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กิตติกรรมประกาศ 
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บทที่ 1 
 

บทนํา 
 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
  
 การปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตยเปนท่ียอมรับกันในปจจุบันวา เปนระบอบการ
ปกครองที่เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง อีกท้ังยังคํานึงถึงสิทธิ เสรีภาพ 
มากกวาระบอบการปกครองอ่ืนๆ โดยหากพิจารณาถึง ยุคกรีก - โรมัน ซ่ึงถือเปนยุคแรกเร่ิมของ
ประชาธิปไตย จะเห็นไดวาการปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้น คือการมีสวนรวมของ
ประชาชนโดยตรงอยางกวางขวางท่ีสุด หรือเรียกวาเปนประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) 
ตามหลักอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน อยางไรก็ดี ดวยภาวการณท่ีเปล่ียนแปลงไปของสังคม
ในปจจุบัน เชน อาณาเขตของรัฐท่ีมีความกวางใหญมากข้ึน และการเพิ่มจํานวนของประชากรท่ีมาก
ข้ึนกวาในสมัยกรีก - โรมัน อยางมาก ทําใหการใชอํานาจอธิปไตยโดยตรงของประชาชนดังเชนใน
อดีตไมสามารถทําได 
 
 แนวคิดเกี่ยวกับประชาธิปไตยจึงเร่ิมเปล่ียนแปลงจากการมีสวนรวมโดยตรงของประชาชน 
มาเปนประชาธิปไตยแบบมีตัวแทน (Representative Democracy) ซ่ึงมีความสอดคลองตอภาวการณ
ท่ีเปล่ียนแปลงไปของสังคมมนุษยในยุคปจจุบันมากข้ึน กลาวคือ แมวาประชาชนทุกคนจะไม
สามารถมีสวนรวมในการปกครองโดยตรงได แตประชาชนยังคงมีสวนรวมในการปกครอง และ
กําหนดนโยบายตางๆ ผานทางผูแทน โดยการใชสิทธิเลือกต้ังผูแทนของตน เพื่อเขาไปทําหนาท่ี
รักษาผลประโยชน และใชอํานาจในการบริหารและตรากฎหมายแทนตน 
 
 อยางไรก็ดี การเขามามีบทบาทของพรรคการเมืองซ่ึงในปจจุบันเร่ิมมีแนวโนมไปในทิศทาง
ท่ีใชอํานาจในฐานะผูแทนของปวงชนเพื่อผลประโยชนสวนตนหรือพวกพอง แทนท่ีจะเปนการ
รักษาผลประโยชนของรัฐหรือประชาชน แนวคิดในการมีสวนรวมโดยตรงของประชาชนจึงถูกหยิบ
ยกข้ึนมาพิจารณาวาเปนสวนสําคัญประการหนึ่งของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอีกคร้ัง
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หนึ่ง แตการมีสวนรวมของประชาชนโดยตรงดังเชนในสมัยกรีก - โรมัน ก็ไมอาจเปนไปไดใน
ภาวการณปจจุบัน ดังนั้น การมีสวนรวมโดยตรงของประชาชนตามแนวคิดประชาธิปไตยในปจจุบัน
จึงเปนไปในลักษณะท่ีตองคํานึงภาวการณในปจจุบัน กลาวคือ มีวิธีการหรือขอกําหนดเฉพาะท่ี
เหมาะสมที่ประชาชนจะสามารถใชอํานาจโดยตรงไดตามสมควร โดยการใชอํานาจโดยตรงของ
ประชาชนท่ีเดนชัดและแพรหลายท่ีสุดในปจจุบัน ไดแก การใชสิทธิในการทําประชามติ เปนตน 
 
 ปจจุบันภายใตการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบมีตัวแทน ประเทศไทยกลับประสบ
ปญหาทางการเมืองการปกครองและกระบวนการตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติ ตลอดจนการทํา
หนาท่ีของสมาชิกรัฐสภาโดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือพิจารณาถึงหลักการท่ีวาการทําหนาที่ของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร จะตองกระทําโดยคํานึงถึงความเปนตัวแทนของปวงชนและของประเทศ 
โดยนับต้ังแตมีการปฏิรูปการเมืองการปกครองภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 เปนตนมา พบวากฎหมายซ่ึงตราข้ึนโดยฝายนิติบัญญัติเปนกฎหมายท่ีมีประโยชนตอสาธารณะ
อยางแทจริงนอยมาก และโดยเฉพาะอยางยิ่งจะไมอาจพบเห็นกฎหมายท่ีสงเสริมสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนหรือเพิ่มการตรวจสอบถวงดุลอํานาจรัฐไดเลย เนื่องจาก กระบวนการนิติบัญญัติของ
ไทยในอดีตถูกครอบงําภายใตการตอรองผลประโยชนทางการเมือง จึงไมสามารถผลักดันกฎหมายท่ี
มีความสําคัญตอประชาชน หรือเปนประโยชนแกการบริหารประเทศไดอยางแทจริง 
 
 แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงถือวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับ
ประชาชน (ฉบับแรก) ของไทย จะไดบัญญัติ มาตรา 170 ข้ึนเพื่อใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง                      
ไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิในการเขาช่ือกันเพื่อรองขอตอประธานรัฐสภาใหรัฐสภาพิจารณาราง
กฎหมายท่ีเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพตามหมวด 3 หรือแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ตามหมวด 5 ได 
ซ่ึงตอมาไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 เพื่อเปนการอนุวัติให
เปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 170 ดวยหวัง
วากลไกดังกลาวซ่ึงเปดโอกาสใหประชาชนเปนผูเสนอรางกฎหมายเขาไปยังฝายนิติบัญญัตินั้นจะ
สามารถผลักดันใหเกิดกฎหมายซ่ึงมีสาระสําคัญตรงกับเจตนารมณของประชาชนไดมากข้ึน แมวา
ตอมารัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2540 ไดถูกยกเลิกไปจากการรัฐประหารในป พ.ศ. 2549 แตสภาราง
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ก็ไดเล็งเห็นถึงความสําคัญของการมีสวนรวมของประชาชนในการเขาช่ือ
เสนอกฎหมาย โดยไดมีการแกไขเพ่ือวางกรอบในการใชสิทธิเชนวานั้นไดอยางเหมาะสมมากยิ่งข้ึน
โดยมีการปรับจํานวนประชาชนท่ีเขาช่ือเสนอกฎหมายข้ันตํ่าไวใหเหลือเพียง 10,000 รายช่ือเทานั้น 
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 อยางไรก็ตาม แมจะมีความพยายามในการปฏิรูปกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญถึง 2 คร้ัง 
(รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ 2550) เพ่ือกอต้ังเจตนารมณและรับรอง
สิทธิในการเขาช่ือกันเพื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน อีกท้ังยังมีการตรากฎหมายในระดับ
พระราชบัญญัติเพื่อเปนการอนุวัติใหเปนไปตามเจตนารมณแหงรัฐธรรมนูญแลวก็ดี แตตราบจน
ปจจุบันรางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชน ยังไมสามารถผานกระบวนการนิติบัญญัติ และ
บังคับใชเปนกฎหมายไดแมแตฉบับเดียว เนื่องจากโดยธรรมชาติของการเมืองไทยแลว การพิจารณา
รางกฎหมายน้ันจะตองมีการตกลง และจัดสรรผลประโยชนใหลงตัวเสียกอน ซ่ึงสงผลโดยตรงตอการ
พิจารณาและจัดลําดับความสําคัญในการพิจารณากฎหมาย ทําใหรางกฎหมายซ่ึงเกิดจากการเขาช่ือกัน
ของประชาชนซ่ึงไมมีอํานาจตอรอง กลาวคือ ผลประโยชนตอสมาชิกในรัฐสภา จึงทําใหรางกฎหมาย
เหลานี้ขาดผูผลักดันและตอรอง รางพระราชบัญญัติเหลานี้จึงไมไดรับการพิจารณา หรือไมสามารถ
ผานการพิจารณาในข้ันตอนหนึ่งข้ันตอนใด เชน รางพระราชบัญญัติปาชุมชน พ.ศ. ... ซ่ึง สภา
ผูแทนราษฎรลงมติไมเห็นชอบดวย และตอมาส้ินสุดเนื่องจากมีการประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ ฉบับ 
พ.ศ. 2540 หรือในกรณีของรางพระราชบัญญัติสภาเกษตรกรแหงชาติ พ.ศ. ... โดยเม่ือสภา
ผูแทนราษฎรส้ินสุดลง และรัฐบาลใหมไมไดรองขอใหรัฐสภาพิจารณาตอ รางกฎหมายดังกลาวจึงตก
ไป1 รวมท้ังรางพระราชบัญญัติขององคกรอิสระวาดวยเร่ืองการคุมครองผูบริโภค เปนตน นอกจากนี้ 
ยังมีวิธีการในการประนีประนอม กลาวคือ การรับหลักการซ่ึงประชาชนเสนอช่ือเขามาและมีการ
แกไขเปล่ียนแปลงกฎหมาย หรือมีการนํามาควบรวมกับรางพระราชบัญญัติของรัฐบาลหรือ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่ มีหลักการใกล เคียงกัน  และประกาศใช เปนกฎหมาย  เชน  ราง
พระราชบัญญัติหลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ. ... ซ่ึง คณะรัฐมนตรีเสนอรางพระราชบัญญัติท่ีมี
หลักการอยางเดียวกันเปนเร่ืองดวน และรางฉบับรัฐบาลผานการพิจารณาประกาศใชเปนกฎหมาย 
รางพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกระทรวงศึกษาธิการ (ฉบับท่ี...) พ.ศ. ... ซ่ึงสภา
ผูแทนราษฎรรับหลักการไปพิจารณาประกอบรางท่ีเสนอโดยรัฐบาล ตอมาผานการพิจารณา
ประกาศใชเปนกฎหมาย2 เปนตน  
 
 เม่ือพิจารณาถึงเจตนารมณท่ีวาในการใหสิทธิแกประชาชนเขาช่ือเพื่อเสนอกฎหมายนั้น ก็
เพื่อผลักดันใหเกิดกฎหมายท่ีเปนไปตามเจตจํานงของประชาชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตยแลว 
จะเห็นไดวากลไกในการนิติบัญญัติของไทย ประกอบกับบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีเกี่ยวของ ยังไม
อาจบรรลุเปาหมายของการรับรองสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนได อยางไรก็ดี เม่ือ

                                                            
1 เขาสูยุคใหม ของการเสนอกฎหมายโดยประชาชน [ออนไลน] เขาถึงไดจาก : http://ilaw.or.th/node/2994 
2 เพิ่งอางถึง 
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วันท่ี 30 ตุลาคม พ.ศ. 2556 รัฐสภาไดลงมติผานรางพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. ... เปนท่ีเรียบรอย หลังจากอยูในการพิจารณาของรัฐสภามากวา 3 ป อนึ่ง แมวาราง
พระราชบัญญัติฉบับท่ีผานการพิจารณาน้ีจะแกไขปญหาบางประการท่ีเปนอุปสรรคตอการเสนอ
กฎหมายโดยประชาชนไปแลวหลายประการ เชน การลดข้ันตอนในการใชหลักฐานเพ่ือยืนยันผู
เขาช่ือเสนอกฎหมาย โดยเหลือเพียงสําเนาบัตรประชาชนหรือบัตรซ่ึงมีรูปถายประกอบท่ีทาง
ราชการออกให เปนตน  
 
 อยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ก็ไดสราง
กระบวนการในการเขาช่ือเสนอกฎหมายข้ึนใหมโดยมอบอํานาจใหประธานรัฐสภามีดุลพินิจและ
อํานาจในการพิจารณาหลายประการ โดยมีบทบัญญัติซ่ึงเปนสาระสําคัญของการใชอํานาจโดย
ประธานรัฐสภา ไดแก บทบัญญัติในมาตรา 6 ซ่ึงบัญญัติใหอํานาจพิจารณาแกประธานรัฐสภาแต
เพียงผูเดียวในการพิจารณาวารางพระราชบัญญัติใดสอดคลองกับหมวดวาดวยสิทธิและเสรีภาพ 
หรือแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐหรือไม และสงคืนรางพระราชบัญญัติซ่ึงประชาชนเสนอมานั้นไป
ยังผูริเร่ิมภายใน 15 วัน แมวาจะเปนประโยชนตอความรวดเร็วในการพิจารณารางกฎหมายใน
เบ้ืองตน ซ่ึงสงผลดีตอผูริเร่ิมไมใหเสียเวลารวบรวมรายช่ือของประชาชนผูเห็นดวยกับหลักการของ
รางพระราชบัญญัติโดยเปลาประโยชน ในกรณีท่ีภายหลังรางพระราชบัญญัติดังกลาวถูกพิจารณาวา
ไมสอดคลองกับหมวด 3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญ แตในทางกลับกันก็เปนการใหอํานาจแก
ประธานรัฐสภาในลักษณะท่ีเปนการวบอํานาจคอนขางเด็ดขาดเชนเดียวกัน  
 
 นอกจากนี้เม่ือพิจารณาถึงบทบัญญัติในมาตรา 10 ซ่ึงบัญญัติใหอํานาจแกประธานรัฐสภาใน
การพิจารณาตรวจสอบความถูกตองครบถวนของเอกสารประกอบการเสนอรางพระราชบัญญัติ 
(ตามมาตรา 9) แลว พบวาบทบัญญัติในมาตรา 10 อาจกอใหเกิดปญหาหลายประการ ไดแก         
การกําหนดกรอบเวลาในการพิจารณาตรวจสอบความถูกตองของเอกสารภายใน 45 วัน                 
แตไมปรากฏกรอบเวลาใหประธานรัฐสภาตองแจงตอผูริเร่ิมเสนอกฎหมายภายในเวลาเทาใด        
การไมมีกรอบเวลาดังกลาวจึงอาจนํามาซ่ึงการประวิงเวลาหลังจากการพิจารณาตรวจสอบความ
ถูกตองได นอกจากนี้ในตอนทายของมาตราดังกลาวยังกําหนดใหตองมีหนังสือแจงไปยังผูมีรายช่ือ 
ในกรณีท่ีมีการตรวจสอบความถูกตองของประชาชนท่ีเขาช่ือกันเสนอกฎหมายเปนท่ีเรียบรอยแลว 
ซ่ึงอาจเกิดปญหาในการตีความและในทางปฏิบัติไดวา หนังสือท่ีจะตองแจงไปยังผูมีรายช่ือนั้น
จะตองแจงตอผูมีรายช่ือทุกคนท่ีรวมลงช่ือหรือไม  
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 เม่ือพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา 6 และมาตรา 10 ดังท่ีไดกลาวมาแลวประกอบมาตรา 11 
ซ่ึงไมไดกําหนดกรอบเวลาหรือเง่ือนไขอันเปนการบังคับใหรัฐสภาตองทําการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติ ซ่ึงประชาชนรวมกันเขาช่ือเสนอมาแตอยางใด  อํานาจและดุลพินิจต้ังแต
กระบวนการตรวจสอบตลอดจนการพิจารณารางพระราชบัญญัติใดๆ ยังคงเปนของประธานรัฐสภา
และสมาชิกรัฐสภาโดยเด็ดขาด ภายใตบริบทของการพิจารณากฎหมายของรัฐสภาไทยท่ีผานมา 
กระบวนการเชนวานี้จึงไมอาจบรรลุเจตนารมณแหงการใชสิทธิเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน
ตามรัฐธรรมนูญในระบอบเสรีประชาธิปไตยได  
  
 จากความเปนมาและความสําคัญของปญหาดังกลาวขางตน ผูวิจัยจึงจะไดทําการศึกษาถึง
ปญหาและอุปสรรคในกระบวนการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน ภายใตหลักการของ
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซ่ึงแมจะมีการรับรองการมีสวนรวม
ทางการเมืองของประชาชนอยางกวางขวางในรัฐธรรมนูญมาโดยตลอด แตในทางปฏิบัติกลับพบวา
กฎหมายซ่ึงมีสาระสําคัญท่ีเปนไปตามเจตนารมณของประชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตยกลับไม
สามารถผานกระบวนการนิติบัญญัติและบังคับใชเปนกฎหมายไดเลย ดังนั้น ผูวิจัยจึงจะได
ทําการศึกษาเปรียบเทียบกับกลไกการมีสวนรวมในการนิติบัญญัติของประชาชนในตางประเทศกับ
ประเทศไทย เพื่อใหไดมาซ่ึงแนวทางของกระบวนการนิติบัญญัติท่ีสอดคลองกับการแกไขปญหา
ทางการเมืองการปกครองของไทยในปจจุบัน สามารถบรรลุเจตนารมณของการรับรองสิทธิในการ
เขาช่ือกันเพื่อริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชนไดอยางแทจริง 
 
1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 
 
 1.2.1 เพื่อศึกษาประวัติ พัฒนาการ แนวคิดทฤษฎี เกี่ยวกับการปกครองในระบอบเสรี
ประชาธิปไตยและการมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติของประชาชน ตลอดจนเจตนารมณของ
สิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน  
 
 1.2.2 เพื่อศึกษาเปรียบเทียบการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน และกระบวนการใน
การเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศไทยกับตางประเทศ 
 
 1.2.3  เพื่อศึกษากระบวนการนติิบัญญัติของไทย โดยเฉพาะการพิจารณารางพระราชบัญญัติ
ท่ีเสนอโดยประชาชนในอดีตถึงปจจุบัน เพื่อใหทราบถึงมูลเหตุของปญหาท่ีสงผลใหเจตนารมณใน
การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามรัฐธรรมนูญไมอาจบรรลุเปาหมายได 
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 1.2.4 เพ่ือเสนอแนะแนวทางแกไขเพิ่มเติมกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับสิทธิในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายโดยประชาชน เพื่อใหบรรลุเปาหมายแหงเจตนารมณพื้นฐานของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย และการปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย 
 
1.3 สมมติฐานของการวิจัย 
 
 กระบวนการนิติบัญญัติของไทยในปจจุบันไมสามารถนํามาซ่ึงกฎหมายท่ีดีหรือสอดคลอง
กับเจตนารมณของประชาชนไดอยางแทจริง แมวาพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย
โดยประชาชน พ.ศ. 2556 จะไดแกไขปญหาบางประการของพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2542 แลวก็ตาม แตบทบัญญัติใน มาตรา 10 และมาตรา 11 ของพระราชบัญญัติวา
ดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน พ.ศ. 2556 ยังมีเนื้อหาซ่ึงอาจกอใหเกิดปญหาและเปน
อุปสรรคตอการบรรลุเจตนารมณในการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนท่ีสมควรปรับปรุงบาง
ประการ เชน ความไมชัดเจนในเร่ืองกรอบเวลาในการดําเนินการบางอยาง ความไมชัดเจนในดาน
เนื้อหา ตลอดจนการใหอํานาจดุลพินิจแกประธานรัฐสภามากเกินสมควร เปนตน 
  
1.4 ขอบเขตของการวิจัย 
 
 ผูวิจัยไดทําการศึกษาถึงประวัติพัฒนาการ แนวคิดทฤษฎี เกี่ยวกับการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยและการมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติของประชาชน ตลอดจนเจตนารมณของ
สิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน โดยมุงเนนศึกษาถึงหลักการของรัฐธรรมนูญใน
ระบอบเสรีประชาธิปไตยวาดวยสิทธิในการเขาช่ือกันเสนอกฎหมายโดยประชาชน  และ
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน พ.ศ. 2556 มาตรา 10 และ มาตรา 11 
เปนสําคัญ โดยเปรียบเทียบกับกลไกในการนิติบัญญัติและการเสนอกฎหมายโดยประชาชนของ
ตางประเทศ  
 
1.5 วิธีดําเนินการวิจัย 
 
 การวิจัยคร้ังนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ซ่ึงใชวิธีการวิจัยเอกสาร 
(Documentary Research) โดยการวิเคราะหขอมูลจากเอกสารทางกฎหมาย ตํารา วารสาร บทความทาง
วิชาการ หนังสือพิมพ ส่ืออินเตอรเน็ต รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และพระราชบัญญัติวาดวย
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การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน พ.ศ. 2556 โดยใชวิธีวิเคราะหเชิงเนื้อหา (Content Analysis) 
และวิธีวิเคราะหเชิงตรรกวิทยา (Logical Analysis) ตามระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ ควบคูกับการวิจัย
ภาคสนาม (Field Research) โดยใชวิธีการสัมภาษณเจาะลึก (In-depth Interview) เพื่อเก็บรวบรวม
ขอมูลจากประชากรกลุมตัวอยางท่ีเปนผูใหขอมูลสําคัญ (Key Informants) ซ่ึงผูวิจัยสุมเลือกตาม
วัตถุประสงคของการวิจัย แบงออกเปน 2 กลุมคือ (1) กลุมประชาชนซ่ึงเคยมีสวนรวมในการริเร่ิม
หรือเขาช่ือเสนอกฎหมาย (2) ผูเคยมีสวนในการพิจารณารางกฎหมาย แลวจึงนําขอมูลท่ีเก็บรวบรวม
ไดจากการสัมภาษณมาตรวจสอบวิเคราะหตามระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ 
 
1.6 นิยามศัพท 
 
 การเขาชื่อเสนอกฎหมาย หมายถึง การเขาช่ือกันของประชาชนตามพระราชบัญญัติวาดวย
การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน พ.ศ. 2556   
 
 สิทธิในการเขาชื่อเสนอกฎหมาย หมายถึง สิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายท่ีไดรับรองไว
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
 
 กระบวนการนิติบัญญัติ หมายถึง ข้ันตอนในการพิจารณากฎหมายของสภาตามกลไกของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
 
 ผูริเร่ิม หมายถึง ผูมีสิทธิเลือกตั้งท่ีเร่ิมดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติ
หรือญัตติขอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตอประธานรัฐสภา 
 
1.7 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการวิจัย 
 
 1.7.1 ไดความรูเกี่ยวกับประวัติ พัฒนาการ แนวคิดทฤษฎี เกี่ยวกับการปกครองในระบอบ
เสรีประชาธิปไตยและการมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติของประชาชน ตลอดจนเจตนารมณ
ของสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน  
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 1.7.2 ไดแนวทางของกระบวนการนิติบัญญัติท่ีสอดคลองกับบริบทของประเทศไทย อัน
เปนผลจากการเปรียบเทียบการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน และกระบวนการในการเสนอ
กฎหมายโดยประชาชนในประเทศไทยกับตางประเทศ  
 
 1.7.3 ไดทราบถึงปญหาของกระบวนการนิติบัญญัติของไทย โดยเฉพาะการพิจารณา       
รางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนในอดีตถึงปจจุบัน และมูลเหตุของปญหาท่ีสงผลให
เจตนารมณในการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามรัฐธรรมนูญไมอาจบรรลุเปาหมายได  

 
1.7.4 ไดแนวทางแกไขเพิ่มเติมกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับสิทธิในการการเขาช่ือเสนอกฎหมาย

โดยประชาชน เพื่อใหบรรลุเปาหมายแหงเจตนารมณพื้นฐานของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
และการปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย 
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บทที่ 2 
 

แนวคิดและทฤษฎีที่เก่ียวกับการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติ 
 

2.1 แนวคิดเก่ียวกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
  
 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ไดใหความหมายคําวา “ประชาธิปไตย” 
เอาไววา “ระบอบการปกครองท่ีถือมติปวงชนเปนใหญ, การถือเสียงขางมากเปนใหญ” 
 
 โดยคําวา “ประชาธิปไตย” ตรงกับคําในภาษาอังกฤษวา Democracy ซ่ึงมาจากคําภาษา                 
กรีกวา Democratia ซ่ึงประกอบดวยคํา 2 คํา คือ Demos กับ kratein คําวา Demos หมายถึง ประชาชน 
และ Kratein หมายถึง การปกครอง ฉะนั้นประชาธิปไตย (Demoskratia) จึงหมายถึง ประชาชน
ปกครอง หรือการปกครองโดยประชาชน1 
 
 พระเจาวรวงศเธอ กรมหม่ืนนราธิปพงศประพันธ ไดทรงแสดงปาฐกถาเร่ือง “ประชาธิปไตย
แบบไทย” ตอบรรดาสมาชิกของสมาคมกิจการวิเทศสัมพันธและกฎหมายระหวางประเทศแหง
ประเทศไทยวา 
 
   “ประชาธิปไตย เปนคําท่ีมีความหมายตรงกับคําวา democracy อยูแลว คือ 

ประชา demos ซ่ึงแปลวาประชาชน และอธิปไตย Kratia ซ่ึงแปลวาเปนใหญ 
ประชาธิปไตยก็แปลวาประชาชนเปนใหญ หรือถาจะไขความออกใหเต็มวาทะของ 
อับราฮัม ลินคอลน ก็คือการปกครองของประชาชน โดยประชาชน เพ่ือประชาชน 
โดยประชาชนและเพ่ือประชาชนเปนลักษณะอันสําคัญยิ่ง ท่ีวา “โดยประชาชน” นั้น 
ในสมัยกรีกโรมัน คือสมัยนครรัฐซ่ึงประชาชนมีจํานวนนอย พอท่ีจะไปรวม
อภิปรายวินิจฉัยปญหาในท่ีแหงเดียวกันได และทาสก็ไมนับวาเปนพลเมือง การท่ี

                                                            
1 สํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง. ระบอบประชาธิปไตย. [ออนไลน] เขาถึงไดจาก.http://www2.ect.go.th/download-

file.php?Action=filedownload&DataID=18358, 1 พฤษภาคม 2557  
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ประชาชนจะปกครองประชาชนกันเอง ก็ยอมทําได แตในสมัยปจจุบันพลเมือง
มากมายเปนลานๆ จึงทําไมได ตองใชวิธีเลือกตั้งผูแทนมาทําหนาท่ีแทนโดยมี
กําหนดเวลา เชน วาระละ 4 ป เปนตน ฉะนั้น “โดยประชาชน” ยอมหมายความวา 
โดยประชาชนเลือกต้ังผูแทนเขามาทําการแทน สวนคําวา “เพื่อประชาชน” นั้น เปน
ท่ียอมรับกันโดยท่ัวไปแลววาเราตองถือสาธารณประโยชนหรือประโยชนสุขของ
ประชาชนเปนใหญ”2 

 
  ศาสตราจารย ดร. ปรีดี เกษมทรัพย ไดอธิบายและใหความเห็นเกี่ยวกับประชาธิปไตยเอาไววา  
 
   “คําวา ประชาธิปไตย เปนคําท่ีกลาวกันมากในสมัยนี้ มีบุคคลบางกลุม

เขาใจวา ประชาธิปไตยหมายถึงการเลือกต้ังเทานั้น ตองมีการเลือกต้ังจึงจะเปน
ประชาธิปไตย แตกอนมีการเปล่ียนแปลงเม่ือ 6 ตุลาคม ระบบการเลือกต้ังถูก
วิพากษวิจารณ เนื่องจากเลือกต้ังแลวไมไดรัฐสภาดังท่ีคาดหวังกันไว แตเม่ือมีการ
เปล่ียนแปลงไมมีการเลือกต้ัง ก็มีการเรียกรองใหมีการเลือกต้ังอีก ปญหาจึงอยูท่ี
ความหมายของคําวา ประชาธิปไตย คืออะไร 

   ประชาธิปไตย มาจากคําวา ประชา + อธิปไตย ซ่ึงแปลวาอํานาจการ
ปกครองแผนดินเปนของประชาชน ซ่ึงตามทฤษฎีการเมืองสมัยใหมยอมรับวาเปน
ระบบท่ีดี ประเทศท่ีเจริญแลวควรมีการปกครองแบบนี้ ปญหาตอมาคือ ประชาชน
หมายถึงใคร  

   ประชาชน เปนนามธรรม มีการนําเอาคํานี้มาอางเสมอ ทุกคนเปนประชาชน
เมื่อเปนเชนนั้น ยอมหมายความวาทุกคนเปนใหญทุกคนเปนผูมีอํานาจปกครอง แต
ในความเปนจริงแลวเปนใหญทุกคนไมได เพราะจะใหประชาชนทุกคนปกครอง
ประเทศไมได... 

   รัฐบาลท่ีเปนประชาธิปไตยนั้น ชาวอังกฤษมักเรียกวา Government by con-
sent คือ รัฐบาลปกครองดวยความยินยอมของประชาชน ไมใชใหประชาชนข้ึน
ปกครองเอง แตเปนการใหรัฐบาลซ่ึงตนเห็นดวยข้ึนปกครอง และความยินยอมมิได

                                                            
2 พระเจาวรวงศเธอ กรมหม่ืนนราธิปพงศประพันธ ไดทรงแสดงปาฐกถาเร่ือง “ประชาธิปไตยแบบไทย” ตอบรรดาสมาชิกของ
สมาคมกิจการวิเทศสัมพันธและกฎหมายระหวางประเทศแหงประเทศไทย ในพระบรมราชูปถัมภ ขาราชการ นักศึกษาและ
ประชาชน ณ หอประชุมมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร วันที่ 29 กันยายน 2508 ใน “100 ป พลตรี พระเจาวรวงศเธอกรมหม่ืนนราธิป
พงศประพันธ”. อมรินทร พร้ินต้ิงกรุพ จํากัด, กรุงเทพฯ 2534 น. 132-133. อางใน สุรพล ไตรเวทย. พระมหากษัตริย 
รัฐธรรมนูญ และประชาธิปไตย.กรุงเทพฯ วิญูชน, 2549 น.225 - 226. 
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หมายถึงวา ตองไดรับความยินยอมจากประชาชนทุกคน เพียงแตเปนเสียงสวนใหญ 
ซ่ึงรัฐบาลท่ีไดรับความยินยอมนี้ตองกระทํากิจกรรมไปตามครรลองประชาธิปไตย
ตามความตองการของประชาชน...”3 

 
 คําวา “ประชาธิปไตย” อาจมีการอธิบายความหรือรายละเอียดซ่ึงประกอบกันข้ึนเปนการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยท่ีดีจะแตกตางกันไป อยางไรก็ตาม หลักพื้นฐานของการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยจะมีความเขาใจที่ตรงกันในความหมาย กลาวคือ ประชาธิปไตย ตองเปนการ
ปกครองโดยประชาชนเปนใหญ มีสิทธิและสวนรวมในการปกครองประเทศ 
 
 อนึ่ง  ทานพุทธทาส ไดกลาวหลักสําคัญในการปกครองระบอบประชาธิปไตย “มิใชการ
ปกครองโดยประชาชน แตเพื่อประโยชนและสันติสุขของประชาชน” 

หลักการพื้นฐานอันสําคัญในการปกครองระบอบประชาธิปไตย ตองประกอบไปดวย
หลักการอันสําคัญอยางนอย 4 ประการ ซ่ึงจะไดกลาวตอไป 
 
 2.1.1 หลักอํานาจอธิปไตยเปนของปวงชน 
 
 หลักอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน เกิดข้ึนภายใตปรัชญาการเมืองท่ีวา ในทุกรูปแบบ
ของการปกครองจะตองมีอํานาจแหงการตัดสินใจโดยสูงสุดเด็ดขาด (Absolute Power of Final De-
cision) ซ่ึงเรียกวา “องคอธิปตย” หรือ “ผูมีอํานาจสูงสุด” (Sovereign) อันเปนสถานะท่ีสมมุติข้ึน
เพื่อใหบุคคลหรือกลุมบุคคลทรงไวซ่ึงอํานาจในการตัดสินใจและบังคับการใหเปนไปตามการ
ตัดสินใจเชนวานั้น  
 
 หลักอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนนี้ไดรับการพัฒนามาจาก ทฤษฎีสัญญาประชาคม 
ของฌอง ฌาค รุสโซ นักปราชญชาวสวิสซ่ึงถือไดวาแนวคิดของรุสโซเปนรากฐานสําคัญอันนําไปสู
การกอกําเนิดการปกครองในระบอบประชาธิปไตยดังเชนทุกวันนี้ ภายใตแนวคิดพื้นฐานท่ีวา ใน
สภาวะตามธรรมชาตินั้นเปนภาวะท่ีมนุษยไมมีความม่ันคงในชีวิตและเสรีภาพ คือ ไมมีหลักประกัน
ท่ีแนนอน การจะมีหลักประกันท่ีแนนอนไดนั้น จําเปนตองมีการทําสัญญาประชาคม ในลักษณะท่ี
แตละคนตางตองยอมสละสิทธิและเสรีภาพท่ีตนมีโดยไมจํากัดสภาพธรรมชาติเสีย แลวยอมรับ
                                                            
3 ปรีดี เกษมทรัพย. ประชาธิปไตยกับชนช้ันกลาง. กรุงเทพฯ. สํานักพิมพวิญูชน, 2536. น. 11-14. อางใน สุรพล ไตรเวทย. 
พระมหากษัตริย รัฐธรรมนูญ และประชาธิปไตย.กรุงเทพฯ วิญูชน, 2549 น. 232-233.  
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สภาพที่มีสิทธิเสรีภาพท่ีมีขอจํากัดตามกฎหมาย รัฐท่ีเกิดข้ึนจาการทําสัญญาประชาคมจะทําหนาท่ี
รักษาความสงบสุขและคุมครองสิทธิและเสรีภาพของทุกคน4 
 
 ประชาชนยอมปกครองตนเองผานทางการทําสัญญาประชาคม และยอมแสดงออกมาในรูป
ของเจตจํานงท่ัวไป (General Will) อันเปนเคร่ืองแสดงออกซ่ึงความคิดเห็นและความตองการของ
สวนรวม โดยทุกคนมีสวนรวมในการกอใหเกิดและแสดงเจตจํานงออกไป ดังนั้น เม่ือเจตจํานง
ท่ัวไปมาจากประชาชนทุกคน การปกครองโดยเจตจํานงท่ัวไปนี้จึงเปนเสมือนการปกครองโดย
ประชาชนและเพ่ือประชาชน5 จึงกลาวไดวา หลักอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนน้ัน เปน
หลักการซ่ึงสนับสนุนใหประชาชนผูเปนเจาของอํานาจมีสิทธิท่ีจะเลือกผูปกครองของตนเอง อัน
เปนการแสดงออกซ่ึงอํานาจอธิปไตยของตนผานการเลือกต้ัง โดยรุสโซกลาววา สิทธิเลือกต้ังนั้น
เปนสิทธิท่ีไมมีอะไรจะมาพรากจากประชาชนได6 อยางไรก็ดี การมอบอํานาจใหผูแทนผานการ
เลือกต้ังเชนวานี้ มิใชการมอบอํานาจใหในลักษณะเด็ดขาด แตอํานาจรัฐท้ังหลายน้ันจะตองมีความ
เช่ือมโยงไปถึงประชาชน ประชาชนจึงสามารถเปนผูใชอํานาจรัฐโดยตรงจากการเลือกต้ัง และถือ
เปนผูใชอํานาจรัฐโดยทางออมผานองคกรตางๆ ของรัฐ7  
 
 2.1.2 หลักสิทธิและเสรีภาพเปนของประชาชน หรือหลักการท่ีประชาชนมีสิทธิเสรีภาพ 
  
 ภายใตการปกครองในระบอบประชาธิปไตยหลักการสําคัญประการหนึ่ง คือ การคุมครอง
สิทธิและเสรีภาพแกประชาชน กลาวคือ ประชาชนพึงจะมีสิทธิและเสรีภาพของบุคคล และสิทธิใน
ความเสมอภาค โดยสิทธิท้ังสองประการดังกลาว ถือเปนพื้นฐานของศักดิ์ศรีความเปนมนุษยท่ี                
รัฐเสรีประชาธิปไตยท้ังหลายจะตองใหความสําคัญและเคารพในสิทธิและเสรีภาพของปจเจกบุคคล 
นอกจากนี้เพื่อเปนหลักประกันวารัฐจะไมใชอํานาจรัฐในการแทรกแซงหรือละเมิดสิทธิและเสรีภาพ
พื้นฐานของปจเจกบุคคล8 อยางไรก็ตาม การเปดใหปจเจกบุคคลมีสิทธิและเสรีภาพอยางไรขอบเขต

                                                            
4 ปรีดี เกษมทรัพย, กรุงเทพฯ : โครงการตําราเรียนและเอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2553 น. 217-218. 
5 เพิ่งอาง, น. 218-219. 
6 โภคิณ พลกุล. ปญหาและขอคิดบางเร่ืองจากรัฐธรรมนูญไทย. กรุงเทพฯ ศูนยการพิมพพลชัย, 2529 น. 11 อางใน ศุภชัย                 

เวียงอินทร. (วิทยานิพนธ นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2542), น. 12. 
7 บรรเจิด สิงคะเนติ. หลักพื้นฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย. กรุงเทพฯ. วิญูชน, 2555 น.18. 
8 เพิ่งอางถึง, น. 23.  
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นั้นอาจกอใหเกิดการละเมิดตอสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ืน หรือสงผลกระทบตอประโยชนสาธารณะ
แหงรัฐอยางหน่ึงอยางใด ดังนั้น เพื่อใหไดสัดสวนระหวางสิทธิและเสรีภาพของปจเจกบุคคลและ
ประโยชนสาธารณะ จึงจําเปนท่ีรัฐจะตองมีอํานาจในการแทรกแซงแดนแหงสิทธิและเสรีภาพของ
ปจเจกบุคคลไดในบางกรณี ท้ังนี้ จะตองกระทําโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายซ่ึงผานความเห็นชอบ
ของตัวแทนท่ีมาจากประชาชน กลาวคือ กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยผานกระบวนการนิติบัญญัติของ
รัฐสภาเพียงเทาท่ีจําเปน และไมกระทบกระเทือนตอสาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพนั้น 
  
 ดังท่ีไดกลาวมาแลวในขางตน หลักการดังกลาวนี้ไดรับการยอมรับวาเปนหลักพื้นฐานอัน
สําคัญในการปกครองในระบอบประชาธิปไตย รัฐเสรีประชาธิปไตยท้ังหลายจึงไดบัญญัติหลักการ
ดังกลาวไวเพ่ือเปนหลักประกันถึงสิทธิและเสรีภาพของปจเจกบุคคลเอาไวในรัฐธรรมนูญ เปนการ
เนนย้ําถึงความสําคัญของสิทธิและเสรีภาพใหมีความม่ันคงมากยิ่งข้ึน เชน ในสหพันธสาธารณรัฐ
เยอรมนี ก็ไดมีการบัญญัติเอาไวในรัฐธรรมนูญเยอรมัน (Basic Law) มาตรา 2 (2) “ชนชาวเยอรมันมี
สิทธิในชีวิตและรางกาย เสรีภาพสวนบุคคลจะละเมิดมิได สิทธิเชนวานี้รัฐไมอาจแทรกแซงไดเวน
แตอาศัยอํานาจตามกฎหมาย” 

สําหรับประเทศไทยหลักการดังกลาวนี้ก็ไดรับการบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญมาอยางตอเนื่อง 
เชนเดียวกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ 2550 มาตรา 29 และราง
รัฐธรรมนูญท่ีนําเสนอขอรับประชามติจากประชาชนในเดือนสิงหาคม 2559 มาตรา 26 
 มาตรา 29 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว จะกระทํามิไดเวน
แตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาท่ี
จําเปน และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 
 กฎหมายตามวรรคหน่ึงตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป และไมมุงหมายใหใชบังคับแก
กรณีใดกรณหีนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหน่ึงเปนการเจาะจง ท้ังตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ
ท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายน้ันดวย... 
 
