
การมีส่วนร่วมของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย 
โดยการออกเสียงประชามต ิ

 
จารุวรรณ  เฮงตระกูล* 

 
ในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย ถือว่าอํานาจอธิปไตยซึ่งเป็นอํานาจสูงสุด 

ในการปกครองประเทศเป็นของประชาชน โดยประชาชนเจ้าของอํานาจอธิปไตยใช้อํานาจของตน 
ผ่านองค์กรต่าง ๆ ทางฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ และการตรากฎหมายข้ึนใช้บังคับ
แก่ประชาชนจะต้องได้รับความยินยอมจากประชาชน โดยผ่านกระบวนการนิติบัญญัติท่ีได้รับ 
ความเห็นชอบจากองค์กรทางฝ่ายนิติบัญญัติ อันได้แก่ รัฐสภา ซึ่งประกอบด้วย สมาชิกอันเป็นตัวแทน
ของประชาชนท่ีมาจากกระบวนการเลือกตั้ง  

การให้ประชาชนมีโอกาสเข้ามามีส่วนร่วมโดยตรงในทางการเมืองเป็นกลไกท่ีถูกนํามาใช้ใน
การพัฒนาการเมืองในระบอบประชาธิปไตยอย่างเป็นรูปธรรมอย่างแพร่หลายมากข้ึน เพ่ือเปิดโอกาส
ให้แก่ประชาชนสามารถร่วมคิดและร่วมตัดสินใจปัญหาต่าง ๆ ของบ้านเมืองหรือหาข้อยุติอันเป็น 
ท่ียอมรับของทุกฝ่าย หรือเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการกําหนดนโยบายสาธารณะ  
การตัดสินใจทางการเมือง และการตรวจสอบการใช้อํานาจรัฐ  และเม่ือภาคประชาสังคมสามารถ 
มีส่วนร่วมในลักษณะเช่นนี้แล้วก็ย่อมเกิดความรับผิดชอบ รู้จักขอบเขตแห่งสิทธิและเสรีภาพ  
รักษาและปกป้องผลประโยชน์ของส่วนร่วมแล้ว การพัฒนาทางการเมืองการปกครองของประเทศ
ย่อมเกิดข้ึนได้ในท่ีสุด   

การพัฒนาทางการเมืองการปกครองท่ีเกิดข้ึนในประเทศไทยในช่วงระยะเวลาสิบห้าปีท่ีผ่านมา 
นับตั้งแต่รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. ๒๕๔๐ ใช้บังคับเป็นต้นมา ได้เน้นความสําคัญของการมีส่วนร่วม
ของประชาชนเป็นอย่างมาก โดยได้มีการสร้างวิธีการในรูปแบบต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารของทางราชการ การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนผู้มีส่วนได้เสีย การมีส่วนร่วมใน 
การปฏิบัติงานหรือการเสนอแนะเพ่ือการตัดสินใจ การมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ ตลอดจน
การมีบทบาทเป็นผู้ตัดสินใจข้ันสุดท้ายโดยตรงโดยวิธีการออกเสียงประชามติ ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับปี  
พ.ศ. ๒๕๕๐ ก็ได้สืบทอดแนวความคิดและหลักการสําคัญในเรื่องนี้ไว้เช่นกัน  อย่างไรก็ดี สําหรับ
ประเทศไทยแล้ว การออกเสียงประชามติดูจะเป็นสิ่งท่ีไกลตัวประชาชนค่อนข้างมาก และเป็นเรื่องท่ี
ประชาชนท่ัวไปมักไม่ค่อยมีความคุ้ยเคยเม่ือเปรียบเทียบกับการมีส่วนร่วมในรูปแบบหรือวิธีการอ่ืน 
ท้ัง ๆ ท่ีเรื่องท่ีเสนอให้มีการออกเสียงนั้นจะต้องเรื่องท่ีเป็นประโยชน์ต่อ ส่วนรวมและเก่ียวข้องกับ 
การตัดสินใจโดยตรงของประชาชนจํานวนมาก   

ดงันั้น บทความนีจ้ึงขอนําเสนอข้อพิจารณาเก่ียวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยการออก
เสียงประชามติในประเทศไทย รวมท้ังข้อวิเคราะห์และความเห็นทางกฎหมายบางประการ 
 

                                                 
*กรรมการร่างกฎหมายประจํา สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 



 ๒

การออกเสียงลงประชามต ิ
 

คําว่า “ประชามติ” หรือ “Referendum” หรือบางรัฐเรียกว่า Plebiscite มีรากฐาน 
มาจากภาษาลาติน (Latin) ท่ีเรียกว่า Plebiscita ซึ่งหมายถึง การลงคะแนนเสียงโดยประชาชนท่ัวไป
เป็นผู้ตัดสินชี้ขาดในการยอมรับหรือปฏิเสธข้อกฎหมายหรือข้อเสนอใดข้อเสนอหนึ่งของรัฐ เช่น  
การลงประชามติเพ่ือรับร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ หรือการลงประชามติในการแก้ไขรัฐธรรมนูญ 
(Constitution Amendment) หรือการลงประชามติเพ่ือกําหนดแนวทางในการปกครองประเทศ 
การลงประชามตจิึงเป็นวิถีทางของประชาธิปไตยทางตรงในระบอบประชาธิปไตยนั่นเอง  

สําหรับความหมายของคําว่า “การออกเสียงประชามติ (Referendum)” ตามพจนานุกรม 
ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. ๒๕๕๔ นั้น หมายความว่า การขอความเห็นชอบจากประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งในเรื่องใดเรื่องหนึ่งท่ีอาจกระทบถึงประโยชน์ส่วนได้เสียของประเทศชาติหรือประชาชน  
โดยวิธีการให้ออกเสียงลงมติโดยตรง   

สําหรับกลุ่มนักวิชาการได้ให้ความหมายของคําว่า “การออกเสียงประชามติ (Referendum)”  
ไว้ว่าหมายถึง การนําเรื่องท่ีมีความสําคัญและมีผลกระทบต่อประโยชน์ได้เสียของประเทศชาติหรือ
กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนมาให้ประชาชนได้แสดงความเห็นด้วยการออกเสียงลงคะแนน 
เพ่ือตัดสินใจว่าจะให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบ ก่อนท่ีจะนํามติหรือการตัดสินใจนั้นออกเป็น
กฎหมายหรือนําไปปฏิบัติต่อไป๑  

สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งได้ให้ความหมายของการออกเสียงประชามติเอาไว้ว่า 
หมายถึง กระบวนการในการแสดงความเห็นของประชาชนด้วยการลงคะแนนออกเสียงเพ่ือตัดสินใจ 
ว่าจะให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในเรื่องท่ีมีความสําคัญ และมีผลกระทบต่อประโยชน์ได้เสีย 
ของประเทศชาติหรือกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนก่อนท่ีจะนํามติหรือการตัดสินใจนั้น
ออกเป็นกฎหมายหรือนําไปปฏิบัติเพ่ือบังคับใช้เป็นการท่ัวไป การออกเสียงประชามติ จึงถือได้ว่า 
เป็นรูปแบบของประชาธิปไตยแบบโดยตรง ท่ีประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นและตัดสินใจใน
เรื่องท่ีมีความสําคัญอันมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของตนเองได้ ถือเป็นมาตรการถ่วงดุลอํานาจ
องค์กรหรือสถาบันท่ีเป็นตัวแทนของประชาชนมิให้ ดําเนินการใด ๆ ได้โดยพลการ ทําให้เห็นได้ว่า 
“การออกเสียงประชามติ (Referendum)” นั้น มีความสําคัญต่อประชาชนเป็นอย่างมากในแง่ของ 
การเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจเรื่องสําคัญต่าง ๆ เพ่ือรักษาสิทธิเสรีภาพและประโยชน์ส่วนได้เสีย
ของประชาชนเองท่ีอาจเกิดข้ึนภายหลังจากท่ีได้มีการลงประชามติในเรื่องสําคัญระดับชาต ิ

