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บทคัดย่อ

	 บทความนี้ มีวัตถุประสงค์ศึกษาถึงปัญหาของการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นในประเทศไทย  

ทั้งโดยเฉพาะในแง่ของการออกแบบกระบวนการการเข้าชื่อ รวมไปถึงเพื่อศึกษาถึงปัญหาของการเข้าชื่อเสนอ

ข้อบัญญัติท้องถ่ินในเขตเทศบาลนครเชียงรายโดยเฉพาะ เพื่อให้ทราบถึงปัญหาเชิงกระบวนการของระบบการ

เข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นของประชาชนในประเทศไทย และในเขตเทศบาลนครเชียงราย  

	 ผลการศึกษาพบว่า กระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ใช้อยู่ในประเทศไทยนั้น เป็น 

กระบวนการเข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติที่ไม่นำ�ไปสู่การออกเสียงประชามติ ซึ่งภายใต้กฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ใน

ปจัจุบนัน้ัน ไมไ่ดถ้กูออกแบบมาใหส้อดคลอ้งกบัประเภทของกระบวนการดงักลา่ว จงึเปน็เหตใุหก้ารเขา้ชือ่เสนอ

ข้อบัญญัติท้องถิ่นไม่สามารถทำ�ได้โดยง่าย โดยเฉพาะเมื่อศึกษาคู่ไปกับกรณีของจังหวัดเชียงรายแล้วจะพบว่า  

แม้กระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ินจะไม่เคยถูกนำ�มาใช้ในกรณีของเทศบาลนครเชียงราย เนื่องจาก

เทศบาลยงัสามารถตอบสนองตอ่ความตอ้งการของประชาชนผา่นการมสีว่นรว่มในแบบอืน่ได ้แตห่ากมกีารเขา้ชือ่

เสนอขอ้บญัญตัใินอนาคตแลว้ จะพบกบัปญัหาในการเขา้ชือ่เสนอขอ้บญัญติัอนัเนือ่งมาจากปญัหาการออกแบบ

กระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ิน ดังนั้น กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น 

จึงควรถูกปรับปรุง เพื่อให้ประชาชนสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการเข้าชื่อได้ง่ายขึ้นในภายต่อไป

คำ�สำ�คัญ: การเข้าชื่อเสนอ; ข้อบัญญัติท้องถิ่น; ประเทศไทย; เขตเทศบาลนครเชียงราย
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Abstract

	 This article aims to study the accessibility problem of public submission of  

local ordinance in Thailand with emphasis on design of eligible submitter name collection  

procedure and particularly, problems of public submission of local ordinance in Chiang Rai City  

Municipality. The main objective is to identify structural problems of public submission system 

of local ordinance in Thailand and in Chiang Rai City Municipality.

	 Results of the study show that public submission of local ordinance in  

Thailand does not lead to a public referendum. Provisions of current applicable laws are not  

designed to adhere with the aforementioned procedure. As a result, public submission of local  

ordinance is very difficult. Furthermore, a case study of Chiang Rai province shows that public  

submission of local ordinance has never been enforced in Chiang Rai City Municipality, because the  

municipality administration has applied other forms of public participation. Nevertheless,  

if public submission of local ordinance is to be enforced in the future, some problems may 

arise from the problematic procedure of public submission. Therefore, laws relating to public 

submission of local ordinance needs amendments so as to ensure better accessibility to public 

submission in the future.
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1.  บทน�ำ

	 1.1	 ความเป็นมาและความส�ำคัญของปัญหา

		  กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายที่ใช้อยู่ในประเทศไทยนั้น เป็นการน�ำเอากระบวนการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายที่ไม่น�ำไปสู่การออกเสียงประชามติ (Indirect Legislative Initiative) มาใช้ โดยในกระบวนการ

นี้ เป็นกระบวนการท่ีประชาชนจะมีส่วนในการเสนอข้อเสนอแนะทางกฎหมายให้ผู้แทนทั้งในระดับชาติและใน

ระดบัท้องถิน่เป็นผูพ้จิารณาว่าจะรบัข้อเสนอของประชาชนมาประกาศใช้เป็นกฎหมายหรอืไม่โดยประชาชนไม่มี

อ�ำนาจตัดสินขั้นสุดท้าย อย่างไรก็ตาม การออกแบบกระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นในประเทศไทย

กลับมีลักษณะท่ีไม่สอดคล้องกับการเข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นประเภทที่กล่าวมาตอนต้น และเป็นปัจจัย

ส�ำคัญที่ท�ำให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นไม่ประสบผลส�ำเร็จในการบังคับใช้ในประเทศไทย

		  นอกจากนี ้เมือ่พจิารณาลงมาเฉพาะเขตเทศบาลนครเชยีงรายพบว่า เทศบาลนครเชยีงรายมคีวาม

พยายามที่จะผลักดันให้มีการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ินโดยประชาชนเป็นอย่างยิ่ง โดยได้มีการประกาศให้

ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในการเข้าช่ือเสนอข้อบญัญตัท้ิองถิน่เป็นระยะ ๆ  อย่างไรกต็าม นับตัง้แต่มีการประกาศ

ใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นฯ เป็นต้นมา พบว่าในเขตเทศบาลนครเชียงรายยัง

ไม่เคยมีการเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถ่ินโดยประชาชนเลยแม้แต่กรณีเดียว จึงเป็นประเด็นที่น่าสนใจว่า เหตุใด
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เทศบาลนครเชยีงรายอนัถอืเป็นหนึง่ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีป่ระกอบไปด้วยประชาชนหลากหลายชนชาติ 

เชื้อชาติ และหลากศาสนา จึงไม่ปรากฏความพยายามในการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นของประชาชนผู้ที่อยู่

อาศัยในเขตท้องที่นี้เลย รวมทั้งหากมีการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นในอนาคต การเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติใน

เขตเทศบาลนครเชียงรายจะประสบปัญหาประการใดหรือไม่ 

		  ผูเ้ขียนจงึมคีวามประสงค์ท่ีจะศกึษาวจัิยเรือ่งนี ้บนพ้ืนฐานของความพยายามในการศกึษาปัญหา
ว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นภายใต้มุมมองของการออกแบบกระบวนการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย
แบบไม่น�ำไปสู่การออกเสียงประชามติ (Indirect Legislative Initiative) โดยน�ำมาเปรียบเทียบกับข้อมูลของ
ต่างประเทศและน�ำข้อเท็จจริงบางประการเกี่ยวกับการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในเขตพื้นที่เทศบาลนครเชียงราย  
โดยเฉพาะจ�ำนวนประชากรและความพร้อมในการสนับสนุนกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายมาใช้เพ่ือหา 
ข้อสรุปที่ว่า จะเป็นไปได้หรือไม่ที่จะปรับปรุงให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ินในประเทศไทย
สอดคล้องกับหลักการสากล และหากเป็นไปได้ จะมีวิธีการด�ำเนินการเช่นไรบ้าง

