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          This thesis studies on relationship between the participation of citizen 
in the agenda initiative process and political culture. The thesis methodology analyzes 
impact of political culture on establishment of rules on agenda initiative and legislative 
process in parliament between the Thai political culture and western democracy 
political culture such as Republic of Austria, Kingdom of Spain, and Republic of Poland. 

          According to the study, Thai political culture was established on two 
sub political cultures. First, old political culture such as authoritarian political culture, 
charismatic, Thai feudalism, and patronage system. Second, mass democratic political 
culture.  Thai political culture has an effect on the agenda initiative process in two 
ways.  First, its effects on the establishment of rules on the agenda initiative process. 
Under the Thai political culture, The rules disturb the process more than facilitate it. 
For example, All the rules in the process were made in complicated ways with a 
complex condition that make the process hardly to achieve, and under this process 
the bill dose not represent the general will of people who initiated it. 

          Second, Under the Thai political culture, Thai parliament pay less 
attentions on peoples' bills by many reasons.  For example, the parliamentary 
regulation on legislative process make the bill proposed in 1st round of parliamentary 
process and by this regulation, people who initiated the bill have a unsecure right to 
participate in the proceed. That's why parliament can pay less attention on the bills. 
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บทที่ 1 
บทน า 

1.ที่มาและความส าคัญของปัญหา 

 นับตั้งแต่เหตุการณ์พฤษภาทมิฬ (2535) ซึ่งเป็นเหตุการณ์ที่ประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งชน

ชั้นกลางในกรุงเทพมหานครออกมาชุมนุมเคลื่อนไหวเพ่ือประท้วงรัฐบาลและต่อต้านการสืบทอด

อ านาจของคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ (รสช.) จนน าไปสู่การกวาดล้างจับกุมผู้ชุมนุมอัน

เป็นเหตุให้มีผู้เสียชีวิตและบาดเจ็บเป็นจ านวนมากแล้ว รัฐบาลภายหลังจากช่ วงเวลาดังกล่าวมี

แนวความคิดที่จะด าเนินการปฏิรูประบบการเมืองขึ้นเพ่ือแก้ไขปัญหาการทุจริตประพฤติมิชอบในวง

การเมือง โดยการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมืองเพ่ือคอยตรวจสอบการ

ท างานของรัฐ หนึ่งในกระบวนการนั้นคือการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการเสนอ

กฎหมาย 

 การให้สิทธิประชาชนในการเสนอกฎหมาย เป็นกระบวนการที่เปิดโอกาสให้ประชาชนใน

ฐานะเจ้าของอ านาจอธิปไตยได้เข้ามามีส่วนร่วมในการใช้อ านาจดังกล่าวอย่างแท้จริง เป็นการให้สิทธิ

ที่มากกว่าสิทธิเลือกตั้ง คือให้สิทธิที่จะก าหนดอานาคตในทางการเมืองของตนเองผ่านการเสนอ

กฎหมายเพ่ือให้รัฐสภาพิจารณา โดยประเทศไทยเริ่มน าเอาแนวคิดนี้มาใช้นับตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา ภายใต้วัตถุประสงค์ส าคัญนั่นคือการเปิดโอกาสให้ประชาชน

ได้เข้ามามีส่วนในการขับเคลื่อนกลไกทางการเมือง  

 กระบวนการเช่นนี้เป็นกระบวนการที่มีรากฐานมาจากการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

ตามแบบตะวันตก ซึ่งจัดว่าเป็นกระบวนการที่มีประสิทธิภาพอย่างยิ่งเมื่อใช้ในประเทศที่ประชาธิปไตย

ได้ฝังรากลึกลงไปอย่างมั่นคงและถาวร เนื่องจากวัฒนธรรมทางการเมืองอันเป็นปัจจัยส าคัญที่จะ

ก าหนดท่าทีของประชาชนที่มีต่อระบบการเมืองของประเทศเหล่านั้นเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

ประชาธิปไตย ท าให้ประชาชนตระหนักถึงอ านาจของตนในฐานะส่วนส าคัญที่จะขับเคลื่อนระบบ

การเมืองของประเทศ  และในขณะเดียวกัน นักการเมือง หรือหากจะให้พูดโดยเจาะจงลงไปคือผู้แทน

ของประชาชนที่เข้ามาท าหน้าที่ในรัฐสภาก็ตระหนักถึงความส าคัญของสิ่งที่ประชาชนเสนอ จึงท าให้
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กระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศเหล่านั้นน าไปสู่การพิจารณาบัญญัติเป็นกฎหมาย

ซึ่งสอดคล้องกับความต้องการของประชาชนอย่างที่สุด 

 แม้ประเทศไทยจะน าแนวคิดว่าด้วยการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนผ่านการเสนอ

กฎหมายมาใช้เป็นเวลากว่า 21 ปี แล้ว (2540 - 2560) แต่หากพิจารณาผลที่ได้จากการบังคับใช้กับ

กระบวนการดังกล่าวดูจะไม่น่าเป็นที่พอใจเท่าทีควร ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนที่ผ่านมานั้นมี

จ านวนกว่า 48 ฉบับ (ไม่รวมร่างที่เสนอเพ่ือขอแก้ไขรัฐธรรมนูญ) มีเพียง 8 ฉบับเท่านั้นที่ได้รับการ

เห็นชอบให้บังคับใช้เป็นกฎหมาย (โดยถูกน าไปใช้ปรับปรุงร่างกฎหมายที่เสนอคู่มาโดยรัฐบาลอีกต่อ

หนึ่ง) ร่างกฎหมายที่เหลือนั้นส่วนใหญ่แทบจะถูกปัดตกจากการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรโดย

ไม่ได้สนใจที่จะศึกษาเจตนารมณ์หรือความต้องการอย่างแท้จริง ทั้งนี้ เนื่องจากติดขัดเงื่อนไขต่างๆใน

ข้อกฎหมายและการรัฐประหาร สิ่งเหล่านี้เกิดขึ้นโดยเหตุปัจจัยประการหนึ่งนั่นคือวัฒนธรรมทาง

การเมืองของไทยอาจไม่เอ้ือต่อการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการเสนอกฎหมาย  

 วัฒนธรรมทางการเมืองนั้นคือแบบแผนความประพฤติของผู้คนที่มีต่อการกระท าต่างๆทาง

การเมือง ซึ่งจะส่งผลต่อการออกแบบโครงสร้างทางการเมืองไปจนถึงการบัญญัติกฎหมาย  

ทั้งนี้ ประเทศไทยก่อนที่จะมีการสร้างตนขึ้นมาเป็นรัฐสมัยใหม่นั้น เป็นอาณาจักรที่ปกครองภายใต้

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ซึ่งมีวัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยม บารมีนิยม อุปถัมภ์ค้ าชู  

และศักดินา ส่งผลให้ความสัมพันธ์ระหว่างคนในสังคมถูกแบ่งเป็นชนชั้น คือชนชั้นปกครองและชนชั้น

ของผู้ถูกปครอง โดยเรื่องทางการเมืองนั้นถือว่าเป็นหน้าที่ของชนชั้นปกครองเท่านั้น ผู้ถูกปกครองไม่

มีอ านาจใดๆที่จะเข้ามาก้าวก่ายการเมือง 

 ลักษณะวัฒนธรรมทางการเมืองเช่นนี้มีสืบต่อมาแม้ประเทศไทยจะจัดตั้งและประกาศตนเอง

เป็นรัฐสมัยใหม่แล้ว การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เข้มแข็งขึ้นในสมัยรัชการที่ 5 

(พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว) ซึ่งได้รวมอ านาจปกครองมาไว้ที่ส่วนกลาง เป็นการ  

ตอกย้ าวัฒนธรรมทางการเมืองอ านาจนิยม และต่อมา ในปี พ.ศ. 2475 ประเทศไทยได้เปลี่ยนแปลง

การปกครองเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขภายใต้การ

น าของคณะราษฎร์ การปกครองรูปแบบใหม่ที่ชื่อว่า “ประชาธิปไตย” ถูกน าเสนอสู่สังคมไทย ผ่าน

การเริ่มต้นปลูกฝังวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบตะวันตก ซึ่ งถูกน าเข้ามาโดยคณะผู้

เปลี่ยนแปลงการปกครอง  
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ภายหลังจากช่วงเวลานั้น ประเทศไทยตกอยู่ภายใต้สถานการณ์ของการปะทะกันระหว่าง

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบเก่าคือสมบูรณาญาสิทธิราชย์ และวัฒนธรรมทางการเมืองแบบใหม่คือ

ประชาธิปไตย การปะทะกันนี้แสดงออกในรูปของวงจรการรัฐประหารกว่า 13 ครั้ง ในระยะเวลาเพียง 

84 ปี ซึ่งส่งผลให้วัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยถูกกลืนหายหรือเปลี่ยนรูปโดยอาศัย

ค าอธิบายภายใต้แนวคิดแบบอ านาจนิยม ท าให้วัฒนธรรมทางการเมืองไทยของประเทศไทยกลายเป็น

วัฒนธรรมทางการเมืองลูกผสม ซึ่งไม่เอ้ือที่จะก่อให้เกิดการปกครองในรูปแบบประชาธิปไตยอย่าง

ยั่งยืน 

เมื่อวัฒนธรรมทางการเมืองไทยมีลักษณะที่ก้ ากึ่งระหว่างวัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

ประชาธิปไตย กับวัฒนธรรมทางการเมืองซึ่งเน้นที่ไปที่อ านาจนิยมแล้ว การน าเอากระบวนการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายโดยประชาชนมาใช้ โดยหวังที่จะเพ่ิมความเป็นประชาธิปไตยผ่ านการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนโดยการเสนอกฎหมายจึงไม่ประสบผลส าเร็จเท่าที่ควร ผลกระทบของวัฒนธรรมทาง

การเมืองต่อกรณีนี้แสดงออกทั้งในส่วนของการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเสนอกฎหมาย และในส่วน

ของการพิจารณาร่างกฎหมายฉบับต่างๆที่เสนอโดยประชาชน 

อย่างไรก็ตาม กระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชนเป็นกระบวนการที่ส าคัญที่จะเข้ามา

ช่วยอุดช่องว่างของการปกครองในระบบประชาธิปไตยดั้งเดิม ซึ่งเน้นไปที่การปกครองผ่านผู้แทนของ

ประชาชน เป็นช่องทางที่จะท าให้ประชาชนสามารถผลักดันเจตจ านงของตนเองเข้าสู่รัฐสภาผ่าน

กระบวนการเสนอกฎหมายได้โดยตรง ดังนั้น การศึกษาผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองที่มีต่อ

กระบวนการดังกล่าวจึงเป็นสิ่งส าคัญ ทั้งนี้ เพ่ือที่จะหาวิธีการในการปรับปรุงกระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนให้มีประสิทธิภาพ และสามารถเป็นเครื่องมือส าคัญในการส่งเสริมการปกครอง

ในระบอบประชาธิปไตยต่อไป 

2.วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

 1) เพ่ือศึกษาแนวคิด ที่มา และพัฒนาการของกระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชน และ

วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศไทยและประเทศตะวันตก 

 2) เพ่ือศึกษากระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชนภายใต้วัฒนธรรมทางการเมือง

ประชาธิปไตยแบบตะวันตกเปรียบเทียบกับกระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชนภายใต้

วัฒนธรรมทางการเมืองไทย 
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 3) เพ่ือศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างวัฒนธรรมทางการเมืองกับการก าหนดหลักเกณฑ์ทาง

กฎหมายในการเสนอกฎหมายโดยประชาชน และการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน 

3.ขอบเขตของการวิจัย 

 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มุ่งที่จะศึกษาถึงแนวคิด ความเป็นมา พัฒนาการ และหลักเกณฑ์ของ

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน ในประเทศไทย โดยศึกษาเฉพาะกระบวนการเสนอ

กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, 

2550 และ 2560 ควบคู่ไปกับพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 และ 2556 

ตลอดจนประกาศหรือระเบียบอ่ืนๆที่เกี่ยวข้อง พร้อมทั้งศึกษาถึงความสัมพันธ์ของกระบวนการ

ดังกล่าวกับวัฒนธรรมทางการเมืองไทยทั้งในแง่ของการบัญญัติกฎหมายที่เกี่ยวข้องและการพิจารณา

ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน 

 ทั้งนี้ จะได้มีการศึกษาเปรียบเทียบกับกระบวนการเสนอกฎหมายโดยประชาชนภายใต้

วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบตะวันตก โดยจะมุ่งพิจารณากระบวนการดังกล่าวในบริบท

ของสาธารณรัฐออสเตรีย , ราชอาณาจักรสเปน และสาธารณรัฐโปแลนด์ ซึ่งเป็นประเทศที่มี

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนที่สอดคล้องกับระบบที่ใช้อยู่ในประเทศไทย นั่นคือ

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ (Agenda 

Initiative) 

4.สมมติฐาน 

 กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนเป็นกระบวนการที่เกิดขึ้นภายใต้วัฒนธรรม

ทางการเมืองประชาธิปไตยแบบตะวันตกท่ีส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน ดังนั้น 

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายและการพิจารณาร่างกฎหมายจึงถูกออกแบบมาให้สอดคล้องกับ

ลักษณะดังกล่าว แต่เมื่อน ากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนมาใช้ในประเทศไทย 

กระบวนการดังกล่าวกลับกลายเป็นกระบวนการที่ไม่เอ้ือต่อการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของ

ประชาชน เนื่องมาจากปัญหาของการบัญญัติหลักเกณฑ์ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายและการพิจารณา

ร่างกฎหมายในกระบวนการรัฐสภาอันเป็นผลกระทบจากวัฒนธรรมทาการเมืองไทย จึงจ าเป็นที่

จะต้องปรับปรุงหลักเกณฑ์ในการเสนอกฎหมายเพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการเสนอ

กฎหมายได้อย่างแท้จริง 
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5.วิธีด าเนินการวิจัย 

 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้จะใช้การวิจัยโดยอาศัยการค้นคว้าและรวบรวมข้อมูลจากเอกสารที่

เกี่ยวข้อง ทั้งในส่วนของต าราเรียน หนังสือ บทความ และเอกสารต่างๆทั้งในภาษาไทยและ

ภาษาต่างประเทศ โดยอาศัยค้นคว้าข้อมูลและจัดท าวิทยานิพนธ์ในลักษณะของการข้ามศาสตร์ คือ

ศึกษาท้ังเอกสารในฝั่งสาขาวิชานิติศาสตร์ และเอกสารในฝั่งสาขาวิชารัฐศาสตร์ที่เกี่ยวข้อง 

6. ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

 1) ได้ทราบถึงแนวคิดและที่มา ตลอดจนหลักเกณฑ์ของกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายทั้ง

ในประเทศไทยและต่างประเทศ ตลอดจนวัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศเหล่านั้น 

 2) ได้ทราบถึงความสัมพันธ์ระหว่างวัฒนธรรมทางการเมืองกับการบัญญัติหลักเกณฑ์

ตลอดจนการพิจารณาร่างกฎหมายในกระบวนการเข้าเสนอกฎหมายโดยประชาชน 

 3) ได้ทราบถึงแนวทางในการปรับปรุงให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน
สามารถใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพภายใต้บริบทของวัฒนธรรมทางการเมืองไทย



 
 

 

บทที่ 2  

แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ 

ภายใต้วัฒนธรรมทางการเมือง 

 ในการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมาย

ตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทยนั้น ผู้เขียนได้ท าการแบ่งแยกการศึกษาออกเป็น

สองหัวข้อที่เก่ียวเนื่องกัน ในหัวข้อแรกจะเป็นการศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวกับการมีส่วนร่วม

ของประชาชนในการเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ และอีกส่วนหนึ่งคือการศึกษาแนวคิดและทฤษฎี

ที่เก่ียวข้องกับวัฒนธรรมทางการเมือง 

2.1  แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ 

 แนวคิดและทฤษฎีที่ เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายตาม

รัฐธรรมนูญถือเป็นหัวข้อส าคัญหัวข้อหนึ่งในวิทยานิพนธ์ชิ้นนี้ ซึ่งเป็นการศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎี

อันเกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายที่ประกอบไปด้วยสองหัวข้อย่อย 

หัวข้อแรกคือการกล่าวถึงการปกครองในระบอบประชาธิปไตยสามประเภท คือประชาธิปไตยทางตรง 

(Direct Democracy), ประชาธิปไตยทางอ้อม (Indirect Democracy) และ ประชาธิปไตยแบบมี

ส่วนร่วม (Participatory Democracy) โดยจะเป็นการกล่าวถึงความทั่วไปเกี่ยวกับประชาธิปไตยใน

รูปแบบต่างๆ, สัมพันธภาพเชิงอ านาจระหว่างผู้ปกครองและผู้ถูกปกครอง (ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ

และประชาชน) ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตย , ข้อดีและข้อด้อยของประชาธิปไตย 

แต่ละรูปแบบ และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการใช้อ านาจอธิปไตย ซึ่งจะน าไปสู่การอธิบาย

รายละเอียดในหัวข้อที่สองเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายต่อไป 

2.1.1 การปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

 การท าความเข้าใจการปกครองในระบอบประชาธิปไตย คือการท าความเข้าใจความหมาย

ของประชาธิปไตยในเบื้องต้น ไปจนถึงการศึกษารูปแบบต่างๆของการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย ทั้งนี้ การปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้นเป็นรูปแบบของการจัดการปกครองรัฐ

ประเภทหนึ่งซึ่งมีประวัติศาสตร์ยาวนานมาตั้งแต่สมัยกรีกโบราณ ผ่านยุคที่รุ่งเรืองและล้มเหลวหลาย
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ต่อหลายครั้ง จนในที่สุด ณ ห้วงเวลาปัจจุบัน ได้รับการยอมรับว่าเป็นระบอบการปกครองที่ดีที่สุด 

ไม่ใช่เพราะความสมบูรณ์แบบ แต่เพราะว่าเป็นการปกครองที่เลวร้ายน้อยที่สุด 

2.1.1.1 ความหมายของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

  ค าว่า “การปกครองในระบอบประชาธิปไตย : Democracy” เป็นค าที่ใช้กล่าวถึง

การปกครองรูปแบบหนึ่งซึ่งแผ่ขยายอยู่ในภูมิภาคต่างๆทั่วโลกในปัจจุบัน ในการพิจารณาความหมาย

ทางภาษาศาสตร์ Democracy คือค าที่มีรากศัพท์มาจากค าในภาษาละตินสองค า นั่นคือค าว่านั่นคือ 

Demos ซึ่งแปลว่าประชาชน และ Kratos ซึ่งหมายถึงการปกครอง ประชาธิปไตยจึงหมายถึงลักษณะ

ของการปกครองโดยประชาชน ความหมายดังกล่าวสอดคล้องกับการให้ความหมายในภาษาไทย  

ซึ่งราชบัณฑิตยสถานได้ให้ความหมายของค าว่าประชาธิปไตยไว้ว่า “ระบอบการปกครองที่ถือมติปวง

ชนเป็นใหญ่”1      

  อย่างไรก็ตาม จะเห็นได้ว่าการให้ความหมายโดยเฉพาะจากมุมมองในทางภาษาไทย

นั้น ดูจะให้ความส าคัญกับการปกครองโดยมติของเสียงส่วนใหญ่จนอาจท าให้แง่มุมที่เกี่ยวข้องกับ

ประชาธิปไตยจางหายไปจากการอธิบายผ่านความหมาย ทั้งนี้ หากพิจารณาการให้ความหมายหรือ

ความพยายามที่จะอธิบายลักษณะหรือตัวตนของประชาธิปไตยของนักวิชาการสาขาต่างๆแล้ว จะ

พบว่าประชาธิปไตยถูกให้ความหมายไปในทิศทางที่หลากหลาย ขึ้นอยู่กับว่าผู้อธิบายประสงค์จะ

สะท้อนให้เห็นถึงตัวตนของประชาธิปไตยในแง่มุมไหน ทั้งนี้ เนื่องจากตัวตนของ Demos นั้น สามารถ

ถูกตีความและจ าแนกได้อย่างกว้างขวาง ในบางครั้ง Demos อาจหมายถึงปัจเจกชน กลุ่มบุคคล หรือ

กลุ่มผลประโยชน์ อย่างไรก็ตาม นักวิชาการหลายท่านได้ให้ความหมายที่น่าสนใจไว้ ดังนี้ 

• Michael Saward – ประชาธิปไตยคือระบบการเมืองที่ประชาชนแต่ละคน

มีความเท่าเทียมกันที่จะสร้างหรือก่อให้เกิดแรงผลักดันในการตัดสินใจทาง

การเมืองต่างๆ2 

                                           
1 ราชบัณฑิตยสถาน, พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 (กรุงเทฑฯ: นานมีบุ๊คส์พับลิเคช่ันส,์ 

2546), หน้า.656 
2 M. Saward, The Term of Democracy (England: Cambridge Polity Press, 1998). p. 15 
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• Lane & Ersson – ระบการปกครองครองที่น าเอาเจตจ านงค์ของประชาชน

มาบัญญัติเป็นกฎหมาย3 

• Axel Hadenius – ระบบการเมืองที่แนวนโยบายของรัฐถูกควบคุมโดย

เจตจ านงเสรีของประชาชน และใขณะเดียวกันประชาชนทุกคนได้รับการ

ปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกัน4 

• Robert A. Dahl – ประชาธิปไตยหมายถึงรูปแบบของรัฐธรรมนูญที่

สอดคล้องกับหลักการที่ยอมรับให้ประชาชนทุกคนมีส่วนร่วมอย่างเท่า

เทียมกันในการก าหนดการตัดสินใจทางการเมือง5 

จากการให้ความหมายในหลายลักษณะตามที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า 

“ประชาธิปไตย” ถูกให้ความหมายในมุมมองที่กว้างกว่าการให้ความส าคัญกับเสียงส่วนใหญ่  โดยอาจ

สรุปความหมายของประชาธิปไตยได้ว่า “ประชาธิปไตยคือรูปแบบการปกครองรัฐที่ถูกควบคุมโดย

เจตจ านงของประชาชน และในขณะเดียวกัน ประชาชนแต่ละคนมีความเท่าเทียมกันในการที่จะมี

ส่วนร่วมต่อการก าหนดทิศทางทางการเมือง” ความหมายเช่นนี้คือความหมายที่ถูกนิยามให้กับ

ประชาธิปไตยภายใต้บริบทของโลกปัจจุบันซึ่งประชาธิปไตยแบบเสียงข้างมากถูกถ่วงดุลด้วยการเพ่ิม

อ านาจทางการเมืองให้กับประชาชน แต่หากพิจารณาจากพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของ

ประชาธิปไตยแล้วจะพบว่า การให้นิยามความหมายเช่นนี้คือส่วนผสมของประชาธิปไตยในสอง

รูปแบบหลักนั่นคือประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) และประชาธิปไตยทางอ้อม 

(Represetetive Democracy) ซึ่งมีพัฒนาการที่ยาวนานมากแล้วในอดีต 

2.1.1.2 ประเภทของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้นอาจแบ่งแยกได้หลายประเภท ขึ้นอยู่กับว่าผู้

แบ่งหวังจะใช้หลักเกณฑ์ใดเป็นตัวแบ่ง อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาพัฒนาการของการปกครองใน

                                           
3 J. Lane & S.O. Ersson, Democracy : Acomparative Approach (England: Routledge, 2003).p.3  
4 Axel Hadenius, Democracy and Development (England: Cambridge University Press 1992). 

p.9 
5 Robert A. Dahl, On Democracy (United State: Yale University Press, 2015). pp.37-38 
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ระบอบประชาธิปไตยโดยเอาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองเป็นตัวตั้งแล้ว เราอาจ

จ าแนกประเภทของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยพิจารณาจากความเชื่อมโยงระหว่าง

ประชาชนและการใช้อ านาจอธิปไตยได้ ดังนี้ 

   2.1.1.2.1 ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) 

   ประชาธิปไตยทางตรงคือรูปแบบของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

ที่เก่าแก่ที่สุดรูปแบบหนึ่ง ค าอธิบายเบื้องต้นคือเป็นการปกครองโดยประชาชนอย่างแท้จริงตามค าว่า 

Demos และ Kratos นั่นคือประชาชนเป็นผู้ขับเคลื่อนการปกครอง โดยสาระส าคัญเกี่ยวกับ

ประชาธิปไตยทางตรงที่จ าเป็นต้องกล่าวถึงนั้นมีดังต่อไปนี้ 

1) ความท่ัวไปเกี่ยวกับประชาธิปไตยทางตรง 

ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) เป็นรูปแบบดั้งเดิม

ที่สุดของประชาธิปไตยซึ่งก าเนิดขึ้นบนโลก ในบางครั้งได้รับการศึกษาในชื่อของ Classical 

Democracy ซึ่งเป็นค าที่สื่อถึงความหมายของประชาธิปไตยที่ใช้ในการปกครองนครรัฐเอเธนส์ 

(Athens) ประเทศกรีก 

ประชาธิปไตยทางตรงหรือ Direct Democracy เป็นค าที่ค่อนข้าง

สื่อความหมายอย่างตรงตัว ค าว่าทางตรงหรือ Direct นั้น สื่อความหมายไปยังค าว่าประชาธิปไตยซึ่ง

แปลว่าการปกครองโดยประชาชน ท าให้เข้าใจได้ว่าประชาธิปไตยทางตรงนั้นคือรูปแบบของการ

ปกครองโดยประชาชนอย่างแท้จริง (การปกครองโดยประชาชนโดยตรง) แนวคิดว่าด้วยประชาธิปไตย

ทางตรงเป็นแนวคิดที่มีความสอดคล้องกับรูปแบบการปกครองในสมัยกรีก ซึ่งเปิดโอกาสให้ประชาชน

ทุกคนมีส่วนร่วมในการปกครองโดยตรงโดยไม่มีการเลือกตั้ง ประชาชนทั้งหลายจะท าหน้าที่นิติ

บัญญัติ บริหาร และตุลาการไปพร้อมๆกัน ผ่านกระบวนการจับฉลากของนครรัฐ6  

ดร.วิชัย ตันศิริ ได้อธิบายถึงรูปแบบประชาธิปไตยทางตรงของนคร

รัฐเอเธนส์ไว้ได้อย่างน่าสนใจโดยอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า7 การปกครองในนครรัฐเอเธนส์นั้นเป็นไปใน

                                           
6วุฒิสาร ตันไชย, วิสัยทัศน์ใหม่เกี่ยวกับระบอบประชาธิปไตย (กรุงเทพฯ: วิทยาลัยการเมืองการปกครอง 

สถาบันพระปกเกล้า, 2553), หน้า. 9  
7 วิชัย ตันศิริ, วิวัฒนาการของระบอบประชาธิปไตย (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 

2548), หน้า. 57-60 
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รูปแบบประชาธิปไตยทางตรง โดยบุคคลผู้เป็น “พลเมือง” จะเข้าไปท าหน้าที่ในการบริหารประเทศ

ในสามหน่วยงานหลัก หน่วยงานแรกคือการที่พลเมืองทุกคนสามารถมีส่วนร่วมในการเข้าประชุม

สมัชชาพลเมืองที่เรียกว่า “Ecclesia” ซึ่งจะใช้เวลาในการประชุมปีหนึ่งประมาณ 10 ครั้ง โดยมีหน้าที่

ส าคัญในการพิจารณาปัญหาเชิงนโยบายส่วนรวมเช่น งบประมาณ กฎหมาย หรือการสงคราม 

    หน่วยงานที่สองคือสภาห้าร้อย (Council of the Five hundred) 

ซึ่งใช้วิธีการจับฉลากเอาจากสมาชิกแต่ละเผ่าของเอเธนส์จจ านวน 50 เผ่า เผ่าละ 10 คน มีหน้าที่

ส าคัญในการประชุมเพ่ือกลั่นกรองเรื่องและก าหนดวาระการประชุมของสมัชชาพลเมือง โดยจะใช้

วิธีการแบ่งการประชุมเป็นสิบกลุ่มๆละ 50 คน โดยจะประชุมกลุ่มละประมาณ 1 เดือนจนครบสิบ

กลุ่มในหนึ่งปี 

หน่วยงานที่สาม คือการให้พลเมืองเข้าไปมีส่วนร่วมในศาลลูกขุน 

(Court of Jury) ซึ่งมีหน้าที่ส าคัญในการพิจารณาคดีต่างๆไปจนถึงตรวจสอบการท างานของผู้บริหาร

นครรัฐ โดยลูกขุนจะใช้วิธีการเลือกสรรผ่านระบบจับฉลากจากหมู่บ้านในนครรัฐจ านวน 100 หมู่บ้าน 

ซึ่งจะมีสมาชิกจ านวนกว่า 6,000 คน โดยจะคัดเลือกขึ้นใหม่ในทุกๆปี นอกจากนี้ พลเมืองในนครรัฐ

ยังทรงไว้ซึ่งสิทธิในการเลือกต าแหน่งนายพลทั้งสิบคนที่มีหน้าที่ครอบคลุมตั้งแต่เรื่องของการทหาร 

การต่างประเทศ ตลอดจนมีอิทธิพลต่อหน่วยงานทั้งสามที่กล่าวมาแล้วด้วย  

อย่างไรก็ตาม พลเมืองในความหมายนี้ไม่ได้หมายถึงประชากร

ทั้งหมดของเอเธนส์ เอเธนส์นั้นมีประชากรทั้งหมดประมาณ 200,000-300,000 คน ซึ่งมีทั้งที่เป็นคน

ต่างชาติและทาส พลเมืองนั้นจะหมายถึงเฉพาะผู้ที่สืบเชื้อสายมาจากชาวเอเธนส์ และพลเมืองที่

สามารถมีส่วนร่วมทางการเมืองได้โดยตรงคงมีเฉพาะเพศชายที่อายุ 20 ปีขึ้นไปเท่านั้น ไม่รวมถึง

พลเมืองเพศหญิง ซึ่งท าให้จ านวนที่แท้จริงของพลเมืองที่สามารถมีส่วนร่วมในทางการเมืองได้นั้นมี

เพียง 40,000 คนจากประชากรทั้งหมด 

หลังสิ้นสุดยุคสมัยของกรีก อาณาจักรที่ขึ้นมาเรืองอ านาจ

จนกระทั่งครอบครองดินแดนในแถบคาบสมุทรอิตาลี แอฟริกา อังกฤษ ฝรั่งเศส จนแผ่ขยายไปถึง

เอเชียไมเนอร์ และอียิปต์ คืออาณาจักรโรมัน (Roman Republic) รูปแบบการเมืองการปกครองใน

อาณาจักรโรมันนั้นมีความแตกต่างกับการปกครองในนครรัฐเอเธนส์ของกรีกเป็นอย่างยิ่ง กล่าวคือ 

อาณาจักรโรมันนั้นได้รับเอาปรัชญาการเมืองหลายประการของกรีกไป แต่ไม่ได้น าเอารูปแบบการ

ปกครองประชาธิปไตยทางตรงไปใช้ ในช่วงของอาณาจักรโรมันนั้น การปกครองตกอยู่ภายใต้อ านาจ
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ของสองสภาหลักนั่นคือสภาขุนนางซึ่งเป็นการรวมกลุ่มของผู้อาวุโส (Patres) อันเป็นขุนนางผู้ทรง

อิทธิพลและมีอ านาจในการบริหารประเทศ โดยกลุ่มผู้อาวุโสนี้ได้ก่อตั้งระบบกงสุล (Consuls) ขึ้น 

ต าแหน่งดังกล่าวเป็นต าแหน่งที่มีอ านาจในการบริหารกิจการของอาณาจักร ประกอบไปด้วยกงสุล

สองคนที่มีอ านาจเท่าเทียมกันเพ่ือคานอ านาจกัน โดยการด ารงต าแหน่งกงสุลนั้นจะมาจากการ

เลือกตั้งกลุ่มขุนนางหรือกลุ่มผู้มีอ านาจเข้ามาท าหน้าที่8 

นอกจากที่อ านาจในการบริหารจัดการรัฐจะอยู่ในมือของสภาขุน

นางและกงสุลทั้งสองแล้ว รัฐธรรมนูญของโรมันยังก าหนดให้มีสภาอีกสามสภาท าหน้าที่ในรัฐ สภา

แรกคือสภาเซนจูรี่ (Century) เป็นสภาของชนชั้นอัศวิน ซึ่งมีหน้าที่ส าคัญในการคัดเลือกกงสุล รวมถึง

พิจารณากฎหมายต่างๆตามที่กงสุลเสนอมา, สภาคิวเรีย (สภาชนเผ่าดั้งเดิม) เป็นสภาที่ประกอบด้วย

ตัวแทนจากชนเผ่าดั้งเดิมของโรมันและชนเผ่าย่อยๆจ านวน 30 ชนเผ่า มีหน้าที่ส าคัญในการรับทราบ

และเห็นชอบกับการแต่งตั้งผู้บริหารในต าแหน่งต่างๆ และสภาสุดท้ายคือสภาประชาชน อันประกอบ

ไปด้วยประชาชนเพศชายชาวโรมันจากเขตเลือกตั้งต่างๆ ซึ่งท าหน้าที่ในการเลือกผู้บริหารระดับล่าง

ตลอดจนพิจารณากฎหมายและคดีความที่เกี่ยวข้องกับประชาชนทั่วไป ทั้งนี้ สมัชชาประชาชนนั้นยัง

ประกอบไปด้วยหน่วยย่อยอีกหน่วยหนึ่งซึ่งซ้อนกันอยู่ นั่นคือสมัชชาของชนชั้นกระฎุมพี (Pleb) ซึ่ง

เป็นพลเมืองที่ยากจนโดยได้สิทธิในการมีส่วนร่วมผ่านการแสดงประชามติ (Plbicite) และมีสิทธิเลือก

ผู้แทนที่เรียกว่าทริบูน (Tribune) ซึ่งมีอ านาจที่จะยับยั้งการด าเนินงานหรือหรือค าวินิจฉัยของ

ผู้บริหารในเรื่องภายในของกรุงโรม9 

จะเห็นว่ารูปแบบการปกครองของกรุงโรมนั้นไม่ใช่รูปแบบของ

ประชาธิปไตยทางตรงโดยแท้ การปกครองอยู่ภายใต้การควบคุมของกลุ่มขุนนางและอัศวินผ่านการ

มอบอ านาจให้แก่กงสุลซึ่งได้รับการเลือกตั้งทุกปี อย่างไรก็ตามประชาชนทั่วไปสามารถเข้ามามีส่วน

ร่วมในการจัดการนโยบายปลีกย่อยซึ่งเกี่ยวโยงกับการด าเนินชีวิตของตนเองได้  เป็นการปกครอง

ประเภทที่ให้ความส าคัญกับตัวผู้น าในเรื่องของคุณสมบัติส่วนตัวและคุณธรรม แต่ในขณะเดียวกันก็

เปิดโอกาสให้ประชาชนทั่วไปเข้ามามีส่วนในการปกครองได้ในระดับที่แตกต่างกันไป 

                                           
8 Ibid. หน้า 61-62 
9 Ibid หน้า 62-63  
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อย่างไรก็ตาม ในท้ายที่สุดแล้วอาณาจักรโรมันได้เสื่อมสลายไป 

ยุโรปเข้าสู่ยุคซึ่งเรียกว่ายุคกลางหรือยุคมืดแห่งภูมิปัญญา แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยไม่ว่าจะเป็นแบบกรีกหรือโรมันได้สูญสลายไป และถูกแทนที่ด้วยการปกครองซึ่งเป็น

การแย่งชิงอ านาจไปมาระหว่างสองขั้วอ านาจคือศาสนจักรและอาณาจักร (กษัตริย์) และในช่วงต่อมา 

โลกตะวันตกได้ก้าวเข้าสู่ยุคสมัยใหม่ซึ่งเป็นช่วงของการฟ้ืนฟูแนวคิดที่สูญสลายไปนับแต่สมัยกรีก

โบราณ ฟ้ืนฟูแนวคิดว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพของมนุษย์ขึ้นมาเป็นหลักส าคัญในการปกครองรัฐ  

ยุคดังกล่าวถูกเรียกว่ายุคแห่งการฟื้นฟูศิลปะวิทยาการ (Renaissance)10 

ภายใต้การเกิดขึ้นของรัฐสมัยใหม่ซึ่งถูกนิยามความเป็นรัฐผ่านการ

จัดองค์ประกอบของดินแดน ประชากร และอ านาจอธิปไตย รูปแบบประชาธิปไตยทางตรงได้รับการ

พัฒนาและเป็นที่รู้จักในชื่อของการปกครองแบบสาธารณรัฐ (Republicanism) ซึ่งเป็นแนวคิดว่าด้วย

การปกครองที่ถูกปรับปรุงและน าเสนอโดยนักคิดนักปรัชญาหลายท่าน 

นักคิดคนส าคัญที่เสนอเกี่ยวกับการปกครองในแบบสาธารณรัฐคือ 

ฌอง ฌาค รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) ซึ่งรุสโซเชื่อว่ารัฐสมัยใหม่นั้นเกิดขึ้นเพ่ือท าให้ปัจเจก

ชนทั้งหลายมีอิสรภาพที่แท้จริง ทุกคนต่างรวมกันเข้ามาเพ่ือท าสัญญาที่จะมอบทุกส่วนของตนทั้ง

อ านาจและทรัพย์สินให้กับรัฐ ในที่นี้ทุกคนจึงเป็นเจ้าของอ านาจรัฐอยู่คนละส่วน ไม่มีผู้ใดที่จะมาแย่ ง

เอาอ านาจนี้ไปจากปัจเจกชนผู้เป็นเจ้าของได้ ปัจเจกชนไม่ได้ยอมสยบหรือมอบอ านาจให้แก่ใคร 

เพราะทุกคนต่างยอมและรวมตนเข้าเป็นส่วนหนึ่งของสังคมที่ทุกคนมีความเท่าเทียมกัน ซึ่งใน

ท้ายที่สุดจะเกิดเป็นเจตจ านงรวมกันของปวงชน11   

แนวคิดว่าด้วยการปกครองแบบสาธารณัฐของรุสโซนั้นเป็นแนวคิด

ที่ยืนยันถึงหน้าที่ส าคัญของรัฐที่จะต้องปกป้องเสรีภาพ (Liberal) ของประชาชนภายในรัฐ ซึ่ง

ประชาชนภายใต้การปกครองในระบอบสาธารณรัฐทุกคนจะสามารถใช้ชีวิตได้อย่างมีเสรีภาพเพ่ือ

เป้าหมายสูงสุดคือการพัฒนาตนเอง และการก าหนดเจตจ านงในการด ารงชีวิตอยู่ของตนเองภายใต้

ความดีของสังคม (Common Good) ในระบบนี้  ประชาชนมีส่วนร่วมโดยตรงในการบริหาร

สาธารณรัฐผ่านการเลือกตัวแทนขึ้นมาท าหน้าที่ในการบริหาร ซึ่งตัวแทนดังกล่าวถือว่าเป็นเพียงผู้ที่

                                           
10  ยุค เรเนซองส์ (Renaissance) อยู่ในช่วงศตวรรษที่ 14-15 
11 Martin Loughlin, Foundation of Public Law (England: Oxford, 2012). p.116 
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ประชาชนเลือกให้มาเป็นกรรมการในการบริหารรัฐผ่านการใช้กฎหมาย อย่างไรก็ตาม อ านาจในการ

ออกกฎหมายซึ่งรุสโซถือว่าเป็นกระบวนการที่ส าคัญที่สุดที่จะสะท้อนให้เห็นถึงเจตจ านงของ

ประชาชนภายในรัฐจะต้องตกอยู่ในมือของประชาชนโดยตรง ผ่านการจัดการพบปะและประชุมใน

ลักษณะที่เป็นสาธารณะ (Public Meetings) เพ่ือด าเนินการตรากฎหมาย12 

ภายใต้ความคิดนี้เองที่รุสโซยืนยันว่ากฎหมายซึ่งเป็นสิ่งเดียวที่

แสดงออกผ่านเจตนารมณ์ร่วมกันของประชาชนโดยตรงนั้นสามารถจ ากัดเสรีภาพของประชาชนได้ 

เพราะการจ ากัดเสรีภาพเช่นนี้เป็นการจ ากัดเสรีภาพซึ่งกระท าลงในลักษณะสัญญาประชาคม เป็นสิ่งที่

แสดงออกว่ามนุษย์ยินยอมที่จะถูกจ ากัดเสรีภาพด้วยเสรีภาพในการเลือกของตนเอง ส่วนรัฐบาลมี

สถานะเป็นเพียง “กรรมการ” นั้นจะใช้อ านาจในการบริหารประเทศโดยผูกพันธ์ต่อเจตจ านงค์ร่วมกัน

ของประชาชนซึ่งก็คือกฎหมาย และรัฐบาลจะบริหารประเทศในทางที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายกับ

ประชาชนไม่ได้13 

2)  ความสัมพันธ์ ร ะห ว่างรั ฐและประชาชน ในระบอบ
ประชาธิปไตยทางตรง 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนในส่วนนี้และส่วนอ่ืนที่จะ

กล่าวต่อไป คือการอธิบายถึงสถานะระหว่างตัวแสดงส าคัญภายในรัฐสองตัวแสดงคือ “รัฐ” และ 

“ประชาชน” ว่าในการปกครองระบอบประชาธิปไตยรูปแบบหนึ่งๆนั้น จะให้ความส าคัญหรือมุ่งความ

สนใจในการพัฒนาแนวคิดไปที่ตัวแสดงใดระหว่างรัฐหรือผู้ปกครองรัฐกับประชาชน 

ประชาธิปไตยทางตรง ดังที่ได้กล่าวมาข้างต้นตั้งแต่รูปแบบของ 

Classic Democracy มาจนถึ งแนวคิ ด  Republicanism ในสมัยของรุ ส โซ  คือการจัดสร้ า ง

ความสัมพันธ์ในลักษณะที่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยเข้าไปแทรกอยู่ในชีวิตประจ าวันของ

ปัจเจกชนแต่ละคน สัมพันธภาพเชิงอ านาจระหว่างผู้ปกครองและผู้ถูกปกครองอยู่ในลักษณะที่เท่า

เทียมกัน  

                                           
12 David Held, Models of Democracy, Third ed. (United State: Polity Press, 2006). pp. 43 - 

48 
13 Martin Loughlin, Foundation of Public Law. p.118 
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ระบบประชาธิปไตยทางตรงนั้นเป็นระบบที่เชื่อว่าปัจเจกแต่ละคน

จะมีเสรีภาพได้อย่างเต็มที่ก็ต่อเมื่อเขาเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์ที่จะใช้ในการปกครองตนเอง แนวคิด

เกี่ยวกับการใช้อ านาจรัฐในการควบคุมปัจเจกชนจึงถูกสร้างขึ้นภายใต้กรอบของการควบคุมตนเอง 

(Self-Rule) ทั้งในเรื่องของการออกกฎหมายและการเลือกผู้แทนขึ้นมาบริหารรัฐ ลักษณะเช่นนี้ท าให้

ระบบประชาธิปไตยทางตรงนั้นคาดหวังให้ประชาชนทุกคน (ขึ้นอยู่กับการนิยามความหมายของ

ประชาชนในแต่ละรัฐ) เป็นประชาชนที่มีความตื่นตัวในทางการเมือง (Active Citizen) แนวคิดว่าด้วย

ประชาธิป ไตยทางตรงในบางรูปแบบเช่นแนวคิดสาธารณรั ฐแบบปกป้อง  ( Protective 

Republicanism) ถึงกับเรียกร้องให้ประชาชนผู้ที่ไม่ยินยอมเข้าร่วมกิจกรรมทางสาธารณะว่าจะต้อง

ยินยอมที่จะอยู่ภายใต้การปกครองโดยผู้อ่ืนโดยปริยาย แต่แนวคิดดังกล่าวจัดว่าเป็นแนวคิดส่วนน้อย

เท่านั้น เนื่องจากประชาธิปไตยทางตรงแบบดั้งเดิมรวมถึงแนวคิดสาธารณรัฐของรุสโซซึ่ งมีอีกชื่อว่า 

Developmental Republicanism นั้น ยืนยันว่าประชาชนทุกคนนั้นจะต้องไม่ถูกควบคุมโดยผู้หนึ่ง

ผู้ใดเว้นแต่ตัวของเขาเอง เมื่อเขาไม่เข้าร่วมในการตรากฎหมายโดยรัฐ เขาก็ยังสามารถใช้สิทธิและ

เสรีภาพของเขาได้อย่างเต็มที่ตราบเท่าที่ไม่ท าให้ผู้อ่ืนต้องถูกจ ากัดเสรีภาพไป14 

ลักษณะเช่นนี้ท าให้ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ปกครองและผู้ถูก

