
การมีส่วนร่วมทางการเมอืงโดยตรงของประชาชน : ศึกษาปัญหากรณีการเสนอกฎหมายโดย
ประชาชน โดย นายนิตินันท์ ศรีเมฆ 

กระบวนการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนกรณีการเสนอกฎหมาย  โดยประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ต่อเนื่องรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ได้รับรองสิทธิดังกล่าวไว้ แม้ในขณะนี้อยู่ระหว่างใช้บังคับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ซึ่งไม่มีบทบัญญัติให้ประชาชนมีสิทธิเสนอกฎหมายได้ แต่ร่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช …. ที่จะใช้บังคับต่อไปยังคงหลักการดังกล่าวไว้ในร่างมาตรา 66 ซึ่งมีกฎหมายที่
เกี่ยวข้อง คือ พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 เป็นกฎหมายที่ก าหนดหลักเกณฑ์และ
วิธีการใช้สิทธิดังกล่าว รวมตลอดถึงบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรที่
เกี่ยวข้องกับกระบวนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของประชาชน โดยได้ศึกษาวิเคราะห์ปัญหาที่เกิดขึ้นจากการ
ใช้สิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย และปัญหาที่เกิดจากกระบวนการทางนิติบัญญัติที่เป็น
อุปสรรคของประชาชนในการผลักดันกฎหมายและการเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณากฎหมาย ทั้งนี้ ได้
ศึกษาถึงรูปแบบการเสนอกฎหมายโดยประชาชนและกระบวนการนิติบัญญัติของต่างประเทศ ได้แก่ สหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีและสหรัฐอเมริกา เพื่อวิเคราะห์เปรียบเทียบกับกระบวนการเสนอกฎหมายของประชาชนผู้มี
สิทธิเลือกตั้งตามกฎหมายไทยและกระบวนการนิติบัญญัติไทย รวมทั้งได้รวบรวมแนวคิดและหลักการเกี่ยวกับการ
มีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนมาเป็นแนวทางเพ่ือค้นหาวิธีแก้ไขและลดอุปสรรคของประชาชนในการเสนอ
กฎหมายเพื่อให้ประชาชนสามารถผลักดันเจตนารมณ์ของตนผ่านกลไกการเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้อย่างมี
ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

จากการศึกษาพบว่าปัญหาและอุปสรรคของประชาชนในการเสนอกฎหมายและผลักดันกฎหมายเข้าสู่การ
พิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติเกิดข้ึนตั้งแต่การใช้สิทธิตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งยังไม่เอ้ือให้แก่
ภาคประชาชนอย่างแท้จริง รวมถึงกระบวนของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติที่ท าให้ร่างกฎหมายของประชาชน
ไม่ได้รับการพิจารณาอย่างที่ควรจะเป็น ไม่ว่าจะเป็นกรณีนายกรัฐมนตรีไม่พิจารณารับรองร่างพระราชบัญญัติเกี่ยว
ด้วยการเงินที่เสนอโดยประชาชนส่งผลให้ร่างพระราชบัญญัติไม่อาจเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภาได้ หรือกรณีที่อยู่
ในระหว่างกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนที่ยังไม่แล้วเสร็จ กลับมีการเสนอร่างพระราชบัญญัติ
ของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณา ท าให้ร่างกฎหมายของประชาชนที่อยู่ระหว่างด าเนินการไม่สามารถเสนอ
รัฐสภาได้ทันเวลา รวมถึงกรณีท่ีสภาผู้แทนราษฎรลงมติไม่รับหลักการร่างพระราชบัญญัติของประชาชนท าให้
ตัวแทนประชาชน ไม่มีสิทธิเข้าไปมีส่วนร่วมในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัตินั้นในฐานะกรรมาธิการและไม่
สามารถผลักดันร่างพระราชบัญญัติของประชาชนให้ตราเป็นกฎหมายได้  ดังนั้น เพ่ือให้ประชาชนได้มีส่วนร่วม
ทางการเมืองในการกระบวนการเสนอกฎหมายอย่างแท้จริง จึงควรปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อ
เสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 และพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 รวมทั้งเสนอให้มีบทบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญและข้อบังคับการประชุมของฝ่ายนิติบัญญัติที่เหมาะสมในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติของประชาชนเพ่ือให้เอ้ือต่อกระบวนการมีส่วนร่วมทางการเมืองในการเสนอกฎหมายโดย
ประชาชน และเพ่ือให้การผลักดันการมีกฎหมายโดยประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งเป็นไปอย่างเหมาะสมยิ่งข้ึน 



1. บทน า 

ประเทศไทยมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขมีรัฐธรรมนูญเป็น
กฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ ซึ่งจัดแบ่งโครงสร้างทางการเมืองการปกครองตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ
อธิปไตย ประกอบด้วย คือ อ านาจบริหาร อ านาจนิติบัญญัติ และอ านาจตุลาการโดยการใช้อ านาจดังกล่าวต้อง
เป็นไปตามหลักนิติรัฐ (Legal State) และหลักนิติธรรม (Rule of Law) เนื่องจากประเทศไทยเป็นรัฐที่ปกครอง
ด้วยกฎหมาย 