 
 

                                                 
๑ศาสตราจารย์ ดร. นันทวัฒน์  บรมานันท์ และคณะ, รายงานวิจัย เรื่อง กระบวนการข้ันตอนการออก

เสียงประชามต,ิ สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ๒๕๕๐, น. ๗ 
 



 ๓

จากความหมายท่ีกล่าวมาข้างต้น เห็นได้ว่า “การออกเสียงประชามติ” มีความแตกต่างจาก 
“ประชาพิจารณ์” (Public Hearing) เนื่องจากการออกเสียงประชามติต้องมีการลงคะแนนออกเสียง
เพ่ือหามติของประชาชนในเรื่องสําคัญนั้น ๆ ส่วนประชาพิจารณ์เป็นวิธีการรับฟังความคิดเห็น 
ของประชาชนท่ีจะได้รับผลกระทบในเรื่องนั้น ๆ (ผู้มีส่วนได้เสีย) ก่อนท่ีหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้อง
จะมีคําสั่งหรือการดําเนินการใด ๆ ท่ีเก่ียวข้องต่อไป 

นอกจากนั้น สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งได้ให้หลักสําคัญของการออกเสียง
ประชามติไว ้ดังนี้๒ 

๑) เรื่องท่ีจะจัดทําประชามติต้องมีความสําคัญ และมีผลกระทบต่อประโยชน์ได้เสียของ
ประเทศชาติและประชาชนโดยไม่เก่ียวกับตัวบุคคล 

๒) ข้อความท่ีจะขอความเห็นต้องชัดเจนเพียงพอท่ีจะทําให้ผู้มีสิทธิออกเสียงสามารถตัดสินใจ
จะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในเรื่องนั้น ๆ ได ้

๓) ต้องเปิดโอกาสให้ผู้เห็นชอบและไม่เห็นชอบในเรื่องท่ีจะจัดทําประชามติ ได้แสดงความเห็น
อย่างเท่าเทียมกัน 

๔) ต้องจัดให้มีการลงคะแนนออกเสียงประชามติโดยอิสระ 
๕) ต้องนําผลการออกเสียงประชามติไปดําเนินการ เพ่ือให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชน

ผู้มาออกเสียงประชามต ิ
สําหรับประเทศไทยนั้น การออกเสียงประชามติในระดับชาติได้เคยเกิดข้ึนเพียงครั้งเดียว คือ 

การออกเสียงลงประชามติตามมาตรา ๒๙๓ วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. ๒๕๔๙ เพ่ือให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ  
ซึ่งต่อมาร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าวก็ได้ประกาศใช้บังคับเป็น “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐”  

                                                 
๒สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ ง “การลงประชามติ”, เ ว็บไซต์ http://www2.ect.go.th/ 

about.php?Province=suratthani&SiteMenuID=3697 
๓มาตรา ๒๙  ให้สภาร่างรัฐธรรมนูญจัดทําร่างรัฐธรรมนูญและพิจารณาให้แล้วเสร็จตามมาตรา ๒๘ 

ภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันเปิดประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งแรก 
 เมื่อจัดทําร่างรัฐธรรมนูญเสร็จแล้ว ให้เผยแพร่ให้ประชาชนทราบและจัดให้มีการออกเสียงประชามติว่า

จะให้ความเห็นชอบหรือไม่เหน็ชอบร่างรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ ซึ่งต้องจัดทําไม่เร็วกว่าสิบห้าวันและไม่ช้ากว่าสามสิบวัน
นับแต่วันท่ีเผยแพร่ร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีสภาร่างรัฐธรรมนูญประกาศกําหนด 

 การออกเสียงประชามติต้องกระทําภายในวันเดียวกันท่ัวราชอาณาจักร 
 



 ๔

การออกเสียงประชามตขิองต่างประเทศ 
 

๑.  ประเทศสหรัฐอเมริกา๔  
 

ประเทศสหรัฐอเมริกามีแนวความคิดในเรื่องการปกครองตนเองโดยระบบ
ประชาธิปไตยมายาวนานและมีการต่อสู้เพ่ือให้ได้มาซึ่งการปกครองตนเอง ระบบการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนจึงเกิดข้ึนมานานแล้วก่อนการแยกตัวเป็นอิสรภาพจากการเป็นอาณานิคมของประเทศ
อังกฤษ ทําให้มีกระบวนการออกเสียงประชามติและกระบวนการเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชน 
เกิดข้ึนตามมา  อย่างไรก็ตาม กระบวนการออกเสียงประชามติและกระบวนการเสนอร่างกฎหมาย
ปรากฏเพียงแต่เฉพาะในระดับมลรัฐเท่านั้น ซึ่งตามประวัติศาสตร์กระบวนการออกเสียงประชามติ
เกิดข้ึนตั้งแต่ ค.ศ. ๑๖๐๐ ในมลรัฐนิวอิงแลนด์ (New England) เนื่องจากมีการเสนอร่างกฎหมาย 
อันเป็นมาตรการต่าง ๆ จึงจัดให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการอภิปรายโต้แย้งกฎหมาย รวมท้ังจัดให้มี
การประชุมประชาชน (Town Meeting) เพ่ือให้ประชาชนได้ลงคะแนนเสียงในท่ีประชุมประชาชน
ดังกล่าวด้วย ต่อมาในปี ค.ศ. ๑๗๗๕ ได้มีการกําหนดให้กระบวนการออกเสียงประชามติไว้ใน
รัฐธรรมนูญของมลรัฐเวอร์จิเนีย (Virginia) ซึ่งรัฐแมสซาชเูซตส์ (Massachusetts) ได้นําเอาระบบการ
ออกเสียงประชามตมิาใช้เป็นครั้งแรก ในปี ค.ศ. ๑๗๗๘ โดยเป็นการเสนอการแก้ไขรัฐธรรมนูญเพ่ือให้
ประชาชนรับรอง  

กระบวนการออกเสียงประชามติของประเทศสหรัฐอเมริกามี ๒ รูปแบบ คือ  
การออกเสียงประชามติท่ีจัดทําโดยฝ่ายนิติบัญญัติ (Legislative Referendum) และการออกเสียง
ประชามติท่ีเสนอโดยประชาชน (Popular Referendum)  ท้ังนี้ การออกเสียงประชามติท่ีจัดทําโดย
ฝ่ายนิติบัญญัติ (Legislative Referendum) มีการดําเนินการ ๒ รูปแบบ คือ การออกเสียงประชามติ
เพ่ือแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญของมลรัฐ และการออกเสียงประชามติกฎหมายท่ีผ่านการพิจารณา 
ของฝ่ายนิติบัญญัตขิองมลรัฐ ซึ่งอาจมีกฎหมายบางประเภทท่ีถูกยกเว้นไม่ให้มีการออกเสียงประชามติ 
เช่น ร่างกฎหมายท่ีกําหนดมาตรการฉุกเฉินในการแก้ไขปัญหาสาธารณะ สาธารณสุข มาตรการ
เก่ียวกับภาษี หรืองบประมาณรายจ่ายของมลรัฐ เป็นต้น 