 นอกจากนี้ยังมีบทบัญญัติมาตราอ่ืนของรัฐธรรมนูญท่ีนําหลักหลักประกันสิทธิและเสรีภาพ
ของปจเจกบุคคลโดยกฎหมายมาบัญญัติไวอยางชัดเจน เชน สิทธิและเสรีภาพในรางกายตาม มาตรา 
32 เปนตน 
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 2.1.3 หลักความชอบดวยกฎหมาย (Principle of Legality) และหลักความเปนกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ (Supremacy of  Constitution ) 
  
 นอกจากกฎหมายจะตองคุมครองสิทธิและเสรีภาพของปจเจกบุคคลดังท่ีไดกลาวมาแลว 
หลักความชอบดวยของกฎหมายยังเรียกรองใหรัฐบาลซ่ึงใชอํานาจบริหารจะตองเคารพและใช
อํานาจที่ตนมีตามบทบัญญัติและขอบเขตของกฎหมายดวย  
 
 หลักความชอบดวยของกฎหมายจึงเปนสวนหนึ่งของหลักการพื้นฐานทางการปกครอง เพื่อ
จํากัดอํานาจรัฐ ซ่ึงอาจแตกตางกันไปในรายละเอียดตามระบบกฎหมาย กลาวคือ หลักนิติธรรม 
(Rule of Law) อันเปนหลักในการจํากัดอํานาจรัฐท่ีเกิดข้ึนในรัฐท่ีใชระบบกฎหมายจารีตประเพณี 
(Common Law) และหลักนิติรัฐ (Rechtsstaat) อันเปนหลักในการจํากัดอํานาจท่ีเกิดข้ึนในรัฐท่ีใช
ระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law)  
 
 แนวคิดเกี่ยวกับความชอบดวยของกฎหมายนี้นําไปสูหลักความเปนกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงถือวารัฐธรรมนูญเปนกฎหมายท่ีมีศักดิ์สูงท่ีสุด บทบัญญัติแหงกฎหมายอื่นใดจะขัด
หรือแยงตอรัฐธรรมนูญมิได เพื่อใหเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพ การจํากัดอํานาจรัฐ และการกอตั้ง
องคกรทางการเมืองท้ังหลาย อยางไรก็ดี ในบางประเทศ เชน ประเทศอังกฤษ เปนตน ไมไดยึด
ถือเอาหลักรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด แตยึดถือหลักท่ีวา อํานาจสูงสุดเปนของรัฐสภา (Su-
premacy of Parliament) ซ่ึงถือวากระบวนการทางนิติบัญญัตินั้นมีความสําคัญสูงสุด เนื่องจากถือวา
เปนตัวแทนของประชาชนผูเปนเจาของอํานาจอธิปไตย รัฐบาลยอมไมมีอํานาจเหนือกฎหมายซ่ึง
ตราข้ึนโดยชอบของรัฐสภา นอกจากนี้อํานาจตุลาการก็ไมอาจแทรกแซง หรือตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายของพระราชบัญญัติท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภาไดเชนเดียวกัน9 
 
 ทฤษฎีสัญญาประชาคมของรุสโซนอกจากจะเปนจุดเร่ิมตนของการถือกําเนิดของระบอบ
ประชาธิปไตยแลว ยังเปนรากฐานอันสําคัญท่ีนําไปสูการพัฒนาหลักความเปนกฎหมายสูงสุดของ
รัฐธรรมนูญ ภายใตแนวคิดท่ีวาประชาชนยอมปกครองตนเองผานทางการทําสัญญาประชาคม และ
ยอมแสดงออกมาในรูปของเจตจํานงท่ัวไป (General Will) ซ่ึงเปนเคร่ืองแสดงออกซ่ึงความคิดเห็น
และความตองการของสวนรวม โดยทุกคนมีสวนรวมในการกอใหเกิดและแสดงเจตจํานงออกไป 

                                                            
9 Parliament supremacy. [Online] Available on : http://www.lawteacher.net/constitutional-law/essays/parliament-
supremacy.php, 2 May 2014. 

มหาว
ทิยา

ลยัรั
งสิ

ต 

Ran
gs

it U
niv

ers
ity



15 

ดังนั้น เม่ือเจตจํานงทั่วไปมาจากประชาชนทุกคน การปกครองโดยเจตจํานงทั่วไปนี้จึงเปนเสมือน
การปกครองโดยประชาชนและเพ่ือประชาชน10 
 
 ความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญไดรับการยอมรับอยางเปนรูปธรรมคร้ังแรกผาน
ทางคําพิพากษาในคดีประวัติศาสตรของสหรัฐอเมริกา Marbury v. Madison ในป ค.ศ. 1803 โดยมี
สาระสําคัญเปนการยืนยันวาบทบัญญัติของรัฐบัญญัติท่ีขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญยอมไมมีผล
บังคับใช และจากคําพิพากษาดังกลาวนี้จึงผลักดันใหเกิดระบบการควบคุมความชอบดวย
รัฐธรรมนูญ (Principle of Constitutionality)โดยองคกรศาลข้ึนในสหรัฐอเมริกา11 ปจจุบันประเทศ
ตางๆ ท่ีมีรัฐธรรมนูญเปนลายลักษณอักษรจึงยึดถือวารัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดเหนือกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติท่ีประกาศใชภายในประเทศ (Constitutional Supremacy) แตสําหรับประเทศท่ี
ไมมีรัฐธรรมนูญเปนลายลักษณอักษร เชน ประเทศอังกฤษ จะไมยอมรับวารัฐธรรมนูญเปนกฎหมาย
สูงสุดเหนือกฎหมายอ่ืนๆ แตใหการยอมรับวารัฐสภาซ่ึงประกอบดวย สภาขุนนางและสภาสามัญ 
เปนสถาบันท่ีมีอํานาจสูงสุดในการตรากฎหมาย หรือในกรณีประเทศท่ีไมยอมรับการแยกอํานาจ
อธิปไตย เชน ประเทศคอมมิวนิสตสวนใหญ ก็มักจะไมยอมรับวารัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด
เชนเดียวกัน12 การยึดถือวารัฐธรรมนูญซ่ึงเปนกฎหมายท่ีจํากัดอํานาจรัฐและคุมครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนเปนกฎหมายสูงสุดจึงเปนอีกหนึ่งเคร่ืองมือท่ีสําคัญตอการคุมครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนภายใตการปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตย 
 
 2.1.4 หลักเสียงขางมาก 
  
 ระบอบประชาธิปไตยและการเลือกต้ังไดรับการยอมรับวาเปนระบอบการปกครองท่ีดีท่ีสุด 
หรืออาจกลาวใหถูกตองวาเปนระบอบการปกครองท่ีเลวนอยท่ีสุด ซ่ึงสามารถใหประชาชนสวนใหญ
ไดมีสวนรวมหรือบทบาทในการปกครองประเทศดวยได ซ่ึงสอดคลองกับหลักอํานาจอธิปไตยเปน
ของประชาชน แตโดยเหตุท่ีประชาชนกรในแตละประเทศนั้นมีจํานวนมากกระท่ังไมสามารถใช
ประชาธิปไตยทางตรงไดในทางปฏิบัติ ประชาธิปไตยทางตรงจึงไมเหมาะแกการปกครองประเทศ

                                                            
10 ปรีดี เกษมทรัพย. นิติปรัชญา, (กรุงเทพฯ : คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2553) น.218-219. 
11 ชาญชัย แสวงศักด์ิ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ แนวคิดและประสบการณของตางประเทศ. (พิมพคร้ังที่ 2 กรุงเทพฯ: สํานักพิมพ
วิญูชน, 2554). น.76.  
12 พรชัย เล่ือนฉวี, “กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง” (กรุงเทพฯ: โรงพิมพมหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย, 2554) น. 71.  
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ภาวการณปจจุบัน13 การเลือกตั้งจึงเปนส่ิงสําคัญในการขับเคล่ือนกระบวนการประชาธิปไตย ซ่ึง
จะตองมีอยางสมํ่าเสมอเพ่ือเปนหลักประกันใหการทํางานของรัฐบาลนั้นเปนไปเพื่อประชาชน และ
เพื่อใหโอกาสแกประชาชนไดมีโอกาสเปล่ียนแปลงผูปกครองภายในกําหนดเวลาหากเห็นวารัฐบาล
เดิมนั้นปฏิบัติภารกิจไมเปนไปตามความตองการ 
 

 ในการตัดสินปญหาหรือการเลือกตั้งภายใตระบอบประชาธิปไตยจึงตองยึดถือเอาเสียงขาง
มาก (Majority Rule) เพื่อการตัดสินใจตางๆ เปนเบ้ืองตน แตภายใตระบอบประชาธิปไตยหลักการ
เสียงขางมากนี้จะตองเปนไปโดยเคารพเสียงขางนอย (Minority Rights) เสียงขางนอยจึงเปนเสียงท่ี
สําคัญพอๆ กับเสียงขางมากในระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากเปนฝายท่ีตองคอยตรวจสอบการใช
อํานาจของฝายเสียงขางมาก14 ท้ังนี้ เพ่ือเปนหลักประกันวาฝายเสียงขางมากจะไมใชวิธีการใดๆ ท่ี
เห็นแกผลประโยชนของกลุมพวกพองตน แตตองดําเนินการเพ่ือประโยชนของประชาชนท้ังหมด 
เพื่อสรางสังคมท่ีทุกฝายสามารถอยูรวมกันไดอยางสันติสุข โดยฝายเสียงขางนอย (Minority Right) 
จะตองไดรับความคุมครอง ขณะท่ีตองยอมรับฟงจากเสียงสวนใหญไปพรอมๆ กัน เพื่อหลีกเล่ียง
ความขัดแยงท่ีอาจเกิดข้ึนในสังคม15 
 

ม.ร.ว. เสนีย  ปราโมช ไดใหความเห็นเกี่ยวกับประชาธิปไตยเอาไววา “...แกนของ
ประชาธิปไตย เปนเร่ืองของการปกครองโดยเสียงขางมาก แตก็ไมแนวาเสียงของคนขางมากจะดีเสมอ
ไป... จะใหเปนประชาธิปไตยท่ีดีจึงตองมากท้ังเสียง ความรอบรู ความจงรักภักดีตอชาติบานเมือง การ
เสียสละประโยชนสวนตนเพื่อประโยชนสวนรวม ไมใชเสียงมากลากกันเขารกเขาพง”16 
 

2.2 รูปแบบของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
 
 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยเปนระบอบท่ีอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน แต
อยางไรก็ตาม อาจจําแนกออกเปน 3 ลักษณะตามรายละเอียดและรูปแบบในการใชอํานาจของ
ประชาชนไดเปน 3 รูปแบบ ดังตอไปน้ี 

                                                            
13 สุขุม นวลสกุล และ วิศิษฐ ทวีเศรษฐ. “การเมืองและการปกครองไทย Thai government and politics (PS110)” (พิมพคร้ังที่ 14 
กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง,2542) น.303. 
14 สุรพันธ ทับสุวรรณ. “หลักรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง” กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2545) น.67-69. 
15 ศุภพรรัตน สุขพุม และ จเร พันธุเปร่ือง. เสียงขางมาก เสียงขางนอย. [ออนไลน] เขาถึงไดจาก:  
www.kpi.ac.th/wiki/index.php/เสียงขางมาก_เสียงขางนอย,2 พฤษภาคม 2557 
16 ม.ร.ว. เสนีย ปราโมช. การเมืองไทย. ในรัฐศาสตร 14 ฉบับ “ปฏิวัติและประชาธิปไตย” กรุงเทพฯ. เจริญวิทยการพิมพ, 2517 
น. 116-119. อางใน สุรพล ไตรเวทย. พระมหากษัตริย รัฐธรรมนูญ และประชาธิปไตย.กรุงเทพฯ วิญูชน, 2549 น. 228-229. 
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 2.2.1 ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) 
 
 ประชาธิปไตยทางตรงนี้มีพัฒนาการมาจากยุคของนครรัฐเอเธนส ซ่ึงพลเมืองของรัฐนั้นมี
สวนรวมในสภาและตัดสินใจดวยตนเอง17 จึงมีผูกลาววาประชาธิปไตยในลักษณะดังกลาวนี้เปน
รูปแบบท่ีตอบสนองแนวคิดท่ีวาอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนไดดีท่ีสุด และนาจะเปน
ประชาธิปไตยท่ีสมบูรณแบบท่ีสุดอีกดวย18 อยางไรก็ดี แมประชาธิปไตยเอเธนสจะไมมีตัวแทน 
โดยเปดใหประชาชนพลเมืองของตนทุกคนเขาไปมีสวนรวมในการตัดสินใจออกกฎหมายกําหนด
นโยบายสาธารณะไดดวยตัวประชาชนเอง19 แตเนื่องจากขอจํากัดในเร่ืองของปริมาณของประชากร
โดยประชากรในเอเธนสมีประมาณ 300,000-400,000 คน แตผูมีสิทธิเพียง 20,000-40,000 คน คือ 
ไมถึงรอยละ 10 ของประชากรท้ังหมด ผูท่ีถูกกีดกันไมใหมีสิทธิ ไดแก สตรี ทาส และเยาวชน20 จึง
ไมสามารถใหประชาชนพลเมืองท้ังหมดเขาไปประชุมในสภาประชาชนของเอเธนสพรอมๆ กันได 
ประชาธิปไตยเอเธนสจึงใชการสุมจับฉลากใหพลเมืองจํานวนหนึ่ง ผลัดกันเขาไปประชุมสภา ทํา
หนาท่ีในสภา21 จึงไมอาจกลาวไดวาประชาธิปไตยในนครรัฐเอเธนสนั้นประชาชนทุกคนสามารถใช
สิทธิของตนไดอยางเทาเทียมกันทุกคน เนื่องจาก หากพิจารณาแลวจะเห็นไดวายังคงมีการคัดเลือก
ตัวแทนเพ่ือไปใชสิทธิในสภาเชนเดียวกับรูปแบบประชาธิปไตยแบบมีตัวแทน (Representative) 
หากแตแตกตางกันโดยการวิธีการคัดเลือกบุคคลระหวางการจับฉลากและการเลือกต้ังเทานั้น 
นอกจากนี้ ในนครรัฐเอเธนสยังพบวามีการกีดกันสตรีและทาสมิใหมีสวนรวมทางการเมืองอีกดวย 
 
 ปจจุบันประชาธิปไตยทางตรงในลักษณะท่ีคลายคลึงกับประชาธิปไตยในเอเธนสยังคง
หลงเหลืออยูบางในเมืองหรือชุมชนเล็กๆ บางแหงในสหรัฐอเมริกา เรียกวา ประชุมเมือง (Town 
meeting) ซ่ึงปรากฏมากในเมืองนิวอิงแลนดทางภาคตะวันออกเฉียงเหนอของสหรัฐอเมริกา การ
ประชุมเมืองนี้มีมาต้ังแตคร้ังท่ีสหรัฐอเมริกายังเปนเมืองอาณานิคมของอังกฤษ และยังไมมีสถาบัน
                                                            
17 นครินทร เมฆไตรรัตน และ ชาย ไชยชิต. การออกเสียงประชามติ : กระบวนการประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม, [ออนไลน] 
เขาถึงไดจาก: http://bit.ly/TMvj2Z, 2 พฤษภาคม 2557.  
18 โกสินทร วงศสุรวัฒน. “ความเขาใจในการปกครองระบอบประชาธิปไตย” (วิทยานิพนธ สถาบันวิชาการทหารบกช้ันสูง, 
2529) น. 12.  
19 ไชยันต ไชยพร. ประชาธิปไตยเอเธนสมองการเลือกต้ังอยางไร. [ออนไลน] เขาถึงไดจาก:  
www.bangkokbiznews.com/home/detail/politics/opinion/chaiyan/20110714/399926/ประชาธิปไตยเอเธนสมองการเลือกต้ัง
อยางไร.html, 2 พฤษภาคม 2557.  
20 จิรโชค วีระสข และคณะ. รัฐศาสตรทั่วไป Introduction to political science (PS103) (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัย
รามคําแหง, 2551) น. 288. 
21 ไชยันต ไชยพร. ประชาธิปไตยเอเธนสมองการเลือกต้ังอยางไร.อางแลว.  
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การเมือง โดยผูมีสิทธิเขารวมประชุมจะถูกจํากัดอยูเพียงเพศชายและเฉพาะท่ีศาสนิกชนของนิกาย
ศาสนายอมรับเทานั้น  นอกจากนี้  ยังมีประชาธิปไตยทางตรงในลักษณะใกล เ คียงกันใน
สวิตเซอรแลนดและอิสราเอลอีกดวย22 
 
 อนึ่ง แมวาปจจุบันประชาธิปไตยในรูปแบบของการมีตัวแทนจะกลายมาเปนรูปแบบ
ประชาธิปไตยกระแสหลักในรัฐเสรีประชาธิปไตยท่ัวโลก แตในหลายประเทศก็ไดมีการยอมรับและ
นําแนวคิดของประชาธิปไตยทางตรงมาปรับใชกับการเมืองการปกครองในรัฐสมัยใหม เรียกวา การ
ออกเสียงประชามติ (Referendum)  ภายใตระบบการเมืองประชาธิปไตยแบบตัวแทน การออกเสียง
ประชามติมีบทบาทหนาท่ีในฐานะกลไกการเสริมสรางการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน 
ซ่ึงมีเปาหมายเพื่อเพิ่มชองทางสาหรับใหประชาชนธรมรดา สามารถมีสิทธิรวมแบงปนการใช
อํานาจในกระบวนการตัดสินใจทางการเมืองของนักการเมืองได23 โดยอาศัยคะแนนเสียงขางมากซ่ึง
จะตองเกินกึ่งหนึ่งของเสียงท้ังหมด 
  
 องคประกอบของรูปแบบประชาธิปไตยทางตรง 
  
 รูปแบบของประชาธิปไตยทางตรงจะตองมีองคประกอบสองประการ คือ  
  1) มีการริเ ร่ิมโดยประชาชน โดยการริเร่ิมนั้นจะตองมีผลเปนการกอใหเกิด
กระบวนการขึ้นอยางแทจริงดวย 
  2) การตัดสินใจข้ันสุดทายเปนของประชาชน  
  รูปแบบของประชาธิปไตยทางตรงนี้จะขาดหลักการอันหนึ่งอันใดยอมไมกอใหเกิด
ประชาธิปไตยทางตรงอยางสมบูรณข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่งในองคประกอบเร่ืองการตัดสินใจข้ัน
สุดทายเปนของประชาชนน้ันเปนองคประกอบสําคัญท่ีสุดสําหรับประชาธิปไตยทางตรง24 
 

                                                            
22

 จิรโชค วีระสข และคณะ. รัฐศาสตรทั่วไป Introduction to political science (PS103), อางแลว น. 290. 
23

 นครินทร เมฆไตรรัตน และ ชาย ไชยชิต. การออกเสียงประชามติ : กระบวนการประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม, อางแลว. 
24 ปริญญา เทวานฤมิตรกุล. “การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในรัฐธรรมนูญฉบับใหมกับความเปนประชาธิปไตย
ทางตรง”. (เอกสารการประกอบการสัมมนาสิทธิเสรีภาพ และการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนตามรัฐธรรมนูญฉบับ
ใหม, 2541) น.9. 
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 กระบวนการที่ถือไดวาเปนรูปแบบของประชาธิปไตยทางตรงซ่ึงใชกันอยูในรัฐสมัยใหม 
จึงมีเพียง 3 กระบวนการ ไดแก การออกเสียงประชามติ (Referendum) การใหสิทธิประชาชนเสนอ
รางกฎหมายได (Initiative) และการถอดถอนผูแทน (Recall) เทานั้น25 
 
 2.2.2 ประชาธปิไตยโดยทางผูแทน (Representative Democracy) 
 
 ประชาธิปไตยแบบนครรัฐเอเธนสคงอยูไดระยะเวลาหนึ่งในประวัติศาสตรการเมือง โดย
หลังจากหมดยุคเอเธนสรุงเรืองก็เขาสูยุคจักรวรรดิโรมัน ซ่ึงรูปแบบการปกครองมีการเปล่ียนแปลง
ไปไปในทางการใชอํานาจหรือเรียกวา ระบบศักดินา (Feudalism) แตแนวคิดประชาธิปไตยไมเคย
ดับสลายไปตาม ตอมาสามารถพบหลักฐานอยางเปนรูปธรรมไดในประวัติศาสตรอังกฤษ จากกรณี
ท่ีพระเจาจอหนท่ี 1 ถูกขุนนางอังกฤษบังคับใหทรงลงพระนามในแมกนา คารตา (Magna Carta) ซ่ึง
แปลตามตัวอักษรวา “อัครสาร” หรือ “มหาเอกสาร” ท้ังนี้ เพราะขุนนางเหลานั้นไมพอใจท่ีเก็บภาษี
สูงเพื่อการสงครามและขุนนางไมไดรับโอกาสในการบริหารบานเมือง ซ่ึงมีสาระสําคัญคือ                         
1) กษัตริยอังกฤษจะไมละเมิดสิทธิของบรรดาขุนนางภายใตระบบศักดินา 2) มุงคุมครองความเชื่อ
และการปฏิบัติทางศาสนา 3) ใหสิทธิในการปกครองแบบเทศบาล หลังจากนั้นอีกเกือบ 500 ปตอมา 
รัฐสภาอังกฤษเห็นชอบการประกาศใชพระราชบัญญัติ หรือบทบัญญัติแหงสิทธิ (Bill of Rights) 
บทบัญญัติแหงสิทธินี้ โดยมีสาระสําคัญ คือ 1) ไมใหกษัตริยมีอํานาจในการยกเลิกกฎหมาย 2) ใหมี
การเลือกตั้งโดยเสรี 3) กําหนดสิทธิของราษฎร26 นอกจากนี้ยังมีบทบัญญัติในลักษณะคลายคลึงกันนี้
ในสหรัฐอเมริกาซ่ึงเกิดข้ึนภายหลังอังกฤษกวา 100 ป โดยมีการใชศัพทอยางเดียวกันดวย จึงกลาว
ไดวา ประชาธิปไตยโดยทางผูแทนนั้นถือกําเนิดข้ึนในอังกฤษมากวา 300 ป และในสหรัฐอเมริกา
กวา 200 ปแลว 
 
 รูปแบบของประชาธิปไตยโดยทางผูแทนเกิดข้ึนภายใตอิทธิพลของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยของนครรัฐเอเธนส แตภายใตขอจํากัดของรัฐและขนาดของประชากรท่ีเพิ่มมากข้ึน 
ประกอบกับความสลับซับซอนท่ีเพิ่มมากข้ึนของโครงสรางทางสังคม จึงเปนการยากยิ่งท่ีจะให
ประชาชนทุกคนมาประชุมรวมกันเพ่ือการตัดสินใจทางการเมืองดังเชนในอดีต ประชาธิปไตยโดย
ทางผูแทนจึงไดถือกําเนิดข้ึนและกลายเปนประชาธิปไตยกระแสหลักในรัฐสมัยใหม ภายใตหลักการ

                                                            
25 วนิดา แสงสารพันธ. “การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน”. (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543) น. 8.  
26 จิรโชค วีระสข และคณะ. รัฐศาสตรทั่วไป Introduction to political science (PS103), อางแลว น. 292.  
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ท่ีสําคัญ คือ เปนการปกครองท่ีมีการรับรองวาอํานาจอธิปไตยนั้นเปนของประชาชน โดยราษฎรผู
เปนเจาของอํานาจอธิปไตยนั้นใชอํานาจของตนผานการต้ังผูแทนข้ึน เพื่อไปใชอํานาจแทนตน ซ่ึง
สามารถแยกยอยไดอีกสองประเภท ดังนี้ 
  

2.2.2.1 การปกครองซ่ึงประชาชนใชอํานาจอธิปไตยโดยทางกึ่งผูแทน (Govern-
ment Representative Pure)  
 
  การปกครองในรูปแบบดังกลาวนี้เปนการใชอํานาจของประชาชนโดยการเลือก
ประชาชนดวยกันข้ึนมาเพื่อใชอํานาจอธิปไตยผานทางการเลือกตั้ง โดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้ง
ในบางประเทศจะใหประชาชนเลือกผูแทนมาใชอํานาจนิติบัญญัติ สวนอํานาจอ่ืนๆ คือ อํานาจ
บริหาร และตุลาการจะไมมีการเลือกผูแทนของประชาชนเขามาใชอํานาจเหลานี้ แตตองถือวาเปน
ผูแทนของประชาชนเชนกัน หรือในบางประเทศท่ีมีสองสภา ไดแกสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 
แตก็ยังมีการอนุญาตใหประชาชนมีสิทธิเลือกไดเพียงสภาผูแทนราษฎรเทานั้น สวนวุฒิสภานั้นให
ถือวาเปนตัวแทนของประชาชนโดยประชาชนไมไดเลือกเลย การปกครองในระบอบประชาธิปไตย
โดยทางผูแทนอยางแทจริงนี้จึงอยูบนพื้นฐานสําคัญท่ีวา หามมีสัญญาตัวแทนระหวางราษฎรผู
เลือกต้ังกับผูแทนอยางเด็ดขาด ผูแทนราษฎรไมอยูในฐานะท่ีตองรับคําส่ังใดๆ จากราษฎรเลย อัน
เปนหลักการท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญของประเทศตางๆ เชน สาธารณรัฐฝร่ังเศส กฎหมายลงวันท่ี 30 
พฤศจิกายน ค.ศ. 1875 วาดวยการเลือกต้ังของสภาผูแทน (สภาลาง) ในมาตรา 13 “สัญญาตัวแทน
อันจะพึงมีระหวางสมาชิกและประชาชนผูเลือกนั้นใหถือวาเปนโมฆะ” เปนตน27 
  2.2.2.2 การปกครองซ่ึงประชาชนใชอํานาจอธิปไตยโดยทางกึ่งผูแทน (Govern-
ment Semi - Representative) 
 
  รูปแบบการปกครองในลักษณะนี้เปนการลดปญหาของการปกครองโดยทางผูแทน
อยางแทจริงซ่ึงเปนรูปแบบท่ีใหอํานาจและการตัดสินใจแกผูแทนท่ีไดรับการเลือกต้ังจากประชาชน
โดยเด็ดขาด เปนอิสระและไมตองอยูภายใตอาณัติของผูใด แตภายใตความเปนอิสระน้ันเองทําใหใน
บางคร้ังการใชอํานาจของผูแทนนั้นอาจเกิดไดท้ังเปนไปตามเจตนารมณของประชาชนผูเลือกต้ัง
หรือขัดตอเจตนารมณของประชาชนก็ได การปกครองโดยทางกึ่งผูแทนนี้จึงใหอํานาจวินิจฉัย
เด็ดขาดอยูกับผูแทนราษฎร กฎหมายตางๆ ก็จะตองเปนผลมาจากมติของสภา แตจะตองยินยอมใหผู

                                                            
27 ศุภชัย เวียงอินทร. รูปแบบที่เหมาะสมของสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมาย โดยประชาชนในประเทศไทย. (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2542) น. 20. 
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มีสิทธิเลือกตั้งมีสิทธิแสดงเจตนาในเร่ืองท่ีผูแทนกําลังกระทําอยูนั้น ซ่ึงการแสดงเจตนารมณของ
ประชาชนนี้เองท่ีสงผลตอการการตัดสินใจและการกระทําของผูแทนเปนอยางมาก จากเดิมท่ี
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังลวนแตหมดอํานาจไปเม่ือไดเลือกผูแทนของตนข้ึนมา หลังจากนั้น
ประชาชนจะตองยอมรับเอาเจตนาและการกระทําของผูแทนท่ีตนเลือกข้ึนมาเปนเจตนาของตน ไม
อาจเปล่ียนแปลงไดจนกวาจะมีการเลือกตั้งใหม28 
 
  การดําเนินไปของการปกครองในลักษณะนี้จึงเปนไปโดยกระบวนการที่วา เม่ือมี
การจัดใหมีการเลือกตั้งท่ัวไปทุกคร้ัง จะตองมีผูสมัครรับเลือกต้ังและพรรคการเมืองแถลงนโยบาย
ตอประชาชน เพ่ือใหประชาชนเขาใจและแสดงความนิยมในแนวทางและนโยบายของผูสมัครและ
พรรคการเมืองผานทางการลงคะแนนเสียงเลือกต้ัง และเม่ือไดตัวแทนข้ึนไปประกอบกันเปนสภา
แลวแมวาผูแทนราษฎรนั้นจะมีอํานาจวินิจฉัยหรือลงมติตางๆ ไดโดยเด็ดขาด แตก็จะตองรับเอา
ความเห็นของประชาชนกลาวคือแนวทางและนโยบายท่ีตนและพรรคการเมืองไดแถลงไวเม่ือคร้ัง
หาเสียงเลือกต้ัง เชนนี้สภาจึงไมสูญเสียความเปนอิสระและยังดําเนินไปโดยสอดคลองกับ
เจตนารมณของประชาชนอีกดวย29 
 
 2.2.3 ประชาธิปไตยรูปแบบผสม (Mixed Democracy) 
 
 ประชาธิปไตยในรูปแบบผสมน้ีเปนการปกครองท่ีมีผูแทนราษฎรทําหนาท่ีบริหารเปนเทศ
เปนหลัก แตในขณะเดียวกันก็ใหโอกาสแกประชาชนซ่ึงเปนเจาของอํานาจอธิปไตยมีสวนรวม
ในทางการเมืองโดยตรงอยางเปนรูปธรรมดวย จึงกลาวไดวา การปกครองในรูปแบบดังกลาวนี้เปน
การนําเอาขอดีของรูปแบบประชาธิปไตยแบบทางตรงและโดยทางผูแทนมาผสมกัน  
 
 ประชาธิปไตยแบบผสมนี้จึงไดรับความนิยมอยางมากในชวงคริสตศตวรรษที่ 20 นี้ จาก
เหตุผลสองประการ  
 ประการแรก ประเทศท่ีเดิมเคยใชรูปแบบประชาธิปไตยแบบทางตรงแตมีขอจํากัดในเร่ือง
ประชากรท่ีเพิ่มมากข้ึนและความสลับซับซอนของโครงสรางทางสังคมท่ีเปล่ียนไป จึงมีความจําเปน

                                                            
28 ศุภชัย เวียงอินทร. รูปแบบที่เหมาะสมของสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมาย โดยประชาชนในประเทศไทย. (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2542) น. 21. 
29 เพิ่งอางถึง. น. 21-22.  
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ท่ีจะตองเปล่ียนมาเปนการปกครองในลักษณะท่ีมีผูแทน แตประชาชนยังคงตองการใหมีสิทธิในการ
ตัดสินใจในกิจการทางการเมืองบางอยางไว  
 ประการท่ีสอง เปนการลดขอบกพรองของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยมี
ผูแทน เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมืองมากยิ่งข้ึน30 
 
 การดําเนินไปของประชาธิปไตยรูปแบบผสมน้ีจึงดําเนินไปในลักษณะท่ีเปนพื้นฐานของ
กระบวนการประชาธิปไตยอยางท่ัวไปซ่ึงอาจจะอยูในรูปของประชาธิปไตยโดยทางผูแทนทั้งโดย
ทางผูแทนอยางแทจริงและแบบกึ่งผูแทน แตจะมีกลไกบางอยางซ่ึงใหอํานาจแกประชาชนในการใช
อํานาจอธิปไตย โดยอาจแบงออกไดเปน 3 วิธี คือ 
 
  1) การใชสิทธิยับยั้งกฎหมายของราษฎร (Veto Populaire)  
  เปนการใชสิทธิของประชาชนในการยับยั้งกฎหมายซ่ึงตราข้ึนโดยสภา โดยเม่ือ
สภามีมติในรางกฎหมายใดแลวจะยังไมถือวารางกฎหมายดังกลาวมีผลบังคับใชไดทันที แตจะตอง
กําหนดระยะเวลาที่เหมาะสม เพื่อใหประชาชนท่ีไมเห็นชอบกับรางกฎหมายฉบับดังกลาวไดรอง
ขอใหมีการลงคะแนนเสียงประชามติวาจะรับรางกฎหมายฉบับดังกลาวหรือไม31 ซ่ึงสภาจะตอง
ยินยอมตามคํารองขอของประชาชน หากมีการปฏิบัติไดถูกตองตามกรอบเวลาและจํานวนของ
ประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด แตหากพนระยะเวลาท่ีกําหนดดังกลาวแลวใหถือวารางกฎหมาย
ฉบับมีความสมบูรณสามารถบังคับใชเปนกฎหมายได 
 
  2) การออกเสียงประชามติ (Referendum)  
  การออกเสียงประชามติ มีรากศัพทมาจากคําวา “ad referendum” อันเปนรากศัพทท่ี
ใชในทางการเมือง หมายความวา “การนํามาใหสัตยาบัน” เปนการใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง มี
สิทธิรับรองข้ันสุดทายตอเร่ืองท่ีรัฐสภาหรือรัฐบาลจะกระทําหรือไดกระทําไปแลว การออกเสียง
ประชามติมีหลายรูปแบบข้ึนอยูกับวาจะใชเกณฑอะไรในการพิจารณา โดยอาจจําแนกไดดังตอไปน้ี 
 

                                                            
30 ศุภชัย เวียงอินทร. รูปแบบที่เหมาะสมของสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมาย โดยประชาชนในประเทศไทย. (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2542) น. 23-24. 
31 นครินทร เมฆไตรรัตน และ ชาย ไชยชิต. การออกเสียงประชามติ : กระบวนการประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม,                               
อางแลว,  น. 17. 
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   (2.1) การจําแนกประเภทของการออกเสียงประชามติตามเง่ือนไขดานผล
ผูกพัน32  
    (ก) การออกเสียงประชามติท่ีมีผลผูกพันตามกฎหมาย (Decisive 
Referendum) ไดแก การออกเสียงประชามติ ซ่ึงเสียงขางมากของการลงประชามติคร้ังนั้น มีผล
ผูกพันตอการตัดสินใจในเร่ืองดังกลาวโดยตรง การตัดสินใจของประชาชนท่ีปรากฏผานผลการออก
เสียงประชามติถือเปนท่ีสุด และมีผลผูกพันตอองคกรท่ีเกี่ยวของ  
    (ข) การออกเสียงประชามติท่ีมีผลในการใหคําปรึกษาหารือ 
(Consultative Referendum) ไดแก การออกเสียงประชามติ ซ่ึงเสียงขางมากของการลงประชามติคร้ัง
นั้น มิไดมีฐานะเปนการตัดสินใจขั้นสุดทายหรือเปนขอยุติ ท่ีมีผลผูกพันใหองคกรท่ีเกี่ยวของหรือ
ประชาชนตองปฏิบัติตาม หากแตผลการลงประชามติดังกลาว เปนเพียงการแสดงออกถึงเจตจํานง
ของประชาชนผูออกเสียงในฐานะท่ีเปนการใหคาปรึกษาหารือในเร่ืองนั้น ๆ การลงประชามติดังจึง
เปนเพียงข้ันตอนหน่ึงในกระบวนการตัดสินใจทางการเมืองขององคกรท่ีเกี่ยวของ เชน รัฐสภา หรือ
คณะรัฐมนตรี ซ่ึงเปนองคกรท่ีมีอํานาจตัดสินใจข้ันสุดทายในเร่ืองนั้น ๆ 
 
   (2.2) การจําแนกประเภทของการออกเสียงประชามติตามเง่ือนไขดาน
สถานะทางกฎหมาย33  
    (ก) การออกเสียงประชามติท่ีจัดข้ึนภายใตหลักเกณฑท่ีกฎหมาย
บทบัญญัติ (Pre-regulated referendum) ไดแก การออกเสียงประชามติท่ีจัดข้ึนภายใตหลักเกณฑและ
วิธีการปฏิบัติท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายเฉพาะกําหนดไว ในกรณีนี้ การออกเสียงประชามติจะถือ
เปนสวนหนึ่งของกระบวนการทางการเมืองการปกครองของประเทศ การจัดการออกเสียงประชามติ
จะเกิดข้ึนก็ตอเม่ือการตัดสินใจทางการเมืองในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งเขาขายเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดไว 
เชนเดียวกับแนวทางและข้ันตอนการปฏิบัติในการจัดการออกเสียงประชามติ ก็จะดําเนินไปภายใต
กรอบหลักเกณฑท่ีมีอยู  
    (ข) การออกเสียงประชามติท่ีจัดข้ึนโดยไมมีบทบัญญัติกฎหมาย
รองรับ (Non-pre-regulated referendum) ไดแก การออกเสียงประชามติซ่ึงจัดข้ึนโดยการตัดสินใจ
ของรัฐบาลหรือองคกรของรัฐ โดยท่ีมิไดอยูภายใตกรอบขอกําหนดของกฎหมาย หรือเปนการ
จัดการออกเสียงประชามติท่ีไมมีการบัญญัติเง่ือนไขขอกําหนดเอาไวในรัฐธรรมนูญ โดยสวนใหญ

