหนดโดยประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา 
   ในร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... ได้ก  าหนดให้ส านักงาน
เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ส านกังานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย และสถาบนัพระปกเกลา้ เป็น
หน่วยงานให้ความช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและเสนอร่างกฎหมาย ตามหลักเกณฑ์และ
วธีิการท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี หรือตามท่ีกฎหมายอ่ืนบญัญติั และให้หน่วยงานตามวรรค
หน่ึงร่วมกนัติดตามและประเมินผลการให้ความช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและเสนอร่าง
กฎหมายรายงานต่อประธานรัฐสภาปีละหน่ึงคร้ัง 
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   หน่วยงานช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญัตติแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตามมาตรา 8 (1) หน่วยงานท่ีได้รับค าขอตามมาตรา 18 มีหน้าท่ีให้ความ
ช่วยเหลือด้านอ่ืนอีก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การจดัการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง วิเคราะห์
ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความ
คิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน เพื่อน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการพิจารณา
ของรัฐสภา เพื่อให้เป็นไปตามกลไกตามมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2560 แต่การขอรับเงินสนบัสนุนให้ไปขอรับการสนบัสนุนจากกองทุนสนบัสนุนการ
จดัท าและเสนอร่างกฎหมายของประชาชน ซ่ึงเป็นกองทุนท่ีจดัตั้งข้ึนในสถาบนัพระปกเกลา้ ดงันั้น
อาจมีปัญหาการขอรับเงินสนบัสนุนในกรณีท่ีส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรหรือส านกังาน
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย วา่จะไดรั้บเงินสนบัสนุนอยา่งเตม็ท่ีหรือไม่ 
 
   4.6.4 จ านวนผูริ้เร่ิมท่ีเร่ิมด าเนินการจดัให้มีการเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติขอ
แกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญต่อประธานรัฐสภา 
   ร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... ก  าหนดใหผู้มี้สิทธิเขา้ช่ือจ านวน
ไม่นอ้ยกวา่ยีสิ่บคนมอบอ านาจใหผู้มี้สิทธิเขา้ช่ือคนหน่ึงหรือหลายคนซ่ึงริเร่ิมให้มีการเขา้ช่ือเสนอ
ร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท าหน้าท่ีเป็นผูแ้ทนในการด าเนินการให้
เป็นไปตามพระราชบญัญติัน้ี เห็นไดว้่าจ  านวนท่ีก าหนดให้ผูมี้สิทธิเขา้ช่ือจ านวนไม่น้อยกว่ายี่สิบ
คนมอบอ านาจให้ผู ้มี สิท ธิ เข้าช่ือคนหน่ึงหรือหลายคนซ่ึงริเร่ิมให้ มีการเข้าช่ือเสนอร่าง
พระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท าหนา้ท่ีเป็นผูแ้ทนในการด าเนินการให้เป็นไป
ตามพระราชบัญญัติน้ี ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก าหนดให้
ประชาชนมีสิทธิเขา้ช่ือยื่นญตัติแกไ้ขรัฐธรรมนูญจ านวนไม่น้อยกว่าห้าหม่ืนคน แต่รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ก าหนดให้ประชาชนเขา้ช่ือเสนอร่างกฎหมายท่ีมีหลกั 
การตามหมวด 3 และหมวด 5 จ านวนไม่น้อยกว่า หน่ึงหม่ืนคน จึงไม่ควรก าหนดให้มีผูริ้เร่ิมใน
จ านวนเท่ากนั 
 
  4.6.5 บทบัญญัติว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติและญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญไม่ไดแ้ยกออกจากกนั 
  ร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... ก าหนดใหข้ั้นตอนเร่ิมเสนอญตัติ
แกไ้ขเพิ่มรัฐธรรมนูญ และเขา้ช่ือเสนอร่างกฎหมาย ก าหนดให้ประชาชนเขา้ช่ือเสนอร่างกฎหมายท่ี
มีหลกัการตามหมวด 3 และหมวด 5 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไวใ้น



115 

หมวดเดียวกนั คือ หมวด 2 ว่าด้วยการเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัและญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญ เห็นวา่ควรจะแยกออกเป็นคนละหมวดใหช้ดัเจน  
 4.6.6 ก่อนการน าร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติมข้ึนทูลเกลา้ทูลกระหม่อมถวาย ไม่ไดมี้การจดั
ให้มีการออกเสียงประชามติทุกกรณี ตามท่ีร่างพระราชบญัญติั ว่าด้วยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย  
พ.ศ. .... ไม่ไดก้  าหนดให้ก่อนการน าร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ่มเติมข้ึนทูลเกลา้ทูลกระหม่อมถวาย
ไม่ได้มีการจัดให้มีการออกเสียงประชามติ เพราะก่อนจะมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 สภานิติบญัญัติแห่งชาติได้มีมติเสนอประเด็น เพิ่มเติมอีก
ประเด็นหน่ึงเพื่อให้มีการออกเสียงประชามติในคราวเดียวกันด้วย  การออกเสียงประชามติ 
ปรากฏผลว่า  ประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงประชามติโดยคะแนนเสียงขา้งมากของผูม้าออกเสียง
ประชามติ เห็นชอบกบัร่างรัฐธรรมนูญและประเด็นเพิ่มเติมดงักล่าว  คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ
จึงด าเนินการแกไ้ข ร่างรัฐธรรมนูญในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งให้สอดคลอ้งกบัผลการออกเสียงประชามติ
ในประเด็นเพิ่มเติม จึงเห็นควรให้การแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญควรจดัประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียง
ลงประชามติในทุกกรณี 



 
 

บทที ่5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
5.1  บทสรุป 

เน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดก้ าหนดให้ประชาชน
มีสิทธิในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายทั้งในการเสนอร่างพระราชบญัญัติ ตามกฎหมายว่าด้วยการ
เข้าช่ือเสนอกฎหมายเพื่อให้รัฐสภาพิจารณา และการเข้าช่ือเสนอญัต ติขอให้แก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญ โดยก าหนดให้ประชาชนท่ีเขา้ช่ือเสนอญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญมีสิทธิเขา้
ร่วมแสดงความคิดเห็นในวาระท่ีสองขั้นพิจารณาเรียงล าดับมาตรา ถือว่าเป็นการให้สิทธิแก่
ประชาชนในกระบวนการนิติบญัญติัและเป็นการรับรองสิทธิของประชาชนในฐานะเป็นเจา้ของ
อ านาจอธิปไตย ซ่ึงจากการศึกษาพบวา่กรณีท่ีรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัก าหนดให้การใชสิ้ทธิของ
ประชาชนในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายไม่มีในบางเร่ืองแต่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ได้ให้สิทธิแก่ประชาชนในการเข้าช่ือเสนอกฎหมายได้  ซ่ึงการเข้าช่ือเสนอ
กฎหมายโดยประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 นั้น เป็นไปตาม
กฎหมายว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงปัจจุบนัคือพระราชบญัญัติว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 ได้ตราขั้นในขณะท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550        
มีผลใชบ้งัคบั ดงันั้นพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 จึงมีบทบญัญติับาง
ประการท่ียงัไม่สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ดงัน้ี  
        5.1.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดใ้ห้สิทธิแก่ประชาชนในการมี
ส่วนร่วมในกระบวนนิติบญัญติัในการเสนอกฎหมาย ท่ีมีหลกัการเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพของปวงชน 
และชาวไทยและแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ในหลายเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 ไม่ไดบ้ญัญติัใหป้ระชาชนมีสิทธิเขา้ช่ือเสนอกฎหมายได ้อาทิ  

- สิทธิในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายท่ีมีหลกัการในการส่งเสริมสัมพนัธไมตรีกบันานา
ประเทศโดยถือหลกัความเสมอภาคในการปฏิบติัต่อกนั และไม่แทรกแซงกิจการภายในของกนัและ
กนั ใหค้วามร่วมมือกบัองคก์ารระหวา่งประเทศ และคุม้ครองผลประโยชน์ของชาติและของคนไทย
ในต่างประเทศ (มาตรา 66)  
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- กฎหมายท่ีมีหลักการในการอุปถัมภ์และคุ้มครองพระพุทธศาสนาและศาสนาอ่ืน 
ส่งเสริมและสนบัสนุนการศึกษาและการเผยแผ่หลกัธรรมของพระพุทธศาสนาเถรวาท มาตรการ
และกลไกในการป้องกนัมิใหมี้การบ่อนท าลายพระพุทธศาสนา 

- กฎหมายท่ีมีหลกัการในการจดัระบบการบริหารงานในกระบวนการยุติธรรมทุกดา้น
ให้มีประสิทธิภาพ  เป็นธรรม  และไม่เลือกปฏิบติั และให้ประชาชนเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมได้
โดยสะดวก  รวดเร็ว   และไม่เสียค่าใชจ่้ายสูงเกินสมควร ใหมี้มาตรการคุม้ครองเจา้หนา้ท่ีของรัฐใน
กระบวนการยุติธรรมให้สามารถปฏิบัติหน้าท่ีได้  โดยเคร่งครัด  ปราศจากการแทรกแซงหรือ
ครอบง าใด ๆ ให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายท่ีจ าเป็นและเหมาะสมแก่ผูย้ากไร้หรือผูด้อ้ยโอกาส 
ในการเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรม รวมตลอดถึงการจดัหาทนายความให้  