ปกครองนั้นแทบจะไม่มีหรือไม่ถูกแบ่งแยกอย่างชัดเจน เนื่องจากผู้ถูกปกครองเป็นผู้ก าหนดกฎเกณฑ์

ในการปกครองด้วยตัวเอง ประชาชนอยู่ภายใต้การปกครองโดยประชาธิปไตยทางตรงนั้นจะต้องเป็น

ประชาชนที่ค านึงถึงความต้องการหรือประโยชน์ของสาธารณะเป็นส าคัญ จะต้องมีความเคารพและ

อดทนอดกลั้นในความแตกต่างของผู้คนในสังคม (Tolerances) เนื่องจากเป็นสังคมที่ประชาชน

จะต้องมาแลกเปลี่ยนความเห็นกันเพ่ือน าไปสู่การออกกฎหมาย การปะทะกันของความแตกต่างใน

ความคิดจึงเกิดขึ้นได้ง่าย ซึ่งเงื่อนไขเหล่านี้จะน าไปสู่การออกแบบกฎเกณฑ์ซึ่งเป็นที่ยอมรับได้โดย

เสียงส่วนใหญ่อันถือว่าเป็นเจตจ านงร่วมกันของคนในสังคม 

3) จุดเด่นของประชาธิปไตยทางตรง 

จากกระบวนการของประชาธิปไตยทางตรงตามที่กล่าวมาข้างต้น 

เราจะเห็นว่าจุดเด่นที่ชัดเจนที่สุดของประชาธิปไตยทางตรง นั่นคือกระบวนการที่สะท้อนเจตจ านงค์

ของประชาชนออกมาได้อย่างชัดเจน เนื่องจากในกระบวนการของประชาธิปไตยทางตรงนั้น 

                                           
14 David Held, Models of Democracy. pp. 44 - 48 
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ประชาชนเป็นผู้ริเริ่มว่าต้องการที่จะขับเคลื่อนประเทศไปในทิศทางใด และในขณะเดียวกันประชาชน

ก็เป็นผู้ตัดสินใจในขั้นตอนสุดท้ายว่าสมควรจะด าเนินการเช่นใดกับข้อเสนอที่ได้รับการริเริ่มไว้ 

ประชาธิปไตยทางตรงจึงเป็นรูปแบบของการปกครองที่สมบูรณ์แบบมากที่สุดที่สามารถแสดงออกถึง

เจตจ านงค์ของประชาชนได้อย่างชัดเจนโดยไม่ต้องพ่ึงพาสถาบันผู้แทน15 

4) ข้อบกพร่องของประชาธิปไตยทางตรง 

    ประชาธิปไตยทางตรงตามรูปแบบดั้งเดิมในเอเธนส์นั้น มีลักษณะ

ของข้อบกพร่องที่ปรากฏออกมาอย่างชัดเจนในสามประการ  

ข้อบกพร่องประการแรก  คือปัญหาการก าหนดนิยามค าว่า

พลเมืองหรือประชาชน (Demos) ประชาธิปไตยทางตรงทั้งในแบบเอเธนส์และแบบสาธารณรัฐนั้น 

เป็นประชาธิปไตยในรูปแบบที่ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองโดยตรง การจะท าเช่นนี้ได้

จะต้องเป็นกรณีที่ในรัฐหนึ่งๆสามารถก าหนดนิยามหรือขอบเขตของพลเมืองผู้ที่จะเข้ามาใช้อ านาจรัฐ

ได้อย่างชัดเจน เช่น ในเอเธนส์ อ านาจถูกจ ากัดให้อยู่ในมือของประชาชนเพศชายที่สืบเชื้อสายโดยตรง

มาจากบิดามารดาชาวเอเธนส์ ปฏิเสธสิทธิในทางการเมืองของผู้หญิง ทาส หรือชนชาติอ่ืนที่แม้จะ

อาศัยอยู่ในเอเธนส์เป็นเวลานานก็ไม่มีสิทธินั้น16 ลักษณะเช่นนี้ไม่สามารถใช้ได้กับรัฐสมัยใหม่ที่มี

พลเมืองเป็นจ านวนมาก ทั้งที่อยู่ภายในขอบเขตของรัฐและไม่อยู่ภายในขอบเขตของรัฐ ทั้งที่สืบเชื้อ

สายจากคนในรัฐนั้นโดยตรงหรือเป็นคนเชื้อชาติอื่นที่อาศัยอยู่ในรัฐนั้น  

    ข้อบกพร่องประการที่สอง เป็นข้อบกพร่องที่เกิดขึ้นจากระบบ

ของประชาธิปไตยทางตรง เนื่องจากลักษณะส าคัญของประชาธิปไตยทางตรงนั้นเรียกร้องให้

ประชาชนภายในรัฐหนึ่งจะต้องด าเนินการก าหนดกฎเกณฑ์และบริหารรัฐด้วยตัวของตัวเอง ท าให้

ประชาชนในรัฐนั้นจะต้องมีเวลามากพอที่จะสละตัวเองเข้ามาด าเนินกิจการของรัฐ แม้แนวคิดแบบ

สาธารณรัฐจะแบ่งเบาภาระของประชาชนด้วยการก าหนดให้มีผู้แทนเข้ามาท าหน้าที่บริหารประเทศ 

แต่หน้าที่หลักในการออกกฎหมายยังคงเป็นของประชาชน ซึ่งในสังคมที่ไม่มีระบบทาสและมีลักษณะ

เป็นสังคมอุตสาหกรรมที่มีความซับซ้อนในปัจจุบันนั้น เป็นการยากที่จะเรียกร้องให้ประชาชนสละ

                                           
15 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และ ถวิลวดี บุรีกุล, ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา้

, 2548), หน้า. 12-13 
16 วุฒิสาร ตันไชย, วิสัยทัศน์ใหม่เกี่ยวกับระบอบประชาธิปไตย, หน้า.55-56 
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เวลาในการประกอบอาชีพมาจัดการกิจการต่างๆของรัฐตั้งแต่การออกกฎหมายและการก าหนด

นโยบายด้วยตนเอง17 ท าให้เงื่อนไขในการเอาประชาธิปไตยทางตรงมาใช้ในการปกครองรัฐสมัยใหม่

อย่างเต็มรูปแบบนั้นแทบที่จะไม่สามารถท าได้ 

ข้อบกพร่องประการที่สาม คือข้อบกพร่องที่ถูกชี้ให้เห็นมาตั้งแต่

สมัยกรีกโบราณโดย Plato ที่แสดงทัศนของตนต่อการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงไว้อย่าง

น่าสนใจว่า แนวคิดที่ให้ประชาชนทั้งหมดมาท าการปกครองประเทศนั้นมีแนวโน้มที่จะท าให้ผู้ที่มี

ความสามรถในการปกครองโดยแท้จริงถูกปฏิเสธความสามารถและถูกครอบง าโดยผู้ที่ความสามารถ

ในการพูดหรือชักจูงผู้อ่ืน ภายใต้ระบบเช่นนี้ ประชาธิปไตยทางตรงอาจก่อให้เกิดเผด็จการเสียงข้าง

มาก ซึ่งเป็นเสียงข้างมากที่ถูกชักจูงจากผู้ที่มีสถานะทางสังคมสูงกว่าผู้ อ่ืนได้โดยง่าย ท าให้การ

ปกครองรัฐถูกชักจูงไปเพ่ือสนองตอบต่อความประสงค์ส่วนตัวของผู้หนึ่งผู้ใดแทนที่จะเป็นการ

สนองตอบต่อความต้องการของสาธารณะ ทั้งนี้ เนื่องจากการออกแบบสถาบันทางการเมืองภายใต้

แนวคิดประชาธิปไตยทางตรงนั้นค านึงถึงเสรีภาพของประชาชนโดยไม่ค านึงถึงความแตกต่างในเรื่อง

ชาติก าเนิดและความสามารถอ่ืนๆอันมีผลให้รัฐแทบจะไม่เข้ามายุ่งเกี่ยวในเรื่องของความไม่เท่าเทียม

กันในทางเศรษฐกิจและสังคม18 

   ด้วยเหตุที่กล่าวมาทั้งหมดนี้ท าให้เห็นว่าประชาธิปไตยทางตรงดั้งเดิมใน

แบบเอเธนส์โบราณนั้นมีความแตกต่างจากรูปแบบประชาธิปไตยในปัจจุบันที่เน้นการปกครองเพ่ือ

สนองประโยชน์ของคนส่วนใหญ่โดยอาศัยระบบการเลือกตั้งที่เปิดโอกาสให้ทุกคนในรัฐสามารถออก

เสียงเพ่ือเลือกผู้แทนของตนมาใช้อ านาจได้โดยเสรี ซึ่งยืนอยู่บนฐานของการเคารพเสียงส่วนใหญ่โดย

ไม่ละเมิดเสียงข้างน้อย ทั้งยังยอมรับเรื่องความแตกต่างระหว่างปัจเจกอีกด้วย19  

                                           
17 David Held, Models of Democracy. pp. 11 - 55 
18Ibid. pp. 23 - 27  
19 เรื่องเดียวกัน, หน้า 58 
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ประชาธิปไตยทางตรงในปัจจุบันนั้น ยังคงปรากฏให้เห็นอยู่ในบางมลรัฐ 

(Canton) ของประเทศสวิสเซอร์แลนด์ (Switzerland) เช่น Glaris, Unterwold และ Appenzel20 

ทั้งนี้ หากพิจารณาเฉพาะตัวอย่างของมลรัฐ Glaris จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญแห่งมลรัฐ Glaris ได้

ก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่าในมลรัฐนี้ไม่ปรากฏองค์ประกอบของรัฐสภาแห่งมลรัฐในลักษณะผู้แทน แต่

องค์กรที่มีอ านาจสูงสุดในมลรัฐนั้นถูกเรียกว่า “Landsgemeinde” ซึ่งเป็นองค์กรที่ถูกจัดขึ้นใน

ลักษณะของการประชุมประชาชนในมลรัฐนั้นๆเพ่ือจัดการกิจการธุรการของรัฐ 21 ลักษณะเช่นนี้เป็น

เหมือนกันในมลรัฐอ่ืนๆที่กล่าวไว้ข้างต้น 

   2.1.1.2.2 ประชาธิปไตยทางอ้อม (Indirect Democracy) 

   ประชาธิปไตยทางอ้อม (Indirect Democracy) เป็นรูปแบบหนึ่งของการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยและมีชื่อเรียกอีกชื่อหนึ่ งว่าประชาธิปไตยแบบตัวแทน 

(Representative Democracy) หรือประชาธิปไตยแบบเสรีนิยม (Liberal Democracy) ซึ่งหากจะ

พิจารณาความหมายอย่างตรงไปตรงมาแล้ว จะพบว่าประชาธิปไตยทางอ้อมคือการปกครองโดยมีคน

หรือคณะบุคคลเข้ามาท าหน้าที่ในการปกครองแทนประชาชนนั่นเอง 

1) ความท่ัวไปเกี่ยวกับประชาธิปไตยทางอ้อม   

ประชาธิปไตยทางอ้อมนั้นถือก าเนิดขึ้นโดยความประสงค์ที่จะ

ยืนยันการคงอยู่ของเสรีภาพของปัจเจกชนเหนือรัฐ โดยการสร้างหลักเกณฑ์การปกครองที่สอดรับกับ

สภาพสังคมที่เติบโตขึ้นเพ่ือคุ้มครองความปลอดภัยในชีวิต ทรัพย์สิน และเสรีภาพของบุคคล ใน

ขณะเดียวกันก็จ ากัดการใช้อ านาจของผู้ปกครองไม่ให้มากล้นจนเกินไปซึ่งอาจน าไปสู่การใช้อ านาจอัน

ไม่ชอบธรรมของผู้ปกครอง แนวคิดพ้ืนฐานของประชาธิปไตยทางอ้อมนั้นอาจอธิบายได้ดังต่อไปนี้ 

                                           
20 คณะกรรมการศึกษาแนวทางการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, แนว

ทางการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ : การเข้าช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภา

ผู้แทนราษฎร 

2549), หน้า. 7 
21 Constitution the canton of Glaris, Article 61 “ The Landsgemeinde is the assembly of 

active citizens of the canton. It is the supreme body of the canton…” 
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    การปกครองในระบอบประชาธิป ไตยทาง อ้อม ( Indirect 

Democracy) แสดงให้เห็นถึงลักษณะส าคัญประการหนึ่ง นั่นคือในระบบนี้ประชาชนไม่ได้เป็นผู้ใช้

อ านาจอธิปไตยด้วยตนเอง แต่จะมีผู้แทนขึ้นมาใช้อ านาจในการปกครองประเทศแทนตน การ

พิจารณาแนวคิดเกี่ยวกับการมีผู้แทนของประชาชนนั้นจ าเป็นต้องสืบย้อนไปถึงแนวคิดและพัฒนาการ

ของรูปแบบการเมืองในยุโรปยุคกลางช่วงคริสต์ศตวรรษที่ 5 ถึงคริสต์ศตวรรษท่ี 17 โดยในช่วงต้นของ

คริสต์ศตวรรษ์ที่ 5 นั้นตกอยู่ภายใต้การครอบง าของแนวคิดแบบจิตนิยม ( Idealism) แนวคิดแบบจิต

นิยมนั้นเชื่อว่าโลกนี้ถูกขับเคลื่อนด้วยจิตสมบูรณ์เพียงหนึ่งเดียวคือพระเจ้า พระเจ้าเป็นผู้ก าหนดความ

เป็นไปของโลกแม้ในเรื่องการเมืองการปกครอง ซึ่งในสมัยดังกล่าวปกครองกันโดยระบบศักดินาที่

ยอมรับความแตกต่างของชนชั้น ผู้มีอ านาจสุงสุดคือสันตะปาปา รองลงมาคือกษัตริย์ ขุนนาง และใน

ท้ายสุดคือประชาชนและทาสซึ่งต้องท างานรับใช้ขุนนางและกษัตริย์เพ่ือแลกกับที่ดินท ากิน ที่อยู่อาศัย 

และความคุ้มครอง22 

แนวคิดแบบจิตนิยมผสมกับการปกครองในระบบศักดินานั้นให้

อ านาจกับศาสนจักรเป็นอย่างมากจนถึงขั้นที่อาจเรียกได้ว่าศาสนจักรเข้ามาครอบง าและบงการ

อาณาจักร แนวคิดสายนี้ในภายหลังตกอยู่ภายใต้ความเสื่อมอันเนื่องมาจากสาเหตุหลายประการ เช่น 

ปัญหาความไม่สงบอันเกิดจากสงครามทางศาสนาซึ่งก่อให้เกิดความเบื่อหน่ายศาสนจักร และเกิด

ความไม่พอใจในระบบศักดินา23 ในท้ายที่สุด ความไม่พอใจของสังคมก็พัฒนาไปสู่การฟ้ืนฟูแนวคิด

แบบมนุษยนิยม (Humanism) ซึ่งเป็นแนวคิดที่มีมาตั้งแต่สมัยกรีกและโรมัน เป็นแนวคิดที่เชิดชู

คุณค่าของมนุษย์ในฐานะสิ่งที่ด ารงอยู่ได้ด้วยตนเอง มีเสรีภาพ (Liberal) สามารถปกครองอาณาจักร

ได้โดยไม่ยุ่งเกี่ยวกับพระเจ้า โดยมีทั้งผู้ที่สนับสนุนความสามารถในการปกครองตนเองของมนุษย์ซึ่ง

อ้างฐานอ านาจจากพระผู้เป็นเจ้าโดยตรงเช่น สันตะปาปาเจลาสิอุสที่ 1 ซึ่งกล่าวว่าพระเจ้านั้นมอบ

อ านาจการปกครองอาณาจักรมายังมนุษย์หรือผู้ปกครองโดยตรง และอ านาจนี้ไม่มีความเกี่ยวพันธ์

                                           
22 ฉัตรทิพย์ นาทสุภา, ลัทธิเศรษฐกิจการเมือง (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , 

2557), หน้า. 2 
23 บวรศัดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 1 วิวัฒนาการางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุค

ต่างๆ (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554), หน้า. 27 
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กับศาสนจักร24 ไปจนถึงแนวคิดของแมคคีอาเวลลี (Nicolas Machiaveli) และ ณอง โบแดง (Jean 

Bodin) ซึ่งแมคคีอาเวลีน าแสนอการคงอยู่ของรัฐในฐานะตัวตนที่มีเหตุผลในตัวเอง โดยกษัตริย์ 

(เจ้าชาย) จะต้องปกครองรัฐโดยอาศัยและค านึงถึงเหตุผลนี้เป็นส าคัญ และโบแดงมอบอ านาจอันเป็น

นิรันดร์ สูงสุด เด็ดขาด และแบ่งแยกไม่ได้ให้กับผู้ปกครอง โดยนัยที่ว่าอ านาจนี้ไม่อาจแบ่งแยกให้กับ

ผู้ใดได้ และเป็นอ านาจสูงสุดโดยชอบธรรมของกษัตริย์ที่จะใช้อ านาจนี้ในการปกครองประชาชน ซึ่ง

ในช่วงปลายของยุคกลาง แนวคิดเหล่านี้น าไปสู่การปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่กษัตริย์มี

อ านาจเด็ดขาดและปกครองไปในลักษณะของทรราชย์ในที่สุด 

    เฉพาะจากพัฒนาการในส่วนที่กล่าวมานี้ เราจะเห็นว่าอ านาจ

อธิปไตยถูกส่งต่อความชอบธรรมจากพระเจ้าลงมาสู่สันตะปาปา และในที่สุดความชอบธรรมก็ตกมา

อยู่ที่กษัตริย์ อย่างไรก็ตาม เมื่อประชาชนเริ่มเบื่อหน่ายกับการใช้อ านาจของกษัตริย์ทรราชย์ซึ่งท าให้

เสรีภาพและความปลอดภัยในชีวิตทรัพย์สินของประชาชนได้รับความกระทบกระเทือน อ านาจเริ่มถูก

ถ่ายโอนความชอบธรรมอีกครั้ง ครั้งนี้ภายใต้วัตถุประสงค์หลักในการคุ้มครองชีวิต ทรัพย์สิน และ

เสรีภาพของปัจเจกชน และสร้างความสงบสุขให้เกิดขึ้นกับรัฐ วัตถุประสงค์ดังกล่าวกลายเป็นรากฐาน

ของนักคิดสายสัญญาประชาคมหลายท่านซึ่งน ามาพัฒนาต่อยอดเป็นแนวคิดที่สนับสนุนการปกครอง

ในระบอบประชาธิปไตย อย่างไรก็ตาม แนวคิดว่าด้วยสัญญาประชาชนของจอห์น ล็อค เป็นแนวคิด

ส าคัญที่น าไปสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยทางอ้อม 

    แนวคิดของล็อคน าเสนอรูปแบบขององค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตย

แทนประชาชนซึ่งให้ความส าคัญกับฝ่ายนิติบัญญัติและรัฐบาลในลักษณะที่ทั้งสององค์กรต่างเป็นผู้ที่

ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจอธิปไตยแทนประชาชนในรูปแบบของทรัสท์ (Trust) โดยถือว่าประชาชน

เป็นผู้มอบความไว้วางใจ (The Beneficiary) และมีรัฐบาลเป็นผู้บริหารทรัสท์ (Trustee) หรือก็คือ

บริหารความไว้วางใจของประชาชน ลักษณะเช่นนี้เป็นการที่ประชาชนมอบความไว้วางใจให้แก่รัฐบาล

และฝ่ายนิติบัญญัติในการบริหารประเทศ จุดเด่นที่ส าคัญของล็อคนั่นคือการวางใจให้รัฐบาลเป็นผู้

คุ้มครองความผาสุขในชีวิต ร่างกาย และทรัพย์สินของตน ผู้ที่ประชาชนเลือกให้เข้าไปท าหน้าที่แทน

นั้นมีหน้าที่ส าคัญในการบริหารรัฐให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการก่อตั้ง เพ่ือคุ้มครองความสงบสุข

ของสังคม อันจะท าให้ประชาชนสามารถแสดงออกซึ่งเสรีภาพที่จะน าไปสู่การพัฒนาศักยภาพของ

                                           
24 ฉัตรทิพย์ นาทสุภา, ลัทธิเศรษฐกิจการเมือง, หน้า. 2-6 
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ตนเองได้อย่างเต็มที่ และประชาชนสงวนไว้ซึ่งสิทธิที่จะล้มล้างหรือเปลี่ยนแปลงรัฐบาลที่ไม่สามารถ

ด าเนินการเพื่อสนองตอบวัตถุประสงค์ดังกล่าวได้25 

    นอกจากนี้ ประชาธิปไตยทางอ้อมยังวางอยู่บนรากฐานของการ

แบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยออกเป็นสามองค์กรส าคัญ คือ องค์กรนิติบัญญัติซึ่งท าหน้าที่ใน

การตรากฎหมาย โดยองค์กรนี้จะถือว่าเป็นองค์กรที่จ าเป็นจะต้องเป็นผู้แทนที่ได้รับเลือกมาจาก

ประชาชนโดยตรง, องค์กรซึ่งท าหน้าที่บริหารประเทศโดยอาศัยกฎหมายที่ตราโดยฝ่ายนิติบัญญัติ

ภายใต้วัตถุประสงค์ส าคัญในการคุ้มครองความสงบสุขในชีวิต ทรัพย์สิน และสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน และองค์กรซึ่งท าหน้าที่พิจารณาพิพากษาข้อพิพาทให้เป็นไปตามกฎหมาย แนวคิดนี้ถูก

เสนอโดยนักคิดส าคัญคือมงเตสกิเออ (Montesquieu) ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือที่จะท าให้อ านาจ

อธิปไตยนั้นเป็นอ านาจที่อ่อนตัว ป้องกันไม่ให้การใช้อ านาจอธิปไตยตกอยู่ในมือของคนหรือองค์กร

กลุ่มใดกลุ่มหนึ่งซึ่งอาจก่อให้เกิดอันตรายต่อความสงบสุขในชีวิต ทรัพย์สิน และสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนได้ ทั้งนี้ ดังที่มงเตสกิเออร์ได้กล่าวไว้ว่า “การจะมีเสรีภาพได้ ไม่ได้ขึ้นอยู่กับลักษณะของ

อ านาจ แต่ข้ึนอยู่กับสภาพแห่งการใช้อ านาจ”26 

    รูปแบบของประชาธิปไตยทางอ้อมถูกพัฒนาต่อยอดจากแนวคิด

เบื้องต้นของล็อคและนักปรัชญาอ่ืนๆอีกหลายท่านกลายเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

รูปแบบต่างๆ เช่น Protective Democracy และ Devolopmental Democracy อย่างไรก็ตาม 

ยังคงยืนอยู่บนพ้ืนฐานของการมีผู้แทนของประชาชนเข้ามาท าหน้าที่ในการบริหารประเทศ ความ

แตกต่างในรูปแบบของประชาธิปไตยทางอ้อมแต่ละแบบนั้น อยู่ที่การจัดล าดับความส าคัญและ

ความสัมพันธ์ระหว่างผู้แทนและประชาชน ทั้งนี้ เฉพาะระบบผู้แทนซึ่งถือว่าเป็นแกนกลางของ

ประชาธิปไตยทางอ้อมนั้นอาจอธิบายโดยสรุปได้ดังนี้ 

    ระบบผู้แทน (Representative) เป็นระบบที่ยอมรับว่าอ านาจ

สูงสุดในการปกครองประเทศเป็นของประชาชน แต่ในขณะเดียวกันอ านาจนั้นไม่ได้ถูกใช้โดย

ประชาชนแต่ถูกแสดงออกผ่านทางผู้แทนที่ได้รับความไว้วางใจจากประชาชนให้มาใช้อ านาจแทนตน 

                                           
25 เรื่องเดียวกัน, หน้า 28-29 
26 บวรศัดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 1 วิวัฒนาการางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุค

ต่างๆ, หน้า. 55 - 57 
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เหตุที่ต้องน าระบบผู้แทนมาใช้ก็เนื่องมาจากขนาดของประเทศที่มีขนาดใหญ่ จ านวนประชากรเพ่ิม

มากขึ้น ท าให้ไม่สามารถจัดให้ประชาชนทุกคนเข้ามามีส่วนในการบริหารประเทศได้โดยตรง จึงต้อง

อาศัยผู้แทนที่ได้รับความไว้วางใจให้มาท าหน้าที่ดังกล่าวประการหนึ่ง และอีกประการหนึ่งคือประเด็น

ปัญหาทางการเมืองต่างๆนั้นมีเพ่ิมมากขึ้นและซับซ้อน ท าให้ต้องใช้ผู้ที่มีความสามารถเฉพาะทางซึ่งมี

เวลามากพอที่จะอุทิศให้กับการท างานเข้ามาท าหน้าที่  

    ลักษณะของการกระท าของผู้แทนในทางการเมืองนั้นอาจแบ่งได้

เป็นสองรูปแบบ รูปแบบแรกคือยึดตามแนวความคิดของจอห์น ล็อค คือผู้แทนจะกระท าการใดๆบน

พ้ืนฐานของเจตนารมณ์ของประชาชนที่เลือกตนเข้ามา การกระท าของผู้แทนในนามของรัฐจะต้อง

ค านึงถึงความต้องการหรือการรับฟังเสียงสะท้อนถึงการกระท าดังกล่าวจากประชาชน เนื่องจาก

ผู้แทนนั้นเป็นตัวแทนของประชาชน หรือตามรูปแบบที่สองคือแนวคิดของซีเอเยส์ ซึ่งมองว่าผู้แทนที่

ได้รับเลือกเข้าไปท าหน้าที่นั้นจะต้องค านึงถึงความจ าเป็นของรัฐเป็นส าคัญ และไม่ถูกผูกมัดอยู่กับ

เจตนารมณ์ของประชาชน ผู้แทนจะกระท าการไปในทางใดก็ได้เพ่ือตอบสนองต่อวัตถุประสงค์ในการ

คงอยู่ของรัฐ ทั้งนี้ เนื่องจากซีเอเยส์มองว่า ผู้แทนซึ่งประชาชนเลือกขึ้นมานั้นไม่มีความผูกพันใดๆกับ

ประชาชนเลย ผู้แทนย่อมเป็นผู้แสดงออกและกระท าการแทนรัฐไม่ใช่ประชาชน เพราะอ านาจ

อธิปไตยท่ีผู้แทนทั้งหลายได้เข้าไปใช้นั้นล้วนเป็นอ านาจของชาติ (รัฐ) ทั้งสิ้น 

    ภายใต้ระบบผู้แทนนี้ ประชาชนจะเข้ามาใช้อ านาจอธิปไตย

โดยตรงก็เฉพาะในเวลาที่จะต้องมีการเลือกตั้งผู้แทนเท่านั้น ส่วนที่เหลือจะใช้กระบวนการมีส่วนร่วม

ในทางการเมืองโดยอ้อมเช่น การให้ความเห็นในการด าเนินโครงการต่างๆของรัฐ การเข้าถึงข้อมูล

ข่าวสารของโครงการต่างๆ เป็นต้น27 ทั้งนี้ ผู้แทนที่จะได้รับเลือกเข้ามาด ารงต าแหน่งนั้นจะต้องไม่อยู่

ในต าแหน่งอย่างถาวร คือจะด ารงต าแหน่งเป็นวาระไปและจะต้องก าหนดให้มีการเลือกตั้งใหม่ทุกครั้ง

ที่หมดวาระ โดยอาจก าหนดให้ได้รับหรือลงสมัครรับเลือกตั้งในวาระติดต่อกันหรือไม่ก็ได้ 28 ทั้งนี้ 

                                           
27  ปัญจนี เจียมสันดุษฎี, "ปัญหาและอุปสรรคในการใช้สิทธิเสนอกฎหมายของประชาชน ตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540" (ปริญญามหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2543), หน้า. 

33  
28  บรรพต วีระสัย, รัฐศาสตร์ทั่วไป (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2522), หน้า. 74  
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Frank Hendriks ได้สรุปหลักการซึ่งถือเป็นมาตรฐานขั้นต่ าที่สุดของประชาธิปไตยทางอ้อมไว้อย่าง

น่าสนใจ ดังนี้29  

• การตัดสินใจต่างๆของรัฐบาลรวมถึงหน่วยงานของรัฐจะต้องถูก

ตรวจสอบหรือสามารถตรวจสอบได้โดยผู้แทนของประชาชนที่มาจากการเลือกตั้ง 

• การเลือกตั้งจะต้องจัดขึ้นโดยที่ประชาชนไม่เสียค่าใช้จ่าย โดย

จะต้องเป็นการเลือกตั้งที่เป็นธรรม คือเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถแสดงเจตจ านงค์ของตนได้อย่าง

อิสระ และจะต้องมีการเลือกตั้งเป็นระยะๆที่ไม่ทิ้งช่วงนานเกินไปหรือบ่อยเกินไป 

• ประชาชนจะต้องมีเสรีภาพในการแสดงออก (Freedom of 

Expression) หมายถึงเสรีภาพที่จะแสดงออกซึ่งความเห็นและความเชื่อของตนต่อประเด็นทาง

การเมืองหรือการปกครองต่างๆ 

• ประชาชนจะต้องมีเสรีภาพในการเลือกและเข้าถึงข้อมูลจาก

แหล่งต่างๆ ซึ่งรวมถึงแหล่งข้อมูลที่ไม่ถูกควบคุมโดยรัฐ 

• ประชาชนจะต้องมีเสรีภาพในการรวมตัวเป็นกลุ่มต่างๆ ทั้งใน

ส่วนที่เป็นทางการเช่น พรรคการเมือง หรือในส่วนที่ไม่เป็นทางการ เช่น กลุ่มต่างๆที่มีความสนใจ

ร่วมกัน 

• ประชาชนทุกคนภายในรัฐจะต้องได้รับสิทธิต่างๆอย่างเท่าเทียม

กัน จะต้องไม่มีผู้ที่ถือสัญชาติของรัฐคนใดถูกจ ากัดหรือยกเว้นไม่ให้เข้าถึงสิทธิต่างๆ ซึ่งรวมถึงสิทธิที่

จะได้รับเลือกตั้งหรือสิทธิที่จะเลือกตั้งด้วย 

2)  ความสัมพันธ์ ร ะห ว่างรั ฐและประชาชนในระบอบ

ประชาธิปไตยทางออ้ม 

อย่างที่ได้กล่าวไปแล้วในตอนต้น ประชาธิปไตยทางอ้อมนั้นตั้งอยู่

บนฐานคิดในเรื่องการปกครองผ่านผู้แทนของประชาชน ดังนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและ

ประชาชนในระบอบประชาธิปไตยทางอ้อมนี้จึงมีลักษณะที่ไม่เท่าเทียมกันอยู่ กล่าวคือ รัฐจะถูกมอง

เป็นตัวแสดงหลักที่มีหน้าที่ส าคัญในการคุ้มครองความเป็นอยู่ตลอดจนเสรีภาพของปัจเจกชน ส่วน

                                           
29 Frank Hendriks, Vital Democracy :  A Theory of Democracy in Action ( England:  Oxford 

University Press, 2010). p.66 
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ประชาชนนั้นมีฐานะหลักคือผู้ที่รับการคุ้มครองจากรัฐเพ่ือให้สามารถพัฒนาศักยภาพของตนภายใต้

เสรีภาพที่รัฐให้การคุ้มครองได้อย่างเต็มที่ 

ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ปกป้องและผู้ถูกปกป้องนี้  จัดเป็น

ความสัมพันธ์หลักที่นักคิดฝ่ายประชาธิปไตยทางอ้อมหรืออีกชื่อหนึ่งคือเสรีนิยมประชาธิปไตยยึดถือ 

อย่างไรก็ตาม รูปแบบของประชาธิปไตยทางอ้อมนั้นกลับมีแต่กต่างกันไปหลายลักษณะ ขึ้นอยู่กับว่า

จะให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนมากขนาดไหน เช่น  Protective 

Democracy เป็นลักษณะของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทางอ้อมซึ่งให้ความส าคัญกับผู้

แทนที่ได้รับการเลือกเข้าไปท าหน้าที่โดยประชาชนเป็นส าคัญ  ความสัมพันธ์ในรูปแบบนี้จะเป็น

ความสัมพันธ์ที่รัฐถูกมองว่าเป็นเครื่องมือที่สร้างขึ้นเพ่ือคุ้มครองความปลอดภัยในชีวิต ทรัพย์สิน และ

เสรีภาพของประชาชน ซึ่งเป็นสิ่งที่ประชาชนร้องขอและต้องการจากรัฐ ในลักษณะนี้ ประชาชนจะมี

อ านาจในการบริหารประเทศเฉพาะกรณีของการเลือกผู้แทนเท่านั้น นอกเหนือจากนั้นล้วนเป็นการ

กระท าของฝ่ายนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ แนวคิดนี้ให้ความส าคัญไปที่การที่รัฐจะต้องไม่เข้ามา

แทรกแซงการด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจและชีวิตประจ าวันของประชาชน นอกเหนือไปจากเหตุผล

ของความปลอดภัยในชีวิตร่างกาย30  

แนวคิดแบบ Protective Democracy ถูกวิพากษ์วิจารณ์ใน

ประเด็นส าคัญคือ การให้ความส าคัญกับการท างานของรัฐในเชิงปกป้องสิทธิและเสรีภาพ ตลอดจน

ความปลอดภัยในชีวิต ร่างกาย และทรัพย์สินของประชาชนมากจนเกินไป ท้ายที่สุดอาจน าไปสู่การ

ขยายอ านาจของรัฐเข้าแทรกแซงชีวิตของปัจเจกชน จนท าให้รัฐนั่นเองเป็นผู้ละเมิดในสิ่งที่พยายามจะ

ปกป้อง ทั้งนี้ เนื่องจากการตีความการกระท าซึ่งอาจกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของส่วนร่วม 

นอกจากนี้ กิจการของรัฐจะถูกครอบง าหรือควบคุมโดยบุคคลหรือข้ารัฐการ (Bureaucrat) ที่มีความ

เข้มแข็ง มีความสามารถในการแก้ไขปัญหาเฉพาะด้านต่างๆ โดยละเลยที่จะพัฒนาศักยภาพความเป็น

พลเมืองของประชาชนภายในรัฐ31 แนวคิดของ Protective Democracy จึงถูกพัฒนาต่อไปโดยมี

วัตถุประสงค์หลักคือการแก้ไขปัญหาดังกล่าว แต่มีพ้ืนฐานส าคัญที่จะยังคงอ านาจของรัฐไว้อย่าง

                                           
30 David Held, Models of Democracy. pp. 75 -78 
31 Ibid. p. 87 
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กว้างขวาง พร้อมทั้งรักษาจุดเด่นของการมีข้ารัฐการที่มีความสามารถในการบริหารกิจการเฉพาะเรื่อง

ต่างๆของรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยแนวคิดนี้ได้ชื่อว่าเป็น Developmental Democracy 

Developmental Democracy ยังคงให้ความส าคัญกับอ านาจ

รัฐในฐานะผู้ที่มีหน้าที่ปกป้องและคุ้มครองเสรีภาพของปัจเจกชน แต่อย่างไรก็ตาม ประชาชนในรัฐจะ

ถูกให้ความส าคัญมากยิ่งขึ้น รัฐจะส่งเสริมให้เกิดการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนมากข้ึนผ่าน

การให้ข้อมูลเกี่ยวกับเรื่องต่างๆในทางการเมือง การปรึกษาหารือกับเอกชน การพัฒนาความเป็น

พลเมืองผ่านการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในหน่วยงานต่างๆของรัฐ อ านาจของรัฐจะถูก

จ ากัดลง เน้นส่งเสริมสิทธิของปัจเจกชนมากยิ่งข้ึนควบคู่กับการส่งเสริมเสรีภาพในทางการเมือง 

นอกจากแนวคิดที่จะเพ่ิมการมีส่วนร่วมของประชาชนเข้าไปใน

ระบบผู้แทนแบบ Protective Democracy แล้ว ยังมีความคิดอีกลักษณะหนึ่งที่เห็นว่าการส่งเสริมให้

ผู้มีความรู้ความสามารถเข้ามาบริหารประเทศนั้นถือเป็นวิธีการบริหารประเทศที่ดีที่สุด แนวคิดนี้ถูก

เรียกว่า Competitive Elitist Democracy ซึ่งมีลักษณะที่ให้ความส าคัญไปที่ตัวผู้ปกครองหรือชน

ชั้นปกครองมากกว่าการมีส่วนร่วมทางการเมืองหรือการเสริมสร้างความเป็นพลเมืองของประชาชน 

ระบบนี้จะสนับสนุนให้ผู้ที่มีความรู้ความสามารถเฉพาะด้านในเรื่องต่างๆเข้ามาแข่งขันกันเพ่ือให้ได้รับ

เลือกเป็นตัวแทนของประชาชน โดยจะเน้นการแข่งขันในการน าเสนอนโยบายของพรรคการเมืองหรือ

ผู้ที่ประสงค์จะลงสมัครเพ่ือเป็นตัวแทนของประชาชนเป็นส าคัญ ในระบบนี้ประชาชนแทบจะไม่มี

ความเกี่ยวข้องใดๆกับการใช้อ านาจหรือการกระท าการต่างๆของรัฐซึ่งล้วนตกอยู่ในมือคนเพียงบาง

กลุ่มเท่านั้น32 

รูปแบบที่กล่าวมาข้างต้นนี้ แสดงให้เห็นว่าแม้ภายใต้ความเป็น

ประชาธิปไตยทางอ้อมเองยังคงมีการแบ่งรูปแบบของประชาธิปไตยย่อยๆออกเป็นหลายลักษณะ และ

แต่ละลักษณะก็มีการให้ความส าคัญกับการก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับปัจเจกชนที่แตกต่างกัน

ไป ซึ่งยืนยันสิ่งที่กล่าวมา ณ ตอนต้นของแนวคิดว่าด้วยประชาธิปไตยได้ส่วนหนึ่ง นั้นคือ แทบจะ

เป็นไปไม่ได้ที่จะค้นหาความสัมพันธ์อันตายตัวระหว่างรัฐและประชาชน รวมถึงการก าหนด

ความหมายที่แน่นอนของแนวคิดประชาธิปไตย 

                                           
32 David Held, Models of Democracy. p. 157 
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3) จุดเด่นของประชิปไตยทางอ้อม 

    ประชาธิปไตยทางอ้อมมีลักษณะเด่นอยู่ที่ระบบการปกครองใน

รูปแบบนี้ตอบสนองต่อความเป็นไปของรัฐสมัยใหม่ที่มีพ้ืนที่มากขึ้น ทั้งยังมีภารกิจของรัฐที่ซับซ้อน

มากยิ่งขึ้น การเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เลือกผู้ที่เสนอตัวว่าเหมาะสมที่จะจัดการความเป็นไปของรัฐ

ได้ย่อมท าให้ผู้ที่จะเข้ามาด าเนินกิจการต่างๆของรัฐนั้นสามารถขับเคลื่อนกิจการอันซับซ้อนได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ ซึ่งลักษณะดังกล่าวเชื่อถือได้มากกว่าการที่จะให้ปัจเจกชนทั้งหลายรวมกลุ่มเข้ามาเพ่ือ

ตัดสินใจในเรื่องที่ซับซ้อนร่วมกัน 

    กระบวนการการ เลื อกตั้ งซึ่ ง เป็นกระบวนการส าคัญของ

ประชาธิปไตยทางอ้อมนั้นสร้างความผูกโยงผู้ใช้อ านาจรัฐเข้ากับประชาชน การใช้อ านาจรัฐทั้งหลาย

จะต้องผูกโยงกับประชาชนผ่านทางกฎหมายซึ่งตราขึ้นโดยผู้แทนที่ประชาชนเลือก รวมถึงการสร้าง

กฎเกณฑ์ในการควบคุมการท างานของรัฐโดยประชาชน และการให้โอกาสประชาชนที่จะเปลี่ยนแปลง

ตัวรัฐบาลได้ตลอดเวลาตามวิธีการที่ก าหนด หลักการเหล่านี้เป็นเครื่องมือที่ก่อให้เกิดการรับรองสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชน รวมถึงจ ากัดอ านาจของผู้ปกครองไม่ให้ก้าวล่วงมายังชีวิตส่วนตัวของ

ประชาชนจนอาจก่อให้เกิดความเสียหายได้ ท าให้ภายใต้การปกครองโดยประชาธิปไตยทางอ้อมนั้น 

ประชาชนมีเสรีภาพอย่างกว้างขวาง มีอิสระในการพูด พิมพ์ หรือแสดงความคิดเห็นโดยรัฐบาลไม่

สามารถกระท าการอันละเมิดกฎหมายเพื่อจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้33 

4) ข้อบกพร่องของประชาธิปไตยทางอ้อม 

    ถึงแม้ประชาธิปไตยทางอ้อมภายใต้อุดมการณ์ทางการเมืองที่ถูก

น าเสนอโดยล็อคและนักปราชหลายท่านจะยืนยันถึงหลักการพ้ืนฐานของการจัดตั้งรัฐบาลผู้แทนว่า 

คือการจัดตั้งผู้แทนที่ประชาชนยอมรับขึ้นมาเพ่ือปกป้องสิทธิและเสรีภาพของประชาชน อย่างไรก็ตาม 

ประชาธิปไตยทางอ้อมซึ่งยอมรับระบบผู้แทนให้เข้ามาใช้อ านาจในการบริหารประเทศแทนประชาชน

นั้นมีจุดอ่อนที่ส าคัญอยู่สองประการ34  

                                           
33 วุฒิสาร ตันไชย, วิสัยทัศน์ใหม่เกี่ยวกับระบอบประชาธิปไตย, หน้า. 17-18 
34 เรื่องเดียวกัน, หน้า 179 - 183 
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ข้อบกพร่องประการแรก  ประชาธิปไตยทางอ้อมที่ เน้นให้

ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการเลือกตั้งเป็นส าคัญนั้นมีลักษณะเป็นการสร้างความรู้สึกของ

ประชาชนว่าได้มีส่วนร่วมทางการเมืองแล้ว แต่ในความเป็นจริงอาจไม่มีส่วนร่วมใดๆเลยในการ

เสนอแนะความเห็นของตน ทั้งท่ีเกี่ยวข้องกับนโยบาย หรือความเห็นต่อกฎหมายที่กระทบต่อสิทธิและ

เสรีภาพ ลักษณะเช่นนี้ท าให้ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยทางอ้อม ประชาชนผู้ที่ไม่มี

ความสามารถพอที่จะเข้าถึงทรัพยากรต่างๆมักถูกกดขี่หรือเอารัดเอาเปรียบจากผู้ที่มีสถานะหรือมี

ก าลังทางสังคมท่ีสูงกว่า เนื่องจากรัฐสงวนขอบอ านาจในการคุ้มครองความสงบสุขเรียบร้อยโดยไม่เข้า

มายุ่งเกี่ยวกับการจัดการเรื่องการแข่งขันในกลไกตลาด รวมถึงระบบการเมืองมุ่งเน้นไปที่การบริหาร

ประเทศในลักษณะองค์รวมมากกว่าที่จะให้ความส าคัญกับการยกระดับหรือพัฒนาคุณภาพชีวิตของ

ปัจเจกชน 

ข้อบกพร่องประการที่สอง การมอบอ านาจในการตัดสินใจทุก

อย่างให้ไว้กับผู้แทนนั้น ท าให้มีโอกาสเป็นไปได้สูงที่ผู้แทนซึ่งได้รับมอบอ านาจจะใช้อ านาจในทางที่ไม่

เหมาะสม เช่น ใช้เพื่อประโยชน์ส่วนตนและพวกพ้อง หรือกระท าการใดๆอันไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์

ของประชาชน รวมถึงอาจมีการตัดสินใจหลายประการที่กระท าลงไปโดยที่ประชาชนไม่ได้รับทราบ 

แม้จะมีการก าหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับหนึ่งแต่ก็ยังไม่สามารถ

แก้ปัญหาหล่านี้ได้ ทั้งนี้ ลักษณะดังกล่าวยังหมายความถึงการขยายอ านาจของรัฐออกไปอย่างไม่มี

ขอบเขตภายใต้แนวคิดเรื่องความปลอดภัยของสังคม และการเพ่ิมขึ้นของระบบข้ารัฐการตลอดจน

องค์กรต่างๆของรัฐที่มีความซับซ้อนยากแก่การตรวจสอบและถ่วงดุล 

2. 1. 1. 2. 3 ป ร ะ ช า ธิ ป ไ ต ย แ บ บ มี ส่ ว น ร่ ว ม  ( Participatory 

Democracy)35 

หากพิจารณารูปแบบของการก าหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ

ปกครองทั้งสองลักษณะ ซึ่งเป็นลักษณะหรือประเภทของประชาธิปไตยอย่างหนึ่งที่ศึกษากันในวงการ

