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This thesis focuses on problem of initiative process under the constitution of kingdom of Thailand
B.E.2540  which shall be an obstacle to initial implementation due to the Constitution's will of encouragement
people' s role in political participation so as to meet the suitable measure in development the efficiency of initial
implementation.

According to the study  , it is found that  the problem and obstacle of nationwide initiatives as well as
local initiatives shall originate in each step of  initiatives process such as law-making or drafting , circulation  ,
petition checking and  legislation by the parliament or local assembly which shall result  to inefficiency of
initial implementation and  became means of any interest groups easily.

The researcher, therefore, proposes the following options to overcome the difficulty by improving in
each step of initiative process. Starting with initial in law drafting in which the government shall be role in
drafting, consulting or checking before circulation. To advertising and public relations by  providing initiative
pamphlet  with information of pro - con and influence of the such initiative to propagate to people before
circulation.

On the step of validity verification, such as update data base system of voter registration frequently
enough. To emphasize on identified for authenticity of petition signer's name. To limit the verification period
on the validity checking by the president of parliament or the election committee must be completed including
planning to develop government official and political official of both nationwide and local level who are related
in order  to  gain their potential and skill in consideration or verification with efficiency.

On the step of legislation in parliament or local assembly , the Parliament and Ministry of Interior
must adjust the meeting charter to be compatible with the provisions of the Constitution and the relevant  laws
in order to encourage people to participate in legislate implementation in parliament or local assembly in
addition to initiative only.
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บทที่ 1

บทนํา

ความเปนมาและความสําคัญของปญหา

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยผานผูแทน ที่เรียกวาประชาธิปไตยโดยผู
แทนนั้น ทําใหกระบวนการตรากฎหมายเปนเรื่องการใชอํานาจของประชาชนของฝายนิติบัญญัติ
และฝายบริหารเทานั้น ในขณะที่ประชาชนซึ่งเปนผูที่ตองถูกบังคับใชกฎหมายโดยตรงในการ
ดําเนินชีวิตประจําวัน กลับไมมีบทบาทใด ๆ ในการจัดทํากฎหมายที่ตัวเองจะตองผูกพันดวยนับแต
เกิดจนตาย แมวากฎหมายที่ฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหารไดจัดทําออกมานั้น จะไมสอดคลองและ
ตอบสนองตอผลประโยชนของประชาชนก็ตาม ซ่ึงสะทอนใหเห็นวา ตัวแทนประชาชนผูใชอํานาจ
แทนประชาชนในการตรากฎหมาย ไมไดใหความสําคัญกับประชาชนที่เปนเจาของอํานาจที่แทจริง
ดังนั้น ทางเดียวที่ประชาชนสามารถควบคุมใหบุคคลเหลานี้ปฏิบัติตามสัญญาที่ไดใหไวในตอนหา
เสียงก็คือ การไมลงคะแนนใหกับผูแทนนั้นอีกในการเลือกตั้งครั้งตอไปเทานั้น การเปดโอกาสให
ประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมโดยตรงในกระบวนการตรากฎหมายโดยตรง (Direct
Legislation) ซ่ึงเปนรูปแบบหนึ่งของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทางตรง (Direct
Democracy ) โดยใหอํานาจในการเสนอกฎหมายอยูในมือประชาชน จะสงผลใหผูแทนที่ประชาชน
เลือกเขาไปใชอํานาจแทนตนนั้น ไดตระหนักถึงความสําคัญของประชาชนไมเฉพาะแตในชวงเวลา
ของการหาเสียงเลือกตั้งเทานั้น แตจะกระตุนใหผูแทนประชาชนไดตระหนักถึงภารกิจในการทํา
หนาที่นิติบัญญัติอยางตอเนื่องและกระตือรือรน ซ่ึงจะทําใหกระบวนการนิติบัญญัติดําเนินไปอยาง
มีประสิทธิภาพและสงผลใหมีการตรากฎหมายที่ดีออกมาบังคับใชอยางเหมาะสมและสอดคลองกับ
ความตองการแทจริงของประชาชนมากยิ่งขึ้น

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ซ่ีงเปนรัฐธรรมนูญฉบบัลาสุดของ
ประเทศไทย ไดคํานึงถึงความสําคัญของปญหาดังกลาว จึงไดกําหนดบทบัญญัติที่เปดโอกาสให
ประชาชนเขามามีสวนรวมในทางการเมืองการปกครองตนเองในกระบวนการนิติบัญญัติโดยตรง
ทั้งในระดับประเทศและระดับทองถ่ิน โดยไดบัญญัติหลักการดังกลาวไวในมาตรา 170 ที่กําหนด
ใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภา
พิจารณากฎหมายในเรื่องเกี่ยวกับสิทธิและเสรภีาพของชนชาวไทยในหมวด 3 และเรื่องแนว
นโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ในหมวด 5 และในมาตรา 287 ที่กําหนดใหราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในองค
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กรปกครองสวนทองถ่ินจํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินนั้น มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานสภาทองถ่ินเพื่อใหสภาทองถ่ินพิจารณาออกขอ
บัญญัติทองถ่ินได

อยางไรก็ตาม  การที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันบัญญัติรับรองใหสิทธิประชาชนเขา
มามีบทบาทในกระบวนการนิติบัญญัติโดยตรงเชนนี้ นับเปนความกาวหนาอีกระดับหนึ่งของการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยซึ่งยังไมเคยมีมากอนในยุคสมัยใด ที่ใหโอกาสประชาชนเขามามี
สวนรวมในการปกครองตนเองไดมากเชนที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีให แตก็ถือเปนเรื่องใหมสําหรับ
การเมืองการปกครองของประเทศไทยเชนกัน  ดังนั้น การใหสิทธิดังกลาวแกประชาชนโดยไม
คํานึงถึงความเหมาะสมและขอจํากัดของสภาพทางการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ สังคมและวัฒน
ธรรมของประเทศในขณะนี้ อาจจะนําไปสูปญหาในการบริหารประเทศตอไปในอนาคตได เพราะ
กลุมผลประโยชนตาง ๆ อาจจะใชกลไกการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนนี้เพื่อออก
กฎหมายใหเอื้อประโยชนตอตนเองโดยไมคํานึงถึงประโยชนสวนรวมของประชาชนทั้งประเทศได

ดังนั้น จําเปนอยางยิ่งที่จะตองศึกษาถึงปญหาและอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นเนื่องจาก
กระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับนี้เพื่อเปน
แนวทางในการพัฒนาปรับปรุงกระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายซึ่งจะมีความสําคัญตอการเมือง
ในภาคประชาชนมากยิ่งขึ้นในอนาคต ใหสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ และสามารถ
ตอบสนองตอผลประโยชนของประชาชนสวนรวมสมตามเจตนารมยของรัฐธรรมนูญที่ตองการสง
เสริมการเมืองภาคประชาชนโดยสนับสนุนใหประชาชนเขามามีสวนในกระบวนการทางนิติบัญญัติ
ไดเองโดยตรงดังกลาว ขณะเดียวกันก็ตองมีมาตรการควบคุมใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของ
ประชาชน ดําเนินไปอยางเหมาะสมเพื่อปองกันไมใหกลุมผลประโยชนตาง ๆ ใชกลไกดังกลาวเปน
เครื่องมือในการแสวงหาผลประโยชนใหตนเอง ทั้งนี้  เพื่อไมใหเกิดปญหาและอุปสรรคในการ
บริหารและพัฒนาประเทศอยางมีประสิทธิภาพตอไป
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วัตถุประสงคของการวิจัย

1. เพื่อใหทราบถึงขอจํากัดและขอบกพรองตลอดจนปญหาและอุปสรรคใน
กระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนตามบทบัญญัติของรัฐธรรม
นูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540

2. เพื่อศึกษาและวิเคราะหถึงรูปแบบของการมีสวนรวมในกระบวนการนิติ
บัญญัติโดยตรงโดยการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในตางประเทศ
รวมทั้งความสําเร็จตลอดจนปญหาและอุปสรรคในการใชสิทธิเสนอกฎหมาย
ของประชาชนในตางประเทศ

3. เพื่อเปนแนวทางในการปรับปรุงแกไขและลดปญหาและอุปสรรคในกระบวน
การใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทยเพื่อใหการใชสิทธิ
เสนอกฎหมายของประชาชนสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพและ
สอดคลองกับเจตนารมยของรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 ที่ตองการสนับสนุน
ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในทางการเมืองการปกครองตามแนวทางการ
ปฏิรูปการเมืองที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวใหมากที่สุด
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ขอบเขตและเนื้อหาของการวิจัย

การศึกษาวิจัยในเรื่องนี้ มุงศึกษาถึงกฎหมายที่เกี่ยวของกับการใหประชาชน
สามารถใชอํานาจนิติบัญญัติไดเองโดยตรง (Direct Legislation) ตามทฤษฎีการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) ตามที่บัญญัติไวใน มาตรา 170 และ 287 ของรัฐธรรม
นูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 รวมทั้งพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย
พ.ศ.2542 และ พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ.2542 ตลอดจน
กฎหมายอื่นที่เกี่ยวของ เชน ประกาศรัฐสภา, ระเบียบคณะกรรมการเลือกตั้ง , ขอบังคับการประชุม
รัฐสภา, ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร, ขอบังคับการประชุมวุฒิสภา รวมทั้งพระราช
บัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทตาง ๆ ตลอดจนขอบังคับการประชุมสภาทองถ่ิน
ประเภทตาง ๆ ทั้งนี้ โดยศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายเกี่ยวกับการใชสิทธิเสนอกฎหมายของ
ประชาชนในตางประเทศ เพื่อเปนแนวทางในการปรับปรุงแกไขกระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมาย
ของประชาชนในประเทศไทยใหสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับเจตนา
รมณของรัฐธรรมนูญในการสงเสริมสนับสนุนใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเอง
โดยผานกลไกการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองสิทธิไวแลว
ดังมีรายละเอียดตอไปนี้

สวนที่ 1  ศึกษาถึงทฤษฎีที่เกี่ยวของกับหลักการปกครองแบบประชาธิปไตยทาง
ตรง โดยศึกษากระบวนการนิติบัญญัติทางตรง ในรูปแบบตาง ๆ รวมทั้งการใชสิทธิเสนอกฎหมาย
ของประชาชน , การออกเสียงแสดงประชามติและการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง

สวนที่ 2 ศึกษาถึงการใชสิทธิเสนอกฎหมายในตางประเทศอันไดแก สหรัฐ
อเมริกา สวสิเซอรแลนด และอิตาลี โดยศึกษาถึงรูปแบบ และกลไกในการใชสิทธิเสนอกฎหมายใน
แตละประเทศเพื่อใหทราบถึงขอดีขอเสีย ความสําเร็จหรือความบกพรองของการใชสิทธิเสนอ
กฎหมายในฐานะที่ประเทศเหลานี้มีประสบการณที่ยาวนานมาแลว เพื่อใชเปนแนวทางในการ
วิเคราะหถึงปญหาที่อาจเกิดขึ้นในการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทย ตลอด
จนเสนอแนวทางแกไขปญหาดังกลาวเพื่อใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายในประเทศไทยเปนไปอยาง
มีประสิทธิภาพสมกับเจตนารมยของรัฐธรรมนูญ

สวนที่ 3 ศึกษาถึงกระบวนการจัดทาํกฎหมายในประเทศไทยทั้งในระดับชาติ
และระดับทองถ่ิน ทั้งกอนและหลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2540 ซ่ึงสงผลกระทบ
ตอกระบวนการนิติบัญญัติของไทยเปนอยางมาก และศึกษาถึงการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชา
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ชนตามกฎหมายฉบับตาง ๆ ที่เกี่ยวของ เพื่อจะสามารถเปรียบเทียบกับการใชสิทธิเสนอกฎหมาย
ของตางประเทศไดชัดเจนและเขาใจไดงายมากขึ้น

สวนที่ 4        เปนบทวิเคราะหโดยทําการเปรียบเทียบรูปแบบการใชสิทธิเสนอ
กฎหมายของประชาชนในประเทศไทยเปรียบเทียบกับการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนใน
ตางประเทศทั้งในระดับชาติและระดับทองถ่ิน ตลอดจนวิเคราะหถึงขอดีขอบกพรองตลอดจนมาตร
การปองกันแกไขเพื่อใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายสามารถสนองตอบความตองการในการเขามามี
สวนรวมในการปกครองตนเองของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพเพื่อเปนแนวทางในการแกไข
ปญหาที่อาจเกิดขึ้นในการใชสิทธิเสนอกฎหมายในประเทศไทยตอไป

สวนที่ 5 เปนบทสรุปของสวนที่ 1 ถึง 4 และขอเสนอแนะเพื่อเปนแนวทาง
ปรับปรุงแกไขเพื่อใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพและ
สอดคลองกับเจตนารมยของรัฐธรรมนูญ

วิธีศึกษาวิจัย

1. ศึกษาวิจัยจากเอกสารทั้งภาษาไทยและภาษาตางประเทศ
2. ศึกษาวิจัยจากขอมูลท่ีปรากฎอยูตามเวบไซดที่สามารถอางอิงไดในอิน

เตอรเนท
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สมมุติฐาน

การใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทยทั้งในระดับชาติและ
ระดับทองถ่ิน ตามบทบัญญัติในมาตรา 170 และ 287 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.
2540 ไมสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพตามเจตนารมยของกฎหมายที่ตองการสงเสริม
ใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเองมากขึ้น เนื่องจากอาจเกิดปญหาและอุปสรรค
อันเนื่องมาจากการจัดทํารางกฎหมายของประชาชน การรวบรวมรายชื่อประชาชนเพื่อเสนอราง
กฎหมาย การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคํารองขอเสนอกฎหมาย และการพิจารณาราง
กฎหมายของรัฐสภาและสภาทองถ่ิน ที่เกิดขึ้นในกระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชน
ตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ.2542 และ พระราชบัญญัติวาดวยการเขา
ช่ือเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ.2542 จึงสมควรทําการศึกษาวิจัยเพื่อจะหาขอยุติที่เหมาะสม
สําหรับประเทศไทยตอไป

ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากวิทยานิพนธเร่ืองนี้

1. ทําใหทราบถึงรูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติ
โดยตรงในตางประเทศ ตลอดจนความสําเร็จ ปญหา อุปสรรค และแนวโนม
ในการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในตางประเทศ

2. ทําใหทราบถึงขอจํากัดและขอบกพรองในกระบวนการนิติบัญญัติของ
ประเทศไทย ตลอดจนปญหาที่อาจเกิดขึ้นในการใชสิทธิเสนอกฎหมายของ
ประชาชนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540
และกฎหมายที่เกี่ยวของ ทั้งในระดับประเทศและระดับทองถ่ิน

3. ทําใหทราบแนวทางที่เหมาะสมในการปรับปรุงแกไขกระบวนการใชสิทธิ
เสนอกฎหมายของประชาชน ใหดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพและสอด
คลองกับประโยชนแทจริงของประชาชนในประเทศไทย



บทที่ 2

แนวคิดและทฤษฎีที่สําคัญในการใหประชาชนมีสวนรวม
           ในกระบวนการนิติบัญญัติโดยตรง

( Direct  Legislation )

2.1 ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy)

หรือประชาธิปไตยแบบบริสุทธิ์ (Pure Democracy) คือการใหประชาชนมีสวนรวมโดยตรงใน
การปกครอง หรือพูดอีกนัยหนึ่ง หมายความวา ราษฎรมีสวนอยางแทจริงในกระบวนการวางนโยบาย
และกระบวนการตัดสินปญหาอันเกี่ยวเนื่องกับรัฐ (Policy making and decision-making process)
ประชาธิปไตยประเภทนี้ ดําเนินการโดยใหประชาชนมาชุมนุมพรอมกันเพื่อออกเสียงลงมติในเรื่อง
นโยบายหรือในเรื่องตาง ๆ เพื่อดําเนินการตอไป มติของที่ประชุมจะมีการยึดถือปฏิบัติตอไป1 ตามปกติ
ประชาธิปไตยประเภทนี้จะเกิดขึ้นตอเมื่อ ลักษณะประชากรและลักษณะของภูมิศาสตรอํานวยให คือ มี
ประชากรนอยและมีอาณาเขตเล็ก ตัวอยางไดแก กรุงเอเธนส นครรัฐกรีกในสมัยเมื่อประมาณ 25
ศตวรรษมาแลว ซ่ึงสมัยนั้น กรุงเอเธนสเปนนครรัฐที่มีอธิปไตยเปนของตัวเอง แตเปนรัฐที่มีประชากร
กรีกไมมากนักคือเทียบเทากับเมืองเทานั้นและประชาชนมีการศึกษาในระดับคอนขางดี จึงสามารถเขาไป
มีสวนรวมในการกําหนดมาตรการปกครองตนเองไดโดยไมตองมีการเลือกตั้งผูแทนประชาชน ไมมีสภา
ผูแทนราษฎร แตประชาชนเปนผูใชอํานาจอธิปไตยจัดทํากฎหมายเอง ใหความเห็นชอบสนธิสัญญาเอง
กําหนดหรือแกไขอัตราภาษี อนุมัติการใชจายหรือกูยืม กําหนดงบประมาณและกําหนดตัวหัวหนาขาราช
การเอง เปนตน สําหรับรัฐสมัยใหมในปจจุบันไดแก ประเทศสวิสเซอรแลนดซ่ึงในบางมลรัฐ จะปกครอง
โดยประชาชนโดยตรง โดยใชวิธีการที่เรียกวา Landsgemeinden หรือ สภาประชาชนซึ่งถือกําเนิดขึ้นเปน
คร้ังแรกในรัฐ Schwyz (Cantan of Schwyz)  ในป ค.ศ.1294   โดยประชาชนของมลรัฐหรือของเมืองมา
ประชุมลงมติตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ อันเกี่ยวของกับสวนรวมเองโดยไมจําเปนตองมีผูแทน2

                                                          
1 บรรพต วีระสัย, รัฐศาสตรทั่วไป ,(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง), หนา 85
2 จรูญ สุภาพ , หลักรัฐศาสตรภาคพิสดาร  แนวทฤษฎีและประยุกต, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพไทยวัฒนา

พาณิช  จํากัด ,2522) หนา
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2.1.1 ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน : ท่ีมาของแนวคิดประชาธิปไตยทางตรง

แนวคิดเรื่อง "อํานาจอธิปไตย" (Sovereignty) เกิดขึ้นจากทฤษฎีการเมืองที่กลาววา "ใน
ทุกรูปแบบของการปกครองจะตองมีอํานาจแหงการตัดสินใจโดยสูงสุดเด็ดขาด" (absolute power of final
decision) และอํานาจนี้ถูกใชหรือควบคุมโดยบุคคล หรือส่ิงสมมุติ (person or body) บุคคลหรือส่ิงสมมุติ
นี้จะเปนผูทรงไวซ่ึงอํานาจในการตัดสินใจและบังคับการใหเปนไปตามการตัดสินใจนั้น  บุคคลหรือส่ิง
สมมุติเรียกวา "องคอธิปตย" หรือ "ผูมีอํานาจสูงสุด" (Sovereign)3

ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนนี้ ไดมีผูคิดคนตั้งแตสมัยจักรวรรดิโรมัน เนื่อง
จากไดรับอิทธิพลในเรื่องกฎธรรมชาติและความเทาเทียมกันของมนุษย แตในสมัยนั้น ทฤษฎีนี้ไมไดรับ
การยอมรับ เนื่องจากแนวความคิดของทฤษฎีนี้ตอตานตอการปกครองของกษัตริยโรมันที่ถือวากษัตริย
โรมันนั้นเปนสมมุติเทพเปนตัวแทนของพระเจา และเปนผูทรงสิทธิเด็ดขาดในการปกครองอาณาจักร
โรมัน  ตอมาในศตวรรษที่ 17  ปรัชญาเมธีคนสําคัญชาวฝรั่งเศสชื่อ รุสโซ (Jacques Rousseau) ซ่ึงไดรับ
อิทธิพลจากกฎหมายธรรมชาติ ไดเสนอทฤษฎีนี้ในวรรณกรรมชื่อ " สัญญาประชาคม" เลม 3  โดยเขาเชื่อ
วา  สังคมเกิดขึ้นเพราะราษฎรในสังคมสมัครใจสละสภาพธรรมชาติอันเสรีของตนเพื่อมาทําสัญญา
ประชาคมขึ้น สังคมจึงเกิดจากสัญญามิใชการขมขูบังคับ ดังนั้น ราษฎรทุกคนจึงมีสวนเปนเจาของสังคม
หรืออํานาจอธิปไตย มิใชพระเจาหรือกษัตริยที่เปนเจาของดั่งที่อธิบายกันมาตลอด ตัวอยางที่ รุสโซ
(Rousseau) อาง และเรานํากลาวเสมอ ๆ ก็คือ เชน " สังคมหนึ่งมีสมาชิก 10,000 คน สมาชิกแตละคนยอม
เปนเจาของอํานาจอธิปไตยคนละ 1/10,000 ดังนั้น ราษฎรแตละคนจึงมีสวนในการมอบอํานาจในลักษณะ
ที่ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้ง เปนผูเลือกผูแทนขึ้น"4

รุสโซเปนผูกอตั้งทฤษฎีสัญญาประชาคมใหเปนที่มาของ "อํานาจอธิปไตยเปนของปวง
ชน" ซ่ึงมีสาระสําคัญวา " เพื่อใหเกิดเจตนารมยรวมกันจริง ๆ จะตองไมมีองคกรใดมาคั่นกลางระหวาง
การแสดงเจตนารมณโดยปวงชนโดยตรง กับเจตนารมยที่แสดงออก" ทฤษฎีนี้ใหความสําคัญกับเจตนา
รมยรวมกันของประชาชนที่แสดงออกโดยประชาชนโดยตรงเทานั้น และนับเปนทฤษฎีที่มีอิทธิพลอยาง
สูงในฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา และกลายมาเปนรากฐานของกฎหมายมหาชนยุคใหม ที่ผูรางรัฐธรรม
นูญแทบทุกประเทศในศตวรรษที่ 18 , 19 และ 20  นํามาบญัญัติไวเปนกฏหมาย5

                                                          
3 ทวีสิน กีรบุตรสุวรรณ, การนําระบบออกเสียงแสดงประชามติมาใชในประเทศไทย ,(วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ,2538) หนา 14-15.
4 มนตรี  รูปสุวรรณ , กฎหมายรัฐธรรมนูญ , (กรุงเทพมหานคร : หจก.โรงพิมพชวนพิมพ ,2538) หนา 132.
5 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ , กฎหมายมหาชน วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุคตาง ๆ ,

(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2537), หนา 50.
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สาระสําคัญของแนวความคิดอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน ก็คือ

1. ราษฎรแตละคนมีสิทธิที่จะเลือกผูปกครอง เพื่อเปนการแสดงออกซึ่งสวนแหง
อํานาจของตน อันมาสูหลักการคือ "การเลือกตั้งอยางทั่วถึง" เพราะถือวา การเลือกตั้งเปนสิทธิของทุกคน
มิใชเปนหนาที่จึงไมอาจมีการจํากัดสิทธิได ดังที่รุสโซ กลาววา "สิทธิเลือกตั้งเปนสิทธิที่ไมมีอะไรที่จะมา
พรากจากประชาชนได"

2. การมอบอํานาจของราษฎรใหผูแทนนั้น เปนการมอบอํานาจในลักษณะที่ผูแทน
ตองอยูภายใตอาณัติของราษฎรผูเลือกตั้ง ( mandat imperatif)6

ผลที่ตามมา 2 ประการอันเนื่องมาจากแนวคิดดังกลาวก็คือ

ประการแรก การออกกฎหมายใดก็ตามจะตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชนผูทรง
สิทธิอํานาจอธิปไตยเสียกอนหรือกลาวอีกนัยหนึ่ง กฎหมายทุกฉบับจะตองไดรับการเห็นชอบจากประชา
ชนมิฉะนั้นก็ถือวากฎหมายฉบับนั้นหามีผลไม " โดยทุกกรณีกฎหมายที่ไดรับการยอมรับจากบรรดา
สมาชิกรัฐสภาแลวจะตองไดรับการลงประชามติอีก กฎหมายฉบับใดที่ไมผานการยอมรับจากประชาชน
ก็ถือวากฎหมายฉบับนั้นหามีผลไม " วิธีการของรุสโซนี้สนับสนุนการปกครองประชาธิปไตยโดยตรง (la
democratie directe) อยางแทจริง จึงกลาวไดวาประชาธิปไตยในแบบของรุสโซนั้น เปนประชาธิปไตย
แบบบริสุทธิ์ เปนการปกครองของประชาชน โดยประชาชนเพื่อประชาชน

ประการที่สอง สมาชิกรัฐสภาจะตองปฏิบัติตามแนวทางหรือแนวปฏิบัติของประชาชน
มิเชนนั้นอาจถูกถอนไดโดยประชาชน สมาชิกรัฐสภาเปนเพียงผูแทน (lesmadataires) ที่ประชาชนตั้งขึ้น
มาเทานั้นและตองปฏิบัติตัวใหเหมาะสมกับเจตนารมณของประชาชน

จากเหตุสองประการดังกลาวขางตนในความเห็นของรุสโซ ประชาชนเปนผูบัญญัติ
กฎหมายและรัฐสภาเปนแคเพียงเครื่องอุปกรณของประชาชนเทานั้น7

                                                          
6 มนตรี รูปสุวรรณ , กฎหมายรัฐธรรมนูญ , หนา 132.
7 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน, " ทฤษฎีอํานาจอธิปไตยกับการลงประชามติ ," บทบัณฑิตย เลมที่ 54 ตอน 4

(2541) : 175-176 .
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2.1.2 การนําแนวคิดประชาธิปไตยทางตรงมาใชในการปกครองสําหรับรัฐสมัยใหม

จากหลักปรัชญาที่วา อํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน (Popular Sovereignty) จึงนํามา
สูการเกิดรูปแบบการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงอยางที่เคยเกิดขึ้นในอดีตนครรัฐเอเธนสของกรี
ก ดังไดกลาวมาแลว แตเนื่องจากการใชอํานาจอธิปไตยโดยตรงเชนนี้ เปนเงื่อนไขจํากัดที่รัฐสมัยใหมไม
สามารถจัดใหมีการปกครองเปนอยางเดียวกับที่นครรัฐเอเธนสของกรีกทําได เนื่องจากจํานวนประชาชน
พลเมืองที่เพิ่มมากขึ้น อาณาเขตพื้นที่ชุมชนเมืองก็กวางขวางมากขึ้น ประกอบกับภารกิจของรัฐก็สลับซับ
ซอนมากขึ้น ทําใหการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงขนานแทดังกลาวเริ่มเสื่อมสลายและไมไดรับ
ความนิยมสําหรับรัฐสมัยใหมในปจจุบันนี้ การปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงขนานแทจริง ๆ มีอยู
ใหเห็นเพียงในบางรัฐเล็กๆ ของสวิสเซอรแลนดเทานั้น ที่ยังใหประชาชนใชอํานาจอธิปไตยโดยตรงใน
การประชุมลงมติเลือก "Landnanes" และเลือกตั้งขาราชการคณะหนึ่งสําหรับทํางานธุรกิจที่เปนงาน
ประจําที่ตองปฏิบัติทุกวัน

อยางไรก็ตาม แนวคิดเรื่องประชาธิปไตยโดยตรงตามหลักอํานาจอธิปไตยเปนของ
ประชาชนในรัฐสมัยใหม มีปรากฏใหเห็นในกระบวนการตาง ๆ ที่ไดกําหนดไวในกติกาการปกครองที่
เรียกวา "รัฐธรรมนูญ" ของแตละรัฐ ดังตอไปนี้

2.1.2.1 กระบวนการนิติบัญญัติทางตรง (Direct Legislation)

กระบวนการนิติบัญญัติทางตรงเปนกระบวนการตัดสินใจโดยตรงของประชา   
ชนในเรื่องเกี่ยวกับกิจการสาธารณะ โดยการออกเสียงลงคะแนนใหกับรางกฎหมายประชามติ ( Ballot
Proposition) เหมือนกับประชาชนนั้นเปนผูแทนของรัฐที่มีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมาย (Initiative) และ
ใหการรับรองรางกฎหมายนั้นไดเอง (Popular referendum)8 กลาวโดยรวมแลว กระบวนการนิติบัญญัติ
ทางตรงก็คือ การใหสิทธิประชาชนใชอํานาจนิติบัญญัติไดโดยตรงโดยการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายไดเอง
โดยไมตองผานผูแทนประชาชน แตตองนํามาใหประชาชนดวยกันออกเสียงแสดงประชามติใหการรับ
รองกอน  ซ่ึงประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติทางตรง ไดโดยวิธีการ ดังตอ
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 ) ไดแกการเสนอ
แกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายทั่วไปโดยประชาชนเขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายใหประชาชน
ออกเสียงลงคะแนนโดยตรงวาจะรับหรือปฏิเสธโดยไมตองผานผูแทน

2. การริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยทางออม (Indirect Legislation ) ไดแกการ
เขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายโดยยื่นรางกฎหมายนั้นกอนถึงกําหนดวันประชุมสมัยสามัญของสภานิติ
บัญญัติ เพื่อใหสภานิติบัญญัติไดพิจารณารางกฎหมายนั้น หากรางกฎหมายไมผานการพิจารณาของสภาฯ
หรือหากสภาฯมีการแกไขตนรางกฎหมายดังกลาวในลักษณะที่ผูริเร่ิมเสนอรางกฎหมายไมอาจยอมรับได 
ผูริเร่ิมเสนอรางกฎหมายนั้นอาจเขาชื่อกันใหไดตามจํานวนที่กฎหมายกําหนด และยื่นรางกฎหมายนั้นให
ประชาชนออกเสียงแสดงประชามติโดยตรงวาจะรับหรือปฏิเสธรางกฎหมายนั้น

3. การออกเสียงลงคะแนนรับรองรางกฎหมาย ( Popular referendum )
ประชาชนมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนวาจะรับหรือปฏิเสธรางกฎหมายที่ออกโดยสมาชิกสภานิติบัญญัติ
หากประชาชนเหลานี้เปนผูเขาชื่อกันเสนอใหสภาฯพิจารณา หลังจากสมัยประชุมสภาฯเลื่อนออกไป
ประชาชนมีสิทธิเขาชื่อกันโดยตองรวบรวมรายชื่อใหไดตามที่กฎหมายกําหนดและภายในเวลาที่
กฎหมายกําหนดเพื่อใหมีการนํารางกฎหมายนั้นมาออกเสียงลงประชามติ ซ่ึงรางกฎหมายนี้จะยังไมมี
ผลบังคับใชจนกวาจะมีการออกเสียงลงประชามติใหการรับรองรางกฎหมายนั้นกอน

4. รางกฎหมายที่เสนอโดยผูแทนประชาชน ( Proposition submitted by
the legislature )  สมาชิกสภานิติบัญญัติอาจเสนอรางกฎหมายแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญ,  เร่ืองเกี่ยวกับ
พันธบัตร หรือการแกไขปรับปรุงกฎหมายเพื่อใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติไดทั้งโดยความ
สมัครใจและโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ โดยที่ไมจําเปนตองมีการเขาชื่อของประชาชน

จะเห็นไดวา วิธีการในการจัดทํากฎหมายโดยผานกระบวนการนิติบัญญัติทาง
ตรงดังกลาวนั้น ดําเนินการโดยผานกลไกการใชอํานาจอธิปไตยทางตรง 2 รูปแบบ คือ

  (1).                 การริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน (Initiative)  และ

  (2).      การออกเสียงแสดงประชามติ  ซ่ึงมี 2 รูปแบบ คือ การออกเสียง
แสดงประชามติตอรางกฎหมาย(Referendum)และการออกเสียงแสดงประชามติตอตัวบุคคล (Plebiscite)
ดังมีรายละเอียดตอไปนี้



12

(1) การริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน (Initiative)9

คือ กระบวนการจัดทํากฎหมายซึ่งริเร่ิมเสนอโดยประชาชน สามารถ
กระทําได 2 วิธี ทั้งโดยทางตรงและโดยทางออมดัง ไดกลาวมาแลวขางตน

 ก. ที่มาและแนวคิดในการใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอกฎหมาย
( Initiative )

โดยปกติแลว ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย เปนที่ยอมรับกัน
ทั่วไปเปนหลักขั้นพื้นฐานวา สิทธิอํานาจการบัญญัติกฎหมายนั้นเปนของฝายนิติบัญญัติที่เปนตัวแทน
ของประชาชน เปนสิทธิพื้นฐานของสมาชิกฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงกระบวนการนี้อาจมีรูปแบบที่แตกตางกัน
ออกไป ทั้งนี้แลวแตแบบธรรมเนียมของแตละประเทศ10 อยางไรก็ตามการออกกฎหมายของฝายนิติ
บัญญัติก็อาจไมสอดคลองกับเจตนารมณแทจริงของประชาชนได เพราะโดยพื้นฐานของความเปนจริง ผู
แทนประชาชนที่ทําหนาที่นิติบัญญัตินั้นอาจมีผลประโยชนผูกพันกับทั้งตนเองและพรรคการเมืองที่ตน
สังกัด ทําใหกฎหมายที่ออกมาไมเปนไปตามเจตนารมณแทจริงของประชาชนซึ่งอาจกอใหเกิดความเสีย
หายหรือวุนวายขึ้นได จึงไดมีการนํารูปแบบของประชาธิปไตยทางตรงมาเสริมขอบกพรองดังกลาว โดย
เปดโอกาสใหประชาชนใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายดวยตนเองไดโดยตรง ( Initiative ) แตรางกฎหมายนี้
จะมีผลบังคับใชตอเมื่อผานกระบวนการออกเสียงแสดงประชามติดวยคะแนนเสียงสวนมากของประชา
ชนใหความเห็นชอบเสียกอน ( Popular referendum )

ข. ประวัติความเปนมาและการบังคับใชระบบการริเริ่มเสนอ
กฎหมายโดยประชาชน

การใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชน ถือกันวามีมาตั้งแตสมัย
เอเธนสแลว โดยการที่ประชาชนมารวมประชุมกันเสนอและออกเสียงรับรองกฎหมายเพื่อบังคับใช จน
มาถึงยุคศตวรรษที่ 12-13 ก็ไดเร่ิมนํามาใชในรัฐของประเทศสวิสเซอรแลนด ตอมาในป ค.ศ.1640 เร่ิมนํา
มาใชในการประชุมระดับเมืองเล็กในรัฐนิวอิงแลนดของหรัฐอเมริกาที่เรียกวา " town meeting" เพื่อการ
จัดทํากฎหมายออกมาบังคับใช ตอมาเริ่มเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติ
เพิ่มมากขึ้น เชน การนํารฐัธรรมนูญของรัฐฉบับแกไขปรับปรุงมาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติ
                                                          

9 David B. Magleby , เรื่องเดียวกัน , เพิ่งอาง , หนา 35-36
10 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป , ระบบการเสนอและพิจารณารางกฎหมายการเงิน , (กรุงเทพมหานคร : สํานัก

งานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) 2538 ), หนา 18.
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ของมลรัฐแมสซาชูเสตในป ค.ศ.1778 , การออกเสียงแสดงประชามติเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญของรัฐนิว
แฮมพเชียร ในป ค.ศ. 1778 เปนตน นอกจากนี้ บางมลรัฐของสหรัฐอเมริกา ยังบัญญัติใหนํารัฐธรรมนูญที่
ผานความเห็นชอบของสภานิติบัญญัติแลว มาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติกอนจะผานเปน
กฎหมายที่มีผลบังคับใชในรัฐตอไป เชน รัฐคอนเน็คติคัต ในป ค.ศ. 1818 , รัฐไอโอวาและ เท็กซัส ในป
ค.ศ. 1845 ,รัฐวิสคอนซิน ในป ค.ศ. 1846 ,รัฐแคลิฟอรเนีย ในป ค.ศ. 1856 และกอนถึง ค.ศ. 1850 ก็กลาย
เปนธรรมเนียมปฏิบัติวา กอนจะยอมรับรัฐใดเขามารวมเปนรัฐในสหพันธรัฐ รัฐธรรมนูญของมลรัฐนั้น
จะตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชนกอน11 และตอมารัฐตาง ๆ ก็เร่ิมที่จะใหสิทธิประชาชนเสนอราง
กฎหมายไดโดยตรงในเรื่องอื่น ๆ นอกเหนือจากเรื่องที่เกี่ยวของกับรัฐธรรมนูญมากขึ้น12 ประเด็นนาสน
ใจที่นํามาเสนอเปนรางกฎหมายใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติ (Popular referendum ) ไดแก การ
ลดภาษี, การจํากัดพื้นที่สูบบุหร่ี , การหามใหการสงเสริมพวกรักรวมเพศในโรงเรียนของรัฐ และการยุติ
อาวุธนิวเคลียร 13

ค. สาระสําคัญของการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชน

โดยทั่วไป ประชาชนสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายไดโดยวิธี
การตอไปนี้

1. ประชาชนจํานวนเทาที่รัฐธรรมนูญกําหนด ไดเขาชื่อกันเพื่อ
เรียกรองขอใหดําเนินการออกเสียงแสดงประชามติเพื่อใหรัฐสภาดําเนินการออกกฎหมายตามที่ประชา
ชนตองการ

2. ประชาชนจํานวนเทาที่รัฐธรรมนูญกําหนด ไดเขาชื่อกันเสนอ
กฎหมายแลวใหประชาชนออกเสียงโดยตรงวาจะรับรางกฎหมายที่รางขึ้นมาหรือไม แลวจึงสงใหรัฐบาล
ดําเนินการตอไป

จะเห็นไดวา การใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชนนั้น มีความ
ชัดเจนวาประชาชนไดใชสิทธิโดยสมบูรณ เพราะประชาชนเปนทั้งผูทําขอเสนอเองคือรางกฎหมายที่

                                                          
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 และยอมรับตามขอเสนอนั้นเพราะตองมีการออกเสียงแสดงประชามติในรางกฎหมายที่เสนอ
ดวย

สําหรับเงื่อนไขการใชสิทธิ รูปแบบและกระบวนการขั้นตอนตาง ๆ ใน
การใชสิทธิเสนอกฎหมายนั้นก็แตกตางกันออกไปตามแตบทบัญญัติของกฏหมายของแตละรัฐแตละ
ประเทศ เชน ประเทศสวิสเซอรแลนด ไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญของสมาพันธรัฐสวิสเซอรแลนดและ
ในกฎหมายอีกหลายฉบับ  ใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายไดทั้งกฎหมายทั่วไปและรัฐ
ธรรมนูญ ทั้งในระดับทองถ่ินและในระดับประเทศ โดยในระดับประเทศนั้น ใหประชาชนจํานวน
100,000 คน ขึ้นไป เขาชื่อรวมกันในแบบฟอรมที่กําหนดเพื่อเปนผูริเร่ิมกอการ โดยตองรวบรวมรายชื่อผู
ริเร่ิมกอการใหไดภายใน 90 วัน เพื่อจัดสงใหรัฐบาล ซ่ึงรัฐบาลจะตองนํามาใหประชาชนทั่วประเทศออก
เสียงแสดงประชามติกอนวาสมควรจะทําตามที่ประชาชนจํานวนมากกวา 100,000 คนนั้น รองขอหรือไม
หากผลการลงคะแนนเสียงแสดงประชามติ ปรากฏออกมาวา ประชาชนทั่วไปเทศมีเสียงขางมากเห็นชอบ
ดวย รัฐบาลก็ตองดําเนินการแกไขตอไป

สําหรับในประเทศสหรัฐอเมริกา ใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมายได
ในระดับมลรัฐเทานั้น โดยผูเร่ิมกอการจํานวนหนึ่งตามที่กฎหมายกําหนดตองจัดทํารางกฎหมายที่
ตองการแกไขทั้งสวนเดิมและสวนที่มีการแกไขใหมยื่นเสนอตอผูวาการมลรัฐ จากนั้นก็ตองหาจํานวนผู
ลงลายมือช่ือสนับสนุนรางกฎหมายที่ยื่นไปนั้น ตามที่กฎหมายกําหนด เพื่อที่จะไดนํารางกฎหมายนั้น
เสนอใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติวาจะรับหรือไมรับรางกฎหมายนั้นตอไปหรือไม

ในรัฐธรรมนูญอิตาลีฉบับปจจุบัน ท่ีใชมาตั้งแต พ.ศ. 2490 ไดมีการ
บัญญัติใหสิทธิแกประชาชนในการเปนผูริเร่ิมเสนอขอปรับปรุงกฎหมายไดเชนเดียวกัน ดังนี้

- มาตรา 71 ใหสิทธิแกประชาชนที่จะเสนอรางกฎหมายได แต
ไมผูกพันวารัฐจะตองพิจารณารางกฎหมายดังกลาวตามความตองการของประชาชน วิธีการนี้ ใหสิทธิแก
ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งจํานวน 50,000 คน เขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายได แตก็เปนเพียงการ
เสนอเทานั้น เพราะไมไดบัญญตัิบังคับใหตองนํารางกฎหมายนั้นมาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชา
มติกอน และเมื่อประชาชนเสนอรางกฎหมายไปแลว ก็ไมจําเปนที่สภาจะตองพิจารณารางกฎหมายดัง
กลาว หากสภาไมเห็นดวยกับรางกฎหมายนั้น ก็ไมตองพิจารณาก็ได

- มาตรา 75 ใหสิทธิแกประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง
จํานวน 50,000 คนหรือสภาของภาคตั้งแต 5  สภาขึ้นไป เขาชื่อกันใหยกเลิกกฎหมายบางฉบับ ทั้งหมด
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หรือแตบางสวนก็ได เมื่อประชาชนหรือสภาเขาชื่อกันครบตามจํานวนแลว ก็จะตองนําขอเสนอดังกลาว
มาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติเพื่อใหความเห็นชอบกอนวาสมควรจะดําเนินการตามที่มีผูรอง
ขอหรือไม

ในประเทศอัลบาเนีย มาตรา 23 ของรัฐธรรมนูญปจจุบันบัญญัติให
สิทธิประชาชนจํานวน 20,000 คน (1% ของประชากรทั้งหมด) มีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายได แต
ปจจุบันนี้ ยังไมมีการใชสิทธนิี้14

และในประเทศโรมาเนีย รัฐธรรมนูญมาตรา 73 ก็บัญญัติใหประชาชน
ผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน จํานวนอยางนอย 250,000 คน (จากจํานวนอยางนอยที่สุด1/4 ของแตละ
จังหวัด) มีสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายได แตก็ไมเคยมีการใชสิทธิที่วานี้เลย 15

(2)   การออกเสียงแสดงประชามติ (Referendum)

  เปนอีกรูปแบบหนึ่งของการมีสวนรวมของประชาชนในทางการเมืองและ
การบริหารราชการแผนดิน โดยการแสดงออกซึ่งความคิดเห็นของประชาชนในเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่ฝายปก
ครองไดถามมา หรือมีการรองขอใหประชาชนแสดงความคิดเห็นหรือความสมัครใจซึ่งเกี่ยวของกับมาตร
การอยางหนึ่งอยางใดที่ฝายปกครองกําลังเผชิญอยู และยังไมสามารถตัดสินใจวาจะใชมาตรการอยางใดที่
จะแกไขปญหานั้นได 16

จึงพอจะใหความหมายของประชามติไดวา ประชามติ คือกระแสความคิดเห็น
ที่เกิดขึ้นจากการที่กลุมชนมีปฏิกิริยา หรือเห็นพองตองกันในสิ่งหนึ่งสิ่งใด กลุมคนดังกลาวนี้ อาจจะมี
หลายกลุมก็ได ความคิดเห็นที่คลาย ๆ กันของบุคคลหลายกลุมรวมกันเขาเกิดเปนประชามติ17 ซ่ึงการปก
ครองตามระบอบประชาธิปไตย ถือวาประชามติเปนสิ่งจําเปนที่รัฐบาลจะตองรับฟง ทั้งนี้เพื่อใหกิจการที่
รัฐบาลกําลังทําอยูหรือริเร่ิมดําเนินการไดรับการสนับสนุนจากประชาชน หรือประชาชนเห็นดีเห็นชอบ
ดวย รัฐบาลอาจใชประชามติเปนเครื่องมือแกปญหาที่ขัดแยงกันโดยใหประชาชนเปนผูตัดสินวินิจฉัย
โดยอาศัยประชามติเปนแนวทางปรับปรุงงานตามโครงการตาง 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 เลมที่ 54 ตอน 4 หนา 179.
17 อุทัย หิรัญโต , รัฐศาสตรประยุกต , (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพโอเดียนสโตร , 2519) หนา 71.
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การบริหารงานของรัฐบาลที่มีผลกระทบกระเทือนตอคนเปนจํานวนมากนั้น มี
ความจําเปนอยางยิ่งที่จะตองรับฟงความคิดเห็นของคนหมูมาก และรัฐบาลตองพยายามสดับตรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชน ถาหากทําได ควรจัดใหมีการวัดประชามติเปนครั้งคราวก็จะเปนการดี การบริหาร
งานของรัฐควรตั้งอยูบนพื้นฐานของความเห็นดีเห็นชอบของประชาชนสวนรวม โดยถือประชามติเปน
แนวทาง 18

ก. ประวัติความเปนมา ที่มาแนวคิดระบบการออกเสียงแสดงประชามติ

ยอนหลังไปดูประวัติศาสตรทางการเมือง จะเห็นวามีการใหสิทธิ
ประชาชนออกเสียงแสดงประชามติในเรื่องกิจการสาธารณะในนครรัฐกรีก และการออกเสียงแสดง
ประชามติตอตัวบุคคล (Plebiscite) ในโรม กอนที่จะขาดชวงไปถึง 1,500 ป และกลับมาปรากฏตัวอีกครั้ง
ในยุโรป ซ่ึงขณะนั้น ยังไมมีแนวความคิดเปนที่ยุติวาควรจะจัดใหมีการออกเสียงแสดงประชามติแนนอน
หรือไม แตมีนักปราชญหลายทานที่มีความคิดไมตรงกัน ฝายหนึ่งเห็นวาประชาชนไมมีความจําเปนที่จะ
ออกเสียงแสดงประชามติเพราะวาประชานไดมอบอํานาจของตนเองในการทําหนาที่กําหนดนโยบายตาง 
ๆ ในการบริหารประเทศใหแกผูแทนของตนแลว ควรที่จะปลอยใหผูแทนของตนไดทําหนาที่ดังกลาวใน
นามประชาชน ตอมาแนวคิดนี้ก็เริ่มเสื่อม จึงมีแนวความคิดใหมเขามาแทนวา ควรที่จะจัดใหประชาชน
ออกเสียงแสดงประชามติ โดยใหสิทธิแกประชาชนในการออกเสียงแสดงประชามติตอกิจการหรืองานใด
ๆ ที่ตัวแทนของตนไดกระทําลงไปเพราะตัวแทนของประชาชนอาจจะใชอํานาจนั้นอยางไมถูกตองหรือ
กอใหเกิดความเสียหายแกประชาชนได เปนการกระทําที่ไมสมตอเจตนารมยของประชาชนผูมอบอํานาจ
ให กระบวนการออกเสียงแสดงประชามตินี้จะเปนกระบวนการที่เขามาเสริม " ทฤษฎีตัวแทนของประชา
ชน" ในระบอบประชาธิปไตยในปจจุบัน อันเปนกลไกหนึ่งที่ถือวาเปนเครื่องมือของระบอบ
ประชาธิปไตยโดยตรงซึ่งทําใหเร่ืองหรือปญหาที่สําคัญ ๆ ไดกลับมาที่ประชาชนที่เปนเจาของอํานาจ
อธิปไตยเพื่อการติดสินใจอีกครั้งหนึ่ง

ในชวงแรกนั้น วัตถุประสงคของการออกเสียงแสดงประชามติก็เพื่อ
ชักจูงประชาชนและรัฐ เขาหากันดวยกระบวนการดังกลาวนี้เอง ยอมจะทําใหประชาชนมีความเขาใจใน
ปญหาที่เกี่ยวของกับการเมืองดีขึ้นและในกรณีที่ตองตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบาย จะสามารถเลือกแนวทาง
ไดอยางถูกตอง19และแมวาการออกเสียงแสดงประชามติจะมีพัฒนาการที่คอนขางชาแตก็มีหลักฐานวา 
คอย ๆ เติบโตไปพรอมกับการปกครองแบบประชาธิปไตยที่ปรากฏอยูทั่วโลกในขณะนี้
                                                          

18 เรื่องเดียวกัน , หนา 73.
19 ทวีสิน กีรบุตรสุวรรณ , การนําระบบออกเสียงแสดงประชามติมาใชในประเทศไทย , (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538) ,  หนา 20-21.
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ข. สาระและการบังคับใชระบบการออกเสียงแสดงประชามติ

การออกเสียงแสดงประชามติมี 3 ลักษณะ คือ

1. การลงประชามติแบบขอคําปรึกษา เปนรูปแบบของการ
ปรึกษาที่ผูมีสวนเกี่ยวของไดรับเชิญมาเพื่อแสดงความคิดเห็น กลาวอีกนัยหนึ่ง ก็คือเปนการแสดงออกซึ่ง
เจตจํานงมหาชน (La volunte populaire) ซ่ึงไมมีผูใดสามารถมาโตแยงได

2. การลงประชามติแบบหาแนวทาง การลงประชามติแบบนี้ตั้ง
อยูบนสมมุติฐานของคําตอบที่ไดกําหนดไวลวงหนาแลวโดยประชาชนไมมีโอกาสใหคําตอบนอกเหนือ
จากคําตอบที่ไดกําหนดไวแลว

3. การลงประชามติแบบทําคําตัดสินใจ20

ในทางการเมืองการปกครอง มีการนําระบบการออกเสียงแสดงประชา
มติมาใชในกิจการดังตอไปนี้ คือ

ก. การออกเสียงแสดงประชามติตอรางกฎหมายหรือตอเร่ืองที่
เปนปญหาสําคัญของประชาชน (Referendum) นํามาใชในหลายกรณี ทั้งในระดับชาติและระดับทองถ่ิน
ทั้งนี้ขึ้นอยูกับบทบัญญัติที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญของแตละรัฐนั้น ๆ

สําหรับการออกเสียงแสดงประชามติตอรางกฎหมายนั้น สามารถ
กระทําได 2 กรณี คือ

1. การออกเสียงลงคะแนนรับรองรางกฎหมาย ( Popular
referendum ) ประชาชนมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนวาจะรับหรือปฏิเสธรางกฎหมายที่ออกโดยสมาชิก
สภานิติบัญญัติหากประชาชนเหลานี้เปนผูเขาชื่อกันเสนอใหสภาฯพิจารณา หลังจากสมัยประชุมสภาฯ
เล่ือนออกไป ประชาชนมีสิทธิเขาชื่อกันโดยตองรวบรวมรายชื่อใหไดตามที่กฎหมายกําหนดและภายใน

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

2541) , บทบัณฑิตย เลมที่ 54 ตอน 4 หนา 179-180.
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เวลาที่กฎหมายกําหนดเพื่อใหมีการนํารางกฎหมายนั้นมาออกเสียงลงประชามติ ซ่ึงรางกฎหมายนี้จะยัง
ไมมีผลบังคับใชจนกวาจะมีการออกเสียงลงประชามติใหการรับรองรางกฎหมายนั้นกอน

2. การออกเสียงลงคะแนนใหกับรางกฎหมายที่เสนอโดยผูแทน
ประชาชน ( Proposition submitted by the legislature )  สมาชิกสภานิติบัญญัติอาจเสนอรางกฎหมายแก
ไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญ,  เร่ืองเกี่ยวกับพันธบัตร หรือการแกไขปรับปรุงกฎหมาย แลวนํามาใหประชาชน
ออกเสียงแสดงประชามติไดทั้งโดยความสมัครใจและโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ โดยที่ไมจําเปน
ตองมีการเขาชื่อของประชาชน

การออกเสียงแสดงประชามติในยุคแรก ๆ นั้น เปนการออกเสียงเพื่อ
การตัดสินใจในเรื่องที่เกี่ยวกับการตางประเทศและการปองกันประเทศ เชน ในตอนตนป ค.ศ.1552 พล
เมืองของแควน Metz, Toul และ Verden ไดลงคะแนนเพื่อใหคงความเปนดินแดนของฝรั่งเศสไว และมี
อีกหลายครั้งในป ค.ศ. 1790 และ อีก 2 คร้ัง ในป ค.ศ.1860 ที่พลเมืองในอีกหลายแควนลงคะแนนเสียง
เพื่อใหมีการผนวกดินแดนกับฝรั่งเศส เชนเดียวกับในประเทศอิตาลี ที่จัดใหมกีารออกเสียงแสดงประชา
มติในป ค.ศ.1860 เพื่อใหดินแดนในหลายจังหวัดกําหนดอนาคตของประเทศตัวเอง นอกจากนี้ ใน
ประเทศสวิสเซอรแลนดก็ไดมีการออกเสียงแสดงประชามติคร้ังแรกในป ค.ศ.1449  เมื่อรัฐบาลแหงเบิรน
(ขณะนั้นเปนรัฐอิสระของสวิสเซอรแลนด) ขอความเห็นชอบจากประชานเพื่อขอนําเงินภาษีพิเศษไปจาย
หนี้ที่เกิดขึ้นจากสงครามครั้งกอน ๆ 21

สําหรับรูปแบบและเงื่อนการออกเสียงแสดงประชามตินั้น ขึ้นอยูกับ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายของแตละประเทศ ซ่ึงจนถึงขณะนี้ ระบบการออกเสียงแสดง
ประชามติไดรับการยอมรับอยางกวางขวางในบรรดาประเทศตาง ๆ ทั่วโลกในฐานะเปนกลไกที่มีประ
สิทธิภาพทางหนึ่งของระบบประชาธิปไตยทางตรงที่เหลืออยูในปจจุบัน ดังตัวอยางตอไปนี้

1. การออกเสียงแสดงประชามติในยุโรป22

บางประเทศในทวีปยุโรป ใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิม
เสนอใหมีการออกเสียงแสดงประชามติไดเอง โดยกําหนดไวในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ เชน

                                                          
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 กําหนดไวในมาตรา 28 C(2) ใหมีการออกเสียง
แสดงประชามติในระดับชาติไดโดยการริเร่ิมของประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน เขาชื่อกันอยาง
นอย 200,000 คน นอกจากนี้รัฐบาลอาจสั่งใหมีการออกเสียงแสดงประชามติระดับชาติไดโดยการเสนอ
ของประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐ , รัฐบาล ,โดยสมาชิกของรัฐสภา จํานวน 1 ใน 3 หรือ โดยประชาชนผู
มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนจํานวน 100,000 คน ตามมาตรา 28 C(4) ทั้งนี้ คาดวาปญหาหนึ่งที่จะมีการออก
เสียงแสดงประชามติก็คือการเปนสมาชิกของสหภาพยุโรป     (EU)

-  โปรตุเกส เพิ่งมีระบบการออกเสียงแสดงประชามติในป
ค.ศ. 1997 นี้เอง โดยรัฐธรรมนูญมาตรา 115 ใหสิทธิประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนจํานวนมาก
กวาครึ่งของผูมีสิทธิที่มีช่ือในทะเบียนสํามโนประชากรริเร่ิมเสนอใหมีการออกเสียงลงคะแนนประชามติ
ได

-   โรมาเนีย รัฐธรรมนูญมาตรา 147 บัญญัติใหการเปลี่ยน
แปลงแกไขรัฐธรรมนูญ ตองนํามาออกเสียงแสดงประชามติโดย มาตรา 146 ใหสิทธิประชาชนผูมีสิทธิ
ออกเสียงลงคะแนนจํานวน 500,000 คน(จากจํานวนอยางนอยที่สุด 1/2 ของแตละจังหวัด) ริเร่ิมเสนอแก
ไขรัฐธรรมนูญ หรือจํานวนอยางนอย 250,000 คน (จากจํานวนอยางนอยที่สุด1/4 ของแตละจังหวัด) ตาม
มาตรา 73 ริเร่ิมเสนอกฎหมายได แตก็ไมเคยมีการใชสิทธิที่วานี้เลย แตเคยมีการออกเสียงแสดงประชามติ
เร่ืองการแกไขรัฐธรรมนูญมาแลว 1 คร้ัง ในป ค.ศ.1991

แตรัฐธรรมนูญของบางประเทศ ก็ไมไดใหสิทธิประชาชนริเร่ิม
การออกเสียงแสดงประชามติไดเอง เชน

- สเปน มาตรา 167 กําหนดวาการเปลี่ยนแปลงแกไขรัฐ
ธรรมนูญจะตองนํามาใหประชาชนที่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนน ใหความเห็นชอบเสียกอน โดยสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรจํานวน 1 ใน 10 รองขอใหมีการเสนอใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติหรือโดย
การริเร่ิมของนายกรัฐมนตรีโดยการปรึกษาหารือกับรัฐสภา ตามมาตรา 92.1

- กรีซ มาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญ บัญญัติวา การแกไขรัฐ
ธรรมนูญจะตองนํามาออกเสียงแสดงประชามติ โดยการริเร่ิมของประธานาธิบดี หลังจากการหารือกับรัฐ
บาลแลว และตองไดรับความเห็นชอบจากเสียงสวนมากของสภาผูแทนราษฎรเสียกอนตามมาตรา 44.2
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- รัสเซีย มาตรา 112 บัญญัติวา การแกไขรัฐธรรมนูญ ตอง
นํามาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติ โดยมาตรา 84 ใหสิทธิประธานาธิบดีเปนผูเสนอตอสภานิติ
บัญญัติใหมีการออกเสียงแสดงประชามติ อยางไรก็ตาม นับแตป ค.ศ. 1993 เปนตนมา ยังไมมีการออก
เสียงแสดงประชามติใด ๆ เลย

- สวีเดน มาตรา 4 หมวดที่ 7 ของรัฐธรรมนูญ ใหสิทธิแก
เสียงสวนมากของสมาชิกสภา Riksdagen ในการริเร่ิมเสนอใหมีการแสดงประชามติในเรื่องใด ๆ และ
สมาชิก 1 ใน 10 ของรัฐสภาสามารถเสนอแกไขรัฐธรรมนูญได โดยนํามาใหประชาชนผูมีสิทธิลงคะแนน
ออกเสียงแสดงประชามติ ตามมาตรา 115 หมวดที่ 8 และในป ค.ศ.2001 ที่จะถึงนี้ จะมีการออกเสียง
แสดงประชามติในเรื่องสกุลเงินเดียวของชาวยุโรป

2. การออกเสียงแสดงประชามติในอเมริกาใต23

- เอกวาดอร มีความเคลื่อนไหวลาสุดในปนี้เอง เมื่อ
ประชาชนจํานวน 1,000,000 คนเขาชื่อกันเสนอตอประธานศาลเลือกตั้งสูงสุด ( Supreme Electoral
Tribunal) เพื่อใหประชาชน 12.4 ลานคนในประเทศไดออกเสียงแสดงประชามติในเรื่องสําคัญ 6 เร่ือง
เชน ควรจะแปรรูปกิจการของรัฐดีหรือไม, ควรจะจายคืนหนี้เงินกูตางประเทศดีหรือไม, ควรจะใหสหรัฐ
อเมริกาถอนกําลังทหารออกไปจากฐานทัพอากาศที่เมือง Manta ดีหรือไม , ควรจะยุบสภาคองเกรสดีหรือ
ไม , ควรจะใชเงินดอลลารสหรัฐเปนเงินสกุลหลักของประเทศดีหรือไม ฯลฯ

ทั้งนี้ ศาลเลือกตั้งสูงสุดจะเปนผูตรวจสอบตามกฎเกณฑการ
เขาชื่อของประชาชนและการจัดงบประมาณสําหรับการจัดทําประชามติดังกลาว

3. การออกเสียงแสดงประชามติในเอเชีย24

- ญี่ปุน กฎหมายที่ใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอใหมี
การออกเสียงแสดงประชามติ เพิ่งเกิดขึ้นเปนครั้งแรกในเดือนสิงหาคม ค.ศ.1996 ที่เมือง Maki จังหวัด
Niigata เกี่ยวกับการกอสรางโรงไฟฟาพลังนิวเคลียร ซ่ึงมีประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนมาลง
คะแนนมากกวา 88% และเกือบ 60% ของจํานวนนี้ ออกเสียงคัดคานโครงการกอสรางดังกลาว และในป
เดียวกันนี้ บนเกาะโอกินาวา ก็มีการออกเสียงแสดงประชามติตอรางกฎหมายเกี่ยวกับการลดขนาดของ
                                                          

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% ลงคะแนนใหความเห็นชอบตอการลดขนาดของฐานทัพลง

ในป ค.ศ. 1997 มีการออกเสียงแสดงประชามติในเรื่องโครง
การการกอสรางสถานที่กําจัดของเสียของรัฐบาลในเขตชนบท คือที่เมือง Mitake จังหวัด Gifu , เมือง
Miyasaki , ในเมือง Okayama  และ ใน Miyagi จังหวัด Chiba ผลปรากฏวา มีผูมาออกเสียงแสดงประชา
มติสูงที่สุดคิดเปน 91.6% ซ่ึงในจํานวนนี้ 98% ออกเสียงคัดคานโครงการกอสรางดังกลาว

และในป ค.ศ.2000 นี้ มีการออกเสียงแสดงประชามติเกี่ยวกับ
การกอสรางเขื่อนกั้นแมน้ําในเมือง Yoshinogawa ซ่ึงปรากฏผลวา ประชาชนจํานวน 55% มาออกเสียงลง
คะแนน และในจํานวนนี้ 90.1% ออกเสียงคัดคานโครงการกอสรางดังกลาวเชนกัน

ในญี่ปุน ประชาชนมีสิทธิเสนอแกไขปรับปรุง , ยกเลิก หรือ
บังคับใชกฎหมายในระดับทองถ่ิน โดยประชาชนจํานวนอยางนอย 1/50 เขาชื่อกัน หรือในการถอดถอน
นายกเทศมนตรีหรือยุบสภา ประชาชนอยางนอย 1/3 ตองเขาชื่อกัน และตองไดรับการรับรองจากเสียง
สวนใหญในการออกเสียงแสดงประชามตินั้นดวย

จนถึงป ค.ศ. 1999 มีการเสนอตอสภาทองถ่ินใหจัดการออก
เสียงแสดงประชามติในเรื่องตาง จํานวน 118 เร่ือง ในจํานวนนี้ 80% เปนการเสนอใหออกเสียงแสดง
ประชามติรับรองรางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน แตก็มีกฎหมายเพียง 7 ฉบับเทานั้นที่ผานการรับรอง
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ตารางที่ 1
การออกเสียงแสดงประชามติโดยการริเร่ิมของประชาชนซึ่งประสบผลสําเร็จแลว25

          สถานที่ วันที่                          เรื่อง
อัตราการ
ออกเสียง   
     (%)

เห็น
ดวย
(%)

ไมเห็น
ดวย
(%)

1. Maki, Niigata 4/8/96
การกอสรางโรงไฟฟาพลัง
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 การกอสรางสถานที่กําจัดของเสีย 87.50 18.75 79.65
4. ,Miyasaki 16/11/97 การกอสรางสถานที่กําจัดของเสีย 75.86 40.17 58.6

5. Nago,  Okinawa 21/12/97
การกอสรางลานขึ้นลง ฮ.ของ
กองทัพสหรัฐฯ

82.45

8.14
37.19
มี เ งื่ อน
ไข

51.6
1.22
มีเงื่อน
ไข

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

9. Konakai,Nagasaki 4/7/99 การกอสรางและขยายเวลาขุดหิน 67.75

50.39
(กอ
สราง)
51.90
(ตอ
เวลา)

44.97
(กอสราง)
43.38
(ตอเวลา)

10. Tokushima 23/1/00 การกอสรางเขื่อนกั้นแมน้ําใหม 54.995 9.86 90.14

ข. การออกเสียงแสดงประชามติตอตัวบุคคล (Plebiscite)

เปนการออกเสียงแสดงประชามติอีกรูปแบบหนึ่ง โดยมีวัตถุ
ประสงคเพื่อการรองขอใหประชาชนลงคะแนนเกี่ยวกับตัวบุคคลหรือเกี่ยวกับหลักการอยางใดอยางหนึ่ง
ที่บุคคลนั้น ๆเสนอขึ้นมา หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง ก็คือการขอใหประชาชนแสดงความไวใจในตัวบุคคลใด
หรือใหความเห็นรับรองเห็นชอบในการกระทําของบุคคลนั้น

                                                          
25 http:www.iandrinstitute.org/  As of Oct. 30, 2000
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มีหลายประเทศในยุโรปที่นําระบบการออกเสียงแสดงประชา
มติตอตัวบุคคลมาใชอยางแพรหลาย เชน สเปนในยุคของนายพลฟรังโก , ชีลี ในยุคของปโนเชต หรือ ใน
อัลจีเรีย 26 นอกจากนี้  ในอิตาลี ก็มีการจัดใหประชาชนลงคะแนนเสียงรับรองรายชื่อผูแทนที่รัฐบาลเสนอ
ชื่อไป ในฝรั่งเศสสมัยนโปเลียน เคยมีการจัดใหประชาชนลงคะแนนเสียงรับรองใหตนเองเปนกงสุล
ตลอดชีพ , การใหประชาชนลงมติใหมีการสืบราชสันตติวงศจักรพรรดิ์จากผูสืบสกุลของนโปเลียน , การ
ขอใหประชาชนใหความเห็นชอบกับการทํารัฐประหารเพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศจากระบอบ
สาธารณรัฐมาเปนระบอบที่มีกษัตริยปกครอง ฯลฯ