- กฎหมายท่ีมีหลักการในการจดัให้มีและส่งเสริมการวิจยัและพฒันาวิทยาศาสตร์  
เทคโนโลยีและศิลปวิทยาการแขนงต่าง ๆ  ให้เกิดความรู้  การพฒันา  และนวตักรรม  เพื่อความ
เขม้แขง็ของสังคม และเสริมสร้างความสามารถของคนในชาติ 

- กฎหมายท่ี มีหลักการในการ เส ริมสร้างความเข้มแข็งของครอบครัวอันเป็น
องคป์ระกอบพื้นฐานท่ีส าคญัของสังคม  จดัให้ประชาชนมีท่ีอยู่อาศยัอย่างเหมาะสม  ส่งเสริมและ
พฒันาการสร้างเสริมสุขภาพเพื่อให้ ประชาชนมีสุขภาพท่ีแข็งแรงและมีจิตใจเขม้แข็ง  รวมตลอด
ทั้งส่งเสริมและพฒันาการกีฬาใหไ้ปสู่ความเป็นเลิศ และเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชน ส่งเสริม
และพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ให้เป็นพลเมืองท่ีดี   มีคุณภาพและความสามารถสูงข้ึน ให้ความ
ช่วยเหลือเด็ก  เยาวชน  สตรี  ผูสู้งอายุ  คนพิการ  ผูย้ากไร้  และผูด้อ้ยโอกาสให้สามารถด ารงชีวิต
ไดอ้ยา่งมีคุณภาพ  และคุม้ครองป้องกนัมิให้บุคคลดงักล่าวถูกใช้ความรุนแรง หรือปฏิบติัอยา่งไม่
เป็นธรรม  รวมตลอดทั้งให้การบ าบดั  ฟ้ืนฟูและเยียวยาผูถู้กกระท าการดงักล่าว ในการจดัสรร
งบประมาณ   

- กฎหมายท่ีมีหลักการในการด าเนินการเก่ียวกับท่ีดิน  ทรัพยากรน ้ า  และพลังงาน    
การวางแผนการใช้ท่ีดินของประเทศให้เหมาะสมกับสภาพของพื้นท่ีและศักยภาพของท่ีดิน         
ตามหลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื จดัให้มีการวางผงัเมืองทุกระดบัและบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามผงัเมือง
อยา่งมีประสิทธิภาพ  พฒันาเมืองให้มีความเจริญโดยสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนใน
พื้นท่ี มาตรการกระจายการถือครองท่ีดินเพื่อให้ประชาชนสามารถมีท่ีท ากินไดอ้ยา่งทัว่ถึง และเป็น
ธรรม มีทรัพยากรน ้ าท่ีมีคุณภาพและเพียงพอต่อการอุปโภคบริโภคของประชาชน การประกอบ
เกษตรกรรม  อุตสาหกรรม  และการอ่ืน ส่งเสริมการอนุรักษพ์ลงังานและการใชพ้ลงังานอยา่งคุม้ค่า 
พฒันาและสนับสนุน ให้มีการผลิตและการใช้พลงังานทางเลือกเพื่อเสริมสร้างความมัน่คงด้าน
พลงังานอยา่งย ัง่ยนื 
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 - กฎหมายท่ีมีหลักการในการให้มีมาตรการหรือกลไกท่ีช่วยให้เกษตรกรประกอบ
เกษตรกรรม ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ได้ผลผลิตท่ีมีปริมาณและคุณภาพสูง  มีความปลอดภัย        
โดยใชต้น้ทุนต ่า   และสามารถแข่งขนัในตลาดได ้ และพึงช่วยเหลือเกษตรกรผูย้ากไร้ให้มีท่ีท ากิน
โดยการปฏิรูปท่ีดิน หรือวธีิอ่ืนใด    

- กฎหมายท่ีมีหลกัการในการส่งเสริมให้ประชาชนมีความสามารถในการท างานอยา่ง
เหมาะสมกบัศกัยภาพ และวยัและให้มีงานท า  และพึงคุม้ครองผูใ้ชแ้รงงานใหไ้ดรั้บความปลอดภยั
และมีสุขอนามยัท่ีดีในการท างาน  ไดรั้บรายได ้ สวสัดิการ  การประกนัสังคม  และสิทธิประโยชน์
อ่ืนท่ีเหมาะสมแก่การด ารงชีพ  และพึงจดัให้มี หรือส่งเสริมการออมเพื่อการด ารงชีพเม่ือพน้วยั
ท างาน รัฐพึงจดัใหมี้ระบบแรงงานสัมพนัธ์ท่ีทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งมีส่วนร่วมในการด าเนินการ  

- กฎหมายท่ีมีหลกัการในการจดัระบบเศรษฐกิจให้ประชาชนมีโอกาสไดรั้บประโยชน์
จากความเจริญเติบโต ทางเศรษฐกิจไปพร้อมกนัอยา่งทัว่ถึง  เป็นธรรม  และย ัง่ยืน  สามารถพึ่งพา
ตนเองได้ตามหลักปรัชญา ของเศรษฐกิจพอเพียง  ขจดัการผูกขาดทางเศรษฐกิจท่ีไม่เป็นธรรม    
และพัฒนาความสามารถในการแข่งขัน ทางเศรษฐกิจของประชาชนและประเทศ ส่งเสริม  
สนบัสนุน  คุม้ครอง  และสร้างเสถียรภาพให้แก่ระบบสหกรณ์ประเภทต่าง ๆ  และกิจการวสิาหกิจ
ขนาดยอ่มและขนาดกลางของประชาชนและชุมชน ในการพฒันาประเทศ   

- กฎหมายท่ีมีหลักการในการพัฒนาระบบการบริหารราชการแผ่นดินทั้ งราชการ
ส่วนกลาง  ส่วนภูมิภาค  ส่วนท้องถ่ิน  และงานของรัฐอย่างอ่ืน  ให้เป็นไปตามหลักการบริหาร
กิจการบ้านเมืองท่ีดี  โดยหน่วยงานของรัฐ ต้องร่วมมือและช่วยเหลือกันในการปฏิบัติหน้าท่ี  
เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดิน  การจดัท าบริการสาธารณะ  และการใช้จ่ายเงินงบประมาณมี
ประสิทธิภาพสูงสุด  เพื่อประโยชน์สุขของประชาชน  รวมตลอดทั้งพฒันา เจา้หน้าท่ีของรัฐให้มี
ความซ่ือสัตยสุ์จริต  และมีทศันคติเป็นผูใ้ห้บริการประชาชนให้เกิดความสะดวก  รวดเร็ว  ไม่เลือก
ปฏิบัติ  และปฏิบัติหน้าท่ีอย่างมีประสิทธิภาพ  กฎหมายเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลของ
หน่วยงานของรัฐ  ให้เป็นไป ตามระบบคุณธรรม โดยกฎหมายดงักล่าวอยา่งน้อยตอ้งมีมาตรการ
ป้องกนัมิให้ผูใ้ดใช้อ านาจหรือกระท าการ โดยมิชอบท่ีเป็นการกา้วก่ายหรือแทรกแซงการปฏิบติั
หน้าท่ี   หรือกระบวนการแต่งตั้ งหรือการพิจารณา ความดีความชอบของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ               
ให้มีมาตรฐานทางจริยธรรม  เพื่อให้หน่วยงานของรัฐใชเ้ป็นหลกัในการก าหนดประมวลจริยธรรม 
ส าหรับเจา้หนา้ท่ีของรัฐในหน่วยงานนั้น ๆ  ซ่ึงตอ้งไม่ต ่ากวา่มาตรฐานทางจริยธรรมดงักล่าว  

