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นำยดิสทัต  โหตระกิตย์1 
 

บทคัดย่อ 
 

รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยในอดีตได้วำงหลักกำรปกครองในระบอบประชำธิปไตย
อันมีพระมหำกษัตริย์ทรงเป็นประมุขโดยมุ่งเน้นที่กำรเลือกตั้งอันเป็นประชำธิปไตยโดยอ้อมเป็นหลัก
เรื่อยมำ จนกระทั่งรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 ได้ให้ควำมส ำคัญกับประชำธิปไตยทำงตรงหรือกำรเมือง 
ภำคประชำชนมำกยิ่งขึ้น โดยเฉพำะกำรออกเสียงประชำมติ กำรเข้ำชื่อเสนอกฎหมำย และกำรถอดถอน
ผู้ด ำรงต ำแหน่งต่ำง ๆ ซึ่งในกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญของคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญตำม
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2557 นอกจำกหลักกำรพ้ืนฐำนส ำคัญ
ของระบอบประชำธิปไตยบำงประกำรที่คณะกรรมำธิกำรฯ เห็นควรให้คงไว้นั้น คณะกรรมำธิกำรฯ  
ได้น ำหลักกำรหรือแนวคิดใหม่ที่เห็นว่ำเหมำะสมกับสภำพสังคมไทย มำบัญญัติไว้ในร่ำงรัฐธรรมนูญ
ร่ำงแรกหลำยประกำร ได้แก่ ระบบกำรเลือกตั้งแบบสัดส่วนผสมระหว่ำงแบบแบ่งเขตเลือกตั้ง 
และแบบบัญชีรำยชื่อ หรือ MMP บัญชีรำยชื่อแบบ open list แนวคิดว่ำด้วยกลุ่มกำรเมือง  
หลัก contestability เป็นต้น รวมทั้งได้ขยำยกำรเมืองภำคประชำชนและกำรกระจำยอ ำนำจไปสู่ 
กำรบริหำรส่วนท้องถิ่นให้มีประสิทธิภำพมำกยิ่งขึ้น ภำยใต้หลักกำรพลเมืองเป็นใหญ่ กำรเมืองใสสะอำด 
ซึ่งแนวคิดอันเป็นนวัตกรรมทำงรัฐธรรมนูญของคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญดังกล่ำว 
จะมีคุณค่ำท้ังในทำงประวัติศำสตร์ ทำงวิชำกำร และในกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญของประเทศไทยต่อไป 
 
ค าส าคัญ ประชำธิปไตย, คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ, ประชำธิปไตยทำงตรง, ประชำธิปไตย
โดยทำงผู้แทน, ประชำธิปไตยแบบผสม, กำรเลือกตั้ง, ระบบกำรเลือกตั้งแบบสัดส่วนผสมระหว่ำง
แบบแบ่งเขตเลือกตั้งและแบบบัญชีรำยชื่อ , Mixed-Member Proportional (MMP), กำรเมือง 
ภำคประชำชน, กำรมีส่วนร่วมทำงกำรเมืองโดยตรงของประชำชน, กำรกระจำยอ ำนำจ, กำรบริหำร
ส่วนท้องถิ่น, องค์กรบริหำรท้องถิ่น 

                                                 
1 นำยดิสทัต โหตระกิตย์  วุฒิกำรศึกษำ นิติศำสตรบัณฑิต (เกียรตินิยม) จุฬำลงกรณ์มหำวิทยำลัย , ประกำศนียบัตรทำง 

กำรบริหำรรัฐกิจ วิทยำลัยกำรปกครองแห่งชำติ (ENA), ประกำศนียบัตรชั้นต้นทำงกฎหมำยเปรียบเทียบ มหำวิทยำลัย Strasbourg III 
(Robert Schuman), D.E.A. de Droit Public มหำวิทยำลัย Strasbourg III (Robert Schuman)  ต ำแหน่ง เลขำธิกำรคณะกรรมกำร
กฤษฎีกำ สมำชิกสภำนิติบัญญัติแห่งชำติ และเลขำนุกำรคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ ตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
(ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2557 
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1. ความน า 
 

1.1 แนวคิดว่าด้วยหลักประชาธิปไตย 
ค ำว่ำ “ประชำธิปไตย” หรือ “democracy” นั้น มีรำกศัพท์มำจำกภำษำกรีก ค ำว่ำ 

“demos” ที่แปลว่ำ ประชำชน (people) และค ำว่ำ “kratia” หรือ “kratos” ที่แปลว่ำ อ ำนำจ 
หรือเป็นใหญ่ (authority; power)  ดังนั้น ประชำธิปไตย ซึ่งแปลว่ำประชำชนเป็นใหญ่2 จึงหมำยถึง
ระบอบกำรปกครองที่อ ำนำจอธิปไตยหรืออ ำนำจสูงสุดของรัฐเป็นของประชำชนทั้งปวงแห่งรัฐนั้น ๆ  
“หลักประชำธิปไตย” ในควำมเข้ำใจของนักวิชำกำรไทย จึงเป็นกลุ่มของหลักกำรพ้ืนฐำน 
ในทำงกำรเมืองกำรปกครองระบอบหนึ่งซึ่งเป็นไปตำมเจตจ ำนงของประชำชนผู้อยู่ใต้กำรปกครอง 
โดยกำรมีผู้ ปกครองหรือรั ฐบำลมำจำกประชำชนหรือโดยควำมยินยอมของประชำชน  
ซ่ึงประกอบด้วยหลักกำรส ำคัญต่ำง ๆ อำทิ3 

(1) หลักประชำชนเป็นผู้ถืออ ำนำจสูงสุด 
โดยเหตุที่กำรปกครองในระบอบประชำธิปไตยนั้นเชื่อว่ำพลเมืองทุกคน 

มีสติปัญญำ มีเหตุผล และมีศักดิ์ศรีควำมเป็นมนุษย์เท่ำเทียมกัน พลเมืองทุกคนจึงต้องมีส่วนร่วม 
ในกำรปกครอง และกำรจ ำกัดสิทธิเสรีภำพของพลเมืองต้องกระท ำเท่ำที่จ ำเป็นและถือว่ำเป็นข้อยกเว้น  
ดังนั้น ระบอบประชำธิปไตยจึงถือว่ำปวงชนเป็นแหล่งที่มำและเจ้ำของอ ำนำจอธิปไตยอันเป็นอ ำนำจ
สูงสุดในกำรปกครองประเทศ อ ำนำจรัฐทั้งหลำยจึงต้องมีรำกฐำนมำจำกประชำชน หรือมีควำม
เชื่อมโยงไปถึงประชำชน ไม่ว่ำจะเป็นกำรที่ประชำชนใช้อ ำนำจด้วยตนเอง โดยกำรเลือกตั้งหรือ 
กำรออกเสียงในกำรท ำประชำมติ (referendum) หรือกำรใช้อ ำนำจโดยอ้อม ผ่ำนองค์กรต่ำง ๆ ของรัฐ 

(2) หลักเสียงข้ำงมำก 
ถึงแม้ว่ำประชำชนทุกคนจะเป็นเจ้ำของอ ำนำจอธิปไตยอย่ำงเท่ำเทียมกัน แต่เป็นที่

ยอมรับกันว่ำในควำมเป็นจริงแล้วบุคคลแต่ละคนต่ำงก็มีเจตจ ำนงและควำมคิดเห็นทำงกำรเมือง 
ของตนเองที่แตกต่ำงกันออกไป เมื่อกำรปกครองท่ำมกลำงควำมคิดเห็นที่เหมือนกันทั้งหมดอันเป็น
อุดมคติของประชำธิปไตยย่อมเป็นสิ่งที่เป็นไปไม่ได้ กรณีจึงต้องใช้ระบบที่ใกล้เคียงอุดมคติมำกที่สุด 
คือ กำรปกครองตำมเสียงข้ำงมำก ซึ่งฝ่ำยเสียงข้ำงน้อยจะต้องยอมรับควำมผูกพันนั้น  อย่ำงไรก็ตำม 
โดยที่ระบอบประชำธิปไตยยึดถือควำมเสมอภำคเท่ำเทียมกันของปัจเจกบุคคลเป็นพ้ืนฐำน จึงเคำรพ 
รับรองและคุ้มครองสิทธิของเสียงข้ำงน้อยด้วย โดยกำรคุ้มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐำนโดยเฉพำะเสรีภำพ  
ในกำรแสดงควำมคิดเห็นและเสรีภำพในกำรชุมนุมอันน ำมำซึ่งกำรยอมให้เสียงข้ำงน้อยได้วิพำกษ์วิจำรณ์
กำรตัดสินใจหรือกำรด ำเนินกำรของฝ่ำยข้ำงมำก รวมทั้งต้องมีกำรคุ้มครองสิทธิในควำมเสมอภำค
โดยเฉพำะกำรเปิดโอกำสให้ฝ่ำยข้ำงน้อยสำมำรถพัฒนำและเปลี่ยนแปลงเป็นฝ่ำยข้ำงมำกได้ 
ในอนำคต เป็นต้น 
                                                 

2 พระเจ้ำวรวงศ์เธอ กรมหมื่นนรำธิปพงศ์ประพันธ์, 2534, “ประชำธิปไตยแบบไทย”, ปำฐกถำแสดงต่อสมำชิกสมำคม
กิจกำรวิเทศสัมพันธ์และกฎหมำยระหว่ำงประเทศแห่งประเทศไทย ในพระบรมรำชูปถัมภ์ ข้ำรำชกำร นักศึกษำ และประชำชน  
ณ หอประชุมมหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์ วันที่ 29 กันยำยน 2508, ใน 100 ปี พลตรีพระเจ้าวรวงศ์เธอกรมหมื่นนราธิปพงศ์ประพันธ์, 
อมรินทร์ พริ้นติ้งกรุ๊พ จ ำกัด, กรุงเทพฯ, หน้ำ 132; บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และถวิลวดี บุรีกุล, 2550, ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 
(Participatory Democracy), พิมพ์ครั้งที่ 3, สถำบันพระปกเกล้ำ, กรุงเทพฯ, หน้ำ 3 - 4. 

3 สมยศ เช้ือไทย, 2552, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 5, วิญญูชน, กรุงเทพฯ, หน้ำ 154 - 163. 
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(3) กำรปกครองในระบบผู้แทน 
เมื่อประชำธิปไตยทำงตรงไม่สำมำรถน ำมำใช้กับกำรปกครองของรัฐสมัยใหม่ 

ซึ่งมีขนำดใหญ่และสลับซับซ้อนได้อย่ำงเต็มรูปแบบเนื่องจำกมีข้อจ ำกัดหลำยประกำร กำรปกครอง
ระบอบประชำธิปไตยยุคปัจจุบันจึงจ ำเป็นต้องผ่ำนทำงผู้แทนซึ่งปวงชนได้มอบอ ำนำจของตน 
ให้ด ำเนินกำรแทนโดยวิธีกำรเลือกตั้ง  ดังนั้น ในรัฐเสรีประชำธิปไตย กำรเลือกตั้งจึงเป็นเงื่อนไข 
ขั้นพ้ืนฐำนอันจะขำดเสียมิได้ เพรำะเป็นสิ่งที่แสดงให้เห็นถึงควำมยินยอมของประชำชนในกำรที่จะ  
ถูกปกครองและใช้อ ำนำจรัฐแทนตนโดยบุคคลหรือกลุ่มบุคคลซึ่งผ่ำนกระบวนกำรคัดเลือกตำมที่
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญและกฎหมำย อันน ำมำซึ่งควำมชอบธรรมของผู้แทนนั้น  ทั้งนี้ ไม่ว่ำจะเป็น
ประชำธิปไตยโดยทำงผู้แทนในระบบรัฐสภำ ระบบประธำนำธิบดี หรือระบบกึ่งประธำนำธิบดี 

กำรเลือกตั้งในรัฐเสรีประชำธิปไตยมีหลักกำรพ้ืนฐำนส ำคัญ ได้แก่  หลักกำร
เลือกตั้งโดยทั่วไป ซึ่งเรียกร้องให้ประชำชนทุกคนสำมำรถเข้ำร่วมกำรเลือกตั้งได้ (เว้นแต่กำรจ ำกัด
ด้วยเหตุทำงสัญชำติหรืออำยุ)  หลักกำรเลือกตั้งโดยเสรี ซึ่งเรียกร้องควำมอิสรเสรีของผู้มีสิทธิออกเสียง
ลงคะแนนเลือกตั้งในกำรตัดสินใจเลือกผู้แทนของตนโดยไม่อยู่ภำยใต้อำณัติหรืออิทธิพลของผู้ใด  
หลักกำรเลือกตั้งโดยเสมอภำค ซึ่งเรียกร้องให้ผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งต้องมีคะแนนเสียงหรือค่ำของ
คะแนนเสียงเท่ำกัน  หลักกำรเลือกตั้งโดยตรง ซึ่งเรียกร้องว่ำจะต้องไม่มีบุคคลหรือองค์กรใด 
มำค่ันกลำงระหว่ำงผู้ออกเสียงเลือกตั้งกับผู้ได้รับเลือกตั้ง  และหลักกำรเลือกตั้งโดยลับ ซึ่งไม่ประสงค์
ให้ผู้ใดนอกจำกผู้ลงคะแนนเลือกตั้งเองเท่ำนั้นที่จะทรำบว่ำตนได้ออกเสียงลงคะแนนให้ผู้สมัคร  
รับเลือกตั้งคนใดหรือพรรคกำรเมืองใด  นอกจำกนี้ กำรปกครองในระบบผู้แทนยังต้องมีหลักกำร 
เป็นผู้แทนตำมระยะเวลำ ซึ่งเรียกร้องให้ต้องมีกำรเลือกตั้งเป็นระยะ ๆ เพ่ือให้ประชำชนสำมำรถ
เปลี่ยนแปลงผู้แทนของตนได้อีกด้วย 

อนึ่ง โดยที่ในระบบผู้แทนนี้ประชำชนมีส่วนใช้อ ำนำจรัฐโดยตรงได้เฉพำะในกำร
เลือกตั้งเท่ำนั้น รัฐธรรมนูญของหลำยประเทศรวมถึงประเทศไทยจึงบัญญัติหลักกำรประชำธิปไตย
ทำงตรงหรือ “direct democracy” ไว้ด้วย ร่วมกับประชำธิปไตยโดยทำงผู้แทนซึ่งใช้เป็นหลัก ทั้งนี้
เพ่ือส่งเสริมกำรใช้อ ำนำจอธิปไตยของประชำชนมำกยิ่งข้ึน ดังจะได้กล่ำวต่อไป 

1.2 ประชาธิปไตยทางตรง และประชาธิปไตยแบบผสมระหว่างประชาธิปไตยทางตรง
และประชาธิปไตยโดยทางผู้แทน4 

