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บทสรุปผู้บรหิาร 
 

 รายงานเรื่อง “การสร้างเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชนของส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา” มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษากระบวนการจัดท าร่างกฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามบทบัญญัติ
มาตรา 133 (3) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ที่บัญญัติให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่
น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคนเข้าชื่อเสนอกฎหมายตามหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชาวไทย หรือหมวด 5 
หน้าที่ของรัฐ ทั้งนี้ ตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย และบทบัญญัติมาตรา 256 (1) ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่บัญญัติให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่าห้าหมื่นคน 
สามารถยื่นญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ซึ่งสิทธิ
การเข้าชื่อเสนอกฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้งถูกรับรองไว้ตั้งแต่มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ต่อมา เมื่อมีค าสั่งหัวหน้า
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 71/2559 เรื่อง การยกเลิกกฎหมายว่าด้วยสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ กฎหมายว่าด้วยสภาการเมือง และกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย และ 

มีค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 19/2561 เรื่อง กลไกการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ 
ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง จากกรณีที่มีค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติทั้งสองฉบับดังกล่าวมีผลเป็นการยกเลิกกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายทั้งฉบับ  
จึงส่งผลให้ในขณะนี้ไม่มีหน่วยงานหลักท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาและสนับสนุนการด าเนินการในการร่าง
กฎหมายของประชาชน และก่อให้เกิดปัญหาข้อขัดข้องในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 
ดังที่เห็นได้จากกรณีร่างกฎหมายที่ถูกเสนอโดยผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่ผ่านมาตั้งแต่ปี 2540 จนถึงปัจจุบันได้รับ
การพิจารณาและให้ประกาศใช้บังคับเพียง 10 ฉบับ จากทั้งหมด 84 ฉบับ 

 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในฐานะที่เป็นหน่วยงานซึ่งมีภารกิจเกี่ยวกับการจัดท ากฎหมาย 
การใช้กฎหมายและการพัฒนากฎหมายให้ถูกต้อง สร้างความเป็นธรรมและส่งเสริมการพัฒนาประเทศและ
ประโยชน์สุขของประชาชน แต่ไม่ปรากฏว่าส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาอยู่ในฐานะเป็นหน่วยงาน
ที่มีหน้าที่และอ านาจเกี่ยวกับการช่วยเหลือในการจัดท าร่างกฎหมายแก่ประชาชน ประกอบกับ
นโยบายและเป้าหมายการให้บริการของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไม่มีส่วนใดที่มีความเชื่อมโยง
โดยตรงกับการจัดให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจัดท าและเสนอร่างกฎหมายตามแผนการปฏิรูป
ประเทศด้านกฎหมาย การที่รัฐบาลมีนโยบายเพ่ิมศักยภาพหน่วยงานที่มีหน้าที่จัดท ากฎหมายให้สามารถ
ปฏิบัติงานได้อย่างรวดเร็ว สามารถให้ความช่วยเหลือแก่ภาคเอกชนและประชาชนได้ตามหลักเกณฑ์  
ที่จะเปิดกว้างขึ้น  ดังนั้น ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในฐานะหน่วยงานกลางในการพิจารณาและ
จัดท าร่างกฎหมายจึงสมควรจัดให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจัดท าและเสนอร่างกฎหมาย และ
พัฒนาองค์กรให้แสดงบทบาทน าในการสร้างเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชน เพ่ือให้ร่างกฎหมายที่
เสนอโดยผู้มีสิทธิเลือกตั้งมีกระบวนการพิจารณาและจัดท าร่างกฎหมายที่มีคุณภาพและมาตรฐาน
เช่นเดียวกับร่างกฎหมายของฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) เนื่องจากส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็น
องค์กรที่มีความรู้ ความสามารถ และมีประสบการณ์เกี่ยวกับการจัดท าร่างกฎหมาย การวิจัยและพัฒนา
กฎหมาย และมีความพร้อมที่จะเข้ามาด าเนินการแก้ไขหรือพัฒนาให้การเข้าชื่อเสนอกฎหมายของ
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งให้ประสบความส าเร็จ 
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ในครั้งนี้ พร้อมทั้งได้ให้ค าชี้แนะที่เป็นประโยชน์ในการจัดท ารายงาน ท าให้สามารถน ามาเป็นแนวทาง 

ในการจัดท ารายงานให้สมบูรณ์ยิ่งข้ึน ทั้งนี้เพ่ือก่อให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสืบต่อไป 

 ขอขอบคุณส านักงาน ก.พ. ที่จัดหลักสูตรการฝึกอบรมที่มีคุณค่านี้ขึ้น และให้โอกาสเข้ารับ  

การอบรมในการเพ่ิมพูนความรู้และทักษะด้านการบริหารระดับสูง ท าให้สามารถน าความรู้ที่ได้รับ
ตลอดการฝึกอบรมมาใช้ประโยชน์ในการพัฒนาองค์กรต่อไป 
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2. ข้อเสนอโครงการพฒันางาน 
 “การสร้างเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชนของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา” 
 
 2.1 การก าหนดประเดน็การศกึษา 
  2.1.1 ปัญหา ความท้าทาย หรือการพัฒนา ที่เลือกศึกษา 
    “เครือข่ายการร่างกฎหมาย” อาจเป็นถ้อยค าที่ยังไม่มีการใช้อย่างแพร่หลาย แต่หากจะกล่าว
เฉพาะค าว่า “เครือข่าย” (Network)  ปรากฏว่ามีการจัดตั้งกลุ่มบุคคลหรือองค์กรหรือการปฏิบัติงานที่มี
ลักษณะติดต่อประสานกันเป็นโยงใยอยู่เป็นจ านวนมาก เช่น เครือข่ายโทรคมนาคม เครือข่ายวิทยุชุมชน 

เครือข่ายนักวิจัย เครือข่ายแรงงาน เครือข่ายผู้บริโภค เครือข่ายหลักประกันสุขภาพ เครือข่ายองค์กร
ชาวบ้าน เครือข่ายภาคประชาชน เครือข่ายเกษตรกรรมทางเลือก เป็นต้น เครือข่ายเหล่านี้อาจถูกเรียกขาน
ตามลักษณะของการปฏิบัติงาน หรือมีการจัดตั้งในลักษณะของการรวมตัวของกลุ่มบุคคลที่มีวัตถุประสงค์
ในการติดต่อ ส่งเสริม และสนับสนุนซึ่งกันและกัน รวมทั้งมีวัตถุประสงค์ในการด าเนินการด้านต่าง ๆ ตามที่
มีการรวมกลุ่มกัน หรือบางเครือข่ายมีการจดทะเบียนจัดตั้งเป็นสมาคมหรือมูลนิธิเพ่ือให้มีฐานะเป็นนิติ
บุคคลตามกฎหมาย เช่น สมาคมพัฒนาเครือข่ายองค์กรชุมชน สมาคมเครือขายวิทยุเพ่ือความมั่นคง สมาคม
เครือขายสรางบานแปงเมืองพะเยา สมาคมเครือขายงดเหลาและลดปจจัยเสี่ยงตอสุขภาพ มูลนิธิภาคี
เครือข่ายธรรมาภิบาล มูลนิธิเครือข่ายพัฒนาบ้านเด็ก มูลนิธิเครือข่ายผู้ติดเชื้อ เอชไอวี/เอดส์ ประเทศไทย 

มูลนิธิเครือขายศาสนาเพ่ือสังคม มูลนิธิเครือขายพัฒนาหลักประกันสุขภาพถวนหนาแหงเอเชีย มูลนิธิ
เครือขายวัฒนธรรม มูลนิธิเครือขายพยาบาลชุมชน เป็นต้น ปรากฎการณ์ที่เกิดขึ้นจากการรวมตัวกันเป็น
เครือข่ายต่าง ๆ มีปัจจัยส าคัญเพ่ือตอบสนองความต้องการของภาคประชาชน ซึ่งสอดคล้องกับสิทธิและ
เสรีภาพของปวงชนชาวไทยที่ก าหนดให้บุคคลหรือชุมชนมีสิทธิและเสรีภาพ ได้รับความคุ้มครองหรือได้รับ
บริการในเรื่องต่าง ๆ จากรัฐ และการใดที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของรัฐ ถ้าการนั้นเป็นการท าให้
เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชนที่จะติดตามเร่งรัดให้รัฐ
ด าเนินการ ที่ผ่านมามีกลุ่มบุคคลหรือองค์กรเครือข่ายที่มีลักษณะเป็น “เครือข่ายการร่างกฎหมาย” (Law 
Drafting Network) เรียกร้องให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติยุติบทบาทในการพิจารณากฎหมาย เรียกร้องให้มี
การเข้าชื่อเสนอกฎหมายเพ่ือยกเลิกค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่มีเนื้อหาขัดต่อหลักสิทธิ
มนุษยชน สิทธิชุมชน และสิทธิทางการเมือง รวมทั้ง กรณีที่มีเครือข่ายภาคประชาชนบางส่วนเรียกร้องให้
สภานิติบัญญัติแห่งชาติแก้ไขพระราชบัญญัติส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล พ.ศ. .... 
 ข้อเท็จจริงปรากฏว่านับตั้งแต่วันที่ 22 พฤษภาคม 2557 เมื่อคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติได้เข้าควบคุมอ านาจการปกครองประเทศและประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

(ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 เมื่อวันที่ 22 กรกฎาคม 2557 และส่งผลกระทบต่อสิทธิการเข้าชื่อ
เสนอกฎหมายของประชาชนตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556  

ถึงแม้ว่าจะไม่มีการยกเลิกพระราชบัญญัติฉบับนี้ แต่โดยผลจากรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวที่ก าหนดผู้มี
สิทธิเสนอกฎหมายได้เพียง 3 กลุ่ม คือ สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ คณะรัฐมนตรี หรือสภาปฏิรูป
แห่งชาติ และกรณีเป็นพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงิน จะเสนอได้แต่โดยคณะรัฐมนตรีเท่านั้น  

จึงส่งผลให้การเข้าชื่อเสนอกฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่สามารถกระท าได้เนื่องจากสิทธิดังกล่าว
ไม่ได้ถูกรับรองไว้ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 และท าให้
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ร่างกฎหมายเข้าชื่อของประชาชนที่ค้างการพิจารณาอยู่ก่อนหรือที่อยู่ระหว่างด าเนินการจ านวนหลาย
ฉบับไม่สามารถด าเนินการต่อไปได้ ประกอบกับมีค าสั ่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ  
ที่ 71/2559ฯ ยกเว้นหมวด 3 ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายให้ยังคงมีผลใช้บังคับต่อไปจนกว่า
จะมีกฎหมายอ่ืนใดบัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืน และต่อมามีค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ  
ที่ 19/2561ฯ ให้ยกเลิกหมวด 3 แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 โดยผลของ
ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติทั้งสองฉบับดังกล่าวท าให้กฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมายสิ้นผลไปทั้งฉบับ และส่งผลให้ในขณะนี้ไม่มีหน่วยงานหลักท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาและสนับสนุน 

