
 

 

บทที่ 3 
 

การเสนอรางกฎหมายในประเทศไทย 
 

  การเสนอรางกฎหมายเปนขั้นตอนแรกของกระบวนการนิติบัญญัติ การริเร่ิมเสนอราง

กฎหมายเปนสิทธิที่สําคัญมากในระบอบประชาธิปไตย เพราะถือวากฎหมายที่ออกใชบังคับใน

สังคมของประเทศที่เปนประชาธิปไตยเปนกฎเกณฑหรือขอบังคับที่ประชาชนเห็นพองตองกันหรือ

ประชาชนสวนใหญเห็นชอบดวย  

 
3.1 ความเปนมาของการเสนอรางกฎหมายในประเทศไทย 

 

 ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยมาเปนระบอบ

ประชาธิปไตยในป พ.ศ. 2475 และไดมีการสถาปนารัฐธรรมนูญขึ้นครั้งแรก โดยมีการประกาศใช

พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผนดินสยามชั่วคราว พุทธศักราช 2475 ข้ึนโดยคณะ 

ผูเปลี่ยนแปลงการปกครองหรือคณะราษฎร ทําใหฝายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเปนสถาบันเดียวที่มี

หนาที่ในการพิจารณาและใหความเห็นชอบรางกฎหมายเพื่อการประกาศใชบังคับเปนกฎหมาย 

 เมื่อพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยตั้งแตฉบับแรกจนถึง

ฉบับปจจุบันจะพบวา สิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายของฝายบริหารนั้นมีอยูอยางสมบูรณ สวนสิทธิ

ริเร่ิมเสนอรางกฎหมายของฝายนิติบัญญัตินั้นอาจมีเงื่อนไขจํากัด กลาวคือ มีการจํากัดสิทธิริเร่ิม

เสนอรางกฎหมายโดยสงวนใหเปนอํานาจของฝายบริหารแตเพยีงผูเดยีว1 หรือใหสิทธฝิายนติิบัญญติั

ริเร่ิมเสนอรางกฎหมายโดยมีเงื่อนไข เชน มีมติจากพรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูนั้น

สังกัดอยูใหเสนอ และตองมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรพรรคเดียวกันรับรองจํานวนหนึ่ง2 เปนตน 

นอกจากนี้หากเปนการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินแลว สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะ

                                                 
 

1
 ไดแก ธรรมนูญการปกครองอาณาจักร พุทธศักราช 2520 และธรรมนูญการ

ปกครองอาณาจักร พุทธศักราช 2534 

 2 ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
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เสนอไดก็ตอเมื่อมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี ซึ่งเงื่อนไขเหลานี้ข้ึนอยูกับรัฐธรรมนูญและขอบังคับ

การประชุมสภาที่ใชบังคับอยูในขณะนั้น 

 การที่ฝายบริหารมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายอยางสมบูรณ ในขณะที่ฝายนิติบัญญัติ

แมจะมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายแตก็ถูกจํากัดสิทธิหรืออยูภายใตเงื่อนไขบางประการนั้น มีที่มา

จากการที่ประเทศไทยรับเอาระบบการปกครองแบบรัฐสภามาจากประเทศอังกฤษ โดยระบบการ

ปกครองแบบรัฐสภาของประเทศอังกฤษนั้น ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจในการกําหนดวาใครจะมาอยู

ในฝายบริหาร แตเมื่อกําหนดไปแลวก็แทบไมมีอํานาจอยางใดนอกเหนือไปจากนี้ โดยเฉพาะสิทธิ

ริเร่ิมเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ซึ่งอํานาจเหนือการเงินเปนหัวใจของการบริหารประเทศ 

อํานาจนี้รวมถึงอํานาจในการเรียกเก็บภาษีจากประชาชน อํานาจในการใชจายเงินที่ไดมาจาก

ภาษีอากร และอํานาจในการที่รัฐบาลจะกูหนี้ยืมสินอีกดวย ถาฝายบริหารไมมีหรือไมไดรับอํานาจ

ดังกลาวก็จะทําอะไรไมได ในประวัติศาสตรการตอสูระหวางรัฐสภากับพระมหากษัตริยในประเทศ

อังกฤษ อํานาจเหนือการเงินของรัฐบาลไดเปนชนวนสําคัญในขอขัดแยงระหวางสองฝายนี้ จนใน

ที่ สุดพระมหากษัตริยตองทรงยอมผอนคลายพระราชอํานาจในดานนี้ใหแก รัฐสภาตั้งแต

คริสตศตวรรษที่ 17 และรัฐสภาก็ไดใชอํานาจเหนือการเงินเปนเครื่องมือบังคับสถานการณให

รัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรีมาจากรัฐสภาอยางที่เปนอยูในปจจุบันแทนที่จะเปนไปตามพระราช

อัธยาศัยของพระมหากษัตริย หลังจากหลักการที่กําหนดใหฝายบริหารตองมาจากรัฐสภาไดเปนที่

ยอมรับในคริสตศตวรรษที่ 19 ฝายบริหารที่มาจากรัฐสภานี้กลับเร่ิมมีอํานาจเหนือสมาชิกรัฐสภา

มากขึ้น อํานาจริเริ่มของสมาชิกรัฐสภาก็ถูกบั่นทอนตลอดมา ถึงแมรัฐสภายังคงไวซึ่งอํานาจที่จะ

ไมอนุมัติงบประมาณรวมของฝายบริหารซึ่งก็เทากับเปนการถอดถอนคณะรัฐมนตรีออกจาก

ตําแหนง เพราะในกรณีนี้โดยมารยาทแลวคณะรัฐมนตรีจะตองลาออก แตอํานาจของสมาชิก

รัฐสภาที่จะเสนอรางกฎหมายนั้นถูกจํากัดลงอยางมาก และเมื่อพิจารณาในรายละเอียดแลว

สมาชิกรัฐสภาจะไมมีสิทธิในการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินไดเลย กฎหมายเหลานี้จะ

เสนอไดโดยฝายรัฐบาลเทานั้น ดังนั้น แผนงานการออกกฎหมายของรัฐสภาแทบจะถูกกําหนดโดย

ฝายบริหารโดยสิ้นเชิง เมื่อประเทศไทยรับเอารูปแบบการปกครองแบบรัฐสภามาจากประเทศ

อังกฤษ สิทธิในการเสนอรางกฎหมายของสมาชิกรัฐสภาจึงถูกจํากัดคอนขางมากโดยเฉพาะอยาง

ยิ่งการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน โดยสมาชิกรัฐสภาจะเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

ไดตอเมื่อมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี 
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3.2 การเสนอรางกฎหมายตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ 
  

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเกี่ยวกับผูมีสิทธิริเร่ิม

เสนอรางกฎหมาย และประเภทของรางกฎหมายที่มีสิทธิเสนอไวในมาตรา 139 และมาตรา 142  

ซึ่งบทบัญญัติทั้งสองมาตรานี้มีความแตกตางจากบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 

 
3.2.1 ผูมีสิทธิริเริ่มเสนอรางกฎหมาย 
 

 ผูมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 ประกอบดวย คณะรัฐมนตรี สมาชิกรัฐสภา ศาล องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และประชาชน

ผูมีสิทธิเลือกตั้ง ดังนี้ 
 3.2.1.1 คณะรัฐมนตรี 
 การเสนอรางกฎหมายโดยคณะรัฐมนตรีนั้นถือวามีความสําคัญมากและเปนที่มาของ

กฎหมายหลายฉบับ เพราะรัฐบาลมีที่มาจากพรรคการเมืองที่มีเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร 

ซึ่งเปนผูพิจารณาและอนุมัติรางกฎหมายเพื่อใชบังคับเปนกฎหมาย และเนื่องจากการบริหารราชการ

แผนดินภายใตการปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้น ฝายบริหารจะดําเนินการใดโดยเฉพาะ 

อยางยิ่งการดําเนินมาตรการทั้งหลายที่อาจกระทบสิทธิของประชาชนจําเปนตองดําเนินการโดยมี

พื้นฐานทางกฎหมายรองรับ การเสนอรางกฎหมายสวนใหญจึงมาจากฝายรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรี 

ซึ่งเปนฝายที่รับผิดชอบในการบริหารราชการแผนดิน3 การที่คณะรัฐมนตรีมีสิทธิริเร่ิมเสนอราง

กฎหมายมีเหตุผลสรุปไดดังนี้4  

 เหตุผลประการแรก เมื่อพิจารณาจากความเปนจริงแลวคณะรัฐมนตรีเทานั้นควรมีสิทธิ

ริเร่ิมเสนอรางกฎหมาย เพราะคณะรัฐมนตรีผูเปนเจาของนโยบายเทานั้นที่อยูในฐานะที่จะทราบวา

ตองการกฎหมายใดบางในการบริหารประเทศ สวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่สังกัดพรรครัฐบาลไม

จําเปนจะตองเปนผูเสนอรางกฎหมายเขาสูสภา ถามีความคิดที่จะเสนอรางกฎหมายก็ควรเสนอเขา

                                                 
 3 บุญศรี  มีวงศอุโฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนญู, พมิพคร้ังที ่2 (กรุงเทพมหานคร:  

โรงพิมพเดือนตุลา, 2551), น. 399. 

 4 บุรีรักข  นามวฒัน, กระบวนการนิติบัญญติั, พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพมหานคร:  

ฝายการพิมพ มหาวิทยาลยัสุโขทัยธรรมาธิราช, 2534), น. 285. 
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สูการพิจารณาของพรรคการเมือง เมื่อไดรับการพิจารณากลั่นกรองแลวก็จะเสนอเขาสูการพิจารณา

ของสภาในนามของคณะรัฐมนตรี สําหรับสมาชิกสภาที่สังกัดพรรคอื่น ๆ หรือพรรคฝายคานแมจะมี

สิทธิเสนอรางกฎหมายไดก็ตาม ในทางปฏิบัติเมื่อรางกฎหมายเสนอเขาสูการพิจารณาของสภาแลว 

คณะรัฐมนตรีมักจะใชเอกสิทธิ์ขอรับรางกฎหมายนั้นไปพิจารณากอนที่สภาจะรับหลักการ5 การที่

รัฐบาลรับรางกฎหมายไปพิจารณากอนรับหลักการแลวเสนอรางกฎหมายที่มีหลักการเหมือนกัน

หรือคลายคลึงกันเขาสูการพิจารณาของสภา ก็ถือไดวารัฐบาลยอมรับนโยบายสวนหนึ่งของสมาชิก 

สภาผูแทนราษฎรผูริเร่ิมเสนอรางกฎหมายนั้นแลว 

 เหตุผลประการที่สอง คณะรัฐมนตรีซึ่งเปนผูใชอํานาจบริหารมีหนวยงานของรัฐอยูใน

สังกัดทุกสาขา หนวยงานของรัฐเหลานี้ต้ังขึ้นเพื่อทําหนาที่ใหบริการแกประชาชนและเปนเจาหนาที่

ของรัฐตามกฎหมายตาง ๆ เมื่อคณะรัฐมนตรีเปนผูบริหารกิจการของประเทศ เปนผูใชอํานาจตาม

กฎหมายและมีความใกลชิดในการบริการแกประชาชนในดานตาง ๆ ยอมพบเห็นปญหาและทราบดี

ถึงความตองการของประชาชน จึงควรมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมาย 

 เหตุผลประการสุดทาย คณะรัฐมนตรีในระบบรัฐสภาพิจารณาในแงหนึ่งก็คือตัวแทน

ขององคกรนิติบัญญัตินั่นเอง ทั้งนี้เพราะวานายกรัฐมนตรีหรือหัวหนาของฝายบริหารคือบุคคล 

ที่รัฐสภาใหความไววางใจแตงตั้งใหไปทําหนาที่ในการบริหารกิจการของประเทศโดยยังตอง

รับผิดชอบตอรัฐสภา เมื่อคณะรัฐมนตรีเปนตัวแทนขององคกรนิติบัญญัติ สิทธิในการเสนอราง

กฎหมายจึงรวมเปนอํานาจหนาที่สวนหนึ่งของคณะรัฐมนตรีดวย 

 จากเหตุผลดังกลาวขางตน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยทุกฉบับจึงกําหนดให

ฝายบริหารมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมาย โดยขอบเขตในการเสนอรางกฎหมายของคณะรัฐมนตรีนั้น

มีอยูอยางกวางขวาง การเสนอรางกฎหมายของคณะรัฐมนตรีจะกระทําในรูปของมติคณะรัฐมนตรี

ทุกครั้ง นอกจากนี้หากเปนการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินแลว นายกรัฐมนตรีก็ไมตองให

คํารับรองเสียกอน เพราะนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนาฝายบริหารอยูแลว 

 รางกฎหมายที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรีเปนการเสนอเพื่อใหเปนไปตามนโยบายของ

รัฐบาลที่ไดแถลงไวตอรัฐสภา หรือเปนไปตามนโยบายของพรรคการเมืองที่เปนรัฐบาลที่ไดเคย

ประกาศเปนนโยบายของพรรคซึ่งอาจมากอนหรือหลังการเลือกตั้งทั่วไปก็ได6 แตความเปนจริงที่

                                                 
 5 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 115 

 6 นรนิติ  เศรษฐบุตร, “รายงานการวิจัย เร่ือง กระบวนการนิติบัญญัติไทย,”  

พิมพคร้ังที ่1 (กรุงเทพมหานคร: กองการพมิพ สํานกังานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2544),  

น. 21. 
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ผานมาสวนใหญรางกฎหมายตาง ๆ ลวนมาจากความตองการและการเสนอของหนวยงานของรัฐ

ซึ่งไดแก กระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ โดยมีเหตุผลสําคัญแตกตางกันไป ทั้งในเรื่องที่เปนประโยชน

ในการบริหารงานใหลุลวงไปดวยดี หรือเพื่อแกไขกฎหมายเดิมที่ลาสมัย ไมเหมาะสม หรือเพื่อออก

กฎหมายใหมข้ึนเพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงไปของสังคม ในลักษณะดังกลาวนี้หากหนวยงานที่

เกี่ยวของกับกฎหมายนั้น ๆ เปนผูเสนอรางกฎหมายตอคณะรัฐมนตรี จะมีข้ันตอนและกระบวนการ

ในการดําเนินการ ดังนี้7 

1) การริ เ ร่ิมกฎหมาย ซึ่งสวนใหญมักจะมากจากหนวยราชการเจาของเรื่อง 

นอกจากนั้นก็อาจมีที่มาจากฝายการเมืองบาง แตการริเร่ิมจากกลุมบุคคลตาง ๆ ยังมีนอย ในกรณีที่

การริเร่ิมมาจากขาราชการหรือฝายการเมือง จะยกรางกฎหมายขึ้นตามความเห็นของตนหรือของ

ฝายการเมือง 

2) หลังจากที่หนวยงานเจาของเรื่องไดยกรางกฎหมายเรื่องใดเรื่องหนึ่งขึ้นแลว จะตอง

สงใหหนวยงานระดับเหนือข้ึนไปพิจารณากอนในฐานะที่จะตองเปนผูรักษาการตามกฎหมาย

ดังกลาวเชน กระทรวง ในกรณีที่กรมเปนหนวยงานเจาของเรื่อง  

3) เมื่อกระทรวงพิจารณาเสร็จแลว ตองสงเรื่องไปยังคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาวาจะ

เห็นชอบที่จะดําเนินการตอไปเพื่อใหเสนอรางกฎหมายดังกลาวตอรัฐสภาในฐานะที่เปนรางกฎหมาย

ของคณะรัฐมนตรีหรือไม 

4) เมื่อคณะรัฐมนตีมีมติรับหลักการหรือใหความเห็นชอบในเบื้องตนกับหลักการของ
รางกฎหมายนั้นแลว รางกฎหมายนั้นก็จะถูกสงไปยังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อตรวจ

พิจารณาตอไป ซึ่งในบางครั้งการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีอาจเปนเพียงการรับหลักการในสาระ

หรือแนวทางในเรื่องนั้น ๆ เทานั้น โดยไมมีตัวรางกฎมายประกอบไปดวย แตไดมอบหมายใหเปน

หนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการเปนผูยกรางกฎหมายใหดวยก็ได  

 ในกรณีที่อาจมีความจําเปนตองดําเนินการเปนการรีบดวน ซึ่งในกรณีเชนนี้ กระทรวง 

ทบวง กรม หรือหนวยงานที่เปนเจาของเรื่องอาจขอความรวมมือจากสํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา โดยการสงรางกฎหมายที่ไดยกรางขึ้นแลวนั้นใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาโดยตรง 

เพื่อขอใหตรวจพิจารณาไปพลางกอน โดยที่ในขณะเดียวกันนั้นเองก็ไดสงรางกฎหมายดังกลาวไปยัง

สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพื่อนําเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาก็ได 

                                                 
 

7
 สถาบันพระปกเกลา, รายงานโครงการปรับปรุงกระบวนการริเร่ิม การนําเสนอ  

การพิจารณาและอนุมัติกฎหมายไทยเสนอตอสํานักงานกองทุนสนับสนนุการวิจัย, 2543, น. 9-10. 
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5) การพิจารณาของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา จะแยกการดําเนินการออกเปน 

2 สวน คือ การดําเนินการโดยดําเนินการโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย) และ

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และเมื่อการดําเนินการในสํานักคณะกรรมการกฤษฎีกาเสร็จ

เรียบรอยแลว รางกฎหมายนั้นจะถูกสงกลับไปยังคณะรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่งเพื่อพิจารณาใหความ

เห็นชอบใหเสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา 

 ในการพิจารณาของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานี้ หากปรากฏวารางกฎหมาย

ดังกลาวยังมีขอเท็จจริงหรือรายละเอียดไมเพียงพอที่จะพิจารณาดําเนินการตอไป สํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาจะสงรางกฎหมายนั้นคืนไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อขอใหมีการ

ใหขอเท็จจริง หรือรายละเอียดตาง ๆ เพิ่มเติมก็ได8 

6) หลังจากที่คณะรัฐมนตรีพิจารณารางกฎหมายที่ถูกสงมาจากสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาแลว กอนที่จะสงรัฐสภาคณะรัฐมนตรีจะสงรางกฎหมายนั้นใหคณะกรรมการ

ประสานงานสภาผูแทนราษฎรเพื่อพิจารณารายละเอียดกอน และเมื่อคณะกรรมการประสานงาน

สภาผูแทนราษฎรพิจารณาเสร็จแลว จะสงรางกฎหมายกลับมาใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาเปนครั้ง

สุดทาย หากไมมีขอขัดของใด ๆ สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะนํารางกฎหมายดังกลาวสงไปยัง

สภาผูแทนราษฎรตอไป 
 3.2.1.2 สมาชิกรัฐสภา 
 การแสดงบทบาทของสมาชิกรัฐสภาโดยการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายเปนวิธีการควบคุม

รัฐบาลที่สําคัญ และเปนวิธีการซึ่งสมาชิกรัฐสภาสามารถเขาไปมีสวนรวมโดยตรงตอการพัฒนา

ประเทศ การเปลี่ยนแปลงทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองภายใตระบบรัฐสภา สมาชิกรัฐสภา

แบงออกไดเปน 2 ประเภท คือ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา  

                                                 
   8 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531  

ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2535 ขอ 17 ทวิ กําหนดวา  

 “ในกรณีที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดพิจารณาแลวเห็นวาเรื่องที่สงให

ดําเนินการนั้นยังมีขอเท็จจริงและรายละเอียดไมเพียงพอตอการดําเนินการตอไป เนื่องจากสวน

ราชการเจาของเรื่องยังมิไดดําเนินการใหถูกตองและครบถวนตามที่กําหนดไวในขอ 16 ทวิ หรือขอ 

16 ตรี สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาอาจสงเรื่องดังกลาวคืนไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตี

พรอมทั้งแจงใหทราบวาจําเปนตองมีขอเท็จจริงหรือรายละเอียดเพิ่มเติม” 
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 การที่รัฐธรรมนูญบัญญัติใหสมาชิกรัฐสภามีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายไดนั้น มิได

หมายความวาสมาชิกรัฐสภาจะเสนอรางกฎหมายไดทุกประเภทและทุกพฤติการณ ตามรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอรางกฎหมายไดโดยมี

เงื่อนไขในการเสนอ ดังนี้ 

1) หากเปนการเสนอรางพระราชบัญญัติตองมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอไมนอย
กวายี่สิบคน แตหากเปนการเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตองมีสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรเสนอไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยู 

2) หากเปนการเสนอรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน จะเสนอไดตอเมื่อมีคํารับรอง

ของนายกรัฐมนตรี 

 เงื่อนไขในการเสนอกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นับวามีขอจํากัดนอยกวาที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เนื่องจากเดิมการเสนอรางพระราชบัญญัติและราง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะกระทําไดตอเมื่อพรรค

การเมืองที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูนั้นสังกัดอยูมีมติใหเสนอได และตองมีสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรไมนอยกวา 20 คนรับรอง9  

 การจํากัดสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในอดีตเชนนี้  

อาจทําใหมองไดวาเปนการขัดตอหลักประชาธิปไตย เพราะทําใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไม

สามารถปฏิบัติหนาที่ในฐานะฝายนิติบัญญัติไดอยางสมบูรณ โดยเฉพาะการกําหนดใหพรรค

การเมืองที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูนั้นสังกัดอยูมีมติใหเสนอไดประกอบดวยนั้น เปนเงื่อนไขที่

ลิดรอนหรือจํากัดการปฏิบัติหนาที่อันสําคัญของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ดังนั้น การแสดงบทบาท

ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในสภาจึงทําไดเพียงการอภิปรายสนับสนุนหรือคัดคานรางกฎหมายที่

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรพรรคอื่นเสนอมา และแปรญัตติขอแกไขเพิ่มเติมในข้ันกรรมาธิการเทานั้น 

                                                 
   9 การจํากัดสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในลักษณะ

ดังกลาวไดบัญญัติคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มาตรา 125 

และบัญญัติตอมาในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 143 และ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 169 



 

 

64 

 เหตุผลที่รัฐธรรมนูญกําหนดเงื่อนไขในการเสนอรางกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎรในอดีตมีดังนี้10 

 ประการแรก กฎหมายเปนมาตรการที่สําคัญในการที่รัฐบาลจะไดดําเนินการตาม

นโยบายของตนในการบริหารประเทศ ดังนั้น โดยมารยาททั่ว ๆ ไป การตรากฎหมายควรจะเปนเรื่อง

ของฝายบริหารเทานั้นที่จะเสนอได เพราะรูวาตองการกฎหมายอะไรเพื่อใหสอดคลองกับการบริหาร

ราชการแผนดิน พรรคการเมืองแตละพรรคยอมมีนโยบายที่เปนอิสระของตัวเอง เมื่อพรรคการเมือง

ใดไดรับเลือกตั้งเขามาดวยเสียงขางมากจากประชาชนใหเปนผูจัดตั้งรัฐบาลเพื่อบริหารประเทศ 

พรรคการเมืองนั้นจึงควรเปนผูริเร่ิมเสนอรางกฎหมายตามแนวนโยบายของพรรคที่ประกาศตอ

ประชาชน และถึงแมสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายจะเปนของฝายบริหารก็ตาม แตกระบวนการตรา

กฎหมายยอมจะมีผลใชบังคับไมไดโดยปราศจากความยินยอมของรัฐสภา ดังนั้น การใหสิทธิแก

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมายไดจึงควรมีเงื่อนไขบางอยางจํากัดการเสนอไวบาง  

การกําหนดใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีสิทธิเสนอรางกฎหมายไดก็แตโดยพรรคการเมืองที่สมาชิก

ผูนั้นสังกัดอยูมีมติใหเสนอได ก็เพื่อใหพรรคการเมืองนั้นไดพิจารณากลั่นกรอง หรือใหความ