ประชำธิปไตยทำงตรงคือระบอบกำรปกครองซึ่งให้รำษฎรมำออกเสียงในรัฐกิจ 
ด้วยตนเอง โดยมีองค์ประกอบส ำคัญ 2 ประกำร คือ (1) ประชำชนเป็นผู้ริเริ่ม และ (2) ประชำชน 
เป็นผู้ตัดสินใจขั้นสุดท้ำย ซึ่งถือเป็นองค์ประกอบที่ส ำคัญที่สุดของประชำธิปไตยทำงตรง5  
กำรปกครองที่ให้ประชำชนใช้อ ำนำจอธิปไตยบริหำรประเทศโดยตรงมีมำตั้งแต่สมัยกรีกโบรำณ 
และในยุคสมัยใหม่ในรัฐ (Canton) เล็ก ๆ ของประเทศสวิตเซอร์แลนด์และเทศบำลเล็ก ๆ บำงแห่ง 
ในสหรัฐอเมริกำเท่ำนั้น6 กำรปกครองในรูปนี้ตรงกับควำมหมำยของระบอบประชำธิปไตยมำกที่สุด 
                                                 

4 สมภพ โหตระกิตย์, 2512, ค าสอนชั้นปริญญาตรี กฎหมายรัฐธรรมนูญ (ภาค 2), น่ ำเซียกำรพิมพ์, พระนคร, หน้ำ 27 - 38. 
5 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และถวิลวดี บุรีกุล, 2550, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, หน้ำ 12 - 13. 
6 หยุด แสงอุทัย, 2513, แนวค าถามค าตอบรัฐธรรมนูญทั่วไป และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย , น่ ำเซียกำรพิมพ์, 

พระนคร, หน้ำ 36. 
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แต่ไม่สำมำรถน ำมำใช้ในปัจจุบันได้เพรำะประเทศต่ำง ๆ มีพลเมืองมำกขึ้น  และหน้ำที่ของรัฐ 
มีมำกมำยและสลับซับซ้อน ปัจจุบันประเทศต่ำง ๆ จึงมักปกครองแบบผสมระหว่ำงประชำธิปไตย
ทำงตรงและทำงผู้แทน กล่ำวคือ มีกำรเลือกตั้งผู้แทนรำษฎรในขณะที่ยินยอมให้รำษฎรเข้ำมำมีส่วน
ในกำรปกครองประเทศหรือกิจกำรของรัฐได้บำงประกำร เช่น ในกรณีเกี่ยวกับกำรออกกฎหมำย  
สภำผู้แทนรำษฎรเป็นผู้จัดท ำร่ำงกฎหมำย เมื่อสภำผู้แทนเห็นชอบในร่ำงกฎหมำยนั้นแล้ว ถ้ำเป็นร่ำง
กฎหมำยส ำคัญ เช่น รัฐธรรมนูญ จะยังไม่มีผลใช้บังคับทันที โดยต้องน ำมำให้รำษฎรทั้งประเทศ
รับรองหรือลงคะแนนเสียงให้ควำมเห็นชอบเสียก่อน กำรปกครองรูปแบบนี้เริ่มเป็นที่นิยมแพร่หลำย
ตั้งแต่ศตวรรษที่ 20 เพรำะสำมำรถแก้ไขข้อจ ำกัดของแบบทำงตรงเกี่ยวกับเวลำและสถำนที่ในกำร
ประชุม และข้อบกพร่องของแบบผู้แทนที่อำจมีกรณีที่ผู้ปกครองกระท ำกำรไปโดยไม่ค ำนึงถึงเจตจ ำนง
ของรำษฎร  ทั้งนี้ วิธีกำรที่ยินยอมให้รำษฎรได้เข้ำมำมีส่วนใช้อ ำนำจอธิปไตยโดยตรงนั้นมีอยู่ด้วยกัน 
3 ประกำร คือ สิทธิยับยั้งร่ำงกฎหมำยของรำษฎร (veto populaire) กำรลงคะแนนแสดงประชำมติ 
(referendum) และข้อเสนอริเริ่มของรำษฎร (initiative populaire) เช่น กำรเสนอร่ำงกฎหมำย 
เป็นต้น 

1.3 การน าหลักประชาธิปไตยมาใช้โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยในอดีต 
นับแต่เปลี่ยนแปลงกำรปกครองจำกระบอบสมบูรณำญำสิทธิรำชย์เป็นประชำธิปไตย

อันมีพระมหำกษัตริ ย์ทรงเป็นประมุข ในปี  พ .ศ .  2475  ก่อนปี  พ .ศ.  2540 รั ฐธรรมนูญ 
แห่งรำชอำณำจักรไทยภำยใต้แนวคิด “รัฐธรรมนูญนิยม” (constitutionalism) ซึ่งใช้รัฐธรรมนูญ 
ลำยลักษณ์อักษรเป็นเครื่องมือในกำรก ำหนดรูปแบบกำรปกครองและก ำหนดกลไกอันเป็นโครงสร้ำง
พ้ืนฐำนในกำรจัดองค์กรบริหำรของรัฐ7 ได้บัญญัติให้รำษฎรมีส่วนร่วมในทำงกำรเมืองกำรปกครอง
โดยมุ่งเน้นไปที่กำรเลือกตั้งเป็นหลักเรื่อยมำ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรสยำม พุทธศักรำช 
2475 ก ำหนดให้สภำผู้แทนรำษฎรประกอบด้วยสมำชิกซึ่งรำษฎรเป็นผู้เลือกตั้งขึ้น คุณสมบัติของ 
ผู้เลือกตั้งและผู้สมัครรับเลือกตั้ง วิธีเลือกตั้ง และจ ำนวนสมำชิกให้เป็นไปตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำร
เลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร  รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2489 ก ำหนดให้
รัฐสภำประกอบด้วยพฤฒสภำและสภำผู้แทน โดยพฤฒสภำประกอบด้วยสมำชิกจ ำนวนแปดสิบคน 
ซ่ึงรำษฎรเลือกตั้งโดยทำงอ้อมและลับ ตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำรเลือกตั้งสมำชิกพฤฒสภำ ส่วนสภำผู้แทน
ประกอบด้วยสมำชิกที่รำษฎรเลือกตั้งโดยตรงและลับ เป็นจ ำนวนและมีคุณสมบัติตำมกฎหมำยว่ำด้วย
กำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้ แทน  รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2521 และ
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2534 ก ำหนดให้สภำผู้แทนรำษฎรประกอบด้วย
สมำชิกซึ่งรำษฎรเลือกตั้ งโดยตรงและลับ  มีจ ำนวนตำมเกณฑ์จ ำนวนรำษฎรแต่ละจังหวัด  
และก ำหนดให้กำรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสภำท้องถิ่นและคณะผู้บริหำรท้องถิ่นหรือผู้บริหำรท้องถิ่น 
ซึ่งมำจำกกำรเลือกตั้งเป็นหลัก กำรแต่งตั้งจะกระท ำได้เฉพำะในกรณีที่จ ำเป็นตำมบทบัญญัติแห่ง
กฎหมำย 

                                                 
7 อมร จันทรสมบูรณ์, 2537, คอนสติติวชั่นแนลลิสม์ (Constitutionalism) : ทางออกของประเทศไทย , สถำบัน

นโยบำยศึกษำ โดยควำมสนับสนุนของมูลนิธิคอนรำด อเดนำวร์, กรุงเทพฯ, หน้ำ 9. 
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อย่ำงไรก็ดี รัฐธรรมนูญในอดีตก็ได้มีกำรให้ประชำชนสำมำรถใช้อ ำนำจอธิปไตยของ
ตนโดยทำงอ่ืนนอกจำกกำรเลือกตั้งได้ด้วย โดยกำรออกเสียงเป็นประชำมติ ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2492 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2511 และ
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2517 ซึ่งมีสภำผู้แทนประกอบด้วยสมำชิกซึ่งรำษฎร
เลือกตั้งโดยตรงและลับ มีจ ำนวนตำมเกณฑ์จ ำนวนรำษฎรแต่ละจังหวัด นั้น ได้มีบทบัญญัติก ำหนดให้
ในกรณีที่พระมหำกษัตริย์ทรงเห็นว่ำร่ำงรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมกระทบถึงประโยชน์ได้เสียส ำคัญ
ของประเทศหรือประชำชนและทรงเห็นสมควรให้ประชำชนได้วินิจฉัย พระองค์ย่อมทรงไว้ซึ่งพระรำช
อ ำนำจที่จะให้ประชำชนทั่วประเทศออกเสียงเป็นประชำมติว่ ำเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบด้วย 
ร่ำงรัฐธรรมนูญนั้น 

จนกระทั่งถึงรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 และพัฒนำ
สืบเนื่องต่อมำเป็นรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 นอกจำกกำรเลือกตั้ง 
ซึ่งได้ก ำหนดให้มีสมำชิกวุฒิสภำที่มำจำกกำรเลือกตั้งเช่นเดียวกับสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรด้วย นั้น 
แนวคิดหลักประชำธิปไตยได้ขยำยไปถึงกำรมีส่วนร่วมทำงกำรเมืองโดยตรงของประชำชนในหลำยรูปแบบ 
เช่น 

(1) ก ำหนดให้สำมำรถจัดให้มีกำรออกเสียงประชำมติได้ ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีเห็นว่ำ
กิจกำรในเรื่องใดอำจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของประเทศชำติหรือประชำชน โดยกำรออกเสียง
ประชำมติต้องเป็นไปกำรให้ออกเสียงเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกิจกำรเรื่องใดเรื่องหนึ่ง และห้ำม 
กำรออกเสียงประชำมติในเรื่องที่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ หรือที่เกี่ยวกับตัวบุคคลหรือคณะบุคคล  
ทั้งนี้ ก่อนกำรออกเสียงประชำมติ รัฐต้องด ำเนินกำรให้บุคคลฝ่ำยที่เห็นชอบและไม่เห็นชอบกับกิจกำรนั้น
สำมำรถแสดงควำมคิดเห็นของตนได้อย่ำงเท่ำเทียมกันด้วย 

(2) ให้สิทธิแก่ประชำชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ ำนวนไม่น้อยกว่ำที่ก ำหนด สำมำรถเข้ำชื่อ
เสนอกฎหมำยโดยกำรร้องขอต่อประธำนรัฐสภำเพ่ือให้รัฐสภำพิจำรณำร่ำงพระรำชบัญญัติตำมที่
ก ำหนดในหมวดว่ำด้วยสิทธิและเสรีภำพ หรือแนวนโยบำยพ้ืนฐำนแห่งรัฐได้ ซึ่งค ำร้องขอดังกล่ำว 
ต้องจัดท ำร่ำงพระรำชบัญญัติเสนอมำด้วย ส ำหรับหลักเกณฑ์และวิธีกำรเข้ำชื่อ รวมทั้งกำรตรวจสอบ
รำยชื่อนั้น ให้เป็นไปตำมท่ีกฎหมำยบัญญัติ 

(3) ให้สิทธิแก่ประชำชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในจ ำนวนไม่น้อยกว่ำที่ก ำหนด สำมำรถเข้ำชื่อ
ร้องขอต่อประธำนวุฒิสภำเพ่ือให้วุฒิสภำมีมติถอดถอนผู้ด ำรงต ำแหน่งนำยกรัฐมนตรี รัฐมนตรี 
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร สมำชิกวุฒิสภำ ประธำนศำลฎีกำ ประธำนศำลรัฐธรรมนูญ ประธำน  
ศำลปกครองสูงสุด หรืออัยกำรสูงสุด รวมทั้งตุลำกำรศำลรัฐธรรมนูญ กรรมกำรกำรเลือกตั้ง 
ผู้ตรวจกำรแผ่นดิน กรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน ตลอดจนผู้พิพำกษำหรือตุลำกำร พนักงำนอัยกำร และ
ผู้ด ำรงต ำแหน่งระดับสูง ตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำม
กำรทุจริต ออกจำกต ำแหน่งได้ โดยค ำร้องขอดังกล่ำวต้องระบุพฤติกำรณ์ที่กล่ำวหำว่ำผู้ด ำรงต ำแหน่ง
ดังกล่ำวกระท ำควำมผิดเป็นข้อ ๆ ให้ชัดเจน ส ำหรับหลักเกณฑ์ วิธีกำร และเงื่อนไขในกำรที่
ประชำชนจะเข้ำชื่อร้องขอนั้น ให้เป็นไปตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรป้องกัน
และปรำบปรำมกำรทุจริต 
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จำกควำมเป็นมำและพัฒนำกำรของหลักประชำธิปไตยตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย
ในอดีตที่ผ่ำนมำดังกล่ำวข้ำงต้นนี้ จึงเป็นที่น่ำสนใจอย่ำงยิ่งว่ำ ร่ำงรัฐธรรมนูญของคณะกรรมำธิกำร
ยกร่ำงรัฐธรรมนูญตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2557 มีแนวคิด
ในกำรพัฒนำหรือปรับเปลี่ยนรูปแบบหรือทิศทำงอันเกี่ยวข้องกับหลักประชำธิปไตยอย่ำงไร ซึ่งจะได้
กล่ำวต่อไปตำมล ำดับ8 

 
2. การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 

ร่ำงรัฐธรรมนูญที่คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญได้จัดท ำขึ้นเป็นร่ำงแรก ได้คงหลักกำร
เกี่ยวกับกำรเลือกตั้งในบำงเรื่องไว้เช่นเดิมตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยฉบับก่อน ๆ  
ในขณะเดียวกันก็ได้มีควำมเปลี่ยนแปลงส ำคัญบำงประกำร ดังนี้ 

 
2.1 หลักการส าคัญเกี่ยวกับการเลือกตั้งท่ีคงไว้ 

(1) กำรใช้ระบบสองสภำ ได้แก่ สภำผู้แทนรำษฎรและวุฒิสภำ (ร่ำงมำตรำ 96 วรรคหนึ่ง9) 
เพ่ือให้เหมำะสมกับสภำพสังคมไทย โดยกำรมีอีกสภำหนึ่งนอกจำกสภำผู้แทนรำษฎร ซึ่งเป็นสภำของ
ผู้ทรงคุณวุฒิที่ประกอบด้วยกลุ่มผลประโยชน์อ่ืน ๆ ที่หลำกหลำยมำถ่วงดุล และจะท ำให้รัฐสภำ
โดยรวมมีวุฒิภำวะมำกขึ้น10 

(2) กำรที่มีทั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรที่มำจำกกำรเลือกตั้งแบบแบ่งเขตเลือกตั้งและ
แบบบัญชีรำยชื่อ (ร่ำงมำตรำ 103 วรรคหนึ่ง11) เพ่ือให้มีทั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรที่สะท้อนเสียง
ของประชำชนทั้งในระดับจุลภำค (ระดับพ้ืนที่หรือจังหวัด) และสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรที่สะท้อน

                                                 
8 ร่ำงรัฐธรรมนูญของคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญตำมรัฐธรรมนูญแหง่รำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2557 

ซ่ึงผู้เขียนจะได้น ำมำวิเครำะห์เป็นหลักต่อไปนี้ คือร่ำงรัฐธรรมนูญฉบับที่คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญได้เสนอต่อประธำนสภำปฏิรูป
แห่งชำติตำมมำตรำ 36 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2557 ในวันที่ 17 เมษำยน 2558  
ดังนั้น จึงเป็นร่ำงรัฐธรรมนูญก่อนที่จะได้มีค ำขอแก้ไขเพิ่มเติมของสมำชิกสภำปฏิรูปแห่งชำติตำมมำตรำ 36 วรรคสอง และของ
คณะรัฐมนตรีตำมมำตรำ 36 วรรคสำม ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2557 และก่อนที่
คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญจะได้พิจำรณำแก้ไขเพิ่มเติมร่ำงรัฐธรรมนูญตำมที่เห็นสมควร ตำมมำตรำ 37 วรรคหนึ่ง  
ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2557 ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย  
(ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2557 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 1) พุทธศักรำช 2558  โดยอำจเรียกได้ว่ำ “ร่างรัฐธรรมนูญร่างแรก”  
ของคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2557 เพื่อให้ชัดเจนว่ำมิใช่
ฉบับที่คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญเสนอต่อสภำปฏิรูปแห่งชำติในวันที่ 22 สิงหำคม 2558 เพื่อลงมติให้ควำมเห็นชอบหรือ 
ไม่เห็นชอบร่ำงรัฐธรรมนูญนั้นทั้งฉบับ ตำมมำตรำ 37 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2557 
ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2557 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 1) พุทธศักรำช 2558 
ที่อำจเรียกว่ำ “ร่ำงรัฐธรรมนูญร่ำงที่สอง” 

9 มำตรำ 96  รัฐสภำประกอบด้วยสภำผู้แทนรำษฎรและวุฒิสภำ 
ฯลฯ    ฯลฯ 

10 บันทึกกำรประชุมคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 24 วันอังคำร ที่ 23 ธันวำคม 2557 ณ ห้องประชุม
งบประมำณ ชั้น 3 อำคำรรัฐสภำ 3, หน้ำ 19. 