การด าเนินการในการร่างกฎหมายของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามมาตรา 6 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการเข้าชื่อกฎหมาย พ.ศ. 2556 ที่ก าหนดให้ผู้ริเริ่มสามารถขอให้ส านักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับ 

การช่วยเหลือในการจัดท าร่างกฎหมายแก่ประชาชน ช่วยด าเนินการยกร่างพระราชบัญญัติก่อนเสนอร่าง
พระราชบัญญัตินั้นต่อประธานรัฐสภา 

 เมื่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มีผลใช้บังคับ และมีบทบัญญัติ
รับรองสิทธิการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามมาตรา 133 (3) และตามมาตรา 256 

โดยผู้มีสิทธิเลือกตั้งยังสามารถด าเนินการเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 แต่จะต้องด าเนินการยื่นต่อประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เนื่องจากบทเฉพาะกาล
มาตรา 263 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติไว้โดยสรุปว่า ในระหว่างที่ยังไม่มีสภา
ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญนี้ ให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติที่ตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ยังคงท าหน้าที่รัฐสภา สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา
ต่อไป และให้สมาขิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ซึ่งด ารงต าแหน่งอยู่ในวันก่อนวันประกาศใช้รัฐธรรมนูญนี้ 
ท าหน้าที่เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา ตามล าดับ และในระหว่างที่สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติท าหน้าที่รัฐสภา สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา ให้อ านาจของประธานรัฐสภา ประธานสภา
ผู้แทนราษฎร หรือประธานวุฒิสภา ตามรัฐธรรมนูญนี้หรือกฎหมายเป็นอ านาจของประธานสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ โดยประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งสามารถใช้สิทธิการเข้าชื่อเสนอกฎหมายตามกฎหมายว่าด้วยการ
เข้าชื่อเสนอกฎหมายต่อประธานรัฐสภาตามขั้นตอนดังต่อไปนี้ 

(1) การริเริ่มเสนอร่างพระราชบัญญัติ โดยคณะบุคคลที่เรียกว่า “ผู้ริเริ่ม” จ านวนไม่น้อย
กว่า 20 คน ซึ่งผู้ริเริ่มจะต้องเป็นบุคคลผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามมาตรา 95 และไม่เป็นบุคคลที่มีลักษณะ
ต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิเลือกตั้งตามมาตรา 96 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ทั้งนี้ ผู้ริเริ่มต้องจัดท า
ร่างพระราชบัญญัติ พร้อมทั้งบันทึกหลักการและเหตุผลในการเสนอร่างพระราชบัญญัติเสนอมาพร้อมกันด้วย 

ในการนี้ ผู้ริเริ่มสามารถร้องขอให้ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรหรือหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่
เกี่ยวกับการช่วยเหลือในการจัดท าร่างกฎหมายแก่ประชาชนด าเนินการยกร่างพระราชบัญญัติให้ก่อนที่
จะแจ้งต่อประธานรัฐสภาก็ได้ 

(2) การตรวจสอบหลักการและเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติ ประธานรัฐสภาจะตรวจสอบว่า
ร่างพระราชบัญญัติที่เสนอมามีหลักการและสาระส าคัญตามที่บัญญัติไว้หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของ 
ปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหรือไม่ หากไม่เป็นไป
ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ประธานรัฐสภาจะแจ้งให้ผู้ริเริ่มทราบเป็นหนังสือพร้อมทั้งส่งเรื่องคืน หรือ
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ด าเนินการตามขั้นตอนต่อไปหากร่างพระราชบัญญัติมีหลักการและมีสาระส าคัญตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

(3) การชักชวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งร่วมลงลายมือชื่อเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติ 
ร่างพระราชบัญญัติที่ได้รับการตรวจสอบแล้วว่าเป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

ให้ผู้ริเริ่มด าเนินการชักชวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามมาตรา 95 และไม่เป็นบุคคลที่มีลักษณะต้องห้ามมิให้ใช้
สิทธิเลือกตั้งตามมาตรา 96 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยร่วมลงลายมือชื่อเข้าชื่อเสนอร่าง
พระราชบัญญัต ิ

(4) การยื่นค าร้องขอเข้าขื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อประธานรัฐสภา เมื่อผู้ริเริ่มรวบรวม
รายชื่อผู้มีสิทธิเลือกตั้ง จ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคน ให้ยื่นค าร้องขอเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อ
ประธานรัฐสภา  

(5) การตรวจสอบความถูกต้องและครบถ้วนของเอกสารการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

ประธานรัฐสภาจะด าเนินการตรวจสอบความถูกต้องและครบถ้วนของเอกสาร เมื่อเห็นว่าถูกต้องครบถ้วนแล้ว 
ประธานรัฐสภาจะประกาศรายชื่อของผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายต่อไป และในกรณีที่ประธานรัฐสภาตรวจสอบ
แล้วเห็นว่ามีลายมือชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งหรือมีเอกสารไม่ถูกต้องครบถ้วน ผู้ริเริ่มจะต้องด าเนินการ 

ให้ถูกต้องครบถ้วนภายในระยะเวลาที่ก าหนด 
(6) การประกาศรายชื่อผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายและการคัดค้าน การประกาศรายชื่อผู้เข้าชื่อ

เสนอกฎหมายเป็นไปเพ่ือให้ผู้ที่มีรายชื่อเป็นผู้มีรายชื่อเสนอกฎหมายแต่มิได้ร่วมเข้าชื่อด้วย มีสิทธิยื่น 

ค าร้องต่อประธานรัฐสภาเพ่ือให้ขีดฆ่ารายชื่อตัวเองออกจากบัญชีรายชื่อผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมาย ในกรณีที่
รายชื่อผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายมีจ านวนไม่ครบหนึ่งหมื่นคน ผู้ริเริ่มจะต้องด าเนินการให้มีการเข้าชื่อเสนอ
กฎหมายเพ่ิมเติมให้ถึงหนึ่งหมื่นคนภายในระยะเวลาที่ก าหนด หากไม่มีการคัดค้านหรือมีการคัดค้านแต่
จ านวนผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายยังมีจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคนให้ประธานรัฐสภาน าร่างพระราชบัญญัติ
ทีเ่สนอเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภาต่อไป  

(7) การด าเนินการให้รัฐสภาพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ ให้ประธานรัฐสภาด าเนินการให้
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาพิจารณาร่างพระราชบัญญัติต่อไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ในกรณีท่ีมีค าวินิจฉัยว่าร่างพระราชบัญญัติที่เสนอนั้นเกี่ยวด้วยการเงิน ให้ประธานสภา
ผู้แทนราษฎรส่งร่างพระราชบัญญัตินั้นต่อนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาให้ค ารับรองก่อน 

 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ในฐานะเป็นหน่วยงานกลางที่มีภารกิจเกี่ยวกับการจัดท า
กฎหมาย การใช้กฎหมายและการพัฒนากฎหมายให้ถูกต้อง โดยกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2556 ก าหนดให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามี
ภารกิจเกี่ยวกับการจัดท ากฎหมาย การใช้กฎหมายและการพัฒนากฎหมายให้ถูกต้อง สร้างความเป็น
ธรรม และส่งเสริมการพัฒนาประเทศและประโยชน์สุขของประชาชน ตลอดจนพัฒนาบุคลากรให้มี
ความเชี่ยวชาญด้านกฎหมาย โดยให้มีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 
 (1) พิจารณาและจัดท าร่างกฎหมายตามที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย
และพิจารณาเสนอความเห็นให้มีการแก้ไข ปรับปรุง หรือยกเลิกกฎหมาย รวมทั้งช่วยเหลือหน่วยงาน
ของรัฐในการจัดท าร่างกฎหมาย  

 (2) ให้ความเห็นทางกฎหมายแก่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี และหน่วยงานของรัฐ 
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 (3) ประสานงานด้านการนิติบัญญัติ โดยการตรวจสอบดูแลงานกฎหมายของประเทศ
และแก้ไขปัญหาข้อขัดข้องในการเสนอกฎหมาย รวมทั้งการช่วยเหลืองานด้านกฎหมายในชั้น
รัฐสภา 
 (4) จัดท าค าแปลกฎหมาย ให้ความเห็นทางกฎหมายเกี่ยวกับการกู้เงิน และให้ค าปรึกษา
หรือปฏิบัติงานอ่ืนอันเกี่ยวกับกฎหมายให้แก่หน่วยงานของรัฐหรือตามที่รัฐบาลต่างประเทศหรือ
สถาบันระหว่างประเทศร้องขอ 
 (5) วิจัยและพัฒนากฎหมาย โดยตรวจสอบสภาพปัญหาของประเทศและของสังคม
แล้วท าการศึกษาวิจัยเพื่อเสนอร่างกฎหมายใหม่หรือแก้ไขกฎหมายเดิม 

 (6) พัฒนาหลักกฎหมายปกครองเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์การปฏิบัติราชการ และส่งเสริม
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปฏิบัติราชการ รวมทั้งรับผิดชอบกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองและกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
 (7) ท าหน้าที่เป็นศูนย์ข้อมูลกฎหมายกลาง โดยการรวบรวมข้อมูลที่เกี่ยวข้อง 
แล้วให้บริการค้นคว้าแก่รัฐบาล รัฐสภา หน่วยงานของรัฐ และประชาชน 
 (8) ด าเนินการพัฒนานักกฎหมายภาครัฐเพ่ือให้มีความรู้ความเชี่ยวชาญด้านกฎหมาย
มหาชน 
 (9) ปฏิบัติการอ่ืนใดตามท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของส านักงาน หรือตามที่
นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 

   จากภารกิจของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในส่วนที่เกี่ยวกับการจัดท าร่างกฎหมาย 

ซึ่งมีอ านาจหน้าที่พิจารณาและจัดท าร่างกฎหมายตามที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย และ
พิจารณาเสนอความเห็นให้มีการแก้ไข ปรับปรุง หรือยกเลิกกฎหมาย รวมทั้งการช่วยเหลือหน่วยงานของรัฐ
ในการจัดท าร่างกฎหมาย วิจัยและพัฒนากฎหมาย โดยตรวจสอบสภาพปัญหาของประเทศและของ
สังคม แล้วท าการศึกษาวิจัยเพ่ือเสนอร่างกฎหมายใหม่หรือแก้ไขกฎหมายเดิม และท าหน้าที่เป็นศูนย์
ข้อมูลกฎหมายกลาง โดยการรวบรวมข้อมูลที่เกี่ยวข้อง แล้วให้บริการค้นคว้าแก่รัฐบาล รัฐสภา หน่วยงาน
ของรัฐ และประชาชน เมื่อพิจารณาประกอบกับวิสัยทัศน์ของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่มุ่งด ารง
ไว้ซึ่งความเป็นองค์กรกลางทางกฎหมายของประเทศและได้รับการยอมรับเชื่อถือในการจัดท ากฎหมาย 