                                                            
32 นครินทร เมฆไตรรัตน และ ชาย ไชยชิต. การออกเสียงประชามติ : กระบวนการประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม,                               
อางแลว,  น. 17-18. 
33 เพิ่งอางถึง, น. 18. 
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มักเปนการจัดการออกเสียงประชามติภายใตสภาพเง่ือนไขความจําเปนและขอจากัดในทางปฏิบัติ
ของฝายการเมือง ดังนั้น การออกเสียงประชามติในลักษณะนี้จึงมักเกิดข้ึนแบบชั่วคราว และมิใชการ
ออกเสียงประชามติท่ีมีบทบาทหนาท่ีในกระบวนการทางการเมืองในสภาวะปกติ 
 
  3) สิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน (Initiative Process)  
   
  สิทธิในการริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชนถือความกาวหนาประการหนึ่งของ
สิทธิประชาชนภายใตระบอบประชาธิปไตยท่ีมีการใชอํานาจอธิปไตยของประชาชนในรูปแบบผสม 
กลาวคือ ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนหนึ่งตามท่ีกฎหมายกําหนด สามารถเขาช่ือกันเพื่อริเร่ิม
และรองขอใหมีการแกไขเปล่ียนแปลง หรือยกเลิกกฎหมายบางฉบับได อาจกลาวไดวาเปนวิธีการที่
ประชาชนจะบังคับใหสภาออกกฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง34 สิทธิในการริเร่ิมเสนอกฎหมายโดย
ประชาชนมี 2 รูปแบบ ดังตอไปน้ี 
 
   (1) ขอเสนอริเร่ิมท่ีวางรูปแบบแลว กลาวคือ ขอเสนอที่ประชาชนจัดทํา
รางกฎหมาย วางระเบียบแบงเปนมาตราไวเปนท่ีเรียบรอยและนําเสนอตอสภา ถาหากสภาเห็นชอบ
กับรางกฎหมายที่ประชาชนเสนอ รางกฎหมายนั้นจะเปนกฎหมายโดยสมบูรณเวนแตรัฐธรรมนูญ
จะระบุใหมีการออกเสียงประชามติอีกครั้ง 
 
   (2) ขอเสนอริเ ร่ิมท่ีมิไดวางรูปแบบเอาไว  กลาวคือ  เปนขอเสนอที่
ประชาชนเพียงแตรองขอใหสภามีการออกกฎหมายเร่ืองหน่ึงเร่ืองใด โดยไมไดจัดทําเปนราง
กฎหมาย สภาจะเปนผูรางกฎหมายพิจารณาและทําการลงมติ ซ่ึงโดยปกติเม่ือผานการรับรองของ
สภาแลวจะตองใหประชาชนออกเสียงประชามติรับรองอีกคร้ัง   
   

2.3 การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน 
 
 การมีสวนรวมทางการเมืองอาจมีความหมายท่ีแตกตางกันออกไปตามแตผูใหคํานิยาม ท้ังนี้ 
อาจพิจารณาไดท้ังท่ีเปนการดําเนินการทางการเมืองของพรรคการเมือง หรือเปนเร่ืองของรัฐสภา
และฝายบริหารเทานั้น หรืออาจมีความหมายอยางกวางครอบคลุมไปถึงเร่ืองตางๆ ในสังคม ท่ีเปน
                                                            
34 ไพโรจน ชัยนาม. “คําอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (โดยสังเขป) เลม 1”. (กรุงเทพฯ: โรงพิมพอักษรนิติ, 2495) น. 
170-171. 
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พื้นท่ีสาธารณะของสวนรวม โดยเฉพาะที่เกี่ยวกับการจัดสรรผลประโยชนและการจัดการความ
ขัดแยงของกลุมตางๆ ในสังคมดวย 
 
 2.3.1 ความหมายของการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน 
 
 ฮารเบิรต แม็คคลอสกี้ (Herbert McCloskey) ไดใหความหมายของการมีสวนรวมทางการ
เมืองวา การมีสวนรวมทางการเมือง คือ กิจกรรมตางๆ ท่ีเปนไปโดยสมัครใจซ่ึงสมาชิกในสังคมมี
สวนรวมโดยตรงหรือโดยออม ในการเลือกผูปกครองประเทศ การกําหนดนโยบายสาธารณะ การ
ลงคะแนนเสียงเลือกตั้งการติดตามขาวสาร การอภิปราย การแลกเปล่ียนความคิดเห็น การเขารวม
ประชุม การบริจาคเงินและการติดตอกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ลักษณะความกระตือรือรนของการ
เขามีสวนรวมทางการเมืองอาจพิจารณาไดจากการสมัครเปนสมาชิกพรรคการเมืองอยางเปนทางการ 
การเขียนและกลาวสุนทรพจนการรณรงคหาเสียง การแขงขันเปนเจาหนาท่ีพรรคหรือเจาหนาท่ีของ
รัฐ แตไมรวมถึงกิจกรรมท่ีไมสมัครใจ เชน การเสียภาษี การเปนทหาร และหนาท่ีดานตุลาการ35 
 
 ฮันนิงตัน และ โดมิงเกวส (Hunting and Dominguez) ไดใหความหมายของการมีสวนรวม
ทางการเมืองวา หมายถึงกิจกรรมหรือการกระทําของประชาชน ท่ีตองการมีอิทธิพลตอการตัดสินใจ
ของรัฐบาลโดยท่ีการกระทําเปนไปไดท้ังถูกตองตามกฎหมายและไมถูกตองตามกฎหมาย ใชกําลัง
หรือไมใชกําลังท้ังที่สําเร็จและลมเหลว ท้ังท่ีสมัครใจหรือไมสมัครใจรวมท้ังกิจกรรมเกี่ยวกับการ
เลือก การรวมรณรงคหาเสียงหรือการรวมตัวกันเพื่อโนมนาวหรือกดดันตอรัฐบาล ไดแก การ
ประทวง การใชความรุนแรงโดยท่ีเนนการกระทําของประชาชนเอง (Autonomous Participation) 
หรือกิจกรรมเกี่ยวกับการปลุกระดมประชาชน (Mobilization Participation)36 
 

                                                            
35 McClosky, H. 1968. Political Participation. International Encyclopedia of the SocialScience. Vol 12. New York: McMillan 
and Free Press. p. 252. อางใน มยุรี ถนอมสุข. “การรับรูขาวสารทางการเมืองกับการมีสวนรวมทางการเมืองของนิสิตภาควิชา
พลศึกษาและกีฬา คณะศึกษาศาสตรและพัฒนศาสตร มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร วิทยาเขตกําแพงแสน”. 
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร, 2554. น. 19.  
36 Huntington, S. P. and G. Dominguez.. “Political Development”. In Fred, G. and W.N. Polsby (EDS.) Handbook Political 
Science : Non Government Politic. R.Massachusette: Addison Wesley, 1975 p.4. อางใน ใน มยุรี ถนอมสุข. “การรับรูขาวสาร
ทางการเมืองกับการมีสวนรวมทางการเมืองของนิสิตภาควิชาพลศึกษาและกีฬา คณะศึกษาศาสตรและพัฒนศาสตร 
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร วิทยาเขตกําแพงแสน”. อางแลว น. 19. 
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 นี และ เวอรบา (Nie and Verba) ไดใหความหมายของการมีสวนรวมทางการเมืองวา 
หมายถึงกิจกรรมตางๆ ท่ีถูกตองตามกฎหมายของประชาชน ซ่ึงมีวัตถุประสงคโดยตรงมากหรือนอย 
ในการมีอิทธิพลตอการเลือกของเจาหนาท่ีของรัฐบาล หรือการกระทําท่ีกําลังดําเนินการอยูของ
เจาหนาท่ีรัฐบาล โดยเนนวาการมีสวนรวมทางการเมืองจะตองมีลักษณะดังนี้ 
  1)  เปนเร่ืองเกี่ยวกับกิจกรรมของพลเมืองเฉพาะบุคคล รวมทั้งผูท่ีเฉ่ือยชาตอ
กฎเกณฑตอการเขามีสวนรวมทางการเมืองโดยอาชีพ ซ่ึงรวมถึงเจาหนาท่ีรัฐบาล เจาหนาท่ีพรรค
การเมืองและพวกหัวคะแนน 
  2)  เปนกิจกรรมซ่ึงมีจุดมุงหมายท่ีจะมีอิทธิพลตอการตัดสินใจในการเลือกของ
รัฐบาลหรือเจาหนาท่ีของรัฐบาล 

3)  การมีสวนรวมในการปกครองโดยการกระทํากิจกรรม37 
 
 คนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม และคณะใหความหมายการมีสวนรวมของประชาชน (Public Participa-
tion) หมายถึง การกระจายโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมือง และการบริหารเกี่ยวกับการ
ตัดสินใจในเร่ืองตางๆ รวมท้ัง การจัดสรรทรัพยากรของชุมชนและของชาติ ซ่ึงจะสงผลกระทบตอ
วิถีชีวิตและความเปนอยูของประชาชน โดยการใหขอมูล แสดงคิดเห็น ใหคําแนะนําปรึกษารวม
วางแผน รวมปฏิบัติรวมตลอดจนการควบคุมโดยตรงจากประชาชน38 
 
 ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ ไดใหความหมายวาการมีสวนรวมของประชาชนเปนกระบวนการ
ซ่ึงประชาชน หรือผูมีสวนไดเสียไดมีโอกาสแสดงทัศนะ และเขารวมในกิจกรรมตางๆ ท่ีมีผลตอ
ชีวิต ความเปนอยูของประชาชนรวมทั้งมีการนําความคิดเห็นดังกลาวไปประกอบการพิจารณา
กําหนดนโยบายและการตัดสินใจของรัฐ การมีสวนรวมของประชาชนเปนกระบวนการส่ือสารใน
ระบบเปด กลาวคือ เปนการส่ือสารสองทาง ท้ังอยางเปนทางการและไมเปนทางการ ซ่ึงประกอบไป
ดวยการแบงสรรขอมูลรวมกันระหวางผูมีสวนไดสวนเสียและเปนการเสริมสรางความสามัคคีใน
สังคม ท้ังนี้เพราะการมีสวนรวมของประชาชนเปนการเพิ่มคุณภาพของการตัดสินใจ การลด
คาใชจายและการสูญเสียเวลาเปนการสรางฉันทามติ และทําใหงายตอการนําไปปฏิบัติ อีกท้ังชวย
หลีกเล่ียงการเผชิญหนาใน “กรณีท่ีอาจจะรุนแรง” ชวยใหเกิดความนาเช่ือถือและความชอบธรรม 
                                                            
37 Nie, N. H. and S. Verba. “Political Paticipation”. In Fred G. and W. N. Polsby (EDS.) Handbook Political Science : Non 
Government Politic. Massachusette: Addison Wesley, 1975. p.1  
38 คนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม และคณะ. “แนวทางการเสริมสรางประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 : ปญหา อุปสรรค และทางออก”. กรุงเทพฯ: ธรรมดาเพรส, 2545. อางใน ปทมา สูบกําปง และคณะ. “การมีสวนรวม
ของประชาชนในกระบวนการนโยบายสาธารณะ”. นนทบุรี : สถาบันพระปกเกลา, 2552. น. 17. 
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และชวยใหทราบความหวงกังวลของประชาชนและคานิยมของสาธารณชน รวมท้ังเปนการพัฒนา
ความเช่ียวชาญ และความคิดสรางสรรคของสาธารณชน ซ่ึงเปนไปในทางเดียวกันรวมกัน ซ่ึงจะเปน
ประโยชนตอทุกฝาย39 
 
 บวรศักดิ์ อุวรรณโณและถวิลวดี บุรีกุล กลาวถึงการมีสวนรวมในระบอบประชาธิปไตย
แบบมีสวนรวมวาเปนการเปดโอกาสใหประชาชนไดแสดงทัศนะและมีสวนในการตัดสินใจในเร่ือง
ตางๆที่จะมีผลตอชีวิตความเปนอยูของประชาชนเอง นอกจากจะชวยใหการตัดสินใจของผูเสนอ
โครงการหรือรัฐบาลมีความรอบคอบ และสอดรับกับปญหาและความตองการของประชาชนมาก
ยิ่งข้ึนแลว ยังเปนการควบคุมการบริหารงานของรัฐบาลใหมีความโปรงใส (Transparency) 
ตอบสนองตอปญหาและความตองการของประชาชน (Responsiveness) และมีความรับผิดชอบหรือ
สามารถตอบคําถามของประชาชนได (Accountability) อีกดวย ซ่ึงเทากับเปนการสงเสริมการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยใหสมบูรณมากยิ่งข้ึนอีกดวย40 
 
 อาจกลาวโดยสรุปไดวา การมีสวนรวมทางการเมืองมีนิยามที่หลากหลายข้ึนอยูกับแนวคิด
พื้นฐานและทัศนะคติทางการเมืองของผูท่ีใหคํานิยาม นอกจากนี้ยังอาจผูกติดกับสังคมและ
วัฒนธรรมทางการเมืองการปกครองในแตละประเทศหรือสังคมอีกดวย อยางไรก็ดี จะเห็นไดถึงจุด
รวมของนิยามคําวา “การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน” วาเปนการพิจารณาถึงการใหสิทธิ
หรือโอกาสแกประชาชนในการมีสวนรวมในดานการกําหนดนโยบายสาธารณะและกระบวนการ
นิติบัญญัติท่ีมีความเกี่ยวพันอาจกอใหเกิดสวนไดสวนเสียแกประชาชนเปนสําคัญ 
 
 2.3.2 รูปแบบและระดับการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน 
  
 การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนอาจจําแนกเปนรูปแบบในการใชอํานาจอธิปไตย
โดยประชาชน ไดเปน 5 รูปแบบ และยังสามารถแบงระดับของการมีสวนรวมทางการเมืองของ
ประชาชนออกไดเปน 7 ระดับ ดังนี้  

                                                            
39 ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ. คูมือการบริหารราชการแบบมีสวนรวมของหนวยงานภาครัฐในระดับจังหวัด. กรุงเทพฯ: สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2551. อางใน ปทมา สูบกําปง และคณะ. “การมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการ
นโยบายสาธารณะ”, อางแลว, น. 17.  
40 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ และถวิลวดี บุรีกุล. ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participatory Democracy). กรุงเทพฯ: สถาบัน
พระปกเกลา, 2548. อางใน ปทมา สูบกําปง และคณะ. “การมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการนโยบายสาธารณะ”, อาง
แลว, น. 18.   
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  2.3.2.1 รูปแบบของการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน 
 
  โกวิท วงศสุรวัฒน ไดอธิบายถึงการมีสวนรวมทางการเมืองในศตวรรษท่ี 21 เอาไว
ในหนังสือ “พื้นฐานรัฐศาสตรกับการเมืองในศตวรรษท่ี 21” 41 โดยประชาชนผูเปนเจาของอํานาจ
อธิปไตยอาจแสดงออกซ่ึงอํานาจสูงสุดของตนได 5 ทางดังตอไปนี้ 
    
   (1) การออกเสียงเลือกตั้ง (Election) เปนการแสดงออกซ่ึงอํานาจของ
ประชาชนสามารถจะเลือกรัฐบาล คือ ผูท่ีจะดําเนินงานของรัฐ การเลือกตั้งท่ีใชหลักการเสมอภาคให
ประชาชนทุกคนมีสิทธิในการเลือกต้ังท่ัวไปโดยไมมีขอจํากัดทางเพศ ทางทรัพยสมบัติ หรือทาง
ชาติตระกูล เรียกวา Universal Suffrage จึงจะถือวาเปน ประชาธิปไตยท่ีแทจริง ในอดีตนั้นการตอสู
เพื่อ Universal Suffrage เปนไปอยางดุเดือดและขมข่ืน กวาท่ีคนจนผูไมมีท่ีดินหรือสตรีจะมีสิทธิใน
การเลือกตั้ง 
 
   (2) การออกเสียงประชามติ (Referendum) คือ อํานาจท่ีประชาชนมีอยูใน
การตัดสินใจในปญหาตางๆ ของรัฐตามเจตจํานงของตน สวนใหญในทางปฏิบัติมักจะเปนเร่ืองท่ี
เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ เชน การจะยอมรับรางรัฐธรรมนูญท่ียกรางข้ึนใหมท้ังฉบับ หรือขอแกไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตอนใดตอนหนึ่งหรือไม การลงคะแนนเสียงก็ไมซับซอนแตอยางใด คือเพียงแค
โหวตวา Yes หรือ No เทานั้นเอง ท่ีมาของการออกเสียงประชามตินี้มาจากสวิตเซอรแลนดท่ีเนน
เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ และพบในรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส ออสเตรเลีย เปนตน ให
ประชาชนออกเสียงประชามติรับรองหรือไมรับรองการแกไขรัฐธรรมนูญ 
 
   (3) ประชาชนมีสิทธิเสนอรางกฎหมาย (Initiative) ตามหลักประชาธิปไตย
โดยท่ัวไปแลวประชาชนมักจะใชอํานาจอธิปไตยในการรางกฎหมายผานทางฝายนิติบัญญัติ คือ 
รัฐสภาแตประชาชนก็มีสิทธิท่ีจะแสดงอํานาจอธิปไตยในการเสนอรางกฎหมายเองได ซ่ึงใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับป พ.ศ. 2540 ก็รับรองสิทธิและอํานาจน้ีอยางแจงชัด ใน
มาตรา 170 บัญญัติไวให ผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธาน
รัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมายได แตเฉพาะกฎหมายท่ีเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพของชนชาวไทย 

                                                            
41 โกวิท วงศสุรวัฒน. “พื้นฐานรัฐศาสตรกับการเมืองในศตวรรษที่ 21”. นครปฐม :โรงพิมพสํานักสงเสริมและฝกอบรม 
กําแพงแสน มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร วิทยาเขตกาแพงแสน, 2546. น. 31. 
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และแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐเทานั้น เปนการใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองมากยิ่งข้ึน
กวาการเลือกตั้งท่ัวไปแตเดิม 
 
   (4) ประชาชนสามารถตัดสินปญหาสําคัญเกี่ยวกับนโยบายรัฐ (Plebiscite) 
ท่ีมาของ Plebiscite นั้นมีประวัติมาจากสาธารณรัฐโรมัน (กอนสมัยท่ีจะเปนจักรวรรดิโรมัน) นั้นมี
การแบงประชาชนชาวโรมันเปนสองช้ันคือพวกพาตริเชียน (Patricians) เปนพวกผูดี กับพวก                  
เพลเบียน (Plebeians) เปนพวกไพรคลายกับการแบงชนช้ันของเมืองไทยในสมัยโบราณท่ีมีสิทธิใน
สังคมแตกตางกันดังนั้นกรณีการลงคะแนนเสียงท่ีใหพวกไพรลงคะแนนดวยจะเปนเร่ืองสําคัญ
ระดับชาติทีเดียวในทางปฏิบัติเม่ือรัฐบาลมีปญหาระดับนโยบายท่ีไมสามารถตัดสินใจไดเอง 
เนื่องจากอาจจะเกิดผลกระทบอยางใหญหลวงในสังคม เชน การที่จะเลิกจําหนายสุรา หรือการท่ีจะ
เปดใหมีโสเภณีหรือบอนการพนนัอยางเปดเผย ถูกตองตามกฎหมาย รัฐบาลจําเปนตองใหประชาชน
ตัดสินใจกันเองโดยตรง ซ่ึงการลงคะแนนเสียงก็คือ Yes หรือ No นั่นเอง  
 
   (5) ประชาชนสามารถเปล่ียนผูดํารงตําแหนงหนาท่ีสําคัญของรัฐบาลได 
(Recall) การแสดงออกซ่ึงอํานาจอธิปไตยของประชาชนท่ีสามารถมีสิทธิออกเสียงถอดถอน
เจาหนาท่ีตําแหนงตางๆ ซ่ึงไดมาโดยการเลือกต้ัง (ไมใชการแตงต้ัง) เปนการเนนย้ําถึงหลักการวา
เม่ือประชาชนเลือกตั้งเขามาไดประชาชนก็สามารถท่ีจะปลดหรือถอดถอนได 
 
  2.3.2.2 ระดับการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน 
 
  การจําแนกระดับการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนสามารถจําแนกได
หลายวิธีดวยกัน ท้ังนี้ข้ึนอยูกับวัตถุประสงคและความละเอียดในการจําแนก โดยปจจัยหลักข้ึนอยู
กับการท่ีรัฐหรือผูอํานาจตัดสิน ใจยินยอมใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในการตัดสินใจท่ีเกี่ยวของ
กับนโยบาย กิจกรรม หรือโครงการพัฒนา นั้นๆ มากนอยเพียงใด โดยความสัมพันธระหวางอํานาจ
การตัดสินใจของรัฐจะแปรผกผันกับระดับการมี สวนรวมของประชาชน โดยถาประชาชนมีอิทธิพล 
อํานาจตอรองในกระบวนการมีสวนรวมมาก รัฐก็จะมี อํานาจในการตัดสินใจท่ีลดลง42 การมีสวน
รวมทางการเมืองของประชาชนอาจจําแนกออกไดเปน 7 ระดับ ดังตอไปนี้ 
 

                                                            
42 Arnstein, S. R. A Ladder of Citizen Participation. Journal of the American Institute of Planners, 35(4), 1969 
 p. 216 – 224. 
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   (1) ระดับการใหขอมูล (Informing) เปนระดับการมีสวนรวมท่ีต่ําท่ีสุด 
โดยรัฐหรือเจาของโครงการ ใหขอมูลท่ีเกี่ยวของกับประชาชนเม่ือกิจกรรม หรือโครงการพัฒนา
ตางๆ ไดถูกคิดริเร่ิมแลว โดยประชาชน มีสิทธิเพียงการเขาถึงขอมูลขาวสารเทานั้น โดยไมมี
ชองทางในการแสดงความคิดเห็นหรือเกี่ยวของใด ๆ กับการตัดสินใจนั้นๆ อยางไรก็ตาม กลาวไดวา
ระดับการเขาถึงขอมูลขาวสารของประชาชน และผูมีสวน ไดเสียนั้น เปนจุดเร่ิมตนของการเปด
โอกาสใหประชาชนมีสวนรวม วิธีการใหขอมูลมีไดหลายเทคนิควิธี การ เชน การประกาศผาน
หนังสือพิมพ การแจกแผนพับ การแสดงนิทรรศการ เปนตน  
    
   (2) ระดับการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน (Information Provision) 
เปนระดับท่ีสูงข้ึน ซ่ึง เม่ือประชาชน ผูมีสวนไดเสียไดรับขอมูลสารแลว พวกเขาก็สามารถท่ีจะ
คนหาสาเหตุของปญหา วิเคราะห ความจําเปนและความตองการของกิจกรรมหรือโครงการ และ
พิจารณาถึงขอดี ขอเสียของทางเลือกตางๆ ได ดียิ่งข้ึน โดยท่ีรัฐหรือผูมีอํานาจตัดสินใจเชิญชวนให
ประชาชน ผูมีสวนไดเสียไดรวมแสดงความคิดเห็นตอ กิจกรรม หรือโครงการนั้นๆ เพื่อใหผูมี
อํานาจในการตัดสินจํานําไปใชประกอบการตัดสินใจตอไป  
 
   (3) ระดับการปรึกษาหารือ (Consultation) เปนระดับข้ันท่ีมีการเปดโอกาส
ใหมีการเจรจากัน อยางเปนรูปแบบระหวางผูกําหนดนโยบาย เจาของโครงการ ประชาชนผูไดรับ
ผลกระทบและสาธารณชนมีจุดมุงหมายเพื่อนําขอมูล และผลการศึกษามาปรึกษาหารือกับประชาชน
ในประเด็นปญหา ทางเลือก ทางแกไขท่ีเกี่ยวของกับนโยบาย/โครงการนั้นๆ โดยเปดโอกาสให
ประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็น ได แตไมมีหลักประกันวาแนวความคิดเหลานั้นจะถูกนําเขาสู
กระบวนการพิจารณาอยางเหมาะสม และ มีผลตอการตัดสินใจเพียงใด ซ่ึงอาจกลาวไดวาการมีสวน
รวมในประเทศไทยสวนใหญอยูในระดับนี้ โดย ประเทศไทยไดใหมีการดําเนินการมีสวนรวมของ
ประชาชนในโครงการท่ีมีผลกระทบตอสุขภาพ อนามัยของ ประชาชน และคุณภาพของส่ิงแวดลอม 
อยูในระดับนี้ผานทางกฎหมายตางๆ ท่ีเกี่ยวของ ไดแก ระเบียบ สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับ
ฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 และประกาศกระทรวง ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม เร่ือง กําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการซ่ึงตองจัด ทํารายงานการ
วิเคราะหผลกระทบส่ิงแวดลอม และหลักเกณฑ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติและแนวทางการ จัดทํา
รายงานการวิเคราะหผลกระทบส่ิงแวดลอม พ.ศ. 2553 
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   (4) ระดับการสรางความรวมมือ การวางแผนรวมกัน (Involvement) เปน
ระดับท่ีเปดโอกาสให มีการส่ือสารแบบสองทาง มีขอบเขตท่ีกวางข้ึน มีการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนเกี่ยวกับโครงการ เปดโอกาสใหมีการวางแผนรวมกันในการเตรียมหรือการดําเนิน
โครงการ โดยเฉพาะความคิดเห็นท่ีนําไป สูการลดผลกระทบท่ีอาจเกิดจากการดําเนินโครงการหรือ
การลดปญหาความขัดแยง เหมาะสําหรับการ พิจารณาประเด็นท่ีมีความยุงยากซับซอน หรือมีขอ
โตแยงมาก อยางไรก็ตาม ผูมีอํานาจตัดสินใจยังคง อํานาจการตัดสินใจข้ันสุดทาย วิธีการมีสวนรวม 
เชน การประชุมวางแผนแบบมีสวนรวม กลุมท่ีปรึกษา  
 
   (5) ระดับการรวมดําเนินการ (Partnership) ระดับนี้ผูมีอํานาจตัดสินใจ                
ผูดําเนินนโยบาย/โครงการ และประชาชนรวมกันจัดทําหรือดําเนินการตามนโยบายหรือโครงการ
นั้นๆ เปนการปฏิบัติตามนโยบาย หรือดําเนินโครงการรวมกันเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงค เปาหมายท่ี
วางไว  
 
   (6) ระดับการรวมตัดสินใจ รวมติดตามตรวจสอบและประเมินผล (Delegat-
ed Power) เปนระดับ ท่ีประชาชนมีสิทธิในการแลกเปล่ียนกับผูมีอํานาจตัดสินใจ และสามารถเขารวม
ตรวจสอบและติดตาม ผลการดําเนินการกิจกรรมหรือโครงการนั้น ๆ วาบรรลุวัตถุประสงค และ
เปาหมายท่ีตั้งไวหรือไม การมี สวนรวมของประชาชนในระดับนี้จะเปนประโยชนตอการดําเนิน
นโยบายและโครงการพัฒนาตาง ๆ โดย เฉพาะการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมไดอยาง
มาก เนื่องจากประชาชนจะทําหนาท่ีเฝา ระวัง ติดตาม ตรวจสอบ และเตือนภัย โดยเฉพาะอยางยิ่ง
กิจกรรม หรือโครงการท่ีสงผลกระทบตอสุขภาพ ประชาชน สังคม และคุณภาพส่ิงแวดลอม โดย
รูปแบบของการติดตามตรวจสอบ และประเมินผลอาจอยู ในรูปของการจัดต้ังคณะกรรมการกลางท่ี
ประกอบจากผูมีสวนไดเสียท่ีครอบคลุมทุกภาคสวน  
   
   (7)  ระดับการควบคุมโดยประชาชน (Citizen Control) เปนระดับการมี
สวนรวมข้ันสูงสุด โดย ประชาชนสามารถริเร่ิมนโยบาย วางแผนและดําเนินโครงการตาง ๆ ไดเอง
ตั้งแตตน โดยเจาหนาท่ี/ หนวย งานของรัฐเปนเพียงผูใหการสนับสนุนการดําเนินงาน จะสังเกตได
วาการแบงระดับการมีสวนรวมนั้นในแตระดับมีนัยของการกระจายอํานาจของภาครัฐท่ีมีตอภาค
ประชาชน บทบาทของประชาชนจะเพ่ิมข้ึนตามระดับการมี สวนรวมท่ีสูงข้ึนนอกจากนี้ การท่ี
ประชาชนจะสามารถมีสวนรวมในระดับท่ีสูงข้ึนไดนั้น จะตองมีการมีสวนรวมในระดับลางอยาง
เหมาะ สมกอน เนื่องจากหากประชาชนไมไดรับขอมูลท่ีเกี่ยวของอยางครบถวน สมบูรณแลว 
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ประชาชนยอมไมสามารถคิด วิเคราะหขอมูลไดอยางครอบคลุมในการแสดงความคิดเห็น การรวม
ปรึกษาหารือ การรวม ตัดสินใจ ติดตามและตรวจสอบ43 
 

2.4 อํานาจนิติบัญญัติกับประชาชน 
 

การแยกอํานาจอธิปไตยเปนหลักการอันสําคัญประการหนึ่ง อันเปนหลักประกันการใช
อํานาจภายใตการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ตามแนวคิดของมงเตสกิเออ ซ่ึงตอตานการ
ปกครองแบบทรราชยของกษัตริยในสมัยนั้น แนวคิดของมงเตสกิเออสะทอนใหเห็นไดจากหนังสือ
ของเขาท่ีช่ือวา “กฎหมายสรางรูปแบบเสรีภาพทางการเมืองในความสัมพันธระหวางกฎหมายและ
รัฐธรรมนูญ” โดยมีใจความตอนหนึ่งท่ีสามารถอธิบายถึงแนวคิดของเขาอยางกวางๆ ไดดังน้ี 

 
เม่ืออํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารไดรวมกันอยูในบุคคลเดียวกัน หรือใน
องคกรเดียวกัน...เสรีภาพจะไมมีเลย เพราะเราอาจเกรงวากษัตริยหรือคณะบุคคลอัน
เดียวกันนั้นจะออกกฎหมายแบบทรราชยและใชบังคับกฎหมายโดยวิธีของทรราชย 
 อีกอยางหนึ่ง กรณีจะไมมีเสรีภาพถาอํานาจในการตัดสินไมแยกออกมาจากอํานาจ
นิติบัญญัติและอํานาจบริหาร ถาอํานาจนี้รวมกันเขากับอํานาจนิติบัญญัติชีวิตและ
เสรีภาพของผูอยูในปกครองจะตองเผชิญกับการควบคุมท่ีลําเอียง เพราะผูพิพากษา
จะกลายเปนผูออกกฎหมาย ถาอํานาจน้ีรวมเขากับอํานาจบริหาร ผูพิพากษาก็อาจ
ประพฤติตัวแบบรุนแรงและกดข่ี44 
 
 โดยสาระสําคัญของหลักการแยกอํานาจอธิปไตยตามแนวคิดของมงเตสกิเออมีอยูวา รัฐนั้น

มีการใชอํานาจอยู 3 ประการ45ดวยกัน คือ 
  
ประการแรก รัฐมีอํานาจตรากฎหมายมาบังคับการดําเนินชีวิตของประชาชนท่ัวไป อํานาจ

การออกกฎหมาย การแกไขกฎหมาย และการยกเลิกกฎหมายนั้นคืออํานาจนิติบัญญัติ 

                                                            
43 จุฑารัตน ชมพันธุ. การวิเคราะหหลัก “การมีสวนรวมของประชาชน” ใน “The Public Participation Handbook: Making Bet-
ter Decisions through Citizen Involvement” ในบริบทประเทศไทย (วารสารการจัดการสิ่งแวดลอม ปที่ 8 ฉบับที่ 1 มกราคม - 
มิถุนายน 2555) น. 133-135.  
44 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน. “หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน”. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน, 2555. น.92. 
45 อมร จันทรสมบูรณ. “กฎหมายปกครอง”. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2544. น. 51-52.  
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ประการท่ีสอง รัฐมีอํานาจในการดูแลความปลอดภัยภายในและภายนอกประเทศ และใช
กําลังเพื่อประชาชนใหประชาชนตองเคารพกฎหมาย ภารกิจนี้เปนการปฏิบัติตามบทบัญญัติของ
กฎหมาย 

 ประการท่ีสาม รัฐจําเปนตองจัดใหมีการลงโทษบุคคลเม่ือมีการกระทําผิดกฎหมาย และจัด
ใหมีการพิพากษาวินิจฉัยขอพิพาทระหวางเอกชนท่ีอยูภายใตกฎหมาย  

 
จากแนวคิดในการแยกอํานาจอธิปไตยของมงเตสกิเออท่ียังคงเปนหลักสําคัญประการหนึ่ง

ของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซ้ึงรัฐสมัยใหมนั้นนําเอาไปปรับใชใหมีความสอดคลอง
กับบริบททางการเมืองการปกครองของประเทศท่ีแตกตางกันออกไปในรายละเอียด แตจะยังเห็นได
วาในภาพรวมนั้นหลักการแยกอํานาจอธิปไตยยังคงเปนพื้นฐานสําคัญของการจํากัดอํานาจรัฐในการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย 
 
 2.4.1 ความสัมพันธระหวางอํานาจอธิปไตย 
 
 กอนท่ีจะไดศึกษาถึงความสัมพันธระหวางประชาชนและอํานาจนิติบัญญัติ ผูวิจัยจะได
ทําการศึกษาถึงความสัมพันธระหวางอํานาจอธิปไตยทั้ง 3 ซ่ึงเปนความสัมพันธเชิงอํานาจท่ีจะตอง
ตรวจสอบถวงดุลซ่ึงกันและกัน เม่ือพิจารณาถึงความสัมพันธของอํานาจอธิปไตยท้ัง 3 ประการ จะ
เห็นไดวาอํานาจนิติบัญญัตินั้นเปนอํานาจอันสําคัญซ่ึงเปนพื้นฐานประการแรก เนื่องจาก เปนอํานาจ
ซ่ึงใชในการตรา แกไข หรือยกเลิกกฎหมาย ซ่ึงกฎหมายน้ีเองเปนเคร่ืองมือท่ีอํานาจท่ีเหลืออีก 2 
ประการนั้นจะตองยึดถือเพื่อเปนบรรทัดฐาน แนวทาง และขอบเขตในการใชอํานาจท้ังอํานาจ
บริหารและอํานาจตุลาการ โดยแนวคิดในการแยกอํานาจอธิปไตยในปจจุบันสามารถแบงออกได
เปน 2 ลักษณะ คือ 
 
  2.4.1.1 การแยกอํานาจอธิปไตยท่ีคอนขางเด็ดขาด 
 
  การแยกอํานาจอธิปไตยอยางคอนขางเด็ดขาดนี้พบไดในประเทศสหรัฐอเมริกา
และประเทศอ่ืนๆ ในทวีปอเมริกา โดยอาจเรียกประเทศท่ีมีการแยกอํานาจอธิปไตยคอนขางเด็ดขาด
ในลักษณะน้ีวา “ระบบประธานาธิบดี” ก็ได โดยการแยกอํานาจในลักษณะน้ี เปนการแยกอํานาจ
อธิปไตยทั้ง 3 กลาวคือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร และอํานาจตุลาการ ออกจากกันอยาง
เด็ดขาด  เนื่องจาก  ท่ีมาของอํานาจนิติบัญญัติ  คือ  รัฐสภา  และอํานาจบริหาร  คือ  รัฐบาล 
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(ประธานาธิบดี เปนผูเลือกคณะรัฐบาล) ตางก็มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนท้ังสองฝาย46 
โดยหากจะกลาวใหชัดเจน ประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกามิไดมาจากการเลือกต้ังทางตรงของ
ประชาชน กลาวคือ ประชาชนจะตองเลือกคณะผูเลือกตั้งเสียกอน แลวคณะผูเลือกตั้งนั้นจะทํา
หนาท่ีไปเลือกตั้งประธานาธิบดีอีกตอหนึ่ง ซ่ึงในทางปฏิบัตินั้นคณะผูเลือกต้ังก็จะเลือกผูสมัครรับ
เลือกต้ังท่ีอยูในพรรคเดียวกับท่ีตนสังกัดเพ่ือเปนการเคารพเสียงของประชาชน ดังนั้น กระบวนการ
เลือกตั้งประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกาจึงมิใชการเลือกต้ังทางตรงโดยประชาชน แตเปนการ
เลือกตั้งโดยออม47 อยางไรก็ดี อาจกลาวไดวา เปนระบบการเลือกตั้งท่ีเปดใหประชาชนมีโอกาส
เลือกผูแทนราษฎรของตนเพ่ือไปใชอํานาจนิติบัญญัติ และเลือกประธานาธิบดีในฐานะหัวหนา
รัฐบาลและประมุขของประเทศไปทําหนาท่ีใชอํานาจบริหารแยกตางหากจากกัน 
 