11 มำตรำ 103  สภำผู้แทนรำษฎรประกอบด้วยสมำชิกจ ำนวนไม่น้อยกว่ำสี่ร้อยห้ำสิบคนแต่ไม่เกินสี่ร้อยเจ็ดสิบคน โดยเป็น
สมำชิกซ่ึงมำจำกกำรเลือกตั้งแบบแบ่งเขตเลือกตั้งจ ำนวนสองร้อยห้ำสิบคน และสมำชิกซ่ึงมำจำกกำรเลือกตั้งแบบบัญชีรำยชื่อจ ำนวน
ไม่น้อยกว่ำสองร้อยคนแต่ไม่เกินสองร้อยยี่สิบคน 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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เสียงของประชำชนในระดับมหภำค (ระดับภำค) ตลอดจนเพ่ือให้พรรคกำรเมืองขนำดเล็กสำมำรถมีที่นั่ง
ในสภำผู้แทนรำษฎรมำกขึ้น โดยคณะกรรมำธิกำรฯ มีควำมเห็นว่ำ กำรใช้ระบบกำรเลือกตั้งแบบใดก็ตำม
ซึ่งไม่มีระบบสัดส่วน จะส่งผลให้ไม่มีตัวแทนของฝ่ำยเสียงข้ำงน้อย อันน ำมำซึ่งปัญหำควำมแตกแยก 
กำรแก้ไขปัญหำคือระบบกำรเลือกตั้งที่ออกแบบให้มีตัวแทนที่หลำกหลำยเข้ำมำในสภำ สะท้อน  
ควำมหลำกหลำยของผลประโยชน์ สะท้อนเจตนำรมณ์ของประชำชน สะท้อนผลประโยชน์ของฝ่ำย  
ที่มีเสียงข้ำงน้อย โดยให้ฝ่ำยเสียงข้ำงน้อยสำมำรถเข้ำมำมีที่นั่งในสภำได้ และให้ควำมส ำคัญกับ
คะแนนเสียงทุกคะแนนเสียงที่จะมำสู่ฐำนกำรค ำนวณอย่ำงเป็นระบบที่สะท้อนควำมต้องกำรของ
ประชำชน12 

(3) กำรที่สมำชิกวุฒิสภำมีทั้งที่มำจำกกำรเลือกตั้งและกำรสรรหำ (ร่ำงมำตรำ 121 
วรรคหนึ่ง13) เพ่ือให้เหมำะสมกับสภำพสังคมไทยโดยให้มีทั้งสมำชิกวุฒิสภำจำกเสียงของประชำชน
ตำมหลักประชำธิปไตย และสมำชิกวุฒิสภำที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิและคุณธรรมในด้ำนต่ำง ๆ จำกที่มำ 
อันหลำกหลำยทั้งโดยฐำนอำชีพหรือวิชำชีพ และโดยฐำนควำมรู้ควำมเชี่ยวชำญ ตำมหลักกำรสภำพหุนิยม 
และแนวคิดที่ต้องกำรให้วุฒิสภำเป็นสภำที่สะท้อนสมดุลแห่งอ ำนำจที่แท้จริงในสังคมไทย   
และโดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง เพ่ือให้วุฒิสภำมีที่มำซึ่งแตกต่ำงจำกกับสภำผู้แทนรำษฎรอันจะสำมำรถ
ส่งเสริมหลักกำรถ่วงดุลอ ำนำจระหว่ำงฝ่ำยนิติบัญญัติกับฝ่ำยบริหำรได้อย่ำงมีประสิทธิภำพมำกยิ่งขึ้น 

2.2 หลักการเกี่ยวกับการเลือกตั้งท่ีเพิ่มข้ึนหรือเปลี่ยนแปลงไป 
(1) ระบบกำรเลือกตั้งแบบสัดส่วนผสมระหว่ำงแบบแบ่งเขตเลือกตั้งและแบบบัญชี

รำยชื่อ (Mixed-Member Proportional หรือ MMP) (ร่ำงมำตรำ 103 วรรคสำม14 ประกอบกับ 

                                                 
12 บันทึกกำรประชุมคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 24 วันอังคำร ที่ 23 ธันวำคม 2557 ณ ห้องประชุม

งบประมำณ ชั้น 3 อำคำรรัฐสภำ 3, หน้ำ 17, 19. 
13 มำตรำ 121  วุฒิสภำประกอบด้วยสมำชิกจ ำนวนไม่เกินสองร้อยคนซ่ึงมำจำกกำรเลือกตั้งในแต่ละจังหวัด จังหวัดละหนึ่งคน 

และมำจำกกำรเลือกกันเองและกำรสรรหำเท่ำกับจ ำนวนรวมข้ำงต้นหักด้วยจ ำนวนสมำชิกวุฒิสภำที่มำจำกกำรเลือกตั้ง ดังต่อไปนี้   
ทั้งนี้ตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรและกำรได้มำซ่ึงสมำชิกวุฒิสภำ 

(1) ผู้ซ่ึงเคยเป็นข้ำรำชกำรฝ่ำยพลเรือนซ่ึงด ำรงต ำแหน่งปลัดกระทรวงหรือเทียบเท่ำซ่ึงเป็นต ำแหน่งบริหำร และข้ำรำชกำร
ฝ่ำยทหำรซ่ึงด ำรงต ำแหน่งปลัดกระทรวงกลำโหม ผู้บัญชำกำรทหำรสูงสุด หรือผู้บัญชำกำรเหล่ำทัพ ซ่ึงเลือกกันเองในแต่ละประเภท 
ประเภทละไม่เกินสิบคน 

(2) ผู้แทนสภำวิชำชีพ องค์กรวิชำชีพ หรืออำชีพที่มีกฎหมำยจัดตั้ง ซ่ึงเลือกกันเอง จ ำนวนไม่เกินสิบห้ำคน 
(3) ผู้แทนองค์กรด้ำนเกษตรกรรม ด้ำนแรงงำน ด้ำนวิชำกำร ด้ำนชุมชน และด้ำนท้องถิ่น ซ่ึงเลือกกันเอง จ ำนวนไม่เกิน

สำมสิบคน 
(4) ผู้ทรงคุณวุฒิและคุณธรรมด้ำนกำรเมือง ควำมมั่นคง กำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน กฎหมำยและกระบวนกำรยุติธรรม 

กำรปกครองท้องถิ่น กำรศึกษำ กำรเศรษฐกิจ กำรสำธำรณสุข สิ่งแวดล้อม ผังเมือง ทรัพยำกรธรรมชำติ พลังงำน วิทยำศำสตร์และ
เทคโนโลยี สังคม ชำติพันธุ์  ศำสนำ ศิลปะ วัฒนธรรม คุ้มครองผู้บริโภค  ด้ำนเด็กเยำวชน สตรี ด้ำนผู้พิกำร ผู้ด้อยโอกำส  
ปรำชญ์ชำวบ้ำน ผู้ประกอบวิชำชีพอิสระ และด้ำนอื่น ซ่ึงมำจำกกำรสรรหำ จ ำนวนห้ำสิบแปดคน 

(5) ผู้ซ่ึงมำจำกกำรเลือกตั้งในแต่ละจังหวัด จังหวัดละหนึ่งคน โดยให้เลือกตั้งจำกผู้ทรงคุณวุฒิและคุณธรรมตำมด้ำนต่ำง ๆ 
ซ่ึงได้รับกำรคัดกรองจังหวัดละไม่เกินสิบคน  ในกรณีที่มีจังหวัดเพิ่มขึ้น ให้ลดจ ำนวนที่พึงมีตำม (4) เมื่อถึงครำวที่มีกำรสรรหำ และเพิ่ม
จ ำนวนตำม (5) ให้ได้เท่ำจ ำนวนจังหวัดที่เพิ่มขึ้น 

ฯลฯ    ฯลฯ 
14 มำตรำ 103 วรรคสำม 
หลักเกณฑ์และวิธีกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบสัดส่วนผสมระหว่ำงแบบแบ่งเขตเลือกตั้งและแบบบัญชีรำยชื่อ 

ให้เป็นไปตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรและกำรได้มำซ่ึงสมำชิกวุฒิสภำ 
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ร่ำงมำตรำ 10715)  ซ่ึงเป็นระบบกำรเลือกตั้งที่คะแนนเสียงซึ่งพรรคกำรเมืองหนึ่ง ๆ ได้รับจำก 
กำรเลือกตั้ งแบบบัญชีรำยชื่อ จะเป็นตัวก ำหนดจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรทั้งหมด  
ที่พรรคกำรเมืองนั้นจะได้รับในกำรเลือกตั้งครั้งนั้น กรณีจึงต่ำงจำกระบบกำรเลือกตั้งตำมรัฐธรรมนูญ
แห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 
ที่แม้จะใช้ระบบกำรเลือกตั้งแบบสัดส่วนเช่นกัน กล่ำวคือมีกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบ
บัญชีรำยชื่อควบคู่กับแบบแบ่งเขตเลือกตั้ง แต่ก็เป็นเพียงกำรเลือกตั้งแบบสัดส่วนในระบบคู่ขนำน 
(parallel system) คือ ผลของกำรเลือกตั้งแบบแบ่งเขตเลือกตั้งและแบบบัญชีรำยชื่อจะแยกกัน
เด็ดขำดไม่เกี่ยวข้องกัน โดยคะแนนเสียงในกำรเลือกตั้งแบบบัญชีรำยชื่อจะใช้ในกำรก ำหนดจ ำนวน
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบบัญชีรำยชื่อเองเท่ำนั้น  ในขณะที่ระบบกำรเลือกตั้งแบบสัดส่วนผสม 
(MMP) หรือที่มีกำรเรียกว่ำระบบกำรเลือกตั้ง “แบบเยอรมัน” นี้ คะแนนเสียงจำกกำรเลือกตั้งแบบ
บัญชีรำยชื่อจะใช้ในกำรก ำหนดจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรขั้นต่ ำของพรรคกำรเมืองทุกพรรค 
และดังนั้นจึงหมำยควำมว่ำ ผลคะแนนเสียงของกำรเลือกตั้งแบบบัญชีรำยชื่อจะมีผลเป็นกำรก ำหนด
จ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรทั้งสภำตำมสัดส่วนคะแนนนั้น16 

ตัวอย่ำงที่หนึ่ง (โครงสร้ำงสภำผู้แทนรำษฎรตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
พุทธศักรำช 2550 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 1) 
พุทธศักรำช 2554)  ในกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรครั้งหนึ่งซึ่งมีจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทน
รำษฎรแบบแบ่งเขตเลือกตั้ง 375 คน และแบบบัญชีรำยชื่อ 125 คน ผลกำรเลือกตั้งปรำกฏว่ำ  
                                                 

15 มำตรำ 107  กำรคิดค ำนวณเพื่อหำจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรที่แต่ละพรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองจะพึ งมีได้ 
ให้ด ำเนินกำรดังต่อไปนี้ 

(1) ให้น ำคะแนนเสียงจำกบัญชีรำยชื่อทั้งหมดที่ทุกพรรคกำรเมืองหรือทุกกลุ่มกำรเมืองได้รับจำกทุกภำค มำรวมกัน  
เพื่อค ำนวณหำจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรตำมสัดส่วนที่แต่ละพรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองนั้นจะพึงมีได้ทั้งประเทศ 

(2) ให้น ำจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบแบ่งเขตเลือกตั้งที่แต่ละพรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองได้รับเลือกตั้ง  
มำเทียบกับจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรทั้งหมดที่พรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองนั้นจะพึงมีได้ตำม (1) เพื่อค ำนวณให้ได้จ ำนวน
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบบัญชีรำยชื่อของพรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองนั้นทั้งหมดตำม (3) หรือ (4) แล้วแต่กรณี 

(3) ในกรณีที่จ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรที่แต่ละพรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองจะพึงมีได้ตำม (1) มีจ ำนวนมำกกว่ำ
จ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรที่พรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองนั้นได้รับเลือกตั้งแบบแบ่งเขต เลือกตั้งทุกเขตรวมกัน ให้เพิ่ม
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรจำกบัญชีรำยชื่อของพรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองนั้นจนเท่ำจ ำนวนสัดส่วนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร  
ที่ค ำนวณได้ตำม (1) 

(4) ในกรณีที่จ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรที่แต่ละพรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองจะพึงมีได้ตำม (1) มีจ ำนวนเท่ำกับ
หรือน้อยกว่ำจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรที่พรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองนั้นได้รับเลือกตั้งแบบแบ่งเขตเลือกตั้งทุกเขตรวมกัน 
ให้พรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองนั้นมีจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรเฉพำะที่ได้รับเลือกตั้งแบบแบ่งเขตเลือกตั้ง 

(5) ในกรณีที่จ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบบัญชีรำยชื่อที่ค ำนวณได้ตำม (3) รวมกันมำกกว่ำสองร้อยยี่สิบคน  
ให้ปรับลดจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบบัญชีรำยชื่อของแต่ละพรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองลงตำมสัดส่วนให้รวมกันเป็น  
สองร้อยยี่สิบคน 

กำรจัดสรรสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรตำม (3) ให้กับบัญชีรำยชื่อของพรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองในแต่ละภำค  
ให้ค ำนวณโดยเฉลี่ยสัดส่วนคะแนนเสียงของพรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองที่ได้รับในภำคนั้น กับคะแนนเสียงรวมทั้งประเทศตำม (1) 
ของพรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองนั้น 