นิติศาสตร์แล้ วจะพบว่าประชาธิปไตยในสองลักษณะนั้นต่างมีข้อบกพร่อง ในส่วนของประชาธิปไตย

                                           
35 เนื่องจากประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมคือการน าเอาประชาธิปไตยทางตรงมาใช้ในการปกครองซึ่งใช้

ประชาธิปไตยทางอ้อมเป็นหลัก บางครั้งประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมจึงถูกเรียกในช่ือของ “ประชาธิปไตยกึ่ง

ทางอ้อม : Semi – indirect democracy) 
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ทางตรงนั้นมีข้อบกพร่องที่ส าคัญคือการไม่สามารถท าให้เกิดขึ้นได้จริงในพ้ืนที่ๆมีขนาดใหญ่และ

จ านวนประชากรหนาแน่น ส่วนประชาธิปไตยทางอ้อมซึ่งบริหารงานผ่านผู้แทนเป็นหลักนั้นย่อม

ก่อให้เกิดความขาดตกบกพร่องในการน าเสนอความต้องการของประชาชนภายในประเทศในหลายๆ

ประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งชนกลุ่มน้อยหรือกลุ่มของผู้ที่ไม่ได้เข้าถึงตัวผู้แทนดังกล่าว ข้อบกพร่องนี้

ภายหลังถูกแก้ไขโดยการน าเอารูปแบบของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทั้งสองระบบมา

ผสมผสานกัน ซึ่งเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปว่ารูปแบบหลักที่ใช้ในปัจจุบันนั้นคือการปกครองโดยอาศัย

ประชาธิปไตยทางอ้อม และน าเอารูปแบบของประชาธิปไตยทางตรงมาสอดแทรกไว้ในกระบวนการใด

กระบวนการหนึ่งภายใต้การปกครองผ่านผู้แทน  

1) ความท่ัวไปเกี่ยวกับประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 

    ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy) ใน

ความหมายโดยทั่วไปหรือกล่าวโดยรวมแล้ว ถือเป็นค ารวมที่ถูกใช้เพ่ือเรียกแทนกลุ่มของการปกครอง

ในระบอบประชาธิปไตยรูปแบบหนึ่ง ซึ่งประกอบด้วยรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

สองรูปแบบส าคัญคือประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy) และประชาธิปไตย

แบบถกแถลง (Deliberative Democracy) โดยมีแนวคิดตั้งต้นมาจากการยอมรับความเป็นพหุสังคม 

(Pluralism) ของรัฐ คือการที่ยอมรับว่าปัจเจกแต่ละคนมีความต้องการที่แตกต่างกันไป แม้อาจมี

ความต้องการบางประการที่ท าให้สามารถรวมกลุ่มกันได้ แต่ความต้องการปลีกย่อยอ่ืนๆนั้นล้วน

แตกต่างกันไปตามแต่ความเชื่อหรือสิ่งที่ก่อสร้างตัวตนของเขาข้ึนมา  

การปกครองในรูปแบบนี้ยังคงยึดการปกครองโดยอาศัยผู้แทนจาก

การเลือกตั้งของประชาชนเป็นหลัก เนื่องจากเป็นสิ่งที่จ าต้องยอมรับว่ารัฐในปัจจุบันนี้มีขนาดที่กว้าง

ขึ้น รวมถึงมีภาระกิจที่ซับซ้อนมากไปกว่าการคุ้มครองความสงบสุขในชีวิตและร่างกายของปัจเจกชน 

คือขยายภารกิจไปถึงการควบคุมปัจจัยทางเศรษฐกิจและแนวนโยบายต่างประเทศ การให้ประชาชน

ทั้งหลายเข้ามามีส่วนจัดการประเด็นต่างเหล่านี้โดยตรงจึงไม่สามารถท าได้ เนื่องจากเป็นประเด็นที่

ซับซ้อนและต้องการผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้าน 
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James R.  Towsend ได้กล่าวถึงลักษณะของการมีส่ วนร่วม

ทางการเมืองภายใต้การปครองโดยอาศัยประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมไว้ว่า 36 การมีส่วนร่วมทางการ

เมืองในระบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม คือการก าหนดให้ประชาชนสามารถมีอิทธิพลต่อการ

ตัดสินใจทางการเมืองได้ โดยอาจเป็นการยอมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายโดยตรง 

หรือยอมให้ตัวแทนที่เลือกเข้าไปท าหน้าที่นั้นเป็นผู้คอยด าเนินการตามความต้องการของประชาชน

ภายใต้ขอบเขตอ านาจที่มี  

การส่งเสริมการมีส่วนร่วมในการปกครองของประชาชนนั้นอาจ

แบ่งได้เป็นสองลักษณะ นั่นคือการมีส่วนร่วมโดยตรง ซึ่งเป็นการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ

ตัดสินใจทางนโยบายต่าง รวมไปถึงเสนอกฎหมายได้โดยตรงเป็นต้น การมีส่วนร่วมโดยตรงนี้คือการ

น าเอารูปแบบของประชาธิปไตยทางตรงมาประยุกใช้ภายใต้พ้ืนฐานของประชาธิปไตยทางอ้อมนั่นเอง 

และในอีกลักษณะหนึ่งคือการมีส่วนร่วมโดยอ้อม ซึ่งเป็นกรณีที่รัฐเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามา

ตรวจสอบการท างานของรัฐได้ผ่านการรับฟังความคิดเห็น หรือการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารต่างๆของรัฐ 

แต่ไม่ส่งผลหรือส่งผลน้อยมากต่อการก าหนดนโยบาย37 

2) วัตถุประสงค์ของการน าประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมมาใช้ 

    การน าประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมมาใช้กับการปกครองใน

ปัจจุบันนั้น มีขึ้นภายใต้เหตุผลสองประการ ดังนี้ 

2.1) เพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วมในการใช้อ านาจรัฐของ

ประชาชน 

    การน าเอาประชาธิปไตยทางตรงมาปรับใช้ในปัจจุบันนั้น 

วัตถุประสงค์หลักประการหนึ่งคือการเพ่ิมและส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน

ภายในรัฐ ทั้งนี้  เนื่องมาจากรัฐนั้นคือที่รวมของปัจเจกชนแต่ละคน ซึ่งเข้ามารวมกันภายใต้

วัตถุประสงค์เฉพาะในการแสวงหาความมั่นคงปลอดภัยทั้งทางชีวิตและทรัพย์สิน รัฐจึงเป็นเสมือนสิ่ง

                                           
36 James R. Townsend, Political Participation in Communist China (United States: University 

of California Press., 1967). Pp. 25-29, อ้างใน สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองไทย (กรุงเทพฯ: คณะรัฐประศาสน

ศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2549), หน้า. 575 
37 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมืองไทย, หน้า. 574-575 
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ซึ่งสกัดเอาเจตจ านงค์ของประชาชนออกมาเพ่ือด าเนินการสนองตอบต่อวัตถุประสงค์ในการจัดตั้ง 

อย่างไรก็ตาม ภายหลังจากความเฟ่ืองฟูของการปกครองในระบบประชาธิปไตยตามแบบของ

ประชาธิปไตยทางอ้อมแล้ว เราจะเห็นได้ว่าผู้แทนของรัฐเริ่มออกห่างจากปัจเจกชน ในแง่หนึ่ง

เนื่องจากทฤษฎีของนักคิดหลายท่านที่มองว่าผู้แทนของรัฐเมื่อได้รับเลือกมาแล้วย่อมเป็นผู้แทนของรัฐ 

มิได้ผูกมัดอยู่กับปัจเจกชนที่เลือกเข้ามา หรืออาจเป็นเพราะความเป็นจริงที่ท าให้เราลุ่มหลงอยู่ใน

ระบบผู้แทนจนละเลยการมีส่วนร่วมในทางการเมืองไป 

    ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. คนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม และคณะ ได้

ให้ความหมายของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมไว้ว่ า 38  “ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 

(Participatory Democracy) หมายถึงการที่อ านาจการตัดสินใจไม่ควรเป็นของกลุ่มคนจ านวนน้อย 

แต่อ านาจควรได้รับการจัดสรรในระหว่างประชาชน เพ่ือทุกๆคนได้มีโอกาสที่จะมีอิทธิพลต่อกิจกรรม

ส่วนรวม” ภายใต้ลักษณะเช่นนี้ ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเรียกร้องให้รัฐมองเห็นความส าคัญของ

ประชาชนมากขึ้นกว่าที่เป็นอยู่ในการปกครองเดิม คือมองให้เห็นว่าประชาชนเป็นผู้เล่นหนึ่งที่อาจ

ก าหนดทิศทางทางการเมืองของประเทศได้ และในขณะเดียวกันก็เรียกรองให้ประชาชนตระหนักถึง

คุณค่าของตนในทางการเมือง และพยายามเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมืองให้มากท่ีสุด  

2.2) เพื่อแก้ไขจุดอ่อนของประชาธิปไตยทางอ้อม 

  จุดอ่อนของประชาธิปไตยทางอ้อมที่ส าคัญที่สุด นั่นคือ

ความเสี่ยงที่การกระท าของผู้แทนประชาชนจะไม่สามารถสะท้อนเจตจ านงค์ของประชาชนได้อย่าง

แท้จริง การน าเอาแนวคิดประชาธิปไตยทางตรงมาปรับใช้โดยเพ่ิมการมีส่วนร่วมและสร้างโอกาสใน

การตัดสินใจในประเด็นทางการเมืองด้วยตนเองของประชาชน ผ่านกระบวนการออกเสียงประชามติ 

การเสนอกฎหมาย หรือการถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองนั้น อย่างน้อยที่สุดจะท าให้ผู้ใช้

อ านาจรัฐตระหนักถึงความคงอยู่ของเจตจ านงค์ของประชาชนที่ประสงค์จะขับเคลื่อนประเทศไปใน

ทิศทางใดทิศทางหนึ่ง ซึ่งท าให้โอกาสที่แนวคิดหรือความต้องการของประชาชนจะถูกละเลยนั้นเป็นไป

ได้ยาก 

                                           
38  คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม และคณะ, ตัวอย่างเทคนิคการมีส่วนร่วมของประชาชนและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 

(กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2544), หน้า. 
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    ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมที่จะกล่าวถึงในงานวิทยานิพนธ์ฉบับ

นี้นับแต่นี้ไปนั้น จะเป็นการกล่าวถึงการปกครองในระบบประชาธิปไตยที่เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้า

มามีส่วนร่วมในการปกครองโดยตรง โดยพิจารณาจ าเพาะเจาะจงลงไปที่การมีส่วนร่วมในการเสนอ

กฎหมายของประชาชน 

3)  ความสัมพันธ์ ร ะห ว่างรั ฐและประชาชนในระบอบ

ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 

    สิ่งที่ต้องท าความเข้าใจในการพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ

และประชาชนในระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมคือ ประชิปไตยแบบมีส่ วนร่วมยังคงตั้งอยู่บน

ฐานคิดของประชาธิปไตยทางอ้อมซึ่งอาศัยการบริหารประเทศโดยผู้แทนของประชาชนเป็นหลัก 

ดังนั้นความสัมพันธ์ตั้งต้นระหว่างรัฐและประชาชนยังคงเป็นการยอมรับอ านาจของรัฐในฐานะตัว

แสดงหลักซ่ึงยังคงท าหน้าที่บริหารประเทศเพ่ือภาระกิจต่างๆอยู่ 

    ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมคือแนวคิดในการปกครองประเทศที่

ยอมรับอ านาจของประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยควบคู่ไปกับการคงอยู่ของระบบผู้แทน ซึ่ง

แตกต่างจากระบบประชาธิปไตยทางตรงที่ปฏิเสธการมีผู้แทนเข้ามาท าหน้าที่บริหารประเทศ 

ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมดังที่กล่าวไว้ในตอนต้นว่าอาจแบ่งรูปแบบที่มีความส าคัญได้เป็นสอง

รูปแบบ ซึ่งความแตกต่างของทั้งสองรูปแบบนั้นคือการก าหนดลักษณะของความสัมพันธ์ที่ประชาชน

จะเข้ามามีส่วนในการบริหารหรือก าหนดนโยบายของประเทศ ดังนี้ 

    ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy) 

แนวคิดว่าด้วยประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเป็นแนวคิดที่เชื่อว่ารัฐที่จะส่งเสริมให้ประชาชนสามารถ

ด ารงชีวิตได้บนฐานของสิทธิที่เท่าเทียมกันอย่างมีเสรีภาพและในขณะเดียวกันก็สามารถพัฒนาตนเอง

ได้อย่างเต็มที่นั้น จะต้องเป็นรัฐหรือสังคมที่เปิดโอกาสให้ประชาชนในสังคมสามารถมีส่วนร่วมในทาง

การเมอืง39 

    ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมจะพยายามจ ากัดการท างานหรือการ

คงอยู่ขององค์กรทางการปกครองที่ไม่จ าเป็น และเพ่ิมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนใน

ระดับต่างๆให้มากยิ่งขึ้นโดยเฉพาะในด้านของการก าหนดนโยบายและกฎเกณฑ์ที่ใช้ในการปกครอง 

                                           
39 David Held, Models of Democracy. p. 215 
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รวมถึงส่งเสริมให้เกิดการสร้างการมีส่วนร่วมในพรรคการเมือง ก าหนดให้พรรคการเมืองจะต้อง

ก าหนดและบริหารนโยบายโดยรับผิดชอบต่อสมาชิกพรรค และเปิดพ้ืนที่ในการมีส่วนร่วมและมีความ

รับผิดชอบเช่นนี้ในระบบรัฐสภา40 

    ภายใต้ระบบของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมนี้ รัฐจ าเป็นที่

จะต้องด าเนินการบางประการเพ่ือสร้างโอกาสในการเข้าถึงทรัพยากรและท าให้ประชาชนแต่ละกลุ่ม

สามารถเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมืองได้อย่างเท่าเทียมกัน เช่น การแก้ปัญหาการถือครอง

ทรัพยากรทางเศรษฐกิจที่ไม่เท่าเทียมกัน , การส่งเสริมสิทธิสตรี สร้างระบบเลี้ยงดูเด็ดเล็กเพ่ือเปิด

โอกาสทางสังคมให้ผู้หญิงและผู้ชายมีความเท่าเทียมกัน ไปจนถึงการสร้างระบบการเข้าถึงข้อมูล

ข่าวสารของรัฐเพ่ือให้ประชาชนสามารถน าไปใช้ในการร่วมด าเนินการต่างๆกับรัฐ เป็นต้น41 

    ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมคือข้อเสนอที่ให้ประชาชนเข้าไปมี

ส่วนร่วมโดยตรงกับการด าเนินการต่างๆของรัฐ การมีส่วนร่วมโดยตรงของประชาชนจะมีผลต่อการ

ตัดสินใจก าหนดกฎหมายและนโยบาย ดังนั้นจึงมีการน าเอารูปแบบการมีส่วนร่วมในทางการเมืองจาก

ระบบประชาธิปไตยทางตรงมาใช้ในหลายลักษณะ ทั้งการเสนอกฎหมายโดยประชาชนโดยตรงและ

การออกเสียงประชามติซึ่งมีผลผูกพันรัฐบาล 

เมื่อพิจารณาจากกระบวนการที่กล่าวมาทั้งหมดนี้จะเห็นได้ว่า

ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเรียกร้องให้พลเมืองของรัฐหนึ่งๆเป็นผู้ที่มีความกระตือรือร้นในทาง

การเมือง (Active Citizen) ซึ่งจะต้องมาพร้อมการยอมรับความต้องการที่แตกต่างของคนในสังคม

โดยการค านึงถึงประโยชน์สาธารณะเป็นส าคัญ และจะต้องตระหนักถึงศักยภาพของตนในการ

ขับเคลื่อนให้ระบบการเมืองเดินหน้าไปได้42 

     ประชาธิปไตยอีกรูปแบบหนึ่งที่เน้นการมีส่วนร่วมในทางการเมือง

ของประชาชนคือประชาธิปไตยแบบถกแถลง (Deliberative Democracy) เป็นรูปแบบการ

ปกครองที่ยกฐานะของประชาชนให้มีความส าคัญต่อการบริหารประเทศเทียบเท่ าการกระท าของ

รัฐบาล แต่ประชาธิปไตยแบบถกแถลงแตกต่างจากประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมที่กล่าวมาข้างต้น

                                           
40Ibid.  
41Ibid.  
42 Ibid. pp.209 - 216 
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ตรงที่กระบวนการนี้ไม่ได้เน้นให้เกิดกระบวนการตัดสินใจขั้นสุดท้ายโดยประชาชน แต่เน้นไปที่การ

สร้างกระบวนการรับรองความชอบธรรมของการก าหนดกฎเกณฑ์ การออกนโยบาย และการจัดท า

กิจการต่างๆของรัฐผ่านการสร้างกระบวนการที่เปิดโอกาสให้มีการแลกเปลี่ยนความเห็นเกี่ยวกับ

ประเด็นต่างๆในทางการเมือง43 

    กระบวนการที่เป็นหัวใจส าคัญของประชาธิปไตยแบบถกแถลงคือ

การพูดคุยแลกเปลี่ยนกันบนพื้นที่สาธารณะ (Public Square) โดยก าหนดให้การตัดสินใจในทุกๆเรื่อง

ของรัฐจะต้องผ่านการรับฟังและแลกเปลี่ยนความคิดเห็นจากกลุ่มต่างๆในสังคมอย่างเต็มที่เสียก่อนจึง

จะสามารถท าการตัดสินใจใดๆได้ โดยแนวคิดนี้ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานความเชื่อที่ว่าไม่มีการปกครองใดที่จะ

เป็นการปกครองสมบูรณ์พร้อม กฎเกณฑ์ทั้งหลายที่ใช้ในการปกครองรัฐๆหนึ่งจะต้องเกิดจากการรับ

ฟังความเห็นของกลุ่มคนต่างๆในสังคมที่มีความหลากหลายเสียก่อน และกลุ่มคนเหล่านั้นจะต้องมา

ตกลงร่วมกันว่าแนวทางใดจะเป็นแนวทางกลางอันเป็นที่ยอมรับได้ของคนในทุกๆกลุ่มของสังคม44 

    ระบบประชาธิปไตยแบบถกแถลงจึงไม่ได้สร้างรูปแบบการ

ปกครองที่ประชาชนสามารถตัดสินใจประเด็นทางการเมืองต่างๆได้โดยตรง แน่นอนว่าเนื่องจากข้อ

กังวลส าคัญเกี่ยวกับเผด็จการเสียงข้างมากในกระบวนการประชาธิปไตยทางตรง รวมถึงการให้

ความส าคัญกับการคงอยู่ของระบบผู้แทน ประชาธิปไตยแบบถกแถลงเรียกร้องให้รัฐคุ้มครองสรีภาพ

ขั้นพ้ืนฐานโดยเฉพาะเสรีภาพในการแสดงความเห็น เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าถึงข้อมูลต่างๆของรัฐ 

และในขณะเดียวกันจะต้องสร้างช่องทางที่เอ้ือต่อการเสนอประเด็นต่างๆในทางการเมืองของ

ประชาชน เช่น การเสนอกฎหมาย หรือการเสนอความเห็นต่อรัฐบาลผ่านช่องทางอิเล็กทรอนิกส์ โดย

มีความเชื่อว่ากระบวนการมีส่วนร่วมที่เปิดโอกาสให้ทุกคนได้แสดงความเห็นเช่นนี้จะเป็นการ

ตรวจสอบการใช้อ านาจของผู้แทน และในขณะเดียวกันจะเป็นการกระตุ้นให้ผู้แทนได้ทราบถึงความ

ต้องการของประชาชนและพิจารณาประเด็นปัญหาต่างๆอย่างจริงจัง ซึ่งในท้ายที่สุดจะน าไปสู่การ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใต้หลักเหตุผล (Radical)45 

                                           
43 Ibid. pp. 230 - 237  
44 Ibid. pp. 239 - 241 
45 Ibid. p. 253 
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    แนวคิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมทั้งสองรูปแบบแสดงให้เห็นถึง

การให้ความส าคัญกับบทบาทของประชาชนในการบริหารกิจการต่างๆของรัฐในลักษณะที่ค่อนข้างจะ

เท่าเทียมกับสถานะของรัฐบาล ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมจึงเรียกร้องให้เกิดการยอมรับความ

แตกต่างๆ ขณะเดียวกันการตัดสินใจใดๆจะต้องอยู่บนเหตุและผลซึ่งค านึงถึงประโยชน์ของส่วนรวม

เป็นส าคัญ และประชาชนก็ต้องกระตือรือร้นในการมีส่วนร่วมมากพอที่จะท าให้ฝ่ายรัฐตระหนักถึง

ความส าคัญของประชาชนในฐานะผู้ที่มีส่วนร่วมในการบริหารประเทศ 

4) การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 

เมื่อเรากล่าวถึงการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนนั้น  

เราอาจพิจารณาความหมายของการมีส่วนร่วมซึ่งหมายถึง “กระบวนการซึ่งประชาชนหรือผู้มีส่วนได้

เสียได้มีโอกาสแสดงทัศนะและความคิดเห็น และมีการน าความคิดเห็นดังกล่าวไปประกอบในการ

ก าหนดนโยบายและการตัดสินใจของรัฐ การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการสื่อสารในระบบ

เปิด เป็นการสื่อสารสองทาง ทังที่มีรูปแบบเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ซึ่งประกอบไปด้วยการ

แบ่งสรรข้อมูลร่วมกันระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสียน้อย”46 

จากความหมายดังกล่าว การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน

จึงมีลักษณะทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ อย่างไรก็ตาม เมื่อกล่าวถึงประชาธิปไตยแบบมีส่วน

ร่วมในฐานะของการจัดโครงสร้างการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแล้วเราย่อมต้องอธิบายถึงการ

มีส่วนร่วมทางการเมืองในลักษณะที่เป็นทางการ คือได้รับการยอมรับและถูกบรรจุให้เป็นกระบวนการ

ตามกฎหมายของประเทศโดยเฉพาะตามที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญ ซึ่งการมีส่วนร่วมเช่นนี้สามารถแบ่ง

ออกได้เป็นสองประเภท ประเภทแรกคือการมีส่วนร่วมในทางการเมืองซึ่งมีลักษณะไม่เป็นการใช้

อ านาจอธิปไตย คือกรณีที่ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมืองผ่านการติดตามและ

วิพากษ์วิจารณ์การท างานของรัฐ รวมถึงการชุมนุมประท้วงและเสนอข้อเรียกร้องต่างๆเป็นส าคัญ 

และอีกรูปแบบหนึ่งคือการมีส่วนร่วมทางการเมืองในลักษณะที่เป็นการมีส่วนร่วมในการใช้อ านาจ

อธิปไตย ซึ่งเป็นการน าเอารูปแบบของประชาธิปไตยทางตรงมาใช้ในการปกครองรัฐสมัยใหม่ซึ่ง

                                           
46 คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม และคณะ, รายงานการวิจัย เรื่อง แนวทางการเสริมสร้างประชาธิปไตยแบบมีส่วน

ร่วมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 : ปัญหา อุปสรค และทางออก  (กรุงเทพฯ: สถาบัน

พระปกเกล้า, 2545), หน้า. 9 - 10 
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ปกครองผ่านผู้แทนเป็นส าคัญ โดยรูปแบบที่สองนี้ เองเป็นสิ่งที่วิทยานิพนธ์นี้มุ่ งที่จะศึกษา  

โดยการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในแต่ละประเภทนั้นมีรายละเอียโดยสังเขป ดังนี้ 

4.1) การมีส่วนร่วมทางการเมืองซึ่งไม่มีลักษณะเป็น

การใช้อ านาจอธิปไตย 

จากงานศึกษาของผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. คนึงนิจ ศรีบัว
เอ่ียม และคณะ ในเอกสารงานวิจัยเรื่อง “รายงานการวิจัย เรื่อง แนวทางการเสริมสร้างประชาธิปไตย
แบบมีส่วนร่วมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 : ปัญหา อุปสรรค และทางออก” 
ได้น าเสนอแนวทางการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในบริบทสากลไว้อย่างน่าสนใจ โดยการ
มีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนซึ่งไม่มีลักษณะเป็นการใช้อ านาจอธิปไตยนั้น อาจแบ่งได้เป็น
สองรูปแบบ47 รูปแบบแรก คือลักษณะของการมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายระดับชาติ (Public 
Participation in National Policies Planning) คือการให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการก าหนด
นโยบายตลอดจนแผนงานต่างๆของประเทศ ซึ่งในต่างประเทศโดยเฉพาะฝั่งยุโรปและอเมริกามักจะ
ก าหนดให้มีคณะกรรมการต่างๆเพ่ือท าหน้าที่ในการก าหนดนโยบายและแผนงานระดับชาติ ซึ่งจะ
ก าหนดให้มีตัวแทนของประชาชนเข้าไปท าหน้าที่ในคณะกรรมการดังกล่าวด้วย 

รูปแบบที่สอง คือการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
ตัดสินใจอนุมัติโครงการและออกใบอนุญาต (Public Participation in Projects Decision-making 
and Permitting) ซึ่งเป็นรูปแบบที่เห็นได้ชัดเจนในเรื่องของการป้องกันผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมใน
การด าเนินโครงการต่างๆผ่านการท า (EIA : Environmental Impact Assessment) ที่ก าหนดให้มี
การศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อมอันเกิดจากการริเริ่มด าเนินโครงการใดๆซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อมและความเป็นอยู่ของประชาชนในพ้ืนที่ถึงแม้ว่ากระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนใน
ลักษณะนี้จะมีความแตกต่างกันไปในแต่ละประเทศ แต่สิ่งที่ทุกประเทศมีความเห็นสอดคล้องกันคือ 
การก าหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจอนุมัติโครงการรวมถึงการจัดท าใบอนุญาต
ต่างๆนั้นส่งผลดีต่อการท างานของรัฐ ทั้งในเรื่องของการเพ่ิมคุณภาพในการตัดสินใจ ลดค่าใช้จ่ายและ
ความล่าช้า บรรลุวัตถุประสงค์เรื่องการตัดสินใจที่จะต้องโปร่งใสและมีความรับผิดชอบ รวมถึง
หลีกเลี่ยงการเผชิญหน้ากันของคนในสังคม 

                                           
47Ibid.  49 - 62 
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4.2) การมีส่วนร่วมทางการเมืองซึ่งมีลักษณะเป็นการ

ใช้อ านาจอธิปไตย 

การมีส่วนร่วมทางการเมืองซึ่งมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจ

อธิปไตยนั้น โดยหลักแล้วคือการน าเอารูปแบบการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในการ

ปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงมาปรับใช้ หากย้อนกลับไปพิจารณาในส่วนที่ว่าด้วยประชาธิปไตย

ทางตรง เราจะพบว่าประชาธิปไตยทางตรงมีหลักเกณฑ์ที่ส าคัญอันจัดเป็นหัวใจของแนวคิดดังกล่าว

อยู่สองประการ ประการแรกคือภายใต้การปกครองโดยอาศัยประชาธิปไตยทางตรง ประชาชนจะต้อง

เป็นผู้ริเริ่มประเด็นในทางการเมืองต่างๆด้วยต้นเอง และประการที่สอง คือประชาชนจะต้องเป็นผู้

ตัดสินใจด้วยตนเองว่าจะด าเนินการอย่างไรกับประเด็นทางการเมืองดังกล่าว อย่างไรก็ตาม เมื่อมีการ

น าเอารูปแบบของประชาธิปไตยทางตรงมาปรับใช้กับการปกครองบนพ้ืนฐานของประชาธิปไตย

ทางอ้อม ท าให้มีการปรับปรุงกระบวนการต่างๆของประชาธิปไตยทางตรงในหลายๆด้าน อาทิ ในบาง

กรณีประชาชนอาจมีสิทธิที่จะริเริ่มประเด็นหรือกระบวนการต่างๆทางการเมืองได้ด้วยตนเอง แต่ไม่

สามารถตัดสินใจได้ว่าในท้ายที่สุดแล้วจะด าเนินการกับประเด็นดังกล่าวอย่างไร ทั้งนี้ด้วยเหตุผล

ส าคัญคือการคงไว้ซึ่งความส าคัญของระบบตัวแทนไปพร้อมกับสนับสนุนการมีส่วนร่วมทางการเมือง

ของประชาชน โดยประเภทของการการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนซึ่งอาศัยประชาธิปไตย

ทางตรงนั้น ในปัจจุบันอาจแบ่งได้เป็นสามประเภทหลัก ดังนี้ 

      4.2.1) การออกเสียงประชามติ 

การออกเสียงประชามติ (Referendum) มีราก

ศัพท์มาจากค าในภาษาละตินซึ่งมีความหมายว่า “การให้สัตยาบัน” เป็นแนวคิดท่ีถูกน ามาเสริมทฤษฎี

การปกครองภายใต้ระบบผู้แทน เนื่องจากระบบผู้แทนเป็นระบบที่ประชาชนมอบอ านาจให้กับผู้แทน

ของตนเข้ามาท าหน้าที่ในการใช้อ านาจแทน อย่างไรก็ตาม มักปรากฏว่าผู้แทนของประชาชนที่ถูก

เลือกเข้ามาท าหน้าที่ (นิติบัญญัติ) นั้นมักจะใช้อ านาจอธิปไตยในนามของตนเอง คือท าตัวเป็นเจ้าของ

อ านาจอธิปไตยนั้นเสียเอง วิธีแก้คือการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนในการตัดสินใจในกิจการต่างๆที่
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ผู้แทนได้ระท าลงไป โดยการน าเอาประเด็นที่เป็นปัญหามาให้ประชาชนร่วมกันตัดสินใจว่าจะ

ด าเนินการต่อไปอย่างไร48 

การออกเสียงประชามตินั้น ในมุมหนึ่ ง เป็น

นโยบายของรัฐที่จะก าหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองประเทศ ดังนั้นรัฐแต่ละรัฐจะ

ก าหนดประเด็นที่ประชาชนอาจออกเสียงประชามติได้แตกต่างกันไป อย่างไรก็ตาม โดยส่วนใหญ่แล้ว

การลงประชามติมักจะปรากฏในสองรูปแบบ คือรูปแบบของการด าเนินการโดยหน่วยงานของรัฐที่

จะต้องน ามาให้ประชาชนออกเสียงประชามติทุกครั้ง (การออกเสียงประชามติซึ่งกฎหมายบังคับให้

ต้องท า) เช่น การแก้ไขรัฐธรรมนูญของรัฐหรือการท าสนธิสัญญาซึ่งมีความส าคัญต่อประเทศและอาจ

ส่งผลกระทบต่อประชาชน และอีกรูปแบบหนึ่งคือการออกเสียงประชามติซึ่งไม่บังคับให้ท า (การออก

เสียงประชามติซึ่งกฎหมายให้อ านาจที่จะท าได้) อันเป็นการเปิดโอกาสให้บุคคลตามที่กฎหมายก าหนด

สามารถเสนอประเด็นที่จะท าการออกเสียงประชามติได้ ซึ่งการจะลงประชามติได้หรือไม่นั้นขึ้นอยู่กับ

ว่าได้ด าเนินการครบถ้วนตามที่กฎหมายก าหนดไว้หรือไม่49  

ระดับความส าคัญของการออกเสียงประชามติ

นั้น เมื่อมีความประสงค์จะให้มีขึ้นแล้วย่อมอยู่ในระดับเดียวกับการเลือกตั้ง ดังนั้นหลักการพ้ืนฐาน

เกี่ยวกับการเลือกตั้งย่อมจะต้องน ามาบังคับใช้กับกระบวนการประชามติเช่นเดียวกัน โดยหลักการ

ส าคัญเกี่ยวกับการเลือกตั้งที่น ามาใช้ในกระบวนการออกเสียงประชามตินั้น มีดังนี้ 

การออกเสียงประชามติโดยทั่วไปที่ประชาชน

ทุกคนในรัฐมีสิทธิในการออกเสียงประชามติโดยเท่าเทียมกัน การออกเสียงประชามติจะต้องเป็นไป

โดยเสมอภาคในลักษณะที่ทุกคะแนนเสียงย่อมต้องมีค่าเท่าเทียมกัน การนับคะแนนจะต้องใช้วิธีนับ

แบบเดียวกัน และการออกเสียงประชามตินั้นจะต้องครอบคลุมทั้งผู้ที่อยู่ภายในและภายนอกรัฐ โดย

จะต้องเป็นการออกเสียงประชามติโดยตรงที่ไม่มีองค์กรใดมาชี้น าหรือตัดสินคั่นกลางระหว่างการ

ออกเสียงประชามติของประชาชนและผลของการออกเสียงประชามติ รวมถึงการออกเสียงประชามติ

                                           
48  นันทวัฒน์ บรมานันท์, ระบบการออกเสียงประชามติ (กรุงเทพฯ: ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 

2539), หน้า. 12-13  
49 เรื่องเดียวกัน, หน้า 18 - 47    
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จะต้องเป็นไปโดยลับและเสรี คือจะต้องไม่มีสิ่งใดสามารถล่วงรู้การตัดสินใจของปัจเจกชนรายหนึ่ง

รายใดได้ และการแสดงเจตจ านงค์ของเขาผ่านการออกเสียงประชามติจะต้องไม่ส่งผลใดๆต่อการ

ด าเนินชีวิตของเขา รวมถึงเพ่ือให้การออกเสียงประชามติแสดงออกซึ่งเจตจ านงค์เสรีอย่างแท้จริง 

จะต้องไม่มีการใช้มาตรการใดๆทั้งโดยรัฐและเอกชนเองเข้าครอบง าความคิดของปัจเจกชนคนใดคน

หนึ่งเพ่ือชี้น าการแสดงเจตจ านงในการออกเสียงประชามติ โดยในการออกเสียงประชามติจะต้อง

เคารพเสียงส่วนใหญ่เพ่ือให้การตัดสินใจในรัฐนั้นด าเนินการไปได้ โดยควบคู่ไปกับการคุ้มครองเสียง

ข้างน้อย คือเมื่อมีการถกเถียงหรือด าเนินการเพ่ือตัดสินใจในการด าเนินการใดๆที่อาจส่งผลต่อ

ส่วนรวม ปัจเจกชนทุกคนในรัฐย่อมมีสิทธิอย่างเต็มที่ๆจะแสดงความเห็นของตน เสียงข้างน้อยจะต้อง

ไม่ถูกห้ามในการแสดงความเห็นโดยเสียงข้างมาก แต่เมื่อมีการตัดสินใจผ่านการเลือกของคนทั้งหมด

หรือของผู้แทนของปวงชนแล้ว เสียงส่วนน้อยจ าต้องยอมรับผลที่ตามมาและเคารพเสียงส่วนใหญ่50 

       ทั้งนี้ ผลของการออกเสียงประชามตินั้นจะมีขึ้น

ในสองลักษณะ คือผลที่มีลักษณะผูกมัดให้ผู้ใช้อ านาจรัฐต้องด าเนินการตาม (Binding Referendum) 

และประชามติซึ่งไม่มีผลผูกพันผู้ใช้อ านาจรัฐให้ต้องด าเนินการตาม (Non-binding Referendum) 

ตัวอย่างการน ากระบวนการออกเสียงประชามติ

มาใช้ในต่างประเทศนั้น มีตัวอย่างที่น่าสนใจ เช่น ประเทศสวิสเซอร์แลนด์ (Switzerland) ได้ก าหนด

ไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐ (Federal Constitution of the Swiss Confederation of 18 

April 1999) ให้การออกเสียงประชามติของประชาชนในประเทศสวิสเซอร์แลนด์มีด้วยกันสอง

ประเภทใหญ่ นั่นคือ การออกเสียงประชามติที่รัฐธรรมนูญบังคับให้ท า (Mandatory Referendum) 

51 โดยในการแก้ไขรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐ, การเข้าร่วมเป็นสมาชิกขององค์กรระหว่างประเทศด้าน

                                           
50 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสาร

ประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553), หน้า. 209-211 
51 Article. 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.  
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ความมั่นคงหรือองค์กรที่มีการรวมตัวกันเป็นชุมชนระหว่างประเทศ หรือการประกาศใช้กฎหมายฉบับ

ใดโดยเร่งด่วนและปราศจากฐานรองรับจากรัฐธรรมนูญ ซึ่งบังคับใช้เป็นระยะเวลาเกินกว่าหนึ่งปีแล้ว 

กรณีเหล่านี้เป็นการกระท าโดยรัฐที่บังคับให้ต้องมีการออกเสียงประชามติของประชาชนทั้งในระดับ

สหพันธรัฐและในระดับมลรัฐ นอกจากนี้ ยังมีกรณีที่การบังคับให้ออกเสียงประชามตินั้นถูกริเริ่มโดย

ประชาชนด้วย เช่น การริเริ่มโดยประชาชนในการเสนอให้ทบทวนรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐทั้งฉบับ , 

การิเริ่มเสนอขอให้มีการทบทวนรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐโดยประชาชน โดยได้จัดท าในรูปข้อเสนอ

ทั่วไปและถูกปฏิเสธจากสภาแห่งสหพันธรัฐ เป็นต้น 

ใ น ส่ ว น ข อ ง ก า ร ออก เ สี ย ง ป ร ะช า ม ติ ซึ่ ง

รัฐธรรมนูญให้อ านาจที่จะท าได้ (Optional Referendum)52 คือกรณีที่รัฐธรรมนูญญก าหนดให้

ประชาชนจ านวนตามที่ก าหนดสามารถเข้าชื่อร่วมกันเพ่ือขอให้มีการท าประชามติในเรื่องต่อไปนี้ได้

                                           
      (2) The following are submitted to a vote of the People: a. popular initiatives for a total 

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 total revision of the Federal Constitution should be carried out, in the 

event that there is disagreement between the two Councils.  
52 Article 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. 
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ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด กฎหมายของสหพันธรัฐ , กฎหมายของสหพันธรัฐที่ประกาศใช้

เป็นการเร่งด่วนและมีระยะเวลาในการบังคับใช้เกินกว่าหนึ่งปี เป็นต้น  

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

สวิสเซอร์แลนด์นั้นเป็นการออกเสียงประชามติที่มีผลผูกพันรัฐบาลทั้งในระดับสหพันธรัฐและระดับมล

รัฐเสมอ (Binding Referendum) ประชามติทุกๆครั้งแสดงถึงเจตจ านงของประชาชนที่ไม่สามารถมี

การแก้ไขหรือลบล้างได้เว้นแต่จะอาศัยกระบวนการประชามติด้วยกันเอง 

      4.2.2) การริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชน 

ก า ร ริ เ ริ่ ม เ ส น อ ก ฎ ห ม า ย โ ด ย ป ร ะ ช า ช น 

( Initiative) เป็นหนึ่งในกระบวนการส าคัญซึ่งรัฐเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมใน

กระบวนการนิติบัญญัติ แนวคิดว่าด้วยการเสนอกฎหมายโดยประชาชนนั้นเป็นแนวคิดที่จัดให้

กระบวนการเสนอกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นร่างกฎหมายอย่างเป็นทางการ (Formulated Draft Law) 

หรือประเด็นทางกฎหมาย (Legal Suggesstion) เป็นกระบวนการที่ริเริ่มมาจากข้างล่าง (From 

Below) คือประชาชนเป็นผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายโดยตรง ซึ่งอาจแบ่งได้เป็นสองขั้นตอน คือขั้นตอนของ

การริเริ่มก่อการและขั้นตอนของการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุน ทั้งนี้ เหตุที่ต้องแบ่งแยกเป็นสอง

ขั้นตอนเช่นนี้ เพราะการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนนั้นเป็นการริเริ่มทางเลือก คือมิได้บังคับ

โดยกฎหมาย รัฐธรรมนูญในหลายๆประเทศจึงออกแบบกระบวนการดังกล่าวให้มีขั้นตอนที่สามารถ

ยืนยันได้อย่างหนักแน่น ว่าร่างกฎหมายหรือประเด็นทางกฎหมายที่ประชาชนเสนอนั้นจะได้รับเสียง

สนับสนุนมากพอที่จะด าเนินการต่อไปได้ ทั้งนี้ ในช่วงท้ายของการเสนอกฎหมายของประชาชน ผล

การตัดสินใจว่ากฎหมายที่ประชาชนเสนอนั้นจะถูกน ามาบังคับใช้หรือไม่อาจด าเนินการได้ในสอง

รูปแบบ รูปแบบแรกคือกรณีท่ีประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจโดยตรงว่าจะรับหรือไม่รับร่างกฎหมายที่เสนอ 

(Direct Initiative or Legislative Initiative) ซึ่งกระบวนการเช่นนี้จะถูกน าไปผูกโยงกับการท า

ประชามติว่าจะรับหรือไม่รับกฎหมายนั้น ส่วนในอีกรูปแบบหนึ่งคือการที่ประชาชนเสนอร่างกฎหมาย

เข้ามาแล้วและการพิจารณาร่างกฎหมายดังกล่าวจะตกอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบขององค์กรด้านนิติ

บัญญัติ (Indirect Initiative or Agenda Initiative) ซึ่งในการพิจารณาของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องนั้น
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จะมีลักษณะของกระบวนพิจารณาที่แตกต่างจากกฎหมายปกติ53 ทั้งนี้จะได้กล่าวในรายละเอียดใน

ส่วนต่อไป 

ประเทศที่น ากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

โดยประชาชนมาปรับใช้ และมักเป็นที่กล่าวถึงในงานศึกษาว่าด้วยเรื่องดังกล่าวนั้น ประกอบไปด้วย

ประเทศสวิตเซอร์แลนด์ซึ่งในระดับสหพันธรัฐนั้นให้อ านาจประชาชนในการเสนอแก้ไข ปรับปรุง และ

ยกเลิกได้เฉพาะรัฐธรรมนูญของสหพันธ์54, ประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่งไม่ให้สิทธิประชาชนในการเสนอ

กฎหมายระดับสหพันธรัฐ แต่ในทุกมลรัฐก าหนดให้ประชาชนในมลรัฐนั้นๆสามารถเสนอกฎหมาย

รวมถึงขอให้มีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายของแต่ละมลรัฐได้ และประเทศเยอรมันซึ่งก าหนดให้มีการ

เสนอกฎหมายในทุกมลรัฐเช่นเดียวกับสหรัฐอเมริกา เพียงแต่มีหลักเกณฑ์และขั้นตอนบางประการที่

แตกต่างกัน เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกาก าหนดให้ประชาชนสามารถริเริ่มเสนอกฎหมายได้โดยตรง แต่

ประเทศเยอรมันก าหนดให้ก่อนที่ประชาชนจะท าการรวบรวมรายชื่อเพ่ือเสนอกฎหมายได้นั้น 

ประชาชนจะต้องด าเนินการเรียกร้องต่อรัฐเพ่ือให้บัญญัติหรือพิจารณากฎหมายที่ตนหรือกลุ่มของตน

มีความประสงค์จะให้มีขึ้นเสียก่อน55 

ลักษณะของการมีส่วนร่วมในการเสนอกฎหมาย

ของแต่ละประเทศนั้นมีความแตกต่างกัน เช่นสวิตเซอร์แลนด์นั้นจัดเป็นประเทศที่ใช้กระบวนการ

เสนอกฎหมายอย่างเต็มรูปแบบ คือประชาชนเป็นผู้เสนอและเป็นผู้ตัดสินใจว่าจะให้กฎหมายใช้บังคับ

หรือไม่ ในขณะบางมลรัฐในสหรัฐอเมริกาและบางมลรัฐของเยอรมันเลือกใช้กระบวนการที่ให้

ประชาชนมีสิทธิยื่นเสนอกฎหมายแต่ไม่มีสิทธิตัดสินใจว่าจะให้กฎหมายนั้นใช้บังคับหรือไม่ ทั้งนี้ 

ขึ้นอยู่กับวัตถุประสงค์และความจ าเป็นของแต่ละประเทศว่าจะน ากระบวนการแบบใดมาใช้บังคับ 

      4.2.3) การถอดถอดผู้แทนประชาชน 

                                           
53  IDEA, Direct Democracy (the International Idea Handbook) (Sweden2008); ibid. p. 61 
54 โปรดดู  Federal Constitution of the Swiss Confederation of 18 April 1999 , Article  120 -

121  
55 โปรดดู, “การเข้าช่ือเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชน (Initiative Process) ในต่างประเทศ”, ใน วนิดา 

แสงสารพันธ,์ หลักรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2548), หน้า. 25 - 83 
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   การถอดถอนผู้แทนประชาชน (Recall) เป็น

กระบวนการหนึ่งที่ให้อ านาจประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งสามารถเข้าชื่อกันเพ่ือถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่ง

ทางการเมือง โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้แทนที่ได้รับเลือกให้เข้ามาท าหน้าที่จากประชาชนได้โดยตรง เป็น

การถอดถอนก่อนที่บุคคลนั้นจะด ารงต าแหน่งครบตามวาระที่ก าหนด อันเป็นการแสดงออกซึ่งความ

