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บทคดัย่อ 
 

การศึกษาคน้ควา้อิสระ เรื�อง การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญเรื�องใดที�ควรใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติ
มีวตัถุประสงคเ์พื�อ (1) ศึกษาแนวคิด ทฤษฎีเกี�ยวกบัรัฐธรรมนูญ  รูปแบบและวธีิการในการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ ตลอดจน
หลกัการและวิธีการในการออกเสียงประชามติ (2) เพื�อวิเคราะห์ปัญหาการออกเสียงประชามติและการแก้ไขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญของประเทศไทย (3) เพื�อศึกษาและวิเคราะห์รูปแบบและวิธีการในการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญโดยการออก
เสียงประชามติของต่างประเทศ เปรียบเทียบกบัการออกเสียงประชามติของประเทศไทย  (4) เพื�อเสนอแนะรูปแบบ                  
และหลกัการในการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญวา่ เรื�องใดที�ควรใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติ  

การคน้ควา้อิสระนี= เป็นการวจิยัเชิงคุณภาพ ดว้ยดว้ยวธีิการวจิยัเอกสาร ซึ�งจะคน้ควา้วเิคราะห์ขอ้มูลทั=งปฐมภูมิ 
ทุติยภูมิ จากตาํรา เอกสารทางวิชาการ งานวิจัย และข้อมูลจากเว็บไซต์ ตลอดจนทําการศึกษาจากตัวบทและเจตนารมณ์                            
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 และที�แกไ้ขเพิ�มเติม มาตรา 291 และ มาตรา 165 

ผลการศึกษา ได้แก่ (1) แนวคิดสําคญั คือ ผูมี้อาํนาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญจะเป็นผูก้ ําหนดไวใ้น
รัฐธรรมนูญวา่  ใครหรือองคก์รใดจะเป็นผูมี้อาํนาจในการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ องคก์รผูมี้อาํนาจแกไ้ขรัฐธรรมนูญ
จึงไม่อาจใชอ้าํนาจที�ไดรั้บมาเกินเลยไปถึงขนาดที�จะเปลี�ยนแปลงหรือลม้เลิกหลกัการพื=นฐานอนัเป็นสาระสาํคญัของ
ตวับทบญัญติัทั=งหลายของรัฐธรรมนูญได ้ดงันั=น การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญในสาระสาํคญัที�องคก์รผูมี้อาํนาจแกไ้ข
รัฐธรรมนูญไม่สามารถกระทาํได ้จะตอ้งให้ประชาชนซึ�งเป็นเจา้ของอาํนาจอธิปไตยที�แทจ้ริงทาํการออกเสียงประชามติ เพื�อให้
รัฐธรรมนูญมีความชอบธรรม (2)  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มีปัญหาในเรื�องความชอบธรรม เนื�องจาก
มีที�มาจากการรัฐประหาร ทาํใหไ้ม่ไดรั้บการยอมรับ และตอ้งการที�จะแกไ้ขรัฐธรรมนูญทั=งฉบบั ซึ�งรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั
มิไดใ้หอ้าํนาจรัฐสภาซึ�งเป็นองคก์รที�มีเพียงอาํนาจในการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญทาํการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ
ทั=งฉบบัได ้ประกอบกบัรัฐธรรมนูญยงับญัญติัหา้มแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญที�มีผลเป็นเปลี�ยนแปลงการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข หรือเปลี�ยนแปลงรูปของรัฐ อนัเป็นสาระสําคญัของรัฐธรรมนูญ อีกดว้ย 
ดงันั=น การจะแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญทั=งฉบบั และแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญในเรื�องสาระสาํคญัดงักล่าวจึงจะตอ้ง
กระทาํด้วยการให้ประชาชนลงประชามติ  แต่รัฐธรรมนูญของประเทศไทยยงัมิได้มีการบัญญติัในเรื� องการออกเสียง
ประชามติเกี�ยวกบัการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญไวโ้ดยเฉพาะ จะมีก็แต่เพียงบทบญัญติัมาตรา 165 ที�บญัญติัเกี�ยวกบัการออกเสียง
ประชามติแบบกวา้ง  ๆ  โดยให้อาํนาจการตัดสินใจในการให้ประชาชนออกเสียงประชามติเป็นของคณะรัฐมนตรี เท่านั= น                
(3) การออกเสียงประชามติต่อร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญของต่างประเทศมีรูปแบบที�แตกต่างกนั โดยแบ่งไดเ้ป็น 3 รูปแบบ 
คือ  การออกเสียงประชามติแบบบงัคบั เช่น ประเทศสวิตเซอร์แลนด์ สหรัฐอเมริกา และญี�ปุ่น  แบบทางเลือก เช่น ประเทศ
ฝรั�งเศส  และแบบบงัคบับางส่วนเฉพาะกรณี เช่น ประเทศสเปน  (4) จากการศึกษาขา้งตน้ สามารถสรุปไดว้า่ เรื�องสาํคญัใน
การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญที�ควรให้ประชาชนออกเสียงประชามติ ไดแ้ก่ การแกไ้ขรัฐธรรมนูญทั=งฉบบัในกรณีที�
แกไ้ขในสาระสาํคญั และการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญในเรื�องที�เกี�ยวกบัการเปลี�ยนรูปแบบการปกครองและ/หรือรูปแบบ
ของรัฐ รวมถึงเรื�องที�เกี�ยวกบัหลกัประชาธิปไตยที�สาํคญั ดงันั=น จึงเห็นสมควรให้มีการแกไ้ขรัฐธรรมนูญมาตรา 291 (1) 
วรรคสอง โดยบัญญติัให้มีการออกเสียงประชามติแบบบังคบัสําหรับการแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญในเรื� องที�มี
ความสําคญัขา้งตน้ สาํหรับเรื�องอื�น ๆ ที�กาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญนอกจากนี= กาํหนดให้การออกเสียงประชามติเป็น
แบบทางเลือก โดยใหฝ่้ายนิติบญัญติัเป็นผูพิ้จารณาใหมี้การออกเสียงประชามติตามความจาํเป็นและเหมาะสม  
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Abstract 
 

The objectives of this independent study are (1) to study the concept and theory of constitution, 
the content and model of constitution amendment including theory and principle of referendum; (2) to analyze 
the methods and the problems of referendum as well as constitution amendment of Thailand; (3) to study and 
analyze the models and the procedure of constitution amendment by referendum of foreign countries; and                                 
(4) to recommend the suitable issues of constitution amendment that should be submitted to referendum                     
under the  democracy’s rules. 

The method of the study is a qualitative research that uses documentary research by analyzing                   
the primary and secondary documents from textbooks, books, scholarly documents, research papers and others 
information from websites including content and spirit of laws concerning constitution amendment and 
referendum from the Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 2550 (2007), sections 291 and 165. 

Research findings are as follows. (1) The people who have constituent power will determine                  
the people or organization who will exercise power to constitution amendment and the extent thereof.  This 
people or organization shall not use exceeding power to change or destroy the important principle of 
constitution. Therefore, constitution amendment in main principle must be to do referendum for constitution 
legitimacy.  (2) Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 2550 (2007) has legitimacy problem because it 
came from coup d’etat. Moreover, there was no provision to allow parliament for revision the whole 
constitution while stated that a motion for amendment which has the effect of changing the democratic regime 
of government  with the King as Head of State or changing the form of state shall be prohibited. In theory, the 
revision constitution and constitution amendment at main principle must be made by referendum of the people.  
Besides, section 165 of the constitution defined referendum only in broad term and depending on the cabinet 
decision. (3) The referendum of foreign countries regarding drafting of a constitution and constitution 
amendment may be considered into three models which are mandatory/compulsory referendum such as in 
Switzerland, Untied state of America and Japan, optional referendum as in France and mandatory referendum in 
some specific subjects as in Spain. (4) In conclusion, the important issues of constitution amendment that 
should be submitted to referendum are that the revision constitution at main principle and the constitution 
amendment that may change regime and/or form of state including democracy principle. Thus, the author 
recommended the amendment of section 291(1), paragraph two, of the constitution so that mandatory 
referendum must be made for that important issues as above mentioned while the other issues will be optional 
referendum by discretion of parliament or legislature  according to the necessary and suitable causes. 

 
Keywords :  Constitution amendment, Referendum  

 



 ฉ

กติติกรรมประกาศ 
 

การศึกษาคน้ควา้อิสระนี0สาํเร็จลุล่วงไปดว้ยคาํปรึกษาและความช่วยเหลืออยา่งดียิ�งของ
ศาสตราจารย์พิเศษ ดร. กมลชัย รัตนสกาววงศ์ ที�ปรึกษา และท่านอาจารย์สิริพนัธ์ พลรบ ซึ� งให้
คาํแนะนาํ ขอ้คิดเห็นต่าง ๆ ติดตามการทาํการศึกษาคน้ควา้อิสระนี0 อย่างใกลชิ้ดมาโดยตลอด ตลอดจน             
คณาอาจารย ์ สาขานิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช ทุก ๆ ท่าน ได้ไห้ความรู้ในการเขียน
รายงานการค้นควา้อิสระ ทาํให้ ผูศึ้กษาสามารถทาํการศึกษาคน้ควา้อิสระได้อย่างถูกต้อง ผูศึ้กษาจึง                      
ขอกราบขอบพระคุณท่านอาจารยทุ์กท่านมา  ณ ที�นี0   

นอกจากนี0  ขอขอบคุณ  คุณอนุวฒัน์  ลิ0มสกุล  ที�กรุณาให้ความช่วยเหลือและอนุเคราะห์
ขอ้มูลบางส่วน ที�เกี�ยวขอ้งกบัการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบันี0   

สุดท้ายนี0  ขอกราบขอบพระคุณ บิดา มารดา และเพื�อนนักศึกษา ที� เป็นกําลังใจให ้                        
การดาํเนินการศึกษานี0สาํเร็จลุล่วงไปดว้ยดี 
 
 
 
 
 
 ณฐักมล  เอี�ยมโอภาส 
 สิงหาคม 2556 
 



สารบัญ 
 

หนา้ 
บทคดัยอ่ภาษาไทย   ง 
บทคดัยอ่ภาษาองักฤษ   จ 
กิตติกรรมประกาศ   ฉ 
สารบญัตาราง  ฌ 
บทที� 1 บทนาํ   1 
 ความเป็นมาและสภาพความสาํคญัของปัญหา   1 
 วตัถุประสงคข์องการศึกษา   3 
 ขอบเขตการศึกษา   3 
 ระเบียบวธีิการศึกษา   4 
                 ประโยชน์ที�ความจะไดรั้บ  4 
บทที� 2 ความรู้ทั�วไปเกี�ยวกบัการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญและการออกเสียงประชามติ  6 
 แนวคิดทฤษฎีเกี�ยวกบัรัฐธรรมนูญและกฎหมายรัฐธรรมนูญ   6 

ววิฒันาการและพฒันาการของรัฐธรรมนูญ      7 
ความหมายของ “รัฐธรรมนูญ” และ “กฎหมายรัฐธรรมนูญ”.                               11 
ทฤษฎีอาํนาจในการจดัใหมี้รัฐธรรมนูญและแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ                 15 
ทฤษฎีการจดัทาํและแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ                                                         19 
ขอ้หา้มหรือขอ้จาํกดัในการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญ                                            36 

 แนวคิดเรื�องการออกเสียงประชามติ     40 
ที�มา แนวคิด และความหมายของการออกเสียงแสดงประชามติ                             40 
ประเภทของการออกเสียงแสดงประชามติ                                                            52 
ผลของการออกเสียงแสดงประชามติ                                                                      55 
การออกเสียงแสดงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญหรือการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ  56 
ขอ้แตกต่างระหวา่งการออกเสียงประชามติกบัประชาพิจารณ์                                         57 
ขอ้ดี ขอ้เสียของการเสียงแสดงประชามติ                                                            57 

บทที� 3 การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญโดยการออกเสียงประชามติของต่างประเทศ  60 
 ประเทศสวติเซอร์แลนด ์  60 
 ประเทศฝรั�งเศส   66 



 ซ

สารบัญ (ต่อ) 
 

หนา้ 
 ประเทศสหรัฐอเมริกา   72 
 ประเทศสเปน   76 

ประเทศญี�ปุ่น   79 
บทที� 4 การออกเสียงประชามติ และการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญของประเทศไทย  85 
 การออกเสียงประชามติของประเทศไทย   85 
 แนวทางการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550   104 
 ปัญหาในการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550   107 
 ประเด็นในการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญที�ควรจดัใหมี้การออกเสียงประชามติ  111 
บทที� 5 บทสรุป และขอ้เสนอแนะ   116 
บรรณานุกรม   124 
ประวติัผูศึ้กษา   129 



 ฌ

สารบัญตาราง 
 

หนา้ 
ตารางที� 3.1 สรุปรายละเอียดการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญ 
                        หรือแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ   81 

 



บทที�  1 

บทนํา 
 
 

1. ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 
 

ทุกประเทศในโลกไม่วา่จะปกครองดว้ยระบอบใดก็ตาม ยอ่มมีการตรารัฐธรรมนูญขึ%น
ใช ้เพื)อเป็นหลกัในการปกครองประเทศของตนทั%งสิ%น ซึ) งการบญัญติัรัฐธรรมนูญของแต่ละประเทศ
ก็จะแตกต่างกนัไปตามแนวคิดทางการปกครอง สภาพเศรษฐกิจ สังคม การเมืองของประเทศนั%น ๆ 
และเมื)อเวลาเปลี)ยนแปลงไป รัฐธรรมนูญที)ใชอ้ยูก่็ยอ่มตอ้งแปรไปตามสภาพการเปลี)ยนแปลงดงักล่าว
ด้วย ดงันั%น รัฐธรรมนูญโดยทั)วไปจะต้องบญัญติัหลักเกณฑ์และวิธีการในการแก้ไขเพิ)มเติมไว ้  
โดยสามารถแบ่งวิธีการในการจดัทาํรัฐธรรมนูญขึ%นใหม่ทั%งฉบบั (แกไ้ขเพิ)มเติมขึ%นใหม่ทั%งฉบบั) 
หรือแต่เพียงบางส่วนนั%น ไดเ้ป็น 2 วธีิการใหญ่ ๆ คือ1 

1. กระบวนการที)มีวิธีการแก้ไขง่าย กล่าวคือ รัฐธรรมนูญนั%นอาจจดัทาํหรือแก้ไข 
ดว้ยวธีิการเช่นเดียวกบัการจดัทาํหรือแกไ้ขกฎหมายธรรมดา  

2. กระบวนการที)มีวิธีการแก้ไขยาก กล่าวคือ รัฐธรรมนูญนั%นตอ้งจดัทาํหรือแกไ้ข
ดว้ยวธีิการพิเศษและยากกวา่กฎหมายธรรมดา และกฎหมายใดจะขดัแยง้ต่อรัฐธรรมนูญไม่ได ้

ประเทศส่วนใหญ่ที)มีรัฐธรรมนูญแบบลายลกัษณ์อกัษรมกัจะบญัญติัให้มีการแก้ไข
เพิ)มเติมรัฐธรรมนูญโดยวิธีการพิเศษหรือยากกว่ากฎหมายธรรมดา เพื)อป้องกนัมิให้แกไ้ขเพิ)มเติม
รัฐธรรมนูญอย่างพรํ) าเพรื) อโดยไม่จําเป็น เนื)องจากรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดที) เป็น
หลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชน หากสามารถแกไ้ขไดโ้ดยง่ายแลว้ รัฐธรรมนูญจะไม่ไดรั้บ
ความเคารพจากประชาชน และผู ้ใช้อ ํานาจปกครองอาจทําการแก้ไขเพิ)มเติมรัฐธรรมนูญ                
เพื)อประโยชน์ของผูป้กครองเอง  โดยไม่คาํนึงถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จนอาจกระทบ        
ต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได ้

สําหรับประเทศไทยการแก้ไขเพิ)มเ ติมรัฐธรรมนูญโดยทั)วไป จะดํา เนินการ                 
โดยรัฐสภา ซึ) งมาจากการเลือกตั%งของประชาชน เนื%อหาของรัฐธรรมนูญก็จะพยายามขจดัมิให้     
ฝ่ายราชการเขา้มามีบทบาทและใช้อาํนาจทางการเมือง เช่น บญัญติัให้นายกรัฐมนตรีตอ้งมาจาก           
____________________________ 

1พรณรงค ์ศรีตระกลู กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย 
วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร์มหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัรามคาํแหง 2538 หนา้ 2 
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สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร บญัญติัห้ามข้าราชการประจาํเป็นสมาชิกวุฒิสภา เป็นต้น การแก้ไข
เพิ)มเติมรัฐธรรมนูญ ส่วนใหญ่มิไดแ้กไ้ขเนื)องจากความเดือดร้อนของประชาชนหรือเพื)อประโยชน์
ของประชาชนโดยแท้จริง ตลอดจนไม่ได้แก้ไขรัฐธรรมนูญเพื)อให้มีระบบการเมืองที)โปร่งใส 
ตรวจสอบไดแ้ต่อยา่งใด ในทางตรงกนัขา้มกลบันาํการแกไ้ขรัฐธรรมนูญมาต่อรองทางการเมืองมากกวา่ 

นอกจากนี%  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 (ฉบบัปัจจุบนั) เป็น
ผลกาํเนิดจากการรัฐประหาร แมจ้ะได้จดัให้ประชาชนออกเสียงประชามติรับรองรัฐธรรมนูญ     
ดงักล่าวแลว้ นกัวชิาการและประชาชนก็มีความเห็นในเรื)องการแกไ้ขรัฐธรรมนูญขา้งตน้แตกต่างกนั ดงันี%  

ความเห็นฝ่ายแรก เห็นว่า รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัมีปัญหาในเชิงหลกัการที)สําคญั
มากประการหนึ)งสาํหรับรัฐธรรมนูญไทย (ทั%งฉบบัปัจจุบนัและฉบบัก่อนๆ) ซึ) งไม่ค่อยที)จะมีการพูดถึง
มากนกั ก็คือ รัฐธรรมนูญขาดความชอบธรรมในการเป็นรัฐธรรมนูญ (Illegitimate Constitution) 
เนื)องจากมีตน้กาํเนิดจากการรัฐประหาร อนัส่งผลให้ไม่ไดรั้บการยอมรับนบัถือ ปฏิบติัตาม จึงเห็น
ควรให้มีการแกไ้ขรัฐธรรมนูญทั%งฉบบัโดยการจดัตั%งสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ%นมา แลว้ให้ประชาชน
ออกเสียงประชามติเพื)อใหรั้ฐธรรมนูญไดรั้บการยอมรับและเป็นประชาธิปไตยอยา่งแทจ้ริง 

ความเห็นฝ่ายที)สอง เห็นว่า รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัมีจุดอ่อนและประเด็นที)จะตอ้ง
แก้ไขเช่นกนั แต่เห็นว่า ไม่ควรแกไ้ขทั%งฉบบัโดยยงัไม่ทราบว่า จะแก้ไขประเด็นใดบา้ง ควรแก้
เฉพาะประเด็นที)เป็นปัญหาเท่านั%น และการแกไ้ขรัฐธรรมนูญดงักล่าวรัฐบาลควรจดัให้มีการออก
เสียงประชามติตามมาตรา 165 (1) แห่งรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั เพื)อสอบถามประชาชนว่า 
“สมควรที)จะมีการแกไ้ขรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่หรือไม่”และ “จะแกไ้ขประเด็นใดบา้ง”  

ในความเห็นที)แตกต่างข้างต้น มีความเหมือนกันที)สําคัญอยู่ประการหนึ) ง คือ               
การให้ประชาชนเป็นผูอ้อกเสียงประชามติ โดยในความเห็นแรกเห็นว่า ควรให้ประชาชนลง
ประชามติแค่รับรองรัฐธรรมนูญที)ไดแ้กไ้ขแลว้ว่าจะรับรองการแกไ้ขรัฐธรรมนูญนั%นหรือไม่ ส่วน
ความเห็นที)สองเห็นวา่ ควรใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการออกเสียงประชามติตั%งแต่เริ)มแรกวา่ เห็น
ควรจะแกไ้ขรัฐธรรมนูญหรือไม่ และจะแกไ้ขในประเด็นใดบา้ง ซึ) งการให้ประชาชนที)เป็นเจา้ของ
อธิปไตยที)แท้จริงมีส่วนร่วมสําคญัในการกาํหนดกฎหมายสูงสุดอนัเป็นกติกาที)ใช้ร่วมกนัของ
ประเทศ เป็นไปตามหลกัประชาธิปไตยทางตรง มีผลใหป้ระชาชนของประเทศยอมรับกติการ่วมกนั 
ความขดัแยง้ในสังคมก็จะลดลงดว้ย  

แ ต่ อ ย่ า ง ไ ร ก็ ดี  เ มื) อ พิ จ า ร ณ า ถึ ง ก า ร อ อ ก เ สี ย ง ป ร ะ ช า ม ติ ต า ม บ ท บัญ ญั ติ                        
มาตรา 165(1) แห่งรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัแลว้ จะเห็นไดว้่า มิไดมี้ลกัษณะตามความหมายของ
การออกเสียงประชามติ (Referendum) อย่างแทจ้ริง เนื)องจากการออกเสียงประชามติขา้งตน้เป็น
การกาํหนดอย่างกวา้ง ๆ ให้คณะรัฐมนตรีมีดุลยพินิจให้ประชาชนออกเสียงประชามติเมื)อเห็นว่า 
กิจการในเรื)องใดอาจ  กระทบถึงประโยชน์ไดเ้สียของประเทศชาติและประชาชน ประกอบกบัการ
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ออกเสียงประชามติอาจเป็นไดท้ั%งการออกเสียงประชามติเพื)อหาขอ้ยุติดว้ยเสียงขา้งมาก หรือเพื)อ
ปรึกษาหารือก็ได ้โดยบทบญัญติัดงักล่าวมิไดก้าํหนดไวอ้ยา่งชดัแจง้วา่เรื)องใดตอ้งทาํประชามติ ซึ) ง
การออกเสียงประชามติดงักล่าว อาจเป็นการขอให้ประชาชนลงคะแนนเห็นดว้ยหรือไม่เห็นดว้ยใน
โครงการหรือนโยบายใด ๆ    ของรัฐบาล เพื)อนาํไปประกอบการพิจารณาในการดาํเนินโครงการหรือ
นโยบายของรัฐบาลโดยไม่มีผลผกูพนัใหรั้ฐบาลตอ้งปฏิบติัตาม 

นอกจากนี%  การให้ประชาชนออกเสียงประชามติในการแกไ้ขเพิ)มเติมรัฐธรรมนูญทุก
เรื)องนั%น จะเป็นการสิ%นเปลืองงบประมาณของรัฐและเป็นการไม่คุม้ค่า ดงันั%น ผูศึ้กษาจึงจะศึกษาวา่ การ
แก้ไขเพิ)มเติมรัฐธรรมนูญเรื) องใดที)ควรให้ประชาชนออกเสียงประชามติ เพื)อให้เป็นไปตาม
หลักการออกเสียงประชามติและประชาธิปไตยอย่างแท้จริง ซึ) งจะช่วยให้ประชาชนมั)นใจใน
หลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของตนได ้

 
2. วตัถุประสงค์การศึกษา 
 

2.1 เพื)อศึกษาแนวคิด ทฤษฎีเกี)ยวกบัรัฐธรรมนูญ เนื%อหา รูปแบบและวิธีการในการ
แกไ้ขเพิ)มเติมรัฐธรรมนูญ ตลอดจนหลกัการและวธีิการในการออกเสียงประชามติ 

2.2 เพื)อวิเคราะห์ปัญหาการออกเสียงประชามติและการแก้ไขเพิ)มเติมรัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทย 

2.3 เพื)อศึกษาและวิเคราะห์รูปแบบและวิธีการในการแกไ้ขเพิ)มเติมรัฐธรรมนูญโดยการ
ออกเสียงประชามติของต่างประเทศ เปรียบเทียบกบัการออกเสียงประชามติของประเทศไทย 

2.4 เพื)อเสนอแนะรูปแบบและหลกัการในการแกไ้ขเพิ)มเติมรัฐธรรมนูญว่า เรื)องใดที)
ควรใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติ เพื)อใหเ้ป็นไปตามหลกัประชาธิปไตยอยา่งแทจ้ริง 
 
3. ขอบเขตของการศึกษา 
 

ศึกษาแนวคิด หลักประชาธิปไตย ทฤษฎีเกี)ยวกับรัฐธรรมนูญ วิเคราะห์รูปแบบ              
และวิธีการแกไ้ขเพิ)มเติมรัฐธรรมนูญโดยการออกเสียงประชามติของต่างประเทศ เปรียบเทียบกบั
วิธีการแก้ไขเพิ)มเติมรัฐธรรมนูญและการออกเสียงประชามติของประเทศไทย โดยแบ่งการศึกษา
ออกเป็น 5 บท ดงันี%  

บทที) 1 บทนาํ กล่าวถึงความเป็นมาและสภาพของปัญหา วตัถุประสงคข์องการศึกษา

ขอบเขตการศึกษา  วธีิการศึกษา และประโยชน์ที)คาดวา่จะไดรั้บจากการศึกษา 
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บทที) 2  แนวคิดเกี)ยวกบัความหมายและหลกัประชาธิปไตย ทฤษฎีเกี)ยวกบัรัฐธรรมนูญ 

เนื%อหา รูปแบบและวิธีการในการแกไ้ขเพิ)มเติมรัฐธรรมนูญ ตลอดจนหลกัการ และวิธีการในการ

ออกเสียงประชามติ  

บทที) 3 ศึกษารูปแบบและวธีิการแกไ้ขเพิ)มเติมรัฐธรรมนูญโดยการออกเสียงประชามติ

ของต่างประเทศ  

บทที) 4  วิเคราะห์ปัญหาการออกเสียงประชามติและการแกไ้ขเพิ)มเติมรัฐธรรมนูญ                   

ของประเทศไทย เปรียบเทียบกับการแก้ไขเพิ)มเติมรัฐธรรมนูญโดยการออกเสียงประชามติ                                                    

ของต่างประเทศ 

บทที) 5 สรุปผลการศึกษาและเสนอแนะรูปแบบและหลกัการในการแก้ไขเพิ)มเติม

รัฐธรรมนูญว่า  เ รื) องใดที)ควรให้ประชาชนออกเสียงประชามติ เพื)อให้ เ ป็นไปตามหลัก

ประชาธิปไตยอยา่งแทจ้ริง  

 

4. ระเบียบวธีิการศึกษา 
 

รูปแบบและวิธีการศึกษาเป็นการวิเคราะห์เอกสาร (Documentary Analysis) โดยเนน้ศึกษา

เชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ซึ) งจะคน้ควา้วิเคราะห์ขอ้มูลทั%งปฐมภูมิ ทุติยภูมิ จากตาํรา หนงัสือ 

เอกสารทางวิชาการ งานวิจยั และขอ้มูลจากเวบ็ไซต ์ตลอดจนทาํศึกษาจากตวับท และเจตนารมณ์

เกี)ยวกบัวธีิการแกไ้ขเพิ)มรัฐธรรมนูญตามมาตรา 291 และแนวทางการออกเสียงประชามติตามมาตรา 165 

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และที)แกไ้ขเพิ)มเติม เพื)อนาํมาวิเคราะห์

และจดัทาํขอ้เสนอแนะตามขอบเขตการศึกษาที)กล่าวมาขา้งตน้ 

 

5. ประโยชน์ที�คาดว่าจะได้รับ 
 

5.1 ไดท้ราบแนวคิด ทฤษฎีเกี)ยวกบัรัฐธรรมนูญ เนื%อหา รูปแบบและวิธีการในการ

แกไ้ขเพิ)มเติมรัฐธรรมนูญ ตลอดจนหลกัการและวธีิการในการออกเสียงประชามติ 

5.2 ได้รู้และเข้าใจถึงปัญหารูปแบบและวิธีการในการแก้ไขเพิ)มเติมรัฐธรรมนูญของ                     

ประเทศไทย 

5.3 ได้รู้และเขา้ใจถึงรูปแบบและวิธีการในการแก้ไขเพิ)มเติมรัฐธรรมนูญโดยการออก

เสียงประชามติของต่างประเทศ เปรียบเทียบกบัการออกเสียงประชามติของประเทศไทย 
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5.4 ได้แนวทางในการบญัญติัรูปแบบและวิธีการแก้ไขเพิ)มเติมรัฐธรรมนูญโดยการ

ออกเสียงประชามติที)เหมาะสม เป็นไปตามหลกัประชาธิปไตยอยา่งแทจ้ริง 
 



บทที�  2 

ความรู้ทั�วไปเกี�ยวกบัการแก้ไขเพิ�มเตมิรัฐธรรมนูญ 

และการออกเสียงประชามติ 
 

 
ในบทนี�  จะศึกษาความรู้ทั�วไปในสองเรื�องหลกั คือ 
1. แนวคิดทฤษฎีเกี�ยวกบัรัฐธรรมนูญและกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
2. แนวคิดและหลกัการในการออกเสียงประชามติ 

 

1. แนวคดิทฤษฎเีกี�ยวกบัรัฐธรรมนูญและกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
 

คาํอธิบายพื�นฐานที�สาํคญัในเรื�องเกี�ยวกบัรัฐธรรมนูญ พอสรุปได ้ดงันี� 2 
- รัฐทุกรัฐจาํเป็นตอ้งมีรัฐธรรมนูญ เนื�องจากผูป้กครองในนิติรัฐทั�งหลายจะใช้อาํนาจได ้          

ก็ต่อเมื�อได้รับการมอบหมายแต่งตั� งตามกฎหมาย มิใช่เพราะอาศัยคุณสมบัติที� เป็นของตน
โดยเฉพาะ  

- ในฐานะที�เป็นตน้กาํเนิดของระบบกฎหมายของรัฐ รัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายที�มี
ศกัดิ9 สูงสุดที�มอบอาํนาจทางกฎหมายใหแ้ก่กฎหมายหรือกฎเกณฑล์าํดบัรอง  

- ในฐานะที�เป็นบ่อเกิดของความชอบธรรมของอาํนาจ รัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎกติกาที�
สาํคญัของการเล่นการเมืองภายในรัฐ 

จากคาํอธิบายดงักล่าวแสดงวา่ รัฐธรรมนูญถือเป็นกฎหมายสูงสุดที�ใชใ้นการปกครอง
ประเทศ และเป็นกฎหมายแม่บทของกฎหมายทั�งปวง อีกทั�งยงัเป็นที�มาของอาํนาจต่าง ๆ ภายในรัฐดว้ย           
ซึ� งการศึกษาให้เขา้ใจเกี�ยวกบัรัฐธรรมนูญอย่างถูกตอ้ง จึงเป็นเรื�องที�สําคญั ดงันั�น ในบทนี�  จะได้
ศึกษาถึงแนวคิดทฤษฎีเกี�ยวกบัรัฐธรรมนูญและกฎหมายรัฐธรรมนูญ ดงันี�  

1.1 ววิฒันาการและพฒันาการของรัฐธรรมนูญ 
1.2 ความหมายของ “รัฐธรรมนูญ” และ “กฎหมายรัฐธรรมนูญ” 
1.3 ทฤษฎีอาํนาจในการจดัใหมี้รัฐธรรมนูญและแกไ้ขรัฐธรรมนูญ 
 

____________________________ 
 2สุริยา ปานแป้น และอนุวฒัน์ บุญนนัท ์ คู่มือสอบกฎหมายรัฐธรรมนูญ  พิมพค์รั� งที� 4 

กรุงเทพ วญิFูชน 2554 หนา้ 60 
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1.4 ทฤษฎีการจดัทาํและการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ 
1.5 ขอ้หา้มหรือขอ้จาํกดัในการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ 

 

1.1 ววิฒันาการและพฒันาการของรัฐธรรมนูญ 
 

ววิฒันาการและพฒันาการของรัฐธรรมนูญ แบ่งตามเหตุการณ์ที�มีความสําคญั เป็น            
4 ยคุ ดว้ยกนั คือ3 

ยคุแรก : ตั�งแต่สมยักรีกโรมนัจนถึงยโุรป ในปี ค.ศ. 1215 
ในช่วงเวลานี�  รัฐธรรมนูญหรือกฎเกณฑ์เกี�ยวกบัการปกครองประเทศยงัมีลกัษณะ        

ที�ไม่ชดัเจน รูปแบบหรือโครงสร้างทางการเมืองการปกครองไม่ไดเ้ป็นผลมาจากกฎหมายมหาชน
แมว้า่ก่อนยคุโรมนัจะมีปรัชญาแนวคิดของกฎหมายมหาชนจากนกัปราชญก์รีกโบราณ ไม่วา่จะเป็น 
สํานกัโซฟิสต์ (Sophistes) อย่างเพลโต อริสโตเติ�ล และสํานกัอื�น ๆ แต่แนวความคิดเหล่านี� เป็น
ปรัชญา ซึ� งมีผลต่อปรัชญาการเมืองการปกครองในยุคต่อ ๆ มา เช่น การปกครองแบบ
ประชาธิปไตยโบราณ4 โดยอริสโตเติ�ล เห็นว่า การปกครองในรูปแบบสมบูรณาญาสิทธิราช หรือ
กษัตราธิปไตย (Monachy). เป็นรูปแบบการปกครองที� ดีที� สุด เพราะกษัตริย์เ ป็นผู ้ทรงซึ� ง
ทศพิธราชธรรม  แต่เนื�องจากกษตัริยด์งักล่าวหาไดย้าก จึงเห็นควรให้ปกครองดว้ยประชาชนที�ดี
จาํนวนมาก หรือ ที�เรียกว่า “มชัฌิมาธิปไตย” (Polity) หรือ การปกครองด้วยคนส่วนใหญ่             
เพื�อประโยชน์ของรัฐเป็นส่วนรวม5 ซึ� งแนวคิดดงักล่าวยงัมิใช่แนวความคิดที�เป็นหลกักฎหมาย และ
ในยุคนั�นจะใช้ระบบการปกครองแบบจารีตประเพณีเป็นหลัก6 ไม่ปรากฏหลักฐานการจดัทาํ
รัฐธรรมนูญเพื�อเป็นหลกัในการปกครองแต่อย่างใด แมใ้นสมยัโรมนัเองก็ยงัไม่มีความคิดเรื�อง
รัฐธรรมนูญอย่างเป็นระบบนัก จะมีกฎเกณฑ์ที�ชัดแจ้งบ้าง เมื�อสมยัที�มีการปกครองประเทศด้วย                      
สภาโดมิเชียและสภาซีเนต ซึ� งสภาทั�งสองไดอ้อกสิ�งที�เรียกวา่ Constitutio เป็นฉบบั ๆ ทีละหลายฉบบั 
___________________________ 

3วิษณุ เครืองาม กฎหมายรัฐธรรมนูญ กรุงเทพ โรงพิมพ์แสวงสุทธิการพิมพ์ 2530  
หนา้ 5-11 อา้งใน พรณรงค ์ศรีตระกูล กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ"มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศ
ไทย วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร์มหาบณัฑิต  มหาวทิยาลยัรามคาํแหง 2538  หนา้ 8-14 

4บวรศกัดิ9  อุวรรณโณ  กฎหมายมหาชน เล่ม 1 วิวฒันาการทางปรัชญาและลักษณะของ
กฎหมายมหาชนยคุต่าง ๆ  พิมพค์รั� งที� 4  กรุงเทพ  สาํนกัพิมพว์ญิFูชน  2544  หนา้ 9 

5ชนะ ประณมศรี รัฐศาสตร์ส่วนเกิน กรุงเทพ โรงพิมพเ์นติกุลการพิมพ ์2536 หนา้ 17 
6เกรียรไกร เจริญธนาวฒัน์ “รัฐธรรมนูญในแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม (ตอนที"  1)”                 

คน้คืน 4 มกราคม 2556 จาก http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=409    
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ส่วนใหญ่เป็นลักษณะของการกําหนดข้อบังคบัหรือระเบียบในการประชุมสภามากกว่าจะเป็น
ขอ้กาํหนดในการปกครองประเทศ ในยคุนี�  รัฐธรรมนูญจึงยงัไม่มีความหมายและขอบเขตที�ชดัเจน7 

ยุคที� 2 : ตั�งแต่มีการประกาศใชม้หาบตัร (Magna Carta) ในองักฤษ เมื�อปี ค.ศ. 1215 
จนถึงก่อนประกาศอิสรภาพในสหรัฐอเมริกา ปี ค.ศ. 1776  

ในราวกลางเดือนมิถุนายน ค.ศ. 1215 พระเจ้าจอห์น พระเจ้าแผ่นดินองักฤษ                 
ถูกมองว่า ประพฤติผิดประเพณีปกครองอังกฤษ จึงถูกขุนนางชั� นบารอนจาํนวนหนึ� งต่อต้านและ                       
โค่นลม้อาํนาจ ซึ� งเมื�อรบชนะพระเจา้จอห์นแลว้8 ไดบ้งัคบัให้พระเจา้จอห์นลงนามในเอกสารสําคญั
ฉบบัหนึ�ง ซึ� งเอกสารนี� เดิมไม่มีชื�อเรียกเป็นทางการ แต่มีกล่าวถึงอยา่งไม่เป็นทางการวา่ “มหาบตัร”                
(The Great Charter) และต่อมามีชื�อเรียกอยา่งเป็นทางการในภายหลงัวา่ “แมกนา คาร์ตา” (Magna 
Carta)  ซึ� งเอกสารนี� ไดแ้สดงถึงความตอ้งการของขุนนางและพระราชคณะในขณะนั�นที�จะจาํกดั
พระราชอาํนาจอนัหาขอบเขตมิไดข้องพระเจา้จอห์นและรัฐบาลของพระองค ์เช่น หมวดสุดทา้ยวา่
ดว้ยคณะขุนนางผูรั้กษาการให้เป็นไปตามมหาบตัรนี�  หากพระเจา้จอห์นหรือรัชทายาท ไม่รักษา
คาํมั�นสัญญาตามมหาบตัรนี�  คณะขุนนางนั�นมีสิทธิยึดอาํนาจและจดัหาพระมหากษตัริยใ์หม่ได ้ส่วนใน
เรื�องสิทธิและเสรีภาพนั�น มีการให้เสรีภาพในการนบัถือศาสนา ให้สัญญาว่าจะให้สิทธิและความ
ยุติธรรมแก่ราษฎร โดยจะไม่ทาํการจบักุมบุคคลไม่มีความผิด9 และให้สัญญาว่าจะไม่ขึ� นภาษี                
โดยปราศจากความเห็นชอบของราษฎรหรือผูแ้ทน 

มหาบตัรนี� มีอิทธิพลอย่างยิ�งในยุโรปในเวลาต่อมา และเป็นแบบอย่างให้มีการ
จดัทาํเอกสารในลักษณะเดียวกันขึ� นในหลายประเทศ เช่น ประเทศสเปน ประเทศฮงัการี ประเทศ
สวิตเซอร์แลนด์ และประเทศเยอรมนี เป็นตน้ โดยมีจุดมุ่งหมายที�จะลดและจาํกดัพระราชอาํนาจ           
อนัลน้พน้ของกษตัริยใ์ห้อยู่ในกรอบ และมิให้ใช้พระราชอาํนาจโดยปราศจากความยินยอมจาก
รัฐสภาหรือประชาชน นั�นคือ เป็นการจาํกดัให้กษตัริยอ์ยู่ภายใตก้ฎหมายนั�นเอง ทั�งยงัแสดงสิทธิ
ของราษฎรใหเ้ห็นชดัเจนเป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่อยา่งไรดี กฎเกณฑก์ารปกครองประเทศในสมยันี�
ยงัไม่ชดัเจนนกัในเรื�องการแบ่งส่วนอาํนาจในการปกครอง  

ยุคที� 3 : ตั�งแต่ประกาศอิสรภาพในประเทศสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1776 เป็นตน้มา 
จนถึงสิ�นสุดสงครามโลกครั� งที� 2 ค.ศ. 1945 ซึ� งสามารถแบ่งออกเป็นหลายช่วงเวลาตามเหตุการณ์
สาํคญัที�เกิดขึ�น กล่าวคือ 

___________________________ 
7Fritz Schulz. History of Roman Legal Science. London : Oxford University Press, 1967 p.11 
8เกรียรไกร เจริญธนาวฒัน์ “รัฐธรรมนูญในแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม (ตอนที" 1)”  
9เกรียรไกร เจริญธนาวฒัน์   เรื�องเดียวกนั   
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-  เหตุการณ์ประกาศอิสรภาพในประเทศสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1776 เกิดขึ�นจากดินแดน               
อาณานิคมทั�ง 13 แห่งขององักฤษได้ประกาศแยกตนเองเป็นอิสระจากการปกครองขององักฤษ        
ตั�งตนเป็นประเทศใหม่ และมีการประกาศใช้กฎเกณฑ์การปกครองเป็นกฎหมายอย่างเป็นระบบ           
ครั� งแรก ชื�อ “บทบญัญติัสมาพนัธรัฐ” (Articles of Conferderation) ใน ค.ศ. 1776 และไดก้าํหนดชื�อของ
ประเทศใหม่ซึ� งรวมเอาดินแดนที�เคยเป็นอาณานิคมขององักฤษทั�ง 13 แห่งเข้าไวด้้วยกันว่า 
“ประเทศสหรัฐอเมริกา” (The United States of America) โดยมีการจดัรูปแบบของประเทศเป็น
แบบสมาพนัธรัฐ คือ มีหลาย ๆ รัฐมารวมกนัอยา่งหลวม ๆ แต่ละรัฐยงัคงมีอาํนาจอิสระเหมือนเดิม 
ไม่มีศูนยก์ลางการปกครองร่วมกนั แต่จากการที�รัฐธรรมนูญดงักล่าวได้รับอิทธิพลจากแนวคิด
กฎหมายธรรมชาติ สัญญาประชาคม และหลักการแบ่งแยกการใช้อาํนาจ10 จึงมีบทบญัญติัที�มี                
ความชดัเจนในการกาํหนดกฎเกณฑ์การปกครองประเทศและอาํนาจหน้าที�ขององค์กรปกครอง           
ต่าง ๆ ละเอียดพอสมควร เช่น การทาํรัฐธรรมนูญเป็นลายลกัษณ์อกัษรที�สมบูรณ์ที�สุดฉบบัเดียว         
ทาํให้รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ การแบ่งแยกอาํนาจการปกครองออกเป็น              
หลายอาํนาจ เป็นตน้ 

-  ต่อมามีการยกเลิกบทบญัญติัแห่งสมาพนัธรัฐ และประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบั
ที�สองของประเทศสหรัฐอเมริกาเมื�อปี ค.ศ. 1789 ซึ� งเรียกวา่ “รัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐ” (The Constitution 
of the United States) เป็นการใช้คาํว่า “Constitution” เป็นครั� งแรก และถือเป็นจุดเริ�มตน้ของ
รัฐธรรมนูญตามแนวคิดของรัฐธรรมนูญนิยมหรือรัฐธรรมนูญแห่งระบอบประชาธิปไตย โดยมีการ
วางกฎเกณฑก์ารปกครองประเทศและอาํนาจหนา้ที�ขององคก์รปกครองต่าง ๆ ในประเทศอยา่งเป็น
ระเบียบอย่างที�ไม่เคยปรากฏมาก่อน เช่น มีการตั�งประเทศขึ�นเป็นสาธารณรัฐ (republic) โดยที�มี
ประธานาธิบดีเป็นประมุขมาจากการเลือกตั�งของประชาชน มีการแบ่งแยกอาํนาจขององค์กร
ปกครองเป็นฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ รวมทั�งมีการถ่ายทอดลทัธิประชาธิปไตย
ลงไวเ้ป็นตวัอกัษรในบทบญัญติัว่า ให้อาํนาจอธิปไตย (Sovereign) เป็นของประชาชน ตลอดจน          
มีการให้หลักประกันสิทธิเสรีภาพแก่พลเมืองสหรัฐอเมริกาและคนต่างด้าวที�มาสู่ดินแดน
สหรัฐอเมริกาอย่างกวา้งขวาง ฯลฯ ซึ� งการจดัทาํรัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาฉบบันี�  เป็นการสร้าง
ประวติัศาสตร์ของกฎหมายรัฐธรรมนูญหน้าใหม่ และเป็นแบบอย่างการจดัทาํรัฐธรรมนูญให้กบั
หลาย ๆ ประเทศ เช่น ประเทศฝรั�งเศส ประเทศสวิตเซอร์แลนด์ ประเทศเนเธอร์แลนด์ ประเทศ
สเปน ฯลฯ  ในเวลาต่อมา 

 
_____________________________ 

10เกรียรไกร เจริญธนาวฒัน์ “รัฐธรรมนูญในแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม (ตอนที" 1)”  



 10

-  ภายหลงัจากเหตุการณ์ปฏิวติัใหญ่ในฝรั�งเศสเมื�อปี ค.ศ. 1789 ประเทศฝรั�งเศสได้
มีการประกาศใชป้ฏิญญาวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ซึ� งมีอิทธิอยา่งสูงต่อแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม 
คือ ในมาตรา 16 ได้บญัญติักาํหนดแนวความคิดของรัฐธรรมนูญนิยมไวว้่า “สังคมใดไม่มีการให้
หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ หรือไม่มีการแบ่งแยกการใช้อาํนาจอธิปไตย จะถือว่ามี
รัฐธรรมนูญไม่ได”้ ซึ� งภายหลงัไดน้าํหลกัดงักล่าวมาใชเ้ป็นส่วนหนึ�งของรัฐธรรมนูญฉบบัแรกของ
ฝรั�งเศส (3 กนัยายน ค.ศ. 1791) ทั�งนี�  เหตุการณ์ดงักล่าวทาํให้แนวคิดเกี�ยวกบัรัฐธรรมนูญนิยม
แพร่หลายไปยงัประเทศต่าง ๆ ส่งผลใหเ้กิดการจดัทาํรัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษรที�กาํหนดรูปแบบ
การปกครองประเทศที�ชดัเจนและเป็นระบบ ตลอดจนมีการวางหลกัเรื�องรัฐบาลจากความเห็นชอบ
ของประชาชนการแบ่งแยกอาํนาจ การรับรองคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซึ� งต่อมาเรียกกนั
วา่ ทฤษฎีรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism)  

ในยุคนี� เป็นยุคที�ความคิดเรื� องรัฐธรรมนูญกับความคิดเรื�องประชาธิปไตยเป็น
ความคิดที�ใกล้เคียงกนัมาก ถึงขนาดมีการกล่าวว่า กฎหมาย การเมืองการปกครอง หรือรัฐธรรมนูญที�         
ไม่สอดคล้องกบัความคิดเรื�องประชาธิปไตย ไม่ใช่รัฐธรรมนูญ ดงันั�น นักวิชาการที�นิยมระบอบ
รัฐธรรมนูญจะกล่าวกนัว่า แมบ้างประเทศ เช่น โซเวียตรุสเซีย หรือประเทศที�ปกครองแบบเผด็จการ
ภายใตค้ณะปฏิวติัจะมีรัฐธรรมนูญใช ้แต่ก็ถือวา่ไม่มีระบอบรัฐธรรมนูญในประเทศเหล่านั�น 

ยคุที� 4 : ตั�งแต่สงครามโลกครั� งที� 2 สิ�นสุดลงจนถึงปัจจุบนั  
ตั�งแต่สงครามโลกครั� งที� 2 สิ�นสุดลง แนวคิดเรื�องรัฐธรรมนูญไดเ้ปิดกวา้งขึ�น มี

การยอมรับเนื�อหาของรัฐธรรมนูญที�แตกต่างกนัออกไปในแต่ละประเทศ11ซึ� งประเทศเหล่านั�นก็
ตอ้งมีกฎเกณฑ์ในการปกครองประเทศของตน เพื�อที�จะสามารถเขา้ร่วมกิจกรรมกบัรัฐอื�น ๆ ได ้              
โดยสามารถจาํแนกวิวฒันาการของสิทธิและเสรีภาพของพลเมืองหรือของบุคคลออกได้เป็น                  
4 จาํพวก คือ12 

พวกแรก เป็นการเปลี�ยนแปลงการใชรั้ฐธรรมนูญใหม่ของประเทศที�มีอยูแ่ลว้ เช่น 
ประเทศฝรั�งเศสได้มีการร่างรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐครั� งที� 4 ขึ�นใช้แทนของเดิม ประเทศที�แพ้
สงคราม อาทิ ประเทศอิตาลี ประเทศเยอรมนี และประเทศญี�ปุ่น ก็ร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ขึ�น เพื�อ
รองรับสิทธิและเสรีภาพของมนุษยแ์ละพลเมืองเช่นกนั 

 

___________________________ 
     11สัมฤทธิ9  ยศสมศักดิ9  “วิวฒันาการเนื� อหาสาระของรัฐธรรมนูญไทยกับการพฒันาทาง

การเมือง” วารสารวิชาการ มนุษย์ศาสตร์และสังคมศาสตร์ 13, 17 (มกราคม-เมษายน 2548) :  67 – 86 หนา้ 70 
    12ไพโรจน์ ชยันาม สถาบันการเมืองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ ภาค 1 กรุงเทพ สารศึกษา

การพิมพ ์2524 หนา้ 133 - 135 
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พวกที"สอง เป็นรัฐธรรมนูญซึ� งเกิดจากการขยายตวัของลทัธิคอมมิวนิสต์โซเวียต
ไปยงัประเทศในแถบยุโรปภาคกลาง ไดแ้ก่ ประเทศโปแลนด์ ประเทศโรมาเนีย ประเทศบลักาเรีย 
ประเทศฮงัการี ประเทศยโูกสลาเวยี ประเทศเยอรมนีตะวนัออก และประเทศเชคโกสโลวาเกีย 

พวกที"สาม เป็นรัฐธรรมนูญของประเทศที�หลุดจากการเป็นเมืองขึ�นภายใตก้าร
ปกครองของประเทศองักฤษและประเทศฝรั�งเศส เช่น ประเทศอินเดีย เป็นตน้ 

พวกที"สี"  (พวกสุดท้าย) เป็นความพยายามที�จะขยายเอกสิทธิของมนุษย ์ซึ� งเดิมใช้
อยูใ่นระดบัชาติใหข้ยายตวัออกเป็นระดบัระหวา่งประเทศ หรือกลุ่มประชากรระหวา่งชาติทั�งหมด 

รัฐธรรมนูญในสมยันี�  จึงมีความหมายเป็นแต่เพียงคาํกลาง ๆ สําหรับใช้เรียก
กฎหมายเกี�ยวกบัการปกครองประเทศเท่านั�น ส่วนที�จะยอมรับเกี�ยวกับหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ หรือสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนหรือไม่ก็สุดแทแ้ต่รูปแบบการปกครองอนัเกิดจากลทัธิความเชื�อของแต่ละประเทศ 

จากการศึกษาขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ รัฐธรรมนูญจะมีความหมายและเนื�อหาสาระที�
แตกต่างกนัไปตามยุคสมยัของการเกิดขึ�นของรัฐธรรมนูญ ซึ� งเป็นสิ�งที�สะทอ้นให้เห็นภาวะทาง
การเมืองในยุคสมยันั�น ๆ ว่าเป็นเช่นไร  เช่น ในยุคแรก รัฐธรรมนูญยงัไม่แน่ชัด ผูป้กครองจะ 
ปกครองดว้ยจารีตประเพณี สามารถออกคาํสั�งใด ๆ ก็ได ้เพื�อให้ผูถู้กปกครองตอ้งปฏิบติัตาม ในยุคที� 2         
จะเป็นยุคเริ�มตน้ของการจาํกดัพระราชอาํนาจของกษตัริยแ์ละการมีสิทธิเสรีภาพของประชาชน                
ในยคุที� 3 รัฐธรรมนูญพฒันามาจากแนวคิดปรัชญาและรากฐานทางความคิดของลทัธิประชาธิปไตย 
รัฐธรรมนูญจึงมิไดเ้ป็นเพียงกฎเกณฑใ์นการปกครองประเทศเท่านั�น แต่รัฐธรรมนูญในยุคนี� จะตอ้ง
มีบทบญัญติัในการจาํกดัอาํนาจผูป้กครอง และรับรองคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนผูอ้ยู ่       
ใตป้กครองดว้ย ในขณะที�ในยุคที� 4 (ยุคปัจจุบนั) รัฐธรรมนูญมีความหมายแต่เพียงเป็นคาํกลาง ๆ  
คือ เป็นบทบัญญัติที�กาํหนดกฎเกณฑ์ในการปกครองเท่านั�น ดังนั� น ในความหมายดังกล่าวนี�          
ทุกประเทศในโลกไม่ว่าจะปกครองในระบอบใด ไม่ว่าประชาธิปไตยหรือคอมมิวนิสต์ ก็ย่อม           
มีรัฐธรรมนูญดว้ยกนัทั�งนั�น 

1.2 ความหมายของ “รัฐธรรมนูญ” และ “กฎหมายรัฐธรรมนูญ” 

1.2.1 ความหมายของ “รัฐธรรมนูญ” 
มีนักวิชาการได้ให้ความหมายของรัฐธรรมนูญ (Constitution).ไวห้ลาย

ความหมาย ซึ� งสามารถสรุปความหมายของรัฐธรรมนูญได ้ดงันี�  
รัฐธรรมนูญ หมายถึง กฎหมายที�วา่ดว้ยระเบียบแห่งอาํนาจสูงสุดในรัฐและ

ความสัมพนัธ์ระหวา่งอาํนาจนั�น ๆ ต่อกนัและกนั13 
_____________________________ 

13หยุด แสงอุทยั ความรู้เบืJองต้นเกี"ยวกับกฎหมายทั"วไป พิมพ์ครั� งที� 14 กรุงเทพ 
ประกายพรึก 2542 หนา้ 186 
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รัฐธรรมนูญ หมายถึง  กฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ ซึ� ง
ความหมายดงักล่าวเป็นการบอกถึงสถานะหรือลาํดบัชั�นของรัฐธรรมนูญในระบบกฎหมายเท่านั�น 
แต่ไม่ไดบ้อกถึงความหมายที�แทจ้ริงในลกัษณะเนื�อหาหรือสาระสําคญัของรัฐธรรมนูญแต่อยา่งใด 
ดงันั�น ในทางวชิาการจึงมีการใหค้วามหมายของรัฐธรรมนูญไว ้3 ความหมาย ดงันี� 14 

1) รัฐธรรมนูญตามเนืJอหา 
รัฐธรรมนูญตามเนื�อหาหรือรัฐธรรมนูญในความหมายอย่างกว้าง 

หมายถึง บรรดากฎเกณฑ์แบบแผนที�ว่าด้วยการจัดระเบียบทางการเมืองการปกครองของรัฐ            
โดยกฎเกณฑน์ั�นอาจรวบรวมอยูใ่นรูปของรัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษร หรืออยูใ่นรูปของกฎหมาย         
ลายลักษณ์อกัษรหลากหลายฉบับที�ไม่ได้มีชื�อเรียกว่า รัฐธรรมนูญ ก็ได้ เช่น พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ ฯลฯ หรืออยูใ่นรูปของกฎหมายที�ไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร เช่น จารีตประเพณี 
หรือ ธรรมเนียมปฏิบติัทางรัฐธรรมนูญ เป็นตน้ 

2) รัฐธรรมนูญตามแบบพิธี 
รัฐธรรมนูญตามแบบพิธีหรือรัฐธรรมนูญในความหมายอย่างแคบ 

หมายถึง กฎเกณฑ์แบบแผนที�วา่ดว้ยการจดัระเบียบทางการเมืองการปกครองของรัฐที�รวบรวมไว้
อย่างเป็นระบบในเอกสารลายลกัษณ์อกัษรฉบบัหนึ� งที�เรียกว่า “รัฐธรรมนูญ” โดยมีกระบวนการ
จดัทาํเป็นพิเศษที�แตกต่างกระบวนการจดัทาํกฎหมายธรรมดา  

ตามความหมายนี�  รัฐธ รรมนูญตาม แบบพิ ธี  จึง ประกอบด้วย
สาระสําคญั  2 ประการ คือ กฎเกณฑ์นั�นตอ้งบญัญติัอยู่ในรัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษร และ 
รัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษรนั�นตอ้งมีกระบวนการจดัทาํเป็นพิเศษที�แตกต่างจากกระบวนการจดัทาํ
กฎหมายธรรมดา ซึ� งนกักฎหมายจะมกัเรียกรัฐธรรมนูญตามแบบพิธีวา่ “รัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษร” 
(Written Constitution) 

3) รัฐธรรมนูญตามอุดมคติทางการเมือง 
รัฐธรรมนูญในความหมายนี�ผนัแปรไปตามอุดมการณ์ทางการเมืองที�

ยดึถือเป็นอุดมคติในการปกครองรัฐ หากยดึถือลทัธิเสรีประชาธิปไตยหรือลทัธิรัฐธรรมนูญนิยม
เป็นกติกาพื�นฐานในการปกครองรัฐ รัฐธรรมนูญยอ่มหมายถึง กฎเกณฑแ์บบแผนที�วา่ดว้ยการจดั

ระเบียบทางการเมืองการปกครองของรัฐที�มุ่งจาํกดัการใชอ้าํนาจของผูป้กครองและประกนัสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน ฉะนั�น รัฐธรรมนูญตามลทัธิรัฐธรรมนูญนิยมจะตอ้งประกอบดว้ยหลกัการ 

____________________________ 
      14สมยศ เชื�อไทย//คําอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั"วไป  พิมพ์ครั� งที�  2 กรุงเทพ 

โครงการตาํราและเอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  2535  หนา้ 3-8 
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สําคญั 2 ประการ คือ การจาํกดัการใช้อาํนาจของผูป้กครอง และการประกนัสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน หากรัฐใดไม่มีรัฐธรรมนูญตามหลักการดังกล่าว ย่อมหมายถึงการไม่มีรัฐธรรมนูญ                
ตามลทัธิรัฐธรรมนูญนิยม นั�นเอง 

นอกจากนี�  รัฐธรรมนูญ ย ังหมายถึง รัฐบัญญัติ ซึ� งกําหนดกฎหมาย
รัฐธรรมนูญที�มีผลใชบ้งัคบัอยูข่องรัฐ แต่เป็นรัฐบญัญติัที�มีอาํนาจบงัคบัสูงกวา่รัฐบญัญติัอื�น ๆ เพื�อ
แสดงใหเ้ห็นถึงลกัษณะที�สูงกวา่รัฐบญัญติัอื�น ๆ ของรัฐธรรมนูญนั�น ไดมี้การใชส้ํานวนต่าง ๆ เช่น 
“Supreme Law” “The Law of the Land” “Fundamental Law” ซึ� งมีความหมายอยา่งเดียวกนั15 
สรุปไดว้า่ ในความหมายอย่างกวา้ง “รัฐธรรมนูญ” หมายถึง กฎหมายที�ใชใ้นการปกครองประเทศ
เท่านั�น มีทั�งที�เป็นลายลกัษณ์อกัษร และไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร โดยที�ลกัษณะไม่เป็นลายลกัษณ์
อักษรจะรวมการใช้หลักจารีตประเพณีในการปกครอง และกฎหมายทุกตัวที� เ กี� ยวข้องกับ                          
การปกครอง เป็นส่วนหนึ� งของรัฐธรรมนูญด้วย ดังนั�น ทุกประเทศทั�วโลก ทั�งประเทศที�มีการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย และประเทศที�ปกครองระบอบเผด็จการ ที�มีการประกาศใชก้ฎหมาย 
เพื�อเป็นหลักหรือเป็นแนวทางในการบริหารประเทศ.จะถือกฎหมายนั� นเป็น “รัฐธรรมนูญ”          
ตามความหมายอยา่งกวา้งนี�  

จากการศึกษาความหมายของรัฐธรรมนูญแล้วสามารถแบ่งประเภทของ
รัฐธรรมนูญออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 

1) ประเภทที�เป็นลายลักษณ์อักษร เป็นรัฐธรรมนูญที�กําหนดเกี�ยวกับ
รูปแบบการปกครองของประเทศที�เป็นลายลกัษณ์อกัษรอย่างชัดเจน มีใช้อยู่ในเกือบทุกประเทศ              
ทั�วโลก ไม่ว่าจะเป็นประเทศที�ปกครองในระบอบประชาธิปไตย เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา 
ประเทศสาธารณรัฐฝรั�งเศส ประเทศไทย หรือประเทศที�ปกครองในระบอบสังคมนิยม อาทิ 
ประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน เป็นตน้ 

2) ประเภทที�ไม่เป็นลายลักษณ์อักษร เป็นรัฐธรรมนูญที�ถือตามจารีต
ประเพณีการปกครองที�ใชสื้บต่อกนัมาเป็นระยะเวลายาวนาน เรียกวา่ ระบบ Common Law มีใชใ้น
ประเทศเครือจกัรภพ เช่น ประเทศองักฤษ เป็นตน้ 

1.2.2 ความหมายของ “กฎหมายรัฐธรรมนูญ” 
“กฎหมายรัฐธรรมนูญ” (Constitutional Law) หมายถึง บรรดากฎเกณฑ ์            