	 1.2	 วัตถุประสงค์

		  1.2.1	 เพื่อศึกษาถึงแนวทางในการออกแบบการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นแบบไม่น�ำไปสู ่
การออกเสียงประชามติในต่างประเทศ เพื่อน�ำมาปรับใช้กับกระบวนการออกแบบการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติ 
ท้องถิ่นในประเทศไทยและในเทศบาลนครเชียงราย 

		  1.2.2	 เพื่อศึกษาถึงปัญหาในเชิงกระบวนการอันเกิดจากการออกแบบกฎหมายว่าด้วยการเข้า
ชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นในประเทศไทย

		  1.2.3	 เพ่ือจัดท�ำข้อเสนอแนะและแนวทางในการปรับปรุงพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อ
เสนอข้อบัญญัติท้องถ่ินฯ รวมถึงข้อเสนอแนะในการปรับปรุงระเบียบที่เกี่ยวข้องซึ่งอยู่ในอ�ำนาจของเทศบาล 

นครเชียงราย

	 1.3	 สมมติฐาน

		  กระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ใช้อยู ่ในประเทศไทยในช่วงเวลาปัจจุบันนั้น  
ถกูออกแบบมาในลกัษณะท่ีไม่สอดคล้องกับแนวทางของการออกแบบกระบวนการเข้าชือ่เสนอกฎหมายซ่ึงไม่น�ำ
ไปสูก่ารออกเสยีงประชามต ิท�ำให้กระบวนการเข้าชือ่เสนอข้อบญัญตัท้ิองถ่ินในประเทศไทยไม่บรรลวุตัถุประสงค์
ในการส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน โดยเฉพาะในพ้ืนท่ีอ�ำเภอเมืองจังหวัดเชียงราย ซ่ึงไม่
เคยมีการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยประชาชนเลย แม้หน่วยงานของรัฐพยายามที่จะเชิญชวนสนับสนุน อันเป็น 
สิง่ทีจ่�ำต้องแก้ไข เพือ่ให้กระบวนการเข้าชือ่เสนอข้อบญัญตัท้ิองถิน่สามารถใช้บงัคบัได้อย่างแท้จริงในประเทศไทย

	 1.4	 ขอบเขตการวิจัย 

		  การศึกษานี้ จะด�ำเนินการศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นภายใต้

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 รวมถึงกระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ินของประเทศ

นอร์เวย์ เนื่องจากเป็นหน่ึงในประเทศท่ีมีรูปแบบการปกครองและมีกระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น

ที่ใกล้เคียงกับประเทศไทย ในแง่ของการออกแบบระบบการเข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ินเท่านั้น ไม่รวมถึง 

การศึกษาปัจจัยภายนอกประการอื่นที่ไม่ใช่บทบัญญัติแห่งกฎหมาย
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	 1.5	 ระเบียบวิธีการวิจัย 

		  การศึกษานี้ เป็นการศึกษาวิจัยเชิงเอกสาร โดยค้นคว้าจากเอกสารภาษาไทยและเอกสารภาษา

ต่างประเทศ งานวิจัย หนังสือ วารสาร บทบัญญัติแห่งกฎหมาย บทความและเอกสารอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการ

เข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น ซึ่งไม่น�ำไปสู่การออกเสียงประชามติรวมถึงการสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิซ่ึงมีความ

เกีย่วข้องกบัการยกร่างพระราชบัญญตัว่ิาด้วยการเข้าชือ่เสนอข้อบญัญตัท้ิองถิน่ เพือ่น�ำข้อมลูทีไ่ด้มาท�ำการศกึษา

เปรยีบเทียบ วเิคราะห์และหาข้อสรปุ เพือ่จดัท�ำแนวทางในการแก้ไขและปรบัปรงุพระราชบัญญตัว่ิาด้วยการเข้า

ชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น และระเบียบของเทศบาลนครเชียงรายที่เกี่ยวข้อง  

	 1.6	 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

		  1.6.1	 ท�ำให้ทราบถึงปัญหาเชิงกระบวนการของระบบการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นของ

ประชาชนประเทศไทยและในเทศบาลนครเชียงราย

		  1.6.2	 ท�ำให้ทราบถึงปัญหาและแนวทางในการปรับปรุงกระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัต ิ

ท้องถิ่นของประชาชนในประเทศไทย ให้สอดคล้องกับกระบวนการเข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ิน ซึ่งไม่น�ำไปสู่

การออกเสียงประชามติ

		  1.6.3	 ท�ำให้ทราบถึงข้อเสนอแนะแนวทางปรับปรุงกระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น

ที่เป็นไปได้ภายในเขตพื้นที่อ�ำเภอเมือง จังหวัดเชียงราย

2.  ผลการวิจัย 

	 2.1	 การปกครองส่วนท้องถิ่นและการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น

 		  จากการศึกษาพบว่า การปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเกิดขึ้นภายใต้พื้นฐานของแนวคิดว่าด้วย 

การกระจายอ�ำนาจการปกครอง โดยต้องการสร้างระบบการปกครองท่ีสามารถตอบสนองความต้องการของ

คนในพื้นที่ต่าง ๆ ของรัฐได้อย่างทันท่วงที และควรให้ท้องถิ่นแต่ละแห่งเป็นผู้ตอบสนองต่อการจัดท�ำบริการ

สาธารณะที่ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในพ้ืนท่ีด้วยตนเอง2 ด้วยลักษณะของแนวคิดพื้นฐานของ

การปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผูกติดอยู่กับความต้องการของประชาชนในแต่ละพ้ืนท่ีนี้เองท่ีท�ำให้การปกครองส่วน

ท้องถิ่นไม่สามารถแยกตัวเองออกจากการส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองได้

		  การจัดการปกครองในรปูแบบทีเ่น้นให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในการตัดสินใจเกีย่วกบัประเดน็

ปัญหาต่าง ๆ  ในระบบการเมอืงคอืการส่งเสรมิให้เกดิสิง่ทีเ่รยีกว่า “ประชาธิปไตยแบบมส่ีวนร่วม (Participatory 

Democracy)” ข้ึนมาในสงัคม3 โดยกระบวนการส่งเสริมให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในทางการเมืองนัน้สามารถ

	 2 Anwar Shah and Sana Shah, “The New Vision of Local Governance and the Evolving Roles of Local Governments,” 

in Local Governance in Developing Countries, ed. Anwar Shah (Washington:  World Bank, 2006), 4.