เห็นชอบในขั้นหนึ่งกอนที่จะผานออกมาเปนรางกฎหมายเพื่อเสนอตอสภา 

 ประการที่สอง การจํากัดสิทธิพรรคเล็กพรรคนอยในการเสนอรางกฎหมายก็เพื่อ

สงเสริมการเมืองระบบพรรคใหเขมแข็งขึ้น และเพื่อใหสอดคลองกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญซึ่ง

มีบทบัญญัติหลายสวนที่เปนการสงเสริมการเมืองระบบพรรค เพราะสถานภาพทางการเมืองจะ

ราบร่ืนไดก็ตอเมื่อมีพรรคการเมืองใหญ ๆ แตเพียงนอยพรรค 

 ประการที่สาม การตรากฎหมายออกมาบังคับใชเปนกฎหมายยอมกระทบกระเทือนตอ

ประชาชนทั่วไป ซึ่งพรรคการเมืองนั้นจะตองรับผิดชอบตอประชาชน การกําหนดใหเสนอราง

กฎหมายไดภายใตมติของพรรคการเมืองที่สมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูนั้นสังกัดอยูยอมเปน

หลักประกันอยางดีวาพรรคการเมืองนั้นเห็นดวย และทําใหไดรับเสียงสนับสนุนวาเปนรางกฎหมาย

ที่มีความสําคัญพอสมควร 

 ประการสุดทาย เพื่อปองกันมิใหมีการเสนอรางกฎหมายเขาสูสภามากเกินไปและ

เปนการปองกันการเสนอรางกฎหมายเพื่อหาเสียงของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร โดยที่ผูเสนอเอง 

                                                 
 10 ยงเกียรติ  อดิเศรษฐกุล. “กระบวนการเสนอและการพิจารณารางพระราชบัญญัติ,” 

รัฐสภาสาร, น. 71-73, 4 (เมษายน 2529) 
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ก็มิไดประสงคจะใหมีผลใชบังคับเปนกฎหมายแตอยางใด อันจะเปนเหตุใหเสียเวลาในการ

พิจารณาของสภาโดยเปลาประโยชน 

 เมื่อพิจารณาจากเหตุผลดังกลาวขางตนแลว จะพบวาแมการจํากัดสิทธิในการเสนอ

รางกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในอดีตจะมีเหตุผลที่มีน้ําหนักอยูหลายประการ แตก็อาจ

ทําใหการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรถูกบั่นทอนลงได โดยเฉพาะพรรคการเมืองที่มี

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมถึง 20 คน การที่รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันผอนคลายขอจํากัดลงก็นับวา

มีความเหมาะสมและทําใหฝายนิติบัญญัติสามารถปฏิบัติหนาที่ไดอยางสมบูรณ 

 สวนสมาชิกวุฒิสภานั้นไมไดมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายดังเชนสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร กลาวคือ สมาชิกวุฒิสภามีสิทธิริเร่ิมเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญรวมกับ

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทานั้น ไมมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางพระราชบัญญัติ และเทาที่ไดมีประกาศใช

รัฐธรรมนูญมาทั้งหมด 18 ฉบับ มีรัฐธรรมนูญเพียงฉบับเดียวเทานั้นที่บัญญัติใหสมาชิกวุฒิสภามี

สิทธิริเร่ิมเสนอรางพระราชบัญญัติไดเชนเดียวกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คือ รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 เหตุที่สมาชิกวุฒิสภาถูกจํากัดสิทธิในการเสนอรางกฎหมาย

เชนนี้ เนื่องจากเจตนารมณของรัฐธรรมนูญตองการใหวุฒิสภาเปนเพียงสภาที่ทําหนาที่กลั่นกรอง

รางกฎหมายที่เสนอขึ้นไปจากสภาผูแทนราษฎร กับใหมีอํานาจยังยั้งรางกฎหมายไดเทานั้น 
 3.2.1.3 ศาลและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
 สิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายของศาลและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญปรากฏเปนครั้ง

แรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในประเด็นของศาลนั้นรัฐธรรมนูญได

บัญญัติไวอยางชัดเจนวาศาล ประกอบดวย ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และศาล

ทหาร จึงไมมีปญหาในการพิจารณาวาองคกรใดเปนศาล ในขณะที่องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้น 

กอนที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะประกาศใชบังคับ จะพบปญหาใน

การพิจารณาวาองคกรใดเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เนื่องจากแนวความคิดในเรื่องดังกลาว

เปนเรื่องใหมสําหรับประเทศไทยในขณะนั้น เพื่อทําความเขาใจในเร่ืองดังกลาวจึงขออธิบายถึง

แนวความคิดเกี่ยวกับองคกรอิสระ ดังนี้ 

 แนวคิดเรื่องการมีองคกรอิสระ (Independent Regulatory Agency หรือ Auto rite 

Administrative Independent) เพื่อทําหนาที่วางระเบียบ (regulate) และควบคุม (control) 

กิจกรรมบางอยางภายในรัฐไมวาจะเปนกิจกรรมที่ดําเนินการโดยภาครัฐหรือภาคเอกชน อันเปน

กิจกรรมที่มีความสําคัญและมีผลกระทบอยางใหญหลวงตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน เศรษฐกิจ

ของประเทศ รวมตลอดถึงการจัดสรรการใชทรัพยากรของรัฐอันมีอยูอยางจํากัดใหเปนไปเพื่อ
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ประโยชนของสาธารณะนั้นไมใชแนวความคิดที่ใหมนัก11 ในตางประเทศที่เปนรัฐประชาธิปไตยไดมี

การจัดตั้งองคกรของรัฐที่เปนอิสระมานานแลว12 โดยองคกรของรัฐที่เปนอิสระไดถือกําเนิดขึ้นมาเพื่อ

แกไขปญหาอันเกิดจากความลาชาในการตัดสินใจเนื่องจากโครงสรางการบริหารแบบเดิมมักจะยึด

ติดอยูกับกฎหมาย ถือกฎระเบียบหยุมหยิมเปนสรณะ (Juridisme) โดยไมพิจารณาเจตนารมณที่

แทจริงของกฎหมาย ปญหาการขาดความรูความเขาใจในเรื่องใหม ๆ ซึ่งมีความสลับซับซอนทาง

เทคนิค และตองอาศัยการปรับตัวของฝายปกครองอยางสูง และสุดทายคือปญหาอันเกิดจากความ

ไมมีประสิทธิภาพของโครงสรางการบริหารแบบดั้งเดิมในการรักษาผลประโยชนสวนรวมของรัฐและ

ในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของราษฎร13 

 สําหรับแนวคิดเรื่ององคกรอิสระในประเทศไทยนั้น ไดถือกําเนิดขึ้นเปนครั้งแรกภายใต

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254014 เมื่อพิจารณาจากการจัดโครงสรางของรัฐ

ตามรัฐธรรมนูญ จะพบวามีการจัดโครงสรางโดยยึดหลักการแบงแยกการใชอํานาจรัฐ โดย

รัฐธรรมนูญจะบัญญัติใหพระมหากษัตริยทรงใชอํานาจนิติบัญญัติทางรัฐสภา อํานาจบริหารทาง

คณะรัฐมนตรี และอํานาจตุลาการทางศาล การแบงแยกอํานาจดังกลาวเปนการแบงแยกการใช

อํานาจใหองคกรของรัฐตางองคกรกันปฏิบัติภารกิจตามที่ระบบกฎหมายมอบหมาย ไมใหองคกร

หนึ่งองคกรใดรวมศูนยอํานาจแหงรัฐไวที่ตนเพียงองคกรเดียว การแบงแยกอํานาจจึงเปนการแยก

อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการออกจากกัน โดยอางอิงองคกรหลักที่ใช

อํานาจทั้งสามดังกลาวเปนคนละองคกรกัน คือ รัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล 

                                                 
 11 วิษณุ  วรัญู, องคกรของรัฐที่เปนอิสระ, รายงานวิจัยเสนอคณะกรรมการพัฒนา

ประชาธิปไตย, (กรุงเทพมหานคร: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.), 2538), น. 7. 

 12 ประเทศสหรัฐอเมริกาไดมีการสถาปนาองคกรของรัฐที่เปนอิสระข้ึนเปนครั้งแรกในป 

ค.ศ. 1889 องคกรนี้มีชื่อวา Interstate Commerce Commission หรือ I.C.C. เพื่อทําหนาที่วาง

กฎระเบียบและดูแลกิจการธุรกิจการคาที่ดําเนินไประหวางมลรัฐตาง ๆ ใหเปนไปโดยเรียบรอย 

และตอมาก็ไดมีการนําแนวคิดเรื่ององคกรอิสระไปปรับใชในประเทศอื่น ๆ เชน อังกฤษ สาธารณรฐั

ฝร่ังเศส ฯลฯ 

 13 วิษณุ  วรัญ,ู อางแลว เชิงอรรถที่ 11, น. 15. 

 14 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน วรเจตน  ภาคีรัตน, องคกรอิสระตามบทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, รายงานการวิจัยเสนอคณะกรรมการวิจัย

และสัมมนา คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, (กรุงเทพมหานคร, 2550) 
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 เมื่อพิจารณาจากการใชอํานาจขององคกรของรัฐที่เกิดขึ้นใหมตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เชน คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือองคกรอื่น จะพบปญหาวา

องคกรเหลานี้เปนองคกรอิสระหรือไม และองคกรเหลานี้ใชอํานาจรัฐประเภทใด ในสวนขององคกร

อิสระตามรัฐธรรมนูญนั้น ส่ือมวลชนและบุคคลจํานวนหนึ่งเห็นวามี 8 องคกร คือ ศาลรัฐธรรมนูญ 

ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ

ทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา และคณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชนแหงชาติ เหตุที่ส่ือมวลชนและบุคคลจํานวนหนึ่งเขาใจวาองคกรตางๆที่กลาวมาเปน

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญนั้นก็เนื่องจากองคกรเหลานี้ยกเวนศาลยุติธรรม เปนองคกรที่เกิดขึ้น

ใหมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มีกระบวนการสรรหาบุคคลเขาดํารง

ตําแหนงในองคกรที่มีลักษณะคลาย ๆ กันยกเวนกรณีของศาลยุติธรรมและศาลปกครอง นอกจากนี้

องคกรตาง ๆ เหลานี้ไมข้ึนกับคณะรัฐมนตรี ความเขาใจดังกลาวนี้เปนความเขาใจที่ไมไดเกิดขึ้น

จากการวิเคราะหลักษณะในทางกฎหมายขององคกรตางๆเหลานี้ใหถองแท โดยเฉพาะอยางยิ่งการ

จัดใหองคกรที่ใชอํานาจตุลาการ (ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง) เปนองคกรอิสระนั้น

นาจะเปนความเขาใจที่คลาดเคลื่อน 

 เมื่อพิจารณาจากทฤษฎีแบงแยกอํานาจตลอดจนความเปนมาขององคกรที่ถูกเรียกวา

องคกรอิสระ ประกอบกับแนวความคิดที่ปรากฏในตางประเทศแลว สามารถใหความหมายของ

องคกรอิสระวาหมายถึงองคกรที่ใชอํานาจรัฐในลักษณะที่เปนอํานาจบริหารหรือปฏิบัติภารกิจของรฐั

ในลักษณะที่เปนภารกิจในทางบริหาร แตองคกรดังกลาวเปนอิสระจากการบังคับบัญชาหรือกํากับ

ดูแลของคณะรัฐมนตรี แตดวยเหตุที่แนวความคิดเกี่ยวกับองคกรอิสระที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ถือวาเปนเรื่องใหมในขณะนั้น จึงทําใหเกิดปญหาวาองคกร

ใดบางเปนองคกรอิสระ แมวาในหลายกรณีจะมีคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญซึ่งสงผลใหปญหา

ตาง ๆ ที่เกิดขึ้นยุติลงเปนสวนใหญ แตการยุติปญหาดังกลาวก็เปนเพียงการยุติเปนเรื่อง ๆ ในระดับ

จุลภาคเทานั้น แตในระดับที่เปนเรื่องของระบบดูเหมือนวาปญหาเกี่ยวกับองคกรตาง ๆ เหลานี้จะ

ยังไมยุติ 

 อยางไรก็ดี ปญหาวาองคกรใดเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไดหมดสิ้นไปภายหลงั

การประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เนื่องจากรัฐธรรมนูญได

บัญญัติไวอยางชัดเจนวาองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ประกอบดวย คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
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ผูตรวจการแผนดิน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ และคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดิน  

 สิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายของศาลและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ปรากฏเปน

คร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 นั้นบัญญัติไวในมาตรา 139 และ

มาตรา 142 ดังนี้ 

 มาตรา 139 บัญญัติวา “รางพระราชบัญญติัประกอบรัฐธรรมนญูจะเสนอไดก็แตโดย… 

 (3) ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลฎีกา หรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งประธานศาลและ

ประธานองคกรนั้นเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น” 

 มาตรา 142 บัญญัติวา “รางพระราชบัญญัติจะเสนอไดก็แตโดย… 

 (3) ศาลหรือองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เฉพาะกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดองคกรและ

กฎหมายที่ประธานศาลและประธานองคกรนั้นเปนผูรักษาการ...” 