ไม่พอใจของประชาชนต่อตัวแทนซึ่งพวกเขาเลือกเข้าไปท าหน้าที่แทนตน การถอดถอนเป็นการยืนยัน

อ านาจของประชาชนที่ว่า เมื่อผู้แทนได้รับเลือกเข้าไปโดยเจตจ านงของประชาชนแล้ว เจตจ านงของ

ประชาชนเช่นเดียวกันย่อมสามารถถอดถอนเขาออกจากต าแหน่งได้56 

ในการถอดถอนผู้แทนของประชาชนนั้น มักจะมี

การก าหนดเงื่อนไขในการริเริ่มกระบวนการถอดถอน โดยเงื่อนไขดังล่าวจะแสดงให้เห็นถึงการไม่

ปฏิบัติตามเจตนารมณ์ของประชาชนภายในรัฐ หรืออาจะกระท าการอันก่อให้เกิดความเสียหายแก่

สาธารณะ โดยรูปแบบของกระบวนการถอดถอนนั้นอาจแบ่งได้เป็นสองลักษณะ คือ Full Recall ซึ่ง

เป็นรูปแบบที่ประชาชนเป็นผู้ริเริ่มในการเสนอขอถอดถอน และเป็นผู้ตัดสินใจว่าจะถอดถอนผู้ด ารง

ต าแหน่งทางการเมืองดังกล่าวหรือไม่ กับอีกรูปแบบหนึ่งเรียกว่า Mixed Recall ซึ่งเป็นรูแบบที่เปิด

โอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการริเริ่มขอถอดถอน โดยกระบวนการตัดสินใจว่าจะ

ถอดถอนหรือไม่จะขึ้นอยู่กับผู้มีอ านาจตามที่กฎหมายก าหนด ซึ่งโดยส่วนใหญ่แล้วมักจะเป็นผู้แทน

หรือผู้ที่ได้รับเลือกมาจากประชาชน หรืออาจเป็นองค์กรศาล57 

    หากพิจารณาเนื้อหาว่าด้วยการมีส่วนร่วมทางการเมืองของ

ประชาชนทั้งหมดที่กล่าวมา โดยเฉพาะในประเด็นของการมีส่วนร่วมทางการเมืองซึ่งมีลักษณะเป็น

การใช้อ านาจอธิปไตยควบคู่ไปกับการพิจารณาหลักเกณฑ์ในเรื่องประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม เราจะ

พบว่าการน าเอากระบวนการมีส่วนร่วมทางการเมืองมาใช้ในรูปแบบต่างๆนั้นมักจะประกอบไปด้วย

ทางเลือกสองทางเสมอ ทางแรกคือการน ากระบวนการเหล่านี้มาปรับใช้ในฐานะเครื่องมือโดยตรงของ

ประชาชนที่จะใช้อ านาจอธิปไตย ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงหลักการของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 

(Participatory Democracy) ส่วนอีกทางเลือกหนึ่งคือการน าเอากระบวนการมีส่วนร่วมของ

                                           
56  ปัญจนี เจียมสันดุษฎี, "ปัญหาและอุปสรรคในการใช้สิทธิเสนอกฎหมายของประชาชน ตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540," หน้า. 24  
57 p. 110 - 123 
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ประชาชนมาใช้ในลักษณะของการให้อ านาจประชาชนริเริ่มเสนอประเด็นต่างๆเพ่ือให้องค์กรของรัฐที่

มีอ านาจพิจารณา ซึ่งมีความสอดคล้องกับความพยายามเพ่ิมอ านาจให้ประชาชนเสนอประเด็นในทาง

การเมืองพร้อมเหตุผลของตนเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาประเด็นดังกล่าวอย่างรอบคอบตาม

หลักของประชาธิปไตยแบบถกแถลง (Deliberative Democracy) ซึ่งขึ้นอยู่กับรัฐแต่ละรัฐว่าจะให้

ความส าคัญกับการคงอยู่และการท าหน้าที่ของผู้แทนประชาชนเพียงใด และคิดว่าแนวทางใดจะ

เหมาะกับการบริหารงานภายในรัฐของตน 

 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยทุกรูปแบบที่กล่าวมานี้  เป็นการน าเอารูปแบบการ

ปกครองหลักๆที่มีการใช้ภายใต้การคงอยู่ของรัฐสมัยใหม่ในปัจจุบันมาน าเสนอ เพ่ือที่จะแสดงให้เห็น

ถึงพัฒนาการ และทางเลือกท่ีแฝงตัวอยู่ในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยรูปแบบต่างๆ อย่างไร

ก็ตาม การปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้นยังมีอีกหลายประเภทและสามารถอธิบายได้ต่อไป

อย่างไม่มีที่สิ้นสุด ซึ่งลักษณะเช่นนี้ถือเป็นจุดเด่นอย่างหนึ่งของประชาธิปไตย นั่นคือการปกครองที่

ไม่ได้มีลักษณะตายตัวและพยายามปรับเปลี่ยนตัวเองให้เข้ากับบริบทของยุคสมัยนั่นเอง58 

2.1.2 การริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชน 

กระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนคือการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วน
ร่วมในการใช้อ านาจอธิปไตยเพ่ือก าหนดกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายซึ่งจะน ามาบังคับใช้ร่วมกันภายใต้
กรอบของสังคมรัฐ แนวคิดนี้หากพิจารณาจากจุดตั้งต้นบนประชาธิปไตยทางตรงของกรีก ค าอธิบายที่
ง่ายที่สุดคือการที่ประชาชนผู้เป็นส่วนประกอบอันส าคัญที่สุดของสังคมออกมาท าหน้าที่ในฐานะ
ผู้ปกครองสังคมร่วมกัน อย่างไรก็ตาม ค าอธิบายนี้ถูกเปลี่ยนแปลงไปอย่างมากภายใต้สภาวการณ์
ปัจจุบัน เนื่องจากการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนนั้นถูกจัดเป็นเครื่องมือหนึ่งในการขับเคลื่อน
กระบวนการของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม ซึ่งในมุมหนึ่งถือว่าเป็นสิทธิทางการเมืองที่รัฐธรรมนูญ
ให้การรับรองแก่ประชาชนว่าสามารถท าได้ โดยที่วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ต้องการศึกษาถึงกระบวนการ
ริเริ่มเสนอกฎหมายภายใต้รัฐธรรมนูญเป็นหลัก จึงจะขอกล่าวถึงแนวคิดเกี่ยวกับการเริ่มเสนอ
กฎหมายโดยประชาชนเป็นเบื้องต้น จากนั้นจึงกล่าวถึงกระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายประเภทต่างๆ 
โดยมุ่งเน้นไปที่กระบวนการสร้างการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนให้เป็นกระบวนการภายใต้
รัฐธรรมนูญที่ส าคัญกระบวนการหนึ่ง ดังต่อไปนี้ 

                                           
58 ผู้ที่สนใจศึกษาเรื่องประเภทของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอย่างละเอียดนั้น ผู้เขียนใคร่ขอ

แนะน าหนังสือเรื่อง Models of Democracy (Third Edition) เขียนโดย David Held ซึ่งผู้เขียนพบว่าเป็นหนังสือ

ที่อธิบายถึงรูปแบบต่างๆของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยไว้ได้น่าสนใจเป็นอย่างยิ่ง 
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2.1.2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชน 

เมื่อเรากล่าวถึงแนวคิดหรือทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการนิติบัญญัติหรือที่มา
ของความชอบธรรม (Legitimate) เกี่ยวกับอ านาจนิติบัญญัติในปัจจุบันนั้น ย่อมเป็นการอธิบายถึง
แนวคิดว่าด้วยรัฐและอ านาจอธิปไตยเป็นส าคัญ ซึ่งแนวคิดดังกล่าวสามารถน ามาใช้เพ่ืออธิบายและ
รับรองความชอบธรรมของการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนได้ ดังนี้ 

2.1.2.1.1 อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน59 

แนวคิดว่าด้วยอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนนั้นเป็นแนวคิดส าคัญของ
รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) ซึ่งได้น าเสนอแนวคิดของรุสโซไปแล้วในส่วนของประชาธิปไตย
ทางตรงภายใต้กรอบแนวคิดของรัฐสมัยใหม่ รุสโซนั้นเชื่อว่ามนุษย์ทั้งหลายรวมตัวกันเข้ามาเป็นสังคม 
โดยต่างเข้าร่วมกันท าสัญญาขึ้นสัญญาหนึ่งชื่อ “สัญญาประชาคม”  

สัญญาประชาคมตามความหมายของรุสโซ คือสัญญาที่ปัจเจกชนทุกคน
รวมตัวกันเป็นสังคมและตกลงที่จะมอบสิทธิและเสรีภาพที่ตนมีอยู่ทั้งหมดให้แก่ตัวตนสมมุติตัวตน
หนึ่งซึ่งชื่อว่ารัฐผ่านเครื่องมือที่เรียกว่า “สัญญาประชาคม” โดยการมอบสิทธิและเสรีภาพทั้งหลาย
ให้แก่รัฐนี้น าไปสู่การก่อตั้งอ านาจหนึ่งที่อยู่เหนือปัจเจกชนทั้งหลายคือ “อ านาจอธิปไตย” เป็นอ านาจ
ที่ปัจเจกชนแต่ละคนต่างเป็นเจ้าของอ านาจนั้นคนละส่วนอย่างเท่าเทียมกัน 

เมื่ออ านาจอธิปไตยในที่นี้ประกอบขึ้นจากทุกส่วนของเสรีภาพซึ่งปัจเจกชน
พึงมี อ านาจอธิปไตยจึงเป็นอ านาจซึ่งละเมิดมิได้ ลบล้างมิได้ แม้กระท่ังการถ่ายโอนก็ไม่สามารถท าได้ 
สมาชิกทุกคนในสังคมต่างเป็นเจ้าของอ านาจดังกล่าวในฐานะสมาชิกอันแยกออกจากกันไม่ได้ของ
ส่วนรวม เมื่อเป็นเช่นนี้ เราย่อมสามารถอธิบายได้ว่าอ านาจอธิปไตยนั้นไม่ได้เป็นของผู้ใดเลยนอกจาก
ประชาชนทั้งหลายในรัฐเป็นเจ้าของอ านาจนี้ร่วมกัน 

ทั้งนี้ รุสโซได้น าเสนอต่อไปด้วยว่า อ านาจอธิปไตยอาจใช้ได้ในหลาย
ลักษณะเพ่ือสนองต่อวัตถุประสงค์ในการสร้างความสงบสุขให้กับการด ารงชีวิตของมนุษย์ ไปจนถึง
เพ่ือคุ้มครองเสรีภาพอันติดตัวมนุษย์มาตั้งแต่ก าเนิด เมื่ออ านาจอธิปไตยไม่สามารถถูกถ่ายโอนจากผู้
เป็นเจ้าของได้เช่นนี้ รุสโซจึงกล่าวว่าผู้แทนหรือบุคคลที่ประชาชนเลือกมาเพ่ือใช้อ านาจอธิปไตยแทน
ตนนั้น มิใช่สิ่งใดเลยนอกจากบุคคลผู้ที่จะมาคอยเป็นกรรมการสอบถามความเห็นของประชาชนผู้เป็น
เจ้าของอ านาจ ว่าควรจะใช้อ านาจอธิปไตยนั้นบริหารกิจการของรัฐไปในทางใด แนวคิดเช่นนี้เป็น

                                           
59  บวรศัดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 1 วิวัฒนาการางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชน

ยุคต่างๆ, หน้า. 52-54 
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แนวคิดส าคัญซึ่งยืนยันความเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยของประชาชน และในขณะเดียวกันก็สะท้อน
ให้เห็นว่าการปกครองตามแบบของรุสโซนั้นคือการปกครองในลักษณะของประชาธิปไตยทางตรง  

2.1.2.1.2 กฎหมายคือเจตจ านงร่วมกันของปวงชน60 

   พ้ืนฐานแนวคิดว่าด้วยอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชนของรุสโซน ามาสู่

แนวคิดถัดมานั่นคือกฎหมายคือเจตจ านงร่วมกันของปวงชน กล่าวคือ เมื่อรุสโซก าหนดให้อ านาจ

อธิปไตยอันเป็นอ านาจที่สูงส่งที่สุดในรัฐนั้นและไม่สามารถแยกออกจากประชาชนแต่ละคนผู้เป็น

เจ้าของอ านาจดังกล่าวคนละส่วนได้แล้ว การบริหารรัฐ การด าเนินกิจการใดๆภายในรัฐ รวมถึงการ

ตรากฎหมายเพ่ือควบคุมกันเองภายในรัฐจะต้องเกิดขึ้นจากเจตจ านงร่วมกันของประชาชน (General 

Will)61  

   เจตจ านงร่วมกันของประชาชนนี้คือกระบวนการที่รุสโซเลือกใช้เมื่อจะต้อง

มีการตัดสินใจกระท าการใดๆในนามของรัฐ (ประชาชน) กล่าวคือ เจตจ านงดังกล่าวจะถูกแสดง

ออกมาในรูปแบบของเสียงข้างมากของคนในสังคม ทั้งนี้ เนื่องจากเป็นไปไม่ได้ที่เราจะหามติเอกฉันท์

ใดๆภายในสังคมที่มีความต้องการที่แตกต่างกัน ทางออกที่ดีที่สุดคือการหาข้อตกลงหรือกระบวนการ

ที่คนส่วนใหญ่เห็นชอบ และบังคับให้เป็นไปตามนั้น โดยรุสโซถือเอาเจตจ านงร่วมกันของประชาชนนี้

เป็นเครื่องมือส าคัญที่ใช้ในการขับเคลื่อนรัฐ 

   กระบวนการที่รุสโซเชื่อว่าจะแสดงให้เห็นถึงการคงอยู่ของเจตจ านงร่วมกัน

ของประชาชนได้ดีที่สุดนั่นคือกระบวนการตรากฎหมาย ทั้งนี้ เนื่องจากกฎหมายคือสิ่งจะถูกน ามา

บังคับใช้เพ่ือจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยอ านาจอธิปไตยนี้เองที่จะกลายเป็นสิ่งซึ่งสร้าง

ความชอบธรรมให้กับการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพดังกล่าว กล่าวคือ อ านาจอธิปไตยซึ่งเป็นศูนย์รวม

ของสิทธิและเสรีภาพทั้งหลายของประชาชนทั้งหมดคนละส่วนนั้น เมื่อน ามาใช้เพ่ือจ ากัดสิท ธิและ

เสรีภาพของประชาชนโดยอาศัยการตรากฎหมาย กฎหมายดังกล่าวย่อมเป็นสิ่งที่แสดงให้เห็นว่า

ประชาชนนั้นได้ถูกจ ากัดสิทธิและเสรีภาพบางประการโดยการตัดสินใจหรือโดยพ้ืนฐานของสิทธิและ

                                           
60 เรื่องเดียวกัน  
61 Martin Loughlin, Foundation of Public Law. p. 117  



 

 

45 

เสรีภาพของตนเอง เมื่อเป็นเช่นนี้ ย่อมเท่ากับว่าประชาชนทั้งหลายนั้นมีสิทธิและเสรีภาพที่ แท้จริง 

เพราะไม่มีผู้ใดสูญเสียสิ่งใดไปเลยภายใต้การเลือกของตนเอง 

   เมื่อกระบวนการตรากฎหมายเป็นกระบวนการที่ส าคัญเช่นนี้ รุสโซจึงเชื่อ

และสนับสนุนว่าไม่ควรมีผู้หนึ่งผู้ใดหรือองค์กรหนึ่งองค์กรใดเข้ามาแทรกกลางในกระบวนการ

แสดงออกซึ่งเจตจ านงร่วมกันของปวงชนกับการตรากฎหมาย แนวคิดของรุสโซจึงน าไปสู่

ประชาธิปไตยทางตรงที่เสนอรูปแบบในการตรากฎหมายสองรูปแบบ รูปแบบแรกคือการที่ประชาชน

เข้าไปเป็นผู้ตรากฎหมายด้วยตนเอง และอีกรูปแบบหนึ่งคือการให้ผู้แทนหรือผู้หนึ่งผู้ใดเข้าไปท า

หน้าที่ในการตรากฎหมายและเสนอกฎหมายดังกล่าวให้ประชาชนออกเสียงประชามติว่าจะให้

กฎหมายนั้นบังคับใช้หรือไม่  

2.1.2.2 ประเภทของการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชน 

  แนวคิดว่าด้วยการริเริ่มเสนอกฎหมายนั้นโดยดั้งเดิมคือแนวคิดของประชาธิปไตย

ทางตรงอันเป็นการแสดงออกถึงความเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยของประชาชน ซึ่งต่อมาถูกพัฒนาขึ้น

โดยปรับเปลี่ยนให้เข้ากับประชาธิปไตยทางอ้อมที่เน้นบทบาทของผู้แทนประชาชนเป็นส าคัญ ท าให้

การริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนนั้นถูกแบ่งเป็นสองรูปแบบ ดังนี้ 

2.1.2.2.1 การริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งน าไปสู่การออกเสียง

ประชามติ (Legislative Initiative) 

กระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งน าไปสู่การออกเสียง

ประชามติ จัดว่าเป็นกระบวนการที่สอดคล้องกับแนวคิดของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 

(Participatory Democracy) ซึ่งให้ความส าคัญกับประชาชนโดยก าหนดให้เข้ามามีส่วนในการใช้

อ านาจนิติบัญญัติโดยตรง ทั้งเป็นผู้ริเริ่มและเป็นผู้ตัดสินใจขั้นสุดท้าย เป็นการน าเอากระบวนการ

ประชาธิปไตยทางตรงมาใช้ภายใต้การปกครองโดยผู้แทนอย่างเต็มรูปแบบ โดยมีประเด็นที่จะต้อง

พิจารณาในส่วนนี้ดังต่อไปนี้ 
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1) ลักษณะทั่วไปของการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่ง

น าไปสู่การออกเสียงประชามติ 

กระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งน าไปสู่การออก

เสียงประชามติ (Direct Initiative) คือกระบวนการที่เปิดโอกาสให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจโดยตรงใน

สองส่วน ส่วนแรกคือส่วนของการเสนอกฎหมาย ประชาชนจะเป็นผู้ริเริ่ม และขอเสียงสนับสนุนจาก

ประชาชนด้วยกันเองว่าควรจะเสนอร่างกฎหมายในเรื่องใดๆให้เข้าสู่การพิจารณาหรือไม่ และในส่วน

ที่สอง คือส่วนที่ประชาชนทั้งหลายภายในรัฐนั่นเองที่จะเป็นผู้ตัดสินใจในท้ายที่สุดว่าร่างกฎหมายหรือ

ประเด็นทางกฎหมายที่มีการเสนอเข้ามาจะสมควรได้รับการประกาศใช้เป็นกฎหมายหรือไม่ผ่านการ

ท าประชามติ (Referendum) ดังนั้น หากพิจารณาถึงความเชื่อมโยงระหว่างการเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนโดยตรงกับกระบวนการประชามติแล้ว เราจะเห็นว่าไม่มีหน่วยงานใดของรัฐที่จะเข้ามา

แทรกแซงการตัดสินใจในขั้นสุดท้ายได้เลย  

   อย่างไรก็ตาม จากการส ารวจของ The International Institute for 

Democracy and Electoral Assistance (International IDEA) พบว่า จ านวนประเทศที่ให้สิทธิ

ประชาชนในการเสนอกฎหมายโดยตรงนั้นมีน้อยกว่าจ านวนของประเทศที่เปิดโอกาสให้มีการท า

ประชามติ โดยมีเพียง 37 ประเทศเท่านั้นที่ยอมรับให้ประชาชนสามารถเสนอกฎหมายและตัดสินใจ

ว่าจะน ากฎหมายนั้นมาบังคับใช้หรือไม่โดยตรง โดยส่วนใหญ่จะเป็นประเทศที่อยู่ในภูมิภาคยุโรป และ

โดยมากจะเป็นการเสนอกฎหมายในระดับรัฐบัญญัติหรือพระราชบัญญัติ มิใช่การเสนอแก้ไขหรือ

เสนอรัฐธรรมนูญฉบับใหม่   

2) การออกแบบกระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชน

ซึ่งน าไปสู่การออกเสียงประชามติ 

การออกแบบกระบวนการ (Institution Design) เป็นการพิจารณา

ข้อเสนอว่าด้วยการออกแบบโครงสร้างของกระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งน าไปสู่

การออกเสียงประชามติ เพ่ือให้กระบวนการดังกล่าวสามารถบรรลุผลได้อย่างดีที่สุด โดยมีประเด็นที่

จะต้องพิจารณาดังนี้62 

                                           
 62 IDEA, Direct Democracy (the International Idea Handbook). pp. 61-82  
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2.1) ประเภทของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ 

     กระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งน าไปสู่

การออกเสียงประชามตินั้น ควรเป็นกระบวนการที่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการ

เสนอกฎหมายใหม่ไปจนถึงการขอแก้ไขกฎหมาย หรือขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ โดยทั่วไปแล้วการ

เสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งน าไปสู่การออกเสียงประชามตินั้นสมควรจะถูกจ ากัดขอบเขตของการ

เสนอกฎหมายไว้บางประการเช่น กฎหมายที่อาจเป็นเรื่องเฉพาะทางของหน่วยงานภาครัฐหน่วยงาน

ใดหน่วยงานหนึ่งโดยแท้ รวมถึงอาจถูกจ ากัดมิให้มีการเสนอข้อกฎหมายที่อาจส่งผลกระทบต่อการ

จัดสรรงบประมาณของภาครัฐมากจนเกินไป อย่างไรก็ตามเฉพาะในส่วนของข้อก าหนดเกี่ยวกับ

งบประมาณของรัฐจะต้องมีการระบุให้ชัดเจนและต้องพึงระวังไม่ให้ข้อก าหนดดังกล่าวจ ากัดหรือปิด

กั้นไม่ให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนไม่สามารถด าเนินการได้63 

2.2) รูปแบบของการเสนอกฎหมาย 

     ในการเสนอกฎหมายของประชาชนอาจก าหนดให้มีการ

เสนอในรูปแบบของร่างกฎหมาย (Formulated Draft Law) หรือเป็นการเสนอในรูปแบบของ

ข้อเสนอทางกฎหมาย (Legal Suggestion) ก็ได้ โดยหากมีการเสนอในลักษณะของข้อเสนอทาง

กฎหมาย มักก าหนดให้เป็นหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องในการยกร่างกฎหมายขึ้นจาก

ประเด็นดังกล่าว อย่างไรก็ตาม เนื่องจากกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งน าไปสู่การออกเสียง

ประชามตินี้เป็นกระบวนการที่จะให้ประชาชนทั้งประเทศเข้ามามีส่วนส าคัญในการตัดสินใจว่าจะรับ

หรือไม่รับร่างกฎหมายที่ถูกเสนอโดยประชาชน ดังนั้นการรักษาซึ่งเจตนารมณ์ของประชาชนผู้เสนอ

กฎหมายจึงเป็นสิ่งส าคัญ ร่างกฎหมายที่ถูกจัดท าขึ้นโดยเจ้าหน้าที่รัฐโดยมีข้อเสนอของประชาชนเป็น

ฐานนั้นควรได้รับการตรวจสอบความสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของประชาชนผู้เข้าชื่อด้วย ทั้งนี้ เพ่ือ

ป้องกันไม่ให้มีการบิดเบือนเจตนารมณ์ดังกล่าวก่อนน าไปสู่การออกเสียงประชามติ 

     นอกจากนี้  ประเทศที่ยอมให้ประชาชนเป็นผู้ เสนอ
กฎหมายหรือข้อเสนอทางกฎหมายซึ่งจะน าไปสู่การออกเสียงประชามติมักก าหนดเงื่อนไขเพ่ิมเติม

เกี่ยวกับรูปแบบการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชน เช่น ประเทศสวิตเซอร์แลนด์ก าหนดให้

                                           
63 Ibid. p. 197 
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รัฐบาลสามารถเสนอร่างกฎหมายหรือประเด็นทางกฎหมายขึ้นมาแข่งกับประชาชน (Counter 
Proposal) ได้ โดยข้อเสนอของรัฐบาลจะถูกน าไปออกเสียงประชามติร่วมกับข้อเสนอของประชาชน
ว่าจะใช้ร่างใดในการบังคับใช้ให้เป็นกฎหมาย64 หรือกรณีของประเทศเยอรมันที่ก าหนดให้ก่อนจะมี
การออกเสียงประชามติในร่างกฎหมายของมลรัฐใดๆ ประชาชนจะต้องเสนอประเด็นในเรื่องดังกล่าว
เพ่ือให้สภาของมลรัฐพิจารณาเสียก่อนในขั้นตอนที่เรียกว่าการริเริ่มโดยประชาชน  (Volksinitiative) 
ซึ่งหากสภาแห่งมลรัฐไม่เห็นด้วยกับข้อเสนอของประชาชนก็จะน าไปสู่ขั้นตอนของการเรียกร้องของ
ประชาชน (Volksbegehren) ซึ่งน าไปสู่การออกเสียงประชามติต่อไป65 

     2.3) จ านวนรายชื่อของประชาชนที่ใช้ในการเสนอ

กฎหมายและระยะเวลาในการรวบรวมรายช่ือ 

ในการก าหนดจ านวนรายชื่อของประชาชนที่จะต้องร่วม

ลงชื่อเพ่ือสนับสนุนกฎหมายนั้น จะต้องก าหนดจ านวนที่ไม่มากและไม่น้อยเกินไป ซึ่งจะต้องแสดงให้

เห็นถึงการสนับสนุนทางการเมืองให้ร่างกฎหมายหรือประเด็นทางกฎหมายตามที่เสนอได้รับการน าไป

ลงประชามติ เพ่ือในท้ายที่สุดจะได้มีการประกาศใช้เป็นกฎหมาย 

การก าหนดจ านวนรายชื่อที่ต้องใช้เพ่ือสนับสนุนร่าง

กฎหมายหรือข้อเสนอทางกฎหมายนั้นมีความแตกต่างกันไปแต่ละประเทศ เช่น การก าหนดเป็นร้อย

ละของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง, ก าหนดเป็นร้อยละของจ านวนผู้มาใช้สิทธิเลือกตั้งในครั้งที่ผ่านมา หรือเป็น

การก าหนดจ านวนที่แน่นอนตายตัว เช่น ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวน 50,000 คน นอกจากนี้ ใน

บางประเทศยังมีการก าหนดหลักเกณฑ์ของผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายให้ครอบคลุมถึงการกระจายตัวทาง

ภูมิศาสตร์ของจ านวนผู้ลงชื่อด้วย เช่น รายชื่อผู้สนับสนุนต้องกระจายตัวอยู่ในจังหวัดต่างๆของ

ประเทศเกินกว่าครึ่งหนึ่งของจ านวนจังหวัดทั้งหมด 

                                           
64 Federal Constitution of the Swiss Confederation of 18 April 1999, Article 139 “Popular 

initiative requesting a partial revision of the Federal Constitution in specific terms…(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.  
65 วนิดา แสงสารพันธ์, หลักรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย, หน้า. 75 - 80 
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อย่างไรก็ตาม จ านวนรายชื่อซึ่งต้องใช้ในการเสนอ

กฎหมายแต่ละครั้งแม้จะต้องไม่น้อยจนเกินไปจนไม่อาจแสดงถึงการสนับสนุนของประชาชนได้ แต่

การก าหนดจ านวนที่มากจนเกินไปย่อมไม่อาจท าให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน

ซึ่งน าไปสู่การออกเสียงประชามติกลายเป็นสถาบันหรือเครื่องมือหลักท่ีจะท าให้ประชาชนสามารถเข้า

มามีส่วนร่วมทางการเมืองได้ ข้อเสนอที่น่าสนใจคือการก าหนดจ านวนรายชื่อที่ต้องใช้เพ่ือสนับสนุน

การเสนอกฎหมายไว้ที่ร้อยละห้าหรือต่ ากว่าของจ านวนประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง  

ในการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนร่างกฎหมายหรือ
ประเด็นทางกฎหมายเพ่ือน าไปสู่การออกเสียงประชามตินั้น อาจมีระยะเวลารวมกันแล้วไม่กี่สัปดาห์
ไปจนถึงระยะเวลากว่า 18 เดือน อย่างไรก็ตามการก าหนดระยะเวลานี้มีสิ่งที่ต้องค านึ่งถึงอยู่สอง
ประการ ประการแรกคือจะต้องไม่น้อยเกินไปจนท าให้การรวบรวมรายชื่อตามที่กฎหมายก าหนดไม่
สามารถท าได้ รวมถึงไม่อาจท าให้ประชาชนในประเทศได้ทราบถึงเนื้อหาของร่างกฎหมายดังกล่าว
และท าให้ไม่สามารถพิจารณาความเหมาะสมของร่างนั้นได้อย่างถี่ถ้วนภายในระยะเวลาที่จ ากัด 
ประการที่สอง ระยะเวลาที่ก าหนดจะต้องไม่ยาวนานจนเกินไปจนอาจท าให้ประเด็นของร่างกฎหมาย
ที่เสนอนั้นหมดไปจากความสนใจของประชาชน ซึ่งอาจท าให้การเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นไม่สามารถ
สะท้อนถึงเจตนารมณ์ของประชาชนได้ 

2.4) เงื่อนไขในการรับรองผลประชามติเพื่อรับหรือไม่

รับกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน  

     เนื่องจากการลงประชามติในร่างกฎหมายซึ่งเสนอโดย

ประชาชนนั้น เป็นการรับรองกฎหมายซึ่งอ านาจนิติบัญญัติถูกใช้โดยประชาชน และร่างกฎหมายหรือ

ประเด็นทางกฎหมายที่เสนอมักเป็นประเด็นที่ถูกผลักดันโดยกลุ่มผลประโยชน์ มากกว่าจะเป็นข้อ

ถกเถียงหรือประเด็นซึ่งเป็นความสนใจร่วมกันของคนในสังคม การรับรองความชอบธรรมของผลการ

ออกเสียงประชามติเพ่ือรับร่างกฎหมายนี้จึงจ าเป็นที่จะต้องมีเงื่อนไขที่ยากเป็นพิเศษ กล่าวคือ ไม่

สามารถใช้แค่เสียงข้างมาก (Normal Majority) มาใช้ในการตัดสินได้ แต่ต้องก าหนดหลักเกณฑ์

บางอย่างเพ่ือตัดสินผลประชามติขึ้นมาเป็นกรณีพิเศษ เหตุที่เป็นเช่นนี้ ในแง่หนึ่งอาจพิจารณาได้ว่า

เป็นความกังวลว่าการใช้เสียงข้างมากในการตัดสินใจโดยตรงนั้นอาจก่อให้เกิดปัญหาเรื่องเผด็จการ

เสียงข้างมาก หรือใช้เสียงข้างมากเพ่ือกดดันหรือก าจัดความเห็นของเสียงข้างน้อยจนท าให้

กระบวนการประชามตินั้นกลายเป็นกระบวนการที่ไม่มีคุณภาพได้ 
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มีเพียงไม่กี่ประเทศในโลกที่ยอมรับผลของเสียงข้างมาก

โดยไม่ก าหนดเงื่อนไขพิเศษอ่ืนๆ เรามักพบเงื่อนไขที่ซับซ้อนเช่นการใช้หลัก Double Majority66 ใน

การรับรองความชอบธรรมของคะแนนเสียง หลักดังกล่าวเรียกร้องให้การลงประชามติเพ่ือประกาศใช้

กฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้น นอกจากจะต้องได้รับคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของผู้มาใช้สิทธิแล้ว 

ยังจะต้องได้รับความเห็นชอบจากมลรัฐต่างๆเกินกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนมลรัฐทั้งประเทศ (เช่น 12 มล

รัฐ จาก 23 มลรัฐ) โดยจะวัดจากจ านวนผู้ออกเสียงเห็นชอบในแต่ละมลรัฐ ว่าจ านวนเสียงที่เห็นชอบ

นั้นมีจ านวนเกินกว่ากึ่งหนึ่งของประชาชนผู้มาใช้สิทธิในแต่ละมลรัฐหรือไม่ รวมถึงอาจมีการก าหนด

เงื่อนไขอ่ืนๆ เช่น ผลการลงประชามติจะชอบด้วยกฎหมายก็โดยขึ้นอยู่กับจ านวนของผู้มาใช้สิทธิ 

(Turnout quorum) เช่น ก าหนดให้ต้องมีผู้ใช้สิทธิเกินกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนผู้มีสิทธิทั้งหมด หรือ

การก าหนดจ านวนของคะแนนเสียงขั้นต่ าในการใความเห็นชอบร่างกฎหมาย (Approval quorum) 

โดยจะก าหนดเป็นจ านวนที่แน่นอน เช่น จะต้องมีผู้ออกเสียงให้ความเห็นชอบเกินกว่าร้อยละ  50 

ของจ านวนผู้ที่ลงทะเบียนใช้สิทธิ (Registered elector) เป็นต้น 

การก าหนดหลักเกณฑ์ในการเสนอกฎหมายจะเป็นไปโดย

เข้มงวดเพียงใดนั้น มักจะขึ้นอยู่กับความส าคัญของกฎหมายที่เสนอ โดยในส่วนของการรวบรวม

รายชื่อ จ านวนรายชื่อ ตลอดจนเกณฑ์การออกเสียงประชามติของการเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญนั้น 

มักจะถูกวางหลักเกณฑ์ไว้อย่างเข้มงวด มากกว่าหลักเกณฑ์ในการเสนอกฎหมายหรือประเด็นทาง

กฎหมายในระดับที่ต่ ากว่า 

   หากกล่าวโดยสรุป เราจะเห็นได้ว่าวัตถุประสงค์ของการให้ประชาชน

ร่วมกันเข้าชื่อเสนอกฎหมายหรือประเด็นทางกฎหมายที่จะน าไปสู่การออกเสียงประชามตินั้น มี

วัตถุประสงค์ส าคัญคือให้ประชาชนสามารถผลักดันกฎหมายที่ตนมีความประสงค์ให้บังคับใช้เกิดขึ้นใน

สังคม การออกแบบกระบวนการดังกล่าวจึงมีข้อส าคัญที่ต้องค านึงถึงนั่นคือ กระบวนการเข้าชื่อเสนอ

                                           
66  Federal Constitution of the Swiss Confederation of 18 April 1999, Article 142  Required 

majorities “….(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. ” 
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กฎหมายทั้งระบบจะต้องรับประกันหรือสร้างความเชื่อมั่นได้ว่า การเข้าชื่อเสนอกฎหมายเช่นนี้

สามารถสะท้อนเจตนารมณ์ของประชาชนได้อย่างแท้จริง  

2.1.2.2.2 การริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออก

เสียงประชามติ (Agenda Initiative) 

   กระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียง

ประชามติ  ( Indirect Initiative or Agenda Initiative)  เ ป็ นลั กษณะหนึ่ ง ของการปรั บ เ อา

ประชาธิปไตยทางตรงมาใช้ภายใต้การปครองในปัจจุบันเพ่ือเพ่ิมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของ

ประชาชนในลักษณะของการเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเสนอความเห็นของตนเกี่ยวกับการ

ก าหนดกฎเกณฑ์หรือกฎหมายให้รัฐพิจารณาอย่างรอบคอบตามหลักการของประชาธิปไตยแบบถก

แถลง (Deliberative Democracy) ทั้งนี้ มีประเด็นที่จะต้องพิจารณาเกี่ยวกับเรื่อดังกล่าว ดังนี้ 

1) ลักษณะทั่วไปของการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่ง

ไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ 

 กระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การ

ออกเสียงประชามตินั้น เป็นรูปแบบหนึ่งของการเสนอร่างกฎหมายหรือประเด็นทางกฎหมายโดย

ประชาชน การเสนอกฎหมายรูปแบบนี้มีลักษณะที่สอดคล้องกับกระบวนการประชาธิปไตยแบบ  

ถกแถลงเป็นอย่างมาก ดังนั้นรูปแบบของการเสนอกฎหมายเช่นนี้เรียกร้องให้หน่วยงานของรัฐ 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งฝ่ายนิติบัญญัติ จ าเป็นที่จะต้องให้ความส าคัญกับพิจารณาร่างกฎหมายหรือ

ประเด็นทางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนผ่านกระบวนการตรากฎหมายเป็นอย่างยิ่ง ซึ่งส่วนใหญ่

แล้วมักจะมีข้อก าหนดในการพิจารณามากกว่ากฎหมายปกติที่เสนอโดยผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับรัฐ เช่น 

การก าหนดให้ร่างดังกล่าวจะต้องได้รับการพิจารณาโดยเร็ว และอาจน าไปสู่การประกาศใช้เป็น

กฎหมายโดยความเห็นชอบของฝ่ายนิติบัญญัติได้ในภายหลัง  อาจกล่าวได้ว่า กระบวนการดังกล่าว

ยังคงสงวนอ านาจในการตัดสินใจในขั้นสุดท้ายไว้กับรัฐ โดยที่ประชาชนคงไว้ซึ่งอ านาจในการบังคับให้

รัฐพิจารณาเรื่องดังกล่าวอย่างละเอียดรอบคอบเท่านั้น 

    กระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การ

ออกเสียงประชามตินั้น มีความแตกต่างกับการเสนอประเด็นทางการเมืองโดยประชาชนไปยังผู้มี
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อ านาจหน้าที่ของรัฐ (Petitions) ข้อแตกต่างส าคัญคือ การเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่

การออกเสียงประชามตินั้น จะมีกระบวนการด าเนินการที่ยากกว่าการเสนอประเด็นทางการเมืองไป

ยังผู้มีอ านาจ ทั้งนี้เนื่องจากข้อก าหนดทางกฎหมายที่เรียกร้องให้ประชาชนมีความจ าเป็นที่จะต้อง

เสนอร่างกฎหมายหรือประเด็นทางกฎหมายในลักษณะที่เป็นทางการ รวมถึงการก าหนดหลักเกณฑ์ที่

เกี่ยวข้องทั้งเรื่องของการรวบรวมลายมือชื่อที่สนับสนุน ไปจนถึงระยะเวลาในการรวบรวม ท าให้การ

เสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามตินั้น เรียกร้องให้หน่วยงานของรัฐที่

เกี่ยวข้องพิจารณาร่างกฎหมายหรือประเด็นในทางกฎหมายซึ่งเสนอโดยประชาชนอย่างละเอียด

รอบคอบ และให้ความส าคัญมากกว่าการพิจารณาประเด็นทางการเมืองหรือข้อถกเถียงที่เสนอโดย

ประชาชน   

    การน าเอากฎเกณฑ์ว่าด้วยกระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติมาใช้นั้น ปรากฏให้เห็นอย่างชัดเจนเป็นครั้งแรกหลัง

สงครามโลกครั้งที่ 1 โดยเริมจากประเทศในภูมิภาคยุโรป เช่น ออสเตรีย (Austria) และ สเปน 

(Spain) โดยต่อมาภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ได้มีการแพร่ขยายแนวคิดในการน าเอาหลักดังกล่าว

มาใช้กับการปกครองในปัจจุบันอย่างแพร่หลาย โดยในปัจจุบัน มีประเทศที่น าเอาแนวคิดว่าด้วยการ

เสนอฎหมายโดยประชาชนโดยอ้อมไปใช้แล้วมากกว่า 46 ประเทศท่ัวโลก โดยเป็นการเสนอกฎหมาย

ทั้งในระดับรัฐและมลรัฐ 67 

2) การออกแบบกระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชน

ซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ 

     ในการออกแบบกระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่ง

ไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ สิ่งที่ต้องค านึงถึงคือกระบวนการนี้มีแนวโน้มที่จะสอดรับกับแนวคิด

ประชาธิปไตยแบบถกแถลง ดังนั้น การออกแบบกระบวนการดังกล่าวควรเปิดโอกาสให้ประชาชนไม่

ว่าจะเป็นในลักษณะปัจเจกรวมถึงกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆได้เข้าร่วมกระบวนการพิจารณาร่างกฎหมาย

ของรัฐบาลและได้แสดงเหตุผลของตนอย่างเต็มที่ โดยในการออกแบบกระบวนการนี้อาจกระท าได้

ภายใต้ข้อแนะน าดังนี้ 

                                           
67  IDEA, Direct Democracy (the International Idea Handbook). pp. 84 -85 
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2.1) ประเภทของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ68 

     กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในลักษณะนี้คาดหวังที่

จะเปิดช่องทางให้รัฐและประชาชนได้เค้ามาถกเถียงกันในประเด็นต่างๆที่สนใจจะให้มีการบัญญัติเป็น

กฎหมาย เป็นกระบวนการที่ประชาชนเสนอร่างกฎหมายหรือประเด็นทางกฎหมายไปแต่ผู้แทนของ

ประชาชนคือฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้ตัดสินใจในขั้นสุดท้ายว่าจะให้ร่างกฎหมายนี้ผ่านการพิจารณาเป็น

กฎหมายหรือไม่  

     การก าหนดประเภทของกฎหมายที่สามารถเสนอได้ใน

กระบวนการนี้อาจถูกจ ากัดไม่ให้มีการเสนอกฎหมายบางประเภทเช่น เสนอขอแก้ไขรัฐธรรมนูญ , ข้อ

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับสนธิสัญญาต่างประเทศ, ข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับภาษี อย่างไรก็ตาม ในการ

ก าหนดหลักเกณฑ์เหล่านี้จ าเป็นต้องค านึงด้วยว่าแท้จริงแล้วประชาชนยังไม่มีอ านาจตัดสินใจในการที่

จะใช้หรือไม่ใช้บังคับร่างกฎหมายที่เสนอ การตั้งข้อจ ากัดในเรื่องของประเภทกฎหมายที่ประชาชน

สามารถเสนอได้เช่นนี้อาจเป็นการท าให้กระบวนการเสนอกฎหมายที่ไม่น าไปสู่การออกเสียง

ประชามตินั้นอ่อนแอ เนื่องจากข้อห้ามในบางประเด็นนั้นอาจเป็นสิ่งที่ประชาชนให้ความสนใจ หรือ

อาจเป็นข้อขัดแย้งทางการเมืองซึ่งเป็นประเด็นสนใจอยู่ ณ เวลานั้น ดังนั้นข้อห้ามในกระบวนการ

เหล่านี้จึงจ าเป็นที่จะต้องค านึงด้วยว่าจะเป็นการปิดกั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนมากจนเกินไป

หรือไม่  

2.2) รูปแบบของการเสนอกฎหมาย 

     เนื่องจากการเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่

การออกเสียงประชามตินั้นมีรูปแบบซึ่งอาจท าให้เกิดความสับสนกับกระบวนการเสนอประเด็น

ทางการเมืองของประชาชนไปยังเจ้าหน้าที่ของรัฐ (Petition) ซึ่งเป็นการเสนอประเด็นปัญหา

โดยทั่วไปไม่ใช่ประเด็นทางกฎหมาย ดังนั้น ควรก าหนดให้การเสนอกฎหมายในรูปแบบนี้เป็นการ

เสนอในลักษณะของร่างกฎหมาย (Formulated Draft Law)69 

                                           
68 Ibid p. 89 
69  Ibid, p. 198 
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2.3) จ านวนรายชื่อของประชาชนที่ใช้ในการเสนอ

กฎหมายและระยะเวลาในการรวบรวมรายช่ือ70 

     การรวบรวมรายชื่อในการเสนอกฎหมายนั้นจะต้องท า

ภายใต้เงื่อนไขที่ว่า ผู้เข้าชื่อทุกคนจะต้องเข้าชื่อโดยอิสระจากการบังคับ และจะต้องจัดสรรสถานที่ใน

การเข้าชื่อให้หลากหลายและง่ายต่อการเข้าถึง โดยในส่วนของจ านวนผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งไม่

น าไปสู่การออกเสียงประชามตินี้มีจ านวนที่แตกต่างกันไปตามแต่การก าหนดขอประเทศต่างๆเช่น 

ประเทศออสเตรีย (Austria) ก าหนดให้ต้องมี 100,000 คน ในขณะที่ประเทศลิทูเนีย (Lithuanian) 

ก าหนดให้ต้องใช้รายชื่อเพียง 50,000 รายชื่อในการเสนอกฎหมาย ซึ่งเมื่อน าไปรวมกับระยะเวลาใน

การรวบรวมรายชื่อแล้วจะต้องไม่สั้นจนเกินไปจนถึงขนาดทีท าให้การเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นไม่

สามารถเกิดขึ้นได้ แต่ต้องไม่ยาวนานจนเกินไปจนท าให้ประเด็นข้อกฎหมายที่เสนอนั้นหายไปจาก

