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 จากการศึกษาปัญหาทางกฎหมายตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556  
มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาถึงประวติัความเป็นมา แนวคิด และทฤษฎี หลกัเกณฑแ์ละขอ้จ ากดัการใชสิ้ทธิ
เสนอกฎหมายของประชาชน เน่ืองจากสิทธิในการเสนอกฎหมายของประชาชนมีความส าคญัต่อการเมือง
ในภาคประชาชนมากข้ึนในอนาคต และเป็นวธีิการท่ีสามารถตอบสนองต่อผลประโยชน์ของประชาชน
ส่วนรวมได ้กระบวนการเสนอกฎหมายจึงจ าเป็นตอ้งส่งเสริมใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนนิติ
บญัญติัไดเ้องโดยตรง และตอ้งปราศจากการแทรกแซงจากองคก์รต่าง ๆ ทางการเมืองท่ีจะเป็นการลดทอน
เจตจ านงของประชาชน ใหส้มดัง่เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 ท่ีบญัญติัใหอ้ านาจ
อธิปไตยเป็นของประชาชน เป็นไปตามทฤษฎีวา่ดว้ยอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน แต่เน่ืองดว้ย
ประเทศไทยใชรู้ปแบบการปกครองท่ีใหป้ระชาชนใชอ้ านาจอธิปไตยโดยทางผูแ้ทน ประกอบกบัสภาพ
ปัญหาท่ีเกิดข้ึนในระบบผูแ้ทนปัจจุบนั ซ่ึงสะทอ้นให้เห็นไดจ้ากผลงานทางดา้นกระบวนการนิติบญัญติั 
ดงันั้น ดว้ยขอ้จ ากดัในดา้นรูปแบบการปกครองประกอบกบัการเป็นรัฐสมยัใหม่ การวางรูปแบบและวธีิการ
เพื่อใหป้ระชาชนใชสิ้ทธิในการเสนอกฎหมายจึงตอ้งหาความสมดุล ผูศึ้กษาจึงเห็นวา่ในการใชอ้  านาจนิติ
บญัญติัของประชาชน ควรเป็นไปตามรูปแบบการปกครองท่ีใหร้าษฎรใชอ้ านาจอธิปไตยโดยตรงและโดย
ทางผูแ้ทนผสมกนั 
 จากการศึกษาบทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าวท าใหท้ราบวา่ ยงัเป็นการบญัญติัขั้นตอนจ ากดัสิทธิ
ของประชาชนอยูห่ลายประการซ่ึงส่งผลใหก้ฎหมายดงักล่าวไม่มีประสิทธิภาพในการบงัคบัใชใ้นทางปฏิบติั 
ซ่ึงสามารถสรุปไดด้งัน้ี 
 ประเด็นปัญหาท่ีหน่ึง เป็นประเด็นปัญหาเก่ียวกบัขอ้จ ากดัสิทธิของประชาชนในการเสนอขอแกไ้ข
เพิ่มเติมกฎหมาย ตามความท่ีบญัญติัอยูใ่นมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 
2556 คงบญัญติัรับรองสิทธิของประชาชนเพียงการแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเท่านั้น แต่หากเป็นกฎหมาย
ระดบัพระราชบญัญติัใหสิ้ทธิเพียงแค่การเสนอกฎหมายในรูปแบบของการเสนอร่างกฎหมายใหม่ อีกทั้งยงั
ตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัท่ีเสนอไดเ้ฉพาะเร่ืองท่ีบญัญติัอยูใ่นหมวด 3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ 
                                                      

 1บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ เร่ือง ปัญหาทางกฎหมายตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษาคือ รองศาสตราจารย ์ดร.ณฐ สนัตาสวา่ง และคณะกรรมการสอบ คือ  
รองศาสตราจารย ์ดร.มลัลิกา พินิจจนัทร์ และ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.สลิล สิรพิทูร 
 2นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ส่วนกลาง) คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
