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บทที่ 1

บทนํา

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยผานผูแทน ที่เรียกวาประชาธิปไตยโดยผู
แทนนั้น ทําใหกระบวนการตรากฎหมายเปนเรื่องการใชอํานาจของประชาชนของฝายนิติบัญญัติ
และฝายบริหารเทานั้น ในขณะที่ประชาชนซึ่งเปนผูที่ตองถูกบังคับใชกฎหมายโดยตรงในการ
ดําเนินชีวิตประจําวัน กลับไมมีบทบาทใด ๆ ในการจัดทํากฎหมายที่ตัวเองจะตองผูกพันดวยนับแต
เกิดจนตาย แมวากฎหมายที่ฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหารไดจัดทําออกมานั้น จะไมสอดคลองและ
ตอบสนองตอผลประโยชนของประชาชนก็ตาม ซ่ึงสะทอนใหเห็นวา ตัวแทนประชาชนผูใชอํานาจ
แทนประชาชนในการตรากฎหมาย ไมไดใหความสําคัญกับประชาชนที่เปนเจาของอํานาจที่แทจริง
ดังนั้น ทางเดียวที่ประชาชนสามารถควบคุมใหบุคคลเหลานี้ปฏิบัติตามสัญญาที่ไดใหไวในตอนหา
เสียงก็คือ การไมลงคะแนนใหกับผูแทนนั้นอีกในการเลือกตั้งครั้งตอไปเทานั้น การเปดโอกาสให
ประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมโดยตรงในกระบวนการตรากฎหมายโดยตรง (Direct
Legislation) ซ่ึงเปนรูปแบบหนึ่งของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทางตรง (Direct
Democracy ) โดยใหอํานาจในการเสนอกฎหมายอยูในมือประชาชน จะสงผลใหผูแทนที่ประชาชน
เลือกเขาไปใชอํานาจแทนตนนั้น ไดตระหนักถึงความสําคัญของประชาชนไมเฉพาะแตในชวงเวลา
ของการหาเสียงเลือกตั้งเทานั้น แตจะกระตุนใหผูแทนประชาชนไดตระหนักถึงภารกิจในการทํา
หนาที่นิติบัญญัติอยางตอเนื่องและกระตือรือรน ซ่ึงจะทําใหกระบวนการนิติบัญญัติดําเนินไปอยาง
มีประสิทธิภาพและสงผลใหมีการตรากฎหมายที่ดีออกมาบังคับใชอยางเหมาะสมและสอดคลองกับ
ความตองการแทจริงของประชาชนมากยิ่งขึ้น

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ซ่ีงเปนรัฐธรรมนูญฉบบัลาสุดของ
ประเทศไทย ไดคํานึงถึงความสําคัญของปญหาดังกลาว จึงไดกําหนดบทบัญญัติที่เปดโอกาสให
ประชาชนเขามามีสวนรวมในทางการเมืองการปกครองตนเองในกระบวนการนิติบัญญัติโดยตรง
ทั้งในระดับประเทศและระดับทองถ่ิน โดยไดบัญญัติหลักการดังกลาวไวในมาตรา 170 ที่กําหนด
ใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภา
พิจารณากฎหมายในเรื่องเกี่ยวกับสิทธิและเสรภีาพของชนชาวไทยในหมวด 3 และเรื่องแนว
นโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ในหมวด 5 และในมาตรา 287 ที่กําหนดใหราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในองค



2

กรปกครองสวนทองถ่ินจํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินนั้น มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานสภาทองถ่ินเพื่อใหสภาทองถ่ินพิจารณาออกขอ
บัญญัติทองถ่ินได

อยางไรก็ตาม  การที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันบัญญัติรับรองใหสิทธิประชาชนเขา
มามีบทบาทในกระบวนการนิติบัญญัติโดยตรงเชนนี้ นับเปนความกาวหนาอีกระดับหนึ่งของการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยซึ่งยังไมเคยมีมากอนในยุคสมัยใด ที่ใหโอกาสประชาชนเขามามี
สวนรวมในการปกครองตนเองไดมากเชนที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีให แตก็ถือเปนเรื่องใหมสําหรับ
การเมืองการปกครองของประเทศไทยเชนกัน  ดังนั้น การใหสิทธิดังกลาวแกประชาชนโดยไม
คํานึงถึงความเหมาะสมและขอจํากัดของสภาพทางการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ สังคมและวัฒน
ธรรมของประเทศในขณะนี้ อาจจะนําไปสูปญหาในการบริหารประเทศตอไปในอนาคตได เพราะ
กลุมผลประโยชนตาง ๆ อาจจะใชกลไกการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนนี้เพื่อออก
กฎหมายใหเอื้อประโยชนตอตนเองโดยไมคํานึงถึงประโยชนสวนรวมของประชาชนทั้งประเทศได

ดังนั้น จําเปนอยางยิ่งที่จะตองศึกษาถึงปญหาและอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นเนื่องจาก
กระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับนี้เพื่อเปน
แนวทางในการพัฒนาปรับปรุงกระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายซึ่งจะมีความสําคัญตอการเมือง
ในภาคประชาชนมากยิ่งขึ้นในอนาคต ใหสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ และสามารถ
ตอบสนองตอผลประโยชนของประชาชนสวนรวมสมตามเจตนารมยของรัฐธรรมนูญที่ตองการสง
เสริมการเมืองภาคประชาชนโดยสนับสนุนใหประชาชนเขามามีสวนในกระบวนการทางนิติบัญญัติ
ไดเองโดยตรงดังกลาว ขณะเดียวกันก็ตองมีมาตรการควบคุมใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของ
ประชาชน ดําเนินไปอยางเหมาะสมเพื่อปองกันไมใหกลุมผลประโยชนตาง ๆ ใชกลไกดังกลาวเปน
เครื่องมือในการแสวงหาผลประโยชนใหตนเอง ทั้งนี้  เพื่อไมใหเกิดปญหาและอุปสรรคในการ
บริหารและพัฒนาประเทศอยางมีประสิทธิภาพตอไป
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วัตถุประสงคของการวิจัย

1. เพื่อใหทราบถึงขอจํากัดและขอบกพรองตลอดจนปญหาและอุปสรรคใน
กระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนตามบทบัญญัติของรัฐธรรม
นูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540

2. เพื่อศึกษาและวิเคราะหถึงรูปแบบของการมีสวนรวมในกระบวนการนิติ
บัญญัติโดยตรงโดยการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในตางประเทศ
รวมทั้งความสําเร็จตลอดจนปญหาและอุปสรรคในการใชสิทธิเสนอกฎหมาย
ของประชาชนในตางประเทศ

3. เพื่อเปนแนวทางในการปรับปรุงแกไขและลดปญหาและอุปสรรคในกระบวน
การใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทยเพื่อใหการใชสิทธิ
เสนอกฎหมายของประชาชนสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพและ
สอดคลองกับเจตนารมยของรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 ที่ตองการสนับสนุน
ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในทางการเมืองการปกครองตามแนวทางการ
ปฏิรูปการเมืองที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวใหมากที่สุด
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ขอบเขตและเนื้อหาของการวิจัย

การศึกษาวิจัยในเรื่องนี้ มุงศึกษาถึงกฎหมายที่เกี่ยวของกับการใหประชาชน
สามารถใชอํานาจนิติบัญญัติไดเองโดยตรง (Direct Legislation) ตามทฤษฎีการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) ตามที่บัญญัติไวใน มาตรา 170 และ 287 ของรัฐธรรม
นูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 รวมทั้งพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย
พ.ศ.2542 และ พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ.2542 ตลอดจน
กฎหมายอื่นที่เกี่ยวของ เชน ประกาศรัฐสภา, ระเบียบคณะกรรมการเลือกตั้ง , ขอบังคับการประชุม
รัฐสภา, ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร, ขอบังคับการประชุมวุฒิสภา รวมทั้งพระราช
บัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทตาง ๆ ตลอดจนขอบังคับการประชุมสภาทองถ่ิน
ประเภทตาง ๆ ทั้งนี้ โดยศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายเกี่ยวกับการใชสิทธิเสนอกฎหมายของ
ประชาชนในตางประเทศ เพื่อเปนแนวทางในการปรับปรุงแกไขกระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมาย
ของประชาชนในประเทศไทยใหสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับเจตนา
รมณของรัฐธรรมนูญในการสงเสริมสนับสนุนใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเอง
โดยผานกลไกการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองสิทธิไวแลว
ดังมีรายละเอียดตอไปนี้

สวนที่ 1  ศึกษาถึงทฤษฎีที่เกี่ยวของกับหลักการปกครองแบบประชาธิปไตยทาง
ตรง โดยศึกษากระบวนการนิติบัญญัติทางตรง ในรูปแบบตาง ๆ รวมทั้งการใชสิทธิเสนอกฎหมาย
ของประชาชน , การออกเสียงแสดงประชามติและการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง

สวนที่ 2 ศึกษาถึงการใชสิทธิเสนอกฎหมายในตางประเทศอันไดแก สหรัฐ
อเมริกา สวสิเซอรแลนด และอิตาลี โดยศึกษาถึงรูปแบบ และกลไกในการใชสิทธิเสนอกฎหมายใน
แตละประเทศเพื่อใหทราบถึงขอดีขอเสีย ความสําเร็จหรือความบกพรองของการใชสิทธิเสนอ
กฎหมายในฐานะที่ประเทศเหลานี้มีประสบการณที่ยาวนานมาแลว เพื่อใชเปนแนวทางในการ
วิเคราะหถึงปญหาที่อาจเกิดขึ้นในการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทย ตลอด
จนเสนอแนวทางแกไขปญหาดังกลาวเพื่อใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายในประเทศไทยเปนไปอยาง
มีประสิทธิภาพสมกับเจตนารมยของรัฐธรรมนูญ

สวนที่ 3 ศึกษาถึงกระบวนการจัดทาํกฎหมายในประเทศไทยทั้งในระดับชาติ
และระดับทองถ่ิน ทั้งกอนและหลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2540 ซ่ึงสงผลกระทบ
ตอกระบวนการนิติบัญญัติของไทยเปนอยางมาก และศึกษาถึงการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชา
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ชนตามกฎหมายฉบับตาง ๆ ที่เกี่ยวของ เพื่อจะสามารถเปรียบเทียบกับการใชสิทธิเสนอกฎหมาย
ของตางประเทศไดชัดเจนและเขาใจไดงายมากขึ้น

สวนที่ 4        เปนบทวิเคราะหโดยทําการเปรียบเทียบรูปแบบการใชสิทธิเสนอ
กฎหมายของประชาชนในประเทศไทยเปรียบเทียบกับการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนใน
ตางประเทศทั้งในระดับชาติและระดับทองถ่ิน ตลอดจนวิเคราะหถึงขอดีขอบกพรองตลอดจนมาตร
การปองกันแกไขเพื่อใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายสามารถสนองตอบความตองการในการเขามามี
สวนรวมในการปกครองตนเองของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพเพื่อเปนแนวทางในการแกไข
ปญหาที่อาจเกิดขึ้นในการใชสิทธิเสนอกฎหมายในประเทศไทยตอไป

สวนที่ 5 เปนบทสรุปของสวนที่ 1 ถึง 4 และขอเสนอแนะเพื่อเปนแนวทาง
ปรับปรุงแกไขเพื่อใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพและ
สอดคลองกับเจตนารมยของรัฐธรรมนูญ

วิธีศึกษาวิจัย

1. ศึกษาวิจัยจากเอกสารทั้งภาษาไทยและภาษาตางประเทศ
2. ศึกษาวิจัยจากขอมูลท่ีปรากฎอยูตามเวบไซดที่สามารถอางอิงไดในอิน

เตอรเนท
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สมมุติฐาน

การใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทยทั้งในระดับชาติและ
ระดับทองถ่ิน ตามบทบัญญัติในมาตรา 170 และ 287 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.
2540 ไมสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพตามเจตนารมยของกฎหมายที่ตองการสงเสริม
ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเองมากขึ้น เนื่องจากอาจเกิดปญหาและอุปสรรค
อันเนื่องมาจากการจัดทํารางกฎหมายของประชาชน การรวบรวมรายชื่อประชาชนเพื่อเสนอราง
กฎหมาย การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคํารองขอเสนอกฎหมาย และการพิจารณาราง
กฎหมายของรัฐสภาและสภาทองถ่ิน ที่เกิดขึ้นในกระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชน
ตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ.2542 และ พระราชบัญญัติวาดวยการเขา
ช่ือเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ.2542 จึงสมควรทําการศึกษาวิจัยเพื่อจะหาขอยุติที่เหมาะสม
สําหรับประเทศไทยตอไป

ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากวิทยานิพนธเร่ืองนี้

1. ทําใหทราบถึงรูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติ
โดยตรงในตางประเทศ ตลอดจนความสําเร็จ ปญหา อุปสรรค และแนวโนม
ในการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในตางประเทศ

2. ทําใหทราบถึงขอจํากัดและขอบกพรองในกระบวนการนิติบัญญัติของ
ประเทศไทย ตลอดจนปญหาที่อาจเกิดขึ้นในการใชสิทธิเสนอกฎหมายของ
ประชาชนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540
และกฎหมายที่เกี่ยวของ ทั้งในระดับประเทศและระดับทองถ่ิน

3. ทําใหทราบแนวทางที่เหมาะสมในการปรับปรุงแกไขกระบวนการใชสิทธิ
เสนอกฎหมายของประชาชน ใหดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพและสอด
คลองกับประโยชนแทจริงของประชาชนในประเทศไทย



บทที่ 2

แนวคิดและทฤษฎีที่สําคัญในการใหประชาชนมีสวนรวม
           ในกระบวนการนิติบัญญัติโดยตรง

( Direct  Legislation )

2.1 ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy)

หรือประชาธิปไตยแบบบริสุทธิ์ (Pure Democracy) คือการใหประชาชนมีสวนรวมโดยตรงใน
การปกครอง หรือพูดอีกนัยหนึ่ง หมายความวา ราษฎรมีสวนอยางแทจริงในกระบวนการวางนโยบาย
และกระบวนการตัดสินปญหาอันเกี่ยวเนื่องกับรัฐ (Policy making and decision-making process)
ประชาธิปไตยประเภทนี้ ดําเนินการโดยใหประชาชนมาชุมนุมพรอมกันเพื่อออกเสียงลงมติในเรื่อง
นโยบายหรือในเรื่องตาง ๆ เพื่อดําเนินการตอไป มติของที่ประชุมจะมีการยึดถือปฏิบัติตอไป1 ตามปกติ
ประชาธิปไตยประเภทนี้จะเกิดขึ้นตอเมื่อ ลักษณะประชากรและลักษณะของภูมิศาสตรอํานวยให คือ มี
ประชากรนอยและมีอาณาเขตเล็ก ตัวอยางไดแก กรุงเอเธนส นครรัฐกรีกในสมัยเมื่อประมาณ 25
ศตวรรษมาแลว ซ่ึงสมัยนั้น กรุงเอเธนสเปนนครรัฐที่มีอธิปไตยเปนของตัวเอง แตเปนรัฐที่มีประชากร
กรีกไมมากนักคือเทียบเทากับเมืองเทานั้นและประชาชนมีการศึกษาในระดับคอนขางดี จึงสามารถเขาไป
มีสวนรวมในการกําหนดมาตรการปกครองตนเองไดโดยไมตองมีการเลือกตั้งผูแทนประชาชน ไมมีสภา
ผูแทนราษฎร แตประชาชนเปนผูใชอํานาจอธิปไตยจัดทํากฎหมายเอง ใหความเห็นชอบสนธิสัญญาเอง
กําหนดหรือแกไขอัตราภาษี อนุมัติการใชจายหรือกูยืม กําหนดงบประมาณและกําหนดตัวหัวหนาขาราช
การเอง เปนตน สําหรับรัฐสมัยใหมในปจจุบันไดแก ประเทศสวิสเซอรแลนดซ่ึงในบางมลรัฐ จะปกครอง
โดยประชาชนโดยตรง โดยใชวิธีการที่เรียกวา Landsgemeinden หรือ สภาประชาชนซึ่งถือกําเนิดขึ้นเปน
คร้ังแรกในรัฐ Schwyz (Cantan of Schwyz)  ในป ค.ศ.1294   โดยประชาชนของมลรัฐหรือของเมืองมา
ประชุมลงมติตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ อันเกี่ยวของกับสวนรวมเองโดยไมจําเปนตองมีผูแทน2

                                                          
1 บรรพต วีระสัย, รัฐศาสตรทั่วไป ,(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง), หนา 85
2 จรูญ สุภาพ , หลักรัฐศาสตรภาคพิสดาร  แนวทฤษฎีและประยุกต, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพไทยวัฒนา

พาณิช  จํากัด ,2522) หนา



8

2.1.1 ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน : ท่ีมาของแนวคิดประชาธิปไตยทางตรง

แนวคิดเรื่อง "อํานาจอธิปไตย" (Sovereignty) เกิดขึ้นจากทฤษฎีการเมืองที่กลาววา "ใน
ทุกรูปแบบของการปกครองจะตองมีอํานาจแหงการตัดสินใจโดยสูงสุดเด็ดขาด" (absolute power of final
decision) และอํานาจนี้ถูกใชหรือควบคุมโดยบุคคล หรือส่ิงสมมุติ (person or body) บุคคลหรือส่ิงสมมุติ
นี้จะเปนผูทรงไวซ่ึงอํานาจในการตัดสินใจและบังคับการใหเปนไปตามการตัดสินใจนั้น  บุคคลหรือส่ิง
สมมุติเรียกวา "องคอธิปตย" หรือ "ผูมีอํานาจสูงสุด" (Sovereign)3

ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนนี้ ไดมีผูคิดคนตั้งแตสมัยจักรวรรดิโรมัน เนื่อง
จากไดรับอิทธิพลในเรื่องกฎธรรมชาติและความเทาเทียมกันของมนุษย แตในสมัยนั้น ทฤษฎีนี้ไมไดรับ
การยอมรับ เนื่องจากแนวความคิดของทฤษฎีนี้ตอตานตอการปกครองของกษัตริยโรมันที่ถือวากษัตริย
โรมันนั้นเปนสมมุติเทพเปนตัวแทนของพระเจา และเปนผูทรงสิทธิเด็ดขาดในการปกครองอาณาจักร
โรมัน  ตอมาในศตวรรษที่ 17  ปรัชญาเมธีคนสําคัญชาวฝรั่งเศสชื่อ รุสโซ (Jacques Rousseau) ซ่ึงไดรับ
อิทธิพลจากกฎหมายธรรมชาติ ไดเสนอทฤษฎีนี้ในวรรณกรรมชื่อ " สัญญาประชาคม" เลม 3  โดยเขาเชื่อ
วา  สังคมเกิดขึ้นเพราะราษฎรในสังคมสมัครใจสละสภาพธรรมชาติอันเสรีของตนเพื่อมาทําสัญญา
ประชาคมขึ้น สังคมจึงเกิดจากสัญญามิใชการขมขูบังคับ ดังนั้น ราษฎรทุกคนจึงมีสวนเปนเจาของสังคม
หรืออํานาจอธิปไตย มิใชพระเจาหรือกษัตริยที่เปนเจาของดั่งที่อธิบายกันมาตลอด ตัวอยางที่ รุสโซ
(Rousseau) อาง และเรานํากลาวเสมอ ๆ ก็คือ เชน " สังคมหนึ่งมีสมาชิก 10,000 คน สมาชิกแตละคนยอม
เปนเจาของอํานาจอธิปไตยคนละ 1/10,000 ดังนั้น ราษฎรแตละคนจึงมีสวนในการมอบอํานาจในลักษณะ
ที่ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง เปนผูเลือกผูแทนขึ้น"4

รุสโซเปนผูกอตั้งทฤษฎีสัญญาประชาคมใหเปนที่มาของ "อํานาจอธิปไตยเปนของปวง
ชน" ซ่ึงมีสาระสําคัญวา " เพื่อใหเกิดเจตนารมยรวมกันจริง ๆ จะตองไมมีองคกรใดมาคั่นกลางระหวาง
การแสดงเจตนารมณโดยปวงชนโดยตรง กับเจตนารมยที่แสดงออก" ทฤษฎีนี้ใหความสําคัญกับเจตนา
รมยรวมกันของประชาชนที่แสดงออกโดยประชาชนโดยตรงเทานั้น และนับเปนทฤษฎีที่มีอิทธิพลอยาง
สูงในฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา และกลายมาเปนรากฐานของกฎหมายมหาชนยุคใหม ที่ผูรางรัฐธรรม
นูญแทบทุกประเทศในศตวรรษที่ 18 , 19 และ 20  นํามาบญัญัติไวเปนกฏหมาย5

                                                          
3 ทวีสิน กีรบุตรสุวรรณ, การนําระบบออกเสียงแสดงประชามติมาใชในประเทศไทย ,(วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ,2538) หนา 14-15.
4 มนตรี  รูปสุวรรณ , กฎหมายรัฐธรรมนูญ , (กรุงเทพมหานคร : หจก.โรงพิมพชวนพิมพ ,2538) หนา 132.
5 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ , กฎหมายมหาชน วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ ,

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2537), หนา 50.
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สาระสําคัญของแนวความคิดอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน ก็คือ

1. ราษฎรแตละคนมีสิทธิที่จะเลือกผูปกครอง เพื่อเปนการแสดงออกซึ่งสวนแหง
อํานาจของตน อันมาสูหลักการคือ "การเลือกตั้งอยางทั่วถึง" เพราะถือวา การเลือกตั้งเปนสิทธิของทุกคน
มิใชเปนหนาที่จึงไมอาจมีการจํากัดสิทธิได ดังที่รุสโซ กลาววา "สิทธิเลือกตั้งเปนสิทธิที่ไมมีอะไรที่จะมา
พรากจากประชาชนได"

2. การมอบอํานาจของราษฎรใหผูแทนนั้น เปนการมอบอํานาจในลักษณะที่ผูแทน
ตองอยูภายใตอาณัติของราษฎรผูเลือกตั้ง ( mandat imperatif)6

ผลที่ตามมา 2 ประการอันเนื่องมาจากแนวคิดดังกลาวก็คือ

ประการแรก การออกกฎหมายใดก็ตามจะตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชนผูทรง
สิทธิอํานาจอธิปไตยเสียกอนหรือกลาวอีกนัยหนึ่ง กฎหมายทุกฉบับจะตองไดรับการเห็นชอบจากประชา
ชนมิฉะนั้นก็ถือวากฎหมายฉบับนั้นหามีผลไม " โดยทุกกรณีกฎหมายที่ไดรับการยอมรับจากบรรดา
สมาชิกรัฐสภาแลวจะตองไดรับการลงประชามติอีก กฎหมายฉบับใดที่ไมผานการยอมรับจากประชาชน
ก็ถือวากฎหมายฉบับนั้นหามีผลไม " วิธีการของรุสโซนี้สนับสนุนการปกครองประชาธิปไตยโดยตรง (la
democratie directe) อยางแทจริง จึงกลาวไดวาประชาธิปไตยในแบบของรุสโซนั้น เปนประชาธิปไตย
แบบบริสุทธิ์ เปนการปกครองของประชาชน โดยประชาชนเพื่อประชาชน

ประการที่สอง สมาชิกรัฐสภาจะตองปฏิบัติตามแนวทางหรือแนวปฏิบัติของประชาชน
มิเชนนั้นอาจถูกถอนไดโดยประชาชน สมาชิกรัฐสภาเปนเพียงผูแทน (lesmadataires) ที่ประชาชนตั้งขึ้น
มาเทานั้นและตองปฏิบัติตัวใหเหมาะสมกับเจตนารมณของประชาชน

จากเหตุสองประการดังกลาวขางตนในความเห็นของรุสโซ ประชาชนเปนผูบัญญัติ
กฎหมายและรัฐสภาเปนแคเพียงเครื่องอุปกรณของประชาชนเทานั้น7

                                                          
6 มนตรี รูปสุวรรณ , กฎหมายรัฐธรรมนูญ , หนา 132.
7 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, " ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยกับการลงประชามติ ," บทบัณฑิตย เลมที่ 54 ตอน 4

(2541) : 175-176 .
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2.1.2 การนําแนวคิดประชาธิปไตยทางตรงมาใชในการปกครองสําหรับรัฐสมัยใหม

จากหลักปรัชญาที่วา อํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน (Popular Sovereignty) จึงนํามา
สูการเกิดรูปแบบการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงอยางที่เคยเกิดขึ้นในอดีตนครรัฐเอเธนสของกรี
ก ดังไดกลาวมาแลว แตเนื่องจากการใชอํานาจอธิปไตยโดยตรงเชนนี้ เปนเงื่อนไขจํากัดที่รัฐสมัยใหมไม
สามารถจัดใหมีการปกครองเปนอยางเดียวกับที่นครรัฐเอเธนสของกรีกทําได เนื่องจากจํานวนประชาชน
พลเมืองที่เพิ่มมากขึ้น อาณาเขตพื้นที่ชุมชนเมืองก็กวางขวางมากขึ้น ประกอบกับภารกิจของรัฐก็สลับซับ
ซอนมากขึ้น ทําใหการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงขนานแทดังกลาวเริ่มเสื่อมสลายและไมไดรับ
ความนิยมสําหรับรัฐสมัยใหมในปจจุบันนี้ การปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงขนานแทจริง ๆ มีอยู
ใหเห็นเพียงในบางรัฐเล็กๆ ของสวิสเซอรแลนดเทานั้น ที่ยังใหประชาชนใชอํานาจอธิปไตยโดยตรงใน
การประชุมลงมติเลือก "Landnanes" และเลือกตั้งขาราชการคณะหนึ่งสําหรับทํางานธุรกิจที่เปนงาน
ประจําที่ตองปฏิบัติทุกวัน

อยางไรก็ตาม แนวคิดเรื่องประชาธิปไตยโดยตรงตามหลักอํานาจอธิปไตยเปนของ
ประชาชนในรัฐสมัยใหม มีปรากฏใหเห็นในกระบวนการตาง ๆ ที่ไดกําหนดไวในกติกาการปกครองที่
เรียกวา "รัฐธรรมนูญ" ของแตละรัฐ ดังตอไปนี้

2.1.2.1 กระบวนการนิติบัญญัติทางตรง (Direct Legislation)

กระบวนการนิติบัญญัติทางตรงเปนกระบวนการตัดสินใจโดยตรงของประชา   
ชนในเรื่องเกี่ยวกับกิจการสาธารณะ โดยการออกเสียงลงคะแนนใหกับรางกฎหมายประชามติ ( Ballot
Proposition) เหมือนกับประชาชนนั้นเปนผูแทนของรัฐที่มีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมาย (Initiative) และ
ใหการรับรองรางกฎหมายนั้นไดเอง (Popular referendum)8 กลาวโดยรวมแลว กระบวนการนิติบัญญัติ
ทางตรงก็คือ การใหสิทธิประชาชนใชอํานาจนิติบัญญัติไดโดยตรงโดยการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายไดเอง
โดยไมตองผานผูแทนประชาชน แตตองนํามาใหประชาชนดวยกันออกเสียงแสดงประชามติใหการรับ
รองกอน  ซ่ึงประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติทางตรง ไดโดยวิธีการ ดังตอ
ไปนี้ คือ

                                                          
8 David  B. Magleby, Direct Legislation : Voting on Ballot Proposition in the United States , (The John

Hopkins University Press, Baltimore and London, 1984) p. 1.
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1. การริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยตรง ( Direct Legislation ) ไดแกการเสนอ
แกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายทั่วไปโดยประชาชนเขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายใหประชาชน
ออกเสียงลงคะแนนโดยตรงวาจะรับหรือปฏิเสธโดยไมตองผานผูแทน

2. การริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยทางออม (Indirect Legislation ) ไดแกการ
เขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายโดยยื่นรางกฎหมายนั้นกอนถึงกําหนดวันประชุมสมัยสามัญของสภานิติ
บัญญัติ เพื่อใหสภานิติบัญญัติไดพิจารณารางกฎหมายนั้น หากรางกฎหมายไมผานการพิจารณาของสภาฯ
หรือหากสภาฯมีการแกไขตนรางกฎหมายดังกลาวในลักษณะที่ผูริเร่ิมเสนอรางกฎหมายไมอาจยอมรับได 
ผูริเร่ิมเสนอรางกฎหมายนั้นอาจเขาชื่อกันใหไดตามจํานวนที่กฎหมายกําหนด และยื่นรางกฎหมายนั้นให
ประชาชนออกเสียงแสดงประชามติโดยตรงวาจะรับหรือปฏิเสธรางกฎหมายนั้น

3. การออกเสียงลงคะแนนรับรองรางกฎหมาย ( Popular referendum )
ประชาชนมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนวาจะรับหรือปฏิเสธรางกฎหมายที่ออกโดยสมาชิกสภานิติบัญญัติ
หากประชาชนเหลานี้เปนผูเขาชื่อกันเสนอใหสภาฯพิจารณา หลังจากสมัยประชุมสภาฯเลื่อนออกไป
ประชาชนมีสิทธิเขาชื่อกันโดยตองรวบรวมรายชื่อใหไดตามที่กฎหมายกําหนดและภายในเวลาที่
กฎหมายกําหนดเพื่อใหมีการนํารางกฎหมายนั้นมาออกเสียงลงประชามติ ซ่ึงรางกฎหมายนี้จะยังไมมี
ผลบังคับใชจนกวาจะมีการออกเสียงลงประชามติใหการรับรองรางกฎหมายนั้นกอน

4. รางกฎหมายที่เสนอโดยผูแทนประชาชน ( Proposition submitted by
the legislature )  สมาชิกสภานิติบัญญัติอาจเสนอรางกฎหมายแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญ,  เร่ืองเกี่ยวกับ
พันธบัตร หรือการแกไขปรับปรุงกฎหมายเพื่อใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติไดทั้งโดยความ
สมัครใจและโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ โดยที่ไมจําเปนตองมีการเขาชื่อของประชาชน

จะเห็นไดวา วิธีการในการจัดทํากฎหมายโดยผานกระบวนการนิติบัญญัติทาง
ตรงดังกลาวนั้น ดําเนินการโดยผานกลไกการใชอํานาจอธิปไตยทางตรง 2 รูปแบบ คือ

  (1).                 การริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน (Initiative)  และ

  (2).      การออกเสียงแสดงประชามติ  ซ่ึงมี 2 รูปแบบ คือ การออกเสียง
แสดงประชามติตอรางกฎหมาย(Referendum)และการออกเสียงแสดงประชามติตอตัวบุคคล (Plebiscite)
ดังมีรายละเอียดตอไปนี้
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(1) การริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน (Initiative)9

คือ กระบวนการจัดทํากฎหมายซึ่งริเร่ิมเสนอโดยประชาชน สามารถ
กระทําได 2 วิธี ทั้งโดยทางตรงและโดยทางออมดัง ไดกลาวมาแลวขางตน

 ก. ที่มาและแนวคิดในการใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอกฎหมาย
( Initiative )

โดยปกติแลว ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย เปนที่ยอมรับกัน
ทั่วไปเปนหลักขั้นพื้นฐานวา สิทธิอํานาจการบัญญัติกฎหมายนั้นเปนของฝายนิติบัญญัติที่เปนตัวแทน
ของประชาชน เปนสิทธิพื้นฐานของสมาชิกฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงกระบวนการนี้อาจมีรูปแบบที่แตกตางกัน
ออกไป ทั้งนี้แลวแตแบบธรรมเนียมของแตละประเทศ10 อยางไรก็ตามการออกกฎหมายของฝายนิติ
บัญญัติก็อาจไมสอดคลองกับเจตนารมณแทจริงของประชาชนได เพราะโดยพื้นฐานของความเปนจริง ผู
แทนประชาชนที่ทําหนาที่นิติบัญญัตินั้นอาจมีผลประโยชนผูกพันกับทั้งตนเองและพรรคการเมืองที่ตน
สังกัด ทําใหกฎหมายที่ออกมาไมเปนไปตามเจตนารมณแทจริงของประชาชนซึ่งอาจกอใหเกิดความเสีย
หายหรือวุนวายขึ้นได จึงไดมีการนํารูปแบบของประชาธิปไตยทางตรงมาเสริมขอบกพรองดังกลาว โดย
เปดโอกาสใหประชาชนใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายดวยตนเองไดโดยตรง ( Initiative ) แตรางกฎหมายนี้
จะมีผลบังคับใชตอเมื่อผานกระบวนการออกเสียงแสดงประชามติดวยคะแนนเสียงสวนมากของประชา
ชนใหความเห็นชอบเสียกอน ( Popular referendum )

ข. ประวัติความเปนมาและการบังคับใชระบบการริเริ่มเสนอ
กฎหมายโดยประชาชน

การใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชน ถือกันวามีมาตั้งแตสมัย
เอเธนสแลว โดยการที่ประชาชนมารวมประชุมกันเสนอและออกเสียงรับรองกฎหมายเพื่อบังคับใช จน
มาถึงยุคศตวรรษที่ 12-13 ก็ไดเร่ิมนํามาใชในรัฐของประเทศสวิสเซอรแลนด ตอมาในป ค.ศ.1640 เร่ิมนํา
มาใชในการประชุมระดับเมืองเล็กในรัฐนิวอิงแลนดของหรัฐอเมริกาที่เรียกวา " town meeting" เพื่อการ
จัดทํากฎหมายออกมาบังคับใช ตอมาเริ่มเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติ
เพิ่มมากขึ้น เชน การนํารฐัธรรมนูญของรัฐฉบับแกไขปรับปรุงมาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติ
                                                          

9 David B. Magleby , เรื่องเดียวกัน , เพิ่งอาง , หนา 35-36
10 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป , ระบบการเสนอและพิจารณารางกฎหมายการเงิน , (กรุงเทพมหานคร : สํานัก

งานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) 2538 ), หนา 18.
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ของมลรัฐแมสซาชูเสตในป ค.ศ.1778 , การออกเสียงแสดงประชามติเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญของรัฐนิว
แฮมพเชียร ในป ค.ศ. 1778 เปนตน นอกจากนี้ บางมลรัฐของสหรัฐอเมริกา ยังบัญญัติใหนํารัฐธรรมนูญที่
ผานความเห็นชอบของสภานิติบัญญัติแลว มาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติกอนจะผานเปน
กฎหมายที่มีผลบังคับใชในรัฐตอไป เชน รัฐคอนเน็คติคัต ในป ค.ศ. 1818 , รัฐไอโอวาและ เท็กซัส ในป
ค.ศ. 1845 ,รัฐวิสคอนซิน ในป ค.ศ. 1846 ,รัฐแคลิฟอรเนีย ในป ค.ศ. 1856 และกอนถึง ค.ศ. 1850 ก็กลาย
เปนธรรมเนียมปฏิบัติวา กอนจะยอมรับรัฐใดเขามารวมเปนรัฐในสหพันธรัฐ รัฐธรรมนูญของมลรัฐนั้น
จะตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชนกอน11 และตอมารัฐตาง ๆ ก็เร่ิมที่จะใหสิทธิประชาชนเสนอราง
กฎหมายไดโดยตรงในเรื่องอื่น ๆ นอกเหนือจากเรื่องที่เกี่ยวของกับรัฐธรรมนูญมากขึ้น12 ประเด็นนาสน
ใจที่นํามาเสนอเปนรางกฎหมายใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติ (Popular referendum ) ไดแก การ
ลดภาษี, การจํากัดพื้นที่สูบบุหร่ี , การหามใหการสงเสริมพวกรักรวมเพศในโรงเรียนของรัฐ และการยุติ
อาวุธนิวเคลียร 13

ค. สาระสําคัญของการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชน

โดยทั่วไป ประชาชนสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายไดโดยวิธี
การตอไปนี้

1. ประชาชนจํานวนเทาที่รัฐธรรมนูญกําหนด ไดเขาชื่อกันเพื่อ
เรียกรองขอใหดําเนินการออกเสียงแสดงประชามติเพื่อใหรัฐสภาดําเนินการออกกฎหมายตามที่ประชา
ชนตองการ

2. ประชาชนจํานวนเทาที่รัฐธรรมนูญกําหนด ไดเขาชื่อกันเสนอ
กฎหมายแลวใหประชาชนออกเสียงโดยตรงวาจะรับรางกฎหมายที่รางขึ้นมาหรือไม แลวจึงสงใหรัฐบาล
ดําเนินการตอไป

จะเห็นไดวา การใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชนนั้น มีความ
ชัดเจนวาประชาชนไดใชสิทธิโดยสมบูรณ เพราะประชาชนเปนทั้งผูทําขอเสนอเองคือรางกฎหมายที่

                                                          
11 Thomas E.Cronin , Direct Democracy : The Politics of Initiative, Referendum and Recall. (Harvard

University Press, Cambridge, Massachusetts, 1989), p. 41.
12 Ibid.,p.42.
13 David B. Magleby ,Direct  legislation, p. 5.
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เสนอมา และยอมรับตามขอเสนอนั้นเพราะตองมีการออกเสียงแสดงประชามติในรางกฎหมายที่เสนอ
ดวย

สําหรับเงื่อนไขการใชสิทธิ รูปแบบและกระบวนการขั้นตอนตาง ๆ ใน
การใชสิทธิเสนอกฎหมายนั้นก็แตกตางกันออกไปตามแตบทบัญญัติของกฏหมายของแตละรัฐแตละ
ประเทศ เชน ประเทศสวิสเซอรแลนด ไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญของสมาพันธรัฐสวิสเซอรแลนดและ
ในกฎหมายอีกหลายฉบับ  ใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายไดทั้งกฎหมายทั่วไปและรัฐ
ธรรมนูญ ทั้งในระดับทองถ่ินและในระดับประเทศ โดยในระดับประเทศนั้น ใหประชาชนจํานวน
100,000 คน ขึ้นไป เขาชื่อรวมกันในแบบฟอรมที่กําหนดเพื่อเปนผูริเร่ิมกอการ โดยตองรวบรวมรายชื่อผู
ริเร่ิมกอการใหไดภายใน 90 วัน เพื่อจัดสงใหรัฐบาล ซ่ึงรัฐบาลจะตองนํามาใหประชาชนทั่วประเทศออก
เสียงแสดงประชามติกอนวาสมควรจะทําตามที่ประชาชนจํานวนมากกวา 100,000 คนนั้น รองขอหรือไม
หากผลการลงคะแนนเสียงแสดงประชามติ ปรากฏออกมาวา ประชาชนทั่วไปเทศมีเสียงขางมากเห็นชอบ
ดวย รัฐบาลก็ตองดําเนินการแกไขตอไป

สําหรับในประเทศสหรัฐอเมริกา ใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมายได
ในระดับมลรัฐเทานั้น โดยผูเร่ิมกอการจํานวนหนึ่งตามที่กฎหมายกําหนดตองจัดทํารางกฎหมายที่
ตองการแกไขทั้งสวนเดิมและสวนที่มีการแกไขใหมยื่นเสนอตอผูวาการมลรัฐ จากนั้นก็ตองหาจํานวนผู
ลงลายมือช่ือสนับสนุนรางกฎหมายที่ยื่นไปนั้น ตามที่กฎหมายกําหนด เพื่อที่จะไดนํารางกฎหมายนั้น
เสนอใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติวาจะรับหรือไมรับรางกฎหมายนั้นตอไปหรือไม

ในรัฐธรรมนูญอิตาลีฉบับปจจุบัน ท่ีใชมาตั้งแต พ.ศ. 2490 ไดมีการ
บัญญัติใหสิทธิแกประชาชนในการเปนผูริเร่ิมเสนอขอปรับปรุงกฎหมายไดเชนเดียวกัน ดังนี้

- มาตรา 71 ใหสิทธิแกประชาชนที่จะเสนอรางกฎหมายได แต
ไมผูกพันวารัฐจะตองพิจารณารางกฎหมายดังกลาวตามความตองการของประชาชน วิธีการนี้ ใหสิทธิแก
ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งจํานวน 50,000 คน เขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายได แตก็เปนเพียงการ
เสนอเทานั้น เพราะไมไดบัญญตัิบังคับใหตองนํารางกฎหมายนั้นมาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชา
มติกอน และเมื่อประชาชนเสนอรางกฎหมายไปแลว ก็ไมจําเปนที่สภาจะตองพิจารณารางกฎหมายดัง
กลาว หากสภาไมเห็นดวยกับรางกฎหมายนั้น ก็ไมตองพิจารณาก็ได

- มาตรา 75 ใหสิทธิแกประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง
จํานวน 50,000 คนหรือสภาของภาคตั้งแต 5  สภาขึ้นไป เขาชื่อกันใหยกเลิกกฎหมายบางฉบับ ทั้งหมด
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หรือแตบางสวนก็ได เมื่อประชาชนหรือสภาเขาชื่อกันครบตามจํานวนแลว ก็จะตองนําขอเสนอดังกลาว
มาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติเพื่อใหความเห็นชอบกอนวาสมควรจะดําเนินการตามที่มีผูรอง
ขอหรือไม

ในประเทศอัลบาเนีย มาตรา 23 ของรัฐธรรมนูญปจจุบันบัญญัติให
สิทธิประชาชนจํานวน 20,000 คน (1% ของประชากรทั้งหมด) มีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายได แต
ปจจุบันนี้ ยังไมมีการใชสิทธนิี้14

และในประเทศโรมาเนีย รัฐธรรมนูญมาตรา 73 ก็บัญญัติใหประชาชน
ผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน จํานวนอยางนอย 250,000 คน (จากจํานวนอยางนอยที่สุด1/4 ของแตละ
จังหวัด) มีสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายได แตก็ไมเคยมีการใชสิทธิที่วานี้เลย 15

(2)   การออกเสียงแสดงประชามติ (Referendum)

  เปนอีกรูปแบบหนึ่งของการมีสวนรวมของประชาชนในทางการเมืองและ
การบริหารราชการแผนดิน โดยการแสดงออกซึ่งความคิดเห็นของประชาชนในเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่ฝายปก
ครองไดถามมา หรือมีการรองขอใหประชาชนแสดงความคิดเห็นหรือความสมัครใจซึ่งเกี่ยวของกับมาตร
การอยางหนึ่งอยางใดที่ฝายปกครองกําลังเผชิญอยู และยังไมสามารถตัดสินใจวาจะใชมาตรการอยางใดที่
จะแกไขปญหานั้นได 16

จึงพอจะใหความหมายของประชามติไดวา ประชามติ คือกระแสความคิดเห็น
ที่เกิดขึ้นจากการที่กลุมชนมีปฏิกิริยา หรือเห็นพองตองกันในสิ่งหนึ่งสิ่งใด กลุมคนดังกลาวนี้ อาจจะมี
หลายกลุมก็ได ความคิดเห็นที่คลาย ๆ กันของบุคคลหลายกลุมรวมกันเขาเกิดเปนประชามติ17 ซ่ึงการปก
ครองตามระบอบประชาธิปไตย ถือวาประชามติเปนสิ่งจําเปนที่รัฐบาลจะตองรับฟง ทั้งนี้เพื่อใหกิจการที่
รัฐบาลกําลังทําอยูหรือริเร่ิมดําเนินการไดรับการสนับสนุนจากประชาชน หรือประชาชนเห็นดีเห็นชอบ
ดวย รัฐบาลอาจใชประชามติเปนเครื่องมือแกปญหาที่ขัดแยงกันโดยใหประชาชนเปนผูตัดสินวินิจฉัย
โดยอาศัยประชามติเปนแนวทางปรับปรุงงานตามโครงการตาง ๆ
                                                          

14 http://www.iandrinstitute.org/  as of Oct 30, 2000
15 http://www  Iandrinstitute.org/  30/10/00
16 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยกับการลงประชามติ, (กรุงเทพมหานคร : หจก.จิรรัชการ

พิมพ,2541 ) บทบัณฑิตย เลมที่ 54 ตอน 4 หนา 179.
17 อุทัย หิรัญโต , รัฐศาสตรประยุกต , (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพโอเดียนสโตร , 2519) หนา 71.
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การบริหารงานของรัฐบาลที่มีผลกระทบกระเทือนตอคนเปนจํานวนมากนั้น มี
ความจําเปนอยางยิ่งที่จะตองรับฟงความคิดเห็นของคนหมูมาก และรัฐบาลตองพยายามสดับตรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชน ถาหากทําได ควรจัดใหมีการวัดประชามติเปนครั้งคราวก็จะเปนการดี การบริหาร
งานของรัฐควรตั้งอยูบนพื้นฐานของความเห็นดีเห็นชอบของประชาชนสวนรวม โดยถือประชามติเปน
แนวทาง 18

ก. ประวัติความเปนมา ที่มาแนวคิดระบบการออกเสียงแสดงประชามติ

ยอนหลังไปดูประวัติศาสตรทางการเมือง จะเห็นวามีการใหสิทธิ
ประชาชนออกเสียงแสดงประชามติในเรื่องกิจการสาธารณะในนครรัฐกรีก และการออกเสียงแสดง
ประชามติตอตัวบุคคล (Plebiscite) ในโรม กอนที่จะขาดชวงไปถึง 1,500 ป และกลับมาปรากฏตัวอีกครั้ง
ในยุโรป ซ่ึงขณะนั้น ยังไมมีแนวความคิดเปนที่ยุติวาควรจะจัดใหมีการออกเสียงแสดงประชามติแนนอน
หรือไม แตมีนักปราชญหลายทานที่มีความคิดไมตรงกัน ฝายหนึ่งเห็นวาประชาชนไมมีความจําเปนที่จะ
ออกเสียงแสดงประชามติเพราะวาประชานไดมอบอํานาจของตนเองในการทําหนาที่กําหนดนโยบายตาง 
ๆ ในการบริหารประเทศใหแกผูแทนของตนแลว ควรที่จะปลอยใหผูแทนของตนไดทําหนาที่ดังกลาวใน
นามประชาชน ตอมาแนวคิดนี้ก็เริ่มเสื่อม จึงมีแนวความคิดใหมเขามาแทนวา ควรที่จะจัดใหประชาชน
ออกเสียงแสดงประชามติ โดยใหสิทธิแกประชาชนในการออกเสียงแสดงประชามติตอกิจการหรืองานใด
ๆ ที่ตัวแทนของตนไดกระทําลงไปเพราะตัวแทนของประชาชนอาจจะใชอํานาจนั้นอยางไมถูกตองหรือ
กอใหเกิดความเสียหายแกประชาชนได เปนการกระทําที่ไมสมตอเจตนารมยของประชาชนผูมอบอํานาจ
ให กระบวนการออกเสียงแสดงประชามตินี้จะเปนกระบวนการที่เขามาเสริม " ทฤษฎีตัวแทนของประชา
ชน" ในระบอบประชาธิปไตยในปจจุบัน อันเปนกลไกหนึ่งที่ถือวาเปนเครื่องมือของระบอบ
ประชาธิปไตยโดยตรงซึ่งทําใหเร่ืองหรือปญหาที่สําคัญ ๆ ไดกลับมาที่ประชาชนที่เปนเจาของอํานาจ
อธิปไตยเพื่อการติดสินใจอีกครั้งหนึ่ง

ในชวงแรกนั้น วัตถุประสงคของการออกเสียงแสดงประชามติก็เพื่อ
ชักจูงประชาชนและรัฐ เขาหากันดวยกระบวนการดังกลาวนี้เอง ยอมจะทําใหประชาชนมีความเขาใจใน
ปญหาที่เกี่ยวของกับการเมืองดีขึ้นและในกรณีที่ตองตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบาย จะสามารถเลือกแนวทาง
ไดอยางถูกตอง19และแมวาการออกเสียงแสดงประชามติจะมีพัฒนาการที่คอนขางชาแตก็มีหลักฐานวา 
คอย ๆ เติบโตไปพรอมกับการปกครองแบบประชาธิปไตยที่ปรากฏอยูทั่วโลกในขณะนี้
                                                          

18 เรื่องเดียวกัน , หนา 73.
19 ทวีสิน กีรบุตรสุวรรณ , การนําระบบออกเสียงแสดงประชามติมาใชในประเทศไทย , (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538) ,  หนา 20-21.
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ข. สาระและการบังคับใชระบบการออกเสียงแสดงประชามติ

การออกเสียงแสดงประชามติมี 3 ลักษณะ คือ

1. การลงประชามติแบบขอคําปรึกษา เปนรูปแบบของการ
ปรึกษาที่ผูมีสวนเกี่ยวของไดรับเชิญมาเพื่อแสดงความคิดเห็น กลาวอีกนัยหนึ่ง ก็คือเปนการแสดงออกซึ่ง
เจตจํานงมหาชน (La volunte populaire) ซ่ึงไมมีผูใดสามารถมาโตแยงได

2. การลงประชามติแบบหาแนวทาง การลงประชามติแบบนี้ตั้ง
อยูบนสมมุติฐานของคําตอบที่ไดกําหนดไวลวงหนาแลวโดยประชาชนไมมีโอกาสใหคําตอบนอกเหนือ
จากคําตอบที่ไดกําหนดไวแลว

3. การลงประชามติแบบทําคําตัดสินใจ20

ในทางการเมืองการปกครอง มีการนําระบบการออกเสียงแสดงประชา
มติมาใชในกิจการดังตอไปนี้ คือ

ก. การออกเสียงแสดงประชามติตอรางกฎหมายหรือตอเร่ืองที่
เปนปญหาสําคัญของประชาชน (Referendum) นํามาใชในหลายกรณี ทั้งในระดับชาติและระดับทองถ่ิน
ทั้งนี้ขึ้นอยูกับบทบัญญัติที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญของแตละรัฐนั้น ๆ

สําหรับการออกเสียงแสดงประชามติตอรางกฎหมายนั้น สามารถ
กระทําได 2 กรณี คือ

1. การออกเสียงลงคะแนนรับรองรางกฎหมาย ( Popular
referendum ) ประชาชนมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนวาจะรับหรือปฏิเสธรางกฎหมายที่ออกโดยสมาชิก
สภานิติบัญญัติหากประชาชนเหลานี้เปนผูเขาชื่อกันเสนอใหสภาฯพิจารณา หลังจากสมัยประชุมสภาฯ
เล่ือนออกไป ประชาชนมีสิทธิเขาชื่อกันโดยตองรวบรวมรายชื่อใหไดตามที่กฎหมายกําหนดและภายใน

                                                          
20 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน,  ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยกับการลงประชามติ, (กรุงเทพ: หจก.จิรรัชการพิมพ,

2541) , บทบัณฑิตย เลมที่ 54 ตอน 4 หนา 179-180.



18

เวลาที่กฎหมายกําหนดเพื่อใหมีการนํารางกฎหมายนั้นมาออกเสียงลงประชามติ ซ่ึงรางกฎหมายนี้จะยัง
ไมมีผลบังคับใชจนกวาจะมีการออกเสียงลงประชามติใหการรับรองรางกฎหมายนั้นกอน

2. การออกเสียงลงคะแนนใหกับรางกฎหมายที่เสนอโดยผูแทน
ประชาชน ( Proposition submitted by the legislature )  สมาชิกสภานิติบัญญัติอาจเสนอรางกฎหมายแก
ไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญ,  เร่ืองเกี่ยวกับพันธบัตร หรือการแกไขปรับปรุงกฎหมาย แลวนํามาใหประชาชน
ออกเสียงแสดงประชามติไดทั้งโดยความสมัครใจและโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ โดยที่ไมจําเปน
ตองมีการเขาชื่อของประชาชน

การออกเสียงแสดงประชามติในยุคแรก ๆ นั้น เปนการออกเสียงเพื่อ
การตัดสินใจในเรื่องที่เกี่ยวกับการตางประเทศและการปองกันประเทศ เชน ในตอนตนป ค.ศ.1552 พล
เมืองของแควน Metz, Toul และ Verden ไดลงคะแนนเพื่อใหคงความเปนดินแดนของฝรั่งเศสไว และมี
อีกหลายครั้งในป ค.ศ. 1790 และ อีก 2 คร้ัง ในป ค.ศ.1860 ที่พลเมืองในอีกหลายแควนลงคะแนนเสียง
เพื่อใหมีการผนวกดินแดนกับฝรั่งเศส เชนเดียวกับในประเทศอิตาลี ที่จัดใหมกีารออกเสียงแสดงประชา
มติในป ค.ศ.1860 เพื่อใหดินแดนในหลายจังหวัดกําหนดอนาคตของประเทศตัวเอง นอกจากนี้ ใน
ประเทศสวิสเซอรแลนดก็ไดมีการออกเสียงแสดงประชามติคร้ังแรกในป ค.ศ.1449  เมื่อรัฐบาลแหงเบิรน
(ขณะนั้นเปนรัฐอิสระของสวิสเซอรแลนด) ขอความเห็นชอบจากประชานเพื่อขอนําเงินภาษีพิเศษไปจาย
หนี้ที่เกิดขึ้นจากสงครามครั้งกอน ๆ 21

สําหรับรูปแบบและเงื่อนการออกเสียงแสดงประชามตินั้น ขึ้นอยูกับ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายของแตละประเทศ ซ่ึงจนถึงขณะนี้ ระบบการออกเสียงแสดง
ประชามติไดรับการยอมรับอยางกวางขวางในบรรดาประเทศตาง ๆ ทั่วโลกในฐานะเปนกลไกที่มีประ
สิทธิภาพทางหนึ่งของระบบประชาธิปไตยทางตรงที่เหลืออยูในปจจุบัน ดังตัวอยางตอไปนี้

1. การออกเสียงแสดงประชามติในยุโรป22

บางประเทศในทวีปยุโรป ใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิม
เสนอใหมีการออกเสียงแสดงประชามติไดเอง โดยกําหนดไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ เชน

                                                          
21 John T. Raurke ,Richard P. Hiskes , Cyrus Evnesto Zirakazleh, : Direct Democracy And International

Politics, (Lynne Rienner Publishers Inc, 1992), P.31-32.
22 http://www. Iandrinstitute.org/   as of oct. 30, 2000
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-   ฮังการี กําหนดไวในมาตรา 28 C(2) ใหมีการออกเสียง
แสดงประชามติในระดับชาติไดโดยการริเร่ิมของประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน เขาชื่อกันอยาง
นอย 200,000 คน นอกจากนี้รัฐบาลอาจสั่งใหมีการออกเสียงแสดงประชามติระดับชาติไดโดยการเสนอ
ของประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐ , รัฐบาล ,โดยสมาชิกของรัฐสภา จํานวน 1 ใน 3 หรือ โดยประชาชนผู
มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนจํานวน 100,000 คน ตามมาตรา 28 C(4) ทั้งนี้ คาดวาปญหาหนึ่งที่จะมีการออก
เสียงแสดงประชามติก็คือการเปนสมาชิกของสหภาพยุโรป     (EU)

-  โปรตุเกส เพิ่งมีระบบการออกเสียงแสดงประชามติในป
ค.ศ. 1997 นี้เอง โดยรัฐธรรมนูญมาตรา 115 ใหสิทธิประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนจํานวนมาก
กวาครึ่งของผูมีสิทธิที่มีช่ือในทะเบียนสํามโนประชากรริเร่ิมเสนอใหมีการออกเสียงลงคะแนนประชามติ
ได

-   โรมาเนีย รัฐธรรมนูญมาตรา 147 บัญญัติใหการเปลี่ยน
แปลงแกไขรัฐธรรมนูญ ตองนํามาออกเสียงแสดงประชามติโดย มาตรา 146 ใหสิทธิประชาชนผูมีสิทธิ
ออกเสียงลงคะแนนจํานวน 500,000 คน(จากจํานวนอยางนอยที่สุด 1/2 ของแตละจังหวัด) ริเร่ิมเสนอแก
ไขรัฐธรรมนูญ หรือจํานวนอยางนอย 250,000 คน (จากจํานวนอยางนอยที่สุด1/4 ของแตละจังหวัด) ตาม
มาตรา 73 ริเร่ิมเสนอกฎหมายได แตก็ไมเคยมีการใชสิทธิที่วานี้เลย แตเคยมีการออกเสียงแสดงประชามติ
เร่ืองการแกไขรัฐธรรมนูญมาแลว 1 คร้ัง ในป ค.ศ.1991

แตรัฐธรรมนูญของบางประเทศ ก็ไมไดใหสิทธิประชาชนริเร่ิม
การออกเสียงแสดงประชามติไดเอง เชน

- สเปน มาตรา 167 กําหนดวาการเปลี่ยนแปลงแกไขรัฐ
ธรรมนูญจะตองนํามาใหประชาชนที่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนน ใหความเห็นชอบเสียกอน โดยสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรจํานวน 1 ใน 10 รองขอใหมีการเสนอใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติหรือโดย
การริเร่ิมของนายกรัฐมนตรีโดยการปรึกษาหารือกับรัฐสภา ตามมาตรา 92.1

- กรีซ มาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญ บัญญัติวา การแกไขรัฐ
ธรรมนูญจะตองนํามาออกเสียงแสดงประชามติ โดยการริเร่ิมของประธานาธิบดี หลังจากการหารือกับรัฐ
บาลแลว และตองไดรับความเห็นชอบจากเสียงสวนมากของสภาผูแทนราษฎรเสียกอนตามมาตรา 44.2
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- รัสเซีย มาตรา 112 บัญญัติวา การแกไขรัฐธรรมนูญ ตอง
นํามาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติ โดยมาตรา 84 ใหสิทธิประธานาธิบดีเปนผูเสนอตอสภานิติ
บัญญัติใหมีการออกเสียงแสดงประชามติ อยางไรก็ตาม นับแตป ค.ศ. 1993 เปนตนมา ยังไมมีการออก
เสียงแสดงประชามติใด ๆ เลย

- สวีเดน มาตรา 4 หมวดที่ 7 ของรัฐธรรมนูญ ใหสิทธิแก
เสียงสวนมากของสมาชิกสภา Riksdagen ในการริเร่ิมเสนอใหมีการแสดงประชามติในเรื่องใด ๆ และ
สมาชิก 1 ใน 10 ของรัฐสภาสามารถเสนอแกไขรัฐธรรมนูญได โดยนํามาใหประชาชนผูมีสิทธิลงคะแนน
ออกเสียงแสดงประชามติ ตามมาตรา 115 หมวดที่ 8 และในป ค.ศ.2001 ที่จะถึงนี้ จะมีการออกเสียง
แสดงประชามติในเรื่องสกุลเงินเดียวของชาวยุโรป

2. การออกเสียงแสดงประชามติในอเมริกาใต23

- เอกวาดอร มีความเคลื่อนไหวลาสุดในปนี้เอง เมื่อ
ประชาชนจํานวน 1,000,000 คนเขาชื่อกันเสนอตอประธานศาลเลือกตั้งสูงสุด ( Supreme Electoral
Tribunal) เพื่อใหประชาชน 12.4 ลานคนในประเทศไดออกเสียงแสดงประชามติในเรื่องสําคัญ 6 เร่ือง
เชน ควรจะแปรรูปกิจการของรัฐดีหรือไม, ควรจะจายคืนหนี้เงินกูตางประเทศดีหรือไม, ควรจะใหสหรัฐ
อเมริกาถอนกําลังทหารออกไปจากฐานทัพอากาศที่เมือง Manta ดีหรือไม , ควรจะยุบสภาคองเกรสดีหรือ
ไม , ควรจะใชเงินดอลลารสหรัฐเปนเงินสกุลหลักของประเทศดีหรือไม ฯลฯ

ทั้งนี้ ศาลเลือกตั้งสูงสุดจะเปนผูตรวจสอบตามกฎเกณฑการ
เขาชื่อของประชาชนและการจัดงบประมาณสําหรับการจัดทําประชามติดังกลาว

3. การออกเสียงแสดงประชามติในเอเชีย24

- ญี่ปุน กฎหมายที่ใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอใหมี
การออกเสียงแสดงประชามติ เพิ่งเกิดขึ้นเปนครั้งแรกในเดือนสิงหาคม ค.ศ.1996 ที่เมือง Maki จังหวัด
Niigata เกี่ยวกับการกอสรางโรงไฟฟาพลังนิวเคลียร ซ่ึงมีประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนมาลง
คะแนนมากกวา 88% และเกือบ 60% ของจํานวนนี้ ออกเสียงคัดคานโครงการกอสรางดังกลาว และในป
เดียวกันนี้ บนเกาะโอกินาวา ก็มีการออกเสียงแสดงประชามติตอรางกฎหมายเกี่ยวกับการลดขนาดของ
                                                          

23 http:www.inadrinstitute.org/  as of Oct. 30,2000

24 http:www.iandrinstitute.org/  As of Oct. 30, 2000
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ฐานทัพของสหรัฐอเมริกา ที่ริเร่ิมเสนอโดยประชาชน ซ่ึงประชาชน 60% มาออกเสียงลงคะแนน และใน
จํานวนนี้ 89% ลงคะแนนใหความเห็นชอบตอการลดขนาดของฐานทัพลง

ในป ค.ศ. 1997 มีการออกเสียงแสดงประชามติในเรื่องโครง
การการกอสรางสถานที่กําจัดของเสียของรัฐบาลในเขตชนบท คือที่เมือง Mitake จังหวัด Gifu , เมือง
Miyasaki , ในเมือง Okayama  และ ใน Miyagi จังหวัด Chiba ผลปรากฏวา มีผูมาออกเสียงแสดงประชา
มติสูงที่สุดคิดเปน 91.6% ซ่ึงในจํานวนนี้ 98% ออกเสียงคัดคานโครงการกอสรางดังกลาว

และในป ค.ศ.2000 นี้ มีการออกเสียงแสดงประชามติเกี่ยวกับ
การกอสรางเขื่อนกั้นแมน้ําในเมือง Yoshinogawa ซ่ึงปรากฏผลวา ประชาชนจํานวน 55% มาออกเสียงลง
คะแนน และในจํานวนนี้ 90.1% ออกเสียงคัดคานโครงการกอสรางดังกลาวเชนกัน

ในญี่ปุน ประชาชนมีสิทธิเสนอแกไขปรับปรุง , ยกเลิก หรือ
บังคับใชกฎหมายในระดับทองถ่ิน โดยประชาชนจํานวนอยางนอย 1/50 เขาชื่อกัน หรือในการถอดถอน
นายกเทศมนตรีหรือยุบสภา ประชาชนอยางนอย 1/3 ตองเขาชื่อกัน และตองไดรับการรับรองจากเสียง
สวนใหญในการออกเสียงแสดงประชามตินั้นดวย

จนถึงป ค.ศ. 1999 มีการเสนอตอสภาทองถ่ินใหจัดการออก
เสียงแสดงประชามติในเรื่องตาง จํานวน 118 เร่ือง ในจํานวนนี้ 80% เปนการเสนอใหออกเสียงแสดง
ประชามติรับรองรางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน แตก็มีกฎหมายเพียง 7 ฉบับเทานั้นที่ผานการรับรอง
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ตารางที่ 1
การออกเสียงแสดงประชามติโดยการริเร่ิมของประชาชนซึ่งประสบผลสําเร็จแลว25

          สถานที่ วันที่                          เรื่อง
อัตราการ
ออกเสียง   
     (%)

เห็น
ดวย
(%)

ไมเห็น
ดวย
(%)

1. Maki, Niigata 4/8/96
การกอสรางโรงไฟฟาพลัง
นิวเคลียร 88.29 38.55 60.86

2. เกาะ Okinawa 8/9/96 การลดขนาดฐานทัพของสหรัฐฯ 59.53 89.09 8.54
3. Mitake, Gifu 22/6/97 การกอสรางสถานที่กําจัดของเสีย 87.50 18.75 79.65
4. ,Miyasaki 16/11/97 การกอสรางสถานที่กําจัดของเสีย 75.86 40.17 58.6

5. Nago,  Okinawa 21/12/97
การกอสรางลานขึ้นลง ฮ.ของ
กองทัพสหรัฐฯ

82.45

8.14
37.19
มี เ งื่ อน
ไข

51.6
1.22
มีเงื่อน
ไข

6. Okayama 8/2898 การกอสรางสถานที่กําจัดของเสีย 91.65 1.775 97.91
7. Shiraishi,Miyaki 14/6/98 การกอสรางสถานที่กําจัดของเสีย 70.39 3.77 94.44
8. Umikami, Chiba 30/8/98 การกอสรางสถานที่กําจัดของเสีย 87.31 1.68 97.58

9. Konakai,Nagasaki 4/7/99 การกอสรางและขยายเวลาขุดหิน 67.75

50.39
(กอ
สราง)
51.90
(ตอ
เวลา)

44.97
(กอสราง)
43.38
(ตอเวลา)

10. Tokushima 23/1/00 การกอสรางเขื่อนกั้นแมน้ําใหม 54.995 9.86 90.14

ข. การออกเสียงแสดงประชามติตอตัวบุคคล (Plebiscite)

เปนการออกเสียงแสดงประชามติอีกรูปแบบหนึ่ง โดยมีวัตถุ
ประสงคเพื่อการรองขอใหประชาชนลงคะแนนเกี่ยวกับตัวบุคคลหรือเกี่ยวกับหลักการอยางใดอยางหนึ่ง
ที่บุคคลนั้น ๆเสนอขึ้นมา หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง ก็คือการขอใหประชาชนแสดงความไวใจในตัวบุคคลใด
หรือใหความเห็นรับรองเห็นชอบในการกระทําของบุคคลนั้น

                                                          
25 http:www.iandrinstitute.org/  As of Oct. 30, 2000
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มีหลายประเทศในยุโรปที่นําระบบการออกเสียงแสดงประชา
มติตอตัวบุคคลมาใชอยางแพรหลาย เชน สเปนในยุคของนายพลฟรังโก , ชีลี ในยุคของปโนเชต หรือ ใน
อัลจีเรีย 26 นอกจากนี้  ในอิตาลี ก็มีการจัดใหประชาชนลงคะแนนเสียงรับรองรายชื่อผูแทนที่รัฐบาลเสนอ
ชื่อไป ในฝรั่งเศสสมัยนโปเลียน เคยมีการจัดใหประชาชนลงคะแนนเสียงรับรองใหตนเองเปนกงสุล
ตลอดชีพ , การใหประชาชนลงมติใหมีการสืบราชสันตติวงศจักรพรรดิ์จากผูสืบสกุลของนโปเลียน , การ
ขอใหประชาชนใหความเห็นชอบกับการทํารัฐประหารเพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศจากระบอบ
สาธารณรัฐมาเปนระบอบที่มีกษัตริยปกครอง ฯลฯ

ในชวงสงครามโลกครั้งที่ 1 จนถึงสงครามโลกครั้งที่ 2 มีการ
ออกเสียงแสดงประชามติตอตัวบุคคลมากและบอยครั้ง ซ่ึงแทจริงแลวก็มีความหมายวาประชาชนที่ถูก
เรียกใหมาลงคะแนนนั้น มักจะถูกจํากัดทางเลือกไมใหลงคะแนนเปนอยางอื่นนอกจากลงคะแนนให
ความเห็นชอบกับบุคคลหรือการกระทําของบุคคลนั้นเสมอ โดยการชักจูงหรือจูงใจดวยการโฆษณาชวน
เชื่อตาง ๆ นานา หรือการเอาปญหาอื่นหรือเรื่องอื่น ๆ หลายเร่ืองมาผนวกกันไวใหประชาชนออกเสียงลง
คะแนนในคราวเดียวกัน ทําใหเกิดความไมชัดเจนในการลงคะแนนของประชาชน ซ่ึงเปนวิธีการทางการ
เมืองที่ผูมีอํานาจจะอยูในอํานาจตอไปไดโดยอาศัยการรับรองของประชาชนจากคะแนนที่ลงให