ความสนใจของสังคม 

     ทั้งนี้ เนื่องจากกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในกรณี

นี้ไม่ได้มีหลักประกันว่ากฎหมายดังกล่าวจะได้รับการบังคับใช้ในประเทศหรือไม่ ดังนั้นควรเปิดโอกาส

ให้ผู้ที่ไม่ได้ถือสัญชาติของประเทศ แต่มีความเก่ียวข้องเช่นอาศัยและท างานอยู่ในประเทศนั้นๆร่วมกัน

เข้าชื่อเสนอกฎหมายด้วย71 

2.4) การสนับสนุนโดยรัฐ  

     กระบวนการให้การสนับสนุนโดยรัฐคือข้อเรียกร้องซึ่ง

ก าหนดให้รัฐจ าเป็นที่จะต้องให้ความช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินกระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ เนื่องจากกระบวนการเสนอกฎหมายเช่นนี้ไม่อาจมี

หลักประกันได้ว่าจะได้รับการพิจารณาจากฝ่ายนิติบัญญัติอย่างใส่ใจหรือไม่ เพียงใด นอกจากนี้ การ

ให้การช่วยเหลือโดยรัฐยังเป็นการเปิดโอกาสให้กระบวนการถกแถลงระหว่างรัฐกับประชาชนสามารถ

ท าได้โดยง่ายขึ้นด้วย ตัวอย่างการให้ความช่วยเหลือโดยรัฐ เช่น ก าหนดให้มีหน่วยงานที่คอย

ตรวจสอบความถูกต้องของร่างกฎหมายก่อนการพิจารณาโดยสภา , ให้มีหน่วยงานที่ช่วยเหลือ

                                           
70 Ibid, p. 89  
71 ประเทศที่ยอมให้ประชาชนซึ่งไม่ได้ถือสัญชาติเข้าร่วมในการเสนอกฎหมายซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียง

ประชามติ เช่น ฟินแลนด์ (Finland), นอร์เวย์ (Norway) และ สวีเดน (Sweden) 
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ประชาชนในการร่างกฎหมายตลอดจนให้ค าแนะน าต่างๆในกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย , 

รวมถึงการให้การช่วยเหลือในเรื่องงบประมาณในการด าเนินกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

 กล่าวโดยสรุปแล้ว เราได้พิจารณาถึงความสัมพันธ์ของประชาธิปไตยในรูปแบบต่างๆ และ

การยกระดับประชาธิปไตยท้างอ้อมให้ก้าวเข้าสู่ชีวิตประจ าวันของประชาชนมากยิ่งขึ้นผ่านการเพ่ิม

การมีส่วนร่วมทางการเมืองในหลายรูปแบบ รวมถึงการน าประชาชนเข้าไปสู่การมีส่วนร่วมใน

กระบวนการตรากฎหมายโดยให้สิทธิแก่ประชาชนในการริเริ่มเสนอกฎหมายในรูปแบบที่แตกต่างกัน

ไป แม้ว่าการมีส่วนร่วมในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายทั้งสองรูปแบบนั้นจะมีจุดที่ต้องพิจารณาแตกต่าง

กัน แต่สิ่งที่เป็นจุดร่วมกันของรูปแบบทั้งสองคือลักษณะของความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและประชาชนที่

จ าเป็นต้องถูกเรียกร้องให้เกิดขึ้นเมื่อน าเอาการมีส่วนร่วมในลักษณะนี้มาใช้บังคับ ประการแรกคือรัฐ

จ าเป็นที่จะต้องตระหนักและยอมรับถึงอ านาจของประชาชนที่ถูกเพ่ิมมากขึ้น ประการที่สองคือ

ประชาชนเองจะต้องยอมรับความคิดเห็นที่แตกต่างรวมถึงยอมรับความเท่าเทียมกันในการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองของประชาชนแต่ละคน เงื่อนไขเหล่านี้คือข้อเรียกร้องเบื้องต้นเพ่ือเป็นหลักประกันอย่าง

หนึ่งว่าการน าเอาระบบการมีส่วนร่วมของประชาชนมาปรับใช้ในประเทศใดประเทศหนึ่งแล้ว ระบบ

นั้นจะสามารถด าเนินต่อไปได้จนบรรลุวัตถุประสงค์ของการผลักดันให้ประชาชนกลายเป็นตัวแสดง

ส าคัญในฐานะของผู้ขับเคลื่อนระบบการเมืองของรัฐ 

2.2 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับวัฒนธรรมทางการเมือง 

 แนวคิดว่าด้วยวัฒนธรรมทางการเมืองนั้น เป็นแนวความคิดทางรัฐศาสตร์ซึ่งถูกสร้างขึ้นเพ่ือ

อธิบายปรากฏการณ์ทางการเมือง ในเชิงของการอธิบายปรากฏการณ์ทางการเมืองผ่านแบบแผนการ

ด าเนินชีวิตในสังคมการเมืองของประชากรในรัฐ  การศึกษาวัฒนธรรมทางการเมืองย่อมท าให้เรา

สามารถทราบได้ว่าแบบแผนหรือทัศนคติที่ประชาชนในรัฐๆหนึ่งมีต่อระบบการเมืองของตนนั้นเป็น

เช่นไร  

 แนวคิดว่าด้วยวัฒนธรรมทางการเมืองนั้น โดยเริ่มแรกเป็นแนวคิดที่กระจัดกระจาย ด้วย

เหตุผลส าคัญคือการตีความค าว่า “วัฒนธรรม (Culture)” และ “การเมือง (Politic)” ดูจะมีความ

แตกต่างกันไปตามแนวคิดหรือตามความประสงค์ในการตีความของแต่ละประเทศ อย่างไรก็ตาม สิ่งที่

นักวิชาการทั้งหลายเห็นพ้องกันคือ การศึกษาวัฒนธรรมทางการเมืองนั้นจะแสดงให้เห็นได้ว่า ระบบ

การเมืองตลอดจนโครงสร้างทางกฎหมายของประเทศหนึ่งนั้นเป็นผลสะท้อนมาจากวัฒนธรรม
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ทางการเมือของคนในประเทศ แนวคิดว่าด้วยวัฒนธรรมทางการเมืองซึ่งได้รับการพัฒนาโดย Gabriel 

A. Almond และ Sidney Verba ในช่วงปีค.ศ. 1950 นั้น จัดเป็นแนวคิดวัฒนธรรมการเมืองกระแส

หลักรูปแบบหนึ่งซึ่งถูกน ามาใช้เพ่ือแสดงให้เห็นถึงผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองซึ่งถือว่าเป็น

ส่วนย่อยของวัฒนธรรมของคนในประเทศอันมีต่อการก่อตั้งสถาบันทางการเมืองและระบบกฎหมาย 

ทั้งนี้ แนวคิดว่าด้วยวัฒนธรรมทางการเมือง (Political Culture) ของ Almond และ Verba นั้น มี

อิทธิพลต่อกาศึกษาวัฒนธรรมทางการเมืองเป็นอย่างยิ่ง โดยเราสามารถมองเห็นอิทธิพลของความคิด

จากกนักวิชาการทั้งสองท่านได้เป็นระยะๆ ในส่วนที่จะกล่าวต่อไป 

2.2.1 ความหมายของวัฒนธรรมทางการเมือง 

 หากศึกษาความหมายในทางภาษาศาสตร์ เฉพาะในภาษาไทย วัฒนธรรมทาง

การเมืองสามารถแยกออกมาได้เป็นสองค า นั่นคือค าว่า “วัฒนธรรม” และค าว่า “การเมือง” โดยค า

ว่าวัฒนธรรมนั้น ถูกให้ความหมายถึงสิ่งที่ท าความเจริญงอกงามให้แก่หมู่คณะ และค าว่าการเมือง

หมายถึงงานที่เกี่ยวกับรัฐหรือแผ่นดิน72 หากน าเอาความหมายเฉพาะในส่วนของภาษาไทยมา

พิจารณาร่วมกันแล้ว ย่อมอาจเข้าใจได้ว่าวัฒนธรรมทางการเมืองหมายถึงสิ่งที่ก่อให้เกิดความเจริญ

งอกงามแก่กิจการที่เกี่ยวกับรัฐหรือแผ่นดินซึ่งไม่อาจสื่อความหมายใดๆในเชิงรัฐศาสตร์หรือกฎหมาย 

แต่หากพิจารณาความหมายของค าว่า “วัฒนธรรม” ในเชิงสังคมวิทยาแล้ว จะพบว่า

วัฒนธรรมถูกให้ความหมายในลักษณะของแบบแผนของการด าเนินชีวิตในสังคมของกลุ่มคน ซึ่ง

สมาชิกในสังคมนั้นได้เรียนรู้และส่งต่อกันมาผ่านกระบวนการกล่อมเกลาทางสังคม เป็นผลอันเกิดจาก

ความเชื่อ ค่านิยม และทัศนคติ ซึ่งท าให้ความหมายของวัฒนธรรมนั้นหมายถึงลักษณะของแบบแผน

ในการด าเนินชีวิตที่สามารถให้ความหมายได้ทั้งด้านที่ดีและด้านที่แย่73 เมื่อน ามาพิจารณาร่วมกันกับ

ความหมายของค าว่าการเมืองแล้ว “วัฒนธรรมทางการเมืองจึงหมายถึงแบบแผนการด าเนินชีวิต

                                           
72 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 
73 พัทยา สายหู, “การใช้แบบความคิดเรื่องวัฒนธรรมในการพัฒนาประเทศ”  ใน วรรณไวทยากร : 

ประวัติศาสตร์และวัฒนธรม, (โครงการต าราสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์ สมาคมสังคมศาสตร์แห่งประเทศไทย , 

2514) หน้า 8 - 9 อ้างถึงในชยกร แก้วมาก, "การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญภายใตว้ัฒนธรรมทางการ

เมืองไทย" (ปริญญามหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552), หน้า. 57  
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ทางด้านการเมือง หรือกิจการของรัฐ ซึ่งเป็นผลที่เกิดจากความเชื่อ ค่านิยม และทัศนคติ อันเกิดขึ้น

จากการปลูกฝั่งผ่านสถาบันต่างๆของสังคม” 

การให้ความหมายเชิงสังคมวิทยาดังกล่าวเต็มไปด้วยกลิ่นอายจากงานชิ้นส าคัญของ 

Almond และ Verba ในหนังสือซึ่งเปิดตัวค าว่าวัฒนธรรมทางการเมืองสู่แวดวงวิชาการคือ “The 

Civic Culture : Political Attitudes and Democracy in Five Nation” โดยในงานชิ้นนี้ ได้มีการ

ให้ความหมายของวัฒนธรรมทางการเมือง (Political Culture) ไว้ว่า “วัฒนธรรมทางการเมือง 

หมายถึงแบบแผนในการปฏิบัติหรือท่าทีของคนในสังคมไม่ว่าจะเป็นปัจเจกหรือกลุ่มบุคคลที่มีต่อ

การเมือง (Political Orientations) ท่าทีดังกล่าวหมายถึง ท่าทีที่มีต่อระบบการเมืองและส่วนต่างๆที่

เกี่ยวข้อง และท่าทีท่ีมีต่อบทบาทของตนเองในระบบการเมือง74” จะเห็นได้ว่า Almond และ Verba 

ได้ให้ความหมายของวัฒนธรรมทางการเมืองไว้ในฐานะท่าทีหรือแบบแผนการปฏิบัติตนของคนหรือ

ปัจเจกชนในสังคมการเมือง ซึ่งคล้ายคลึงกับการให้ความหมายของวัฒนธรรมทางการเมืองในทาง

สังคมวิทยา การให้ความหมายของ Almond และ Verba นั้นถูกน ามาใช้อ้างอิงอย่างแพร่หลายใน

งานศึกษาดา้นวัฒนธรรมทางการเมืองหลังปี ค.ศ. 1950 

นอกจากนี้ ยังมีการให้ความหมายของวัฒนธรรมทางการเมืองไว้อย่างหลากหลาย อาทิ 

• ดร. วิชัย ตันสิริ “วัฒนธรรมทางการเมือง คือค่านิยม อุดมการณ์ในวิถีชีวิตของสังคม

การเมือง75” 

• ชยกร  แก้วมาก “วัฒนธรรมทางการเมืองในความหมายอย่างแคบ หมายถึงแนวโน้ม

ด้านความรู้สึกนึกคิดที่มีต่อปรากฏการณ์ทางการเมือง กล่าวคือ วัฒนธรรมทาง

การเมืองของสังคมประกอบด้วยระบบความเชื่อถือ สัญลักษณ์ที่แสดงออก และ

ค่านิยมซึ่งให้กรอบความหมายต่อสถานการณ์ทางการเมือง ส่วนในความหมายอย่าง

กว้าง หมายถึงวิถีชีวิต วิถีความคิด ความเคยชิน ค่านิยมของคนในสังคมรัฐที่มี

อิทธิพลต่อสัมพันธภาพเชิงอ านาจทางการเมืองของรัฐ วัฒนธรรมทางการเมืองในนัย

                                           
74 Gabriel A.  Almond and Sidney Verba, The Civic Culture :  Political Attitudes and 

Democracy in Five Nation (United State: Little Brown and Company 1965).p. 12 
75 วิชัย ตันศิริ, วิวัฒนาการของระบอบประชาธิปไตย, หน้า.475 
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ดังกล่าวจึงมีอิทธิพลอยู่เหนือความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้อ านาจทางการเมืองด้วยกัน 

และก่อให้เกิดผลต่อเนื่องหรือผลกระทบในระบบการเมืองระบบการปกครองรัฐ76” 

• Jorde B. Manhine “วัฒนธรรมทางการเมือง หมายถึงแบบแผนของความเชื่อและ

ทัศนคติร่วมกันของบุคคลในสังคมเกี่ยวกับเป้าหมายทางการเมืองอย่างเดียวกัน ซึ่ง

ปรากฏอยู่ในระบบการเมืองต่างๆ เป้าหมายที่ว่าหมายถึงการมีผลประโยชน์ขั้นมูล

ฐานและการประเมิณค่าที่เหมือนกัน ตลอดจนการเห็นพ้องต้องกันจากการได้รับ

ประสบการณ์ทางประวัติศาสตร์อย่างเดียวกัน77” 

• Lucia W. Pye “วัฒนธรรมทางการเมืองคือความเชื่อ ความรู้สึก ที่ก่อให้เกิดระเบียบ

หรือความหมายต่อกระบวนการทางการเมือง รวมถึงวางรากฐานในการปฏิบัติตน

ของบุคคลในทางการเมือง วัฒนธรรมทางการเมืองจึงเป็นสิ่ งซึ่งรวมไว้ด้วยความคิด

ทางการเมืองและบรรทัดฐานทางการเมืองต่างๆ78…” 

2.2.2 ความสัมพันธ์ระหว่างวัฒนธรรมทางการเมืองและกฎหมาย 

 ในการพูดถึงความสัมพันธ์ระหว่างวัฒนธรรมทางการเมืองและกฎหมายนั้น ประเด็นที่ควร

จะต้องท าความเข้าใจในเบื้องต้นนั่นคือ ภายใต้มุมมองจากสาขาวิชารัฐศาสตร์ กฎหมายจัดเป็นสถาบัน

ทางการเมืองประเภทหนึ่งในบรรดาสถาบันทางการเมืองที่หลากหลายของรัฐ ดังนั้น กฎหมายจึงเป็น

สิ่งที่มีความสัมพันธ์กับวัฒนธรรมทางการเมือง79 

 ความสัมพันธ์ของวัฒนธรรมทางการเมืองกับกฎหมายนั้นไม่สามารถแยกอธิบายความสัมพันธ์

ที่สิ่งหนึ่งส่งผลต่ออีกสิ่งหนึ่งได้ในเชิงเดี่ยว กล่าวคือ วัฒนธรรมทางการเมืองและกฎหมายต่างส่งผลต่อ

กันและกัน ไม่มีสิ่งใดมาก่อนหรือสิ่งใดมาหลัง กฎหมายหรือการบังคับใช้กฎหมายนั้นในแง่มุ มหนึ่ง

                                           
76 ชยกร แก้วมาก, "การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทย," 

หน้า.58 
77Jorde B. Manheim, The Political Within, (Englewood Cliffs : United State, 1975) p. 30  
78 Lucian W.  Pye, Aspects of Political Development :  An Analytical Study ( United State: 

Little Brown, 1996). pp. 37 - 38 
79 Miro Cerar, "The Relationship between Law and Politics " Annual Survey of International 

& Comparative Law 15, 1 (2009). p. 4 
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ก่อให้เกิดแบบแผนความประพฤติของคนในสังคมที่มีต่อรัฐหรือผู้มีอ านาจรัฐและระบบการเมือง ใน

ขณะเดียวกันอีกแง่มุมหนึ่ง วัฒนธรรมทางการเมืองก็ส่งผลต่อการก าเนิดขึ้นของกฎหมายและการ

ออกแบบกฎหมาย80  

 กรณีที่วัฒนธรรมทางการเมืองก่อให้เกิดกฎหมายและส่งผลกระทบต่อการออกแบบ

กฎหมาย เป็นกรณีที่มักเกิดขึ้นเมื่อประเทศหนึ่งๆมีกฎหมายที่ไม่สอดคล้องกับวัฒนธรรมทางการเมือง

ในขณะนั้น หรือเป็นกรณีที่ยังไม่มีกฎหมายซึ่งมีลักษณะสอดรับกับวัฒนธรรมทางการเมืองมาบังคับใช้ 

เช่น ในกรณีของประเทศไทยที่เปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มา

เป็นการปครองในระบอบประชาธิปไตยซึ่งมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ระบอบการปกครองเก่า

ของประเทศไทยนั้นเป็นระบอบที่ค่อนข้างจะไม่ให้ความส าคัญกับหลักความเสมอภาคอันเป็น

สาระส าคัญของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย ดังนั้น เมื่อวัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

ประชาธิปไตยถูกปรับและน าเสนอให้เข้ากับบริบทของสังคมไทยจึงต้องมีการน าเอาหลักความเสมอ

ภาคมาบัญญัติไว้เป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ โดยในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 

2475 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญถาวรฉบับแรกของประเทศไทยนั้นได้บัญญัติไว้ในมาตรา 12 ว่า “ภายใน

บังคับแหงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญนี้ บุคคลยอมเสมอกันใน กฎหมายฐานันดรศักดิ์โดยก าเนิดก็ดี โดย

แตงตั้งก็ดี หรือโดยประการอื่นใดก็ดี ไมกระท าใหเกิดเอกสิทธิ์อยางใดเลย” 

ในกรณีที่กฎหมายก่อให้เกิดแบบแผนความประพฤติของคนในสังคมที่มีต่อรัฐหรือผู้มี

อ านาจรัฐและระบบการเมือง (วัฒนธรรมทางการเมือง) นั้น ตัวอย่างที่สามารถยกมาอธิบายได้ง่าย

ที่สุดคือกรณีของกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน เช่น การก าหนด

สิทธิชุมชนไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 255081 ซึ่งโดยหลักการแล้วเป็นบทบัญญัติที่

ให้ชุมชนในพ้ืนที่ใดพ้ืนที่หนึ่งสามารถเข้ามามีส่วนร่วมกับรัฐในการจัดการเรื่องต่างๆที่เกิดขึ้นและมี

ผลกระทบต่อชุมชนได้อย่างเต็มที่ ภายหลังจากท่ีรัฐธรรมนูญฯฉบับดังกล่าวมีผลใช้บังคับ เราจะพบว่า

การมีส่วนร่วมของประชาชนภายในชุมชนต่างๆที่มีต่อกิจกรรมของรัฐซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อชุมชนนั้น

เพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง เช่น การเข้าไปมีส่วนร่วมในการก าหนดแผนการสร้างโรงไฟฟ้า, การร่วมกับรัฐใน

                                           
80 Francis Cardinal George, "Law and Culture," Ave Maria L. Rev. 1, 1 (2003). p. 9 
81  โปรดดู รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 66 และ 67 
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การศึกษาหาทางออกกรณีการกัดเซาะชายฝั่งทะเล ลักษณะเช่นนี้มีความแตกต่างจากช่วงเวลาก่อนที่

รัฐธรรมนูญฯจะมีผลใช้บังคับ เนื่องมาจากภายหลังที่มีการคุ้มครองสิทธิของชุมชนภายใต้บทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญฯ ประชาชนย่อมมีความตระหนักรู้ในสิทธิของตนมากยิ่งขึ้น รวมถึงตระหนักว่า

บทบาทของตนนั้นไม่ใช่แต่เพียงผู้ที่จะคอยรับผลกระทบจากนโยบายหรือการกระท าของรัฐแต่เพียง

ฝ่ายเดียวอีกต่อไป แต่ตนสามารถเข้าไปมีส่วนในการปกป้องชุมชนตลอดจนก าหนดทิศทางในการ

ด าเนินงานของรัฐได้ สิ่งเหล่านี้แสดงให้เห็นความเปลี่ยนแปลงของวัฒนธรรมทางการเมือง (แบบแผน

ความประพฤติและทัศนะคติ) ที่ประชาชนมีต่อรัฐอันเนื่องมาจากผลของกฎหมาย ท าให้หลักว่าด้วย

การมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนซึ่งเป็นหลักการส าคัญของวัฒนธรรมทางการเมือง

ประชาธิปไตยหยั่งรากลงในสังคม 

สังเกตได้ว่าผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองที่มีต่อกฎหมาย จะส่งผลย้อนกลับไปสู่ผลที่

กฎหมายมีต่อวัฒนธรรมทางการเมืองในลักษณะของวงจรที่ย้อนกลับไปมา ซึ่งอาจกล่าวได้ว่า

ความสัมพันธ์ระหว่างวัฒนธรรมทางการเมืองกับกฎหมายนั้นมีลักษณะที่เป็นพลวัตและโต้ตอบกันไป

มา กฎหมายนั้นเป็นได้ทั้ งวัตถุที่ถูกปรุงแต่ง (Object) โดยวัฒนธรรมทางการเมือง และใน

ขณะเดียวกันก็เป็นผู้ควบคุม (Producer) ในการจัดรูปของวัฒนธรรมทางการเมือง82 ดังนั้น เราอาจ

กล่าวโดยสรุปได้ว่า กฎหมายนั้นในมุมหนึ่งคือสิ่งที่ถูกก าหนดลักษณะรูปร่างตลอดจนการบังคับใช้โดย

วัฒนธรรมทางการเมืองและอีกมุมหนึ่ง กฎหมายคือหนึ่งในองค์ประกอบส าคัญที่ท าให้วัฒนธรรมทาง

การเมืองรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งก่อรูปร่างข้ึนนั่นเอง  

2.2.3 ลักษณะและที่มาของวัฒนธรรมทางการเมือง 

ความหมายของวัฒนธรรมทางการเมืองที่กล่าวมาข้างต้นนั้น ล้วนมีฐานคิดมาจากงานของ 

Almond. และ Verba ซึ่งให้นิยามความหมายวัฒนธรรมทางการเมืองในลักษณะของแบบแผนหรือ

ท่าทีของความประพฤติซึ่งคนในสังคมมีต่อระบบการเมืองหนึ่ง แบบแผนเช่นนี้ย่อมท าให้การออกแบบ

ระบบการมือง ไปจนถึงกฎหมายซึ่งเกี่ยวข้องกับการปฏิสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกกับรัฐมีลักษณะที่

แตกต่างและให้ผลลัพธ์ที่ไม่เหมือนกันในแต่ละประเทศ 

                                           
82 Naomi Mezey, "Law as Culture," Yale J.L. & Human. 13, 35 (2001). p. 46  
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วัฒนธรรมทางการเมืองนั้นถูกถ่ายทอดต่อกันไปในสังคมการเมืองหนึ่งๆผ่านกระบวนการ

ปลูกฝังและขัดเกลาทางสังคม อย่างไรก็ตาม การพิจารณาว่าวัฒนธรรมทางการเมืองนั้นเกิดจากสิ่งใด

ดูจะเป็นประเด็นที่น่าสนใจอย่างยิ่ง โดย Almond และ Verba ได้สรุปลักษณะและท่ีมาของวัฒนธรรม

ทางการเมืองไว้ ดังนี้83 

วัฒนธรรมทางการเมืองนั้นคือแบบแผนของความประพฤติของคนในสังคมที่มีต่อระบบ

การเมืองของประเทศนั้นๆ โดยแบบแผนความประพฤติของนในสังคมดังกล่าวนั้นนั้นสามารถจ าแนก

ได้เป็น 3 ลักษณะ ดังนี้ 

• แบบแผนความประพฤติเกี่ยวกับการตระหนักรู้  (Cognitive Orientation) คือ

ความรู้และความตระหนักรู้เกี่ยวกับระบบการเมืองในประเทศที่ตนอยู่อาศัย ซึ่งเป็น

เสมือนปัจจัยน าเข้าท่ีจะก่อให้เกิดผลลัพธ์ที่สอง นั่นคือ 

• แบบแผนความประพฤติเกี่ยวกับความรู้สึก (Affective Orientation) คือผลจาก

ความรู้และความตระหนักรู้ในระบบการเมือง ซึ่งถูกแปรเปลี่ยนมาเป็นความรู้สึกท่ีมี

ต่อระบบการเมืองนั้นๆ และจะถูกส่งต่อไปยังลักษณะที่สาม นั่นคือ 

• แบบแผนเกี่ยวกับการประเมินค่า (Evaluate Orientation) คือการที่ปัจเจกบุคคล 

หรือกลุ่มบุคคล ตัดสินใจว่าตนจะมีท่าทีอย่างไรต่อระบบการเมือง 

คุณลักษณะเช่นนี้โดยรวมแล้วคือแบบแผนของความประพฤติของคนที่มีต่อระบบการเมือง

หนึ่งๆ คือรับรู้ความเป็นไปของบริบททางการเมืองในประเทศของตน น าความรู้สึกที่ตนมีเข้าไปจับ

เพ่ือพิจารณาระบบการเมืองตามข้อมูลที่ได้ตระหนักรู้ และในที่สุดน าไปสู่กระบวนการประเมิณค่าและ

ตัดสินใจว่าตนจะมีท่าทีอย่างไรต่อระบบการเมือง 

โดยข้อมูลที่ถูกน ามาใช้พิจารณาในแบบแผนทั้งสามข้างต้นนั้นมีที่มาจากปัจจัยต่างๆ

ดังต่อไปนี้84 

1. ระบบการเมือง (System as General Object) ค าว่าระบบการเมืองในที่นี้ หมายถึง

ระบบการเมืองทั้งระบบ คือการไล่ตรวจสอบมาตั้งแต่ประวัติการก่อตั้งชาติ 

                                           
83 Ibid, pp. 14 - 15 
84 Ibid  
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ประวัติศาสตร์ในเรื่องของความเข้มแข็งและอ่อนแอ รูปแบบการปกครอง ความ

มั่นคงของระบบการเมือง การท าหน้าที่ขององค์กรต่างๆทางการเมือง ปรัชญา

การเมืองที่ใช้ในการปกครองประเทศ ไปจนถึงความรู้สึกชาตินิยม 

2. ปัจจัยน าเข้า (Input Object) โดยส่วนใหญ่แล้วคือการพิจารณาการน าเข้าความ

ต้องการของประชาชนภายในประเทศไปสู่ระบบการเมือง ซึ่งในที่นี้อาจวัดจาก

ปริมาณในการน าเข้าความต้องการดังกล่าวผ่านกระบวนการต่างๆของรัฐหรือการ

เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วมในการบริหารประเทศ 

3. ปัจจัยส่งออก (Output Object) คือการพิจารณาผลลัพธ์อันเกิดจากการกระท า

ต่างๆขององค์กรทางการเมือง หรือผลลัพธ์ที่เกิดจากการด าเนินนโยบาย การบังคับ

ใช้กฎหมายภายใต้ระบบสถาบันการเมืองหนึ่ง  

4. ปัจจัยเกี่ยวกับตนเอง (Self as Object) ในส่วนนี้คือการก าหนดแบบแผนเกี่ยวกับ

วัฒนธรรมทางการเมืองผ่านตัวตนของบุคคลคนหนึ่งซึ่งอาศัยอยู่ภายใต้ระบบ

การเมือง การก าหนดตนเองเป็นวัตถุส าคัญในการก่อให้เกิดวัฒนธรรมทางการเมือง

นั้นคือการประเมิณถึงบทบาทของตนเองต่อการเมือง จริยธรรมหรือความเชื่อส่วน

บุคคลที่มีต่อระบบการเมือง ซึ่งรวมถึงการประเมิณศักยภาพของตนเองเมื่อต้อง

เผชิญหน้า (vis a vis) กับสถานการณ์หนึ่งๆในทางการเมือง 

สิ่งเหล่านี้คือวัตถุส าคัญที่จะถูกน าเข้าไปสู่กระบวนการพิจารณาของปัจเจกชนหรือกลุ่มบุคคล

เพ่ือก าหนดท่าที่หรือแบบแผนการประพฤติปฏิบัติในทางการเมืองของเขา ซึ่งสิ่งที่ถูกผลิตออกมาใน

ท้ายที่สุดคือวัฒนธรรมทางการเมืองอันมีผลกระทบอย่างยิ่งต่อการเลือกรูปแบบในการปกครอง

ประเทศ จนถึงการก าหนดกฎหมายต่างๆอันมีผลต่อการจัดสรรโครงสร้างอ านาจหรือสัมพันธภาพเชิง

อ านาจระหว่างรัฐและปัจเจกชน เนื่องจากหากระบบการเมืองหรือระบบกฎหมายที่เป็นอยู่มีลักษณะ

ไม่สอดคล้องกับวัฒนธรรมทางการเมืองของคนในประเทศแล้ว ผลที่ตามมาคือความล้มเหลวของการ

ปกครองหรือการปรับใช้กฎหมายนั่นเอง 

2.2.4 ประเภทของวัฒนธรรมทางการเมือง 

วัฒนธรรมทางการเมืองตามแนวคิดของ Almond และ Verba นั้นคือการสะท้อนแนวทาง

หรือแบบแผนการปฏิบัติของบุคคลในสังคมหนึ่งๆที่มีต่อระบบการเมือง โดยอาศัยการประเมินการ
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แสดงออกของบุคคลต่อปัจจัยต่างๆ ซึ่งประเภทของวัฒนธรรมทางการเมืองตามแนวคิดของ Almond 

และ Verba นั้น มีดังต่อไปนี้85 

2.2.4.1 วัฒนธรรมทางการเมืองแบบคับแคบ (The Parochial Political 

Culture) 

  วัฒนธรรมทางการเมืองแบบคับแคบ มักพบมากในสังคมชนเผ่าหรือสังคมหมู่บ้าน

ดั้งเดิมซึ่งระบบการเมืองยังไม่ก่อตัวซับซ้อนมากนัก ระบบการเมืองในลักษณะนี้คือการปกครอง

ระหว่างหัวหน้าเผ่า หัวหน้าหมู่บ้าน หรือหมอผีประจ าหมู่บ้านต่อคนที่อยู่ ในหมู่บ้านหนึ่ง บุคคลที่

อาศัยอยู่ในวัฒนธรรมทางการเมืองนี้มักจะไม่มีบทบาทพิเศษในทางการเมือง และไม่คาดหวังสิ่งใดจาก

วิถีชีวิตในทางการเมือง อาจกล่าวได้ว่าไม่มีความรู้สึกใดๆว่าระบบการเมืองจะส่งผลกระทบต่อวิถีชีวิต

ของตน86  ลักษณะของคนท่ีขาดการรับรู้ หรือขาดการเข้าใจในระบบการเมืองเช่นนี้แทบจะไม่สามารถ

พบเห็นได้แล้วในสังคมปัจจุบัน 

2.2.4.2 วัฒนธรรมทางการเมืองแบบไพร่ฟ้า (The Subject Political Culture) 

  วัฒนธรรมทางการเมืองมักปรากฏในสังคมที่ผู้คนได้รับรู้เรื่องราวเกี่ยวกับโครงสร้าง

ของสถาบันทางการเมืองต่างๆอย่างทั่วถึง ผู้คนในสังคมมีความตระหนักรู้เกี่ยวกับแนวทางนโยบายใน

การบริหารประเทศ ซึ่งมากพอที่จะประเมินความรู้สึกเบื้องต้นของตนที่มีต่อสถาบันทางการเมือง 

อย่างไรก็ตาม การมีส่วนร่วมทางการเมืองหรือความเชื่อว่าตัวตนของตนเองนั้นสามารถขับเคลื่อน

ระบบการเมืองได้เป็นสิ่งที่มีน้อย หรือแทบจะไม่มีเลย ดังนั้น วัฒนธรรมทางการเมืองประเภทนี้คือ

วัฒนธรรมทางการเมืองในสังคมที่มีความสลับซับซ้อนแต่ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในทางการเมือง ใน

การก่อสร้างสถาบันทางการเมืองนั้นมักจะก าหนดบทบาทในการท าความเข้าใจกฎเกณฑ์ที่จะน ามามา

ใช้บังคับกับคนในสังคม มากกว่าที่จะสร้างความตระหนักรู้ถึงบทบาททางการเมืองให้กับประชาชน87 

                                           
85 ช่ือประเภทของวัฒนธรรมทางการเมือง ผู้เขียนน ามาจากหนังสือ การเมือง : แนวความคิดและการ

พัฒนา (2543) ของ ศาสตราจารย์ ดร. สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์ 
86Verba, G. A. A. a. S., The Civic Culture : Political Attitudes and Democracy in Five Nation, 

pp. 16 -17 
87 Ibid pp. 17 - 18  
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  วัฒนธรรมทางการเมืองประเภทนี้มักจะปราฎอยู่ในสังคมของรัฐที่พ่ึงก่อตัวขึ้นใหม่ 

โดยมักเกิดกับกลุ่มชนซึ่งเป็นชนชั้นกลาง มีรายได้มากพอและมีความรู้ในระบบการเมืองระดับหนึ่ง แต่

มีความเชื่อว่าอ านาจรัฐนั้นเป็นของผู้ปกครองและประชาชนมีหน้าที่ปฏิบัติตามกฎหมายเท่านั้น88 

2.2.4.3 วัฒนธรรมทางการเมืองแบบมีส่วนร่วม (The Participant Political 

Culture) 

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบมีส่วนร่วมคือลักษณะของสังคมซึ่งประชาชนในสังคม

ตระหนักรู้ถึงโครงสร้างของระบบทางการเมืองในประเทศของตน และเข้าไปมีส่วนร่วมในการ

ขับเคลื่อนโครงสร้างดังกล่าว คือมีส่วนร่วมในการป้อนความต้องการของตนเข้าสู่ระบบการเมือง และ

ในขณะเดียวกันก็มีส่วนในการขับเคลื่อนนโยบาย หรือตรวจสอบการกระท าต่างๆของรัฐ การปฏิบัติ

ตนของประชาชนในสังคมนี้จะมีลักษณะของนักกิจกรรม (Activist) นั่นคือประชาชนมักจะมีส่วน

ส าคัญในการตัดสินใจว่ารัฐควรจะด าเนินการหรือไม่ด าเนินการในเรื่องใดๆ89 

  วัฒนธรรมทางการเมืองประเภทนี้มักจะปรากฏอยู่นประเทศพัฒนาแล้วหรือประเทศ

ที่ใช้ระบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมาอย่างมั่นคงแล้วเป็นระยะเวลาพอสมควร เนื่องจาก

ประชาชนมักจะตระหนักว่าตนเองคือเจ้าของอ านาจอธิปไตยที่แท้จริง90 ทั้งนี้ การตระหนักรู้ถึง

บทบาทในทางการเมืองของตนจะมีประสิทธิภาพอย่างเต็มที่เมื่อเกิดการตระหนักรู้ถึงคุณค่าของผู้อ่ืน

ในทางการเมืองอันเท่าเทียมกัน ซึ่งจะน าไปสู่การมีส่วนร่วมและการตัดสินใจทางการเมืองของ

ประชาชนบนพ้ืนฐานของเหตุผล การเคารพความแตกต่าง อันจะน าไปสู่การตัดสินใจในทางการเมือง

ของรัฐที่มีประสิทธิภาพ 

                                           
88 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, การเมือง : แนวคิดและการพัฒนา (กรุงเทพฯ: คณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบัน

บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2543), หน้า.307 
89 Gabriel A.  Almond and Sidney Verba, The Civic Culture :  Political Attitudes and 

Democracy in Five Nation.p. 18 
90 อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 84 
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2.2.4.4 วัฒนธรรมทางการเมืองแบบผสม 

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบผสม (Mixed Political Culture) คือสิ่งที่ Almond 

และ Verba น าเสนอขึ้นผ่านแนวคิดที่ว่า ในสังคมหนึ่งๆนั้นแทบจะไม่สามารถพบเห็นการคงอยู่ของ

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบใดแบบหนึ่งที่น าเสนอมาข้างต้นแต่เพียงล าพัง โดยส่วนมากแล้วสังคม

มักจะมีวัฒนธรรมทางการเมืองมากกว่าสองแบบขึ้นไปผสมผสานกันอยู่ ซึ่งในกรณีนี้ ถูกน าเสนอ

ออกมาเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองแบบผสมใน 4 ลักษณะ ดังนี้91 

2.2.4.4.1 วัฒนธรรมทางการเมืองแบบคับแคบผสมไพร่ฟ้า (The 

Parochial-Subject Culture) 

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบคับแคบผสมไพร่ฟ้า (The Parochial-Subject 

Culture) เป็นวัฒนธรรมทางการเมืองที่พบมากในสภาพของชุมชนดั้งเดิม หรือชนเผ่าต่างๆที่พัฒนา

สังคมของตนเป็นสังคมที่มีความสลับซับซ้อนขึ้น มีการรวมอ านาจเข้าสู่ศูนย์กลางและใช้การปกครอง

จากส่วนกลางไปยังแต่ละพ้ืนที่ ในสังคมนี้ จะมีส่วนผสมระหว่างประชาชนที่ไม่มีการตอบสนองต่อ

ระบบการปกครอง กับประชาชนที่ยอมรับอ านาจของผู้ปกครองในศูนย์กลางแห่งอ านาจ แต่ก็มองไม่

เห็นความสัมพันธ์ระหว่างตนกับระบบการปกครองในลักษณะที่ตนเองมีอ านาจมากพอที่จะขับเคลื่อน

การปกครองหรือเสนอความต้องการใดๆได้   

วัฒนธรรมทางการเมืองประเภทนี้ โดยมากแล้วเป็นผลกระทบจากการ

เปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองจากการคงอยู่ของสังคมแบบพ้ืนฐานไม่ได้มีผู้ปกครองที่ชัดเจน  

ไปเป็นการปกครองซึ่งซับซ้อนและมีการจัดรูปแบบการปกครอง (จากวัฒนธรรมทางการเมืองแบบคับ

แคบไปสู่วัฒนธรรมทางการเมืองแบบไพร่ฟ้า) ณ พื้นท่ีศูนย์กลางของอาณาจักรนั่นเอง 

                                           
91 Gabriel A.  Almond and Sidney Verba, The Civic Culture :  Political Attitudes and 

Democracy in Five Nation, p. 22 - 26 
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2.2.4.4.2 วัฒนธรรมทางการเมืองแบบไพร่ฟ้าผสมมีส่วนร่วม (The 

Subject-Participant Political Culture) 

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบไพร่ฟ้าผสมมีส่วนร่วม (The Subject-

Participant Culture) คือลักษณะของสังคมการเมืองซึ่งการเปลี่ยนผ่านวัฒนธรรมทางการเมืองจาก

แบบคับแคบมาเป็นแบบไพร่ฟ้าด้วยความเรียบร้อย และเม่ือถึงจุดที่ประชาชนเริ่มมีความรู้สึกไม่พอใจ

ต่อนโยบายรัฐ หรือต้องการที่จะน าเสนอความเห็นของตนผ่านการมีส่วนร่วมในรัฐอยางเต็มที่ การ

เปลี่ยนผ่านวัฒนธรรมทางการเมืองย่อมเกิดขึ้นอีกระรอก ซึ่งการเปลี่ยนผ่านในกรณีนี้ คือการเปลี่ยน

ผ่านจากวัฒนธรรมทางการเมืองซึ่งประชาชนในสังคมตระหนักรู้ถึงโครงสร้างในการปกครองระดับ

หนึ่ง (แบบไพร่ฟ้า) มาสู่การจัดโรงสร้างการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งสนับสนุนให้ประชาชน

มีส่วนร่วมในทางการเมืองมากยิ่งขึ้น 

อย่างไรก็ตาม การเปลี่ยนผ่านนี้อาจยังไม่มีแรงกระตุ้นมากพอที่จะท าให้

ประชาชนส่วนใหญ่รู้ว่าตนมีความสามารถที่จะขับเคลื่อนระบบการเมืองได้ด้วยตนเอง ดังนั้น

วัฒนธรรมทางการเมืองจึงเป็นการผสมผสานกันระหว่างวัฒนธรรมทางการเมืองแบบไพร่ฟ้าและ

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบมีส่วนร่วม ซึ่งในระยะแรกอาจมีความไม่มั่นคงในระบบการเมือง แต่หาก

การมีส่วนร่วมของประชาชนพัฒนามาถึงจุดที่อยู่ตัว ย่อมมีโอกาสที่จะท าให้วัฒนธรรมทางการเมือง

แบบมีส่วนร่วมกลายเป็นวัฒนธรรทางการเมืองหลักของสังคมได้ 

2.2.4.4.3 วัฒนธรรมทางการเมืองแบบคับแคบผสมมีส่วนร่วม (The 

Parochial - Participation Culture) 

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบคับแคบผสมมีส่วนร่วม (The Parochial - 

Participation Culture) คือลักษณะของวัฒนธรรมทางการเมืองที่มักปรากฏขึ้นภายหลังจากความ

พยายามเปลี่ยนผ่านระบอบการปกครองในรัฐที่มีวัฒนธรรมทางการเมืองแบบคับแคบมาเป็น

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบมีส่วนร่วม ซึ่งมักเกิดขึ้นในชาติก าเนิดใหม่ (Emerging Nation) โดย

ลักษณะของผู้ที่ด ารงอยู่ในวัฒนธรรมทางการเมืองประเภทนี้ คือผู้ที่เดิมเคยมีวัฒนธรรมทางการเมือง

แบบคับแคบ ไม่สนใจที่จะมีปฏิสัมพันธ์ใดๆในทางการเมือง  แต่ในขณะเดียวกันก็มีความพยายามจาก

ผู้ปกครองที่จะผลักดันวัฒนธรรมการมีส่วนร่วมซึ่งเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยเข้า

มาในวิถีชีวิต ผลกระทบจากการเปลี่ยนผ่านวัฒนธรรมทางการเมืองสองประเภทที่แตกต่างกันสุดขั้ว 
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คือการที่รูปแบบการปกครองจะแกว่งไปมาระหว่างการปกครองแบบเผด็จการและการปกครองแบบ

ประชาธิปไตย 

2.2.4.4.4 วัฒนธรรมทางการเมืองแบบพลเมือง (The Civic Political 

Culture) 

   วัฒนธรรมทางการเมืองแบบพลเมือง (Civic Culture) คือวัฒนธรรมทาง

การเมืองภายใต้รูปแบบของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมซึ่ง Almond และ Verba เชื่อว่าเป็น

วัฒนธรรมทางการเมืองที่ส่งผลดีต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมากที่สุด ภายใต้วัฒนธรรม

ทางการเมืองนี้ประชาชนจะมีความกระตือรือร้นและสนใจเข้าร่วมกิจกรรมทางการเมือง ซึ่งความ

สนใจดังกล่าวจะตั้งอยู่อยู่บนพ้ืนฐานของเหตุและผล มีการตัดสินปัญหาโดยการไตร่ตรองอย่าง

รอบคอบ92 แนวคิดนี้คือลักษณะผสมของการที่มองว่าคนในสังคมนั้นจะเป็นพลเมืองที่มีความ

กระตือรือร้นประการหนึ่ง และอีกประการหนึ่งคือเป็นพลเมืองที่มีเหตุผลและค านึงถึงประโยชน์

สาธารณะ ซึ่งดูจะมีลักษณะเป็นพลเมืองในอุดมคติมากกว่าที่จะพบได้ในความเป็นจริง 

 ประเภทของวัฒนธรรมทางการเมืองที่กล่าวมาทั้งหมดนี้คือการแบ่งประเภทของวัฒนธรรม

ทางการเมืองโดยอาศัยการสังเกตความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและเอกชนว่าอยู่ในระดับใด อย่างไรก็ตาม 

ภายใต้รูปแบบการปกครองที่แตกต่างกัน เราอาจจ าแนกวัฒนธรรมทางการเมืองหรือวัฒนธรรมย่อยๆ