แบบแผนที�ว่าด้วยการจัดระเบียบทางการเมืองการปกครองของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นการกําหนด                           
รูปแบบของรัฐ 
________________________________________________ 

 
15ชาญชยั แสวงศกัดิ9  กฎหมายรัฐธรรมนูญ แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ            

พิมพค์รั� งที� 2 กรุงเทพ วญิFูชน 2554 หนา้ 60 
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รูปแบบการปกครอง โครงสร้างและอาํนาจหน้าที�ขององค์กรที�ใช้อาํนาจ
สูงสุดในรัฐ ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรที�ใช้อาํนาจสูงสุดในรัฐดว้ยกนั ความสัมพนัธ์ระหว่าง
องคก์รที�ใชอ้าํนาจสูงสุดในรัฐกบัประชาชน ตลอดจนการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน16 

หรืออีกนยัหนึ�ง “กฎหมายรัฐธรรมนูญ” หมายถึง กฎหมายสูงสุดในการจดัการปกครองรัฐ ถา้แปล
ตามความหมายของคาํจะหมายถึง การปกครองรัฐอย่างถูกต้องเป็นธรรม ซึ� งในทางวิชาการ 
“กฎหมายรัฐธรรมนูญ” จะมีความหมายถึง  รูปแบบและลักษณะที� เป็นไปตามหลักการ
ประชาธิปไตย มีหลกัการที�สาํคญั คือ “หลกันิติรัฐ” ในขณะที� คาํวา่ “รัฐธรรมนูญ” จะมีความหมาย
เป็นชื�อเฉพาะของกฎหมายสูงสุดที�ใช้ในการปกครองประเทศ ไม่ว่าประเทศนั�นจะปกครองด้วย
ระบอบใด17 

ความแตกต่างของคาํว่า “รัฐธรรมนูญ” กบั “กฎหมายรัฐธรรมนูญ” นั�นคือ 

“กฎหมายรัฐธรรมนูญ” เป็นส่วนหนึ�งของกฎหมายที�กล่าวถึงทฤษฎีและความคิดวา่ดว้ยการกาํหนด
หรือวางระเบียบ “สถาบนัการเมืองของรัฐ” การศึกษากฎหมายรัฐธรรมนูญ จึงเป็นการศึกษาสถาบนั
การเมืองในดา้นกฎหมาย ส่วน “รัฐธรรมนูญ” คือ ตวับทกฎหมายที�เป็นลายลกัษณ์อกัษรที�ตามปกติ
ไดมี้การประกาศใชอ้ยา่งเป็นพิธีการมากบา้ง  นอ้ยบา้ง เป็นกฎหมายที�กาํหนดองคก์ารทางการเมือง 
กาํหนดสิทธิเสรีภาพของประชาชน18 

จากการศึกษาดังกล่าว ผูศึ้กษามีความเห็นว่า รัฐธรรมนูญมีความหมาย
แตกต่างจากกฎหมายรัฐธรรมนูญ เนื�องจากรัฐธรรมนูญจะหมายความรวมถึงกฎหมายที�ใชใ้นการ
ปกครองประเทศ ไม่ว่าประเทศนั�นจะปกครองด้วยระบอบใด ทุกประเทศจึงมีรัฐธรรมนูญได ้
ในขณะที�กฎหมายรัฐธรรมนูญนอกจากจะกาํหนดถึงการจดัระเบียบการเมืองการปกครองของรัฐแล้ว          
ยงัจะต้องมีบทบัญญัติที�สําคัญในการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอีกด้วย ซึ� งจะ              
มีในประเทศที�ปกครองในระบอบประชาธิปไตยเป็นส่วนใหญ่ ดงันั�น จากความหมายดังกล่าว            
สามารถแบ่งรัฐธรรมนูญตามระบอบการปกครองได ้ดงันี�  

1) รัฐธรรมนูญในระบอบประชาธิปไตย คือ รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด
ที�ใชเ้ป็นแนวทางในการปกครองประเทศ โดยมีที�มาจากประชาชนหรือตวัแทนของประชาชน ทั�งนี�                 
ไดย้ดึหลกัการสําคญั คือ สิทธิ เสรีภาพ ความเสมอภาค และความเท่าเทียมกนัของบุคคลที�อยูใ่นรัฐ 
และผูที้�จะมาใชอ้าํนาจปกครองตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากประชาชนส่วนใหญ่ของรัฐ อีกทั�งการใช ้
____________________________________________________ 

 16สุริยา ปานแป้น และอนุวฒัน์ บุญนนัท ์ คู่มือสอบกฎหมายรัฐธรรมนูญ  หนา้ 13 
 17ณัฐกร วิทิตานนท ์หลักรัฐธรรมนูญเบืJองต้น กรุงเทพ บริษทั วี.พริ�นท ์(1991) จาํกดั 

2553  หนา้ 77 - 78 
 18ไพโรจน์ ชยันาม  สถาบันการเมืองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ ภาค 1  หนา้ 17 
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อาํนาจปกครองตอ้งสามารถควบคุมและตรวจสอบได ้โดยอาศยัหลกันิติรัฐนิติธรรม (Rule of Law) 
ซึ� งประชาชนจะมีหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพตามที�รัฐธรรมนูญรับรองและคุม้ครอง 

2) รัฐธรรมนูญในระบอบสังคมนิยมคอมมิวนิสต์ คือ กฎหมายสูงสุดที�รัฐ
เพียงแต่กําหนดรูปแบบของการปกครองประเทศ กําหนดขอบเขตการใช้อํานาจของรัฐ                
โดยประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการปกครอง และอาจไม่มีความเสมอภาค หรือมีสิทธิโดยเท่าเทียมกนั 

 
1.3 ทฤษฎอีาํนาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญและแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ 
 

1.3.1 ความหมายของอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ 
อาํนาจในการจดัให้มีรัฐธรรมนูญ (le pouvoir constituant) หมายถึง อาํนาจ

ทางการเมืองของคณะบุคคล หรือบุคคลที�อยูใ่นฐานะบนัดาลใหมี้รัฐธรรมนูญขึ�นไดส้ําเร็จ โดยนยันี�     
ผูที้�จดัใหมี้รัฐธรรมนูญจึงหมายถึง “รัฏฐาธิปัตย”์ หรือผูอ้ยูใ่นฐานะอยา่งรัฏฐาธิปัตย์19 

1.3.2 แนวคิดของอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ 
ซีเอเยส์ เป็นผูเ้สนอทฤษฎีการแบ่งแยกอาํนาจสูงสุดในการก่อตั�งองคก์รทางการ

เมือง  หรือเรียกอีกชื�อหนึ�งวา่อาํนาจในการจดัให้มีรัฐธรรมนูญ (le pouvoir constituant) และอาํนาจ
ขององคก์รที�ไดรั้บมาจากการก่อตั�ง (le pouvoir constitué) หรือเรียกอีกชื�อหนึ� งวา่ อาํนาจของ
องคก์รที�ไดรั้บมอบอาํนาจมาจากรัฐธรรมนูญ อาํนาจในการจดัตั�งองคก์รสูงสุดหรืออาํนาจในการ
จดัให้มีรัฐธรรมนูญนั�น ซีเอเยส์ กล่าววา่ อาํนาจดงักล่าวเป็นของชาติ ชาติมีอยูก่่อนสิ�งอื�นใดและ     
เป็นที�มา ของทุกสิ�ง เจตนารมณ์ของชาติจึงเป็นเจตนารมณ์ที�ชอบดว้ยกฎหมายและเป็นกฎหมายในตวั
ของมนัเอง ชาติเกิดจากการรวมกนัของพลเมืองทุกคนซึ� งถา้แยกเป็นคนแต่ละคนแลว้จะไม่มีอะไรเลย          
ดว้ยเหตุดงักล่าว ซีเอเยส์จึงกล่าววา่อาํนาจดงักล่าวเป็นของชาติ ทุกคนมีหนา้ที�ที�จะตอ้งกระทาํเพื�อชาติ
และอาํนาจดงักล่าวก็คืออาํนาจอธิปไตยนั�นเอง ซีเอเยส์จึงเป็นผูใ้ห้กาํเนิดอาํนาจอธิปไตยเป็นของ
ชาติ (la souveraineté nationale) และเมื�ออาํนาจดงักล่าวเป็นของชาติ เจตนารมณ์ของชาติจะ
แสดงออกไดก้็แต่โดยชาติโดยผา่นผูแ้ทนของชาติซึ� งไดรั้บเลือกมาจากประชาชนซึ�งเมื�อไดรั้บเลือก 
จากประชาชนแลว้ก็ไม่ใช่ผูแ้ทนของประชาชนอีกต่อไปแต่เป็นผูแ้ทนของชาติทนัที ณ จุดนี� เองจึง
เกิดทฤษฎีการเป็นผูแ้ทนของชาติขึ�น ชาติอาจมอบอาํนาจใหผู้แ้ทนของชาติไปจดัสร้างรัฐธรรมนูญ
เพื�อก่อตั�งองคก์รทางการเมืองเพื�อปกครองประเทศขึ�น ดงันั�น อาํนาจในการจดัใหมี้รัฐธรรมนูญหรือ 

_________________________________ 

19อาํนาจการจดัให้มีรัฐธรรมนูญ คน้คืน 22 เมษายน 2556 จาก http://www.baanjomyut.com/             
library_2/extension-1/public_law/17.html 
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อาํนาจในการก่อตั�งองคก์รสูงสุดจึงเป็นอาํนาจสูงสุด ไม่มีขอ้จาํกดัหรือขอ้ผกูมดัโดยเกณฑ์ใดๆที�มี
อยูก่่อนเลย ต่างจากองคก์รที�ไดรั้บมาจากการก่อตั�ง (le pouvoir constitué) หรือเรียกอีกชื�อหนึ�งวา่ 
อาํนาจขององคก์รที�ไดรั้บมอบอาํนาจมาจากรัฐธรรมนูญ เพราะถือวา่อาํนาจดงักล่าวเป็นอาํนาจที�ถูก
จาํกดัและถูกกาํหนดขอบเขตโดยรัฐธรรมนูญซึ�งตั�งองคก์รนั�นๆขึ�นมา ดงันั�น ตามทศันะของซีเอเยส์
กฎหมายที�มีศกัดิ9 สูงสุดคือ กฎหมายธรรมชาติซึ� งเปลี�ยนแปลงไม่ได ้รองลงมาคือ รัฐธรรมนูญซึ� ง
ชาติเป็นผูร่้างและแกไ้ขโดยใชอ้าํนาจสูงสุดในการก่อตั�งองคก์รทางการเมืองหรืออาํนาจในการจดั
ใหมี้รัฐธรรมนูญ รองลงมาอีกก็คือ กฎหมายที�ผูแ้ทนของชาติตราขึ�นโดยอาศยัอาํนาจที�ไดรั้บมอบมา
จากรัฐธรรมนูญ20 กล่าวอีกนัยหนึ� ง ก็คือ อํานาจก่อตั� งองค์กรทางการเมืองนั� นเป็นที�มาของ
รัฐธรรมนูญ เป็นที�มาขององคก์รทั�งหลายทั�งปวงทางการเมือง ตวัรัฐธรรมนูญที�ภาษาองักฤษเรียกวา่ 
“Constitution” นั�น เป็นตวัก่อตั�งประมุขของรัฐวา่จะเป็นกษตัริยห์รือประธานาธิบดี ก่อตั�งแมก้ระทั�ง
รูปแบบของรัฐ วา่จะเป็นรัฐเดี�ยวหรือรัฐรวม ก่อตั�งองค์กรทางการเมืองที�เรียกวา่ องคก์รนิติบญัญติั 
องค์กรบริหาร องค์กรตุลาการ รัฐสภากบัประมุขของรัฐใช้อาํนาจออกกฎหมาย พระราชบญัญติั 
หรือพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญเป็นเพียงส่วนหนึ�งของอาํนาจนิติบญัญติัที�รับมอบมาจาก
รัฐธรรมนูญ และอาํนาจออกกฎหมายที�เป็นพระราชบญัญติัหรือพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
ไม่ใช่อาํนาจสูงสุดเพราะอาํนาจเหล่านี�อยูภ่ายใตรั้ฐธรรมนูญ จะออกใหข้ดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญไม่ได้21  

1.3.3 ผู้มีอํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ 
ผูที้�มีอาํนาจในการจดัใหมี้รัฐธรรมนูญ ไดแ้ก่  
1) ประมขุของรัฐเป็นผู้จัดให้มี  

รัฐธรรมนูญเกิดขึ� นโดยการแสดงเจตนาของพระมหากษตัริยแ์ต่ฝ่าย
เดียว พระมหากษตัริยท์รงยอมจาํกดัพระราชอาํนาจของพระองคล์งโดยจดัให้มีสภานิติบญัญติัขึ�น 
รัฐธรรมนูญนี�ยงัถือวา่พระมหากษตัริยท์รงมีพระราชอาํนาจบางประการเหนือราษฎรอยู่และไม่ถือ
ว่าเป็นประชาธิปไตยอย่างสมบูรณ์ เช่น รัฐธรรมนูญของญี�ปุ่น พ.ศ.2432 (Meiji/Imperial Constitution) 
รัฐธรรมนูญของโมนาโค เมื�อ พ.ศ.2454 รัฐธรรมนูญของรุสเซีย เมื�อ พ.ศ.2449 รัฐธรรมนูญของ
เอธิโอเปีย เมื�อ พ.ศ.2474  

____________________________ 
20เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์  ทฤษฎีองค์กรการเมืองและชาติ  คน้คืน 22 เมษายน 2556  จาก 

http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?ID=417 
 21บวรศกัดิ9  อุวรรณโณ  อาํนาจก่อตัJงระบอบและองค์กรทางการเมือง : อาํนาจในการ

ตรารัฐธรรมนูญ  คน้คืน 22 เมษายน 2556  จาก  http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php/ 
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สําหรับประเทศไทยในสมยัรัชกาลที� 7 ทรงมีพระราชดาํริที�จะให้มีการ
ปกครองแบบพระมหากษตัริยอ์ยูภ่ายใตรั้ฐธรรมนูญ จนถึงกบัมีการร่างรัฐธรรมนูญขึ�น 2 ฉบบั คือ
ฉบบัแรกร่างโดยพระยากลัยาณไมตรี (Dr. Francis B. Sayre) เมื�อปี 2467  และ ฉบบัที�สองร่างโดยนายเรมอนด ์ 
บี สตีเวนส์ (Raymond B. Stevens) และพระยาศรีวสิารวาจา (นายเทียนเลี�ยง ฮุนตระกลู) เมื�อปี 247422 

2) ผู้ก่อการปฏิวติัหรือรัฐประหารเป็นผู้จัดให้มี  
ในกรณีที�คณะบุคคลจะกระทาํการปฏิวติัหรือรัฐประหาร หากกระทาํ

การไดส้าํเร็จ ผูท้าํการปฏิวติัหรือรัฐประหารจะเป็นผูจ้ดัทาํรัฐธรรมนูญขึ�นในฐานะอยา่งรัฎฐาธิปัตย ์
และในบางครั� งก็จะเป็นผูจ้ดัทาํกฎเกณฑ์การปกครองประเทศเสียเองเป็นการชั�วคราวในรูปของ
ประกาศคณะปฏิวติั และในภายหลังก็อาจจดัให้มีกฎเกณฑ์การปกครองประเทศในรูปของ
รัฐธรรมนูญต่อไป  เข่น พระราชบญัญติัธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั�วคราว พ.ศ. 2475 ที� 
“คณะราษฎร”จดัทาํขึ�น ฯลฯ 

3) ราษฎรเป็นผู้จัดให้มี  
ราษฎรในที�นี�  หมายถึง ราษฎรที�ร่วมกนัก่อการปฏิวติัหรือเปลี�ยนแปลง

รูปแบบการปกครองในประเทศไดส้าํเร็จ ราษฎรทั�งปวงยอ่มกลายเป็นเจา้ของอาํนาจอธิปไตยซึ� งตน              
ช่วงชิงมาได้ แม้แต่หัวหน้าที�ก่อการปฏิวติัก็จะต้องกระทาํการอยู่ภายใต้ความประสงค์ของ
ประชาชน เช่น รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1787 รัฐธรรมนูญของฝรั�งเศส ค.ศ. 1791 และ
รัฐธรรมนูญของรัสเซีย ค.ศ. 1918 เป็นตน้ 

4) ประมขุของรัฐและราษฎรหรือคณะบุคคลมีอาํนาจร่วมกันจัดให้มี 
รัฐธรรมนูญชนิดนี�  คือ ขอ้ตกลงระหว่างกษตัริย์กบัราษฎรหรือคณะ

บุคคลคณะหนึ� ง ซึ� งกระทาํหรือถือกนัว่ากระทาํในนามของราษฎรจดัการร่วมกนัให้มีขึ�น จึงมี
ลกัษณะเป็นประชาธิปไตยค่อนขา้งมาก มกัเกิดจากการปฏิวติัหรือรัฐประหารซึ� งเห็นความสําคญั
และความจาํเป็นที�จะตอ้งมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุขต่อไป เพื�อความเจริญและความสงบสุขของ
ประเทศชาติ แต่จํากัดพระราชอํานาจของพระมหากษัตริย์ให้อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ และ
พระมหากษัตริย์ทรงยอมรับรองรัฐธรรมนูญนั� น เช่น รัฐธรรมนูญของอังกฤษ เมื�อ พ.ศ.2373 
รัฐธรรมนูญของกรีก เมื�อ พ.ศ.2388  รัฐธรรมนูญของฝรั�งเศส เมื�อ พ.ศ.2373  รัฐธรรมนูญของ
โรมาเนีย เมื�อ พ.ศ.2407  

 
____________________________ 

22อํ า น า จ ก า ร จั ด ใ ห้ มี รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ  จ า ก  http://www.baanjomyut.com/             
library_2/extension-1/public_law/17.html 
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สาํหรับประเทศไทย ส่วนใหญ่การจดัให้มีรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่เพื�อใช้
บงัคบันั�นเกิดจากความตกลงร่วมกนัระหวา่งประมุขของรัฐกบัคณะผูก่้อการปฏิวติัหรือรัฐประหาร   
เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2521 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2534 เป็นตน้ 

5) ผู้มีอาํนาจจากองค์กรภายนอกในฐานะผู้มีอาํนาจจัดให้มี  
ภายหลงัสงครามโลกครั� งที� 2 เป็นตน้มา ไดมี้ประเทศเกิดใหม่ขึ�นเป็น

จาํนวนมาก ซึ� งส่วนใหญ่เป็นประเทศที�เพิ�งไดรั้บเอกราชและตอ้งการที�จะมีรัฐธรรมนูญเพื�อแสดง
ฐานะในทางระหวา่งประเทศของตน โดยรัฐเจา้อาณานิคมที�จะใหเ้อกราชคืนแก่รัฐใตอ้าณานิคมนั�น 
มกัจะตกลงเป็นเงื�อนไขประการหนึ�งกบัรัฐใตอ้าณานิคมก่อนคืนเอกราชใหเ้สมอวา่ รัฐใตอ้าณานิคม
จะตอ้งจดัทาํรัฐธรรมนูญซึ�งรัฐเจา้อาณานิคมให้การรับรองแลว้ดว้ย เพื�อบงัคบัใชภ้ายในรัฐใตอ้าณานิคม
ภายหลงัที�ไดรั้บเอกราชแลว้ เช่น รัฐธรรมนูญของญี�ปุ่น ฉบบัปัจจุบนั (ค.ศ. 1947) ถูกจดัให้มีขึ�น  
โดยประเทศสหรัฐอเมริกา รัฐธรรมนูญฟิลิปปินส์ ค.ศ. 1935 เป็นตน้ 
 

เมื�อผู ้มีอ ํานาจในการจัดให้มีรัฐธรรมนูญ ได้จัดให้มีรัฐธรรมนูญแล้ว                   
หากภายหลงัตอ้งการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ ผูมี้อาํนาจหน้าที�แกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ จะตอ้ง
เป็นผู ้ที� เป็นเจ้าของหรือผู ้ที�ใช้อาํนาจอธิปไตย หรือเจ้าของอาํนาจจัดให้มีรัฐธรรมนูญ ทั� งนี�  
รัฐธรรมนูญจะเป็นผูก้าํหนดวา่ ใครจะมีสิทธิหรืออาํนาจหนา้ที�ในการแกไ้ขรัฐธรรมนูญ ซึ� งอาจเป็น 
ประชาชน รัฐสภา คณะรัฐมนตรีหรือประธานาธิบดี 23ซึ� งร่างรัฐธรรมนูญที�ผา่นการแกไ้ขแลว้ มีการ
ประกาศและบงัคบัใชเ้ป็นกฎหมาย จะก่อใหเ้กิดผลในทางกฎหมาย 2 กรณี คือ 

1) เป็นการยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบบัเก่า เพราะถา้ไม่ยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบบั
เก่า เท่ากบัวา่ในขณะเวลานั�น ประเทศมีการใชรั้ฐธรรมนูญพร้อมกนั 2 ฉบบั อนัจะทาํให้เกิดปัญหา
ในระบบการเมืองการปกครอง 

2) เป็นการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัใหม่ ดงันั�น ร่างรัฐธรรมนูญที�ผา่น
การแกไ้ขแลว้ มีการประกาศใหใ้ชเ้ป็นกฎหมาย ก็มีฐานะเป็นรัฐธรรมนูญ  

 

 

 
______________________________ 

      23โครงการส่งเสริมการผลิตเอกสารชุดการเรียนที�เป็นการสรุปเนื�อหาในรูปสื�อ
อิเล็กทรอนิกส์   ระบอบรัฐธรรมนูญและรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  ภาควิชารัฐศาสตร์ 
คณะสังคมศาสตร์มหาวทิยาลยัศรีนครินทรวโิรฒ  หนา้ 23 
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1.4 ทฤษฎกีารจัดทาํและแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ 

 

1.4.1 ความหมายของการแก้ไขเปลี(ยนแปลงรัฐธรรมนูญ  
 การแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญ หมายถึง การเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญ ไม่วา่ 
โดยการแก้ไขถอ้ยคาํหรือขอ้ความเดิมที�มีอยูแ่ลว้หรือโดยการตัดหรือเพิ�มเติมขอ้ความใหม่เขา้ไป24 

1.4.2 เนื*อหาและลักษณะที(สําคัญของรัฐธรรมนูญในการจัดทําและแก้ไขเพิ(มเติม

รัฐธรรมนูญ 
แมว้่ารัฐทุกรัฐจะมีรัฐธรรมนูญใช้เป็นหลกัในการปกครองประเทศ แต่มี

เฉพาะบางรัฐเท่านั�นทีมีรัฐธรรมนูญตามแนวคิดของรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) หรือ
รัฐธรรมนูญแห่งระบอบประชาธิปไตย ซึ� งรัฐธรรมนูญประเภทนี� จะประกอบด้วยเนื�อหาและลกัษณะ
สาระสาํคญั ดงันี�  

1) มีลักษณะเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร (ยกเว้นรัฐธรรมนูญของ
ประเทศองักฤษ) เป็นสัญญาประชาคมที�ตอ้งใหป้ระชาชนในสังคมมีส่วนร่วมในการจดัทาํ 

2) เป็นกฎหมายขัJนมูลฐานในการจัดตั� งและกําหนดกฎเกณฑ์เกี�ยวกับ
กลไกของรัฐ รวมถึงโครงสร้างของการบริหารและรูปแบบการปกครอง25  ซึ� งประกอบด้วย                 
หลกัสาํคญั ไดแ้ก่ 

(1) หลักประชาธิปไตย 
ก. ประชาธิปไตย (Democracy) มีความหมาย ดงันี� 26 

คาํว่า “democracy” ในภาษาองักฤษมีรากศพัท์มาจากภาษา
กรีกโบราณว่า "ดีมอคระเทีย" (dēmokratía) ซึ� งเป็นคาํประสมระหว่างคาํว่า "ดีมอส" (demos) 
หมายถึง ประชาชน และ "คราทอส" (kratos) หมายถึง การปกครอง หรือ พละกาํลงั ดงันั�น คาํว่า 
democracy จึงหมายถึง "การปกครองโดยประชาชน" (popular government)  

สาํหรับในภาษาไทย คาํวา่ “ประชาธิปไตย” ประกอบดว้ยคาํวา่ 
"ประชา" ซึ� งหมายถึง "ปวงชน" และ "อธิปไตย" ซึ� งหมายถึง "ความเป็นใหญ่" เมื�อรวมกนัจึง 

___________________________ 
24การแก้ไขและยกเลิกรัฐธรรมนูญ จาก http://www.baanjomyut.com/library_2/extension-

1/public_law/19.html   
25จกัษ ์พนัธ์ชูเพชร การเมืองการปกครองไทย : มิติทางประวัติศาสตร์ และสถาบันทาง

การเมือง พิมพค์รั� งที� 4 กรุงเทพ มายด ์พบัลิชชิ�ง 2545 หนา้ 155 
26ประชาธิปไตย คน้คืน 20 มกราคม 2556 จาก http://th.wikipedia.org/wiki/ประชาธิปไตย  
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หมายถึง "ความเป็นใหญ่ของปวงชน" และพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน ให้ความหมายของ
ประชาธิปไตย วา่หมายถึง แบบการปกครองที�ถือมติปวงชนเป็นใหญ่ 

ประชาธิปไตยจึงเป็นการปกครองที�ประชาชนเป็นใหญ่และ
เป็นผู ้มีอาํนาจสูงสุด ซึ� งประธานาธิบดีอับราฮัม ลินคอล์น อดีตประธานาธิบดีของประเทศ
สหรัฐอเมริกาไดใ้หค้าํจาํกดัความที�เป็นที�แพร่หลายไวว้า่ ประชาธิปไตย หมายถึง การปกครองของ
ประชาชน  โดยประชาชน และเพื�อประชาชน ดงันั�น การปกครองในระบอบประชาธิปไตยจะเป็น
วิธีการในการดําเนินชีวิตของคนในการอยู่ ร่วมกันโดยสันติภายใต้ความเชื� อที�ว่า คนเราเกิดมา                           
เท่าเทียมกัน  มีสิทธิ เสรีภาพในการดําเนินชีวิตภายใต้ขอบเขตของกฎหมาย ซึ� งมีรูปแบบ                               
การปกครองอยู ่2 รูปแบบ คือ 

รูปแบบแรก ระบอบประชาธิปไตยโดยตรง เป็นรูปแบบการ
ปกครองโดยที�ให้ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมกบัการตดัสินใจใด ๆ ไดโ้ดยตรง โดยไม่ตอ้งอาศยั 
คนกลางหรือผูท้าํหน้าที�แทนตน27 ซึ� งเป็นลักษณะของการที�ประชาชนทุกคนมีส่วนร่วมในการ
กาํหนดเจตนารมณ์ของรัฐไดโ้ดยเท่าเทียมกนัทุก ๆ คน กล่าวคือ ทุกคนสามารถเป็นทั�งผูป้กครองและ               
ผูถู้กปกครองไดโ้ดยตวัของตนเอง และในกรณีที�บุคคลใดบุคคลหนึ�งหรือกลุ่มบุคคลใดกลุ่มบุคคล
หนึ�งปฏิเสธที�จะให้ความยินยอมให้บุคคลอื�น ๆ เขา้ทาํหนา้ที�กาํหนดเจตนารมณ์ของรัฐ บุคคลหรือ     
กลุ่มบุคคลนั�นยอ่มหลุดพน้เป็นอิสระจากภาระหนา้ที�ใด ๆ โดยสิ�นเชิงดว้ย แต่อยา่งไรก็ดี เป็นที�เห็น
ไดช้ดัวา่ เป็นสิ�งที�ไม่อาจเกิดขึ�นในทางความเป็นจริงของชุมชนที�เรียกวา่ รัฐ ได ้ทั�งนี�  เพราะการเปิด
โอกาสให้พลเมืองทุก ๆ คนไดเ้ขา้ไปมีส่วนในการกาํหนดเจตนารมณ์ดว้ยตวัเองจะเป็นไปไดก้็แต่
ในรัฐที�มีพลเมืองเป็นจาํนวนน้อยเท่านั�น ส่วนในรัฐที�มีพลเมืองจาํนวนมาก และมีองค์ประกอบ
ซบัซอ้นอยา่งเช่นในปัจจุบนั โอกาสที�จะทาํเช่นนั�นแทบจะกล่าวไดว้า่ ไม่มีอยูเ่ลย28  

ดงันั�น เพื�อให้การปกครองประชาธิปไตยเป็นไปไดอ้ย่างใกล้
กบัอุดมคติมากที�สุดก็ตอ้งทาํใหเ้จตนารมณ์ของรัฐที�ถูกกาํหนดขึ�นมาสอดคลอ้งเป็นอนัหนึ�งเดียวกบั
เจตนารมณ์ของประชาชนจาํนวนมากที�สุดเท่าที�จะทาํได้ จึงเกิดเป็นระบอบประชาธิปไตยโดย                
ทางผูแ้ทนขึ�น 

รูปแบบที�สอง ระบอบประชาธิปไตยโดยทางผู้ แทน  (Representative 
democracy) โดยทั�วไปมกัเรียกว่าเป็นรูปแบบหนึ�งของระบอบประชาธิปไตยที�มีลกัษณะตรงขา้มกบั
ประชาธิปไตยแบบทางตรง หรือเป็นประชาธิปไตยแบบทางอ้อม (Indirect Democracy) 
________________________________ 

27ประชาธิปไตย คน้คืน 20 มกราคม 2556 จาก http://th.wikipedia.org/wiki/ประชาธิปไตย โดยตรง 
28พรณรงค์ ศรีตระกูล กระบวนการจัดทําและแก้ไขเพิ"มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย               

หนา้ 25 – 26          
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ประชาธิปไตยโดยทางผู ้แทนเป็นระบอบการเมืองที� ให้
ประชาชนเลือกผูแ้ทนของตนเข้าไปบริหารและตดัสินใจแทนตน เป็นระบอบการปกครองที�
ประชาชนมอบอาํนาจอธิปไตยให้ผูแ้ทนที�เขาเลือกตั�งเขา้ไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั�งของรัฐ 
เป็นผูใ้ชอ้าํนาจดงักล่าวแทน29 ซึ� งเป็นรูปแบบที�เปิดโอกาสให้ประชาชนไดเ้ขา้ไปมีส่วนร่วมในการ
คดัเลือกหรือกาํหนดตวับุคคลดงักล่าว ไม่วา่จะโดยตรงหรือโดยออ้ม30 

ข. หลักประชาธิปไตยที"สําคัญ คือ เรื�องความเสมอภาคและสิทธิ
เสรีภาพ ลทัธิประชาธิปไตยเคารพศกัดิ9 ศรีของมนุษยทุ์กคนว่า มีความเสมอภาคเท่าเทียมกนัอย่าง
นอ้ยที�สุดก็มีความสามารถในการปกครองตนเอง31 ดงันั�น หลกัประชาธิปไตยดงักล่าวประกอบดว้ย 

ก)  ศักดิVศรีความเป็นมนุษย์ (Human Dignity) หมายถึง คุณค่า
อนัมีลกัษณะเฉพาะที�ผกูพนัอยูก่บัความเป็นมนุษย ์ซึ� งบุคคลในฐานะที�เป็นมนุษยทุ์กคนไดรั้บคุณค่า
ดงักล่าวโดยไม่ตอ้งคาํนึงถึงเพศ สัญชาติ เชื�อชาติ ศาสนา วยั หรือคุณสมบติัอื�น ๆ ของบุคคล และ 
ถือวา่ศกัดิ9 ศรีความเป็นมนุษยเ์ป็นสิ�งที�มีคุณค่าที�ผูใ้ดมิอาจล่วงละเมิดได้32 ดงันั�น มนุษยทุ์กคนยอ่ม                    
มีค่าของความเป็นมนุษยม์าตั�งแต่เกิด โดยไม่มีบุคคลใดที�จะกระทาํการอนัเป็นการลดหรือละเมิด
ศกัดิ9 ศรีนี�ได ้ไม่วา่จะเป็นทาํร้ายร่างกาย การเฆี�ยนตี ใชง้านเยี�ยงทาส และการฆ่าลา้งเผา่พนัธ์ุ เป็นตน้ 

ข) สิทธิ (Right) คือ อาํนาจอันชอบธรรม หรือความสามารถ
กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการได้โดยชอบธรรมตามที�กฎหมายรับรองและคุม้ครองให้บุคคล
สามารถใช้ยนัผู ้อื�น เพื�อคุ้มครองและรักษาผลประโยชน์อันเป็นสิ� งที�พึงมีพึงได้ของบุคคลนั� น                            
โดยอาํนาจอื�นแมก้ระทั�งอาํนาจของรัฐจะกา้วก่ายในสิทธิของบุคคลไม่ได ้ซึ� งสิทธิดงักล่าว เช่น สิทธิ   
ในทรัพยสิ์น สิทธิในกระบวนการยุติธรรม สิทธิส่วนบุคคล อาทิ สิทธิในร่างกาย การสมรสการหยา่ ฯลฯ 
สิทธิในการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร สิทธิในการไดรั้บบริการสาธารณสุขและสวสัดิการภาครัฐ   

 
__________________________________ 

29ประชาธิปไตยแบบมีผูแ้ทน คน้คืน 20 มกราคม 2556 จาก http://th.wikipedia.org/wiki/
ประชาธิปไตยแบบมีผูแ้ทน   

 30พรณรงค ์ศรีตระกลู กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ"มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย หนา้ 28 

 31ญาณวฒัน์ พลอยเทศ  งานวิจัย ปัญหาการใช้เสรีภาพเกี"ยวกับการชุมนุมในการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย : ศึกษาการชุมนุมตามบทบัญญัติมาตรา 63 แห่งรัฐธรรมนูญ 
พุทธศักราช 2550   หนา้ 8 

32บรรเจิด สิงคเนติ  หลักพืJนฐานเกี"ยวกับสิทธิเสรีภาพและศักดิVศรีความเป็นมนุษย์ 
กรุงเทพ วญิFูชน  2552  หนา้ 88 
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ค) เสรีภาพ (Liberty) คือ การมีอิสระในการกระทาํหรือ              
งดเวน้กระทาํการอย่างใด ๆ ไดต้ามความปรารถนาของตน โดยไม่ถูกแทรกแซงหรือครอบงาํจาก 
บุคคลอื�นแต่ต้องอยู่ภายใต้ขอบเขตที�จะต้องไม่ละเมิดกฎหมายหรือสิทธิของบุคคลอื�น ดังนั� น          
คนทุกคนจึงมีเสรีภาพที�จะกระทาํการใด ๆ ที�ตนปรารถนาไดภ้ายใตก้ฎหมาย ถา้สิทธิหรือเสรีภาพ
ของเขาถูกกา้วก่ายโดยบุคคล นิติบุคคล หรือเจา้หนา้ที�ของรัฐ เขาสามารถที�จะร้องขอความยุติธรรม
จากศาลได ้  ซึ� งเสรีภาพที�สาํคญั ประกอบดว้ยเสรีภาพในการพดู การพิมพ ์และการโฆษณา เสรีภาพ
ในเคหสถานเสรีภาพในการนบัถือศาสนา เสรีภาพในการสมาคมหรือรวมกลุ่ม โดยเฉพาะเสรีภาพที�
จะรวมกลุ่มกนัเพื�อชุมนุมเรียกร้องให้รัฐบาลดาํเนินการเรื�องใดเรื�องหนึ� งไดต้ราบเท่าที�กระทาํนั�น
เป็นไปอยา่งสันติและไม่เกินเลยขอบเขตแห่งกฎหมาย ซึ� งเป็นเสรีภาพของประชาชนที�จะชุมนุมกนั
โดยสงบและปราศจากอาวธุ  

 
ดงันั�น จากหลกัสิทธิและเสรีภาพขา้งตน้ อาจสามารถ

แบ่งสิทธิและเสรีภาพที�รัฐธรรมนูญรับรองและคุม้ครองไดเ้ป็น 2 กลุ่มใหญ่ คือ 

- สิทธิมนุษยชน (Human Right) หมายถึง สิทธิและ
เสรีภาพที�ติดตวัมนุษยทุ์กคนมาตั�งแต่กาํเนิด และไม่อาจถูกพรากไปจากมนุษยไ์ด้โดยไม่ทาํลาย
ความเป็นมนุษยข์องผูน้ั�น สิทธิมนุษยชนจึงเป็นสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติที�มนุษยพ์ึงมีใน
ฐานะที�เกิดมาเป็นมนุษย ์ไม่มีมนุษยผ์ูใ้ดสามารถสละสิทธิและเสรีภาพเหล่านี� ไดโ้ดยชอบ และไม่มี
ผูป้กครองคนใด  คณะใดจะมีอาํนาจทาํลายสิทธิและเสรีภาพเหล่านี� ได ้เนื�องจากสิทธิและเสรีภาพนี�
มีมาตั�งแต่ก่อน เกิดรัฐ ซึ� งสิทธิมนุษยชนเหล่านี� มีหลายประเภท อาทิเช่น สิทธิและเสรีภาพในชีวิต 
ร่างกาย ทรัพยสิ์น สิทธิของบุคคลในครอบครัว เกียรติยศ ชื�อเสียง ตลอดจนความเป็นอยู่ส่วนตวั 
เสรีภาพบริบูรณ์ในการนบัถือศาสนา เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เป็นตน้ 

- สิทธิพลเมือง (Citizen Right) หมายถึง สิทธิและ
เสรีภาพในอนัที�จะเขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างเจตจาํนงทางการเมืองของรัฐ หรือเขา้ไปมี
ส่วนร่วมในองค์กรของรัฐ จะมีเฉพาะแต่ภายหลงัเวลาที�เกิดรัฐแล้วเท่านั�น และรัฐมกัจะบญัญติั
รับรองและคุ้มครองสิทธิประเภทนี� ให้แก่พลเมืองของรัฐของตนเท่านั�น เช่น สิทธิและเสรีภาพ
ในทางการเมืองทั�งหลาย อาทิ เสรีภาพในการร่วมกนัจดัตั�งพรรคการเมือง สิทธิออกเสียงเลือกตั�ง 
เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ ฯลฯ และสิทธิสมคัรเขา้รับราชการ เป็นตน้ 

สิทธิพลเมืองนี�  หากบุคคลใดไปอยูใ่นรัฐซึ� งตนไม่ได้
มีสัญชาตินั�น บุคคลดงักล่าวยอ่มไม่ใช่ผูท้รงสิทธิของสิทธิพลเมืองของรัฐนั�น และจะไม่ไดรั้บความ
คุม้ครองสิทธิ   และเสรีภาพภายใตรั้ฐธรรมนูญของรัฐนั�น  
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อย่างไรก็ตาม เมื�อบุคคลมาอยู่รวมกนัในสังคม สิทธิ
และเสรีภาพของบุคคลอาจจะถูกจาํกดัไปบา้ง เพื�อให้บุคคลสามารถอยู่ในสังคมไดอ้ย่างสงบสุข              
ซึ� งในประเทศที�ปกครองดว้ยหลกัประชาธิปไตย สิทธิและเสรีภาพของบุคคลจะถูกจาํกดัดว้ยเหตุผล               
2 ประการเท่านั�น คือ33 

ประการแรก สิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนยอ่มถูกจาํกดั
โดยสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนอื�นที�อยูร่่วมกนัในรัฐนั�น ดว้ยเหตุผลที�วา่ การอยูร่่วมกนัเป็นสังคม
หรือชุมชนย่อมเป็นไปไม่ไดที้�จะยินยอมให้ปัจเจกชนแต่ละคนใชสิ้ทธิเสรีภาพของตนไดเ้ต็มตาม       
ความตอ้งการโดยไม่คาํนึงถึงสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื�น ถา้ให้ทาํเช่นนั�นได ้สังคมยอ่มหาไดชื้�อวา่เป็น
สังคมหรือรัฐที�ปกครองโดยนิติรัฐไม่ แต่จะกลายเป็นรัฐที�ปกครองตามอาํเภอใจของปัจเจกชน                   
ในสภาวะเช่นนี�  จะมีแต่การล่วงละเมิดสิทธิเสรีภาพซึ� งกนัและกนั ทา้ยที�สุดจะไม่มีสิทธิเสรีภาพใด ๆ 
หลงเหลืออยู0่และกลายสภาพเป็นอนาธิปไตย ดงันั�น จึงจาํเป็นอยา่งยิ�งที�ปัจเจกชนแต่ละคนตอ้งยอม
เสียสละสิทธิเสรีภาพบางส่วนของตนไปเพื�อประโยชน์แก่สิทธิเสรีภาพของบุคคลอื�น 

ประการที�สอง สิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนย่อมถูก
จาํกดั โดยประโยชน์ของส่วนรวม ที�เรียกว่า ประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์มหาชน (Public 
interest) ซึ� งเกิดขึ� นจากการที�ปัจเจกชนแต่ละคนมาอยู่ร่วมกันในสังคม ชุมชน หรือรัฐ เป็น
ผลประโยชน์ของรัฐในฐานะที�แยกเป็นบุคคลต่างหากจากปัจเจกชนที�เป็นพลเมืองของรัฐหรือผูป้กครอง
ซึ�งใชอ้าํนาจแทนรัฐ 

ง) ความเสมอภาค (Equality) คือ หลักการที�รัฐหรือ
บุคคลจะตอ้งปฏิบติัต่อสิ�งที�มีสาระสาํคญัเหมือนกนัใหเ้ท่าเทียมกนัหรืออยา่งเดียวกนั และปฏิบติัต่อ
สิ�งที�มีสาระสาํคญัไม่เหมือนกนัให้แตกต่างกนัออกไปตามลกัษณะเฉพาะเรื�อง เช่น การเลือกปฏิบติั              
โดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะความต่างในเรื�องของถิ�นกาํเนิด เพศ อายุ เชื�อชาติ ศาสนา ฯลฯ           
ซึ� งหลกัความเสมอภาคถือเป็นหลกัการที�สําคญัเพราะประชาธิปไตยถือวา่คนทุกคนมีความเท่าเทียมกนั
และเป็นส่วนหนึ� งของรัฐเหมือนกนั ซึ� งความเสมอภาคแบ่งไดเ้ป็น ความเสมอภาคทางการเมือง    
ความเสมอภาคต่อการปฏิบติัของกฎหมาย  ความเสมอภาคในโอกาสเป็นสังคมที�เปิดโอกาสให้แก่
คนทุกคนในสังคมโดยทดัเทียมกนั ความเสมอภาคทางเศรษฐกิจ และความเสมอภาคทางสังคม  

จ) มีการจัดการเลือกตัJงให้ถูกต้องตามลักษณะของ                   
ความเป็นประชาธิปไตย คือ       

 

______________________________ 
 33พรณรงค์ ศรีตระกูล กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ"มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย                   

หนา้ 18 – 19 
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- การเลือกตั�งตอ้งมีเป็นประจาํตามวาระที�กฎหมายกาํหนด  
-  การเลือกตั�งตอ้งให้สิทธิกบัพลเมืองทุกคนโดยเสมอ

ภาคกนั คือ ประชาชนที�มีสิทธิเลือกตั�งมีเสียงในการลงคะแนนที�เท่ากนั 
-  การเลือกตั�ง ตอ้งมีหลกัประกันสําหรับผูส้มคัรรับ

เลือกตั�งและผูใ้ช้สิทธิลงคะแนนเสียง โดยผูส้มคัรสามารถโฆษณาแนวนโยบายของตน หาเสียง
เลือกตั�งได ้ อย่างเสรี ไม่ถูกกลั�นแกลง้ ขดัขวาง และประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงก็มีเสรีภาพที�จะ
เลือกผูส้มคัรไดอ้ยา่งเสรี โดยไม่ถูกแทรกแซงความมีอิสระในการตดัสินใจดว้ยการใชอิ้ทธิพลข่มขู่
ใหล้งคะแนนตามความประสงคข์องผูอื้�น นอกจากนี�  การใหค้วามสะดวกในการใชสิ้ทธิลงคะแนนก็
เป็นเรื� องสําคญั เช่น การจดัหน่วยเลือกตั�งให้เพียงพอและผูใ้ช้สิทธิสามารถเดินทางไปใช้สิทธิยงั
หน่วยเลือกตั�งไดอ้ยา่งสะดวก มีการวางมาตรการป้องกนัไม่ให้มีการกีดกนัไม่ให้บุคคลไปใชสิ้ทธิ
ลงคะแนน และวางมาตรการไม่ให้พรรคการเมืองหรือผูล้งสมคัรรับเลือกตั�งกระทาํการซื�อเสียง    
เป็นต้น ซึ� งเรื� องนี� เป็นเรื� องสําคัญอย่างหนึ� งที�จะช่วยให้การเลือกตั� งไปอย่างบริสุทธิ9 ยุติธรรม          
เป็นประชาธิปไตยอยา่งแทจ้ริง 

ฉ) มีการปกครองโดยเสียงข้างมาก เป็นการตดัสินใจใด ๆ 
หลังจากที�ได้มีการปรึกษา แลกเปลี�ยนความคิดเห็นพอสมควรแล้วก็ให้มีการตดัสินเป็นข้อยุติ      
โดยถือเสียงข้างมากเป็นเสียงชี� ขาด34 ซึ� งมีพื�นฐานความเชื�อว่า คนทุกคนมีศักดิ9 ศรีในการใช้
วิจารณญาณตัดสินใจด้วยความเที�ยงธรรมและชอบด้วยเหตุผล แต่อย่างไรก็ตาม ในระบอบ
ประชาธิปไตยมิไดค้วามหมายเพียงการยึดหลกัเสียงขา้งมากเท่านั�น จะตอ้งมีหลกัประกนัสําหรับ
เสียงขา้งนอ้ยดว้ย  นั�นคือ สิทธิขั�นพื�นฐานของเสียงขา้งนอ้ยจะตอ้งไดรั้บการเคารพ เสียงขา้งมากจะ
ละเมิดหรือกา้วก่ายสิทธิของเสียงขา้งนอ้ยไม่ได ้อีกทั�ง ความเห็นหรือทรรศนะของเสียงขา้งนอ้ยจะตอ้ง
ไดรั้บการรับฟังดว้ย35  

ดงันั�น การให้โอกาสเสียงขา้งน้อยเผยแพร่ความเห็น
ในสังคมประชาธิปไตยจะตอ้งไม่ถูกปิดกั�น  เพื�อเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของเสียงขา้งน้อย     
ในการพดู พิมพ ์ โฆษณา และแสดงความคิดเห็นในสังคมตามสมควรดว้ย 

 
____________________________ 

34เสียงขา้งมาก เสียงขา้งนอ้ย คน้คืน 30 มกราคม 2556 จาก http://www.kpi.ac.th 
35ญาณวฒัน์ พลอยเทศ งานวิจัย ปัญหาการใช้เสรีภาพเกี"ยวกับการชุมนุมในการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตย : ศึกษาการชุมนุมตามบทบัญญัติมาตรา 63 แห่งรัฐธรรมนูญ 
พุทธศักราช 2550  หนา้ 15  
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(2) หลักการแบ่งแยกอาํนาจ 
มองเตสกิเออร์ (Montesquieu : ค.ศ. 1689 – 1755) ไดอ้ธิบายในตอน

หนึ�งของวรรณกรรม “l’Esprit des lois” หรือ “The spirit of Law” (เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย) ไวว้า่ 
ในรัฐทุกรัฐจะมีอาํนาจสูงสุดที�เรียกวา่ อาํนาจอธิปไตยอยู ่3 ประการ คือ36 

ก. อาํนาจนิติบัญญัติ (puissance legislative) คือ อาํนาจที�เกี�ยวกับ        
การออกกฎ การจดัวางระเบียบการกาํหนดขอ้บงัคบัทั�วไปทั�งภายในและภายนอกรัฐ 

ข. อาํนาจบริหาร (puissance executrice des choses qui dependent du 
droit desgens) คือ การใชอ้าํนาจที�ขึ�นอยูก่บัหลกักฎหมายมหาชนเป็นการบงัคบัใชก้ารปฏิบติังาน  
ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 

ค. อาํนาจตุลาการ (puissance executrice des choses qui dependent du 
droit civil) คือ การวนิิจฉยัอรรถคดีความต่าง ๆ 

อาํนาจที�ถูกแบ่งดงักล่าวจะตอ้งมีผูใ้ช้อาํนาจเป็นคนละองค์กรกนั
อย่างเด็ดขาดและชัดเจน เนื�องจากแมจ้ะมีการแบ่งแยกอาํนาจออกเป็น 3 อาํนาจดังกล่าว ก็ยงั           
ไม่เพียงพอในการประกนัสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชนและพลเมือง ดงัที�มองเตสกิเออร์ไดก้ล่าวไวว้า่37 

“ถา้อาํนาจนิติบญัญติัและอาํนาจบริหารรวมอยูที่�คนคนเดียวองคก์ร
เดียวหรือเจ้าหน้าที�เดียว เสรีภาพจะไม่อาจมีได้เลย เพราะกษตัริย์หรือรัฐสภาเดียวกนัอาจสร้าง
กฎหมายขึ�นและใชก้ฎหมายนั�นกดขี�ข่มเหงประชาชน 

ในทาํนองเดียวกนัเสรีภาพจะไม่หลงเหลืออยูเ่ช่นกนั ถา้อาํนาจตุลา
การไม่แยกออกจากอาํนาจนิติบญัญติัและอาํนาจบริหาร ถ้าหากให้อาํนาจตุลาการอยู่กบัอาํนาจ            
นิติบญัญติั ชีวิตและอิสรภาพของคนในบงัคบัก็จะถูกควบคุมตามอาํเภอใจ เพราะฝ่ายตุลาการเป็น          
ผูบ้ญัญติักฎหมายเอง ถา้ให้อาํนาจตุลาการรวมกบัอาํนาจบริหาร ฝ่ายตุลาการก็จะกดขี�พลเมืองได้
อยา่งเตม็ที� 

ทุกสิ� งทุกอย่างจะถึงกาลอวสาน ถ้าหากคนหรือองค์กรเดียวกัน                
ไม่วา่จะเป็นชนชั�นสูงหรือราษฎรสามญั ใชอ้าํนาจทั�ง 3 นี�   

เป็นที�รู้กนัอยู่ทั�วไปแล้วว่า คนเราทุกคนที�มีอาํนาจย่อมหลงระเริง 
ชอบใช้อาํนาจเกินกว่าที�ควร เมื�อใดพบอุปสรรคขดัขวาง เมื�อนั�นจึงจะหยุด อย่าว่าแต่อะไรเลย 
แมแ้ต่คุณธรรมก็ยงัตอ้งมีขอบเขตจาํกดั  

_______________________ 
36วษิณุ  เครืองาม กฎหมายรัฐธรรมนูญ  หนา้ 210 – 211 
37วษิณุ  เครืองาม กฎหมายรัฐธรรมนูญ  หนา้ 227 – 228 
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เมื�อคนเราใช้อาํนาจอาํนาจเกินควรได้เช่นนี�  จึงจาํต้องหาวิธีให้
อาํนาจคอยเหนี�ยวรั� งอาํนาจไว”้ 

3) หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ คือ เป็นที�ยอมรับกนัว่า 
รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายที�มีลาํดบัชั�นสูงสุดในระบบกฎหมายของรัฐ กฎหมายที�ลาํดบัชั�นตํ�ากวา่จะ
ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญมิได ้ในกรณีที�กฎหมายที�มีลาํดบัชั�นตํ�ากว่าขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ 
กฎหมายนั�นย่อมเป็นอนัใช้บงัคบัไม่ได ้แต่อย่างไรก็ดี กฎหมายดงักล่าวจะมีผลบงัคบัใช้อยูต่่อไป
จนกวา่องคก์รที�มีอาํนาจจะไดว้นิิจฉยัชี�ขาดวา่ กฎหมายนั�นขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ 

ดังนั� น  เพื� อ ที� จะทําใ ห้หลัก เ รื� องค วามเป็ นกฎหมายสูง สุดของ
รัฐธรรมนูญเป็นจริงในทางปฏิบติั จึงไดก้าํหนดหลกัเกณฑส์าํคญัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ดงันี�  

- รัฐธรรมนูญจะตอ้งเป็นรัฐธรรมนูญที�แกไ้ขไดย้ากยิ�งกวา่การบญัญติั
หรือแกไ้ขเพิ�มเติมกฎหมายธรรมดา เพื�อป้องกนัมิให้มีการแกไ้ขอย่างพรํ� าเพรื�อ38 และเพื�อไม่ให้มี
การเปลี�ยนแปลงแกไ้ขรัฐธรรมนูญของประเทศไดอ้ยา่งรวดเร็ว จนขาดความรอบคอบ39 

- รัฐนั�น ๆ จะตอ้งจดัให้มีการควบคุมและพิจารณาตรวจสอบบรรดา
กฎหมายที�องค์กรนิติบญัญติัไดต้ราขึ�น เพื�อป้องกนัมิให้องค์กรของรัฐกระทาํการอนัละเมิดสิทธิ
เสรีภาพของปัจเจกชนพลเมืองของรัฐตามที�รัฐธรรมนูญกาํหนดไว ้โดยได้มีการบญัญติัองค์กร
ขึ�นมาตรวจสอบกฎหมายต่าง ๆ มิใหข้ดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ ซึ� งแบ่งออกไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ40 

ประเภทแรก คือ องค์กรทางการเมือง เป็นองค์กรที�สมาชิกดํารง
ตาํแหน่งโดยวิถีทางการเมือง อนัไดแ้ก่ คณะกรรมการรัฐธรรมนูญ หรือคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 
ซึ� งมีใชอ้ยูใ่นหลายประเทศ เช่น ฝรั�งเศส เวยีดนาม เกาหลี เป็นตน้ 

ประเภทที�สอง คือ ศาลยุติธรรม มีใช้อยู่ในหลายประเทศเช่นกนั เช่น 
ประเทศสหรัฐอเมริกา แคนาดา โบลิเวยี โคลมัเบีย คิวบา เมก็ซิโก ไนจีเรีย คูเวต ญี�ปุ่น ฯลฯ  

ประเภทที�สาม คือ ศาลพิเศษ หรือศาลรัฐธรรมนูญ ใช้อยู่ในหลาย
ประเทศ อาทิเช่น ประเทศออสเตรเลีย เยอรมนี อิตาลี สเปน สวติเซอร์แลนด ์รวมทั�งประเทศไทย 

4) หลักนิติรัฐ หมายถึง การบริหารปกครองรัฐหรือสังคมซึ�งถือกฎหมาย
เป็นใหญ่ เป็น "การปกครอง" โดยกฎหมาย มิใช่แลว้แต่อาํเภอใจของผูใ้ชอ้าํนาจหรือ "ผูป้กครอง" 41 

____________________________ 
38พรณรงค ์ศรีตระกลู กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ"มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย หนา้ 33 
 39ชาญชยั แสวงศกัดิ9  กฎหมายรัฐธรรมนูญ แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ หนา้ 69 
 40วิ จิตรา   วิ เ ชียรชม (2535) “การควบคุมกฎหมายมิให้ขัดรัฐธรรมนูญ” ใน                           

รวมบทความทางวิชาการเนื"องในโอการครบรอบ 80 ปี ศาสตราจารย์ไพโรจน์ ชัยนาม หนา้ 177 
41นิติรัฐ คน้คืน 20 มกราคม 2556 จาก http://th.wikipedia.org/wiki/นิติรัฐ   
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และการที�ประเทศใดประเทศหนึ� งจะเป็นนิติรัฐได้ กฎหมายรัฐธรรมนูญจะตอ้งเป็นไปตามหลกั
ความชอบดว้ยกฎหมายในเรื�อง หลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ไม่ให้เจา้พนกังานของ
รัฐเข้ามากลํ� ากรายสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยไม่มีกฎหมายให้อํานาจ ดังนั� น กฎหมาย
รัฐธรรมนูญจึงไดก้าํหนดขอบเขตแห่งอาํนาจหนา้ที�ของรัฐไวแ้น่นอน เริ�มตั�งแต่การแบ่งแยกอาํนาจ
ออกเป็น อาํนาจ  นิติบญัญติั อาํนาจบริหาร และอาํนาจตุลาการ โดยมีการกาํหนดขอบเขตการใช้
อาํนาจของรัฐ และควบคุมให้มีการใชอ้าํนาจภายในขอบเขตที�กาํหนดเท่านั�น และหลกัการที�สําคญั
ในประเทศที�เป็นนิติรัฐ เพื�อประกนัถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอีกเรื�องหนึ�ง ก็คือ ผูพ้ิพากษา
จะตอ้งมีอิสระในการพิจารณาพิพากษาคดี42 

ดงันั�น สรุปวา่ ลกัษณะสาํคญัของนิติรัฐ คือ 
ประการแรก รัฐและฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้กฎหมายที�ประชาชนหรือ

ตวัแทนของประชาชนบญัญติัเพื�อใชใ้นการปกครอง 
ประการที�สอง ฝ่ายบริหารไม่มีอาํนาจตามอาํเภอใจ การดาํเนินกิจการ

ใด ๆ    ก็ตามของรัฐและฝ่ายปกครองจะตอ้งดาํเนินไปตามที�กฎหมายให้อาํนาจไวแ้ละตอ้งเป็นตาม
หลกัแห่งความยติุธรรม 

ประการที�สาม รัฐและฝ่ายปกครองจะกระทาํการใด ๆ นอกเหนือจาก               
ที�กฎหมายกาํหนดไวไ้ม่ได ้

ประการที�สี�  การใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองตอ้งตรวจสอบและควบคุมได ้            
ซึ� งการควบคุมไม่ให้การกระทาํขององค์กรของฝ่ายปกครองขดัต่อกฎหมายก็ดี การควบคุมไม่ให้
กฎหมายขดักบัรัฐธรรมนูญก็ดี จะตอ้งเป็นอาํนาจหนา้ที�ขององคก์รของรัฐฝ่ายตุลาการ ซึ� งมีความ
เป็นอิสระจากองคก์รฝ่ายปกครองและองคก์รฝ่ายนิติบญัญติั 

1.4.3 รูปแบบในการจัดทาํและแก้ไขเพิ(มเติม 
เมื�อรัฐธรรมนูญไดบ้งัคบัใช้มาระยะเวลาหนึ� งแล้ว ก็อาจมีประเด็นเนื�อหา

บางประการที�จะตอ้งแกไ้ขเพื�อให้สอดคลอ้งกบัสภาพสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และความตอ้งการ
ของประชาชนส่วนมากของสังคมในขณะนั�น เช่น ในรัฐธรรมนูญปี พ.ศ.2550 มีหลายประเด็นที�
ประชาชนและนกัวิชาการเรียกร้องให้มีการทบทวนแก้ไข อาทิ ประเด็นที�มาของสมาชิกวุฒิสภา
บางส่วนที�ไม่ได้มาจากการเลือกตั�ง ประเด็นเรื�องการให้อาํนาจศาลรัฐธรรมนูญในการยุบพรรค
การเมือง รวมทั�งประเด็นอาํนาจศาล ทั�งศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง และศาลยตุธรรม เป็นตน้  

____________________________ 
42ญาณวฒัน์ พลอยเทศ  งานวิจัย ปัญหาการใช้เสรีภาพเกี"ยวกับการชุมนุมในการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตย : ศึกษาการชุมนุมตามบทบัญญติัมาตรา 63 แห่งรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550   หนา้  20 -21 
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ดังนั�น รัฐธรรมนูญจึงต้องสามารถที�จะเปลี�ยนแปลงแก้ไขได้ตามสมควร แต่อย่างไรดี การแก้ไข
รัฐธรรมนูญตามปกติย่อมกําหนดให้แก้ไขได้ยากกว่ากฎหมายธรรมดา เพื�อให้รัฐธรรมนูญ              
มีความมั�นคงพอสมควร และไม่ถูกแกไ้ขไดต้ามอาํเภอใจของผูป้กครองหรือนักการเมือง ซึ� งใน
ปัจจุบนัวธีิการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญ สามารถจาํแนกไดเ้ป็น 2 วธีิใหญ่ ๆ คือ 

1) การแก้ไขเปลี"ยนแปลงตามวิธีการที"รัฐธรรมนูญกาํหนด  
(1) กรณีมีการกาํหนดวิธีการแก้ไขเปลี"ยนแปลงตนเองไว้ในรัฐธรรมนูญ43

เป็นการใหโ้อกาสในการแกไ้ขจุดบกพร่องของรัฐธรรมนูญที�จดัทาํขึ�นในสมยัหนึ�งให้สอดคลอ้งกบั
สภาพทางการเมืองที�เปลี�ยนแปลงไปได ้ซึ� งส่วนมากจะใช้ในกรณีที�มีประเด็นหรือบทบญัญติัใน
แกไ้ขจาํนวนนอ้ยหรือมีแต่เพียงบางส่วน หรือเป็นหลกัการปลีกยอ่ยไม่สําคญั ก็อาจใชว้ิธีการแกไ้ข
เพิ�มเติมรัฐธรรมนูญใหเ้หมาะสมได ้แต่ถา้บทบญัญติัที�ไม่เหมาะสมหรือสอดคลอ้งมีเป็นจาํนวนมาก 
หรือเป็นหลักการสําคญัของรัฐธรรมนูญ เช่น การเปลี�ยนระบบประมุขของรัฐจากกษตัริย์เป็น
ประธานาธิบดี หรือเปลี�ยนระบอบการปกครองจากประชาธิปไตยเป็นคอมมิวนิสต ์ฯลฯ อาจตอ้งมี
การจดัทาํรัฐธรรมนูญขึ�นใหม่ทั�งฉบบั เพื�อใหเ้หมาะสมกบัระบบการเมืองและสถานการณ์ของประเทศ 