รัฐสภาเป็นองค์กรหลักในการใช้อ านาจนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญซึ่งที่ผ่านมาประกอบด้วย 2 สภา คือ สภา
ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา มีอ านาจในการตรากฎหมายใช้บังคับได้แก่ พระราชบัญญัติ พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญ และให้ความเห็นชอบพระราชก าหนดที่ออกโดยฝ่ายบริหาร รวมตลอดถึงมีอ านาจในการแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญอีกด้วย  นอกจากนี้ ยังมีอ านาจหน้าที่ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน แต่งตั้งและถอดถอนบุคคล
ตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด และให้ความเห็นชอบในเรื่องส าคัญ โดยการใช้อ านาจของรัฐสภาอยู่ในฐานะของผู้แทน
ปวงชน ดังนั้น การใช้อ านาจดังกล่าวจึงต้องสะท้อนเจตจ านงของประชาชนส่วนใหญ่ให้มากท่ีสุด 

รัฐธรรมนูญได้เริ่มเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงมากข้ึนนับแต่มีการปฏิรูป
การเมืองเมื่อปี พ.ศ. 2539 จนน ามาสู่การบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยเปิด
โอกาสให้ประชาชนมีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งถือว่าเป็นช่องทางการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน
โดยตรงเนื่องจากจะมีโอกาสได้เสนอร่างพระราชบัญญัติต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาและเข้าไปมีส่วนร่วมในการ
พิจารณาในฐานะกรรมาธิการสัดส่วนหนึ่งในสาม ซึ่งเดิมเปิดโอกาสให้เฉพาะคณะรัฐมนตรีและสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรเท่านั้น แต่กระบวนการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนในการเสนอกฎหมายกลับพบปัญหา
อุปสรรคหลายประการที่ท าให้ไม่สามารถผลักดันกฎหมายได้ ดังนี้ 

ประการแรก  การเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายยังไม่อาจใช้สิทธิได้
เต็มที่เนื่องด้วยมีข้อจ ากัดบางประการ เช่น กรณีต้องใช้เอกสารหลักฐานในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายจ านวนมาก 
กรณีไม่มีหน่วยงานหลักในการให้ความช่วยเหลือประชาชนในการเสนอกฎหมายทั้งระบบได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
และการก าหนดบทก าหนดโทษทางอาญาไว้ในกฎหมาย เป็นต้น 
ประการที่สอง  กรณีที่ประชาชนเสนอร่างพระราชบัญญัติที่มีบทบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน กล่าวคือ เสนอร่าง
พระราชบัญญัติที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับการจัดตั้งขึ้น ยกเลิก ลด เปลี่ยนแปลง แก้ไข ผ่อน วางระเบียบเกี่ยวกับภาษี
อากร จัดสรร รับ รักษา จ่ายเงิน โอนงบประมาณรายจ่ายแผ่นดิน กู้เงิน ค้ าประกัน ใช้เงินกู้ หรือด าเนินการที่
ผูกพันทรัพย์สินของรัฐ และที่เกี่ยวกับเงินตราซึ่งรัฐสภาจะพิจารณาได้ต้องมีค ารับรองของนายกรัฐมนตรีเสียก่อน 
แต่พบว่ามีร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินของประชาชนค้างการพิจารณาในขั้นตอนของนายกรัฐมนตรีจ านวน
มาก ซึ่งเป็นสาเหตุส าคัญท่ีท าให้ไม่สามารถผลักดันร่างพระราชบัญญัติของประชาชนต่อรัฐสภาได้ 
ประการที่สาม  กรณีท่ีอยู่ระหว่างการด าเนินการรวบรวมรายชื่อประชาชน หรือเป็นกรณีร่างพระราชบัญญัติเกี่ยว
ด้วยการเงนิของประชาชนอยู่ระหว่างพิจารณารอค ารับรองจากนายกรัฐมนตรี หรือกรณีอยู่ระหว่างการตรวจความ
ถูกต้องในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย กลับมีการเสนอร่างพระราชบัญญัติที่มีหลักการและเนื้อหาท านองเดียวกันโดย



คณะรัฐมนตรีเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภาและได้รับพิจารณารับหลักการ ท าให้ร่างพระราชบัญญัติที่อยู่ระหว่าง
การด าเนินการของประชาชนไม่สามารถเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภาได้อีก 
ประการที่สี่  กรณีประชาชนเสนอกฎหมายต่อรัฐสภาแล้วจะเข้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรในวาระแรก 
แต่กลับไม่ได้รับความเห็นชอบในหลักการท าให้ร่างพระราชบัญญัติของประชาชนตกไป กรณีเช่นนี้นอกจาก
ประชาชนจะไม่สามารถผลักดันกฎหมายเข้าสู่การพิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติได้แล้ว ในกระบวนการพิจารณาเรื่อง
นั้นก็จะไม่มีตัวแทนประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการในฐานะกรรมาธิการ ซึ่งต่างจากร่างพระราชบัญญัติที่ได้รับ
ความเห็นชอบในหลักการที่ตัวแทนของประชาชนจะเข้าไปมีส่วนร่วมในการพิจารณาด้วย 
2. แนวคิด ทฤษฎี และพื้นฐานเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชน 

เป็นที่ยอมรับว่า “อ านาจอธิปไตย” เป็นของประชาชนทุกคนในฐานะผู้ทรงสิทธิ แต่ประชาชนไม่สามารถใช้อ านาจ
อธิปไตยได้ด้วยตนเอง จึงเกิดกลไกการใช้อ านาจดังกล่าวผ่านทางผู้แทนปวงชน และเมื่อใดก็ตามที่ผู้แทนของปวง
ชนไม่ใช้อ านาจตามเจตนารมณ์ของประชาชนหรือไม่เป็นไปตามที่ให้สัญญาไว้กับประชาชน ประชาชนในฐานะ
เจ้าของอ านาจย่อมมีสิทธิเรียกคืนอ านาจนั้นได้  แต่ในปัจจุบันพบว่าแนวคิดการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชนก าลังได้รับความสนใจอย่างยิ่ง โดยจะเห็นได้จากรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยนับตั้งแต่
ฉบับปีพุทธศักราช 2540 เป็นต้นจนถึงปัจจุบัน โดยเฉพาะการใช้อ านาจในเรื่องที่กระทบต่อสิทธิเสรีภาพหรือ
ประโยชน์ของสาธารณะ รัฐธรรมนูญได้เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมได้ในเรื่องการเสนอกฎหมาย การ
ลงประชามติ และการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่ง 