ที่อาจส่งผลกระทบหรือมีอิทธิพลต่อการปกครองได้ในรูปแบบต่างๆดังจะได้กล่าวต่อไป 

2.2.5 ประเภทของวัฒนธรรมทางการเมืองแบ่งตามรูปแบบการปกครอง 

 วัฒนธรรมทางการเมืองตามแนวคิดของ Almond และ Verba  เป็นแนวคิดที่
จ าแนกวัฒนธรรมทางการเมืองเป็นประเภทต่างๆ โดยอาศัยการวัดแนวโน้มความรู้สึกนึกคิดที่คนใน
ประเทศมีต่อระบบการเมืองต่างๆ อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาเฉพาะระบการเมืองสองระบบหลัก นั่น
คือระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์และระบบประชาธิปไตย จะพบว่าวัฒนธรรมทางการเมืองในสอง
ระบบนี้ถูกก าหนดหรือถูกสร้างขึ้นจากวัฒนธรรมทางการเมืองหรือหลักการย่อยๆหลายรูปแบบ      
ซึ่งอาจอธิบายได้ดังต่อไปนี้ 

                                           
92 ชยกร แก้วมาก, "การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทย ," 

หน้า. 64  
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2.2.5.1 วัฒนธรรมทางการเมืองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 

  วัฒนธรรมทางการเมืองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ คือวัฒนธรรมทางการเมือง

ที่ปรากฏอยู่ในการปกครองที่มีชื่อว่า “การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์” เป็นการ

ปกครองที่ก่อตั้งขึ้นโดยการน าเอาแนวคิดและทฤษฎีต่างๆมาสนับสนุนให้อ านาจการปกครองผูกติดอยู่

กับตัวบุคคลใดบุคคลหนึ่ง หากจะกล่าวในเบื้องต้น การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์นั้น

เป็นการปกครองที่ซับซ้อนในระดับหนึ่ง คือการปกครองที่มักปรากฏขึ้นก่อนที่จะมีการก่อตัวของ

รัฐสมัยใหม่ อ านาจในการปกครองรวมศูนย์อยู่ที่กษัตริย์หรือผู้ปกครองคนใดคนหนึ่ง เป็นระบบ

การเมืองซึ่งอาจจัดอยู่ภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองแบบไพร่ฟ้า (Subject Political Culture) โดย

วัฒนธรรมทางการเมืองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์นั้นประกอบขึ้นจากวัฒนธรรมทางการเมือง

ย่อยๆ ดังนี้ 

2.2.5.1.1 วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยม 

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมคือวัฒนธรรมทางการเมืองรูปแบบ

หนึ่งซึ่งการจะท าความเข้าเรื่องนี้ได้จะต้องเข้าใจความหมายของค าว่า “อ านาจ” ในที่นี้ก่อน โดยค าว่า

อ านาจ (Power) เป็นค าที่มีความหมายในเชิงสังคมศาสตร์ที่สื่อถึงสมรรถภาพในความสัมพันธ์ของ

มนุษย์ อันเกิดข้ึนจากการตัดสินใจและมีผลต่อความสัมพันธ์ทางสังคมมนุษย์93 ส่วนค าว่า “นิยม” นั้น

หากพิจารณาความหมายโดยทั่วไปภายในพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานจะมีการให้ความหมาย

ไว้ว่า “การชมชอบ หรือการยอมรับนับถือ”94 

จากความหมายข้างต้นเราอาจแยกพิจารณาได้เป็นสองส่วน ในส่วนของค า

ว่าอ านาจ ซึ่งความหมายหมายถึงสมรรถภาพในความสัมพันธ์ของมนุษย์ซึ่งเกิดจากการตัดสินใจและ

ส่งผลต่อความสัมพันธ์ทางสังคม ในแง่นี้อ านาจจึงหมายถึงความสามารถหรืออิทธิพลของมนุษย์ผู้หนึ่ง

ที่มีเหนือสังคม ในลักษณะที่การตัดสินใจหรือการกระท าใดๆของเขาอาจก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงกับ

สังคมได้ ดังนั้น เราจะเห็นได้ว่าภายใต้ค าว่าอ านาจนั้นอาจแยกตัวแสดงออกได้เป็นสองส่วน ส่วนแรก

คือส่วนของผู้ที่มีอิทธิพลเหนือผู้อ่ืน และอีกส่วนหนึ่งคือผู้ที่อยู่ใต้อิทธิพลดังกล่าว ซึ่งเมื่อรวมเข้ากับ

                                           
93 เรื่องเดียวกัน, หน้า 72   
94 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2540  
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ข้อพิจารณาในส่วนที่สองที่ว่า ค าว่านิยมหมายถึงการชมชอบหรือการยอมรับนับถือแล้ว ผู้เขียนเห็นว่า

อ านาจนิยมจึงอาจอธิบายได้ว่าเป็นลักษณะของการที่ผู้ที่ตกอยู่ใต้อิทธิพลของผู้หนึ่งผู้ใดนั้นยินยอม 

ยอมรับ หรือชมชอบลักษณะของความสัมพันธ์ดังกล่าวซึ่งส่งผลต่อการด าเนินชีวิตของเขา 

   วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมเป็นส่วนหนึ่งของการปกครองใน

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ เป็นวัฒนธรรมทางการเมืองแบบไพร่ฟ้าประเภทหนึ่ง ซึ่งประชาชน

ทั้งหลายล้วนตระหนักถึงระบบการเมืองที่อยู่เหนือตนขึ้นไป ในขณะเดียวกันประชาชนก็ต้องยอมรับ

ด้วยว่า การปกครองประเทศนั้นเป็นสิทธิขาดของชนชั้นปกครอง อ านาจทั้งหลายในการปกครอง 

(อ านาจอธิปไตย) ล้วนเป็นอ านาจของกษัตริย์หรือผู้ปกครองทั้งสิ้น กฎเกณฑ์หรือนโยบายใดๆที่

ก าหนดขึ้นในรัฐที่ปกครองภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมล้วนเป็นกฎเกณฑ์ที่ก าหนด

โดยผู้ปกครองเบื้องบนมาสู่ประชาชนเบื้องล่าง  

ในระบอบการปกครองประเภทนี้ ประชาชนจะถูกปลูกฝังให้เชื่อฟังอ านาจ

ของผู้ปกครองโดยการแสดงให้เห็นถึงประโยชน์ที่ได้รับจากการเชื่อฟังค าสั่งของผู้ปกครอง  ใน

ขณะเดียวกัน ระบบนี้จะท าให้ผู้อยู่ใต้ปกครองจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องพ่ึงพาผู้ที่มีอ านาจหรือชนชั้น

ปกครองเพ่ือให้ตนสามารถด ารงอยู่ได้ในสังคม เชื่อถือเรื่องบุญคุณระหว่างบุคคล ในท้ายที่สุดแล้วเป็น

รูปแบบที่ส่งเสริมให้เกิดวัฒนธรรมทางการเมืองแบบศักดินาสวามิภักดิ์   

2.2.5.1.2 วัฒนธรรมทางการเมืองแบบศักดินาสวามิภักดิ์ 

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบศักดินาสวามิภักดิ์ (Feudalism) เป็นรูปแบบ

ของการปกครองรูปแบบหนึ่งซึ่งเกิดขึ้นในภูมิภาคยุโรปในยุคกลาง ค าว่า Feudal เป็นค าที่มี

ความหมายตรงกับถ้อยค าในภาษาอังกฤษนั่นคือค าว่า Fee หรือ Fief ซึ่งหมายความถึงที่ดินจ านวน

หนึ่งที่ผู้คนได้รับอนุญาตให้ท ากินจากเจ้าของที่ดินซึ่งเป็นผู้มีอ านาจ โดยให้ความเคารพเชื่อฟังและรับ

ใช้เป็นการตอบแทน95 ซึ่งหากพิจารณาเชิงความหมาย เราจะเห็นว่าความหมายของศักดินาสวามิภักดิ์

นั้นดูจะเป็นเรื่องทั่วไปที่เกิดขึ้นได้ระหว่างผู้ให้ประโยชน์และผู้ที่ขอเข้ามาใช้ประโยชน์ อย่างไรก็ตาม

แนวคิดนี้ถูกน ามาใช้เป็นหลักในการปกครองในช่วงคริสต์ศตวรรษที่ 5 จนถึง คริสต์ศตวรรษที่ 17 ซึ่ง

                                           
95 ชยกร แก้วมาก, "การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทย ," 

หน้า. 74  
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เป็นช่วงยุคกลางหรือยุคมืดของยุโรป โดยศาสตราจารย์ ดร. บวรศักดิ์  อุวรรณโณ ได้สรุปแนวคิด

เกี่ยวกับระบบศักดินาสวามิภักดิ์ไว้อย่างน่าสนใจ ดังนี้96  

ณ เวลานั้น สภาพสังคมของยุโรปเป็นสังคมที่ไม่มีการรวมศูนย์อ านาจ  

ขุนนางหรือผู้มีอ านาจทั้งหลายต่างแย่งกันขึ้นเป็นกษัตริย์ในพ้ืนที่ต่างๆ เกิดการรบพุ่งแย่งชินดินแดน

โดยทั่ว ท าให้ ณ เวลานั้น สิ่งล้ าค่าที่สุดในการขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจคือที่ดินอันเป็นรากฐานของ

เกษตรกรรมและการผลิตงานฝีมือ ดังนั้นผู้ที่ถือครองที่ดินเป็นจ านวนมากจึงมีอ านาจมากที่สุดในสังคม 

ลักษณะเช่นนี้ถูกน ามาผูกกับระบบการปกครองโดยการจัดล าดับชนชั้นของผู้ปกครองผ่านปริมาณการ

ถือครองที่ดนิ โดยกษัตริย์ถือว่าเป็นผู้ที่ถือครองที่ดินมากที่สุด นอกนั้นคือขุนนางที่มีศักดิ์ฐานะลดหลั่น

กันมาตามปริมาณการถือครองที่ดิน 

ระบบการถือครองที่ดินเช่นนี้ ได้ชื่อว่าเป็นระบบศักดินาสวามิภักดิ์

เนื่องมาจากแนวคิดของการใช้ที่ดินในการปกครอง กษัตริย์ผู้เป็นเจ้าของที่ดินทั้งหมดภายในอาณาจักร

หนึ่งๆจะมอบที่ดินที่ตนมีให้กับขุนนาง แลกกับการสาบานตนหรือสวามิภักดิ์ว่าจะจงรักภักดีและรับใช้

กษัตริย์ โดยระดับของขุนนางและผู้ปกครองในส่วนต่างๆย่อมแตกต่างกันไปตามแต่จ านวนที่ดินที่

กษัตริย์มอบให้ ขุนนางนั้นจะน าที่ดินดังกล่าวไปให้เกษตรกรหรือคนธรรมดาซึ่งประกอบอาชีพในการ

เพาะปลูกและผลิตงานฝีมือเข้าใช้พื้นที่เพ่ือประกอบอาชีพและด ารงชีวิต โดยที่บรรดาขุนนางจะให้การ

รับรองความปลอดภัยและคุ้มครองการด ารงชีพ แลกกับการที่บุคคลเหล่านั้นจะต้องแสดงความ

จงรักภักดีต่อขุนนางผู้เป็นเจ้าของที่ดิน รวมถึงการยอมที่จะเข้ามารับใช้เมื่อมีการร้องขอ 

ระบบศักดินานั้นเดิมถูกใช้โดยหวังที่จะสร้างความมั่นคงทางอ านาจให้กับ

กษัตริย์ กล่าวคือกษัตริย์ยอมสูญเสียที่ดินแลกกับความจงรักภักดี แต่ในทางข้อเท็จจริงแล้ว  

ระบบศักดินากลับก่อให้เกิดการถ่ายโอนความมั่งคั่งไปยังขุนนางระดับล่าง เปิดโอกาสให้มีการสั่งสม

ก าลังพลและลิดรอนอ านาจออกไปจากกษัตริย์ ซึ่งท าให้เกิดความระส่ าระสายในสังคมจากการตั้งตน

เป็นใหญ่ของขุนนางต่างๆ ในท้ายที่สุดความไม่สงบนี้ท าให้ระบบศักดินาสวามิภักดิ์สูญสลายไปใน

ตอนท้าย 

                                           
96 บวรศัดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 1 วิวัฒนาการางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุค

ต่างๆ, หน้า. 19 -23 



 

 

71 

หากพูดในเชิงความสัมพันธ์หรือสัมพันธภาพเชิงอ านาจระหว่างผู้ปกครอง

และผู้ถูกปกครอง เราจะเห็นได้ว่าระบบศักดินาสวามิภักดิ์ก่อให้เกิดการแบ่งแยกชนชั้นทางสังคมที่

ชัดเจน ผู้ปกครองเป็นผู้ที่จัดสรรที่ดินท ากินให้กับผู้ถูกปกครอง ให้การคุ้มครองความปลอดภัยตราบ

เท่าท่ีผู้ถูกปกครองยังคงยินยอมที่จะสวามิภักดิ์ และให้การตอบแทนเป็นปัจจัยสิ่งของต่างๆหรือการใช้

แรงงานยามที่จ าเป็น ดังนั้นเมื่อรวมระบบศักดินาสวามิภักดิ์เข้ากับแนวคิดอ านาจนิยม เราจะเห็น

กระบวนการที่ปลูกฝังให้เกิดการเคารพชนชั้นที่แบ่งแยกกันระหว่าผู้ปกครองและผู้ถูกปกอง ยอมรับ

อ านาจของผู้ปกครองผ่านแนวคิดอ านาจนิยม และยอมรับการอยู่ใต้อ านาจโดยอาศัยระบบศักดินาซึ่ง

มอบปัจจัยในการด ารงชีวิตให้ และในท้ายที่สุด น าไปสู่วัฒนธรรมของการยอมรับการอุปถัมภ์ค้ าชูดังที่

จะกล่าวต่อไป 

2.2.5.1.3 ระบบอุปถัมภ์ 

   ระบบอุปถัมภ์ (Patronage System) เป็นรูปแบบของความสัมพันธ์ที่

เกิดขึ้นโดยมีรากฐานมาจากระบบศักดินาสวามิภักดิ์ หากมองย้อนกลับไปยังส่วนที่เกี่ยวข้องกับระบบ

ศักดินาสวามิภักดิ์ เราจะพบว่าระบบศักดินาก่อให้เกิดความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลสองฝ่าย ฝ่ายหนึ่ง

เรียกว่าผู้อุปถัมภ์ (Patron) ซึ่งเป็นบุคคลที่มีอ านาจหรือมีสถานะทางสังคมสูงกว่า กับอีกฝ่ายหนึ่งคือ

ผู้รับการอุปถัมภ์ (Client) ที่มีสถานะทางสังคมต่ ากว่า และมีความจ าเป็นที่จะต้องได้รับการคุ้มครอง

หรือได้รับการช่วยเหลือบางประการจากผู้อุถัมภ์ในลักษณะของการกระท าต่างตอบแทนที่ฝ่ายผู้รับ

การอุปถัมภ์ไม่สามารถให้การตอบแทนได้หมดและก่อให้เกิดความผูกพันในลักษณะของบุญคุณขึ้น 

ลักษณะเช่นนี้เรียกว่าความสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์ (Patron – Client Relationship)97   

   ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ได้ถูกนิยามความหมายไว้โดย James C. Scott ไว้

ว่า “ความสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์ คือความสัมพันธ์แบบแลกเปลี่ยนกันระหว่างสองบทบาท (หรือสองคน

ที่มีบทบาทต่างกัน) เกี่ยวข้องกับมิตรภาพเชิงกลไก ( Instrumental Friendship) โดยคนที่มี

สถานะภาพทางเศรษฐกิจที่เหนือกว่า เรียกว่าผู้อุปถัมภ์ (Patron)  ใช้อิทธิพลและทรัพยากรที่มีเพ่ือ

ปกป้องคุ้มครองและหรือให้ประโยชน์แก่ผู้ที่มีสถานภาพต่ ากว่า (Client – ผู้ได้รับการอุปถัมภ์) ส่วนผู้

                                           
97 เวียงรัฐ เนติ โพธิ์ , หีบบัตรกับบุญคุณ (กรุ งเทพฯ: ศูนย์อาเซียนศึกษา วิทยาลัยนานาชาติ  

มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2558), หน้า. 14 -15 
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ที่มีสถานภาพต่ ากว่าก็ตอบแทนด้วยการให้การสนับสนุนความช่วยเหลือ รวมทั้งการรับใช้ต่อผู้

อุปถัมภ์”98   

   จากค านิยามดังกล่าวเราสามารถอธิบายลักษณะของความสัมพันธ์ในระบบ

อุปถัมภ์ได้ดั้งนี้99 

   1) ความสัมพันธ์ในระบบอุปถัมภ์เป็นความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลตั้งแต่สอง

ฝ่ายขึ้นไปซึ่งมีสถานภาพทางเศรษฐกิจและสังคมที่ไม่เท่าเทียมกัน การเข้าสู่ระบบอุปถัมภ์ย่อมท าให้

ฝ่ายที่มีสถานะต่ ากว่าไม่สามารถให้การตอบแทนผู้อุปถัมภ์ได้อย่างเต็มที สิ่งซึ่งคงอยู่จากความสัมพันธ์

ดังกล่าวนั่นคือความรู้สึกเป็นบุญคุณอันน าไปสู่ลักษณะที่สอง นั่นคือ 

   2) ผู้อุปถัมภ์และผู้รับการอุปถัมภ์จะมีความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดกัน ผูกไว้ด้วย

บุญคุณและมักใช้สรรพนามแทนตัวประดุจญาติมิตรหรือพ่ีน้อง  

   3) ความสัมพันธ์ในลักษณะนี้เป็นความสัมพันธ์ที่ยืดหยุ่น ความต้องการหรือ

ลักษณะการแลกเปลี่ยนนั้นไม่ตายตัวและเปลี่ยนแปลงไปตามกาลเวลา นั่นท าให้ลักษณะความสัมพันธ์

เชิงอุปถัมภ์นั้นจะคงอยู่ได้ตราบเท่าที่ต่างฝ่ายต่างพึงพอใจในผลประโยชน์ที่ตนได้รับตอบแทน 

   ความสัมพันธ์ในระบบอุปถัมภ์ดังที่กล่าวมานี้ เป็นความสัมพันธ์ที่หากพูดกัน

ตามตรงแล้วสนับสนุนการสร้างฐานอ านาจของขุนนางมากกว่ากษัตริย์ เนื่องจากขุนนางหรือผู้ปกครอง

ระดับที่ต่ ากว่ากษัตริย์นั้นมีโอกาสที่จะเข้าถึงทรัพยากร ตลอดจนสร้างบุญคุณกับประชาชนในระดับ

ล่างได้มากกว่ากษัตริย์ 

   ระบบความสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์นั้นหล่อเลี้ยงการคงอยู่ของระบบชนชั้น

ด้วยการสร้างบุญคุณระหว่างบุคคลที่ถือครองทรัพยากรมากกับบุคคลที่ไม่มีโอกาสในการเข้าถึง

ทรัพยากร ซึ่งหากพูดอย่างตรงไปตรงมาแล้ว ผู้ที่ถือครองทรัพยากรมากย่อมเป็นผู้ที่มีอ านาจมากใน

สังคม ดังนั้นแนวคิดของความสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์ที่สร้างบุญคุณระหว่างผู้มีอ านาจมากในสังคมกับ

คนทั่วไปนั้น ย่อมก่อให้เกิดการยอมรับในการคงอยู่ของอ านาจดังกล่าว และเกิดการตอกย้ าบทบาท

                                           
98 เรื่องเดียวกัน, หน้า 16  
99 เรื่องเดียวกัน, หน้า 16 -17  
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ของการเป็นผู้ให้และผู้รับ ซึ่งทั้งหมดที่กล่าวมานี้ล้วนส่งเสริมลักษณะของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

อ านาจนิยม 

2.2.5.1.4 วัฒนธรรมทางการเมืองแบบบารมีนิยม 

   แนวคิดวัฒนธรรมทางการเมืองแบบบารมีนิยม (Charismatic) เป็นแนวคิด

ที่ถูกน าเสนอผ่านรูปแบบการอธิบายความชอบธรรมในอ านาจของผู้ปกครองโดย มักซ์ เวเบอร์ (Max 

Weber) นักคิดนักปรัชญาชาวเยอรมัน  

   เวเบอร์เชื่อว่าแนวคิดเกี่ยวกับความชอบธรรมของผู้ใช้อ านาจในรัฐ เมือง 

หรือนครหนึ่งๆนั้น อาจจ าแนกได้เป็นสามรูปแบบ คือความชอบธรรมที่ตั้งอยู่บนเหตุผล (Rational 

Grounds), ความชอบธรรมที่ตั้งอยู่บนจารีตประเพณี (Traditional Grounds), และความชอบธรรมที่

ตั้งอยู่บนฐานของบารมี (Charismatic Grounds) โดยเฉพาะในส่วนของความชอบธรรมอันตั้งอยู่บน

ฐานของบารีมีตามแนวคิดบารมีนิยมนี้ คือการอธิบายว่าการที่ผู้อยู่ใต้ปกครองเชื่อฟังค าสั่งหรือยินยอม

ปฏิบัติตามค าสั่งของผู้ปกครองนั้นไม่ได้มีความชอบธรรมตั้งอยู่บนฐานของแนวคิดแห่งเหตุและผล

เหมือนดังกฎหมายในปัจจุบัน หรือตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของการปฏิบัติสืบต่อกันมาตามประเพณีเช่นการ

สืบทอดอ านาจทางสายเลือด แต่ความชอบธรรมทางอ านาจนั้นเกิดขึ้นได้เพราะคุณสมบัติส่วนตัวของ

ผู้ปกครอง กล่าวคือ ผู้ปกครองมีคุณลักษณะบางประการที่ท าให้ผู้อยู่ใต้ปกครองนั้นชื่นชอบและยอม

ท าตามอ านาจ เช่น มีบุญบารมี มีความกล้าหาญ มีจริยธรรม ตลอดจนมีความเสียสละหรือมีอ านาจ

พิเศษต่างๆ ซึ่งการที่ผู้น าจะได้รับความชอบธรรมทางอ านาจในลักษณะดังกล่ าวเขาจ าเป็นที่จะต้อง

แสดงถึงบารมีของตนให้เป็นที่ยอมรับ100 

   แนวคิดบารมีนิยมเป็นข้อเสนอที่ยืนยันว่าอ านาจนั้นผูกติดอยู่กับตัวบุคคล

ผ่านการแสดงออกซึ่งคุณลักษณะบางประการที่มีผลให้ผู้อยู่ใต้ปกครองยอมรับในความชอบธรรมของ

อ านาจดังกล่าว ผู้ปกครองอาจเป็นผู้ปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ดีหรือเป็นผู้น าเผด็จการก็ย่อม

ได้ ตราบเท่าที่ผู้อยู่ใต้ปกครองพร้อมใจที่จะยอมรับการกระท าที่ผู้มีอ านาจแสดงออกมา เมื่อเป็นเช่นนี้ 

                                           
การัณยภาส ภู่ยงยุทธ์, "แนวคิดอ านาจเชิงบารมีของเวเบอร์สู่แนวคิดเรื่อง อ านาจของชวาและผู้มีบารมี(?)

ของการเมืองไทยหลังวิกฤตเศรษฐกิจเอเชีย พ.ศ. ๒๕๔๔๐" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 10 ตุลาคม 2559. แหล่งที่มา:  

http://chiangmai.academia.edu/karanyapaspooyongyut/Papers100  
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การกระท าที่ประชาชนจะยอมรับหรือไม่ยอมรับนั้นย่อมมีได้หลายลักษณะ เช่น เป็นการกระท าที่

แสดงออกถึงคุณงามความดี หรือในหลายๆครั้งอาจเป็นการแสดงออกซึ่งอ านาจเหนือ ในหลายๆครั้ง

แนวคิดบารมีนิยมจึงเป็นแนวคิดที่ถูกใช้เพ่ือส่งเสริมให้เกิดการสั่งสมอ านาจ อิทธิพล ส่งเสริมให้ผู้มี

อ านาจนั้นบริหารจัดการอ านาจเพ่ือสนองตอบความต้องการบางประการของประชาชน ไม่ใช่เพ่ือยก

ฐานะความเป็นอยู่ของประชาชน แต่เพ่ือความมั่นคงในอ านาจของตัวผู้ปกครองเอง 

  วัฒนธรรมทางการเมืองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์หรือวัฒนธรรมทางการเมือง

ภายใต้การปกครองในระบอบเก่านั้นมีลักษณะของการก าหนดความสัมพันธ์ที่แบ่งแยกชนชั้นชัดเจน 

ประชาชนเป็นเพียงผู้รับการคุ้มครองจากเจ้านายหรือกษัตริย์ ซึ่งลักษณะของการแบ่งแยกชนชั้น

ปกครองเช่นนี้ถูกยอมรับผ่านปัจจัยของการจัดโครงสร้างสังคมแบบศักดินา ซึ่งเรียกร้องให้ประชาชนผู้

ไม่มีอ านาจเข้าไปสยบสวามิภักดิ์ต่อผู้ที่มีอ านาจเหนือกว่า ด้วยอ านาจที่เหนือกว่านี้ ผู้มีอ านาจย่อม

แสดงออกซึ่งอ านาจไปในทางที่เป็นประโยชน์ต่ออ านาจของเขาเอง ในแง่หนึ่งคือการแสดงออกซึ่งการ

อุปถัมภ์ค้ าชูผู้อยู่ใต้ปกครองได้ ไม่ใช่เพ่ือยกฐานะความเป็นอยู่แต่เพ่ือแสดงให้เห็นถึงบารมีของตนว่า

สามารถให้การคุ้มครองผู้อยู่ใต้ปกครอง ซึ่งในสภาพสังคมที่มีการแบ่งแยกชนชั้นเช่นนี้ ย่อมเป็นการ

ง่ายที่จะท าให้ผู้ถูกปกครองยอมรับและหลงไหลในอ านาจซึ่งสามารถคุ้มครองตนเองได้โดยที่ไม่ต้องไป

ยุ่งเกี่ยวกับการเมือง  

2.2.5.2 วัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย ภายใต้หลักการส าคัญทาง

กฎหมายมหาชน 

  วัฒนธรรมทางการเมืองตามที่กล่าวมาแล้วว่ามีความหมายถึงแบบแผนหรือความ

ประพฤติที่คนในสังคมหนึ่งๆมีต่อระบบการเมืองภายในสังคมของตน ซึ่งส่งผลกระทบต่อการก าหนด

สัมพันธภาพทางอ านาจระหว่างประชาชนกับผู้ปกครอง ภายใต้นิยามนี้ วัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

ประชาธิปไตยจึงหมายถึงถึงลักษณะ แบบแผน ความประพฤติ ของคนหรือประชาชนซึ่งอยู่ภายใต้การ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่มีต่อระบบการเมืองภายสังคมของตน อย่างไรก็ตาม ก่อนที่จะ

อธิบายถึงการแบ่งแยกประเภทของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย ผู้เขียนใครขออธิบาย

ถึงหลักการส าคัญบางประการ ที่ไม่ว่าจะอยู่ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยรูปแบบใด  

ก็ถือเป็นหัวใจส าคัญหรือหลักการขั้นพ้ืนฐานที่ส าคัญที่สุดที่ พึงมีในรัฐซึ่งปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย 
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2.2.5.2.1 หลักการส าคัญทางกฎหมายมหาชนเกี่ยวกับการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตย  

   หลักการที่จะกล่าวต่อไปนี้ คือหลักการพ้ืนฐานที่ประชาชนทุกคนไม่ว่าจะ

ด ารงต าแหน่งในฐานะใดใหน่วยงานของรัฐ จะเป็นตัวเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหาร นิติบัญญัติ ตุลาการ หรือ

เป็นประชาชนทั่วไปจะต้องตระหนักถึงหรืออย่างน้อยจะต้องเป็นคุณค่าที่ถูกบรรจุไว้เป็นเป้าหมายใน

ฐานะของสิ่งที่ต้องสร้างให้เกิดขึ้นได้ในสังคม โดยประกอบไปด้วยหลักการพ้ืนฐานที่เก่ียวข้อง ดังนี้ 

1) หลักปัจเจกชนนิยม 

ในการอธิบายหลักปัจเจกชนนิยม อาจแยกอธิบายได้เป็นสองส่วน 

ดังนี้ 

    ส่วนแรก หลักปัจเจกชนนิยม ( Individualism) ในฐานะของ

หลักการที่ยืนยันในคุณค่าและความเท่าเทียมกันระหว่างปัจเจกบุคคล เป็นแนวคิดที่แสดงให้เห็นถึง

การมีคุณค่าในตัวเองของมนุษย์แต่ละคน และคุณค่าเหล่านี้ท าให้มนุษย์ทั้งหลายมีความเท่าเทียมกัน 

โดยลักษณะแนวคิดเช่นนี้สามารถสืบย้อนไปได้จนถึงสมัยกรีกโบราณ  และไล่ล าดับขึ้นไปจนถึงแนวคิด

ว่าด้วยปรัชญาการเมืองสมัยใหม่ เช่น แนวคิดของโซเครตีส เพลโต และอริสโตเติล ซึ่งมีจุดยืนร่วมกัน

ประการหนึ่งว่ามนุษย์นั้นสามารถเข้าถึงแบบแผนอันเป็นสากลได้ด้วยความสามารถของตนเอง นั่นท า

ให้มนุษย์มีคุณค่าโดยเท่าเทียมกัน, แนวคิดของนักบวชในศาสนาคริสต์ที่เชื่อว่ามนุษย์นั้นมีความเท่า

เทียมกันเพราะพระเจ้าเป็นผู้สร้างมนุษย์ เรื่อยไปจนถึงแนวคิดของนักปรัชญาสมัยใหม่เช่น อิมานูเอล 

คานท์ (Immanuel Kant) ซึ่งยืนยันว่ามนุษย์ท้ังหลายล้วนเป็นสิ่งมีชีวิตที่มีเหตุผลและมีจุดมุ่งหมายใน

ตัวของตัวเอง จึงไม่มีผู้ใดสมควรถูกปฏิบัติในฐานะท่ีเป็นเครื่องมือน าไปสู่ความส าเร็จของผู้อ่ืน101 

แนวคิดปัจเจกชนนิยมจึงเป็นแนวคิดที่แต่ละคนนั้นเป็นผู้ที่มีคุณค่า

ในตนเอง อุดมไปด้วยเหตุผล และความสามารถในการที่จะตัดสินใจในเรื่องต่างๆได้ด้วยตนเอง การ

พูดถึงคุณค่าความเป็นมนุษย์ในแง่นี้จึงพูดถึงคุณค่าของมนุษย์ในความสามารถที่จะตัดสินใจเพ่ือพัฒนา

ศักยภาพของตนเองได้ตามความต้องการของตน ความต้องการเช่นนี้ล้วนมีลักษณะเฉพาะตามแต่วิถี

                                           
101  Michael J. Sandel, ความยุติธรรม, สฤณี อาชวานันทกุล , ผู้แปล, (กรุงเทพฯ: Open Worlds, 

2554), หน้า.148-151 
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ชีวิตของมนุษย์แต่ละคนซึ่งแตกต่างจากผู้อ่ืน102 ท าให้โดยหลักการแล้ว ไม่มีผู้หนึ่งผู้ใดสามารถใช้

อ านาจของตนไปบีบบังคับบุคคลอื่นได้ เพราะทุกคนต่างเท่าเทียมกัน 

Frederic Douglass อดีตทาสและนักต่อสู้เพ่ือเสรีภพเชื้อสายแอฟริกัน-อเมริกัน ได้เขียน

บทความซึ่งสามารถแสดงถึงสาระและใจความส าคัญของแนวคิดปัจเจกชนนิยมไว้ได้อย่างครอบคลุม

และยอดเยี่ยม ผู้เขียนขอยกบางส่วนของบทความดังกล่าวมากล่าวถึงไว้ ณ ที่นี้  ในฐานะถ้อยแถลงซึ่ง

แสดงออกถึงคุณค่าของปัจเจกชนแต่ละคนได้อย่างเยี่ยมยอดที่สุด103  

“ฉันคือตัวของฉันเองและคุณก็คือตัวของคุณเอง เราต่างเป็นคนสองคนซึ่งแตกต่างแต่เท่าเทียมกัน 

คุณเป็นสิ่งใดฉันก็เป็นสิ่งนั้น คุณเป็นมนุษย์ฉันก็เป็นมนุษย์เช่นเดียวกัน 

พระเจ้าสร้างเราทั้งคู่ให้เหมือนกัน และทรงแยกเราออกจากกัน 

โดยธรรมชาติแล้ว ไม่ว่าคุณและฉัน เราต่างไม่มีพันธะใดๆต่อกัน 

ธรรมชาติไม่ได้สร้างให้การด ารงอยู่ของคุณผูกอยู่กับฉัน ซึ่งเป็นเช่นนั้นแม้ในทางกลับกัน 

ฉันไม่สามารถเดินได้ด้วยขาของคุณ และคุณย่อมไม่สามารถเดินได้ด้วยขาของฉัน 

                                           
102 จรัญ โฆษณานันท์, สิทธิมนุษยชนไร้พรหมแดน (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2556), หน้า. 92 - 93 

103  Letter to Thomas Auld, September 3, 1848, in Frederick Douglass:  Selected Speeches and 

Writings ( Chicago:  Lawrence Hill Books, 1999) .  Also available online at 

http: / / www. yale. edu/ glc/ archive/1121. htm, “ I am myself; you are yourself; we are two distinct 

persons, equal persons.  What you are, I am.  You are a man, and so am I.  God created both, and 

made us separate beings. I am not by nature bound to you, or you to me. Nature does not make 

your existence depend upon me, or mine to depend upon yours. I cannot walk upon your legs, or 

you upon mine.  I cannot breathe for you, or you for me; I must breathe for myself, and you for 

yourself.  We are distinct persons, and are each equally provided with faculties necessary to our 

individual existence.  In leaving you, I took nothing but what belonged to me, and in no way 

lessened your means for obtaining an honest living.  Your faculties remained yours, and mine 

became useful to their rightful owner” 

 

http://www.yale.edu/glc/archive/1121.htm
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ฉันไม่สามารถหายใจเพ่ือคุณ และคุณย่อมไม่สามารถหายใจเพื่อฉันได้ดุจกัน 

เราต่างถูกแยกออกจากกัน และเราทั้งคู่ต่างเท่าเทียมกัน 

เราได้รับสิ่งซึ่งจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตของเราเช่นเดียวกัน 

เมื่อครั้งที่เราแยกออกจากกัน ฉันไม่ได้เอาสิ่งใดไปจากคุณนอกจากสิ่งที่เป็นของฉันแต่ก าเนิด 

การแยกจากกันเช่นนี้ไม่ท าให้คุณสูญเสียความหมายของการด ารงชีวิตอย่างซื่อสัตย์และทรงเกียรติ 

สติปัญญาทั้งหลายยังคงเป็นของคุณ และฉันย่อมมีสิทธิเต็มที่ที่จะใช้และเป็นเจ้าของสิ่งซึ่งเป็นของฉัน” 

 

    ส่วนที่สอง หลักปัจเจกชนนิยมซึ่งถูกใช้ในการอธิบายการก่อตั้ง

รัฐ เป็นการน าเอาแนวคิดปัจเจกชนนิยมมาเป็นพ้ืนฐานหนึ่งในการอธิบายการก าเนิดขึ้นของรัฐ ซึ่งนัก

คิดสายสัญญาประชาคมตั้งแต่งฮ๊อปส์ไปจนถึงรุสโซเป็นผู้ริเริ่ม กล่าวคือ เป็นการยืนยันสภาพธรรมชาติ

ของมนุษย์ ว่ามนุษย์นั้นเป็นตัวตนซึ่งอยู่อย่างอิสระตามธรรมชาติ เป็นผู้ควบคุมชีวิตและการตัดสินใจ

ของตนเอง แต่เนื่องจากปัญหาบางประการท าให้การด ารงอยู่โดยธรรมชาติของปัจเจกชนแต่ละคนนั้น

ไม่ปลอดภัยและไม่เหมาะสมต่อการด ารงชีวิต ปัจเจกชนทั้งหลายจึงเข้ามารวมตัวเป็นสังคมและก่อตั้ง

รัฐขึ้นพร้อมให้อ านาจบางประการในการควบคุมสังคมแก่รัฐ ภายใต้แนวคิดปัจเจกชนนิยม การรวมตัว

เข้ามาเป็นรัฐนั้นไม่ใช่การกระท าเพ่ือการลบล้างคุณค่าตลอดจนเสรีภาพของปัจเจกแต่ละคน แต่เพ่ือ

คุ้มครองความเป็นอิสระและคุณค่าของตัวเองภายใต้กฎเกณฑ์ของสังคมแบบประชาธิปไตย เป็นการ

สร้างอ านาจในการปกครองขึ้นมาใหม่ภายใต้ส่วนประกอบของปัจเจกชนแต่ละคน ซึ่ งน าไปสู่การ

ก าหนดหน้าที่ของรัฐในการด าเนินการใดๆเพ่ือคุ้มครองคุณค่าของปัจเจกชนนั่นเอง104 

    ปัจเจกชนนิยมนั้นจึงมีสองลักษณะของมุมมอง มุมมองแรกปัจเจก

ชนนิยมยืนยันถึงคุณค่าของปัจเจกแต่ละคนในตัวของตัวเอง เชิดชูคุณค่าอันเท่าเทียมกันของมนุษย์แต่

ละคน และในอีกมุมหนึ่งคือกรอบของการก าหนดวัตถุประสงค์ในการก่อตั้งรัฐเพ่ือคุ้มครองคุณค่าใน

ชีวิตและรับประกันการใช้ชีวิตของปัจเจกชนแต่ละคนในสังคม 

                                           
104 นอร์แบร์โต บ๊อบบิโอ, เสรีนิยมกับประชาธิปไตย, เกษียร เตชะพีระ, ผู้แปล, (กรุงเทพฯ: คบไฟ, 2558), 

หน้า. 55-60 
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    หลักปัจเจกชนนิยมจึงส่งผลต่อวัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

ประชาธิปไตยในสองลักษณะ ลักษณะแรกในคือการที่ประชาชนทั้งหลายจะต้องตระหนักถึงคุณค่า

ของตนเองและคุณค่าอันเท่าเทียมกันของผู้อ่ืน ไม่ใช่แค่ในฐานะปัจเจกที่มีคุณค่า แต่ในฐานะของผู้เป็น

เจ้าของอ านาจรัฐส่วนหนึ่ง แนวคิดเช่นนี้ก่อให้เกิดการตระหนักรู้ถึงบทบาทในทางการเมืองการ

ปกครองว่าโดยแท้จริงแล้วปัจเจกชนทั้งหลายไม่ใช่เป็นเพียงผู้ถูกปกครอง แต่เป็นผู้ที่มีพลังและอ านาจ

มากพอที่จะขับเคลื่อนระบบการเมืองได้ด้วยตนเอง 

    ในส่วนของรัฐ ปัจเจกชนนิยมเรียกร้องให้รัฐด าเนินวัตถุประสงค์

ใดๆลงบนพ้ืนฐานของการคุ้มครองคุณค่าของปัจเจกชนแต่ละคน การคุ้มครองความสงบสุขในชีวิต 

ร่างกาย ตลอดจนคุ้มครองเสรีภาพของปัจเจกชน เป็นสิ่งที่ รัฐพึงต้องตระหนักถึง วัฒนธรรมทาง

การเมืองซึ่งเจือไปด้วยหลักปัจเจกชนนิยมจะท าให้รัฐและผู้ปกครองตระหนักถึงบทบาทและ

ความส าคัญของปัจเจกชนในฐานะขององค์ประกอบหนึ่งของผู้ถือครองอ านาจรัฐ 

2) หลักสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

    สิทธิและเสรีภาพ เป็นค าที่มีลักษณะเป็นพลวัตร และมีการพัฒนา

แนวคิดเกี่ยวกับค าสองค าดังกล่าวอย่างไม่หยุดนิ่ง มีการให้ความหมายเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพซึ่งมี

ลักษณะที่เข้าใจง่ายคือ105 “สิทธิ” หมายถึง อ านาจที่กฎหมายรับรองคุ้มครองให้แก่บุคคลหนึ่งในอันที่

จะเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนกระท าการอย่างหนึ่งอย่างใด สิทธิจึงก่อให้เกิดหน้าที่ต่อบุคคลอ่ืนที่จะปฏิบัติ

ต่อผู้ทรงสิทธิ กล่าวคือ ผู้ทรงสิทธิมีความสามารถที่จะเรียกร้องต่อผู้อ่ืนเพ่ือให้กระท าการหรืองดเว้น

กระท าการในทางหนึ่งทางใดเพ่ือให้การใช้สิทธิของผู้ทรงสิทธิสัมฤทธิ์ผล ส่วนอีกค าหนึ่ง “เสรีภาพ” 

หมายถึง สภาพการณ์ที่บุคคลมีอิสระที่จะกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งได้ตามความประสงค์ของ

ตนเอง” ดังนั้น เสรีภาพย่อมท าให้บุคคลสามารถใช้ชีวิตของตนได้ตามใจปรารถนาโดยไม่อยู่ภายใต้

การครอบง าหรือแทรกแซงจากบุคคลอ่ืน ทั้งนี้ เสรีภาพนั้นก่อให้เกิดหน้าที่เช่นเดียวกัน แต่เป็นหน้าที่

ที่มีลักษณะแตกต่างจากหน้าที่อันเกิดจากสิทธิ กล่าวคือ หน้าที่ของบุคคลอ่ืนที่มมีต่อเสรีภาพของ

บุคคลหนึ่งๆนั้น คือหน้าที่ที่จะต้องไม่แทรกแซงหรือครอบง าการใช้เสรีภาพของผู้ทรงสิทธิในเสรีภาพ 

                                           
105 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (กรุงเทพฯ: วิญญูชน

, 2558), หน้า. 50-53  
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จนท าให้ผู้ทรงสิทธิในเสรีภาพไม่สามารถใช้เสรีภาพได้โดยอิสระ อาจกล่าวได้ว่า เสรีภาพนั้นก่อให้ เกิด

หน้าที่ในเชิงลบแก่ผู้อ่ืน ขณะที่สิทธิก่อให้เกิดหน้าที่ในเชิงบวกต่อผู้อ่ืน ดังนั้น ทั้งสิทธิและเสรีภาพจึง

เป็นค าซึ่งแสดงให้เห็นถึงปฏิสัมพันธ์สองทาง 

    จากความหมายข้างต้น เราสามารถทราบถึงลักษณะบางประการที่

แตกต่างกันของสิทธิและเสรีภาพได้ กล่าวคือ สิทธิ โดยเนื้อแท้แล้วเป็นสิ่งที่ระบบกฎหมายสร้างขึ้น 

โดยมีวัตถุประสงค์หลักคือเพ่ือคุ้มครองวัตถุแห่งสิทธินั้นๆ เช่น สิทธิในเนื้อตัวร่างกายย่อมถูกสร้างขึ้น

เพ่ือคุ้มครองเนื้อตัวร่างกายของปัจเจกชน หากกล่าวโดยทั่วไป สิทธิย่อมก่อตัวขึ้นรอบวัตถุซึ่งปัจเจก

ชนเห็นว่ามีคุณค่าต่อการด ารงชีวิตและการพัฒนาคุณภาพชีวิตของตนเอง ในทางกลับกัน เสรีภาพเป็น

สิ่งที่ติดตัวมนุษย์อยู่แล้วโดยธรรมชาติ เป็นสิ่งที่เกิดขึ้นพร้อมกับความเป็นมนุษย์นั่นคือการก าหนด

ตนเองภายในขอบเขตที่ตนเห็นว่าเหมาะสม  

    จากค าอธิบายข้างต้น เป็นที่ชัดเจนว่ามนุษย์รวมเข้ามาเป็นรัฐแล้ว 

รัฐได้ตรากฎหมายขึ้นเพ่ือรองรับสิทธิของมนุษย์ในการที่จะท าให้มนุษย์ได้รับการคุ้มครองในชีวิต 

ร่างกาย และทรัพย์สินของตน ในขณะเดียวกันมนุษย์ถูกจ ากัดเสรีภาพบางประการเพื่อคุ้มครองไม่ให้มี

การใช้เสรีภาพตามธรรมชาติไปละเมิดสิทธิเสรีภาพของผู้หนึ่งผู้ใด  

    การผูกโยงเอาค าอธิบายของแนวคิดว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพเข้ากับ

ลักษณะของรัฐได้อย่างดีที่สุดนั้นคือแนวคิดของนักคิดสายสัญญาประชาคม โดยเฉพาะอย่างยิ่ง จอห์น 

ล็อค ซึ่งได้นิยามลักษณะตลอดจนที่มาของแนวคิดว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพโดยผูกเข้ากับแนวคิด

ปัจเจกชนนิยม และกล่าวว่ามนุษย์ในฐานะสิ่งมีชีวิตที่มีคุณค่าและมีความเท่าเทียมกันนั้นย่อมเกิดมา

