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บทคัดยอ 
 

บทความนี้เปนการศึกษาเรื่องการลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชน (ตําราภาษาอังกฤษ

มักจะใชคําวา “พลเมือง” จึงมีการแปลคํานี้เปนภาษาอังกฤษวา Citizen Initiated Referendum) 

ซ่ึงเปนการกําหนดใหประชาชนสามารถเขาชื่อกันเพ่ือขอใหมีการลงประชามติในเรื่องหนึ่ง ๆ ไดอัน

เปนการคืนอํานาจการตัดสินใจใหแกประชาชน รัฐธรรมนูญหลายๆประเทศไดกําหนดกระบวนการ

ดังกลาวนี้ไวโดยมีกติกาและเง่ือนไขท่ีแตกตางกัน สวนประเทศไทยเองก็เคยมีการกลาวถึงการให

ประชาชนเปนผูริเริ่มใหมีการลงประชามติไดเองตั้งแตมีการรางรัฐธรรมนูญโดยสภารางรัฐธรรมนูญใน 

พ.ศ. 2491 (สภารางรัฐธรรมนูญท่ีจัดทํารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492) แตยัง

ไมมีการบัญญัติกระบวนการดังกลาวลงในรัฐธรรมนูญไทยฉบับใดเลย  

อยางไรก็ตาม เม่ือประชาชนไดรวมกันชุมนุมเพ่ือตอตานการผานรางพระราชบัญญัตินิรโทษ

กรรมฯ ของสภาผูแทนราษฎรเม่ือปลายป 2556 ท่ีผานมา ทําใหเห็นไดวามีความเปนไปไดเชนกันท่ี 

“ผูแทนของประชาชน”จะผานรางกฎหมายท่ีขัดแยงตอเจตนารมณของ “ประชาชน” เอง และ

รัฐธรรมนูญไทยท่ีผานมาก็ไมเคยกําหนดกระบวนการแกปญหาเชนนี้ใหแกประชาชนเลย นอกจาก

ประชาชนตองออกมาชุมนุมกันเพ่ือสงสัญญาณใหผูแทนของตนเองรูวากําลังทําสิ่งท่ีขัดตอเจตนารมณ

ของประชาชน ดวยเหตุนี้ ผูเขียนจึงศึกษากระบวนการดังกลาวโดยศึกษาแนวทางของตางประเทศ

เพ่ือนํามาสูขอเสนอสําหรับประเทศไทย ดวยความเชื่อวาการคืนอํานาจใหประชาชนตัดสินใจใน

* บทความนี้เปนสวนหนึ่งของรายงานวิจัยเรื่อง “การลงประชามติ : เครื่องมือการยุติความ

ขัดแยงในรัฐสภา” ภายใตโครงการ “สูทศวรรษท่ีเกา : กาวใหมของประชาธิปไตยไทย” วิทยาลัย

การเมืองการปกครอง สถาบันพระปกเกลา ซ่ึงกําลังจะไดรับการตีพิมพ และจะมีการนําเสนอผลงาน

ในงานประชุมวิชาการของสถาบันพระปกเกลา (KPI Congress) ครั้งท่ี 16 วันท่ี 7 พฤศจิกายน 

2557. 
** นักวิชาการข้ึนตรงตอเลขาธิการ ปฏิบัติงานสํานักวิจัยและพัฒนา สถาบันพระปกเกลา. 
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ลักษณะนี้ จะชวยระงับความขัดแยงทางการเมืองในกรณีท่ีผูแทนของประชาชนกระทําการขัดตอ

เจตนารมณของประชาชนได 

 

 คําหลัก : ประชามติ ประชาธิปไตยแบบมีตัวแทน เจตนารมณรวมกันของปวงชน 

สภารางรัฐธรรมนูญ เผด็จการเสียงขางมาก 

 

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 : สภาพปญหา 
 

เม่ือวันท่ี 1 พฤศจิกายน 2556 สภาผูแทนราษฎรซ่ึงเปนสภาอันประกอบดวยสมาชิกท่ีเปน

ตัวแทนของประชาชน ไดลงมติใหความเห็นชอบแกรางพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมแกผูซ่ึงกระทํา
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ความผิดเนื่องจากการชุมนุมทางการเมือง การแสดงออกทางการเมืองของประชาชน พ.ศ. ... 1 ซ่ึงมี

เนื้อหาเปนการนิรโทษกรรมใหแกผูชุมนุม และรวมไปถึงแกนนําผูชุมนุม ผูสั่งการ ครอบคลุมชวงเวลา

ตั้งแต พ.ศ. 2547-2556 อันรวมไปถึงขอหาการฉอราษฎรบังหลวงของพันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร 

อดีตนายกรัฐมนตรี และขอกลาวหาฆาคนตายของนายอภิสิทธิ เวชชาชีวะ อดีตนายกรัฐมนตรี และ

นายสุเทพ เทือกสุบรรณดวย2 การผานรางพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมฯดังกลาวสงผลใหแกนนํา

พรรคฝายคาน (พรรคประชาธิปตย) และประชาชนจํานวนมากท่ีไมเห็นดวยกับการผานราง

พระราชบัญญัตินั้น รวมกันชุมนุมหลายจุดโดยเฉพาะอยางยิ่งในเขตกรุงเทพมหานคร3 การชุมนุม

ดังกลาวไดขยายตัวไปเรื่อย ๆ แมวาวุฒิสภาจะมีมติไมใหความเห็นชอบแกรางพระราชบัญญัตินิรโทษ

กรรมดังกลาวแลวก็ตาม 

อย า ง ไร ก็ตาม การชุมนุมประท ว งของประชาชนตอการให ความเห็นชอบแก                      

รางพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมฯของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรดังกลาว ไดสะทอนใหเห็นถึงขอจํากัด

บางประการของประชาธิปไตยแบบมีตัวแทน กลาวคือ “ผูแทน” ของประชาชน ไมใช “ประชาชน” 

การตัดสินใจของผูแทนประชาชนในบางกรณีจึงอาจไมตรงตามเจตนารมณของประชาชนก็เปนได4 

และเม่ือพิจารณารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แลว จะเห็นไดวารัฐธรรมนูญ

ฉบับดังกลาวกําหนดใหสภาผูแทนราษฎรเปนสภาท่ีมีบทบาทสําคัญท่ีสุดในการใหความเห็นชอบแก

รางกฎหมายโดยใชเสียงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมากกวาก่ึงหนึ่งเทานั้นในการลงมติใหความ

เห็นชอบแกรางกฎหมาย5 ยิ่งกวานั้น รัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวยังกําหนดใหฝายบริหารซ่ึงมีท่ีมาจาก

เสียงขางมากในรัฐสภา (นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี) เทานั้น เปนองคกรท่ีมี

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

การเมือง/256324/สภาฉลุย-ผานนิรโทษกรรมสุดซอยวาระ3. (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, กระบวนการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญและการควบคุมความชอบดวย

รัฐธรรมนูญของการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญในตางประเทศ (กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกลา, 

2556), หนา 319-320. 
5 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 40. 
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http://www.world.time.com/2013/11/01/thailands-amnesty-bill-unites-political-foes-against-government
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อํานาจริเริ่มการจัดใหมีการลงประชามติได6 เทากับวา ถาหากรัฐสภาออกกฎหมายขัดตอเจตนารมณ

ของประชาชนแลว ก็แทบไมมีชองทางใดตามรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวท่ีจะเปดโอกาสใหประชาชนได

แสดงออกเลย เวนแตจะตองรวมตัวกันชุมนุมอยางท่ีผานมา ปญหาสําคัญท่ีตองพิจารณาในกรณีนี้ ก็คือ  

 ทําอยางไร ประชาชนจึงจะสามารถแสดงออกซ่ึงเจตนารมณ หรือใหเจตนารมณนั้น

มีผลผูกพันผูแทนของประชาชน ?  