	 3 Devid Held, Models of Democracy (Malden: Polity Press, 2006), 215.
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ท�ำได้ในหลายลักษณะ ทั้งในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการใช้อ�ำนาจอธิปไตยโดยตรงเช่น การออกเสียงประชามติ  

การเข้าชื่อเสนอกฎหมาย และการถอดถอนผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง และในส่วนที่เป็นการเข้าไปมีส่วนร่วม

ในลกัษณะทีไ่ม่ไดยุ้ง่เกีย่วกบัการใช้อ�ำนาจอธปิไตยโดยตรง เช่น การเข้าไปมส่ีวนร่วมในการให้ข้อมลูเพือ่ก�ำหนด

นโยบาย หรือการเข้าไปให้ข้อมูลเพื่อประกอบการพิจารณาอนุมัติโครงการบางอย่าง4 

		  ดังนั้น เมื่อการปกครองส่วนท้องถิ่นคือรูปแบบของการปกครองที่ควรจะผูกติดเข้ากับการมีส่วน

ร่วมทางการเมืองของประชาชนผ่านกระบวนการที่เรียกว่า “ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมแล้ว” การน�ำเอาส่วน

หนึง่ของกระบวนการทีจ่ะส่งเสรมิให้เกดิประชาธปิไตยแบบมส่ีวนร่วมดังเช่นการเข้าชือ่เสนอกฎหมายมาปรับใช้

กบัการปกครองส่วนท้องถ่ิน จงึเป็นเรือ่งทีเ่หมาะสมและควรทีจ่ะคาดหวงักบัความส�ำเรจ็ของกระบวนการดงักล่าว

ในฐานะของเครื่องมือที่จะพัฒนาการปกครองส่วนท้องถิ่นให้ดียิ่ง ๆ ขึ้นไป

		  โดยหากจะพิจารณาเฉพาะเคร่ืองมอืท่ีเรยีกว่าการเข้าชือ่เสนอข้อบญัญตัท้ิองถิน่ อันเป็นการน�ำเอา

กระบวนการท่ีใช้อยูใ่นรฐัส่วนกลางมาใช้กบัการปกครองส่วนท้องที ่จะพบว่า กระบวนการนีส้ามารถถกูแบ่งแยก

ออกได้เป็นสองประเภท ได้แก่ การเข้าชือ่เสนอกฎหมายซึง่น�ำไปสูก่ารออกเสยีงประชามต ิ(Direct Initiative) และ

การเข้าชือ่เสนอกฎหมายซึง่ไม่น�ำไปสูก่ารออกเสยีงประชามติ (Indirect Initiative)5  ซ่ึงการเข้าชือ่เสนอกฎหมาย

ทัง้สองประเภทน้ันมลีกัษณะท่ีเหมอืนกนั น่ันคอื การเสนอความเห็นของประชาชนท่ีเก่ียวข้องกบักฎหมายทีอ่ยาก

ให้มีการประกาศใช้ไปยังฝ่ายนิติบัญญัติ แต่เป้าหมายของการน�ำเอากระบวนการทั้งสองประเภทมาใช้บังคับนั้น

กลับไม่เหมือนกัน กล่าวคือ กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายซ่ึงน�ำไปสู่การออกเสียงประชามตินั้นมุ่งหวังให้

ประชาชนเป็นผู้มีส่วนร่วมตั้งแต่ต้นจนจบกระบวนการ คือให้ประชาชนมีอ�ำนาจในการตัดสินใจในท้ายที่สุด6

		  ส�ำหรับกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซ่ึงไม่น�ำไปสู่การออกเสียงประชามติ

นั้น เป็นกระบวนการที่แตกต่างจากกระบวนการแรกอย่างส้ินเชิงในแง่ของเป้าหมายของกระบวนการ 

เนื่องจากกระบวนการนี้ไม่ได้ก�ำหนดให้ประชาชนเข้าไปเป็นผู้ตัดสินใจในตอนท้ายว่าร่างกฎหมายที่ตนเสนอไป 

จะถูกประกาศใช้เป็นกฎหมายหรือไม่ โดยหน้าที่ในการตัดสินใจนี้ยังคงถูกสงวนไว้ให้กับสมาชิกของฝ่าย 

นิติบัญญัติ7 ดังนั้น วัตถุประสงค์ของ กระบวนการดังกล่าวจึงมุ่งเน้นไปที่การบังคับให้ฝ่ายนิติบัญญัติต้องรับฟัง 

ข้อเสนอทางกฎหมายของประชาชนเป็นหลัก

	 2.2 การออกแบบกระบวนการเข้าชือ่เสนอข้อบญัญตัท้ิองถิน่ ซึง่ไม่น�ำไปสูก่ารออกเสยีงประชามติ

		  นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายที่น�ำมาใช้ในประเทศไทย

นั้น ได้แก่กระบวนการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย (ข้อบัญญัติ) ของประชาชนซึ่งไม่น�ำไปสู่การออกเสียงประชามติ  

	 4 Natdanai Nachan, “Participation of Citizens in the Legislative Initiative in Accordance with Constitution under 

Thai Political Culture,” (Master’s thesis, Faculty of Law, Chulalongkorn University, 2016), 35-42. [In Thai] 

	 5 The ACE Electoral Knowledge Network, “Legislative Initiative: Direct or Indirect,” last modified May 27, 2010, 

accessed May 24, 2020, http://www.aceproject.org/main/english/em/index.html/

	 6 International IDEA, Direct Democracy: The International IDEA Handbook (Stockholm: International IDEA, 2008), 

61-62.