ในขณะท่ีการออกเสียงประชามติท่ีเสนอโดยประชาชน (Popular Referendum) 
ซึ่งได้กําหนดกระบวนการเอาไว้ในรัฐธรรมนูญของมลรัฐอย่างชัดเจน รวมท้ังข้ันตอนและรายละเอียด
เก่ียวกับการออกเสียงประชามติ  ท้ังนี้ โดยกําหนดให้ประชาชนมีสิทธิเสนอคําร้องภายในกําหนด
ระยะเวลาเพ่ือให้มีการออกเสียงประชามติในร่างกฎหมายท่ีผ่านการพิจารณาของฝ่ายนิติบัญญัติ  
อันเป็นหลักการตรวจสอบและถ่วงดุลอํานาจของฝ่ายนิติบัญญัติ โดยให้ประชาชนอนุมัติหรือปฏิเสธ
การกระทําของฝ่ายนิติบัญญัต ิ

 

                                                 
๔ศาสตราจารย์ ดร. นันทวัฒน์  บรมานันท์ และคณะ, อ้างแล้ว, หน้า ๑๗ - ๖๒ 
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๒.  ประเทศสวิสเซอร์แลนด์ 
 

ประเทศสวิสเซอร์แลนด์เป็นประเทศท่ีมีรูปแบบการปกครองแบบสมาพันธรัฐ 
(Confederation) และมีระบบการเมืองแบบประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) ท่ีเปิดโอกาสให้
ประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพในการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงในระดับสูง โดยรัฐธรรมนูญของ
ประเทศสวิสเซอร์แลนด์กําหนดให้ประชาชนมีสิทธิในการเสนอร่างรัฐธรรมนูญ (Popular initiative) 
และกําหนดให้มีเรื่องการออกเสียงประชามติเอาไว้ในกรณีท่ีมีการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ  
การทบทวนรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ และการออกเสียงประชามติท่ีประชาชนเสนอให้มีการออกเสียงอีกด้วย 
  การออกเสียงประชามติในประเทศสวิสเซอร์แลนด์มีความแตกต่างจากประเทศอ่ืน 
เนื่องจากได้มีการกําหนดเรื่องท่ีจะต้องมีการออกเสียงประชามติเอาไว้อย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญ  
ไม่ได้ให้ข้ึนอยู่กับรัฐบาลท่ีจะเป็นผู้กําหนดว่าจะต้องจัดทําการออกเสียงประชามติในเรื่องใด  

การออกเสียงประชามตติามรัฐธรรมนูญของประเทศสวิสเซอร์แลนด์ มี ๓ รูปแบบ คือ 
(๑) การออกเสียงประชามติท่ีต้องกระทําภายใต้รัฐธรรมนูญ (Mandatory Referendum) 

ตามมาตรา ๑๔๐๕ ของรัฐธรรมนูญของประเทศสวิสเซอร์แลนด์กําหนดว่า รัฐบาลจะต้องจัดให้มี 
การออกเสียงประชามติโดยประชาชนและโดยรัฐสมาชิกต่าง ๆ ในเรื่องการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ  
การเข้าเป็นสมาชิกขององค์การท่ีทําหน้าท่ีด้านความม่ันคงร่วมกันหรือชุมชนข้ามชาติ กฎหมายท่ีมี
ความเร่งด่วนโดยท่ีไม่ได้มีการดําเนินบนพ้ืนฐานของรัฐธรรมนูญและมีผลบังคับใช้เกินกว่าหนึ่งปี
จะต้องจัดให้มีการออกเสียงประชามติภายในหนึ่งปีหลังจากสภาของสมาพันธรัฐให้ความเห็นชอบ 
นอกจากนี้ยังมีในเรื่องของการริเริ่มของประชาชนในการทบทวนรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ และบางส่วน 
โดยในการริเริ่มให้มีการทบทวนรัฐธรรมนูญบางส่วนนั้น จะต้องเสนอในรูปแบบข้อเสนอแนะท่ัวไป 
ซึ่งสภาแห่งสมาพันรัฐให้การปฏิเสธ และเป็นประเด็นข้อปัญหาเก่ียวกับการทบทวนรัฐธรรมนูญแห่ง
สมาพันธรัฐท้ังฉบับว่าควรมีหรือไม่ อันเป็นกรณีท่ีท้ังสองสภาไม่เห็นด้วย 

                                                 
๕Art. 140 Mandatory referendum 
 1. The following must be put to the vote of the People and the Cantons: 
     a. amendments to the Federal Constitution; 
      b. accession to organisations for collective security or to supranational communities; 
     c. emergency federal acts that are not based on a provision of the Constitution and 

whose term of validity exceeds one year; such federal acts must be put to the vote within one 
year of being passed by the Federal Assembly. 

 2. The following are submitted to a vote of the People: 
     a. popular initiatives for a complete revision of the Federal Constitution; 
     b. popular initiatives for a partial revision of the Federal Constitution in the form of a 

general proposal that have been rejected by the Federal Assembly; 
     c. the question of whether a complete revision of the Federal Constitution should be 

carried out, in the event that there is disagreement between the two Councils 
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(๒) การออกเสียงประชามติท่ีรัฐธรรมนูญให้อํานาจกระทําได้ (Optional Referendum) 
ตามมาตรา ๑๔๑๖ ของรัฐธรรมนูญประเทศสวิสเซอร์แลนด์ได้กําหนดให้ผู้มีสิทธิออกเสียงจํานวน 
ตั้งแต่ ๕๐,๐๐๐ คน หรือรัฐสมาชิกจํานวน ๘ รัฐ สามารถเรียกร้องให้มีการออกเสียงประชามติ
เก่ียวกับร่างกฎหมายได้ภายใน ๑๐๐ วัน นับแต่วันท่ีประกาศใช้ ในกรณีท่ีเป็นกฎหมายของ
สมาพันธรัฐระดับพระราชบัญญัติ กฎหมายแห่งสมาพันธรัฐท่ีประกาศเร่งด่วนและมีผลใช้บังคับเกิน
กว่า ๑ ปี กฎหมายลําดับรองของสมาพันธรัฐหรือท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดให้ออกกฎหมายลําดับรองนั้น 
และสนธิสัญญาท่ีไม่มีกําหนดระยะเวลา สนธิสัญญาเพ่ือการเข้าเป็นสมาชิกขององค์การระหว่าง
ประเทศ รวมท้ังสนธิสัญญาท่ีเป็นการรวบรวมบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีสําคัญหรือท่ีต้องมีการให้
ความเห็นชอบแห่งกฎหมายสมาพันธรัฐ 

(๓) การออกเสียงประชามติท่ีประชาชนริเริ่มให้มีดําเนินการ (Popular Initiative) 
ในเรื่องดังต่อไปนี ้