โดยวัตถุประสงคเชนนี้ จึงทําใหการลงประชามติตอตัว
บุคคลแตกตางจากระบบการออกเสียงแสดงประชามติตอรางกฎหมายหรือเรื่องที่สําคัญ ๆ (Referendum)
อยางเห็นไดชัด เพราะการออกเสียงแสดงประชามติดังกลาวไมเนนที่ตัวบุคคลหรือหลักการหรือการ
กระทําของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง แตเปนการขอความเห็นชอบในเรื่องที่เกี่ยวกับตัวบทกฎหมายที่จะบัญญัติ
ขึ้นหรือไดบัญญัติขึ้นแลว หรือตอปญหาใดปญหาหนึ่งที่มีความสําคัญตอประชาชนอยางยิ่ง ซ่ึงใน
ปจจุบันนี้ ไมมีการนําระบบออกเสียงแสดงประชามติตอตัวบคุคลมาใชอีกแลว เนื่องจากวัตถุประสงค
และวิธีการของระบบที่จํากัดทางเลือกในการลงคะแนนออกเสียงของประชาชน ทําใหผลที่ตามมามี
ความคลาดเคลื่อนจากเจตนารมยที่แทจริงของประชาชน จึงไมเหมาะสมในการนํามาใชในระบบการปก
ครองแบบประชาธิปไตยสมัยใหมอีก

                                                          
26 http:www.aceproject.org/main/   as of Nov.15,2000
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2.1.2.2 การถอดถอนผูแทนประชาชน (Recall)

เปนกลไกอีกรูปแบบหนึ่งของการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงที่เปด
โอกาสใหผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งสามารถถอดถอนบุคคลผูที่ประชาชนเลือกเขาไปเปนผูแทนหรือดํารง
ตําแหนงเปนเจาหนาที่ทั้งในระดับทองถ่ินและระดับประเทศ กอนที่จะครบวาระการดํารงตําแหนงได อัน
เปนการแสดงออกซึ่งความไมพอใจของประชาชนตอตัวแทนที่ประชาชนเลือกเขาไป ทั้งนี้เปนไปตาม
หลักที่วา ประชาชนผูออกเสียงเลือกตั้งเปนเจาของอํานาจอธิปไตย ดังนั้น ผูแทนที่ประชาชนเลือกเขาไป
ทําหนาที่แทน ก็ตองอยูภายในการควบคุมของประชาชน จึงสามารถถูกยกเลิกสถานภาพโดยประชาชน
ได

ระบบการถอดถอนผูแทนนี้ เกิดขึ้นตั้งแตสมัยนครรัฐเอเธนสของกรีกสมัยโบราณ
ซ่ึงประชาชนเอเธนสมีสิทธิเลือกตั้งผูแทน ขณะเดียวกันก็มีสิทธิควบคุมผูแทนที่ตนเลือกไดโดยการให
ประชาชนลงคะแนนเสียงขับผูแทนคนนั้นออกไปจากรัฐเปนเวลา 10 ป27

การบัญญัติเร่ืองการถอดถอนผูแทนไวก็เพื่อประชาชนผูออกเสียงเลือกตั้ง ไมตอง
รอจนกวาจะมีการเลือกตั้งครั้งตอไป จึงจะกําจัดผูแทนประชาชนที่ไรความสามารถ ทุจริต ไมทํางาน หรือ
ไมรับผิดชอบ ดวยเหตุนี้ ผูแทนที่ไดรับการเลือกตั้งจึงตองระวังในเรื่องความสุจริตและการมีความรับผิด
ชอบ การถอดถอนผูแทนจึงเปนการบรรเทาความบกพรองอันเกิดจากระบอบประชาธิปไตยแบบมีผูแทน
ไดทางหนึ่ง28

สําหรับรัฐสมัยใหมบางรัฐ ที่มีระบบการถอดถอนผูแทนทั้งในระดับประเทศและ
ระดับทองที่ใชอยูในขณะนี้ เชน สวิสเซอรแลนด และ สหรัฐอเมริกา

การถอดถอนผูแทนประชาชนในสหรัฐอเมริกา29

รัฐธรรมนูญและกฎหมายของ 26 มลรัฐในสหรัฐอเมริกา บัญญัติใหประชาชน
สามารถเขาชื่อกันเสนอถอดถอนผูแทนที่ประชาชนเลือกเขามาดํารงตําแหนงเปนเจาหนาที่ทั้งในระดับรัฐ
บาลมลรัฐและระดับทองถ่ินของมลรัฐได กอนครบวาระการดํารงตําแหนงของเจาหนาที่นั้น เชน สมาชิก

                                                          
27 Thomas E.Cronin, Direct Democracy : the politic of initiative, referendum and recall, p.125-128.
28Ibid.,p133.
29 http:www.aceproject.org/main/  as of Nov. 15, 2000



25

สภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา , เจาหนาที่ระดับสูงของมลรัฐ เชน ผูวาการมลรัฐ, อัยการสูงสุด ,
เลขาธิการแหงมลรัฐ (secretary of state) และ ผูพิพากษาทั้งในศาลสูง, ศาลอุทธรณ และศาลทองถ่ิน ฯลฯ
มี 6 มลรัฐ ที่ยกเวนการถอดถอนผูพิพากษาจากตําแหนง , 7 มลรัฐ ที่อนุญาตใหประชาชนใชสิทธิถอด
ถอนไดเพียง 1 คร้ังในระหวางการดํารงตําแหนงของเจาหนาที่นั้น และอีก 3 มลรัฐ อนุญาตใหประชาชน
ใชสิทธิถอดถอนได 2 คร้ัง หากผูเสนอถอดถอนนั้นชดใชเงินคืนใหแกรัฐสําหรับคาใชจายที่รัฐตองเสียไป
ในกระบวนการถอดถอนครั้งแรก แตเกือบทุกมลรัฐจะหามถอดถอนผูแทนประชาชนในระหวาง 2 ถึง 12
เดือนแรกของการดํารงตําแหนง นอกจากนี้ ใน 5 มลรัฐยังหามการถอดถอนในระหวาง 180 วันสุดทาย
ของการดํารงตําแหนงดวย และตามปกติแลว ประชาชนจะใชสิทธิถอดถอนไดก็แตเฉพาะผูแทนที่ประชา
ชนเลือกเขาไปดํารงตําแหนงเทานั้น ยกเวนในมลรัฐ Montana ที่ยอมใหประชาชนใชสิทธิถอดถอนเจา
หนาที่ประจาํที่ไมไดมาจากการเลือกตั้งของประชาชนไดดวย

โดยทั่วไปแลว กระบวนการถอดถอนผูแทนจะเริ่มจากการที่ประชาชน อยางนอย
10 คน เขาชื่อกันเสนอชื่อผูที่จะถูกถอดถอนจากตําแหนงยื่นตอเลขาธิการแหงมลรัฐ หรือนายทะเบียน
ทองถ่ินพรอมดวยหนังสือแจงความจํานงคที่จะเสนอคํารองขอถอดถอนผูแทนตอประชาชนและเมื่อ
เลขาธิการแหงมลรัฐหรือนายทะเบียนทองถ่ินไดจัดพิมพคํารองเปนทางการแลว ก็จะใหผูยื่นเรื่องเสนอ
ถอดถอนผูแทนนําไปใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งเขาชื่อกัน ซ่ึงอยางนอยตองใหไดรายช่ือ
25%ของจํานวนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งผูวาการรัฐในการเลือกตั้งครั้งลาสุด

และแมวาจะไดจํานวนรายชื่อตามที่กฎหมายตองการแลว แตใน 8 มลรัฐ ก็
กําหนดวาไมตองดําเนินกระบวนการถอดถอนก็ไดหากผูแทนที่ถูกเสนอชี่อถอดถอนนั้น ลาออกจาก
ตําแหนงภายใน 5 วัน หรือ 10 วัน นับจากวันที่มีการรับรองความถูกตองของจํานวนรายชื่อ

ผูแทนที่ถูกถอดถอนโดยการลงประชามติดวยคะแนนเสียงสวนใหญของประชา
ชนนั้น อาจไดรับเลือกกลับเขามาดํารงตําแหนงโดยการลงคะแนนเสียงที่เหนือกวาไดอีก ดังนั้น รัฐธรรม
นูญหรือกฎหมายจึงบัญญัติไมใหผูแทนนั้นมีสิทธิลงสมัครรับเลือกตั้งอีกหากถูกถอดถอนจากตําแหนง
ตามกระบวนการถอดถอนที่สมบูรณ ยิ่งกวานั้น ยังกําหนดเพิ่มเติมไมใหแตงตั้งผูแทนที่ลาออกจาก
ตําแหนงไปแลว มาดํารงตําแหนงเดิมหรือตําแหนงที่คลายกันในระยะเวลา 2 ป
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รูปแบบการถอดถอนผูแทนในมลรัฐ Minnesota30

1. เร่ิมตนจากผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งอยางนอย 25 คน ที่ตองการถอด
ถอนผูแทนประชาชนออกจากตําแหนง ตองยื่นคํารองขอเสนอใหมีการถอดถอนนั้นตอเลขาธิการของมล
รัฐ (Secretary of State) โดยระบุถึงพฤติกรรมการกระทําที่เปนเหตุใหสามารถถอดถอนผูแทนนั้นได

2.        เลขาธิการแหงมลรัฐจะตองนําคํารองขอดังกลาวเสนอตอศาลสูงสุดแหง
มลรัฐ Minnesota เพื่อใหศาลทําการไตสวนโดยเปดโอกาสใหผูที่ยื่นคํารองขอนําพยานหลักฐานเขามา
แสดงเพื่อพิสูจนขอกลาวหาตามคํารองวาเปนความจริง หากศาลเห็นวาคํารองขอดงักลาวไดมาตรฐาน ก็
จะมีคําส่ังใหเลขาธิการของมลรัฐดําเนินการเสนอคํารองขอนั้นตอประชาชนเพื่อใหประชาชนออกเสียง
ลงคะแ นน

3. คํารองเสนอถอดถอนผูแทนนั้น ตองใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียง
เลือกตั้งในพื้นที่ซ่ึงผูแทนนั้นปฏิบัติงานอยูลงชื่อและอยางนอยตองมี จํานวนรายชื่อ ไมนอยกวา 25 %ของ
จํานวนผูมาใชสิทธิเลือกตั้งในทองที่ที่มีผูมาใชสิทธิลงคะแนนสูงสุดสําหรับการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุด

4. เลขาธิการแหงมลรัฐจะตองทบทวนคํารองขอเสนอถอดถอนผูแทนและ
ตรวจสอบใหแนใจไดวามีจํานวนรายชื่อประชาชนครบตามที่กฎหมายกําหนด

5. เมื่อตรวจสอบแลวเห็นวาจํานวนรายชื่อครบ เลขาธิการแหงมลรัฐจะ
ตองแจงใหคูกรณีและผูวาการมลรัฐทราบเพื่อใหผูวาการมลรัฐกําหนดการลงคะแนนเพื่อใหประชาชน
ออกเสียงลงคะแนนถอดถอนผูแทน และภายใน 5 วัน นับแตไดรับแจง ผูวาการมลรัฐจะตองประกาศวัน
ออกเสยีงลงคะแนนถอดถอนผูแทน เวนแต วาระการดํารงตําแหนงของผูแทนนั้น จะเหลือไมถึง 6 เดือน
กลาวคือ จะกําหนดใหมีการถอดถอนผูแทนนั้นในชวงสัปดาหแรกของเดือนกรกฎาคมในปที่ผูแทนคน
นั้นถึงคราวที่จะตองเลือกตั้งอีกในการเลือกตั้งทั่วไปในเดือนพฤศจิกายนไมได

6. ผูแทนจะถูกประชาชนถอดถอนออกจากตําแหนงโดยคะแนนเสียงสวน
มาก และเมื่อถูกถอดถอนออกจากตําแหนงดวยกระบวนการนี้แลว หรือหากลาออกจากตําแหนงภายหลัง
จากที่มีการเสนอคํารองขอถอดถอนตอประชาชนแลว ผูแทนคนนั้นจะไมสามารถกลับมาดํารงตําแหนง
ใด ๆ ไดอีก

สําหรับการถอดถอนผูแทนในรัฐอ่ืน ๆ อีก 22 รัฐ จะมีรูปแบบและเงื่อนไขการ
ดําเนินการถอดถอนที่ แตกตางกันออกไปตามแตรัฐธรรมนูญและกฎหมายของมลรัฐนั้น ๆ จะกําหนด ตัว
อยางเชน

                                                          
30 http:www.house.leg.state.mn.us/  as of November 17,2000 : Information Brief, Minnesota House of

Representatives,  Research Department , Revised : October 1996.
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- บางมลรัฐ ไมใชกระบวนการถอดถอนเชนนี้กับผูแทนที่ไดรับเลือกให
ดํารงตําแหนงผูพิพากษา เชน รัฐ Washingto , Michigan , Kansas , Louisiana , Alaska , Idaho เปนตน
สวนรัฐที่สามารถถอดถอนผูพิพากษาที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนได นอกจากรัฐ Minnesota แลว
ก็มีรัฐ Arizona California, Colorado , Georgia, Montana , Nevada, New Jersey, North Dakota, Oregon
และ Wisconsin เปนตน

- บางมลรัฐตองกําหนดใหระบุขอหาที่จะถอดถอนใหชัดเจนลงไปเลยวา
ไมเหมาะสมที่จะดํารงตําแหนงตอไปในคํารองขอเสนอถอดถอน (Petition) เชน กระทําความผิดทางวินัย
อยางรายแรง หรือไมรายแรงในขณะดํารงตําแหนง หรือตองคําพิพากษาวากระทําความผิดทางอาญาเปน
กรณีรายแรง ตามบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการถอดถอนผูแทน เชนระบบของรัฐ Minnesota หรือ
ตองระบุใหชัดเจนวาผูแทนที่เสนอถอดถอนนั้น ไมเหมาะสม หยอนประสิทธิภาพ ละทิ้งหนาที่ หรือ
ทุจริตคอรรัปชั่น อยางไร เชน ระบบของรัฐ Alaska , Georgia , Kansas , Montana , และ Washington
เปนตน

- บางมลรัฐก็ไมจําเปนตองระบุถึงขอหาที่ชัดเจนในคํารองขอเสนอถอด
ถอน นอกจากใหมีขอความแสดงถึงเหตุผลที่ตองถอดถอนเพื่อเปนขอมูลใหกับประชาชนผูมีสิทธิออก
เสียงลงคะแนนไดใชตัดสินใจก็เพียงพอแลว เชน รัฐ Arizona, California, Colorado, Idaho และ Nevada
เปนตน

- บางมลรัฐก็ไมไดกําหนดใหระบุทั้งขอหาที่จะถอดถอนและขอความที่
แสดงเหตุผลที่จะถอดถอนไวในคํารองขอแตอยางใด เชน รัฐ New Jersey , North Dakota , Oregon และ
Wisconsin เปนตน

- บางมลรัฐก็จํากัดชวงเวลาสําหรับการยื่นเสนอถอดถอนรวมทั้งจํากัด
จํานวนครั้งที่จะสามารถถอดถอนผูแทนได เชน การถอดถอนสมาชิกสภานิติบัญญัติจะเริ่มกระทําไดภาย
ใน 5 หรือ 10 วัน หลังจากเริ่มสมัยประชุมสภาครั้งแรกภายหลังการเลือกตั้ง แตบางมลรัฐหามถอดถอนผู
แทนในระหวาง 2 เดือนถึง 1 ป ของการดํารงตําแหนงของผูแทนนั้น รัฐ Minnesota ไมไดจํากัดวาจะ
เสนอถอดถอนผูแทนไดกี่คร้ังระหวางการดํารงตําแหนง แตบางมลรัฐกําหนดใหเสนอถอดถอนผูแทนได
เพียง 1 คร้ัง ตอผูแทน 1 คนในระหวางการดํารงตําแหนง 1 วาระ และมีบางมลรัฐกําหนดหามเสนอถอด
ถอนผูแทนที่หลุดพนจากคํารองเสนอขอถอดถอนครั้งแรกมาแลวเวนแตจะไดจายคาใชจายสําหรับการ
ดําเนินการถอดถอนในครั้งแรกคืนใหกับรัฐ ซ่ึงบางมลรัฐก็กําหนดชวงเวลาระหวางการเสนอถอดถอน
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คร้ังแรกและครั้งที่สองตองหางกันเปนเวลา 2 ปเวนแตจะไดจายคาใชจายสําหรับการดําเนินการถอดถอน
ในครั้งแรกคืนใหกับรัฐกอน แตบางมลรัฐก็กําหนดใหหางกันแค 6 เดือน

- สําหรับจํานวนรายชื่อที่กฎหมายของแตละมลรัฐตองการสําหรับ
กระบวนการถอดถอนนั้น บางมลรัฐกําหนดแตเฉพาะอัตราสวน(Percentage) เทานั้น แตบางมลรัฐการ
คํานวนอัตราสวนจะตองคํานวนจากการออกเสียงลงคะแนนของผูมาใชสิทธิ หรือจากการออกเสียงลง
คะแนนทั้งหมดในการเลือกตั้งครั้งลาสุดของทองที่นั้น ๆ หรือจากจํานวนผูที่ลงทะเบียนใชสิทธิออกเสียง
ลงคะแนนทั้งหมด เชน รัฐ Kansas กฎหมายตองการจํานวนรายชื่อผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน 10 % ของ
การใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุด  รัฐ Wisconsin ตองการจํานวนรายชื่อผูมี
สิทธิออกเสียงลงคะแนน 35%ของการใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุด และ รัฐ
Louisiana ตองการจํานวนรายชื่อผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเทากับ 1 ใน 3 ของการใชสิทธิออกเสียงลง
คะแนนในการเลือกตั้งครั้งลาสุด

- บางมลรัฐผูแทนที่ถูกเสนอถอดถอนนั้น มีสิทธิใหการแกขอกลาวหาตอ
ประชาชนไดโดยการเขียนเหตุผลอธิบายวาเหตุใดตนจึงไมควรถูกถอดถอนจากตําแหนง ซ่ึงจะปรากฎอยู
ในบัตรเลือกตั้ง หรือติดประกาศอยูในสถานที่ที่จัดทําโพล (Polling Place) เปนตน

ประวัติการใชระบบถอดถอนผูแทนในรัฐตาง ๆ ของสหรัฐอเมริกา

จากขอมูลที่รัฐตาง ๆ บันทึกไว แสดงใหเห็นวาผูแทนในระดับทองถ่ิน
(local official) มักจะถูกถอดถอนออกจากตําแหนงไดมากกวาผูแทนในระดับมลรัฐ (State-level official)
และในขณะที่การถอดถอนผูแทนในระดับทองถ่ินเปนสิ่งที่เห็นไดปกติแตการถอดถอนผูแทนในระดับ
มลรัฐกลับไมเปนเชนนี้ ในชวง 25 ปที่ผานมา มีการถอดถอนผูแทนในระดับมลรัฐเพียง 11 คร้ัง คือ 3 คร้ัง
ในรัฐ California ,3 คร้ังในรัฐ Wisconsin ,  2 ครั้งในรัฐ Idaho , 2 คร้ังในรัฐ Michigan , และ 1 คร้ัง ในรัฐ
Oregon  และในจํานวน 11 คร้ังดังกลาว การถอดถอนก็ไมประสบความสําเร็จถึง 3 คร้ัง กลาวคือผูแทนที่
ถูกเสนอถอดถอน ซ่ึงไดแก ผูพิพากษาในรัฐ Wisconsin , สมาชิกสภานิติบัญญัติ ในรัฐ Wisconsin และ
สมาชิกสภานิติบัญญัติในรัฐ California ยังคงดํารงตําแหนงอยูไดดังเดิม
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ตารางที่ 2 สถิติการถอดถอนผูแทนในมลรัฐตาง ๆของสหรัฐอเมริกา31

รัฐ ประวัติการใชระบบถอดถอนผูแทน
Alaska ในรอบ 20ปที่ผานมา มีการยื่นคํารองเสนอถอดถอนผูแทน 2 ครั้ง (เสนอถอดถอนผูวาการ

รัฐ 1 ครั้งและผูวาราชการจังหวัด 1 ครั้ง) แตทั้ง 2 ครั้งก็ไมไดจํานวนรายชื่อประชาชนครบ
พอที่จะจัดใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนถอดถอนได

Arizona แตละปมีการยื่นคํารองเสนอถอดถอนผูแทนในระดับมลรัฐ 3-4 ครั้ง แตก็ไมไดจํานวนราย
ช่ือประชาชนมากพอที่จะจัดใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนถอดถอนตามที่เสนอได

California ในรอบ 20 ปที่ผานมา ผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนไดยื่นคํารองเสนอถอดถอนผูแทนใน
ระดับมลรัฐมาแลว 88 คํารอง ในจํานวนนี้ เปนการรองขอใหถอดถอนผูแทนคนเดียวกัน
หลายครั้ง ไดแก วุฒิสมาชิก, สมาชิกสภาผูแทนราษฎร,ผูวาการมลรัฐ ,ผูวาราชการจังหวัด,
อัยการสูงสุด, ผูพิพากษาศาลสูงทั้งรายบุคคลและทั้งคณะ ฯลฯ และมีเพียง 3 คํารองขอเทา
นั้นที่ประชาชนสามารถเขาช่ือกันจนมีรายช่ือครบตามจํานวนที่สามารถจัดใหมีการออก
เสียงลงคะแนนถอดถอนได เปนผลใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 3 คนตองพนจากตําแหนง
( 2ครั้งในป ค.ศ.1994 และอีก 1 ครั้งในป ค.ศ.1995)

Colorado ในรอบ 20 ปที่ผานมา ยังไมมีการยื่นคํารองเสนอถอดถอนผูแทนในระดับมลรัฐเลย
Georgia ในรอบทศวรรษที่ผานมา ปรากฏวายังไมมีคํารองเสนอถอดถอนผูแทนที่ไดรายช่ือประชา

ชนมากพอที่จะดําเนินกระบวนการถอดถอนผูแทนได
Idaho มีวุฒสมาชิกและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรถูกถอดถอนออกจากตําแหนงในป ค.ศ.1971
Kansas ในรอบ 10 ปที่ผานมา ยังไมมีการยื่นคํารองขอเสนอถอดถอนผูแทนในระดับมลรัฐเลย
Louisiana ในรอบ 20 ปที่ผานา ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนไดยื่นคํารองขอเสนอถอดถอน

ผูวาการมลรัฐคนเดียวกัน 2 ครั้ง แตทั้ง 2 ครั้งก็ไมสามารถจัดใหมีการลงคะแนนถอดถอด
ไดเนื่องจากจํานวนรายชื่อประชาชนไมครบตามที่กฎหมายกําหนด และอีกครั้งหนึ่งมีการ
ถอนคํารองออกไปกอน

Michigan ในรอบ 20 ปที่ผานมา มีการยื่นคํารองขอเสนอถอดถอนผูแทนในระดับมลรัฐ(ผูวาการมล
รัฐและวุฒิสมาชิก) ประมาณ 7-8ครั้งเพื่อประทวงการขึ้นอัตราภาษีเงินไดของรัฐ,การตัด
ลดงบประมาณรายจาย ในจํานวนนี้ มี 2คํารองที่ชอบดวยกฎหมายและสามารถนํามาให
ประชาชนออกเสียงลงคะแนนได ซึ่งเปนเหตุใหวุฒิสมาชิก 1 คนถูกถอดถอนออกจาก
ตําแหนงและอีก 1 คนลาออกจากตําแหนงกอนที่จะมีการรับรองผลการออกเสียงลง
คะแนนของประชาชน

Montana ในรอบ 20 ปที่ผานมา มีการยื่นคํารองขอเสนอถอดถอนผูพิพากษาศาลทองถิ่น 2 ครั้งซึ่ง
ทั้ง 2 ครั้ง ไมสามารถนํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนไดเนื่องจากขาดองคประกอบ
ตามที่กฎหมายกําหนด

                                                          
31 http:www.house.leg.state.mn.us/ as of November 17,2000 : Information Brief, Minnisota House of

Representatives, Research Department , Revised : October 1996 , p.9-12.
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New Jersey เพิ่งเริ่มมีการบังคับใชกฎหมายเกี่ยวกับการถอดถอนผูแทนเมื่อป ค.ศ.1995 จึงยังไมมีการ
บันทึกเกี่ยวกับเรื่องนี้

Nevada มีรายงานที่เช่ือถือไดระบุวา ผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนไดยื่นคํารองเสนอถอดถอนผู
แทนในระดับมลรัฐแลวประมาณ 10 ครั้ง แตก็ไมมีครั้งใดเลยที่สามารถจะจัดใหมีการออก
เสียงลงคะแนนถอดถอนไดตามกฎหมาย แตสิ่งนี้กําลังจะเปลี่ยนไปเมื่อกฎหมายของรัฐป
ค.ศ.1991 จะเปลี่ยนแปลงกระบวนการถอดถอนโดยมุงลดบทบาทของศาลในกระบวน
การถอดถอนลง

North Dakota ในรอบ 20 ปที่ผานมาแมจะมีความเคลื่อนไหวในหมูประชาชนสวนใหญในการที่จะถอด
ถอนผูแทนประชาชนในระดับมลรัฐก็ตาม แตก็ไมมีคํารองขอเสนอถอดถอนใดที่มีจํานวน
รายช่ือมากพอที่จะสามารถจัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนถอดถอนได

Oregon เคยมีการยื่นคํารองขอเสนอถอดถอนผูวาการมลรัฐแตก็ไมประสบความสําเร็จเพราะไมมี
จํานวนรายชื่อครบตามที่กฎหมายกําหนด แตในป ค.ศ.1985 สมาชิกสภาผูแทนราษฎรคน
หนึ่งถูกถอดถอนหลังจากทําบัญชีเท็จในการรณรงคหาเสียงเลือกต้ังและปลอมลายมือช่ือ

Washington ไมมีการยื่นคํารองขอเสนอถอดถอนผูแทนในระดับมลรัฐเลย
Wisconsin ในรอบ 20 ปที่ผานมา มีการยื่นคํารองขอเสนอถอดถอนผูแทนระดับมลรัฐ 5 ครั้ง แตไม

ผาน 2 ครั้งเพราะมีจํานวนรายชื่อไมเพียงพอ อีก 3 ครั้งที่สามารถนํามาใหประชาชนออก
เสียงลงคะแนนได ปรากฏวา เปนเหตุใหวุฒิสมาชิกคนหนึ่งตองพนจากตําแหนง สวนอีก
2 ครั้งที่เหลือ ปรากฏวาผูแทนที่ถูกเสนอถอดถอนยังคงอยูในตําแหนงตอไป ( คนหนึ่งเปน
ผูพิพากษา และอีกคนหนึ่งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร )

การนําระบบถอดถอนผูแทนมาใชในทางการเมืองการปกครองของ
สหรัฐอเมริกานั้น มีทั้งฝายที่เห็นดวยและฝายที่คัดคาน โดยฝายที่คัดคานเห็นวา เมื่อมีกระบวนการ
Impeachment ,การถอดถอนผูแทนที่เปนเจาหนาที่โดยผูวาการรัฐไดโดยตรง (Legislative address) และ
การที่กฎหมายกําหนดใหผูแทนที่ดํารงตําแหนงใด ๆ พนจากตําแหนงโดยปริยายเมื่อตองคําพิพากษาวา
กระทําความผิดอาญาซึ่งเปนการทําลายความไววางใจของประชาชนแลว ก็ไมจําเปนตองใชระบบถอด
ถอนผูแทนอีกตอไป และยังเห็นวาระบบถอดถอนผูแทนนี้เปนสิ่งที่ทําลายระบบการปกครองโดยผูแทน
ประชาชน และเปนการบั่นทอนความกระตือรือรนของผูแทนที่มีความตั้งใจ  ยิ่งกวานั้น ยังเห็นวาระบบ
การถอดถอนผูแทนเปนสิ่งที่ทําลายความเปนอิสระของตุลาการดวย

สวนฝายที่สนับสนุนใหคงระบบการถอดถอนผูแทนไว ก็ใหเหตุผลวา
ระบบการถอดถอนผูแทนได ทําใหการควบคุมรัฐบาลมีความแข็งแกรงขึ้น และทําใหสามารถแกไขความ
ผิดพลาดในระบบการเลือกตั้งซึ่งมักจะตองใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนในตัวบุคคลหลาย ๆ คนและ



31

ในปญหาตาง ๆ จํานวนมากในการเลือกตั้งครั้งเดียวกัน นอกจากนี้ยังชวยใหการถอดถอนสมาชิกรัฐสภา
ของมลรัฐตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเปนไปโดยสะดวกและงายขึ้น

และแมจะไมสามารถชี้ชัดลงไปไดวา การดํารงไวซ่ึงระบบการถอด
ถอนผูแทนจะทําใหผูแทนเหลานั้น ตระหนักและสํานึกถึงความรับผิดชอบที่มีตอประชาชนไดก็ตาม แต
อยางนอยการขูวาจะใชมาตรการถอดถอนออกจากตําแหนงก็อาจจะทําใหผูแทนที่ไดรับเลือกจากประชา
ชนไดตระหนกึถึงการดํารงตําแหนงและพฤติกรรมของตนซึ่งจะเปนการสงเสริมใหผูมีสิทธิออกเสียงลง
คะแนนไดมีบทบาทที่สําคัญมากขึ้นในการควบคุมผูแทนที่ตนเลือก

2.1.3 ประโยชนและขอบกพรองของระบบประชาธิปไตยทางตรง

ก. ประโยชนของระบบประชาธิปไตยทางตรงที่เห็นไดชัดก็คือ สามารถแกไข
ความบกพรองของการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยระบบผูแทนไดในระดับหนึ่ง โดยการเขามามีบท
บาทมากขึ้นในกิจการที่สําคัญ ๆ ของรัฐ เชน การออกกฎหมาย หรือแสดงประชามติในประเด็นปญหาที่
สําคญัของทองถ่ินหรือประเทศ การปกครองในระบบนี้จึงสอดคลองกับเจตนารมณแทจริงของประชาชน
มากกวา ซ่ึงประชาชนจะไดรับประโยชนสูงสุดจากการเขามามีสวนรวมในทางการเมืองของตนเองมาก
ขึ้นนั่นเอง

ข. อยางไรก็ตาม ผลที่ตามมาจากการใชแนวคิดระบบประชาธิปไตยทางตรงใน
การปกครองในรูปแบบตาง ๆ ไมวาจะเปน การใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอกฎหมายได, การออกเสียง
แสดงประชามติ , การออกเสียงรับรองตัวบุคคล (Plebiscite) หรือการใหสิทธิถอดถอนผูแทน เปนตน ก็
คือการใชกลไกดังกลาวเปนเครื่องมือในการรักษาและปกปองคุมครองผลประโยชนของกลุมผล
ประโยชนตาง ๆ โดยอางหลักเรื่อง "เสียงสวนมาก" (Majority) ในกระบวนการใชสิทธิตาง ๆ ดังกลาว ซ่ึง
เกี่ยวของกับปจจัยทางการเงินและการโฆษณาประชาสัมพันธ ฯลฯ ซ่ึงจะไดศึกษารายละเอียดในบทตอ
ไป จนอาจสงผลกระทบในทางลบทําใหประชาชนสวนใหญของประเทศไมไดรับประโยชนอยางแทจริง
จากการปกครองในระบบนี้

2.2 ประชาธิปไตยทางออม (Indirect Democracy)

ประชาธิปไตยแบบนี้เปนระบบการปกครองที่ราษฎรเลือกผูแทนของตนเขาไปบริหารและตัดสิน
ใจแทนตน ผูแทนที่ไดรับเลือกเขาไปทําหนาที่แทนนั้นจะอยูในตําแหนงเปนวาระ อาจเปน 2 ป 4 ป 5 ป
เปนตน ผูแทนที่จะเลือกเขาไปนั้นจะตองไมอยูในตําแหนงตลอดกาลเพระาถาหากเปนเชนนั้น ยอมไมใช
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ระบอบประชาธิปไตย อยางไรก็ตาม ระบอบประชาธิปไตยกําหนดวาผูที่ไดตําแหนงเปนวาระนั้น อาจได
รับเลือกซํ้าก็ได คือมีการไดรับตําแหนงตอไปได32

2.2.1    ทฤษฎีตัวแทนประชาชน : แนวคิดประชาธิปไตยทางออม

ทฤษฎีนี้เร่ิมจากความคิดที่วา มนุษยมีความสามารถในการปกครองตนเอง การปกครอง
นั้นควรจะเปนไปในลักษณะที่วาประชาชนนั้นมาประชุมรวมกัน ทุกคนควรจะมีสิทธิออกเสียงในกิจการ
ตาง ๆ แตเมื่อการกระทําเชนนี้เปนไปไมไดก็จําเปนตองมีผูแทน แตผูแทนควรจะปฏิบัติงานเสมือนวา
ประชาชนทั้งหลายไดรวมอยูที่นั่นและผูแทนจะตองปฏิบัติตามความเห็นพองตองกันของประชาชน และ
โดยเหตุที่ประชาธิปไตยแบบบริสุทธิ์หรือประชาธิปไตยทางตรงเปนไปไมได เนื่องจากในรัฐสมัยใหมที่
ประเทศชาติมีอาณาเขตกวางขวางขึ้น มีประชากรมากขึ้น ไมมีสถานที่ที่ใหญพอที่จะใชจัดประชุมพล
เมืองนับแสนนับลานคนไดพรอม ๆ กันและบอย ๆ คร้ัง ภารกิจในการบริหารประเทศมีความพิเศษและ
ซับซอนมากขึ้น ทําใหตองใชผูมีความรูทางเทคนิค หรือผูมีหนาที่เฉพาะพอที่จะสามารถอุทิศเวลาในการ
พิจารณาและดํานินการไดเต็มที่  ดังนั้น การที่จะใหประชาชนพลเมืองมาประชุมออกเสียงแสดงประชา
มติในเรื่องกิจการตาง ๆ ของรัฐโดยตรง ยอมเปนไปโดยลําบาก นอกจากนี้ การดําเนินการประชุมโดยมี
คนจํานวนมาก ๆ หากประสงคจะพูดหรือแสดงความคิดเห็นยอมทําไมไดงาย เพราะหากจะพูดกันจนครบ
ทุกคน ยอมใชเวลามากเกินกวาที่จะคาดคิดได ดวยเหตุดังกลาว จึงนํามาสูการปกครองแบบประชาธิปไตย
ทางออมโดยการที่ประชาชนเจาของอํานาจอธิปไตยใชอํานาจเลือกผูแทนเขาไปทําภารกิจตาง ๆ แทนตน
เรียกวา ประชาธิปไตยในระบบผูแทน (Representative Democracy)

ประชาธิปไตยโดยออมหรือโดยผูแทนนั้น มาจากพื้นฐานความคิดที่วา " อํานาจอธิปไตย
มาจากประชาชน" แตการปกครองในรูปแบบนี้ ประชาชนมิไดเปนผูใชอํานาจดวยตัวเองแตมอบอํานาจ
ใหกลุมบุคคลกลุมหนึ่งซึ่งเปนผูนํา (Elite) และอยูในฐานะองคกรของรัฐ เปนผูใชอํานาจแทน บุคคลที่ทํา
หนาที่เปนองคกรของรัฐเหลานี้ อยูในฐานะเปนผูแทน (Representative) ของประชาชนทั้งหมดที่
ประกอบขึ้นเปนหนวยทางการเมืองที่เรียกวา "รัฐ"33

                                                          
32 บรรพต วีระสัย , รัฐศาสตรทั่วไป , หนา 87
33 ทวีสิน กีรบุตรสุวรรณ, การนําระบบออกเสียงแสดงประชามติมาใชในประเทศไทย , หนา 11
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2.2.2 ประชาธิปไตยในระบบผูแทน (Representative Democracy)

หมายถึงการปกครองที่ประชาชนใชอํานาจการปกครองผานทางผูแทนที่ตนเลือกตั้งขึ้น
มา ใหไปใชอํานาจการปกครองตามเจตจํานงของประชาชน หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การปกครองซึ่ง
ยอมใหเจตจํานงของประชาชนทั้งหลายเปนสิ่งที่ทรงอํานาจสูงสุดอยูเชนเดิมแตเปล่ียนวิธีการแสดงออก
ซ่ึงการทรงสถานะของความเปนผูมีอํานาจสูงสุดโดยผานการออกเสียงแทนประชาชนในรัฐสภา

ดังนั้น ลักษณะที่แสดงออกของประชาธิปไตยโดยผูแทนก็คอื เจตนารมณของประชาชน
ถูกแสดงออกโดยทางออมคือผูแทน ผูแทนจะกระทําการอะไรลงไปตองอยูบนพื้นฐานของ "เจตนารมณ
ของประชาชน" แตความเปนจริงแลว ผูแทนอาจมีผลประโยชนผูกพันกับวิธีการตาง ๆ ที่อาจให
ประโยชนแตตนเองหรือพรรคการเมืองของตนเอง จึงทําใหการมองภาพปญหาสวนรวมของผูแทนมี
ขอบเขตจํากัด อาจทําใหการแสดงออกซึ่งอํานาจอธิปไตยของผูแทนไมตรงกับเจตนารมณสวนรวมของ
ประชาชน ซ่ึงอาจกอใหเกิดความเสียหายได34 ผูแทนที่จะเขามาใชอํานาจปกครองแทนประชาชนนี้จึงตอง
มาจากการเลือกตั้งโดยสุจริตและเสรีของประชาชนที่มีอายุบรรลุนิติภาวะ ไมเปนผูเสื่อมเกียรติหรือวิกล
จริต ฯลฯ

ในระบบประชาธิปไตยแบบมีผูแทนนั้น ประชาชนมีสวนโดยตรงเฉพาะในการเลือกตั้ง
เทานั้นเพราะไดมอบอํานาจอธิปไตยบางสวนของตนในการกําหนดนโยบาย การออกกฎหมายหรือการ
ดําเนินการตาง ๆ ใหแกผูแทนที่ตนไดเลือกตั้งเขาไป อยางไรก็ตาม สําหรับรัฐสมัยใหมบางรัฐ ประชาชน
ก็ยังคงสงวน "อํานาจตัดสินใจสุดทาย" คอืหมายถึงการที่ประชาชนอาจเขามามีสวนรวมโดยตรงในกิจ
การนิติบัญญัติ และบริหารของรัฐ และการตัดสินใจขั้นสุดทายของประชาชนถือเปนเด็ดขาด การเขามามี
สวนรวมในการปกครองโดยตรง ตัวอยางเชน การใชสิทธิริเร่ิมในการออกกฎหมาย (Initiative)  , การ
แสดงประชามติ (Referendum) หรือ Plebiscite เปนตน

สวนรูปแบบการเขามีสวนรวมในการปกครองโดยออมในระบบผูแทน ไมวาจะในทาง
formal เชน written petition หรือ formal expression of popular opinions หรือในทาง informal เชน การ
debate การเสนอความคิดเห็นผาน mass media เชน หนังสือพิมพ วิทยุ โทรทัศน เปนตน 35

                                                          
34 อมร จันทรสมบูรณ, รวมบทความเกี่ยวกับโครงสรางและกลไกทางกฎหมายของรัฐธรรมนูญ,

(กรุงเทพมหานคร : สถาบันนโยบายการศึกษา สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย) , หนา 60.
35 จรูญ สุภาพ, หลักรัฐศาสตรภาคพิสดาร : แนวทฤษฎีและประยุกต , (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพไทย

วัฒนาพานิช ,2518 ), หนา 261.
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2.2.3 ประโยชนและขอบกพรองของระบบประชาธิปไตยทางออม

ก. ประโยชนที่เห็นไดชัดก็คือการเสริมจุดบกพรองของระบบประชาธิปไตยโดย
ตรงขนานแท ซ่ึงไมสามารถนํามาใชปกครองในรัฐสมัยใหมตอไปไดอยางมีประสิทธิภาพ

ข. แตขอบกพรองที่เห็นไดชัดเชนกัน ก็คือ การใชอํานาจในฐานะตัวแทนประชา
ชนไปในทางที่บิดเบือนเพื่อหาประโยชนใหแกตนเองหรือพรรคพวก จนผลประโยชนของประชาชนถูก
ทอดทิ้งละเลย ซ่ึงเปนการขัดตอเจตนารมณของปรัชญาการปกครองแบบนี้ แมจะมีทางออกในการแก
ปญหาโดยใชวิธีการเลือกตั้งใหม ก็ยังไมเพียงพอที่จะสามารถควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของผูแทน
ไดอยางมีประสิทธิภาพอยูดี

สรุป

ความบกพรองของการปกครองทั้งสองระบบดังกลาว ถูกแกไขโดยการนําขอดีของทั้ง
สองระบบมาผสมผสานกันเพื่อสนับสนุนและสงเสริมประสิทธิภาพซึ่งกันและกันมากยิ่งขึ้น โดยรัฐสมัย
ใหมที่ปกครองโดยระบบประชาธิปไตยแบบมีผูแทนประชาชน จะเปดโอกาสใหประชาชนใชอํานาจนิติ
บัญญัติไดโดยประชาชนสามารถออกกฎหมายไดเองโดยไมตองผานผูแทนประชาชน ซ่ึงจะไดศึกษาอยาง
ละเอียดในบทตอไป

2.3 แนวคิดและพัฒนาการของทฤษฎีประชาธิปไตยทางตรงในประเทศไทย

แนวความคดิในการนําระบอบประชาธิปไตยมาใชกับเมืองไทย เปนวิวัฒนาการที่ไดรับอิทธิพล
มาจากภายนอก คือ อิทธิพลของแบบฉบับจากระบอบประชาธิปไตยในประเทศตะวันตกตามมิติของเวลา
และสถานที่ 36โดยเริ่มตนตั้งแตปลายรัชสมัยของรัชกาลที่ 5 ตอเนื่องกับรัชการที่ 6 ซ่ึงปรากฏแนวความ
คิดแบบประชาธิปไตยที่ชัดเจนในรูปของเมือง “ดุสิตธานี”  จนมาถึงสมัยรัชกาลที่ 7 ซ่ึงเปนยุคที่กระแส
แนวคิดประชาธิปไตยไดรับความสนใจจากกลุมขาราชการที่สวนใหญไดรับการศึกษาจากประเทศตะวัน
ตกและมีความตองการที่จะเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยในทันทีทันใด จน
นํามาสูการยึดอํานาจเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยคณะราษฎรในวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ.2475

                                                          
36 ชาญวุฒิ วัชรพุกก, ประชาธิปไตยแบบไทย : บทศึกษาผลการนําแนวคิดและกลไกระบอบประชาธิปไตยมา

ใชในเมืองไทย ( วิทยานิพนธปริญญาดุษฎีบัณฑิต, ภาควิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ),
2526, หนา 49.
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นับตั้งแตมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยคณะราษฎรในป พ.ศ. 2475 เปนตนมา ประเทศไทย
ก็ไดชื่อวาอยูภายใตการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข ซ่ึงโดยเนื้อแท
แลว ก็คือการปกครองในระบบรัฐสภานั่นเอง จะเปนไดวาแมในขณะที่บานเมืองอยูภายใตรัฐธรรมนูญชั่ว
คราว ลักษณะความเปนประชาธิปไตยในขอเท็จจริงจะแตกตางไปจากทฤษฎีอยูบาง แตจุดมุงหมายหลัก
และความตองการระบอบการปกครองชนิดนี้ก็ยังมีอยูไมเปล่ียนแปลง ซ่ึงเราจะเห็นไดจากแถลงการณ
ของคณะปฏิวัติฉบับตาง ๆ ที่ไดมีการยืนยันถึงความยัดมั่นเทิดทูนการปกครองแบบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยเปนประมุขมาโดยตลอดแมวาในบางครั้ง สถานการณจะผันแปรไป ทําใหไมสามารถนํา
ระบบการปกครองดังกลาวมาบังคับใช แตก็ยังมีการใหคํามั่นสัญญาวา ระบบการปกครองจะตองเปนไป
ในแบบที่วา กลาวคือประชาธิปไตยแบบเสรีนิยม ซ่ึงลักษณะดังกลาวนี้ มีปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญของ
ไทยฉบับตาง ๆ ที่มีบทบัญญัติถึงสิทธิขั้นพื้นฐานและเสรีภาพของประชาชนในประเทศไทย อันเปนเงื่อน
ไขที่สําคัญของการปกครองในระบบรัฐสภา ซ่ึงมีสาระสําคัญคือ เปนการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยแบบมีผูแทน และประชาชนไมสามารถเขามามีสวนรวมในทางการเมืองการปกครองตน
เองไดโดยตรง  ซ่ึงจะเห็นไดจากรัฐธรรมนูญหลายฉบับตั้งแตฉบับ พ.ศ. 2475 จนถึง ฉบับป พ.ศ.2534 ซ่ึง
ลวนแตสถาปนาอํานาจอธิปไตยของประชาชนแตเพียงในนาม37 อาทิเชน ถึงแมจะมีการกําหนดใหมี
ระบอบประชาธิปไตยทางรัฐสภา แตระบอบเชนวานี้ จะสามารถมีเสถียรภาพอยูไดก็ตอเมื่อมีสถาบันหรือ
กลไกพรรคการเมืองที่มีวินัยและอุดมการณมารองรับ พรรคการเมืองไทยที่มีจํานวนพรรคมากพรรคเกิน
ไป ขาดอุดมการณ เปนพรรคที่จัดขึ้นมาเพื่อรวมคนเลือกตั้งมากกวาเปนพรรคในความหมายแนวคลาส
สิค ทําใหประสิทธิภาพและประสิทธิผลของรัฐบาลมีไมมากนัก รัฐบาลประกอบดวยพรรคหลายพรรค
เปนรัฐบาลผสม เสถียรภาพของรัฐบาลจึงออนแอมีทั้งการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลและทํารัฐประหารยึด
อํานาจบอยครั้ง38 นอกจากนี้ แมรัฐธรรมนูญฉบับตาง ๆ จะไดใหการรับรองในเรื่องสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนก็ตาม แตพระราชบัญญัติหลายฉบับที่ออกมาก็เปนไปเพื่อลดชองวางระหวางผูไดเปรียบเสีย
เปรียบหรือกําหนดหลักสิทธิมนุษยชนเพิ่มเติมมากขึ้นเพื่อการยืดระยะเวลาหรือบรรเทาความตึงเครียด
ทางการเมืองที่กอตัวขึ้นในระหวางกลุมพลังประชาชนตาง ๆ เทานั้น ในขณะเดียวกัน รัฐธรรมนูญฉบับ
ดังกลาวก็ไดสรางกลไกทางการเมืองที่เปดโอกาสใหอํานาจอธิปไตยตกไปอยูในมือของกลุมขาราชการ
และนายทุนตลอดระยะเวลาที่ผานมา ทําใหเกิดปญหาการทุจริตคอรรัปชั่นของขาราชการและนักการ
เมือง และปญหาการซื้อสิทธิขายเสียงในการเลือกตั้งแตละครั้ง ซ่ึงเปนตนเหตุสําคัญทําใหเกิดกระแสการ
ปฏิรูปการเมือง ซ่ึงหมายถึงการกําหนดโครงสรางและระบบการใชอํานาจรัฐเสียใหมเพื่อใหประชาชนมี
สิทธิควบคุมและตรวจสอบไดอยางแทจริง อันเปนการปองกันมิใหมีการใชอํานาจการปกครองบานเมือง
แสวงหาประโยชนใหแกตนเองและพวกพองในทางมิชอบ โดยมีหัวใจสําคัญของการปฏิรูปอยูที่การมี

                                                          
37เรื่องเดียวกัน , หนา 90.
38เรื่องเดียวกัน , หนา 253.
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สวนรวมของประชาชนอยางแทจริงในกระบวนการทางการเมืองทุกขั้นตอนและจากประชาชนทุกระดับ
ชั้นในสังคม โดยการเรียกรองของประชาชนเพื่อใหมีการแกไขรัฐธรรมนูญ ซ่ึงกอนหนานี้ มีเพียงรูปแบบ
ของการออกเสียงแสดงประชามติเทานั้นที่ปรากฎใหเห็นอยูในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับป 
พ.ศ.2492  ฉบับป พ.ศ. 2511 และ ฉบับป พ.ศ. 2517 โดยรัฐธรรมนูญทั้งสามฉบับไดบัญญัติถึงเรื่องการ
ใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติไวในหมวดที่เกี่ยวกับการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ39 ที่สะทอนให
เห็นถึงแนวคิดประชาธิปไตยทางตรงที่บัญญัติใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเองโดย
ตรงตามรูปแบบของประเทศตะวันตก แตบทบัญญัติดังกลาวก็ไมเคยถูกนํามาใชเลย จนกระทั่งมีการแก
ไขรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2534 ถึง 6 คร้ัง โดยฉบับสุดทายมีการแกไขเมื่อวันที่  27 กันยายน 2539  ซ่ึง
นับเปนจุดเริ่มตนของการปฏิรูปการเมืองในระบอบประชาธิปไตยครั้งใหญอีกครั้งของประเทศไทย กลาว
คอื

 ภายหลังเหตุการณ "พฤษภาคม 2535" ผานไปและมีการเลือกตั้งทั่วไปไดไมนาน กลุมแกนนํา
องคกรประชาธิปไตยสวนหนึ่งไดเล็งเห็นวา เพื่อใหไดมาซึ่งระบอบประชาธิปไตยที่ดีกวาเดิม จึงไดมีการ
ทบทวนโครงสรางระบบการปกครองใหม และไดเคลื่อนไหวเรียกรองรัฐสภาเพื่อใหมีการปฏิรูปการ
เมืองโดยเริ่มจากการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหมขึ้น การดําเนินการดังกลาวนี้ ไดรับการขานรับจากรัฐ
สภาเปนอยางดีโดยการจัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตยขึ้น ทําหนาที่ศึกษาแนวทางในการจัดทํา
รางรัฐธรรมนูญและเสนอเปนรายงานตอรัฐสภาและประชาชนทั่วไป เมื่อเดือนเมษายน 2538 และตอมา
รัฐบาลไดเสนอแกไขรัฐธรรมนูญเพื่อใหมีการจัดตั้งสภารางรัฐธรรมนูญเพื่อจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม
ขึ้นในป พ.ศ.2539 ซ่ึงในที่สุด สภารางรัฐธรรมนูญไดกําเนินขึ้นและทําหนาที่ในการจัดทําราางรัฐธรรม
นูญใหเปนไปเพื่อวัตถุประสงคของการปฏิรูปการเมืองโดยเปดโอกาสใหประชาชนทั้งประเทศเขามามี
สวนรวมในกระบวนการยกรางโดยตลอด หลังจากใชเวลาดําเนินการอยู 233 วัน รัฐสภาก็ไดลงมติรับราง
รัฐธรรมนูญฉบับนี้เมื่อวันที่ 11 ตุลาคม 2540 เปนผลใหประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญที่อาจเรียกไดวาเปนรัฐ
ธรรมนูญฉบับประชาชนฉบับแรกเนื่องจากเปนรัฐธรรมนูญที่ประชาชนทั้งประเทศเขามามีสวนรวมใน
กระบวนการยกรางโดยตลอดตั้งแตตน รัฐธรรมนูญฉบับใหมนี้ไดเปดมิติใหมของการเขามามีบทบาท
และสวนรวมในทางการเมืองการปกครองของประชาชนอยางกวางขวางอยางที่ไมเคยปรากฏมากอนใน
รัฐธรรมนูญฉบับใด ๆ ของประเทศไทยนับตั้งแตป พ.ศ. 2475 เปนตนมา โดยมีประเด็นสําคัญที่บัญญัติไว
ในรัฐธรรมนูญ เชน การใหประชาชนมีสิทธิเสรีภาพมากขึ้นและการใหประชาชนสามารถใชสิทธิและเสรี
ภาพเหลานั้นไดจริง การใหประชาชนเขามามีสวนในการตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐ และการปรับ
ปรุงองคกรตาง ๆ ทางนิติบัญญัติ บริหารและตุลาการ ตลอดจนความสัมพันธระหวางองคกรเหลานั้น ซ่ึง

                                                          
39 นันทวัฒน บรมานันท, ระบบการออกเสียงแสดงประชามติ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานกองทุน

สนับสนุนการวิจัย ,2538) , หนา 34.
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อาจกลาวไดวา รัฐธรรมนูญฉบับใหมนี้ ประชาชนไดรับสิทธิเสรีภาพมากขึ้น และไดมีสวนออกเสียงใน
การปกครองประเทศทั้งทางตรงและทางออมมากขึ้น40 โดยเฉพาะอยางยิ่ง การมีสวนรวมในการปกครอง
ประเทศโดยทางตรงตามแนวคิดประชาธิปไตยทางตรง โดยผานกลไกที่บัญญัติไวดังตอไปนี้

1. การเสนอกฎหมายทั้งในระดับประเทศและระดับทองถ่ิน โดยการใหผูมีสิทธิออกเสียง
เลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิเขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพ
และแนวนโยบายแหงรัฐได ตามมาตรา 170 และ การใหประชาชนในทองถ่ินจํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่ง
ของจํานวนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น เขาชื่อกนัเสนอขอบัญญัติทอง
ถ่ินได ตามมาตรา 287 ซ่ึงจะไดกลาวถึงรายละเอียดตอไปในงานวิจัยนี้

2. การถอดถอนผูแทน ขาราชการระดับสูงและผูดํารงตําแหนงทางการเมือง โดยการใหผูมี
สิทธิออกเสียงเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิเขาชื่อรองขอใหถอดถอนบุคคลตามมาตรา
303 ซ่ึงไดแก นายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา ประธานศาลทั้ง
หลาย หรือขาราชการระดับสูงได หากมีพฤติการณที่สอทุจริตหรือรํ่ารวยผิดปกติ ตามบทบัญญัติใน
มาตรา 304  ที่วา “ ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหาหมื่นคน มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอ
ประธานวุฒิสภาเพื่อใหวุฒิสภามีมติตามมาตรา 307 ใหถอดถอนบุคคลตามมาตรา 303 ออกจากตําแหนง
ได”

นอกจากนี้ยังใหประชาชนในทองถ่ินถอดถอนผูบริหารหรือสมาชิกสภาทองถ่ินได ตามมาตรา
286 ที่วา  “ ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดมีจํานวนไมนอยกวาสามในสี่ของ
จํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง เห็นวาสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นผูใดขององค
กรปกครองสวนทองถิ่นนั้นไมสมควรดํารงตําแหนงตอไป ใหสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น
นั้นพนจากตําแหนง ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ ”

3. การออกเสียงแสดงประชามติ โดยการใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง ออกเสียง
แสดงประชามติในเรื่องที่คณะรัฐมนตรีขอปรึกษาได ตามมาตรา 214 ที่วา “ ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีเห็น
วากิจการในเรื่องใดอาจกระทบถึงประโยชนไดเสียของประเทศชาติหรือประชาชน นายกรัฐมนตรีโดย
ความเหน็ชอบของคณะรัฐมนตรี อาจปรึกษาประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภาเพื่อประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาใหมีการออกเสียงประชามติได

                                                          
40 อมร รักษาสัตย , รัฐธรรมนูญฉบับประชาชนพรอมบทวิจารณ , ( กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพแหงจุฬาลง

กรณมหาวิทยาลัย ,2541) หนา 9-11.
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บุคคลผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรยอมมีสิทธิออกเสียงประชามติ
การออกเสียงประชามติตามมาตรานี้ใหมีผลเปนเพียงการใหคําปรึกษาแกคณะรัฐมนตรีในเรื่อง
นั้น”

จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาว จะเห็นไดวา ประเทศไทยไดยอมรับแนวคิดในเรื่องการ
ปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงของประเทศตะวันตกเขามาใชในการบริหารปกครองประเทศเพิ่ม
มากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งการเปดโอกาสใหประชาชนไดเขามามีบทบาทในกระบวนการทางนิติบัญญัติ
โดยการเสนอรางกฎหมายไดเองโดยไมตองรอใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนผูร่ิเร่ิมเสนอให ทําใหการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทยใกลเคียงกับหลักประชาธิปไตยสากลที่สงเสริมใหพล
เมืองออกกฎหมายไดเองทั้งโดยทางตรงและทางออม โดยไมจํากัดเรื่อง 41

แมวาเมื่อเปรียบเทียบกับการใหสิทธิประชาชนเขามามีสวนรวมในทางการเมืองการปกครองตาม
แนวคิดประชาธิปไตยทางตรง ในรูปแบบของการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมาย การออกเสียงแสดงประชา
มติ และการถอดถอนผูแทน ที่ใชอยูในตางประเทศซึ่งประชาชนสามารถใชสิทธิดําเนินการไดอยางกวาง
ขวางกวา อาทิเชน ประชาชนสามารถเสนอแกไขไดทั้งรัฐธรรมนูญและกฎหมายทั่วไป การออกเสียง
แสดงประชามติของประชาชนไมวาจะเปนการออกเสียงแสดงประชามติตอรางกฎหมายหรือเร่ืองสําคัญ
ทั่วไป มีผลใหรัฐบาลตองประกาศใชกฎหมายนั้น หรือผูกพันที่จะตองปฏิบัติใหเปนไปตามผลการออก
เสียงแสดงประชามติของประชาชน ดังไดกลาวมาแลวในขอ 2.1.2.1 เปนตน

 จะเห็นไดวา ในสวนของประเทศไทยนั้น  ประชาชนสามารถใชสิทธิดําเนินการไดอยางจํากัด
ทั้งในเรื่องการเสนอกฎหมายที่จํากัดเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐและสิทธิและเสรี
ภาพของประชาชน หรือการออกเสียงแสดงประชามติที่คณะรัฐมนตรีหารือมา ซ่ึงไมผูกพันวารัฐบาลจะ
ตองดําเนินการตามประชามติของประชาชน ฯลฯ อยางไรก็ตาม การที่ประชาชนสามารถเขามามีสวนรวม
ในทางการเมืองการปกครองโดยตรงไดมากขึ้นดังกลาว โดยเฉพาะการใหประชาชนเขามีสวนรวมใน
กระบวนการทางนิติบัญญัติโดยตรง ทั้งในระดับชาติและระดับทองถ่ิน ซ่ึงจะไดทําการศึกษาตอไปในงาน
วิจัยนี้ ก็อาจสงผลใหรัฐบาลและองคกรตาง ๆ ของรัฐนาจะมีประสิทธิภาพและเสถียรภาพมากขึ้น
บุคลากรระดับสูงของรัฐนาจะไดมาจากคนที่มีคุณภาพสูงขึ้น มีกระบวนการกีดกันและกําจัดบุคคลที่
ทุจริต ไมอํานวยความยุติธรรม ไมปฏิบัติหนาที่โดยชอบ ที่มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  ซ่ึงนับเปนกาว
สําคัญที่จะนําไปสูการเปนประชาธิปไตยที่สมบูรณยิ่งขึ้นในอนาคต

                                                          
41 เรื่องเดียวกัน , หนา 13.