	 7 Ibid., 83-85.
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ซึ่งสถาบันเพื่อประชาธิปไตยและความช่วยเหลือด้านการเลือกตั้ง (International Institute for Democracy 

and Electoral Assistance: International IDEA) อันเป็นองค์กรที่จัดเก็บและรวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับการ 

ส่งเสริมประชาธิปไตยทางตรงของประเทศต่าง ๆ ทั่วโลก ได้ให้ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการออกแบบกระบวนการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งไม่น�ำไปสู่การออกเสียงประชามติไว้8 ดังนี้

		  - จะต้องไม่จ�ำกัดประเภทของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอมากจนเกินไป 

		  - เพ่ือแบ่งแยกกระบวนการเข้าชือ่เสนอกฎหมายในลกัษณะนีอ้อกจากการเสนอประเดน็ทางการ

เมืองไปยังสภาเพื่อให้พิจารณา (Petition) ดังนั้น จึงควรก�ำหนดให้ประชาชนเสนอร่างกฎหมายเต็มรูปแบบ 

(Formulated Draft Law) ไปยังสภา และควรก�ำหนดให้หน่วยงานของรัฐเข้าไปมีส่วนในการให้ความช่วยเหลือ

ในการจัดท�ำร่างกฎหมายด้วย

		  - ในกระบวนการทีป่ระชาชนไม่ได้มอี�ำนาจตัดสินใจขัน้สุดท้าย ไม่ควรก�ำหนดจ�ำนวนรายชือ่ของ

ประชาชนทีต้่องใช้ให้มากเกนิไป แต่ในขณะเดียวกนักไ็ม่ควรก�ำหนดให้จ�ำนวนรายชือ่น้อยเกนิไปในลักษณะทีจ่ะ

ท�ำให้เสียงของประชาชนไม่มีความน่าสนใจที่จะรับฟังมากพอ

		  - รัฐควรให้การช่วยเหลือประชาชนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายประเภทนี้ทั้งในเชิงกระบวนการ

และการสนับสนุนงบประมาณ9 

		  เนื่องจากการเข้าชื่อเสนอกฎหมายและการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ินเป็นกระบวนการที่มี

ลักษณะเดียวกัน ดังนั้น ข้อเสนอข้างต้นจึงน�ำไปปรับใช้กับการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นด้วย และภายใต้ข้อ

เสนอของสถาบันเพื่อประชาธิปไตยและความช่วยเหลือด้านการเลือกตั้ง (International IDEA) นี้เอง ผู้เขียนจะ

ขอยกตัวอย่างกรณีท่ีผู้เขียนเห็นว่ามีการออกแบบกระบวนการเข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นที่น่าสนใจเพื่อเป็น

ข้อมลูประกอบการพจิารณาต่อไป โดยตวัอย่างท่ีจะยกในท่ีนีค้อืกรณขีองประเทศนอร์เวย์ ซ่ึงกล่าวสรุปโดยสังเขป

ได้ดังนี้

		  ประเทศนอร์เวย์ ได้น�ำกระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นมาใช้เพื่อส่งเสริมการมีส่วน

ร่วมในการปกครองของประชาชนในระดับท้องถิ่น ภายใต้พระราชบัญญัติว่าด้วยการปกครองส่วนท้องถ่ิน  

(Local Government Act) ค.ศ. 1992 ประเทศนอร์เวย์ก�ำหนดให้ประชาชนผู้ลงทะเบียนอยู่อาศัยภายในเขต

ปกครองส่วนท้องถ่ินต่าง ๆ สามารถเข้าช่ือเพื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นได้ โดยไม่จ�ำกัดประเภทของข้อบัญญัติ

ที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ ชาวนอร์เวย์สามารถเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติในเรื่องใดก็ได้ที่เกี่ยวข้องกับการท�ำงานของ

	 8 Ibid., 83-93.

	 9 Ibid.
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีต่นอาศยัอยู ่อย่างไรก็ตาม เนือ่งจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศนอร์เวย์

นั้นแม้จะมีเขตอ�ำนาจที่ทับซ้อนกันแต่มีหน้าที่แยกจากกันอย่างชัดเจน ท�ำให้การก�ำหนดประเภทไว้อย่างกว้างนี้

ไม่ก่อให้เกิดความสับสนแก่ประชาชนมากนัก10

		  ประชาชนชาวนอร์เวย์สามารถเสนอความต้องการในทางนติิบญัญติัของต้นได้ทัง้ในรูปแบบของร่าง

ข้อบญัญัตหิรอืประเดน็ทางกฎหมายทีห่วงัจะให้สภาท้องถิน่พจิารณา11  ทัง้นี ้ประชาชนชาวนอร์เวย์ทีป่ระสงค์จะ

เข้าชือ่เสนอข้อบัญญตัท้ิองถ่ินต้องรวบรวมรายชือ่ให้ครบตามท่ีก�ำหนดไว้ในมาตราเดยีวกนั คอื ไม่น้อยกว่าร้อยละ

สองของจ�ำนวนผู้ท่ีได้จดทะเบียนอยูอ่าศยัในเขตเทศบาลหรอืเขตเคาน์ตีน้ัน้ ๆ  อย่างไรกต็าม หากสามารถรวบรวม

รายชื่อผู้สนับสนุนจ�ำนวน 300 คน ส�ำหรับเขตเทศบาล และจ�ำนวน 500 คน ส�ำหรับเขตเคาน์ตี้ได้ก็เพียงพอแล้ว

		  เนือ่งจากกฎหมายในประเทศนอร์เวย์ไม่ได้มกีารบญัญติัถงึเอกสารทีจ่�ำต้องรวบรวมเพ่ือตรวจสอบ

ความถูกต้องของรายชื่อ ท�ำให้การรวบรวมรายชื่อสามารถท�ำได้โดยง่ายและค่อนข้างเป็นอิสระ รวมทั้งสามารถ

ใช้การเข้าช่ือผ่านช่องทางอเิลก็ทรอนิกส์ได้ด้วย12  เมือ่รายชือ่ถกูตรวจสอบแล้ว จะถกูส่งต่อไปยงัสภาท้องถิน่เพือ่

ให้พจิารณา โดยในการพจิารณาของสภาท้องถิน่ตามความในมาตรา 39 พระราชบญัญติัว่าด้วยการปกครองส่วน

ท้องถิน่นัน้ก�ำหนดให้ต้องพจิารณาให้แล้วเสรจ็ภายในหกเดอืนนบัแต่วนัทีไ่ด้รบัข้อบญัญตัมิา และหากสภาท้องถิน่

ให้การรบัรองบรรดาข้อบัญญตัทิีป่ระชาชนเสนอมาเพือ่ประกาศใช้ในเขตท้องทีน่ัน้ ๆ  หน่วยงานทัง้หลายมพีนัธะ

ที่จะต้องผูกพันต่อร่างข้อบัญญัตินั้นอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้

		  นับแต่ที่ประเทศนอร์เวย์เปิดให้มีการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นตั้งแต่ปี ค.ศ. 2003 มีการเข้า

ชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นเฉลี่ยปีละ 29.5 ครั้ง โดยมีการร่างข้อบัญญัติที่ประชาชนเสนอผ่านการพิจารณาและ