  การแยกอํานาจในลักษณะนี้ทําใหฝายบริหารไมมีอํานาจยุบสภาได และใน
ขณะเดียวกันฝายนิติบัญญัติก็ไมอาจถอดถอนฝายบริหารได เนื่องจากตางก็มาจากการเลือกต้ังโดย
ประชาชนดวยกัน อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติแลวจะพบวาการแยกอํานาจในลักษณะนี้มิใชการแยก
อํานาจโดยเด็ดขาดเสียทีเดียว เนื่องจาก องคกรซ่ึงใชอํานาจอธิปไตยทั้ง 3 องคกรนั้น ยังคงมี
ความสัมพันธบางประการระหวางกันอยู เชน ในการพิจารณารางกฎหมายเม่ือแลวเสร็จแลวก็ยังคง
ตองใหประธานาธิบดีเปนผูลงนามเห็นชอบดวย ซ่ึงหากประธานาธิบดีไมเห็นชอบดวยก็อาจใชสิทธิ
ในการยับยั้งรางกฎหมายได หรือในกรณีท่ีมีการถอดถอนบุคคลในตําแหนงสําคัญๆ (Impeachment) 
จะตองใหสภาผูแทนราษฎรเปนผูริเร่ิมกลาวหา และวุฒิสภาเปนผูตัดสิน หรือในกรณีท่ีศาลสูงของ
สหรัฐอเมริกามีอํานาจในการตีความกฎหมาย48 เปนตน 
 
  2.4.1.2 การแยกอํานาจอธิปไตยอยางไมเด็ดขาด 
 
  การแยกอํานาจในลักษณะนี้เปนการแยกอํานาจเพื่อใหเกิดสมดุลในกลไกของการ
ใชอํานาจรัฐ เพื่อใหเกิดการคานอํานาจซ่ึงกันและกันมิใหอํานาจนั้นถูกรวบไวอยูท่ีบุคคลหรือองคกร
หนึ่งองคกรใดโดยลําพัง เชน การที่นายกรัฐมนตรีมีอํานาจในการยุบสภาได แตในขณะเดียวกัน
รัฐสภาก็มีอํานาจในการอภิปรายไมไววางใจและถอดถอนฝายบริหารไดเชนเดียวกัน หรือในกรณี

                                                            
46 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน. “หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน”. อางแลว. น. 96. 
47 ชํานาญ จันทรเรือง. “เลือกต้ังประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา”. [ออนไลน] เขาถึงไดจาก : www.pub-
law.net/publaw/view.aspx?id=1788, 20 มิถุนายน 2557. 
48 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน. “หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน”. อางแลว. น. 96. 
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ของรัฐธรรมนูญของประเทศฝร่ังเศส มาตรา 34 ก็ไดกําหนดขอบเขตของกฎหมายที่ฝายนิติบัญญัติ
สามารถตราข้ึนไดในเร่ืองใดบาง และนอกเหนือจากนั้นก็จะเปนอํานาจของฝายบริหารในการตรา
กฎหมายท่ีจําเปนในการบริหารประเทศไดอีกดวย 
 
  อยางไรก็ตาม การแยกอํานาจอธิปไตยในลักษณะดังกลาวนี้จะตองยืนอยูบน
หลักการถวงดุลอํานาจ (Check and Balance) ซ่ึงกันและกัน โดยหลักการถวงดุลอํานาจนี้เองท่ีเปน
ตัวช้ีวัดวาการแยกอํานาจอธิปไตยของประเทศดังกลาวประสบความสําเร็จในทางปฏิบัติเพียงใด 
เนื่องจาก ประเทศท่ีมีการแยกอํานาจในลักษณะดังกลาวนี้ จะปกครองในระบอบประชาธิปไตยใน
ระบบรัฐสภา ซ่ึงประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจะมีสิทธิเลือกตั้งเพียงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและหรือ
สมาชิกวุฒิสภาเทานั้น โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะตองไปทําการเลือกนายกรัฐมนตรีอีกคร้ัง
หนึ่ง ซ่ึงความสัมพันธในแงนี้มักกอใหเกิดการตอรองทางการเมืองข้ึน เนื่องจากในทางปฏิบัติแลว
การทําหนาท่ีในการตรวจสอบฝายบริหารโดยฝายนิติบัญญัติหรือการลงมติสําคัญๆสมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรท่ีสังกัดพรรคเดียวกับรัฐบาลโดยมากแลวจะมีการลงมติตามมติของพรรคการเมืองซ่ึง
เปนพรรคเดียวกันกับรัฐบาล การตรวจสอบถวงดุลจึงไมไดเกิดข้ึนอยางแทจริง ดังนั้น จึงสงผลให
การแยกอํานาจอธิปไตยนั้นเปนเพียงการแยกอํานาจในเชิงรูปแบบเทานั้น แตในความเปนจริงแลว
อาจเห็นไดวามีการควบรวมอํานาจบริหารและอํานาจนิติบัญญัติอยูในทางปฏิบัติ 
 
  2.4.1.3 ความสัมพันธระหวางอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร 
 
  ความพยายามในการแยกอํานาจบริหารและอํานาจนิติบัญญัติออกจากกันอยาง
เด็ดขาดสามารถเปนไปไดในทางทฤษฎี แตอยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติและโดยเฉพาะอยางยิ่งใน
การเมืองการปกครองในยุคปจจุบัน การแยกอํานาจท่ีเขาใจกันวาชัดเจนท่ีสุดอยางเชนการแยกอํานาจ
ในประเทศสหรัฐอเมริกาก็ยังคงมีความสัมพันธระหวางอํานาจบริหารและอํานาจนิติบัญญัติบาง
ประการ ซ่ึงจะตองมีความสัมพันธกันดวยความจําเปนเพื่อใหสามารถขับเคล่ือนกลไกการบริหาร
ประเทศใหเดินไปได ฝายบริหารจึงอาจเขามามีสวนในการใชอํานาจนิติบัญญัติในการตรากฎหมาย
ลําดับรองเพื่อใหทันตอความจําเปนในการบริหารประเทศได แตในขณะเดียวกันฝายนิติบัญญัติเอง 
ก็มีอํานาจตางๆ ซ่ึงควบคุมฝายบริหาร เชน การพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายของฝายบริหาร 
หรือการถอดถอนบุคคลในตําแหนงสําคัญๆ ในกรณีท่ีมีการกระทําความผิดรายแรง เปนตน ดังนั้น 
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จึงเห็นไดวาในทางปฏิบัติแลวไมอาจแยกอํานาจบริหารและอํานาจนิติบัญญัติออกจากกันอยาง
เด็ดขาดไดเลย49  
 
  อยางไรก็ตาม แมวาเสถียรภาพในการปกครองจะเปนส่ิงท่ีสําคัญตอการพัฒนาของ
ประเทศ ดังท่ีไดมีความพยายามในการปฏิรูปการเมืองการปกครองคร้ังใหญของประเทศไทยคร้ัง
แรกในป พ.ศ. 2540 โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 นั้นมีเจตนารมณ
ประการหนึ่ง คือ เพื่อใหเกิดเสถียรภาพทางการเมือง50 โดยไดมีระบบการเลือกต้ังท่ีสงเสริมให
รัฐบาลเกิดเสถียรภาพทางการเมืองมากยิ่งข้ึน แตก็อาจนํามาซ่ึงปญหาการขาดประสิทธิภาพในการ
ตรวจสอบถวงดุล จึงไดมีการริเร่ิมในการตรวจสอบถวงดุลโดยองคกรท่ีเปนอิสระข้ึน เพื่อใหเกิด
ดุลยภาพระหวางการบริหารงานท่ีมีประสิทธิภาพกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
เนื่องจากโครงสรางในระบอบรัฐสภาแบบดั้งเดิมโดยลําพังนั้นไมอาจนํามาซ่ึงดุลยภาพดังกลาวได51 
 
  2.4.1.4 ความสัมพันธระหวางอํานาจนิติบัญญัติกับอํานาจตุลาการ 
 
  โดยปกติแลวอํานาจในการตรากฎหมายยอมเปนของฝายนิติบัญญัติโดยแท แต
ในทางปฏิบัติแลวฝายบริหารเองก็มีการใชอํานาจนิติบัญญัติอยูเชนกัน เชน อํานาจในการตรา
กฎหมายในลําดับรอง เปนตน ในกรณีของอํานาจตุลาการก็เชนเดียวกัน หากกรณีท่ีปรากฏวา
บทบัญญัติของกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยฝายนิติบัญญัตินั้นขาดความชัดเจนหรือไมชัดเจนเพียงพอ 
อํานาจตุลาการจึงจะตองเขามามีบทบาทในการตีความบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาว หรือ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายวาขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญหรือไม โดยกรณีท่ีมีการตรวจสอบ
ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายโดยฝายตุลาการที่มีหลักฐานอยางเปนรูปธรรมคร้ังแรกนั้น 
เกิดข้ึนในประเทศสหรัฐอเมริกา จากคําพิพากษาของศาลสูงในคดี Marbury v. Madison ในป ค.ศ. 
180352 คดีดังกลาวนี้ไดแสดงใหเห็นถึงหลักการแยกอํานาจอธิปไตยซ่ึงแฝงอยู กลาวคือ แมวาโดย
หลักแลวองคกรนิติบัญญัติจะเปนผูมีหนาท่ีในการตรา แกไข หรือยกเลิกกฎหมาย แตหากปลอยให

                                                            
49 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต. “ความเปนจริงกับหลักการแบงแยกอํานาจ” . หนังสืออนุสรณงานพระราชทานเพลิงศพ ศ.ดร. สมภพ 
โหตระกิตย, น. 321. 
50 บุญเสริม นาคสาร. “การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน : ผลในทางปฏิบัติเม่ือครบรอบหกปของการปฏิรูปการเมือง” 
[ออนไลน] เขาถึงไดจาก : www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=697, 20 มิถุนายน 2557. 
51 วิษณุ วรัญู. “องคกรของรัฐที่เปนอิสระ”. รายงานวิจัยเพื่อจัดทําขอเสนอการปฏิรูปการเมืองไทยเสนอตอคณะกรรมการ
พัฒนาประชาธิปไตย (คพป.). กรุงเทพฯ : สํานักงานกองทุนสนบัสนุนการวิจัย, 2540. น. 6. 
52 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ. “กฎหมายมหาชน เลม 3: ที่มาและนิติวิธี”. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพนิติธรรม, 2538. น. 147-148. 
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องคกรนิติบัญญัตินั้นเองสามารถตีความกฎหมายซึ่งตนตราข้ึนมาไดก็ยอมทําใหอํานาจนิติบัญญัติ
และอํานาจตุลาการตกอยูแกองคกรนิติบัญญัติแตเพียงผูเดียว จึงเปนการไมสมควรเน่ืองจากขัดตอ
หลักการแยกอํานาจอธิปไตย53 
 
 2.4.2 ความสัมพันธระหวางอํานาจนิติบัญญัติกับประชาชน 
 
 ความสัมพันธระหวางอํานาจนิติบัญญัติกับประชาชนอาจสามารถแยกพิจารณาถึงความสัมพันธ
ไดใน 2 ลักษณะ ดังตอไปนี้ 
 
  2.4.2.1 ความสัมพันธในแงท่ีมาของอํานาจนิติบัญญัติ 
 
  รัฐสภาในฐานะผูทรงอํานาจนิติบัญญัติ ท้ังนี้ไมวาอยูในรูปแบบของสภาเด่ียว ซ่ึง
ไดแก สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ท่ีมาจากการเลือกตั้ง หรือรูปแบบสภาคู ซ่ึงไดแก สมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร ซ่ึงมาจากการเลือกต้ัง และสมาชิกวุฒิสภา ซ่ึงอาจมาจากการเลือกต้ังหรือแตงต้ัง หรือท้ัง 2 
วิธีก็ดี เปนองคกรท่ีมีความสัมพันธใกลชิดกับประชาชนมากกวาองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยอ่ืนท่ี
เหลือ และโดยเฉพาะอยางยิ่งในระบบรัฐสภาซ่ึงมีการแยกอํานาจอธิปไตยแบบไมเด็ดขาด กลาวคือ 
ในแงของท่ีมาของอํานาจนิติบัญญัตินั้นอยางนอย สมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้นเปนการเลือกต้ังมา
จากประชาชนโดยตรง โดยถือวาผูไดรับเลือกต้ังนั้นเปนตัวแทนของปวงชนที่ไดเลือกตนข้ึนมา เพื่อ
ทําหนาท่ีเปนปากเสียงแทนประชาชน ตามแนวทางในการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบโดย
ทางผูแทน (Representative Democracy) โดยจะตองทําหนาท่ีเปนผูแทนของปวงชน ไมอยูในความ
ผูกมัดแหงอาณัติ มอบหมาย หรือความครอบงําใดๆ และตองปฏิบัติหนาท่ีเพื่อประโยชนของปวงชน 
โดยปราศจากการขัดกันแหงผลประโยชน54 
 
  นอกจากนี้ การเลือกต้ังซ่ึงเปนท่ีมาของอํานาจนิติบัญญัตินั้นยังสะทอนใหเห็นถึง
การใหความสําคัญของการเปนตัวแทนของปวงชนอีกดวย เชน ในกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา
ซ่ึงจํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้นแปรผันตรงกับจํานวนของประชากร รัฐท่ีมีประชากร

                                                            
53 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต. “ความเปนจริงกับหลักการแบงแยกอํานาจ” . อางแลว. น. 385-387.  
54 หลักการดังกลาวเปนหลักทั่วไปของการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา ซึ่งประเทศไทยได
บัญญัติหลักการดังกลาวเอาไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 122  
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มากกวายอมจะไดมาซ่ึงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรท่ีมากกวา55 สะทอนใหเห็นถึงความมุงหมายท่ีจะ
ใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้นเปนตัวแทนของประชาชนในลักษณะท่ีใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
คนหนึ่งนั้นจะตองเปนผูรักษาผลประโยชนและเปนตัวแทนของประชาชนท่ีไดเลือกตนเขามา ใน
กรณีของสมาชิกวุฒิสภาของสหรัฐอเมริกา ไดมีการกําหนดใหมีจํานวน รัฐละ 2 คน เทากัน                      
ทุกรัฐ ซ่ึงนอกจากจะแสดงใหเห็นถึงความเสมอภาคและเทาเทียมกันระหวางรัฐแลว ยังสะทอนให
เห็นถึงความมุงหมายใหสมาชิกวุฒิสภาเปนตัวแทนในการรักษาผลประโยชนของรัฐอีกดวย 
 
  2.4.2.2 ความสัมพันธในแงการปฏิบัติหนาท่ีกับประชาชน 
 
  นอกจากองคกรนิติบัญญัติไมวาจะอยูในรูปแบบของสภาเด่ียวหรือสภาคูก็ดี จะมี
ฐานะที่เปนผูแทนของปวงชนเปนสําคัญแลว องคกรนิติบัญญัติยังมีบทบาทและหนาท่ีอันสําคัญอีก
ประการหน่ึง คือ เปนองคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติในการตรากฎหมาย โดยสาเหตุท่ีจําเปนจะตองให
ฝายนิติบัญญัติซ่ึงมีความสัมพันธใกลชิดกับประชาชนเปนผูมีอํานาจในการตรากฎหมายตามทัศนะ
ของ ฌอง ฌารค รุสโซเห็นวา “กฎหมายซ่ึงตราข้ึนโดยฝายนิติบัญญัติอยูในความหมายท่ีแสดง
โดยนัยวาตัวแทนของประชาชนเปนผูรวมกันตราข้ึน กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยฝายนิติบัญญัติจึงแสดง
ถึงเจตจํานงรวมกันของประชาชน กฎหมายในความหมายตรงน้ีจึงมีความชอบธรรมในตัวของมัน
เอง...” 56 อยางไรก็ตาม การตรากฎหมายนั้นยอมมีผลกระทบตอประชาชนท้ังนี้ไมวาโดยทางตรง 
หรือทางออมก็ดี โดยเนื้อหาของกฎหมายน้ันอาจเกี่ยวของกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เชน 
พระราชบัญญัติเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิในการชุมนุมทางการเมือง เปนตน หรือในกรณีท่ีกฎหมายนั้น
อาจสงผลกระทบตอสวนไดเสียของประชาชน เชน การตราพระราชบัญญัติเวนคืนที่ดิน เปนตน 
 
  ดังน้ัน แมวาองคกรนิติบัญญัตินั้นจะมาจากการเลือกตั้งและถือเปนตัวแทนของปวง
ชน แตการเปนตัวแทนของปวงชนนั้นไมอาจรับประกันไดวาผูแทนของประชาชนจะใชอํานาจโดย
คํานึงถึงประโยชนของปวงชนและประเทศเสมอไป หลักนิติรัฐ (Rechtsstaat) ซ่ึงเปนหลักท่ีเรียกรอง
ใหรัฐจะตองเคารพในขอบเขตสวนบุคคลของปจเจกบุคคลและจะตองใหความคุมครองขอบเขต
สวนบุคคลโดยกฎหมาย และทําใหเกิดความม่ันคงตอแนวทางดังกลาว57 โดยหลักนิติรัฐนี้ประกอบ
ไปดวยหลักการปลีกยอยอีกมากมาย โดยมีสวนท่ีเกี่ยวของกับการใชอํานาจในทางนิติบัญญัติ ซ่ึงถือ
                                                            
55 จารุวรรณ สุขุมาลพงษ. “วิเคราะหวิธีการไดมาของสมาชิกวุฒิสภา ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550” 
[ออนไลน] เขาถึงไดจาก : http://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons50/article07.pdf, 20 มิถุนายน 2557. 
56 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน. “หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน”. อางแลว. น. 91.  
57 บรรเจิด สิงคะเนติ. หลักพื้นฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย. อางแลว. น.21. 
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เปนการกําหนดแนวทางและขอบเขตของการใชอํานาจนิติบัญญัติ เชน หลักความแนนอนและหลัก
ความชัดเจนของกฎหมาย ซ่ึงกําหนดข้ึนเพื่อใหการตรากฎหมายน้ันจะตองมีความแนนอนเพียง
พอท่ีจะทําใหประชาชนทราบไดวาหากเขาจะกระทําการอยางหนึ่งอยางใดและกฎหมายดังกลาวมี
ขอเรียกรองในการที่เขาจะทํานั้นอยางไรบาง เพื่อใหประชาชนสามารถกําหนดการกระทําของตน
ไมใหเปนการละเมิดตอกฎหมายและผูอ่ืนได หรือหลักหามมิใหกฎหมายมีผลยอนหลัง และหลัก
ความพอสมควรแกเหตุของกฎหมาย58 เปนตน 
 

2.5 หลักนิติธรรมและหลักนิติรัฐ 
 
 หลักนิติธรรมเปนหลักกฎหมายมหาชนที่สําคัญประการหนึ่งตอการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ซ่ึงในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ไดมีการบัญญัติหลักนิติ
ธรรมเอาไวในมาตรา 3 อยางเปนรูปธรรมคร้ังแรก เพื่อยืนยันถึงการมีอยูของหลักนิติธรรมในระบบ
กฎหมายและการเมืองของไทยใหองคกรท้ังปวงของรัฐจะตองใหการเคารพและยึดถือปฏิบัติ 
อยางไรก็ดี หลักนิติธรรมนี้โดยท่ัวไปแลวจะปรากฏอยูในกลุมประเทศที่มีระบบกฎหมายแบบจารีต
ประเพณี (Common Law) เชน ประเทศอังกฤษ เปนตน สวนประเทศท่ีใชระบบกฎหมายลายลักษณ
อักษร (Civil Law) นั้นจะยึดถือหลักนิติรัฐตามอยางประเทศในภาคพื้นทวีปยุโรป สวนใน
สหรัฐอเมริกานั้นจะยึดถือหลักนิติกระบวนการที่ชอบธรรม (Due Process of Law) ดังนั้น ใน
เบ้ืองตนจึงจะไดพิจารณาถึงความแตกตางระหวางหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมเสียกอน 
 
 2.5.1 หลักนิติธรรม 
 

หลักนิติธรรมเกิดข้ึนในประเทศอังกฤษซ่ึงใชระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) 
โดยมีวิวัฒนาการมาจากการตอสูระหวางชนช้ันปกครองกับผูถูกปกครอง เพื่อการจํากัดอํานาจรัฐ 
ตั้งแตอํานาจของกษัตริยในชวงคริสตศตวรรษท่ี 13 เร่ือยมาจนถึงการจํากัดอํานาจของขุนนางหรือ
ตัวแทนของประชาชนในชวงคริสตศตวรรษท่ี 18 ท้ังนี้ก็เพื่อใหผูปกครองทั้งหลายนั้นจะตองใช
อํานาจอยางมีขอบเขตภายใตหลักการแหงกฎหมาย โดยผูซ่ึงทําใหหลักนิติธรรมเปนท่ีรูจักอยาง
แพรหลายคือ จอหน ไดซีย (John AV Dicey) ซ่ึงนักนิติศาสตรชาวอังกฤษ ไดซียไดอธิบาย
องคประกอบของหลักนิติธรรมเอาไววา 
  
                                                            
58 บรรเจิด สิงคะเนติ. หลักพื้นฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย. อางแลว. น.26-28. 
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 ประการแรก ไมมีผูใดจะถูกลงโทษหรือถูกกระทําใหเดือดรอนโดยชอบดวยกฎหมายท้ัง
ทางรางกายและทรัพยสิน ยกเวนบุคคลนั้นไดกระทําละเมิดกฎหมายท่ีบัญญัติข้ึนโดยชอบธรรม 
 ประการท่ีสอง ไมมีบุคคลใดอยูเหนือกฎหมายและอยูเหนอืบุคคลอ่ืน ไมวาบุคคลนั้นจะมียศ
หรือตําแหนงอยางใดทุกคนตองอยูภายใตกฎหมายเดียวกันและไดรับการคุมครองเชนเดียวกัน 
 ประการสุดทาย หลักการทั่วไปของรัฐธรรมนูญ คือ ผลการตัดสินใจทางดานตุลาการ โดยมี
จุดมุงหมายท่ีจะคุมครองสิทธิของปจเจกบุคคลท่ีจะถูกนํามาพิจารณาตอหนาศาล59 
 
 แมวาคําอธิบายถึงหลักนิติธรรมของไดซียในป ค.ศ. 1885 จะไมเปนท่ียอมรับในระยะตอมา 
เนื่องจาก ไมสามารถสรางหลักการท่ัวไปของหลักนิติธรรมได เพราะไดซียอธิบายโดยมุงหมาย
เฉพาะแตกรณีท่ีเกิดข้ึนจริงในสหราชอาณาจักรเทานั้น โดยเฉพาะในปจจุบันท่ีหลายประเทศถือเอา
รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศและตองมีการประกันสิทธิข้ันพื้นฐานของ
ประชาชนไวในรัฐธรรมนูญ แตไดซียกลับสนับสนุนความมีอํานาจสูงสุดของระบบศาลมากกวา
ความมีอํานาจสูงสุดของรัฐธรรมนูญ แตถือไดวาคําอธิบายของเขาไดสรางแนวทางในการศึกษาหลัก
นิติธรรมในเวลาตอมา 
 
 โจเซฟ เรซ (Joseph Rez) ไดเสนอความเห็นในป ค.ศ. 1977 วาหลักนิติธรรมอยางนอยตอง
ประกอบดวย หลักดังตอไปนี้ 
 1) บทกฎหมายจะตองมีผลขางหนา ไมใชบังคับยอนหลังและตองเปดเผยและชัดเจน 
 2) กฎหมายจะตองมีความม่ันคงแนนอนไมเปล่ียนแปลงไดงาย 
 3) บทกฎหมายจะตองเปนไปตามแนวทางของหลักท่ัวไปที่เปดเผยและชัดเจน 
 4) ความเปนอิสระขององคกรตุลาการจะตองมีการคุมครอง 
 5) มีกระบวนการพิจารณาที่เปนธรรมถูกตองตามกฎหมาย (Natural Justice) ตามแนวของ
กฎหมายสหราชอาณาจักร อีกนัยหนึ่งก็คือ นิติกระบวนท่ีชอบธรรม (Due Process of Law) นั่นเอง 
 6) ศาลจะตองมีอํานาจตรวจสอบทางกฎหมาย (Judicial Review) ถึงความชอบดวยกฎหมาย
ของบทกฎหมาย ท่ีรัฐสภาตราข้ึนหรือของการกระทําตางๆ ของฝายปกครองในหนวยงานตางๆ 
 7) บุคคลตองสามารถนําคดีเขาสูศาลไดโดยงายโดยไมควรมีพิธีการยุงยากเกินควร 
ตลอดจนคาใชจายไมมากเกินไป และระยะเวลาพิจารณาคดีไมนานเกินไป 
 8) องคกรปองกันอาชญากรรมไมควรมีดุลพินิจท่ีบิดเบือนกฎหมาย 
 9) ความยุติธรรมตามธรรมชาติตองไดรับความเคารพ 

                                                            
59 สมบัติ ธารงธัญวงส. “การเมืองอังกฤษ” (กรุงเทพมหานคร: สานักพิมพเสมาธรรม, 2543), น. 75. 
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อยางไรก็ตาม ภายหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสอง แนวความคิดเห็นเร่ือง “นิติธรรมวินัย” ตาม
หลักกฎหมายอังกฤษนี้ไดรับการอภิปรายกันอยางกวางขวางและลึกซ้ึงแทบท่ัวทุกถ่ินและทุกแดน 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในโลกเสรี และนักกฎหมายตางถ่ินตางแดนสวนมากก็ถือเอา “นิติธรรมวินัย” นี้
เปนอุดมคติ อันรวมกันเพื่อตอตานลัทธิทรราช และปองกันสิทธิและเสรีภาพสวนบุคคล สําหรับ
ประเทศตางๆ ทุกประเทศท่ีเปนภาคีแหงอนุสัญญาวาดวยสิทธิมนุษยชนในยุโรปถือเอา “นิติธรรม
วินัย” เปนหลักการสําคัญ นอกจากน้ีคณะกรรมาธิการนักกฎหมายนานาชาติ (The International 
Commission of Jurists) ซ่ึงเปนองคการระหวางประเทศท่ีมีศักดิ์เปนท่ีปรึกษาของสหประชาชาติก็ได
ถือเอา “นิติธรรมวินัย” เปนสรณาคมนในการดําเนินขบวนการเพ่ือคุมครองสิทธิของเอกชนในโลก
เสรี “นิติธรรมวินัย” ท่ีคณะกรรมาธิการนักกฎหมายนานาชาติยอมรับนับถือนี้กวางขวางกวา
ความหมายเดิมของคําคําน้ีตามหลักกฎหมายอังกฤษ เพราไดขยายหลัก “นิติธรรมวินัย” นี้ใหคลุมไป
ถึงการสรางเสริมเกียรติศักดิ์ของมนุษย และการคุมครองรักษาสิทธิมนุษยชนทุกแงทุกมุมดวย  
ดังนั้นเปนปญหาตางๆ ท่ีอยูในขายของ “นิติธรรมวินัย” จึงมิใชมีเฉพาะแตเร่ืองระบบทรราช  เชน 
ปญหาเร่ืองการต้ังศาลพิเศษข้ึนพิจารณาพิพากษาโทษบุคคลใดหรือกลุมบุคคลใด โดยเฉพาะ หรือ
ปญหาเร่ืองการลงโทษบุคคลโดยไมนําตัวบุคคลนั้นข้ึนสูศาล หรือเร่ืองการใชระบบตํารวจลับ  สง
คนไปยังคายทาสแรงงานด่ังท่ีปรากฏแตเดิมมา แตยังครอบคลุมไปถึงเร่ืองตางๆ  ท่ีกระทบกระเทือน
สิทธิมนุษยชนประการอ่ืนดวย เปนตนวา การถือผิวและการจํากัดเสรีภาพในการนับถือศาสนา 
 
 นักนิติศาสตรท่ีใหอรรถาธิบายความหมายของคําวา “นิติธรรมวินัย” ไดกระจางแจงท่ีสุดเห็น
จะไดแกทานศาสตราจารยทางนิติศาสตรของอังกฤษ ในปลายรัชสมัยของสมเด็จพระนางเจาวิคตอเรีย
มหาราชินีนาถ คือ ศาสตราจารย เอ.วี.ไดซีย ทานศาสตราจารยผูนี้กลาววา “นิติธรรมวินัย” มี
ความหมายสําคัญสามประการ คือ ประการแรกตองไมมีการใชระบบทรราช กลาวคือ บุคคลทุกคนพึง
ไดรับการพิจารณาพิพากษาโทษโดยศาลสถิติยุติธรรม การนําตัวบุคคลไปลงโทษโดยประการอื่นยอม
เปนการมิชอบ ประการท่ีสอง บุคคลทุกคนเสมอภาคกันในกฎหมาย กลาวคือ ไมมีบุคคลใดอยูเหนือ
กฎหมายหรือมีอภิสิทธิใดๆ ท้ังส้ิน ไมวาบุคคลนั้นจะเปนเจาพนักงานขาราชการ หรือราษฎรสามัญชน 
และประการที่สาม รัฐธรรมนูญนั้นมิใชเปนท่ีมาแหงกฎหมาย หากแตเปนผลแหงความศักดิ์สิทธ์ิของ
กฎหมาย กลาวคือ การที่บุคคลมีสิทธิ เสรีภาพ ประการตางๆ นั้นหาใชเพราะรัฐธรรมนูญยอมรับบังคับ
ให ความหมายทั้งสามประการของ “นิติธรรมวินัย” ตามท่ีทานศาศาตราจารย ไดซีย ใหอรรถาธิบายนี้
ไดรับท้ังการวิพากษวิจารณและการสนับสนุนตลอดมาจนถึงปจจุบัน 
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โดยสรุปแลว ความหมายของคําวา “นิติธรรมวินัย” ในปจจุบันซ่ึงเปนท่ียอมรับนับถือท่ัวไป
ในโลกเสรีนี้มีความหมายกวางขวางกวาคํานี้ในระบบกฎหมายอังกฤษแตเดิมมา ถาจะมาวากันโดย
ยอ “นิติธรรมวินัย” ในปจจุบันหมายถึง “หลักการแหงกฎหมายท่ีเทิดทูนศักดิ์แหงความเปนมนุษย
และยอมรับนับถือสิทธิและเสรีภาพแหงมนุษยชนทุกแงทุกมุม รัฐตองใหความอารักขาคุมครอง
มนุษยชนใหพนจากลักธิทรราชย หากมีขอพิพาทใดๆ เกิดข้ึน ไมวาระหวางรัฐกับเอกชน หรือ
ระหวางเอกชนตอเอกชน ศาลสถิตยุติธรรมเทานั้นท่ีมีอํานาจอิสระและเด็ดขาดในการตัดสินขอ
พิพาทนั้นตามกฎหมายของบานเมือง” 
 

นอกจากนี้ยังมีนักนิติศาสตรคนอ่ืนๆ อีกมากท่ีพยายามจะอธิบายหรือนิยามหลักนิติธรรม 
เชน ลอน แอล. ฟูลเลอร (Lon L. Fuller)60 ซ่ึงแมจะไมไดใชคําวา “หลักนิติธรรม”โดยตรง แตเขา
พยายามอธิบายในส่ิงท่ีเปนเง่ือนไขของการดํารงอยูของ “ระบบกฎหมาย” (System of Law) แสดง
นัยเชนเดียวกับการกลาวถึงหลักนิติธรรมท่ีเนนเร่ืองรูปแบบท่ีเปนทางการหรือกระบวนการทางนิติ
บัญญัติท่ีชอบธรรม Fuller เช่ือวา ความพยายามท่ีจะสรางและดํารงไวซ่ึง “ระบบแหงกฎหมาย” 
ข้ึนอยูกับการหลีกเล่ียงความผิดพลาดอยางนอย 8 ประการ กลาวคือ 

 
 1) การไมยึดถือกฎเกณฑโดยส้ินเชิง 
 2) ไมมีการตีพิมพเผยแพรกฎเกณฑท่ีจะใหผูคนปฏิบัติ 
 3) การตรากฎหมายยอนหลัง 
 4) ความไมชัดเจนของกฎเกณฑ 
 5) การตรากฎเกณฑท่ีขัดแยงกัน 
 6) การตรากฎเกณฑท่ีพนวิสัยตอการปฏิบัติ 
 7) การเปล่ียนแปลงกฎเกณฑบอยเกินไป 
 8) ความไมกลมกลืนระหวางกฎเกณฑท่ีประกาศใชและการบริหารในความเปนจริง 
 
 จากการศึกษาคําอธิบายของหลักนิติธรรมจากนักนิติศาสตรดังกลาวขางตน อาจกลาวโดย
สรุปไดวาหลักนิติธรรมตามแบบของอังกฤษนั้นมีจุดเร่ิมตนมาจากการใหความสําคัญในเร่ืองความ
เสมอภาคในอดีต ซ่ึงหลักความเสมอภาคในแบบของอังกฤษนั้นหมายถึงความเสมอภาคเบ้ืองหนา
กฎหมายอยางแทจริงระหวางผูอยูใตบังคับของกฎหมาย กลาวคือ ไมวาจะเปนเอกชนธรรมดา หรือ

                                                            
60 วิสิฐ ญาณภิรัต. “บริบทหลักนิติธรรมในตางประเทศ”. คณะกรรมการอิสระวาดวยการสงเสริมหลักนิติธรรมแหงชาติ, 2557. น. 
17-18. 
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เจาหนาท่ีในนามของรัฐ จะตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายฉบับเดียวกัน ซ่ึงในอังกฤษนั้นจะไมมี
ศาลที่ใชวิธีพิจารณาโดยปรัชญาของกฎหมายมหาชน เชน ศาลปกครอง และศาลรัฐธรรมนูญ  
 

แมในปจจุบันหลักนิติธรรมและระบบกฎหมายของอังกฤษจะมีการพัฒนาไปแตก็ยังคง
ยึดถือหลักความเสมอภาคเบ้ืองหนาของกฎหมายเชนเคย หากแตในรายละเอียดของหลักนิติธรรม
นั้นเร่ิมมีการคํานึงถึงสิทธิข้ันพื้นฐานของประชาชนมากข้ึน กฎหมายท่ีนํามาบัญญัตินั้นจึงจะตองให
การเคารพสิทธิข้ันพื้นฐานของประชาชนดวย ซ่ึงแมวาในอังกฤษจะยึดถือหลักความเปนสูงสุดของ
รัฐสภา (Supremacy of Parliament) แตดวยวัฒนธรรมทางการเมืองของอังกฤษท่ีมีลักษณะเฉพาะ 
กลาวคือ มีการตรวจสอบควบคุมทางการเมืองอยางเขมแข็ง ฝายรัฐบาลหรือรัฐสภาจึงไมกลาท่ีจะ
ตรากฎหมายท่ีขัดตอหลักนิติธรรม เนื่องจากจะสงผลตอคะแนนเสียงของฝายตนเองในการเลือกต้ัง
คราวตอไปนั่นเอง 
 
 แมวาไมอาจจะสรุปหรือยืนยันถึงขอบเขตของหลักนิติธรรมท่ีแนชัดไดก็ตาม แตจาก
การศึกษาดังกลาวขางตนสามารถชวยใหทราบถึงบริบทและขอบเขตของหลักนิติธรรมในประเทศ
อังกฤษไดเปนอยางดี ซ่ึงจะไดทําการศึกษาเปรียบเทียบกับหลักนิติรัฐในตอนตอไป 
  

2.5.2 หลักนิติรัฐ 
 
 หลักนิติรัฐเกิดข้ึนในประเทศแถบภาคพื้นทวีปยุโรปใหกลาวโดยจําเพาะคือประเทศเยอรมัน 
นิติรัฐในภาษาเยอรมันเรียกวา “Rechtsstaat” ซ่ึงไดรับการกลาวถึงคร้ังแรกในป ค.ศ. 1798 โดยนัก
ปรัชญาชาวเยอรมันช่ือวา โจฮาน วิลแฮมป พลาสิดุส (John Wilhelm Placidus)61 ในเวลาตอมาแนวคิด
เร่ืองนิติรัฐจึงไดรับการรับรองไวในรัฐธรรมนูญของเยอรมัน หลังจากนั้นชวงปลายศริสตศตวรรษที่ 
19 ฝร่ังเศสไดรับเอาแนวคิดเร่ืองนิติรัฐของเยอรมันมาปรับเปนของตน โดยสรางคาวา “L’État de 
droit” ข้ึนมาเปนคําแปลของ “Rechtsstaat”ในภาษาฝรั่งเศสแปลวา รัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย 
 ในปจจุบันหลักนิติรัฐอันเปนท่ียอมรับอยางเปนสากลนั้นอยางนอยจะตองประกอบไปดวย
หลักการสําคัญดังตอไปนี้ 
  
 

                                                            
61 ธานินทร กรัยวิเชียร. “หลักนิติธรรม (Rule of Law),” ยุติธรรมคูขนําน ศูนยศึกษําวิจัยและพัฒนํากระบวนกํารยุติธรรมไทยม 
กระทรวงยุติธรรม 6, 1 (กันยายน 2554) น. 9 
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1) หลักการแบงแยกอํานาจและดุลคานอํานาจท่ีเหมาะสม 
หลักการแบงแยกอํานาจเปนหลักพื้นฐานสําคัญของหลักนิติรัฐเพราะหลักการ

แบงแยกอํานาจนั้นแบงแยกอํานาจ ฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ โดยท้ังสามฝาย
สามารถควบคุมและตรวจสอบซ่ึงกันและกันเปนการถวงดุลกัน (Check and Balance) ปกติทั้งสาม
อํานาจไมสามารถแบงแยกจากกันโดยเด็ดขาด ท่ีมีการแบงแยกมีเพื่อปองกันมิใหอํานาจไปตกอยูกับ
บุคคล คณะบุคคลหรือองคกรใด เปนการเด็ดขาด โดยตองออกแบบใหเกิด การดุลและคานอํานาจ
กั้นอยางเหมาะสม เพื่อใหสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรับการคุมครอง อํานาจของฝายหน่ึงจึง
ไมอาจเหนือกวาอํานาจอีกฝายหน่ึง และการใชอํานาจอธิปไตยของรัฐตองมีขอบเขตจํากัดเพื่อเปน
การคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไมใหถูกลวงละเมิดโดยไมมีเหตุผลหรือความจําเปน 
 
 มองเตสกิเออ นักปรัชญาท่ีมีอิทธิพลในเร่ืองนี้ไดอธิบายไวในหนังสือช่ือ “เจตนารมณ
แหงกฎหมาย” (l'esprit des lois) ความตอนหนึ่งอธิบายวาหลักการแบงแยกอํานาจเปนหลักการในการ
ปกครอง คือ  