หลักเกณฑ์และวิธีกำรค ำนวณตำมวรรคหนึ่งและวรรคสอง และกำรค ำนวณโดยวิธีอื่นในกรณีที่มีกำรจัดให้มีกำรเลือกตั้งใหม่
หรือในกรณีอื่น ให้เป็นไปตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรและกำรได้มำซ่ึงสมำชิก
วุฒิสภำ 

16 บันทึกกำรประชุมคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 25 วันพุธ ที่ 24 ธันวำคม 2557 ณ ห้องประชุมงบประมำณ 
ชั้น 3 อำคำรรัฐสภำ 3. 
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พรรค ก. ได้คะแนนเสียงในกำรเลือกตั้งแบบบัญชีรำยชื่อคิดเป็นร้อยละ 20 ซ่ึงถ้ำเป็นกำรเลือกตั้งแบบ
สัดส่วนในระบบคู่ขนำน พรรค ก. จะได้สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบบัญชีรำยชื่อ 20% ของจ ำนวน
สมำชิกแบบดังกล่ำวทั้งหมดซึ่งเท่ำกับ 25 คน และหำกพรรค ก. ชนะกำรเลือกตั้งแบบแบ่งเขต 
ได้สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรมำแล้วจ ำนวน 60 คน พรรค ก. ก็จะได้สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร 
รวมทั้งสิ้น 85 คน  แต่ในกรณีที่เป็นระบบกำรเลือกตั้งแบบสัดส่วนผสมหรือ MMP พรรค ก. จะได้
จ ำนวนที่นั่งสมำชิกในสภำผู้แทนรำษฎรคิดเป็น 20% ของจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรทั้งหมด 
ซึ่งก็คือ 100 คน จำกนั้นจึงมำพิจำรณำว่ำพรรค ก. ได้สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบแบ่งเขตเลือกตั้ง
ไปแล้วจ ำนวนเท่ำใด ขำดอยู่เท่ำใดก็น ำเอำผู้สมัครแบบบัญชีรำยชื่อมำเพ่ิมเติมให้จนครบจ ำนวน 100 คน
ดังกล่ำว เมื่อพรรค ก. ได้สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบแบ่งเขตไปแล้ว 60 คน ก็แปลว่ำยังขำดอยู่อีก 
40 คน และดังนั้นจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบบัญชีรำยชื่อที่พรรค ก. จะได้ก็คือ 40 คน 

ตัวอย่ำงที่สอง (โครงสร้ำงสภำผู้แทนรำษฎรตำมร่ำงรัฐธรรมนูญร่ำงแรกของ
คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) 
พุทธศักรำช 2557)  ในกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรครั้งหนึ่งซึ่งมีจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทน
รำษฎรแบบแบ่งเขตเลือกตั้ง 250 คน และแบบบัญชีรำยชื่อ 200 คน พรรค ก. ได้คะแนนเสียงจำก
กำรเลือกตั้งแบบบัญชีรำยชื่อคิดเป็นร้อยละ 50 ผลในเบื้องต้นก็คือพรรค ก. จะได้สมำชิกสภำผู้แทน
รำษฎรอย่ำงน้อยเป็นจ ำนวนกึ่งหนึ่งของจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรทั้งหมดซึ่งก็คือ 225 คน 
จำกนั้นจึงพิจำรณำผลกำรเลือกตั้งแบบแบ่งเขตเลือกตั้ง โดยหำกพรรค ก. มีผู้สมัครรับเลือกตั้ง 
แบบแบ่งเขตเลือกตั้งชนะกำรเลือกตั้งเป็นจ ำนวนตรงกับสัดส่วน 50% ของแบบบัญชีรำยชื่อ คือ 125 คน 
พรรค ก. จะมีสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบบัญชีรำยชื่อจ ำนวนตรงตำมสัดส่วนที่ได้ คือ 100 คน   
แต่หำกพรรค ก. ได้สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบแบ่งเขตเลือกตั้งเพียง 110 คน พรรค ก. จะได้รับ
กำรจัดสรรจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบบัญชีรำยชื่อเพ่ิมขึ้น (จำกที่ควรจะได้ 100 คน) เป็น 
115 คนเพ่ือให้จ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรของพรรค ก. รวมทั้งสิ้นครบจ ำนวนขั้นต่ ำ 225 คน
ดังกล่ำว  และหำกพรรค ก. ชนะกำรเลือกตั้งแบบแบ่งเขตเลือกตั้งอย่ำงถล่มทลำยโดยได้จ ำนวน
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรตั้งแต่ 225 คนขึ้นไป พรรค ก. จะไม่มีสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบบัญชี
รำยชื่อเลยแม้แต่คนเดียวเนื่องจำกได้สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรตำมจ ำนวนขั้นต่ ำดังกล่ำวข้ำงต้นแล้ว 

เจตนำรมณ์ของคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญในกำรเลือกใช้ระบบ 
กำรเลือกตั้งแบบสัดส่วนผสมระหว่ำงแบบแบ่งเขตเลือกตั้งและแบบบัญชีรำยชื่อ นี้ เพ่ือให้ควำมส ำคัญ
กับทุกคะแนนเสียงเลือกตั้งของประชำชน ตำมหลักที่ว่ำทุกคะแนนเสียงเลือกตั้งของประชำชนมีคุณค่ำ 
และเพ่ือมิให้รัฐบำลมีควำมเข้มแข็งเกินไปจนตรวจสอบไม่ได้อันกระทบต่อหลักกำรเคำรพเสียงข้ำงน้อย 
หรือกล่ำวอีกนัยหนึ่งคือ เพ่ือมิให้ฝ่ำยนิติบัญญัติอ่อนแอ  นอกจำกนี้ยังจะเป็นกำรเปิดพ้ืนที่ให้กับ 
ภำคประชำสังคมให้มีสิทธิมีเสียงในสภำ ซึ่งอำจมีผลเป็นกำรลดโอกำสเกิดกำรชุมนุมสำธำรณะ 
ทีก่ระทบต่อกำรด ำรงชีวิตโดยปกติสุขของประชำชน 

ปัจจุบันมีประเทศที่ใช้ระบบกำรเลือกตั้งแบบสัดส่วนผสม หรือ MMP จ ำนวน  
9 ประเทศ ได้แก่ เยอรมนี แอลเบเนีย เลโซโท โบลิเวีย เม็กซิโก นิวซีแลนด์ เวเนซุเอลำ อิตำลี  
และฮังกำรี 
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(2) ระบบกำรเลือกตั้งแบบบัญชีรำยชื่อที่เปิดกว้ำง (open list) (ร่ำงมำตรำ 10517) 
และเป็นรำยชื่อในระดับภูมิภำค (regional list) (แบ่งเป็นภำค จ ำนวน 6 ภำค) (ร่ำงมำตรำ 10618)  
ซึ่งเปลี่ยนแปลงจำกเดิมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2540 และรัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจั กรไทย  
แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 1) พุทธศักรำช 2554 ที่ใช้บัญชีรำยชื่อในระดับชำติ (national list) โดยกำร 
ถือประเทศเป็นเขตเลือกตั้งและใช้ระบบกำรเลือกตั้งแบบบัญชีรำยชื่อปิด (closed list)  โดยส ำหรับ
แนวคิดบัญชีรำยชื่อแบบเปิดนั้นก็เพ่ือเพ่ิมอ ำนำจให้ประชำชนสำมำรถจัดล ำดับผู้สมัครรับเลือกตั้ง
แบบบัญชีรำยชื่อได้เอง ซึ่งสอดคล้องกับหลักประชำธิปไตยมำกกว่ำกำรที่ให้พรรคกำรเมือง 
เป็นผู้ก ำหนดล ำดับบุคคลที่จะได้รับเลือกตั้งแต่เพียงฝ่ำยเดียว อันเป็นช่องทำงหนึ่งในกำรแก้ปัญหำ
เรื่องนำยทุนพรรค และเป็นกำรแสดงให้เห็นว่ำอ ำนำจอธิปไตยเป็นของประชำชนอย่ำงแท้จริง19  
ในขณะที่แนวคิดบัญชีรำยชื่อในระดับภูมิภำคนั้นน ำมำใช้เพ่ือขจัดควำมคิดที่ว่ำในกำรเลือกตั้ง
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร ประชำชนเป็นผู้เลือกนำยกรัฐมนตรี และเพ่ือเพ่ิมโอกำสส ำหรับตัวแทน  
กลุ่มอำชีพหรือวิชำชีพต่ำง ๆ โดยเฉพำะอำชีพที่มีควำมเกำะเกี่ยวใกล้ชิดกับพ้ืนที่ใดพ้ืนที่หนึ่งเท่ำนั้น 
รวมทั้งตัวแทนของกลุ่มที่มีควำมสนใจเฉพำะด้ำน (เช่น สิ่งแวดล้อม) หรือตัวแทนกลุ่มผลประโยชน์
ทั้งหลำย ในกำรได้รับเลือกเป็นสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบบัญชีรำยชื่อ 

อย่ำงไรก็ตำม โดยเหตุที่บัญชีรำยชื่อแบบเปิดหรือ open list และในระดับภูมิภำค
หรือ regional list ดังกล่ำว ถูกคัดค้ำน หรือมีค ำขอหรือข้อเสนอแนะให้แก้ไขโดยเฉพำะค ำขอแก้ไข
เพ่ิมเติมของนำยสมบัติ ธ ำรงธัญวงศ์ นำยเสรี สุวรรณภำนนท์ และคณะ สมำชิกสภำปฏิรูปแห่งชำติ 
ซึ่งวิพำกษ์วิจำรณ์ระบบบัญชีรำยชื่อแบบเปิดว่ำ จะมีผลเป็นกำรท ำลำยเจตนำรมณ์ของระบบบัญชี
รำยชื่อลงทั้งหมด เพรำะจะกลำยเป็นว่ำประชำชนเลือกตัวบุคคล 2 คนในกำรเลือกตั้ง คือเลือกคนที่ชอบ
ในเขตเลือกตั้ง และเลือกคนที่ชอบในบัญชีรำยชื่อ มิได้ลงคะแนนเลือกพรรคกำรเมืองที่ชอบ  

                                                 
17 มำตรำ 105  กำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบบัญชีรำยชื่อ ให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเลือก

บัญชีรำยชื่อผู้สมัครรับเลือกตั้งที่พรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองจัดท ำขึ้น โดยให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งมีสิทธิออกเสียงลงคะแนนเลือกบัญชี
รำยชื่อใดบัญชีรำยชื่อหนึ่งเพียงบัญชีเดียว และอำจระบุด้วยว่ำต้องกำรให้ผู้ใดที่มีชื่อในบัญชีนั้นหนึ่งคนได้รับเลือกตั้งเป็น
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร 

ในกรณีที่บัญชีรำยชื่อของพรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองใดได้คะแนนเป็นสัดส่ว นที่ท ำให้ ได้รับกำรจัดสรร
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร ให้ด ำเนินกำรจัดสรรให้พรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองนั้นเป็นจ ำนวนตำมสัดส่วนนั้น โดยให้ผู้มีชื่อในบัญชี
รำยชื่อที่ประชำชนเลือกซ่ึงได้รับคะแนนมำกที่สุดเรียงไปตำมล ำดับ เป็นผู้ได้รับเลือกตั้ง  และให้คณะกรรมกำรกำรเลือกตั้ งประกำศ
รำยชื่อตำมบัญชีรำยชื่อที่ได้มีกำรเรียงล ำดับแล้วของพรรคกำรเมืองหรือกลุ่มกำรเมืองนั้น  ทั้งนี้ ตำมพระรำชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรและกำรได้มำซ่ึงสมำชิกวุฒิสภำ 

18 มำตรำ 106  กำรก ำหนดเขตเลือกตั้งส ำหรับกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบบัญชีรำยชื่อ ให้จัดแบ่งพื้นที่
ประเทศออกเป็นหกภำค และให้แต่ละภำคเป็นเขตเลือกตั้ง 

กำรจัดแบ่งพื้นที่ออกเป็นภำค ในแต่ละภำคต้องจัดให้พื้นที่ของจังหวัดทั้งจังหวัดอยู่ในภำคเดียวกัน จังหวัดที่มีพื้นที่ติดต่อกัน
อยู่ในภำคเดียวกัน และในทุกภำคต้องมีจ ำนวนรำษฎรตำมหลักฐำนกำรทะเบียนรำษฎรที่ประกำศในปีสุดท้ำยก่อนปีที่มีกำรเลือกตั้ง  
โดยไม่จ ำต้องมีจ ำนวนใกล้เคียงกัน 

กำรจัดท ำบัญชีรำยชื่อ จ ำนวนรำยชื่อที่ต้องมีในแต่ละบัญชี กำรยื่นบัญชีรำยชื่อ และกำรอื่นที่เกี่ยวข้อง ให้เป็นไปตำม
พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรและกำรได้มำซ่ึงสมำชิกวุฒิสภำ 

19 คณะอนุกรรมำธิกำรบันทึกเจตนำรมณ์รัฐธรรมนูญและกำรจัดท ำจดหมำยเหตุกำรณ์ยกร่ำงรัฐธรรมนูญ  
ในคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ, สรุปเจตนารมณ์รายมาตราของร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เล่ม 2, กรุงเทพฯ, 
หน้ำ 59. 
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ตำมเจตนำรมณ์เดิม และจะก่อให้เกิดควำมแตกแยกภำยในพรรคกำรเมืองอย่ำงรุนแรง เพรำะผู้สมัคร
จำกพรรคกำรเมืองเดียวกันต้องแข่งกันหำเสียงเพ่ือให้ตัวเองได้คะแนนจำกประชำชนมำกที่สุด  
นอกจำกนี้ รูปแบบกำรลงคะแนนเลือกตั้งยังอำจท ำให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเกิดควำมสับสน และผู้สมัคร 
รับเลือกตั้งที่มำจำกจังหวัดที่มีประชำกรมำก จะได้เปรียบผู้สมัครที่มำจำกจังหวัดที่มีประชำกรน้อย20  
ในขณะที่ค ำขอแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 9 ของคณะรัฐมนตรี แสดงควำมคิดเห็นและข้อสังเกตว่ำ บัญชีรำยชื่อ
ระบบภำค (ประกอบกับจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรตำมร่ำงรัฐธรรมนูญนี้ ) ท ำให้สมำชิก 
สภำผู้แทนรำษฎรแบบแบ่งเขตเลือกตั้งและแบบบัญชีรำยชื่อไม่มีควำมแตกต่ำงกันเพรำะใช้พ้ืนที่เป็นหลัก
เหมือนกัน และท ำให้กลำยเป็นสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร “แบบแบ่งเขตจังหวัดและแบบแบ่งภำค”  
ซึ่งเมื่อพิจำรณำในภำพรวมจะเห็นได้ว่ำผู้สมัครรับเลือกตั้งแบบบัญชีรำยชื่อก็ต้องหำเสียงในจังหวัด
และในภำคเหมือนผู้สมัครแบบแข่งเขตนั่นเอง ระบบบัญชีรำยชื่อได้ใช้มำตั้งแต่ พ.ศ. 2540 แล้ว 
ประชำชนมีควำมคุ้นเคยกับระบบนี้  และมีควำมเข้ำใจว่ำกำรที่ก ำหนดให้สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร
แบบบัญชีรำยชื่อมีจ ำนวนน้อยกว่ำแบบแบ่งเขตและใช้เขตประเทศเป็นเขตเลือกตั้งโดยมีบัญชีเดียว  
ก็เพ่ือให้พรรคกำรเมืองสำมำรถเลือกสรรบุคคลจำกบัญชีรำยชื่อไปด ำรงต ำแหน่งทำงกำรเมือง  
และเม่ือต้องพ้นจำกควำมเป็นสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรก็ยังสำมำรถเลื่อนผู้อยู่ในล ำดับถัดมำขึ้นไปเป็น
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแทนได้โดยไม่ต้องจัดกำรเลือกตั้งใหม่21 

