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บทคัดยอ 
 

บทความนี้เปนการศึกษาเรื่องการลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชน (ตําราภาษาอังกฤษ

มักจะใชคําวา “พลเมือง” จึงมีการแปลคํานี้เปนภาษาอังกฤษวา Citizen Initiated Referendum) 

ซ่ึงเปนการกําหนดใหประชาชนสามารถเขาชื่อกันเพ่ือขอใหมีการลงประชามติในเรื่องหนึ่ง ๆ ไดอัน

เปนการคืนอํานาจการตัดสินใจใหแกประชาชน รัฐธรรมนูญหลายๆประเทศไดกําหนดกระบวนการ

ดังกลาวนี้ไวโดยมีกติกาและเง่ือนไขท่ีแตกตางกัน สวนประเทศไทยเองก็เคยมีการกลาวถึงการให

ประชาชนเปนผูริเริ่มใหมีการลงประชามติไดเองตั้งแตมีการรางรัฐธรรมนูญโดยสภารางรัฐธรรมนูญใน 

พ.ศ. 2491 (สภารางรัฐธรรมนูญท่ีจัดทํารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492) แตยัง

ไมมีการบัญญัติกระบวนการดังกลาวลงในรัฐธรรมนูญไทยฉบับใดเลย  

อยางไรก็ตาม เม่ือประชาชนไดรวมกันชุมนุมเพ่ือตอตานการผานรางพระราชบัญญัตินิรโทษ

กรรมฯ ของสภาผูแทนราษฎรเม่ือปลายป 2556 ท่ีผานมา ทําใหเห็นไดวามีความเปนไปไดเชนกันท่ี 

“ผูแทนของประชาชน”จะผานรางกฎหมายท่ีขัดแยงตอเจตนารมณของ “ประชาชน” เอง และ

รัฐธรรมนูญไทยท่ีผานมาก็ไมเคยกําหนดกระบวนการแกปญหาเชนนี้ใหแกประชาชนเลย นอกจาก

ประชาชนตองออกมาชุมนุมกันเพ่ือสงสัญญาณใหผูแทนของตนเองรูวากําลังทําสิ่งท่ีขัดตอเจตนารมณ

ของประชาชน ดวยเหตุนี้ ผูเขียนจึงศึกษากระบวนการดังกลาวโดยศึกษาแนวทางของตางประเทศ

เพ่ือนํามาสูขอเสนอสําหรับประเทศไทย ดวยความเชื่อวาการคืนอํานาจใหประชาชนตัดสินใจใน

* บทความนี้เปนสวนหนึ่งของรายงานวิจัยเรื่อง “การลงประชามติ : เครื่องมือการยุติความ

ขัดแยงในรัฐสภา” ภายใตโครงการ “สูทศวรรษท่ีเกา : กาวใหมของประชาธิปไตยไทย” วิทยาลัย

การเมืองการปกครอง สถาบันพระปกเกลา ซ่ึงกําลังจะไดรับการตีพิมพ และจะมีการนําเสนอผลงาน

ในงานประชุมวิชาการของสถาบันพระปกเกลา (KPI Congress) ครั้งท่ี 16 วันท่ี 7 พฤศจิกายน 

2557. 
** นักวิชาการข้ึนตรงตอเลขาธิการ ปฏิบัติงานสํานักวิจัยและพัฒนา สถาบันพระปกเกลา. 
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ลักษณะนี้ จะชวยระงับความขัดแยงทางการเมืองในกรณีท่ีผูแทนของประชาชนกระทําการขัดตอ

เจตนารมณของประชาชนได 

 

 คําหลัก : ประชามติ ประชาธิปไตยแบบมีตัวแทน เจตนารมณรวมกันของปวงชน 

สภารางรัฐธรรมนูญ เผด็จการเสียงขางมาก 

 

ABSTRACT 
 

This article studies the referendum initiated by citizens which allows citizens 

to request the referendum as the mechanism used to return the power of decision 

making to people. This kind of referendum has been set in the Constitutions of several 

countries with different processes and methods. In Thailand, the concept of the 

citizen initiated referendum was first mentioned in the 1948 Constitution Drafting 

Assembly but it has never been prescribed in any Constitutions. 

 However, when the protest against the Amnesty Bill occurred in 2013, 

it is shown that the draft law passed by the majority of the representatives of people 

can possibly be against the will of people who elected those representatives. 

Furthermore, there is no process indicated in Thai Constitution which allows people 

to express their will in order that the representatives can recognize that their decisions 

are not what people want. Therefore, the study of this article on citizen initiated 

referendum focuses on the process of this type of referendum and aims to propose 

the recommendation for Thai Constitution.   

 

 Keyword: Referendum, Representative Democracy, General Will, 

Constitutional Convention, Tyranny of Majority. 

 

ความนํา : สภาพปญหา 
 

เม่ือวันท่ี 1 พฤศจิกายน 2556 สภาผูแทนราษฎรซ่ึงเปนสภาอันประกอบดวยสมาชิกท่ีเปน

ตัวแทนของประชาชน ไดลงมติใหความเห็นชอบแกรางพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแกผูซ่ึงกระทํา
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ความผิดเนื่องจากการชุมนุมทางการเมือง การแสดงออกทางการเมืองของประชาชน พ.ศ. ... 1 ซ่ึงมี

เนื้อหาเปนการนิรโทษกรรมใหแกผูชุมนุม และรวมไปถึงแกนนําผูชุมนุม ผูสั่งการ ครอบคลุมชวงเวลา

ตั้งแต พ.ศ. 2547-2556 อันรวมไปถึงขอหาการฉอราษฎรบังหลวงของพันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร 

อดีตนายกรัฐมนตรี และขอกลาวหาฆาคนตายของนายอภิสิทธิ เวชชาชีวะ อดีตนายกรัฐมนตรี และ

นายสุเทพ เทือกสุบรรณดวย2 การผานรางพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมฯดังกลาวสงผลใหแกนนํา

พรรคฝายคาน (พรรคประชาธิปตย) และประชาชนจํานวนมากท่ีไมเห็นดวยกับการผานราง

พระราชบัญญัตินั้น รวมกันชุมนุมหลายจุดโดยเฉพาะอยางยิ่งในเขตกรุงเทพมหานคร3 การชุมนุม

ดังกลาวไดขยายตัวไปเรื่อย ๆ แมวาวุฒิสภาจะมีมติไมใหความเห็นชอบแกรางพระราชบัญญัตินิรโทษ

กรรมดังกลาวแลวก็ตาม 

อย า ง ไร ก็ตาม การชุมนุมประท ว งของประชาชนตอการให ความเห็นชอบแก                      

รางพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมฯของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดังกลาว ไดสะทอนใหเห็นถึงขอจํากัด

บางประการของประชาธิปไตยแบบมีตัวแทน กลาวคือ “ผูแทน” ของประชาชน ไมใช “ประชาชน” 

การตัดสินใจของผูแทนประชาชนในบางกรณีจึงอาจไมตรงตามเจตนารมณของประชาชนก็เปนได4 

และเม่ือพิจารณารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แลว จะเห็นไดวารัฐธรรมนูญ

ฉบับดังกลาวกําหนดใหสภาผูแทนราษฎรเปนสภาท่ีมีบทบาทสําคัญท่ีสุดในการใหความเห็นชอบแก

รางกฎหมายโดยใชเสียงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมากกวาก่ึงหนึ่งเทานั้นในการลงมติใหความ

เห็นชอบแกรางกฎหมาย5 ยิ่งกวานั้น รัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวยังกําหนดใหฝายบริหารซ่ึงมีท่ีมาจาก

เสียงขางมากในรัฐสภา (นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี) เทานั้น เปนองคกรท่ีมี

