
บทที่ 6 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
  

 ในรัฐเสรีประชาธิปไตยที่ยึดหลักการปกครองภายใตกฎหมายหรือนิติรัฐ กฎหมายมี

ความสําคัญและจําเปนอยางยิ่งในการดําเนินการตาง ๆ ภายในรัฐ เนื่องจากกฎหมายเปนเครื่องมือ

ในการบริหารประเทศ ทั้งยังเปนการกําหนดขอบเขตการใชอํานาจของผูปกครอง เปนการจัด

ระเบียบของสังคม เปนหลักประกันสิทธิ เสรีภาพและความเสมอภาคของประชาชน และกอใหเกิด

ความชอบธรรมขึ้นในสังคม  

  ประเทศที่ปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภานั้น เปนที่ยอมรับกันวาสมาชิก

รัฐสภามีสิทธิเสนอรางกฎหมายไดเพราะอยูในฐานะที่ทราบดีวาประชาชนตองการกฎหมายอะไร 

และยังยินยอมใหฝายบริหารมีสิทธิเสนอรางกฎหมายดวย โดยถือวาการจัดทํากฎหมายเปนหนาที่

รวมกันขององคกรนิติบัญญัติและฝายบริหาร เนื่องดวยฝายบริหารเปนผูนําเอากฎหมายที่ตราขึ้น

โดยฝายนิติบัญญัติไปปฏิบัติ ฉะนั้น ฝายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีจึงอยูในฐานะที่ทราบไดวาตน

ขาดกฎหมายใด ประกอบกับขอบเขตอํานาจหนาที่ของฝายบริหารกวางขวางมาก จึงควรมีสิทธิใน

การเสนอรางกฎหมายไดเพื่อแกไขปญหาเหลานั้น ตอมาภายใตแนวคิดของการปฏิรูปการเมืองได

มีการนําเอากลไกของระบอบประชาธิปไตยทางตรงเขามาใชโดยการใหสิทธิประชาชนเสนอราง

กฎหมายได เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในทางการเมืองโดยการเสนอรางกฎหมายที่ตรง

กับความตองการของประชาชนมากที่สุด 

 การที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหศาลและ

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญสามารถเสนอรางพระราชบัญญัติและรางพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญที่ประธานศาลและประธานองคกรนั้นเปนผูรักษาการได เปนกรณีที่มีปญหาวาขัดกับ

ทฤษฎีแบงแยกอํานาจ กลาวคือ รัฐธรรมนูญไดบัญญัติจัดระเบียบการใชอํานาจอธิปไตยโดยวาง

อยูบนพื้นฐานของหลักการแบงแยกอํานาจเชนเดียวกับรัฐเสรีประชาธิปไตยอื่น ๆ โดยปรากฏให

เห็นในมาตรา 3 ที่บัญญัติวา “อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริยผูทรงเปน

ประมุข ทรงใชอํานาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้” 

โดยรัฐธรรมนูญมอบหมายใหรัฐสภาเปนองคกรหลักในการใชอํานาจอธิปไตยกระทําการทางนิติ

บัญญัติ ใหคณะรัฐมนตรีเปนองคกรหลักในการใชอํานาจอธิปไตยกระทําการทางบริหาร และให 
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ศาลเปนองคกรหลักในการใชอํานาจอธิปไตยกระทําการทางตุลาการ อยางไรก็ตามการแบงแยก

อํานาจนี้ก็มิ ไดมี ลักษณะแบงแยกอํานาจแบบเด็ดขาดเหมือนดังเชนการปกครองแบบ

ประธานาธิบดี เนื่องจากในระบบที่มีการแบงแยกอํานาจไมเด็ดขาดนี้ ความสัมพันธระหวางฝาย

นิติบัญญัติและฝายบริหารจะเปนไปในลักษณะถวงดุลซึ่งกันและกัน (Check and Balance)  

โดยรัฐธรรมนูญเปดโอกาสรัฐสภาไดเขาไปรวมใชอํานาจอธิปไตยกระทําการทางบริหารกับ

คณะรัฐมนตรีได ในขณะเดียวกันก็เปดโอกาสใหคณะรัฐมนตรีเขาไปรวมใชอํานาจอธิปไตยกระทํา

การทางนิติบัญญัติกับรัฐสภาไดดวย  

 จากการศึกษาเกี่ยวกับผูมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายในตางประเทศประเทศ เชน 

ประเทศอังกฤษ สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ซึ่งปกครองระบอบประชาธิปไตย

ที่มีการแบงแยกอํานาจไมเด็ดขาด จะพบวาเฉพาะฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารเทานั้นที่มีสิทธิ

ริเร่ิมเสนอรางกฎหมายได สวนฝายตุลาการหรือศาลไมมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมาย  

 การที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหศาลหรือ

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายได จึงถือวาขัดกับทฤษฎีการแบงแยก

อํานาจ เนื่องจากเปนการใหศาลกาวลวงเขามาใชอํานาจนิติบัญญัติรวมกันฝายนิติบัญญัติ ทั้งที่

โดยปกติแลวศาลจําตองจํากัดตนอยูแตเฉพาะการใชอํานาจตุลาการในการพิจารณาพิพากษา

อรรถคดีเทานั้น และในดานกลับกันศาลก็จะตองจํากัดตนเองอยูแตเฉพาะกับการใชอํานาจอธิปไตย

พิจารณาพิพากษาอรรถคดีเทานั้น ไมเปดโอกาสใหศาลรวมใชอํานาจอธิปไตยกระทําการทาง 

นิติบัญญัติ หรือทางบริหารกับองคกรอื่น 

 นอกจากนี้ สิทธิในการเสนอรางกฎหมายของศาลและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 

ยังไมสอดคลองกับการคลังในระบอบประชาธิปไตยในเรื่องหลักความเปนเอกภาพของงบประมาณ

แผนดิน เนื่องจากในประเทศที่มีการประครองระบอบประชาธิปไตยนั้น การจัดทํางบประมาณจะทํา

ข้ึนโดยฝายบริหาร ซึ่งเปนผูไดรับเสียงขางมากจากประชาชนใหเขามาบริหารประเทศ ฝายบริหารจึง

ตองมีความเปนเอกภาพในการหาเงินและการจัดเก็บภาษี เพื่อประกอบการจดัทาํเอกสารงบประมาณ

เสนอตอฝายนิติบัญญัติซึ่งมีอํานาจในการอนุมัติงบประมาณ เมื่อศาลและองคกรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายไดจึงเทากับเปนการใหอํานาจศาลและองคกรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญเขาไปแทรกแซงการจัดทํางบประมาณของฝายบริหาร โดยที่ศาลและองคกรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญไมไดมีความรับผิดชอบในทางการเมืองตอสภาดังเชนฝายบริหาร 

 เมื่อพิจารณากฎหมายที่ประธานศาลหรือประธานองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเปน 

ผูรักษาการตามกฎหมายก็จะพบปญหาเรื่องผูรับผิดชอบตอสภาดวย กลาวคือโดยหลักแลวผูรักษา
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การตามกฎหมายจะเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งหรือหลายกระทรวง ซึ่งเปนผูมี

หนาที่ส่ังการและควบคุมใหมีการปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมายนั้น ในกรณีที่มีการควบคุมการ

บริหารราชการแผนดินโดยสภาโดยการตั้งกระทูถาม การเปดอภิปรายทั่วไป หรือการใชกลไก

คณะกรรมาธิการ ก็จะเปนหนาที่ของรัฐมนตรีผูรักษาการตามกฎหมายนั้นจะตองเปนผูชี้แจงตอสภา 

หากมีปญหาเกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายที่ประธานศาลและประธานองคอิสระตาม

รัฐธรรมนูญเปนผูรักษาการ ฝายนิติบัญญัติยอมไมสามารถตรวจสอบประธานศาลและประธาน

องคกรเหลานี้ได เนื่องจากการควบคุมการบริหารราชการแผนดินเปนวิธีการในการควบคุมและ

ตรวจสอบฝายบริหารหรือรัฐบาลโดยฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา สงผลใหศาลและองคกรอิสระ

ตามรัฐธรรมนูญไมมีความรับผิดชอบทางการเมืองตอสภา  

 นอกจากนี้ สิทธิในการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ศาล 

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง ยังถูกจํากัดดวยเงื่อนไขประการหนึ่งคือ 

หากรางกฎหมายที่เสนอนั้นเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินจะเสนอไดก็ตอเมื่อมีคํารับรองของ