 เมื่อพิจารณาบทบัญญัติดังกลาวขางตนแลว จะพบวาแมศาลและองคกรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญจะมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมาย แตสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายดังกลาวก็มีอยูอยาง

จํากัด กลาวคือ มีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายเฉพาะที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวเทานั้น โดยหากเปนการ

เสนอรางพระราชบัญญัติ ศาลและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีสิทธิริเร่ิมเสนอเฉพาะราง

พระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับการจัดองคกร และรางพระราชบัญญัติที่ประธานศาลและประธานองคกร

นั้นเปนผูรักษาการเทานั้น เชน ศาลฎีกามีสิทธิริเร่ิมเสนอรางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลจังหวัด 

ผูตรวจการแผนดินมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางพระราชบัญญัติวาดวยสํานักงานผูตรวจการแผนดิน เปนตน 

หากเปนการเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ เฉพาะแตศาลรัฐธรรมนูญ ศาลฎีกาและ

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเทานั้นที่มีสิทธิริเร่ิมเสนอ และตองเปนการรเิร่ิมเสนอรางพระราชบญัญติั

ประกอบรัฐธรรมนูญที่ประธานศาลและประธานองคกรนั้นเปนผูรักษาการ เชน คณะกรรมการการ

เลือกตั้งมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

ศาลรัฐธรรมนูญมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาล

รัฐธรรมนูญ เปนตน 

 การที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหศาลและองคกร

อิสระตามรัฐธรรมนูญมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายไดเปนครั้งแรกนั้น เนื่องจากผูรางรัฐธรรมนูญ

เห็นวาหากใหคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมายไดแตเพียงฝายเดียว 
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การแทรกแซงองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญก็จะเกิดขึ้น15 และถายอมใหฝายบริหารแกไขกฎหมาย

ของศาลและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไดโดยฝายนั้น ๆ ไมสามารถแกไขไดเลย ปญหาจะเกิดขึ้น 

ฝายบริหารก็จะลิดรอนอํานาจขอเสนอแกไขหลายเรื่องซึ่งไมตรงกับความตองการของศาลและ

องคกรอิสระ16 ประกอบกับปญหาในทางปฏิบัติเวลาที่รัฐมนตรีไปเสนอรางกฎหมายตอสภาในวาระ

ที่หนึ่งขั้นรับหลักการ เนื่องจากรัฐมนตรีขาดความรูความเขาใจเกี่ยวกับรางกฎหมายที่เสนอ ทําใหไม

สามารถชี้แจงในที่ประชุมได17 เพื่อแกไขปญหาดังกลาวจึงใหศาลและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ

มีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายได  
 3.2.1.4 ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
 ประเทศไทยไดนําเอากลไกของระบอบประชาธิปไตยทางตรงเขามาใชโดยเปดโอกาส

ใหประชาชนเขามามีสวนรวมทางการเมืองโดยการเสนอรางกฎหมายไดโดยตรง เพื่อใหประชาชน

สามารถเสนอรางกฎหมายที่ตรงกับความตองการของประชาชนมากที่สุด โดยสิทธิริเริ่มเสนอราง

กฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งปรากฏเปนครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 และบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในมาตรา 

163 ดังนี้ 

 มาตรา 163 บัญญัติวา “ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวาหนึ่งหมื่นคน18 มีสิทธิ

เขาชื่อรองขอตอประธานรัฐสภา เพื่อใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัติตามที่กําหนดในหมวด 

3 และหมวด 5 แหงรัฐธรรมนูญนี้ 

 คํารองขอตามวรรคหนึ่งตองจัดทํารางพระราชบัญญัติเสนอมาดวย 

 หลักเกณฑและวิธีการเขาชื่อ รวมทั้งการตรวจสอบรายชื่อ ใหเปนไปตามที่กฎหมาย

บัญญัติ...” 

 อยางไรก็ตาม แมรัฐธรรมนูญจะเปดโอกาสใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเขาชื่อเสนอ

กฎหมายได แตก็ไมไดหมายความวาจะมีสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายไดทุกประเภทและทุกประเด็น

                                                 
 15 สมคิด  เลิศไพฑูรย,รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนญู คร้ังที่ 31/2550  

(เปนพิเศษ) วนัเสารที่ 23 มถิุนายน 2550, น. 235-236. 

 16 เพิ่งอาง, น. 258-259. 

 17 จรัญ  ภักดีธนากุล, รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนญู คร้ังที่ 31/2550  

(เปนพิเศษ) วนัเสารที่ 23 มถิุนายน 2550, น. 236-237. 

 18 เดิมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 173 ไดบัญญัติวา

ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งทีจ่ะเขาชื่อเสนอกฎหมายไดตองมีจํานวนไมนอยกวาหาหมื่นคน 
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เชนเดียวกับการเสนอรางกฎหมายโดยคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกรัฐสภา กลาวคือ ประชาชนผูมี

สิทธิเลือกตั้งมีสิทธิเขาชื่อเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภาไดเฉพาะรางพระราชบัญญัติตามที่กําหนด

ไวในหมวด 3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญเทานั้น 

 กฎหมายตามที่บัญญัติไวในหมวด 3 ของรัฐธรรมนูญ เปนเรื่องที่เกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ

ของชนชาวไทย อันประกอบดวย  

- ความเสมอภาค  

- สิทธิและเสรีภาพสวนบุคคล  

- สิทธิในกระบวนการยุติธรรม  

- สิทธิในทรัพยสิน  

- สิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพ  

- เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของบุคคลและสื่อมวลชน  

- สิทธิเสรีภาพในการศึกษา 

- สิทธิในการไดรับบริการสาธารณสุขและสวัสดิการจากรัฐ  

- สิทธิในขอมูลขาวสารและการรองเรียน  

- เสรีภาพในการชุมนุมและการสมาคม  

- สิทธิชุมชน  

- สิทธิพิทักษรัฐธรรมนูญ  

 สวนในหมวด 5 นั้นเปนเรื่องเกี่ยวกับแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ19 อันประกอบดวย 

- แนวนโยบายดานความมัน่คงของรัฐ  

- แนวนโยบายดานการบริหารราชการแผนดนิ  

- แนวนโยบายดานศาสนา สังคม การสาธารณสุข การศึกษาและวฒันธรรม  

- แนวนโยบายดานกฎหมายและการยุติธรรม  

- แนวนโยบายดานการตางประเทศ  

- แนวนโยบายดานเศรษฐกิจ  

- แนวนโยบายดานที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดลอม  

- แนวนโยบายดานวิทยาศาสตร ทรัพยสินทางปญญา และพลังงาน  

                                                 
   19 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 79 ไดบัญญัติถึง

ประโยชนของการบัญญัติแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐในรัฐธรรมนูญ รวม 2 ประการ คือ เพื่อเปน

เจตจํานงใหรัฐตรากฎหมาย และกําหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน 
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- แนวนโยบายดานการมีสวนรวมของประชาชน 

 จะเห็นไดวาเรื่องในหมวด 3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน และมีความใกลชิดกับวิถีชีวิตและความเปนอยูของประชาชนโดยรวม 

ประกอบกับบทบัญญัติในหมวด 3 หมวด 5 ไดกําหนดไวเฉพาะหลักการสําคญัอนัเปนการรบัรองสทิธ ิ

แตบทบัญญัติดังกลาวยังไมสมบูรณในตัว เพราะกฎหมายที่กําหนดรายละเอียดยังไมไดบัญญัติ

เอาไว จึงเปนหนาที่ของรัฐสภาที่จะตรากฎหมายออกมาขยายความ20 ดังนั้น รัฐธรรมนูญจึงเปด

โอกาสใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหมื่นคนมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายใน

หมวด 3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญตอรัฐสภาเพื่อพิจารณา 

 วิธีในการเขาชื่อรางเสนอกฎหมายของประชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง มี 2 วิธี คือ21 

1) การเขาชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 10,000 

คน ยื่นเรื่องตอประธานรัฐสภา โดยมีหลักเกณฑและวิธีการตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อ

เสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 และประกาศรัฐสภา เร่ือง หลักเกณฑและวิธีการดําเนินการเขาชื่อเสนอ

กฎหมาย โดยตองมีเอกสารประกอบดวย รางพระราชบัญญัติที่จะเสนอใหรัฐสภาพิจารณา แบบ

แสดงรายการเกี่ยวกับชื่อ ที่อยู ลายมือชื่อของผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย (แบบ ข.ก. 1) และผูแทนการ

เสนอกฎหมาย (แบบ ข.ก. 3) พรอมทั้งสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน หรือบัตรประจําประชาชนที่

หมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอื่นใดของทางราชการที่มีรูปถายสามารถแสดงตนได และสําเนา

ทะเบียนบานของทุกคน 

2) การเขาชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งซึ่งมีจํานวนไมนอยกวา  

100 คน รองขอใหคณะกรรมการการเลือกตั้งจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย โดยผูมีสิทธิเลือกตั้ง

ดังกลาวตองยื่นคําขอตอประธานคณะกรรมการการเลือกตั้ง พรอมทั้งตัวรางพระราชบัญญัติที่จะ

เสนอใหรัฐสภาพิจารณา 

 เมื่อประธานคณะกรรมการการเลือกตั้งไดรับคําขอมาแลว จะดําเนินการจัดสงราง

พระราชบัญญัติ และเอกสารที่เกี่ยวของไปใหคณะกรรมการเลือกตั้งประจําจังหวัด หรือผูที่

                                                 
 20 นันทวฒัน  บรมานนัท, สาระสําคัญของพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2542 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวญิูชน, 2542), น. 34. 