บทที่ 3
การใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในตางประเทศ

(Initiative in Foreign Country)

การใหสิทธิประชาชนเปนผูริเริ่มเสนอปรับปรุงกฎหมายเปนอีกกระบวนการหนึ่งที่สําคัญที่สุด
อีกกระบวนการหนึ่งในระบอบประชาธิปไตยซึ่งมีรูปแบบการปกครองคลายกับประชาธิปไตยทางตรง
ของนครรัฐเอเธนสในอดีต  โดยใหสิทธิแกผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งตามจํานวนที่กฎหมายกําหนดเพื่อริ
เร่ิมเสนอหรือยกเลิกหรือแกไขกฎหมายไดทั้งหมดหรือแตบางสวน ซ่ึงสามารถดําเนินการได 2 วิธี คือ

1. ประชาชนจํานวนเทาที่รัฐธรรมนูญกําหนดไดเปนผูริเร่ิมเสนอรางกฎหมายเองแลวให
       ประชาชนลงคะแนนเสียงโดยตรงวาจะรับรางกฎหมายที่รางขึ้นมาหรือไม แลวสงให
       รัฐสภาและรัฐบาลดําเนินการตอไป (Direct Initiative)

2. ประชาชนจํานวนเทาที่รัฐธรรมนูญกําหนดไดเขาชื่อกันเพื่อรองขอใหมีการลงคะแนนเสียง
เพื่อใหรัฐสภาดําเนินการออกกฎหมายตามที่ประชาชนตองการ (Indirect Initiative)

จะเห็นวาการใหสิทธิประชาชนเปนผูริเร่ิมเสนอกฎหมายนั้น ประชาชนไดใชสิทธิในการปก
ครองตนเองโดยสมบูรณเพราะประชาชนเปนทั้งผูทําขอเสนอคือรางกฎหมายนั้นเอง และเปนทั้งผูที่ยอม
รับและรับรองกฎหมายที่จะใหใชบังคับกับตนเองหรือไม วิธีการนี้จึงเปนรูปแบบการปกครองที่คลายคลึง
กับการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงดังไดกลาวมาแลว ปจจุบันนี้ การใหสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมาย
นั้น ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญของหลายประเทศทั่วโลก ซ่ึงในบทนี้จะไดศึกษาในรายละเอียดเฉพาะการ
ใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศสหรัฐอเมริกา ,สวิสเซอรแลนด และ อิตาลี

3.1 สหรัฐอเมริกา

3.1.1 ประวัติความเปนมา

การใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอกฎหมายไดเอง เกิดขึ้นเปนครั้งแรกในรัฐ South Dakota ใน
ป ค.ศ.1898 เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับแกไขของมลรัฐ  บัญญัติใหมีกระบวนการเขาชื่อเสนอกฎหมายและลง
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คะแนนเสียงโดยประชาชน1 ซ่ึงเปนวิธีการหนึ่งของกระบวนการนิติบัญญัติทางตรงที่เปดโอกาสให
ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งไดทําหนาที่ในการตัดสินใจในเรื่องเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะตาง ๆ 
ดวยตัวเองโดยการเขาชื่อเสนอแกไขปรับปรุงกฎหมายหรือรัฐธรรมนูญและลงคะแนนเสียงกันวาจะรับ
หรือไมรับรางกฎหมายที่เสนอนั้น ทั้งนี้เพื่อใหผูมีอํานาจที่เกี่ยวของดําเนินการใหเปนไปตามเจตนารมณ
ของผูลงคะแนนหรือประชาชน

กอนที่มลรัฐตาง ๆ จะนําระบบของกระบวนการนิติบัญญัติทางตรงมาใชในประเทศสหรัฐ
อเมริกาอยางกวางขวางเชนในปจจุบันนี้ มีฝายที่คัดคานและไมเห็นดวยไดตั้งคําถามตอฝายที่สนับสนุนใน
ทํานองที่วา กระบวนการนิติบัญญัติทางตรงเชนนี้อาจกอใหเกิดผลกระทบตอสถาบันของผูแทนประชา
ชน ตอสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน และตอการบริหารปกครองประเทศ นอกจากนี้ กระบวนการฯดังกลาว จะ
ทําใหรัฐมีกฎหมายที่ดีไดจริงหรือไม จะทําใหประชาชนเกิดจิตสํานึกทางการเมืองมากขึ้นจริงหรือไม 
อยางไรก็ตาม กระบวนการนิติบัญญัติทางตรงก็ถูกนํามาใชอยางมีขอจํากัด โดยใหสิทธิเสนอแกไขปรับ
ปรุงกฎหมายไดในระดับมลรัฐเทานั้น แมในป ค.ศ.1977  จะมีความพยายามเคลื่อนไหวเพื่อเสนอใหมีการ
ใชสิทธิเชนนี้ไดในระดับชาติก็ตาม แตก็ไมประสบความสําเร็จ เนื่องจากเปนการยากที่จะคาดหวังให
ประชาชนทั่วทั้งประเทศมีความคิดเห็นที่เหมือนกัน กอนหนานี้ ในป ค.ศ.1930 เคยมีการเสนอแกไขรัฐ
ธรรมนูญของประเทศ วาดวยการประกาศสงคราม วารัฐบาลจะตองมาขอประชามติจากประชาชนทั้ง
ประเทศกอน แตขอเสนอดังกลาวก็ไมประสบความสําเร็จเชนกัน2

ปจจัยที่สงเสริมกระบวนการนิติบัญญัติทางตรงโดยการใหสิทธิริเริ่มเสนอกฎหมายแก
ประชาชนมากขึ้น เนื่องจาก

1. ภาพพจนรัฐบาลตกต่ํา ประชาชนไมไวใจรัฐบาลและคิดวารัฐบาลกําลังรักษาผล
ประโยชนของกลุมผลประโยชนรายใหญ มากกวา และรัฐบาลใชจายเงินภาษีของประชาชนอยาง
สุรุยสุรายท้ังยังมีการทุจริตคอรรับชั่นกันมาก โดยเฉพาะเมื่อเกิดเหตุอ้ือฉาวในคดีวอเตอรเกต ทําให
จํานวนประชาชนที่เห็นวารัฐบาลไมนาไววางใจเพิ่มมากขึ้น ดังนั้น การใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมาย
ไดเอง จึงเปนหนทางเยียวยาฟนฟูความเชื่อมั่นในรัฐบาลที่กําลังมีภาพพจนตกต่ําลงใหดีขึ้น

                                                          
1 David Schauffler and Roy Morgan. The Populist I&R Movement : Direct Democracy in Action [Online].

June 1996. http://www.afore.org/prop.98 [2000,Dec.17]
2David B. Magleby, Direct Legislation : Voting on Ballot Propositions in the United States, (The John

Hopkins University Press, 1984), p.7.
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2. การตกต่ําของพรรคการเมือง เนื่องจากประชาชนไมตองอาศัยสมาชิกพรรคการเมืองเพื่อ
เปนผูแทนในการเสนอกฎหมาย แตประชาชนสามารถเสนอกฎหมายดวยตัวเองได

รางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนหรือกลุมบุคคลซึ่งเปนผูเร่ิมกอการ(Proponent) โดยทั่ว
ไปอาจมีขอมูลที่ไดมาจากแหลงตอไปนี้

1. รางกฎหมายที่คางพิจารณาอยูในสภานิติบัญญัติหรือที่ไมไดรับเห็นชอบจากสภานิติ
บัญญัติ

 2.   รางกฎหมายที่เสนอจากขอมูลที่ไดมาจากการทําประชาพิจารณ
3.   รางกฎหมายของที่ปรึกษาทางการเมืองอาชีพ ซ่ึงไดรับการวาจางโดยกลุมผล

ประโยชนที่มีอํานาจทางการเงินพอ

3.1.2 ระดับและรูปแบบของการใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมาย

สหรัฐอเมริกาใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมายไดเฉพาะในระดับมลรัฐ (statewide) เทา
นั้น ซ่ึงรวมถึงการริเร่ิมเสนอกฎหมายในระดับทองถ่ิน (local level) ของแตละมลรัฐดวย ดังมีรายละเอียด
ตอไปนี้

3.1.2.1 การใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายในระดับมลรัฐ

3.1.2.1 (1) บททั่วไป

ปจจุบันรัฐธรรมนูญของ 24 มลรัฐ บัญญัติใหประชาชนใชสิทธิริ
เร่ิมเสนอกฎหมายไดเอง โดยวิธีการดังตอไปนี้

1. การใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยตรง (Direct Initiative)
เปนกรณีที่ประชาชนสามารถเขาชื่อกันยื่นคํารองขอใหมีการปรับปรุงกฎหมายและประชาชนเปนผูออก
เสียงลงคะแนนตอรางกฎหมายนั้นโดยตรงเองวาจะยอมรับใหกฎหมายนั้นมีผลบังคับใชหรือไม โดยไม
ตองผานสภานิติบัญญัติ

2. การใชสิทธิริเริ่มเสนอกฎหมายโดยทางออม (Indirect 
Initiative) เปนกรณีที่ประชาชนเขาชื่อกันรองขอใหมีการปรับปรุงกฎหมายโดยผานสภานิติบัญญัติซ่ึงจะ
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ทําหนาที่พิจารณารางกฎหมายที่ประชาชนเขาชื่อเสนอกันมานั้น กรณีนี้ ประชาชนไมไดเปนผูออกเสียง
ลงคะแนนใหความเห็นชอบในรางกฎหมายดวยตัวเอง แตหากสภานิติบัญญัติไมผานกฎหมายหรือปฏิเสธ
รางกฎหมายที่ประชาชนเสนอมา หรือเปลี่ยนแปลงรางกฎหมายที่ประชาชนเสนอมา รางกฎหมายนั้นก็จะ
ไมมีผลบังคับใชจนกวาจะไดนํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบอีกครั้ง

รัฐธรรมนูญของมลรัฐตาง ๆ ที่ใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอ
กฎหมายไดนั้น กําหนดใหสามารถใชสิทธิเสนอกฎหมายไดใน 2 กรณีคือ

ก. การริเ ร่ิมเสนอแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญของมลรัฐ
(Initiative Constitutional Amendment)

การใหสิทธิประชาชนเปนผูริเร่ิมเสนอแกไขปรับปรุงรัฐธรรม
นูญนี้ รวมถึงการแกไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญบางสวนหรือทั้งหมด ซ่ึงไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญของ
มลรัฐตาง ๆ ทั้งสิ้น 18 มลรัฐ ไดแก Arizona , Arkansas, California, Colorado, Florida, Illinois, 
Massachusetts, Michigan, Missouri, Missisippi, Montana, Nebraska, Nevada, North Dakota, Ohio, 
Oklahoma, Oregon, South Dakota3

ข. การเสนอแกไขปรับปรุงกฎหมาย (Initiative Statute)

 กระบวนการนี้เปนกระบวนการที่คลายคลึงกับการเสนอแกไข
ปรับปรุงรัฐธรรมนูญของมลรัฐ โดยมีบัญญัติรับรองสิทธิไวในรัฐธรรมนูญของ 21 มลรัฐ ไดแก Alaska, 
Arizona, Arkansas, California, Colorado, Maine, Massachusetts, Michigan, Missouri, Montana, 
Nebraska, Nevada, North Dakota, Oklahoma, Ohio, Oregon, South Dakota, Washington, Idaho, Utah 
และ  Wyoming4   

                                                          
3 Initiative and Referendum Institute : Statewide I&R [Online].http://www.iandrinstitue.org/ [2000,

December,17 ]
4 Statewide I&R [Online]. http://www.iandrinstitue.org/ [2000,December 17]
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3.1.2.1(2)         กระบวนการใชสิทธิ5

สําหรับหลักเกณฑในกระบวนการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมาย
ของประชาชนนั้น จะแตกตางกันไปในแตละมลรัฐ ขึ้นอยูกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญของแตละมลรัฐ 
ซ่ึงมีหลักเกณฑและกระบวนการในการใชสิทธิโดยทั่วไป ดังตอไปนี้

1.        การยื่นคํารองขอเสนอกฎหมาย

โดยทั่วไป เร่ิมจากผูกอการจํานวนตามที่กฎหมายของแต
ละมลรัฐกําหนดสามารถเขาชื่อกันเพื่อขอใหมีการแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญหรือเสนอกฎหมายของมล
รัฐของตนเองได โดยยื่นคํารองเลขาธิการแหงมลรัฐ (Secretary of State) พรอมดวยรางกฎหมายที่อาจจัด
ทําขึ้นโดยความชวยเหลือของสภานิติบัญญัติ หรืออัยการสูงสุดของรัฐ เชน รัฐ Arizona, California, 
Nevada, North Dakota, Oklahoma, Wyoming, Arkansas, Mississippi, Missouri เปนตน ทั้งนี้ระเบียบกฎ
เกณฑในการขอใหหนวยงานของรัฐดังกลาวจัดทํารางกฎหมายให เปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย
ของแตละมลรัฐ หรืออาจจัดทําดวยตนเองโดยจางนักกฎหมายอาชีพมาจัดทํารางกฎหมายใหก็ไดซ่ึงจะมี
หนวยงานของรัฐคอยตรวจสอบความถูกตองและความชอบดวยกฎหมายของรางกฎหมายนั้น โดยปกติ
อัยการสูงสุดของรัฐจะเปนผูที่มีหนาที่ตรวจสอบรางกฎหมาย เชน รัฐArizona, Arkansas, Massachusetts, 
North Dakota, Ohio Oklahoma แตบางมลรัฐเลขาธิการแหงรัฐ จะเปนผูทําหนาที่ตรวจสอบ เชน รัฐ
Florida หรือบางมลรัฐก็ใหคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนผูทําการตรวจสอบ เชน รัฐ Illinois เปนตน หาก
พบวาคํารองและรางกฎหมายดําเนินการโดยชอบแลว ก็จะสงคืนมายังผูกอการเพื่อนําไปใหประชาชนผูมี
สิทธิออกเสียงลงคะแนนไดเขาชื่อกันใหไดรายช่ือครบตามจํานวนที่กฎหมายตองการแลวนํามายื่นตอ
เลขาธิการแหงรัฐ เพื่อจะไดนําไปใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบตอราง
กฎหมายขอปรับปรุงแกไขรัฐธรรมนูญดังกลาวตอไป หรือนําเสนอตอสภานิติบัญญัติของรัฐเพื่อให
พิจารณารางกฎหมายของประชาชนแลวบังคับใชเปนกฎหมายตอไป ในกรณีที่เปนการใชสิทธิริเร่ิมเสนอ
กฎหมายโดยทางออม

2. ขอจํากัดในการใชสิทธิเสนอกฎหมาย

                                                          
5 Statewide I&R [Online].http:// www. Inadrinstitute.org/ [2000,December 17]
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ในการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนนั้น ทุกมลรัฐ
มีหลักการพื้นฐานเดียวกัน คือ ประชาชนสามารถใชสิทธิเสนอกฎหมายใหม แกไขหรือยกเลิกกฎหมาย
เดิมไดเสมอหากการเสนอกฎหมายใหม หรือการแกไขหรือยกเลิกกฎหมายเดิมนั้นไมขัดหรือแยงกับรัฐ
ธรรมนูญและกฎหมายที่มีอยูแลวของมลรัฐนั้น ๆ นอกเหนือจากนี้แลว แตละมลรัฐยังกําหนดขอจํากัดใน
การใชสิทธิเสนอกฎหมายไวแตกตางกัน โดยมีการกําหนดประเภทของกฎหมายและเงื่อนไขในการใช
สิทธิเสนอ ไวดวย เชน

- กรณีการเสนอปรับปรุงแกไขรัฐธรรมนูญ บางมลรัฐ
กําหนดใหสามารถเสนอปรับปรุงไดในบางเรื่องบางประเด็นเทานั้น เชน  มลรัฐ Illinois  ไดบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญมาตรา 4 วา เสนอไดเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับองคประกอบและหนาที่ของสภามลรัฐเทานั้น 
นอกจากนี้ มลรัฐ Arizona, Arkansas, Ohio, Oregon ก็กําหนดใหใชสิทธิไดเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวกับกระบวน
การออกพระราชบัญญัติเทานั้น สวนรัฐธรรมนูญของมลรัฐ Massachusetts ไดบัญญัติหามประชาชน
เสนอขอใหแกไขรัฐธรรมนูญของรัฐในสวนที่เกี่ยวกับศาสนา การแตงตั้งโยกยายถอดถอนผูพิพากษา การ
ขอใหทบทวนคําพิพากษาเรื่องสิทธิ เสรีภาพ การจัดตั้งและยุบสภา มลรัฐ Ohio หามเสนอแกไขปรับปรุง
ในสวนที่เกี่ยวกับภาษีทรัพยสิน ในมลรัฐ California , Colorado , Florida , Missouri , Montana Nebraska 
, Oklahoma , Oregon และ Washington นั้น ประชาชนสามารถใชสิทธิเสนอแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญ
ไดเพียงครั้งละ 1 เร่ืองเทานั้น และบางมลรัฐยังจํากัดไมใหเสนอขอปรับปรุงรัฐธรรมนูญเรื่องเดียวกันเกิน
กวา 1 คร้ังในเวลา 3 ป เชน รัฐ Nebraska , Oklahoma , และWyoming

- สําหรับขอจํากัดในการยื่นคํารองขอเสนอปรับปรุง
กฎหมายนั้น มีบางมลรัฐที่ใหสิทธิประชาชนริเริ่มเสนอขอปรับปรุงแกไขไดเฉพาะกฎหมายระดับพระ
ราชบัญญัติเทานั้น บางมลรัฐก็จะกําหนดหามเสนอแกไขปรับปรุงกฎหมายในบางเรื่องบางประเด็น เชน 
เร่ืององคประกอบและอํานาจหนาที่ของกระทรวงยุติธรรมทั้งหมด และเร่ืองที่เกี่ยวของกับศาสนา หรือ
เร่ืองที่กระทบตอสิทธิของบุคคลหรือนิติบุคคล และเรื่องที่เกี่ยวกับกําหนดเขตเลือกตั้ง และเรื่องที่เกี่ยวกับ
ภาษีทรัพยสินเปนตน บางรัฐจะกําหนดใหเสนอกฎหมายไดคร้ังละ 1 เร่ืองเทานั้น และบางรัฐกําหนดไม
ใหเสนอกฎหมายเรื่องเดียวกันนี้อีกจนกวาจะพนเวลาที่กฎหมายกําหนดไปแลว เชน 1 ป 2 ป หรือ 3 ป แต
บางรัฐก็ไมมีขอจํากัดใด ๆ เลย เชน รัฐ Idaho

3. การเขาชื่อเสนอกฎหมาย

เมื่อคณะผูกอการไดรับรางกฎหมายที่ผานการตรวจสอบ
ความถูกตองและชอบดวยกฎหมายทั้งทางดานเนื้อหาสาระและการใชภาษาของรางกฎหมายตลอดจน 
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จํานวนรายชื่อและคุณสมบัติของคณะผูกอการ คืนจากเลขาธิการแหงมลรัฐแลว ก็จะตองรีบรวบรวมราย
ชื่อของประชาชนใหไดจํานวนตามที่กฎหมายตองการ ภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด เพื่อสนับสนุน
ใหมีการนํารางกฎหมายดังกลาวไปใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนไดออกเสียงใหความเห็น
ชอบเพื่อใหมีผลบังคับใชเปนกฎหมายตอไป

สําหรับจํานวนรายชื่อประชาชนที่กฎหมายตองการนั้น  
แตละมลรัฐจะกําหนดเปนรอยละของจาํนวนประชาชนผูที่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้งบาง เชน ใน
มลรัฐ Nebraska , กําหนดเปนรอยละของจํานวนประชาชนผูที่มาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนในการเลือก
ตั้งทั่วไปครั้งลาสุด (General Election) หรือในการเลือกตั้งผูวาการมลรัฐหรือการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุด
ของแตละมลรัฐ (Gubernatorial Election) เชน มลรัฐ Arizona, Arkansas, California  หรือรอยละ
ของจํานวนประชากรทั้งหมดของมลรัฐ เชน มลรัฐ North Dakota โดยที่ไมไดกําหนดเปนจํานวนที่แน
นอนโดยเฉพาะเจาะจงอยางในประเทศสวิสเซอรแลนด และยังมีบางมลรัฐที่กําหนดจากรอยละของ
จํานวนประชากรตามการสํารวจสํามะโนครัวประชากรของรัฐบาลกลางครั้งลาสุดดวย นอกจากนี้ บางมล
รัฐยังกําหนดใหรายช่ือประชาชนตองกระจายมาจากภูมิภาคตาง ๆ ของมลรัฐดวย ไมใชมาจากประชาชน
สวนใดสวนหนึ่งของเมืองเทานั้น เชน มลรัฐ Nevada กําหนดวารายชื่อประชาชนที่เขาชื่อกัน จํานวน 10%
ตองอยูใน 13 Counties จากทั้งหมด 17 Counties , มลรัฐ Arkansas  กําหนดวา รายช่ือประชาชนที่เขาชื่อ
กัน จํานวน 5% ตองอยูใน 15 Counties จากทั้งหมด 75 Counties หรือ มลรัฐ Idaho ซ่ึงทั้งมลรัฐมี 22
Counites ก็กาํหนดวารายชื่อประชาชนที่เขาชื่อกันนั้น แตละ Counties ตองมีประชาชนเขาชื่อกัน 6% ฯลฯ
อยางไรก็ตาม บางมลรัฐก็ไมไดกําหนดเงื่อนไขนี้ไวเลย เชน  มลรัฐ  Arizona , California , Colorado ,
Idaho , Maine , Michigan , North Dakota , Oklahoma, South Dakota และ Washington

ระยะเวลาในการยื่นคํารองขอเสนอขอปรับปรุงแกไข
กฎหมายพรอมทั้งรายชื่อของประชาชนที่เขาชื่อกันแลวนั้น แตละมลรัฐก็กําหนดไวแตกตางเชนกัน เชน
มลรัฐ Colorado และ Florida กําหนดวาตองยื่นคํารองขอเสนอตอเจาหนาที่อยางนอย 3 เดือน กอนถึงวัน
เลือกตั้งสมาชิกสภาระดับประเทศ สวนมลรัฐ Nebraska และ  Montana ตองยื่นกอนอยางนอย 4 เดือน
กอนการเลือกตั้ง เหตุที่ตองมีการกําหนดระยะเวลาดังกลาวไวก็เพื่อใหเจาหนาที่ไดมีเวลาในการตรวจ
สอบและเตรียมการใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนในวันเลือกตั้งวาจะรับรางกฎหมายที่เสนอมาหรือไม 
แตหากยื่นหลังจากพนเวลานี้ ก็สามารถทําได แตจะตองไปลงคะแนนเสียงใหความเห็นชอบกันในการ
เลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาในครั้งถัดไป

ในขั้นตอนของการเขาชื่อกันเสนอกฎหมายนี้ ผูกอการ
อาจใชอาสาสมัครชวยในการรวบรวมรายชื่อประชาชนก็ได แตเนื่องจากกฎหมายกําหนดใหผูกอการตอง
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รวบรวมรายชื่อประชาชนใหไดครบตามจํานวนที่กฎหมายกําหนดภายในเวลาตามที่กฎหมายกําหนด ดัง
นั้น ผูกอการอาจวาจางใหบุคคลหรือนิติบุคคลที่เปนมืออาชีพเปนผูดําเนินการรวบรวมรายชื่อประชาชน
ใหก็ไดเพื่อความรวดเร็วและแนนอนแตตองแจงใหทางราชการทราบดวยวาใครเปนผูดําเนินการในขั้น
ตอนของการรวบรวมรายชื่อ

4. การตรวจสอบความถูกตองและชอบดวยกฎหมายของราย
ชื่อ

เมื่อรวบรวมรายชื่อไดครบตามจํานวนที่กฎหมายกําหนด
แลว คณะผูกอการจะตองนาํคํารองพรอมรายช่ือยื่นตอเลขาธิการแหงมลรัฐเพื่อดําเนินการตรวจสอบความ
ถูกตองหรือเลขาธิการแหงมลรัฐอาจมอบหมายใหนายทะเบียนทองที่ (Registrar) หรือ County Clerk
หรือ คณะกรรมการเลือกตั้งประจําเขต ดําเนินการตรวจสอบความถูกตอง หรืออาจยื่นโดยตรงตอผูมีหนา
ที่ดังกลาว แลวแตกฎหมายของแตละมลรัฐจะกําหนดเพื่อดําเนินการตรวจสอบความถูกตองและความ
ชอบดวยกฎหมายของรายชื่อประชาชนที่เขาชื่อกันมาวาเปนผูมีคุณสมบัติในการออกเสียงลงคะแนนของ
ทองที่นั้นหรือไม และมจีํานวนรายชื่อครบตามที่กฎหมายตองการหรือไม  ซ่ึงผูมีหนาที่ดังกลาวจะตอง
ดําเนินการใหเสร็จภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดเชนกัน

สําหรับวิธีการตรวจสอบนั้น กฎหมายของแตละมลรัฐจะ
กําหนดวิธีการตรวจสอบไวแตกตางกันไป ดังนี้ คือ

- การตรวจโดยละเอียด (Full Check) ผูมีหนาที่จะทํา
การตรวจสอบรายชื่อประชาชนทุกรายชื่อท่ีเขาชื่อกันมาวาประชาชนที่เขาชื่อกันนั้นเปนผูมีสิทธิออกเสียง
ลงคะแนนของเขตหรือทองที่นั้น ๆ หรือไม และจํานวนรายชื่อครบตามที่กฎหมายกําหนดหรอืไม

- การตรวจโดยการสุมตัวอยาง ( Random Sample) ผูมี
หนาที่จะทําการสุมตัวอยางจากรายชื่อประชาชนที่เขาชื่อจํานวนหนึ่ง อาจกําหนดเปนจํานวนที่แนนอน
เชน 500 หรือ 1,000 คน หรือกําหนดเปนรอยละของจํานวนรายชื่อทั้งหมด  เชน 3% หรือ 5% ถาตรวจพบ
วาจํานวนรายชื่อที่สุมมา ถูกตองตามกฎหมาย 90% หรือนอยกวาที่กฎหมายกําหนด  ก็ใหถือวาคํารองนี้มี
รายช่ือไมครบตามที่กฎหมายตองการ แตถาพบวา รายช่ือที่สุมมา ถูกตองตามกฎหมาย 110% หรือมาก
กวาที่กฎหมายกําหนด ก็ใหถือวาคํารองนี้มีรายช่ือครบตามที่กฎหมายตองการ แตถาพบวารายชื่อที่ถูก
ตองมีมากกวา 90% แตนอยกวา 110% ของจํานวนรายชื่อตามที่กฎหมายตองการ ก็จะตองมีการตรวจสอบ
รายช่ือทั้งหมดที่แนบมาพรอมกับคํารองทุกรายชื่อ เชน มลรัฐ Colorado , California เปนตน
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- นอกจากนี้ บางมลรัฐกําหนดใหสันนิษฐานไวกอนวา
จํานวนรายชื่อประชาชนที่เขาชื่อกันเสนอกฎหมายนั้น มีจํานวนครบและถูกตองตามกฎหมาย เวนแตจะ
พิสูจนไดเปนอยางอื่น ก็จะเปดโอกาสใหมีการยื่นรายชื่อเพิ่มเติมเขามาใหมภายในระยะเวลาที่กําหนด
หรืออาจจะมีการตรวจพิสูจนรายช่ือกันทุกรายชื่อ เชน มลรัฐ Oklahoma , South Dakota เปนตน

และเนื่องจากกระบวนการตรวจพิสูจนความถูกตองของ
จํานวนรายชื่อประชาชนที่เขาชื่อกันมานั้นตองใชเวลาและสิ้นเปลืองคาใชจาย ในบางมลรัฐ เชน Florida
จึงกําหนดใหคณะผูกอการเปนผูรับผิดชอบคาใชจายในการตรวจสอบ รายช่ือละ 10 เซ็นต หรือรับผิด
ชอบคาใชจายทั้งหมดที่ใชไปในการดําเนินการตรวจสอบ แลวแตจํานวนใดจะนอยกวา

เมื่อตรวจสอบแลว พบวา การเขาชื่อนั้นเปนไปโดยถูก
ตองและชอบดวยกฎหมายแลว ในกรณีที่แตละเขตทองที่ไดรับมอบหมายจากผูวาการมลรัฐใหดําเนินการ
เขตและทองที่นั้น ๆ จะตองใหการรับรองและรายงานผลการตรวจสอบตอผูวาการมลรัฐเพื่อดําเนินการ
นํารางกฎหมายดังกลาวสงใหสภานิติบัญญัติ (กรณี Indirect Initiative) หรือดําเนินการจัดใหประชาชนใน
มลรัฐไดออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบในรางกฎหมายนั้นตอไป

5.       การออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมาย

มลรัฐสวนใหญของสหรัฐอเมริกา จะนํารางกฎหมายมา
ใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนพรอมกับการออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไป (General
Elections) ยกเวนบางมลรัฐที่จัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายพรอมกับการเลือกตั้งขั้นตน
(Primary Ballots) ดวย เชน มลรัฐ Alaska, North Dakota, California และ Oklahoma

ในการออกเสียงลงคะแนนของประชาชนตอรางกฎหมาย
ที่เสนอโดยประชาชนไมวาจะเสนอโดยทางตรงหรือทางออมก็ตาม แตละมลรัฐจะตองดําเนินการจัดทําคู
มือ (Ballot Phamplet) เพื่อเปนขอมูลใหแกประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนไดใชในการตัดสินใจวา
จะออกเสียงใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบดวยกับรางกฎหมายนั้น ทั้งนี้โดยคาใชจายของทางราชการ
เองหรือของคณะผูกอการริเร่ิมเสนอกฎหมายนั้น แลวแตกฎหมายของแตละมลรัฐจะกําหนดไว  ราง
กฎหมายที่ผานความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนมากของผูมาออกเสียงลงคะแนนเทานั้น ที่จะมีผล
บังคับใชเปนกฎหมายตอไป
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3.1.2.1(3) การบังคับใชกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน

การบังคับใชกฎหมายที่ริเร่ิมเสนอแกไขปรับปรุงโดยประชา
ชนนั้น โดยท่ัวไปแลว อํานาจของสมาชิกสภานิติบัญญัติและผูวาการมลรัฐในการแกไขหรือยกเลิก
กฎหมายที่ผานความเห็นชอบของประชาชนแลว จะขึ้นอยูกับบทบัญญัติของกฎหมายในแตละมลรัฐ  แต
ทุกมลรัฐจะหามผูวาการรัฐใชสิทธิ Veto กฎหมายฉบับที่เสนอแกไขปรับปรุงโดยประชาชน สําหรับ
สมาชิกสภานิติบัญญัตินั้น อาจยกเลิกหรือแกไขเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติของกฎหมายที่เสนอแกไขปรับ
ปรุงโดยประชาชนได โดยผานกระบวนการแกไขกฎหมายตามปกติของแตละมลรัฐ อยางไรก็ตาม ทุกรัฐ
บัญญัติวา การยกเลิกหรือแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมายดังกลาวยังไมเปนที่ส้ินสุดหากไมไดรับการยืนยัน
ใหความเห็นชอบจากประชาชน

นอกจากนี้ทุกมลรัฐยังกําหนดเงื่อนไขในการใชอํานาจดังกลาว
ของผูวาการมลรัฐหรือสมาชิกสภานิติบัญญัติไวแตกตางกัน เชน บางมลรัฐกําหนดใหแกไขปรับปรุง
กฎหมายได แตหามยกเลิกกฎหมายฉบับที่ประชาชนใหความเห็นชอบแลว ไดแก รัฐ Arizona บางมลรัฐก็
ใหแกไขปรับปรุงและยกเลิกไดทั้งสองกรณี ภายใตเงื่อนไขที่กําหนด เชน จะแกไขหรือยกเลิกไดเมื่อ
บังคับใชกฎหมายฉบับนี้ไปแลว 3 ป ไดแก รัฐ Nevada หรือจะตองไดรับคะแนนเสียงในแตละสภาของ
สภานิติบัญญัติเปนสัดสวนตามที่กฎหมายกําหนด ไดแก รัฐ Arkansas, Michigan, North Dakota เปนตน  
บางมลรัฐก็หามยกเลิกหรือแกไขปรับปรุงเลย เวนแตจะไดรับอนุญาตจากผูกอการที่เสนอขอปรับปรุงแก
ไขกฎหมายเสียกอน ไดแกรัฐ California แตบางมลรัฐก็ยอมใหยกหรือแกไขปรับปรุงกฎหมายไดโดยไม
มีเงื่อนไขหรือขอจํากัดเลย เชน รัฐ Colorado, Massachusetts, Missouri, Montana, Nebraska, Ohio, 
Oklahoma, Oregon, South Dakota  บางมลรัฐก็จะกําหนดเงื่อนไขในการยกเลิกกฎหมายฉบับที่ประชาชน
ใหความเห็นชอบแลว อยางจํากัดและเครงครัดกวาการแกไขปรับปรุงกฎหมาย เชน รัฐ Wyoming และ 
Alaska หามยกเลิกกฎหมายจนกวาจะบังคับใชไปแลวอยางนอย 2 ปแตจะแกไขปรับปรุงกฎหมายนั้น ๆ 
ใดเวลาใด ๆ ก็ได



49

สําหรับหลักเกณฑที่สําคัญเบื้องตนของการใชสิทธิเสนอแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญของแตละ
มลรัฐ ปรากฏตามตารางตอไปนี้6

ตารางที่ 3  สรุปหลักเกณฑที่สําคัญในการใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญของแตละมลรัฐ

ชื่อรัฐ จํานวนรายชื่อท่ี
กฎหมายกําหนด
(รอยละของผูมี
สิทธิหรือใชสิทธิ
เลือกต้ังครั้งลา

สุด)

ตองมาจากภาค
ตางๆของรัฐ
(Regional)

ระยะเวลาเขา
ชื่อ

กําหนดสงรายชื่อ

Florida 8% ใช 4 ป 90 วันกอนเลือกตั้ง
Colorado 5% ไมใช 6 เดือน 3 เดือนกอนเลือกตั้ง
Mississippi  (IDA)* 12% ใช 1 ป 90 วันกอนเปดประชุมสภาฯ
South Dakota 10% ไมใช 1 ป -
Missouri 8% ใช 18 เดือน           8 เดือนกอนเลือกตั้ง
Ohio 10% ใช ไมจํากัด -
Massachusetts(IDA)* 3% ใช 64 วัน แลวแตรัฐจะกําหนด
Nebraska 10% ใช 1 ป 4 เดือนกอนเลือกตั้ง
Michigan 10% ไมใช 180 วัน -
Oklahoma 15% ไมใช 90 วัน 8 เดือนกอนเลือกตั้ง
California 8% ไมใช 150 วัน แลวแตรัฐจะกําหนด
Illinois 8% ไมใช 2 ป -
Montana 10% ใช 1 ป ศุกรที่2ของเดือนที่4 กอนเลือกตั้ง
Nevada 10% ใช 11 เดือน 4 เดือนกอนเลือกตั้ง
Arizona 15% ไมใช 2 ป 4 เดือนกอนเลือกตั้ง
Arkansas 10% ใช ไมจํากัด 4 เดือนกอนเลือกตั้ง
Oregon 8% ไมใช ไมจํากัด -
North Dakota 4% ไมใช 1 ป 90 วันกอนเลือกตั้ง

* Indirect Initiative Amendment
           

                                                          
6 Statewide I&R[Online].http:// www. Iandrinstitute.org/ [ 2000,December 17]
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สําหรับหลักเกณฑที่สําคัญเบื้องตนของการใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอกฎหมายในแตละมลรัฐ 
ปรากฏตามตารางดังตอไปนี้7

ตารางที่ 4 สรุปหลักเกณฑที่สําคัญในการใชสิทธิเสนอปรับปรุงกฎหมายของแตละมลรัฐ

ชื่อรัฐ จํานวนรายชื่อท่ี
กฎหมายตองการ

(รอยละของผูมีสิทธิ
หรือใชสิทธิเลือกต้ัง

คร้ังลาสุด)

ตองมาจาก
ภาคตางๆ
ของรัฐ

ระยะเวลาเขาชื่อ        กําหนดสงรายชื่อ

Maine(IDS)* 10% ไมใช 1 ป แลวแตรัฐจะกําหนด
Colorado 5% ไมใช 6 เดือน 3 เดือนกอนเลือกตั้ง

Idaho 6% ใช 18 เดือน 4 เดือนกอนเลือกตั้ง
South Dakota 5% ไมใช 1 ป -

Missouri 5% ใช 18 เดือน 8 เดือนกอนเลือกตั้ง
Ohio(IDS)* 3% ใช ไมมีกําหนด -

Massachusetts(IDS)* 3% ใช 64 วัน แลวแตรัฐจะกําหนด
Nebraska 7% ใช 1 ป 4 เดือนกอนเลือกตั้ง

Michigan(IDS)* 10% ไมใช 180 วัน -
Oklahoma 8% ไมใช 90 วัน 8 เดือนกอนเลือกตั้ง
California 5% ไมใช 150 วัน แลวแตรัฐจะกําหนด

Utah(IDS)* 10% ใช ไมมีกําหนด -
Washington(IDS)* 8% ไมใช 6 -10 เดือน -

Wyoming 15% ใช 18 เดือน 1วันกอนเปดประชุมสภาฯ

Alaska 10% ใช 1 ป กอนเปดประชุมสภาฯ
Montana 5% ใช 1 ป ศุกรที่2ของเดือนที่4กอนเลือกตั้ง

Nevada 10% ใช 10 - 11 เดือน -
Arizona 10% ไมใช 2 ป 4 เดือนกอนเลือกตั้ง
Arkansas 8% ใช ไมมีกําหนด 4 เดือนกอนเลือกตั้ง
Oregon 6% ไมใช ไมมีกําหนด -

North Dakota 2% ไมใช 1 ป       90 วันกอนเลือกต้ัง

* Indirect Initiative Statue

                                                          
7 Statewide I&R [Online]. http:// www. Iandrinstitute.org/[ 2000,December 17].
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ตัวอยางการใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายของประชาชนในสหรัฐอเมริกา

มลรัฐแคลิฟอรเนีย8

โดยทั่วไปแลว กฎหมายที่ใชในรัฐแคลิฟอรเนีย มีที่มาจากฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงประกอบดวยวุฒิ
สภาและสภาผูแทนราษฎรเปนผูเสนอและตองผานความเห็นชอบ ดวยคะแนนเสียง 2 ใน 3 ของแตละ
สภา กอนนํามาใหผูวาการรัฐลงนาม แตยังไมมีผลบังคับใช จนกวาจะไดนํามาใหประชาชนลงคะแนน
เสียงใหความเห็นชอบ(Put on the Ballot) และไดรับความเห็นชอบจากเสียงสวนใหญ (Majority) จึงจะมี
ผลบังคับใชได ทั้งนี้ ฝายนิติบัญญัติ สามารถเสนอกฎแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายทั่วไปได 
ดังนี้

1. การเสนอแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญของรัฐ (Legislative Constitutional Amendment) 
ตองไดรับคะแนนเสียง 2 ใน 3 ของแตละสภา โดยไมจําเปนตองใหผูวาการรัฐลงนาม แตตองนํามาให
ประชาชนลงคะแนนเสียงใหความเห็นชอบ และตองไดรับความเห็นชอบจากเสียงสวนใหญ การแกไข
ปรับปรุงรัฐธรรมนูญจึงจะมีผล

2. การเสนอแกไขปรับปรุงกฎหมายทั่วไป ( Legislative Initiative Amendment) ตองไดรับ
คะแนนเสียงสวนมากในแตละสภา และตองใหผูวาการรัฐลงนาม กอนนําไปใหประชาชนลงคะแนนเสียง
ใหความเห็นชอบ และตองไดรับความเห็นชอบจากเสียงสวนใหญเชนกัน กฎหมายนั้น จึงจะมีผลบังคับ
ใช

นอกจากฝายนิติบัญญัติแลว รัฐธรรมนูญของรัฐแคลิฟอรเนียฉบับป ค.ศ.1911 มาตราII, ขอ 8(a)
ยังบัญญัติใหประชาชนสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายใหม หรือเสนอปรับปรุงแกไขกฎหมายหรือ
เสนอปรับปรุงแกไขรัฐธรรมนูญไดเชนเดียวกับฝายนิติบัญญัติ

แคลิฟอรเนียจึงเปนรัฐที่ 10 ของสหรัฐอเมริกาที่ใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอปรับปรุง
กฎหมายไดโดยตรง (Initiative) โดยไมตองอาศัยฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติ โดยประชาชนไดให
สัตยาบันรับรองรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวในการออกเสียงลงคะแนนเมื่อวันที่ 10 ตุลาคม ค.ศ. 1911 ซ่ึงมี
รายละเอียดตอไปนี้

                                                          
8 Secretary of State of California. How to Qualify  an Initiative [Online].2000. http://www.ss.ca.gov/        [

2000, February 15]
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การริเร่ิมเสนอกฎหมาย  (Initiative) ในระดับมลรัฐ มีรายละเอียดดังนี้

(1) สวนที่เกี่ยวกับรางกฎหมาย (Draft) ไดแก

1.          การจัดทํารางกฎหมาย

ขั้นตอนแรกที่ตองทํา คือดําเนินการจัดทํารางกฎหมายที่ตองการเสนอ 
ทั้งนี้ ในการจัดทํารางกฎหมาย ผูริเริ่มเสนอกฎหมายที่เปนผูกอการอาจขอความชวยเหลือจากสภานิติ
บัญญัติ (Legislative Counsel) ได โดยผูกอการจะตองแสดงหลักการเกี่ยวกับกฎหมายดังกลาวตอสภานิติ
บัญญัติ และตองมีผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งอยางนอย 25 คนขึ้นไปลงชื่อในคํารองขอใหจัดทําราง
กฎหมายที่จะเสนอนั้น ซ่ึงสภานิติบัญญัติจะจัดทํารางกฎหมายให ในกรณีที่เห็นวารางกฎหมายที่จะเสนอ
นั้นสมควรจะไดรับการนําเสนอตอประชาชนเพื่อใหมีการลงคะแนนเสียง (Government Code 10243)
อยางไรก็ตาม ผูกอการอาจจางที่ปรึกษาเพื่อชวยจัดทํารางกฎหมายให หรือผูกอการอาจจัดทํารางกฎหมาย
ดวยตัวเองก็ได

2.    การยื่นคํารองเพื่อขอชื่อและขอสรุปของรางกฎหมาย (Title and
Summary)

รางกฎหมายของประชาชนที่จัดทําเสร็จแลว จะตองสงมายังสํานักงาน
อัยการสูงสุดของรัฐ  (Office of the Attorney General) โดยยื่นคํารองเปนลายลักษณอักษรเพื่อดําเนินการ
ใหรางกฎหมายนั้นมีช่ือและจัดทําขอสรุปของรางกฎหมายนั้น พรอมทั้งแนบเงินจํานวน 200 เหรียญมา
กับรางกฎหมายดวย(9002, 9004) เงินจํานวนนี้จะนําเขาไปไวในกองคลังของรัฐ (State Treasurer) และจะ
ไดรับคืนเมื่อมีการนํารางกฎหมายนี้ไปใหประชาชนลงคะแนนเสียงภายในเวลา 2 ปหลังจากมีการจัดทํา
ขอสรุปของรางกฎหมายแลว แตหากไมมีการนํารางกฎหมายนี้ไปลงคะแนนภายในกําหนดเวลาดังกลาว 
เงิน 200 เหรียญนี้จะนําไปเขากองทุนทั่วไปของรัฐ (9004)

หลังจากไดรับคาธรรมเนียมและคํารองขอดังกลาวแลว อัยการสูงสุด
จะดําเนินการจัดทําชื่อรางกฎหมายและขอสรุปของรางกฎหมายอยางเปนทางการ เมื่อดําเนินการเสร็จแล
วจะตองสงสําเนาชื่อของรางกฎหมายพรอมทั้งขอสรุปที่จัดทําขึ้นนี้สงใหกับเลขาธิการแหงรัฐภายใน 15
วัน นับจากไดรับรางกฎหมายที่ริเร่ิมเสนอฉบับลาสุด ในระหวาง 15 วันนี้ หากผูกอการขอแกไขราง
กฎหมายในสวนอื่นใด นอกเหนือจากสวนที่เปนเทคนิค หรือแกไขในสวนที่ไมใชสาระสําคัญ อัยการสูง
สุดจะตองจัดสงสําเนาชื่อของรางกฎหมายและขอสรุปใหกับเลขาธิการแหงรัฐภายใน 15 วัน นับจากได
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รับรางฯฉบับลาสุด ที่ผูกอการไดแกไขแลวนั้น และหากมีความจําเปนตองวิเคราะหทางดานงบประมาณ
การเงิน(Fiscal Analysis)ดวย ก็ใหมีการขยายเวลาดังกลาวออกไปได ทั้งนี้ กองการเงิน(Department of
Finance)และกรรมาธิการงบประมาณรวมของสภานิติบัญญัติ(Joint legislative budget committee ) จะ
เปนผูดําเนินการวิเคราะหทางดานงบประมาณการเงิน ภายใน 25 วันทํางานนับจากวันที่ไดรับราง
กฎหมายฉบับลาสุดที่ไดแกไขแลว การวิเคราะหฯจะพิจารณาวารางกฎหมายดังกลาวจะสงผลกระทบตอ
การเพิ่มหรือลดรายไดของรัฐหรืองบประมาณของมลรัฐหรือการปกครองสวนทองถ่ินหรือไม หาก
วิเคราะหแลววามีผลกระทบ จะตองนํารายงานการวิเคราะหดังกลาวใสไวใหปรากฏในขอสรุปของราง
กฎหมายนั้นดวย

เมื่อจัดทําขอสรุปของรางกฎหมายโดยเสร็จสมบูรณแลว อัยการรัฐจะ
ตองจัดสงใหกับผูกอการ ,เลขาธิการแหงรัฐ, วุฒิสภา และ สภาผูแทนราษฎร และอาจมีการเอาราง
กฎหมายดังกลาวไปทาํประชาพิจารณแตอยางไรก็ตาม ไมสามารถจะแกไขรางกฎหมายนี้ไดอีก

เมื่ออัยการสูงสุดสงรางกฎหมายที่จัดทําขอสรุปอยางเปนทางการคืนมา
ใหผูกอการแลว ในวันที่มีการคืนรางกฎหมายดังกลาว ถือเปนวันที่เลขาธิการแหงรัฐใชนับเปนวันเริ่มตน
กระบวนการเขาชื่อเสนอกฎหมายของประชาชน ซ่ึงกอนหนานี้ ไมอาจมีการเขาชื่อกันได ทั้งนี้ เลขาธิการ
แหงรัฐจะจัดสงสําเนากําหนดการที่ผูกอการจะตองยื่นเอกสารตอเลขาธิการแหงรัฐ ใหกับผูกอการ ในวัน
ที่เลขาธิการแหงรัฐไดรับขอสรุปของรางกฎหมายจากสํานักงานอัยการสูงสุดแลว

3. ระยะเวลาที่ใชในการเขาชื่อ

กฎหมายใหเวลาสําหรับการสงรางกฎหมายเพื่อใหประชาชนเขาชื่อกัน 
สูงสุด ไมเกิน 150 วัน อยางไรก็ตาม การสงรางกฎหมายนั้นจะตองดําเนินการใหเสร็จอยางนอย 131 วัน 
กอนถึงกําหนดวันเลือกตั้งทั่วไปของรัฐเพื่อที่จะไดนํารางกฎหมายนั้นไปใหผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน
พิจารณา ดังนั้น ผูริเริ่มฯจะตองรีบดําเนินการจัดสงรางกฎหมายใหเร็วที่สุดเพื่อที่จะแนใจไดวาราง
กฎหมายนั้นถูกสงไปเรียบรอยภายใน 131 วันกอนถึงกําหนดวันเลือกตั้งทั่วไปของรัฐ

4. จํานวนรายชื่อที่กฎหมายตองการสําหรับการลงคะแนนใหความเห็น
ชอบกับรางกฎหมาย

ขึ้นอยูกับประเภทของรางกฎหมายที่เสนอนั้น กลาวคือ
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(ก) การริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมาย : กฎหมายกําหนดใหผูมีสิทธิ
ออกเสียงลงคะแนนจํานวนเทากับ 5 % ของ ผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนที่มาใชสิทธิลงคะแนนเสียงเลือก
ตั้งผูวาการรัฐครั้งลาสุด ซ่ึงมีจํานวน 8,381,880 คน (จํานวนรายชื่อที่ตองการสําหรับการริเร่ิมเสนอ
กฎหมายซึ่งตองจัดสงรางกฎหมายไปใหเขาชื่อกอนจะถึงกําหนดเลือกตั้งผูวาการรัฐในเดือนพฤศจิกายน 
ป 2002 คือ 419,094 คน)

(ข) การริเร่ิมเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ : กฎหมายกําหนดใหผูมี
สิทธิออกเสียงลงคะแนนจํานวนเทากับ 8 % ของ ผูที่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนที่มาใชสิทธิลงคะแนน
เสียงเลือกตั้งผูวาการรัฐครั้งลาสุด (จํานวนรายชื่อที่ตองการสําหรับการริเร่ิมเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญซึ่ง
ตองจัดสงรางกฎหมายไปใหเขาชื่อกอนจะถึงกําหนดเลือกตั้งผูวาการรัฐในเดือนพฤศจิกายน ป 2002 คือ
670,816 คน)

(2) สวนของคํารองขอเขาชื่อเสนอกฎหมาย (Petition)

คํารองขอเขาชื่อเสนอกฎหมายตองเปนไปตามแบบฟอรมที่กฎหมายกําหนด 
หากไมทําตามแบบที่กําหนด สํานักงานเลือกตั้งประจําเขต( the county election officials)จะไมรับคํารอง
ดังกลาว

คํารองประกอบดวยช่ือเต็มและขอสรุปของรางกฎหมายซึ่งอัยการสูงสุดเปนผู
ดําเนินการจัดทําขึ้น ซ่ึงตองพิมพดวยตัวพิมพหนา ขนาดไมนอยกวา 12 จุด ขึ้นตนดวยขอความตอไปนี้
“รางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนซึ่งสงใหกับผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนโดยตรง” (Initiative Measure 
to be submitted directly to the voter) (ตองพิมพขอความนี้ดวยตัวพิมพหนาไมนอยกวา 12  จุด หรือให
ใหญกวา)

สวนที่เปนเนื้อหาของกฎหมาย ใหพิมพตอจากขอความตอไปนี้

“ขาพเจา ผูมีรายช่ือดังตอไปนี้ในฐานะที่เปนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนของรัฐแคลิฟอรเนีย ,พลเมือง
ของเขต (เมืองหรือจังหวัด) ขอเสนอแกไขปรับปรุง(รัฐธรรมนูญของรัฐแคลิฟอรเนีย) , (กฎหมายเกี่ยว
กับ……) และขอยื่นคํารองนี้ตอเลขาธิการแหงรัฐเพื่อดําเนินการเสนอคํารองนี้ตอผูมีสิทธิออกเสียงลง
คะแนนของรัฐแคลิฟอรเนียเพื่อใหใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบตอราง
กฎหมายฉบับนี้ในการเลือกตั้งทั่วไปสมัยหนาหรือในเวลาใด ๆ ที่มีการเลือกตั้งของรัฐ กอนจะถึงกําหนด
การเลือกตั้งทั่วไป หรือในเวลาใด ตามที่กฎหมายกําหนด รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายที่เสนอแกไขปรับปรุง 
มีรายละเอียดดังตอไปนี้”
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(ตอจากขอความนี้ จะเปนชื่อและเนื้อหาของรางกฎหมาย)

สวนที่ผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนจะตองลงลายมือช่ือ จะตองพิมพขอ
ความตอไปนี้ดวยตัวพิมพหนาขนาดไมนอยกวา 12 จุด

“ขอควรทราบ”

“คํารองขอเสนอกฎหมายนี้ อาจสงถึงทานโดยอาสาสมัครหรือผูรับจางรวบรวมรายชื่อ ซ่ึงทานสามารถ
สอบถามได”

คํารองตองมีชองวางสําหรับใหลงลายมือช่ือ และชื่อเต็ม ที่อยูและช่ือ
เมือง โดยใหเร่ิมตั้งแตลําดับที่ 1 เปนตนไป ทั้งนี้ ควรระบุที่อยูตามจริงมากกวาที่อยูทางทะเบียน

(3) กระบวนการจัดสงคํารองและการเขาชื่อเสนอกฎหมาย (Circulation and
signing)

(3)1 คํารองเสนอรางกฎหมายแตละฉบับที่จะจัดสงเพื่อใหผูมีสิทธิออกเสียง
ลงคะแนนเขาชื่อกันนั้น ตองมีคําแถลงที่มีลายมือช่ือของผูที่ดําเนินการจัดสงคํารอง( Circulator)พรอมกับ
คํารับรองที่ตองระบุขอความตอไปนี้ไวดวย

- ช่ือของผูดําเนินการจัดสงคํารอง
- ที่อยูของผูดําเนินการจัดสงซึ่งตองมีรายละเอียดที่มากพอที่จะสามารถ

ทราบไดแนนอนวาตั้งอยูที่ใด
- ระบุถึงกําหนดวันที่ที่จะตองไดรับรายชื่อทั้งหมดกลับคืนมายังผูจัดสง
- ตองระบุในคํารองดวยวา ผูดําเนินการเปนผูจัดสงรางกฎหมายนี้ใหกับ

ผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนและเปนพยานวา ลายมือช่ือแนบทายคํารองนี้เปนลายมือช่ือที่มีการเขาชื่อกัน
ของผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนจริง และเปนลายมือช่ือที่แทจริงของบุคคลผูเขาชื่อกันเสนอกฎหมายนี้

(3)2 คํารองเสนอกฎหมายอาจดําเนินการจัดสงไปยังผูมีสิทธิออกเสียงลง
คะแนนโดยเอกชนรายใดก็ได แตผูดําเนินการตองลงชื่อรับรองการจัดสงเพื่อไมใหเกิดการแสดงขอความ
อันเปนเท็จในคํารอง โดยไมจําเปนตองสาบานตัวตอหนา Notary Public หรือเจาหนาที่ผูมีอํานาจ เพียงแต
ตองลงชื่อ วันและสถานที่ที่ลงลายมือช่ือใหการรับรองคําแถลงเชนนี้แนบมากับคํารองเทานั้น
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(3)3 เฉพาะบุคคลที่มีช่ือทางทะเบียนวาเปนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเทา
นั้นที่มีสิทธิเขาชื่อในคํารองเสนอกฎหมาย โดยผูเขาชื่อตองระบุสถานที่ที่ลงลายมือช่ือ ชื่อเต็ม ที่อยูและ
ช่ือเมืองดวย

(3)4 เมื่อลงชื่อในคํารองแลว อาจขอถอนชื่อออกจากคํารองได โดยยื่นคํา
รองขอถอนชื่อตอสํานักงานเลือกตั้งประจําเขตที่ผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนมีชื่อทางทะเบียนอยู กอนวัน
ที่ผูเสนอกฎหมายจะยื่นคํารองนั้น

(3)5 ความผิดและโทษทางอาญา
เปนไปตามกฎหมายวาดวยการเลือกตั้ง (Election Code) ไดแก

- หามผูดําเนินการจัดสงคํารอง แสดงขอความเกี่ยวกับวัตถุประสงคและ
เนื้อหาของคํารองเสนอกฎหมายใหผิดไปจากความจริง ในกรณีที่ถูกสอบถามจากผูมีสิทธิออกเสียงลง
คะแนน วา ผูดําเนินการจัดสงคํารอง เปนอาสาสมัครหรือผูรับจางรวบรวมรายชื่อ และปฏิเสธไมยอมใหผู
ที่ตองการเขาชื่อเสนอกฎหมาย      ไดอานรางกฎหมายหรือคํารองขอเสนอกฏหมายนั้น

- หามเสนอใหเงินแกบุคคลใด ๆ เพื่อแลกเปลี่ยนกับการลงชื่อในคํารอง
ขอเสนอกฎหมาย รวมทั้งกําหนดใหผูดําเนินการจัดสงคํารอง , ผูเขาชื่อและบุคคลอื่นใด ตองรับผิดทาง
อาญาสําหรับการลงชื่อหรือสนับสนุนใหมีการปลอม ลวง หรือทําใหช่ือและลายมือช่ือขาดคุณสมบัติหรือ
ใชไมได

- หามบุคคลอื่นใดรวมทั้งเจาหนาที่ของรัฐ แสดงหรือใหคํารับรองอัน
เปนเท็จเกี่ยวกับการเขาชื่อเสนอกฎหมาย

- หามดําเนินการจัดสงคํารองในระยะ 100 ฟุต จากจดุลงคะแนนเสียง
ในวันที่มีการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง

- หามบุคคลใดสนับสนุนหรือใหความชวยเหลือทางการเงินเพื่อระงับ
การดําเนินการจัดสงคํารองขอเสนอกฎหมายไปยังผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน

- หามบุคคลใด ขโมยคํารอง และขมขูผูดําเนินการจัดสงคํารอง หรือ
กระทําการใด ๆ อันเปนการหนวงเหนี่ยวมิใหผูดําเนินการสามารถจัดสงคํารองได

- คํารองหรือบัญชีรายช่ือของผูที่ลงลายมือช่ือเสนอกฎหมาย ไมใหนําไป
ใชเพื่อวตัถุประสงคอ่ืนใด นอกจากเพื่อการเสนอกฎหมายนี้เทานั้น
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(3)6 การยื่นคํารอง

เมื่อรวบรวมรายชื่อไดจํานวนครบตามที่กฎหมายกําหนดแลว ตองสงคํา
รองกลับมายังสํานักงานเลือกตั้งประจําเขต คํารองนี้ไมสามารถแกไขได เวนแตจะเปนไปตามคําสั่งศาล
เพื่อใหกระบวนการดําเนินการเกี่ยวกับคํารองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย เฉพาะคนที่เปนผูกอการเทา
นั้น ที่สามารถยื่นคํารองนี้ได

(4) การตรวจพิสูจนลายมือช่ือ (Verification)

(4)1 การตรวจนับอยางคราว ๆ (Raw Count)

หลังจากยื่นคํารองแลว ภายใน 8 วันทําการ(ไมรวมวันหยุด) สํานักงาน
เลือกตั้งประจําเขตตองดําเนินการตรวจสอบจํานวนรายชื่อทั้งหมดที่แนบมาในคํารองที่ยื่น แลวรายงาน
ไปยังเลขาธิการแหงรัฐ หากตรวจสอบแลวพบวา รายช่ือที่ยื่นมา ไมครบ 100% ตามที่กฎหมายกําหนด 
เลขาธิการแหงรัฐจะแจงไปยังสํานักงานเลือกตั้งประจําเขตนั้นทันที และจะไมมีการดําเนินการใด ๆ กับ
คํารองนั้นตอไป

(4)2 การสุมตัวอยาง (Random Sampling)

เมื่อไดรับแจงจากสาํนักงานเลือกตั้งประจําเขตวา จํานวนรายชื่อที่ยื่นมา
กับคํารองนั้น ครบ100% หรือมากกวาที่กฎหมายกําหนด เลขาธิการแหงรัฐจะแจงไปยังสํานักงานเลือกตั้ง
ประจําเขตซึ่งจะตองทําการตรวจพิสูจนความชอบดวยกฎหมายของลายมือช่ือที่ยื่นมา ภายใน 30 วันทํา
การ โดยใชวิธีสุมตัวอยางจากรายชื่อจํานวน 500 รายช่ือ หรือ 3%ของจํานวนรายชื่อทั้งหมดที่เขาชื่อกัน
เสนอกฎหมาย แลวแตวาจํานวนใดจะมากกวา หากสํานักงานเลือกตั้งประจําเขตใด ไดรับรายชื่อที่แนบมา
กับคํารองไมถึง 500 รายช่ือ ก็จะตองตรวจพิสูจนรายช่ือทั้งหมด และเมื่อตรวจพิสูจนรายช่ือเสร็จแลว 
สํานักงานเลือกตั้งประจําเขตจะรับรองความชอบดวยกฎหมายของจํานวนรายชื่อที่ปรากฎในคํารองนั้น
ตอเลขาธิการแหงรัฐ ซ่ึงเลขาธิการแหงรัฐก็จะรวบรวมจํานวนรายชื่อที่ตรวจนับแลวนั้นจากแตละเขต
เลือกตั้งเขาดวยกัน

ในกรณีที่จํานวนรายชื่อท่ีชอบดวยกฎหมายมีไมถึง 95% ของจํานวน
รายช่ือที่กฎหมายกําหนด ก็ไมสามารถนําคํารองขอเสนอกฎหมายนั้นไปใหประชาชนออกเสียงลง
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คะแนนได เลขาธิการแหงรัฐก็จะแจงผลและจัดสงสําเนาไปใหกับผูกอการและสํานักงานเลือกตั้งประจํา
เขตตอไป

ในกรณีที่มีจํานวนรายชื่อที่ชอบดวยกฎหมายมากกวา 110% ของ
จํานวนรายชื่อที่กฎหมายกําหนด ถือวาคํารองนี้มีรายช่ือครบโดยไมตองมีการตรวจพิสูจนใด ๆ อีก 
เลขาธิการแหงรัฐจะจัดสงคํารับรองเปนลายลักษณอักษรไปยังผูกอการ, สํานักงานเลือกตั้งประจําเขต ,
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร(The Assembly chief  clerk) และเลขาธิการวุฒิสภา แจงใหทราบวามีราง
กฎหมายที่จะตองเสนอใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปในครั้งตอไป

(4)3 การตรวจพิสูจนอยางละเอียด (Full Check)

หากปรากฏวา ผลการตรวจสอบพบวา จํานวนรายชื่อที่ชอบดวย
กฎหมาย อยูระหวาง 95-110% ของจํานวนรายชื่อท่ีกฎหมายกําหนด เลขาธกิารแหงรัฐตองแจงไปยัง
สํานักงานเลือกตั้งประจําเขตโดยตรงเพื่อให ตรวจพิสูจนรายช่ือทุกรายชื่อในคํารอง  ซ่ึงสํานักงานเลือกตั้ง
ประจําเขตมีเวลา 30 วันทําการ(ไมรวมวันหยุด) หลังจากไดรับแจงจากเลขาธิการแหงรัฐดังกลาวเพื่อตรวจ
พิสูจนจํานวนรายชื่อที่ชอบดวยกฎหมาย แลวสงผลดังกลาวไปยังเลขาธิการแหงรัฐ

(5) การบังคับใชกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน (Qualification & Approval )

(5)1 ใหถือวาไดมีการยื่นคํารองเสนอกฎหมายโดยชอบดวยกฎหมายในวัน
ที่เลขาธิการแหงรัฐไดรับการรับรองจากสํานักงานเลือกตั้งประจําเขตวา คํารองนั้นมีรายช่ือของผูที่เขาชื่อ
ครบตามที่กฎหมายกําหนด เลขาธิการแหงรัฐจะตองสงคํารับรองนี้ไปยังแตละเขตเลือกตั้ง ในกรณีที่คํา
รองไมชอบดวยกฎหมาย เลขาธิการแหงรัฐตองแจงใหผูริเร่ิมเสนอกฎหมายและสํานักงานเลือกตั้งประจํา
เขตทราบ

(5)2  เมื่อไดใหการรับรองความชอบดวยกฎหมายของกระบวนการจัดสง
รางกฎหมายเพื่อใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนไดเขาชื่อกันแลว เลขาธิการแหงรัฐตองสง
สําเนาของคํารองพรอมทั้งขอสรุปของรางกฎหมายซึ่งจัดทําโดยอัยการของรัฐไปยังวุฒิสภาและสภาผู
แทนราษฎร ซ่ึงแตละสภาจะมอบหมายใหกรรมาธิการของตนเปนผูพิจารณาโดยจัดใหมีการทําประชา
พิจารณเกี่ยวกับรางกฎหมายดังกลาวนี้ ทั้งนี้ หามดําเนนิการเชนนี้ในระยะ 30 วัน กอนจะถึงกําหนดวัน
เลือกตั้งทั่วไป และฝายนิติบัญญัติไมมีอํานาจเปลี่ยนแปลงแกไขรางกฎหมายหรือหลีกเลี่ยงไมนําราง
กฎหมายนี้ไปใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน
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(5)3 ในกรณีที่รางกฎหมาย(Ballot Initiative)ไดรับคะแนนเสียงสวนมาก
(Majority)ใหความเห็นชอบจากผูลงคะแนน รางกฎหมายนี้จะมีผลบังคับใชภายหลังวันเลือกตั้ง เวนแตตัว
กฎหมายนั้นจะบัญญัติไวเปนอยางอื่น

ฝายนิติบัญญัติอาจแกไขหรือยกเลิกกฎหมายที่ประชาชนสวนใหญให
ความเห็นชอบแลวได โดยกฎหมายฉบับอ่ืนซึ่งมีผลบังคับใชในกรณีที่ประชาชนสวนใหญใหความเห็น
ชอบ เวนแตกฎหมายที่ประชาชนเสนอนี้ จะกําหนดไววา ใหยกเลิกหรือแกไขไดโดยไมตองใหผูมีสิทธิ
ออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบเสียกอน

(6) การตรวจสอบโดยสาธารณชนและการเก็บรักษาเอกสาร (Public   Inspection &
Preservation)

(6)1 คํารองขอเสนอกฎหมายซึ่งไดยื่นตอสํานักงานเลือกตั้งประจําเขตแลว 
ไมใชเอกสารที่สาธารณชนสามารถตรวจสอบได อยางไรก็ตาม ในกรณีที่คํารองที่ยื่นไวไมสมบูรณ ผูกอ
การหรือผูแทนที่มีอํานาจกระทําการแทนอาจตรวจสอบคํารองนั้นได โดยยื่นขออนุญาตจากสํานักงาน
เลือกตั้งประจําเขตเพื่อตรวจสอบวารายชื่อใดที่ไมเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและเพราะเหตุใด เมื่อได
รับอนุญาตแลว ตองตรวจสอบภายใน 21 วัน นับจากไดรับแจงวาคํารองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย

(6)2 สํานักงานเลือกตั้งประจําเขตตองเก็บคํารองเสนอกฎหมายไวจนกวาจะ
ครบ 8 เดือน นับจากที่ไดมีการรับรองผลการออกเสียงลงคะแนนรับรองรางกฎหมายในวนัที่มีการเลือก
ตั้งแลว หรือนับแตวันที่คํารองอันชอบดวยกฎหมายพรอมที่จะนําไปใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนใน
วันเลือกตั้ง หลังจากพนกําหนดนี้แลว คํารองอาจถูกทําลายทิ้ง เวนแตกฎหมายจะกําหนดใหตองเก็บรักษา
คํารองไวเปนการชั่วคราวกอน

(7) ขอควรระวัง

(7)1 ผูริเร่ิมเสนอกฎหมายมีเวลาอยางมาก 150 วัน นับจากวันที่ทางราชการ
(อัยการรัฐ)จัดทําขอสรุปของรางกฎหมายใหเพื่อยื่นคํารองเสนอกฎหมายเพื่อใหมีการรวบรวบรายชื่อผูมี
สิทธิออกเสียงลงคะแนนใหครบและถูกตองตามที่กฎหมายกําหนดตอสํานักงานเลือกตั้งประจําเขต
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(7)2 การเขาชื่อกันเสนอกฎหมายตองเสร็จสมบูรณกอนถึงกําหนดวันเลือก
ตั้งทั่วไปอยางนอย 131 วัน หากเสร็จไมทันภายในกําหนดเวลาดังกลาวนี้ จะตองนํารางกฎหมายที่เขาชื่อ
กันครบแลวนี้ ไปลงคะแนนเสียงกันในการเลือกตั้งทั่วไปในครั้งตอไป

(8)  คุณสมบัติของผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน (Qualification of Voter)
(การเลือกตั้ง,การ ริเร่ิมเสนอกฎหมาย,การถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการ

เมือง,การแสดงประชามติ)

(8)1 ตองเปนพลเมืองของสหรัฐอเมริกา
 (8)2 ตองเปนพลเมืองของรัฐแคลิฟอรเนีย
(8)3  อายุ 18 ปขึ้นไป (หรือกําลังจะครบ 18 ปในวันที่มีการเลือกตั้งครั้งตอไป)
(8)4 ไมถูกจําคุกหรือคุมประพฤติตามคําพิพากษาของศาลในความผิดอุก

ฉกรรจ
(8)5 ไมเคยตองคําพิพากษาของศาลใหเปนผูที่ขาดคุณสมบัติในการใชสิทธิ

ออกเสียงเลือกตั้ง

(9) ในการออกเสียงลงคะแนน ทางการจะตองจัดทําคูมือเกี่ยวกับรางกฎหมายที่
ประชาชนจะตองลงคะแนนเสียง เพื่อเปนขอมูลใหประชาชนทราบถึงรายละเอียดที่มากพอสําหรับการตัด
สินใจลงคะแนนในรางกฎหมายนั้น ๆ ซ่ึงจะทําใหรางกฎหมายนั้นมีผลบังคับใชหรือไมตอไป คูมือนี้
อยางนอยตองประกอบดวยรายการตอไปนี้

(9)1 เนื้อหาและขอสรุปของกฎหมายโดยยอซ่ึงจัดทําโดยสํานักงานอัยการสูง
สุดของรัฐ

(9)2 รายงานการวิเคราะหของนักวิเคราะหประจําสภานิติบัญญัติของรัฐ 
โดยเฉพาะการวิเคราะหถึงผลกระทบทางดานงบประมาณการเงินของรัฐ อันเกิดจากการบังคับใช
กฎหมายในกรณีที่รางกฎหมายนั้นไดรับความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนมากของผูมีสิทธิออกเสียง
ลงคะแนน

(9)3 คําชี้แจงถึงประโยชนของรางกฎหมายที่เสนอ (Argument in Favor)
พรอมชื่อ-ที่อยู ของตัวแทนของฝายผูทําคําชี้แจง

(9)4 ขอโตแยงที่หักลางหรือแสดงใหเห็นถึงขอเสียของรางกฎหมายที่เสนอ 
(Rebuttal to Argument in Favor) พรอมชื่อ- ที่อยู ของตัวแทนของฝายผูโตแยง
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(9)5 ขอโตแยงรางกฎหมายที่เสนอ (Argument Against Proposition) พรอม
ช่ือ-ที่อยูของตัวแทนของฝายผูตอตาน

(9)6 คําชี้แจง/โตแยง/หักลาง ขอโตแยงรางกฎหมายที่เสนอ (Rebuttal to
Argument Against Proposition) พรอมชื่อ-ที่อยู ของตัวแทนของฝายผูทําคําชี้แจง/โตแยง/หักลาง

(10) การใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงแกไขกฎหมายของประชาชนในรัฐแคลิฟอรเนีย 
ทั้งโดยทางตรงและทางออม ตั้งแตอดีตถึงปจจุบัน (ค.ศ.1911-1998) มีรายละเอียดดังตอไปนี้9

ตารางที่ 5 แสดงการใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายของประชาชนในมลรัฐ         
แคลิฟอรเนียระหวางป ค.ศ.1911-1998

ปท่ีเร่ิมใหสิทธิ
(ค.ศ.)

ราง
กฎหมายที่
เสนอรวม

ปท่ีใชสิทธิ
(ค.ศ.)

จํานวนกฎหมาย
ท่ีนํามาออก

เสียงลงคะแนน
เฉล่ียตอป

จํานวนกฎหมาย
ท่ีผานความเห็น

ชอบ

จํานวนกฎหมาย
ท่ีไมผานความ
เห็นชอบ

อัตราที่ผาน
(%)

1911 263 3.02 90 173 34%
1912 3 0 3 0%
1914 17 5 12 29%
1916 4 1 3 25%
1918 6 1 5 17%
1920 10 3 7 30%
1922 12 4 8 33%
1924 4 2 2 50%
1926 7 1 6 14%
1928 2 0 2 0%
1930 5 1 4 20%
1932 5 1 4 20%
1934 10 6 4 60%
1936 7 0 7 0%
1938 6 1 5 17%
1939 2 0 2 0%
1940 1 0 1 0%
1942 3 0 3 0%
1944 3 1 2 33%

                                                          
9 I&R Usage[Online].http://www.iandrinstitute.org [2000,July 30]
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1946 3 2 1 67%
1948 8 2 6 25%
1949 2 2 0 100%
1950 3 1 2 33%
1952 4 1 3 25%
1954 1 0 1 0%
1956 1 1 0 100%
1958 3 0 3 0%
1960 1 0 1 0%
1962 2 0 2 0%
1964 4 3 1 75%
1966 1 0 1 0%
1968 1 0 1 0%
1970 1 0 1 0%
1972 9 3 6 33%
1973 1 0 1 0%
1974 2 1 1 50%
1976 3 0 3 0%
1978 4 2 2 50%
1979 1 1 0 100%
1980 4 1 3 25%
1982 9 5 4 56%
1984 8 3 5 38%
1986 6 4 2 67%
1988 15 8 7 53%
1990 18 6 12 33%
1992 7 3 4 43%
1994 5 2 3 40%
1996 17 6 11 35%
1998 12 6 6 50%
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3.1.2.2  การใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายในระดับทองถิ่น (Local  level)

3.1.2.2(1) บททั่วไป

การปกครองในระดับทองถ่ิน (Local Government) เปนการปกครองในระดับ
ต่ําที่สุดรองมาจากการปกครองของรัฐบาลกลาง (Federal Government) และรัฐบาลของมลรัฐ (State
Government) แบงการปกครองสวนทองถ่ินออกเปน 2 ประเภทใหญ ๆ ดังนี้

1. องคการปกครองสวนทองถ่ินประเภทเทศบาลแบบบริษัท ( Municipal
Corporation) เปนหนวยการปกครองทองถ่ินเต็มตัวและมีความเปนอิสระในการปกครองตนเองเต็มรูป
โดยไมไดทําหนาที่เปนกึ่งตัวแทนของมลรัฐอยางเชนอีกประเภทที่จะกลาวถึงตอไป  องคการปกครอง
สวนทองถ่ินประเภทแรกนี้ มีลักษณะการจัดตั้งคลายกับบริษัทของเอกชนทั่วไป  มีสถานภาพเปนนิติ
บุคคล แบงออกเปน 4 รูปแบบไดแก

- Cities ( เทศบาลนคร)
- Towns (เทศบาลเมือง)
- Villages (เทศบาลตําบล)
- Boroughs (เทศบาลในระดับเบอเรอะ)

2. องคการปกครองสวนทองถ่ินประเภทเทศบาลแบบกึ่งบริษัท (Quasi -
Municipal Corporation) เปนหนวยการปกครองทองถ่ินที่มีฐานะเปนกึ่งบรรษัทซึ่งหมายถึงมีลักษณะกึ่ง
ตัวแทนของมลรัฐ แตในขณะเดียวกันก็ทําหนาที่เปนหนวยการปกครองสวนทองถ่ินไปดวย มีสถานภาพ
เปนนิติบุคคลเชนกัน แบงออกเปนรูปแบบตาง ๆ ไดแก

- Counties
- Townships (ยกเวน Town เพียงแหงเดียว ในรัฐ New England)
- Villages
- Special District
- School District
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องคการปกครองสวนทองถ่ินจะมีรูปแบบที่แตกตางกันไปตามกฎบัตรหรือ
ธรรมนูญ (Charter) หรือกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ ซ่ึงแตละมลรัฐอาจ
จะมีองคการปกครองสวนทองถ่ินครบทุกรูปแบบหรือบางมลรัฐอาจจะมีบางรูปแบบเทานั้นก็ได10

รัฐธรรมนูญและกฎหมายของมลรัฐตาง ๆ ในสหรัฐอเมริกา บัญญัติใหสิทธิ
ประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอแกไขปรับปรุงกฎหมายระดับทองถ่ินได 2 กรณี ดังนี้11

กรณีแรก การริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญการจัดตั้งองค
การปกครองสวนทองถ่ิน ( Initiative Charter Amendment ) ซ่ึงเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายอื่นของแตละมลรัฐซึ่งกําหนดรูปแบบองคการปกครองสวนทองถ่ินแตกตางกันไปดังกลาว
มาแลวขางตน

กรณีที่สอง การริเร่ิมเสนอปรับปรุงขอบัญญัติทองถ่ิน (Initiative
Ordinance) ซ่ึงตราขึ้นโดยองคการปกครองสวนทองถ่ิน โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายจัดตั้งองคการปก
ครองสวนทองถ่ินหรือกฎหมายอื่นที่กําหนดใหอํานาจทองถ่ินตราขอบัญญัติขึ้นใชบังคับในเขตปกครอง
ได

ประชาชนในองคการปกครองสวนทองถ่ินประเภทตาง ๆ ทั้งประเภทที่เปน
เทศบาลเต็มรูปแบบ (Municipal Corporation) หรือเปนเทศบาลแบบกึ่งบริษัท(Quasi-Municipal
Corporation)   ในรัฐตาง ๆ สามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปก
ครองสวนทองถ่ินหรือขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาวมาแลวได 2 วธีิ คือ12

1. ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนจํานวนตามที่กฎหมายกําหนด 
เปนผูริเริ่มเสนอรางกฎบัตรหรือธรรมนูญหรือขอบัญญัติทองถ่ินและออกเสียงลงคะแนนตอรางกฎบัตร
หรือธรรมนูญหรือขอบัญญัติทองถ่ินนั้นๆ โดยตรงหรือเสนอรางกฎบัตรหรือธรรมนูญหรือขอบัญญัติ
ทองถ่ินที่ริเร่ิมเสนอฯนั้น ตอคณะผูบริหารองคการปกครองสวนทองถ่ินหรือสภาทองถ่ิน  เพื่อให

                                                          
10ชูศักดิ์เที่ยงตรง , การบริหารการปกครองทองถิ่นเปรียบเทียบ (กรุงเทพมหานคร :  สํา นักพิมพ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2520 ), หนา 190,196,213.
11 Tari Renner. Local Initiative and Referendum in the United States, what is available in your states?