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แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 เท่านั้น ทั้งน้ี เม่ือศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งอยา่งละเอียดกลบัพบวา่ 
ตามขอ้บงัคบัการประชุมสภานิติบญัญติัแห่งชาติ พ.ศ. 2560 ขอ้ 107 ใหอ้ านาจแก่ฝ่ายนิติบญัญติัในการแกไ้ข
เพิ่มเติม เปล่ียนแปลงหรือแมก้ระทั้งยกเลิกกฎหมายท่ีผา่นการเสนอร่างโดยประชาชนได ้โดยไม่ไดก้  าหนด
ขั้นตอนหรือหลกัเกณฑ์เพื่อคุม้ครองกฎหมายท่ีผา่นการเสนอโดยประชาชนเจา้ของอ านาจอธิปไตยใหมี้
ความมัน่คงถาวรแต่อยา่งใด ทั้งท่ีการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายของประชาชนเป็นลกัษณะทัว่ไปของสิทธิริเร่ิม
เสนอกฎหมายโดยประชาชน ซ่ึงเป็นเร่ืองการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชานในการใชอ้ านาจอธิปไตย 
 เม่ือน าประเด็นปัญหามาเทียบกบัแนวคิดของประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงเป็นประเทศตน้แบบอีก
ประเทศหน่ึงในเร่ืองการใหสิ้ทธิประชาชนในการเสนอกฎหมาย โดยประเทศสหรัฐอเมริกานั้นก าหนดให้
สิทธิประชาชนสามารถเสนอขอแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายไดใ้นบางมลรัฐ อีกทั้งยงัวางเง่ือนไขในการแกไ้ข
กฎหมายท่ีผา่นการเสนอร่างโดยประชาชนไว ้เพื่อเป็นการตระหนกัถึงความส าคญัซ่ึงเจตจ านงของ
ประชาชน 
 ประเด็นปัญหาท่ีสอง เป็นปัญหาอนัเกิดจากกระบวนการเสนอกฎหมายเพื่อใหป้ระธานรัฐสภา
ตรวจสอบ โดยผูศึ้กษาแบ่งออกเป็น 2 ประเด็นท่ีส าคญั ดงัน้ี 
 1) ปัญหาการก าหนดจ านวนผูริ้เร่ิมเสนอกฎหมายเพื่อให้ประธานรัฐสภาตรวจสอบ ตามท่ีบญัญติัอยู่
ในมาตรา 6 วรรคหน่ึง โดยก าหนดจ านวนผูริ้เร่ิมตอ้งมีไม่นอ้ยกวา่ 20 คน จึงจะมีสิทธิแจง้ความประสงคท่ี์
จะจดัใหมี้กระบวนการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายต่อประธานรัฐสภาได ้ทั้งท่ีจากการศึกษาเจตนารมณ์ของ
กฎหมายท่ีก าหนดขั้นตอนของการมีผูริ้เร่ิมก็เพื่อให้ผูท่ี้ประสงคจ์ะเสนอกฎหมายสามารถเขา้สู่กระบวนการ
เขา้ช่ือเสนอกฎหมายไดส้ะดวกข้ึน โดยไม่ตอ้งรอใหมี้ผูมี้สิทธิเลือกตั้งครบตามท่ีกฎหมายก าหนดก่อน 
ดงันั้น การก าหนดจ านวนผูริ้เร่ิมมากถึงยีสิ่บคนจึงสวนทางกบัเจตนารมณ์ในการส่งเสริมกระบวนการเขา้ช่ือ
เสนอกฎหมายของประชาชน  
 2) ปัญหาเก่ียวกบัหน่วยงานสนบัสนุนกระบวนการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน ตามท่ี
บญัญติัอยูใ่นมาตรา 6 วรรคสอง เน่ืองจากหน่วยงานท่ีบญัญติัไวใ้ห้เขา้มาท าหนา้ท่ีช่วยเหลือประชาชนตาม
กระบวนการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายทั้งส านกังานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายและส านกังานเลขาธิการสภา
ผูแ้ทนราษฎรนั้น ปรากฏวา่หน่วยงานทั้งสองหน่วยงานมีอ านาจหนา้ท่ีซ ้ าซอ้นกนั และเป็นอ านาจท่ีค่อนขา้ง
จ ากดัเฉพาะเร่ืองการใหค้  าปรึกษาและสนบัสนุนการร่างกฎหมายของประชาชนเท่านั้น โดยยงัไม่รวมถึงการ
ด าเนินการในส่วนต่าง ๆ ท่ีเก่ียวกบัการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนไดท้ั้งกระบวนการ ท่ีเห็นไดช้ดั
