
บทที่ 2 
 แนวคิด ทฤษฎี และหลักพ้ืนฐานเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชน 

ในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
 

ประชาชนในฐานะท่ีเปนพลเมืองของรัฐยอมมีเสรีภาพในการแสดงออกหรือมีสวนรวม
ในการตัดสินใจทางการเมืองไดตามกรอบของบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมาย โดยใน
วิถีทางของการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้น อํานาจอธิปไตยอมเปนของประชาชน ดังท่ี
บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 วา “อํานาจอธิปไตยเปนของ 
ปวงชนชาวไทย...”1 เม่ือประชาชนเปนเจาของอํานาจอธิปไตย ยอมมีสวนรวมในการใชอํานาจ
อธิปไตยนั้นไดโดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดใหประชาชน
ไทยสามารถมีสวนรวมในการใชอํานาจอธิปไตยไดหลายทาง เชน การใชสิทธิเลือกต้ังท่ัวไป เพื่อ
เลือกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาเขาไปทําหนาท่ีฝายนิติบัญญัติในรัฐสภา การใช
สิทธิรวมกันเขาช่ือเสนอรางพระราชบัญญัติหรือรางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติมตอรัฐสภาเพื่อ
พิจารณา  การใชสิทธิเขาช่ือเพื่อยื่นคํารองขอตอวุฒิสภาใหมีการถอดถอนผูดํารงตําแหนงกรณีมี
พฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ สอไปในทางทุจริตตอหนาท่ี สอวากระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ี
ราชการ เปนตน ซ่ึงการใชสิทธิตามกรอบที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวถือไดวาเปนอํานาจอันชอบธรรม
ท่ีประชาชนในฐานะพลเมืองของรัฐมีชองทางเขาไปมีสวนรวมในทางการเมือง 

สําหรับการมีสวนรวมของประชาชนทางในการเขาช่ือเสนอกฎหมาย ถือไดวาเปนการมี
สวนรวมทางตรงของประชาชนชองทางหนึ่ง ซ่ึงกฎหมายไดเปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขาไป
มีสวนรวมไดนับแตใชบังคับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 โดยมีกฎหมาย
ลูกคือ พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 รองรับการใชสิทธิของประชาชน 
จนถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยังคงหลักการสําคัญดังกลาวให
ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังสามารถมีสวนรวมทางการเมืองในการเขาช่ือเสนอกฎหมายไดตาม
พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซ่ึงเปนกฎหมายรองรับการใชสิทธิ
ดังกลาวของประชาชนในปจจุบัน โดยในเร่ืองสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายมีแนวความคิดและทฤษฎีท่ีเกี่ยวของ ดังนี้ 

                                                            
1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, มาตรา 3 วรรคหน่ึง.  
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2.1 ทฤษฎีเก่ียวกับอํานาจอธิปไตย 
อํานาจอธิปไตย (Sovereignty) หมายถึง  อํานาจท่ีแสดงความเปนใหญ ความเปนอิสระ              

ไมข้ึนตอใคร หรือตองเช่ือฟงคําส่ังคําบัญชาของผูใดท่ีเหนือตนโดยปราศจากความยินยอมของตน2 
นอกจากนี้ อํานาจอธิปไตยยังหมายถึง อํานาจในการปกครองรัฐอันเปนอํานาจสูงสุดอันแสดงให
เห็นถึงความเปนอิสระจากรัฐอ่ืน3 ซ่ึงมี 2 แนวคิดทฤษฎี คือ อํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนและ
อํานาจอธิปไตยเปนของชาติ 
 2.1.1 อํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน (Sovereignty Belongs to the People) 
 ประชาชนทุกคนจะใชอํานาจอธิปไตยเองในกิจการท้ังปวงโดยตรง หรืออาจจัดการ
ปกครองเปนแบบประชาธิปไตยโดยออม คือ ใหประชาชนเลือกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรข้ึนทําการ
แทนตน ซ่ึงทฤษฎีนี้เกิดจากขอเสนอของฌ็อง ฌาค รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) เจาของแนวคิด
ในหนังสือสัญญาประชาคม (Social Contract) ท่ีมองเห็นวา สังคมเกิดจากความยินยอมพรอมใจกัน
ของมนุษย การที่มนุษยทุกคนยินยอมมารวมเปนสังคมนั้น กอใหเกิดสัญญาประชาคมข้ึนซ่ึงสมาชิก
แตละคนจะทําสัญญากับคนอ่ืนๆ หรือทุกคน ท่ีวา “เราทุกคนจะยอมมอบรางกายและอํานาจทุก
อยางท่ีมีอยูรวมกัน ภายใตอํานาจสูงสุดของเจตนารมณรวมกันของสังคม และเราก็จะไดรับสวนใน
ฐานะท่ีเปนสมาชิกท่ีแยกจากกันมิไดของสวนรวม ผูเขารวมแตละคนรวมกับทุกคนไมใชกับใครคน
ใดคนหน่ึง โดยนัยนี้ เขาผูนั้น ไมคิดเช่ือฟงใครนอกจากตัวเอง และยังคงมีเสรีภาพเหมือนเม่ือกอน4 
ซ่ึงการถือทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน จะมีผลตามมา ดังนี้คือ (1) การออกเสียงเลือกต้ัง 
เปนสิทธิซ่ึงเราจะใชหรือไมก็ได (2) สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนผูแทนของประชาชน ประชาชน
สามารถควบคุมผูแทนราษฎรได เม่ือประชาชนไมพอใจ โดยใชสิทธิในการถอดถอนออกจาก
ตําแหนงได (recall)  (3) ประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการทางกฎหมาย เชน สิทธิเสนอราง
กฎหมาย  สิทธิออกเสียงแสดงประชามติในเร่ืองสําคัญๆ เปนตน5 

                                                            
2 จาก  กฎหมายรัฐธรรมนูญ (พิมพครั้งที่ 3)  (น.8), โดย  วิษณุ  เครืองาม, 2530, กรุงเทพฯ:   

นิติบรรณการ.  
3 จาก  หลักกฎหมายมหาชน (น. 122), โดยโภคิน  พลกุล, 2538, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง.  
4 จาก  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  (ความรูเบื้องตน) (น. 17), โดย   

มานิตย  จุมปา, 2543, กรุงเทพฯ: นิติธรรม.   
5 จาก  คอนสติติวช่ันแนลลิสม  (Constitutionalism) : ทางออกของประเทศไทย  (น. 298), โดย   