ในชวงสงครามโลกครั้งที่ 1 จนถึงสงครามโลกครั้งที่ 2 มีการ
ออกเสียงแสดงประชามติตอตัวบุคคลมากและบอยครั้ง ซ่ึงแทจริงแลวก็มีความหมายวาประชาชนที่ถูก
เรียกใหมาลงคะแนนนั้น มักจะถูกจํากัดทางเลือกไมใหลงคะแนนเปนอยางอื่นนอกจากลงคะแนนให
ความเห็นชอบกับบุคคลหรือการกระทําของบุคคลนั้นเสมอ โดยการชักจูงหรือจูงใจดวยการโฆษณาชวน
เชื่อตาง ๆ นานา หรือการเอาปญหาอื่นหรือเรื่องอื่น ๆ หลายเร่ืองมาผนวกกันไวใหประชาชนออกเสียงลง
คะแนนในคราวเดียวกัน ทําใหเกิดความไมชัดเจนในการลงคะแนนของประชาชน ซ่ึงเปนวิธีการทางการ
เมืองที่ผูมีอํานาจจะอยูในอํานาจตอไปไดโดยอาศัยการรับรองของประชาชนจากคะแนนที่ลงให

โดยวัตถุประสงคเชนนี้ จึงทําใหการลงประชามติตอตัว
บุคคลแตกตางจากระบบการออกเสียงแสดงประชามติตอรางกฎหมายหรือเรื่องที่สําคัญ ๆ (Referendum)
อยางเห็นไดชัด เพราะการออกเสียงแสดงประชามติดังกลาวไมเนนที่ตัวบุคคลหรือหลักการหรือการ
กระทําของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง แตเปนการขอความเห็นชอบในเรื่องที่เกี่ยวกับตัวบทกฎหมายที่จะบัญญัติ
ขึ้นหรือไดบัญญัติขึ้นแลว หรือตอปญหาใดปญหาหนึ่งที่มีความสําคัญตอประชาชนอยางยิ่ง ซ่ึงใน
ปจจุบันนี้ ไมมีการนําระบบออกเสียงแสดงประชามติตอตัวบคุคลมาใชอีกแลว เนื่องจากวัตถุประสงค
และวิธีการของระบบที่จํากัดทางเลือกในการลงคะแนนออกเสียงของประชาชน ทําใหผลที่ตามมามี
ความคลาดเคลื่อนจากเจตนารมยที่แทจริงของประชาชน จึงไมเหมาะสมในการนํามาใชในระบบการปก
ครองแบบประชาธิปไตยสมัยใหมอีก

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

เปนกลไกอีกรูปแบบหนึ่งของการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงที่เปด
โอกาสใหผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งสามารถถอดถอนบุคคลผูที่ประชาชนเลือกเขาไปเปนผูแทนหรือดํารง
ตําแหนงเปนเจาหนาที่ทั้งในระดับทองถ่ินและระดับประเทศ กอนที่จะครบวาระการดํารงตําแหนงได อัน
เปนการแสดงออกซึ่งความไมพอใจของประชาชนตอตัวแทนที่ประชาชนเลือกเขาไป ทั้งนี้เปนไปตาม
หลักที่วา ประชาชนผูออกเสียงเลือกตั้งเปนเจาของอํานาจอธิปไตย ดังนั้น ผูแทนที่ประชาชนเลือกเขาไป
ทําหนาที่แทน ก็ตองอยูภายในการควบคุมของประชาชน จึงสามารถถูกยกเลิกสถานภาพโดยประชาชน
ได

ระบบการถอดถอนผูแทนนี้ เกิดขึ้นตั้งแตสมัยนครรัฐเอเธนสของกรีกสมัยโบราณ
ซ่ึงประชาชนเอเธนสมีสิทธิเลือกตั้งผูแทน ขณะเดียวกันก็มีสิทธิควบคุมผูแทนที่ตนเลือกไดโดยการให
ประชาชนลงคะแนนเสียงขับผูแทนคนนั้นออกไปจากรัฐเปนเวลา 10 ป27

การบัญญัติเร่ืองการถอดถอนผูแทนไวก็เพื่อประชาชนผูออกเสียงเลือกตั้ง ไมตอง
รอจนกวาจะมีการเลือกตั้งครั้งตอไป จึงจะกําจัดผูแทนประชาชนที่ไรความสามารถ ทุจริต ไมทํางาน หรือ
ไมรับผิดชอบ ดวยเหตุนี้ ผูแทนที่ไดรับการเลือกตั้งจึงตองระวังในเรื่องความสุจริตและการมีความรับผิด
ชอบ การถอดถอนผูแทนจึงเปนการบรรเทาความบกพรองอันเกิดจากระบอบประชาธิปไตยแบบมีผูแทน
ไดทางหนึ่ง28

สําหรับรัฐสมัยใหมบางรัฐ ที่มีระบบการถอดถอนผูแทนทั้งในระดับประเทศและ
ระดับทองที่ใชอยูในขณะนี้ เชน สวิสเซอรแลนด และ สหรัฐอเมริกา

การถอดถอนผูแทนประชาชนในสหรัฐอเมริกา29

รัฐธรรมนูญและกฎหมายของ 26 มลรัฐในสหรัฐอเมริกา บัญญัติใหประชาชน
สามารถเขาชื่อกันเสนอถอดถอนผูแทนที่ประชาชนเลือกเขามาดํารงตําแหนงเปนเจาหนาที่ทั้งในระดับรัฐ
บาลมลรัฐและระดับทองถ่ินของมลรัฐได กอนครบวาระการดํารงตําแหนงของเจาหนาที่นั้น เชน 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
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สภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา , เจาหนาที่ระดับสูงของมลรัฐ เชน ผูวาการมลรัฐ, อัยการสูงสุด ,
เลขาธิการแหงมลรัฐ (secretary of state) และ ผูพิพากษาทั้งในศาลสูง, ศาลอุทธรณ และศาลทองถ่ิน ฯลฯ
มี 6 มลรัฐ ที่ยกเวนการถอดถอนผูพิพากษาจากตําแหนง , 7 มลรัฐ ที่อนุญาตใหประชาชนใชสิทธิถอด
ถอนไดเพียง 1 คร้ังในระหวางการดํารงตําแหนงของเจาหนาที่นั้น และอีก 3 มลรัฐ อนุญาตใหประชาชน
ใชสิทธิถอดถอนได 2 คร้ัง หากผูเสนอถอดถอนนั้นชดใชเงินคืนใหแกรัฐสําหรับคาใชจายที่รัฐตองเสียไป
ในกระบวนการถอดถอนครั้งแรก แตเกือบทุกมลรัฐจะหามถอดถอนผูแทนประชาชนในระหวาง 2 ถึง 12
เดือนแรกของการดํารงตําแหนง นอกจากนี้ ใน 5 มลรัฐยังหามการถอดถอนในระหวาง 180 วันสุดทาย
ของการดํารงตําแหนงดวย และตามปกติแลว ประชาชนจะใชสิทธิถอดถอนไดก็แตเฉพาะผูแทนที่ประชา
ชนเลือกเขาไปดํารงตําแหนงเทานั้น ยกเวนในมลรัฐ Montana ที่ยอมใหประชาชนใชสิทธิถอดถอนเจา
หนาที่ประจาํที่ไมไดมาจากการเลือกตั้งของประชาชนไดดวย

โดยทั่วไปแลว กระบวนการถอดถอนผูแทนจะเริ่มจากการที่ประชาชน อยางนอย
10 คน เขาชื่อกันเสนอชื่อผูที่จะถูกถอดถอนจากตําแหนงยื่นตอเลขาธิการแหงมลรัฐ หรือนายทะเบียน
ทองถ่ินพรอมดวยหนังสือแจงความจํานงคที่จะเสนอคํารองขอถอดถอนผูแทนตอประชาชนและเมื่อ
เลขาธิการแหงมลรัฐหรือนายทะเบียนทองถ่ินไดจัดพิมพคํารองเปนทางการแลว ก็จะใหผูยื่นเรื่องเสนอ
ถอดถอนผูแทนนําไปใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งเขาชื่อกัน ซ่ึงอยางนอยตองใหไดรายช่ือ
25%ของจํานวนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งผูวาการรัฐในการเลือกตั้งครั้งลาสุด

และแมวาจะไดจํานวนรายชื่อตามที่กฎหมายตองการแลว แตใน 8 มลรัฐ ก็
กําหนดวาไมตองดําเนินกระบวนการถอดถอนก็ไดหากผูแทนที่ถูกเสนอชี่อถอดถอนนั้น ลาออกจาก
ตําแหนงภายใน 5 วัน หรือ 10 วัน นับจากวันที่มีการรับรองความถูกตองของจํานวนรายชื่อ

ผูแทนที่ถูกถอดถอนโดยการลงประชามติดวยคะแนนเสียงสวนใหญของประชา
ชนนั้น อาจไดรับเลือกกลับเขามาดํารงตําแหนงโดยการลงคะแนนเสียงที่เหนือกวาไดอีก ดังนั้น รัฐธรรม
นูญหรือกฎหมายจึงบัญญัติไมใหผูแทนนั้นมีสิทธิลงสมัครรับเลือกตั้งอีกหากถูกถอดถอนจากตําแหนง
ตามกระบวนการถอดถอนที่สมบูรณ ยิ่งกวานั้น ยังกําหนดเพิ่มเติมไมใหแตงตั้งผูแทนที่ลาออกจาก
ตําแหนงไปแลว มาดํารงตําแหนงเดิมหรือตําแหนงที่คลายกันในระยะเวลา 2 ป
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รูปแบบการถอดถอนผูแทนในมลรัฐ Minnesota30

1. เร่ิมตนจากผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งอยางนอย 25 คน ที่ตองการถอด
ถอนผูแทนประชาชนออกจากตําแหนง ตองยื่นคํารองขอเสนอใหมีการถอดถอนนั้นตอเลขาธิการของมล
รัฐ (Secretary of State) โดยระบุถึงพฤติกรรมการกระทําที่เปนเหตุใหสามารถถอดถอนผูแทนนั้นได

2.        เลขาธิการแหงมลรัฐจะตองนําคํารองขอดังกลาวเสนอตอศาลสูงสุดแหง
มลรัฐ Minnesota เพื่อใหศาลทําการไตสวนโดยเปดโอกาสใหผูที่ยื่นคํารองขอนําพยานหลักฐานเขามา
แสดงเพื่อพิสูจนขอกลาวหาตามคํารองวาเปนความจริง หากศาลเห็นวาคํารองขอดงักลาวไดมาตรฐาน ก็
จะมีคําส่ังใหเลขาธิการของมลรัฐดําเนินการเสนอคํารองขอนั้นตอประชาชนเพื่อใหประชาชนออกเสียง
ลงคะแ นน

3. คํารองเสนอถอดถอนผูแทนนั้น ตองใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียง
เลือกตั้งในพื้นที่ซ่ึงผูแทนนั้นปฏิบัติงานอยูลงชื่อและอยางนอยตองมี จํานวนรายชื่อ ไมนอยกวา 25 %ของ
จํานวนผูมาใชสิทธิเลือกตั้งในทองที่ที่มีผูมาใชสิทธิลงคะแนนสูงสุดสําหรับการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุด

4. เลขาธิการแหงมลรัฐจะตองทบทวนคํารองขอเสนอถอดถอนผูแทนและ
ตรวจสอบใหแนใจไดวามีจํานวนรายชื่อประชาชนครบตามที่กฎหมายกําหนด

5. เมื่อตรวจสอบแลวเห็นวาจํานวนรายชื่อครบ เลขาธิการแหงมลรัฐจะ
ตองแจงใหคูกรณีและผูวาการมลรัฐทราบเพื่อใหผูวาการมลรัฐกําหนดการลงคะแนนเพื่อใหประชาชน
ออกเสียงลงคะแนนถอดถอนผูแทน และภายใน 5 วัน นับแตไดรับแจง ผูวาการมลรัฐจะตองประกาศวัน
ออกเสยีงลงคะแนนถอดถอนผูแทน เวนแต วาระการดํารงตําแหนงของผูแทนนั้น จะเหลือไมถึง 6 เดือน
กลาวคือ จะกําหนดใหมีการถอดถอนผูแทนนั้นในชวงสัปดาหแรกของเดือนกรกฎาคมในปที่ผูแทนคน
นั้นถึงคราวที่จะตองเลือกตั้งอีกในการเลือกตั้งทั่วไปในเดือนพฤศจิกายนไมได

6. ผูแทนจะถูกประชาชนถอดถอนออกจากตําแหนงโดยคะแนนเสียงสวน
มาก และเมื่อถูกถอดถอนออกจากตําแหนงดวยกระบวนการนี้แลว หรือหากลาออกจากตําแหนงภายหลัง
จากที่มีการเสนอคํารองขอถอดถอนตอประชาชนแลว ผูแทนคนนั้นจะไมสามารถกลับมาดํารงตําแหนง
ใด ๆ ไดอีก

สําหรับการถอดถอนผูแทนในรัฐอ่ืน ๆ อีก 22 รัฐ จะมีรูปแบบและเงื่อนไขการ
ดําเนินการถอดถอนที่ แตกตางกันออกไปตามแตรัฐธรรมนูญและกฎหมายของมลรัฐนั้น ๆ จะกําหนด ตัว
อยางเชน

                                                          
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 ไมใชกระบวนการถอดถอนเชนนี้กับผูแทนที่ไดรับเลือกให
ดํารงตําแหนงผูพิพากษา เชน รัฐ Washingto , Michigan , Kansas , Louisiana , Alaska , Idaho เปนตน
สวนรัฐที่สามารถถอดถอนผูพิพากษาที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนได นอกจากรัฐ Minnesota แลว
ก็มีรัฐ Arizona California, Colorado , Georgia, Montana , Nevada, New Jersey, North Dakota, Oregon
และ Wisconsin เปนตน

- บางมลรัฐตองกําหนดใหระบุขอหาที่จะถอดถอนใหชัดเจนลงไปเลยวา
ไมเหมาะสมที่จะดํารงตําแหนงตอไปในคํารองขอเสนอถอดถอน (Petition) เชน กระทําความผิดทางวินัย
อยางรายแรง หรือไมรายแรงในขณะดํารงตําแหนง หรือตองคําพิพากษาวากระทําความผิดทางอาญาเปน
กรณีรายแรง ตามบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการถอดถอนผูแทน เชนระบบของรัฐ Minnesota หรือ
ตองระบุใหชัดเจนวาผูแทนที่เสนอถอดถอนนั้น ไมเหมาะสม หยอนประสิทธิภาพ ละทิ้งหนาที่ หรือ
ทุจริตคอรรัปชั่น อยางไร เชน ระบบของรัฐ Alaska , Georgia , Kansas , Montana , และ Washington
เปนตน

- บางมลรัฐก็ไมจําเปนตองระบุถึงขอหาที่ชัดเจนในคํารองขอเสนอถอด
ถอน นอกจากใหมีขอความแสดงถึงเหตุผลที่ตองถอดถอนเพื่อเปนขอมูลใหกับประชาชนผูมีสิทธิออก
เสียงลงคะแนนไดใชตัดสินใจก็เพียงพอแลว เชน รัฐ Arizona, California, Colorado, Idaho และ Nevada
เปนตน

- บางมลรัฐก็ไมไดกําหนดใหระบุทั้งขอหาที่จะถอดถอนและขอความที่
แสดงเหตุผลที่จะถอดถอนไวในคํารองขอแตอยางใด เชน รัฐ New Jersey , North Dakota , Oregon และ
Wisconsin เปนตน

- บางมลรัฐก็จํากัดชวงเวลาสําหรับการยื่นเสนอถอดถอนรวมทั้งจํากัด
จํานวนครั้งที่จะสามารถถอดถอนผูแทนได เชน การถอดถอนสมาชิกสภานิติบัญญัติจะเริ่มกระทําไดภาย
ใน 5 หรือ 10 วัน หลังจากเริ่มสมัยประชุมสภาครั้งแรกภายหลังการเลือกตั้ง แตบางมลรัฐหามถอดถอนผู
แทนในระหวาง 2 เดือนถึง 1 ป ของการดํารงตําแหนงของผูแทนนั้น รัฐ Minnesota ไมไดจํากัดวาจะ
เสนอถอดถอนผูแทนไดกี่คร้ังระหวางการดํารงตําแหนง แตบางมลรัฐกําหนดใหเสนอถอดถอนผูแทนได
เพียง 1 คร้ัง ตอผูแทน 1 คนในระหวางการดํารงตําแหนง 1 วาระ และมีบางมลรัฐกําหนดหามเสนอถอด
ถอนผูแทนที่หลุดพนจากคํารองเสนอขอถอดถอนครั้งแรกมาแลวเวนแตจะไดจายคาใชจายสําหรับการ
ดําเนินการถอดถอนในครั้งแรกคืนใหกับรัฐ ซ่ึงบางมลรัฐก็กําหนดชวงเวลาระหวางการเสนอถอดถอน
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คร้ังแรกและครั้งที่สองตองหางกันเปนเวลา 2 ปเวนแตจะไดจายคาใชจายสําหรับการดําเนินการถอดถอน
ในครั้งแรกคืนใหกับรัฐกอน แตบางมลรัฐก็กําหนดใหหางกันแค 6 เดือน

- สําหรับจํานวนรายชื่อที่กฎหมายของแตละมลรัฐตองการสําหรับ
กระบวนการถอดถอนนั้น บางมลรัฐกําหนดแตเฉพาะอัตราสวน(Percentage) เทานั้น แตบางมลรัฐการ
คํานวนอัตราสวนจะตองคํานวนจากการออกเสียงลงคะแนนของผูมาใชสิทธิ หรือจากการออกเสียงลง
คะแนนทั้งหมดในการเลือกตั้งครั้งลาสุดของทองที่นั้น ๆ หรือจากจํานวนผูที่ลงทะเบียนใชสิทธิออกเสียง
ลงคะแนนทั้งหมด เชน รัฐ Kansas กฎหมายตองการจํานวนรายชื่อผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน 10 % ของ
การใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุด  รัฐ Wisconsin ตองการจํานวนรายชื่อผูมี
สิทธิออกเสียงลงคะแนน 35%ของการใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุด และ รัฐ
Louisiana ตองการจํานวนรายชื่อผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเทากับ 1 ใน 3 ของการใชสิทธิออกเสียงลง
คะแนนในการเลือกตั้งครั้งลาสุด

- บางมลรัฐผูแทนที่ถูกเสนอถอดถอนนั้น มีสิทธิใหการแกขอกลาวหาตอ
ประชาชนไดโดยการเขียนเหตุผลอธิบายวาเหตุใดตนจึงไมควรถูกถอดถอนจากตําแหนง ซ่ึงจะปรากฎอยู
ในบัตรเลือกตั้ง หรือติดประกาศอยูในสถานที่ที่จัดทําโพล (Polling Place) เปนตน

ประวัติการใชระบบถอดถอนผูแทนในรัฐตาง ๆ ของสหรัฐอเมริกา

จากขอมูลที่รัฐตาง ๆ บันทึกไว แสดงใหเห็นวาผูแทนในระดับทองถ่ิน
(local official) มักจะถูกถอดถอนออกจากตําแหนงไดมากกวาผูแทนในระดับมลรัฐ (State-level official)
และในขณะที่การถอดถอนผูแทนในระดับทองถ่ินเปนสิ่งที่เห็นไดปกติแตการถอดถอนผูแทนในระดับ
มลรัฐกลับไมเปนเชนนี้ ในชวง 25 ปที่ผานมา มีการถอดถอนผูแทนในระดับมลรัฐเพียง 11 คร้ัง คือ 3 คร้ัง
ในรัฐ California ,3 คร้ังในรัฐ Wisconsin ,  2 ครั้งในรัฐ Idaho , 2 คร้ังในรัฐ Michigan , และ 1 คร้ัง ในรัฐ
Oregon  และในจํานวน 11 คร้ังดังกลาว การถอดถอนก็ไมประสบความสําเร็จถึง 3 คร้ัง กลาวคือผูแทนที่
ถูกเสนอถอดถอน ซ่ึงไดแก ผูพิพากษาในรัฐ Wisconsin , สมาชิกสภานิติบัญญัติ ในรัฐ Wisconsin และ
สมาชิกสภานิติบัญญัติในรัฐ California ยังคงดํารงตําแหนงอยูไดดังเดิม
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ตารางที่ 2 สถิติการถอดถอนผูแทนในมลรัฐตาง ๆของสหรัฐอเมริกา31

รัฐ ประวัติการใชระบบถอดถอนผูแทน
Alaska ในรอบ 20ปที่ผานมา มีการยื่นคํารองเสนอถอดถอนผูแทน 2 ครั้ง (เสนอถอดถอนผูวาการ

รัฐ 1 ครั้งและผูวาราชการจังหวัด 1 ครั้ง) แตทั้ง 2 ครั้งก็ไมไดจํานวนรายชื่อประชาชนครบ
พอที่จะจัดใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนถอดถอนได

Arizona แตละปมีการยื่นคํารองเสนอถอดถอนผูแทนในระดับมลรัฐ 3-4 ครั้ง แตก็ไมไดจํานวนราย
ช่ือประชาชนมากพอที่จะจัดใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนถอดถอนตามที่เสนอได

California ในรอบ 20 ปที่ผานมา ผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนไดยื่นคํารองเสนอถอดถอนผูแทนใน
ระดับมลรัฐมาแลว 88 คํารอง ในจํานวนนี้ เปนการรองขอใหถอดถอนผูแทนคนเดียวกัน
หลายครั้ง ไดแก วุฒิสมาชิก, สมาชิกสภาผูแทนราษฎร,ผูวาการมลรัฐ ,ผูวาราชการจังหวัด,
อัยการสูงสุด, ผูพิพากษาศาลสูงทั้งรายบุคคลและทั้งคณะ ฯลฯ และมีเพียง 3 คํารองขอเทา
นั้นที่ประชาชนสามารถเขาช่ือกันจนมีรายช่ือครบตามจํานวนที่สามารถจัดใหมีการออก
เสียงลงคะแนนถอดถอนได เปนผลใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 3 คนตองพนจากตําแหนง
( 2ครั้งในป ค.ศ.1994 และอีก 1 ครั้งในป ค.ศ.1995)

Colorado ในรอบ 20 ปที่ผานมา ยังไมมีการยื่นคํารองเสนอถอดถอนผูแทนในระดับมลรัฐเลย
Georgia ในรอบทศวรรษที่ผานมา ปรากฏวายังไมมีคํารองเสนอถอดถอนผูแทนที่ไดรายช่ือประชา

ชนมากพอที่จะดําเนินกระบวนการถอดถอนผูแทนได
Idaho มีวุฒสมาชิกและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรถูกถอดถอนออกจากตําแหนงในป ค.ศ.1971
Kansas ในรอบ 10 ปที่ผานมา ยังไมมีการยื่นคํารองขอเสนอถอดถอนผูแทนในระดับมลรัฐเลย
Louisiana ในรอบ 20 ปที่ผานา ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนไดยื่นคํารองขอเสนอถอดถอน

ผูวาการมลรัฐคนเดียวกัน 2 ครั้ง แตทั้ง 2 ครั้งก็ไมสามารถจัดใหมีการลงคะแนนถอดถอด
ไดเนื่องจากจํานวนรายชื่อประชาชนไมครบตามที่กฎหมายกําหนด และอีกครั้งหนึ่งมีการ
ถอนคํารองออกไปกอน

Michigan ในรอบ 20 ปที่ผานมา มีการยื่นคํารองขอเสนอถอดถอนผูแทนในระดับมลรัฐ(ผูวาการมล
รัฐและวุฒิสมาชิก) ประมาณ 7-8ครั้งเพื่อประทวงการขึ้นอัตราภาษีเงินไดของรัฐ,การตัด
ลดงบประมาณรายจาย ในจํานวนนี้ มี 2คํารองที่ชอบดวยกฎหมายและสามารถนํามาให
ประชาชนออกเสียงลงคะแนนได ซึ่งเปนเหตุใหวุฒิสมาชิก 1 คนถูกถอดถอนออกจาก
ตําแหนงและอีก 1 คนลาออกจากตําแหนงกอนที่จะมีการรับรองผลการออกเสียงลง
คะแนนของประชาชน

Montana ในรอบ 20 ปที่ผานมา มีการยื่นคํารองขอเสนอถอดถอนผูพิพากษาศาลทองถิ่น 2 ครั้งซึ่ง
ทั้ง 2 ครั้ง ไมสามารถนํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนไดเนื่องจากขาดองคประกอบ
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 เพิ่งเริ่มมีการบังคับใชกฎหมายเกี่ยวกับการถอดถอนผูแทนเมื่อป ค.ศ.1995 จึงยังไมมีการ
บันทึกเกี่ยวกับเรื่องนี้

Nevada มีรายงานที่เช่ือถือไดระบุวา ผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนไดยื่นคํารองเสนอถอดถอนผู
แทนในระดับมลรัฐแลวประมาณ 10 ครั้ง แตก็ไมมีครั้งใดเลยที่สามารถจะจัดใหมีการออก
เสียงลงคะแนนถอดถอนไดตามกฎหมาย แตสิ่งนี้กําลังจะเปลี่ยนไปเมื่อกฎหมายของรัฐป
ค.ศ.1991 จะเปลี่ยนแปลงกระบวนการถอดถอนโดยมุงลดบทบาทของศาลในกระบวน
การถอดถอนลง

North Dakota ในรอบ 20 ปที่ผานมาแมจะมีความเคลื่อนไหวในหมูประชาชนสวนใหญในการที่จะถอด
ถอนผูแทนประชาชนในระดับมลรัฐก็ตาม แตก็ไมมีคํารองขอเสนอถอดถอนใดที่มีจํานวน
รายช่ือมากพอที่จะสามารถจัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนถอดถอนได

Oregon เคยมีการยื่นคํารองขอเสนอถอดถอนผูวาการมลรัฐแตก็ไมประสบความสําเร็จเพราะไมมี
จํานวนรายชื่อครบตามที่กฎหมายกําหนด แตในป ค.ศ.1985 สมาชิกสภาผูแทนราษฎรคน
หนึ่งถูกถอดถอนหลังจากทําบัญชีเท็จในการรณรงคหาเสียงเลือกต้ังและปลอมลายมือช่ือ

Washington ไมมีการยื่นคํารองขอเสนอถอดถอนผูแทนในระดับมลรัฐเลย
Wisconsin ในรอบ 20 ปที่ผานมา มีการยื่นคํารองขอเสนอถอดถอนผูแทนระดับมลรัฐ 5 ครั้ง แตไม

ผาน 2 ครั้งเพราะมีจํานวนรายชื่อไมเพียงพอ อีก 3 ครั้งที่สามารถนํามาใหประชาชนออก
เสียงลงคะแนนได ปรากฏวา เปนเหตุใหวุฒิสมาชิกคนหนึ่งตองพนจากตําแหนง สวนอีก
2 ครั้งที่เหลือ ปรากฏวาผูแทนที่ถูกเสนอถอดถอนยังคงอยูในตําแหนงตอไป ( คนหนึ่งเปน
ผูพิพากษา และอีกคนหนึ่งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร )

การนําระบบถอดถอนผูแทนมาใชในทางการเมืองการปกครองของ
สหรัฐอเมริกานั้น มีทั้งฝายที่เห็นดวยและฝายที่คัดคาน โดยฝายที่คัดคานเห็นวา เมื่อมีกระบวนการ
Impeachment ,การถอดถอนผูแทนที่เปนเจาหนาที่โดยผูวาการรัฐไดโดยตรง (Legislative address) และ
การที่กฎหมายกําหนดใหผูแทนที่ดํารงตําแหนงใด ๆ พนจากตําแหนงโดยปริยายเมื่อตองคําพิพากษาวา
กระทําความผิดอาญาซึ่งเปนการทําลายความไววางใจของประชาชนแลว ก็ไมจําเปนตองใชระบบถอด
ถอนผูแทนอีกตอไป และยังเห็นวาระบบถอดถอนผูแทนนี้เปนสิ่งที่ทําลายระบบการปกครองโดยผูแทน
ประชาชน และเปนการบั่นทอนความกระตือรือรนของผูแทนที่มีความตั้งใจ  ยิ่งกวานั้น ยังเห็นวาระบบ
การถอดถอนผูแทนเปนสิ่งที่ทําลายความเปนอิสระของตุลาการดวย

สวนฝายที่สนับสนุนใหคงระบบการถอดถอนผูแทนไว ก็ใหเหตุผลวา
ระบบการถอดถอนผูแทนได ทําใหการควบคุมรัฐบาลมีความแข็งแกรงขึ้น และทําใหสามารถแกไขความ
ผิดพลาดในระบบการเลือกตั้งซึ่งมักจะตองใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนในตัวบุคคลหลาย ๆ คนและ
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ในปญหาตาง ๆ จํานวนมากในการเลือกตั้งครั้งเดียวกัน นอกจากนี้ยังชวยใหการถอดถอนสมาชิกรัฐสภา
ของมลรัฐตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเปนไปโดยสะดวกและงายขึ้น

และแมจะไมสามารถชี้ชัดลงไปไดวา การดํารงไวซ่ึงระบบการถอด
ถอนผูแทนจะทําใหผูแทนเหลานั้น ตระหนักและสํานึกถึงความรับผิดชอบที่มีตอประชาชนไดก็ตาม แต
อยางนอยการขูวาจะใชมาตรการถอดถอนออกจากตําแหนงก็อาจจะทําใหผูแทนที่ไดรับเลือกจากประชา
ชนไดตระหนกึถึงการดํารงตําแหนงและพฤติกรรมของตนซึ่งจะเปนการสงเสริมใหผูมีสิทธิออกเสียงลง
คะแนนไดมีบทบาทที่สําคัญมากขึ้นในการควบคุมผูแทนที่ตนเลือก

2.1.3 ประโยชนและขอบกพรองของระบบประชาธิปไตยทางตรง

ก. ประโยชนของระบบประชาธิปไตยทางตรงที่เห็นไดชัดก็คือ สามารถแกไข
ความบกพรองของการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยระบบผูแทนไดในระดับหนึ่ง โดยการเขามามีบท
บาทมากขึ้นในกิจการที่สําคัญ ๆ ของรัฐ เชน การออกกฎหมาย หรือแสดงประชามติในประเด็นปญหาที่
สําคญัของทองถ่ินหรือประเทศ การปกครองในระบบนี้จึงสอดคลองกับเจตนารมณแทจริงของประชาชน
มากกวา ซ่ึงประชาชนจะไดรับประโยชนสูงสุดจากการเขามามีสวนรวมในทางการเมืองของตนเองมาก
ขึ้นนั่นเอง

ข. อยางไรก็ตาม ผลที่ตามมาจากการใชแนวคิดระบบประชาธิปไตยทางตรงใน
การปกครองในรูปแบบตาง ๆ ไมวาจะเปน การใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอกฎหมายได, การออกเสียง
แสดงประชามติ , การออกเสียงรับรองตัวบุคคล (Plebiscite) หรือการใหสิทธิถอดถอนผูแทน เปนตน ก็
คือการใชกลไกดังกลาวเปนเครื่องมือในการรักษาและปกปองคุมครองผลประโยชนของกลุมผล
ประโยชนตาง ๆ โดยอางหลักเรื่อง "เสียงสวนมาก" (Majority) ในกระบวนการใชสิทธิตาง ๆ ดังกลาว ซ่ึง
เกี่ยวของกับปจจัยทางการเงินและการโฆษณาประชาสัมพันธ ฯลฯ ซ่ึงจะไดศึกษารายละเอียดในบทตอ
ไป จนอาจสงผลกระทบในทางลบทําใหประชาชนสวนใหญของประเทศไมไดรับประโยชนอยางแทจริง
จากการปกครองในระบบนี้

2.2 ประชาธิปไตยทางออม (Indirect Democracy)

ประชาธิปไตยแบบนี้เปนระบบการปกครองที่ราษฎรเลือกผูแทนของตนเขาไปบริหารและตัดสิน
ใจแทนตน ผูแทนที่ไดรับเลือกเขาไปทําหนาที่แทนนั้นจะอยูในตําแหนงเปนวาระ อาจเปน 2 ป 4 ป 5 ป
เปนตน ผูแทนที่จะเลือกเขาไปนั้นจะตองไมอยูในตําแหนงตลอดกาลเพระาถาหากเปนเชนนั้น ยอมไมใช
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ระบอบประชาธิปไตย อยางไรก็ตาม ระบอบประชาธิปไตยกําหนดวาผูที่ไดตําแหนงเปนวาระนั้น อาจได
รับเลือกซํ้าก็ได คือมีการไดรับตําแหนงตอไปได32

2.2.1    ทฤษฎีตัวแทนประชาชน : แนวคิดประชาธิปไตยทางออม

ทฤษฎีนี้เร่ิมจากความคิดที่วา มนุษยมีความสามารถในการปกครองตนเอง การปกครอง
นั้นควรจะเปนไปในลักษณะที่วาประชาชนนั้นมาประชุมรวมกัน ทุกคนควรจะมีสิทธิออกเสียงในกิจการ
ตาง ๆ แตเมื่อการกระทําเชนนี้เปนไปไมไดก็จําเปนตองมีผูแทน แตผูแทนควรจะปฏิบัติงานเสมือนวา
ประชาชนทั้งหลายไดรวมอยูที่นั่นและผูแทนจะตองปฏิบัติตามความเห็นพองตองกันของประชาชน และ
โดยเหตุที่ประชาธิปไตยแบบบริสุทธิ์หรือประชาธิปไตยทางตรงเปนไปไมได เนื่องจากในรัฐสมัยใหมที่
ประเทศชาติมีอาณาเขตกวางขวางขึ้น มีประชากรมากขึ้น ไมมีสถานที่ที่ใหญพอที่จะใชจัดประชุมพล
เมืองนับแสนนับลานคนไดพรอม ๆ กันและบอย ๆ คร้ัง ภารกิจในการบริหารประเทศมีความพิเศษและ
ซับซอนมากขึ้น ทําใหตองใชผูมีความรูทางเทคนิค หรือผูมีหนาที่เฉพาะพอที่จะสามารถอุทิศเวลาในการ
พิจารณาและดํานินการไดเต็มที่  ดังนั้น การที่จะใหประชาชนพลเมืองมาประชุมออกเสียงแสดงประชา
มติในเรื่องกิจการตาง ๆ ของรัฐโดยตรง ยอมเปนไปโดยลําบาก นอกจากนี้ การดําเนินการประชุมโดยมี
คนจํานวนมาก ๆ หากประสงคจะพูดหรือแสดงความคิดเห็นยอมทําไมไดงาย เพราะหากจะพูดกันจนครบ
ทุกคน ยอมใชเวลามากเกินกวาที่จะคาดคิดได ดวยเหตุดังกลาว จึงนํามาสูการปกครองแบบประชาธิปไตย
ทางออมโดยการที่ประชาชนเจาของอํานาจอธิปไตยใชอํานาจเลือกผูแทนเขาไปทําภารกิจตาง ๆ แทนตน
เรียกวา ประชาธิปไตยในระบบผูแทน (Representative Democracy)

ประชาธิปไตยโดยออมหรือโดยผูแทนนั้น มาจากพื้นฐานความคิดที่วา " อํานาจอธิปไตย
มาจากประชาชน" แตการปกครองในรูปแบบนี้ ประชาชนมิไดเปนผูใชอํานาจดวยตัวเองแตมอบอํานาจ
ใหกลุมบุคคลกลุมหนึ่งซึ่งเปนผูนํา (Elite) และอยูในฐานะองคกรของรัฐ เปนผูใชอํานาจแทน บุคคลที่ทํา
หนาที่เปนองคกรของรัฐเหลานี้ อยูในฐานะเปนผูแทน (Representative) ของประชาชนทั้งหมดที่
ประกอบขึ้นเปนหนวยทางการเมืองที่เรียกวา "รัฐ"33

                                                          
32 บรรพต วีระสัย , รัฐศาสตรทั่วไป , หนา 87
33 ทวีสิน กีรบุตรสุวรรณ, การนําระบบออกเสียงแสดงประชามติมาใชในประเทศไทย , หนา 11
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2.2.2 ประชาธิปไตยในระบบผูแทน (Representative Democracy)

หมายถึงการปกครองที่ประชาชนใชอํานาจการปกครองผานทางผูแทนที่ตนเลือกตั้งขึ้น
มา ใหไปใชอํานาจการปกครองตามเจตจํานงของประชาชน หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ การปกครองซึ่ง
ยอมใหเจตจํานงของประชาชนทั้งหลายเปนสิ่งที่ทรงอํานาจสูงสุดอยูเชนเดิมแตเปล่ียนวิธีการแสดงออก
ซ่ึงการทรงสถานะของความเปนผูมีอํานาจสูงสุดโดยผานการออกเสียงแทนประชาชนในรัฐสภา

ดังนั้น ลักษณะที่แสดงออกของประชาธิปไตยโดยผูแทนก็คอื เจตนารมณของประชาชน
ถูกแสดงออกโดยทางออมคือผูแทน ผูแทนจะกระทําการอะไรลงไปตองอยูบนพื้นฐานของ "เจตนารมณ
ของประชาชน" แตความเปนจริงแลว ผูแทนอาจมีผลประโยชนผูกพันกับวิธีการตาง ๆ ที่อาจให
ประโยชนแตตนเองหรือพรรคการเมืองของตนเอง จึงทําใหการมองภาพปญหาสวนรวมของผูแทนมี
ขอบเขตจํากัด อาจทําใหการแสดงออกซึ่งอํานาจอธิปไตยของผูแทนไมตรงกับเจตนารมณสวนรวมของ
ประชาชน ซ่ึงอาจกอใหเกิดความเสียหายได34 ผูแทนที่จะเขามาใชอํานาจปกครองแทนประชาชนนี้จึงตอง
มาจากการเลือกตั้งโดยสุจริตและเสรีของประชาชนที่มีอายุบรรลุนิติภาวะ ไมเปนผูเสื่อมเกียรติหรือวิกล
จริต ฯลฯ

ในระบบประชาธิปไตยแบบมีผูแทนนั้น ประชาชนมีสวนโดยตรงเฉพาะในการเลือกตั้ง
เทานั้นเพราะไดมอบอํานาจอธิปไตยบางสวนของตนในการกําหนดนโยบาย การออกกฎหมายหรือการ
ดําเนินการตาง ๆ ใหแกผูแทนที่ตนไดเลือกตั้งเขาไป อยางไรก็ตาม สําหรับรัฐสมัยใหมบางรัฐ ประชาชน
ก็ยังคงสงวน "อํานาจตัดสินใจสุดทาย" คอืหมายถึงการที่ประชาชนอาจเขามามีสวนรวมโดยตรงในกิจ
การนิติบัญญัติ และบริหารของรัฐ และการตัดสินใจขั้นสุดทายของประชาชนถือเปนเด็ดขาด การเขามามี
สวนรวมในการปกครองโดยตรง ตัวอยางเชน การใชสิทธิริเร่ิมในการออกกฎหมาย (Initiative)  , การ
แสดงประชามติ (Referendum) หรือ Plebiscite เปนตน

สวนรูปแบบการเขามีสวนรวมในการปกครองโดยออมในระบบผูแทน ไมวาจะในทาง
formal เชน written petition หรือ formal expression of popular opinions หรือในทาง informal เชน การ
debate การเสนอความคิดเห็นผาน mass media เชน หนังสือพิมพ วิทยุ โทรทัศน เปนตน 35

                                                          
34 อมร จันทรสมบูรณ, รวมบทความเกี่ยวกับโครงสรางและกลไกทางกฎหมายของรัฐธรรมนูญ,

(กรุงเทพมหานคร : สถาบันนโยบายการศึกษา สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย) , หนา 60.
35 จรูญ สุภาพ, หลักรัฐศาสตรภาคพิสดาร : แนวทฤษฎีและประยุกต , (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพไทย

วัฒนาพานิช ,2518 ), หนา 261.
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2.2.3 ประโยชนและขอบกพรองของระบบประชาธิปไตยทางออม

ก. ประโยชนที่เห็นไดชัดก็คือการเสริมจุดบกพรองของระบบประชาธิปไตยโดย
ตรงขนานแท ซ่ึงไมสามารถนํามาใชปกครองในรัฐสมัยใหมตอไปไดอยางมีประสิทธิภาพ

ข. แตขอบกพรองที่เห็นไดชัดเชนกัน ก็คือ การใชอํานาจในฐานะตัวแทนประชา
ชนไปในทางที่บิดเบือนเพื่อหาประโยชนใหแกตนเองหรือพรรคพวก จนผลประโยชนของประชาชนถูก
ทอดทิ้งละเลย ซ่ึงเปนการขัดตอเจตนารมณของปรัชญาการปกครองแบบนี้ แมจะมีทางออกในการแก
ปญหาโดยใชวิธีการเลือกตั้งใหม ก็ยังไมเพียงพอที่จะสามารถควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของผูแทน
ไดอยางมีประสิทธิภาพอยูดี

สรุป

ความบกพรองของการปกครองทั้งสองระบบดังกลาว ถูกแกไขโดยการนําขอดีของทั้ง
สองระบบมาผสมผสานกันเพื่อสนับสนุนและสงเสริมประสิทธิภาพซึ่งกันและกันมากยิ่งขึ้น โดยรัฐสมัย
ใหมที่ปกครองโดยระบบประชาธิปไตยแบบมีผูแทนประชาชน จะเปดโอกาสใหประชาชนใชอํานาจนิติ
บัญญัติไดโดยประชาชนสามารถออกกฎหมายไดเองโดยไมตองผานผูแทนประชาชน ซ่ึงจะไดศึกษาอยาง
ละเอียดในบทตอไป

2.3 แนวคิดและพัฒนาการของทฤษฎีประชาธิปไตยทางตรงในประเทศไทย

แนวความคดิในการนําระบอบประชาธิปไตยมาใชกับเมืองไทย เปนวิวัฒนาการที่ไดรับอิทธิพล
มาจากภายนอก คือ อิทธิพลของแบบฉบับจากระบอบประชาธิปไตยในประเทศตะวันตกตามมิติของเวลา
และสถานที่ 36โดยเริ่มตนตั้งแตปลายรัชสมัยของรัชกาลที่ 5 ตอเนื่องกับรัชการที่ 6 ซ่ึงปรากฏแนวความ
คิดแบบประชาธิปไตยที่ชัดเจนในรูปของเมือง “ดุสิตธานี”  จนมาถึงสมัยรัชกาลที่ 7 ซ่ึงเปนยุคที่กระแส
แนวคิดประชาธิปไตยไดรับความสนใจจากกลุมขาราชการที่สวนใหญไดรับการศึกษาจากประเทศตะวัน
ตกและมีความตองการที่จะเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยในทันทีทันใด จน
นํามาสูการยึดอํานาจเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยคณะราษฎรในวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ.2475

                                                          
36 ชาญวุฒิ วัชรพุกก, ประชาธิปไตยแบบไทย : บทศึกษาผลการนําแนวคิดและกลไกระบอบประชาธิปไตยมา

ใชในเมืองไทย ( วิทยานิพนธปริญญาดุษฎีบัณฑิต, ภาควิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ),
2526, หนา 49.
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นับตั้งแตมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยคณะราษฎรในป พ.ศ. 2475 เปนตนมา ประเทศไทย
ก็ไดชื่อวาอยูภายใตการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยเปนประมุข ซ่ึงโดยเนื้อแท
แลว ก็คือการปกครองในระบบรัฐสภานั่นเอง จะเปนไดวาแมในขณะที่บานเมืองอยูภายใตรัฐธรรมนูญชั่ว
คราว ลักษณะความเปนประชาธิปไตยในขอเท็จจริงจะแตกตางไปจากทฤษฎีอยูบาง แตจุดมุงหมายหลัก
และความตองการระบอบการปกครองชนิดนี้ก็ยังมีอยูไมเปล่ียนแปลง ซ่ึงเราจะเห็นไดจากแถลงการณ
ของคณะปฏิวัติฉบับตาง ๆ ที่ไดมีการยืนยันถึงความยัดมั่นเทิดทูนการปกครองแบบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริยเปนประมุขมาโดยตลอดแมวาในบางครั้ง สถานการณจะผันแปรไป ทําใหไมสามารถนํา
ระบบการปกครองดังกลาวมาบังคับใช แตก็ยังมีการใหคํามั่นสัญญาวา ระบบการปกครองจะตองเปนไป
ในแบบที่วา กลาวคือประชาธิปไตยแบบเสรีนิยม ซ่ึงลักษณะดังกลาวนี้ มีปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญของ
ไทยฉบับตาง ๆ ที่มีบทบัญญัติถึงสิทธิขั้นพื้นฐานและเสรีภาพของประชาชนในประเทศไทย อันเปนเงื่อน
ไขที่สําคัญของการปกครองในระบบรัฐสภา ซ่ึงมีสาระสําคัญคือ เปนการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยแบบมีผูแทน และประชาชนไมสามารถเขามามีสวนรวมในทางการเมืองการปกครองตน
เองไดโดยตรง  ซ่ึงจะเห็นไดจากรัฐธรรมนูญหลายฉบับตั้งแตฉบับ พ.ศ. 2475 จนถึง ฉบับป พ.ศ.2534 ซ่ึง
ลวนแตสถาปนาอํานาจอธิปไตยของประชาชนแตเพียงในนาม37 อาทิเชน ถึงแมจะมีการกําหนดใหมี
ระบอบประชาธิปไตยทางรัฐสภา แตระบอบเชนวานี้ จะสามารถมีเสถียรภาพอยูไดก็ตอเมื่อมีสถาบันหรือ
กลไกพรรคการเมืองที่มีวินัยและอุดมการณมารองรับ พรรคการเมืองไทยที่มีจํานวนพรรคมากพรรคเกิน
ไป ขาดอุดมการณ เปนพรรคที่จัดขึ้นมาเพื่อรวมคนเลือกตั้งมากกวาเปนพรรคในความหมายแนวคลาส
สิค ทําใหประสิทธิภาพและประสิทธิผลของรัฐบาลมีไมมากนัก รัฐบาลประกอบดวยพรรคหลายพรรค
เปนรัฐบาลผสม เสถียรภาพของรัฐบาลจึงออนแอมีทั้งการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลและทํารัฐประหารยึด
อํานาจบอยครั้ง38 นอกจากนี้ แมรัฐธรรมนูญฉบับตาง ๆ จะไดใหการรับรองในเรื่องสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนก็ตาม แตพระราชบัญญัติหลายฉบับที่ออกมาก็เปนไปเพื่อลดชองวางระหวางผูไดเปรียบเสีย
เปรียบหรือกําหนดหลักสิทธิมนุษยชนเพิ่มเติมมากขึ้นเพื่อการยืดระยะเวลาหรือบรรเทาความตึงเครียด
ทางการเมืองที่กอตัวขึ้นในระหวางกลุมพลังประชาชนตาง ๆ เทานั้น ในขณะเดียวกัน รัฐธรรมนูญฉบับ
ดังกลาวก็ไดสรางกลไกทางการเมืองที่เปดโอกาสใหอํานาจอธิปไตยตกไปอยูในมือของกลุมขาราชการ
และนายทุนตลอดระยะเวลาที่ผานมา ทําใหเกิดปญหาการทุจริตคอรรัปชั่นของขาราชการและนักการ
เมือง และปญหาการซื้อสิทธิขายเสียงในการเลือกตั้งแตละครั้ง ซ่ึงเปนตนเหตุสําคัญทําใหเกิดกระแสการ
ปฏิรูปการเมือง ซ่ึงหมายถึงการกําหนดโครงสรางและระบบการใชอํานาจรัฐเสียใหมเพื่อใหประชาชนมี
สิทธิควบคุมและตรวจสอบไดอยางแทจริง อันเปนการปองกันมิใหมีการใชอํานาจการปกครองบานเมือง
แสวงหาประโยชนใหแกตนเองและพวกพองในทางมิชอบ โดยมีหัวใจสําคัญของการปฏิรูปอยูที่การมี

                                                          
37เรื่องเดียวกัน , หนา 90.
38เรื่องเดียวกัน , หนา 253.
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สวนรวมของประชาชนอยางแทจริงในกระบวนการทางการเมืองทุกขั้นตอนและจากประชาชนทุกระดับ
ชั้นในสังคม โดยการเรียกรองของประชาชนเพื่อใหมีการแกไขรัฐธรรมนูญ ซ่ึงกอนหนานี้ มีเพียงรูปแบบ
ของการออกเสียงแสดงประชามติเทานั้นที่ปรากฎใหเห็นอยูในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับป 
พ.ศ.2492  ฉบับป พ.ศ. 2511 และ ฉบับป พ.ศ. 2517 โดยรัฐธรรมนูญทั้งสามฉบับไดบัญญัติถึงเรื่องการ
ใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติไวในหมวดที่เกี่ยวกับการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ39 ที่สะทอนให
เห็นถึงแนวคิดประชาธิปไตยทางตรงที่บัญญัติใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปกครองตนเองโดย
ตรงตามรูปแบบของประเทศตะวันตก แตบทบัญญัติดังกลาวก็ไมเคยถูกนํามาใชเลย จนกระทั่งมีการแก
ไขรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2534 ถึง 6 คร้ัง โดยฉบับสุดทายมีการแกไขเมื่อวันที่  27 กันยายน 2539  ซ่ึง
นับเปนจุดเริ่มตนของการปฏิรูปการเมืองในระบอบประชาธิปไตยครั้งใหญอีกครั้งของประเทศไทย กลาว
คอื

 ภายหลังเหตุการณ "พฤษภาคม 2535" ผานไปและมีการเลือกตั้งทั่วไปไดไมนาน กลุมแกนนํา
องคกรประชาธิปไตยสวนหนึ่งไดเล็งเห็นวา เพื่อใหไดมาซึ่งระบอบประชาธิปไตยที่ดีกวาเดิม จึงไดมีการ
ทบทวนโครงสรางระบบการปกครองใหม และไดเคลื่อนไหวเรียกรองรัฐสภาเพื่อใหมีการปฏิรูปการ
เมืองโดยเริ่มจากการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหมขึ้น การดําเนินการดังกลาวนี้ ไดรับการขานรับจากรัฐ
สภาเปนอยางดีโดยการจัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตยขึ้น ทําหนาที่ศึกษาแนวทางในการจัดทํา
รางรัฐธรรมนูญและเสนอเปนรายงานตอรัฐสภาและประชาชนทั่วไป เมื่อเดือนเมษายน 2538 และตอมา
รัฐบาลไดเสนอแกไขรัฐธรรมนูญเพื่อใหมีการจัดตั้งสภารางรัฐธรรมนูญเพื่อจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหม
ขึ้นในป พ.ศ.2539 ซ่ึงในที่สุด สภารางรัฐธรรมนูญไดกําเนินขึ้นและทําหนาที่ในการจัดทําราางรัฐธรรม
นูญใหเปนไปเพื่อวัตถุประสงคของการปฏิรูปการเมืองโดยเปดโอกาสใหประชาชนทั้งประเทศเขามามี
สวนรวมในกระบวนการยกรางโดยตลอด หลังจากใชเวลาดําเนินการอยู 233 วัน รัฐสภาก็ไดลงมติรับราง
รัฐธรรมนูญฉบับนี้เมื่อวันที่ 11 ตุลาคม 2540 เปนผลใหประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญที่อาจเรียกไดวาเปนรัฐ
ธรรมนูญฉบับประชาชนฉบับแรกเนื่องจากเปนรัฐธรรมนูญที่ประชาชนทั้งประเทศเขามามีสวนรวมใน
กระบวนการยกรางโดยตลอดตั้งแตตน รัฐธรรมนูญฉบับใหมนี้ไดเปดมิติใหมของการเขามามีบทบาท
และสวนรวมในทางการเมืองการปกครองของประชาชนอยางกวางขวางอยางที่ไมเคยปรากฏมากอนใน
รัฐธรรมนูญฉบับใด ๆ ของประเทศไทยนับตั้งแตป พ.ศ. 2475 เปนตนมา โดยมีประเด็นสําคัญที่บัญญัติไว
ในรัฐธรรมนูญ เชน การใหประชาชนมีสิทธิเสรีภาพมากขึ้นและการใหประชาชนสามารถใชสิทธิและเสรี
ภาพเหลานั้นไดจริง การใหประชาชนเขามามีสวนในการตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐ และการปรับ
ปรุงองคกรตาง ๆ ทางนิติบัญญัติ บริหารและตุลาการ ตลอดจนความสัมพันธระหวางองคกรเหลานั้น ซ่ึง

                                                          
39 นันทวัฒน บรมานันท, ระบบการออกเสียงแสดงประชามติ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักงานกองทุน

สนับสนุนการวิจัย ,2538) , หนา 34.
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อาจกลาวไดวา รัฐธรรมนูญฉบับใหมนี้ ประชาชนไดรับสิทธิเสรีภาพมากขึ้น และไดมีสวนออกเสียงใน
การปกครองประเทศทั้งทางตรงและทางออมมากขึ้น40 โดยเฉพาะอยางยิ่ง การมีสวนรวมในการปกครอง
ประเทศโดยทางตรงตามแนวคิดประชาธิปไตยทางตรง โดยผานกลไกที่บัญญัติไวดังตอไปนี้

1. การเสนอกฎหมายทั้งในระดับประเทศและระดับทองถ่ิน โดยการใหผูมีสิทธิออกเสียง
เลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิเขาชื่อเสนอรางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพ
และแนวนโยบายแหงรัฐได ตามมาตรา 170 และ การใหประชาชนในทองถ่ินจํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่ง
ของจํานวนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น เขาชื่อกนัเสนอขอบัญญัติทอง
ถ่ินได ตามมาตรา 287 ซ่ึงจะไดกลาวถึงรายละเอียดตอไปในงานวิจัยนี้

2. การถอดถอนผูแทน ขาราชการระดับสูงและผูดํารงตําแหนงทางการเมือง โดยการใหผูมี
สิทธิออกเสียงเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิเขาชื่อรองขอใหถอดถอนบุคคลตามมาตรา
303 ซ่ึงไดแก นายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา ประธานศาลทั้ง
หลาย หรือขาราชการระดับสูงได หากมีพฤติการณที่สอทุจริตหรือรํ่ารวยผิดปกติ ตามบทบัญญัติใน
มาตรา 304  ที่วา “ ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหาหมื่นคน มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอ
ประธานวุฒิสภาเพื่อใหวุฒิสภามีมติตามมาตรา 307 ใหถอดถอนบุคคลตามมาตรา 303 ออกจากตําแหนง
ได”

นอกจากนี้ยังใหประชาชนในทองถ่ินถอดถอนผูบริหารหรือสมาชิกสภาทองถ่ินได ตามมาตรา
286 ที่วา  “ ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดมีจํานวนไมนอยกวาสามในสี่ของ
จํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง เห็นวาสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นผูใดขององค
กรปกครองสวนทองถิ่นนั้นไมสมควรดํารงตําแหนงตอไป ใหสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น
นั้นพนจากตําแหนง ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ ”

3. การออกเสียงแสดงประชามติ โดยการใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง ออกเสียง
แสดงประชามติในเรื่องที่คณะรัฐมนตรีขอปรึกษาได ตามมาตรา 214 ที่วา “ ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีเห็น
วากิจการในเรื่องใดอาจกระทบถึงประโยชนไดเสียของประเทศชาติหรือประชาชน นายกรัฐมนตรีโดย
ความเหน็ชอบของคณะรัฐมนตรี อาจปรึกษาประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภาเพื่อประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาใหมีการออกเสียงประชามติได

                                                          
40 อมร รักษาสัตย , รัฐธรรมนูญฉบับประชาชนพรอมบทวิจารณ , ( กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพแหงจุฬาลง

กรณมหาวิทยาลัย ,2541) หนา 9-11.
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บุคคลผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรยอมมีสิทธิออกเสียงประชามติ
การออกเสียงประชามติตามมาตรานี้ใหมีผลเปนเพียงการใหคําปรึกษาแกคณะรัฐมนตรีในเรื่อง
นั้น”

จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาว จะเห็นไดวา ประเทศไทยไดยอมรับแนวคิดในเรื่องการ
ปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงของประเทศตะวันตกเขามาใชในการบริหารปกครองประเทศเพิ่ม
มากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งการเปดโอกาสใหประชาชนไดเขามามีบทบาทในกระบวนการทางนิติบัญญัติ
โดยการเสนอรางกฎหมายไดเองโดยไมตองรอใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนผูร่ิเร่ิมเสนอให ทําใหการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทยใกลเคียงกับหลักประชาธิปไตยสากลที่สงเสริมใหพล
เมืองออกกฎหมายไดเองทั้งโดยทางตรงและทางออม โดยไมจํากัดเรื่อง 41

แมวาเมื่อเปรียบเทียบกับการใหสิทธิประชาชนเขามามีสวนรวมในทางการเมืองการปกครองตาม
แนวคิดประชาธิปไตยทางตรง ในรูปแบบของการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมาย การออกเสียงแสดงประชา
มติ และการถอดถอนผูแทน ที่ใชอยูในตางประเทศซึ่งประชาชนสามารถใชสิทธิดําเนินการไดอยางกวาง
ขวางกวา อาทิเชน ประชาชนสามารถเสนอแกไขไดทั้งรัฐธรรมนูญและกฎหมายทั่วไป การออกเสียง
แสดงประชามติของประชาชนไมวาจะเปนการออกเสียงแสดงประชามติตอรางกฎหมายหรือเร่ืองสําคัญ
ทั่วไป มีผลใหรัฐบาลตองประกาศใชกฎหมายนั้น หรือผูกพันที่จะตองปฏิบัติใหเปนไปตามผลการออก
เสียงแสดงประชามติของประชาชน ดังไดกลาวมาแลวในขอ 2.1.2.1 เปนตน

 จะเห็นไดวา ในสวนของประเทศไทยนั้น  ประชาชนสามารถใชสิทธิดําเนินการไดอยางจํากัด
ทั้งในเรื่องการเสนอกฎหมายที่จํากัดเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐและสิทธิและเสรี
ภาพของประชาชน หรือการออกเสียงแสดงประชามติที่คณะรัฐมนตรีหารือมา ซ่ึงไมผูกพันวารัฐบาลจะ
ตองดําเนินการตามประชามติของประชาชน ฯลฯ อยางไรก็ตาม การที่ประชาชนสามารถเขามามีสวนรวม
ในทางการเมืองการปกครองโดยตรงไดมากขึ้นดังกลาว โดยเฉพาะการใหประชาชนเขามีสวนรวมใน
กระบวนการทางนิติบัญญัติโดยตรง ทั้งในระดับชาติและระดับทองถ่ิน ซ่ึงจะไดทําการศึกษาตอไปในงาน
วิจัยนี้ ก็อาจสงผลใหรัฐบาลและองคกรตาง ๆ ของรัฐนาจะมีประสิทธิภาพและเสถียรภาพมากขึ้น
บุคลากรระดับสูงของรัฐนาจะไดมาจากคนที่มีคุณภาพสูงขึ้น มีกระบวนการกีดกันและกําจัดบุคคลที่
ทุจริต ไมอํานวยความยุติธรรม ไมปฏิบัติหนาที่โดยชอบ ที่มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  ซ่ึงนับเปนกาว
สําคัญที่จะนําไปสูการเปนประชาธิปไตยที่สมบูรณยิ่งขึ้นในอนาคต

                                                          
41 เรื่องเดียวกัน , หนา 13.