 ท้ังนี้  ปญหาเรื่องผูแทนประชาชนอาจมีมติไปในทางท่ีขัดตอเจตนารมณของ

ประชาชนนั้น เปนปญหาท่ีเกิดข้ึนมาแลวในหลายประเทศท่ีปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยแบบมี

ตัวแทน และหลายประเทศก็หาทางแกปญหาดังกลาว ดวยการวางกลไกใหมีการคืนอํานาจการ

ตัดสินใจใหแกประชาชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตย เชน บางประเทศกําหนดใหเสียงขางนอยใน

สภาสามารถริเริ่มการจัดใหมีการลงประชามติได เทากับวา ถาหากเสียงขางนอยในสภาไมเห็นดวยกับ

เสียงขางมากในสภา ก็สามารถรองขอใหนําประเด็นดังกลาวกลับไปใหประชาชนตัดสินใจดวยการลง

ประชามติได7 ยิ่งกวานั้น บางประเทศก็กําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเองสามารถริเริ่มใหมีการลง

ประชามติได นั่นคือ ถาหากประชาชนเห็นวาการดําเนินการใดของรัฐบาล หรือการออกกฎหมายของ

สภาผูแทนราษฎรจะไมเปนไปตามเจตนารมณของประชาชนแลว ก็สามารถรองขอใหคืนการตัดสินใจ

ประเด็นดังกลาวใหแกประชาชนได โดยบทความนี้จะกลาวถึงเฉพาะกรณีการกําหนดใหมีการลง

ประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชนเทานั้น ซ่ึงไดมีการกลาวถึงในประเทศไทยมานานแลว แตยังไมเคยมี

การกําหนดกติกาอยางเปนรูปธรรม โดยศึกษาการกําหนดใหมีการลงประชามติในรัฐธรรมนูญไทยท่ี

ผานมา กรณีศึกษาตางประเทศ เพ่ือนํามาสูขอสรุปท่ีเปนขอเสนอในประเทศไทย 

 บทความนี้จะเริ่มจาก (1) การกลาวถึงแนวความคิดท่ีเก่ียวของกับการลงประชามติ 

ซ่ึงเปนการคืนอํานาจการตัดสินใจใหแกประชาชน ซ่ึงมีท้ังแนวความคิดท่ีสนับสนุนการใหประชาชนมี

บทบาทในการตัดสินใจโดยการลงประชามติ และแนวความคิดท่ีไมสนับสนุน (2) จากนั้น จะกลาวถึง

การกําหนดเรื่องการลงประชามติท่ีเคยปรากฏในรัฐธรรมนูญไทย โดยมุงเนนท่ีรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงเปนรัฐธรรมนูญท่ีรางโดย “สภาราง

รัฐธรรมนูญ” จึงมีบันทึกการประชุมจัดเก็บไว และ (3) ชี้ใหเห็นถึงการออกเสียงประชามติท่ีริเริ่มโดย

6 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 165. 
7 รัฐธรรมนูญประเทศเดนมารก มาตรา 42 บัญญัติใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไมนอยกวา

หนึ่งในสามสามารถรองขอใหมีการนํารางกฎหมายท่ีไดผานการใหความเห็นชอบแลวแตยังไมได

ประกาศใชไปขอใหมีการลงประชามติได.  
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ประชาชนในตางประเทศ เพ่ือเปนการชี้ใหเห็นรูปแบบ และตัวอยางในการกําหนดกติกาการให

ประชาชนมีสวนในการริเริ่มใหมีการลงประชามติ จนนํามาสูบทสรุปและขอเสนอในตอนทาย  

 

1. แนวความคิดที่เกี่ยวของ : ประชาธิปไตยแบบมีตัวแทนกับความเปนผูแทนของ

ประชาชน 
 

ปจจุบัน การปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีปรากฏในประเทศตางๆจะเปนประชาธิปไตย

แบบมีตัวแทน เนื่องจากสภาพแวดลอมในปจจุบันท่ีประชากรมีจํานวนมากข้ึน ทําใหการปกครอง

แบบประชาธิปไตยโดยตรงอยางท่ีเคยปรากฏในสมัยกรีกนั้นแทบจะเปนไปไมไดแลว 8 ท้ังนี้  

แนวความคิดของความเปนตัวแทนประชาชนนั้นไดรับการตีความออกเปนสองแนวทาง แนวทางแรก

เชื่อวาเม่ือประชาชนไดเลือกผูแทนแลว ใหถือวาผูแทนเปนอิสระจากประชาชนท่ีเลือกตนมา ความ

เชื่อในแนวทางนี้จึงไมเห็นดวยกับการท่ีตองใหผูแทนประชาชนคืนอํานาจตัดสินใจใหแกประชาชน

โดยการลงประชามติ และยังเชื่อดวยวาการตัดสินปญหาดวยการลงประชามติ โดยเฉพาะอยางยิ่งการ

ลงประชามติท่ีใหประชาชนสามารถริเริ่มไดเอง อาจทําใหเกิด “เผด็จการเสียงขางมาก” (Tyranny 

of Majority) อันอาจนําไปสูการละเมิดสิทธิเสรีภาพของเสียงสวนนอยได สวนแนวทางท่ีสองเชื่อวา

ผูแทนของประชาชนยอมตองผูกพันกับเจตนารมณของประชาชนท่ีเลือกผูแทนมา แนวทาง

ดังกลาวนี้จึงสนับสนุนใหคืนอํานาจการตัดสินใจใหประชาชน โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีท่ีเปน

ประเด็นปญหา ดังจะไดอธิบายแนวความคิดท้ังสอง ดังนี้ 

 

“ผูแทนของชาติ” : ผูแทนท่ีเปนอิสระจากประชาชน 

แนวความคิดของนักปราชญท่ีมีอิทธิพลตอการอธิบายเรื่องความเปนผูแทนท่ีเปนผูแทนของ

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

ราชอาณาจักรฝรั่งเศสมีสภาฐานันดร อันประกอบดวยสภา 3 สภา ไดแก สภาขุนนาง (Noblesse)  

สภาพระ (Clergé) และสภาท่ีสาม หรือสภาสามัญชน (Tiers)9 ซ่ึงเปนตัวแทนของสามัญชน แตมี

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

หนา 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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อํานาจนอยเม่ือเทียบกับสภาอีกสองสภาท้ังท่ีเปนตัวแทนของประชาชนท้ังประเทศ และใน ค.ศ. 