อ านาจอธิปไตยของประชาชนในระบอบประชาธิปไตยมีแนวคิดหลัก 3 ประการ ได้แก่ หลักประชาธิปไตย 
(Democracy) ซึ่งการใช้อ านาจต้องเกิดจากความยินยอมของประชาชน และประชาชนมีสิทธิคัดค้านหรือต่อต้าน
การใช้อ านาจของรัฐหากเห็นว่าไม่ถูกต้อง โดยมีหลักการส าคัญคือเคารพในเสียงข้างมากควบคู่กับการเปิดโอกาสใน
การแสดงความคิดเห็นหรือพิทักษ์ประโยชน์ของเสียงข้างน้อย หลักประการต่อมาคือ หลักนิติธรรม (Rule of 
Law) เป็นหลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม การกระท าใดๆ ต้องไม่ฝ่าฝืน ขัด หรือแย้งต่อ
กฎหมาย    เป็นหลักการส าคัญที่ใช้ในการปกครองรัฐ และกฎหมายที่จะใช้บังคับก็ต้องเป็นกฎหมายที่เป็นธรรม
และสอดคล้องกับหลักประชาธิปไตยด้วย  และหลักประการสุดท้ายคือ หลักนิติรัฐ  (Legal State) โดยการ
ด าเนินการใดๆ ต้องมีกฎหมายให้อ านาจ ดังนั้น การปกครองรัฐภายใต้           หลักนิติรัฐจะอยู่ภายใต้กฎหมายที่
รัฐและประชาชนภายในรัฐผูกพันที่ต้องเคารพกฎหมายทั้งปวงที่ประกาศใช้ ซึ่งแนวคิดการใช้อ านาจดังกล่าวแบ่งได้
เป็น 2 ประการ คือ 

1) การใช้อ านาจอธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) เป็นการใช้อ านาจอธิปไตยของประชาชนโดยตรงไม่ผ่าน
ผู้แทน แต่จะเหมาะกับบริบทของสังคมที่ไม่มีความซับซ้อนทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม โดยมีความพยายาม
น ามาใช้กับบางเรื่องที่เป็นประโยชน์ต่อประชาชน ซึ่งมีองค์ประกอบที่ส าคัญ 2 เรื่อง คือ (1) การริเริ่มโดย
ประชาชน และ (2) การตัดสินใจโดยประชาชน 

 

 



2) การใช้อ านาจอธิปไตยทางอ้อม (Indirect Democracy) เป็นการใช้อ านาจผ่านทางผู้แทน (Representative 
Democracy) โดยมีหลักท่ีส าคัญคือ ประชาชนเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย จึงเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยที่แท้จริง 
โดยมอบอ านาจผ่านทางผู้แทนของตนตามกลไกในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ (1) ใช้
อ านาจโดยผู้แทนอย่างแท้จริง และ (2) ใช้อ านาจอธิปไตยทางก่ึงผู้แทน 

ส าหรับการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนมีแนวคิดส าคัญคือเมื่อระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยอยู่
ภายใต้หลักการที่ว่า การตัดสินใจในเรื่องที่มีความส าคัญต้องผูกพันอยู่กับเจตนารมณ์ของประชาชน ซึ่งการมีส่วน
ร่วมทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญนับแต่มีการปฏิรูปการเมืองเมื่อปี พ.ศ. 2540 ได้ออกแบบกลไกการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองไว้หลายประการ ได้แก่ 

1) การเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ซึ่งเปิดโอกาสให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งได้แสดงเจตนารมณ์ของตนที่ต้องการมี
กฎหมาย แก้ไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิกกฎหมาย โดยแสดงเจตนารมณ์ร่วมกันเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อรัฐสภา ซึ่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก าหนดจ านวนผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายไว้ไม่น้อยกว่า 50,000 
คน และลดลงเหลือเพียง 10,000 คน  ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

2) การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง เป็นการเปิดโอกาสให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายการเมือง ซึ่งเป็นกลไกหนึ่งในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดินโดยประชาชน 

3) การออกเสียงลงประชามติ เป็นการให้สิทธิประชาชนทุกคนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจเรื่องหนึ่งเรื่องใดท่ีมี
ความส าคัญซึ่งเป็นเรื่องที่อาจกระทบต่อประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ได้เสียของชาติและของประชาชน 

ส าหรับสิทธิริเริ่มในการเสนอร่างกฎหมายของประชาชนสามารถกระท าได้ 2 รูปแบบ ได้แก่ (1) รูปแบบที่ไม่ต้อง
จัดท าร่างกฎหมาย แต่ให้จัดท าเป็นหัวเรื่องกฎหมายที่ต้องการพร้อมด้วยหลักการเหตุผลประกอบ  และ (2) 
รูปแบบที่ต้องจัดท าเป็นร่างกฎหมายอย่างสมบูรณ์ 

3. กระบวนการนิติบัญญัติและกระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชนของต่างประเทศและ ของประเทศไทย 
3.1  กระบวนการนิติบัญญัติของต่างประเทศและประเทศไทย 
       3.1.1  กระบวนการนิติบัญญัติของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและสหรัฐอเมริกา 

สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีรูปแบบการปกครองรัฐแบบสหพันธ์สาธารณรัฐมีฝ่ายนิติบัญญัติประกอบด้วยสภาบุน
เดสตัก (Bundestag) เป็นสภาแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐ ถือเป็นสภาผู้แทนราษฎรแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
และสภาบุนเดสรัต (Bundesrat) เป็นสภาแห่งมลรัฐ โดยจะมีอ านาจในการตรากฎหมายตามขอบเขตที่รัฐธรรมนูญ
แห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีก าหนดขอบเขตไว้เท่านั้น ซึ่งบางเรื่องเป็นอ านาจเฉพาะของสภาบุนเดสตักท่ีมี
อ านาจในการตรากฎหมาย เช่น ด้านต่างประเทศ ด้านความม่ันคง เป็นต้น ส่วนบางเรื่องให้อ านาจสภาบุนเดสรัตมี
อ านาจร่วมกันในการพิจารณา เช่น กฎหมายแพ่ง กฎหมายอาญา กฎหมายแรงงาน ระบบการศึกษา เป็นต้น 
กฎหมายที่จะเสนอต่อสภาบุนเดสตักได้จะเสนอก็แต่โดยรัฐบาลและสมาชิกของสภาบุนเดสตักหรือสมาชิกสภาบุน
เดสรัตเท่านั้น โดยประชาชนไม่มีสิทธิเสนอกฎหมายต่อสภาบุนเดสตักได้ ซึ่งกระบวนการพิจารณานั้นจะต้องเสนอ
ต่อสภาบุนเดสรัตพิจารณาก่อน โดยมีระยะเวลาเพียง 3 สัปดาห์เท่านั้น ก่อนเสนอต่อสภาบุนเดสตักต่อไป ซึ่งสภา
บุนเดสรัตสามารถคัดค้านผลการพิจารณาของสภาบุนเดสตักได้ แต่อย่างไรก็ตาม สภาบุนเดสตักก็ยังคงมีอ านาจใน



การลงมติไม่เห็นด้วยกับค าคัดค้านของสภาบุนเดสรัตด้วยเช่นกัน แต่ต้องมีคะแนนเสียงไม่ต่ ากว่าสองในสามของ
สภา 

ส าหรับกระบวนการนิติบัญญัติของสหรัฐอเมริกานั้น ด้วยสหรัฐอเมริกามีรูปแบบรัฐเป็นสหรัฐประกอบด้วยรัฐต่างๆ 
มีสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาซึ่งมีอ านาจเท่าเทียมกัน กฎหมายที่จะใช้บังคับต้องได้รับความเห็นชอบจากท้ังสอง
สภา ซึ่งการพิจารณาร่างรัฐบัญญัติใดจะมีการจัดล าดับความส าคัญของร่าง และการลงมติพิจารณาจะพิจารณาว่า
จะรับหรือไม่รับร่างรัฐบัญญัตินั้นไว้พิจารณา ก่อนจะส่งให้อีกสภาหนึ่งพิจารณา หากมีการแก้ไขเพ่ิมเติมโดย
เห็นชอบกับการแก้ไขเพ่ิมเติมก็ออกใช้บังคับเป็นกฎหมายได้ แต่กรณีเห็นต่างกันจะต้องมีการแต่งตั้ง
คณะกรรมาธิการร่วมกันพิจารณา และส่งร่างที่ผ่านการพิจารณาร่วมกันกลับไปให้แต่ละสภาพิจารณา ซึ่งหากไม่
เห็นชอบด้วยก็จะท าให้ร่างรัฐบัญญัตินั้นตกไป แต่หากได้รับความเห็นชอบจากทั้งสองสภาก็จะสามารถใช้บังคับเป็น
กฎหมายได้ 

3.1.2  กระบวนการนิติบัญญัติไทย 

ประเทศไทยเป็นรัฐเดี่ยวปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยระบบรัฐสภา มีสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเป็นฝ่าย
นิติบัญญัติ โดยการเสนอร่างพระราชบัญญัติจะเสนอได้ก็แต่โดยคณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ศาลและ
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และประชาชน ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง โดยร่างพระราชบัญญัติให้เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร
พิจารณาก่อน แล้วจึงเสนอต่อวุฒิสภา หากมีการแก้ไขเพ่ิมเติมโดยวุฒิสภาแต่สภาผู้แทนราษฎรไม่เห็นด้วย กรณี
เช่นนี้ต้องตั้งคณะกรรมาธิการร่วมพิจารณา หากเห็นชอบด้วยกันก็ถือว่ารัฐสภาได้ให้ความเห็นชอบร่าง
พระราชบัญญัติฉบับนั้นแล้วเพ่ือใช้บังคับเป็นกฎหมายต่อไป 

อย่างไรก็ตาม ในกระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทยจะมีองค์กรที่มีบทบาทอย่างสูงเข้ามาเก่ียวข้องกับ
กระบวนการนิติบัญญัติ ได้แก่ ส่วนราชการต่างๆ และ คณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร (วิปรัฐบาล) 
ซึ่งกลไกเหล่านี้มีผลต่อกระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง นอกจากนี้ นายกรัฐมนตรีในฐานะ
หัวหน้ารัฐบาลก็มีบทบาทสูงต่อการเสนอกฎหมายของประชาชนในกรณีท่ีมีการเสนอร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วย
การเงิน ซึ่งจะเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรได้ต้องได้รับค ารับรองจากนายกรัฐมนตรีเสียก่อน 