1 โพสต ทู เดย , สภาฉลุย  ผ านนิร โทษสุดซอยวาระ 3  ใน  www.posttoday.com/

การเมือง/256324/สภาฉลุย-ผานนิรโทษกรรมสุดซอยวาระ3. (last visited 7 November 2013). 
2  Bangkok Post, Amnesty bill revision slammed, At www.bangkokpost.com/ 

most-recent/375261/panel-passes-tweaked-amnesty-bill, (last visited 25 October 

2013).  
3 Time, Thailand’s amnesty bill unites political foes against government, At 

www.world.time.com/2013/11/01/thailands-amnesty-bill-unites-political-foes-against-

government, (last visited 10 November 2013).  
4 ชมพูนุท ตั้งถาวร, กระบวนการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญและการควบคุมความชอบดวย

รัฐธรรมนูญของการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในตางประเทศ (กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกลา, 

2556), หนา 319-320. 
5 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 40. 
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http://www.world.time.com/2013/11/01/thailands-amnesty-bill-unites-political-foes-against-government
http://www.world.time.com/2013/11/01/thailands-amnesty-bill-unites-political-foes-against-government


บทความ  ชมพูนุท ตั้งถาวร 

อํานาจริเริ่มการจัดใหมีการลงประชามติได6 เทากับวา ถาหากรัฐสภาออกกฎหมายขัดตอเจตนารมณ

ของประชาชนแลว ก็แทบไมมีชองทางใดตามรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวท่ีจะเปดโอกาสใหประชาชนได

แสดงออกเลย เวนแตจะตองรวมตัวกันชุมนุมอยางท่ีผานมา ปญหาสําคัญท่ีตองพิจารณาในกรณีนี้ ก็คือ  

 ทําอยางไร ประชาชนจึงจะสามารถแสดงออกซ่ึงเจตนารมณ หรือใหเจตนารมณนั้น

มีผลผูกพันผูแทนของประชาชน ?  

 ท้ังนี้  ปญหาเรื่องผูแทนประชาชนอาจมีมติไปในทางท่ีขัดตอเจตนารมณของ

ประชาชนนั้น เปนปญหาท่ีเกิดข้ึนมาแลวในหลายประเทศท่ีปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยแบบมี

ตัวแทน และหลายประเทศก็หาทางแกปญหาดังกลาว ดวยการวางกลไกใหมีการคืนอํานาจการ

ตัดสินใจใหแกประชาชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตย เชน บางประเทศกําหนดใหเสียงขางนอยใน

สภาสามารถริเริ่มการจัดใหมีการลงประชามติได เทากับวา ถาหากเสียงขางนอยในสภาไมเห็นดวยกับ

เสียงขางมากในสภา ก็สามารถรองขอใหนําประเด็นดังกลาวกลับไปใหประชาชนตัดสินใจดวยการลง

ประชามติได7 ยิ่งกวานั้น บางประเทศก็กําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเองสามารถริเริ่มใหมีการลง

ประชามติได นั่นคือ ถาหากประชาชนเห็นวาการดําเนินการใดของรัฐบาล หรือการออกกฎหมายของ

สภาผูแทนราษฎรจะไมเปนไปตามเจตนารมณของประชาชนแลว ก็สามารถรองขอใหคืนการตัดสินใจ

ประเด็นดังกลาวใหแกประชาชนได โดยบทความนี้จะกลาวถึงเฉพาะกรณีการกําหนดใหมีการลง

ประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชนเทานั้น ซ่ึงไดมีการกลาวถึงในประเทศไทยมานานแลว แตยังไมเคยมี

การกําหนดกติกาอยางเปนรูปธรรม โดยศึกษาการกําหนดใหมีการลงประชามติในรัฐธรรมนูญไทยท่ี

ผานมา กรณีศึกษาตางประเทศ เพ่ือนํามาสูขอสรุปท่ีเปนขอเสนอในประเทศไทย 

 บทความนี้จะเริ่มจาก (1) การกลาวถึงแนวความคิดท่ีเก่ียวของกับการลงประชามติ 

ซ่ึงเปนการคืนอํานาจการตัดสินใจใหแกประชาชน ซ่ึงมีท้ังแนวความคิดท่ีสนับสนุนการใหประชาชนมี

บทบาทในการตัดสินใจโดยการลงประชามติ และแนวความคิดท่ีไมสนับสนุน (2) จากนั้น จะกลาวถึง

การกําหนดเรื่องการลงประชามติท่ีเคยปรากฏในรัฐธรรมนูญไทย โดยมุงเนนท่ีรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงเปนรัฐธรรมนูญท่ีรางโดย “สภาราง

รัฐธรรมนูญ” จึงมีบันทึกการประชุมจัดเก็บไว และ (3) ชี้ใหเห็นถึงการออกเสียงประชามติท่ีริเริ่มโดย

6 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 165. 
7 รัฐธรรมนูญประเทศเดนมารก มาตรา 42 บัญญัติใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมนอยกวา

หนึ่งในสามสามารถรองขอใหมีการนํารางกฎหมายท่ีไดผานการใหความเห็นชอบแลวแตยังไมได

ประกาศใชไปขอใหมีการลงประชามติได.  
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ประชาชนในตางประเทศ เพ่ือเปนการชี้ใหเห็นรูปแบบ และตัวอยางในการกําหนดกติกาการให

ประชาชนมีสวนในการริเริ่มใหมีการลงประชามติ จนนํามาสูบทสรุปและขอเสนอในตอนทาย  

 

1. แนวความคิดที่เกี่ยวของ : ประชาธิปไตยแบบมีตัวแทนกับความเปนผูแทนของ

ประชาชน 
 

ปจจุบัน การปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีปรากฏในประเทศตางๆจะเปนประชาธิปไตย

แบบมีตัวแทน เนื่องจากสภาพแวดลอมในปจจุบันท่ีประชากรมีจํานวนมากข้ึน ทําใหการปกครอง

แบบประชาธิปไตยโดยตรงอยางท่ีเคยปรากฏในสมัยกรีกนั้นแทบจะเปนไปไมไดแลว 8 ท้ังนี้  

แนวความคิดของความเปนตัวแทนประชาชนนั้นไดรับการตีความออกเปนสองแนวทาง แนวทางแรก

เชื่อวาเม่ือประชาชนไดเลือกผูแทนแลว ใหถือวาผูแทนเปนอิสระจากประชาชนท่ีเลือกตนมา ความ

เชื่อในแนวทางนี้จึงไมเห็นดวยกับการท่ีตองใหผูแทนประชาชนคืนอํานาจตัดสินใจใหแกประชาชน

โดยการลงประชามติ และยังเชื่อดวยวาการตัดสินปญหาดวยการลงประชามติ โดยเฉพาะอยางยิ่งการ

ลงประชามติท่ีใหประชาชนสามารถริเริ่มไดเอง อาจทําใหเกิด “เผด็จการเสียงขางมาก” (Tyranny 

of Majority) อันอาจนําไปสูการละเมิดสิทธิเสรีภาพของเสียงสวนนอยได สวนแนวทางท่ีสองเชื่อวา

ผูแทนของประชาชนยอมตองผูกพันกับเจตนารมณของประชาชนท่ีเลือกผูแทนมา แนวทาง

ดังกลาวนี้จึงสนับสนุนใหคืนอํานาจการตัดสินใจใหประชาชน โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีท่ีเปน

ประเด็นปญหา ดังจะไดอธิบายแนวความคิดท้ังสอง ดังนี้ 

 

“ผูแทนของชาติ” : ผูแทนท่ีเปนอิสระจากประชาชน 

แนวความคิดของนักปราชญท่ีมีอิทธิพลตอการอธิบายเรื่องความเปนผูแทนท่ีเปนผูแทนของ

ชาติ คือ แนวความคิดของ ซีเอ- เยส  (Emmanuel Joseph Siéyès (1748-1836)) ในขณะนั้น 

ราชอาณาจักรฝรั่งเศสมีสภาฐานันดร อันประกอบดวยสภา 3 สภา ไดแก สภาขุนนาง (Noblesse)  

สภาพระ (Clergé) และสภาท่ีสาม หรือสภาสามัญชน (Tiers)9 ซ่ึงเปนตัวแทนของสามัญชน แตมี

8วิษณุ เครืองาม, กฎหมายรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร : นิติบรรณาการ, 2550),               

หนา 249. 
9 Encyclopédia Larousse,  Etats Généraux,   at http://www.larousse.fr/encyclo 

pedie/divers/%C3%A9tats_g%C3%A9n%C3%A9raux/49635. (last visited 1 October 

2014). 
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อํานาจนอยเม่ือเทียบกับสภาอีกสองสภาท้ังท่ีเปนตัวแทนของประชาชนท้ังประเทศ และใน ค.ศ. 