นายกรัฐมนตรี แตเมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่เกี่ยวของกับการเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญจะพบปญหาในการตีความบทบัญญัติรัฐธรรมนูญในสวนที่เกี่ยวกับการเสนอราง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่มีลักษณะเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน และมีปญหาวา

เนื้อหาในขอบังคับสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ในสวนที่เกี่ยวของกับการเสนอรางพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญขัดหรือแยงกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ ทําใหรางพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญที่มีลักษณะเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินสามารถเสนอไดโดยไมตองมีคํารับรอง

ของนายกรัฐมนตรี ซึ่งไมเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญที่ตองการจํากัดสิทธิในการเสนอราง

กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 

 
ขอเสนอแนะ 
 
 (1) ปญหาการใหศาลหรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมาย

ตามรัฐธรรมนญู 

ในประเด็นสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายนั้น ควรกําหนดใหสมาชิกรัฐสภา คณะรัฐมนตรี 

และประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเทานั้นที่มีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายได ซึ่งมีลักษณะทํานอง

เดียวกับผูสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

เพื่อใหสอดคลองกับทฤษฎีการแบงแยกอํานาจ และหลักความเปนเอกภาพของงบประมาณแผนดิน 

โดยฝายตุลาการหรือศาลจําตองจํากัดตนเองอยูแตเฉพาะการใชอํานาจอธิปไตยพิจารณาพิพากษา
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อรรถคดีเทานั้น ไมควรมีสิทธิกาวลวงเขามาใชอํานาจนิติบัญญัติรวมกับฝายนิติบัญญัติ ในขณะที่

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นถือวาเปนองคกรที่ใชอํานาจรัฐในลักษณะที่เปนอํานาจบริหาร 

เพียงแตมีความเปนอิสระจากการบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของฝายบริหาร จึงไมควรมีสิทธิริเร่ิม

เสนอรางกฎหมายไดเชนเดียวกับฝายบริหาร 

ผูเขียนเห็นวา หากตองการใหศาลหรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีสิทธิเสนอราง

กฎหมายก็ควรจะเสนอผานคณะรัฐมนตรี แมวาการเสนอรางกฎหมายของศาลหรือองคกรอิสระ

ตามรัฐธรรมนูญจะกระทําโดยฝายบริหาร ซึ่งอาจมีปญหาเรื่องการแทรกแซงความเปนอิสระ แตฝาย

นิติบัญญัติก็ตองตรากฎหมายเพื่อรองรับความเปนอิสระของศาลและองคกรตามรัฐธรรมนูญตามที่

รัฐธรรมนูญบัญญัติไว เชน รัฐธรรมนูญกําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนหนวยงาน

ที่เปนอิสระเพื่อเปนหนวยงานธุรการของคณะกรรมการการเลือกตั้ง เมื่อรัฐธรรมนูญกําหนดไวเชนนี้ 

รัฐสภาจะตราพระราชบัญญัติกําหนดใหหนวยงานธุรการของคณะกรรมการการเลือกตั้งสังกัด

หนวยงานใดหนวยงานหนึ่งของรัฐมิได เปนตน และแมจะพบปญหาในทางปฏิบัติเวลาที่รัฐมนตรีไป

เสนอรางกฎหมายตอสภาในวาระที่หนึ่งขั้นรับหลักการ เนื่องจากรัฐมนตรีขาดความรูความเขาใจ

เกี่ยวกับรางกฎหมายที่เสนอ ทําใหไมสามารถชี้แจงในที่ประชุมได ก็อาจแกไขไดโดยใหตัวแทนของ

ศาลหรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเปนผูชี้แจงแทนได ตามขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร 

พ.ศ. 2551 ขอ 68 

 (2) ปญหาผูรักษาการตามกฎหมายและผูรับผิดชอบทางการเมือง 

 ควรกําหนดใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งหรือหลายกระทรวงเปน 

ผูรักษาการตามกฎหมาย แมกฎหมายนั้นจะเปนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดการองคกรของศาล

หรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ เพื่อใหมีผูรับผิดชอบดูแลกฎหมายที่สามารถชี้แจงหรือ

รับผิดชอบในขอบกพรองที่เกิดขึ้นได ซึ่งสอดคลองกับการควบคุมการบริหารราชการแผนดินของ

ฝายบริหารโดยฝายนิติบัญญัติ แมกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดการองคกรศาล หรือองคกรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญจะมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งหรือหลายกระทรวงเปนผูรักษาการตาม