ประกาศใช้เป็นข้อบัญญัติเพียงราวร้อยละ 25 ของร่างข้อบัญญัติทั้งหมดที่มีการเสนอมา ในขณะที่ส่วนใหญ่นั้น

ตกไป และมีอีกจ�ำนวนหนึ่งท่ีแม้จะไม่ได้รับการประกาศใช้เป็นข้อบัญญัติแต่ก็ก่อให้เกิดผลกระทบในทางการ

เมืองกับนโยบายของฝ่ายบริหารท้องถ่ิน13 ข้อมูลเชิงสถิตินี้แสดงให้เห็นว่า กระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติ

ท้องถิ่นประสบความส�ำเร็จในการด�ำเนินการในประเทศนอร์เวย์ แม้จะมีการก�ำหนดขั้นตอนบางประการท่ีแตก

ต่างจากข้อเสนอของสถาบันเพื่อประชาธิปไตยและความช่วยเหลือด้านการเลือกตั้ง (International IDEA)  

แต่เมื่อพิจารณาว่า แม้ร่างน้ันจะไม่ผ่านการรับรองจากสภาท้องถิ่นแต่กลับก่อให้เกิดผลกระทบเชิงนโยบายแล้ว 

ย่อมถอืว่ากระบวนการท่ีพยายามจะเรยีกร้องให้ผูป้กครองรบัฟังความต้องการทางกฎหมายของประชาชนประสบ 

ผลส�ำเร็จแล้ว

	 10 Norwaegian Ministry of Local Government and Regional Development, Local Government in Norway (Norway: 

Norwaegian Ministry of Local Government and Regional Development, 2008), 9.

	 11 Kommunal-Og Moderniseringsdepartementet, Veileder: Innbyggerforslag (Norway: Kommunal-Og  

Moderniseringsdepartementet, 2015), 8-9.

 	 12 Dag Arne Christensen et al., Evaluering av Innbygger-Initiativordningen (Norway: Norsk Institutt for by-Og  

Regionforskning, 2010), 24-28. 

	 13 Ibid., 40-70. 
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	 2.3 ปัญหาทางกฎหมายของการเข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ินในประเทศไทย และบทวิเคราะห์

กรณีการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นในเขตเทศบาลนครเชียงราย

		  จากการศึกษาพบว่า ปัญหาในภาพรวมของกฎหมายว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น 

ในประเทศไทย และกรณีท่ีเกี่ยวข้องกับปัญหาว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นในเขตเทศบาล 

นครเชียงราย มีดังต่อไปนี้14

		  2.3.1 ปัญหาทางกฎหมายของการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นในประเทศไทย

			   1) ปัญหาที่เกี่ยวข้องกับประเภทของข้อบัญญัติที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ

				     เมื่อพิจารณาความในรัฐธรรมนูญควบคู่ไปกับความในมาตรา 5 ของพระราชบัญญัติ

ว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นจะพบว่า ประชาชนมีสิทธิในการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติที่กว้างมาก คือ 

เสนอได้ทุกเรื่องท่ีเกี่ยวข้องกับอ�ำนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีตนสังกัด ซ่ึงแม้จะเป็นไปตามข้อ

เสนอของสถาบนัเพือ่ประชาธปิไตยและความช่วยเหลือด้านการเลือกต้ัง (International IDEA) แต่ปัญหาส�ำคญั

กลับเกิดขึ้น เมื่อไปพิจารณาอ�ำนาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามกฎหมายจัดต้ัง พระราชบัญญัติ

ก�ำหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ. 2542 และกฎหมายทีเ่กีย่วข้อง 

อืน่ ๆ  จะพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศไทยนัน้มภีารกจิทีต้่องปฏบิติัตามเกนิกว่า 40 ภารกิจ และ

มีเขตพื้นที่ที่ทับซ้อนกันส�ำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินบางประเภทซ่ึงอาจก่อให้เกิดปัญหาท้ังต่อประชาชน 

และต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้

			   2) ปัญหาที่เกี่ยวกับการจัดท�ำร่างข้อบัญญัติ

				     ปัญหาในส่วนนี้ เมื่อพิจารณาถึง มาตรา 5 (2) ของพระราชบัญญัติว่าด้วยการ 

เข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น ได้ก�ำหนดให้ประชาชนที่ประสงค์จะเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นต้องจัดท�ำร่าง

ข้อบญัญัตแินบมากบัรายชือ่ทีใ่ช้สนบัสนนุร่างข้อบญัญตัดิงักล่าวด้วย การก�ำหนดให้ประชาชนเสนอร่างกฎหมาย

เต็มรูปแบบ (Formulated Draft Law) มาเพื่อประกอบการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นนั้น แม้จะถูกต้อง 

ตามข้อเสนอของสถาบันเพื่อประชาธิปไตยและความช่วยเหลือด้านการเลือกตั้ง (International IDEA) แต่สิ่งที่

ขาดไปนั่นคือ ไม่มีการให้หน่วยงานของรัฐเข้ามามีส่วนช่วยเหลือประชาชนในการจัดท�ำร่างกฎหมาย ซึ่งจ�ำเป็น

ต้องจัดท�ำอย่างละเอียดอ่อนโดยผู้มีความรู้ทางด้านนิติบัญญัติ จึงเป็นไปได้ยากที่ประชาชนโดยทั่วไปจะสามารถ

เขียนข้อบัญญัติที่ถูกต้องได้ด้วยตัวเอง เมื่อร่างข้อบัญญัติที่เสนอไปมีแนวโน้มที่จะบกพร่องสูง ร่างนั้นย่อมตกไป

ได้ง่ายและย่อมเป็นเหตุท�ำลายคุณค่าของรายชื่อที่ประชาชนได้ท�ำการรวบรวมมา

 	 14 Slaisopin Piromkraipak, “Human Rights and Perception Process of the Local Ordinance Act B.E. 2542,” Chaiyaphum 

Province Mahamakut Graduate School Journal 16, no. 1 (January-June 2018): 214-215. [In Thai], quoted in Sirilada Prasopsub, 

“The Initiative of People to Enlist for Proposing the Local Ordinance,” (Master’s thesis, Faculty of Law, Chulalongkorn  

University, 2002), 114-118. [In Thai]
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			   3) ปัญหาที่เกี่ยวกับจ�ำนวนรายชื่อและการรวบรวมรายชื่อ

				     ปัญหาในส่วนนี้ เกิดจากกรณีที่มาตรา 4 ของพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอ

ข้อบัญญัติท้องถิ่นก�ำหนดให้ต้องใช้จ�ำนวนรายชื่อจากประชาชนจ�ำนวนไม่น้อยกว่า “กึ่งหนึ่ง” ของจ�ำนวนผู้มี

สิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ กล่าวคือ จ�ำนวนประชากรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ โดยท่ัวไปแล้วมีไม่เท่ากัน คือ มีต้ังแต่หลักหม่ืนจนถึงหลักแสนคน การก�ำหนดจ�ำนวนราย

ชื่อที่ต้องใช้เพื่อเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติไว้ที่หนึ่งของผู้มีสิทธิเลือกต้ังในเขตท้องท่ีนั้น ๆ ท�ำให้มีแนวโน้มท่ีจะต้อง

ใช้รายชื่อสนับสนุนมากกว่าหนึ่งหมื่นคน ซึ่งมากกว่าจ�ำนวนที่จ�ำต้องใช้ในการเสนอกฎหมายระดับประเทศ 

ตามที่ก�ำหนดไว้ในมาตรา 133 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ที่ก�ำหนดให้ต้องใช้ 

รายชื่อทั้งสิ้นหนึ่งหมื่นรายชื่อ ดังนั้น การก�ำหนดให้การเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นจ�ำเป็นต้องเข้าชื่อร่วมกัน

ตามอตัราส่วนผูม้สีทิธเิลอืกตัง้ในเขตนัน้ ๆ  แทนทีจ่ะเป็นจ�ำนวนตายตัว และมแีนวโน้มว่ารายชือ่จะต้องใช้มจี�ำนวน

สูงกว่ารายชื่อที่ใช้ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในระดับประเทศนั้น ย่อมไม่สมเหตุสมผล และก่อให้เกิดปัญหา 

ทีว่่า การรวบรวมรายชือ่ย่อมไม่สามารถท�ำได้โดยง่ายหรือไม่สามารถท�ำได้เลยในบางเขตพ้ืนที ่นอกจากนี ้ในการ

รวบรวมรายชือ่ยงัพบปัญหาทีเ่กีย่วข้องกบัเอกสารทีจ่�ำเป็นต้องใช้ประกอบการเข้าชือ่ซ่ึงท�ำให้การเข้าชือ่มลัีกษณะ

เป็นสิ่งที่ท�ำได้ยากส�ำหรับประชาชนบางกลุ่ม

			   4) ปัญหาที่เกี่ยวกับการพิจารณาร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นที่เสนอโดยประชาชน

				     ปัญหาประการท่ีสี่นี้ เป็นปัญหาที่เกิดขึ้นกับตัวกระบวนการพิจารณาร่างข้อบัญญัติ

ของประชาชนทั้งระบบ โดยหากพิจารณาขั้นตอนท่ีใช้ในการพิจารณาร่างข้อบัญญัติที่เสนอโดยประชาชนแล้ว 

จะพบว่า มีปัญหาตั้งแต่ขั้นตอนการตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อ กล่าวคือ มาตรา 6 ของพระราชบัญญัต ิ

ว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นก�ำหนดให้การตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อนั้นกระท�ำโดย 

เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง และต้องเปิดโอกาสให้มีการคัดค้านรายชื่อได้ หากรายชื่อนั้นถูกคัดค้านและท�ำให้จ�ำนวน

รายช่ือไม่ครบถ้วนตามทีก่ฎหมายก�ำหนด ผูเ้ข้าชือ่จะต้องรวบรวมรายชือ่ใหม่ให้แล้วเสรจ็ในสามสบิวนั ไม่เช่นนัน้ 

ร่างนั้นจะตกไป ซึ่งเป็นกรณีที่ท�ำให้ร่างที่ประชาชนเสนอสามารถตกไปได้โดยง่ายมาก เพราะมีโอกาสแก้ไข 

เพียงแค่ครั้งเดียว

				     นอกจากนี้ ในขั้นตอนของการพิจารณาเนื้อหาของข้อบัญญัติโดยแท้ ตามความ 

ทีก่�ำหนดพระราชบัญญตัจิดัตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แต่ละประเภท ประกอบกบัระเบยีบกระทรวงมหาดไทย 

ว่าด้วยข้อบังคับการประชุมสภาท้องถิ่น พ.ศ. 2547 แก้ไขเพิ่มเติมถึงฉบับที่ 2 พ.ศ.2554 จะพบว่าร่างข้อบัญญัติ

ที่ประชาชนเสนอไปมีสิทธิที่จะตกไปตั้งแต่ก่อนที่จะได้รับการพิจารณาจากสภาท้องถิ่น หากร่างนั้นเป็นร่าง 

ที่เกี่ยวข้องกับการเงินนั้น เพราะต้องให้หัวหน้าฝ่ายบริหารของท้องถิ่นนั้น ๆ รับรองก่อนจึงจะเสนอให้สภา 

พิจารณาได้ หากร่างที่ประชาชนเสนอไม่ผ่านเกณฑ์นี้เสียตั้งแต่ต้นแล้วย่อมตกไปทันที

				     ภายต่อมา หากพิจารณาความในพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

แต่ละประเภท ประกอบกับระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยข้อบังคับการประชุมสภา เกี่ยวกับรายละเอียด 

การพิจารณาร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นจะพบว่า ไม่มีการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการพิจารณา  

ไม่มีการก�ำหนดระยะเวลาในการพิจารณา รวมทั้งร่างที่ประชาชนเสนอมายังมีสิทธิที่จะตกไป หากไม่สามารถ
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พิจารณาหรือประกาศใช้ให้แล้วเสร็จได้ภายในอายุของสภาท้องถิ่น คือ ไม่มีการน�ำเอาหลักประกันความต่อ

เนื่องของการพิจารณามาใช้ ทั้งนี้ แม้ร่างนั้นจะผ่านการพิจารณาจากสภาทันเวลา แต่เนื่องจากประชาชนไม่ได้

เข้าไปมีส่วนในการพจิารณาเลย ย่อมท�ำให้เกดิความแคลงใจได้ว่า ร่างทีผ่่านการพจิารณานัน้จะสอดคล้องกบัร่าง 

ที่ประชาชนเสนอเข้าไปหรือไม่ นอกจากนี้ แม้ร่างจะผ่านการพิจารณาไปแล้ว แต่ฝ่ายบริหารของท้องถิ่นรวม

ทั้งตัวแทนของรัฐบาลในระดับภูมิภาคยังมีอ�ำนาจคัดค้าน ร่างข้อบัญญัติท่ีสภาท้องถ่ินผ่านการพิจารณามาแล้ว 