ดงันั�น รูปแบบในการแก้ไขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญ แบ่งไดเ้ป็น                 
2 รูปแบบ ดงันี�  

รูปแบบแรก คือ รูปแบบในการจดัทาํรัฐธรรมนูญใหม่ทั�งฉบบั 
รัฐธรรมนูญแบบนี�  ส่วนมากเป็นรัฐธรรมนูญที�ใช้บงัคบัเป็นการ

ชั�วคราว และมีวตัถุประสงค์ที�จะจดัทาํรัฐธรรมนูญฉบบัถาวรขึ� นใช้บงัคบัในภายหลัง จึงได้มี
บทบัญญัติกําหนดวิธีการในการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับถาวรไว้ แต่รัฐธรรมนูญฉบับถาวร 
โดยทั�วไปจะไม่มีบทบญัญติัในการจดัทาํไวโ้ดยเฉพาะแต่อย่างใด จะมีเฉพาะบทบญัญติัในการ
แกไ้ขเพิ�มเติมเท่านั�น จึงมีปัญหาวา่ กรณีที�ตอ้งการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญฉบบัถาวรดงักล่าว
ทั� งฉบับจะกระทําได้หรือไม่ตามมา เช่น กรณีการจัดทํารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2489 โดยอาศัยบทบัญญัติในการแก้ไขเพิ�มเติมตนเองของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2475 มาตรา 63 และการจดัทาํรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2534 แกไ้ขเพิ�มเติมตนเองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534 
มาตรา 22144 รวมถึง ในปี พ.ศ. 2555 รัฐสภากาํลงัอยู่ระหว่างการพิจารณาจดัทาํรัฐธรรมนูญ                 
ฉบบัใหม่ทั�งฉบบัโดยดาํเนินการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 

________________________________ 
43พรณรงค ์ศรีตระกลู กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ"มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย หนา้ 40 
44พรณรงค ์ศรีตระกลู  เรื" องเดียวกัน  หนา้ 41 
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มาตรา 291 ใหมี้การจดัตั�งสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ�น เพื�อดาํเนินการแกไ้ขรัฐธรรมนูญทั�งฉบบั แลว้จดัให้
ประชาชนออกเสียงประชามติ เป็นตน้ 

รูปแบบที�สอง คือ รูปแบบในการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญบางส่วน 
โดยหลกัทั�วไป รัฐธรรมนูญทุกฉบบัจะมีบทบญัญติัในการแก้ไข

เพิ�มเติมตนเองเอาไวเ้สมอ เพื�อให้รัฐธรรมนูญมีความเหมาะสมกบัสถานการณ์บา้นเมืองในปัจจุบนั45            
ซึ� งสามารถแบ่งบทบญัญติัในการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 

ประเภทแรก รัฐธรรมนูญที�แก้ไขได้ง่าย (Flexible Constitutions) หรือ

รัฐธรรมนูญที�อ่อนตัว (Constitution souple) คือ รัฐธรรมนูญที�อาจแกไ้ขโดยวิธีเช่นเดียวกบัการ
แกไ้ขกฎหมายธรรมดา หรือรัฐธรรมนูญและกฎหมายธรรมดามีบทบญัญติัในการแกไ้ขตนเองเป็น
อยา่งเดียวกนันั�นเอง เช่น46 

- รัฐธรรมนูญแบบจารีตประเพณีของประเทศองักฤษ สามารถ
แก้ไขเพิ�มเติมได้เสมอโดยพระราชบัญญัติที� รัฐสภาตราขึ� นเพื�อแก้ไขธรรมเนียมปฏิบัติทาง
รัฐธรรมนูญที�ยดึถือกนัมาแต่เดิม  

- รัฐธรรมนูญที�เป็นลายลกัษณ์อกัษร หาไดย้ากแต่พอมีตวัอย่างบา้ง 
เช่น รัฐธรรมนูญฉบบัปี ค.ศ. 1814 และ 1830 ของประเทศฝรั�งเศส รัฐธรรมนูญของประเทศ
อิสราเอล รัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1984 ของประเทศแอฟริกาใต ้เป็นตน้ 

- รัฐธรรมนูญของประเทศที�ถือลทัธิสังคมนิยมหรือมาร์ซิสต์47  
ประเภทที�สอง รัฐธรรมนูญที�แก้ไขได้ยาก (rigid Constitutions) 

หรือรัฐธรรมนูญที�แข็งกระด้าง (Constitution Rigide) คือ รัฐธรรมนูญที�แกไ้ขไดด้ว้ยวิธีการพิเศษ
หรือยากกว่ากฎหมายธรรมดา โดยมีกระบวนการแก้ไขสลับซับซ้อนและยุ่งยากกว่ากฎหมาย
ธรรมดา ตอ้งผา่นการพิจารณาขององคก์รหลายองค์กร และตอ้งผา่นการลงมติดว้ยเสียงขา้งมากที�
กาํหนดไวเ้ป็นพิเศษ หรืออาจต้องผ่านความเห็นชอบจากประชาชนก่อน จึงจะประกาศใช้ได ้
รัฐธรรมนูญชนิดนี� จึงมีค่าและมีความสําคญักว่ากฎหมายธรรมดา เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศ
สวติเซอร์แลนด ์กาํหนดใหก้ารแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญตอ้งใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติ เป็นตน้ 

(2)  ก รณี มิ ไ ด้กํา ห นดวิ ธี ก า รแ ก้ ไ ข เ ป ลี" ย น แป ล ง ตนเอ ง ไ ว้ ใ น
รัฐธรรมนูญ    คือ ในกรณีที�รัฐธรรมนูญบางฉบบัมิไดมี้บทบญัญติับอกวิธีการแกไ้ขเปลี�ยนแปลง 

____________________________ 
45พรณรงค ์ศรีตระกลู กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ"มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย หนา้ 41 
 46ชาญชยั แสวงศกัดิ9  กฎหมายรัฐธรรมนูญ แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ หนา้ 72 
47พรณรงค ์ศรีตระกลู กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ"มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย  หนา้ 42 
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ตนเองไวต้ีความว่ารัฐธรรมนูญนั�นแก้ไขเปลี�ยนแปลงไม่ได้เป็นการไม่ถูกตอ้ง เพราะว่าผูร่้าง
รัฐธรรมนูญไม่มีอาํนาจอนัใดที�จะไปผูกพนัชนรุ่นหลงัให้มีระบอบการปกครองตายตวัเสมอไป 
ฐานะความเป็นอยูข่องประเทศยอ่มเปลี�ยนแปลงไปมิใช่จะอยูค่งที�48 ดงันี�  เมื�อสถานการณ์บา้นเมือง
เปลี�ยนแปลงไป ก็อาจต้องมีการแก้ไขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญให้เหมาะสมและสอดคล้องกับ
สถานการณ์บา้นเมืองที�เปลี�ยนแปลงไปดว้ย 

ตามหลักการข้างต้น การแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญย่อมทาํได้
ตลอดเวลา แมรั้ฐธรรมนูญจะมิไดมี้บทบญัญติับอกวิธีแกไ้ขไว ้โดยจะตอ้งพิเคราะห์ดูตามกาํเนิด
ของรัฐธรรมนูญวา่ รัฐธรรมนูญฉบบันั�นไดก้าํหนดมาโดยใครก็พึงแกไ้ขโดยบุคคลนั�น ซึ� งพิจารณา
ตามกาํเนิดของรัฐธรรมนูญได ้ดงันี� 49 

- รัฐธรรมนูญที�ประมุขแห่งรัฐให้เอง เป็นรัฐธรรมนูญที�เกิดขึ�นโดย
การแสดงเจตนาของพระมหากษตัริยแ์ต่เพียงฝ่ายเดียว ไม่ใช่เป็นสัญญาระหว่างผูป้กครองกบัผูอ้ยู ่  
ในความปกครอง เช่น รัฐธรรมนูญฉบบัแรกของญี�ปุ่น เมื�อวนัที� 11 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 1889 เป็นตน้ 
รัฐธรรมนูญชนิดนี� ยงัถือวา่พระมหากษตัริยท์รงมีพระราชอาํนาจอยู่เหนือราษฎรเสมอ และยงัไม่มี
หลกัประชาธิปไตยสมบูรณ์ เนื�องจากพระมหากษตัริยย์งัทรงสงวนพระราชอาํนาจของพระองค์ไวม้าก 
การจะตีความให้พระมหากษตัริยซึ์� งเป็นผูพ้ระราชทานรัฐธรรมนูญดาํเนินการแกไ้ขรัฐธรรมนูญที�
พระราชทานให้เองนั�น ไม่น่าถูกตอ้ง เนื�องจากจะกลายเป็นว่าสิทธิเสรีภาพต่าง ๆ ซึ� งประชาชน
ไดรั้บนั�นยงัอยู่ในเงื�อมมือของพระมหากษตัริย ์พระมหากษตัริยจ์ะทรงถอนคืนไปเสียเมื�อใดก็ได ้ 
ซึ� งไม่เป็นตามหลักการของการปกครองระบอบประชาธิปไตย ดังนั� น ในกรณีเช่นนี�  ควรให้
ประชาชนเป็นผูแ้สดงความเห็นชอบดว้ย ซึ� งอาจกระทาํโดยให้ประชาชนมาออกเสียงรับรองเอง 
หรือแสดงความเห็นโดยใหผู้แ้ทนราษฎร ซึ� งเป็นผูแ้ทนใหค้วามเห็นชอบก็ได ้

- รัฐธรรมนูญโดยประมุขของรัฐตกลงกบัราษฎร เป็นรัฐธรรมนูญ
ที�เกิดจากขอ้ตกลงระหว่างพระมหากษตัริยก์บัราษฎรหรือบุคคลคณะหนึ� ง ซึ� งกระทาํหรือถือว่า
กระทาํในนามของราษฎรจดัการร่วมกนัใหมี้ขึ�น เช่น รัฐธรรมนูญของประเทศกรีซ เมื�อปี ค.ศ. 1844 
เป็นตน้ 

_____________________ 
48สมภพ โหตระกิตย ์ คาํสอนปริญญาตรี : กฎหมายรัฐธรรมนูญ พระนคร นํ�าเซีย               

การพิมพ ์2512 หนา้ 42 
49พรณรงค์ ศรีตระกูล  กระบวนการจัดทําและแก้ไขเพิ"มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย               

หนา้  43-45 
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กรณีนี� หากจะตีความว่ารัฐธรรมนูญที�เกิดขึ�นโดยประมุขของรัฐ         
ตกลงกบัราษฎร แลว้ถา้จะแกไ้ขเพิ�มเติมตอ้งให้ประมุขของรัฐกบัราษฎรตกลงเห็นชอบร่วมกนั คง
ไม่สามารถทาํไดใ้นทางปฏิบติั เพราะ รัฐธรรมนูญซึ� งเกิดขึ�นดว้ยวิธีนี�มกัเกิดจากการปฏิวติั ในกรณี
นี� มีแนวปฏิบติัที�เป็นที�ยอมรับกนัอยู ่ก็คือ ใหรั้ฐสภาเป็นผูแ้ทนราษฎรในการแกไ้ขรัฐธรรมนูญ 

- รัฐธรรมนูญที�เกิดขึ� นโดยราษฎรบญัญติัขึ�นเอง กรณีนี� เมื�อตีว่า 
ราษฎรเป็นผูร่้าง ก็ตอ้งให้ราษฎรเป็นผูแ้กไ้ขเอง ในทางปฏิบติัไม่มีปัญหาอย่างใด เพราะ โดยปกติ
ราษฎรหรือผูแ้ทนราษฎรย่อมจะบญัญติัวิธีแก้ไขรัฐธรรมนูญไวอ้ยู่แล้ว และรัฐธรรมนูญชนิดนี�       
ส่วนใหญ่จะมีหลกัประชาธิปไตยค่อนขา้งบริบูรณ์ เพราะเกิดจากประชาชนเอง เป็นการยืนยนัหลกั
วา่ อาํนาจอธิปไตยเป็นของปวงชน 

เมื�อเราทราบแล้วว่าบุคคลใดจะเป็นผู ้มีอ ํานาจในการแก้ไข
เปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญดังกล่าวแล้ว สิ� งที�ต้องพิจารณาต่อไป ก็คือ การแก้ไขเปลี�ยนแปลง
รัฐธรรมนูญจะใช้   วิธีการเช่นใด คือ จะแกไ้ขโดยใช้วิธีการพิเศษกว่าการแกไ้ขกฎหมายธรรมดา 
(แกไ้ขยาก) หรือจะแกไ้ขโดยวธีิการเช่นเดียวกบัการแกไ้ขกฎหมายธรรมดา (แกไ้ขง่าย)  

แต่อย่างไรก็ตาม ในกรณีเช่นนี�  มีความเห็นเป็นที�ยอมรับอย่าง
กวา้งขวางวา่ ควรแกไ้ขเพิ�มเติมอยา่งกฎหมายธรรมดา50 เช่น 

- ประเทศอิตาลี ตามรัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษร ลงวนัที� 4 มีนาคม              
ค.ศ. 1848 มิได้บอกวิธีสําหรับแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญไว ้จึงได้ถูกแก้ไขโดยวิธีเช่นเดียวกับ
กฎหมายธรรมดา แมภ้ายหลงัจะมีการเปลี�ยนแปลงอยา่งมากในรูปแบบโครงสร้างการปกครอง อาทิ การ
ยุบเลิกสภาผูแ้ทนราษฎร และการจดัตั�งสภาฟาสซิสต์ขึ�นแทนที�ก็เป็นไปโดยบทบญัญติัของกฎหมาย
ธรรมดา51 เป็นตน้ 

- รัฐธรรมนูญฉบบัแรกของประเทศไทย ซึ� งไดแ้ก่ พระราชบญัญติั
ธรรมนูญการปกครองแผน่ดินสยามชั�วคราว ลงวนัที� 27 มิถุนายน 2475 เป็นรัฐธรรมนูญที�แกไ้ข         
ไดง่้าย เพราะไม่มีมาตราใดบอกวธีิการแกไ้ขเพิ�มเติมไวว้า่จะตอ้งทาํอยา่งไร ฉะนั�น ในระหวา่งเวลา
ที�ใชอ้ยู ่ถา้ตอ้งการจะแกไ้ขเพิ�มเติมแลว้ สภาผูแ้ทนราษฎรก็จะทาํไดเ้ช่นเดียวกบัการออกกฎหมาย
ธรรมดาฉบบัหนึ�ง 

 

____________________________ 
50ธัชชา ร่มรื� นสุขารมณ์ “การแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย” วารสาร

นิติศาสตร์ 14 (กนัยายน 2527) หนา้ 120 

51ไพโรจน์ ชยันาม  สถาบันการเมืองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ ภาค 1 หนา้ 120 



 32

2) การแก้ไขเปลี" ยนแปลงด้วยวิธีการอื" นที" รัฐธรรมนูญมิได้กําหนด 
โดยทั�วไปจะเป็นการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงโดยการปฏิวติั รัฐประหาร ซึ� งคือ การแกไ้ขเปลี�ยนแปลง
รัฐธรรมนูญดว้ยการใชก้าํลงัเขา้ยึดอาํนาจรัฐหรือการยกเลิกรัฐธรรมนูญโดยการปฏิวติัรัฐประหาร    
ซึ� งผูท้าํการปฏิวติัรัฐประหารอาจแกไ้ขยกเลิกรัฐธรรมนูญทั�งฉบบัหรือแต่บางส่วนก็ได.้เพราะการ
ปฏิวติัรัฐประหารมีจุดประสงค์เพื�อที�จะล้มเลิกรัฐธรรมนูญโดยไม่เคารพวิธีการที�บญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญนั�นเอง52 และผลของการปฏิวติัรัฐประหาร ก็คือ การปรากฏตวัของอาํนาจใหม่ และ
อาํนาจนี� ไม่มีขอ้ผูกพนักบักฎขอ้บงัคบัสูงสุดที�มีอยู่ก่อน คือ มีอิสระเต็มที�ในการวางรูปแบบการ
ปกครองและเงื�อนไขต่าง ๆ ที�จะใส่ไวใ้นรัฐธรรมนูญ 

1.4.4 ขั*นตอนในการแก้ไขเปลี(ยนแปลงรัฐธรรมนูญ 
ขั�นตอนในการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญ อาจแบ่งไดเ้ป็น 3 ขั�นตอน คือ 
1) ขัJนตอนที" 1 การริเริ"มให้มีการแก้ไขเปลี"ยนแปลงรัฐธรรมนูญ 

การริเริ� มให้มีการแก้ไขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญเกิดจากบุคคลหรือ    
องคก์ร ดงันี� 53 

(1) กรณีให้บุคคลใดบุคคลหนึ"งมีอาํนาจริเริ� มหรือนําเสนอให้มีการ
แก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญได้นั�น ส่วนมากจะบญัญติัให้เป็นอาํนาจของประมุขแห่งรัฐ ซึ� งได้แก่ 
ประธานาธิบดี กษตัริย ์หรือพระจกัรพรรดิ เช่น ประธานาธิบดีฝรั�งเศส ตามรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1875 54

มาตรา 8 บญัญติัใหป้ระธานาธิบดีมีสิทธิเสนอแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญแต่เพียงผูเ้ดียว เป็นตน้ 
(2) กรณีกลุ่มบุคคล หรือองค์กรที�มีอาํนาจริเริ�มนาํเสนอให้มีการแกไ้ข

เพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ เช่น คณะรัฐมนตรี หรือสภานิติบญัญติั ในกรณีของสมาชิกสภานิติบญัญติันั�น 
ตอ้งมีจาํนวนตามที�กาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญด้วย เช่น รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา55มาตรา 5 
บญัญติัไวว้่า เมื�อใดก็ตามที�สมาชิกจาํนวน 2 ใน 3 ของทั�งสองสภาเห็นจาํเป็น ก็ให้รัฐสภาเสนอ
แกไ้ขรัฐธรรมนูญนี�  เป็นตน้  

(3) กรณีให้ประชาชนจาํนวนหนึ"งตามที"ได้กาํหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ
เป็นผูมี้อาํนาจริเริ�มใหมี้การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญได ้ เช่น ประเทศสวสิเซอร์แลนดแ์ละอิตาลี จาํนวน
ประชาชนที�เขา้ชื�อเสนอตอ้งมีไม่นอ้ยกวา่ 50,000 คน มีสิทธิเสนอขอแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญได ้ เป็นตน้ 

_____________________________ 
52ไพโรจน์ ชยันาม  สถาบันการเมืองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ ภาค 1  หนา้ 121 
53พรณรงค ์ศรีตระกลู  กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ"มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย  หนา้  47-48 
54France Constitution 1875 
55United States of America Constitution  
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สํา หรับ ประเท ศไ ทย  รัฐธรรมนูญแห่งราช อาณ าจัก รไ ท ย 
พุทธศกัราช 2550 มาตรา 291 บญัญติัให้ญตัติขอแกไ้ขเพิ�มเติมสามารถริเริ�มไดท้ั�งจากองคก์รตาม     
(2) และ (3) ดงันี�  คือ มาจาก 

ก. คณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร มีจาํนวนไม่น้อยกว่า   
หนึ�งในหา้ของจาํนวนสมาชิกทั�งหมดเท่าที�มีอยูข่องสภาผูแ้ทนราษฎร หรือจากสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร
และสมาชิกวฒิุสภาจาํนวนไม่นอ้ยกวา่หนึ�งในหา้ของจาํนวนสมาชิกทั�งหมดเท่าที�มี�อยูข่อ ทั�งสองสภา  

ข. ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั�งจาํนวนไม่น้อยกว่าห้าหมื�นคนตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการเขา้ชื�อเสนอกฎหมาย 

การที�รัฐธรรมนูญจะกาํหนดให้บุคคลใดหรือองค์กรใดมีอาํนาจ
ริเริ�มหรือเสนอใหมี้การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญไดห้รือไม่ ขึ�นอยูก่บัวตัถุประสงคข์องรัฐธรรมนูญ 
โดยทั�วไป ถา้ตอ้งการให้รัฐธรรมนูญมั�นคงอยูไ่ดย้าวนาน ก็อาจบญัญติัเปิดช่องทางให้มีริเริ�มแกไ้ข
ไดน้้อยที�สุด โดยจาํกดัองค์กรผูมี้อาํนาจในการริเริ�มแก้ไข คือ อาจให้เพียงองค์กรใดองค์กรหนึ� ง
เท่านั�นเป็นผูมี้อาํนาจในการริเริ�มแกไ้ข หรืออาจกาํหนดให้รัฐธรรมนูญแกไ้ขดว้ยกระบวนการที�
ซับซ้อน ยุ่งยาก เช่น การนําระบบการออกเสียงประชามติมาใช้ให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
กระบวนการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ เป็นตน้ 

2) ขัJนตอนที" 2 การดาํเนินการแก้ไขเปลี"ยนแปลงรัฐธรรมนูญ 
การดาํเนินการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญ กระทาํได ้2 วธีิ คือ  
(1) การให้รัฐสภาซึ"งเป็นองค์กรนิติบัญญัติเป็นผู้ดาํเนินการแก้ไข

เพิ"มเติมรัฐธรรมนูญ โดยจะมีหลกัเกณฑแ์ละเงื�อนไขแตกต่างไปจากกฎหมายธรรมดา เช่น  
การพิจารณาแกไ้ขตอ้งทาํในที�ประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร หรือ          

ที�ประชุมร่วมของรัฐสภา โดยพิจารณาเป็น 3 วาระ คือ วาระที� 1 ขั�นรับหลกัการ วาระที� 2 ขั�นพิจารณา
เรียงลาํดบัมาตรา วาระที� 3 ขั�นลงคะแนนเสียงเห็นชอบ โดยการลงมติจะให้คะแนนเสียงขา้งมาก
เป็นพิเศษ อาทิ 2 ใน 3 หรือ 3 ใน 4 ของจาํนวนสมาชิกทั�งหมดที�เขา้ประชุม ฯลฯ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรเนเธอร์แลนด์ มาตรา 210 
บญัญติัว่า “ขอ้เสนอแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญตอ้งแจง้โดยชดัเจนวา่ จะแกไ้ขเพิ�มเติมดว้ยขอ้ความ
อะไรบ้าง ให้ตรากฎหมายประกาศเหตุผลที�จะต้องพิจารณาข้อที�มีผลทาํให้ต้องทบทวนแก้ไข
รัฐธรรมนูญไม่ว่าจะเป็นมาตราใด ๆ ก็ตาม และไม่อาจกระทาํไดอี้ก ภายในระยะเวลา 1 ปี นบัแต่
วนัที�รัฐสภาไม่รับหลกัการ”56 

_____________________________ 
56พรณรงค ์ศรีตระกลู กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ"มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย หนา้ 50 – 51 
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(2) ก า ร จั ด ตัJ ง อ ง ค์ ก ร พิ เ ศ ษ ขึJนม า ทํา ห น้ า ที" แ ก้ ไ ข เ พิ" ม เ ติ ม
รัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ เรียกกนัโดยทั�วไปวา่ “สภาร่างรัฐธรรมนูญ” 

สภาร่าง รัฐธรรม นูญนีP  เ ป็นค ณะบุค คลที� ท ําหน้า ที� ร่ า ง
รัฐธรรมนูญเป็นการเฉพาะ ซึ� งในประเทศประชาธิปไตย สภาร่างรัฐธรรมนูญ หมายถึง57 สภาที�
ประกอบด้วยสมาชิกที�ราษฎรทั�วทั� งประเทศได้ออกเสียงเลือกตั� งเข้ามาให้ทาํหน้าที�เป็นผูร่้าง
รัฐธรรมนูญขึ�นใชโ้ดยเฉพาะ และโดยปกติแลว้สภานี� จะถูกยุบไปทนัทีเมื�อรัฐธรรมนูญที�ตนร่างขึ�น
ไดป้ระกาศใช้แลว้ เพื�อให้ราษฎรทาํการเลือกตั�งสมาชิกเขา้สู่สภานิติบญัญติัตามรัฐธรรมนูญฉบบั
ใหม่ แต่บางครั� งก็มีความจาํเป็นที�สภาร่างรัฐธรรมนูญจะยุบเลิกไปทนัทีไม่ได ้เพราะตอ้งทาํงานให้
ติดต่อกนั รัฐธรรมนูญที�ร่างใหม่จึงมกัจะมีบทบญัญติัให้สภาร่างรัฐธรรมนูญ ทาํหนา้ที�เป็นสภานิติ
บญัญติัชั�วคราวจนกว่าจะถึงเวลามีการเลือกตั�งสมาชิกสภานิติบญัญติัขึ� น เช่น ตามรัฐธรรมนูญ
สาธารณรัฐสเปน ค.ศ. 1931 

เมื�อร่างรัฐธรรมนูญใหม่เขา้สู่การพิจารณาของสภาร่างรัฐธรรมนูญ
แลว้ สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญมีสิทธิขอแกไ้ขเปลี�ยนแปลงเพิ�มเติมหรือตดัทอนขอ้ความไดต้าม        
ความตอ้งการ แลว้สภาก็จะลงมติในร่างนั�น แต่เสียงที�เห็นชอบจะตอ้งมากกวา่ธรรมดา เช่น อาจเป็น 
2 ใน 3 ของสมาชิกทั�งหมด เป็นตน้ 

วิธีการจดัตั�งสภาร่างรัฐธรรมนูญเพื�อทาํหน้าที�แก้ไขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญมีขอ้ดี ดงันี�  

ก. สภาร่างรัฐธรรมนูญมีที�มาจากการเลือกตั�งจากประชาชน 
และมีอาํนาจหนา้ที�เฉพาะในการเสนอร่างรัฐธรรมนูญใหม่ ซึ� งเป็นกติกาสูงสุดที�ตอ้งใชร่้วมกนัของ
ประชาชนในประเทศเท่านั�น สภานี� จึงเป็นสภาที�มีที�มายดึโยงกบัประชาชนโดยตรง และมีระยะเวลา
ในการทาํงานที�แน่นอน เป็นการปฏิบติังานเฉพาะกิจในการร่างรัฐธรรมนูญเท่านั�น จึงไม่ยึดติดกบั
อาํนาจในตาํแหน่งหนา้ที�และผลประโยชน์ส่วนบุคคลจากการปฏิบติัหนา้ที�นั�น 

ข. เ ป็นองค์กรที� มี อิสระจากทุกฝ่าย  ทั� ง ฝ่ายนิ ติบัญญัติ         
ฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายตุลาการ อย่างแทจ้ริง ไม่ตอ้งทาํงานเพื�อตอบแทนบุญคุณใคร เพราะมาจาก
ประชาชน ตอ้งทาํหนา้ที�เพื�อประโยชน์ประชาชนเท่านั�น  

ค. รัฐธรรมนูญที� เกิดจากสภาร่างรัฐธรรมนูญมีที�มาจาก
ประชาชน และประชาชนเป็นผูอ้อกเสียงประชามติรับรองร่างรัฐธรรมนูญดงักล่าวนั�น รัฐธรรมนูญนี�         

________________________ 
 57ไพโรจน์ ชยันาม สถาบันการเมืองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ ภาค 1  หนา้ 144 - 146 
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จึงเป็นรัฐธรรมนูญที�ไดรั้บการยอมรับจากประชาชนโดยรวม และถือไดว้า่เป็นรัฐธรรมนูญที�ตรงกบั
เจตจาํนงของประชาชน ซึ� งจะทาํใหอ้ายขุองรัฐธรรมนูญดงักล่าวยนืยาว โดยไม่ตอ้งแกไ้ขกนับ่อย ๆ 

3) ขัJนตอนที"  3 การตัดสินใจในการแก้ไขเพิ"มเติมรัฐธรรมนูญและ
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญ 

ผูที้�มีอาํนาจในการตดัสินใจแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ ไดแ้ก่58 
(1) ให้องค์กรนิติบัญญัติ (อาจจะประกอบด้วยสภาเดียว คือ สภา

ผูแ้ทนราษฎรเพียงสภาเดียว หรือสองสภา คือ มีวุฒิสภาเป็นสภาที�สองดว้ยก็ได)้ เป็นผูมี้อาํนาจในการ
ตดัสินใจ เช่น รัฐธรรมนูญเบลเยี�ยม ค.ศ. 183159 มาตรา 131 บญัญติัใหส้ภาทั�งสอง คือ สภาสูงและ สภา
ล่างเป็นผูด้าํเนินการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ พร้อมดว้ยความเห็นชอบของพระมหากษตัริย์ เป็นตน้ 

(2) ให้อาํนาจประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจวา่ จะเห็นชอบให้มี
การนาํร่างรัฐธรรมนูญประกาศใชบ้งัคบัเป็นรัฐธรรมนูญหรือไม่ โดยใหป้ระชาชนแสดงประชามติ เช่น60 

- การลงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญที�ยกร่างขึ�นโดยรัฐบาลหรือ
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญที�รัฐบาลแต่งตั�ง เช่น รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958 ของฝรั�งเศส ฯลฯ 

- การลงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญที�ยกร่างขึ� นโดยสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ เช่น รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 ของฝรั�งเศส และ รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1978 ของสเปน ฯลฯ 

(3) ให้ประมุขของรัฐ เป็นผู้ ตัดสินใจ  กล่าวคือ ก่อนที�จะนําร่าง
รัฐธรรมนูญประกาศใช้บงัคบั จะต้องนําร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวนั�นให้ประมุขของรัฐลงนาม                
ซึ� งอาํนาจในการตัดสินใจดังกล่าวอาจจะเด็ดขาดหรือไม่เด็ดขาดก็ได้ เช่น รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชั�วคราว) พุทธศกัราช 2490 มาตรา 95.อฏัฐ ไดก้าํหนดให้พระมหากษตัริย์
มีอาํนาจเด็ดขาดในการตดัสินใจวา่ จะให้ร่างรัฐธรรมนูญดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัหรือไม่ โดยบญัญติั
ไวว้า่ “.....ในกรณีพระมหากษตัริยไ์ม่ทรงลงพระปรมาภิไธยพระราชทานให้ใชภ้ายในกาํหนด 180 
วนั นบัแต่วนัที�ไดน้าํขึ�นทูลเกลา้ฯ ถวายก็ดี ใหมี้สภาร่างรัฐธรรมนูญเพื�อร่างขึ�นใหม่ และดาํเนินการ
ต่อไป....” ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัอื�น ๆ นั�น ให้พระมหากษตัริยมี์แต่พระราช
อาํนาจยบัย ั�งได้เท่านั�น หรือให้อาํนาจเพียงเสนอให้ประชาชนลงประชามติ ไม่มีพระราชอาํนาจ
เด็ดขาดในการตดัสินใจวา่จะใหรั้ฐธรรมนูญมีผลบงัคบัใชห้รือไม่ 

__________________________ 
58พรณรงค ์ศรีตระกลู กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ"มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย หนา้ 54 – 55 
59การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ จาก http://www.geocities.ws/rahimmula/knowledge/ency/a7.html 
60ชาญชยั แสวงศกัดิ9   กฎหมายรัฐธรรมนูญ แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ 

หนา้ 71 
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1.5 ข้อห้ามหรือข้อจํากดัในการแก้ไขเปลี(ยนแปลงรัฐธรรมนูญ  
 
การมีขอ้ห้ามหรือขอ้จาํกดัในการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงนั�น มีวตัถุประสงคเ์พื�อแสดง

ให้เห็นถึงความสําคญัของหลักการในเรื� องรัฐธรรมนูญที�ห้ามแก้ไข โดยมีความปรารถนาที�จะ
ปลูกฝังหลกัการดงักล่าวให้มั�นคงถาวรตลอดไป ซึ� งสามารถจาํแนกขอ้ห้ามหรือขอ้จาํกดัในการ
แกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญได ้ดงันี�  

 
1.5.1  ข้อห้ามหรือข้อจํากดัทางด้านเนื*อหา  

1) รัฐธรรมนูญอาจมีบทบัญญัติห้ามไว้โดยตรงมิให้แก้ไขรัฐธรรมนูญ
ดงักล่าวทั�งฉบบัหรือหา้มมิใหแ้กไ้ขในบางหลกัการ เช่น61 

(1) ห้ามมิให้แก้ไขเปลี"ยนแปลงรูปแบบการปกครองของประเทศ เช่น 
รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐอิตาลี ค.ศ.1947 มาตรา 139 

(2) ห้ามมิให้แก้ไขเปลี" ยนแปลงบทบัญญัติ เกี" ยวกับศาสนา  เ ช่น 
รัฐธรรมนูญโมนาโค ค.ศ. 1962 มาตรา 108 

(3) ห้ามมิให้แก้ไขเปลี" ยนแปลงเขตประเทศ  เ ช่น รัฐธรรมนูญ
มอริเตเนีย ค.ศ. 1961 มาตรา 54  

(4) ห้ามมิให้แก้ไขเปลี" ยนแปลงบทบัญญัติให้เป็นการจํากัดสิทธิ
เสรีภาพขัJนมลูฐานของประชาชน เช่น รัฐธรรมนูญแห่งโซมาเลีย ค.ศ. 1960 มาตรา 105 

2) รัฐธรรมนูญไม่ได้มีบทบัญญัติห้ามไว้โดยตรง แต่เลี�ยงไปกาํหนดว่า 
หลกัเกณฑ์เรื�องนั�น ๆ จะตอ้งใชบ้งัคบัตลอดไป ซึ� งเท่ากบัวา่ แกไ้ขไม่ไดน้ั�นเอง เช่น62 รัฐธรรมนูญ
จีน ค.ศ. 1941 (ฉบบัชั�วคราว) มาตรา 3 บญัญติัว่า “สาธารณรัฐจีนจะตอ้งเป็นอนัหนึ�งอนัเดียวกนั
ตลอดไป” 

1.5.2 ข้อห้ามหรือข้อจํากดัทางด้านเวลา 
กรณีการห้ามหรือจํากัดด้านเวลาจะพบได้เสมอในรัฐธรรมนูญซึ� งวาง

ระบอบการปกครองอย่างใหม่ที�สุดในประเทศ โดยมีความประสงค์ให้รัฐธรรมนูญนั�นมีความยืนยาว 
และเก่าแก่ ทาํใหป้ระชาชนเคยชินจนเกิดความเสื�อมใสในบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญขึ�น ทาํให้ผูคิ้ด
จะแกไ้ขไม่กล้าแก้ไขรัฐธรรมนูญ เพราะว่ามีคนสนับสนุนการปกครองเช่นนี� มากขึ�นแล้ว เช่น 
รัฐธรรมนูญฝรั�งเศส ค.ศ. 1791 บญัญติัวา่ “ชาติมีสิทธิที�จะแกไ้ขรัฐธรรมนูญได ้แต่วา่จะเริ�มมีการ
เสนอใหก้ระทาํไดเ้ป็นคราวแรก ก็ต่อเมื�อระยะเวลาไดล่้วงไปแลว้ 4 ปี” เป็นตน้63 
____________________________ 

61พรณรงค ์ศรีตระกลู  กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ"มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย  หนา้ 57 
62พรณรงค ์ศรีตระกลู เรื" องเดียวกัน หนา้ 58 

 63พรณรงค ์ศรีตระกลู  เรื" องเดียวกัน หนา้ 60 
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1.5.3 ข้อห้ามหรือข้อจํากดัทางด้านสถานการณ์ 
กรณีการห้ามหรือจาํกดัการแกไ้ขรัฐธรรมนูญในบางสถานการณ์ โดยปกติ

ใช้ในกรณีที�ประเทศตกอยู่ในสถานการณ์อนัตราย หรือมีภยัคุกคามต่อบูรณภาพแห่งดินแดน                    
ถูกครอบครองโดยกองทพัต่างชาติ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งประเทศฝรั�งเศส ค.ศ. 1946 64 บญัญติัว่า 
“ในกรณีที�มีกองทพัต่างชาติเขา้มายดึครองประเทศการแกไ้ขรัฐธรรมนูญไม่อาจมีขึ�นได”้ เป็นตน้  

การห้ามแก้ไขหลักการบางประการในรัฐธรรมนูญหรือห้ามแก้ไข
รัฐธรรมนูญทั�งฉบบันี� เป็นการแสดงถึงความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญและความเป็น
ประชาธิปไตยอยา่งหนึ�ง  ซึ� งพิจารณาได ้3 กรณี ดงันี�  

กรณีแรก : กรณีการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญตามวธีิการที�รัฐธรรมนูญ
กาํหนด ซึ� งจะใช้ในกรณีในการแก้ไขเปลี�ยนแปลงอย่างธรรมดา มิใช่การแก้ไขเปลี�ยนแปลง
หลกัการสาํคญัตอ้งยดึถือตามขอ้หา้มหรือขอ้จาํกดัที�รัฐธรรมนูญกาํหนดไว ้

กรณีที�สอง : กรณีการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญโดยประชาชนมีส่วน
ร่วม ส่วนมากจะเป็นกรณีที�ตอ้งการแกไ้ขรัฐธรรมนูญดว้ยการเปลี�ยนแปลงระบอบการปกครองใหม่ 
หรือแก้ไขหลกัการสําคญั ๆ ของรัฐธรรมนูญ ซึ� งตามหลกัประชาธิปไตยแล้ว แมรั้ฐธรรมนูญจะ
กาํหนดหา้มไว ้แต่ก็ชอบที�จะแกไ้ขโดยใหมี้สภาร่างรัฐธรรมนูญที�มาจากการเลือกตั�งของประชาชน
หรือใหมี้การลงประชามติในร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ ซึ� งก็จะสามารถถือไดว้า่ ประชาชนเป็นผูจ้ดั
ใหมี้รัฐธรรมนูญขึ�นใหม่นั�นเอง 

กรณีที�สาม : กรณีการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญโดยผูมี้อาํนาจจดัทาํ
ไดรั้บมอบหมายจากผูเ้ป็นรัฐาธิปัตย ์ซึ� งจะเป็นกรณีที�เมื�อมีการปฏิวติั รัฐประหาร ผูที้�ทาํการปฏิวติั
รัฐประหารสําเร็จ ย่อมมีฐานะเป็นรัฐาธิปัตย์ ทําให้รัฐธรรมนูญฉบับที�ใช้อยู่ในขณะปฏิว ัติ
รัฐประหารเป็นอนัสิ�นผลหรือยกเลิกไป ก่อให้เกิดอาํนาจใหม่ซึ� งเป็นของผูท้าํการปฏิวติัรัฐประหาร 
ซึ� งมีผลใหผู้ท้าํการปฏิวติัรัฐประหารมีอิสระเตม็ที�จะกาํหนดรูปแบบการปกครองและเงื�อนไขต่าง ๆ 
ไวใ้นรัฐธรรมนูญที�จะจดัทาํขึ�นใหม่โดยไม่จาํตอ้งอยู่ภายใตข้อ้ห้ามหรือขอ้จาํกดัของรัฐธรรมนูญ
ฉบับเดิม65ซึ� งรัฐาธิปัตย์อาจจัดให้มีการจัดทํารัฐธรรมนูญโดยการจัดตั� งคณะกรรมการร่าง
รัฐธรรมนูญหรือใหส้ภานิติบญัญติัตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญชั�วคราวที�คณะปฏิวติั รัฐประหาร
จดัทาํขึ�น ดาํเนินการจดัทาํหรือแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญ ซึ� งกรณีนี�คณะกรรมการหรือสภานิติบญัญติั 

 
___________________________ 

 64พรณรงค ์ศรีตระกลู  กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ"มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย หนา้ 61 
65พรณรงค ์ศรีตระกลู  เรื" องเดียวกัน  หนา้ 62 
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ดัง ก ล่ า วจะ ถู ก ผูก มัดใ ห้ ป ฏิ บัติตา ม ข้อห้ า ม ข อง ค ณ ะ ป ฏิ ว ัติห รือค ณ ะ รัฐป ระ หา รหรื อ                      
ตามบทบญัญติัอนัเป็นหลกัการของรัฐธรรมนูญซึ�งตนกาํลงัจะแกไ้ข 

มีนกัวชิาการไดใ้หค้วามเห็นที�น่าสนใจเกี�ยวกบักาํหนดขอ้ห้ามหรือขอ้จาํกดั
ในการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญไว ้ดงันี�  

1)  การห้ามแก้ไขดังก ล่าว เ ป็นกา รขัด ต่อเจตนารมณ์ของระบอบ
ประชาธิปไตย เพราะวา่ เจา้ของอาํนาจอธิปไตยไม่วา่จะเป็นคณะบุคคลหรือประชาชน  ในยุคหนึ� ง 
ย่อมไม่มีอาํนาจที�จะไปจาํกดัสิทธิผูเ้ป็นเจา้ของอาํนาจอธิปไตยในอนาคต การปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยเป็นการปกครองตามเสียงขา้งมากของประชาชน ถ้าหากประชาชนส่วนขา้งมาก      
ในอนาคตประสงค์จะวางกฎเกณฑ์การปกครองในรูปใดซึ� งเขาเห็นว่าเหมาะสมและเป็นผลดีแก่
ประเทศชาติหรือส่วนรวมแล้ว ก็ชอบที�จะกระทาํได้ในฐานะเป็นเจ้าของอาํนาจอธิปไตยโดยเสรี 
ปราศจากขอ้ผูกมดัหรือขอ้บงัคบัใด ๆ การกาํหนดขอ้ห้ามแกไ้ขส่วนหนึ� งส่วนใดของรัฐธรรมนูญ 
หรือการห้ามแก้ไขรัฐธรรมนูญทั�งฉบบัจะกลายเป็นเครื�องย ั�วยุให้มีการเปลี�ยนแปลงโดยการใช้
อาํนาจจากการปฏิวติัหรือรัฐประหาร ฉะนั�น รัฐธรรมนูญที�ดีควรจะมีบทบญัญติัให้ผูใ้ช้อาํนาจ
อธิปไตยแกไ้ขไดต้ามความเหมาะสม66 และการห้ามให้มีการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงดงักล่าวจะมีคุณค่า             
ก็แต่ทางการเมืองหามีความหมายในทางกฎหมายไม่67เนื�องจากในความเป็นจริงแลว้ จะทาํการแกไ้ข
รัฐธรรมนูญเมื�อใดก็สามารถกระทาํได ้เช่น ตามรัฐธรรมนูญฝรั�งเศส มาตรา 89 ห้ามมิให้แกไ้ข
รูปการปกครองแบบสาธารณรัฐนั�น ถา้จะแกไ้ขก็ทาํไดโ้ดยแกไ้ขยกเลิกมาตรา 89 นี�  แลว้ก็สามารถ
กาํหนดบทบญัญติัมาตราใหม่มาเปลี�ยนแปลงรูปแบบการปกครองได ้โดยไม่มีบทบญัญติัห้ามแต่
อยา่งใด เป็นตน้ 68 

2) การแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญตอ้งอยู่ภายใตข้อ้ห้ามหรือขอ้จาํกดั                      
แห่งรัฐธรรมนูญที�ได้กาํหนดไวน้ั�นเอง หรือถา้บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญไม่ได้กล่าวถึงขอ้ห้าม
หรือข้อจาํกัดไวก้็ตาม ต้องเป็นที�เข้าใจได้ว่า การใช้อาํนาจแก้ไขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญนั� น 
องค์กรผูมี้อาํนาจแก้ไขเปลี�ยนแปลงย่อมไม่อาจใช้อาํนาจที�ได้รับมานี� เกินเลยไปถึงขนาดที�จะ
เปลี�ยนแปลงหรือล้มเลิกหลักการพื�นฐานอันเป็นสาระสําคัญของตัวบทบัญญัติทั� งหลายของ
รัฐธรรมนูญ หรือทาํลายสถาบนัต่าง ๆ ที�รัฐธรรมนูญไดก่้อตั�งขึ�นจนมีผลยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบบันั�น 
เพราะในกรณีเช่นนี�ยอ่มเท่ากบัวา่ องคก์รซึ� งมีแต่เพียงอาํนาจในการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญ 

______________________________________ 
 66สมภพ โหตระกิตย ์ คาํสอนปริญญาตรี : กฎหมายรัฐธรรมนูญ หนา้ 42 
67ไพโรจน์ ชยันาม สถาบันการเมืองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ ภาค 1 หนา้ 201 
 68พรณรงค ์ศรีตระกลู กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ"มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย หนา้ 60 
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ไดแ้ยง่ชิงอาํนาจในการจดัให้มีรัฐธรรมนูญมาจากองค์กรผูมี้อาํนาจจดัให้มีรัฐธรรมนูญ ซึ� งไม่ต่าง
จากกรณีที� มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญฉบับเดิมและสถาปนาฉบับใหม่ขึ� นภายหลังการปฏิว ัติ
รัฐประหารนั�นเอง69 

  
 

          
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
 
 
 

 
__________________________ 
      69หยดุ แสงอุทยั หลักรัฐธรรมนูญทั"วไป กรุงเทพ โรงพิมพเ์รือนแกว้การพิมพ ์2526  หนา้ 46 – 47 
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2. แนวคดิเรื�องการออกเสียงประชามติ 

เพื�อใหมี้ความรู้ทั�วไปเกี�ยวกบัการออกเสียงประชามติ จะไดศึ้กษาในเรื�องต่าง ๆ ดงันี�  
2.1 ที�มา แนวคิด และความหมายของการออกเสียงประชามติ   
2.2 ประเภทของการออกเสียงประชามติ 
2.3 ผลของการออกเสียงประชามติ 
2.4 การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญหรือการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ 
2.5 ขอ้แตกต่างระหวา่งการออกเสียงประชามติกบัประชาพิจารณ์  
2.6 ขอ้ดี ขอ้เสียของการออกเสียงประชามติ 

2.1  ที(มา แนวคิด และความหมายของการออกเสียงประชามติ 

2.1.1  ความหมายของการออกเสียงประชามติ 
การออกเสียงประชามติมีที�มาจากคําภาษาอังกฤษ 2.คํา  คือ คําว่า                      

“Referendum” และ คาํวา่ “Plebiscite”70 
- คาํวา่ “Referendum” เป็นเรื�องที�ให้ประชาชนมาออกเสียงประชามติใน

การร่างกฎหมายเรื�องใดเรื�องหนึ�งทั�งฉบบัหรือเพียงหลกัการบางอยา่ง หรือร่างรัฐธรรมนูญทั�งฉบบั 
หรือเพียงหลักการสําคญับางส่วนของรัฐธรรมนูญ โดยประชาชนจะออกเสียงลงคะแนนเป็น
ประชามติว่า จะรับหรือไม่รับร่างกฎหมายหรือรัฐธรรมนูญนั�น และผลก็จะเป็นไปตามคะแนน              
เสียงขา้งมาก  ซึ� งเป็นไปตามหลกัการของประชาธิปไตย 

- คาํว่า “Plebiscite” เป็นการให้ประชาชนลงประชามติในเรื� องที�ไม่
เกี�ยวกบักฎหมายและไม่ใช่เรื�องของประชาธิปไตยทุกเรื�อง เพราะมกัจะเป็นการขอร้องให้ประชาชน
ลงคะแนนยอมรับเกี�ยวกบัตวับุคคล หรือหลกัการอยา่งใดอยา่งหนึ�งที�บุคคลนั�นเสนอขึ�น หรืออีกนยั
คือ เป็นการเอาเรื� องของบุคคลมารวมกับหลักการอย่างใดอย่างหนึ� งหรือหลายอย่าง เพื�อขอ
คาํปรึกษาจากประชาชน 

จากความหมายขา้งตน้ จะเห็นไดว้่า คาํวา่ “การออกเสียงประชามติ” มี  2 ประเภท            
คือ การออกเสียงประชามติเกี�ยวกบักฎหมาย ที�เรียกว่า Referendum กบั การออกเสียงประชามติ
เกี�ยวกบับุคคลหรือการกระทาํของบุคคล ที�เรียกวา่ Plebiscite 

 

__________________________ 
70ธวชั กุลวุฒิพงษศ์กัดิ9  การมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยวิธีการออกเสียงประชามติตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 วทิยานิพนธ์ปริญญาศิลปะศาสตร์มหาบณัฑิต 
(รัฐศาสตร์) มหาวทิยาลยัรามคาํแหง 2551 หนา้ 22 
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ในการศึกษานี�  จะศึกษาเฉพาะการออกเสียงประชามติประเภท referendum 
เท่านั�น ซึ� งการออกเสียงประชามติ ประเภท referendum มีรากศพัท์มาจากภาษาลาติน “ad 
referendum” ซึ� งเป็นศพัทที์�ใชก้นัในทางการเมือง มีความหมายวา่ “การนาํมาให้สัตยาบนั”71 จึงเป็น
กระบวนการที�ประชาชนถูกเรียกให้มาออกเสียงลงคะแนน เพื�อให้ความเห็นหรือเพื�อตดัสินใจต่อ
กิจการที�ผูมี้อาํนาจไดก้ระทาํหรือคาดวา่จะกระทาํ” 72 

นอกจากนี�  การออกเสียงประชามติ ยงัหมายถึง กระบวนการในการแสดง
ความเห็นของประชาชนด้วยการลงคะแนนออกเสียงเพื�อตดัสินใจว่า จะให้ความเห็นชอบหรือ              
ไม่เห็นชอบในเรื�องที�มีความสาํคญัและมีผลกระทบต่อประโยชน์ไดเ้สียของประเทศหรือผลกระทบ
ต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ก่อนที�จะนาํมติหรือการตดัสินใจนั�นออกเป็นกฎหมายหรือ
นาํไปปฏิบติัเพื�อใชบ้งัคบัเป็นการทั�วไป73 

จากความหมายดงักล่าวขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ การออกเสียงประชามตินั�นถือ
เป็นรูปแบบหนึ�งของการเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็น เพื�อตดัสินใจ
ในกิจการต่าง ๆ ที�รัฐไดก้ระทาํหรือคาดวา่จะกระทาํซึ� งเป็นเรื�องที�มีความสําคญัของประเทศ และ            
อาจมีผลกระทบต่อประโยชน์ของประเทศหรือกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยรวม               
เช่น การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญ ร่างแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ หรือร่างกฎหมาย        
เป็นตน้ โดยวิธีการให้ประชาชนลงคะแนนจะคล้ายกบัการเลือกตั�งทั�วไปว่า เห็นด้วยหรือไม่เห็น
ดว้ยกบัเรื�องที�ขอความเห็นนั�น 

2.1.2 ที(มาและแนวคิดของการออกเสียงประชามติ 
ความคิดในเรื� องการออกเสียงประชามติเกิดขึ� นมาเป็นเวลานานแล้ว             

ในสังคมประชาธิปไตยของยุโรป โดยมีวตัถุประสงคห์ลกั74 ก็คือ การให้ประชาชนมาร่วมประชุม
หารือเพื�อชกัจูงประชาชนกบัรัฐเขา้หากนั ซึ� งกระบวนการดงักล่าวส่งผลให้ประชาชนมีความเขา้ใจ           
ในปัญหาที�เกี�ยวขอ้งกบัการเมืองและการปกครองประเทศดีขึ�น และในกรณีที�ตอ้งตดัสินใจเกี�ยวกบั  
____________________________ 

71ไพโรจน์ ชยันาม สถาบันการเมืองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ ภาค 1 หนา้ 159 
72นันทวฒัน์ บรมานันท์ ระบบการออกเสียงประชามติ พิมพ์ครั� งที�  1 กรุงเทพ 

สาํนกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั หนา้ 12 
73สาํนกังานคณะกรรมการการเลือกตั�ง สาระน่ารู้ เรื" อง การออกเสียงประชามติ กรุงเทพ 

สาํนกังานคณะกรรมการการเลือกตั�ง 2550 หนา้ 1 
74สถาบนัพระปกเกลา้ ตัวอย่าง เทคนิค การมีส่วนร่วมของประชาชนและกฎหมายที"

เกี"ยวข้อง กรุงเทพ สถาบนัพระปกเกลา้ 2544 หนา้ 48 



 42

นโยบายก็สามารถเลือกแนวทางไดอ้ยา่งถูกตอ้ง เพราะมาจากความตอ้งการหรือจากเจตนารมณ์ของ 
ประชาชนที�เป็นเจา้ของอาํนาจอธิปไตยที�แสดงออกโดยการออกเสียงประชามติ ซึ� งโดยทั�วไปการ
ออกเสียงประชามติจะให้ประชาชนออกเสียงวา่ ยอมรับหรือปฏิเสธในเรื�องที�กาํหนดให้เท่านั�นจะ
ไม่เปิดโอกาสใหป้ระชาชนไดแ้สดงความคิดเห็นประกอบ  

แนวคิ ดเ รื� องกา รออก เสีย งประ ชามติ นี� เ ป็ นกลไ กกา รมี ส่วนร่วม                       
ทางการเมืองตามหลกัประชาธิปไตยทางตรง ซึ� งมีรูปแบบที�ใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ
ทางการเมืองโดยตรงภายใต้ระบอบประชาธิปไตยแบบตวัแทน (Representative Democracy)        
ซึ� งต่างจากการตัดสินใจทางการเมืองโดยตรงของประชาชนที� เป็นการการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยบริสุทธิ9  (Classical and Pure Democracy) ที�ใช้ในยุคกรีกโบราณ หรือใช้ในการ
ตดัสินใจของพลเมืองในสภากลางแจง้ของชาวสวิตเซอร์แลนด์ เป็นตน้75 นกัวิชาการบางส่วนจึง
เรียกกระบวนการปกครองระบบตวัแทนที�ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย
ทา งตรง ส มัย ใหม่ควบคู่ กันนี� ว่า  “ รูปแบบ ก ารปก ค รองกึ� งโดยตรง  ( semi-direct)”  ห รือ 
“ประชาธิปไตยแบบผสม”76 อาทิ การออกเสียงประชามติเกี�ยวกบัร่างรัฐธรรมนูญซึ� งรัฐสภาได้
ลงคะแนนรับรองแลว้ แต่ไดน้าํออกเสนอให้ประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงลงคะแนนเป็นประชามติ 
(referendum) อีกครั� งหนึ�งวา่ จะยอมใหร่้างรัฐธรรมนูญนั�นใชบ้งัคบัไดห้รือไม่ ถา้ผูมี้สิทธิลงคะแนน
ส่วนมากเห็นดว้ย ร่างนั�นก็ใช้บงัคบัได ้ แต่ถา้ส่วนมากไม่เห็นดว้ยร่างรัฐธรรมนูญนั�นก็เป็นอนัตกไป 
นอกจากนี�  การออกเสียงประชามติ (referendum) ยงัใชก้บัร่างกฎหมายธรรมดาที�มีความสาํคญัเป็นพิเศษดว้ย 

2.1.3 ความเป็นมาเกี(ยวกบัการออกเสียงประชามติ 
ในรัฐที�ปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตยนั�น อาํนาจอธิปไตยหรืออาํนาจ

สูงสุดที�ใชใ้นการปกครองประเทศมาจากประชาชนในรัฐ ซึ� งเดิมการปกครองระบอบประชาธิปไตย
ตั�งอยู่บนพื�นฐานที�ประชาชนมีส่วนร่วมโดยตรง เช่น ให้ประชาชนในรัฐได้ออกเสียงต่อกิจการ
บา้นเมืองหรือกฎหมายต่าง ๆ ไดโ้ดยตรง แต่ในเวลาต่อมา เมื�อรัฐและประชาชนมีความเจริญและ
จาํนวนมากขึ� น จึงเป็นไปไม่ได้ที�จะให้ประชาชนทุกคนภายในรัฐมารับผิดชอบการปกครอง
ประเทศเหมือนแต่เดิม เพราะการใหป้ระชาชนเขา้ไปใชอ้าํนาจสูงสุดดงัเช่นในอดีตยอ่มจะก่อให้เกิด
ความสับสนวุน่วายขึ�นได ้ดว้ยเหตุนี�  จึงไดน้าํระบอบประชาธิปไตยแบบผูแ้ทนมาแกปั้ญหาในเรื�อง 

 

__________________________________ 
75นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และชาย ไชยชิต “การออกเสียงประชามติ : กระบวนการประชาธิปไตย

ทางตรงสมยัใหม่” วารสารสถาบันพระปกเกล้า 7, 3 (กนัยายน – ธนัวาคม 2552) : 1-45 หนา้ 1-2 

76Shaun Cowler and Amihai Glazer. Direct Democracy’s Impact on American 
Political Institutions. New York : Palgrave macmilland, 2008 p. 1-20. 
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ดงักล่าว โดยใหป้ระชาชนเลือกผูแ้ทนของตนเพื�อใหเ้ขา้ไปใชอ้าํนาจแทนตนในการปกครองของรัฐ 
แต่อยา่งไรก็ดี การให้ประชาชนทุกคนใช้อาํนาจอธิปไตยในการปกครองตนเอง ก็ยงัถือวา่ ตรงกบั
ความหมายของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมากที�สุด โดยการออกเสียงประชามติมี
รากฐานแนวคิดมาจากทฤษฎีและหลกัการ ดงันี�  

1) ทฤษฎีอาํนาจอธิปไตยเป็นของปวงชน (Popular Sovereignty) 
ทฤษฎีอาํนาจอธิปไตยเป็นของปวงชนถือกาํเนิดโดย ฌอง ฌาร์ค รุสโซ่ 

ที�มองว่า รัฐาธิปัตย ์ไดแ้ก่ เจตนารมณ์ร่วมกนัของปวงชนทั�งมวล เป็นเจตนารมณ์ของสังคม ไม่ใช่
ของปัจเจกชนแต่ละคน และถือว่าปวงประชาชนมีฐานะเป็นเจา้ของอาํนาจอธิปไตย ตามคาํกล่าว
ของรุสโซ่ ที�วา่ “เราแต่ละคนมอบร่างกายและพลงัทั�งหมดที�ตนมี เขา้อยู่ภายใตค้าํบญัชาสูงสุดของ
เจตนารมณ์ส่วนรวม และในอาํนาจร่วมกนัของเรา เราขอรับสมาชิกแต่ละคนในฐานะที�เป็นส่วน
หนึ� งซึ� งจะแบ่งแยกมิไดข้องสังคม” ซึ� งเจตนารมณ์ร่วมกนันี� จะแตกต่างจากประโยชน์ส่วนบุคคล
ของสมาชิกแต่ละคน เนื�องจากเป็นเจตนารมณ์สูงสุดของสมาชิกในสังคมร่วมกนั โดยรุสโซ่ เห็นวา่ 
เสียงขา้งมากยอ่มแสดงออกถึงเจตนารมณ์ร่วมกนัอยา่งแทจ้ริงและกฎหมายที�เป็นกติการ่วมกนัของ
สังคมส่วนรวมจะตอ้งมาจากเจตนารมณ์ร่วมกนัของสมาชิกในสังคมทุกคน อาํนาจอธิปไตยจึงเป็น
ของทุก ๆ คน และไม่สามารถจาํกดั แบ่งแยก หรือจาํหน่ายจ่ายโอนไปให้ผูใ้ดได ้ดงัจะเห็นไดว้่า        
รุสโซ่ เป็นผูก่้อให้เกิดแนวคิดที�ว่า อาํนาจอธิปไตยเป็นของปวงชน ระบอบประชาธิปไตยทางตรง 
และแนวความคิดเจตนารมณ์ร่วมกนั77 โดยรุสโซ่ มีแนวคิดสาํคญั ดงันี�  

-  ผู ้แทนเป็นเพียงกรรมการที�ประชาชนตั� งขึ� นมาเท่านั� น78กล่าวคือ                    
การมอบอาํนาจของประชาชนให้ผูแ้ทนนั�นเป็นการมอบอาํนาจในลกัษณะที�ผูแ้ทนตอ้งอยู่ภายใต้
อาณติัของประชาชนผูเ้ลือกตั�ง ผูแ้ทนแต่ละคนไม่ถือวา่เป็นผูแ้ทนของประชาชนทั�งประเทศ แต่เป็น
ผูแ้ทนของประชาชนในเขตเลือกตั�งของตน ผูแ้ทนตอ้งอยูใ่ตค้าํสั�งและการควบคุมของผูเ้ลือกตั�ง79  

 
 

_________________________________ 
77วราพร ธนศรีมงคลกุล ผลผูกพันของการออกเสียงประชามติ วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์

มหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2550 หนา้ 36 
78บวรศกัดิ9  อุวรรณโณ กฎหมายมหาชน เล่ม 1 วิวฒันาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยคุต่าง ๆ พิมพค์รั� งที� 4 กรุงเทพ สาํนกัพิมพว์ญิFูชน 2544 หนา้ 67-68  
79สมคิด เลิศไพฑูรย์ กฎหมายรัฐธรรมนูญ หลักการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  กรุงเทพ  สาํนกัพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2548 หนา้ 156 
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- การออกกฎหมายใดก็ตามจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากประชาชนผูท้รง
สิทธิอาํนาจอธิปไตยเสียก่อน กฎหมายฉบบัใดที�ไม่ผา่นการยอมรับจากประชาชน จะถือวา่กฎหมายฉบบั
นั�นหามีผลบงัคบัใชไ้ม่ได้80  
ดงันั�น จึงอาจสรุปได้ว่า ทฤษฎีอธิปไตยเป็นของปวงชนนั�นสนับสนุนการให้อาํนาจอธิปไตยทางตรง          
โดยส่งเสริมให้ประชาชนซึ� งเป็นเจา้ของอาํนาจอธิปไตยที�แทจ้ริงเขา้มามีส่วนร่วมตดัสินใจในการปกครอง
ตนเอง ซึ� งมีรูปแบบในการมีส่วนร่วมในการตดัสินใจทางการเมือง ดงันี� 81 

(1) กรณีการใช้อํานาจตัดสินใจสูงสุดในทางการเมือง (Political 
Sovereignty) คือ การตดัสินใจเลือกผูแ้ทนเขา้ไปทาํหนา้ที� เป็นการใชอ้าํนาจตดัสินใจทางการเมือง
ในองคก์รทางการเมืองการปกครองระดบัชาติ 

(2) กรณีการใช้อํานาจตัดสินใจสูงสุดทางนิติบัญญัติ  (Ligislative 
Sovereignty) คือ การตดัสินใจในกระบวนการบญัญติักฎหมายของประเทศ ซึ� งอาจดาํเนินการโดย
องค์นิติบัญญติัที�ทาํหน้าที�ในนามตัวแทนปวงชน หรืออาจเป็นการร่วมตัดสินใจโดยตรงของ
ประชาชนผ่านการออกเสียงประชามติ เช่น การออกเสียงประชามติของประชาชนเพื�อรับรองการ
แกไ้ขรัฐธรรมนูญ (referendum on constitutional amendment) และการรับรองการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ (referendum on total revision of constitution) เป็นตน้ ซึ� งการแสดงออกใน
การประกาศใชรั้ฐธรรมนูญของประชาชนจะแบ่งไดเ้ป็น 3 ลกัษณะ ไดแ้ก่82 

- การตดัสินใจรับรองรัฐธรรมนูญโดยตรงของประชาชนผ่าน         
การออกเสียงประชามติ 

- การประกาศใช้รัฐธรรมนูญโดยตัวแทนที�ได้รับเลือกตั� งจาก
ประชาชนเขา้ไปทาํหนา้ที�ในสภาร่างรัฐธรรมนูญ 

- หลังจากสภาร่างรัฐธรรมนูญมีมติผ่านร่างรัฐธรรมนูญแล้ว              
มกันาํร่างรัฐธรรมนูญนั�นมาเปิดให้ประชาชนทั�งประเทศออกเสียงประชามติรับรองก่อนประกาศ            
ใหมี้ผลบงัคบัใช ้(ลกัษณะผสมของ 2 ลกัษณะแรก) 

 

_______________________________ 
 80เกรียรไกร เจริญธนาวฒัน์ หลักกฎหมายมหาชนว่าด้วย รัฐ รัฐธรรมนูญ และ

กฎหมาย พิมพค์รั� งที� 5 กรุงเทพ สาํนกัพิมพว์ญิFูชน 2554 หนา้ 241-242 
 81Markku Suksi. Brining in the People : A Comparison of Constitutional Forms and 

Practices of the Referendum. Dordrecht : Marinus Nijhoff Publishers,1993 p.24       
  82นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และชาย ไชยชิต “การออกเสียงประชามติ : กระบวนการ

ประชาธิปไตยทางตรงสมยัใหม่” หนา้ 6 
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2) หลักการความชอบธรรม (Legitimacy)  
ความชอบธรรม เป็นรากฐานแห่งอาํนาจปกครองที�ถูกนําไปใช้ใน                  

2 นยั ไดแ้ก่ ความตระหนกัรู้ในส่วนของผูป้กครองวา่ ตนเองมีสิทธิในการปกครอง และการให้การ
ยอมรับต่อการปกครองนั�นของผูถู้กปกครอง ซึ� งความชอบธรรมเป็นสิ�งที�ผูกโยงเขา้กบัระบบ
การเมือง และระบบการเมืองเท่านั�นที�สามารถมีและสูญเสียความชอบธรรมได ้

ความชอบธรรมทางการเมือง มีปัจจยัสาํคญัที�เป็นตวัชี�วดัสาํคญั ดงันี� 83 
(1) การมีแบบแผนและค่านิยมร่วมกันของคนในสังคม (Shared norms 

and values) จะเป็นตวักาํหนดประเภทของระบบการเมือง การใช้อาํนาจรัฐ และการยอมรับของ
ประชาชนต่อการใช้อาํนาจนั�น ซึ� งปัจจยัสําคญัที�เกี�ยวขอ้งกบัแบบแผนและค่านิยมร่วมกนัของคน 
ในสังคม ไดแ้ก่  

ก. อุดมการณ์ทางการเมือง : หากอุดมการณ์ทางการเมืองใหม่เกิด
ขึ�นมาท้าทายอุดมการณ์ทางการเมืองแบบเดิมที�มีอยู่และสามารถขยายแนวร่วมได้มากขึ� น ก็จะ
กระทบต่อแบบแผนและค่านิยมที�เป็นอยู่เดิม และอาจส่งผลให้ความชอบธรรมของผูป้กครอง    
ขณะนั�นถูกลดทอนลง จนอาจถึงขั�นเกิดการเปลี�ยนแปลงทางการเมืองตามมา 

ข. การใช้กาํลังบังคับให้ทาํตามรัฐหรือผู้ปกครอง ภายใตข้อ้อา้ง
เรื�องความสงบสุขของสังคม โดยแยกเป็น 2 สภาวะ คือ ผูใ้ชก้าํลงัตอ้งมีความชอบธรรมในตนเอง 
และการใชก้าํลงัตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายอนัมุ่งใหเ้กิดประโยชน์แก่ส่วนรวม  

ค. ระดับการให้การสนับสนุนจากสาธารณชน : หากสาธารณชน
เขา้มีส่วนร่วมทางการเมืองด้วยการใช้สิทธิเลือกตั�ง การใช้สิทธิออกเสียงประชามติ การเขา้เป็น
สมาชิกกลุ่มผลประโยชน์และพรรคการเมือง และการให้ความเชื�อมนัในความมีประสิทธิภาพของ
ระบบยติุธรรม มีส่วนสาํคญัที�จะทาํใหค้นในสังคมเกิดมุมมองความชอบธรรมในตวัระบบการเมืองและรัฐบาล 

(2) การเข้าสู่อาํนาจด้วยการทาํตามกฎเกณฑ์ที"มีอยู่  (Conformity with 
established rules for acquiring powers) : การที�ผูป้กครองหรือรัฐบาลกา้วเขา้สู่อาํนาจภายใต้
กฎเกณฑ์ที�กาํหนดไว ้ถือวา่มีความชอบธรรมในสายตาของคนส่วนใหญ่ในชาติของตน หากเขา้สู่
อาํนาจดว้ยวิถีทางอื�นถือว่าขาดความชอบธรรม อย่างไรก็ดี ในประเทศกาํลงัพฒันาหลายประเทศ 
การไดม้าซึ� งอาํนาจของรัฐบาลชุดใหม่ มิไดม้าตามวิถีทางและกฎเกณฑ์ที�มีอยู ่เช่น การก่อรัฐประหาร
แต่ก็ไดรั้บยอมรับจากคนในในสังคมวา่ มีความชอบธรรมในการไดม้าซึ� งอาํนาจ เนื�องจากรัฐบาล 

__________________________ 
 83Jurgen Habermas. Communication and the Evolution of Society, trans. with an 

introduction by Thomas McCarthy. Boston: Beacon Press, 1979 pp.179 
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ได้สร้างความชอบธรรมให้กบัตนเองได้ 2 ทาง คือ ทางแรก ด้วยการอาศยักรณีเหตุการณ์ทาง
การเมืองที�เพิ�งผา่นไปสร้างแบบแผนและค่านิยมในหมู่ชนใหย้อมรับในรัฐบาลชุดใหม่ และพยายาม
ลดความชอบธรรมของระบอบเดิมหรือรัฐบาลเดิม ทางที�สอง ดว้ยการอาศยับารมีของผูน้าํคนใหม่  

(3) การใช้อํานาจอย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ (proper and 
effective use of power) เป็นการใชอ้าํนาจใน 2 ความหมาย คือ เป็นการใชอ้าํนาจบริหารประเทศ
ภายใตก้ฎเกณฑ์ กระบวนการ และกฎหมาย และ เป็นการใชอ้าํนาจอยา่งมีประสิทธิภาพเพื�อให้เกิด
ประโยชน์ส่วนรวมแก่คนในสังคม มิใช่ตกอยูก่บัตนเองและพวกพอ้ง 

(4) การให้ความยอมรับในการปกครอง (Consent of the governed) 
ในระบอบประชาธิปไตยการให้การยอมรับของประชาชนในการปกครองของผูป้กครองขึ�นอยูก่บั
เรื�องของการเปิดกวา้งใหป้ระชาชนมีสิทธิ เสรีภาพ และส่วนร่วม  

(5) การสร้างความชอบธรรมแก่กระบวนการตัดสินใจทางการเมือง   
ผ่านกลไกการออกเสียงประชามติ ตั�งอยู่บนขอ้สมมติฐานหลกั คือ การตดัสินใจทางการเมืองที�มี
ระดับความชอบธรรมสูงสุดจะเกิดขึ� นได้ก็ต่อเมื�อเป็นการตัดสินใจด้วยตนเองของประชาชน           
โดยผา่นการออกเสียงโดยตรง เนื�องจากมีความเชื�อวา่ ประชาชนยอ่มตอ้งเชื�อมั�นในการตดัสินใจที�
ตนไดคิ้ดไตร่ตรองและพิจารณาดว้ยตวัเอง ดงันั�น การตดัสินใจทางการเมืองใด ๆ ที�ประชาชนได ้ 
เขา้ไปมีส่วนร่วม หรือมีโอกาสให้เขา้ไปร่วมดว้ย ยอ่มเป็นการตดัสินใจทางการเมืองที�มีความชอบธรรม
มากกว่ากรณีที�ประชาชนไม่สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมเลย และการออกเสียงประชามติโดย
ประชาชนดงักล่าวเป็นวิธีการที�ประชาชนสามารถแสดงออกซึ� งเจตจาํนงของตนเองไดม้ากกวา่การ
มีส่วนร่วมตดัสินใจแค่เลือกตั�งผูแ้ทนเขา้ไปทาํหน้าที�ตดัสินใจในรัฐสภา ดว้ยเหตุนี�  กระบวนการ
ออกเสียงประชามติจึงถูกนําเป็นใช้เป็นเครื� องมือในการสร้างความชอบธรรมตามหลัก
ประชาธิปไตยให้แก่การตดัสินใจทางการเมืองของรัฐบาล84 เช่น การจดัให้ประชาชนชาวสวิส
ลงคะแนนเสียงประชามติรับรองรัฐธรรมนูญที�สถาปนาระบอบการปกครองใหม่ ในปี 1798 เพื�อ
สถาปนาสาธารณรัฐเฮลเวติก ขึ�นเหนือดินแดนสวิตเซอร์แลนด์ภายหลงักองทพัปฏิวติัฝรั�งเศสไดล้ม้ลา้ง
ระบอบการปกครองเดิมลง85 หรือ  การจัดให้มีการลงประชามติรับรองร่างรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 เป็นตน้ 

 

______________________ 
 84David Butler and Austin Ranney. Referendum : A Comparative Study of Practice 

and Theory. Washington, D.C : American Enterprise Institute, 1978 p.26 
85นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และชาย ไชยชิต “การออกเสียงประชามติ : กระบวนการ

ประชาธิปไตยทางตรงสมยัใหม่” หนา้ 6-7 
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3) หลักการประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมของพลเมือง (Participatory Democracy) 
เนื� องจากการปกครองด้วยระบอบประชาธิปไตยโดยทางผู ้แทน              

มีปัญหาสาํคญั 3 ประการ คือ 
ประการแรก คือ ปัญหาในเรื� องสมมติฐานที�ว่า เจตนารมณ์ของ

ประชาชนผูเ้ลือกตั�งเป็นอนัหนึ� งอนัเดียวกบัผูแ้ทน กล่าวคือ ในระบอบประชาธิปไตยทางผูแ้ทน 
เจตนารมณ์ของประชาชนจะถูกแสดงออกโดยอ้อมผ่านทางผูแ้ทนที�ประชาชนส่วนใหญ่เลือก                   
ซึ� งเชื�อวา่ การกระทาํของผูแ้ทนเป็นไปเพื�อประโยชน์ของประชาชนโดยทั�วไป หรืออาจกล่าวง่าย ๆ 
ว่า ผูแ้ทนคิดอย่างไร ประชาชนคิดอย่างนั� น และการกระทาํใด ๆ ของผูแ้ทนไม่ต้องนํามาให้
ประชาชนลงประชามติรับรองและไม่ตอ้งถามความเห็นของประชาชน แต่ในความเป็นจริง ความ
เชื�อดงักล่าวเป็นความเชื�อทาง  อุดมคติ ไม่อาจเกิดขึ�นได ้เพราะขดักบัพฤติกรรมของมนุษยส่์วน
ใหญ่ทางสังคมวทิยา ความจริงจะปรากฏวา่ เมื�อผูแ้ทนเขา้มาทาํหนา้ที�แทนประชาชนแลว้ จะรวมตวั
กนัเขา้เป็นกลุ่มผลประโยชน์ และภายในกลุ่มผลประโยชน์จะมีการรวมตวักนัอีกชั�นหนึ� ง และ
ผูแ้ทนจาํนวนหนึ�งก็ตกอยูภ่ายใตอิ้ทธิพลของบุคคลเหล่านั�นมากนอ้ยตามแต่ฐานะและสภาวการณ์ 
เนื�องจากผูแ้ทนเหล่านั�นจาํต้องได้รับความช่วยเหลือจากพรรคหรือจากบุคคลดังกล่าวในด้าน
การเงินและดา้นอื�น ๆ 86ส่งผลให้มีการเอื�อต่อกลุ่มผลประโยชน์ และหลายกรณีที�ผลการตดัสินใจ
นั�นบงัเกิดผลเสียหายแก่ประชาชนและประเทศชาติ ซึ� งก็เป็นผลสืบเนื�องจากการการขาดความสํานึก
เกี�ยวกบัการเป็นตวัแทนของปวงชน อนัเป็นปัญหา ในเรื�องคุณธรรมจริยธรรมเฉพาะตวัของผูแ้ทน
ดว้ยประการหนึ�ง  

ประการที�สอง คือ ปัญหาในเรื�องกลไกการตรวจสอบผูแ้ทน ประชาชน
มีส่วนโดยตรงมีเฉพาะการใช้สิทธิเลือกตั�งเท่านั�น กล่าวคือ การปกครองในระบอบประชาธิปไตย
ปัจจุบนั ประชาชนเลือกผูแ้ทนเขา้ไปใชอ้าํนาจอธิปไตยแทนตนในชั�วกาํหนดระยะเวลาใดเวลาหนึ�ง
เท่านั�น และระยะเวลาดงักล่าวประชาชนไม่มีกลไกใดที�จะควบคุมหรือตรวจสอบผูแ้ทนของตน 
ตอ้งรอให้ครบกาํหนดเวลาดงักล่าว หรือรอให้มีการจดัเลือกตั�งครั� งใหม่เนื�องจากผูแ้ทนอาจอยู ่            
ไม่ครบวาระ ประชาชนจึงจะสามารถควบคุมและตรวจสอบผูแ้ทนเหล่านั�น โดยหากประชาชนเห็น
วา่ ผูแ้ทนที�ตนเลือกเขา้ไปนั�นทาํหนา้ที�ไม่ดี มีขอ้บกพร่อง ประชาชนก็จะไม่เลือกผูแ้ทนคนนั�นเขา้
ไปในสภาอีก87 

 

____________________________ 
86วชัรพงษ์ จาํปาวนั การออกเสียงประชามติในประเทศไทย วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์

มหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัรามคาํแหง 2541 หนา้ 17-18 
87วชัรพงษ ์จาํปาวนั การออกเสียงประชามติในประเทศไทย หนา้ 17-18 
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ประการที�สาม คือ ปัญหาความเป็นตวัแทนของผูแ้ทนราษฎรที�อาจจะ
ไม่ไดส้ะทอ้นความตอ้งการที�แทจ้ริงของประชาชน เนื�องจากการเบี�ยงเบนผลการเลือกตั�งหรือดว้ย
วธีิการอื�นเช่น การซื�อเสียง การโกงการเลือกตั�ง (election fraud) ประการหนึ�ง88 

เพื�อแกปั้ญหาดงักล่าว จึงไดน้าํแนวคิดเรื�องหลกัการประชาธิปไตยแบบ
มีส่วนร่วมของพลเมืองใช้เสริมจุดอ่อนของระบอบประชาธิปไตยแบบผูแ้ทน โดยให้ประชาชน          
มีส่วนร่วมในการตดัสินใจทางการเมืองในเรื�องต่าง ๆ ที�สําคญัมากยิ�งขึ�น เพื�อเป็นกลไกป้องกนั
ไม่ให้ผลประโยชน์และความตอ้งการของคนกลุ่มใดกลุ่มหนึ� งถูกกีดกนัออกจากกระบวนการนิติ
บญัญติัอย่างไม่เป็นธรรม ป้องกนัการคอร์รัปชั�น ตลอดจนเป็นการเพิ�มอาํนาจให้กบัประชาชนซึ� ง
เป็นเจา้ของอาํนาจอธิปไตยที�แทจ้ริง ดงันี�  

(1) ให้สิทธิประชาชนริเริ"มเสนอกฎหมาย (Initiative) 89 
ประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงเลือกตั�งตามจาํนวนที�กฎหมายกาํหนด

สามารถเข้าชื�อกนั เพื�อเสนอร่างกฎหมายเรื� องใดเรื� องหนึ� งเขา้สู่กระบวนการนิติบญัญติั โดยที�
ประชุมรัฐสภาจะร่วมกนัพิจารณากลั�นกรองร่างกฎหมายดงักล่าว ซึ� งหากที�ประชุมมีมติเห็นชอบก็
อาจนาํไปสู่การประกาศให้มีผลบงัคบัใช้ หรือในกรณีไม่เห็นชอบดว้ย อาจร่วมกนัแกไ้ขปรับปรุง
ถอ้ยคาํตามที�เห็นเหมาะสม แลว้นาํร่างกฎหมายดงักล่าวมาให้ประชาชนออกเสียงประชามติรับรอง 
ก่อนบงัคบัใชใ้นขั�นตอนสุดทา้ย 

(2) การออกเสียงประชามติ (referendum) 
การออกเสียงประชามติเป็นกลไกที�ช่วยให้สังคมสมัยใหม่ที� มี

ประชาชนจาํนวนมากสามารถดาํเนินการปกครองบนหลกัประชาธิปไตยไดใ้นระดบัสูงสุด เพราะ    
การออกเสียงประชามติเป็นกลไกที�ทาํให้ประชาชนทั�งปวงสามารถเป็นผูใ้ช้อาํนาจตดัสินใจใน
กิจการของประเทศไดด้ว้ยตนเอง  เช่น การรับรองกฎหมาย เป็นตน้ ทั�งยงัเป็นการช่วยลดการผกูขาด
อาํนาจการตดัสินใจทางการเมืองของผูแ้ทนที�มาจากการเลือกตั�งอีกดว้ย90ดงันั�น เพื�อเสริมสร้างความเป็น
ประชาธิปไตยให้กบัระบบการเมืองแบบตวัแทน การมีส่วนร่วมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย
ทางตรงผ่านการออกเสียงประชามติไดถู้กนาํมาใชอ้ย่างกวา้งขวางในหลายประเทศ เช่น ประเทศ
สวติเซอร์แลนด ์ประเทศสหรัฐอเมริกา เป็นตน้ 

____________________________ 

88ประชาธิปไตยแบบมีผูแ้ทน จาก http://th.wikipedia.org/wiki/ประชาธิปไตยแบบมีผูแ้ทน  
89นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และชาย ไชยชิต “การออกเสียงประชามติ : กระบวนการ

ประชาธิปไตยทางตรงสมยัใหม่” หนา้ 27      
90David Butler and Austin Ranney. Referendum : A Comparative Study of Practice 

and Theory. p.25     
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(3) ให้ประชาชนออกเสียงถอดถอนผู้ดาํรงแทนที"มาจากการเลือกตัJง (recall) 
กลไกการออกเสียงถอดถอนผูด้ ํารงตาํแหน่งทางการเมืองหรือ

ผูแ้ทน เป็นการเปิดโอกาสใหป้ระชาชนผูอ้อกเสียงเลือกตั�งซึ� งไม่พอใจในพฤติกรรมของผูแ้ทนที�ตน
ไดเ้ลือกเขา้ไปทาํหน้าที�ในรัฐสภาสามารถใช้สิทธิเรียกร้องให้จดัการออกเสียงลงคะแนนเป็นกรณี
พิเศษ เพื�อลงมติถอดถอนผูแ้ทนคนนั�นออกจากตาํแหน่งสมาชิกรัฐสภาได้91 

2.1.4 ประเด็นที(จะนํามาจัดให้มีการออกเสียงประชามติ92 
1) ประเด็นเกี"ยวกับรัฐธรรมนูญ เช่น การรับรองร่างรัฐธรรมนูญที�ปรับปรุง

แกไ้ขใหม่ทั�งฉบบั การอนุมติัขอ้เสนอการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ อาทิ การเปลี�ยนระบบเลือกตั�ง
วฒิุสมาชิก เป็นตน้ 

2) ประเดน็เกี"ยวกับอธิปไตยของรัฐ เช่น การเปลี�ยนแปลงเขตแดนของรัฐ         
การเขา้ร่วมเป็นสมาชิกองคก์รระหวา่งประเทศ อาทิ ในปี 1972 ประเทศนอร์เวย ์ไดจ้ดัให้ประชาชน
ออกเสียงประชามติในการตัดสินใจนําประเทศเข้าร่วมเป็นสมาชิกประชาคมยุโรป (European 
Community) 93เป็นตน้ 

3) ประเด็นเกี"ยวกับข้อห้ามในเชิงศีลธรรม เช่น กฎหมายการทาํแทง้ การ
เปิดบ่อนการพนนั การแต่งงานกบัคนเพศเดียวกนั เป็นตน้ 

4) ประเดน็ทางกฎหมายอื"น ๆ ที"มีการโต้แย้งอย่างกว้างขวาง เช่น ประเด็น
กฎหมายสิ�งแวดลอ้ม โรงไฟฟ้านิวเคลียร์ ถ่านหิน เป็นตน้ 

5) ประเดน็ข้อเสนอเชิงนโยบายหรือการตัดสินใจของผู้นาํทางการเมือง  
2.1.5 หลักการในการออกเสียงประชามติ 

1) หลักการพืJนฐานในระบอบประชาธิปไตย 
ก า ร อ อ ก เ สี ย ง ป ร ะ ช า ม ติ ถื อ เ ป็ น ก ร ะ บ ว น ก า ร ภ า ย ใ ต้ร ะ บ อ บ

ประชาธิปไตย ซึ� งมีหลกัการเบื�องตน้บางประการ ไดแ้ก่94 

 
__________________________ 

91นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และชาย ไชยชิต “การออกเสียงประชามติ : กระบวนการ
ประชาธิปไตยทางตรงสมยัใหม่” หนา้ 14 

92นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และชาย ไชยชิต เรื" องเดียวกัน หนา้ 28 
93David Butler and Austin Ranney. Referendum : A Comparative Study of Practice and Theory. p.230 
94อุเชนทร์ เชียงแสน “ครุ่นคิดถึงประชามติที" ดี ศึกษาจากกรณีที"เลว “ประชามติร่าง

รัฐธรรมนูญ 2550”” คน้คืน 3 มกราคม 2556 จาก http://prachatai.com/journal/2007/08/13692  หนา้ 1 
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(1) ความเชื"อมั"นต่อความสามารถในการตัดสินใจของปัจเจกบุคคล 

โดยเชื�อว่าบุคคลแต่ละคนมีความสามารถในการไตร่ตรองอย่างมีเหตุผลว่า อะไรเป็นสิ�งที�จะเป็น
ประโยชน์ต่อสังคมและตนเอง 

(2) การให้ความรู้และข้อมูลอย่างรอบด้านและเพียงพอ เพื�อให้ปัจเจก
บุคคลสามารถตดัสินใจไดอ้ยา่งมีเหตุผล 

2) หลักการหรือเงื"อนไขที"จาํเป็นในการออกเสียงประชามติ 
หลักการหรือเงื�อนไขที�จาํเป็นในการออกเสียงประชามติเป็นผลสืบ

เนื�องมาจากการที�การออกเสียงประชามติเป็นกระบวนการที�อยู่ภายใตห้ลกัการพื�นฐานในระบอบ
ประชาธิปไตย ซึ� งประกอบดว้ยหลกัการหรือเงื�อนไข ดงันี�  

(1) เรื�องที�จะจดัใหมี้การออกเสียงประชามติตอ้งไม่ใช่การออกเสียงมติ
เกี�ยวกบัตวับุคคลหรือคณะบุคคล เพราะการออกเสียงประชามติเกี�ยวกบัตวับุคคลหรือคณะบุคคล
มกัเป็นเครื�องมือของผูน้าํในการเรียกหาความนิยมในตนเอง จนอาจแปรสภาพเป็นเครื�องมือในการ
สร้างความชอบธรรมใหก้บัเผด็จการได ้95 

(2) เรื� องที�จะจดัให้มีการออกเสียงประชามติตอ้งไม่ใช่เรื� องที�ขดัหรือ
แยง้กบัรัฐธรรมนูญ 

(3) ขอ้ความที�จะขอความเห็นตอ้งชัดเจนเพียงพอที�จะทาํให้ผูมี้สิทธิ 
ออกเสียงประชามติ สามารถตดัสินใจวา่ จะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในเรื�องนั�น ๆ ได้96 

(4) ผูมี้สิทธิออกเสียงประชามติตอ้งรู้ล่วงหน้าว่า การตดัสินใจในทาง
หนึ� งทางใดของตนในการออกเสียงประชามติจะนาํไปสู่ผลอย่างไร97 เช่น ถ้าผลเป็นไปในทาง
เห็นชอบด้วยกบัร่างรัฐธรรมนูญ ผลก็คือร่างรัฐธรรมนูญดงักล่าวจะประกาศใช้ แต่ถา้ผลเป็นไป
ในทางไม่เห็นชอบดว้ยกบัร่างรัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญฉบบัเดิมก็ยงัใชต่้อไป หรือในกรณีการออก
เสียงประชามติเพื�อขอคาํปรึกษาจากประชาชน ไม่วา่ผลจะออกมาอย่างไร ก็เป็นเพียงให้คาํปรึกษา
เท่านั�น ไม่มีผลสภาพบงัคบัให้รัฐบาลหรือรัฐสภาตอ้งปฏิบติัตาม แต่อย่างไรก็ตาม รัฐบาลหรือ 

 
_____________________________ 

95ปิยบุตร แสงกนกกุล ประชามติในระบอบประชาธิปไตย คน้คืน 3 มกราคม 2556    
จาก http://onopen.com/2007/01/2005 

96สาํนกังานคณะกรรมการการเลือกตั�ง สาระน่ารู้ เรื" อง การออกเสียงประชามติ หนา้ 1   
97อุเชนทร์ เชียงแสน “ครุ่นคิดถึงประชามติที" ดี ศึกษาจากกรณีที"เลว “ประชามติร่าง

รัฐธรรมนูญ 2550”” หนา้ 1 
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รัฐสภาก็ต้องรับฟังความเห็นทั� งเสียงข้างมากและเสียงข้างน้อยไปพิจารณา เพื�อประกอบการ
ตดัสินใจ เพราะเป็นเสียงของประชาชนซึ�งเป็นเจา้ของอธิปไตยที�แทจ้ริงนั�นเอง เป็นตน้ 

(5) รัฐหรือผูที้�มีส่วนเกี�ยวขอ้งกบัการจดัให้มีการออกเสียงประชามติ
ต้องเปิดโอกาสให้มีการแสดงความคิดเห็นโดยอิสระและเท่าทียมกัน ทั� งผูที้� เห็นชอบและไม่
เห็นชอบในเรื�องที�นาํมาใหอ้อกเสียงประชามติ98 

(6) องค์กรที�ทาํหน้าที�ในการจดัการออกเสียงประชามติตอ้งเป็นกลาง 
ไม่อยูภ่ายใตอ้าณติัใด ๆ  ทั�งจากฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบญัญติั และที�สาํคญั คือ จะตอ้งไม่มีส่วนไดส่้วนเสีย    
ในประเด็นหรือเรื�องที�จะใหมี้การออกเสียงประชามติ เพื�อป้องกนัไม่ให้มีการใชอ้าํนาจหนา้ที�ในทาง
ชกัจูงหรือโนม้นา้วใหผู้มี้สิทธิออกเสียงประชามติออกเสียงไปในทางใดทางหนึ�งที�เป็นประโยชน์แก่ตน99 

3) เกณฑ์การตัดสินการออกเสียงประชามติ 
เกณฑ์การตัดสินการออกเสียงประชามติจะใช้หลักเสียงข้างมาก

(Majority) เป็นหลกั ซึ� งเสียงขา้งมาก (majority) คือ จาํนวนที�มากกวา่ครึ� งหนึ�งของจาํนวนสมาชิก
ทั�งหมดของกลุ่ม (มากกว่าร้อยละ 50) และหากเทียบกบักระบวนการนิติบญัญติัในรัฐสภา คาํว่า 
เสียงขา้งมาก หมายถึง มากกว่าครึ� งในการออกเสียงลงคะแนน เสียงขา้งมากจากการออกเสียง
มากกวา่ครึ� งหนึ�งของทั�งหมด100 ซึ� งเสียงขา้งมาก ที�ใชก้นัอยูใ่นปัจจุบนั มี 3 รูปแบบ ดว้ยกนั ไดแ้ก่  

(1) เสียงข้างมากปกติ (Simple majority) คือ ตอ้งไดเ้สียงขา้งมากของ
จาํนวนสมาชิกที�ออกเสียงลงคะแนน โดยไม่รวมจาํนวนสมาชิกที�ไม่ไดม้าลงคะแนน และงดออก
เสียง  ส่วนใหญ่จะใชก้บัการออกเสียงลงคะแนนในการออกกฎหมายธรรมดา 

(2) เสียงข้างมากพิเศษ (Supermajority) 101 คือ ตอ้งไดเ้สียงขา้งมากใน
ระดบัที�มากกว่าครึ� งหนึ� งอย่างมีนัยสําคญั ส่วนใหญ่จะใช้กบัการออกเสียงคะแนนในการแก้ไข
เพิ�มเติมรัฐธรรมนูญหรือเรื�องสาํคญั เช่น ในกระบวนการรัฐสภา การแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญ 
ตอ้งใชเ้สียงขา้งมากพิเศษ (เช่น 2 ใน 3) สนบัสนุน เป็นตน้  

 

____________________________ 
98อุเชนทร์ เชียงแสน “ครุ่นคิดถึงประชามติที" ดี ศึกษาจากกรณีที"เลว “ประชามติร่าง

รัฐธรรมนูญ 2550”” หนา้ 1 
99อุเชนทร์ เชียงแสน เรื" องเดียวกัน หนา้ 6 
100คาํศพัทรั์ฐสภาองักฤษ คน้คืน 25 เมษายน 2556 http://www.parliament.go.th 

/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/download/pariiament_and_people/20-20070831151023_jul50.pdf 
101Supermajority คน้คน้ 25 เมษายน 2556 จาก http://en.wikipedia.org/wiki/Supermajority 
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เสียงขา้งมากพิเศษมี 2 ชนิด คือ 
ก. เสียงข้างมากพิเศษธรรมดา บนพื�นฐานของการไดค้ะแนนเสียง

ขา้งมากจากจาํนวนสมาชิกที�มาลงคะแนนในขณะนั�น 
การกาํหนดเสียงขา้งมากพิเศษ โดยทั�วไปจะกาํหนดดงันี�  
ก) เสียงข้างมากพิเศษ 2 ใน 3  

(ก)  ถ้าเป็น 2 ใน 3 ของเสียงข้างมากพิเศษธรรมดา (two – 
thirds on those present and voting) ก็คือ ตอ้งไดค้ะแนนเสียง 2 ใน 3 ของจาํนวนผูม้าออกเสียง
ลงคะแนนทั�งหมด 

(ข) ถ้าเป็น 2 ใน 3 ของเสียงข้างมากเดด็ขาด (two – thirds 
of the entire membership) ก็คือ ตอ้งไดค้ะแนนเสียง 2 ใน 3 ของจาํนวนสมาชิกทั�งหมด 

ข) เสียงข้างมากพิเศษ 3 ใน 4 หรือ 3 ใน 5 เช่น รัฐนิวส์ยอร์ก 
ประเทศสหรัฐอเมริกา กาํหนดการขึ�นอตัราภาษีจะตอ้งไดค้ะแนนเสียงขา้งมากพิเศษ 3 ใน 5 จากสภาสูง  

ข. เสียงข้างมากเด็ดขาด เป็นการกําหนดให้ต้องได้เสียงเกินกว่า
ครึ� งหนึ�งของจาํนวนสมาชิกทั�งหมด 

(3) double majority 102 คือ ตอ้งการเสียงขา้งมากในสองส่วนดว้ยกนั 
เป็นกลไกที�ใช้เมื�อต้องการการสนับสนุนอย่างแข็งแกร่งในการพิจารณาเรื� องที�สําคญัมาก เช่น 
ประเทศสวิตเซอร์แลนด์ จะแกไ้ขรัฐธรรมนูญดว้ย  Double majority คือ ใชท้ั�งเสียงขา้งมากของ
ประชาชนทั�งหมด และเสียงขา้งมากของมลรัฐ  

 

2.2 ประเภทของการออกเสียงประชามติ 

การออกเสียงประชามติสามารถแบ่งออกได้หลายประเทศ โดยสามารถแบ่ง
ประเภทดงักล่าวโดยอาศยัเกณฑที์�แตกต่างกนัออกไป เช่น103 

 

2.2.1 พจิารณาตามเวลาที(รัฐสภาลงมติในร่างกฎหมาย  
1)  การออกเสียงประชามติก่อนที"รัฐสภาจะลงมติในร่างกฎหมาย คือ การ

ร้องขอใหป้ระชาชนแสดงความเห็น แนะนาํในเรื�องสาํคญัที�รัฐสภาคิดจะจดัทาํเป็นกฎหมายออกใช ้ 
2) การออกเสียงประชามติภายหลังที" รัฐสภาได้ลงมติในร่างกฎหมายแล้ว 

คือ การขอใหป้ระชาชนรับรองวา่ ร่างกฎหมายที�รัฐสภาลงมติแลว้นั�นจะใชไ้ดห้รือไม่ ซึ� งเท่ากบัเป็น
การยนืยนัหรือใหส้ัตยาบนัในสิ�งที�รัฐสภาไดก้ระทาํไปแลว้  

_______________________________ 
 102 double majority คน้คืน 25 เมษายน 2556 จาก http://en.wikipedia.org/wiki/Double_majority 
103วราพร ธนศรีมงคลกุล ผลผกูพันของการออกเสียงประชามติ หนา้ 7 
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2.2.2 พิจารณาตามประเภทของกฎหมายที(ลงประชามติ ได้แก่ การออกเสียง
ประชามติในร่างรัฐธรรมนูญ และการออกเสียงประชามติในร่างกฎหมายธรรมดา 

2.2.3 พจิารณาเกี(ยวกบัค่าบังคับของกฎหมาย ซึ� งประชาชนลงมติรับรองแลว้ก็ได ้
กล่าวคือ104 

1) ถ้าผลของการออกเสียงประชามติผูกพันรัฐบาลหรือรัฐสภาจะเป็นการ
ออกเสียงประชามติในทางบงัคบั (referendum obligatoire)  

2) ถ้าผลประชามติมีค่าเพียงเป็นความเห็นที"ให้แก่สภาเท่านัJน ไม่ถูกบงัคบั
ใหต้อ้งปฏิบติัตามก็เป็นการแสดงประชามติโดยทางหารือ (referendum de consultation) 

2.2.4 พจิารณาตามการบังคับของกฎหมาย ไดแ้ก่ 
1) การออกเสียงประชามติที"กฎหมายบังคับให้ต้องทาํ เป็นเรื�องที�กฎหมาย

บญัญติักาํหนดให้ตอ้งนาํเรื� องใดเรื�องหนึ� งที�สําคญัออกให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพื�อให้
ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกบัเรื�องดงักล่าว เช่น การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ การผ่านร่าง
กฎหมาย ขอ้ตกลง หรือสนธิสัญญาระหว่างประเทศ เป็นตน้ ซึ� งการออกเสียงประชามติที�กฎหมายให้
อาํนาจทาํได ้   มี 2 กรณี ไดแ้ก่105 

กรณีแรก เป็นเรื� องที� รัฐธรรมนูญให้สิทธิประชาชนออกเสียงต่อ                  
กฎหมายที�ออกโดยถูกตอ้งตามกระบวนการของรัฐสภา โดยประชาชนตอ้งรวมกนัจาํนวนหนึ� ง
ตามที�รัฐธรรมนูญจะกาํหนด ร้องขอให้มีการออกเสียงประชามติ ซึ� งเมื�อประชาชนได้ร้องขอให้
แสดงประชามติในกฎหมายใด มีผลให้กฎหมายนั�นหยุดการบงัคบัใชไ้วช้ั�วคราวจนกวา่ผลของการ
แสดงประชามตินั�นจะออกมา และตอ้งทาํภายในเวลาที�กาํหนด ถา้พน้ระยะเวลาดงักล่าวสิทธินั�นก็
หมดไป บางตาํราเรียกสิทธินี�วา่ สิทธิยบัย ั�งกฎหมายของประชาชน 

กรณีที�สอง เป็นเรื�องที�รัฐธรรมนูญให้สิทธิประชาชนจาํนวนหนึ�ง หรือ
องค์กรใดองค์กรหนึ� งสามารถร้องขอให้นาํร่างกฎหมายใดออกให้ประชาชนออกเสียงประชามติ
ก่อนมีผลใชบ้งัคบั 

ในปัจจุบันประเทศในกลุ่มประชาคมยุโรป เช่น เดนมาร์ก สเปน 
ไอร์แลนด์ อิตาลี ฯลฯ หรือประเทศในทวีปอเมริกา เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา ฯลฯ และประเทศ
ในทวปีเอเชีย เช่น ญี�ปุ่น เกาหลีใต ้ต่างก็มีระบบการใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติไดห้ลายกรณี 

 

____________________________ 
104ไพโรจน์ ชยันาม คาํอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (โดยสังเขป) เล่ม 1 

กรุงเทพ โรงพิมพอ์กัษรนิติ 2519 หนา้ 165 
105ไพโรจน์ ชยันาม เรื" องเดียวกัน หนา้ 163 
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อาทิ  การให้ประชาชนออกเสียงประชามติในร่างรัฐธรรมนูญ ร่างกฎหมาย สนธิสัญญาหรือ
ขอ้ตกลงระหวา่งประเทศ นโยบายที�สําคญั ในบางประเทศยงัไดใ้ห้ประชาชนออกเสียงต่อกฎหมาย
หรือกิจกรรมของทอ้งถิ�นไดด้ว้ย 

สําหรับประเทศไทย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช                
พ.ศ. 2540 ไดน้าํรูปแบบการออกเสียงประชามติในเชิงหารือที�มีผลแค่ให้ความเห็นแก่คณะรัฐมนตรี
มาบญัญติัไวเ้ท่านั�น ไม่มีผลผูกพนัให้คณะรัฐมนตรีต้องดาํเนินการตามความเห็นเสียงข้างมาก                    
ที�ประชาชนไดล้งมติแต่อยา่งใด 

2) การออกเสียงประชามติที"กฎหมายไม่บังคับให้ต้องทาํ แต่เป็นเพียงการ
ให้ประชาชนออกเสียงประชามติในลกัษณะของการหารือ ให้ความเห็น เพื�อประกอบการพิจารณา
ของรัฐบาลหรือรัฐสภา โดยมติของประชาชนไม่ผกูพนัใหรั้ฐบาลหรือรัฐสภาตอ้งปฏิบติัตาม 

นอกจากนี�  จะเห็นว่า การจดัการออกเสียงประชามติที�ปรากฏในประเทศ
ต่าง ๆ มกัเป็นการออกเสียงประชามติที�จดัขึ� นโดยการตัดสินใจของรัฐบาลเสียเป็นส่วนใหญ่                  
โดยมกัจะเป็นไปตามโอกาสและสถานการณ์ทางการเมือง โดยเฉพาะเมื�อรัฐบาลเห็นว่า ภายใต้
สถานการณ์  นั�น ๆ การเปิดใหป้ระชาชนไดอ้อกเสียงตดัสินใจทางการเมืองโดยตรงจะเป็นทางออก
ที�ก่อใหเ้กิดผลดีต่อรัฐบาลมากที�สุด106 

อย่างไรก็ตาม เพื�อให้ง่ายต่อความเขา้ใจ เราสามารถแบ่งประเภทของ
การออกเสียงประชามติไดเ้ป็น 2 ประเภทใหญ่ ไดแ้ก่107 

ประเภทแรก การออกเสียงแสดงประชามติแบบบังคับ  หมายถึง                     
การออกเสียงประชามติที�ได้เขียนบงัคบัไวใ้นกฎหมายว่า ก่อนการดาํเนินการในเรื�องใด ๆ ตอ้ง      
จดัให้มีการออกเสียงประชามติเพื�อขอความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบจากประชาชนก่อน โดยหาก
เสียงขา้งมากใหค้วามเห็นชอบจึงจะสามารถดาํเนินการในเรื�องนั�นได ้

ประเภทที�สอง การออกเสียงประชามติแบบทางเลือก หมายถึง                    
การออกเสียงประชามติที�มีบทบญัญติั เขียนไวว้่า ในกรณีที�เห็นสมควร รัฐหรือองค์กรที�มีอาํนาจ
หน้าที�อาจจดัให้มีการออกเสียงประชามติ เพื�อรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในเรื� องนั�น ๆ 
ก่อนที�จะดาํเนินการหรืออาจเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเขา้ชื�อเพื�อขอให้จดัประชามติในเรื�อง
ที�เห็นวา่ มีความสาํคญัและกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

 

______________________________ 
       106David Butler and Austin Ranney. Referendum : A Comparative Study of 

Practice and Theory. p.24 
       107สาํนกังานคณะกรรมการการเลือกตั�ง สาระน่ารู้ เรื" อง การออกเสียงประชามติ หนา้ 2 
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 2.3 ผลของการออกเสียงประชามติ 
 

ผลของการออกเสียงประชามติแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ ไดแ้ก่108 
2.3.1 ผลของการออกเสียงประชามติที(มีสภาพบังคับ ไดแ้ก่ 

1) ผลของการออกเสียงประชามติที"มีสภาพบังคับเดด็ขาด เป็นกรณีที�มีผล
ของการออกเสียงประชามติมีผลผูกพนับังคับให้เป็นไปตามผลของการออกเสียงประชามติ                  
ไม่ว่าผลของการออกเสียงประชามตินั�น จะมีผลในเชิงบวก (เห็นชอบ) หรือเชิงลบ (ไม่เห็นชอบ) 
กบัเรื�องที�นาํมาออกเสียงประชามติ 

2) ผลของการออกเสียงประชามติที"มีสภาพบังคับไม่เด็ดขาด เป็นกรณีที�
เสียงส่วนมากของการออกเสียงประชามติไม่เห็นชอบด้วยกับเรื� องที�นํามาออกเสียงประชามติ                
เรื� องดังกล่าวย่อมเป็นอันตกไป แต่หากเสียงส่วนมากเห็นชอบด้วยกับเรื� องที�นํามาออกเสียง
ประชามติ การออกเสียงประชามติดงักล่าวก็ยงัไม่มีสภาพบงัคบัให้เรื�องดงักล่าวเป็นไปตามผลของ
การออกเสียงประชามติ แต่เรื�องดงักล่าวจะถูกส่งไปยงัองค์กรของรัฐเพื�อพิจารณาตดัสินใจอีกครั� ง
หนึ� ง (ผลของการออกเสียงประชามติที�มีสภาพบงัคบัไม่เด็ดขาดมีอยู่ในระบบการออกเสียง
ประชามติต่อการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญของประเทศสวเีดน) 

2.3.2 ผลของการออกเสียงประชามติที(ไม่มีสภาพบังคับ จาํแนกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 
1) ผลของการออกเสียงแสดงประชามติอาจเป็นเพียงการให้คาํปรึกษาแก่

องค์กรของรัฐ ซึ� งองคก์รของรัฐไม่จาํตอ้งดาํเนินการตามเสียงขา้งมากของประชาชนที�มาออกเสียง
ประชามติ ไม่วา่ผลของการออกเสียงประชามตินั�นจะออกมาวา่ประชาชนเห็นดว้ยหรือไม่เห็นดว้ย
กบัเรื�องที�มาออกเสียงประชามติก็ตาม 

2) ผลของการออกเสียงประชามติที"องค์กรของรัฐอาจต้องแสดงความ
รับผิดชอบทางการเมือง โดยองคก์รของรัฐหรือบุคคลใดบุคคลหนึ�งไดใ้หค้าํมั�นไวว้า่ หากผลของการออก
เสียงประชามติออกมาเป็นอยา่งไรแลว้ ตนจะแสดงความรับผดิชอบทางการเมืองอยา่งใดอยา่งหนึ�ง 

 

อย่างไรก็ดี เห็นว่า ผลของการออกเสียงประชามติที�ไม่มีสภาพบงัคบัมี
ความสําคญัไม่นอ้ยกว่าผลของการออกเสียงประชามติที�มีสภาพบงัคบั เนื�องจากประชามติมาจาก
เสียงของประชาชนซึ� งเป็นเจา้ของประเทศ ความเห็นของประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศไม่วา่จะ  
เห็นดว้ยหรือไม่เห็นดว้ย ก็ยอ่มมีความสาํคญัต่อรัฐบาล รัฐสภา และฝ่ายการเมืองเสมอ โดยที�รัฐบาล  
รัฐสภา และฝ่ายการเมืองไม่อาจจะละเลยหรือเพิกเฉยต่อความเห็นดงักล่าวได ้จะตอ้งนาํความเห็น 
 

___________________________ 
108วราพร ธนศรีมงคลกุล ผลผกูพันของการออกเสียงประชามติ หนา้ 96 
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ดงักล่าวมาพิจารณาไตร่ตรองอยา่งรอบคอบก่อนที�จะตดัสินใจ โดยเฉพาะหากจะตดัสินใจแตกต่าง 
จากความเห็นของประชาชนส่วนใหญ่แลว้ จะตอ้งมีเหตุผลที�ดีและรับฟังไดใ้ห้กบัประชาชนและ
สังคม มิเช่นนั�นแลว้ จะทาํให้ความเชื�อถือและเชื�อมั�นต่อรัฐบาลและรัฐสภาลดน้อยลง จนส่งผลถึง
เสถียรภาพของรัฐบาลได ้และยงัอาจส่งผลกระทบต่อคะแนนเสียงเลือกตั�งในอนาคตอีกดว้ย 

 

2.4 การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญหรือการแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ 
 

เนื�อหาของรัฐธรรมนูญเป็นสุดยอดแห่งบทบญัญติัทางกฎหมายทั�งหลาย ที�มีการ
กาํหนดองค์กรสูงสุดต่าง ๆ ของรัฐ วิธีการไดม้าซึ� งองค์กรเหล่านั�น ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กร
เหล่านั�น ขอบเขตอาํนาจหนา้ที� รวมทั�งกาํหนดความสัมพนัธ์ระหวา่งปัจเจกชนกบัอาํนาจรัฐดว้ย109

รัฐธรรมนูญจึงถือเป็นกติกาของสังคมที�มีบทบญัญติักาํหนดเกี�ยวกบัการจดัอาํนาจสูงสุดภายในรัฐ
และองค์กรผูใ้ช้อาํนาจเหล่านั�น รวมถึงความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรต่าง ๆ ดงักล่าว ตลอดจน
กาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างปัจเจกชนกบัอาํนาจรัฐดว้ยซึ� งในรัฐเสรีประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญ
ยอ่มอยูใ่นสถานะที�เป็นกฎหมายสูงสุด เพื�อเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพที�รับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญ
ให้มีความมั�นคง โดยจะเปลี�ยนแปลงบ่อย ๆ ไม่ได้ อย่างไรก็ตาม มิได้หมายความว่าจะแก้ไข
เปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญไม่ไดเ้ลย เพราะรัฐธรรมนูญมีความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัสภาพทางการเมือง
ของประเทศ  จึงตอ้งแกไ้ขเปลี�ยนแปลงไดต้ามสมควร แต่โดยทั�วไปจะกาํหนดให้แกไ้ขรัฐธรรมนูญ
ไดย้ากกวา่กฎหมายธรรมดา นั�นเอง 

นอกจากนี�  รัฐธรรมนูญในเชิงทฤษฎีการปกครองระบอบประชาธิปไตย ถือเป็น
สัญญาประชาคมที�จดัทาํขึ�นภายใตเ้จตนารมณ์ร่วมกนัของประชาชนเพื�อใชเ้ป็นหลกัเกณฑ์สูงสุดที�
ใชใ้นการปกครองประเทศ ดงันั�น อาํนาจในการจดัให้มีรัฐธรรมนูญ จึงเป็นของสมาชิก    ทุกคนใน
สังคม แต่เนื�องจากการจะให้ประชาชนทุกคนเขา้ไปมีส่วนร่วมในการร่างรัฐธรรมนูญโดยตรงยอ่ม
เป็นไม่ได ้ดว้ยเหตุดงักล่าว การที�จะใหป้ระชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมได ้ก็คือ ให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ตดัสินใจต่อการร่างรัฐธรรมนูญหรือแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ โดยการออกเสียงประชามติ ซึ� งเป็น
สิ�งที�สอดคลอ้งกบัหลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตยมากที�สุด 

 

 

 

 

____________________________ 
109บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ กฎหมายรัฐธรรมนูญ พิมพค์รั� งที� 1 กรุงเทพ โครงการตาํราและ

เอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2549 หนา้ 221  
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2.5 ข้อแตกต่างระหว่างการออกเสียงประชามติกบัประชาพจิารณ์  
 

การประชาพิจารณ์ (Public Hearing) เป็นกระบวนการที�รัฐเปิดโอกาสให้ประชาชน
เฉพาะกลุ่มผูมี้ส่วนไดเ้สียทั�งผูที้�สนบัสนุนและคดัคา้นโครงการวิพากษว์ิจารณ์แสดงความคิดเห็น 
ระหว่างเจา้หนา้ที�ของรัฐที�รับผิดชอบต่อการตดัสินใจกบัผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียหรือประชาชนทั�วไป 
ก่อนที�หน่วยงานของรัฐที�เกี�ยวขอ้งจะมีคาํสั�งหรือดาํเนินการใด ๆ ในโครงการที�มีผลกระทบต่อ
คุณภาพชีวิต สิ�งแวดลอ้ม สุขภาพอนามยั วิถีชีวิตของประชาชน เช่น การจะสร้างเขื�อน โรงไฟฟ้า
พลังงานนิวเคลียร์ ฯลฯ เพื�อเป็นแนวทางประกอบการตดัสินใจของรัฐในการดาํเนินงานอนัมี
ผลกระทบต่อประชาชน ซึ� งการประชาพิจารณ์นี� เป็นเพียงวิธีการหนึ� งของการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในระดับการปรึกษาหารือเท่านั� น ไม่มีผลผูกพนัให้รัฐหรือหน่วยงานของรัฐต้องปฏิบัติ                        
ตามความเห็นดงักล่าวแต่อยา่งใด 

 สําหรับการออกเสียงประชามติ (Referendum).จะเป็นกระบวนการที� ให้
ประชาชนทั�งประเทศลงคะแนนออกเสียงเพื�อหาขอ้ยุติในเรื�องสําคญั ๆ เช่น เรื�องเกี�ยวกบัการแกไ้ข
รัฐธรรมนูญ เรื�องอธิปไตยของรัฐ หรือความมั�นคงของประเทศ หรือให้ความเห็นชอบต่อกฎหมาย
ก่อนมีผลใชบ้งัคบั เป็นตน้ โดยวิธีการในการออกเสียงประชามติมีขอ้จาํกดัเฉพาะให้ประชาชนลง
มติให้ความเห็นเพียง “เห็นดว้ย” (YES) หรือ “ไม่เห็นดว้ย” (NO) เท่านั�น ประชาชนไม่สามารถ
แสดงความคิดเห็นวา่   เห็นดว้ยบางส่วน ไม่เห็นดว้ยบางส่วน หรือแสดงความคิดเห็นอื�นได ้ซึ� งการ
ออกเสียงประชามติ แบบ Referendum แตกต่างจากการออกเสียงประชามติ แบบ Plebiscite ที�เป็น
การออกเสียงประชามติเกี�ยวกบับุคคลหรือการกระทาํของบุคคลเป็นหลกั 
           

2.6 ข้อดี ข้อเสียของการออกเสียงประชามติ 
 

2.6.1 ข้อดีของการออกเสียงประชามติ 
1) สนับสนุนให้เกิดการปกครองแบบประชาธิปไตยอย่างแท้จริง  
 เนื� องจากกระบวนการออกเสียงประชามติเป็นกระบวนการที�ให้

ประชาชนไดแ้สดงความคิดเห็นในเรื�องเกี�ยวกบัร่างกฎหมายและเรื�องสาํคญัของประเทศโดยตรง  
2) สะท้อนถึงความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ  

การออกเสียงประชามติเป็นการสะทอ้นถึงความตอ้งการของประชาชนส่วน
ใหญ่ของประเทศอย่างแทจ้ริง กฎหมายที�ออกมาใช้บงัคบักบัประชาชนจึงเป็นการตอบสนองต่อ
ความตอ้งการของประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ 
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3) เป็นการคานอาํนาจของรัฐบาลและพรรคการเมืองเสียงข้างมาก 
เนื�องจากการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา พรรคการเมือง

ที�ไดเ้สียงขา้งมากจะเป็นแกนนาํในการจดัตั�งรัฐบาล ความเห็นของพรรคการเมืองที�มีเสียงขา้งนอ้ย
จะถูกละเลย ไม่ไดรั้บฟังความเห็นอยา่งจริงจงัจากรัฐบาลฝ่ายเสียงขา้งมาก การออกเสียงประชามติ
จึงเป็นการคานอาํนาจของประชาชนไม่ให้รัฐบาลและพรรคการเมืองเสียงขา้งมากมีอาํนาจ จน
กลายเป็นการผกูขาดอาํนาจ และเป็นการปกครองแบบเผด็จการรัฐสภา  

4) เป็นการกระตุ้นให้ประชาชนตื"นตัวและเรียนรู้ในการมีส่วนร่วมทางการเมือง 
 การออกเสียงประชามติเป็นการกระตุ้นให้ประชาชนตื�นตัวและ               

ฝึกเรียนรู้ที�จะเขา้มีส่วนร่วมทางการเมือง รู้จกัรับผิดชอบต่อสังคมส่วนรวมมากกว่าการคิดถึงแต่
ประโยชน์ส่วนตน ทาํให้ประชาชนมีความภาคภูมิใจในการเขา้มามีส่วนร่วมทางการเมืองและรู้สึก
วา่ตนมีคุณค่า มีส่วนสาํคญัในการที�จะนาํพาประเทศใหมี้ความเจริญกา้วหนา้ 

5) ช่วยสร้างจิตสาํนึกให้ประชาชนยอมรับและปฏิบัติตามกฎหมาย 
 เมื�อประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการออกเสียงประชามติในร่างกฎหมาย

โดยตรง ร่างกฎหมายที�จะนาํมาบงัคบัใช้ ก็จะเป็นไปตามความตอ้งการของประชาชนส่วนใหญ่ 
และประชาชนส่วนรวมของประเทศก็จะยอมรับและปฏิบติัตามกฎหมายที�ไดรั้บมติเสียงขา้งมากนั�น 
ซึ� งจะเป็นการช่วยลดความขดัแยง้และต่อตา้นทางแนวคิดที�แตกต่างไดอี้กทางหนึ�งดว้ย               

2.6.2 ข้อเสียของการออกเสียงประชามติ 
1) ความรู้ความเข้าใจที"ประชาชนจะตัดสินใจในเรื"องกฎหมายอาจยงัไม่เพียงพอ  

ประชาชนทั�วไปของประเทศอาจย ังมีความรู้ความเข้าใจในเรื� อง
กฎหมายที�จะออกเสียงประชามติไม่เพียงพอ เพราะเป็นกฎหมายที�ซับซ้อนและเข้าใจยาก เช่น 
กฎหมายภาษีอากร กฎหมายการเงินการคลงั ฯลฯ  

2) ทาํให้การบริหารประเทศเกิดความล่าช้า ไม่ทันต่อสถานการณ์ 
การตอ้งรอใหมี้การออกเสียงประชามติทาํให้การดาํเนินการของรัฐบาล

ในบางเรื�องล่าช้า และอาจไม่ทนัต่อสถานการณ์ หากเรื�องที�จะตอ้งดาํเนินการมีกาํหนดระยะเวลา 
เช่น การออกเสียงประชามติเกี�ยวกบัสนธิสัญญาระหวา่งประเทศ เป็นตน้ 

3) สิJนเปลืองงบประมาณในการจัดให้มีการออกเสียงประชามติ 
ในการจัดให้มีการออกเสียงประชามติ  รัฐบาลต้องสิ� นเปลือง

งบประมาณเป็นจาํนวนมาก เพราะตอ้งมีการจดัให้มีการลงคะแนนเสียงทั�วประเทศ ทั�งยงัตอ้งเสีย
ค่าใช้จ่ายในการเผยแพร่ประชาสัมพนัธ์ ทาํความเข้าใจเกี�ยวกับร่างกฎหมายหรือเรื� องที�จะให้
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ประชาชนออกเสียงประชามติ เพื�อให้ประชาชนมีความรู้ความใจเพียงพอที�จะออกเสียงประชามติ
โดยผา่นกระบวนการคิดและกลั�นกรองอยา่งมีเหตุมีผล อนัจะเป็นประโยชน์ต่อการบริหารประเทศ
ใหเ้จริญกา้วหนา้ จึงจะคุม้ค่ากบัเงินงบประมาณที�เสียไปในการจดัออกเสียงประชามติ 

4) ข้อจาํกัดของการออกเสียงประชามติ ให้เลือกแค่ เห็นด้วย (Yes) หรือ           
ไม่เห็นด้วย (No) 

การออกเสียงประชามติมีขอ้จาํกดัที�ให้ประชาชนเลือกแสดงความเห็น
ไดแ้ค่ “เห็นดว้ย” หรือ “ไม่เห็นดว้ย” ไม่สามารถแสดงความเห็นอื�นเพิ�มเติมได ้ทาํให้ร่างกฎหมายที�
อาจมีทั�งส่วนดีและส่วนเสีย ตอ้งตกไปทั�งฉบบั ถา้ประชาชนส่วนใหญ่ออกเสียงประชามติไม่เห็นดว้ย 
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บทที�  3 

การแก้ไขเพิ�มเตมิรัฐธรรมนูญโดยการออกเสียงประชามตขิองต่างประเทศ 
 

 

เนื�องจากรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ การแก้ไขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญจึงตอ้งผา่นกระบวนการที�ยุง่ยาก ซบัซ้อนกวา่การออกกฎหมายธรรมดา เช่น  ตอ้งผา่น
ความเห็นชอบจากรัฐสภาโดยไดรั้บคะแนนเสียงขา้งมากพิเศษ หรือ ให้ใช้กระบวนประชาธิปไตย
ทางตรง โดยให้ประชาชนออกเสียงประชามติ (Referendum) หรือ ผสมผสานทั=ง 2 กระบวนการร่วมกนั 110