มีพันธกิจในการจัดท ากฎหมายที่มีคุณภาพ จัดท ากฎหมายเพ่ือแก้ไขปัญหาการบริหารราชการแผ่นดินได้
อย่างมีประสิทธิภาพและพัฒนากฎหมายของประเทศให้ทันสมัย โดยมีเป้าหมายการให้บริการให้มีกลไก
เพ่ิมประสิทธิภาพการจัดท ากฎหมายและปฏิรูปการจัดท ากฎหมายตามรัฐธรรมนูญ แต่อ านาจหน้าที่
ดังกล่าวยังขาดความเชื่อมโยงกับภาคประชาชน โดยเฉพาะประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งซึ่งใช้สิทธิ
เข้าชื่อเสนอร่างกฎหมาย ดังนั้น ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงมีความจ าเป็นต้องปรับปรุงภารกิจ
และอ านาจหน้าที่ให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบบริหารจัดการ
ภาครัฐ การปฏิรูปประเทศด้านกฎหมาย และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาต้องจัดให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจัดท าและเสนอร่างกฎหมาย และ
พัฒนาองค์กรให้แสดงบทบาทน าในการสร้างเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชนต่อไป 
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  2.1.2 ความจ าเป็นในการด าเนินการแก้ไขหรือพัฒนา 
    จากสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นนับตั้งแต่คณะรักษาความสงบแห่งชาติได้เข้าควบคุมอ านาจการ
ปกครองประเทศและประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 

โดยไม่มีบทบัญญัติให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลอืกตั้งสามารถเข้าชื่อเสนอกฎหมายตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อ
เสนอกฎหมายได้ และต่อมามีค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติรวม 2 ฉบับ ยกเลิกพระราชบัญญัติ
ปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 ทั้งฉบับ จึงท าให้ไม่มีคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายและส านักงานคณะกรรมการ
ปฏิรูปกฎหมายเป็นผู้ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาและสนับสนุนการด าเนินการร่างกฎหมายของประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้ง ถึงแม้ว่าในเวลาต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จะบัญญัติรับรองให้ 
ผู้มีสิทธิเลือกตั้งสามารถด าเนินการเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้ก็ตาม แต่การที่ผู้ริเริ่มจะร้องขอ ให้
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรหรือหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการช่วยเหลือในการจัดท า
ร่างกฎหมายแก่ประชาชน ด าเนินการยกร่างพระราชบัญญัติให้ก่อนที่จะแจ้งประธานรัฐสภาต่อไปนั้น 

ปรากฏว่าประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งและผู้ริเริ่มส่วนใหญ่ยังมีข้อจ ากัดในการด าเนินการเกี่ยวกับการเข้าชื่อ
เสนอกฎหมาย โดยเฉพาะการพิจารณาว่าหลักการและสาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติเป็นไปตามหมวด 

3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหรือไม่ ในการนี้ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ในฐานะเป็นองค์กรที่มีความรู้ ความสามารถ และมีประสบการณ์เกี่ยวกับการจัดท าร่างกฎหมาย การวิจัย
และพัฒนากฎหมาย จึงมีความพร้อมที่จะเข้ามาด าเนินการแก้ไขหรือพัฒนาให้การเข้าชื่อเสนอกฎหมาย
ของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งให้มีความถูกต้องตรงตามวัตถุประสงค์ รวมทั้งให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ 
วิธีการ และเงื่อนไขตามที่กฎหมายบัญญัติต่อไป 

  2.1.3 สภาพปัญหาที่ผ่านมา แนวโน้มของปัญหาในอนาคต และผลกระทบที่เกิดขึน้ 
    2.1.3.1 สภาพปัญหาที่ผ่านมา 
   นับตั้งแต่สิทธิการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของผู้มีสิทธิเลอืกตั้งถูกรับรองโดยรฐัธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และมีการตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2542 ซึ่งกระบวนการจัดท าและเสนอร่างกฎหมายตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายใน
ขณะนั้นไม่ได้ก าหนดรายละเอียดการช่วยเหลือผู้มีสิทธิเลือกตั้งในการด าเนินการจัดท าและเสนอร่าง
กฎหมาย ดังนั้น ก่อนที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะถูกยกเลิกไป มีการเข้าชื่อ
เสนอกฎหมายทั้งหมด จ านวน 16 ฉบับ และมีการประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายเพียงฉบับเดียวคือร่าง 
พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ... โดยมีข้อขัดข้องเกี่ยวกับการด าเนินการเข้าชื่อเสนอ
กฎหมายหลายประการ กล่าวคือ  
   (1) จ าหน่ายเรื่องเนื่องจากจ านวนผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายไม่ครบ 50,000 คน จ านวน 
7 ฉบับ  
   (2) ตกไปตามมาตรา 178 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 จ านวน 2 ฉบับ 

   (3)  หลักการไม่เป็นไปตามหมวด 3 หรือหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 จ านวน 1 ฉบับ 
   (4) สิ้นสุดไปเนื่องจากมีการประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 จ านวน 5 ฉบับ  
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      เมื่อมีการประกาศใช้บังคับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
และมีการปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยให้ยกเลิกพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อ
เสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 โดยมีการตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 

และในระหว่างนั้นมีการตราพระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 ขึ้นมาใหม่ด้วย 
ซ่ึงพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับนี้มีความสอดคล้องกัน เนื่องจากกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้
ก าหนดรายละเอียดการช่วยเหลือผู้มีสิทธิเลือกตั้งไว้โดยก าหนดให้มี “ผู้ริเริ่ม” และในกรณีท่ีผู้ริเริ่มประสงค์
จะให้ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหน่วยงานที่มี
อ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการช่วยเหลือในการจัดท าร่างกฎหมายแก่ประชาชน ยกร่างพระราชบัญญัติให้ก่อนที่
จะแจ้งประธานรัฐสภาที่ในการด าเนินการจัดท าและเสนอร่างกฎหมายได้ ดังนั้น ก่อนที่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 จะถูกยกเลิกไป มีการเข้าชื่อเสนอกฎหมายทั้งหมด จ านวน 51 ฉบับ 
และปรากฏว่ามีการประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมาย จ านวน 8 ฉบับ คือ  
      (1) ร่างพระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน (ฉบับที่..) พ.ศ. ....  
      (2) ร่างพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา (ฉบับที่ ..)  
พ.ศ. ....  
      (3) ร่างพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....  
      (4) ร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ (ฉบับที่ ..)  
พ.ศ. ....  
      (5) ร่างพระราชบัญญัติวิชาชีพแพทย์แผนไทย พ.ศ. ....  
      (6) ร่างพระราชบัญญัติวิชาชีพการสาธารณสุข พ.ศ. ....  
      (7) ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. ....  
      (8) ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... 
      อย่างไรก็ตาม มีข้อขัดข้องเกี่ยวกับการด าเนินการเข้าชื่อเสนอกฎหมายหลาย
ประการ กล่าวคือ  
      (1) รัฐสภามีมติไม่รับหลักการ จ านวน 1 ฉบับ 

      (2) สภาผู้แทนราษฎรมีมติไม่รับหลักการ จ านวน 1 ฉบับ  
      (3) นายกรัฐมนตรีพิจารณาไม่ให้ค ารับรอง จ านวน 4 ฉบับ 
      (4) ประธานรัฐสภาสั่งจ าหนายเรื่อง จ านวน 7 ฉบับ 
      (5) สิ้นสุดไปเนื่องจากมีการควบคุมอ านาจการปกครองประเทศโดยคณะรักษา 

ความสงบแห่งชาติ จ านวน 30 ฉบับ 
      เมื่อมีการประกาศใช้บังคับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
ได้มีการด าเนินการเกี่ยวกับการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามค าสั่งสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติที่ 162/2560 เรื่อง มอบหมายหน้าที่และอ านาจในการด าเนินการเกี่ยวกับการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย
หรือเสนอญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง (ข้อมูล ณ วันที่ 7 กุมภาพันธ์ 
2562) มีการเข้าชื่อเสนอกฎหมายทั้งหมด จ านวน 17 ฉบับ และปรากฏว่ามีร่างพระราชบัญญัติที่ผ่านการ
พิจารณาของสภานิติบัญญัติแห่งชาติในการลงมติวาระที่ 3 และเห็นสมควรประกาศใช้เป็นกฎหมาย จ านวน 
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1 ฉบับ คือ ร่างพระราชบัญญัติสหกรณ์ (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... โดยมีข้อขัดข้องเกี่ยวกับการด าเนินการ และอยู่
ระหว่างการด าเนินการของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ กล่าวคือ  
      (1) นายกรัฐมนตรีพิจารณาไม่ให้ค ารับรอง จ านวน 1 ฉบับ 

      (2) เสนอกรรมาธิการกิจการสภานิติบัญญัติแห่งชาติพิจารณา จ านวน 2 ฉบับ 

      (3) ส่งนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาให้ค ารับรอง จ านวน 1 ฉบับ 