รวมทัง้ให้น�ำร่างนัน้กลบัไปพจิารณาใหม่ด้วย นัน่ยิง่ท�ำให้ร่างข้อบญัญตัทิีเ่สนอโดยประชาชนไม่ได้รบัความมัน่คง 

และแน่นอนในกระบวนพิจารณาเลย

		  2.3.2 ปัญหาว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นในเขตเทศบาลนครเชียงราย

			   จากการส�ำรวจของผู้เขียนพบว่า นับแต่เมื่อมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการ

เข้าช่ือเสนอข้อบญัญตัท้ิองถิน่ พ.ศ. 2542 เป็นต้นมา ยงัไม่เคยมีการเข้าชือ่เสนอข้อบญัญตัท้ิองถิน่ในเขตเทศบาล

นครเชียงราย ในแง่หนึ่ง นั่นท�ำให้ยังไม่มีปัญหาในลักษณะที่เป็นปัญหาเฉพาะของเขตเทศบาลนครเชียงราย  

จนถึงขนาดที่น�ำมาจับคู่เทียบกับปัญหาการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ินในระดับประเทศได้โดยตรง ท้ังนี้  

เนื่องมาจากความเทศบาลนครเชียงรายยังสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องที่ผ่าน

กระบวนการมีส่วนร่วมในรูปแบบอื่นได้ อันจะแสดงให้เห็นในรายละเอียดต่อไป อย่างไรก็ตาม มีความกังวล

จากทั้งผู้เชี่ยวชาญและผู้ปฏิบัติงานเกี่ยวกับปัญหาที่อาจจะได้พบในกรณีที่มีการน�ำเอากระบวนการเข้าชื่อเสนอ 

ข้อบัญญัติท้องถิ่นมาใช้ในเขตเทศบาลนครเชียงราย ซ่ึงเป็นปัญหาเดียวกับที่พบในกระบวนการระดับประเทศ 

อันเนื่องมาจากการออกแบบกระบวนการที่ไม่เหมาะสม โดยมีรายละเอียดดังนี้

			   1) หากพิจารณาเทศบาลนครเชียงรายในฐานะส่วนหนึ่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในระดับประเทศ จะพบว่าได้รบัผลกระทบจากปัญหาเชิงโครงสร้างของกฎหมายทีก่�ำหนดแนวทางในการเข้าชื่อ

ไว้เช่นเดียวกันนั้นคือ กระบวนการที่ซับซ้อนย่อมก่อให้เกิดความยากในการด�ำเนินการตาม ไม่ว่าจะเป็นความ 

ไม่ชัดเจนของอ�ำนาจหน้าทีข่องเทศบาลทีท่�ำให้การเสนอข้อบญัญตัสิกัฉบบัหนึง่ให้อยูใ่นขอบอ�ำนาจของเทศบาล

น้ันท�ำได้โดยยาก ปัญหาในส่วนนี้สอดคล้องกับความเห็นของศาสตราจารย์วุฒิสาร ตันไชย เลขาธิการสถาบัน

พระปกเกล้าซึ่งได้ให้สัมภาษณ์แก่ผู้เขียนถึงประเด็นปัญหาดังกล่าว รวมทั้งยังมีปัญหาเกี่ยวกับการก�ำหนด

จ�ำนวนรายชื่อที่ต้องใช้ในการเข้าชื่อที่มากเกินไป ซึ่งหากพิจารณาเฉพาะในเขตเทศบาลนครเชียงรายแล้วพบว่า  

ตามการส�ำรวจของคณะกรรมการการเลอืกตัง้ จากครัง้ทีม่กีารเลอืกสภาเทศบาลนครเชยีงรายในวันที ่17 มิถนุายน 

พ.ศ. 2555 ปรากฏว่าเทศบาลนครเชียงรายมีประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งอยู่ทั้งสิ้น 49,702 คน นั่นหมายความว่า 

หากอ้างองิตวัเลขดงักล่าวเพือ่ค�ำนวณจ�ำนวนรายชือ่ทีจ่�ำต้องใช้เพ่ือเข้าชือ่เสนอเทศบญัญติั จะพบว่าจ�ำเป็นต้อง

ใช้รายชื่อถึง 24,851 รายชื่อ15 ซึ่งนับว่าเป็นจ�ำนวนที่มากและเป็นไปได้ยากยิ่งที่จะรวบรวมให้ส�ำเร็จ

	 15 Wuthisarn Tanchai, interview by Natdanai Nachan, King Prajadhipok’s Institute, February 20, 2020. [In Thai]
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				     นอกจากนี้ ในขั้นตอนของการเก็บรวบรวมรายชื่อที่ต้องมีการแนบเอกสารส่วนบุคคล

ประกอบไปกับการรวบรวมรายช่ือน้ัน ยังมีแนวโน้มที่จะก่อให้เกิดความไม่ไว้วางใจระหว่างผู้รวบรวมรายชื่อกับ 

ผู้เข้าช่ือ เพราะเป็นการน�ำเอกสารทางทะเบียนที่ปรากฏข้อมูลส่วนบุคคลไปใช้ อันเป็นความกังวลที่สะท้อน 

ผ่านการให้สัมภาษณ์ของนายปรีชา อนุรักษ์ รองนายกเทศมนตรีเทศบาลนครเชียงราย16

			   2) หากพิจารณาจากลักษณะเฉพาะของเทศบาลนครเชียงรายพบว่าลักษณะเฉพาะ 

ของเทศบาลนครเชียงรายท่ีท�ำให้ไม่มีการเข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติเกิดข้ึน เนื่องมาจากเทศบาลนครเชียงราย 

ยงัเป็นเมอืงทีไ่ม่ได้มกีารเจรญิเตบิโตมากนกั นัน่ท�ำให้การดูแลของเทศบาลนัน้มคีวามท่ัวถึง17  เทศบาลยงัสามารถ

ท�ำงานเพื่อสนองตอบความต้องการของประชาชนได้เป็นอย่างดี ประกอบกับเทศบาลนครเชียงรายค่อนข้าง 

ให้ความส�ำคญักับการเข้ามามส่ีวนร่วมในการให้ข้อมลูของประชาชนผ่านการจัดกจิกรรมประชาพิจารณ์ซ่ึงสะท้อน

ผ่านการจัดท�ำโครงการต่าง ๆ  พูดคุยกับชุมชน18  ปัจจัยเหล่านี้เองที่เป็นเหตุให้การเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น