อาทิ ประเทศลิโธเนีย จะแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญปกติ ผา่นทางรัฐสภาโดยใชค้ะแนนเสียงขา้งมาก
พิเศษ แต่ถา้เป็นการเปลี�ยนแปลงระบอบการปกครองของรัฐ เป็นสาธารณรัฐเสรีประชาธิปไตยตอ้ง                
จดัให้ประชาชนออกเสียงประชามติ โดยตอ้งไดเ้สียงขา้งมากสามในสี�  ถึงจะเปลี�ยนแปลงระบอบ          
การปกครองได้ เป็นต้น ซึ� งในปัจจุบันประเทศต่าง ๆ ทั= งในทวีปยุโรป อเมริกา และเอเชีย                
เช่น สวิตเซอร์แลนด์ ฝรั�งเศส สเปน สหรัฐอเมริกา และญี�ปุ่น ฯลฯ ต่างมีระบบการให้ประชาชน             
ออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญ การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ ร่างกฎหมาย และ  นโยบายที�สําคญั
อื�น ๆ ซึ� งในบทนี= จะไดท้าํศึกษาในเรื�องการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญโดยการออกเสียงประชามติของ
ต่างประเทศที�ใช้รูปแบบการออกเสียงประชามติอยู่เป็นประจาํ อนัไดแ้ก่ ประเทศสวิตเซอร์แลนด ์
สหรัฐอเมริกา ฝรั�งเศส รวมทั=งประเทศที�กาํหนดเกี�ยวกบัการออกเสียงประชามติในการแก้ไขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญแตกต่างจากประเทศอื�น ซึ� งได้แก่ ประเทศสเปน ตลอดจนจะไดศึ้กษาการออกเสียง
ประชามติเกี�ยวกบัการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญของประเทศที�ปกครองดว้ยระบอบประชาธิปไตยของ
ทวีปเอเชีย นั�นคือ ประเทศญี�ปุ่น เพื�อเปรียบเทียบลกัษณะและรูปแบบของการออกเสียงประชามติ
ของประเทศดงักล่าว เพื�อนาํมาประยกุตก์บัการออกเสียงประชามติของประเทศไทยต่อไป ดงันี=  

 

1. ประเทศสวติเซอร์แลนด์ 
 

1.1 ประวตัิของการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญ 
 

ประเทศสวิตเซอร์แลนด์ไดเ้ริ�มมีการบญัญติัให้ประชาชนออกเสียงประชามติต่อ
ร่างรัฐธรรมนูญไวเ้ป็นครั= งแรกในรัฐธรรมนูญฉบบั ค.ศ. 1789 มาตรา 106 ซึ� งถือเป็นการบญัญติั                 

 

_____________________________ 
110Constitutional amendment ค้นคืน 20 มกราคม 2556 จาก http://th.wikipedia.org/wiki/ 

Constitutional amendment 
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ถึงการออกเสียงประชามติในระดบัชาติเป็นครั= งแรก โดยกาํหนดให้ประชาชนมีสิทธิออกเสียง
ประชามติไดใ้นกรณีแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ และเมื�อสวิตเซอร์แลนด์ไดก้ลายเป็นสมาพนัธรัฐใน 
ค.ศ. 1848 รัฐธรรมนูญฉบบั ค.ศ. 1848 ก็ไดถู้กนาํไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติและก็ไดรั้บ
เสียงขา้งมาก เห็นชอบใหใ้ชบ้งัคบัได้111  

ต่อมาเมื�อมีการบงัคบัใช้รัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1874 จึงไดมี้การขยายขอบเขตไปสู่
การออกเสียงประชามติแบบทางเลือกอื�น ๆ จนกระทั�งมีดาํริกนัว่าจะปรับปรุงแกไ้ขรัฐธรรมนูญ
แห่งสหพนัธรัฐ โดยมีการดาํเนินการในหลายขั=นตอน ดงันี= 112 

ขั=นตอนแรก จดัตั=งคณะทาํงานศึกษาประเด็นต่าง ๆ  ที�จะแกไ้ข ในช่วง ค.ศ. 1967 – 1973  
ขั=นตอนที�สอง จดัตั=งคณะกรรมการผูเ้ชี�ยวชาญเขา้มาพิจารณา ในช่วง ค.ศ. 1974 – 1977 
ขั=นตอนที�สาม นาํร่างที�ยกกนั เขา้สู่กระบวนการประชาพิจารณ์อย่างกวา้งขวาง 

ในช่วง ค.ศ. 1978 – 1980  
ขั=นตอนที�สี�  รัฐสภาแห่งสมาพนัธรัฐไดมี้มติเมื�อวนัที� 3 มิถุนายน 1987 ให้มีการ

ปรับปรุงแกไ้ขรัฐธรรมนูญทั=งฉบบั จนกระทั=งรัฐสภาแห่งสหพนัธรัฐไดผ้า่นร่างรัฐธรรมนูญฉบบั
ใหม่    ใน ค.ศ.1998  

ขั=นตอนที�หา้ นาํใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติใน ค.ศ. 1999 และไดรั้บเสียงขา้งมาก
เห็นชอบใหใ้ชบ้งัคบัได ้โดยใหมี้ผลบงัคบัใชเ้มื�อวนัที� 1 มกราคม 2000 จนถึงปัจจุบนั 

 
1.2 บทบัญญัติของการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแก้ไขเพิ�มเติม

รัฐธรรมนูญในปัจจุบัน 

 

การริเริ�มและการออกเสียงประชามติในระดบัชาติของประเทศสวิตเซอร์แลนด์ได้
ถูกกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ หมวด 2 มาตรา 138 - 141 ของรัฐธรรมนูญ ดงันี=  

มาตรา 138 การริเริ�มใหมี้การแกไ้ขรัฐธรรมนูญของสหพนัธรัฐทั=งฉบบัโดยประชาชน  
(1) ประชาชน จาํนวน 100,000 คน มีสิทธิร้องขอและจดัทาํขอ้เสนอให้มีการ

ลงคะแนนเพื�อแกไ้ขรัฐธรรมนูญของสหพนัธรัฐทั=งฉบบั ภายใน 18 เดือน นบัแต่วนัร้องขอ 
(2) ขอ้เสนอที�จะแก้ไขรัฐธรรมนูญทั=งฉบบัจะถูกนาํไปให้ประชาชนออกเสียง       

ประชามติ 

_______________________________ 
111วชัรพงษ ์จาํปาวนั การออกเสียงประชามติในประเทศไทย หนา้ 58  
112บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ กฎหมายรัฐธรรมนูญ หนา้ 132   
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มาตรา 139 การริเริ� มให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญของสหพนัธรัฐบางส่วนหรือ          

บางมาตราโดยประชาชน 
(1) ประชาชน จาํนวน 100,000 คน มีสิทธิร้องขอและจดัทาํขอ้เสนอให้มีการ

ลงคะแนนเพื�อแกไ้ขรัฐธรรมนูญของสหพนัธรัฐบางส่วนหรือบางมาตรา ภายใน 18 เดือนนบัแต่วนัร้องขอ 
(2) การริเริ� มดงักล่าวจะตอ้งกระทาํตามรูปแบบในลักษณะของข้อเสนอทั�วไป 

หรือเป็นการเสนอร่างแกไ้ขรัฐธรรมนูญเป็นมาตราที�จะแกไ้ขนั=น 
(3) ถ้าการริเริ�มดงักล่าวไม่ได้กระทาํตามรูปแบบที�กาํหนด ไม่มีประเด็นของ

เนื=อหาหรือ ขอ้เสนอไม่เป็นไปหลกัของกฎหมายระหว่างประเทศ รัฐสภาของสหพนัธรัฐอาจจะ
พิจารณาวา่ การริเริ�มดงักล่าวใชไ้ม่ไดท้ั=งหมดหรือบางส่วน 

(4) ถา้รัฐสภาของสมาพนัธรัฐเห็นชอบกบัการริเริ�มแกไ้ขรัฐธรรมนูญบางมาตรา
ตามข้อเสนอแบบทั�วไปของประชาชน ก็จะร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญขึ=น และส่งให้ออกเสียง

ประชามติโดยประชาชน และมลรัฐ.แต่ถ้ารัฐสภาไม่เห็นชอบกับการริเริ� มดังกล่าว ก็จะส่งให้
ประชาชนออกเสียงลงคะแนนตดัสินใจว่าจะแก้ไขรัฐธรรมนูญส่วนนั=นหรือไม่ ถ้าประชาชน

ลงคะแนนรับรองการริเริ�มแกไ้ขรัฐธรรมนูญนั=น รัฐสภาก็จะจดัทาํร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญขึ=น 
(5) กรณีข้อเสนอเป็นร่างแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญรายมาตรา จะส่งให้ออกเสียง

ลงคะแนนโดยประชาชนและมลรัฐ โดยรัฐสภาจะแนะนาํได้เพียงเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกับ
ขอ้เสนอดงักล่าว หรือไม่ก็ริเริ�มจดัทาํขอ้เสนอแยง้ (Counter-proposal)  

มาตรา 139 b กระบวนการปรับใชข้อ้เสนอที�ริเริ�มโดยประชาชนกบัขอ้เสนอแยง้
ของรัฐสภา 

(1) ผูล้งคะแนนจะลงคะแนนในข้อเสนอร่างแก้ไขเพิ�มเติมของประชาชนและ        
ขอ้เสนอแยง้แกไ้ขรัฐธรรมนูญของรัฐสภาในเวลาเดียวกนั 

(2) ประชาชนสามารถลงคะแนนเสียงให้กบัทั=งสองขอ้เสนอ และในคาํถามที�สาม 
ประชาชนจะตอ้งแสดงขอ้เสนอที�ตนตอ้งการที�สุด ถา้ยอมรับทั=งสองขอ้เสนอ 

(3) สําหรับการตอบคาํถามที�สาม ถา้ขอ้เสนอแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญใดไดรั้บ
คะแนนเสียงมากกวา่จากทั=งประชาชนและมลรัฐ ให้นาํขอ้เสนอนั=นมาบงัคบัใช ้ ผลการลงคะแนน

จะพิจารณาที�ขอ้เสนอที�ไดค้ะแนนเสียงขา้งมากจากทั=งประชาชนและมลรัฐ  
มาตรา 140  การลงประชามติแบบบงัคบั (Mandatory Referendum) 

(1) เรื� องต่อไปนี= ควรจะถูกส่งไปให้ประชาชนและมลรัฐออกเสียงประชามติ 
(Double Majority) 
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(a) การแกไ้ขรัฐธรรมนูญแห่งสมาพนัธรัฐทั=งฉบบั (ที�มิไดม้าจากการริเริ�มโดย
ประชาชน) 

(b) การทาํสนธิสัญญาที�เกี�ยวกบัการเขา้เป็นสมาชิกองค์กรที�ทาํหน้าที�รักษา
ความสงบร่วมกนัหรือของประชาคมระดบัชาติ 

(c) รัฐกาํหนดในภาวะฉุกเฉินเร่งด่วน โดยไม่ผ่านกระบวนการที�กาํหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญ และมีระยะเวลาบงัคบัใชม้ากกวา่ 1 ปี  

(2) เรื�องต่อไปนี=ควรจะถูกส่งไปใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติ 
(a) การริเริ�มโดยประชาชนให้แกไ้ขรัฐธรรมนูญทั=งฉบบัโดยประชาชน  
(b) การริเริ� มโดยประชาชนให้แก้ไขรัฐธรรมนูญบางมาตราโดยประชาชน         

ที�เป็นขอ้เสนอทั�วไป ซึ� งไม่ไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐสภา 
(c) มีคาํถามว่า จะแก้ไขรัฐธรรมนูญทั=งฉบบัหรือไม่ ในกรณีที�ทั=งสองสภา       

มีความเห็นแตกต่างกนัในการแกไ้ขรัฐธรรมนูญทั=งฉบบั 
มาตรา 141 การออกเสียงประชามติทางเลือก 
(1) ประชาชน 50,000 คน หรือ 8 มลรัฐ ให้จดัให้มีการออกเสียงลงคะแนน 

ภายใน 100 วนันบัแต่ไดป้ระกาศใหส้าธารณชนรับทราบอยา่งเป็นทางการ ในเรื�องดงัต่อไปนี=  
(a) รัฐบญัญติัของสมาพนัธรัฐ 
(b) รัฐกําหนดของสมาพันธรัฐที�ประกาศใช้ในภาวะฉุกเฉินเร่งด่วน.และ                      

มีระยะเวลาบงัคบัใชม้ากกวา่ 1 ปีขึ=นไป 
(c) กฤษฎีกาของสมาพันธรัฐ ซึ� งออกโดยอาศัยอํานาจตามความใน

รัฐธรรมนูญหรือรัฐบญัญติั 
(d) ขอ้ตกลงระหวา่งประเทศหรือสนธิสัญญา ดงันี=  

a) ขอ้ตกลงที�ไม่มีระยะเวลาสิ=นสุด  
b) ขอ้ตกลงที�ใหเ้ขา้เป็นสมาชิกขององคก์รระหวา่งประเทศ 
c) ข้อตกลงที�เกี�ยวข้องกับกฎหมายสําคัญหรือการร้องขอให้มีการออก

กฎหมายของสมาพนัธรัฐ เพื�อใหเ้ป็นตามสนธิสัญญา 
มาตรา 142 ความตอ้งการเสียงขา้งมาก 
(1) ข้อเสนอที�ให้ประชาชนออกเสียงลงคะแนนจะได้รับการยอมรับเมื�อ                 

เสียงขา้งมากลงคะแนนเห็นชอบดว้ย 
(2) ข้อเสนอที�ให้ออกเสียงลงคะแนนโดยประชาชนและมลรัฐจะได้รับการ

ยอมรับ เมื�อเสียงขา้งมากของทั=งประชาชนและมลรัฐเห็นชอบดว้ย 
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(3) ผลของการลงคะแนนของประชาชนในมลรัฐใดถือเป็นคะแนนของมลรัฐนั=น 
(4) มลรัฐ Obwalden, Nidwaden, Basel-Stadt, Basel-Lanschaft, Appenzell Ausserrhhoden 

and Appenzell Innerroden แต่ละมลรัฐมีคะแนนครึ� งหนึ�งของการลงคะแนนเสียงมลรัฐ 
จากบทบัญญัติข้างต้น สามารถสรุปเกี�ยวกับการออกเสียงประชามติเกี�ยวกับ                      

ร่างรัฐธรรมนูญไดด้งันี=  
1.2.1 การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญ เป็นการออกเสียงประชามติ           

แบบบงัคบั (รัฐธรรมนูญบงัคบัให้ทาํ) โดยการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญไม่วา่จะเป็น
การแก้ไขเพิ�มเติมบางส่วนหรือจดัทาํรัฐธรรมนูญใหม่ทั=งฉบบั ร่างรัฐธรรมนูญดงักล่าวจะมีผล
บงัคบัใชไ้ดต้อ้งผา่นการรับรองโดยเสียงประชามติส่วนใหญ่ใน 2 ระดบั (Double majority) คือ 

ระดบัที� 1 เสียงส่วนใหญ่ของประชาชนทั=งประเทศ (Majority of the Votes)  
ระดบัที� 2 เสียงส่วนใหญ่ของประชาชนในมลรัฐทั=งหมดที�มีอยู่ 23 มลรัฐ 

คือตอ้งไดรั้บรองจากเสียงขา้งมากของประชาชนในมลรัฐต่าง ๆ เกินกวา่ 12 มลรัฐ นั�นเอง 
1.2.2 การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญที�ประชาชนเสนอ มีดงันี=  

1) ในกรณีที ประชาชนร่วมกันยื นข้อเสนอให้มีการแก้ไขบทบัญญัติ

รัฐธรรมนูญทั!งฉบับ เมื�อประชาชนตามจาํนวนที�กาํหนดร่วมกันยื�นข้อเสนอเข้าสู่สภาแห่งชาติ           
(Federal Assembly) แลว้ จะตอ้งมีการดาํเนินการ ดงันี= 113 

ขั=นแรก จดัให้ประชาชนทั=งประเทศออกเสียงประชามติตดัสินก่อนว่า 
เห็นชอบใหมี้การปรับปรุงแกไ้ขรัฐธรรมนูญทั=งฉบบัหรือไม่ ซึ� งเรียกวา่ “Preliminary Vote”  

ขั=นที�สอง หากผลการลงประชามติปรากฏว่า ประชาชนส่วนใหญ่ของ
ประเทศเห็นด้วยกับการปรับปรุงรัฐธรรมนูญใหม่ ก็จะมีการประกาศยุบสภาแห่งชาติ (Federal  
Assembly) และจดัให้มีการเลือกตั=งตวัแทนประชาชนเขา้มาทาํหน้าที�สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ 
และร่างรัฐธรรมนูญฉบบัปรับปรุงใหม่ 

ขั=นที�สาม เมื�อสภาร่างรัฐธรรมนูญจดัทาํร่างรัฐธรรมนูญฉบบัปรับปรุง
ใหม่เรียบร้อยแลว้ ตอ้งนาํเสนอให้ประชาชนออกเสียงประชามติรับรองร่างรัฐธรรมนูญดงักล่าวอีก
ครั= ง โดยร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่จะตอ้งไดรั้บเสียงสนบัสนุนขา้งมากทั=งจากประชาชนทั=งประเทศ 
และเสียงขา้งมากของจาํนวนมลรัฐทั=งหมด 

 
________________________________ 

113นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และชาย ไชยชิต “การออกเสียงประชามติ : กระบวนการ

ประชาธิปไตยทางตรงสมยัใหม่” หนา้ 30-31 
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2) ในกรณีที ประชาชน 100,000 คน ร่วมกันเสนอให้ปรับปรุงแก้ไข

รัฐธรรมนูญบางมาตรา มีหลกัเกณฑ ์ดงันี= 114 
(1) ประชาชนตอ้งรวบรวมรายมือชื�อผูร่้วมกนัจดัทาํขอ้เสนอปรับปรุง

แกไ้ขรัฐธรรมนูญใหไ้ดภ้ายในระยะเวลา 18 เดือน  
(2) ประชาชนตอ้งยื�นขอ้เสนอเป็นร่างบทบญัญติัมาตราที�ตอ้งการแกไ้ข

เพิ�มเติม (Formulated Draft Proposal) หรือเป็นขอ้เสนอทั�วไปที�เป็นเพียงขอ้ความเฉพาะส่วนที�เป็น
สาระสาํคญัที�ตอ้งการเสนอใหแ้กไ้ขเพิ�มเติม (General proposal) เขา้สู่สภาแห่งชาติ  

กรณีที�ขอ้เสนอเป็นร่างบทบญัญติัมาตรา (Formulated Draft Proposal)         
ที�ตอ้งการแก้ไขเพิ�มเติม สภาจะไม่สามารถแก้ไขหรือปรับปรุงร่างขอ้เสนอของประชาชนได้ แต่
หากที�ประชุมสภาไม่เห็นชอบกบัขอ้เสนอร่างบทบญัญติัแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญของประชาชน 
สมาชิกรัฐสภาก็สามารถร่วมกนัจดัทาํร่างขอ้เสนอแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญในมาตราเดียวกนันั=น
ขึ=นมาเอง (Counter – Proposal) และนาํร่างบทบญัญติัแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญที�ริเริ�มเสนอโดย
ประชาชน รวมถึงร่างขอ้เสนอที�จดัทาํโดยรัฐสภา ให้ประชาชนพิจารณาและออกเสียงประชามติ 
โดยขอ้เสนอที�ผา่นการรับรองมีผลบงัคบัใช ้จะตอ้งไดรั้บเสียงสนบัสนุนรับรองทั=งจากเสียงขา้งมาก
ของประชาชนทั=งประเทศ และเสียงส่วนใหญ่ของมลรัฐทั=งหมด 

กรณีที�เป็นข้อความเฉพาะส่วนที�เป็นสาระสําคญั หรือข้อเสนอ
ทั�วไป (General Proposal) ที�ตอ้งการเสนอให้แกไ้ขเพิ�มเติม หากสภาไม่เห็นดว้ยกบัขอ้เสนอให้มี
การดาํเนินการแกไ้ขรัฐธรรมนูญในประเด็นดงักล่าว ก็จะตอ้งนาํขอ้เสนอดงักล่าวไปจดัให้มีการ
ออกเสียงประชามติ เพื�อให้ประชาชนทั=งหมดตดัสินใจ  โดยขอ้เสนอดงักล่าวจะตอ้งได้รับเสียง
สนับสนุนจากประชาชนเพียงอย่างเดียว และเมื�อข้อเสนอดังกล่าวผ่านการรับรองโดยเสียง
ประชามติขา้งมากแล้ว สภาก็จะดาํเนินการจดัทาํร่างตวับทบญัญติัตามกรอบขอ้เสนอ แล้วให้ที�
ประชุมรัฐสภาลงมติเห็นดว้ยในหลกัการ จากนั=นจึงนาํร่างตวับทบญัญติัดงักล่าวให้ประชาชนออก
เสียงประชามติรับรองอีกครั= ง โดยจะตอ้งผา่นการรับรองโดยเสียงขา้งมาก 2 ระดบั คือ เสียงขา้งมาก
ของประชาชนทั=งประเทศ และเสียงขา้งมากของจาํนวนมลรัฐทั=งหมด 

 
การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญของ

ประเทศสวติเซอร์แลนด ์มีดงันี=   
 

_____________________________________ 
114นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และชาย ไชยชิต “การออกเสียงประชามติ : กระบวนการ

ประชาธิปไตยทางตรงสมยัใหม่”หนา้ 32-33 
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การออกเสียงประชามติต่อการจดัทาํรัฐธรรมนูญใหม่ จาํนวน 3 ครั= ง ดงันี= 115 
ครั5งแรก เมื�อวนัที� 12 พฤษภาคม 1872 ประชาชนทั=งประเทศเห็นชอบดว้ย 49.5% และ

จาํนวนประชาชนในมลรัฐเห็นชอบเพียง 9 รัฐ ไม่ถึงครึ� งหนึ� งของมลรัฐทั= งหมดการจัดทาํ
รัฐธรรมนูญดงักล่าวจึงตกไป 

ครั5งที�สอง เมื�อวนัที� 19 เมษายน 1874 ประชาชนทั=งประเทศเห็นชอบดว้ย 63.2% และ
จาํนวนประชาชนในมลรัฐเห็นชอบ 14.5 รัฐ รัฐธรรมนูญฉบบันี= จึงมีผลบงัคบัใช ้

ครั5งที�สาม เมื�อวนัที� 18 เมษายน 1999 ประชาชนทั=งประเทศเห็นชอบดว้ย 59.2% และ
จาํนวนประชาชนในมลรัฐเห็นชอบ 12 รัฐ และ 2 กิ�งรัฐ รัฐธรรมนูญฉบบันี= จึงมีผลบงัคบัใช ้ตั=งแต่
วนัที� 1 มกราคม 2000 

การออกเสียงประชามติต่อการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ ตั=งแต่ปี ค.ศ. 1848 – 1992 มีจาํนวน
ถึง 136 ครั= ง ในประเด็นต่าง ๆ มากมาย เช่น ความเท่าเทียมสําหรับชาวยิว สิทธิในการออกเสียงที�
เกี�ยวกบัชุมชน สิทธิในการออกเสียงในสาระสําคญัของรัฐ เสรีภาพในการนบัถือศาสนา ลิขสิทธิ{  
การห้ามขายลอตเตอรี�  การบงัคบัให้ประกันสุขภาพและอุบติัเหตุ สิทธิเริ� มเสนอกฎหมายของ
ประชาชน เป็นตน้116 

 

1.3 รูปแบบของการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแก้ไขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญ เป็นการออกเสียงประชามติแบบบงัคบัที�รัฐธรรมนูญกาํหนดให้รัฐตอ้งจดัให้มีการออก
เสียงประชามติเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ 

 

1.4 ผลของการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแก้ไขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญ : มีสภาพบงัคบัผกูพนัเด็ดขาดใหรั้ฐตอ้งปฏิบติัตามความเห็นของประชาชน 

 

2. ประเทศฝรั�งเศส 
 

2.1 ประวตัิของการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญ 
 

ประเทศฝรั�งเศสได้นําการออกเสียงประชาติต่อร่างรัฐธรรมนูญมาใช้ภายหลัง               
การปฏิวติัใหญ่ ค.ศ. 1789 เช่น117 
__________________________________________________ 

115วราพร ธนศรีมงคลกุล ผลผกูพันของการออกเสียงประชามติ หนา้ 97 
116ธวชั กุลวฒิุพงษศ์กัดิ{  การมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยวิธีการออกเสียงประชามติตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หนา้ 62-64 
117วราพร ธนศรีมงคลกุล ผลผกูพันของการออกเสียงประชามติ หนา้ 60 
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- การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญในเดือนสิงหาคม ค.ศ. 1793          
ถือเป็นการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญครั= งแรกในฝรั�งเศส ซึ� งเป็นการเปิดฉากการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยที�ใหป้ระชาชนเขา้มามีบทบาททางการเมืองมากขึ=น  

- การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญในเดือนสิงหาคม ค.ศ. 1799  
แต่อย่างไรก็ดี กระบวนการออกเสียงประชามติภายหลงัการปฏิวติัใหญ่ดงักล่าว 

ไม่ประสบความสําเร็จเท่าที�ควร เพราะภายหลังปฏิวติับางเมืองอยู่ในสภาพยุ่งเหยิงและสับสน 
ประชาชนมีแต่ความหวาดกลวั จึงไม่ค่อยใหค้วามสนใจในเรื�องดงักล่าว การออกเสียงประชามติจึงไม่ถูก
นาํมาใชเ้ลยในช่วงระยะเวลาหนึ�ง จนกระทั=งในปี ค.ศ. 1945 รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1875 (รัฐธรรมนูญ สาธารณรัฐ             
ที� 3) ที�ประกาศใช้ มีปัญหาวา่ ยงัมีผลบงัคบัใชอ้ยูห่รือไม่ เพราะ เมื�อประเทศฝรั�งเศสพ่ายแพส้งครามโลก
ครั= งที� 2 รัฐบาลของนายพลเปแตงได้มอบอาํนาจในการปกครองตามรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ที�สมชัชา
แห่งชาติเห็นชอบ แต่รัฐธรรมนูญฉบบันี= มีความกาํกวม และมีลักษณะเป็นเอกาธิปไตย (Monocracy)                         
ของประมุขแห่งรัฐ และมุ่งทาํลายระบอบการปกครองโดยรัฐสภา นายพล ชาลส์ เดอ โกลล์ ซึ� งไดรั้บนิยม
อย่างสูงขณะนั=น จึงไดจ้ดัให้มีการออกเสียงประชามติเมื�อวนัที� 21 ตุลาคม 1945 (ถือว่าเป็นการ
ลงคะแนนอยา่งเสรีที�สุดที�เคยมีมาในประเทศฝรั�งเศส เพราะทหารและสตรีเพิ�งไดรั้บสิทธิลงคะแนน
เป็นครั= งแรก)118โดยมีคาํถาม 2 ประการ คือ119 

คาํถามแรก ท่านต้องการให้สภาที�ได้รับเลือกตั=งวนันี= เป็นสภาร่างรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ (ถา้ตอบปฏิเสธก็จะเท่ากบัใหก้ลบัมาใชรั้ฐธรรมนูญ สาธารณรัฐที� 3) 

คาํถามที�สอง ในการที�ตอบเห็นด้วยกับคาํถามข้อแรก ท่านจะยอมรับให้มีการ
จดัการปกครองชั�วคราวจนกว่ารัฐธรรมนูญจะมีผลใช้บงัคบัตามร่างรัฐธรรมนูญที�แนบมาหรือไม่             
(ถา้ปฏิเสธ ก็จะมีผลให้สภาที�ไดรั้บเลือกตั=งมามีอาํนาจอยา่งเต็มที� แต่ถา้ยอมรับ ก็จะทาํให้สภานี= มี
อาํนาจจาํกดัตามกฎหมายที�แนบมา) 

ตัวบทที�แนบตามคําถามที�สองอยู่หลังบัตรลงคะแนนเสียงแสดงประชามติ                         
มีขอ้ความสาํคญั ดงันี=   

1) ให้สภาร่างรัฐธรรมนูญร่างรัฐธรรมนูญให้เสร็จอย่างช้าที�สุดภายในหกเดือน 
ถา้พน้ระยะเวลานั=นไปอาํนาจหนา้ที�ซึ� งไดรั้บมอบหมายจะสิ=นสุดลง  

 

_________________________________ 
118พรณรงค์ ศรีตระกูล กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย 

หนา้ 82-83 
119พูนศักดิ{  ไวสํารวจ รายงานการวิจัย รูปแบบและวิธีการแก้ไขเพิ มเติมรัฐธรรมนูญ 

กรุงเทพ สาํนกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั (สกว) 2538 หนา้ 36 
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2) ให้นําร่างรัฐธรรมนูญที�สภาร่างรัฐธรรมนูญได้ร่างขึ= นเสนอให้ประชาชน         
ออกเสียงประชามติ ถา้ประชาชนไม่รับรองก็ตอ้งมีการเลือกตั=งสภาร่างรัฐธรรมนูญชุดใหม่ขึ=น และ 
ถา้สภาร่างรัฐธรรมนูญไม่สามารถลงมติในร่างใหเ้สร็จสิ=นไปภายในหกเดือน ก็จะตอ้งมีการเลือกตั=ง
สภาร่างรัฐธรรมนูญขึ=นใหม่อีกเช่นเดียวกนั 

ผลการออกเสียงประชามติเป็นประชาชนเห็นดว้ยกบัทั=งสองคาํถาม จึงได้มีการ
จดัทาํร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ (ร่างรัฐธรรมนูญฝรั�งเศสสมยัสาธารณรัฐที� 4) ขึ=นโดยสภาร่าง
รัฐธรรมนูญ ซึ� งอาํนาจในการร่างรัฐธรรมนูญฝรั�งเศสสมยัสาธารณรัฐที� 4 มีขอ้กาํหนดที�สาํคญั ดงันี= 120 

1) ร่างรัฐธรรมนูญได้ผ่านความเห็นชอบของสภาแล้ว ในเดือนต่อมาต้องนํา
ออกมาใหป้ระชาชนแสดงประชามติ 

2) สภาชุดนี= จะดาํรงอยู่ในหน้าที�เพียง 7 เดือน นับแต่มีการประชุมครั= งแรก           
ถา้ภายใน 7 เดือน รัฐธรรมนูญยงัไม่เสร็จ หรือร่างรัฐธรรมนูญนั=นไม่ผ่านความเห็นชอบโดยการ       
ลงประชามติ ก็ตอ้งมีการเลือกตั=งสภาร่างรัฐธรรมนูญใหม่ โดยใหมี้อาํนาจและขอ้จาํกดัแบบเดียวกนั 

ผลปรากฏว่า ร่างรัฐธรรมนูญฉบับแรกนี= กระเดียดไปทางซ้ายจัด คือ ให้มี          
สภานิติบญัญติัสภาเดียวและเป็นสภาที�อาํนาจมาก ประชาชนเสียงขา้งมากจึงลงประชามติไม่เห็นดว้ย            
ร่างรัฐธรรมนูญฉบบันี= จึงตกไป และมีการเลือกตั=งสภาร่างรัฐธรรมนูญชุดใหม่ ซึ� งร่างรัฐธรรมนูญ
ใหม่นี=  ได้แกข้อ้บกพร่องจากร่างรัฐธรรมนูญฉบบัแรกลงบา้ง ก็สามารถผ่านประชามติและมีผล
บงัคบัใชเ้มื�อวนัที� 17 ตุลาคม 1946 แต่อยา่งไรก็ดี รัฐธรรมนูญของฝรั�งเศส ปี ค.ศ. 1946 มีวิธีการ
เลือกตั=งแบบสัดส่วนที�ส่งผลให้ไม่มีพรรคการเมืองใดคุมเสียงขา้งมากได ้รัฐบาลจึงไม่มีเสถียรภาพ 
จนมีผูต้าํหนิวา่ ในยคุนี= เป็นระบอบการเมืองของพรรคการเมือง  

ดังนั= น เพื�อให้รัฐบาลมีเสถียรภาพมากยิ�งขึ= น ในปี 1958 นายพลชาลส์ เดอ โกลล ์                      
ได้ออกกฎหมายมอบอาํนาจการตรารัฐธรรมนูญให้กับรัฐบาล และมีเงื�อนไขสําคญักาํหนดให้
ประชาชนออกเสียงประชามติร่างรัฐธรรมนูญที�จดัทาํขึ= น ซึ� งกระบวนการจดัทาํรัฐธรรมนูญที�          
กาํหนดไว ้มีดงันี= 121  

1) รัฐบาลเป็นผูต้ระเตรียมร่างรัฐธรรมนูญ  
2) รัฐบาลตอ้งฟังความเห็นจาก Comite consultatif (คณะกรรมการที�ปรึกษา) จาํนวน

ทั=งสิ=น 39 คน ซึ� งประกอบไปดว้ยบุคคลที�รัฐบาลแต่งตั=ง สมาชิกของรัฐสภาที�ไดรั้บการแต่งตั=งจาก
คณะกรรมการของสภา โดยมีจาํนวน 2 ใน 3 ของสมาชิกของ Comite consultative คือ 26 คน 

_______________________________ 
120พนูศกัดิ{  ไวสาํรวจ รายงานการวิจัย รูปแบบและวิธีการแก้ไขเพิ มเติมรัฐธรรมนูญ   หนา้ 37 
121พรณรงค ์ศรีตระกลู กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย หนา้ 87 
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3) ขอความเห็นจากสภาที�ปรึกษาแห่งรัฐ หรือศาลปกครองสูงสุด (Consel d’Etat) 
4) เมื�อรัฐบาลรับรองแล้วต้องนําร่างรัฐธรรมนูญให้ประชาชนลงประชามติ           

จึงจะมีผลบงัคบัใช ้
ในการออกเสียงประชามติปรากฏว่า ประชาชนเห็นด้วยกับร่างรัฐธรรมนูญนี=  

จาํนวนถึง 17,668,790 คะแนน และไดป้ระกาศใชรั้ฐธรรมนูญเมื�อวนัที� 4 ตุลาคม 1958122 
 
จากการศึกษาจะเห็นได้ว่า กระบวนการออกเสียงประชามติในการจัดทํา

รัฐธรรมนูญของประเทศฝรั�งเศส แสดงออกได ้2 ทาง คือ 
ทางแรก รัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1946 ให้ประชาชนลงมติเห็นชอบให้มีสภาร่าง

รัฐธรรมนูญและต่อมานํามาให้ประชาชนแสดงสัตยาบันโดยการลงประชามติ ถือเป็นการนํา
กระบวนการประชาธิปไตยโดยตรงมาใช้ อันแสดงถึงการเน้นมาตรฐานของความเป็น
ประชาธิปไตยในประเทศฝรั�งเศส 

ทางที�สอง รัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1958 การออกเสียงประชามติไดจ้ดัให้มีขึ=น ภายหลงั
จากการร่างรัฐธรรมนูญโดยรัฐบาลหรือคณะทาํงาน ซึ� งถือได้ว่า รัฐบาลเป็นผูมี้อาํนาจจัดให้
รัฐธรรมนูญ ซึ� งรัฐธรรมนูญฉบับนี= ได้มีการแก้ไขจุดอ่อนของรัฐธรรมนูญฉบับก่อนและดูมี
ประสิทธิภาพกวา่ทางแรก เนื�องจากเกิดจากบุคคลที�มีวิสัยทศัน์ที�ประชาชนให้ความเชื�อถือและไม่มี
ส่วนได้เสียทางการเมืองในขณะนั=น123แมมี้ลกัษณะของความเป็นประชาธิปไตยน้อยกว่า เพราะ
ไม่ไดเ้ปิดโอกาสให้ประชาชนไดเ้ลือกตั=งบุคคลที�จะทาํการร่างรัฐธรรมนูญ แต่การร่างรัฐธรรมนูญ
เกิดจากการเรียนรู้ขอ้บกพร่องของรัฐธรรมนูญฉบบัก่อน ๆ ที�ทาํให้การปกครองประสบปัญหา เมื�อ
ผูร่้างรัฐธรรมนูญฉบบันี= ไดป้รับแกข้อ้บกพร่องแลว้ และไดข้อประชามติในร่างรัฐธรรมนูญฉบบั
ดงักล่าวกบัประชาชนแลว้ ก็ทาํให้การร่างหรือจดัทาํรัฐธรรมนูญครั= งนี= ประสบความสําเร็จในการ
ปฏิรูปทางการเมืองได ้ 

 
2.2 บทบัญญัติของการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแก้ไขเพิ�มเติม

รัฐธรรมนูญในปัจจุบัน 
 

ปัจจุบันการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญของฝรั�งเศสเป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั�งเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 89 บญัญติัไวว้า่ 

 

_______________________________ 
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“การริเริ� มให้มีการแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญเป็นสิทธิของประธานาธิบดีแห่ง
สาธารณรัฐตามขอ้เสนอของนายกรัฐมนตรี และของสมาชิกรัฐสภา 

ร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ�มเติมที�เสนอโดยรัฐบาลหรือที�เสนอโดยสมาชิกรัฐสภาจะตอ้ง
ไดรั้บความเห็นชอบจากทั=งสองสภาโดยในเนื=อความอยา่งเดียวกนั  การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญจะมี
ผลใชบ้งัคบัไดก้็ต่อเมื�อประชาชนไดร้ออกเสียงประชามติเห็นชอบแลว้ 

อย่างไรก็ตาม ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ�มเติมที�เสนอโดยรัฐบาลนั=นอาจไม่ต้อง
นาํมาให้ประชาชนออกเสียงประชามติก็ได ้หากประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐตดัสินใจที�จะเสนอ    
ให้ที�ประชุมร่วมกันของสภาทั=งสองเป็นผูพ้ิจารณาร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ�มเติมนั=น ในกรณีนี=                              
ร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบดว้ยคะแนนเสียงมากกวา่สามในห้าของ
จาํนวนสมาชิกของทั=งสองสภาที�อออกเสียงลงคะแนน ในการนี=  ให้สํานักเลขาธิการแห่งสภา
ผูแ้ทนราษฎรทาํหนา้ที�เป็นสาํนกัเลขาธิการของที�ประชุมร่วม 

ห้ามมิให้ริเริ�มหรือพิจารณาขอ้เสนอแกไ้ขรัฐธรรมนูญ หากบูรณภาพของดินแดน
กาํลงัไดรั้บการกระทบกระเทือน 

รูปรัฐบาลสาธารณรัฐนั=นไม่อยูใ่นขอบเขตของการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงได”้ 
จากบทบัญญัติข้างต้น สามารถแบ่งการแก้ไขร่างรัฐธรรมนูญออกได้เป็น                   

2 กรณี คือ 
กรณีแรก คือ กรณีกระบวนการปกติ เป็นร่างแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญของ            

ฝ่ายบริหาร มาจากประธานาธิบดีตามขอ้เสนอของนายกรัฐมนตรี หรือสมาชิกรัฐสภา ที�ตอ้งผ่านการ
พิจารณาใหค้วามเห็นชอบของสภาผูแ้ทนราษฎร และวฒิุสภา โดยเสียงขา้งมากของแต่ละสภาที�ลงมติตามร่าง
ที�มีขอ้ความตรงกนั และเมื�อผา่นความเห็นชอบของทั=งสองสภาแลว้ จะตอ้งนาํมาให้ประชาชนออกเสียง
ประชามติก่อนวา่ เห็นชอบหรือไม่ หากประชาชนเห็นชอบก็สามารถประกาศใชบ้งัคบัได ้

กรณีที�สอง เป็นกรณียกเวน้กระบวนการปกติ โดยกาํหนดให้เป็นดุลยพินิจของ
ประธานาธิบดีแห่งสาธารณารัฐที�จะเลือกดาํเนินการกบัร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญของรัฐบาล            
ที�ผา่นความเห็นชอบของสภาทั=งสองโดยเสียงขา้งมากของแต่ละสภาแลว้ ไม่นาํร่างรัฐธรรมนูญนั=น          
ไปให้ประชาชนออกเสียงประชามติก็ได ้ แต่ให้ประธานาธิบดีนาํร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ
ดงักล่าว เสนอให้ที�ประชุมร่วมกนัของรัฐสภา (เป็นสภาคองเกรส) เป็นผูพ้ิจารณาร่างแกไ้ขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญ โดยในการพิจารณาลงมติที�ประชุมร่วมกนัของรัฐสภาจะตอ้งลงคะแนนเสียงเห็นชอบ
มากกวา่ 3 ใน 5 ของจาํนวนสมาชิกทั=งหมดที�ออกเสียงลงคะแนน 
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2.3 รูปแบบของการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ 
 

การออกเสียงประชามติในประเทศฝรั�งเศสตามรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ
ฝรั�งเศส ค.ศ. 1958 เป็นการออกเสียงประชามติแบบทางเลือก ซึ� งกฎหมายให้อาํนาจประธานาธิบดี
แห่งสาธารณรัฐใช้ดุลพินิจตดัสินใจวา่ จะนาํร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญให้ประชาชนออกเสียง
ประชามติหรือจะนําร่างแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญดังกล่าวเข้าที�ประชุมร่วมกันของรัฐสภา               
ที�เรียกวา่ สภาคองเกรส 

ปัญหาที�สําคญัของการแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั
ของฝรั�งเศส คือ มาตรา 89 ไม่ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ที�ชดัแจง้วา่ ร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญที�ผา่น   
ความเห็นชอบของทั=ง 2 สภาแลว้ เรื�องใดสมควรให้ประชาชนออกเสียงประชามติ เรื�องดงักล่าว          
จึงเป็นดุลยพินิจโดยแทข้องประธานาธิบดีที�จะตดัสินใจให้ประชาชนออกเสียงประชามติในร่าง
แก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญหรือไม่ ซึ� งประธานาธิบดีสามารถจะตดัสินใจเลือกไม่ใช้วิธีการให้
ประชาชนออกเสียงประชามติได ้และในบางสมยั ประธานาธิบดีบางท่านนอกจากจะไม่นาํร่าง
แกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญให้ประชาชนออกเสียงประชามติแลว้ ก็ยงัไม่เรียกประชุมรัฐสภาร่วมกนั 
(สภาคองเกรส) เพื�อลงมติ อีกครั= งหนึ�งตามแนวทางของรัฐธรรมนูญที�กาํหนดไว ้เพราะประเมินแลว้
ว่า ถา้เรียกประชุมแล้วเสียงไม่ถึง 3 ใน 5 ซึ� งเท่ากบัเป็นการยอมทิ=งร่างรัฐธรรมนูญของตนไป                 
เพื�อหลีกเลี�ยงการรับผิดชอบทางการเมืองจากการที�รัฐสภาไม่ผา่นร่างรัฐธรรมนูญนั=น ซึ� งเหตุการณ์
นี= ไดเ้กิดขึ=น ใน ค.ศ. 1973 สมยัประธานาธิบดี ปอมปิดู และค.ศ. 1974 ประธานาธิบดี จิสการ์เด
สแต็ง ทั=งนี=  เกิดจากการที�รัฐธรรมนูญของฝรั�งเศส มาตรา 89 มีจุดอ่อนที�ไม่ไดก้าํหนดเวลาบงัคบัให้
ประธานาธิบดีต้องนําร่างรัฐธรรมนูญเข้ารัฐสภา หากไม่นําร่างแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญให้
ประชาชนออกเสียงประชามติ124 

นบัตั=งแต่เริ�มนาํการออกเสียงประชามติมาใชใ้นสาธารณรัฐที� 5 (รัฐธรรมนูญฉบบั 
ค.ศ.1958) ประเทศฝรั�งเศสมีการออกเสียงประชามติรวม 10 ครั= ง และมีจาํนวน 5 ครั= งที�เป็นการออก
เสียงประชามติเกี�ยวกบัการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ ซึ� งไดแ้ก่125 

- การออกเสียงประชามติในเรื�องให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958        
เมื�อวนัที� 28 กนัยายน ค.ศ. 1958 ซึ� งประชาชนเห็นดว้ยร้อยละ 82.60 

 

____________________________________ 
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- การออกเสียงประชามติในเรื� องการเปลี� ยนแปลงระบบการเลือกตั= ง
ประธานาธิบดีให้มาจากการเลือกตั=งโดยตรงของประชาชน เมื�อวนัที�  28 ตุลาคม ค.ศ.1962                     
ซึ� งประชาชนเห็นดว้ยร้อยละ 62.25  

- การออกเสียงประชามติในเรื� องการกระจายอํานาจให้แคว้น และการ
เปลี�ยนแปลงบทบาทของวฒิุสภา เมื�อวนัที� 27 เมษายน ค.ศ. 1969 ซึ� งประชาชนไม่เห็นดว้ยร้อยละ 52.41 

- การออกเสียงประชามติในเรื�องการรับรองสนธิสัญญามาสทริช (Maastricht 
Treaty) ไวใ้นรัฐธรรมนูญ (เป็นสนธิสัญญาที�วางรากฐานสหภาพยุโรป (EU) ในปัจจุบนั) เมื�อวนัที�             
20 กนัยายน ค.ศ. 1992 ซึ� งประชาชนเห็นดว้ยร้อยละ 51.05  

- การออกเสียงประชามติในเ รื� องการลดวาระการดํารงตําแหน่งของ
ประธานาธิบดี จากเดิม 7 ปี ให้เหลือ 5 ปี เมื�อวนัที� 24 กนัยายน ค.ศ. 2000 ซึ� งประชาชนเห็นดว้ย      
ร้อยละ 73.21 

 
2.4 ผลของการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแก้ไขเพิ�มเติม

รัฐธรรมนูญ : มีสภาพบงัคบัผกูพนัเด็ดขาดใหรั้ฐตอ้งปฏิบติัตามความเห็นของประชาชน 
 

3. ประเทศสหรัฐอเมริกา 
 

3.1 ประวัติของการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแก้ไขเพิ�มเติม

รัฐธรรมนูญ 
 

สหรัฐอเมริกาถือเป็นประเทศผูน้ําในการปกครองในระบอบประชาธิปไตย        
แต่กลบัปรากฏว่า ไม่มีกระบวนการออกเสียงประชามติในระดบัชาติ ประสบการณ์การออกเสียง
ประชามติในสหรัฐอเมริกาเป็นการออกเสียงในระดับท้องถิ�น ไม่ว่าจะเป็นมลรัฐและองค์กร
ปกครองทอ้งถิ�นที�เล็กวา่มลรัฐ ซึ� งก็ถือไดเ้ช่นกนัวา่ การออกเสียงประชามติในระดบัดงักล่าวทาํให้
สหรัฐอเมริกาเป็นประเทศที�มีประสบการณ์ในการออกเสียงประชามติมากที�สุดประเทศหนึ� ง
ทดัเทียมกบัประเทศสวติเซอร์แลนดเ์ช่นกนั  

การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญของมลรัฐเป็นจุดเ ริ� มต้นของ               
การออกเสียงประชามติในสหรัฐอเมริกา โดยเริ� มต้นขึ= นภายหลังที�สหรัฐอเมริกาได้ประกาศ
อิสรภาพ ใน ค.ศ. 1776 ทาํให้อาณานิคมขององักฤษ 13 มลรัฐเป็นอิสระ และ 4 มลรัฐ ได้แก่ 
Connecticut  Massachusette New Hampshire และ Rhode Island ไดร่้างรัฐธรรมนูญขึ=นมาใหม่              
โดยกาํหนดให้ร่างรัฐธรรมนูญเหล่านั=นต้องผ่านความเห็นชอบจากประชาชนเสียก่อน ซึ� งในปี                 
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ค.ศ. 1777 รัฐ Massachusette กาํหนดให้ร่างรัฐธรรมนูญฉบบันั=นจะใช้บงัคบัได้จะตอ้งได้รับ
คะแนนเสียงเห็นชอบถึง 2 ใน 3 ของผูม้าลงคะแนนเสียงทั=งหมด แต่ปรากฏว่า.ประชาชนลงมติ
ปฏิเสธร่างรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวดว้ยคะแนนเสียง 5 ต่อ 1 โดยเชื�อว่า มีเหตุมาจากรัฐธรรมนูญ
ฉบบัดงักล่าวขาดการรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซึ� งการออกเสียงประชามติดงักล่าวนี= ถือ
เป็นการออกเสียงต่อร่างรัฐธรรมนูญครั= งแรกของสหรัฐอเมริกา หลงัจากนั=นมลรัฐต่าง ๆ ก็จดัให้มี
การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญของมลรัฐตนตามมาเช่นกนั เช่น มลรัฐ New Hampshire 
(1779) Rhode Island (1788) Connecticut (1818) เป็นตน้ และตั=งแต่ ค.ศ. 1831 เป็นตน้มา การให้
ประชาชนออกเสียงประชามติเพื�อรับรองร่างรัฐธรรมนูญของมลรัฐเกิดใหม่ก็เป็นที�ยอมรับของแทบ
จะทุกมลรัฐ ภายหลงัจากนั=นการออกเสียงประชามติจึงได้ขยายไปถึงการออกเสียงประชามติต่อ
นโยบายต่าง ๆ ของรัฐอีกดว้ย126 

 

3.2 บทบัญญตัิเกี�ยวกบัร่างรัฐธรรมนูญและร่างแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญในปัจจุบัน 
 

3.2.1 การแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา 
รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1787 มาตรา 5 บญัญติัว่า “เมื�อใด             

ก็ตามที�สมาชิก จาํนวน 2 ใน 3 ของทั=งสองสภาเห็นจาํเป็น ก็ให้รัฐสภาเสนอแกไ้ขรัฐธรรมนูญนี=  
หรือเมื�อ 2 ใน 3 ของสภานิติบญัญติัของรัฐทั=งหลายไดร้้องขอ ก็ให้รัฐสภาเรียกประชุมเพื�อเสนอ      
การแกไ้ขรัฐธรรมนูญ ซึ� งในกรณีใดกรณีหนึ� งจะมีผลสมบูรณ์ทั=งในความตั=งใจและวตัถุประสงค์
กลายเป็นส่วนหนึ�งของรัฐธรรมนูญนี=  ก็ต่อเมื�อไดรั้บสัตยาบนัจาํนวน 3 ใน 4 จากสภานิติบญัญติั
ของรัฐทั=งหมด หรือจากที�ประชุมจาํนวน 3 ใน 4 ของที�ประชุมทั=งหมด ตามวิธีใดวิธีหนึ� งแลว้แต่
รัฐสภาจะเสนอใหใ้ชเ้พื�อการใหส้ัตยาบนั โดยมีเงื�อนไขวา่ หา้มแกไ้ขรัฐธรรมนูญฉบบันี= ก่อนปี ค.ศ. 
1808 และการแกไ้ขจะกระทบกระเทือนถึงขอ้ความที�บญัญติัไวใ้นวรรคที� 1 และ 4 ของ (9) แห่ง
มาตรา 1 และจะให้รัฐใดตอ้งถูกตดัสิทธิออกเสียงในวุฒิสภาอนัมีอยูอ่ยา่งเท่าเทียมกนัโดยไม่ไดรั้บ
ความยนิยอมจากรัฐนั=นไม่ได”้ 

กระบวนการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา มีวธีิการ ดงันี=   
1) การริเริ มแก้ไขรัฐธรรมนูญ มี 2 ทาง ดงันี=  

ทางแรก ริเริ� มจากรัฐสภา คือ จาก 2 ใน 3 ของทั= งสองสภาเห็นจาํเป็น                            
ใหมี้การแกไ้ขรัฐธรรมนูญ 

ทางที�สอง ริเริ�มโดยสภามลรัฐต่าง ๆ จาํนวน 2 ใน 3 ร้องขอ ก็จะมีการ
เลือกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ที�เรียกวา่ Convention ขึ=น เพื�อแกไ้ขรัฐธรรมนูญ 

______________________________ 
126วราพร ธนศรีมงคลกุล ผลผกูพนของการออกเสียงประชามติ หนา้ 56 
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2) การแก้ไขรัฐธรรมนูญ ต้องได้รับการให้สัตยาบนั จาํนวน 3 ใน 4      
ของสภามลรัฐต่าง ๆ หรือ 3 ใน 4 ของสภาร่างรัฐธรรมนูญ  แลว้แต่รัฐสภาจะเป็นผูก้าํหนด 

อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติประเทศสหรัฐอเมริกาจะใช้แต่การริเริ� ม                     
ทางแรก และการแกไ้ขจะตอ้งไดรั้บการใหส้ัตยาบนัโดยสภาของมลรัฐต่าง ๆ ก่อน 

ทั=งนี=  ในการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกามิไดมี้
การนาํกระบวนการออกเสียงประชามติมาใช ้แต่เป็นการใชว้ิธีการแกไ้ขยาก โดยการแกไ้ขจะตอ้ง
ผ่านการยอมรับของสภาของมลรัฐต่าง ๆ (ตวัแทนประชาชนในมลรัฐต่าง ๆ) ด้วยคะแนนเสียง             
ที�สูงมาก คือ 3 ใน 4 ของสภามลรัฐทั=งหมด และองค์กรนิติบญัญติัหรือองค์กรที�ไดรั้บเลือกตั=ง                   
มาเท่านั=นที�จะมีอาํนาจแกไ้ขรัฐธรรมนูญภายใตเ้งื�อนไขที�รัฐธรรมนูญกาํหนดเท่านั=น  

เนื=อหาที�แก้ไขรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกามีหลายเรื� อง แต่สามารถ
แบ่งไดเ้ป็น 3 เรื�องใหญ่ ๆ ไดแ้ก่127 

(1) เรื องที เกี ยวกับการจัดระเบียบขององค์กรทางการเมือง เช่น เรื� อง
การจดัแบ่งอาํนาจระหว่างรัฐบาลกลางกบัรัฐบาลมลรัฐ  กลไกการเลือกตั=งประธานาธิบดี  การ
เลือกตั=งสภาสูงจากประชาชนโดยตรง เป็นตน้ 

(2) เรื องเกี ยวกับสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาค เช่น เรื� องเกี�ยวกบั
สิทธิต่าง ๆ (Bill of Rights) สิทธิในการเรียกค่าเสียหาย ฟ้องร้องคดี และร้องทุกขข์องประชาชน            
การเลิกทาส สิทธิการเลือกตั=งของพวกนิโกรอเมริกนั สิทธิเลือกตั=งของสตรีชาวอเมริกนั เป็นตน้ 

(3) เรื องทั วไป  เช่น การให้อาํนาจรัฐสภาออกกฎหมายเก็บภาษีรายได ้
การกาํหนดหา้มผลิต จาํหน่าย และดื�มสุรา ซึ� งต่อมาไดย้กเลิกบทบญัญติันี=ไป เป็นตน้ 

3.2.2 การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแก้ไขเพิ�ม เ ติม

รัฐธรรมนูญของมลรัฐ 
ในระดบัมลรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกาจะมีการออกเสียงประชามติต่อ     

ร่างรัฐธรรมนูญและร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญในระดบัมลรัฐเป็นการออกเสียงประชามติแบบ
บงัคบัโดยรัฐธรรมนูญแห่งมลรัฐบงัคบัให้ตอ้งทาํไม่ว่าจะเป็นการแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญหรือ
การเปลี�ยนรัฐธรรมนูญใหม่ ดงันี= 128 

 
____________________________ 

127พรณรงค์ ศรีตระกูล กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย 
หนา้ 75-76 

128วชัรพงษ ์จาํปาวนั การออกเสียงแสดงประชามติในประเทศไทย หนา้ 75 
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1) กรณีแก้ไขเพิ มเติมรัฐธรรมนูญบางส่วน ไม่ว่าจะเป็นการขอแก้ไข
เพิ�มเติมโดยสภาแห่งมลรัฐ คณะกรรมาธิการ สภาร่างรัฐธรรมนูญ หรือโดยประชาชนตามระบบ 
(Constitutional initiative) ก็ตาม จะตอ้งนาํร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ�มเติมที�ผา่นการแกไ้ขเพิ�มเติม
จากรัฐสภาแลว้มาขอความเห็นชอบจากประชาชนในมลรัฐก่อนจึงจะมีผลใชบ้งัคบั 

2) กรณีการเปลี ยนรัฐธรรมนูญใหม่ เป็นการยกเลิกฉบบัเดิมแลว้ร่างฉบบั
ใหม่ขึ=นมา จะตอ้งนาํมาใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติ 2 ครั= ง คือ 

ครั= งแรก เป็นการขอประชามติในหลกัการที�จะแกไ้ขวา่ เห็นดว้ยที�จะให้
มีสภาร่างรัฐธรรมนูญหรือไม่  

ครั= งที�สอง เมื�อสภาร่างรัฐธรรมนูญไดร่้างรัฐธรรมนูญเสร็จแลว้ ก็ตอ้ง
นาํมาให้ประชาชนลงประชามติ เพื�อรับรองหรือไม่รับรองร่างที�ได้ยกขึ=นแล้ว เมื�อประชาชนได ้           
ลงประชามติรับรอง รัฐธรรมนูญดงักล่าวจึงจะมีผลบงัคบัใชไ้ด ้

ในการลงคะแนนเสียงแสดงประชามติ มลรัฐส่วนใหญ่จะใช้เกณฑ์
คะแนนเสียงขา้งมากธรรมดาของประชาชนเป็นตวัชี= วดั แต่บางมลรัฐใช้เกณฑ์ต่างไป เช่น มลรัฐ 
New Hampshir ใชเ้กณฑค์ะแนนเสียง 2 ใน 3 ของผูมี้สิทธิลงคะแนน เป็นตน้ 

ในปัจจุบันรัฐธรรมนูญทุกมลรัฐของสหรัฐอเมริกาต่างก็บัญญัติให ้           
การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญของมลรัฐวา่จะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากประชาชนในมลรัฐก่อน         
จึงจะมีผลใช้บังคับได้ทั= ง สิ= น และผลของการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญใน
สหรัฐอเมริกามีสภาพบงัคบัผูกพนัเด็ดขาด เช่น กรณีการแก้ไขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญทั=งฉบบั 
หากการขอประชามติในหลกัการที�จะแกไ้ข ว่าจะให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญหรือไม่ในครั= งแรก ผล
ของการออกเสียงประชามติปรากฏออกมาวา่ ประชาชนเสียงขา้งมากไม่เห็นดว้ย กระบวนการแกไ้ข
รัฐธรรมนูญตอ้งลม้เลิกไป  แต่หากผลของการออกเสียงประชามติ เสียงขา้งมากเห็นดว้ยที�จะจดัให้
มีสภาร่างรัฐธรรมนูญก็จะตอ้งจดัให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญเพื�อทาํการยกร่างรัฐธรรมนูญต่อไป และ
ภายหลงัจากการยกร่างรัฐธรรมนูญแลว้เสร็จ ก็ตอ้งจดัใหมี้การออกเสียงประชามติเพื�อให้ประชาชน
ลงประชามติวา่ จะรับรองร่างรัฐธรรมนูญนั=นหรือไม่ หากประชาชนเสียงขา้งมากลงประชามติไม่
เห็นชอบดว้ย    ร่างรัฐธรรมนูญนั=นก็ตกไป แต่หากเสียงขา้งมากลงประชามติเห็นชอบดว้ย องคก์ร
ของรัฐมีหนา้ที�ตอ้งประกาศรัฐธรรมนูญนั=นเพื�อใชบ้งัคบัต่อไป129 

 

 
_____________________________ 

129วราพร ธนศรีมงคลกุล ผลผกูพนของการออกเสียงประชามติ หนา้ 59 
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3.3 รูปแบบของการออกเสียงประชามติของประเทศสหรัฐอเมริกา แบ่งไดด้งันี=  
 

รูปแบบแรก คือ การออกเสียงประชามติแบบบงัคบั ซึ� งขึ=นอยูก่บัรัฐธรรมนูญของ
แต่ละมลรัฐจะบัญญัติให้นําเรื� องใดมาให้ประชาชนออกเสียงประชามติก่อนบังคับใช้ เช่น              
การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญ เป็นตน้ 

รูปแบบที�สอง คือ การออกเสียงประชามติแบบทางเลือกที�กฎหมายให้อาํนาจที�จะ
ทาํได้ ซึ� งโดยทั�วไปเฉพาะกฎหมายที�จดัทาํโดยฝ่ายนิติบญัญัติของมลรัฐเท่านั= น ที�จะนํามาให้
ประชาชนออกเสียงประชามติได ้แต่ในบางมลรัฐ เช่น California Oragon Washington D.C. ฯลฯ ก็
ได้บญัญติัขอ้ยกเวน้ในรัฐธรรมนูญของมลรัฐของตนว่า ห้ามนาํร่างกฎหมายบางประเภทมาให้
ประชาชนแสดงประชามติก่อนบงัคบัใช้ เช่น ร่างกฎหมายของตาํรวจในส่วนที�เกี�ยวกบัการรักษา
ความสงบเรียบร้อยของบา้นเมืองอยา่งเร่งด่วน130 นอกจากนี=  ในบางมลรัฐ เช่น Arizona California 
Michigan Florida Ohio Oragon ฯลฯ ให้สิทธิประชาชนเป็นผูริ้เริ�มเสนอขอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ 
รวมถึงมีการใหป้ระชาชนเป็นผูริ้เริ�มเสนอขอปรับปรุงกฎหมายใหม่ดว้ย 

 

3.4 ผลของการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแก้ไขเพิ�มเติม

รัฐธรรมนูญ มีสภาพบงัคบัผกูพนัเด็ดขาด 
 

4. ประเทศสเปน 
 

4.1 ประวตัิของการออกเสียงประชามติ 

ในอดีตประเทศสเปนมีการนาํการออกเสียงประชามติมาใชเ้รื�องสาํคญั ดงันี=  
-  ในปี ค.ศ. 1976 รัฐบาลของประเทศสเปน ได้จดัให้มีการลงประชามติของ