บทที่ 3
การใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในตางประเทศ

(Initiative in Foreign Country)

การใหสิทธิประชาชนเปนผูริเริ่มเสนอปรับปรุงกฎหมายเปนอีกกระบวนการหนึ่งที่สําคัญที่สุด
อีกกระบวนการหนึ่งในระบอบประชาธิปไตยซึ่งมีรูปแบบการปกครองคลายกับประชาธิปไตยทางตรง
ของนครรัฐเอเธนสในอดีต  โดยใหสิทธิแกผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งตามจํานวนที่กฎหมายกําหนดเพื่อริ
เร่ิมเสนอหรือยกเลิกหรือแกไขกฎหมายไดทั้งหมดหรือแตบางสวน ซ่ึงสามารถดําเนินการได 2 วิธี คือ

1. ประชาชนจํานวนเทาที่รัฐธรรมนูญกําหนดไดเปนผูริเร่ิมเสนอรางกฎหมายเองแลวให
       ประชาชนลงคะแนนเสียงโดยตรงวาจะรับรางกฎหมายที่รางขึ้นมาหรือไม แลวสงให
       รัฐสภาและรัฐบาลดําเนินการตอไป (Direct Initiative)

2. ประชาชนจํานวนเทาที่รัฐธรรมนูญกําหนดไดเขาชื่อกันเพื่อรองขอใหมีการลงคะแนนเสียง
เพื่อใหรัฐสภาดําเนินการออกกฎหมายตามที่ประชาชนตองการ (Indirect Initiative)

จะเห็นวาการใหสิทธิประชาชนเปนผูริเร่ิมเสนอกฎหมายนั้น ประชาชนไดใชสิทธิในการปก
ครองตนเองโดยสมบูรณเพราะประชาชนเปนทั้งผูทําขอเสนอคือรางกฎหมายนั้นเอง และเปนทั้งผูที่ยอม
รับและรับรองกฎหมายที่จะใหใชบังคับกับตนเองหรือไม วิธีการนี้จึงเปนรูปแบบการปกครองที่คลายคลึง
กับการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงดังไดกลาวมาแลว ปจจุบันนี้ การใหสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมาย
นั้น ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญของหลายประเทศทั่วโลก ซ่ึงในบทนี้จะไดศึกษาในรายละเอียดเฉพาะการ
ใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศสหรัฐอเมริกา ,สวิสเซอรแลนด และ อิตาลี

3.1 สหรัฐอเมริกา

3.1.1 ประวัติความเปนมา

การใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอกฎหมายไดเอง เกิดขึ้นเปนครั้งแรกในรัฐ South Dakota ใน
ป ค.ศ.1898 เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับแกไขของมลรัฐ  บัญญัติใหมีกระบวนการเขาชื่อเสนอกฎหมายและลง
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คะแนนเสียงโดยประชาชน1 ซ่ึงเปนวิธีการหนึ่งของกระบวนการนิติบัญญัติทางตรงที่เปดโอกาสให
ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งไดทําหนาที่ในการตัดสินใจในเรื่องเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะตาง ๆ 
ดวยตัวเองโดยการเขาชื่อเสนอแกไขปรับปรุงกฎหมายหรือรัฐธรรมนูญและลงคะแนนเสียงกันวาจะรับ
หรือไมรับรางกฎหมายที่เสนอนั้น ทั้งนี้เพื่อใหผูมีอํานาจที่เกี่ยวของดําเนินการใหเปนไปตามเจตนารมณ
ของผูลงคะแนนหรือประชาชน

กอนที่มลรัฐตาง ๆ จะนําระบบของกระบวนการนิติบัญญัติทางตรงมาใชในประเทศสหรัฐ
อเมริกาอยางกวางขวางเชนในปจจุบันนี้ มีฝายที่คัดคานและไมเห็นดวยไดตั้งคําถามตอฝายที่สนับสนุนใน
ทํานองที่วา กระบวนการนิติบัญญัติทางตรงเชนนี้อาจกอใหเกิดผลกระทบตอสถาบันของผูแทนประชา
ชน ตอสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน และตอการบริหารปกครองประเทศ นอกจากนี้ กระบวนการฯดังกลาว จะ
ทําใหรัฐมีกฎหมายที่ดีไดจริงหรือไม จะทําใหประชาชนเกิดจิตสํานึกทางการเมืองมากขึ้นจริงหรือไม 
อยางไรก็ตาม กระบวนการนิติบัญญัติทางตรงก็ถูกนํามาใชอยางมีขอจํากัด โดยใหสิทธิเสนอแกไขปรับ
ปรุงกฎหมายไดในระดับมลรัฐเทานั้น แมในป ค.ศ.1977  จะมีความพยายามเคลื่อนไหวเพื่อเสนอใหมีการ
ใชสิทธิเชนนี้ไดในระดับชาติก็ตาม แตก็ไมประสบความสําเร็จ เนื่องจากเปนการยากที่จะคาดหวังให
ประชาชนทั่วทั้งประเทศมีความคิดเห็นที่เหมือนกัน กอนหนานี้ ในป ค.ศ.1930 เคยมีการเสนอแกไขรัฐ
ธรรมนูญของประเทศ วาดวยการประกาศสงคราม วารัฐบาลจะตองมาขอประชามติจากประชาชนทั้ง
ประเทศกอน แตขอเสนอดังกลาวก็ไมประสบความสําเร็จเชนกัน2

ปจจัยที่สงเสริมกระบวนการนิติบัญญัติทางตรงโดยการใหสิทธิริเริ่มเสนอกฎหมายแก
ประชาชนมากขึ้น เนื่องจาก

1. ภาพพจนรัฐบาลตกต่ํา ประชาชนไมไวใจรัฐบาลและคิดวารัฐบาลกําลังรักษาผล
ประโยชนของกลุมผลประโยชนรายใหญ มากกวา และรัฐบาลใชจายเงินภาษีของประชาชนอยาง
สุรุยสุรายท้ังยังมีการทุจริตคอรรับชั่นกันมาก โดยเฉพาะเมื่อเกิดเหตุอ้ือฉาวในคดีวอเตอรเกต ทําให
จํานวนประชาชนที่เห็นวารัฐบาลไมนาไววางใจเพิ่มมากขึ้น ดังนั้น การใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมาย
ไดเอง จึงเปนหนทางเยียวยาฟนฟูความเชื่อมั่นในรัฐบาลที่กําลังมีภาพพจนตกต่ําลงใหดีขึ้น

                                                          
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 เนื่องจากประชาชนไมตองอาศัยสมาชิกพรรคการเมืองเพื่อ
เปนผูแทนในการเสนอกฎหมาย แตประชาชนสามารถเสนอกฎหมายดวยตัวเองได

รางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนหรือกลุมบุคคลซึ่งเปนผูเร่ิมกอการ(Proponent) โดยทั่ว
ไปอาจมีขอมูลที่ไดมาจากแหลงตอไปนี้

1. รางกฎหมายที่คางพิจารณาอยูในสภานิติบัญญัติหรือที่ไมไดรับเห็นชอบจากสภานิติ
บัญญัติ

 2.   รางกฎหมายที่เสนอจากขอมูลที่ไดมาจากการทําประชาพิจารณ
3.   รางกฎหมายของที่ปรึกษาทางการเมืองอาชีพ ซ่ึงไดรับการวาจางโดยกลุมผล

ประโยชนที่มีอํานาจทางการเงินพอ

3.1.2 ระดับและรูปแบบของการใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมาย

สหรัฐอเมริกาใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมายไดเฉพาะในระดับมลรัฐ (statewide) เทา
นั้น ซ่ึงรวมถึงการริเร่ิมเสนอกฎหมายในระดับทองถ่ิน (local level) ของแตละมลรัฐดวย ดังมีรายละเอียด
ตอไปนี้

3.1.2.1 การใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายในระดับมลรัฐ

3.1.2.1 (1) บททั่วไป

ปจจุบันรัฐธรรมนูญของ 24 มลรัฐ บัญญัติใหประชาชนใชสิทธิริ
เร่ิมเสนอกฎหมายไดเอง โดยวิธีการดังตอไปนี้

1. การใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยตรง (Direct Initiative)
เปนกรณีที่ประชาชนสามารถเขาชื่อกันยื่นคํารองขอใหมีการปรับปรุงกฎหมายและประชาชนเปนผูออก
เสียงลงคะแนนตอรางกฎหมายนั้นโดยตรงเองวาจะยอมรับใหกฎหมายนั้นมีผลบังคับใชหรือไม โดยไม
ตองผานสภานิติบัญญัติ

2. การใชสิทธิริเริ่มเสนอกฎหมายโดยทางออม (Indirect 
Initiative) เปนกรณีที่ประชาชนเขาชื่อกันรองขอใหมีการปรับปรุงกฎหมายโดยผานสภานิติบัญญัติซ่ึงจะ
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ทําหนาที่พิจารณารางกฎหมายที่ประชาชนเขาชื่อเสนอกันมานั้น กรณีนี้ ประชาชนไมไดเปนผูออกเสียง
ลงคะแนนใหความเห็นชอบในรางกฎหมายดวยตัวเอง แตหากสภานิติบัญญัติไมผานกฎหมายหรือปฏิเสธ
รางกฎหมายที่ประชาชนเสนอมา หรือเปลี่ยนแปลงรางกฎหมายที่ประชาชนเสนอมา รางกฎหมายนั้นก็จะ
ไมมีผลบังคับใชจนกวาจะไดนํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบอีกครั้ง

รัฐธรรมนูญของมลรัฐตาง ๆ ที่ใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอ
กฎหมายไดนั้น กําหนดใหสามารถใชสิทธิเสนอกฎหมายไดใน 2 กรณีคือ

ก. การริเ ร่ิมเสนอแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญของมลรัฐ
(Initiative Constitutional Amendment)

การใหสิทธิประชาชนเปนผูริเร่ิมเสนอแกไขปรับปรุงรัฐธรรม
นูญนี้ รวมถึงการแกไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญบางสวนหรือทั้งหมด ซ่ึงไดบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญของ
มลรัฐตาง ๆ ทั้งสิ้น 18 มลรัฐ ไดแก Arizona , Arkansas, California, Colorado, Florida, Illinois, 
Massachusetts, Michigan, Missouri, Missisippi, Montana, Nebraska, Nevada, North Dakota, Ohio, 
Oklahoma, Oregon, South Dakota3

ข. การเสนอแกไขปรับปรุงกฎหมาย (Initiative Statute)

 กระบวนการนี้เปนกระบวนการที่คลายคลึงกับการเสนอแกไข
ปรับปรุงรัฐธรรมนูญของมลรัฐ โดยมีบัญญัติรับรองสิทธิไวในรัฐธรรมนูญของ 21 มลรัฐ ไดแก 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)         กระบวนการใชสิทธิ5

สําหรับหลักเกณฑในกระบวนการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมาย
ของประชาชนนั้น จะแตกตางกันไปในแตละมลรัฐ ขึ้นอยูกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญของแตละมลรัฐ 
ซ่ึงมีหลักเกณฑและกระบวนการในการใชสิทธิโดยทั่วไป ดังตอไปนี้

1.        การยื่นคํารองขอเสนอกฎหมาย

โดยทั่วไป เร่ิมจากผูกอการจํานวนตามที่กฎหมายของแต
ละมลรัฐกําหนดสามารถเขาชื่อกันเพื่อขอใหมีการแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญหรือเสนอกฎหมายของมล
รัฐของตนเองได โดยยื่นคํารองเลขาธิการแหงมลรัฐ (Secretary of State) พรอมดวยรางกฎหมายที่อาจจัด
ทําขึ้นโดยความชวยเหลือของสภานิติบัญญัติ หรืออัยการสูงสุดของรัฐ เชน รัฐ Arizona, California, 
Nevada, North Dakota, Oklahoma, Wyoming, Arkansas, Mississippi, Missouri เปนตน ทั้งนี้ระเบียบกฎ
เกณฑในการขอใหหนวยงานของรัฐดังกลาวจัดทํารางกฎหมายให เปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย
ของแตละมลรัฐ หรืออาจจัดทําดวยตนเองโดยจางนักกฎหมายอาชีพมาจัดทํารางกฎหมายใหก็ไดซ่ึงจะมี
หนวยงานของรัฐคอยตรวจสอบความถูกตองและความชอบดวยกฎหมายของรางกฎหมายนั้น โดยปกติ
อัยการสูงสุดของรัฐจะเปนผูที่มีหนาที่ตรวจสอบรางกฎหมาย เชน รัฐArizona, Arkansas, Massachusetts, 
North Dakota, Ohio Oklahoma แตบางมลรัฐเลขาธิการแหงรัฐ จะเปนผูทําหนาที่ตรวจสอบ เชน รัฐ
Florida หรือบางมลรัฐก็ใหคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนผูทําการตรวจสอบ เชน รัฐ Illinois เปนตน หาก
พบวาคํารองและรางกฎหมายดําเนินการโดยชอบแลว ก็จะสงคืนมายังผูกอการเพื่อนําไปใหประชาชนผูมี
สิทธิออกเสียงลงคะแนนไดเขาชื่อกันใหไดรายช่ือครบตามจํานวนที่กฎหมายตองการแลวนํามายื่นตอ
เลขาธิการแหงรัฐ เพื่อจะไดนําไปใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบตอราง
กฎหมายขอปรับปรุงแกไขรัฐธรรมนูญดังกลาวตอไป หรือนําเสนอตอสภานิติบัญญัติของรัฐเพื่อให
พิจารณารางกฎหมายของประชาชนแลวบังคับใชเปนกฎหมายตอไป ในกรณีที่เปนการใชสิทธิริเร่ิมเสนอ
กฎหมายโดยทางออม

2. ขอจํากัดในการใชสิทธิเสนอกฎหมาย

                                                          
5 Statewide I&R [Online].http:// www. Inadrinstitute.org/ [2000,December 17]



44

ในการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนนั้น ทุกมลรัฐ
มีหลักการพื้นฐานเดียวกัน คือ ประชาชนสามารถใชสิทธิเสนอกฎหมายใหม แกไขหรือยกเลิกกฎหมาย
เดิมไดเสมอหากการเสนอกฎหมายใหม หรือการแกไขหรือยกเลิกกฎหมายเดิมนั้นไมขัดหรือแยงกับรัฐ
ธรรมนูญและกฎหมายที่มีอยูแลวของมลรัฐนั้น ๆ นอกเหนือจากนี้แลว แตละมลรัฐยังกําหนดขอจํากัดใน
การใชสิทธิเสนอกฎหมายไวแตกตางกัน โดยมีการกําหนดประเภทของกฎหมายและเงื่อนไขในการใช
สิทธิเสนอ ไวดวย เชน

- กรณีการเสนอปรับปรุงแกไขรัฐธรรมนูญ บางมลรัฐ
กําหนดใหสามารถเสนอปรับปรุงไดในบางเรื่องบางประเด็นเทานั้น เชน  มลรัฐ Illinois  ไดบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญมาตรา 4 วา เสนอไดเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับองคประกอบและหนาที่ของสภามลรัฐเทานั้น 
นอกจากนี้ มลรัฐ Arizona, Arkansas, Ohio, Oregon ก็กําหนดใหใชสิทธิไดเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวกับกระบวน
การออกพระราชบัญญัติเทานั้น สวนรัฐธรรมนูญของมลรัฐ Massachusetts ไดบัญญัติหามประชาชน
เสนอขอใหแกไขรัฐธรรมนูญของรัฐในสวนที่เกี่ยวกับศาสนา การแตงตั้งโยกยายถอดถอนผูพิพากษา การ
ขอใหทบทวนคําพิพากษาเรื่องสิทธิ เสรีภาพ การจัดตั้งและยุบสภา มลรัฐ Ohio หามเสนอแกไขปรับปรุง
ในสวนที่เกี่ยวกับภาษีทรัพยสิน ในมลรัฐ California , Colorado , Florida , Missouri , Montana Nebraska 
, Oklahoma , Oregon และ Washington นั้น ประชาชนสามารถใชสิทธิเสนอแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญ
ไดเพียงครั้งละ 1 เร่ืองเทานั้น และบางมลรัฐยังจํากัดไมใหเสนอขอปรับปรุงรัฐธรรมนูญเรื่องเดียวกันเกิน
กวา 1 คร้ังในเวลา 3 ป เชน รัฐ Nebraska , Oklahoma , และWyoming

- สําหรับขอจํากัดในการยื่นคํารองขอเสนอปรับปรุง
กฎหมายนั้น มีบางมลรัฐที่ใหสิทธิประชาชนริเริ่มเสนอขอปรับปรุงแกไขไดเฉพาะกฎหมายระดับพระ
ราชบัญญัติเทานั้น บางมลรัฐก็จะกําหนดหามเสนอแกไขปรับปรุงกฎหมายในบางเรื่องบางประเด็น เชน 
เร่ืององคประกอบและอํานาจหนาที่ของกระทรวงยุติธรรมทั้งหมด และเร่ืองที่เกี่ยวของกับศาสนา หรือ
เร่ืองที่กระทบตอสิทธิของบุคคลหรือนิติบุคคล และเรื่องที่เกี่ยวกับกําหนดเขตเลือกตั้ง และเรื่องที่เกี่ยวกับ
ภาษีทรัพยสินเปนตน บางรัฐจะกําหนดใหเสนอกฎหมายไดคร้ังละ 1 เร่ืองเทานั้น และบางรัฐกําหนดไม
ใหเสนอกฎหมายเรื่องเดียวกันนี้อีกจนกวาจะพนเวลาที่กฎหมายกําหนดไปแลว เชน 1 ป 2 ป หรือ 3 ป แต
บางรัฐก็ไมมีขอจํากัดใด ๆ เลย เชน รัฐ Idaho

3. การเขาชื่อเสนอกฎหมาย

เมื่อคณะผูกอการไดรับรางกฎหมายที่ผานการตรวจสอบ
ความถูกตองและชอบดวยกฎหมายทั้งทางดานเนื้อหาสาระและการใชภาษาของรางกฎหมายตลอดจน 
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จํานวนรายชื่อและคุณสมบัติของคณะผูกอการ คืนจากเลขาธิการแหงมลรัฐแลว ก็จะตองรีบรวบรวมราย
ชื่อของประชาชนใหไดจํานวนตามที่กฎหมายตองการ ภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด เพื่อสนับสนุน
ใหมีการนํารางกฎหมายดังกลาวไปใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนไดออกเสียงใหความเห็น
ชอบเพื่อใหมีผลบังคับใชเปนกฎหมายตอไป

สําหรับจํานวนรายชื่อประชาชนที่กฎหมายตองการนั้น  
แตละมลรัฐจะกําหนดเปนรอยละของจาํนวนประชาชนผูที่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้งบาง เชน ใน
มลรัฐ Nebraska , กําหนดเปนรอยละของจํานวนประชาชนผูที่มาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนในการเลือก
ตั้งทั่วไปครั้งลาสุด (General Election) หรือในการเลือกตั้งผูวาการมลรัฐหรือการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุด
ของแตละมลรัฐ (Gubernatorial Election) เชน มลรัฐ Arizona, Arkansas, California  หรือรอยละ
ของจํานวนประชากรทั้งหมดของมลรัฐ เชน มลรัฐ North Dakota โดยที่ไมไดกําหนดเปนจํานวนที่แน
นอนโดยเฉพาะเจาะจงอยางในประเทศสวิสเซอรแลนด และยังมีบางมลรัฐที่กําหนดจากรอยละของ
จํานวนประชากรตามการสํารวจสํามะโนครัวประชากรของรัฐบาลกลางครั้งลาสุดดวย นอกจากนี้ บางมล
รัฐยังกําหนดใหรายช่ือประชาชนตองกระจายมาจากภูมิภาคตาง ๆ ของมลรัฐดวย ไมใชมาจากประชาชน
สวนใดสวนหนึ่งของเมืองเทานั้น เชน มลรัฐ Nevada กําหนดวารายชื่อประชาชนที่เขาชื่อกัน จํานวน 10%
ตองอยูใน 13 Counties จากทั้งหมด 17 Counties , มลรัฐ Arkansas  กําหนดวา รายช่ือประชาชนที่เขาชื่อ
กัน จํานวน 5% ตองอยูใน 15 Counties จากทั้งหมด 75 Counties หรือ มลรัฐ Idaho ซ่ึงทั้งมลรัฐมี 22
Counites ก็กาํหนดวารายชื่อประชาชนที่เขาชื่อกันนั้น แตละ Counties ตองมีประชาชนเขาชื่อกัน 6% ฯลฯ
อยางไรก็ตาม บางมลรัฐก็ไมไดกําหนดเงื่อนไขนี้ไวเลย เชน  มลรัฐ  Arizona , California , Colorado ,
Idaho , Maine , Michigan , North Dakota , Oklahoma, South Dakota และ Washington

ระยะเวลาในการยื่นคํารองขอเสนอขอปรับปรุงแกไข
กฎหมายพรอมทั้งรายชื่อของประชาชนที่เขาชื่อกันแลวนั้น แตละมลรัฐก็กําหนดไวแตกตางเชนกัน เชน
มลรัฐ Colorado และ Florida กําหนดวาตองยื่นคํารองขอเสนอตอเจาหนาที่อยางนอย 3 เดือน กอนถึงวัน
เลือกตั้งสมาชิกสภาระดับประเทศ สวนมลรัฐ Nebraska และ  Montana ตองยื่นกอนอยางนอย 4 เดือน
กอนการเลือกตั้ง เหตุที่ตองมีการกําหนดระยะเวลาดังกลาวไวก็เพื่อใหเจาหนาที่ไดมีเวลาในการตรวจ
สอบและเตรียมการใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนในวันเลือกตั้งวาจะรับรางกฎหมายที่เสนอมาหรือไม 
แตหากยื่นหลังจากพนเวลานี้ ก็สามารถทําได แตจะตองไปลงคะแนนเสียงใหความเห็นชอบกันในการ
เลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาในครั้งถัดไป

ในขั้นตอนของการเขาชื่อกันเสนอกฎหมายนี้ ผูกอการ
อาจใชอาสาสมัครชวยในการรวบรวมรายชื่อประชาชนก็ได แตเนื่องจากกฎหมายกําหนดใหผูกอการตอง
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รวบรวมรายชื่อประชาชนใหไดครบตามจํานวนที่กฎหมายกําหนดภายในเวลาตามที่กฎหมายกําหนด ดัง
นั้น ผูกอการอาจวาจางใหบุคคลหรือนิติบุคคลที่เปนมืออาชีพเปนผูดําเนินการรวบรวมรายชื่อประชาชน
ใหก็ไดเพื่อความรวดเร็วและแนนอนแตตองแจงใหทางราชการทราบดวยวาใครเปนผูดําเนินการในขั้น
ตอนของการรวบรวมรายชื่อ

4. การตรวจสอบความถูกตองและชอบดวยกฎหมายของราย
ชื่อ

เมื่อรวบรวมรายชื่อไดครบตามจํานวนที่กฎหมายกําหนด
แลว คณะผูกอการจะตองนาํคํารองพรอมรายช่ือยื่นตอเลขาธิการแหงมลรัฐเพื่อดําเนินการตรวจสอบความ
ถูกตองหรือเลขาธิการแหงมลรัฐอาจมอบหมายใหนายทะเบียนทองที่ (Registrar) หรือ County Clerk
หรือ คณะกรรมการเลือกตั้งประจําเขต ดําเนินการตรวจสอบความถูกตอง หรืออาจยื่นโดยตรงตอผูมีหนา
ที่ดังกลาว แลวแตกฎหมายของแตละมลรัฐจะกําหนดเพื่อดําเนินการตรวจสอบความถูกตองและความ
ชอบดวยกฎหมายของรายชื่อประชาชนที่เขาชื่อกันมาวาเปนผูมีคุณสมบัติในการออกเสียงลงคะแนนของ
ทองที่นั้นหรือไม และมจีํานวนรายชื่อครบตามที่กฎหมายตองการหรือไม  ซ่ึงผูมีหนาที่ดังกลาวจะตอง
ดําเนินการใหเสร็จภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดเชนกัน

สําหรับวิธีการตรวจสอบนั้น กฎหมายของแตละมลรัฐจะ
กําหนดวิธีการตรวจสอบไวแตกตางกันไป ดังนี้ คือ

- การตรวจโดยละเอียด (Full Check) ผูมีหนาที่จะทํา
การตรวจสอบรายชื่อประชาชนทุกรายชื่อท่ีเขาชื่อกันมาวาประชาชนที่เขาชื่อกันนั้นเปนผูมีสิทธิออกเสียง
ลงคะแนนของเขตหรือทองที่นั้น ๆ หรือไม และจํานวนรายชื่อครบตามที่กฎหมายกําหนดหรอืไม

- การตรวจโดยการสุมตัวอยาง ( Random Sample) ผูมี
หนาที่จะทําการสุมตัวอยางจากรายชื่อประชาชนที่เขาชื่อจํานวนหนึ่ง อาจกําหนดเปนจํานวนที่แนนอน
เชน 500 หรือ 1,000 คน หรือกําหนดเปนรอยละของจํานวนรายชื่อทั้งหมด  เชน 3% หรือ 5% ถาตรวจพบ
วาจํานวนรายชื่อที่สุมมา ถูกตองตามกฎหมาย 90% หรือนอยกวาที่กฎหมายกําหนด  ก็ใหถือวาคํารองนี้มี
รายช่ือไมครบตามที่กฎหมายตองการ แตถาพบวา รายช่ือที่สุมมา ถูกตองตามกฎหมาย 110% หรือมาก
กวาที่กฎหมายกําหนด ก็ใหถือวาคํารองนี้มีรายช่ือครบตามที่กฎหมายตองการ แตถาพบวารายชื่อที่ถูก
ตองมีมากกวา 90% แตนอยกวา 110% ของจํานวนรายชื่อตามที่กฎหมายตองการ ก็จะตองมีการตรวจสอบ
รายช่ือทั้งหมดที่แนบมาพรอมกับคํารองทุกรายชื่อ เชน มลรัฐ Colorado , California เปนตน
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- นอกจากนี้ บางมลรัฐกําหนดใหสันนิษฐานไวกอนวา
จํานวนรายชื่อประชาชนที่เขาชื่อกันเสนอกฎหมายนั้น มีจํานวนครบและถูกตองตามกฎหมาย เวนแตจะ
พิสูจนไดเปนอยางอื่น ก็จะเปดโอกาสใหมีการยื่นรายชื่อเพิ่มเติมเขามาใหมภายในระยะเวลาที่กําหนด
หรืออาจจะมีการตรวจพิสูจนรายช่ือกันทุกรายชื่อ เชน มลรัฐ Oklahoma , South Dakota เปนตน

และเนื่องจากกระบวนการตรวจพิสูจนความถูกตองของ
จํานวนรายชื่อประชาชนที่เขาชื่อกันมานั้นตองใชเวลาและสิ้นเปลืองคาใชจาย ในบางมลรัฐ เชน Florida
จึงกําหนดใหคณะผูกอการเปนผูรับผิดชอบคาใชจายในการตรวจสอบ รายช่ือละ 10 เซ็นต หรือรับผิด
ชอบคาใชจายทั้งหมดที่ใชไปในการดําเนินการตรวจสอบ แลวแตจํานวนใดจะนอยกวา

เมื่อตรวจสอบแลว พบวา การเขาชื่อนั้นเปนไปโดยถูก
ตองและชอบดวยกฎหมายแลว ในกรณีที่แตละเขตทองที่ไดรับมอบหมายจากผูวาการมลรัฐใหดําเนินการ
เขตและทองที่นั้น ๆ จะตองใหการรับรองและรายงานผลการตรวจสอบตอผูวาการมลรัฐเพื่อดําเนินการ
นํารางกฎหมายดังกลาวสงใหสภานิติบัญญัติ (กรณี Indirect Initiative) หรือดําเนินการจัดใหประชาชนใน
มลรัฐไดออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบในรางกฎหมายนั้นตอไป

5.       การออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมาย

มลรัฐสวนใหญของสหรัฐอเมริกา จะนํารางกฎหมายมา
ใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนพรอมกับการออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไป (General
Elections) ยกเวนบางมลรัฐที่จัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายพรอมกับการเลือกตั้งขั้นตน
(Primary Ballots) ดวย เชน มลรัฐ Alaska, North Dakota, California และ Oklahoma

ในการออกเสียงลงคะแนนของประชาชนตอรางกฎหมาย
ที่เสนอโดยประชาชนไมวาจะเสนอโดยทางตรงหรือทางออมก็ตาม แตละมลรัฐจะตองดําเนินการจัดทําคู
มือ (Ballot Phamplet) เพื่อเปนขอมูลใหแกประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนไดใชในการตัดสินใจวา
จะออกเสียงใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบดวยกับรางกฎหมายนั้น ทั้งนี้โดยคาใชจายของทางราชการ
เองหรือของคณะผูกอการริเร่ิมเสนอกฎหมายนั้น แลวแตกฎหมายของแตละมลรัฐจะกําหนดไว  ราง
กฎหมายที่ผานความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนมากของผูมาออกเสียงลงคะแนนเทานั้น ที่จะมีผล
บังคับใชเปนกฎหมายตอไป
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3.1.2.1(3) การบังคับใชกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน

การบังคับใชกฎหมายที่ริเร่ิมเสนอแกไขปรับปรุงโดยประชา
ชนนั้น โดยท่ัวไปแลว อํานาจของสมาชิกสภานิติบัญญัติและผูวาการมลรัฐในการแกไขหรือยกเลิก
กฎหมายที่ผานความเห็นชอบของประชาชนแลว จะขึ้นอยูกับบทบัญญัติของกฎหมายในแตละมลรัฐ  แต
ทุกมลรัฐจะหามผูวาการรัฐใชสิทธิ Veto กฎหมายฉบับที่เสนอแกไขปรับปรุงโดยประชาชน สําหรับ
สมาชิกสภานิติบัญญัตินั้น อาจยกเลิกหรือแกไขเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติของกฎหมายที่เสนอแกไขปรับ
ปรุงโดยประชาชนได โดยผานกระบวนการแกไขกฎหมายตามปกติของแตละมลรัฐ อยางไรก็ตาม ทุกรัฐ
บัญญัติวา การยกเลิกหรือแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมายดังกลาวยังไมเปนที่ส้ินสุดหากไมไดรับการยืนยัน
ใหความเห็นชอบจากประชาชน

นอกจากนี้ทุกมลรัฐยังกําหนดเงื่อนไขในการใชอํานาจดังกลาว
ของผูวาการมลรัฐหรือสมาชิกสภานิติบัญญัติไวแตกตางกัน เชน บางมลรัฐกําหนดใหแกไขปรับปรุง
กฎหมายได แตหามยกเลิกกฎหมายฉบับที่ประชาชนใหความเห็นชอบแลว ไดแก รัฐ Arizona บางมลรัฐก็
ใหแกไขปรับปรุงและยกเลิกไดทั้งสองกรณี ภายใตเงื่อนไขที่กําหนด เชน จะแกไขหรือยกเลิกไดเมื่อ
บังคับใชกฎหมายฉบับนี้ไปแลว 3 ป ไดแก รัฐ Nevada หรือจะตองไดรับคะแนนเสียงในแตละสภาของ
สภานิติบัญญัติเปนสัดสวนตามที่กฎหมายกําหนด ไดแก รัฐ Arkansas, Michigan, North Dakota เปนตน  
บางมลรัฐก็หามยกเลิกหรือแกไขปรับปรุงเลย เวนแตจะไดรับอนุญาตจากผูกอการที่เสนอขอปรับปรุงแก
ไขกฎหมายเสียกอน ไดแกรัฐ California แตบางมลรัฐก็ยอมใหยกหรือแกไขปรับปรุงกฎหมายไดโดยไม
มีเงื่อนไขหรือขอจํากัดเลย เชน รัฐ Colorado, Massachusetts, Missouri, Montana, Nebraska, Ohio, 
Oklahoma, Oregon, South Dakota  บางมลรัฐก็จะกําหนดเงื่อนไขในการยกเลิกกฎหมายฉบับที่ประชาชน
ใหความเห็นชอบแลว อยางจํากัดและเครงครัดกวาการแกไขปรับปรุงกฎหมาย เชน รัฐ Wyoming และ 
Alaska หามยกเลิกกฎหมายจนกวาจะบังคับใชไปแลวอยางนอย 2 ปแตจะแกไขปรับปรุงกฎหมายนั้น ๆ 
ใดเวลาใด ๆ ก็ได
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สําหรับหลักเกณฑที่สําคัญเบื้องตนของการใชสิทธิเสนอแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญของแตละ
มลรัฐ ปรากฏตามตารางตอไปนี้6

ตารางที่ 3  สรุปหลักเกณฑที่สําคัญในการใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญของแตละมลรัฐ

ชื่อรัฐ จํานวนรายชื่อท่ี
กฎหมายกําหนด
(รอยละของผูมี
สิทธิหรือใชสิทธิ
เลือกต้ังครั้งลา

สุด)

ตองมาจากภาค
ตางๆของรัฐ
(Regional)

ระยะเวลาเขา
ชื่อ

กําหนดสงรายชื่อ

Florida 8% ใช 4 ป 90 วันกอนเลือกตั้ง
Colorado 5% ไมใช 6 เดือน 3 เดือนกอนเลือกตั้ง
Mississippi  (IDA)* 12% ใช 1 ป 90 วันกอนเปดประชุมสภาฯ
South Dakota 10% ไมใช 1 ป -
Missouri 8% ใช 18 เดือน           8 เดือนกอนเลือกตั้ง
Ohio 10% ใช ไมจํากัด -
Massachusetts(IDA)* 3% ใช 64 วัน แลวแตรัฐจะกําหนด
Nebraska 10% ใช 1 ป 4 เดือนกอนเลือกตั้ง
Michigan 10% ไมใช 180 วัน -
Oklahoma 15% ไมใช 90 วัน 8 เดือนกอนเลือกตั้ง
California 8% ไมใช 150 วัน แลวแตรัฐจะกําหนด
Illinois 8% ไมใช 2 ป -
Montana 10% ใช 1 ป ศุกรที่2ของเดือนที่4 กอนเลือกตั้ง
Nevada 10% ใช 11 เดือน 4 เดือนกอนเลือกตั้ง
Arizona 15% ไมใช 2 ป 4 เดือนกอนเลือกตั้ง
Arkansas 10% ใช ไมจํากัด 4 เดือนกอนเลือกตั้ง
Oregon 8% ไมใช ไมจํากัด -
North Dakota 4% ไมใช 1 ป 90 วันกอนเลือกตั้ง

* Indirect Initiative Amendment
           

                                                          
6 Statewide I&R[Online].http:// www. Iandrinstitute.org/ [ 2000,December 17]
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สําหรับหลักเกณฑที่สําคัญเบื้องตนของการใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอกฎหมายในแตละมลรัฐ 
ปรากฏตามตารางดังตอไปนี้7

ตารางที่ 4 สรุปหลักเกณฑที่สําคัญในการใชสิทธิเสนอปรับปรุงกฎหมายของแตละมลรัฐ

ชื่อรัฐ จํานวนรายชื่อท่ี
กฎหมายตองการ

(รอยละของผูมีสิทธิ
หรือใชสิทธิเลือกต้ัง

คร้ังลาสุด)

ตองมาจาก
ภาคตางๆ
ของรัฐ

ระยะเวลาเขาชื่อ        กําหนดสงรายชื่อ

Maine(IDS)* 10% ไมใช 1 ป แลวแตรัฐจะกําหนด
Colorado 5% ไมใช 6 เดือน 3 เดือนกอนเลือกตั้ง

Idaho 6% ใช 18 เดือน 4 เดือนกอนเลือกตั้ง
South Dakota 5% ไมใช 1 ป -

Missouri 5% ใช 18 เดือน 8 เดือนกอนเลือกตั้ง
Ohio(IDS)* 3% ใช ไมมีกําหนด -

Massachusetts(IDS)* 3% ใช 64 วัน แลวแตรัฐจะกําหนด
Nebraska 7% ใช 1 ป 4 เดือนกอนเลือกตั้ง

Michigan(IDS)* 10% ไมใช 180 วัน -
Oklahoma 8% ไมใช 90 วัน 8 เดือนกอนเลือกตั้ง
California 5% ไมใช 150 วัน แลวแตรัฐจะกําหนด

Utah(IDS)* 10% ใช ไมมีกําหนด -
Washington(IDS)* 8% ไมใช 6 -10 เดือน -

Wyoming 15% ใช 18 เดือน 1วันกอนเปดประชุมสภาฯ

Alaska 10% ใช 1 ป กอนเปดประชุมสภาฯ
Montana 5% ใช 1 ป ศุกรที่2ของเดือนที่4กอนเลือกตั้ง

Nevada 10% ใช 10 - 11 เดือน -
Arizona 10% ไมใช 2 ป 4 เดือนกอนเลือกตั้ง
Arkansas 8% ใช ไมมีกําหนด 4 เดือนกอนเลือกตั้ง
Oregon 6% ไมใช ไมมีกําหนด -

North Dakota 2% ไมใช 1 ป       90 วันกอนเลือกต้ัง

* Indirect Initiative Statue

                                                          
7 Statewide I&R [Online]. http:// www. Iandrinstitute.org/[ 2000,December 17].
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ตัวอยางการใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายของประชาชนในสหรัฐอเมริกา

มลรัฐแคลิฟอรเนีย8

โดยทั่วไปแลว กฎหมายที่ใชในรัฐแคลิฟอรเนีย มีที่มาจากฝายนิติบัญญัติ ซ่ึงประกอบดวยวุฒิ
สภาและสภาผูแทนราษฎรเปนผูเสนอและตองผานความเห็นชอบ ดวยคะแนนเสียง 2 ใน 3 ของแตละ
สภา กอนนํามาใหผูวาการรัฐลงนาม แตยังไมมีผลบังคับใช จนกวาจะไดนํามาใหประชาชนลงคะแนน
เสียงใหความเห็นชอบ(Put on the Ballot) และไดรับความเห็นชอบจากเสียงสวนใหญ (Majority) จึงจะมี
ผลบังคับใชได ทั้งนี้ ฝายนิติบัญญัติ สามารถเสนอกฎแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายทั่วไปได 
ดังนี้

1. การเสนอแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญของรัฐ (Legislative Constitutional Amendment) 
ตองไดรับคะแนนเสียง 2 ใน 3 ของแตละสภา โดยไมจําเปนตองใหผูวาการรัฐลงนาม แตตองนํามาให
ประชาชนลงคะแนนเสียงใหความเห็นชอบ และตองไดรับความเห็นชอบจากเสียงสวนใหญ การแกไข
ปรับปรุงรัฐธรรมนูญจึงจะมีผล

2. การเสนอแกไขปรับปรุงกฎหมายทั่วไป ( Legislative Initiative Amendment) ตองไดรับ
คะแนนเสียงสวนมากในแตละสภา และตองใหผูวาการรัฐลงนาม กอนนําไปใหประชาชนลงคะแนนเสียง
ใหความเห็นชอบ และตองไดรับความเห็นชอบจากเสียงสวนใหญเชนกัน กฎหมายนั้น จึงจะมีผลบังคับ
ใช

นอกจากฝายนิติบัญญัติแลว รัฐธรรมนูญของรัฐแคลิฟอรเนียฉบับป ค.ศ.1911 มาตราII, ขอ 8(a)
ยังบัญญัติใหประชาชนสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายใหม หรือเสนอปรับปรุงแกไขกฎหมายหรือ
เสนอปรับปรุงแกไขรัฐธรรมนูญไดเชนเดียวกับฝายนิติบัญญัติ

แคลิฟอรเนียจึงเปนรัฐที่ 10 ของสหรัฐอเมริกาที่ใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอปรับปรุง
กฎหมายไดโดยตรง (Initiative) โดยไมตองอาศัยฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติ โดยประชาชนไดให
สัตยาบันรับรองรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวในการออกเสียงลงคะแนนเมื่อวันที่ 10 ตุลาคม ค.ศ. 1911 ซ่ึงมี
รายละเอียดตอไปนี้

                                                          
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) สวนที่เกี่ยวกับรางกฎหมาย (Draft) ไดแก

1.          การจัดทํารางกฎหมาย

ขั้นตอนแรกที่ตองทํา คือดําเนินการจัดทํารางกฎหมายที่ตองการเสนอ 
ทั้งนี้ ในการจัดทํารางกฎหมาย ผูริเริ่มเสนอกฎหมายที่เปนผูกอการอาจขอความชวยเหลือจากสภานิติ
บัญญัติ (Legislative Counsel) ได โดยผูกอการจะตองแสดงหลักการเกี่ยวกับกฎหมายดังกลาวตอสภานิติ
บัญญัติ และตองมีผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งอยางนอย 25 คนขึ้นไปลงชื่อในคํารองขอใหจัดทําราง
กฎหมายที่จะเสนอนั้น ซ่ึงสภานิติบัญญัติจะจัดทํารางกฎหมายให ในกรณีที่เห็นวารางกฎหมายที่จะเสนอ
นั้นสมควรจะไดรับการนําเสนอตอประชาชนเพื่อใหมีการลงคะแนนเสียง (Government Code 10243)
อยางไรก็ตาม ผูกอการอาจจางที่ปรึกษาเพื่อชวยจัดทํารางกฎหมายให หรือผูกอการอาจจัดทํารางกฎหมาย
ดวยตัวเองก็ได

2.    การยื่นคํารองเพื่อขอชื่อและขอสรุปของรางกฎหมาย (Title and
Summary)

รางกฎหมายของประชาชนที่จัดทําเสร็จแลว จะตองสงมายังสํานักงาน
อัยการสูงสุดของรัฐ  (Office of the Attorney General) โดยยื่นคํารองเปนลายลักษณอักษรเพื่อดําเนินการ
ใหรางกฎหมายนั้นมีช่ือและจัดทําขอสรุปของรางกฎหมายนั้น พรอมทั้งแนบเงินจํานวน 200 เหรียญมา
กับรางกฎหมายดวย(9002, 9004) เงินจํานวนนี้จะนําเขาไปไวในกองคลังของรัฐ (State Treasurer) และจะ
ไดรับคืนเมื่อมีการนํารางกฎหมายนี้ไปใหประชาชนลงคะแนนเสียงภายในเวลา 2 ปหลังจากมีการจัดทํา
ขอสรุปของรางกฎหมายแลว แตหากไมมีการนํารางกฎหมายนี้ไปลงคะแนนภายในกําหนดเวลาดังกลาว 
เงิน 200 เหรียญนี้จะนําไปเขากองทุนทั่วไปของรัฐ (9004)

หลังจากไดรับคาธรรมเนียมและคํารองขอดังกลาวแลว อัยการสูงสุด
จะดําเนินการจัดทําชื่อรางกฎหมายและขอสรุปของรางกฎหมายอยางเปนทางการ เมื่อดําเนินการเสร็จแล
วจะตองสงสําเนาชื่อของรางกฎหมายพรอมทั้งขอสรุปที่จัดทําขึ้นนี้สงใหกับเลขาธิการแหงรัฐภายใน 15
วัน นับจากไดรับรางกฎหมายที่ริเร่ิมเสนอฉบับลาสุด ในระหวาง 15 วันนี้ หากผูกอการขอแกไขราง
กฎหมายในสวนอื่นใด นอกเหนือจากสวนที่เปนเทคนิค หรือแกไขในสวนที่ไมใชสาระสําคัญ อัยการสูง
สุดจะตองจัดสงสําเนาชื่อของรางกฎหมายและขอสรุปใหกับเลขาธิการแหงรัฐภายใน 15 วัน นับจากได
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รับรางฯฉบับลาสุด ที่ผูกอการไดแกไขแลวนั้น และหากมีความจําเปนตองวิเคราะหทางดานงบประมาณ
การเงิน(Fiscal Analysis)ดวย ก็ใหมีการขยายเวลาดังกลาวออกไปได ทั้งนี้ กองการเงิน(Department of
Finance)และกรรมาธิการงบประมาณรวมของสภานิติบัญญัติ(Joint legislative budget committee ) จะ
เปนผูดําเนินการวิเคราะหทางดานงบประมาณการเงิน ภายใน 25 วันทํางานนับจากวันที่ไดรับราง
กฎหมายฉบับลาสุดที่ไดแกไขแลว การวิเคราะหฯจะพิจารณาวารางกฎหมายดังกลาวจะสงผลกระทบตอ
การเพิ่มหรือลดรายไดของรัฐหรืองบประมาณของมลรัฐหรือการปกครองสวนทองถ่ินหรือไม หาก
วิเคราะหแลววามีผลกระทบ จะตองนํารายงานการวิเคราะหดังกลาวใสไวใหปรากฏในขอสรุปของราง
กฎหมายนั้นดวย

เมื่อจัดทําขอสรุปของรางกฎหมายโดยเสร็จสมบูรณแลว อัยการรัฐจะ
ตองจัดสงใหกับผูกอการ ,เลขาธิการแหงรัฐ, วุฒิสภา และ สภาผูแทนราษฎร และอาจมีการเอาราง
กฎหมายดังกลาวไปทาํประชาพิจารณแตอยางไรก็ตาม ไมสามารถจะแกไขรางกฎหมายนี้ไดอีก

เมื่ออัยการสูงสุดสงรางกฎหมายที่จัดทําขอสรุปอยางเปนทางการคืนมา
ใหผูกอการแลว ในวันที่มีการคืนรางกฎหมายดังกลาว ถือเปนวันที่เลขาธิการแหงรัฐใชนับเปนวันเริ่มตน
กระบวนการเขาชื่อเสนอกฎหมายของประชาชน ซ่ึงกอนหนานี้ ไมอาจมีการเขาชื่อกันได ทั้งนี้ เลขาธิการ
แหงรัฐจะจัดสงสําเนากําหนดการที่ผูกอการจะตองยื่นเอกสารตอเลขาธิการแหงรัฐ ใหกับผูกอการ ในวัน
ที่เลขาธิการแหงรัฐไดรับขอสรุปของรางกฎหมายจากสํานักงานอัยการสูงสุดแลว

3. ระยะเวลาที่ใชในการเขาชื่อ

กฎหมายใหเวลาสําหรับการสงรางกฎหมายเพื่อใหประชาชนเขาชื่อกัน 
สูงสุด ไมเกิน 150 วัน อยางไรก็ตาม การสงรางกฎหมายนั้นจะตองดําเนินการใหเสร็จอยางนอย 131 วัน 
กอนถึงกําหนดวันเลือกตั้งทั่วไปของรัฐเพื่อที่จะไดนํารางกฎหมายนั้นไปใหผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน
พิจารณา ดังนั้น ผูริเริ่มฯจะตองรีบดําเนินการจัดสงรางกฎหมายใหเร็วที่สุดเพื่อที่จะแนใจไดวาราง
กฎหมายนั้นถูกสงไปเรียบรอยภายใน 131 วันกอนถึงกําหนดวันเลือกตั้งทั่วไปของรัฐ

4. จํานวนรายชื่อที่กฎหมายตองการสําหรับการลงคะแนนใหความเห็น
ชอบกับรางกฎหมาย

ขึ้นอยูกับประเภทของรางกฎหมายที่เสนอนั้น กลาวคือ
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(ก) การริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมาย : กฎหมายกําหนดใหผูมีสิทธิ
ออกเสียงลงคะแนนจํานวนเทากับ 5 % ของ ผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนที่มาใชสิทธิลงคะแนนเสียงเลือก
ตั้งผูวาการรัฐครั้งลาสุด ซ่ึงมีจํานวน 8,381,880 คน (จํานวนรายชื่อที่ตองการสําหรับการริเร่ิมเสนอ
กฎหมายซึ่งตองจัดสงรางกฎหมายไปใหเขาชื่อกอนจะถึงกําหนดเลือกตั้งผูวาการรัฐในเดือนพฤศจิกายน 
ป 2002 คือ 419,094 คน)

(ข) การริเร่ิมเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ : กฎหมายกําหนดใหผูมี
สิทธิออกเสียงลงคะแนนจํานวนเทากับ 8 % ของ ผูที่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนที่มาใชสิทธิลงคะแนน
เสียงเลือกตั้งผูวาการรัฐครั้งลาสุด (จํานวนรายชื่อที่ตองการสําหรับการริเร่ิมเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญซึ่ง
ตองจัดสงรางกฎหมายไปใหเขาชื่อกอนจะถึงกําหนดเลือกตั้งผูวาการรัฐในเดือนพฤศจิกายน ป 2002 คือ
670,816 คน)

(2) สวนของคํารองขอเขาชื่อเสนอกฎหมาย (Petition)

คํารองขอเขาชื่อเสนอกฎหมายตองเปนไปตามแบบฟอรมที่กฎหมายกําหนด 
หากไมทําตามแบบที่กําหนด สํานักงานเลือกตั้งประจําเขต( the county election officials)จะไมรับคํารอง
ดังกลาว

คํารองประกอบดวยช่ือเต็มและขอสรุปของรางกฎหมายซึ่งอัยการสูงสุดเปนผู
ดําเนินการจัดทําขึ้น ซ่ึงตองพิมพดวยตัวพิมพหนา ขนาดไมนอยกวา 12 จุด ขึ้นตนดวยขอความตอไปนี้
“รางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนซึ่งสงใหกับผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนโดยตรง” (Initiative Measure 
to be submitted directly to the voter) (ตองพิมพขอความนี้ดวยตัวพิมพหนาไมนอยกวา 12  จุด หรือให
ใหญกวา)

สวนที่เปนเนื้อหาของกฎหมาย ใหพิมพตอจากขอความตอไปนี้

“ขาพเจา ผูมีรายช่ือดังตอไปนี้ในฐานะที่เปนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนของรัฐแคลิฟอรเนีย ,พลเมือง
ของเขต (เมืองหรือจังหวัด) ขอเสนอแกไขปรับปรุง(รัฐธรรมนูญของรัฐแคลิฟอรเนีย) , (กฎหมายเกี่ยว
กับ……) และขอยื่นคํารองนี้ตอเลขาธิการแหงรัฐเพื่อดําเนินการเสนอคํารองนี้ตอผูมีสิทธิออกเสียงลง
คะแนนของรัฐแคลิฟอรเนียเพื่อใหใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบตอราง
กฎหมายฉบับนี้ในการเลือกตั้งทั่วไปสมัยหนาหรือในเวลาใด ๆ ที่มีการเลือกตั้งของรัฐ กอนจะถึงกําหนด
การเลือกตั้งทั่วไป หรือในเวลาใด ตามที่กฎหมายกําหนด รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายที่เสนอแกไขปรับปรุง 
มีรายละเอียดดังตอไปนี้”
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(ตอจากขอความนี้ จะเปนชื่อและเนื้อหาของรางกฎหมาย)

สวนที่ผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนจะตองลงลายมือช่ือ จะตองพิมพขอ
ความตอไปนี้ดวยตัวพิมพหนาขนาดไมนอยกวา 12 จุด

“ขอควรทราบ”

“คํารองขอเสนอกฎหมายนี้ อาจสงถึงทานโดยอาสาสมัครหรือผูรับจางรวบรวมรายชื่อ ซ่ึงทานสามารถ
สอบถามได”

คํารองตองมีชองวางสําหรับใหลงลายมือช่ือ และชื่อเต็ม ที่อยูและช่ือ
เมือง โดยใหเร่ิมตั้งแตลําดับที่ 1 เปนตนไป ทั้งนี้ ควรระบุที่อยูตามจริงมากกวาที่อยูทางทะเบียน

(3) กระบวนการจัดสงคํารองและการเขาชื่อเสนอกฎหมาย (Circulation and
signing)

(3)1 คํารองเสนอรางกฎหมายแตละฉบับที่จะจัดสงเพื่อใหผูมีสิทธิออกเสียง
ลงคะแนนเขาชื่อกันนั้น ตองมีคําแถลงที่มีลายมือช่ือของผูที่ดําเนินการจัดสงคํารอง( Circulator)พรอมกับ
คํารับรองที่ตองระบุขอความตอไปนี้ไวดวย

- ช่ือของผูดําเนินการจัดสงคํารอง
- ที่อยูของผูดําเนินการจัดสงซึ่งตองมีรายละเอียดที่มากพอที่จะสามารถ

ทราบไดแนนอนวาตั้งอยูที่ใด
- ระบุถึงกําหนดวันที่ที่จะตองไดรับรายชื่อทั้งหมดกลับคืนมายังผูจัดสง
- ตองระบุในคํารองดวยวา ผูดําเนินการเปนผูจัดสงรางกฎหมายนี้ใหกับ

ผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนและเปนพยานวา ลายมือช่ือแนบทายคํารองนี้เปนลายมือช่ือที่มีการเขาชื่อกัน
ของผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนจริง และเปนลายมือช่ือที่แทจริงของบุคคลผูเขาชื่อกันเสนอกฎหมายนี้

(3)2 คํารองเสนอกฎหมายอาจดําเนินการจัดสงไปยังผูมีสิทธิออกเสียงลง
คะแนนโดยเอกชนรายใดก็ได แตผูดําเนินการตองลงชื่อรับรองการจัดสงเพื่อไมใหเกิดการแสดงขอความ
อันเปนเท็จในคํารอง โดยไมจําเปนตองสาบานตัวตอหนา Notary Public หรือเจาหนาที่ผูมีอํานาจ เพียงแต
ตองลงชื่อ วันและสถานที่ที่ลงลายมือช่ือใหการรับรองคําแถลงเชนนี้แนบมากับคํารองเทานั้น
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(3)3 เฉพาะบุคคลที่มีช่ือทางทะเบียนวาเปนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเทา
นั้นที่มีสิทธิเขาชื่อในคํารองเสนอกฎหมาย โดยผูเขาชื่อตองระบุสถานที่ที่ลงลายมือช่ือ ชื่อเต็ม ที่อยูและ
ช่ือเมืองดวย

(3)4 เมื่อลงชื่อในคํารองแลว อาจขอถอนชื่อออกจากคํารองได โดยยื่นคํา
รองขอถอนชื่อตอสํานักงานเลือกตั้งประจําเขตที่ผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนมีชื่อทางทะเบียนอยู กอนวัน
ที่ผูเสนอกฎหมายจะยื่นคํารองนั้น

(3)5 ความผิดและโทษทางอาญา
เปนไปตามกฎหมายวาดวยการเลือกตั้ง (Election Code) ไดแก

- หามผูดําเนินการจัดสงคํารอง แสดงขอความเกี่ยวกับวัตถุประสงคและ
เนื้อหาของคํารองเสนอกฎหมายใหผิดไปจากความจริง ในกรณีที่ถูกสอบถามจากผูมีสิทธิออกเสียงลง
คะแนน วา ผูดําเนินการจัดสงคํารอง เปนอาสาสมัครหรือผูรับจางรวบรวมรายชื่อ และปฏิเสธไมยอมใหผู
ที่ตองการเขาชื่อเสนอกฎหมาย      ไดอานรางกฎหมายหรือคํารองขอเสนอกฏหมายนั้น

- หามเสนอใหเงินแกบุคคลใด ๆ เพื่อแลกเปลี่ยนกับการลงชื่อในคํารอง
ขอเสนอกฎหมาย รวมทั้งกําหนดใหผูดําเนินการจัดสงคํารอง , ผูเขาชื่อและบุคคลอื่นใด ตองรับผิดทาง
อาญาสําหรับการลงชื่อหรือสนับสนุนใหมีการปลอม ลวง หรือทําใหช่ือและลายมือช่ือขาดคุณสมบัติหรือ
ใชไมได

- หามบุคคลอื่นใดรวมทั้งเจาหนาที่ของรัฐ แสดงหรือใหคํารับรองอัน
เปนเท็จเกี่ยวกับการเขาชื่อเสนอกฎหมาย

- หามดําเนินการจัดสงคํารองในระยะ 100 ฟุต จากจดุลงคะแนนเสียง
ในวันที่มีการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง

- หามบุคคลใดสนับสนุนหรือใหความชวยเหลือทางการเงินเพื่อระงับ
การดําเนินการจัดสงคํารองขอเสนอกฎหมายไปยังผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน

- หามบุคคลใด ขโมยคํารอง และขมขูผูดําเนินการจัดสงคํารอง หรือ
กระทําการใด ๆ อันเปนการหนวงเหนี่ยวมิใหผูดําเนินการสามารถจัดสงคํารองได

- คํารองหรือบัญชีรายช่ือของผูที่ลงลายมือช่ือเสนอกฎหมาย ไมใหนําไป
ใชเพื่อวตัถุประสงคอ่ืนใด นอกจากเพื่อการเสนอกฎหมายนี้เทานั้น
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(3)6 การยื่นคํารอง

เมื่อรวบรวมรายชื่อไดจํานวนครบตามที่กฎหมายกําหนดแลว ตองสงคํา
รองกลับมายังสํานักงานเลือกตั้งประจําเขต คํารองนี้ไมสามารถแกไขได เวนแตจะเปนไปตามคําสั่งศาล
เพื่อใหกระบวนการดําเนินการเกี่ยวกับคํารองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย เฉพาะคนที่เปนผูกอการเทา
นั้น ที่สามารถยื่นคํารองนี้ได

(4) การตรวจพิสูจนลายมือช่ือ (Verification)

(4)1 การตรวจนับอยางคราว ๆ (Raw Count)

หลังจากยื่นคํารองแลว ภายใน 8 วันทําการ(ไมรวมวันหยุด) สํานักงาน
เลือกตั้งประจําเขตตองดําเนินการตรวจสอบจํานวนรายชื่อทั้งหมดที่แนบมาในคํารองที่ยื่น แลวรายงาน
ไปยังเลขาธิการแหงรัฐ หากตรวจสอบแลวพบวา รายช่ือที่ยื่นมา ไมครบ 100% ตามที่กฎหมายกําหนด 
เลขาธิการแหงรัฐจะแจงไปยังสํานักงานเลือกตั้งประจําเขตนั้นทันที และจะไมมีการดําเนินการใด ๆ กับ
คํารองนั้นตอไป

(4)2 การสุมตัวอยาง (Random Sampling)

เมื่อไดรับแจงจากสาํนักงานเลือกตั้งประจําเขตวา จํานวนรายชื่อที่ยื่นมา
กับคํารองนั้น ครบ100% หรือมากกวาที่กฎหมายกําหนด เลขาธิการแหงรัฐจะแจงไปยังสํานักงานเลือกตั้ง
ประจําเขตซึ่งจะตองทําการตรวจพิสูจนความชอบดวยกฎหมายของลายมือช่ือที่ยื่นมา ภายใน 30 วันทํา
การ โดยใชวิธีสุมตัวอยางจากรายชื่อจํานวน 500 รายช่ือ หรือ 3%ของจํานวนรายชื่อทั้งหมดที่เขาชื่อกัน
เสนอกฎหมาย แลวแตวาจํานวนใดจะมากกวา หากสํานักงานเลือกตั้งประจําเขตใด ไดรับรายชื่อที่แนบมา
กับคํารองไมถึง 500 รายช่ือ ก็จะตองตรวจพิสูจนรายช่ือทั้งหมด และเมื่อตรวจพิสูจนรายช่ือเสร็จแลว 
สํานักงานเลือกตั้งประจําเขตจะรับรองความชอบดวยกฎหมายของจํานวนรายชื่อที่ปรากฎในคํารองนั้น
ตอเลขาธิการแหงรัฐ ซ่ึงเลขาธิการแหงรัฐก็จะรวบรวมจํานวนรายชื่อที่ตรวจนับแลวนั้นจากแตละเขต
เลือกตั้งเขาดวยกัน

ในกรณีที่จํานวนรายชื่อท่ีชอบดวยกฎหมายมีไมถึง 95% ของจํานวน
รายช่ือที่กฎหมายกําหนด ก็ไมสามารถนําคํารองขอเสนอกฎหมายนั้นไปใหประชาชนออกเสียงลง
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คะแนนได เลขาธิการแหงรัฐก็จะแจงผลและจัดสงสําเนาไปใหกับผูกอการและสํานักงานเลือกตั้งประจํา
เขตตอไป

ในกรณีที่มีจํานวนรายชื่อที่ชอบดวยกฎหมายมากกวา 110% ของ
จํานวนรายชื่อที่กฎหมายกําหนด ถือวาคํารองนี้มีรายช่ือครบโดยไมตองมีการตรวจพิสูจนใด ๆ อีก 
เลขาธิการแหงรัฐจะจัดสงคํารับรองเปนลายลักษณอักษรไปยังผูกอการ, สํานักงานเลือกตั้งประจําเขต ,
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร(The Assembly chief  clerk) และเลขาธิการวุฒิสภา แจงใหทราบวามีราง
กฎหมายที่จะตองเสนอใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปในครั้งตอไป

(4)3 การตรวจพิสูจนอยางละเอียด (Full Check)

หากปรากฏวา ผลการตรวจสอบพบวา จํานวนรายชื่อที่ชอบดวย
กฎหมาย อยูระหวาง 95-110% ของจํานวนรายชื่อท่ีกฎหมายกําหนด เลขาธกิารแหงรัฐตองแจงไปยัง
สํานักงานเลือกตั้งประจําเขตโดยตรงเพื่อให ตรวจพิสูจนรายช่ือทุกรายชื่อในคํารอง  ซ่ึงสํานักงานเลือกตั้ง
ประจําเขตมีเวลา 30 วันทําการ(ไมรวมวันหยุด) หลังจากไดรับแจงจากเลขาธิการแหงรัฐดังกลาวเพื่อตรวจ
พิสูจนจํานวนรายชื่อที่ชอบดวยกฎหมาย แลวสงผลดังกลาวไปยังเลขาธิการแหงรัฐ

(5) การบังคับใชกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน (Qualification & Approval )

(5)1 ใหถือวาไดมีการยื่นคํารองเสนอกฎหมายโดยชอบดวยกฎหมายในวัน
ที่เลขาธิการแหงรัฐไดรับการรับรองจากสํานักงานเลือกตั้งประจําเขตวา คํารองนั้นมีรายช่ือของผูที่เขาชื่อ
ครบตามที่กฎหมายกําหนด เลขาธิการแหงรัฐจะตองสงคํารับรองนี้ไปยังแตละเขตเลือกตั้ง ในกรณีที่คํา
รองไมชอบดวยกฎหมาย เลขาธิการแหงรัฐตองแจงใหผูริเร่ิมเสนอกฎหมายและสํานักงานเลือกตั้งประจํา
เขตทราบ

(5)2  เมื่อไดใหการรับรองความชอบดวยกฎหมายของกระบวนการจัดสง
รางกฎหมายเพื่อใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนไดเขาชื่อกันแลว เลขาธิการแหงรัฐตองสง
สําเนาของคํารองพรอมทั้งขอสรุปของรางกฎหมายซึ่งจัดทําโดยอัยการของรัฐไปยังวุฒิสภาและสภาผู
แทนราษฎร ซ่ึงแตละสภาจะมอบหมายใหกรรมาธิการของตนเปนผูพิจารณาโดยจัดใหมีการทําประชา
พิจารณเกี่ยวกับรางกฎหมายดังกลาวนี้ ทั้งนี้ หามดําเนนิการเชนนี้ในระยะ 30 วัน กอนจะถึงกําหนดวัน
เลือกตั้งทั่วไป และฝายนิติบัญญัติไมมีอํานาจเปลี่ยนแปลงแกไขรางกฎหมายหรือหลีกเลี่ยงไมนําราง
กฎหมายนี้ไปใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน
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(5)3 ในกรณีที่รางกฎหมาย(Ballot Initiative)ไดรับคะแนนเสียงสวนมาก
(Majority)ใหความเห็นชอบจากผูลงคะแนน รางกฎหมายนี้จะมีผลบังคับใชภายหลังวันเลือกตั้ง เวนแตตัว
กฎหมายนั้นจะบัญญัติไวเปนอยางอื่น

ฝายนิติบัญญัติอาจแกไขหรือยกเลิกกฎหมายที่ประชาชนสวนใหญให
ความเห็นชอบแลวได โดยกฎหมายฉบับอ่ืนซึ่งมีผลบังคับใชในกรณีที่ประชาชนสวนใหญใหความเห็น
ชอบ เวนแตกฎหมายที่ประชาชนเสนอนี้ จะกําหนดไววา ใหยกเลิกหรือแกไขไดโดยไมตองใหผูมีสิทธิ
ออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบเสียกอน

(6) การตรวจสอบโดยสาธารณชนและการเก็บรักษาเอกสาร (Public   Inspection &
Preservation)

(6)1 คํารองขอเสนอกฎหมายซึ่งไดยื่นตอสํานักงานเลือกตั้งประจําเขตแลว 
ไมใชเอกสารที่สาธารณชนสามารถตรวจสอบได อยางไรก็ตาม ในกรณีที่คํารองที่ยื่นไวไมสมบูรณ ผูกอ
การหรือผูแทนที่มีอํานาจกระทําการแทนอาจตรวจสอบคํารองนั้นได โดยยื่นขออนุญาตจากสํานักงาน
เลือกตั้งประจําเขตเพื่อตรวจสอบวารายชื่อใดที่ไมเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและเพราะเหตุใด เมื่อได
รับอนุญาตแลว ตองตรวจสอบภายใน 21 วัน นับจากไดรับแจงวาคํารองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย

(6)2 สํานักงานเลือกตั้งประจําเขตตองเก็บคํารองเสนอกฎหมายไวจนกวาจะ
ครบ 8 เดือน นับจากที่ไดมีการรับรองผลการออกเสียงลงคะแนนรับรองรางกฎหมายในวนัที่มีการเลือก
ตั้งแลว หรือนับแตวันที่คํารองอันชอบดวยกฎหมายพรอมที่จะนําไปใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนใน
วันเลือกตั้ง หลังจากพนกําหนดนี้แลว คํารองอาจถูกทําลายทิ้ง เวนแตกฎหมายจะกําหนดใหตองเก็บรักษา
คํารองไวเปนการชั่วคราวกอน

(7) ขอควรระวัง

(7)1 ผูริเร่ิมเสนอกฎหมายมีเวลาอยางมาก 150 วัน นับจากวันที่ทางราชการ
(อัยการรัฐ)จัดทําขอสรุปของรางกฎหมายใหเพื่อยื่นคํารองเสนอกฎหมายเพื่อใหมีการรวบรวบรายชื่อผูมี
สิทธิออกเสียงลงคะแนนใหครบและถูกตองตามที่กฎหมายกําหนดตอสํานักงานเลือกตั้งประจําเขต
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(7)2 การเขาชื่อกันเสนอกฎหมายตองเสร็จสมบูรณกอนถึงกําหนดวันเลือก
ตั้งทั่วไปอยางนอย 131 วัน หากเสร็จไมทันภายในกําหนดเวลาดังกลาวนี้ จะตองนํารางกฎหมายที่เขาชื่อ
กันครบแลวนี้ ไปลงคะแนนเสียงกันในการเลือกตั้งทั่วไปในครั้งตอไป

(8)  คุณสมบัติของผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน (Qualification of Voter)
(การเลือกตั้ง,การ ริเร่ิมเสนอกฎหมาย,การถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการ

เมือง,การแสดงประชามติ)

(8)1 ตองเปนพลเมืองของสหรัฐอเมริกา
 (8)2 ตองเปนพลเมืองของรัฐแคลิฟอรเนีย
(8)3  อายุ 18 ปขึ้นไป (หรือกําลังจะครบ 18 ปในวันที่มีการเลือกตั้งครั้งตอไป)
(8)4 ไมถูกจําคุกหรือคุมประพฤติตามคําพิพากษาของศาลในความผิดอุก

ฉกรรจ
(8)5 ไมเคยตองคําพิพากษาของศาลใหเปนผูที่ขาดคุณสมบัติในการใชสิทธิ

ออกเสียงเลือกตั้ง

(9) ในการออกเสียงลงคะแนน ทางการจะตองจัดทําคูมือเกี่ยวกับรางกฎหมายที่
ประชาชนจะตองลงคะแนนเสียง เพื่อเปนขอมูลใหประชาชนทราบถึงรายละเอียดที่มากพอสําหรับการตัด
สินใจลงคะแนนในรางกฎหมายนั้น ๆ ซ่ึงจะทําใหรางกฎหมายนั้นมีผลบังคับใชหรือไมตอไป คูมือนี้
อยางนอยตองประกอบดวยรายการตอไปนี้

(9)1 เนื้อหาและขอสรุปของกฎหมายโดยยอซ่ึงจัดทําโดยสํานักงานอัยการสูง
สุดของรัฐ

(9)2 รายงานการวิเคราะหของนักวิเคราะหประจําสภานิติบัญญัติของรัฐ 
โดยเฉพาะการวิเคราะหถึงผลกระทบทางดานงบประมาณการเงินของรัฐ อันเกิดจากการบังคับใช
กฎหมายในกรณีที่รางกฎหมายนั้นไดรับความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนมากของผูมีสิทธิออกเสียง
ลงคะแนน

(9)3 คําชี้แจงถึงประโยชนของรางกฎหมายที่เสนอ (Argument in Favor)
พรอมชื่อ-ที่อยู ของตัวแทนของฝายผูทําคําชี้แจง

(9)4 ขอโตแยงที่หักลางหรือแสดงใหเห็นถึงขอเสียของรางกฎหมายที่เสนอ 
(Rebuttal to Argument in Favor) พรอมชื่อ- ที่อยู ของตัวแทนของฝายผูโตแยง
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(9)5 ขอโตแยงรางกฎหมายที่เสนอ (Argument Against Proposition) พรอม
ช่ือ-ที่อยูของตัวแทนของฝายผูตอตาน

(9)6 คําชี้แจง/โตแยง/หักลาง ขอโตแยงรางกฎหมายที่เสนอ (Rebuttal to
Argument Against Proposition) พรอมชื่อ-ที่อยู ของตัวแทนของฝายผูทําคําชี้แจง/โตแยง/หักลาง

(10) การใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงแกไขกฎหมายของประชาชนในรัฐแคลิฟอรเนีย 
ทั้งโดยทางตรงและทางออม ตั้งแตอดีตถึงปจจุบัน (ค.ศ.1911-1998) มีรายละเอียดดังตอไปนี้9

ตารางที่ 5 แสดงการใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายของประชาชนในมลรัฐ         
แคลิฟอรเนียระหวางป ค.ศ.1911-1998

ปท่ีเร่ิมใหสิทธิ
(ค.ศ.)

ราง
กฎหมายที่
เสนอรวม

ปท่ีใชสิทธิ
(ค.ศ.)