- กฎหมายท่ีมีหลกัการในการส่งเสริมให้ประชาชนและชุมชนมีความรู้ความเขา้ใจท่ี
ถูกตอ้งเก่ียวกบั การปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข  และมี
ส่วนร่วมในการพฒันาประเทศ ดา้นต่าง ๆ  การจดัท าบริการสาธารณะทั้งในระดบัชาติและระดบั
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ทอ้งถ่ิน  การตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐ  การต่อตา้นการทุจริตและประพฤติมิชอบ  รวมตลอดทั้ง
การตดัสินใจทางการเมือง  และการอ่ืนใด บรรดาท่ีอาจมีผลกระทบต่อประชาชนหรือชุมชน 
        5.1.2 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 มีบทบญัญติัท่ีวา่ดว้ยการริเร่ิม
เสนอญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท่ีไม่ได้แยกต่างหากจากบทบญัญติัว่าดว้ยการริเร่ิมเสนอร่าง
กฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั ปัจจุบนัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
มาตรา 256 ได้ก าหนดให้ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งจ  านวนไม่น้อยกว่าห้าหม่ืนคนมีสิทธิเขา้ช่ือ
เสนอญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงก็คือ
พระราชบญัญติัว่าด้วยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซ่ึงตราข้ึนในขณะท่ีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มีผลใช้บงัคบั ไดก้  าหนดไวใ้น มาตรา 12 ให้การเขา้ช่ือเสนอ
ญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ให้น าบทบัญญัติในมาตรา 6  มาตรา 7 มาตรา 9  มาตรา 10     
และมาตรา 11 มาใชบ้งัคบักบัการเสนอญตัติขอแกเ้พิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑ์การเขา้ช่ือ
เสนอกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั โดยท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
และ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ได้ก าหนดจ านวนประชาชนผูมี้สิทธิ
เขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัไวเ้พียงหน่ึงหม่ืนคน ถึงแมว้่า พระราชบญัญติัว่าด้วยการเขา้ช่ือ
เสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 มาตรา 5 วรรคท้าย จะก าหนดไว้ให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญว่า        
“การเขา้ช่ือเสนอญตัติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตอ้งมีผูมี้สิทธิเลือกตั้งรวมกนัไม่น้อยกว่าห้า
หม่ืนคน” เม่ือพิจารณาตามหลกัทฤษฎีความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ี
ก าหนดเก่ียวกบัการจดัรูปของรัฐ การบริหารราชการระดบัองคร์วมทั้งประเทศ ก าหนดให้มีองคก์ร
นิติบญัญติั บริหาร ตุลาการ และองคก์รอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ ตลอดจนอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รต่าง ๆ   
จึงเห็นวา่ควรก าหนดใหบ้ทบญัญติัเฉพาะของการเสนอญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญไว ้ไม่ควร
เป็นลักษณะการอนุโลมใช้บทบญัญัติในมาตรา 6  มาตรา 7 มาตรา 9  มาตรา 10 และมาตรา 11      
ซ่ึงเป็นหลกัเกณฑส์ าหรับการเขา้ช่ือเสนอร่างกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั 
        5.1.3 พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนใน
ขณะท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ใช้บังคับ จึงมีบทบัญญัติท่ีไม่
สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวด 5 วา่ดว้ยเร่ืองหนา้ท่ีของ
รัฐ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 163 ก าหนดให้ประชาชน
ผูมี้สิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่าหน่ึงหม่ืนคนมีสิทธิเข้าช่ือร้องขอต่อประธานรัฐสภาเพื่อให้รัฐสภา
พิจารณาร่างพระราชบญัญติัตามท่ีก าหนดในหมวด 3 วา่ดว้ยเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 
และหมวด 5 ว่าด้วยเร่ืองแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอ
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กฎหมาย พ.ศ. 2556 ในมาตรา 8 จึงไดก้ าหนดให้ ร่างพระราชบญัญติัท่ีจะเสนอให้รัฐสภาพิจารณา
ได้ ต้องเป็นร่างพระราชบัญญัติท่ีมีหลักการเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยหรือ
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย แต่ว่า
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ฉบบัปัจจุบัน มาตรา 133 (3) ก าหนดให ้       
ผูมี้สิทธิเลือกตั้งจ  านวนไม่นอ้ยกวา่หน่ึงหม่ืนคนเขา้ช่ือเสนอกฎหมายตามหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพ
ของปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 หนา้ท่ีของรัฐ ตามกฎหมายวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงก็
คือพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ท าให้บทบญัญติัใน มาตรา 8 แห่ง
พระราชบญัญัติว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ไม่สอดคล้องกับ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 133 (3)  
        5.1.4 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ยงัไม่มีกลไกตาม รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 77 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 77 วรรคสอง ก าหนดให ้
ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู ้เก่ียวข้องวิเคราะห์
ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความ
คิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรา
กฎหมายทุกขั้นตอน  ซ่ึงพระราชบญัญติัว่าด้วยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ยงัไม่มีการ
ก าหนดกลไกการช่วยเหลือประชาชนในการจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งวิเคราะห์
ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความ
คิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรา
กฎหมายท่ีชดัเจน มีเพียงบทบญัญติัใน มาตรา 6 วรรคสอง และวรรคสาม ท่ีก าหนดไวใ้ห้ ในกรณีท่ี
ผูริ้เร่ิมประสงค์จะให้ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมาย หรือหน่วยงานท่ีมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบั ยกร่างพระราชบญัญติัให้ก่อนท่ีจะแจง้ประธาน
รัฐสภาตามวรรคหน่ึง ก็ให้ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ส านกังานคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมาย หรือหน่วยงานนั้นด าเนินการให้ตามควรแก่กรณีโดยไม่ชักช้า และ ในการด าเนินการ
เขา้ช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบญัญติัน้ี อาจขอรับการสนับสนุนค่าใช้จ่ายจากกองทุนพฒันา
การเมืองภาคพลเมืองตามกฎหมายว่าดว้ยสภาพฒันาการเมืองได ้ซ่ึงเป็นเพียงการช่วยเหลือในการ
จดัท าร่างกฎหมายแก่ประชาชน ยงัไม่รวมถึงกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวข้อง
วเิคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ  
        5.1.5 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ยงัไม่มีกลไกตาม รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 258  
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 258 ค. (4)  ก าหนดให้
ด าเนินการปฏิรูปประเทศในดา้นกฎหมาย โดยจดัให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและ
เสนอร่างกฎหมาย  ซ่ึง พระราชบญัญติัว่าดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ยงัไม่มีก าหนด
กลไกการช่วยเหลือประชาชนในการจดัท า และเสนอกฎหมายได้อย่างมีประสิทธิภาพ มีเพียง
บทบญัญติัใน มาตรา 6 วรรคสอง และวรรคสาม ท่ีก าหนดไวใ้ห้ ในกรณีท่ีผูริ้เร่ิมประสงค์จะให้
ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ส านกังานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหน่วยงานท่ีมี
อ านาจหน้าท่ีเก่ียวกับ ยกร่างพระราชบัญญัติให้ก่อนท่ีจะแจ้งประธานรัฐสภา ก็ให้ส านักงาน
เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร ส านกังานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหน่วยงานนั้นด าเนินการ
ให้ตามควรแก่กรณีโดยไม่ชกัชา้ และในการด าเนินการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบญัญติัน้ี 
อาจขอรับการสนบัสนุนค่าใช้จ่ายจากกองทุนพฒันาการเมืองภาคพลเมืองตามกฎหมายวา่ดว้ยสภา
พฒันาการเมืองได้ ซ่ึงเป็นเพียงการช่วยเหลือในการจดัท าร่างกฎหมายแก่ประชาชน ยงัไม่รวมถึง
กระบวนการในการเสนอร่างกฎหมาย 
        5.1.6 กระบวนการพิจารณากฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนมีขั้นตอนเช่นเดียวกนักบัการเสนอ
กฎหมายโดย สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร หรือคณะรัฐมนตรี 

การเข้าช่ือเสนอกฎหมายในต่างประเทศ คือสมาพนัธรัฐสวิส และสหรัฐอเมริกานั้น
พบว่าทั้งสองประเทศได้ก าหนดให้ในกรณีท่ีประชาชนได้เสนอเป็นร่างพระราชบญัญติัให้สภา
พิจารณา สภาไม่สามารถท่ีจะแก้ไขหรือเปล่ียนแปลงเน้ือความใดๆ ในร่างกฎหมายนั้นได้เลย      
และเม่ือพิจารณาเสร็จแล้วจะตอ้งน าร่างกฎหมายนั้นไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติยอมรับ
ก่อนจึงจะประกาศใชเ้ป็นกฎหมายได ้แต่ในกรณีท่ีสภาไม่เห็นชอบกบัร่างกฎหมายหรือมีการแกไ้ข
เปล่ียนแปลงร่างกฎหมาย ก็จะตอ้งส่งใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติในเบ้ืองตน้ก่อนวา่สมควรให้
มีการแก้ไขกฎหมายในเร่ือนั้นๆหรือไม่ และหากประชาชนเห็นด้วยสภาก็มีหน้าท่ีต้องแก้ไข
กฎหมายให้เป็นไปตามความตอ้งการของประชาชน เม่ือพิจารณาแกไ้ขเสร็จแลว้ก่อนประกาศใช้ก็
ตอ้งให้ประชาชนออกเสียงประชามติยอมรับอีกคร้ังหน่ึง ซ่ึงจะเห็นไดว้่าในขั้นตอนน้ีของทั้งสอง
ประเทศลว้นเป็นการตดัสินใจโดยประชาชนทั้งส้ิน หรือในกรณีของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีแม้
สภาจะสามารถท่ีจะแกไ้ขเปล่ียนแปลงเน้ือหาในร่างกฎหมายท่ีประชาชนเสนอก็ตาม แต่ภายหลงั
จากการพิจารณาแกไ้ขแลว้จะตอ้งจดัให้มีการออกเสียงประชามติโดยตอ้งน าเสนอทั้งร่างกฎหมายท่ี
เสนอโดยประชาชนและร่างกฎหมายของประชาชนฉบับท่ีรัฐสภาได้มีการพิจารณาแก้ไข
เปล่ียนแปลงแล้วเพื่อให้ประชาชนพิจารณาเลือกได้ ซ่ึงเป็นการมอบอ านาจในการตดัสินใจขั้น
สุดทา้ยแก่ประชาชน  
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ส าหรับประเทศไทยควรน าสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชนของทั้งสามประเทศ
คือ สมาพนัธรัฐสวสิ สหรัฐอเมริกา และสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี น ามาปรับปรุงใหเ้หมาะสมกบั
ประเทศไทยเป็นการเพิ่มการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงและเป็นการตดัสินใจของประชาชนใน
การยอมรับและมีกฎหมายท่ีจะบงัคบัใชก้บัตนเองเป็นการยอมรับในแนวคิดในเร่ืองประชาธิปไตย
โดยตรง ซ่ึงประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายรองรับให้ด าเนินการท าประชามติในประเด็นการเขา้ช่ือ
เสนอกฎหมายโดยประชาชน 

 
5.2 ข้อเสนอแนะ  
        5.2.1 เพื่อให้พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 มีความสอดคลอ้งกบั
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 และให้เป็นกฎหมายกลางท่ีมีบทบญัญัติ
ครบถว้นเพื่อรองรับการใชสิ้ทธิในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน ดงัน้ี 

1. แกไ้ข พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ใหมี้บทบญัญติัท่ีวา่
ดว้ยการริเร่ิมเสนอญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ แยกต่างหากจากการริเร่ิมเสนอร่างกฎหมายใน
ระดบัพระราชบญัญติั  

2. แกไ้ข พระราชบญัญติัว่าดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ให้สอดคล้องกบั
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ตามท่ี มาตรา 133 (3) ก าหนดให้ ผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งจ  านวนไม่น้อยกว่าหน่ึงหม่ืนคนเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย ตามหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของ
ปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 หนา้ท่ีของรัฐ ตามกฎหมายวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย ดงันั้นจึง
ตอ้งแกไ้ข พระราชบญัญติัว่าด้วยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ให้ร่างพระราชบญัญติัท่ีจะ
เสนอให้รัฐสภาพิจารณาได้ ตอ้งเป็นร่างพระราชบญัญติัท่ีมีหลกัการเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพของ
ชนชาวไทย หรือหนา้ท่ีของรัฐ เพื่อให้สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560   

3. แกไ้ข พระราชบญัญติัว่าด้วยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ให้สอดคลอ้งกบั
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ให้ มีกลไก ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ตามมาตรา 77 ท่ีก าหนดให้ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบบั     
รัฐพึงจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย
อย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อ
ประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน  และตามมาตรา 
258 ค.(4) ท่ีก าหนดให้ด าเนินการปฏิรูปประเทศในด้านกฎหมาย โดยจดัให้มีกลไกช่วยเหลือ
ประชาชนในการจดัท าและเสนอร่างกฎหมาย  ดงันั้นจึงตอ้งแกไ้ข พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือ
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เสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ให้มีหน่วยงานของรัฐท่ีมีหน้าท่ีช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและ
เสนอกฎหมายไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ คือตอ้ง ก าหนดให้ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 
ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย  หรือหน่วยงานท่ีมีอ านาจหน้าท่ี เก่ียวกับยกร่าง
พระราชบญัญติั ให้มีอ านาจหน้าท่ีด าเนินการในการจดัท าและเสนอกฎหมาย และมีอ านาจหน้าท่ี
อ่ืนๆท่ีเก่ียวกับการจัดท าและเสนอกฎหมาย อาทิ มีหน้าท่ีให้ความช่วยเหลือ ส ารวจ ศึกษา          
และวิเคราะห์ทางวิชาการ รวมทั้งวิจยั สนับสนุนการวิจยั ให้ความ ช่วยเหลือทางวิชาการอ่ืนเพื่อ
ประโยชน์ในการจดัท าและเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติแกไ้ขเพิ่มเติม รัฐธรรมนูญ  จดัท าร่าง
พระราชบัญญัติหรือญัตติแก้ไขเพิ่ม เติมรัฐธรรมนูญและเอกสารประกอบการ เสนอร่าง
พระราชบญัญัติหรือญัตติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  จดัการรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวข้อง 
วิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย อยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ  รวมทั้งเปิดเผยผลการ
รับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้ นต่อประชาชน เพื่อ น ามาประกอบการพิจารณาใน
กระบวนการพิจารณาของรัฐสภา  สนับสนุนการรณรงค์หรือประชาสัมพนัธ์เชิญชวนให้ผูมี้สิทธิ
เขา้ช่ือร่วมเขา้ช่ือเสนอกฎหมายหรือให้ความช่วยเหลือค่าใช้จ่ายส าหรับประชาสัมพนัธ์ดงักล่าว 
รวมทั้งค่าใชจ่้ายเก่ียวกบัการรวบรวม รายช่ือของผูมี้สิทธิเลือกตั้งเขา้ช่ือตามสมควรแก่กรณี  และมี
อ านาจหน้าท่ี ประสานขอความร่วมมือจากส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงาน
อ่ืนของ รัฐ หรือหน่วยงานภาคเอกชนเพื่อประโยชน์ในการจดัท าและเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือ
ญตัติแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ  และมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการอ่ืนใดเพื่อประโยชน์ในการจดัท า
และเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญัตติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานดังกล่าวก็ตอ้ง
ไดรั้บการจดัสรรงบประมาณเพื่อท าหนา้ท่ีดงักล่าวอยา่งเพียงพอ เพื่อใหห้น่วยงานของรัฐท่ีมีหนา้ท่ี
ช่วยเหลือประชาชนในการจดัท าและเสนอกฎหมายท าหนา้ท่ีไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
        5.2.2 ก าหนดให้กระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนควรมีขั้นตอน
แตกต่างการพิจารณาร่างกฎหมายจากฎหมายท่ีเสนอโดย คณะรัฐมนตรี หรือสมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎร โดยจดัให้ประชาชนลงประชามติในร่างกฎหมายท่ีริเร่ิมเสนอโดยประชาชน เพื่อเป็นการ
เพิ่มการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงและเป็นการตดัสินใจของประชาชนในการยอมรับและมี
กฎหมายท่ีจะบงัคบัใชก้บัตนเองเป็นการยอมรับในแนวคิดในเร่ืองประชาธิปไตยโดยตรง ควรแกไ้ข
พระราชบญัญติัว่าด้วยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 โดยก าหนดให้จดัให้มีการออกเสียง
ประชามติ ในร่างกฎหมายท่ีริเร่ิมโดยประชาชน ถา้ผลการออกเสียงประชามติเห็นชอบดว้ยกบัร่าง
กฎหมายท่ีริเร่ิมเสนอโดยประชาชนให้ด าเนินการ พิจารณาแกไ้ขให้เป็นไปตามร่างกฎหมายท่ีริเร่ิม
เสนอโดยประชาชน 
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        5.2.3 ให้มีกฎหมายทดลองการบงัคบัใชก้ฎหมาย เน่ืองจากยงัไม่มีกฎหมายก าหนดบทบญัญติั
ให้มีการทดลองการใช้พระราชบญัญติัท่ีมาจากการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน ดงันั้นจึง
ควรมีการแกไ้ขพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย  พ.ศ. 2556 ให้มีบทบญัญติัท่ีก าหนด
ถึงสถานะท่ีแน่นอนของกฎหมายท่ีผ่านการริเร่ิมโดยประชาชนไวอ้ย่างชัดเจน โดยก าหนดให้
รัฐสภาสามารถท่ีจะแกไ้ขเพิ่มเติมหรือยกเลิกกฎหมายท่ีผา่นกระบวนการริเร่ิมเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย
โดยประชาชนไดต่้อเม่ือไดท้ดลองใช้กฎหมายดงักล่าวไปในระยะหน่ึงก่อนโดยก าหนดระยะเวลา
ไวอ้ยา่งชดัเจน  มิฉะนั้นการท่ีรัฐสภามีอ านาจท่ีจะแกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกกฎหมายในเวลาใด
ก็ได ้จะส่งผลใหก้ารมีส่วนร่วมของประชาชนในทางการเมืองจะไม่เกิดผลข้ึนจริงในทางปฏิบติั  
        5.2.4 เสนอแนะใหผู้ท่ี้สนใจปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัสิทธิของประชาชนในการเขา้ช่ือเสนอ
กฎหมาย สามารถน าผลการศึกษาน้ีไปท าการศึกษาต่อไดใ้นประเด็นดงัต่อไปน้ี 

1) การเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและการแก้ไขให้ตรงกับ
เจตนารมณ์ของประชาชนผูเ้สนอร่างกฎหมายอยา่งถูกตอ้งเหมาะสม 

2) กระบวนการคดัคา้นรายช่ือประชาชนผูเ้สนอร่างกฎหมาย และองค์กรท่ีรับเร่ืองต่อ
หลงัจากท่ีมีการตรวจสอบรายช่ือแลว้ 

3) การศึกษาแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญและรูปแบบของรัฐธรรมนูญเก่ียวกบัการเขา้ช่ือ
เสนอกฎหมายของประชาชน 



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก ก  
แผนภาพกระบวนการเข้าช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



แผนภาพกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชน  
ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๕๖ 

ร่าง พรบ.เกี่ยวด้วยการเงิน ร่าง พรบ.ไม่เกี่ยวด้วยการเงิน 

ผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายจ านวนไม่น้อยกว่า ๒๐ คน ยื่นเรื่องต่อประธานรัฐสภา 
พร้อมด้วยเอกสารประกอบของผู้ริเริ่มเสนอกฎหมาย + ร่างพรบ. พร้อมบันทึกประกอบ 

ผู้ริเริ่มการเสนอกฎหมายยื่นค าร้องต่อประธานรัฐสภา  
+ รายชื่อผู้แทนการเสนอกฎหมายไม่เกิน ๖๐ คน  

+ ส าเนาร่างพรบ. + เอกสารหลักฐานประกอบ ๑๐,๐๐๐ คน (ม. ๙) 

ประธานรัฐสภาตรวจสอบเอกสารประกอบการเข้าชื่อเสนอกฎหมายแล้วเสร็จภายใน ๔๕ วัน 
 

หลักการเป็นไปตามหมวด ๓ 
หรือ หมวด ๕ 

หลักการไม่เป็นไปตาม
หมวด ๓ หรือหมวด ๕ 

ประธานรัฐสภาแจ้งเป็นหนังสือ
ให้ผู้ริเริ่มทราบภายใน ๑๕ วัน 
นับแต่วันที่ได้รับเรื่อง พร้อมส่ง

เรื่องคืนให้ผู้ริเริ่ม 

ประธานรัฐสภาตรวจสอบหลักการและเนื้อหา
ของร่าง พรบ. 

ผู้ริเริ่มแก้ไขร่างพรบ.ได้ แต่ต้องแจ้งเป็นหนังสือ           
ต่อประธานรัฐสภาพร้อมด้วย 

ร่าง พรบ. และบันทึกประกอบที่แก้ไขใหม่ 

ประธานรัฐสภา 
สั่งจ าหน่ายเรื่อง
ด าเนินการคืน

เรื่องและเอกสาร
ที่เกี่ยวข้องให้ผู้

ริเริ่ม 

กรณีครบ 
๑๐,๐๐๐ คน 

กรณีไม่ครบ 
๑๐,๐๐๐ คน 

แจ้งผู้ริเริ่มการเสนอกฎหมายให้ยื่นรายชื่อ
เพิ่มเติมภายใน ๙๐ วัน (ม.๑๑) 

ไม่ครบ 
๑๐,๐๐๐ คน 

ครบ 
๑๐,๐๐๐ คน 

ส่งไปให้กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย
ตรวจสอบความมีตัวตนและเป็นผู้มีสิทธิ

เลือกต้ังของผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

ประธานสภาผู้แทนราษฎร 

ประธานสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาว่าเป็นร่าง พรบ. เกี่ยวด้วยการเงินหรือไม่ 

ส่งไปให้นายกรัฐมนตรี
พิจารณาให้ค ารับรอง 

ประธานสภาผู้แทนราษฎรพิจารณา 
บรรจุระเบียบวาระการประชุม 

แจ้งผู้ริเริ่มการเสนอกฎหมายให้
ยื่นรายชื่อเพิ่มเติมภายใน ๙๐ วัน 

ไม่ครบ ๑๐,๐๐๐ คน 

ประธานรัฐสภา 
สั่งจ าหน่ายเรื่อง ด าเนินการคืนเรื่องและ

เอกสารที่เกี่ยวข้องให้ผู้ริเริ่ม 

ครบ ๑๐,๐๐๐ คน 

ไม่มีหรือมีการคัดค้านแต่ครบ ๑๐,๐๐๐ คน มีการคัดค้านท าให้ 
ไม่ครบ ๑๐,๐๐๐คน 

ประธานรัฐสภาจัดให้มีการประกาศรายชื่อผู้เข้าชื่อเสนอทาง
สื่อเทคโนโลยีสารสนเทศและประกาศบัญชีรายชื่อให้ประชาชน

ตรวจสอบ ณ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร และมี
หนังสือแจ้งไปยังผู้เข้าชื่อโดยตรง (ม.๑๐)  

ผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายที่มิได้ร่วมเข้าชื่อเสนอ
กฎหมายด้วย ยื่นค าร้องคัดค้านเพื่อให้ขีดฆ่ารายชื่อ

ของตนภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันประกาศ 

ไม่ครบ 
๑๐,๐๐๐ คน 

ครบ 
๑๐,๐๐๐ คน 



 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก ข  
ขั้นตอนกระบวนการเข้าช่ือเสนอกฎหมายของคณะผู้ริเร่ิม 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

ขั้นตอนกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของคณะผู้ริเริ่ม  

 

   

   

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

หมายเหต ุ : การด าเนินการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ตามพระราชบัญญัตวิา่ด้วยการเข้าชือ่เสนอกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๕๖ ผู้ริเริ่มอาจขอรับการสนับสนุนค่าใช้จ่ายกองทุนพัฒนาการเมอืงภาคพลเมืองตามกฎหมายวา่ด้วยสภาพัฒนาการเมืองได้ 

ผู้ริเริ่มจ านวนไม่น้อยกวา่ ๒๐ คน เสนอ
เร่ืองเป็นหนังสือต่อประธานรัฐสภา
พร้อมด้วยเอกสารดังต่อไปนี้ 
๑.ร่างพรบ.พร้อมด้วยบันทกึประกอบ
ดังนี้ 
- บันทึกหลักการและเหตุผล 
- บันทึกวิเคราะห์สรุปสาระส าคัญ 
๒.รายชื่อพร้อมดว้ยส าเนาบัตร
ประชาชนของผู้ริเริ่ม  
(มาตรา ๖ ) 

 

 

ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร 
๑.ตรวจสอบหลักฐานของผู้ริเริ่ม 
๒.ตรวจสอบรูปแบบของร่าง   
   พระราชบัญญัติและบันทึกประกอบ  
๓.วิเคราะห์ร่างพรบ.มีหลักการเป็นไป
ตามหมวด ๓ หรือ หมวด ๕ ของ
รัฐธรรมนูญ หรือไม่ 

 

ประธานรัฐสภาวินิจฉัยหลกัการของร่าง
พรบ.ว่าเป็นไปตามหมวด ๓ หรือ หมวด 
๕ ของรัฐธรรมนูญ หรือไม่ภายใน ๑๕ 
วัน นับแต่วันที่ได้รับเรื่อง 
 

 

 

หลักการเป็นไปตามหมวด ๓ 
หรือหมวด ๕ ของรัฐธรรมนูญ  
 
 
 

 

ผู้ริเริ่มแก้ไขร่างพรบ. และแจ้ง
เป็นหนังสือต่อประธานรัฐสภา
พร้อมด้วยร่างพรบ.และบันทึก
ประกอบที่แก้ไขใหม ่ดังนี้ 
- บันทึกหลักการและเหตุผล 
- บันทึกวิเคราะห์สรุปสาระส าคัญ 
(มาตรา ๖ วรรคท้าย ประกอบ 
มาตรา ๗ และมาตรา ๙) 

เนื้อหาหรือรูปแบบของ
ร่างพรบ. ไม่เป็นไปตาม
รูปแบบการเสนอร่างพรบ.
ให้ประธานรัฐสภามี
หนังสือแจ้งไปยังผู้ริเริ่ม 
(มาตรา ๖ วรรคสี่) 

ส านักงานเลขาธกิารสภา
ผู้แทนราษฎรมีหนังสือแจ้ง
พร้อมส าเนาร่างพรบ.ไปยัง
ผู้ริเริ่ม เพื่อให้ด าเนินการ
รวบรวมรายชือ่ให้ครบ 
๑๐,๐๐๐ คน (มาตรา ๗) 
 

 

หลักการไม่เป็นไปตามหมวด ๓ 
หรือหมวด ๕ ของรัฐธรรมนูญ  
 
 
 
 
 
 
 

 

ผู้ริเริ่มจัดให้มีการเข้าชื่อเสนอร่างพรบ.โดยเอกสารการลง
ลายมือชื่อผู้มีสิทธิเลือกตั้งทุกแผ่นจะต้องมีรายละเอียด
ดังนี้ 
- ชื่อตัวและชื่อสกุล 
- หมายเลขประจ าตัวประชาชน 
และต้องปรากฏข้อความดังนี้ 
- เพื่อให้ทราบว่าเป็นการลงลายมือชื่อเพื่อเสนอร่างพรบ.ใด 
- สามารถตรวจสอบรา่งพรบ.ได้ที่ใด  
(มาตรา ๗) 
 
 
 

 

เนื้อหาหรือรูปแบบของ
ร่างพรบ. เป็นไปตาม
รูปแบบการเสนอร่างพรบ. 

 

ผู้ริเริ่มสามารถร้องขอให้ส านักงานเลขาธิการ
สภาผู้แทนราษฎร ส านกังานคณะกรรมการ
ปฏิรูปกฎหมาย หรอืหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่
เกี่ยวกบัการชว่ยเหลือในการจัดท ารา่งกฎหมาย
แก่ประชาชนยกร่างพรบ.ให ้ก่อนเสนอเรื่องต่อ
ประธานรัฐสภา (มาตรา ๖ วรรคสอง) 

 

ผู้ริเริ่มแก้ไขร่างพรบ.ได้แต่ต้องแจ้งเป็นหนังสือ
ต่อประธานรัฐสภาพร้อมด้วยร่างพรบ.พร้อม
ด้วยบันทึกหลักการและเหตุผล บันทกึ
วิเคราะห์สรุปสาระส าคัญที่แก้ไขใหม ่
ก่อนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจะลงลายมือชื่อรว่มเสนอ
ร่างพรบ.(มาตรา ๖ วรรคท้าย) 

 

ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎรมี
หนังสือแจ้งไปยังผู้ริเริ่มพร้อมทั้ง 
ส่งเร่ืองคืนผู้ริเริ่ม พร้อมร่างพรบ.และ
เอกสารที่เกี่ยวข้องให้ผู้ริเริ่ม (มาตรา ๖ 
วรรคสี่) 
 
 
 

 

ผู้ริเริ่มสามารถร้องขอให้ส านักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎรชว่ยเหลือในการจัดท าร่างพรบ.ให้ 
ก่อนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจะลงลายมือชื่อรว่มเสนอ 
(มาตรา ๖ วรรคสอง ประกอบวรรคท้าย)  

 

ประธานรัฐสภาพิจารณา
เห็นชอบร่างพรบ.และบันทึก
ประกอบที่ผู้ริเร่ิมแก้ไขแลว้ 
 

๑ 



ขั้นตอนกระบวนการตรวจสอบรายช่ือผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าช่ือเสนอกฎหมาย 

 
 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 

หมายเหต ุ   กระบวนการตรวจสอบเอกสารประกอบการเขา้ชื่อเสนอกฎหมายแล้วเสร็จภายใน ๔๕ วัน 

มีรายชื่อ 
ผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อ 

เสนอร่างพรบ.  
ครบ ๑๐,๐๐๐ คน 

 
 
 

ผู้ริเริ่มด าเนินการจัดให้มีการเข้าชื่อเสนอ
ร่างพรบ.เพิ่มเติม 

 

ประธานรัฐสภาจัดให้มีการประกาศรายชื่อผู้เข้าชื่อ
เสนอร่างพรบ.ในช่องทางดังนี้ 
๑.ประกาศรายชือ่ทางสื่อเทคโนโลยีสารสนเทศของ
ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร 
๒.จัดท าบัญชีรายชือ่เพื่อให้ประชาชนตรวจสอบ ณ 
ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร 
๓.มีหนังสือแจ้งไปยังผู้มีรายชื่อเป็นผู้เข้าชื่อเสนอ
กฎหมาย (มาตรา ๑๐) 

 

เมื่อผู้ริเร่ิมรวบรวมรายชื่อผู้มีสิทธิเลือกตั้งได้ไม่น้อยกว่า 
๑๐,๐๐๐ คนแล้ว ให้ยื่นค าร้องต่อประธานรัฐสภาพร้อมทั้ง
เอกสารดังต่อไปนี้ 
๑.ส าเนาร่างพรบ.พร้อมทั้งบันทึกหลักการและเหตุผล และ
บันทึกวิเคราะห์สรุปสาระส าคัญ 
๒.เอกสารการลงลายมอืชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อย
กว่า ๑๐,๐๐๐ คน พร้อมด้วยส าเนาบัตรประชาชนของผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งที่ร่วมเข้าชื่อ 
๓.บัญชีรายชื่อผู้แทนของผู้เข้าชื่อเสนอรา่งพรบ.จ านวนไม่เกิน 
๖๐ คน (มาตรา ๙) 

มีรายชื่อ 
ผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่

เข้าชื่อ 
เสนอร่างพรบ. 

ครบ ๑๐,๐๐๐ คน 

ส านักบริหารการทะเบียน 
กรมการปกครอง 

ตรวจสอบ 
 

- ประธานรัฐสภามหีนังสือแจ้งไปยังผู้ริเริ่ม
เพื่อจัดให้มีการเข้าชือ่เพิ่มเติมให้ครบ 
๑๐,๐๐๐ คนภายใน ๙๐ วัน นบัแต่วันที่
ได้รับแจ้ง 
-หากผู้ริเริ่มไมด่ าเนินการภายในเวลาที่
กฎหมายก าหนด ใหป้ระธานรัฐสภาสั่ง
จ าหน่ายเรื่องและคืนเรื่องและเอกสารที่
เกี่ยวข้องใหแ้ก่ผู้ริเริ่ม (มาตรา ๑๑) 
 
 

 

ส านักงานเลขาธกิาร
สภาผู้แทนราษฎร
ตรวจสอบเอกสาร
ประกอบการเข้าชื่อ
เสนอกฎหมายและ
น าเข้าข้อมูลเลข
ประจ าตัวประชาชน 
๑๓ หลัก ของผู้มี
สิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อ
เสนอร่างพรบ.เพื่อ
ตรวจสอบความ
ถูกต้องและครบถ้วน
ของเอกสารการลง
ลายมือชื่อของผู้
เข้าชื่อเสนอ
กฎหมาย 

ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฏรสง่
ข้อมูลเลขประจ าตวัประชาชน ๑๓ หลักไป
ยังส านักบริหารการทะเบยีน กรมการ
ปกครอง เพื่อตรวจสอบความเป็นผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งของผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมาย  
 

 

มีรายชื่อผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่
เข้าชื่อ 

เสนอร่างพรบ. ไม่ครบ 
๑๐,๐๐๐ คน 

 
 

 
 

มีรายชื่อผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งที่เข้าชื่อ 
เสนอร่างพรบ. ไม่
ครบ ๑๐,๐๐๐ คน 

 
 
 
 

ส านักงานเลขาธกิารสภา
ผู้แทนราษฎรจัดท าประกาศ
รัฐสภาและค าสั่งรัฐสภาแต่งต้ัง
ผู้รับค าร้องคัดค้าน พร้อมทั้ง
บัญชีรายชื่อเพือ่ประกาศรายชื่อ
ผู้เข้าชื่อเสนอร่างพรบ. 
 

๒ 



ขั้นตอนกระบวนการประกาศรายชื่อของผู้เข้าช่ือเสนอกฎหมายและการคัดค้าน 
 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

หมายเหตุ  กรณีร่างพรบ.ที่ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเสนอในขั้นการพิจารณาของสภา มสีาระส าคัญเกี่ยวกับเด็ก เยาวชน สตรี ผู้สูงอาย ุ 
                    หรือคนพกิาร หรือทุพพลภาพ จะต้องมีการด าเนินการตามรัฐธรรมนูญมาตรา ๑๒๘ 

 

จัดท าโดย กลุ่มงานเขา้ชื่อเสนอกฎหมาย ส านักการประชุม ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร 

ร่างพรบ.เป็นอันตกไป 

นายกรัฐมนตรพีิจารณา 
ไม่ให้ค ารับรอง 

นายกรัฐมนตรีพิจารณา 
ให้ค ารับรอง 

 

ร่างพรบ.เกี่ยวด้วยการเงิน 
 

เมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาคัดค้าน
แล้วไม่มีหรือมีการคัดค้านแต่ครบ 
๑๐,๐๐๐ คน ให้ถือว่ารายชื่อของผู้
เข้าชื่อเป็นรายชื่อทีถู่กต้อง 
(มาตรา ๑๐ วรรคสาม) 

ประธานสภาผู้แทนราษฎร 
พิจารณาบรรจุระเบียบวาระ 

การประชุม 

ประกาศรายชือ่เพื่อให้ผู้เข้าชือ่
เสนอกฎหมายที่มิได้ร่วมเข้าชื่อ
เสนอกฎหมาย ใช้สิทธิยื่นค าร้อง
คัดค้านต่อประธานรัฐสภาหรือ
บุคคลที่ประธานรัฐสภาแต่งต้ัง
เพื่อให้ขีดฆ่ารายชื่อของตนภายใน 
๓๐ วัน นบัแต่วันประกาศ (มาตรา 
๑๐ วรรคสอง) 

 

มีการคัดค้านท าให ้
ไม่ครบ ๑๐,๐๐๐ คน  

 

- ประธานรัฐสภามหีนังสือแจ้งไปยังผู้ริเริ่มเพื่อจัดให้
มีการเข้าชื่อเพิ่มเติมให้ครบ ๑๐,๐๐๐ คนภายใน 
๙๐ วัน นบัแต่วันที่ได้รับแจ้ง 
-หากผู้ริเริ่มไมด่ าเนินการภายในเวลาทีก่ฎหมาย
ก าหนด ใหป้ระธานรัฐสภาสั่งจ าหน่ายเรื่องและ
คืนเรื่องและเอกสารที่เกี่ยวข้องให้แก่ผู้ริเริ่ม 
 (มาตรา ๑๑) 

 

ผู้ริเริ่มด าเนินการจัดให้มีการเข้าชื่อ
เสนอร่างพรบ.เพิ่มเติม 

 

ส านักงานเลขาธกิารสภา
ผู้แทนราษฎรตรวจสอบเอกสาร
ประกอบการเข้าชื่อเสนอ
กฎหมายและน าเข้าขอ้มูลเลข
ประจ าตัวประชาชน ๑๓ หลกั 
ของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อ
เสนอร่างพรบ. 