3.2  การเสนอกฎหมายโดยประชาชนสหพันธ์สาธารณรฐัเยอรมนีและสหรัฐอเมริกา 

ในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีประชาชนมีสิทธิริเริ่มเสนอกฎหมายได้เฉพาะกฎหมายในระดับมลรัฐเท่านั้น และ
กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของแต่ละมลรัฐก็มีความแตกต่างกัน ทั้งในเรื่องจ านวน ประเภทกฎหมาย แต่สิ่ง
ที่แต่ละรัฐมีลักษณะร่วมกันคือ การก าหนดเรื่องการริเริ่มโดยประชาชน การเรียกร้องของประชาชน และการออก
เสียงประชามติ ซึ่งเงื่อนไขท่ีส าคัญคือประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งได้ลงลายมือชื่อสนับสนุนตามจ านวนที่
กฎหมายก าหนด ซึ่งมีลักษณะเช่นเดียวกับสหรัฐอเมริกาที่การจัดท าข้อเสนอการริเริ่มเสนอกฎหมายต้องมีข้อเสนอ
พร้อมลายมือชื่อของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 

ส าหรับผลการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้น หากสภาไม่เห็นชอบด้วยกับข้อเสนอของประชาชนแล้ว ทั้งสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีและสหรัฐอเมริกาจะน าข้อเรียกร้องของประชาชนไปท าประชามติเพ่ือให้ประชาชนผู้เป็น
เจ้าของอ านาจได้ตัดสินใจในขั้นสุดท้ายว่าต้องการกฎหมายที่เสนอโดยการริเริ่มของประชาชนหรือไม่ 



3.3  การเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศไทย 

การเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามกฎหมายไทยเป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด ซึ่งแต่เดิมรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก าหนดให้ประชาชน 50,000 คน เสนอกฎหมายได้ และลดลงเหลือเพียง 
10,000 คน ตามรัฐธรรมนูญ 2550 โดยมีพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 เป็น
กฎหมายลูกท่ีก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ ซึ่งขั้นตอนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายจะต้องจัดเตรียมเอกสาร
ประกอบการเสนอจ านวนมากส่งผลกระทบด้านต้นทุนค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน และที่ผ่านมาไม่มีหน่วยงานหรือ
องค์กรที่สนับสนุนการด าเนินการของประชาชนแบบรวมศูนย์อย่างแท้จริงเนื่องจากเดิมกฎหมายก าหนดให้
คณะกรรมการการเลือกตั้งมีหน้าที่ช่วยเหลือการรวบรวมรายชื่อผู้เสนอกฎหมาย แต่กฎหมายปัจจุบันตัดช่องทาง
ดังกล่าว โดยเหลือเพียงหน่วยงานที่สนับสนุนในเรื่องการยกร่างกฎหมาย ได้แก่ ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายและส านักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรมีหน้าที่หลักในเรื่องการ
สนับสนุนกิจการของสภาผู้แทนราษฎร ส่วนส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายมีหน้าที่หลักในการเสนอแนะ
การปรับปรุงและพัฒนากฎหมายและมีหน้าที่โดยตรงในการสนับสนุนการด าเนินการร่างกฎหมายให้กับประชาชนผู้
มีสิทธิเลือกตั้งซึ่งตลอดระยะเวลากว่า 4 ปีของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายพบว่าประชาชนได้ยื่นค าร้องเพ่ือ
ขอรับการสนับสนุนแล้วกว่า 28 เรื่อง ซึ่งบางเรื่องสามารถผลักดันเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภาได้เป็นผลส าเร็จ 

4. วิเคราะห์ปัญหาการเสนอกฎหมายโดยประชาชน 
4.1  วิเคราะห์ปัญหาการเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

ด้วยพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 เป็นกฎหมายที่ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ
รองรับการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชน จากการวิเคราะห์แล้วเห็นว่าบทบัญญัติเข้าชื่อเสนอกฎหมายฉบับนี้
มีประเด็นที่สมควรแก้ไข 3 ประเด็น ได้แก่ 

4.1.1 การใช้สิทธิของประชาชนในการมีส่วนร่วมทางการเมืองควรกระท าได้โดยไม่มีเหตุปัจจัยใดมาเป็นข้อจ ากัด 
ซึ่งที่ผ่านมามีพบว่ากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนต้องใช้งบประมาณจ านวนมากส าหรับเป็น
ค่าใช้จ่ายในด้านเอกสารที่ต้องเตรียมส าเนาบัตรประจ าตัวประชาชนเป็นหลักฐานยื่นประกอบการเข้าชื่อเสนอ
กฎหมาย ซึ่งมีการวิจัยแล้วว่าการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเรื่องหนึ่งมีต้นทุนกว่าสองแสนบาท ซึ่งรูปแบบการเข้าชื่อ
เสนอกฎหมายในต่างประเทศพบว่าใช้เฉพาะเพียงลายมือชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งเท่านั้น ดังนั้น เพ่ือให้การเข้าชื่อ
เสนอกฎหมายไม่เป็นภาระด้านต้นทุนการด าเนินงานของภาคประชาชนมากเกินไป ควรก าหนดให้การเข้าชื่อเสนอ
กฎหมายใช้เพียงลายมือชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง โดยอ้างอิงยึดโยงกับหมายเลขบัตรประจ าตัวประชาชน 13 หลัก 