[Online]. http//www.iandrinstitute.org/ [2000, December 17]
12 Sharon Lawrence. Initiative and Referendum : A direct Voice for County Voters[Online].January 1996.

National Association of Counties http.www.NACo.org/[ 2000, December 17]
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พิจารณารางกฎบัตรหรือธรรมนูญหรือขอบัญญัติทองถ่ินตอไป (Citizen Initiative) ซ่ึงปจจุบันนี้ มี 24 รัฐ
ที่ใหสิทธินี้แกประชาชนในทองถ่ิน

2. ประชาชนเปนผูออกเสียงลงคะแนนในรางกฎบัตรหรือธรรมนูญหรือ
ขอบัญญัติทองถ่ินซ่ึงริเร่ิมเสนอโดยตัวแทนของประชาชนในมลรัฐหรือในองคการปกครองสวนทองถ่ิน 
ตามบทบัญญัติของกฎหมายหรือรัฐธรรมนูญของมลรัฐ วิธีนี้ประชาชนเปนเพยีงผูออกเสียงลงคะแนนให
ความเห็นชอบในรางกฎบัตรหรือธรรมนูญหรือขอบัญญัติทองถ่ินเทานั้น ไมไดเปนผูริเร่ิมเสนอรางกฎ
บัตรหรือธรรมนูญหรือขอบัญญัติทองถ่ินเองโดยตรง (Legislative Referral)

3.1.2.2(2) กระบวนการใชสิทธิ

 สําหรับหลักเกณฑและเงื่อนไขการใหสิทธิแกประชาชนดัง
กลาว มีดังนี้

1. การยื่นคํารองและเขาชื่อเสนอกฎหมาย

เร่ิมจากประชาชนจํานวนตามที่กฎหมายกําหนด เขา
ชื่อกันยื่นคํารองขอเสนอแกไขปรับปรุงกฎบัตรหรือขอบัญญัติทองถ่ินตอผูมีหนาที่ตามกฎหมายขององค
การปกครองสวนทองถ่ินแตละทองที่ เชน County Clerk, the County election administrator, County
auditor หรือ County executive, supervisor, board chairman  หรือ president ซ่ึงจะเปนผูตรวจสอบความ
ถูกตองของคํารองและรางกฎหมายวาขัดหรือแยงกับกฎหมายใดหรือไม รายช่ือที่ยื่นมาครบตามจํานวนที่
กฎหมายตองการหรือไม และประชาชนที่เขาชื่อมานั้นเปนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนหรือเปนประชา
ชนที่มีภูมิลําเนาอยูในทองที่นั้นหรือไม หากพบวา การยื่นคํารองและเขาชื่อกันนั้นเปนไปโดยถูกตองตาม
กฎหมายแลว ก็จะนํารางกฎหมายดังกลาวไปใหประชาชนของทองที่นั้นออกเสียงลงคะแนนใหความเห็น
ชอบตอไป หรือในกรณีที่เปนการใชสิทธิเสนอกฎหมายโดยทางออม (Indirect Charter Amendment,
Indirect Ordinance) ก็จะตองเสนอคํารองและรางกฎหมายนั้นตอสภาทองถ่ินหรือคณะกรรมการบริหาร
ของสภาทองถ่ินหรือผูมีอํานาจหนาที่เกี่ยวของตามที่กฎหมายขององคการปกครองสวนทองถ่ินแตละทอง
ที่ไดบัญญัติไวตอไป

สําหรับจํานวนรายชื่ อที่ กฎหมายต องการนั้ น  
กฎหมายของแตละองคการปกครองสวนทองถ่ินจะกําหนดไวแตกตางกัน โดยกําหนดเปนรอยละของ
จํานวนประชาชนที่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนของทองที่นั้น ๆ บาง กําหนดเปนรอยละของจํานวนประชา
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ชนผูมาใชสิทธิในการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุดของทองที่นั้นบาง หรือในการเลือกตั้งทั่วไปของมลรัฐนั้น
ๆ บาง ฯลฯ แตทุกองคการปกครองสวนทองถ่ิน จะกําหนดคุณสมบัติของประชาชนผูใชสิทธิเขาชื่อเสนอ
กฎหมายไวในทํานองเดียวกัน คือ ตองเปนประชาชนที่มีภูมิลําเนาหรือมีช่ือในทะเบียนผูมีสิทธิออกเสียง
ลงคะแนนของทองที่ซ่ึงประชาชนใชสิทธิเขาชื่อเสนอรางกฎหมายนั้น ทั้งนี้ ประชาชนจะตองยื่นคํารอง
พรอมจํานวนรายชื่อตอเจาหนาที่ผูเกี่ยวของภายในระยะเวลาที่กฎหมายของแตละองคการปกครองสวน
ทองถ่ินกําหนดไวเชนกัน

2. ขอจํากัดในการใชสิทธิเสนอกฎหมาย

กฎหมายขององคการปกครองสวนทองถ่ินแตละองค
การ กําหนดเงื่อนไขในการใชสิทธิเสนอกฎหมายแตกตางกันไปทั้งในเรื่องประเภท เนื้อหาของกฎหมาย ,
ระยะเวลา ตลอดจนพื้นที่ที่สามารถใชสิทธิได ดังมีรายละเอียดตอไปนี้

2(1) การใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎ
บัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ิน (Initiative Charter Amendment)

ขึ้นอยูกับรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่นของ
แตละมลรัฐวาจะใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ประเภทใดไดบาง เชน

- บางรัฐใหสิทธิเฉพาะการริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งเฉพาะเทศบาลนคร (Cities) เทานั้น เชน รัฐ Alaska, Arizona,
Colorado, Iowa (เฉพาะ Iowa City เทานั้น), Michigan, Minnesota, Nevada, New Mexico, North Dakota,
Texas ฯลฯ

- บางรัฐใหสิทธิ เฉพาะริ เ ร่ิมเสนอ
ปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งเทศบาล (Municipalities)ไดทุกประเภท เทานั้น เชน รัฐ North
Carolina, Ohio, Oklahoma ฯลฯ

- บางรัฐใหสิทธิเฉพาะการริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งเฉพาะ County  เทานั้น  เชน  รัฐ Hawaii

- บางรัฐใหสิทธิเฉพาะการริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งเทศบาล (Municipalities) ไดทุกระดับ รวมทั้ง County ดวย  เทานั้น
เชน รัฐ Florida, Georgia ฯลฯ
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- บางรัฐใหสิทธิเฉพาะการริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งเทศบาลในระดับเทศบาลนคร (Cities) และ  County  เทานั้น เชน รัฐ
Maryland, Missouri, Oregon ฯลฯ

- บางมลรัฐก็ใหสิทธิประชาชนริเร่ิม
เสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ินไดทุกประเภท เชน รัฐ Maine

อยางไรก็ตาม แมวาจะใหสิทธิประชาชนริ
เร่ิมเสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ินไดดังกลาวมาแลวก็ตาม แตก็
ไมสามารถใชสิทธินี้ไดกับองคการปกครองสวนทองถ่ินทุกแหงในรัฐ เพราะบางมลรัฐจะกําหนดใหใช
สิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญไดเฉพาะกับบางนคร หรือ บาง County ของรัฐนั้น ๆ เทา
นั้น  เชน

- รัฐ Louisiana ใหใชสิทธิริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ินไดแตเฉพาะกับเมือง  New Orlean เทา
นั้น  นอกจากนี้ ยังมีรัฐ Massachusetts, Nebraska, Tennessee , Utah, Vermont, Verginia, Washington
ฯลฯ ซ่ึงใหใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูยจัดตั้งเทศบาลนคร ,County หรือเทศบาลใน
ระดับอื่น ไดเฉพาะบางทองที่เทานั้น

นอกจากจะใหสิทธิประชาชนโดยจํากัดพื้น
ที่แลว บางรัฐยังจํากัดเนื้อหาของกฎบัตรหรือธรรมนูญที่ประชาชนจะสามารถริเร่ิมเสนอได โดยกําหนด
เงื่อนไขวาจะริเร่ิมเสนอปรับปรุงไดแตเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวกับรูปแบบของคณะผูบริหาร (Form of
Government) ขององคการปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ เทานั้น เร่ืองที่ไมเกี่ยวของกับประเด็นนี้จะเสนอไม
ได เชน รัฐ Illinois, Mississippi , Montana  กําหนดใหใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญ
ไดเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวกับรูปแบบของคณะผูบริหารเทศบาลเทานั้น หรือรัฐ Iowa , Kansas กําหนดใหใช
สิทธินี้ไดเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับรูปแบบของคณะผูบริหารเทศบาลนคร (City) เทานั้น ฯลฯ

- อยางไรก็ตาม จนถึงป ค.ศ.1998 มี
เพียงรัฐ Wyoming รัฐเดียวเทานั้น ที่ยังไมมีบทบัญญัติของกฎหมายใดใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับ
ปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ินไดเลย
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2(2) การใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุง
ขอบัญญัติทองถ่ิน (Initiative Ordinance)

เชนเดียวกับการใหสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุง
กฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ิน กลาวคือ ขึ้นอยูกับรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่น
ของรัฐหรือกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปกครองทองถ่ินในแตละมลรัฐเอง วาจะกําหนดใหสิทธิ
ประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุงขอบัญญัติทองถ่ินขององคกรปกครองทองถ่ินประเภทใดไดบาง เชน

- บางรัฐใหสิทธิเฉพาะการริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงขอบัญญัติทองถ่ินของเทศบาลนคร (City) เทานั้น เชน รัฐAlabama, Georgia, Iowa,
Massachusetts, Minnesota, Michigan, New Jercy , ฯลฯ

- บางรัฐใหสิทธิเฉพาะการริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงขอบัญญัติทองถ่ินของ County เทานั้น เชน รัฐ Florida, Hawaii ฯลฯ

- บางรัฐใหสิทธิเฉพาะการริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงขอบัญญตัิทองถ่ินของเทศบาลทุกระดับ (Municipalities) เทานั้น เชน รัฐ Colorado, Illinois,
Indiana,  Ohio, Utah, Vermont ฯลฯ

- บางรัฐใหสิทธิเฉพาะการริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงขอบัญญัติของเทศบาลนคร(City) และ County เทานั้น  เชน รัฐ Alaska, Idaho, Kentucky,
Missouri, Nevada, New Mexico, North Dakota, Oregon, South Carolina, South Dakota, Virginia ฯลฯ

- บางรัฐใหสิทธิทั้งการริเ ร่ิมเสนอ
ปรับปรุงขอบัญญัติของเทศบาลทุกระดับ (Municipalities) และ County เทานั้น เชน รัฐ Arizona,
Arkansas, California , Montana ฯลฯ

นอกจากนี้บางมลรัฐยังใหสิทธิประชาชน
โดยจํากัดเงื่อนไขวาจะริเร่ิมเสนอปรับปรุงขอบัญญัติทองถ่ินไดเฉพาะบางเรื่องบางประเด็นเทานั้น เชน
รัฐ Iowa ใหใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงขอบัญญัติของเทศบาลนครไดเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวกับการบังคับใช
กฎหมายเกี่ยวกับการจําหนายและการบริการ, โรงแรม, ภาษีรถยนต และภาษีทรัพยสิน ที่หักเงินสมทบ
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เขากองทุนเพื่อหองสมุดทองถ่ินหรือวงดนตรี, รัฐ Kentucky ใหใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงขอบัญญัติ
จังหวัดไดเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับการจําหนายสุรา, รัฐ North Carolina บัญญัติใหใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุง
ขอบัญญัติเทศบาลไดเฉพาะแตเร่ืองที่เกี่ยวกับสวนสาธารณะ , สนามเด็กเลน และ สนามบิน เทานั้น ใน
มลรัฐ South Dakota หามเสนอกฎหมายที่อาจเปนผลใหกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของกับการรักษาความสงบ
เรียบรอย , สุขภาพ หรือความปลอดภัยของประชาชน เปนโมฆะหรือไมมีผลใชบังคับตอไปได ฯลฯ

เชนเดียวกับการใหสิทธิประชาชนริเ ร่ิม
เสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ิน กลาวคือ บางรัฐแมจะใหสิทธิริ
เร่ิมเสนอปรับปรุงขอบัญญัติทองถ่ินตาง ๆ ได แตประชาชนในองคการปกครองทองถ่ินแตละรัฐก็ไม
สามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงขอบัญญัติไดทุกทองที่ เนื่องจาก บางมลรัฐจะใหสิทธิแกประชาชน
เฉพาะบางเทศบาลนคร บาง County และเทศบาลระดับอื่นบางแหง  ของรัฐนั้น ๆ เทานั้น เชน

- รัฐ Indiana หามใชสิทธิริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงขอบัญญัติของเทศบาลนคร สําหรับเมืองที่มีประชากรมากกวา 150,000 คน

- รัฐ Rhode Island , Tennessee,
Texas, Virginia, Washington,  Pensylvania , Louisiana, Kansas ฯลฯ ใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับ
ปรุงขอบัญญัติทองถ่ินแกประชาชนเฉพาะบางเทศบาลนคร บาง County และ เทศบาลระดับอื่นบางแหง
ของรัฐเทานั้น

สําหรับรัฐ Wyoming นั้น จนถึงป ค.ศ.1998
ก็ยังไมมีกฎหมายใดใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุงขอบัญญัติทองถ่ินใด ๆ ไดเลยเชนกัน

3. การออกเสียงลงคะแนนและการพิจารณารางกฎหมาย

เมื่อไดรับคํารองที่ประชาชนเขาชื่อเสนอมาแลว เจา
หนาที่ผูเกี่ยวของจะตองจัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายนั้น ๆ ภายในเวลาที่กฎหมายของ
แตละองคการปกครองสวนทองถ่ินจะกําหนด เชน จัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งครั้ง
ปกติ (regular election) ที่กําลังจะมาถึง หรือ จัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนเปนกรณีพิเศษก็ได

ในกรณีที่เปนการใชสิทธิเสนอกฎหมายโดยทางออม 
เมื่อเจาหนาที่ผูเกี่ยวของไดรับคํารองของประชาชนแลว ก็จะตองพิจารณารางกฎหมายของประชาชนภาย
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ในระยะเวลาตามที่กฎหมายของแตละองคการปกครองสวนทองถ่ินกําหนด เชน พิจารณาในการประชุม
สภาสมัยปกติ หรือ  เรียกประชุมเปนกรณีพิเศษ ฯลฯ เชนเดียวกัน ผูมีหนาที่ตองพิจารณารางกฎหมายที่
เสนอโดยประชาชนซึ่งกฎหมายของแตละองคการปกครองสวนทองถ่ินจะกําหนดแตกตางกันไป เชน
คณะกรรมบริหารทองถ่ิน (Board of County Commissioners), สภาทองถ่ิน (County Board) ฯลฯ  และใน
การพิจารณาดังกลาว หากมีการปรับปรุงแกไขรางกฎหมายของประชาชน ก็จะตองนํารางนั้นมาใหประชา
ชนออกเสียงลงคะแนนภายในเวลาตามที่กฎหมายกําหนดวาจะใหความเห็นชอบดวยหรือไม แตทั้งนี้ ไม
ตองจัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนอีก หากองคการปกครองสวนทองถ่ินนั้นใหการรับรองรางกฎหมาย
ของประชาชนภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด เชน 30 หรือ 60 วัน เชนในมลรัฐ Louisiana, Montana และ
New Jersey ฯลฯ

4. การบังคับใชกฎหมาย

 กฎบัตรหรือขอบัญญัติทองถ่ินที่จะมีผลบังคับใชเปน
กฎหมายนั้น จะตองไดรับคามเห็นชอบจากคะแนนเสียงสวนมากของประชาชนผูมาใชสิทธิออกเสียงลง
คะแนนกอนที่จะมีผลบังคับใชในวันเวลาที่กฎหมายของแตละองคการปกครองสวนทองถ่ินกําหนด เชน
ใหมีผลบังคับใชในทันที่ที่ประชาชนสวนใหญใหความเห็นชอบ หรือในทันทีที่มีการรับรองผลการออก
เสียงลงคะแนน หรือในทันทีที่ปรากฏผลการออกเสียงลงคะแนนอยางเปนทางการ หรือ ภายหลังจากวันนี้
อีกกี่วัน หรือในบางกรณีก็ใหมีผลในวันที่ระบุไวในคํารองของเสนอกฎหมายเลย ฯลฯ และเมื่อกฎหมายมี
ผลบังคับใชแลว การปรับปรุงแกไขหรือยกเลิกกฎหมายจะตองเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายของแต
ละทองที่จะกําหนดไว  เชน

- การยกเลิกหรือปรับปรุงแกไขกฎหมายโดย
การเสนอของสมาชิกสภาทองถ่ินจะกระทําไมได เวนแตจะตองนํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนให
ความเห็นชอบเสียกอน เชน ในมลรัฐ Louisiana

- หามปรับปรุงแกไขหรือยกเลิกกฎหมาย ภาย
ในเวลา 2 ป นับจากวันที่กฎหมายมีผลบังคับใช เชนในมลรัฐ Alaska, Montana

- บางทองถ่ินสามารถปรับปรุงแกไขไดตลอด
เวลา โดยไมมีขอจํากัดทางดานเวลา (ยกเวนในเรื่องการยกเลิกกฎหมาย) เชน ในมลรัฐ Utah

- หามนํารางกฎหมายในเรื่องเดียวกันมาให
ประชาชนออกเสียงลงคะแนนอีก จนกวาจะครบกําหนด 1 ป แลว หลังจากที่ไดมีการออกเสียงลงคะแนน
ตอรางกฎหมายนั้นไปแลว เชน ในมลรัฐ South Dakota



71

ตัวอยางการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายในระดับทองถิ่นของสหรัฐอเมริกา

(1). รัฐ California

เ ร่ิมตนจากการยื่นคํารองซึ่งมีลายมือช่ือของผูมีสิทธิออกเสียงลง
คะแนนจํานวนเทากับอยางนอย 10% ของจํานวนผูมาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนใหกับผูสมัครรับเลือก
ตั้งเปนผูวาการมลรัฐในการเลือกตั้งครั้งลาสุด ซ่ึงจะตองยื่นตอเจาพนักงานเลือกตั้งประจําเขตภายใน 180
วันนับแตวันที่คํารองริเร่ิมเสนอกฎหมายนั้นไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานเลือกตั้งประจําเขต สําหรับผล
ของการบังคับใชกฎหมายทองถ่ินนั้น ในกรณีที่ฝายปกครองทองถ่ินนั้นไมบังคับใชกฎหมายหลังจากผาน
การพิจารณาจากสภาที่ปรึกษาประจําจังหวัด (County Board of Supervisor)แลว  จะตองนํารางกฎหมาย
ของทองถ่ินนั้นมาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนอีกครั้งในการเลือกตั้งระดับมลรัฐครั้งตอไปภายใน
เวลาไมนอยกวา 88 วัน หลังจากยื่นคํารองริเร่ิมเสนอตอฝายปกครองทองถ่ินแลวหรือหลังจากไดสงเรื่อง
ไปยังสภาที่ปรึกษาฯแลว

ในกรณีที่มีประชาชนจํานวนอยางนอย 20 % ของประชาชนผูมาใช
สิทธิออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดครั้งลาสุดเขาชื่อกันยื่นคํารองขอใหสงรางขอ
บัญญัติทองถ่ินเพื่อใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งที่ตองจัดใหมีขึ้นเปนกรณีพิเศษ สภาที่
ปรึกษาประจําจังหวัดจะตองดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้

(ก). ผานรางขอบัญญัติโดยไมมีการแกไขใด ๆ ภายใน 10 วันนับแต
ไดรับเรื่อง

(ข). รีบดําเนินการจัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนโดยเร็ว
(ค). ดําเนินการพิจารณาคํารองริเร่ิมเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน หลัง

จากพิจารณาแลว ถาไมแกไขปรับปรุงภายใน 10 วัน ก็ตองดําเนินการจัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนใน
รางขอบัญญัติดังกลาว

รางกฎหมายที่ไดรับความเห็นชอบจากเสียงสวนใหญของผูออกเสียง
ลงคะแนนจะมีผลใชบังคับหลังจากมีการประกาศผลการออกเสียงลงคะแนนโดยสภาที่ปรึกษาฯแลว 10
วันและถาเปนรางกฎหมายที่ริเร่ิมเสนอโดยประชาชนหรือไดรับการปรับปรุงแกไขโดยสภาที่ปรึกษาฯ
แลว จะไมสามารถยกเลิกหรือแกไขไดเลย เวนแตจะเปนไปโดยการออกเสียงลงคะแนนของประชาชน
หรือเวนแตขอบัญญัติทองถ่ินเดิมจะกําหนดไวเปนอยางอื่น ซ่ึงคําวินิจฉัยของศาลในเวลาตอมาแสดงให
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เห็นวาขอหามเรื่องการยกเลิกหรือแกไขกฎหมายหรือขอบัญญัติทองถ่ินไมอยูภายใตบังคับของขอจํากัด
ในเรื่องเวลาแตอยางใด

(2). รัฐ Alaska

จํานวนรายชื่อที่กฎหมายตองการสําหรับการริเริ่มเสนอรางกฎบัตร
หรือขอบัญญัติทองถ่ินจะแตกตางกันไปตามจํานวนประชากรของแตละจังหวัด เชนถาจังหวัดใดมีประชา
กรนอยกวา 7,500 คน จํานวนรายชื่อที่กฎหมายตองการคือ 25% ของจํานวนประชาชนที่มาใชสิทธิออก
เสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุด แตหากเปนจังหวัดที่ใหญกวา จํานวนรายชื่อที่กฎหมาย
ตองการคือ 15% เทานั้น และในกรณีที่ขอบัญญัติทองถ่ินใดจะมผีลบังคับเฉพาะกับประชาชนบางสวนใน
เขตทองที่ใด ประชาชนที่อาศัยอยูในทองถ่ินนั้นเทานั้นที่มีสิทธิเขาชื่อกันเสนอกฎหมายได ทั้งนี้ จะตอง
รวบรวมรายชื่อใหไดตามที่กฎหมายกําหนดภายในเวลา 90 วันนับแตวันที่นายทะเบียนใหการรับรองวา
คํารองริเร่ิมเสนอรางกฎหมายนั้นพรอมที่จะใหประชาชนเขาชื่อแลว และเมื่อไดจํานวนรายชื่อครบและ
ยื่นตอเจาหนาที่แลว จะตองนํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปครั้งตอไปซึ่งตอง
ไมเร็วกวา 45 วัน นับแตมีการรับรองคํารองฯ ในกรณีที่ไมมีกําหนดเลือกตั้งทั่วไปภายใน 75 วันนับแตวัน
ที่มีการรับรองคํารองฯแตตองไมเร็วกวา 45 วันภายหลังจากนั้น (ในกรณีที่ฝายปกครองไดแกไขปรับปรุง
สาระของกฎหมายเหมือนกัน ก็ไมจําเปนตองนํารางกฎหมายนั้นไปใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน)
และกฎบัตรหรือขอบัญญัติทองถ่ินนั้นจะมีผลบังคับใชทันทีที่มีการรับรองผลการออกเสียงลงคะแนนที่
ใหความเห็นชอบตอรางกฎบัตรหรือขอบัญญัติดังกลาว และหามแกไขปรับปรุงใด ๆ ภายใน 2 ปนับจาก
วันที่กฎหมายมีผลบังคับใช และในกรณีที่ไมผานความเห็นชอบในการออกเสียงลงคะแนน ก็หามไมให
ยื่นคํารองเสนอรางกฎหมายที่มีสาระสําคัญในเรื่องเดียวกันอีกภายใน 6 เดือนนับแตปรากฎผลการออก
เสียงลงคะแนน

(3). รัฐ Montana

กําหนดใหประชาชนใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญ
จัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ิน(เทศบาล) หรือขอบัญญัติทองถ่ิน (เทศบาล, Counties) ไดทุกเรื่องที่
เกี่ยวกับการออกกฎหมายและอํานาจของคณะผูบริหารองคการปกครองทองถ่ิน ยกเวนบางเรื่องที่
กฎหมายหามไว เชน เร่ืองเกี่ยวกับงบประมาณประจําป  การออกพันธบัตร ฯลฯ โดยประชาชนจะตอง
รวบรวมรายชื่อใหได 15% ของจํานวนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนทั้งจังหวัดภายในเวลา 90 วัน นับแต
วันที่เจาพนักงานเลือกตั้งประจําจังหวัด (County Election Administrator)ใหการรับรองคํารองฯ
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ในกรณีที่คณะผูบริหารองคการปกครองสวนทองถ่ินใหการยืนยันราง
กฎบัตรหรือขอบัญญัติทองถ่ินตามคํารองของประชาชนภายใน 60 วันนับแตไดรับคํารอง ก็ไมจําเปนตอง
นํารางกฎบัตรหรือขอบัญญัติทองถ่ินนั้นไปใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน แตหากคณะผูบริหารองค
การปกครองสวนทองถ่ินไมดําเนินการเชนนี้ ก็จะตองนํารางกฎบัตรหรือขอบัญญัติทองถ่ินนั้นไปให
ประชาชนออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปหรือการเลือกตั้งเบื้องตน (Primary Election) หรือการ
เลือกตั้งทั่วไปที่กําลังจะมาถึง และหากประชาชนสวนใหญใหความเห็นชอบรางกฎบัตรหรือขอบัญญัติ
ทองถ่ินดังกลาว ก็จะมีผลใชบังคับทันที่ที่ปรากฎผลการออกเสียงลงคะแนนอยางเปนทางการ เวนแต
กฎหมายจะกําหนดไวเปนอยางอื่น และกรณีนี้ หามคณะผูบริหารองคการปกครองสวนทองถ่ินยกเลิก
หรือดําเนินการใด ๆ ตอกฎหมายดังกลาวภายในเวลา 2 ป

(4). รัฐ New Jersey

ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนมีสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงขอ
บัญญัติจังหวัดไดโดยการรวบรวมรายชื่อใหได 15% ของจํานวนประชาชนผูมาใชสิทธิออกเสียงละ
คะแนนสมาชิกสภานิติบัญญัติในการเลือกตั้งครั้งที่ผานมา จนถึง 25% ของจํานวนประชาชนที่มีสิทธิออก
เสียงลงคะแนนในแตละทองที่  และยื่นคํารองตอสภาทองถ่ิน ( County Board ) นั้นเพื่อดําเนินการใหเปน
ไปตามคํารอง ซ่ึงสภาทองถ่ินตองพิจารณาใหเสร็จภายใน 60 วัน นับแตไดรับคํารอง

ในกรณีที่สภาฯไมดําเนินการใหเปนไปตามคํารองของประชาชน จะ
ตองนําขอบัญญัติทองถ่ินนั้นไปใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปหรือในการเลือก
ตั้งสมัยปกติที่จะมีขึ้นในครั้งตอไปของทองถ่ินนั้น ซ่ึงตองมีเวลาไมนอยกวา 60 วัน หลังจากมีการวินิจฉัย
จากสภาทองถ่ินแลว หรือเมื่อครบกําหนดเวลา 60 วันแลว แตถาไมมีกําหนดการเลือกตั้งทั่วไปภายใน 90
วัน ทางสภาฯจะตองจัดใหมีการเลือกตั้งเพื่อใหมีการออกเสียงลงคะแนนตอขอบัญญัติทองถ่ินที่ประชา
ชนเสนอเปนกรณีพิเศษ

3.1.3 ปญหา/อุปสรรค/แนวโนมการใชสิทธิเสนอกฎหมาย

นับตั้งแตมีการใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอกฎหมายไดเปนครั้งแรกในมลรัฐ South
Dakota ในป ค.ศ.1898 จนถึงป ค.ศ.1998 ปรากฏผลดังตอไปนี้
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ตารางที่ 6  แสดงสถิติการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายระดับมลรัฐในรัฐตาง ๆ ระหวาง ค.ศ.1898-199813

ลําดับ        รัฐ ปที่เร่ิมใช จํานวน
ที่เสนอ

จํานวนที่ผาน
ความเห็นชอบ

จํานวนที่ไมผาน
ความเห็นชอบ

คิดเปนรอยละ
      ที่ผาน

   1 Illinois    1970     1            1              0        100%
   2 Nevada    1904     37           24             13         65%
   3 Florida    1972     14           9              5         64%
   4 Arkansas    1909     77          46             31         60%
   5 Alaska    1959     31          18             13         58%
   6 Massachusetts    1918     54          29             25         54%
   7 Idaho    1912     25          13             12         52%
   8 Montana    1904     64          32             32         50%
   9 Wyoming    1968      6           3              3         50%
  10 Oklahoma    1907     82          40             42         49%
  11 Washington    1912    124          60             64         48%
  12 North Dakota    1914    167          75             92         45%
  13 Maine    1908     32          13             19         41%
  14 Arizona    1912    144          58             86         40%
  15 Missouri    1906     66          26             40         39%
  16 Colorado    1912    195          74            121         38%
  17 Oregon    1902    300         110            190         37%
  18 California    1911    263          90            173         34%
  19 Michigan    1908     58          20             38         34%
  20 Nebraska    1912     39          13             26         33%
  21 South Dakota    1898     45          14             31         31%
  22 Ohio    1912     62          16             46         26%
  23 Utah    1900     15           3             12         20%
  24 Mississippi    1992      1          0              1           0%

รวมทั้งสิ้น (100ป) 1,902        787          1,115         41%

                                                          
13 I&R Usage : Initiatives by State Passage Rate [Online].http//www.iandrinstitute.org/ [2000,July 30]



75

ตารางที่ 7 แสดงสถิติการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชนระดับมลรัฐจําแนกตามวิธีการใชสิทธิ
ตั้งแต ค.ศ.1898-199814

วิธีการใชสิทธิ  จํานวนกฎหมาย
 ที่นํามา Vote

  คิดเปน % จํานวนกฎหมายที่
ผานความเห็นชอบ

   คิดเปน %

การเสนอกฎหมายโดยตรง
(Direct Initiative Statues)

           902    47.4%            367      41 %

การเสนอกฎหมายโดยออม
 (Indirect Initiative Statues)

          163     8.6 %             68     42 %

การเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญโดยตรง
(Direct Initiative Amendment)

          808    42.5%            332     41%

การเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญโดยออม
(Indirect Initiative Amendment)

             8      0.4%               7     88%

Memorials/Non- Binding             10      0.5%               8     80%
การเสนอกฎหมายและปรับปรุง
รัฐธรรมนูญบางสวนโดยตรง
(มีเฉพาะในรัฐ California เทานั้น)

            11      0.6%               5     45%

 จํานวนรวมทั้งสิ้น          1,902    100%             787     41%

สําหรับการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุด เมื่อวันที่ 7 พฤศจิกายน 2543 ที่ผานมา มีการนําราง
กฎหมายที่เสนอโดยทางตรงและทางออมมาใหประชาชนออกเสียงในระดับมลรัฐ เปนจํานวน 69 ฉบับ
ในจํานวนนี้เปนรางกฎหมายที่เสนอโดยทางตรง 60 ฉบับ และเสนอโดยทางออม 9 ฉบับ นอกจากนี้ยังมี
การนํารางกฎหมายที่ริเร่ิมเสนอโดยสภานิติบัญญัติจํานวน 133 ฉบับมาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน
ใหความเห็นชอบดวยในคราวเดียวกันนี้  ซ่ึงปรากฏผลวา รางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจํานวน 69
ฉบับนั้นสามารถผานความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนมากของประชาชนผูมาใชสิทธิออกเสียงลง
คะแนนคิดเปนรอยละ48 ของรางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนทั้งหมดหรือราว 34 ฉบับ  สวนราง
กฎหมายที่เสนอโดยสภานิติบัญญัติผานความเห็นชอบจากประชาชนคิดเปนรอยละ 71ของรางกฎหมายที่
เสนอโดยสภานิติบัญญัติ หรือราว 94 ฉบับ 15

                                                          
14 I&R Usage : Initiative Usage by Type 1898-1998 [Online].http//www.iandrinstitute.org/ [1999,July 30]
15 "MDW IRI" General Observations on the Ballot Measure[Online].mdanewaters@iandrinstitute.org

[2000,November 9]
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เมื่อเปรียบเทียบกับการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในรอบ 100 ปที่ผานมา คือ
ตั้งแต ค.ศ.1898-1998 ซ่ึงมีกฎหมายที่ริเร่ิมเสนอโดยประชาชนทั้งโดยทางตรงและทางออม และผาน
ความเห็นชอบจากการออกเสียงลงคะแนนคิดเฉลี่ยเปนรอยละ 41 ของจํานวนรางกฎหมายทั้งหมดที่นํามา
ออกเสียงลงคะแนนแลว นับไดวามีการใชสิทธิเสนอกฎหมายโดยประชาชนเพิ่มมากขึ้นและกฎหมายที่
เสนอโดยประชาชนดังกลาวไดรับความเห็นชอบและมีผลบังคับใชเปนกฎหมายเพิ่มมากขึ้นจากรอยละ 
41 เปนรอยละ 48 ในปจจุบัน อยางไรก็ตามจะเห็นไดวารางกฎหมายที่เสนอโดยฝายนิติบัญญัติซ่ึงนํามา
ขอความเห็นชอบจากประชาชน จะมีผลบังคับใชเปนกฎหมายในอัตราที่สูงกวารางกฎหมายที่เสนอโดย
ประชาชนเสียอีก

สําหรับกฎหมายที่ประชาชนนิยมและใหความสนใจในการใชสิทธิริเริ่มเสนอและไดมี
การออกเสียงลงคะแนนใหกับรางกฎหมายดังกลาวในการเลือกตั้งทั่วไปเมื่อวันที่ 7 พฤศจิกายน 2543 ที่
ผานมา ไดแกกฎหมายที่มีสาระและเนื้อหาเกี่ยวกับเรื่องราวดังตอไปนี้16

1. การปกปองคุมครองสัตว (Animal Protection) เชนหามการแขงสุนัข, การใชกับ
ดักหรือยาพิษ

2. การปฏิรูปนโยบายการใชยา (Drug Policy Reform) เชน การใชกัญชาในการ
บําบัดรักษาโรค

3. การปฏิรูปการศึกษา (Education Reform)
4. การควบคุมอาวุธปน (Guns Control)
5. การปฏิรูปการสาธารณสุข (Health Care Reform)
6. การใหความชวยเหลือทางกายภาพในการฆาตัวตาย (Physician-Assisted Suicide)
7. การแตงงานของคนเพศเดียวกัน/สิทธิของคนรักรวมเพศ
8. เกี่ยวกับภาษี เชน การเก็บภาษีบุหร่ีเพิ่มขึ้น,การเพิ่มหรือลดภาษีเพื่อนํามาเปนคา

ใชจายสําหรับวัตถุประสงคตาง ๆ
9. การยกเลิกระบบการศึกษาแบบ 2 ภาษา (Ending Bi-Lingual Education)
10. การปฏิรูปสิ่งแวดลอม (Environment Reform)
11. การปฏิรูปการใชเงินในการรณรงคหาเสียง
12. สิทธิของผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนในกระบวนการใชสิทธิริเร่ิมเสนอ

กฎหมายและการออกเสียงแสดงประชามติ

                                                          
16 Ibid.,
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ในการใชสิทธิริเริ่มเสนอกฎหมายของประชาชนตลอดระยะเวลาที่ผานมาจนกระทั่งถึง
ปจจุบันนั้น ปรากฏปญหาและอุปสรรคตาง ๆ อันเกิดขึ้นจากกระบวนการและขั้นตอนในการใชสิทธิ ดัง
ตอไปนี้

1. ปญหาที่เกิดขึ้นในขั้นตอนของการรวบรวมรายชื่อใหไดจํานวนตามที่กฎหมาย
กําหนดเพื่อเสนอรางกฎหมายใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด อัน
เนื่องมาจาก

- กฎหมายไมไดกําหนดจํานวนรายชื่อประชาชนที่ตองการไวเปน
จํานวนที่แนนอนเชนในประเทศสวิสเซอรแลนด แตกําหนดเปนรอยละของจํานวนประชาชนที่มีสิทธิ
ออกเสียงลงคะแนนหรือรอยละของประชาชนที่มาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งครั้งตาง ๆ
ซ่ึงทําใหเปนภาระของคณะผูกอการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายที่ตองรวบรวมรายชื่อใหไดมากขึ้นตามจํานวน
ประชากรที่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเพิ่มมากขึ้นในแตละป

- การที่กฎหมายกําหนดคุณสมบัติของประชาชนที่เขาชื่อกันเสนอ
กฎหมายตองมาจากทุกภูมิภาคของมลรัฐเปนอัตรารอยละหรือเปนจํานวนทองที่หรือเขต ของทั้งหมดของ
มลรัฐนั้น ๆ  ทําใหเปนภาระของคณะผูกอการในการรวบรวมรายชื่อประชาชนเพิ่มมากขึ้นเชนกัน

- นอกจากนี้ ระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดใหตองยื่นคํารองและรายชื่อ
ประชาชนก็เปนขอจํากัดและภาระของคณะผูกอการที่ตองเรงดําเนินการใหไดรายช่ือเพื่อยื่นใหทันภายใน
กําหนดเวลาที่กฎหมายกําหนด

ภาระที่เพิ่มมากขึ้นตามกฎหมายดังกลาว ผลักดันใหคณะผูกอการซึ่งปกติอาจ
ใชเพียงอาสาสมัครในการดําเนินการรวบรวมรายชื่อให จําเปนตองหันมาจางบุคคลหรือนิติบุคคลที่เปน
มืออาชพีในการรวบรวมรายชื่อให โดยการจัดทําสื่อโฆษณา การประชาสัมพันธ และการรณรงคใหความ
รูและทําความเขาใจกับประชาชนเพื่อใหไดรับการสนับสนุนรายชื่อประชาชนใหครบและทันกําหนด
เวลาตามกฎหมาย ซ่ึงหมายถึงการใชเงินจํานวนมหาศาลในการดําเนินการเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคดัง
กลาว ตัวอยางที่เห็นไดชัดลาสุด คือการใชเงินจํานวนถึง 300 ลานเหรียญสหรัฐในการรณรงคเพื่อใหช่ือ
ประชาชนเขาชื่อกันในการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของมลรัฐตาง ๆ รวมกันในป ค.ศ.1998 ที่ผานมา
ในจํานวนนี้ 200 ลานเหรียญสหรัฐเปนคาใชจายในการรณรงคในมลรัฐแคลิฟอรเนียเพียงมลรัฐเดียว ผลที่
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ตามมาก็คือ กฎหมายที่ริเร่ิมเสนอโดยประชาชนไดรับความเห็นชอบจากการออกเสียงลงคะแนนในอัตรา
รอยละ 41 ของรางกฎหมายทั้งหมดที่นํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน

2. ปญหาที่ เกิดขึ้นในขั้นตอนของการตรวจสอบความถูกตองของรายชื่อ  
(Validating Signature) อันเนื่องมาจาก

- ขอมูลเกี่ยวกับประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนที่ไดเขาชื่อมาใน
คํารองเสนอกฎหมายซึ่งเก็บรักษาอยูที่สํานักงานขององคการปกครองสวนทองถ่ินตาง ๆ มักจะไมทัน
สมัยพอเนื่องจากบางทองถ่ินไมไดปรับปรุงขอมูลใหทันสมัยเปนระยะ ๆ ซ่ึงปกติแลวขอมูลที่จะนํามาใช
ตรวจสอบความถูกตองของรายชื่อประชาชนนั้น ควรจะไดรับการปรับปรุงทุก 6 เดือน ไมวาจะเปนขอมูล
เกี่ยวกับภูมิลําเนาที่อยูปจจุบันหรือตัวอยางลายมือช่ือ โดยท่ัวไปแลวผูมีหนาที่ตรวจสอบความถูกตองของ
รายช่ือจะตรวจสอบลายมือช่ือและขอมูลสวนตัวในคํารองโดยเปรียบเทียบกับขอมูลและลายมือช่ือของ
ประชาชนผูนั้นจาก Registration Card วาตรงกันหรือไม อยางไร ปญหาที่เกิดขึ้น มาจากการที่กฎหมาย
กําหนดใหผูมีหนาที่ตรวจสอบซึ่งไมใชเจาหนาที่ขององคการปกครองสวนทองถ่ินเปนผูทําหนาที่ตรวจ
สอบรายชื่อประชาชน เชน มลรัฐ Arizona , Colorado , Maine , Washington , Wyoming  กําหนดให
เลขาธิการแหงมลรัฐเปนผูทําหนาที่นี้ และเจาหนาที่ประจําทองถ่ินจะตองสงขอมูลของประชาชนตาม
Registration Card มาใหเลขาธิการแหงมลรัฐเพื่อตรวจสอบโดยเปรียบเทียบกับขอมูลของประชาชนผูที่
เขาชื่อมาคํารองเสนอกฎหมาย ดังนั้นเมื่อขอมูลที่สงมาเปนขอมูลที่ไมไดรับการปรับปรุงใหทันสมัย เมื่อ
เปรียบเทียบกับรายชื่อประชาชนที่ยื่นมาในคํารอง เปนผลใหลายมือช่ือและขอมูลของประชาชนที่เขาชื่อ
มาในคํารองไมตรงกับขอมูลเกาที่มีอยู ทําใหไมผานการตรวจสอบและไมสามารถนับรายชื่อนั้นได และ
ทําใหจํานวนรายชื่อของประชาชนที่ยื่นมาไมครบตามจํานวนที่กฎหมายตองการซึ่งมีผลทําใหคํารอง
เสนอกฎหมายนั้นตกไป

- อยางไรก็ตาม เพื่อไมใหเกิดปญหารายชื่อประชาชนไมถูกตองตาม
กฎหมายดังกลาว คณะผูกอการสามารถคัดสรรรายชื่อประชาชนที่เปนกลุมเปาหมายในการรวบรวมราย
ชื่อไดกอนที่จะนําคํารองที่ประชาชนเขาชื่อกันแลวไปยื่นตอเจาหนาที่เพื่อทําการตรวจสอบตามกฎหมาย 
โดยการตรวจสอบคุณสมบัติของประชาชนดังกลาวจากแฟมขอมูลของผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนที่เก็บ
รักษาอยูที่เจาหนาที่หรือหนวยงานที่เกี่ยวของ แตก็ไมใชเร่ืองที่งายนัก เนื่องจากความทันสมัยและวิธีการ
จัดเก็บขอมูลและขั้นตอนในการเขาถึงขอมูลของแตละทองที่แตละมลรัฐนั้นมีความแตกตางกัน หากไม
ไดรับความรวมมือจากเจาหนาที่หรือหนวยงานนั้นในการเขาถึงขอมูลดังกลาว ก็ไมสามารถดําเนินการ
ตรวจสอบรายชื่อเบื้องตนกอนได นอกจากนี้ยังตองเสยีคาใชจายเพื่อใหไดขอมูลเหลานี้ดวย
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- ในกรณีที่มีคํารองและรายชื่อประชาชนที่ตองตรวจสอบหลายคํารอง
ในคราวเดียวกัน ซ่ึงเจาหนาที่ผูเกี่ยวของตองดําเนินการตรวจสอบใหเสร็จภายในระยะเวลาที่กฎหมาย
กําหนด เวลาที่จํากัดประกอบกับกําลังเจาหนาที่ไมเพียงพอหรือขาดเจาหนาที่ที่มีประสพการณเพียงพอ ก็
เปนปญหาและอุปสรรคทําใหการตรวจสอบเกิดความผิดพลาดอันนํามาสูการฟองคดีตอศาลอยูเสมอ

3. ปญหาอันเนื่องมาจากขอจํากัดในการใชสิทธิเสนอกฎหมายในดานอื่น ๆ  เชน
การที่กฎหมายจํากัดเงื่อนไขการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนทั้งในดานประเภทและเนื้อหาของ
กฎหมาย และการจํากัดจํานวนกฎหมายที่สามารถยื่นเสนอไดในแตละครั้งและตามกําหนดเวลา ทําให
ประชาชนไมสามารถใชสิทธิไดอิสระอยางที่ควรจะเปน

นอกจากนี้ กฎหมายจํานวนมากที่ประชาชนใชสิทธิริเร่ิมเสนอ มีเนื้อหาที่ไม
สอดคลองหรือขัดตอผลประโยชนของกลุมผลประโยชน (Interest Group)ตาง ๆ  เชน กฎหมายเพิ่มภาษี
บุหร่ี , กฎหมายจํากัดวาระการดํารงตําแหนงของฝายบริหารและนิติบัญญัติที่มาจากการเลือกตั้ง, กฎหมาย
เกี่ยวกับการปฏิรูปการรณรงคหาเงินทุนเพื่อการเลือกตั้ง , กฎหมายควบคุมคาสิโนฯลฯ ทําใหกลุมผล
ประโยชนดังกลาวพยายามผลักดันใหมีการแกไขกฎหมายหรือรัฐธรรมนูญซึ่งจะมีผลใหการใชสิทธิเสนอ
กฎหมายของประชาชนเปนไปดวยความลําบากมากขึ้น เชน กําหนดจํานวนรายชื่อประชาชนที่เขาชื่อ
เสนอกฎหมายใหมากขึ้น  ลดระยะเวลาการรวบรวมรายชื่อประชาชนใหนอยลง  จํากัดประเภท เนื้อหา
และจํานวนกฎหมายในแตละครั้งที่สามารถใชสิทธิเสนอไดใหนอยลง ฯลฯ โดยการทุมเงินรณรงคคัด
คานการเสนอกฎหมายในรูปแบบตาง ๆ เพื่อไมใหประชาชนเขาชื่อกันเปนผลสําเร็จ รวมทั้งการใช
กระบวนการนิติบัญญัติในสภาของแตละมลรัฐดวย

อยางไรก็ตาม แมวาจะมีปญหาและอุปสรรคดังกลาวมาแลวขางตนก็ตาม แตก็
มีความเคลื่อนไหวอยางตอเนื่องในมลรัฐตาง ๆ อีก 26 รัฐที่พยายามผลักดันใหประชาชนสามารถใชสิทธิ
ริเร่ิมเสนอกฎหมายไดโดยเร็ว เชน ในมลรัฐ Minnesota, Louisiana ,Texas , New York, และ Rhode
Island
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3.2 สวิสเซอรแลนด
 

3.2.1 ประวัติความเปนมา

สวิสเซอรแลนดเปนประเทศแบบสมาพันธรัฐ(Confederation) ที่ประกอบดวยมลรัฐตาง
ๆ 26 มลรัฐ (Canton) ซ่ึงตางมีรัฐธรรมนูญและการบริหารปกครองเปนของตนเอง ภายใตบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญของประเทศ

การใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอกฎหมายในสวิสเซอรแลนด เปนพัฒนาการที่ตอเนื่อง
มาจากการใหสิทธิประชาชนออกเสียงแสดงประชามติในมลรัฐตาง ๆ ที่มีมานานนับรอยปแลว กลาวคือ
ในชวงศตวรรษที่ 19 บรรดามลรัฐตาง ๆ ของสวิสเซอรแลนดตางยอมรับประเพณีที่จะตองนํารัฐธรรมนูญ
ของมลรัฐมาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติกอนที่จะใหมีผลบังคับใชตอไป (Obligatory
Constitutional Referendum) ซ่ึงตอมาไดขยายครอบคลุมมาถึงการออกเสียงแสดงประชามติตอราง
กฎหมายทั่วไปหรือกฎหมายของฝายบริหารของมลรัฐดวย และไดขยายขอบเขตของการใหสิทธิจนถึงขั้น
ใหสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ (Constitutional Initiative) ของมลรัฐไดดวยในเวลาตอมา

อยางไรก็ตาม การออกเสียงแสดงประชามติตอรัฐธรรมนูญและกฎหมายดังกลาว ก็เปน
เพียงการใชสิทธิในระดับมลรัฐเทานั้น การออกเสียงแสดงประชามติในระดับประเทศไดถูกบัญญัติขึ้น
เปนครั้งแรกหลังจากที่สวิสเซอรแลนดไดเปล่ียนเปนสมาพันธรัฐแลว ในรัฐธรรมนูญ ป ค.ศ.1848 ที่
บัญญัติใหตองนํารัฐธรรมนูญที่ผานการปรับปรุงแกไขโดยรัฐสภาแหงชาติ (Federal Assembly) มาให
ประชาชนออกเสียงแสดงประชามติกอนที่จะบังคับใชตอไป และในรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกันนี้เอง ก็ได
บัญญัติใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญระดับประเทศไดเปนครั้งแรกเชนกัน 17

 3.2.2 ระดับและรูปแบบการใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมาย

สวิสเซอรแลนดใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมายไดทั้งในระดับประเทศ ระดับ
มลรัฐ ซ่ึงรวมถึงระดับทองถ่ินดวย ดังตอไปนี้

                                                          
17Kris W.Kobach. International I&R : The History of Direct Democracy in Switzerland [Online]. University

of Missouri (Kansas City),School of Law.http://www.iandrinstitute.org/[2001,January 13]
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3.2.2.1 การใชสิทธิเสนอกฎหมายในระดับประเทศ

3.2.2.1(1) บททั่วไป

ประชาชนสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงแกไข
รัฐธรรมนูญของประเทศไดเปนครั้งแรก ตั้งแตรัฐธรรมนูญฉบับป ค.ศ. 1848 แลว ปจจุบันประชาชน
สามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญไดตามบทบัญญัติในมาตรา 138-139 ของรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหมที่เพิ่งมีผลบังคับใชเมื่อวันที่ 1 มกราคม 2001 หลังจากที่ไดมีการออกเสียงแสดงประชามติของ
ประชาชนเมื่อวันที่ 18 เมษายน  1999 อันเปนผลใหรัฐธรรมนูญฉบับที่ใชมาตั้งแตป ค.ศ.1874 ถูกยกเลิก
ดวยผลการออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบ 59% (เห็นดวย) ตอ 41% (ไมเห็นดวย)18

ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับใหม ประชาชน
สามารถใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญได 2 กรณี คือ

1. เสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ (Total
Revision) ตามบทบัญญัติในมาตรา 138

2. เสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญบางสวน (Partial
Revision) ตามบทบัญญัติในมาตรา 139

3.2.2.1(2) กระบวนการใชสิทธิ19

ในกรณีที่เปนการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ 
เร่ิมจากประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนจํานวน 7 คน ซ่ึงถือเปนผูกอการริเร่ิมเสนอกฎหมาย (ผูกอ
การอาจเปนกลุมผลประโยชนหรือคณะบุคคลก็ได) เขาชื่อกันยื่นคํารองพรอมรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม
เสนอตอรัฐสภา โดยผาน เลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Federal Chancellery) ซ่ึงคณะผูริเร่ิมกอการตองรวบ
รวมรายชื่อประชาชนใหไดครบ 100,000 คน ภายในเวลา 18 เดือน แลวนํามายื่นตอรัฐสภาเพื่อใหดําเนิน
การนํารางรัฐธรรมนูญมาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนตอไป โดยท่ีรัฐสภาไมสามารถเปลี่ยนแปลง
แกไขขอความใด ๆ ในรางรัฐธรรมนูญของประชาชนได
                                                          

18 Susan Emmenegger.The International Consstitution Law, Switzerland-Constitution [Online].http://uni-
wuerzburg.de/law [2001, Jan.13]

19 Ibid., International I&R : The History of Direct Democracy in Switzerland [2001, Jan. 13]
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หากประชาชนสวนใหญออกเสียงลงคะแนนใหความ
เห็นชอบตอรางรัฐธรรมนูญนั้น ตองมีการยุบสภาและจัดใหมีการเลือกตั้งใหมเพื่อเลือกสมาชิกสภารางรัฐ
ธรรมนูญมาดําเนินการดูแลการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหมแลวนํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนอีก
โดยรัฐธรรมนูญฉบับนี้ตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชนดวยคะแนนเสียงสวนใหญซํ้ากัน 2 คร้ัง
(Double Majority) กลาวคือ คร้ังแรก ตองผานความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญของประชาชนที่
มาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนทั้งประเทศ (Valid votes cast) และครั้งที่สอง     ตองผานความเห็นชอบ
ดวยเสียงสวนใหญจากมลรัฐทั้งหมด (Majority of  the states) 20 เชน ตองไดรับความเห็นชอบจากมลรัฐ
12 มลรัฐ จาก 23 มลรัฐ และใน12 มลรัฐดังกลาวตองไดรับความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญของ
ประชาชนที่มาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนดวย (Majority of vote in a majority of cantans)ฯลฯ

อยางไรก็ตาม แมรัฐสภาหรือรัฐบาลจะไมสามารถ
เปล่ียนแปลงแกไขรางรัฐธรรมนูญของประชาชนได แตก็สามารถเสนอรางรัฐธรรมนูญฉบับของตนเอง
(Counter- proposal ) มาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนไดเชนกัน ทั้งนี้ ตั้งแตมีกฎหมายบัญญัติใหสิทธิ
แกประชาชนเปนครั้งแรก จนถึงปจจุบัน    เพิ่งมีการใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญเพียง 2 คร้ัง
ในป ค.ศ.1880 และ ค.ศ.1935 และทั้งสองครั้งก็ไมไดรับความเห็นชอบจากประชาชนสวนใหญของ
ประเทศ21 (รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันเปนการเสนอปรับปรุงแกไขโดยรัฐสภาเมื่อวันที่  18 ธันวาคม
ค.ศ.1998 กอนจะนํามาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติในวันที่ 18 เมษายน ค.ศ.1999)

สําหรับการใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญบาง
สวนนั้น สามารถทําได 2 วิธี คือ วิธีแรก ผูริเร่ิมกอการอาจยื่นคํารองขอซึ่งมีลักษณะเปนขอเสนอแนะ
(General Suggestion)ใหรัฐสภาดําเนินการปรับปรุงรัฐธรรมนูญตามที่ผูริเร่ิมกอการเสนอแนะ และวิธีที่
สอง คือยื่นคํารองพรอมทั้งรางรัฐธรรมนูญที่ปรับปรุงแลว (Formulated Draft) มาดวย หากพบวาคํารอง
และรางรัฐธรรมนูญไมเปนไปตามหลักเกณฑของกฎหมาย หรือเนื้อหาที่เสนอไมเปนไปตามกฎหมาย
หรือไมเปนไปตามกฎหมายระหวางประเทศ รัฐสภาจะประกาศใหเปนคํารองที่ไมชอบดวยกฎหมายทั้ง
หมดหรือบางสวนแลวแตกรณี สําหรับวิธีแรกนั้น ในกรณีที่รัฐสภาเห็นดวยกับขอเสนอแนะของคณะผูริ
เร่ิมกอการก็จะตองดําเนินการปรับปรุงรัฐธรรมนูญใหเปนไปขอเสนอแนะนั้นแลวนํามาใหประชาชน
ออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบดวยการออกเสียงลงคะแนนแบบ Double Majority หากประชาชน
                                                          

20 Political rights in the Federation [Online]. The Federal Authorities of the Swiss Confederation.
http://www.admin/ch [2001,January 13]

21Ibid.,The History of Direct Democracy in Switzerland[Online]. http://www.iandrinstitute.org/
[2001,January13]
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ใหความเห็นชอบ ก็จะทําใหรัฐธรรมนูญนั้นมีผลบังคับใชตอไป แตหากรัฐสภาไมเห็นดวยกับขอเสนอ
แนะของคณะผูริเร่ิมกอการ ก็จะตองนําคํารองพรอมขอเสนอแนะดังกลาวมาใหประชาชนออกเสียงลง
คะแนนวาจะใหความเห็นชอบกับการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญตอไปหรือไม ในชั้นนี้ ไมจําเปนตองใช
คะแนนเสียงแบบ Double Majority หากประชาชนเห็นชอบดวยกับคํารองเสนอขอปรับปรุงกฎหมายแบบ
ขอเสนอแนะของคณะผูริเร่ิมกอการ รัฐสภาตองดําเนินการจัดทํารางรัฐธรรมนูญแลวนํามาใหประชาชน
ออกเสียงลงคะแนนอีกครั้ง ซึ่งการออกเสียงลงคะแนนในชั้นนี้ ตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน
ดวยคะแนนเสียงสวนใหญแบบ Double Majority

ในกรณีที่คณะผูริเร่ิมกอการยื่นคํารองพรอมทั้งรางรัฐ
ธรรมนูญฉบับใหมมาดวย รัฐสภาไมสามารถปรับปรุงแกไขรางรัฐธรรมนูญนี้ได นอกจากตองใหการรับ
รองรางรัฐธรรมนูญหรือระบุวาไมเห็นชอบดวยกับรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ กอนที่จะนํามาใหประชาชน
ออกเสียงลงคะแนน นอกจากนี้ รัฐสภายังสามารถเสนอรางรัฐธรรมนูญ (Counter-proposal)ของตนเองได
ในกรณีที่ระบุวาไมเห็นชอบดวยกับรางรัฐธรรมนูญของผูริเร่ิมกอการซึ่งก็ตองนํามาใหประชาชนออก
เสียงลงคะแนนดวยเชนกัน ทั้งนี้ ประชาชนสามารถใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนตอรางรัฐธรรมนูญทั้งของ
ฝายผูริเร่ิมกอการและรางของรัฐสภาได แตรัฐธรรมนูญที่จะมีผลบังคับใชจะตองเปนรางรัฐธรรมนูญที่ได
รับความเห็นชอบจากคะแนนเสียงสวนใหญของประชาชนที่มาใชสิทธิลงคะแนนทั้งประเทศและเสียง
สวนใหญของมลรัฐซึ่งประชาชนในมลรัฐนั้นใหความเห็นชอบดวย (Double Majority)

โดยปกติแลว การเสนอรางรัฐธรรมนูญของรัฐสภาเขา
มาใหมนั้น จะมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงโดยนําบางสวนจากรางของคณะผูริเร่ิมกอการมารวมอยูดวยแต
ไมมากนัก สวนใหญของรางรัฐธรรมนูญจะรางโดยละเลยความตองการที่อยูในคํารองและรางรัฐธรรม
นูญของคณะผูกอการเสียมากกวา แตนี่เปนเทคนิคของรัฐสภาเพราะเมื่อนํามาใหประชาชนออกเสียงลง
คะแนนก็มักจะไดรับความเห็นชอบจากประชาชนสวนใหญมากกวารางของคณะผูริเร่ิมกอการ ตัวอยาง
เชน รางรฐัธรรมนูญที่เสนอโดยพรรคคอมมิวนิสตใหมีการปรับปรุงโครงสรางการใหบริการทางสังคม
แกผูสูงอายุ ถูกรัฐสภาเสนอรางของตนเองมาแขงโดยยืนยันในหลักการตามรางรัฐธรรมนูญที่เสนอโดย
พรรคคอมมิวนิสตแตเปลี่ยนแปลงในรายละเอียดซ่ึงเปนเจตนารมณหลักของรางของพรรคคอมมิวนิสต 
แตเมื่อนํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน ปรากฏวา รางของรัฐสภาไดรับความเห็นชอบจากประชา
ชนดวยคะแนนเสียง 74% และผานความเห็นชอบจากประชาชนในอีก 22 มลรัฐ ขณะที่รางของพรรค
คอมมิวนิสตไดรับความเห็นชอบจากประชาชนเพียง 15.6%22

                                                          
22 Ibid.,The History of Direct Democracy in Switzerland[Online].http://www.iandrinstitute.org/

[2001,January 13]
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รัฐธรรมนูญของประเทศสวิสเซอรแลนดไมไดรับรอง
ใหประชาชนสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายทั่วไปได อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญฉบับป
ค.ศ. 1874 เปนตนมาไดบัญญัติใหประชาชนสามารถมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติไดแมวาจะไม
ใชการมีสวนรวมโดยตรงก็ตาม กลาวคือ ประชาชนสามารถมีสวนรวมในการออกกฎหมายเพื่อบังคับใช
ในระดับประเทศโดยการเขาชื่อกันยื่นคํารองขอใหมีการนํากฎหมายที่รัฐสภาหรือรัฐบาลผานความเห็น
ชอบมาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนกอนจะประกาศใชกฎหมายนั้นตอไปได หรือที่เรียกวา
"Optional legislative referendum"  ซ่ึงรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ก็ไดบัญญัติรับรองสิทธิเชนนี้ไวใน
มาตรา 141 23 กลาวคือ ประชาชนจํานวน 50,000 คน หรือมลรัฐ 8 มลรัฐสามารถเขาชื่อกันยื่นคํารองตอรัฐ
สภาภายใน 90-100 วันนับแตประกาศใช เพื่อใหนํากฎหมายตอไปนี้มาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน
กอนไดแก

- พระราชบัญญัติระดับชาติ (Federal Statutes)
- พระราชบัญญัติที่ประกาศใชเปนการเรงดวนซึ่ง

จะมีผลบังคับใชนานกวา 1 ป
- พระราชกฤษฎีกาที่ออกตามบทบัญญัติของรัฐ

ธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติอ่ืน
- สนธิสัญญาระหวางประเทศซึ่งไมมีกําหนด

เวลาจํากัดและไมอาจยกเลิกได หรือสนธิสัญญาที่จะตองนําประเทศเขาไปรวมในองคการระหวาง
ประเทศ ฯลฯ

อยางไรก็ตาม หากเปนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการเงิน
(Fiscal Estimates) งบประมาณรายจายของรัฐบาล หรือกฎหมายของฝายบริหาร ( Executive Ordinances)
แลว ประชาชนไมสามารถเขาชื่อกันขอใหนํากฎหมายดังกลาวมาออกเสียงลงคะแนนได

3.2.1.2(3) ผลการบังคับใชกฎหมาย

รางรัฐธรรมนูญที่ไมผานความเห็นชอบในการออก
เสียงลงคะแนนของประชาชนนั้น สามารถใชสิทธิเสนอปรับปรุงแกไขไดอีกโดยไมอยูภายใตขอจํากัดใน

                                                          
23 Susan Emmenegger. The International Constitutional Law,Switzerland-Constitution. [Online].

http://www.uni-wuerzburg.de/law [2001, January13]
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เร่ืองเวลา กลาวคือ สามารถเสนอปรับปรุงอีกเมื่อไรก็ไดที่ตองการ สวนรัฐธรรมนูญที่ผานความเห็นชอบ
โดยการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนแลวจะมีผลบังคับใชทันที

สําหรับกฎหมายประเภท Optional legislative
referendum ที่จะมีผลบังคับใชตอไปจะตองไดรับความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญของประชาชน
ที่มาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนน24 หากไมไดรับความเห็นชอบจากประชาชน จะตองสิ้นผลหลังจาก
ประกาศใชมาครบ 1 ปแลว เฉพาะพระราชกฤษฎีกา (Decree)ที่ออกมาโดยเรงดวนแตไมชอบดวยรัฐ
ธรรมนูญ หากตองการใหมีผลบังคับใชนานกวา 1 ป จะตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชนสวนใหญ-
ดวยคะแนนเสียงแบบ Double Majority25

  ตารางที่ 8  แสดงการใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายของสวิสเซอรแลนดประเภทตาง ๆ  ระหวาง
ค.ศ.1848-1992)26

ประเภท จํานวนรวม ผาน ไมผาน คิดเปนรอยละ
เสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งหมด

(Constitutional Initiative/Total Revision)
2 0 2 0.0 %

เสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญบางสวน
(Constitutional Initiative/Partial Revision)

104 10 94 9.6 %

รางรัฐธรรมนูญเสนอโดยรัฐสภา
(Parliamentary Counterproposal)

27 17 10 63.0 %

การออกเสียงในรางกฎหมาย
Optional  Legislative Referendum

112 53 59 47.3 %

กฎหมายเรงดวนที่ออกโดยอาศัยรัฐธรรมนูญ
(Urgent Decrees Deviating from the Constitution)

11 11 0 100.0 %

                                                          
24 Ibid.,Political rights in the Federation.[Online].http://www.admin.ch/ch [2001, January 13]
25 Ibid.,International I&R : The History of Direct Democracy in Switzerland [Online].

http://www.iandrinstitute.org/[ 2001,January 13]
26 Ibid.,International I&R : The History of Direct Democracy in Switzerland[Online].

http://www.iandrinstitute.org/[2001, January 13]
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  จะเห็นไดวานับตั้งแตมีการใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ
บางสวนไดในป ค.ศ.1891 เปนตนมา ก็มีการใชสิทธิดังกลาวเพิ่มมากขึ้น และเมื่อนํามาใหประชาชนออก
เสียงลงคะแนน จะไดรับความเห็นชอบจากประชาชนมากกวาการใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้ง
ฉบับ โดยในชวงเวลา 20 ปแรก มีการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งฉบับและบางสวนดังมีรายละเอียดตอ
ไปนี้27

ตารางที่ 9 การใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งฉบับและบางสวนระหวางป ค.ศ.1891-1910

วัน เรื่อง ผล
รอยละ
ของผูมา
ใชสิทธิ

มลรัฐ
รอยละ
ที่ไม
ผาน

20/8/1893 หามฆาปศุสัตวโดยวิธีการทําใหเลือดตกยางออก ผาน 60.1 11.5 49.1
3/6/1894 กําหนดหนาที่ของรัฐในการสงขาวสารใหผูใชแรงงาน 19.8 0 57.6
4/11/1894 จัดสรรภาษีศุลกากรระหวางมลรัฐ ไมผาน 29.3 8.5 72.9
4/11/1900 การเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ไมผาน 40.8 10.5 59.0
4/11/1900 การเลือกต้ังคณะรัฐบาล (Federal Council) ไมผาน 35.0 8 59.0

25/10/1903 จํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ไมผาน 24.4 4 53.3
5/7/1908 การหามปลูกตน absinthe ผาน 63.5 20 49.3

25/10/1908 การออกกฎหมายเกี่ยวกับพลังงานน้ํา ผาน 84.4 21.5 48.2
23/10/1910 การเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ไมผาน 47.5 12.0 62.3

อยางไรก็ตามเมื่อเทียบกับรางรัฐธรรมนูญที่เสนอโดยรัฐสภาในรูปแบบที่เรียกวา Counter-
proposal แลว จะเห็นวาไดรับความเห็นชอบในการออกเสียงลงคะแนนของประชาชนในอัตราที่สูงกวา
รางรัฐธรรมนูญที่เสนอโดยประชาชนมาก

                                                          
27 Ibid.,http://www.iandrinstitute.org/
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   ตารางที่ 10  การใชสิทธิออกเสียงแสดงประชามติตอรางกฎหมายระดับประเทศประเภทตาง ๆ ระหวาง
ป ค.ศ.1948-2000 (ณ วันที่ 11 ก.ค.2000)28

การออกเสียงที่กฎหมายบังคับ
(Obligatory  Referendum)

การออกเสียงในรางกฎหมาย
(Optional Legislative Referendum)

การใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ
(Constitutional Initiatives)ป