อมร  จันทรสมบูรณ, 2539,  กรุงเทพฯ:  มูลนิธิคอนราดอเด็นเนาวร.  
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 จากแนวคิดอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชนจึงทําใหประชาชนเปนผูทรงสิทธิใน
อํานาจอธิปไตย การตัดสินใจในเร่ืองใดท่ีเกี่ยวของกับอํานาจอธิปไตยจึงตองถามประชาชนผูเปน
เจาของอํานาจท่ีแทจริงดวย ทําใหเกิดผลที่ตามมา 2 ประการ ไดแก 
 1)  การออกกฎหมายใดๆ ตองไดรับความยินยอมจากประชาชนผูทรงสิทธิอํานาจ
อธิปไตยท่ีแทจริงเสียกอนโดยผานกระบวนการออกเสียงประชามติ ซ่ึงกรณีนี้รุสโซไดกลาววา 
“โดยทุกกรณีกฎหมายท่ีไดรับการยอมรับจากสมาชิกรัฐสภาแลวจะตองรับการลงประชามติอีก 
กฎหมายฉบับใดที่ไมผานการยอมรับจากประชาชนถือวากฎหมายฉบับนั้นหามีผลไม” แนวคิด
เชนนี้เปนการสนับสนุนการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอยางแทจริง อันเปนการปกครองของ
ประชาชน โดยประชาชน เพื่อประชาชน  
           2) สมาชิกรัฐสภาตองปฏิบัติตามแนวทางเดียวกับประชาชนไมเชนนั้นอาจถูกถอดถอน
ไดโดยประชาชน เพราะสมาชิกรัฐสภาเปนเพียงผูแทนของประชาชนเทานั้น การปฏิบัติหนาท่ีใน
ฐานะผูแทนตองกระทําใหสมกับเจตนารมณของประชาชน 
 2.1.2 อํานาจอธิปไตยเปนของชาติ (Sovereignty Belongs to The Nation) 
 ทฤษฎีดังกลาวเห็นวา อํานาจอธิปไตยไมใชของประชาชน แตเปนของ“ชาติ (Nation)” 
ซ่ึง “ชาติ” เปนส่ิงท่ีสมมติข้ึนจากการรวมกันของพลเมืองทุกคน ถาแยกเปนคนแตละคนแลวจะ 
ไมมีเลย แตถารวมกันทุกคนแลว ยอมเปน “ชาติ” ซ่ึงเปนทุกส่ิงทุกอยาง โดยมี ซีเอเยส (Sieyes) 
ชาวฝร่ังเศส ผูเสนอทฤษฎีวาดวยอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ โดยเห็นวาเจตนารมณของชาติจะ
แสดงออกไดก็แตโดยชาติ โดยผานผูแทนของชาติ และผูแทนท่ีไดรับเลือกโดยประชาชนเทานั้น 
เม่ือไดรับเลือกแลวไมใชผูแทนของราษฎรที่เลือก แตเปนผูแทนของชาติจึงเปนอิสระ ไมถูกผูกมัด
โดยสัญญาใดๆ กับประชาชนผูเลือกและมีอิสระท่ีจะทําแทนชาติไดเต็มท่ี6 และประชาชนเขามามี
สวนรวมในการใชอํานาจนี้ แตอยูในฐานะท่ีเปนสมาชิกของชาติเทานั้น และการถือทฤษฎีอํานาจ
อธิปไตยเปนของชาติ จะมีผลตามมากลาวคือ เม่ืออํานาจอธิปไตยเปนของชาติ หากชาติได
มอบหมายใหผูใดใชอํานาจแทน เชน มอบใหกษัตริยหรือประธานาธิบดี ชาติยอมเรียกอํานาจ
อธิปไตยกลับคืนได หรือการเลือกต้ังผูแทนราษฎรเปนหนาท่ี ซ่ึงเราจะตองทํา ไมใช “สิทธิ” หรือ
ประชาชนไมมีสวนรวมในทางกฎหมายกับการเมือง เปนตน ดังนั้น แนวคิดดังกลาวทําใหอํานาจ
เลือกต้ังเปนส่ิงท่ีชาติกําหนดใหเปนหนาท่ีของประชาชนในชาติในฐานะองคกรท่ีมีหนาท่ีเลือก
ผูแทนของชาติ การเลือกต้ังของประชาชนจึงเปน “หนาท่ี” ไมใชการใช “สิทธิ” ชาติมีสิทธิท่ีจะมอบ
อํานาจเลือกต้ังใหแกประชาชนท่ีเห็นวาเหมาะสม และการเลือกต้ังไมจําเปนตองกระทําแบบท่ัวถึง  
 
                                                            

6 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  (น. 18). เลมเดิม. 
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จึงเปนกรณีท่ีสามารถจํากัดสิทธิในการเลือกต้ังได และเม่ือไดผูแทนแลว ผูแทนคือผูแทนของชาติ
ไมใชของประชาชนท่ีไปเลือกต้ัง จึงไมอยูในอาณัติของประชาชนผูเลือกตน เม่ือเลือกต้ังแลวถือเปน
การมอบอํานาจใหในลักษณะเด็ดขาด7 
 อนึ่งในหลายประเทศไดเกิดปญหาข้ึนวาจะใชทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของประชาชน
หรือเปนของชาติ จึงมีการผสมผสานท้ังสองทฤษฎีเขาดวยกัน โดยปรากฏในลักษณะ เชน “การ
เลือกต้ังเปนกลไกสําคัญในการใหประชาชนไดแสดงสิทธิของความเปนเจาของอํานาจอธิปไตย” 
หรือ “การออกเสียงเลือกต้ัง ทุกระดับ ทุกตําแหนง เปนสิทธิของประชาชนไมใชหนาท่ี” 
 สําหรับประเทศไทยไมไดยึดทฤษฎีใดทฤษฎีหนึ่งตายตัว ซ่ึงมีขอถกเถียงในขณะท่ีมี
การจัดทํารัฐธรรมนูญวาควรหลักอํานาจอธิปไตยใหเปนของประชาชนหรือของชาติ แตอยางไร 
ก็ตามยังคงมีลักษณะเปนการผสมผสานท้ังสองทฤษฎีเขาดวยกัน ดังจะเห็นไดจาก รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 3 บัญญัติวา “อํานาจอธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย พระมหากษัตริย ผูทรงเปนประมุข
ทรงใชอํานาจนั้นทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้” แตเม่ือ
บัญญัติเกี่ยวกับการออกเสียงเลือกต้ังอันเปนกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในทางการเมือง
ตามรัฐธรรมนูญ กลับบัญญัติสอดคลองกับทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเปนของชาติ กลาวคือ การออก
เสียงเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา เปนหนาท่ีของประชาชน  ดังท่ี
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 68 วรรคแรก และรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 72 วรรคแรก ท่ีบัญญัติวา “บุคคลมีหนาท่ีไปใชสิทธิ
เลือกต้ัง” เปนตน 
 
2.2 แนวคิดการใชอํานาจอธิปไตยของประชาชนในการปกครองระบอบประชาธิปไตย 
 รูปแบบการปกครองของแตละรัฐมีความแตกตางกัน บางรัฐใชรูปแบบการปกครอง 
ในระบอบประชาธิปไตย (อํานาจรัฐมาจากเสียงขางมากของประชาชน) บางรัฐใชระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย (กษัตริยเปนผูปกครองและมีสิทธิขาดในการบริหารประเทศ) บางรัฐใช
ระบอบคอมมิวนิสต  (ปกครองโดยรัฐบาลพรรคเดียวท่ีมีอํานาจกําหนดนโยบายดานเศรษฐกิจ 
สังคม และการเมือง) ท้ังนี้ แลวแตสภาพของแตละสังคม วัฒนธรรม หรือพื้นฐานการกอกําเนิดของ
แตละรัฐท่ีแตกตางกัน และในแตละรัฐตางมีพัฒนาการเลือกใชระบอบการปกครองท่ีเหมาะสมกับ
รัฐของตน 
                                                            

7 จาก ปญหาและขอคิดบางเรื่องจากรัฐธรรมนูญ  (น. 12), โดย โภคิน  พลกุล, 2529, กรุงเทพฯ:  
ศูนยการพิมพพลาชัย.  
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สําหรับประเทศไทย ในอดีตเปนการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย (นับแต
สมัยกรุงสุโขทัยเปนราชธานี) จนถึงชวงการปฏิรูประบบการเมือง การปกครอง และการปฏิรูป
กฎหมาย ในชวงสมัยรัชกาลที่ 5 และตอมาเม่ือวันท่ี 24 มิถุนายน 2475 ในชวงสมัยรัชกาลท่ี 7 ไดมี
การเปล่ียนแปลงการปกครองคร้ังใหญจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ซ่ึงเปนหลักการท่ีสําคัญดังท่ีบัญญัติไว
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยทุกฉบับถึงปจจุบัน ซ่ึงรัฐธรรมนูญไดบัญญัติใหอํานาจ
อธิปไตยเปนของปวงชนชาวไทย ดังนั้น ประชาชนชาวจึงเปนผูใชอํานาจอธิปไตยในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย 