กฎหมาย ซึ่งอาจมีความคลางแคลงใจเกี่ยวกับการแทรกแซงการปฏิบัติหนาที่ซึ่งกระทบกับความ

เปนอิสระของศาลและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ แตฝายบริหารก็ไมสามารถกระทําการใด ๆ  

ที่ฝาฝนกับกฎหมายที่ตนเปนผูรักษาการ และที่สําคัญผูรักษาการมีหนาที่รับผิดชอบตามหนาที่ที่

กฎหมายกําหนดไวเทานั้น ไมมีสิทธิไปส่ังการหรือกระทําการฝาฝนกฎหมายที่กําหนดไว หากกระทํา

การฝาฝนกฎหมายที่ตนเปนผูรักษาการ บุคคลเหลานี้ก็มีความรับผิดชอบตอสภาอยูแลว เนื่องจาก

ในระบอบประชาธิปไตยนั้นองคกรของรัฐตองมีความรับผิดชอบ (Accountability) ตอประชาชน 
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รัฐมนตรีตองมีความรับผิดชอบในการกระทําของตนตอคณะรัฐมนตรีและในที่สุดคณะรัฐมนตรี

ยอมตองรับผิดชอบตอสภา  

 (3) ปญหาเกี่ยวกับประเภทของรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินที่ตองมีคํารับรองของ

นายกรัฐมนตรี 

 ผูเขียนเห็นวา หลักในเรื่องการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไดเมื่อมีคํารับรอง

ของนายกรัฐมนตรีไมไดถือเอาความสําคัญวารางกฎหมายนั้นจะเปนรางพระราชบัญญัติหรือราง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ เมื่อหลักจํากัดสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 142 วรรคสอง มาจากหลักการริเร่ิมในทางการคลังแผนดินโดยฝายบริหาร 

ซึ่งมีจุดมุงหมายเพื่อจํากัดสิทธิในการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน เนื่องจากหากราง

กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินมีผลใชบังคับเปนกฎหมายแลว ยอมจะมีผลกระทบตอการเงินการคลัง

ของแผนดิน หรือเปนการเพิ่มภาระทางงบประมาณใหแกรัฐบาลเปนอยางมากในการที่จะตอง

ดําเนินการตามกฎหมายนั้น ๆ นอกจากนี้รัฐบาลเปนผูบริหารราชการแผนดินตามนโยบายที่ไดแถลง

ไวตอรัฐสภา รัฐบาลจะบริหารประเทศไปไมได ถารัฐบาลซึ่งเปนผูคุมกระเปาเงินไมรูเสียกอนวาถา

รางกฎหมายที่ไดเสนอผานความเห็นชอบของรัฐสภาไปแลว รัฐบาลจะมีเงินหรือมีกําลังเพียงพอ

หรือไมที่จะบริหารราชการใหเปนไปตามกฎหมายนั้น  

 ดังนั้น เพื่อใหเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญที่ตองการจํากัดสิทธิในการเสนอ

รางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน จึงควรตีความรัฐธรรมนูญมาตรา 140 วรรคทาย ประกอบมาตรา 

142 วรรคสอง วารางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่มีลักษณะเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวย

การเงินจะเสนอไดเมื่อมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี 

 กลาวโดยสรุปแลว รางพระราชบัญญัติและรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่

มีลักษณะเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินจะเสนอไดเมื่อมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี 

 สวนขอบังคับสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 105 ที่กําหนดใหการเสนอราง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่มีลักษณะเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินสามารถเสนอได

โดยไมตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรีนั้น ยอมขัดหรือแยงกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 

ขอบังคับสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ในสวนที่เกี่ยวกับการเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญดังกลาวจึงใชบังคับมิได 

 ผูเขียนเห็นวาควรจะมีการแกไขขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 

105 เพื่อใหสอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ดังนี้ 
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 ขอ 105 การพิจารณารางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใหกระทําเปนสามวาระ

ตามลําดับ และใหนําความในหมวด 6 การเสนอและการพิจารณารางพระราชบัญญัติมาใชบังคับ

โดยอนุโลม ยกเวนขอ 114 และขอ 115” 

 

 

 
 