      (4) แจ้งให้ผู้ริเริ่มจัดให้มีการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย จ านวน 4 ฉบับ  
      (5) นายกรัฐมนตรีแจ้งว่าส่งให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเสนอความเห็นเพ่ือประกอบการ
พิจารณา จ านวน 2 ฉบับ  
      (6) เสนอประธานวินจิฉัยร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวดว้ยการเงิน จ านวน 4 ฉบับ  
      (7) อยู่ระหว่างด าเนินการของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ จ านวน 2 ฉบับ 
      อย่างไรก็ตาม ข้อเท็จจริงปรากฏว่ามีผู้ริเริ่มยื่นความประสงค์ให้ส านักงานเลขาธิการ
สภาผู้แทนราษฎรจัดท าร่างพระราชบัญญัติตามกฎหมายว่าดว้ยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเพียง 5 ฉบับ    
    2.1.3.2 แนวโน้มของปัญหาในอนาคต  
     การเข้าชื่อเสนอกฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้งในอนาคตขณะที่ไม่มีคณะกรรมการ
ปฏิรูปกฎหมายและส านักงานคณะกรรมการกฎหมายเป็นผู้ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาและสนับสนุนการ
ด าเนินการร่างกฎหมายของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง ย่อมส่งผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของปวงชน
ชาวไทยตามที่บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะในมาตรา 133 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยให้มีอ านาจ
เข้าชื่อเสนอกฎหมายตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยก าหนดให้มีการด าเนินการปฏิรูปประเทศด้านกฎหมายเพ่ือจัดให้มีกลไกช่วยเหลือ
ประชาชนในการจัดท าและเสนอกฎหมาย เนื่องจากสภาพปัญหาที่ผ่านมามีข้อขัดข้องเกี่ยวกับการ
ด าเนินการเข้าชื่อเสนอกฎหมายหลายประการที่มีความซ้ าซ้อนและยังคงเป็นสภาพปัญหาเดิมๆ เช่น  
      (1) กรณีนายกรัฐมนตรีพิจารณาไม่ให้ค ารับรอง 
      (2) กรณีรัฐสภาหรือสภาผู้แทนราษฎรมีมติไม่รับหลักการ 
      (3) กรณีประธานรัฐสภาสั่งจ าหน่ายเรื่องเนื่องจากหลักการไม่เป็นไม่ตามหมวด 3 หรือ
หมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
      (4) กรณีประธานรัฐสภาสั่งจ าหน่ายเรื่องเนื่องจากไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์และ
เงื่อนไขในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 
      (5) กรณีเป็นร่างพระราชบัญญัติที่เกี่ยวด้วยการเงิน 

    2.1.3.3 ผลกระทบที่เกิดขึน้ 
     จากสภาพปัญหาที่ผ่านและแนวโน้มของปัญหาในอนาคตหากส านักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาไม่เข้ามาด าเนินการแก้ไขหรือพัฒนาให้การเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งให้มี
ความถูกต้องตรงตามวัตถุประสงค์ หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยการ
เข้าชื่อเสนอกฎหมายอาจส่งผลกระทบดังต่อไปนี้ 
      (1) ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในฐานะเป็นหน่วยงานกลางที่มีภารกิจเกี่ยวกบั
การจัดท ากฎหมายของประเทศไม่สามารถแสดงบทบาทน าในการสร้างเครือข่ายกฎหมายภาคประชาชน 
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      (2) ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไม่สามารถจัดให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนใน
การจัดท าและเสนอร่างกฎหมาย 

      (3) การด าเนินการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่สอดคล้องกับ
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
      (4) การด าเนินการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย  
  2.1.4 ประเด็นปัญหา วัตถุประสงค์ และนิยามศัพท์เฉพาะ  
    2.1.4.1 ประเดน็ปัญหา 
       (1) เหตุใดเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชนจึงมีความส าคัญ 
       (2) ท าไมส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงต้องแสดงบทบาทน าในการสร้าง
เครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชน 

    2.1.4.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
      (1) เพ่ือศึกษาสภาพปัญหาและข้อจ ากัดของเครือข่ายการร่างกฎหมายภาค
ประชาชน 

      (2) เพ่ือวิเคราะห์สภาพปัญหาและข้อจ ากัด และก าหนดแนวทางการสร้างเครือข่าย
การร่างกฎหมายภาคประชาชน 

      (3) เพ่ือจัดท าข้อเสนอเชิงนโยบายในการพัฒนาให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
มีบทบาทน าในการสร้างเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชน  
    2.1.4.3 นิยามศัพท์เฉพาะในการศึกษา 
      (1) เครือข่าย หมายถึง กลุ่มบุคคลหรือองค์กรหรือการปฏิบัติงานที่มีลักษณะติดต่อ
ประสานกันเป็นโยงใยอยู่เป็นจ านวนมาก โดยมีวัตถุประสงค์ในการติดต่อ ส่งเสริม และสนับสนุน  

ซึ่งกันและกัน  
      (2) เครือข่ายการร่างกฎหมาย หมายถึง เครือข่ายที่มีการจัดตั้งขึ้นในลักษณะของ
การรวมตัวของกลุ่มบุคคลเพ่ือด าเนินการเสนอร่างกฎหมายตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

 2.2 การก าหนดข้อเสนอเชิงนโยบาย 

  2.2.1 หลักการและแนวคิดที่ใช้เป็นกรอบ หรือแนวทางในการจัดท าข้อเสนอ 
    การจัดท าข้อเสนอเชิงนโยบายเรื่องการพัฒนาให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีบทบาท
น าในการสร้างเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชนดังกล่าว ผู้ศึกษาได้ศึกษาสภาพปัญหาและข้อจ ากัด
ของเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชน รวมทั้งวิเคราะห์สภาพปัญหาและข้อจ ากัดเพ่ือก าหนด 

แนวทางการสร้างเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชนในประเด็นข้อกฎหมาย ข้อเท็จจริง หลักการ 
แนวคิด และทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการจัดท าข้อเสนอเชิงนโยบายโดยมีรายละเอียดดังนี้  
    2.2.1.1 กฎหมายที่เกี่ยวข้อง  
     (1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศักราช 2560  
      มาตรา 64 บัญญัติให้บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นแนวทางให้รัฐด าเนินการตรา
กฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน 
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      มาตรา 65 บัญญัติให้รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนา
ประเทศอย่างยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาลเพ่ือใช้เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่างๆ ให้สอดคล้องและบูรณา
การกันเพ่ือให้เกิดเป็นพลังผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมายดังกล่าว  
      มาตรา 77 บัญญัติให้รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็น และยกเลิกหรือ
ปรับปรุงกฎหมายโดยไม่ชักช้าเพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน และด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบท
กฎหมายต่าง ๆ  ได้โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง และ
ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่
อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ  
      มาตรา 133 (3) บัญญัติให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคนเข้าชื่อเสนอ
กฎหมายตามหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชาวไทย หรือหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ทั้งนี้ ตามกฎหมายว่า
ด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย  
      มาตรา 256 (1) บัญญัติให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่าห้าหมื่น
คน สามารถยื่นญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย  
      มาตรา 258 ค. (1) บัญญัติให้รัฐด าเนินการปฏิรูปประเทศด้านกฎหมายโดยมี
กลไกให้ด าเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือข้อบังคับต่างๆ ที่ใช้บังคับอยู่ก่อนวันประกาศใช้
รัฐธรรมนูญนี้ให้สอดคล้องกับหลักการตามาตรา 77  
      มาตรา 258 ค. (4) บัญญัติให้รัฐจัดให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจัดท า
และเสนอร่างกฎหมาย 
     (2) พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556  
      มาตรา 6 วรรคสอง บัญญัติว่าในกรณีท่ีผู้ริเริ่มประสงค์จะให้ส านักงานเลขาธิการ
สภาผู้แทนราษฎร ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการ
ช่วยเหลือในการจัดท าร่างกฎหมายแก่ประชาชน ยกร่างพระราชบัญญัติให้ก่อนที่จะแจ้งประธานรัฐสภาตาม
วรรคหนึ่ง ก็ให้ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือ
หน่วยงานนั้นด าเนินการให้ตามควรแก่กรณีโดยไม่ชักช้า 
     (3) พระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 
      มาตรา 6 (4) (ง) บัญญัติว่าให้สภาพัฒนาการเมืองมีอ านาจหน้าที่ส่งเสริมและ
พัฒนาให้ประชาชนมีความเข้มแข็งในทางการเมือง รวมทั้งการด าเนินการส่งเสริมและให้ความช่วยเหลือ
ประชาชน ชุมชน และองค์กรภาคประชาสังคมให้สามารถใชส้ทิธิตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ   
     (4) พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย พ.ศ. 2553 (ยกเลิกแล้ว) 
      มาตรา 19 (6) บัญญัติว่าให้คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่ให้ค าปรึกษาและ
สนับสนุนการด าเนินการในการร่างกฎหมายของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง ตามหลักเกณฑ์ และวิธีการ
ตามที่คณะกรรมการประกาศก าหนด 
     (5) พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  
      มาตรา 7 บัญญัติว่าคณะกรรมการกฤษฎีกามีอ านาจหน้าที่จัดท าร่างกฎหมาย 
กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศตามค าสั่งของนายกรัฐมนตรีหรือมติของคณะรัฐมนตรี 
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      มาตรา 62 (2) บัญญัติว่าให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีอ านาจหน้าที่
พิจารณาและจัดท าร่างกฎหมายตามที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย และเสนอความเห็น
เกี่ยวกับการให้มีหรือแก้ไขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมาย 
    2.2.1.2 หลักการ แนวคิด และทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง 
      ยุทธศาสตร์ชาต ิ(National Strategy) 

ยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ   
ที่มีเป้าหมายหลักเพ่ือให้ภาครัฐมีวัฒนธรรมการท างานที่มุ่งผลสัมฤทธิ์และผลประโยชน์ส่วนรวม 
ตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างสะดวก รวดเร็ว โปร่งใส มีประเด็นยุทธศาสตร์ก าหนด       
ให้ภาครัฐจัดให้มีกฎหมายที่สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลง และมีกฎหมาย         
เท่าที่จ าเป็น ซึ่งมีการจัดท าแผนแม่บทประเด็นการพัฒนาการบริการประชาชนและการพัฒนาประสิทธิภาพ
ภาครัฐที่มุ่งพัฒนาระบบอ านวยความสะดวกในการบริการภาครัฐ ประกอบด้วย 5 แผนย่อย คือ  
(1) การพัฒนาบริการประชาชน (2) การบูรณาการเชื่อมโยงภาครัฐและการบริหารจัดการการเงินการคลัง  

(3) การปรับสมดุลภาครัฐ (4) การพัฒนาระบบบริหารงานภาครัฐ และ (5) การสร้างและพัฒนาบุคลากร
ภาครัฐ 

หลักธรรมาภิบาล (Good Governance)  
1. หลักการตอบสนอง (Responsiveness)  
2. หลักประสิทธผิล (Effectiveness)  
3. หลักประสิทธภิาพ/คุ้มค่า (Efficiency/Value for money)  
4. หลักความเสมอภาค (Equity)  
5. หลักมุ่งเน้นฉันทามต ิ(Consensus Oriented)  
6. หลักการตรวจสอบได้/มีภาระรับผิดชอบ (Accountability)  
7. หลักเปิดเผย/โปร่งใส (Transparency)  
8. หลักการกระจายอ านาจ (Decentralization)  
9. หลักการมีสว่นรว่ม (Participation)  
10. หลักนติิธรรม (Rule of Law) 
ซ่ึงสามารถสรปุออกมาได้ 4 หลักการส าคัญ 10 หลักการย่อย คือ 

(1) การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ประกอบด้วย 
(1.1) ประสิทธิภาพ (Efficiency) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องใช้