4.1.2 ในอดีตกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนกฎหมายก าหนดให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็น
หน่วยงานสนับสนุนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย แต่เมื่อพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
ใช้บังคับกลับตัดบทบาทขององค์กรดังกล่าว คงให้เหลือเพียงหน่วยงานทางวิชาการท่ีจะสนับสนุนการด าเนินการใน
การร่างกฎหมายเท่านั้นอันได้แก่ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรและส านักงานคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมาย การตัดช่องทางดังกล่าวท าให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนไม่สามารถด าเนินการไปได้
อย่างเต็มที่ และเมื่อพิจารณาเปรียบเทียบระหว่างบทบาทของคณะกรรมการการเลือกตั้งกับคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายแล้วพบว่า คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเป็นองค์กรทางวิชาการท่ีเน้นการท างานโดยอาศัยองค์ความรู้



ทางวิชาการและการมีส่วนร่วมของประชาชนทุกภาคส่วน           ซึ่งช่วงเวลาที่ผ่านมาคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายได้รับความไว้วางใจและความคาดหวังจากภาคประชาชนมากพอสมควร โดยมีการเสนอกฎหมายให้
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายช่วยด าเนินการกว่า 28 ฉบับ ซึ่งบางฉบับสามารถผลักดันข้อเสนอต่อรัฐสภาจน
สามารถประกาศใช้เป็นกฎหมายได้ ดังนั้น จึงควรให้คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเป็นองค์กรที่มีบทบาทหลักใน
การให้การช่วยเหลือและสนับสนุนประชาชนในการร่างกฎหมายและกระบวนการเข้าชื่อของประชาชนแทน
คณะกรรมการการเลือกตั้ง เพ่ือเสริมให้กลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ 

นอกจากนี้ เห็นควรแก้ไขพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 ให้สอดคล้องกับมาตรา 6 วรรคสาม แห่ง
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ด้วยเพื่อให้เกิดความชัดเจนในการสนับสนุนค่าใช้จ่าย
ต่างๆ ในเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชน 

4.1.3 พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 เป็นกฎหมายที่ส่งเสริมสิทธิทางการเมืองของ
ประชาชน แต่กลับก าหนดบทลงโทษอันมีลักษณะเป็นการควบคุม การบัญญัติกฎหมายลักษณะนี้นอกจากไม่ได้เป็น
หลักประกันว่าจะไม่มีคนกระท าผิดกฎหมายแล้ว ยังท าให้เกิดสภาพกฎหมายอาญาเฟ้อ จึงเห็นควรตัดบทบัญญัติที่
เป็นเรื่องบทลงโทษออกจากกฎหมายดังกล่าว โดยบังคับใช้กฎหมายอาญาตามปกติแทนา 

4.2  วิเคราะห์ปัญหาการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินที่เสนอโดยประชาชน 

ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินที่เสนอโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ศาล องค์กรอิสระ และประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งต้องเสนอให้นายกรัฐมนตรีให้ค ารับรองเสียก่อน  เป็นไปตามหลักอ านาจริเริ่มทางการคลังเป็นของรัฐ แต่
ด้วยอ านาจดังกล่าวส่งผลต่อการน าร่างพระราชบัญญัติของประชาชนเข้าสู่การพิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติ
เนื่องจากหากนายกรัฐมนตรียังไม่ให้ค ารับรองร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินฉบับใด ก็จะไม่มีการบรรจุหรือ
เสนอต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณา หากนายกรัฐมนตรีไม่พิจารณาหรือพิจารณาไม่รับรอง ถือได้ว่าเป็นการใช้อ านาจฝ่าย
บริหารในการยับยั้งร่างพระราชบัญญัติของประชาชนที่ด าเนินการเข้าชื่อเสนอผ่านกลไกการใช้อ านาจอธิปไตย
ทางตรง ไม่ว่าจะเป็นจงใจหรือไม่ก็ตาม 

จากการวิเคราะห์ปัญหาดังกล่าวแล้วเห็นว่า ควรมีการก าหนดกรอบระยะเวลาการพิจารณาให้ค ารับรองร่าง
พระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินของนายกรัฐมนตรีโดยก าหนดระยะเวลาที่เหมาะสมและเพียงพอที่ฝ่ายบริหารจะ
ใช้พิจารณา ซึ่งเห็นว่าในกระบวนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินของวุฒิสภาใช้เวลาไม่เกิน 60 
วัน ดังนั้น ในกระบวนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินของฝ่ายบริหารซึ่งมีท้ังสิ้น 3 ขั้นตอน ได้แก่ 
การพิจารณาของส่วนราชการที่เก่ียวข้อง การพิจารณาของคณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎร (วิป
รัฐบาล) และการพิจารณาให้ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ควรมีระยะเวลาพิจารณาไม่เกินขั้นตอนละ 60 วัน 
รวมเป็น 180 วัน โดยหากพ้นก าหนดเวลาดังกล่าวแล้วนายกรัฐมนตรียังไม่พิจารณาให้ค ารับรอง ให้มีการเสนอร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าวต่อสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาทันที 

4.3  วิเคราะห์ปัญหาการพิจารณาลงมติรับหลักการของร่างกฎหมายโดยไม่รอร่างกฎหมายที่เตรียมเสนอโดย
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 



การเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณาให้เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาเป็นล าดับแรก ไม่ว่าจะ
เสนอโดยคณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ศาล องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้ง เมื่อเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรแล้ว สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในฐานะผู้แทนปวงชนมีหน้าที่พิจารณาเพ่ือ
ออกเป็นกฎหมายบังคับใช้  ซึ่งการท าหน้าที่ดังกล่าวควรสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของประชาชนด้วย 

