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 จากการศึกษาปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการใช้สิทธิเข้าช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน ตาม

พระราชบัญญัติการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย  พุทธศักราช  2564 มีว ัตถุประสงค์เพื่อศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎี 

หลกัเกณฑ ์และมาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน ท าใหผู้ศึ้กษาไดรั้บ

ความรู้ความเขา้ใจถึงความส าคญัของอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน การแสดงออกซ่ึงสิทธิทางการเมืองขั้น

พื้นฐานของประชาชน ภายใตก้ารปกครองระบอบประชาธิปไตย อนัประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย

สามารถแสดงออกถึงการมีส่วนร่วมทางการเมืองได้โดยตรง จากการยึดถือมติของประชาชนเป็นใหญ่ หรือท่ี

เรียกวา่ “ประชาธิปไตยทางตรง” เช่น การถอดถอนผูไ้ดรั้บการเลือกตั้งออกจากต าแหน่งก่อนครบวาระ การออก

เสียงประชามติ และการเสนอกฎหมายโดยประชาชน อีกประการหน่ึงคือการท่ีประชาชนใชอ้ านาจอธิปไตยผ่าน

ทางผูแ้ทน โดยการเลือกตั้ง หรือเรียกว่า “ประชาธิปไตยทางออ้ม” คือ การเลือกผูแ้ทนเขา้ไปท าหน้าท่ีแทน

ประชาชน เพื่อใชอ้  านาจของประชาชนในฐานะผูป้กครองมาปกครองประชาชน อย่างไรก็ตาม เพื่อรักษาไวซ่ึ้ง

การปกครองระบอบประชาธิปไตย จึงควรส่งเสริมให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครอง

โดยตรง เพื่อป้องกนัการบิดเบือนการใชอ้ านาจของรัฐโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และคุม้ครองผลประโยชน์ของ

ประชาชนจากการทุจริตของผูแ้ทนราษฎร ทั้งเป็นการกระตุน้ส่งเสริมให้ผูแ้ทนฯ ปฏิบติัหนา้ท่ีโดยบริสุทธ์ิ เพื่อ

ประโยชน์ส่วนรวม เน่ืองจากผูแ้ทนฯ อาจมาจากการเลือกตั้งในแต่ละเขตเท่านั้น มิได้มาจากประชาชนทั้ง

ประเทศจึงไม่อาจตอบสนองความตอ้งการของประชาชนทั้งประเทศได้ การท่ีประชาชนสามารถใช้อ านาจ

อธิปไตยไดด้ว้ยตนเองโดยตรงผ่านการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย จึงเป็นกระบวนการท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนใน

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ เร่ือง ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการใช้สิทธิเขา้ช่ือเสนอกฎหมายของ

ประชาชนตามพระราชบัญญัติการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย พุทธศักราช  2564 โดยมีอาจารย์ท่ีปรึกษา คือ รองศาสตราจารย์  
ดร.พนัธ์เทพ วิทิตอนันต์ และคณะกรรมการสอบ คือ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.ดนพร จิตต์จรุงเกียรติ และ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ 
ดร.มณทิชา ภคัดีคง  

2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตร์มหาบณัฑิต (ส่วนกลาง) คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง 



2 
 

ฐานะเจา้ของอ านาจอธิปไตยไดมี้ส่วนร่วมในการเมืองการปกครองอย่างแทจ้ริงมากกว่าการใชสิ้ทธิเลือกตั้ง ซ่ึง

จะสนับสนุนความต้องการของประชาชน และเจตนารมณ์ได้อย่างแท้จริง ท าให้การปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยมีความเขม้แขง็มากยิง่ขึ้น และยงัเป็นการรับรองคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนดว้ย 

 การเขา้ช่ือเสนอกฎหมายในประเทศไทยได้ปรากฏคร้ังแรก ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2540 และพระราชบญัญติัการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายพุทธศกัราช  2542 โดยมีเจตนารมณ์เพื่อส่งเสริม

การใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในทางการเมือง ต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และ