ค.ศ.-ค.ศ. ออกเสียง ผาน ไมผาน คํารอง ออก
เสียง ผาน ไมผาน คํา

รอง
ถอน
กอน

ออก
เสียง ผาน ไม

ผาน
1848-1873 11 2 9 - - - - - - - - -
1874-1880 3 2 1 63 8 3 5 - - - - -
1881-1890 4 3 1 75 8 2 6 - - - - -
1891-1900 9 6 3 74 10 3 7 5 0 5 1 4
1901-1910 5 4 1 59 4 3 1 4 1 3 1 2
1911-1920 9 8 1 57 3 2 1 9 0 3 2 1
1921-1930 10 8 2 94 5 1 4 8 1 13 2 11
1931-1940 8 8 0 73 9 2 7 21 5 6 0 6
1941-1950 7 4 3 104 7 4 3 11 8 7 1 6
1951-1960 22 14 8 205 11 4 7 23 12 9 0 9
1961-1970 14 12 2 213 8 4 4 16 8 7 0 7
1971-1980 47 36 11 278 18 11 7 40 11 22 0 22
1981-1990 25 18 7 259 12 6 6 45 14 29 3 26
1991-2000 33    27 6 462 29 20 9 50 10 23 2 21
รวมทั้งสิ้น 207 152 55 2016 132 65 67 232 70 127 12 115

3.2.2.2 การใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายในระดับมลรัฐ

3.2.2.2(1) บททั่วไป

มลรัฐทั้ง 26 มลรัฐที่รวมกันเปนประเทศสวิสเซอร
แลนดในขณะนี้ แตละมลรัฐตางมีรัฐธรรมนูญ รัฐสภา รัฐบาล ศาล ตลอดจนกฎหมายที่ใชบังคับเปนของ
ตนเอง (ยกเวนกฎหมายแพงและอาญาที่ใชบังคับโดยกฎหมายของรัฐบาลกลาง) มลรัฐตาง ๆ สามารถ

                                                          
           28 Alexandre H. Trechsel.Documentation center of direct democracy : federal sheet no.27[Online].University of
Geneva.http://www.c2d.unige.ch/ [2001,January 13]
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บริหารการปกครองโดยมีหลักประกันวาจะไมถูกแทรกแซงจากรัฐบาลกลางโดยบทบัญญัติของรัฐธรรม
นูญของประเทศ (เชน สามารถกําหนดอัตราภาษีเงินได ภาษีทรัพยสินไดเอง)

รัฐสภาของแตละมลรัฐประกอบดวยสมาชิกตั้งแต 58-
200 คน ขณะที่รัฐบาลก็ประกอบดวยฝายบริหารตั้งแต 5,7 หรือ 9 คน แลวแตบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
ของรัฐนั้น ๆ สวนมลรัฐแตละมลรัฐก็ประกอบดวยหนวยการปกครองสวนทองถ่ิน (Municipal) ทั้งขนาด
เล็กและขนาดใหญรวมกนัทั้ง 26 มลรัฐ มีจํานวนประมาณ 2,903 หนวยงาน ซ่ึงจํานวนนี้อาจลดลงไดอีก
ในอนาคตในกรณีที่มีการควบรวมเขาดวยกัน ประมาณ 1 ใน 5 ของหนวยการปกครองสวนทองถ่ินเหลา
นี้ มีรัฐสภาเปนของตนเอง ในขณะที่อีก 4 ใน 5 ปกครองในรูปแบบประชาธิปไตยทางตรงโดยผานสภา
ทองถ่ิน (Local Assembly) ทั้งนี้ การปกครองดังกลาวไดรับการรับรองโดยบทบัญญัติทั้งของรัฐธรรมนูญ
ของประเทศและรัฐธรรมนูญของมลรัฐ29

โดยพื้นทางทางประวัติศาสตรแลว  การปกครอง
ของสวิสเซอรแลนดมีรากเหงามาจากการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบทางตรง      ( ที่เรียกวา
Landsgemeinde ซ่ึงปจจุบันมี 2 มลรัฐที่ยังคงปกครองในรูปแบบนี้อยู คือ Glarus และ Appenzell-
Innerrhoden) ที่ใชแพรหลายมายาวนานในมลรัฐตาง ๆ กอนที่จะมารวมกันเปนประเทศในปจจุบันนี้ จึง
อาจกลาวไดวา การใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายในระดับชาติของสวิสเซอรแลนดนั้นเปน
พัฒนาการจากการใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฏหมายของมลรัฐตาง ๆ ตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวนั่น
เอง ดังนั้น การใหสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายของมลรัฐตาง ๆ จึงมีรูปแบบเดียวกับการใชสิทธิริเร่ิม
เสนอปรับปรุงกฎหมายในระดับชาติซ่ึงไดกลาวมาแลวขางตน

โดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแลว ทุกมลรัฐมีสิทธิ
ยื่นคํารองหรือเสนอรางกฎหมายเพื่อใหรัฐสภาของสวิสเซอรแลนดพิจารณา โดยสภาผูแทนราษฎร
(National Council) และวุฒิสภา (Council of State)จะเปนผูตรวจสอบในเบื้องตนกอนที่จะนําคํารองหรือ
รางกฎหมายมาพิจารณาตอไปตามกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภา สําหรับประชาชนในมลรัฐตาง ๆ
นั้น 30สามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายได ดังนี้

1. การใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญของ
มลรัฐ (Constitutional Initiative) ทั้งฉบับหรือแตเฉพาะบางสวน
                                                          

29 Ibid.,http://www.admin.ch/ch
30 Cantonal Initiative[Online].The Federal Authorities of the Swiss Confederation.

http://www.admin.ch/ch [2001, January 13]
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2. การใชสิทธิเสนอปรับปรุงกฎหมายของมล
รัฐ (Legislative Initiative)

3.2.2.2(2) กระบวนการใชสิทธิ31

ประชาชนจํานวนตามที่รัฐธรรมนูญของแตละมลรัฐ
กําหนด เชน 6,000 คน, 10,000  คน หรือ 12,000 คน ฯลฯ เขาชื่อกันยื่นคํารองตอสภาแหงมลรัฐ ( Grand
Conceil )เพื่อใหมีการปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งหมดหรือแตเฉพาะบางสวน ซ่ึงบางมลรัฐกําหนดไวดวยวา
เมื่อเขาชื่อกันแลว หามถอนชื่อออกจากคํารองนั้น เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดใหทําได

โดยเบื้องตน สภาแหงมลรัฐจะพิจารณาวาคํารองที่เขา
ชื่อมานั้นถูกตองตามกฎหมายของมลรัฐ ถูกตองดวยเนื้อหา รูปแบบและเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐ
ธรรมนูญของรัฐนั้นหรือไม ทั้งนี้การเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญของมลรัฐนั้นสามารถเสนอได 2 รูปแบบ
เชนเดียวกันการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญของประเทศดังไดกลาวมาแลวคือในรูปของขอเสนอแนะทั่ว
ไป (General Suggestion) และในรูปของคํารองที่มาพรอมกับรางรัฐธรรมนูญที่ปรับปรุงแลว (Proposal
Draft) ซ่ึงสภาแหงมลรัฐสามารถเสนอรางรัฐธรรมนูญฉบับของตนเอง (Counter-draft) สวนออกมาใน
เวลาเดียวกันก็ได หากไมยอมรับรางรัฐธรรมนูญฉบับที่ประชาชนเสนอมา หลังจากนั้นตองจัดใหประชา
ชนไดออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายทั้งสองฉบับภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด เพื่อใหมีผลใชบังคับ
ตอไป เชน มลรัฐ Vaud กําหนดใหรัฐบาลตองนํารางกฎหมายมาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนภายใน
เวลา 2 ป นับแตไดรับคํารองจากประชาชน แตสามารถขยายเวลาไดหากรัฐบาลเห็นสมควร32

สําหรับการเสนอปรับปรุงกฎหมายของมลรัฐนั้น รัฐ
ธรรมนูญของแตละมลรัฐจะกําหนดจํานวนรายชื่อที่กฎหมายตองการในการเขาชื่อเสนอคํารองไวแตกตาง
กัน โดยจะกําหนดเปนจํานวนที่แนนอนนอยกวาหรือเทากับกรณีที่ตองใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ
เชน มลรัฐ Geneve กําหนดใหการเขาชื่อเสนอกฎหมายตองมีประชาชนเขาชื่อกันจํานวน 10,000 คน เทา
กับการเขาชื่อกันเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ , มลรัฐ Valais กําหนดใหการเขาชื่อเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนู
ญ ตองมีการเขาชื่อกนั 6,000 คน ขณะที่การเขาชื่อเสนอปรับปรุงกฎหมายตองการเพียง 4,000 คน , มลรัฐ
Neuchatel กําหนดใหการเขาชื่อเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญตองใช 10,000 คน แตการเขาชื่อเสนอปรับ
                                                          

31 Ibid.,[Online].University of Geneva.http://www.c2d.unige.ch/ [2001,January 17]

32 http://www.c2d.unige.ch/c2d/bl/VD/cons.t./VD-CST-Revision/Renvois-arg.html. [2001,January 17]
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ปรุงกฎหมาย ตองการรายชื่อเพียง 6,000 คน สวนมลรัฐ  Vaud กําหนดใหสามารถเขาชื่อเสนอปรับปรุง
รัฐธรรมนูญและกฎหมายไดโดยการที่ประชาชนจํานวน 12,000 คน เขาชื่อกันยื่นคํารองขอ ฯลฯ

ในกรณีที่สภาแหงมลรัฐไมเห็นดวยกับรางกฎหมาย
ของประชาชนที่เสนอมา ก็สามารถที่จะเสนอรางกฎหมายของตนเอง (Contreprojet) เพื่อใหประชาชน
พิจารณาในการออกเสียงลงคะแนนพรอมกับรางกฎหมายของ ประชาชนไดเชนเดียวกัน

3.2.2.2(3) ผลการบังคับใชกฎหมาย

ในกรณีที่รางรัฐธรรมนูญหรือรางกฎหมายไมวาจะ
เปนรางของประชาชนหรือรางของสภาแหงมลรัฐก็ตาม ไดรับความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญ
ของผูมาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนน รางรัฐธรรมนูญหรือรางกฎหมายนั้นก็จะมีผลใชบังคับตอไปภายใน
ระยะเวลาตามที่กฎหมายบัญญัติ การยกเลิกเปลี่ยนแปลงแกไขการบังคับใชใด ๆ จะทําไดโดยรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายฉบับใหมซ่ึงไดรับความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญของประชาชนจากการออกเสียง
ลงคะแนนในทํานองเดียวกันเทานั้น

ศาลของมลรัฐหรือศาลของรัฐบาลกลางสามารถ
วินิจฉัยความไมชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายของมลรัฐได แตไมสามารถวินิจฉัยความไมชอบดวย
รัฐธรรมนูญของกฎหมายของสหพันธรัฐ (Federal Law) ได33

3.2.3 ปญหา/อุปสรรค/แนวโนมการใชสิทธิเสนอกฎหมาย

โดยปกติประชาชนสวิสเซอรแลนดจะใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนใหกับราง
กฎหมายตาง ๆ ประมาณปละ 4 คร้ัง ทั้งในระดับชาติและระดับทองถ่ิน  ตั้งแตการออกเสียงในเรื่องการ
ยุบเลิกกองทัพ ไปจนถึงการซื้อภาพเขียนของปกัสโซใหกับพิพิธภัณฑของเมือง ฯลฯ โดยครั้งลาสุด คือ
การออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายและการแสดงประชามติในเรื่องตาง ๆ ทั้งในระดับชาตแิละระดับ
มลรัฐ (ซ่ึงรวมถึงระดับทองถ่ินดวย) เมื่อวันที่ 24 กันยายน ค.ศ.2000 ที่ผานมา และถึงแมสวิสเซอรแลนด
จะเปนแบบฉบับของประเทศที่ใชรูปแบบการปกครองในแบบประชาธิปไตยทางตรงใหกับประเทศอื่น

                                                          
33 Jean-Francois Aubert. Political government of Switzerland[Online].Feb.2000.University of Neuchatel.

http://www.Parliament.ch/  [2001,January 17]
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หลายประเทศทั่วโลกก็ตาม การใชสิทธิเสนอปรับปรุงกฎหมายของประชาชนเทาที่ผานมาจนถึงปจจุบันก็
ยังคงประสพปญหาบางประการ  ดังนี้

1. ปญหาอันเนื่องมาจาก Double Majority

 การที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งหมด
หรือแตบางสวนซึ่งจะมีผลบังคับใชไดนั้น จะตองไดรับคะแนนเสียงสวนใหญแบบ Double Majority คือ
ตองไดรับคะแนนเสียงสวนใหญทั้งจากประชาชนทั่วทั้งประเทศและเสียงสวนใหญจากมลรัฐดวยนั้น ทํา
ใหการใชสิทธิเสนอปรบัปรุงกฎหมายดังกลาวเปนไปโดยยากที่จะประสพความสําเร็จได เนื่องจาก หาก
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ถูกเสนอปรับปรุงแกไขนั้นไมสอดคลองกับผลประโยชนของมลรัฐใดรัฐ
หนึ่งหรือหลายรัฐแลว มลรัฐนั้น ก็จะคัดคานไมใหการสนับสนุนโดยการไมใหความเห็นชอบในการออก
เสียงลงคะแนนซึ่งอาจมีผลใหรางกฎหมายนั้นไมไดรับคะแนนเสียงสวนใหญจากมลรัฐและทําใหไม
สามารถบังคับใชเปนกฎหมายตอไปได ซ่ึงก็มีเหตุการณปรากฏใหเห็นหลายครั้งที่ประชาชนทั่วทั้ง
ประเทศใหความเห็นชอบในการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญของประเทศดวยคะแนนเสียงสวนใหญ แต
มลรัฐกลับไมใหความเห็นชอบดวย เชน การเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญในสวนที่เกี่ยวกับการเพิ่มอํานาจ
ของรัฐบาลกลางในดานการจัดเก็บภาษี ในป ค.ศ.1970 , การจัดการเกี่ยวกับการศึกษาในป ค.ศ.1973 , การ
จัดการทางดานเศรษฐกิจ ในป ค.ศ.1975 และ การควบคุมนโยบายเกี่ยวกับพลังงาน ในป ค.ศ. 1983 34ฯลฯ
และเมื่อพิจารณาจากขอมูลการใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญตั้งแตป ค.ศ.1848  จนถึงป ค.ศ. 2000
จะเห็นไดวา มีการใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งฉบับและบางสวนเปนจํานวนถึง 127 คร้ัง มีเพียง
12 คร้ังเทานั้นที่ประสพความสําเร็จ สวนอีก 115 คร้ัง ไมผานความเห็นชอบตามขอกําหนดในรัฐธรรม
นูญ

2. ปญหาอันเนื่องมาจาก Double Yes

การที่กฎหมายใหสิทธิประชาชนสามารถออกเสียงลงคะแนนในราง
กฎหมายทั้งรางของคณะผูริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายและรางของรัฐสภา ที่เรียกวา Counter-proposal
หรือ Counterprojet ทําใหเกิดปญหาที่ตามมาคือ กรณีที่รางกฎหมายทั้งสองฉบับตางก็ไดรับความเห็น
ชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญจากประชาชน ปญหาคือ รางกฎหมายฉบับใดเปนรางกฎหมายที่ประชา

                                                          
34 Kris W.Kobach. International I&R : The History of Direct Democracy in Switzerland [Online].

http://www.iandrinstitute.org/ [2001, January 13]
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ชนตองการมากกวากัน แมวาจะเคยมีความพยายามที่จะแกไขกฎหมายใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน
ใหกับรางกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งที่ประชาชนตองการมากที่สุดเทานั้นก็ตาม แตก็มีการคัดคานจากฝาย
ที่ไมเห็นดวยโดยใหเหตุผลวาจะเปนการบั่นทอนความเขมแข็งของรัฐสภาและพรรคการเมือง รวมทั้ง
ระบบการออกเสียงแสดงประชามติของประเทศ ดังนั้น จนถึงขณะนี้ ประชาชนก็ยังคงใชสิทธิออกเสียง
ลงคะแนนใหกับรางกฎหมายทั้งสองฉบับไดในเวลาเดียวกัน อยางไรก็ตาม ในบางมลรัฐ เชน Geneva
กลับมีบทบัญญัติท่ีกําหนดใหประชาชนตองเลือกวาจะออกเสียงลงคะแนนใหกับรางกฎหมายไดเพียง
ฉบับใดฉบับหนึ่งเทานั้น 35

ปญหาดังกลาวเปนปจจัยที่มีสวนทําใหการมาใชสิทธิออกเสียงลง
คะแนนของประชาชนอยูในอัตราที่ต่ํากวาที่ควรจะเปน กลาวคือ ไมเกิน 30% นาน ๆ คร้ัง จึงจะถึง 40%
(อัตราเฉลี่ยประมาณ 33% ยกเวนในมลรัฐ Schaffhausen ซ่ึงเฉลี่ยประมาณ 65% เนื่องจากกฎหมาย
กําหนดใหประชาชนที่ไมไปใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนตองจายคาปรับครั้งละ 5-7 ฟรังสสวิส )36 ซ่ึง
หมายความวากฎหมายที่สําคัญ ๆ ผานความเห็นชอบหรือถูกปฏิเสธจากประชาชนจํานวนไมถึง 20% ของ
ประชาชนทั้งประเทศ เนื่องจากการปรับปรุงแกไขรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายดังกลาวเปนสิ่งที่เขาใจยาก
และสลับซับซอนเกินกวาที่ประชาชนจะทําความเขาใจไดอยางชัดเจน ซ่ึงจะเห็นไดจากการที่ประชาชน
มักจะออกเสียงลงคะแนนไมใหความเห็นชอบ (No Vote) หรืองดออกเสียงไปเลยในกรณีที่ไมเขาใจหรือ
ไมแนใจเกี่ยวกับรางกฎหมายนั้น ๆ ซ่ึงทําใหรางกฎหมายที่ไดรับความเห็นชอบจากประชาชนในการออก
เสียงลงคะแนนมีเพียง 1 ใน 10 ของจํานวนรางกฎหมายทั้งหมดที่นํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน

อยางไรก็ตาม แมจะมีปญหาดังกลาว แตการใหสิทธิประชาชนสามารถ
เสนอปรับปรุงกฎหมายไดก็มีประโยชนในแงที่สามารถควบคุมการปฏิบัติงานของผูแทนประชาชนได
คอนขางมีประสิทธิภาพ เห็นไดชัดจากการใชจายงบประมาณในการบริหารราชการแผนดินของมลรัฐที่มี
ระบบการใหประชาชนใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายไดเอง ที่ใชจายลดนอยลงไปอยาง
นอย 17% เมื่อเปรียบเทียบกับมลรัฐที่ไมมีระบบดังกลาว และยิ่งการใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายในมลรัฐใด เปนไปโดยงายแลว การใชจายงบประมาณของมลรัฐนั้นก็ยิ่งลดนอยลงไปดวย

                                                          
35 Constitution of Geneva [Online].http://www.c2d.unige.ch/c2d/bl/GE/Const/Renvois.Cst.Ge.html.

[2001,January 17]
36Christian Zimmermann.[Online].December 25,1996. University of Quebec. http://www.er.uqam.ca/
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แสดงใหเห็นวา การใหสิทธิประชาชนมีสวนรวมในการเสนอปรับปรุงกฎหมายนั้น เปนกลไกที่มีประ
สิทธิภาพในการควบคุมการทําหนาที่ของผูแทนประชาชนไดเปนอยางดี37 และก็มีแนวโนมวา จะมีการนํา
กลไกในเรื่องการใหสิทธิประชาชนเสนอปรับปรุงกฎหมายที่ใชอยูในมลรัฐตาง ๆ ไปใชกับการเสนอปรับ
ปรุงกฎหมายในระดับชาติ (Federal Law) ในอนาคตอันใกลนี้อยางแนนอน

3.3 อิตาลี

3.3.1 บททั่วไป

อิตาลีเปนประเทศสาธารณรัฐซ่ึงแบงการปกครองออกเปนทองถ่ินที่เรียกวา "ภาค"
(Region)  จํานวน 20 ภาค แบงเปนภาคที่มีฐานะพิเศษในการปกครองตนเองจํานวน 5 ภาค และภาคที่มี
ฐานะธรรมดาอีก 15 ภาค , มลฑลหรือจังหวัด (Province),และหนวยปกครองสวนทองถ่ิน
(Municipalities) ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา 114 ,116  โดยการบริหารการปกครองดําเนินการ
ภายใตบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ สามารถออกกฎหมายไดเองโดยมีเงื่อนไขวาตองไมขัดตอบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายของประเทศ

3.3.2 ระดับและรูปแบบการใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมาย

รัฐธรรมนูญฉบับที่ใชอยูในปจจุบัน ซ่ึงเริ่มใชมาตั้งแต วันที่ 1 มกราคม ป ค.ศ.1948
บัญญัติใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายไดเฉพาะการเสนอปรับปรุงกฎหมายระดับ
ชาติเทานั้น  ตามมาตรา 71 ซ่ึงมีขั้นตอนดังตอไปนี้

3.3.2.1 กระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมาย

ประชาชนสามารถใชสิทธิเสนอกฎหมายไดโดยการทํารางกฎหมายแลวเรียบ
เรียงเปนมาตรา ๆ พรอมกับแนบรายงานเกี่ยวกับเปาหมายรวม ๆ ของแตละมาตรา แลวลงนามจากผูมี
สิทธิเลือกตั้งอยางนอย 50,000 คน ซ่ึงผูลงนามนี้จะตองมีชื่ออยูในรายชื่อของผูที่มีสิทธิเลือกตั้งสมาชิก

                                                          
37Lars P. Feld and John G. Matsusaka. Budget Referendums and Government Spending : Evidence from

Swiss Cantons [Online].University of St. Gallen, University of Southern California and I&R Institute.
http://www.iandrinstitute.org/
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สภาผูแทนราษฎร และลายมือช่ือดังกลาวจะตองไดรับการรับรองวาเปนลายมือช่ือที่แทจริงของบุคคล
เหลานั้นดวย นอกจากนี้ยังตองแนบใบรับรองการเลือกตั้งมาดวย38หลังจากนี้แลว จึงนํามายื่นเสนอโดย
ตรงตอรัฐสภาโดยผานสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา เพื่อใหพิจารณารางกฎหมายดังกลาวตอไป39

สําหรับกระบวนการพิจารณากฎหมายในรัฐสภานั้น ประกอบดวยขั้นตอนใน
การตระเตรียมและการพิจารณาลงมติซ่ึงมีรายละเอียดดังตอไปนี้

(1) ขั้นตอนในการตระเตรียม

โดยปกติสภาจะพิจารณารายละเอียดตาง ๆ ของรางกฎหมายที่มีผูเสนอ
มาโดยมักจะมีการอภิปรายและลงมติในขั้นตน โดยคณะกรรมาธิการของสภากอน เมื่อส้ินสุดการ
พิจารณาแลว กรรมาธิการจะตองเตรียมรายงานฉบับหนึ่งตามที่ไดรับคะแนนเสียงขางมากและรายงานอีก
ฉบับหนึ่งหรือหลายฉบับของผูที่ไดคะแนนเสียงขางนอย ตามแตวาจะมีความขัดแยงในทางความคิดกัน
มากนอยเพียงใด ซ่ึงในรายงานนี้ยังจะไดกลาวถึงขอดีขอเสียของรางกฎหมายฉบับนั้นเพื่อเสนอใหสภาลง
มติใหผานหรือไมใหผานรางกฎหมายนั้น นอกจากนี้กรรมาธิการตองตั้งคณะกรรมการขั้นมาชุดหนึ่ง
ประกอบดวยกรรมการ 9 คน มีหนาที่ใหความเห็นเกี่ยวกับกฎหมายที่แกไขเพิ่มเติม (emendamenti) ซ่ึง
อาจถูกเสนอขึ้นมาได

(2) ขั้นตอนในการพิจารณาลงมติ

ขั้นตอนนี้เปนขั้นตอนที่สภาจะพิจารณาวาจะผานรางกฎหมายที่เสนอ
มานั้นหรือไม ซ่ึงในขั้นตอนนี้จะมีกระบวนการที่แตกตางกันอยู 4 กระบวนการดวยกัน กลาวคือ

1. กระบวนการธรรมดา (procedimento ordinario) ตามบท
บัญญัติของมาตรา 72 วรรคแรกแหงรัฐธรรมนูญฯ กระบวนการนี้พิจารณาเปนขั้น ๆ ไดดังนี้

(ก) พิจารณาเบื้องตนจากกรรมาธิการที่มีอํานาจในเรื่อง
นั้น ๆ
                                                          

38 ฉันทิชย โสตถิพันธุ,กระบวนการและขั้นตอนการออกกฎหมายของประเทศสาธารณรัฐอิตาลี,อาจารยบูชา :
หนังสือรวบรวมบทความทางวิชาการเพื่อเปนอนุสรณ ศ.ไพโรจน ชัยนาม,คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,
พ.ศ.2538,หนา 57.

39 http://www.Lisp.com.au/
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(ข) การอภิปรายในสภาเกี่ยวกับรางกฎหมายนั้น ซ่ึงจะ
ตองมีการอานรายงานที่กรรมาธิการทําเสนอมาตอที่ประชุมสภา

(ค) การอภิปรายและการลงมติรายมาตราซึ่งการอภิปราย
และการลงมตินี้จะตองทําตอรางกฎหมายที่ผานกรรมาธิการมาแลว เวนแตจะมีการเสนอกฎหมายแกไข
เพิ่มเติม (emendamenti) และเมื่อการพิจารณาลงมติรายมาตราเสร็จสิ้นลงแลวจะตองเสนอรางกฎหมาย
นั้นเพื่อการลงมติคร้ังสุดทาย (Votazione Finale)

(ง) การลงมติคร้ังสุดทาย การลงมติคร้ังสุดทายถือวาเปน
ส่ิงจําเปนเพราะอาจมีความไมแนนอนสําหรบัคะแนนเสียงสวนใหญที่ไดมาในการลงมติรายมาตรา ซ่ึง
อาจเปนไปไดวา ถามีการแปรญัตติในสวนสําคัญของรางกฎหมายนั้น ผูที่เคยลงมติเห็นดวนในบางมาตรา
อาจจะลงมติไมเห็นดวยตอรางกฎหมายทั้งฉบับก็ได

กระบวนการธรรมดานี้ โดยหลักแลวเปนสิ่งจําเปน
สําหรับรางกฎหมายที่เกี่ยวกับเรื่องรัฐธรรมนูญและการเลือกตั้ง การมอบหมายใหรัฐบาลออกกฎหมาย
การพิจารณางบประมาณ สวนรางกฎหมายในเรื่องอื่น ๆ นั้นจะใชกระบวนการนี้หรือไมก็ได

2. กระบวนการอยางยอ (procedimento abbraviato) กระบวน
การนี้จะใชสําหรับรางกฎหมายที่ถูกประกาศวาเปนเรื่องเรงดวน (มาตรา 72 วรรคสอง รัฐธรรมนูญฯ) ใน
กระบวนการนี้ กําหนดเวลาทั้งหลายที่กําหนดไวในขอบังคับของสภาเพื่อดําเนินการตางๆ ใหลดลงเหลือ
คร่ึงหนึ่งเทานั้น สวนกระบวนการที่เหลืออยางอื่นก็ไมมีอะไรตางจากกระบวนการธรรมดาดังกลาวมา
แลว

3. กระบวนการของการกระจายอํานาจ (procedimento
decentrato) ตามมาตรา 72 วรรคสาม รัฐธรรมนูญฯนั้น กําหนดวา ขอบังคับของสภาอาจจะกําหนดใหการ
พิจารณาและการลงมติตอรางกฎหมายนั้นเปนอํานาจของกรรมาธิการ โดยจะกําหนดกรณีและรูปแบบใน
การพิจารณาไวดวย ดังนั้น ขั้นตอนทั้งสี่ขั้นตอนของกระบวนการธรรมดาจะถูกดําเนินการจากกรรมาธิ
การประจําของสภาที่มีอํานาจในเรื่องนั้น ๆ ซ่ึงในที่นี้ถือวามีอํานาจในการลงมติใหผานรางกฎหมายนั้น
เปนกฎหมายหรือไมดวย



96

อยางไรก็ตาม กระบวนการของการกระจายอํานาจใหกรรมาธิ
การนี้ไมอาจกระทําไดสําหรับกฎหมายที่กําหนดไวในมาตรา 72 วรรคสี่ของรัฐธรรมนูญฯซึ่งจะตองใช
กระบวนการธรรมดาเสมอ

4. กระบวนการในการรวบรวม ( procedimento redigente)
กระบวนการนี้ไมไดกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ แตเปนกระบวนการที่เกิดจากขอบังคับของสภาและอาจ
กลาวไดวาเปนกระบวนการที่อยูกึ่งกลางระหวางกระบวนการธรรมดาและกระบวนการกระจายอํานาจ 
เพราะเปนกระบวนการที่จะตองไดรับความรวมมือของสภาและกรรมาธิการ โดยปกติแลวกระยวนการนี้
อาจเกิดขึ้นได 2 วิธี คือ

1. กรรมาธิการเปนผูพิจารณาลงมติรายมาตรา สวนสภา
เปนผูพิจารณาลงมติขั้นสุดทาย

2. สภาเปนผูกําหนดหลักการรูปแบบของกฎหมาย สวน
กรรมาธิการเปนผูพิจารณาลงมติทั้งรายมาตราและขั้นสุดทาย

ดวยเหตุที่กฎหมายเปนเอกสารที่สลับซับซอน กระบวนการ
แตละกระบวนการที่ไดพิจารณาถึงขณะนี้จะตองเกิดขึ้นในแตละสภา และเพื่อที่จะใหรางกฎหมายผานไป
เปนกฎหมายที่สมบูรณไดนั้น จะตองไดรับความเห็นชอบจากทั้งสองสภา อยางไรก็ตาม กระบวนการที่
ใชในสภาหนึ่งเพื่อการพิจารณาลงมตินั้นจะไมผูกพันสภาอีกสภาหนึ่งวาจะตองใชกระบวนการเดียวกัน 
อาจเปนไดวา สภาหนึ่งใชกระบวนการแบบธรรมดา สวนอีกสภาหนึ่งใชกระบวนการแบบกระจายอํานาจ
หรือกระบวนการอยางยอเพื่อพิจารณาลงมติรางกฎหมายฉบับเดียวกันก็ได

ในความสัมพันธระหวางสภาทั้งสองในการพิจารณาราง
กฎหมายนั้น อาจเกิดไดวา

1. รางกฎหมายถูกปฏิเสธทันที่จากสภาแรกที่เสนอ ใน
กรณีนี้ รางกฎหมายฉบับนี้จะไมถูกสงไปยังอีกสภาหนึ่ง

2. รางกฎหมายที่ผานการพิจารณาจากสภาหนึ่งแลวกลับ
ถูกปฏเิสธจากอีกสภาหนึ่ง ในกรณีนี้รางกฎหมายฉบับนั้นไมผานกระบวนการทั้งหมดที่จะทําใหกลาย
เปนกฎหมายได
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3. รางกฎหมายที่ผานการพิจารณาจากสภาหนึ่ง ไดผาน
การพิจารณาจากอีกสภาหนึ่งโดยมีการแกไขเพิ่มเติม (emendamenti) ในกรณีนี้จะตองเสนอตอสภาแรก
ใหมเพื่อพิจารณาลงมติการแกไขเพิ่มเติมนั้น

ในทางปฏิบัติ เพื่อไมใหการผานรางกฎหมายจากสภาหนึ่งไป
ยังอีกสภาหนึ่งตองใชเวลามากเกินไป จึงไดมีการกําหนดใหรางที่เคยผานสภาหนึ่งมาแลวแตไดรับการแก
ไขเพิ่มเติมจากอีกสภาหนึ่งนั้น เมื่อยอนกลับมายังสภาแรกที่เคยผานรางกฎหมายนี้ไปแลว สภาแรกนี้จะ
พิจารณาใหมเฉพาะมาตราที่แกไขเพิ่มเติมเทานั้น อยางไรก็ตาม เพื่อที่จะใหรางกฎหมายนั้นกลายเปน
กฎหมายจะตองผานการพิจารณาจากทั้งสองสภา

3.3.2.2 ผลการบังคับใชกฎหมาย

เมื่อรางกฎหมายผานการพิจารณาลงมติจากสภาทั้งสองแลว จะยังไมมี
ผลบังคับใชจนกวาประธานาธิบดีจะประกาศใชกฎหมายนั้น ซ่ึงรัฐธรรมนูญมาตรา 73 กําหนดวาตอง
ประกาศภายใน 1 เดือน นับแตวันที่รางกฎหมายนั้นไดรับการลงมติจากรัฐสภา เวนแตกรณีที่สมาชิกของ
แตละสภาโดยคะแนนเสียงสวนมากของจํานวนสมาชิกของตนแถลงวาเปนเรื่องเรงดวน ก็จะตองประกาศ
ใชภายในเวลาตามที่กฎหมายกําหนดและหลังจากประธานาธิบดีประกาศใชกฎหมายแลว จะตองโฆษณา
ทันที และกฎหมายจะมีผลบังคับใชภายใน 15 วัน หลังจากวันโฆษณา เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปน
อยางอื่น

    3.3.3  ปญหา/อุปสรรค/แนวโนมการใชสิทธิเสนอกฎหมาย

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแลว จะเห็นไดวา ประชาชนมีสิทธิริเร่ิมเสนอ
รางกฎหมายไดเทานั้น สวนการพิจารณาใหความเห็นชอบตอรางกฎหมายเปนอํานาจของรัฐสภา ซ่ึงก็ไม
มีบทบัญญัติของกฎหมายใดบัญญัติใหรัฐสภาตองใหความเห็นชอบรางกฎหมายของประชาชนดังกลาว

นอกจากนี้ การใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายนี้ ก็จํากัดอยูเพียงการเสนอรางกฎหมายเทา
นั้น ไมรวมถึงการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญดวย เพราะการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญนั้น มาตรา 138
บัญญัติใหกระทําไดโดยการเสนอของสภาใดสภาหนึ่งของรัฐสภาซึ่งตองนํามาใหประชาชนออกเสียง
แสดงประชามติดวยหากสมาชิก 1 ใน 5 ของสภาใดสภาหนึ่งหรือประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน
500,000 คน หรือสภาภาค 5 ภาค รองขอ
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3.4 ปจจัยที่สงผลตอความกาวหนาในกระบวนการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชนในตาง  
ประเทศ

การใหประชาชนมีบทบาทมากขึ้นในการปกครองตนเองตามอุดมการณ
ประชาธิปไตยทางตรงโดยเปดโอกาสใหเขามามีสวนรวมในกระบวนการจัดทํากฎหมายดวยตนเองไดนั้น 
จะประสบผลสําเร็จหรือไม ขึ้นอยูที่วาประชาชนสามารถจะมีบทบาทและมีสวนรวมไดมากนอยเพียงใด
ในกระบวนการจัดทํากฎหมายหรือกระบวนการทางนิติบัญญัติ สําหรับประเทศสหรัฐอเมริกาและสวิส
เซอรแลนดนั้น จากสถิติของการออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายตาง ๆ ที่ริเร่ิมเสนอโดยประชาชนตั้ง
แตอดีตจนถึงปจจุบัน จะพบวามีจํานวนที่เพิ่มมากขึ้นทั้งจํานวนกฎหมายที่ประชาชนริเร่ิมเสนอและ
จํานวนกฎหมายที่มีผลบังคับใช ไมวาจะในสหรัฐอเมริกาหรือสวิสเซอรแลนด ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงความ
สําเร็จในระดับหนึ่งของการใหสิทธิประชาชนสามารถเสนอกฎหมายไดเอง (โปรดดูตารางที่  บทที่ 3) อัน
เปนผลสืบเนื่องจากปจจัยตาง ๆ ดังตอไปนี้ คือ

3.4.1 การใชมาตรการทางกฎหมายโดยกําหนดบทบัญญัติที่ปองกันไมใหกระบวน
การใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนถูกแทรกแซงจากฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติไดโดยงายซึ่ง
อาจทําใหกฎหมายที่ออกมาถูกบิดเบือนไปจากเจตนารมยที่แทจริงของประชาชนได กลาวคือ

1. บทบัญญัติที่กําหนดใหรัฐตองตรวจสอบความถูกตองของรางกฎหมาย
กอนที่คณะผูกอการจะยื่นคํารองพรอมรางกฎหมายตอเจาหนาที่ วามีเนื้อหาสาระที่ไมขัดหรือแยงกับบท
บัญญัติของกฎหมายใด รวมทั้งตรวจสอบคาํรองขอเสนอกฎหมายวามีเนื้อหาและรูปแบบถูกตองตรงตาม
แบบฟอรมที่กําหนดไวหรือไม โดยใหหนวยงานของรัฐ เชน สํานักงานอัยการของมลรัฐ หรือ สํานักงาน
คณะกรรมการเลือกตั้งในทองถ่ิน ฯลฯ เปนผูรับผิดชอบในการตรวจสอบดังกลาว ซ่ึงนอกจากจะทําหนา
ที่ตรวจสอบแลว ยังใหการสนับสนุนในการชวยจัดทํารางกฎหมาย หรือ แกไขปรับปรุงถอยคํา ขอความ
หรือเนื้อหา เพื่อใหรางกฎหมายของประชาชนถูกตองและชอบดวยกฎหมายสามารถที่จะสงใหประชาชน
เขาชื่อใหครบเพื่อใหรัฐดําเนินการจัดใหมีการพิจารณาออกเสียงลงคะแนนเพื่อใหมีผลบังคับใชเปน
กฎหมายตอไป ทั้งนี้ โดยความยินยอมของคณะผูกอการ ฯ ทําใหคณะผูกอการฯสามารถประหยัดคาใช
จายที่จะตองใชในการวาจางที่ปรึกษากฎหมายหรือมืออาชีพในการจัดทํารางกฎหมายได และยังลดความ
ขัดแยงและความสับสนของประชาชนอันอาจเกิดจากการตีความเกี่ยวกับเนื้อหาสาระของรางกฎหมายใน
กรณีที่รางกฎหมายดังกลาวมีความไมชัดเจน และคลุมเครือ หรือบกพรองอันเกิดจากกระบวนการราง
กฎหมายที่รางฯโดยบุคคลากรที่ขาดประสบการณและความรูความเชี่ยวชาญอยางเพียงพอ ซ่ึงจะเปน
อุปสรรคที่สําคัญตอกระบวนการรวบรวมรายชื่อประชาชนตอไป
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2. การทําใหการใชสิทธิเสนอรางกฎหมายของประชาชนสามารถกระทํา
ไดโดยงาย โดยกําหนดเงื่อนไขการใชสิทธิอยางยืดหยุนและมีความเปนไปไดในการดําเนินการ กลาวคือ
ไมกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับจํานวนประชาชนที่เขาชื่อเสนอกฎหมาย ที่มากจนมีความเปนไปไดยากในการ
ที่จะรวบรวมรายชื่อใหทันภายในกําหนดเวลา รวมทั้งไมตั้งเงื่อนไขในเรื่องรายช่ือประชาชนที่เขาชื่อ
เสนอกฎหมายวาตองกระจายมาจากภูมิภาคตาง ๆ ของมลรัฐ เปนสัดสวนเทานั้นเทานี้ซ่ึงอาจสงผลใหเกิด
ความยุงยากในการที่จะรวบรวมรายชื่อใหครบทนัภายในกําหนดเวลาเชนกัน หรือ การใหเวลาในการรวบ
รวมรายชื่อประชาชนที่ยาวนานเพียงพอที่คณะผูกอการจะสามารถวางแผนและดําเนินการในการรวบรวม
รายช่ือประชาชนใหไดครบตามจํานวนที่กฎหมายกําหนด ซ่ึงระยะเวลาที่เหมาะสมคือ 2 ป และในกรณีที่
ตองรวบรวมรายชื่อเพิ่มเติมใหครบจํานวน ระยะเวลาที่เหมาะสมคือ ขยายใหอีก 60 วัน 40ฯลฯ

3 บทบัญญัติของกฎหมายที่กําหนดใหรางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน
นั้นมีผลบังคับใชได   โดยไมตองใหผานกระบวนการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติ 41กลาวคือ นอกจากจะ
ใหสิทธิประชาชนสามารถเสนอรางกฎหมายไดแลว ยังใหสิทธิประชาชนเขามามีสวนรวมหรือมีบทบาท
ในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายนั้นไดโดยตรง โดยไมใหฝายนิติบัญญัติเขามาเกี่ยวของหรือแทรก
แซงในระหวางการพิจารณารางกฎหมายของประชาชนได เชน รูปแบบการเสนอกฎหมายโดยทางตรงทั้ง
ในระดับมลรัฐและระดับทองถ่ินของสหรัฐอเมริกา ซ่ึงไมตองผานการพิจารณาของสภานิติบัญญัติของมล
รัฐหรือสภาทองถ่ินเลย หากผานความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญของประชาชนที่มาออกเสียงลง
คะแนนแลว ก็มีผลใหรางกฎหมายนั้นใชบังคับเปนกฎหมายได หรือแมแตรูปแบบการเสนอกฎหมายโดย
ทางออมทั้งในระดับมลรัฐหรือระดับทองถ่ิน ซ่ึงแมจะตองสงรางกฎหมายใหสภานิติบัญญัติพิจารณากอน
แตก็มีบทบัญญัติหามไมใหสภาฯแกไขปรับปรุงรางกฎหมายของประชาชนโดยไมไดรับความยินยอม
เห็นชอบจากประชาชนกอน และกรณีที่สภาฯไมผานรางกฎหมายให ก็ตองนํารางกฎหมายดังกลาวมาให
ประชาชนพิจารณาโดยการออกเสียงลงคะแนน ซ่ึงรางกฎหมายดังกลาวจะมีผลใชบังคับเปนกฎหมาย
หรือไมนั้น อยูที่การพิจารณาของประชาชนเทานั้น ดังนั้น ในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายที่เสนอ
โดยประชาชนดังกลาว สมาชิกสภานิติบัญญัติจึงแทบไมมีบทบาทใด ๆ เลย ซ่ึงนับเปนหลักการที่สําคัญที่
สุดในกระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชน

4. บทบัญญัติที่กําหนดใหรางกฎหมายที่ประชาชนเสนอมีผลบังคับใช
โดยไมถูกยกเลิก หรือปรับปรุงแกไข ไดโดยงาย โดยกําหนดใหการยกเลิกหรือแกไขปรบัปรุงกฎหมายดัง
กลาวไมสามารถทําไดหากไมไดรับความยินยอมหรือเห็นชอบจากประชาชนสวนใหญหรือจากคณะผูริ

                                                          
40 Making the Initiative Process Usable [Online]. htttp://www.iandrinstitute.org/
41 Ibid., http://www.iandrinstitute.org/
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เร่ิมเสนอกฎหมาย หรือหากจะทําได ก็ตองรอใหกฎหมายฉบับนั้นใชบังคับมาแลวอยางนอยระยะเวลา
หนึ่ง เชน 1 ป ,2 ป หรือ 3ป หรือหามไมใหยกเลิกเลยเวนแตจะไดรับความยินยอมจากประชาชนสวน
ใหญกอน แตสามารถแกไขปรับปรุงไดเมื่อพนกําหนดระยะเวลาที่บังคับใชกฎหมายมาแลวระยะหนึ่ง
ฯลฯ

3.4.2 นอกจากจะใชมาตรการในการปองกันไมใหถูกแทรกแซงจากฝายบริหารและ
ฝายนิติบัญญัติไดโดยงายดังกลาวขางตนแลว ก็ยังมีมาตรการตรวจสอบและปองกันไมใหกลุมผล
ประโยชนตาง ๆ เชน กลุมแรงงาน กลุมนักธุรกิจหรือนักอุตสาหะกรรม กลุมผูบริโภคสินคาตาง ๆ ตลอด
จนพรรคการเมืองตาง ๆ เขามามีอิทธิพลและช้ีนําการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนจนประชาชน
สับสนหรือไมมีอิสระอยางแทจริงในการพิจารณาและตัดสินใจเกี่ยวกับการเสนอรางกฎหมาย การรวมเขา
ชื่อและการพิจารณาออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายดังกลาว  โดยใหมีบทบัญญัติที่กําหนดใหการ
ดําเนินการรวบรวมรายชื่อประชาชนเพื่อรวมเขาชื่อเสนอใหมีการนํารางกฎหมายมาออกเสียงลงคะแนน
นั้น จะตองแถลงไวใหชัดเจนในคํารองขอเสนอรางกฎหมายวา ใครเปนผูดําเนินการรวบรวมหาผูรวมเขา
ชื่อจากประชาชน และใครเปนผูใหการอุปถัมภคาใชจายในการดําเนินการ เพื่อเปนขอมูลในการพิจารณา
และตัดสินใจของประชาชนเกี่ยวกับการใชสิทธิเสนอกฎหมายดังกลาวเมื่อถึงเวลาตามที่กฎหมายกําหนด
42

3.4.3 การใหการศึกษาเพื่อทําใหเกิดความรูความเขาใจแกประชาชนเกี่ยวกับการใช
สิทธิเสนอกฎหมายในทุกระดับมากขึ้น ทั้งในระดับชาติ ระดับมลรัฐหรือระดับทองถ่ิน โดยสนับสนุนให
ประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลเกี่ยวกับการใชสิทธิเสนอกฎหมายเพื่อการตัดสินใจในการรวมเขาชื่อเสนอ
กฎหมายและการออกเสียงลงคะแนนใหกับรางกฎหมายในระดับตาง ๆ ดังกลาว โดยวิธีการตาง ๆ ได
สะดวกและรวดเร็วข้ึน เชน

1. จัดทําเอกสารหรือคูมือ (Voter's Handbook, Voter's Pamphlet) เกี่ยว
กับการใชสิทธิเสนอกฎหมาย ซ่ึงมีเนื้อหาเกี่ยวกับรางกฎหมายที่ตองการใหประชาชนเขาชื่อเสนอ ทั้ง
สวนที่เปนบทบัญญัติของกฎหมาย ขอสรุป ขอเสนอแนะและขอโตแยง ผลกระทบในดานตาง ๆที่อาจเกิด
ตอประชาชน ขอดีหรือขอเสียหากกฎหมายมีผลหรือไมมีผลบังคับใช  ฯลฯ เพื่อจัดสงใหกับประชาชน
สําหรับใชเปนขอมูลในการพิจารณารางกฎหมายกอนการตัดสินใจรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายหรือออก
เสียงลงคะแนนในรางกฎหมายนั้น ทั้งนี้ เอกสารหรือคูมือดังกลาว ตองใชภาษาที่ไมเปนภาษาทาง

                                                          
42 David B. Magleby, Direct Legislation  , (Baltimore and London : The Johns Hopkins University Press,

1984 ),  p.196.
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กฎหมายและหลีกเล่ียงการใชศัพทเทคนิคหรือวิชาการเพื่อใหประชาชนสามารถอานและทําความเขาใจ
ไดงาย

  2. ดําเนินการประชาสัมพันธในรูปแบบตาง ๆ ตามสื่อตาง ๆ เชน วิทยุ
โทรทัศน ส่ิงตีพิมพ หรือแมแตในเวปไซด เพื่อใหขอมูลเกี่ยวกับการใชสิทธิเสนอรางกฎหมายอยาง
ละเอียด และชักชวนใหประชาชนเห็นความสําคัญของการใชสิทธิเสนอรางกฎหมายและการออกเสียงลง
คะแนนตอรางกฎหมาย ซ่ึงจะทําใหประชาชนมีความรูความเขาใจและสามารถพิจารณารางกฎหมายดัง
กลาวไดดวยตนเอง ซ่ึงจะทําใหอิทธิพลของฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติไมสามารถแทรกแซงเขามาใน
กระบวนการเสนอและพิจารณารางกฎหมายของประชาชนไดโดยงาย

3.5 ปญหาที่เปนอุปสรรคตอการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในตางประเทศ

แมวาประชาชนจะนิยมใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายมากขึ้นเรื่อย ๆ และรางกฎหมายที่เสนอ
โดยประชาชนจะมีผลบังคับใชเปนกฎหมายในสัดสวนที่เพิ่มมากขึ้นในแตละปก็ตาม แตเมื่อเปรียบเทียบ
กับรางกฎหมายที่เสนอโดยฝายนิติบัญญัติทั้งในประเทศสหรัฐอเมริกาและสวิสเซอรแลนดแลว จะเห็นวา
รางกฎหมายที่เสนอโดยฝายนิติบัญญัติจะมีผลบังคับใชเปนกฎหมายในสัดสวนที่มากกวา แสดงใหเห็นวา
ยังมีอุปสรรคที่ทําใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนไมสามารถสนองตอบตอผลประโยชนอัน
แทจริงของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพเต็มที่ อันเนื่องมาจากปญหาตาง ๆ ดังนี้ คือ

1. ปญหาทางการเมืองอันเนื่องจากถูกกดดันจากฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติที่ไม
ตองการใหการใชอํานาจบริหารและอํานาจนิติบัญญัติของตนถูกแทรกแซงหรือถูกลดบทบาทความสําคัญ
ใหนอยลง จากการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชนจนมากเกินไป จึงพยายามขัดขวางการใช
สิทธิของประชาชนโดยพยายามทําใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนเปนไปไดยากขึ้น เชน การ
พยายามแกไขรัฐธรรมนูญเพื่อเปล่ียนแปลงรอยละของจํานวนรายชื่อของผูเขาชื่อเสนอกฎหมายใหมาก
ขึ้น ตัวอยางเชน การที่วุฒิสมาชิกคนหนึ่งของรฐั Arkansas พยายามเสนอแกไขรัฐธรรมนูญเพื่อกําหนดให
เพิ่มจํานวนประชาชนที่จะสามารถเขาชื่อกันเสนอใหนํารางกฎหมายเพื่อใหประชาชนออกเสียงลง
คะแนนได ในกรณีเสนอปรับปรุงแกไขรัฐธรรมนูญ และเสนอปรับปรุงแกไขกฎหมายทั่วไปจาก 8% และ
6% ตามลําดับ ของจํานวนประชาชนผูมาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งผูวาการมลรัฐครั้งลา
สุด เปน 8% และ 6% ตามลําดับ ของจํานวนประชาชนผูปรากฏชื่อ ในทะเบียนวาเปนผูมีสิทธิออกเสียงลง
คะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุด โดยอางความวิตกกังวลเกี่ยวกับจํานวนประชาชนที่มาใชสิทธิออก
เสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งระดับมลรัฐครั้งลาสุดในป ค.ศ. 1998 ที่มีจํานวนลดลงเมื่อเทียบกับการ
เลือกตั้งฯในป ค.ศ. 1994 ซ่ึงสงผลใหจํานวนรายชื่อผูเขาชื่อเสนอกฎหมายครบตามที่กฎหมายตองการลด
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จํานวนลงไปดวย ซ่ึงอาจทําใหกฎหมายดังกลาวไมใชกฎหมายที่สอดคลองกับผลประโยชนของประชา
ชนสวนใหญอยางแทจริง เพราะอาจไดมาจากความเห็นชอบของเสียงสวนใหญในกลุมคนสวนนอย
(Majority in minority)43 นอกจากนี้ เมื่อเร็ว ๆ นี้ วุฒิสมาชิกคนหนึ่งของรัฐ Alaska ไดเสนอใหแกไขรัฐ
ธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวของเพื่อเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขเกี่ยวกับจํานวนรายชื่อประชาชนที่รวมเขาชื่อ
เสนอกฎหมายวา จากเดิมที่กําหนดใหประชาชนผูรวมเขาชื่อจะตองกระจายมาจากทองถ่ินตาง ๆ จํานวน
อยางนอย 27 เขตใน 40 เขต แกไขเปน อยางนอยประชาชนที่รวมเขาชื่อเสนอกฎหมายจะตองมาจากทอง
ถ่ินตาง ๆ 30 เขต และตองมีจํานวนประชาชนรวมกันครบ 4% จาก 10% ของจํานวนผูมาใชสิทธิออกเสียง
ลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุด จึงจะสามารถเสนอรางกฎหมายใหรัฐดําเนินการจัดใหมีการ
ออกเสียงลงคะแนนได ทั้งนี้ การเสนอแกไขดังกลาว อางเหตุวา ประชาชนที่รวมเขาชื่อมักจะมาจากเมือง
ใหญ ในขณะที่เมืองขนาดเล็กไมมีตัวแทนประชาชนที่รวมเขาชื่อดวย ซ่ึงนับวาไมสอดคลองกับเจตนา
รมยของกระบวนการนิติบัญญัติที่ตองการใหประชาชนทั่วทั้งมลรัฐเขามามีบทบาทในกระบวนการใช
สิทธิเสนอกฎหมายใหมากที่สุด 44 นอกจากนี้ยังมีความพยายามในการที่จะเปลี่ยนแปลงแกไขใหกําหนด
ระยะเวลาการรวบรวมรายชื่อของประชาชนใหครบตามที่กฎหมายตองการ ตองดําเนินการภายในกําหนด
เวลาที่นอยลง ฯลฯ

2. ปญหาในเรื่องคาใชจายที่เกิดจากกระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชน 
นับตั้งแต การจัดทํารางกฎหมายที่ตองวาจางมืออาชีพเขามาชวยคณะผูริเร่ิมกอการในการจัดทําราง
กฎหมายเพื่อใหมีความสมบูรณถูกตองทั้งเนื้อหาถอยคําและภาษา ซ่ึงตองไมขัดหรือแยงกับบทบัญญัติ
ของกฎหมายใด และรูปแบบของคาํรองที่ตองถูกตองตามแบบฟอรมที่กฎหมายกําหนด , กระบวนการ
รวบรวมรายชื่อประชาชนใหครบเพื่อใหทางการดําเนินการจัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนในราง
กฎหมาย ซ่ึงตองจางมืออาชีพเขามาชวยในการวางแผนหากลุมประชาชนที่เปนเปาหมายในการรวบรวม
รายช่ือ และการรณรงคเพื่อรวบรวมรายชื่อประชาชนใหครบภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด โดยการจัดทํา
โฆษณาและประชาสัมพันธในรูปแบบตาง ๆ เพื่อชักชวนประชาชนมาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนใหกับ
รางกฎหมายที่เสนอ ตลอดจนกระบวนการตรวจสอบขอมูลและลายมือช่ือของผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมาย
กอนที่จะยื่นคํารองเพื่อใหทางการตรวจสอบอีกครั้งหนึ่งซ่ึงอาจจะตองเสียคาใชจายในการตรวจสอบให
กับทางการอีกครั้งตามที่กฎหมายกําหนด

นอกจากนี้ กระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายที่ทําไดยากมากขึ้น เชน รายช่ือผูรวมเขาชื่อ
ตองมากขึ้นหรือตองกระจายมาจากภูมิภาคตาง ๆ ตามสัดสวนที่กฎหมายกําหนด หรือใหระยะเวลารวบ
                                                          

43 Michael. R. Wickline. Gwatney. Make it harder to get initiatives on ballot [Online].
http://www.iandrinstitute.org  [2000,November 29]

44 Martha Bellisle. Lawmakers Limit Initiatives[Online]. http://www.iandrinstitute.org [2000,November 29]
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รวมรายชื่อนอยลง ฯลฯ จะยิ่งทําใหเกิดความพยายามที่หนักหนวงขึ้นในการผลักดันใหรางกฎหมาย
สามารถมีผลบังคับใชเปนกฎหมายไดโดยวิธีการและรูปแบบตาง ๆ ตามแตกฎหมายจะเอื้ออํานวย เชน
การรวบรวมรายชื่อผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายที่ใชอาสาสมัครเปนผูดําเนินการ ก็อาจไมมีประสิทธิภาพ
เทาการใชมืออาชีพที่มีประสบการณและความชํานาญในการวางแผนและรวบรวมรายชื่อใหไดครบตาม
จํานวนและภายในกําหนดเวลาที่กฎหมายตองการ ซ่ึงตองเสียคาใชจายที่เพิ่มมากขึ้นกวาการใชอาสา
สมัครดําเนินการให แตหากตองการใหรางกฎหมายที่ตนเองเสนอมีผลบังคับใช ก็ตองยอมเสียคาใชจาย
เพื่อการดังกลาว

การใชสิทธิเสนอกฎหมายที่ตองใชเงินจํานวนมากในการผลักดันใหการเสนอกฎหมายนั้น
เปนผลสําเร็จ ทําใหกระบวนการดังกลาวเปนเครื่องมือในการรักษาหรือปกปองผลประโยชนของกลุมผล
ประโยชนตาง ๆ ได เพราะไมใชประชาชนหรือทุกกลุมผลประโยชนที่จะสามารถเสนอกฎหมายจน
ประสบความสําเร็จได แตเฉพาะประชาชนหรือกลุมผลประโยชนที่มีกําลังเงินเพยีงพอเทานั้น ที่สามารถ
จะผลักดันรางกฎหมายใหไดรับการยอมรับและบังคับใชเปนกฎหมายตอไปได

2. ปญหาการถูกแทรกแซงจากฝายนิติบัญญัติในกระบวนการใชสิทธิ โดยการเสนอ
รางรัฐธรรมนูญอีกฉบับเขามาแขงกับรางรัฐธรรมนูญของประชาชนในประเทศสวิสเซอรแลนด ทําให
ประชาชนเกิดความสับสนในการพิจารณาตัดสินใจออกเสียงลงคะแนนโดยประชาชนมักออกเสียงลง
คะแนนใหกับรางรัฐธรรมนูญของรัฐสภามากกวา ทําใหรางรัฐธรรมนูญที่เสนอโดยรัฐสภาที่เรียกวา
Counter-proposal ไดรับความเห็นชอบจากประชาชนและมีผลบังคับใชเปนกฎหมายในสัดสวนที่มากกวา
รางรัฐธรรมนูญที่เสนอโดยประชาชน (โปรดดูตารางที่  8   บทที่ 3) นอกจากนี้ ความยุงยากที่เกิดขึ้นเนื่อง
จากเงื่อนไขทางกฎหมายที่กําหนดใหรางรัฐธรรมนูญที่เสนอโดยประชาชนจะตองไดรับความเห็นชอบ
จากประชาชนดวยคะแนนเสียงแบบเสียงสวนใหญของทั้งประเทศและเสียงสวนใหญของมลรัฐสวนใหญ
ที่เรียกวา Double Majority  สงผลใหรางรัฐธรรมนูญที่เสนอโดยประชาชนมีโอกาสใชบังคับไดยากกวา
รางรัฐธรรมนูญที่เสนอโดยรัฐสภาซึ่งมีผลบังคับใชเปนกฎหมายในสัดสวนที่สูงกวากัน (โปรดดูตารางที่
10 บทที่ 3)



104

สรุป

เมื่อพิจารณาถึงการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในตางประเทศดังกลาว
แลว จะเห็นวา ประชาชนสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายเพื่อใหไดกฎหมายที่สอดคลองกับความ
ตองการและผลประโยชนแทจริงของประชาชนได  หากทําใหการเสนอกฎหมายสามารถกระทําไดงาย
ขึ้น ก็จะทําใหคาใชจายในกระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายเพื่อผลักดันรางกฎหมายใหมีผลบังคับใชได
ลดลง ซ่ึงจะมีผลทําใหบทบาททางการเงินของกลุมผลประโยชนตาง ๆ ลดลงและทําใหการแทรกแซง
กระบวนการใชสิทธิจากกลุมอิทธิพลดังกลาวเปนไปไดยากมากขึ้น ซ่ึงจะชวยกระตุนใหประชาชนเกิด
ความตองการที่จะเสนอรางกฎหมายที่มีความสอดคลองกับผลประโยชนของตนมากขึ้น ดังจะเห็นไดจาก
สถิติการเสนอรางรัฐธรรมนูญของประชาชนในสวิสเซอรแลนด เมื่อมีบทบัญญัติที่ใหสิทธิประชาชน
สามารถเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญบางสวนได ทําใหประชาชนสนใจใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ
บางสวนจนมีสัดสวนที่สูงกวาการใชสิทธิปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งฉบับซึ่งกระทําไดยากมากกวา (โปรดดู
ตารางที่    8   บทที่ 3) อยางไรก็ตาม การที่ประชาชนใหความสนใจกับการใชสิทธเิสนอกฎหมายมากขึ้น
ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติก็ยิ่งพยายามผลักดันใหมีการแกไขกฎหมายเพื่อทําใหการเสนอรางกฎหมาย
ของประชาชนกระทําไดยากมากขึ้น ดังนั้น จึงจําเปนตองมีมาตรการทางกฎหมายเพื่อไมใหฝายบริหาร
และฝายนิติบัญญัติเขามาเกี่ยวของกับกระบวนการใชสิทธิของประชาชนไดอันจะทําใหการใชสิทธิของ
ประชาชนดังกลาวถูกแทรกแซงได โดยใหประชาชนสามารถเสนอรางกฎหมายและพิจารณารางกฎหมาย
ดวยตนเอง โดยไมตองอาศัยสภานิติบัญญัติเลย ดังเชน การใชสิทธิเสนอกฎหมายโดยทางตรงในประเทศ
สหรัฐอเมริกา ดังกลาวมาแลวขางตน
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           ตารางที่ 11  สรุปสาระสําคัญของการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในตางประเทศ

     สหรัฐอเมริกา      สวิสเซอรแแลนด              อิตาลี
ระดับของการใหสิทธิเสนอ
กฎหมาย

- มลรัฐ , ทองถิ่น - ประเทศ
- มลรัฐ,ทองถิ่น

- ประเทศ
- มลรัฐ, ทองถิ่น*

ประเภทกฎหมายที่เสนอได - รัฐธรรมนูญ,กฎหมาย
- ธรรมนูญ , ขอบัญญัติ
ทองถิ่น

- รัฐธรรมนูญประเทศ
- รัฐธรรมนูญ ,กฎหมาย
ของมลรัฐและทองถิ่น

-รัฐธรรมนูญของประเทศ

เงื่ อนไขสําคัญในการใช
สิทธิเกี่ยวกับจํานวนรายชื่อ
ที่กฎหมายกําหนด
 (ระดับประเทศ,มลรัฐ)

- จํานวนไมแนนอนขึ้น
อยูที่รอยละของจํานวน
ผูมาใชสิทธิออกเสียง
ใ น ก า ร เ ลื อ ก ตั้ ง
(ประเภทตาง ๆ) ครั้งลา
สุด

- กรณีเสนอปรับปรุงรัฐ
ธ ร ร ม นู ญ ม ล รั ฐ  
กฎหมายตองการรอย
ละของจํานวนรายชื่อ
ประชาชนมากกวา

- ประชาชน 100,000 คน
กรณีเสนอปรับปรุงรัฐ
ธรรมนูญประเทศ

- ประชาชนจํานวนแน
นอนตามที่รัฐธรรมนูญ
ม ล รั ฐ กําห น ด ก รณี
เสนอปรับปรุงรัฐธรรม
นูญและกฎหมายมลรัฐ

- ประชาชน  50,000 คน

ขอจํากัดการใชสิทธิ
- เรื่องที่เสนอได
- จํานวนเรื่องที่เสนอไดใน
    แตละครั้ง
- ระยะเวลาที่เสนอได

มี มี *

การพิจารณากฎหมาย ประชาชนพิจารณาโดยการ
ออกเสียงลงคะแนน

ประชาชนพิจารณาโดยการ
ออกเสียงลงคะแนน

รั ฐ ส ภ า พิ จ า ร ณ า ต า ม
กระบวนการนิ ติบัญญั ติ
ปกติ

ผลการบังคับใชกฎหมาย เมื่อไดรับความเห็นชอบ
จากประชาชนดวยคะแนน
เสียงสวนใหญแบบปกติ

เมื่อไดรับความเห็นชอบ
จากประชาชนดวยคะแนน
เสียงสวนใหญแบบ Double
Majority กรณีเสนอปรับ
ปรุงรัฐธรรมนูญประเทศ

เมื่อไดรับความเห็นชอบ
จากรัฐสภา

หมายเหตุ
* ไมมีขอมูล



บทที่ 4
การใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทย

ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่ใชมาตั้งแตฉบับที่ 1 (พ.ศ.2475)  จนถึง
ฉบับที่ 15 (พ.ศ.2534) มีสาระสําคัญที่เหมือนกันเกี่ยวกับอํานาจในการตรากฎหมายขึ้นใชในประเทศที่
เรียกวา "อํานาจนิติบัญญัติ" นั้น เปนอํานาจหนาที่ของรัฐสภาซึ่งประกอบดวยสภาเดี่ยวบาง สภาคูบาง
ตามแตบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแตละยุคสมัยจะกําหนด ซ่ึงประชาชนไมสามารถใชอํานาจนี้ไดโดย
ตรง นอกจากใชโดยผานผูแทนที่ประชาชนเลือกเขาไปทําหนาที่แทน ตราบจนกระทั่งรัฐธรรมนูญฉบับ
ที่ 16 ประกาศใชเมื่อวันที่ 11 ตุลาคม พ.ศ.2540  อันเปนผลใหประชาชนสามารถเขามามีบทบาทและมี
สวนรวมไดมากขึ้นในกระบวนการตรากฎหมายขึ้นใชทั้งในระดับชาติและระดับทองถ่ิน จากเดิมที่ตอง
ใหผูแทนหรือฝายบริหารเปนคนเสนอรางกฎหมายเขาสูสภา แตบทบัญญัติในมาตรา 170 และ 287 ของ
รัฐธรรมนูญฉบับลาสุดนี้กําหนดใหประชาชนสามารถเริ่มตนกระบวนการตรากฎหมายไดเองโดยการใช
สิทธิเขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายและขอบัญญัติทองถ่ินเพื่อใหสภาพิจารณาตอไป

สําหรับกระบวนการและขั้นตอนในการตรากฎหมายของประเทศไทย กอนและหลังประกาศ
ใชรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2540 มีรายละเอียดดังนี้

4.1 กระบวนการนิติบัญญัติกอนประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540

การตราพระราชบัญญัติและกฎหมายอื่นที่เทียบเทาอันเปนกฎหมายระดับประเทศและ
การออกขอบัญญัติทองถ่ินประเภทตาง ๆ ซ่ึงเปนกฎหมายระดับทองถ่ิน ในชวงเวลากอนประกาศใชรัฐ
ธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับ พ.ศ.2540 นั้นมีรายละเอียดดังตอไปนี้

4.1.1 กระบวนการนิติบัญญัติระดับประเทศ

กระบวนการจัดทําพระราชบัญญัติที่ใชอยูกอนมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ.2534 ซ่ึงไดบัญญัติขั้นตอนของกระบวนการนิติบัญญัติของไทยนับตั้งแตการริเร่ิมเสนอกฎหมายจน
ถึงเวลาที่กฎหมายมีผลบังคับใช  โดยมาตรา 143 บัญญัติใหการเริ่มตนกระบวนการตรากฎหมายเปน
อํานาจของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและคณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหารเทานั้น ภายใตเงื่อนไขและการ
ดําเนินการดังตอไปนี้
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4.1.1.1 กระบวนการนิติบัญญัติโดยการเสนอรางกฎหมายของสมาชิกสภาผู
แทนราษฎร ประกอบดวยขั้นตอนตาง ๆ ดังนี้

(ก) การเสนอรางกฎหมาย

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรสามารถเสนอรางพระราชบัญญัติได
เมื่อพรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูนั้สังกัดมีมติใหเสนอได และตองใหสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรของพรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้นไมนอยกวา 20 คน ลงชื่อใหการรับรองอีกดวย
และถาเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรีดวย

ในทางปฏิบัติ สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา ไดกําหนด
แบบฟอรมหนังสือนําสงรางพระราชบัญญัติขึ้น มีขอความแสดงวาพรรคการเมืองนั้น ไดมีมติใหเสนอ
รางพระราชบัญญัติได โดยกําหนดใหหัวหนาพรรคการเมืองหรือผูปฏิบัติหนาที่แทนเปนผูลงชื่อ และได
มีหนังสือเวียนแจงไปยังหัวหนาพรรคและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทุกพรรคที่มีอยูใหทราบ ซ่ึงสมาชิก
ก็เห็นชอบดวยและไดปฏิบัติตามแบบฟอรมนี้ตลอดมา1

เมื่อรางพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงยก
รางขึ้นตามแบบที่ถูกตอง มีบันทึกหลักการและเหตุผลครบถวนเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ
วิสามัญวินิจฉัยรางพระราชบัญญัติแลว คณะกรรมาธิการชุดดังกลาวก็จะประชุมปรึกษา เพื่อพิจารณาให
คํารับรองโดยมีหลักเกณฑวารางพระราชบัญญัตินั้นเกี่ยวดวยการเงินหรือไม ขัดกับรัฐธรรมนูญหรือไม
ขัดกับนโยบายที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญหรือไม สามารถปฏิบัติไดหรือไม เมื่อคณะกรรมาธิการใหคํา
รับรองแลว สมาชิกผูเสนอก็จะเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นตอสภาผูแทนราษฎรตอไป

เมื่อรางพระราชบัญญัติมาถึงสภาผูแทนราษฎรแลว เจาหนาที่
ของงานญัตติ กองการประชุมก็จะเสนอตอไปยังประธานสภาเพื่ออนุมัติใหบรรจุเขาระเบียบวาระการ
ประชุม เมื่อประธานสภาอนุมัติ ถาเปนรางพระราชบัญญัติที่สมาชิกเปนผูเสนอ สํานักงานเลขาธิการรัฐ
สภาจะตองสงรางนั้นไปใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาลวงหนา พรอมกับรัฐมนตรีผูมีหนาที่เกี่ยวของ ซ่ึงได
แกรัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชบัญญัติที่เสนอนั้น ตอจากนั้นประธานสภาก็จะไดส่ังใหงานระเบียบ
วาระ กองการประชุม จัดรางพระราชบัญญัตินั้นเขาบรรจุในระเบียบวาระการประชุม และจะเสนอ

                                                          
1มาริสา ไพทยะทัตย, ปญหากระบวนการนิติบัญญัติในรัฐธรรมนูญไทย ,( วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , พ.ศ.2540), หนา 53.
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ประธานสภาเพื่ออนุมัติวันพิจารณาตอไป เมื่ออนุมัติแลว สํานักงานเลขาธิการรัฐสภาก็จะจัดสงรางพระ
ราชบัญญัตินั้นใหสมาชิกสภาทราบพรอมกับหนังสือนัดประชุม เมื่อถึงลําดับในระเบียบวาระการ
ประชุมของรางพระราชบัญญัตินั้น ก็จะมีการพิจารณาโดยที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรตอไป2

(ข)         การพิจารณารางกฎหมาย
 

โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา มีขั้นตอนดําเนิน
การดังตอไปนี้

1. การพิจารณาในสภาผูแทนราษฎร
กระทําเปน 3 วาระ ไดแก

1.1 วาระที่หนึ่ง    เปนการพิจารณาในขั้น
"รับหลักการ" โดยจะพิจารณาวาจะรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัตินั้นหรือไม ซ่ึงสมาชิกสภาฯซึ่ง
เปนผูเสนอหรือรวมเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นจะมีสิทธิไดอภิปรายกอนโดยการชี้แจงหลักการและ
เหตุผลประกอบในการเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นตอที่ประชุมสภา ในกรณีที่ประชุมสภามีมติใหรับ
หลักการ สภาก็จะพิจารณาในวาระที่สองเปนลําดับตอไป หากที่ประชุมสภามีมติไมรับหลักการ รางพระ
ราชบัญญัตินั้นก็มีอันตกไป

1.2 วาระที่สอง    เปนการพิจารณาในขั้น
"แปรญัตติ"  แบงการพิจารณาออกเปน 2 ขั้นตอน คือ

(ก) การพิจารณาของคณะกรรมาธิการ โดย
คณะกรรมาธิการซึ่งสภามอบหมาย ในชั้นนี้ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีสิทธิขอเสนอเพิ่มเติมเปลี่ยน
แปลงขอความที่กําหนดอยูในรางเดิมได เรียกวา "การแปรญัตติ" อยางไรก็ตาม ผูแปรญัตติจะแกไขเพิ่ม
เติมหรือเปลี่ยนแปลงตัดทอนรางพระราชบัญญัติใหขัดกับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติไมได

(ข) การพิจารณาของสภาหลังจากที่คณะกรรมา
ธิการไดพิจารณารางพระราชบญัญัตินั้นเสร็จแลว โดยในการประชุม สภาฯจะพิจารณาโดยเริ่มตนจาก

                                                          
2 แนบ สุดสงวน,บทบาทของรัฐสภาไทยในการตรากฎหมาย : ศึกษากระบวนการนิติบัญญัติไทยระหวาง

พ.ศ.2527-2537,( วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย พ.ศ.2539), หนา 45-46.
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รางคําปรารภ แลวพิจารณาเรียงตามลําดับมาตราและใหอภิปรายไดเฉพาะถอยคําหรือขอความที่มีการแก
ไขเพิ่มเติมหรือเปล่ียนแปลงจากรางเดิมเทานั้น หรือที่ผูแปรญัตติสงวนคําแปรญัตติ หรือที่คณะกรรมาธิ
การสงวนความเห็นไว เวนแตที่ประชุมจะลงมติเปนอยางอื่น

1.3 วาระที่สาม เปนการพิจารณาซึ่งสภา
จะพิจารณาลงมติวาจะรับรางพระราชบัญญัติอันเปนการใหความเห็นชอบในการประกาศใชบังคับเปน
กฎหมายตอไปหรือไม  หากสภาลงมติไมเห็นชอบ จะมีผลใหรางพระราชบัญญัติตกไป แตหากลงมติให
ความเห็นชอบ ก็จะตองสงรางพระราชบัญญัตินั้นไปใหวุฒิสภาพิจารณาตอไป

2. การพิจารณารางพระราชบัญญัติในวุฒิสภา

กระทําเชนเดียวกับการพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทน
ราษฎรซึ่งสภาผูแทนราษฎรไดใหความเห็นชอบแลว  โดยวุฒิสภาจะพิจารณาเปน 3 วาระเชนกัน คือ

2.1 วาระที่หนึ่ง เปนการพิจารณาวาจะรับหลักการแหง
รางพระราชบัญญัตินั้นหรือไม ถามีมติเห็นชอบ ก็จะดําเนินการพิจารณาในวาระสองตอไป แตถาไมรับ
หลักการ รางพระราชบัญญัตินั้นก็จะถูกยับยั้งไวกอน

2.2  วาระที่สอง เปนการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิ
การของวุฒิสภา ซ่ึงอาจเปนการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการที่วุฒิสภาตั้งขึ้น หรือโดยคณะกรรมาธิการ
เต็มสภา และเมื่อพิจารณาเสร็จสิ้นแลวก็จะพิจารณาในวาระที่สามตอไป

2.3 วาระที่สาม เปนการพิจารณาลงมติวาจะเห็น
ชอบหรือไมเห็นชอบดวยกับสภาผูแทนราษฎร ในกรณีที่ใหความเห็นชอบโดยไมมีการแกไข ถือวาราง
พระราชบัญญัตินั้นไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา ซ่ึงจะมีผลบังคับใชเปนกฎหมายตอไป แตในกรณีที่
มีการแกไขในชั้นแปรญัตติหรือวุฒิสภาไมใหความเห็นชอบดวย จะตองดําเนินการดังนี้

- ถาวุฒิสภาไมเห็นชอบดวย โดยไมรับหลักการใน
วาระที่ 1 หรือ ลงมติไมใหความเห็นชอบแกรางพระราชบัญญัติดังกลาว วุฒิสภาจะยับยั้งรางพระราช
บัญญัติไวกอนแลวสงรางคืนมายังสภาผูแทนราษฎร  ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรอาจยกรางพระราชบัญญัตินั้น
มาพิจารณาใหมไดเมื่อเวลา 180 วัน ไดลวงพนไปแลว แตหากสภาผูแทนราษฎรยังยืนยันรางเดิมดวย
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คะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของสมาชิกทั้งหมดของสภาผูแทนราษฎร ใหนายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกลา
ถวายเพื่อพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไทยประกาศใชเปนกฎหมาย แตถารางพระราชบัญญัตินั้น
เกี่ยวดวยการเงิน สภาผูแทนฯ สามารถหยิบยกขึ้นพิจารณาไดใหมทันที

- ถาวุฒิสภาแกไขเพิ่มเติมจากรางที่สภาผูแทนให
ความเห็นชอบแลว ใหสภาทั้งสองแตงตั้งกรรมาธิการมีจํานวนฝายละเทากันตามที่สภาผูแทนราษฎรให
ความเห็นชอบแลว ประกอบกันเปนคณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเพื่อเสนอใหสภาลงมติ ถาสภาทั้ง
สองตางเห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการรวมกันไดพิจารณาแลว ใหนายกรัฐ
มนตรีนําขึ้นทูลเกลาฯเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใชเปนกฎหมายตอไป ถาสภาใดสภาหนึ่งไม
เห็นชอบดวย  ใหยับยั้งรางพระราชบัญญัตินั้นไวกอน แตสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจที่จะยกรางพระราช
บัญญัตินั้นขึ้นพิจารณาใหมได  ถาเปนรางพระราชบัญญัติทั่วไป ใหรอไวเปนเวลา 180  วัน แตถาเปน
รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน  สภาผูแทนฯ ก็ยกขึ้นพิจารณาใหมไดทันที

- ในกรณีที่สภาผูแทนฯ ยกรางพระราชบัญญัติขึ้น
พิจารณาใหมและลงมติยืนยันในรางเดิมหรือรางที่คณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาดวยคะแนนเสียง
มากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดของสภาผูแทนราษฎร ใหถือวารางนั้นไดรับความเห็นชอบ
จากรัฐสภา และใหนายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกลาฯเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใชเปนกฎหมาย แต
ถาสภาผูแทนฯไมยกขึ้นพิจารณาหรือยกข้ึนพิจารณาแตไดรับคะแนนเสียงไมมากกวากึ่งหนึ่ง ก็ถือวาราง
พระราชบัญญัตินั้นตกไป

(ค) การประกาศใชเปนกฎหมาย

หลังจากที่พระมหากษัตริยทรงใหความเห็นชอบและทรงลง
พระปรมาภิไธยแลว หรือกรณที่ถือเสมือนหนึ่งวาพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธยแลวนั้น นายก
รัฐมนตรีก็จะนําพระราชบัญญัตินั้นกลับลงมาแลวสงไปยังกองประกาศิต สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
จากนั้น กองประกาศิตก็จะสงไปยังโรงพิมพสํานักนายกรัฐมนตรี เพื่อพิมพพระราชบัญญัติฉบับนั้นแลว
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อไดประกาศในราชกจิจานุเบกษาแลว ก็ใชบังคับเปนกฎหมายได3

                                                          
3 มาริสา ไพทยะทัตย, ปญหากระบวนการนิติบัญญัติในรัฐธรรมนูญไทย, หนา 154.



111

4.1.1.2 กระบวนการนิติบัญญัติโดยการเสนอรางกฎหมายของฝายบริหาร

โดยทั่วไปแลวคณะรัฐมนตรีมีสิทธิเสนอรางพระราชบัญญัติ
เขาสูการพิจารณาของรัฐสภาไดอยูแลว ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 143 โดยรางพระราช
บัญญัติที่คณะรัฐมนตรีเสนอนั้น ไมตองมีผูรับรองแตอยางใด และการเสนอรางพระราชบัญญัติของคณะ
รัฐมนตรีดังกลาว ใหถือวาเปนการเสนอโดยคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ  โดยมีนายกรัฐมนตรีหรือรองนายก
รัฐมนตรีลงนามในหนังสือสงรางพระราชบัญญัติตอสภาผูแทนราษฎร สําหรับขั้นตอนและกระบวนการ
พิจารณาดําเนินการตราพระราชบัญญัติ ก็เปนไปในรูปแบบเดียวกับการพิจารณารางพระราชบัญญัติที่
เสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดังไดกลาวมาแลวขางตน

กอนที่คณะรัฐมนตรีจะเสนอรางพระราชบัญญัติเขาสูการ
พิจารณาของรัฐสภานั้น สํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะเปนผูตรวจสอบในเบื้องตนถึงเหตุผลและ
ความจําเปนที่จะตองเสนอใหมีกฎหมายใหมหรือเสนอแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีอยูในปจจุบัน พรอม
ทั้งรางกฎหมายที่สวนราชการเจาของเรื่องตองสงมาใหคณะรัฐมนตรีประกอบการพิจารณาอนุมัติใน
หลักการ เมื่อคณะรัฐมนตรีอนุมัติในหลักการแลว ก็จะตองสงรางกฎหมายดังกลาวใหสํานักงานคณะ
กรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาตอไป เมื่อสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาทั้งในแงของ
หลักการและวิธีการรางกฎหมายเสร็จแลว ก็จะจัดทํารายละเอียดชี้แจงขอสาระสําคัญแหงรางกฎหมาย
นั้น พรอมทั้งเหตุผลและความจําเปน ขอสังเกต ผลดีผลเสีย ในการที่จะตองมีหรือแกไขเพิ่มเตมิกฎหมาย
นั้น ๆ แลวสงคืนใหกับสํานักงานเลขาธิการรัฐมนตรี เพื่อเสนอตอรัฐสภาในกรณีที่เปนรางพระราช
บัญญัติเพื่อใหสภาพิจารณาตอไป

4.1.1.3 ปญหาและอุปสรรคในกระบวนการนิติบัญญัติระดับประเทศ

กระบวนการตรากฎหมายกอนป พ.ศ.2540 ทําใหเกิดอุปสรรคในการ
ใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและทําใหรางพระราชบัญญัติที่สมาชิกสภาผู
แทนราษฎรเสนอ คางพิจารณาอยูในสภาเปนจํานวนมาก อันเนื่องมาจากปญหาดังตอไปนี้

1. บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา 143 เปนขอจํากัดในการ
ใชสิทธิเสนอกฎหมายเขาสูการพิจารณาของสภา กลาวคือ กําหนดเงื่อนไขในการริเร่ิมเสนอพระราช
บัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร วาจะกระทําไดตอเมื่อมีมติของพรรคการเมืองที่ตนสังกัดใหเสนอ
ได นอกจากนั้น ยังจะตองไดรับการรับรองโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอื่นดวย ซ่ึงหมายความวา พรรค
การเมืองที่สมาชิกจะเสนอรางพระราชบัญญัติได จะตองมีจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมนอยกวา
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20 คน แตเมื่อพิจารณาสภาพพรรคการเมืองไทยในชวงระยะเวลา ตั้งแต พ.ศ.2535 - 2539 นั้น จํานวนที่
นั่งในสภาผูแทนราษฎรของพรรคการเมืองจะกระจัดกระจายอยูตามพรรคการเมืองเล็กบาง ใหญบาง ไม
กี่พรรค (ปรากฏตามตารางจํานวนผูไดรับการเลือกตั้งแยกตามพรรคฯ) บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
มาตรานี้ จึงเปนขอจํากัดการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของพรรคการเมืองที่มีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ไมถึง 20 คน

2. การที่รัฐธรรมนูญกําหนดเงื่อนไขในการใชสิทธิริเร่ิมเสนอ
รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน วา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอได ตองมีคํารับรองของนายก
รัฐมนตรี ทําใหเกิดอุปสรรคในการใชสิทธิเสนอกฎหมายที่เกี่ยวดวยการเงินของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร กลาวคือ

ประการแรก รัฐธรรมนูญกําหนดให ผูที่จะวินิจฉัยวา รางพระราช
บัญญัติใด เกี่ยวดวยการเงินหรือไม คือประธานสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงมักจะสังกัดพรรคการเมืองเสียงขาง
มากในสภา จึงกอใหเกิดปญหาในเรื่องความเปนกลางในการวินิจฉัย ในกรณทีี่วินิจฉัยวา เปนรางพระ
ราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ก็ตองสงใหนายกรัฐมนตรีรับรองกอน ซ่ึงในอดีตที่ผานมา รางพระราช
บัญญัติที่เสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร มักจะไดรับการวินิจฉัยวา เปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวย
การเงินแทนทั้งสิ้น4 และก็ตองสงใหนายกรัฐมนตรีรับรอง ซ่ึงการพิจารณาใหคํารับรองรางพระราช
บัญญัติเกี่ยวดวยการเงินสวนใหญจะใชเวลารับรองนานนับป โดยเฉพาะอยางยิ่งหากเปนรางพระราช
บัญญัติที่ฝายคานเสนอ5 ในทางปฏิบัติที่ผานมา รางพระราชบัญญัติที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอและ
นายกรัฐมนตรีใหคํารับรองนั้นมีนอย และรัฐบาลไมคอยจะใหคํารับรอง เปนเหตุใหสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรหลีกเลี่ยงการเสนอรางพระราชบัญญัติที่อาจถูกวินิจฉัยจากประธานสภาวาเปนพระราชบัญญัติ
เกี่ยวดวยการเงิน โดยการเสนอรางพระราชบัญญัติที่มีลักษณะสั้นและมักไมระบุถึงรายละเอียดที่มีความ
สําคัญอยางยิ่งโดยปลอยใหสาระสําคัญและรายละเอียดไปอยูในกฎหมายของฝายบริหาร เชน พระราช
กฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวงตาง ๆ เปนตน เพราะเกรงวารางพระราชบัญญัติที่เสนอจะ
กลายเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินและไมไดรับคํารับรองจากนายกรัฐมนตรี เพระรางพระ
ราชบัญญัติที่สําคัญตาง ๆ สวนใหญแลว ตองเกี่ยวดวยการเงินเสมอ6 เมื่อเปนเชนนี้ สมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรในฐานะเปนผูแทนของประชาชนที่ถูกเลือกเขามาทําหนาที่ทางนิติบัญญัติแทน ก็ไมสามารถมีบท
บาทและสวนรวมในกระบวนการตรากฎหมายไดสมเจตนารมยแทจริงของประชาชน

                                                          
4 มาริสา ไพทยะทัตย , ปญหากระบวนการนิติบัญญัติในรัฐธรรมนูญไทย , หนา 62.
5 มาริสา ไพทยะทัตย , ปญหากระบวนการนิติบัญญัติในรัฐธรรมนูญ , หนา 63.
6 มาริสา ไพทยะทัตย, เรื่องเดียวกัน , หนา 65.
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ประการที่สอง การกําหนดเงื่อนไขจํากัดสิทธิในการริเร่ิมเสนอราง
กฎหมายดังกลาวขางตน สงผลใหรางกฎหมายที่สําคัญ ๆ รอยละ 90  มาจากการเสนอของฝายบริหาร
และมักปรากฎวา รางพระราชบัญญัติสวนใหญที่คณะรัฐมนตรีและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอ เปน
รางพระราชบัญญัติที่มีหลักการเดียวกันหลายฉบับ ซ่ึงแสดงใหเห็นวา เงื่อนไขการจํากัดสิทธิดังกลาว ทํา
ใหรางพระราชบัญญัติที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอ ผานเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรได
นอยมาก และรางพระราชบัญญัติที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอ จะผานเขาสูการพิจารณาของสภาได
เมื่อเปนรางพระราชบัญญัติที่มีหลักการเดียวกับรางที่คณะรัฐมนตรีเสนอ หรือหากเปนรางพระราช
บัญญัติที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอ แมวาสภาผูแทนราษฎรจะมีมติรับหลักการรางพระราชบัญญัติที่
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอ แตหากในครั้งนั้น รางพระราชบัญญัติตาง ๆ หลายฉบับ มีหลักการอยาง
เดียวกันแลว โดยเสนอในนามของ ครม.บาง และในนามของ ส.ส. บาง เมื่อสภามีมติรับหลักการแลว ก็
มักจะลงมติใหถือรางของคณะรัฐมนตรีเปนหลักในการพิจารณาตอไปในวาระที่สอง ซ่ึงผลสุดทายจะ
พบวา รางพระราชบัญญัติที่ผานความเห็นชอบจากรัฐสภาที่เปนกฎหมายใชบังคับแตละปแตละยุคสมัย
นั้น มักจะเปนรางพระราชบัญญัติที่รัฐบาลเปนฝายยกรางทั้งสิ้น7

3. บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 150  ซ่ึงกําหนดใหราง
พระราชบัญญัติที่รัฐสภายังไมไดใหความเห็นชอบตองตกไปเมื่ออายุของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลง
หรือเมื่อมีการยุบสภาผูแทนราษฎร ทําใหการตราพระราชบัญญัติแตละฉบับดําเนินไปอยางลาชาเพราะ
ทุกครั้งที่มีการยุบสภาหรือสภาผูแทนราษฎรสิ้นอายุลง ตองเร่ิมตนกระบวนการเสนอรางพระราชบัญญัติ
เขามาใหมอีกกับสภาผูแทนราษฎรชุดใหม ซ่ึงทําใหการเสนอและพจิารณารางพระราชบัญญัติที่ได
ดําเนินการไปแลวตองสูญเปลาทั้งเวลาและคาใชจาย

                                                          
7 เรื่องเดียวกัน, หนา 67.
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ตารางที่ 12
จํานวนผูไดรับเลือกตั้งแยกตามพรรค
           ระหวาง พ.ศ.2535-2539

จํานวนที่นั่งในสภาผูแทนราษฎร
ลําดับที่ พรรคการเมือง

2535 2538 2539
1 ชาติพัฒนา 60 50 52
2 ประชาธิปตย 79 86 123
3 ชาติไทย 77 92 39
4 ประชากรไทย 3 18 18
5 กิจสังคม 22 22 20
6 เอกภาพ 8 8 8
7 พลังธรรม 47 23 1
8 ความหวังใหม 51 57 125
9 เสรีธรรม 8 11 4
10 มวลชน 4 3 2
11 นําไทย - 12 -
12 ไท - - 1
13 ราษฎร 1 - -

ที่มา :   สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย
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                  ตารางที่ 13 เปรียบเทียบจํานวนและผลงานการตราพระราชบัญญัติระหวางป พ.ศ.2536-2543

จํานวนราง พ.ร.บ. ประกาศใชเปน กม.
ป พ.ศ. รับมา

ดําเนินการ
ครม.
เสนอ

ส.ส.
เสนอ

อยูระหวาง
นรม.รับรอง

นรม.ไม
รับรอง

ครม.
เสนอ

ส.ส.
เสนอ

รวม

2536-2537
(13 มิ.ย. 2536-29 พ.ค.2537)*

315 54 261 *** *** 31 6 37

2537-2538
(30 พ.ค.2537-19 พ.ค.2538)*

343 98 245 127 *** 43 32 44

2538-2539
(2 ก.ค.2538-1 มิ.ย.2539)*

239 75 164 59 34 17 12 17

2539-2540
(23 พ.ย.2539-20 ก.พ.2540)*

135 44 91 25 *** 2 2

2540-2541
(2 มิ.ย.2540-1 มิ.ย.2541)*

198 104 94 *** *** 46 29 75

2541-2542
(23 พ.ย.2541-10 เม.ย.2542)*
(24 มิ.ย.2541-21 ต.ค.2541)**

231 *** *** 55 5 36 15 51
18

2542-2543
(23พ.ย.2542-21 มี.ค.2543)*

(24 มิ.ย.2542-21 ต.ค.2542)**
185 *** *** 49 6 33 11 44

50

ที่มา : สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

*      สมัยประชุมสามัญทั่วไป
**    สมัยประชุมสามัญนิติบัญญัติ
***  ไมมีขอมูล
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4.1.2 กระบวนการนิติบัญญัติระดับทองถ่ิน

เปนกระบวนการจัดทํากฎหมายระดับทองถ่ิน ที่เรียกวา ขอบัญญัติทองถ่ินซึ่ง
เปนกฎหมายที่องคกรปกครองทองถ่ินตราขึ้น โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายการปกครองทองถ่ินและ
กฎหมายอื่นที่กําหนดใหอํานาจทองถ่ินตราขอบัญญัติขึ้นใชบังคับราษฎรภายในเขตปกครอง มีช่ือเรียก
ตางกันดังตอไปนี้8

(1) เทศบัญญัติ คือ กฎหมายที่เทศบาลตราขึ้นใชบังคับในเขตเทศบาล
(2) ขอบังคับสุขาภิบาล คือ กฎหมายที่สุขาภิบาลตราขึ้นใชบังคับในเขต

สุขาภิบาล
(3) ขอบัญญัติจังหวัด  คือ กฎหมายที่องคการบริหารสวนจังหวัดตราขึ้น

ใชบังคับในเขตจังหวัดที่อยูนอกเขตเทศบาลและเขตสุขาภิบาล
(4) ขอบัญญัติเมืองพัทยา  คือ กฎหมายที่เมืองพัทยาตราขึ้นใชบังคับใน

เขตเมืองพัทยา
(5) ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร คือ กฎหมายที่กรุงเทพมหานครตราขึ้นใช

บังคับในเขตกรุงเทพมหานคร
(6) ขอบังคับตําบล คือ กฎหมายที่องคการบริหารสวนตําบลตราขึ้นใช

บังคับในเขตตําบล

องคกรนิติบัญญัติที่มีหนาที่โดยตรงในกระบวนการจัดทําหรือตราขอบัญญัติ
ทองถ่ินดังกลาว ไดแกสภาทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทตาง ๆ ซ่ึงไดแก

- เทศบาล โดย สภาเทศบาล
- สุขาภิบาล โดย คณะกรรมการสุขาภิบาล
- องคการบริหารสวนจังหวัด สภาจังหวัด
- เมืองพัทยา โดย สภาเมืองพัทยา
- กรุงเทพมหานคร โดย สภากรุงเทพมหานคร
- องคการบริหารสวนตําบล โดย สภาองคการบริหารสวนตําบล

                                                          
8 พรชัย รัศมีแพทย,หลักกฎหมายการปกครองทองถิ่นไทย (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัย

สุโขทัยธรรมาธิราช, พ.ศ.2538), หนา 14.
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จากขอมูลทางการปกครอง ของกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ณ วันที่
31 ธันวาคม พ.ศ.2542  มีหนวยการปกครองสวนทองถ่ินภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงมหาดไทย
จําแนกเปนประเภทตาง ๆ ดังตอไปนี้

- เทศบาล จํานวน รวม 1,129 แหง
แยกเปน เทศบาลนครจํานวน     20 แหง
              เทศบาลเมืองจํานวน     78 แหง
              เทศบาลตําบลจํานวน 1,031 แหง

- องคการบริหารสวนจังหวัดรวม      75 แหง
- องคการบริหารสวนตําบลรวม 6,746 แหง
- การปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ       2 แหง

(กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา)

กระบวนการนิติบัญญัติขององคกรทองถ่ินแตละประเภท มีหลักเกณฑและราย
ละเอียดที่แตกตางกันไป เนื่องจากความแตกตางของที่มาและรูปแบบขององคกรทองถ่ินเหลานั้น
สําหรับองคกรทองถ่ินประเภทสุขาภิบาลนั้น ในขณะนี้ ไดยกฐานะเปนเทศบาลตําบลตามพระราช
บัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ.2542 แลว        สําหรับกรุงเทพมหานครและเมือง
พัทยานั้น เปนองคกรปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษซึ่งมีรูปแบบการปกครองแตกตางจากรูปแบบการปก
ครองขององคกรปกครองทองถ่ินสวนใหญ อันไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการ
บริหารสวนตําบล ซ่ึงมีหนวยปกครองทองถ่ินรวมกันเปนจํานวนมากถึง 7,950 หนวย ซ่ึงองคกรปก
ครองทองถ่ินเหลานี้กําลังจะมีบทบาทและความสําคัญมากขึ้นตามนโยบายการกระจายอํานาจการบริหาร
และการปกครองสูทองถ่ินที่บัญญัติไวชัดเจนในรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 ดังนั้น ในบทนี้ จะได
ศึกษาเฉพาะกระบวนการนิติบัญญัติขององคการบริหารสวนจังหวัด  เทศบาล และองคการบริหารสวน
ตําบล เทานั้น

กระบวนการตราขอบัญญัติทองถ่ินกอนประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทย พ.ศ.2540 และกอนประกาศใชพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน
พ.ศ.2542 เปนไปตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงไดแก พระ
ราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 , พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 (และที่แกไขเพิ่ม
เติมจนถึงฉบับที่ 10 พ.ศ.2542) และพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (และที่แก
ไขเพิ่มเติมจนถึงฉบับที่ 3  พ.ศ. 2542)  ประกอบกับระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการ
ประชุมสภาทองถ่ิน อันไดแก ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยขอบังคับการประชุมสภาองคการ
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บริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยขอบังคับการประชุมสภาเทศบาล
พ.ศ.2496 (และที่แกไขเพิ่มเติมจนถึงฉบับที่ 6 พ.ศ.2543) และระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยขอ
บังคับการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538(และที่แกไขเพิ่มเติมจนถึงฉบับที่ 3
พ.ศ.2542) ซ่ึงมีขั้นตอนดําเนินการดังตอไปนี้

4.1.2.1 การเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ิน

บทบัญญัติดังกลาวขางตน กําหนดใหการตราขอบัญญัติทองถิ่น คือ ขอบัญญัติ
จังหวัด เทศบัญญัติ และขอบังคับตําบล เปนหนาที่ของสภาทองถ่ินอันไดแก สภาองคการบริหารสวน
จังหวัด สภาเทศบาล และสภาองคการบริหารสวนตําบล โดยผูที่มีสิทธิเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ินเขาสู
การพิจารณาของสภาทองถ่ิน ไดแก

(1) ผูบริหารหรือคณะผูบริหาร ไดแก นายกองคการบริหารสวน
จังหวัด คณะเทศมนตรี และ คณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล

(2) สมาชิกสภาทองถ่ิน ไดแก สมาชิกองคการบริหารสวน
จังหวัด สมาชิกสภาเทศบาลและ สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล

4.1.2.2 การพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ิน

การพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ิน โดยปกติตองพิจารณาเปน 3 วาระ ดังนี้คือ

(1) วาระที่หนึ่ง เปนการประชุมปรึกษาในหลักการแหงราง
ขอบัญญัติทองถ่ินและลงมติวาจะรับหลักการของรางขอบัญญัติหรือไม ในวาระนี้ สมาชิกสามารถ
อภิปรายไดกอนที่จะลงมติและที่ประชุมสามารถสงรางใหคณะกรรมการที่สภาทองถ่ินตั้งขึ้นจากผูที่เปน
สมาชิกสภาหรือจากบุคคลภายนอกที่ไมไดเปนสมาชิกสภาทองถ่ิน พิจารณาหลักการกอนลงมติก็ได
นอกจากนี้ คณะผูบริหารทองถ่ินยังขอรับรางขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาวไปพิจารณากอนลงมติก็ได หาก
สภาลงมติรับหลักการ ก็จะพิจารณาวาระสองตอไป หากไมรับรองหลักการ ก็ถือวาตกไป และมิใหเสนอ
รางขอบัญญัติทองถ่ินที่มีหลักการอยางเดียวกันในสมัยประชุมนั้นอีก เวนแตประธานสภาทองถ่ินจะ
อนุญาตในเมื่อเหตุการณไดเปลี่ยนแปลงไป



119

(2) วาระที่สอง เปนการประชุมพิจารณารางขอบัญญัติทอง
ถ่ินโดยละเอียด ตั้งแตช่ือ คําปรารภ และเรียงตามลําดับขอ โดยการอภิปรายเฉพาะถอยคําหรือขอความที่
มีคําแปรญัตติซ่ึงผูแปรญัตติขอสงวนไวในสภา หรือที่คณะกรรมการแกไขเทานั้น เวนแตที่ประชุมสภา
จะไดลงมติเปนอยางอื่น ถาที่ประชุมเห็นดวยกับคําแปรญัตติ หามเสนอขอแปรญัตติหรือเสนอญัตติขอ
เปล่ียนแปลงมตินั้นอีก

(3) วาระที่สาม เปนการประชุมลงมติวาจะอนุมัติหรือไม
อนุมัติใหใชรางขอบัญญัติทองถ่ินนั้นเทานั้น ไมมีการอภิปรายในวาระนี้ เวนแตที่ประชุมจะไดลงมติเปน
อยางอื่น

รางขอบัญญัติทองถ่ินที่สภาทองถ่ินพิจารณาและใหความเห็นชอบ
แลว ประธานสภาทองถ่ินจะตองสงรางขอบัญญัติดังกลาวไปใหผูวาราชการจังหวัด ในกรณีที่เปนรางขอ
บัญญัติจังหวัดและรางเทศบัญญัติ หรือสงใหนายอําเภอ ในกรณีที่เปนรางขอบังคับตําบล เพื่อพิจารณา
และใหความเห็นชอบประกาศใชตอไป

รางขอบัญญัติจังหวัดที่ผูวาราชการจังหวัดไมอนุมัติและประกาศใช
ภายในกําหนดเวลาตามกฎหมาย จะตองสงคืนใหสภาองคการบริหารสวนจังหวัดพิจารณาใหมภายใน
30 วัน นับแตไดรับรางดังกลาวคืนมา ถาสภาฯยังยืนยันใหความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงไมนอยกวา
สองในสามของจํานวนสมาชิกสภาฯเทาที่มีอยู ใหประกาศบังคับใชรางขอบัญญัตินั้นตอไป

รางเทศบัญญัติที่ผูวาราชการจังหวัดไมอนุมัติและสงคืนใหสภาเทศ
บาลพิจารณาใหมและสภาฯยังยืนยันใหความเห็นชอบในรางเดิม จะตองสงรางเทศบัญญัตินั้นไปยังรัฐ
มนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเพื่อพิจารณา หากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเห็นชอบดวยก็จะ
สงคืนมายังผูวาราชการจังหวัดเพื่อลงชื่ออนุมัติ ถาไมเห็นชอบดวยกม็ีผลใหรางเทศบัญญัตินั้นตกไป

สําหรับรางขอบังคับตําบลที่นายอําเภอไมเห็นชอบดวย ตองสงคืน
มายังสภาองคการบริหารสวนตําบลภายใน 15 วัน นับแตไดรับรางฯ เพื่อพิจารณาทบทวนใหม เวนแต
เปนรางขอบังคับตําบลที่กําหนดใหมีโทษปรับสําหรับผูฝาฝน หากนายอําเภอไมเห็นชอบดวย รางขอ
บังคับตําบลนั้นเปนอันตกไป เมื่อสภาฯพิจารณารางขอบังคับตําบลนั้นแลว หากยังยืนยันในรางเดิมดวย
คะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของจํานวนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลทั้งหมดเทาที่มีอยู 
ประธานคณะกรรมการบริหารฯ สามารถลงชื่อและประกาศเปนขอบังคับตําบลไดโดยไมตองขอความ
เห็นชอบจากนายอําเภอ แตหากสภาฯไมยืนยันในรางเดิมภายใน 30 วัน นับแตไดรับรางคืนมาจากนาย
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อําเภอ หรือยืนยันดวยคะแนนเสียงนอยกวาสองในสามของจํานวนสมาชิกสภาฯทั้งหมดเทาที่มีอยู ราง
ขอบังคับตําบลนั้นเปนอันตกไป

4.1.2.3 การประกาศใชขอบัญญัติทองถ่ิน

ขอบัญญัติจะมีผลบังคับใชเมื่อไดปดประกาศไวโดยเปดเผย ณ ที่ทํา
การองคการบริหารสวนจังหวัดแลว 15 วัน เวนแตในกรณีฉุกเฉิน ถามีขอความระบุไวในขอบัญญัตินั้น
วา ใหใชบังคับไดทันที ใหใชบังคับขอบัญญัตินั้นในวันที่ประกาศ ขอบัญญัติที่ประกาศใชแลว มีผล
บังคับใชในเขตองคการบริหารสวนจังหวัดเทาที่ไมขัดหรือแยงกับขอบัญญัติทองถ่ินอื่นในเขตจังหวัด
นั้น

สําหรับเทศบัญญัติจะมีผลบังคับใชเมื่อไดปดประกาศไวโดยเปดเผย 
ณ ที่สํานักงานเทศบาลแลว 7 วัน เวนแตในกรณีฉุกเฉิน ถามีขอความระบุไวในเทศบัญญัตินั้นวา ใหใช
บังคับไดทันที เทศบัญญัตินั้นมีผลบังคับใชในวันที่ประกาศ

4.1.2.4 ปญหาและอุปสรรคในกระบวนการนิติบัญญัติทองถ่ิน

กระบวนการตราขอบัญญัติทองถ่ินตั้งแตอดีตจนถึง พ.ศ.2540 กอนที่จะ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญฯและกอนที่จะมีกฎหมายวาดวยการเขาชื่อออกขอบัญญัติทองถ่ินนั้น มีปญหาที่
ทําใหเกิดอุปสรรคในกระบวนการจัดทําขอบัญญัติทองถ่ินซึ่งนับเปนกลไกที่สําคัญในการบริหารและ
ปกครองตนเองของคณะผูบริหารทองถ่ินและสมาชิกสภาทองถ่ินซึ่งสงผลตอประสิทธิภาพและศักยภาพ
ในการพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ินจนถึงขณะนี้  ปญหาดังกลาวไดแก

1. การถูกแทรกแซงทางดานกฎหมายจากรัฐบาลโดยกรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทย เนื่องจากบทบัญญัติของกฎหมายองคกรปกครองสวนทองถ่ินตลอดจนขอบังคับ
การประชุมสภาทองถ่ินที่กําหนดใหนายอําเภอ ผูวาราชการจังหวัดหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทย เปนผูวินิจฉัยรางขอบัญญัติทองถ่ินซึ่งผานความเห็นชอบจากสภาทองถ่ินแลวและยังมีอํานาจ
ยับยั้งรางกฎหมายไดดวย เชน ในกรณีที่นายกองคการบริหารสวนจังหวัดตองสงรางขอบัญญัติจังหวัดที่
สภาองคการบริหารสวนจังหวัดใหความเห็นชอบแลวไปยังผูวาราชการจังหวัดเพื่อใหลงนามและ
ประกาศใช หรือในกรณีที่ตองสงรางเทศบัญญัติที่สภาเทศบาลใหความเห็นชอบแลวไปใหผูวาราชการ
จังหวัดพิจารณาใหความเห็นชอบกอนประกาศใช ซ่ึงหากไมเห็นชอบดวยและสภาฯยังยืนยันในรางเดิม
ก็ตองสงไปใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยวินิจฉัย หากไมใหความเห็นชอบดวย รางเทศบัญญัติ
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นั้นก็ตกไป ฯลฯ ทําใหรัฐบาลสามารถเขามามีอิทธิพลและครอบงํากระบวนการตราขอบัญญัติทองถ่ิน
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินได

2. การที่คณะผูบริหารทองถ่ินและสมาชิกสภาทองถ่ินขาดความรูความ
เขาใจและความเชี่ยวชาญในการทํางานทางดานนิติบัญญัติ โดยเฉพาะอยางยิ่ง องคการบริหารสวนตําบล
ซ่ึงสวนใหญจะมีสมาชิกสภา อบต. ที่มีการศึกษาไมสูงนัก 9 แตตองเปนผูใชอํานาจและทําหนาที่ที่สําคัญ
ในการจัดทํากฎหมายทองถ่ินทั้งการเสนอกฎหมายและการพิจารณากฎหมาย เนื่องจากบทบัญญัติของ
กฎหมายองคกรปกครองสวนทองถ่ินและขอบังคับการประชุมสภาทองถ่ินกําหนดใหสภาองคการ
บริหารสวนตําบลมีหนาที่พิจารณาและออกขอบังคับองคการบริหารสวนตําบล และใหคณะผูบริหาร
และสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลเปนผูมีอํานาจในการเสนอรางขอบังคับตําบล และบางกรณี
สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลอาจจะตองเสนอรางขอบังคับตําบลที่เกี่ยวดวยการเงินซ่ึงตองได
รับคํารับรองจากประธานคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลกอน นอกจากนี้ ยังใหอํานาจ
ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลเปนผูมีอํานาจในการวินิจฉัยวารางขอบังคับตําบลดังกลาวเกี่ยว
ดวยการเงินซึ่งตองมีคํารับรองของประธานคณะกรรมการบริหารหรือไม  การทําหนาที่และใชอํานาจ
วินิจฉัยในกระบวนการนิติบัญญัติดังกลาว จะตองอาศัยความรู ความเขาใจเกี่ยวกับกฎ ระเบียบและ
กฎหมายที่เกี่ยวของ เพื่อจะสามารถเขามีสวนรวมและแสดงบทบาทไดอยางมีประสิทธิภาพ ไมวาจะเปน
การกําหนดสมัยประชุม การจัดวาระการประชุม การอภิปราย การแปรญัตติ การลงมติ รวมถึงการ
วินิจฉัยส่ังการเกี่ยวกับรางขอบังคับตําบล ฯลฯ ซ่ึงไมสอดคลองกับคุณสมบัติของคณะผูบริหารและ
สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลสวนใหญที่มีการศกึษาในระดับที่ไมสูงนัก ทําใหการตราขอบังคับ
ตําบลสวนใหญยังตองอาศัยคําแนะนําปรึกษาจากปลัดองคการบริหารสวนตําบลซึ่งเปนเจาหนาที่ของ
กรมการปกครองและมีความรูความชํานาญเกี่ยวกับกฎระเบียบและกฎหมายมากกวา  สงผลใหการ
ทํางานทางดานนิติบัญญัติขององคการบริหารสวนตําบลขาดความเปนอิสระและทําใหขอบังคับตําบล
เปนกฎหมายที่ไมสอดคลองกับผลประโยชนของคนในทองถ่ินได

4.2 กระบวนการนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

ในบรรดารัฐธรรมนูญทั้ง 16 ฉบับ ตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทย พ.ศ. 2540 นับเปนรัฐธรรมนูญที่ประชาชนมีโอกาสเขามามีสวนรวมในกระบวนการจัดทํามาก

                                                          
9 นรนิติ เศรษฐบุตร ,สมคิด เลิศไพฑูรย, สายทิพย สุคติพันธ , การมีสวนรวมของชุมชนในการพัฒนา

ประชาธิปไตย : องคการบริหารสวนตําบล , รายงานการวิจัย จัดพิมพโดย กองการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทน
ราษฎร พ.ศ.2541, หนา 92.
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ที่สุด จนเรียกไดวา เปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชนอยางแทจริง อันสงผลใหรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีหลัก
การใหมและสาระสําคัญที่เพิ่มขึ้นมาจากบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2534 หลายประการ โดย
เฉพาะอยางยิ่ง การเพิ่มหลักการใหมในสวนที่เกี่ยวกับบทบาทและการมีสวนรวมของภาคประชาชนโดย
ตรงในกระบวนการนิติบัญญัติทั้งในระดับประเทศและระดับทองถ่ิน ซ่ึงไมเคยมีปรากฏมากอนในรัฐ
ธรรมนูญทุกฉบับที่ผานมาของประเทศไทย อยางที่ปรากฏอยูในมาตรา 170 และ มาตรา 287 ของรัฐ
ธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน กลาวคือ

มาตรา 170 บัญญัติวา " ผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวาหาหมื่นคน มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอ
ประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายตามที่กําหนดในหมวด 3 และหมวด 5 แหงรัฐธรรมนูญ
นี้

คํารองขอตามวรรคหนึ่งตองจัดทํารางพระราชบัญญัติเสนอมาดวย
หลักเกณฑและวิธีการเขาชื่อรวมทั้งการตรวจสอบ ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ "

และ มาตรา 287 บัญญัติวา " ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นใด
มีจํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น มีสิทธิเขาชื่อ
รองขอตอประธานสภาทองถิ่นเพื่อใหสภาทองถิ่นพิจารณาออกขอบัญญัติทองถิ่นได

             คํารองขอตามวรรคหนึ่ง ตองจัดทํารางขอบัญญัติทองถิ่นเสนอมาดวย
หลักเกณฑและวิธีการเขาชื่อรวมทั้งการตรวจสอบ ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ "

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาวเปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวม
ในทางการเมืองการปกครองไดมากขึ้นโดยการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายไดเอง ทั้งในระดับประเทศ
และระดับทองถ่ิน จากเดิมที่ตองใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนผูริเร่ิมเสนอให ดวยบทบัญญัติดังกลาว
ทําใหประชาชนสามารถเริ่มตนกระบวนการจัดทํารางกฎหมายเขาสูสภานิติบัญญัติไดเอง โดยกระบวน
การตรากฎหมายที่ริเร่ิมโดยประชาชนตามพระราชบัญญัติ วาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ.2542 ซ่ึง
ประกาศใชเมื่อวันที่ 17 มีนาคม พ.ศ.2542 และ พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติ
ทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงประกาศใชเมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2542 ซ่ึงมีสาระสําคัญดังตอไปนี้

4.2.1 การเสนอกฎหมายของประชาชน ตาม พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2542

พระราชบัญญัติฉบับนี้ ออกตามความในมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีสาระสําคัญเกี่ยวกับกระบวนการและขั้นตอนในการใชสิทธิเสนอกฎหมาย
ดังตอไปนี้
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4.2.1.1 ประเภทกฎหมายที่ประชาชนเสนอได
ไดแก กฎหมายที่ตองมีหลักการเกี่ยวกับเรื่องที่บัญญัติในหมวด 3

สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย หรือ หมวด 5  แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ตามที่ปรากฏในรัฐธรรม
นูญแหงราชอาณาจักรไทย ทั้งนี้เปนไปตามบทบัญญัติของมาตรา 5 วรรคสอง

4.2.1.2 กระบวนการใชสิทธิและเขาชื่อเสนอกฎหมาย

ตามบทบัญญัติในมาตรา 5 กําหนดเงื่อนไขในการใชสิทธิริเร่ิมเสนอ
กฎหมายของประชาชน ไวดังนี้

1. ประชาชนผูใชสิทธิตองเปนผูมีสิทธิเลือกตั้งอยูในวันที่เขา
ช่ือกันเสนอกฎหมาย

2. ตองจัดทํารางกฎหมายในรูปของรางพระราชบัญญัติที่มี
บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบในการเสนอกฎหมาย โดยตองมีบทบัญญัติแบงเปนมาตราชัดเจน
เพียงพอที่จะเขาใจไดวามีความประสงคจะตรากฎหมายในเรื่องใด และมีหลักเกณฑและวิธีการในการ
ปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายนั้นอยางไร

3. เมื่อเขาชื่อโดยชอบดวยกฎหมายแลว จะถอนการเขาชื่อใน
ภายหลังไมได (มาตรา 7)

สําหรับกระบวนการใชสิทธิและเขาชื่อกันนั้น มีวิธีการและขั้นตอน 2
วิธี ดังนี้

(ก) วิธีที่หนึ่ง เปนกรณีที่ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งประสงคจะ
รวบรวมรายชื่อเพื่อเสนอกฎหมายกันเอง การใชสิทธิและเขาชื่อเสนอกฎหมายเปนไปตามหลักเกณฑซ่ึง
ปรากฏอยูในประกาศของรัฐสภา เร่ืองหลักเกณฑและวิธีการดําเนินการเขาชื่อเสนอกฎหมาย ลงวันที่ 23
เมษายน พ.ศ. 2542 ซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ.
2542  ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้  กลาวคือ

ประชาชนผูที่ประสงคจะรวบรวมรายชื่อเพื่อเสนอกฎหมายกันเอง ซ่ึง
ตามประกาศ ขอ 2 ใหถือเปนผูริเร่ิมเสนอกฎหมายและเปนผูดําเนินการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย
โดยจัดใหผูมีสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายรวมกันเขาชื่อใหครบ 50,000 คน โดยใหเขาชื่อเสนอกฎหมาย
ตามแบบแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับชื่อ ที่อยู และลายมือช่ือของผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย ตามแบบ ข.ก.1
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พรอมทั้งสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน , บัตรประจําตัวประชาชนที่หมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐาน
อ่ืนใดของทางราชการที่มีรูปถายที่สามารถแสดงตนได และสําเนาทะเบียนบานของผูรวมเขาชื่อเสนอ
กฎหมายทุกคน

เมื่อรวบรวมรายชื่อผูรวมกันเขาชื่อและเอกสารดังกลาวขางตน จน
ครบ 50,000 คนแลว ผูริเร่ิมเสนอกฎหมายซึ่งถือเปนผูแทนการเสนอกฎหมาย จะตองจัดทําบัญชีรายช่ือผู
รวมเขาชื่อเสนอกฎหมาย โดยแยกบัญชีรายช่ือผูเขาชื่อฯ ออกเปนจังหวัด อําเภอ ตําบล และหมูบาน ตาม
แบบแสดงบัญชีรายช่ือผูเขาชื่อเสนอกฎหมายที่เรียกวา แบบ ข.ก.2    แลวเสนอเรื่องตอประธานรัฐสภา
โดยยื่นเรื่องตามแบบแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับชื่อ ที่อยู และลายมือช่ือผูแทนการเสนอกฎหมาย ตาม
แบบ ข.ก. 3 ที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ในวัน เวลาราชการ พรอมดวยเอกสารดังตอไปนี้

(1) รางพระราชบัญญัติที่จะเสนอใหรัฐสภาพิจารณา พรอมทั้ง
บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบ

(2) บัญชีรายช่ือของผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย ซ่ึงผูริเร่ิมเสนอ
กฎหมายจัดทําขึ้นตามแบบ ข.ก. 2

(3) รายละเอียดเกี่ยวกับชื่อ ที่อยู และลายมือช่ือของผูเขาชื่อ
เสนอกฎหมายตามแบบ ข.ก. 1 พรอมทั้งสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน บัตรประจําตัวประชาชนที่หมด
อายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอื่นใดของทางราชการที่มีรูปถายสามารถแสดงตนได และสําเนาทะเบียน
บานของผูเขาชื่อเสนอกฎหมายทุกคน10

(ข)   วิธีที่สอง เสนอโดยผานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ตามหลัก
เกณฑของ ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาดวย วิธีปฏิบัติในการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย
และหลักเกณฑการขอใชสิทธิเขาชื่อนอกเขตและการตรวจสอบ พ.ศ. 2542 ซ่ึงประกาศใชเมื่อวันที่ 24
กุมภาพันธ พ.ศ. 2542 ซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 10 (11) แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 และ มาตรา 11 และมาตรา 12 แหงพระราช
บัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้ กลาวคือ

ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนตั้งแต 100 คน ขึ้นไป ที่ประสงคจะ
เสนอกฎหมายใหสภาพิจารณา  สามารถเขาชื่อกันยื่นคําขอ ตามแบบ ข.ช. 1 ตอประธานกรรมการการ
เลือกตั้ง ณ สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือจะยื่นที่ สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง

                                                          
10 ประกาศรัฐสภา เรื่อง หลักเกณฑและวิธีการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ลง วันที่ 23  เมษายน 2542
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ประจําจังหวัดก็ได และใหถือวาผูยื่นขอดังกลาว เปนผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย พรอมทั้งแนบเอกสารตอไป
นี้

(1) รางพระราชบัญญัติที่จะเสนอใหรัฐสภาพิจารณา ซ่ึงตองมี
หลักการเกี่ยวกับเรื่องที่บัญญัติในหมวด 3 หรือหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และตอง
มีบันทึกหลักการและเหตุผลประกอบในการเสนอกฎหมาย รวมทั้งตองมีบทบัญญัติแบงเปนมาตราที่ชัด
เจนเพียงพอที่จะเขาใจไดวา มีความประสงคจะตรากฎหมายในเรื่องใด และมีหลักเกณฑและวิธีการใน
การปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายอยางไร

(2) สรุปสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติที่ขอใหคณะ
กรรมการการเลือกตั้งจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย

(3) บัญชีรายช่ือของผูเขาชื่อเสนอกฎหมายในฐานะของผูขอให
มีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย ซ่ึงแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับชื่อ ที่อยู ลายมือช่ือของผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย
และตัวแทนผูยื่นคําขอตามแบบ ข.ช.2

(4) สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน หรือหลักฐานอื่นใดตามที่
กําหนดในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิก
วุฒิสภา พ.ศ. 2541 ของทุกคน

(5) สําเนาทะเบียนบานของผูขอใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย
ทุกคน

เมื่อสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งไดรับคําขอดังกลาวแลว ให
เลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้งดําเนินการตรวจสอบความถูกตองของเอกสารที่แนบมาพรอมคําขอ 
หากเห็นวาถูกตอง ตองแจงใหตัวแทนผูยื่นคําขอทราบ และตองสงรายชื่อผูยื่นคําขอตามแบบ ข.ช. 1 ไป
ใหผูอํานวนการการเลือกตั้งประจําจังหวัดในแตละจังหวัดเพื่อดําเนินการประกาศตามแบบ ข.ช. 3 ณ
ศาลากลางจังหวัด ที่วาการอําเภอ สํานักงานเทศบาล ที่ทําการองคการบริหารสวนตําบล ที่ทําการผูใหญ
บาน และเขตชุมชนหนาแนน เฉพาะในเขตทองที่ที่ผูมีสิทธิเลือกตั้งที่เขาชื่อเสนอกฎหมายมีช่ืออยูใน
ทะเบียนบาน เพื่อใหผูที่มีชี่ออยูในรายชื่อที่ประกาศ แตไมไดเปนผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายดวย มิสิทธิ
ยื่นหนังสือคัดคานตอผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัด ตามแบบ ข.ช.4 ภายใน 20 วัน นับแตวันที่
ปดประกาศ

หากมีผูคัดคาน วาไมไดรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายดวย ใหผูอํานวยการ
เลือกตั้งประจําจังหวัดตรวจสอบขอเท็จจริงภายใน 5 วันนับแตไดรับหนังสือคัดคาน หากพบขอเท็จจริง
วา ผูคัดคานไมไดรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายดวยจริง ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัดจะตองขีดฆา
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ชื่อของผูนั้นออกจากบัญชีรายช่ือตามแบบ ข.ช.2 หากพบวาผูคัดคานเปนผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายดวย
ใหผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัดสั่งจําหนายหนังสือคัดคานโดยใช แบบ ข.ช.4 และแจงใหผูคัด
คานทราบภายใน 3 วัน นับแตวันพนระยะเวลา 5 วันแรกไปแลว แตถาพนกําหนดเวลาคัดคานแลว  ใหผู
อํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัด เฉพาะจังหวัดที่มีการประกาศรายชื่อเพื่อแจงใหคัดคานรายชื่อ ราย
งานผลการคัดคานตอเลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้งภายใน 7 วัน นับแตพนกําหนดเวลาดังกลาว
โดยใชแบบ ข.ช. 5

เมื่อเลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้งไดรับรายงานเกี่ยวกับการคัด
คานแลว ถามีผูเขาชื่อเสนอกฎหมายครบจํานวน 100 คนขึ้นไป  จะตองเสนอเรื่องตอคณะกรรมการการ
เลือกตั้งเพื่อรับคําขอไวพิจารณา แตถาปรากฏวามีจํานวนไมครบ 100 คน จะตองแจงใหตัวแทนผูยื่นคํา
ขอทราบโดยเร็ว ตามแบบ ข.ช.6 และเสนอเรื่องตอคณะกรรมการการเลือกตั้งเพื่อมีคําสั่งจําหนายเรื่อง
ตอไป

สําหรับขั้นตอนการเขาชื่อเสนอกฎหมายนั้น คณะกรรมการการเลือก
ตั้งจะประกาศกําหนดเวลาการเขาชื่อเสนอกฎหมายตาม แบบ ข.ช.7 โดยตองมีระยะเวลาใหประชาชนที่
สนใจมาเขาชื่อไมนอยกวา 90 วัน ซ่ึงสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งจะสงประกาศพรอมดวยราง
พระราชบัญญัติและเอกสารที่เกี่ยวของไปใหคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดเพื่อปดประกาศ
เกี่ยวกับกําหนดสถานที่ที่ลงชื่อ ตามแบบ ข.ช.8 และ ข.ช.7 ณ ศาลากลางจังหวัด , ที่วาการอําเภอ, สํานัก
งานเทศบาล , ที่ทําการองคการบริหารสวนตําบล , ที่ทําการผูใหญบาน  และเขตชุมชนหนาแนน พรอม
ทั้งประชาสัมพันธใหประชาชนทราบดวย

เมื่อผูมีสิทธิเลือกตั้งที่สนใจและประสงคจะรวมเขาชื่อเสนอกฎหมาย
ดังกลาว มาแสดงตนพรอมทั้งแสดงบัตรประจําตัวประชาชนหรือหลักฐานอื่นใดตามที่กําหนดในพระ
ราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ.
2541 แลว ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัดจะตองตรวจสอบหลักฐานกับทะเบียนรายช่ือผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง หากปรากฏวาเปนผูมีสิทธิเลือกตั้งตามทะเบียนรายช่ือผูมีสิทธิเลือกตั้ง ใหผูนั้นลงชื่อเสนอ
กฎหมายในแบบคําขอเขาชื่อเสนอกฎหมาย ตามแบบ ข.ช. 9 แตหากพบวาไมมีช่ือเปนผูมีสิทธิเลือกตั้ง
ใหแจงผูนั้นทราบ

ในการดําเนินการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมายของคณะกรรมการ
การเลือกตั้งดังกลาว นอกจากจะกําหนดใหมีการเขาชื่อตามสถานที่ตาง ๆ ในแตละจังหวัดแลว คณะ
กรรมการการเลือกตั้ง อาจกําหนดสถานที่ในการเขาชื่อเสนอกฎหมายในทองถ่ินที่บุคคลนั้นมีถ่ินที่อยู
นอกเขตจังหวัดที่บุคคลนั้นมีช่ือตามทะเบียนรายชื่อผูมีสิทธิเลือกตั้งก็ได โดยผูที่ประสงคจะรวมเขาชื่อ
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เสนอกฎหมายจะตองแสดงตนพรอมหลักฐานตอผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัดที่ตนมีถ่ินที่อยู
และลงชื่อตามแบบ ข.ช.10 กอนวันสุดทายของระยะเวลาเขาชื่อเสนอกฎหมายที่คณะกรรมการการเลือก
ตั้งกําหนด ไมนอยกวา 10 วัน และภายใน 5 วัน นับแตพนกําหนดที่ผูมีสิทธิเลือกตั้งจะสามารถเขาชื่อ
เสนอกฎหมายได  ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัดที่มีผูมาเขาชื่อฯตามถิ่นที่อยู จะตองแจงไปยงัผู
อํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัดที่ผูเขาชื่ออางวามีชื่ออยูในทะเบียนรายช่ือผูมีสิทธิเลือกตั้งในเขต  
จังหวัดนั้น เพื่อตรวจสอบวามีช่ืออยูในทะเบียนรายช่ือตามที่อางจริงหรือไม ซ่ึงจะตองตรวจสอบและ
แจงผลการตรวจสอบใหทราบภายใน  5 วัน นับแตวันที่ไดรับการรองขอ หากผลการตรวจสอบถูกตอง
ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัดที่เปนผูรองขอใหตรวจสอบจะตองบันทึกผลการตรวจสอบใน
ชองหมายเหตุ ตามแบบ ข.ช.10 วา "ถูกตอง" และลงลายมือช่ือกํากับไว หากผลการตรวจสอบพบวาไม
ถูกตอง  จะตองขีดฆาชื่อผูเขาชื่อและบันทึกผลการตรวจสอบในชองหมายเหตุตามแบบ ข.ช.10 วา "ไม
ถูกตอง" และลงลายมือช่ือกํากับไวเชนกัน

ผูอํานวยการคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดจะตองรวบรวม
เอกสารเสนอตอคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดเพื่อสงใหคณะกรรมการการเลือกตั้งภายใน 20
วัน นับแตวันที่ครบกําหนดระยะเวลาเขาชื่อเสนอกฎหมายตามที่ประกาศไว เมื่อและคณะกรรมการการ
เลือกตั้งไดรับเอกสารดังกลาวและตรวจสอบแลว ปรากฏวามีผูเขาชื่อเสนอกฎหมายครบ 50,000 คน
ประธานกรรมการเลือกตั้งจะตองสงรางพระราชบัญญัติและเอกสารที่เกี่ยวของและบัญชีรายช่ือประชา
ชนที่เขาชื่อเสนอกฎหมายตามแบบ ข.ช. 9 และ แบบ ข.ช. 10 ไปยังประธานรัฐสภาเพื่อดําเนินการตอไป

ในกรณีที่มผูีเขาชื่อเสนอกฎหมายไมครบ 50,000 คน ประธาน
กรรมการการเลือกตั้งจะตองรายงานใหประธานรัฐสภาทราบเพื่อใหประธานรัฐสภาสั่งจําหนายเร่ือง 
และใหเลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้งแจงใหตัวแทนผูยื่นคําขอทราบตามแบบ ข.ช.12 พรอมทั้ง
ประชาสัมพันธใหประชาชนทราบดวย11

ในกรณีที่มีผูเขาชื่อเสนอกฎหมายครบ 50,000 คน ประธานรัฐสภา
ตองดําเนินการใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นตอไป (พ.ร.บ.วาดวยการเขาชื่อฯ มาตรา 14 )

                                                          
11 ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาดวย วิธีปฏิบัติในการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมาย และหลัก

เกณฑการขอใชสิทธิเขาช่ือนอกเขตและการตรวจสอบ พ.ศ.2542
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4.2.1.3 การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการเขาชื่อเสนอกฎหมาย

การตรวจสอบความถูกตองของการเขาชื่อเสนอกฎหมายแยกเปน 2
กรณี คือ

1. ในกรณีที่ประชาชนเปนผูรวบรวมรายชื่อเพื่อเขาชื่อเสนอกฎหมาย
กันเอง เมื่อยื่นคําขอตามแบบ ข.ก.1, ข.ก.2 , ข.ก. 3 และเอกสารที่เกี่ยวของตอสํานักงานเลขาธิการสภาผู
แทนราษฎรแลว สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะมีหนังสือแจงไปยังกระทรวงมหาดไทยเพื่อขอ
ใหจังหวัดตาง ๆ ประกาศรายชื่อผูเขาชื่อเสนอกฎหมายไว ณ ศาลากลางจังหวัด , ที่วาการอําเภอ , สํานัก
งานเทศบาล , ที่ทําการองคการบริหารสวนตําบล , ที่ทําการผูใหญบาน และเขตชุมชนหนาแนน เฉพาะ
ในเขตทองที่ที่ผูเขาชื่อเสนอกฎหมายมีช่ืออยูในทะเบียนบาน เพื่อใหผูที่มีชื่ออยูในรายชื่อผูที่เขาชื่อเสนอ
กฎหมายโดยไมไดรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายดวยจริง ๆ  มารองคัดคานตามแบบ ข.ก. 4  โดยยื่นคํารองคัด
คานพรอมทั้งแนบสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน ,บัตรประจําตัวประชาชนที่หมดอายุ , หรือบัตรหรือ
หลักฐานอื่นใดของทางราชการที่มีรูปถายที่สามารถแสดงตนได และสําเนาทะเบียนบาน ตอประธานรัฐ
สภาหรือผูที่ประธานรัฐสภาแตงตั้ง เพื่อใหขีดฆาชื่อตนเองออกจากบัญชีรายช่ือผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย
ภายใน 20วัน นับแตวันที่ปดประกาศรายชื่อผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย ซ่ึงบุคคลที่ประธานรัฐสภาแตงตั้งจะ
ตองรวบรวมคํารองคัดคานเสนอตอประธานรัฐสภา ภายใน 7 วัน นับแตวันครบกําหนดเวลาคัดคาน ใน
กรณีที่ไมมีผูมาคัดคานภายในกําหนดเวลา ถือวารายชื่อที่เขาชื่อเสนอกฎหมายนั้นเปนรายชื่อที่ถูกตอง

ในกรณีที่มีผูเขาชื่อเสนอกฎหมายไมครบ 50,000 คน หรือมีผูคัดคาน
จนทําใหมีผูเขาชื่อเสนอกฎหมายไมครบ 50,000 คน ประธานรัฐสภาจะตองแจงใหผูแทนการเสนอ
กฎหมายทราบ เพื่อดําเนินการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมายเพิ่มเติมใหครบจํานวน 50,000 คน ภายใน
เวลา 30 วันนับแตไดรับแจงจากประธานรัฐสภา  ถารวบรวมรายชื่อไดครบ 50,000 คนภายในเวลาที่
กําหนด ผูแทนการเสนอกฎหมายจะตองเสนอรายชื่อเพิ่มเติมดังกลาวตอประธานรัฐสภา ณ สํานักงาน
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมายเพิ่มเติม การจัดทําบัญชีรายช่ือผูเขา
ช่ือเสนอกฎหมายเพิ่มเติม การประกาศบัญชีรายช่ือผูเขาชื่อเสนอกฎหมายเพิ่มเติม และการคัดคานรายชื่อ
ผูเขาชื่อเสนอกฎหมายเพิ่มเติมฯ ใหเปนไปในลักษณะเดียวกับกระบวนการและขั้นตอนการเขาชื่อเสนอ
กฎหมายกันเอง ดังไดกลาวมาแลวขางตน

ถามีจํานวนรายชื่อครบ 50,000 คน ประธานรัฐสภาจะตองดําเนินการ
ใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นตอไป
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หากมีจํานวนรายชื่อไมครบ และไมมีการยื่นรายชื่อเพิ่มเติมจนครบ
50,000 คนภายในเวลาที่กําหนด  ใหประธานรัฐสภาสั่งจําหนายเรื่อง(พ.ร.บ.วาดวยการเขาชื่อฯ มาตรา 8)

2. ในกรณีที่ประชาชนมีคําขอใหคณะกรรมการการเลือกตั้ง   เปน
ผูดําเนินการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย คณะกรรมการการเลือกตั้งโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ประจําจังหวัด จะเปนผูตรวจสอบความถูกตองในขณะที่ประชาชนที่ประสงคจะเขาชื่อเสนอกฎหมายไป
ใชสิทธิตามเวลาและสถานที่ที่กําหนด วาผูแสดงตนเปนผูมีสิทธิเลือกตั้งโดยถูกตองหรือไม และเปนผูที่
ประสงคจะรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายจริงหรือไม มีรายช่ือครบจํานวน 50,000 คนหรือไม ดังรายละเอียด
ที่กลาวมาแลวในขอ 4.2.1.2 (ข) หากพบวารายชื่อไมครบจํานวนก็จะตองรายงานใหประธานรัฐสภา
ทราบเพื่อใหประธานรัฐสภาสั่งจําหนายเร่ือง หากพบวาเปนไปโดยถูกตอง ก็จะสงรางพระราชบัญญัติ
และเอกสารที่เกี่ยวของพรอมทั้งบัญชีรายช่ือผูที่เขาชื่อเสนอกฎหมายมาใหประธานรัฐสภาดําเนินการ
ตามขั้นตอนตอไป

4.2.1.4   บทลงโทษ

มาตรา 15 กําหนดบทลงโทษสําหรับผูที่กระทําการโดยไมมีอํานาจ
โดยชอบดวยกฎหมายเพื่อมิใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งสามารถใชสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายหรือขัด
ขวางการดําเนินการเขาชื่อเสนอกฎหมายได โดยมีทั้งโทษจํา และโทษปรับ ซ่ึงถือเปนโทษทางอาญา

4.2.1.5 กระบวนการพิจารณารางกฎหมายที่ประชาชนเขาชื่อเสนอ

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อ
เสนอกฎหมายฯ ไมไดใหสิทธิประชาชนเขามามีสวนในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายไดโดยตรง
เหมือนกับการเสนอกฎหมาย กลาวคือ กระบวนการพิจารณารางกฎหมายยังคงอยูในอํานาจหนาที่ของ
สภานิติบัญญัติเชนเดิม ซ่ึงกระบวนการขั้นตอนในการพิจารณารางกฎหมายสวนใหญก็ยังคงเปนไปใน
ลักษณะเดียวกับการพิจารณารางกฎหมายในรัฐสภาซึ่งเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือคณะรัฐ
มนตรี ซ่ึงดําเนินการตามขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ขอบังคับการประชุมวุฒิสภา และขอ
บังคับการประชุมรัฐสภา ดังไดกลาวมาแลวในขอ 4.1.1 ขางตน อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน
ก็มีบทบัญญัติที่มีหลักการและสาระสําคัญซ่ึงทําใหกระบวนการนิติบัญญัติมีการเปลี่ยนแปลงไปใน
ลักษณะที่เอ้ือประโยชนตอการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนมากขึ้นกวารัฐธรรมนูญฉบับเดิม 
กลาวคือ
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1. ตามบทบัญญัติในมาตรา 159 ซ่ึงกําหนดใหมีสมัยประชุม
สามัญนิติบัญญัติ และสมัยประชุมสามัญทั่วไป  โดยในระหวางสมัยประชุมสามัญนิติบัญญัตินั้น " ใหรัฐ
สภาดําเนินการประชุมไดเฉพาะกรณีที่บัญญัติไวในหมวด 2  หรือการพิจารณารางพระราชบัญญัติหรือ
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ การอนุมัติพระราชกําหนด ………."

บทบัญญัติดังกลาวหมายความวานอกจากสภาฯจะประชุมเพื่อ
พิจารณารางพระราชบัญญัติกันในระหวางการประชุมสมัยสามัญทั่วไปไดแลว จะมีเวลาพิจารณาราง
พระราชบัญญัติเพิ่มขึ้นในการประชุมสภาสมัยสามัญนิติบัญญัติ ซ่ึงสภาจะใชเวลาชวงนี้ พิจารณาราง
กฎหมายตาง ๆ โดยเฉพาะ นอกจากนี้ มาตรา 160 ซ่ึงกําหนดใหสมัยประชุมสามัญของรัฐสภาสมัยหนึ่ง
ๆ มีกําหนดเวลา 120 วัน และยังสามารถขยายเวลาออกไปไดอีก ทําใหสภามีเวลาในการทํางานดานนิติ
บัญญัติไดมากขึ้นกวาเดิม ซ่ึงแมจะมีสมัยประชุมสามัญ 2 สมัยเชนกัน แตก็ไมไดกําหนดใหเปนการ
ประชุมสมัยสามัญนิติบัญญัติโดยเฉพาะ และสมัยประชุมหนึ่ง ๆ ก็มีกําหนดเวลาเพียง 90 วันเทานั้น

2 ตามบทบัญญัติในมาตรา 169 ซ่ึงกําหนดวา " ภายใตบังคับ
ของมาตรา 170 รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจะเสนอไดก็แตโดย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือคณะรัฐมนตรี แตรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน สมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรจะเสนอไดก็ตอเมื่อมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี

ในกรณีที่เปนที่สงสัยวารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญใดเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินที่จะตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี
หรือไม ใหเปนอํานาจของที่ประชุมรวมกันของประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานคณะกรรมาธิ
การสามัญของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะ เปนผูวินิจฉัย "

บทบัญญัติดังกลาว ใหอํานาจในการวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติใด
เปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินหรือไม เปนอํานาจของที่ประชุมรวมกันของประธานสภาผูแทน
ราษฎรและประธานคณะกรรมาธิการสามัญของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะ ซ่ึงปจจุบัน มี 23 คณะ เปนผู
มีอํานาจวินิจฉัย ซ่ึงตองสงเรื่องใหวินิจฉัยภายใน 15 วัน นับแตวันที่มีกรณีดังกลาว จากเดิมที่เปนอํานาจ
ของประธานสภาผูแทนราษฎรแตเพียงผูเดียว ซ่ึงเปนการลดผลกระทบที่อาจเกิดจากปญหาในเรื่องความ
เปนกลางของประธานสภาผูแทนราษฎรที่เคยมีมาในอดีตได  และเปนผลดตีอรางกฎหมายที่เสนอโดย
ประชาชนในกรณีที่รางกฎหมายที่เสนอใหสภาพิจารณานั้นตองไดรับการวินิจฉัยวาเปนรางกฎหมาย
เกี่ยวดวยการเงินหรือไม ก็จะไดรับการพิจารณาและวินิจฉัยจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่เปนประธาน
คณะกรรมาธิการสามัญจํานวนหลายคนรวมกับประธานสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงอาจทําใหไดรับการ
พิจารณาและวินิจฉัยไดรวดเร็วและเปนคุณประโยชนตอประชาชนมากขึ้น
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3.    ตามบทบัญญัติในมาตรา 178 วรรคสอง  ที่กําหนดวา "ในกรณีที่
อายุของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือมีการยุบสภาผูแทนราษฎร ภายหลังการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู
แทนราษฎรอันเปนการเลือกตั้งทั่วไป รัฐสภา สภาผูแทนราษฎร หรือวุฒิสภา แลวแตกรณีจะพิจารณา
รางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติม หรือรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่รัฐ
สภายังมิไดใหความเห็นชอบตอไปได ถาคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหมภายหลังการเลือกตั้งทั่วไปรองขอ
ภายในหกสิบวันนับแตวันเรียกประชุมรัฐสภาครั้งแรกหลังการเลือกตั้งทั่วไป และรัฐสภามีมติเห็นชอบ
ดวย แตถาคณะรัฐมนตรีมิไดรองขอภายในกําหนดเวลาดังกลาว ใหรางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติม ราง
พระราชบัญญัติ หรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นเปนอันตกไป

การพิจารณารางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติม รางพระราชบัญญัติหรือ
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตอไปตามวรรคสอง ใหเปนไปตามที่กําหนดในขอบังคับการ
ประชุมรัฐสภา "

บทบัญญัติดังกลาวเปนประโยชนตอการใชสิทธิเสนอกฎหมายของ
ประชาชนในกรณีที่รางกฎหมายของประชาชนซึ่งอยูในระหวางการพิจารณาของสมาชิกรัฐสภาในวาระ
ใดวาระหนึ่ง จะไมเปนอันตกไปเมื่ออายุของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือเมื่อมีการยุบสภาผูแทน
ราษฎร หากคณะรัฐมนตรีของรัฐบาลชุดใหมรองขอใหรัฐสภาหยิบยกรางกฎหมายนั้นขึ้นพิจารณาใหม
ภายใน 60 วัน นับแตวันเรียกประชุมรัฐสภาครั้งแรกหลังการเลือกตั้งทั่วไป และรัฐสภามีมติเห็นชอบ
ดวย ทําใหกระบวนการตรากฎหมายฉบับใด ๆ ที่ริเร่ิมเสนอโดยประชาชน ไมตองเร่ิมนับหนึ่งใหมทุก
คร้ังที่มีการยุบสภาผูแทนราษฎรหรือทุกครั้งที่ส้ินสุดอายุของสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงชวยใหประชาชนไม
ตองสิ้นเปลืองเวลาและคาใชจายที่จะเกิดขึ้นจากกระบวนการจัดทํารางกฎหมายและรวบรวมรายชื่อเพื่อ
เสนอใหรัฐสภาพิจารณารางกฎหมายฉบับนั้นซ้ําอีก

4.     ตามบทบัญญัติในมาตรา 190 ที่กําหนดวา  " การพิจารณาราง
พระราชบัญญัติที่ประธานสภาผูแทนราษฎรวินิจฉัยวามีสาระสําคัญเกี่ยวกับเด็ก สตรี และคนชรา หรือผู
พิการหรือทุพพลภาพ หากสภาผูแทนราษฎรมิไดพิจารณาโดยกรรมาธิการเต็มสภา ใหสภาผูแทนราษฎร
ตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นประกอบดวยผูแทนองคกรเอกชนเกี่ยวกับบุคคลประเภทนั้น มีจํานวนไม
นอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมาธิการทั้งหมด "

บทบัญญัติดังกลาวเปดโอกาสใหประชาชนผูมีสวนไดเสียหรือมีความ
สนใจในรางกฎหมายที่มีสาระสําคัญเกี่ยวกับเด็ก สตรี และคนชรา หรือผูพิการหรอืทุพพลภาพ สามารถ
เขามามีสวนรวมในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายซึ่งอาจเปนรางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนหรือ
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โดยที่ประชาชนเปนเจาของรางกฎหมายที่เสนอใหสภาพิจารณาเองก็ได ในฐานะกรรมาธิการวิสามัญซึ่ง
สภาผูแทนราษฎรเปนผูแตงตั้งขึ้น

4.2.2 การเสนอกฎหมายของประชาชนตาม พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ
ขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ. 2542

กระบวนการตราขอบัญญัติทองถ่ินขององคการปกครองทองถ่ินอันไดแก ขอ
บัญญัติจังหวัด เทศบัญญัติ และขอบังคับตําบล กอนที่จะมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ
ขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ.2542 ซ่ึงออกตามความในมาตรา 287 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2540  นั้น เปนไปตามกฎหมายขององคการปกครองทองถ่ินแตละประเภทดังกลาวซึ่งไดมีการแก
ไขเพิ่มเติมเพื่อใหสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอขอ
บัญญัติทองถ่ินดังกลาว  กลาวคือ

- การตราขอบัญญัติจังหวัดเปนไปตาม พระราชบัญญัติองคการบริหาร
สวนจังหวัด พ.ศ.2540 แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 2 พ.ศ.2542 มาตรา 52

"รางขอบัญญัติจะเสนอไดก็แตนายกองคการบริหารสวนจังหวัด สมาชิกสภา
องคการบริหารสวนจังหวัด หรือราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในเขตองคการบริหารสวนจังหวัดตามกฎหมาย
เก่ียวกับการเขาชื่อใหสภาทองถิ่นพิจารณาออกขอบัญญัติทองถิ่น "

- การตราเทศบัญญัติเปนไปตาม พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แก
ไขเพิ่มเติมฉบับที่ 11 พ.ศ.2543 มาตรา 61 ทวิ

" รางเทศบัญญัติจะเสนอไดก็แตโดย
(1) นายกเทศมนตรี
(2) สมาชกิสภาเทศบาล
(3) ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในเขตเทศบาลตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอ

ขอบัญญัติทองถิ่น "

- การตราขอบังคับตําบลเปนไปตาม พระราชบัญญัติสภาตําบลและองค
การบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 3 พ.ศ.2542 มาตรา 71 วรรค 2
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" รางขอบังคับตําบลจะเสนอไดก็แตโดยคณะกรรมการบริหารหรือสมาชิกสภา
องคการบริหารสวนตําบลหรือราษฎรในเขตองคการบริหารสวนตําบลตามกฎหมายเกี่ยวกับการเขาชื่อ
ใหสภาทองถิ่นพิจารณาออกขอบัญญัติทองถิ่น "

กฎหมายองคกรปกครองทองถ่ินดังกลาวมีเนื้อหาและสาระสําคัญเพิ่มเติมจาก
เดิมในลักษณะเดียวกัน คือบัญญัติใหสิทธิประชาชนสามารถเขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายในระดับทอง
ถ่ินเพื่อใหสภาทองถ่ินพิจารณาออกกฎหมายเพื่อใชบังคับในเขตทองถ่ิน ซ่ึงมีหลักเกณฑและขั้นตอน
ตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ.2542 ดังนี้

4.2.2.1 ประเภทขอบัญญัติทองถ่ินที่ประชาชนเสนอได

ไดแกขอบัญญัติทองถ่ินทุกประเภท ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวาดวยการ
เขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ินฯ หมายความวา กฎซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจนิติบัญญัติขององคกรปก
ครองสวนทองถ่ินที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้น ซ่ึงไดแก

- ขอบัญญัติจังหวัดซึ่งตราขึ้นโดยสภาองคการบริหารสวน
จังหวัด

- เทศบัญญัติซ่ึงตราขึ้นโดยสภาเทศบาล
- ขอบังคับตําบลซึ่งตราขึ้นโดยสภาองคการบริหารสวนตําบล
-  ข อ บั ญญั ติ ก รุ ง เ ท พ มห า น ค ร ซึ่ ง ต ร า ขึ้ น โ ด ย ส ภ า

กรุงเทพมหานคร
- ขอบัญญัติเมืองพัทยาซึ่งตราขึ้นโดยสภาเมืองพัทยา

4.2.2.2 กระบวนการใชสิทธิและเขาชื่อเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ิน

ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินจํานวนไม
นอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ เขาชื่อกันยื่นคํารองตอ
ประธานสภาทองถ่ินซึ่งคํารองดังกลาวตองมีรายละเอียดดังตอไปนี้12

                                                          
12 มาตรา 5 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอขอบัญญัติทองถิ่น พ.ศ.2542
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(1) ชื่อ ที่อยู และลายมือช่ือของผูเขาชื่อทุกคน พรอมทั้งสําเนา
บัตรประจําตัวประชาชน บัตรประจําตัวประชาชนที่หมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอื่นใดของทางราช
การที่มีรูปถายที่สามารถแสดงตนได

(2) รางขอบัญญัติทองถ่ินซึ่งตองมีขอกําหนดที่ชัดเจนเพียงพอ
ไดวามีความประสงคจะตราขอบัญญัติทองถ่ินในเรื่องใดที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินนั้น ในการนี้ อาจมีสรุปสาระสําคัญและคําชี้แจงความมุงหมายของการกําหนดหลกัการในแตละ
ขอกําหนดของรางขอบัญญัติทองถ่ินที่เสนอใหเพียงพอที่จะเขาใจเหตุผลที่กําหนดไวในแตละขอกําหนด
ดวยก็ได

(3) รายช่ือผูแทนของผูเขาชื่อที่จะมีอํานาจดําเนินกิจการที่เกี่ยว
ของกับการเสนอและการพิจารณาขอบัญญัติทองถ่ิน

(4) คํารับรองของผูแทนของผูเขาชื่อตาม (3) วา ผูเขาชื่อทุกคน
เปนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นและเปนผูรวมลงชื่อดวยตนเอง

ผูที่รวมเขาชื่อในการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ินโดยถูกตองตาม
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ินฯ แลว จะถอนการเขาชื่อในภายหลังไมได

4.2.2.3 การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของรางขอบัญญัติทองถ่ินที่
ประชาชนเสนอ

เมื่อประธานสภาทองถ่ินไดรับคํารองและเอกสารตามที่กลาวในขอ 
4.2.2.2 แลว ประธานสภาทองถ่ินจะตองตรวจสอบความครบถวนของเอกสารดังกลาว หากเห็นวา
ครบถวน ประธานสภาฯจะตองจัดใหมีการปดประกาศรายชื่อของผูเขาชื่อไว ณ ที่ทําการองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินนั้น และเขตชุมชนหนาแนนในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น เพื่อใหผูมีชื่อเปนผูเขา
ช่ือโดยไมไดรวมเขาชื่อดวยจริง มายื่นคํารองคัดคานตอประธานสภาทองถ่ินหรือบุคคลที่ประธานสภา
ทองถ่ินแตงตั้ง เพื่อใหขีดฆาชื่อตนเองออกจากบัญชีรายช่ือผูเขาชื่อดังกลาว ภายใน 20 วัน นับแตวันปด
ประกาศรายชื่อ

หากพนกําหนดระยะเวลาดังกลาว ไมมีการคัดคาน ถือวารายชื่อของผู
เขาชื่อที่ไมมีการคัดคานนั้นเปนรายชื่อที่ถูกตอง ซ่ึงถามีจํานวนครบตามที่กฎหมายกําหนด คือ ไมนอย
กวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ ประธานสภาทองถ่ินจะ
ตองดําเนินการใหมีการพิจารณาออกขอบัญญัติทองถ่ินตอไป แตถามีจํานวนไมครบ  ประธานสภาทอง
ถ่ินจะตองแจงใหผูแทนของผูเขาชื่อทราบเพื่อดําเนินการจัดใหมีการเขาชื่อใหครบภายใน 30 วัน ถาพน
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กําหนดดังกลาว ไมมีการเสนอการเขาชื่อจนครบตามจํานวนที่กฎหมายกําหนด ประธานสภาทองถ่ินจะ
ตองสั่งจําหนายเร่ือง13

4.2.2.4 บทลงโทษ

 มาตรา 7 กําหนดบทลงโทษสําหรับผูที่กระทําการโดยไมมีอํานาจ
โดยชอบดวยกฎหมายเพื่อมิใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สามารถใช
สิทธิเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน หรือขัดขวางการดําเนินการเขาชื่อเสนอกฎหมายได โดยมีทั้งโทษจํา
และโทษปรับ ซ่ึงถือเปนโทษทางอาญา

4.2.2.5 กระบวนการพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ิน

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อ
เสนอขอบัญญัติทองถ่ินฯ ไมไดใหสิทธิประชาชนในทองถ่ินเขามามีสวนในกระบวนการพิจารณารางขอ
บัญญัติทองถ่ินไดโดยตรงเหมือนกับการเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ิน กลาวคือ กระบวนการพิจารณาราง
ขอบัญญัติทองถ่ินประเภทตาง ๆ ยังคงอยูในอํานาจหนาที่ของสภานิติบัญญัติทองถ่ินเชนเดิม ซ่ึง
กระบวนการขั้นตอนในการพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินสวนใหญก็ยังคงเปนไปในลักษณะเดียวกับ
การพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินในสภาทองถ่ินซึ่งเสนอโดยสมาชิกสภาทองถ่ินหรือคณะผูบริหาร
ทองถ่ิน ดังไดกลาวมาแลวในขอ 4.2.1 ขางตน อยางไรก็ตาม กฎหมายองคกรปกครองสวนทองถ่ินดัง
กลาวตลอดจนขอบังคับการประชุมของสภาทองถ่ินประเภทตาง ๆ ดังกลาว ก็มีบทบัญญัติที่มีหลักการ
และสาระสําคัญซึ่งนาจะเอื้อประโยชนตอการใชสิทธิเสนอขอบัญญัติทองถ่ินของประชาชนในสวนที่
เกี่ยวกับคณะกรรมการซึ่งสภาทองถ่ินแตงตั้งขึ้นจากบุคคลที่มิไดเปนสมาชิกของสภาทองถ่ินใหเปน
กรรมการในคณะกรรมการวิสามัญเพื่อพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินตามที่สภาฯลงมติรับหลักการแลว
ในวาระที่ 1 หรือพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินที่สภาสงใหคณะกรรมการพิจารณากอนรับหลักการ และ
เมื่อคณะกรรมการพิจารณาแลวจะสงใหประธานสภาทองถ่ินเพื่อดําเนินการตอไป

บทบัญญัติดังกลาวเปนการเปดโอกาสใหประชาชนที่เปนเจาของราง
ขอบัญญัติทองถ่ินหรือผูที่เขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ินสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการ
พิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินไดในฐานะกรรมการของคณะกรรมการวิสามัญซ่ึงสภาทองถ่ินแตงตั้งขึ้น

                                                          
13 มาตรา 6 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอขอบัญญัติทองถิ่น พ.ศ.2542
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และเมื่อพิจารณาถึงขอบังคับการประชุมของสภาทองถ่ินบางประเภท (องคการบริหารสวนจังหวัด)14 ซ่ึง
กําหนดใหคณะกรรมการมีสิทธิแถลงประกอบรายงาน หรือขอสังเกตของตน ตลอดจนแกไขขอสงสัยใด
ๆ ในที่ประชุมสภาไดแลว หากบทบัญญัติของกฎหมายองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือขอบังคับการ
ประชุมสภาทองถ่ินไดรับการแกไขปรับปรุงเพื่อเปดโอกาสใหประชาชนไดรับสิทธิในการแตงตั้งเปน
กรรมการในคณะกรรมการดังกลาวแลว ประชาชนในทองถ่ินก็สามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการ
พิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินไดอีกกาวหนึ่งนอกเหนือจากการใชสิทธิเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ิน

สรุป

จากเนื้อหาที่นําเสนอขางตน จะเห็นวา กระบวนการนิติบัญญัติไทยกอนที่จะมี
การประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540  ซ่ึงกําหนดใหเฉพาะแตฝายบริหารและนิติบัญญัติเทานั้นที่
สามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายได โดยท่ีประชาชนไมสามารถเขามามีสวนรวมไดอยางใกลชิด ดัง
นั้น กระบวนการนิติบัญญัติดังกลาวจึงไมสามารถสนองตอบตอความตองการและประโยชนของประชา
ชนโดยสวนรวมไดอยางมีประสิทธิภาพ เพราะประสบปญหาอันเนื่องมาจากบทบัญญัติของกฎหมายซึ่ง
ทําใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่เปนตัวแทนประชาชนถูกแทรกแซงการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายทั้ง
จากพรรคการเมืองที่ตนสังกัดหรือจากฝายบริหารได ปญหาดังกลาวทําใหมีรางกฎหมายที่คางพิจารณา
อยูในสภาเปนจํานวนมาก หรือรางกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มีหลักการเดียวกับราง
กฎหมายของฝายบริหาร มักจะไมไดรับการพิจารณาจากสภาเพราะตองถือเอารางฯของฝายบริหารเปน
หลัก ฯลฯ นอกจากนี้ การขาดประสิทธิภาพ จิตสํานึกและความกระตือรือรนในการทําหนาที่ทางนิติ
บัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเอง ก็เปนปจจัยสําคัญที่ทําใหประชาชนไมไดรับประโยชนจาก
กระบวนการนิติบัญญัติซ่ึงประชาชนไมสามารถเขาไปมีสวนรวมไดโดยตรง สวนกระบวนการนิติ
บัญญัติในระดับทองถ่ินก็สามารถถูกแทรกแซงทางกฎหมายไดจากรัฐบาลสวนกลาง   โดยบทบัญญัติ
ของกฎหมายที่กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอตองเขามามีสวนในการใหความเห็นชอบใน
การพิจารณากฎหมายของสภาทองถ่ินดวย

การใหสิทธิประชาชนสามารถริเริ่มเสนอกฎหมายไดเองทั้งในระดับประเทศ
และระดับทองถ่ิน ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.  2540  จึงนับเปนกลไก
สําคัญที่จะชวยใหกระบวนการนิติบัญญัติของไทยสามารถดําเนินการใหสอดคลองตอผลประโยชนและ
ความตองการของประชาชนสวนรวมไดอยางแทจริง เพราะประชาชนสามารถเขามามีบทบาทและมี

                                                          
14 ขอ 95,98,100,104,105,107 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยขอบังคับการประชุมสภาองคการบริหาร

สวนจังหวัด พ.ศ.2540
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สวนรวมในการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายไดเองโดยไมตองรอการทําหนาที่ของตัวแทนในสภา และถึงแม
จะยังไมมีหลักประกันทางกฎหมาย วาการริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชนจะไมถูกแทรกแซงจากฝาย
บริหารหรือจากฝายนิติบัญญัติเอง เพราะอํานาจในการพิจารณารางกฎหมายของประชาชนยังคงอยูที่
สภาก็ตาม แตการริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชนใหรัฐสภาหรือสภาทองถ่ินพิจารณา ยอมเปนการ
แสดงออกถึงเจตนารมยและความตองการแทจริงของประชาชนซึ่งจะทําใหทั้งฝายบริหารและฝายนิติ
บัญญัติซ่ึงเปนตัวแทนที่ประชาชนเลือกใหมาใชอํานาจแทนนั้น ตระหนักถึงภาระหนาที่ที่ตองดําเนิน
การจัดทํากฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนและความตองการของประชาชนยิ่งขึ้น นอกจากนี้ ใน
สถานการณปจจุบันที่สภาผูแทนราษฎรประกอบดวยสมาชิกที่เปนฝายรัฐบาลที่มีเสียงขางมากเกินกวากึ่ง
หนึ่งของสมาชิกสภาทั้งหมด ซ่ึงอาจมีผลตอการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรที่เปนเสียงสวนนอยที่รางกฎหมายอาจไมไดรับการพิจารณาหรือสนับสนุนจากสมาชิกเสียงสวน
มากได ดังนั้น การที่ประชาชนสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายไดเอง จึงเปนทางออกที่เหมาะสมใน
กรณีที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสียงขางนอยในสภาไมสามารถทําหนาที่เสนอรางกฎหมายไดหรือใน
กรณีที่รางกฎหมายของสมาชิกดังกลาวไมไดรับการพิจารณาจากสภา



บทที่ 5
บทวิเคราะห

การใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอกฎหมายได นับเปนความกาวหนาอีกขั้นหนึ่ง
ของพัฒนาการระบอบประชาธิปไตยในประเทศไทย ซ่ึงเราไมอาจปฏิเสธไดวากลไกทางกฎหมายที่เปด
โอกาสใหประชาชนสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายไดในตางประเทศซึ่งใชมากอนประเทศไทย 
นานนับรอยปดังกลาวมาแลวในบทที่ 3 มีอิทธิพลไมนอยตอการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนใน
ประเทศไทย ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติวา
ดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนทั้งในระดับชาติและระดับทองถ่ินดังไดกลาวมาแลวในบทที่ 
4 ดังนั้น การจะศึกษาถึงปญหาและอุปสรรคในการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทย
จึงไมอาจหลีกเล่ียงการเปรียบเทียบระหวางการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศเหลานั้น
ซ่ึงตางมีประสพการณที่ยาวนานกับกลไกทางกฎหมายดังกลาวมาแลว กับประเทศไทยซึ่งเพิ่งจะเริ่มตน
เพื่อจะทราบถึงสภาพปญหาและอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นจากการใชสิทธิเสนอกฎหมาย ตลอดจนแนวทาง
ปรับปรุงแกไขเพื่อใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนเปนไปสมตามเจตนารมยของรัฐธรรม
นูญและปรัชญาแหงการปกครองระบอบประชาธิปไตยที่ตองการใหประชาชนเขามามีบทบาทและมี
สวนรวมในการปกครองตนเองโดยตรงมากขึ้น ในประเด็นตาง ๆ ดังตอไปนี้

5.1 การใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทยเปรียบเทียบ
การใช สิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในตางประเทศ

(ก) การใชสิทธิเสนอกฎหมายระดับชาติและระดับมลรัฐ

ในบทที่ 3 ซ่ึงไดกลาวมาแลว จะเห็นวาประเทศประชาธิปไตยที่ให
สิทธิประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอกฎหมายไดทั้งในระดับชาติและระดับมลรัฐคือประเทศสวิสเซอร
แลนดและอิตาล ีสวนประเทศสหรัฐอเมริกานั้น ใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอกฎหมายไดเฉพาะ
กฎหมายระดับมลรัฐเทานั้น  ดังมีรายละเอียดที่เหมือนและแตกตางจากประเทศไทย ในประเด็นตาง ๆ
ดังนี้ คือ

1. ระดับและรูปแบบของการใชสิทธิเสนอกฎหมาย
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ในขณะที่รัฐธรรมนูญของประเทศไทยใหสิทธิประชาชนสามารถ
เสนอกฎหมายระดับชาติไดเฉพาะกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเทานั้น หากเปนเรื่องที่เกี่ยวกับสิทธิ
และเสรีภาพของชนชาวไทย และแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ตามที่บัญญัติไวในหมวดที่ 3 และ 5 ตาม
ลําดับ ซ่ึงการใหสิทธินั้นอยูในระดับใกลเคียงกับประเทศอิตาลี แตกตางกันที่อิตาลีนั้นใหสิทธิเสนอ
กฎหมายไดทุกเรื่องไมมีขอจํากัด สวนประเทศสวิสเซอรแลนดนั้น ใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับ
ปรุงกฎหมายระดับชาติไดเฉพาะรัฐธรรมนูญเทานั้นไมวาจะเปนการปรับปรุงทั้งหมดหรือบางสวน สวน
กฎหมายในระดับชาตินั้นไมสามารถริเร่ิมเสนอไดโดยตรงนอกจากรองขอใหรัฐบาลนํากฎหมายที่รัฐ
สภาหรือรัฐบาลใหความเห็นชอบแลวมาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติอีกครั้งหนึ่งเทานั้น นอก
จากนั้น ประชาชนยังสามารถใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญและกฎหมายของรัฐบาลมลรัฐไดเชน
เดียวกับประเทศสหรัฐอเมริกาที่ใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญและกฎหมายของมล
รัฐตาง ๆ ได โดยการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายทั้งโดยทางตรงและทางออม แมวาจะไม
สามารถใชสิทธิเสนอกฎหมายระดับชาติได แตการใชสิทธิเสนอกฎหมายในระดับมลรัฐก็มีระดับความ
เขมขนไมนอยกวาประเทศสวิสเซอรแลนด เพราะนอกจากจะใหสิทธิประชาชนเสนอปรับปรุงกฎหมาย
ไดทั้งรัฐธรรมนูญและกฎหมายทั่วไปของมลรัฐแลว ประชาชนยังมีสิทธิพิจารณาดวยตัวเองวาจะรับหรือ
ไมรับรางกฎหมายที่เสนอขอปรับปรุงดังกลาวดวยการออกเสียงลงคะแนนใหกับรางกฎหมายนั้นดวย 
โดยที่รัฐไมสามารถจะแทรกแซงไดนอกจากจะดําเนินการใหกระบวนการเสนอและพิจารณาราง
กฎหมายของประชาชนนั้นเปนไปดวยความเรียบรอยและถูกตองตามบทบัญญัติของกฎหมายเทานั้น

อยางไรก็ตาม ทั้งประเทศไทยและอิตาลีตางก็ใหสิทธิประชาชนริเร่ิม
เสนอกฎหมายไดเทานั้น แตการพิจารณากฎหมายที่เสนอไปนั้นยังเปนอํานาจหนาที่ของสภานิติบัญญัติ
ที่จะตองดําเนินการตอไป เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศสวิสเซอรแลนดที่ประชาชนไมสามารถใชสิทธิ
เสนอกฎหมายในระดับชาติไดโดยตรง แตก็มีสิทธิพิจารณากฎหมายที่เสนอโดยรัฐสภาหรือรัฐบาลได
โดยการออกเสียงแสดงประชามติวาจะรับหรือไมรับกฎหมายดังกลาว ซ่ึงจะมีผลใหกฎหมายนั้นบังคับ
ใชไดตอไปหากประชาชนรับ หากประชาชนไมรับก็จะสิ้นผลบังคับใชเมื่อไดใชมาครบ 1 ปแลว

ในสวนของการแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญของประเทศอิตาลีนั้น 
ประชาชนไมสามารถใชสิทธิเสนอได เพราะการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญนั้น จะกระทําไดโดยการ
เสนอของสภาใดสภาหนึ่งของรัฐสภาเทานั้น ซ่ึงตองนาํมาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติดวย
หากสมาชิก 1 ใน 5 ของสภาใดสภาหนึ่งหรือประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน 500,000 คน หรือ
สภาภาค 5 ภาค รองขอ สําหรับการเสนอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของประเทศไทยนั้น ประชาชนก็ไม
สามารถใชสิทธิเสนอไดเชนกัน เพราะมาตรา 313 หมวด 12 ของรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ.2540 บัญญัติไวชัด
เจนวา " การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจะกระทําไดก็แตโดยหลักเกณฑและวิธีการ ดังตอไปนี้
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(1) ญัตติขอแกไขเพิ่มเติมตองมาจากคณะรัฐมนตรี หรือจาก
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในหาของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภาผู
แทนราษฎร หรือจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภามีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในหาของ
จํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอหรือรวมเสนอญัตติ
ดังกลาวไดเมื่อพรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้นสังกัดมีมติใหเสนอได "

ดังนั้นการเสนอปรับปรุงแกไขรัฐธรรมนูญจึงเปนอํานาจของคณะรัฐ
มนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาเทานั้นที่จะเสนอไดตามกระบวนการนิติบัญญัติ
แบบปกติโดยไมตองนํามาขอประชามติจากประชาชนอยางการเสนอปรับปรุงแกไขรัฐธรรมนูญของ
ประเทศอิตาลี

2. เงื่อนไขและกระบวนการใชสิทธิ

ทั้งรัฐธรรมนูญของประเทศไทยและอิตาลีตางบัญญัติหลักเกณฑใน
การใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายไดโดยประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้ง
ของประเทศจํานวนไมนอยกวา 50,000 คน สามารถเขาชื่อกันยื่นคํารองพรอมรางกฎหมายเพื่อขอใหรัฐ
สภาพิจารณารางกฎหมายของประชาชนไดเชนกัน อยางไรก็ตาม ดังไดกลาวมาแลวขางตนวา การเสนอ
กฎหมายของประชาชนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญของไทยนั้น จํากัดเฉพาะกฎหมายที่เกี่ยวดวย
หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยและแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ เทานั้น สวนการใชสิทธิเสนอ
กฎหมายของอิตาลีนั้น สามารถเสนอไดไมจํากัดเรื่อง  สําหรับประเทศสวิสเซอรแลนดนั้น การใช
สิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งฉบับหรือบางสวน ก็กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับจํานวนประชาชนที่
กฎหมายตองการสําหรับการเขาชื่อเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญเปนจํานวนที่แนนอนเชนกัน คือ ประชา
ชนจํานวนไมนอยกวา 100,000 คน สามารถเขาชื่อกันเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญของประเทศได

สวนประเทศสหรัฐอเมริกานั้น กําหนดหลักเกณฑในการใชสิทธิ
เสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญและกฎหมายของมลรัฐ โดยกําหนดจํานวนรายชื่อของผูเขาชื่อเปนรอยละ
ของจํานวนประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนหรือ รอยละของจํานวนผูมาใชสิทธิออกเสียงลง
คะแนนสําหรับการเลือกตั้งครั้งสําคัญ ๆ ตาง ๆ ของประเทศหรือของมลรัฐนั้น ๆ  ทําใหจํานวนรายชื่อ
ประชาชนที่กฎหมายตองการนั้นไมแนนอนตายตัวแตจะเพิ่มขึ้นเมื่อจํานวนประชากรผูมีสิทธิออกเสียง
ลงคะแนนเพิ่มขึ้น นอกจากนี้ยังกําหนดหลักเกณฑการใชสิทธิไวคอนขางเขมงวดกวาในประเทศสวิส
เซอรแลนด เชน กําหนดวาประชาชนที่เขาชื่อเสนอกฎหมายนั้น นอกจากจะตองมีคุณสมบัติเปนผูมีสิทธิ
ออกเสียงลงคะแนนแลว ตามรายชื่อของประชาชนที่เขาชื่อกันนั้น จะตองมีภูมิลําเนาหรือถ่ินที่อยู
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กระจายมาจากสวนตาง ๆ ของมลรัฐดวยตามสัดสวนที่กฎหมายกําหนด ซ่ึงสงผลใหคณะผูริเร่ิมกอการ
ในการเสนอกฎหมายตองมีภาระมากขึ้นในการรวบรวมรายชื่อใหไดครบตามจํานวนและสัดสวนที่
กฎหมายตองการ นอกจากนี้ยังอาจถูกจํากัดประเภทหรือเรื่องของกฎหมายที่สามารถใชสิทธิเสนอได
ดวย ฯลฯ

3. กระบวนการตรวจสอบการใชสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมาย

การตรวจสอบความถูกตองและชอบดวยกฎหมายของการใชสิทธิเขา
ชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทยนั้น ดําเนินการโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งในทาง
ปฏิบัติ คณะกรรมการการเลอืกตั้งจะตรวจสอบวาประชาชนที่เปนผูร่ิเร่ิมกอการและประชาชนที่รวมเขา
ช่ือเสนอกฎหมายนั้น เปนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งในขณะที่ใชสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายหรือไม และ
ประชาชนที่รวมเขาชื่อกันมานั้น ไดรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายจริงหรือไม และสุดทายจะตรวจสอบวามี
ประชาชนเขาชื่อเสนอกฎหมายครบถวนตามที่กฎหมายกําหนดหรือไม ทั้งนี้ โดยอาศัยกลไกการดําเนิน
งานของคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดที่มีขอมูลเกี่ยวกับการใชสิทธิออกเสียงเลือกตั้งของ
ประชาชนในทองถ่ินตาง ๆ ทั่วประเทศพรอมอยูแลว ซ่ึงการตรวจสอบนั้นใชหลักเกณฑเดียวกับการ
ตรวจสอบความถูกตองของการเสนอกฎหมายในประเทศอิตาลีที่ตรวจสอบคุณสมบัติของผูเขาชื่อเสนอ
กฎหมายและใบรับรองการเลือกตั้งดวย

สําหรับประเทศสหรัฐอเมริกานั้นนอกจากจะตรวจสอบโดยใชหลัก
เกณฑดังกลาวขางตนแลว สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตหรือนายทะเบียนทองที่ หรือ
หนวยงานตรวจสอบอื่น ๆ ที่ไดรับมอบหมายตามที่กฎหมายกําหนด จะตองตรวจสอบในรางกฎหมายที่
ประชาชนเสนอมาดวย วารางกฎหมายนั้นขัดหรือแยงกับบทบัญญัติใดของรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใด
หรือไม  และเปนไปตามแบบฟอรมคํารองที่ราชการกําหนดไวหรือไม ทั้งในดานการใชภาษาของราง
กฎหมายและเนื้อหาที่ตองกรอกใหครบและถูกตองตามแบบฟอรมของคํารอง หากไมครบถวนถูกตอง
ตามแบบที่กฎหมายกําหนด คํารองและรางกฎหมายนั้นก็จะถูกปฏิเสธจากเจาหนาที่เพื่อใหไปดําเนินการ
แกไขใหถูกตองกอนเสนอกลับเขามาใหมภายในระยะเวลาที่กําหนด ดังนั้น สหรัฐอเมริกาจึงมีหนวยงาน
ที่รับผิดชอบในการชวยจัดทํารางหรือตรวจดูรางกฎหมายใหประชาชนกอนที่จะยื่นคํารองพรอมราง
กฎหมายใหกับรัฐบาลของมลรัฐดําเนินการกอนที่จะสงคืนใหประชาชนรวบรวมรายชื่อเขาชื่อกันเสนอ
กฎหมายตอไป หนวยงานดังกลาว เชน สํานักงานอัยการแหงมลรัฐ ฯลฯ
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4. การพิจารณารางกฎหมาย

กระบวนการรางกฎหมายของประเทศไทย เปนอํานาจหนาที่ของสภา
นิติบัญญัติอันไดแกรัฐสภา ซ่ึงกลไกการประชุมเพื่อพิจารณารางกฎหมายนั้นเปนไปตามขอบังคับการ
ประชุมรัฐสภา, ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร และขอบังคับการประชุมวุฒิสภา เชนเดียวกับ
การพิจารณารางกฎหมายที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎร โดยท่ีประชาชนไม
สามารถเขามีสวนรวมในการผลักดันรางกฎหมายที่รวมกันเขาชื่อเสนอกันมาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณาและ
เห็นชอบดวยกับรางกฎหมายดังกลาวและประกาศใชเปนกฎหมายสมกับเจตนารมยแทจริงของประชา
ชนได เพราะกลไกของกฎหมายและขอบังคับการประชุมตาง ๆ ดังกลาวมาแลว ไมเปดโอกาสใหประชา
ชนไดเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายในสภาได เวนแตจะไดรับการแตงตั้งจาก
สภาฯใหเปนกรรมาธิการรวมพิจารณารางกฎหมายที่เกี่ยวกับ เด็ก สตรี คนชรา หรือผูทุพพลภาพ ฯ ตาม
ที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 190 ซ่ึงก็ไมไดหมายความวาสภาฯจะตองแตงตั้ง เพราะไมมีกฎหมาย
ใดกําหนดใหตองแตงตั้งประชาชนที่รวมเขาชื่อเสนอกฎหมายใหเปนกรรมาธิการดังกลาว เพียงแต
กฎหมายเปดโอกาสใหไดรับการแตงตั้งไดเทานั้น แตหากเปนรางกฎหมายที่ไมเขาขายตามมาตรา 190
แลว ก็ไมมีโอกาสที่ประชาชนที่รวมเขาชื่อเสนอกฎหมายจะเขามามีสวนรวมในกระบวนการพิจารณา
รางกฎหมายของสภาฯไดเลย

การใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมายของประเทศไทยเปนหลักการที่
คลายคลึงกับประเทศอิตาลีซ่ึงใหเฉพาะสิทธิเสนอกฎหมายแตไมใหมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณา
รางกฎหมายดวย ในขณะที่ประเทศสหรัฐอเมริกานั้น ประชาชนสามารถมีสวนรวมและมีบทบาททั้งการ
เสนอและพิจารณารางกฎหมายอยางเต็มที่ โดยรางกฎหมายที่ประชาชนเสนอ จะไดรับหลักประกันทาง
กฎหมายวาจะไมถูกเปลี่ยนแปลงแกไขโดยไมไดรับความยินยอมจากประชาชนกอน และจะตองนําราง
กฎหมายที่ประชาชนเสนอมาใหประชาชนทั้งหมดที่จะไดรับผลกระทบจากการบังคับใชกฎหมายไดมี
สิทธิพิจารณาวาจะเห็นชอบดวยกับรางกฎหมายนั้น ๆ หรือไม โดยท่ีรัฐไมสามารถแทรกแซงเพื่อบิด
เบือนรางกฎหมายใหผิดไปจากเจตนารมยของประชาชนได  สําหรับสวิสเซอรแลนดนั้น แมรัฐบาลจะ
สามารถแทรกแซงการเสนอรางกฎหมายไดโดยการจัดทํารางกฎหมายที่เรียกวา Counter-proposal มาอีก
ฉบับเพื่อใหประชาชนพิจารณาดวย แตวิธีการเชนนี้ ก็ทําใหเกิดปญหาและเปนอุปสรรคซึ่งทําใหการใช
สิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนไมประสพผลสําเร็จเทาที่ควรในขณะนี้
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5. สภาพการบังคับใชกฎหมาย

รางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนและไดรับความเห็นชอบจากรัฐ
สภาและพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไทยแลว จะมีผลบังคับใชตามที่ประกาศลงในราชกิจจานุ
เบกษา เชนเดียวกับกฎหมายอื่น ๆ ทั่วไป ซ่ึงอาจถูกยกเลิกหรือเปลี่ยนแปลงแกไขไดโดยกระบวนการ
ทางนิติบัญญัติตามปกติเชนเดียวกับการเสนอรางกฎหมายเพื่อใหรัฐสภาพิจารณาใหมเชนกัน แตสําหรับ
ประเทศสหรัฐอเมริกานั้น รางกฎหมายที่ประชาชนเสนอและไดรับการพิจารณาใหความเห็นชอบจาก
ประชาชนดวยคะแนนเสียงสวนมากแลว จะมีผลบังคบัใชตามเวลาที่กฎหมายกําหนด การเปลี่ยนแปลง
ใด ๆ ตอกฎหมาย เชน การยกเลิกหรือแกไขกฎหมายดังกลาวแมสามารถทําไดแตตองเปนไปภายใตขอ
จํากัดทางกฎหมาย เชน  ไมสามารถยกเลิกกฎหมายทั้งฉบับได แตสามารถแกไขไดเทานั้น  หรือจะยก
เลิกไดเมื่อบังคับใชกฎหมายไปแลวระยะหนึ่ง หรือไมสามารถยกเลิกไดเลยนอกจากแกไขปรับปรุงหรือ
ไดรับความยินยอมจากประชาชนที่รวมเขาชื่อเสนอกฎหมายกอน ฯลฯ ซ่ึงนับเปนหลักประกันที่เปนผ
ลดีตอกฎหมายที่ประชาชนใชสิทธิเสนอวาจะไมถูกเปลี่ยนแปลงปรับปรุงไดโดยงาย อันจะสงผลตอ
ความสําเร็จหรือลมเหลวของกระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนได

(ข) การใชสิทธิเสนอกฎหมายระดับทองถ่ิน

ดังไดกลาวมาแลวในบทที่ 3 วา การใชสิทธิริเร่ิมเสนอ
กฎหมายในระดับมลรัฐนั้นรวมถึงการใชสิทธิเสนอกฎหมายของทองถ่ินดวย ซ่ึงทั้งประเทศสหรัฐ
อเมริกาและสวิสเซอรแลนดตางก็มีบทบัญญัติที่ใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอกฎหมายทองถ่ินได
เชนเดียวกับประเทศไทย  ดังมีรายละเอียดที่เหมือนและแตกตางจากประเทศไทย ในประเด็นตาง ๆ ดังนี้
คือ

1. ระดับและรูปแบบการใชสิทธิเสนอกฎหมายทองถ่ิน

ประชาชนสามารถใชสิทธิเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ินของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล
ไดเทานั้น สวนการเสนอกฎหมายเกี่ยวกับการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินดังกลาว ซ่ึงจัดเปน
กฎหมายระดับประเทศ ไมสามารถกระทําไดตามบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอออกขอ
บัญญัติทองถ่ิน พ.ศ.2542 อยางไรก็ตาม ประชาชนสามารถใชสิทธิเสนอปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการ
จัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดโดยอาศัยบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย 
พ.ศ.2542 สวนประเทศสหรัฐอเมริการและสวิสเซอรแลนดนั้น ประชาชนสามารถใชสิทธิเสนอปรับปรุง
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ไดทั้งธรรมนูญการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือกฎหมายอื่นใดที่ใหอํานาจจัดตั้งองคกรปก
ครองสวนทองถ่ิน รวมทั้งการเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ินดวย

2. เงื่อนไขและกระบวนการใชสิทธิ

กฎหมายไมไดกําหนดจํานวนรายชื่อประชาชนที่
ตองการใชสิทธิเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ินเปนจํานวนที่แนนอนตายตัวเหมือนกับการเขาชื่อเสนอ
กฎหมายระดับประเทศ ที่ประชาชนตองเขาชื่อกันใหไดอยางนอย 50,000 คน จึงจะใชสิทธิเสนอ
กฎหมายได กลาวคือ กําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินจํานวนไม
นอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆสามารถเขาชื่อกันยื่น
คํารองพรอมรางขอบัญญัติทองถ่ิน เสนอตอประธานสภาทองถ่ินเพื่อใหพิจารณาออกขอบัญญัติทองถ่ิน
นั้นได โดยการพจิารณารางขอบัญญัติทองถ่ินเปนไปตามกระบวนการนิติบัญญัติแบบปกติของสภาทอง
ถ่ินตาง ๆ เชนเดียวกับการพิจารณาขอบัญญัติทองถ่ินที่เสนอโดยสมาชิกสภาทองถ่ินหรือคณะผูบริหาร
ทองถ่ิน ทั้งนี้ สามารถเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ินไดทุกเรื่องทุกประเภทไมจํากัด แมจะเปนรางขอ
บัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ก็ไมมีบทบัญญัติกฎหมายใดจํากัดหรือหามเสนอได แตตองมีคํารับรองของหัว
หนาคณะผูบริหารทองถ่ินดวยเทานั้น ซ่ึงแตกตางจากประเทศสหรัฐอเมริกา ที่การใชสิทธิเสนอกฎหมาย
ระดับทองถ่ินไมวาจะเปนการเสนอปรับปรุงธรรมนูญการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือ
กฎหมายทองถ่ินทั่วไป จะถูกจํากัดประเภทหรือเรื่องที่สามารถใชสิทธิเสนอไดและไมได เชน หามเสนอ
แกไขธรรมนูญการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินบางประเภทถาไมใชเรื่องที่เกี่ยวกับรูปแบบของ
คณะผูบริหาร หรือ หามเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ินที่ไมเกี่ยวกับเรื่องการใหบริการหรือการจําหนาย
สุรา ฯลฯ บางกรณีจะถูกจํากัดโดยรูปแบบหรือประเภทขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน หามเสนอ
ขอบัญญัติทองถ่ินในบางเทศบาลนคร หรือ บาง County  และบางกรณีองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น
ๆ ก็ไมมีขอหามหรือขอจํากัดใด ๆ สําหรับการใชสิทธิเสนอกฎหมายทองถ่ินเลย ฯลฯ

การเสนอออกกฎหมายทองถ่ินของสหรัฐอเมริกา
นั้น ประชาชนสามารถเสนอไดทั้งทางตรงโดยยื่นคํารองพรอมรางกฎหมายทองถ่ินเสนอตอเจาหนาที่ผูมี
อํานาจ เชน คณะกรรมการบริหารการเลือกตั้งประจําทองถ่ิน หรือ คณะผูบริหารของทองถ่ินนั้น ฯลฯ
เพื่อใหดําเนินการจัดใหประชาชนไดใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายดังกลาวหรือโดยทาง
ออมโดยยื่นคํารองพรอมรางกฎหมายทองถ่ินตอเจาหนาที่ดังกลาวเพื่อใหดําเนินการพิจารณาออก
กฎหมายทองถ่ินตอไป
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3. กระบวนการตรวจสอบการใชสิทธิ

การตรวจสอบความถูกตองของการเขาชื่อเสนอขอ
บัญญัติทองถ่ินของประเทศไทยนั้น เปนอํานาจหนาที่ของประธานสภาทองถ่ินซึ่งตามกฎหมายวาดวย
การเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน ใหตรวจสอบวาคํารองและเอกสารที่ยื่นมาครบถวนถูกตองหรือ
ไมเทานั้นซึ่งดูเหมือนจะตรวจสอบเฉพาะคุณสมบัติของผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายและความครบถวน
ของจํานวนรายชื่อของผูรวมเขาชื่อตามที่กฎหมายกําหนดเทานั้น  สวนรางขอบญัญัติทองถ่ินที่ยื่นมานั้น
จะขัดหรือแยงกับบทบัญญัติของกฎหมายใดหรือไม กฎหมายไมไดกําหนดใหตองตรวจสอบดวย ใน
ขณะที่สหรัฐอเมริกานั้น ตองตรวจสอบทั้งความถูกตองของรางกฎหมายทองถ่ินที่ยื่นมาพรอมคํารอง วา
ขัดหรือแยงกับบทกฎหมายใดหรือไม และเนื้อหาและขอความที่กรอกมาในคํารองนั้น ครบถวนถูกตอง
ตรงตามแบบฟอรมที่กําหนดไวหรือไม นอกเหนือจากที่ตองตรวจสอบคุณสมบัติของประชาชนที่รวม
เขาชื่อเสนอกฎหมายและความครบถวนของจํานวนรายชื่อตามที่กฎหมายกําหนดดวย

4. การพิจารณารางกฎหมายทองถ่ินที่ประชาชนเสนอ

รางขอบัญญัติทองถ่ินที่ประชาชนเสนอจะไดรับการ
พิจารณาจากสภาทองถ่ินตามกระบวนการนิติบัญญัติแบบปกติเชนเดียวกับรางขอบัญญัติทองถ่ินที่เสนอ
โดยคณะผูบริหารหรือสมาชิกสภาทองถ่ิน ซ่ึงโดยกระบวนการนิติบัญญัติแบบปกติเชนนี้ เปดโอกาสให
รัฐบาลสวนกลางเขามามีบทบาทและแทรกแซงกระบวนการตรากฎหมายทองถ่ินไดโดยใหอํานาจรัฐ
มนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอ สามารถวินิจฉัยใหความเห็นชอบ
หรือไมเห็นชอบกับรางกฎหมายเหลานั้นไดดวย เชน กรณีที่สภาองคการบริหารสวนจังหวัดใหความ
เห็นชอบรางขอบัญญัติจังหวัดแลว กอนประกาศใชเปนกฎหมาย นายกองคการบริหารสวนจังหวัดจะ
ตองสงไปใหผูวาราชการจังหวัดอนุมัติและประกาศใชกอน หรือ ในกรณีที่ฝายบริหารและสภาทองถ่ินมี
ความเห็นขัดแยงกันในการลงมติรางขอบัญญตัิทองถ่ิน เชน กรณีที่นายกองคการบริหารสวนจังหวัดไม
เห็นชอบดวยกับรางขอบัญญัติจังหวัดที่สภาองคการบริหารสวนจังหวัดใหความเห็นชอบแลว ก็จะตอง
สงรางขอบัญญัติดังกลาวมาใหผูวาราชการจังหวัดวินิจฉัย หากเห็นดวย นายกองคการบริหารสวน
จังหวัดก็ตองลงนามและประกาศใช ถาไมลงนาม ผูวาราชการจังหวัดก็สามารถลงนามและประกาศใช
ไดเอง หรือในกรณีที่สภาเทศบาลเห็นชอบดวยกับรางเทศบัญญัติใดแลว จะตองสงใหผูวาราชการ
จังหวัดพิจารณาอนุมัติกอน ถาไมเห็นชอบดวยกับสภาเทศบาล และสภาเทศบาลยังยืนยันในรางเดิม ผูวา
ราชการจังหวัดก็จะตองสงรางเทศบัญญัติดังกลาวไปใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยใหความเห็น
ชอบดวย หากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไมเห็นชอบดวย ก็จะมีผลใหรางเทศบัญญัติดังกลาว
นั้นตกไป ฯลฯ
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สวนการพิจารณาใหความเห็นชอบรางกฎหมายทอง
ถ่ินของสหรัฐอเมริกานั้น ประชาชนที่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้งในทองถ่ินซึ่งรางกฎหมายทอง
ถ่ินนั้นจะมีผลบังคับใช สามารถพิจารณารางกฎหมายดังกลาวไดโดยการใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนให
กับรางกฎหมายวาจะใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบดวยตนเองโดยไมตองผานการพิจารณาของสภา
ทองถ่ิน และโดยที่สภาทองถ่ินไมมีสิทธิแกไขปรับปรุงรางกฎหมายของประชาชนไดเลย ในกรณีที่เปน
การใชสิทธิเสนอกฎหมายทองถ่ินทางตรง (Direct Charter Amendment หรือ Direct Ordinance
Initiative ) หรือแมแตกรณีที่สภาทองถ่ินไมเห็นชอบดวยกับรางกฎหมายที่ประชาชนเสนอ ก็จะตองนํา
รางกฎหมายนั้นมาใหประชาชนพิจารณาและตัดสินใจวาจะใหความเห็นชอบหรือไม โดยการจัดให
ประชาชนไดออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายฉบับนั้นในที่สุด หากประชาชนใหความเห็นชอบดวย
คะแนนเสียงสวนใหญ รางกฎหมายฉบับนั้นก็จะมีผลบังคับใชเปนกฎหมายทองถ่ินตอไป ดังนั้น ใน
กระบวนการตรากฎหมายทองถ่ินของสหรัฐอเมริกา ประชาชนจึงมีทั้งสิทธิในการเสนอรางกฎหมายและ
ไดพิจารณารางกฎหมายนั้นเองดวย

5. สภาพการบังคับใชกฎหมายที่ประชาชนเสนอ

รางขอบัญญัติทองถ่ินที่สภาทองถ่ินใหความเห็น
ชอบและไดรับการลงนามและประกาศใชโดยบุคคลตามที่กฎหมายกําหนดแลว จะมีผลบังคับใชเปนขอ
บัญญัติทองถ่ินเมื่อไดปดประกาศโดยเปดเผย ณ สถานที่ตามที่กฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินประเภทนั้น ๆ กําหนด การยกเลิก แกไข ปรับปรุง เปล่ียนแปลงใด ๆ ในรางขอบัญญัติทอง
ถ่ินที่ประชาชนเสนอดังกลาวไมมีบทบัญญัติของกฎหมายใดหามไมใหกระทํา ดังนั้น หากประชาชน
ประสงคจะปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาว จึงสามารถกระทําไดโดยใชสิทธิ
ตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และหากคณะผูบริหารทองถ่ิน
หรือสมาชิกสภาทองถ่ิน ประสงคจะยกเลิกหรือ ปรับปรุงแกไข เกี่ยวกับขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาว ก็
สามารถกระทําไดโดยกระบวนการนิติบัญญัตทิองถ่ินแบบปกติ โดยไมมีขอจํากัดทางดานเวลาการ
บังคับใช สามารถกระทําเมื่อไรก็ได ซ่ึงตางจากรางกฎหมายทองถ่ินของสหรัฐอเมริกาที่ไดรับความเห็น
ชอบใหมีผลบังคับใชเปนกฎหมายจากการออกเสียงของประชาชนแลว จะยกเลิก หรือแกไขปรับปรุง ใด
ๆ โดยประชาชนไมใหความยินยอมและเห็นชอบดวยไมได และการจะดําเนินการเชนนั้น จะถูกจํากัด
ดวยเงื่อนไขของเวลาในการบังคับใช เชน ตองบังคับใชกฎหมายนั้นไปแลวระยะหนึ่งตามที่กฎหมาย
กําหนด จึงจะสามารถแกไขปรับปรุงใหมได ซ่ึงสวนมาก กฎหมายจะกําหนดใหการแกไขปรับปรุง
สามารถทําไดงายกวาการยกเลิกการบังคับใชกฎหมาย เพราะในบางมลรัฐ จะมีบทบัญญัติที่หามไมใหมี
การเสนอยกเลิกกฎหมายนั้นไดเลย แตการเสนอปรับปรุงแกไขกฎหมายสามารถกระทําได ซ่ึงนับเปน
หลักประกันใหประชาชนสามารถมั่นใจไดวา กฎหมายที่ริเร่ิมเสนอโดยประชาชนและมีผลบังคับใชเปน
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กฎหมายแลวนั้นจะไมถูกคณะผูบริหารหรือสมาชิกสภาทองถ่ินใชอํานาจในฐานะที่เปนฝายบริหารและ
ฝายนิติบัญญัติยกเลิกหรือปรับปรุงแกไขตามอําเภอใจ ซ่ึงอาจเปนการขัดตอผลประโยชนและความ
ตองการสวนรวมของประชาชนสวนใหญในทองถ่ินนั้นได

5.2 ปญหาและอุปสรรคในการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนใน
ประเทศไทย ทั้งในระดับประเทศ และระดับทองถ่ิน

ก. ปญหาและอุปสรรคในการใชสิทธิเสนอกฎหมายระดับ
ประเทศ

1. ปญหาเนื่องจากการใชสิทธิเสนอกฎหมายตามบท
บัญญัติของรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 และกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย   พ.ศ.2542

เมื่อไดศึกษาเปรียบเทียบการใชสิทธิเสนอกฎหมายของตาง
ประเทศกับการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทยซึ่งนับเปนเรื่องใหมสําหรับประชา
ชนและบุคคลที่เกี่ยวของในกระบวนการนิติบัญญัติของไทย ทั้งที่เปนฝายบริหาร หรือเปนสมาชิกสภา
นิติบญัญัติ แลว ทําใหคาดการณไดวาในการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทยนั้นอาจ
จะตองประสบกับปญหาตาง ๆ ดังตอไปนี้

1.1 ปญหาในขั้นตอนของการจัดทํารางกฎหมายเพื่อ
เสนอใหรัฐสภาพิจารณา  กลาวคือ กฎหมายกําหนดใหประชาชนมีหนาที่ตองจัดทํารางกฎหมายขึ้นเอง
โดยปกติ การรางกฎหมายเปนงานสําคัญที่ตองอาศัยบุคคลากรที่มีความชํานาญและเชี่ยวชาญโดยเฉพาะ
เพราะรางกฎหมายดังกลาวตองไมขัดหรือแยงกับบทบัญญัติของกฎหมายใด นอกจากนี้ การใชถอยคํา
และภาษา ตองรัดกุม ชัดเจนและไมทําใหเกิดการตีความจนสับสนไดงาย  ซ่ึงแมแตรางกฎหมายที่
พิจารณากันในรัฐสภาตลอดระยะเวลาที่ผานมา ก็ถูกรางและตรวจสอบโดยที่ปรึกษากฎหมายหรือผูเชี่ยว
ชาญทางกฎหมาย เชน คณะกรรมการรางกฎหมายของกฤษฎีกาหรือ ที่ปรึกษากฎหมายของสมาชิกรัฐ
สภาหรือคณะกรรมาธิการตาง ๆ เพื่อใหเปนรางกฎหมายที่ถูกตอง ไมขัดหรือแยงกับบทบัญญัติของรัฐ
ธรรมนูญหรือกฎหมายใด  และไมใหเกิดการบิดเบือนในขั้นตอนของการแปรญัตติไดโดยงาย ซ่ึงอาจ
เปนผลทําใหไดกฎหมายที่ไมดีตามมา เมื่อประชาชนตองเปนคนจัดทํารางกฎหมายเอง การขาดความรู
ความชํานาญในการรางกฎหมายอาจทําใหรางกฎหมายที่ประชาชนตองการเสนอ เปนรางกฎหมายที่ไม
ชอบดวยบทบัญญัติของกฎหมายได เชน รางกฎหมายนั้นไมเกี่ยวกับ หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชน
ชาวไทย และ หมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ หรืออาจขัดกับบทบัญญัติของกฎหมายอื่น ฯลฯ ซ่ึง
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อาจสงผลใหรางกฎหมายนั้นไมไดรับการพิจารณาหรือตองตกไปในการพิจารณาวาระใดวาระหนึ่งของ
รัฐสภา และตองกลับไปเริ่มตนจัดทํารางกฎหมายฉบับใหมแลวจึงเสนอเขามาใหม ซ่ึงทําใหการใชสิทธิ
เขาชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนตองเสียเปลาทั้งเวลาและคาใชจายในการรวบรวมหาผูรวมเขาชื่อ
เสนอกฎหมายนั้น เนื่องจากกฎหมายและกฎเกณฑของรัฐสภาและคณะกรรมการการเลือกตั้ง ไมได
กําหนดใหหนวยงานดังกลาวตองตรวจสอบเกี่ยวกับความถกูตองและชอบดวยกฎหมายของรางกฎหมาย
ที่ประชาชนเสนอ  นอกจากการตรวจสอบเอกสารที่แนบมาพรอมกับแบบฟอรม  และจํานวนรายชื่อของ
ผูรวมเขาชื่อใหครบจํานวน 50,000 คน เทานั้น ซ่ึงกวาที่ประชาชนจะรูวารางกฎหมายไมถูกตองและชอบ
ดวยกฎหมาย อยางนอยที่สุด ก็จะตองรอเวลาใหสภาผูแทนราษฎรพิจารณาในวาระที่ 1 เสียกอน หากราง
กฎหมายไมผานการพิจารณาเพราะเปนรางฯที่ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาว ก็ตองกลับไปเริ่มตนที่การ
จัดทํารางกฎหมายเขามาใหม ซ่ึงไมเปนผลดีตอการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนเลย

1.2 ปญหาในขั้นตอนของการตรวจสอบความถูกตอง
ของเอกสารและจํานวนรายชื่อของประชาชนที่รวมเขาชื่อเสนอกฎหมาย แมวาการใชสิทธิเสนอ
กฎหมายของประชาชนในประเทศไทยจะสามารถดําเนินการไดงายกวาเมื่อเปรียบเทียบกับการใชสิทธิ
เสนอกฎหมายในตางประเทศ เพราะการใชสิทธิในประเทศไทย กฎหมายกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับ
จํานวนรายชื่อประชาชนที่รวมเขาชื่อเปนจํานวนที่แนนอนตายตัว และไมไดกําหนดเงื่อนไขวาผูรวมเขา
ช่ือเสนอกฎหมายจะตองกระจายมาจากทุกจังหวัดของประเทศไทยเปนสัดสวนเทาใดดวย ดังนั้น ในการ
รวบรวมรายชื่อประชาชนเพื่อใหครบตามจํานวนที่กฎหมายตองการจึงสามารถจะดําเนินการไดงายกวา 
อยางไรก็ตาม เพื่อปองกันไมใหกลไกการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนตกเปนเครื่องมือแสวงหา
ผลประโยชนของกลุมผลประโยชนใด ๆ ไดโดยเหตุที่สามารถดําเนินการไดงายดังกลาว จึงจําเปนตอง
ดําเนินกระบวนการตรวจสอบเอกสารและลายมือช่ือประชาชนที่รวมเขาชื่ออยางละเอียดและเขมงวด วา
ผูรวมเขาชื่อเปนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง และไมเปนผูเสียสิทธิในการออกเสียงเลือกตั้งในขณะที่รวม
เขาชื่อเสนอกฎหมาย และเปนผูที่รวมเขาชื่อเสนอกฎหมายจริง ซ่ึงการดําเนินการดังกลาว ในทางปฏิบัติ
คณะกรรมการการเลือกตั้งหรือประธานรัฐสภา จะตองตรวจสอบขอมูลจากเอกสารที่ทางราชการเก็บ
รักษาไว  ปญหาที่เกิดขึ้นอาจเกิดจากความไมทันสมัยของขอมูลเกี่ยวกับประชาชนที่ทางราชการเก็บ
รักษาไว เนื่องจากการบันทึกและเก็บรักษาขอมูลของประชาชนยังกระจัดกระจายอยูตามหนวยงานตาง
ๆ หลากหลายสังกัด  และขอมูลดังกลาวไมไดรับการปรับปรุงใหทันสมัยเปนระยะ ๆ ดังนั้น ในกรณีที่มี
การเปลี่ยนแปลงสถานะตาง ๆ ของประชาชนอันเกี่ยวกับการใชสิทธิเสนอกฎหมาย เชน การเปนผูมี
สิทธิหรือเสียสิทธิในการออกเสียงเลือกตั้ง จึงอาจไมไดรับการปรับปรุงขอมูลใหทันสมัยถูกตองตาม
ความเปนจริง ดังนั้นในการตรวจสอบของคณะกรรมการการเลือกตั้งและประธานรัฐสภา จึงอาจผิด
พลาดคลาดเคลื่อนไมตรงกับความเปนจริงระหวางขอมูลของประชาชนที่แนบมาพรอมกับคํารองเขาชื่อ
เสนอกฎหมาย กับขอมูลที่ทางราชการเก็บรักษาไวกไ็ด   นอกจากนั้น ยังทําใหเกิดความยุงยากในการ
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ตรวจสอบวาประชาชนที่รวมเขาชื่อเสนอกฎหมายนั้น เปนผูที่รวมเขาชื่อกันจริงหรือไม เพราะจะตอง
ตรวจสอบจากลายมือช่ือในคํารองและเอกสารเปรียบเทียบกับลายมือช่ือในเอกสารที่ทางราชการเก็บไว

การที่ตองตรวจสอบจากขอมูลที่ไมมีความทันสมัย ซ่ึงจะทํา
ใหผลการตรวจสอบไมแนนอน  อาจสงผลตอความนาเชื่อถือของการใชสิทธิเสนอรางกฎหมายของ
ประชาชนได ในทางปฏิบัติในขณะนี้ หนวยงานที่คณะกรรมการการเลือกตั้งและประธานรัฐสภาแตงตั้ง
จะตรวจสอบเฉพาะคุณสมบัติในการออกเสียงเลือกตั้งเทานั้น วาเปนผูเสียสิทธิหรือไม  และตรวจสอบ
วาจํานวนรายชื่อของผูรวมเขาชื่อครบถวนหรือไมเทานั้น แตไมไดตรวจสอบไปถึงวา ผูรวมเขาชื่อตาม
คํารองและเอกสารที่แนบมานั้น เปนประชาชนผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายดวยจริงหรือไม เนื่องจากการ
ตรวจสอบลายมือช่ือประชาชนจํานวนมากมีความยุงยากและตองใชเวลามากดังกลาวมาแลว

1.3 ปญหาอันเกิดจากขอจํากัดของกฎหมาย ซ่ึงสงผล
กระทบตอการพิจารณารางกฎหมายของประชาชน เนื่องจากกฎหมายกําหนดใหเฉพาะสิทธิในการเสนอ
รางกฎหมายเทานั้น แตการพิจารณารางกฎหมายยังเปนอํานาจของสภานิติบัญญัติเชนเดิม ทําใหการใช
สิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนตองผูกพันอยูกับการใชอํานาจและการทําหนาที่ของฝายบริหารและ
ฝายนิติบัญญัติ  สงผลใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนไมมีหลักประกันที่แนนอนวาราง
กฎหมายที่เสนอนั้น จะไดรับการพิจารณาใหความเห็นชอบและประกาศใชเปนกฎหมายตามเจตนารมย
ของประชาชนผูรวมเขาชื่อเสนอหรือไม