“ในรัฐทุกรัฐ มีอานาจอยู 3 ประการ คือ 
1) อํานาจนิติบัญญัติ คือ อํานาจเกี่ยวกับการวางระเบียบบังคับท่ัวไปในรัฐ 
2) อํานาจบริหาร คือ อํานาจปฏิบัติการซ่ึงข้ึนอยูกับกฎหมายมหาชนคือ

อํานาจใชหรือบังคับการใหเปนไปตามกฎหมาย 
3) อํานาจตุลาการ คือ อํานาจปฏิบัติการตางๆ ซ่ึงข้ึนอยูกับกฎหมายแพง

คืออํานาจในการวินิจฉัยอรรถคดี” 
... เสรีภาพการเมืองของราษฎรก็คือความสงบสุข ความปลอดภัย การปกครอง
จะตองเปนไปในลักษณะท่ีวาราษฎรคนหน่ึงไมตองเกรงกลัวราษฎรอีก คนหนึ่ง 
อํานาจนิติบัญญัติและอํานาจในการบริหารจะตองไมอยูในตัวคนๆ เดียว หรือคณะ 
ผูบริหารคนเดียว เสรีภาพยอมจะไมมีเพราะเราอาจหวั่นไดวากษัตริยหรือสภาอาจ
ออกกฎหมายทรราชยเพื่อบังคับใชแบบทรราชย... เชนเดียวกับเสรีภาพจะไมมี
เชนกัน หากอํานาจตุลาการมิไดแยกจากอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร หาก
อํานาจตุลาการ ไปรวมกับอํานาจนิติบัญญัติ... ประชาชนก็จะปราศจากท่ีพึ่ง เพราะ
ตุลาการจะเปนผูออกกฎหมายและตีความกฎหมายเองและหากอํานาจตุลาการไป
รวมกับอานาจบริหาร ผูพิพากษายอมเปนผูใชความรุนแรง และกดข่ี... ทุกส่ิงทุก
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อยางจะจบส้ินหากบุคคลคนเดียวกันหรือองคกรเดียวกันใชอํานาจท้ังสาม
ดําเนินการพิจารณาคดีตอประชาชนโดยท่ัวไป...62 

 
  2) หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ 
  จากหลักการแบงแยกอํานาจซ่ึงมีข้ึนเพื่อถวงดุลอํานาจรัฐนั้นมีจุดมุงหมายก็เพื่อให
เกิดการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดังนั้น หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพจึงเปน
หลักการสําคัญอีกประการหนึ่งของนิติรัฐ โดยประชาชนนั้นจะตองไดรับความเสมอภาคในสิทธิ
และเสรีภาพ ซ่ึงรัฐจะตองใหการรับรองโดยเสมอกัน การจะจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชน
นั้นจะกระทํามิได เวนแตโดยผลของกฎหมายที่มาจากตัวแทนของประชาชน จึงเปนหลักประกันวา
ผูปกครองนั้นจะไมอาจใชอํานาจกดข่ีประชาชนได 63 
 
  3) หลักความไดสัดสวน 
  หลักความไดสัดสวนหรือหลักความพอสมควรแกเหตุถือไดวาเปนหลักกฎหมาย
ท่ัวไปอันเปนท่ียอมรับอยางสากลแมมิไดบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษร โดยหลักความไดสัดสวนนี้
ถูกนําเอาไปปรับใชในองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยทั้ง 3 โดยเฉพาะในประเทศภาคพื้นยุโรป เชน 
เยอรมัน อิตาลี และฝร่ังเศส เปนตน โดยหากพิจารณาถึงหลักความไดสัดสวนในมิติของการบังคับ
ใชกฎหมายแลวจะมีองคประกอบหลักท่ีสําคัญอยู 3 ประการ  
   3.1)  หลักความเหมาะสม เปนหลักการซ่ึงเรียกรองใหมาตรการท่ีจํากัด
สิทธิและเสรีภาพตองไดสัดสวนท่ีเหมาะสมกับการบรรลุวัตถุประสงคท่ีมุงหมายจะใช กลาวคือ การ
พิจารณาวาในการบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายนั้น จําเปนมากนอยเพียงใดท่ีจะตองละเมิดตอ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
   3.2)  หลักความจําเปน เพื่อท่ีจะบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายรัฐจะตอง
พิจารณาถึงมาตรการที่เหมาะสมโดยมาตรการท่ีจะเลือกนั้นจะตองมีการลวงลํ้าเขาไปในแดนแหง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนใหนอยที่สุดเทาท่ีจะเปนไปไดอีกดวย 
   3.3)  หลักความพอสมควรแกเหตุในความหมายอยางแคบ เปนหลักการที่
เรียกรองใหรัฐจะตองพิจารณาเม่ือจําเปนจะตองลวงลํ้าเขาไปในแดนแหงสิทธิและเสรีภาพของ

                                                            
62 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต. “กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.” (กรุงเทพมหานคร:จิรรัชการพิมพ, 2540), น. 30-31. 
63 วิสิฐ ญาณภิรัต. “บริบทหลักนิติธรรมในตางประเทศ.” อางแลว. น. 38. 
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ประชาชน วามาตรการดังกลาวนั้นกอใหเกิดผลกระทบอันรุนแรงโดยแจงชัดตอปจเจกบุคคลเกิน
กวาท่ีประโยชนมหาชนจะไดรับหรือไม64 
 
  4) หลักความชอบดวยกฎหมายขององคกรรัฐ 
  การใชอํานาจของรัฐโดยเฉพาะฝายปกครองที่มีอํานาจดําเนินการกระทบสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนโดยตรงนั้นจะตองดําเนินการโดยชอบดวยกฎหมายตามที่กฎหมายใหอํานาจ
ไว รัฐจะตองผูกพันกับกฎหมายและใชอํานาจภายใตกฎหมาย กลาวคือ ในการใชอํานาจอยางใดๆ 
ของรัฐยอมไมอาจดําเนินการไดหากไมมีกฎหมายใหอํานาจไว และไมอาจดําเนินการไดเกินกวา
ขอบแหงอํานาจของกฎหมาย นิติรัฐจึงมีเปาหมายในการกําหนดขอบเขตของการใชอํานาจรัฐและ
อํานาจปกครอง เพื่อประโยชนแกสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
 
  5) หลักการหามกฎหมายมีผลยอนหลัง 
  โดยมากแลวหลักหามกฎหมายมีผลยอนหลังนี้จะถูกใชในกฎหมายอาญาเปนสวน
ใหญ ดังท่ีไดบัญญัติในมาตรา 8 ของคําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 “กฎหมายอาจ
กําหนดโทษทางอาญาไดก็แตเฉพาะเทาท่ีจําเปนอยางยิ่งโดยชัดเจนเทานั้นและบุคคลหาอาจตองรับ
โทษทางอาญาเวนแตไดกระทาการอันฝาฝนกฎหมายน้ันตองชอบดวยกฎหมาย” อยางไรก็ดี ในหลัก
กฎหมายอ่ืนๆ ก็ยังคงปรากฏหลักนี้ใหเห็นอยูบาง เชน ในประมวลกฎหมายแพงฝร่ังเศส มาตรา 2 
บัญญัติรับหลักการดังกลาวไววา “กฎหมายบัญญัติไวสาหรับอนาคตเทานั้นกฎหมายไมมีผล
ยอนหลัง” หลักหามมิใหกฎหมายมีผลยอนหลังเปนการเรียกรองไมใหกฎหมายมีผลบังคับกับ
เหตุการณท่ีเกิดข้ึนในอดีตท่ีผานมาโดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีของการยอนหลังไปเปนโทษตอ
เหตุการณท่ีไดส้ินสุดไปแลว กฎหมายยอมใชบังคับในอนาคตเทานั้น65  
 

2.5.3  นิติธรรมและหลักนิติรัฐในประเทศไทย 
 

  จากขอพิจารณาระหวางหลักนิติธรรมและหลักนิติรัฐขางตน จะเห็นไดวาแทจริงแลว
หลักการท้ังสองนั้นมีจุดเกาะเกี่ยวท่ีเปนสาระสําคัญเพียงประการเดียวเทานั้น คือ ความมุงหมายของ
หลักการซ่ึงเรียกรองใหรัฐใชอํานาจอยางชอบธรรม กลาวคือ รัฐจะตองใชอํานาจตามกฎหมาย เพียง

                                                            
64 ดิเรก สุขสวาง. การตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายภายใตหลักความพอสมควรแกเหตุ. (วิทยานิพนธ                     
นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2554). น. 14-25.  
65 บรรเจิด สิงคะเนติ. หลักพื้นฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย. อางแลว. น. 27.  
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เทาท่ีกฎหมายไดใหอํานาจไวเทานั้นและกฎหมายก็จะตองมีความชอบธรรมเปนฐานรองรับ
สนับสนุนต้ังแตช้ันนิติบัญญัติ บังคับใชและตีความดวยจึงจะชอบดวยหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม 
กลาวโดยสรุปไดวาหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมนั้นเรียกรองใหรัฐจะตองกระทําการภายใต
กฎหมาย เพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
 
 สําหรับประเทศไทยซ่ึงใชระบบกฎหมายลายลักษณอักษร หากพิจารณาโดยหลักวิชาและ
ความสอดคลองตามหลักวิชาแลวหลักในการจํากัดอํานาจรัฐท่ีสอดคลองกับระบบกฎหมายไทยยอม
จะตองเปนหลักนิติรัฐ ซ่ึงเดิมทีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมิไดเคยบัญญัติรับรองหลักนิติรัฐ
หรือนิติธรรมเอาไวอยางชัดแจงในรัฐธรรมนูญมากอน คงมีเพียงการบัญญัติหลักการสําคัญตางๆ 
แทรกไวในรัฐธรรมนูญมาชานานแลว เชน หลักความเสมอภาค หลักการจํากัดอํานาจรัฐภายใต
กฎหมาย เปนตน 
 
 การบัญญัติคําวา “นิติธรรม” ลงในรัฐธรรมนูญเกิดข้ึนเปนคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 โดยหากพิจารณาจากการอภิปรายการบัญญัติคําวา “นิติธรรม” 
แตแทนการใช “นิติรัฐ” มิไดมีการใหเหตุผลในเชิงวิชาการแตอยางใด โดยอาจพอสรุปสาระสําคัญ
ซ่ึงอธิบายถึงเหตุผลในการเลือกใชคําวา “นิติธรรม” ของผูรางรัฐธรรมนูญได 2 ประการ ประการ
แรก ผูรางเห็นพองกันวาหลักนิติธรรมและหลักนิติรัฐนั้นเปนเร่ืองเดียวกัน มีสาระสําคัญอยาง
เดียวกัน ประการท่ีสอง ประชาชนในไทยมีความคุมเคยกับคําวา “นิติธรรม” มากกวาคําวา “นิติรัฐ” 
แมจะมิไดมีเหตุผลทางวิชาการมารองรับ อยางไรก็ตาม มิไดหมายความวาไมสามารถนําเอาหลักนิติ
ธรรมมาบัญญัติหรือยึดถือปฏิบัติไดเสียเลย ดังเชนในสหรัฐอเมริกาซ่ึงใชระบบกฎหมายจารีต
ประเพณี แตยึดถือหลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ดังนั้น สหรัฐอเมริกาจึงสรางหลัก
นิติกระบวนท่ีชอบธรรม (Due Process of Law) ข้ึนเปนการเฉพาะของตนเพ่ือยึดถือปฏิบัติ 
 
 อาจกลาวไดวาสําหรับระบบกฎหมายไทยแลวจะยึดถือหลักนิติรัฐ (ซ่ึงแฝงอยูในบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ) และเคารพหลักนิติธรรม ดังจะเห็นไดวารางรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ซ่ึง 
ศาสตราจารย ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ เปนประธานกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญในป พ.ศ. 2558 
นั้นไดมีความพยายามคล่ีคลายขอถกเถียงทางวิชาการ และสรางแนวทางการจํากัดอํานาจรัฐท่ีชัดเจน
ใหเกิดข้ึนโดยการบัญญัติหลักการพื้นฐานของหลักนิติธรรมเอาไวในรางรัฐธรรมนูญมาตรา 217 ซ่ึง
มีถอยคําดังตอไปนี้ 
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 มาตรา 217 หลักนิติธรรมอันเปนรากฐานของรัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตย อยาง
นอยมีหลักการพ้ืนฐานสําคัญ ดังตอไปนี ้
 (1)  ความสูงสุดของรัฐธรรมนูญและกฎหมายเหนืออําเภอใจของบุคคล และการเคารพ
รัฐธรรมนูญและกฎหมายท้ังโดยรัฐและประชาชน 
 (2)  การคุมครองศักดิ์ศรีความเปนมนุษย สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาค 
 (3)  การแบงแยกการใชอํานาจ การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และการปองกันการขัดกัน
ระหวางประโยชนสวนตนและประโยชนสวนรวม 
 (4) นิติกระบวนท่ีเปนธรรม ซ่ึงอยางนอยตองไมบังคับใชรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย
ยอนหลังเปนโทษทางอาญาแกบุคคล ใหบุคคลมีสิทธิในการปกปองตนเองเม่ือสิทธิหรือเสรีภาพถูก
กระทบ ไมบังคับใหบุคคลตองใหถอยคําซ่ึงทําใหตองรับผิดทางอาญา ไมทําใหบุคคลตองถูกดําเนิน
คดีอาญาในการกระทําความผิดเดียวกันมากกวาหนึ่งคร้ังและมีขอกาํหนดใหสันนิษฐานวาบุคคลเปน
ผูบริสุทธ์ิอยูจนกวาจะมีคําพิพากษาวากระทําผิด 
 (5) ความเปนอิสระของศาล และความสุจริตเท่ียงธรรมของกระบวนการยุติธรรม 
 
 การบัญญัติหลักการพื้นฐานของหลักนิติธรรมตามรางรัฐธรรมนูญมาตรา 217 นี้ เปนการ
ขยายความหลักนิติธรรมตามมาตรา 3 ไดเปนอยางดี อยางไรก็ดี รางรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวไมได
รับการประกาศใชเนื่องจากไมผานการลงมติของสภาปฏิรูปแหงชาติ ตอมาแมมีการเปล่ียนประธาน
กรรมการยกรางรัฐธรรมนูญ เปนอาจารยมีชัย ฤชุพันธุ และมิไดมีการบัญญัติหลักพ้ืนฐานของนิติ
ธรรมเอาไวดังเชนในรางรัฐธรรมนูญฉบับกอนมี แตหลักนิติธรรมยังคงไดรับการบัญญัติรับรอง
เอาไวในมาตรา 3 วรรคสอง เชนเดิม นอกจากน้ี หากพิจารณาถึงบทบัญญัติอ่ืนๆ ในรัฐธรรมนูญ จะ
พบวามีหลักการอ่ืนๆ ท่ีเปนหลักการยอยอันสําคัญของหลักนิติธรรมและหลักนิติรัฐแฝงอยูจํานวน
มาก เชน หลักการแบงแยกอํานาจ หลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ หลักความเสมอ
ภาค หลักกฎหมายไมมีผลยอนหลัง หลักการคุมครองสิทธิและเสรีภาพ เปนตน 
 
 แมในปจจุบันไมอาจหาขอยุติหรือคําอธิบายถึงขอบเขตของหลักนิติธรรมตามมาตรา 3 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญไดอยางเปนแบบแผนเดียวกันก็ตาม แตหากพิจารณาถึงหลักนิติธรรมใน
แงท่ีวาเปนหลักความชอบธรรมหรือธรรมของกฎหมาย และพิจารณาจากวิวัฒนาการและบริบทของ
การใชหลักนิติธรรมในประเทศไทยแลว ยอมเปนการยืนยันไดวาไทยนั้นยึดถือหลักนิติรัฐและให
การเคารพตอหลักนิติธรรม 
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รัฐธรรมนูญฉบับท่ีอาจารยมีชัย  ฤชุพันธ เปนประธานยกราง 
 
รางมาตรา 3 วรรคสอง บัญญัติวา “มาตรา 3 อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย 

พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใชอํานาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญ 

 
รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคกรอิสระ และหนวยงานของรัฐ ตองปฏิบัติหนาท่ีใหเปนไป

ตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลักนิติธรรม เพื่อประโยชนสวนรวมของประเทศชาติและความ
ผาสุกของประชาชนโดยรวม” 

มหาว
ทิยา

ลยัรั
งสิ

ต 

Ran
gs

it U
niv

ers
ity



 
 

บทที่ 3 
 

กลไกการมีสวนรวมทางการเมืองโดยกระบวนการนิติบัญญัติที่ริเริ่มโดยประชาชน 
ในตางประเทศ 

 
 ในบทนี้จะไดทําการศึกษาถึงการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนโดยเฉพาะอยางยิ่ง 
สิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน และกระบวนการยับยั้งกฎหมายในตางประเทศ เพื่อ
นํามาศึกษาเปรียบเทียบกับบริบทของประเทศไทยใหไดมาซ่ึงกลไกที่เหมาะสมในการปฏิรูป
ประเทศและลดความขัดแยงของสังคมภายใตกรอบของกฎหมาย 
 
3.1  สหรัฐอเมริกา 
 
 สหรัฐอเมริกาไดใหสิทธิแกประชาชนในการมีสวนรวมทางการเมืองอยางกวางขวาง 
กลาวคือ นอกจากประชาชนจะมีสิทธิในการเลือกต้ังเพื่อเลือกผูแทนของตนแลว ยังใหสิทธิแก
ประชาชนในการริเร่ิมเสนอกฎหมาย โดยสิทธิดังกลาวนี้เกิดข้ึนคร้ังแรกในมลรัฐเซาท ดาโกตา 
(South Dakota) ในป ค.ศ. 18901 โดยไดกําหนดไวในรัฐธรรมนูญของรัฐ ตอมาจึงไดแพรหลายไปยัง
รัฐอ่ืนๆ เชน อิลินอยส (Illinois) เพื่อใหประชาชนริเร่ิมเสนอขอปรับปรุงกฎหมายไดเฉพาะการแกไข
รัฐธรรมนูญของมลรัฐเทานั้น สวนมลรัฐอ่ืน ไดแก อลาสกา ไอดาโฮ แมสซาชูเซท ยูทาห เมน วอร
ชิงตัน และ ไวโอมิง ซ่ึงใหสิทธิประชาชนในการเสนอขอปรับปรุงกฎหมายไดเพียงเฉพาะการผาน
กฎหมายเทานั้น2  
 
 ปจจุบันมีการนําเอากระบวนการออกเสียงประชามติ (Referendum) และกระบวนการริเร่ิม
เสนอกฎหมายโดยประชาชน (Initiative Process) มาใชในระดับมลรัฐทั้งส้ิน 23 มลรัฐ แตสําหรับใน

                                                            
1 วนิดา แสงสารพันธ. “การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน”. (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2543) น. 30. 
2 ทวีสิน กีรบุตรสุวรรณ. “การนําระบบออกเสียงแสดงประชามติมาใชในประเทศไทย”. (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต, 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538) น. 72. 
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ระดับชาติแลวสหรัฐอเมริกากลับไมเคยใชกระบวนการเชนวานี้เลย3 แมวาจะมีขอเสนอใหมีการ
แกไขรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาในป ค.ศ. 1977 เพื่อเปดโอกาสใหสามารถใชกระบวนการ
ดังกลาวในระดับชาติได แตขอเสนอดังกลาวไดรับการปฏิเสธจากรัฐสภา อยางไรก็ตาม ในศตวรรษ
ท่ี 20 แนวคิดเกี่ยวกับกระบวนการประชาธิปไตยทางตรงไดรับการยอมรับมากข้ึนในสหรัฐอเมริกา 
แตยังคงเปนการนําไปใชในระดับมลรัฐเทานั้น เชน ประเด็นเกี่ยวกับการคุมครองส่ิงแวดลอม การ
ควบคุมความรุนแรงของอาวุธนิวเคลียร4 เปนตน 
 
 3.1.1 การริเริ่มเสนอรางกฎหมาย 
 
 การริเร่ิมเสนอรางกฎหมายแบงออกไดเปน 2 วิธีการ คือ  
 
  1) สิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยตรง (Direct Initiative) โดยประชาชนเขาช่ือเสนอ
ใหแกไขกฎหมายและประชาชนเปนผูลงคะแนนเสียงโดยตรงวาจะยอมรับใหกฎหมายน้ันมีผลใช
บังคับหรือไม โดยไมตองผานการอนุมัติจากสภานิติบัญญัติของมลรัฐ5 ขอเสนอของประชาชนจะถูก
เผยแพรไปยังประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังท่ัวไปโดยตรง เพื่อขอใหมีการสนับสนุน โดยหาก
ขอเสนอดังกลาวไดรับการสนับสนุนจากประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังครบตามจํานวนท่ีรัฐธรรมนูญ
ของแตละมลรัฐกําหนด ขอเสนอดังกลาวก็จะเขาสูกระบวนการออกเสียงเพ่ือใหประชาชนลงมติอีก
คร้ังหนึ่ง โดยจะตองไดคะแนนเสียงขางมากจากจํานวนผูมาใชสิทธิออกเสียงประชามติท้ังหมด 
หลังจากนั้นหากขอเสนอของประชาชนผานการยอมรับแลวก็จะถูกประกาศใชเปนกฎหมายโดย
อัตโนมัติไมจําตองผานการพิจารณาจากสภาของมลรัฐซ่ึงเปนฝายนิติบัญญัติอีก6 
 
  2) สิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยทางออม (Indirect Initiative) ประชาชนเปนผู
เขาช่ือเพ่ือเสนอใหแกไขกฎหมาย โดยมอบใหสภานิติบัญญัติเปนผูพิจารณารางกฎหมายดังกลาว ซ่ึง
หากสภานิติบัญญัติไมเห็นชอบในรางกฎหมายดังกลาวรางกฎหมายน้ันจะไมมีผลใชบังคับ จนกวา

                                                            
3 Harlan Hahn and Sheldon. “ Kamieniech, Referendum Voting: Social status and policy preferences (New York : Greenwood 
Press, 1987) p.2 อางใน วนิดา แสงสารพันธ. “การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน”. อางแลว, น. 30. 
4 วนิดา แสงสารพันธ. “การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน”. อางแลว, น. 31. 
5 ปทมา สูบกําปง และคณะ. “การมีสวนรวมของประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย” นนทบุรี : สถาบันพระปกเกลา, 2552. 
น. 19. 
6 Alixander J. Bott. “Handbook of United State Election Law and Practices : Political Rights”. New York : Greenwood Press, 
1990. p.279.  
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ประชาชนจะใหความเห็นชอบ7 กลาวคือ ขอเสนอของประชาชนจะถูกเสนอไปยังฝายนิติบัญญัติ 
(สภาแหงมลรัฐ) เพื่อพิจารณากอน หากฝายนิติบัญญัติเห็นชอบดวยกับขอเสนอของประชาชน 
พรอมท้ังไดผานการพิจารณากฎหมายหรือดําเนินการแกไขกฎหมายโดยมีเนื้อหาเชนเดียวกับ
ขอเสนอของประชาชนแลว ขอเสนอของประชาชนก็จะเปนโมฆะหรือถูกถอนออกไป ซ่ึงกรณี
ดังกลาวนี้ศาลจะเปนผูพิจารณาวากฎหมายซึ่งฝายนิติบัญญัติไดแกไขหรือบัญญัติข้ึนใหมนั้นมี
เนื้อหาเหมือนกันกับขอเสนอของประชาชนหรือไม แตในกรณีท่ีฝายนิติบัญญัติไมเห็นดวยกับ
ขอเสนอของประชาชน หรือทําการแกไขกฎหมายโดยไมไดมีเนื้อหาเชนเดียวกับขอเสนอของ
ประชาชน หรือกรณีท่ีไมกระทําการในกรอบเวลาท่ีกฎหมายกําหนด ขอเสนอนั้นก็จะถูกนําไปให
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งท้ังมลรัฐทําการออกเสียงประชามติในการเลือกตั้งท่ัวไปคร้ังตอไป เพื่อทํา
การลงประชามติข้ันสุดทายวาจะยอมรับขอเสนอดังกลาวนั้นหรือไม8  
 
 โดยมีรายละเอียดและขอกําหนดของกระบวนการแตกตางกันไปในแตละมลรัฐ เชน การ
กําหนดใหมีการแสดงหรือพิสูจนคุณสมบัติของผูท่ีจะใชสิทธิในการออกเสียง อาจมีการกําหนดให
ตองทําคําสาบานเปนลายลักษณอักษร ในประเด็นตางๆ หรือการกําหนดใหมีการลงทะเบียน
ลวงหนา โดยในบางมลรัฐจะบังคับใหตองมาดวยตนเอง แตในบางมลรัฐอาจอนุญาตใหสามารถ
ลงทะเบียนทางไปรษณียได9 เปนตน 
 
 ข้ันตอนในการริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชนนั้นก็มีความแตกตางกันออกไปดังท่ีได
กลาวมาแลว โดยจะมีข้ันตอนท่ีเปนพื้นฐาน คือ  
  1) จะตองมีผูริเร่ิมกอการจํานวนหนึ่งตามท่ีกฎหมายกําหนด  
  2)  มีจุดประสงคอยางหน่ึงอยางใดในทางนิติบัญญัติ ไดแก การเสนอขอใหมีการ
ตรากฎหมายข้ึนใหม หรือ ยกเลิก หรือแกไขกฎหมายท่ีมีอยูเดิม  
  3) ผูริเร่ิมจะตองยกรางกฎหมาย หรือยื่นขอเสนอเปนเจตนารมณอยางหน่ึงอยางใด 
ท่ีแสดงใหเห็นถึงความมุงหมายท่ีตองการใหเกิดการเปล่ียนแปลงกฎหมายแกผูมีอํานาจ 

                                                            
7 ปทมา สูบกําปง และคณะ. “การมีสวนรวมของประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย” นนทบุรี : สถาบันพระปกเกลา, 2552. 
น. 19. 
8 Alixander J. Bott. “Handbook of United State Election Law and Practices : Political Rights”. New York : Greenwood Press, 
1990. p.280. 
9 วนิดา แสงสารพันธ. “การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน”. อางแลว, น. 31. 
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  4) หาประชาชนผูสนับสนุนใหครบจํานวนและภายในเวลาท่ีกฎหมายแตละมลรัฐ
กําหนด10  
 
 ในเร่ืองของจํานวนประชาชนผูสนับสนุนเปนท่ีนาสังเกตวามีความแตกตางกันออกไปในแต
ละมลรัฐ เชน ในมลรัฐเนบลาสกากําหนดใหเปนรอยละของจํานวนประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง มล
รัฐอลิโซนา แคลิฟอรเนียกําหนดเปนรอยละของจํานวนประชาชนผูมาใชสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง
ท่ัวไปคร้ังลาสุด มลรัฐนอรท ดาโกตากําหนดเปนรอยละของประชาชนทั้งหมดของมลรัฐ11 เปนตน 
นอกจากนี้ในบางมลรัฐยังกําหนดขอหามในการเสนอแกไขกฎหมายในบางเร่ืองเอาไวดวย เชน 
โครงสรางและอํานาจหนาท่ีของกระทรวงยุติธรรม และเร่ืองท่ีเกี่ยวกับศาสนา เปนตน 
 
 3.1.2 ประเภทของกฎหมายท่ีประชาชนมีสิทธิเสนอได 
 
 ในสหรัฐอเมริกาประชาชนสามารถใชสิทธิในการเขาช่ือกันเสนอกฎหมายได 2 ประการ คือ 
กฎหมายรัฐธรรมนูญในระดับมลรัฐ และกฎหมายในระดับมลรัฐ 
 
  3.1.2.1 การใหสิทธิแกประชาชนในการเขาช่ือเสนอแกไขรัฐธรรมนูญระดับมลรัฐ 
 
  ในสหรัฐอเมริกามีท้ังส้ิน 18 มลรัฐท่ีใหสิทธิแกประชาชนในการริเร่ิมเพื่อขอแกไข
รัฐธรรมนูญของมลรัฐรวมถึงการเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญท้ังหมดหรือบางสวน โดยมีหลักเกณฑใน
การริเร่ิมท่ีไมแตกตางไปจากการริเร่ิมเสนอกฎหมายในระดับรัฐบัญญัติ แตในบางมลรัฐอาจมีขอ
หามมิใหใชกระบวนการดังกลาวนี้ในการแกไขเปล่ียนแปลงได เชน ในรัฐธรรมนูญของรัฐไวโอมิง
ไดกําหนดหามไมใหมีการแกไขเกี่ยวกับ ภาษีอากร งบประมาณ การจัดต้ังศาล เขตอํานาจศาล หรือ
กฎหมายพิเศษอ่ืนๆ ท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว หรือในกรณีของมลรัฐอิลินอยสไดบัญญัติให
ประชาชนสามารถใชสิทธิดังกลาวนี้ไดเฉพาะในสวนท่ีเกี่ยวกับองคประกอบและหนาท่ีชองสภามล
รัฐเทานั้น 
 
 
                                                            
10 ศุภชัย เวียงอินทร. “รูปแบบที่เหมาะสมของสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมาย โดยประชาชนในประเทศไทย”. (วิทยานิพนธนิติศาสตร
มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2542) น.38. 
11 ปทมา สูบกําปง และคณะ. “การมีสวนรวมของประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย”. อางแลว, น. 20-21. 
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  3.1.2.2 การใหสิทธิแกประชาชนในการเขาช่ือเสนอขอปรับปรุงกฎหมายระดับมลรัฐ 
 
  ในสหรัฐอเมริกามีท้ังส้ิน 21 มลรัฐ ท่ีใหสิทธิแกประชาชนในการริเร่ิมเสนอหรือ
ปรับปรุงกฎหมาย โดยมีหลักเกณฑสําคัญอันเปนพื้นฐาน คือ ในการริเร่ิมเสนอกฎหมายหรือขอ
ปรับปรุงกฎหมายในระดับมลรัฐนั้นจะตองไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญท้ังในระดับมลรัฐและใน
ระดับชาติ นอกจากนี้ยังมีการกําหนดขอหามบางประการ เชน การหามมิใหเสนอใหปรับปรุง
กฎหมายในสวนท่ีเกี่ยวกับโครงสรางของกระทรวงยุติธรรม เร่ืองท่ีเกี่ยวกับศาสนา และเร่ืองท่ี
กระทบตอสิทธิของบุคคลธรรมดาหรือบริษัทเอกชน ตลอดจนการกําหนดเขตเลือกตั้ง เปนตน12 
 
 3.1.3 ระยะเวลาในการเสนอและรวบรวมรายชื่อผูสนับสนุน 
 
 ในแตละมลรัฐนั้นจะกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับระยะเวลาในการเสนอกฎหมายและรวบรวม
รายช่ือท่ีแตกตางกันไป ซ่ึงมีรายละเอียดพอสังเขปดังตอไปนี้ 
 
  3.1.3.1 ระยะเวลาในการเสนอกฎหมาย 
 
  สําหรับมลรัฐท่ีมีการใหสิทธิประชาชนเสนอกฎหมายโดยตรง (Direct initiative) สวน
ใหญจะใหเวลาในการเสนอไดตลอด แตจะตองไมนอยกวา 60 หรือ 90 วัน (รัฐโคโรราโด และ
ฟลอริดา) หรือ 120 วัน (รัฐมอนทานา และเนบราสกา)13 กอนท่ีจะมีการเลือกตั้งท่ัวไป เพ่ือใหเจาหนาท่ี
ของรัฐมีโอกาสและเวลาเพียงพอท่ีจะตรวจสอบลายมือช่ือและเตรียมการในการลงคะแนนเสียง 
 
  สวนมลรัฐท่ีมีการใหประชาชนยื่นขอเสนอแกสภา (Indirect initiative) จะตองยื่น
ตอสภาเปนเวลาไมนอยกวา 30 วัน กอนท่ีจะมีการเปดสมัยประชุมสภานิติบัญญัติ โดยหากมีการยื่น
ขอเสนอหรือรางกฎหมายท่ีผิดจากเวลาท่ีกฎหมายกําหนดก็ยังสามารถยื่นได แตจะตองนําไปให
ประชาชนออกเสียงประชามติในการเลือกตั้งคร้ังตอไปแทน14 
 

                                                            
12 ทวีสิน กีรติสุวรรณ. “การนําระบบการออกเสียงประชามติมาใชในประเทศไทย”. (วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538) น. 81. 
13 ปทมา สูบกําปง และคณะ. “การมีสวนรวมของประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย”. อางแลว, น.22.  
14 วนิดา แสงสารพันธ. “การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน”. อางแลว, น. 40. 
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  3.1.3.2 ระยะเวลาในการรวบรวมรายช่ือสนับสนุน 
 
  ระยะเวลาในการรวบรวมรายช่ือผูสนับสนุนใหไดจํานวนและภายในระยะเวลาท่ี
กฎหมายกําหนดในแตละมลรัฐไมเทากัน โดยในบางมลรัฐอาจกําหนดไว 2 ป หรือในบางมลรัฐอาจ
กําหนดเวลาเพียง 1 ป หรืออาจนอยกวานั้น อยางไรก็ดีมีบางมลรัฐเชนกันท่ีไมกําหนดเวลาในการ
รวบรวมรายช่ือเอาไวเลย 
  
 3.1.4  การออกเสียงลงคะแนนรางกฎหมาย 
  
 การลงคะแนนของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังถือเปนข้ันตอนท่ีสําคัญข้ันตอนสุดทายซ่ึง
ประชาชนจะเปนผูกําหนดผลของรางกฎหมายหรือขอเสนอตางๆ ท่ีมีผูริเ ร่ิมข้ึน โดยการไป
ลงคะแนนเสียงประชามติวาจะใหการสนับสนุนรางกฎหมายหรือขอเสนอนั้นหรือไม โดยวิธีการนํา
รางกฎหมายไปใหประชาชนลงคะแนนก็มีความแตกตางกันออกไป โดยในบางมลรัฐนั้นจะนําราง
กฎหมายไปใหประชาชนลงคะแนนในวันท่ีมีการเลือกตั้งท่ัวไป (General Elections) แตบางมลรัฐจัด
ใหออกเสียงลงคะแนนพรอมกับการเลือกต้ังข้ันตน (Primary Ballots) ท้ังนี้ผูกอการหรือหนวยงาน
ราชการจะตองจัดทําคูมือเพื่อเปนขอมูลในการตัดสินใจแกประชาชนวาจะใหความเห็นชอบหรือไม
ตอรางกฎหมายดังกลาว (Ballot Phamplet) โดยคาใชจายนั้นผูกอการหรือราชการจะเปนผูจายข้ึนอยู
กับกฎหมายของแตละมลรัฐ15 สวนคะแนนเสียงท่ีจะถือวารางกฎหมายน้ันไดรับความเห็นชอบจาก
ประชาชนอยางถูกตอง นอกจากจะถือเอาเสียงขางมากจากจํานวนผูมีลงคะแนนเสียงในครั้งดังกลาว
แลว ในบางมลรัฐนั้นอาจกําหนดวาเสียงขางมากจะตองมีจํานวนไมนอยกวาอัตราสวนรอยละท่ี
กําหนดไวแนนอน เชน จะตองไมนอยกวารอยละ 35 ของผูมาออกเสียงลงคะแนน16 เปนตน 
  
3.2 สมาพันธรัฐสวิตเซอรแลนด 
 
 ปจจุบันประเทศสวิตเซอรแลนดประกอบไปดวยรัฐ (Canton) 26 รัฐ มีการรวมตัวกันแบบ
สมาพันธรัฐโดยในแตละรัฐภายใตรัฐธรรมนูญแหงสมาพันธรัฐ แตละรัฐจะมีรัฐธรรมนูญเปนของ
ตนเอง มีอาณาเขตท่ีแนนอนมีความเปนอิสระจากการบริหารสวนกลาง และมีรัฐบาลเปนของตัวเอง

                                                            
15 ปทมา สูบกําปง และคณะ. “การมีสวนรวมของประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย”. อางแลว, น.22. 
16 Alixander J. Bott. “Handbook of United State Election Law and Practices : Political Rights”. New York : Greenwood Press, 
1990. p.294. 
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เพื่อทําการบริหารกิจการภายในรัฐ สวนอํานาจบริหารสวนกลางอยูท่ีคณะมนตรีแหงสมาพันธ 
เทียบเทาคณะรัฐมนตรี ซ่ึงสมาชิกเรียกวา มนตรีแหงสหพันธ มีจํานวน 7 คน ดํารงตําแหนงวาระละ 
4 ป และใน 7 คน จะไดรับเลือกจากรัฐสภาแหงสมาพันธรัฐใหดํารงตําแหนงประธานาธิบดี
ผลัดเปล่ียนกัน วาระละ 1 ป17 โดยสวิตเซอรแลนดมีการปกครองในลักษณะพิเศษท่ีเรียกกันวา “คณะ
ผูอํานวยการ” กลาวคือ บุคคลซ่ึงดํารงตําแหนงอยูในมนตรีแหงสหพันธรัฐจะทําหนาท่ีช้ีทาง
นโยบายโดยท่ีแตละคนนั้นจะมีสิทธิเทาเทียมกันในการประชุมของรัฐบาลกลาง มติซ่ึงจะกําหนด
เปนนโยบายนั้นจะสมบูรณไดก็แตโดยการรับรองเปนเอกฉันทจากท่ีประชุมเทานั้น นอกจากนี้ 
สมัชชาแหงสมาพันธ (Federal Assembly) ซ่ึงประกอบไปดวย สภาลาง (National Council) และสภา
บนหรือวุฒิสภา (Council of State) จะไมมีอํานาจในการลงมติใหบุคคลในมนตรีแหงสหพันธพน
จากตําแหนงโดยการลงมติไมไววางใจ แตในขณะเดียวกันคณะมนตรีแหงสหพันธก็ไมมีอํานาจท่ีจะ
ยุบสภาไดเชนเดียวกัน18 
 