พระราชบญัญัติว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย  พุทธศกัราช 2556 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศกัราช 2560 และพระราชบญัญติัการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พุทธศกัราช 2564 ต่างมีหลกัการร่วมกนัคือการ

ส่งเสริม คุม้ครองสิทธิเสรีภาพและการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยตรงในกระบวนการนิติบญัญติั ดงัปรากฏ

ในรัฐธรรมนูญพุทธศกัราช 2560 มาตรา 133 (3) ว่า “ให้ผูมี้สิทธิเลือกตั้งไม่นอ้ยกว่า 10,000 คน สามารถเขา้ช่ือ

เสนอ ร่างพระราชบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบั หมวด 3 สิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทยหรือหมวด 5 หน้าท่ีของรัฐ

ตามรัฐธรรมนูญ” และมาตรา 77 ก าหนดให้ “ประชาชนจะมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นและเสนอแนะ

ต่อร่างกฎหมาย ให้มีการรับฟังความเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง และวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอยา่ง

รอบดา้นและเป็นระบบ รวมถึงเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์ผลกระทบต่อประชาชน อีก

ทั้ งให้น ามาใช้ประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน และให้รัฐพึงจัดให้มีการ

ประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายเม่ือใช้บังคับแลว้  เพื่อพฒันาให้กฎหมายสอดคลอ้งกับบริบทของสังคมท่ี

เปล่ียนแปลงไป” เพราะกฎหมายคือ เจตนารมณ์ร่วมกนัของประชาชน พลเมืองทุกคนมีสิทธิออกกฎหมายโดย

ตนเองมีส่วนร่วมเขาโดยตรงหรือโดยผา่นผูแ้ทนยอ่มเสมอภาคเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย และในเกียรติยศศกัด์ิศรี

ตลอดจนฐานะและต าแหน่งหนา้ท่ีการงาน ทั้งน้ีตามความสามารถของแต่ละคนโดยปราศจากการแบ่งแยกใดๆ 

ยกเวน้การแบ่งแยกดว้ยความดีและความสามารถของแต่ละคน3 

 จากการศึกษาผู ้เขียนพบว่า พระราชบัญญัติการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย  พุทธศักราช  2564 ยังขาด

ประสิทธิภาพและห่างไกลจากความเป็นสากล บางมาตรามีเน้ือหาไม่สอดคลอ้งกับเจตนารมณ์การให้สิทธิ

ประชาชนเขา้ช่ือเสนอกฎหมายอย่างแทจ้ริง พบปัญหาเก่ียวกบัการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนซ่ึงส่งผล

ให ้กฎหมายดงักล่าวขาดประสิทธิภาพในการบงัคบัใชแ้ละในทางปฏิบติัดงัต่อไปน้ี 
 

3 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนติิวิธี, พิมพค์ร้ังท่ี 1, (กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพนิ์ติธรรม, 
2538), หนา้ 38. 
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 ประเด็นปัญหาแรก ขอ้จ ากดัสิทธิของประชาชนในการเสนอขอแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมาย  ท าใหป้ระชาชน

ไทยไม่สามารถขอแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายเดิมท่ีใชบ้งัคบัอยู่ได้ ซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการมีส่วนร่วมทางการ

เมืองของประชาชนผูเ้ป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย ท าให้สิทธิของประชาชนถูกจ ากัดแค่เพียงการเสนอร่าง

พระราชบญัญติัขึ้นใหม่ หรือร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมเท่านั้น ซ่ึงในสหรัฐอเมริกา สหพนัธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนี และสมาพนัธรัฐสวิสลว้นแต่เปิดช่องให้ประชาชนมีสิทธิในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายใหม่ แกไ้ข หรือ

แมแ้ต่ยกเลิกกฎหมายได ้

ประเด็นปัญหาท่ีสอง การถูกตัดสิทธิในการขอรับการสนับสนุนทางการเงินจากการเข้าช่ือเสนอ

กฎหมายโดยประชาชน กระบวนการเสนอร่างพระราชบญัญติัแต่ละฉบบัมีขั้นตอนท่ีละเอียดอ่อน ตอ้งอาศยั