1789 ซีเอเยสก็ไดรับเลือกตั้งใหเปนสมาชิกสภาสามัญชน ดวยเหตุนี้ ตําราของซีเอเยสเรื่อง “อะไรคือ

สภาสามัญชน ?” (Qu’est-ce que le tiers état ?) จึงเปนตําราท่ีกลาวถึงความสําคัญของสภา

สามัญชนซ่ึงเปนตัวแทนของประชาชน  

ในตําราดังกลาว ซีเอเยส ไดกลาววา เจตนารมณของ “ชาติ” (ซ่ึงก็คือ พลเมืองทุกคน

รวมกัน) เปนสิ่งสูงสุด และเจตนารมณของชาติ จะแสดงออกไดโดยผานผูแทนของชาติซ่ึงไดรับเลือก

จากประชาชน และเม่ือไดรับเลือกแลว ผูแทนเหลานั้น ไมใชผูแทนของราษฎร แตเปนผูแทนของ

ชาติอันมีอิสระไมตองผูกมัดอยูกับประชาชนผูเลือกตนมา ผูแทนของชาติสามารถดําเนินการใดๆ

ท่ีเห็นวาเปนไปเพ่ือประโยชนของชาติไดอยางเต็มท่ี 10 11         

แนวความคิดนี้ไดสงผลใหเกิดการตีความเรื่อง “ความเปนตัวแทนของประชาชน” วาเม่ือ

ประชาชนไดเลือกผูแทนแลว ใหถือวาผูแทนนั้นเปนอิสระจากประชาชนซ่ึงเลือกตนมา12  นอกจากนี้ 

การตีความในเรื่องความเปนตัวแทนของประชาชนในลักษณะนี้ก็เคยปรากฏมากอนหนานี้แลวในงาน

เขียนของเจมส เมดิสัน (James Madison (1751-1836)) ใน Federalist paper ฉบับท่ี 10 ซ่ึงแสดง

ใหเห็นวา ผูแทนประชาชนจะผูกพันอยูเฉพาะประชาชนท่ีเลือกตนมาไมได แตจะตองชั่งน้ําหนักและ

คํานึงถึงผลประโยชนของประเทศโดยรวมเปนสําคัญ13 เชนเดียวกับ Edmund Burke (1729-1797) 

ซ่ึงกลาววา “เม่ือ [ชาวบริสทอล (Bristol)] เลือกผูแทน ก็ไมอาจถือไดวาผูแทนนั้นเปนสมาชิกของบ

10 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเลม 1 : วิวัฒนาการทางปรัชญา และลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยุคตางๆ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2552), หนา 58.  
11 อยางไรก็ตาม ซีเอเยสก็ไมไดหมายความวาผูแทนของชาติจะดําเนินการใดๆ ก็ไดตาม

อําเภอใจ หากแตการท่ีพลเมืองทุกคนมารวมกันเปนชาติ และมอบอํานาจใหแกผูแทนของชาตินั้น 

ไมไดหมายความวามอบอํานาจท้ังหมดใหผูแทน หากแตเปนเพียงอํานาจท่ีเปนไปเพ่ือใหเกิดการรักษา

ความสงบเรียบรอยเทานั้น และผูแทนของชาติก็ไมสามารถเปลี่ยนแปลงกรอบการใหอํานาจนี้ได 

โปรดดู Emmanuel Joseph Siéyès. (2002), Qu’est-ce que le tiers état? (Paris : Edition du 

Boucher), pp. 51-52.  
12 H.F. Pitkin, The Concept of Representation, (London: Berkeley, 1967), pp. 

145-146, referred in Geoffrey de Q Walker, Initiative and Referendum: The people’s 

Law (Sydney: The Centre for independent studies, 1987), p. 30.   
13 Hamilton, Madison and Jay, The Federalist with Letters of Brutus (United 

Kingdom : Cambridge University Press, 2003), pp. 40-46.  
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ริสทอล หากแตเปนสมาชิกของรัฐสภา...และถาหากผูแทนนั้นตัดสินตามความเห็นของประชาชนท่ี

เลือกมา [แตเพียงอยางเดียว] นั่นถือวาเปนการทรยศมากกวาการรับใชประชาชน [ท่ีเลือกตนมา]”14     

ท้ังนี้ แนวความคิดดังกลาวไมไดหมายความวาเม่ือเลือกผูแทนแลว ผูแทนเปนอิสระกระทํา

การใดๆไดตามอําเภอใจ หากแตถือวาผูแทนมีหนาท่ีตองทําเพ่ือ “ประโยชนของประเทศชาติ” ตามท่ี

ผูแทนเห็นวาเหมาะสม ไมใชทําเพ่ือประโยชนของประชาชนเฉพาะกลุมท่ีเลือกตนมา อาจกลาวไดวา 

แนวความคิดนี้ไมเห็นดวยกับการใหผูแทนประชาชนกลับไปถามประชาชนวาในประเด็นท่ีเปนปญหา

อยูนั้น ควรจะตัดสินไปในทางใด หากแตเปนเรื่องท่ีผูแทนประชาชนควรจะตองชั่งน้ําหนักตัดสินใจเอง 

นอกจากนี้ นักคิดในแนวทางนี้ยังเห็นวา การใหประชาชนออกเสียงลงประชามติ ซ่ึงเปนการ

ตัดสินใจโดยเสียงขางมาก ตลอดจนการใหประชาชนเสนอกฎหมายและริเริ่มการลงประชามติเองอาจ

ทําใหเกิด “เผด็จการโดยเสียงขางมาก” อันจะนําไปสูการลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนซ่ึงเปน

เสียงสวนนอยได15 ท้ังนี้ การใชเสียงขางมากจนละเมิดสิทธิเสรีภาพของเสียงขางนอยเคยเกิดข้ึนจริง 

อยางเชน กรณีการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐแคลิฟอรเนีย ซ่ึงประชาชนไดเขาชื่อเสนอขอ

แกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ16เพ่ือจํากัดสิทธิการสมรสของคูรักรวมเพศ และเม่ือผานการลงประชามติ

แลว ปรากฏวาประชาชนเสียงขางมากใหความเห็นชอบดวย ทําใหกลุมคนท่ีไมเห็นดวยกับการแกไข

เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญดังกลาว โดยเฉพาะคนรักรวมเพศยื่นเรื่องตอศาลมลรัฐแคลิฟอรเนีย และคดี

ดังกลาวไดข้ึนถึงศาลชั้นตนสหรัฐ และศาลไดพิพากษาวาสิทธิพ้ืนฐาน (Fundamental Right) ไมอาจ

นํามาเปนประเด็นในการลงประชามติได17 และศาลอุทธรณพิพากษายืน18 และศาลสูงสุดแหงสหรัฐฯ

14 Geoffrey de Q Walker, Initiative and Referendum : The people’s Law (Sydney : 

The Centre for independent studies, 1987), p. 31. 
15 Geoffrey de Q Walker, Ibid, pp. 82-83. 
16 รัฐธรรมนูญแหงมลรัฐแคลิฟอรเนียกําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งสามารถเขาชื่อ

เสนอแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได (รัฐธรรมนูญแหงมลรัฐแคลิฟอรเนีย มาตรา 2 อนุมาตรา 8 

(Article 2 Section 8)) และการแก ไขเ พ่ิมเติมรั ฐธรรมนูญนั้น ก็ตองผ านการลงประชามติ  

(รัฐธรรมนูญแหงมลรัฐแคลิฟอรเนีย มาตรา 18 อนุมาตรา 4 (Article 18 Section 4)). 
17 United States District Court for the Northern District of California, Perry V. 