   21 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 มาตรา 6 บัญญัติวา  

   “วิธีการเขาชื่อเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัตินี้ อาจกระทําโดยผูมีสิทธิเลือกตั้ง

รวมกันเขาชื่อเสนอกฎหมายกันเอง หรืออาจรองขอใหคณะกรรมการการเลือกตั้งเปนผูดําเนินการ

จัดการใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมายก็ได” 
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คณะกรรมการการเลือกตั้งมอบหมายในแตละจังหวัด ใหดําเนินการขั้นตอมาคือประกาศให

ประชาชนในแตละจังหวัดทราบวามีการเสนอรางกฎหมายในเรื่องใด และใหผูมีสิทธิเลือกตั้งที่

ประสงคจะรวมเขาชื่อเสนอกฎหมายไปลงชื่อตามระยะเวลาและสถานที่ที่กําหนด ทั้งนี้ เพื่อเปด

โอกาสใหผูมีสิทธิเลือกตั้งเขาชื่อกันไดมากขึ้น ซึ่งก็ไดกําหนดเวลาไวในการเขาชื่อเสนอกฎหมายวา

ตองไมนอยกวา 90 วันนับแตวันที่ประกาศ 

 ผูที่ตองการเขาชื่อเสนอกฎหมายดังกลาวมีเงื่อนไขตามกฎหมายวา ตองมาแสดงตนตอ

คณะกรรมการการเลือกตั้งประจําจังหวัดหรือผูที่คณะกรรมการการเลือกตั้งแตงตั้ง พรอมทั้งแสดง

บัตรประจําตัวประชาชน หรือหลักฐานอื่นใดตามที่กําหนดในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย

การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา เมื่อคณะกรรมการการ

เลือกตั้งประจําจังหวัดหรือผูที่ไดรับการแตงตั้งไดตรวจสอบเรียบรอยแลวเห็นวา ผูที่ตองการเขาชื่อ

รวมเสนอกฎหมายเปนผูมีสิทธิเลือกตั้งโดยถูกตอง ก็จะจัดการใหผูนั้นกรอกขอความและลงชื่อใน

แบบพิมพการเขาชื่อเสนอกฎหมาย 

 เมื่อครบระยะเวลาการเขาชื่อเสนอกฎหมาย ใหคณะกรรมการการเลือกตั้งประจาํจงัหวดั 

หรือผูที่คณะกรรมการการเลือกตั้งมอบหมายรวมแบบพิมพที่มีการเขาชื่อเสนอกฎหมายสงให

คณะกรรมการการเลือกตั้งตอไป22 เพื่อจะไดตรวจสอบความถูกตอง และจัดทําบัญชีรายชื่อทั้งหมด

ของผูมีสิทธิเลือกตั้งที่เขาชื่อเสนอกฎหมาย จากนั้นประธานคณะกรรมการการเลือกตั้งจะจัดสงราง

พระราชบัญญัติที่เกี่ยวของ พรอมทั้งบัญชีรายชื่อผูมีสิทธิเลือกตั้งที่เขาชื่อเสนอกฎหมายไปยัง

ประธานรัฐสภา23 เพื่อดําเนินการตอไป 

 
3.2.2 ประเภทของรางกฎหมายที่เสนอ 
 

 การเสนอรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาเปนจุดเริ่มตนของกระบวนการตรา

กฎหมายของฝายนิติบัญญัติ โดยรางกฎหมายที่นํามาพิจารณาในที่นี้หมายถึงรางพระราชบัญญัติ 

และรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
 3.2.2.1 รางพระราชบัญญัติ 
 พระราชบัญญัติเปนกฎหมายลายลักษณอักษรประเภทหนึ่งที่มีลําดับศักดิ์ทางกฎหมาย

รองลงมาจากรัฐธรรมนูญ และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  

                                                 
 22 พระราชบัญญติัวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 มาตรา 13 

 23 พระราชบัญญติัวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 มาตรา 14 
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 โดยทั่วไปพระราชบัญญัติจะมีลักษณะกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐกับหนวยงาน

ของรัฐ เชน พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลจังหวัด พระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงเขตกรุงเทพมหานคร 

หรือระหวางราษฎรกับราษฎร เชน พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

หรือระหวางรัฐกับราษฎร เชน พระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมประมวลรัษฎากร รางพระราชบัญญัติ

ภาษีโรงเรียนและที่ดิน แตมีพระราชบัญญัติบางฉบับที่ไมมีลักษณะดังกลาว เปนแตเพียงแนวทาง

ในบางเรื่องไว เชน พระราชบัญญัติงบประมาณ เปนตน 

การเสนอรางพระราชบัญญัตินั้น รัฐธรรมนูญไมไดกําหนดเนื้อหาไวเปนการเฉพาะ

ดังเชนการเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่จะตองตราใหสอดคลองกับหลักการที่

รัฐธรรมนูญกําหนดไว ดังนั้น รางพระราชบัญญัติที่เสนอนั้นจะมีเนื้อหาสาระเชนใดก็ไดตราบเทาที่

ไมขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญหรือหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญทั่วไป 
 3.2.2.2 รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
 กอนการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ในระบบ

กฎหมายของประเทศไทยไมปรากฏเรื่องพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญแตอยางใด ดังจะเหน็ได

จากพระราชบัญญัติพรรคการเมือง พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เปนตน  

ซึ่งโดยเนื้อหาแลวเปนพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญโดยชัดแจง แตในทางรูปแบบการตราและ

การแกไขพระราชบัญญัติเหลานี้ก็ดําเนินการในลักษณะที่ไมแตกตางจากพระราชบัญญัติธรรมดา 

ทั่ว ๆ ไปนั่นเอง24 

 แมในชวงนั้นในระบบกฎหมายไทยจะไมปรากฏในเรื่องนี้ก็ตาม แตนักวิชาการกฎหมาย

หลายทานไดเสนอใหมีการนําพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมาใชในประเทศไทย โดยสามารถ

แยกพิจารณาไดเปนสองแนวความคิดเห็นดวยกัน ดังนี้ 

 แนวความคิดแรก เห็นวาการมีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจะทําใหการราง

รัฐธรรมนูญสําเร็จไปไดอยางรวดเร็ว รัฐธรรมนูญจะส้ันกระชับโดยมีรายละเอียดอยูในพระราช 

บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญอีกทีหนึ่ง การแกไขก็งายกวาการแกไขรัฐธรรมนูญ เมื่อตองการแกไขจึง

ไมยุงยากนัก25 ดังจะเห็นไดจากขอเขียนของศาสตราจารยไพโรจน  ชัยนาม ที่เสนอวา 

                                                 
 24 สมคิด  เลิศไพฑูรย, พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ, รายงานวจิยัเสนอ

คณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย, (กรุงเทพมหานคร: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 

(สกว.), 2538), น. 10. 

 25 เพิ่งอาง, น. 11. 
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 “ประเทศหลายประเทศนิยมใชวิธีการออกกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ เพราะจะเปน

การสะดวกที่ไมตองเอาเรื่องที่ควรจะเปนรายละเอียดหรือไมมีความสําคัญและจําเปนจริง ๆ สวน

รายละเอียดตาง ๆ ใหทําเปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ซึ่งหากตองการแกไขเมื่อถึงคราวจําเปน 

ก็ทําไดงาย ไมตองมีหลักเกณฑพิเศษและใชเวลานานเหมือนการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ”26 

 ศาสตราจารย ดร.วิษณุ  เครืองาม ก็ไดแสดงความคิดเห็นไวเชนเดียวกันวา 

 “กฎหมายใดที่ออกมาเพื่ออธิบายขยายความละเอียดในรัฐธรรมนูญ หรือเพิ่มเติม

เนื้อความในรัฐธรรมนูญที่ยังไมครบถวนกระบวนความใหสมบูรณกระจางแจงยิ่งขึ้น กฎหมายนั้น

เรียกวา “กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ” ซึ่งคําก็บอกอยูแลววาเปนกฎหมายที่ตองใชงานและ

พิจารณาควบคูประกอบกันไปกับรัฐธรรมนูญ และอธิบายขยายความประกอบรฐัธรรมนญูใหสมบูรณ 

อันที่จริงเรื่องอยางนี้ควรบัญญัติลงไวในรัฐธรรมนูญ แตคงเกรงวา 

1) ถาบัญญัติลงไวไมปลอยใหไปอธิบายขยายความที่อ่ืนบาง รัฐธรรมนูญจะมีความ
ยาวมากเกินไปหลายรอยหลายพันมาตรา 

2) เวลาจะตองแกไขเพิ่มเติมในอนาคตก็จะทําไดยาก เพราะกลายเปนการแกไข

รัฐธรรมนูญเสียแลว 

3) ถาการรางรัฐธรรมนูญจําเปนตองเรงรัดใหทันเวลาที่กําหนด การบัญญัติ

รายละเอียดของเรื่องตาง ๆ ลงไวในรัฐธรรมนูญจะทําใหตองใชเวลาหมดเปลืองไปกับการถกเถียง

หลักการและถอยคําสํานวนตาง ๆ โดยใชเหตุ ในที่สุดการรางรัฐธรรมนญูก็จะสําเร็จไมทันเวลา 

4) การบัญญัติทุกเรื่องลงไวในรัฐธรรมนูญอาจถูกกลาวหาวาเปนการผูกขาด

ความคิด ถาปลอยใหสภานิติบัญญัติในอนาคตไปบัญญัติเปนกฎหมายอื่นเพิ่มเติมเองเอาบาง 

นาจะเปนการเฉลี่ยความรับผิดชอบและเปดกวางทางความคิดมากกวา นอกจากนี้คนรุนใหมและ

สภาในอนาคต อาจมีความคิดแปลก ๆ ใหม ๆ เหมาะสมแกกาลสมัยและสภาพความเปนจริงใน

สังคมกวาในเวลาที่รางรัฐธรรมนูญก็ได 

 จากเหตุเหลานี้เอง จึงนิยมบัญญัติเฉพาะหลักการใหญ ๆ และสําคัญจริง ๆ ลงไวใน

รัฐธรรมนูญ สวนรายละเอียดอื่นใหไปออกเปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญใหสมบูรณอีกขั้นหนึ่ง”27 

                                                 
 26 ไพโรจน  ชัยนาม, สถาบันการเมืองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ ภาค 1 ความนําทั่วไป 

(กรุงเทพมหานคร: สารศึกษาการพิมพ, 2524), น. 128. 

 27 วิษณุ  เครืองาม, “กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ,” วารสารกฎหมายธุรกิจบัณฑิตย,  

ปที่ 1, น. 33-34, 1 (มกราคม-มิถุนายน 2544). 



 

 

75 

 แนวความคิดที่สอง เห็นวาการมีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญซึ่งแกไขไดยาก

กวาพระราชบัญญัติธรรมดา จะเปนเครื่องมือคํ้าประกันมิใหผูมีอํานาจในทางการเมืองดําเนินการ

แกไขกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญไปในทางที่เปนประโยชนแกตนเองหรือพวกพองของตนเองอัน

แตกตางไปจากเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ28 กลาวคือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจะยก

รางขึ้นพรอม ๆ กับรัฐธรรมนูญ เพื่อใหผูที่เกี่ยวของสามารถมองเห็นไดวา บทบัญญัติและกลไกที่

สําคัญของรัฐธรรมนูญนี้จะนําไปสูผลปฏิบัติที่เปนจริงไดโดยวิธีการอยางใด รัฐธรรมนูญจะบัญญัติ

วิธีการตราและวิธีการแกไขพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเหลานี้ไวเปนมาตรการพิเศษใน

รัฐธรรมนูญนั้นเอง เพื่อปองกันการแกไขพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญโดยที่ผูเสนอมีความ

มุงหมายอยางอื่น และเพื่อปองกันการตีความขององคกรอื่นที่ผิดไปจากเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 

เพราะผลของการตีความที่ไมตรงตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญเชนนั้น อาจทําใหบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญเองไมมีผลในทางปฏิบัติหรือเปนเพียงตัวอักษร ระบบของการตราและการแกไขพระราช 

บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจึงตองเขียนไวในตัวรัฐธรรมนูญ29 

 เมื่อพิจารณาความคิดทั้งสองแนวทางขางตนแลว จะพบวาแนวความคิดแรกเนนหลัก

อยูที่เนื้อหาของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเปนสําคัญวาเปนกฎหมายรายละเอียดขยาย

ความรัฐธรรมนูญ ในขณะที่แนวความคิดที่สองเนนหนักอยูที่รูปแบบของพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ ความจริงแลวแนวความคิดทั้งสองก็ไมไดแยงกันเลย เพราะในปจจุบันรัฐธรรมนูญของ

หลายประเทศ เชน สาธารณรัฐฝร่ังเศส สเปน โปรตุเกส อิตาลี ฯลฯ ตางก็มีกฎหมายประกอบ

รัฐธรรมนูญในลักษณะที่เปนกฎหมายขยายความรัฐธรรมนูญ และมีกระบวนการตราและแกไขที่

แตกตางจากกฎหมายธรรมดาดวย30 

 เมื่อประเทศไทยไดรับเอาแนวความคิดเกี่ยวกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

มาใช โดยบัญญัติคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ทําใหพระราช

ประกอบรัฐธรรมนูญมีลักษณะพิเศษแตกตางจากพระราชบัญญัติธรรมดาอื่น ๆ ดังนี้31 

                                                 
 28 สมคิด  เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที่ 24, น. 12-13. 

 29 อมร  จนัทรสมบูรณ, โครงสรางและกลไกทางกฎหมายของรัฐธรรมนญู 

(กรุงเทพมหานคร: สถาบนันโยบายศึกษา สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย, ม.ม.ป.), น. 7. 