คือไม่มีอ านาจในการรวบรวมรายช่ือของผูมี้สิทธิเลือกตั้ง และอ านาจในการปฏิบติัตามมาตรา 77 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ดงัท่ีเป็นปัญหาในทางปฏิบติัใหป้ระชาชนสูญเสีย
โอกาสในการเสนอร่างพระราชบญัญติัใหป้ระธานรัฐสภาพิจารณา  
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 ประเด็นปัญหาท่ีสาม ปัญหาเก่ียวกบัการจดัท าร่างพระราชบญัญติัท่ีจะเสนอใหป้ระธานรัฐสภา
พิจารณา เน่ืองจากกระบวนการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2556 ตามมาตรา 8 ก าหนดใหป้ระชาชนท่ีประสงคจ์ะใชสิ้ทธิในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายตอ้งจดัท า
เอกสารประกอบร่างพระราชบญัญติัท่ีจะเสนอมาพร้อมดว้ย กล่าวคือ ตอ้งมีหลกัการแห่งร่างพระราชบญัญติั
ท่ีก าหนดโดยชดัแจง้และตอ้งแบ่งเป็นมาตรา และตอ้งมีบนัทึกหลกัการ เหตุผลในการเสนอร่าง
พระราชบญัญติั และบทวเิคราะห์สรุปสาระส าคญัแห่งร่างพระราชบญัญติั การบญัญติักฎหมายท่ีสร้างความ
ยุง่ยากกบัประชาชนในการมีส่วนร่วมทางการเมืองเช่นน้ี ขดักบัรูปแบบการปกครองประเทศท่ีเนน้ให้
ประชาชนใชอ้ านาจอธิปไตยโดยตรง 
 ประเด็นปัญหาประการท่ีส่ี ปัญหาเก่ียวกบัอ านาจของประธานรัฐสภาในการตรวจสอบร่าง
พระราชบญัญติัของผูริ้เร่ิม ตามท่ีบญัญติัอยูใ่นมาตรา 9 และมาตรา 10 ในกรณีท่ีประธานรัฐสภาใชดุ้ลพินิจ
ในการสั่งวา่เอกสารท่ีผูริ้เร่ิมเสนอไม่ถูกตอ้งครบถว้น ซ่ึงเป็นเร่ืองความบกพร่องของเอกสาร โดยประธาน
รัฐสภามีหลกัเกณฑใ์นการสั่งท่ีแน่นอน แต่ปัญหาการใชอ้  านาจของประธานรัฐสภาเกิดข้ึนในขั้นตอนการ
ตรวจสอบวา่ร่างพระราชบญัญติัของผูริ้เร่ิมสอดคลอ้งกบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือไม่ จะเห็นไดว้า่
อ านาจดุลพินิจในการสั่งของประธานรัฐสภาเป็นอ านาจเด็ดขาด อนัเป็นการรวมอ านาจในการตดัสินใจ
วนิิจฉยัสั่งการเป็นยุติท่ีประธานรัฐสภาซ่ึงเป็นบุคคลเพียงแค่คนเดียว อีกทั้งในทางปฏิบติัประธานรัฐสภา
อาจใชอ้  านาจดุลพินิจประวงิเวลาในการเสนอร่างพระราชบญัญติัต่อรัฐสภาได ้ทั้งน้ี เม่ือเทียบกบัแนวคิด
ต่างประเทศอยา่งประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ท่ีใหผู้ริ้เร่ิมเสนอความประสงคข์องประชาชนใหส้ภา
ผูแ้ทนราษฎรแห่งมลรัฐพิจารณา และหากเห็นวา่ถูกตอ้งก็สามารถน าเขา้สภาเพื่อพิจารณาไดท้นัที โดยไม่
ตอ้งพิจารณาผา่นประธานรัฐสภาใหเ้นินชา้อยู ่
 จากการศึกษาและวเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2556 โดยศึกษาทั้งแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการท่ีเก่ียวขอ้ง ผูศึ้กษาพบวา่มีขอ้เสนอแนะคือ 
 1. ปัญหาเก่ียวกบัขอ้จ ากดัสิทธิของประชาชนในการเสนอขอแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมาย ซ่ึงผูศึ้กษามี
ขอ้เสนอแนะใหมี้การแกไ้ขมาตรา 5 จากเดิมเป็นวา่ “ผูมี้สิทธิเขา้ช่ือร้องขอต่อประธานรัฐสภาเพื่อใหรั้ฐสภา
พิจารณาร่างพระราชบญัญติั ร่างแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติั หรือญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ตอ้งเป็นผูมี้สิทธิเลือกตั้งอยูใ่นวนัท่ียืน่ค  าร้องต่อประธานรัฐสภา ตาม