ดังนั้น ในกำรพิจำรณำค ำขอแก้ไขเพ่ิมเติม คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ 
จึงได้ยกเลิกกำรน ำแนวคิด regional list มำใช้ โดยกลับไปใช้ระบบกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทน
รำษฎรแบบบัญชีรำยชื่อที่ถือเขตประเทศเป็นเขตเลือกตั้งหรือ national list เช่นเดิม  อย่ำงไรก็ดี  
ในส่วนของแนวคิด open list คณะกรรมำธิกำรฯ ยังคงหลักกำรไว้ แต่ได้บัญญัติเพ่ิมเติมในบทเฉพำะกำล
โดยยกเว้นให้ไม่น ำมำใช้ ในกำรเลือกตั้ งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรจนกว่ำจะมีกำรน ำระบบ
อิเล็กทรอนิกส์มำใช้กับกำรลงคะแนน22 

(3) จ ำนวนของสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร โดยลดจ ำนวนจำกเดิมตำมรัฐธรรมนูญ 2550 
จ ำนวน 500 คน (สัดส่วนระหว่ำงสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบแบ่งเขตเลือกตั้งและแบบบัญชีรำยชื่อ 
จ ำนวน 325 : 125 คน) เป็น ไม่น้อยกว่ำ 450 คน แต่ไม่เกิน 470 คน (สัดส่วนระหว่ำงสมำชิก 
แบบแบ่งเขตเลือกตั้งและแบบบัญชีรำยชื่อ 250 : 200 - 220 คน) (ร่ำงมำตรำ 103 วรรคหนึ่ง23)  
ดังนั้น ขนำดของเขตเลือกตั้งในกำรเลือกตั้งแบบแบ่งเขตเลือกตั้งจะใหญ่ขึ้น และอัตรำส่วนของ
ประชำชนในแต่ละพ้ืนที่ต่อสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรจำกกำรเลือกตั้งแบบแบ่งเขตเลือกตั้งคนหนึ่ง 
ก็จะเพ่ิมขึ้น  ทั้งนี้ เพ่ือกำรประหยัดงบประมำณแผ่นดิน และให้สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรในฐำนะ
ผู้แทนของปวงชนชำวไทยสะท้อนเจตจ ำนงอันแท้จริงของประชำชนได้อย่ำงใกล้เคียงที่สุด กระนั้น 
ก็ยังคงก ำหนดให้สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบแบ่งเขตเลือกตั้งมีจ ำนวนมำกกว่ำเนื่องจำก 
ตำมวัฒนธรรมทำงกำรเมืองของไทยนั้นสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบแบ่งเขตเลือกตั้งมีควำมใกล้ชิด
                                                 

20 ค ำขอแก้ไขเพิ่มเติมร่ำงรัฐธรรมนูญ ที่ 6/2558 (นำยสมบัติ ธ ำรงธัญวงศ์ และนำยเสรี สุวรรณภำนนท์ สมำชิกสภำปฏิรูป
แห่งชำติ), หน้ำ 30 - 31. 

21 ค ำขอแก้ไขเพิ่มเติมร่ำงรัฐธรรมนูญ ที่ 9/2558 (คณะรัฐมนตรี), หน้ำ 13. 
22 บันทึกกำรประชุมคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 103 วันศุกร์ ที่ 12 มิถุนำยน 2558 ณ ห้องประชุม

งบประมำณ ชั้น 3 อำคำรรัฐสภำ 3, หน้ำ 21; โปรดดูมำตรำ 277 (1) ของร่ำงรัฐธรรมนูญร่ำงที่สอง 
23 โปรดดูเชิงอรรถที่ 11, ข้ำงต้น 
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กับประชำชน24 และสำมำรถช่วยเหลือและแก้ไขปัญหำตำมควำมต้องกำรของประชำชนในพ้ืนที ่
ได้มำกกว่ำ  นอกจำกนี้ โดยเหตุที่ใช้ระบบกำรเลือกตั้งแบบสัดส่วนผสมดังได้กล่ำวข้ำงต้นแล้ว  
จึงมีควำมจ ำเป็นต้องเผื่อกำร overhang ไว้ ส ำหรับกรณีที่มีพรรคกำรเมืองใดได้รับเลือกตั้งแบบบัญชี
รำยชื่อในจ ำนวนมำกกว่ำจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรที่พรรคกำรเมืองนั้นได้รับเลือกตั้งแบบแบ่งเขต
เลือกตั้งทุกเขตรวมกัน  เพรำะฉะนั้น จ ำนวนของสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรตำมร่ำงรัฐธรรมนูญนี้ 
จึงไม่แน่นอน 

อย่ำงไรก็ดี โดยที่สัดส่วนระหว่ำงจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบแบ่งเขต
เลือกตั้ งและแบบบัญชีรำยชื่อ  250 ต่อ 200 ถึง  220 คน ดังกล่ำว ได้รับควำมคิดเห็นของ
คณะรัฐมนตรีถึงปัญหำที่อำจเกิดขึ้นด้วยเหตุผลร่วมกับประเด็นเรื่องกลุ่มกำรเมืองดังกล่ำวข้ำงต้น25 
และถูกเสนอขอปรับแก้เป็น 350 ต่อ 100 โดยค ำขอแก้ไขเพ่ิมเติมของนำยสมศักดิ์ฯ และคณะ  
ด้วยเหตุผลที่ว่ำสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบแบ่งเขตสำมำรถดูแลประชำชนได้อย่ำงทั่วถึงมำกกว่ำ
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบบัญชีรำยชื่อ ซึ่งไม่มีควำมเชื่อมโยงกับประชำชนมำกนัก จึงควรให้
สมำชิกแบบแบ่งเขตมีจ ำนวนมำกยิ่งขึ้น  โดยจำกสภำพปัญหำที่ผ่ำนมำ สมำชิกแบบ party list  
มักไม่ลงพ้ืนที่เพ่ือรับทรำบปัญหำเดือดร้อนที่แท้จริงของประชำชน26  ดังนั้น คณะกรรมำธิกำรยกร่ำง
รัฐธรรมนูญจึงแก้ไขสัดส่วนดังกล่ำวโดยเพิ่มจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบแบ่งเขตเลือกตั้งและ
ลดจ ำนวนสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบบัญชีรำยชื่อลง ท ำให้ในที่สุดแล้วสัดส่วนของสมำชิก 
สภำผู้แทนรำษฎรแบบแบ่งเขตเลือกตั้งและแบบบัญชีรำยชื่อเป็น 300 : 150 - 17027  ทั้งนี้ โดยมีเหตุผล
เกี่ยวโยงสัมพันธ์กับกำรเปลี่ยนไปใช้ระบบกำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรแบบบัญชีรำยชื่อ 
ที่มีเขตเลือกตั้งเดียวหรือที่เรียกว่ำ national list ดังกล่ำวข้ำงต้น เพ่ือให้กำรคิดค ำนวณคะแนนเสียง
ง่ำยขึ้น และแต่ละเขตเลือกตั้งของกำรเลือกตั้งแบบแบ่งเขตมีขนำดเล็กลง28 

(4) กำรก ำหนดให้มี “กลุ่มกำรเมือง” นอกจำกพรรคกำรเมือง เพ่ือเปิดโอกำสให้กลุ่ม
อำชีพหรือวิชำชีพ กลุ่มที่มีควำมสนใจเฉพำะด้ำน หรือกลุ่มผลประโยชน์ต่ำง ๆ อันเป็นกำรรวมกลุ่ม
ของผู้มีแนวควำมคิดสอดคล้องกันหรือร่วมกันในด้ำนใดด้ำนหนึ่ง สำมำรถเข้ำสู่กำรเมืองโดยส่งผู้สมัคร
รับเลือกตั้งเป็นสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรได้โดยไม่จ ำเป็นต้องตั้งเป็นพรรคกำรเมืองซึ่งมีหลักเกณฑ์ 
วิธีกำร และเงื่อนไขที่ค่อนข้ำงยุ่งยำก  ทั้งนี้ กลุ่มกำรเมืองจะต้องมีลักษณะเป็นกลุ่มที่สร้ำงเจตนำรมณ์

                                                 
24 คณะอนุกรรมำธิกำรบันทึกเจตนำรมณ์รัฐธรรมนูญและกำรจัดท ำจดหมำยเหตุกำรณ์ยกร่ำง รัฐธรรมนูญ 

ในคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ, สรุปเจตนารมณ์รายมาตราของร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เล่ม 2, กรุงเทพฯ, 
หน้ำ 51. 

25 โปรดดูเชิงอรรถที่ 21, ข้ำงต้น 
26 ค ำขอแก้ไขเพิ่มเติมร่ำงรัฐธรรมนูญ ที่ 5/2558 (นำยสมศักดิ์ โล่สถำพรพิพิธ สมำชิกสภำปฏิรูปแห่งชำติ), หน้ำ 38. 
27 บันทึกกำรประชุมคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 103 วันศุกร์ ที่ 12 มิถุนำยน 2558 ณ ห้องประชุม

งบประมำณ ชั้น 3 อำคำรรัฐสภำ 3, หน้ำ 21; โปรดดูมำตรำ 101 วรรคหนึ่ง ของร่ำงรัฐธรรมนูญร่ำงที่สอง 
28 บันทึกกำรประชุมคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 103 วันศุกร์ ที่ 12 มิถุนำยน 2558 ณ ห้องประชุม

งบประมำณ ชั้น 3 อำคำรรัฐสภำ 3, หน้ำ 9 - 10. 
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ทำงกำรเมืองของประชำชน ต้องจดทะเบียนเป็นสมำคมกำรเมือง และด ำเนินกิจกรรมทำงกำรเมือง
ตำมเจตนำรมณ์นั้นอย่ำงแท้จริง โดยไม่มีลักษณะเป็นหุ่นเชิด (nominee) ของพรรคกำรเมือง29 

อย่ำงไรก็ตำม แนวคิดว่ำด้วย “กลุ่มกำรเมือง” ดังกล่ำวถูกคัดค้ำนและขอแก้ไข
อย่ำงมำกด้วยเหตุผลนำนำประกำร เช่น กลุ่มกำรเมืองไม่มีควำมเป็นสถำบัน จะท ำให้กำรก ำกับดูแล
พฤติกรรมของสมำชิกกลุ่มไม่เป็นระบบระเบียบ เกิดควำมสับสนอลหม่ำน และจะยิ่งท ำให้สถำบัน 
ทำงกำรเมืองอ่อนแอลง แทนที่จะเข้มแข็งขึ้น30  ฉะนั้น ในที่สุดคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ 
จึงได้ยกเลิกกำรน ำแนวคิดดังกล่ำวมำใช้ โดยตัดค ำว่ำ “กลุ่มกำรเมือง” ออกทุกจุดที่ปรำกฏใน 
ร่ำงรัฐธรรมนูญ แต่ให้น ำหลักกำรอันเป็นเจตนำรมณ์ของคณะกรรมำธิกำรฯ ไปบัญญัติเพ่ิมเติมให้ 
กำรจัดตั้งพรรคกำรเมืองสำมำรถท ำได้ง่ำยยิ่งขึ้น31 

(5) กำรก ำหนดให้กำรเลือกตั้งเป็นสิทธิ ไม่ใช่หน้ำที่  (ร่ำงมำตรำ 27 (4)32) เพ่ือให้ 
กำรมำออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้งของประชำชนมิได้เกิดจำกกำรบังคับของรัฐ หำกแต่เป็น 
ควำมสมัครใจที่จะใช้อ ำนำจอธิปไตยของตนเลือกผู้แทนที่ตนเห็นว่ำมีคุณภำพและมีควำมเหมำะสมที่สุด 
อันจะสำมำรถช่วยลดปัญหำกำรทุจริตในกำรเลือกตั้งหรือกำรซื้อสิทธิขำยเสียง และปัญหำผู้แทนปวงชน
ไร้คุณภำพ ได้  อย่ำงไรก็ดี สืบเนื่องจำกผลกำรส ำรวจควำมคิดเห็นของประชำชนต่อกำร 
ร่ำงรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยซึ่งควำมคิดเห็นส่วนใหญ่ (กว่ำร้อยละ 70) เห็นว่ำกำรเลือกตั้ง
ควรเป็นหน้ำที่ของประชำชนในกำรไปใช้สิทธิของตน รวมทั้งควรถูกลงโทษหำกไม่ท ำหน้ำที่ไปใช้  
สิทธิเลือกตั้งนั้น คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญจึงได้พิจำรณำทบทวนหลักกำรนี้และมีมติ 
โดยเสียงข้ำงมำกให้แก้ไขร่ำงรัฐธรรมนูญตำมควำมคิดเห็นของประชำชนโดยกลับไปก ำหนดให้กำรใช้
สิทธิเลือกตั้งเป็นหน้ำที่ของบุคคลผู้มีสิทธิเลือกตั้งดังเช่นที่รัฐธรรมนูญ 2550 ได้เคยก ำหนดไว้33 

(6) ก ำหนดให้ใช้ระบบอิเล็กทรอนิกส์ในกำรลงคะแนนเลือกตั้งเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภำพ 
ในกำรป้องกันกำรทุจริตหรือประพฤติมิชอบในกระบวนกำรเลือกตั้งให้มำกยิ่งขึ้น แต่ก็ได้เปิดช่องให้  
ในกรณีที่ยังไม่สำมำรถใช้วิธีกำรเลือกตั้งโดยวิธีกำรดังกล่ำวได้ อำจใช้วิธีอ่ืนในลงคะแนนเลือกตั้ง 
ไปพลำงก่อนได ้(ร่ำงมำตรำ 103 วรรคสอง34) 

 

                                                 
29 คณะอนุกรรมำธิกำรบันทึกเจตนำรมณ์รัฐธรรมนูญและกำรจัดท ำจดหมำยเหตุกำรณ์ยกร่ำงรัฐธรรมนูญ  

ในคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ, สรุปเจตนารมณ์รายมาตราของร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เล่ม 1, กรุงเทพฯ, 
หน้ำ 65. 