 30 สมคิด  เลิศไพฑูรย, อางแลว เชิงอรรถที ่24, น. 13. 

 31 วิษณุ  เครืองาม, อางแลว เชงิอรรถที่ 27, น. 36-37. 
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 1) การเรียกชื่อกฎหมายตองเรียกวา “พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย... 

พ.ศ. ....” เชน พระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 จะเรียกวา 

“พระราชบัญญัติ...” เหมือนกฎหมายธรรมดาทั่วไปมิได 

 2) การออกหรือตราพระราชประกอบรัฐธรรมนูญทุกฉบับ ตองทําใหเสร็จภายในเวลาที่

กําหนด สวนกฎหมายอื่น ๆ ที่มิใชกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญนั้น แมบางฉบับจะมีกําหนดเวลาที่

ตองตราใหเสร็จอยูบางเหมือนกัน แตสวนใหญก็มิไดกําหนดเวลาแตอยางใด 

 3) รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญใดที่เสนอตอสภาผูแทนราษฎร หากปรากฏ

วาสภาผูแทนราษฎรไมใหความเห็นชอบ และคะแนนเสียงที่ไมใหความเห็นชอบมจีาํนวนไมถงึกึง่หนึง่

ของจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทั้งหมดเทาที่มีอยู คณะรัฐมนตรีอาจขอใหรัฐสภาประชุมรวมกัน

เพื่อมีมติอีกครั้งหนึ่งก็ได ซึ่งปกติแลวถาสภาผูแทนราษฎรมีมติไมใหความเห็นชอบรางกฎหมายใด 

รางกฎหมายนั้นจะตกไปทันที  

 4) การคัดคานวารางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมีขอความขัดหรือแยงตอ

รัฐธรรมนูญ อาจทําไดโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา หรือสมาชิกของทั้งสองสภา

รวมกันเพียงแคไมนอยกวา 20 คน เขาชื่อเสนอความเห็นตอประธานสภาผูแทนราษฎร ประธาน

วุฒิสภา หรือประธานรัฐสภา แลวแตกรณี เพื่อสงความเห็นใหศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยกอนที่นายก 

รัฐมนตรีจะนํารางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญขึ้นทูลเกลาฯ ถวาย ในขณะที่รางพระราช 

บัญญัติธรรมดา ผูเขาชื่อตองมีจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 10 ของจํานวนสมาชิกเทาที่มีอยูของทั้ง 

สองสภา ขอนี้แสดงวารัฐธรรมนูญตองการใหการตรวจสอบและการควบคุมดูแลความถูกตองของ

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญทําไดงายและคลองตัวกวาการตรวจสอบพระราชบัญญัติ

ธรรมดา 

 อยางไรก็ตาม ในระบบกฎหมายไทยในขณะนั้นตองถือวาพระราชประกอบรัฐธรรมนูญ

มิไดมีสถานะทางกฎหมายสูงกวาพระราชบัญญัติธรรมดา แตภายหลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีผลใหพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญมีลําดับศักดิ์

ในทางกฎหมายสูงกวาพระราชบัญญัติธรรมดา โดยรัฐธรรมนูญบัญญัติใหพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญมีความแตกตางจากพระราชบัญญัติธรรมดา ดังนี้ 

 1) การเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญอาจทําไดโดยสมาชิกสภา 

ผูแทนราษฎร หรือสมาชิกของทั้งสองสภารวมกันมีจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 10 ในขณะที่การเสนอ 

รางพระราชบัญญัติธรรมดาทําไดโดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวา 20 คน จึงทําให
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การเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญกระทําไดยากกวาการเสนอรางพระราชบัญญัติ

ธรรมดา 

 2) การพิจารณารางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญในวาระที่สามตองมีคะแนน

เสียงใหความเห็นชอบมากกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของแตละสภา ในขณะที่

รางพระราชบัญญัติธรรมดาตองมีคะแนนเสียงเห็นชอบดวยเสียงขางมากเทานั้น 

 3) เมื่อรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา 

กอนที่นายกรัฐมนตรีจะนําขึ้นทูลเกลาฯ ถวาย ตองสงรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้นไป

ยังศาลรัฐธรรมนูญเพื่อตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญ ในขณะที่รางพระราชบัญญัติธรรมดา

นั้นการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญจะกระทําเมื่อสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกของทั้ง

สองสภา หรือนายกรัฐมนตรีเห็นวารางพระราชบัญญัติดังกลาวมีขอความขัดหรือแยง หรือตราขึ้น

โดยไมถูกตองตามรัฐธรรมนูญเทานั้น ขอนี้แสดงวารัฐธรรมนูญตองการใหมีการตรวจสอบและการ

ควบคุมดูแลความถูกตองของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญทุกฉบับกอนการประกาศใช 

เนื่องจากเปนกฎหมายที่มีความสําคัญ 

 ดังนั้น อาจกลาวไดวาแนวความคิดเกี่ยวกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญไดรับ

การบัญญัติไวคอนขางใกลเคียงกับกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศส โดยมีความ

แตกตางระหวางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญกับพระราชบัญญัติธรรมดาในสวนของการ

เสนอ การพิจารณา และการตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญกอนการประกาศใช  

 โดยกฎหมายที่ตองตราเปนพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 138 ประกอบดวย 

1) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
และการไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา 

2) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
3) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง 
4) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการออกเสียงประชามติ 
5) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ 

6) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยวิธีพิจารณาคดีอาญาของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง 

7) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน 
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8) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 

9) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน 

 
3.3 การตรวจสอบรางกฎหมายที่เสนอตอสภาผูแทนราษฎร 

  

 เมื่อมีการเสนอรางกฎหมายตอสภาผูแทนราษฎร จะมีข้ันตอนในการตรวจสอบราง

กฎหมายกอนที่จะบรรจุระเบียบวาระการประชุมเพื่อใหสภาผูแทนราษฎรพิจารณา ดังนี้ 

 
3.3.1 รางกฎหมายที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรี 
 

 รางกฎหมายที่คณะรัฐมนตรีเปนผูเสนอ มีข้ันตอนในการตรวจสอบดังนี้ 

1) ตรวจสอบรูปแบบและเนื้อหาของรางกฎหมายวาถูกตองและสมบูรณตามที่
กฎหมายกําหนดหรือไม เร่ืองใดรัฐธรรมนูญกําหนดใหตราเปนพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ก็ตองเสนอเปนรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจะเสนอเปนรางพระราชบัญญัติไมได  

และจะตองมีเนื้อหาที่สอดคลองกับหลักการที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว  

 โดยรางกฎหมายที่เสนอตองมีรูปแบบตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ มาตรา 142 วรรค

หา32 และขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 10133 คือ ตองประกอบดวยหลักการ

แหงรางกฎหมาย เหตุผลในการเสนอรางกฎหมาย และบันทึกวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของราง

กฎหมาย34 นอกจากนี้หากเปนการเสนอแกไขเพิ่มเติมกฎหมายที่ประกาศใชอยูเดิมก็ตองเพิ่มเติมคํา

                                                 
 32 มาตรา 142 วรรคหา บัญญัติวา “ในการเสนอรางพระราชบัญญัติตามวรรคหนึ่งตองมี

บันทึกวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของรางพระราชบัญญัติเสนอมาพรอมกับรางพระราชบัญญัติดวย” 

 33 ขอ 101 รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตองแบงเปนมาตราและตองมี

บันทึกประกอบ ดังตอไปนี้ 

  (1) หลักการแหงรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนญู 

 (2) เหตุผลในการเสนอรางพระราชบัญญติัประกอบรัฐธรรมนูญ 

 (3) บันทึกวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของรางพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

 หลักการแหงรางพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญนั้น ใหกาํหนดโดยชัดแจง 

   34 แตเดิมการเสนอรางพระราชบัญญัติจะตองจัดทําบันทึกหลักการและเหตุผลของราง

พระราชบัญญัติเทานั้น  
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วา “(ฉบับที่ ..)” ตอจากชื่อรางกฎหมาย หรือหากรางกฎหมายที่เสนอมีเนื้อหาบางมาตราอันเปนการ

จํากัดสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ ก็จะตองมีบทบัญญัติในคําปรารภของรางกฎหมายระบุมาตรา

ตามรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายที่มีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน

ได กรณีไมเคยเพิ่มมาตราขึ้นใหมในระหวางมาตราเดิมใหใชเปนระบบตัวเลข เชน ตองการเพิ่ม

มาตราระหวางมาตรา 8 และมาตรา 9 ใหใชเปน มาตรา 8/1 เปนตน 

2)  ตรวจสอบการใชถอยคํากฎหมาย ตัวสะกด คําถูกผิด และมาตราในรางกฎหมาย

วามีความเชื่อมโยงกันหรือไม 

 หากพบขอบกพรองตามขอ 1) และ 2) สํานักการประชุม สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร ก็จะแจงไปยังสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเพื่อแกไขรางกฎหมายใหถูกตองและ

สมบูรณตามกฎหมาย35 

3) ตรวจสอบวาเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหรือไม 
 หลังจากรางกฎหมายไดตรวจสอบวาถูกตองและสมบูรณตามกฎหมายแลว สํานักการ

ประชุม สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ก็จะเสนอรางกฎหมายใหประธานสภาผูแทนราษฎร

วินิจฉัยวารางกฎหมายที่เสนอนั้นเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ตามมาตรา 143 และขอบังคับ

การประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 110 หรือไม36 เมื่อประธานสภาผูแทนราษฎรวินิจฉัย

แลวก็จะบรรจุรางกฎหมายดังกลาวเขาระเบียบการประชุมเพื่อใหสภาผูแทนราษฎรพิจารณาตอไป 

โดยการเสนอรางกฎหมายของคณะรัฐมนตรีมี 2 รูปแบบ คือ การเสนอแบบธรรมดาและแบบเรงดวน  

                                                 
 35 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 103 กําหนดวา 

 “รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่มีผูเสนอตามมาตรา 139 ของรัฐธรรมนูญ

ใหประธานสภาทําการตรวจสอบ และหากมีขอบกพรอง ใหประธานสภาแจงผูเสนอทราบภายใน

เจ็ดวันนับแตวันที่ไดรับ”  

 และขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 109 กําหนดวา  

 “การเสนอรางพระราชบัญญัติ ใหนําความในขอ 101 ขอ 102 และขอ 103 มาใช

บังคับโดยอนุโลม” 
36 การวินิจฉัยวารางกฎหมายที่คณะรัฐมนตรีเสนอเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

หรือไม ไมไดสงผลตอการบรรจุระเบียบวาระการประชุม แมวารางกฎหมายที่เสนอจะเปนราง

กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ก็สามารถเสนอไดโดยไมตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี แตเหตุที่

ประธานสภาผูแทนราษฎรตองวินิจฉัยวาเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน เนื่องจากวามีผลตอ

ระยะเวลาในการพิจารณาของวุฒิสภา และการหยิบยกรางกฎหมายที่ถูกยับยั้งไวข้ึนพิจารณาใหม 
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ซึ่งจะมีผลตอการบรรจุรางกฎหมายนั้นเขาระเบียบวาระการประชุม37 กลาวคือ ถาคณะรัฐมนตรี

เสนอรางกฎหมายใดโดยขอใหพิจารณาเปนเรื่องดวน ประธานสภาผูแทนราษฎรก็จะบรรจุราง

กฎหมายนั้นเขาระเบียบวาระการประชุมเปนเรื่องดวนตามที่คณะรัฐมนตรีรองขอ ซึ่งโดยปกติแลวจะ

จัดไวหลังเรื่องที่คณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว หากคณะรัฐมนตรีเสนอแบบธรรมดาก็จะบรรจุ

รางกฎหมายนั้นเขาระเบียบวาระการประชุมเปนเรื่องที่เสนอใหม ดังนั้น หากคณะรัฐมนตรีเสนอราง

กฎหมายโดยขอใหพิจารณาเปนเรื่องดวน ก็จะทําใหรางกฎหมายดังกลาวสามารถเขาสูการพิจารณา

ไดรวดเร็วกวาการเสนอแบบธรรมดา เพราะที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรจะตองพิจารณาเรียงตาม

ระเบียบวาระการประชุม แตหากรางกฎหมายที่เสนอนั้นเปนรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ประธานสภาผูแทนราษฎรจะบรรจุรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเขาระเบียบวาระการ

ประชุมเปนเรื่องดวน ตามขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 10438 

 

 

 

 

 

                                                 
 37 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 16 “การจัดระเบียบวาระการ

ประชุมใหจัดลาํดับ ดังตอไปนี ้

(1) กระทูถาม 

(2) เร่ืองที่ประธานจะแจงตอทีป่ระชุม 

(3) รับรองรายงานการประชมุ 

(4) เร่ืองที่คณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแลว 

(5) เร่ืองที่คางพิจารณา 

(6) เร่ืองที่เสนอใหม 
(7) เร่ืองอื่น ๆ  

ในกรณีที่ประธานสภาเห็นวาเรื่องใดเปนเรื่องดวน จะจัดไวในลําดับใดของระเบียบ

วาระการประชุมก็ได แตจะจัดไวกอนเรื่องที่กรรมาธิการพิจารณาแลวเสร็จไมได” 

 38 ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 104 กําหนดวา 

 “ใหประธานสภาบรรจุรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเขาระเบียบวาระการ

ประชุมเปนเรื่องดวน” 
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3.3.2 รางกฎหมายที่เสนอโดยสมาชิกรัฐสภา 
 

 รางกฎหมายที่สมาชิกรัฐสภาเปนผูเสนอ มีข้ันตอนในการตรวจสอบดังนี้ 

1) ตรวจสอบลายมือชื่อ และจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรผูเสนอวาครบจํานวน

ตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ มาตรา 139 หรือมาตรา 142 แลวแตกรณี หรือไม โดยหากเปนการ

เสนอรางพระราชบัญญัติจะตองมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรวมเสนอไมนอยกวา 20 คน หากเปน

การเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญจะตองมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรรวมเสนอไม

นอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร หรือสมาชิกสภา 

ผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มี

อยูของทั้งสองสภา 

2) ตรวจสอบรูปแบบและเนื้อหาของรางกฎหมายเชนเดียวกับรางกฎหมายที่เสนอโดย
คณะรัฐมนตรี 

3) ตรวจสอบการใชถอยคํากฎหมาย ตัวสะกด คําถูกผิด และมาตราในรางกฎหมาย

วามีความเชื่อมโยงกันหรือไม  

 หากพบขอบกพรอง ตามขอ 1) 2) และ 3) สํานักการประชุม สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร ก็จะแจงไปยังผูเสนอเพื่อแกไขรางกฎหมายใหถูกตองและสมบูรณตามกฎหมาย 

4) ตรวจสอบวาเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหรือไม 
 หลังจากรางกฎหมายไดตรวจสอบวาถูกตองและสมบูรณตามกฎหมายแลว สํานักการ

ประชุม สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ก็จะเสนอรางกฎหมายใหประธานสภาผูแทนราษฎร

วินิจฉัยวารางกฎหมายที่เสนอนั้นเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ตามมาตรา 143 และขอบังคับ

การประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 110 หรือไม  

 หากประธานสภาผูแทนราษฎรวินิจฉัยวารางกฎหมายที่เสนอไมเปนรางกฎหมายเกี่ยว

ดวยการเงิน ก็จะบรรจุเขาระเบียบวาระการประชุมเปนเรื่องที่เสนอใหมเพื่อใหสภาผูแทนราษฎร

พิจารณาตอไป แตหากเปนรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญก็จะบรรจุเขาระเบียบวาระการ

ประชุมเปนเรื่องดวน 

 หากประธานสภาผูแทนราษฎรวินิจฉัยวารางกฎหมายที่เสนอเปนรางกฎหมายเกี่ยว

ดวยการเงิน ก็จะแจงใหผูเสนอรางกฎหมายทราบเพื่อใหโอกาสคัดคานคําวินิจฉัยของประธานสภา

ผูแทนราษฎรภายใน 7 วันนับแตวันสงคําแจง  
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 มีขอสังเกตวา ในกรณีที่ประธานสภาผูแทนราษฎรเห็นวารางกฎหมายที่เสนอโดย

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ประธานสภาผูแทนราษฎรจะแจงให 

ผูเสนอทราบวารางกฎหมายที่เสนอเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินพรอมดวยเหตุผลประกอบ 

การวินิจฉัย แมวาตามขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 111 จะมิไดกําหนดวา

ใหประธานสภาผูแทนราษฎรตองแจงเหตุผลแหงการวินิจฉัยแกผูเสนอแตอยางใด ทั้งนี้เพื่อให 

ผูเสนอทราบเหตุผลของคําวินิจฉัยของประธานสภาผูแทนราษฎร หากผูเสนอไมเห็นดวยกับ 

คําวินิจฉัยของประธานสภาผูแทนราษฎร ผูเสนอจะไดมีขอมูลในการคัดคานคําวินิจฉัยของ

ประธานสภาผูแทนราษฎร 

 ถาผูเสนอทําหนังสือคัดคานคําวินิจฉัยของประธานสภาผูแทนราษฎร ถือวามีกรณีเปน

ที่สงสัย ประธานสภาผูแทนราษฎรตองจัดใหมีการประชุมรวมกันของประธานสภาผูแทนราษฎรและ

ประธานคณะกรรมาธิการสามัญของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะเปนผูวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 143 วรรคสองและวรรคสาม และขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 111 

และขอ  11239 ในกรณีที่ ที่ ประชุมร วมกันของประธานสภาผู แทนราษฎรและประธาน

คณะกรรมาธิการสามัญของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะวินิจฉัยวาเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน 

ประธานสภาผูแทนราษฎรก็จะสงรางกฎหมายนั้นไปยังนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาวาจะใหคํา

รับรองหรือไม แตถาวินิจฉัยวาไมเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ก็จะบรรจุรางกฎหมายนั้นเขา

ระเบียบวาระการประชุมตอไป 

 การกําหนดใหที่ประชุมรวมกันของประธานสภาผูแทนราษฎรและประธาน

คณะกรรมาธิการสามัญของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะ เปนผูวินิจฉัยในกรณีที่สงสัยวารางกฎหมาย

ที่ เสนอเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหรือไม  ได บัญญัติคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่เปนเชนนี้ก็เนื่องมาจากเหตุผลวา การกําหนดให

ประธานสภาผูแทนราษฎรเพียงคนเดียวเปนผูวินิจฉัย และใหคําวินิจฉัยของประธานสภา

ผูแทนราษฎรเปนที่ สุด ก็อาจจะกอใหเกิดความวิตกกังวลแกผู เสนอที่กลัววาประธานสภา

                                                 
 39 “ในกรณีเปนที่สงสัยวารางพระราชบัญญัติใดเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวย

การเงินที่จะตองมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรีหรือไม ใหเปนอํานาจของที่ประชุมรวมกันของ

ประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานคณะกรรมาธิการสามัญของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะเปน 

ผูวินิจฉัย 

 ใหประธานสภาผูแทนราษฎรจัดใหมกีารประชุมรวมกนัเพือ่พิจารณากรณีตามวรรคสอง 

ภายในสิบหาวนันับแตวนัที่มกีรณีดังกลาว” 
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ผูแทนราษฎรจะใชอํานาจโดยลําเอียงใหเปนประโยชนตอรัฐบาลได เนื่องจากโดยปกติแลวผูที่จะ

เปนประธานสภาผูแทนราษฎรก็มักจะมาจากสมาชิกของพรรคการเมืองที่ไดรับเสียงขางมากในสภา 

ซึ่งก็จะเปนพรรคที่สามารถจัดตั้งรัฐบาลไดนั่นเอง นอกจากนี้การใหอํานาจบุคคลเดียวเปนผูวินิจฉัย

นั้นก็มีทั้งผลดีและผลเสีย กลาวคือมีผลดีที่ทําใหการวินิจฉัยกระทําไดอยางรวดเร็ว แตมีขอเสียคือ

ทําใหหลีกเลี่ยงลักษณะซึ่งขึ้นอยูกับตัวบุคคลไปไมได เพราะการใหผูหนึ่งผูใดตัดสินใจเพียงผูเดียว 

ก็จะมิไดมีการหารือหรือถกเถียงกันถึงเหตุผล จึงทําใหเกิดความรูสึกวาการวินิจฉัยนั้นไมมีเหตุผล

แนนอน ดังนั้น การกําหนดใหที่ประชุมรวมกันของประธานสภาผูแทนราษฎรและประธาน

คณะกรรมาธิการสามัญของสภาผูแทนราษฎรทุกคณะเปนผูวินิจฉัยในกรณีที่สงสัยวารางกฎหมาย

ที่เสนอเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหรือไม ก็เพื่อใหมีการทบทวนเหตุผลของประธานสภา

ผูแทนราษฎรอีกครั้ง เมื่อพิจารณาวาประธานคณะกรรมาธิการสามัญประจําสภาผูแทนราษฎรมี

ทั้งสิ้น 35 คน ก็ยอมจะมีการปรึกษาหารือหรือถกเถียงถึงเหตุผลของประธานสภาผูแทนราษฎรกัน

อยางกวางขวาง อันจะทําใหความหวาดกลัวของผูเสนอวาประธานสภาผูแทนราษฎรจะใชอํานาจ

ลําเอียงใหเปนประโยชนตอรัฐบาลลดนอยลงไปได 

 ถาผูเสนอไมไดคัดคานคําวินิจฉัยของประธานสภาผูแทนราษฎร ประธานสภาผูแทน 

ราษฎรก็จะสงรางกฎหมายนั้นไปยังนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาวาจะใหคํารับรองหรือไม ตาม

รัฐธรรมนูญ มาตรา 142 วรรคสอง40 และขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 111 

วรรคหนึ่ง41 หากนายกรัฐมนตรีใหคํารับรอง ประธานสภาผูแทนราษฎรก็จะบรรจุรางกฎหมาย

ดังกลาวเขาระเบียบวาระการประชุมตอไป ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีไมใหคํารับรอง รางกฎหมาย

ดังกลาวก็ไมสามารถเสนอได 

   

    

 

                                                 
 40 “ในกรณีที่รางพระราชบัญญัติซึ่งมีผูเสนอตาม (2) (3) หรือ (4) เปนรางพระราช 

บัญญัติเกี่ยวดวยการเงินจะเสนอไดตอเมื่อมีคํารับรองของนายกรัฐมนตรี” 

  41 “ในกรณีที่ประธานสภาเห็นวารางพระราชบัญญัติที่มีผูเสนอตามมาตรา 142 (2) (3) 

และ (4) ของรัฐธรรมนูญเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ใหประธานสภาแจงใหผูเสนอ

ทราบ หากผูเสนอไมคัดคานความเห็นของประธานสภาภายในเจ็ดวันนับแตวันสงคําแจง ใหถือวาไม

มีกรณีเปนที่สงสัยตามมาตรา 143 ของรัฐธรรมนูญ ก็ใหประธานสภาสงรางพระราชบัญญัตินั้นไปยัง

นายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาใหคํารับรอง...” 