 3.2.1 การริเริ่มเสนอรางกฎหมาย 
 
 รัฐธรรมนูญแหงสมาพันธรัฐ มาตรา 138 ไดบัญญัติใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวน 
100,000 คน ข้ึนไป มีสิทธิท่ีจะเขาช่ือกันเพื่อเสนอใหมีการใหมีการแกไขรัฐธรรมนูญท้ังฉบับได 
โดยจะตองรวบรวมรายช่ือภายในกําหนดเวลา 18 เดือน โดยขอเสนอดังกลาวนี้จะถูกนําไปลง
ประชามติโดยประชาชนอีกคร้ังหนึ่ง 
 
 สําหรับการแกไขรัฐธรรมนูญเปนบางสวนนั้น รัฐธรรมนูญแหงสมาพันธรัฐไดบัญญัติ
ขอกําหนดไวในมาตรา 139 โดยประชาชนจํานวนไมนอยกวา 100,000 คน สามารถเขาช่ือกันภายใน
กําหนดเวลา 18 เดือน เพ่ือรองขอใหสมัชชาแหงสมาพันธพิจารณา โดยในขอเสนอน้ันจะเปนเพียง
ขอเสนอท่ัวไปหรือมีการรางเปนกฎหมายมาเปนการเฉพาะก็ได  
  
 โดยหากเปนกรณีท่ีขอเสนอของประชาชนน้ันเปนเพียงขอเสนอท่ัวไป หากสมัชชาแหง
สมาพันธรัฐใหความเห็นชอบกับขอเสนอดังกลาวก็จะทําการยกรางกฎหมายซ่ึงมีเจตนารมณ
เชนเดียวกับท่ีประชาชนเสนอข้ึนมาและนําไปใหประชาชนและรัฐตางๆ ทําการลงประชามติตอไป 

                                                            
17 สมาพันธรัฐสวิส (The Swiss Confederation).สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงเบิรน. [ออนไลน] เขาถึงไดจาก : 
http://thaiembassybern.org/th/aboutswit.php, 20 พฤษภาคม 2557.  
18 วนิดา แสงสารพันธ. “การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน”. อางแลว, น. 18.  
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แตหากสมัชชาแหงสมาพันธไมเห็นชอบดวยกับขอเสนอดังกลาว ก็จะตองนําเอาขอเสนอดังกลาว
นั้นไปใหประชาชนเปนผูตัดสินเปนข้ันตอนสุดทาย วาจะเห็นชอบดวยกับขอเสนอเชนวานั้นหรือไม
โดยหากผลการลงประชามติเปนเชนไรสมัชชาแหงสมาพันธก็มีหนาท่ีท่ีจะตองดําเนินการใหเปนไป
ตามมติดังกลาว 
 
 หากเปนกรณีท่ีประชาชนไดทําการยกรางแกไขรัฐธรรมนูญข้ึนมาแลว สมัชชาแหง
สมาพันธรัฐจะไมสามารถแกไขรางแกไขรัฐธรรมนูญของประชาชนได โดยสมัชชาแหงสมาพันธ
จะตองกระทําการอยางหนึ่งอยางใด คือ นํารางแกไขดังกลาวไปใหประชาชนและรัฐตางๆ ลง
ประชามติโดยตรงก็ได หรือจะทําการเสนอรางแกไขของสมัชชาแหงสมาพันธรัฐเองเพื่อเปน
ทางเลือกอีกทางหน่ึง ก็ดี หรือปฏิเสธรางแกไขรัฐธรรมนูญดังกลาวเสียก็ดี แตทายท่ีสุดแลวจะตอง
นํารางแกไขรัฐธรรมนูญไปใหประชาชนเปนผูลงประชามติในการตัดสินใจข้ันสุดทายจึงถือเปนยุติ 
 
  3.2.2  ขอกําหนดในการทําประชามติ 
 
 ในการลงคะแนนเสียงประชามตินั้นจะถูกแบงออกเปนสองกรณี ดังตอไปนี้ 
 
  3.2.2.1 การลงคะแนนเสียงประชามติท่ีตองใชคะแนนเสียงขางมากของประชาชน
ท้ังสมาพันธรัฐสวิตเซอรแลนด และในแตละรัฐ 
 
  มาตรา 140 (1)  ของรัฐธรรมนูญแหงสมาพันธรัฐสวิตเซอรแลนด ไดบัญญัติใหการ
ลงคะแนนเสียงประชามติจะตองไดรับคะแนนเสียงสนับสนุนแบบพิเศษ ซ่ึงไดแก การแกไข
รัฐธรรมนูญท้ังฉบับ การเขารวมเปนสมาชิกองคการรักษาความมั่นคงรวมกันหรือประชาคมเหนือ
รัฐ หรือรัฐบัญญัติแหงสมาพันธท่ีประกาศใชเปนการเรงดวนโดยไมไดผานกระบวนการที่กําหนดไว
ในรัฐธรรมนูญ และมีผลใชบังคับเกินกวา 1 ป… รัฐธรรมนูญแหงสมาพันธรัฐถือวากรณีท้ัง 3 ดังท่ี
กลาวมานั้นมีความสําคัญยิ่ง การลงคะแนนประชามติจึงมีความจําเปนท่ีจะตองไดรับความเห็นชอบ
จากท้ังประชาชนโดยรวมของท้ังสมาพันธรัฐและในแตละรัฐ เรียกวา Double Majority19 กลาวคือ 
ตองไดรับคะแนนเสียงสวนใหญท้ังจากประชาชนทั่วท้ังประเทศและเสียงสวนใหญจากมลรัฐดวย 

                                                            
19 ปญจนี เจียมสันดุษฎี. ปญหาและอุปสรรคในการใชสิทธิเสนอกฎหมายของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540. (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตรจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2543.) อางใน ปทมา สูบกําปง และคณะ. 
“การมีสวนรวมของประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย”. อางแลว, น. 18.  
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เนื่องจาก การทําประชามตินั้นมีผลผูกพันตอท้ังสมัชชาแหงสมาพันธรัฐและองคกรท้ังหลายในรัฐ
ตางๆ มิใชเปนเพียงการปรึกษาหารือเทานั้น20  ดังนั้นแลว หากขอเสนอที่ถูกเสนอมีเนื้อหาท่ีไม
สอดคลองกับผลประโยชนของมลรัฐใดรัฐหนึ่งหรือหลายรัฐ แตประชากรในมลรัฐอ่ืนๆ ตางลง
ประชามติสนับสนุนขอเสนอท่ีทําใหรัฐบางรัฐเสียประโยชน การลงประชามติโดยยึดถือเอาเพียง
เสียงขางมากจากท้ังสมาพันธรัฐจึงเปนการไมยุติธรรมตอรัฐท่ีเสียประโยชนได การลงคะแนนเสียง
แบบ Double Majority นี้จึงเปนกลไกท่ีสําคัญยิ่งในการประสานประโยชนของประชาชนท้ังใน
ระดับสมาพันธรัฐและในระดับรัฐตางๆ โดยขอเสนอซ่ึงจะมีผลถือวาเปนการยอมรับอยางถูกตองนั้น 
จะตองผานการไดรับคะแนนเสียงสนับสนุนจากประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงท้ังสมาพันธรัฐใน
เบ้ืองตนกอน จากนั้นจึงตองพิจารณาถึงคะแนนเสียงขางมากในแตละมลรัฐ ซ่ึงรัฐท่ีมีคะแนนเสียง
เห็นชอบดวยกับขอเสนอดังกลาวนี้จะตองเกินกวากึ่งหนึ่งของรัฐท้ังหมดในสมาพันธรัฐ
สวิตเซอรแลนด21 (26 รัฐ)  
 
  3.2.2.2  การลงคะแนนเสียงประชามติท่ีใชเพียงเสียงขางมากจากประชาชนใน
ระดับสมาพันธรัฐ 
 
  มาตรา 140 (2) ของรัฐธรรมนูญแหงสมาพันธรัฐสวิตเซอรแลนด ไดบัญญัติใหกรณี
ดังตอไปนี้สามารถทําการลงคะแนนเสียงประชามติได โดยอาศัยเพียงคะแนนเสียงขางมากของ
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในระดับสมาพันธรัฐเทานั้นก็มีผลสมบูรณ ไดแก รางกฎหมายท่ีมีเนื้อหา
เปนการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท้ังฉบับท่ีเสนอโดยประชาชน หรือรางกฎหมายท่ีมีเนื้อหาเปนการ
แกไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญบางสวนท่ีเสนอโดยประชาชนซ่ึงไมไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาหรือ
ขอเสนอท่ีเปนหลักการในการขอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ ซ่ึงสภาหนึ่งไมเห็นชอบดวยกับ
อีกสภาหน่ึง กรณีเชนวานี้ รัฐธรรมนูญแหงสมาพันธรัฐถือวาเปนเร่ืองท่ีสามารถกระทําไดโดยอาศัย
เพียงคะแนนเสียงขางมากของประชาชนในระดับสมาพันธรัฐก็เพียงพอแลว 
  
 
 

                                                            
20 Devid Butler and Austin Ranney. “Referendums : A Comparative Study of Practice and Theory”. (Washington D.C. : 
American Enterprise Institute, 1980), p. 40.  
21 Devid Butler and Austin Ranney. “Referendums around the World”. (Washington D.C. : American Enterprise Institute, 
1994), p. 103 
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 3.2.3 การรองขอใหมีการทําประชามติในกรณีอ่ืนๆ  
  
 นอกเหนือจากการใหสิทธิแกประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งเปนผู ริ เ ร่ิมใหมีการแกไข
รัฐธรรมนูญดังท่ีไดกลาวมาแลว รัฐธรรมนูญแหงสมาพันธรัฐสวิตเซอรแลนดยังกําหนดให
ประชาชนจํานวน 50,000 คน หรือรัฐจํานวน 8 รัฐ สามารถรองขอใหมีการลงประชามติไดในกรณี
อ่ืนๆ ดวย เชน การรองขอใหมีการทําประชามติวาเห็นชอบดวยหรือไม ในกรณีท่ีสมัชชาแหง
สมาพันธรัฐทําการตรากฎหมายใหมหรือแกไขกฎหมายในระดับรัฐบัญญัติ หรือการตรารัฐกฤษฎีกา 
เปนตน ท้ังนี้ โดยประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจะตองมีการเขาช่ือกันภายใน 100 วัน นับแตมีส้ินสุด
กระบวนการนิติบัญญัติโดยสมัชชาแหงสมาพันธรัฐ 
 
 3.2.4 ผลทางกฎหมายของรางกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชน 
 
 ภายหลังจากการผานการลงคะแนนเสียงประชามติแลว ขอเสนอหรือกฎหมายเชนวานั้นจะ
มีผลใชบังคับนับแตวันท่ีไดทําการประกาศ โดยหากภายหลังสมัชชาแหงสมาพันธรัฐมีความตองการ
ที่จะแกไข เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกกฎหมายใด ก็สามารถกระทําได หากแตทายท่ีสุดแลวก็ยังคงตอง
นํารางกฎหมายท่ีมีการแกไขเปล่ียนแปลงนั้นไปใหประชาชนลงคะแนนประชามติเปนข้ันตอน
สุดทายเชนเดิม ภายใตรัฐธรรมนูญเม่ือสมัชชาแหงสหพันธรัฐไดรับขอเสนอหรือรางกฎหมายจาก
ประชาชนจะตองดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดซ่ึงจะมีผลทางกฎหมายท่ีแตกตางกัน ดังตอไปนี้ 
 
  1) ยอมรับขอเสนอหรือรางกฎหมายของประชาชนท้ังหมด หากเปนกรณีเชนวานี้
สมัชชาแหงสมาพันธรัฐจะนําขอเสนอดังกลาวเขาสูกระบวนการพิจารณาแกไขรัฐธรรมนูญ แลวนํา
รางแกไขรัฐธรรมนูญดังกลาวไปใหประชาชนลงคะแนนเสียงประชามติ (ตามกระบวนการท่ีได
กลาวมาแลว) หากประชาชนเห็นชอบดวยกับรางแกไขรัฐธรรมนูญดังกลาวจึงจะถือวามีผลบังคับ
ใชได  อยางไรก็ดี  การยอมรับขอเสนอของประชาชนท้ังหมดเกิดข้ึนนอยมากในประเทศ
สวิตเซอรแลนดเม่ือเทียบกับกรณีอ่ืนๆ 
  2) การปฏิเสธขอเสนอของประชาชนท้ังหมด โดยเม่ือสมัชชาแหงสมาพันธรัฐ
ปฏิเสธขอเสนอของประชาชนแลวตามข้ันตอนจะตองสงขอเสนอดังกลาวไปใหประชาชนท้ัง
ประเทศไดออกเสียงประชามติใหความเห็นชอบในเบ้ืองตนกอน หากประชาชนเห็นชอบดวยก็
จะตองดําเนินการตามข้ันตอนตอไปคือจะตองมีการแกไขรัฐธรรมนูญใหเปนไปตามขอเสนอนั้น 
และกอนท่ีจะประกาศใชจะตองนําไปใหประชาชนออกเสียงประชามติยืนยันจึงจะใชบังคับได และ
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ในทางตรงกันขามหากผลของการออกเสียงประชามติในเบ้ืองตนไมเห็นดวยกับขอเสนอของ
ประชาชน ขอเสนอนั้นก็จะตกไป 
 
  3) การเสนอทางเลือกอ่ืนแกประชาชน ในกรณีท่ีสมัชชาแหงสมาพันธรัฐไมเห็น
ดวยกับรางกฎหมายท่ีประชาชนเสนอ รัฐสภาก็จะตองจัดใหมีการออกเสียงประชามติในเบ้ืองตน
กอนวาประชาชนท้ังประเทศเห็นชอบกับขอเสนอที่ประชาชนกวา 100,000 คน เสนอหรือไม ซ่ึงใน
ข้ันตอนนี้เองท่ีสมัชชาแหงสมาพันธรัฐสามารถที่จะเสนอทางเลือกอ่ืนท่ีเห็นวาเหมาะสมกวาเพื่อให
ประชาชนออกเสียงประชามติควบคูกันไปกับรางกฎหมายท่ีประชาชนเสนอได หากผลของ
ประชามติเห็นดวยกับขอเสนอของฝายใด ขอเสนอของอีกฝายหน่ึงก็จะตกไป ซ่ึงหากปรากฏวา
ขอเสนอของสมัชชาแหงสมาพันธรัฐไดรับการยอมรับจากประชาชน และไดมีการดําเนินการแกไข
กฎหมายใหเปนไปตามขอเสนอของสมัชชาแหงสมาพันธรัฐแลว กอนท่ีจะมีการประกาศใชจะตอง
นําการแกไขดังกลาวใหประชาชนท้ังประเทศออกเสียงประชามติเพื่อเปนการยืนยันอีกคร้ังหนึ่ง โดย
จะตองไดรับคะแนนเสียงการใหความเห็นชอบแบบ double majority เชนเดียวกับขอเสนอของ
ประชาชน ซ่ึงสมัชชาแหงสมาพันธรัฐสามารถที่จะเสนอขอเสนอไดสองรูปแบบ คือ การเสนอแกไข
รัฐธรรมนูญโดยตรง และการเสนอแกไขกฎหมายธรรมดาใหเปนไปตามความตองการของ
ประชาชน22 
  
3.3 สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 
 
 รัฐธรรมนูญแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี (Basic Law) มาตรา 20 (2) ไดกําหนด
หลักการประชาธิปไตยอันสําคัญเบ้ืองตนเอาไววา “อํานาจรัฐท้ังปวงท่ีไดมายอมมาจากประชาชน
ผานทางการเลือกต้ังและการลงคะแนนเสียงอ่ืนๆ...” ซ่ึงเปนการเนนย้ําถึงแนวคิดเกี่ยวกับอํานาจ
อธิปไตยวาเปนของประชาชน อยางไรก็ตาม ประเทศเยอรมันกลับไมมีกลไกในการใหสิทธิแก
ประชาชนเพื่อเปนผูริเร่ิมเสนอกฎหมายท้ังในกรณีของรัฐธรรมนูญและกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ 
โดยการลงคะแนนประชามติของประเทศเยอรมันไดรับการรับรองใหกระทําไดเพียงกรณีเดียว คือ 
การเปล่ียนแปลงเขตแดนตางๆ ของมลรัฐภายในสหพันธรัฐ ตามมาตรา 29 ของรัฐธรรมนูญแหง
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี โดยบทบัญญัติมาตราดังกลาวนี้เปนข้ันตอนและกระบวนการในการทํา
ประชามติในกรณีท่ีเกี่ยวของกับเร่ืองอาณาเขตท้ังส้ิน 7 อนุมาตรา (กรณีไมเกี่ยวของกับการวิจัย 
ผูวิจัยจึงจะไมไดกลาวถึงในรายละเอียด) 
                                                            
22 วนิดา แสงสารพันธ. “การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน”. อางแลว, น. 24-25.  
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 อยางไรก็ดี แมวาในระดับสหพันธรัฐการออกเสียงประชามติจะถูกจํากัดอยูเพียงกรณีท่ี
เกี่ยวของกับการเปล่ียนแปลงเขตแดนเทานั้น แตในระดับมลรัฐนั้นพบวามีการนําเอากลไกของ
ประชาธิปไตยทางตรง กลาวคือ การใหสิทธิแกประชาชนในการเขาช่ือกันเพ่ือเสนอกฎหมาย 
(Initiative Process) มาใชกันอยางแพรหลาย นอกจากน้ียังครอบคลุมไปถึงกรณีท่ีมีการยื่นขอเสนอ
ท่ัวไปใหแกสภาของมลรัฐพิจารณาไดอีกดวย 
 
 3.3.1 การริเริ่มเสนอรางกฎหมาย 
 
 รัฐธรรมนูญแหงมลรัฐเกือบทุกมลรัฐไดกําหนดใหประชาชนมีสิทธิในการเขาช่ือกันเพื่อ
เสนอกฎหมายใหรัฐสภาแหงมลรัฐพิจารณาได23 โดยผูท่ีสามารถใชสิทธิในการริเร่ิมเสนอกฎหมาย
และลงคะแนนเสียงในการทําประชามติไดจะตองเปนผูท่ีมีสิทธิลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง โดยจะตองมี
คุณสมบัติเปนไปตามมาตรา 12 ของรัฐบัญญัติวาดวยการเลือกต้ังซ่ึงไดกําหนดเง่ือนไขตางๆไว เชน 
จะตองมีอายุ 18 ปบริบูรณข้ึนไปในวันเลือกตั้ง ตองมีภูมิลําเนาในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไม
นอยกวา 3 เดือน และจะตองไมเปนผูขาดคุณสมบัติหรือตองหามตามมาตรา 13 เปนตน อยางไรก็ดี 
ในรัฐธรรมนูญของแตละมลรัฐก็ไดกําหนดระยะเวลาข้ันตํ่าของการมีภูมิลําเนาไวแตกตางกันไป  
 
 โดยแตละมลรัฐนั้นก็มีขอกําหนดท่ีแตกตางกันไป เชน ในเร่ืองจํานวนของประชาชนข้ันตํ่า
ท่ีกําหนดไวใหเขาช่ือกันเพื่อเสนอกฎหมาย ในบางมลรัฐอาจกําหนดไวเปนจํานวนท่ีแนนอน แตใน
บางมลรัฐอาจกําหนดไวเปนสัดสวนโดยคํานวณจากจํานวนผูมีสิทธิเลือกต้ังท้ังหมดในมลรัฐ (มลรัฐ
บารเดน-วูเต็มเบิรก (Baden-Wuertemberg) กําหนดใหตองมีประชาชนเขาช่ือกันอยางนอย 1 ใน 6 
ของผูมีสิทธิเลือกต้ัง, มลรัฐบาวาเลีย (Bavaria) กําหนดใหตองมีประชาชนเขาช่ือกันอยางนอย 1 ใน 
10 ของผูมีสิทธิเลือกต้ัง สวนมลรัฐแบรนเดนเบิรก (Brandenberg) กําหนดใหตองมีประชาชนเขาช่ือ
กันอยางนอย 20,000 คน24 เปนตน 
 
 3.3.2 ประเภทของกฎหมายท่ีประชาชนมีสิทธิเสนอ 
 
 รัฐธรรมนูญในแตละมลรัฐมีขอกําหนดในการใหสิทธิแกประชาชนในการเสนอกฎหมายท่ี
แตกตางกันออกไป โดยหากพิจารณาถึงรูปแบบท่ีมีสิทธิเสนอไดท้ังหมดแลวพบวาแบงออกไดเปน 
3 ประการ ดังตอไปนี้ 
                                                            
23 วนิดา แสงสารพันธ. “การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน”. อางแลว, น. 42. 
24 วนิดา แสงสารพันธ. “การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน”. อางแลว, น. 43.  
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  3.3.2.1 การแกไขเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ 
 
  รัฐธรรมนูญในหลายมลรัฐไดบัญญัติใหประชาชนมีสิทธิในการเขาช่ือกันเพื่อริเร่ิม
ในการเสนอแกไขรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐได โดยการแกไขนั้นจะตองเปนการแกไขเปล่ียนแปลง
ถอยคําในรัฐธรรมนูญโดยชัดแจง โดยผูมีสิทธิเลือกต้ังจะตองปฏิบัติตามเง่ือนไขซ่ึงไดบัญญัติไว
แตกตางกันออกไปในแตละมลรัฐ อยางไรก็ดี ในบางมลรัฐการใชกระบวนการริเร่ิมเสนอกฎหมาย
โดยประชาชนเพื่อแกไขรัฐธรรมนูญก็มีขอจํากัดหรือขอหามมิใหแกไขหลักการอันถือวาเปน
หลักการสําคัญในรัฐธรรมนูญเอาไวเชนกัน เชน หามมิใหมีการแกไขในเร่ืองศักดิ์ศรีความเปนมนุษย 
ความเปนนิติรัฐ การใชอํานาจรัฐโดยองคกรตามรัฐธรรมนูญ หรือความผูกพันตอสิทธิข้ันพื้นฐาน
ของอํานาจรัฐ เปนตน 
 
  3.3.2.2 การแกไขเปล่ียนแปลงรัฐบัญญัติ 
 
  แมวาการตรากฎหมายจะเปนอํานาจหนาท่ีหลักของฝายนิติบัญญัติอันไดแกรัฐสภา
แหงมลรัฐก็ตาม แตรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐก็ไดใหอํานาจแกผูวาการรัฐในการเสนอกฎหมาย และ
รวมไปถึงการใหสิทธิแกประชาชนในการเสนอกฎหมายดวยเชนกัน ตัวอยางเชน รัฐธรรมนูญแหง
มลรัฐบาวาเลีย หรือรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐแบรนเดนเบิรก 
 
  อยางไรก็ดี ในแตละมลรัฐก็ไดกําหนดจํากัดหรือขอหามในการริเร่ิมเสนอกฎหมาย
โดยประชาชน หรือการทําประชามติเอาไวเชนกัน ตัวอยางเชน ในมลรัฐบาวาเลีย กําหนดหามมิใหมี
การทําประชามติในกรณีท่ีเกี่ยวกับเงินงบประมาณของรัฐ ตามรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐบาวาเลีย มาตรา 
73 หรือในกรณีของมลรัฐแบรนเดนเบิรกท่ีหามมิใหมีการเสนอแกไขกฎหมายท่ีเกี่ยวดวยเงิน
งบประมาณของรัฐไดแก เงินเดือนหรือคาตอบแทนของขาราชการ รายไดจากภาษีอากรและ
คาธรรมเนียมตางๆ ของรัฐ ตลอดจนการตัดสินใจเกี่ยวกับบุคลากร ตามรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐแบรน
เดนเบิรก มาตรา 76 หรือในกรณีของมลรัฐซเลสวิก โฮลสทีน (Schleswig-Holstein) ไดกําหนดวาราง
กฎหมายท่ีประชาชนเสนอจะขัดกบัหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยหรือนิติรัฐไมได เปนตน 
 
  3.3.2.3 การเสนอคํารองท่ัวไปใหรัฐสภาแหงมลรัฐพิจารณา 
 
  นอกจากการใหสิทธิริเร่ิมในการเสนอแกไขรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ และการแกไข 
หรือริเร่ิมเสนอกฎหมายในระดับรัฐบัญญัติแลว ในบางมลรัฐยังใหสิทธิแกประชาชนในการยื่น
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ขอเสนอท่ัวไปแกสภาผูแทนราษฎรแหงมลรัฐเพื่อใหดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดใหเปนไปตาม
เจตนารมณของประชาชนไดอีกดวย ซ่ึงคํารองในลักษณะดังกลาวนี้อาจรวมไปถึงการขอใหยุบสภา
ผูแทนราษฎรแหงมลรัฐดวย โดยในกรณีท่ีมีการทําประชามติในเร่ืองขอเสนอทั่วไปเชนวานี้ เชน 
การขอใหสภาผูแทนราษฎรมีการยุบสภา จําเปนจะตองใชกระบวนการที่พิเศษกวาในกรณีท่ีมีการ
เขาช่ือกันเพื่อริเร่ิมเสนอกฎหมาย เชน ในมลรัฐแบรนเดนเบิรก ไดกําหนดเรื่องเกี่ยวกับการยุบสภา
ผูแทนราษฎรแหงมลรัฐโดยขอเสนอของประชาชนเอาไววา จะตองมีผูประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง
เขาช่ือกันไมนอยกวา 200,000 คน ตามรัฐธรรมนูญแหงมลรัฐ มาตรา 77 (3) และในการลงคะแนน
เสียงในการทําประชามตินั้นจะตองใชคะแนนเสียงถึง 2 ใน 3 ของผูมาใชสิทธิในการลงคะแนนเสียง
ประชามติท้ังหมด อีกทั้งยังจะตองไมนอยกวากึ่งหนึ่งของผูมีสิทธิเลือกตั้งท้ังหมดอีกดวย 
 
 3.3.3 ผลทางกฎหมายของรางกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชน 
 
 โดยปกติกฎหมายในแตละฉบับที่ผานการพิจารณาตามข้ันตอนในรัฐธรรมนูญแลวจะตองมี
การกําหนดวันท่ีซ่ึงจะบังคับใชอยางชัดเจน โดยเม่ือผูวาการรัฐทําการประกาศก็ถือวากฎหมายฉบับ
ดังกลาวนั้นมีผลบังคับใชอยางสมบูรณ ในกรณีของกฎหมายท่ีมีการริเร่ิมเสนอโดยประชาชนและ
ผานการลงคะแนนเสียงประชามติเห็นชอบแลวก็เชนเดียวกัน โดยหากรางกฎหมายซ่ึงประชาชน
เสนอเขามาน้ันไมผานกระบวนการเรียกรองหรือถูกปฏิเสธ อาจสามารถยื่นเขามาใหมไดหรือไม
และมีเง่ือนไขอยางไรนั้นก็ข้ึนอยูกับรัฐธรรมนูญของแตละมลรัฐ เชน ในมลรัฐแซกโซนี (Saxony) 
ซ่ึงกําหนดใหสามารถยื่นคํารองซ่ึงถูกปฏิเสธนั้นเขามาใหมไดทันทีท่ีมีการส้ินวาระของสภา
ผูแทนราษฎรแหงมลรัฐ25  
 

ในมลรัฐแบรนเดนเบิรกไดกําหนดใหสามารถยื่นรางกฎหมายดังกลาวเขามาไดอีกคร้ังหลัง
ครบกําหนด 4 เดือน เปนตน  

 
 หากกรณีท่ีมีการลงคะแนนเสียงประชามติในรางกฎหมายหลายฉบับ ซ่ึงมีเจตนารมณทาง
กฎหมายอยางเดียวกันแตมีเนื้อหาภายในท่ีมีความขัดแยงกัน ในกรณีดังกลาวนี้จะตองพิจารณาวา
คะแนนเสียงในการลงคะแนนประชามติตอกฎหมายฉบับใดไดรับความเห็นชอบจากประชาชน
มากกวากัน รางกฎหมายนั้นจึงจะไดรับการประกาศใหบังคับใชเปนกฎหมาย แตหากเกิดกรณีท่ีราง
กฎหมายนั้นไดรับความเห็นชอบในสัดสวนท่ีเทากันจะตองพิจารณาวารางกฎหมายฉบับใดไดรับ
                                                            
25 วนิดา แสงสารพันธ. “การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน”. อางแลว, น. 50. 
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คะแนนเสียงซ่ึงหักลบออกจากคะแนนเสียงท่ีไมเห็นชอบแลวไดรับคะแนนเสียงมากท่ีสุด ราง
กฎหมายดังกลาวจึงจะไดรับการประกาศใหบังคับใชตอไป26 
 

3.4 สาธารณรัฐอิตาลี 
 
 ประเทศอิตาลีไดเร่ิมนํากระบวนการออกเสียงประชามติมาใชตั้งแต ป ค.ศ. 1848 และไดมี
การขยายสิทธิใหประชาชนสามารถเปนผูริเร่ิมเสนอกฎหมายไดในรัฐธรรมนูญฉบับลงวันท่ี 27 
ธันวาคม ค.ศ. 194727  
 
 3.4.1 ผูมีสิทธิริเริ่มเสนอกฎหมาย 
 
 โดยปกติแลวกระบวนการทางนิติบัญญัติ กลาวคือ การพิจารณากฎหมาย และแกไขเพิ่มเติม
กฎหมายระดับรัฐบัญญัติ ตลอดจนรัฐธรรมนูญ ยอมเปนอํานาจของรัฐสภา นอกจากนี้ก็ยังใหอํานาจ
แกฝายบริหาร กลาวคือ รัฐบาลในการใชอํานาจในการตรากฎหมายดวยเชนกันไดเพื่อความสะดวก
ในการบริหารประเทศ อยางไรก็ดี ภายใตรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐ มาตรา 71 วรรคสอง ก็ได
บัญญัติใหประชาชนมีสิทธิในการเขาช่ือกันเพื่อเสนอกฎหมายได 
 
 โดยในการใชสิทธิในการเขาช่ือกันเพื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนนั้น จะตองมีจํานวน
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมต่ํากวา 50,000 คนข้ึนไป ซ่ึงในกระบวนการเสนอกฎหมายน้ันจะตองมี
การทําเปนรางกฎหมายท่ีชัดเจน อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาถึงบทบัญญัติในมาตรา 71 แลว จะเห็น
ไดวาสิทธิในการริเร่ิมเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐอิตาลี มิไดบทกําหนดใหตองมี
การดําเนินการใหกฎหมายเชนวานั้นจะตองเปนไปตามเจตจํานงของประชาชน กลาวคือ ไมมีบท
บังคับวาจะตองมีการพิจารณาแลวนําไปใหประชาชนลงคะแนนเสียงในการทําประชามติเพื่อ
ตัดสินใจในข้ันสุดทายวากฎหมายฉบับดังกลาวจะมีผลบังคับใชหรือไม สิทธิในการริเร่ิมเสนอ
กฎหมายโดยประชาชนในประเทศอิตาลีมีลักษณะเปนเพียงคําแนะนําใหรัฐสภาไดทราบถึงเจตจํานง
ของประชาชนวามีความประสงคท่ีจะใหมีกฎหมายดังท่ีไดเสนอรางกฎหมายมา รัฐสภาจึงยังคงเปน
องคกรท่ีถืออํานาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับกระบวนการนิติบัญญัติ ซ่ึงรัฐสภาอาจจะนํารางกฎหมาย
ท่ีประชาชนไดเสนอมานั้นมาพิจารณาหรือไมก็ได 

                                                            
26 วนิดา แสงสารพันธ. “การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน”. อางแลว, 50-51.  
27 ศุภชัย เวียงอินทร. “รูปแบบที่เหมาะสมของสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมาย โดยประชาชนในประเทศไทย”. อางแลว, น. 52. 
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 3.4.2 ประเภทของกฎหมายท่ีประชาชนมีสิทธิเสนอ 
 
 ภายใตรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐอิตาลี มาตรา 71 กฎหมายท่ีประชาชนมีสิทธิในการริเร่ิม
เสนอไดนั้นจะตองเปนกฎหมายในระดับรัฐบัญญัติเทานั้น ท้ังนี้จะตองเปนกฎหมายใหมโดยไมอาจ
ยื่นขอเสนอเพ่ือใหแกไขกฎหมายเดิมท่ีมีอยูไดตามกลไกดังกลาวนี้  
 
 อยางไรก็ดี ประชาชนสามารถรองขอใหมีการทําประชามติได ตามมาตรา 75 ซ่ึงจะตองมี
การเขาช่ือกันถึง 500,000 คน เพื่อรองขอตอรัฐสภาใหมีการจัดทําประชามติข้ึน โดยในการทํา
ประชามตินั้นจะใชวิธีการนับคะแนนเสียงแบบเสียงขางมากธรรมดา โดยอาจมีการรองขอใหมีการ
ยกเลิกกฎหมายฉบับใดท้ังหมดหรือแตบางสวน หรือมาตรการบังคับใชกฎหมาย หรือใหมีการ
รับรองรางกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งก็ได โดยหากรางกฎหมายใดผานขอกําหนดในการรองขอใหมี
การทําประชามติแลวจะตองถือวามีผลเปนการบังคับแตกตางจากการเขาช่ือกันเสนอกฎหมาย 
กลาวคือ หากกรณีท่ีมีการรองขอใหทําประชามติเพื่อใหประชาชนรับรองกฎหมาย รางกฎหมาย
ฉบับนั้นจะตองไดรับคะแนนเสียงขางมากรางกฎหมายดังกลาวจึงจะมีผลบังคับใช แตหากมีผูมา
ลงคะแนนตํ่ากวาคร่ึงหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิเลือกต้ังท้ังหมด หรือไดรับเสียงสนับสนุนไมถึงกึ่ง
หนึ่งรางกฎหมายดังกลาวนั้นก็จะถือวาตกไป ในทางกลับกันหากเปนการรองขอใหมีการทํา
ประชามติเพื่อการยกเลิกกฎหมาย จะตองถือวากฎหมายฉบับดังกลาวมีผลใชบังคับตอไป28 
 
 อนึ่ง ในกระบวนการทําประชามตินั้นยังมีขอหามในกรณีท่ีเปนการรองขอเก่ียวกับกฎหมาย
ท่ีเกี่ยวดวยภาษีอากร หรือเงินงบประมาณแผนดิน หรือสนธิสัญญาระหวางประเทศ  
 
 ในการแกไขรัฐธรรมนูญนั้นโดยปกติจะเปนกระบวนการทางนิติบัญญัติซ่ึงอยูในอํานาจหนาท่ี
ของรัฐสภาท่ีจะตองมีกระบวนการพิจารณาจากสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา 2 คร้ัง โดยในการ
พิจารณาแตละคร้ังนั้นจะตองมีระยะเวลาท่ีหางกันไมต่ํากวา 3 เดือน ท้ังนี้ จะตองไดรับคะแนนเสียง
เห็นชอบดวยเสียงขางมากเด็ดขาดจากท้ังสองสภาในการพิจารณาคร้ังท่ี 2 ดวย โดยภายหลังจากท่ีมีการ
พิจารณารางแกไขรัฐธรรมนูญแลว รางแกไขรัฐธรรมนูญดังกลาวนี้อาจถูกนํามาใหประชาชนออกเสียง
ประชามติได โดยการรองขอจากสมาชิกรัฐสภาจํานวน 1 ใน 5 ของสมาชิกสภาหนึ่งสภาใดก็ได หรือ
โดยสภาแหงแควนจํานวน 5 สภาข้ึนไป นอกจากนี้ยังอนุญาตใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไม
นอยกวา 500,000 คน ข้ึนไป สามารถเขาช่ือกันเพื่อรองขอใหมีการทําประชามติไดภายในกําหนด 3 
                                                            
28 ศุภชัย เวียงอินทร. “รูปแบบที่เหมาะสมของสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมาย โดยประชาชนในประเทศไทย”. อางแลว, น. 56.  
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เดือน นับต้ังแตมีการประกาศแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ อยางไรก็ดี การรองขอใหทําประชามติในกรณี
ท่ีมีการแกไขรัฐธรรมนูญ จะไมสามารถรองขอไดหากปรากฏวาในการพิจารณารางแกไขรัฐธรรมนูญ
ของรัฐสภาในคร้ังท่ีสอง มีคะแนนเสียงท่ีเหน็ชอบดวยต้ังแต 2 ใน 3 ข้ึนไป โดยรัฐธรรมนูญ มาตรา 139 
ไดกําหนดเงื่อนไขในการแกไขรัฐธรรมนูญเอาไวเพียงเร่ืองเดียว โดยไมอนุญาตใหแกไขรัฐธรรมนูญ
ในเร่ืองรูปของรัฐ (สาธารณรัฐ) เทานั้น  
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บทที่ 4  
 

วิเคราะหกลไกและปญหาทางกฎหมายในการใชสทิธิเขาชื่อเพ่ือเสนอกฎหมาย 
โดยประชาชน 

 
 ในบทนี้ผูวิจัยจะไดแบงการวิเคราะหออกเปน 2 สวน ดังนี้  
 1) วิเคราะหเปรียบเทียบสาระสําคัญของบทบัญญัติในพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือ
เสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556  
 2) วิเคราะหปญหาท่ีอาจเกิดจากการบังคับใชพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556  
 
4.1  กลไกในการใชสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนของไทย 
  
 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 เกิดข้ึนภายใตรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เพื่อเปนการอนุวัติการณกฎหมายใหสอดคลองกับการรับรอง
สิทธิในการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชน ตามมาตรา 1631 โดยในการประกาศใช
พระราชบัญญัตินี้ไดมีการยกเลิกพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ซ่ึงตราข้ึน
ตามหลักการในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ท้ังนี้ เพื่อใหเกิดความ
สอดคลองกับหลักการสําคัญท่ีเปล่ียนแปลงไปตามรัฐธรรมนูญฉบับใหม และยังเปนการแกไขปญหา
บางประการที่เกิดข้ึนจากการบังคับใชพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542  