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยเปนการปกครองที่มีแนวคิดหลัก 3 ประการ คือ 
หลักประชาธิปไตย หลักนิติธรรม และหลักนิติรัฐ กลาวคือ 

(1) หลักประชาธิปไตย (Democracy) เปนหลักการท่ีมองธรรมชาติของมนุษยในแงดี 
(Positive) ซ่ึงเช่ือวามนุษยมีสติปญญา สามารถรวมแรงรวมใจทํางานไดเปนอยางดี เนื่องจากเปน
ผูใชเหตุผลหรือรูจักหาเหตุผลบนความถูกตองรวมกัน ยอมรับความเทาเทียมกันท่ีควรไดรับการ
ปฏิบัติจากรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐอยางเทาเทียมกัน สนับสนุนสิทธิเสรีภาพในการแสดงความ
คิดเห็น ยอมรับในเหตุผลของกันและกันอันทําใหทุกฝายสามารถเสนอขอเท็จจริง เหตุผล และความ
คิดเห็นเกี่ยวกับปญหาท่ีเกิดข้ึนเพื่อตัดสินใจรวมกัน โดยมีอํานาจทางการปกครองหรือการใชอํานาจ
ตองเกิดจากความยินยอมของประชาชน ซ่ึงรัฐหรือผูใชอํานาจจะกระทําการอันเปนการจํากัดสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนไดแตตองเปนไปเพื่อประโยชนสวนรวม โดยประชาชนมีสิทธิท่ีจะคัดคาน
หรือตอตานรัฐบาลได โดยหลักการท่ีสําคัญคือ เคารพในเสียงขางมากควบคูกับการเปดโอกาสใน
การแสดงความคิดเห็นและพิทักษประโยชนของเสียขางนอย8 

(2) หลักนิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง หลักพื้นฐานแหงกฎหมาย กระบวนการ
ยุติธรรม หรือการกระทําใดๆ จะตองไมฝาฝน ขัด หรือแยงตอกฎหมาย9 หลักนิติธรรมจึงเปน
หลักการสําคัญท่ีกําหนดใหมีการปกครองโดยใชกฎหมาย และกฎหมายท่ีใชในการปกครองนั้นตอง
เปนกฎหมายท่ีสรางความเปนธรรม ซ่ึงเปนหลักการที่สอดคลองกับหลักประชาธิปไตย เนื่องจาก
เช่ือในคุณคามนุษยท่ีมีเหตุผล โดยประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยตองมีหลัก      

                                                            
8 จาก  เอกสารวิชาการสวนบุคคล เรื่อง การประชุมสภาผูแทนราษฎรเพ่ือพิจารณารางพระราชบัญญัติ  

(น. 6-7), โดย  จเร  พันธุเปรื่อง, ม.ป.ป., กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา. 
9  คณะอนุกรรมการวิชาการวาดวยหลักนิติธรรมแหงชาติ และคณะอนุกรรมการบรรณาธิการหนังสือ

หลักนิติธรรม ในคณะกรรมการอิสระวาดวยการสงเสริมหลักนิติธรรมแหงชาติ. หลักนิติธรรม The Rule of Law 
ความหมาย สาระสําคัญ และผลของการฝาฝนหลักนิติธรรม. กันยายน 2557, น. 1. 
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นิติธรรมเปนหลักการสําคัญบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ เพื่อเปนหลักประกันตามกฎหมายในการ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดังเชนท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 มาตรา 3 วรรคสอง คือ “การปฏิบัติหนาท่ีของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาล 
รวมท้ังองคกรตามรัฐธรรมนูญ และหนวยงานของรัฐ ตองเปนไปตามหลักนิติธรรม” 

(3) หลักนิติรัฐ (Legal State) ถือเปนหลักการสําคัญของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย เพราะเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานของประชาชน เพื่อใหประชาชน
สามารถดํารงชีวิตอยูภายในรัฐไดอยางสมศักดิ์ศรีความเปนมนุษย โดยรัฐจะดําเนินการใดๆ ตอง
ดําเนินการผานทางกฎหมาย ซ่ึงหลักการปกครองภายใตกฎหมายมีลักษณะท่ีสําคัญ คือ รัฐมีความ 
ชอบธรรมท่ีจะบัญญัติกฎหมายและเปล่ียนแปลงกฎหมายเพื่อบังคับใชกับพลเมือง บทบัญญัติสูงสุด
ของรัฐหรือรัฐธรรมนูญตองมีการแบงแยกอํานาจนิติบัญญัติ (Legislative Power) อํานาจบริหาร 
(Executive Power) และอํานาจตุลาการ (Judicial Power) การใชอํานาจในการปกครองของเจาหนาท่ี
รัฐตองมีขอบเขตของกฎหมายและข้ันตอนท่ีถูกตอง และในกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาท่ีของ
เจาหนาท่ีหรือกฎหมายวิธีสบัญญัติตองกําหนดอํานาจหนาท่ีและวิธีดําเนินงานของเจาหนาท่ีรัฐไว
อยางชัดแจงและเปนลายลักษณอักษร ดังนั้น กลาวโดยสรุปคือ นิติรัฐ คือ การปกครองรัฐภายใต
กรอบของกฎหมายโดยรัฐและประชาชนในรัฐผูกพันท่ีจะตองเคารพกฎหมายท้ังหมดที่รัฐประกาศ 
ใช10   
 แนวคิดเกี่ยวกับการใชอํานาจอธิปไตยในการปกครองระบอบประชาธิปไตยมี  
2 แนวคิด ดังนี้ 
 2.2.1   การใชอํานาจอธิปไตยในระบอบประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) 
           เปนการใชอํานาจอธิปไตยของประชาชนโดยตรงท่ีไมตองผานผูแทน จึงไมมีฝาย 
นิติบัญญัติมาเก่ียวของ การใชอํานาจในลักษณะนี้ประชาชนจะเปนผูปกครองตนเอง โดยตนเอง  
เพื่อตนเอง ซ่ึงเปนแนวคิดมีมาต้ังแตสมัยสองพันกวาปท่ีแลวในยุคกรีกโบราณ ประชาชนทุกคนจะ
มีสวนรวมในการกําหนดเจตจํานงของรัฐไดอยางเทาเทียมกัน มีสิทธิเปนผูปกครองและผูถูก
ปกครอง แตอยางไรก็ตาม รูปแบบการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงอาจเหมาะสมหรือสอดรับกับ
สภาพสังคมของรัฐเล็กๆ ท่ีมีจํานวนประชาชนกรไมมาก  และหากเปนรัฐท่ีมีประชากรจํานวนมาก 
มีโครงสรางของรัฐทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมท่ีซับซอน จะไมอาจใชนํารูปแบบการใช
อํานาจอธิปไตยทางตรงมาใชไดในทุกเร่ือง แตก็ไดมีความพยายามนํามาใชกับบางเร่ืองท่ีเปน
ประโยชนตอประชาชนเทาท่ีจะทําได  
                                                            

10 สมยศ  เช้ือไทย. หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน (Introduction to Public Law) (พิมพครั้งที่ 2 ปรับปรุง
ใหม) (น.44-46), กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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 สําหรับองคประกอบของการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงจะตองมีองประกอบสําคัญ 
2 ประการ คือ 
 (1) มีการริเร่ิมโดยประชาชน ซ่ึงตองมีสภาพบังคับใหสามารถเร่ิมตนกระบวนการได 