Schwazeneger (2010), at documents.nytimes.com., (last visited 23 February 2013).  
18 United States Court of Appeal for ninth circuit, Perry V. Schwazeneger (2010), 

at cdn.ca9.uscourts.gov. (last visited 23 February 2013). 
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ไมรับฎีกา คํารองฎีกาจึงตกไป19 ผลจึงเปนไปตามคําพิพากษาศาลชั้นตนท่ีใหการแกไขเพ่ิมเติม

รัฐธรรมนูญนัน้ตกไป  

อยางไรก็ตาม แนวความคิดดังกลาวนี้ไดถูกวิพากษวิจารณอยางมาก เพราะเปรียบเสมือน

การใหอํานาจแกผูแทนท่ีไดรับเลือกมาคอนขางมากและในทางปฏิบัตินั้น ผูแทนอาจไมมีอิสระ

เนื่องจากมีความเปนพรรคการเมืองเขามาเก่ียวของ  ทําใหการตัดสินใจของผูแทนในบางกรณีจะตอง

คํานึงถึงผลประโยชนของพรรคท่ีตนสังกัดอยู อีกท้ังไมมีหลักประกันใดๆเลยท่ีจะรับรองวาสิ่งท่ีผูแทน

ตัดสินใจนั้นจะเปนไปเพ่ือประโยชนสวนรวมอยางแทจริง นอกจากนี้ H.B. Mayo นักวิชาการ ยังได

กลาวอีกวา ความหวาดกลัวตอการเกิดเผด็จการเสียงขางมากนั้น เกิดจากการมองวาประชาธิปไตยมี

เพียงหลักเสียงขางมากแตเพียงอยางเดียว ท้ังท่ีความจริงแลว หลักการประชาธิปไตยยังมีอยางอ่ืนอีก 

เชน การเคารพสิทธิของเสียงขางนอย (Majority’s Rule and Minority’s Right) ซ่ึงตองเปนกลไกท่ี

สรางความสมดุลกันและปองกันการเกิดเผด็จการเสียงขางมากไดระดับหนึ่ ง 20 ดวยเหตุนี้  

แนวความคิดดังกลาวนี้จึงไมคอยเปนท่ียอมรับในปจจุบัน หากแตแนวความคิดท่ีไดรับการยอมรับ

มากกวาคือ แนวความคิดวาผูแทนของประชาชนจะตองผูกพันกับเจตนารมณของประชาชน  

 

“ผูแทนของประชาชน” : ผูแทนท่ีตองผูกพันกับเจตนารมณของประชาชน 

ทฤษฎีซ่ึงมีอิทธิพลกอใหเกิดแนวความคิดท่ีวาเจตนารมณของประชาชนเปนสิ่งสูงสุด ทําให

ผูแทนของประชาชนจะตองผูกพันอยูกับเจตนารมณของประชาชน คือ ทฤษฎีสัญญาประชาคม 

(Social Contract)ของรุสโซ (Jean Jacque Rousseau (1712-1778)) โดยความคิดของรุสโซก็

ไดรับอิทธิพลจากการมองรูปแบบการปกครองในประเทศสวิสเซอรแลนดท่ีมีการตั้งสภาใหประชาชน

ประชุมรวมกันเพ่ือหาขอยุติในการแกปญหาท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงรูปแบบการปกครองท่ีมีลักษณะใกลเคียงกับ

ประชาธิปไตยทางตรงในประเทศสวิสเซอรแลนดนี้ มีมาตั้งแตศตวรรษท่ี 12 แลว21  
รุสโซเชื่อวา แตเดิมมนุษยเกิดมามีความเทาเทียมกัน แตเม่ือเกิด “กรรมสิทธิ”์ ก็ทําใหมนุษย

ไมเสมอภาคกัน มนุษยจึงตองสรางสังคมใหมซ่ึงเกิดจากการยินยอมพรอมใจรวมกันเปนสังคม และทํา

ใหเกิด “สัญญาประชาคม” อันเปนขอตกลงรวมกันวา22 

19  Supreme Court of the United States, Hollingsworth V. Perry (2013) at 

www.supremecourt.gov. (last visited 11 September 2013). 
20 Geoffrey de Q Walker, op. cit., pp. 83-84. 
21 Alexander H. Trechsel and Hanspeter kriesi, “Switzerland : the referendum 

and initiative as a centerpiece of the political system” In The referendum experience 

in Europe (Great Britain : Macmillian Press LTD, 1996), p. 185.  
22 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, เรื่องเดิม, หนา 53. 
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“เราทุกคนจะยอมมอบรางกายและอํานาจทุกอยางท่ีมีอยูรวมกันภายใตอํานาจสูงสุดของ

เจตนารมณรวมกันของสังคม และเราก็จะไดรับสวนในฐานะท่ีเปนสมาชิกท่ีแยกจากกันมิไดของ

สวนรวม ผูเขารวมแตละคนรวมกับทุกคนไมใชกับใครคนใดคนหนึ่ง โดยนัยนี้ เขาผูนั้นไมตองเชื่อฟง

ใครนอกจากตัวเอง และยังคงมีเสรีภาพเหมือนเม่ือกอน”23 

ทฤษฎีสัญญาประชาคมของรุสโซแสดงใหเห็นวา “เจตนารมณรวมกันของปวงชน” (la 

volonté générale หรือ General will) เปนรัฏฐาธิปตย และปฏิเสธการโอนเจตนารมณรวมกันของ

ปวงชนนี้ไปใหแกผูแทน และเห็นวาผูแทนเปนเพียง “กรรมการ” ท่ีประชาชนตั้งข้ึน24 เทากับวา 

ผูแทนในสายตาของรุสโซจะตองผูกพันอยูกับการดําเนินการท่ีเปนไปตามเจตนารมณของปวงชน 

ดังนั้น ผูแทนประชาชนยอมผูกพันกับประชาชนซ่ึงเปนเจาของอํานาจอธิปไตย และเปน     

ผูเลือกตนมา การตัดสินใจของผูแทนประชาชนจึงตองคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนเปนสําคัญ 

โดยเฉพาะอยางยิ่ งประเด็นท่ีเปนปญหาประทบตอสิทธิ เสรีภาพของประชาชนหรือเปนท่ี

วิพากษวิจารณอยู ก็ควรนําประเด็นดังกลาวกลับไปถามความเห็นของประชาชน หรือคืนอํานาจให

ประชาชนตัดสินใจ25 แนวความคิดดังกลาวนี้ไดรับอิทธิพลจากทฤษฎีสัญญาประชาคมของรุสโซ ซ่ึง

ถือวาเจตนารมณของปวงชนเปนรัฏฐาธิปตย ดังท่ีไดกลาวไปแลวขางตน ดังนั้น ประชาชนจึงไมควรมี

สวนรวมเฉพาะแตเพียงการเลือกผูแทน หากแตควรมีสวนรวมในการตัดสินใจเรื่องตาง ๆ ไปตลอด

กระบวนการดวย 

 อยางไรก็ตาม แมวาแนวความคิดดังกลาวนี้จะสนับสนุนใหมีการทําประชามติเพ่ือ

เปนการคืนอํานาจใหประชาชนผู เปนเจาของอํานาจอธิปไตยตัดสิน ตลอดจนมีการพัฒนา

แนวความคิดดังกลาวไปถึงการใหประชาชนเปนผูริเริ่มการลงประชามติเองก็ตาม แตแนวความคิด

และความเกรงกลัววาจะเกิดเผด็จการเสียงขางมากนั้น ก็ยังคงไดรับการกลาวถึงอยู ดวยเหตุนี้ แมวา

ในหลายประเทศจะกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมในทางการเมืองดวยการลงประชามติ รวมไปจนถึง

การใหประชาชนเปนผูริเริ่มการลงประชามติเอง แตก็จะมีการออกแบบกติกาเพ่ือกําหนดกรอบและ

ขอจํากัดในการลงประชามติท่ีแตกตางกันไปซ่ึงเปนการสะทอนใหเห็นความพยายามในการสราง

สมดุลระหวางการมีสวนรวมของประชาชน และการปองกันเผด็จการเสียงขางมากอันอาจทําใหเกิด

การลิดรอนสิทธิของประชาชนเสียงสวนนอย นั่นเอง 

23 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, เรื่องเดียวกัน. 
24 Geoffrey de Q Walker, op. cit., p.54. 
25 Ibid. p. 30. 
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2.  การกําหนดเร่ืองการลงประชามติที่เคยปรากฏในรัฐธรรมนูญไทย 
 