 

 

84 

3.3.3 รางกฎหมายที่เสนอโดยศาลและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
 

 รางกฎหมายที่ศาลและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเปนผูเสนอ มีข้ันตอนในการ

ตรวจสอบดังนี้ 

1) ตรวจสอบรูปแบบและเนื้อหาของรางกฎหมายเชนเดียวกับรางกฎหมายที่เสนอ
โดยคณะรัฐมนตรี 

2) ตรวจสอบการใชถอยคํากฎหมาย ตัวสะกด คําถูกผิด และมาตราในรางกฎหมาย

วามีความเชื่อมโยงกันหรือไม  

 หากพบขอบกพรอง ตามขอ 1) และ 2) สํานักการประชุม สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร ก็จะแจงไปยังผูเสนอเพื่อแกไขรางกฎหมายใหถูกตองและสมบูรณตามกฎหมาย 

3) ตรวจสอบวาเปนรางกฎหมายที่ศาลและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีสิทธิเสนอ
หรือไม  

 สิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายของศาลและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไมไดมีอยูอยาง

สมบูรณดังเชนสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายของคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกรัฐสภา เนื่องจากศาลและ

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายไดเฉพาะรางกฎหมายที่รัฐธรรมนูญ

บัญญัติไวเทานั้น กลาวคือ หากเปนการเสนอรางพระราชบัญญัติ จะตองเปนรางพระราชบัญญัติ 

ที่เกี่ยวกับการจัดองคกร หรือรางพระราชบัญญัติที่ประธานศาลและประธานองคกรนั้นเปน 

ผูรักษาการ หากเปนการเสนอรางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ จะตองเปนราง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่ประธานศาลและประธานองคกรนั้นเปนผูรักษาการตาม

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

 หากตรวจสอบแลวพบวารางกฎหมายที่เสนอไมใชรางกฎหมายที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว 

ศาลและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญก็ไมมีสิทธิริเร่ิมเสนอรางกฎหมายดังกลาว 

4) ตรวจสอบวาเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหรือไม 
 หลังจากรางกฎหมายไดตรวจสอบวาถูกตองและสมบูรณตามกฎหมายแลว สํานักการ

ประชุม สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ก็จะเสนอรางกฎหมายใหประธานสภาผูแทนราษฎร

วินิจฉัยวารางกฎหมายที่เสนอนั้นเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ตามมาตรา 143 และขอบังคับ

การประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 110 หรือไม เมื่อประธานสภาผูแทนราษฎรวินิจฉัยแลว

ก็จะดําเนินการเชนเดียวกับรางกฎหมายที่สมาชิกรัฐสภาเปนผูเสนอ 
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3.3.4 รางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 
 

 รางกฎหมายที่ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเปนผูเสนอ มีข้ันตอนในการตรวจสอบดังนี้ 

1) ตรวจสอบวาประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่เขาชื่อเสนอกฎหมายมีจํานวนไมนอยกวา 

10,000 คน ตามที่รัฐธรรมนูญ มาตรา 163 กําหนดไวหรือไม นอกจากนี้ตามพระราชบัญญัติวาดวย

การเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ไดขยายความคําวา “ผูมีสิทธิเลือกตั้ง” ไวในมาตรา 3 วา ผูมี

สิทธิเลือกตั้ง หมายถึง ผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 

ดังนั้น ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มีสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายจะตองมีคุณสมบัติตามมาตรา 9942 

และไมมีลักษณะตองหามตามมาตรา 10043  

 

 

                                                 
 42 มาตรา 99 บุคคลผูมีคุณสมบัติดังตอไปนี้ เปนผูมีสิทธิเลือกตั้ง 

 (1) มีสัญชาติไทย แตบุคคลผูมีสัญชาติไทยโดยการแปลงสัญชาติ ตองไดสัญชาติไทย

มาแลวไมนอยกวาหาป 

 (2) มีอายุไมตํ่ากวาสิบแปดปบริบูรณในวันที่ 1 มกราคมของปที่มีการเลือกตั้ง และ 

 (3) มีชื่ออยูในทะเบยีนบานในเขตเลือกตั้งมาแลวเปนเวลาไมนอยกวาเกาสิบวันนับถึง

วันเลือกตั้ง 

 ผูมีสิทธิเลือกตั้งซึ่งอยูนอกเขตเลือกตั้งที่ตนมีชื่ออยูในทะเบียนบาน หรือมีชื่ออยูใน

ทะเบียนบานในเขตเลือกตั้งเปนเวลาไมนอยกวาเกาสิบวันนับถึงวันเลือกตั้ง หรือมีถิ่นที่อยูนอก

ราชอาณาจักร ยอมมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้ง ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่

บัญญัติไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ

การไดมาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา 

   43 มาตรา 100 บุคคลผูมีลักษณะดงัตอไปนี้ในวนัเลือกตัง้ เปนบุคคลตองหามมิใหใช

สิทธเิลือกตั้ง 

 (1) เปนภิกษุ สามเณร นักพรต หรือนักบวช 

 (2) อยูในระหวางถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง 

 (3) ตองคุมขังอยูโดยหมายของศาลหรือโดยคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย 

 (4) วิกลจริต หรือจิตฟนเฟอนไมสมประกอบ 
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  หากเปนการเขาชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนผูมี สิทธิเลือกตั้งเขาชื่อรองขอ 

ตอประธานรัฐสภา ประธานรัฐสภาจะดําเนินการตรวจสอบความถูกตองของเอกสาร44 และจํานวน 

ผูเขาชื่อเสนอกฎหมายวามีจํานวนครบถวนตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไวหรือไม45 หากผลการ

ตรวจสอบรายชื่อผูเขาชื่อเสนอกฎหมายมีไมครบจํานวน 10,000 คน ก็จะแจงใหผูแทนการเสนอ

กฎหมายทราบเพื่อใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมายเพิ่มเติม46 เมื่อพนกําหนดระยะเวลา 30 วันนับแต

วันที่ผูแทนการเสนอกฎหมายไดรับแจง หากผูแทนการเสนอกฎหมายมิไดดําเนินการเพื่อจัดใหมีการ

เขาชื่อเสนอกฎหมายเพิ่มเติมใหครบ 10,000 คน ประธานรัฐสภาก็จะสั่งจําหนายเรื่อง47 หากจํานวน

ผูเขาชื่อเสนอกฎหมายครบถวน ประธานรัฐสภาจะจัดใหมีการปดประกาศรายชื่อผูเขาชื่อเสนอ

กฎหมายไวในเขตทองที่ที่ผูเขาชื่อเสนอกฎหมายทั้งหลายมีชื่ออยูในทะเบียนบาน โดยปดประกาศที่

ศาลากลางจังหวัด ที่วาการอําเภอ สํานักงานเทศบาล ที่ทําการองคการบริหารสวนตําบล ที่ทําการ

ผูใหญบาน และเขตชุมชนหนาแนน เปนตน เพื่อเปดโอกาสใหผูที่มีชื่ออยูในบัญชีผูเขาชื่อเสนอ

กฎหมายแตมิไดประสงคจะเขาชื่อเสนอกฎหมายใชสิทธิยื่นคํารองคัดคานเพื่อใหขีดฆาชื่อตนเอง

ออกจากบัญชีรายชื่อ หากภายหลังการปดประกาศแลวทําใหจํานวนผูเขาชื่อเสนอกฎหมายไมครบ 

10,000 คน ประธานรัฐสภาก็จะแจงไปยังผูแทนการเสนอกฎหมายเพื่อใหมีการเขาชื่อเสนอ

กฎหมายเพิ่มเติม เมื่อพนกําหนดระยะเวลา 30 วันนับแตวันที่ผูแทนการเสนอกฎหมายไดรับแจง 

หากผูแทนการเสนอกฎหมายมิไดดําเนินการใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมายเพิ่มเติมใหครบ 10,000 

คน ประธานรัฐสภาก็จะสั่งจําหนายเรื่อง48  

                                                 
 44 เอกสารประกอบการเขาชื่อเสนอกฎหมาย ประกอบดวย แบบแสดงรายการเกี่ยวกับ

ชื่อ ที่อยู ลายมือชื่อของผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย (แบบ ข.ก. 1) และผูแทนการเสนอกฎหมาย (แบบ 

ข.ก. 3) พรอมทั้งสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน หรือบัตรประจําประชาชนที่หมดอายุ หรือบัตรหรือ

หลักฐานอื่นใดของทางราชการที่มีรูปถายสามารถแสดงตนได และสําเนาทะเบียนบานของทุกคน 
45 การตรวจสอบจํานวนผูเขาชื่อเสนอกฎหมายจะกระทําโดยการบันทึกเลขประจําตัว

ประชาชน 13 หลัก ของผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย และจัดสงขอมูลดังกลาวไปยังสํานักทะเบียนกลาง 

กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย เพื่อใหตรวจสอบวาผูที่เขาชื่อเสนอกฎหมายนั้นมีตัวตนอยู

จริงหรือไม เปนผูมีสิทธิเลือกตั้งหรือไม และมีถิ่นฐานอยูที่ใด 

 46 ประกาศรัฐสภา เร่ือง หลกัเกณฑและวิธกีารดําเนินการเขาชื่อเสนอกฎหมาย ขอ 9 

 
47

 ประกาศรัฐสภา เร่ือง หลกัเกณฑและวิธกีารดําเนินการเขาชื่อเสนอกฎหมาย ขอ 10 

48 พระราชบัญญติัวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 มาตรา 8 วรรคสาม 
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 หากเปนการเขาชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งซึ่งมีจํานวนไมนอยกวา 

100 คน รองขอใหคณะกรรมการการเลือกตั้งจัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมาย ก็ไมตองดําเนินการ

ตามขั้นตอนดังกลาวขางตน เนื่องจากคณะกรรมการการเลือกตั้งไดตรวจสอบความถูกตองของ

เอกสารและจํานวนผูเขาชื่อเสนอกฎหมาย พรอมทั้งจัดทําบัญชีรายชื่อทั้งหมดของผูมีสิทธิเลือกตั้งที่

เขาชื่อเสนอกฎหมายเสนอตอประธานรัฐสภาแลว 

2) ตรวจสอบรูปแบบและเนื้อหาของรางกฎหมายเชนเดียวกับรางกฎหมายที่เสนอ
โดยคณะรัฐมนตรี นอกจากนี้ตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 

มาตรา 5 ไดขยายความรูปแบบของรางกฎหมายที่จะเสนอประกอบใหรัฐสภาพิจารณา ดังนี้ 

  - รางกฎหมายที่จะเสนอใหรัฐสภาพิจารณาจะตองจัดทําในรูปแบบของราง

พระราชบัญญัติ 

  - จะตองมีบันทึกหลักการและเหตุผล และบันทึกวิเคราะหสรุปสาระสําคัญของ

รางพระราชบัญญัติ 

  - จะตองมีบทบัญญัติแบงเปนมาตราที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเขาใจไดวามีความ

ประสงคจะตรากฎหมายในเรื่องใด 

  - จะตองมีหลักเกณฑและวิธีการในการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมายนั้น

อยางไร  

  - จะตองจัดทําคําชี้แจงความมุงหมายของการกําหนดหลักการในแตละ

บทบัญญัติของกฎหมายที่เสนอใหเพียงพอที่จะเขาใจเหตุผลที่กําหนดไวในแตละมาตราไดดวย 

3) ตรวจสอบการใชถอยคํากฎหมาย ตัวสะกด คําถูกผิด และมาตราในรางกฎหมาย

วามีความเชื่อมโยงกันหรือไม  

 หากพบขอบกพรองตามขอ 2) หรือ 3) สํานักการประชุม สํานักงานเลขาธิการสภา

ผูแทนราษฎร ก็จะแจงไปยังผูแทนการเสนอกฎหมายเพื่อใหแกไขรางกฎหมายใหถูกตองและ

สมบูรณตามกฎหมาย 

4) ตรวจสอบวาเปนรางพระราชบัญญัติตามที่กําหนดในหมวด 3 สิทธิเสรีภาพของ

ชนชาวไทย หรือหมวด 5 แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยหรือไม  

 หากรางพระราชบัญญัติที่เสนอไมเปนไปตามที่กําหนดในหมวด 3 หมวด 5 ของ

รัฐธรรมนูญ ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งก็ไมสามารถเขาชื่อเสนอได 
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5) ตรวจสอบวาเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหรือไม 
 หลังจากสํานักการประชุม สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ตรวจสอบราง

กฎหมายเรียบรอยแลว ก็จะเสนอรางกฎหมายใหประธานสภาผูแทนราษฎรวินิจฉัยวารางกฎหมายที่

เสนอนั้นเปนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ตามมาตรา 143 และขอบังคับการประชุมสภา

ผูแทนราษฎร พ.ศ. 2551 ขอ 110 หรือไม เมื่อประธานสภาผูแทนราษฎรวินิจฉัยแลวก็จะดําเนินการ

เชนเดียวกับรางกฎหมายที่สมาชิกรัฐสภาเปนผูเสนอ 