(2) มีการตัดสินใจโดยประชาชน ซ่ึงประชาชนจะเปนผูตัดสินใจในข้ันสุดทาย 
           องคประกอบท้ัง 2 ประการถือเปนองคประกอบท่ีสําคัญของการใชอํานาจอธิปไตยของ
ประชาชนในระบอบประชาธิปไตยทางตรง หากขาดองคประกอบหน่ึงองคประกอบใดแลวไมอาจ
ทําใหการใชอํานาจอธิปไตยนั้นเปนการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงท่ีสมบูรณได โดยเฉพาะอยางยิ่ง
องคประกอบในเร่ืองการตัดสินใจข้ันสุดทายโดยประชาชน เปนองคประกอบท่ีสําคัญท่ีสุด11 เชน 
หากจัดใหมีการลงประชามติในรางกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่ง แตผลแหงการลงประชามตินั้นมิไดมี
ผลทําใหรางกฎหมายฉบับนั้นถูกตราใชบังคับเปนกฎหมาย นั่นหมายถึงการทําประชามติดังกลาว
ไมใชการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงที่สมบูรณได เนื่องจากขาดองคประกอบในเรื่องการตัดสินใจ
ข้ันสุดทายของประชาชน หรือเชนการใหสิทธิประชาชนในการเขาช่ือเสนอกฎหมายตอรัฐสภา แต
การพิจารณารางกฎหมายของประชาชนข้ึนอยูกับการตัดสินใจของรัฐสภามิใชประชาชน ดังนั้น 
การใชสิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนยอมไมใชการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงโดย
สมบูรณเนื่องจากขาดองคประกอบในเร่ืองการตัดสินใจข้ันสุดทายเชนเดียวกัน จึงอาจกลาวไดวา
เปนเพียงการใชสิทธิการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนธรรมดาเทานั้น ไมใชการใชอํานาจ
อธิปไตยทางตรงไดตามหลักทฤษฎีดังกลาว 
 2.2.2  การใชอํานาจอธิปไตยในระบอบประชาธิปไตยทางออม (Indirect Democracy) 
           การใชอํานาจอธิปไตยทางออมอาจเรียกไดอีกอยางคือการใชอํานาจอธิปไตยผานผูแทน 
(Representative Democracy) ซ่ึงเปนพัฒนาการมาจากการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงในรัฐเล็กๆ มี
ประชากรจํานวนไมมาก ไปเปนรัฐท่ีมีขนาดใหญ มีจํานวนประชากรมากข้ึน มีโครงสรางทางสังคม 
เศรษฐกิจ และการเมืองท่ีซับซอนมากข้ึน สงผลใหประชาชนในรัฐไมสามารถดําเนินกิจการหรือเขา
มามีสวนรวมไดทุกคน อีกท้ังประชาชนทุกคนไมอาจเขาใจหรือทําความเขาใจหนาท่ีตางๆ ของรัฐ
หรือรวมตัดสินใจไดอยางถูกตอง ทําใหเกิดรูปแบบการใชอํานาจอธิปไตยผานทางผูแทน ซ่ึงถือเปน
การใชอํานาจทางออม โดยวางหลักการสําคัญคือ ประชาชนเปนเจาของอํานาจอธิปไตย ประชาชน
จึงเปนผูใชอํานาจประชาธิปไตยท่ีแทจริง โดยมอบอํานาจดังกลาวใหผูแทนของตนไปใชผานกลไก
ตามระบอบประชาธิปไตย 

                                                            
11 จาก การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในรัฐธรรมนูญฉบับใหมกับความเปนประชาธิปไตย

ทางตรง.  เอกสารประกอบการสัมมนาสิทธิเสรีภาพและการมีสวนรวมของประชาชนตามรัฐธรรมนูญฉบับใหม. 
(น. 9), โดย  ปริญญา  เทวานฤมิตรกุล,  10 ธันวาคม 2541. 
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การปกครองในระบอบประชาธิปไตยผานทางผูแทนนั้นอยูบนแนวคิดของทฤษฎีวาดวย “รัฐ” ท่ี
แมวาประชาชนจะเปนผูปกครองและเปนผูใชอํานาจ แตมิไดมารวมหารือและตัดสินใจดวยตนเอง 
เชนเดียวกับรูปแบบการใชอํานาจอธิปไตยทางตรง ดังนั้น รูปแบบแนวคิดดังกลาวจึงเปนไปตาม
ทฤษฎีรัฐธรรมนูญท่ีเรียกวา “อํานาจอธิปไตยมาจากประชาชน” โดยมอบใหบุคคลใดบุคคลหน่ึง
หรือกลุมใดกลุมหนึ่งเปนผูใชอํานาจแทนตน ซ่ึงมีฐานะเปนผูแทนของประชาชนทั้งหมดที่
ประกอบข้ึนเปนรัฐ ท้ังนี้ รูปแบบการใชอํานาจอธิปไตยทางออมนี้มีกลไกการเลือกต้ังเปน
องคประกอบสําคัญ ดังนั้น การใชอํานาจอธิปไตยทางออมหรือผานทางผูแทนนี้ ประชาชนจึงไมมี
หนาท่ีหรือมีอํานาจในการตัดสินใจหรือตกลงเร่ืองใดไดดวยตนเอง แตสามารถตรวจสอบและ
ควบคุมการทําหนาท่ีหรือการใชอํานาจของผูแทนของตนไดตามกลไกท่ีบัญญัติไวในกฎหมาย 

สําหรับการใชอํานาจอธิปไตยในระบอบประชาธิปไตยทางออมหรือผานทางผูแทนมี 2 
ประเภท ดังนี้ 

(1) การปกครองซ่ึงประชาชนใช อํานาจอธิปไตยโดยทางผูแทนอยางแทจริง 
(Government Representative Pure) โดยประชาชนจะสามารถเลือกบุคคลบางคนมาใชอํานาจ
อธิปไตย เชน การเลือกสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมาใชอํานาจนิติบัญญัติซ่ึงเปนอํานาจหน่ึงในสาม
อํานาจอธิปไตย แตสําหรับอํานาจบริหารและอํานาจตุลาการนั้นจะไมเปดโอกาสใหประชาชนเขา
มามีสวนรวมในการเลือกผูแทนของตนไปทําหนาท่ี ซ่ึงการปกครองในลักษณะน้ีจะมีลักษณะ
สําคัญคือ การหามมีสัญญาตัวแทนระหวางประชาชน ผูเลือกต้ังกับผูแทนอยางเด็ดขาดผูแทนราษฎร
ไมอยูในฐานะท่ีจะตองฟงคําส่ังจากประชาชน ซ่ึงเปนหลักการสําคัญท่ีปรากฏในกฎหมายสูงสุด 
เชน ประเทศฝร่ังเศส มีกฎหมายสหพันธลงวันท่ี 30 พฤศจิกายน ค.ศ. 1875 วาดวยการเลือกต้ัง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (สภาลาง) ไดบัญญัติไวในมาตรา 13 วา “สัญญาตัวแทนอันจะพึงมี
ระหวางสมาชิกและราษฎรผูเลือกต้ังนั้นใหถือวาเปนโมฆะ 
 (2) การปกครองซ่ึงประชาชนใชอํานาจอธิปไตยโดทางก่ึงผูแทน (Government Semi-
Representative) โดยมีลักษณะเปนการปกครองท่ีใหอํานาจวินิจฉัยเด็ดขาดอยูกับผูแทนราษฎร เชน 
การตราพระราชบัญญัติฉบับตางๆ เปนผลท่ีเกิดจากรัฐสภาไดพิจารณาและลงมติเห็นชอบราง
พระราชบัญญัติ โดยยอมใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังสามารถแสดงเจตนาในเร่ืองท่ีผูแทนราษฎร
กําลังดําเนินการอยู ซ่ึงแตเดิมการใชอํานาจอธิปไตยผานทางผูแทนทําใหสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจ
วินิจฉัยเร่ืองใดๆ โดยอิสระ ซ่ึงเปนเพียงเจตนารมณของคนกลุมหนึ่งท่ีเปนผูแทนราษฎรเทานั้น 
เจตนารมณของกลุมผูแทนราษฎรจะตรงกับเจตนารมณของประชาชนหรือไมก็ได โดยประชาชน
จะหมดอํานาจทันทีเม่ือมีการเลือกต้ังผูแทนราษฎร จึงไมสามารถทําอะไรจนกวาจะมีการแสดง
เจตนาใหมอีกคร้ังโดยการเลือกต้ัง และหากเจตนารมณท่ีผูแทนราษฎรไดเคยกระทําไปแลวไมตรง