เม่ือพิจารณารัฐธรรมนูญของประเทศไทยท้ังหมดท่ีผานมาพบวาเคยมีการกําหนดเรื่องการ

ลงประชามติไวอยางเปนรูปธรรมในรัฐธรรมนูญท้ังสิ้น 5 ฉบับ คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2492, 2511, 2517, 2540 และ 2550 โดยในท่ีนี้จะขอกลาวถึงการกําหนดใหมีการลง

ประชามติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492, 2540 และ 2550 เทานั้น และ

แมจะไมมีรัฐธรรมนูญฉบับใดกําหนดใหประชาชนเปนผูริเริ่มการลงประชามติได แตจากการคนควา

บันทึกการประชุมการรางรัฐธรรมนูญแลว พบวามีการกลาวถึงการใหประชาชนเปนผูริเริ่มการลง

ประชามติดวยเชนกัน และเนื่องจากรัฐธรรมนูญท้ัง 3 ฉบับนี้ไดรับการยกรางโดยสภารางรัฐธรรมนูญ 

จึงมีบันทึกการประชุมถึงท่ีมาและขอโตแยงตางๆของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ สวนรัฐธรรมนูญอีก 

2 ฉบับนั้น ไมไดรางโดยสภารางรัฐธรรมนูญ จึงไมอาจคนหาขอโตแยงตางๆท่ีเกิดข้ึนในการราง

รัฐธรรมนูญได 

 

2.1 การลงประชามติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 กําหนดใหประชาชนสามารถลง

ประชามติไดเฉพาะกรณีท่ีเปนการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ โดยใหพระมหากษัตริยเปนผูริเริ่มการให

มีการลงประชามติในกรณีท่ีทรงเห็นวารางรัฐธรรมนูญฉบับแกไขเพ่ิมเติมท่ีนําข้ึนทูลเกลาฯ มานั้น

กระทบถึงประโยชนไดเสียสําคัญของประเทศหรือประชาชน และทรงพระราชดําริสมควรให

ประชาชนวินิจฉัย26 27  

 ท้ังนี้ ในชั้นยกรางรัฐธรรมนูญ แตเดิมมีการเสนอใหพระมหากษัตริยทรงมีพระราช

อํานาจในการนํารางกฎหมายท่ีไมทรงเห็นชอบดวยตามท่ีรัฐสภาเสนอไปใหประชาชนตัดสินใจโดย

การลงประชามติ โดยมีการใหเหตุผลวาการเพ่ิมพระราชอํานาจเชนนี้ถือเปนการถวงดุลอํานาจ และ

ปองกันมิให(เสียงสวนใหญของ)รัฐสภาถือโอกาสออกกฎหมายท่ีอาจกระทบตอสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน หรือเปนอันตรายตอความม่ันคงของประเทศ อีกท้ัง เม่ือถือวาอํานาจอธิปไตยเปนของปวง

ชนชาวไทยแลว มติของมหาชนยอมเปนสิ่งสําคัญ การคืนอํานาจใหประชาชนตัดสินใจจึงเปนสิ่งท่ี

เหมาะสม28  

26 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 174 วรรคแรก. 
27 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 และ 2517 ก็บัญญัติเรื่องกติกา

การลงประชามติไวเชนเดียวกันนี้. 
28 นันทวัฒน บรมานันท, ระบบการออกเสียงแสดงประชามติ (กรุงเทพมหานคร : เคล็ดไทย, 

2538), หนา 35-42. 
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 อยางไรก็ตาม ฝายท่ีโตแยงการใหพระราชอํานาจดังกลาวกลับมองวา การเพ่ิมพระราช

อํานาจนี้จะเปนการดึงสถาบันพระมหากษัตริยมายุงกับการเมืองมากจนเกินไปอันอาจสงผลใหเกิด

ความไมไววางใจกันระหวางรัฐสภาและพระมหากษัตริยได จนกระท่ังในการประชุมสภาราง

รัฐธรรมนูญครั้งท่ี 37 ท่ีประชุมจึงมีมติใหพระมหากษัตริยมีพระราชอํานาจใหประชาชนลงประชามติ

ไดเฉพาะเรื่องการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเนื่องจากรัฐธรรมนูญเปนสิ่งท่ีกําหนดกติกาและโครงสราง

ของการปกครองท่ีสําคัญ จึงควรใหประชาชนมีโอกาสไดตัดสินใจในกรณีท่ีทรงเห็นวาการแกไข

เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของรัฐสภาอาจนําไปสูการลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนได29  

 นอกจากนี้ สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญอีกหลายทาน อยางเชน หมอมราชวงศเสนีย 

ปราโมช ก็ไดทักทวงในเรื่องการลงประชามติ โดยเทียบกับกรณีการลงประชามติในประเทศ

สวิสเซอรแลนดโดยใหเหตุผลวา ดวยเทคโนโลยีของประเทศสวิสเซอรแลนด ทําใหประชาชนเขาถึง

ขอมูลขาวสารไดดีกวาประเทศไทย (ในขณะนั้น) ซ่ึงการเขาถึงขอมูลขาวสารนี้ นับเปนปจจัยท่ีสําคัญ

มากตอการตัดสินใจของประชาชน30 ยิ่งกวานั้น สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญบางทาน ไดแก นายโชติ 

คุมพันธ ก็ไดเสนอวาประชาชนควรมีโอกาสเสนอใหมีการลงประชามติดวยตัวเองได และถาหาก

ประชาชนไมเห็นดวยกับกฎหมายฉบับใดของสภาผูแทนราษฎร ประชาชนก็ควรมีโอกาสขอประชามติ

เพ่ือคัดคานกฎหมายฉบับนั้น หรือถาหากประชาชนตองการออกกฎหมายฉบับใด ก็อาจมีการขอให

ลงประชามติได โดยไมตองผานรัฐสภา31 

 จากการพิจารณาประเด็นเรื่องการลงประชามติของสภารางรัฐธรรมนูญดังกลาว มี

ขอสังเกตท่ีสําคัญ สองประการ คือ ประการแรก การเล็งเห็นวาเสียงขางมากในรัฐสภาซ่ึงเปนผูแทน

ของประชาชนอาจออกกฎหมายท่ีขัดตอเจตนารมณของประชาชนอันอาจนําไปสูการลิดรอนสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนไดนั้น ไมไดเพ่ิงเกิดข้ึนในประเทศไทยในชวงท่ีมีการผานรางพระราชบัญญัตินิร

โทษกรรมฯในชวง พ.ศ. 2556 ท่ีผานมา หากแตมีการตระหนักถึงตั้งแตมีการรางรัฐธรรมนูญฯฉบับ 

พ.ศ. 2492 แลว และสภารางรัฐธรรมนูญก็เห็นวา ถาหากเกิดกรณีดังกลาว การคืนอํานาจให

ประชาชนตัดสินใจก็นาจะเปนทางท่ีเหมาะสมท่ีสุด และประการท่ีสอง แนวความคิดในเรื่องการให

ประชาชนสามารถริเริ่มการลงประชามติไดเองนั้นก็ไดเกิดข้ึนแลวในการประชุมของสภาราง

รัฐธรรมนูญนี้เชนกัน หากแตดวยขอจํากัดของประเทศในชวงเวลานั้น อันไดแก ความสามารถในการ

เขาถึงขอมูลขาวสารของประชาชน แนวความคิดท่ีจะใหประชาชนสามารถริเริ่มการลงประชามติได

เองจึงยังไมปรากฏเปนรูปธรรมในประเทศไทยในชวงเวลาดังกลาว 

 

29 นันทวัฒน บรมานันท, เรื่องเดียวกัน. 
30 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญครั้งท่ี 35 วันพุธท่ี 22 กันยายน พ.ศ. 2491. 
31 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 33 วันศุกรท่ี 13 กันยายน พ.ศ. 2491. 
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2.2 การลงประชามติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติเรื่องการลงประชามติไวคอนขางใกลเคียงกัน ท้ังนี้ การ

กําหนดเรื่องประชามติในรัฐธรรมนูญท้ังสองฉบับไมใชการกําหนดประชามติในเรื่องการนิติบัญญัติ 

หากแตเปนประชามติท่ีเก่ียวของกับการดําเนินงานของฝายบริหาร โดยรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 

กําหนดใหองคกรท่ีสามารถริเริ่มใหมีการลงประชามติไดคือฝายบริหาร (นายกรัฐมนตรี โดยความ

เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี) และจะตองปรึกษาประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภา ใน

กรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นวากิจการเรื่องใดเรื่องหนึ่งอาจกระทบตอประโยชนไดเสียของประเทศ หรือ

ประชาชน โดยการลงประชามตินี้เปนเพียงการ “ขอปรึกษาประชาชน” เทานั้น นั่นหมายความวา 

ผลการลงประชามติไมไดผูกพันการตัดสินใจของฝายบริหาร ท้ังนี้ รัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวไดวาง

ขอจํากัดในการลงประชามติไวสองประการ คือ หนึ่ง การลงประชามติจะตองไมเปนเรื่องท่ีขัดหรือ

แยงกับรัฐธรรมนูญ และสอง จะลงประชามติเก่ียวกับตัวบุคคลใดบุคคลหนึ่ง หรือคณะบุคคลใดคณะ

บุคคลหนึ่งโดยเฉพาะไมได32 
 ท้ังนี้ ในการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ นางสุนีย ไชยรส สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญได

แปรญัตติในประเด็นดังกลาว โดยเสนอใหผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 50,000 คน สามารถ

เขาชื่อตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือจัดใหมีการลงประชามติได และขอใหการลงประชามติของประชาชนมีผล

ผูกพันฝายบริหาร ไมใชเปนเพียงการใหคําปรึกษาเทานั้น33 อยางไรก็ตาม ศาสตราจารย ดร. สุจิต 

บุญบงการ เห็นวา ในเบื้องตน ควรกําหนดใหการลงประชามติเปนการประกอบการตัดสินใจของฝาย

บริหารไปกอน เนื่องจากเห็นวาเปนของใหม และประเทศไทยยังไมมีความพรอม34 

 ตอมา เม่ือมีการรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ไดมีการ

กําหนดเรื่องการลงประชามติไวเชนกัน หากแตกําหนดในลักษณะท่ีใกลเคียงกับการลงประชามติตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แตตางกันในบางประเด็น กลาวคือ                         

รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 กําหนดใหการออกเสียงประชามติสามารถกระทําไดโดยองคกรท่ีริเริ่มคือ

ฝายบริหาร (นายกรัฐมนตรี โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี และอาจปรึกษาประธานสภา

32 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 214. 
33 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 24 วันอังคารท่ี 22 กรกฎาคม พ.ศ. 2540. 
34 รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย วัน

เสารท่ี 21 มิถุนายน พ.ศ. 2540. 
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ผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภา) ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นวากิจการในเรื่องหนึ่งๆอาจกระทบตอ

ประโยชนไดเสียของประเทศชาติ หรือประชาชนสวนขอจํากัดในการลงประชามตินั้น กําหนดไวใน

ลักษณะเดียวกับรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 ท้ังนี้ รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 กําหนดสิ่งท่ีแตกตาง

ออกไปคือ การจัดใหมีการลงประชามติดังกลาว จะเปนการกําหนดใหเปนการลงประชามติเพ่ือหา        

ขอยุติ นั่นคือ ใหการลงประชามติมีผลผูกพัน หรือจะเปนการจัดใหมีการออกเสียงเพ่ือใหคําปรึกษา

แกคณะรัฐมนตรี ก็ได35   

 อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญฯ ท้ังสองฉบับก็ไมไดกําหนดใหมีการลงประชามติท่ีริเริ่มโดย

ประชาชน ยิ่งกวานั้น การกําหนดใหฝายบริหารเปนองคกรเดียวท่ีมีอํานาจริเริ่มการลงประชามติก็ถูก

ตั้งขอสังเกตวา ประเทศไทยปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาซ่ึงกําหนดใหฝาย                  

นิติบัญญัติเปนผู เลือกฝายบริหาร นั่นหมายความวา ฝายบริหารตองมีเสียงขางมากในสภา

ผูแทนราษฎรอยูแลว ดังนั้น ถาหากการดําเนินการใดของฝายบริหารท่ีตกเปนท่ีวิพากษวิจารณเปน

อยางมากและมีแนวโนมสูงวาประชาชนจะไมเห็นดวย ฝายบริหารก็อาจเลือกท่ีจะนําประเด็นดังกลาว

เขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรซ่ึงตนถือเสียงขางมากอยู มากกวาท่ีจะนําไปใหประชาชน

ตัดสินใจ36 ซ่ึงก็อาจไดผลลัพธเปนสิ่งท่ีไมตรงกับเจตนารมณของประชาชนอยูนั่นเอง 

 

3. การลงประชามติที่ริเร่ิมโดยประชาชนในตางประเทศ 

 

  ในหลายประเทศไดมีการกําหนดใหประชาชนสามารถริเริ่มการลงประชามติเองได และจาก

การศึกษากรณีศึกษาตางประเทศแลว พบวา การกําหนดกติกาในการใหประชาชนริเริ่มการลง

ประชามติเองนั้น จะตองคํานึงถึงความสมดุลระหวางปจจัยท่ีสําคัญสองประการ ประการแรก คือ 

การเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวม ซ่ึงถือเปนการตรวจสอบผูแทนและทําใหการดําเนินการตางๆ

ของผูแทนเปนไปตามเจตนารมณของประชาชนมากยิ่งข้ึน และประการท่ีสอง คือ การระมัดระวัง

ไมใหเกิดเผด็จการเสียงขางมาก อันอาจนําไปสูการละเมิดสิทธิเสรีภาพของเสียงขางนอยได ดวยเหตุ

นี้ แตละประเทศก็จะมีการกําหนดกติกาและขอจํากัดในประเด็นดังกลาวแตกตางกันไป เพ่ือหา              

35 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 165. 
36  Thosaphon Chieocharnpraphan and Thipsarin Phaktanakul, Empowering 

Direct Democracy through a Referendum to Counter-Balance the Majority in the House 

of Representatives of Thailand, At  http://www.thaiworld.org/enn/thailand_monitor/ 

answera.php?question_id=1332. (last visited 1 September 2014). 
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จุดสมดุลของปจจัยท้ังสองใหไดมากท่ีสุด ไมวาจะเปนการกําหนดกรอบวาเรื่องใดบางหามนําไปลง

ประชามติ หรือการกําหนดกรอบวาเฉพาะเรื่องใดท่ีสามารถลงประชามติได ตลอดจนการจํากัดกรอบ

ของการลงประชามติวาทําไดเฉพาะกรณีใดบาง หรือกําหนดใหการลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชน

นี้ เปนเพียงประชามติท่ีเปน “ขอปรึกษา” ไมมีผลผูกพัน เปนตน  
  ตัวอยางของตางประเทศท่ีมีการกําหนดใหประชาชนสามารถริเริ่มการลงประชามติเองไดท่ี

จะนํามากลาวถึงในบทความนี้ ไดแก การริเริ่มใหมีการลงประชามติโดยประชาชนในประเทศฮังการี 

อิตาลี และอัลเบเนีย ซ่ึงกําหนดใหประชาชนเปนผูริเริ่มใหมีการลงประชามติได โดยเนนไปท่ีเปน

ประชามติท่ีเก่ียวของกับการเพิกถอนกฎหมาย และมีการกําหนดกรอบโดยบัญญัติไวอยางชัดเจนวา 

เรื่องใดบางท่ีหามนําไปลงประชามติ และการริเริ่มการลงประชามติโดยประชาชนในประเทศ

สวิสเซอรแลนด ซ่ึงเปนการกําหนดไวอยางชัดเจนวา เรื่องใดบางท่ีจะใหประชาชนสามารถเขาชื่อ