จํานวนกฎหมาย
ท่ีนํามาออก

เสียงลงคะแนน
เฉล่ียตอป

จํานวนกฎหมาย
ท่ีผานความเห็น

ชอบ

จํานวนกฎหมาย
ท่ีไมผานความ
เห็นชอบ

อัตราที่ผาน
(%)

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  การใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายในระดับทองถิ่น (Local  level)

3.1.2.2(1) บททั่วไป

การปกครองในระดับทองถ่ิน (Local Government) เปนการปกครองในระดับ
ต่ําที่สุดรองมาจากการปกครองของรัฐบาลกลาง (Federal Government) และรัฐบาลของมลรัฐ (State
Government) แบงการปกครองสวนทองถ่ินออกเปน 2 ประเภทใหญ ๆ ดังนี้

1. องคการปกครองสวนทองถ่ินประเภทเทศบาลแบบบริษัท ( Municipal
Corporation) เปนหนวยการปกครองทองถ่ินเต็มตัวและมีความเปนอิสระในการปกครองตนเองเต็มรูป
โดยไมไดทําหนาที่เปนกึ่งตัวแทนของมลรัฐอยางเชนอีกประเภทที่จะกลาวถึงตอไป  องคการปกครอง
สวนทองถ่ินประเภทแรกนี้ มีลักษณะการจัดตั้งคลายกับบริษัทของเอกชนทั่วไป  มีสถานภาพเปนนิติ
บุคคล แบงออกเปน 4 รูปแบบไดแก

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

2. องคการปกครองสวนทองถ่ินประเภทเทศบาลแบบกึ่งบริษัท (Quasi -
Municipal Corporation) เปนหนวยการปกครองทองถ่ินที่มีฐานะเปนกึ่งบรรษัทซึ่งหมายถึงมีลักษณะกึ่ง
ตัวแทนของมลรัฐ แตในขณะเดียวกันก็ทําหนาที่เปนหนวยการปกครองสวนทองถ่ินไปดวย มีสถานภาพ
เปนนิติบุคคลเชนกัน แบงออกเปนรูปแบบตาง ๆ ไดแก

- Counties
- Townships (ยกเวน Town เพียงแหงเดียว ในรัฐ New England)
- Villages
- Special District
- School District
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องคการปกครองสวนทองถ่ินจะมีรูปแบบที่แตกตางกันไปตามกฎบัตรหรือ
ธรรมนูญ (Charter) หรือกฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ ซ่ึงแตละมลรัฐอาจ
จะมีองคการปกครองสวนทองถ่ินครบทุกรูปแบบหรือบางมลรัฐอาจจะมีบางรูปแบบเทานั้นก็ได10

รัฐธรรมนูญและกฎหมายของมลรัฐตาง ๆ ในสหรัฐอเมริกา บัญญัติใหสิทธิ
ประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอแกไขปรับปรุงกฎหมายระดับทองถ่ินได 2 กรณี ดังนี้11

กรณีแรก การริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญการจัดตั้งองค
การปกครองสวนทองถ่ิน ( Initiative Charter Amendment ) ซ่ึงเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายอื่นของแตละมลรัฐซึ่งกําหนดรูปแบบองคการปกครองสวนทองถ่ินแตกตางกันไปดังกลาว
มาแลวขางตน

กรณีที่สอง การริเร่ิมเสนอปรับปรุงขอบัญญัติทองถ่ิน (Initiative
Ordinance) ซ่ึงตราขึ้นโดยองคการปกครองสวนทองถ่ิน โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายจัดตั้งองคการปก
ครองสวนทองถ่ินหรือกฎหมายอื่นที่กําหนดใหอํานาจทองถ่ินตราขอบัญญัติขึ้นใชบังคับในเขตปกครอง
ได

ประชาชนในองคการปกครองสวนทองถ่ินประเภทตาง ๆ ทั้งประเภทที่เปน
เทศบาลเต็มรูปแบบ (Municipal Corporation) หรือเปนเทศบาลแบบกึ่งบริษัท(Quasi-Municipal
Corporation)   ในรัฐตาง ๆ สามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปก
ครองสวนทองถ่ินหรือขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาวมาแลวได 2 วธีิ คือ12

1. ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนจํานวนตามที่กฎหมายกําหนด 
เปนผูริเริ่มเสนอรางกฎบัตรหรือธรรมนูญหรือขอบัญญัติทองถ่ินและออกเสียงลงคะแนนตอรางกฎบัตร
หรือธรรมนูญหรือขอบัญญัติทองถ่ินนั้นๆ โดยตรงหรือเสนอรางกฎบัตรหรือธรรมนูญหรือขอบัญญัติ
ทองถ่ินที่ริเร่ิมเสนอฯนั้น ตอคณะผูบริหารองคการปกครองสวนทองถ่ินหรือสภาทองถ่ิน  เพื่อให

                                                          
10ชูศักดิ์เที่ยงตรง , การบริหารการปกครองทองถิ่นเปรียบเทียบ (กรุงเทพมหานคร :  สํา นักพิมพ

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2520 ), หนา 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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พิจารณารางกฎบัตรหรือธรรมนูญหรือขอบัญญัติทองถ่ินตอไป (Citizen Initiative) ซ่ึงปจจุบันนี้ มี 24 รัฐ
ที่ใหสิทธินี้แกประชาชนในทองถ่ิน

2. ประชาชนเปนผูออกเสียงลงคะแนนในรางกฎบัตรหรือธรรมนูญหรือ
ขอบัญญัติทองถ่ินซ่ึงริเร่ิมเสนอโดยตัวแทนของประชาชนในมลรัฐหรือในองคการปกครองสวนทองถ่ิน 
ตามบทบัญญัติของกฎหมายหรือรัฐธรรมนูญของมลรัฐ วิธีนี้ประชาชนเปนเพยีงผูออกเสียงลงคะแนนให
ความเห็นชอบในรางกฎบัตรหรือธรรมนูญหรือขอบัญญัติทองถ่ินเทานั้น ไมไดเปนผูริเร่ิมเสนอรางกฎ
บัตรหรือธรรมนูญหรือขอบัญญัติทองถ่ินเองโดยตรง (Legislative Referral)

3.1.2.2(2) กระบวนการใชสิทธิ

 สําหรับหลักเกณฑและเงื่อนไขการใหสิทธิแกประชาชนดัง
กลาว มีดังนี้

1. การยื่นคํารองและเขาชื่อเสนอกฎหมาย

เร่ิมจากประชาชนจํานวนตามที่กฎหมายกําหนด เขา
ชื่อกันยื่นคํารองขอเสนอแกไขปรับปรุงกฎบัตรหรือขอบัญญัติทองถ่ินตอผูมีหนาที่ตามกฎหมายขององค
การปกครองสวนทองถ่ินแตละทองที่ เชน County Clerk, the County election administrator, County
auditor หรือ County executive, supervisor, board chairman  หรือ president ซ่ึงจะเปนผูตรวจสอบความ
ถูกตองของคํารองและรางกฎหมายวาขัดหรือแยงกับกฎหมายใดหรือไม รายช่ือที่ยื่นมาครบตามจํานวนที่
กฎหมายตองการหรือไม และประชาชนที่เขาชื่อมานั้นเปนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนหรือเปนประชา
ชนที่มีภูมิลําเนาอยูในทองที่นั้นหรือไม หากพบวา การยื่นคํารองและเขาชื่อกันนั้นเปนไปโดยถูกตองตาม
กฎหมายแลว ก็จะนํารางกฎหมายดังกลาวไปใหประชาชนของทองที่นั้นออกเสียงลงคะแนนใหความเห็น
ชอบตอไป หรือในกรณีที่เปนการใชสิทธิเสนอกฎหมายโดยทางออม (Indirect Charter Amendment,
Indirect Ordinance) ก็จะตองเสนอคํารองและรางกฎหมายนั้นตอสภาทองถ่ินหรือคณะกรรมการบริหาร
ของสภาทองถ่ินหรือผูมีอํานาจหนาที่เกี่ยวของตามที่กฎหมายขององคการปกครองสวนทองถ่ินแตละทอง
ที่ไดบัญญัติไวตอไป

สําหรับจํานวนรายชื่ อที่ กฎหมายต องการนั้ น  
กฎหมายของแตละองคการปกครองสวนทองถ่ินจะกําหนดไวแตกตางกัน โดยกําหนดเปนรอยละของ
จํานวนประชาชนที่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนของทองที่นั้น ๆ บาง กําหนดเปนรอยละของจํานวนประชา
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ชนผูมาใชสิทธิในการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุดของทองที่นั้นบาง หรือในการเลือกตั้งทั่วไปของมลรัฐนั้น
ๆ บาง ฯลฯ แตทุกองคการปกครองสวนทองถ่ิน จะกําหนดคุณสมบัติของประชาชนผูใชสิทธิเขาชื่อเสนอ
กฎหมายไวในทํานองเดียวกัน คือ ตองเปนประชาชนที่มีภูมิลําเนาหรือมีช่ือในทะเบียนผูมีสิทธิออกเสียง
ลงคะแนนของทองที่ซ่ึงประชาชนใชสิทธิเขาชื่อเสนอรางกฎหมายนั้น ทั้งนี้ ประชาชนจะตองยื่นคํารอง
พรอมจํานวนรายชื่อตอเจาหนาที่ผูเกี่ยวของภายในระยะเวลาที่กฎหมายของแตละองคการปกครองสวน
ทองถ่ินกําหนดไวเชนกัน

2. ขอจํากัดในการใชสิทธิเสนอกฎหมาย

กฎหมายขององคการปกครองสวนทองถ่ินแตละองค
การ กําหนดเงื่อนไขในการใชสิทธิเสนอกฎหมายแตกตางกันไปทั้งในเรื่องประเภท เนื้อหาของกฎหมาย ,
ระยะเวลา ตลอดจนพื้นที่ที่สามารถใชสิทธิได ดังมีรายละเอียดตอไปนี้

2(1) การใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎ
บัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ิน (Initiative Charter Amendment)

ขึ้นอยูกับรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่นของ
แตละมลรัฐวาจะใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ประเภทใดไดบาง เชน

- บางรัฐใหสิทธิเฉพาะการริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งเฉพาะเทศบาลนคร (Cities) เทานั้น เชน รัฐ Alaska, Arizona,
Colorado, Iowa (เฉพาะ Iowa City เทานั้น), Michigan, Minnesota, Nevada, New Mexico, North Dakota,
Texas ฯลฯ

- บางรัฐใหสิทธิ เฉพาะริ เ ร่ิมเสนอ
ปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งเทศบาล (Municipalities)ไดทุกประเภท เทานั้น เชน รัฐ North
Carolina, Ohio, Oklahoma ฯลฯ

- บางรัฐใหสิทธิเฉพาะการริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งเฉพาะ County  เทานั้น  เชน  รัฐ Hawaii

- บางรัฐใหสิทธิเฉพาะการริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งเทศบาล (Municipalities) ไดทุกระดับ รวมทั้ง County ดวย  เทานั้น
เชน รัฐ Florida, Georgia ฯลฯ
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- บางรัฐใหสิทธิเฉพาะการริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งเทศบาลในระดับเทศบาลนคร (Cities) และ  County  เทานั้น เชน รัฐ
Maryland, Missouri, Oregon ฯลฯ

- บางมลรัฐก็ใหสิทธิประชาชนริเร่ิม
เสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ินไดทุกประเภท เชน รัฐ Maine

อยางไรก็ตาม แมวาจะใหสิทธิประชาชนริ
เร่ิมเสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ินไดดังกลาวมาแลวก็ตาม แตก็
ไมสามารถใชสิทธินี้ไดกับองคการปกครองสวนทองถ่ินทุกแหงในรัฐ เพราะบางมลรัฐจะกําหนดใหใช
สิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญไดเฉพาะกับบางนคร หรือ บาง County ของรัฐนั้น ๆ เทา
นั้น  เชน

- รัฐ Louisiana ใหใชสิทธิริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ินไดแตเฉพาะกับเมือง  New Orlean เทา
นั้น  นอกจากนี้ ยังมีรัฐ Massachusetts, Nebraska, Tennessee , Utah, Vermont, Verginia, Washington
ฯลฯ ซ่ึงใหใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูยจัดตั้งเทศบาลนคร ,County หรือเทศบาลใน
ระดับอื่น ไดเฉพาะบางทองที่เทานั้น

นอกจากจะใหสิทธิประชาชนโดยจํากัดพื้น
ที่แลว บางรัฐยังจํากัดเนื้อหาของกฎบัตรหรือธรรมนูญที่ประชาชนจะสามารถริเร่ิมเสนอได โดยกําหนด
เงื่อนไขวาจะริเร่ิมเสนอปรับปรุงไดแตเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวกับรูปแบบของคณะผูบริหาร (Form of
Government) ขององคการปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ เทานั้น เร่ืองที่ไมเกี่ยวของกับประเด็นนี้จะเสนอไม
ได เชน รัฐ Illinois, Mississippi , Montana  กําหนดใหใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญ
ไดเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวกับรูปแบบของคณะผูบริหารเทศบาลเทานั้น หรือรัฐ Iowa , Kansas กําหนดใหใช
สิทธินี้ไดเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับรูปแบบของคณะผูบริหารเทศบาลนคร (City) เทานั้น ฯลฯ

- อยางไรก็ตาม จนถึงป ค.ศ.1998 มี
เพียงรัฐ Wyoming รัฐเดียวเทานั้น ที่ยังไมมีบทบัญญัติของกฎหมายใดใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับ
ปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ินไดเลย
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2(2) การใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุง
ขอบัญญัติทองถ่ิน (Initiative Ordinance)

เชนเดียวกับการใหสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุง
กฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ิน กลาวคือ ขึ้นอยูกับรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่น
ของรัฐหรือกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปกครองทองถ่ินในแตละมลรัฐเอง วาจะกําหนดใหสิทธิ
ประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุงขอบัญญัติทองถ่ินขององคกรปกครองทองถ่ินประเภทใดไดบาง เชน

- บางรัฐใหสิทธิเฉพาะการริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงขอบัญญัติทองถ่ินของเทศบาลนคร (City) เทานั้น เชน รัฐAlabama, Georgia, Iowa,
Massachusetts, Minnesota, Michigan, New Jercy , ฯลฯ

- บางรัฐใหสิทธิเฉพาะการริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงขอบัญญัติทองถ่ินของ County เทานั้น เชน รัฐ Florida, Hawaii ฯลฯ

- บางรัฐใหสิทธิเฉพาะการริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงขอบัญญตัิทองถ่ินของเทศบาลทุกระดับ (Municipalities) เทานั้น เชน รัฐ Colorado, Illinois,
Indiana,  Ohio, Utah, Vermont ฯลฯ

- บางรัฐใหสิทธิเฉพาะการริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงขอบัญญัติของเทศบาลนคร(City) และ County เทานั้น  เชน รัฐ Alaska, Idaho, Kentucky,
Missouri, Nevada, New Mexico, North Dakota, Oregon, South Carolina, South Dakota, Virginia ฯลฯ

- บางรัฐใหสิทธิทั้งการริเ ร่ิมเสนอ
ปรับปรุงขอบัญญัติของเทศบาลทุกระดับ (Municipalities) และ County เทานั้น เชน รัฐ Arizona,
Arkansas, California , Montana ฯลฯ

นอกจากนี้บางมลรัฐยังใหสิทธิประชาชน
โดยจํากัดเงื่อนไขวาจะริเร่ิมเสนอปรับปรุงขอบัญญัติทองถ่ินไดเฉพาะบางเรื่องบางประเด็นเทานั้น เชน
รัฐ Iowa ใหใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงขอบัญญัติของเทศบาลนครไดเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวกับการบังคับใช
กฎหมายเกี่ยวกับการจําหนายและการบริการ, โรงแรม, ภาษีรถยนต และภาษีทรัพยสิน ที่หักเงินสมทบ
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เขากองทุนเพื่อหองสมุดทองถ่ินหรือวงดนตรี, รัฐ Kentucky ใหใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงขอบัญญัติ
จังหวัดไดเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับการจําหนายสุรา, รัฐ North Carolina บัญญัติใหใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุง
ขอบัญญัติเทศบาลไดเฉพาะแตเร่ืองที่เกี่ยวกับสวนสาธารณะ , สนามเด็กเลน และ สนามบิน เทานั้น ใน
มลรัฐ South Dakota หามเสนอกฎหมายที่อาจเปนผลใหกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของกับการรักษาความสงบ
เรียบรอย , สุขภาพ หรือความปลอดภัยของประชาชน เปนโมฆะหรือไมมีผลใชบังคับตอไปได ฯลฯ

เชนเดียวกับการใหสิทธิประชาชนริเ ร่ิม
เสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญจัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ิน กลาวคือ บางรัฐแมจะใหสิทธิริ
เร่ิมเสนอปรับปรุงขอบัญญัติทองถ่ินตาง ๆ ได แตประชาชนในองคการปกครองทองถ่ินแตละรัฐก็ไม
สามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงขอบัญญัติไดทุกทองที่ เนื่องจาก บางมลรัฐจะใหสิทธิแกประชาชน
เฉพาะบางเทศบาลนคร บาง County และเทศบาลระดับอื่นบางแหง  ของรัฐนั้น ๆ เทานั้น เชน

- รัฐ Indiana หามใชสิทธิริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงขอบัญญัติของเทศบาลนคร สําหรับเมืองที่มีประชากรมากกวา 150,000 คน

- รัฐ Rhode Island , Tennessee,
Texas, Virginia, Washington,  Pensylvania , Louisiana, Kansas ฯลฯ ใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับ
ปรุงขอบัญญัติทองถ่ินแกประชาชนเฉพาะบางเทศบาลนคร บาง County และ เทศบาลระดับอื่นบางแหง
ของรัฐเทานั้น

สําหรับรัฐ Wyoming นั้น จนถึงป ค.ศ.1998
ก็ยังไมมีกฎหมายใดใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุงขอบัญญัติทองถ่ินใด ๆ ไดเลยเชนกัน

3. การออกเสียงลงคะแนนและการพิจารณารางกฎหมาย

เมื่อไดรับคํารองที่ประชาชนเขาชื่อเสนอมาแลว เจา
หนาที่ผูเกี่ยวของจะตองจัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายนั้น ๆ ภายในเวลาที่กฎหมายของ
แตละองคการปกครองสวนทองถ่ินจะกําหนด เชน จัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งครั้ง
ปกติ (regular election) ที่กําลังจะมาถึง หรือ จัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนเปนกรณีพิเศษก็ได

ในกรณีที่เปนการใชสิทธิเสนอกฎหมายโดยทางออม 
เมื่อเจาหนาที่ผูเกี่ยวของไดรับคํารองของประชาชนแลว ก็จะตองพิจารณารางกฎหมายของประชาชนภาย
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ในระยะเวลาตามที่กฎหมายของแตละองคการปกครองสวนทองถ่ินกําหนด เชน พิจารณาในการประชุม
สภาสมัยปกติ หรือ  เรียกประชุมเปนกรณีพิเศษ ฯลฯ เชนเดียวกัน ผูมีหนาที่ตองพิจารณารางกฎหมายที่
เสนอโดยประชาชนซึ่งกฎหมายของแตละองคการปกครองสวนทองถ่ินจะกําหนดแตกตางกันไป เชน
คณะกรรมบริหารทองถ่ิน (Board of County Commissioners), สภาทองถ่ิน (County Board) ฯลฯ  และใน
การพิจารณาดังกลาว หากมีการปรับปรุงแกไขรางกฎหมายของประชาชน ก็จะตองนํารางนั้นมาใหประชา
ชนออกเสียงลงคะแนนภายในเวลาตามที่กฎหมายกําหนดวาจะใหความเห็นชอบดวยหรือไม แตทั้งนี้ ไม
ตองจัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนอีก หากองคการปกครองสวนทองถ่ินนั้นใหการรับรองรางกฎหมาย
ของประชาชนภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด เชน 30 หรือ 60 วัน เชนในมลรัฐ Louisiana, Montana และ
New Jersey ฯลฯ

4. การบังคับใชกฎหมาย

 กฎบัตรหรือขอบัญญัติทองถ่ินที่จะมีผลบังคับใชเปน
กฎหมายนั้น จะตองไดรับคามเห็นชอบจากคะแนนเสียงสวนมากของประชาชนผูมาใชสิทธิออกเสียงลง
คะแนนกอนที่จะมีผลบังคับใชในวันเวลาที่กฎหมายของแตละองคการปกครองสวนทองถ่ินกําหนด เชน
ใหมีผลบังคับใชในทันที่ที่ประชาชนสวนใหญใหความเห็นชอบ หรือในทันทีที่มีการรับรองผลการออก
เสียงลงคะแนน หรือในทันทีที่ปรากฏผลการออกเสียงลงคะแนนอยางเปนทางการ หรือ ภายหลังจากวันนี้
อีกกี่วัน หรือในบางกรณีก็ใหมีผลในวันที่ระบุไวในคํารองของเสนอกฎหมายเลย ฯลฯ และเมื่อกฎหมายมี
ผลบังคับใชแลว การปรับปรุงแกไขหรือยกเลิกกฎหมายจะตองเปนไปตามบทบัญญัติของกฎหมายของแต
ละทองที่จะกําหนดไว  เชน

- การยกเลิกหรือปรับปรุงแกไขกฎหมายโดย
การเสนอของสมาชิกสภาทองถ่ินจะกระทําไมได เวนแตจะตองนํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนให
ความเห็นชอบเสียกอน เชน ในมลรัฐ Louisiana

- หามปรับปรุงแกไขหรือยกเลิกกฎหมาย ภาย
ในเวลา 2 ป นับจากวันที่กฎหมายมีผลบังคับใช เชนในมลรัฐ Alaska, Montana

- บางทองถ่ินสามารถปรับปรุงแกไขไดตลอด
เวลา โดยไมมีขอจํากัดทางดานเวลา (ยกเวนในเรื่องการยกเลิกกฎหมาย) เชน ในมลรัฐ Utah

- หามนํารางกฎหมายในเรื่องเดียวกันมาให
ประชาชนออกเสียงลงคะแนนอีก จนกวาจะครบกําหนด 1 ป แลว หลังจากที่ไดมีการออกเสียงลงคะแนน
ตอรางกฎหมายนั้นไปแลว เชน ในมลรัฐ South Dakota
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ตัวอยางการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายในระดับทองถิ่นของสหรัฐอเมริกา

(1). รัฐ California

เ ร่ิมตนจากการยื่นคํารองซึ่งมีลายมือช่ือของผูมีสิทธิออกเสียงลง
คะแนนจํานวนเทากับอยางนอย 10% ของจํานวนผูมาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนใหกับผูสมัครรับเลือก
ตั้งเปนผูวาการมลรัฐในการเลือกตั้งครั้งลาสุด ซ่ึงจะตองยื่นตอเจาพนักงานเลือกตั้งประจําเขตภายใน 180
วันนับแตวันที่คํารองริเร่ิมเสนอกฎหมายนั้นไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานเลือกตั้งประจําเขต สําหรับผล
ของการบังคับใชกฎหมายทองถ่ินนั้น ในกรณีที่ฝายปกครองทองถ่ินนั้นไมบังคับใชกฎหมายหลังจากผาน
การพิจารณาจากสภาที่ปรึกษาประจําจังหวัด (County Board of Supervisor)แลว  จะตองนํารางกฎหมาย
ของทองถ่ินนั้นมาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนอีกครั้งในการเลือกตั้งระดับมลรัฐครั้งตอไปภายใน
เวลาไมนอยกวา 88 วัน หลังจากยื่นคํารองริเร่ิมเสนอตอฝายปกครองทองถ่ินแลวหรือหลังจากไดสงเรื่อง
ไปยังสภาที่ปรึกษาฯแลว

ในกรณีที่มีประชาชนจํานวนอยางนอย 20 % ของประชาชนผูมาใช
สิทธิออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดครั้งลาสุดเขาชื่อกันยื่นคํารองขอใหสงรางขอ
บัญญัติทองถ่ินเพื่อใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งที่ตองจัดใหมีขึ้นเปนกรณีพิเศษ สภาที่
ปรึกษาประจําจังหวัดจะตองดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้

(ก). ผานรางขอบัญญัติโดยไมมีการแกไขใด ๆ ภายใน 10 วันนับแต
ไดรับเรื่อง

(ข). รีบดําเนินการจัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนโดยเร็ว
(ค). ดําเนินการพิจารณาคํารองริเร่ิมเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน หลัง

จากพิจารณาแลว ถาไมแกไขปรับปรุงภายใน 10 วัน ก็ตองดําเนินการจัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนใน
รางขอบัญญัติดังกลาว

รางกฎหมายที่ไดรับความเห็นชอบจากเสียงสวนใหญของผูออกเสียง
ลงคะแนนจะมีผลใชบังคับหลังจากมีการประกาศผลการออกเสียงลงคะแนนโดยสภาที่ปรึกษาฯแลว 10
วันและถาเปนรางกฎหมายที่ริเร่ิมเสนอโดยประชาชนหรือไดรับการปรับปรุงแกไขโดยสภาที่ปรึกษาฯ
แลว จะไมสามารถยกเลิกหรือแกไขไดเลย เวนแตจะเปนไปโดยการออกเสียงลงคะแนนของประชาชน
หรือเวนแตขอบัญญัติทองถ่ินเดิมจะกําหนดไวเปนอยางอื่น ซ่ึงคําวินิจฉัยของศาลในเวลาตอมาแสดงให
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เห็นวาขอหามเรื่องการยกเลิกหรือแกไขกฎหมายหรือขอบัญญัติทองถ่ินไมอยูภายใตบังคับของขอจํากัด
ในเรื่องเวลาแตอยางใด

(2). รัฐ Alaska

จํานวนรายชื่อที่กฎหมายตองการสําหรับการริเริ่มเสนอรางกฎบัตร
หรือขอบัญญัติทองถ่ินจะแตกตางกันไปตามจํานวนประชากรของแตละจังหวัด เชนถาจังหวัดใดมีประชา
กรนอยกวา 7,500 คน จํานวนรายชื่อที่กฎหมายตองการคือ 25% ของจํานวนประชาชนที่มาใชสิทธิออก
เสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุด แตหากเปนจังหวัดที่ใหญกวา จํานวนรายชื่อที่กฎหมาย
ตองการคือ 15% เทานั้น และในกรณีที่ขอบัญญัติทองถ่ินใดจะมผีลบังคับเฉพาะกับประชาชนบางสวนใน
เขตทองที่ใด ประชาชนที่อาศัยอยูในทองถ่ินนั้นเทานั้นที่มีสิทธิเขาชื่อกันเสนอกฎหมายได ทั้งนี้ จะตอง
รวบรวมรายชื่อใหไดตามที่กฎหมายกําหนดภายในเวลา 90 วันนับแตวันที่นายทะเบียนใหการรับรองวา
คํารองริเร่ิมเสนอรางกฎหมายนั้นพรอมที่จะใหประชาชนเขาชื่อแลว และเมื่อไดจํานวนรายชื่อครบและ
ยื่นตอเจาหนาที่แลว จะตองนํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปครั้งตอไปซึ่งตอง
ไมเร็วกวา 45 วัน นับแตมีการรับรองคํารองฯ ในกรณีที่ไมมีกําหนดเลือกตั้งทั่วไปภายใน 75 วันนับแตวัน
ที่มีการรับรองคํารองฯแตตองไมเร็วกวา 45 วันภายหลังจากนั้น (ในกรณีที่ฝายปกครองไดแกไขปรับปรุง
สาระของกฎหมายเหมือนกัน ก็ไมจําเปนตองนํารางกฎหมายนั้นไปใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน)
และกฎบัตรหรือขอบัญญัติทองถ่ินนั้นจะมีผลบังคับใชทันทีที่มีการรับรองผลการออกเสียงลงคะแนนที่
ใหความเห็นชอบตอรางกฎบัตรหรือขอบัญญัติดังกลาว และหามแกไขปรับปรุงใด ๆ ภายใน 2 ปนับจาก
วันที่กฎหมายมีผลบังคับใช และในกรณีที่ไมผานความเห็นชอบในการออกเสียงลงคะแนน ก็หามไมให
ยื่นคํารองเสนอรางกฎหมายที่มีสาระสําคัญในเรื่องเดียวกันอีกภายใน 6 เดือนนับแตปรากฎผลการออก
เสียงลงคะแนน

(3). รัฐ Montana

กําหนดใหประชาชนใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎบัตรหรือธรรมนูญ
จัดตั้งองคการปกครองสวนทองถ่ิน(เทศบาล) หรือขอบัญญัติทองถ่ิน (เทศบาล, Counties) ไดทุกเรื่องที่
เกี่ยวกับการออกกฎหมายและอํานาจของคณะผูบริหารองคการปกครองทองถ่ิน ยกเวนบางเรื่องที่
กฎหมายหามไว เชน เร่ืองเกี่ยวกับงบประมาณประจําป  การออกพันธบัตร ฯลฯ โดยประชาชนจะตอง
รวบรวมรายชื่อใหได 15% ของจํานวนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนทั้งจังหวัดภายในเวลา 90 วัน นับแต
วันที่เจาพนักงานเลือกตั้งประจําจังหวัด (County Election Administrator)ใหการรับรองคํารองฯ
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ในกรณีที่คณะผูบริหารองคการปกครองสวนทองถ่ินใหการยืนยันราง
กฎบัตรหรือขอบัญญัติทองถ่ินตามคํารองของประชาชนภายใน 60 วันนับแตไดรับคํารอง ก็ไมจําเปนตอง
นํารางกฎบัตรหรือขอบัญญัติทองถ่ินนั้นไปใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน แตหากคณะผูบริหารองค
การปกครองสวนทองถ่ินไมดําเนินการเชนนี้ ก็จะตองนํารางกฎบัตรหรือขอบัญญัติทองถ่ินนั้นไปให
ประชาชนออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปหรือการเลือกตั้งเบื้องตน (Primary Election) หรือการ
เลือกตั้งทั่วไปที่กําลังจะมาถึง และหากประชาชนสวนใหญใหความเห็นชอบรางกฎบัตรหรือขอบัญญัติ
ทองถ่ินดังกลาว ก็จะมีผลใชบังคับทันที่ที่ปรากฎผลการออกเสียงลงคะแนนอยางเปนทางการ เวนแต
กฎหมายจะกําหนดไวเปนอยางอื่น และกรณีนี้ หามคณะผูบริหารองคการปกครองสวนทองถ่ินยกเลิก
หรือดําเนินการใด ๆ ตอกฎหมายดังกลาวภายในเวลา 2 ป

(4). รัฐ New Jersey

ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนมีสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงขอ
บัญญัติจังหวัดไดโดยการรวบรวมรายชื่อใหได 15% ของจํานวนประชาชนผูมาใชสิทธิออกเสียงละ
คะแนนสมาชิกสภานิติบัญญัติในการเลือกตั้งครั้งที่ผานมา จนถึง 25% ของจํานวนประชาชนที่มีสิทธิออก
เสียงลงคะแนนในแตละทองที่  และยื่นคํารองตอสภาทองถ่ิน ( County Board ) นั้นเพื่อดําเนินการใหเปน
ไปตามคํารอง ซ่ึงสภาทองถ่ินตองพิจารณาใหเสร็จภายใน 60 วัน นับแตไดรับคํารอง

ในกรณีที่สภาฯไมดําเนินการใหเปนไปตามคํารองของประชาชน จะ
ตองนําขอบัญญัติทองถ่ินนั้นไปใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปหรือในการเลือก
ตั้งสมัยปกติที่จะมีขึ้นในครั้งตอไปของทองถ่ินนั้น ซ่ึงตองมีเวลาไมนอยกวา 60 วัน หลังจากมีการวินิจฉัย
จากสภาทองถ่ินแลว หรือเมื่อครบกําหนดเวลา 60 วันแลว แตถาไมมีกําหนดการเลือกตั้งทั่วไปภายใน 90
วัน ทางสภาฯจะตองจัดใหมีการเลือกตั้งเพื่อใหมีการออกเสียงลงคะแนนตอขอบัญญัติทองถ่ินที่ประชา
ชนเสนอเปนกรณีพิเศษ

3.1.3 ปญหา/อุปสรรค/แนวโนมการใชสิทธิเสนอกฎหมาย

นับตั้งแตมีการใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอกฎหมายไดเปนครั้งแรกในมลรัฐ South
Dakota ในป ค.ศ.1898 จนถึงป ค.ศ.1998 ปรากฏผลดังตอไปนี้
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ตารางที่ 6  แสดงสถิติการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายระดับมลรัฐในรัฐตาง ๆ ระหวาง ค.ศ.1898-199813

ลําดับ        รัฐ ปที่เร่ิมใช จํานวน
ที่เสนอ

จํานวนที่ผาน
ความเห็นชอบ

จํานวนที่ไมผาน
ความเห็นชอบ

คิดเปนรอยละ
      ที่ผาน

   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]
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ตารางที่ 7 แสดงสถิติการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชนระดับมลรัฐจําแนกตามวิธีการใชสิทธิ
ตั้งแต ค.ศ.1898-199814

วิธีการใชสิทธิ  จํานวนกฎหมาย
 ที่นํามา Vote

  คิดเปน % จํานวนกฎหมายที่
ผานความเห็นชอบ

   คิดเปน %

การเสนอกฎหมายโดยตรง
(Direct Initiative Statues)

           902    47.4%            367      41 %

การเสนอกฎหมายโดยออม
 (Indirect Initiative Statues)

          163     8.6 %             68     42 %

การเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญโดยตรง
(Direct Initiative Amendment)

          808    42.5%            332     41%

การเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญโดยออม
(Indirect Initiative Amendment)

             8      0.4%               7     88%

Memorials/Non- Binding             10      0.5%               8     80%
การเสนอกฎหมายและปรับปรุง
รัฐธรรมนูญบางสวนโดยตรง
(มีเฉพาะในรัฐ California เทานั้น)

            11      0.6%               5     45%

 จํานวนรวมทั้งสิ้น          1,902    100%             787     41%

สําหรับการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุด เมื่อวันที่ 7 พฤศจิกายน 2543 ที่ผานมา มีการนําราง
กฎหมายที่เสนอโดยทางตรงและทางออมมาใหประชาชนออกเสียงในระดับมลรัฐ เปนจํานวน 69 ฉบับ
ในจํานวนนี้เปนรางกฎหมายที่เสนอโดยทางตรง 60 ฉบับ และเสนอโดยทางออม 9 ฉบับ นอกจากนี้ยังมี
การนํารางกฎหมายที่ริเร่ิมเสนอโดยสภานิติบัญญัติจํานวน 133 ฉบับมาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน
ใหความเห็นชอบดวยในคราวเดียวกันนี้  ซ่ึงปรากฏผลวา รางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจํานวน 69
ฉบับนั้นสามารถผานความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนมากของประชาชนผูมาใชสิทธิออกเสียงลง
คะแนนคิดเปนรอยละ48 ของรางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนทั้งหมดหรือราว 34 ฉบับ  สวนราง
กฎหมายที่เสนอโดยสภานิติบัญญัติผานความเห็นชอบจากประชาชนคิดเปนรอยละ 71ของรางกฎหมายที่
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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เมื่อเปรียบเทียบกับการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในรอบ 100 ปที่ผานมา คือ
ตั้งแต ค.ศ.1898-1998 ซ่ึงมีกฎหมายที่ริเร่ิมเสนอโดยประชาชนทั้งโดยทางตรงและทางออม และผาน
ความเห็นชอบจากการออกเสียงลงคะแนนคิดเฉลี่ยเปนรอยละ 41 ของจํานวนรางกฎหมายทั้งหมดที่นํามา
ออกเสียงลงคะแนนแลว นับไดวามีการใชสิทธิเสนอกฎหมายโดยประชาชนเพิ่มมากขึ้นและกฎหมายที่
เสนอโดยประชาชนดังกลาวไดรับความเห็นชอบและมีผลบังคับใชเปนกฎหมายเพิ่มมากขึ้นจากรอยละ 
41 เปนรอยละ 48 ในปจจุบัน อยางไรก็ตามจะเห็นไดวารางกฎหมายที่เสนอโดยฝายนิติบัญญัติซ่ึงนํามา
ขอความเห็นชอบจากประชาชน จะมีผลบังคับใชเปนกฎหมายในอัตราที่สูงกวารางกฎหมายที่เสนอโดย
ประชาชนเสียอีก

สําหรับกฎหมายที่ประชาชนนิยมและใหความสนใจในการใชสิทธิริเริ่มเสนอและไดมี
การออกเสียงลงคะแนนใหกับรางกฎหมายดังกลาวในการเลือกตั้งทั่วไปเมื่อวันที่ 7 พฤศจิกายน 2543 ที่
ผานมา ไดแกกฎหมายที่มีสาระและเนื้อหาเกี่ยวกับเรื่องราวดังตอไปนี้16

1. การปกปองคุมครองสัตว (Animal Protection) เชนหามการแขงสุนัข, การใชกับ
ดักหรือยาพิษ

2. การปฏิรูปนโยบายการใชยา (Drug Policy Reform) เชน การใชกัญชาในการ
บําบัดรักษาโรค

3. การปฏิรูปการศึกษา (Education Reform)
4. การควบคุมอาวุธปน (Guns Control)
5. การปฏิรูปการสาธารณสุข (Health Care Reform)
6. การใหความชวยเหลือทางกายภาพในการฆาตัวตาย (Physician-Assisted Suicide)
7. การแตงงานของคนเพศเดียวกัน/สิทธิของคนรักรวมเพศ
8. เกี่ยวกับภาษี เชน การเก็บภาษีบุหร่ีเพิ่มขึ้น,การเพิ่มหรือลดภาษีเพื่อนํามาเปนคา

ใชจายสําหรับวัตถุประสงคตาง ๆ
9. การยกเลิกระบบการศึกษาแบบ 2 ภาษา (Ending Bi-Lingual Education)
10. การปฏิรูปสิ่งแวดลอม (Environment Reform)
11. การปฏิรูปการใชเงินในการรณรงคหาเสียง
12. สิทธิของผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนในกระบวนการใชสิทธิริเร่ิมเสนอ

กฎหมายและการออกเสียงแสดงประชามติ

                                                          
16 Ibid.,
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ในการใชสิทธิริเริ่มเสนอกฎหมายของประชาชนตลอดระยะเวลาที่ผานมาจนกระทั่งถึง
ปจจุบันนั้น ปรากฏปญหาและอุปสรรคตาง ๆ อันเกิดขึ้นจากกระบวนการและขั้นตอนในการใชสิทธิ ดัง
ตอไปนี้

1. ปญหาที่เกิดขึ้นในขั้นตอนของการรวบรวมรายชื่อใหไดจํานวนตามที่กฎหมาย
กําหนดเพื่อเสนอรางกฎหมายใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด อัน
เนื่องมาจาก

- กฎหมายไมไดกําหนดจํานวนรายชื่อประชาชนที่ตองการไวเปน
จํานวนที่แนนอนเชนในประเทศสวิสเซอรแลนด แตกําหนดเปนรอยละของจํานวนประชาชนที่มีสิทธิ
ออกเสียงลงคะแนนหรือรอยละของประชาชนที่มาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งครั้งตาง ๆ
ซ่ึงทําใหเปนภาระของคณะผูกอการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายที่ตองรวบรวมรายชื่อใหไดมากขึ้นตามจํานวน
ประชากรที่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเพิ่มมากขึ้นในแตละป

- การที่กฎหมายกําหนดคุณสมบัติของประชาชนที่เขาชื่อกันเสนอ
กฎหมายตองมาจากทุกภูมิภาคของมลรัฐเปนอัตรารอยละหรือเปนจํานวนทองที่หรือเขต ของทั้งหมดของ
มลรัฐนั้น ๆ  ทําใหเปนภาระของคณะผูกอการในการรวบรวมรายชื่อประชาชนเพิ่มมากขึ้นเชนกัน

- นอกจากนี้ ระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดใหตองยื่นคํารองและรายชื่อ
ประชาชนก็เปนขอจํากัดและภาระของคณะผูกอการที่ตองเรงดําเนินการใหไดรายช่ือเพื่อยื่นใหทันภายใน
กําหนดเวลาที่กฎหมายกําหนด

ภาระที่เพิ่มมากขึ้นตามกฎหมายดังกลาว ผลักดันใหคณะผูกอการซึ่งปกติอาจ
ใชเพียงอาสาสมัครในการดําเนินการรวบรวมรายชื่อให จําเปนตองหันมาจางบุคคลหรือนิติบุคคลที่เปน
มืออาชพีในการรวบรวมรายชื่อให โดยการจัดทําสื่อโฆษณา การประชาสัมพันธ และการรณรงคใหความ
รูและทําความเขาใจกับประชาชนเพื่อใหไดรับการสนับสนุนรายชื่อประชาชนใหครบและทันกําหนด
เวลาตามกฎหมาย ซ่ึงหมายถึงการใชเงินจํานวนมหาศาลในการดําเนินการเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคดัง
กลาว ตัวอยางที่เห็นไดชัดลาสุด คือการใชเงินจํานวนถึง 300 ลานเหรียญสหรัฐในการรณรงคเพื่อใหช่ือ
ประชาชนเขาชื่อกันในการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของมลรัฐตาง ๆ รวมกันในป ค.ศ.1998 ที่ผานมา
ในจํานวนนี้ 200 ลานเหรียญสหรัฐเปนคาใชจายในการรณรงคในมลรัฐแคลิฟอรเนียเพียงมลรัฐเดียว ผลที่
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ตามมาก็คือ กฎหมายที่ริเร่ิมเสนอโดยประชาชนไดรับความเห็นชอบจากการออกเสียงลงคะแนนในอัตรา
รอยละ 41 ของรางกฎหมายทั้งหมดที่นํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน

2. ปญหาที่ เกิดขึ้นในขั้นตอนของการตรวจสอบความถูกตองของรายชื่อ  
(Validating Signature) อันเนื่องมาจาก

- ขอมูลเกี่ยวกับประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนที่ไดเขาชื่อมาใน
คํารองเสนอกฎหมายซึ่งเก็บรักษาอยูที่สํานักงานขององคการปกครองสวนทองถ่ินตาง ๆ มักจะไมทัน
สมัยพอเนื่องจากบางทองถ่ินไมไดปรับปรุงขอมูลใหทันสมัยเปนระยะ ๆ ซ่ึงปกติแลวขอมูลที่จะนํามาใช
ตรวจสอบความถูกตองของรายชื่อประชาชนนั้น ควรจะไดรับการปรับปรุงทุก 6 เดือน ไมวาจะเปนขอมูล
เกี่ยวกับภูมิลําเนาที่อยูปจจุบันหรือตัวอยางลายมือช่ือ โดยท่ัวไปแลวผูมีหนาที่ตรวจสอบความถูกตองของ
รายช่ือจะตรวจสอบลายมือช่ือและขอมูลสวนตัวในคํารองโดยเปรียบเทียบกับขอมูลและลายมือช่ือของ
ประชาชนผูนั้นจาก Registration Card วาตรงกันหรือไม อยางไร ปญหาที่เกิดขึ้น มาจากการที่กฎหมาย
กําหนดใหผูมีหนาที่ตรวจสอบซึ่งไมใชเจาหนาที่ขององคการปกครองสวนทองถ่ินเปนผูทําหนาที่ตรวจ
สอบรายชื่อประชาชน เชน มลรัฐ Arizona , Colorado , Maine , Washington , Wyoming  กําหนดให
เลขาธิการแหงมลรัฐเปนผูทําหนาที่นี้ และเจาหนาที่ประจําทองถ่ินจะตองสงขอมูลของประชาชนตาม
Registration Card มาใหเลขาธิการแหงมลรัฐเพื่อตรวจสอบโดยเปรียบเทียบกับขอมูลของประชาชนผูที่
เขาชื่อมาคํารองเสนอกฎหมาย ดังนั้นเมื่อขอมูลที่สงมาเปนขอมูลที่ไมไดรับการปรับปรุงใหทันสมัย เมื่อ
เปรียบเทียบกับรายชื่อประชาชนที่ยื่นมาในคํารอง เปนผลใหลายมือช่ือและขอมูลของประชาชนที่เขาชื่อ
มาในคํารองไมตรงกับขอมูลเกาที่มีอยู ทําใหไมผานการตรวจสอบและไมสามารถนับรายชื่อนั้นได และ
ทําใหจํานวนรายชื่อของประชาชนที่ยื่นมาไมครบตามจํานวนที่กฎหมายตองการซึ่งมีผลทําใหคํารอง
เสนอกฎหมายนั้นตกไป

- อยางไรก็ตาม เพื่อไมใหเกิดปญหารายชื่อประชาชนไมถูกตองตาม
กฎหมายดังกลาว คณะผูกอการสามารถคัดสรรรายชื่อประชาชนที่เปนกลุมเปาหมายในการรวบรวมราย
ชื่อไดกอนที่จะนําคํารองที่ประชาชนเขาชื่อกันแลวไปยื่นตอเจาหนาที่เพื่อทําการตรวจสอบตามกฎหมาย 
โดยการตรวจสอบคุณสมบัติของประชาชนดังกลาวจากแฟมขอมูลของผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนที่เก็บ
รักษาอยูที่เจาหนาที่หรือหนวยงานที่เกี่ยวของ แตก็ไมใชเร่ืองที่งายนัก เนื่องจากความทันสมัยและวิธีการ
จัดเก็บขอมูลและขั้นตอนในการเขาถึงขอมูลของแตละทองที่แตละมลรัฐนั้นมีความแตกตางกัน หากไม
ไดรับความรวมมือจากเจาหนาที่หรือหนวยงานนั้นในการเขาถึงขอมูลดังกลาว ก็ไมสามารถดําเนินการ
ตรวจสอบรายชื่อเบื้องตนกอนได นอกจากนี้ยังตองเสยีคาใชจายเพื่อใหไดขอมูลเหลานี้ดวย
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- ในกรณีที่มีคํารองและรายชื่อประชาชนที่ตองตรวจสอบหลายคํารอง
ในคราวเดียวกัน ซ่ึงเจาหนาที่ผูเกี่ยวของตองดําเนินการตรวจสอบใหเสร็จภายในระยะเวลาที่กฎหมาย
กําหนด เวลาที่จํากัดประกอบกับกําลังเจาหนาที่ไมเพียงพอหรือขาดเจาหนาที่ที่มีประสพการณเพียงพอ ก็
เปนปญหาและอุปสรรคทําใหการตรวจสอบเกิดความผิดพลาดอันนํามาสูการฟองคดีตอศาลอยูเสมอ

3. ปญหาอันเนื่องมาจากขอจํากัดในการใชสิทธิเสนอกฎหมายในดานอื่น ๆ  เชน
การที่กฎหมายจํากัดเงื่อนไขการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนทั้งในดานประเภทและเนื้อหาของ
กฎหมาย และการจํากัดจํานวนกฎหมายที่สามารถยื่นเสนอไดในแตละครั้งและตามกําหนดเวลา ทําให
ประชาชนไมสามารถใชสิทธิไดอิสระอยางที่ควรจะเปน

นอกจากนี้ กฎหมายจํานวนมากที่ประชาชนใชสิทธิริเร่ิมเสนอ มีเนื้อหาที่ไม
สอดคลองหรือขัดตอผลประโยชนของกลุมผลประโยชน (Interest Group)ตาง ๆ  เชน กฎหมายเพิ่มภาษี
บุหร่ี , กฎหมายจํากัดวาระการดํารงตําแหนงของฝายบริหารและนิติบัญญัติที่มาจากการเลือกตั้ง, กฎหมาย
เกี่ยวกับการปฏิรูปการรณรงคหาเงินทุนเพื่อการเลือกตั้ง , กฎหมายควบคุมคาสิโนฯลฯ ทําใหกลุมผล
ประโยชนดังกลาวพยายามผลักดันใหมีการแกไขกฎหมายหรือรัฐธรรมนูญซึ่งจะมีผลใหการใชสิทธิเสนอ
กฎหมายของประชาชนเปนไปดวยความลําบากมากขึ้น เชน กําหนดจํานวนรายชื่อประชาชนที่เขาชื่อ
เสนอกฎหมายใหมากขึ้น  ลดระยะเวลาการรวบรวมรายชื่อประชาชนใหนอยลง  จํากัดประเภท เนื้อหา
และจํานวนกฎหมายในแตละครั้งที่สามารถใชสิทธิเสนอไดใหนอยลง ฯลฯ โดยการทุมเงินรณรงคคัด
คานการเสนอกฎหมายในรูปแบบตาง ๆ เพื่อไมใหประชาชนเขาชื่อกันเปนผลสําเร็จ รวมทั้งการใช
กระบวนการนิติบัญญัติในสภาของแตละมลรัฐดวย

อยางไรก็ตาม แมวาจะมีปญหาและอุปสรรคดังกลาวมาแลวขางตนก็ตาม แตก็
มีความเคลื่อนไหวอยางตอเนื่องในมลรัฐตาง ๆ อีก 26 รัฐที่พยายามผลักดันใหประชาชนสามารถใชสิทธิ
ริเร่ิมเสนอกฎหมายไดโดยเร็ว เชน ในมลรัฐ Minnesota, Louisiana ,Texas , New York, และ Rhode
Island
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3.2 สวิสเซอรแลนด
 

3.2.1 ประวัติความเปนมา

สวิสเซอรแลนดเปนประเทศแบบสมาพันธรัฐ(Confederation) ที่ประกอบดวยมลรัฐตาง
ๆ 26 มลรัฐ (Canton) ซ่ึงตางมีรัฐธรรมนูญและการบริหารปกครองเปนของตนเอง ภายใตบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญของประเทศ

การใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอกฎหมายในสวิสเซอรแลนด เปนพัฒนาการที่ตอเนื่อง
มาจากการใหสิทธิประชาชนออกเสียงแสดงประชามติในมลรัฐตาง ๆ ที่มีมานานนับรอยปแลว กลาวคือ
ในชวงศตวรรษที่ 19 บรรดามลรัฐตาง ๆ ของสวิสเซอรแลนดตางยอมรับประเพณีที่จะตองนํารัฐธรรมนูญ
ของมลรัฐมาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติกอนที่จะใหมีผลบังคับใชตอไป (Obligatory
Constitutional Referendum) ซ่ึงตอมาไดขยายครอบคลุมมาถึงการออกเสียงแสดงประชามติตอราง
กฎหมายทั่วไปหรือกฎหมายของฝายบริหารของมลรัฐดวย และไดขยายขอบเขตของการใหสิทธิจนถึงขั้น
ใหสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ (Constitutional Initiative) ของมลรัฐไดดวยในเวลาตอมา

อยางไรก็ตาม การออกเสียงแสดงประชามติตอรัฐธรรมนูญและกฎหมายดังกลาว ก็เปน
เพียงการใชสิทธิในระดับมลรัฐเทานั้น การออกเสียงแสดงประชามติในระดับประเทศไดถูกบัญญัติขึ้น
เปนครั้งแรกหลังจากที่สวิสเซอรแลนดไดเปล่ียนเปนสมาพันธรัฐแลว ในรัฐธรรมนูญ ป ค.ศ.1848 ที่
บัญญัติใหตองนํารัฐธรรมนูญที่ผานการปรับปรุงแกไขโดยรัฐสภาแหงชาติ (Federal Assembly) มาให
ประชาชนออกเสียงแสดงประชามติกอนที่จะบังคับใชตอไป และในรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกันนี้เอง ก็ได
บัญญัติใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญระดับประเทศไดเปนครั้งแรกเชนกัน 17

 3.2.2 ระดับและรูปแบบการใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมาย

สวิสเซอรแลนดใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมายไดทั้งในระดับประเทศ ระดับ
มลรัฐ ซ่ึงรวมถึงระดับทองถ่ินดวย ดังตอไปนี้

                                                          
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 การใชสิทธิเสนอกฎหมายในระดับประเทศ

3.2.2.1(1) บททั่วไป

ประชาชนสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงแกไข
รัฐธรรมนูญของประเทศไดเปนครั้งแรก ตั้งแตรัฐธรรมนูญฉบับป ค.ศ. 1848 แลว ปจจุบันประชาชน
สามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญไดตามบทบัญญัติในมาตรา 138-139 ของรัฐธรรมนูญ
ฉบับใหมที่เพิ่งมีผลบังคับใชเมื่อวันที่ 1 มกราคม 2001 หลังจากที่ไดมีการออกเสียงแสดงประชามติของ
ประชาชนเมื่อวันที่ 18 เมษายน  1999 อันเปนผลใหรัฐธรรมนูญฉบับที่ใชมาตั้งแตป ค.ศ.1874 ถูกยกเลิก
ดวยผลการออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบ 59% (เห็นดวย) ตอ 41% (ไมเห็นดวย)18

ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับใหม ประชาชน
สามารถใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญได 2 กรณี คือ

1. เสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ (Total
Revision) ตามบทบัญญัติในมาตรา 138

2. เสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญบางสวน (Partial
Revision) ตามบทบัญญัติในมาตรา 139

3.2.2.1(2) กระบวนการใชสิทธิ19

ในกรณีที่เปนการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ 
เร่ิมจากประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนจํานวน 7 คน ซ่ึงถือเปนผูกอการริเร่ิมเสนอกฎหมาย (ผูกอ
การอาจเปนกลุมผลประโยชนหรือคณะบุคคลก็ได) เขาชื่อกันยื่นคํารองพรอมรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม
เสนอตอรัฐสภา โดยผาน เลขาธิการคณะรัฐมนตรี (Federal Chancellery) ซ่ึงคณะผูริเร่ิมกอการตองรวบ
รวมรายชื่อประชาชนใหไดครบ 100,000 คน ภายในเวลา 18 เดือน แลวนํามายื่นตอรัฐสภาเพื่อใหดําเนิน
การนํารางรัฐธรรมนูญมาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนตอไป โดยท่ีรัฐสภาไมสามารถเปลี่ยนแปลง
แกไขขอความใด ๆ ในรางรัฐธรรมนูญของประชาชนได
                                                          

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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หากประชาชนสวนใหญออกเสียงลงคะแนนใหความ
เห็นชอบตอรางรัฐธรรมนูญนั้น ตองมีการยุบสภาและจัดใหมีการเลือกตั้งใหมเพื่อเลือกสมาชิกสภารางรัฐ
ธรรมนูญมาดําเนินการดูแลการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหมแลวนํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนอีก
โดยรัฐธรรมนูญฉบับนี้ตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชนดวยคะแนนเสียงสวนใหญซํ้ากัน 2 คร้ัง
(Double Majority) กลาวคือ คร้ังแรก ตองผานความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญของประชาชนที่
มาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนทั้งประเทศ (Valid votes cast) และครั้งที่สอง     ตองผานความเห็นชอบ
ดวยเสียงสวนใหญจากมลรัฐทั้งหมด (Majority of  the states) 20 เชน ตองไดรับความเห็นชอบจากมลรัฐ
12 มลรัฐ จาก 23 มลรัฐ และใน12 มลรัฐดังกลาวตองไดรับความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญของ
ประชาชนที่มาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนดวย (Majority of vote in a majority of cantans)ฯลฯ

อยางไรก็ตาม แมรัฐสภาหรือรัฐบาลจะไมสามารถ
เปล่ียนแปลงแกไขรางรัฐธรรมนูญของประชาชนได แตก็สามารถเสนอรางรัฐธรรมนูญฉบับของตนเอง
(Counter- proposal ) มาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนไดเชนกัน ทั้งนี้ ตั้งแตมีกฎหมายบัญญัติใหสิทธิ
แกประชาชนเปนครั้งแรก จนถึงปจจุบัน    เพิ่งมีการใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญเพียง 2 คร้ัง
ในป ค.ศ.1880 และ ค.ศ.1935 และทั้งสองครั้งก็ไมไดรับความเห็นชอบจากประชาชนสวนใหญของ
ประเทศ21 (รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันเปนการเสนอปรับปรุงแกไขโดยรัฐสภาเมื่อวันที่  18 ธันวาคม
ค.ศ.1998 กอนจะนํามาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติในวันที่ 18 เมษายน ค.ศ.1999)

สําหรับการใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญบาง
สวนนั้น สามารถทําได 2 วิธี คือ วิธีแรก ผูริเร่ิมกอการอาจยื่นคํารองขอซึ่งมีลักษณะเปนขอเสนอแนะ
(General Suggestion)ใหรัฐสภาดําเนินการปรับปรุงรัฐธรรมนูญตามที่ผูริเร่ิมกอการเสนอแนะ และวิธีที่
สอง คือยื่นคํารองพรอมทั้งรางรัฐธรรมนูญที่ปรับปรุงแลว (Formulated Draft) มาดวย หากพบวาคํารอง
และรางรัฐธรรมนูญไมเปนไปตามหลักเกณฑของกฎหมาย หรือเนื้อหาที่เสนอไมเปนไปตามกฎหมาย
หรือไมเปนไปตามกฎหมายระหวางประเทศ รัฐสภาจะประกาศใหเปนคํารองที่ไมชอบดวยกฎหมายทั้ง
หมดหรือบางสวนแลวแตกรณี สําหรับวิธีแรกนั้น ในกรณีที่รัฐสภาเห็นดวยกับขอเสนอแนะของคณะผูริ
เร่ิมกอการก็จะตองดําเนินการปรับปรุงรัฐธรรมนูญใหเปนไปขอเสนอแนะนั้นแลวนํามาใหประชาชน
ออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบดวยการออกเสียงลงคะแนนแบบ 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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ใหความเห็นชอบ ก็จะทําใหรัฐธรรมนูญนั้นมีผลบังคับใชตอไป แตหากรัฐสภาไมเห็นดวยกับขอเสนอ
แนะของคณะผูริเร่ิมกอการ ก็จะตองนําคํารองพรอมขอเสนอแนะดังกลาวมาใหประชาชนออกเสียงลง
คะแนนวาจะใหความเห็นชอบกับการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญตอไปหรือไม ในชั้นนี้ ไมจําเปนตองใช
คะแนนเสียงแบบ Double Majority หากประชาชนเห็นชอบดวยกับคํารองเสนอขอปรับปรุงกฎหมายแบบ
ขอเสนอแนะของคณะผูริเร่ิมกอการ รัฐสภาตองดําเนินการจัดทํารางรัฐธรรมนูญแลวนํามาใหประชาชน
ออกเสียงลงคะแนนอีกครั้ง ซึ่งการออกเสียงลงคะแนนในชั้นนี้ ตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชน
ดวยคะแนนเสียงสวนใหญแบบ Double Majority

ในกรณีที่คณะผูริเร่ิมกอการยื่นคํารองพรอมทั้งรางรัฐ
ธรรมนูญฉบับใหมมาดวย รัฐสภาไมสามารถปรับปรุงแกไขรางรัฐธรรมนูญนี้ได นอกจากตองใหการรับ
รองรางรัฐธรรมนูญหรือระบุวาไมเห็นชอบดวยกับรางรัฐธรรมนูญฉบับนี้ กอนที่จะนํามาใหประชาชน
ออกเสียงลงคะแนน นอกจากนี้ รัฐสภายังสามารถเสนอรางรัฐธรรมนูญ (Counter-proposal)ของตนเองได
ในกรณีที่ระบุวาไมเห็นชอบดวยกับรางรัฐธรรมนูญของผูริเร่ิมกอการซึ่งก็ตองนํามาใหประชาชนออก
เสียงลงคะแนนดวยเชนกัน ทั้งนี้ ประชาชนสามารถใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนตอรางรัฐธรรมนูญทั้งของ
ฝายผูริเร่ิมกอการและรางของรัฐสภาได แตรัฐธรรมนูญที่จะมีผลบังคับใชจะตองเปนรางรัฐธรรมนูญที่ได
รับความเห็นชอบจากคะแนนเสียงสวนใหญของประชาชนที่มาใชสิทธิลงคะแนนทั้งประเทศและเสียง
สวนใหญของมลรัฐซึ่งประชาชนในมลรัฐนั้นใหความเห็นชอบดวย (Double Majority)

โดยปกติแลว การเสนอรางรัฐธรรมนูญของรัฐสภาเขา
มาใหมนั้น จะมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงโดยนําบางสวนจากรางของคณะผูริเร่ิมกอการมารวมอยูดวยแต
ไมมากนัก สวนใหญของรางรัฐธรรมนูญจะรางโดยละเลยความตองการที่อยูในคํารองและรางรัฐธรรม
นูญของคณะผูกอการเสียมากกวา แตนี่เปนเทคนิคของรัฐสภาเพราะเมื่อนํามาใหประชาชนออกเสียงลง
คะแนนก็มักจะไดรับความเห็นชอบจากประชาชนสวนใหญมากกวารางของคณะผูริเร่ิมกอการ ตัวอยาง
เชน รางรฐัธรรมนูญที่เสนอโดยพรรคคอมมิวนิสตใหมีการปรับปรุงโครงสรางการใหบริการทางสังคม
แกผูสูงอายุ ถูกรัฐสภาเสนอรางของตนเองมาแขงโดยยืนยันในหลักการตามรางรัฐธรรมนูญที่เสนอโดย
พรรคคอมมิวนิสตแตเปลี่ยนแปลงในรายละเอียดซ่ึงเปนเจตนารมณหลักของรางของพรรคคอมมิวนิสต 
แตเมื่อนํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน ปรากฏวา รางของรัฐสภาไดรับความเห็นชอบจากประชา
ชนดวยคะแนนเสียง 74% และผานความเห็นชอบจากประชาชนในอีก 22 มลรัฐ ขณะที่รางของพรรค
คอมมิวนิสตไดรับความเห็นชอบจากประชาชนเพียง 15.6%22

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

[2001,January 13]



84

รัฐธรรมนูญของประเทศสวิสเซอรแลนดไมไดรับรอง
ใหประชาชนสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายทั่วไปได อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญฉบับป
ค.ศ. 1874 เปนตนมาไดบัญญัติใหประชาชนสามารถมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติไดแมวาจะไม
ใชการมีสวนรวมโดยตรงก็ตาม กลาวคือ ประชาชนสามารถมีสวนรวมในการออกกฎหมายเพื่อบังคับใช
ในระดับประเทศโดยการเขาชื่อกันยื่นคํารองขอใหมีการนํากฎหมายที่รัฐสภาหรือรัฐบาลผานความเห็น
ชอบมาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนกอนจะประกาศใชกฎหมายนั้นตอไปได หรือที่เรียกวา
"Optional legislative referendum"  ซ่ึงรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ก็ไดบัญญัติรับรองสิทธิเชนนี้ไวใน
มาตรา 141 23 กลาวคือ ประชาชนจํานวน 50,000 คน หรือมลรัฐ 8 มลรัฐสามารถเขาชื่อกันยื่นคํารองตอรัฐ
สภาภายใน 90-100 วันนับแตประกาศใช เพื่อใหนํากฎหมายตอไปนี้มาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน
กอนไดแก

- พระราชบัญญัติระดับชาติ (Federal Statutes)
- พระราชบัญญัติที่ประกาศใชเปนการเรงดวนซึ่ง

จะมีผลบังคับใชนานกวา 1 ป
- พระราชกฤษฎีกาที่ออกตามบทบัญญัติของรัฐ

ธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติอ่ืน
- สนธิสัญญาระหวางประเทศซึ่งไมมีกําหนด

เวลาจํากัดและไมอาจยกเลิกได หรือสนธิสัญญาที่จะตองนําประเทศเขาไปรวมในองคการระหวาง
ประเทศ ฯลฯ

อยางไรก็ตาม หากเปนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการเงิน
(Fiscal Estimates) งบประมาณรายจายของรัฐบาล หรือกฎหมายของฝายบริหาร ( Executive Ordinances)
แลว ประชาชนไมสามารถเขาชื่อกันขอใหนํากฎหมายดังกลาวมาออกเสียงลงคะแนนได

3.2.1.2(3) ผลการบังคับใชกฎหมาย

รางรัฐธรรมนูญที่ไมผานความเห็นชอบในการออก
เสียงลงคะแนนของประชาชนนั้น สามารถใชสิทธิเสนอปรับปรุงแกไขไดอีกโดยไมอยูภายใตขอจํากัดใน

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

http://www.uni-wuerzburg.de/law [2001, January13]
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เร่ืองเวลา กลาวคือ สามารถเสนอปรับปรุงอีกเมื่อไรก็ไดที่ตองการ สวนรัฐธรรมนูญที่ผานความเห็นชอบ
โดยการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนแลวจะมีผลบังคับใชทันที

สําหรับกฎหมายประเภท Optional legislative
referendum ที่จะมีผลบังคับใชตอไปจะตองไดรับความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญของประชาชน
ที่มาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนน24 หากไมไดรับความเห็นชอบจากประชาชน จะตองสิ้นผลหลังจาก
ประกาศใชมาครบ 1 ปแลว เฉพาะพระราชกฤษฎีกา (Decree)ที่ออกมาโดยเรงดวนแตไมชอบดวยรัฐ
ธรรมนูญ หากตองการใหมีผลบังคับใชนานกวา 1 ป จะตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชนสวนใหญ-
ดวยคะแนนเสียงแบบ Double Majority25

  ตารางที่ 8  แสดงการใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายของสวิสเซอรแลนดประเภทตาง ๆ  ระหวาง
ค.ศ.1848-1992)26

ประเภท จํานวนรวม ผาน ไมผาน คิดเปนรอยละ
เสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งหมด

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

เสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญบางสวน
(Constitutional Initiative/Partial Revision)

104 10 94 9.6 %

รางรัฐธรรมนูญเสนอโดยรัฐสภา
(Parliamentary Counterproposal)