  (๓.๑) การทบทวนปรับปรุงรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ ตามมาตรา ๑๓๘๗ ของรัฐธรรมนูญ 
โดยผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง ๑๐๐,๐๐๐ คนมีสิทธิเข้าชื่อขอให้ทบทวนปรับปรุงรัฐธรรมนูญท้ังฉบับได ้
โดยมีกําหนดระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อภายในระยะเวลา ๑๘ เดือนนับตั้งแต่มีการประกาศ
ข้อเสนอริเริ่ม และใหป้ระชาชนท้ังประเทศทําการออกเสียงประชามตกัิบข้อเสนอดังกล่าว 

                                                 
๖Art. 141 Optional referendum 
 If within 100 days of the official publication of the enactment any 50,000 persons 

eligible to vote or any eight Cantons request it, the following shall be submitted to a vote of the 
People: 

 a. federal acts; 
 b. emergency federal acts whose term of validity exceeds one year; 
 c. federal decrees, provided the Constitution or an act so requires; 
 d. international treaties that: 
    1. are of unlimited duration and may not be terminated; 
    2. provide for accession to an international organisation; 
    3. contain important legislative provisions or whose implementation requires the 

enactment of federal legislation. 
๗Art. 138 Popular initiative requesting the complete revision of the Federal Constitution 
 1. Any 100,000 persons eligible to vote may within 18 months of the official publication of their 

initiative propose a complete revision of the Federal Constitution. 
 2. This proposal must be submitted to a vote of the People. 
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  (๓.๒) การทบทวนแก้ไขรัฐธรรมนูญบางส่วน ตามมาตรา ๑๓๙๘ ของรัฐธรรมนูญ  
โดยผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง ๑๐๐,๐๐๐ คน เข้าชื่อร้องขอให้มีการทบทวนรัฐธรรมนูญบางส่วนได ้
โดยมีกําหนดระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อ ๑๘ เดือนนับแต่การประกาศข้อเสนอริเริ่ม และให้
ประชาชนท้ังประเทศทําการออกเสียงประชามติกับข้อเสนอดังกล่าว 

นอกจากนั้น ในกระบวนการอนุวัติการสนธิสัญญาระหว่างประเทศโดยการให้
สัตยาบันก็ยังกําหนดให้ต้องคํานึงถึงการออกเสียงประชามติของประชาชนตามหลักการท่ัวไปอีกด้วย  
ท้ังนี้ ตามมาตรา ๑๔๑a๙ ของรัฐธรรมนูญ ส่วนการออกเสียงประชามติในระดับรัฐสมาชิกนั้น  
มีความแตกต่างกันไปในแต่ละรัฐ 

การออกเสียงประชามติในแต่ละเรื่อง จะถือว่าประชาชนมีมติยอมรับก็ต่อเม่ือได้รับ
เสียงข้างมากเป็นสองชั้น (Double majorities) ในระดับประเทศ กล่าวคือ  ในชั้นแรกจะต้องได้รับ
เสียงข้างมากของประชาชนท้ังประเทศสําหรับการออกเสียงในครั้งนั้น และจะต้องได้รับเสียงข้างมาก

                                                 
๘Art. 139 Popular initiative requesting a partial revision of the Federal Constitution in 

specific terms 
 1. Any 100,000 persons eligible to vote may within 18 months of the official publication 

of their initiative request a partial revision of the Federal Constitution. 
 2. A popular initiative for the partial revision of the Federal Constitution may take the 

form of a general proposal or of a specific draft of the provisions proposed. 
 3. If the initiative fails to comply with the requirements of consistency of form, and of 

subject matter, or if it infringes mandatory provisions of international law, the Federal Assembly 
shall declare it to be invalid in whole or in part. 

 4. If the Federal Assembly is in agreement with an initiative in the form of a general 
proposal, it shall draft the partial revision on the basis of the initiative and submit it to the vote 
of the People and the Cantons. If the Federal Assembly rejects the initiative, it shall submit it to 
a vote of the People; the People shall decide whether the initiative should be adopted. If they 
vote in favour, the Federal Assembly shall draft the corresponding bill. 

 5. An initiative in the form of a specific draft shall be submitted to the vote of the 
People and the Cantons. The Federal Assembly shall recommend whether the initiative should 
be adopted or rejected. It may submit a counter-proposal to the initiative. 

๙Art. 141a  Implementation of international treaties 
 1. If the decision on ratification of an international treaty is subject to a mandatory 

referendum, the Federal Assembly may incorporate in the decision on ratification the 
amendments to the Constitution that provide for the implementation of the treaty. 

 2. If the decision on ratification of an international treaty is subject to an optional 
referendum, the Federal Assembly may incorporate in the decision on ratification the 
amendments to the law that provide for the implementation of the treaty. 
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ของรัฐสมาชิกเป็นชั้นท่ีสอง เพ่ือเป็นการหลักประกันสิทธิของประชาชนในการมีส่วนร่วมในระบอบ
ประชาธิปไตย  ท้ังนี ้ตามรัฐธรรมนูญของประเทศสวิสเซอร์แลนด์มาตรา ๑๔๒๑๐ 

 
๓.  ประเทศฝรั่งเศส๑๑ 

 
ประเทศฝรั่งเศสมีการปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีประชาชนมีสิทธิและส่วนร่วม 

ในการปกครองประเทศ โดยได้มีการนําระบบการออกเสียงประชามติมาใช้กว่าสองร้อยปี ซึ่งมี 
การออกเสียงประชามติครั้งแรกเม่ือปี ค.ศ. ๑๗๙๓ เก่ียวกับรัฐธรรมนูญฉบับวันท่ี ๒๔ มิถุนายน  
ค.ศ. ๑๗๙๓ การออกเสียงประชามติในประเทศฝรั่งเศสเป็นการเปิดโอกาสให้ผู้บริหารประเทศ 
ได้ปรึกษากับผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งโดยตรงด้วยการตั้งคําถามหรือให้ขอให้แสดงความคิดเห็น
เก่ียวกับร่างกฎหมายท่ีสําคัญ ผู้บริหารประเทศไม่อาจดําเนินการต่อไปได้หากผู้มีสิทธิออกเสียง 
ไม่เห็นด้วย ซึ่งเดิมการออกเสียงประชามตินํามาใช้กับเฉพาะเรื่องท่ีสําคัญ ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับนโยบาย
ของรัฐเท่านั้น แต่ปัจจุบันมีการนําเอามาใช้กับเรื่องท่ีเก่ียวข้องกับสังคมท่ีหาทางออกไม่ได้ การออก
เสียงประชามติของประเทศฝรั่งเศสระดับชาติจะเป็นการออกเสียงประชามติเก่ียวกับร่างกฎหมาย  
ร่างรัฐธรรมนูญ และความเปลี่ยนแปลงเก่ียวกับดินแดน โดยประธานาธิบดีเป็นผู้ มี อํานาจ 
ท่ีจะกําหนดให้มีข้ึน ส่วนในระดับท้องถ่ินได้มีการนําเอาการออกเสียงประชามติมาใช้เ ม่ือปี  
ค.ศ. ๒๐๐๓ ซึ่งบทบัญญัติรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสได้กําหนดให้มีการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ
เพ่ือกําหนดวิธีการในการออกเสียงประชามติระดับท้องถ่ิน ซึ่งสภาท้องถ่ินจะเป็นผู้กําหนดวัน 
ออกเสียงประชามติระดับท้องถ่ิน และห้ามทําการออกเสียงประชามติระดับท้องถ่ินทุกประเภทซ้อน
กับการหาเสียงหรือวันออกเสียงเลือกตั้งระดับชาติและระดับท้องถ่ิน  ดังนั้น จะเห็นได้ว่าเป็นอํานาจ
ของประธานาธิบดีในการกําหนดให้มีการออกเสียงประชามติ โดยมีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 
เป็นผู้ดูแลตรวจสอบความถูกต้องของวิธีการออกเสียงประชามติ และเป็นผู้ประกาศผลการออกเสียง
ประชามติ ทําให้รัฐบาลต้องปรึกษากับคณะตุลาการรัฐธรรมนูญในทุกกรณีท่ีเก่ียวกับการลงคะแนน
เสียงประชามติและมีหน้าท่ีให้ข้อเสนอแนะเก่ียวกับองค์กรท่ีจะเผยแพร่ข้ันตอนและวิธีการออกเสียง
ประชามติ รวมท้ังอํานาจหน้าท่ีในการพิจารณาชี้ขาดข้อร้องเรียนเก่ียวกับการออกเสียงประชามติด้วย 
 