23 

กับประชาชน ประชาชนก็มีสิทธิเลือกใหม ดังนั้น ในปจจุบันการเลือกต้ังจึงมีการกําหนดนโยบายท่ี
ผูสมัครรับเลือกต้ังประกาศเพ่ือใหประชาชนเลือก เม่ือไดรับเลือกต้ังก็จะนํานโยบายไปปฏิบัติทันที 
ดังนั้น แมสภาผูแทนราษฎรจะมีอํานาจลงมติหรือวินิจฉัยไดอยางเด็ดขาดเน่ืองจากไดรับมอบอํานาจ
จากประชาชนมาแลว แตตองเอาความคิดเห็นของประชาชนท่ีไดแสดงไวกอนการเลือกต้ังนั้นมา
ปฏิบัติดวย โดยไมทําใหสภาผูแทนราษฎรสูญเสียอิสรภาพและการแสดงความคิดเห็น เพราะไดมี
การนําเจตนารมณของตนไปปฏิบัติหรืออยางนอยตองไมกระทําการท่ีเปนการขัดกันตอเจตนารมณ
ของประชาชน ดังนั้น การปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยผูแทนจึงมีการปรับเปล่ียนวา
ประชาชนเปนผูมีบทบาทสําคัญในการเลือกต้ังผูแทนใหเขาไปทําหนาท่ีตามเจตนารมณของ
ประชาชน ซ่ึงไดแสดงออกใหผูแทนราษฎรเห็นแลวกอนจะมีการเลือกต้ัง จึงเรียกวาเปนการ
ปกครองซ่ึงประชาชนใชอํานาจอธิปไตยโดยทางกึ่งผูแทน 
 อยางไรก็ตาม นอกจากการใชอํานาจอธิปไตยในระบอบประชาธิปไตยทางตรงและ
ทางออม  หรือผานผูแทนดังท่ีกลาวไวแลว  ยังมีรูปแบบการใชอํานาจอธิปไตยในระบอบ
ประชาธิปไตยรูปแบบผสม (Mixed Democracy) ดวย กลาวคือ เปนการปกครองท่ีประชาชนใช
อํานาจปกครองโดยตนเองผสมกับการใชอํานาจของรัฐสภา ซ่ึงเรียกวา รูปแบบการปกครองก่ึง
โดยตรง (Semi – Direct) โดยเปนการนําเอากลไกของการใชอํานาจอธิปไตยทางตรงเขามาผสมเพ่ือ
ลดปญหาและความบกพรองของการใชอํานาจอธิปไตยผานทางผูแทน ซ่ึงชองทางที่หลากหลาย 
เชน การยื่นถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง (Recall) การเขาช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน 
(Initiative) หรือ การใหประชาชนรวมกันลงประชามติในเร่ืองสําคัญ (Referendum) 
 
2.3 แนวคิดและหลักเก่ียวกับกระบวนการมีสวนรวมทางการเมืองโดยตรงของประชาชน 
 2.3.1 แนวคิดเกี่ยวกับการมีสวนรวมทางการเมือง 

การเมืองเปนเร่ืองของการใชอํานาจรัฐ ประกอบดวย อํานาจฝายนิติบัญญัติ (Legislative 
Power) อํานาจฝายบริหาร (Executive Power) และอํานาจฝายตุลาการ (Judicial Power) ซ่ึงเปนไป
ตามหลักทฤษฎีการแบงแยกอํานาจอธิปไตยของ มองเตสกิเออ (Montesquieu)  ท่ีแบงออกเปน 3 
ทาง โดยตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2550 มาตรา 3 วรรคหน่ึง 
บัญญัติให พระมหากษัตริยผูทรงเปนประมุขทรงใชอํานาจอธิปไตยท้ัง 3 ทาง ผานองคกร กลาวคือ 
ใชอํานาจฝายนิติบัญญัติผานทางรัฐสภา ใชอํานาจฝายบริหารผานทางคณะรัฐมนตรี และใชอํานาจ
ฝายตุลาการผานทางศาล 

รัฐสภา (Parliament) คือ องคกรท่ีใชอํานาจทางนิติบัญญัติ เชน การเสนอรางกฎหมาย 
การพิจารณารางกฎหมาย ไดแก รางรัฐธรรมนูญแกไขเพ่ิมเติมรางพระราชบัญญัติประกอบ
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รัฐธรรมนูญ รางพระราชบัญญัติ  และอนุมัติรางพระราชกําหนด เปนตน มีอํานาจการควบคุมการ
บริหารราชการแผนดิน เชน การรับทราบคําแถลงนโยบายและแผนการบริหารราชการแผนดินของ
คณะรัฐมนตรี การตั้งกระทูถาม การอภิปรายไมไววางใจการบริหารราชการแผนดิน เปนตน มี
อํานาจใหความเห็นชอบในเร่ืองท่ีสําคัญ เชน การใหความเห็นชอบในการประกาศสงคราม การให
ความเห็นชอบหนังสือสัญญาระหวางประเทศ เปนตน12 

คณะรัฐมนตรี (Cabinet) คือ องคกรท่ีใชอํานาจทางบริหาร โดยมีอํานาจหนาท่ีจัดทํา
นโยบายการบริหารราชการแผนดินและ บริหารราชการแผนดินตามท่ีไดแถลงนโยบายไวตอรัฐสภา  
เสนอรางกฎหมาย ไดแก รางพระราชบัญญัติ  รางพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ออก 
พระราชกําหนดและพระราชกฤษฎีกาเพื่อใชเปนเคร่ืองมือในการบริหารราชการแผนดิน มีอํานาจ
ในการกํากับและบริหารราชการของสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม ตามกฎหมายวาดวย
การบริหารราชการแผนดินและกฎหมายวาดวยการแบงสวนราชการ  ตลอดจนมีอํานาจในการเสนอ
ใหมีการลงประชามติในกิจการหรือกรณีท่ีมีผลกระทบตอประชาชนสวนใหญของประเทศ 

ศาล (Court) คือ องคกรท่ีใชอํานาจในทางตุลาการ มีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณา
พิพากษาคดีท้ังปวง ซ่ึงประเทศไทยเปนระบบศาลคู กลาวคือ มีศาลอ่ืนท่ีมีหนาท่ีพิจารณาคดี
นอกจากศาลยุติธรรมโดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหองคกร
ตุลาการประกอบดวย (1) ศาลยุติธรรม (Court of Justice) มีหนาท่ีพิจารณาพิพากษาคดีท้ังปวง 
ยกเวนคดีรัฐธรรมนูญหรือคดีท่ีกฎหมายบัญญัติใหเปนอํานาจของศาลอ่ืน (2) ศาลปกครอง 
(Administrative Court) มีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเปนคดีพิพาท
ระหวางหนวยงานทางปกครองกับเอกชนหรือระหวางหนวยงานทางปกครองดวยกัน (3) ศาล
รัฐธรรมนูญ (Constitutional Court) มีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคดีเกี่ยวดวยรัฐธรรมนูญ และ (4) ศาล
ทหาร (Military Court) มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีอาญาซ่ึงผูกระทําผิดอยูในอํานาจของศาล
ทหาร 