ระยะเวลาและทรัพยากรเป็นจ านวนมาก เพื่อให้ร่างกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนสามารถใชบ้งัคบัไดจ้ริง จึงมี

ความจ าเป็นตอ้งใช้ทุนทรัพยเ์ป็นจ านวนมากในการขบัเคล่ือนร่างกฎหมายให้ชอบดว้ยกฎหมาย การขอรับเงิน

สนบัสนุนจากรัฐจึงเป็นบนัไดขั้นหน่ึงมีความจ าเป็นอยา่งยิ่งในการคุม้ครองและส่งเสริมใหป้ระชาชนมีส่วนรวม

ทางการเมืองอย่างแทจ้ริง เพราะประชาธิปไตยคือสภาวะท่ีคนท่ีเป็นไทและคนยากจนซ่ึงมีจ านวนมากในสังคม

ไดรั้บมอบหมายให้ก าอ านาจของรัฐไวใ้นมือ ประชาธิปไตยท่ีบริสุทธ์ิท่ีสุดได้รับการเรียกเช่นนั้นได้เพราะมี

สภาพแห่งความเสมอภาคปรากฏอยู่ในท่ีนั้น และกฎหมายของรัฐมุ่งรับรองความเสมอภาคนั้น ว่าคนยากจนจะ

ไม่ตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎหมายต ่าตอ้ยกว่าคนร ่ ารวย หรือว่าอ านาจสูงสุดจะตอ้งไม่อยู่ในก ามือของฝ่ายใด 

แต่ทั้งสองฝ่ายจะมีส่วนร่วมในการใชอ้ านาจนั้นร่วมกนั4 สังคมจึงจะมีความสงบสุข การท่ีพระราชบญัญติัการ

เขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พุทธศกัราช 2564 มาตรา 8 ก าหนดให้ ผูมี้สิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่ายี่สิบคน ร้อง

ขอให้ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร เป็นผูจ้ดัท าร่างพระราชบญัญติัใด ส่งผลให้กรณีท่ีผูมี้สิทธิเลือกตั้ง 

คนนึงคนใด หรือมีจ านวนน้อยกว่ายี่สิบคนตอ้งด าเนินการเสนอร่างพระราชบญัญติัดว้ยตนเองโดยไม่สามารถ

ขอรับการสนับสนุนใดๆ จากรัฐได ้ท าให้เป็นการเพิ่มภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น เพราะสิทธิในการ

ขอรับการสนบัสนุนค่าใชจ่้ายเป็นการเปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองตามวิถีประชาธิปไตย 

 ประเด็นปัญหาท่ีสาม ปัญหาเร่ืองการก าหนดสัดส่วนผูแ้ทนของผูเ้ขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัในการ

เขา้ร่วมเป็นกรรมาธิการวิสามญั กระบวนการพิจารณาออกกฎหมายนั้น ร่างพระราชบญัญติัท่ีถูกเสนอจะตอ้ง

น าเขา้รัฐสภา เพื่อให้มีการพิจารณาในส่วนเน้ือหาของร่างพระราชบัญญติั ซ่ึงกรรมาธิการวิสามัญจะเป็นผู ้
 

4 อมร รักษาสัตย ์และคณะ, ประชาธิปไตย อุดมการณ์ หลักการและแบบอย่างการปกครองหลายประเทศ 
(กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพจ์ุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั, 2539), หนา้ 9. 
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พิจารณาเพื่อให้ร่างพระราชบญัญติัเป็นไปตามเจตนารมณ์ท่ีแทจ้ริงของประชาชนผูเ้สนอและเป็นการป้องกนั

การแกไ้ข เปลี่ยนแปลงเน้ือหาส าคญัของร่างพระราชบญัญติั ซ่ึงนบัวา่เป็นส่วนหวัใจส าคญัของร่างกฎหมายฉบบั

นั้น ๆ การก าหนดสัดส่วนของตวัแทนผูเ้ขา้ช่ือเสนอกฎหมายไปเป็นกรรมาธิการวิสามญั เพื่อช้ีแจง้เหตุผลและ

ความจ าเป็นตลอดจนแนวทางการแกไ้ขปัญหา ต่อพระราชบญัญติันั้น ๆ ได ้ในการพิจารณาร่างกฎหมายจึงยอ่ม