 

                                                 
๑๐Art. 142 Required majorities 
  1. Proposals that are submitted to the vote of the People are accepted if a majority of 

those who vote approve them. 
  2. Proposals that are submitted to the vote of the People and Cantons are accepted if  

a majority of those who vote and a majority of the Cantons approve them. 
  3. The result of a popular vote in a Canton determines the vote of the Canton. 
  4. The Cantons of Obwalden, Nidwalden, Basel-Stadt, Basel-Landschaft, Appenzell 

Ausserrhoden and Appenzell Innerrhoden each have half a cantonal vote. 
๑๑ศาสตราจารย์ ดร. นันทวัฒน์  บรมานันท์ และคณะ, อ้างแล้ว, หน้า ๖๓ - ๘๑ 



 ๙

การออกเสียงประชามติในประเทศไทย 
 

๑.  พัฒนาการของระบบการออกเสียงประชามต ิ
 
ในประเทศไทยได้มีการกําหนดเรื่องการออกเสียงประชามติมาเป็นเวลานานแล้ว 

โดยนํามากําหนดเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๔๙๒ ในมาตรา ๑๗๔  
โดยกําหนดไว้ว่า การเสนอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ หากพระมหากษัตริย์ทรงเห็นว่าอาจกระทบถึง
ประโยชน์ได้เสียสําคัญของประเทศชาติ หรือประชาชน อาจจัดให้มีการออกเสียงประชามติว่า
เห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญนั้นก็ได้ และในรัฐธรรมนูญฉบับต่อ ๆ มา (ฉบับถาวร) นั้น 
ได้กําหนดเรื่องการออกเสียงประชามติไว้อีกถึง ๔ ฉบับ (ไม่นับรวมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. ๒๕๔๙) ได้แก่ ฉบับ พ.ศ. ๒๕๑๑ ฉบับ พ.ศ. ๒๕๑๗ ฉบับ พ.ศ. ๒๕๓๔  
แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี ๖) พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยทุกฉบับได้กําหนดให้มีการออกเสียงประชามติเพ่ือให้ความ
เห็นชอบกับร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญบางมาตราหรือท้ังฉบับไว้เพียงกรณีเดียวในทํานองเดียวกับ
รัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. ๒๔๙๒  

ต่อมา ในรัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. ๒๕๔๐ ก็ได้มีการขยายขอบเขตของเรื่องท่ีจัดให้มี
การออกเสียงประชามติ โดยนอกจากจะกําหนดให้มีการออกเสียงประชามติเพ่ือให้ความเห็นชอบกับ
ร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญบางมาตราหรือท้ังฉบับไว้แล้ว ยังกําหนดให้มีการออกเสียงประชามติในเรื่อง 
อ่ืน ๆ ท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นว่ามีความสําคัญและอาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของประเทศชาติและ
ประชาชนได้ แต่รัฐธรรมนูญก็ไม่ได้ระบุว่า ได้แก่เรื่องอะไรบ้าง กรณีจึงข้ึนอยู่กับดุลพินิจของ
คณะรัฐมนตรีเป็นสําคัญ   

จากนั้น ในปี พ.ศ. ๒๕๕๐ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 
ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญท่ีให้ความสําคัญกับเรื่องสิทธิเสรีภาพและการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับชาต ิ
เป็นอันมาก ก็ได้บรรจุเก่ียวกับเรื่องการออกเสียงประชามติเอาไว้ โดยบัญญัติเอาไว้ในมาตรา ๑๖๕๑๒  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้กําหนดให้มีการออกเสียง
ประชามติให้กระทําได้สองกรณี ได้แก่ กรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นว่ากิจการในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง 

                                                 
๑๒มาตรา ๑๖๕  ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งย่อมมีสิทธิออกเสียงประชามต ิ
  การจัดให้มีการออกเสียงประชามติให้กระทําได้ในเหตุ ดังต่อไปนี ้
  (๑) ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นว่ากิจการในเรื่องใดอาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของประเทศชาติหรือ

ประชาชน นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจปรึกษาประธานสภาผู้แทนราษฎรและประธาน
วุฒิสภาเพ่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาให้มีการออกเสียงประชามติได ้

  (๒) ในกรณีท่ีมีกฎหมายบัญญัติให้มีการออกเสียงประชามต ิ
  การออกเสียงประชามติตาม (๑) หรือ (๒) อาจจัดให้เป็นการออกเสียงเพ่ือมีข้อยุติโดยเสียงข้างมากของ 

ผู้มีสิทธิออกเสียงประชามติในปัญหาท่ีจัดให้มีการออกเสียงประชามติ หรือเป็นการออกเสียงเพ่ือให้คําปรึกษาแก่
คณะรัฐมนตรีก็ได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ 

(มีต่อหน้าถัดไป) 



 ๑๐

อาจกระทบถึงผลประโยชน์ได้เสียของประเทศชาติหรือประชาชน (มาตรา ๑๖๕ (๑)) และในกรณีท่ีมี
กฎหมายบัญญัติให้มีการออกเสียงประชามติ (มาตรา ๑๖๕ (๒)) โดยหลักเกณฑ์และวิธีการออกเสียง
ประชามตินั้นให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามต ิ 
พ.ศ. ๒๕๕๒  จึงอาจถือได้ว่า บทบัญญัติมาตรา ๑๖๕ วรรคสอง เป็นการกําหนดเป็นครั้งแรกถึง 
การออกเสียงลงประชามติ (Referendum) ท่ีกฎหมายอ่ืนอาจจะระบุให้มีข้ึน ไม่จํากัดเฉพาะกรณีของ
ร่างรัฐธรรมนูญหรือการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเท่านั้น อันเป็นผลมาจากการพยายามผลักดัน 
หลายครั้งเพ่ือให้มีกรอบแนวคิดเรื่องนี้กําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญอย่างจริงจัง ในขณะท่ีนักวิชาการ 
บางฝ่ายเห็นว่าแนวความคิดในเรื่องการออกเสียงลงประชามติเป็นเพียงแต่นามธรรม ไม่สามารถ
มองเห็นภาพได้ในทางปฏิบัต ิ