พร้อมอภิสิทธิ (Privilege) บางประการซึ่งเรียกว่าสิทธิธรรมชาติ กล่าวคือ เนื่องจากมนุษย์ทุกคนนั้นมี

ความเสมอภาคกันมาตั้งแต่เกิด ท าให้ไม่มีผู้ใดสามารถท าอันตรายผู้อื่นในด้านชีวิต สุขภาพ อิสระภาพ 

ตลอดจนทรัพย์สินได้ ล็อคเชื่อว่ามนุษย์โดยดั้งเดิมนั้นสามารถแสดงออกซึ่งอภิสิทธิดังกล่าวได้โดย

ปราศจากการควบคุมจากผู้ใด (เสรีภาพ) ซึ่งสิ่งเหล่านี้เรียกว่าสิทธิธรรมชาติซึ่งติดตัวมนุษย์มาตั้งแต่

ก าเนิด โดยสิทธินี้มนุษย์แสดงออกผ่านทางการหวงกันไม่ให้ผู้ใดเข้ามาแทรกแซงชีวิตประจ าวันของ

ปัจเจกชนนั้นๆ106 

                                           
106 จรัญ โฆษณานันท์, สิทธิมนุษยชนไร้พรหมแดน, หน้า.112  
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    แนวคิดว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพของล็อคถูกพัฒนาเป็นรูปแบบการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยตัวล็อคเองได้ผูกแนวคิดว่าด้วยสิทธิธรรมชาติเข้ากับทฤษฎีสัญญา

ประชาชน ความคิดเช่นนี้ท าให้ทฤษฎีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบผู้แทนดังที่ ได้กล่าวมา

ในตอนต้นนั้นกลายเป็นแนวคิดที่ตอกย้ าให้ผู้แทนประชาชนเข้าใจได้ว่า อ านาจในการบังคับเหนือสิทธิ

และเสรีภาพที่ตนได้รับจากประชาชนไปนั้นเป็นการได้ไปแบบมีเงื่อนไข กล่าวคือรัฐบาลจะต้อง

ปกครองประชาชนภายใต้วัตถุประสงค์ของการคุ้มครองสิทธิธรรมชาติของประชาชนเท่ านั้น หากใช้

อ านาจโดยไม่ค านึงถึงจุดนี้ รัฐบาลย่อมถูกถอดถอนหรือโค่นล้มได้โดยประชาชน  

    แนวคิดว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพในฐานะส่วนหนึ่งของวัฒนธรรม

ทางการเมืองแบบประชาธิปไตย ย่อมก่อให้เกิดผลกระทบในสองลักษณะเช่นเดียวกับแนวคิดปัจเจก

ชนนิยม กล่าวคือ ในลักษณะของผลกระทบที่เกิดแก่ประชาชนด้วยกันเอง สิทธิเสรีภาพก่อให้เกิด

ภาพลักษณ์ที่ชัดเจนของคุณค่าอันละเมิดไม่ได้ระหว่างบุคคล คุณค่าในแบบปัจเจกชนนิยมถูกก าหนด

รูปร่างที่ชัดเจนผ่านการรับรองสิทธิและการก าหนดกรอบแห่งเสรีภาพ ส่วนในลักษณะของผลกระทบ

ที่เกิดต่อรัฐนั้นหรือความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับปัจเจกชนภายในรัฐนั้น แนวคิดว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ

เรียกร้องให้รัฐคุ้มครองเอกสิทธิตามธรรมชาติของปัจเจกชน และควบคุมไม่ให้มีการใช้สิทธิดังกล่าวใน

ลักษณะที่เกินขอบเขตจนอาจละเมิดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืน ซึ่งในขณะเดียวกัน การด ารงอยู่

ของรัฐย่อมถูกย้ าเตือนว่าจะต้องด ารงอยู่ภายใต้วัตถุประสงค์ของการรับรอง คุ้มครอง ตลอดจน

ส่งเสริมการใช้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนซึ่งเป็นผู้ก่อตั้งและถือครองอ านาจรัฐ ปฏิสัมพันธ์

ระหว่างรัฐและประชาชนจึงไม่ได้อยู่ในลักษณะที่ไม่เท่าเทียมกัน ดังเช่นผู้ปกครองและผู้ถูกปกครอง 

แต่อยู่ในลักษณะที่เท่าเทียมกันระหว่างผู้มอบอ านาจให้แก่รัฐและผู้กระท าการเพ่ือสนองตอบความ

ต้องการของผู้ก่อตั้ง 

3) หลักนิติรัฐ 

    หลักปัจเจกชนนิยมก่อให้เกิดแนวคิดเกี่ยวับการตระหนักถึงคุณค่า

ของมนุษย์แต่ละคน ว่ามนุษย์นั้นล้วนมีคุณค่าในตัวเองอย่างเท่าเทียมกัน น ามาสู่การแสดงออกซึ่งสิทธิ

และเสรีภาพซึ่งไม่อาจถูกจ ากัดได้เว้นแต่จะเป็นการกระท าโดยรัฐเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ

ส่วนรวม ค าถามที่ส าคัญคือจะมีอะไรเป็นหลักประกันว่ารัฐจะไม่ละเมิดความสัมพันธ์ดังกล่าว  

เพ่ือตอบปัญหานี้เองแนวคิดว่าด้วยนิติรัฐจึงได้ถูกหยิบยกขึ้นมาพิจารณา 
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    นิติรัฐ (Rechtsstaat) เป็นค าในภาษาเยอรมันซึ่งเกิดจากการ

รวมกันของค าว่า Recht อันแปลว่ากฎหมาย และ Staat ซึ่งแปลว่ารัฐ หลักนิติรัฐนั้นเป็นหลักการ

เฉพาะซึ่งเกิดขึ้นในประเทศเยอรมันเป็นที่แรกและไม่สามารถหาค าแปลในภาษาอ่ืนซึ่งตรงหรือ

สอดคล้องกับความหมายเดิมอย่างชัดเจนได้ อย่างไรก็ตาม หลักคิดเกี่ยวกับเรื่องนิติรัฐนั้นอยู่ที่ความ

ประสงค์ที่จะจ ากัดไม่ให้ผู้ปกครองรัฐสามารถใช้อ านาจได้โดยอ าเภอใจ ทุกคนจะต้องเสมอภาคกัน

ภายใต้กฎหมาย รวมถึงจะต้องทราบถึงสภาพบังคับและผลแห่งการบังคับของกฎหมายต่างๆ107 

    นิติรัฐนั้นประกอบไปด้วยองค์ประกอบสองส่วนส าคัญ ส่วนแรกนั้น

เรียกว่าองค์ประกอบของนิติรัฐในทางรูปแบบ โดยององค์ประกอบของนิติรัฐในทางรูปแบบนั้น

ประกอบไปด้วยหลักการย่อยๆที่ถูกสร้างขึ้นเพ่ือจัดรูปแบบการท างานขององคาพยพต่างๆภายในรัฐ 

โดยมีวัตถุประสงค์หลักอยู่ที่การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เช่น หลักการแบ่งแยก

อ านาจ ที่ถูกสร้างขึ้นเพ่ือป้องกันไม่ให้มีผู้หนึ่งผู้ใดถือครองสิทธิในการควบคุมสังคมผ่านการใช้อ านาจ

อธิปไตยไว้แต่เพียงผู้เดียว จะต้องมีองค์กรหลายองค์กรเข้ามาใช้อ านาจอธิปไตยในแต่ละรูปแบบ

ร่วมกันเพ่ือคานและดุลอ านาจกัน, หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐ  

เป็นหลักการที่เรียกร้องให้การกระท าใดๆของหน่วยงานรัฐนั้นจะต้องมีความผูกพันต่อหลักกฎหมาย 

โดยการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัตินั้นจะต้องวางอยู่ในกรอบของรัฐธรรมนูญ และการกระท า

ของฝ่ายบริหาร (ฝ่ายปกครอง) จะต้องผูกพันต่อกฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้น, หลักการประกัน

สิทธิในกระบวนการพิจารณาในชั้นเจ้าหน้าที่และศาล เป็นหลักการที่ก าหนดให้รัฐต้องสร้าง

กระบวนการที่จะท าให้ประชาชนผู้ได้รับความเสียหายสามารถต่อสู้เพ่ือป้องกันสิทธิของตนภายใต้

กระบวนการของรัฐได้อย่างเต็มที่และเป็นธรรม รวมถึงการก าหนดให้ประชาชนสามารถฟ้องร้อง

องค์กรของรัฐได้เมื่อองค์กรเหล่านั้นก่อให้เกิดความเสียหายแก่ตน และหลักการสุดท้าย คือหลักการ

ประกันสิทธิของปัจเจกบุคคลในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม คือการสร้างกระบวนการในการ

พิจารณาปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนอย่างรอบคอบที่สุด และสร้างกระบวนการที่มี

                                           
107 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, หน้า. 160 
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ประสิทธิภาพที่สุดให้การงานด้านการยุติธรรมรวมถึงก าหนดผลผูกพันเด็ดขาดของค าพิพากษาไว้เพ่ือ

ความมั่นคงในระบบกฎหมาย108 

    ส่วนที่สองคือ องค์ประกอบของนิติรัฐในทางเนื้อหา คือหลักการ

ที่สร้างข้อเรียกร้องไปถึงเนื้อหาในการกระท าของหน่วยงานต่างๆของรัฐเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชน กล่าวคือ หลักนิติรัฐนั้นเรียกร้องให้มีการสร้างหลักประกันในสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนโดยก าหนดให้การตรากฎหมายใดๆขึ้นมาเพ่ือบังคับใช้กับประชาชนนั้นจะต้องมีความ

ชัดเจนเพียงพอที่จะให้ประชาชนเข้าใจได้ และสามารถคาดการถึงผลที่อาจเกิดขึ้นกับตนหากปฏิบัติ

หรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย, การตรากฎหมายขึ้นโดยให้มีผลย้อนหลังเป็นผลร้ายแก่บุคคลในทาง

อาญาไม่สามารถท าได้โดยเด็ดขาด ส่วนในกรณีอ่ืนนั้น การจะตรากฎหมายให้มีผลย้อนหลังเป็นผลร้าย

แก่บุคคลนั้นจะท าได้หรือไม่ย่อมต้องค านึงถึงความไว้เนื้อเชื่อใจที่ประชาชนมีต่ อระบบกฎหมาย 

ตลอดจนความคาดหมายในการได้รับความคุ้มครองจากระบบกฎหมายของบุคคลประกอบกันด้วย , 

นิติรัฐยังเรียกร้องให้รัฐประกันสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนในสองลักษณะ ลักษณะแรกคือสิทธิที่

ปัจเจกชนสามารถใช้ยันกับรัฐไม่ให้รัฐเข้ามาก้าวล่วงในแดนแห่งสิทธิของตนได้อันเป็นลักษณะของการ

ป้องกันตนจากรัฐ (สิทธิในชีวิต,ร่างกาย และทรัพย์สิน เป็นต้น) และในอีกลักษณะหนึ่งคือสิทธิที่จะ

เรียกร้องให้รัฐกระท าการใดๆเพ่ือต้นเพ่ือให้เป็นไปตามสิทธินั้น (สิทธิในการรักษาพยาบาล , สิทธิใน

การศึกษา เป็นต้น) ซึ่งสิทธิเหล่านี้ล้วนผูกพันต่อรัฐในลักษณะที่ต้องปฏิบัติตาม และในท้ายที่สุดคือ

การเรียกร้องให้การกระท าใดๆของรัฐนั้นจะต้องตั้งอยู่บนความสมควรแก่เหตุ คือรัฐไม่สามารถ

ด าเนินการใดๆก็ได้ตามอ าเภอใจเพ่ือให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ที่รัฐต้องการ แต่จะต้องค านึงด้วยว่า

การจะด าเนินการเพ่ือให้บรรลุตามวัตถุประสงค์หนึ่งๆนั้น สามารถใช้วิธีการใดได้บ้าง วิธีการใดจะ

กระทบต่อปัจเจกชนน้อยที่สุด และการกระท าที่จะกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชนนั้น

จะต้องกระท าลงโดยค านึงว่าประโยชน์สาธารณะที่จะได้รับกลับมานั้นมีมากกว่าสิทธิของปัจเจกชนที่

โดนกระทบหรือไม่ ทั้งนี้ การกระท าใดๆของรัฐจะต้องค านึงถึงหลักความเสมอภาคด้วย109 

                                           
108 เรื่องเดียวกัน, หนา้ 166-167 
109 เรื่องเดียวกัน, หน้า 179-181  
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    จากที่กล่าวมาทั้งหมด จะเห็นได้ว่าความส าคัญของนิติรัฐต่อ

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยคือการที่นิติรัฐท าให้หลักปัจเจกชนนิยมตลอดจนหลักสิทธิ

และเสรีภาพกลายเป็นหลักที่จับต้องได้ เกิดการรับรองหลักการเหล่านั้นผ่านการจัดรูปแบบขององค์กร

รัฐตลอดจนการก าหนดเนื้อหาในการกระท าขององค์กรรัฐ ซึ่งนั่นท าให้นอกจากจะเป็นการสร้าง

หลักประกันในการใช้ชีวิตของปัจเจกชนแล้ว ยังเป็นการย้ าเตือนให้รัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐเองทราบได้

ถึงวัตถุประสงค์ของการก่อตั้งรัฐว่าแท้จริงแล้ว รัฐคือสิ่งที่ถูกก่อสร้างขึ้นเพ่ือปกป้องและคุ้มครองสิทธิ

และเสรีภาพของปัจเจกชน เพ่ือท าให้ปัจเจกชนสามารถด ารงตนอยู่ได้อย่างมีคุณค่ามากท่ีสุดนั่นเอง 

4) หลักเสียงข้างมากและหลักการคุ้มครองเสียงข้างน้อย 

    แนวคิดว่าด้วยหลักเสียงข้างมากและหลักการคุ้มครองเสียงข้าง

น้อย ถือเป็นหลักการส าคัญในการด าเนินกิจกรรมใดๆของรัฐสมัยใหม่ หลักเสียงข้างมากคือหลักการที่

เกิดจากการยอมรับธรรมชาติของรัฐซึ่งเต็มไปด้วยปัจเจกชนที่หลากหลาย การตัดสินใจด าเนินการใดๆ

ภายในรัฐที่ประกอบขึ้นจากคนจ านวนมากนั้นไม่สามารถท าได้โดยหวังให้เกิดฉันทามติทางการเมือง 

เนื่องจากปัจเจกชนแต่ละคนย่อมมีเจตจ านงค์ที่เป็นเอกภาพและมีความต้องการส่วนตัวที่แตกต่างกัน 

ดังนั้นการเอาหลักเสียงข้างมากมาใช้คือการอนุโลมหาข้อยุติของการถกเถียงโดยอาศัยแนวทางที่คน

ส่วนใหญ่เห็นด้วยมากที่สุดมาขับเคลื่อนประเทศ ตัวอย่างของการน าหลักเสียงข้างมากมาใช้เช่น การ

เลือกตั้ง การพิจารณาข้อกฎหมายในรัฐสภา การท าประชามติ 

    ในส่วนของหลักการคุ้มครองเสียงข้างน้อย เป็นหลักการที่มาควบคู่

กับหลักเสียงข้างมากในเชิงที่เป็นหลักการเติมเต็มให้หลักเสียงข้างมากสมบูรณ์ หลักการคุ้มครองเสียง

ข้างน้อยคือชื่อของกลุ่มหลักการต่างๆที่ถูกเรียกร้องให้น ามาใช้เพ่ือไม่ให้เกิดการใช้เสียงข้างมากในเชิง

ที่เป็นเผด็จการหรือลุแก่อ านาจ หลักคุ้มครองเสียงข้างน้อยประกอบด้วยหลักการรับรองเสรีภาพใน

การแสดงความคิดเห็น, เสรีภาพในข้อมูลข่าวสาร, เสรีภาพในการชุมนุม และเสรีภาพในการรวมตัวกัน

เป็นสมาคม ซึ่งเรียกร้องให้การจ ากัดการแสดงความเห็นในนามของเสียงข้างมากไม่สามารถกระท าได้ 

ประชาธิปไตยที่ดีจะต้องเกิดจากการถกแถลงของทุกฝ่ายเพ่ือให้ได้ความเห็นที่ดี่สุดและน าไปสู่การ

เลือกโดยเสียงส่วนใหญ่ ในแง่นี้หมายความว่าแม้แต่เสียงที่เล็กที่สุดในสังคมก็จะต้องมีโอกาสพูดเพ่ือ

แสดงความเห็นของตนต่อสาธารณะ ตลอดจนรวมกลุ่มกันเป็นสมาคมหรือพรรคการเมืองเพ่ือน าเสนอ

ความเห็นของตนอย่างมีพลัง พื้นฐานของแนวคิดเช่นนี้น าไปสู่การสนับสนุนหลักความเสมอภาค 
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โดยเฉพาะอย่างยิ่งความเสมอภาคในโอกาสที่จะแสดงความเห็นและน าเสนอความเห็นของพรรค

การเมืองต่างๆในฐานะของปัจจัยส าคัญที่เป็นเครื่องมือหล่อหลอมความเห็นของฝ่ายเสียงข้างน้อย

ด้วย110 

    หลักการเหล่านี้ส่งผลกระทบต่อการก าหนดความสัมพันธ์ระหว่าง

ประชาชนกับรัฐในสองระดับ ระดับแรกคือในระหว่างการท ากิจกรรมใดๆในช่วงชั้นเดียวกัน เช่น

ประชาชนต่อประชาชน หรือหน่วยงานของรัฐต่อหน่วยงานของรัฐ จะต้องกระท าลงไปโดยเคารพ

ความแตกต่างและรับฟังทุกความเห็นของคนในสังคม รวมถึงในท้ายที่สุดแล้วจ าต้องเคารพการ

ตัดสินใจของเสียงส่วนใหญ่ เช่นเดียวกันเมื่อพิจารณาในระดับที่สองคือความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับ

ประชาชน เราจะเห็นว่าถึงที่สุดแล้วสิ่งที่สามารถขับเคลื่อนรัฐได้คือเสียงส่วนใหญ่ผ่านการเลือกตั้งหรือ

การเข้าไปมีส่วนรวมทางการเมืองโดยตรง แต่รัฐก็จะต้องค านึงถึงคนในสังคมที่ไม่ได้เป็นเสียงส่วนใหญ่

ด้วย นั่นหมายความว่ารัฐจะกระท าการใดๆอันเป็นการจ ากัดเสรีภาพของผู้ที่ไม่เห็นด้วยไม่ได้ หลัก

เสียงส่วนใหญ่และหลักการคุ้มครองเสียงข้างน้อยนั้นท าให้การปกครองแบบประชาธิปไตยกลายเป็น

รูปแบบการปกครองที่ขับเคลื่อนประเทศไปข้างหน้า โดยพยายามท่ีจะไม่ทิ้งผู้ใดไว้ข้างหลังนั่นเอง  

5) หลักความเสมอภาค 

    โดยทั่วไปแล้ว หลักความเสมอภาคคือหลักการส าคัญประการหนึ่ง

ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งเกิดขึ้นบนพ้ืนฐานของสังคมประชาธิปไตยที่เน้นให้

ความส าคัญกับตัวปัจเจกชนที่มีคุณค่าอย่างเท่าเทียมกันตามแนวคิดของหลักปัจเจกชนนิยม 

(Individualism) ซึ่งโดยพ้ืนฐานของหลักความเสมอภาคแล้วเรียกร้องให้รัฐด าเนินการปฏิบัติต่อ

ประชาชนภายในรัฐของตนโดยอาศัยหลักการส าคัญคือ “ต้องปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส าคัญเหมือนกัน

อย่างเท่าเทียมกัน และจะต้องปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส าคัญแตกต่างกันให้แตกต่างกัน”111 

    จากประโยคที่กล่าวมาขข้างต้น หากเราน าบุคคลที่มีลักษณะ

เหมือนกันมาเปรียบเทียบกัน เช่น บุคคลที่กระท าความผิดในทางอาญาฐานใดฐานหนึ่งเหมือนกัน มี

พฤติการณ์และลักษณะเหตุแวดล้อมต่างๆเหมือนกันแล้ว แม้จะมีเหตุปัจจัยอ่ืนๆเช่น พ้ืนฐาน

                                           
110 เรื่องเดียวกัน, หน้า 214 
111 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, "หลักความเสมอภาค " [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 22 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2560. 

แหล่งที่มา:  http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=657  
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ครอบครัว หรือฐานะทางสังคมที่แตกต่างกัน แต่จะเอาข้อแตกต่างดั งกล่าวมาพิจารณาให้บุคคลสอง

คนนั้นได้รับโทษทางอาญาที่แตกต่างกันไม่ได้ เนื่องจากสาระส าคัญอยู่ที่ว่าบุคคลทั้งสองนั้นกระท า

ความผิดอาญาเหมือนกัน ดังนั้นจึงจะต้องได้รับโทษที่เหมือนกัน การกระท าใดๆที่มีแนวโน้มฝ่าฝืน

ลักษณะเช่นนี้ย่อมถือเป็นการเลือกปฏิบัติที่ขัดแย้งกับหลักความเสมอภาคอย่างชัดเจน112  

    อย่างไรก็ตาม แม้หลักความเสมอภาคจะบอกให้เราปฏิบัติต่อ

บุคคลที่แตกต่างกันให้แตกต่างกันก็ตาม แต่หลักการดังกล่าวยังคงไว้ซึ่งข้อยกเว้นบางประการ ได้แก่ 

การยกเว้นหลักความเสอภาคในกรณีการเลือกปฏิบัติเพ่ือผลประโยชน์มหาชน คือการกระท าบาง

ประการที่เป็นการขัดต่อหลักแห่งความเสมอภาคเพ่ือคงไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะ และการเลือกปฏิบัติ

เพ่ือขจัดความเหลื่อมล้ าที่ด ารงอยู่เพ่ือส่งเสริมให้บุคคลสามารถใช้เสรีภาพของตนให้เท่าเทียมกันกับ

บุคคลอ่ืน113 ดังนั้น ภายใต้หลักการเช่นนี้การเข้าถึงสิทธิในทางสังคมบางประการ เช่นโอกาสใน

การศึกษา หรือการเข้าถึงบริการสาธารณะ หลักความเสมอภาคนอกจากจะก าหนดหลักการปฏิบัติ

พ้ืนฐานตามที่กล่าวมาข้างต้นแล้ว ยังเรียกร้องให้รัฐกระท าการใดๆเพ่ือให้ปัจเจกชนแต่กละคนสามารถ

เข้าถึงการใช้เสรีภาพตามที่กฎหมายรับรองได้อย่างเต็มที่ด้วย (ภายใต้ขอบเขตความสามารถของรัฐ) 

นั่นหมายถึงว่าจะต้องไม่มีผู้ใดถูกจ ากัดสิทธิทางการศึกษาเพราะเหตุแห่งความพิการไปจนถึงไม่

สามารถเข้าถึงบริการสาธารณะได้เพราะเหตุเดียวกัน อาจกล่าวได้ว่า ในแง่มุมหนึ่งนั้นหลักความเสมอ

ภาคหมายถึงความเสมอภาคในการเข้าถึงโอกาสทางสังคมอย่างเท่าเทียมกันด้วย114 

หลักความเสมอภาคนั้นสามารถถูกตีความละขยายไปยังแง่มุม

ต่างๆของรัฐได้อย่างกว้างขวาง การพิจารณาถึงหลักความเสมอภาคอาจหมายถึงหลักความเสมอภาค

ทั่วไปตามท่ีกล่าวไปแล้ว ไปจนถึงความสามารถเฉพาะเรื่องทั้งเสมอภาคในโอกาส, ความเสมอภาคทาง

สังคม ความเสมอภาคทางกฎหมาย ไปจนถึงความเสมอภาคในทางการเมือง โดยในแง่ของความเสมอ

ภาคในทางการเมืองนั้นถือเป็นกรณีที่เกี่ยวข้องกับวิทยานิพนธ์เล่มนี้โดยตรง ซึ่งหลักความเสมอภาค

ทางการเมืองนั้นนอกจากจะก าหนดในเบื้องต้นว่ากฎหมายต้องรับรองสิทธิในทางการเมืองของทุกคน

อย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกันแล้ว รัฐต้องกระท าการต่างๆเพ่ือให้ปัจเจกชนภายในรัฐสามารถเข้าถึง

                                           
112 ศรัณยุ หมั้นทรัพย์, "ความเสมอภาค" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 22 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2560. แหล่งที่มา:  

ppd.kpi.ac.th/index.php?name=content&main_id=12&page_id=44 
113 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2558), หน้า. 135-136  
114 เรื่องเดียวกัน  
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การใช้สิทธิในทางการเมือง อันหมายความรวมถึงสิทธิในการมีส่วนร่วมในทางการเมืองอย่างการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายได้อย่างเท่าเทียมกันอีกด้วย      

6) หลักการคานและดุลอ านาจ 

    หลักการคานและดุลอ านาจคือสิ่งซึ่งเกิดขึ้นจากแนวคิดของมงเตส

กิเออร์ (Montesquieu) ซึ่งได้กล่าวไว้ในเบื้องต้นแล้วในส่วนที่เกี่ยวข้องกับแนวคิดประชาธิปไตย

ทางอ้อม อันเป็นการน าเสนอแนวคิดของการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยแทนประชาชน

ออกเป็นสามฝ่ายด้วยกัน คืออ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ ซึ่งหลักการคานละ

ดุลอ านาจนั้นคือหลักการพื้นฐานของการจัดองค์กรรัฐที่ใช้อ านาจอธิปไตยในแต่ละประเภทเพ่ือให้เกิด

การถ่วงดุลกัน คือไม่ให้มีองค์กรใดลุแก่อ านาจมากจนใช้อ านาจที่มีละเมิดสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน  

    หลักการคานและดุลอ านาจนั้น มีหลักการที่อาจกล่าวได้ โดย

สรุปว่า ไม่ว่าในการจัดองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยนั้นจะจัดหรือให้ความส าคัญกับองค์รหนึ่งมากกว่า

องค์กรอ่ืนๆจนมีลักษณะของอ านาจเหนือองค์กรอ่ืนหรือไม่ก็ตาม อ านาจดังกล่าวจะต้องไม่ใช่อ านาจ

เหนือกว่าในลักษณะที่เบ็ดเสร็จเด็ดขาดจนเกินไป อ านาจที่ใช้ในองค์กรหนึ่งย่อมต้ องสามารถ

ตรวจสอบได้โดยองค์กรอ่ืน115 การคานและดุลอ านาจ (Check and Balance) คือหัวใจของหลักการ

ส าคัญที่จะท าให้การใช้อ านาจอธิปไตยโดยองค์กรทั้งสามนั้นไม่มีลักษณะเป็นอ านาจเผด็จการ 

    หลักการคานและดุลอ านาจนั้นโดยตัวของมันเองไม่ใช่หลักการที่

ส่งผลต่อการก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับรัฐโดยตรง อย่างไรก็ตาม ภายใต้พัฒนาการ

ของแนวคิดเกี่ยวกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยตามที่กล่าวไว้ในตอนต้นของบทที่สอง เราจะ

เห็นได้ว่าแนวคิดในหลักการคานและดุลอ านาจได้ถูกพัฒนาต่อยอดขึ้นไปอีกระดับ ด้วยเหตุที่มีการ

เรียกร้องความตระหนักถึงการเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยของปัจเจกบุคคลภายในรัฐ ท าให้แนวคิดว่า

ด้วยการคานและดุลอ านาจที่จากเดิมเป็นความพยายามในการกระจายองค์กรผู้ใช้อ านาจรัฐออกเป็น

ส่วนๆ ถูกเสริมเติมแต่งด้วยแนวคิดที่จะให้ประชาชนเข้ามามีส่วนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ

                                           
115 ชยกร แก้วมาก, "การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทย," 

หน้า. 86  
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ผ่านการรับรองสิทธิหลายประการในกฎหมาย เช่น สิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของทางราชการ 

หรือข้อก าหนดในกฎหมายที่รัฐจะต้องคอยสอบถามความเห็นของประชาชนผู้ที่เกี่ยวข้องกับการ

ด าเนินการใดๆของรัฐ 

    จากลักษณะดังกล่าว หลักการคานละดุลอ านาจย่อมท าให้เกิด

ความตระหนักรู้ในสองส่วน กล่าวคือ โดยตัวของหลักการคานและดุลอ านาจโดยองค์กรของรัฐด้วยกัน

เองนั้นย่อมท าให้ผู้แทนหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเกิดความกริ่งเกรงที่จะใช้อ านาจจนอาจกระทบต่อสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชน และโดยนัยที่ประชาชนทั้งหลายสามารถเข้ามามีส่วนในการคานและ

ดุลอ านาจของรัฐผ่านความเป็นผู้เฝ้ามองและผู้ตรวจสอบด้วยแล้ว หลักการนี้ย่อมท าให้ความสัมพันธ์

ระหว่างเจ้าหน้าที่และผู้ใช้อ านาจรัฐกับประชาชนอยู่ในระดับที่เท่าเทียมกัน 

7) หลักการมีส่วนร่วมทางการเมือง 

    การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนนั้น ดังที่ได้กล่าวไปแล้ว

ในส่วนที่ว่าด้วยประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมว่า การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนคือการเปิด

โอกาสให้ประชาชนที่มีส่วนในกระบวนการต่างๆ คือเข้ามามีส่วนร่วมทั้งในเรื่องของการแสดงความ

คิดเห็นและการตัดสินใจในกระบวนการต่างๆของรัฐ ลักษณะเช่นนี้ถูกพัฒนาขึ้นบนความคิดสมัยใหม่

ที่ยอมรับในความหลากหลายของสังคมซึ่งเห็นว่าตัวแทนจากเสียงข้างมากเพียงอย่างเดียวไม่สามารถ

ตอบสนองต่อความต้องการอันหลากหลายของประชาชนแต่ละกลุ่มได้อย่างแท้จริง  

    หลักการมีส่วนร่วมทางการเมืองนั้นคือการที่รัฐเปิดโอกาสให้

ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการต่างๆ เป็นการยอมรับว่าในที่สุดแล้วอ านาจในการตัดสินใจ

ไม่ควรอยู่ที่กลุ่มคนจ านวนน้อย แต่ควรได้รับการจัดสรรระหว่างประชาชน ทั้งนี้เพ่ือให้ทุกๆคนได้มี

ส่วนร่วมและมีอิทธิพลต่อกิจกรรมส่วนรวม116 โดยการมีส่วนร่วมทางการเมืองอาจแบ่งได้เป็นหลาย

ลักษณะและหลายระดับ จ านวนของประชาชนที่เข้าไปมีส่วนร่วมในทางการเมืองมักจะแปลผกผันกับ

ผลหรืออิทธิพลของการมีส่วนร่วมทางการเมืองในลักษณะต่างๆที่อาจกระทบต่อระบบการเมือง 

ยกเว้นแต่เพียงกระบวนการออกเสียงประชามติหรือการเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่มีลักษณะ

                                           
116 คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม และคณะ, ตัวอย่างเทคนิคการมีส่วนร่วมของประชาชนและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง, 

หน้า. 20 
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ของการแปลผกผัน แต่เป็นลักษณะที่สอดคล้องกันคือประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมมากและกระบวนการ

ดังกล่าวมีอิทธิพลต่อระบบการเมืองค่อนข้างมาก 

    การมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนเป็นหลักการที่ถูกเพ่ิม

เข้ามาเพ่ือยกระดับความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนกับรัฐ จากผู้ถูกปกป้องให้ขึ้นมาอยู่ในระดับเดียว

หรือใกล้เคียงกับรัฐในฐานะผู้ขับเคลื่อนระบบการเมือง ภายใต้เงื่อนไขของหลักการนี้ ระบบ

ประชาธิปไตยจึงไม่ได้เรียกร้องแค่วัฒนธรรมของการปกป้องสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกชน แต่ยังต้อง

เคารพและสร้างให้เกิดวัฒนธรรมของการยอมรับความต้องการของประชาชนผ่านการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองด้วย 
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รูปที่ 1 : ประเภทของการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน (ความสัมพันธ์ระหว่างจ านวน
ประชากรที่เกี่ยวข้องและระดับของการมีส่วนร่วม) 117 

 

 

                                           
117 คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยม และคณะ, รายงานการวิจัย เรื่อง แนวทางการเสริมสร้างประชาธิปไตยแบบมีส่วน

ร่วมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 : ปัญหา อุปสรค และทางออก, หน้า. 24 
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8) หลักความอดทนอดกลั้น 

    หลักความอดทนอดกลั้น (Tolerance)  นั้นอาจกล่าวได้ว่าเป็นสิ่ง

ที่เกิดขึ้นภายใต้เหตุผลความจ าเป็นของรัฐสมัยใหม่ที่มีความเป็นพหุนิยม และในส่วนหนึ่งเป็นสิ่งที่หนุน

เสริมหลักความเสมอภาค หลักการคานและดุลอ านาจรวมถึงหลักการมีส่วนร่วมทางการเมือง โดย

แนวคิดของหลักความอดทนอดกลั้นนั้น วางอยู่บนพ้ืนฐานของการเป็นพหุสังคมในปัจจุบัน ซึ่งความ

คิดเห็นที่หลากหลายเกี่ยวกับการปกครอง ศีลธรรม ศาสนา ไปจนถึงคุณค่าขงความดีและความชั่วของ

คนในสังคนั้นมีความแตกต่างกัน118 การปะทะกันของความแตกต่างงเหล่านี้แม้จะเป็นการกระท า

ภายใต้หลักการอื่นๆท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้นนั้นย่อมก่อให้เกิดความขัดแย้งอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 

    หลักความอดทนอดกลั้นนั้นเรียกร้องให้มีการสร้างความอดทนต่อ

ความคิดเห็นในเชิงตรงข้ามกันระหว่างปัจเจกชนในสังคม ไปจนถึงการออกแบบตัวบทกฎหมายเองที่

จะต้องสร้างระบบที่ก่อให้เกิดการยอมรับและไม่สร้างความแตกแยกในตัวเอง การตีความแนวคิดว่า

ด้วยการอดทนอดกลั้นนั้นควรตีความให้กว้างขวางมากที่สุดเที่จะเป็นไปได้ เพราะในสังคม

ประชาธิปไตยที่ส่งเสริมแนวเสรีนิยมนั้น ยิ่งมีการเปิดกว้างในการตีความค าว่าเสรีนิยมมากเพียงใด 

การน าเอาหลักความอดทนอดกลั้นไปใช้ในเรื่องต่างๆนั้นย่อมที่จะต้องตีความให้กว้างขวางขึ้นตามไป

ด้วย โดยแนวคิดเกี่ยวกับหลักความอดทนอดกลั้นนี้เองที่จะเป็นเครื่องมือส าคัญในการประสาน

ความเห็นของคนในสังคมเข้าด้วยกัน119 อันเป็นพ้ืนฐานหนึ่งของระบบการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยปัจจุบัน 

หลักการที่กล่าวมาทั้งหมดนั้นคือรากฐานของแนวคิดหรือทฤษฎีที่มีชื่อว่า 

“รัฐธรรมนูญนิยม (Constitutionalism) อันเป็นทฤษฎีที่มีสาระส าคัญคือการคุ้มครองสิทธิและ

เสรีภาพของประชาชน ตรวจสอบควบคุมการใช้อ านาจรัฐ และสร้างเสถียรภาพตลอดจนประสิทธิภาพ

ให้กับรัฐบาล แนวคิดนี้คือหลักการพ้ืนฐานที่รัฐในระบอบประชาธิปไตยถูกเรียกร้องให้จ าเป็นที่จะต้อง

                                           
118  Michael Lacewing, "Tolerance, Liberal Democracy and Pluralism 
"  [ Online]  Accessed:  2 2  Feburay 2 0 1 7 .   Available from:  

http://cw.routledge.com/textbooks/alevelphilosophy/data/AS/Tolerance/ToleranceDemocracyPlu
ralism.pdf 

119 Ibid  
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ให้การรับรองและคุ้มครองภายใต้เป้าหมายเดียวนั่นคือการประกันสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 120 

อย่างไรก็ตาม ภายใต้ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยนั้น วัฒนธรรมทางการเมืองซึ่งแบ่งแยก

ประเภทโดยอาศัยลักษณะตามความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและประชาชนอาจจ าแนกย่อยลงได้ ดังที่จะ

กล่าวในหัวข้อต่อไป 

2.2.5.2.2 ประเภทของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย121 

   ประเภทของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยที่จะกล่าวถึงต่อไปนี้ 

คือการแบ่งประเภทของลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนในการจัดการกับสถานการณ์

หรือปัญหาทางการเมืองต่างๆ โดย Frank Hendriks ได้น าเสนอไว้ในหนังสือ Vital Democracy 

ดังนี้122 

1)  วัฒนธรรมทางการเ มืองประชาธิปไตยแบบปกป้อง 

(Protectionist Democracy Political Culture) 

    วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบปกป้อง เป็นวัฒนธรรม

ทางการเมืองที่สะท้อนให้เห็นถึงลักษณะของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยรูปแบบสาธารณรัฐ 

(Republicanism) ซึ่งเป็นการน าเอาแนวคิดเกี่ยวกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทางตรงมา

ใช้ในการปกครองรัฐเป็นหลัก ค าว่า Protectionist ในที่นี้ สื่อถึงมุมมองที่มีต่อสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนว่าเป็นสิ่งซึ่งจะต้องได้รับการป้องกันอย่างถึงที่สุดไม่ให้ได้รับการบุกรุกหรือก้าวก่ายจากผู้

หนึ่งผู้ใด บางครั้งวัฒนธรรมทางการมืองประชาธิปไตยแบบปกป้องอาจรู้จักในชื่อระบบการปกครอง

แบบ Protective Republicanism 

วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบปกป้องนั้นว่างอยู่บน

รากฐานของสองแนวคิดส าคัญนั่นคือการก าหนดตนเอง (Self – Determination) และการปกป้อง

                                           
120 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน, หน้า. 142 -152 

 121 ผู้สนใจศึกษาเพิ่มเติมเกี่ยวกับรายละเอียดของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยประเภทต่างๆ 
สามารถศึกษาเพิ่มเติมได้จากงานเขียนของ Devid Held (Model of Democracy), J.S. Dryzek (Discursive 
Democracy : Politic, Policy and Political Science) และ R. Nozick (Anarchy, State, and Utopia) เป็นต้น 

122 Frank Hendriks, Vital Democracy : A Theory of Democracy in Action. pp. 34 - 37  
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ตนเอง (Self – Protection) ค าว่าวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบปกป้องนั้นสื่อถึงลักษณะ

ของการปกป้องสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอย่างขันแข็งโดยประชาชน ประชาชนย่อมมีสิทธิอย่าง

เต็มที่ที่จะปฏิเสธการแทรกแซงใดๆของรัฐในเสรีภาพของประชาชนโดยที่ประชาชนไม่ยินยอม (No 

one can be …  subjected to the political power of another with out his own consent) 

ดังนั้นรัฐที่มีวัฒนธรรมทางการเมืองในรูปแบบนี้เป็นวัฒนธรรมทางการเมืองหลักย่อมสนับสนุนให้

ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจในประเด็นต่างๆให้มากที่สุด และอ านาจตลอดจนนโยบาย

ใดๆที่ออกโดยผู้แทนต้องสามารถถูกตรวจสอบและควบคุมได้เพ่ือไม่ให้ละเมิดความต้องการของ

ประชาชน 

ในกระบวนการตัดสินใจทางการเมืองซึ่งเรียกร้องให้ประชาชนเข้า

มามีส่วนส าคัญในการตัดสินใจเช่นนี้ แน่นอนว่าการหาข้อยุติในประเด็นต่างๆโดยอาศัยเสียงข้างมาก

เป็นหลักการที่ทุกคนต้องเคารพ วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบปกป้องมักปรากฏในระบบ

การเมืองที่การตัดสินใจใดๆในรัฐกระท าผ่านการออกเสียงของผู้มีสิทธิเลือก (ประชาชน) เป็น

วัฒนธรรมทางการเมืองในระบบที่ผู้ออกเสียงหรือผู้มีสิทธิออกเสียงสามารถควบคุมระบบการเมืองได้

อย่างเต็มรูปแบบ ลักษณะเช่นนี้คือการปกครองตนเอง (Self-Governance) โดยประชาชนผ่านการ

ลงคะแนนในประเด็นทางการเมืองที่ต้องการจะตัดสินใจ การออกเสียงเช่นนี้ในท้ายที่สุดคือการ

ตัดสินใจโดยอาศัยเสียงข้างมากเป็นส าคัญ อย่างไรก็ตาม ภายใต้แนวคิดพ้ืนฐานของการปกป้องสิทธิ

และเสรีภาพของบุคคล ประชาธิปไตยแบบปกป้องเรียกร้องให้มีการตรวจสอบความถูกต้องของเสียง

ข้างมาก กล่าวคือ เสียงข้างมากนั้นจะต้องไม่ใช่เสียงข้างมากแบบพ้ืนฐานที่ฝ่ายใดได้คะแนนเสียงเกิน

กึ่งหนึ่งย่อมชนะไป แต่เสียงข้างมากดังกล่าวจะต้องมีหลักประกันบางประการเพ่ือเป็นการรับรองและ

ยืนยันว่าเสียงข้างมากนั้นมีคุณภาพ (Qualitative Majority) ทั้งนี้ รวมไปถึงการสร้างหลักประกันที่จะ

รับรองว่าสิทธิและเสรีภาพของบุคคลจะได้รับการรับรองและคุ้มครอง 

ประเทศที่สะท้อนให้เห็นถึงการคงอยู่ของวัฒนธรรมทางการเมือง

ประชาธิปไตยแบบปกป้องได้อย่างชัดเจนนั่นคือประเทศสวิสเซอร์แลนด์ยังคงน าระบบการปกครอง

แบบประชาธิปไตยทางตรงงมาใช้ในหลายมลรัฐ รวมถึงการตัดสินผลเกี่ยวกับประชามติหรือการเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนผ่านหลัก Double Majority ดังที่ได้อธิบายไว้แล้วก่อนหน้านี้ 
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2) วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบรากหญ้า

(Grassroots Democracy Political Culture)  

    วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบรากหญ้า เป็นค าที่สื่อถึง

ลักษณะของการก าหนดหลักเกณฑ์ในการตัดสินใจต่างๆในทางการเมืองจากล่างขึ้นบน (Bottom-Up) 

กล่าวคือ ในการตัดสินประเด็นใดๆในทางการเมืองของผู้แทนประชาชนซึ่งกระท าการในนามของรัฐ 

ทั้งการออกกฎหมายหรือการก าหนดนโยบายต่างๆ จะต้องกระท าลงโดยรับฟังความเห็นจาก

ประชาชนทุกฝ่ายอย่างรอบด้านเพ่ือน าไปสู่การออกนโยบายที่สามารถตอบสนองความต้องการของคน

ในสังคมได้มากที่สุด      

    ทั้งนี้ พ้ืนฐานของแนวคิดที่กลายมาเป็นวัฒนธรรมทางการเมือง

ประชาธิปไตยแบบรากหญ้าในปัจจุบัน คือแนวคิดของนักปรัชญาชาวเยอรมัน Jurgen Habermas ซ่ึง

ได้น าเสนอแนวคิดที่จะพัฒนาคุณภาพในการตัดสินใจทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยผ่านการ

ถกแถลงกันของคนในสังคม โดยแนวคิดนี้เชื่อว่าการตัดสินใจในทางการเมืองที่มีคุณภาพนั้นจะต้อง

กระท าลงภายใต้สถานการณ์ที่ความคิดของผู้มีส่วนได้เสียทั้งหมดใด้พูดคุยกันอย่างตกผลึกแล้ว  

ซึ่งกระบวนการดังกล่าวจะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อประชาชนทั้งหลายได้รับหลักประกันในการที่จะสามารถ

ถกแถลงถึงประเด็นทางสังคมต่างๆได้อย่างอิสระและเสรี ปราศจากการแทรกแซงใดๆจากผู้มีอ านาจ 

รวมถึงทุกฝ่ายจะต้องพูดในฐานะของผู้เท่าเทียมกันในสังคม 

ลักษณะเช่นนี้มีความสอดคล้องกับแนวคิดของประชาธิปไตยแบบ

ถกแถลงที่ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนนั้นแม้จะยังไม่เท่าเทียมกันเพราะในท้ายที่สุดแล้วรัฐ

ย่อมต้องตัดสินใจกระท าการไปในทางใดทางหนึ่ง แต่รัฐก็จะรับฟังความเห็นจากทุกฝ่ายและสร้าง