จากหลักการในการแบงแยกอํานาจอธิปไตยและกําหนดใหมีองคกรท่ีใชอํานาจ
อธิปไตยดังกลาวพบวา ประชาชนในฐานะพลเมืองของรัฐซ่ึงเปนเจาของอํานาจอธิปไตยท่ีแทจริง  
สามารถเขาไปมีสวนรวมในการใชอํานาจของรัฐไดเพียง 2 ดาน คือ ดานนิติบัญญัติ โดยผานการ
เลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภา และดานบริหาร โดยผานมอบอํานาจให
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรท่ีตนเลือกเปนผูคัดสรรผูดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีซ่ึงมีฐานะเปน

                                                            
12 อํานาจหนาที่รัฐสภาดานนิติบัญญัติ.  สืบคน 15 พฤศจิกายน 2557, จาก  http://www.parliament. 

go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=10834. 
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หัวหนาคณะรัฐมนตรีเขาไปใชอํานาจในทางบริหาร การมีสวนรวมดังกลาวคือเปนการใชอํานาจ
อธิปไตยของประชาชนแบบประชาธิปไตยทางออมหรือผานทางผูแทน  

อยางไรก็ตาม ไดมีแนวคิดในการใหประชาชนเขามามีสวนรวมในทางการเมือง หรือ
เรียกวา “การมีสวนรวมทางการเมือง” (Political Participation) โดยมีแนวคิดวาระบอบการปกครอง
แบบประชาธิปไตยอยูภายใตหลักการท่ีวา การตัดสินใจในเร่ืองท่ีมีความสําคัญจะตองผูกพันอยูกับ
เจตนารมณของประชาชน13 ดังนั้น นับแตมีการปฏิรูปการเมืองในชวง พ.ศ. 2539 จนกระท่ังมี
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดมีการกําหนดใหประชาชนสามารถเขามามี
สวนรวมไดในหลายเร่ือง เชน การเขาช่ือเสนอกฎหมาย การออกเสียงประชามติ เปนตน และใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็เชนกัน  

สําหรับแนวคิดการมีสวนรวมทางการเมือง (Political Participation) ไดมีนักคิดและ
นักวิชาการใหความหมายไวหลายทาน14 อาทิ 
 (1) Myron Wiener ใหความหมายวา การมีสวนรวมทางการเมืองเปนการกระทําท่ี
เกิดข้ึนโดยความเต็มใจไมวาจะประสบความสําเร็จหรือไม จะมีการบริหารจัดการท่ีเปนระบบ
หรือไม และไมวาจะเกิดข้ึนเปนคร้ังคราวหรือตอเนื่องก็ตาม เพื่อใหผลในการมีสวนรวมดังกลาวมี
อิทธิพลตอการเลือกนโยบายของรัฐหรือตอการบริหรราชการของรัฐและตอการเลือกผูนําทางการ
เมืองท้ังในระดับทองถ่ินและระดับชาติ15 
 (2) Norman H. Nie and Sidney Verba ใหความหมายวา การมีสวนรวมทางการเมือง
เปนการดําเนินกิจกรรมทางกฎหมายของพลเมืองท่ีมีจุดมุงหมายเพื่อใหมีอิทธิพลในการเลือก
กําหนดบุคคลในวงการรัฐบาลหรือการกดดันรัฐบาลใหกระทําตามท่ีพลเมืองตองการ16 
 (3) ดร.จันทนา  สุทธิจารี ใหความหมายวา การมีสวนรวมทางการเมืองเปนการมีสวน
รวมในการปกครองของประชาชนตามสิทธิท่ีระบบการเมืองและกฎหมายกําหนดใหกระทําได โดย

                                                            
13 จาก  แนวความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกับรัฐธรรมนูญและประชาธิปไตย  โดย สมยศ  เช้ือไทย  และ  

วรพจน  วิศรุตพิชญ,  วารสารนิติศาสตร, 14,3, น. 50. 
14 บุญเสริม นาคสาร.  การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน : ผลในทางปฏิบัติ เมื่อครบรอบหกป

ของการปฏิรูปการเมือง. จาก  http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=697. 
15 จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญ  (พิมพครั้งที่ 3)  (น. 246), โดย  วิษณุ  เครืองาม, 2530, กรุงเทพฯ:  

สุทธิแสวงการพิมพ. 
16 แหลงเดิม.  (น. 247). 
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เปนการกระทําท่ีเกิดจากความสมัครใจของประชาชนเพ่ือใหมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายของ
รัฐในทางการเมืองและการปกครองในระดับทองถ่ินและระดับชาติ17 
 จากความหมายของนักคิดและนักวิชาการดังกลาวขางตนจะเห็นไดวามีลักษณะรวมกัน 
2 ประการ คือ การมีสวนรวมทางการเมืองตองเปนไปตามความสมัครใจและมุงหมายใหมีอิทธิพล
ตอการตัดสินใจของผูมีอํานาจ   
 2.3.2   การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนตามรัฐธรรมนูญไทย 
 นับแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงมีผลสืบเนื่องจาก
กระแสการปฏิรูปการเมืองไทยในขณะน้ัน จนถึงคราวท่ีมีการรัฐประหารเม่ือวันท่ี 19 กันยายน 
2549 และมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดสงผลใหเกิด
กลไกการมีสวนรวมของประชาชนในหลายประการ เชน สิทธิการลงคะแนนเสียงเลือกต้ังสมาชิก 
สภาผูแทนราษฎร สิทธิการเขาช่ือเสนอกฎหมาย  สิทธิการออกเสียประชามติ สิทธิการเขาช่ือรอง
ขอใหถอดถอนผูบริหารทองถ่ินหรือสมาชิกสภาทองถ่ิน สิทธิการเขาช่ือเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน  
สิทธิการมีสวนรวมในกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน สิทธิการมีสวนรวมใน
กระบวนการพิจารณาของรัฐสภา สิทธิการมีสวนรวมในการจัดการการบํารุงรักษาและการใช
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน เปนตน  

1) การเขาช่ือเสนกฎหมาย (Initiatives) 
การเขาช่ือเสนอกฎหมาย ถือเปนชองทางการมีสวนรวมของประชาชนในดาน 

นิติบัญญัติ โดยมีสิทธิรวมกันเสนอรางพระราชบัญญัติหรือรางรัฐธรรมนูญแกไขเพิ่มเติมตอรัฐสภา
เพื่อพิจารณาออกเปนกฎหมายได เปนการแสดงเจตนารมณหรือเจตจํานงของประชาชนท่ีตองการ
กฎหมาย นโยบาย หรือมาตรการตางๆ ท่ีตัวแทนของตนไมเสนอหรือเสนอแลวแตไมตรงกับความ
ตองการ โดยเง่ือนไขหลักในการเขาช่ือเสนอกฎหมายตองมีประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ัง (Voter) ไม
นอยกวา 10,000 รายช่ือ เขาช่ือรวมกันเสนอ โดยมีพระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. 2556 เปนกฎหมายรองรับการใชสิทธิดังกลาวของประชาชน  และเม่ือมีการเสนอราง
พระราชบัญญัติโดยการเขาช่ือของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังแลว รัฐธรรมนูญยังเปดโอกาสให
ตัวแทนของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังสามารถเขาไปเปนกรรมาธิการวิสามัญเพื่อพิจารณาราง
พระราชบัญญัติในช้ันการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาไมนอยกวา 1 ใน 3 ของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญดวย จึงถือไดวานอกจากประชาชนมีสิทธิโดยตรงในการเขาช่ือเสนอ
กฎหมายแลว ยังมีสิทธิเขาไปมีสวนรวมในการพิจารณารางกฎหมายเปนรายมาตราดวย  
                                                            