อย่างไรก็ตาม แม้ว่ารัฐธรรมนูญหลาย ๆ ฉบับจะมีบทบัญญัติรับรองเรื่องการออก
เสียงประชามติไว้ แต่ในทางปฏิบัติยังไม่เคยจัดให้มีการออกเสียงประชามติในระดับชาติตามท่ีบัญญัต ิ
ไว้เลย คงมีปรากฏการออกเสียงลงประชามติตามมาตรา ๒๙ วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. ๒๕๔๙ ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าการออกเสียงประชามติในคราวนั้น
เป็นการออกเสียงประชามติระดับชาติครั้งแรกและครั้งเดียวของประเทศไทย๑๓ 

 
๒.  หลักเกณฑ์และวิธีการออกเสียงประชามต ิ

 
รัฐธรรมนูญ ฉบับ พ.ศ. ๒๕๕๐ ได้วางหลักเกณฑ์ของการออกเสียงประชามติไว้ใน

มาตรา ๑๖๕ โดยกําหนดให้มีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ
กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการออกเสียงประชามตอีิกชั้นหนึ่ง ซึ่งก็ได้มีการตราพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามต ิพ.ศ. ๒๕๕๒ ข้ึนใช้บังคับ ซึ่งสรุปสาระสําคัญไดด้ังนี ้

 
๒.๑ ผู้มีสิทธิออกเสียงประชามติ ได้แก่ ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง โดยพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญฯ ก็เพียงแต่ให้นิยามศัพท์ “ผู้มีสิทธิออกเสียง” หมายความว่า ผู้มีสิทธิออกเสียง
ประชามติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ โดยไปบัญญัติซ้ําอีกครั้งในมาตรา ๑๕ ผู้มีสิทธิออกเสียง 

                                                 

(ต่อจากเชิงอรรถท่ี ๑๒) 
  การออกเสียงประชามติต้องเป็นการให้ออกเสียงเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในกิจการตามท่ีจัดให้ม ี

การออกเสียงประชามติ และการจัดการออกเสียงประชามติในเรื่องท่ีขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือเก่ียวกับ 
ตัวบุคคลหรือคณะบุคคล จะกระทํามิได ้

  ก่อนการออกเสียงประชามติ รัฐต้องดําเนินการให้ข้อมูลอย่างเพียงพอ และให้บุคคลฝ่ายท่ีเห็นชอบและ
ไม่เห็นชอบกับกิจการนั้น มีโอกาสแสดงความคิดเห็นของตนได้อย่างเท่าเทียมกัน 

  หลักเกณฑ์และวิธีการออกเสียงประชามติให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
การออกเสียงประชามติ ซึ่งอย่างน้อยต้องกําหนดรายละเอียดเก่ียวกับวิธีการออกเสียงประชามติ ระยะเวลา 
ในการดําเนินการ และจํานวนเสียงประชามติ เพ่ือมีข้อยุต ิ

๑๓สํานั กงานคณะกรรมการการเลือกตั้ ง “การลงประชามติ ”, สืบค้นจาก http://www2.ect.go.th 
/about.php?Province=suratthani&SiteMenuID=3697 



 ๑๑

ต้องเป็นผู้มีคุณสมบัติของผู้มีสิทธิเลือกตั้งและไม่มีลักษณะต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิเลือกตั้งตามบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ 

       กรณีจึงต้องกลับไปพิจารณาตัวบทรัฐธรรมนูญอีกครั้งว่า ได้แก่บุคคลประเภทใด 
ซึ่งก็ปรากฏในมาตรา ๙๙ ว่า ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง ได้แก่ บุคคลผู้มีคุณสมบัติดังต่อไปนี้  

 (๑) มีสัญชาติไทย แต่บุคคลผู้มีสัญชาติไทยโดยการแปลงสัญชาติ ต้องได้
สัญชาติไทยมาแล้วไม่น้อยกว่าห้าป ี

 (๒) มีอายุไม่ต่ํากว่าสิบแปดปีบริบูรณ์ในวันท่ี ๑ มกราคมของปีท่ีมีการเลือกตั้ง 
และ 

 (๓) มีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้านในเขตเลือกตั้งมาแล้วเป็นเวลาไม่น้อยกว่าเก้าสิบวัน
นับถึงวันเลือกตั้ง 

อย่างไรก็ดี รัฐธรรมนูญก็มิได้บัญญัติลักษณะต้องห้ามของผู้มีสิทธิเลือกตั้งไว้
เฉพาะโดยตรงแต่อย่างใด หากแต่ได้ กําหนดในมาตรา ๑๐๐ บุคคลผู้ มีลักษณะดังต่อไปนี ้
ในวันเลือกตั้ง เป็นบุคคลต้องห้ามมิให้ใช้สิทธิเลือกตั้ง 

(๑) เป็นภิกษุ สามเณร นักพรต หรือนักบวช 
(๒) อยู่ในระหว่างถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง 
(๓) ต้องคุมขังอยู่โดยหมายของศาลหรือโดยคําสั่งท่ีชอบด้วยกฎหมาย 
(๔) วิกลจริต หรือจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ 
ดังนั้น จึงสามารถเข้าใจได้ว่า ผู้ ท่ีมีลักษณะดังกล่าวย่อมเป็นผู้ มีลักษณะ

ต้องห้ามนั่นเอง 
  
๒.๒ เหตุในการจัดให้มีการออกเสียงประชามต ิ  
      ไดมี้การกําหนดในรัฐธรรมนูญฯ ได้แก่กรณีดังต่อไปนี ้

(๑) ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นว่ากิจการในเรื่องใดอาจกระทบถึงประโยชน์ได้
เสียของประเทศชาติหรือประชาชน นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจปรึกษา
ประธานสภาผู้แทนราษฎรและประธานวุฒิสภาเพ่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาให้มีการออกเสียง
ประชามติได ้

(๒) ในกรณีท่ีมีกฎหมายบัญญัติให้มีการออกเสียงประชามต ิ
 
ท้ังนี้ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๕ ได้กําหนดเพ่ิมเติม

เก่ียวกับการประกาศ ดังนี ้ 
(๑) ในกรณีท่ีจะดําเนินการจัดทําประชามติตามมาตรา ๑๖๕ (๑) ของรัฐธรรมนูญ 

ให้นายกรัฐมนตรปีระกาศให้มีการออกเสียงในราชกิจจานุเบกษา โดยจะต้องมีรายละเอียด ดังนี ้
 - กําหนดเรื่องในการจัดทําประชามติ ซึ่งจะต้องมีข้อความท่ีชัดเจนเพียงพอ 
ท่ีจะให้ผู้มีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในเรื่องท่ีจะจัดทําประชามต ิ
 - กําหนดว่าการจัดให้มีการออกเสียงดังกล่าวเป็นไปเพ่ือให้มีข้อยุติโดยเสียง
ข้างมากของผู้มีสิทธิออกเสียง หรือเป็นไปเพ่ือให้คําปรึกษาแก่คณะรัฐมนตร ี