ยังไม่เกิดขึ้นในเทศบาลนครเชียงราย

				     อย่างไรก็ตาม หากถึงคราวที่มีความจ�ำเป็นที่ประชาชนต้องน�ำเอากระบวนการ 

เข้าช่ือเสนอข้อบัญญตัท้ิองถิน่มาใช้ในเขตเทศบาลนครเชยีงราย กค็งต้องประสบปัญหาในทางกฎหมายเนือ่งจาก

โครงสร้างกฎหมายไม่เอือ้ต่อการด�ำเนนิการ ทัง้นี ้แม้เทศบาลจะพร้อมให้ความช่วยเหลือแต่กย็งัไม่มหีลักประกนั

อะไรที่จะสามารถมารับรองได้ว่าจะผ่านอุปสรรคทางกฎหมายที่กล่าวถึงในตอนต้นไปได้อย่างครบถ้วน19

3. สรุปผล และข้อเสนอแนะ

	 3.1 	สรุปผล

		  กล่าวโดยสรุปแล้ว จะเห็นว่ากระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นของประเทศไทยนั้น 

มีปัญหาเก่ียวกับโครงสร้างของกระบวนการค่อนข้างมาก เนื่องจากโครงสร้างกระบวนการไม่เอื้อต่อการเข้าไป 

มีส่วนร่วมของชุมชน ในขณะที่หากพิจารณาลงมาเฉพาะเขตเทศบาลนครเชียงราย การที่ยังไม่มีการเข้าชื่อเสนอ 

ข้อบัญญัติในพื้นที่จะกล่าวว่าเป็นข้อดีก็ได้หากพิจารณาว่า เทศบาลยังสามารถท�ำงานเพ่ือตอบสนอง 

ความต้องการของประชาชนได้เป็นอย่างดี แต่หากถึงคราวที่ต้องน�ำเอากระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัต ิ

มาเรียกร้องความต้องการทางกฎหมายของประชาชนแล้ว ย่อมติดอุปสรรคในเชิงโครงสร้างที่กฎหมาย 

ในระดบัประเทศได้ก�ำหนดเอาไว้อย่างแน่แท้ ทัง้นี ้เป็นไปตามความเหน็ของผู้เขยีนและผูท้ีม่ส่ีวนเกีย่วข้องดงัทีไ่ด้ 

เสนอไว้แล้วตอนต้น

	 16 Preecha Anurak, interview by Natdanai Nachan, Office of Chiang Rai Municipality, April 30, 2020. [In Thai] 

	 17 Ibid. 

	 18 Chiang Rai Municipality, “The Strategy of Chiang Rai Municipality,” 2003, 38. [In Thai]

	 19 Ibid. 
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	 3.2 	ข้อเสนอแนะ

		  จากการศึกษาท่ีกล่าวมานี้ เพื่อเป็นการปรับปรุงกระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น 

ในประเทศไทย อันเป็นกระบวนการในลักษณะซ่ึงไม่น�ำไปสู่การออกเสียงประชามติให้สอดคล้องกับข้อเสนอ 

ของสถาบันเพื่อประชาธิปไตยและความช่วยเหลือด้านการเลือกตั้ง (International IDEA) และแนวปฏิบัต ิ

ของต่างประเทศ รวมทั้งเพื่อที่เทศบาลนครเชียงรายจะได้น�ำเอาข้อเสนอในการปรับปรุงที่จะกล่าวไว้ต่อจากนี ้

ไปใช้ เพื่อให้ความช่วยเหลือประชาชนในการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น ซึ่งเทศบาลนครเชียงรายประสงค์ 

จะผลักดันให้เกิดขึ้นในอนาคต ผู้เขียนจึงมีข้อเสนอแนะต่อการปรับปรุงกระบวนการดังกล่าวไว้โดยย่อ ดังนี้

		  โดยเห็นควรให้มีการแก้ไขปรับปรุงกระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น เพื่อให้สอดคล้อง

กับคุณลักษณะความเป็นกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ซ่ึงไม่น�ำไปสู่การออกเสียงประชามตินั้น สามารถ

ท�ำได้โดยการแก้ไขกฎหมายรวมทัง้ระเบยีบข้อบงัคบัเพ่ือให้หน่วยงานทีท่�ำหน้าทีน่ติิบญัญติัในส่วนท้องถิน่เข้าไป

ให้ความช่วยเหลือประชาชนในกระบวนการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติ โดยเฉพาะในส่วนของการร่างข้อบัญญัติซึ่ง

แม้จะไม่มีการแก้ไขกฎหมายกลางแต่หน่วยงานส่วนท้องถิ่นย่อมสามารถกระท�ำลงเองได้ ทั้งนี้ รวมไปถึงการให ้

ความช่วยเหลือในแง่ของการตั้งจุดรับ ลงชื่อ หรือการช่วยประชาสัมพันธ์ร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ประชาชนเสนอ 

และการให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นในทุกขั้นตอน

		  ในส่วนของข้อเสนอว่าด้วยการแก้ไขกระบวนการเข้าชือ่เสนอข้อบญัญตัท้ิองถิน่ในระดบัประเทศ

นั้น แม้ว่าเทศบาลนครเชียงรายจะไม่สามารถกระท�ำลงได้เองโดยตรง แต่ก็ขอน�ำเสนอไว้ด้วยความหวังว่า หากมี

การปรบัปรงุต่อไปในอนาคตจะเป็นการส่งเสริมให้ประชาชนสามารถเข้าร่วมกระบวนการเข้าชือ่เสนอข้อบญัญตัิ

ท้องถิ่นได้ง่ายข้ึน ข้อเสนอที่ว่าน้ีประกอบด้วยการปรับลดจ�ำนวนรายชื่อท่ีต้องใช้ในการเข้าช่ือลงให้สอดคล้อง 

กบัจ�ำนวนประชากร ซึง่หากเป็นไปได้ควรอยูใ่นระดบัทีน้่อยกว่าการเข้าชือ่เสนอกฎหมายในระดบัประเทศ รวมถงึ

การลดหรืองดใช้เอกสารทางทะเบียน เพื่อเป็นหลักฐานประกอบการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น การก�ำหนด

ให้ในกรณทีีร่่างทีป่ระชาชนเสนอเป็นร่างทีเ่กีย่วด้วยการเงิน ควรเปิดโอกาสให้ประชาชนอย่างน้อยทีสุ่ดได้เข้ามา

ชี้แจงความเป็นไปของร่างที่ประชาชนเสนอในขั้นตอนน้ี และการให้หลักประกันความต่อเนื่องในการพิจารณา

โดยไม่จ�ำเป็นต้องมีการร้องขอ
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