หลักประกันให้การด าเนินการใดๆของรัฐเป็นไปได้ด้วยดีที่สุดภายใต้แนวคิดที่ว่า “ผู้ที่เข้ามามีส่วนร่วม

ในทางการเมืองทุกคนนั้นย่อมเท่าเทียมกัน และทุกคนย่อมสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมือง

ได”้       
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3)  วัฒนธรรมทางการเ มืองประชาธิปไตยแบบผู้พิทักษ์  

(Guardian Democracy Political Culture) 

    วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบผู้พิทักษ์เป็นวัฒนธรรม

ทางการเมืองที่สื่อถึงบทบาทของชนชั้นน าหรือผู้ปกครองในการพิทักษ์สิทธิและเสรีภาพตลอดจนความ

ต้องการของคนในสังคม กล่าวคือ ภายใต้แนวคิดที่ว่า “เรื่องในทางการเมืองนั้นซับซ้อนเกินกว่าที่จะ

ปล่อยให้เป็นเรื่องของประชาชนทั่วไปในการจัดการ” ดังนั้น กระบวนการปกครองรัฐจึงสมควรถูก

กระท าโดยผู้ที่มีความเชี่ยวชาญพิเศษในเรื่องนั้นๆมากกว่าที่จะให้ประชาชนทั่วไปจัดการ ภายใต้

แนวคิดนี้บทบาทของประชาชนถูกจ ากัดอยู่แค่การแสดงความต้องการหรือบอกเล่าความเห็นของตน

ให้กับผู้น าทางการเมืองทราบ ซึ่งในท้ายที่สุดไม่มีหลักประกันใดๆที่จะรับรองว่าข้อเสนอนั้นจะได้รับ

การปฏิบัติตาม 

    การปกครองภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองในลักษณะนี้ จะเป็น

การปกครองที่มอบอ านาจในการบริหารประเทศทั้งหมดไปให้กับผู้เชี่ยวชาญ ซึ่งจะคอยเข้ามาจัดการ

ปกป้องและคุ้มครองวิถีชีวิตของปัจเจกชนแต่ละคน โดยผู้เชี่ยวชาญเหล่านี้จะน าเสนอความสามารถ

ของตนในช่วงเวลาของการหาเสียงเลือกตั้ง และประชาชนจะเลือกผู้ที่ตนไว้ใจที่สุดเข้ามาท าหน้าที่ใน

การบริหารประเทศ อย่างไรก็ตาม การบริหารประเทศในลักษณะนี้จะไม่ใช่เป็นการกระท าโดยการ

ตัดสินใจของผู้หนึ่งผู้ใดแต่เพียงฝ่ายเดียว เนื่องจากวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบผู้พิทักษ์

เป็นวัฒนธรรมทางการเมืองที่ตั้งอยู่บนข้อสันนิษฐานถึงความซับซ้อนเกี่ยวกับประเด็นต่างๆในทาง

สังคม ดังนั้นย่อมไม่มีผู้ใดที่จะมีความสามารถและความเชี่ยวชาญมากพอที่จะแก้ไขปัญหาได้ในทุกๆ

เรื่อง การบริหารกิจการของรัฐในลักษณะนี้จึงมักกระท าผ่านการประชุมของผู้เชี่ยวชาญในสาขาต่างๆ 

สร้างเป็นระบบการบริหารประเทศผ่านการพูดคุยและเจรจาต่อรองในที่ประชุม โดยการถามความเห็น

และความต้องการของประชาชนนั้นจะเกิดขึ้นน้อยมากจนถึงขั้นที่อาจไม่มีพ้ืนที่ให้กับการมีส่วนร่วม

ของประชาชนเลย 

4) วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชน (Mass 

Democracy Political Culture) 

    วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชนคือรูปแบบ

ความสัมพันธ์สุดโต่งระหว่างประชาชนกับรัฐในประชาธิปไตยทางอ้อม กล่าวคือ วัฒนธรรมทาง
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การเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชนนั้นจะให้ความส าคัญกับประชาชนเฉพาะเมื่อมีการเลือกตั้งผู้แทน

เข้ามาท าหน้าที่ในการบริหารประเทศเท่านั้น ทั้งนี้ โดยการใช้พลังของมวลชนที่สนับสนุนพรรคหรือ

ฝ่ายของตน (ผู้น าทางการเมือง) ตลอดจนสื่อมวลชนในแขนงต่างๆ เพ่ือให้พรรคของตนหรือกลุ่มที่ตน

สนับสนุนได้รับการเลือกตั้งให้เข้ามาท าหน้าที่ในการบริหารประเทศ 

    ลักษณะเช่นนี้ท าให้การเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจทาง

การเมืองของประชาชนจะปรากฏขึ้นเฉพาะในช่วงที่จะต้องมีการเลือกตั้งเท่านั้น กล่าวคือ เสียงของ

ประชาชนจะถูกนับเมื่อมีการเลือกตั้ง และเม่ือระยะเวลาในการเลือกตั้งล่วงเลยไปแล้ว ประชาชนแทบ

จะไม่สามารถมีปฏิสัมพันธ์ใดๆกับระบบการเมืองได้เลย เนื่องจากในวัฒนธรรมทางการเมืองประเภทนี้ 

ผู้แทนที่ได้รับเลือกเข้าไปแทบจะไม่มีความรู้สึกว่าตนมีความรับผิดชอบหรือมีภาระผูกพันที่จ าเป็นต้อง

ปฏิบัติต่อประชาชน 

   กล่าวโดยสรุป ลักษณะวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยตาม

แนวคิดที่น าเสนอโดย Frank Hendriks คือการพิจารณาว่าภายใต้การปกครองในรูปแบบหนึ่งๆนั้นมี

ลักษณะของการจัดสรรอ านาจระหว่างรัฐ (ชนชั้นปกครอง) กับประชาชนในลักษณะใด และเราจะ

ตัดสินใจในประเด็นทางการเมืองด้วยวิธีการใดท่ามกลางความหลากหลายทางความคิดในสังคม ซึ่ ง

สามารถอธิบายได้ ดังนี้ 

   การแข่งขัน 

(Weeding Out) 

การหลอมรวม 

(Melting together) 

การจัดสรรอ านาจที่ ไม่ เท่ า

เทียมกัน (Each to their Nice) 

วัฒนธรรมทางการเมือง

ประชาธิปไตยแบบมวลชน 

วัฒนธรรมทางการเมือง

ประชาธิปไตยแบบผู้พิทักษ์ 

การจัดสรรอ านาจที่เท่าเทียม

กัน (All count equality) 

วัฒนธรรมทางการเมือง

ประชาธิปไตยแบบปกป้อง 

วัฒนธรรมทางการเมือง

ประชาธิปไตยแบบรากหญ้า 

ตารางที่  1 : การแบ่งประเภทวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย123 

                                           
123 Ibid. p. 37 
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   ตามตารางข้างต้น ในกรณีที่การจัดสรรอ านาจระหว่างรัฐและประชาชนมี

ลักษณะที่ไม่เท่าเทียมกัน คือรัฐหรือตัวแทนของประชาชนมีบทบาทในทางการเมืองสูงกว่าประชาชน

ภายในรัฐแล้ว หากการตัดสินใจในทางการเมืองภายใต้สังคมนั้นๆมีลักษณะที่ต้องเลือกระหว่าง

ทางเลือกใดทางเลือกหนึ่งตามหลักการของเสียงข้างมาก วัฒนธรรมทางการเมืองที่เกิดขึ้นในสังคม

นั้นๆย่อมเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชน (Mass Democracy) ซึ่งเน้นการ

ขับเคลื่อนระบบการเมืองเพ่ือตอบสนองต่อเสียงข้างมากที่จะท าให้ผู้น าทางการเมืองได้รับการเลือกตั้ง 

แต่ในกรณีที่การตัดสินใจในทางการเมืองวางอยู่บนหลักการที่พยายามจะพิจารณาทุกความเป็นไปได้

เข้าด้วยกัน วัฒนธรรมทางการเมืองในลักษณะนี้ย่อมเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบผู้

พิทักษ์ (Guardian Democracy) ซึ่งอ านาจในการตัดสินใจนั้นอยู่ในการควบคุมของผู้น าทางการเมือง

ที่มีความสามารถโดยจะท าการตัดสินใจทางการเมืองผ่านการพิจารณาจากทุกแง่มุมของปัญหา 

   ในอีกกรณีหนึ่ง ซึ่งการจัดสรรอ านาจระหว่างรัฐและประชาชนเป็นไปอย่าง

เท่าเทียมกัน คือประชาชนทั้งหลายต่างมีอ านาจที่จะตัดสินใจในทางการเมืองโดยเท่าเทียมกันแล้ว 

หากลักษณะในการตัดสินใจในทางการเมืองมีลักษณะที่แข่งขันกัน เพ่ือให้ได้ผลลัพธ์ที่ประชาชน

ทั้งหลายต้องการมากที่สุด สังคมนั้นย่อมมีวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบปกป้อง 

(Protectionist Democracy) ซึ่งประชาชนทุกคนสามารถแสดงออกซึ่งความต้องการของตนได้อย่าง

เต็มที่ และเป็นหน้าที่ของสังคมที่จะต้องตัดสินใจเลือกว่าจะด าเนินการตามความต้องการนั้นหรือไม่ 

แต่หากการตัดสินใจในทางการเมืองในสังคมนั้นๆจะต้องเกิดจากการพิจารณาความเห็นของประชาชน

แต่ละคนอย่างรอบคอบและรอบด้าน โดยการตัดสินใจจะเป็นการหาทางออกซึ่งทุกคนในสังคม

สามารถยอมรับได้และไม่มีการแบ่งแยกผู้แพ้ผู้ชนะแล้ว สังคมนั้นย่อมมีวัฒนธรรมทางการเมือง

ประชาธิปไตยแบบรากหญ้า (Grassroots Democracy)  

2.3 ความสัมพันธ์ระหว่างการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายกับวัฒนธรรมทาง

การเมือง 

 กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนเป็นกระบวนการซึ่งเปิดโอกาสให้ประชาชน

เข้าไปมีส่วนร่วมในการใช้อ านาจนิติบัญญัติ เป็นการแปรรูปแนวคิดประชาธิปไตยทางตรงมาใช้กับการ

ปกครองของรัฐสมัยใหม่ ด้วยลักษณะที่กระบวนการดังกล่าวเปิดโอกาสให้ประชาชนใช้อ านาจอธิปไตย

ได้โดยตรง ดังนั้น กระบวนการนี้จึงมีความส าคัญและมักถูกบัญญัติอยู่ในส่วนของกระบวนการนิติ
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บัญญัติภายใต้รัฐธรรมนูญของหลายประเทศ ทั้งนี้ กระบวนการดังกล่าวเป็นเครื่องมือที่สะท้อน

แนวคิดทางกฎหมายมหาชนหลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งแนวคิดว่าด้วยอ านาจอธิปไตยเป็นของ

ปวงชนและแนวคิดว่าด้วยเจตจ านงร่วมกันของประชาชนซึ่งแสดงออกผ่านทางการตรากฎหมาย 

หลักการเหล่านี้ล้วนแต่เป็นต้นก าเนิดของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย จึงอาจกล่าวได้

ว่ากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในปัจจุบันนั้นก่อสร้างรูปแบบของตนเองขึ้นภายใต้กรอบของ

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยก็ไม่ผิดนัก 

 ในช่วงต้นของหัวข้อ 2.2 เราได้ท าการศึกษาความสัมพันธ์ของวัฒนธรรมทางการเมืองและ

กฎหมายไว้ภายใต้หลักการส าคัญสองประการ ประการแรกคือวัฒนธรรมทางการเมืองนั้นส่งผล

โดยตรงต่อการตรากฎหมาย และประการที่สองคือกฎหมายที่บังคับใช้นั้นส่งผลกระทบต่อความ

เปลี่ยนแปลงของวัฒนธรรมทางการเมือง โดยเราสามารถน าเอาหลักทั้งสองประการนั้นมาอธิบาย

ความสัมพันธ์ระหว่างการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายกับวัฒนธรรมทางการเมืองได้ 

ดังนี้ 

 ประการแรก กรณีที่วัฒนธรรมทางการเมืองก่อให้เกิดกฎหมายและส่งผลกระทบต่อการ

ออกแบบกฎหมาย ระบบการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนเป็นระบบที่ถูกสร้างขึ้นภายใต้

แนวคิดของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยอันเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองที่เรียกร้องให้

การจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและประชาชนอยู่ในลักษณะที่ใกล้เคียงกัน ประชาชนจะต้องสามารถมี

ส่วนร่วมในการขับเคลื่อนรัฐได้อย่างเต็มที่ภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองในรูปแบบนี้ ดังนั้น ในการ

ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเข้าชื่อเสนอกฎหมายจึงได้เรียกร้องให้กฎเกณฑ์ดังกล่าวมีลักษณะที่

ส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมืองอย่างแท้จริง ตลอดจนวางข้อก าหนดที่จะให้การรับรองแก่

ประชาชนว่ากระบวนการดังกล่าวจะสะท้อนความต้องการของประชาชนออกมาได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ และรัฐเองจะพิจารณาค าร้องขอของประชาชนภายใต้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

ตลอดจนปฏิบัติต่อข้อเรียกร้องของประชาชนอย่างใส่ใจ  ซึ่งผลสูงสุดของกระบวนการดังกล่าวน าไปสู่

การก าหนดให้ประชาชนทั้งประเทศเป็นผู้ตัดสินใจด้วยตนเองว่าจะให้ร่างกฎหมายที่ประชาชนด้วยกัน

จ านวนหนึ่งเสนอได้รับการประกาศใช้เป็นกฎหมายหรือไม่ อาจพูดได้อย่างเต็มปากว่าวัฒนธรรมทาง

การเมืองแบบประชาธิปไตย ตลอดจนข้อความคิดทางกฎหมายในลักษณะต่างๆนั่นเองที่ท าให้การ

เสนอกฎหมายด ารงอยู่ในฐานะของสิ่งซึ่งแสดงออกถึงเจตจ านงร่วมกันของประชาชนอย่างแท้จริง  
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 วัฒนธรรมทางการเมืองจึงเป็นเสมือนหนึ่งในเครื่องมือที่ผลักดันให้มีการน า เอาทฤษฎีทาง

กฎหมายมาปรับปรุงให้สามารถประยุกต์ใช้ได้ในความเป็นจริง และท าให้กระบวนการดังกล่าวสามารถ

ด าเนินไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งสอดคล้องกับข้อพิจารณาในส่วนที่เกี่ยวข้องกับวัฒนธรรมทาง

การเมืองและกฎหมายที่กล่าวไว้ในตอนต้นว่ากฎหมายนั้นในลักษณะหนึ่งคือสิ่งซึ่ งถูกก าหนดรูปร่าง

โดยวัฒนธรรมทางการเมืองของสังคมหนึ่งๆ 

 อย่างไรก็ตาม ภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองที่แตกต่างกัน กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

โดยประชาชนย่อมมีรูปร่างตลอดจนก่อให้เกิดผลลัพธ์ที่แตกต่างกันไป กระบวนการซึ่งถูกหล่อหลอม

และสร้างขึ้นมาภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยนั้นย่อมไม่สามารถไปกันได้อย่าง

ราบรื่นกับสังคมซึ่งวัฒนธรรมทางการเมืองหลักยังเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองในแบบเก่า คือเป็น

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยม ศักดินานิยม อุปถัมภ์ค้ าชู ตลอดจนบารมีนิยม ที่แยกเรื่อง

ของการปกครองออกจากตัวผู้ถูกปกครองอย่างชัดเจน ลักษณะของความขัดแย้งระหว่างวัฒนธรรม

ทางการเมืองและกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเช่นนี้ปรากฏแม้กระทั่งภายใต้การปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยซึ่งเห็นว่าการคงอยู่ของผู้แทนซึ่งสามารถจัดการบริหารประเทศได้อย่างมี

ประสิทธิภาพย่อมส าคัญกว่า และประชาชนเป็นผู้ที่ถูกปกป้องโดยผู้แทนและระบบกฎหมายเท่านั้น 

(วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบผู้พิทักษ์ และวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบ

มวลชน)   

 ผลลกระทบเมื่อมีการน าเอากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนไปใช้ในประเทศ

ซึ่งวัฒนธรรมทางการเมืองตลอดจนแนวคิดในทางการเมืองต่างๆมีลักษณะที่ตรงกันข้ามหรือขัดแย้ง

กับลักษณะพ้ืนฐานของการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนนั้น ในมุมของการก าหนดหลักเกณฑ์

เพ่ือสร้างกระบวนการดังกล่าวอาจท าให้หลักเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนกลายเป็นหลักเกณฑ์ที่ไม่เอ้ือต่อการมีส่วนร่วมของประชาชน ทั้งจากการก าหนดเงื่อนไขที่

สูงมากในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย, การไม่ก าหนดสถานะของร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนให้

เหนือกว่าร่างกฎหมายอ่ืน, การไม่ให้ความช่วยเหลือโดยรัฐ ตลอดจนการตั้งข้อจ ากัดต่างๆเกี่ยวกับ

กฎหมายที่ประชาชนประสงค์จะเสนออีกเป็นจ านวนมาก  

 เมื่อหลักเกณฑ์ของการเข้าชื่อเสนอกฎหมายกลายเป็นสิ่งที่ไม่เอ้ือต่อการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนเสียแล้ว ย่อมเป็นการยากที่จะท าให้ประชาชนมีความรู้สึกว่ากระบวนการเข้าชื่อเสนอ
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กฎหมายนั้นเป็นสถาบันหลักที่จะท าให้ประชาชนสามารถแสดงเจตจ านงค์ของตนออกมาได้อย่าง

เต็มที่ ซึ่งลักษณะนี้ย่อมเป็นการท าลายหลักเกณฑ์พ้ืนฐานที่รองรับกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

ทั้งหมด อันจะส่งผลให้แม้แต่หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องโดยเฉพาะฝ่ายนิติบัญญัติเองไม่ให้

ความส าคัญกับกระบวนการดังกล่าว ท าให้แทนที่กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายจะกลายเป็นสิ่งซึ่ง

ปลูกฝังวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยลงในสังคม กลับจะเป็นสิ่งซึ่งท าลายคุณค่าของ

ความเป็นประชาธิปไตยลงเนื่องจากประชาชนอาจเห็นว่ากระบวนการทางประชาธิปไตยนั้นไม่ใช่สิ่งซึ่ง

จะสามารถยกคุณภาพชีวิตของตนได้ และการตรากฎหมายใดๆที่ตนต้องการก็ยังคงต้องอาศัยความ

กรุณาจากผู้ปกครองเป็นหลัก 

 ประการที่สอง กรณีที่กฎหมายก่อให้เกิดแบบแผนความประพฤติของคนในสังคมที่มีต่อรัฐ

หรือผู้มีอ านาจรัฐและระบบการเมือง (วัฒนธรรมทางการเมือง) นั้น จ าเป็นที่จะต้องอธิบาย ณ ที่นี้

ว่าแม้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายจะถูกท าให้บิดเบี้ยวอันเนื่องมาจากวัฒนธรรมทางการเมือง

หรือไม่เพียงใด ตัวของกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเองนั้นก็มีส่วนที่จะก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง

ของวัฒนธรรมทางการเมืองเช่นกัน หากจะแยกผลกระทบที่กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายอาจ

ก่อให้เกิดต่อวัฒนธรรมทางการเมืองในสองลักษณะ อาจอธิบายได้ว่า ภายใต้การปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยทางอ้อมในระยะเริ่มแรกนั้น แนวคิดว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเป็นเพียงหลักการ

ในยุคเก่าที่ไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ของรัฐในยุคปัจจุบัน ลักษณะของสัญญาประชาคมเป็นเพียง

การเลือกผู้ที่ประชาชนไว้ใจให้มาใช้อ านาจแทนตนเท่านั้น ไม่ได้มีลักษณะเป็นกรรมการหรือเป็นผู้ที่

ต้องคอยรับฟังความเห็นของประชาชนแต่อย่างใด จนกระท่ังเมื่อมีการน าเอาแนวคิดว่าด้วยการมีส่วน

ร่วมในทางการเมืองของประชาชนเข้ามาใช้พร้อมกับการปรับเอากระบวนการในระบบประชาธิปไตย

ทางตรงมาเปลี่ยนรูปแบบให้เข้ากับรัฐสมัยใหม่ ท าให้เกิดการตื่นตัวเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมทางการ

เมืองของประชาชน ภายใต้รัฐที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอย่างสมบู รณ์แล้ว กระบวนการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนจะเป็นกระบวนการหนึ่งที่คอยปลูกฝังแนวคิดเกี่ยวกับสิทธิและ

เสรีภาพ การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนตลอดจนลักษณะของความอดทนอดกลั้นลงไปใน

สังคม จนท าให้ลักษณะของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยเปลี่ยนแปลงไป จากวัฒนธรรม

ทางการเมืองที่เน้นการปกครองผ่านผู้แทนไปสู่วัฒนธรรมทางการเมืองที่ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนอย่างจริงจัง 
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 ในกรณีของประเทศที่ยังคงอยู่ภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองในระบบเก่า หรือประเทศที่

วัฒนธรรมทางการเมืองระบบเก่าถูกผสมผสานเข้ากับวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยโดย

แบ่งแยกชนชั้นของผู้ปกครองออกจากชนชั้นของผู้ถูกปกครองอย่างชัดเจนนั้น การน าเอากระบวนการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนมาใช้บังคับไม่ว่ากระบวนการนั้นจะมีลักษณะที่สอดคล้องกับข้อ

เรียกร้องทางวิชาการหรือไม่เพียงใดก็ตาม ย่อมท าให้เกิดลักษณะของความสัมพันธ์ ระหว่างรัฐกับ

ประชาชนที่เปลี่ยนแปลงไป กล่าวคือ ประชาชนย่อมตระหนักถึงสถานะของตนมากขึ้น ว่าตนไม่ใช่

เพียงผู้ถูกปกครองแต่ตนมีสถานะเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย ซึ่งสถานะนี้เองท าให้ประชาชนมี

ความสามารถมากพอที่จะขับเคลื่อนระบบการเมืองของรัฐได้โดยอาศัยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย แบบ

แผนความประพฤติทั้งในส่วนของการตระหนักรู้ ความรู้สึก และการประเมิณคุณค่าของประชาชนที่มี

ต่อระบบการเมืองย่อมเปลี่ยนแปลงไป เมื่อประชาชนได้รับรู้และน าตัวเองนฐานะของตัวแสดงหนึ่งใน

ระบบการ เมื อ ง เข้ ามา เป็ นข้ อมู ลส าคัญ ในการก าหนดท่ าที ของตนต่อระบบการ เมือง   

ดังนั้น แม้ว่ากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายอาจไม่ส าเร็จหรือมีผลลัพธ์ในลักษณะที่ไม่เป็นที่น่า

พอใจ แต่การที่กระบวนการดังกล่าวได้มีการบังคับใช้ในสังคมหนึ่งๆย่อมท าให้ลักษณะของวัฒนธรรม

ทางการเมืองในสังคมนั้นๆเปลี่ยนแปลงไปไม่มากก็น้อยอย่างแน่นอน 

 กล่าวโดยสรุป กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเป็นกระบวนการภายใต้การปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยทางตรง ซึ่งเป็นผลโดยตรงจากทฤษฎีว่าด้วยอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนและ

ทฤษฎีว่าด้วยเจตจ านงค์ร่วมกันของปวงชน กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายมีลักษณะของการก่อตั้ง

สถาบันผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติในรัฐ ด้วยเหตุนี้จึงถูกระบุไว้อย่างชัดเจนภายในรัฐธรรมนูญของประเทศ

ต่างๆที่น าเอากระบวนการนี้มาใช้  

 กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนนั้นเป็นกระบวนการที่จะประสบความส าเร็จ

อย่างถึงที่สุดได้ภายใต้สังคมที่ด ารงไว้ซึ่งวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย และการน าเอา

กระบวนการนี้มาใช้ในสังคมซึ่งวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยยังไม่เข้มแข็งนั้นอาจท าให้

ไม่ได้รับผลสัมฤทธิ์เท่าที่ควร แต่ในอีกมุมหนึ่งหากกระบวนการที่มีข้อผิดพลาดได้รับการปรับปรุงแก้ไข

และถูกใช้อย่าไม่สะดุดหยุดลงในช่วงระยะเวลาหนึ่งแล้ว กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายย่อมมี

บทบาทส าคัญที่จะเป็นส่วนช่วยในการปลูกฝังให้วัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย ตลอดจน

แนวคิดต่างๆเก่ียวกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยหยั่งรากลึกลงในสังคมนั้นๆนั่นเอง 



 
 

 

บทที่ 3  

การมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมือง

ประชาธิปไตยแบบตะวันตก 

  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทาง

การเมืองประชาธิปไตยแบบตะวันตกที่จะกล่าวถึงในบทนี้นั้น ผู้ท าวิทยานิพนธ์มุ่งศึกษาไปยังประเทศ

ที่ใช้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติเป็นหลัก 

ทั้งนี้เนื่องจากเหตุผลสองประการ ประการแรกและเป็นประการที่ส าคัญที่สุดนั่นคือ กระบวนการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศที่จะกล่าวหลังจากนี้นั้นเป็นกระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายที่มีความใกล้เคียงกับระบบที่ใช้อยู่ในประเทศไทย และเหตุผลประการที่สองนั่นคือยังไม่มี

งานศึกษาใดในประเทศไทยที่กล่าวถึงประเทศที่น ากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งไม่น าไปสู่การ

ออกเสียงประชามติอย่างจริงจัง ทั้งนี้ กระบวนการศึกษาในส่วนนี้จะเป็นการศึกษาภายใต้ขอบเขตของ

การเข้าชื่อเสนอกฎหมายในระดับรัฐหรือสหพันธรัฐเท่านั้น 

3.1 การเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศ

ออสเตรีย 

 ประเทศออสเตรีย (Austria) เป็นประเทศแรกที่น าเอาระบบการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติมาใช้124 โดยกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายและ

วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศออสเตรียตลอดจนผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองที่มีต่อ

กระบวนการดังกล่าวนั้นสามารถอธิบายได้ดังต่อไปนี้ 

3.1.1 พัฒนาการของแนวคิดว่าด้วยการเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศออสเตรีย  

 กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ 

(Agenda Initiative) ในประเทศออสเตรียนั้นมีพัฒนาการมากว่า 100 ปี และได้รับการบัญญัติเป็น

ครั้งแรกไว้ในรัฐธรรมนูญของประเทศออสเตรีย ค.ศ. 1920 (the Austrian Constitution 1920) โดย

รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้ก าหนดไว้ในมาตรา 41 วรรคที่สอง ว่า “ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวน 

                                           
124 IDEA, Direct Democracy (the International Idea Handbook), p. 85.   
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200,000 คน หรือจ านวนเกินกึ่งหนึ่งของมลรัฐแต่ละมลรัฐรวมกันสามมลรัฐ สามารถร่วมกันเข้าชื่อ

เพ่ือเสนอร่างกฎหมาย (Legal Draft) ต่อรัฐสภา (Nationalrat) ได้125 

 แม้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติจะใช้บังคับใน

ประเทศออสเตรียตั้งแต่ปี ค.ศ. 1920 แต่เอกสารหรือหลักฐานเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ของการน าเอา

กระบวนการดังกล่าวมาใช้นั้นกลับไม่ปรากฏชัดเจน ต่อมาในปี ค.ศ. 1981 ได้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญ

ในส่วนที่ว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย โดยลดจ านวนรายชื่อของประชาชนที่จะต้องเข้าชื่อร่วมกัน

เสนอกฎหมายเหลือเพียง 100,000 คน หรือประชาชนเกินกว่าหนึ่งในหกของแต่ละมลรัฐรวมกันสาม

มลรัฐขึ้นไป126 และต่อมาได้มีการแก้ไขบทบัญญัติดังกล่าวอีกสามครั้งคือในปี ค.ศ. 1988 ก าหนดให้

ประชาชนสามารถเสนอประเด็นทางกฎหมายหรือข้อเสนอทางกฎหมายเบื้องต้น (Simple legal 

Suggestion) แทนการเสนอร่างกฎหมาย (Formulated Legal Draft) ได้127, ในปี ค.ศ. 1994 

ก าหนดให้เฉพาะประชาชนผู้มีภูมิล าเนาในออสเตรียเท่านั้นจึงจะสามารถเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้ 128 

และในปี ค.ศ. 2007 ก าหนดให้ประชาชนที่มีอายุ 16 ปีขึ้นไปสามารถร่วมกันเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

ได1้29 

 บทบัญญัติว่าด้วยการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ

ตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญของประเทศออสเตรียนั้นเป็นเพียงข้อบัญญัติพ้ืนฐานเกี่ยวกับเรื่อง

ดังกล่าว ในส่วนของรายละเอียดเกี่ยวกับกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นถูกบัญญัติไว้ใน 

“Federal Law on the Agenda Initiative (Volksbegehrengesetz)” โดยได้มีการพยายามเสนอ

กฎหมายดังกล่าวมาตั้งแต่ปี ค.ศ. 1921 ซึ่งก าหนดให้ร่างกฎหมายที่ประชาชนประสงค์จะเสนอพร้อม

รายชื่อผู้สนับสนุนนั้นจะต้องถูกส่งไปยังกระทรวงมหาดไทย (Ministry of Interior) และจะต้องได้รับ

                                           
125Basingstoke and Hampshire Houndmills, Citizens' Initiatives in Europe :  Procedures and 

Consequences of Agenda-Setting by Citizens (Palgrave Macmillan, 2012). p. 176 
126  โปรดดู, BGBl. Nr. 350/1981, 28 Juli 1981  
127 Basingstoke and Hampshire Houndmills, Citizens' Initiatives in Europe : Procedures and 

Consequences of Agenda-Setting by Citizens. p. 176 
128 โปรดดู, BGBl. Nr. 504/1994, 8 Juli 1984 
129 โปรดดู, BGBl. I Nr. 5/2007, 29 Juni 2007 
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การตรวจสอบความถูกต้องภายในระยะเวลา 14 วันจากเจ้าหน้าที่ของเทศบาล (Municipal officials) 

ซึ่งได้รับมอบหมายจากกระทรวงมหาดไทย รายชื่อทั้งหมดของผู้สนับสนุนจะเปิดให้ตรวจสอบความ

ถูกต้องเป็นระยะเวลา 8 วัน และผู้ที่มีความประสงค์จะคัดค้านรายชื่อของตนต้องกระท าภายใน

ระยะเวลาดังกล่าว อย่างไรก็ตาม ร่างกฎหมายในปี ค.ศ. 1921 นี้ ไม่เคยถูกบังคับใช้130 

 Federal Law on the Agenda Initiative ฉบับแรกที่มีผลใช้บังคับคือฉบับปี ค.ศ. 1931 

กฎหมายฉบับดังกล่าวได้ก าหนดให้ประชาชนผู้มีความประสงค์จะจัดให้มีการเข้าชื่อเสนอกฎหมายต้อง

รวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนในขั้นต้นให้ได้ 10,000 คน (หรือสมาชิกของสภาแห่งมลรัฐหรือสหพันธรัฐ

จ านวน 30 คน) และจะต้องแจ้งไปยังส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง (Central Electrorate 

Office) เพ่ือให้ทราบถึงความประสงค์ที่จะจัดให้มีการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย การแจ้งดังกล่าวจะต้อง

น าเสนอเอกสารต่างๆตามที่กฎหมายก าหนด เพ่ือให้เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องด าเนินการตรวจสอบและ

ประกาศให้ประชาชนทราบถึงการริเริ่มเสนอกฎหมาย เมื่อเจ้าหน้าที่ตรวจสอบความถูกต้องของ

เอกสารทั้งหมดแล้ว ผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายมีระยะเวลาสองสัปดาห์ที่จะด าเนินการรวบรวมรายชื่อ

ผู้สนับสนุนร่างกฎหมาย ภายหลังจากที่ระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อล่วงเลยไปแล้ว ผู้ริเริ่มจะต้อง

ส่งเอกสารการรวบรวมรายชื่อทั้งหมดให้คณะกรรมการการเลือกตั้งตรวจสอบ หากคณะกรรมการการ

เลือกตั้งเห็นว่ากระบวนการทั้งหมดถูกต้องและลายมือชื่อที่สนับสนุนครบถ้วนตามที่กฎหมายบัญญัติ

แล้ว ก็จะส่งร่างกฎหมายดังกล่าวไปยังคณะรัฐมนตรีเ พ่ือเสนอรัฐสภาต่อไป แต่หากเห็นว่า

กระบวนการเกี่ยวกับร่างกฎหมายนั้นไม่ถูกต้องครบถ้วนตามที่กฎหมายก าหนด ก็ชอบที่จะพิจารณา

ให้ร่างนั้นตกไป ทั้งนี้ ผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายมีสิทธิที่จะอุทธรณ์ค าสั่งของคณะกรรมการการเลือกตั้งต่อ

ศาลรัฐธรรมนูญได้131 

 Federal Law on the Agenda Initiative 1931 ถู ก แทนที่ ด้ ว ย  Federal Law on the 

Agenda Initiative 1963 ซึ่งโดยพ้ืนฐานแล้วมีหลักเกณฑ์ที่เหมือนกันกับกฎหมายฉบับเดิม แต่มีการ

เพ่ิมจ านวนรายชื่อผู้สนับสนุนการริเริ่มเสนอกฎหมายเป็น 30,000 คน อย่างไรก็ตาม ในปี 1973 มี

การประกาศใช้ Federal Law on the Agenda Initiative ฉบับใหม่ และเป็นฉบับที่ใช้มาจนถึง

                                           
130 Basingstoke and Hampshire Houndmills, Citizens' Initiatives in Europe :  Procedures and 

Consequences of Agenda-Setting by Citizens. pp. 176 - 177 
131 Ibid, p. 177 
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ปัจจุบันโดยผ่านการแก้ไขเพ่ิมเติมหลายครั้ง ในครั้งแรกที่ประกาศใช้นั้น หลักเกณฑ์ต่างๆยังคงเดิมเว้น

แต่จ านวนของผู้ริเริ่มก่อการเสนอกฎหมายถูกลดลง และต่อมาในปี 1982 ระยะเวลาที่ใช้ในการ

รวบรวมรายชื่อถูกขยายเป็นสี่สัปดาห์เนื่องจากศาลรัฐธรรมนูญเห็นว่าการก าหนดระยะเวลาที่สั้น

เกินไปในการรวบรวมรายชื่อนั้นมีลักษณะที่ขัดต่อรัฐธรรมนูญ นอกจากนี้ ยังมีการก าหนดให้หน้าที่ใน

การจัดท าใบรายชื่อส าหรับการลงชื่อสนับสนุนร่างกฎหมายและเอกสารต่างๆซึ่งเป็นการให้ข้อมูลของ

ร่างกฎหมายดังกล่าวต่อสาธารณชนนั้นเป็นหน้าที่ของกระทรวงมหาดไทย โดยผู้เริ่มก่อการจะต้องเสีย

ค่าธรรมเนียมในการริเริ่มเสนอกฎหมายเป็นเงิน 2500 ยูโรส์132 

ในปี ค.ศ. 1998 ได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์ส าคัญเพ่ิมเติมสองประการ ประการแรก หาก

กลุ่มของผู้ริเริ่มก่อการสามารถรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนร่างกฎหมายได้ครบตามที่รัฐธรรมนูญ

ก าหนด กลุ่มผู้ริเริ่มก่อการจะได้รับเงินคืนเป็นจ านวนห้าเท่าของค่าธรรมเนียมที่เสียไป (12,500 ยูโรส์) 

ประการที่สอง ได้มีการยกเลิกสิทธิของสมาชิกสภาที่จะริเริ่มกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายด้วย

ตนเอง ทั้งนี้ เนื่องมาจากมีการใช้กระบวนการดังกล่าวโดยสมาชิกสภาฝ่ายค้านในฐานะเครื่องมือที่ท า

ให้กระบวนการนิติบัญญัติต้องชะงักลง133  

3.1.2 หลักเกณฑ์ว่าด้วยการเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียง

ประชามติในประเทศออสเตรีย 

 กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติใน

ประเทศออสเตรียนั้นประกอบไปด้วยกฎหมายที่เกี่ยวข้องจ านวนสามฉบับ ฉบับแรกคือรัฐธรรมนูญ

แห่งสาธารณรัฐออสเตรีย ฉบับต่อมาคือรัฐบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน ค.ศ.

1973 และฉบับสุดท้ายคือรัฐบัญญัติว่าด้วยข้อบังคับแห่งรัฐสภาออสเตรีย ค.ศ. 1975 โดยกฎหมายแต่

ละฉบับนั้นได้ก าหนดหลักเกณฑ์ต่างๆที่สอดคล้องกัน ดังนี้ 

                                           
132 Ibid  
133 Ibid, p. 178 
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3.1.3.1 หลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญ     

  รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐออสเตรีย ( the Austrian Federal Constitution : 

Österreichische Bundesverfassung) ได้ก าหนดหลักเกณฑ์โดยภาพรวมของกระบวนการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติไว้ดังนี้  

3.1.3.1.1 จ านวนและคุณสมบัติของประชาชนผู้มีสิทธิเข้าชื่อเสนอ

กฎหมาย 

รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐออสเตรียได้ก าหนดในมาตรา 41 (2) ไว้ถึง

จ านวนของประชาชนผู้มีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมายและคุณสมบัติของผู้ที่จะร่วมกันเสนอกฎหมาย

ว่า134 ประชาชนผู้มีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นจะต้องเป็นประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง (Eligible 

Voter) จ านวน 100,000 คน หรือประชาชนเกินกว่าหนึ่งในหกของแต่ละมลรัฐรวมกันสามมลรัฐขึ้นไป 

(ประมาณร้อยละ 1.6 ของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง) ซึ่งจะต้องลงทะเบียนเพ่ือใช้สิทธิในการเลือกตั้ง

สมาชิกรัฐสภา และจะต้องเป็นผู้ที่มีภูมิล าเนาอยู่ในมลรัฐหนึ่งมลรัฐใดในประเทศออสเตรีย 

    หากจะพิจารณาหลักเกณฑ์ว่าด้วยประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามที่ก าหนด

ในมาตรา 26 (1) ของรัฐธรรมนูญฯ แล้ว จะพบว่าบุคคลเหล่านั้นจะต้องเป็นบุคคลผู้มีสัญชาติ

ออสเตรียและมีอายุตั้งแต่ 16 ปีขึ้นไป ทั้งนี้ จะต้องไม่เป็นผู้ที่ถูกตัดสิทธิในการเลือกตั้งโดยค าพิพากษา

ของศาลซึ่งเป็นการจ ากัดสิทธิเลือกตั้งเพียงกรณีเดียวที่ก าหนดไว้ใน (5) ของมาตราเดียวกัน135 

                                           
134 the Austrian Federal Constitution, Article 41 (2) “Every motion by 100,000 voters or by 

one sixth each of the voters in three provinces ( henceforth called “ popular initiative” )  shall be 

submitted by the federal electoral board to the National Council for action.  The right to vote, as 

to popular initiatives, appertains to those who on the last day of registration for National Council 

suffrage and have their principal domicile in a municipality in federal territory. The popular initiative 

must concern a matter to be settled by federal law and can be put forward in the form of a draft 

law.” 
135 The Austrian Federal Constitution, Article 26 (1) “The National Council is elected by the 

federal people in accordance with the principles of proportional representation on the basis of 

equal, direct, personal, free and secret suffrage by men and women who have completed their 
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3.1.3.1.2 กฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ 

   รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐออสเตรียไม่ได้มีการวางกรอบที่ชัดเจนเกี่ยวกับ

ประเภทของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ อย่างไรก็ตาม การริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนใน

ที่นี้สามารถขยายความได้ว่าเป็นการกระท าเพ่ือให้มีการตรา แก้ไข หรือยกเลิกรัฐบัญญัติหรือกฎหมาย

ใดๆ ดังนั้น กิจการบางประการที่เป็นหน้าที่ของรัฐสภาโดยแท้จึงไม่อยู่ในอ านาจที่จะให้ประชาชนเป็น

ผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายได้เช่น ข้อตกลงเกี่ยวกับเขตแดน, การยกเลิกสิทธิคุ้มกันของสมาชิกรัฐสภา หรือ

การควบคุมกระบวนการออกเสียงประชามติระดับชาติ136 

   อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติจะเห็นได้ว่าประเด็นที่ถูกน ามาใช้ในการเสนอ

กฎหมายนั้นมีขอบเขตที่กว้างขวางมาก เช่น ประเด็นทางด้านการเงินและเศรษฐกิจอย่างการ

ก าหนดให้หน่วยเงิน Schilling เป็นหน่วยเงินของประเทศในปี ค.ศ. 1997, หรือการควบคุมการ

ตัดสินใจทางบริหารผ่านประเด็นการจัดซื้อเครื่องบินรบของกองทัพในปี ค.ศ. 2002  นอกจากนี้ การ

ริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนยังสามารถกระท าได้แม้เป็นการกระทบกระเทือนสาระส าคัญใดๆ

ของรัฐ เนื่องจากไม่ได้มีข้อห้ามเกี่ยวกับการเสนอขอแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญโดยประชาชน 137  

นอกจากนี้  ค าพิพากษาของศาลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐออสเตรียยังได้ก าหนดให้กฎหมายที่

เข้าชื่อเสนอโดยประชาชนนั้นสามารถเสนอได้แม้จะมีลักษณะที่ขัดแย้งกับหลักเกณฑ์ของสหภาพยุโรป

หรือกฎหมายระหว่างประเทศ จนกว่ารัฐสภาจะมีความเห็นให้กฎหมายที่ขัดแย้งดังกล่าวได้รับการ

ประกาศใช้หรือมีผลเป็นการแก้ไขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมาย138  

                                           
sixteenth year of life on the day of election” , And Article 26 (5)  “Exclusion from the right to vote 

or eligibility, also to respectively varying extent may only be provided by federal law as 

consequence of a final sentence by the court” 
136 Basingstoke and Hampshire Houndmills, Citizens' Initiatives in Europe : Procedures and 

Consequences of Agenda-Setting by Citizens. p. 178  
137 Ibid 
138 Constitutional Court ( 2 0 0 1 b)  Collection of Decisions of the Constitutional 

Court16 . 3 8 2 / 2 0 01 , in Basingstoke and Hampshire Houndmills, Citizens' Initiatives in Europe : 

Procedures and Consequences of Agenda-Setting by Citizens. p. 179 
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   ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่านอกจากกิจการที่เป็นงานของของรัฐสภาโดยแท้แล้ว 

ประเทศออสเตรียแทบจะไม่มีข้อจ ากัดใดๆเลยเกี่ยวกับกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ 

3.1.3.1.3 หลักเกณฑ์อ่ืนๆตามที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญ 

   ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐออสเตรีย เราจะพบว่าบทบัญญัติว่าด้วย

การเข้าชื่อเสนอกฎหมายตามมาตรา 41 (2) นั้นมีความผูกโยงเข้ากับบทบัญญัติบางประการของ

มาตรา 26 ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่ว่าด้วยที่มาของสมาชิกรัฐสภาและสิทธิเลือกตั้ง ดังนั้น จึงสามารถ

อนุมานได้ว่าหลักทั่วไปเกี่ยวกับการเลือกตั้งโดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการเลือกตั้งโดย

ลับ เสรี และเท่าเทียมกันจะต้องถูกน ามาใช้ในขั้นตอนของการเข้าชื่อเสนอกฎหมายด้วย โดยหลักการ

ดังกล่าวก าหนดให้รัฐจะต้องไม่กระท าการใดๆอันเป็นการขัดขวางกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

โดยประชาชนผ่านการกดดันหรือโฆษณาชวนเชื่อทั้งทางตรงและทางลับ  

นอกจากนี้ หลักความเท่าเทียมกันตามมาตรา 7 ของรัฐธรรมนูญฯ139 ยัง

บังคับใช้กับกรณีของการเข้าชื่อเสนอกฎหมายด้วย กล่าวคือ สามารถมีการเสนอกฎหมายสองฉบับที่

ขัดแย้งเพ่ือแข่งขันกันได้ รวมถึงก าหนดให้การด าเนินกระบวนการใดๆเกี่ยวกับการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยรัฐเกี่ยวกับสถานที่และระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อ ไปจนถึงสถานที่ในการติดสื่อ

ประชาสัมพันธ์ต่างๆจะต้องกระท าลงโดยค านึงถึงความเท่าเทียมและเป็นธรรม140 

ทั้งนี้ ข้อก าหนดเหล่านี้ไม่เป็นการปิดกั้นรัฐบาลหรือผู้แทนของประชาชนใน

รัