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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

                                                                                                                                                                          

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

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

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

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

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

(1) กรณีประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจะรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมายตอรัฐสภาเพ่ือ
พิจารณา รัฐธรรมนูญบัญญัติใหประชาชนไมนอยกวา  50,000 คน ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร 
ไทย  พุทธศักราช 2540 และลดเหลือ 10,000 คน ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 โดยหลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือเสนอกฎหมายใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
โดยพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายอนุวัติการตาม



7 

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

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

                                                            
11  จาก ประเมินผลบังคับใชรัฐธรรมนูญ เรื่องการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการพัฒนา

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

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

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

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

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

                                                            
13  จาก คําอภิปรายโดย นายสุขุมพงศ  โงนคํา  กรรมการปฏิรูปกฎหมาย รายงานการประชุมคณะ 

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

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

2555. 



10 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

 
1.3 สมมติฐานของการศึกษา 

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

 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 

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

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

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