ทรัพยากรอย่างประหยัด เกิดผลิตภาพที่คุ้มค่าต่อการลงทุนและบังเกิดประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวม 
ทั้งนี้ ต้องมีการลดขั้นตอนและระยะเวลาในการปฏิบัติงานเพ่ืออ านวยความสะดวก และลดภาระ
ค่าใช้จ่าย ตลอดจนยกเลิกภารกิจที่ล้าสมัยและไม่มีความจ าเป็น 

(1.2) ประสิทธิผล (Effectiveness) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องมี
วิสัยทัศน์เชิงยุทธศาสตร์ เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝ่าย 
ปฏิบัติหน้าที่ตามพันธกิจให้บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ มีการวางเป้าหมายการปฏิบัติงานที่ชัดเจน
และอยู่ในระดับที่ตอบสนองต่อความคาดหวังของประชาชน สร้างกระบวนการปฏิบัติงานอย่างเป็น
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ระบบและมีมาตรฐาน มีการจัดการความเสี่ยงและมุ่งเน้นผลการปฏิบัติงานเป็นเลิศ รวมถึงมีการ
ติดตามประเมินผลและพัฒนาปรับปรุงการปฏิบัติงานให้ดีขึ้นอย่างต่อเนื่อง 

(1.3) การตอบสนอง (Responsiveness) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้อง
สามารถให้บริการได้อย่างมีคุณภาพ สามารถด าเนินการแล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่ ก าหนด        
สร้างความเชื่อมั่นไว้วางใจ รวมถึงตอบสนองตามความคาดหวัง/ความต้องการของประชาชนผู้รับบริการ 
และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีความหลากหลายและมีความแตกต่างกันได้อย่างเหมาะสม 

(2) ค่านิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) ประกอบด้วย 
(2.1) ภาระรับผิดชอบ/สามารถตรวจสอบได้ (Accountability) หมายถึง  

ในการปฏิบัติราชการต้องสามารถตอบค าถามและชี้แจงได้เมื่อมีข้อสงสัย รวมทั้งต้องมีการจัดวางระบบ
การรายงานความก้าวหน้าและผลสัมฤทธิ์ตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้ต่อสาธารณะเพ่ือประโยชน์ในการ
ตรวจสอบและการให้คุณให้โทษ ตลอดจนมีการจัดเตรียมระบบการแก้ไขหรือบรรเทาปัญหาและ
ผลกระทบใด ๆ ที่อาจจะเกิดขึ้น 

(2.2) เปิดเผย/โปร่งใส (Transparency) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้อง
ปฏิบัติงานด้วยความซื่อสัตย์สุจริต ตรงไปตรงมา รวมทั้งต้องมีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่จ าเป็นและ
เชื่อถือได้ให้ประชาชนได้รับทราบอย่างสม่ าเสมอ ตลอดจนวางระบบให้การเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร
ดังกล่าวเป็นไปโดยง่าย 

(2.3) หลักนิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องใช้
อ านาจของกฎหมาย กฎระเบียบ ข้อบังคับในการปฏิบัติ งานอย่างเคร่งครัด ด้วยความเป็นธรรม       
ไม่เลือกปฏิบัติ และค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียฝ่ายต่าง ๆ 

(2.4) ความเสมอภาค (Equity) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องให้บรกิาร
อย่างเท่าเทียมกัน ไม่มีการแบ่งแยกด้านชายหญิง ถิ่นก าเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกาย
หรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม 
และอ่ืน ๆ อีกทั้งยังต้องค านึงถึงโอกาสความเท่าเทียมกันของการเข้าถึงบริการสาธารณะของกลุ่มบุคคล
ผู้ด้อยโอกาสในสังคมด้วย 

(3) ประชารัฐ (Participatory State) ประกอบด้วย 
(3.1) การมีส่วนร่วม/การพยายามแสวงหาฉันทามติ (Participation/Consensus 

Oriented) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องรับฟังความคิดเห็นของประชาชน รวมทั้งเปิดให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการรับรู้ เรียนรู้ ท าความเข้าใจ ร่วมแสดงทัศนะ ร่วมเสนอปัญหา/ประเด็นที่
ส าคัญที่เกี่ยวข้องร่วมคิดแก้ไขปัญหา ร่วมในกระบวนการตัดสินใจและการด าเนินงานและร่วม
ตรวจสอบผลการปฏิบัติงาน ทั้งนี้ ต้องมีความพยายามในการแสวงหาฉันทามติหรือข้อตกลงร่วมกัน
ระหว่างกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะกลุ่มที่ได้รับผลกระทบโดยตรงจะต้องไม่มีข้อ
คัดค้านที่หาข้อยุติไม่ได้ในประเด็นที่ส าคัญ 

(3.2) การกระจายอ านาจ (Decentralization) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการ
ควรมีการมอบอ านาจและกระจายความรับผิดชอบในการตัดสินใจและการด าเนินการให้แก่
ผู้ปฏิบัติงานในระดับต่างๆ ได้อย่างเหมาะสม รวมทั้งมีการโอนถ่ายบทบาทและภารกิจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือภาคส่วนอื่นๆ ในสังคม 
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(4) ความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administrative Responsibility) ประกอบด้วย 
(4.1) คุณธรรม/จริยธรรม (Morality/Ethics) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการ

ต้องมีจิตส านึกความรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปอย่างมีศีลธรรม คุณธรรม และตรงตาม
ความคาดหวังของสังคม รวมทั้งยึดมั่นในค่านิยมหลักของมาตรฐานจริยธรรมส าหรับผู้ด ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน และจรรยาบรรณวิชาชีพ 
ตลอดจนคุณลักษณะที่พึงประสงค์ของระบบราชการไทย 8 ประการ (I AM READY) ได้แก่ 

I -  Integrity ซื่อสัตย์และกล้ายืนหยัดในสิ่งที่ถูกต้อง 
A - Activeness ท างานเชิงรกุ คิดเชิงบวกและมีจิตบริการ  
M - Morality มีศีลธรรม คุณธรรมและจริยธรรม 
R - Responsiveness ค านึงถึงประโยชนส์ุขของประชาชนเป็นที่ตั้ง 
E - Efficiency มุ่งเน้นประสิทธิภาพ 
A - Accountability ตรวจสอบได ้
D - Democracy ยึดมั่นในหลักประชาธิปไตย 
Y - Yield มุ่งผลสัมฤทธิ ์
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    การจดัการคุณค่าสาธารณะ (Public Value Management) 
    กรอบแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับคุณค่าสาธารณะ (Public Value) ของ Mark H. Moore 
ซึ่งมีการวิเคราะห์เปรียบเทียบแนวทางแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการจัดการภาครัฐของสหรัฐอเมริกา     
โดยเสนอให้องค์กรภาครัฐตระหนักถึงสภาวะแวดล้อมภายนอกมากยิ่งขึ้นกว่ามุ่งสนองต่อการเมือง
เท่านั้น เพราะปัจจัยภายนอกก่อให้เกิดโอกาสและอุปสรรคในการจัดการงานสาธารณะทั้งหลาย 
องค์กรภาครัฐจึงต้องก าหนดกลยุทธ์ในการปฏิบัติงานที่วัดผลเป็นคุณค่าสาธารณะได้ โดยจัดการ
ทรัพยากรและกิจการภาครัฐไปในทางที่ปรับเปลี่ยนไปตามสภาวะแวดล้อมภายนอกดังกล่าว  
การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) จึงต้องมีความเชื่อมโยงกับการสร้าง
คุณค่าสาธารณะ (Creating Public Value) เพ่ือให้การด าเนินงานนั้นสอดคล้องกับความต้องการของ
ประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพและคุ้มค่า ภายใต้สามเหลี่ยมเชิงกลยุทธ์ (Strategic Triangle)       
3 ประการ คือ  

(1) เป้าหมายหลักขององค์การที่มีคุณค่าส าคัญต่อสาธารณชน (Public Value) องค์การ
ภาครัฐต้องผลิตสิ่งที่มีคุณค่าอย่างยิ่งต่อผู้ก ากับดูแล ประชาชนผู้รับบริการ และผู้ที่พึงได้ประโยชน์โดยใช้
งบประมาณต่ าที่สุดและด้วยอ านาจน้อยที่สุด 

(2) บัญชีรายชื่อแหล่งที่มาซึ่งการสนับสนุนและความชอบด้วยกฎหมายจากผู้มีส่วนได้ส่วน
เสียในสังคมอย่างยั่งยืน (Legitimacy and Support) เพราะกลยุทธ์ต้องได้รับแรงหนุนตามกฎหมายและ
ทางการเมืองอย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะอย่างยิ่งงบประมาณและอ านาจที่จะด าเนินงานจากผู้ก ากับดูแลเพ่ือ
บรรลุเป้าหมายหลักต่อไปได้ราบรื่น 

(3) การจัดระบบการท างานและแนวทางปฏิบัติงาน (Operational Capacity) ขององค์การ
ภาครัฐให้บรรลุเป้าหมายครอบคลุมการด าเนินงานต่าง ๆ ทั้งหลายที่อยู่ในอ านาจจัดการขององค์การ 
       2.2.2 การวิเคราะห์ข้อมูลที่เกี่ยวข้องในการจดัท าข้อเสนอ 
     การวิเคราะห์ข้อมูลในครั้งนี้ยึดกรอบยุทธศาสตร์ชาติ (National Strategy) ตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยซึ่งมุ่งน าไปสู่การปฏิบัติเพ่ือให้ประเทศไทยบรรลุวิสัยทัศน์ “ประเทศไทยมีความมั่นคง 
มั่งคั่ง ยั่งยืน เป็นประเทศพัฒนาแล้ว ด้วยการพัฒนาตามหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” หลักธรรมาภิบาล 
(Good Governance) และหลักการจัดการคุณค่าสาธารณะ (Public Value Management) เป็นกรอบ
แนวทางในการจัดท าข้อเสนอเชิงนโยบายเรื่องการสร้างเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชนของ
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาโดยศึกษาข้อมูลพื้นฐานที่เกี่ยวข้องจากข้อมูลข่าวสาร จากรายงานผล 

การด าเนินงาน และจากผลการจัดท า การยกเลิก หรือปรับปรุงกฎหมาย โดยประมวลสรุปผลการศึกษาตาม
กรอบประเด็นปัญหาในการศึกษา 2 ประเด็นหลัก มีรายละเอียดผลการวิเคราะห์ข้อมูล ดังต่อไปนี้ 
    2.2.2.1 ประเดน็ปัญหาในการศึกษาที่ 1 เหตใุดเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชน
จึงมีความส าคัญ 
      ผู้ศึกษาได้ศึกษาวิเคราะห์ข้อมูลเกี่ยวกับสภาพปัญหาข้อขัดข้องในการด าเนินการ
เข้าชื่อเสนอข้อกฎหมาย ซึ่งถูกรับรองไว้ตั้งแต่มีบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 พุทธศักราช 2550 และพุทธศักราช 2560 โดยศึกษาจากข้อมูลข่าวสารและรายงานผลการด าเนินงาน
ของคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย และส านักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร จากผลการศึกษาพบว่า ที่ผ่านมามีการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเป็นของผู้มีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด



24 
 

 

จ านวน 84 ฉบับ มีการประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมายแล้วจ านวน 9 ฉบับ อยู่ระหว่างด าเนินการประกาศใช้
เป็นกฎหมาย จ านวน 1 ฉบับ จึงเห็นได้ว่าการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้งมีข้อขัดข้องเกี่ยวกับ
การด าเนินการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย จ านวน 74 ฉบับ ที่ไม่สามารถด าเนินการต่อไปได้หรืออยู่ระหว่าง
ขั้นตอนการด าเนินการที่มีข้อขัดข้องหรือมีความล่าช้าอันเกิดจากเหตุปัจจัยหลายประการ เช่น กรณี
นายกรัฐมนตรีพิจารณาไม่ให้ค ารับรอง กรณีรัฐสภาหรือสภาผู้แทนราษฎรมีมติไม่รับหลักการ กรณีประธาน
รัฐสภาสั่งจ าหน่ายเรื่องเนื่องจากหลักการไม่เป็นไม่ตามหมวด 3 หรือหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย กรณีประธานรัฐสภาสั่งจ าหน่ายเรื่องเนื่องจากไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไข 

ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย หรือกรณีเป็นร่างพระราชบัญญัติที่เกี่ยวด้วยการเงิน  
      เมื่อวิเคราะห์เหตุปัจจัยแห่งปัญหาในภาพรวมทั้งหมดพบว่า มีทั้งเหตุปัจจัยที่เกิดจาก
จ านวนผู้ เข้าชื่อเสนอกฎหมาย หลักการและสาระส าคัญไม่ เป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 

หรือนโยบายของรัฐบาล รวมทั้งข้อขัดข้องต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับหลักเกณฑ์และเงื่อนไขในการพิจารณาของ
หน่วยงานและองค์กรที่เกี่ยวข้อง ซึ่งสามารถจ าแนกโดยสรุป ดังต่อไปนี้  
      (1) เมื่อมีการตรวจสอบจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งซึ่งใช้สิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมายแล้ว 
ปรากฏว่า มีจ านวนผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายหรือมีจ านวนผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายเพ่ิมเติมไม่ครบ 1 หมื่นคน 
หรือ 5 หมื่นคน เนื่องจากขาดคุณสมบัติของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 
      (2) เมื่อมีการตรวจสอบตามขั้นตอนแล้ว ปรากฏว่าผู้ เข้าชื่อเสนอกฎหมายไม่
ด าเนินการตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ประธานรัฐสภาจึงสั่ง
จ าหน่ายเรื่อง 
      (3) หลักการและสาระส าคัญของกฎหมายไม่เป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ รัฐสภาหรือสภาผู้แทนราษฎร  
จึงมีมติไม่รับหลักการ  
      (4) หลักการและสาระส าคัญของกฎหมายไม่สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล 
เนื่องจากเป็นร่างพระราชบัญญัติที่เกี่ยวด้วยการเงิน หรือมีหลักการท านองเดียวกับร่างที่เสนอโดย
คณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่รัฐสภารับหลักการและตั้งคณะกรรมาธิการเพ่ือพิจารณาแล้ว 
นายกรัฐมนตรีจึงไม่ให้การรับรอง 
     นอกจากนี้ ในปัจจุบันมีองค์กรเครือข่ายภาคประชาชนที่ด าเนินการในลักษณะ
เครือข่ายการร่างกฎหมาย โดยมีการจัดตั้งขึ้นในลักษณะของการรวมตัวของกลุ่มบุคคลเพ่ือด าเนินการเสนอ
ร่างกฎหมายหรือให้ความเห็นต่อกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายหรือเสนอแนะและให้ความเห็น 

ในประเด็นการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ซึ่งล้วนแต่เป็นเหตุปัจจัยแห่ง
ปัญหาที่ท าให้การเสนอร่างกฎหมายของผู้มีสิทธิเลือกตั้งมีข้อขัดข้อง ดังกรณีตัวอย่าง  
 (1) รายงานข่าวที่เผยแพร่โดย iLaw เมื่อวันที่ 5 ตุลาคม 2556 หัวข้อเรื่อง “16 ปี 
การเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ประชาธิปไตยทางตรงท่ีไม่ได้ผล” มีรายละเอียดโดยสรุปว่า คณะกรรมการ
ปฏิรูปกฎหมายได้จัดงานเสวนาหัวข้อ บทเรียน 16 ปี สิทธิประชาธิปไตยทางตรงในการเข้าชื่อเสนอ
กฎหมายของประชาชน ณ ห้องแอลที 1 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ โดยมีตัวแทนภาค
ประชาชนที่มีประสบการณ์การเข้าชื่อเสนอกฎหมายหลายฉบับมาเล่าประสบการณ์  
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 ร่างพระราชบัญญัติประกันสังคม ครบหม่ืนชื่อแต่รัฐสภาโหวตไม่รับหลักการ 
 วิไลวรรณ แซ่เตีย ผู้ผลักดันร่างกฎหมายประกันสังคม กล่าวว่า กฎหมาย
ประกันสังคมเริ่มใช้เมื่อปี 2533 ซึ่งยังมีปัญหาเรื่องการมีส่วนร่วมของขบวนการแรงงาน และมี
ข้อจ ากัดเรื่องสิทธิประโยชน์อย่างมาก ปัญหาต่างๆ ในกฎหมายน ามาสู่การยกร่างกฎหมายภาค
ประชาชน ซึ่งต้องการแก้ไขกฎหมายให้ขยายสิทธิไปยังประชาชนมากขึ้น และเห็นว่าบอร์ด
ประกันสังคมควรมาจากการเลือกตั้ง   
 ขบวนการแรงงานเริ่มปรึกษาหารือเพ่ือเสนอแก้ไขร่างฯ ตั้งแต่ปี 2552 แต่มี
ธรรมเนียมปฏิบัติในการเสนอกฎหมายภาคประชาชนว่า จะต้องมีร่างกฎหมายจากรัฐบาลหรือภาค
การเมืองเข้ามาประกบด้วยจึงจะได้เริ่มพิจารณา โดยที่ผ่านมา ร่างกฎหมายทั้งฉบับประชาชนและ
ฉบับรัฐบาลก็จะถูกพิจารณาควบคู่กันไป แต่ปรากฏว่าในช่วงการพิจารณา มีการตั้งประเด็นว่า
กฎหมายแต่ละฉบับหลักการไม่เหมือนกัน จึงไม่เห็นด้วยที่จะต้องรับหลักการทุ กร่างพร้อมกัน 
ท้ายที่สุดประธานก็ถามมติในที่ประชุมว่า จะใช้วิธีรับหลักการรวมทุกฉบับ หรือแยกที่ละฉบับ ซึ่งเป็น
ประเด็นที่ไม่เคยเกิดกับร่างกฎหมายฉบับอ่ืน ผลออกมาว่าจะพิจารณาแยกทีละฉบับ ท้ายที่สุด ร่าง
ของภาคประชาชนเป็นร่างที่ ส.ส. ฝ่ายรัฐบาลโหวตไม่รับหลักการ ท าให้ร่างกฎหมายประกันสังคม
ของภาคประชาชนถูกตัดออกตั้งแต่วาระแรก ซึ่งธรรมเนียมปกติที่ผ่านมาจะต้องรับร่างทุกฉบับแล้วไป
พิจารณาควบคู่กัน 
 (2) รายงานข่าวที่เผยแพร่โดยสมาคมนักกฎหมายสิทธิมนุษยชน (EnLaw) เมื่อวันที่ 
24 มีนาคม 2558 หัวข้อเรื่อง “38 องค์กรเครือข่ายภาคประชาชนยื่นหนังสือขอให้ สนช. ยุติการ
พิจารณาร่างกฎหมายการชุมนุมสาธารณะ” มีรายละเอียดโดยสรุปว่า ตามที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติ
ได้มีมติรับหลักการร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. …. เมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2558 และ
ได้ตั้งคณะกรรมาธิการมาพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวภายใน 30 วันนั้น องค์กรภาคประชา
สังคมและเครือข่ายประชาชนซึ่งเป็นผู้ใช้สิทธิเสรีภาพในการชุมนุมได้ตรวจสอบร่างพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวแล้ว เห็นว่า กระบวนการออกกฎหมายฉบับนี้เป็นการเร่งรัดเสนอกฎหมายของหน่วยงาน
ราชการโดยไม่มีกระบวนการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน ซึ่งในสถานการณ์ปัจจุบันไม่เอ้ืออ านวย
ให้ประชาชนมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นและมีส่วนร่วมได้อย่างแท้จริงใน กระบวนการออก
กฎหมายอีกทั้งปัจจุบันอยู่ระหว่างการปฏิรูปและจัดท าร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ดังนั้น  การพิจารณา
ออกกฎหมายซึ่งมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนควรที่จะรอให้มีรัฐธรรมนูญและมีรัฐสภาที่
เป็นตัวแทนของประชาชนอย่างแท้จริงเสียก่อน รวมถึงต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
แสดงความคิดเห็นอย่างท่ัวถึงก่อนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะดังกล่าว  และ
เมื่อพิจารณาเนื้อหาของร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะดังกล่าวแล้ว พบว่ามีลักษณะในการ
จ ากัดสิทธิเสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะมากกว่าการส่งเสริมสิทธิในการชุมนุมสาธารณะ อันเป็นสิทธิ
ขั้นพ้ืนฐานตามหลักการประชาธิปไตย องค์กรภาคประชาสังคมและเครือข่ายประชาชนจึงไม่เห็นด้วย
กับการออกกฎหมายดังกล่าว และขอเรียกร้องให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติยุติการด าเนินการผ่าน 