1789 ซีเอเยสก็ไดรับเลือกตั้งใหเปนสมาชิกสภาสามัญชน ดวยเหตุนี้ ตําราของซีเอเยสเรื่อง “อะไรคือ

สภาสามัญชน ?” (Qu’est-ce que le tiers état ?) จึงเปนตําราท่ีกลาวถึงความสําคัญของสภา

สามัญชนซ่ึงเปนตัวแทนของประชาชน  

ในตําราดังกลาว ซีเอเยส ไดกลาววา เจตนารมณของ “ชาติ” (ซ่ึงก็คือ พลเมืองทุกคน

รวมกัน) เปนสิ่งสูงสุด และเจตนารมณของชาติ จะแสดงออกไดโดยผานผูแทนของชาติซ่ึงไดรับเลือก

จากประชาชน และเม่ือไดรับเลือกแลว ผูแทนเหลานั้น ไมใชผูแทนของราษฎร แตเปนผูแทนของ

ชาติอันมีอิสระไมตองผูกมัดอยูกับประชาชนผูเลือกตนมา ผูแทนของชาติสามารถดําเนินการใดๆ

ท่ีเห็นวาเปนไปเพ่ือประโยชนของชาติไดอยางเต็มท่ี 10 11         

แนวความคิดนี้ไดสงผลใหเกิดการตีความเรื่อง “ความเปนตัวแทนของประชาชน” วาเม่ือ

ประชาชนไดเลือกผูแทนแลว ใหถือวาผูแทนนั้นเปนอิสระจากประชาชนซ่ึงเลือกตนมา12  นอกจากนี้ 

การตีความในเรื่องความเปนตัวแทนของประชาชนในลักษณะนี้ก็เคยปรากฏมากอนหนานี้แลวในงาน

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

ใหเห็นวา ผูแทนประชาชนจะผูกพันอยูเฉพาะประชาชนท่ีเลือกตนมาไมได แตจะตองชั่งน้ําหนักและ

คํานึงถึงผลประโยชนของประเทศโดยรวมเปนสําคัญ13 เชนเดียวกับ Edmund Burke (1729-1797) 

ซ่ึงกลาววา “เม่ือ [ชาวบริสทอล (Bristol)] เลือกผูแทน ก็ไมอาจถือไดวาผูแทนนั้นเปนสมาชิกของบ

10 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชนเลม 1 : วิวัฒนาการทางปรัชญา และลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยุคตางๆ, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2552), หนา 58.  
11 อยางไรก็ตาม ซีเอเยสก็ไมไดหมายความวาผูแทนของชาติจะดําเนินการใดๆ ก็ไดตาม

อําเภอใจ หากแตการท่ีพลเมืองทุกคนมารวมกันเปนชาติ และมอบอํานาจใหแกผูแทนของชาตินั้น 

ไมไดหมายความวามอบอํานาจท้ังหมดใหผูแทน หากแตเปนเพียงอํานาจท่ีเปนไปเพ่ือใหเกิดการรักษา

ความสงบเรียบรอยเทานั้น และผูแทนของชาติก็ไมสามารถเปลี่ยนแปลงกรอบการใหอํานาจนี้ได 

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 หากแตเปนสมาชิกของรัฐสภา...และถาหากผูแทนนั้นตัดสินตามความเห็นของประชาชนท่ี

เลือกมา [แตเพียงอยางเดียว] นั่นถือวาเปนการทรยศมากกวาการรับใชประชาชน [ท่ีเลือกตนมา]”14     

ท้ังนี้ แนวความคิดดังกลาวไมไดหมายความวาเม่ือเลือกผูแทนแลว ผูแทนเปนอิสระกระทํา

การใดๆไดตามอําเภอใจ หากแตถือวาผูแทนมีหนาท่ีตองทําเพ่ือ “ประโยชนของประเทศชาติ” ตามท่ี

ผูแทนเห็นวาเหมาะสม ไมใชทําเพ่ือประโยชนของประชาชนเฉพาะกลุมท่ีเลือกตนมา อาจกลาวไดวา 

แนวความคิดนี้ไมเห็นดวยกับการใหผูแทนประชาชนกลับไปถามประชาชนวาในประเด็นท่ีเปนปญหา

อยูนั้น ควรจะตัดสินไปในทางใด หากแตเปนเรื่องท่ีผูแทนประชาชนควรจะตองชั่งน้ําหนักตัดสินใจเอง 

นอกจากนี้ นักคิดในแนวทางนี้ยังเห็นวา การใหประชาชนออกเสียงลงประชามติ ซ่ึงเปนการ

ตัดสินใจโดยเสียงขางมาก ตลอดจนการใหประชาชนเสนอกฎหมายและริเริ่มการลงประชามติเองอาจ

ทําใหเกิด “เผด็จการโดยเสียงขางมาก” อันจะนําไปสูการลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนซ่ึงเปน

เสียงสวนนอยได15 ท้ังนี้ การใชเสียงขางมากจนละเมิดสิทธิเสรีภาพของเสียงขางนอยเคยเกิดข้ึนจริง 

อยางเชน กรณีการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐแคลิฟอรเนีย ซ่ึงประชาชนไดเขาชื่อเสนอขอ

แกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ16เพ่ือจํากัดสิทธิการสมรสของคูรักรวมเพศ และเม่ือผานการลงประชามติ

แลว ปรากฏวาประชาชนเสียงขางมากใหความเห็นชอบดวย ทําใหกลุมคนท่ีไมเห็นดวยกับการแกไข

เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญดังกลาว โดยเฉพาะคนรักรวมเพศยื่นเรื่องตอศาลมลรัฐแคลิฟอรเนีย และคดี

ดังกลาวไดข้ึนถึงศาลชั้นตนสหรัฐ และศาลไดพิพากษาวาสิทธิพ้ืนฐาน (Fundamental Right) ไมอาจ

นํามาเปนประเด็นในการลงประชามติได17 และศาลอุทธรณพิพากษายืน18 และศาลสูงสุดแหงสหรัฐฯ

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 รัฐธรรมนูญแหงมลรัฐแคลิฟอรเนียกําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งสามารถเขาชื่อ

เสนอแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได (รัฐธรรมนูญแหงมลรัฐแคลิฟอรเนีย มาตรา 2 อนุมาตรา 8 

(Article 2 Section 8)) และการแก ไขเ พ่ิมเติมรั ฐธรรมนูญนั้น ก็ตองผ านการลงประชามติ  

(รัฐธรรมนูญแหงมลรัฐแคลิฟอรเนีย 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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ไมรับฎีกา คํารองฎีกาจึงตกไป19 ผลจึงเปนไปตามคําพิพากษาศาลชั้นตนท่ีใหการแกไขเพ่ิมเติม

รัฐธรรมนูญนัน้ตกไป  

อยางไรก็ตาม แนวความคิดดังกลาวนี้ไดถูกวิพากษวิจารณอยางมาก เพราะเปรียบเสมือน

การใหอํานาจแกผูแทนท่ีไดรับเลือกมาคอนขางมากและในทางปฏิบัตินั้น ผูแทนอาจไมมีอิสระ

เนื่องจากมีความเปนพรรคการเมืองเขามาเก่ียวของ  ทําใหการตัดสินใจของผูแทนในบางกรณีจะตอง

คํานึงถึงผลประโยชนของพรรคท่ีตนสังกัดอยู อีกท้ังไมมีหลักประกันใดๆเลยท่ีจะรับรองวาสิ่งท่ีผูแทน

ตัดสินใจนั้นจะเปนไปเพ่ือประโยชนสวนรวมอยางแทจริง นอกจากนี้ H.B. Mayo นักวิชาการ ยังได

กลาวอีกวา ความหวาดกลัวตอการเกิดเผด็จการเสียงขางมากนั้น เกิดจากการมองวาประชาธิปไตยมี

เพียงหลักเสียงขางมากแตเพียงอยางเดียว ท้ังท่ีความจริงแลว หลักการประชาธิปไตยยังมีอยางอ่ืนอีก 

เชน การเคารพสิทธิของเสียงขางนอย (Majority’s Rule and Minority’s Right) ซ่ึงตองเปนกลไกท่ี