30 ตัวอย่ำงเช่น ค ำขอแก้ไขเพิ่มเติมร่ำงรัฐธรรมนูญ ที่ 8/2558 (นำยพงศ์โพยม วำศภูติ สมำชิกสภำปฏิรูปแห่งชำติ), หน้ำ 1. 
31 บันทึกกำรประชุมคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 103 วันศุกร์ ที่ 12 มิถุนำยน 2558 ณ ห้องประชุม

งบประมำณ ชั้น 3 อำคำรรัฐสภำ 3, หน้ำ 21. 
32 มำตรำ 27  พลเมืองมีหน้ำที่ดังต่อไปนี้ 

ฯลฯ    ฯลฯ 
(4) ใช้สิทธิทำงกำรเมืองโดยสุจริตและมุ่งถึงประโยชน์ส่วนรวม 

ฯลฯ    ฯลฯ 
33 บันทึกกำรประชุมคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 129 วันเสำร์ ที่ 18 กรกฎำคม 2558 ณ โรงแรมเอเชีย

พัทยำ เมืองพัทยำ จังหวัดชลบุรี, หน้ำ 4 - 10; โปรดดูมำตรำ 28 วรรคสอง ของร่ำงรัฐธรรมนูญร่ำงที่สอง 
34 มำตรำ 103 วรรคสอง 
กำรเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทนรำษฎรให้ใช้วิธอีอกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลับ โดยให้ลงคะแนนเลือกตั้งสมำชิกสภำผู้แทน

รำษฎรแต่ละแบบแยกกันโดยระบบอิเล็กทรอนิกส์หรือวิธีอื่น 
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3. การเมืองภาคประชาชน 
ร่ำงรัฐธรรมนูญร่ำงแรกของคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญได้คง ขยำย หรือปรับปรุง

หลักกำรเกี่ยวกับกำรเมืองภำคประชำชน หรือกำรมีส่วนร่วมทำงกำรเมืองโดยตรงของประชำชน  
จำกเดิมที่รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 และรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
พุทธศักรำช 2540 ได้เคยบัญญัติรับรองให้ไว้ ดังนี้ 

 
3.1 หลักการส าคัญเกี่ยวกับการเมืองภาคประชาชนที่คงไว้ 

(1) กำรเข้ำชื่อเสนอกฎหมำยโดยประชำชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง  ซึ่งยังคงก ำหนด
หลักเกณฑ์ไว้เช่นเดิมทั้งในส่วนของจ ำนวนผู้มีสิทธิเลือกต้ังไม่น้อยกว่ำหนึ่งหมื่นคนมีสิทธิร่วมกันเข้ำชื่อ
เสนอร่ำงกฎหมำยต่อรัฐสภำ และในส่วนของร่ำงกฎหมำยที่ประชำชนเสนอนั้นต้องเกี่ยวกับบทบัญญัติ
ว่ำด้วยสิทธิและเสรีภำพของบุคคลและแนวนโยบำยพื้นฐำนแห่งรัฐของร่ำงรัฐธรรมนูญนี้  ทั้งนี้ ในกำร
พิจำรณำร่ำงกฎหมำยดังกล่ำว สภำผู้แทนรำษฎรและวุฒิสภำต้องให้ผู้แทนของประชำชนผู้เข้ำชื่อ
เสนอร่ำงกฎหมำยนั้นชี้แจงหลักกำรของร่ำงกฎหมำย และคณะกรรมำธิกำรวิสำมัญเพ่ือพิจำรณำ 
ร่ำงกฎหมำยดังกล่ำวจะต้องประกอบด้วยผู้แทนของผู้ทีเ่ข้ำชื่อเสนอร่ำงกฎหมำยนั้นจ ำนวนไม่น้อยกว่ำ
หนึ่งในสำมของจ ำนวนกรรมำธิกำรทั้งหมดด้วย (ร่ำงมำตรำ 6635) 

อย่ำงไรก็ตำม นอกจำกหลักกำรส ำคัญที่คงไว้ดังกล่ำวแล้ว คณะกรรมำธิกำร 
ยกร่ำงรัฐธรรมนูญได้ตัดบทบัญญัติที่บังคับให้ค ำร้องขอของประชำชนให้รัฐสภำพิจำรณำร่ำงกฎหมำย
จะต้องมีร่ำงกฎหมำยเสนอมำด้วย (ซึ่งรัฐธรรมนูญ 2540 และ 2550 เคยมี) ออก และเพ่ิมหลักกำรให้
หน่วยงำนของรัฐที่เก่ียวข้องกับกำรจัดท ำและตรวจพิจำรณำร่ำงกฎหมำย มีหน้ำที่สนับสนุนกำรจัดท ำ
และเสนอร่ำงกฎหมำยของพลเมืองตำมที่กฎหมำยบัญญัติ  (ร่ำงมำตรำ 66 วรรคสอง) ทั้งนี้ เพ่ือ
สนับสนุนกำรมีส่วนร่วมของประชำชนดังกล่ำวให้สะดวกและมีประสิทธิผลดียิ่งขึ้น36 

(2) กำรออกเสียงประชำมติ  ซึ่งยังคงก ำหนดหลักเกณฑ์ไว้เช่นเดิมว่ำ ในกรณีเป็นเรื่อง
ที่อำจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของประเทศชำติหรือประชำชน หรือในกรณีที่มีกฎหมำยบัญญัติ ให้ 
มีกำรออกเสียงประชำมติ ผู้มีสิทธิเลือกตั้งย่อมมีสิทธิออกเสียงประชำมติซึ่งอำจจัดขึ้นเพ่ือให้มีข้อยุติ
โดยเสียงข้ำงมำกของผู้มีสิทธิออกเสียงประชำมติในปัญหำที่จัดให้มีกำรออกเสียงประชำมติ หรือ  
เป็นกำรออกเสียงเพ่ือให้ค ำปรึกษำแก่คณะรัฐมนตรีก็ได้ โดยต้องเป็นกำรให้ออกเสียงในกิจกำรตำมที่

                                                 
35 มำตรำ 66  พลเมืองผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่ำหนึ่งหมื่นคนย่อมมีสิทธิร่วมกันเข้ำชื่อเสนอร่ำงกฎหมำยตำมภำค 1 หมวด 2 

ส่วนที่ 2 สิทธิและเสรีภำพของบุคคล  และภำค 2 หมวด 2 แนวนโยบำยพื้นฐำนแห่งรัฐ ตำมรัฐธรรมนูญนี้ ต่อรัฐสภำ  ทั้งนี้ ตำมที่
กฎหมำยบัญญัติ 

หน่วยงำนของรัฐที่เกี่ยวข้องกับกำรจัดท ำและตรวจพิจำรณำร่ำงกฎหมำยมีหน้ำที่สนับสนุนกำรจัดท ำและเสนอร่ำงกฎหมำย
ของพลเมืองตำมที่กฎหมำยบัญญัติ 

ในกำรพิจำรณำร่ำงกฎหมำยตำมวรรคหนึ่ง สภำผู้แทนรำษฎรและวุฒิสภำต้องให้ผู้แทนของผู้ที่เข้ำชื่อเสนอร่ำงกฎหมำยนั้น
ชี้แจงหลักกำรของร่ำงกฎหมำย และคณะกรรมำธิกำรวิสำมัญเพื่อพิจำรณำร่ำงกฎหมำยดังกล่ำวจะต้องประกอบด้วยผู้แทนของ  
ผู้ที่เข้ำชื่อเสนอร่ำงกฎหมำยนั้นจ ำนวนไม่น้อยกว่ำหนึ่งในสำมของจ ำนวนกรรมำธิกำรทั้งหมดด้วย 

36 คณะอนุกรรมำธิกำรบันทึกเจตนำรมณ์รัฐธรรมนูญและกำรจัดท ำ จดหมำยเหตุกำรณ์ยกร่ำงรัฐธรรมนูญ 
ในคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ, สรุปเจตนารมณ์รายมาตราของร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เล่ม 1, กรุงเทพฯ, 
หน้ำ 80 - 81. 
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จัดให้มีกำรออกเสียงประชำมติ และกำรจัดให้มีกำรออกเสียงประชำมติในเรื่องที่ขัดหรือแย้งต่อ
รัฐธรรมนูญหรือเก่ียวกับตัวบุคคลหรือคณะบุคคล จะกระท ำมิได้ (ร่ำงมำตรำ 6737) 

อย่ำงไรก็ตำม นอกจำกหลักกำรส ำคัญที่คงไว้ดังกล่ำวแล้ว ในร่ำงมำตรำ 67 วรรคหนึ่ง 
คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญได้ เพ่ิมกรณีกำรออกเสียงประชำมติในกำรแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักกำรใหม่ที่บัญญัติในบทสุดท้ำยว่ำด้วยกำรแก้ไขเพ่ิมเติม
รัฐธรรมนูญ38 และได้บัญญัติหลักกำรให้ชัดเจนว่ำกำรจัดให้มีกำรออกเสียงประชำมติเป็นพระรำชอ ำนำจ
ของพระมหำกษัตริย์ซึ่งต้องกระท ำโดยประกำศพระบรมรำชโองกำร 

(3)  กำร เข้ ำชื่อร้องขอให้ถอดถอนผู้ด ำรงต ำแหน่ งนำยกรัฐมนตรี  รัฐมนตรี 
สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร สมำชิกวุฒิสภำ ประธำนศำลฎีกำ ประธำนศำลรัฐธรรมนูญ ประธำน  
ศำลปกครองสูงสุด หรืออัยกำรสูงสุด รวมทั้งตุลำกำรศำลรัฐธรรมนูญ กรรมกำรกำรเลือกตั้ง 
ผู้ตรวจกำรแผ่นดินและพิทักษ์สิทธิมนุษยชน39 กรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน ตลอดจนผู้พิพำกษำ  
ตุลำกำร ข้ำรำชกำรอัยกำร และผู้ด ำรงต ำแหน่งระดับสูง ตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต  โดยร่ำงรัฐธรรมนูญนี้ยังคงก ำหนดหลักเกณฑ์ไว้เช่นเดิม
ทั้งในส่วนของจ ำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่ำสองหมื่นคนมีสิทธิร่วมกันเข้ำชื่อร้องขอดังกล่ำว 
ต่อประธำนรัฐสภำ และกำรที่ค ำร้องขอต้องระบุพฤติกำรณ์ที่กล่ำวหำว่ำผู้ด ำรงต ำแหน่งดังกล่ำว
กระท ำควำมผิดเป็นข้อ ๆ ให้ชัดเจนด้วย (ร่ำงมำตรำ 7240) 

อย่ำงไรก็ตำม นอกจำกหลักกำรส ำคัญที่คงไว้ดังกล่ำวแล้ว ในร่ำงมำตรำ 72 วรรคหนึ่ง 
คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญได้เปลี่ยนแปลงองค์กรผู้มีอ ำนำจถอดถอน จำกเดิมที่รัฐธรรมนูญ 
2540 และ 2550 ก ำหนดให้ เป็นวุฒิสภำ (โดยประชำชนเข้ำชื่อร้องขอต่อประธำนวุฒิสภำ ) 
เปลี่ยนเป็นรัฐสภำ (โดยเข้ำชื่อร้องขอต่อประธำนรัฐสภำ) และเพ่ิมองค์กรที่อำจถูกเข้ำชื่อร้องขอให้
                                                 

37 มำตรำ 67  พลเมืองผู้มีสิทธิเลือกตั้งย่อมมีส่วนร่วมตัดสินใจโดยกำรออกเสียงประชำมติในกำรแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ 
หรือในกรณีที่มีประกำศพระบรมรำชโองกำรให้มีกำรออกเสียงประชำมติเนื่องจำกเป็นเรื่องที่อำจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของชำติ  
หรือประชำชน หรือในกรณีที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมำยบัญญัติให้มีกำรออกเสียงประชำมติ  ทั้งนี้ ตำมหลักเกณฑ์และวิธีกำร  
ตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรออกเสียงประชำมติ 

กำรออกเสียงประชำมติตำมวรรคหนึ่งอำจจัดให้เป็นกำรออกเสียงเพื่อมีข้อยุติโดยเสียงข้ำงมำกของผู้มีสิทธิออกเสียง
ประชำมติในปัญหำที่จัดให้มีกำรออกเสียงประชำมติ หรือเป็นกำรออกเสียงเพื่อให้ค ำปรึกษำแก่คณะรัฐมนตรีก็ได้  เว้นแต่จะมีกฎหมำย
บัญญัติไว้เป็นอย่ำงอื่น 

กำรออกเสียงประชำมติต้องเป็นกำรให้ออกเสียงในกิจกำรตำมที่จัดให้มีกำรออกเสียงประชำมติ  และกำรจัดให้มีกำรออกเสียง
ประชำมติในเร่ืองที่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญหรือเกี่ยวกับตัวบุคคลหรือกลุ่มบุคคล จะกระท ำมิได้  เว้นแต่ที่มีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญนี้ 

38 เนื่องจำกร่ำงมำตรำ 302 ก ำหนดให้กำรแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญตำมร่ำงมำตรำ 300 (ได้แก่ กำรแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญในบททั่วไป ภำค 1 พระมหำกษัตริย์และประชำชน และกำรแก้ไขเพิ่มเติมหลักกำรพื้นฐำนส ำคัญที่บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญ เช่น หลักประกันเพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภำพและกำรมีส่วนร่วมของพลเมืองในทำงกำรเมือง โครงสร้ำงของสถำบันกำรเมือง 
และสำระส ำคัญของบทบัญญัติในภำค 3 และภำค 4) ต้องผ่ำนกำรออกเสียงประชำมติโดยประชำชนผู้มำใช้สิทธิออกเสียงประชำมติ 
โดยเสียงข้ำงมำกเห็นชอบด้วยกับร่ำงรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติมในกำรที่จะให้ออกใช้เป็นรัฐธรรมนูญ 

39 เนื่องจำกในร่ำงรัฐธรรมนูญดังกล่ำวคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญประสงค์ที่จะรวมองค์กรผู้ตรวจกำรแผ่นดินและ
คณะกรรมกำรสิทธิมนุษยชนแห่งชำติเข้ำด้วยกันเป็นองค์กรเดียว  อย่ำงไรก็ดี ในภำยหลังได้เปลี่ยนแปลงให้ทั้งสององค์กรดั งกล่ำว
แยกกันดังเดิมตำมที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน 

40 มำตรำ 72  พลเมืองผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ ำนวนไม่น้อยกว่ำสองหมื่นคน มีสิทธิเข้ำชื่อร้องขอต่อประธำนรัฐสภำ เพื่อให้รัฐสภำ
มีมติให้ถอดถอนผู้ด ำรงต ำแหน่งทำงกำรเมืองหรือผู้ด ำรงต ำแหน่งอื่น หรือตัดสิทธิทำงกำรเมืองหรือสิทธิในกำรด ำรงต ำแหน่งอื่นตำม
มำตรำ 253  โดยอย่ำงน้อยต้องก ำหนดให้ค ำร้องขอต้องระบุพฤติกำรณ์ที่กล่ำวหำว่ำผู้นั้นกระท ำควำมผิดเป็นข้อ ๆ ให้ชัดเจนด้วย 