27 17 10 63.0 %

การออกเสียงในรางกฎหมาย
Optional  Legislative Referendum

112 53 59 47.3 %

กฎหมายเรงดวนที่ออกโดยอาศัยรัฐธรรมนูญ
(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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  จะเห็นไดวานับตั้งแตมีการใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ
บางสวนไดในป ค.ศ.1891 เปนตนมา ก็มีการใชสิทธิดังกลาวเพิ่มมากขึ้น และเมื่อนํามาใหประชาชนออก
เสียงลงคะแนน จะไดรับความเห็นชอบจากประชาชนมากกวาการใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้ง
ฉบับ โดยในชวงเวลา 20 ปแรก มีการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งฉบับและบางสวนดังมีรายละเอียดตอ
ไปนี้27

ตารางที่ 9 การใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งฉบับและบางสวนระหวางป ค.ศ.1891-1910

วัน เรื่อง ผล
รอยละ
ของผูมา
ใชสิทธิ

มลรัฐ
รอยละ
ที่ไม
ผาน

20/8/1893 หามฆาปศุสัตวโดยวิธีการทําใหเลือดตกยางออก ผาน 60.1 11.5 49.1
3/6/1894 กําหนดหนาที่ของรัฐในการสงขาวสารใหผูใชแรงงาน 19.8 0 57.6
4/11/1894 จัดสรรภาษีศุลกากรระหวางมลรัฐ ไมผาน 29.3 8.5 72.9
4/11/1900 การเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ไมผาน 40.8 10.5 59.0
4/11/1900 การเลือกต้ังคณะรัฐบาล (Federal Council) ไมผาน 35.0 8 59.0

25/10/1903 จํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ไมผาน 24.4 4 53.3
5/7/1908 การหามปลูกตน absinthe ผาน 63.5 20 49.3

25/10/1908 การออกกฎหมายเกี่ยวกับพลังงานน้ํา ผาน 84.4 21.5 48.2
23/10/1910 การเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ไมผาน 47.5 12.0 62.3

อยางไรก็ตามเมื่อเทียบกับรางรัฐธรรมนูญที่เสนอโดยรัฐสภาในรูปแบบที่เรียกวา Counter-
proposal แลว จะเห็นวาไดรับความเห็นชอบในการออกเสียงลงคะแนนของประชาชนในอัตราที่สูงกวา
รางรัฐธรรมนูญที่เสนอโดยประชาชนมาก

                                                          
27 Ibid.,http://www.iandrinstitute.org/
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   ตารางที่ 10  การใชสิทธิออกเสียงแสดงประชามติตอรางกฎหมายระดับประเทศประเภทตาง ๆ ระหวาง
ป ค.ศ.1948-2000 (ณ วันที่ 11 ก.ค.2000)28

การออกเสียงที่กฎหมายบังคับ
(Obligatory  Referendum)

การออกเสียงในรางกฎหมาย
(Optional Legislative Referendum)

การใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ
(Constitutional Initiatives)ป

ค.ศ.-ค.ศ. ออกเสียง ผาน ไมผาน คํารอง ออก
เสียง ผาน ไมผาน คํา

รอง
ถอน
กอน

ออก
เสียง ผาน ไม

ผาน
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 การใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายในระดับมลรัฐ

3.2.2.2(1) บททั่วไป

มลรัฐทั้ง 26 มลรัฐที่รวมกันเปนประเทศสวิสเซอร
แลนดในขณะนี้ แตละมลรัฐตางมีรัฐธรรมนูญ รัฐสภา รัฐบาล ศาล ตลอดจนกฎหมายที่ใชบังคับเปนของ
ตนเอง (ยกเวนกฎหมายแพงและอาญาที่ใชบังคับโดยกฎหมายของรัฐบาลกลาง) มลรัฐตาง 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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บริหารการปกครองโดยมีหลักประกันวาจะไมถูกแทรกแซงจากรัฐบาลกลางโดยบทบัญญัติของรัฐธรรม
นูญของประเทศ (เชน สามารถกําหนดอัตราภาษีเงินได ภาษีทรัพยสินไดเอง)

รัฐสภาของแตละมลรัฐประกอบดวยสมาชิกตั้งแต 58-
200 คน ขณะที่รัฐบาลก็ประกอบดวยฝายบริหารตั้งแต 5,7 หรือ 9 คน แลวแตบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
ของรัฐนั้น ๆ สวนมลรัฐแตละมลรัฐก็ประกอบดวยหนวยการปกครองสวนทองถ่ิน (Municipal) ทั้งขนาด
เล็กและขนาดใหญรวมกนัทั้ง 26 มลรัฐ มีจํานวนประมาณ 2,903 หนวยงาน ซ่ึงจํานวนนี้อาจลดลงไดอีก
ในอนาคตในกรณีที่มีการควบรวมเขาดวยกัน ประมาณ 1 ใน 5 ของหนวยการปกครองสวนทองถ่ินเหลา
นี้ มีรัฐสภาเปนของตนเอง ในขณะที่อีก 4 ใน 5 ปกครองในรูปแบบประชาธิปไตยทางตรงโดยผานสภา
ทองถ่ิน (Local Assembly) ทั้งนี้ การปกครองดังกลาวไดรับการรับรองโดยบทบัญญัติทั้งของรัฐธรรมนูญ
ของประเทศและรัฐธรรมนูญของมลรัฐ29

โดยพื้นทางทางประวัติศาสตรแลว  การปกครอง
ของสวิสเซอรแลนดมีรากเหงามาจากการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบทางตรง      ( ที่เรียกวา
Landsgemeinde ซ่ึงปจจุบันมี 2 มลรัฐที่ยังคงปกครองในรูปแบบนี้อยู คือ Glarus และ Appenzell-
Innerrhoden) ที่ใชแพรหลายมายาวนานในมลรัฐตาง ๆ กอนที่จะมารวมกันเปนประเทศในปจจุบันนี้ จึง
อาจกลาวไดวา การใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายในระดับชาติของสวิสเซอรแลนดนั้นเปน
พัฒนาการจากการใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฏหมายของมลรัฐตาง ๆ ตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวนั่น
เอง ดังนั้น การใหสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายของมลรัฐตาง ๆ จึงมีรูปแบบเดียวกับการใชสิทธิริเร่ิม
เสนอปรับปรุงกฎหมายในระดับชาติซ่ึงไดกลาวมาแลวขางตน

โดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแลว ทุกมลรัฐมีสิทธิ
ยื่นคํารองหรือเสนอรางกฎหมายเพื่อใหรัฐสภาของสวิสเซอรแลนดพิจารณา โดยสภาผูแทนราษฎร
(National Council) และวุฒิสภา (Council of State)จะเปนผูตรวจสอบในเบื้องตนกอนที่จะนําคํารองหรือ
รางกฎหมายมาพิจารณาตอไปตามกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐสภา สําหรับประชาชนในมลรัฐตาง ๆ
นั้น 30สามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายได ดังนี้

1. การใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญของ
มลรัฐ (Constitutional Initiative) ทั้งฉบับหรือแตเฉพาะบางสวน
                                                          

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. การใชสิทธิเสนอปรับปรุงกฎหมายของมล
รัฐ (Legislative Initiative)

3.2.2.2(2) กระบวนการใชสิทธิ31

ประชาชนจํานวนตามที่รัฐธรรมนูญของแตละมลรัฐ
กําหนด เชน 6,000 คน, 10,000  คน หรือ 12,000 คน ฯลฯ เขาชื่อกันยื่นคํารองตอสภาแหงมลรัฐ ( Grand
Conceil )เพื่อใหมีการปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งหมดหรือแตเฉพาะบางสวน ซ่ึงบางมลรัฐกําหนดไวดวยวา
เมื่อเขาชื่อกันแลว หามถอนชื่อออกจากคํารองนั้น เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดใหทําได

โดยเบื้องตน สภาแหงมลรัฐจะพิจารณาวาคํารองที่เขา
ชื่อมานั้นถูกตองตามกฎหมายของมลรัฐ ถูกตองดวยเนื้อหา รูปแบบและเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐ
ธรรมนูญของรัฐนั้นหรือไม ทั้งนี้การเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญของมลรัฐนั้นสามารถเสนอได 2 รูปแบบ
เชนเดียวกันการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญของประเทศดังไดกลาวมาแลวคือในรูปของขอเสนอแนะทั่ว
ไป (General Suggestion) และในรูปของคํารองที่มาพรอมกับรางรัฐธรรมนูญที่ปรับปรุงแลว (Proposal
Draft) ซ่ึงสภาแหงมลรัฐสามารถเสนอรางรัฐธรรมนูญฉบับของตนเอง (Counter-draft) สวนออกมาใน
เวลาเดียวกันก็ได หากไมยอมรับรางรัฐธรรมนูญฉบับที่ประชาชนเสนอมา หลังจากนั้นตองจัดใหประชา
ชนไดออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายทั้งสองฉบับภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด เพื่อใหมีผลใชบังคับ
ตอไป เชน มลรัฐ Vaud กําหนดใหรัฐบาลตองนํารางกฎหมายมาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนภายใน
เวลา 2 ป นับแตไดรับคํารองจากประชาชน แตสามารถขยายเวลาไดหากรัฐบาลเห็นสมควร32

สําหรับการเสนอปรับปรุงกฎหมายของมลรัฐนั้น รัฐ
ธรรมนูญของแตละมลรัฐจะกําหนดจํานวนรายชื่อที่กฎหมายตองการในการเขาชื่อเสนอคํารองไวแตกตาง
กัน โดยจะกําหนดเปนจํานวนที่แนนอนนอยกวาหรือเทากับกรณีที่ตองใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ
เชน มลรัฐ Geneve กําหนดใหการเขาชื่อเสนอกฎหมายตองมีประชาชนเขาชื่อกันจํานวน 10,000 คน เทา
กับการเขาชื่อกันเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ , มลรัฐ Valais กําหนดใหการเขาชื่อเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนู
ญ ตองมีการเขาชื่อกนั 6,000 คน ขณะที่การเขาชื่อเสนอปรับปรุงกฎหมายตองการเพียง 4,000 คน , มลรัฐ
Neuchatel กําหนดใหการเขาชื่อเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญตองใช 10,000 คน แตการเขาชื่อเสนอปรับ
                                                          

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 ตองการรายชื่อเพียง 6,000 คน สวนมลรัฐ  Vaud กําหนดใหสามารถเขาชื่อเสนอปรับปรุง
รัฐธรรมนูญและกฎหมายไดโดยการที่ประชาชนจํานวน 12,000 คน เขาชื่อกันยื่นคํารองขอ ฯลฯ

ในกรณีที่สภาแหงมลรัฐไมเห็นดวยกับรางกฎหมาย
ของประชาชนที่เสนอมา ก็สามารถที่จะเสนอรางกฎหมายของตนเอง (Contreprojet) เพื่อใหประชาชน
พิจารณาในการออกเสียงลงคะแนนพรอมกับรางกฎหมายของ ประชาชนไดเชนเดียวกัน

3.2.2.2(3) ผลการบังคับใชกฎหมาย

ในกรณีที่รางรัฐธรรมนูญหรือรางกฎหมายไมวาจะ
เปนรางของประชาชนหรือรางของสภาแหงมลรัฐก็ตาม ไดรับความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญ
ของผูมาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนน รางรัฐธรรมนูญหรือรางกฎหมายนั้นก็จะมีผลใชบังคับตอไปภายใน
ระยะเวลาตามที่กฎหมายบัญญัติ การยกเลิกเปลี่ยนแปลงแกไขการบังคับใชใด ๆ จะทําไดโดยรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายฉบับใหมซ่ึงไดรับความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญของประชาชนจากการออกเสียง
ลงคะแนนในทํานองเดียวกันเทานั้น

ศาลของมลรัฐหรือศาลของรัฐบาลกลางสามารถ
วินิจฉัยความไมชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายของมลรัฐได แตไมสามารถวินิจฉัยความไมชอบดวย
รัฐธรรมนูญของกฎหมายของสหพันธรัฐ (Federal Law) ได33

3.2.3 ปญหา/อุปสรรค/แนวโนมการใชสิทธิเสนอกฎหมาย

โดยปกติประชาชนสวิสเซอรแลนดจะใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนใหกับราง
กฎหมายตาง ๆ ประมาณปละ 4 คร้ัง ทั้งในระดับชาติและระดับทองถ่ิน  ตั้งแตการออกเสียงในเรื่องการ
ยุบเลิกกองทัพ ไปจนถึงการซื้อภาพเขียนของปกัสโซใหกับพิพิธภัณฑของเมือง ฯลฯ โดยครั้งลาสุด คือ
การออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายและการแสดงประชามติในเรื่องตาง ๆ ทั้งในระดับชาตแิละระดับ
มลรัฐ (ซ่ึงรวมถึงระดับทองถ่ินดวย) เมื่อวันที่ 24 กันยายน ค.ศ.2000 ที่ผานมา และถึงแมสวิสเซอรแลนด
จะเปนแบบฉบับของประเทศที่ใชรูปแบบการปกครองในแบบประชาธิปไตยทางตรงใหกับประเทศอื่น

                                                          
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 การใชสิทธิเสนอปรับปรุงกฎหมายของประชาชนเทาที่ผานมาจนถึงปจจุบันก็
ยังคงประสพปญหาบางประการ  ดังนี้

1. ปญหาอันเนื่องมาจาก Double Majority

 การที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งหมด
หรือแตบางสวนซึ่งจะมีผลบังคับใชไดนั้น จะตองไดรับคะแนนเสียงสวนใหญแบบ Double Majority คือ
ตองไดรับคะแนนเสียงสวนใหญทั้งจากประชาชนทั่วทั้งประเทศและเสียงสวนใหญจากมลรัฐดวยนั้น ทํา
ใหการใชสิทธิเสนอปรบัปรุงกฎหมายดังกลาวเปนไปโดยยากที่จะประสพความสําเร็จได เนื่องจาก หาก
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ถูกเสนอปรับปรุงแกไขนั้นไมสอดคลองกับผลประโยชนของมลรัฐใดรัฐ
หนึ่งหรือหลายรัฐแลว มลรัฐนั้น ก็จะคัดคานไมใหการสนับสนุนโดยการไมใหความเห็นชอบในการออก
เสียงลงคะแนนซึ่งอาจมีผลใหรางกฎหมายนั้นไมไดรับคะแนนเสียงสวนใหญจากมลรัฐและทําใหไม
สามารถบังคับใชเปนกฎหมายตอไปได ซ่ึงก็มีเหตุการณปรากฏใหเห็นหลายครั้งที่ประชาชนทั่วทั้ง
ประเทศใหความเห็นชอบในการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญของประเทศดวยคะแนนเสียงสวนใหญ แต
มลรัฐกลับไมใหความเห็นชอบดวย เชน การเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญในสวนที่เกี่ยวกับการเพิ่มอํานาจ
ของรัฐบาลกลางในดานการจัดเก็บภาษี ในป ค.ศ.1970 , การจัดการเกี่ยวกับการศึกษาในป ค.ศ.1973 , การ
จัดการทางดานเศรษฐกิจ ในป ค.ศ.1975 และ การควบคุมนโยบายเกี่ยวกับพลังงาน ในป ค.ศ. 1983 34ฯลฯ
และเมื่อพิจารณาจากขอมูลการใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญตั้งแตป ค.ศ.1848  จนถึงป ค.ศ. 2000
จะเห็นไดวา มีการใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งฉบับและบางสวนเปนจํานวนถึง 127 คร้ัง มีเพียง
12 คร้ังเทานั้นที่ประสพความสําเร็จ สวนอีก 115 คร้ัง ไมผานความเห็นชอบตามขอกําหนดในรัฐธรรม
นูญ

2. ปญหาอันเนื่องมาจาก Double Yes

การที่กฎหมายใหสิทธิประชาชนสามารถออกเสียงลงคะแนนในราง
กฎหมายทั้งรางของคณะผูริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายและรางของรัฐสภา ที่เรียกวา Counter-proposal
หรือ Counterprojet ทําใหเกิดปญหาที่ตามมาคือ กรณีที่รางกฎหมายทั้งสองฉบับตางก็ไดรับความเห็น
ชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญจากประชาชน ปญหาคือ รางกฎหมายฉบับใดเปนรางกฎหมายที่ประชา

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

http://www.iandrinstitute.org/ [2001, January 13]



92

ชนตองการมากกวากัน แมวาจะเคยมีความพยายามที่จะแกไขกฎหมายใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน
ใหกับรางกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งที่ประชาชนตองการมากที่สุดเทานั้นก็ตาม แตก็มีการคัดคานจากฝาย
ที่ไมเห็นดวยโดยใหเหตุผลวาจะเปนการบั่นทอนความเขมแข็งของรัฐสภาและพรรคการเมือง รวมทั้ง
ระบบการออกเสียงแสดงประชามติของประเทศ ดังนั้น จนถึงขณะนี้ ประชาชนก็ยังคงใชสิทธิออกเสียง
ลงคะแนนใหกับรางกฎหมายทั้งสองฉบับไดในเวลาเดียวกัน อยางไรก็ตาม ในบางมลรัฐ เชน Geneva
กลับมีบทบัญญัติท่ีกําหนดใหประชาชนตองเลือกวาจะออกเสียงลงคะแนนใหกับรางกฎหมายไดเพียง
ฉบับใดฉบับหนึ่งเทานั้น 35

ปญหาดังกลาวเปนปจจัยที่มีสวนทําใหการมาใชสิทธิออกเสียงลง
คะแนนของประชาชนอยูในอัตราที่ต่ํากวาที่ควรจะเปน กลาวคือ ไมเกิน 30% นาน ๆ คร้ัง จึงจะถึง 40%
(อัตราเฉลี่ยประมาณ 33% ยกเวนในมลรัฐ Schaffhausen ซ่ึงเฉลี่ยประมาณ 65% เนื่องจากกฎหมาย
กําหนดใหประชาชนที่ไมไปใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนตองจายคาปรับครั้งละ 5-7 ฟรังสสวิส )36 ซ่ึง
หมายความวากฎหมายที่สําคัญ ๆ ผานความเห็นชอบหรือถูกปฏิเสธจากประชาชนจํานวนไมถึง 20% ของ
ประชาชนทั้งประเทศ เนื่องจากการปรับปรุงแกไขรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายดังกลาวเปนสิ่งที่เขาใจยาก
และสลับซับซอนเกินกวาที่ประชาชนจะทําความเขาใจไดอยางชัดเจน ซ่ึงจะเห็นไดจากการที่ประชาชน
มักจะออกเสียงลงคะแนนไมใหความเห็นชอบ (No Vote) หรืองดออกเสียงไปเลยในกรณีที่ไมเขาใจหรือ
ไมแนใจเกี่ยวกับรางกฎหมายนั้น ๆ ซ่ึงทําใหรางกฎหมายที่ไดรับความเห็นชอบจากประชาชนในการออก
เสียงลงคะแนนมีเพียง 1 ใน 10 ของจํานวนรางกฎหมายทั้งหมดที่นํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน

อยางไรก็ตาม แมจะมีปญหาดังกลาว แตการใหสิทธิประชาชนสามารถ
เสนอปรับปรุงกฎหมายไดก็มีประโยชนในแงที่สามารถควบคุมการปฏิบัติงานของผูแทนประชาชนได
คอนขางมีประสิทธิภาพ เห็นไดชัดจากการใชจายงบประมาณในการบริหารราชการแผนดินของมลรัฐที่มี
ระบบการใหประชาชนใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายไดเอง ที่ใชจายลดนอยลงไปอยาง
นอย 17% เมื่อเปรียบเทียบกับมลรัฐที่ไมมีระบบดังกลาว และยิ่งการใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมายในมลรัฐใด เปนไปโดยงายแลว การใชจายงบประมาณของมลรัฐนั้นก็ยิ่งลดนอยลงไปดวย

                                                          
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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แสดงใหเห็นวา การใหสิทธิประชาชนมีสวนรวมในการเสนอปรับปรุงกฎหมายนั้น เปนกลไกที่มีประ
สิทธิภาพในการควบคุมการทําหนาที่ของผูแทนประชาชนไดเปนอยางดี37 และก็มีแนวโนมวา จะมีการนํา
กลไกในเรื่องการใหสิทธิประชาชนเสนอปรับปรุงกฎหมายที่ใชอยูในมลรัฐตาง ๆ ไปใชกับการเสนอปรับ
ปรุงกฎหมายในระดับชาติ (Federal Law) ในอนาคตอันใกลนี้อยางแนนอน

3.3 อิตาลี

3.3.1 บททั่วไป

อิตาลีเปนประเทศสาธารณรัฐซ่ึงแบงการปกครองออกเปนทองถ่ินที่เรียกวา "ภาค"
(Region)  จํานวน 20 ภาค แบงเปนภาคที่มีฐานะพิเศษในการปกครองตนเองจํานวน 5 ภาค และภาคที่มี
ฐานะธรรมดาอีก 15 ภาค , มลฑลหรือจังหวัด (Province),และหนวยปกครองสวนทองถ่ิน
(Municipalities) ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา 114 ,116  โดยการบริหารการปกครองดําเนินการ
ภายใตบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ สามารถออกกฎหมายไดเองโดยมีเงื่อนไขวาตองไมขัดตอบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายของประเทศ

3.3.2 ระดับและรูปแบบการใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมาย

รัฐธรรมนูญฉบับที่ใชอยูในปจจุบัน ซ่ึงเริ่มใชมาตั้งแต วันที่ 1 มกราคม ป ค.ศ.1948
บัญญัติใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายไดเฉพาะการเสนอปรับปรุงกฎหมายระดับ
ชาติเทานั้น  ตามมาตรา 71 ซ่ึงมีขั้นตอนดังตอไปนี้

3.3.2.1 กระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมาย

ประชาชนสามารถใชสิทธิเสนอกฎหมายไดโดยการทํารางกฎหมายแลวเรียบ
เรียงเปนมาตรา ๆ พรอมกับแนบรายงานเกี่ยวกับเปาหมายรวม ๆ ของแตละมาตรา แลวลงนามจากผูมี
สิทธิเลือกตั้งอยางนอย 50,000 คน ซ่ึงผูลงนามนี้จะตองมีชื่ออยูในรายชื่อของผูที่มีสิทธิเลือกตั้งสมาชิก

                                                          
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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สภาผูแทนราษฎร และลายมือช่ือดังกลาวจะตองไดรับการรับรองวาเปนลายมือช่ือที่แทจริงของบุคคล
เหลานั้นดวย นอกจากนี้ยังตองแนบใบรับรองการเลือกตั้งมาดวย38หลังจากนี้แลว จึงนํามายื่นเสนอโดย
ตรงตอรัฐสภาโดยผานสภาผูแทนราษฎรหรือวุฒิสภา เพื่อใหพิจารณารางกฎหมายดังกลาวตอไป39

สําหรับกระบวนการพิจารณากฎหมายในรัฐสภานั้น ประกอบดวยขั้นตอนใน
การตระเตรียมและการพิจารณาลงมติซ่ึงมีรายละเอียดดังตอไปนี้

(1) ขั้นตอนในการตระเตรียม

โดยปกติสภาจะพิจารณารายละเอียดตาง ๆ ของรางกฎหมายที่มีผูเสนอ
มาโดยมักจะมีการอภิปรายและลงมติในขั้นตน โดยคณะกรรมาธิการของสภากอน เมื่อส้ินสุดการ
พิจารณาแลว กรรมาธิการจะตองเตรียมรายงานฉบับหนึ่งตามที่ไดรับคะแนนเสียงขางมากและรายงานอีก
ฉบับหนึ่งหรือหลายฉบับของผูที่ไดคะแนนเสียงขางนอย ตามแตวาจะมีความขัดแยงในทางความคิดกัน
มากนอยเพียงใด ซ่ึงในรายงานนี้ยังจะไดกลาวถึงขอดีขอเสียของรางกฎหมายฉบับนั้นเพื่อเสนอใหสภาลง
มติใหผานหรือไมใหผานรางกฎหมายนั้น นอกจากนี้กรรมาธิการตองตั้งคณะกรรมการขั้นมาชุดหนึ่ง
ประกอบดวยกรรมการ 9 คน มีหนาที่ใหความเห็นเกี่ยวกับกฎหมายที่แกไขเพิ่มเติม (emendamenti) ซ่ึง
อาจถูกเสนอขึ้นมาได

(2) ขั้นตอนในการพิจารณาลงมติ

ขั้นตอนนี้เปนขั้นตอนที่สภาจะพิจารณาวาจะผานรางกฎหมายที่เสนอ
มานั้นหรือไม ซ่ึงในขั้นตอนนี้จะมีกระบวนการที่แตกตางกันอยู 4 กระบวนการดวยกัน กลาวคือ

1. กระบวนการธรรมดา (procedimento ordinario) ตามบท
บัญญัติของมาตรา 72 วรรคแรกแหงรัฐธรรมนูญฯ กระบวนการนี้พิจารณาเปนขั้น ๆ ไดดังนี้

(ก) พิจารณาเบื้องตนจากกรรมาธิการที่มีอํานาจในเรื่อง
นั้น ๆ
                                                          

38 ฉันทิชย โสตถิพันธุ,กระบวนการและขั้นตอนการออกกฎหมายของประเทศสาธารณรัฐอิตาลี,อาจารยบูชา :
หนังสือรวบรวมบทความทางวิชาการเพื่อเปนอนุสรณ ศ.ไพโรจน ชัยนาม,คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,
พ.ศ.2538,หนา 57.

39 http://www.Lisp.com.au/
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(ข) การอภิปรายในสภาเกี่ยวกับรางกฎหมายนั้น ซ่ึงจะ
ตองมีการอานรายงานที่กรรมาธิการทําเสนอมาตอที่ประชุมสภา

(ค) การอภิปรายและการลงมติรายมาตราซึ่งการอภิปราย
และการลงมตินี้จะตองทําตอรางกฎหมายที่ผานกรรมาธิการมาแลว เวนแตจะมีการเสนอกฎหมายแกไข
เพิ่มเติม (emendamenti) และเมื่อการพิจารณาลงมติรายมาตราเสร็จสิ้นลงแลวจะตองเสนอรางกฎหมาย
นั้นเพื่อการลงมติคร้ังสุดทาย (Votazione Finale)

(ง) การลงมติคร้ังสุดทาย การลงมติคร้ังสุดทายถือวาเปน
ส่ิงจําเปนเพราะอาจมีความไมแนนอนสําหรบัคะแนนเสียงสวนใหญที่ไดมาในการลงมติรายมาตรา ซ่ึง
อาจเปนไปไดวา ถามีการแปรญัตติในสวนสําคัญของรางกฎหมายนั้น ผูที่เคยลงมติเห็นดวนในบางมาตรา
อาจจะลงมติไมเห็นดวยตอรางกฎหมายทั้งฉบับก็ได

กระบวนการธรรมดานี้ โดยหลักแลวเปนสิ่งจําเปน
สําหรับรางกฎหมายที่เกี่ยวกับเรื่องรัฐธรรมนูญและการเลือกตั้ง การมอบหมายใหรัฐบาลออกกฎหมาย
การพิจารณางบประมาณ สวนรางกฎหมายในเรื่องอื่น ๆ นั้นจะใชกระบวนการนี้หรือไมก็ได

2. กระบวนการอยางยอ (procedimento abbraviato) กระบวน
การนี้จะใชสําหรับรางกฎหมายที่ถูกประกาศวาเปนเรื่องเรงดวน (มาตรา 72 วรรคสอง รัฐธรรมนูญฯ) ใน
กระบวนการนี้ กําหนดเวลาทั้งหลายที่กําหนดไวในขอบังคับของสภาเพื่อดําเนินการตางๆ ใหลดลงเหลือ
คร่ึงหนึ่งเทานั้น สวนกระบวนการที่เหลืออยางอื่นก็ไมมีอะไรตางจากกระบวนการธรรมดาดังกลาวมา
แลว

3. กระบวนการของการกระจายอํานาจ (procedimento
decentrato) ตามมาตรา 72 วรรคสาม รัฐธรรมนูญฯนั้น กําหนดวา ขอบังคับของสภาอาจจะกําหนดใหการ
พิจารณาและการลงมติตอรางกฎหมายนั้นเปนอํานาจของกรรมาธิการ โดยจะกําหนดกรณีและรูปแบบใน
การพิจารณาไวดวย ดังนั้น ขั้นตอนทั้งสี่ขั้นตอนของกระบวนการธรรมดาจะถูกดําเนินการจากกรรมาธิ
การประจําของสภาที่มีอํานาจในเรื่องนั้น ๆ ซ่ึงในที่นี้ถือวามีอํานาจในการลงมติใหผานรางกฎหมายนั้น
เปนกฎหมายหรือไมดวย



96

อยางไรก็ตาม กระบวนการของการกระจายอํานาจใหกรรมาธิ
การนี้ไมอาจกระทําไดสําหรับกฎหมายที่กําหนดไวในมาตรา 72 วรรคสี่ของรัฐธรรมนูญฯซึ่งจะตองใช
กระบวนการธรรมดาเสมอ

4. กระบวนการในการรวบรวม ( procedimento redigente)
กระบวนการนี้ไมไดกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ แตเปนกระบวนการที่เกิดจากขอบังคับของสภาและอาจ
กลาวไดวาเปนกระบวนการที่อยูกึ่งกลางระหวางกระบวนการธรรมดาและกระบวนการกระจายอํานาจ 
เพราะเปนกระบวนการที่จะตองไดรับความรวมมือของสภาและกรรมาธิการ โดยปกติแลวกระยวนการนี้
อาจเกิดขึ้นได 2 วิธี คือ

1. กรรมาธิการเปนผูพิจารณาลงมติรายมาตรา สวนสภา
เปนผูพิจารณาลงมติขั้นสุดทาย

2. สภาเปนผูกําหนดหลักการรูปแบบของกฎหมาย สวน
กรรมาธิการเปนผูพิจารณาลงมติทั้งรายมาตราและขั้นสุดทาย

ดวยเหตุที่กฎหมายเปนเอกสารที่สลับซับซอน กระบวนการ
แตละกระบวนการที่ไดพิจารณาถึงขณะนี้จะตองเกิดขึ้นในแตละสภา และเพื่อที่จะใหรางกฎหมายผานไป
เปนกฎหมายที่สมบูรณไดนั้น จะตองไดรับความเห็นชอบจากทั้งสองสภา อยางไรก็ตาม กระบวนการที่
ใชในสภาหนึ่งเพื่อการพิจารณาลงมตินั้นจะไมผูกพันสภาอีกสภาหนึ่งวาจะตองใชกระบวนการเดียวกัน 
อาจเปนไดวา สภาหนึ่งใชกระบวนการแบบธรรมดา สวนอีกสภาหนึ่งใชกระบวนการแบบกระจายอํานาจ
หรือกระบวนการอยางยอเพื่อพิจารณาลงมติรางกฎหมายฉบับเดียวกันก็ได

ในความสัมพันธระหวางสภาทั้งสองในการพิจารณาราง
กฎหมายนั้น อาจเกิดไดวา

1. รางกฎหมายถูกปฏิเสธทันที่จากสภาแรกที่เสนอ ใน
กรณีนี้ รางกฎหมายฉบับนี้จะไมถูกสงไปยังอีกสภาหนึ่ง

2. รางกฎหมายที่ผานการพิจารณาจากสภาหนึ่งแลวกลับ
ถูกปฏเิสธจากอีกสภาหนึ่ง ในกรณีนี้รางกฎหมายฉบับนั้นไมผานกระบวนการทั้งหมดที่จะทําใหกลาย
เปนกฎหมายได
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3. รางกฎหมายที่ผานการพิจารณาจากสภาหนึ่ง ไดผาน
การพิจารณาจากอีกสภาหนึ่งโดยมีการแกไขเพิ่มเติม (emendamenti) ในกรณีนี้จะตองเสนอตอสภาแรก
ใหมเพื่อพิจารณาลงมติการแกไขเพิ่มเติมนั้น

ในทางปฏิบัติ เพื่อไมใหการผานรางกฎหมายจากสภาหนึ่งไป
ยังอีกสภาหนึ่งตองใชเวลามากเกินไป จึงไดมีการกําหนดใหรางที่เคยผานสภาหนึ่งมาแลวแตไดรับการแก
ไขเพิ่มเติมจากอีกสภาหนึ่งนั้น เมื่อยอนกลับมายังสภาแรกที่เคยผานรางกฎหมายนี้ไปแลว สภาแรกนี้จะ
พิจารณาใหมเฉพาะมาตราที่แกไขเพิ่มเติมเทานั้น อยางไรก็ตาม เพื่อที่จะใหรางกฎหมายนั้นกลายเปน
กฎหมายจะตองผานการพิจารณาจากทั้งสองสภา

3.3.2.2 ผลการบังคับใชกฎหมาย

เมื่อรางกฎหมายผานการพิจารณาลงมติจากสภาทั้งสองแลว จะยังไมมี
ผลบังคับใชจนกวาประธานาธิบดีจะประกาศใชกฎหมายนั้น ซ่ึงรัฐธรรมนูญมาตรา 73 กําหนดวาตอง
ประกาศภายใน 1 เดือน นับแตวันที่รางกฎหมายนั้นไดรับการลงมติจากรัฐสภา เวนแตกรณีที่สมาชิกของ
แตละสภาโดยคะแนนเสียงสวนมากของจํานวนสมาชิกของตนแถลงวาเปนเรื่องเรงดวน ก็จะตองประกาศ
ใชภายในเวลาตามที่กฎหมายกําหนดและหลังจากประธานาธิบดีประกาศใชกฎหมายแลว จะตองโฆษณา
ทันที และกฎหมายจะมีผลบังคับใชภายใน 15 วัน หลังจากวันโฆษณา เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปน
อยางอื่น

    3.3.3  ปญหา/อุปสรรค/แนวโนมการใชสิทธิเสนอกฎหมาย

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแลว จะเห็นไดวา ประชาชนมีสิทธิริเร่ิมเสนอ
รางกฎหมายไดเทานั้น สวนการพิจารณาใหความเห็นชอบตอรางกฎหมายเปนอํานาจของรัฐสภา ซ่ึงก็ไม
มีบทบัญญัติของกฎหมายใดบัญญัติใหรัฐสภาตองใหความเห็นชอบรางกฎหมายของประชาชนดังกลาว

นอกจากนี้ การใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายนี้ ก็จํากัดอยูเพียงการเสนอรางกฎหมายเทา
นั้น ไมรวมถึงการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญดวย เพราะการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญนั้น มาตรา 138
บัญญัติใหกระทําไดโดยการเสนอของสภาใดสภาหนึ่งของรัฐสภาซึ่งตองนํามาใหประชาชนออกเสียง
แสดงประชามติดวยหากสมาชิก 1 ใน 5 ของสภาใดสภาหนึ่งหรือประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน
500,000 คน หรือสภาภาค 5 ภาค รองขอ
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3.4 ปจจัยที่สงผลตอความกาวหนาในกระบวนการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชนในตาง  
ประเทศ

การใหประชาชนมีบทบาทมากขึ้นในการปกครองตนเองตามอุดมการณ
ประชาธิปไตยทางตรงโดยเปดโอกาสใหเขามามีสวนรวมในกระบวนการจัดทํากฎหมายดวยตนเองไดนั้น 
จะประสบผลสําเร็จหรือไม ขึ้นอยูที่วาประชาชนสามารถจะมีบทบาทและมีสวนรวมไดมากนอยเพียงใด
ในกระบวนการจัดทํากฎหมายหรือกระบวนการทางนิติบัญญัติ สําหรับประเทศสหรัฐอเมริกาและสวิส
เซอรแลนดนั้น จากสถิติของการออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายตาง ๆ ที่ริเร่ิมเสนอโดยประชาชนตั้ง
แตอดีตจนถึงปจจุบัน จะพบวามีจํานวนที่เพิ่มมากขึ้นทั้งจํานวนกฎหมายที่ประชาชนริเร่ิมเสนอและ
จํานวนกฎหมายที่มีผลบังคับใช ไมวาจะในสหรัฐอเมริกาหรือสวิสเซอรแลนด ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงความ
สําเร็จในระดับหนึ่งของการใหสิทธิประชาชนสามารถเสนอกฎหมายไดเอง (โปรดดูตารางที่  บทที่ 3) อัน
เปนผลสืบเนื่องจากปจจัยตาง ๆ ดังตอไปนี้ คือ

3.4.1 การใชมาตรการทางกฎหมายโดยกําหนดบทบัญญัติที่ปองกันไมใหกระบวน
การใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนถูกแทรกแซงจากฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติไดโดยงายซึ่ง
อาจทําใหกฎหมายที่ออกมาถูกบิดเบือนไปจากเจตนารมยที่แทจริงของประชาชนได กลาวคือ

1. บทบัญญัติที่กําหนดใหรัฐตองตรวจสอบความถูกตองของรางกฎหมาย
กอนที่คณะผูกอการจะยื่นคํารองพรอมรางกฎหมายตอเจาหนาที่ วามีเนื้อหาสาระที่ไมขัดหรือแยงกับบท
บัญญัติของกฎหมายใด รวมทั้งตรวจสอบคาํรองขอเสนอกฎหมายวามีเนื้อหาและรูปแบบถูกตองตรงตาม
แบบฟอรมที่กําหนดไวหรือไม โดยใหหนวยงานของรัฐ เชน สํานักงานอัยการของมลรัฐ หรือ สํานักงาน
คณะกรรมการเลือกตั้งในทองถ่ิน ฯลฯ เปนผูรับผิดชอบในการตรวจสอบดังกลาว ซ่ึงนอกจากจะทําหนา
ที่ตรวจสอบแลว ยังใหการสนับสนุนในการชวยจัดทํารางกฎหมาย หรือ แกไขปรับปรุงถอยคํา ขอความ
หรือเนื้อหา เพื่อใหรางกฎหมายของประชาชนถูกตองและชอบดวยกฎหมายสามารถที่จะสงใหประชาชน
เขาชื่อใหครบเพื่อใหรัฐดําเนินการจัดใหมีการพิจารณาออกเสียงลงคะแนนเพื่อใหมีผลบังคับใชเปน
กฎหมายตอไป ทั้งนี้ โดยความยินยอมของคณะผูกอการ ฯ ทําใหคณะผูกอการฯสามารถประหยัดคาใช
จายที่จะตองใชในการวาจางที่ปรึกษากฎหมายหรือมืออาชีพในการจัดทํารางกฎหมายได และยังลดความ
ขัดแยงและความสับสนของประชาชนอันอาจเกิดจากการตีความเกี่ยวกับเนื้อหาสาระของรางกฎหมายใน
กรณีที่รางกฎหมายดังกลาวมีความไมชัดเจน และคลุมเครือ หรือบกพรองอันเกิดจากกระบวนการราง
กฎหมายที่รางฯโดยบุคคลากรที่ขาดประสบการณและความรูความเชี่ยวชาญอยางเพียงพอ ซ่ึงจะเปน
อุปสรรคที่สําคัญตอกระบวนการรวบรวมรายชื่อประชาชนตอไป
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2. การทําใหการใชสิทธิเสนอรางกฎหมายของประชาชนสามารถกระทํา
ไดโดยงาย โดยกําหนดเงื่อนไขการใชสิทธิอยางยืดหยุนและมีความเปนไปไดในการดําเนินการ กลาวคือ
ไมกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับจํานวนประชาชนที่เขาชื่อเสนอกฎหมาย ที่มากจนมีความเปนไปไดยากในการ
ที่จะรวบรวมรายชื่อใหทันภายในกําหนดเวลา รวมทั้งไมตั้งเงื่อนไขในเรื่องรายช่ือประชาชนที่เขาชื่อ
เสนอกฎหมายวาตองกระจายมาจากภูมิภาคตาง ๆ ของมลรัฐ เปนสัดสวนเทานั้นเทานี้ซ่ึงอาจสงผลใหเกิด
ความยุงยากในการที่จะรวบรวมรายชื่อใหครบทนัภายในกําหนดเวลาเชนกัน หรือ การใหเวลาในการรวบ
รวมรายชื่อประชาชนที่ยาวนานเพียงพอที่คณะผูกอการจะสามารถวางแผนและดําเนินการในการรวบรวม
รายช่ือประชาชนใหไดครบตามจํานวนที่กฎหมายกําหนด ซ่ึงระยะเวลาที่เหมาะสมคือ 2 ป และในกรณีที่
ตองรวบรวมรายชื่อเพิ่มเติมใหครบจํานวน ระยะเวลาที่เหมาะสมคือ ขยายใหอีก 60 วัน 40ฯลฯ

3 บทบัญญัติของกฎหมายที่กําหนดใหรางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน
นั้นมีผลบังคับใชได   โดยไมตองใหผานกระบวนการพิจารณาของฝายนิติบัญญัติ 41กลาวคือ นอกจากจะ
ใหสิทธิประชาชนสามารถเสนอรางกฎหมายไดแลว ยังใหสิทธิประชาชนเขามามีสวนรวมหรือมีบทบาท
ในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายนั้นไดโดยตรง โดยไมใหฝายนิติบัญญัติเขามาเกี่ยวของหรือแทรก
แซงในระหวางการพิจารณารางกฎหมายของประชาชนได เชน รูปแบบการเสนอกฎหมายโดยทางตรงทั้ง
ในระดับมลรัฐและระดับทองถ่ินของสหรัฐอเมริกา ซ่ึงไมตองผานการพิจารณาของสภานิติบัญญัติของมล
รัฐหรือสภาทองถ่ินเลย หากผานความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงสวนใหญของประชาชนที่มาออกเสียงลง
คะแนนแลว ก็มีผลใหรางกฎหมายนั้นใชบังคับเปนกฎหมายได หรือแมแตรูปแบบการเสนอกฎหมายโดย
ทางออมทั้งในระดับมลรัฐหรือระดับทองถ่ิน ซ่ึงแมจะตองสงรางกฎหมายใหสภานิติบัญญัติพิจารณากอน
แตก็มีบทบัญญัติหามไมใหสภาฯแกไขปรับปรุงรางกฎหมายของประชาชนโดยไมไดรับความยินยอม
เห็นชอบจากประชาชนกอน และกรณีที่สภาฯไมผานรางกฎหมายให ก็ตองนํารางกฎหมายดังกลาวมาให
ประชาชนพิจารณาโดยการออกเสียงลงคะแนน ซ่ึงรางกฎหมายดังกลาวจะมีผลใชบังคับเปนกฎหมาย
หรือไมนั้น อยูที่การพิจารณาของประชาชนเทานั้น ดังนั้น ในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายที่เสนอ
โดยประชาชนดังกลาว สมาชิกสภานิติบัญญัติจึงแทบไมมีบทบาทใด ๆ เลย ซ่ึงนับเปนหลักการที่สําคัญที่
สุดในกระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชน

4. บทบัญญัติที่กําหนดใหรางกฎหมายที่ประชาชนเสนอมีผลบังคับใช
โดยไมถูกยกเลิก หรือปรับปรุงแกไข ไดโดยงาย โดยกําหนดใหการยกเลิกหรือแกไขปรบัปรุงกฎหมายดัง
กลาวไมสามารถทําไดหากไมไดรับความยินยอมหรือเห็นชอบจากประชาชนสวนใหญหรือจากคณะผูริ

                                                          
40 Making the Initiative Process Usable [Online]. htttp://www.iandrinstitute.org/
41 Ibid., http://www.iandrinstitute.org/
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เร่ิมเสนอกฎหมาย หรือหากจะทําได ก็ตองรอใหกฎหมายฉบับนั้นใชบังคับมาแลวอยางนอยระยะเวลา
หนึ่ง เชน 1 ป ,2 ป หรือ 3ป หรือหามไมใหยกเลิกเลยเวนแตจะไดรับความยินยอมจากประชาชนสวน
ใหญกอน แตสามารถแกไขปรับปรุงไดเมื่อพนกําหนดระยะเวลาที่บังคับใชกฎหมายมาแลวระยะหนึ่ง
ฯลฯ

3.4.2 นอกจากจะใชมาตรการในการปองกันไมใหถูกแทรกแซงจากฝายบริหารและ
ฝายนิติบัญญัติไดโดยงายดังกลาวขางตนแลว ก็ยังมีมาตรการตรวจสอบและปองกันไมใหกลุมผล
ประโยชนตาง ๆ เชน กลุมแรงงาน กลุมนักธุรกิจหรือนักอุตสาหะกรรม กลุมผูบริโภคสินคาตาง ๆ ตลอด
จนพรรคการเมืองตาง ๆ เขามามีอิทธิพลและช้ีนําการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนจนประชาชน
สับสนหรือไมมีอิสระอยางแทจริงในการพิจารณาและตัดสินใจเกี่ยวกับการเสนอรางกฎหมาย การรวมเขา
ชื่อและการพิจารณาออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายดังกลาว  โดยใหมีบทบัญญัติที่กําหนดใหการ
ดําเนินการรวบรวมรายชื่อประชาชนเพื่อรวมเขาชื่อเสนอใหมีการนํารางกฎหมายมาออกเสียงลงคะแนน
นั้น จะตองแถลงไวใหชัดเจนในคํารองขอเสนอรางกฎหมายวา ใครเปนผูดําเนินการรวบรวมหาผูรวมเขา
ชื่อจากประชาชน และใครเปนผูใหการอุปถัมภคาใชจายในการดําเนินการ เพื่อเปนขอมูลในการพิจารณา
และตัดสินใจของประชาชนเกี่ยวกับการใชสิทธิเสนอกฎหมายดังกลาวเมื่อถึงเวลาตามที่กฎหมายกําหนด
42

3.4.3 การใหการศึกษาเพื่อทําใหเกิดความรูความเขาใจแกประชาชนเกี่ยวกับการใช
สิทธิเสนอกฎหมายในทุกระดับมากขึ้น ทั้งในระดับชาติ ระดับมลรัฐหรือระดับทองถ่ิน โดยสนับสนุนให
ประชาชนสามารถเขาถึงขอมูลเกี่ยวกับการใชสิทธิเสนอกฎหมายเพื่อการตัดสินใจในการรวมเขาชื่อเสนอ
กฎหมายและการออกเสียงลงคะแนนใหกับรางกฎหมายในระดับตาง ๆ ดังกลาว โดยวิธีการตาง ๆ ได
สะดวกและรวดเร็วข้ึน เชน

1. จัดทําเอกสารหรือคูมือ (Voter's Handbook, Voter's Pamphlet) เกี่ยว
กับการใชสิทธิเสนอกฎหมาย ซ่ึงมีเนื้อหาเกี่ยวกับรางกฎหมายที่ตองการใหประชาชนเขาชื่อเสนอ ทั้ง
สวนที่เปนบทบัญญัติของกฎหมาย ขอสรุป ขอเสนอแนะและขอโตแยง ผลกระทบในดานตาง ๆที่อาจเกิด
ตอประชาชน ขอดีหรือขอเสียหากกฎหมายมีผลหรือไมมีผลบังคับใช  ฯลฯ เพื่อจัดสงใหกับประชาชน
สําหรับใชเปนขอมูลในการพิจารณารางกฎหมายกอนการตัดสินใจรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายหรือออก
เสียงลงคะแนนในรางกฎหมายนั้น ทั้งนี้ เอกสารหรือคูมือดังกลาว ตองใชภาษาที่ไมเปนภาษาทาง

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

1984 ),  p.196.
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กฎหมายและหลีกเล่ียงการใชศัพทเทคนิคหรือวิชาการเพื่อใหประชาชนสามารถอานและทําความเขาใจ
ไดงาย

  2. ดําเนินการประชาสัมพันธในรูปแบบตาง ๆ ตามสื่อตาง ๆ เชน วิทยุ
โทรทัศน ส่ิงตีพิมพ หรือแมแตในเวปไซด เพื่อใหขอมูลเกี่ยวกับการใชสิทธิเสนอรางกฎหมายอยาง
ละเอียด และชักชวนใหประชาชนเห็นความสําคัญของการใชสิทธิเสนอรางกฎหมายและการออกเสียงลง
คะแนนตอรางกฎหมาย ซ่ึงจะทําใหประชาชนมีความรูความเขาใจและสามารถพิจารณารางกฎหมายดัง
กลาวไดดวยตนเอง ซ่ึงจะทําใหอิทธิพลของฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติไมสามารถแทรกแซงเขามาใน
กระบวนการเสนอและพิจารณารางกฎหมายของประชาชนไดโดยงาย

3.5 ปญหาที่เปนอุปสรรคตอการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในตางประเทศ

แมวาประชาชนจะนิยมใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายมากขึ้นเรื่อย ๆ และรางกฎหมายที่เสนอ
โดยประชาชนจะมีผลบังคับใชเปนกฎหมายในสัดสวนที่เพิ่มมากขึ้นในแตละปก็ตาม แตเมื่อเปรียบเทียบ
กับรางกฎหมายที่เสนอโดยฝายนิติบัญญัติทั้งในประเทศสหรัฐอเมริกาและสวิสเซอรแลนดแลว จะเห็นวา
รางกฎหมายที่เสนอโดยฝายนิติบัญญัติจะมีผลบังคับใชเปนกฎหมายในสัดสวนที่มากกวา แสดงใหเห็นวา
ยังมีอุปสรรคที่ทําใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนไมสามารถสนองตอบตอผลประโยชนอัน
แทจริงของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพเต็มที่ อันเนื่องมาจากปญหาตาง ๆ ดังนี้ คือ

1. ปญหาทางการเมืองอันเนื่องจากถูกกดดันจากฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติที่ไม
ตองการใหการใชอํานาจบริหารและอํานาจนิติบัญญัติของตนถูกแทรกแซงหรือถูกลดบทบาทความสําคัญ
ใหนอยลง จากการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชนจนมากเกินไป จึงพยายามขัดขวางการใช
สิทธิของประชาชนโดยพยายามทําใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนเปนไปไดยากขึ้น เชน การ
พยายามแกไขรัฐธรรมนูญเพื่อเปล่ียนแปลงรอยละของจํานวนรายชื่อของผูเขาชื่อเสนอกฎหมายใหมาก
ขึ้น ตัวอยางเชน การที่วุฒิสมาชิกคนหนึ่งของรฐั Arkansas พยายามเสนอแกไขรัฐธรรมนูญเพื่อกําหนดให
เพิ่มจํานวนประชาชนที่จะสามารถเขาชื่อกันเสนอใหนํารางกฎหมายเพื่อใหประชาชนออกเสียงลง
คะแนนได ในกรณีเสนอปรับปรุงแกไขรัฐธรรมนูญ และเสนอปรับปรุงแกไขกฎหมายทั่วไปจาก 8% และ
6% ตามลําดับ ของจํานวนประชาชนผูมาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งผูวาการมลรัฐครั้งลา
สุด เปน 8% และ 6% ตามลําดับ ของจํานวนประชาชนผูปรากฏชื่อ ในทะเบียนวาเปนผูมีสิทธิออกเสียงลง
คะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุด โดยอางความวิตกกังวลเกี่ยวกับจํานวนประชาชนที่มาใชสิทธิออก
เสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งระดับมลรัฐครั้งลาสุดในป ค.ศ. 1998 ที่มีจํานวนลดลงเมื่อเทียบกับการ
เลือกตั้งฯในป ค.ศ. 1994 ซ่ึงสงผลใหจํานวนรายชื่อผูเขาชื่อเสนอกฎหมายครบตามที่กฎหมายตองการลด
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จํานวนลงไปดวย ซ่ึงอาจทําใหกฎหมายดังกลาวไมใชกฎหมายที่สอดคลองกับผลประโยชนของประชา
ชนสวนใหญอยางแทจริง เพราะอาจไดมาจากความเห็นชอบของเสียงสวนใหญในกลุมคนสวนนอย
(Majority in minority)43 นอกจากนี้ เมื่อเร็ว ๆ นี้ วุฒิสมาชิกคนหนึ่งของรัฐ Alaska ไดเสนอใหแกไขรัฐ
ธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวของเพื่อเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขเกี่ยวกับจํานวนรายชื่อประชาชนที่รวมเขาชื่อ
เสนอกฎหมายวา จากเดิมที่กําหนดใหประชาชนผูรวมเขาชื่อจะตองกระจายมาจากทองถ่ินตาง ๆ จํานวน
อยางนอย 27 เขตใน 40 เขต แกไขเปน อยางนอยประชาชนที่รวมเขาชื่อเสนอกฎหมายจะตองมาจากทอง
ถ่ินตาง ๆ 30 เขต และตองมีจํานวนประชาชนรวมกันครบ 4% จาก 10% ของจํานวนผูมาใชสิทธิออกเสียง
ลงคะแนนในการเลือกตั้งทั่วไปครั้งลาสุด จึงจะสามารถเสนอรางกฎหมายใหรัฐดําเนินการจัดใหมีการ
ออกเสียงลงคะแนนได ทั้งนี้ การเสนอแกไขดังกลาว อางเหตุวา ประชาชนที่รวมเขาชื่อมักจะมาจากเมือง
ใหญ ในขณะที่เมืองขนาดเล็กไมมีตัวแทนประชาชนที่รวมเขาชื่อดวย ซ่ึงนับวาไมสอดคลองกับเจตนา
รมยของกระบวนการนิติบัญญัติที่ตองการใหประชาชนทั่วทั้งมลรัฐเขามามีบทบาทในกระบวนการใช
สิทธิเสนอกฎหมายใหมากที่สุด 44 นอกจากนี้ยังมีความพยายามในการที่จะเปลี่ยนแปลงแกไขใหกําหนด
ระยะเวลาการรวบรวมรายชื่อของประชาชนใหครบตามที่กฎหมายตองการ ตองดําเนินการภายในกําหนด
เวลาที่นอยลง ฯลฯ

2. ปญหาในเรื่องคาใชจายที่เกิดจากกระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชน 
นับตั้งแต การจัดทํารางกฎหมายที่ตองวาจางมืออาชีพเขามาชวยคณะผูริเร่ิมกอการในการจัดทําราง
กฎหมายเพื่อใหมีความสมบูรณถูกตองทั้งเนื้อหาถอยคําและภาษา ซ่ึงตองไมขัดหรือแยงกับบทบัญญัติ
ของกฎหมายใด และรูปแบบของคาํรองที่ตองถูกตองตามแบบฟอรมที่กฎหมายกําหนด , กระบวนการ
รวบรวมรายชื่อประชาชนใหครบเพื่อใหทางการดําเนินการจัดใหมีการออกเสียงลงคะแนนในราง
กฎหมาย ซ่ึงตองจางมืออาชีพเขามาชวยในการวางแผนหากลุมประชาชนที่เปนเปาหมายในการรวบรวม
รายช่ือ และการรณรงคเพื่อรวบรวมรายชื่อประชาชนใหครบภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด โดยการจัดทํา
โฆษณาและประชาสัมพันธในรูปแบบตาง ๆ เพื่อชักชวนประชาชนมาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนใหกับ
รางกฎหมายที่เสนอ ตลอดจนกระบวนการตรวจสอบขอมูลและลายมือช่ือของผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมาย
กอนที่จะยื่นคํารองเพื่อใหทางการตรวจสอบอีกครั้งหนึ่งซ่ึงอาจจะตองเสียคาใชจายในการตรวจสอบให
กับทางการอีกครั้งตามที่กฎหมายกําหนด

นอกจากนี้ กระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายที่ทําไดยากมากขึ้น เชน รายช่ือผูรวมเขาชื่อ
ตองมากขึ้นหรือตองกระจายมาจากภูมิภาคตาง ๆ ตามสัดสวนที่กฎหมายกําหนด หรือใหระยะเวลารวบ
                                                          

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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รวมรายชื่อนอยลง ฯลฯ จะยิ่งทําใหเกิดความพยายามที่หนักหนวงขึ้นในการผลักดันใหรางกฎหมาย
สามารถมีผลบังคับใชเปนกฎหมายไดโดยวิธีการและรูปแบบตาง ๆ ตามแตกฎหมายจะเอื้ออํานวย เชน
การรวบรวมรายชื่อผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายที่ใชอาสาสมัครเปนผูดําเนินการ ก็อาจไมมีประสิทธิภาพ
เทาการใชมืออาชีพที่มีประสบการณและความชํานาญในการวางแผนและรวบรวมรายชื่อใหไดครบตาม
จํานวนและภายในกําหนดเวลาที่กฎหมายตองการ ซ่ึงตองเสียคาใชจายที่เพิ่มมากขึ้นกวาการใชอาสา
สมัครดําเนินการให แตหากตองการใหรางกฎหมายที่ตนเองเสนอมีผลบังคับใช ก็ตองยอมเสียคาใชจาย
เพื่อการดังกลาว

การใชสิทธิเสนอกฎหมายที่ตองใชเงินจํานวนมากในการผลักดันใหการเสนอกฎหมายนั้น
เปนผลสําเร็จ ทําใหกระบวนการดังกลาวเปนเครื่องมือในการรักษาหรือปกปองผลประโยชนของกลุมผล
ประโยชนตาง ๆ ได เพราะไมใชประชาชนหรือทุกกลุมผลประโยชนที่จะสามารถเสนอกฎหมายจน
ประสบความสําเร็จได แตเฉพาะประชาชนหรือกลุมผลประโยชนที่มีกําลังเงินเพยีงพอเทานั้น ที่สามารถ
จะผลักดันรางกฎหมายใหไดรับการยอมรับและบังคับใชเปนกฎหมายตอไปได

2. ปญหาการถูกแทรกแซงจากฝายนิติบัญญัติในกระบวนการใชสิทธิ โดยการเสนอ
รางรัฐธรรมนูญอีกฉบับเขามาแขงกับรางรัฐธรรมนูญของประชาชนในประเทศสวิสเซอรแลนด ทําให
ประชาชนเกิดความสับสนในการพิจารณาตัดสินใจออกเสียงลงคะแนนโดยประชาชนมักออกเสียงลง
คะแนนใหกับรางรัฐธรรมนูญของรัฐสภามากกวา ทําใหรางรัฐธรรมนูญที่เสนอโดยรัฐสภาที่เรียกวา
Counter-proposal ไดรับความเห็นชอบจากประชาชนและมีผลบังคับใชเปนกฎหมายในสัดสวนที่มากกวา
รางรัฐธรรมนูญที่เสนอโดยประชาชน (โปรดดูตารางที่  8   บทที่ 3) นอกจากนี้ ความยุงยากที่เกิดขึ้นเนื่อง
จากเงื่อนไขทางกฎหมายที่กําหนดใหรางรัฐธรรมนูญที่เสนอโดยประชาชนจะตองไดรับความเห็นชอบ
จากประชาชนดวยคะแนนเสียงแบบเสียงสวนใหญของทั้งประเทศและเสียงสวนใหญของมลรัฐสวนใหญ
ที่เรียกวา Double Majority  สงผลใหรางรัฐธรรมนูญที่เสนอโดยประชาชนมีโอกาสใชบังคับไดยากกวา
รางรัฐธรรมนูญที่เสนอโดยรัฐสภาซึ่งมีผลบังคับใชเปนกฎหมายในสัดสวนที่สูงกวากัน (โปรดดูตารางที่
10 บทที่ 3)
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สรุป

เมื่อพิจารณาถึงการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในตางประเทศดังกลาว
แลว จะเห็นวา ประชาชนสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายเพื่อใหไดกฎหมายที่สอดคลองกับความ
ตองการและผลประโยชนแทจริงของประชาชนได  หากทําใหการเสนอกฎหมายสามารถกระทําไดงาย
ขึ้น ก็จะทําใหคาใชจายในกระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายเพื่อผลักดันรางกฎหมายใหมีผลบังคับใชได
ลดลง ซ่ึงจะมีผลทําใหบทบาททางการเงินของกลุมผลประโยชนตาง ๆ ลดลงและทําใหการแทรกแซง
กระบวนการใชสิทธิจากกลุมอิทธิพลดังกลาวเปนไปไดยากมากขึ้น ซ่ึงจะชวยกระตุนใหประชาชนเกิด
ความตองการที่จะเสนอรางกฎหมายที่มีความสอดคลองกับผลประโยชนของตนมากขึ้น ดังจะเห็นไดจาก
สถิติการเสนอรางรัฐธรรมนูญของประชาชนในสวิสเซอรแลนด เมื่อมีบทบัญญัติที่ใหสิทธิประชาชน
สามารถเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญบางสวนได ทําใหประชาชนสนใจใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ
บางสวนจนมีสัดสวนที่สูงกวาการใชสิทธิปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งฉบับซึ่งกระทําไดยากมากกวา (โปรดดู
ตารางที่    8   บทที่ 3) อยางไรก็ตาม การที่ประชาชนใหความสนใจกับการใชสิทธเิสนอกฎหมายมากขึ้น
ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติก็ยิ่งพยายามผลักดันใหมีการแกไขกฎหมายเพื่อทําใหการเสนอรางกฎหมาย
ของประชาชนกระทําไดยากมากขึ้น ดังนั้น จึงจําเปนตองมีมาตรการทางกฎหมายเพื่อไมใหฝายบริหาร
และฝายนิติบัญญัติเขามาเกี่ยวของกับกระบวนการใชสิทธิของประชาชนไดอันจะทําใหการใชสิทธิของ
ประชาชนดังกลาวถูกแทรกแซงได โดยใหประชาชนสามารถเสนอรางกฎหมายและพิจารณารางกฎหมาย
ดวยตนเอง โดยไมตองอาศัยสภานิติบัญญัติเลย ดังเชน การใชสิทธิเสนอกฎหมายโดยทางตรงในประเทศ
สหรัฐอเมริกา ดังกลาวมาแลวขางตน
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           ตารางที่ 11  สรุปสาระสําคัญของการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในตางประเทศ

     สหรัฐอเมริกา      สวิสเซอรแแลนด              อิตาลี
ระดับของการใหสิทธิเสนอ
กฎหมาย

- มลรัฐ , ทองถิ่น - ประเทศ
- มลรัฐ,ทองถิ่น

- ประเทศ
- มลรัฐ, ทองถิ่น*

ประเภทกฎหมายที่เสนอได - รัฐธรรมนูญ,กฎหมาย
- ธรรมนูญ , ขอบัญญัติ
ทองถิ่น

- รัฐธรรมนูญประเทศ
- รัฐธรรมนูญ ,กฎหมาย
ของมลรัฐและทองถิ่น

-รัฐธรรมนูญของประเทศ

เงื่ อนไขสําคัญในการใช
สิทธิเกี่ยวกับจํานวนรายชื่อ
ที่กฎหมายกําหนด
 (ระดับประเทศ,มลรัฐ)

- จํานวนไมแนนอนขึ้น
อยูที่รอยละของจํานวน
ผูมาใชสิทธิออกเสียง
ใ น ก า ร เ ลื อ ก ตั้ ง
(ประเภทตาง ๆ) ครั้งลา
สุด

- กรณีเสนอปรับปรุงรัฐ
ธ ร ร ม นู ญ ม ล รั ฐ  
กฎหมายตองการรอย
ละของจํานวนรายชื่อ
ประชาชนมากกวา

- ประชาชน 100,000 คน
กรณีเสนอปรับปรุงรัฐ
ธรรมนูญประเทศ

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

- ประชาชน  50,000 คน

ขอจํากัดการใชสิทธิ
- เรื่องที่เสนอได
- จํานวนเรื่องที่เสนอไดใน
    แตละครั้ง
- 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

ผลการบังคับใชกฎหมาย เมื่อไดรับความเห็นชอบ
จากประชาชนดวยคะแนน
เสียงสวนใหญแบบปกติ

เมื่อไดรับความเห็นชอบ
จากประชาชนดวยคะแนน
เสียงสวนใหญแบบ Double
Majority กรณีเสนอปรับ
ปรุงรัฐธรรมนูญประเทศ

เมื่อไดรับความเห็นชอบ
จากรัฐสภา

หมายเหตุ
* ไมมีขอมูล



บทที่ 4
การใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทย

ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยที่ใชมาตั้งแตฉบับที่ 1 (พ.ศ.2475)  จนถึง
ฉบับที่ 15 (พ.ศ.2534) มีสาระสําคัญที่เหมือนกันเกี่ยวกับอํานาจในการตรากฎหมายขึ้นใชในประเทศที่
เรียกวา "อํานาจนิติบัญญัติ" นั้น เปนอํานาจหนาที่ของรัฐสภาซึ่งประกอบดวยสภาเดี่ยวบาง สภาคูบาง
ตามแตบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแตละยุคสมัยจะกําหนด ซ่ึงประชาชนไมสามารถใชอํานาจนี้ไดโดย
ตรง นอกจากใชโดยผานผูแทนที่ประชาชนเลือกเขาไปทําหนาที่แทน ตราบจนกระทั่งรัฐธรรมนูญฉบับ
ที่ 16 ประกาศใชเมื่อวันที่ 11 ตุลาคม พ.ศ.2540  อันเปนผลใหประชาชนสามารถเขามามีบทบาทและมี
สวนรวมไดมากขึ้นในกระบวนการตรากฎหมายขึ้นใชทั้งในระดับชาติและระดับทองถ่ิน จากเดิมที่ตอง
ใหผูแทนหรือฝายบริหารเปนคนเสนอรางกฎหมายเขาสูสภา แตบทบัญญัติในมาตรา 170 และ 287 ของ
รัฐธรรมนูญฉบับลาสุดนี้กําหนดใหประชาชนสามารถเริ่มตนกระบวนการตรากฎหมายไดเองโดยการใช
สิทธิเขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายและขอบัญญัติทองถ่ินเพื่อใหสภาพิจารณาตอไป

สําหรับกระบวนการและขั้นตอนในการตรากฎหมายของประเทศไทย กอนและหลังประกาศ
ใชรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2540 มีรายละเอียดดังนี้