สรางความสมดุลกันและปองกันการเกิดเผด็จการเสียงขางมากไดระดับหนึ่ ง 20 ดวยเหตุนี้  

แนวความคิดดังกลาวนี้จึงไมคอยเปนท่ียอมรับในปจจุบัน หากแตแนวความคิดท่ีไดรับการยอมรับ

มากกวาคือ แนวความคิดวาผูแทนของประชาชนจะตองผูกพันกับเจตนารมณของประชาชน  

 

“ผูแทนของประชาชน” : ผูแทนท่ีตองผูกพันกับเจตนารมณของประชาชน 

ทฤษฎีซ่ึงมีอิทธิพลกอใหเกิดแนวความคิดท่ีวาเจตนารมณของประชาชนเปนสิ่งสูงสุด ทําให

ผูแทนของประชาชนจะตองผูกพันอยูกับเจตนารมณของประชาชน คือ ทฤษฎีสัญญาประชาคม 

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

ไดรับอิทธิพลจากการมองรูปแบบการปกครองในประเทศสวิสเซอรแลนดท่ีมีการตั้งสภาใหประชาชน

ประชุมรวมกันเพ่ือหาขอยุติในการแกปญหาท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงรูปแบบการปกครองท่ีมีลักษณะใกลเคียงกับ

ประชาธิปไตยทางตรงในประเทศสวิสเซอรแลนดนี้ มีมาตั้งแตศตวรรษท่ี 12 แลว21  
รุสโซเชื่อวา แตเดิมมนุษยเกิดมามีความเทาเทียมกัน แตเม่ือเกิด “กรรมสิทธิ”์ ก็ทําใหมนุษย

ไมเสมอภาคกัน มนุษยจึงตองสรางสังคมใหมซ่ึงเกิดจากการยินยอมพรอมใจรวมกันเปนสังคม และทํา

ใหเกิด “สัญญาประชาคม” อันเปนขอตกลงรวมกันวา22 

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, หนา 53. 
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“เราทุกคนจะยอมมอบรางกายและอํานาจทุกอยางท่ีมีอยูรวมกันภายใตอํานาจสูงสุดของ

เจตนารมณรวมกันของสังคม และเราก็จะไดรับสวนในฐานะท่ีเปนสมาชิกท่ีแยกจากกันมิไดของ

สวนรวม ผูเขารวมแตละคนรวมกับทุกคนไมใชกับใครคนใดคนหนึ่ง โดยนัยนี้ เขาผูนั้นไมตองเชื่อฟง

ใครนอกจากตัวเอง และยังคงมีเสรีภาพเหมือนเม่ือกอน”23 

ทฤษฎีสัญญาประชาคมของรุสโซแสดงใหเห็นวา “เจตนารมณรวมกันของปวงชน” (la 

volonté générale หรือ General will) เปนรัฏฐาธิปตย และปฏิเสธการโอนเจตนารมณรวมกันของ

ปวงชนนี้ไปใหแกผูแทน และเห็นวาผูแทนเปนเพียง “กรรมการ” ท่ีประชาชนตั้งข้ึน24 เทากับวา 

ผูแทนในสายตาของรุสโซจะตองผูกพันอยูกับการดําเนินการท่ีเปนไปตามเจตนารมณของปวงชน 

ดังนั้น ผูแทนประชาชนยอมผูกพันกับประชาชนซ่ึงเปนเจาของอํานาจอธิปไตย และเปน     

ผูเลือกตนมา การตัดสินใจของผูแทนประชาชนจึงตองคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนเปนสําคัญ 

โดยเฉพาะอยางยิ่ งประเด็นท่ีเปนปญหาประทบตอสิทธิ เสรีภาพของประชาชนหรือเปนท่ี

วิพากษวิจารณอยู ก็ควรนําประเด็นดังกลาวกลับไปถามความเห็นของประชาชน หรือคืนอํานาจให

ประชาชนตัดสินใจ25 แนวความคิดดังกลาวนี้ไดรับอิทธิพลจากทฤษฎีสัญญาประชาคมของรุสโซ ซ่ึง

ถือวาเจตนารมณของปวงชนเปนรัฏฐาธิปตย ดังท่ีไดกลาวไปแลวขางตน ดังนั้น ประชาชนจึงไมควรมี

สวนรวมเฉพาะแตเพียงการเลือกผูแทน หากแตควรมีสวนรวมในการตัดสินใจเรื่องตาง ๆ ไปตลอด

กระบวนการดวย 

 อยางไรก็ตาม แมวาแนวความคิดดังกลาวนี้จะสนับสนุนใหมีการทําประชามติเพ่ือ

เปนการคืนอํานาจใหประชาชนผู เปนเจาของอํานาจอธิปไตยตัดสิน ตลอดจนมีการพัฒนา

แนวความคิดดังกลาวไปถึงการใหประชาชนเปนผูริเริ่มการลงประชามติเองก็ตาม แตแนวความคิด

และความเกรงกลัววาจะเกิดเผด็จการเสียงขางมากนั้น ก็ยังคงไดรับการกลาวถึงอยู ดวยเหตุนี้ แมวา

ในหลายประเทศจะกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมในทางการเมืองดวยการลงประชามติ รวมไปจนถึง

การใหประชาชนเปนผูริเริ่มการลงประชามติเอง แตก็จะมีการออกแบบกติกาเพ่ือกําหนดกรอบและ

ขอจํากัดในการลงประชามติท่ีแตกตางกันไปซ่ึงเปนการสะทอนใหเห็นความพยายามในการสราง

สมดุลระหวางการมีสวนรวมของประชาชน และการปองกันเผด็จการเสียงขางมากอันอาจทําใหเกิด

การลิดรอนสิทธิของประชาชนเสียงสวนนอย นั่นเอง 

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

118  
Assumption University Law Journal                  วารสารนิติศาสตร มหาวทิยาลัยอัสสัมชัญ 

Vol. 7 No. 1 (January – June 2016) ปที่ 7 ฉบับที ่1 (มกราคม – มิถุนายน 2559) 

                                           



บทความ  ชมพูนุท ตั้งถาวร 

2.  การกําหนดเร่ืองการลงประชามติที่เคยปรากฏในรัฐธรรมนูญไทย 
 

เม่ือพิจารณารัฐธรรมนูญของประเทศไทยท้ังหมดท่ีผานมาพบวาเคยมีการกําหนดเรื่องการ

ลงประชามติไวอยางเปนรูปธรรมในรัฐธรรมนูญท้ังสิ้น 5 ฉบับ คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2492, 2511, 2517, 2540 และ 2550 โดยในท่ีนี้จะขอกลาวถึงการกําหนดใหมีการลง

ประชามติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492, 2540 และ 2550 เทานั้น และ

แมจะไมมีรัฐธรรมนูญฉบับใดกําหนดใหประชาชนเปนผูริเริ่มการลงประชามติได แตจากการคนควา

บันทึกการประชุมการรางรัฐธรรมนูญแลว พบวามีการกลาวถึงการใหประชาชนเปนผูริเริ่มการลง

ประชามติดวยเชนกัน และเนื่องจากรัฐธรรมนูญท้ัง 3 ฉบับนี้ไดรับการยกรางโดยสภารางรัฐธรรมนูญ 

จึงมีบันทึกการประชุมถึงท่ีมาและขอโตแยงตางๆของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ สวนรัฐธรรมนูญอีก 

2 ฉบับนั้น ไมไดรางโดยสภารางรัฐธรรมนูญ จึงไมอาจคนหาขอโตแยงตางๆท่ีเกิดข้ึนในการราง

รัฐธรรมนูญได 

 

2.1 การลงประชามติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 กําหนดใหประชาชนสามารถลง