17 จาก การมีสวนรวมของประชาชน” ในการเมืองการปกครองไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน  
(น.410), โดย จันทนา  สุทธิจารี (อมร รักษาสัตย บรรณาธิการ), 2544, กรุงเทพมหานคร.  
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นอกจากประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจะสามารถเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองในการ
เขาช่ือเสนอกฎหมายแลว รัฐธรรมนูญยังกําหนดใหกรณีท่ีรางพระราชบัญญัติท่ีประชาชนเขาช่ือ
เสนอมีสาระสําคัญเกี่ยวกับเด็ก เยาวชน สตรี ผูสูงอายุ หรือผูพิการหรือทุพพลภาพ มีสิทธิไดรับการ
แตงต้ังไมนอยกวา 1 ใน 3 เขาไปเปนกรรมาธิการเพื่อเขาไปมีสวนรวมในการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติในวาระท่ี 2 ของสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา  ถือเปนโอกาสของภาคประชาชนท่ี
เขาไปมีสวนรวมทางการเมืองในดานนิติบัญญัติมากข้ึนกวาในอดีตท่ีผานมาแมวาประชาชนจะ
ไมไดเปนผูริเร่ิมและเขาช่ือเสนอกฎหมายน้ันก็ตาม 

แตอยางไรก็ตาม สิทธิในการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังยังมี
ขอจํากัดเนื่องจากรัฐธรรมนูญบัญญัติใหสามารถเขาช่ือเสนอกฎหมายไดเฉพาะกฎหมายท่ีเกี่ยวกับ 
หมวด 3 วาดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และหมวด 5 วาดวยแนวนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ 
ซ่ึงแตกตางจากผูมีสิทธิเสนอรางพระราชบัญญัติตามมาตรา 142 ของรัฐธรรมนูญ คือ คณะรัฐมนตรี
และสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวา 20 คน มีสิทธิเสนอรางกฎหมายตอรัฐสภาโดยไม
มีขอจํากัดวาตองเปนไปตามหมวด 3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญเทานั้น 

2) การถอดถอนผูดํารงตําแหนง (Impeachment)  
การควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหาร นับไดวาเปนส่ิงท่ีมีความสําคัญยิ่งตอการ

บริหารประเทศ ซ่ึงหลายๆ ประเทศตางก็บัญญัติวิธีการที่คิดวาเหมาะสมและใชไดผลดีไวใน
รัฐธรรมนูญของตน การถอดถอนออกจากตําแหนง (Impeachment) เปนวิธีการควบคุมฝายบริหาร
วิธีหนึ่งซ่ึงเปนวิธีการควบคุมตัวบุคคล กลาวคือหากบุคคลผูมีตําแหนงทางการเมืองไมปฏิบัติตาม
กฎหมายหรือกระทําผิดรายแรงก็จะตองถูกดําเนินการใหพนไปจากตําแหนงนั้น18 การถอดถอนจาก
ตําแหนงเปนกลไกสําคัญในการตรวจสอบบุคคลท่ีมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ  สอไปในทางทุจริต
ตอหนาท่ี  สอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการสอวากระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการ
ยุติธรรม สอวาจงใจใช อํานาจหนาท่ีขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝาฝน 
หรือไมปฏิบัติตามมาตรฐานทางจริยธรรมอยางรายแรง ออกจากตําแหนง เปนอํานาจหนาท่ีท่ี
ตอเนื่องจากอํานาจหนาท่ีในการคัดสรรบุคคลเขาสูตําแหนง  เหตุผลสําคัญประการหนึ่งท่ี
รัฐธรรมนูญใหอํานาจนี้แกวุฒิสภา  อาจเนื่องมาจากวุฒิสภามีความเปนกลางทางการเมืองไมสังกัด
พรรคการเมือง ไมดํารงตําแหนงอ่ืนใดทางการเมือง เปนตน โดยบุคคลท่ีวุฒิสภามีอํานาจลงมติถอด
ถอนออกจากตําแหนงหรือตําแหนงท่ีอาจถูกรองขอใหถอดถอนออกจากตําแหนงได เชน  
 
                                                            

18  จาก  สารานุกรมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดการตรวจสอบเรื่องที่ 5 การ
ถอดถอนจากตําแหนง  (น. 1-2), โดย  นันทวัฒน  บรมานันท, 2544,  กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา.   
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นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา  ประธานศาลฎีกา ประธานศาล
รัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด อัยการสูงสุด กรรมการในองคกรอิสระตางๆ เชน ตุลาการ
ศาลรัฐธรรมนูญ กรรมการการเลือกต้ัง ผูตรวจการแผนดิน และกรรมการตรวจเงินแผนดิน  
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ผูพิพากษา ตุลาการ พนักงานอัยการ และ 
ผูดํารงตําแหนงระดับสูงตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต หรือตามกฎหมายอ่ืนๆ เชน กรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ  เปนตน19 

สําหรับผูมีสิทธิเขาช่ือรองขอใหวุฒิสภามีมติถอดถอนบุคคลออกจากตําแหนง คือ (1)  
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 4 ของจํานวนสมาชิก ท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของสภา
ผูแทนราษฎร  (2)  สมาชิกวุฒิสภาจํานวนไมนอยกวา 1 ใน 4 ของจํานวนสมาชิกทั้งหมดเทาท่ีมีอยู
ของวุฒิสภา มีสิทธิเขาช่ือรองขอตอประธานวุฒิสภาเพื่อใหวุฒิสภามีมติถอดถอนสมาชิกวุฒิสภา
ออกจากตําแหนง  (3)  ประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังจํานวนไมนอยกวา 20,000 คน  

แตอยางไรก็ตามวุฒิสภาจะลงมติถอดถอนไดตอเม่ือคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ มีมติวา ขอกลาวหาบุคคลนั้น “มีมูล” แลวเทานั้น หากคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ ไตสวนแลวเห็นวาขอกลาวหาไมมีมูล ขอกลาวหานั้นก็
ตกไป 
 3) การออกเสียงประชามติ  (Referendum)  

 ประชามตินั้น ตามความหมายภาษาอังกฤษมีใชอยู 2 คํา คือ Plebiscite กับ Referendum 
โดยในพจนานุกรมศัพทสังคมวิทยาของราชบัณฑิตยสถาน ไดใหศัพทบัญญัติของคําวา Plebiscite 
คือ การออกเสียงประชามติเปนการออกเสียงลงมติโดยตรงของประชาชนผูมีสิทธิเลือกต้ังเกี่ยวกับ
ปญหาที่เกี่ยวของกับสวนรวม โดยเฉพาะปญหาการแยกรัฐหรือแยกออกจากสังกัดทางการเมือง 
ประชาชนที่เกี่ยวของอาจจะไดรับสิทธิใหออกเสียงลงมติวา จะยังคงสังกัดอยูกับรัฐเดิม แยกตัวเอง
ออกเปนรัฐอิสระใหม หรือเขารวมกับรัฐอ่ืน สวนคําวา Referendum นั้น ในพจนานุกรมศัพทสังคม
วิทยา มิไดบัญญัติศัพทไว คงใชกับศัพทวา เรเฟอเรนดัม มีความหมายคือ การใหประชาชนออก
เสียงลงคะแนนในปญหาท่ีเกี่ยวกับการรางกฎหมายและการแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญท่ีไดผานสภา
นิติบัญญัติแลว  

การออกเสียงประชามติของประเทศไทย ไดเคยมีบัญญัติไวเปนคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักรา 2492 ในมาตรา 174 ท่ีกําหนดวา การเสนอแกไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ หากพระมหากษัตริยทรงเห็นวาอาจกระทบถึงประโยชนไดเสียสําคัญของประเทศชาติ
                                                            