ประชาชน ในประเด็นต่าง ๆ ไดแ้ก่ 
  ประเด็นการเปลี�ยนแปลงรัฐบาล หรือไม่ตอ้งการเปลี�ยนแปลง ภายหลงัที�เกิด

การเสียชีวิตของ Francisco Franco ซึ� งผลการลงประชามติดงักล่าว ปรากฏวา่ ชาวสเปนเลือกที�จะ
เปลี�ยนแปลง ถึง 94 % 131000 

 

__________________________ 
130นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ระบบการออกเสียงประชามติ หนา้ 25 
131ภาสพงษ์ เรณุมาศ “ประชามติ (Referendum) : รับ-ไม่รับร่างรัฐธรรมนูญฯ ฤาไม่เอารัฐบาล 

(เผดจ็การ)”  คน้คืน 10 กุมภาพนัธ์ 2556 จาก http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=1120  
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ประเด็นเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบร่างพระราชบญัญติัปฏิรูปทางการเมือง         
ที�ไดรั้บรองหลกัการที�ว่า อาํนาจอธิปไตยเป็นของปวงชน โดยมีการสถาปนารัฐสภาที�มาจากการ
เลือกตั=งโดยประชาชน เป็นการเปลี�ยนแปลงจากระบอบเผด็จการไปสู่ระบอบประชาธิปไตย               
ซึ� งประชาชนชาวสเปนได้ลงมติเห็นชอบกบัร่างพระราชบญัญติันี=  เมื�อวนัที� 15 ธันวาคม 1976       
อนัเป็นการกา้วเขา้สู่ยุคระบอบปกครองใหม่ของประเทศสเปน132  และนาํไปสู่กระบวนการแกไ้ข
รัฐธรรมนูญของประเทศตามพระราชบญัญติัปฏิรูปทางการเมืองดงักล่าวในเวลาต่อมา          

-  ในปี ค.ศ. 1978 ไดจ้ดัให้มีการรับรองรัฐธรรมนูญฉบบัปี ค.ศ. 1978 โดย
การออกเสียงประชามติ เมื�อวนัที� 6 ธนัวาคม 1978133 

- ในปี ค.ศ. 1986 ไดจ้ดัใหมี้การลงประชามติในการเขา้เป็นสมาชิกของนาโต ้(NATO) 134 

4.2 บทบัญญัติของการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแก้ไขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญในปัจจุบัน 

 

รัฐธรรมนูญ 1978 ของประเทศสเปนไดบ้ญัญติัเรื�องการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ
ไวใ้น มาตรา 166 -169 ซึ� งสามารถสรุปได ้ดงันี= 135 

 องค์กรที� มีอํานาจริเ ริ� มให้ มีการแก้ไขเพิ�ม เติมรัฐธรรมนูญ ได้แก่  รัฐบาล            
สภาผูแ้ทนราษฎร วุฒิสภา และสภาของประชาคมอิสระต่าง ๆ (Communautes automomes) โดยมี
กระบวนการในการดาํเนินแกไ้ขเพิ�มเติม ดงันี=  

1) ร่างแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญจะต้องได้รับความเห็นชอบจากแต่ละสภา          
โดยไดรั้บคะแนนเสียง 3 ใน 5 ถา้สภาทั=งสองมีความเห็นต่างกนัจะมีการตั=งคณะกรรมาธิการร่วม           
2 ฝ่าย เพื�อจดัทาํร่างแกไ้ขเพิ�มเติม และสภาทั=งสองจะมีมติในคราวเดียวกนั  

2) ถ้าร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวไม่ผ่านความเห็นชอบตามกระบวนการนี=             
สภาผูแ้ทนราษฎรสามารถให้ความเห็นชอบไดโ้ดยไดรั้บคะแนนเสียง 2 ใน 3 ภายใตเ้งื�อนไขว่า 
วฒิุสภาไดมี้การออกเสียงใหค้วามเห็นชอบดว้ยเสียงขา้งมากเด็ดขาดแลว้ 

_____________________________ 
132พรณรงค ์ศรีตระกลู กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย หนา้ 98-99 
133พรณรงค ์ศรีตระกลู เรื องเดียวกัน หนา้ 103 
134ภาสพงษ์ เรณุมาศ “ประชามติ (Referendum) : รับ-ไม่รับร่างรัฐธรรมนูญฯ ฤาไม่เอารัฐบาล                      

(เผดจ็การ)”   

135พูนศกัดิ{  ไวสํารวจ รายงานการวิจัย รูปแบบและวิธีการแก้ไขเพิ มเติมรัฐธรรมนูญ     
หนา้ 48-49 
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3) ร่างรัฐธรรมนูญที�ผ่านความเห็นชอบของรัฐสภาข้างต้นแล้ว ให้ดําเนินการ                    
ต่อไป ดงันี=  

3.1) กรณีมีสภาผูแ้ทนราษฎรหรือวุฒิสมาชิกจาํนวน 1 ใน 10 ของสภาใด
สภาหนึ� งได้ขอให้นาํร่างรัฐธรรมนูญดงักล่าวไปให้ประชาชนให้สัตยาบนั โดยการลงประชามติ 
ภายใน 15 วนั นับจากได้ผ่านความเห็นชอบ ก็ให้ดาํเนินการนําร่างรัฐธรรมนูญขา้งต้นไปให้
ประชาชนออกเสียงประชามติได ้

3.2) กรณีร่างรัฐธรรมนูญที�แกไ้ขทั=งฉบบัหรือบางส่วนที�สําคญั ไดแ้ก่ หมวด
ที�เกี�ยวกบับททั�วไป และหลกัการพื=นฐานของรัฐธรรมนูญ หมวดที�เกี�ยวกบัสิทธิพื=นฐานและเสรีภาพ
ของมหาชน หมวดที�เกี�ยวกบัพระมหากษตัริย ์ตอ้งไดรั้บรองหลกัการดว้ยคะแนนเสียง 2 ใน 3 ของ          
แต่ละสภา และให้มีการยุบสภาทนัที แล้วเลือกตั=งสภาทั=งสองขึ= นใหม่ โดยสภาทั=งสองต้องให้
สัตยาบนั และพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญนั=น โดยตอ้งไดรั้บความเห็นชอบดว้ยคะแนนเสียง 2 ใน 3 
ของทั= งสองสภา ร่างรัฐธรรมนูญที�ผ่านความเห็นชอบแล้วให้นําไปให้ประชาชนให้สัตยาบัน                                       
โดยการออกเสียงประชามติ 

3.3) การแกไ้ขรัฐธรรมนูญไม่อาจกระทาํไดใ้นภาวะสงครามหรือในขณะที�
อยูใ่นภาวะฉุกเฉิน หรือมีสถานการณ์พิเศษ 

จะเห็นไดว้า่ การแกไ้ขร่างรัฐธรรมนูญของประเทศสเปนมีลกัษณะที�น่าสนใจ
อยู่ที�มีการจาํแนกกระบวนการแก้ไขรัฐธรรมนูญตามความสําคญัของเนื=อหาที�แก้ไขด้วย โดย
กาํหนดให้การแกไ้ขรัฐธรรมนูญในเนื=อหาที�มีความสําคญั ไม่ว่าจะเป็นเรื�องหลกัการพื=นฐานของ
รัฐธรรมนูญ สิทธิ เสรีภาพของประชาชน พระมหากษตัริย ์นอกจากจะตอ้งผ่านการเห็นชอบจาก
รัฐสภาแล้ว จะต้องนําไปให้ประชาชนให้สัตยาบนัโดยการออกเสียงประชามติด้วย ซึ� งถือเป็น
กระบวนการที�แกไ้ขยาก  

 

4.3 รูปแบบของการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแก้ไขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญ  

 

การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญเป็น
แบบบงัคบั ในกรณี ดงันี=  

1) กรณีร่างแกไ้ขร่างรัฐธรรมนูญทั=งฉบบั 
2) กรณีร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญบางส่วนที�สาํคญั ไดแ้ก่ หมวดที�เกี�ยวกบับท 

ทั�วไป และหลกัการพื=นฐานของรัฐธรรมนูญ หมวดที�เกี�ยวกบัสิทธิพื=นฐานและเสรีภาพของมหาชน 
หมวดที�เกี�ยวกบัพระมหากษตัริย ์
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3) กรณีมีสภาผูแ้ทนราษฎรหรือวุฒิสมาชิกจาํนวน 1 ใน 10 ของสภาใดสภาหนึ�ง
ไดข้อใหน้าํร่างรัฐธรรมนูญดงักล่าวไปใหป้ระชาชนใหส้ัตยาบนั โดยการลงประชามติ 

 

4.4 ผลของการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแก้ไขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญ มีสภาพบงัคบัผกูพนัเด็ดขาด 
 

5. ประเทศญี�ปุ่ น 
 

5.1 บทบัญญัติของการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแก้ไขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญในปัจจุบัน 

 

ประเทศญี�ปุ่นได้นาํเรื� องการออกเสียงประชามติมากาํหนดไวใ้นเรื�องการแก้ไข
เพิ�มเติมรัฐธรรมนูญของรัฐธรรมนูญญี�ปุ่น ค.ศ. 1947 หมวด 9 มาตรา 96 บญัญติัวา่  

“การแก้ไขรัฐธรรมนูญนี= จะตอ้งริเริ�มโดยรัฐสภา โดยตอ้งไดรั้บคะแนนเสียงให ้        
ความเห็นชอบดว้ยเสียงขา้งมาก 2 ใน 3 ของจาํนวนสมาชิกทั=งหมดของแต่ละสภา หรือมากกวา่นั=น 
แลว้เสนอต่อประชาชนเพื�อขอสัตยาบนั ซึ� งจะตอ้งไดค้ะแนนเสียงขา้งมากในการลงประชามติพิเศษ
หรือในการเลือกตั=งใดที�รัฐสภาไดก้าํหนดขึ=นเป็นพิเศษ  

การแกไ้ขเมื�อไดรั้บสัตยาบนัแลว้จะไดต้ราเป็นกฎหมายทนัที โดยสมเด็จพระเจา้
จกัรพรรดิในนามของปวงชน และถือวา่เป็นส่วนหนึ�งที�แบ่งแยกมิไดข้องรัฐธรรมนูญนี=” 

 จากบทบญัญติัขา้งตน้ จะเห็นได้ว่า วิธีการแก้ไขรัฐธรรมนูญของญี�ปุ่นเป็นการ
แกไ้ขค่อนขา้งยากเพราะตอ้งผา่นกระบวนการหลายขั=นตอน ซึ� งประกอบดว้ย 

ขั5นตอนแรก ตอ้งไดรั้บคะแนนเสียงความเห็นชอบดว้ยเสียงขา้งมาก 2 ใน 3 ของ
จาํนวนสมาชิกทั=งหมดของแต่ละสภา 

ขั5นตอนที�สอง เมื�อไดรั้บคะแนนเสียงขา้งมากดงักล่าวจากรัฐสภาแลว้ ตอ้งนาํไป
ใหป้ระชาชนใหส้ัตยาบนั โดยการลงประชามติอีก  
ทั=งนี=  การที�บญัญติัให้รัฐธรรมนูญแกไ้ขไดย้ากนั=น เป็นที�เขา้ใจว่า รัฐธรรมฉบบันี= ไดจ้ดัทาํขึ=นโดย           
มีความมุ่งหมายใหมี้การปกครองประชาธิปไตยที�มั�นคง โดยประเทศสหรัฐอเมริกาไดเ้ป็นผูริ้เริ�มให้
มีการแกไ้ขรัฐธรรมนูญ หลงัจากที�ประเทศญี�ปุ่นพา่ยในสงครามโลกครั= งที� 2 สหรัฐอเมริกาไดเ้ขา้มา         
ยึดครองประเทศญี�ปุ่น โดยมีนโยบายให้มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย ด้วยเหตุผลที�ไม่
ต้องการให้ประเทศญี�ปุ่นมีรูปแบบการปกครองที�นาํประเทศไปสู่สงครามอีก136 ประเทศ 

_____________________________ 
136พนูศกัดิ{  ไวสาํรวจ รายงานการวิจัย รูปแบบและวิธีการแก้ไขเพิ มเติมรัฐธรรมนูญ หนา้ 53 
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สหรัฐอเมริกาจึงไดเ้ป็นผูก้าํกบัดูแลให้การปกครองระบอบนี= เริ�มตน้และกาํหนดให้มีแกไ้ขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญด้วยวิธีการแก้ไขค่อนข้างยาก และแม้นักการเมืองญี� ปุ่นโดยเฉพาะผูน้ําของพรรคเสรี
ประชาธิปไตยมีความพยายามแกไ้ขรัฐธรรมนูญหลายครั= งโดยอา้งว่า รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนันี=
มิไดเ้ป็นความประสงคที์�แสดงออกอยา่งเสรีของชาวญี�ปุ่น เกิดจากการถูกบงัคบัจากชาวต่างชาติ ไม่ได้
เป็นญี�ปุ่นทั=งจิตใจและภาษาจึงควรตอ้งแกไ้ขในหลายตอน เช่น การใหค้าํจาํกดัความสําหรับสถานภาพ
ของจกัรพรรดิ การยอมรับสิทธิของญี�ปุ่นในการป้องกนัตนเองในรัฐธรรมนูญ เป็นตน้137 แต่ก็ไม่
ประสบความสาํเร็จ เพราะประชาชนมีประชามติไม่ใหแ้กไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ เนื�องจากชาวญี�ปุ่น
จะเน้นที�การสร้างชาติให้พฒันาอย่างมั�นคง ประชาชนอยู่ดี มีสุข มีฐานะทางเศรษฐกิจ การศึกษา
และสังคมดงัเป็นที�ยอมรับทั�วโลก เนน้เรื�องของวินยัและความสามคัคีของคนในชาติมากกวา่การแกไ้ข
เพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ138 ประกอบกบัรัฐธรรมนูญไดเ้ขียนไวก้วา้ง ๆ มีบทบญัญติัไม่มากนกั ซึ� งในทาง
ปฏิบติัรัฐธรรมนูญสามารถทาํการเพิ�มเติมไดด้ว้ยการบญัญติักฎหมายเพิ�มเติม139เป็นการเปลี�ยนแปลง
ดว้ยพระราชบญัญติัธรรมดาแทนแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ ดงันั=น ชาวญี�ปุ่นจึงไม่ให้ความสําคญักบั
การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญมากนกั 
 

5.2 รูปแบบของการออกเสียงประชามติต่อร่างแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ เป็นแบบบงัคบั 
โดยรัฐธรรมนูญกําหนดให้นําร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญที�ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาแล้ว ให้ประชาชน                 
ลงประชามติ 

 

5.3 ผลของการออกเสียงประชามติต่อร่างแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ มีสภาพบงัคบั
ผกูพนัเด็ดขาด 

 
จากการศึกษารูปแบบการออกเสียงประชามติของแต่ละประเทศขา้งตน้แลว้ จะเห็นว่า                   

มีความแตกต่างกนัตามความเป็นมาของประวติัศาสตร์ และพื=นฐานแนวคิดเกี�ยวกบัประชาธิปไตย
ของแต่ละประเทศเป็นสาํคญั ซึ� งสรุปรายละเอียดไดด้งัตารางต่อไปนี=  

 
__________________________ 

137พรณรงค ์ศรีตระกลู กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย หนา้ 117 
13865 ปีรัฐธรรมนูญของประเทศญี�ปุ่น คน้คืน 10 กุมภาพนัธ์ 2556 จาก http://www.oknation.net/ 

 blog/mataharee/2012/08/19/enty-1  
 139พรณรงค ์ศรีตระกลู  เรื องเดียวกัน  หนา้ 118 
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ตารางที� 3.1 สรุปรายละเอยีดการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญหรือแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญของต่างประเทศ 
 

 

ลาํดบั รายการ ประเทศสวติเซอร์แลนด์ ประเทศฝรั�งเศส ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศสเปน ประเทศญี�ปุ่ น 
1. ผู้ริเริ�มให้แก้ไขเพิ�มเติม

รัฐธรรมนูญ 

-   รัฐบาล/สภาแห่งชาติ 
-   ประชาชน จาํนวน 100,000 คน 

ประธานาธิบดีโดยคําแนะนําของ
นายกรัฐมนตรี และสมาชิกรัฐสภา 

- รัฐสภา (เสียง 2/3) เห็นจาํเป็น 
-   สภามลรัฐ (เสียง 2/3 ร้องขอ) 

-  รัฐบาล 
-  สภาผูแ้ทนราษฎร วฒุิสภา 
-  สภาประชาคมอิสระต่าง ๆ 

รัฐสภา 

2. รูปแบบการลงประชามติ รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 2000  
กาํหนดเกี�ยวการริเริ�มและการออกเสียง
ประชามติไวเ้ป็นมาตราเฉพาะใน
มาตรา 138 - 141 
กรณีริเริ� มโดยประชาชน ให้ลง
ประชามติแบบบังคับทั= งกรณี
แก้ไขทั=งฉบบัและแก้ไขเพิ�มเติม
บางส่วน  
 

รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1958  
มิไดก้าํหนดเกี�ยวกบัการลงประชามติ
ไว้เป็นการเฉพาะ แต่กําหนดไว้ใน 
หมวดการแก้ไขรัฐธรรมนูญ มาตรา 

89  โดยการลงประชามติต่อร่างแกไ้ข
รัฐธรรมนูญของรัฐบาลเป็นแบบ
ท า ง เ ลื อ ก ใ ห้ เ ป็ น ดุ ล ย พิ นิ จ ข อ ง
ป ร ะ ธ า น า ธิ บ ดี ตั ด สิ น ใ จ ว่ า 
เ ห็ น ส ม ค ว ร ใ ห้ มี ก า ร อ อ ก เ สี ย ง
ประชามติในร่างกฎหมายนั=นหรือไม่ 

รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1787  
ไ ม่ ไ ด้บัญ ญัติ ใ ห้ นํา เ รื� อ ง ก า ร ล ง
ประชามติมาใช้ในการแกไ้ขเพิ�มเติม
รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ  แ ต่ ใ ห้ ก า ร แ ก้ ไ ข
รัฐธรรมนูญไดร้ับสัตยาบนั จาํนวน 3 
ใน 4 จากสภานิติบญัญตัิของรัฐทั=งหมด  
รัฐธรรมนูญของมลรัฐ 
การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญของมล
รัฐจะให้มีการออกเสียงประชามติ
แ บ บ บัง คับ  ไ ม่ ว่ า จ ะ เ ป็ น แ ก้ ไ ข
เพิ�มเติมรัฐธรรมนูญบางส่วนหรือ
เปลี�ยนรัฐธรรมนูญใหม่ทั=งฉบบัโดย
ในการเปลี�ยนรัฐธรรมนูญใหม่ ตอ้ง
นํ า ม า ใ ห้ ป ร ะ ช า ข น อ อ ก เ สี ย ง
ประชามติ  2 ครั= ง คือ  

รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1978     

  มาตรา 166 - 169 

เ มื� อ ร่ า ง แ ก้ ไ ข เ พิ� ม เ ติ ม
รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ไ ด้ รั บ ค ว า ม
เห็นชอบจากแต่ละสภาแลว้ จะ
นํ า ไ ป ใ ห้ ป ร ะ ช า ช น ล ง
ประชามติแบบบงัคบั ในกรณี
ดงันี=  
1. กรณีสภาผู ้แทนราษฎร
หรือวุฒิสภา จาํนวน 1 ใน 10 
ของสภาใดสภาหนึ� งขอให้นํา
ร่างดังกล่าวไปให้ประชาชน
ใ ห้ สั ต ย า บัน  โ ด ย ก า ร ล ง
ประชามติ  
2. กรณีร่างรัฐธรรมนูญที�
แกไ้ขทั=งฉบบั 
 

รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1947 

มาตรา 98 

เ ป็ น ก า ร อ อ ก เ สี ย ง
ประชามติแบบบงัคบั 
เมื�อได้รับความเห็นชอบ
ใ น ร่ า ง แ ก้ ไ ข เ พิ� ม เ ติ ม
รัฐธรรมนูญ ดว้ยคะแนน
เสียงขา้งมาก 2 ใน 3 ของ
จํานวนสมาชิกทั= งหมด
ของแต่ละสภา แลว้เสนอ
ใ ห้ ป ร ะ ช า ช น ใ ห้
สั ต ย า บั น  โ ด ย ก า ร      
ลงประชามติ 
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    - ครั= งแรก เป็นการขอประชามติใน
หลกัการ     ที�จะแกไ้ขว่า เห็นดว้ยที�ให้มี
สภาร่างรัฐธรรมนูญหรือไม่ 
- ค รั= ง ที� ส อ ง  เ มื� อ ส ภ า ร่ า ง

รัฐธรรมนูญร่างรัฐธรรมนูญเสร็จ
แล้ว ก็ต้องนํามาให้ประชาชนลง
ประชามติรับรอง โดยใช้เกณฑ์เสียง
ขา้งมากของประชาชนเป็นตวัชี=วดั 
 

3. กรณีร่างแก้ไข เพิ�ม เ ติม
รัฐธรรมนูญบางส่วนในเรื�องที�
สํ า คัญ  อัน ไ ด้แ ก่  ห ม ว ด ที�
เกี� ยวกับบททั�วไป หลักการ
พื= น ฐ า น ข อ ง รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ 
หมวดที�เกี�ยวกับสิทธิพื=นฐาน
แ ล ะ เ ส รี ภ า พ ข อ ง ม ห า ช น 
ห ม ว ด ที� เ กี� ย ว กั บ
พระมหากษตัริย ์ 
 

 

3. ปร ะ วัติ ก า ร อ อก เ สี ย ง

ประชามติ 

1) ออกเสียงประชามติในการ
จดัทาํรัฐธรรมนูญใหม่ จาํนวน 3 ครั= ง 
2) ออกเสียงประชามติต่อร่าง
แกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ ตั=งแต่
ปี ค.ศ. 1848 – 1992 จาํนวน 136 ครั= ง 

ออก เ สียงประช ามติ เ กี� ยวกับก าร
รัฐธรรมนูญ จาํนวน  5 ครั= ง 

ก า ร อ อ ก เ สี ย ง ป ร ะ ช า ม ติ ต่ อ ร่ า ง
รัฐธรรมนูญมลรัฐ และร่างแก้ไข
เพิ�มเติมรัฐธรรมนูญมีอยูเ่ป็นประจาํ 

ออกเสียงประชามติในการรับรอง
รัฐธรรมนูญ ปี ค.ศ. 1978 
ออกเสียงประชามติเห็นขอบ 
พระราชบัญญั ติ ปฏิ รู ปทาง
การเมือง ค.ศ. 1976 

การออกเสียงประชามติ
ต่อร่างรัฐธรรมนูญและ
ร่ า ง แ ก้ ไ ข เ พิ� ม เ ติ ม
รัฐธรรมนูญมีไม่มากนกั 

 

4. เรื�องที�ให้ลงประชามติต่อ

ร่างรัฐธรรมนูญหรือ ร่าง

แ ก้ ไ ข เ พิ� ม เ ติ ม

รัฐธรรมนูญ           

ทุกประเด็น ซึ� งประเด็นที�เคยให้
ออกเ สียงประชามติ เ กี� ยวกับ              
รัฐธรรมนูญ เช่น  
ประเด็นเกี�ยวกับสิทธิ เสรีภาพ 
อาทิ 
 
 

ทุ ก ป ร ะ เ ด็น   ( เ ว้น แ ต่ รู ป รั ฐ บ า ล
สาธารณรัฐไม่อยู่ขอบเขตของการ
แกไ้ขเปลี�ยนแปลงได)้ อยูใ่นดุลยพินิจ
ของประธานาธิบดี ซึ� งประเด็นที�เคย
ใ ห้ อ อ ก เ สี ย ง ป ร ะ ช า ม ติ เ กี� ย ว กับ
รัฐธรรมนูญ 
 

กรณีรัฐธรรมนูญมลรัฐลงประชามติ

ได้ทุกประเดน็  

ตวัอยา่งเนื=อหาของการแกไ้ขเพิ�มเติม

รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ ข อ ง ป ร ะ เ ท ศ

สหรัฐอเมริกาที�ผา่นมา 

 

1. ร่างรัฐธรรมนูญที�แก้ไข
ทั=งฉบบั 

2. ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไข
เพิ�มเติมบางส่วนในเรื� อง อนั
ได้แ ก่  หมวดที� เ กี� ยวกับบท
ทั�วไป หลักการพื=นฐานของ
รัฐธรรมนูญ หมวดที�เกี�ยวกบั 

ทุกประเด็น 
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  - ค ว า ม เ ท่ า เ ที ย ม สํ า ห รั บ
ชาวยวิ 

- สิ ท ธิ ใ น ก า ร อ อ ก เ สี ย ง ที�
เกี�ยวกบัชุมชน  

- สิทธิในการออกเสียงใน
สาระสาํคญัของรัฐ 

- เ ส รี ภ า พ ใ น ก า ร นั บ ถื อ
ศาสนา  

- สิทธิเริ�มเสนอกฎหมายของ
ประชาชน 

 
ประเด็นอื�น ๆ อาทิ 
- ลิขสิทธิ{   
- การห้ามขายลอตเตอรี�   
- การบงัคบัให้ประกนั 
 

1. เ รื� องเ ห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญ
ฝรั�งเศส ค.ศ. 1958 
2. เรื�องเกี�ยวกบัที�มาและบทบาทของ
ผูป้กครอง คือ  
- เปลี�ยนระบบการเลือกตั= ง

ประธานาธิบดีให้มาจากการเลือกตั=ง
โดยตรงของประชาชน  
- เปลี� ยนแปลงบทบาทของ

วฒุิสภา  
- ลดวาระการดํารงตาํแหน่ง

ของประธานาธิบดีจากเดิม 7 ปี ให้
เหลือ 5 ปี  
3. เรื� องเกี�ยวกบัรูปแบบในการปกครอง 
คือ การกระจายอาํนาจให้แควน้  
4. เ รื� อ ง อื� น  ๆ  ที� เ กี� ย ว ข้ อ ง ก า ร
ดําเนินการตกลงระหว่างประเทศ 
ไ ด้ แ ก่  ก า ร รั บ ร อ ง ส น ธิ สั ญ ญ า            
มาสทริช (Maastricht Treaty) ซึ� งเป็น
สนธิสัญญาที�วางรากฐานสหภาพ
ยโุรปในปัจจุบนั ไวใ้นรัฐธรรมนูญ  
 

1. เรื� องที� เกี�ยวกับการจัดระเบียบ
ขององค์กรทางการเมือง เช่น เรื� อง
จดัแบ่งอาํนาจระหว่างรัฐบาลกลาง
กบัรัฐบาลมลรัฐ กลไกการเลือกตั=ง
ประธานาธิบดี การเลือกตั= งสภาสูง
จากประชาชนโดยตรง เป็นตน้ 
2. เรื� องเกี�ยวกบัสิทธิเสรีภาพและ
ความเสมอภาค เช่น เรื� องเกี�ยวกับ
สิทธิต่าง ๆ (Bill of Rights) สิทธิใน
การเรียกค่าเสียหาย ฟ้องร้องคดี และ
การร้องทุกข์ของประชาชน การเลิก
ทาส สิทธิการเลือกตั=งของพวกนิโก
รอเมริกนั สิทธิเลือกตั=งของสตรีชาว
อเมริกนั เป็นตน้ 
3. เรื� องทั�วไป เช่น การให้อาํนาจ

รัฐสภาออกกฎหมายเกี� ยวกับภาษี

รายได ้การกาํหนดห้ามผลิต จาํหน่าย 

แ ล ะ ดื� ม สุร า  ซึ� ง ต่ อ ม า ได้ย ก เ ลิ ก

บทบญัญตัินี=ไป เป็นตน้ 

สิทธิพื=นฐานและเสรีภาพของ
ม ห า ช น  ห ม ว ด ที� เ กี� ย ว กับ
พระมหากษตัริย ์ 

3. ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไข
เพิ�มเติมที�สภาผู ้แทนราษฎร
หรือวุฒิสภา จาํนวน 1 ใน 10 
ของสภาใดสภาหนึ� งขอให้
นํ า ไ ป ใ ห้ ป ร ะ ช า ช น ใ ห้
สั ต ย า บั น  โ ด ย ก า ร ล ง
ประชามติ 
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5 หลักเกณฑ์การออกเสียง
ประชามติ 

ใช้เกณฑเ์สียงขา้งมากของผูม้า

อ อ ก เ สี ย ง ป ร ะ ช า ม ติ ใ น                      

2  ระดบั (Double Majority)คือ 

ระดับประชาชน และระดับ                  

มลรัฐ  

ใช้เกณฑ์เสียงข้างมากของผูม้าออก
เสียงประชามติ โดยมาตรา 60 แห่ง
รัฐธรรมนูญ กาํหนดให้คณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญเป็นผู ้ดูแลตรวจสอบ
ความถูกต้องของวิธีการออกเสียง
ประชามติ และเป็นผูป้ระกาศผลการ
ออกเสียงประชามติ 

แต่ละมลรัฐจะใช้เกณฑ์เสียงขา้งมากของ                         

ผู ้มาออกเสียงประชามติเป็นหลัก                      

โดยมลรัฐส่วนใหญ่จะใช้เสียงข้าง

มากธรรมดา แต่อยา่งไรก็ตาม มีบาง

ม ล รั ฐ กํา ห น ด เ ก ณ ฑ์ ที� แ ต ก ต่ า ง

ออกไป  เช่น มลรัฐ New Hamsphir 

ใชเ้กณฑเ์สียงขา้งพิเศษ 2 ใน 3  

ในขณะที�มลรัฐ Massachesetts กําหนด

เกณฑ์ไว้ว่า กฎหมายที�นํามาออก

เสียงประชามติจะไม่สามารถนาํมา

บงัคบัใช้ตอ้งไดค้ะแนนเสียงปฏิเสธ

ไม่ตํ�ากว่าร้อยละ 30 ของจาํนวนผูม้ี

สิทธิออกเสียงเลือกตั=งทั=งหมดของ มลรัฐ  

ส่วนมลรัฐ Washington กาํหนดไวว้่า 

กฎหมายที�นาํมาออกเสียงประชามติ

ใช้บังคับเป็นกฎหมายได้ ต้องได้

คะแนนเสียงข้างมากไม่น้อยกว่า 1 

ใน 3 ของจาํนวนผูม้ีสิทธิออกเสียง

เลือกตั=งทั=งหมดของรัฐ 

ใช้เกณฑเ์สียงขา้งมากของผูม้า
ออกเสียงประชามติ 

ใช้เกณฑ์เสียงขา้งมาก
ข อ ง ผู ้ ม า อ อ ก เ สี ย ง
ประชาติ 



บทที�  4 

การออกเสียงประชามต ิและการแก้ไขเพิ�มเตมิรัฐธรรมนูญ 

ของประเทศไทย 
 
 

ในบทนี�จะศึกษาในเรื�องการออกเสียงประชามติและการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญของ
ประเทศไทย ในประเด็นต่าง ๆ ดงัต่อไปนี�  

1. การออกเสียงประชามติของประเทศไทย 
2. แนวทางการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
3. ปัญหาในการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัไทย พุทธศกัราช 2550 
4. ประเด็นในการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญที�ควรจดัใหมี้การออกเสียงประชามติ 

 

1. การออกเสียงประชามติของประเทศไทย 
 

ประเทศไทย นบัแต่เปลี�ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็น
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั�น มีรัฐธรรมนูญใชท้ั�งสิ�น 18 ฉบบั ซึ� งเป็นรัฐธรรมนูญฉบบั
ชั�วคราวทั�งสิ�น 8 ฉบบั และรัฐธรรมนูญฉบบัถาวร 10 ฉบบั ไดแ้ก่ 

1) รัฐธรรมนูญชั�วคราว  
- พระราชบญัญติัธรรมนูญการปกครองแผน่ดินสยามชั�วคราว พุทธศกัราช 2475  
- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชั�วคราว) พุทธศกัราช 2490 
- ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร พุทธศกัราช 2502 
- ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร พุทธศกัราช 2515 
- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2519 
- ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร พุทธศกัราช 2520 
- ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร พุทธศกัราช 2534 
- รัฐธรรมนูญ (ฉบบัชั�วคราว) พุทธศกัราช 2549 

2) รัฐธรรมนูญฉบบัถาวร 
- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2475 
- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2489 
- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 
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- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2475 (แกไ้ขเพิ�มเติม) พุทธศกัราช 2495 
- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2511 
- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 
- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2521 
- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534 
- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 
- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 

การจดัทาํรัฐธรรมนูญของประเทศไทยส่วนใหญ่จะเป็นผลมาจากการปฏิวติัรัฐประหาร
เป็นส่วนใหญ่.กล่าวคือ มีรัฐธรรมนูญอนัเป็นผลสืบเนื�องมาจากการปฏิวติัรัฐประหาร 15.ฉบบั                   
มีรัฐธรรมนูญเพียง 3 ฉบบัเท่านั�น ที�มิไดจ้ดัทาํอนัเป็นผลสืบเนื�องมาจากการปฏิบติัรัฐประหาร 
ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2489.รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2534 แกไ้ขเพิ�มเติม (ฉบบัที� 5) พุทธศกัราช 2538 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2540 

สําหรับบทบัญญัติเกี�ยวกับการออกเสียงประชามติมีปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญของ                        
ประเทศไทย  7 ฉบบัจาก 18 ฉบบั ซึ� งแบ่งไดเ้ป็น 

1.1 บทบัญญัติเกี�ยวกับการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแก้ไข
เพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ 

1.2 บทบญัญติัเกี�ยวกบัการออกเสียงประชามติทั�วไป 

 
1.1 บทบัญญัติเกี�ยวกับการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและร่างแก้ไข

เพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ 
 

ตั�งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั ระบบการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญในประเทศ
ไทยปรากฏอยูใ่นรัฐธรรมนูญ รวมทั�งสิ�น 5  ฉบบั ไดแ้ก่ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2 4 9 2  พ.ศ. 2 5 1 1           
พ.ศ. 2517 รัฐธรรมนูญฉบบัแกไ้ขเพิ�มเติม (ฉบบัที� 6) พ.ศ. 2539 (แกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญฉบบัปี 
พ.ศ. 2 5 3 4 )  และรัฐธรรมนูญ (ฉบบัชั�วคราว) พ.ศ. 2 5 4 9  ซึ� งสามารถแยกพิจารณาได ้ ดงันี�  

1.1.1 บทบัญญติัเกียวกบัการออกเสียงประชามติต่อร่างแก้ไขเพิมเติมรัฐธรรมนูญ            

ตามรัฐธรรมนูญ ฉบับปี พ.ศ. 2492 ฉบับปี พ.ศ. 2511 และฉบับปี พ.ศ. 2517 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 พ.ศ. 2511 และ พ.ศ. 2517 ทั�ง 3 ฉบบั ไดบ้ญัญติัถึง
การใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติต่อร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญไว ้ดงันี�  
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การออกเสียงประชามติตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2492 
รัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2492.เป็นแนวความคิดของ นายควง อภยัวงศ ์          

ที�อาศยัอาํนาจจากบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญฉบบัชั�วคราว เสนอหลกัการให้มีรัฐธรรมนูญฉบบัถาวร          
ต่อวุฒิสภาในฐานะรัฐสภาให้ทาํหน้าที�ในการดาํเนินการพิจารณาเกี�ยวกบัการร่างรัฐธรรมนูญ            
เพื�อเตรียมเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร ซึ� งน่าจะเป็นเจตนาหลีกเลี�ยงการร่างรัฐธรรมนูญที�เกิดขึ�น             
โดยคณะรัฐประหาร ดว้ยเกรงวา่ คณะรัฐประหารจะกาํหนดระบอบการปกครองเป็นประโยชน์แก่
พรรคพวกของตน140.จึงได้กําหนดให้มีการจัดทาํรัฐธรรมนูญฉบับนี� โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญ                 
เป็นอีกสภาหนึ�งแยกต่างหาก เป็นอิสระจากรัฐสภา แต่สภาร่างรัฐธรรมนูญชุดนี� มิไดใ้ห้ประชาชน
เป็นผูเ้ลือกตั�งสมาชิกเขา้มาเหมือนในต่างประเทศ เพราะเกรงวา่ประชาชนจะเลือกคนที�ไม่เหมาะสม     
เข้ามา จึงให้รัฐสภาเป็นผู ้เ ลือกสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที� เป็นผู ้ทรงคุณวุฒิเข้ามาโดย
องค์ประกอบของสภาร่างรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชั�วคราว) แก้ไข
เพิ�มเติม (ฉบบัที� 2) พุทธศกัราช 2491 มาตรา 5 บญัญติัให้สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ประกอบดว้ย 
สมาชิกที�ไดรั้บการเลือกตั�งจากวุฒิสภา 10 คน สภาผูแ้ทนราษฎร 10 คน และผูส้มคัรรับเลือกตั�งเป็น
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญที�ไม่ใช่วฒิุสภาหรือสภาผูแ้ทนราษฎร 4 ประเภท ประเภทละ 5 คน ไดแ้ก่ 

ประเภทที� 1 ผูมี้คุณสมบติัของผูส้มคัรรับเลือกตั� งเป็นสมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎรตามบทเฉพาะกาลแห่งรัฐธรรมนูญนี�  (คือผูมี้อายไุม่ต ํ�าวา่ 35 ปี) 

ประเภทที� 2 ผูมี้คุณสมบติัของผูส้มคัรรับเลือกตั�งดงักล่าวมา ประเภทที� 1 
และผูด้าํรงตาํแหน่งหรือเคยดาํรงตาํแหน่งปลดักระทรวงหรืออธิบดี หรือเทียบเท่า 

ประเภทที� 3 ผู ้มี คุณสมบัติดังกล่าวในประเภทที�  1.และเคยเป็นสมาชิก               
สภาผูแ้ทนราษฎร หรือสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร หรือสมาชิกวุฒิสภา หรือดาํรงหรือเคยดาํรง
ตาํแหน่งรัฐมนตรี 

ประเภทที� 4 ผู ้มี คุณสมบัติดังกล่าวในประเภทที�  1.และย ังเป็นผู ้สําเร็จ
การศึกษาปริญญาตรีหรือเทียบเท่า 

เมื�อได้สภาร่างรัฐธรรมนูญแล้ว ได้เลือกสมาชิกตั�งเป็นกรรมาธิการขึ� น                             
5 คณะ กาํหนดขอบเขตอาํนาจหน้าที�ความรับผิดชอบของคณะกรรมาธิการแต่ละคณะ ดังนี�
คณะกรรมาธิการจดัระเบียบวาระ คณะกรรมาธิการพิจารณายกร่างรัฐธรรมนูญ คณะกรรมาธิการ 

 
_____________________________ 

 140สุนีย์ อธิมุติภาพ การร่างรัฐธรรมนูญ 2492 วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 2518 หนา้ 43 
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พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญชั�นแปรญตัติ คณะกรรมาธิการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และ
คณะกรรมาธิการตรวจรายงานการประชุม141 

ในการร่างรัฐธรรมนูญของสภาร่างรัฐธรรมนูญ มีการประชุมกนัหลายครั� ง          
ซึ� งในการประชุมครั� งที� 33 – 35 สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญหลายท่านไดเ้สนอความเห็นวา่ สมควร
เพิ�มพระราชอํานาจสําหรับพระมหากษัตริย์ในการขอประชามติจากประชาชน กล่าวคือ                          
หากพระมหากษตัริยไ์ม่เห็นชอบดว้ยกบัร่างกฎหมายและส่งกลบัไปให้สภาพิจารณาใหม่แลว้ สภา
ยืนตามเห็นเดิม สมควรให้พระมหากษัตริย์มีพระราชอาํนาจที�จะนําร่างกฎหมายนั� นออกให้
ประชาชนให้ความเห็นด้วยการลงประชามติได้ ซึ� งสมาชิกร่างรัฐธรรมนูญมีความเห็นแยกเป็น                
สองฝ่าย คือ ฝ่ายแรกเห็นดว้ยกบัความคิดดงักล่าว แต่อีกฝ่ายไม่เห็นดว้ยเนื�องจากเกรงว่า หากผล
ของการแสดงประชามติของประชาชนเป็นไปในทางที� เห็นด้วยกับร่างกฎหมายของสภา 
พระมหากษตัริยก์็อาจตกอยู่ในฐานะลาํบากและอาจเป็นเหตุให้เกิดการสละราชสมบติัไดใ้นที�สุด                
ที�ประชุมจึงมีมติว่า ไม่สมควรให้มีการขอประชามติจากประชาชนในกรณีดังกล่าว แต่ในการ
ประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั� งที� 37 มีมติวา่ สมควรบญัญติัให้มีการลงคะแนนเสียงของประชาชน
ทั�วประเทศหรือส่วนใดส่วนหนึ� งของประเทศ เฉพาะในขอ้สําคญัที�ไม่เกี�ยวกบัการยบัย ั�งกฎหมาย 
และคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญเห็นว่า ในกรณีนี�  เมื�อสภาร่างรัฐธรรมนูญกาํหนดกรอบ
ดงักล่าว ก็ควรจะมีการขอประชามติจากประชาชนได้กรณีเดียว คือ การแก้ไขรัฐธรรมนูญ ซึ� งมี                     
4 ประการที�สมควรให้อาํนาจพระมหากษตัริยข์อประชามติจากประชาชนในการแกไ้ขรัฐธรรมนูญ 
ดงันี�  คือ กรณีแบ่งแยกราชอาณาจกัร กรณีลดพระราชอาํนาจ กรณีเปลี�ยนแปลงระบอบการปกครอง 
และกรณีบั�นทอนสิทธิเสรีภาพของประชาชน142 จึงได้นําหลักการดังกล่าวมาบัญญัติไวใ้น
รัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2492 ดงันี�  

-  หมวด 4 หนา้ที�ปวงชนชาวไทย มาตรา 50 “ในการใชสิ้ทธิเลือกตั�งและ      
สิทธิออกเสียงประชามติ บุคคลมีหนา้ที�ตอ้งกระทาํโดยสุจริตและมุ่งถึงประโยชน์ส่วนรวม” 

-  หมวด 10 แกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ  
“มาตรา 1 7 4  ถา้พระมหากษตัริยท์รงพระราชดาํริเห็นวา่ ร่างรัฐธรรมนูญ                    

ที�นาํขึ�นทูลเกลา้ฯ ถวาย ตามมาตรา 1 7 3  กระทบถึงประโยชน์ไดเ้สียสาํคญัของประเทศหรือ
ประชาชนและทรงพระราชดาํริเห็นสมควรให้ประชาชนไดว้ินิจฉัย พระมหากษตัริยย์่อมทรงซึ� ง                            

____________________________ 
141พรณรงค์ ศรีตระกูล กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ*มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย                          

หนา้ 178-179 
 142วชัรพงษ ์จาํปาวนั การออกเสียงแสดงประชามติในประเทศไทย หนา้ 124 
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พระราชอาํนาจ   ที�จะใหป้ระชาชนทั�วประเทศ ออกเสียงเป็นประชามติวา่ เห็นหรือไม่เห็นชอบดว้ย
ร่างรัฐธรรมนูญ 

ในการให้ประชาชนออกเสียงเป็นประชามติ พระมหากษตัริย์จะได้ทรง                  
ตราพระราชกฤษฎีกาภายในกาํหนดเวลาเก้าสิบวนั นับแต่วนัที�นําร่างรัฐธรรมนูญขึ�นทูลเกล้าฯ 
ถวายในพระราชกฤษฎีกานั�นตอ้งกาํหนดวนัให้ประชาชนออกเสียงภายในเกา้สิบวนั ซึ� งตอ้งเป็น                 
วนัเดียวกนัทั�วราชอาณาจกัร และให้ประธานองคมนตรีเป็นผูล้งนามรับสนองพระบรมราชโองการ
ในเมื�อพระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราชอาํนาจตามมาตรานี�  มิให้นําบทบัญญัติมาตรา 173(7)                     
มาใชบ้งัคบั 

มาตรา 175 ในการให้ประชาชนออกเสียงตามมาตรา 174 ถา้มีเสียงขา้งมาก
เป็นประชามติเห็นชอบดว้ยร่างรัฐธรรมนูญ พระมหากษตัริยจ์ะได้ทรงลงประปรมาภิไธยภายใน
สามสิบวนันบัแต่วนัประกาศผลประชามติและเมื�อไดป้ระกาศรัฐธรรมนูญนั�นในราชกิจจานุเษกษาแลว้           
ใหใ้ชบ้งัคบัได ้

ถา้ไม่มีเสียงขา้งมากเป็นประชามติเห็นชอบดว้ยร่างรัฐธรรมนูญ ก็ให้ร่าง
รัฐธรรมนูญฉบบันั�นตกไป” 

 

การออกเสียงประชามติตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2511 
รัฐธรรมนูญฉบบันี�  เป็นผลมาจากการยึดอาํนาจการปกครองของจอมพลสฤษดิS                

ธนะรัชต์ เมื�อวนัที� 20 ตุลาคม 2501 โดยประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2475. (แก้ไขเพิ�ม เ ติม)  พุทธศักราช 2495 และต่อมาในเดือนมกราคม 2502                               
ได้ประกาศใช้ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร พุทธศกัราช 2502 ไปพลางก่อน เพื�อจะได้
ดาํเนินการให้มีการจดัทาํรัฐธรรมนูญฉบบัถาวรต่อไป ธรรมนูญการปกครองฉบบันี� ได้กาํหนด
รูปแบบและวธีิการในการจดัทาํรัฐธรรมนูญ ดงันี�   

1) ให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ�น มีหน้าที�ร่างรัฐธรรมนูญและมีฐานะเป็น
รัฐสภาทาํหนา้ที�นิติบญัญติั จาํนวน 240 คน จากการแต่งตั�งของพระมหากษตัริย ์

2) เมื�อสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ร่างรัฐธรรมนูญเสร็จแล้ว ให้สภาร่าง
รัฐธรรมนูญประชุมในฐานะรัฐสภาพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญนั�น แต่จะแกไ้ขเพิ�มเติมร่างรัฐธรรมนูญ
ประการใดมิได ้มีแต่อาํนาจลงมติเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญนั�น 

3) การลงมติเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญ ตอ้งไดค้ะแนนเสียงเกินกึ�งหนึ�งของ
จํานวนสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ จึงจะนําร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวขึ� นทูลเกล้าฯ ถวาย
พระมหากษตัริย ์เพื�อทรงลงพระปรมาภิไธย ถา้ไม่ไดค้ะแนนเสียงดงักล่าว ก็ให้สภาร่างรัฐธรรมนูญ
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พิจารณาร่างรัฐธรรมนูญใหม่ ซึ� งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2511 ไดร่้างเสร็จ
และประกาศใชเ้มื�อวนัที� 20 มิถุนายน 2511 โดยไดน้าํระบบการออกเสียงประชามติมาบญัญติัไว ้ดงันี�  

- หมวด 4 หนา้ที�ปวงชนชาวไทย มาตรา 49 “ในการใชสิ้ทธิเลือกตั�งและ    
สิทธิออกเสียงประชามติ บุคคลมีหนา้ที�ตอ้งกระทาํโดยสุจริตและมุ่งถึงประโยชน์ส่วนรวม” 

-  หมวด 10 แกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ  
“มาตรา 170 ถา้พระมหากษตัริยท์รงพระราชดาํริเห็นวา่ ร่างรัฐธรรมนูญที�

นาํขึ�นทูลเกลา้ฯ ถวาย ตามมาตรา 169 กระทบถึงประโยชน์ไดเ้สียสาํคญัของประเทศหรือประชาชน
และทรงพระราชดาํริเห็นสมควรให้ประชาชนได้วินิจฉัย พระมหากษตัริยย์่อมทรงซึ� งพระราชอาํนาจ                
ที�จะให้ประชาชนทั�วประเทศ ออกเสียงเป็นประชามติว่า เห็นชอบด้วยหรือไม่เห็นชอบด้วย                 
ร่างรัฐธรรมนูญ 

ในการให้ประชาชนออกเสียงเป็นประชามติจะไดมี้ประกาศพระบรมราชโองการ
ภายในเก้าสิบวนันับแต่วนัที�นําร่างรัฐธรรมนูญขึ�นทูลเกล้าฯ ถวาย และให้ประธานรัฐสภาเป็น                      
ผูล้งนามรับสนองพระบรมราชโองการ 

เมื�อมีประกาศพระบรมราชโองการ ตามวรรคสองให้ตราพระราชกฤษฎีกา
กาํหนดวนัให้ประชาชนออกเสียงเป็นประชามติ ภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัประกาศพระบรมราชโองการ     
และวนัออกเสียงประชามติตอ้งเป็นวนัเดียวกนัทั�วราชอาณาจกัร 

ในเมื�อพระมหากษตัริยใ์ช้พระราชอาํนาจตามมาตรานี�  มิให้นาํบทบญัญติั
มาตรา 169(7) มาใชบ้งัคบั 

มาตรา 171 บุคคลผูมี้สิทธิเลือกตั�งสมาชิกสภาผูแ้ทน ยอ่มมีสิทธิออกเสียง
ประชามติ 

หลกัเกณฑแ์ละวธีิการออกเสียงประชามติใหเ้ป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการนั�น 
มาตรา 172 ในการให้ประชาชนออกเสียงตามมาตรา 170 ให้ถือเอาเสียงขา้งมาก

เป็นประมาณ ถ้า มีประชามติเห็นชอบด้วย ร่าง รัฐธรรมนูญ พระมหากษัตริย์จะได้ทรง                       
ลง พระปรมาภิไธยภายในสามสิบวนันบัแต่วนัประกาศผลประชามติและเมื�อไดป้ระกาศรัฐธรรมนูญนั�น                
ในราชกิจจานุเษกษาแล้วให้ใช้บงัคบัได้ ถ้ามีประชามติไม่เห็นชอบด้วยร่างรัฐธรรมนูญ ให้ร่าง
รัฐธรรมนูญนั�นตกไป” 

 
การออกเสียงประชามติตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2517 
รัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2517 เป็นรัฐธรรมนูญที�เกิดขึ�นจากการเรียกร้อง

ประชาธิปไตยของประชาชน เนื�องจากในยุครัฐบาลของจอมพลถนอม กิตติขจร ไดด้าํเนินการร่าง
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รัฐธรรมนูญไปอย่างช้า ๆ ขัดกับความต้องการของประชาชนที�ต้องการให้มีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญที�เป็นประชาธิปไตยโดยเร็วที�สุด นกัเรียน นิสิต นกัศึกษาจึงไดชุ้มนุมกนัเรียกร้องให้มี
การประกาศใชรั้ฐธรรมนูญจนเกิดเหตุการณ์ลุกลามปะทะกนัอยา่งรุนแรงกบัเจา้หนา้ที�ทหาร ตาํรวจ 
เป็นเหตุให้จอมพลถนอม  กิตติขจร ตอ้งลาออกจากตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีและมีพระบรมราช
โองการโปรดเกลา้แต่งตั�งนายสัญญา ธรรมศกัดิS  เป็นนายกรัฐมนตรีแทน ซึ� งนายสัญญา ธรรมศกัดิS            
ไดส้ัญญาวา่ จะให้มีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญและการเลือกตั�งโดยเร็วที�สุด และย ํ�าวา่ จะปกครอง
ประเทศตามระบอบประชาธิปไตยอยา่งแทจ้ริง143 

ต่อมา ที�ประชุมคณะรัฐมนตรีของนายสัญญา ธรรมศกัดิS  ได้มีมติแต่ตั� ง
คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญชุดใหม่ เพื�อยกร่างรัฐธรรมนูญเสนอต่อคณะรัฐมนตรี ซึ� งผ่านการ
พิจารณาตดัสินใจจากสภานิติบญัญติัแห่งชาติ ซึ� งได้รับการแต่งตั�งสมยัจอมพลถนอม กิตติขจร                             
ไวเ้ดิม ทาํใหภ้าพพจน์ของสภานิติบญัญติัชุดนี�  ในสายตาของประชาชนส่วนใหญ่เป็นไปในทางลบ 
สุดทา้ยนายสัญญา ธรรมศกัดิS  จึงไดอ้อกพระราชกฤษฎีกายบุสภานั�นเสีย144 

ภายหลังจากนั� น ได้มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ แต่งตั� งสมาชิก
สมชัชาแห่งชาติ จาํนวน 2,347 คน ประกอบดว้ยบุคคลกลุ่มอาชีพต่าง ๆ หลายกลุ่ม เพื�อให้สมาชิก
เหล่านี� ได้เลือกบุคคลที�เหมาะสมจากสมัชชาแห่งชาติจาํนวนหนึ� งเป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ ซึ� งนับว่า เป็นครั� งแรกของประวติัศาสตร์การเมืองไทยที�องค์กรนิติบญัญติัมาจากการ
เลือกตั�งของตวัแทนประชาชนจากกลุ่มต่าง ๆ อย่างกวา้งขวางที�สุด และสมาชิกสภานิติบญัญติั       
ทุกคนมีอิสระปลอดจากการครอบงาํของฝ่ายบริหาร ทาํใหส้มาชิกแต่ละคนแสดงบทบาทของตนได้
อยา่งเตม็ที�145 

ในที�สุด รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2517 ก็ได้ประกาศใช้ โดยมีการบญัญติัให้
ประชาชนมีสิทธิออกเสียงประชามติกรณีการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญไว ้เช่นเดียวกบัรัฐธรรมนูญ
ปี พ.ศ. 2492 และ พ.ศ. 2511 ดงันี�  

-  หมวด 4 หน้าที�ปวงชนชาวไทย มาตรา 58 “ในการใช้สิทธิเลือกตั�งและ
สิทธิออกเสียงประชามติ บุคคลมีหนา้ที�ตอ้งกระทาํโดยสุจริต” 

-  หมวด 11 การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ  

 
____________________________ 

143พรณรงค ์ศรีตระกลู กระบวนการจัดทาํและแก้ไขเพิ*มเติมรัฐธรรมนูญในประเทศไทย หนา้ 191 
144พรณรงค ์ศรีตระกลู เรื* องเดียวกัน หนา้ 191 
145พรณรงค ์ศรีตระกลู เรื* องเดียวกัน หนา้ 191-192 
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“มาตรา 229 ถา้พระมหากษตัริยท์รงพระราชดาํริเห็นวา่ ร่างรัฐธรรมนูญที�
นาํขึ�นทูลเกลา้ฯ ถวาย ตามมาตรา 228 กระทบถึงประโยชน์ไดเ้สียสาํคญัของประเทศหรือประชาชน
และทรงพระราชดาํริเห็นสมควรใหป้ระชาชนไดว้นิิจฉยั พระมหากษตัริยย์อ่มทรงซึ�งพระราชอาํนาจ    
ที�จะให้ประชาชนทั�วประเทศออกเสียงเป็นประชามติว่า  เ ห็นชอบหรือไม่ เห็นชอบด้วย                 
ร่างรัฐธรรมนูญนั�น 

เมื�อมีประกาศพระบรมราชโองการ ตามวรรคสองให้ตราพระราชกฤษฎีกา
กาํหนดวนัให้ประชาชนออกเสียงเป็นประชามติ ภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัประกาศพระบรมราชโองการ     
และวนัออกเสียงประชามติตอ้งเป็นวนัเดียวกนัทั�วราชอาณาจกัร 

ในเมื�อพระมหากษตัริยใ์ช้พระราชอาํนาจตามมาตรานี�  มิให้นาํบทบญัญติั
มาตรา 228 (7) มาใชบ้งัคบั 

 มาตรา 230 บุคคลผูมี้สิทธิเลือกตั�งสมาชิกสภาผูแ้ทน ยอ่มมีสิทธิออกเสียง
ประชามติ 

หลกัเกณฑแ์ละวธีิการออกเสียงประชามติใหเ้ป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ยการนั�น 
มาตรา 231 ในการให้ประชาชนออกเสียงตามมาตรา 229 ให้ถือเอาเสียงขา้งมาก

เป็นประมาณ ถ้ามีเป็นประชามติเห็นชอบด้วยร่างรัฐธรรมนูญ พระมหากษัตริย์จะได้ทรงลง          
ประปรมาภิไธยภายในสามสิบวนันับแต่วนัประกาศผลประชามติและเมื�อไดป้ระกาศรัฐธรรมนูญนั�น                    
ในราชกิจจานุเษกษาแล้วให้ใช้บงัคบัได้ ถ้ามีประชามติไม่เห็นชอบด้วยร่างรัฐธรรมนูญ ให้ร่าง                 
รัฐธรรมนูญนั�นตกไป”  

 
จากการศึกษารัฐธรรมนูญทั�ง 3 ฉบบัขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ หลกัการออกเสียง

ประชามติเกี�ยวกบัการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ ตามรัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ.2492 พ.ศ. 2511 และ 
พ.ศ. 2517 มีหลกัการและวิธีการอยา่งเดียวกนั คือ ไดบ้ญัญติัให้สิทธิแก่ประชาชนในการออกเสียง
ประชามติ โดยบญัญติัไวใ้นหมวดเกี�ยวกบัการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ ดงันี�  

1) ผู้มีอาํนาจตัดสินใจให้มีการออกเสียงประชามติ ไดแ้ก่ พระมหากษตัริย ์ 
นั�นคือ เมื�อพระมหากษตัริยท์รงพระราชดาํริเห็นวา่ ร่างรัฐธรรมนูญที�นาํขึ�นทูลเกลา้ฯ ถวาย กระทบ
ถึงประโยชน์ได้เสียสําคัญของประเทศหรือประชาชน และทรงพระราชดําริเห็นสมควร                  
ให้ประชาชนไดว้ินิจฉัย พระมหากษตัริยย์อ่มทรงซึ� งพระราชอาํนาจที�จะให้ประชาชนทั�วประเทศ                    
ออกเสียงเป็นประชามติ  

2) ลักษณะของการออกเสียงประชามติ เป็นรูปแบบของการให้ประชาชน    
ออกเสียงประชามติวา่ เห็นชอบหรือไม่เห็นชอบดว้ยร่างรัฐธรรมนูญ 
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3) เกณฑ์การพิจารณาผลของการออกเสียงประชามติ จะใช้เสียงขา้งมาก
เป็นเกณฑใ์นการตดัสิน 

4) ผลของการออกเสียงประชามติ จะผูกพนัให้องค์กรของรัฐตอ้งปฏิบติั
ตาม กล่าวคือ ถา้มีเสียงขา้งมากเห็นชอบดว้ย พระมหากษตัริยก์็จะทรงลงพระปรมาภิไธยภายใน         
30 วนั นบัแต่วนัประกาศผลประชามติ แต่ถา้ไม่ไดรั้บความเห็นชอบจากเสียงขา้งมาก ร่างรัฐธรรมนูญนั�น         
ก็ตกไป ซึ� งจะเห็นไดว้า่ เป็นการออกเสียงประชามติแบบทางเลือกที�มีสภาพบงัคบัผกูพนัเด็ดขาด 

 
การที�รัฐธรรมนูญกาํหนดในลกัษณะดงักล่าว ถือไดว้า่ เป็นดุลพินิจเด็ดขาด

ของพระมหากษตัริยใ์นการที�จะทรงมีพระราชดาํริเห็นว่า ร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ�มเติมอย่างใด
อย่างหนึ� งได้กระทบถึงประโยชน์ไดเ้สียสําคญัของประเทศหรือของประชาชน ซึ� งผูใ้ดจะโตแ้ยง้
มิได ้และการที�พระมหากษตัริยท์รงมีพระราชดาํริให้นาํร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ�มเติมให้ประชาชน
ทั�วประเทศออกเสียงประชามตินั� น ไม่ได้หมายความว่า พระมหากษัตริย์ทรงไม่เห็นด้วยกับ          
ร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ�มเติมนั�น แต่พระองคท่์านทรงเห็นว่า เรื�องที�ร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ�มเติม
เป็นเรื�องที�มีความสําคญักระทบถึงประโยชน์ของประเทศหรือประชาชน เช่น การแกไ้ขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญจะมีผลเป็นการเปลี�ยนแปลงระบอบการปกครองหรือเปลี�ยนแปลงระบบเศรษฐกิจอยา่ง
รุนแรง หรือ เป็นการจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชน สมควรให้ประชาชนผูซึ้� งเป็นเจา้ของอาํนาจ
อธิปไตยโดยแท้จริงได้วิ นิจฉัยว่า ควรจะบัญญัติตามร่างรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ�มเติมที� รัฐสภา                                          
เสนอมาหรือไม่  

อย่างไรก็ตาม แม้รัฐธรรมนูญทั� ง 3 ฉบับ ได้รับรองถึงการออกเสียง
ประชามติต่อร่างแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญไว ้แต่ในความเป็นจริง ไม่เคยได้มีการออกเสียง
ประชามติภายใต้รัฐธรรมนูญฉบบัดังกล่าวแต่อย่างใด ซึ� งน่าจะมีสาเหตุมาจากรัฐธรรมนูญทั�ง            
3 ฉบบั มีอายุการบงัคบัใช้เป็นเวลาที�น้อยมาก คือ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 มีอายุบงัคบัใช้ 2 ปี            
8 เดือน 5 วนั รัฐธรรมนูญ  พ.ศ. 2511 มีอายุบงัคบัใช ้3 ปี 4 เดือน 2 วนั และรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 
มีอายุบงัคบัใช ้2 ปี ซึ� งเป็นระยะเวลานอ้ย ไม่เพียงพอที�จะนาํไปสู่กระบวนการริเริ�มแกไ้ขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญได ้