 

ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทน
ราษฏรส่งข้อมูลเลขประจ าตวั
ประชาชน ๑๓ หลักไปยังส านัก
บริหารการทะเบยีน กรมการ
ปกครอง เพื่อตรวจสอบความ
เป็นผู้มีสิทธิเลือกตั้งของผู้
เข้าชื่อเสนอกฎหมาย  
 

 

ประธานสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาวา่ 
เป็นร่างพรบ.เกี่ยวด้วยการเงินหรือไม่ 

   
 

ส านักบริหารการทะเบียน 
กรมการปกครอง 

ตรวจสอบ 
 

มีรายชื่อ 
ผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อ 

เสนอร่างพรบ.  
ครบ ๑๐,๐๐๐ คน 

 
 
 

ร่างพรบ.ไม่เกี่ยวด้วยการเงิน 
 

ส่งไปให้นายกรัฐมนตรี
พิจารณาให้ค ารับรอง 

 

ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร
๑.ตรวจสอบรูปแบบของร่างพรบ.และ
บันทึกประกอบ 
๒.วิเคราะห์ร่างพรบ.ว่าเป็นร่างพรบ.
เกี่ยวด้วยการเงินหรือไม่ 
๓.วิเคราะห์ร่างพรบ.ว่ามีสาระส าคัญ
เกี่ยวกบัเด็ก เยาวชน สตรี ผู้สูงอาย ุ
หรือคนพิการ หรือทุพพลภาพ หรือไม ่
 

ประธานรัฐสภาจัดให้มีการประกาศรายชื่อผู้เข้าชื่อ
เสนอร่างพรบ.ในช่องทางดังนี้ 
๑.ประกาศรายชือ่ทางสื่อเทคโนโลยีสารสนเทศ
ของส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร 
๒.จัดท าบัญชีรายชือ่เพื่อให้ประชาชนตรวจสอบ ณ 
ส านักงานเลขาธกิารสภาผู้แทนราษฎร 
๓.มีหนังสือแจ้งไปยังผู้มีรายชื่อเป็นผู้เข้าชื่อเสนอ
กฎหมาย (มาตรา ๑๐) 

 

๓ 



 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก ค  
พระราชบัญญตัว่ิาด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน  

พศ ๒๕๕๖ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



หน้า   ๑ 
เล่ม   ๑๓๐   ตอนที่   ๑๑๙   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๗   ธันวาคม   ๒๕๕๖ 
 

 

 
 
 
 
 
 

พระราชบัญญัติ 
ว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

พ.ศ.  ๒๕๕๖ 
 

 

ภูมิพลอดุลยเดช  ป.ร. 
ให้ไว้  ณ  วันที่  ๗  ธันวาคม  พ.ศ.  ๒๕๕๖ 

เป็นปีที่  ๖๘  ในรัชกาลปัจจุบัน 

พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช  มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้า ฯ   
ให้ประกาศว่า 

โดยที่เป็นการสมควรปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย   
จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้า ฯ  ให้ตราพระราชบัญญัติขึ้นไว้โดยคําแนะนําและยินยอมของรัฐสภา  

ดังต่อไปนี้ 
มาตรา ๑ พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า  “พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย  

พ.ศ.  ๒๕๕๖” 
มาตรา ๒ พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา

เป็นต้นไป 
มาตรา ๓ ให้ยกเลิกพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย  พ.ศ.  ๒๕๔๒ 
มาตรา ๔ ในพระราชบัญญัตินี้ 
“ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง”  หมายความว่า  ผู้ มี สิทธิ เลือกตั้ งตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย 
“ผู้ริเริ่ม”  หมายความว่า  ผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เริ่มดําเนินการจัดให้มีการเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติ

หรือญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญต่อประธานรัฐสภา 
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มาตรา ๕ ผู้มีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธานรัฐสภาเพื่อให้รัฐสภาพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
หรือญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  ต้องเป็นผู้มีสิทธิเลือกตั้งอยู่
ในวันที่ยื่นคําร้องขอต่อประธานรัฐสภาตามมาตรา  ๙  หรือมาตรา  ๑๒  แล้วแต่กรณี 

การเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติต้องมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งรวมกันไม่น้อยกว่าหนึ่งหม่ืนคน 
การเข้าชื่อเสนอญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญต้องมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งรวมกันไม่น้อยกว่า 

ห้าหม่ืนคน 
มาตรา ๖ ในการเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อประธานรัฐสภา  ต้องมีผู้ริเริ่มซ่ึงเป็น 

ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไม่น้อยกว่ายี่สิบคนเพื่อดําเนินการจัดให้มีการรวบรวมลายมือชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
โดยแจ้งให้ประธานรัฐสภาทราบเป็นหนังสือพร้อมด้วยเอกสารดังต่อไปนี้ 

(๑) ร่างพระราชบัญญัติพร้อมด้วยบันทึกประกอบตามมาตรา  ๘ 
(๒) รายชื่อของผู้ริเริ่มพร้อมด้วยสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน  บัตรประจําตัวประชาชนที่หมดอายุ  

หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการหรือหน่วยงานของรัฐที่มีรูปถ่ายสามารถแสดงตนได้  และมี
หมายเลขประจําตัวประชาชนของผู้นั้น 

ในกรณีที่ผู้ริเริ่มประสงค์จะให้สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  สํานักงานคณะกรรมการ
ปฏิรูปกฎหมาย  หรือหน่วยงานที่มีอํานาจหน้าที่เก่ียวกับการช่วยเหลือในการจัดทําร่างกฎหมายแก่ประชาชน  
ยกร่างพระราชบัญญัติให้ก่อนที่จะแจ้งประธานรัฐสภาตามวรรคหนึ่ง  ก็ให้สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  
สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายหรือหน่วยงานนั้นดําเนินการให้ตามควรแก่กรณีโดยไม่ชักช้า 

ในการดําเนินการเข้าชื่อเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัตินี้  อาจขอรับการสนับสนุนค่าใช้จ่าย
จากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองตามกฎหมายว่าด้วยสภาพัฒนาการเมืองได้ 

ในกรณีที่ร่างพระราชบัญญัติตาม  (๑)  มีหลักการและเนื้อหาไม่เป็นไปตามที่กําหนดไว้ในมาตรา  ๘  
ให้ประธานรัฐสภาแจ้งเป็นหนังสือให้ผู้ริเริ่มทราบภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับเรื่องตามวรรคหนึ่ง
พร้อมทั้งส่งเรื่องคืนให้ผู้ริเริ่ม 

ก่อนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจะลงลายมือชื่อร่วมเสนอร่างพระราชบัญญัติตามมาตรา  ๙  ผู้ริเริ่มจะแก้ไข
ร่างพระราชบัญญัติตาม  (๑)  ก็ได้  แต่ต้องแจ้งเป็นหนังสือต่อประธานรัฐสภาพร้อมด้วยร่างพระราชบัญญัติ
และบันทึกประกอบที่แก้ไขใหม่ 

มาตรา ๗ เม่ือดําเนินการตามมาตรา  ๖  แล้ว  ให้ผู้ริเริ่มดําเนินการชักชวนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
เพื่อเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวต่อประธานรัฐสภาได้ 

ในเอกสารการลงลายมือชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งทุกแผ่นต้องปรากฏข้อความให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
ซ่ึงประสงค์จะลงลายมือชื่อทราบว่าเป็นการลงลายมือชื่อเพื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติใด  และสามารถ
ตรวจสอบร่างพระราชบัญญัติได้ที่ใด  รวมทั้งต้องมีรายละเอียดเก่ียวกับผู้ลงลายมือชื่อดังต่อไปนี้ 
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(๑) ชื่อตัวและชื่อสกุล 
(๒) หมายเลขประจําตัวประชาชน 
ผู้มีสิทธิเลือกตั้งซ่ึงลงลายมือช่ือต้องแนบสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน  บัตรประจําตัวประชาชน 

ที่หมดอายุ  หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการหรือหน่วยงานของรัฐที่มีรูปถ่ายสามารถแสดงตนได้  
และมีหมายเลขประจําตัวประชาชนของผู้นั้น 