ร่างพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ….  
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 (3) รายงานข่าวที่เผยแพร่โดยทีมข่าวการเมืองโพสต์ทูเดย์ เมื่อวันที่ 10 มกราคม 
2562 หัวข้อเรื่อง “เครือข่ายประชาชนยื่น สนช. 4 ข้อเสนอ แก้ ร่าง กม.หวย” มีรายละเอียดโดย
สรุปว่า เมื่อวันที่ 10 ม.ค. ที่รัฐสภา เครือข่ายภาคประชาชน ประกอบด้วย เครือข่ายประชาชนปฏิรูป
สลากเครือข่ายคนรุ่นใหม่ไม่พนัน เครือข่ายรณรงค์หยุดพนัน ยื่นหนังสือต่อรองประธานสภา 
นิติบัญญัติแห่งชาติ เพ่ือน าเสนอความเห็นให้ปรับปรุงต่อพระราชบัญญัติส านักงานสลากกินแบ่งรัฐบาล 
(ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ผู้สื่อข่าวรายงานถึงข้อเสนอของเครือข่ายภาคประชาชน คือ ต้องการสร้างความ
ถ่วงดุลในการพิจารณารายละเอียดที่เกี่ยวข้องกับการออกสลากฯ ผ่านรูปแบบเดิม คือให้คณะรัฐมนตรี
เป็นผู้พิจารณากลั่นกรอง แทนการให้อ านาจตามร่างกฎหมายใหม่ที่ก าหนดให้บอร์ดส านักงานสลากฯ 
เป็นผู้พิจารณารวมถึงก าหนดการออกสลากรูปแบบใหม่ได้ในอนาคต อีกท้ังในกรณีพิจารณาออกสลาก
รูปแบบใหม่ เสนอให้เปิดช่องให้เฉพาะการศึกษาและพิจารณารวมถึงรับฟังความเห็น แทนการให้สิทธิ
พิจารณาออกสลากรูปแบบใหม่ได้ ในขณะที่รองประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติกล่าวว่า ตนจะรับ
เนื้อหาจากภาคประชาชนให้ที่ประชุมได้พิจารณา และยอมรับว่ามีข้อกังวลในหลายประเด็น โดยเฉพาะ
การเปิดช่องให้ออกสลากกินแบ่งพิเศษรูปแบบออนไลน์ ทั้งนี้ในชั้นกรรมาธิการฯ จะพิจารณาให้รอบคอบ
และอาจเชิญตัวแทนเครือข่ายภาคประชาชนมาให้ความเห็นเพ่ิมเติมด้วย 

 จากการวิเคราะห์ข้อมูลเกี่ยวกับสภาพปัญหาข้อขัดข้องในการด าเนินการเข้าชื่อ
เสนอกฎหมายและการใช้สิทธิของเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชนที่ผ่านมาจึงมีความส าคัญ
และสมควรค านึงถึงหลักการมีส่วนร่วม (Participation) ของภาคประชาชน 

    2.2.2.2 ประเด็นปัญหาในการศึกษาที่ 2 ท าไมส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงต้อง
แสดงบทบาทน าในการสร้างเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชน 
  ผู้ศึกษาได้ศึกษาวิเคราะห์ข้อมูลเกี่ยวกับกระบวนการเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อ
สภาผู้แทนราษฎรตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ซึ่งก าหนด
หลักการไว้ว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นจะเสนอได้ก็แต่โดย (1) คณะรัฐมนตรี (2) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
จ านวนไม่น้อยกว่ายี่สิบคน และ (3) ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคนเข้าชื่อเสนอกฎหมาย
ตามหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย หรือหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ ทั้งนี้ตามกฎหมายว่าด้วยการ
เข้าชื่อเสนอกฎหมาย และในกรณีท่ีร่างพระราชบัญญัติซึ่งมีผู้เสนอตาม (2) หรือ (3) เป็นร่างพระราชบัญญัติ
เกี่ยวด้วยการเงินจะเสนอได้ก็ต่อเมื่อมีค ารับรองของนายกรัฐมนตรี รวมทั้งการเสนอแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญโดยประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยว่าห้าหมื่นคนตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอ
กฎหมาย โดยศึกษาจากบทบัญญัตของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติที่เกี่ยวข้อง 
(รวมทั้งพระราชบัญญัติที่ถูกยกเลิก) และค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ จากผลการศึกษาพบว่า  
  คณะรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดให้เป็นสิทธิของฝ่ายบริหาร
มีสิทธิในการริเริ่มเสนอร่างกฎหมาย เนื่องจากรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีมีหน้าที่รับผิดชอบในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน ในฐานะฝ่ายบริหารจึงจ าเป็นต้องเสนอร่างกฎหมายเพ่ือเป็นเครื่องมือในการบริหารประเทศ
ตามนโยบายของรัฐบาลที่แถลงไว้ต่อรัฐสภา โดยการเสนอร่างกฎหมายต่อคณะรัฐมนตรีนั้น หน่วยงานของ
รัฐต้องด าเนินการ 
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  (1) จัดท าค าชี้แจงตามหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรา
พระราชบัญญัติ จัดท าสรุปสาระส าคัญในการร่างพระราชบัญญัติ และจัดท าตารางเปรียบเทียบในกรณี
แก้ไขเพ่ิมเติมปรับปรุงพระราชบัญญัติที่มีอยู่แล้ว  
  (2) กรณีการเสนอให้มีพระราชบัญญัติขึ้นใหม่หรือแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติที่ใช้
บังคับอยู่ก่อนแล้ว หน่วยงานของรัฐจะเสนอเป็นร่างพระราชบัญญัติหรือจะระบุเฉพาะรายละเอียดแห่ง
หลักการและสาระส าคัญที่ประสงค์จะให้มีโดยไม่ต้องจัดตั้งเป็นพระราชบัญญัติก็ได้  
  (3) กรณีที่มิได้จัดท าเป็นร่างพระราชบัญญัติให้จัดท าการเปรียบเทียบหลักการและ
สาระส าคัญทีม่ีอยู่ในพระราชบัญญัติที่ใช้บังคับอยู่กับหลักการและสาระส าคัญที่เสนอใหม่  
  (4) เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติให้ส่งร่างพระราชบัญญัติให้ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาตรวจพิจารณาหรือให้ยกร่างพระราชบัญญัติใด ให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบ
ความถูกต้องตามหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตราพระราชบัญญัติด้วย 
  (5) กรณีที่ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาเห็นว่าไม่มีความจ าเป็นต้องมี
หรือแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติใด หรือการมีหรือแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติดังกล่าวจะไม่คุ้มค่าหรือ
เกิดผลเสียหายต่อรัฐหรือประชาชน ให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีการายงานความเห็นดังกล่าวต่อ
คณะรัฐมนตรีโดยเร็ว และเมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติเป็นประการใดให้ด าเนินการต่อไปตามมตินั้น 
  อย่างไรก็ตามภายใต้บทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
บัญญัติให้รัฐมีกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมดความจ าเป็นหรือไม่
สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดยไม่ชักช้าหรือ
ไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชน และด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่างๆ ได้โดยสะดวกและ
สามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง และก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ 

รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบ
ด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามา
ประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน ในขณะนี้ได้มีการเสนอให้มีกฎหมายว่าด้วย
หลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายขึ้นและได้ผ่านความเห็นชอบของ
สภานิติบัญญัติแห่งชาติแล้ว ซึ่งมีสาระส าคัญก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องด าเนินการให้เป็นไปตาม
มาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะกระบวนการตรวจสอบความจ าเป็น การรับฟังความคิดเห็น และการ
วิเคราะห์ผลกระทบ รวมทั้งเนื้อหาการตรวจสอบของร่างกฎหมายจะต้องมีความสอดคล้องและไม่ขัดแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญ ยุทธศาสตร์ชาติ และแผนการปฏิรูปประเทศ และสอดคล้องกับหลักการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี เป็นต้น  
  สมาชกิสภาผู้แทนราษฎร รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดให้เป็นสิทธิของ
ฝ่ายนิติบัญญัติมีสิทธิในการริเริ่มเสนอร่างกฎหมายได้ เพ่ือเป็นการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่ง
เป็นอ านาจหน้าที่ส าคัญประการหนึ่งของสมาชิกรัฐสภา โดยมีขั้นตอนและกระบวนการตามที่บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญ 

  ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดให้เป็นสิทธิ
ของผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคนเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ
และเงื่อนไขตามท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ซึ่งประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
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สามารถใช้สิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมายต่อประธานรัฐสภาได้ตามขั้นตอนดังที่กล่าวไว้แล้วในการก าหนด
ประเด็นการศึกษาข้างต้น ต่อมาเมื่อมีค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 71/2559 เรื่อง  
การยกเลิกกฎหมายว่าด้วยสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กฎหมายว่าด้วยสภาการเมือง และ
กฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย และมีค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ  
ที่ 19/2561 เรื่อง กลไกการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคี
ปรองดอง ปรากฏข้อเท็จจริงว่า พระราชบัญญัติคณะกรรมการปฏิรูป พ.ศ. 2553 และพระราชบัญญัติ 
สภาพัฒนาการเมือง พ.ศ. 2551 ถูกยกเลิกไปทั้งสองฉบับ ในขณะนี้จึงไม่มีหน่วยงานหลักซ่ึงท าหน้าที่ 
ให้ค าปรึกษาและสนับสนุนการด าเนินการในการร่างกฎหมายของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง และประชาชน
ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่สามารถขอการสนับสนุนการด าเนินการจัดท าร่างกฎหมายจากกองทุนพัฒนาการเมือง
ภาคพลเมืองได้อีกต่อไป  
  เมื่อวิเคราะห์ถึงบทบาท ภารกิจ และอ านาจหน้าที่ของส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาซึ่งมีหน้าที่จัดกฎหมายให้ฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) โดยมีก าหนดกระบวนการจัดท าและเสนอ
ร่างกฎหมายต่อคณะรัฐมนตรีไว้อย่างชัดเจนดังที่กล่าวไว้ข้างต้น แต่กระบวนการจัดท าและเสนอร่าง
กฎหมายของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งกลับขาดองค์กรหลัก (ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย) 
เพ่ือท าหน้าที่ช่วยเหลือในการจัดท าร่างกฎหมายแก่ประชาชน ดังนั้น ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
จึงต้องแสดงบทบาทน าในการสร้างเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชนขึ้น โดยท าหน้าที่เป็นหน่วยงาน
หลักในการจัดให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการร่างและเสนอกฎหมายแทนส านักงานคณะกรรมการ
ปฏิรูปกฎหมาย เพ่ือให้เป็นไปตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหาร
จัดการภาครัฐตามยุทธศาสตร์ชาติ และหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีที่มุ่งเน้นการ
ตอบสนองให้สามารถบริการแก่ประชาชนได้อย่างมีคุณภาพ ก่อให้เกิดประสิทธิภาพ คุ้มค่าต่อการลงทุน  
ลดขั้นตอนและระยะเวลาในการด าเนินงาน เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของผู้มีสิทธิเลือกตั้งและตอบสนอง
ต่อการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่ต้องด าเนินงานให้สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและคุ้มค่าตามกรอบแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดการคุณค่าสาธารณะ (Public Value 
Management) 
  2.2.3 ข้อเสนอแนวทางการแกป้ัญหาและพัฒนา 
    จากผลการศึกษาวิเคราะห์เกี่ยวกับสภาพปัญหาข้อขัดข้องในการด าเนินการเข้าชื่อเสนอ
กฎหมายและการใช้สิทธิของเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชน รวมทั้ง สาเหตุที่ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะต้องแสดงบทบาทน าในการสร้างเครือข่ายกฎหมายภาคประชาชนดังที่กล่าว
มาแล้ว ผู้ศึกษาจึงได้จัดท าข้อเสนอแนวทางในการแก้ปัญหาเพ่ือพัฒนาให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการ
จัดท าและเสนอร่างกฎหมาย โดยการสร้างเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชนของส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ดังต่อไปนี้ 
    (1) แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 โดยแก้ไข
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการกฤษฎีกาและส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เพ่ือให้มีอ านาจหน้าที่
พิจารณาและจัดท าร่างกฎหมายของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