ขอใหมีการลงประชามติได ตลอดจนกรณีของประเทศโบลิเวีย ซ่ึงรัฐธรรมนูญกําหนดใหประชาชน

สามารถริเริ่มการลงประชามติไดเฉพาะการถอดถอนบุคคลออกจากตําแหนงเทานั้น และตัวอยางของ

ประเทศฟนแลนดซ่ึงกําหนดใหการลงประชามติในกรณีนี้เปนเพียงประชามติในลักษณะ “ขอหารือ”  

 

  3.1 การลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชนในประเทศอัลเบเนีย ฮังการี และอิตาลี 

 

   การกําหนดกติกาในการลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชนในประเทศเหลานี้มีลักษณะ

คลายกัน กลาวคือ มุงเนนไปท่ีการลงประชามติท่ีเก่ียวของกับงานของนิติบัญญัติ และมีการกําหนด

กรอบโดยบัญญัติไวอยางชัดเจนวา เรื่องใดบางท่ีหามนําไปลงประชามติ ดังนี ้
   รัฐธรรมนูญประเทศอิตาลีกําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 500,000 คน 

สามารถเขาชื่อกันเพ่ือขอใหมีการลงประชามติเพ่ือยกเลิกกฎหมายท้ังฉบับ หรือบางมาตราได แต

รัฐธรรมนูญก็กําหนดอยางชัดเจนวาหามลงประชามติเก่ียวกับกฎหมายท่ีเก่ียวกับภาษี งบประมาณ 

การนิรโทษกรรม และกฎหมายท่ีเก่ียวกับการใหสัตยาบันสนธิสัญญา37  
   สวนรัฐธรรมนูญประเทศฮังการีก็กําหนดกติกาในลักษณะเดียวกันแตกวางกวากรณีของ

ประเทศอิตาลี กลาวคือ รัฐธรรมนูญประเทศฮังการีกําหนดใหประชาชนสามารถริเริ่มใหมีการลง

ประชามติได เฉพาะกิจการท่ีอยูในขอบอํานาจของรัฐสภา ซ่ึงก็ไดแกการดําเนินการตางๆท่ีเก่ียวของ

กับกฎหมาย ตั้งแตการรางกฎหมาย ไปจนถึงการยกเลิกกฎหมาย นั่นเอง โดยรัฐธรรมนูญกําหนดให

ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 200,000 คน สามารถเขาชื่อกันรองขอใหมีการลงประชามติได 

37 รัฐธรรมนูญประเทศอิตาลี ค.ศ. 1947 ฉบับแกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 2012 มาตรา 75. 
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และในกรณีนี้ รัฐสภาจะตองจัดใหมีการลงประชามติในประเด็นดังกลาว เทานั้น จะใชดุลพินิจไมได 

แตถาหากเปนกรณีท่ีประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 100,000 คน เขาชื่อกัน รัฐสภาสามารถ

ใชดุลพินิจไดวา จะจัดใหมีการลงประชามติตามท่ีมีการเขาชื่อรองขอหรือไม ท้ังนี้ รัฐธรรมนูญก็

บัญญัติไวอยางชัดเจนเชนกันวา หามไมใหมีการเขาชื่อกันเพ่ือนําไปลงประชามติท่ีจะมีผลใหเกิดการ

แกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายท่ีเก่ียวกับการเงิน เชน กฎหมายงบประมาณ ภาษี                  

การประกาศสงคราม และการนิรโทษกรรม เปนตน38  
   นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญประเทศอัลเบเนียก็บัญญัติในทํานองเดียวกัน คือ กําหนดให

ประชาชนไมนอยกวา 50,000 สามารถเขาชื่อเพ่ือรองขอใหมีการจัดทําประชามติเพ่ิอยกเลิกกฎหมาย 

หรือรองตอประธานาธิบดีเพ่ือใหจัดใหมีการลงประชามติในเรื่องสําคัญได และกําหนดหามลง

ประชามติในเรื่องท่ีจะมีผลเปนการแบงแยกดินแดน เรื่องการจํากัดสิทธิเสรีภาพ เรื่องเก่ียวกับภาษี

และงบประมาณ ตลอดจนเรื่องเก่ียวกับการประกาศสงคราม เปนตน นอกจากนี้ หามมีลงประชามติ

ซํ้าในประเด็นเดิม จนกวาเวลาจะผานไปไมนอยกวา 3 ป39 

 

  3.2 การลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชนในประเทศสวิสเซอรแลนด และโบลิเวีย 

 

   การกําหนดกติกาเรื่องการลงประชามติในสองประเทศนี้ มีลักษณะคลายกันคือ 

รัฐธรรมนูญจะบัญญัติไวอยางชัดเจนวา ประชาชนสามารถริเริ่มใหมีการลงประชามติในเรื่องใดไดบาง 

สวนเรื่องใดท่ีไมไดบัญญัติไว ก็แสดงวาประชาชนจะริเริ่มใหมีการลงประชามติไมได ดังนี ้

   รัฐธรรมนูญประเทศสวิสเซอรแลนดกําหนดเรื่องการลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชน

ซ่ึงแบงไดเปนสองกรณีใหญๆ กรณีแรก คือ ในเรื่องการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ ซ่ึง

ประชาชนไมนอยกวา 100,000 คน สามารถเสนอใหมีการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท้ังฉบับได และ

ขอเสนอดังกลาวจะตองผานการลงประชามติ40 ท้ังนี้ แมวาในเรื่องการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท้ัง

ฉบับจะไมไดถูกบัญญัติใหเปนการริเริ่มใหมีการลงประชามติเพ่ือแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ แต

รัฐธรรมนูญก็บังคับใหตองมีการนําขอเสนอการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท้ังฉบับไปลงประชามติ จึง

เทากับวา การเขาชื่อใหมีการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ คือ การเรียกใหมีการลงประชามติใน

ประเด็นดังกลาวนั้นเอง 

38 รัฐธรรมนูญประเทศฮังการี ค.ศ. 2011 มาตรา 8.  
39 รัฐธรรมนูญประเทศอัลเบเนีย ค.ศ. 1998 แกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 2008 มาตรา 150-151. 
40 รัฐธรรมนูญประเทศสวิสเซอรแลนด ค.ศ. 1999 แกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 2002 มาตรา 138. 
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   นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญประเทศสวิสเซอรแลนดยังบัญญัติไวดวยวา ประชาชนผูมีสิทธิ

เลือกต้ังไมนอยกวา 50,000 คน สามารถเขาชื่อเพ่ือขอใหมีการลงประชามติในเรื่องท่ีเก่ียวกับ

กฎหมายระดับสมาพันธรัฐ กฎหมายระดับสมาพันธรัฐท่ีออกข้ึนอยางเรงดวนและมีอายุนานกวาหนึ่ง

ป รัฐกําหนดท่ีมีผลเปนการขยายรัฐธรรมนูญ หรือรัฐบัญญัติ และสนธิสัญญาระหวางประเทศซ่ึงจะมี

ผลใชบังคับตลอดไป หรือมีผลเปนการกอตั้งองคกรระหวางประเทศ เปนตน41 
   สวนรัฐธรรมนูญประเทศโบลิเวีย ก็กําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวารอย

ละสิบหาของผูมีสิทธิเลือกตั้งท้ังหมด สามารถเขาชื่อขอใหมีการลงประชามติไดเฉพาะเพ่ือเปนการ

ถอดถอนบุคคลออกจากตําแหนงเทานั้น42  
 

  3.3 การลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชนในประเทศฟนแลนด 

 

   รัฐธรรมนูญประเทศฟนแลนดกําหนดใหการลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชนเปนเพียง

ประชามติท่ีเปน “ขอปรึกษา” เทานั้น นั่นหมายความวา ผลของการลงประชามติจะไมผูกพันองคกร

ท่ีเก่ียวของ แตจะเปนเพียงการสะทอนเสียงของประชาชนเทานั้น โดยการริเริ่มใหมีการลงประชามติ