4.1 กระบวนการนิติบัญญัติกอนประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540

การตราพระราชบัญญัติและกฎหมายอื่นที่เทียบเทาอันเปนกฎหมายระดับประเทศและ
การออกขอบัญญัติทองถ่ินประเภทตาง ๆ ซ่ึงเปนกฎหมายระดับทองถ่ิน ในชวงเวลากอนประกาศใชรัฐ
ธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับ พ.ศ.2540 นั้นมีรายละเอียดดังตอไปนี้

4.1.1 กระบวนการนิติบัญญัติระดับประเทศ

กระบวนการจัดทําพระราชบัญญัติที่ใชอยูกอนมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ.2534 ซ่ึงไดบัญญัติขั้นตอนของกระบวนการนิติบัญญัติของไทยนับตั้งแตการริเร่ิมเสนอกฎหมายจน
ถึงเวลาที่กฎหมายมีผลบังคับใช  โดยมาตรา 143 บัญญัติใหการเริ่มตนกระบวนการตรากฎหมายเปน
อํานาจของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและคณะรัฐมนตรีซ่ึงเปนฝายบริหารเทานั้น ภายใตเงื่อนไขและการ
ดําเนินการดังตอไปนี้
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4.1.1.1 กระบวนการนิติบัญญัติโดยการเสนอรางกฎหมายของสมาชิกสภาผู
แทนราษฎร ประกอบดวยขั้นตอนตาง ๆ ดังนี้

(ก) การเสนอรางกฎหมาย

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรสามารถเสนอรางพระราชบัญญัติได
เมื่อพรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูนั้สังกัดมีมติใหเสนอได และตองใหสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรของพรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้นไมนอยกวา 20 คน ลงชื่อใหการรับรองอีกดวย
และถาเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรีดวย

ในทางปฏิบัติ สํานักงานเลขาธิการรัฐสภา ไดกําหนด
แบบฟอรมหนังสือนําสงรางพระราชบัญญัติขึ้น มีขอความแสดงวาพรรคการเมืองนั้น ไดมีมติใหเสนอ
รางพระราชบัญญัติได โดยกําหนดใหหัวหนาพรรคการเมืองหรือผูปฏิบัติหนาที่แทนเปนผูลงชื่อ และได
มีหนังสือเวียนแจงไปยังหัวหนาพรรคและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทุกพรรคที่มีอยูใหทราบ ซ่ึงสมาชิก
ก็เห็นชอบดวยและไดปฏิบัติตามแบบฟอรมนี้ตลอดมา1

เมื่อรางพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงยก
รางขึ้นตามแบบที่ถูกตอง มีบันทึกหลักการและเหตุผลครบถวนเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ
วิสามัญวินิจฉัยรางพระราชบัญญัติแลว คณะกรรมาธิการชุดดังกลาวก็จะประชุมปรึกษา เพื่อพิจารณาให
คํารับรองโดยมีหลักเกณฑวารางพระราชบัญญัตินั้นเกี่ยวดวยการเงินหรือไม ขัดกับรัฐธรรมนูญหรือไม
ขัดกับนโยบายที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญหรือไม สามารถปฏิบัติไดหรือไม เมื่อคณะกรรมาธิการใหคํา
รับรองแลว สมาชิกผูเสนอก็จะเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นตอสภาผูแทนราษฎรตอไป

เมื่อรางพระราชบัญญัติมาถึงสภาผูแทนราษฎรแลว เจาหนาที่
ของงานญัตติ กองการประชุมก็จะเสนอตอไปยังประธานสภาเพื่ออนุมัติใหบรรจุเขาระเบียบวาระการ
ประชุม เมื่อประธานสภาอนุมัติ ถาเปนรางพระราชบัญญัติที่สมาชิกเปนผูเสนอ สํานักงานเลขาธิการรัฐ
สภาจะตองสงรางนั้นไปใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาลวงหนา พรอมกับรัฐมนตรีผูมีหนาที่เกี่ยวของ ซ่ึงได
แกรัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชบัญญัติที่เสนอนั้น ตอจากนั้นประธานสภาก็จะไดส่ังใหงานระเบียบ
วาระ กองการประชุม จัดรางพระราชบัญญัตินั้นเขาบรรจุในระเบียบวาระการประชุม และจะเสนอ

                                                          
1มาริสา ไพทยะทัตย, ปญหากระบวนการนิติบัญญัติในรัฐธรรมนูญไทย ,( วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร , พ.ศ.2540), หนา 53.
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ประธานสภาเพื่ออนุมัติวันพิจารณาตอไป เมื่ออนุมัติแลว สํานักงานเลขาธิการรัฐสภาก็จะจัดสงรางพระ
ราชบัญญัตินั้นใหสมาชิกสภาทราบพรอมกับหนังสือนัดประชุม เมื่อถึงลําดับในระเบียบวาระการ
ประชุมของรางพระราชบัญญัตินั้น ก็จะมีการพิจารณาโดยที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรตอไป2

(ข)         การพิจารณารางกฎหมาย
 

โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา มีขั้นตอนดําเนิน
การดังตอไปนี้

1. การพิจารณาในสภาผูแทนราษฎร
กระทําเปน 3 วาระ ไดแก

1.1 วาระที่หนึ่ง    เปนการพิจารณาในขั้น
"รับหลักการ" โดยจะพิจารณาวาจะรับหลักการแหงรางพระราชบัญญัตินั้นหรือไม ซ่ึงสมาชิกสภาฯซึ่ง
เปนผูเสนอหรือรวมเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นจะมีสิทธิไดอภิปรายกอนโดยการชี้แจงหลักการและ
เหตุผลประกอบในการเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นตอที่ประชุมสภา ในกรณีที่ประชุมสภามีมติใหรับ
หลักการ สภาก็จะพิจารณาในวาระที่สองเปนลําดับตอไป หากที่ประชุมสภามีมติไมรับหลักการ รางพระ
ราชบัญญัตินั้นก็มีอันตกไป

1.2 วาระที่สอง    เปนการพิจารณาในขั้น
"แปรญัตติ"  แบงการพิจารณาออกเปน 2 ขั้นตอน คือ

(ก) การพิจารณาของคณะกรรมาธิการ โดย
คณะกรรมาธิการซึ่งสภามอบหมาย ในชั้นนี้ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีสิทธิขอเสนอเพิ่มเติมเปลี่ยน
แปลงขอความที่กําหนดอยูในรางเดิมได เรียกวา "การแปรญัตติ" อยางไรก็ตาม ผูแปรญัตติจะแกไขเพิ่ม
เติมหรือเปลี่ยนแปลงตัดทอนรางพระราชบัญญัติใหขัดกับหลักการแหงรางพระราชบัญญัติไมได

(ข) การพิจารณาของสภาหลังจากที่คณะกรรมา
ธิการไดพิจารณารางพระราชบญัญัตินั้นเสร็จแลว โดยในการประชุม สภาฯจะพิจารณาโดยเริ่มตนจาก

                                                          
2 แนบ สุดสงวน,บทบาทของรัฐสภาไทยในการตรากฎหมาย : ศึกษากระบวนการนิติบัญญัติไทยระหวาง

พ.ศ.2527-2537,( วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย พ.ศ.2539), หนา 45-46.
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รางคําปรารภ แลวพิจารณาเรียงตามลําดับมาตราและใหอภิปรายไดเฉพาะถอยคําหรือขอความที่มีการแก
ไขเพิ่มเติมหรือเปล่ียนแปลงจากรางเดิมเทานั้น หรือที่ผูแปรญัตติสงวนคําแปรญัตติ หรือที่คณะกรรมาธิ
การสงวนความเห็นไว เวนแตที่ประชุมจะลงมติเปนอยางอื่น

1.3 วาระที่สาม เปนการพิจารณาซึ่งสภา
จะพิจารณาลงมติวาจะรับรางพระราชบัญญัติอันเปนการใหความเห็นชอบในการประกาศใชบังคับเปน
กฎหมายตอไปหรือไม  หากสภาลงมติไมเห็นชอบ จะมีผลใหรางพระราชบัญญัติตกไป แตหากลงมติให
ความเห็นชอบ ก็จะตองสงรางพระราชบัญญัตินั้นไปใหวุฒิสภาพิจารณาตอไป

2. การพิจารณารางพระราชบัญญัติในวุฒิสภา

กระทําเชนเดียวกับการพิจารณารางพระราชบัญญัติของสภาผูแทน
ราษฎรซึ่งสภาผูแทนราษฎรไดใหความเห็นชอบแลว  โดยวุฒิสภาจะพิจารณาเปน 3 วาระเชนกัน คือ

2.1 วาระที่หนึ่ง เปนการพิจารณาวาจะรับหลักการแหง
รางพระราชบัญญัตินั้นหรือไม ถามีมติเห็นชอบ ก็จะดําเนินการพิจารณาในวาระสองตอไป แตถาไมรับ
หลักการ รางพระราชบัญญัตินั้นก็จะถูกยับยั้งไวกอน

2.2  วาระที่สอง เปนการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิ
การของวุฒิสภา ซ่ึงอาจเปนการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการที่วุฒิสภาตั้งขึ้น หรือโดยคณะกรรมาธิการ
เต็มสภา และเมื่อพิจารณาเสร็จสิ้นแลวก็จะพิจารณาในวาระที่สามตอไป

2.3 วาระที่สาม เปนการพิจารณาลงมติวาจะเห็น
ชอบหรือไมเห็นชอบดวยกับสภาผูแทนราษฎร ในกรณีที่ใหความเห็นชอบโดยไมมีการแกไข ถือวาราง
พระราชบัญญัตินั้นไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา ซ่ึงจะมีผลบังคับใชเปนกฎหมายตอไป แตในกรณีที่
มีการแกไขในชั้นแปรญัตติหรือวุฒิสภาไมใหความเห็นชอบดวย จะตองดําเนินการดังนี้

- ถาวุฒิสภาไมเห็นชอบดวย โดยไมรับหลักการใน
วาระที่ 1 หรือ ลงมติไมใหความเห็นชอบแกรางพระราชบัญญัติดังกลาว วุฒิสภาจะยับยั้งรางพระราช
บัญญัติไวกอนแลวสงรางคืนมายังสภาผูแทนราษฎร  ซ่ึงสภาผูแทนราษฎรอาจยกรางพระราชบัญญัตินั้น
มาพิจารณาใหมไดเมื่อเวลา 180 วัน ไดลวงพนไปแลว แตหากสภาผูแทนราษฎรยังยืนยันรางเดิมดวย
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คะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่งของสมาชิกทั้งหมดของสภาผูแทนราษฎร ใหนายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกลา
ถวายเพื่อพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไทยประกาศใชเปนกฎหมาย แตถารางพระราชบัญญัตินั้น
เกี่ยวดวยการเงิน สภาผูแทนฯ สามารถหยิบยกขึ้นพิจารณาไดใหมทันที

- ถาวุฒิสภาแกไขเพิ่มเติมจากรางที่สภาผูแทนให
ความเห็นชอบแลว ใหสภาทั้งสองแตงตั้งกรรมาธิการมีจํานวนฝายละเทากันตามที่สภาผูแทนราษฎรให
ความเห็นชอบแลว ประกอบกันเปนคณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาเพื่อเสนอใหสภาลงมติ ถาสภาทั้ง
สองตางเห็นชอบดวยกับรางพระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการรวมกันไดพิจารณาแลว ใหนายกรัฐ
มนตรีนําขึ้นทูลเกลาฯเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใชเปนกฎหมายตอไป ถาสภาใดสภาหนึ่งไม
เห็นชอบดวย  ใหยับยั้งรางพระราชบัญญัตินั้นไวกอน แตสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจที่จะยกรางพระราช
บัญญัตินั้นขึ้นพิจารณาใหมได  ถาเปนรางพระราชบัญญัติทั่วไป ใหรอไวเปนเวลา 180  วัน แตถาเปน
รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน  สภาผูแทนฯ ก็ยกขึ้นพิจารณาใหมไดทันที

- ในกรณีที่สภาผูแทนฯ ยกรางพระราชบัญญัติขึ้น
พิจารณาใหมและลงมติยืนยันในรางเดิมหรือรางที่คณะกรรมาธิการรวมกันพิจารณาดวยคะแนนเสียง
มากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดของสภาผูแทนราษฎร ใหถือวารางนั้นไดรับความเห็นชอบ
จากรัฐสภา และใหนายกรัฐมนตรีนําขึ้นทูลเกลาฯเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธยประกาศใชเปนกฎหมาย แต
ถาสภาผูแทนฯไมยกขึ้นพิจารณาหรือยกข้ึนพิจารณาแตไดรับคะแนนเสียงไมมากกวากึ่งหนึ่ง ก็ถือวาราง
พระราชบัญญัตินั้นตกไป

(ค) การประกาศใชเปนกฎหมาย

หลังจากที่พระมหากษัตริยทรงใหความเห็นชอบและทรงลง
พระปรมาภิไธยแลว หรือกรณที่ถือเสมือนหนึ่งวาพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไธยแลวนั้น นายก
รัฐมนตรีก็จะนําพระราชบัญญัตินั้นกลับลงมาแลวสงไปยังกองประกาศิต สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
จากนั้น กองประกาศิตก็จะสงไปยังโรงพิมพสํานักนายกรัฐมนตรี เพื่อพิมพพระราชบัญญัติฉบับนั้นแลว
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อไดประกาศในราชกจิจานุเบกษาแลว ก็ใชบังคับเปนกฎหมายได3

                                                          
3 มาริสา ไพทยะทัตย, ปญหากระบวนการนิติบัญญัติในรัฐธรรมนูญไทย, หนา 154.
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4.1.1.2 กระบวนการนิติบัญญัติโดยการเสนอรางกฎหมายของฝายบริหาร

โดยทั่วไปแลวคณะรัฐมนตรีมีสิทธิเสนอรางพระราชบัญญัติ
เขาสูการพิจารณาของรัฐสภาไดอยูแลว ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 143 โดยรางพระราช
บัญญัติที่คณะรัฐมนตรีเสนอนั้น ไมตองมีผูรับรองแตอยางใด และการเสนอรางพระราชบัญญัติของคณะ
รัฐมนตรีดังกลาว ใหถือวาเปนการเสนอโดยคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ  โดยมีนายกรัฐมนตรีหรือรองนายก
รัฐมนตรีลงนามในหนังสือสงรางพระราชบัญญัติตอสภาผูแทนราษฎร สําหรับขั้นตอนและกระบวนการ
พิจารณาดําเนินการตราพระราชบัญญัติ ก็เปนไปในรูปแบบเดียวกับการพิจารณารางพระราชบัญญัติที่
เสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดังไดกลาวมาแลวขางตน

กอนที่คณะรัฐมนตรีจะเสนอรางพระราชบัญญัติเขาสูการ
พิจารณาของรัฐสภานั้น สํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะเปนผูตรวจสอบในเบื้องตนถึงเหตุผลและ
ความจําเปนที่จะตองเสนอใหมีกฎหมายใหมหรือเสนอแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่มีอยูในปจจุบัน พรอม
ทั้งรางกฎหมายที่สวนราชการเจาของเรื่องตองสงมาใหคณะรัฐมนตรีประกอบการพิจารณาอนุมัติใน
หลักการ เมื่อคณะรัฐมนตรีอนุมัติในหลักการแลว ก็จะตองสงรางกฎหมายดังกลาวใหสํานักงานคณะ
กรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาตอไป เมื่อสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาทั้งในแงของ
หลักการและวิธีการรางกฎหมายเสร็จแลว ก็จะจัดทํารายละเอียดชี้แจงขอสาระสําคัญแหงรางกฎหมาย
นั้น พรอมทั้งเหตุผลและความจําเปน ขอสังเกต ผลดีผลเสีย ในการที่จะตองมีหรือแกไขเพิ่มเตมิกฎหมาย
นั้น ๆ แลวสงคืนใหกับสํานักงานเลขาธิการรัฐมนตรี เพื่อเสนอตอรัฐสภาในกรณีที่เปนรางพระราช
บัญญัติเพื่อใหสภาพิจารณาตอไป

4.1.1.3 ปญหาและอุปสรรคในกระบวนการนิติบัญญัติระดับประเทศ

กระบวนการตรากฎหมายกอนป พ.ศ.2540 ทําใหเกิดอุปสรรคในการ
ใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและทําใหรางพระราชบัญญัติที่สมาชิกสภาผู
แทนราษฎรเสนอ คางพิจารณาอยูในสภาเปนจํานวนมาก อันเนื่องมาจากปญหาดังตอไปนี้

1. บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญมาตรา 143 เปนขอจํากัดในการ
ใชสิทธิเสนอกฎหมายเขาสูการพิจารณาของสภา กลาวคือ กําหนดเงื่อนไขในการริเร่ิมเสนอพระราช
บัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร วาจะกระทําไดตอเมื่อมีมติของพรรคการเมืองที่ตนสังกัดใหเสนอ
ได นอกจากนั้น ยังจะตองไดรับการรับรองโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอื่นดวย ซ่ึงหมายความวา พรรค
การเมืองที่สมาชิกจะเสนอรางพระราชบัญญัติได จะตองมีจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมนอยกวา
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20 คน แตเมื่อพิจารณาสภาพพรรคการเมืองไทยในชวงระยะเวลา ตั้งแต พ.ศ.2535 - 2539 นั้น จํานวนที่
นั่งในสภาผูแทนราษฎรของพรรคการเมืองจะกระจัดกระจายอยูตามพรรคการเมืองเล็กบาง ใหญบาง ไม
กี่พรรค (ปรากฏตามตารางจํานวนผูไดรับการเลือกตั้งแยกตามพรรคฯ) บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
มาตรานี้ จึงเปนขอจํากัดการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของพรรคการเมืองที่มีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ไมถึง 20 คน

2. การที่รัฐธรรมนูญกําหนดเงื่อนไขในการใชสิทธิริเร่ิมเสนอ
รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน วา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอได ตองมีคํารับรองของนายก
รัฐมนตรี ทําใหเกิดอุปสรรคในการใชสิทธิเสนอกฎหมายที่เกี่ยวดวยการเงินของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร กลาวคือ

ประการแรก รัฐธรรมนูญกําหนดให ผูที่จะวินิจฉัยวา รางพระราช
บัญญัติใด เกี่ยวดวยการเงินหรือไม คือประธานสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงมักจะสังกัดพรรคการเมืองเสียงขาง
มากในสภา จึงกอใหเกิดปญหาในเรื่องความเปนกลางในการวินิจฉัย ในกรณทีี่วินิจฉัยวา เปนรางพระ
ราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ก็ตองสงใหนายกรัฐมนตรีรับรองกอน ซ่ึงในอดีตที่ผานมา รางพระราช
บัญญัติที่เสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร มักจะไดรับการวินิจฉัยวา เปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวย
การเงินแทนทั้งสิ้น4 และก็ตองสงใหนายกรัฐมนตรีรับรอง ซ่ึงการพิจารณาใหคํารับรองรางพระราช
บัญญัติเกี่ยวดวยการเงินสวนใหญจะใชเวลารับรองนานนับป โดยเฉพาะอยางยิ่งหากเปนรางพระราช
บัญญัติที่ฝายคานเสนอ5 ในทางปฏิบัติที่ผานมา รางพระราชบัญญัติที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอและ
นายกรัฐมนตรีใหคํารับรองนั้นมีนอย และรัฐบาลไมคอยจะใหคํารับรอง เปนเหตุใหสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรหลีกเลี่ยงการเสนอรางพระราชบัญญัติที่อาจถูกวินิจฉัยจากประธานสภาวาเปนพระราชบัญญัติ
เกี่ยวดวยการเงิน โดยการเสนอรางพระราชบัญญัติที่มีลักษณะสั้นและมักไมระบุถึงรายละเอียดที่มีความ
สําคัญอยางยิ่งโดยปลอยใหสาระสําคัญและรายละเอียดไปอยูในกฎหมายของฝายบริหาร เชน พระราช
กฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวงตาง ๆ เปนตน เพราะเกรงวารางพระราชบัญญัติที่เสนอจะ
กลายเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินและไมไดรับคํารับรองจากนายกรัฐมนตรี เพระรางพระ
ราชบัญญัติที่สําคัญตาง ๆ สวนใหญแลว ตองเกี่ยวดวยการเงินเสมอ6 เมื่อเปนเชนนี้ สมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรในฐานะเปนผูแทนของประชาชนที่ถูกเลือกเขามาทําหนาที่ทางนิติบัญญัติแทน ก็ไมสามารถมีบท
บาทและสวนรวมในกระบวนการตรากฎหมายไดสมเจตนารมยแทจริงของประชาชน

                                                          
4 มาริสา ไพทยะทัตย , ปญหากระบวนการนิติบัญญัติในรัฐธรรมนูญไทย , หนา 62.
5 มาริสา ไพทยะทัตย , ปญหากระบวนการนิติบัญญัติในรัฐธรรมนูญ , หนา 63.
6 มาริสา ไพทยะทัตย, เรื่องเดียวกัน , หนา 65.
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ประการที่สอง การกําหนดเงื่อนไขจํากัดสิทธิในการริเร่ิมเสนอราง
กฎหมายดังกลาวขางตน สงผลใหรางกฎหมายที่สําคัญ ๆ รอยละ 90  มาจากการเสนอของฝายบริหาร
และมักปรากฎวา รางพระราชบัญญัติสวนใหญที่คณะรัฐมนตรีและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอ เปน
รางพระราชบัญญัติที่มีหลักการเดียวกันหลายฉบับ ซ่ึงแสดงใหเห็นวา เงื่อนไขการจํากัดสิทธิดังกลาว ทํา
ใหรางพระราชบัญญัติที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอ ผานเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรได
นอยมาก และรางพระราชบัญญัติที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอ จะผานเขาสูการพิจารณาของสภาได
เมื่อเปนรางพระราชบัญญัติที่มีหลักการเดียวกับรางที่คณะรัฐมนตรีเสนอ หรือหากเปนรางพระราช
บัญญัติที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอ แมวาสภาผูแทนราษฎรจะมีมติรับหลักการรางพระราชบัญญัติที่
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอ แตหากในครั้งนั้น รางพระราชบัญญัติตาง ๆ หลายฉบับ มีหลักการอยาง
เดียวกันแลว โดยเสนอในนามของ ครม.บาง และในนามของ ส.ส. บาง เมื่อสภามีมติรับหลักการแลว ก็
มักจะลงมติใหถือรางของคณะรัฐมนตรีเปนหลักในการพิจารณาตอไปในวาระที่สอง ซ่ึงผลสุดทายจะ
พบวา รางพระราชบัญญัติที่ผานความเห็นชอบจากรัฐสภาที่เปนกฎหมายใชบังคับแตละปแตละยุคสมัย
นั้น มักจะเปนรางพระราชบัญญัติที่รัฐบาลเปนฝายยกรางทั้งสิ้น7

3. บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 150  ซ่ึงกําหนดใหราง
พระราชบัญญัติที่รัฐสภายังไมไดใหความเห็นชอบตองตกไปเมื่ออายุของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลง
หรือเมื่อมีการยุบสภาผูแทนราษฎร ทําใหการตราพระราชบัญญัติแตละฉบับดําเนินไปอยางลาชาเพราะ
ทุกครั้งที่มีการยุบสภาหรือสภาผูแทนราษฎรสิ้นอายุลง ตองเร่ิมตนกระบวนการเสนอรางพระราชบัญญัติ
เขามาใหมอีกกับสภาผูแทนราษฎรชุดใหม ซ่ึงทําใหการเสนอและพจิารณารางพระราชบัญญัติที่ได
ดําเนินการไปแลวตองสูญเปลาทั้งเวลาและคาใชจาย

                                                          
7 เรื่องเดียวกัน, หนา 67.
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ตารางที่ 12
จํานวนผูไดรับเลือกตั้งแยกตามพรรค
           ระหวาง พ.ศ.2535-2539

จํานวนที่นั่งในสภาผูแทนราษฎร
ลําดับที่ พรรคการเมือง

2535 2538 2539
1 ชาติพัฒนา 60 50 52
2 ประชาธิปตย 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 :   สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย
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                  ตารางที่ 13 เปรียบเทียบจํานวนและผลงานการตราพระราชบัญญัติระหวางป พ.ศ.2536-2543

จํานวนราง พ.ร.บ. ประกาศใชเปน กม.
ป พ.ศ. รับมา

ดําเนินการ
ครม.
เสนอ

ส.ส.
เสนอ

อยูระหวาง
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 : สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

*      สมัยประชุมสามัญทั่วไป
**    สมัยประชุมสามัญนิติบัญญัติ
***  ไมมีขอมูล
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4.1.2 กระบวนการนิติบัญญัติระดับทองถ่ิน

เปนกระบวนการจัดทํากฎหมายระดับทองถ่ิน ที่เรียกวา ขอบัญญัติทองถ่ินซึ่ง
เปนกฎหมายที่องคกรปกครองทองถ่ินตราขึ้น โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายการปกครองทองถ่ินและ
กฎหมายอื่นที่กําหนดใหอํานาจทองถ่ินตราขอบัญญัติขึ้นใชบังคับราษฎรภายในเขตปกครอง มีช่ือเรียก
ตางกันดังตอไปนี้8

(1) เทศบัญญัติ คือ กฎหมายที่เทศบาลตราขึ้นใชบังคับในเขตเทศบาล
(2) ขอบังคับสุขาภิบาล คือ กฎหมายที่สุขาภิบาลตราขึ้นใชบังคับในเขต

สุขาภิบาล
(3) ขอบัญญัติจังหวัด  คือ กฎหมายที่องคการบริหารสวนจังหวัดตราขึ้น

ใชบังคับในเขตจังหวัดที่อยูนอกเขตเทศบาลและเขตสุขาภิบาล
(4) ขอบัญญัติเมืองพัทยา  คือ กฎหมายที่เมืองพัทยาตราขึ้นใชบังคับใน

เขตเมืองพัทยา
(5) ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร คือ กฎหมายที่กรุงเทพมหานครตราขึ้นใช

บังคับในเขตกรุงเทพมหานคร
(6) ขอบังคับตําบล คือ กฎหมายที่องคการบริหารสวนตําบลตราขึ้นใช

บังคับในเขตตําบล

องคกรนิติบัญญัติที่มีหนาที่โดยตรงในกระบวนการจัดทําหรือตราขอบัญญัติ
ทองถ่ินดังกลาว ไดแกสภาทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทตาง ๆ ซ่ึงไดแก

- เทศบาล โดย สภาเทศบาล
- สุขาภิบาล โดย คณะกรรมการสุขาภิบาล
- องคการบริหารสวนจังหวัด สภาจังหวัด
- เมืองพัทยา โดย สภาเมืองพัทยา
- กรุงเทพมหานคร โดย สภากรุงเทพมหานคร
- องคการบริหารสวนตําบล โดย สภาองคการบริหารสวนตําบล

                                                          
8 พรชัย รัศมีแพทย,หลักกฎหมายการปกครองทองถิ่นไทย (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัย

สุโขทัยธรรมาธิราช, พ.ศ.2538), หนา 14.
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จากขอมูลทางการปกครอง ของกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ณ วันที่
31 ธันวาคม พ.ศ.2542  มีหนวยการปกครองสวนทองถ่ินภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงมหาดไทย
จําแนกเปนประเภทตาง ๆ ดังตอไปนี้

- เทศบาล จํานวน รวม 1,129 แหง
แยกเปน เทศบาลนครจํานวน     20 แหง
              เทศบาลเมืองจํานวน     78 แหง
              เทศบาลตําบลจํานวน 1,031 แหง

- องคการบริหารสวนจังหวัดรวม      75 แหง
- องคการบริหารสวนตําบลรวม 6,746 แหง
- การปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษ       2 แหง

(กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา)

กระบวนการนิติบัญญัติขององคกรทองถ่ินแตละประเภท มีหลักเกณฑและราย
ละเอียดที่แตกตางกันไป เนื่องจากความแตกตางของที่มาและรูปแบบขององคกรทองถ่ินเหลานั้น
สําหรับองคกรทองถ่ินประเภทสุขาภิบาลนั้น ในขณะนี้ ไดยกฐานะเปนเทศบาลตําบลตามพระราช
บัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ.2542 แลว        สําหรับกรุงเทพมหานครและเมือง
พัทยานั้น เปนองคกรปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษซึ่งมีรูปแบบการปกครองแตกตางจากรูปแบบการปก
ครองขององคกรปกครองทองถ่ินสวนใหญ อันไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการ
บริหารสวนตําบล ซ่ึงมีหนวยปกครองทองถ่ินรวมกันเปนจํานวนมากถึง 7,950 หนวย ซ่ึงองคกรปก
ครองทองถ่ินเหลานี้กําลังจะมีบทบาทและความสําคัญมากขึ้นตามนโยบายการกระจายอํานาจการบริหาร
และการปกครองสูทองถ่ินที่บัญญัติไวชัดเจนในรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 ดังนั้น ในบทนี้ จะได
ศึกษาเฉพาะกระบวนการนิติบัญญัติขององคการบริหารสวนจังหวัด  เทศบาล และองคการบริหารสวน
ตําบล เทานั้น

กระบวนการตราขอบัญญัติทองถ่ินกอนประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทย พ.ศ.2540 และกอนประกาศใชพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน
พ.ศ.2542 เปนไปตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงไดแก พระ
ราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 , พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 (และที่แกไขเพิ่ม
เติมจนถึงฉบับที่ 10 พ.ศ.2542) และพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (และที่แก
ไขเพิ่มเติมจนถึงฉบับที่ 3  พ.ศ. 2542)  ประกอบกับระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยขอบังคับการ
ประชุมสภาทองถ่ิน อันไดแก ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยขอบังคับการประชุมสภาองคการ
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บริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยขอบังคับการประชุมสภาเทศบาล
พ.ศ.2496 (และที่แกไขเพิ่มเติมจนถึงฉบับที่ 6 พ.ศ.2543) และระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยขอ
บังคับการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538(และที่แกไขเพิ่มเติมจนถึงฉบับที่ 3
พ.ศ.2542) ซ่ึงมีขั้นตอนดําเนินการดังตอไปนี้

4.1.2.1 การเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ิน

บทบัญญัติดังกลาวขางตน กําหนดใหการตราขอบัญญัติทองถิ่น คือ ขอบัญญัติ
จังหวัด เทศบัญญัติ และขอบังคับตําบล เปนหนาที่ของสภาทองถ่ินอันไดแก สภาองคการบริหารสวน
จังหวัด สภาเทศบาล และสภาองคการบริหารสวนตําบล โดยผูที่มีสิทธิเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ินเขาสู
การพิจารณาของสภาทองถ่ิน ไดแก

(1) ผูบริหารหรือคณะผูบริหาร ไดแก นายกองคการบริหารสวน
จังหวัด คณะเทศมนตรี และ คณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล

(2) สมาชิกสภาทองถ่ิน ไดแก สมาชิกองคการบริหารสวน
จังหวัด สมาชิกสภาเทศบาลและ สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล

4.1.2.2 การพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ิน

การพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ิน โดยปกติตองพิจารณาเปน 3 วาระ ดังนี้คือ

(1) วาระที่หนึ่ง เปนการประชุมปรึกษาในหลักการแหงราง
ขอบัญญัติทองถ่ินและลงมติวาจะรับหลักการของรางขอบัญญัติหรือไม ในวาระนี้ สมาชิกสามารถ
อภิปรายไดกอนที่จะลงมติและที่ประชุมสามารถสงรางใหคณะกรรมการที่สภาทองถ่ินตั้งขึ้นจากผูที่เปน
สมาชิกสภาหรือจากบุคคลภายนอกที่ไมไดเปนสมาชิกสภาทองถ่ิน พิจารณาหลักการกอนลงมติก็ได
นอกจากนี้ คณะผูบริหารทองถ่ินยังขอรับรางขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาวไปพิจารณากอนลงมติก็ได หาก
สภาลงมติรับหลักการ ก็จะพิจารณาวาระสองตอไป หากไมรับรองหลักการ ก็ถือวาตกไป และมิใหเสนอ
รางขอบัญญัติทองถ่ินที่มีหลักการอยางเดียวกันในสมัยประชุมนั้นอีก เวนแตประธานสภาทองถ่ินจะ
อนุญาตในเมื่อเหตุการณไดเปลี่ยนแปลงไป
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(2) วาระที่สอง เปนการประชุมพิจารณารางขอบัญญัติทอง
ถ่ินโดยละเอียด ตั้งแตช่ือ คําปรารภ และเรียงตามลําดับขอ โดยการอภิปรายเฉพาะถอยคําหรือขอความที่
มีคําแปรญัตติซ่ึงผูแปรญัตติขอสงวนไวในสภา หรือที่คณะกรรมการแกไขเทานั้น เวนแตที่ประชุมสภา
จะไดลงมติเปนอยางอื่น ถาที่ประชุมเห็นดวยกับคําแปรญัตติ หามเสนอขอแปรญัตติหรือเสนอญัตติขอ
เปล่ียนแปลงมตินั้นอีก

(3) วาระที่สาม เปนการประชุมลงมติวาจะอนุมัติหรือไม
อนุมัติใหใชรางขอบัญญัติทองถ่ินนั้นเทานั้น ไมมีการอภิปรายในวาระนี้ เวนแตที่ประชุมจะไดลงมติเปน
อยางอื่น

รางขอบัญญัติทองถ่ินที่สภาทองถ่ินพิจารณาและใหความเห็นชอบ
แลว ประธานสภาทองถ่ินจะตองสงรางขอบัญญัติดังกลาวไปใหผูวาราชการจังหวัด ในกรณีที่เปนรางขอ
บัญญัติจังหวัดและรางเทศบัญญัติ หรือสงใหนายอําเภอ ในกรณีที่เปนรางขอบังคับตําบล เพื่อพิจารณา
และใหความเห็นชอบประกาศใชตอไป

รางขอบัญญัติจังหวัดที่ผูวาราชการจังหวัดไมอนุมัติและประกาศใช
ภายในกําหนดเวลาตามกฎหมาย จะตองสงคืนใหสภาองคการบริหารสวนจังหวัดพิจารณาใหมภายใน
30 วัน นับแตไดรับรางดังกลาวคืนมา ถาสภาฯยังยืนยันใหความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงไมนอยกวา
สองในสามของจํานวนสมาชิกสภาฯเทาที่มีอยู ใหประกาศบังคับใชรางขอบัญญัตินั้นตอไป

รางเทศบัญญัติที่ผูวาราชการจังหวัดไมอนุมัติและสงคืนใหสภาเทศ
บาลพิจารณาใหมและสภาฯยังยืนยันใหความเห็นชอบในรางเดิม จะตองสงรางเทศบัญญัตินั้นไปยังรัฐ
มนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเพื่อพิจารณา หากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเห็นชอบดวยก็จะ
สงคืนมายังผูวาราชการจังหวัดเพื่อลงชื่ออนุมัติ ถาไมเห็นชอบดวยกม็ีผลใหรางเทศบัญญัตินั้นตกไป

สําหรับรางขอบังคับตําบลที่นายอําเภอไมเห็นชอบดวย ตองสงคืน
มายังสภาองคการบริหารสวนตําบลภายใน 15 วัน นับแตไดรับรางฯ เพื่อพิจารณาทบทวนใหม เวนแต
เปนรางขอบังคับตําบลที่กําหนดใหมีโทษปรับสําหรับผูฝาฝน หากนายอําเภอไมเห็นชอบดวย รางขอ
บังคับตําบลนั้นเปนอันตกไป เมื่อสภาฯพิจารณารางขอบังคับตําบลนั้นแลว หากยังยืนยันในรางเดิมดวย
คะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของจํานวนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลทั้งหมดเทาที่มีอยู 
ประธานคณะกรรมการบริหารฯ สามารถลงชื่อและประกาศเปนขอบังคับตําบลไดโดยไมตองขอความ
เห็นชอบจากนายอําเภอ แตหากสภาฯไมยืนยันในรางเดิมภายใน 30 วัน นับแตไดรับรางคืนมาจากนาย
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อําเภอ หรือยืนยันดวยคะแนนเสียงนอยกวาสองในสามของจํานวนสมาชิกสภาฯทั้งหมดเทาที่มีอยู ราง
ขอบังคับตําบลนั้นเปนอันตกไป

4.1.2.3 การประกาศใชขอบัญญัติทองถ่ิน

ขอบัญญัติจะมีผลบังคับใชเมื่อไดปดประกาศไวโดยเปดเผย ณ ที่ทํา
การองคการบริหารสวนจังหวัดแลว 15 วัน เวนแตในกรณีฉุกเฉิน ถามีขอความระบุไวในขอบัญญัตินั้น
วา ใหใชบังคับไดทันที ใหใชบังคับขอบัญญัตินั้นในวันที่ประกาศ ขอบัญญัติที่ประกาศใชแลว มีผล
บังคับใชในเขตองคการบริหารสวนจังหวัดเทาที่ไมขัดหรือแยงกับขอบัญญัติทองถ่ินอื่นในเขตจังหวัด
นั้น

สําหรับเทศบัญญัติจะมีผลบังคับใชเมื่อไดปดประกาศไวโดยเปดเผย 
ณ ที่สํานักงานเทศบาลแลว 7 วัน เวนแตในกรณีฉุกเฉิน ถามีขอความระบุไวในเทศบัญญัตินั้นวา ใหใช
บังคับไดทันที เทศบัญญัตินั้นมีผลบังคับใชในวันที่ประกาศ

4.1.2.4 ปญหาและอุปสรรคในกระบวนการนิติบัญญัติทองถ่ิน

กระบวนการตราขอบัญญัติทองถ่ินตั้งแตอดีตจนถึง พ.ศ.2540 กอนที่จะ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญฯและกอนที่จะมีกฎหมายวาดวยการเขาชื่อออกขอบัญญัติทองถ่ินนั้น มีปญหาที่
ทําใหเกิดอุปสรรคในกระบวนการจัดทําขอบัญญัติทองถ่ินซึ่งนับเปนกลไกที่สําคัญในการบริหารและ
ปกครองตนเองของคณะผูบริหารทองถ่ินและสมาชิกสภาทองถ่ินซึ่งสงผลตอประสิทธิภาพและศักยภาพ
ในการพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ินจนถึงขณะนี้  ปญหาดังกลาวไดแก

1. การถูกแทรกแซงทางดานกฎหมายจากรัฐบาลโดยกรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทย เนื่องจากบทบัญญัติของกฎหมายองคกรปกครองสวนทองถ่ินตลอดจนขอบังคับ
การประชุมสภาทองถ่ินที่กําหนดใหนายอําเภอ ผูวาราชการจังหวัดหรือรัฐมนตรีวาการกระทรวง
มหาดไทย เปนผูวินิจฉัยรางขอบัญญัติทองถ่ินซึ่งผานความเห็นชอบจากสภาทองถ่ินแลวและยังมีอํานาจ
ยับยั้งรางกฎหมายไดดวย เชน ในกรณีที่นายกองคการบริหารสวนจังหวัดตองสงรางขอบัญญัติจังหวัดที่
สภาองคการบริหารสวนจังหวัดใหความเห็นชอบแลวไปยังผูวาราชการจังหวัดเพื่อใหลงนามและ
ประกาศใช หรือในกรณีที่ตองสงรางเทศบัญญัติที่สภาเทศบาลใหความเห็นชอบแลวไปใหผูวาราชการ
จังหวัดพิจารณาใหความเห็นชอบกอนประกาศใช ซ่ึงหากไมเห็นชอบดวยและสภาฯยังยืนยันในรางเดิม
ก็ตองสงไปใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยวินิจฉัย หากไมใหความเห็นชอบดวย รางเทศบัญญัติ
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นั้นก็ตกไป ฯลฯ ทําใหรัฐบาลสามารถเขามามีอิทธิพลและครอบงํากระบวนการตราขอบัญญัติทองถ่ิน
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินได

2. การที่คณะผูบริหารทองถ่ินและสมาชิกสภาทองถ่ินขาดความรูความ
เขาใจและความเชี่ยวชาญในการทํางานทางดานนิติบัญญัติ โดยเฉพาะอยางยิ่ง องคการบริหารสวนตําบล
ซ่ึงสวนใหญจะมีสมาชิกสภา อบต. ที่มีการศึกษาไมสูงนัก 9 แตตองเปนผูใชอํานาจและทําหนาที่ที่สําคัญ
ในการจัดทํากฎหมายทองถ่ินทั้งการเสนอกฎหมายและการพิจารณากฎหมาย เนื่องจากบทบัญญัติของ
กฎหมายองคกรปกครองสวนทองถ่ินและขอบังคับการประชุมสภาทองถ่ินกําหนดใหสภาองคการ
บริหารสวนตําบลมีหนาที่พิจารณาและออกขอบังคับองคการบริหารสวนตําบล และใหคณะผูบริหาร
และสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลเปนผูมีอํานาจในการเสนอรางขอบังคับตําบล และบางกรณี
สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลอาจจะตองเสนอรางขอบังคับตําบลที่เกี่ยวดวยการเงินซ่ึงตองได
รับคํารับรองจากประธานคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลกอน นอกจากนี้ ยังใหอํานาจ
ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลเปนผูมีอํานาจในการวินิจฉัยวารางขอบังคับตําบลดังกลาวเกี่ยว
ดวยการเงินซึ่งตองมีคํารับรองของประธานคณะกรรมการบริหารหรือไม  การทําหนาที่และใชอํานาจ
วินิจฉัยในกระบวนการนิติบัญญัติดังกลาว จะตองอาศัยความรู ความเขาใจเกี่ยวกับกฎ ระเบียบและ
กฎหมายที่เกี่ยวของ เพื่อจะสามารถเขามีสวนรวมและแสดงบทบาทไดอยางมีประสิทธิภาพ ไมวาจะเปน
การกําหนดสมัยประชุม การจัดวาระการประชุม การอภิปราย การแปรญัตติ การลงมติ รวมถึงการ
วินิจฉัยส่ังการเกี่ยวกับรางขอบังคับตําบล ฯลฯ ซ่ึงไมสอดคลองกับคุณสมบัติของคณะผูบริหารและ
สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลสวนใหญที่มีการศกึษาในระดับที่ไมสูงนัก ทําใหการตราขอบังคับ
ตําบลสวนใหญยังตองอาศัยคําแนะนําปรึกษาจากปลัดองคการบริหารสวนตําบลซึ่งเปนเจาหนาที่ของ
กรมการปกครองและมีความรูความชํานาญเกี่ยวกับกฎระเบียบและกฎหมายมากกวา  สงผลใหการ
ทํางานทางดานนิติบัญญัติขององคการบริหารสวนตําบลขาดความเปนอิสระและทําใหขอบังคับตําบล
เปนกฎหมายที่ไมสอดคลองกับผลประโยชนของคนในทองถ่ินได

4.2 กระบวนการนิติบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

ในบรรดารัฐธรรมนูญทั้ง 16 ฉบับ ตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทย พ.ศ. 2540 นับเปนรัฐธรรมนูญที่ประชาชนมีโอกาสเขามามีสวนรวมในกระบวนการจัดทํามาก

                                                          
9 นรนิติ เศรษฐบุตร ,สมคิด เลิศไพฑูรย, สายทิพย สุคติพันธ , การมีสวนรวมของชุมชนในการพัฒนา

ประชาธิปไตย : องคการบริหารสวนตําบล , รายงานการวิจัย จัดพิมพโดย กองการพิมพ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทน
ราษฎร พ.ศ.2541, หนา 92.
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ที่สุด จนเรียกไดวา เปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชนอยางแทจริง อันสงผลใหรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีหลัก
การใหมและสาระสําคัญที่เพิ่มขึ้นมาจากบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ.2534 หลายประการ โดย
เฉพาะอยางยิ่ง การเพิ่มหลักการใหมในสวนที่เกี่ยวกับบทบาทและการมีสวนรวมของภาคประชาชนโดย
ตรงในกระบวนการนิติบัญญัติทั้งในระดับประเทศและระดับทองถ่ิน ซ่ึงไมเคยมีปรากฏมากอนในรัฐ
ธรรมนูญทุกฉบับที่ผานมาของประเทศไทย อยางที่ปรากฏอยูในมาตรา 170 และ มาตรา 287 ของรัฐ
ธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับปจจุบัน กลาวคือ

มาตรา 170 บัญญัติวา " ผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวาหาหมื่นคน มีสิทธิเขาชื่อรองขอตอ
ประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายตามที่กําหนดในหมวด 3 และหมวด 5 แหงรัฐธรรมนูญ
นี้

คํารองขอตามวรรคหนึ่งตองจัดทํารางพระราชบัญญัติเสนอมาดวย
หลักเกณฑและวิธีการเขาชื่อรวมทั้งการตรวจสอบ ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ "

และ มาตรา 287 บัญญัติวา " ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นใด
มีจํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น มีสิทธิเขาชื่อ
รองขอตอประธานสภาทองถิ่นเพื่อใหสภาทองถิ่นพิจารณาออกขอบัญญัติทองถิ่นได

             คํารองขอตามวรรคหนึ่ง ตองจัดทํารางขอบัญญัติทองถิ่นเสนอมาดวย
หลักเกณฑและวิธีการเขาชื่อรวมทั้งการตรวจสอบ ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ "

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาวเปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวม
ในทางการเมืองการปกครองไดมากขึ้นโดยการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายไดเอง ทั้งในระดับประเทศ
และระดับทองถ่ิน จากเดิมที่ตองใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนผูริเร่ิมเสนอให ดวยบทบัญญัติดังกลาว
ทําใหประชาชนสามารถเริ่มตนกระบวนการจัดทํารางกฎหมายเขาสูสภานิติบัญญัติไดเอง โดยกระบวน
การตรากฎหมายที่ริเร่ิมโดยประชาชนตามพระราชบัญญัติ วาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ.2542 ซ่ึง
ประกาศใชเมื่อวันที่ 17 มีนาคม พ.ศ.2542 และ พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติ
ทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงประกาศใชเมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2542 ซ่ึงมีสาระสําคัญดังตอไปนี้

4.2.1 การเสนอกฎหมายของประชาชน ตาม พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2542

พระราชบัญญัติฉบับนี้ ออกตามความในมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีสาระสําคัญเกี่ยวกับกระบวนการและขั้นตอนในการใชสิทธิเสนอกฎหมาย
ดังตอไปนี้
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4.2.1.1 ประเภทกฎหมายที่ประชาชนเสนอได
ไดแก กฎหมายที่ตองมีหลักการเกี่ยวกับเรื่องที่บัญญัติในหมวด 3

สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย หรือ หมวด 5  แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ตามที่ปรากฏในรัฐธรรม
นูญแหงราชอาณาจักรไทย ทั้งนี้เปนไปตามบทบัญญัติของมาตรา 5 วรรคสอง

4.2.1.2 กระบวนการใชสิทธิและเขาชื่อเสนอกฎหมาย

ตามบทบัญญัติในมาตรา 5 กําหนดเงื่อนไขในการใชสิทธิริเร่ิมเสนอ
กฎหมายของประชาชน ไวดังนี้

1. ประชาชนผูใชสิทธิตองเปนผูมีสิทธิเลือกตั้งอยูในวันที่เขา
ช่ือกันเสนอกฎหมาย

2. ตองจัดทํารางกฎหมายในรูปของรางพระราชบัญญัติที่มี
บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบในการเสนอกฎหมาย โดยตองมีบทบัญญัติแบงเปนมาตราชัดเจน
เพียงพอที่จะเขาใจไดวามีความประสงคจะตรากฎหมายในเรื่องใด และมีหลักเกณฑและวิธีการในการ
ปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายนั้นอยางไร

3. เมื่อเขาชื่อโดยชอบดวยกฎหมายแลว จะถอนการเขาชื่อใน
ภายหลังไมได (มาตรา 7)

สําหรับกระบวนการใชสิทธิและเขาชื่อกันนั้น มีวิธีการและขั้นตอน 2
วิธี ดังนี้

(ก) วิธีที่หนึ่ง เปนกรณีที่ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งประสงคจะ
รวบรวมรายชื่อเพื่อเสนอกฎหมายกันเอง การใชสิทธิและเขาชื่อเสนอกฎหมายเปนไปตามหลักเกณฑซ่ึง
ปรากฏอยูในประกาศของรัฐสภา เร่ืองหลักเกณฑและวิธีการดําเนินการเขาชื่อเสนอกฎหมาย ลงวันที่ 23
เมษายน พ.ศ. 2542 ซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ.
2542  ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้  กลาวคือ

ประชาชนผูที่ประสงคจะรวบรวมรายชื่อเพื่อเสนอกฎหมายกันเอง ซ่ึง
ตามประกาศ ขอ 2 ใหถือเปนผูริเร่ิมเสนอกฎหมายและเปนผูดําเนินการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย
โดยจัดใหผูมีสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายรวมกันเขาชื่อใหครบ 50,000 คน โดยใหเขาชื่อเสนอกฎหมาย
ตามแบบแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับชื่อ ที่อยู และลายมือช่ือของผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย ตามแบบ ข.ก.1
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พรอมทั้งสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน , บัตรประจําตัวประชาชนที่หมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐาน
อ่ืนใดของทางราชการที่มีรูปถายที่สามารถแสดงตนได และสําเนาทะเบียนบานของผูรวมเขาชื่อเสนอ
กฎหมายทุกคน

เมื่อรวบรวมรายชื่อผูรวมกันเขาชื่อและเอกสารดังกลาวขางตน จน
ครบ 50,000 คนแลว ผูริเร่ิมเสนอกฎหมายซึ่งถือเปนผูแทนการเสนอกฎหมาย จะตองจัดทําบัญชีรายช่ือผู
รวมเขาชื่อเสนอกฎหมาย โดยแยกบัญชีรายช่ือผูเขาชื่อฯ ออกเปนจังหวัด อําเภอ ตําบล และหมูบาน ตาม
แบบแสดงบัญชีรายช่ือผูเขาชื่อเสนอกฎหมายที่เรียกวา แบบ ข.ก.2    แลวเสนอเรื่องตอประธานรัฐสภา
โดยยื่นเรื่องตามแบบแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับชื่อ ที่อยู และลายมือช่ือผูแทนการเสนอกฎหมาย ตาม
แบบ ข.ก. 3 ที่สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ในวัน เวลาราชการ พรอมดวยเอกสารดังตอไปนี้

(1) รางพระราชบัญญัติที่จะเสนอใหรัฐสภาพิจารณา พรอมทั้ง
บันทึกหลักการและเหตุผลประกอบ

(2) บัญชีรายช่ือของผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย ซ่ึงผูริเร่ิมเสนอ
กฎหมายจัดทําขึ้นตามแบบ ข.ก. 2

(3) รายละเอียดเกี่ยวกับชื่อ ที่อยู และลายมือช่ือของผูเขาชื่อ
เสนอกฎหมายตามแบบ ข.ก. 1 พรอมทั้งสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน บัตรประจําตัวประชาชนที่หมด
อายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอื่นใดของทางราชการที่มีรูปถายสามารถแสดงตนได และสําเนาทะเบียน
บานของผูเขาชื่อเสนอกฎหมายทุกคน10

(ข)   วิธีที่สอง เสนอโดยผานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ตามหลัก
เกณฑของ ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาดวย วิธีปฏิบัติในการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย
และหลักเกณฑการขอใชสิทธิเขาชื่อนอกเขตและการตรวจสอบ พ.ศ. 2542 ซ่ึงประกาศใชเมื่อวันที่ 24
กุมภาพันธ พ.ศ. 2542 ซ่ึงออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 10 (11) แหงพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 และ มาตรา 11 และมาตรา 12 แหงพระราช
บัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้ กลาวคือ

ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนตั้งแต 100 คน ขึ้นไป ที่ประสงคจะ
เสนอกฎหมายใหสภาพิจารณา  สามารถเขาชื่อกันยื่นคําขอ ตามแบบ ข.ช. 1 ตอประธานกรรมการการ
เลือกตั้ง ณ สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง หรือจะยื่นที่ สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง

                                                          
10 ประกาศรัฐสภา เรื่อง หลักเกณฑและวิธีการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ลง วันที่ 23  เมษายน 2542



125

ประจําจังหวัดก็ได และใหถือวาผูยื่นขอดังกลาว เปนผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย พรอมทั้งแนบเอกสารตอไป
นี้

(1) รางพระราชบัญญัติที่จะเสนอใหรัฐสภาพิจารณา ซ่ึงตองมี
หลักการเกี่ยวกับเรื่องที่บัญญัติในหมวด 3 หรือหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และตอง
มีบันทึกหลักการและเหตุผลประกอบในการเสนอกฎหมาย รวมทั้งตองมีบทบัญญัติแบงเปนมาตราที่ชัด
เจนเพียงพอที่จะเขาใจไดวา มีความประสงคจะตรากฎหมายในเรื่องใด และมีหลักเกณฑและวิธีการใน
การปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายอยางไร

(2) สรุปสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติที่ขอใหคณะ
กรรมการการเลือกตั้งจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย

(3) บัญชีรายช่ือของผูเขาชื่อเสนอกฎหมายในฐานะของผูขอให
มีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย ซ่ึงแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับชื่อ ที่อยู ลายมือช่ือของผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย
และตัวแทนผูยื่นคําขอตามแบบ ข.ช.2

(4) สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน หรือหลักฐานอื่นใดตามที่
กําหนดในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิก
วุฒิสภา พ.ศ. 2541 ของทุกคน

(5) สําเนาทะเบียนบานของผูขอใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย
ทุกคน

เมื่อสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งไดรับคําขอดังกลาวแลว ให
เลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้งดําเนินการตรวจสอบความถูกตองของเอกสารที่แนบมาพรอมคําขอ 
หากเห็นวาถูกตอง ตองแจงใหตัวแทนผูยื่นคําขอทราบ และตองสงรายชื่อผูยื่นคําขอตามแบบ ข.ช. 1 ไป
ใหผูอํานวนการการเลือกตั้งประจําจังหวัดในแตละจังหวัดเพื่อดําเนินการประกาศตามแบบ ข.ช. 3 ณ
ศาลากลางจังหวัด ที่วาการอําเภอ สํานักงานเทศบาล ที่ทําการองคการบริหารสวนตําบล ที่ทําการผูใหญ
บาน และเขตชุมชนหนาแนน เฉพาะในเขตทองที่ที่ผูมีสิทธิเลือกตั้งที่เขาชื่อเสนอกฎหมายมีช่ืออยูใน
ทะเบียนบาน เพื่อใหผูที่มีชี่ออยูในรายชื่อที่ประกาศ แตไมไดเปนผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายดวย มิสิทธิ
ยื่นหนังสือคัดคานตอผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัด ตามแบบ ข.ช.4 ภายใน 20 วัน นับแตวันที่
ปดประกาศ

หากมีผูคัดคาน วาไมไดรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายดวย ใหผูอํานวยการ
เลือกตั้งประจําจังหวัดตรวจสอบขอเท็จจริงภายใน 5 วันนับแตไดรับหนังสือคัดคาน หากพบขอเท็จจริง
วา ผูคัดคานไมไดรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายดวยจริง ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัดจะตองขีดฆา
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ชื่อของผูนั้นออกจากบัญชีรายช่ือตามแบบ ข.ช.2 หากพบวาผูคัดคานเปนผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายดวย
ใหผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัดสั่งจําหนายหนังสือคัดคานโดยใช แบบ ข.ช.4 และแจงใหผูคัด
คานทราบภายใน 3 วัน นับแตวันพนระยะเวลา 5 วันแรกไปแลว แตถาพนกําหนดเวลาคัดคานแลว  ใหผู
อํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัด เฉพาะจังหวัดที่มีการประกาศรายชื่อเพื่อแจงใหคัดคานรายชื่อ ราย
งานผลการคัดคานตอเลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้งภายใน 7 วัน นับแตพนกําหนดเวลาดังกลาว
โดยใชแบบ ข.ช. 5

เมื่อเลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้งไดรับรายงานเกี่ยวกับการคัด
คานแลว ถามีผูเขาชื่อเสนอกฎหมายครบจํานวน 100 คนขึ้นไป  จะตองเสนอเรื่องตอคณะกรรมการการ
เลือกตั้งเพื่อรับคําขอไวพิจารณา แตถาปรากฏวามีจํานวนไมครบ 100 คน จะตองแจงใหตัวแทนผูยื่นคํา
ขอทราบโดยเร็ว ตามแบบ ข.ช.6 และเสนอเรื่องตอคณะกรรมการการเลือกตั้งเพื่อมีคําสั่งจําหนายเรื่อง
ตอไป

สําหรับขั้นตอนการเขาชื่อเสนอกฎหมายนั้น คณะกรรมการการเลือก
ตั้งจะประกาศกําหนดเวลาการเขาชื่อเสนอกฎหมายตาม แบบ ข.ช.7 โดยตองมีระยะเวลาใหประชาชนที่
สนใจมาเขาชื่อไมนอยกวา 90 วัน ซ่ึงสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งจะสงประกาศพรอมดวยราง
พระราชบัญญัติและเอกสารที่เกี่ยวของไปใหคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดเพื่อปดประกาศ
เกี่ยวกับกําหนดสถานที่ที่ลงชื่อ ตามแบบ ข.ช.8 และ ข.ช.7 ณ ศาลากลางจังหวัด , ที่วาการอําเภอ, สํานัก
งานเทศบาล , ที่ทําการองคการบริหารสวนตําบล , ที่ทําการผูใหญบาน  และเขตชุมชนหนาแนน พรอม
ทั้งประชาสัมพันธใหประชาชนทราบดวย

เมื่อผูมีสิทธิเลือกตั้งที่สนใจและประสงคจะรวมเขาชื่อเสนอกฎหมาย
ดังกลาว มาแสดงตนพรอมทั้งแสดงบัตรประจําตัวประชาชนหรือหลักฐานอื่นใดตามที่กําหนดในพระ
ราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ.
2541 แลว ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัดจะตองตรวจสอบหลักฐานกับทะเบียนรายช่ือผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง หากปรากฏวาเปนผูมีสิทธิเลือกตั้งตามทะเบียนรายช่ือผูมีสิทธิเลือกตั้ง ใหผูนั้นลงชื่อเสนอ
กฎหมายในแบบคําขอเขาชื่อเสนอกฎหมาย ตามแบบ ข.ช. 9 แตหากพบวาไมมีช่ือเปนผูมีสิทธิเลือกตั้ง
ใหแจงผูนั้นทราบ

ในการดําเนินการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมายของคณะกรรมการ
การเลือกตั้งดังกลาว นอกจากจะกําหนดใหมีการเขาชื่อตามสถานที่ตาง ๆ ในแตละจังหวัดแลว คณะ
กรรมการการเลือกตั้ง อาจกําหนดสถานที่ในการเขาชื่อเสนอกฎหมายในทองถ่ินที่บุคคลนั้นมีถ่ินที่อยู
นอกเขตจังหวัดที่บุคคลนั้นมีช่ือตามทะเบียนรายชื่อผูมีสิทธิเลือกตั้งก็ได โดยผูที่ประสงคจะรวมเขาชื่อ
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เสนอกฎหมายจะตองแสดงตนพรอมหลักฐานตอผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัดที่ตนมีถ่ินที่อยู
และลงชื่อตามแบบ ข.ช.10 กอนวันสุดทายของระยะเวลาเขาชื่อเสนอกฎหมายที่คณะกรรมการการเลือก
ตั้งกําหนด ไมนอยกวา 10 วัน และภายใน 5 วัน นับแตพนกําหนดที่ผูมีสิทธิเลือกตั้งจะสามารถเขาชื่อ
เสนอกฎหมายได  ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัดที่มีผูมาเขาชื่อฯตามถิ่นที่อยู จะตองแจงไปยงัผู
อํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัดที่ผูเขาชื่ออางวามีชื่ออยูในทะเบียนรายช่ือผูมีสิทธิเลือกตั้งในเขต  
จังหวัดนั้น เพื่อตรวจสอบวามีช่ืออยูในทะเบียนรายช่ือตามที่อางจริงหรือไม ซ่ึงจะตองตรวจสอบและ
แจงผลการตรวจสอบใหทราบภายใน  5 วัน นับแตวันที่ไดรับการรองขอ หากผลการตรวจสอบถูกตอง
ผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําจังหวัดที่เปนผูรองขอใหตรวจสอบจะตองบันทึกผลการตรวจสอบใน
ชองหมายเหตุ ตามแบบ ข.ช.10 วา "ถูกตอง" และลงลายมือช่ือกํากับไว หากผลการตรวจสอบพบวาไม
ถูกตอง  จะตองขีดฆาชื่อผูเขาชื่อและบันทึกผลการตรวจสอบในชองหมายเหตุตามแบบ ข.ช.10 วา "ไม
ถูกตอง" และลงลายมือช่ือกํากับไวเชนกัน

ผูอํานวยการคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดจะตองรวบรวม
เอกสารเสนอตอคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดเพื่อสงใหคณะกรรมการการเลือกตั้งภายใน 20
วัน นับแตวันที่ครบกําหนดระยะเวลาเขาชื่อเสนอกฎหมายตามที่ประกาศไว เมื่อและคณะกรรมการการ
เลือกตั้งไดรับเอกสารดังกลาวและตรวจสอบแลว ปรากฏวามีผูเขาชื่อเสนอกฎหมายครบ 50,000 คน
ประธานกรรมการเลือกตั้งจะตองสงรางพระราชบัญญัติและเอกสารที่เกี่ยวของและบัญชีรายช่ือประชา
ชนที่เขาชื่อเสนอกฎหมายตามแบบ ข.ช. 9 และ แบบ ข.ช. 10 ไปยังประธานรัฐสภาเพื่อดําเนินการตอไป

ในกรณีที่มผูีเขาชื่อเสนอกฎหมายไมครบ 50,000 คน ประธาน
กรรมการการเลือกตั้งจะตองรายงานใหประธานรัฐสภาทราบเพื่อใหประธานรัฐสภาสั่งจําหนายเร่ือง 
และใหเลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้งแจงใหตัวแทนผูยื่นคําขอทราบตามแบบ ข.ช.12 พรอมทั้ง
ประชาสัมพันธใหประชาชนทราบดวย11

ในกรณีที่มีผูเขาชื่อเสนอกฎหมายครบ 50,000 คน ประธานรัฐสภา
ตองดําเนินการใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นตอไป (พ.ร.บ.วาดวยการเขาชื่อฯ มาตรา 14 )

                                                          
11 ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาดวย วิธีปฏิบัติในการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมาย และหลัก

เกณฑการขอใชสิทธิเขาช่ือนอกเขตและการตรวจสอบ พ.ศ.2542



128

4.2.1.3 การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการเขาชื่อเสนอกฎหมาย

การตรวจสอบความถูกตองของการเขาชื่อเสนอกฎหมายแยกเปน 2
กรณี คือ

1. ในกรณีที่ประชาชนเปนผูรวบรวมรายชื่อเพื่อเขาชื่อเสนอกฎหมาย
กันเอง เมื่อยื่นคําขอตามแบบ ข.ก.1, ข.ก.2 , ข.ก. 3 และเอกสารที่เกี่ยวของตอสํานักงานเลขาธิการสภาผู
แทนราษฎรแลว สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะมีหนังสือแจงไปยังกระทรวงมหาดไทยเพื่อขอ
ใหจังหวัดตาง ๆ ประกาศรายชื่อผูเขาชื่อเสนอกฎหมายไว ณ ศาลากลางจังหวัด , ที่วาการอําเภอ , สํานัก
งานเทศบาล , ที่ทําการองคการบริหารสวนตําบล , ที่ทําการผูใหญบาน และเขตชุมชนหนาแนน เฉพาะ
ในเขตทองที่ที่ผูเขาชื่อเสนอกฎหมายมีช่ืออยูในทะเบียนบาน เพื่อใหผูที่มีชื่ออยูในรายชื่อผูที่เขาชื่อเสนอ
กฎหมายโดยไมไดรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายดวยจริง ๆ  มารองคัดคานตามแบบ ข.ก. 4  โดยยื่นคํารองคัด
คานพรอมทั้งแนบสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน ,บัตรประจําตัวประชาชนที่หมดอายุ , หรือบัตรหรือ
หลักฐานอื่นใดของทางราชการที่มีรูปถายที่สามารถแสดงตนได และสําเนาทะเบียนบาน ตอประธานรัฐ
สภาหรือผูที่ประธานรัฐสภาแตงตั้ง เพื่อใหขีดฆาชื่อตนเองออกจากบัญชีรายช่ือผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย
ภายใน 20วัน นับแตวันที่ปดประกาศรายชื่อผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย ซ่ึงบุคคลที่ประธานรัฐสภาแตงตั้งจะ
ตองรวบรวมคํารองคัดคานเสนอตอประธานรัฐสภา ภายใน 7 วัน นับแตวันครบกําหนดเวลาคัดคาน ใน
กรณีที่ไมมีผูมาคัดคานภายในกําหนดเวลา ถือวารายชื่อที่เขาชื่อเสนอกฎหมายนั้นเปนรายชื่อที่ถูกตอง

ในกรณีที่มีผูเขาชื่อเสนอกฎหมายไมครบ 50,000 คน หรือมีผูคัดคาน
จนทําใหมีผูเขาชื่อเสนอกฎหมายไมครบ 50,000 คน ประธานรัฐสภาจะตองแจงใหผูแทนการเสนอ
กฎหมายทราบ เพื่อดําเนินการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมายเพิ่มเติมใหครบจํานวน 50,000 คน ภายใน
เวลา 30 วันนับแตไดรับแจงจากประธานรัฐสภา  ถารวบรวมรายชื่อไดครบ 50,000 คนภายในเวลาที่
กําหนด ผูแทนการเสนอกฎหมายจะตองเสนอรายชื่อเพิ่มเติมดังกลาวตอประธานรัฐสภา ณ สํานักงาน
เลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมายเพิ่มเติม การจัดทําบัญชีรายช่ือผูเขา
ช่ือเสนอกฎหมายเพิ่มเติม การประกาศบัญชีรายช่ือผูเขาชื่อเสนอกฎหมายเพิ่มเติม และการคัดคานรายชื่อ
ผูเขาชื่อเสนอกฎหมายเพิ่มเติมฯ ใหเปนไปในลักษณะเดียวกับกระบวนการและขั้นตอนการเขาชื่อเสนอ
กฎหมายกันเอง ดังไดกลาวมาแลวขางตน

ถามีจํานวนรายชื่อครบ 50,000 คน ประธานรัฐสภาจะตองดําเนินการ
ใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นตอไป
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หากมีจํานวนรายชื่อไมครบ และไมมีการยื่นรายชื่อเพิ่มเติมจนครบ
50,000 คนภายในเวลาที่กําหนด  ใหประธานรัฐสภาสั่งจําหนายเรื่อง(พ.ร.บ.วาดวยการเขาชื่อฯ มาตรา 8)

2. ในกรณีที่ประชาชนมีคําขอใหคณะกรรมการการเลือกตั้ง   เปน
ผูดําเนินการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย คณะกรรมการการเลือกตั้งโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ประจําจังหวัด จะเปนผูตรวจสอบความถูกตองในขณะที่ประชาชนที่ประสงคจะเขาชื่อเสนอกฎหมายไป
ใชสิทธิตามเวลาและสถานที่ที่กําหนด วาผูแสดงตนเปนผูมีสิทธิเลือกตั้งโดยถูกตองหรือไม และเปนผูที่
ประสงคจะรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายจริงหรือไม มีรายช่ือครบจํานวน 50,000 คนหรือไม ดังรายละเอียด
ที่กลาวมาแลวในขอ 4.2.1.2 (ข) หากพบวารายชื่อไมครบจํานวนก็จะตองรายงานใหประธานรัฐสภา
ทราบเพื่อใหประธานรัฐสภาสั่งจําหนายเร่ือง หากพบวาเปนไปโดยถูกตอง ก็จะสงรางพระราชบัญญัติ
และเอกสารที่เกี่ยวของพรอมทั้งบัญชีรายช่ือผูที่เขาชื่อเสนอกฎหมายมาใหประธานรัฐสภาดําเนินการ
ตามขั้นตอนตอไป

4.2.1.4   บทลงโทษ

มาตรา 15 กําหนดบทลงโทษสําหรับผูที่กระทําการโดยไมมีอํานาจ
โดยชอบดวยกฎหมายเพื่อมิใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งสามารถใชสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายหรือขัด
ขวางการดําเนินการเขาชื่อเสนอกฎหมายได โดยมีทั้งโทษจํา และโทษปรับ ซ่ึงถือเปนโทษทางอาญา

4.2.1.5 กระบวนการพิจารณารางกฎหมายที่ประชาชนเขาชื่อเสนอ

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อ
เสนอกฎหมายฯ ไมไดใหสิทธิประชาชนเขามามีสวนในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายไดโดยตรง
เหมือนกับการเสนอกฎหมาย กลาวคือ กระบวนการพิจารณารางกฎหมายยังคงอยูในอํานาจหนาที่ของ
สภานิติบัญญัติเชนเดิม ซ่ึงกระบวนการขั้นตอนในการพิจารณารางกฎหมายสวนใหญก็ยังคงเปนไปใน
ลักษณะเดียวกับการพิจารณารางกฎหมายในรัฐสภาซึ่งเสนอโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือคณะรัฐ
มนตรี ซ่ึงดําเนินการตามขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร ขอบังคับการประชุมวุฒิสภา และขอ
บังคับการประชุมรัฐสภา ดังไดกลาวมาแลวในขอ 4.1.1 ขางตน อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน
ก็มีบทบัญญัติที่มีหลักการและสาระสําคัญซ่ึงทําใหกระบวนการนิติบัญญัติมีการเปลี่ยนแปลงไปใน
ลักษณะที่เอ้ือประโยชนตอการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนมากขึ้นกวารัฐธรรมนูญฉบับเดิม 
กลาวคือ
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1. ตามบทบัญญัติในมาตรา 159 ซ่ึงกําหนดใหมีสมัยประชุม
สามัญนิติบัญญัติ และสมัยประชุมสามัญทั่วไป  โดยในระหวางสมัยประชุมสามัญนิติบัญญัตินั้น " ใหรัฐ
สภาดําเนินการประชุมไดเฉพาะกรณีที่บัญญัติไวในหมวด 2  หรือการพิจารณารางพระราชบัญญัติหรือ
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ การอนุมัติพระราชกําหนด ………."