19 สํานักเลขาธิการวุฒิสภา. การถอดถอนบุคคลออกจากตําแหนง. จาก  http://www.senate.go.th/main/ 
senate/unit05.php. 
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หรือประชาชน อาจจัดใหมีการออกเสียงประชามติวาเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกับรางรัฐธรรมนูญ
นั้นก็ได และไมเฉพาะรัฐธรรมนูญฉบับปพุทธศักราช 2492 เทานั้น ท่ีไดบัญญัติเร่ืองการออกเสียง
ประชามติไว แตยังมีรัฐธรรมนูญฉบับตอมาถึง 4 ฉบับ  ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2511 มาตรา 170 ท่ีกําหนดใหประชาชนทั่วประเทศออกเสียงประชามติได หาก
พระมหากษัตริยทรงพระราชดําริเห็นวา รางรัฐธรรมนูญท่ีนําข้ึนทูลเกลาถวายกระทบถึงประโยชน
ได เสียสําคัญของประเทศ  โดยใหยึดถือเสียงขางมากเปนเกณฑ  สําหรับรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 มาตรา 229 ไดมีการกําหนดการออกเสียงประชามติคลายกับ
รัฐธรรมนูญปพุทธศักราช 2492 และฉบับปพุทธศักราช 2511 กลาวคือ ถาพระมหากษัตริยทรง
พระราชดําริเห็นวารางรัฐธรรมนูญนั้นกระทบถึงประโยชนไดเสียสําคัญของประเทศหรือประชาชน 
เห็นสมควรใหประชาชนไดวินิจฉัยดวยการออกเสียงประชามติเห็นชอบหรือไมเห็นชอบดวยราง
รัฐธรรมนูญนั้น และใหถือเอาเสียงขางมากเปนประมาณ สวนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2543 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับท่ี 6) พุทธศักราช 2539 มิไดบัญญัติใหพระมหากษัตริยเปนผู
ดําริใหประชาชนทําการออกเสียงประชามติ กรณีท่ีวารางรัฐธรรมนูญนั้นมีผลกระทบถึงประโยชน
ของประเทศ แตไดกําหนดในมาตรา  211 ปณรส วา กรณีท่ีมีคะแนนเสียงใหความเห็นชอบไมถึงกึ่ง
หนึ่งของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมีอยูของทั้งสองสภา ใหดําเนินการจัดใหมีประชามติเพื่อให
ประชาชนออกเสียงลงคะแนนวาจะเห็นชอบหรือไม โดยยึดถือเสียงขางมากเปนหลัก และ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงจะมีรายละเอียดท่ีแตกตางจากรัฐธรรมนูญ
ฉบับกอน ๆ กลาวคือ นอกจากจะใหประชาชนออกเสียงประชามติเพื่อใหความเห็นชอบหรือไม
เห็นชอบกับรางรัฐธรรมนูญแลว ยังกําหนดใหเร่ืองท่ีจะจัดใหมีการออกเสียงประชามติเปนเร่ืองอ่ืน 
ๆ ท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นวามีความสําคัญ และอาจกระทบถึงประโยชนไดเสียของประเทศชาติและ
ประชาชนอีกดวย ซ่ึงหลักการดังกลาวยังคงไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 165 

 
2.4 สิทธิริเร่ิมการเสนอรางกฎหมายของประชาชน 

สิทธิการริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชน (Initiative Process) เปนเร่ืองการมีสวนรวม
ทางการเมืองของประชาชนในการใชอํานาจอธิปไตยในการปกครองระบอบประชาธิปไตยรูปแบบ
ผสม โดยใหผูมีสิทธิเลือกต้ังสามารถเขาช่ือรวมกันเพื่อเสนอหรือขอใหมีการเปล่ียนแปลงแกไข



30 

กฎหมายหรือยกเลิกกฎหมาย ซ่ึงอาจกลาวไดวาเปนวิธีการที่ประชาชนสามารถบังคับใหรัฐสภาออก
กฎหมายหรือยกเลิกกฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงได20 

การริเร่ิมเสนอกฎหมายโดยประชาชนสามารถกระทําได 2 รูปแบบ ดังนี้21 
(1) รูปแบบท่ีไมตองจัดทํารางกฎหมาย แตตองจัดทําเปนหัวเร่ืองกฎหมายท่ีตองการ 

ใหมี พรอมดวยหลักการและเหตุผลประกอบ โดยจะกระทําดวยวาจาหรือลายลักษณอักษรก็ได เม่ือ
ขอเรียกรองดังกลาวเสนอตอรัฐสภาแลว รัฐสภามีหนาท่ีจัดทํารางกฎหมายตามความตองการของ
ประชาชน และเสนอใหประชาชนเห็นชอบอีกคร้ังหนึ่งผานกระบวนการออกเสียงประชามติ 

(2) รูปแบบที่ตองจัดทํารางกฎหมาย พรอมดวยหลักการและเหตุผลเสนอตอรัฐสภา 
เม่ือรัฐสภาพิจารณาแลวเห็นดวยกับรางกฎหมายของประชาชน ก็จะสงใหประชาชนพิจารณาดวย
การออกเสียงประชามติวาจะยอมรับหรือปฏิเสธ 

สําหรับวิธีการริเร่ิมเสนอรางกฎหมายโดยประชาชนสามารถกระทําได 2 วิธี  
(1) การริเร่ิมโดยตรง (Direct Initiative) คือ การที่ประชาชนกลุมหนึ่งเสนอรางกฎหมาย

ของตนพรอมดวยลายมือช่ือกํากับตามจํานวนท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญยื่นใหกับองคกรท่ีมีอํานาจ 
แลวใหประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังท้ังประเทศใหความเห็นชอบโดยตรงโดยไมตองผาน
การพิจารณาของรัฐสภา หากเสียงสวนใหญเห็นชอบก็สามารถประกาศใชเปนกฎหมายได 

(2) การริเร่ิมโดยผานการพิจารณาของรัฐสภา คือ ประชาชนรวมกันเขาช่ือตามจํานวนท่ี
กฎหมายกําหนดและเสนอรางกฎหมายใหรัฐสภาพิจารณา เม่ือมีการพิจารณาแลวตองนําราง
กฎหมายเสนอใหประชาชนท้ังประเทศลงประชามติใหความเห็นชอบกอนประกาศใชเปนกฎหมาย 
ซ่ึงระบบน้ีใชอยูในหลายมลรัฐของสหรัฐอเมริกา  แตหากรัฐธรรมนูญมิไดกําหนดขั้นตอนในการ
สงกลับมาใหประชาชนลงประชามติอีกคร้ัง  ก็จะมีผลทําใหรางกฎหมายท่ีผานการพิจารณาของ
รัฐสภาเสมือนหนึ่งวาเปนรางกฎหมายท่ีรัฐสภารางข้ึนเองและสามารถใชประกาศเปนกฎหมายได
เลย แตหากรัฐสภาไมเห็นชอบดวยก็ใหรางกฎหมายท่ีประชาชนเสนอมานั้นตกไป ซ่ึงเปนรูปแบบท่ี
ใชในประเทศอิตาลี22 ซ่ึงกระบวนการพิจารณารางกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนของไทยตาม
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันมีลักษณะท่ีไมตองสงกลับมาใหประชาชนใหความเห็นชอบดวยการลง
ประชามติอีกคร้ังหนึ่งเชนเดียวกับประเทศอิตาลี 

                                                            
20  จาก  คําอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ เลม 1  (น. 170-171), โดย ไพโรจน  ชัยนาม, 2549, 

กรุงเทพฯ: อักษรนิติ. 
21  จาก  รูปแบบที่เหมาะสมของสิทธิริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศไทย  (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต) (น. 31), โดย  ศุภชัย  เวียงอินทร, 2542, กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง.  
22  แหลงเดิม.  (น. 32). 