ในกรณีนี้ จะตองมีประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน เขาชื่อเพ่ือรองขอใหมีการลง

ประชามติ43 

 

สรุปและขอเสนอแนะ 
 

  ปจจุบัน ความเจริญกาวหนาของเทคโนโลยีในการติดตอสื่อสารทําใหประชาชนสามารถ

เขาถึงขอมูลขาวสารสะดวกไดรวดเร็วยิ่งข้ึน ประกอบกับขอจํากัดของการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยแบบมีตัวแทนในแงท่ีวาบางกรณีผูแทนของประชาชนอาจตัดสินใจไปในทางท่ีไมตรง

ตามเจตนารมณของประชาชนท่ีเริ่มปรากฏข้ึนตั้งแตชวงหลังสงครามโลกครั้งท่ีสอง สงผลใหการเปด

ชองทางใหประชาชนมีสวนรวมในทางการเมืองโดยตรงมีความสําคัญมากยิ่งข้ึน ดังจะเห็นไดจาก

รัฐธรรมนูญของหลายๆประเทศท่ีมีการยกรางข้ึนใหมหรือมีการแกไขเพ่ิมเติม ก็มักจะมีการกําหนด

เรื่องการใหประชาชนมีสวนรวมโดยเฉพาะอยางยิ่งดวยการลงประชามติไวดวย อีกท้ัง เม่ือพิจารณา

41 รัฐธรรมนูญประเทศสวิสเซอรแลนด ค.ศ. 1999 แกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 2002 มาตรา 141. 
42 รัฐธรรมนูญประเทศโบลิเวีย ค.ศ. 2009 มาตรา 240. 
43 รัฐธรรมนูญประเทศฟนแลนด ค.ศ. 1999 แกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 2011 มาตรา 53. 

125  
Assumption University Law Journal                  วารสารนิติศาสตร มหาวทิยาลัยอัสสัมชัญ 

Vol. 7 No. 1 (January – June 2016) ปที่ 7 ฉบับที ่1 (มกราคม – มิถุนายน 2559) 

                                           



บทความ  ชมพูนุท ตั้งถาวร 

จากวิวัฒนาการในเรื่องการกําหนดเรื่องการลงประชามติในรัฐธรรมนูญไทยท่ีผานมาแลว ก็จะพบวา

การใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงดวยการลงประชามติก็มีการกําหนดไวอยางชัดเจน

มากข้ึนเรื่อยๆ และความสําคัญมากข้ึนเชนกัน 
  ท้ังนี้ วิกฤตการเมืองของประเทศไทยในชวงท่ีผานมาซ่ึงมีการผานรางกฎหมายท่ีไมเปนไป

ตามเจตนารมณของประชาชน ก็ไดสะทอนใหเห็นแลววา การคืนอํานาจใหประชาชนตัดสินใจในบาง

กรณีเปนสิ่งท่ีมีความสําคัญ และเม่ือรัฐธรรมนูญฯ ฉบับ พ.ศ. 2540 และฉบับ พ.ศ. 2550 ซ่ึงกําหนด

เรื่องการลงประชามติไวมากท่ีสุด กลับกําหนดใหอํานาจริเริ่มการลงประชามติเปนของฝายบริหารแต

เพียงองคกรเดียว เชนนี้ เทากับวา ถาหากฝายบริหาร (ซ่ึงถือเสียงสวนใหญในรัฐสภา) กําหนดใหมี

การดําเนินการอยางใดแลว ถาหากเสียงสวนนอยในสภาไมเห็นดวย หรือประชาชนไมเห็นดวย ก็ไมมี

ทางแสดงออกอยางใดไดเลยนอกเสียจากรวมตัวกันชุมนุมเพ่ือแสดงออกถึงความตองการดังเชนท่ีผานมา 
  ผูเขียนเห็นวา การกําหนดใหประชาชนมีชองทางในการแสดงความคิดเห็น ความตองการ 

ตลอดจนการคืนอํานาจใหประชาชนตัดสินใจดวยการลงประชามติเปนสิ่งท่ีจําเปน โดยเฉพาะอยางยิ่ง

การเพ่ิมชองทางการริเริ่มใหมีการลงประชามติไมวาจะเปนการใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสวนนอย 

(พรรคฝายคาน) สามารถรองขอใหมีการลงประชามติได หรือจะใหประชาชนสามารถเขาชื่อขอใหมี

การลงประชามติในบางประเด็นได เพ่ือเปนการสะทอนเสียงของประชาชนใหผูแทนประชาชนได

รับทราบ แตก็ตองปองกันไมใหกลายเปนวามีการลงประชามติกันทุกเรื่องจนขัดขวางการบริหาร

ราชการแผนดินและสิ้นเปลืองงบประมาณ 
  เม่ือไดศึกษากรณีตัวอยางตางๆตามท่ีกลาวมาขางตนท้ังหมดแลว ผูเขียนเห็นวา ถาหากจะมี

การกําหนดใหประชาชนสามารถริเริ่มการลงประชามติ ก็อาจกําหนดไดสองลักษณะใหญๆ คือ หนึ่ง 

กําหนดใหประชาชนสามารถริเริ่มใหมีการลงประชามติในลักษณะท่ีเปน “การแสดงความเห็น” หรือ 

“การใหคําปรึกษา” ได ซ่ึงผลการลงประชามติเชนนี้แมจะไมมีผลผูกพัน แตอยางนอยก็เปนการแสดง

เจตนารมณของประชาชนได และการริเริ่มใหมีการลงประชามติในกรณีนี้ อาจไมตองจํากัดประเด็นไว

อยางรัดกุมมากนัก เพราะไมไดมีผลผูกพัน และ สอง การกําหนดใหประชาชนสามารถริเริ่มใหมีการ

ลงประชามติในลักษณะท่ีผลแหงการลงประชามตินั้นจะมีผลผูกพัน ซ่ึงในกรณีนี้จะตองกําหนดกติกา

ไวอยางชัดเจนโดยอาจกําหนดวาเรื่องใดบางท่ีประชาชนสามารถริเริ่มใหมีการลงประชามติได หรือ 

อาจกําหนดเปนขอหามวาเรื่องใดบางท่ีหามริเริ่มใหมีการลงประชามติ ก็ได แตอยางนอย ตอง

กําหนดใหการลงประชามติท่ีจะมีผลเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนจะกระทําไมได สวน

เรื่องอ่ืนๆนั้น ก็อาจจะตองพิจารณาเปนกรณีๆไป ดังจะเห็นไดจากกรณีท่ีหลายๆประเทศกําหนดหาม

ลงประชามติในกฎหมายท่ีเก่ียวกับการเงิน หรือภาษี ซ่ึงผูเขียนคิดวาการหามในลักษณะนี้ก็มีเหตุผลท่ี

นาพิจารณา เนื่องจาก ถาหากฝายบริหารเสนอกฎหมายใหข้ึนภาษีเนื่องจากมีความจําเปนตอการ
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บริหารประเทศ และการข้ึนภาษีนั้นจะเปนประโยชนแกประชาชนทุกภาคสวนมากกวา เชนนี้ ถา

ปลอยใหประชาชนริเริ่มใหลงประชามติในประเด็นดังกลาวได ก็คงเปนการยากท่ีประชาชนจะยอมลง

ประชามติใหข้ึนภาษี เปนตน  
  อยางไรก็ตาม จริงอยูท่ีวา การปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยหลักแลวจะตองถือเอา

การตัดสินใจของเสียงขางมาก แตก็ตองระลึกอยูเสมอวา “ประชาธิปไตย” ก็ประกอบดวยหลักการ

อยางอ่ืนอีก เชน การเคารพสิทธิของเสียงขางนอย และการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน เปน

ตน ดังนั้น การกําหนดใหมีการลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชนได ก็ตองวางกรอบอยางชัดเจน อยา

ใหเกินเลยไปจนถึงขนาดวาจะทําประชามติในเรื่องใดก็ได และเสียงขางมากสามารถตัดสินปญหาได

ทุกอยางแมกระท่ังจํากัดสิทธิเสรีภาพของผูอ่ืนก็ได   
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