หลักเกณฑ์ วิธีกำร และเง่ือนไขในกำรเข้ำชื่อร้องขอตำมวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตำมที่กฎหมำยบัญญัติ 
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ถอดถอนอีกหนึ่งองค์กร คือ ผู้ว่ำกำรตรวจเงินแผ่นดิน (ร่ำงมำตรำ 253 วรรคสอง (1))  นอกจำกนี้  
ยังได้ก ำหนดให้มีกำรร้องขอให้ “ตัดสิทธิทำงกำรเมืองหรือสิทธิในกำรด ำรงต ำแหน่งอ่ืน” เพ่ิมเติมขึ้น 
ส ำหรับกรณีที่ผู้ด ำรงต ำแหน่งต่ำง ๆ ดังกล่ำวข้ำงต้นพ้นจำกต ำแหน่งไปแล้ว ทั้งนี้เพ่ือมิให้เกิดปัญหำ
เป็นที่โต้แย้งดังที่เคยเกิดขึ้นแล้วเมื่อไม่นำนมำนี้  อย่ำงไรก็ตำม กำรร้องขอให้ตัดสิทธิดังกล่ำวได้ถูกตัดออก
ในร่ำงรัฐธรรมนูญร่ำงที่สอง ตำมค ำขอแก้ไขเพ่ิมเติมของคณะรัฐมนตรี41 กรณีจึงคงเหลือแต่เพียง 
กำรถอดถอนจำกต ำแหน่งตำมเดิมดังรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ42 

3.2 หลกัการเกี่ยวกับการเมืองภาคประชาชนทีเ่พิ่มขึ้น 
นอกจำกกำรใช้อ ำนำจโดยตรงของประชำชนในกำรเข้ำชื่อเสนอกฎหมำย กำรออกเสียง

ประชำมติ และกำรร้องขอให้ถอดถอนผู้ด ำรงต ำแหน่งทำงกำรเมืองหรือผู้ด ำรงต ำแหน่งอ่ืน แล้ว 
คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญได้เพ่ิมหลักกำรส ำคัญที่ส่งเสริมกำรมีส่วนร่วมของประชำชน
โดยเฉพำะกำรมีส่วนร่วมในกำรตรวจสอบ ดังต่อไปนี้ 

(1) ก ำหนดให้หน่วยงำนของรัฐ รวมทั้งองค์กำรภำคเอกชน และองค์กรใดที่ด ำเนิน
กิจกรรมโดยใช้เงินแผ่นดิน มีหน้ำที่ต้องเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับกำรด ำเนินกำรของตนต่อสำธำรณะ
เพ่ือให้ประชำชนได้ติดตำมและตรวจสอบ เว้นแต่เป็นข้อมูลเกี่ยวกับควำมมั่นคงของรัฐหรือเป็นข้อมูล
ที่มีกฎหมำยบัญญัติห้ำมมิให้เปิดเผย (ร่ำงมำตรำ 69) 

(2) ก ำหนดให้ประชำชนมีสิทธิร้องขอข้อมูลรวมทั้งติดตำมและตรวจสอบกำรปฏิบัติ
หน้ำที่ของผู้ด ำรงต ำแหน่งทำงกำรเมือง หน่วยงำนของรัฐ และเจ้ำหน้ำที่ของรัฐ กำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดิน
หรือกำรจัดซื้อจัดจ้ำงของหน่วยงำนของรัฐ  รวมทั้งกำรรับบริจำคและกำรใช้จ่ำยเงินของ 
พรรคกำรเมืองและผู้สมัครรับเลือกตั้งในทุกระดับ เป็นต้น  ทั้งนี้ เพ่ือประโยชน์แห่งกำรป้องกัน 
และปรำบปรำมกำรทุจริตและประพฤติมิชอบ (ร่ำงมำตรำ 70) 

(3) ก ำหนดให้มี “สภำตรวจสอบภำคพลเมือง” ในแต่ละจังหวัด ประกอบด้วยสมำชิก
จ ำนวนไม่เกินห้ำสิบคนซึ่งต้องมีภูมิล ำเนำในจังหวัดนั้น เพ่ือส่งเสริมให้พลเมืองในแต่ละจังหวัดมีส่วนร่วม
โดยตรงในกำรตรวจสอบกำรใช้อ ำนำจรัฐภำยในเขตจังหวัดของตน โดยสภำดังกล่ำวมีอ ำนำจหน้ำที่
ภำยในเขตจังหวัดของตนในกำรตรวจสอบกำรกระท ำของผู้สมัครรับเลือกตั้ง ผู้บริหำรท้องถิ่น สมำชิก
สภำท้องถิ่น เจ้ำหน้ำที่ของรัฐ และหน่วยงำนของรัฐที่ปฏิบัติหน้ำที่ในเขตจังหวัดนั้น ในเรื่องต่ำง ๆ  
ที่ก ำหนด เช่น กำรเลือกตั้ง กำรใช้จ่ำยเงินแผ่นดินหรือกำรทุจริตในกำรจัดซื้อจัดจ้ำง กำรละเมิดสิทธิ
หรือเสรีภำพของประชำชน และกำรกระท ำที่เป็นกำรขัดกันแห่งผลประโยชน์ หรือกำรละเมิดจริยธรรม 
เป็นต้น (ร่ำงมำตรำ 71) 

อย่ำงไรก็ดี  โดยที่คณะรัฐมนตรี ได้มีค ำขอแก้ไขให้ตัดร่ำงมำตรำว่ำด้วย 
สภำตรวจสอบภำคพลเมืองนี้ ออก โดยมีเหตุผลว่ำ “สภำตรวจสอบภำคพลเมืองในแต่ละจังหวัด 
เป็นองค์กรที่ตั้งขึ้นใหม่ ในระยะแรกอำจเป็นปัญหำได้โดยเฉพำะควำมเข้ำใจบทบำท อ ำนำจหน้ำที่  
ไม่ตรงกับเจตนำรมณ์ของกำรมีสภำนี้ และเมื่อสภำดังกล่ำวเพ่ิมควำมเข้มข้นในกำรตรวจสอบมำกขึ้น 
                                                 

41 ค ำขอแก้ไขเพิ่มเติมร่ำงรัฐธรรมนูญ ที่ 9/2558 (คณะรัฐมนตรี), หน้ำ 8. 
42 บันทึกกำรประชุมคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 116 วันพุธ ที่ 1 กรกฎำคม 2558 ณ ห้องประชุม

งบประมำณ ชั้น 3 อำคำรรัฐสภำ 3, หน้ำ 32 - 34; บันทึกกำรประชุมคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 125 วันอังคำร ที่  
14 กรกฎำคม 2558 ณ โรงแรมเอเชียพัทยำ เมืองพัทยำ จังหวัดชลบุรี, หน้ำ 23; โปรดดูมำตรำ 72 ของร่ำงรัฐธรรมนูญร่ำงที่สอง 
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(ซึ่งอำจเกิดขึ้นได้ในบำงพ้ืนที่) โดยเฉพำะกำรตรวจสอบผู้บริหำรท้องถิ่น สมำชิกสภำท้องถิ่น และ
เจ้ำหน้ำที่ของรัฐ ในที่สุดสภำนี้ก็อำจเข้ำไปมีอ ำนำจแทรกแซงหรือสร้ำงอิทธิพลเหนือกำรท ำงำนของ
บุคคลและเจ้ำหน้ำที่จนกลำยเป็นกำรสร้ำงอ ำนำจใหม่ซ้อนขึ้นมำอีกชั้นหนึ่ง ซึ่งเป็นปัญหำในระบบ
กำรเมืองของไทยเสมอมำ  ส ำหรับกำรก ำหนดอ ำนำจหน้ำที่ในวรรคสำม อำจมีปัญหำว่ำเมื่อสภำนี้
ตรวจสอบแล้ว จะท ำอะไรต่อไป และท ำได้อย่ำงไร ผลจะเป็นประกำรใด แม้แต่กำรจะน ำเรื่องนี้  
ไปบัญญัติไว้ในกฎหมำยล ำดับรองก็อำจมีปัญหำว่ำท ำได้หรือไม่ เพียงใด เกินขอบอ ำนำจในมำตรำนี้
หรือไม่”43  เมื่อคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญพิจำรณำแล้ว เห็นพ้องด้วยกับคณะรั ฐมนตรี  
จึงได้ตัดร่ำงมำตรำ 71 นี้ออก โดยให้กำรตรวจสอบภำคพลเมืองอยู่ในรูปแบบของกระบวนกำร และ
ให้กระบวนกำรนั้นก่อร่ำงสร้ำงตัวให้เข้มแข็งขึ้นและพัฒนำอย่ำงเป็นไปตำมธรรมชำติ ให้มีควำมยั่งยืน 
รวมทั้งเกิดควำมหลำกหลำย44 

จำกหลักกำรที่เพ่ิมข้ึนเหล่ำนี้จะเห็นได้ว่ำ คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญมีแนวคิด
ที่มุ่งเน้นให้ควำมส ำคัญกับช่องทำงที่ประชำชนจะสำมำรถเข้ำถึงข้อมูลเกี่ยวกับกำรด ำเนินงำนของรัฐ
อย่ำงมำก ทั้งนี้ก็ด้วยเหตุผลที่ว่ำ ยิ่งประชำชนมีข้อมูลมำกเท่ำใด ก็จะสำมำรถใช้อ ำนำจทำงกำรเมือง
ของตนประกำรอื่น เช่น กำรเข้ำชื่อถอดถอนผู้ด ำรงต ำแหน่งทำงกำรเมือง รวมถึงกำรเลือกตั้ง ได้อย่ำง
มีประสิทธิภำพและมีคุณภำพมำกขึ้นเท่ำนั้น  นอกจำกนี้ ยิ่งประชำชนมีช่องทำงในกำรเข้ำถึงข้อมูล
มำกเท่ำใด ก็จะสำมำรถป้องปรำมและยับยั้งกำรทุจริตและประพฤติมิชอบของผู้ด ำรงต ำแหน่งทำง
กำรเมืองและเจ้ำหน้ำที่ของรัฐได้มำกขึ้นเท่ำนั้น 
 
4. การกระจายอ านาจ 

ร่ำงรัฐธรรมนูญร่ำงแรกของคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญได้คง ขยำย หรือปรับปรุง
หลักกำรเกี่ยวกับกำรกระจำยอ ำนำจหรือกำรปกครองส่วนท้องถิ่น จำกเดิมที่รัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 ได้เคยบัญญัติรับรองให้ไว้ ดังนี้ 

 
4.1 หลักการส าคัญเกี่ยวกับการกระจายอ านาจที่คงไว้ 

(1) ก ำหนดให้องค์กรบริหำรท้องถิ่นต้องมีคณะผู้บริหำรท้องถิ่น ผู้บริหำรท้องถิ่น หรือ
สภำท้องถิ่นมำจำกกำรเลือกตั้งเป็นหลัก แต่ได้ก ำหนดข้อยกเว้นไว้เพื่อให้ชัดเจนยิ่งขึ้นว่ำ ในกรณีที่เป็น
องค์กรบริหำรท้องถิ่นรูปแบบพิเศษอำจมำจำกควำมเห็นชอบของประชำชนโดยวิธีอ่ืนก็ได้ (ร่ำงมำตรำ 
212 วรรคหนึ่ง) 

(2) บัญญัติรองรับหลักกำรพ้ืนฐำนที่ว่ำ ประชำชนย่อมมีสิทธิมีส่วนร่วมในกำรบริหำรงำน
ขององค์กรบริหำรท้องถิ่น ทั้งในกำรก ำหนดรูปแบบขององค์กรบริหำรท้องถิ่น กำรเปลี่ยนแปลง 
เขตกำรปกครองท้องถิน่ กำรตรวจสอบกำรบริหำรและกำรด ำเนินงำนท้องถิ่น และโดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง 
กำรเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น กำรออกเสียงประชำมติระดับท้องถิ่น และกำรถอดถอนคณะผู้บริหำร

                                                 
43 ค ำขอแก้ไขเพิ่มเติมร่ำงรัฐธรรมนูญ ที่ 9/2558 (คณะรัฐมนตรี), หน้ำ 7. 
44 บันทึกกำรประชุมคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 102 วันพฤหัสบดี ที่ 11 มิถุนำยน 2558 ณ ห้องประชุม

งบประมำณ ชั้น 3 อำคำรรัฐสภำ 3, หน้ำ 8, 10. 
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ท้องถิ่น ผู้บริหำรท้องถิ่น หรือสมำชิกสภำท้องถิ่น (ร่ำงมำตรำ 215 วรรคหนึ่ง) โดยองค์กรบริหำร
ท้องถิ่นมีหน้ำที่ต้องส่งเสริมกำรมีส่วนร่วมของประชำชนดังกล่ำว ซึ่งอย่ำงน้อยต้องเปิดเผยข้อมูล
ข่ำวสำร รำยงำนผลกำรด ำเนินงำน และรำยงำนงบกำรเงินและสถำนกำรณ์กำรคลังท้องถิ่น  
ให้ประชำชนทรำบ รวมทั้งต้องจัดให้ประชำชนมีส่วนร่วมตัดสินใจในกำรด ำเนินงำนที่มีผลกระทบต่อ
ประชำชน (ร่ำงมำตรำ 215 วรรคสอง)  อย่ำงไรก็ตำม ต่อมำคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญได้ตัด
สิทธิมีส่วนร่วมในกำรเปลี่ยนแปลงเขตกำรปกครองท้องถิ่นออก ตำมค ำขอแก้ไขเพ่ิมเติมของสมำชิก
สภำปฏิรูปแห่งชำติเนื่องจำกมีควำมเห็นว่ำอำจจะท ำให้เกิดควำมแตกแยกในบำงพ้ืนที่ กล่ำวคือ  
ท้องที่ใดไม่เห็นด้วยจะท ำให้เกิดปัญหำได้ จึงควรสอบถำมประชำชนในท้องที่ก่อนว่ำควรจะเปลี่ยนแปลง
เขตกำรปกครองท้องถิ่นหรือไม่ และน่ำจะมอบให้จังหวัดหรือกรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่น 
เป็นผู้พิจำรณำควำมเหมำะสม45 

อนึ่ง ร่ำงรัฐธรรมนูญนี้ได้เพ่ิมให้ “ชุมชน” มีสิทธิมีส่วนร่วมในกำรบริหำรงำนของ
องค์กรบริหำรท้องถิ่นด้วย 

(3) คงหลักกำรพ้ืนฐำนเกี่ยวกับกำรก ำกับดูแลองค์กรบริหำรท้องถิ่นของรัฐว่ำ  
กำรก ำกับดูแลองค์กรบริหำรท้องถิ่นต้องกระท ำตำมกฎหมำย เท่ำที่จ ำเป็น และต้องเป็นไปเพ่ือ 
กำรคุ้มครองประโยชน์ของประชำชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม  
อย่ำงเหมำะสมกับรูปแบบขององค์กรบริหำรท้องถิ่น โดยจะกระทบกับหลักควำมเป็นอิสระขององค์กร
บริหำรท้องถิ่นมิได้ (ร่ำงมำตรำ 214 วรรคหนึ่ง)  อย่ำงไรก็ตำม ร่ำงรัฐธรรมนูญนี้ได้บัญญัติแนวทำง 
ในกำรก ำกับดูแลไว้เป็นตัวอย่ำงซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับก่อน ๆ ไม่เคยมี โดยบัญญัติว่ำรัฐอำจก ำหนด
มำตรฐำนกลำงให้องค์กรบริหำรท้องถิ่นปฏิบัติ  อำจส่งเรื่องให้ศำลปกครองพิจำรณำวินิจฉัยว่ำ 
กำรกระท ำใดของผู้บริหำรท้องถิ่นหรือสภำท้องถิ่นเป็นไปโดยไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมำย 
หรืออำจท ำสัญญำแผนระหว่ำงรัฐและองค์กรบริหำรท้องถิ่น ก็ได้ (ร่ำงมำตรำ 214 วรรคสอง) 