2. ปญหาอันเกิดจากกระบวนการนิติบัญญัติ

ดังไดกลาวมาแลวในบทที่ 4 จะเห็นวา แมแตการ
เสนอกฎหมายของฝายบริหารหรือสมาชิกสภานิตบิัญญัติเอง ก็ยังประสบปญหาทําใหการตราพระราช
บัญญัติไมสามารถตอบสนองตอประโยชนสวนรวมของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ และเมื่อ
กฎหมายกําหนดใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนยังตองผูกพันกับการใชอํานาจหนาที่ของ
ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ ก็อาจสงผลใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนไดรับผลกระทบ
ดวยอยางหลีกเลี่ยงไมได กลาวคือ

2.1 ในกรณีที่สภาผูแทนราษฎรจะตองพิจารณาเพื่อให
ความเห็นชอบกับรางกฎหมายในการประชุมวาระที่ 1 ที่เรียกวา วาระ "รับหลักการ" นั้น เนื่องจาก
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมใชเจาของรางกฎหมาย ดังนั้น สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจึงอาจไมมีความรู
ความเขาใจและขอมูลเกี่ยวกับหลักการและเหตุผลของรางกฎหมายดังกลาวอยางลึกซึ้งเพียงพอ  และการ
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พิจารณารางกฎหมายที่ไมมีตัวแทนของประชาชนผูรวมเขาชื่อเสนอรางกฎหมายหรือแมแตสมาชิกสภา
คนใดเขามาผลักดันหรือสนับสนุนโดยการชี้แจงแถลงขอความ อธิบายเหตุผลและความจําเปนตลอดจน
หลักการของรางกฎหมายดังกลาวตอสภาฯในขณะพิจารณาแลว ก็อาจทําใหสมาชิกสภาฯไมใหความ
สําคัญกับการพิจารณารางกฎหมายนั้น ซ่ึงอาจสงผลใหรางกฎหมายของประชาชนไมไดรับการพิจารณา
ใหความเห็นชอบในหลักการได  หรือในกรณีที่ฝายบริหารหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอราง
กฎหมายที่มีหลักการเปนอยางเดยีวกับรางกฎหมายของประชาชนเขามาใหรัฐสภาพิจารณา ซ่ึงโดยปกติ
แลว รางกฎหมายของฝายบริหารมักจะไดรับการยอมรับใหถือเปนรางกฎหมายหลักที่จะใชในการ
พิจารณาในวาระที่สองตอไป การที่ไมมีตัวแทนของประชาชนเขามาผลักดันรางกฎหมายตอเนื่องในสภา
จึงอาจสงผลใหรางกฎหมายของประชาชนนั้นไมไดรับการพิจารณาจากสภาได

2.2 ในกรณีที่รางกฎหมายของประชาชนไดรับความเห็น
ชอบจากสภาฯในวาระที่ 1 แลว การพิจารณาในวาระที่ 2 ซ่ึงไมมีตัวแทนของประชาชนผูรวมเขาชื่อ
เสนอรางกฎหมาย เขามามีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาดวย อาจสงผลใหรางกฎหมายถูกแกไข
เปล่ียนแปลงจากกระบวนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ หรือการแปรญัตติของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร จนทําใหรางกฎหมายนั้นมีสาระที่บิดเบือนจากรางกฎหมายเดิมและไมสอดคลองกับเจตนารมย
แทจริงของประชาชนได

 ทั้งนี้ เพราะจนถึงขณะนี้ การพิจารณารางกฎหมายของสภา
นิติบัญญัติทั้งสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ยังคงดําเนินการภายใตกฎหมายและระเบียบขอบังคับการ
ประชุมเดิม กอนที่จะประกาศใชกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ซ่ึงนอกจากจะไม
เอื้อประโยชนตอการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนแลวยังเปนอุปสรรคสําคัญตอการใชสิทธิ
เสนอกฎหมายของประชาชนดวย

ข. ปญหาและอุปสรรคในการใชสิทธิเสนอกฎหมายระดับทอง
ถ่ิน

1. ปญหาเนื่องจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและ   
กฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ.2542

แมการใชสิทธิเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน จะ
ถือเปนเรื่องใหมของกระบวนการนิติบัญญัติทองถิ่นของไทย แตก็อาจคาดการณไดวา การใชสิทธิเขาชื่อ
กันเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ินประเภทตาง ๆ นั้น อาจประสบปญหาและอุปสรรค ดังตอไปนี้
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1.1 ปญหาการรางขอบัญญัติทองถ่ินซึ่งกฎหมาย
กําหนดใหเปนหนาที่ของประชาชนที่ตองการเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ินใหสภาทองถ่ินพิจารณาตองจัด
ทํารางขอบัญญัติทองถ่ินเอง จึงอาจเกิดปญหาจากการขาดความรูความเขาใจและความเชี่ยวชาญในการ
จัดทํารางขอบัญญัติทองถ่ินใหถูกตองและไมขัดหรือแยงกับบทบัญญัติของกฎหมายระดับชาติหรือขอ
บัญญัติทองถ่ินอื่น อันจะสงผลถึงความลาชาหรือผิดพลาดในการเสนอและพิจารณารางขอบัญญัติทอง
ถ่ินของสภาทองถ่ินได

1.2 ปญหาจากกระบวนการตรวจสอบความ
ชอบดวยกฎหมายและถูกตองของคุณสมบัติประชาชนผูรวมเขาชื่อ และจํานวนรายชื่อตามที่กฎหมาย
กําหนด ซ่ึงเปนหนาที่ของประธานสภาทองถ่ินจะตองตรวจสอบ และจะตองตรวจสอบโดยอาศัยขอมูล
ที่หนวยงานราชการเก็บรักษาไว ในกรณีที่มีการเปลี่ยนแปลงสถานภาพใด ๆ ของประชาชนแตทางราช
การไมไดบันทึกหรือปรับปรงุขอมูลใหทันสมัยและถูกตองตามความเปนจริง ก็อาจสงผลใหการตรวจ
สอบความถูกตองและชอบดวยกฎหมายของคุณสมบัติของประชาชนผูรวมเขาชื่อ จากขอมูลของหนวย
งานราชการดังกลาว ไดผลที่ไมถูกตองซึ่งจะสงผลกระทบตอจํานวนรายชื่อของประชาชนตามที่
กฎหมายตองการได

1.3 ปญหาเนื่องจากขอจํากัดทางกฎหมายใน
การใชสิทธิเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ินของประชาชน เพราะกฎหมายใหเฉพาะสิทธิเสนอรางขอ
บัญญัติทองถ่ินเทานั้น แตการพิจารณาขอบัญญัติทองถ่ินยงัเปนอํานาจหนาที่ของสภาทองถ่ิน ดังนั้น การ
ที่ประชาชนไมสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการพิจารณารางขอบัญญัติไดเอง  จึงไมมีหลัก
ประกันใด ๆ ที่จะแนใจไดวารางขอบัญญัติทองถ่ินที่ประชาชนเสนอ จะไดรับการผลักดันจากสภาทอง
ถ่ินจนสามารถบังคับใชเปนกฎหมายได

2. ปญหาอันเกิดจากกระบวนการนิติบัญญัติ
ทองถ่ินที่สามารถถูกแทรกแซงจากรัฐบาลสวนกลางไดงายซ่ึงอาจสงผลกระทบตอประสิทธิภาพในการ
ใชสิทธิเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ินของประชาชน กลาวคือ  การที่ตองสงรางขอบัญญัติทองถ่ินที่ผาน
ความเห็นชอบจากสภาทองถ่ินแลว มาใหผูวาราชการจังหวัดลงนามกอนประกาศใช หรือกรณีที่ตองสง
รางขอบัญญัติทองถ่ินมาใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยวินิจฉัย ในกรณีที่ฝายทองถ่ินมีความเห็น
ขัดแยงกับผูวาราชการจังหวัด ซ่ึงอาจมีผลทําใหรางขอบัญญตัิทองถ่ินตกไป ฯลฯ ซ่ึงโดยปกติ นอกจาก
การใชสิทธิเขาชื่อเสนอรางขอบัญญัติแลว ประชาชนก็ไมสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการนิติ
บัญญัติได ดังนั้น หากรัฐบาลกลางยังสามารถแทรกแซงกระบวนการนิติบัญญัติขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินได ก็อาจสงผลใหการพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินของสภาทองถ่ินถูกแทรกแซงจากรัฐบาลได
เชนกัน ซ่ึงยอมไมเปนผลดีตอการใชสิทธิเสนอรางกฎหมายทองถ่ินของประชาชน
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3. ปญหาเนื่องจากคณะผูบริหารและสมาชิก
สภาทองถ่ินสวนใหญยังขาดความรู ความชํานาญในทางนิติบัญญัติทองถ่ินโดยเฉพาะการตราขอบัญญัติ
ทองถ่ิน แมจะมีประสบการณในการเสนอและพิจารณาขอบัญญัติในการประชุมสภาทุกป แตขอบัญญัติ
สวนใหญก็จะเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่เกี่ยวกับงบประมาณมากกวาที่จะออกขอบัญญัติทองถ่ินประเภท
อ่ืน   ดังนั้น  การที่ตองมีหนาที่และความรับผิดชอบมากขึ้นในกระบวนการใชสิทธิเสนอรางขอบัญญัติ
ทองถ่ินของประชาชน นับตั้งแต การตรวจสอบคํารองและเอกสาร การประกาศใหคนมาคัดคาน การติด
ตอประสานงานกับคณะผูริเร่ิมเสนอรางขอบัญญัติทองนในการแจงขอมูลตาง ๆ ที่เกี่ยวกับผลการตรวจ
สอบคํารองและเอกสาร การจัดระเบียบวาระการประชุมเพื่อพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ิน การวินิจฉัย
หรือใหการรับรองรางขอบัญญัติทองถ่ินในกรณีที่เปนรางขอบัญญัติทองถ่ินที่เกี่ยวดวยการเงิน ตลอดจน
การพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินของสมาชิกสภาทองถ่ิน ฯลฯ ในขณะที่องคกรปกครอบสวนทองถ่ิน
ประเภทตาง ๆ ยังไมมีความพรอมทั้งดานบุคลากรและระเบียบกฎเกณฑที่จะใชในการดําเนินกระบวน
การดังกลาวขางตน โดยเฉพาะองคการปกครองทองถ่ินประเภทองคการบริหารสวนตําบลซึ่งเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินที่มีจํานวนมากที่สุดและสมาชิกสวนใหญมีการศึกษาในระดับที่ไมสูงนัก แตมี
อํานาจหนาที่และความรับผิดชอบในการบริหารทองถ่ินมากอยูแลว การที่ตองมีหนาที่และความรับผิด
ชอบมากขึ้นในขณะที่ยังไมมีความพรอมดังกลาว อาจสงผลทําใหการใชสิทธิเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ิน
ของประชาชนไมสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ



บทที่ 6
บทสรุปและเสนอแนะ

การใชสิทธิเสนอริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชนเปนรูปแบบหนึ่งของการเปดโอกาสให
ประชาชนเขามามีบทบาทและมีสวนรวมในการปกครองตนเองใหมากที่สุด ตามทฤษฎีการปกครอง
แบบประชาธิปไตยทางตรง  ซ่ึงมีหลักการที่สําคัญคือ ประชาชนทุกคนมีสวนเปนเจาของอํานาจ
อธิปไตยซึ่งเปนอํานาจแหงการตัดสินใจโดยสูงสุดเด็ดขาดที่เรียกวา องคอธิปตย หรือผูมีอํานาจสูง
สุด (Sovereign) ตามปรัชญาทฤษฎีสัญญาประชาคมของรุสโซ         ซ่ึงมีสาระสําคัญอยูที่ “ อํานาจ
อธิปไตยเปนของปวงชน  ” และ “ เพื่อใหเกิดเจตนารมยรวมกันจริง ๆ จะตองไมมีองคกรใดมาคั่น
กลางระหวางการเจตนารมยโดยปวงชนโดยตรง กับเจตนารมยที่แสดงออก ”  อันแสดงใหเห็นวา
ทฤษฎีนี้ใหความสําคัญกับเจตนารมยรวมกันของประชาชนที่แสดงออกโดยประชาชนโดยตรงเทา
นั้น และนับเปนทฤษฎีที่มีอิทธิพลอยางสูงในฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา และกลายมาเปนรากฐาน
ของกฎหมายมหาชนยุคใหม ที่ผูรางรัฐธรรมนูญแทบทุกประเทศในศตวรรษที่ 18,19 และ 20 นํามา
บัญญัติไวเปนกฎหมายที่ใชในการปกครองประเทศของรัฐสมยัใหม  ซ่ึงไมสามารถปกครองโดยใช
รูปแบบการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยตรงอยางเชนที่เคยใชในนครรัฐเอเธนสของกรีก หรือ
ในรูปแบบสภาประชาชนที่เรียกวา “ Landsgemeinden” ในประเทศสวิสเซอรแลนด ได เนื่องจาก
จํานวนประชากรที่เพิ่มมากขึ้น อาณาเขตพื้นที่ชุมชนเมืองกวางขวางมากขึ้น และภารกิจที่สลับซับ
ซอนมากขึ้นของรัฐสมัยใหม อยางไรก็ตาม รัฐสมัยใหมบางรัฐในปจจุบันนี้ ก็ยังเดินตามแนวความ
คิดในการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยตรงที่เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปก
ครองตนเองในรูปแบบตาง ๆ ดังตอไปนี้

1. การมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติทางตรง (Direct Legislation )

โดยการใหสิทธิประชาชนใชอํานาจในการจัดทํากฎหมายไดเองโดยตรง ซ่ึงมาจาก
แนวความคิดพื้นฐานที่วา การที่ประชาชนมอบอํานาจใหฝายนิติบัญญัติออกกฎหมายแตเพียงผูเดียว
อาจไมสอดคลองกับเจตนารมยแทจริงของประชาชนได เพราะโดยพื้นฐานของความเปนจริง ผูแทน
ประชาชนที่ทําหนาที่ดังกลาวนั้น อาจมีผลประโยชนผูกพันกับทั้งตนเองและพรรคการเมืองที่ตน
สังกัด ทําใหกฎหมายที่ออกมาไมเปนไปตามเจตนารมยแทจริงของประชาชนซึ่งอาจกอใหเกิดความ
เสียหายหรือวุนวายขึ้นได จึงไดมีการนํารูปแบบประชาธิปไตยทางตรงในอดีตมาเสริมขอบกพรอง
ดังกลาว โดยเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติโดยตรงโดยการใช
สิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายหรือใหการรับรองรางกฎหมาย แบงเปน 2 รูปแบบ คือ
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ก. การริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน (Initiative)

โดยวิธีการดังตอไปนี้ คือ

1. การริ่เร่ิมเสนอกฎหมายโดยตรง  ( Direct Initiative )ไดแก การ
เสนอแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายทั่วไป โดยประชาชนเขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายเพื่อ
ใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบไดเองโดยไมตองผานผูแทนประชาชน

2.       การริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยทางออม ( Indirect Initiative) ไดแก การ
เขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายเพื่อใหสภานิติบัญญัติไดพิจารณารางกฎหมายนั้น ซ่ึงในกรณีที่ราง
กฎหมายไมผานการพิจารณาของสภาฯหรือ มีการแกไขปรับปรุงรางกฎหมายดังกลาวในลักษณะที่
ประชาชนไมอาจยอมรับได  ประชาชนอาจเขาชื่อกันอีกครั้งเพื่อเสนอใหมีการนํารางกฎหมายนั้นมา
ใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบวาจะรับหรือปฏิเสธรางกฎหมายที่สภาฯแกไข
ปรับปรุงแลว

ข. การออกเสียงแสดงประชามติ (Referendum )

เปนอีกรูปแบบหนึ่งของการมีสวนรวมของประชาชนในการแสดงความ
คิดเห็นในเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่ฝายปกครองถามมาหรือมีการรองขอใหประชาชนแสดงความคิดเห็น
หรือความสมัครใจซึ่งเกี่ยวของกับมาตรการอยางหนึ่งอยางใดที่ฝายปกครองกําลังเผชิญอยู และยัง
ไมสามารถตัดสินใจไดวาจะใชมาตรการอยางใดที่จะแกไขปญหานั้นได

ในทางการเมืองการปกครอง มีการนําระบบการออกเสียงแสดงประชามติ
มาใชใน 2 รูปแบบ คือ

1. การออกเสียงแสดงประชามติตอรางกฎหมายหรือตอเร่ืองที่เปน
ปญหาสําคัญของประชาชน (Referendum)  นํามาใชในหลายกรณีทั้งในระดับชาติและระดับทองถ่ิน
ทั้งนี้ขึ้นอยูกับบทบัญญัติที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญของแตละรัฐนั้น ๆ ซ่ึงจนถึงปจจุบันนี้ ระบบ
การออกเสียงแสดงประชามติไดรับการยอมรับอยางกวางขวางในบรรดาประเทศตาง ๆ ทั่วโลกใน
ฐานะเปนกลไกที่มีประสิทธิภาพทางหนึ่งในการปกครองตนเองของประชาชน ตามทฤษฎี
ประชาธิปไตยทางตรงที่เหลืออยูในโลกปจจุบันนี้ โดยเฉพาะอยางยิ่งถูกนํามาใชในกระบวนการนิติ
บัญญัติทางตรงโดยใหประชาชนรับรองรางกฎหมาย โดยวิธีการดังตอไปนี้ คือ
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1.1   การออกเสียงลงคะแนนใหการรับรองรางกฎหมาย (
Popular Referendum ) ไดแก การที่สภานิติบัญญัติจัดทํารางกฎหมายตามที่ประชาชนเขาชื่อกัน
เสนอขอใหสภานิติบัญญัติออกกฎหมาย เมื่อสภานิติบัญญัติจัดทํารางกฎหมายแลวตองนํามาให
ประชาชนตัดสินใจโดยการออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบวาจะรับหรือปฏิเสธรางกฎหมายที่
สภาฯจัดทําขึ้นมานั้น

1.2 การออกเสียงลงคะแนนใหกับรางกฎหมายที่ริเร่ิม
เสนอโดยสมาชิกสภานิติบัญญัติ  ( Proposition submitted by the legislature ) ไดแก การที่สมาชิก
สภานิติบัญญตัิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายทั่วไป แลวนํามาให
ประชาชนตัดสินใจโดยการออกเสียงลงคะแนน ทั้งโดยความสมัครใจของประชาชนหรือโดยบท
บัญญัติที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายกําหนดใหตองนํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน โดยที่ไม
ตองมีการเขาชื่อของประชาชน

2. การออกเสียงแสดงประชามติตอตัวบุคคล ( Plebiscite ) เปน
การออกเสียงแสดงประชามติอีกรูปแบบหนึ่ง โดยมีวัตถุประสงคเพื่อขอใหประชาชนแสดงความไว
วางใจในตัวบุคคลใดหรือใหความเห็นรับรองหรือเห็นชอบในการกระทําของบุคคลนั้น ซ่ึงใน
ปจจุบันนี้ ไมมีการนําระบบออกเสียงแสดงประชามติตอตัวบุคคลมาใชอีกแลว เนื่องจากวัตถุ
ประสงคและวิธีการของระบบที่จํากัดทางเลือกในการลงคะแนนออกเสียงของประชาชน ทําใหได
ผลที่คลาดเคลื่อนจากเจตนารมยที่แทจริงของประชาชน จึงไมเหมาะสมในการนํามาใชในการปก
ครอบระบอบประชาธิปไตยแบบสมัยใหมอีก

2. ระบบการถอดถอนผูแทนประชาชน ( Recall )

เปนกลไกที่เปดโอกาสใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนสามารถถอดถอน
บุคคลที่ตนเลือกตั้งเขาไปเปนผูแทนหรือดํารงตําแหนงเปนเจาหนาที่ท้ังในระดับประเทศและระดับ
ทองถ่ินกอนที่บุคคลนั้นจะครบวาระการดํารงตําแหนงได โดยไมตองรอจนกวาจะมีการเลือกตั้งครั้ง
ตอไปจึงจะกําจัดผูแทนที่ไรความสามารถ ทุจริต ไมทํางานหรือไมรับผิดชอบ ซ่ึงเปนการแสดงออก
ซ่ึงความไมพอใจของประชาชนตอผูแทนประชาชนนั้น ๆ และเปนการบรรเทาความบกพรองอัน
เกิดจากระบอบประชาธิปไตยแบบมีผูแทนไดทางหนึ่ง แมจะมีการคัดคานไมเห็นดวยโดยอางวาทํา
ใหระบบการปกครองโดยผูแทนเสียหายและถูกบั่นทอน แตก็ยังไดรับการสนับสนุนเปนจํานวน
มากกวาดวยเหตทุี่วา ระบบการถอดถอนผูแทนได ทําใหการควบคุมรัฐบาลมีความแข็งแกรงขึ้นและ
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สามารถทําใหสามารถแกไขความผิดพลาดในระบบการเลือกตั้งที่ทําใหไดผูแทนที่ไมสามารถ
ทํางานไดสอดคลองกับผลประโยชนของประชาชนได

สําหรับประชาธิปไตยทางตรงในรูปแบบของการใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิม
เสนอกฎหมายไดเองในตางประเทศนั้น จะเห็นไดวาในประเทศสหรัฐอเมริกามีกลไกทางกฎหมายที่
เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีบทบาทและมีสวนรวมอยางกวางขวางในกระบวนการนิติบัญญัติ   
กลาวคือ

1. ประชาชนสามารถเขาชื่อเสนอปรับปรุงกฎหมายไดทั้งในระดับมลรัฐ (
State Level) และระดับทองถ่ิน (Local Government)

2. สามารถเสนอปรับปรุงไดทั้งรัฐธรรมนูญ ( Amendment Initiative ) และ
กฎหมายทั่วไป ( Statue Initiative ) ของมลรัฐตลอดจนกฎบัตรหรือธรรมนูญขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน (Charter Amendment Initiative) ตลอดจนขอบัญญัติทองถ่ิน ( Ordinance Initiative)

3. สามารถเสนอปรับปรุงกฎหมายไดทั้งโดยทางตรง ( Direct Initiative )
กลาวคือ ประชาชนเขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายแลวนํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนใหความ
เห็นชอบและโดยทางออม (Indirect Initiative ) คือ ประชาชนเขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายแลวให
สภานิติบัญญัติพิจารณารางกฎหมายที่ประชาชนเสนอ

4 ประชาชนเปนผูใชอํานาจนิติบัญญัติไดอยางเด็ดขาดเพราะเปนทั้งผูเสนอ
รางกฎหมายและพิจารณารางกฎหมายเองโดยไมตองผานผูแทนประชาชน แมแตการใชสิทธิเสนอ
กฎหมายโดยทางออม ซ่ึงสภานิติบัญญัติจะเปนผูพิจารณารางกฎหมายที่ประชาชนเสนอ แตก็ไม
สามารถแกไขปรับปรุงรางกฎหมายนั้นได หากไมไดรับความยินยอมเห็นชอบจากประชาชนกอน
และตองนํามาใหประชาชนตัดสินใจในขั้นสุดทายโดยการออกเสียงลงคะแนนวาจะเห็นชอบดวย
กับรางกฎหมายที่สภานิติบัญญัติแกไขปรับปรุงหรือไม

5 การใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนไดรับการประกันทางกฎหมายวา
จะไมถูกแทรกแซงจากฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติ เชน รางกฎหมายที่ประชาชนใหความเห็น
ชอบแลว จะไมถูกเปลี่ยนแปลงแกไขหรือยกเลิกโดยฝายบริหารหรือนิติบัญญัติไดโดยงาย หรือไม
สามารถยกเลิกไดเลย หรือจะยกเลิก หรือ เปล่ียนแปลงแกไขไดเมื่อไดบังคับใชกฎหมายนั้นไปแลว
เปนระยะเวลาหนึ่งตามที่กฎหมายกําหนด ฯลฯ
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6 การที่ไดรับการสนับสนุนจากรัฐในการใหความชวยเหลือทางดานการ
ตรวจสอบคํารองและรางกฎหมายใหเปนไปโดยถูกตองและชอบดวยกฎหมาย กลาวคือ ราง
กฎหมายตองมีเนื้อหาสาระที่ไมขัดหรือแยงกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใด และการ
กรอกคํารองเปนไปถูกตองแบบฟอรมที่กฎหมายกําหนดไว  นอกจากนี้ ยังจัดทําคูมือ (Ballot
Pamphlet) ใหคําแนะนําแกประชาชนในวันที่ตองมาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนใหกับรางกฎหมาย
ดวย นอกจากนี้ ประชาชนยังสามารถรณรงคหาเสยีงเพื่อขอการสนับสนุนใหกับรางกฎหมายที่
เสนอไดอยางเต็มที่โดยวิธีการตาง ๆ ไมวาจะเปนการใชอาสาสมัครหรือจางวานมืออาชีพเขามา
ดําเนินการให ภายใตกรอบที่กฎหมายกําหนด

อยางไรก็ตาม แมวาประชาชนจะสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุง
กฎหมายไดอยางกวางขวาง และมีหลักประกันในการใชสิทธิดังกลาวซึ่งทําใหแนใจไดวากฎหมายที่
ริเร่ิมเสนอโดยประชาชนนั้นจะสอดคลองกับผลประโยชนและเจตนารมยที่แทจริงของประชาชนก็
ตาม แตก็มมีาตรการทางกฎหมายปองกันไมใหกลุมผลประโยชนตาง ๆ ใชกลไกการใชสิทธิเสนอ
กฎหมายของประชาชนดังกลาวเปนเครื่องมือแสวงหาประโยชนไดโดยงาย โดยการกําหนดเงื่อนไข
การใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายไมใหสามารถกระทําไดโดยงายเกินไป กลาวคือ

1. ไมสามารถเสนอปรับปรุงกฎหมายระดับประเทศ ( Nationwide)
ได

2. กําหนดเงื่อนไขในเรื่องจํานวนรายชื่อประชาชนที่รวมเขาชื่อ
เสนอกฎหมายเปนรอยละของจํานวนประชาชนที่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งครั้งลา
สุด ซ่ึงจํานวนรายชื่อประชาชนที่กฎหมายตองการจะตองเพิ่มขึ้นหากจํานวนประชาชนที่มีสิทธิออก
เสียงลงคะแนนเพิ่มขึ้น นอกจากนี้ ยังกําหนดวาประชาชนที่รวมเขาชื่อจะตองกระจายมาจากภูมิภาค
ตาง ๆ ของมลรัฐนั้น ๆ เปนสัดสวนตามที่กฎหมายกําหนด

นอกจากนี้ ยังกําหนดขอจํากัดในการเสนอปรับปรุงรางกฎหมาย
ดวย เชน สามารถเสนอรางกฎหมายเรื่องใดได และหามเสนอรางกฎหมายในเรื่องใด หรือ สามารถ
เสนอไดคร้ังละเพียง 1 เร่ืองเทานั้น ฯลฯ

3. นอกจากกําหนดเงื่อนไขการใชสิทธิดังกลาวแลว ยังมีกระบวน
การตรวจสอบการใชสิทธิที่ละเอียดและเครงครัด กลาวคือ นอกจากตรวจสอบรางกฎหมายที่ประชา
ชนเสนอวา ขัดหรือแยงกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือของกฎหมายใดหรือไม การกรอกคํารอง
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ขอเสนอกฎหมายถูกตองตรงตามแบบฟอรมที่กําหนดไวหรือไม แลว ในการตรวจสอบกระบวน
การเขาชื่อเสนอกฎหมาย นอกจากจะตรวจสอบวามีรายช่ือประชาชนรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายครบ
ตามจํานวนที่กฎหมายกําหนดหรือไม ยังตองตรวจสอบดวยวาลายมือช่ือของผูรวมเขาชื่อตามคํารอง
เปนลายมือช่ือของผูรวมเขาชื่อเสนอรางกฎหมายจริงอีกดวย

อยางไรก็ตาม แมการใชสิทธิเสนอปรับปรุงกฎหมายของประชาชนใน
สหรัฐอเมริกาจะสามารถทําไดอยางกวางขวาง แตเปนที่นาสังเกตวา มีรางกฎหมายที่ประชาชนให
ความเห็นชอบผานเปนกฎหมายบังคับใชในอัตรารอยละ 48 ของรางกฎหมายทั้งหมดที่เสนอและนํา
มาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนเทานั้น และแมจะมีการกําหนดเงื่อนไขหรือขอจํากัดรวมทั้ง
กระบวนการตรวจสอบการใชสิทธิที่เขมขนดังกลาวแลว ก็ยังมีความพยายามที่จะแกไขปรับปรุง
กฎหมายเพื่อใหการใชสิทธิเสนอปรับปรุงกฎหมายของประชาชนสามารถทําไดยากมากขึ้นกวาที่
เปนอยูในขณะนี้ดวย และเมื่อเปรียบเทียบกับการใหสิทธิประชาชนเสนอปรับปรุงกฎหมายใน
ประเทศสวิสเซอรแลนดซ่ึงนับไดวาเปนตนแบบของการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงของ
รัฐสมัยใหมแลว จะเห็นไดวา การใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายของประชาชนในสหรัฐ
อเมริกาสามารถทําไดอิสระและกวางขวางกวาในสวิสเซอรแลนด ดวยเหตุที่วา แมประชาชนสวิส
เซอรแลนดจะสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายในระดับประเทศได ดวยการเขาชื่อเสนอ
ของประชาชนจํานวน 100,000 หรือ 50,000 คน ในการปรับปรุงรัฐธรรมนูญและกฎหมายระดับ
ประเทศ นอกเหนือจากสามารถใชสิทธิในระดับมลรัฐไดแลว แตการใชสิทธิในระดับประเทศดัง
กลาว ก็มีขอจํากัดและไมอาจกลาวไดวาเปนการใชสิทธิไดอยางเต็มรูปแบบดวย กลาวคือ

1. ประชาชนไมสามารถเขาชื่อเสนอรางกฎหมายเพื่อใหรัฐสภา
ดําเนินการใหประชาชนไดพิจารณารางกฎหมายโดยการออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายดัง
กลาวได นอกจากการเขาชื่อเสนอใหรัฐสภานํารางกฎหมายที่รัฐสภาใหความเห็นชอบแลวมาให
ประชาชนรับรองโดยการออกเสียงลงคะแนนกอนประกาศใชเปนกฎหมายตอไป  ( Optional
legislative referendum ) หรือแมแตการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายเพื่อใหรัฐสภาพิจารณา ซ่ึงเปนวิธี
การใชสิทธิเสนอกฎหมายโดยทางออมอยางในประเทศสหรัฐอเมริกา กย็ังไมสามารถกระทําได

2. การเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญหรือรางกฎหมายของประชาชน
สามารถถูกแทรกแซงจากฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติไดโดยการเสนอรางกฎหมายใหมอีกฉบับ
หนึ่ง ที่เรียกวา Counter-Proposal มาแขงกับรางกฎหมายของประชาชน ซ่ึงมักจะไดรับความเห็น
ชอบในการออกเสียงลงคะแนนมากกวา รางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน
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3. นอกจากนี้ การที่กําหนดเงื่อนไขวารางกฎหมายที่จะมีผลบังคับ
ใชเปนกฎหมายตอไปนั้น จะตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชนดวยคะแนนเสียงสวนใหญของ
ประชาชนทั้งประเทศและคะแนนเสียงสวนใหญของมลรัฐสวนใหญ ที่เรียกวา " Double Majority "
ดวยนั้น ทําใหรางกฎหมายที่นํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน ไมสามารถผานความเห็นชอบ
ไดโดยงาย

ดังนั้น จึงไมนาแปลกใจวารางรัฐธรรมนูญของประชาชนที่ผานความเห็น
ชอบในการออกเสียงลงคะแนนมีเพียงรอยละ 9 เทานั้น ในขณะที่รางรัฐธรรมนูญที่เรียกวา Counter-
Proposal ผานความเห็นชอบถึงรอยละ 63 (โปรดดูตารางที่  ) และดวยเหตุที่การใชสิทธิเสนอ
กฎหมายระดับประเทศมีเงื่อนไขและขอจํากัดดังกลาว ทําใหจํานวนรางกฎหมายที่ประชาชนเขาชื่อ
เสนอใหรัฐสภานํามาใหประชาชนออกเสียง ( Optional legislative referendum ) ผานความเห็นชอบ
ไมถึงรอยละ 50 ของจํานวนรางฯที่นํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน สงผลใหประชาชนเกิด
ความสับสนและเขาใจวาเปนเรื่องที่มีความยุงยากซับซอน จึงมักจะไมใหความสนใจในการใชสิทธิ
ออกเสียงลงคะแนน ทําใหจํานวนประชาชนที่ออกมาใชสิทธิมีเพียงรอยละ   30-40       ของจํานวน
ประชาชนผูมีสิทธิออกเสยีงลงคะแนนทั้งหมด แตก็มีแนวโนมในอนาคตวา สวิสเซอรแลนดอาจจะ
ใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายระดับประเทศไดเชนเดียวกับการใหสิทธิริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงกฎหมายระดับมลรัฐ ซ่ึงประชาชนจะไดใชสิทธิอยางเต็มรูปแบบมากขึ้นกวาปจจุบันซึ่ง
เปนเพียงการใชสิทธิรับรองรางกฎหมายเทานั้น

อยางไรก็ตาม เมื่อเปรียบเทียบกับกระบวนการใชสิทธิเสนอปรับปรุง
กฎหมายของประเทศอิตาลีซ่ึงประชาชนสามารถใชสิทธิเสนอปรับปรุงไดทั้งกฎหมายและรัฐธรรม
นูญ ทั้งในระดับประเทศและระดับทองถ่ิน แตการพิจารณาใหความเห็นชอบซึ่งจะมีผลใหราง
กฎหมายที่ประชาชนเสนอ มีผลบังคับใชเปนกฎหมายหรือไมนั้น ขึ้นอยูกับการพิจารณาของสภานิติ
บัญญัติแตเพียงผูเดียวแลว นับไดวา ทั้งสหรัฐอเมริกาและสวิสเซอรแลนดตางเปดโอกาสใหประชา
ชนไดเขามามีสวนรวมในกระบวนการจัดทํากฎหมายไดกวางขวางกวาอยางเห็นไดชัด

สําหรับการใชสิทธิเสนอปรับปรุงกฎหมายในประเทศไทยตามบทบัญญัติ
มาตรา 170 และ มาตรา 287 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นั้น นับเปนเรื่อง
ใหมทางการเมืองการปกครองที่ไมเคยมีมากอนในยุคสมัยใดที่เปดโอกาสใหประชาชนไดเขามามี
สวนรวมและมีบทบาทในกระบวนการจัดทํากฎหมายไดมากเทากับที่กําหนดไวในบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน เพราะโดยกระบวนการนติิบัญญัติตามปกติทั้งในระดับประเทศและระดับ
ทองถ่ินนั้น ผูที่สามารถใชสิทธิเสนอกฎหมายได มีเพียงฝายบริหารและสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
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เทานั้น ในกรณีที่เปนกฎหมายระดับประเทศ สําหรับกฎหมายระดับทองถ่ินที่เรียกวา ขอบัญญัติ
ทองถ่ินนั้น ผูที่สามารถเสนอไดก็คือฝายบริหารทองถ่ินและสมาชิกสภาทองถ่ินเทานั้น  แตโดยบท
บัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาว ทําใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมในการเสนอรางกฎหมาย
ไดเองโดยการรวมกันเขาชื่อเสนอรางกฎหมายใหรัฐสภาหรือสภาทองถ่ินพิจารณา ตอมาในป
พ.ศ.2542 จึงไดประกาศใชพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ.2542 และ พระราช
บัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ.2542 ซ่ึงทําใหการใชสิทธิเสนอกฎหมาย
ของประชาชนสามารถดําเนินการไดชัดเจนมากขึ้น ซ่ึงในเวลาตอมาก็ไดมีประกาศรัฐสภา เร่ืองหลัก
เกณฑและวิธีการดําเนินการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ.2542 และระเบียบของคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง วาดวย วิธีปฏิบัติในการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย และหลักเกณฑการขอใชสิทธิเขา
ช่ือนอกเขตและการตรวจสอบ  พ.ศ.2542 เพื่อเปนแนวทางปฏิบัติในการใชสิทธิเขาชื่อเสนอรางพระ
ราชบัญญัติ การตรวจสอบการเขาชื่อ การคัดคานการเขาชื่อ การแจงผลการเขาชื่อ จนกวารางพระ
ราชบัญญัติที่ประชาชนเสนอจะไดรับการเสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาหรือจนกวารางพระ
ราชบัญญัตินั้นจะตกไป

การที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหประชาชนสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอรางพระ
ราชบัญญัติไดเองนั้น นับวามีความสําคัญตอกระบวนการนิติบัญญัติของไทยเปนอยางยิ่งเพราะใน
อดีตที่ผานมานั้น ปญหาที่สําคัญประการหนึ่งของกระบวนการนิติบัญญัติไทย ก็คือ การที่กระบวน
การนิติบัญญัติไมสามารถอํานวยประโยชนใหกับประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ อันเนื่องมาจาก
ปจจัยหลายประการทั้งจากกลไกทางกฎหมายของกระบวนการนิติบัญญัติเอง เชน การที่กําหนดให
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรคการเมือง และรางพระราชบัญญัติที่ริเร่ิมเสนอโดยสมาชิก
สภาผูแทนราฎรจะตองไดรับมติจากพรรคการเมืองที่ตนสังกัด และไดรับการรับรองจากสมาชิกสภา
ผูแทนราษฎรจํานวน 20 คนกอน ทําใหการเสนอรางพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่
สังกัดพรรคการเมืองที่มีจํานวนสมาชิกในสภาผูแทนราษฎรไมถึง 20 คน เปนไปอยางมีขีดจํากัด
หรือการที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหรางพระราชบัญญัติที่รัฐสภายังไมไดใหความเห็นชอบ ตองตกไป
เมื่ออายุของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือเมื่อมีการยุบสภาผูแทนราษฎร ทําใหการเริ่มกระบวน
การเสนอรางพระราชบัญญัติที่ดําเนินการไปแลวตองเสียเปลา และตองเร่ิมนับหนึ่งใหมกับสภาผู
แทนราษฎรชุดใหมอีก ฯลฯ  และจากผูแทนประชาชนซึ่งเปนสมาชิกของสภานิติบัญญัติ เชน การ
ขาดความรูความเชี่ยวชาญในการรางกฎหมาย การขาดความกระตือรือรนในการทํางานเพื่อผลักดัน
รางกฎหมายที่เปนประโยชนแกประชาชน การไมใหความสําคัญกับการทํางานทางดานนิติบัญญัติ
มากกวาการทํางานในพื้นที่ซ่ึงมุงรักษาคะแนนเสียงเพื่อใหไดรับการเลือกตั้งกลับเขามาอีกในการ
เลือกตั้งครั้งตอไป ฯลฯ ทําใหกระบวนการตราพระราชบัญญัติเปนไปอยางลาชาและไมสอดคลอง
กับความเปลี่ยนแปลงของสถานการณที่เกิดขึ้นในปจจุบัน
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การที่ประชาชนสามารถเริ่มตนกระบวนการตราพระราชบัญญัติไดเอง
โดยไมตองรอการเสนอจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอยางในอดีตจึงอาจชวยกระตุนใหสมาชิกสภา
ผูแทนราษฎรเกิดความกระตือรือรนและหันมาใหความสําคัญกับการทําหนาที่ทางนิติบัญญัติมาก
ขึ้นทั้งในการริเร่ิมเสนอรางพระราชบัญญัติและการพิจารณารางพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชา
ชน ประกอบกับการปฏิรูปกระบวนการนิติบัญญัติโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันใน
หลาย ๆ ดานที่เอื้อประโยชนตอการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชน   ไมวาจะเปนบท
บัญญัติที่กําหนดใหมีการประชุมสมัยสามัญนิติบัญญัติโดยเฉพาะนอกเหนือจากการประชุมสมัย
สามัญทั่วไปแลว หรือบทบัญญัติที่กําหนดใหรางพระราชบัญญัติที่รัฐสภายังไมไดใหความเห็นชอบ
ไมตองตกไปพรอมกับการยุบสภาหรือการที่สภาผูแทนราษฎรสิ้นอายุลง หากคณะรัฐมนตรีชุดใหม
ยกขึ้นพิจารณาใหมภายใน 60 วัน ฯลฯ ซ่ึงจะสงผลใหกระบวนการนิติบัญญัติดําเนินไปอยางมีประ
สิทธิภาพและทําใหไดกฎหมายที่ดีและสอดคลองกับเจตนารมยแทจริงของประชาชนมากขึ้น

อยางไรก็ตาม แมจะไดรับประโยชนจากการปฏิรูปกระบวนการนิติ
บัญญัติในบางดานโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาวมาแลวขางตน ในการใชสิทธิเสนอ
กฎหมายของประชาชน ก็ยังอาจพบกับปญหาและอุปสรรคซึ่งจะมผีลใหรางพระราชบัญญัติที่เสนอ
โดยประชาชนไมไดรับการพิจารณาบังคับใชเปนกฎหมายตอไปได ไมวาจะเปนปญหาที่เกิดจาก
กระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมาย เชน การขาดความรูความชํานาญในการจัดทํารางพระราช
บัญญัติของประชาชนในขั้นตอนของการเสนอรางพระราชบัญญัติ หรือการขาดขอมูลที่ทันสมัยเพื่อ
ใชเปรียบเทียบกับขอมูลของประชาชนที่รวมเขาชื่อเสนอกฎหมายวาเปนผูมีคุณสมบัติครบถวน
สามารถรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายได และเปนผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายจริง ในขั้นตอนของการ
ตรวจสอบคุณสมบัติและจํานวนรายชื่อของผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมาย ฯลฯ และปญหาในกระบวน
การพิจารณารางพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอันเนื่องมาจากกฎหมายไมเปดโอกาส
ใหประชาชนไดเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติที่ประชาชนเปนผู
เสนอดวย ไมวาจะเปนการชี้แจงเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติเพื่อใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใหการ
สนับสนุนหรือรับรองในการประชุมในวาระรับหลักการ เพื่อไมใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใหการ
รับรองรางพระราชบัญญัติที่มีหลักการเดียวกันแตเสนอโดยคณะรัฐมนตรี ซ่ึงโดยปกติแลวมักจะให
ถือเอารางของคณะรัฐมนตรีเปนรางหลักในการพิจารณาในวาระตอไป หรือการเขามีสวนรวมใน
การใหขอมูลเพื่อปองกันไมใหเกิดการแปรญัตติที่อาจทําใหรางกฎหมายผิดเพี้ยนหรือเบี่ยงเบนไป
จากเจตนารมยของประชาชนในการประชุมวาระที่ 2 ฯลฯ อันอาจสงผลใหรางพระราชบัญญัตินั้น
ไมไดรับความสนใจหรือใหความสําคัญจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการสนับสนุนหรือผลักดัน
ใหรางพระราชบัญญัตินั้นผานความเห็นชอบจากรัฐสภาและมีผลบังคับใชเปนกฎหมายได
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สําหรับการใชสิทธิเสนอกฎหมายระดับทองถ่ินตามพระราชบัญญัติวา
ดวยการเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ.2542 นั้น แมโดยหลักการแลว นับวาเปนประโยชน
ตอประชาชนในทองถ่ินที่จะสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติทองถ่ินไดเองโดย
การเขาชื่อเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ินใหสภาทองถ่ินพิจารณากต็าม แตเนื่องจากปญหาและ
อุปสรรคในกระบวนการนิติบัญญัติทองถ่ินอันเนื่องมาจากปจจัยหลายประการ ทั้งจากกลไกการตรา
ขอบัญญัติทองถ่ินซึ่งเปดโอกาสใหฝายรัฐบาลสวนกลางอันไดแกกรมการปกครอง กระทรวง
มหาดไทย สามารถเขาแทรกแซงในกระบวนการพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินไดแลว ยังมีปญหา
อันเนื่องมาจากการขาดความรูความชํานาญในกระบวนการจัดทําขอบัญญัติทองถ่ิน โดยเฉพาะ
บุคลากรที่เปนทั้งฝายบริหารและสมาชิกสภาทองถ่ินขององคกรทองถ่ินประเภทองคการบริหาร
สวนตําบล ซ่ึงเปนองคกรทองถ่ินที่มีจํานวนมากที่สุด และสวนใหญแลวจะมีการศึกษาที่ไมสูงนัก
นอกจากนี้  การขาดความสนใจหรือกระตือรือรนในการเขามามีสวนรวมในทางการเมืองการปก
ครองของประชาชนในทองถ่ินภายหลังจากการใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินเรียบรอยแลวนั้น 
อาจสงผลใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายในระดับทองถ่ินของประชาชนในทองถ่ินตาง ๆ ไมไดรับ
ความสนใจจากประชาชนในทองถ่ิน หรือทําใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในทองถ่ิน
ไมสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ หรือไมสามารถตอบสนองตอความตองการของ
ประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ  ใหสมกับเจตนารมยของบทบัญญัติของกฎหมายได

ดังนั้น เพื่อใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทยทั้ง
ในระดับประเทศและระดับทองถ่ินสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับ
เจตนารมยของรัฐธรรมนูญที่ตองการใหประชาชนเขามามีสวนรวมและมีบทบาทในทางการเมือง
การปกครองมากขึ้น จึงตองทําใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนสามารถทําไดอยางกวาง
ขวางและไมมีความยุงยากซับซอนซึ่งจะทําใหประชาชนเกิดแรงจูงใจที่จะใชสิทธิดังกลาว อยางไรก็
ตาม ควรมีมาตรการปองกันไมใหการเสนอกฎหมายทําไดอยางงายดายจนอาจตกเปนเครื่องมือของ
กลุมผลประโยชนตาง ๆ ในการแสวงหาประโยชนจากกลไกการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชา
ชนไดดวย
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ขอเสนอแนะ

เพื่อใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ 
สมตามเจตนารมยของรัฐธรรมนูญ ผูเขียนมีความเห็นวา การใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชน
จะตองสามารถดําเนินการไดโดยสะดวก รวดเร็ว และไมเปนภาระแกประชาชนเกินไป ในขณะ
เดียวกัน ก็ตองมีมาตรการปองกันไมใหการใชสิทธิดังกลาว สามารถทําไดโดยงายจนอาจตกเปน
เครื่องมือแสวงหาผลประโยชนของกลุมผลประโยชนตาง ๆ ได ผูเขียนจึงเห็นสมควรดําเนินการ ดัง
ตอไปนี้ ในระหวางกระบวนการและขั้นตอนตาง ๆ ของการใชสิทธิเสนอกฎหมาย กลาวคือ

1. ในขั้นตอนของการริเร่ิมเสนอกฎหมาย ภาครัฐควรเขามามีบทบาทในการสงเสริม
และสนับสนุน ดังนี้ คือ

1.1 การจัดทํารางกฎหมายของประชาชน ซ่ึงภาครัฐควรเขามามีบทบาทใน
การใหความชวยเหลือประชาชนในการจัดทํารางกฎหมายที่ประชาชนประสงคจะใชสิทธิเขาชื่อ
เสนอใหรัฐสภาหรือสภาทองถ่ินพิจารณา โดยจัดใหมีบริการในการยกราง การใหคําปรึกษาหรือ
ตรวจสอบรางกฎหมายโดยผูเชี่ยวชาญของภาครัฐ กอนที่จะนํารางกฎหมายไปใหประชาชนทั่วไป
รวมเขาชื่อ ทั้งนี้ เพื่อเปนการใหความชวยเหลือประชาชนในการจัดทํารางกฎหมาย นอกจากนี้ ยัง
ชวยลดปญหาอันอาจเกิดจากการตีความรางกฎหมายที่ประชาชนจัดทําขึ้นเองโดยขาดประสบการณ
และความชํานาญในการรางกฎหมายที่ดีเพียงพอ

1.2 การรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายของประชาชน ซึ่งภาครัฐควรเรงให
ความรูและการศึกษาแกประชาชนเพื่อใหประชาชนตระหนักถึงบทบาทและความสําคัญในการมี
สวนรวมของประชาชนทางการเมืองการปกครอง โดยการใชสิทธิเสนอกฎหมายทั้งในระดับ
ประเทศและระดับทองถ่ิน โดยการจดัทําโฆษณาเผยแพร และการประชาสัมพันธในรูปแบบตาง ๆ
เพื่อสรางแรงจูงใจ ความตื่นตัว และความรูความเขาใจ แกประชาชนใหเห็นถึงความสําคัญของการมี
สวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติทั้งในระดับประเทศและระดับทองถ่ิน เชน การจัดทําเอกสาร
แนะนํารางกฎหมายที่มีประชาชนยื่นคํารองขอใหคณะกรรมการการเลือกตั้งดําเนินการจัดใหมีผูเขา
ชื่อเสนอกฎหมาย ทั้งนี้ เพื่อเผยแพรขอมูลในแงมุมตาง ๆ เกี่ยวกับรางกฎหมายนั้น ๆ ทั้งขอดีขอเสีย
ตลอดจนผลกระทบของรางกฎหมายดังกลาว ซ่ึงใหขอมูลที่เพียงพอที่จะเปนประโยชนตอการตัด
สินใจของประชาชนวาจะรวมหรือไมรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายใด ๆ ได ซ่ึงจะสงผลใหการใชสิทธิ
เสนอรางกฎหมายดังกลาวของประชาชนซึ่งดําเนินการอยูบนพื้นฐานของความรูความเขาใจที่แท
จริงของประชาชน เปนไปอยางมีคุณภาพมากกวาการใชสิทธิที่มุงเนนเพียงปริมาณรายชื่อประชาชน
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ใหไดครบตามจํานวนที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น โดยไมสนใจวาประชาชนที่รวมเขาชื่อนั้นจะมี
ความรูความเขาใจเกี่ยวกับรางกฎหมายที่เขาชื่อ จริงหรือไม  ซ่ึงอาจทําใหกลุมผลประโยชนตาง ๆ ที่
มีอยูมากมายในประเทศไทย อาศัยกลไกการใชสิทธิเสนอกฎหมายที่ใหความสําคัญกับจํานวนราย
ชื่อประชาชนมากกวาความรูความเขาใจที่แทจริงของประชาชน เปนเครื่องมือในการแสวงหาผล
ประโยชนใหตนเองไดงาย

นอกจากนี้ ควรจะตองมีแผนพัฒนาบุคคลที่เกี่ยวของกับกระบวนการนิติบัญญัติทั้ง
ในระดับชาติและระดับทองถ่ิน ทั้งในสวนที่เปนขาราชการประจํา และขาราชการการเมือง เพื่อเพิ่ม
ศักยภาพใหแกบุคคลดังกลาว ใหสามารถดําเนินการใหกระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายของ
ประชาชนดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในขั้นตอนของการพิจารณาตรวจ
สอบเนื้อหาของรางกฎหมายที่ประชาชนเสนอ วาถูกตองตามหลักเกณฑที่รัฐธรรมนูญและกฎหมาย
กําหนดไวหรือไม และรางกฎหมายดังกลาว ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดหรือไม
เพื่อประชาชนจะไดปรับปรุงแกไขรางกฎหมายดังกลาวใหถูกตองและชอบดวยกฎหมายเสียกอนที่
จะถูกเสนอไปใหรัฐสภาพิจารณา ซ่ึงอาจตองตกไปในการพิจารณาตั้งแตวาระแรก เนื่องจากราง
กฎหมายดังกลาวมีเนื้อหาไมชอบดวยกฎหมาย และทําใหการรวมเขาชื่อของประชาชนดังกลาวตอง
สูญเปลาไปในที่สุด

2. ในขั้นตอนของการตรวจสอบคุณสมบัติและจํานวนรายชื่อของผูรวมเขา
ชื่อ นั้น  ผูเขียนมีความเห็นวา ภาครัฐควรเรงดําเนินการดังตอไปนี้

2.1 ควรเรงปรับปรุงระบบฐานขอมูลทางทะเบียนของผูมีสิทธิออกเสียงเลือก
ตั้งในหนวยงานของรัฐเปนระยะ ๆ อยางเครงคัด เพื่อใหมีขอมูลที่ทันสมัยและพรอมรองรับตอการ
ตรวจสอบคุณสมบัติของประชาชนผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายใหสามารถดําเนินการไดอยางรวดเร็ว
และไดผลที่ถูกตองตรงกับความเปนจริง

2.2 ควรใหความสําคัญกับการตรวจสอบลายมือชื่อของผูรวมเขาชื่อท่ีแนบมา
พรอมกับคํารองเสนอกฎหมายดวย วาเปนลายมือช่ือที่แทจริงของผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายจริง
นอกเหนือจากการตรวจสอบความครบถวนของจํานวนรายชื่อและคุณสมบัติในการเปนผูมีสิทธิ
ออกเสียงเลือกตั้งของประชาชนแลว เพื่อไมใหกลไกการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชน
สามารถดําเนินการไดโดยงายจนอาจตกเปนเครื่องมือในการแสวงหาผลประโยชนของกลุมผล
ประโยชนตาง ๆ ได

2.3 ควรกําหนดระยะเวลาในการตรวจสอบเอกสารและคํารอง ของประธาน
รัฐสภาและคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาตองดําเนินการใหเสร็จภายในระยะเวลาที่กําหนด เพื่อไม
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ใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนตองเสียเวลาในขั้นตอนของการตรวจสอบเอกสารโดย
ไมมีกําหนดเวลาที่แนนอน ซ่ึงไมสอดคลองกับความตองการของประชาชนที่ตองการใหราง
กฎหมายที่เสนอตอรัฐสภาหรือสภาทองถ่ินนั้น ไดรับการพิจารณาจากสภาโดยเร็ว

3. ในขั้นตอนของการพิจารณารางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน รัฐสภาและสภา
ทองถ่ินประเภทตาง ๆ ควรเปดโอกาสใหประชาชนไดเขามามีบทบาทในกระบวนการพิจารณาราง
กฎหมายดวย นอกเหนือจากการเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภาหรือสภาทองถ่ินแลว  โดยตองเรง
ดําเนินการดังตอไปนี้

3.1 การพิจารณารางพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชน รัฐสภาจะตองเรง
แกไขปรับปรุงขอบังคับการประชุมรัฐสภา ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร และขอบังคับ
การประชุมวุฒิสภา เพื่อใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการพิจารณารางกฎหมาย
ที่ประชาชนเสนอในรัฐสภาได เชน การแถลงหลักการและเหตุผลของรางพระราชบัญญัติในการ
ประชุมสภาผูแทนราษฎรวาระที่ 1 หรือ การเขารวมเปนกรรมาธิการพิจารณารางพระราชบัญญัติ
เพื่อแปรญัตติในวาระที่ 2 ฯลฯ

3.2 การพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินที่เสนอโดยประชาชน หนวยงานรัฐ
บาลกลางซึ่งไดแกกระทรวงมหาดไทยและสภาทองถ่ิน จะตองเรงแกไขปรับปรุงขอบังคับการ
ประชุมสภาทองถ่ินประเภทตาง ๆ ใหสอดคลองกับกระบวนการใชสิทธิเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน
ของประชาชน  เพื่อรองรับการใชสิทธิเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ินของประชาชนในทองถ่ิน
โดยเฉพาะ เพื่อใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการพิจารณารางขอบัญญัติทอง
ถ่ินที่ประชาชนเสนอ ในสภาทองถ่ินได



รายการอางอิง

ภาษาไทย

กองการพิมพ ,สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, สรุปผลงานสภาผูแทนราษฎร 2536-2537
กองการพิมพ , สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,สรุปผลงานสภาผูแทนราษฎร 2537-2538
กองการพิมพ , สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, สรุปผลงานสภาผูแทนราษฎร 2538-2539
กองการพิมพ , สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, สรุปผลงานสภาผูแทนราษฎร 2539-2540
กองการพิมพ , สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,สรุปผลงานสภาผูแทนราษฎร 2540-2541
กองการพิมพ , สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,สรุปผลงานสภาผูแทนราษฎร 2541-2542
กองการพิมพ , สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,สรุปผลงานสภาผูแทนราษฎร 2542-2543
กองการประชุม , สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,สรุปผลงานของสภาผูแทนราษฎรและที่ประชุมรวม

กันของรัฐสภา ชุดที่ 20 (17 พ.ย.254-39-9 พ.ย. 2543)
เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน.  ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยกับการลงประชามติ.  บทบัณฑิตย เลมที่ 54 ตอน 4

  กรุงเทพมหานคร : หจก.จิรรัชการพิมพ ,2541.
แกวสรร อติโพธ์ิ. การมีสวนรวมของประชาชน : กุญแจสําคัญในการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย. รวม

บทความทางวิชาการ เนื่องในโอกาสครบรอบ 84 ป ศ.จิตติ ติงศภัทย , 2536.
ขอบังคับการประชุมรัฐสภา พ.ศ.2539 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 1) พ.ศ.2540
ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ 2535 , พ.ศ.2540 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 1) พ.ศ.2541
ขอบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ.2538 และ พ.ศ.2541
จรูญ สุภาพ.  หลักรัฐศาสตรภาคพิสดาร : แนวทฤษฎีและประยุกต.  กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

ไทยวัฒนา พานิช , 2518.
จรูญ สุภาพ. สารานุกรมรัฐศาสตร.  กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพไทยวัฒนาพานิช , 2518.
ฉันทิชย โสตถิพันธ.  กระบวนการและขั้นตอนการออกกฎหมายของประเทศสาธารณรัฐอิตาลี .

อาจารยบูชา : หนังสือรวบรวมบทความทางวิชาการเพื่อเปนอนุสรณ ศ. ไพโรจน ชัยนาม , คณะ
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2538.

ชาญวุฒิ วัชรพุกก.  ประชาธิปไตยแบบไทย : บทศึกษาผลการนําแนวคิดและกลไกระบอบประชาธิปไตย
มาใชในเมืองไทย. วิทยานิพนธปริญญาดุษฎีบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง  บัณฑิตวิทยาลัย จุฬา
ลงกรณมหาวิทยาลัย , 2536.

ชูศักดิ์ เที่ยงตรง.  การปกครองทองถ่ินเปรียบเทียบ.  กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ
             มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2520.
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ชูศักดิ์ เที่ยงตรง.  การบริหารการปกครองทองถ่ินไทย.  กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2518.

โดม ณ เวียงดอย.  การเขาชื่อเสนอกฎหมาย . โลกทรรศนของประชาชน . หนังสือพิมพเดลินิวส ฉบับ
ประจําวันจันทรที่ 15 กุมภาพันธ 2542.

ทวีสิน กีรบุตรสุวรรณ.  การนําระบบออกเสียงแสดงประชามติมาใชในประเทศไทย.  วิทยานิพนธ
ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย , 2538.

ทินพันธ นาคะตะ.  รัฐศาสตร ทฤษฎี แนวความคิด ปญหาสําคัญและแนวทางศึกษาวิเคราะหการเมือง.
กรุงเทพมหานคร : โครงการเอกสารและตํารา สมาคมรัฐประศาสนศาสตร นิดา , 2541.

ธเนศวร เจริญเมือง. เทศบาลในศตวรรษที่ 21. บันทึกการประชุมนายกเทศมนตรีและปลัดเทศบาลกลุม
ภาคเหนือ คร้ังที่ 3 ประจําป 2540 วันที่ 10 ตุลาคม 2540.

นรนิติ เศรษฐบุตร,สมคิด เลิศไพฑูรยและ สายทิพย สุคติพันธ.  การมีสวนรวมของชุมชนในการพัฒนา
ประชาธิปไตย : องคการบริหารสวนตําบล. รายงานการวิจัย จัดพิมพโดยกองการพิมพ สํานัก
งานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, พ.ศ. 2541.

นันทวัฒน บรมานันท. ระบบการออกเสียงแสดงประชามติ.  กรุงเทพมหานคร : สํานักงานกองทุน
สนับสนุนการวิจัย (สกว.), 2538.

แนบ สุดสงวน.  บทบาทของรัฐสภาไทยในการตรากฎหมาย : ศึกษากระบวนการนิติบัญญัติไทยระหวาง
พ.ศ. 2527-2537.  วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ,
2539.

บรรพต วีระสัย, สุขุม นวลสกุล และ บวร ประพฤติดี.  หลักรัฐศาสตรทั่วไป.  กรุงเทพมหานคร :  สํานัก
พิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง , 2520.

บวรศักดิ์ อุวรรณโณ.  กฎหมายมหาชน วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุค
ตาง ๆ.  กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม , 2537.

ประกาศรัฐสภา เร่ือง หลักเกณฑและวิธีการดําเนินการเขาชื่อเสนอกฎหมาย ลงวันที่ 23 เมษายน
พ.ศ.2542

ฝายบริการคนควา หอสมุดรัฐสภา, สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร เอกสารประกอบการพิจารณา
รางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ…..

พรชัย เทพปญญา. การมีสวนรวมของชุมชนในการพัฒนาประชาธิปไตย : ศึกษาเฉพาะกรณีเทศบาลและ
สุขาภิบาล . กรุงเทพมหานคร : กองการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร , 2541.

พรชัย รัศมีแพทย.  หลักกฎหมายการปกครองทองถ่ินไทย.  กรุงเทพมหานคร  : สํานักพิมพ
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช , 2538.

พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ.2542
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พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 (และที่แกไขเพิ่มเติมจนถึงฉบับที่ 10 พ.ศ.2542)
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 ( และที่แกไขเพิ่มเติมจนถึงฉบับที่ 3

พ.ศ. 2542 )
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 และฉบับแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2542
พูนศักดิ์ ไวสํารวจ.  รูปแบบและวิธีการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพมหานคร : สํานักงานกองทุน

สนับสนุนการวิจัย (สกว.), 2538.
ไพโรจน ชัยนาม.  รัฐธรรมนูญและการปกครองอิตาลี.   กรุงเทพมหานคร : มิตรนราการพิมพ , 2529.
โภคิน พลกุล. การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ : การมีสวนรวมของประชาชนใน

การบริหารราชการแผนดิน.  กรุงเทพมหานคร : บริษัทกราฟฟคฟอรแมท (ไทยแลนด) จํากัด,
2540.

มนตรี รูปสุวรรณ.   กฎหมายรัฐธรรมนูญ.   กรุงเทพมหานคร : หจก.โรงพิมพชวนพิมพ , 2538.
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช , เอกสารการสอนชุดวิชา หลักรัฐศาสตรและการบริหาร เลมที่ 1 หนวย

ที่ 1-8  สาขาวิชาวิทยาการจัดการ : สํานักพิมพ หจก. ป.สัมพันธพาณิชย , 2525.
มาริสา ไพทยะทัตย.  ปญหากระบวนการนิติบัญญัติในรัฐธรรมนูญไทย.  วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2540.
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวย ขอบังคับการประชุมสภาองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวย ขอบังคับการประชุมสภาเทศบาล พ.ศ.2496 (และ แกไขเพิ่มเติม จน

ถึงฉบับที่ 6 พ.ศ.2543 )
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาขอบังคับการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 ( และที่แก

ไขเพิ่มเติมจนถึงฉบับที่ 3 พ.ศ.2542)
ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งวาดวยวิธีปฏิบัติในการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย และหลัก

เกณฑการขอใชสิทธิเขาชื่อนอกเขตและการตรวจสอบ พ.ศ. 2542
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
รังสรรค ธนะพรพันธ ,วิภาลัย ธีรชัย , สุภาสินี ชนะสุนทรและ สมคิด เลิศไพฑูรย.  รัฐธรรมนูญไทย

2475-2534. เอกสารประกอบการสัมมนา 60 ปประชาธิปไตย สิทธิเสรีประชาไทย.
กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , 2535.

วิษณุ เครืองาม. กฎหมายรัฐธรรมนูญ.  กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติบรรณการ, 2530.
สมบูรณ สุขสําราญ. การเมืองการปกครองระบอบประชาธิปไตย.  กรุงเทพมหานคร : บริษัท สารมวล

ชน จํากัด , 2525.
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ศูนยคอมพิวเตอร ,สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร.  เปรียบเทียบบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทย พุทธศักราช 2534 กับ พุทธศักราช 2540 [Online]. สํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร
มิถุนายน 2540. แหลงที่มา : http://www.parliament.go.th [2001 , January 17]

ศูนยบริการขอมูลและกฎหมาย , สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา , เอกสารประกอบการพิจารณา รางพระ
ราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ….

อมร จันทรสมบูรณ.  รวมบทความเกี่ยวกับโครงสรางและกลไกทางกฎหมายของรัฐธรรมนูญ .
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ภาคผนวก 1

ประกาศรัฐสภา เร่ืองหลักเกณฑและวิธีการดําเนินการเขาชื่อเสนอกฎหมาย
และ

แบบฟอรมการใชสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมาย



















ภาคผนวก 2

ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง
วาดวยวิธีปฏิบัติในการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย

และหลักเกณฑการขอใชสิทธิเขาชื่อนอกเขตและการตรวจสอบ พ.ศ.2542
และ

แบบฟอรมการใชสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมาย

































ภาคผนวก 3

รางพระราชบัญญัติที่ประชาชนใชสิทธิเขาชื่อเสนอตอประธานรัฐสภา



รางพระราชบัญญัติที่ประชาชนใชสิทธิเขาชื่อเสนอตอประธานรัฐสภา*

ชื่อ สถานะปจจุบัน
รางพระราชบัญญัติสภาเกษตรกรแหงชาติ ครม. ชุดใหมใหการยืนยันภายใน 60 วันแลว รอ

เขาวาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎร
รางพระราชบัญญัติปาชุมชน ครม. ชุดใหมใหการยืนยันภายใน 60 วันแลว รอ

เขาวาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎร
รางพระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันคุมครองสุขภาพ
ความปลอดภัยและสิ่งแวดลอมในสถานประกอบการ

ตกไป เนื่องจากเอกสารประกอบคํารองและ
ลายมือช่ือประชาชนไมครบจํานวน

รางพระราชบัญญัติกองทุนหมูบานแหงชาติ ตกไป เนื่องจากมีผูเขาช่ือท่ีเสียสิทธิ และรายชื่อ
ประชาชนไมครบจํานวน

* ที่มา : สํานักงานเลขาธิการประธานรัฐสภา











































































































































ภาคผนวก 4

เอกสารแนะนํารางกฎหมายซึ่งประชาชนจะตองใชสิทธิออกเสียงลงคะแนน
จัดทําโดย เลขาธิการแหงมลรัฐแคลิฟอรเนีย

California Voter Supplemental Ballot Pamphlet
And

California  Voter Information Guide



































ภาคผนวก 5

คําอธิบายการใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนตอรางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนสวิสเซอรแลนด

Votation populaire
Explications du Conseil federal
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ประวัติผูเขียน

นางสาวปญจนี เจียมสันดุษฎี   เกิดที่จังหวัดสมุทรสงคราม   เมื่อวันที่  19  ตุลาคม
พ.ศ. 2505 สําเร็จการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลายจาก โรงเรียนเซ็นตฟรังสซิสซาเวียร
คอนแวนต  และสําเร็จการศึกษาระดับปริญญาตรี จากคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรใน
ป พ.ศ.2528 ปจจุบันทํางานเปนทนายความและที่ปรึกษากฎหมาย บริษัท สํานักกฎหมายสากล ลีกัล
เอเชีย จํากัด
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