บทบัญญัติดังกลาวหมายความวานอกจากสภาฯจะประชุมเพื่อ
พิจารณารางพระราชบัญญัติกันในระหวางการประชุมสมัยสามัญทั่วไปไดแลว จะมีเวลาพิจารณาราง
พระราชบัญญัติเพิ่มขึ้นในการประชุมสภาสมัยสามัญนิติบัญญัติ ซ่ึงสภาจะใชเวลาชวงนี้ พิจารณาราง
กฎหมายตาง ๆ โดยเฉพาะ นอกจากนี้ มาตรา 160 ซ่ึงกําหนดใหสมัยประชุมสามัญของรัฐสภาสมัยหนึ่ง
ๆ มีกําหนดเวลา 120 วัน และยังสามารถขยายเวลาออกไปไดอีก ทําใหสภามีเวลาในการทํางานดานนิติ
บัญญัติไดมากขึ้นกวาเดิม ซ่ึงแมจะมีสมัยประชุมสามัญ 2 สมัยเชนกัน แตก็ไมไดกําหนดใหเปนการ
ประชุมสมัยสามัญนิติบัญญัติโดยเฉพาะ และสมัยประชุมหนึ่ง ๆ ก็มีกําหนดเวลาเพียง 90 วันเทานั้น

2 ตามบทบัญญัติในมาตรา 169 ซ่ึงกําหนดวา " ภายใตบังคับ
ของมาตรา 170 รางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจะเสนอไดก็แตโดย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือคณะรัฐมนตรี แตรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน สมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรจะเสนอไดก็ตอเมื่อมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี

ในกรณีที่เปนที่สงสัยวารางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญใดเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินที่จะตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี
หรือไม ใหเปนอํานาจของที่ประชุมรวมกันของประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานคณะกรรมาธิ
การสามัญของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะ เปนผูวินิจฉัย "

บทบัญญัติดังกลาว ใหอํานาจในการวินิจฉัยวารางพระราชบัญญัติใด
เปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงินหรือไม เปนอํานาจของที่ประชุมรวมกันของประธานสภาผูแทน
ราษฎรและประธานคณะกรรมาธิการสามัญของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะ ซ่ึงปจจุบัน มี 23 คณะ เปนผู
มีอํานาจวินิจฉัย ซ่ึงตองสงเรื่องใหวินิจฉัยภายใน 15 วัน นับแตวันที่มีกรณีดังกลาว จากเดิมที่เปนอํานาจ
ของประธานสภาผูแทนราษฎรแตเพียงผูเดียว ซ่ึงเปนการลดผลกระทบที่อาจเกิดจากปญหาในเรื่องความ
เปนกลางของประธานสภาผูแทนราษฎรที่เคยมีมาในอดีตได  และเปนผลดตีอรางกฎหมายที่เสนอโดย
ประชาชนในกรณีที่รางกฎหมายที่เสนอใหสภาพิจารณานั้นตองไดรับการวินิจฉัยวาเปนรางกฎหมาย
เกี่ยวดวยการเงินหรือไม ก็จะไดรับการพิจารณาและวินิจฉัยจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่เปนประธาน
คณะกรรมาธิการสามัญจํานวนหลายคนรวมกับประธานสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงอาจทําใหไดรับการ
พิจารณาและวินิจฉัยไดรวดเร็วและเปนคุณประโยชนตอประชาชนมากขึ้น



131

3.    ตามบทบัญญัติในมาตรา 178 วรรคสอง  ที่กําหนดวา "ในกรณีที่
อายุของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือมีการยุบสภาผูแทนราษฎร ภายหลังการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู
แทนราษฎรอันเปนการเลือกตั้งทั่วไป รัฐสภา สภาผูแทนราษฎร หรือวุฒิสภา แลวแตกรณีจะพิจารณา
รางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติม หรือรางพระราชบัญญัติหรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่รัฐ
สภายังมิไดใหความเห็นชอบตอไปได ถาคณะรัฐมนตรีที่ตั้งขึ้นใหมภายหลังการเลือกตั้งทั่วไปรองขอ
ภายในหกสิบวันนับแตวันเรียกประชุมรัฐสภาครั้งแรกหลังการเลือกตั้งทั่วไป และรัฐสภามีมติเห็นชอบ
ดวย แตถาคณะรัฐมนตรีมิไดรองขอภายในกําหนดเวลาดังกลาว ใหรางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติม ราง
พระราชบัญญัติ หรือรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นเปนอันตกไป

การพิจารณารางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติม รางพระราชบัญญัติหรือ
รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตอไปตามวรรคสอง ใหเปนไปตามที่กําหนดในขอบังคับการ
ประชุมรัฐสภา "

บทบัญญัติดังกลาวเปนประโยชนตอการใชสิทธิเสนอกฎหมายของ
ประชาชนในกรณีที่รางกฎหมายของประชาชนซึ่งอยูในระหวางการพิจารณาของสมาชิกรัฐสภาในวาระ
ใดวาระหนึ่ง จะไมเปนอันตกไปเมื่ออายุของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือเมื่อมีการยุบสภาผูแทน
ราษฎร หากคณะรัฐมนตรีของรัฐบาลชุดใหมรองขอใหรัฐสภาหยิบยกรางกฎหมายนั้นขึ้นพิจารณาใหม
ภายใน 60 วัน นับแตวันเรียกประชุมรัฐสภาครั้งแรกหลังการเลือกตั้งทั่วไป และรัฐสภามีมติเห็นชอบ
ดวย ทําใหกระบวนการตรากฎหมายฉบับใด ๆ ที่ริเร่ิมเสนอโดยประชาชน ไมตองเร่ิมนับหนึ่งใหมทุก
คร้ังที่มีการยุบสภาผูแทนราษฎรหรือทุกครั้งที่ส้ินสุดอายุของสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงชวยใหประชาชนไม
ตองสิ้นเปลืองเวลาและคาใชจายที่จะเกิดขึ้นจากกระบวนการจัดทํารางกฎหมายและรวบรวมรายชื่อเพื่อ
เสนอใหรัฐสภาพิจารณารางกฎหมายฉบับนั้นซ้ําอีก

4.     ตามบทบัญญัติในมาตรา 190 ที่กําหนดวา  " การพิจารณาราง
พระราชบัญญัติที่ประธานสภาผูแทนราษฎรวินิจฉัยวามีสาระสําคัญเกี่ยวกับเด็ก สตรี และคนชรา หรือผู
พิการหรือทุพพลภาพ หากสภาผูแทนราษฎรมิไดพิจารณาโดยกรรมาธิการเต็มสภา ใหสภาผูแทนราษฎร
ตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นประกอบดวยผูแทนองคกรเอกชนเกี่ยวกับบุคคลประเภทนั้น มีจํานวนไม
นอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมาธิการทั้งหมด "

บทบัญญัติดังกลาวเปดโอกาสใหประชาชนผูมีสวนไดเสียหรือมีความ
สนใจในรางกฎหมายที่มีสาระสําคัญเกี่ยวกับเด็ก สตรี และคนชรา หรือผูพิการหรอืทุพพลภาพ สามารถ
เขามามีสวนรวมในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายซึ่งอาจเปนรางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนหรือ
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โดยที่ประชาชนเปนเจาของรางกฎหมายที่เสนอใหสภาพิจารณาเองก็ได ในฐานะกรรมาธิการวิสามัญซึ่ง
สภาผูแทนราษฎรเปนผูแตงตั้งขึ้น

4.2.2 การเสนอกฎหมายของประชาชนตาม พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ
ขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ. 2542

กระบวนการตราขอบัญญัติทองถ่ินขององคการปกครองทองถ่ินอันไดแก ขอ
บัญญัติจังหวัด เทศบัญญัติ และขอบังคับตําบล กอนที่จะมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ
ขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ.2542 ซ่ึงออกตามความในมาตรา 287 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2540  นั้น เปนไปตามกฎหมายขององคการปกครองทองถ่ินแตละประเภทดังกลาวซึ่งไดมีการแก
ไขเพิ่มเติมเพื่อใหสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอขอ
บัญญัติทองถ่ินดังกลาว  กลาวคือ

- การตราขอบัญญัติจังหวัดเปนไปตาม พระราชบัญญัติองคการบริหาร
สวนจังหวัด พ.ศ.2540 แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 2 พ.ศ.2542 มาตรา 52

"รางขอบัญญัติจะเสนอไดก็แตนายกองคการบริหารสวนจังหวัด สมาชิกสภา
องคการบริหารสวนจังหวัด หรือราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในเขตองคการบริหารสวนจังหวัดตามกฎหมาย
เก่ียวกับการเขาชื่อใหสภาทองถิ่นพิจารณาออกขอบัญญัติทองถิ่น "

- การตราเทศบัญญัติเปนไปตาม พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 แก
ไขเพิ่มเติมฉบับที่ 11 พ.ศ.2543 มาตรา 61 ทวิ

" รางเทศบัญญัติจะเสนอไดก็แตโดย
(1) นายกเทศมนตรี
(2) สมาชกิสภาเทศบาล
(3) ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในเขตเทศบาลตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอ

ขอบัญญัติทองถิ่น "

- การตราขอบังคับตําบลเปนไปตาม พระราชบัญญัติสภาตําบลและองค
การบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 3 พ.ศ.2542 มาตรา 71 วรรค 2
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" รางขอบังคับตําบลจะเสนอไดก็แตโดยคณะกรรมการบริหารหรือสมาชิกสภา
องคการบริหารสวนตําบลหรือราษฎรในเขตองคการบริหารสวนตําบลตามกฎหมายเกี่ยวกับการเขาชื่อ
ใหสภาทองถิ่นพิจารณาออกขอบัญญัติทองถิ่น "

กฎหมายองคกรปกครองทองถ่ินดังกลาวมีเนื้อหาและสาระสําคัญเพิ่มเติมจาก
เดิมในลักษณะเดียวกัน คือบัญญัติใหสิทธิประชาชนสามารถเขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายในระดับทอง
ถ่ินเพื่อใหสภาทองถ่ินพิจารณาออกกฎหมายเพื่อใชบังคับในเขตทองถ่ิน ซ่ึงมีหลักเกณฑและขั้นตอน
ตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ.2542 ดังนี้

4.2.2.1 ประเภทขอบัญญัติทองถ่ินที่ประชาชนเสนอได

ไดแกขอบัญญัติทองถ่ินทุกประเภท ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวาดวยการ
เขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ินฯ หมายความวา กฎซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจนิติบัญญัติขององคกรปก
ครองสวนทองถ่ินที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้น ซ่ึงไดแก

- ขอบัญญัติจังหวัดซึ่งตราขึ้นโดยสภาองคการบริหารสวน
จังหวัด

- เทศบัญญัติซ่ึงตราขึ้นโดยสภาเทศบาล
- ขอบังคับตําบลซึ่งตราขึ้นโดยสภาองคการบริหารสวนตําบล
-  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
- ขอบัญญัติเมืองพัทยาซึ่งตราขึ้นโดยสภาเมืองพัทยา

4.2.2.2 กระบวนการใชสิทธิและเขาชื่อเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ิน

ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินจํานวนไม
นอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ เขาชื่อกันยื่นคํารองตอ
ประธานสภาทองถ่ินซึ่งคํารองดังกลาวตองมีรายละเอียดดังตอไปนี้12

                                                          
12 มาตรา 5 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอขอบัญญัติทองถิ่น พ.ศ.2542
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(1) ชื่อ ที่อยู และลายมือช่ือของผูเขาชื่อทุกคน พรอมทั้งสําเนา
บัตรประจําตัวประชาชน บัตรประจําตัวประชาชนที่หมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอื่นใดของทางราช
การที่มีรูปถายที่สามารถแสดงตนได

(2) รางขอบัญญัติทองถ่ินซึ่งตองมีขอกําหนดที่ชัดเจนเพียงพอ
ไดวามีความประสงคจะตราขอบัญญัติทองถ่ินในเรื่องใดที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินนั้น ในการนี้ อาจมีสรุปสาระสําคัญและคําชี้แจงความมุงหมายของการกําหนดหลกัการในแตละ
ขอกําหนดของรางขอบัญญัติทองถ่ินที่เสนอใหเพียงพอที่จะเขาใจเหตุผลที่กําหนดไวในแตละขอกําหนด
ดวยก็ได

(3) รายช่ือผูแทนของผูเขาชื่อที่จะมีอํานาจดําเนินกิจการที่เกี่ยว
ของกับการเสนอและการพิจารณาขอบัญญัติทองถ่ิน

(4) คํารับรองของผูแทนของผูเขาชื่อตาม (3) วา ผูเขาชื่อทุกคน
เปนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นและเปนผูรวมลงชื่อดวยตนเอง

ผูที่รวมเขาชื่อในการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ินโดยถูกตองตาม
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ินฯ แลว จะถอนการเขาชื่อในภายหลังไมได

4.2.2.3 การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของรางขอบัญญัติทองถ่ินที่
ประชาชนเสนอ

เมื่อประธานสภาทองถ่ินไดรับคํารองและเอกสารตามที่กลาวในขอ 
4.2.2.2 แลว ประธานสภาทองถ่ินจะตองตรวจสอบความครบถวนของเอกสารดังกลาว หากเห็นวา
ครบถวน ประธานสภาฯจะตองจัดใหมีการปดประกาศรายชื่อของผูเขาชื่อไว ณ ที่ทําการองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินนั้น และเขตชุมชนหนาแนนในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น เพื่อใหผูมีชื่อเปนผูเขา
ช่ือโดยไมไดรวมเขาชื่อดวยจริง มายื่นคํารองคัดคานตอประธานสภาทองถ่ินหรือบุคคลที่ประธานสภา
ทองถ่ินแตงตั้ง เพื่อใหขีดฆาชื่อตนเองออกจากบัญชีรายช่ือผูเขาชื่อดังกลาว ภายใน 20 วัน นับแตวันปด
ประกาศรายชื่อ

หากพนกําหนดระยะเวลาดังกลาว ไมมีการคัดคาน ถือวารายชื่อของผู
เขาชื่อที่ไมมีการคัดคานนั้นเปนรายชื่อที่ถูกตอง ซ่ึงถามีจํานวนครบตามที่กฎหมายกําหนด คือ ไมนอย
กวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ ประธานสภาทองถ่ินจะ
ตองดําเนินการใหมีการพิจารณาออกขอบัญญัติทองถ่ินตอไป แตถามีจํานวนไมครบ  ประธานสภาทอง
ถ่ินจะตองแจงใหผูแทนของผูเขาชื่อทราบเพื่อดําเนินการจัดใหมีการเขาชื่อใหครบภายใน 30 วัน ถาพน
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กําหนดดังกลาว ไมมีการเสนอการเขาชื่อจนครบตามจํานวนที่กฎหมายกําหนด ประธานสภาทองถ่ินจะ
ตองสั่งจําหนายเร่ือง13

4.2.2.4 บทลงโทษ

 มาตรา 7 กําหนดบทลงโทษสําหรับผูที่กระทําการโดยไมมีอํานาจ
โดยชอบดวยกฎหมายเพื่อมิใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สามารถใช
สิทธิเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน หรือขัดขวางการดําเนินการเขาชื่อเสนอกฎหมายได โดยมีทั้งโทษจํา
และโทษปรับ ซ่ึงถือเปนโทษทางอาญา

4.2.2.5 กระบวนการพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ิน

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อ
เสนอขอบัญญัติทองถ่ินฯ ไมไดใหสิทธิประชาชนในทองถ่ินเขามามีสวนในกระบวนการพิจารณารางขอ
บัญญัติทองถ่ินไดโดยตรงเหมือนกับการเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ิน กลาวคือ กระบวนการพิจารณาราง
ขอบัญญัติทองถ่ินประเภทตาง ๆ ยังคงอยูในอํานาจหนาที่ของสภานิติบัญญัติทองถ่ินเชนเดิม ซ่ึง
กระบวนการขั้นตอนในการพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินสวนใหญก็ยังคงเปนไปในลักษณะเดียวกับ
การพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินในสภาทองถ่ินซึ่งเสนอโดยสมาชิกสภาทองถ่ินหรือคณะผูบริหาร
ทองถ่ิน ดังไดกลาวมาแลวในขอ 4.2.1 ขางตน อยางไรก็ตาม กฎหมายองคกรปกครองสวนทองถ่ินดัง
กลาวตลอดจนขอบังคับการประชุมของสภาทองถ่ินประเภทตาง ๆ ดังกลาว ก็มีบทบัญญัติที่มีหลักการ
และสาระสําคัญซึ่งนาจะเอื้อประโยชนตอการใชสิทธิเสนอขอบัญญัติทองถ่ินของประชาชนในสวนที่
เกี่ยวกับคณะกรรมการซึ่งสภาทองถ่ินแตงตั้งขึ้นจากบุคคลที่มิไดเปนสมาชิกของสภาทองถ่ินใหเปน
กรรมการในคณะกรรมการวิสามัญเพื่อพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินตามที่สภาฯลงมติรับหลักการแลว
ในวาระที่ 1 หรือพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินที่สภาสงใหคณะกรรมการพิจารณากอนรับหลักการ และ
เมื่อคณะกรรมการพิจารณาแลวจะสงใหประธานสภาทองถ่ินเพื่อดําเนินการตอไป

บทบัญญัติดังกลาวเปนการเปดโอกาสใหประชาชนที่เปนเจาของราง
ขอบัญญัติทองถ่ินหรือผูที่เขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ินสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการ
พิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินไดในฐานะกรรมการของคณะกรรมการวิสามัญซ่ึงสภาทองถ่ินแตงตั้งขึ้น

                                                          
13 มาตรา 6 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอขอบัญญัติทองถิ่น พ.ศ.2542
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และเมื่อพิจารณาถึงขอบังคับการประชุมของสภาทองถ่ินบางประเภท (องคการบริหารสวนจังหวัด)14 ซ่ึง
กําหนดใหคณะกรรมการมีสิทธิแถลงประกอบรายงาน หรือขอสังเกตของตน ตลอดจนแกไขขอสงสัยใด
ๆ ในที่ประชุมสภาไดแลว หากบทบัญญัติของกฎหมายองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือขอบังคับการ
ประชุมสภาทองถ่ินไดรับการแกไขปรับปรุงเพื่อเปดโอกาสใหประชาชนไดรับสิทธิในการแตงตั้งเปน
กรรมการในคณะกรรมการดังกลาวแลว ประชาชนในทองถ่ินก็สามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการ
พิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินไดอีกกาวหนึ่งนอกเหนือจากการใชสิทธิเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ิน

สรุป

จากเนื้อหาที่นําเสนอขางตน จะเห็นวา กระบวนการนิติบัญญัติไทยกอนที่จะมี
การประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540  ซ่ึงกําหนดใหเฉพาะแตฝายบริหารและนิติบัญญัติเทานั้นที่
สามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายได โดยท่ีประชาชนไมสามารถเขามามีสวนรวมไดอยางใกลชิด ดัง
นั้น กระบวนการนิติบัญญัติดังกลาวจึงไมสามารถสนองตอบตอความตองการและประโยชนของประชา
ชนโดยสวนรวมไดอยางมีประสิทธิภาพ เพราะประสบปญหาอันเนื่องมาจากบทบัญญัติของกฎหมายซึ่ง
ทําใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่เปนตัวแทนประชาชนถูกแทรกแซงการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายทั้ง
จากพรรคการเมืองที่ตนสังกัดหรือจากฝายบริหารได ปญหาดังกลาวทําใหมีรางกฎหมายที่คางพิจารณา
อยูในสภาเปนจํานวนมาก หรือรางกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มีหลักการเดียวกับราง
กฎหมายของฝายบริหาร มักจะไมไดรับการพิจารณาจากสภาเพราะตองถือเอารางฯของฝายบริหารเปน
หลัก ฯลฯ นอกจากนี้ การขาดประสิทธิภาพ จิตสํานึกและความกระตือรือรนในการทําหนาที่ทางนิติ
บัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเอง ก็เปนปจจัยสําคัญที่ทําใหประชาชนไมไดรับประโยชนจาก
กระบวนการนิติบัญญัติซ่ึงประชาชนไมสามารถเขาไปมีสวนรวมไดโดยตรง สวนกระบวนการนิติ
บัญญัติในระดับทองถ่ินก็สามารถถูกแทรกแซงทางกฎหมายไดจากรัฐบาลสวนกลาง   โดยบทบัญญัติ
ของกฎหมายที่กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอตองเขามามีสวนในการใหความเห็นชอบใน
การพิจารณากฎหมายของสภาทองถ่ินดวย

การใหสิทธิประชาชนสามารถริเริ่มเสนอกฎหมายไดเองทั้งในระดับประเทศ
และระดับทองถ่ิน ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.  2540  จึงนับเปนกลไก
สําคัญที่จะชวยใหกระบวนการนิติบัญญัติของไทยสามารถดําเนินการใหสอดคลองตอผลประโยชนและ
ความตองการของประชาชนสวนรวมไดอยางแทจริง เพราะประชาชนสามารถเขามามีบทบาทและมี

                                                          
14 ขอ 95,98,100,104,105,107 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยขอบังคับการประชุมสภาองคการบริหาร

สวนจังหวัด พ.ศ.2540
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สวนรวมในการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายไดเองโดยไมตองรอการทําหนาที่ของตัวแทนในสภา และถึงแม
จะยังไมมีหลักประกันทางกฎหมาย วาการริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชนจะไมถูกแทรกแซงจากฝาย
บริหารหรือจากฝายนิติบัญญัติเอง เพราะอํานาจในการพิจารณารางกฎหมายของประชาชนยังคงอยูที่
สภาก็ตาม แตการริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชนใหรัฐสภาหรือสภาทองถ่ินพิจารณา ยอมเปนการ
แสดงออกถึงเจตนารมยและความตองการแทจริงของประชาชนซึ่งจะทําใหทั้งฝายบริหารและฝายนิติ
บัญญัติซ่ึงเปนตัวแทนที่ประชาชนเลือกใหมาใชอํานาจแทนนั้น ตระหนักถึงภาระหนาที่ที่ตองดําเนิน
การจัดทํากฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนและความตองการของประชาชนยิ่งขึ้น นอกจากนี้ ใน
สถานการณปจจุบันที่สภาผูแทนราษฎรประกอบดวยสมาชิกที่เปนฝายรัฐบาลที่มีเสียงขางมากเกินกวากึ่ง
หนึ่งของสมาชิกสภาทั้งหมด ซ่ึงอาจมีผลตอการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรที่เปนเสียงสวนนอยที่รางกฎหมายอาจไมไดรับการพิจารณาหรือสนับสนุนจากสมาชิกเสียงสวน
มากได ดังนั้น การที่ประชาชนสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายไดเอง จึงเปนทางออกที่เหมาะสมใน
กรณีที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสียงขางนอยในสภาไมสามารถทําหนาที่เสนอรางกฎหมายไดหรือใน
กรณีที่รางกฎหมายของสมาชิกดังกลาวไมไดรับการพิจารณาจากสภา



บทที่ 5
บทวิเคราะห

การใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอกฎหมายได นับเปนความกาวหนาอีกขั้นหนึ่ง
ของพัฒนาการระบอบประชาธิปไตยในประเทศไทย ซ่ึงเราไมอาจปฏิเสธไดวากลไกทางกฎหมายที่เปด
โอกาสใหประชาชนสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายไดในตางประเทศซึ่งใชมากอนประเทศไทย 
นานนับรอยปดังกลาวมาแลวในบทที่ 3 มีอิทธิพลไมนอยตอการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนใน
ประเทศไทย ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติวา
ดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนทั้งในระดับชาติและระดับทองถ่ินดังไดกลาวมาแลวในบทที่ 
4 ดังนั้น การจะศึกษาถึงปญหาและอุปสรรคในการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทย
จึงไมอาจหลีกเล่ียงการเปรียบเทียบระหวางการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศเหลานั้น
ซ่ึงตางมีประสพการณที่ยาวนานกับกลไกทางกฎหมายดังกลาวมาแลว กับประเทศไทยซึ่งเพิ่งจะเริ่มตน
เพื่อจะทราบถึงสภาพปญหาและอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นจากการใชสิทธิเสนอกฎหมาย ตลอดจนแนวทาง
ปรับปรุงแกไขเพื่อใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนเปนไปสมตามเจตนารมยของรัฐธรรม
นูญและปรัชญาแหงการปกครองระบอบประชาธิปไตยที่ตองการใหประชาชนเขามามีบทบาทและมี
สวนรวมในการปกครองตนเองโดยตรงมากขึ้น ในประเด็นตาง ๆ ดังตอไปนี้

5.1 การใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทยเปรียบเทียบ
การใช สิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในตางประเทศ

(ก) การใชสิทธิเสนอกฎหมายระดับชาติและระดับมลรัฐ

ในบทที่ 3 ซ่ึงไดกลาวมาแลว จะเห็นวาประเทศประชาธิปไตยที่ให
สิทธิประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอกฎหมายไดทั้งในระดับชาติและระดับมลรัฐคือประเทศสวิสเซอร
แลนดและอิตาล ีสวนประเทศสหรัฐอเมริกานั้น ใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอกฎหมายไดเฉพาะ
กฎหมายระดับมลรัฐเทานั้น  ดังมีรายละเอียดที่เหมือนและแตกตางจากประเทศไทย ในประเด็นตาง ๆ
ดังนี้ คือ

1. ระดับและรูปแบบของการใชสิทธิเสนอกฎหมาย
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ในขณะที่รัฐธรรมนูญของประเทศไทยใหสิทธิประชาชนสามารถ
เสนอกฎหมายระดับชาติไดเฉพาะกฎหมายระดับพระราชบัญญัติเทานั้น หากเปนเรื่องที่เกี่ยวกับสิทธิ
และเสรีภาพของชนชาวไทย และแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ตามที่บัญญัติไวในหมวดที่ 3 และ 5 ตาม
ลําดับ ซ่ึงการใหสิทธินั้นอยูในระดับใกลเคียงกับประเทศอิตาลี แตกตางกันที่อิตาลีนั้นใหสิทธิเสนอ
กฎหมายไดทุกเรื่องไมมีขอจํากัด สวนประเทศสวิสเซอรแลนดนั้น ใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับ
ปรุงกฎหมายระดับชาติไดเฉพาะรัฐธรรมนูญเทานั้นไมวาจะเปนการปรับปรุงทั้งหมดหรือบางสวน สวน
กฎหมายในระดับชาตินั้นไมสามารถริเร่ิมเสนอไดโดยตรงนอกจากรองขอใหรัฐบาลนํากฎหมายที่รัฐ
สภาหรือรัฐบาลใหความเห็นชอบแลวมาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติอีกครั้งหนึ่งเทานั้น นอก
จากนั้น ประชาชนยังสามารถใชสิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญและกฎหมายของรัฐบาลมลรัฐไดเชน
เดียวกับประเทศสหรัฐอเมริกาที่ใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญและกฎหมายของมล
รัฐตาง ๆ ได โดยการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายทั้งโดยทางตรงและทางออม แมวาจะไม
สามารถใชสิทธิเสนอกฎหมายระดับชาติได แตการใชสิทธิเสนอกฎหมายในระดับมลรัฐก็มีระดับความ
เขมขนไมนอยกวาประเทศสวิสเซอรแลนด เพราะนอกจากจะใหสิทธิประชาชนเสนอปรับปรุงกฎหมาย
ไดทั้งรัฐธรรมนูญและกฎหมายทั่วไปของมลรัฐแลว ประชาชนยังมีสิทธิพิจารณาดวยตัวเองวาจะรับหรือ
ไมรับรางกฎหมายที่เสนอขอปรับปรุงดังกลาวดวยการออกเสียงลงคะแนนใหกับรางกฎหมายนั้นดวย 
โดยที่รัฐไมสามารถจะแทรกแซงไดนอกจากจะดําเนินการใหกระบวนการเสนอและพิจารณาราง
กฎหมายของประชาชนนั้นเปนไปดวยความเรียบรอยและถูกตองตามบทบัญญัติของกฎหมายเทานั้น

อยางไรก็ตาม ทั้งประเทศไทยและอิตาลีตางก็ใหสิทธิประชาชนริเร่ิม
เสนอกฎหมายไดเทานั้น แตการพิจารณากฎหมายที่เสนอไปนั้นยังเปนอํานาจหนาที่ของสภานิติบัญญัติ
ที่จะตองดําเนินการตอไป เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศสวิสเซอรแลนดที่ประชาชนไมสามารถใชสิทธิ
เสนอกฎหมายในระดับชาติไดโดยตรง แตก็มีสิทธิพิจารณากฎหมายที่เสนอโดยรัฐสภาหรือรัฐบาลได
โดยการออกเสียงแสดงประชามติวาจะรับหรือไมรับกฎหมายดังกลาว ซ่ึงจะมีผลใหกฎหมายนั้นบังคับ
ใชไดตอไปหากประชาชนรับ หากประชาชนไมรับก็จะสิ้นผลบังคับใชเมื่อไดใชมาครบ 1 ปแลว

ในสวนของการแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญของประเทศอิตาลีนั้น 
ประชาชนไมสามารถใชสิทธิเสนอได เพราะการเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญนั้น จะกระทําไดโดยการ
เสนอของสภาใดสภาหนึ่งของรัฐสภาเทานั้น ซ่ึงตองนาํมาใหประชาชนออกเสียงแสดงประชามติดวย
หากสมาชิก 1 ใน 5 ของสภาใดสภาหนึ่งหรือประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนน 500,000 คน หรือ
สภาภาค 5 ภาค รองขอ สําหรับการเสนอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของประเทศไทยนั้น ประชาชนก็ไม
สามารถใชสิทธิเสนอไดเชนกัน เพราะมาตรา 313 หมวด 12 ของรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ.2540 บัญญัติไวชัด
เจนวา " การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจะกระทําไดก็แตโดยหลักเกณฑและวิธีการ ดังตอไปนี้
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(1) ญัตติขอแกไขเพิ่มเติมตองมาจากคณะรัฐมนตรี หรือจาก
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในหาของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภาผู
แทนราษฎร หรือจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภามีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในหาของ
จํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอหรือรวมเสนอญัตติ
ดังกลาวไดเมื่อพรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้นสังกัดมีมติใหเสนอได "

ดังนั้นการเสนอปรับปรุงแกไขรัฐธรรมนูญจึงเปนอํานาจของคณะรัฐ
มนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาเทานั้นที่จะเสนอไดตามกระบวนการนิติบัญญัติ
แบบปกติโดยไมตองนํามาขอประชามติจากประชาชนอยางการเสนอปรับปรุงแกไขรัฐธรรมนูญของ
ประเทศอิตาลี

2. เงื่อนไขและกระบวนการใชสิทธิ

ทั้งรัฐธรรมนูญของประเทศไทยและอิตาลีตางบัญญัติหลักเกณฑใน
การใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายไดโดยประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้ง
ของประเทศจํานวนไมนอยกวา 50,000 คน สามารถเขาชื่อกันยื่นคํารองพรอมรางกฎหมายเพื่อขอใหรัฐ
สภาพิจารณารางกฎหมายของประชาชนไดเชนกัน อยางไรก็ตาม ดังไดกลาวมาแลวขางตนวา การเสนอ
กฎหมายของประชาชนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญของไทยนั้น จํากัดเฉพาะกฎหมายที่เกี่ยวดวย
หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยและแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ เทานั้น สวนการใชสิทธิเสนอ
กฎหมายของอิตาลีนั้น สามารถเสนอไดไมจํากัดเรื่อง  สําหรับประเทศสวิสเซอรแลนดนั้น การใช
สิทธิเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งฉบับหรือบางสวน ก็กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับจํานวนประชาชนที่
กฎหมายตองการสําหรับการเขาชื่อเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญเปนจํานวนที่แนนอนเชนกัน คือ ประชา
ชนจํานวนไมนอยกวา 100,000 คน สามารถเขาชื่อกันเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญของประเทศได

สวนประเทศสหรัฐอเมริกานั้น กําหนดหลักเกณฑในการใชสิทธิ
เสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญและกฎหมายของมลรัฐ โดยกําหนดจํานวนรายชื่อของผูเขาชื่อเปนรอยละ
ของจํานวนประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนหรือ รอยละของจํานวนผูมาใชสิทธิออกเสียงลง
คะแนนสําหรับการเลือกตั้งครั้งสําคัญ ๆ ตาง ๆ ของประเทศหรือของมลรัฐนั้น ๆ  ทําใหจํานวนรายชื่อ
ประชาชนที่กฎหมายตองการนั้นไมแนนอนตายตัวแตจะเพิ่มขึ้นเมื่อจํานวนประชากรผูมีสิทธิออกเสียง
ลงคะแนนเพิ่มขึ้น นอกจากนี้ยังกําหนดหลักเกณฑการใชสิทธิไวคอนขางเขมงวดกวาในประเทศสวิส
เซอรแลนด เชน กําหนดวาประชาชนที่เขาชื่อเสนอกฎหมายนั้น นอกจากจะตองมีคุณสมบัติเปนผูมีสิทธิ
ออกเสียงลงคะแนนแลว ตามรายชื่อของประชาชนที่เขาชื่อกันนั้น จะตองมีภูมิลําเนาหรือถ่ินที่อยู
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กระจายมาจากสวนตาง ๆ ของมลรัฐดวยตามสัดสวนที่กฎหมายกําหนด ซ่ึงสงผลใหคณะผูริเร่ิมกอการ
ในการเสนอกฎหมายตองมีภาระมากขึ้นในการรวบรวมรายชื่อใหไดครบตามจํานวนและสัดสวนที่
กฎหมายตองการ นอกจากนี้ยังอาจถูกจํากัดประเภทหรือเรื่องของกฎหมายที่สามารถใชสิทธิเสนอได
ดวย ฯลฯ

3. กระบวนการตรวจสอบการใชสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมาย

การตรวจสอบความถูกตองและชอบดวยกฎหมายของการใชสิทธิเขา
ชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทยนั้น ดําเนินการโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งในทาง
ปฏิบัติ คณะกรรมการการเลอืกตั้งจะตรวจสอบวาประชาชนที่เปนผูร่ิเร่ิมกอการและประชาชนที่รวมเขา
ช่ือเสนอกฎหมายนั้น เปนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งในขณะที่ใชสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายหรือไม และ
ประชาชนที่รวมเขาชื่อกันมานั้น ไดรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายจริงหรือไม และสุดทายจะตรวจสอบวามี
ประชาชนเขาชื่อเสนอกฎหมายครบถวนตามที่กฎหมายกําหนดหรือไม ทั้งนี้ โดยอาศัยกลไกการดําเนิน
งานของคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดที่มีขอมูลเกี่ยวกับการใชสิทธิออกเสียงเลือกตั้งของ
ประชาชนในทองถ่ินตาง ๆ ทั่วประเทศพรอมอยูแลว ซ่ึงการตรวจสอบนั้นใชหลักเกณฑเดียวกับการ
ตรวจสอบความถูกตองของการเสนอกฎหมายในประเทศอิตาลีที่ตรวจสอบคุณสมบัติของผูเขาชื่อเสนอ
กฎหมายและใบรับรองการเลือกตั้งดวย

สําหรับประเทศสหรัฐอเมริกานั้นนอกจากจะตรวจสอบโดยใชหลัก
เกณฑดังกลาวขางตนแลว สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งประจําเขตหรือนายทะเบียนทองที่ หรือ
หนวยงานตรวจสอบอื่น ๆ ที่ไดรับมอบหมายตามที่กฎหมายกําหนด จะตองตรวจสอบในรางกฎหมายที่
ประชาชนเสนอมาดวย วารางกฎหมายนั้นขัดหรือแยงกับบทบัญญัติใดของรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใด
หรือไม  และเปนไปตามแบบฟอรมคํารองที่ราชการกําหนดไวหรือไม ทั้งในดานการใชภาษาของราง
กฎหมายและเนื้อหาที่ตองกรอกใหครบและถูกตองตามแบบฟอรมของคํารอง หากไมครบถวนถูกตอง
ตามแบบที่กฎหมายกําหนด คํารองและรางกฎหมายนั้นก็จะถูกปฏิเสธจากเจาหนาที่เพื่อใหไปดําเนินการ
แกไขใหถูกตองกอนเสนอกลับเขามาใหมภายในระยะเวลาที่กําหนด ดังนั้น สหรัฐอเมริกาจึงมีหนวยงาน
ที่รับผิดชอบในการชวยจัดทํารางหรือตรวจดูรางกฎหมายใหประชาชนกอนที่จะยื่นคํารองพรอมราง
กฎหมายใหกับรัฐบาลของมลรัฐดําเนินการกอนที่จะสงคืนใหประชาชนรวบรวมรายชื่อเขาชื่อกันเสนอ
กฎหมายตอไป หนวยงานดังกลาว เชน สํานักงานอัยการแหงมลรัฐ ฯลฯ
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4. การพิจารณารางกฎหมาย

กระบวนการรางกฎหมายของประเทศไทย เปนอํานาจหนาที่ของสภา
นิติบัญญัติอันไดแกรัฐสภา ซ่ึงกลไกการประชุมเพื่อพิจารณารางกฎหมายนั้นเปนไปตามขอบังคับการ
ประชุมรัฐสภา, ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร และขอบังคับการประชุมวุฒิสภา เชนเดียวกับ
การพิจารณารางกฎหมายที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎร โดยท่ีประชาชนไม
สามารถเขามีสวนรวมในการผลักดันรางกฎหมายที่รวมกันเขาชื่อเสนอกันมาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณาและ
เห็นชอบดวยกับรางกฎหมายดังกลาวและประกาศใชเปนกฎหมายสมกับเจตนารมยแทจริงของประชา
ชนได เพราะกลไกของกฎหมายและขอบังคับการประชุมตาง ๆ ดังกลาวมาแลว ไมเปดโอกาสใหประชา
ชนไดเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณารางกฎหมายในสภาได เวนแตจะไดรับการแตงตั้งจาก
สภาฯใหเปนกรรมาธิการรวมพิจารณารางกฎหมายที่เกี่ยวกับ เด็ก สตรี คนชรา หรือผูทุพพลภาพ ฯ ตาม
ที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 190 ซ่ึงก็ไมไดหมายความวาสภาฯจะตองแตงตั้ง เพราะไมมีกฎหมาย
ใดกําหนดใหตองแตงตั้งประชาชนที่รวมเขาชื่อเสนอกฎหมายใหเปนกรรมาธิการดังกลาว เพียงแต
กฎหมายเปดโอกาสใหไดรับการแตงตั้งไดเทานั้น แตหากเปนรางกฎหมายที่ไมเขาขายตามมาตรา 190
แลว ก็ไมมีโอกาสที่ประชาชนที่รวมเขาชื่อเสนอกฎหมายจะเขามามีสวนรวมในกระบวนการพิจารณา
รางกฎหมายของสภาฯไดเลย

การใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมายของประเทศไทยเปนหลักการที่
คลายคลึงกับประเทศอิตาลีซ่ึงใหเฉพาะสิทธิเสนอกฎหมายแตไมใหมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณา
รางกฎหมายดวย ในขณะที่ประเทศสหรัฐอเมริกานั้น ประชาชนสามารถมีสวนรวมและมีบทบาททั้งการ
เสนอและพิจารณารางกฎหมายอยางเต็มที่ โดยรางกฎหมายที่ประชาชนเสนอ จะไดรับหลักประกันทาง
กฎหมายวาจะไมถูกเปลี่ยนแปลงแกไขโดยไมไดรับความยินยอมจากประชาชนกอน และจะตองนําราง
กฎหมายที่ประชาชนเสนอมาใหประชาชนทั้งหมดที่จะไดรับผลกระทบจากการบังคับใชกฎหมายไดมี
สิทธิพิจารณาวาจะเห็นชอบดวยกับรางกฎหมายนั้น ๆ หรือไม โดยท่ีรัฐไมสามารถแทรกแซงเพื่อบิด
เบือนรางกฎหมายใหผิดไปจากเจตนารมยของประชาชนได  สําหรับสวิสเซอรแลนดนั้น แมรัฐบาลจะ
สามารถแทรกแซงการเสนอรางกฎหมายไดโดยการจัดทํารางกฎหมายที่เรียกวา Counter-proposal มาอีก
ฉบับเพื่อใหประชาชนพิจารณาดวย แตวิธีการเชนนี้ ก็ทําใหเกิดปญหาและเปนอุปสรรคซึ่งทําใหการใช
สิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนไมประสพผลสําเร็จเทาที่ควรในขณะนี้
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5. สภาพการบังคับใชกฎหมาย

รางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนและไดรับความเห็นชอบจากรัฐ
สภาและพระมหากษัตริยทรงลงพระปรมาภิไทยแลว จะมีผลบังคับใชตามที่ประกาศลงในราชกิจจานุ
เบกษา เชนเดียวกับกฎหมายอื่น ๆ ทั่วไป ซ่ึงอาจถูกยกเลิกหรือเปลี่ยนแปลงแกไขไดโดยกระบวนการ
ทางนิติบัญญัติตามปกติเชนเดียวกับการเสนอรางกฎหมายเพื่อใหรัฐสภาพิจารณาใหมเชนกัน แตสําหรับ
ประเทศสหรัฐอเมริกานั้น รางกฎหมายที่ประชาชนเสนอและไดรับการพิจารณาใหความเห็นชอบจาก
ประชาชนดวยคะแนนเสียงสวนมากแลว จะมีผลบังคบัใชตามเวลาที่กฎหมายกําหนด การเปลี่ยนแปลง
ใด ๆ ตอกฎหมาย เชน การยกเลิกหรือแกไขกฎหมายดังกลาวแมสามารถทําไดแตตองเปนไปภายใตขอ
จํากัดทางกฎหมาย เชน  ไมสามารถยกเลิกกฎหมายทั้งฉบับได แตสามารถแกไขไดเทานั้น  หรือจะยก
เลิกไดเมื่อบังคับใชกฎหมายไปแลวระยะหนึ่ง หรือไมสามารถยกเลิกไดเลยนอกจากแกไขปรับปรุงหรือ
ไดรับความยินยอมจากประชาชนที่รวมเขาชื่อเสนอกฎหมายกอน ฯลฯ ซ่ึงนับเปนหลักประกันที่เปนผ
ลดีตอกฎหมายที่ประชาชนใชสิทธิเสนอวาจะไมถูกเปลี่ยนแปลงปรับปรุงไดโดยงาย อันจะสงผลตอ
ความสําเร็จหรือลมเหลวของกระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนได

(ข) การใชสิทธิเสนอกฎหมายระดับทองถ่ิน

ดังไดกลาวมาแลวในบทที่ 3 วา การใชสิทธิริเร่ิมเสนอ
กฎหมายในระดับมลรัฐนั้นรวมถึงการใชสิทธิเสนอกฎหมายของทองถ่ินดวย ซ่ึงทั้งประเทศสหรัฐ
อเมริกาและสวิสเซอรแลนดตางก็มีบทบัญญัติที่ใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิมเสนอกฎหมายทองถ่ินได
เชนเดียวกับประเทศไทย  ดังมีรายละเอียดที่เหมือนและแตกตางจากประเทศไทย ในประเด็นตาง ๆ ดังนี้
คือ

1. ระดับและรูปแบบการใชสิทธิเสนอกฎหมายทองถ่ิน

ประชาชนสามารถใชสิทธิเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ินของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล
ไดเทานั้น สวนการเสนอกฎหมายเกี่ยวกับการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินดังกลาว ซ่ึงจัดเปน
กฎหมายระดับประเทศ ไมสามารถกระทําไดตามบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอออกขอ
บัญญัติทองถ่ิน พ.ศ.2542 อยางไรก็ตาม ประชาชนสามารถใชสิทธิเสนอปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการ
จัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดโดยอาศัยบทบัญญัติของกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย 
พ.ศ.2542 สวนประเทศสหรัฐอเมริการและสวิสเซอรแลนดนั้น ประชาชนสามารถใชสิทธิเสนอปรับปรุง
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ไดทั้งธรรมนูญการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือกฎหมายอื่นใดที่ใหอํานาจจัดตั้งองคกรปก
ครองสวนทองถ่ิน รวมทั้งการเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ินดวย

2. เงื่อนไขและกระบวนการใชสิทธิ

กฎหมายไมไดกําหนดจํานวนรายชื่อประชาชนที่
ตองการใชสิทธิเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ินเปนจํานวนที่แนนอนตายตัวเหมือนกับการเขาชื่อเสนอ
กฎหมายระดับประเทศ ที่ประชาชนตองเขาชื่อกันใหไดอยางนอย 50,000 คน จึงจะใชสิทธิเสนอ
กฎหมายได กลาวคือ กําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินจํานวนไม
นอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆสามารถเขาชื่อกันยื่น
คํารองพรอมรางขอบัญญัติทองถ่ิน เสนอตอประธานสภาทองถ่ินเพื่อใหพิจารณาออกขอบัญญัติทองถ่ิน
นั้นได โดยการพจิารณารางขอบัญญัติทองถ่ินเปนไปตามกระบวนการนิติบัญญัติแบบปกติของสภาทอง
ถ่ินตาง ๆ เชนเดียวกับการพิจารณาขอบัญญัติทองถ่ินที่เสนอโดยสมาชิกสภาทองถ่ินหรือคณะผูบริหาร
ทองถ่ิน ทั้งนี้ สามารถเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ินไดทุกเรื่องทุกประเภทไมจํากัด แมจะเปนรางขอ
บัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ก็ไมมีบทบัญญัติกฎหมายใดจํากัดหรือหามเสนอได แตตองมีคํารับรองของหัว
หนาคณะผูบริหารทองถ่ินดวยเทานั้น ซ่ึงแตกตางจากประเทศสหรัฐอเมริกา ที่การใชสิทธิเสนอกฎหมาย
ระดับทองถ่ินไมวาจะเปนการเสนอปรับปรุงธรรมนูญการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือ
กฎหมายทองถ่ินทั่วไป จะถูกจํากัดประเภทหรือเรื่องที่สามารถใชสิทธิเสนอไดและไมได เชน หามเสนอ
แกไขธรรมนูญการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินบางประเภทถาไมใชเรื่องที่เกี่ยวกับรูปแบบของ
คณะผูบริหาร หรือ หามเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ินที่ไมเกี่ยวกับเรื่องการใหบริการหรือการจําหนาย
สุรา ฯลฯ บางกรณีจะถูกจํากัดโดยรูปแบบหรือประเภทขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน หามเสนอ
ขอบัญญัติทองถ่ินในบางเทศบาลนคร หรือ บาง County  และบางกรณีองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น
ๆ ก็ไมมีขอหามหรือขอจํากัดใด ๆ สําหรับการใชสิทธิเสนอกฎหมายทองถ่ินเลย ฯลฯ

การเสนอออกกฎหมายทองถ่ินของสหรัฐอเมริกา
นั้น ประชาชนสามารถเสนอไดทั้งทางตรงโดยยื่นคํารองพรอมรางกฎหมายทองถ่ินเสนอตอเจาหนาที่ผูมี
อํานาจ เชน คณะกรรมการบริหารการเลือกตั้งประจําทองถ่ิน หรือ คณะผูบริหารของทองถ่ินนั้น ฯลฯ
เพื่อใหดําเนินการจัดใหประชาชนไดใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายดังกลาวหรือโดยทาง
ออมโดยยื่นคํารองพรอมรางกฎหมายทองถ่ินตอเจาหนาที่ดังกลาวเพื่อใหดําเนินการพิจารณาออก
กฎหมายทองถ่ินตอไป



145

3. กระบวนการตรวจสอบการใชสิทธิ

การตรวจสอบความถูกตองของการเขาชื่อเสนอขอ
บัญญัติทองถ่ินของประเทศไทยนั้น เปนอํานาจหนาที่ของประธานสภาทองถ่ินซึ่งตามกฎหมายวาดวย
การเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน ใหตรวจสอบวาคํารองและเอกสารที่ยื่นมาครบถวนถูกตองหรือ
ไมเทานั้นซึ่งดูเหมือนจะตรวจสอบเฉพาะคุณสมบัติของผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายและความครบถวน
ของจํานวนรายชื่อของผูรวมเขาชื่อตามที่กฎหมายกําหนดเทานั้น  สวนรางขอบญัญัติทองถ่ินที่ยื่นมานั้น
จะขัดหรือแยงกับบทบัญญัติของกฎหมายใดหรือไม กฎหมายไมไดกําหนดใหตองตรวจสอบดวย ใน
ขณะที่สหรัฐอเมริกานั้น ตองตรวจสอบทั้งความถูกตองของรางกฎหมายทองถ่ินที่ยื่นมาพรอมคํารอง วา
ขัดหรือแยงกับบทกฎหมายใดหรือไม และเนื้อหาและขอความที่กรอกมาในคํารองนั้น ครบถวนถูกตอง
ตรงตามแบบฟอรมที่กําหนดไวหรือไม นอกเหนือจากที่ตองตรวจสอบคุณสมบัติของประชาชนที่รวม
เขาชื่อเสนอกฎหมายและความครบถวนของจํานวนรายชื่อตามที่กฎหมายกําหนดดวย

4. การพิจารณารางกฎหมายทองถ่ินที่ประชาชนเสนอ

รางขอบัญญัติทองถ่ินที่ประชาชนเสนอจะไดรับการ
พิจารณาจากสภาทองถ่ินตามกระบวนการนิติบัญญัติแบบปกติเชนเดียวกับรางขอบัญญัติทองถ่ินที่เสนอ
โดยคณะผูบริหารหรือสมาชิกสภาทองถ่ิน ซ่ึงโดยกระบวนการนิติบัญญัติแบบปกติเชนนี้ เปดโอกาสให
รัฐบาลสวนกลางเขามามีบทบาทและแทรกแซงกระบวนการตรากฎหมายทองถ่ินไดโดยใหอํานาจรัฐ
มนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอ สามารถวินิจฉัยใหความเห็นชอบ
หรือไมเห็นชอบกับรางกฎหมายเหลานั้นไดดวย เชน กรณีที่สภาองคการบริหารสวนจังหวัดใหความ
เห็นชอบรางขอบัญญัติจังหวัดแลว กอนประกาศใชเปนกฎหมาย นายกองคการบริหารสวนจังหวัดจะ
ตองสงไปใหผูวาราชการจังหวัดอนุมัติและประกาศใชกอน หรือ ในกรณีที่ฝายบริหารและสภาทองถ่ินมี
ความเห็นขัดแยงกันในการลงมติรางขอบัญญตัิทองถ่ิน เชน กรณีที่นายกองคการบริหารสวนจังหวัดไม
เห็นชอบดวยกับรางขอบัญญัติจังหวัดที่สภาองคการบริหารสวนจังหวัดใหความเห็นชอบแลว ก็จะตอง
สงรางขอบัญญัติดังกลาวมาใหผูวาราชการจังหวัดวินิจฉัย หากเห็นดวย นายกองคการบริหารสวน
จังหวัดก็ตองลงนามและประกาศใช ถาไมลงนาม ผูวาราชการจังหวัดก็สามารถลงนามและประกาศใช
ไดเอง หรือในกรณีที่สภาเทศบาลเห็นชอบดวยกับรางเทศบัญญัติใดแลว จะตองสงใหผูวาราชการ
จังหวัดพิจารณาอนุมัติกอน ถาไมเห็นชอบดวยกับสภาเทศบาล และสภาเทศบาลยังยืนยันในรางเดิม ผูวา
ราชการจังหวัดก็จะตองสงรางเทศบัญญัติดังกลาวไปใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยใหความเห็น
ชอบดวย หากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไมเห็นชอบดวย ก็จะมีผลใหรางเทศบัญญัติดังกลาว
นั้นตกไป ฯลฯ
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สวนการพิจารณาใหความเห็นชอบรางกฎหมายทอง
ถ่ินของสหรัฐอเมริกานั้น ประชาชนที่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้งในทองถ่ินซึ่งรางกฎหมายทอง
ถ่ินนั้นจะมีผลบังคับใช สามารถพิจารณารางกฎหมายดังกลาวไดโดยการใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนให
กับรางกฎหมายวาจะใหความเห็นชอบหรือไมเห็นชอบดวยตนเองโดยไมตองผานการพิจารณาของสภา
ทองถ่ิน และโดยที่สภาทองถ่ินไมมีสิทธิแกไขปรับปรุงรางกฎหมายของประชาชนไดเลย ในกรณีที่เปน
การใชสิทธิเสนอกฎหมายทองถ่ินทางตรง (Direct Charter Amendment หรือ Direct Ordinance
Initiative ) หรือแมแตกรณีที่สภาทองถ่ินไมเห็นชอบดวยกับรางกฎหมายที่ประชาชนเสนอ ก็จะตองนํา
รางกฎหมายนั้นมาใหประชาชนพิจารณาและตัดสินใจวาจะใหความเห็นชอบหรือไม โดยการจัดให
ประชาชนไดออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายฉบับนั้นในที่สุด หากประชาชนใหความเห็นชอบดวย
คะแนนเสียงสวนใหญ รางกฎหมายฉบับนั้นก็จะมีผลบังคับใชเปนกฎหมายทองถ่ินตอไป ดังนั้น ใน
กระบวนการตรากฎหมายทองถ่ินของสหรัฐอเมริกา ประชาชนจึงมีทั้งสิทธิในการเสนอรางกฎหมายและ
ไดพิจารณารางกฎหมายนั้นเองดวย

5. สภาพการบังคับใชกฎหมายที่ประชาชนเสนอ

รางขอบัญญัติทองถ่ินที่สภาทองถ่ินใหความเห็น
ชอบและไดรับการลงนามและประกาศใชโดยบุคคลตามที่กฎหมายกําหนดแลว จะมีผลบังคับใชเปนขอ
บัญญัติทองถ่ินเมื่อไดปดประกาศโดยเปดเผย ณ สถานที่ตามที่กฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินประเภทนั้น ๆ กําหนด การยกเลิก แกไข ปรับปรุง เปล่ียนแปลงใด ๆ ในรางขอบัญญัติทอง
ถ่ินที่ประชาชนเสนอดังกลาวไมมีบทบัญญัติของกฎหมายใดหามไมใหกระทํา ดังนั้น หากประชาชน
ประสงคจะปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาว จึงสามารถกระทําไดโดยใชสิทธิ
ตามกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และหากคณะผูบริหารทองถ่ิน
หรือสมาชิกสภาทองถ่ิน ประสงคจะยกเลิกหรือ ปรับปรุงแกไข เกี่ยวกับขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาว ก็
สามารถกระทําไดโดยกระบวนการนิติบัญญัตทิองถ่ินแบบปกติ โดยไมมีขอจํากัดทางดานเวลาการ
บังคับใช สามารถกระทําเมื่อไรก็ได ซ่ึงตางจากรางกฎหมายทองถ่ินของสหรัฐอเมริกาที่ไดรับความเห็น
ชอบใหมีผลบังคับใชเปนกฎหมายจากการออกเสียงของประชาชนแลว จะยกเลิก หรือแกไขปรับปรุง ใด
ๆ โดยประชาชนไมใหความยินยอมและเห็นชอบดวยไมได และการจะดําเนินการเชนนั้น จะถูกจํากัด
ดวยเงื่อนไขของเวลาในการบังคับใช เชน ตองบังคับใชกฎหมายนั้นไปแลวระยะหนึ่งตามที่กฎหมาย
กําหนด จึงจะสามารถแกไขปรับปรุงใหมได ซ่ึงสวนมาก กฎหมายจะกําหนดใหการแกไขปรับปรุง
สามารถทําไดงายกวาการยกเลิกการบังคับใชกฎหมาย เพราะในบางมลรัฐ จะมีบทบัญญัติที่หามไมใหมี
การเสนอยกเลิกกฎหมายนั้นไดเลย แตการเสนอปรับปรุงแกไขกฎหมายสามารถกระทําได ซ่ึงนับเปน
หลักประกันใหประชาชนสามารถมั่นใจไดวา กฎหมายที่ริเร่ิมเสนอโดยประชาชนและมีผลบังคับใชเปน
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กฎหมายแลวนั้นจะไมถูกคณะผูบริหารหรือสมาชิกสภาทองถ่ินใชอํานาจในฐานะที่เปนฝายบริหารและ
ฝายนิติบัญญัติยกเลิกหรือปรับปรุงแกไขตามอําเภอใจ ซ่ึงอาจเปนการขัดตอผลประโยชนและความ
ตองการสวนรวมของประชาชนสวนใหญในทองถ่ินนั้นได

5.2 ปญหาและอุปสรรคในการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนใน
ประเทศไทย ทั้งในระดับประเทศ และระดับทองถ่ิน

ก. ปญหาและอุปสรรคในการใชสิทธิเสนอกฎหมายระดับ
ประเทศ

1. ปญหาเนื่องจากการใชสิทธิเสนอกฎหมายตามบท
บัญญัติของรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 และกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย   พ.ศ.2542

เมื่อไดศึกษาเปรียบเทียบการใชสิทธิเสนอกฎหมายของตาง
ประเทศกับการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทยซึ่งนับเปนเรื่องใหมสําหรับประชา
ชนและบุคคลที่เกี่ยวของในกระบวนการนิติบัญญัติของไทย ทั้งที่เปนฝายบริหาร หรือเปนสมาชิกสภา
นิติบญัญัติ แลว ทําใหคาดการณไดวาในการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทยนั้นอาจ
จะตองประสบกับปญหาตาง ๆ ดังตอไปนี้

1.1 ปญหาในขั้นตอนของการจัดทํารางกฎหมายเพื่อ
เสนอใหรัฐสภาพิจารณา  กลาวคือ กฎหมายกําหนดใหประชาชนมีหนาที่ตองจัดทํารางกฎหมายขึ้นเอง
โดยปกติ การรางกฎหมายเปนงานสําคัญที่ตองอาศัยบุคคลากรที่มีความชํานาญและเชี่ยวชาญโดยเฉพาะ
เพราะรางกฎหมายดังกลาวตองไมขัดหรือแยงกับบทบัญญัติของกฎหมายใด นอกจากนี้ การใชถอยคํา
และภาษา ตองรัดกุม ชัดเจนและไมทําใหเกิดการตีความจนสับสนไดงาย  ซ่ึงแมแตรางกฎหมายที่
พิจารณากันในรัฐสภาตลอดระยะเวลาที่ผานมา ก็ถูกรางและตรวจสอบโดยที่ปรึกษากฎหมายหรือผูเชี่ยว
ชาญทางกฎหมาย เชน คณะกรรมการรางกฎหมายของกฤษฎีกาหรือ ที่ปรึกษากฎหมายของสมาชิกรัฐ
สภาหรือคณะกรรมาธิการตาง ๆ เพื่อใหเปนรางกฎหมายที่ถูกตอง ไมขัดหรือแยงกับบทบัญญัติของรัฐ
ธรรมนูญหรือกฎหมายใด  และไมใหเกิดการบิดเบือนในขั้นตอนของการแปรญัตติไดโดยงาย ซ่ึงอาจ
เปนผลทําใหไดกฎหมายที่ไมดีตามมา เมื่อประชาชนตองเปนคนจัดทํารางกฎหมายเอง การขาดความรู
ความชํานาญในการรางกฎหมายอาจทําใหรางกฎหมายที่ประชาชนตองการเสนอ เปนรางกฎหมายที่ไม
ชอบดวยบทบัญญัติของกฎหมายได เชน รางกฎหมายนั้นไมเกี่ยวกับ หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชน
ชาวไทย และ หมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ หรืออาจขัดกับบทบัญญัติของกฎหมายอื่น ฯลฯ ซ่ึง
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อาจสงผลใหรางกฎหมายนั้นไมไดรับการพิจารณาหรือตองตกไปในการพิจารณาวาระใดวาระหนึ่งของ
รัฐสภา และตองกลับไปเริ่มตนจัดทํารางกฎหมายฉบับใหมแลวจึงเสนอเขามาใหม ซ่ึงทําใหการใชสิทธิ
เขาชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนตองเสียเปลาทั้งเวลาและคาใชจายในการรวบรวมหาผูรวมเขาชื่อ
เสนอกฎหมายนั้น เนื่องจากกฎหมายและกฎเกณฑของรัฐสภาและคณะกรรมการการเลือกตั้ง ไมได
กําหนดใหหนวยงานดังกลาวตองตรวจสอบเกี่ยวกับความถกูตองและชอบดวยกฎหมายของรางกฎหมาย
ที่ประชาชนเสนอ  นอกจากการตรวจสอบเอกสารที่แนบมาพรอมกับแบบฟอรม  และจํานวนรายชื่อของ
ผูรวมเขาชื่อใหครบจํานวน 50,000 คน เทานั้น ซ่ึงกวาที่ประชาชนจะรูวารางกฎหมายไมถูกตองและชอบ
ดวยกฎหมาย อยางนอยที่สุด ก็จะตองรอเวลาใหสภาผูแทนราษฎรพิจารณาในวาระที่ 1 เสียกอน หากราง
กฎหมายไมผานการพิจารณาเพราะเปนรางฯที่ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาว ก็ตองกลับไปเริ่มตนที่การ
จัดทํารางกฎหมายเขามาใหม ซ่ึงไมเปนผลดีตอการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนเลย

1.2 ปญหาในขั้นตอนของการตรวจสอบความถูกตอง
ของเอกสารและจํานวนรายชื่อของประชาชนที่รวมเขาชื่อเสนอกฎหมาย แมวาการใชสิทธิเสนอ
กฎหมายของประชาชนในประเทศไทยจะสามารถดําเนินการไดงายกวาเมื่อเปรียบเทียบกับการใชสิทธิ
เสนอกฎหมายในตางประเทศ เพราะการใชสิทธิในประเทศไทย กฎหมายกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับ
จํานวนรายชื่อประชาชนที่รวมเขาชื่อเปนจํานวนที่แนนอนตายตัว และไมไดกําหนดเงื่อนไขวาผูรวมเขา
ช่ือเสนอกฎหมายจะตองกระจายมาจากทุกจังหวัดของประเทศไทยเปนสัดสวนเทาใดดวย ดังนั้น ในการ
รวบรวมรายชื่อประชาชนเพื่อใหครบตามจํานวนที่กฎหมายตองการจึงสามารถจะดําเนินการไดงายกวา 
อยางไรก็ตาม เพื่อปองกันไมใหกลไกการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนตกเปนเครื่องมือแสวงหา
ผลประโยชนของกลุมผลประโยชนใด ๆ ไดโดยเหตุที่สามารถดําเนินการไดงายดังกลาว จึงจําเปนตอง
ดําเนินกระบวนการตรวจสอบเอกสารและลายมือช่ือประชาชนที่รวมเขาชื่ออยางละเอียดและเขมงวด วา
ผูรวมเขาชื่อเปนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง และไมเปนผูเสียสิทธิในการออกเสียงเลือกตั้งในขณะที่รวม
เขาชื่อเสนอกฎหมาย และเปนผูที่รวมเขาชื่อเสนอกฎหมายจริง ซ่ึงการดําเนินการดังกลาว ในทางปฏิบัติ
คณะกรรมการการเลือกตั้งหรือประธานรัฐสภา จะตองตรวจสอบขอมูลจากเอกสารที่ทางราชการเก็บ
รักษาไว  ปญหาที่เกิดขึ้นอาจเกิดจากความไมทันสมัยของขอมูลเกี่ยวกับประชาชนที่ทางราชการเก็บ
รักษาไว เนื่องจากการบันทึกและเก็บรักษาขอมูลของประชาชนยังกระจัดกระจายอยูตามหนวยงานตาง
ๆ หลากหลายสังกัด  และขอมูลดังกลาวไมไดรับการปรับปรุงใหทันสมัยเปนระยะ ๆ ดังนั้น ในกรณีที่มี
การเปลี่ยนแปลงสถานะตาง ๆ ของประชาชนอันเกี่ยวกับการใชสิทธิเสนอกฎหมาย เชน การเปนผูมี
สิทธิหรือเสียสิทธิในการออกเสียงเลือกตั้ง จึงอาจไมไดรับการปรับปรุงขอมูลใหทันสมัยถูกตองตาม
ความเปนจริง ดังนั้นในการตรวจสอบของคณะกรรมการการเลือกตั้งและประธานรัฐสภา จึงอาจผิด
พลาดคลาดเคลื่อนไมตรงกับความเปนจริงระหวางขอมูลของประชาชนที่แนบมาพรอมกับคํารองเขาชื่อ
เสนอกฎหมาย กับขอมูลที่ทางราชการเก็บรักษาไวกไ็ด   นอกจากนั้น ยังทําใหเกิดความยุงยากในการ
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ตรวจสอบวาประชาชนที่รวมเขาชื่อเสนอกฎหมายนั้น เปนผูที่รวมเขาชื่อกันจริงหรือไม เพราะจะตอง
ตรวจสอบจากลายมือช่ือในคํารองและเอกสารเปรียบเทียบกับลายมือช่ือในเอกสารที่ทางราชการเก็บไว

การที่ตองตรวจสอบจากขอมูลที่ไมมีความทันสมัย ซ่ึงจะทํา
ใหผลการตรวจสอบไมแนนอน  อาจสงผลตอความนาเชื่อถือของการใชสิทธิเสนอรางกฎหมายของ
ประชาชนได ในทางปฏิบัติในขณะนี้ หนวยงานที่คณะกรรมการการเลือกตั้งและประธานรัฐสภาแตงตั้ง
จะตรวจสอบเฉพาะคุณสมบัติในการออกเสียงเลือกตั้งเทานั้น วาเปนผูเสียสิทธิหรือไม  และตรวจสอบ
วาจํานวนรายชื่อของผูรวมเขาชื่อครบถวนหรือไมเทานั้น แตไมไดตรวจสอบไปถึงวา ผูรวมเขาชื่อตาม
คํารองและเอกสารที่แนบมานั้น เปนประชาชนผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายดวยจริงหรือไม เนื่องจากการ
ตรวจสอบลายมือช่ือประชาชนจํานวนมากมีความยุงยากและตองใชเวลามากดังกลาวมาแลว

1.3 ปญหาอันเกิดจากขอจํากัดของกฎหมาย ซ่ึงสงผล
กระทบตอการพิจารณารางกฎหมายของประชาชน เนื่องจากกฎหมายกําหนดใหเฉพาะสิทธิในการเสนอ
รางกฎหมายเทานั้น แตการพิจารณารางกฎหมายยังเปนอํานาจของสภานิติบัญญัติเชนเดิม ทําใหการใช
สิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนตองผูกพันอยูกับการใชอํานาจและการทําหนาที่ของฝายบริหารและ
ฝายนิติบัญญัติ  สงผลใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนไมมีหลักประกันที่แนนอนวาราง
กฎหมายที่เสนอนั้น จะไดรับการพิจารณาใหความเห็นชอบและประกาศใชเปนกฎหมายตามเจตนารมย
ของประชาชนผูรวมเขาชื่อเสนอหรือไม

2. ปญหาอันเกิดจากกระบวนการนิติบัญญัติ

ดังไดกลาวมาแลวในบทที่ 4 จะเห็นวา แมแตการ
เสนอกฎหมายของฝายบริหารหรือสมาชิกสภานิตบิัญญัติเอง ก็ยังประสบปญหาทําใหการตราพระราช
บัญญัติไมสามารถตอบสนองตอประโยชนสวนรวมของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ และเมื่อ
กฎหมายกําหนดใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนยังตองผูกพันกับการใชอํานาจหนาที่ของ
ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ ก็อาจสงผลใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนไดรับผลกระทบ
ดวยอยางหลีกเลี่ยงไมได กลาวคือ

2.1 ในกรณีที่สภาผูแทนราษฎรจะตองพิจารณาเพื่อให
ความเห็นชอบกับรางกฎหมายในการประชุมวาระที่ 1 ที่เรียกวา วาระ "รับหลักการ" นั้น เนื่องจาก
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมใชเจาของรางกฎหมาย ดังนั้น สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจึงอาจไมมีความรู
ความเขาใจและขอมูลเกี่ยวกับหลักการและเหตุผลของรางกฎหมายดังกลาวอยางลึกซึ้งเพียงพอ  และการ
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พิจารณารางกฎหมายที่ไมมีตัวแทนของประชาชนผูรวมเขาชื่อเสนอรางกฎหมายหรือแมแตสมาชิกสภา
คนใดเขามาผลักดันหรือสนับสนุนโดยการชี้แจงแถลงขอความ อธิบายเหตุผลและความจําเปนตลอดจน
หลักการของรางกฎหมายดังกลาวตอสภาฯในขณะพิจารณาแลว ก็อาจทําใหสมาชิกสภาฯไมใหความ
สําคัญกับการพิจารณารางกฎหมายนั้น ซ่ึงอาจสงผลใหรางกฎหมายของประชาชนไมไดรับการพิจารณา
ใหความเห็นชอบในหลักการได  หรือในกรณีที่ฝายบริหารหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอราง
กฎหมายที่มีหลักการเปนอยางเดยีวกับรางกฎหมายของประชาชนเขามาใหรัฐสภาพิจารณา ซ่ึงโดยปกติ
แลว รางกฎหมายของฝายบริหารมักจะไดรับการยอมรับใหถือเปนรางกฎหมายหลักที่จะใชในการ
พิจารณาในวาระที่สองตอไป การที่ไมมีตัวแทนของประชาชนเขามาผลักดันรางกฎหมายตอเนื่องในสภา
จึงอาจสงผลใหรางกฎหมายของประชาชนนั้นไมไดรับการพิจารณาจากสภาได

2.2 ในกรณีที่รางกฎหมายของประชาชนไดรับความเห็น
ชอบจากสภาฯในวาระที่ 1 แลว การพิจารณาในวาระที่ 2 ซ่ึงไมมีตัวแทนของประชาชนผูรวมเขาชื่อ
เสนอรางกฎหมาย เขามามีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาดวย อาจสงผลใหรางกฎหมายถูกแกไข
เปล่ียนแปลงจากกระบวนการพิจารณาของคณะกรรมาธิการ หรือการแปรญัตติของสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร จนทําใหรางกฎหมายนั้นมีสาระที่บิดเบือนจากรางกฎหมายเดิมและไมสอดคลองกับเจตนารมย
แทจริงของประชาชนได

 ทั้งนี้ เพราะจนถึงขณะนี้ การพิจารณารางกฎหมายของสภา
นิติบัญญัติทั้งสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ยังคงดําเนินการภายใตกฎหมายและระเบียบขอบังคับการ
ประชุมเดิม กอนที่จะประกาศใชกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ซ่ึงนอกจากจะไม
เอื้อประโยชนตอการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนแลวยังเปนอุปสรรคสําคัญตอการใชสิทธิ
เสนอกฎหมายของประชาชนดวย

ข. ปญหาและอุปสรรคในการใชสิทธิเสนอกฎหมายระดับทอง
ถ่ิน

1. ปญหาเนื่องจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและ   
กฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ.2542

แมการใชสิทธิเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน จะ
ถือเปนเรื่องใหมของกระบวนการนิติบัญญัติทองถิ่นของไทย แตก็อาจคาดการณไดวา การใชสิทธิเขาชื่อ
กันเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ินประเภทตาง ๆ นั้น อาจประสบปญหาและอุปสรรค ดังตอไปนี้
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1.1 ปญหาการรางขอบัญญัติทองถ่ินซึ่งกฎหมาย
กําหนดใหเปนหนาที่ของประชาชนที่ตองการเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ินใหสภาทองถ่ินพิจารณาตองจัด
ทํารางขอบัญญัติทองถ่ินเอง จึงอาจเกิดปญหาจากการขาดความรูความเขาใจและความเชี่ยวชาญในการ
จัดทํารางขอบัญญัติทองถ่ินใหถูกตองและไมขัดหรือแยงกับบทบัญญัติของกฎหมายระดับชาติหรือขอ
บัญญัติทองถ่ินอื่น อันจะสงผลถึงความลาชาหรือผิดพลาดในการเสนอและพิจารณารางขอบัญญัติทอง
ถ่ินของสภาทองถ่ินได

1.2 ปญหาจากกระบวนการตรวจสอบความ
ชอบดวยกฎหมายและถูกตองของคุณสมบัติประชาชนผูรวมเขาชื่อ และจํานวนรายชื่อตามที่กฎหมาย
กําหนด ซ่ึงเปนหนาที่ของประธานสภาทองถ่ินจะตองตรวจสอบ และจะตองตรวจสอบโดยอาศัยขอมูล
ที่หนวยงานราชการเก็บรักษาไว ในกรณีที่มีการเปลี่ยนแปลงสถานภาพใด ๆ ของประชาชนแตทางราช
การไมไดบันทึกหรือปรับปรงุขอมูลใหทันสมัยและถูกตองตามความเปนจริง ก็อาจสงผลใหการตรวจ
สอบความถูกตองและชอบดวยกฎหมายของคุณสมบัติของประชาชนผูรวมเขาชื่อ จากขอมูลของหนวย
งานราชการดังกลาว ไดผลที่ไมถูกตองซึ่งจะสงผลกระทบตอจํานวนรายชื่อของประชาชนตามที่
กฎหมายตองการได

1.3 ปญหาเนื่องจากขอจํากัดทางกฎหมายใน
การใชสิทธิเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ินของประชาชน เพราะกฎหมายใหเฉพาะสิทธิเสนอรางขอ
บัญญัติทองถ่ินเทานั้น แตการพิจารณาขอบัญญัติทองถ่ินยงัเปนอํานาจหนาที่ของสภาทองถ่ิน ดังนั้น การ
ที่ประชาชนไมสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการพิจารณารางขอบัญญัติไดเอง  จึงไมมีหลัก
ประกันใด ๆ ที่จะแนใจไดวารางขอบัญญัติทองถ่ินที่ประชาชนเสนอ จะไดรับการผลักดันจากสภาทอง
ถ่ินจนสามารถบังคับใชเปนกฎหมายได

2. ปญหาอันเกิดจากกระบวนการนิติบัญญัติ
ทองถ่ินที่สามารถถูกแทรกแซงจากรัฐบาลสวนกลางไดงายซ่ึงอาจสงผลกระทบตอประสิทธิภาพในการ
ใชสิทธิเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ินของประชาชน กลาวคือ  การที่ตองสงรางขอบัญญัติทองถ่ินที่ผาน
ความเห็นชอบจากสภาทองถ่ินแลว มาใหผูวาราชการจังหวัดลงนามกอนประกาศใช หรือกรณีที่ตองสง
รางขอบัญญัติทองถ่ินมาใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยวินิจฉัย ในกรณีที่ฝายทองถ่ินมีความเห็น
ขัดแยงกับผูวาราชการจังหวัด ซ่ึงอาจมีผลทําใหรางขอบัญญตัิทองถ่ินตกไป ฯลฯ ซ่ึงโดยปกติ นอกจาก
การใชสิทธิเขาชื่อเสนอรางขอบัญญัติแลว ประชาชนก็ไมสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการนิติ
บัญญัติได ดังนั้น หากรัฐบาลกลางยังสามารถแทรกแซงกระบวนการนิติบัญญัติขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินได ก็อาจสงผลใหการพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินของสภาทองถ่ินถูกแทรกแซงจากรัฐบาลได
เชนกัน ซ่ึงยอมไมเปนผลดีตอการใชสิทธิเสนอรางกฎหมายทองถ่ินของประชาชน
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3. ปญหาเนื่องจากคณะผูบริหารและสมาชิก
สภาทองถ่ินสวนใหญยังขาดความรู ความชํานาญในทางนิติบัญญัติทองถ่ินโดยเฉพาะการตราขอบัญญัติ
ทองถ่ิน แมจะมีประสบการณในการเสนอและพิจารณาขอบัญญัติในการประชุมสภาทุกป แตขอบัญญัติ
สวนใหญก็จะเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่เกี่ยวกับงบประมาณมากกวาที่จะออกขอบัญญัติทองถ่ินประเภท
อ่ืน   ดังนั้น  การที่ตองมีหนาที่และความรับผิดชอบมากขึ้นในกระบวนการใชสิทธิเสนอรางขอบัญญัติ
ทองถ่ินของประชาชน นับตั้งแต การตรวจสอบคํารองและเอกสาร การประกาศใหคนมาคัดคาน การติด
ตอประสานงานกับคณะผูริเร่ิมเสนอรางขอบัญญัติทองนในการแจงขอมูลตาง ๆ ที่เกี่ยวกับผลการตรวจ
สอบคํารองและเอกสาร การจัดระเบียบวาระการประชุมเพื่อพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ิน การวินิจฉัย
หรือใหการรับรองรางขอบัญญัติทองถ่ินในกรณีที่เปนรางขอบัญญัติทองถ่ินที่เกี่ยวดวยการเงิน ตลอดจน
การพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินของสมาชิกสภาทองถ่ิน ฯลฯ ในขณะที่องคกรปกครอบสวนทองถ่ิน
ประเภทตาง ๆ ยังไมมีความพรอมทั้งดานบุคลากรและระเบียบกฎเกณฑที่จะใชในการดําเนินกระบวน
การดังกลาวขางตน โดยเฉพาะองคการปกครองทองถ่ินประเภทองคการบริหารสวนตําบลซึ่งเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินที่มีจํานวนมากที่สุดและสมาชิกสวนใหญมีการศึกษาในระดับที่ไมสูงนัก แตมี
อํานาจหนาที่และความรับผิดชอบในการบริหารทองถ่ินมากอยูแลว การที่ตองมีหนาที่และความรับผิด
ชอบมากขึ้นในขณะที่ยังไมมีความพรอมดังกลาว อาจสงผลทําใหการใชสิทธิเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ิน
ของประชาชนไมสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ



บทที่ 6
บทสรุปและเสนอแนะ

การใชสิทธิเสนอริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชนเปนรูปแบบหนึ่งของการเปดโอกาสให
ประชาชนเขามามีบทบาทและมีสวนรวมในการปกครองตนเองใหมากที่สุด ตามทฤษฎีการปกครอง
แบบประชาธิปไตยทางตรง  ซ่ึงมีหลักการที่สําคัญคือ ประชาชนทุกคนมีสวนเปนเจาของอํานาจ
อธิปไตยซึ่งเปนอํานาจแหงการตัดสินใจโดยสูงสุดเด็ดขาดที่เรียกวา องคอธิปตย หรือผูมีอํานาจสูง
สุด (Sovereign) ตามปรัชญาทฤษฎีสัญญาประชาคมของรุสโซ         ซ่ึงมีสาระสําคัญอยูที่ “ อํานาจ
อธิปไตยเปนของปวงชน  ” และ “ เพื่อใหเกิดเจตนารมยรวมกันจริง ๆ จะตองไมมีองคกรใดมาคั่น
กลางระหวางการเจตนารมยโดยปวงชนโดยตรง กับเจตนารมยที่แสดงออก ”  อันแสดงใหเห็นวา
ทฤษฎีนี้ใหความสําคัญกับเจตนารมยรวมกันของประชาชนที่แสดงออกโดยประชาชนโดยตรงเทา
นั้น และนับเปนทฤษฎีที่มีอิทธิพลอยางสูงในฝรั่งเศส และสหรัฐอเมริกา และกลายมาเปนรากฐาน
ของกฎหมายมหาชนยุคใหม ที่ผูรางรัฐธรรมนูญแทบทุกประเทศในศตวรรษที่ 18,19 และ 20 นํามา
บัญญัติไวเปนกฎหมายที่ใชในการปกครองประเทศของรัฐสมยัใหม  ซ่ึงไมสามารถปกครองโดยใช
รูปแบบการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยตรงอยางเชนที่เคยใชในนครรัฐเอเธนสของกรีก หรือ
ในรูปแบบสภาประชาชนที่เรียกวา “ Landsgemeinden” ในประเทศสวิสเซอรแลนด ได เนื่องจาก
จํานวนประชากรที่เพิ่มมากขึ้น อาณาเขตพื้นที่ชุมชนเมืองกวางขวางมากขึ้น และภารกิจที่สลับซับ
ซอนมากขึ้นของรัฐสมัยใหม อยางไรก็ตาม รัฐสมัยใหมบางรัฐในปจจุบันนี้ ก็ยังเดินตามแนวความ
คิดในการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยตรงที่เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการปก
ครองตนเองในรูปแบบตาง ๆ ดังตอไปนี้

1. การมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติทางตรง (Direct Legislation )

โดยการใหสิทธิประชาชนใชอํานาจในการจัดทํากฎหมายไดเองโดยตรง ซ่ึงมาจาก
แนวความคิดพื้นฐานที่วา การที่ประชาชนมอบอํานาจใหฝายนิติบัญญัติออกกฎหมายแตเพียงผูเดียว
อาจไมสอดคลองกับเจตนารมยแทจริงของประชาชนได เพราะโดยพื้นฐานของความเปนจริง ผูแทน
ประชาชนที่ทําหนาที่ดังกลาวนั้น อาจมีผลประโยชนผูกพันกับทั้งตนเองและพรรคการเมืองที่ตน
สังกัด ทําใหกฎหมายที่ออกมาไมเปนไปตามเจตนารมยแทจริงของประชาชนซึ่งอาจกอใหเกิดความ
เสียหายหรือวุนวายขึ้นได จึงไดมีการนํารูปแบบประชาธิปไตยทางตรงในอดีตมาเสริมขอบกพรอง
ดังกลาว โดยเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติโดยตรงโดยการใช
สิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายหรือใหการรับรองรางกฎหมาย แบงเปน 2 รูปแบบ คือ
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ก. การริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน (Initiative)

โดยวิธีการดังตอไปนี้ คือ

1. การริ่เร่ิมเสนอกฎหมายโดยตรง  ( Direct Initiative )ไดแก การ
เสนอแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายทั่วไป โดยประชาชนเขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายเพื่อ
ใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบไดเองโดยไมตองผานผูแทนประชาชน

2.       การริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยทางออม ( Indirect Initiative) ไดแก การ
เขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายเพื่อใหสภานิติบัญญัติไดพิจารณารางกฎหมายนั้น ซ่ึงในกรณีที่ราง
กฎหมายไมผานการพิจารณาของสภาฯหรือ มีการแกไขปรับปรุงรางกฎหมายดังกลาวในลักษณะที่
ประชาชนไมอาจยอมรับได  ประชาชนอาจเขาชื่อกันอีกครั้งเพื่อเสนอใหมีการนํารางกฎหมายนั้นมา
ใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบวาจะรับหรือปฏิเสธรางกฎหมายที่สภาฯแกไข
ปรับปรุงแลว

ข. การออกเสียงแสดงประชามติ (Referendum )

เปนอีกรูปแบบหนึ่งของการมีสวนรวมของประชาชนในการแสดงความ
คิดเห็นในเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่ฝายปกครองถามมาหรือมีการรองขอใหประชาชนแสดงความคิดเห็น
หรือความสมัครใจซึ่งเกี่ยวของกับมาตรการอยางหนึ่งอยางใดที่ฝายปกครองกําลังเผชิญอยู และยัง
ไมสามารถตัดสินใจไดวาจะใชมาตรการอยางใดที่จะแกไขปญหานั้นได

ในทางการเมืองการปกครอง มีการนําระบบการออกเสียงแสดงประชามติ
มาใชใน 2 รูปแบบ คือ

1. การออกเสียงแสดงประชามติตอรางกฎหมายหรือตอเร่ืองที่เปน
ปญหาสําคัญของประชาชน (Referendum)  นํามาใชในหลายกรณีทั้งในระดับชาติและระดับทองถ่ิน
ทั้งนี้ขึ้นอยูกับบทบัญญัติที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญของแตละรัฐนั้น ๆ ซ่ึงจนถึงปจจุบันนี้ ระบบ
การออกเสียงแสดงประชามติไดรับการยอมรับอยางกวางขวางในบรรดาประเทศตาง ๆ ทั่วโลกใน
ฐานะเปนกลไกที่มีประสิทธิภาพทางหนึ่งในการปกครองตนเองของประชาชน ตามทฤษฎี
ประชาธิปไตยทางตรงที่เหลืออยูในโลกปจจุบันนี้ โดยเฉพาะอยางยิ่งถูกนํามาใชในกระบวนการนิติ
บัญญัติทางตรงโดยใหประชาชนรับรองรางกฎหมาย โดยวิธีการดังตอไปนี้ คือ
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1.1   การออกเสียงลงคะแนนใหการรับรองรางกฎหมาย (
Popular Referendum ) ไดแก การที่สภานิติบัญญัติจัดทํารางกฎหมายตามที่ประชาชนเขาชื่อกัน
เสนอขอใหสภานิติบัญญัติออกกฎหมาย เมื่อสภานิติบัญญัติจัดทํารางกฎหมายแลวตองนํามาให
ประชาชนตัดสินใจโดยการออกเสียงลงคะแนนใหความเห็นชอบวาจะรับหรือปฏิเสธรางกฎหมายที่
สภาฯจัดทําขึ้นมานั้น

1.2 การออกเสียงลงคะแนนใหกับรางกฎหมายที่ริเร่ิม
เสนอโดยสมาชิกสภานิติบัญญัติ  ( Proposition submitted by the legislature ) ไดแก การที่สมาชิก
สภานิติบัญญตัิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายแกไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายทั่วไป แลวนํามาให
ประชาชนตัดสินใจโดยการออกเสียงลงคะแนน ทั้งโดยความสมัครใจของประชาชนหรือโดยบท
บัญญัติที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายกําหนดใหตองนํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน โดยที่ไม
ตองมีการเขาชื่อของประชาชน

2. การออกเสียงแสดงประชามติตอตัวบุคคล ( Plebiscite ) เปน
การออกเสียงแสดงประชามติอีกรูปแบบหนึ่ง โดยมีวัตถุประสงคเพื่อขอใหประชาชนแสดงความไว
วางใจในตัวบุคคลใดหรือใหความเห็นรับรองหรือเห็นชอบในการกระทําของบุคคลนั้น ซ่ึงใน
ปจจุบันนี้ ไมมีการนําระบบออกเสียงแสดงประชามติตอตัวบุคคลมาใชอีกแลว เนื่องจากวัตถุ
ประสงคและวิธีการของระบบที่จํากัดทางเลือกในการลงคะแนนออกเสียงของประชาชน ทําใหได
ผลที่คลาดเคลื่อนจากเจตนารมยที่แทจริงของประชาชน จึงไมเหมาะสมในการนํามาใชในการปก
ครอบระบอบประชาธิปไตยแบบสมัยใหมอีก

2. ระบบการถอดถอนผูแทนประชาชน ( Recall )

เปนกลไกที่เปดโอกาสใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนสามารถถอดถอน
บุคคลที่ตนเลือกตั้งเขาไปเปนผูแทนหรือดํารงตําแหนงเปนเจาหนาที่ท้ังในระดับประเทศและระดับ
ทองถ่ินกอนที่บุคคลนั้นจะครบวาระการดํารงตําแหนงได โดยไมตองรอจนกวาจะมีการเลือกตั้งครั้ง
ตอไปจึงจะกําจัดผูแทนที่ไรความสามารถ ทุจริต ไมทํางานหรือไมรับผิดชอบ ซ่ึงเปนการแสดงออก
ซ่ึงความไมพอใจของประชาชนตอผูแทนประชาชนนั้น ๆ และเปนการบรรเทาความบกพรองอัน
เกิดจากระบอบประชาธิปไตยแบบมีผูแทนไดทางหนึ่ง แมจะมีการคัดคานไมเห็นดวยโดยอางวาทํา
ใหระบบการปกครองโดยผูแทนเสียหายและถูกบั่นทอน แตก็ยังไดรับการสนับสนุนเปนจํานวน
มากกวาดวยเหตทุี่วา ระบบการถอดถอนผูแทนได ทําใหการควบคุมรัฐบาลมีความแข็งแกรงขึ้นและ
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สามารถทําใหสามารถแกไขความผิดพลาดในระบบการเลือกตั้งที่ทําใหไดผูแทนที่ไมสามารถ
ทํางานไดสอดคลองกับผลประโยชนของประชาชนได

สําหรับประชาธิปไตยทางตรงในรูปแบบของการใหสิทธิประชาชนสามารถริเร่ิม
เสนอกฎหมายไดเองในตางประเทศนั้น จะเห็นไดวาในประเทศสหรัฐอเมริกามีกลไกทางกฎหมายที่
เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีบทบาทและมีสวนรวมอยางกวางขวางในกระบวนการนิติบัญญัติ   
กลาวคือ

1. ประชาชนสามารถเขาชื่อเสนอปรับปรุงกฎหมายไดทั้งในระดับมลรัฐ (
State Level) และระดับทองถ่ิน (Local Government)

2. สามารถเสนอปรับปรุงไดทั้งรัฐธรรมนูญ ( Amendment Initiative ) และ
กฎหมายทั่วไป ( Statue Initiative ) ของมลรัฐตลอดจนกฎบัตรหรือธรรมนูญขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน (Charter Amendment Initiative) ตลอดจนขอบัญญัติทองถ่ิน ( Ordinance Initiative)

3. สามารถเสนอปรับปรุงกฎหมายไดทั้งโดยทางตรง ( Direct Initiative )
กลาวคือ ประชาชนเขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายแลวนํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนใหความ
เห็นชอบและโดยทางออม (Indirect Initiative ) คือ ประชาชนเขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายแลวให
สภานิติบัญญัติพิจารณารางกฎหมายที่ประชาชนเสนอ

4 ประชาชนเปนผูใชอํานาจนิติบัญญัติไดอยางเด็ดขาดเพราะเปนทั้งผูเสนอ
รางกฎหมายและพิจารณารางกฎหมายเองโดยไมตองผานผูแทนประชาชน แมแตการใชสิทธิเสนอ
กฎหมายโดยทางออม ซ่ึงสภานิติบัญญัติจะเปนผูพิจารณารางกฎหมายที่ประชาชนเสนอ แตก็ไม
สามารถแกไขปรับปรุงรางกฎหมายนั้นได หากไมไดรับความยินยอมเห็นชอบจากประชาชนกอน
และตองนํามาใหประชาชนตัดสินใจในขั้นสุดทายโดยการออกเสียงลงคะแนนวาจะเห็นชอบดวย
กับรางกฎหมายที่สภานิติบัญญัติแกไขปรับปรุงหรือไม

5 การใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนไดรับการประกันทางกฎหมายวา
จะไมถูกแทรกแซงจากฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติ เชน รางกฎหมายที่ประชาชนใหความเห็น
ชอบแลว จะไมถูกเปลี่ยนแปลงแกไขหรือยกเลิกโดยฝายบริหารหรือนิติบัญญัติไดโดยงาย หรือไม
สามารถยกเลิกไดเลย หรือจะยกเลิก หรือ เปล่ียนแปลงแกไขไดเมื่อไดบังคับใชกฎหมายนั้นไปแลว
เปนระยะเวลาหนึ่งตามที่กฎหมายกําหนด ฯลฯ
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6 การที่ไดรับการสนับสนุนจากรัฐในการใหความชวยเหลือทางดานการ
ตรวจสอบคํารองและรางกฎหมายใหเปนไปโดยถูกตองและชอบดวยกฎหมาย กลาวคือ ราง
กฎหมายตองมีเนื้อหาสาระที่ไมขัดหรือแยงกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใด และการ
กรอกคํารองเปนไปถูกตองแบบฟอรมที่กฎหมายกําหนดไว  นอกจากนี้ ยังจัดทําคูมือ (Ballot
Pamphlet) ใหคําแนะนําแกประชาชนในวันที่ตองมาใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนใหกับรางกฎหมาย
ดวย นอกจากนี้ ประชาชนยังสามารถรณรงคหาเสยีงเพื่อขอการสนับสนุนใหกับรางกฎหมายที่
เสนอไดอยางเต็มที่โดยวิธีการตาง ๆ ไมวาจะเปนการใชอาสาสมัครหรือจางวานมืออาชีพเขามา
ดําเนินการให ภายใตกรอบที่กฎหมายกําหนด

อยางไรก็ตาม แมวาประชาชนจะสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุง
กฎหมายไดอยางกวางขวาง และมีหลักประกันในการใชสิทธิดังกลาวซึ่งทําใหแนใจไดวากฎหมายที่
ริเร่ิมเสนอโดยประชาชนนั้นจะสอดคลองกับผลประโยชนและเจตนารมยที่แทจริงของประชาชนก็
ตาม แตก็มมีาตรการทางกฎหมายปองกันไมใหกลุมผลประโยชนตาง ๆ ใชกลไกการใชสิทธิเสนอ
กฎหมายของประชาชนดังกลาวเปนเครื่องมือแสวงหาประโยชนไดโดยงาย โดยการกําหนดเงื่อนไข
การใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายไมใหสามารถกระทําไดโดยงายเกินไป กลาวคือ

1. ไมสามารถเสนอปรับปรุงกฎหมายระดับประเทศ ( Nationwide)
ได

2. กําหนดเงื่อนไขในเรื่องจํานวนรายชื่อประชาชนที่รวมเขาชื่อ
เสนอกฎหมายเปนรอยละของจํานวนประชาชนที่มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนในการเลือกตั้งครั้งลา
สุด ซ่ึงจํานวนรายชื่อประชาชนที่กฎหมายตองการจะตองเพิ่มขึ้นหากจํานวนประชาชนที่มีสิทธิออก
เสียงลงคะแนนเพิ่มขึ้น นอกจากนี้ ยังกําหนดวาประชาชนที่รวมเขาชื่อจะตองกระจายมาจากภูมิภาค
ตาง ๆ ของมลรัฐนั้น ๆ เปนสัดสวนตามที่กฎหมายกําหนด

นอกจากนี้ ยังกําหนดขอจํากัดในการเสนอปรับปรุงรางกฎหมาย
ดวย เชน สามารถเสนอรางกฎหมายเรื่องใดได และหามเสนอรางกฎหมายในเรื่องใด หรือ สามารถ
เสนอไดคร้ังละเพียง 1 เร่ืองเทานั้น ฯลฯ

3. นอกจากกําหนดเงื่อนไขการใชสิทธิดังกลาวแลว ยังมีกระบวน
การตรวจสอบการใชสิทธิที่ละเอียดและเครงครัด กลาวคือ นอกจากตรวจสอบรางกฎหมายที่ประชา
ชนเสนอวา ขัดหรือแยงกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือของกฎหมายใดหรือไม การกรอกคํารอง
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ขอเสนอกฎหมายถูกตองตรงตามแบบฟอรมที่กําหนดไวหรือไม แลว ในการตรวจสอบกระบวน
การเขาชื่อเสนอกฎหมาย นอกจากจะตรวจสอบวามีรายช่ือประชาชนรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายครบ
ตามจํานวนที่กฎหมายกําหนดหรือไม ยังตองตรวจสอบดวยวาลายมือช่ือของผูรวมเขาชื่อตามคํารอง
เปนลายมือช่ือของผูรวมเขาชื่อเสนอรางกฎหมายจริงอีกดวย

อยางไรก็ตาม แมการใชสิทธิเสนอปรับปรุงกฎหมายของประชาชนใน
สหรัฐอเมริกาจะสามารถทําไดอยางกวางขวาง แตเปนที่นาสังเกตวา มีรางกฎหมายที่ประชาชนให
ความเห็นชอบผานเปนกฎหมายบังคับใชในอัตรารอยละ 48 ของรางกฎหมายทั้งหมดที่เสนอและนํา
มาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนนเทานั้น และแมจะมีการกําหนดเงื่อนไขหรือขอจํากัดรวมทั้ง
กระบวนการตรวจสอบการใชสิทธิที่เขมขนดังกลาวแลว ก็ยังมีความพยายามที่จะแกไขปรับปรุง
กฎหมายเพื่อใหการใชสิทธิเสนอปรับปรุงกฎหมายของประชาชนสามารถทําไดยากมากขึ้นกวาที่
เปนอยูในขณะนี้ดวย และเมื่อเปรียบเทียบกับการใหสิทธิประชาชนเสนอปรับปรุงกฎหมายใน
ประเทศสวิสเซอรแลนดซ่ึงนับไดวาเปนตนแบบของการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงของ
รัฐสมัยใหมแลว จะเห็นไดวา การใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายของประชาชนในสหรัฐ
อเมริกาสามารถทําไดอิสระและกวางขวางกวาในสวิสเซอรแลนด ดวยเหตุที่วา แมประชาชนสวิส
เซอรแลนดจะสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายในระดับประเทศได ดวยการเขาชื่อเสนอ
ของประชาชนจํานวน 100,000 หรือ 50,000 คน ในการปรับปรุงรัฐธรรมนูญและกฎหมายระดับ
ประเทศ นอกเหนือจากสามารถใชสิทธิในระดับมลรัฐไดแลว แตการใชสิทธิในระดับประเทศดัง
กลาว ก็มีขอจํากัดและไมอาจกลาวไดวาเปนการใชสิทธิไดอยางเต็มรูปแบบดวย กลาวคือ

1. ประชาชนไมสามารถเขาชื่อเสนอรางกฎหมายเพื่อใหรัฐสภา
ดําเนินการใหประชาชนไดพิจารณารางกฎหมายโดยการออกเสียงลงคะแนนในรางกฎหมายดัง
กลาวได นอกจากการเขาชื่อเสนอใหรัฐสภานํารางกฎหมายที่รัฐสภาใหความเห็นชอบแลวมาให
ประชาชนรับรองโดยการออกเสียงลงคะแนนกอนประกาศใชเปนกฎหมายตอไป  ( Optional
legislative referendum ) หรือแมแตการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายเพื่อใหรัฐสภาพิจารณา ซ่ึงเปนวิธี
การใชสิทธิเสนอกฎหมายโดยทางออมอยางในประเทศสหรัฐอเมริกา กย็ังไมสามารถกระทําได

2. การเสนอปรับปรุงรัฐธรรมนูญหรือรางกฎหมายของประชาชน
สามารถถูกแทรกแซงจากฝายบริหารหรือฝายนิติบัญญัติไดโดยการเสนอรางกฎหมายใหมอีกฉบับ
หนึ่ง ที่เรียกวา Counter-Proposal มาแขงกับรางกฎหมายของประชาชน ซ่ึงมักจะไดรับความเห็น
ชอบในการออกเสียงลงคะแนนมากกวา รางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน
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3. นอกจากนี้ การที่กําหนดเงื่อนไขวารางกฎหมายที่จะมีผลบังคับ
ใชเปนกฎหมายตอไปนั้น จะตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชนดวยคะแนนเสียงสวนใหญของ
ประชาชนทั้งประเทศและคะแนนเสียงสวนใหญของมลรัฐสวนใหญ ที่เรียกวา " Double Majority "
ดวยนั้น ทําใหรางกฎหมายที่นํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน ไมสามารถผานความเห็นชอบ
ไดโดยงาย

ดังนั้น จึงไมนาแปลกใจวารางรัฐธรรมนูญของประชาชนที่ผานความเห็น
ชอบในการออกเสียงลงคะแนนมีเพียงรอยละ 9 เทานั้น ในขณะที่รางรัฐธรรมนูญที่เรียกวา Counter-
Proposal ผานความเห็นชอบถึงรอยละ 63 (โปรดดูตารางที่  ) และดวยเหตุที่การใชสิทธิเสนอ
กฎหมายระดับประเทศมีเงื่อนไขและขอจํากัดดังกลาว ทําใหจํานวนรางกฎหมายที่ประชาชนเขาชื่อ
เสนอใหรัฐสภานํามาใหประชาชนออกเสียง ( Optional legislative referendum ) ผานความเห็นชอบ
ไมถึงรอยละ 50 ของจํานวนรางฯที่นํามาใหประชาชนออกเสียงลงคะแนน สงผลใหประชาชนเกิด
ความสับสนและเขาใจวาเปนเรื่องที่มีความยุงยากซับซอน จึงมักจะไมใหความสนใจในการใชสิทธิ
ออกเสียงลงคะแนน ทําใหจํานวนประชาชนที่ออกมาใชสิทธิมีเพียงรอยละ   30-40       ของจํานวน
ประชาชนผูมีสิทธิออกเสยีงลงคะแนนทั้งหมด แตก็มีแนวโนมในอนาคตวา สวิสเซอรแลนดอาจจะ
ใหสิทธิประชาชนริเร่ิมเสนอปรับปรุงกฎหมายระดับประเทศไดเชนเดียวกับการใหสิทธิริเร่ิมเสนอ
ปรับปรุงกฎหมายระดับมลรัฐ ซ่ึงประชาชนจะไดใชสิทธิอยางเต็มรูปแบบมากขึ้นกวาปจจุบันซึ่ง
เปนเพียงการใชสิทธิรับรองรางกฎหมายเทานั้น

อยางไรก็ตาม เมื่อเปรียบเทียบกับกระบวนการใชสิทธิเสนอปรับปรุง
กฎหมายของประเทศอิตาลีซ่ึงประชาชนสามารถใชสิทธิเสนอปรับปรุงไดทั้งกฎหมายและรัฐธรรม
นูญ ทั้งในระดับประเทศและระดับทองถ่ิน แตการพิจารณาใหความเห็นชอบซึ่งจะมีผลใหราง
กฎหมายที่ประชาชนเสนอ มีผลบังคับใชเปนกฎหมายหรือไมนั้น ขึ้นอยูกับการพิจารณาของสภานิติ
บัญญัติแตเพียงผูเดียวแลว นับไดวา ทั้งสหรัฐอเมริกาและสวิสเซอรแลนดตางเปดโอกาสใหประชา
ชนไดเขามามีสวนรวมในกระบวนการจัดทํากฎหมายไดกวางขวางกวาอยางเห็นไดชัด

สําหรับการใชสิทธิเสนอปรับปรุงกฎหมายในประเทศไทยตามบทบัญญัติ
มาตรา 170 และ มาตรา 287 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นั้น นับเปนเรื่อง
ใหมทางการเมืองการปกครองที่ไมเคยมีมากอนในยุคสมัยใดที่เปดโอกาสใหประชาชนไดเขามามี
สวนรวมและมีบทบาทในกระบวนการจัดทํากฎหมายไดมากเทากับที่กําหนดไวในบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน เพราะโดยกระบวนการนติิบัญญัติตามปกติทั้งในระดับประเทศและระดับ
ทองถ่ินนั้น ผูที่สามารถใชสิทธิเสนอกฎหมายได มีเพียงฝายบริหารและสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
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เทานั้น ในกรณีที่เปนกฎหมายระดับประเทศ สําหรับกฎหมายระดับทองถ่ินที่เรียกวา ขอบัญญัติ
ทองถ่ินนั้น ผูที่สามารถเสนอไดก็คือฝายบริหารทองถ่ินและสมาชิกสภาทองถ่ินเทานั้น  แตโดยบท
บัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาว ทําใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมในการเสนอรางกฎหมาย
ไดเองโดยการรวมกันเขาชื่อเสนอรางกฎหมายใหรัฐสภาหรือสภาทองถ่ินพิจารณา ตอมาในป
พ.ศ.2542 จึงไดประกาศใชพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ.2542 และ พระราช
บัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ.2542 ซ่ึงทําใหการใชสิทธิเสนอกฎหมาย
ของประชาชนสามารถดําเนินการไดชัดเจนมากขึ้น ซ่ึงในเวลาตอมาก็ไดมีประกาศรัฐสภา เร่ืองหลัก
เกณฑและวิธีการดําเนินการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ.2542 และระเบียบของคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง วาดวย วิธีปฏิบัติในการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย และหลักเกณฑการขอใชสิทธิเขา
ช่ือนอกเขตและการตรวจสอบ  พ.ศ.2542 เพื่อเปนแนวทางปฏิบัติในการใชสิทธิเขาชื่อเสนอรางพระ
ราชบัญญัติ การตรวจสอบการเขาชื่อ การคัดคานการเขาชื่อ การแจงผลการเขาชื่อ จนกวารางพระ
ราชบัญญัติที่ประชาชนเสนอจะไดรับการเสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาหรือจนกวารางพระ
ราชบัญญัตินั้นจะตกไป

การที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหประชาชนสามารถใชสิทธิริเร่ิมเสนอรางพระ
ราชบัญญัติไดเองนั้น นับวามีความสําคัญตอกระบวนการนิติบัญญัติของไทยเปนอยางยิ่งเพราะใน
อดีตที่ผานมานั้น ปญหาที่สําคัญประการหนึ่งของกระบวนการนิติบัญญัติไทย ก็คือ การที่กระบวน
การนิติบัญญัติไมสามารถอํานวยประโยชนใหกับประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ อันเนื่องมาจาก
ปจจัยหลายประการทั้งจากกลไกทางกฎหมายของกระบวนการนิติบัญญัติเอง เชน การที่กําหนดให
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรคการเมือง และรางพระราชบัญญัติที่ริเร่ิมเสนอโดยสมาชิก
สภาผูแทนราฎรจะตองไดรับมติจากพรรคการเมืองที่ตนสังกัด และไดรับการรับรองจากสมาชิกสภา
ผูแทนราษฎรจํานวน 20 คนกอน ทําใหการเสนอรางพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่
สังกัดพรรคการเมืองที่มีจํานวนสมาชิกในสภาผูแทนราษฎรไมถึง 20 คน เปนไปอยางมีขีดจํากัด
หรือการที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหรางพระราชบัญญัติที่รัฐสภายังไมไดใหความเห็นชอบ ตองตกไป
เมื่ออายุของสภาผูแทนราษฎรสิ้นสุดลงหรือเมื่อมีการยุบสภาผูแทนราษฎร ทําใหการเริ่มกระบวน
การเสนอรางพระราชบัญญัติที่ดําเนินการไปแลวตองเสียเปลา และตองเร่ิมนับหนึ่งใหมกับสภาผู
แทนราษฎรชุดใหมอีก ฯลฯ  และจากผูแทนประชาชนซึ่งเปนสมาชิกของสภานิติบัญญัติ เชน การ
ขาดความรูความเชี่ยวชาญในการรางกฎหมาย การขาดความกระตือรือรนในการทํางานเพื่อผลักดัน
รางกฎหมายที่เปนประโยชนแกประชาชน การไมใหความสําคัญกับการทํางานทางดานนิติบัญญัติ
มากกวาการทํางานในพื้นที่ซ่ึงมุงรักษาคะแนนเสียงเพื่อใหไดรับการเลือกตั้งกลับเขามาอีกในการ
เลือกตั้งครั้งตอไป ฯลฯ ทําใหกระบวนการตราพระราชบัญญัติเปนไปอยางลาชาและไมสอดคลอง
กับความเปลี่ยนแปลงของสถานการณที่เกิดขึ้นในปจจุบัน
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การที่ประชาชนสามารถเริ่มตนกระบวนการตราพระราชบัญญัติไดเอง
โดยไมตองรอการเสนอจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอยางในอดีตจึงอาจชวยกระตุนใหสมาชิกสภา
ผูแทนราษฎรเกิดความกระตือรือรนและหันมาใหความสําคัญกับการทําหนาที่ทางนิติบัญญัติมาก
ขึ้นทั้งในการริเร่ิมเสนอรางพระราชบัญญัติและการพิจารณารางพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชา
ชน ประกอบกับการปฏิรูปกระบวนการนิติบัญญัติโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันใน
หลาย ๆ ดานที่เอื้อประโยชนตอการใชสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชน   ไมวาจะเปนบท
บัญญัติที่กําหนดใหมีการประชุมสมัยสามัญนิติบัญญัติโดยเฉพาะนอกเหนือจากการประชุมสมัย
สามัญทั่วไปแลว หรือบทบัญญัติที่กําหนดใหรางพระราชบัญญัติที่รัฐสภายังไมไดใหความเห็นชอบ
ไมตองตกไปพรอมกับการยุบสภาหรือการที่สภาผูแทนราษฎรสิ้นอายุลง หากคณะรัฐมนตรีชุดใหม
ยกขึ้นพิจารณาใหมภายใน 60 วัน ฯลฯ ซ่ึงจะสงผลใหกระบวนการนิติบัญญัติดําเนินไปอยางมีประ
สิทธิภาพและทําใหไดกฎหมายที่ดีและสอดคลองกับเจตนารมยแทจริงของประชาชนมากขึ้น

อยางไรก็ตาม แมจะไดรับประโยชนจากการปฏิรูปกระบวนการนิติ
บัญญัติในบางดานโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาวมาแลวขางตน ในการใชสิทธิเสนอ
กฎหมายของประชาชน ก็ยังอาจพบกับปญหาและอุปสรรคซึ่งจะมผีลใหรางพระราชบัญญัติที่เสนอ
โดยประชาชนไมไดรับการพิจารณาบังคับใชเปนกฎหมายตอไปได ไมวาจะเปนปญหาที่เกิดจาก
กระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมาย เชน การขาดความรูความชํานาญในการจัดทํารางพระราช
บัญญัติของประชาชนในขั้นตอนของการเสนอรางพระราชบัญญัติ หรือการขาดขอมูลที่ทันสมัยเพื่อ
ใชเปรียบเทียบกับขอมูลของประชาชนที่รวมเขาชื่อเสนอกฎหมายวาเปนผูมีคุณสมบัติครบถวน
สามารถรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายได และเปนผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายจริง ในขั้นตอนของการ
ตรวจสอบคุณสมบัติและจํานวนรายชื่อของผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมาย ฯลฯ และปญหาในกระบวน
การพิจารณารางพระราชบัญญัติของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรอันเนื่องมาจากกฎหมายไมเปดโอกาส
ใหประชาชนไดเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณารางพระราชบัญญัติที่ประชาชนเปนผู
เสนอดวย ไมวาจะเปนการชี้แจงเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติเพื่อใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใหการ
สนับสนุนหรือรับรองในการประชุมในวาระรับหลักการ เพื่อไมใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรใหการ
รับรองรางพระราชบัญญัติที่มีหลักการเดียวกันแตเสนอโดยคณะรัฐมนตรี ซ่ึงโดยปกติแลวมักจะให
ถือเอารางของคณะรัฐมนตรีเปนรางหลักในการพิจารณาในวาระตอไป หรือการเขามีสวนรวมใน
การใหขอมูลเพื่อปองกันไมใหเกิดการแปรญัตติที่อาจทําใหรางกฎหมายผิดเพี้ยนหรือเบี่ยงเบนไป
จากเจตนารมยของประชาชนในการประชุมวาระที่ 2 ฯลฯ อันอาจสงผลใหรางพระราชบัญญัตินั้น
ไมไดรับความสนใจหรือใหความสําคัญจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในการสนับสนุนหรือผลักดัน
ใหรางพระราชบัญญัตินั้นผานความเห็นชอบจากรัฐสภาและมีผลบังคับใชเปนกฎหมายได
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สําหรับการใชสิทธิเสนอกฎหมายระดับทองถ่ินตามพระราชบัญญัติวา
ดวยการเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ิน พ.ศ.2542 นั้น แมโดยหลักการแลว นับวาเปนประโยชน
ตอประชาชนในทองถ่ินที่จะสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติทองถ่ินไดเองโดย
การเขาชื่อเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ินใหสภาทองถ่ินพิจารณากต็าม แตเนื่องจากปญหาและ
อุปสรรคในกระบวนการนิติบัญญัติทองถ่ินอันเนื่องมาจากปจจัยหลายประการ ทั้งจากกลไกการตรา
ขอบัญญัติทองถ่ินซึ่งเปดโอกาสใหฝายรัฐบาลสวนกลางอันไดแกกรมการปกครอง กระทรวง
มหาดไทย สามารถเขาแทรกแซงในกระบวนการพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินไดแลว ยังมีปญหา
อันเนื่องมาจากการขาดความรูความชํานาญในกระบวนการจัดทําขอบัญญัติทองถ่ิน โดยเฉพาะ
บุคลากรที่เปนทั้งฝายบริหารและสมาชิกสภาทองถ่ินขององคกรทองถ่ินประเภทองคการบริหาร
สวนตําบล ซ่ึงเปนองคกรทองถ่ินที่มีจํานวนมากที่สุด และสวนใหญแลวจะมีการศึกษาที่ไมสูงนัก
นอกจากนี้  การขาดความสนใจหรือกระตือรือรนในการเขามามีสวนรวมในทางการเมืองการปก
ครองของประชาชนในทองถ่ินภายหลังจากการใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินเรียบรอยแลวนั้น 
อาจสงผลใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายในระดับทองถ่ินของประชาชนในทองถ่ินตาง ๆ ไมไดรับ
ความสนใจจากประชาชนในทองถ่ิน หรือทําใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในทองถ่ิน
ไมสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ หรือไมสามารถตอบสนองตอความตองการของ
ประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ  ใหสมกับเจตนารมยของบทบัญญัติของกฎหมายได

ดังนั้น เพื่อใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทยทั้ง
ในระดับประเทศและระดับทองถ่ินสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับ
เจตนารมยของรัฐธรรมนูญที่ตองการใหประชาชนเขามามีสวนรวมและมีบทบาทในทางการเมือง
การปกครองมากขึ้น จึงตองทําใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนสามารถทําไดอยางกวาง
ขวางและไมมีความยุงยากซับซอนซึ่งจะทําใหประชาชนเกิดแรงจูงใจที่จะใชสิทธิดังกลาว อยางไรก็
ตาม ควรมีมาตรการปองกันไมใหการเสนอกฎหมายทําไดอยางงายดายจนอาจตกเปนเครื่องมือของ
กลุมผลประโยชนตาง ๆ ในการแสวงหาประโยชนจากกลไกการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชา
ชนไดดวย
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ขอเสนอแนะ

เพื่อใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนสามารถดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ 
สมตามเจตนารมยของรัฐธรรมนูญ ผูเขียนมีความเห็นวา การใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชน
จะตองสามารถดําเนินการไดโดยสะดวก รวดเร็ว และไมเปนภาระแกประชาชนเกินไป ในขณะ
เดียวกัน ก็ตองมีมาตรการปองกันไมใหการใชสิทธิดังกลาว สามารถทําไดโดยงายจนอาจตกเปน
เครื่องมือแสวงหาผลประโยชนของกลุมผลประโยชนตาง ๆ ได ผูเขียนจึงเห็นสมควรดําเนินการ ดัง
ตอไปนี้ ในระหวางกระบวนการและขั้นตอนตาง ๆ ของการใชสิทธิเสนอกฎหมาย กลาวคือ

1. ในขั้นตอนของการริเร่ิมเสนอกฎหมาย ภาครัฐควรเขามามีบทบาทในการสงเสริม
และสนับสนุน ดังนี้ คือ

1.1 การจัดทํารางกฎหมายของประชาชน ซ่ึงภาครัฐควรเขามามีบทบาทใน
การใหความชวยเหลือประชาชนในการจัดทํารางกฎหมายที่ประชาชนประสงคจะใชสิทธิเขาชื่อ
เสนอใหรัฐสภาหรือสภาทองถ่ินพิจารณา โดยจัดใหมีบริการในการยกราง การใหคําปรึกษาหรือ
ตรวจสอบรางกฎหมายโดยผูเชี่ยวชาญของภาครัฐ กอนที่จะนํารางกฎหมายไปใหประชาชนทั่วไป
รวมเขาชื่อ ทั้งนี้ เพื่อเปนการใหความชวยเหลือประชาชนในการจัดทํารางกฎหมาย นอกจากนี้ ยัง
ชวยลดปญหาอันอาจเกิดจากการตีความรางกฎหมายที่ประชาชนจัดทําขึ้นเองโดยขาดประสบการณ
และความชํานาญในการรางกฎหมายที่ดีเพียงพอ

1.2 การรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายของประชาชน ซึ่งภาครัฐควรเรงให
ความรูและการศึกษาแกประชาชนเพื่อใหประชาชนตระหนักถึงบทบาทและความสําคัญในการมี
สวนรวมของประชาชนทางการเมืองการปกครอง โดยการใชสิทธิเสนอกฎหมายทั้งในระดับ
ประเทศและระดับทองถ่ิน โดยการจดัทําโฆษณาเผยแพร และการประชาสัมพันธในรูปแบบตาง ๆ
เพื่อสรางแรงจูงใจ ความตื่นตัว และความรูความเขาใจ แกประชาชนใหเห็นถึงความสําคัญของการมี
สวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติทั้งในระดับประเทศและระดับทองถ่ิน เชน การจัดทําเอกสาร
แนะนํารางกฎหมายที่มีประชาชนยื่นคํารองขอใหคณะกรรมการการเลือกตั้งดําเนินการจัดใหมีผูเขา
ชื่อเสนอกฎหมาย ทั้งนี้ เพื่อเผยแพรขอมูลในแงมุมตาง ๆ เกี่ยวกับรางกฎหมายนั้น ๆ ทั้งขอดีขอเสีย
ตลอดจนผลกระทบของรางกฎหมายดังกลาว ซ่ึงใหขอมูลที่เพียงพอที่จะเปนประโยชนตอการตัด
สินใจของประชาชนวาจะรวมหรือไมรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายใด ๆ ได ซ่ึงจะสงผลใหการใชสิทธิ
เสนอรางกฎหมายดังกลาวของประชาชนซึ่งดําเนินการอยูบนพื้นฐานของความรูความเขาใจที่แท
จริงของประชาชน เปนไปอยางมีคุณภาพมากกวาการใชสิทธิที่มุงเนนเพียงปริมาณรายชื่อประชาชน
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ใหไดครบตามจํานวนที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น โดยไมสนใจวาประชาชนที่รวมเขาชื่อนั้นจะมี
ความรูความเขาใจเกี่ยวกับรางกฎหมายที่เขาชื่อ จริงหรือไม  ซ่ึงอาจทําใหกลุมผลประโยชนตาง ๆ ที่
มีอยูมากมายในประเทศไทย อาศัยกลไกการใชสิทธิเสนอกฎหมายที่ใหความสําคัญกับจํานวนราย
ชื่อประชาชนมากกวาความรูความเขาใจที่แทจริงของประชาชน เปนเครื่องมือในการแสวงหาผล
ประโยชนใหตนเองไดงาย

นอกจากนี้ ควรจะตองมีแผนพัฒนาบุคคลที่เกี่ยวของกับกระบวนการนิติบัญญัติทั้ง
ในระดับชาติและระดับทองถ่ิน ทั้งในสวนที่เปนขาราชการประจํา และขาราชการการเมือง เพื่อเพิ่ม
ศักยภาพใหแกบุคคลดังกลาว ใหสามารถดําเนินการใหกระบวนการใชสิทธิเสนอกฎหมายของ
ประชาชนดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในขั้นตอนของการพิจารณาตรวจ
สอบเนื้อหาของรางกฎหมายที่ประชาชนเสนอ วาถูกตองตามหลักเกณฑที่รัฐธรรมนูญและกฎหมาย
กําหนดไวหรือไม และรางกฎหมายดังกลาว ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายใดหรือไม
เพื่อประชาชนจะไดปรับปรุงแกไขรางกฎหมายดังกลาวใหถูกตองและชอบดวยกฎหมายเสียกอนที่
จะถูกเสนอไปใหรัฐสภาพิจารณา ซ่ึงอาจตองตกไปในการพิจารณาตั้งแตวาระแรก เนื่องจากราง
กฎหมายดังกลาวมีเนื้อหาไมชอบดวยกฎหมาย และทําใหการรวมเขาชื่อของประชาชนดังกลาวตอง
สูญเปลาไปในที่สุด

2. ในขั้นตอนของการตรวจสอบคุณสมบัติและจํานวนรายชื่อของผูรวมเขา
ชื่อ นั้น  ผูเขียนมีความเห็นวา ภาครัฐควรเรงดําเนินการดังตอไปนี้

2.1 ควรเรงปรับปรุงระบบฐานขอมูลทางทะเบียนของผูมีสิทธิออกเสียงเลือก
ตั้งในหนวยงานของรัฐเปนระยะ ๆ อยางเครงคัด เพื่อใหมีขอมูลที่ทันสมัยและพรอมรองรับตอการ
ตรวจสอบคุณสมบัติของประชาชนผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายใหสามารถดําเนินการไดอยางรวดเร็ว
และไดผลที่ถูกตองตรงกับความเปนจริง

2.2 ควรใหความสําคัญกับการตรวจสอบลายมือชื่อของผูรวมเขาชื่อท่ีแนบมา
พรอมกับคํารองเสนอกฎหมายดวย วาเปนลายมือช่ือที่แทจริงของผูรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายจริง
นอกเหนือจากการตรวจสอบความครบถวนของจํานวนรายชื่อและคุณสมบัติในการเปนผูมีสิทธิ
ออกเสียงเลือกตั้งของประชาชนแลว เพื่อไมใหกลไกการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชน
สามารถดําเนินการไดโดยงายจนอาจตกเปนเครื่องมือในการแสวงหาผลประโยชนของกลุมผล
ประโยชนตาง ๆ ได

2.3 ควรกําหนดระยะเวลาในการตรวจสอบเอกสารและคํารอง ของประธาน
รัฐสภาและคณะกรรมการการเลือกตั้ง วาตองดําเนินการใหเสร็จภายในระยะเวลาที่กําหนด เพื่อไม
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ใหการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนตองเสียเวลาในขั้นตอนของการตรวจสอบเอกสารโดย
ไมมีกําหนดเวลาที่แนนอน ซ่ึงไมสอดคลองกับความตองการของประชาชนที่ตองการใหราง
กฎหมายที่เสนอตอรัฐสภาหรือสภาทองถ่ินนั้น ไดรับการพิจารณาจากสภาโดยเร็ว

3. ในขั้นตอนของการพิจารณารางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน รัฐสภาและสภา
ทองถ่ินประเภทตาง ๆ ควรเปดโอกาสใหประชาชนไดเขามามีบทบาทในกระบวนการพิจารณาราง
กฎหมายดวย นอกเหนือจากการเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภาหรือสภาทองถ่ินแลว  โดยตองเรง
ดําเนินการดังตอไปนี้

3.1 การพิจารณารางพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชน รัฐสภาจะตองเรง
แกไขปรับปรุงขอบังคับการประชุมรัฐสภา ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร และขอบังคับ
การประชุมวุฒิสภา เพื่อใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการพิจารณารางกฎหมาย
ที่ประชาชนเสนอในรัฐสภาได เชน การแถลงหลักการและเหตุผลของรางพระราชบัญญัติในการ
ประชุมสภาผูแทนราษฎรวาระที่ 1 หรือ การเขารวมเปนกรรมาธิการพิจารณารางพระราชบัญญัติ
เพื่อแปรญัตติในวาระที่ 2 ฯลฯ

3.2 การพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินที่เสนอโดยประชาชน หนวยงานรัฐ
บาลกลางซึ่งไดแกกระทรวงมหาดไทยและสภาทองถ่ิน จะตองเรงแกไขปรับปรุงขอบังคับการ
ประชุมสภาทองถ่ินประเภทตาง ๆ ใหสอดคลองกับกระบวนการใชสิทธิเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน
ของประชาชน  เพื่อรองรับการใชสิทธิเขาชื่อเสนอออกขอบัญญัติทองถ่ินของประชาชนในทองถ่ิน
โดยเฉพาะ เพื่อใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการพิจารณารางขอบัญญัติทอง
ถ่ินที่ประชาชนเสนอ ในสภาทองถ่ินได
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ประกาศรัฐสภา เร่ืองหลักเกณฑและวิธีการดําเนินการเขาชื่อเสนอกฎหมาย
และ

แบบฟอรมการใชสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมาย



















ภาคผนวก 2

ระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง
วาดวยวิธีปฏิบัติในการจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย

และหลักเกณฑการขอใชสิทธิเขาชื่อนอกเขตและการตรวจสอบ พ.ศ.2542
และ

แบบฟอรมการใชสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมาย

































ภาคผนวก 3

รางพระราชบัญญัติที่ประชาชนใชสิทธิเขาชื่อเสนอตอประธานรัฐสภา



รางพระราชบัญญัติที่ประชาชนใชสิทธิเขาชื่อเสนอตอประธานรัฐสภา*

ชื่อ สถานะปจจุบัน
รางพระราชบัญญัติสภาเกษตรกรแหงชาติ ครม. ชุดใหมใหการยืนยันภายใน 60 วันแลว รอ

เขาวาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎร
รางพระราชบัญญัติปาชุมชน ครม. ชุดใหมใหการยืนยันภายใน 60 วันแลว รอ

เขาวาระการประชุมของสภาผูแทนราษฎร
รางพระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันคุมครองสุขภาพ
ความปลอดภัยและสิ่งแวดลอมในสถานประกอบการ

ตกไป เนื่องจากเอกสารประกอบคํารองและ
ลายมือช่ือประชาชนไมครบจํานวน

รางพระราชบัญญัติกองทุนหมูบานแหงชาติ ตกไป เนื่องจากมีผูเขาช่ือท่ีเสียสิทธิ และรายชื่อ
ประชาชนไมครบจํานวน

* ที่มา : สํานักงานเลขาธิการประธานรัฐสภา
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เอกสารแนะนํารางกฎหมายซึ่งประชาชนจะตองใชสิทธิออกเสียงลงคะแนน
จัดทําโดย เลขาธิการแหงมลรัฐแคลิฟอรเนีย

California Voter Supplemental Ballot Pamphlet
And

California  Voter Information Guide
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คําอธิบายการใชสิทธิออกเสียงลงคะแนนตอรางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนสวิสเซอรแลนด

Votation populaire
Explications du Conseil federal
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