4.2 หลักการเกี่ยวกับการกระจายอ านาจที่เพิ่มขึ้นหรือเปลี่ยนแปลงไป 
(1) ปรับเปลี่ยนถ้อยค ำจำก “กำรปกครองส่วนท้องถิ่น” และ “องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น” เป็น “กำรบริหำรส่วนท้องถิ่น” และ “องค์กรบริหำรท้องถิ่น” ตำมล ำดับ เพ่ือปรับเปลี่ยน
ทัศนคติของผู้ด ำรงต ำแหน่งมิให้ เข้ำใจว่ำตนเป็นผู้ปกครองและมีอ ำนำจเหนือประชำชน หำกแต่
ต้องกำรให้มีลักษณะเป็นกำรบริหำรควำมร่วมมือระหว่ำงรัฐ ท้องถิ่น ประชำชน และพ้ืนที่46 

(2) น ำหลักกำรแข่งขันในกำรจัดบริกำรสำธำรณะ (contestability) มำใช้กับองค์กร
บริหำรท้องถิ่นด้วย โดยก ำหนดให้ในกรณีที่ชุมชนหรือบุคคลสำมำรถกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะใดได้
โดยมีมำตรฐำน คุณภำพ และประสิทธิภำพไม่น้อยกว่ำองค์กรบริหำรท้องถิ่น รัฐหรือองค์กรบริหำร
ท้องถิ่นต้องกระจำยภำรกิจดังกล่ำวให้ชุมชนหรือบุคคลดังกล่ำวด ำเนินกำร ภำยใต้กำรก ำกับดูแล 
ที่เหมำะสม (ร่ำงมำตรำ 211 วรรคสอง) 

                                                 
45 ค ำขอแก้ไขเพิ่มเติมร่ำงรัฐธรรมนูญ ที่ 2/2558 (นำยธีรยุทธ์ หล่อเลิศรัตน์ สมำชิกสภำปฏิรูปแห่งชำติ), หน้ำ 24. 
46 คณะอนุกรรมำธิกำรบันทึกเจตนำรมณ์รัฐธรรมนูญและกำรจัดท ำจดหมำยเหตุกำรณ์ยกร่ ำงรัฐธรรมนูญ 

ในคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ, สรุปเจตนารมณ์รายมาตราของร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เล่ม 2, กรุงเทพฯ, 
หน้ำ 242 - 243. 
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(3) เพ่ิมกลไกกำรมีส่วนร่วมของประชำชนกับท้องถิ่นโดยก ำหนดให้ประชำชนสำมำรถ
รวมตัวกันเป็น “สมัชชำพลเมือง” ได้ โดยสมัชชำดังกล่ำวประกอบด้วยสมำชิกที่มำจำกองค์ประกอบ 
ที่หลำกหลำยจำกพลเมืองในท้องถิ่น และมีควำมเหมำะสมกับภูมิสังคมของแต่ละพ้ืนที่ มีภำรกิจในกำร
ร่วมกับองค์กรบริหำรท้องถิ่นในกำรส่งเสริมกำรมีส่วนร่วมของประชำชนกับกำรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(ร่ำงมำตรำ 215 วรรคสำม) ทั้งนี้เพ่ือลดควำมเหลื่อมล้ ำและควำมขัดแย้งในทำงกำรเมือง47  อย่ำงไรก็ดี 
โดยเหตุที่แนวคิดสมัชชำพลเมืองถูกคัดค้ำนโดยคณะรัฐมนตรีด้วยเหตุผลที่ว่ำ กำรเพ่ิมองค์กรสมัชชำ
พลเมืองขึ้นใหม่ต้องพิจำรณำควำมคุ้มค่ำในกำรจัดตั้งและควำมซ้ ำซ้อนกับอ ำนำจหน้ำที่ขององค์กำร
ภำคประชำสังคมอ่ืน ๆ ทั้งกำรให้เป็นกลไกหนึ่งในกำรตรวจสอบกำรใช้อ ำนำจรัฐอำจน ำไปสู่ควำม
ขัดแย้งในพ้ืนที่ได้48  ดังนั้น คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญเมื่อพิจำรณำแล้วจึงตัดองค์กรดังกล่ำว
ออกจำกร่ำงรัฐธรรมนูญในที่สุด49 

(4) นอกจำกนี้ ในส่วนของหมวดว่ำด้วยกำรปฏิรูปเพ่ือลดควำมเหลื่อมล้ ำและสร้ำง
ควำมเป็นธรรม คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญได้ก ำหนดให้มีกำรปฏิรูปกำรกระจำยอ ำนำจตำม
แนวทำงดังต่อไปนี้ (ร่ำงมำตรำ 285) 

(4.1) ตรำกฎหมำยและจัดให้มีกลไกที่จ ำเป็นส ำหรับกำรจัดตั้งองค์กรบริหำร
ท้องถิ่นเต็มพ้ืนที่จังหวัดให้เสร็จสมบูรณ์ภำยในหนึ่งปีนับแต่วันประกำศใช้รัฐธรรมนูญ และด ำเนินกำร
จัดตั้งองค์กรบริหำรท้องถิ่นดังกล่ำวขึ้นในพ้ืนที่ที่มีควำมพร้อมและเหมำะสมโดยเร็ว 

(4.2) จัดตั้ง “คณะกรรมกำรกำรกระจำยอ ำนำจแห่งชำติ” (National Decentralization 
Committee) ประกอบด้วยผู้แทนจำกส่วนรำชกำร ผู้บริหำรท้องถิ่น ข้ำรำชกำรส่วนท้องถิ่น และ
ผู้ทรงคุณวุฒิ ซ่ึงอย่ำงน้อยต้องประกอบด้วยผู้ทรงคุณวุฒิและผู้แทนจำกสมัชชำพลเมืองไม่น้อยกว่ำกึ่งหนึ่ง 
เพ่ือก ำหนดนโยบำย ก ำหนดมำตรฐำนกลำง และขับเคลื่ อนกำรกระจำยอ ำนำจอย่ำงมีเอกภำพ  
ให้เป็นผลส ำเร็จ  ทั้งนี้ โดยควำมมุ่งหมำยให้คณะกรรมกำรดังกล่ำวเป็นเวทีในกำรต่อรองระหว่ำง
รัฐบำลกับท้องถิ่น และองค์ประกอบของคณะกรรมกำรที่ก ำหนดเช่นนั้นก็เพ่ือให้มีควำมสมดุลระหว่ำง
ผู้ทรงคุณวุฒิที่มีควำมเป็นกลำงและภำครัฐที่สำมำรถขับเคลื่อนนโยบำยได้ รวมทั้งเพ่ือให้เกิดควำม
เชื่อมโยงกับสมัชชำพลเมือง50 

อนึ่ง โดยเหตุที่คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญต้องกำรให้ร่ำงรัฐธรรมนูญ 
ไม่ยำวจนเกินไปจึงมีมติให้รำยละเอียดเนื้อหำของกำรปฏิรูปเพ่ือลดควำมเหลื่อมล้ ำและสร้ำงควำมเป็นธรรม
ได้รับกำรบัญญัติไว้ในพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำรดังกล่ำวโดยที่ร่ำงรัฐธรรมนูญ 
จะมีก ำหนดเป้ำหมำยหรือแก่นของกำรปฏิรูปแต่ละด้ำนไว้เพียงสั้น ๆ เท่ำนั้น  ดังนั้น คณะกรรมำธิกำรฯ 
จึงแก้ไขบทบัญญัติว่ำด้วยกำรปฏิรูปกำรบริหำรท้องถิ่นให้เหลือเพียงว่ำ ให้มีกลไกที่มีเอกภำพและ  
มีประสิทธิภำพเพ่ือขับเคลื่อนกำรกระจำยอ ำนำจ กำรจัดสรรรำยได้ และกำรปรับบทบำทของรำชกำร

                                                 
47 คณะอนุกรรมำธิกำรบันทึกเจตนำรมณ์รัฐธรรมนูญและกำรจัดท ำจดหมำยเหตุกำรณ์ยกร่ำงรัฐธรรมนูญ  

ในคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ, สรุปเจตนารมณ์รายมาตราของร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เล่ม 2, กรุงเทพฯ, 
หน้ำ 251. 

48 ค ำขอแก้ไขเพิ่มเติมร่ำงรัฐธรรมนูญ ที่ 9/2558 (คณะรัฐมนตรี), หน้ำ 40. 
49 โปรดดูมำตรำ 203 ของร่ำงรัฐธรรมนูญร่ำงที่สอง 
50 บันทึกกำรประชุมคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ ครั้งที่  51 วันพฤหัสบดี ที่ 19 กุมภำพันธ์ 2558 ณ ห้องประชุม

งบประมำณ ชั้น 3 อำคำรรัฐสภำ 3, หน้ำ 14 - 17. 
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ส่วนกลำง รำชกำรส่วนภูมิภำค และให้มีกฎหมำยและกลไกส ำหรับกำรจัดตั้งองค์กรบริหำรท้องถิ่น
รูปแบบที่เหมำะสมกับกำรพัฒนำพ้ืนที่ โดยเร็ว51 

 
5. บทสรุป 

คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) 
พุทธศักรำช 2557 ได้พิจำรณำยกร่ำงรัฐธรรมนูญภำยใต้ประสบกำรณ์และสถำนกำรณ์ทำงกำรเมือง
ของประเทศ แนวคิดทฤษฎีทำงวิชำกำรและหลักกฎหมำยอันเป็นสำกล ท่ำมกลำงข้อจ ำกัดด้ำนต่ำง ๆ 
จนกระทั่งส ำเร็จเป็นร่ำงรัฐธรรมนูญร่ำงแรกที่ได้เสนอต่อสภำปฏิรูปแห่งชำติในเดือนเมษำยน 2558 
ซึ่งกล่ำวได้ว่ำเป็นร่ำงที่คงสำระส ำคัญของระบอบประชำธิปไตยอันมีพระมหำกษัตริย์ทรงเป็นประมุข
เอำไว้ ในขณะเดียวกันก็มีนวัตกรรมตำมแนวคิดหลักประชำธิปไตยมำกมำย ได้แก่ ระบบกำรเลือกตั้ง
แบบสัดส่วนผสมระหว่ำงแบบแบ่งเขตเลือกตั้งและแบบบัญชีรำยชื่อ หรือ MMP บัญชีรำยชื่อแบบเปิด
หรือ open list แนวคิดว่ำด้วยกลุ่มกำรเมือง และหลัก contestability เป็นต้น รวมทั้งได้ขยำย
กำรเมืองภำคประชำชนและกำรกระจำยอ ำนำจไปสู่กำรบริหำรส่วนท้องถิ่นให้มีประสิทธิภำพมำกยิ่งขึ้น  
แต่อย่ำงไรก็ดี ด้วยสภำวกำรณ์และข้อจ ำกัดจ ำนวนมำกนั้น คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ 
ซึ่งให้ควำมส ำคัญกับกำรมีส่วนร่วมของประชำชนและควำมคิดเห็นของภำคส่วนต่ำง ๆ โดยเฉพำะ 
สภำปฏิรูปแห่งชำติและคณะรัฐมนตรี ตำมที่มำตรำ 3452 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
(ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2557 บัญญัติไว้ ก็ได้ปรับแก้ร่ำงรัฐธรรมนูญตำมควำมเห็นและข้อเสนอ
ของฝ่ำยต่ำง ๆ โดยที่ยังคงแก่นหรือสำระส ำคัญของหลักประชำธิปไตยตำมจุดยืนแห่งหลักกำรและ
แนวคิดของตน ภำยใต้เจตนำรมณ์พลเมืองเป็นใหญ่ กำรเมืองใสสะอำด ส่งผลให้แนวคิดและหลักกำรใหม่ ๆ 
ดังกล่ำวถูกแก้ไขตัดทอนออกไปบำงส่วน  กระนั้น ควำมพยำยำมในกำรพัฒนำระบอบกำรเมือง 
กำรปกครองตำมหลักประชำธิปไตยของคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญดังกล่ำว ให้เหมำะสม 
กับสภำพสังคมไทย เพ่ือป้องกันและแก้ไขปัญหำที่เคยเกิดขึ้นในอดีต จะยังทรงคุณค่ำและปรำกฏ 
ให้ชนรุ่นหลังได้น ำไปศึกษำค้นคว้ำ และพัฒนำต่อยอดเพ่ือสร้ำงระบอบกำรเมืองกำรปกครอง 
แบบประชำธิปไตยอันมีพระมหำกษัตริย์ทรงเป็นประมุขที่มั่นคงสถำพรให้แก่ประเทศไทยสืบต่อไป 

                                                 
51 โปรดดูมำตรำ 264 (3) ของร่ำงรัฐธรรมนูญร่ำงที่สอง 
52 มำตรำ 34  ให้คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญจัดท ำร่ำงรัฐธรรมนูญให้แล้วเสร็จภำยในหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันที่

ได้รับควำมเห็นหรือข้อเสนอแนะจำกสภำปฏิรูปแห่งชำติตำมมำตรำ 31 (2) แล้วเสนอต่อสภำปฏิรูปแห่งชำติเพื่อพิจำรณำ 
ในกำรจัดท ำร่ำงรัฐธรรมนูญ ให้คณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญน ำควำมเห็นหรือข้อเสนอแนะของสภำปฏิรูปแห่งชำติ

ตำมมำตรำ 31 (2) ควำมเห็นของสภำนิติบัญญัติแห่งชำติ คณะรัฐมนตรี และคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติ และควำมเห็นของประชำชน
รวมทั้งหน่วยงำนที่เกี่ยวข้องมำประกอบกำรพิจำรณำด้วย 
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บรรณานุกรม 
 

คณะอนุกรรมำธิกำรบันทึกเจตนำรมณ์รัฐธรรมนูญและกำรจัดท ำจดหมำยเหตุกำรณ์ยกร่ำงรัฐธรรมนูญ
ในคณะกรรมำธิกำรยกร่ำงรัฐธรรมนูญ . สรุปเจตนารมณ์รายมาตราของร่างรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย. กรุงเทพฯ. 

ค ำขอแก้ไขเพ่ิมเติมร่ำงรัฐธรรมนูญของสมำชิกสภำปฏิรูปแห่งชำติและคณะรัฐมนตรี. 
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และถวิลวดี บุรีกุล . 2550. ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory 
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