
บทที่ 4 
วิเคราะหปญหาการเสนอกฎหมายโดยประชาชน 

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

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

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

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

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

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

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

                                                                 
3  พระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551, มาตรา 31 และ มาตรา 33. 
4  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 (1). 
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มาตราในกฎหมายท่ีเกี่ยวของใหเกิดความเหมาะสมตอไป  อีกท้ังจะเปนการกระตุนใหมีการพัฒนา
ระบบขอมูลสารสนเทศทางทะเบียนราษฎรเช่ือมโยงกับสิทธิในการเลือกต้ังของประชาชนในระยะ
ตอไป ซ่ึงเปนหวงเวลาในการเตรียมความพรอมเขาสูระบบเทคโนโลยีดิจิทัลของประเทศไทยท่ี
กําลังจะมาถึงนี้ดวย 
              นอกจากนี้ แมจะมีการแกไขพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
เกี่ยวกับการใชเอกสารหลักฐานประกอบการเขาช่ือเสนอกฎหมายขางตนแลว แตกระบวนการของ
ประชาชนในดานอ่ืนๆ ยังมีความจําเปนตองใชงบประมาณหรือคาใชจายในการดําเนินงานในสวน
อ่ืน ซ่ึงมาตรา 6 วรรคสาม บัญญัติใหการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายอาจขอรับการสนับสนุน
คาใชจายจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองตามพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 
ไดจึงควรมีการแกไขพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 ใหสอดคลองกับมาตรา 6 วรรค
สาม แหงพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 โดยกําหนดประเภทคาใชจาย
ตางๆ ท่ีเกี่ยวของในการสนับสนุนการดําเนินการของประชาชนใหชัดเจน 
 4.1.2 หนวยงานสนับสนุนกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
            ดวยรัฐธรรมนูญไดเปดโอกาสใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไดมีสิทธิทางการเมืองใน
การเขาช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงเปนชองทางการมีสวนรวมโดยตรง แตในระยะแรกกฎหมายได
กําหนดใหองคการหรือหนวยงานของรัฐบางหนวยงาน เขาไปทําหนาท่ีเปนตัวชวยสนับสนุน
กระบวนการขับเคล่ือนรางพระราชบัญญัติโดยการเขา ช่ือเสนอของประชาชน  โดยใน
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 กําหนดใหมีคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
เปนองคกรสนับสนุนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนโดยใหชวยดําเนินการในเร่ืองการ
รวบรวมรายชื่อประชาชนท่ีประสงคจะใชสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายใหครบ 50,000 รายช่ือ ตามท่ี
กฎหมายบัญญัติไว รวมตลอดถึงชวยดําเนินการจัดสงรางพระราชบัญญัติและเอกสารที่เกี่ยวของ
ประกอบการเสนอรางพระราชบัญญัติตอประธานรัฐสภาดําเนินการใหรัฐสภาไดพิจารณาราง
พระราชบัญญัติของประชาชนตอไป5  
            ตอมามีการตราพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ใชบังคับ 
โดยตัดอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการการเลือกต้ังในเร่ืองการสนับสนุนกระบวนการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของประชาชนออกไป โดยกําหนดใหมี 2 องคกรใหเขามาทําหนาท่ีเกี่ยวกับการสนับสนุน
กระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน คือ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 
สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหนวยงานอ่ืนท่ีมีหนาท่ีเกี่ยวกับการใหการชวยเหลือ

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

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

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

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

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

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

                                                                 
10 ประมวลกฎหมายอาญา, มาตรา 264.  
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4.2 วิเคราะหปญหาการพิจารณารางพระราชบัญญัติเก่ียวดวยการเงินท่ีเสนอโดยประชาชน 
ในกระบวนการเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาพิจารณาออกกฎหมายน้ัน 

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

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

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

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

โดย  ปยวรรณ  บุญยิ่ง, 2552, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.  
14 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, มาตรา 169 และมาตรา 170. 



 94 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

                                                                 
22  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 145. 
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คณะรัฐมนตรีจะไมไดรับความเห็นชอบหรือถูกลงมติไมรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติซ่ึงจะมี
ผลทําใหรางพระราชบัญญัตินั้นตกไป แตรัฐธรรมนูญก็ยังมีชองทางท่ีเปดโอกาสใหนําราง
พระราชบัญญัติฉบับนั้นกลับมาพิจารณาลงมติอีกคร้ังโดยท่ีประชุมใหญรัฐสภาซ่ึงประกอบไปดวย
สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา แตพบวาไมเปดโอกาสใหกับรางพระราชบัญญัติของประชาชนผูมี
สิทธิเลือกต้ังเหมือนเชนกรณีรางพระราชบัญญัติของคณะรัฐมนตรี ท้ังท่ีสิทธิของประชาชนในการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายเปนเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองสิทธิไวเชนเดียวกัน และกระบวนการใน
การเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนนั้นไมใชเร่ืองท่ีดําเนินการไดโดยงาย กวาประชาชนจะ
สามารถเสนอรางพระราชบัญญัติตอรัฐสภาเพื่อพิจารณาไดนั้นมีกระบวนการและข้ันตอนจํานวน
มาก  แตเม่ือใดท่ีสภาผูแทนราษฎรลงมติไมรับหลักการของรางพระราชบัญญัติของประชาชนแลว 
ก็ถือวาตกไปทันที หากยังประสงคจะเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นอีกคร้ัง ตองริเร่ิมกระบวนการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายตามขั้นตอนท่ีกฎหมายบัญญัติไวใหมท้ังหมดซ่ึงมีวิธีการและข้ันตอนยุงยากท่ี
สมควรไดรับการแกไขปรับปรุงดังท่ีไดวิเคราะหและเสนอแนะไปแลวแตตน 

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

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

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

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

 