ประชามติไดเฉพาะกรณีท่ีเปนการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ โดยใหพระมหากษัตริยเปนผูริเริ่มการให

มีการลงประชามติในกรณีท่ีทรงเห็นวารางรัฐธรรมนูญฉบับแกไขเพ่ิมเติมท่ีนําข้ึนทูลเกลาฯ มานั้น

กระทบถึงประโยชนไดเสียสําคัญของประเทศหรือประชาชน และทรงพระราชดําริสมควรให

ประชาชนวินิจฉัย26 27  

 ท้ังนี้ ในชั้นยกรางรัฐธรรมนูญ แตเดิมมีการเสนอใหพระมหากษัตริยทรงมีพระราช

อํานาจในการนํารางกฎหมายท่ีไมทรงเห็นชอบดวยตามท่ีรัฐสภาเสนอไปใหประชาชนตัดสินใจโดย

การลงประชามติ โดยมีการใหเหตุผลวาการเพ่ิมพระราชอํานาจเชนนี้ถือเปนการถวงดุลอํานาจ และ

ปองกันมิให(เสียงสวนใหญของ)รัฐสภาถือโอกาสออกกฎหมายท่ีอาจกระทบตอสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน หรือเปนอันตรายตอความม่ันคงของประเทศ อีกท้ัง เม่ือถือวาอํานาจอธิปไตยเปนของปวง

ชนชาวไทยแลว มติของมหาชนยอมเปนสิ่งสําคัญ การคืนอํานาจใหประชาชนตัดสินใจจึงเปนสิ่งท่ี

เหมาะสม28  

26 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 174 วรรคแรก. 
27 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2511 และ 2517 ก็บัญญัติเรื่องกติกา

การลงประชามติไวเชนเดียวกันนี้. 
28 นันทวัฒน บรมานันท, ระบบการออกเสียงแสดงประชามติ (กรุงเทพมหานคร : เคล็ดไทย, 

2538), หนา 35-42. 
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 อยางไรก็ตาม ฝายท่ีโตแยงการใหพระราชอํานาจดังกลาวกลับมองวา การเพ่ิมพระราช

อํานาจนี้จะเปนการดึงสถาบันพระมหากษัตริยมายุงกับการเมืองมากจนเกินไปอันอาจสงผลใหเกิด

ความไมไววางใจกันระหวางรัฐสภาและพระมหากษัตริยได จนกระท่ังในการประชุมสภาราง

รัฐธรรมนูญครั้งท่ี 37 ท่ีประชุมจึงมีมติใหพระมหากษัตริยมีพระราชอํานาจใหประชาชนลงประชามติ

ไดเฉพาะเรื่องการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเนื่องจากรัฐธรรมนูญเปนสิ่งท่ีกําหนดกติกาและโครงสราง

ของการปกครองท่ีสําคัญ จึงควรใหประชาชนมีโอกาสไดตัดสินใจในกรณีท่ีทรงเห็นวาการแกไข

เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของรัฐสภาอาจนําไปสูการลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนได29  

 นอกจากนี้ สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญอีกหลายทาน อยางเชน หมอมราชวงศเสนีย 

ปราโมช ก็ไดทักทวงในเรื่องการลงประชามติ โดยเทียบกับกรณีการลงประชามติในประเทศ

สวิสเซอรแลนดโดยใหเหตุผลวา ดวยเทคโนโลยีของประเทศสวิสเซอรแลนด ทําใหประชาชนเขาถึง

ขอมูลขาวสารไดดีกวาประเทศไทย (ในขณะนั้น) ซ่ึงการเขาถึงขอมูลขาวสารนี้ นับเปนปจจัยท่ีสําคัญ

มากตอการตัดสินใจของประชาชน30 ยิ่งกวานั้น สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญบางทาน ไดแก นายโชติ 

คุมพันธ ก็ไดเสนอวาประชาชนควรมีโอกาสเสนอใหมีการลงประชามติดวยตัวเองได และถาหาก

ประชาชนไมเห็นดวยกับกฎหมายฉบับใดของสภาผูแทนราษฎร ประชาชนก็ควรมีโอกาสขอประชามติ

เพ่ือคัดคานกฎหมายฉบับนั้น หรือถาหากประชาชนตองการออกกฎหมายฉบับใด ก็อาจมีการขอให

ลงประชามติได โดยไมตองผานรัฐสภา31 

 จากการพิจารณาประเด็นเรื่องการลงประชามติของสภารางรัฐธรรมนูญดังกลาว มี

ขอสังเกตท่ีสําคัญ สองประการ คือ ประการแรก การเล็งเห็นวาเสียงขางมากในรัฐสภาซ่ึงเปนผูแทน

ของประชาชนอาจออกกฎหมายท่ีขัดตอเจตนารมณของประชาชนอันอาจนําไปสูการลิดรอนสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนไดนั้น ไมไดเพ่ิงเกิดข้ึนในประเทศไทยในชวงท่ีมีการผานรางพระราชบัญญัตินิร

โทษกรรมฯในชวง พ.ศ. 2556 ท่ีผานมา หากแตมีการตระหนักถึงตั้งแตมีการรางรัฐธรรมนูญฯฉบับ 

พ.ศ. 2492 แลว และสภารางรัฐธรรมนูญก็เห็นวา ถาหากเกิดกรณีดังกลาว การคืนอํานาจให

ประชาชนตัดสินใจก็นาจะเปนทางท่ีเหมาะสมท่ีสุด และประการท่ีสอง แนวความคิดในเรื่องการให

ประชาชนสามารถริเริ่มการลงประชามติไดเองนั้นก็ไดเกิดข้ึนแลวในการประชุมของสภาราง

รัฐธรรมนูญนี้เชนกัน หากแตดวยขอจํากัดของประเทศในชวงเวลานั้น อันไดแก ความสามารถในการ

เขาถึงขอมูลขาวสารของประชาชน แนวความคิดท่ีจะใหประชาชนสามารถริเริ่มการลงประชามติได

เองจึงยังไมปรากฏเปนรูปธรรมในประเทศไทยในชวงเวลาดังกลาว 

 

29 นันทวัฒน บรมานันท, เรื่องเดียวกัน. 
30 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญครั้งท่ี 35 วันพุธท่ี 22 กันยายน พ.ศ. 2491. 
31 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 33 วันศุกรท่ี 13 กันยายน พ.ศ. 2491. 
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2.2 การลงประชามติตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  

 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติเรื่องการลงประชามติไวคอนขางใกลเคียงกัน ท้ังนี้ การ

กําหนดเรื่องประชามติในรัฐธรรมนูญท้ังสองฉบับไมใชการกําหนดประชามติในเรื่องการนิติบัญญัติ 

หากแตเปนประชามติท่ีเก่ียวของกับการดําเนินงานของฝายบริหาร โดยรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 

กําหนดใหองคกรท่ีสามารถริเริ่มใหมีการลงประชามติไดคือฝายบริหาร (นายกรัฐมนตรี โดยความ

เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี) และจะตองปรึกษาประธานสภาผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภา ใน

กรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นวากิจการเรื่องใดเรื่องหนึ่งอาจกระทบตอประโยชนไดเสียของประเทศ หรือ

ประชาชน โดยการลงประชามตินี้เปนเพียงการ “ขอปรึกษาประชาชน” เทานั้น นั่นหมายความวา 

ผลการลงประชามติไมไดผูกพันการตัดสินใจของฝายบริหาร ท้ังนี้ รัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวไดวาง

ขอจํากัดในการลงประชามติไวสองประการ คือ หนึ่ง การลงประชามติจะตองไมเปนเรื่องท่ีขัดหรือ

แยงกับรัฐธรรมนูญ และสอง จะลงประชามติเก่ียวกับตัวบุคคลใดบุคคลหนึ่ง หรือคณะบุคคลใดคณะ

บุคคลหนึ่งโดยเฉพาะไมได32 
 ท้ังนี้ ในการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ นางสุนีย ไชยรส สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญได

แปรญัตติในประเด็นดังกลาว โดยเสนอใหผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 50,000 คน สามารถ

เขาชื่อตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือจัดใหมีการลงประชามติได และขอใหการลงประชามติของประชาชนมีผล

ผูกพันฝายบริหาร ไมใชเปนเพียงการใหคําปรึกษาเทานั้น33 อยางไรก็ตาม ศาสตราจารย ดร. สุจิต 

บุญบงการ เห็นวา ในเบื้องตน ควรกําหนดใหการลงประชามติเปนการประกอบการตัดสินใจของฝาย

บริหารไปกอน เนื่องจากเห็นวาเปนของใหม และประเทศไทยยังไมมีความพรอม34 

 ตอมา เม่ือมีการรางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ไดมีการ

กําหนดเรื่องการลงประชามติไวเชนกัน หากแตกําหนดในลักษณะท่ีใกลเคียงกับการลงประชามติตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 แตตางกันในบางประเด็น กลาวคือ                         

รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 กําหนดใหการออกเสียงประชามติสามารถกระทําไดโดยองคกรท่ีริเริ่มคือ

ฝายบริหาร (นายกรัฐมนตรี โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี และอาจปรึกษาประธานสภา

32 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 214. 
33 รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งท่ี 24 วันอังคารท่ี 22 กรกฎาคม พ.ศ. 2540. 
34 รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการพิจารณารางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย วัน

เสารท่ี 21 มิถุนายน พ.ศ. 2540. 
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ผูแทนราษฎรและประธานวุฒิสภา) ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นวากิจการในเรื่องหนึ่งๆอาจกระทบตอ

ประโยชนไดเสียของประเทศชาติ หรือประชาชนสวนขอจํากัดในการลงประชามตินั้น กําหนดไวใน

ลักษณะเดียวกับรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 ท้ังนี้ รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 กําหนดสิ่งท่ีแตกตาง

ออกไปคือ การจัดใหมีการลงประชามติดังกลาว จะเปนการกําหนดใหเปนการลงประชามติเพ่ือหา        

ขอยุติ นั่นคือ ใหการลงประชามติมีผลผูกพัน หรือจะเปนการจัดใหมีการออกเสียงเพ่ือใหคําปรึกษา

แกคณะรัฐมนตรี ก็ได35   

 อยางไรก็ตาม รัฐธรรมนูญฯ ท้ังสองฉบับก็ไมไดกําหนดใหมีการลงประชามติท่ีริเริ่มโดย

ประชาชน ยิ่งกวานั้น การกําหนดใหฝายบริหารเปนองคกรเดียวท่ีมีอํานาจริเริ่มการลงประชามติก็ถูก

ตั้งขอสังเกตวา ประเทศไทยปกครองดวยระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาซ่ึงกําหนดใหฝาย                  

นิติบัญญัติเปนผู เลือกฝายบริหาร นั่นหมายความวา ฝายบริหารตองมีเสียงขางมากในสภา

ผูแทนราษฎรอยูแลว ดังนั้น ถาหากการดําเนินการใดของฝายบริหารท่ีตกเปนท่ีวิพากษวิจารณเปน

อยางมากและมีแนวโนมสูงวาประชาชนจะไมเห็นดวย ฝายบริหารก็อาจเลือกท่ีจะนําประเด็นดังกลาว

เขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรซ่ึงตนถือเสียงขางมากอยู มากกวาท่ีจะนําไปใหประชาชน

ตัดสินใจ36 ซ่ึงก็อาจไดผลลัพธเปนสิ่งท่ีไมตรงกับเจตนารมณของประชาชนอยูนั่นเอง 

 

3. การลงประชามติที่ริเร่ิมโดยประชาชนในตางประเทศ 

 

  ในหลายประเทศไดมีการกําหนดใหประชาชนสามารถริเริ่มการลงประชามติเองได และจาก

การศึกษากรณีศึกษาตางประเทศแลว พบวา การกําหนดกติกาในการใหประชาชนริเริ่มการลง

ประชามติเองนั้น จะตองคํานึงถึงความสมดุลระหวางปจจัยท่ีสําคัญสองประการ ประการแรก คือ 

การเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวม ซ่ึงถือเปนการตรวจสอบผูแทนและทําใหการดําเนินการตางๆ

ของผูแทนเปนไปตามเจตนารมณของประชาชนมากยิ่งข้ึน และประการท่ีสอง คือ การระมัดระวัง

ไมใหเกิดเผด็จการเสียงขางมาก อันอาจนําไปสูการละเมิดสิทธิเสรีภาพของเสียงขางนอยได ดวยเหตุ

นี้ แตละประเทศก็จะมีการกําหนดกติกาและขอจํากัดในประเด็นดังกลาวแตกตางกันไป เพ่ือหา              

35 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 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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จุดสมดุลของปจจัยท้ังสองใหไดมากท่ีสุด ไมวาจะเปนการกําหนดกรอบวาเรื่องใดบางหามนําไปลง

ประชามติ หรือการกําหนดกรอบวาเฉพาะเรื่องใดท่ีสามารถลงประชามติได ตลอดจนการจํากัดกรอบ

ของการลงประชามติวาทําไดเฉพาะกรณีใดบาง หรือกําหนดใหการลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชน

นี้ เปนเพียงประชามติท่ีเปน “ขอปรึกษา” ไมมีผลผูกพัน เปนตน  
  ตัวอยางของตางประเทศท่ีมีการกําหนดใหประชาชนสามารถริเริ่มการลงประชามติเองไดท่ี

จะนํามากลาวถึงในบทความนี้ ไดแก การริเริ่มใหมีการลงประชามติโดยประชาชนในประเทศฮังการี 

อิตาลี และอัลเบเนีย ซ่ึงกําหนดใหประชาชนเปนผูริเริ่มใหมีการลงประชามติได โดยเนนไปท่ีเปน

ประชามติท่ีเก่ียวของกับการเพิกถอนกฎหมาย และมีการกําหนดกรอบโดยบัญญัติไวอยางชัดเจนวา 

เรื่องใดบางท่ีหามนําไปลงประชามติ และการริเริ่มการลงประชามติโดยประชาชนในประเทศ

สวิสเซอรแลนด ซ่ึงเปนการกําหนดไวอยางชัดเจนวา เรื่องใดบางท่ีจะใหประชาชนสามารถเขาชื่อ

ขอใหมีการลงประชามติได ตลอดจนกรณีของประเทศโบลิเวีย ซ่ึงรัฐธรรมนูญกําหนดใหประชาชน

สามารถริเริ่มการลงประชามติไดเฉพาะการถอดถอนบุคคลออกจากตําแหนงเทานั้น และตัวอยางของ

ประเทศฟนแลนดซ่ึงกําหนดใหการลงประชามติในกรณีนี้เปนเพียงประชามติในลักษณะ “ขอหารือ”  

 

  3.1 การลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชนในประเทศอัลเบเนีย ฮังการี และอิตาลี 

 

   การกําหนดกติกาในการลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชนในประเทศเหลานี้มีลักษณะ