ส่งผลต่อการพิจารณากฎหมาย อนัท าให้เน้ือหาของร่างกฎหมายท่ีประชาชนเป็นผูเ้สนอ เป็นไปตามเจตนารมณ์

โดยปราศจากการถูกปรับเปล่ียนหรือแกไ้ข หรือตกหล่นในสาระส าคญัของร่างกฎหมายดงักล่าว 

ประเด็นปัญหาประการสุดท้าย เร่ืองบทก าหนดโทษในพระราชบัญญัติการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย  

พุทธศกัราช 2564 การเขา้ช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนเป็นการใชอ้ านาจอธิปไตยโดยตรงของประชาชนอนั

ธ ารงไวซ่ึ้งสิทธิ เสรีภาพ ความเป็นอยูข่องสังคมโดยรวม เพื่อป้องกนัการแทรกแซง การใชอิ้ทธิพลการข่มขู่ หรือ

การทุจริตดา้นผลประโยชน์ อีกทั้งเร่ืองการปลอมลายมือช่ือในการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย ยอ่มส่งผลใหก้ารเขา้ช่ือ

เสนอกฎหมายของประชาชนไม่มีประสิทธิภาพ ถูกแทรกแซง หรือไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์อนัแทจ้ริงของ

ประชาชน เน่ืองจาก มีเพียงบทลงโทษทางปกครองเท่านั้น จึงไม่สอดคลอ้งกับสภาวะการณ์ ความประพฤติ 

ความเป็นอยู่ของสังคมไทยในปัจจุบนั เพื่อปกป้องผลประโยชน์ของประเทศชาติและธ ารงไวซ่ึ้งสิทธิ เสรีภาพ

ของประชาชนจากการครอบง าของบุคคล หรือกลุ่มบุคคล เพราะเหตุความรู้ ความสามารถ หรือความเหล่ือมล ้า

ทางสังคม มิให้ถูกครอบง าด้วยระบบทุน ทั้งการเสนอกฎหมายของประชาชนถูกจ ากัดไวแ้ต่เฉพาะเร่ืองใน 

หมวด 3 สิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทยหรือหมวด  5 หน้าท่ีของรัฐตามรัฐธรรมนูญเท่านั้น5 มิใช่เร่ืองท่ี

เก่ียวขอ้งกบัเศรษฐกิจ ท าใหพ้ระราชบญัญติัการเชา้ช่ือเสนอกฎหมาย พุทธศกัราช 2564 ไม่เขม้แขง็เท่าท่ีควรและ

มีช่องว่างให้เกิดการแทรกแซงได้ง่าย จึงเห็นสมควรให้มีมาตรการทางกฎหมายเพิ่มความคุม้ครองและก าหนด

บทลงโทษผูก้ระท าการแทรกแซงมากยิง่ขึ้น  

จากประเด็นปัญหาทั้งส่ีขา้งตน้จึงท าให้ผูเ้ขียนเล็งเห็นถึงความส าคญัของการใช้อ านาจอธิปไตยของ

ประชาชนผ่านการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย อนัเป็นส่วนหน่ึงของการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ี

รัฐตอ้งส่งเสริม คุม้ครอง และสนบัสนุนการมีส่วนร่วมทางการเมืองทางปกครองของประชาชน เพื่อใหส้ังคมใน

ประเทศไทยมีกฎหมายท่ีสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนมากยิง่ขึ้น ผูศึ้กษาจึงมีขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 

 
5 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560, มาตรา 133. 