มาตรา 9 หรือมาตรา 12 แลว้แต่กรณี 
 การเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัตอ้งมีผูมี้สิทธิเลือกตั้งรวมกนัไม่นอ้ยกวา่หน่ึงหม่ืนคน หากกรณี
เป็นการเขา้ช่ือเสนอร่างแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัตอ้งมีผูมี้สิทธิเลือกตั้งรวมกนัไม่นอ้ยกวา่หา้หม่ืนคน” 
 และเห็นควรเพิ่มเติม มาตรา 5/1 โดยบญัญติัวา่ “ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรี หรือสภาผูแ้ทนราษฎร 
เสนอขอแกไ้ขเพิ่มเติมไม่วา่ทั้งหมดหรือแต่บางส่วน กรณีหากเป็นกฎหมายท่ีผา่นการยกร่างโดยประชาชนผู ้
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มีสิทธิเลือกตั้งตามพระราชบญัญติัน้ี เม่ือผา่นขั้นตอนการพิจารณาของรัฐสภาเรียบร้อยแลว้ ก่อนประกาศใช้
เป็นกฎหมาย ตอ้งน าร่างแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัดงักล่าวใหป้ระชาชนลงประชามติวา่เห็นดว้ยกบัการ
แกไ้ขเพิ่มเติมหรือไม่ หากกรณีประชาชนไม่เห็นดว้ยร่างแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัดงักล่าวก็จะตกไป” 
 2. เป็นปัญหาอนัเกิดจากกระบวนการเสนอกฎหมายเพื่อใหป้ระธานรัฐสภาตรวจสอบ โดยผูศึ้กษา
แบ่งออกเป็น 2 ประเด็นท่ีส าคญั ดงัน้ี 
    2.1 ปัญหาการก าหนดจ านวนผูริ้เร่ิมเสนอกฎหมายเพื่อใหป้ระธานรัฐสภาตรวจสอบ ตามท่ี
บญัญติัอยูใ่นมาตรา 6 วรรคหน่ึง เห็นควรแกไ้ขเป็น “ในการเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัต่อประธาน
รัฐสภา ตอ้งมีผูริ้เร่ิมซ่ึงเป็นผูมี้สิทธิเลือกตั้งจ  านวนไม่นอ้ยกวา่เจด็คนเพื่อด าเนินการในการรวบรวมลายมือ
ช่ือของผูมี้สิทธิเลือกตั้งโดยแจง้ใหป้ระธานรัฐสภาทราบเป็นหนงัสือพร้อมดว้ยเอกสารดงัต่อไปน้ี 
      (1) ร่างพระราชบญัญติัพร้อมดว้ยบนัทึกประกอบตามมาตรา 8 
      (2) รายช่ือของผูริ้เร่ิมทั้งเจด็คน พร้อมดว้ยหมายเลขประจ าตวัประชาชนของผูน้ั้น” 
    2.2 ปัญหาเก่ียวกบัหน่วยงานสนบัสนุนกระบวนการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน ตามท่ี
บญัญติัอยูใ่นมาตรา 6 วรรคสอง ควรแกไ้ขเป็น “ผูริ้เร่ิมท่ีประสงคจ์ะเสนอร่างพระราชบญัญติั เสนอร่าง
แกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติั หรือญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ อาจร้องขอต่อคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง หรือหน่วยงานท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการช่วยเหลือ ในกรณีเช่นน้ีใหค้ณะกรรมการการเลือกตั้ง 
หรือหน่วยงานท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการช่วยเหลือท่ีไดรั้บค าขอจากผูริ้เร่ิม มีอ านาจดงัต่อไปน้ี 
      (1) ใหค้วามช่วยเหลือทางดา้นวชิาการ ส ารวจศึกษาวเิคราะห์ผลกระทบทางวชิาการ 
      (2) จดัการรับฟังความคิดเห็นของผูท่ี้เก่ียวขอ้ง วเิคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย
ท่ีจะจดัท าร่างข้ึนนั้น รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นต่อประชาชน เพื่อให้เป็นไปตามบทบญัญติั