    (2) แก้ไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านัก
นายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2556 โดยก าหนดให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามีภารกิจเกี่ยวกับการจัดท า
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กฎหมายของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย และให้มีการแบ่งส่วน
ราชการส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยเพ่ิมให้มีกองเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชน  
    (3) แก้ไขเพิ่มเติมระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าด้วยการจัดท าและการพิจารณาร่าง
กฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับหรือประกาศ โดยกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 โดยก าหนดให้มีขั้นตอน
และกลไกการพิจารณาร่างกฎหมายของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 
    (4) จัดให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการร่างและเสนอกฎหมาย โดยสร้างระเบียบ
กฎเกณฑ์การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในลกัษณะเครือข่ายการร่างกฎหมาย เพ่ือให้ค าปรึกษา สนับสนุน 
และการช่วยเหลือประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในการจัดท าและเสนอร่างกฎหมาย 

    (5) ปรับโครงสร้างและอัตราก าลังให้สอดคล้องกับภารกิจที่เพิ่มขึ้น โดยวิเคราะห์โครงสร้าง
กรอบอ านาจหน้าที่ เพ่ือขอจัดสรรกรอบอัตราก าลังเพ่ิมเติม 
    (6) เสริมสร้างความรู้และกลไกการสร้างเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชนแก่
บุคลากร โดยการศึกษาอบรมเสริมสร้างองค์ความรู้เพ่ือประโยชน์ในการปฏิบัติงานให้บรรลุวัตถุประสงค์ 
  2.2.4 การขับเคลื่อน Road Map การเสนอเชิงนโยบาย 
    เพ่ือให้ข้อเสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหาเพ่ือพัฒนาให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการ
จัดท าและเสนอร่างกฎหมายโดยการสร้างเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชนของส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาบรรลุวัตถุประสงค์และส าเร็จตามเป้าหมาย ผู้ศึกษาจึงได้จัดท าแผนการขับเคลื่อน
ข้อเสนอดังกล่าว ดังต่อไปนี้ 
 
ล าดับ กลยุทธ์/กิจกรรม ระยะเวลาด าเนินการ ผู้รับผิดชอบ 

1. โครงการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีการ พ.ศ. 2522 โดยแต่งตั้ ง
คณะท างานเพ่ือด าเนินการแก้ไขอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาและส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา  

มิถุนายน 2562 คณะท างาน 

2. โครงการแก้ไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักนายกรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2556 โดยแต่งตั้งคณะท างานแบ่งส่วนราชการ
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือด าเนินการให้มีกอง
เครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชน 

ตุลาคม 2562 
(เมื่อร่างพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา
แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี ..) 
พ.ศ. .... เข้าสู่การพิจารณา
ของรัฐสภา) 

คณะท างาน 

3. โครงการแก้ไขเพิ่มเติมระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา
ว่าด้วยการจัดท าและการพิจารณาร่างกฎหมาย กฎ 
ระเบียบ ข้อบังคับหรือประกาศ โดยกรรมการกฤษฎีกา 
พ.ศ. 2522 โดยแต่งตั้งคณะท างานเพ่ือก าหนดให้มี
ขั้นตอนและกลไกการพิจารณาร่ างกฎหมายของ
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 

ธันวาคม 2562 
(เมื่อร่างพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา
แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี ..) 
พ.ศ. .... ผ่านการพิจารณา
ของรัฐสภา) 
 

คณะท างาน 
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ล าดับ กลยุทธ์/กิจกรรม ระยะเวลาด าเนินการ ผู้รับผิดชอบ 
4. การสร้างเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชน โดย

แต่งตั้งคณะท างานสร้างระเบียบกฎเกณฑ์การมีส่วนร่วม
ของภาคประชาชน  

ธันวาคม 2562 
(เมื่อร่างพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา
แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี ..) 
พ.ศ. .... ผ่านการพิจารณา
ของรัฐสภา) 

คณะท างาน 

5. การปรับโครงสร้างและอัตราก าลังให้สอดคล้องกับ
ภารกิจที่เพิ่มขึ้น โดยแต่งตั้งคณะท างานเพ่ือวิเคราะห์
โครงสร้าง กรอบอ านาจหน้าที่ และกรอบอัตราก าลัง
เพ่ิมเติม 

ธันวาคม 2562 
(เมื่อร่างพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา
แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี ..) 
พ.ศ. .... ผ่านการพิจารณา
ของรัฐสภา) 

คณะท างาน 

6. โครงการเสริมสร้างความรู้และกลไกการสร้างเครือข่าย
การร่างกฎหมายภาคประชาชนแก่บุคลากร โดยแต่งตั้ง
คณะท างานเพ่ือจัดท าหลักสูตรการศึกษาอบรมเสริมสรา้ง
องค์ความรู้ เกี่ยวกับกลไกการสร้างเครือข่ายการร่าง
กฎหมายภาคประชาชน 

ตุลาคม 2562 
(เมื่อร่างพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา
แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี ..) 
พ.ศ. .... เข้าสู่การพิจารณา
ของรัฐสภา) 

คณะท างาน 

 
  2.2.5 ปัจจัยที่อาจมีผลกระทบต่อความส าเรจ็ของการด าเนนิการตามข้อเสนอ และแนวทางการ
บริหารจัดการ 
     

ปัจจัยที่มีผลกระทบต่อความส าเรจ็ แนวทางการบริหารจัดการ 
1. การจัดท าร่างกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 เพื่อ 

จัดให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจัดท าและเสนอ
กฎหมายต้องได้รับการสนับสนุนจากผู้บริหารของ
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และจะต้องได้รับ
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 

จะต้องเสนอกรอบแนวความคิดเพ่ือชี้แจงแสดง
เหตุ ผลถึ งหลั กการและเหตุ ผลที่ ส านั กงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะต้องแสดงบทบาทน าใน
การสร้างเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชน 
เนื่องจากส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามี
บุคลากรที่มีองค์ความรู้และมีความพร้อมในการ
จัดท าร่างกฎหมาย และเพ่ือให้การเสนอร่าง
กฎหมายของฝ่ายบริหารกับการเสนอร่างกฎหมาย
ของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งมีความสอดคล้องและ
เหมาะสมตามยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูป
ประเทศด้านกฎหมาย 

 
 
 



31 
 

 

ปัจจัยที่มีผลกระทบต่อความส าเรจ็ แนวทางการบริหารจัดการ 
2. การจัดท าร่างกฎหมายล าดับรอง (ร่างกฎกระทรวง
แบ่งส่วนราชการ และระเบียบการพิจารณาร่าง
กฎหมาย) ต้องได้รับการยอมรับและการให้ความ
ร่วมมือของบุคลากรในส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา 

จะต้องสร้างการยอมรับและสร้างความเข้าใจกับ
บุคลากรของส านักงานถึงเหตุผลและความจ าเป็นที่
ต้องก าหนดให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกามี
บทบาท ภารกิจ และอ านาจหน้าที่ดังกล่าว เพ่ือ
ประโยชน์ในการสร้างศักยภาพและพัฒนาองค์กรให้
ก้าวหน้าตามหลักธรรมาภิบาล 

3. การปรับโครงสร้างและอัตราก าลังสอดคล้องกับ
ภารกิจที่เปลี่ยนแปลง รวมทั้งการเสริมสร้างองค์
ความรู้และกลไกการสร้างเครือข่ายการร่างกฎหมาย
ให้สอดคล้องกันด้วย 

จะต้องปรับโครงสร้างและอัตราก าลังขององค์กร
ให้มีความยืดหยุ่น มีองค์ความรู้ที่เกี่ยวข้อง และ
พร้อมต่อการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น 

 
4. การพัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศด้านการ
สร้างเครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชน ต้อง
ได้รับการสนับสนุนด้านงบประมาณเพ่ือสนับสนุนการ
ปฏิบัติงานของบุคลากร 

จะต้องปรับเปลี่ยนการบริหารจัดการระบบ
เทคโนโลยีสารสนเทศให้สนองต่อกระบวนการสร้าง
เครือข่ายการร่างกฎหมายภาคประชาชน 

 

 2.3 ภาวะผู้น าเพื่อการขับเคลือ่นข้อเสนอ 
  การพัฒนาให้มีกลไกช่วยเหลือประชาชนในการจัดท าและเสนอร่างกฎหมาย โดยการสร้างเครือข่าย
การร่างกฎหมายภาคประชาชนของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาให้บรรลุวัตถุประสงค์ ผู้บริหาร
จ าเป็นต้องมีภาวะผู้น า ดังนี้ 
  (1) ความเป็นผู้น า (Leadership) เป็นผู้ที่มีความสามารถในการสร้าง และประชาสัมพันธ์วิสัยทัศน์
ขององค์กร โน้มน้าวผู้อ่ืนให้ยอมรับและมุ่งสู่วิสัยทัศน์ขององค์กร มุ่งเน้นการพัฒนาทั้งในระดับบุคคล
ทีมงาน และระดับองค์กรในด้านทัศนคติ การปฏิบัติงานและการตัดสินใจ 
  (2) การประสานสัมพันธ์ (Collaborativeness) เป็นผู้ที่สามารถท างานร่วมกับบุคคลอ่ืนที่เอ้ือต่อ
การท างานในองค์กรได้เป็นอย่างดี โดยสร้างความเคารพ ความเข้าใจซึ่งกันและกัน และสร้างความสัมพันธ์ที่
ดีในการท างาน 
  (3) การสร้างพันธมิตรและการส่งเสริมการท างานเป็นทีม (Build Strategic Partnerships and 
Teamwork) เป็นผู้ที่มีความสามารถในการสร้างพันธมิตร และหุ้นส่วนทางยุทธศาสตร์ทั้งภายในและ
ภายนอกองค์กรเพ่ือร่วมผลักดันยุทธศาสตร์องค์กร ให้บรรลุผลส าเร็จ 
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