 
1.1.2 บทบัญญัติเกียวกับการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญ ตาม

รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพิมเติม (ฉบับที 6) พ.ศ. 2539 

การประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพิ�มเติมดังกล่าว เป็นผลมาจาก
กระแสความต้องการในการที�จะปฏิรูปการเมืองในประเทศไทยภายหลังคณะรักษาความสงบ
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เรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) ไดท้าํรัฐประหารในปี พ.ศ. 2534 และไดป้ระกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัปี 
พ.ศ. 2534 ที�แมจ้ะมีการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2534 หลายครั� ง เพื�อให้มีความเป็น
ประชาธิปไตยมากขึ�น แต่ประชาชนจาํนวนหนึ� งก็ไม่ไดใ้ห้การยอมรับ เพราะเป็นรัฐธรรมนูญที�มา
จากการรัฐประหาร จึงทาํใหเ้กิดกระแสการปฏิรูปการเมืองขึ�นนั�นเอง 

สาระสาํคญัของรัฐธรรมนูญฉบบัแกไ้ขเพิ�มเติม (ฉบบัที� 6) พ.ศ. 2539 ไดแ้ก่  
1) การแกไ้ขเพิ�มเติมบทบญัญติัวา่ดว้ยการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญดว้ยการ

เพิ�มความเป็นหมวด 12 (วา่ดว้ยการจดัทาํรัฐธรรมนูญใหม่) ในรัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2534 โดย
ไดก้าํหนดวธีิการจดัทาํรัฐธรรมนูญขึ�นใหม่ทั�งฉบบั เพื�อเป็นพื�นฐานในการปฏิรูปการเมือง  

2) ให้มีการจดัตั�งสภาร่างรัฐธรรมนูญ จาํนวน 99 คน แยกเป็น 2 กลุ่ม คือ 
กลุ่มผูแ้ทนของแต่ละจงัหวดั และกลุ่มผูเ้ชี�ยวชาญ ขึ�นทาํหน้าที�ร่างรัฐธรรมนูญทั�งฉบบัอยา่งอิสระ              
โดยรัฐสภามีหน้าที�ให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบเท่านั� น จะแก้ไขบทบัญญัติของร่าง
รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ไม่ได ้ 

3) กําหนดให้กระบวนการออกเสียงประชามติเป็นส่วนหนึ� งของ
กระบวนการให ้ความเห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญภายใตเ้งื�อนไขบางประการ ดงันี�  

“มาตรา 211 ปัญรส เมื�อสภาร่างรัฐธรรมนูญได้จดัทาํร่างรัฐธรรมนูญ      
เสร็จสิ�นแลว้ใหน้าํเสนอต่อรัฐสภา 

สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญมีสิทธิเขา้ชี� แจงประกอบร่างรัฐธรรมนูญนั�นใน
ที�ประชุมร่วมกนัของรัฐสภาได ้

ให้รัฐสภาพิจารณาเพื�อให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญทั�งฉบบั โดยจะ
แก้ไขเพิ�มเติมประการใดมิได้ การลงมติให้ใช้วิธีเรียกชื�อและลงคะแนนโดยเปิดเผยและต้องมี
คะแนนเสียงใหค้วามเห็นชอบในการให้ออกใชเ้ป็นรัฐธรรมนูญมากกวา่กึ�งหนึ�งของจาํนวนสมาชิก
ทั� งหมดเท่าที� มีอยู่ของทั� งสองสภา เมื�อรัฐสภาลงมติให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแล้ว                           
ให้ประธานรัฐสภานาํร่างรัฐธรรมนูญขึ�นทูลเกล้าฯ ถวาย และให้นาํบทบญัญติัมาตรา 93 มาใช้
บงัคบัโดยอนุโลม และใหป้ระธานรัฐสภาเป็นผูล้งนามรับสนองพระบรมราชโองการ 

ในกรณีที�พระมหากษตัริย์ไม่ทรงเห็นชอบด้วยกับร่างรัฐธรรมนูญและ
พระราชทานคืนมา หรือเมื�อพน้กาํหนดเกา้สิบวนัแลว้มิไดพ้ระราชทานคืนมาให้ร่างรัฐธรรมนูญนั�น
เป็นอนัตกไป 

ในกรณีที�มีคะแนนเสียงให้ความเห็นชอบไม่ถึงกึ�งหนึ�งของจาํนวนสมาชิก
ทั�งหมดเท่าที�มีอยู่ของทั�งสองสภา ให้ดาํเนินการจัดให้มีประชามติเพื�อให้ประชาชนออกเสียง
ลงคะแนนวา่จะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกบัร่างรัฐธรรมนูญที�สภาร่างรัฐธรรมนูญเสนอ 
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มาตรา 211 โสฬส ในกรณีที�จะตอ้งดาํเนินการให้ประชาชนออกเสียง

ประชามติ ตามมาตรา 211 บณัรส วรรคหา้ ใหป้ระธานรัฐสภาประกาศในราชกิจจานุเบกษากาํหนด

วนัให้ประชาชนออกเสียงประชามติ ซึ� งจะตอ้งไม่ก่อนเกา้สิบวนัแต่ไม่ชา้กวา่หนึ� งร้อยยี�สิบวนั นบั

แต่วนัประกาศ ทั�งนี�  วนัออกเสียงประชามติตอ้งเป็นวนัเดียวกนัทั�วราชอาณาจกัร 

บุคคลผูมี้สิทธิเลือกตั� งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเป็นผูมี้สิทธิออกเสียง

ประชามติ 

หลักเกณฑ์และวิ ธีการออกเสียงประชามติให้เ ป็นไปตามกฎหมาย                                   

วา่ดว้ยการนั�น 

ในการออกเสียงประชามติ หากผลปรากฏว่า ประชาชนโดยเสียงขา้งมาก

เห็นชอบด้วยกับร่างรัฐธรรมนูญ ให้ประธานรัฐสภาดาํเนินการต่อไปตามมาตรา 211 สัตตรส                     

แต่ถา้เสียงขา้งมากไม่เห็นชอบดว้ยกบัร่างรัฐธรรมนูญนั�น หรือมีผูม้าใช้สิทธิออกเสียงประชามติ 

เป็นจาํนวนไม่ถึงหนึ�งในหา้ของจาํนวนผูมี้สิทธิออกเสียงประชามติ ใหร่้างรัฐธรรมนูญนั�นเป็นอนัตกไป 

มาตรา 211 สัตตรส เมื�อมีประชามติเห็นชอบดว้ยกบัร่างรัฐธรรมนูญให้

ประธานรัฐสภานาํร่างรัฐธรรมนูญขึ�นทูลเกลา้ฯ ถวาย และให้นาํบทบญัญติัมาตรา 93 และมาตรา 211 

บณัรส วรรคสี�  มาใช้บงัคบัโดยอนุโลม และให้ประธานรัฐสภาเป็นผูล้งนามรับสนองพระบรม                    

ราชโองการ” 

กล่าวโดยสรุป คือ เมื�อสภาร่างรัฐธรรมนูญจดัทาํร่างรัฐธรรมนูญเสร็จแลว้ 

จะตอ้งนาํร่างรัฐธรรมนูญนั�นเสนอต่อรัฐสภาเพื�อพิจารณาใหค้วามเห็นชอบ  

1) ในกรณี ที� รั ฐส ภ าใ ห้ค วาม เห็นชอบใ ห้ประธ า นรัฐส ภ านํา ร่ า ง

รัฐธรรมนูญขึ�นทูลเกลา้ฯ ถวาย หากพระมหากษตัริยท์รงเห็นชอบดว้ย ก็จะทรงลงพระปรมาภิไธย

เพื�อประกาศใช้รัฐธรรมนูญต่อไป แต่ถา้ไม่ทรงเห็นชอบดว้ยและพระราชทานคืนมา หรือเมื�อพน้

กาํหนด 90 วนัแลว้ มิไดพ้ระราชทานคืนมาใหร่้างรัฐธรรมนูญนั�น ตกไป  

2) ส่วนในกรณีที�รัฐสภาไม่ให้ความเห็นชอบจะตอ้งดาํเนินการจดัให้มีการ

ออกเสียงประชามติ เพื�อให้ประชาชนออกเสียงลงคะแนนว่า จะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกบัร่าง

รัฐธรรมนูญนั�นหรือไม่ 

ในการออกเสียงประชามตินั�น ถา้ประชาชนเสียงขา้งมากเห็นชอบดว้ยกบั        

ร่างรัฐธรรมนูญ ให้ประธานรัฐสภานาํร่างรัฐธรรมนูญขึ�นทูลเกลา้ฯ ถวายพระมหากษตัริยต่์อไป       

ซึ� งหากพระมหากษตัริยท์รงเห็นชอบดว้ย ก็จะทรงลงพระปรมาภิไธยเพื�อประกาศใชต่้อไป แต่ถา้     

ไม่ทรงเห็นชอบดว้ยและพระราชทางคืนมา หรือเมื�อพน้กาํหนด 90 วนัแลว้มิไดพ้ระราชทางคืนมา    
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ให้ร่างรัฐธรรมนูญนั�นตกไป แต่ถ้าเป็นกรณีที�ประชาชนโดยเสียงข้างมากไม่เห็นชอบด้วยกับ          

ร่างรัฐธรรมนูญหรือมีจาํนวนผูม้าใชสิ้ทธิออกเสียงประชามติไม่ถึง 1 ใน 5 ของผูมี้สิทธิอออกเสียง

ประชามติ ก็ใหร่้างรัฐธรรมนูญนั�นตกไป  
การออกเสียงประชามติดังกล่าว มีสาระสําคัญที�แตกต่างและเพิ�มเติม                                                

เขา้มาอยู ่2 เรื�องใหญ่ คือ 
1) การกาํหนดให้มีการออกเสียงประชามติเฉพาะกรณีที�คะแนนเสียงของ

สมาชิกรัฐสภามีคะแนนเสียงให้ความเห็นชอบไม่ถึงกึ� งหนึ� งของสมาชิกทั�งหมดเท่าที�มีอยู่ของ            
ทั�งสองสภา (ไม่เห็นชอบ) 

2) เกณฑ์ที�ใชใ้นการวดัผลของการออกเสียงประชามติ ใชเ้กณฑ์เสียงขา้ง
มาก และเสียงขา้งมากตอ้งมีผูม้าใช้สิทธิออกเสียงประชามติเกินกวา่ 1 ใน 5 ของจาํนวนผูมี้สิทธิ           
ออกเสียงประชามติถึงจะถือว่าประชาชนเห็นชอบ ซึ� งเป็นการกาํหนดเพื�อไม่ให้ผลของการออก
เสียงประชามติขึ�นอยูก่บัเสียงขา้งมากที�นอ้ยเกินไป เพราะถา้มีผูม้าออกเสียงประชามติไม่ถึง 1 ใน 5 
ของจาํนวนผูมี้สิทธิออกเสียงประชามติก็จะเป็นเสียงที�นอ้ยเกินไป และอาจไม่สะทอ้นออกถึงความ
ตอ้งการของประชาชนส่วนใหญ่ที�แทจ้ริงได ้

การออกเสียงประชามติดังกล่าว มีลักษณะเป็นการออกเสียงประชามติ                
แบบบงัคบั โดยรัฐธรรมนูญบงัคบัให้ตอ้งทาํประชามติในกรณีที�รัฐสภาไม่ให้ความเห็นชอบกบั                     
ร่างรัฐธรรมนูญ แต่ผลของการออกเสียงประชามติมีสภาพบงัคบัไม่เด็ดขาด โดยมีสภาพบงัคบั
บางส่วนและไม่มีสภาพบงัคบับางส่วน กล่าวคือ ในกรณีที�เสียงขา้งมากไม่เห็นชอบดว้ยกบัร่าง
รัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญย่อมตกไป (สภาพบงัคบัให้รัฐธรรมนูญตกไป) แต่หากเสียงข้างมาก
เห็นชอบด้วยกับร่างรัฐธรรมนูญ พระมหากษตัริย์จะทรงเป็นผูต้ดัสินใจอีกครั� งหนึ� งว่า จะทรง
เห็นชอบใหป้ระกาศใชรั้ฐธรรมนูญนั�นหรือไม่ (ไม่มีสภาพบงัคบั) 

อยา่งไรก็ตาม ในกระบวนการจดัทาํร่างรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญฉบบัแกไ้ข
เพิ�มเติมดงักล่าว รัฐสภาไดล้งมติให้ความเห็นชอบในร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ ดว้ยเหตุนี�  จึงไม่มี
การใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวแต่อยา่งใด 

 
1.1.3 บทบัญญัติเกียวกับการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญ ตาม

รัฐธรรมนูญ (ฉบับชัวคราว) พ.ศ. 2549 

ภายหลงัการทาํรัฐประหารโดยคณะรัฐประหาร ที�เรียกตนเองว่า “คณะปฏิรูป
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริย์ทรงเป็นประมุข” (คปค.) เมื�อวนัที�                      
19 กนัยายน 2549 คณะรัฐประหารไดย้กเลิกรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และประกาศใชรั้ฐธรรมนูญ 
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(ฉบบัชั�วคราว) พ.ศ. 2549 เป็นการชั�วคราว ก่อนที�จะมีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัใหม่ต่อไป                  
ซึ� งรัฐธรรมนูญฉบบันี�ไดบ้ญัญติักระบวนการใหไ้ดม้าซึ� งรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ไว ้ดงันี�  

1) กาํหนดให้มีการจดัตั�งสภาร่างรัฐธรรมนูญขึ�นทาํหนา้ที�ร่างรัฐธรรมนูญ          
ฉบบัใหม่ ใหแ้ลว้เสร็จภายใน 180 วนั นบัแต่วนัเปิดประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั� งแรก 

2) ให้ประชาชนออกเสียงประชามติเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในร่าง
รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่.โดยหลงัจากที�สภาร่างรัฐธรรมนูญจดัทาํร่างรัฐธรรมนูญแลว้เสร็จ ให้เผยแพร่               
ร่างรัฐธรรมนูญนั� นให้ประชาชนทราบ และจัดให้มีการออกเสียงประชามติว่า เห็นชอบหรือ           
ไม่เห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญทั�งฉบบั ทั�งนี�  มีเงื�อนไขที�จะก่อใหเ้กิดการออกเสียงประชามตินั�นจะตอ้ง
เป็นกรณีที�สภาร่างรัฐธรรมนูญไดพ้ิจารณาให้ความเห็นชอบกบัร่างรัฐธรรมนูญแลว้ จึงจะสามารถ
นาํร่างรัฐธรรมนูญนั�นให้ประชาชนออกเสียงประชามติได ้โดยตอ้งจดัให้มีการออกเสียงประชามติ             
ไม่เร็วกวา่ 15 วนั และไม่ช้ากว่า 30 วนันบัแต่วนัเผยแพร่ร่างรัฐธรรมนูญดงักล่าวตามหลกัเกณฑ์
และวิธีการที�สภาร่างรัฐธรรมนูญประกาศกาํหนด รัฐธรรมนูญได้กาํหนดให้สภาร่างรัฐธรรมนูญ
เป็นผู ้ท ําหน้าที� เผยแพร่ร่างรัฐธรรมนูญและประกาศกําหนดวันออกเสียงประชามติ โดย
คณะกรรมการการเลือกตั�ง มีหนา้ที�ในการเผยแพร่กระบวนการและขั�นตอนการออกเสียงประชามติ
ใหป้ระชาชนไดรั้บทราบอยา่งทั�วถึง และเป็นผูด้าํเนินการจดัและควบคุมการออกเสียงประชามติ 

3) ในการออกเสียงประชามติ ถา้ประชาชนเสียงขา้งมากของผูม้าใช้สิทธิ
ออกเสียงประชามติ เห็นชอบกบัร่างรัฐธรรมนูญ สภานิติบญัญติัแห่งชาติก็จะนาํร่างรัฐธรรมนูญขึ�น
ทูลเกลา้ฯ ถวาย เพื�อทรงลงพระปรมาภิไธย และประกาศในราชกิจจานุเบกษาเพื�อให้มีผลบงัคบัใช้
ต่อไป แต่ถา้ประชาชนเสียงขา้งมากของผูม้าออกเสียงประชามติไม่เห็นชอบกบัร่างรัฐธรรมนูญ                  
ร่างรัฐธรรมนูญก็จะตกไป และให้คณะมนตรีความมั�นคงแห่งชาติประชุมร่วมกบัคณะรัฐมนตรี             
เพื�อพิจารณารัฐธรรมนูญที�ไดเ้คยประกาศใชบ้งัคบัมาแลว้ฉบบัใดฉบบัหนึ�งมาปรับปรุงให้แลว้เสร็จ
ภายใน 30 วนันับแต่วนัออกเสียงประชามติไม่เห็นชอบ และนาํขึ�นทูลเกล้าฯ ถวายเพื�อทรงลง       
พระปรมาภิไธยและประกาศใชเ้ป็นรัฐธรรมนูญต่อไป 

 

จะเห็นได้ว่า ระบบการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว                       
มีลกัษณะเป็นการออกเสียงประชามติแบบบงัคบั โดยรัฐธรรมนูญบงัคบัให้ตอ้งทาํในกรณีที�สภาร่าง
รัฐธรรมนูญพิจารณาให้ความเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญที�แล้วเสร็จ ซึ� งผลของการออกเสียง
ประชามติก็มีสภาพบงัคบัเด็ดขาดดว้ย กล่าวคือ องคก์รของรัฐจะตอ้งปฏิบติัตามเสียงขา้งมากในการ
ออกเสียงประชามติ แต่มีลกัษณะพิเศษในกรณีที�เสียงขา้งมากในการออกเสียงประชามติไม่เห็นชอบ
กบัร่างรัฐธรรมนูญมีผลให้ร่างรัฐธรรมนูญนั�นตกไป ไดบ้ญัญติัให้คณะมนตรีความมั�นคงแห่งชาติ
ประชุมร่วมกบัคณะรัฐมนตรีหยบิยกรัฐธรรมนูญฉบบัใดฉบบัหนึ�งที�เคยประกาศใชบ้งัคบัมาแลว้มา
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ปรับปรุงแลว้ประกาศใชบ้งัคบั ซึ� งถา้ตอ้งมีการดาํเนินการเช่นนี�  อาจทาํใชรั้ฐธรรมนูญที�นาํมาบงัคบั
ใชจ้ริง ๆ  ขาดฐานที�มาหรือปราศจากความเชื�อมโยงกบัประชาชนโดยสิ�นเชิง 

การออกเสียงประชามติตามรัฐธรรมนูญดังกล่าว ได้ถูกนาํมาใช้ในวนัที�          
19 สิงหาคม 2550.เป็นครั� งแรกในประวติัศาสตร์ไทย ซึ� งมีผูไ้ปใช้สิทธิออกเสียงประชามติจาํนวน
ทั� งสิ� น 25,978,954.คน ผลของการออกเสียงประชามติทั� งประเทศมีประชาชนผูเ้ห็นชอบกับ                                  
ร่างรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าว จาํนวน 14,727,306 คน คิดเป็น 57.81% ของผูม้าออกเสียงประชามติ 
จึงได้มีการนํา ร่าง รัฐธรรมนูญดังกล่าวขึ� นทูล เกล้าฯ ถวายพระมหากษัตริย์เพื� อทรงลง                              
พระปรมาภิไธย และประกาศใชใ้นวนัที� 24 สิงหาคม 2550 

 
ทั�งนี�  การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญดงักล่าว มีคะแนนเสียง              

ขา้งมากที�ยงัทิ�งห่างกนัไม่มากนกั และสามารถวเิคราะห์ความเห็นของฝ่ายที�รับร่างรัฐธรรมนูญ และ
ไม่รับร่างรัฐธรรมนูญไดด้งันี� 146 

1) ฝ่ายที*รับร่างรัฐธรรมนูญ  
(1) โดยมิต้องพิเคราะห์ถึงเนื=อหาของรัฐธรรมนูญ กลุ่มนี� เห็นว่า 

ประเทศประสบปัญหาและทางตนัมามากพอแลว้ จึงควรจะหยุดการสร้างปัญหา บา้งก็อา้งว่าเพื�อ
เป็นการถวายในหลวงบา้ง กลุ่มคนเหล่านี�จะเห็นไดจ้ากกลุ่มพนัธมิตรเพื�อประชาธิปไตย กลุ่มพรรคการเมือง
บางพรรค กลุ่มที�ไม่ชอบอาํนาจเก่า กลุ่มที�สนบัสนุนนโยบายและการทาํงานของรัฐบาล และของ คมช. 

(2) โดยพิเคราะห์ถึงข้อดี ข้อเสีย แลว้เห็นวา่ ร่างรัฐธรรมนูญดงักล่าว 
ยงัมีส่วนดีอยู่บ้าง มีการจัดตั� งองค์กรที�ช่วยป้องกันการคอร์รัปชั�นได้ส่วนหนึ� ง ขจัดปัญหา
กระบวนการ สรรหาในองคก์รอิสระ มีระบบตรวจสอบที�นาํระบบศาลเขา้มาช่วยมากขึ�น สิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนมีการบญัญติัครอบคลุมและแกปั้ญหาการบงัคบัใช้ไดม้ากขึ�น ซึ� งกลุ่มนี� จะ
เห็นไดเ้ป็นการทั�วไปในลกัษณะทางสายกลาง 

 2)  ฝ่ายที*ไม่รับร่างรัฐธรรมนูญ  
(1) โดยมิได้พิเคราะห์ถึงเนื=อหาของรัฐธรรมนูญ กลุ่มนี� เห็นว่า 

กระบวนการได้มาของรัฐธรรมนูญไม่ถูกต้อง ที�มาของสภาร่างรัฐธรรมนูญไม่เชื�อมโยงกับ
ประชาชน บา้งก็อา้ง หลกัตน้ไมมี้พิษในทางกฎหมาย บา้งก็ไม่ชอบใจนโยบายของรัฐบาล บา้งก็ไม่
ชอบการรัฐประหาร กลุ่มที�เสนอแนวคิดนี�  จะเห็นไดจ้ากกลุ่มคนวนัเสาร์ไม่เอาเผด็จการ อาจารยใ์น
มหาวทิยาลยัชื�อดงับางท่าน กลุ่มอาํนาจเก่า และกลุ่มที�เรียกร้องในทอ้งสนามหลวง เป็นตน้ 

(2) โดยได้พิเคราะห์ถึงข้อดี ข้อเสีย รายมาตราแลว้ เห็นวา่ รัฐธรรมนูญ
ที�กาํลังร่างอยู่มีลักษณะถอยหลังมากกว่าที�จะเดินหน้า อาทิเช่น.การบญัญติัเรื� องนิรโทษกรรม                
ลงในรัฐธรรมนูญอนัเสมือนเป็นการยอมรับการรัฐประหารเป็นวถีิทางหนึ�งอนัชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ  
________________________________ 
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บา้งก็อา้งว่าเป็นการร่างในลกัษณะเพิ�มบทบาทให้กบัภาคราชการจนถอยหลงัไปสู่ระบบเจา้ขุนมูลนาย   
บา้งก็อาศยัมาตราที�ฝ่ายตนเองไม่ไดรั้บผลประโยชน์มาเป็นขอ้อา้งในการไม่รับทั�งหมด เช่น กรณี
การไม่บรรจุพระพุทธศาสนาในร่างรัฐธรรมนูญ เป็นตน้ 

นอกจากนี�  ในการลงประชามติดังกล่าวเกิดขึ� นท่ามกลางความขัดแย้ง               
ทางการเมืองระหว่างฝ่ายที�สนบัสนุนและฝ่ายต่อตา้นอดีตนายกรัฐมนตรี ทกัษณั ชินวตัร จึงทาํให้
การลงมติในการรับหรือไม่รับร่างรัฐธรรมนูญกลายเป็นส่วนหนึ� งของการแสดงความตอ้งการของ           
กลุ่มคนบางกลุ่ม.อันบิดเบือนไปจากเจตนารมณ์ของการลงประชามติในการรับหรือไม่รับ                
ร่างรัฐธรรมนูญที�มีจุดประสงค์ตอ้งการให้ประชาชนพิจารณาถึงเนื�อหาของร่างรัฐธรรมนูญว่ามี
ความเหมาะสมในการปกครองหรือไม่ โดยมิไดมี้เจตนาให้แสดงออกถึงการเลือกขา้งฝ่ายใดฝ่ายหนึ� ง  
อีกทั�งยงัมีปัจจยัอื�นที�เขา้มาเกี�ยวขอ้งในการลงมติรับหรือไม่รับร่างรัฐธรรมนูญดงักล่าวอีก อาทิเช่น147 

• ความไม่พอใจในรัฐบาลที�มาจากการรัฐประหาร  
• ความไม่พอใจในการบริหารงานของรัฐบาล ทั�งเรื�องเศรษฐกิจ อาทิเช่น 

มาตรการกนัสํารองค่าเงินบาท 30% เพื�อสกดัการเก็งกาํไรค่าเงินบาทที�ก่อให้เกิดความเสียหาย              
ทางบญัชีของรัฐ อตัราการวา่งงานของประชาชนที�เพิ�มขึ�นจากเดิม หรือในเรื�องการแกปั้ญหาทางภาคใต ้ 

• ความไม่พอใจในการร่างรัฐธรรมนูญที�มิไดมี้การร่างตามความตอ้งการ
ของคนบางกลุ่ม เช่น นกัการเมือง พระภิกษุ หรือองคก์ร NGO บางส่วน  

• ความไม่พอใจในตวัรัฐมนตรี หรือบุคคลในรัฐบาล อนัมาจากความไม่
เชื�อมั�นในความสุจริต และท่าทีที�มีลกัษณะกระทบต่อความรู้สึกของประชาชน  

• กลุ่มอาํนาจเก่า หรือกลุ่มที�ประชาชนยงันิยมชมชอบในรัฐบาลทกัษิณ     
โดยในปี พ.ศ. 2548 มีผูม้าจดทะเบียนเป็นสมาชิกพรรคถึง 14 ลา้นคน และในปี พ.ศ. 2549 ที�มีการ
จดัการเลือกตั�ง มีผูเ้ลือกพรรคไทยรักไทยถึง 16 ลา้นคน 

 
1.2 บทบัญญตัิเกี�ยวกบัการออกเสียงประชามติทั�วไป 

 

1.2.1 บทบัญญติัเกียวกบัการออกเสียงประชามติ ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2540  

รัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2540 จดัทาํโดยสภาร่างรัฐธรรมนูญตามที�ไดก้ล่าว
ไวใ้นขอ้ 1.1.2 ซึ� งมีกระบวนการรับฟังความเห็นของประชาชนมากกว่ารัฐธรรมนูญฉบบัใด ๆ           
ที�ผา่นมา และไดบ้ญัญติัเกี�ยวกบัการออกเสียงประชามติไว ้ดงันี�  

 

______________________________ 
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“มาตรา 214  ในกรณีที�คณะรัฐมนตรีเห็นว่ากิจการในเรื�องใด อาจกระทบถึง
ประโยชน์ไดเ้สียของประเทศชาติหรือประชาชน นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจ
ปรึกษาประธานสภาผูแ้ทนราษฎร และประธานวุฒิสภาเพื�อประกาศในราชกิจจานุเบกษาให้มีการออกเสียง
ประชามติได ้

การออกเสียงประชามติตอ้งเป็นไปเพื�อประโยชน์ในการขอปรึกษาความเห็นของ
ประชาชนวา่จะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกิจการสําคญัในเรื�องใดเรื�องหนึ�งตามวรรคหนึ�ง ซึ� งมิใช่เรื�องที�ขดั
หรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญนี�  การออกออกเสียงประชามติเกี�ยวกบัตวับุคคลใดบุคคลหนึ� งหรือคณะบุคคล           
คณะบุคคลหนึ�ง โดยเฉพาะจะกระทาํมิได ้

ประกาศตามวรรคหนึ� งตอ้งกาํหนดวนัให้ประชาชนออกเสียงประชามติซึ� งจะตอ้ง
ไม่ก่อนเกา้สิบวนัแต่ไม่ช้ากวา้หนึ� งร้อยยี�สิบวนันบัแต่วนัประกาศในราชกิจจานุเบกษาและวนัออกเสียง
ประชามติตอ้งกาํหนดเป็นวนัเดียวกนัทั�วราชอาณาจกัร 

ในระหวา่งที�ประกาศตามวรรคหนึ�งมีผลใชบ้งัคบัรัฐตอ้งดาํเนินการให้บุคคลฝ่าย
ที�เห็นชอบและไม่เห็นชอบกบักิจการนั�น แสดงความคิดเห็นของตนไดโ้ดยเท่าเทียมกนั 

บุคคลผูมี้สิทธิเลือกตั�งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรยอ่มมีสิทธิออกเสียงประชามติ 
ในการออกเสียงประชามติ หากผลปรากฏวา่มีผูม้าใชสิ้ทธิออกเสียงประชามติเป็น

จาํนวนไม่มากกว่าหนึ� งในห้าของจาํนวนผูมี้สิทธิออกเสียงประชามติให้ถือวา่ ประชาชนโดยเสียงขา้งมาก            
ไม่เห็นชอบด้วยกบัเรื� องขอปรึกษานั�น แต่ถ้ามีผูม้าใช้สิทธิออกเสียงประชามติมากกว่าหนึ� งในห้าของ
จาํนวนผูมี้สิทธิออกเสียงประชามติและปรากฏว่า ผูอ้อกเสียงประชามติโดยเสียงขา้งมากให้ความเห็นชอบ 
ใหถื้อวา่ ประชาชน โดยเสียงขา้งมากเห็นชอบดว้ยกบัที�ขอปรึกษานั�น 

การออกเสียงประชามติตามมาตรานี�  ให้มีผลเป็นเพียงการให้ค ําปรึกษาแก่
คณะรัฐมนตรีในเรื�องนั�น 

หลักเกณฑ์และวิธีการออกเสียงประชามติให้เป็นไปตามกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการออกเสียงประชามติ” 

 

จากบทบญัญติัดงักล่าวดงักล่าว พิจารณาไดด้งันี�  
1) องค์กรผู้มีอาํนาจจัดให้มีการออกเสียงประชามติ คือ คณะรัฐมนตรี 
2) เรื* องที*จะนาํให้ออกเสียงประชามติ ไดแ้ก่ กิจการใดที�คณะรัฐมนตรีเห็นวา่อาจ

กระทบถึงประโยชน์ไดเ้สียของประเทศชาติหรือประชาชน โดยตอ้งปรึกษาประธานสภาผูแ้ทนราษฎรและ
ประธานวฒิุสภาก่อน  

3) ลักษณะของการออกเสียงประชามติ  เป็นรูปแบบของการขอคํา
ปรึกษาหารือจากคณะรัฐมนตรีในเรื� องที� รัฐบาลเห็นว่าอาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของ
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ประเทศชาติหรือประชาชน ซึ� งเป็นดุลยพินิจของคณะรัฐมนตรีวา่จะนาํเรื�องให้ประชาชนออกเสียง
ประชามติ โดยอาจไม่มีการนาํเรื�องใดออกใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติเลยก็ได ้

4) เกณฑ์การพิจารณาผลของประชามติ พิจารณาจากจาํนวนผูมี้สิทธิ       
ออกเสียงประชามติว่าถา้ไม่มากกว่าหนึ� งในห้าของจาํนวนผูมิ้สิทธิออกเสียงประชามติ ถือว่าการ
ออกเสียงประชามติครั� งนั�นประชาชนไม่เห็นชอบ และถา้ผูม้าใชสิ้ทธิออกเสียงประชามติมากกว่า
หนึ�งในห้าของจาํนวนผูมี้สิทธิออกเสียงประชามติ และเสียงส่วนใหญ่ออกเสียงประชามติเห็นชอบ
ใหถื้อวา่ประชาชนโดยเสียงขา้งมากเห็นชอบดว้ยเรื�องที�ขอปรึกษานั�น  

5) ผลผูกพันในการออกเสียงประชามติ เป็นเพียงการให้คาํปรึกษาหารือแก่
คณะรัฐมนตรีในเรื�องที�ขอประชามติ ไม่มีผลผกูพนัคณะรัฐมนตรีใหต้อ้งปฏิบติัตาม 

 
2.1.2 บทบัญญัติเกียวกับการออกเสียงประชามติ ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550               

(ฉบับปัจจุบัน) 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มีเจตนารมณ์ในการกําหนดหลักการใช้สิทธิ           
ทางการเมืองโดยตรงดว้ยการออกเสียงประชามติ โดยไดบ้ญัญติัระบบการออกเสียงประชามติไวใ้น
มาตรา 165 ดงันี�  

“มาตรา 165 ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั�งยอ่มมีสิทธิออกเสียงประชามติ 
การจดัใหมี้การออกเสียงประชามติใหก้ระทาํไดใ้นเหตุ ดงัต่อไปนี�  
(1) ในกรณีที�คณะรัฐมนตรีเห็นว่า กิจการในเรื� องใดอาจกระทบถึง

ประโยชน์ได้เสียของประเทศชาติหรือประชาชน นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีอาจปรึกษาประธานสภาผูแ้ทนราษฎรและประธานวุฒิสภาเพื�อประกาศในราชกิจจานุเบกษา
ใหมี้การออกเสียงประชามติได ้

(2) ในกรณีที�มีกฎหมายบญัญติัใหมี้การออกเสียงประชามติ 
การออกเสียงประชามติตาม (1) หรือ (2) อาจจดัให้เป็นการออกเสียง เพื�อมีขอ้ยุติ

โดยเสียงขา้งมากของผูมี้สิทธิออกเสียงประชามติในปัญหาที�จดัให้มีการออกเสียงประชามติ หรือ
เป็นการออกเสียงเพื�อใหค้าํปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีก็ได ้เวน้แต่มีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะ 

การออกเสียงประชามติตอ้งเป็นการให้ออกเสียงเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบ
ในกิจการตามที�จดัใหมี้การออกเสียงประชามติ และการจดัการออกเสียงประชามติในเรื�องที�ขดัหรือ
แยง้ต่อรัฐธรรมนูญหรือเกี�ยวกบัตวับุคคลหรือคณะบุคคล จะกระทาํมิได ้

ก่อนออกเสียงประชามติ รัฐตอ้งดาํเนินการใหข้อ้มูลอยา่งเพียงพอ และให้บุคคล
ฝ่ายที�เห็นชอบและไม่เห็นชอบกบักิจการนั�น มีโอกาสแสดงความคิดเห็นของตนไดอ้ยา่งเท่าเทียมกนั 
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หลกัเกณฑ์และวิธีการออกเสียงประชามติให้เป็นไปตามพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการออกเสียงประชามติ ซึ� งอย่างน้อยตอ้งกาํหนดรายละเอียดเกี�ยวกบั
วธีิการออกเสียงประชามติ ระยะเวลาในการดาํเนินการ และจาํนวนเสียงประชามติ เพื�อมีขอ้ยติุ” 

 
จากบทบญัญติัดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ การออกเสียงประชามติตามรัฐธรรมนูญ

ฉบบัปี พ.ศ. 2550 กระทาํได ้2 กรณี ไดแ้ก่ 
กรณีแรก คือ กรณีที�คณะรัฐมนตรีเห็นว่า กิจการในเรื�องใดอาจกระทบถึง

ประโยชน์ไดเ้สียของประเทศชาติหรือประชาชน  
กรณีที�สอง คือ กรณีที�มีกฎหมายบญัญติัใหมี้การออกเสียงประชามติ 
รูปแบบของการลงประชามติขา้งตน้มี 2 แบบ คือ การลงประชามติเพื�อหา

ยุติจากเสียงข้างมาก และลงประชามติเพื�อให้คาํปรึกษากับคณะรัฐมนตรี ซึ� งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. 2552 ไดบ้ญัญติัเพิ�มเติม ดงันี�  

1) กรณีการลงประชามติเพื*อหาข้อยุติจากเสียงข้างมาก ตอ้งมีผูม้าใช้สิทธิ            
ออกเสียงมากกวา่ 50% ของผูมี้สิทธิออกเสียงทั�งหมด และเห็นชอบเกิน 50% ของผูม้าลงคะแนน 

2) กรณีการลงประชามติเพื*อให้คําปรึกษากับคณะรัฐมนตรี ให้ถือเสียง
เห็นชอบเกิน 50% ของผูม้าลงคะแนน แต่ไม่จาํกดัจาํนวนขั�นตํ�าของผูม้าใชสิ้ทธิออกเสียง 

ทั� งนี�  โดยหลักแล้ว การออกเสียงประชามติตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 
ยงัคงหลกัการเดิมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 โดยเป็นการออกเสียง
ประชามติแบบทางเลือก ซึ� งรัฐธรรมนูญได้ให้อาํนาจคณะรัฐมนตรีที�จะจดัให้มีการออกเสียง
ประชามติได ้แต่ไดเ้พิ�มหลกัการที�แตกต่างจากรัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2540 ดงันี�  

1) กาํหนดใหมี้การออกเสียงประชามติในกรณีที�กฎหมายบญัญติั 
2) กาํหนดให้การออกเสียงประชามติขา้งตน้ อาจจดัให้เป็นการออกเสียง          

เพื�อมีข้อยุติโดยเสียงข้างมาก (มีผลผูกพนัเด็ดขาด) หรือเป็นการออกเสียงเพื�อให้คาํปรึกษาแก่
คณะรัฐมนตรีเท่านั� น (ไม่มีสภาพบังคับ) ก็ได้ เวน้แต่จะมีกฎหมายบัญญัติไวเ้ป็นการเฉพาะ                
ซึ� งรัฐธรรมนูญฉบบัปี 2540 จะกาํหนดใหเ้ป็นการออกเสียงเพื�อใหค้าํปรึกษาเท่านั�น 

3) กาํหนดให้ในการจดัให้มีการออกเสียงประชามติดงักล่าว รัฐจะตอ้งให้
ขอ้มูลอย่างเพียงพอกบัประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงประชามติ และให้บุคคลฝ่ายที�เห็นชอบและ              
ไม่เห็นชอบกบักิจการนั�น มีโอกาสแสดงความคิดเห็นไดอ้ยา่งเท่าเทียมกนั 

นอกจากบทบญัญติัตามมาตรา 165.แลว้ บทบญัญติัวา่ดว้ยการแกไ้ขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญ และบทบญัญติัอื�น ๆ ก็ไม่ปรากฏว่าไดมี้การบญัญติัให้ออกเสียงประชามติแต่อยา่งใด 
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ดงันั�น หากจะให้มีการออกเสียงประชามติในการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ ก็เป็นดุลยพินิจของ
คณะรัฐมนตรีที�จะตดัสินใจใหป้ระชาชนไดอ้อกเสียงประชามติหรือไม่ก็ได ้ 

 

อยา่งไรก็ตาม ตั�งแต่รัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2540 และ ฉบบัปี พ.ศ. 2550 มีผลบงัคบั
ใช ้ก็ยงัไม่เคยมีกรณีใดที�คณะรัฐมนตรีจะให้ประชาชนออกเสียงประชามติเลย และการกาํหนดให้
ลงประชามติตามรัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2540 และฉบบัปี พ.ศ. 2550 มีลกัษณะกวา้ง ๆ คือ ให้
รัฐบาลสามารถขอความเห็นจากประชาชนในทุกเรื�องที�เป็นกิจการซึ� งรัฐมนตรีเห็นวา่อาจกระทบถึง
ประโยชน์ของประชาชนและประเทศ เช่น การมีนโยบายจะสร้างเขื�อน โรงไฟฟ้านิวเคลียร์ การ
สร้างท่อแก๊ส ฯลฯ มิไดก้าํหนดไวเ้ฉพาะเจาะจงว่าเรื�องสําคญัที�ตอ้งนาํไปให้ประชาชนออกเสียง
ประชามติเป็นเรื� องใดบ้าง และการออกเสียงประชามติดงักล่าวไม่จาํเป็นต้องเป็นเรื� องเกี�ยวกับ
กฎหมายอยา่งเดียว และผลของการออกเสียงประชามติดงักล่าวไม่มีผลผกูพนัรัฐบาลให้ตอ้งปฏิบติั
ตาม เพราะรัฐบาลอาจเพียงแต่ปรึกษาหารือความเห็นของประชาชนเท่านั�น ซึ� งลกัษณะดงักล่าวมิใช่
การออกเสียงประชามติ (Referendum) อยา่งแทจ้ริง 

 

จากการศึกษาขา้งตน้ สรุปไดว้า่ ประเทศไทยยงัไม่เคยมีการลงประชามติตามหลกัการ
ของการออกเสียงประชามติอย่างแทจ้ริง แมจ้ะเคยมีการกาํหนดเรื�องการออกเสียงประชามติไวใ้น
รัฐธรรมนูญบางฉบบั และไดเ้คยจดัให้มีการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญ 1 ครั� ง เมื�อวนัที� 
19 สิงหาคม 2550 แต่การออกเสียงประชามติดงักล่าวเป็นการจดัให้มีการออกเสียงประชามติอยา่ง
รวดเร็ว และทาํการประชาสัมพนัธ์ให้ประชาชนได้เรียนรู้เกี�ยวกับร่างรัฐธรรมนูญที�จดัทาํขึ� น                  
ในระยะเวลาอนัสั� น ไม่เพียงพอที�จะให้ประชาชนไดศึ้กษาในร่างรัฐธรรมนูญดงักล่าวไดอ้ย่างถ่องแท ้
ประกอบกบัยงัมีปัจจยัอื�น ๆ โดยเฉพาะปัจจยัทางการเมืองเขา้มามีผลทาํให้การออกเสียงประชามติ                 
ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของหลกัการในการจดัให้มีการออกเสียงประชามติดงัที�ไดก้ล่าวมาแลว้
ขา้งตน้ การออกเสียงประชามติดงักล่าวจึงยงัไม่เป็นที�ยอมรับจากประชาชนบางกลุ่ม  

แต่อยา่งไรก็ดี การออกเสียงประชามติดงักล่าวก็เป็นจุดเริ�มตน้สําคญัที�ทาํให้ประชาชน
ไทยไดรู้้จกักบัการออกเสียงประชามติ (Referendum) เป็นครั� งแรก อนัเป็นการจุดประกายแนวคิดเกี�ยวกบั
การออกเสียงประชามติให้แพร่หลายไปยงัประชาชนไทยมากยิ�งขึ�น โดยเฉพาะเมื�อมีกระแสการ
เรียกร้องใหมี้การแกไ้ขรัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ.2550 ทั�งฉบบั เนื�องจากรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวยงั
มีจุดอ่อนในหลายประเด็น เช่น เรื�องที�มาของรัฐธรรมนูญ เรื�องที�มาของวุฒิสมาชิกประเภทสรรหา 
เรื�องการยุบพรรคการเมือง ฯลฯ ดงันั�น การให้ออกเสียงประชามติในเรื�องการแกไ้ขรัฐธรรมนูญ                
ทั� งฉบับจึงถูกหยิบยกขึ� นมากล่าวถึงมากยิ�งขึ� น ซึ� งจะได้ศึกษาถึงแนวทางการแก้ไขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2550 ในหวัขอ้ต่อไป 
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2. แนวทางการแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2550 
 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 291 ได้บญัญติัให้การ
แกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ ตอ้งกระทาํตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการ ดงัต่อไปนี�   

(1)  ญตัติขอแกไ้ขเพิ�มเติมตอ้งมาจากคณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรมีจาํนวน     
ไม่น้อยกว่าหนึ� งในห้าของจํานวนสมาชิกทั� งหมดเท่าที�มีอยู่ของสภาผู ้แทนราษฎร หรือจาก
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภามีจาํนวนไม่น้อยกว่าหนึ� งในห้าของจาํนวนสมาชิก
ทั�งหมดเท่าที�มีอยูข่องทั�งสองสภา หรือจากประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั�งจาํนวนไม่นอ้ยกวา่ห้าหมื�นคน
ตามกฎหมายวา่ดว้ยการเขา้ชื�อเสนอกฎหมาย  

 ญตัติขอแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญที�มีผลเป็นการเปลี�ยนแปลงการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข หรือเปลี�ยนแปลงรูปของรัฐ จะเสนอมิได ้ 

(2)  ญตัติขอแกไ้ขเพิ�มเติมตอ้งเสนอเป็นร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ�มเติมและให้รัฐสภา
พิจารณาเป็นสามวาระ  

(3)  การออกเสียงลงคะแนนในวาระที�หนึ� งขั�นรับหลักการ ให้ใช้วิธีเรียกชื�อและ
ลงคะแนนโดยเปิดเผย และตอ้งมีคะแนนเสียงเห็นชอบดว้ยในการแกไ้ขเพิ�มเติมนั�น ไม่นอ้ยกวา่กึ� ง
หนึ�งของจาํนวนสมาชิกทั�งหมดเท่าที�มีอยูข่องทั�งสองสภา  

(4)  การพิจารณาในวาระที�สองขั�นพิจารณาเรียงลาํดบัมาตรา ตอ้งจดัให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นจากประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั�งที�เขา้ชื�อเสนอร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ขเพิ�มเติมดว้ย  

 การออกเสียงลงคะแนนในวาระที�สองขั�นพิจารณาเรียงลาํดบัมาตรา ให้ถือเอาเสียงขา้ง
มากเป็นประมาณ  

(5)  เมื�อการพิจารณาวาระที�สองเสร็จสิ�นแลว้ ให้รอไวสิ้บห้าวนั เมื�อพน้กาํหนดนี�แลว้
ใหรั้ฐสภาพิจารณาในวาระที�สามต่อไป  

(6)  การออกเสียงลงคะแนนในวาระที�สามขั�นสุดทา้ย ให้ใชว้ิธีเรียกชื�อและลงคะแนน
โดยเปิดเผย และตอ้งมีคะแนนเสียงเห็นชอบดว้ยในการที�จะให้ออกใชเ้ป็นรัฐธรรมนูญมากกว่ากึ� ง
หนึ�งของจาํนวนสมาชิกทั�งหมดเท่าที�มีอยูข่องทั�งสองสภา  

(7)  เมื�อการลงมติไดเ้ป็นไปตามที�กล่าวแลว้ ใหน้ายกรัฐมนตรีนาํร่างรัฐธรรมนูญแกไ้ข
เพิ�มเติมขึ�นทูลเกลา้ ฯ ถวาย ภายใน 20 วนั นบัแต่วนัที�ไดรั้บร่างนั�นจากรัฐสภา เพื�อพระมหากษตัริย์
ทรงลงพระปรมาภิไธย หากพระมหากษตัริยไ์ม่ทรงเห็นชอบดว้ย และพระราชทานคืนมายงัรัฐสภา 
หรือเมื�อพน้ 90 วนัแล้ว มิได้พระราชทานคืนมา รัฐสภาจะต้องปรึกษาร่างรัฐธรรมนูญนั�นใหม่        
ถ้ายืนยนัตามเดิมด้วยคะแนนเสียง 2 ใน 3 ของจาํนวนสมาชิกทั� งหมดที�มีอยู่ทั� งสองสภาให้
นายกรัฐมนตรีนาํขึ�นทูลเกลา้ฯ ถวายอีกครั� งหนึ�ง เมื�อครบกาํหนด 30 วนัแลว้ พระมหากษตัริยมิ์ได้
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ทรงลงพระปรมาภิไธย พระราชทานคืนมายงัรัฐสภา ให้นายกรัฐมนตรีนําร่างรัฐธรรมนูญนั�น
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาใชบ้งัคบัเป็นกฎหมายสูงสุดได ้เสมือนหนึ�งวา่พระมหากษตัริยไ์ดท้รง
ลงพระปรมาภิไธยแลว้  

 

2.1 กระบวนการแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 มาตรา 291  

2.1.1 ผู้ริเริมให้มีการแก้ไขเพิมเติมรัฐธรรมนูญ ไดแ้ก่  
1) คณะรัฐมนตรี หรือ 
2) สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จาํนวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 5 ของจาํนวน

สมาชิกทั�งหมดเท่าที�มีอยูข่องสภาผูแ้ทนราษฎร หรือสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 
จาํนวนไม่นอ้ยกวา่ 1 ใน 5 ของจาํนวนสมาชิกทั�งหมดเท่าที�มีอยูข่องทั�งสองสภา หรือ 

3) ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั=ง จาํนวนไม่นอ้ยกวา่ 50,000 คนตามกฎหมาย
วา่ดว้ยการเขา้ชื�อเสนอกฎหมาย 

2.1.2 กระบวนการพิจารณา ตอ้งผา่นการพิจารณาเป็น 3 วาระ โดยการออกเสียง
ลงคะแนนจะใหว้ธีิเรียกชื�อและลงคะแนนโดยเปิดเผย ดงันี�   

วาระที�หนึ�ง ขั3นรับหลกัการ ตอ้งไดค้ะแนนเสียงเห็นชอบไม่นอ้ยกวา่กึ�งหนึ�ง
ของจาํนวนสมาชิกทั�งหมดเท่าที�มีอยูข่องทั�งสองสภา 

วาระที�สอง ขั3นพิจารณาเรียงลําดับมาตรา ให้ถือเอาเสียงข้างมากเป็น
ประมาณ และกรณีประชาชนเขา้ชื�อเสนอแกไ้ขร่างรัฐธรรมนูญให้ตั�งตวัแทนเขา้ชี� แจงเหตุผลและ
ร่วมเป็นกรรมาธิการเพื�อพิจารณาแกไ้ขในขั�นพิจารณาแกไ้ข 

เมื�อพิจารณาวาระที�สองเสร็จสิ�นแลว้ ให้รอไว ้15 วนั เมื�อพน้กาํหนดนี�แลว้
ใหรั้ฐสภาพิจารณาในวาระที�สามต่อไป 

วาระที�สาม ขั3 นสุดท้าย  ต้องได้คะแนนเสียงเห็นชอบในการออกใช้
รัฐธรรมนูญมากกวา่กึ�งหนึ�งของจาํนวนสมาชิกทั�งหมดเท่าที�มีอยูข่องทั�งสองสภา 

 

จากหลกัการแกไ้ขรัฐธรรมนูญที�มีอยูส่องการ คือ ให้แกไ้ขไดง่้ายและแกไ้ขไดย้ากนั�น   
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั ไดใ้ช้หลกัการแกไ้ขไดง่้าย148 โดยไดบ้ญัญติัให้รัฐสภา 

 
______________________________  
        148คณะกรรมาธิการวิสามัญ บันทึกเจตนารมณ์ จดหมายเหตุ และตรวจสอบรายงาน               
การประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550
สาํนกังานสภาผูแ้ทนราษฎร 2550 หนา้ 285 
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ลงคะแนนเสียงให้ได้คะแนนเสียงข้างมากเกินกึ� งหนึ� งของจํานวนสมาชิกเท่าที� มีอยู่ของ                     
ทั�งสองสภาเท่านั�น ไม่ไดใ้ชค้ะแนนเสียงขา้งมากพิเศษ อีกทั�งยงัไดบ้ญัญติัเพิ�มให้ประชาชนผูมี้สิทธิ
เลือกตั�งจาํนวนไม่นอ้ยกวา่ 50,000 คนตามกฎหมายวา่ดว้ยการเขา้ชื�อเสนอกฎหมาย สามารถเสนอ
ให้แกไ้ขรัฐธรรมนูญได ้ซึ� งผูเ้ขา้ชื�อเสนอแกไ้ขร่างรัฐธรรมนูญตอ้งตั�งตวัแทนเขา้ชี� แจงเหตุผลและ
ร่วมเป็นกรรมาธิการเพื�อพิจารณาแกไ้ขดว้ย ซึ� งเป็นการเปิดโอกาสใหก้บัประชาชนมีสิทธิริเริ�มเสนอ
ใหมี้การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญได ้ 

 

2.2 ข้อห้ามมิให้เสนอแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ  
1) เสนอแกไ้ขเพิ�มเติมให้มีการเปลี�ยนแปลงการปกครองระบอบประชาธิปไตย

อนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 
2) เสนอแก้ไขเพิ�มเติมให้มีการเปลี�ยนแปลงรูปของรัฐ ซึ� งมาตรา 1 แห่ง

รัฐธรรมนูญ บญัญติัใหป้ระเทศไทยเป็นราชอาณาจกัรอนัหนึ�งอนัเดียวจะแบ่งแยกมิได ้
 

เมื�อวิเคราะห์จากบทบญัญติัดงักล่าวของรัฐธรรมนูญ สรุปไดว้่า องค์กรผูมี้อาํนาจใน
การแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญสามารถแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญไดถ้า้เป็นการแกไ้ขสาระ
บางส่วนเล็กน้อย ตามที�มาตรา 291 แห่งรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัไดบ้ญัญติัให้อาํนาจไว ้เวน้แต่            
กรณีดงัต่อไปนี�  รัฐธรรมนูญมิไดใ้หอ้าํนาจกบัองคก์รผูมี้อาํนาจแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญไว ้ 

กรณีแรก กรณีการแก้ไขเปลี*ยนแปลงรัฐธรรมนูญทั=งฉบับที*กระทบต่อสาระสําคัญ               
จาํนวนมากของรัฐธรรมนูญ ซึ� งมีผลเป็นการยกเลิกรัฐธรรมนูญทั�งฉบบันั�น เนื�องจากรัฐธรรมนูญ
ฉบับปัจจุบันมิได้บัญญัติวิธีการในการดําเนินการแก้ไขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญทั� งฉบับไว้
โดยเฉพาะ และมิไดก้าํหนดให้องคก์รผูมี้อาํนาจแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญสามารถกระทาํการ
แกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญทั�งฉบบัได ้ ดงันั�น องคก์รผูมี้อาํนาจแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญ
จึงไม่อาจใชอ้าํนาจที�ไดรั้บจากองค์กรผูมี้อาํนาจในการจดัให้มีรัฐธรรมนูญเกินเลยไปในการแกไ้ข
เปลี�ยนแปลงหรือลม้เลิกหลกัการพื�นฐานที�เป็นสาระสําคญัของบทบญัญติัทั�งหลายของรัฐธรรมนูญ 
หรือทาํลายสถาบนัต่าง ๆ ที�รัฐธรรมนูญไดก่้อตั�งขึ�นจนมีผลเป็นการยกเลิกรัฐธรรมนูญทั�งฉบบั ซึ� ง
จะเป็นการยอมให้องค์กรที�มีเพียงอาํนาจในการแก้ไขรัฐธรรมนูญแย่งชิงอาํนาจในการจดัให้มี
รัฐธรรมนูญจากองคก์ารผูมี้อาํนาจ    ในการจดัใหมี้รัฐธรรมนูญได ้

กรณีที�สอง กรณีการแก้ไขเปลี*ยนแปลงรัฐธรรมนูญในสาระสําคัญที*มาตรา 291 แห่ง
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน บัญญติัห้ามไว ้ไดแ้ก่ 

 (1) การแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญในสาระสําคญัเกี�ยวกบัรูปแบบการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข ซึ� งเป็นการเปลี�ยนรูปแบบการปกครองจาก



 107

ระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข เป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตยใน
ระบอบประธานาธิบดี กึ�งประธานาธิบดี หรือเป็นการปกครองรูปแบบอื�น ๆ  

 (2) การแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญที�เป็นการเปลี�ยนแปลงรูปของรัฐ หรือกระทาํ
การแบ่งเขตการปกครองใหม่ อนัมีผลใหป้ระเทศไทยมิไดเ้ป็นรัฐเดี�ยวอีกต่อไป 

 

3. ปัญหาในการแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พทุธศักราช 2550 
 

เนื�องจากรัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ.2550 มีทั�งจุดแข็งและจุดอ่อน ซึ� งประเด็นที�เป็นจุด
แข็งและจุดอ่อนที�สําคญั และเป็นประเด็นที�ทาํให้มีความเห็นที�แตกต่างกนัของคนในสังคมในการ
แกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญฉบบันี�  ดงันี� 149 

จุดแข็ง คือ การลงประชามติ ซึ� งเป็นการให้ประชาชนทั�งประเทศยินยอมพร้อมใจให้
การยอมรับ ดงันั�น แมก้ระบวนการของการไดม้าอาจถูกมองวา่ ไม่ถูกตอ้งชอบธรรม เพราะมาจาก     
คณะรัฐประหารก็ตาม แต่ก็ไม่อาจปฏิเสธว่า การลงประชามตินี� เป็นจุดแข็งอย่างหนึ� งของ
รัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2550 

จุดอ่อน คือ ที�มาของการจดัทาํรัฐธรรมนูญ โดยที�สภาร่างรัฐธรรมนูญ (ส.ส.ร.) มาจาก
การแต่งตั�งของคณะรัฐประหาร ซึ� งเป็นเหตุให้รัฐธรรมนูญสูญเสียความชอบธรรมในเรื�องที�มา ซึ� งมี
นกัวิชาการบางกลุ่มกล่าววา่ รัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ.2550 เป็น “ผลไมพ้ิษที�เกิดจากตน้ไมพ้ิษ” แมจ้ะนาํ
ร่างรัฐธรรมนูญไปให้ประชาชนลงประชามติ ก็เป็นรอยด่างพร้อยในความเห็นของผู ้นิยม
ประชาธิปไตย เพราะมองวา่รัฐธรรมนูญมีที�มาจากคณะรัฐประหาร ไม่ยดึโยงกบัประชาชน 

นอกจากนี�  ฝ่ายนิติบัญญัติซึ� งเป็นฝ่ายเสียงข้างมากปัจจุบัน คือ พรรคเพื�อไทย 
นกัวิชาการบางส่วนและกลุ่มคนบางกลุ่ม มีความตอ้งการแกไ้ขรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัทั�งฉบบั 
เพราะเห็นว่า รัฐธรรมนูญฉบบันี� เป็นปัจจยัหนึ� งของความขดัแยง้ในสังคม และมีปัญหาในเชิง
หลกัการว่าดว้ยความเป็นรัฐธรรมนูญที�แทจ้ริง นั�นคือ ขาดความชอบธรรมในการเป็นรัฐธรรมนูญ 
(Illegitimate Constitution) อันเนื�องมาจากที�มาของรัฐธรรมนูญมาจากการรัฐประหาร ทาํให้
รัฐธรรมนูญไม่มีความศกัดิS สิทธิS และไม่ได้รับการยอมรับนับถือ ปฏิบติัตาม และรัฐธรรมนูญมี
ประเด็นที�จะต้องแก้ไขหลายประเด็น รัฐบาลโดยคณะรัฐมนตรีจึงได้เสนอแก้ไขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญโดยใหแ้กไ้ขรัฐธรรมนูญ มาตรา 291 เพื�อเปิดประตูไปสู่การตั�งสภาร่างรัฐธรรมนูญที�มา 

 

____________________________ 
149เจษฎ์ โทณะวณิก “แก้ไขรัฐธรรมนูญ แก้อะไร อย่างไร เพื*อใคร” คน้คืน 26 กุมภาพนัธ์ 2556              

จาก www.manager.co.th/..../ViewNews.aspx?...    
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จากการเลือกตั�งโดยประชาชน และแกไ้ขรัฐธรรมนูญทั�งฉบบัต่อไป ซึ� งการดาํเนินการไดผ้า่นการ
พิจารณาจากรัฐสภาในวาระ 2 แลว้ แต่มีประเด็นที�หลายฝ่ายไม่ว่าจะเป็นฝ่ายคา้น วุฒิสมาชิก และ
นกัวชิาการบางกลุ่ม มีความเห็นวา่ การดาํเนินการดงักล่าวมีประเด็นปัญหาดงันี�  

ประเด็นที� 1  รัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2550 มาตรา 291 ไม่ไดก้าํหนดให้ช่องทางให้มี
การแกไ้ขรัฐธรรมนูญทั�งฉบบัไวโ้ดยเฉพาะ และมิไดก้าํหนดใหอ้งคก์รอื�นยกร่างรัฐธรรมนูญได ้

ประเด็นที� 2 ร่างการแกไ้ขรัฐธรรมนูญเป็นการฉีกรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2550 หรือไม่150 
บนัทึกหลักการและเหตุผลประกอบร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย แก้ไข

เพิ�มเติม (ฉบบัที�..) พ.ศ. ….  มีหลกัการดงัต่อไปนี�  
1) กาํหนดให้รัฐสภาประชุมร่วมกนัในกรณีการให้ความเห็นชอบสมาชิกสภาร่าง

รัฐธรรมนูญ ซึ� งมาจากการคดัเลือกโดยที�ประชุมรัฐสภา และกรณีการให้ความเห็นชอบญตัติให้มี
การจดัทาํรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ (เพิ�ม (17) และ (18) ของมาตรา 136) 

2) กําหนดให้มีสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญเพื�อทาํหน้าที�จ ัดทําร่างรัฐธรรมนูญ            
ฉบบัใหม่ และกาํหนดกระบวนการจดัทาํร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ (เพิ�มหมวด 16 การจดัทาํ
รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ มาตรา 291/1 ถึง 291/17 