แต่จากการศึกษาพบว่า ในระหว่างกระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชนก าลังด าเนินการอยู่ไม่ว่าจะเป็นใน
ขั้นตอนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย หรือขั้นตอนการตรวจสอบหลักฐานการเสนอกฎหมาย หรือรอนายกรัฐมนตรีให้
ค ารับรอง ได้มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติที่มีหลักการเดียวกันต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณา และมีการบรรจุวาระเสนอ
ต่อสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือพิจารณาเห็นชอบในหลักการวาระที่ 1 ซึ่งหากสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาเห็นชอบใน
หลักการและให้พิจารณาต่อไปในวาระท่ี 2 และวาระที่ 3 โดยไม่รอให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนได้รับการ
พิจารณาไปพร้อมกัน ย่อมส่งผลกระทบต่อสิทธิริเริ่มการเสนอกฎหมายโดยประชาชนในเรื่องการแสดงเจตนารมณ์
และการมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายในฐานะกรรมาธิการ ทั้งท่ีความเป็นจริงแล้วก่อนที่
ประชาชนจะด าเนินการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ตัวแทนของประชาชนต้องเสนอร่างพระราชบัญญัติและหลักการ
เหตุผลต่อประธานรัฐสภาเพ่ือพิจารณาว่าสามารถน าไปด าเนินกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้หรือไม่  การที่
ประธานสภาผู้แทนราษฎรในฐานะประธานรัฐสภาโดยต าแหน่งบรรจุร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี
หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรโดยไม่รอร่างพระราชบัญญัติที่เข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชน เป็นการละเลย
เจตจ านงของประชาชนและตัดสิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายและการพิจารณากฎหมาย 
ซึ่งปัญหาในเรื่องการใช้ดุลพินิจของประธานสภาผู้แทนราษฎรที่มีอ านาจสั่งบรรจุวาระการประชุม ดังนั้น จึงควรมี
การปรับปรุงแก้ไขข้อบังคับการประชุมที่สภาผู้แทนราษฎรให้เหมาะสม โดยในกรณีท่ีตัวแทนประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งยื่นเรื่องเพ่ือขอเข้าชื่อเสนอกฎหมายแล้ว ประธานสภาผู้แทนราษฎรจะบรรจุร่างพระราชบัญญัติที่มี
หลักการเดียวกันได้ต่อเมื่อกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนได้ผ่านการด าเนินการทุกขั้นตอนและ
พร้อมเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรเพื่อพิจารณาแล้ว 

4.4  วิเคราะห์ปัญหาการลงมติไม่รับร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 

การใช้อ านาจนิติบัญญัติเพ่ือออกกฎหมายเป็นของรัฐสภา ซึ่งรัฐสภาประกอบไปด้วยสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 
แต่ในการเสนอร่างพระราชบัญญัติที่ผ่านมาตามรัฐธรรมนูญก าหนดให้ต้องเสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาเป็น
ล าดับแรก จากนั้นจึงเสนอต่อวุฒิสภาเพ่ือพิจารณาในล าดับถัดไป ซึ่งขั้นตอนที่เป็นจุดเริ่มต้นที่ส าคัญคือวาระที่ 1 
ขั้นรับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติ เพราะหากไม่ผ่านการพิจารณาในชั้นนี้แล้ว จะเสนอร่างพระราชบัญญัติที่มี
หลักการเดียวกันได้อีกไม่ได้ ต้องรอให้ร่างพระราชบัญญัติที่ผ่านการพิจารณารับหลักการไปแล้วตกไปในขั้นตอนใด
ขั้นตอนหนึ่ง หรือตราเป็นพระราชบัญญัติแล้วจึงเสนอให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติม ซึ่งจากการศึกษาพบว่าการที่สภา
ผู้แทนราษฎรลงมติไม่เห็นชอบหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชน แต่รับหลักการเฉพาะร่าง
พระราชบัญญัติที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี ทั้งที่เป็นร่างพระราชบัญญัติที่มีหลักการเดียวกัน ส่งผลให้กระบวนการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติตามช่องทางการเสนอกฎหมายโดยประชาชนสิ้นสุดลง โดย
นอกจากร่างพระราชบัญญัติของประชาชนจะไม่ได้รับการพิจารณาแล้ว ในกระบวนการพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติเรื่องนั้นจะไม่มีส่วนร่วมของประชาชน เพราะเมื่อร่างพระราชบัญญัติของประชาชนไม่เข้าสู่การ
พิจารณาในวาระที่ 2 และวาระที่ 3 ที่จะมีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาเป็นการเฉพาะ ตัวแทนของ



ประชาชนก็จะไม่ได้รับการแต่งตั้งเป็นกรรมาธิการหนึ่งในสาม ซึ่งกระบวนการนิติบัญญัติของต่างประเทศในการ
พิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน หากฝ่ายนิติบัญญัติไม่เห็นชอบด้วยกับข้อเรียกร้องของประชาชน
จะต้องเข้าสู่กระบวนการลงประชามติเพ่ือให้ประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจที่แท้จริงตัดสินใจในขั้นสุดท้าย ดังนั้น 
เพ่ือให้กระบวนการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนในการเสนอกฎหมายได้มีส่วนร่วมอย่างแท้จริง 
กรณีท่ีสภาผู้แทนราษฎรไม่รับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชนอันท าให้ร่างพระราชบัญญัติ
ฉบับนั้นตกไป ให้น าร่างพระราชบัญญัติฉบับนั้นเสนอต่อรัฐสภาเพ่ือพิจารณา หากรัฐสภายังคงไม่รับร่าง
พระราชบัญญัติของประชาชนไว้พิจารณา ให้น าร่างพระราชบัญญัติเข้าสู่กระบวนการประชามติเพ่ือสอบถาม
ประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจที่แท้จริงเป็นผู้ตัดสนใจในขั้นสุดท้ายเช่นเดียวกับแนวทางของต่างประเทศ 

5. บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

จากการศึกษาพบว่าการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนในโดยการเสนอกฎหมายมีปัญหาและ
อุปสรรคทั้งในระหว่างกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 
2556 และปัญหาอุปสรรคในกระบวนการพิจารณาที่มีสาเหตุมาจากทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติที่มีบทบาท
อย่างสูงในกระบวนการนิติบัญญัติไทย จากการศึกษาวิเคราะห์กระบวนการนิติบัญญัติและกระบวนการเสนอ
กฎหมายโดยประชาชนทั้งในต่างประเทศและในประเทศไทยแล้วเห็นว่าสามารถแก้ไขกฎหมายที่เก่ียวข้องเพ่ือให้
กระบวนการผลักดันร่างพระราชบัญญัติโดยการเข้าชื่อของประชาชนสามารถผลักดันกฎหมายได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ โดยเสนอแนวทางการแก้ไขกฎหมายและบัญญัติกฎหมายใหม่ ดังต่อไปนี้ 

5.1 เห็นควรแก้ไขพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ให้เอ้ือต่อการด าเนินการเข้าชื่อ
เสนอกฎหมายของประชาชน และเพ่ือให้เป็นกฎหมายที่มีภาพลักษณ์ในการส่งเสริมสิทธิการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนมากยิ่งขึ้น โดยขอเสนอแก้ไขใน 3 ประเด็น ได้แก่ 

5.1.1  เสนอให้การเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนใช้เพียงลายมือชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งพร้อมด้วยหมายเลข
บัตรประจ าตัวประชาชน 13 หลัก เป็นหลักฐานในการยื่นเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อประธานรัฐสภาเพ่ือพิจารณา 

5.1.2  เสนอให้คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายเป็นองค์กรหลักในการสนับสนุนการด าเนินการของประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย และแก้ไขพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 ในเรื่องการ
สนับสนุนค่าใช้จ่ายให้ชัดเจน 

5.1.3  เสนอให้ตัดบทบัญญัติที่มีโทษทางอาญาออกจากพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 
2556 เพ่ือให้เป็นกฎหมายที่มุ่งส่งเสริมการใช้สิทธิทางการเมืองโดยตรงของประชาชนมากกว่าการใช้กฎหมายเพื่อ
การควบคุม 

5.2  เสนอให้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมีบทบัญญัติที่เก่ียวกับการก าหนดกรอบระยะเวลาการใช้ดุลพินิจ
ของฝ่ายบริหารในการพิจารณาให้ค ารับรองร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน โดยเสนอให้นายกรัฐมนตรีต้องให้
พิจารณาภายใน 180 วัน หากไม่พิจารณาภายในกรอบระยะเวลาดังกล่าว ให้ประธานรัฐสภาด าเนินการบรรจุร่าง
พระราชบัญญัติที่เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภาได้ทันที 



5.3  เสนอให้การใช้ดุลพินิจของประธานสภาผู้แทนราษฎรกรณีสั่งบรรจุร่างพระราชบัญญัติเข้าสู่การพิจารณาของ
สภาผู้แทนราษฎร ต้องดูว่ามีร่างพระราชบัญญัติที่อยู่ระหว่างการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนหรือไม่ โดย
หากตัวแทนประชาชนไม่น้อยกว่า 20 คน ได้ยื่นเรื่องต่อประธานรัฐสภาว่าจะด าเนินการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเรื่อง
หนึ่งเรื่องใดไว้แล้ว ห้ามมิให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรซึ่งเป็นประธานรัฐสภาโดยต าแหน่งสั่งบรรจุร่าง
พระราชบัญญัติที่หลักการและเนื้อหาเดียวกับร่างพระราชบัญญัติที่อยู่ระหว่างกระบวนการเข้าชื่อของ
ประชาชน        เว้นแต่ตัวแทนประชาชนได้แสดงพฤติการณ์ประวิงเวลาในการเข้าชื่อให้ได้ครบตามจ านวนที่
กฎหมายก าหนด กรณีเช่นนี้ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรสามารถบรรจุร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดย
คณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้โดยไม่ต้องร่างพระราชบัญญัติของประชาชน 

5.4  เสนอให้กรณีที่สภาผู้แทนราษฎรมีมติไม่รับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยการเข้าชื่อของ
ประชาชน ให้เสนอร่างพระราชบัญญัตินั้นต่อรัฐสภาพิจารณาว่าจะรับร่างนั้นไว้พิจารณาหรือไม่ หากรัฐสภามีมติไม่
รับไว้พิจารณา ให้ตัวแทนประชาชนที่เข้าชื่อเสนอกฎหมายเรื่องนั้นมีสิทธิเสนอต่อประธานรัฐสภาขอให้จัดท า
ประชามติร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว เพื่อเป็นการมอบอ านาจการตัดสินใจขั้นสุดท้ายให้แก่ประชาชนผู้เป็น
เจ้าของอ านาจที่แท้จริงว่าต้องการให้ความเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติที่เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนหรือไม่ 
ซึ่งเป็นแนวทางที่เป็นที่ยอมรับและปฏิบัติกันในหลายประเทศ 
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