                                                            
1 มาตรา 163 ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณา
รางพระราชบัญญัติตามที่กําหนดในหมวด 3 และหมวด 5 แหงรัฐธรรมนูญนี้ 
 คํารองขอตามวรรคหนึ่งตองจัดทํารางพระราชบัญญัติเสนอมาดวย 
 หลักเกณฑและวิธีการเขาช่ือ รวมทั้งการตรวจสอบรายช่ือ ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 ในการพิจารณารางพระราชบัญญัติตามวรรคหนึ่ง สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาตองใหผูแทนของประชาชนผูมีสิทธิ
เลือกต้ังที่เขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นช้ีแจงหลักการของรางพระราชบัญญัติและคณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณาราง
พระราชบัญญัติดังกลาวจะตองประกอบดวยผูแทนของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังที่เขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นจํานวนไม
นอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมาธิการทั้งหมดดวย 
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 4.1.1 ผูมีสิทธิเขาชื่อเสนอกฎหมาย 
  
 ตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ไดกําหนดให “ผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง”2 หมายถึง ผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตาม บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 มาตรา 68 ซ่ึงไดบัญญัติใหการไปใชสิทธิเลือกต้ังเปนหนาท่ีของประชาชน หากไมไปใชสิทธิ
โดยปราศจากเหตุอันควรจะทําใหเสียสิทธิตามที่กฎหมายบัญญัติ เม่ือประกอบกับการเสียสิทธิ
ทางการเมืองเพราะเหตุไมไปใชสิทธิเลือกต้ังตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงกําหนดโดยพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซ่ึงสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2541 
(แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2542) มาตรา 23 (5)3 สงผลใหผูไมไปใชสิทธิเลือกต้ังตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จะตองเสียสิทธิในการเขาช่ือเพื่อเสนอกฎหมายไปดวย ในแงนี้ผู
มีสิทธิเลือกต้ัง (ผูใชสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย) ตามนิยามในกฎหมายขางตน จึงจํากัดเพียงผูท่ี
ไมเสียสิทธิทางการเมืองเพราะเหตุท่ีไมไปใชสิทธิเลือกต้ังตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 เทานั้น 
 
 สําหรับพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซ่ึงตราข้ึนภายใตอํานาจ
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงในกลไกของการเสียสิทธิทางการเมือง
จากเหตุท่ีไมไปใชสิทธิเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้มิไดสงผลใหผูมีสิทธิเลือกต้ังเสียสิทธิในการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายไปแตอยางใด กลาวคือ แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 จะไดกําหนดใหการใชสิทธิเลือกต้ังเปนหนาท่ีของประชาชนชาวไทย โดยหากไมไปใชสิทธิ
อาจทําใหตองเสียสิทธิทางการเมืองบางประการไป4 กรณีดังกลาวมีหลักการคลายคลึงกับท่ีบัญญัติ

                                                            
2 มาตรา 3 ในพระราชบัญญัตินี้ 
 “ผูมีสิทธิเลือกต้ัง” หมายความวา ผูมีสิทธิเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย ... 
3 มาตรา 23 ในกรณีที่ผูมีสิทธิเลือกต้ังผูใดไมไปใชสิทธิเลือกต้ังและมิไดแจงเหตุการไมไปใชสิทธิเลือกต้ังตามมาตรา 21 หรือ
มาตรา 22 หรือแจงเหตุแลวแตเหตุนั้นมิใชเหตุอันสมควรใหถือวาผูนั้นเปนบุคคลซึ่งไมไปเลือกต้ังโดยไมแจงเหตุอันสมควรที่ทํา
ใหไมอาจไปใชสิทธิเลือกต้ังไดตามมาตรา 68 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ ใหผูนั้นเสียสิทธิดังตอไปนี้ปกครองทองที่ 
                    … (5) สิทธิเขาช่ือรองขอเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมาย ตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย… 
4 มาตรา 72 บุคคลมีหนาที่ไปใชสิทธิเลือกต้ัง 
 บุคคลซึ่งไปใชสิทธิหรือไมไปใชสิทธิโดยไมแจงเหตุอันสมควรที่ทําใหไมอาจไปใชสิทธิไดยอมไดรับสิทธิหรือเสีย
สิทธิตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 การแจงเหตุที่ทําใหไมอาจไปเลือกต้ังและการอํานวยความสะดวกในการไปเลือกต้ัง ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
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ไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 อยางไรก็ดี สําหรับประเภทของการเสีย
สิทธิทางการจากการไมไปใชสิทธิเลือกต้ัง ซ่ึงบัญญัติไวในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวา
ดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซ่ึงสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 มิไดกําหนดให
การไมไปใชสิทธิเลือกตั้งน้ันเปนเหตุใหเสียไปซ่ึงสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย5 
  
 ดังนั้น เม่ือพิจารณาการเขาถึงสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัติวาดวย
การเขา ช่ือเสนอกฎหมายท้ังสองฉบับจะเห็นไดวาสิทธิในการเขา ช่ือเสนอกฎหมายตาม
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 นั้นมีขอบเขตท่ีกวางขวางกวาในแงของ
การไมถูกจํากัดสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายเพราะเหตุไมไปใชสิทธิเลือกตั้งได 
 
 4.1.2 จํานวนของประชาชนท่ีกฎหมายกําหนดในการเขาชื่อเสนอกฎหมาย 
 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดบัญญัติรับรองสิทธิในการเขาช่ือ
เสนอกฎหมายโดยประชาชนเอาไวในมาตรา 1706 ซ่ึงจะตองมีประชาชนผูลงชื่อสนับสนุนราง
พระราชบัญญัติดังกลาวไมนอยกวา 50,000 คน พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 
2542 จึงไดนําเอาหลักการดังกลาวมาบัญญัติไวอีกคร้ังในมาตรา 77 นอกจากนี้ ในการดําเนินการจัด
ใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามหลักการในพระราชบัญญัตินี้ ยังไดกําหนดใหจะตองมีผูมีสิทธิ
เลือกตั้งไมนอยกวา 100 คน จึงจะสามารถรองขอใหคณะกรรมการการเลือกต้ังดําเนินการจัดใหมี
การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนได ตามมาตรา 98 
                                                            
5 มาตรา 26 ในกรณีที่ผูมีสิทธิเลือกต้ังผูใดไมไปใชสิทธิเลือกต้ังและมิไดแจงเหตุที่ไมอาจไปใชสิทธิเลือกต้ัง หรือแจงเหตุที่ไม
อาจไปใชสิทธิเลือกต้ังแลว แตเหตุนั้นมิใชเหตุอันสมควร หรือเปนผูมีรายช่ือในประกาศตามมาตรา 25 ใหถือวาผูนั้นเสียสิทธิ
ดังตอไปนี้ 
 (1) สิทธิย่ืนคํารองคัดคานการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 
 (2) สิทธิสมัครรับเลือกต้ังและสิทธิไดรับการเสนอช่ือเขารับการสรรหาเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา 
สมาชิกสภาทองถ่ินและผูบริหารทองถ่ิน 
 (3) สิทธิสมัครรับเลือกเปนกํานันและผูใหญบานตามกฎหมายวาดวยลักษณะปกครองทองที่ 
6 มาตรา 170 ผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวาหาหม่ืนคน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณากฎหมาย
ตามที่กําหนดในหมวด 3 และหมวด 5 แหงรัฐธรรมนูญนี้ ...  
7 มาตรา 7 ในกรณีที่ผูมีสิทธิเลือกต้ังรวมกันเขาช่ือเสนอกฎหมายกันเอง ครบจํานวนหาหม่ืนคน ใหย่ืนเร่ืองเสนอตอประธาน
รัฐสภาโดยตองมีเอกสารดังตอไปนี้ … 
8 มาตรา 9 ในกรณีที่ผูมีสิทธิเลือกต้ังมีจํานวนต้ังแตหนึ่งรอยคนขึ้นไปประสงค จะขอใหคณะกรรมการการเลือกต้ังเปน
ผูดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ใหย่ืนคําขอตอ ประธานกรรมการการเลือกต้ังพรอมทั้งรางพระราชบัญญัติที่จะ
เสนอใหรัฐสภาพิจารณา 
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 สวนการใชสิทธิในการเขาช่ือกันเพื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามหลักการใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และราง 3 ฉบับมีชัย ฤชุพันธ นั้นไดกําหนดให
ตองมีประชาชนจํานวนเพียง 10,000 คน เทานั้น ตามมาตรา 1639 ซ่ึงพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือ
เสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ก็ไดบัญญัติรับรองหลักการดังกลาวเอาไวในมาตรา 5 วรรคสอง10 ในเรื่อง
การจัดใหมีการเขาช่ือกันเพื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามพระราชบัญญัตินี้ ไดมีการนิยามผูท่ีเร่ิม
ขับเคล่ือนใหเกิดการเขาช่ือเสนอกฎหมายเชนนี้วา “ผูริเร่ิม” ตามมาตรา 411 ซ่ึงไดกําหนดใหจะตองมีผู
ริเร่ิมซ่ึงมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวา 20 คน ตามมาตรา 612 
  
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบระหวางหลักการที่เกี่ยวกับจํานวนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีกฎหมาย
กําหนดไวท้ังในดานจํานวนผูมิสิทธิเลือกต้ังท่ีเขาช่ือท้ังหมด และจํานวนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีจะเปนผู
ริเร่ิมนั้น จะเห็นไดวาพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 นั้น ไดเปดโอกาส
ใหประชาชนเขาถึงสิทธิในการเสนอกฎหมายใหกวางขวางและงายข้ึนกวาหลักการเดิมตาม
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาเช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 กลาวคือ มีการกําหนดจํานวนของ
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีตองใชเพื่อการริเร่ิมเสนอกฎหมายเพียง 20 คน และในการเขาช่ือเพื่อ
เสนอใหรัฐสภาพิจารณานั้นก็ปรับลดลงจาก 50,000 คนใหเหลือเพียง 10,000 คนเทานั้น ท้ังนี้
เนื่องจากอานิสงสของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ท่ีตองการขยายสิทธิ
และการมีสวนรวมของประชาชนในทางการเมืองนั่นเอง 
 
 4.1.3 ลักษณะของกฎหมายท่ีประชาชนสามารถเขาชื่อเสนอได 
 
 ภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และพระราชบัญญัติวาดวยการ
เขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังสามารถเขาช่ือกันเพื่อเสนอ
กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเฉพาะท่ีอยูภายใตรัฐธรรมนูญหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชน
                                                            
9 มาตรา 163 ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคน มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณา
รางพระราชบัญญัติตามที่กําหนดในหมวด 3 และหมวด 5 แหงรัฐธรรมนูญนี้ 
10 มาตรา 5 การเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติตองมีผูมีสิทธิเลือกต้ังรวมไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคน 
11 มาตรา 4 ในพระราชบัญญัตินี้ 
 “ผูริเร่ิม” หมายความวา ผูมีสิทธิเลือกต้ังที่เร่ิมดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติหรือญัตติขอแกไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตอประธานรัฐสภา 
12 มาตรา 6 ในการเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติตอประธานรัฐสภา ตองมีผูริเร่ิมซึ่งเปนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวาย่ีสิบ
คนเพื่อดําเนินการจัดใหมีการรวบรวมลายมือชื่อของผูมีสิทธิเลือกต้ังโดยแจงใหประธานรัฐสภาทราบเปนหนังสือพรอมดวย
เอกสารดังตอไปนี้ … 
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ชาวไทย และหมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐเทานั้น ตามมาตรา 513 แตสําหรับการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายของประชาชนภายใตหลักการของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
และพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 มาตรา 5 ไดกําหนดใหประชาชนผูมี
สิทธิเลือกตั้งนั้นสามารถเขาช่ือเสนอกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติซ่ึงมีสาระสําคัญอยูภายใต
หมวดท่ีวาดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยหรือแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐเชนเดียวกับใน
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542  
 
 อยางไรก็ดี ภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29114 
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน สามารถเขาช่ือกันเพื่อเสนอญัตติแกไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญได หลักการดังกลาวนี้เองท่ีกําหนดใหพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2556 ไดใหการรับรองการเขาช่ือกันของประชาชนไมนอยกวา 50,000 คน เพื่อเสนอญัตติแกไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญได ตามมาตรา 5 วรรคสาม15  จะเห็นไดวานอกจากการลดจํานวนของผูใชสิทธิ
เลือกตั้งท่ีตองเขาช่ือกัน อันสงผลใหการเสนอกฎหมายโดยประชาชนน้ันงายข้ึนดังท่ีไดกลาวมาแลว 
ในเร่ืองของกฎหมายท่ีประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังสามารถใชสิทธิในการเขาช่ือกันเพื่อเสนอไดตาม
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ก็มีการใหสิทธิแกประชาชนกวางขวาง
ข้ึนดวยเชนกัน 
 
 4.1.4 องคกรภาครัฐท่ีใหการชวยเหลือ 
 
 ตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 นั้นไดแบงวิธีการดําเนินการ
จัดใหมีการเขาช่ือของประชาชนออกเปน 2 วิธีการ ดังนี้ 

                                                            
13 มาตรา 5 บุคคลผูมีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานรัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณา กฎหมายตามมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย จะตองเปนผูมีสิทธิเลือกต้ัง อยูในวันที่เขาช่ือเสนอกฎหมาย กฎหมายที่จะเสนอใหรัฐสภาพิจารณาตองจัดทํา
ในรูปแบบรางพระราชบัญญัติ ซึ่งตองมีหลักการเก่ียวกับเร่ืองที่บัญญัติในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย หรือหมวด 
5 แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
14 มาตรา 291 การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญใหกระทําไดตามหลักเกณฑและวิธีการดังตอไปนี้ 
 (1) ญัตติขอแกไขเพิ่มเติมตองมาจากคณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในหาของ
จํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของสภาผูแทนราษฎร หรือจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภามีจํานวนไมนอย
กวาหนึ่งในหาของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยูของทั้งสองสภา หรือจากประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวาหา
หม่ืนคนตามกฎหมายวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย… 
15 มาตรา 5 … การเขาช่ือเสนอญัตติขอแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตองมีผูมีสิทธิเลือกต้ังรวมกันไมนอยกวาหาหม่ืนคน 
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  1) ประชาชนดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือของประชาชนดวยตนเองตามมาตรา 7 
ซ่ึงในกรณีนี้จะตองยื่นเร่ืองเสนอใหแกประธานรัฐสภาโดยตรง จากนั้นรัฐสภาจะตองจัดใหมีการ
ตรวจสอบความถูกตองของเอกสาร ซ่ึงหากตรวจสอบแลวเสร็จก็จะตองปดประกาศรายช่ือไว ณ 
หนวยงานของรัฐตางๆ ในทองท่ีซ่ึงผูเขาช่ือนั้นมีช่ืออยูในทะเบียนบาน ท้ังนี้เพ่ือใหผูท่ีอาจถูกสวม
สิทธิสามารถตรวจสอบและรองคัดคานความถูกตองดังกลาวได 
  2) ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 100 คน สามารถยื่นคํารองตอ
ประธานคณะกรรมการการเลือกต้ังเพ่ือใหดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ซ่ึงในกรณีนี้
คณะกรรมการการเลือกตั้งแตละจังหวัดจะตองใหการสนับสนุนโดยการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย โดยการประกาศใหผูมีสิทธิเลือกต้ังในแตละจังหวัดทราบและสามารถเขาช่ือกันเพื่อเสนอ
กฎหมายดังกลาวได ตามมาตรา 916 ประกอบมาตรา 1017  
 
 สําหรับการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 
2556 นั้น ไดกําหนดใหองคกรภาครัฐเขามามีสวนชวยเหลือแกประชาชนมากยิ่งข้ึน โดยใน
กระบวนการริเร่ิมเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัตินี้ ไดกําหนดใหผูริเร่ิมจํานวนไมนอยกวา 20 
คนยื่นคํารองตอประธานรัฐสภาเพื่อดําเนินการจัดใหมีการรวบรวมรายช่ือผูมีสิทธิเลือกต้ังตาม
มาตรา 618 โดยผูวิจัยมีขอสังเกตวาการสนับสนุนในการดําเนินการจัดใหมีการรวบรวมรายชื่อผูมี
สิทธิเลือกตั้งตามพระราชบัญญัตินี้ไดตัดการชวยเหลือจากคณะกรรมการการเลือกต้ังท่ีเคยมีตาม
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ออกไป โดยมีเพียงสิทธิในการไดรับการ
สนับสนุนคาใชจายจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมือง ตามมาตรา 6 วรรคสาม19 เทานั้น 
อยางไรก็ดี ภายใตพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ก็ไดกําหนดผูริเร่ิมนั้น
สามารถขอใหองคกรภาครัฐท่ีมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับการชวยเหลือในการจัดทํารางกฎหมาย เชน 

                                                            
16 มาตรา 9 ในกรณีที่ผูมีสิทธิเลือกต้ังมีจํานวนต้ังแตหนึ่งรอยคนขึ้นไปประสงค จะขอใหคณะกรรมการการเลือกต้ังเปน
ผูดําเนินการจัดใหมีการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ใหย่ืนคําขอตอ ประธานกรรมการการเลือกต้ังพรอมทั้งรางพระราชบัญญัติที่จะ
เสนอใหรัฐสภาพิจารณา 
17 มาตรา 10 เม่ือประธานกรรมการการเลือกต้ังไดรับคําขอตามมาตรา 9 ใหดําเนินการจัดสงรางพระราชบัญญัติและเอกสารที่
เก่ียวของไปใหคณะกรรมการการเลือกต้ัง ประจําจังหวัดหรือผูที่คณะกรรมการการเลือกต้ังแตงต้ังในแตละจังหวัด เพื่อ
ดําเนินการประกาศ ใหผูมีสิทธิเลือกต้ังในแตละจังหวัดทราบวามีการเสนอกฎหมายในเร่ืองใด และใหผูมีสิทธิเลือกต้ัง 
18 มาตรา 6 ในการเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติตอประธานรัฐสภา ตองมีผูริเร่ิมซึ่งเปนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวาย่ีสิบ
คนเพื่อดําเนินการจัดใหมีการรวบรวมลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ัง โดยแจงใหประธานรัฐสภาทราบเปนหนังสือ... 
19 มาตรา 6 วรรคสาม ในการดําเนินการเขาช่ือเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัตินี้ อาจขอรับการสนับสนุนคาใชจายจากกองทุน
พัฒนาการเมืองภาคพลเมืองตามกฎหมายวาดวยสภาพัฒนาการเมืองได…  
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สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหนวยงานอ่ืนๆ 
ชวยเหลือในการจัดทํารางกฎหมายได ตามมาตรา 6 วรรคสอง20 
 
 4.1.5 กระบวนการตรวจสอบรายชื่อและอํานาจของประธานรัฐสภา 
 
 พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติใหคณะกรรมการการ
เลือกต้ังเปนผูตรวจสอบความถูกตองของรายชื่อ และจัดทําบัญชีรายช่ือผูท่ีเขาช่ือเสนอกฎหมาย
ท้ังหมดและจัดสงรางพระราชบัญญัติและเอกสารที่เกี่ยวของ ตลอดจนรายช่ือผูท่ีเขาช่ือเสนอ
กฎหมายท้ังหมดใหรัฐสภา โดยบัญญัติเพียงวาหากประธานรัฐสภาเห็นวาถูกตองใหดําเนินการ
พิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นตอไป ตามมาตรา 1321 ประกอบมาตรา 1422  
 
 กระบวนการตรวจสอบตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ได
ปรับเปล่ียนกระบวนการดังกลาวอยางมีนัยสําคัญหลายประการ โดยอาจสืบเนื่องมาจากเจตนารมณ
อันดีของผูรางกฎหมายฉบับดังกลาวนี้ท่ีตองการลดข้ันตอนตางๆ ลง เพื่อใหเกิดความคลองตัว
สะดวกตอการเขาถึงสิทธิของประชาชนมากยิ่งข้ึน เชน การตัดข้ันตอนการจัดรวบรวมรายช่ือ และ
การตรวจสอบโดยคณะกรรมการการเลือกต้ังออกไป เปนตน โดยการตรวจสอบความถูกตองของ
รายช่ือนั้นไดกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีของประธานรัฐสภาเปนผูตรวจสอบภายใน 45 วัน ซ่ึงหาก
พบวามีความไมถูกตองประธานสภาจะตองแจงใหผูริเร่ิมแกไขใหถูกตอง เม่ือรายช่ือดังกลาว
ครบถวนแลวจะตองประกาศรายช่ือผูเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวทางส่ือเทคโนโลยี
สารสนเทศของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร พรอมกับมีหนังสือแจงไปยังผูมีรายช่ือนั้น
ดวย การประกาศเชนนี้เพ่ือเปนการตรวจสอบซํ้าอีกคร้ังหนึ่ง กลาวคือ เพ่ือเปนการตรวจสอบความ
ถูกตองของรายช่ือซ่ึงอาจเกิดการสวมสิทธิแทนโดยผูถูกนําเอาช่ือไปแอบอางนั้นมิไดลวงรูดวยให
                                                            
20 มาตรา 6 วรรคสอง ในกรณีที่ผูริเร่ิมประสงคจะใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมาย หรือหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่เก่ียวกับการชวยเหลือในการจัดทํารางกฎหมายแกประชาชนยกรางพระราชบัญญัติให
กอนที่จะแจงประธานรัฐสภาตามวรรคหนึ่ง ก็ใหสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรสํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย
หรือหนวยงานนั้นดําเนินการใหตามควรแกกรณีโดยไมชักชา…  
21 มาตรา 13 เม่ือครบกําหนดระยะเวลาการเขาช่ือเสนอกฎหมายใหคณะกรรมการ การเลือกต้ังประจําจังหวัดหรือผูที่
คณะกรรมการการเลือกต้ังแตงต้ังรวบรวมแบบพิมพที่มีการเขาช่ือ เสนอกฎหมาย สงใหคณะกรรมการการเลือกต้ังเพื่อ
ตรวจสอบความถูกตองและจัดทําบัญชีรายช่ือ ผูมีสิทธิเลือกต้ังที่เขาช่ือเสนอกฎหมายทั้งหมด 
22 มาตรา 14 ใหประธานกรรมการการเลือกต้ังจัดสงรางพระราชบัญญัติและเอกสาร ที่เก่ียวของ พรอมทั้งบัญชีรายช่ือผูมีสิทธิ
เลือกต้ังที่เขาช่ือเสนอกฎหมายไปยังประธานรัฐสภา ถาประธานรัฐสภาเห็นวาถูกตองและมีผูเขาช่ือเสนอกฎหมายครบหาหม่ืน
คน ใหประธานรัฐสภา ดําเนินการใหรัฐสภาพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นตอไป 
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สามารถฆาช่ือของตนเองออกได23 เม่ือรายช่ือของผูเขาช่ือเสนอกฎหมายถูกตองครบถวนแลว
ประธานสภาจึงดําเนินการใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาพิจารณารางกฎหมายตอไปตามข้ันตอน
ของรัฐธรรมนูญ ตามาตรา 11 วรรคสอง24 จะเห็นไดวาพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 พยายามท่ีจะลดข้ันตอนการทํางานท่ีซํ้าซอนขององคกรภาครัฐลง และกําหนด
รายละเอียดในการพิจารณาและตรวจสอบความถูกตองของรายช่ือใหมีความชัดเจนมากยิ่งข้ึน  
 
 อนึ่ง แมวาพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 จะพยายามแกไข
ขอบกพรองหรือสงเสริมการใชสิทธิของประชาชนใหงายและกวางขวางมากยิ่งข้ึนดังท่ีไดวิเคราะห
เปรียบเทียบไปแลวขางตน แตเม่ือผูวิจัยพิจารณาถึงกระบวนการตรวจสอบและพิจารณาความ
ถูกตองของรายช่ือมาตรา 10 ตลอดจนการดําเนินการตามจนถึงข้ันตอนของการพิจารณารางกฎหมาย
มาตรา 11 แลว พบวาบทบัญญัติดังกลาวอาจกอใหเกิดปญหาในการบังคับใชซ่ึงผูวิจัยจะไดทําการ
วิเคราะหในลําดับตอไป 
 
4.2  วิเคราะหปญหาท่ีอาจเกิดจากการบังคับใชพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556 
 
 ในหัวขอนี้ผูวิจัยจะไดวิเคราะหถึงปญหาท่ีอาจเกิดข้ึนในทางปฏิบัติโดยจะแยกวิเคราะห
บทบัญญัติท่ีนาจะกอใหเกิดปญหาเปนรายมาตรา ไดแก มาตรา 10 และมาตรา 11  

                                                            
23 มาตรา 10 เม่ือไดรับคํารองขอตามมาตรา 9 แลว ใหประธานรัฐสภาตรวจสอบความถูกตองและครบถวนของเอกสารตาม
มาตรา 9 ใหแลวเสร็จภายในสี่สิบหาวัน หากปรากฏวามีลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมถึงหนึ่งหม่ืนคนหรือมีเอกสาร
ไมถูกตองหรือไมครบถวน ใหประธานรัฐสภาแจงเปนหนังสือไปยังผูริเร่ิมเพื่อดําเนินการใหถูกตองครบถวนตอไป เม่ือเห็นวา
ถูกตองครบถวนแลวใหประธานรัฐสภาจัดใหมีการประกาศรายช่ือผูเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติทางสื่อเทคโนโลยี
สารสนเทศของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร และจัดเอกสารไวเพื่อใหประชาชนไดตรวจสอบ ณ สํานักงานเลขาธิการ
สภาผูแทนราษฎร และใหมีหนังสือแจงไปยังผูมีรายช่ือนั้นดวย 
 ในกรณีที่ผูใดมีช่ือเปนผูเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติตามประกาศในวรรคหน่ึง โดยมิไดรวมเขาช่ือเสนอราง
พระราชบัญญัติดวย ใหผูนั้นมีสิทธิย่ืนคํารองคัดคานตอประธานรัฐสภาหรือบุคคลที่ประธานรัฐสภาแตงต้ัง เพื่อใหขีดฆาช่ือ
ตนเองออกจากบัญชีรายช่ือผูเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติไดภายในสามสิบวันนับแตวันประกาศตามวรรคหนึ่ง 
 เม่ือพนกําหนดระยะเวลาคัดคานตามวรรคสองแลว ใหถือวารายช่ือของผูเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติเปนรายช่ือที่
ถูกตอง 
24 มาตรา 11 วรรคสอง ถาลายมือช่ือของผูมีสิทธิเลือกต้ังซึ่งเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติมีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งหม่ืนคนให
ประธานรัฐสภาดําเนินการใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาพิจารณารางพระราชบัญญัตินั้นตอไปตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
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 4.2.1 วิเคราะหปญหาท่ีอาจเกิดจากบทบัญญัติมาตรา 10  
 
 ประการแรก จากบทบัญญัติในมาตรา 10 ท่ีวา “เม่ือไดรับคํารองขอตามมาตรา 9 แลว ให
ประธานรัฐสภาตรวจสอบความถูกตองและครบถวนของเอกสารตามมาตรา 9 ใหแลวเสร็จภายในส่ี
สิบหาวัน” จะเห็นไดวาอํานาจในการพิจารณาตรวจสอบความถูกตองและครบถวนของเอกสาร 
ไดแก สําเนารางพระราชบัญญัติ เอกสารรายมือช่ือผูมีสิทธิเลือกต้ังท่ีรวมเขาช่ือ รายช่ือของผูแทนผู
เสนอรางพระราชบัญญัติ  เปนของประธานรัฐสภาแตเพียงผู เดียว  ซ่ึงหากเปรียบเทียบกับ
กระบวนการพิจารณาของตางประเทศ เชน บางมลรัฐในสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีท่ีกําหนดให
เสนอเร่ืองตอสภาผูแทนราษฎรและใหมีหนาท่ีในการตรวจสอบและพิจารณาความถูกตองครบถวน
ของเอกสาร จึงอาจกลาวไดวาบทบัญญัติดังกลาวนี้ใหอํานาจแกประธานรัฐสภามากเกินสมควร แม
ในความเปนจริงประธานรัฐสภายอมใชเจาหนาท่ีอ่ืน เพื่อตรวจสอบแทน แตทายท่ีสุดแลวอํานาจ
วินิจฉัยเด็ดขาดนั้นยังคงถูกควบรวมไวท่ีบุคคลเพียงคนเดียว แทนท่ีจะเปนท้ังสภาเชนในเยอรมนี 
หรืออยางนอยท่ีสุดก็ควรเปนกรรมาธิการท่ีถูกตั้งข้ึนมาเพื่อการพิจารณาและตรวจสอบ 
  
 สําหรับกรณีความครบถวนของเอกสารผูวิจัยเห็นวาไมนาจะมีปญหาในทางปฏิบัติ เนื่องจาก
สามารถพิจารณาจากจํานวนและลักษณะของเอกสารวาตรงตามท่ีกฎหมายบัญญัติหรือไม แตผูวิจัยมี
ความเห็นวา ในสวนของคําวา “ความถูกตอง” อาจกอใหเกิดปญหาในการใชดุลพินิจได เนื่องจาก
เม่ือพิจารณาถึงพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ไมปรากฏบทบัญญัติใดท่ี
จะใหความชัดเจนของคําวา “ความถูกตอง” ของเอกสารตามมาตรา 9 วาหมายถึงหรือมีขอบเขต
เพียงใด ซ่ึงหากเกิดกรณีดังกลาวข้ึนยอมเปนการใหอํานาจในการใชดุลพินิจแกประธานรัฐสภาท่ี
มากเกินไป ทําใหประธานสภาสามารถประวิงเวลาในการเสนอรางพระราชบัญญัตินั้นตอรัฐสภาได 
 
 ประการท่ีสอง เม่ือพิจารณาถึงถอยคําท่ีวา “... หากปรากฏวามีลายมือช่ือของผูมีสิทธิ
เลือกต้ังจํานวนไมถึงหนึ่งหม่ืนคนหรือมีเอกสารไมถูกตองหรือไมครบถวน ใหประธานรัฐสภาแจง
เปนหนังสือไปยังผูริเร่ิมเพื่อดําเนินการใหถูกตองครบถวนตอไป...” จะเห็นไดวาในกรณีท่ีเกิดความ
บกพรองอยางหน่ึงอยางใดของเอกสารตามมาตรา 9 นั้น ประธานรัฐสภาจะตองแจงเปนหนังสือไป
ยังผูริเร่ิมเพ่ือใหดําเนินการแกไขใหถูกตอง ซ่ึงถือเร่ืองดีท่ีกฎหมายไมตัดสิทธิของประชาชนเพียง
เพราะเหตุความไมสมบูรณบางประการของเอกสาร อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาตอไปจะเห็นไดวา
บทบัญญัติในมาตรา 10 นี้มิไดกําหนดใหผูริเร่ิมจะตองแกไขความบกพรองดังกลาวภายในระยะเวลา
เทาใด การไมมีกรอบเวลากําหนดเพ่ือการแกไขความบกพรองของเอกสารดังกลาวอาจกอใหเกิด
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ปญหาบางประการตามมา เชน ผูริเร่ิมอาจใหความเอาใจใสในการจัดทํารางพระราชบัญญัติ เอกสาร
การลงลายมือช่ือตางๆ ลดลง เนื่องจากสามารถสงเอกสารดังกลาวไปกอนในคราวแรก แลวจึง
กลับมาแกไขใหมซ่ึงไมมีกรอบเวลาบังคับไดอีกในภายหลัง เปนตน การไมกําหนดกรอบเวลา
เพื่อใหผูริเร่ิมดําเนินการใหแลวเสร็จนั้นจึงอาจทําใหกระบวนการในการเขาช่ือเสนอกฎหมายในแต
ละเร่ืองนั้นมีระยะเวลาท่ียาวนานเกินสมควรอีกดวย โดยหากเปรียบเทียบกับประเทศตางๆ แลวจะ
เห็นไดวาลวนมีกรอบเวลากําหนดใหตองกระทําการใหแลวเสร็จดวยกันท้ังส้ิน เชน สมาพันธรัฐ
สวิสเซอรแลนด กําหนดระยะเวลาเอาไวไมเกิน 18 เดือน หรือในสหรัฐอเมริกาซ่ึงบางรัฐกําหนด
ระยะเวลาเอาไว 2 ป หรือ 1 ป เปนตน 
 
 ประการท่ีสาม ในการตรวจสอบความถูกตองและครบถวนของเอกสารตามมาตรา 9 นั้นไม
ปรากฏวามีการเปดโอกาสใหผูริเร่ิมหรือประชาชนผูเขารวมลงช่ือไดมีโอกาสเขารวมในการพิจารณา
เอกสารตางๆ ได ซ่ึงในกรณีเชนวานี้เม่ือประกอบกับการท่ีกฎหมายบัญญัติใหอํานาจในการพิจารณา
เปนของประธานรัฐสภาแตเพียงผูเดียวแทนที่จะอยูในรูปของคณะกรรมการ การที่กฎหมายไมเปด
โอกาสใหประชาชนซ่ึงเปนผูริเร่ิมสามารถเขารวมการตรวจสอบได จึงขัดตอหลักความโปรงใสอัน
เปนองคประกอบสําคัญในหลักธรรมาภิบาลอยางยิ่ง 
 
 4.2.2 วิเคราะหปญหาท่ีอาจเกิดจากบทบัญญัติมาตรา 11  
 
 ในการที่ประธานรัฐสภาดําเนินการใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาพิจารณาราง
พระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนตามมาตรา 11 วรรคสองนั้น ไมปรากฏการบัญญัติกรอบเวลา
เพื่อใหประธานรัฐสภาดําเนินการสงเร่ืองใหสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาพิจารณารางกฎหมายที่
เสนอโดยประชาชนแตอยางใด ดังนั้น ความพยายามในการปรับปรุงกระบวนการและหลักการหลาย
ประการดังท่ีไดกลาวมาแลวยอมเปนการเสียเปลา เนื่องจาก ทายท่ีสุดแลวกลับไมปรากฏบทบังคับ
ใหแกสภาในการรับเอารางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนเขาไปพิจารณา นอกจากน้ียังมิได
กําหนดแมแตกรอบเวลาในการเสนอเพ่ือเขารับการพิจารณาอีกดวย ปญหาการไมบรรลุเจตนารมณ
อันแทจริงของสิทธิทางการเมืองในการเสนอกฎหมายโดยประชาชนซ่ึงเคยประสบภายใตบังคับของ
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ในอดีตจึงยังคงมิไดรับการแกไข เชนนี้
กฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนยอมไมสามารถผานการพิจารณาของรัฐสภาเพ่ือประกาศบังคับใชได 
เนื่องจาก บทบัญญัติดังกลาวมิไดกําหนดเงื่อนเวลาหรือบทบังคับใหรัฐสภาจะตองพิจารณาราง
กฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนแตอยางใด รางกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนอาจถูกรัฐสภาเพิกเฉย
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หรือมีการนําเอารางกฎหมายท่ีมีการตอรองเร่ืองผลประโยชนกันลงตัวมาพิจารณากอน แลวนําราง
กฎหมายซ่ึงประชาชนเสนอดังกลาวไปไวลําดับทายๆ  
 
 โดยหากพิจารณาเปรียบเทียบกับกฎหมายของตางประเทศ เชน สมาพันธรัฐสวิสเซอรแลนด 
ไดกําหนดใหรัฐสภาไมอาจปฏิเสธรางกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนได โดยรัฐสภามีทางเลือกเพียง 
3 ทางคือ ใหการยอมรับ (และประกาศใชเปนกฎหมาย หรือจัดใหมีการทําประชามติตัดสินใจโดย
ประชาชน หรือปฏิเสธและเสนอหลักการใหมซ่ึงเห็นวาถูกตองเหมาะสม แลวจัดใหมีการทํา
ประชามติเพื่อใหประชาชนตัดสิน ซ่ึงจะเห็นไดวากรณีของสวิสเซอรแลนดนั้นรางกฎหมายท่ีเสนอ
โดยประชาชนจะถือวามีความสําคัญยิ่งถึงขนาดท่ีวารัฐสภานั้นไมอาจแกไขหรือปฏิเสธไดดวย
อํานาจเด็ดขาด แตจะตองใหอํานาจในการตัดสินใจสุดทายนั้นเปนของปวงชน 
 
 แมพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 จะไดพยายามแกไขปญหา
ตางๆ หลายประการ เชน การกําหนดใหผูริเร่ิมและประชาชนผูเขาช่ือในจํานวนท่ีนอยลง การใหการ
ชวยเหลือในเร่ืองการจัดทํารางกฎหมายโดยองคกรของรัฐ ตลอดจนการใหเงินสนับสนุนการจัดใหมี
การลงช่ือสนับสนุน แตการแกไขเหลานั้นเปนเพียงการแกไขกระบวนการซ่ึงเปนรายละเอียดในการ
นําไปสูการใชสิทธิเพียงแคเสนอกฎหมายใหเขาสูรัฐสภาเทานั้น แตไมอาจฝนวัฒนธรรมทาง
การเมืองของนักการเมืองไทยท่ีเต็มไปดวยการตอรองผลประโยชนของตนและพวกพองได การให
อํานาจตัดสินใจข้ันสุดทายยังคงเปนของนักการเมือง ตามมาตรา 11 วรรคสอง จึงทําลายกลไกใน
การใชสิทธิทางการเมืองโดยตรงของประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย สิทธิเชนวานั้นจึงเปน
สิทธิท่ีมีอยูตามรูปแบบเทานั้น หาไดเปนสิทธิโดยสาระสําคัญอยางแทจริงไม 
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บทที่ 5  
 