มาตรา ๘ ร่างพระราชบัญญัติที่จะเสนอให้รัฐสภาพิจารณาได้  ต้องเป็นร่างพระราชบัญญัติ
ที่มีหลักการเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยหรือแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามที่บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

ร่างพระราชบัญญัติตามวรรคหนึ่ง  ต้องมีหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติที่กําหนดโดยชัดเจน
และต้องแบ่งเป็นมาตรา  ซ่ึงแต่ละมาตรามีบทบัญญัติที่จะเข้าใจได้ว่ามีความประสงค์จะตรากฎหมาย 
ในเรื่องใด  และต้องมีบันทึกประกอบดังต่อไปนี้ 

(๑) บันทึกหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติ 
(๒) บันทึกเหตุผลในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ 
(๓) บันทึกวิเคราะห์สรุปสาระสําคัญของร่างพระราชบัญญัติ 
มาตรา ๙ เม่ือผู้มีสิทธิเลือกตั้งร่วมกันเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติตามมาตรา  ๗  ได้

จํานวนไม่น้อยกว่าหนึ่งหม่ืนคน  ให้ผู้ริเริ่มยื่นคําร้องขอต่อประธานรัฐสภา  โดยต้องมีเอกสารดังต่อไปนี้
ยื่นมาพร้อมกับคําร้องขอด้วย 

(๑) สําเนาร่างพระราชบัญญัติและบันทึกประกอบตามมาตรา  ๖  (๑)  หรือตามมาตรา  ๖  
วรรคห้า  แล้วแต่กรณี 

(๒) เอกสารการลงลายมือช่ือของผู้มีสิทธิเลือกตั้งพร้อมด้วยสําเนาบัตรตามมาตรา  ๗  วรรคสาม 
(๓) รายชื่อของผู้แทนของผู้ซ่ึงเสนอร่างพระราชบัญญัติจํานวนไม่เกินหกสิบคนตามที่ผู้ริเริ่มกําหนด 
มาตรา ๑๐ เม่ือได้รับคําร้องขอตามมาตรา  ๙  แล้ว  ให้ประธานรัฐสภาตรวจสอบความถูกต้อง

และครบถ้วนของเอกสารตามมาตรา  ๙  ให้แล้วเสร็จภายในส่ีสิบห้าวัน  หากปรากฏว่ามีลายมือชื่อของ 
ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไม่ถึงหนึ่งหม่ืนคนหรือมีเอกสารไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วน  ให้ประธานรัฐสภา 
แจ้งเป็นหนังสือไปยังผู้ริเริ่มเพื่อดําเนินการให้ถูกต้องครบถ้วนต่อไป  เม่ือเห็นว่าถูกต้องครบถ้วนแล้วให้
ประธานรัฐสภาจัดให้มีการประกาศรายชื่อผู้เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติทางส่ือเทคโนโลยีสารสนเทศ
ของสํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  และจัดเอกสารไว้เพื่อให้ประชาชนได้ตรวจสอบ  ณ  สํานักงาน
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร  และให้มีหนังสือแจ้งไปยังผู้มีรายชื่อนั้นด้วย 
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ในกรณีที่ผู้ใดมีชื่อเป็นผู้เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติตามประกาศในวรรคหนึ่ง  โดยมิได้ร่วม
เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติด้วย  ให้ผู้นั้นมีสิทธิยื่นคําร้องคัดค้านต่อประธานรัฐสภาหรือบุคคลที่
ประธานรัฐสภาแต่งตั้ง  เพื่อให้ขีดฆ่าชื่อตนเองออกจากบัญชีรายชื่อผู้เข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติได้
ภายในสามสิบวันนับแต่วันประกาศตามวรรคหนึ่ง 

เม่ือพ้นกําหนดระยะเวลาคัดค้านตามวรรคสองแล้ว  ให้ถือว่ารายชื่อของผู้เข้าชื่อเสนอร่าง
พระราชบัญญัติเป็นรายชื่อที่ถูกต้อง 

มาตรา ๑๑ ในกรณีที่ลายมือชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งซ่ึงเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติ 
มีจํานวนไม่ถึงหนึ่งหม่ืนคน  ให้ประธานรัฐสภาแจ้งเป็นหนังสือให้ผู้ริเริ่มทราบเพื่อดําเนินการจัดให้มี 
การเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติเพิ่มเติมให้ถึงหนึ่งหม่ืนคนภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งจาก
ประธานรัฐสภา  ถ้าพ้นกําหนดระยะเวลาดังกล่าวยังมิได้เสนอการเข้าชื่อเพิ่มเตมิจนครบถ้วน  ให้ประธาน
รัฐสภาส่ังจําหน่ายเรื่องและคืนเรื่องและเอกสารที่เก่ียวข้องให้แก่ผู้ริเริ่ม 

ถ้าลายมือช่ือของผู้มีสิทธิเลือกตั้งซ่ึงเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติมีจํานวนไม่น้อยกว่าหนึ่งหม่ืนคน
ให้ประธานรัฐสภาดําเนินการให้สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้นต่อไป 
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

ในกรณีที่มีคําวินิจฉัยตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  ว่าร่างพระราชบัญญัติ
ที่เสนอนั้นเก่ียวด้วยการเงิน  ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรส่งร่างพระราชบัญญัตินั้นต่อนายกรัฐมนตรี 
เพื่อพิจารณาให้คํารับรองก่อน 

มาตรา ๑๒ การเสนอญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่มีผลเป็นการเปล่ียนแปลงการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขหรือเปล่ียนแปลงรูปของรัฐ  จะเสนอมิได้ 

ให้นําบทบัญญัติในมาตรา  ๖  มาตรา  ๗  มาตรา  ๙  มาตรา  ๑๐  และมาตรา  ๑๑  มาใช้บังคับกับ
การเสนอญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญด้วยโดยอนุโลม 

มาตรา ๑๓ ผู้ใดกระทําการดังต่อไปนี้  ต้องระวางโทษจําคุกไม่เกินห้าปีหรือปรับไม่เกิน 
หนึ่งแสนบาท 

(๑) ให้  ขอให้  หรือรับว่าจะให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดแก่ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเพื่อจูงใจให้ 
ผู้มีสิทธิเลือกตั้งริเริ่มเข้าชื่อ  ร่วมลงช่ือ  ไม่ให้ลงช่ือ  หรือให้ถอนชื่อในการเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติ
หรือญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 

(๒) หลอกลวง  บังคับ  ขู่เข็ญ  หรือใช้อิทธิพลคุกคามเพื่อให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งร่วมลงช่ือ  ไม่ให้ลงชื่อ  
หรือให้ถอนชื่อในการเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 



หน้า   ๕ 
เล่ม   ๑๓๐   ตอนที่   ๑๑๙   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๗   ธันวาคม   ๒๕๕๖ 
 

 

มาตรา ๑๔ ผู้ใดลงลายมือชื่อปลอมในเอกสาร  หรือใช้  หรืออ้างลายมือชื่อปลอมเช่นว่านั้น  
เพื่อให้ผู้หนึ่งผู้ใดหลงเชื่อว่าเป็นลายมือชื่อของผู้เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญที่แท้จริง  ต้องระวางโทษจําคุกไม่เกินสิบปี  หรือปรับไม่เกินสองแสนบาท  หรือทั้งจําทั้งปรับ 

มาตรา ๑๕ ให้ประธานรัฐสภารักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 
 

ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 
ยิ่งลักษณ์  ชินวัตร 
นายกรัฐมนตรี 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



หน้า   ๖ 
เล่ม   ๑๓๐   ตอนที่   ๑๑๙   ก ราชกิจจานุเบกษา ๑๗   ธันวาคม   ๒๕๕๖ 
 

 

หมายเหตุ  :-  เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับน้ี  คือ  โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
บัญญัติให้ผู้มีสิทธิเลือกต้ังไม่น้อยกว่าหน่ึงหมื่นคนมีสิทธิเข้าช่ือร้องขอต่อประธานรัฐสภาเพื่อให้รัฐสภาพิจารณา
ร่างพระราชบัญญัติตามที่กําหนดในหมวด  ๓  และหมวด  ๕  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  และให้ 
ผู้มีสิทธิเลือกต้ังไม่น้อยกว่าห้าหมื่นคนมีสิทธิเข้าช่ือเสนอญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเพื่อให้รัฐสภาพิจารณา  
ทั้งน้ี  เพื่อให้ผู้มีสิทธิเลือกต้ังมีสิทธิเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญต่อรัฐสภา 
ได้โดยตรง  และมาตรา  ๑๖๓  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  ได้บัญญัติให้หลักเกณฑ์และวิธีการเข้าช่ือ  
รวมทั้งการตรวจสอบรายช่ือ  ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ  และมาตรา  ๒๙๑  ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
บัญญัติให้การเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย  จึงจําเป็นต้อง 
ตราพระราชบัญญัติน้ี 
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