(๒) ในกรณีท่ีจะดําเนินการจัดทําประชามติตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติตาม 
มาตรา ๑๖๕ (๒) ของรัฐธรรมนูญ ให้ผู้มีอํานาจตามกฎหมายประกาศให้มีการออกเสียงในราชกิจจานุเบกษา 



 ๑๒

โดยมีรายละเอียดเก่ียวกับการจัดทําประชามติตามท่ีกฎหมายนั้นบัญญัติ ถ้ากฎหมายดังกล่าวมิได้
บัญญัติผู้มีอํานาจออกประกาศให้มีการออกเสียงไว้ ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งมีอํานาจออก
ประกาศให้มีการออกเสียงตามกฎหมายนั้น 

      อนึ่ง ผู้เขียนมีข้อสังเกตประการหนึ่งก็คือ ถ้าพิจารณาจากบทบัญญัติของ 
มาตรา ๑๖๕ รัฐธรรมนูญเองก็มิได้กําหนดอย่างชัดเจนให้การแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญเป็นเหตุท่ีจะ
จัดให้มีการออกเสียงประชามติ และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฯ เองก็มิได้กําหนดเพ่ิมเติม
ให้เป็นเหตุหนึ่งท่ีอาจให้มีการออกเสียงลงประชามติ  อย่างไรก็ดี หากการแก้ไขเพ่ิมรัฐธรรมนูญนั้น
ปรากฏข้อเท็จจริงอันถือเป็นเหตุตามมาตรา ๑๖๕ (๑) ก็อาจจะจัดให้มีการออกเสียงลงประชามติได ้
แต่ในกรณีตาม (๒) นั้น ก็คงจะต้องปรากฏว่ามีกฎหมายท่ีบัญญัติถึงกรณีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ
ไว้ว่าให้สามารถจัดการออกเสียงลงประชามติ  แต่ก็คงจะเป็นเรื่องท่ีค่อนข้างแปลกท่ีกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติจะมากําหนดเรื่องท่ีเก่ียวกับรัฐธรรมนูญ อันถือเป็นเหตุตาม (๒) ซึ่งแตกต่างจาก
ประเทศอ่ืน ๆ ท่ีมีการกําหนดเรื่องนี้ไว้ ก็จะมีการกําหนดไว้อย่างชัดเจนในรัฐธรรมนูญ    

 
๒.๓ หลักเกณฑ์การออกเสียง 
 รัฐธรรมนูญได้กําหนดหลักเกณฑ์ไว้ ดังนี ้

(๑) การออกเสียงประชามติตาม มาตรา ๑๖๕ (๑) หรือ (๒) อาจจัดให้เป็น 
การออกเสียงเพ่ือมีข้อยุติโดยเสียงข้างมากของผู้มีสิทธิออกเสียงประชามติในปัญหาท่ีจัดให้มีการออก
เสียงประชามติ หรือเป็นการออกเสียงเพ่ือให้คําปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีก็ได้ เว้นแต่จะมีกฎหมาย
บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ 

(๒) การออกเสียงประชามติต้องเป็นการให้ออกเสียงเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบ 
ในกิจการตามท่ีจัดให้มีการออกเสียงประชามติ และการจัดการออกเสียงประชามติในเรื่องท่ีขัด 
หรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือเก่ียวกับตัวบุคคลหรือคณะบุคคล จะกระทํามิได ้

(๓) ก่อนการออกเสียงประชามติ รัฐต้องดําเนินการให้ข้อมูลอย่างเพียงพอ  
และให้บุคคลฝ่ายท่ีเห็นชอบและไม่เห็นชอบกับกิจการนั้น มีโอกาสแสดงความคิดเห็นของตนได้อย่าง 
เท่าเทียมกัน 

(๔) หลักเกณฑ์และวิธีการออกเสียงประชามตอ่ืิน ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญฯ ซึ่งอย่างน้อยต้องกําหนดรายละเอียดเก่ียวกับวิธีการออกเสียงประชามติ 
ระยะเวลาในการดําเนินการ และจํานวนเสียงประชามติเพ่ือมีข้อยุติ ซึ่งตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญฯ การออกเสียง ให้ใช้วิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลับ (มาตรา ๘) และโดยหลัก 
การออกเสียงท่ีจะถือว่ามีข้อยุติในเรื่องท่ีจัดทําประชามติต้องมีผู้มาออกเสียงเป็นจํานวนเสียงข้างมาก
ของผู้มีสิทธิออกเสียงและมีจํานวนเสียงเกินกว่าก่ึงหนึ่งของผู้มาออกเสียงในเรื่องท่ีจัดทําประชามตินั้น 
(มาตรา ๙ วรรคหนึ่ง) สําหรับการออกเสียงเพ่ือให้คําปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรี ให้ถือเสียงข้างมากของ
ผู้มาออกเสียงในการให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในเรื่องท่ีจัดทําประชามติ (มาตรา ๙ วรรคสอง) 
ส่วนการออกเสียงตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติตามมาตรา ๑๖๕ (๒) ของรัฐธรรมนูญ ให้ถือจํานวนคะแนน
เสียงตามท่ีกฎหมายนั้นบัญญัติ แต่ถ้ากฎหมายดังกล่าวมิได้บัญญัติจํานวนคะแนนเสียงไว้ ให้นําความ
ในมาตรา ๙ วรรคหนึ่งหรือวรรคสอง แล้วแต่กรณี มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

      นอกจากนั้น พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฯ ยังได้กําหนดรายละเอียด
เก่ียวกับการให้ข้อมูลและการจัดให้มีการแสดงความคิดเห็นในเรื่องท่ีจัดทําประชามติ เขตออกเสียง



 ๑๓

และหน่วยออกเสียง ผู้มีสิทธิออกเสียงและบัญชีรายชื่อผู้มีสิทธิออกเสียง เจ้าพนักงานผู้ดําเนินการ 
ออกเสียง หีบบัตรออกเสียงและบัตรออกเสียงประชามติ การลงคะแนนออกเสียงและการนับคะแนน  
การประกาศผลการออกเสียง การคัดค้านการออกเสียง ความผิดและบทกําหนดโทษ 
 
สรุปและข้อเสนอแนะ 
 

การออกเสียงประชามติเป็นสว่นหนึ่งท่ีสําคัญในกรอบแนวความคิดเรื่องสิทธิเสรีภาพ
และการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับชาติท่ีมีการบรรจุไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ แตเ่ม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ได้สิ้นสุดการบังคับใช้
เนื่องจากการยึดอํานาจ จึงส่งผลให้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้สิ้นผลบังคับใช้ด้วย 
เนื่องจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญท่ีออกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ เป็นกฎหมายท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรรมนูญ เพ่ือกําหนดรายละเอียด
เพ่ิมเติมจากรัฐธรรมนูญ  อย่างไรก็ดี แม้ว่าจะมีการประกาศให้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
บางฉบับยังคงใช้บังคับได้ต่อไป ซึ่งรวมถึงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียง
ประชามติ  พ.ศ. ๒๕๕๒ ด้วย (ประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ  ฉบับท่ี  ๕๗/๒๕๕๗ เรื่อง  
ให้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญบางฉบับมีผลบังคับใช้ต่อไป ข้อ ๓ ได้กําหนดให้พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. ๒๕๕๒ มีผลบังคับใช้ต่อเนื่องต่อไป 
โดยมิได้สะดุดลงจนกกว่าจะกฎหมายแก้ไขเพ่ิมเติมหรือยกเลิก) แต่มีข้อพิจารณาในทางกฎหมาย 
บางประการท่ีสมควรหยิบยกข้ึนมากล่าวถึง  