คลายกัน กลาวคือ มุงเนนไปท่ีการลงประชามติท่ีเก่ียวของกับงานของนิติบัญญัติ และมีการกําหนด

กรอบโดยบัญญัติไวอยางชัดเจนวา เรื่องใดบางท่ีหามนําไปลงประชามติ ดังนี ้
   รัฐธรรมนูญประเทศอิตาลีกําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 500,000 คน 

สามารถเขาชื่อกันเพ่ือขอใหมีการลงประชามติเพ่ือยกเลิกกฎหมายท้ังฉบับ หรือบางมาตราได แต

รัฐธรรมนูญก็กําหนดอยางชัดเจนวาหามลงประชามติเก่ียวกับกฎหมายท่ีเก่ียวกับภาษี งบประมาณ 

การนิรโทษกรรม และกฎหมายท่ีเก่ียวกับการใหสัตยาบันสนธิสัญญา37  
   สวนรัฐธรรมนูญประเทศฮังการีก็กําหนดกติกาในลักษณะเดียวกันแตกวางกวากรณีของ

ประเทศอิตาลี กลาวคือ รัฐธรรมนูญประเทศฮังการีกําหนดใหประชาชนสามารถริเริ่มใหมีการลง

ประชามติได เฉพาะกิจการท่ีอยูในขอบอํานาจของรัฐสภา ซ่ึงก็ไดแกการดําเนินการตางๆท่ีเก่ียวของ

กับกฎหมาย ตั้งแตการรางกฎหมาย ไปจนถึงการยกเลิกกฎหมาย นั่นเอง โดยรัฐธรรมนูญกําหนดให

ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 200,000 คน สามารถเขาชื่อกันรองขอใหมีการลงประชามติได 

37 รัฐธรรมนูญประเทศอิตาลี ค.ศ. 1947 ฉบับแกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 2012 มาตรา 75. 
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และในกรณีนี้ รัฐสภาจะตองจัดใหมีการลงประชามติในประเด็นดังกลาว เทานั้น จะใชดุลพินิจไมได 

แตถาหากเปนกรณีท่ีประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 100,000 คน เขาชื่อกัน รัฐสภาสามารถ

ใชดุลพินิจไดวา จะจัดใหมีการลงประชามติตามท่ีมีการเขาชื่อรองขอหรือไม ท้ังนี้ รัฐธรรมนูญก็

บัญญัติไวอยางชัดเจนเชนกันวา หามไมใหมีการเขาชื่อกันเพ่ือนําไปลงประชามติท่ีจะมีผลใหเกิดการ

แกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายท่ีเก่ียวกับการเงิน เชน กฎหมายงบประมาณ ภาษี                  

การประกาศสงคราม และการนิรโทษกรรม เปนตน38  
   นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญประเทศอัลเบเนียก็บัญญัติในทํานองเดียวกัน คือ กําหนดให

ประชาชนไมนอยกวา 50,000 สามารถเขาชื่อเพ่ือรองขอใหมีการจัดทําประชามติเพ่ิอยกเลิกกฎหมาย 

หรือรองตอประธานาธิบดีเพ่ือใหจัดใหมีการลงประชามติในเรื่องสําคัญได และกําหนดหามลง

ประชามติในเรื่องท่ีจะมีผลเปนการแบงแยกดินแดน เรื่องการจํากัดสิทธิเสรีภาพ เรื่องเก่ียวกับภาษี

และงบประมาณ ตลอดจนเรื่องเก่ียวกับการประกาศสงคราม เปนตน นอกจากนี้ หามมีลงประชามติ

ซํ้าในประเด็นเดิม จนกวาเวลาจะผานไปไมนอยกวา 3 ป39 

 

  3.2 การลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชนในประเทศสวิสเซอรแลนด และโบลิเวีย 

 

   การกําหนดกติกาเรื่องการลงประชามติในสองประเทศนี้ มีลักษณะคลายกันคือ 

รัฐธรรมนูญจะบัญญัติไวอยางชัดเจนวา ประชาชนสามารถริเริ่มใหมีการลงประชามติในเรื่องใดไดบาง 

สวนเรื่องใดท่ีไมไดบัญญัติไว ก็แสดงวาประชาชนจะริเริ่มใหมีการลงประชามติไมได ดังนี ้

   รัฐธรรมนูญประเทศสวิสเซอรแลนดกําหนดเรื่องการลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชน

ซ่ึงแบงไดเปนสองกรณีใหญๆ กรณีแรก คือ ในเรื่องการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ ซ่ึง

ประชาชนไมนอยกวา 100,000 คน สามารถเสนอใหมีการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท้ังฉบับได และ

ขอเสนอดังกลาวจะตองผานการลงประชามติ40 ท้ังนี้ แมวาในเรื่องการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท้ัง

ฉบับจะไมไดถูกบัญญัติใหเปนการริเริ่มใหมีการลงประชามติเพ่ือแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ แต

รัฐธรรมนูญก็บังคับใหตองมีการนําขอเสนอการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท้ังฉบับไปลงประชามติ จึง

เทากับวา การเขาชื่อใหมีการแกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ คือ การเรียกใหมีการลงประชามติใน

ประเด็นดังกลาวนั้นเอง 

38 รัฐธรรมนูญประเทศฮังการี ค.ศ. 2011 มาตรา 8.  
39 รัฐธรรมนูญประเทศอัลเบเนีย ค.ศ. 1998 แกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 2008 มาตรา 150-151. 
40 รัฐธรรมนูญประเทศสวิสเซอรแลนด ค.ศ. 1999 แกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 2002 มาตรา 138. 
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   นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญประเทศสวิสเซอรแลนดยังบัญญัติไวดวยวา ประชาชนผูมีสิทธิ

เลือกต้ังไมนอยกวา 50,000 คน สามารถเขาชื่อเพ่ือขอใหมีการลงประชามติในเรื่องท่ีเก่ียวกับ

กฎหมายระดับสมาพันธรัฐ กฎหมายระดับสมาพันธรัฐท่ีออกข้ึนอยางเรงดวนและมีอายุนานกวาหนึ่ง

ป รัฐกําหนดท่ีมีผลเปนการขยายรัฐธรรมนูญ หรือรัฐบัญญัติ และสนธิสัญญาระหวางประเทศซ่ึงจะมี

ผลใชบังคับตลอดไป หรือมีผลเปนการกอตั้งองคกรระหวางประเทศ เปนตน41 
   สวนรัฐธรรมนูญประเทศโบลิเวีย ก็กําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวารอย

ละสิบหาของผูมีสิทธิเลือกตั้งท้ังหมด สามารถเขาชื่อขอใหมีการลงประชามติไดเฉพาะเพ่ือเปนการ

ถอดถอนบุคคลออกจากตําแหนงเทานั้น42  
 

  3.3 การลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชนในประเทศฟนแลนด 

 

   รัฐธรรมนูญประเทศฟนแลนดกําหนดใหการลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชนเปนเพียง

ประชามติท่ีเปน “ขอปรึกษา” เทานั้น นั่นหมายความวา ผลของการลงประชามติจะไมผูกพันองคกร

ท่ีเก่ียวของ แตจะเปนเพียงการสะทอนเสียงของประชาชนเทานั้น โดยการริเริ่มใหมีการลงประชามติ

ในกรณีนี้ จะตองมีประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน เขาชื่อเพ่ือรองขอใหมีการลง

ประชามติ43 

 