5 
 

ประการแรก ปัญหาเก่ียวกบันิยามของค าว่า “การเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย” ผูศึ้กษาขอเสนอแนะให้มีการ

แกไ้ขบทบญัญติัในพระราชบญัญติัการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พุทธศกัราช 2564 มาตรา 4 ดงัน้ี 

“มาตรา 4 การเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย หมายความวา่ การเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติั ร่างแกไ้ขเพิ่มเติม

พระราชบญัญัติ หรือร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม” เพื่อแก้ปัญหาการปิดกั้นการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายของ

ประชาชนไทย และพฒันากฎหมายใหเ้ทียบเท่ากบัการกฎหมายของต่างประเทศ 

ประการท่ีสอง ปัญหาการถูกตัดสิทธิในการขอรับการสนับสนุนทางการเงินจากการเข้าช่ือเสนอ

กฎหมายโดยประชาชน ผูศึ้กษาข้อเสนอแนะให้มีการแก้ไข บทบัญญัติในพระราชบัญญัติการเข้าช่ือเสนอ

กฎหมาย พุทธศกัราช 2564 มาตรา 6 โดยเพิ่มบทบญัญติัในวรรคสุดทา้ย ดงัน้ี 

“... ในการด าเนินการเขา้ช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบญัญติัน้ี อาจขอรับการสนบัสนุนค่าใชจ่้ายจาก

กองทุนพฒันาการเมืองภาคพลเมืองตามกฎหมายวา่ดว้ยสภาพฒันาการเมืองได”้ 

ประการท่ีสาม ปัญหาเก่ียวกบัการก าหนดสัดส่วนผูแ้ทนของผูเ้ขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัในการเขา้

ร่วมเป็นกรรมาธิการวิสามญั ผูศึ้กษาขอ้เสนอแนะให้มีการ เพิ่มบทบญัญติัในพระราชบญัญติัการเขา้ช่ือเสนอ

กฎหมาย พุทธศกัราช 2564 มาตรา 13/1 ดงัน้ี 

“มาตรา 13/1 การพิจารณาร่างพระราชบญัญติัท่ีผูมี้สิทธิเลือกตั้งเขา้ช่ือเสนอก าหนดให้ผูแ้ทนของผูมี้

สิทธิเลือกตั้งซ่ึงเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวเขา้ร่วมให้ขอ้มูล ช้ีแจงเหตุผลและความจ าเป็นของการ

ตรากฎหมายในชั้นรับหลกัการวาระท่ีหน่ึง การเขา้ร่วมพิจารณาช้ีแจงวาระท่ีสอง และวาระท่ีสาม 

ก าหนดให้ผูแ้ทนของผูเ้ขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัร่วมเป็นกรรมาธิการวิสามญัดว้ย ไม่นอ้ยกว่าก่ึง

หน่ึงของจ านวนกรรมาธิการวิสามญัทั้งหมด” 

ประการสุดทา้ย ปัญหาเก่ียวกบัความเหมาะสมของบทลงโทษ ผูศึ้กษาขอเสนอให้มีการเพิ่มบทบญัญติั

ในพระราชบญัญติัการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย พุทธศกัราช 2564 มาตรา 17/1 ดงัน้ี 

“มาตรา 17/1  ผูใ้ดกระท าการดงัต่อไปน้ี ตอ้งระวางโทษจคุกไมเ้กินหา้ปี หรือปรับไม่เกินหน่ึงแสนบาท 

หรือทั้งจ าทั้งปรับ 

(1) ให้ ขอให้ หรือรับว่าจะให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดแก่ผูมี้สิทธิเลือกตั้งเพื่อจูงใจให้ผูมี้สิทธิ

เลือกตั้งริเร่ิมเขา้ช่ือ ร่วมลงช่ือ ไม่ให้ลงช่ือ หรือให้ถอนช่ือในการเช้าช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติขอ

แกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
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(2) หลอกลวง บงัคบั ขู่เข็ญ หรือืใชอิ้ทธิพลคุมคามเพื่อให้ผูมิ้ทธิเลือกตั้งร่วมลงช่ือไม่ให้ลงช่ือ หรือให้

ถอนช่ือในการเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัหรือญตัติขอแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ”  

เพื่อเป็นการคุม้ครอง ส่งเสริม ตลอดจนการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของอ านาจ

อธิปไตยอย่างแท้จริง จึงควรพัฒนาพระราชบัญญัติการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย พุทธศักราช 2564 ให้มี

ประสิทธิภาพสอดคลอ้งกบัสภาวะการณ์ทางการเมืองการปกครองของประเทศไทยในปัจจุบนั  
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