การอ้างอิงมาตรา ๑๖๕ (๑) และ (๒) ในมาตรา ๕๑๔ แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. ๒๕๕๒ นั้น เป็นปัญหาเก่ียวกับการบังคับใช้กฎหมาย
นี้ว่า จะยังคงสามารถจัดให้มีการออกเสียงลงประชามติได้หรือไม่ หากมีเหตุตามท่ีกําหนดไว้ใน 
มาตรา ๑๖๕ (๑) และ (๒) ของรัฐธรรมนูญท่ีสิ้นสุดการบังคับใช้ไปแล้ว ซึ่งในประเด็นปัญหานี้อาจมอง
ได้เป็น ๒ นัย กล่าวคือ   

นัยแรก เม่ือมีการอ้างอิงเพียงตัวเลขมาตราของรัฐธรรมนูญฯ โดยมิได้ระบุเนื้อความ
อันเป็นรายละเอียดของเรื่องท่ีจะต้องลงประชามติ หรือเหตุท่ีจะดําเนินการออกเสียงประชามต ิ
ไว้อย่างชัดเจน เม่ือรัฐธรรมนูญสิ้นผลบังคับใช้แล้ว เหตุท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติให้มีการออกเสียง
                                                 

๑๔มาตรา ๕  ในกรณีท่ีจะดําเนินการจัดทําประชามติตามมาตรา ๑๖๕ (๑) ของรัฐธรรมนูญ  
ให้นายกรัฐมนตรีประกาศให้มีการออกเสียงในราชกิจจานุเบกษา โดยจะต้องมีรายละเอียด ดังนี ้

  (๑) กําหนดเรื่องในการจัดทําประชามติ ซึ่งจะต้องมีข้อความท่ีชัดเจนเพียงพอท่ีจะให้ผู้มีสิทธิ
ออกเสียงลงคะแนนเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในเรื่องท่ีจะจัดทําประชามต ิ

  (๒) กําหนดว่าการจัดให้มีการออกเสียงดังกล่าวเป็นไปเพ่ือให้มีข้อยุติโดยเสียงข้างมากของ 
ผูม้ีสิทธิออกเสียง หรือเป็นไปเพ่ือให้คําปรึกษาแก่คณะรัฐมนตร ี

  ในกรณีท่ีจะดําเนินการจัดทําประชามติตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติตามมาตรา ๑๖๕ (๒)  
ของรัฐธรรมนูญให้ผู้มีอํานาจตามกฎหมายประกาศให้มีการออกเสียงในราชกิจจานุเบกษา โดยมีรายละเอียดเก่ียวกับ
การจัดทําประชามติตามท่ีกฎหมายนั้นบัญญัติ ถ้ากฎหมายดังกล่าวมิได้บัญญัติผู้มีอํานาจออกประกาศให้มีการออก
เสียงไว้ ให้คณะกรรมการการเลือกตั้ง มีอํานาจออกประกาศให้มีการออกเสียงตามกฎหมายนั้น 

 



 ๑๔

ประชามติจึงคงไม่มีอยู่เช่นกัน  ประกอบกับบทบัญญัติอ่ืนของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. ๒๕๕๒ ก็อ้างอิงความท่ีสอดคล้องกับมาตรา ๕ ท่ีกล่าวถึง
ดังกล่าว ซึ่งก็ทําใหพ้ระราชบัญญัติกฎหมายนี้ไม่มีผลใชบ้ังคับโดยปริยายไปด้วย  

นัยท่ีสอง จะต้องตีความโดยพิจารณาจากเจตนารมณ์ของกฎหมายว่า มุ่งหมายให้มี
การออกเสียงประชามติ ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นว่ากิจการในเรื่องใดอาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสีย
ของประเทศชาติหรือประชาชน และกรณีท่ีมีกฎหมายบัญญัติให้มีการออกเสียงประชามติ  ดังนั้น  
เม่ือตัวพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติฯ ได้รับการประกาศให้ใช้
บังคับได้ต่อ ก็จะต้องนําบทบัญญัติต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องมาใช้บังคับเท่าท่ีนํามาใช้บังคับได้ โดยไม่ขัดกับ
หลักการท่ีรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราววางไว้ (ถ้าหากมี)  

สําหรับผู้เขียนมีความเห็นไปในแนวความเห็นตามนัยแรก แต่ถ้าหากจะต้องมี 
การออกเสียงประชามติตามเหตุท่ีได้เคยกําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ก็น่าจะเป็นเรื่องการบังคับใช ้
เป็นการชั่วคราวเท่าท่ีจําเป็นเท่านั้น รวมท้ังมีข้อเสนอแนะว่า ด้วยเหตุท่ีรัฐธรรมนูญในประเทศไทย
อาจถูกยกเลิกไปด้วยการปฏิวัติ รัฐประหารหรือการยึดอํานาจ ดังตัวอย่างท่ีเกิดข้ึนมาบ่อยครั้งในอดีต 
ในการร่างกฎหมายจึงควรท่ีจะระบุความหรือเนื้อหาลงในตัวกฎหมายให้ชัดเจน มากกว่าการอ้างอิง
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญไว้ในตัวกฎหมาย ดังเช่นท่ีปรากฏในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยการออกเสียงประชามติฯ ท่ีอ้างถึงมาตรา ๑๖๕ (๑) และ (๒) ของรัฐธรรมนูญ เพราะเม่ือใด 
มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับถาวรข้ึนใหม่ การอ้างอิงเลขมาตราท่ีปรากฏแต่เดิมก็จะต้อง 
มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงให้สอดคล้องกันด้วย 

นอกจากนี้ แม้ว่าจะได้กําหนดให้มีการออกเสียงประชามติได้ในกรณีท่ีมีกฎหมาย
บัญญัติให้มีการออกเสียงประชามติก็ตาม แต่ก็ยังมีข้อถกเถียงกันว่า หมายความรวมถึงการแก้ไข
เพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญด้วยหรือไม่ ซึ่งหากหลักการเป็นท่ียุติว่าจะให้มีการออกเสียงประชามติในกรณี
ดังกล่าว ก็จะต้องพิจารณาในประเด็นเรื่องของการเขียนระบุในตัวรัฐธรรมนูญและระบุไว้ในบทบัญญัติ
ของกฎหมายว่าด้วยการออกเสียงประชามติไว้อย่างไร อันจะเป็นประเด็นรายละเอียดท่ีจะต้อง 
มีการถกเถียงและหาข้อยุติต่อไป ซึ่งในชั้นนี้ ผู้เขียนเห็นว่า มีความจําเป็นจะต้องกําหนดให้ชัดเจนไว้ใน
รัฐธรรมนูญในทํานองเดียวกันกับรัฐธรรมนูญของประเทศสวิสเซอร์แลนด์ เพราะเป็นสิทธิของ
ประชาชนในการมีส่วนร่วมทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย 

 
 
 