แห่งรัฐธรรมนูญ พุทธศกัราช 2560 มาตรา 77  
      (3) สนบัสนุน รณรงค ์ประชาสัมพนัธ์ หรือจดัการรวบรวมรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีประสงค์
จะร่วมเขา้ช่ือสนบัสนุนร่างพระราชบญัญติั รวมทั้งออกค่าใชจ่้ายเก่ียวกบัการรวบรวมรายช่ือของผูมี้สิทธิ
เลือกตั้ง  
      (4) กระท าการอ่ืนใดเท่าท่ีจ  าเป็น เพื่อประโยชน์ในการจดัท าและเสนอร่างพระราชบญัญติั 
เสนอร่างแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติั หรือญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ”  
 3. ปัญหาเก่ียวกบัการจดัท าร่างพระราชบญัญติัท่ีจะเสนอใหป้ระธานรัฐสภาพิจารณา ผูศึ้กษาขอ
เสนอแนะใหแ้กไ้ข มาตรา 8 เป็นวา่ “ในกรณีท่ีผูริ้เร่ิมประสงคจ์ะเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือร่างแกไ้ข
เพิ่มเติมพระราชบญัญติัใหส้ภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณา ผูริ้เร่ิมสามารถเสนอเป็นบนัทึกหลกัการทัว่ไป พร้อม
ทั้งบรรยายวตัถุประสงคใ์นการเสนอกฎหมาย ทั้งน้ี หลกัการดงักล่าวตอ้งไม่ขดักบับทบญัญติัรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย” 
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 4. ปัญหาเก่ียวกบัอ านาจของประธานรัฐสภาในการตรวจสอบร่างพระราชบญัญติัของผูริ้เร่ิม ควร
แกไ้ขบทบญัญติัมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 เพื่อใหเ้ป็นไปตาม
หลกัการเดียวกนักบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ พุทธศกัราช 2560 มาตรา 133  
 แกไ้ขเป็นวา่ “ในกรณีท่ีผูมี้สิทธิเลือกตั้งร่วมกนัเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัไดจ้  านวนไม่นอ้ย
กวา่หน่ึงหม่ืนคน ใหผู้ริ้เร่ิมยื่นค าร้องขอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร  
 ในกรณีท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผูด้  าเนินการจดัใหมี้การเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย ตามความ
ประสงคข์องผูมี้สิทธิเลือกตั้ง ใหป้ระธานคณะกรรมการการเลือกตั้งจดัส่งร่างพระราชบญัญติัและเอกสารท่ี
เก่ียวขอ้ง พร้อมทั้งบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัไปยงัสภาผูแ้ทนราษฎร” 
 ควรแกไ้ข มาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556  
 แกไ้ขเป็นวา่ “เม่ือไดรั้บค าร้องขอตามมาตรา 9 แลว้ใหส้ภาผูแ้ทนราษฎรด าเนินการตรวจสอบ
เอกสารหลกัฐานวา่มีหลกัการและเอกสารถูกตอ้งครบถว้นตามพระราชบญัญติัน้ีหรือไม่ ใหแ้ลว้เสร็จภายใน
ส่ีสิบหา้วนั หากปรากฎวา่มีหลกัฐานหรือเอกสารไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้น ใหส้ภาผูแ้ทนราษฎรแจง้เป็น
หนงัสือไปยงัผูริ้เร่ิมเพื่อด าเนินการแกไ้ขใหถู้กตอ้งครบถว้นภายในเวลาท่ีก าหนด ถา้เห็นวา่ถูกตอ้งครบถว้น
แลว้ใหป้ระธานสภาผูแ้ทนราษฎรด าเนินการต่อไปตามขอ้บงัคบัการประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร” 
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