สรุปผลการวิจัยและขอเสนอแนะ 
 

5.1 สรุปผลการวิจัย 
 
 ในวิทยานิพนธฉบับนี้ผูวิจัยไดทําการศึกษาประวัติ พัฒนาการ แนวคิดทฤษฎี เกี่ยวกับการ
ปกครองในระบอบเสรีประชาธิปไตยและการมีสวนรวมในกระบวนการนิติบัญญัติของประชาชน 
ตลอดจนเจตนารมณของสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน และไดมีการศึกษา
เปรียบเทียบการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน และกระบวนการในการเสนอกฎหมายโดย
ประชาชนในประเทศไทยกับตางประเทศ นํามาซ่ึงผลการวิเคราะหถึงปญหาและอุปสรรคอันเกิดจาก
การบังคับใชพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 มาตรา 10 และมาตรา 11 ซ่ึง
ผูวิจัยจะไดทําการสรุปผลการวิจัยออกเปน 2 ประเด็น ดังตอไปนี้ 
 
 5.1.1  สาระสําคัญและเจตนารมณของพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย               
พ.ศ. 2556  
  
 เจตนารมณของพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 นั้นเกิดจาก
รากฐานของเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ซ่ึงตองการขยาย
การมีสวนรวมของประชาชนใหสามารถมีสวนรวมทางการเมืองไดกวางขวางและงายยิ่งข้ึน โดย
หากพิจารณาในแงของสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายนั้นพบวา พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือ
เสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 นี้ไดมีการเปล่ียนแปลงไปในทิศทางท่ีดีข้ึนเม่ือเทียบกับพระราชบัญญัติวา
ดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ซ่ึงถูกยกเลิกไป กลาวคือ มีการเปล่ียนแปลงสาระสําคัญใน
บทบัญญัติตางๆ เชน การลดจํานวนประชาชนที่ตองเขาช่ือสนับสนุนการเสนอกฎหมายจากเดิม 
50,000 คน คงเหลือเพียง 10,000 คน นอกจากน้ี ประชาชนจํานวนกวา 50,000 คน ข้ึนไป ยังสามารถ
เขาช่ือกันเพื่อเสนอญัตติแกไขเพิ่มเติมรางรัฐธรรมนูญได หรือการกําหนดนิยามผูริเร่ิมในการเขาช่ือ
เสนอกฎหมายข้ึนเพื่อใหเกิดความชัดเจนของกระบวนการ เปนตน 
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 นอกจากนี้ ในรายละเอียดปลีกยอยตางๆ ซ่ึงเปล่ียนแปลงไป เชน การยกเลิกการใชสําเนา
ทะเบียนบานในการยืนยันตัวตนของผูเขาช่ือเสนอกฎหมาย ใหคงเหลือเพียงบัตรประชาชน หรือการ
ประกาศรายช่ือผานอินเตอรเน็ตเพื่อใหตรวจสอบความถูกตอง สะทอนใหเห็นถึงเจตนารมณของผู
รางท่ีตองการแกไขปญหาการเขาถึงสิทธิในการเขาช่ือกันเพื่อเสนอกฎหมายและความไมสะดวก
หลายประการท่ีเกิดข้ึนภายใตการบังคับใชของพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 
2542 ซ่ึงทายท่ีสุดแลวกอใหเกิดความลมเหลวในการผลักดันใหเกิดพระราชบัญญัติท่ีมาจากความ
ตองการของประชาชนอยางแทจริง คณะผูรางพระราชบัญญัติดังกลาวจึงไดพยายามแกไขขอขัดของ
ซ่ึงเคยเกิดข้ึนหลายประการโดยการแกไขรายละเอียดท่ีเห็นวากอใหเกิดปญหาและอุปสรรคในการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนออกไป อยางไรก็ดี ตราบจนปจจุบันภายใตพระราชบัญญัติ
ดังกลาวก็ไมอาจกอใหเกิดการผลักดันหรือใหความสําคัญของรางพระราชบัญญัติท่ีเกิดจากการ
เขาช่ือกันของประชาชนแตอยางใด เนื่องจาก พระราชบัญญัติดังกลาวนี้ยังคงขาดสภาพบังคับท่ี
รัฐสภาจะตองนําเอารางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนเปนผูเสนอข้ึนเพื่อพิจารณา หรือในการผานหรือ
ปฏิเสธรางกฎหมายยังคงเปนของรัฐสภาอยูอยางเบ็ดเสร็จ ทําใหพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือ
เสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ยังคงไมอาจบรรลุเจตนารมณแหงกฎหมายไดเชนเดิม 
 
 5.1.2 ปญหาและอุปสรรคอันเกิดจากการบังคับใชพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอ
กฎหมาย พ.ศ. 2556  
 
 ในการวิจัยคร้ังนี้ผูวิจัยมุงเนนท่ีจะศึกษาถึงปญหาและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากการบังคับใช
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 มาตรา 10 และมาตรา 11 ซ่ึงไดผลสรุป
ของการวิจัย ดังตอไปนี้  
 
 ปญหาและอุปสรรคท่ีเกิดจาก มาตรา 10  
 
 อํานาจในการตรวจสอบความถูกตองและครบถวนของเอกสาร (ตามมาตรา 9) นั้น แมวาจะ
มีกรอบเวลาใหดําเนินการภายใน 45 วัน แตหากพิจารณาตอไปถึงอํานาจในการใชดุลพินิจในการ
รับรองความถูกตองของเอกสารเชนวานั้นแลว จะเห็นไดวาประธานรัฐสภาน้ันมีอํานาจเบ็ดเสร็จ
เด็ดขาดแตเพียงผูเดียวในอันท่ีจะใหการรับรองหรือส่ังใหเอกสารเหลานั้นขาดความสมบูรณซ่ึงจะ
สงผลใหรางกฎหมายดังกลาวจะตองถูกสงกลับไปแกไขความบกพรอง อันอาจเปนชองทางในการ
ประวิงเวลาไดอีกประการหนึ่ง นอกจากน้ี ในการตรวจสอบความถูกตองนั้นไมปรากฎถอยคําท่ี
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อนุญาตใหผูริเร่ิมหรือประชาชนสามารถเขารวมในการตรวจสอบความถูกตองของเอกสารไดอีก
ดวย สําหรับกรณีการพิจารณาความถูกตองของเอกสารนี้ หากพิจารณาเปรียบเทียบกับตางประเทศ 
เชน สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีซ่ึงใชท้ังสภาในการพิจารณาและตรวจสอบความถูกตองของ
เอกสาร อันเปนระบบท่ีนาจะสรางความโปรงใสในกระบวนการพิจารณาไดมากกวาการใหอํานาจ
ในการใชดุลพินิจแกประธานรัฐสภาโดยเด็ดขาดแบบของไทย ยิ่งไปกวานั้นในบทบัญญัติของมาตรา 
10 ยังไมปรากฏขอบเขตของคําวา “ความถูกตอง” ของเอกสารท่ีชัดเจนซ่ึงอาจเปนอีกชองทางท่ีเปด
โอกาสใหประธานรัฐสภาสามารถใชอํานาจดุลพินิจไดอยางกวางขวางเกินสมควร 
 
 ปญหาประการตอมาอันเปนกรณีสืบเนื่องจากกรณีขางตน กลาวคือ หากประธานรัฐสภามี
คําส่ังใหผูริเร่ิมจะตองแกไขความบกพรองของเอกสาร อาจเกิดปญหาของเงื่อนเวลาในการแกไข
ความบกพรอง เนื่องจาก ไมปรากฏถอยคําท่ีกําหนดกรอบเวลาในการดําเนินการในกรณีดังกลาวไว
แตอยางใด จึงอาจสงผลใหกระบวนการในการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนนั้นเล่ือนลอยไร
ซ่ึงกรอบเวลาท่ีชัดเจน 
 
 ปญหาและอุปสรรคท่ีเกิดจาก มาตรา 11 
 
 แมวารางพระราชบัญญัติท่ีเสนอโดยประชาชนนั้นจะสามารถผานข้ันตอนของการ
ตรวจสอบความถูกตองของเอกสาร และจํานวนของผูรวมลงช่ือสนับสนุนรางพระราชบัญญัติ แต
รางพระราชบัญญัติดังกลาวนั้นอาจไมไดรับการพิจารณาจากสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 
เนื่องจาก บทบัญญัติมาตรา 11 มิไดกําหนดกรอบเวลาซ่ึงกําหนดใหประธานรัฐสภาจะตองสงราง
พระราชบัญญัติดังกลาวนั้นใหสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาพิจารณาแตอยางใด ซ่ึงอาจ
กอใหเกิดความลาชาข้ึนได 
 
 นอกจากนี้ แมวาประธานรัฐสภาจะไดเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวแกท้ังสองสภาแลว 
ก็ไมอาจรับประกันไดวารางพระราชบัญญัติดังกลาวนั้นจะไดรับการพิจารณาและผานการรับรอง
เพื่อประกาศใชเปนกฎหมาย เนื่องจาก บทบัญญัติมาตรา 11 มิไดบัญญัติบทบังคับใหสภาจะตอง
ดําเนินการพิจารณารางกฎหมายดังกลาวนั้นแตอยางใด สิทธิของประชาชนตามพระราชบัญญัตินี้จึง
ส้ินสุดอยูเพียงแคการเสนอรางกฎหมายเทานั้น มิไดมีโอกาสตัดสินใจหรือมีสวนรวมในการ
พิจารณารางพระราชบัญญัติอยางแทจริง ประกอบกับวัฒนธรรมทางการเมืองแบบไทยซ่ึงการ
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พิจารณากฎหมายน้ันเต็มไปดวยการตอรองผลประโยชน ยอมสงผลใหรางกฎหมายท่ีเสนอโดย
ประชาชนนั้นไมอาจผานสภาและประกาศบังคับใชไดเชนในอดีตท่ีผานมา 
 
5.2 ขอเสนอแนะ 
 
 5.2.1 ขอเสนอแนะในการวิจัยคร้ังนี้ 
 
 ควรมีการพิจารณาแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
มาตรา 10 ดังตอไปน้ี 
  
  (1) ควรมีการกําหนดกรอบเวลาในการดําเนินการแกไขความบกพรองของเอกสาร
ตางๆ ใหชัดเจน โดยอาจกําหนดเวลาใหผูริเร่ิมจะตองแกไขเอกสารใหครบถวนสมบูรณภายใน 60 
วันนับแตวันท่ีไดรับแจงถึงความไมสมบูรณของเอกสารดังกลาว ถาไมเสร็จใหขอขยายกําหนดเวลา
ไดคร้ังละไมเกิน 60 วัน ไมเกิน 3 คร้ัง 
   
  (2) ควรสรางระบบในการถวงดุลอํานาจของประธานรัฐสภาในการพิจารณาและ
ตรวจสอบความถูกตองของเอกสารตางๆ เชน จัดใหมีกรรมการพิจารณาตรวจสอบจากรัฐสภา โดย
จัดใหผูริเร่ิมหรือผูแทนเขารวมเปนกรรมการในการพิจารณาได หรือกําหนดใหสภาผูแทนราษฎร
เปนผูพิจารณาและตรวจสอบความถูกตองของเอกสาร เปนตน 
 
 ควรมีการพิจารณาแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
มาตรา 11 ดังตอไปน้ี   
 
  (1)  กําหนดกรอบเวลาใหประธานรัฐสภาจะตองเสนอรางพระราชบัญญัติไปยัง
สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ภายในระยะเวลา 30 วันนับจากกระบวนการตรวจสอบความถูกตอง
ของการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชนเสร็จส้ินแลว สวนท้ังสองสภาจะสามารถพิจารณาราง
กฎหมายเม่ือใดนั้นข้ึนอยูกับระยะเวลาในการประชุมสภาซ่ึงเปนคนละสวนกับบทบัญญัติดังกลาวนี้ 
 
  (2)  ควรมีบทบังคับใหสภาผูแทนราษฎรจะตองพิจารณารางพระราชบัญญัติใน
วาระการประชุมเพื่อพิจารณากฎหมาย โดยสภามีอํานาจในการพิจารณาไมเห็นดวยกับราง
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พระราชบัญญัติดังกลาวได แตอยางไรก็ตามเฉพาะกรณีท่ีสภาไมเห็นดวย จะตองเปดชองทางเพื่อให
ประชาชนน้ันไดมีสวนรวมในการตัดสินใจในข้ันตอนสุดทายดวย กลาวคือ ใหสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรจํานวนไมนอยกวารอยละ 20 สามารถเสนอตอสภาเพื่อใหมีการจัดใหประชาชนทําประชามติ
วาจะรับหรือไมรับรางพระราชบัญญัติดังกลาวได ในการเลือกตั้งท่ัวไปคร้ังตอไป 
 
 5.2.2  ขอเสนอแนะในการวิจัยคร้ังตอไป 
 
 ตามมาตรา 14 ซ่ึงเปนโทษเกี่ยวกับการปลอมลายมือช่ือหรือการใชเอกสารปลอม เพื่อใชใน
การเขาช่ือเสนอกฎหมาย ท่ีมีการกําหนดระวางโทษจําคุกไมเกินสิบป หรือปรับไมเกินสองแสนบาท 
ซ่ึงหากพิจารณาตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 264 อันเปนความผิดเกี่ยวกับการปลอมเอกสาร
แลว จะเห็นไดวาอัตราโทษตามประมวลกฎหมายอาญาซ่ึงระวางโทษจําคุกไมเกินสามป หรือปรับ
ไมเกินหกพันบาท นั้นมีอัตราโทษท่ีต่ํากวา 
 
 เม่ือพิจารณาถึงขอเท็จจริงท่ีวาพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 
นั้นโดยสภาพแลวเปนกฎหมายท่ีใหสิทธิทางการเมืองแกประชาชน แตกลับมีบทกําหนดโทษท่ี
รุนแรงกวาประมวลกฎหมายอาญาซ่ึงไดบัญญัติความผิดในลักษณะดังกลาวเอาไวแลว นาจะ
กอใหเกิดการขัดตอเจตนารมณพื้นฐานของพระราชบัญญัติดังกลาว อยางไรก็ดี ควรที่จะมีการศึกษา
วิจัยเกี่ยวกับเจตนารมณหรือเหตุผลเบ้ืองหลังของบทบัญญัติมาตรา 14 ตอไป 
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กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน, 2542. 

บรรเจิด สิงคะเนติ. หลักพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษย. กรุงเทพฯ :               
วิญูชน, 2555. 

บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. กฎหมายมหาชน เลม 3: ท่ีมาและนติิวิธี. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพนิติธรรม, 
2538. 

 . คําอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ. พิมพ คร้ังท่ี 2. กรุงเทพฯ : สํานักอบรมศึกษากฎหมาย
แหงเนติบัณฑติยสภา, 2554. 

 . คําอธิบายกฎหมายมหาชน (เลม 3) ท่ีมาและนิติวิธี. กรุงเทพ : สํานักพิมพนิติธรรม, 2538. 
บุญศรี มีวงศอุโฆษ. กฎหมายรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2553. 
บุญเสริม นาคสาร. “การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน : ผลในทางปฏิบัติเม่ือครบรอบหกป

ของการปฏิรูปการเมือง” [ออนไลน] เขาถึงไดจาก : www.pub-law.net/publaw/view.aspx? 
id =697, 20 มิถุนายน 2557. 

ปทมา สูบกําปง และคณะ. การมีสวนรวมของประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย. นนทบุรี : 
สถาบันพระปกเกลา, 2552. 
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: สถาบันพระปกเกลา, 2552. 

ปริญญา เทวานฤมิตรกุล. “การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในรัฐธรรมนูญฉบับใหมกับ
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ปรีดี เกษมทรัพย. นิติปรัชญา. กรุงเทพฯ : คณะนติิศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2553 
พรชัย เล่ือนฉว,ี กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง. กรุงเทพฯ : โรงพิมพมหาวิทยาลัย              

ธุรกิจบัณฑิตย, 2554. 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและการไดมาซ่ึง

สมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550. 
ไพบูลย จันทรประสิทธ์ิ. “การมีสวนรวมของประชาชนในการเสนอรางกฎหมายเพ่ือการพิทักษ

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม” [ออนไลน] เขาถึงไดจาก :  
  http://elib.coj.go.th/Ebook/data/judge_report/2547-36.pdf, 3 ธันวาคม 2556. 
ไพโรจน ชัยนาม. คําอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (โดยสังเขป) เลม 1. กรุงเทพฯ :                  

โรงพิมพอักษรนิติ, 2495. 
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มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร วิทยาเขตกําแพงแสน.” กรุงเทพฯ : คณะศึกษาศาสตรและ                
พัฒนศาสตร มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร วิทยาเขตกําแพงแสน, 2554. 

รติกร เจือกโวน และ จเร พนัธุเปร่ือง. “การเขาช่ือเสนอกฎหมาย” [ออนไลน] เขาถึงไดจาก : 
www.kpi.ac.th/wiki/index.php/การเขาช่ือเสนอกฎหมาย. 

วนิดา แสงสารพันธ. “การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน” วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตร
มหาบัณฑติ, สาขาวิชากฎหมายมหาชน  คณะนิติศาสตร, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543. 

 . หลักรัฐธรรมนูญวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน (The initiative process). 
กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน, 2548. 

วิจักขณ นาควชัระ.  “กระบวนการในการเสนอกฎหมายตอรัฐสภา” [ออนไลน] เขาถึงไดจาก : 
http://spm.thaigov.go.th/multimedia/pataranan/banya%202.pdf, 3 ธันวาคม 2556. 

วิสิฐ ญาณภิรัต. “รายงานการวิจัยเร่ืองบริบทหลักนิติธรรมในตางประเทศ.” กรุงเทพฯ : กระทรวง
ยุติธรรม, 2557. 

วิษณุ วรัญู.  “รายงานวจิัยเร่ือง องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระ เพื่อจัดทําขอเสนอการปฏิรูปการ
เมืองไทยเสนอตอคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตย (คพป.).” กรุงเทพฯ : สํานักงาน
กองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2540. 
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ศุภชัย เวียงอินทร. “รูปแบบท่ีเหมาะสมของสิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศไทย.” 

วิทยานิพนธปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร, มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2542. 
ศุภพรรัตน สุขพุม และ จเร พนัธุเปร่ือง. “เสียงขางมาก เสียงขางนอย” [ออนไลน] เขาถึงไดจาก:  

www.kpi.ac.th/wiki/index.php/เสียงขางมาก_เสียงขางนอย, 2 พฤษภาคม 2557. 
สมคิด เลิศไพฑูรย. ความเปนมาและเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2550 KPI Yearbook 4 พิศรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกลา, 2551. 
สมบัติ ธารงธัญวงส. การเมืองอังกฤษ. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพเสมาธรรม, 2543. 
สมาพันธรัฐสวิส (The Swiss Confederation). “สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงเบิรน” [ออนไลน] 

เขาถึงไดจาก : http://thaiembassybern.org/th/aboutswit.php, 20 พฤษภาคม 2557 
สยามอินเทลิเจนท. ยอนดู “การเขาช่ือเสนอกฎหมายภาคประชาชน” ประสบความสําเร็จแคไหน?” 

[ออนไลน] เขาถึงไดจาก : http://www.siamintelligence.com/people-propose-bill-history/ 
เสนีย ปราโมช, ม.ร.ว.   การเมืองไทย. ในรัฐศาสตร 14 ฉบับ “ปฏิวัติและประชาธิปไตย.” 

กรุงเทพฯ. เจริญวิทยการพิมพ, 2517. 
สุรพล ไตรเวทย. พระมหากษัตริย รัฐธรรมนูญ และประชาธิปไตย. กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2549. 
สุรพันธ ทับสุวรรณ. หลักรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพมหาวิทยาลัย

รามคําแหง, 2545. 
สุขุม นวลสกุล และ วิศิษฐ ทวีเศรษฐ. การเมืองและการปกครองไทย Thai government and politics 

(PS110.)  พิมพคร้ังท่ี 14. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2542. 
สํานักการประชุม สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. การเขาช่ือเสนอกฎหมาย. กรุงเทพฯ : 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. สํานักการประชุม, 2546. 
สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง. “ระบอบประชาธิปไตย” [ออนไลน] เขาถึงไดจาก.

http://www2.ect.go.th/download-file.php?Action=filedownload&DataID=18358,                             
1 พฤษภาคม 2557. 

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรคณะกรรมการศึกษาแนวทางการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ. 
แนวทางการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ : สํานกัการพิมพ สํานักงานเลขาธิการ
สภาผูแทนราษฎร, 2549. 

อมร จันทรสมบูรณ. กฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2544. 
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เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล “ขอพจิารณาบางประการเกีย่วกับพระราชกฤษฎีกาวาดวยการเสนอเร่ืองและ

การประชุมคณะรัฐมนตรีฯ.” นิติศาสตร, 34 (2547 กันยายน) : 31-32. 
ไอลอว. “กฎหมายประชาชน อํานาจทางตรง หรือมีสิทธิแคเสนอ?” [ออนไลน] เขาถึงไดจาก : 

http://ilaw.or.th/node/1291, 3 ธันวาคม 2556. 
ไอลอว. “เขาสูยุคใหม ของการเสนอกฎหมายโดยประชาชน” [ออนไลน] เขาถึงไดจาก : 

http://ilaw.or.th/node/2994, 3 ธันวาคม 2556. 
 . “สารบัญ กฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชน” [ออนไลน] เขาถึงไดจาก : 

http://ilaw.or.th/node/1355, 3 ธันวาคม 2556. 
Bott, Alixander, J. Handbook of United State Election Law and Practices : Political Rights.                

New York : Greenwood Press, 1990. 
Arnstein, S. R. “A Ladder of Citizen Participation.” Journal of the American Institute of Planners, 

35(4) (1969) : 216-224. 
Butler, Devid & Ranney, Austin. Referendums : A Comparative Study of Practice and Theory. 

Washington D.C. : American Enterprise Institute, 1980. 
 . Referendums around the World.  Washington D.C. : American Enterprise Institute, 1994. 
Hahn, Harlan & Kamieniech, Sheldon. Referendum Voting: Social status and policy preferences. 

New York : Greenwood Press, 1987. 
Huntington, S. P. & Dominguez, G. Political Development. “In Fred, G. and W.N. Polsby (EDS.)” 

Handbook Political Science : Non Government Politic. R.Massachusette : Addison 
Wesley, 1975. 

Raz, Joseph. "The Rule of Law and Its Virtue," 93 Law Quarterly Review (1977). อางใน ชัยวัฒน 
วงศวัฒนศานต. หลักนิติธรรม. ใน รวมบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ 90 ป
ธรรม ศาสตราจารยสัญญา ธรรมศักดิ์. กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร. (สิงหาคม 11). 

McClosky, H.  Political Participation. International Encyclopedia of the SocialScience.               
Vol 12. New York : McMillan and Free Press, 1968. 

Nie, N. H. & Verba, S. Political Paticipation. “In Fred G. and W. N. Polsby (EDS.)” Handbook 
Political Science : Non Government Politic. Massachusette : Addison Wesley, 1975. 

Parliament supremacy. [Online] available at : http://www.lawteacher.net/constitutional-
law/essays/parliament-supremacy.php, 2 May 2014. 
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หน้า ๑ 
เล่ม ๑๓๐ ตอนที่ ๑๑๙ ก  ราชกิจจานุเบกษา  ๑๗ ธันวาคม ๒๕๕๖ 
 

 
พระราชบัญญัติ 

ว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. ๒๕๕๖ 

------------------------- 
ภูมิพลอดลุยเดช ป.ร. 

ให้ไว้ ณ วันที่ ๗ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๕๖ 
เป็นปีที่ ๖๘ ในรัชกาลปัจจุบัน 

 
พระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้า ฯ

ให้ประกาศว่า 
โดยที่เป็นการสมควรปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 
จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้า ฯ ให้ตราพระราชบัญญัติขึ้นไว้โดยคําแนะนําและยินยอม

ของรัฐสภา 
ดังต่อไปนี้ 
มาตรา ๑ พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า “พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

พ.ศ. ๒๕๕๖” 
มาตรา ๒ พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา

เป็นต้นไป 
มาตรา ๓ ให้ยกเลิกพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. ๒๕๔๒ 
มาตรา ๔ ในพระราชบัญญัตินี้ 
“ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง” หมายความว่า ผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย 
“ผู้ริเร่ิม” หมายความว่า ผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เร่ิมดําเนินการจัดให้มีการเข้าชื่อเสนอร่าง

พระราชบัญญัติหรือญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญต่อประธานรัฐสภา 
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หน้า ๒ 
เล่ม ๑๓๐ ตอนที่ ๑๑๙ ก  ราชกิจจานุเบกษา  ๑๗ ธันวาคม ๒๕๕๖ 
 

มาตรา ๕ ผู้มีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธานรัฐสภาเพื่อให้รัฐสภาพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัติหรือญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ต้องเป็นผู้มีสิทธิเลือกตั้งอยู่ ในวันที่ยื่นคําร้องขอต่อประธานรัฐสภาตามมาตรา ๙ หรือมาตรา 
๑๒ แล้วแต่กรณี 

การเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติต้องมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งรวมกันไม่น้อยกว่าหนึ่งหม่ืนคน 
การเข้าชื่อเสนอญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญต้องมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งรวมกันไม่น้อย

กว่าห้าหม่ืนคน 
มาตรา ๖ ในการเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อประธานรัฐสภา ต้องมีผู้ริเร่ิมซึ่งเป็น 

ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไม่น้อยกว่าย่ีสิบคนเพื่อดําเนินการจัดให้มีการรวบรวมลายมือชื่อของผู้มี
สิทธิเลือกตั้ง โดยแจ้งให้ประธานรัฐสภาทราบเป็นหนังสือพร้อมด้วยเอกสารดังต่อไปนี้ 

(๑)  ร่างพระราชบัญญัติพร้อมด้วยบันทึกประกอบตามมาตรา ๘ 
(๒)  รายชื่อของผู้ริเร่ิมพร้อมด้วยสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน บัตรประจําตัว

ประชาชนท่ีหมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอื่นใดของทางราชการหรือหน่วยงานของรัฐที่มีรูป
ถ่ายสามารถแสดงตนได้ และมีหมายเลขประจําตัวประชาชนของผู้นั้น 

ในกรณีที่ผู้ริเร่ิมประสงค์จะให้สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร สํานักงาน
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหน่วยงานท่ีมีอํานาจหน้าที่เก่ียวกับการช่วยเหลือในการ
จัดทําร่างกฎหมายแก่ประชาชนยกร่างพระราชบัญญัติให้ก่อนที่จะแจ้งประธานรัฐสภาตามวรรค
หนึ่ง ก็ให้สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายหรือ
หน่วยงานน้ันดําเนินการให้ตามควรแก่กรณีโดยไม่ชักช้า 

ในการดําเนินการเข้าชื่อเสนอกฎหมายตามพระราชบัญญัตินี้ อาจขอรับการสนับสนุน
ค่าใช้จ่ายจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองตามกฎหมายว่าด้วยสภาพัฒนาการเมืองได้ 

ในกรณีที่ร่างพระราชบัญญัติตาม (๑) มีหลักการและเนื้อหาไม่เป็นไปตามที่กําหนดไว้ใน
มาตรา ๘ ให้ประธานรัฐสภาแจ้งเป็นหนังสือให้ผู้ริเร่ิมทราบภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับเรื่อง
ตามวรรคหน่ึง พร้อมทั้งส่งเรื่องคืนให้ผู้ริเร่ิม  

ก่อนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจะลงลายมือชื่อร่วมเสนอร่างพระราชบัญญัติตามมาตรา ๙ ผู้ริเร่ิม
จะแก้ไขร่างพระราชบัญญัติตาม (๑) ก็ได้ แต่ต้องแจ้งเป็นหนังสือต่อประธานรัฐสภาพร้อมด้วย
ร่างพระราชบัญญัติและบันทึกประกอบที่แก้ไขใหม่ 

มาตรา ๗ เมื่อดําเนินการตามมาตรา ๖ แล้ว ให้ผู้ริเร่ิมดําเนินการชักชวนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
เพื่อเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวต่อประธานรัฐสภาได้ 
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ในเอกสารการลงลายมือชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งทุกแผ่นต้องปรากฏข้อความให้ผู้มีสิทธิ
เลือกตั้ง ซึ่งประสงค์จะลงลายมือชื่อทราบว่าเป็นการลงลายมือชื่อเพื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติ
ใด และสามารถตรวจสอบร่างพระราชบัญญัติได้ที่ใด รวมทั้งต้องมีรายละเอียดเก่ียวกับผู้ลง
ลายมือชื่อดังต่อไปนี ้

(๑)  ชื่อตัวและชื่อสกุล 
(๒)  หมายเลขประจําตัวประชาชน 
ผู้มีสิทธิเลือกตั้งซึ่งลงลายมือชื่อต้องแนบสําเนาบัตรประจําตัวประชาชน บัตรประจําตัว

ประชาชนที่หมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอื่นใดของทางราชการหรือหน่วยงานของรัฐที่มีรูป
ถ่ายสามารถแสดงตนได้และมีหมายเลขประจําตัวประชาชนของผู้นั้น 

มาตรา ๘ ร่างพระราชบัญญัติที่จะเสนอให้รัฐสภาพิจารณาได้ ต้องเป็นร่าง
พระราชบัญญัติที่มีหลักการเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทยหรือแนวนโยบายพื้นฐาน
แห่งรัฐตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

ร่างพระราชบัญญัติตามวรรคหนึ่ง ต้องมีหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติที่กําหนดโดย
ชัดเจนและต้องแบ่งเป็นมาตรา ซึ่งแต่ละมาตรามีบทบัญญัติที่จะเข้าใจได้ว่ามีความประสงค์จะ
ตรากฎหมายในเร่ืองใด และต้องมีบันทึกประกอบดังต่อไปนี้ 

(๑)  บันทึกหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติ 
(๒)  บันทึกเหตุผลในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ 
(๓)  บันทึกวิเคราะห์สรุปสาระสําคัญของร่างพระราชบัญญัติ 
มาตรา ๙ เม่ือผู้มีสิทธิเลือกตั้งร่วมกันเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติตามมาตรา ๗ ได้

จํานวนไม่น้อยกว่าหนึ่งหม่ืนคน ให้ผู้ริเริ่มย่ืนคําร้องขอต่อประธานรัฐสภา โดยต้องมีเอกสาร
ดังต่อไปนี้ ยื่นมาพร้อมกับคําร้องขอด้วย 

(๑)  สําเนาร่างพระราชบัญญัติและบันทึกประกอบตามมาตรา ๖ (๑) หรือตามมาตรา ๖ 
วรรคห้า แล้วแต่กรณี 

(๒)  เอกสารการลงลายมือชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งพร้อมด้วยสําเนาบัตรตามมาตรา ๗ 
วรรคสาม 

(๓)  รายชื่อของผู้แทนของผู้ซึ่งเสนอร่างพระราชบัญญัติจํานวนไม่เกินหกสิบคนตามที่ผู้
ริเร่ิมกําหนด 

มาตรา ๑๐ เม่ือได้รับคําร้องขอตามมาตรา ๙ แล้ว ให้ประธานรัฐสภาตรวจสอบความ
ถูกต้องและครบถ้วนของเอกสารตามมาตรา ๙ ให้แล้วเสร็จภายในสี่สิบห้าวัน หากปรากฏว่ามี
ลายมือชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไม่ถึงหนึ่งหม่ืนคนหรือมีเอกสารไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วน 
ให้ประธานรัฐสภาแจ้งเป็นหนังสือไปยังผู้ริเร่ิมเพื่อดําเนินการให้ถูกต้องครบถ้วนต่อไป เม่ือเห็นว่า 
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ถูกต้องครบถ้วนแล้วให้ประธานรัฐสภาจัดให้ มีการประกาศรายชื่อผู้ เข้าชื่อเสนอร่าง
พระราชบัญญัติทางสื่อเทคโนโลยีสารสนเทศของสํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร และจัด
เอกสารไว้เพื่อให้ประชาชนได้ตรวจสอบ ณ สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร และให้มี
หนังสือแจ้งไปยังผู้มีรายชื่อนั้นด้วย 

ในกรณีที่ผู้ใดมีชื่อเป็นผู้เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติตามประกาศในวรรคหน่ึง โดย
มิได้ร่วมเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติด้วย ให้ผู้นั้นมีสิทธิยื่นคําร้องคัดค้านต่อประธานรัฐสภา
หรือบุคคลที่ประธานรัฐสภาแต่งตั้ง เพื่อให้ขีดฆ่าชื่อตนเองออกจากบัญชีรายชื่อผู้เข้าชื่อเสนอร่าง
พระราชบัญญัติได้ภายในสามสิบวันนับแต่วันประกาศตามวรรคหน่ึง 

เม่ือพ้นกําหนดระยะเวลาคัดค้านตามวรรคสองแล้ว ให้ถือว่ารายชื่อของผู้เข้าชื่อเสนอ
ร่างพระราชบัญญัติเป็นรายชื่อที่ถูกต้อง 

มาตรา ๑๑ ในกรณีที่ลายมือชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งซึ่งเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติมี
จํานวนไม่ถึงหนึ่งหม่ืนคน ให้ประธานรัฐสภาแจ้งเป็นหนังสือให้ผู้ริเร่ิมทราบเพื่อดําเนินการจัดให้
มีการเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติเพิ่มเติมให้ถึงหนึ่งหม่ืนคนภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับ
แจ้งจากประธานรัฐสภา ถ้าพ้นกําหนดระยะเวลาดังกล่าวยังมิได้เสนอการเข้าชื่อเพิ่มเติมจน
ครบถ้วน ให้ประธานรัฐสภาส่ังจําหน่ายเร่ืองและคืนเร่ืองและเอกสารที่เก่ียวข้องให้แก่ผู้ริเร่ิม 

ถ้าลายมือชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งซึ่งเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติมีจํานวนไม่น้อยกว่า
หนึ่งหม่ืนคนให้ประธานรัฐสภาดําเนินการให้สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาพิจารณาร่าง
พระราชบัญญัตินั้นต่อไป ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

ในกรณีที่มีคําวินิจฉัยตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ว่าร่าง
พระราชบัญญัติที่เสนอนั้นเก่ียวด้วยการเงิน ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรส่งร่างพระราชบัญญัติ
นั้นต่อนายกรัฐมนตรี เพื่อพิจารณาให้คํารับรองก่อน 

มาตรา ๑๒ การเสนอญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขหรือเปลี่ยนแปลงรูปของรัฐ 
จะเสนอมิได้ 

ให้นําบทบัญญัติในมาตรา ๖ มาตรา ๗ มาตรา ๙ มาตรา ๑๐ และมาตรา ๑๑ มาใช้
บังคับกับการเสนอญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญด้วยโดยอนุโลม 

มาตรา ๑๓ ผู้ใดกระทําการดังต่อไปนี้ ต้องระวางโทษจําคุกไม่เกินห้าปีหรือปรับไม่เกิน
หนึ่งแสนบาท 

(๑)  ให้ ขอให้ หรือรับว่าจะให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อื่นใดแก่ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเพื่อจูงใจ
ให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งริเร่ิมเข้าชื่อ ร่วมลงชื่อ ไม่ให้ลงชื่อ หรือให้ถอนชื่อในการเข้าชื่อเสนอร่าง
พระราชบัญญัติ หรือญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
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(๒)  หลอกลวง บังคับ ขู่เข็ญ หรือใช้อิทธิพลคุกคามเพื่อให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งร่วมลงชื่อ 
ไม่ให้ลงชื่อ หรือให้ถอนชื่อในการเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญ 

มาตรา ๑๔ ผู้ใดลงลายมือชื่อปลอมในเอกสาร หรือใช้ หรืออ้างลายมือชื่อปลอมเช่นว่า
นั้น  เพื่อให้ผู้หนึ่งผู้ใดหลงเชื่อว่าเป็นลายมือชื่อของผู้เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติขอ
แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญที่แท้จริง ต้องระวางโทษจําคุกไม่เกินสิบปี หรือปรับไม่เกินสองแสน
บาท หรือทั้งจําทั้งปรับ 

มาตรา ๑๕ ให้ประธานรัฐสภารักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 
 
 
ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 

ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 
นายกรัฐมนตรี 
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หน้า ๖ 
เล่ม ๑๓๐ ตอนที่ ๑๑๙ ก  ราชกิจจานุเบกษา  ๑๗ ธันวาคม ๒๕๕๖ 
 
หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่าหนึ่งหม่ืนคนมีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อ
ประธานรัฐสภาเพื่อให้รัฐสภาพิจารณาร่างพระราชบัญญัติตามที่กําหนดในหมวด ๓ และหมวด 
๕ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่าห้าหม่ืนคนมีสิทธิ
เข้าชื่อเสนอญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเพื่อให้รัฐสภาพิจารณา ทั้งนี้ เพื่อให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
มีสิทธิเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติขอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญต่อรัฐสภาได้โดยตรง และ
มาตรา ๑๖๓ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ได้บัญญัติให้หลักเกณฑ์และวิธีการเข้าชื่อ 
รวมทั้งการตรวจสอบรายชื่อ ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ และมาตรา ๒๙๑ ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยบัญญัติให้การเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการ
เข้าชื่อเสนอกฎหมาย จึงจําเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ 
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ประวัติผูวิจัย 
 

ช่ือ - สกุล   จิรัฏฐ  ธนิกกลุพิพัฒน 
วัน เดือน ปเกดิ   10 มีนาคม 2511 
สถานท่ีอยูปจจุบัน  71/119 ซอย พัฒนาการ 20 แยก 2 แขวง สวนหลวง  
    เขต สวนหลวง กรุงเทพฯ 10260 
ประวัติการศึกษา มหาวิทยาลัยรามคําแหง 
     ปริญญานิติศาสตรบัณฑิตย สาขาวิชานิติศาสตร, 2538 
    มหาวิทยาลัยรังสิต 
     ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต  
     สาขาวิชานิติศาสตร, 2558 
ตําแหนงและสถานที่ปฏิบัตงิาน ผบ.หมู กองกาํกับการปฏิบัติการพิเศษ กองปราบปราม  
    สํานักงานตํารวจแหงชาติ   
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