สรุปและขอเสนอแนะ 
 

  ปจจุบัน ความเจริญกาวหนาของเทคโนโลยีในการติดตอสื่อสารทําใหประชาชนสามารถ

เขาถึงขอมูลขาวสารสะดวกไดรวดเร็วยิ่งข้ึน ประกอบกับขอจํากัดของการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยแบบมีตัวแทนในแงท่ีวาบางกรณีผูแทนของประชาชนอาจตัดสินใจไปในทางท่ีไมตรง

ตามเจตนารมณของประชาชนท่ีเริ่มปรากฏข้ึนตั้งแตชวงหลังสงครามโลกครั้งท่ีสอง สงผลใหการเปด

ชองทางใหประชาชนมีสวนรวมในทางการเมืองโดยตรงมีความสําคัญมากยิ่งข้ึน ดังจะเห็นไดจาก

รัฐธรรมนูญของหลายๆประเทศท่ีมีการยกรางข้ึนใหมหรือมีการแกไขเพ่ิมเติม ก็มักจะมีการกําหนด

เรื่องการใหประชาชนมีสวนรวมโดยเฉพาะอยางยิ่งดวยการลงประชามติไวดวย อีกท้ัง เม่ือพิจารณา

41 รัฐธรรมนูญประเทศสวิสเซอรแลนด ค.ศ. 1999 แกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 2002 มาตรา 141. 
42 รัฐธรรมนูญประเทศโบลิเวีย ค.ศ. 2009 มาตรา 240. 
43 รัฐธรรมนูญประเทศฟนแลนด ค.ศ. 1999 แกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 2011 มาตรา 53. 
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จากวิวัฒนาการในเรื่องการกําหนดเรื่องการลงประชามติในรัฐธรรมนูญไทยท่ีผานมาแลว ก็จะพบวา

การใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงดวยการลงประชามติก็มีการกําหนดไวอยางชัดเจน

มากข้ึนเรื่อยๆ และความสําคัญมากข้ึนเชนกัน 
  ท้ังนี้ วิกฤตการเมืองของประเทศไทยในชวงท่ีผานมาซ่ึงมีการผานรางกฎหมายท่ีไมเปนไป

ตามเจตนารมณของประชาชน ก็ไดสะทอนใหเห็นแลววา การคืนอํานาจใหประชาชนตัดสินใจในบาง

กรณีเปนสิ่งท่ีมีความสําคัญ และเม่ือรัฐธรรมนูญฯ ฉบับ พ.ศ. 2540 และฉบับ พ.ศ. 2550 ซ่ึงกําหนด

เรื่องการลงประชามติไวมากท่ีสุด กลับกําหนดใหอํานาจริเริ่มการลงประชามติเปนของฝายบริหารแต

เพียงองคกรเดียว เชนนี้ เทากับวา ถาหากฝายบริหาร (ซ่ึงถือเสียงสวนใหญในรัฐสภา) กําหนดใหมี

การดําเนินการอยางใดแลว ถาหากเสียงสวนนอยในสภาไมเห็นดวย หรือประชาชนไมเห็นดวย ก็ไมมี

ทางแสดงออกอยางใดไดเลยนอกเสียจากรวมตัวกันชุมนุมเพ่ือแสดงออกถึงความตองการดังเชนท่ีผานมา 
  ผูเขียนเห็นวา การกําหนดใหประชาชนมีชองทางในการแสดงความคิดเห็น ความตองการ 

ตลอดจนการคืนอํานาจใหประชาชนตัดสินใจดวยการลงประชามติเปนสิ่งท่ีจําเปน โดยเฉพาะอยางยิ่ง

การเพ่ิมชองทางการริเริ่มใหมีการลงประชามติไมวาจะเปนการใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรสวนนอย 

(พรรคฝายคาน) สามารถรองขอใหมีการลงประชามติได หรือจะใหประชาชนสามารถเขาชื่อขอใหมี

การลงประชามติในบางประเด็นได เพ่ือเปนการสะทอนเสียงของประชาชนใหผูแทนประชาชนได

รับทราบ แตก็ตองปองกันไมใหกลายเปนวามีการลงประชามติกันทุกเรื่องจนขัดขวางการบริหาร

ราชการแผนดินและสิ้นเปลืองงบประมาณ 
  เม่ือไดศึกษากรณีตัวอยางตางๆตามท่ีกลาวมาขางตนท้ังหมดแลว ผูเขียนเห็นวา ถาหากจะมี

การกําหนดใหประชาชนสามารถริเริ่มการลงประชามติ ก็อาจกําหนดไดสองลักษณะใหญๆ คือ หนึ่ง 

กําหนดใหประชาชนสามารถริเริ่มใหมีการลงประชามติในลักษณะท่ีเปน “การแสดงความเห็น” หรือ 

“การใหคําปรึกษา” ได ซ่ึงผลการลงประชามติเชนนี้แมจะไมมีผลผูกพัน แตอยางนอยก็เปนการแสดง

เจตนารมณของประชาชนได และการริเริ่มใหมีการลงประชามติในกรณีนี้ อาจไมตองจํากัดประเด็นไว

อยางรัดกุมมากนัก เพราะไมไดมีผลผูกพัน และ สอง การกําหนดใหประชาชนสามารถริเริ่มใหมีการ

ลงประชามติในลักษณะท่ีผลแหงการลงประชามตินั้นจะมีผลผูกพัน ซ่ึงในกรณีนี้จะตองกําหนดกติกา

ไวอยางชัดเจนโดยอาจกําหนดวาเรื่องใดบางท่ีประชาชนสามารถริเริ่มใหมีการลงประชามติได หรือ 

อาจกําหนดเปนขอหามวาเรื่องใดบางท่ีหามริเริ่มใหมีการลงประชามติ ก็ได แตอยางนอย ตอง

กําหนดใหการลงประชามติท่ีจะมีผลเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนจะกระทําไมได สวน

เรื่องอ่ืนๆนั้น ก็อาจจะตองพิจารณาเปนกรณีๆไป ดังจะเห็นไดจากกรณีท่ีหลายๆประเทศกําหนดหาม

ลงประชามติในกฎหมายท่ีเก่ียวกับการเงิน หรือภาษี ซ่ึงผูเขียนคิดวาการหามในลักษณะนี้ก็มีเหตุผลท่ี

นาพิจารณา เนื่องจาก ถาหากฝายบริหารเสนอกฎหมายใหข้ึนภาษีเนื่องจากมีความจําเปนตอการ
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บริหารประเทศ และการข้ึนภาษีนั้นจะเปนประโยชนแกประชาชนทุกภาคสวนมากกวา เชนนี้ ถา

ปลอยใหประชาชนริเริ่มใหลงประชามติในประเด็นดังกลาวได ก็คงเปนการยากท่ีประชาชนจะยอมลง

ประชามติใหข้ึนภาษี เปนตน  
  อยางไรก็ตาม จริงอยูท่ีวา การปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยหลักแลวจะตองถือเอา

การตัดสินใจของเสียงขางมาก แตก็ตองระลึกอยูเสมอวา “ประชาธิปไตย” ก็ประกอบดวยหลักการ

อยางอ่ืนอีก เชน การเคารพสิทธิของเสียงขางนอย และการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน เปน

ตน ดังนั้น การกําหนดใหมีการลงประชามติท่ีริเริ่มโดยประชาชนได ก็ตองวางกรอบอยางชัดเจน อยา

ใหเกินเลยไปจนถึงขนาดวาจะทําประชามติในเรื่องใดก็ได และเสียงขางมากสามารถตัดสินปญหาได

ทุกอยางแมกระท่ังจํากัดสิทธิเสรีภาพของผูอ่ืนก็ได   
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