3) กาํหนดให้มีการจดัทาํร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ เมื�อรัฐธรรมนูญนี� มีผลใช้บงัคบั
(มาตรา 5) 

เหตุผลของการทาํร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ (ฉบบัที�..) พ.ศ. .... นั�น ระบุวา่ 
โดยที�เป็นการสมควรกาํหนดให้มีวิธีการจดัทาํรัฐธรรมนูญขึ�นใหม่ทั�งฉบบั เพื�อเป็น

พื�นฐานสําคญัในการปฏิรูปการเมือง โดยให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญซึ� งประกอบด้วยสมาชิกสอง
ประเภท ประเภทที� 1 มาจากการเลือกตั�งในจงัหวดั จงัหวดัละ 1 คน และประเภทที� 2 มาจากรัฐสภา
คัดเลือกบุคคลจากหลายสาขาอาชีพ รวมเป็นองค์กรในการจัดทาํรัฐธรรมนูญ เพื�อปรับปรุง
โครงสร้างทางการเมืองขึ�นใหม่ใหมี้เสถียรภาพและประสิทธิภาพยิ�งขึ�น ทั�งเปิดโอกาสให้ประชาชน
มีส่วนร่วมในการอนุมติัรัฐธรรมนูญโดยการออกเสียงประชามติได้ด้วย ทั� งนี�  โดยยงัคงรักษา
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขไว้ตลอดไป จึงจําเป็นต้องตรา
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยนี�  

 
____________________________ 

   150 ยุทธการเข็นครกขึ�นภูเขาเอาทกัษิณกลบับา้น (8) : ร่างแกไ้ขมาตรา 291 จะได้
รัฐธรรมนูญใหม่ หรือลม้ลา้งการปกครองระบอบประชาธิปไตย คน้คืน 26 กุมภาพนัธ์  2556 จาก
www.oknation.net/blog/hardcorelawyer/2012/06/11/entry-1  
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เมื�อพิจารณาจากบนัทึกหลกัการและเหตุผลในการจดัทาํร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ
ขา้งตน้แลว้ ประกอบกบัมาตรา 4 ของร่างรัฐธรรมนูญดงักล่าว ให้เพิ�มความต่อไปนี� เป็นหมวด 16 
การจดัทาํรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ มาตรา 291/1 ถึง มาตรา 291/16 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2550 จะเห็นว่า การแก้ไขรัฐธรรมนูญมาตราดังกล่าว ก็เพื�อให้มีการจดัทาํ
รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ ซึ� งถือวา่นี�เป็นยกเลิกมาตรา 291 เดิม และฉีกรัฐธรรมนูญทิ�งทั�งฉบบัหรือไม่  

ประเด็นที� 3 ร่างแกไ้ขรัฐธรรมนูญนี� เป็นลกัษณะของการเขียนเช็คเปล่า แลว้ไปกรอก
ขอ้ความเอาเองหรือไม่ 

ในร่างแกไ้ขรัฐธรรมนูญฉบบันี�  กาํหนดให้เมื�อ สสร.ยกร่างรัฐธรรมนูญใหม่เสร็จแลว้         
ให้ส่งรัฐสภา โดยสมาชิกสภาไม่มีอาํนาจตรวจสอบ ประธานสภาต้องส่งไปยงั กกต. เพื�อทาํ
ประชามติทนัที ซึ� งการกาํหนดเช่นนี� ไม่มีการกาํหนดกรอบหรือทิศทางการปฏิบติัให้ สสร.ปฎิบติั 
สสร.จะร่างรัฐธรรมนูญใหม่อย่างไรเป็นไปตามดุลยพินิจของ สสร. จึงมีการวิพากษ์วิจารณ์กนัว่า 
ฝ่ายอาํนาจรัฐ และอาํนาจนิติบญัญติัอาจมีการหมกเม็ด.ไม่ไดแ้ยกเอาหมวดที� 1 หมวดทั�วไป และ
หมวดที� 2 หมวดพระมหากษตัริยอ์อก โดยเฉพาะอาจมีการเสนอจดัระบบตุลาการ ศาลใหม่ ศาล
รัฐธรรมนูญอาจถูกยุบ แลว้ตั�งองค์กรอื�นแทน151รวมทั�งการปรับอาํนาจหน้าที�ขององค์การอิสระที�
เป็นองคก์รตรวจสอบอาํนาจรัฐอื�น ๆ ดว้ย เช่น สาํนกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ สาํนกังานตรวจเงินแผน่ดิน เป็นตน้ 

 

จากประเด็นปัญหาขา้งตน้ พลเอกสมเจตน์ บุญถนอม กบัพวกรวม 5 คน ไดย้ื�นคาํร้อง
ให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉยัวา่ กรณีการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ มาตรา 291 ในลกัษณะดงักล่าว
เป็นการล้มล้างการปกครองตามรัฐธรรมนูญมาตรา 68 หรือไม่ ซึ� งศาลรัฐธรรมนูญได้มีคาํวินิจฉัย                                   
ที� 18 – 22/2555 ลงวนัที� 13 กรกฎาคม 2555 ดงันี�  

ประเด็นที� 1 ศาลรัฐธรรมนูญมีอาํนาจรับคาํร้องไวพ้ิจารณาวินิจฉัยตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 68 หรือไม่ ปรากฏผลการลงมติเสียงขา้งมาก 7 ต่อ 1 วา่ ศาลรัฐธรรมนูญมีอาํนาจรับคาํร้อง
ไวพ้ิจารณาวนิิจฉยัตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 68 

ประเด็นที� 2 การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 291 สามารถแกไ้ข
เพิ�มเติมโดยยกเลิกรัฐธรรมนูญทั�งฉบบัได ้หรือไม่ 

ศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า แมจ้ะเป็นอาํนาจของรัฐสภาก็ตาม.แต่การแก้ไขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญโดยการยกร่างใหม่ทั�งฉบบัยงัไม่สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 291  
_________________________________ 

151ยุทธการเข็นครกขึ�นภูเขาเอาทกัษิณกลบับา้น (8) : ร่างแกไ้ขมาตรา 291 จะได้
รัฐธรรมนูญใหม่ หรือลม้ลา้งการปกครองระบอบประชาธิปไตย   



 110

เนื�องจากรัฐธรรมนูญปัจจุบนันี� ไดม้าโดยการลงประชามติของประชาชน ก็ควรจะไดใ้ห้ประชาชน 
ผูมี้อาํนาจสถาปนารัฐธรรมนูญได้ลงประชามติเสียก่อนว่าสมควรจะมีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 
หรือไม่ หรือรัฐสภาจะใช้อาํนาจในการแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญเป็นรายมาตราก็เป็นความ
เหมาะสมและเป็นอาํนาจของรัฐสภาที�จะดาํเนินการดงักล่าวนี� ได้ ซึ� งจะเป็นการสอดคล้องกบั
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ มาตรา 291 

ประเด็นที� 3 การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
มาตรา 291 ตามญตัติเสนอร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย แก้ไขเพิ�มเติม (ฉบบัที� ..) 
พุทธศกัราช .... ถือเป็นการลม้ลา้งระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขตาม
รัฐธรรมนูญนี� หรือเพื�อให้ได้มาซึ� งอาํนาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ� งมิได้เป็นไปตาม
วถีิทางที�บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญนี�  ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 68 วรรคหนึ�ง หรือไม่ 

 ปรากฏผลการลงมติเป็นเอกฉันท์ว่า.การกระทาํดังกล่าวไม่ถือว่าเป็นการล้มล้าง    
ระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญนี�  หรือเพื�อให้ไดม้าซึ� ง
อาํนาจในการปกครองประเทศโดยวิธีการซึ� งมิไดเ้ป็นไปตามวิถีทางที�บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญนี�
ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 68 วรรคหนึ�ง 

ประเด็นที� 4 หากกรณีเป็นการกระทาํที�เขา้ข่ายตามมาตรา 68 วรรคหนึ�ง จะถือเป็นเหตุ
ให้ศาลรัฐธรรมนูญตอ้งสั�งยุบพรรคการเมือง และเพิกถอนสิทธิเลือกตั�งของหวัหนา้พรรคการเมือง
และกรรมการบริหารพรรคการเมือง หรือไม่ 

ปรากฏผลการลงมติเป็นเอกฉันท์ว่า กรณีไม่เป็นการล้มล้างการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุขตามรัฐธรรมนูญนี�  หรือเพื�อให้ไดม้าซึ� งอาํนาจใน
การปกครองประเทศโดยวิธีการซึ� งมิได้เป็นไปตามวิถีทางที�บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญนี� ตาม
รัฐธรรมนูญ มาตรา 68 วรรคหนึ�ง แลว้ จึงไม่จาํตอ้งวนิิจฉยัในประเด็นนี�  
(ข่าวสาํนกังานศาลรัฐธรรมนูญที� 22/2555  2555 : 1) 

จากคาํวินิจฉัยดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ ศาลรัฐธรรมนูญให้ความสําคญักบัประเด็นเรื�องที�
รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 ได้รับการออกเสียงประชามติจากประชาชน การจะแก้ไข
รัฐธรรมนูญทั�งฉบบัจึงควรให้ประชาชนลงประชามติเสียก่อนว่าสมควรจะมีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 
หรือไม่ มิฉะนั�น ก็เห็นควรให้รัฐสภาพิจารณาแกไ้ขรัฐธรรมนูญเป็นรายมาตราจะเหมาะสมกว่า 
  

ดงันั�น แมว้า่การแกไ้ขรัฐธรรมนูญในลกัษณะดงักล่าว จะเป็นอาํนาจของรัฐสภาที�จะ
ดาํเนินการได ้แต่การพิจารณาแกไ้ขรัฐธรรมนูญทั�งฉบบั เป็นการแกไ้ขรัฐธรรมนูญในหลายเรื�อง 
หลายประเด็นที�เป็นเรื� องสําคญั และอาจมีผลกระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ ของประชาชน และ/หรือ
หลักการของประชาธิปไตย จึงควรพิจารณาด้วยความรอบคอบ โดยมีการกําหนดกรอบ                 
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การดาํเนินการให้ชดัเจน โดยเฉพาะอย่างยิ�งควรจะตอ้งได้รับความเห็นชอบจากประชาชนก่อน 
เนื� องจากตามหลักการปกครองระบอบประชาธิปไตยแล้ว ประชาชนเป็นเจ้าของอํานาจ
ประชาธิปไตยที�แทจ้ริง และการแกไ้ขรัฐธรรมนูญเรื�องใดที�กระทบถึงสิทธิ เสรีภาพ ผลประโยชน์
ของประชาชนและประเทศชาติ ควรจะตอ้งผา่นการออกเสียงประชามติจากประชาชนก่อน 

อยา่งไรก็ตาม การออกเสียงประชามติในแต่ละครั� ง รัฐจะตอ้งสิ�นเปลืองงบประมาณ เพื�อ
เป็นค่าใชจ่้ายในการจดัให้มีการลงประชามติเป็นจาํนวนมาก ดงันั�น เพื�อให้การออกเสียงประชามติ
เกิดประโยชน์อย่างแทจ้ริงและคุม้ค่ากบัภาระงบประมาณที�รัฐจะตอ้งจดัให้ดาํเนินการ จึงจะศึกษา 
ในประเด็นต่อไปว่า การแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญเรื� องใดที�ควรจะต้องจัดให้มีการออกเสียง                 
ลงประชามติ    

 

4. ประเด็นในการแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญที�ควรจัดให้มกีารออกเสียงประชามติ 
 

เมื�อศึกษาวเิคราะห์ตามหลกัประชาธิปไตยในเรื�องของการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงหลกัการ
สาํคญัของรัฐธรรมนูญ จะเห็นไดว้า่ แมรั้ฐธรรมนูญจะไม่ไดก้าํหนดวิธีการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงเอาไว ้
หรือได้กาํหนดห้ามแก้ไขเปลี�ยนแปลงไวก้็ดี ก็สามารถจะทาํการแก้ไขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญ
ดงักล่าวได ้โดยอาจจดัให้มีสภาร่างรัฐธรรมนูญที�มาจากการเลือกตั�งของประชาชนขึ�นมาจดัทาํร่าง
รัฐธรรมนูญฉบบัแกไ้ขเพิ�มเติมหรือร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่แล้วให้ประชาชนลงประชามติใน             
ร่างรัฐธรรมนูญดงักล่าว ซึ� งกรณีนี� ถือไดว้า่ ประชาชนเป็นผูจ้ดัใหมี้รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ นั�นเอง 

แต่อย่างไรก็ดี การให้ประชาชนลงประชามติในการแก้ไขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญ                
ในทุกเรื� องจะเป็นการสิ�นเปลืองงบประมาณจาํนวนมากโดยไม่จาํเป็น ดังนั�น เรื� องที�จะจัดให้
ประชาชนไดล้งประชามติในการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญหรือจดัทาํรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ 
ควรจะตอ้งเป็นเรื�องที�กระทบต่อสาระสาํคญัของรัฐธรรมนูญ ซึ� งไดแ้ก่ 
 

4.1 กรณกีารแก้ไขรัฐธรรมนูญทั3งฉบับ 
 การแก้ไขรัฐธรรมนูญทั�งฉบบั หากเป็นการแก้ไขเล็กน้อย ไม่ถือเป็นแก้ไขใน

สาระสําคัญ จึงไม่จาํเป็นต้องให้มีการออกเสียงประชามติ แต่ส่วนใหญ่การแก้ไขรัฐธรรมนูญ                 
ทั�งฉบบัจะจดัทาํเมื�อตอ้งการปฏิรูปการเมือง และมีการแกไ้ขหลายเรื�อง หลายประเด็น ซึ� งเรื�องที�จะ
แกไ้ขเปลี�ยนแปลงก็จะเกี�ยวขอ้งกบัการจดัรูปแบบการปกครอง องคก์รทางการเมือง การใชอ้าํนาจ
อธิปไตยต่าง ๆ อนัเป็นเรื�องที�มีความสําคญั ประกอบกบั เป็นลกัษณะของการยกเลิกรัฐธรรมนูญ
ฉบบัที�ใช้บงัคบัอยู่ และจดัให้มีการจดัทาํรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ ต้องคืนอาํนาจให้กับองค์กรผูมี้
อาํนาจในการจดัให้มีรัฐธรรมนูญ ซึ� งในระบอบประชาธิปไตย ประชาชนเป็นเจ้าของอาํนาจ
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อธิปไตย การแกไ้ขรัฐธรรมนูญทั�งฉบบัหรือการจดัทาํรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่จึงตอ้งใชก้ระบวนการ
หลายขั�นตอนดงัจะเห็นไดจ้ากการแกไ้ขรัฐธรรมนูญทั�งฉบบัหรือจดัทาํรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ของ
ประเทศสวิสเซอร์แลนด์ ฝรั�งเศส สเปน ที�มีตั�งแต่เริ�มตั�งคณะทาํงานเพื�อศึกษาในเรื�องและประเด็น
ต่าง ๆ ที�จะแกไ้ข จากนั�นก็จะมีการตั�งองคก์รเช่น สภาร่างรัฐธรรมนูญขึ�นมายกร่างรัฐธรรมนูญใหม่
ทั�งฉบบั แลว้เมื�อร่างเสร็จก็จะนาํไปให้ประชาชนลงมติว่า เห็นชอบหรือไม่ ก่อนบงัคบัใช้ เพื�อให้
รัฐธรรมนูญดงักล่าวเป็นที�ยอมรับจากประชาชน ดงันั�น การแก้ไขรัฐธรรมนูญทั�งฉบบัหรือการ
จดัทาํรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่จึงตอ้งใหป้ระชาชนลงประชามติเห็นชอบก่อน 

 
4.2 กรณีการแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญเกี�ยวกับการเปลี�ยนแปลงรูปของรัฐ ระบอบ 

การปกครอง และหลกัประชาธิปไตย 

4.2.1 เรืองทีเกียวกบัการเปลียนรูปของรัฐและระบอบการปกครอง 

เนื�องจากรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดที�กาํหนดรูปแบบการปกครองของ
ประเทศ การที�จะเปลี�ยนระบอบการปกครองและ/หรือรูปของรัฐ เช่น เปลี�ยนจากระบอบ
ประชาธิปไตยที�มีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข เป็น ระบอบประชาธิปไตยแบบประธานาธิบดี หรือ
เปลี�ยนรูปของรัฐจากรัฐเดี�ยว เป็น สาธารณรัฐ หรือก่อตั�งเขตปกครองพิเศษอนัมีผลให้เกิดรูปของรัฐ
รูปแบบใหม่ที�ทาํใหป้ระเทศไทยมิไดมี้รูปของรัฐเป็นรัฐเดี�ยวอีกต่อไป เป็นตน้ เป็นเรื�องที�กระทบต่อ
ประชาชนผูอ้ยู่ภายใตก้ารปกครองโดยตรง เพราะประเทศกาํลงัมีการปฏิรูปและจดัรูปแบบการ
ปกครองใหม่  ประชาชนของประเทศซึ� งเป็นเจ้าของอาํนาจอธิปไตย จึงต้องมีส่วนร่วมและ
รับผิดชอบร่วมกนัในการลงประชามติเห็นชอบต่อรูปของรัฐและ/หรือระบอบการปกครองที�จะ
เปลี�ยนไปในอนาคต 

ทั�งนี�  การแก้ไขเปลี�ยนแปลงเกี�ยวกบัรูปของรัฐและระบอบการปกครอง        
รวมถึงกรณีดงัต่อไปนี�   

1) กรณีการแก้ไขเพิ*มเติมรัฐธรรมนูญเกี*ยวกับสถาบันพระมหากษัตริย์และ
องค์พระมหากษัตริย์ ที� มีส่วนกระทบต่อการเปลี�ยนแปลงระบบการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข ประกอบกับ สถาบันพระมหากษัตริย์อยู่คู่กับ                 
ประเทศไทยมาเป็นเวลาช้านาน เป็นสถาบนัหลกัที�สําคญั เป็นที�ยึดเหนี�ยวจิตใจของปวงชนชาวไทย                     
ทั�งชาติ อีกทั�งยงัทรงอยู่ในฐานะที�เป็นประมุขของประเทศ การจะเปลี�ยนแปลงบทบญัญติัใดใน
รัฐธรรมนูญอนัจะกระทบกระเทือนต่อพระราชอาํนาจและศกัดิS ศรีของความเป็นประมุขแห่งรัฐ เป็น
เรื�องที�อ่อนไหวและกระทบต่อความรู้สึกของประชาชนส่วนใหญ่ในประเทศ จนอาจก่อให้เกิดความ
แตกแยกอย่างรุนแรงภายในประเทศชาติได ้ถือเป็นเรื�องที�สําคญัและจาํเป็นอย่างยิ�งที�จะตอ้งศึกษาใน
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เรื�องดงักล่าวอยา่งละเอียด รอบคอบ และจะตอ้งให้ประชาชนไดล้งประชามติให้ความเห็นชอบยอมรับ
ในเรื�องดงักล่าวดว้ย 

2) กรณีการแก้ไขเพิ*มเติมรัฐธรรมนูญเกี*ยวกับความตกลงระหว่างประเทศ                 
ที* กระทบต่อดินแดน ความมั*นคงของรัฐ หรือเศรษฐกิจของชาติ เป็นเรื� องที� มีส่วนเกี�ยวข้องกับ                      
การเปลี�ยนแปลงรูปของรัฐ ซึ� งบทบญัญติัที�เกี�ยวกบัการดาํเนินการจดัทาํความตกลงระหวา่งประเทศ
ที�กระทบต่อดินแดน ความมั�นคงของรัฐ และเศรษฐกิจของชาติ มีเจตนาเพื�อให้การทาํความตกลง
ระหวา่งประเทศเป็นไปดว้ยความรอบคอบ มิให้กระทบต่อดินแดนของรัฐ ความเป็นรัฐ ประโยชน์
ของชาติ และความเป็นอยู่ของประชาชนในชาติ โดยการทาํความตกลงระหว่างประเทศดงักล่าว
จะต้องคาํนึงถึงประโยชน์ต่อประเทศชาติและประชาชนเป็นหลัก ดังนั� น กรณีที�จะต้องแก้ไข
เปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญในเรื� องที�ทาํให้กระทบต่อดินแดน ความมั�นคงของรัฐ และเศรษฐกิจ                
ของชาติ เช่น การจะแกไ้ขรัฐธรรมนูญ มาตรา 190 ใหอ้าํนาจรัฐบาลตดัสินใจทาํสนธิสัญญาระหวา่ง
ประเทศดา้นเศรษฐกิจไดโ้ดยไม่ตอ้งให้รัฐสภารับรอง เป็นตน้ จะตอ้งให้ประชาชนในชาติผูซึ้� งจะ
ไดรั้บผลกระทบโดยตรงลงประชามติเห็นชอบดว้ย แมว้า่บทบญัญติัดงักล่าวจะมีขอ้เสียในการล่าชา้
บา้ง แต่ก็เห็นวา่ สาํนกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒิุสภาน่าจะแกไ้ขไดโ้ดยเร่งให้มีการนาํ
เรื� องเข้าที�ประชุมสภาผูแ้ทนราษฎรและที�ประชุมวุฒิสภาให้เร็วขึ� นได้ ซึ� งในต่างประเทศ เช่น 
ประเทศสหรัฐอเมริกา ก็มีการกาํหนดให้นาํเรื�องในลกัษณะดงักล่าวเขา้ที�ประชุมของสภาคองเกรส 
เพื�อให้สภาคองเกรสได้แสดงความเห็นและรับรองกรอบการเจรจาระหว่างประเทศนั�นก่อนที�
รัฐบาลจะนาํกรอบดงักล่าวไปเจรจากบัประเทศต่าง ๆ เช่นกนั 

4.2.2 เรืองเกียวกบัหลักประชาธิปไตย 

1) เรื* องเกี*ยวกับสิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของประชาชน 
เนื� องจากรัฐธรรมนูญของประเทศที�ปกครองด้วยนิติรัฐจะต้องมี

บทบญัญติัที�รับรองและคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคให้กบัประชาชนในดา้นต่าง ๆ 
เช่น สิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพในการนบัถือศาสนา เสรีภาพในการประกอบ
อาชีพ เสรีภาพในการศึกษา ฯลฯ ตลอดจนจะตอ้งมีการคุม้ครองศกัดิS ศรีความเป็นมนุษย ์ให้คนทุก
คนมีความเท่าเทียมกันในทางกฎหมายโดยไม่มีการเลือกปฏิบัติ เช่น ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 30 บญัญติัวา่  

“บุคคลยอ่มเสมอกนัในกฎหมายและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมาย 
เท่าเทียมกนั ชายหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกนั 

การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่าง       
ในเรื�องถิ�นกาํเนิด เชื�อชาติ ภาษา เพศ อาย ุความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล 
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ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื�อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมือง
อนัไม่ขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ จะกระทาํมิได ้

มาตรการที� รัฐกําหนดขึ� นเพื�อขจัดอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคล
สามารถใช้สิทธิและเสรีภาพไดเ้ช่นเดียวกบับุคคลอื�น ย่อมไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม            
ตามวรรคสาม” 

หากจะมีการแก้ไขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญที�จะกระทบต่อสิทธิ 
เสรีภาพ และความเสมอภาคของประชาชนข้างต้น ซึ� งเป็นหลักการสําคญัของรัฐธรรมนูญใน
ประเทศที�ปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย ถือเป็นเรื�องสาํคญัที�จะตอ้งใหป้ระชาชนผูถู้กกระทบสิทธิ 
เสรีภาพ และความเสมอภาค  ลงประชามติเห็นชอบก่อน แลว้จึงจะแกไ้ขเปลี�ยนแปลงในเรื�องดงักล่าวได ้

2) เรื* องเกี*ยวกับหลักการพื=นฐานของรัฐธรรมนูญ 
หลกัการพื�นฐานของรัฐธรรมนูญที�สําคญั ก็คือ หลกัความเป็นกฎหมาย

สูงสุดของรัฐธรรมนูญ ที�กฎหมายอื�นจะขดัหรือแยง้ไม่ได้ ดังที�รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 มาตรา 6 บญัญติัไวว้า่ “รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบญัญติัใด
ของกฎหมาย กฎ หรือขอ้บงัคบั ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญนี�  บทบญัญติันั�นเป็นอนัใชบ้งัคบัมิได”้ 
หากจะแกไ้ขบทบญัญติันี�  ให้รัฐธรรมนูญมิไดเ้ป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศอีกต่อไป เป็นเรื�องที�
กระทบต่อหลกัการพื�นฐานของรัฐธรรมนูญที�สําคญั อนัอาจมีผลให้รัฐสามารถออกกฎหมายอื�นมา
กระทบต่อสิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของประชาชนได ้ดว้ยเหตุนี�  การจะแกไ้ขรัฐธรรมนูญ  
ในเรื�องนี�ก็ตอ้งใหป้ระชาชนลงประชามติเห็นชอบดว้ยเช่นกนั 

3) เรื* องเกี*ยวกับที*มาของผู้แทนประชาชนที*เข้ามาเป็นผู้ปกครอง 
ในการปกครองระบอบประชาธิปไตย ผูแ้ทนประชาชนที�เขา้มาปกครอง                          

ซึ� งประกอบดว้ย 2 ฝ่ายอาํนาจหลกัที�สาํคญั ประกอบดว้ย  
ฝ่ายบริหาร ประกอบดว้ย นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรี 
ฝ่ายนิติบญัญติั ประกอบดว้ย สภาผูแ้ทนราษฎร และวฒิุสภา  
เนื�องจากบุคคลดงักล่าวเป็นตวัแทนของประชาชนในการเขา้มาปกครอง

บา้นเมืองการเลือกบุคคลดงักล่าวเขา้มาปกครองตอ้งมีที�มาที�มีประชาชนยึดโยงดว้ย ไม่ว่าจะเป็น
ทางตรงหรือทางออ้ม หากมีที�มาที�ไม่มีประชาชนเกี�ยวขอ้ง ก็ไม่อาจถือได้ว่า บุคคลดงักล่าวเป็น
ตวัแทนของประชาชน และการกระทาํของบุคคลดงักล่าวก็อาจไม่ไดรั้บการยอมรับว่า เป็นความ
ต้องการของประชาชนไปด้วย ดังนั�น การจะกาํหนดหรือเปลี�ยนแปลงรูปแบบที�มาของบุคคล
ดงักล่าวเป็นไม่ว่าจะเป็นการเลือกตั�งโดยตรง หรือ โดยออ้ม หรือรูปแบบอื�นใด เช่น การจะเปลี�ยน
จากสมาชิกวุฒิสภาที�มาจากการเลือกตั�งทั�งหมด เป็น มาจากการเลือกตั�งบางส่วน และคดัเลือกหรือ
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แต่งตั�งบางส่วนหรือทั�งหมด หรือจะให้ใครเป็นตวัแทนประชาชนผูที้�จะคดัเลือกหรือเลือกสมาชิก
วุฒิสภา เป็นตน้ ก็ตอ้งให้ประชาชนลงประชามติให้ความเห็นชอบด้วย เพื�อให้ประชาชนซึ� งเป็น
เจ้าของอธิปไตยได้ทาํสัญญาประชาคมร่วมกันถึงที�มาของผูแ้ทนของตนในการเข้าไปบริหาร
ประเทศ ซึ� งจะมีผลใหป้ระชาชนยอมรับในที�มาของผูแ้ทนของตน และโดยหลกัการแลว้ผูแ้ทนของ
ประชาชนจะตอ้งดาํเนินการเพื�อประโยชน์ต่อประชาชนที�เป็นผูเ้ลือกตั�งตนเขา้มาอยูแ่ลว้ เนื�องจาก
หากดาํเนินการเป็นผลเสียหายต่อประชาชนและส่วนรวมแล้ว ประชาชนซึ� งเป็นเจา้ของอาํนาจ
อธิปไตยก็มีสิทธิถอดถอนผูแ้ทนของตนได ้(Impeachment หรือ Recall) ตามระบอบประชาธิปไตย 

 

สําหรับการแก้ไขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญในเรื� องอื�น ๆ นอกเหนือจากที�กล่าวมา              
เช่น เรื�องการจดัการองค์การทางการเมือง การกาํหนดคุณสมบติัของนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี 
อายุของ  สภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา วิธีการเลือกตั� ง การจัดตั� งองค์กรอิสระ ฯลฯ ซึ� งมิใช่
สาระสําคญัอนัมีผลกระทบกระเทือนต่อรูปแบบการปกครองหรือรูปของรัฐ หลกัประชาธิปไตย 
หลกัรัฐธรรมนูญ ความมั�นคงแห่งรัฐ และสถาบนัพระมหากษตัริย ์ก็เห็นควรให้แกไ้ขเปลี�ยนแปลง
ไดโ้ดยองคก์ารผูมี้อาํนาจในการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญตามวิธีการที�รัฐธรรมนูญกาํหนดไวแ้ลว้
ในมาตรา 291 ได ้

 



บทที�  5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

รัฐธรรมนูญถือเป็นกติกาพื�นฐานของสังคมอนัเป็นสัญญาประชาคมของประชาชนที�
แสดงเจตจาํนงร่วมกัน ในการยอมสละสิทธิบางอย่างของตนให้กบัผูป้กครอง เพื�อให้สังคมอยู่
ร่วมกนัอย่างสงบสุข โดยยอมอยู่ภายใตก้ฎหมายรัฐธรรมนูญที�ไดก้าํหนดเกี�ยวกบัการจดัระเบียบ
การปกครองภายในรัฐ มีการกาํหนดอาํนาจขององคก์รผูใ้ช้อาํนาจปกครอง ความสัมพนัธ์ระหวา่ง
องคก์รผูใ้ชอ้าํนาจต่าง ๆ และความสัมพนัธ์ระหวา่งอาํนาจขององคก์รผูใ้ชอ้าํนาจปกครองกบัประชาชน 
ดว้ยเหตุนี�  ในประเทศประชาธิปไตยหลาย ๆ ประเทศ เช่น ประเทศสวิตเซอร์แลนด์ ประเทศฝรั�งเศส ฯลฯ 
จึงได้กาํหนดให้มีการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญหรือร่างแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ               
ไม่วา่จะเป็นการจดัทาํรัฐธรรมนูญใหม่ทั�งฉบบัหรือการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญบางมาตรา เพื�อให้
ประชาชนเป็นผูต้ดัสินใจวา่จะใหร่้างรัฐธรรมนูญหรือร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญใด ๆ มีผลบงัคบั
ใชห้รือไม่  ซึ� งการออกเสียงประชามติดงักล่าวสอดคลอ้งกบัทฤษฎีอาํนาจอธิปไตยเป็นของปวงชน
และหลกัประชาธิปไตยที�ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองโดยตรง ตลอดจนยงัเป็นการ
สนับสนุนหลักการสําคัญในความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญอีกประการหนึ� งด้วย          
เนื�องดว้ยการใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญหรือร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ
ทาํให้ประชาชนยอมรับและเชื�อถือในรัฐธรรมนูญนั�น และทาํให้รัฐธรรมนูญมีความศกัดิ; สิทธิ;  
สามารถบงัคบัใชไ้ดน้าน ไม่ถูกฉีกทิ�งไปโดยง่าย  

การออกเสียงประชามติในร่างรัฐธรรมนูญของประเทศไทยเพิ�งเริ�มตน้ครั� งแรกในวนัที�              
19 สิงหาคม 2550 แต่ก็มีประเด็นกงัขาในเรื�องกระบวนการที�ยงัไม่เป็นไปตามหลกัการออกเสียง
ประชามติที�ดี เนื�องจากรีบดาํเนินการจดัให้มีการลงประชามติโดยใชเ้วลาในการประชาสัมพนัธ์ให้
ความรู้กบัประชาชนเกี�ยวกบัร่างรัฐธรรมนูญดงักล่าวน้อยเกินไป ประกอบกบัในช่วงระยะเวลา
ดงักล่าวมีปัญหาความขดัแยง้ทางการเมือง ทาํให้ผลการออกเสียงประชามติไม่ไดเ้กิดจากพิจารณา            
ถึงขอ้ดี ขอ้เสียของรัฐธรรมนูญนั�นอยา่งแทจ้ริง แต่เป็นผลจากปัจจยัอื�น ๆ เขา้มาเกี�ยวขอ้งโดยเฉพาะ
อย่างยิ�ง ปัจจัยทางการเมืองมีส่วนสําคัญต่อผลการออกเสียงประชามติในครั� งนั� นอย่างมาก                
แต่อย่างไรก็ดี การออกเสียงประชามติครั� งดงักล่าวก็เป็นขอ้พิจารณาสําคญัของรัฐธรรมนูญไทย          
ที�ควรจะยกระดบัให้มีกระบวนการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญหรือการแกไ้ขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญให้เป็นกระบวนการถาวรที�ปรากฏเป็นลายลกัษณ์อกัษรอย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญ            
หาใช่แต่เพียงจัดให้มีการออกเสียงประชามติเพื�อสร้างความชอบธรรมเพียงครั� งคราวเท่านั� น 



 117

โดยเฉพาะในปัจจุบนัไดเ้กิดกระแสเรียกร้องให้มีการแกไ้ขรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2550 ทั�งฉบบั แมว้า่
รัฐธรรมนูญดังกล่าวจะผ่านการออกเสียงประชามติของประชาชนมาแล้วก็ตาม ด้วยเห็นว่า   
รัฐธรรมนูญข้างต้นยงัขาดความชอบธรรมในการเป็นรัฐธรรมนูญ (Illegitimate Constitution)           
อนัเนื�องมาจากที�มาของรัฐธรรมนูญมาจากการรัฐประหาร จึงไม่ยอมรับรัฐธรรมนูญดงักล่าว  

การบัญญติัให้มีการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและการแก้ไขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญจึงเป็นหนทางที�ดีที�สุดที�จะทาํใหรั้ฐธรรมนูญสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชน
ส่วนรวมมากที�สุด ทั�งยงัเป็นอีกวธีิการหนึ�งที�อาจหยุดย ั�งการลม้ลา้งรัฐธรรมนูญเพื�อร่างรัฐธรรมนูญ
ใหม่ เพราะเมื�อได้บญัญติัเรื� องการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญและการแก้ไขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญไวอ้ย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญแล้ว การร่างรัฐธรรมนูญใหม่หรือการแก้ไขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญก็จะอยูใ่นอาํนาจการตดัสินใจของประชาชนเป็นหลกั ซึ� งเมื�อประชาชนส่วนใหญ่ลงมติ
เป็นอยา่งใดแลว้ ประชาชนทั�งประเทศจะตอ้งยอมรับ ผูใ้ดจะไม่ยอมรับรัฐธรรมนูญนั�นไม่ได ้อีกทั�ง 
ยงัเป็นการส่งเสริมให้ประชาชนมีความรู้ความเขา้ใจในเรื�องการออกเสียงประชามติมากยิ�งขึ� น         
ใหค้วามสนใจต่อส่วนรวม เพราะหากตดัสินใจลงมติไปแลว้ก็ตอ้งรับผลที�เกิดขึ�น ไม่วา่ผลที�เกิดขึ�น
ในอนาคต จะดีหรือไม่ดี  ก็ถือเป็นบทเรียนให้ประชาชนชาวไทยรู้จกัคิด รู้จกัวิเคราะห์ เลือกสิ�งที�ดี
ที�สุดใหก้บัประเทศชาติมากกว่าการเลือกที�จะรับผลประโยชน์เฉพาะหน้าชั�วครั� งชั�วคราว แต่อาจ
ทาํให้ประเทศชาติเสียหายได้ 

 

อยา่งไรก็ตาม การจะออกเสียงประชามติในทุกเรื�องที�จะแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญนั�น             
ก็มีขอ้เสียที�สําคญัอยู่ที�การสิ�นเปลืองงบประมาณ ดงันั�น เพื�อให้การออกเสียงประชามติไดผ้ลเป็น
รูปธรรมที�คุม้ค่ากบังบประมาณ จึงเสนอกรอบแนวคิดในการใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติ ดงันี�  

 

1. แก้ไขเพิ�มเติมมาตรา 291 (1) วรรคสองแห่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน  
 

1.1 ตัดข้อห้ามในการแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญดังกล่าวออก ดว้ยเหตุผลว่า ในความ
เป็นจริงแล้ว แม้จะบญัญติัขอ้ห้ามดังกล่าวไว ้เมื�อกาลเวลาผ่านไป ความคิดของประชาชนอาจ
เปลี�ยนไปตามยุคตามสมยั และสภาวการณ์ของประเทศ ดงันั�น เพื�อความเหมาะสมกบัยุคสมยั หรือ
เพื�อแกไ้ขปัญหาภายในของประเทศ ก็สามารถแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญได ้โดยเปลี�ยนแปลง
บทบญัญติัขอ้หา้มดงักล่าวก่อน แลว้จากนั�นก็แกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญในเรื�องที�ตอ้งการต่อไป  

 

1.2 บัญญัติเรื�องการออกเสียงประชามติเกี�ยวกับการร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่และ/หรือ

แก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญในเรื�องที�เป็นสาระสําคัญไว้เป็นการเฉพาะ โดยเทียบเคียงและประยุกตก์บั
แนวทางการออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญของประเทศสเปนในประเด็นที�ให้มีการออก
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เสียงประชามติในการแก้ไขรัฐธรรมนูญทั�งฉบบัและการแก้ไขเพิ�มเติมบางมาตราในประเด็น                       
ที�สําคญั เช่น ในเรื�องหลกัการพื�นฐานของรัฐธรรมนูญ ฯลฯ รวมทั�งประยุกต์วิธีการขั�นตอนการ
จดัทาํรัฐธรรมนูญใหม่โดยให้มีการออกเสียงประชามติของประเทศสวิตเซอร์แลนด์และฝรั�งเศส
เป็นแนวทางในการกาํหนดรูปแบบการออกเสียงประชามติสําหรับการแกไ้ขรัฐธรรมนูญทั�งฉบบั 
ซึ� งสามารถกาํหนดแนวทางการออกเสียงประชามติเพิ�มเติมได ้ดงันี�  

ในกรณีที� มีการร้องขอให้แก้ไขเพิ�ม เ ติมรัฐธรรมนูญ โดยคณะรัฐมนตรี 
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจาํนวนไม่นอ้ยกวา่ 1 ใน 5 ของจาํนวนสมาชิกทั�งหมดเท่าที�มีอยูข่องสภา
ผูแ้ทนราษฎร สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาจาํนวนไม่นอ้ยกวา่ 1 ใน 5 ของจาํนวน
สมาชิกทั�งหมดเท่าที�มีอยู่ของทั�งสองสภา ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั�งจาํนวนไม่น้อยกว่า 50,000 คน      
ตามกฎหมายวา่ดว้ยการเขา้ชื�อเสนอกฎหมาย ใหป้ระธานรัฐสภาพิจารณา ดงันี�  

1.2.1 กรณีแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญในเรื�องที�สําคัญ 2 ประเด็น ดงัที�กล่าวไวใ้น
บทที� 4 ไดแ้ก่ 

- การแกไ้ขรัฐธรรมนูญทั�งฉบบั  
- การแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญเกี�ยวกับการเปลี�ยนแปลงรูปของรัฐ 

ระบอบการปกครอง (รวมถึงการแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญเกี�ยวกับสถาบันกษัตริย์ และ
พระมหากษตัริย ์การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญเรื�องที�เกี�ยวกบัความตกลงระหวา่งประเทศที�กระทบต่อ
ดินแดน ความมั�นคงของรัฐ หรือเศรษฐกิจของชาติ) และหลกัประชาธิปไตย 
ใหจ้ดัใหป้ระชาชนลงประชามติ (เป็นการออกเสียงประชามติแบบบงัคบั)  โดยแบ่งรูปแบบการออก
เสียงประชามติไดด้งันี�  

1) รูปแบบการออกเสียงประชามติ สําหรับการแก้ไขเปลี� ยนแปลง
รัฐธรรมนูญทั#งฉบับ 

กรณีที�จะการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญทั�งฉบบั ก่อนที�ดาํเนินการ
ให้ประชาชนลงประชามติเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญใหม่นั�น เห็นควรให้ดาํเนินการอย่างเป็นขั�นเป็นตอน  
เพื�อใหไ้ดรั้ฐธรรมนูญที�เป็นที�ยอมรับ และบงัคบัไดอ้ยา่งยาวนาน โดยแบ่งขั�นตอนในการดาํเนินการได ้ดงันี�  

ขั4นตอนแรก  จดัตั�งคณะทาํงานศึกษาประเด็นต่าง ๆ ที�จะทาํการแกไ้ข          
ซึ� งควรประกอบดว้ย ผูเ้ชี�ยวชาญดา้นกฎหมายรัฐธรรมนูญ สมาชิกสภานิติบญัญติั ประชาชน เพื�อให้
ไดก้รอบในการจดัทาํรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ที�ชดัเจนในประเด็นที�ตอ้งการแกไ้ขในเบื�องตน้ก่อน 

ขั4นตอนที�สอง ให้ประชาชนลงประชามติในครั� งแรกว่า จะให้มีการ
จดัทาํรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่หรือไม่ หากประชาชนเสียงข้างมากไม่เห็นด้วย ก็ให้ยุติการจดัทาํ                   
ร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ หากประชาชนเห็นดว้ยใหด้าํเนินการต่อไปตามขั�นตอนที�สาม 
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ขั4 น ต อ น ที� ส า ม  ใ ห้ จัด ตั� ง อ ง ค์ ก ร ที� เ ป็ น อิ ส ร ะ ขึ� น ม า เ พื� อ ย ก                                   
ร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ ตามประเด็นที�ไดก้าํหนดไวใ้นขั�นตอนแรก ซึ� งองคก์รที�จะร่างรัฐธรรมนูญ                 
ฉบบัใหม่ มีได ้ 3 รูปแบบ คือ153 

- คณะกรรมาธิการของรัฐสภา อาจเป็นกรรมาธิการของรัฐสภา     
ฝ่ายเดียวหรืออาจเชิญผูเ้ชี�ยวชาญจากภายนอกร่วมกนัจดัทาํ ก็สามารถทาํได ้

- สภาร่างรัฐธรรมนูญ (สสร.).ซึ� งตามหลักการแล้ว  สภาร่าง
รัฐธรรมนูญควรตอ้งมาจากการเลือกตั�งและมีหน้าที�เฉพาะยกร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ โดยเมื�อ
ดาํเนินการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่แลว้เสร็จ สภาดงักล่าวก็จะหมดอายลุง 

- คณะผูเ้ชี�ยวชาญที�ไดรั้บมอบหมาย เช่นในประเทศฝรั�งเศส 
สําหรับผูศึ้กษา เห็นว่า เพื�อให้การร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่เป็นที�

ยอมรับและเป็นไปตามความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริง เห็นควรให้จัดตั� งสภาร่าง
รัฐธรรมนูญขึ�นเพื�อดาํเนินการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ โดยในกระบวนการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญควรจะตอ้งมีการดาํเนินการทาํประชาพิจารณ์อยา่งกวา้งขวางในประเด็น
สาํคญัที�จะแกไ้ข เพื�อใหไ้ดค้วามตอ้งการที�แทจ้ริงของประชาชนดว้ย 

ขั4 นตอนที�สี�  นําร่างรัฐธรรมนูญที� ร่างเสร็จแล้ว ให้ประชาชนลง
ประชามติก่อน  

2) รูปแบบการออกเสียงประชามติ สําหรับการแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ
บางมาตราที�เป็นสาระสาํคัญ          

เนื� องจากเป็นการแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญบางมาตราดังกล่าวเป็น                   
การแกไ้ขเพียงบางส่วนเท่านั�น มิใช่การแก้ไขทั�งหมดหรือเกือบทั�งหมดของรัฐธรรมนูญ จึงเห็นควร
กาํหนดรูปแบบการแกไ้ขใหแ้ตกต่างการแกไ้ขเปลี�ยนแปลงรัฐธรรมนูญทั�งฉบบั โดยมีขั�นตอนตามปกติ ดงันี�  

ขั4นตอนแรก.เมื�อมีการเสนอแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ.ให้รัฐสภาเป็น              
ผูพ้ิจารณาในสามวาระเช่นเดิม  

ขั4นตอนที�สอง เมื�อรัฐสภาได้ผ่านร่างแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญแล้ว                   
กรณีแก้ไขในเรื� องสําคญั 3 ประเด็นที�เหลือ อนัได้แก่ การแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญเกี�ยวกับ                
การเปลี�ยนแปลงรูปของรัฐ ระบอบการปกครอง และหลักประชาธิปไตย การแก้ไขเพิ�มเติม 

 

__________________________________ 
         153สถาบันพระปกเกล้า สรุปผลการสัมมนาครั# งที�  1 เรื� อง รูปแบบและ

กระบวนการร่างรัฐธรรมนูญที�เหมาะสม ภายใต้โครงการศึกษา “รัฐธรรมนูญที�เหมาะสมสําหรับ
ประเทศ” สถาบนัพระปกเกลา้ 2555 หนา้ 5    
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รัฐธรรมนูญเกี�ยวกบัสถาบนักษตัริยแ์ละพระมหากษตัริย ์ และการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญเรื�องที�
เกี�ยวกบัความตกลงระหว่างประเทศที�กระทบต่อดินแดน ความมั�นคงของรัฐ หรือเศรษฐกิจของชาติ            
ใหน้าํร่างดงักล่าวเสนอต่อประชาชน  เพื�อออกเสียงประชามติ 

1.2.2 กรณกีารแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญบางมาตราในเรื�องอื�น ๆ 
การแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญในเรื� องอื�น ๆ เช่น เรื� องการจดัระเบียบของ

องค์กรทางการเมืองการปกครองในส่วนของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี เรื� องเกี�ยวกบัจริยธรรมของ                   
ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมืองและเจา้หนา้ที�รัฐ เป็นตน้ ไม่ควรตอ้งให้ประชาชนออกเสียงลงประชามติ 
โดยไม่จาํเป็น แต่กรณีที�มีความจาํเป็นตอ้งให้ออกเสียงประชามติ อาจเทียบเคียงบางส่วนกบัลกัษณะ                 
การออกเสียงประชามติแบบขอคาํปรึกษาของประเทศสเปนที�กาํหนดไวใ้นมาตรา 92 ของรัฐธรรมนูญ 
ค.ศ. 1978 ให้กรณีที�ตอ้งมีการตดัสินใจทางการเมืองในเรื�องสําคญัสามารถขอคาํปรึกษาจากประชาชน
ได้ โดยให้กษัตริย์เป็นผูก้าํหนดตามคาํเสนอแนะของรัฐบาล ซึ� งจะต้องได้รับการอนุมติัด้วยเสียง                  
ขา้งมากเด็ดขาดจากที�ประชุมร่วมของรัฐสภาก่อน  

ดังนั� น ผู ้ศึกษาจึงเห็นควรเสนอแนะสําหรับกรณีนี� ว่า ถ้าประธานรัฐสภา
พิจารณาแลว้เห็นวา่ การแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญมีผลกระทบต่อประโยชน์ของประเทศหรือประชาชน 
และควรให้ประชาชนไดล้งประชามติในเรื�องดงักล่าว ก็ให้นาํเรื�องเสนอต่อรัฐสภาพิจารณาว่า จะนาํ
เรื� องดงักล่าวให้ประชาชนลงประชามติหรือไม่ (เป็นการออกเสียงประชามติแบบทางเลือก) ซึ� งหาก
รัฐสภาลงมติเห็นชอบใหป้ระชาชนออกเสียงประชามติต่อการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญในเรื�องดงักล่าว
ด้วยคะแนนเสียง 2/3 ของจาํนวนสมาชิกทั�งหมดของรัฐสภา ก็ให้เสนอเรื� องดงักล่าวให้ประชาชน             
ออกเสียงประชามติ  

 

1.3 เกณฑ์การออกเสียงประชามติ 
 

โดยส่วนใหญ่ วิธีการและเกณฑ์การตดัสินการออกเสียงประชามติจะใช้หลกัเดียวกบัการ
เลือกตั�งทั�วไประดบัชาติ ซึ� งเกณฑ์การการออกเสียงประชามติโดยปกติ ประเทศส่วนใหญ่จะใชห้ลกั เสียงขา้ง
มากธรรมดา Simple Majority แต่อยา่งไรก็ตาม มีบางประเทศนาํหลกัอื�น ๆ  มาพิจารณาร่วมดว้ย เช่น  

1.3.1 หลัก Participation Quorum (หลักการกําหนดจํานวนขั:นตํ�าของผู้มา                                               

ออกเสียงประชามติ) นั�นคือ จาํนวนผูม้าออกเสียงประชามติจะตอ้งอยู่ในจาํนวนตามที�กฎหมาย
กาํหนดก่อนแลว้จึงจะพิจารณาเสียงขา้งมากต่อไป ซึ� งประเทศที�นาํหลกัการนี�ไปใช ้อาทิ 

ประเทศอิตาลีได้กําหนดให้กรณีที� มีข้อเสนอให้ยกเลิกกฎหมายหรือรับรอง                      
ร่างกฎหมายจะต้องนํากฎหมายหรือร่างกฎหมายดังกล่าวให้ประชาชนมีการออกเสียงลงประชามติ                                 
ซึ� งกฎหมายดงักล่าวจะผ่านความเห็นชอบ ต่อเมื�อมีผูอ้อกมาใช้สิทธิออกเสียงประชามติ  เกินกึ�งหนึ�งของ                   
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ผูมี้สิทธิออกเสียงทั�งหมดและผูม้าออกเสียงประชามติลงคะแนนเสียงขา้งมากเห็นชอบด้วยกบัการแก้ไข
เพิ�มเติมรัฐธรรมนูญดงักล่าว ร่างรัฐธรรมนูญจึงมีผลบงัคบัใชไ้ด ้

ประเทศไทยได้กําหนดเกณฑ์การตัดสินการออกเสียงประชามติ เพื�อหา                                  
ขอ้ยติุตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. 2552 มาตรา 9 โดยให้ตอ้ง
มีผูอ้อกมาใช้สิทธิออกเสียงประชามติมากกว่าร้อยละ 50 ของผูมี้สิทธิออกเสียงทั�งหมด และผูม้าออกเสียง
ดงักล่าวตอ้งเห็นชอบเกินร้อยละ 50 ของผูม้าลงคะแนน 

1.3.2 หลัก Approval Quorum เป็นหลักการกาํหนดจํานวนผู้รับรองร่างรัฐธรรมนูญ อาทิ 
ประเทศเดนมาร์ก กําหนดให้การออกเสียงประชามติ ร่างแก้ไขเพิ�มเติม                           

รัฐธรรมนูญตอ้งผ่านการรับรองจากผูอ้อกมาใช้สิทธิออกเสียงประชามติไม่น้อยกว่าร้อยละ 40 ของผูม้า                       
ออกเสียงลงประชามติ 

ประเทศลัทเวีย กาํหนดให้การออกเสียงประชามติร่างแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ      
ตอ้งผ่านการผ่านการรับรองจากผูอ้อกมาใช้สิทธิออกเสียงประชามติมากกว่าร้อยละ 50 ผูม้าออกเสียง                  
ลงประชามติ 

1.3.3 หลักอื�น  ๆ ที�นาํมาใช้พิจารณา อาทิ พิจารณาจาํนวนผูอ้อกเสียงปฏิเสธ และ/หรือ
จาํนวนผูไ้ม่ลงคะแนนเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบ (ไม่ลงคะแนน) ฯลฯ กรณีนี�  เช่น ประเทศสวีเดนใช้เกณฑ ์              
การตดัสินการออกเสียงประชามติเช่นเดียวกบัการเลือกตั�งสมาชิกรัฐสภา คือ หากผลการออกเสียงประชามติ 
ปรากฏว่า ถ้าเสียงส่วนใหญ่ของผู ้มีสิทธิลงคะแนนปฏิเสธข้อเสนอแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ และ                       
คะแนนเสียงที�ปฏิเสธมากกว่าครึ� งหนึ� งของคะแนนเสียงที�มีผล (คือ การลงคะแนนที�ไม่เป็นโมฆะ) ในการ
เลือกตั�งรัฐสภาขอ้เสนอให้มีการแก้ไขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญก็จะตกไป แต่ถ้าคะแนนเสียงปฏิเสธน้อยกว่า
ครึ� งหนึ� งของบตัรลงคะแนนที�มีผลของการเลือกตั�งสมาชิกรัฐสภา  (ในเวลาเดียวกนั) ขอ้เสนอในการแกไ้ข
เพิ�มเติมรัฐธรรมนูญนั�น ก็จะถูกพิจารณาโดยรัฐสภาที�เลือกตั�งขึ�นมาใหม่ 

 
ตวัอยา่ง  คะแนนเสียงในกล่องลงคะแนนการออกเสียงแสดงประชามติ 
บตัรลงคะแนนเห็นชอบ 3,260,000  คะแนน 
บตัรลงคะแนนไม่เห็นชอบ 3,490,000  คะแนน 
บตัรเปล่าไม่ลงคะแนน 0,100,000  ใบ 
บตัรเสีย   0,010,000  ใบ 
คะแนนเสียงในการเลือกตั#งรัฐสภา (ในเวลาเดียวกัน) 
บตัรที�ลงคะแนนทั�งหมด 6,998,000  ใบ 
บตัรเสีย   0,080,000  ใบ 
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ในการออกเสียงประชามติ มีผูม้าใช้สิทธิทั� งสิ�น 6,860,000 คน ครึ� งหนึ� ง คือ 
3,430,000 คะแนน ผูอ้อกเสียงปฏิเสธ 3,490,000 คะแนน มากกว่าครึ� งหนึ� ง แต่น้อยกวา่ครึ� งหนึ� งของจาํนวน
คะแนนเสียง 3,499,000 (6,998,000/2) ที�ใชไ้ดข้องการเลือกตั�งรัฐสภา (ในเวลาเดียวกนั) ขอ้เสนอจึงยงัไม่ตกไป  

นอกจากนี�  หากเปรียบเทียบกับประเทศไทยแล้ว.พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการเลือกตั�งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและการไดม้าซึ� งสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2550 มาตรา 88 
ไดก้าํหนดเกณฑก์ารตดัสินการเลือกตั�งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรไวว้า่ ถา้ในวนัเลือกตั�งมีผูส้มคัรแบบแบ่งเขต
เลือกตั�งเท่ากบัหรือน้อยกว่าจาํนวนสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรที�จะพึงมีในเขตเลือกตั�งนั�น ผูส้มคัรจะไดรั้บ
เลือกตั�งต่อเมื�อไดรั้บคะแนนเลือกตั�งไม่น้อยกว่าร้อยละยี�สิบของจาํนวนผูมี้สิทธิเลือกตั�งในเขตเลือกตั�งนั�น              
และมากกว่าจาํนวนบตัรเลือกตั�งที�ไม่ประสงค์จะลงคะแนนเลือกตั�ง (No Vote) เป็นการพิจารณาถึงจาํนวน
คะแนนเสียงขั� นตํ� าที�สามารถจะชนะการเลือกตั� งในกรณีที� มีผู ้สมัครคนเดียวหรือน้อยกว่าจํานวน                                       
ผูส้มาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรที�จะพึงมีในเขตเลือกตั�งนั�น ประกอบกบัไดน้าํจาํนวนบตัรเลือกตั�งที�ไม่ประสงคจ์ะ
ลงคะแนนเลือกตั�ง (No Vote) มาพิจารณาร่วมดว้ย เนื�องจากถ้าผูส้มคัรดงักล่าวไดรั้บคะแนนเสียงน้อยกว่า
จาํนวนบตัรเลือกตั�งที�ไม่ประสงคจ์ะลงคะแนนเลือกตั�ง (No Vote) ก็แสดงวา่ ผูส้มคัรดงักล่าวซึ� งเป็นผูส้มคัร            
คนเดียวไม่อาจไดค้ะแนนเสียงขา้งมาก นั�นคือ ถา้มีผูส้มคัรแข่งขนัด้วย ก็อาจจะแพไ้ด ้จึงตอ้งจดัให้มีการ
เลือกตั�งใหม่ 

 

ดงันั�น เมื�อพิจารณาจากหลกัเกณฑ์ทั�งหมดขา้งตน้แลว้ เห็นวา่ เนื�องจากในปัจจุบนั
ประเทศไทย กลุ่มการเมืองและประชาชนบางส่วนไดมี้ความพยายามในการรณรงคใ์ห้ประชาชนผูมี้สิทธิออก
เสียงเลือกตั�งมาลงคะแนนที�ช่องไม่ประสงค์ลงคะแนนเลือกตั�ง (No Vote) ทาํให้คะแนน No Vote นี�  อาจมี                     
นยัยะสาํคญัได ้ผูศึ้กษาจึงเสนอแนะหลกัเกณฑก์ารออกเสียงประชามติในการแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญ ดงันี�  

(1) ตอ้งมีผูอ้อกมาใช้สิทธิออกเสียงประชามติมากกว่าร้อยละ 50 ของผูมี้สิทธิ                         
ออกเสียงทั�งหมด 

(2) ผูม้าออกเสียงดังกล่าวต้องลงคะแนนเสียงเห็นชอบเกินร้อยละ 50 ของ                      
ผูม้าลงคะแนนออกเสียงประชามติ 

(3) แต่ถ้ารวมจาํนวนผูไ้ม่มาออกเสียงประชามติกับจาํนวนผูล้งคะแนนในช่อง                  
ไม่ประสงค์ออกเสียงประชามติ (No Vote) แล้วเกินกว่าร้อยละ 50 ของผูมี้สิทธิออกเสียงทั� งหมด                                    
ให้การออกเสียงประชามติในเรื� องนั�นตกไป เนื�องจากต้องถือว่า ผูเ้จตนามาออกเสียงลงคะแนนในช่อง                            
ไม่ประสงค์ออกเสียงประชามติ ไม่ไดมี้ความเห็นเกี�ยวกบัร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญกล่าว ซึ� งมีลกัษณะ               
ไม่ต่างจากผูที้�ไม่ไดม้าใชสิ้ทธิในการออกเสียงประชามติ หากรวมกนัแลว้มีจาํนวนเกินกวา่ร้อยละ 50 ของ                  
ผูมี้สิทธิออกเสียงประชามติทั� งหมด จึงมีนัยยะสําคัญว่า แท้จริงแล้วมีผูม้าออกเสียงประชามติในร่าง
รัฐธรรมนูญไม่ถึงร้อยละ 50 นั�นเอง 
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1.3 ผลของการออกเสียงประชามติ : ให้มีผลผูกพนัเด็ดขาดทุกเรื� อง  ไม่ใช่เป็นเพียงการ
ปรึกษาหารือ เนื�องจากการลงประชามติในร่างรัฐธรรมนูญหรือร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญเป็น
เรื�องที�มีความสาํคญั ประกอบกบัการจดัใหล้งประชามติแต่ละครั� งตอ้งสิ�นเปลืองงบประมาณ และที�
สําคญัที�สุด ก็คือ ประชาชนเป็นเจ้าของอาํนาจอธิปไตยที�แท้จริง รัฐบาลจึงต้องรับฟังเสียงของ
ประชาชน ประชาชนลงประชามติเป็นเช่นไร ก็ตอ้งถือปฏิบติัตามนั�น 

 

2 การจัดให้ความรู้ความเข้าใจกบัประชาชนก่อนมกีารลงประชามติ 

ในการออกเสียงประชามติจะให้ได้ผลดีตามหลกัการและเจตนารมณ์ของการออกเสียง
ประชามตินั�น จะตอ้งให้ประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงประชามติมีความรู้ความเขา้ใจในประเด็นของ   
ร่างรัฐธรรมนูญหรือร่างแกไ้ขเพิ�มเติมรัฐธรรมนูญนั�นอยา่งถูกตอ้ง เพียงพอ โดยตอ้งมีการเผยแพร่
ประชาสัมพนัธ์ในเรื�องดังกล่าวอย่างชัดเจน ง่ายต่อการทาํความเขา้ใจ และเป็นระยะเวลาพอสมควร          
ผ่านสื�อ ต่าง ๆ เช่น สื�อสิ� งพิมพ์ วิทยุ โทรทศัน์ ฯลฯ ทั�งนี�  หน่วยงานที�มีหน้าที�ดาํเนินการจะตอ้งให้
ข้อมูล เหตุผลที�ต้องจัดทําประชามติ ขั�นตอนและระยะเวลาในการดําเนินการแก้ไขเพิ�มเติม
รัฐธรรมนูญ  ประมาณการค่าใชจ่้าย พร้อมสรุปเปรียบเทียบขอ้ดีขอ้เสียของเรื�องที�จะแกไ้ขเพิ�มเติม
ต่อประชาชน อยา่งครบถว้น เพียงพอ เพื�อใหป้ระชาชนสามารถตดัสินใจไดอ้ยา่งมีเหตุผล ซึ� งจะเป็น
การพฒันาให้การออกเสียงประชามติในประเทศไทยเป็นไปตามหลักการของการออกเสียง
ประชามติที�แทจ้ริง ตลอดจนยงัสอดคลอ้งกบัหลกัประชาธิปไตยอีกดว้ย 
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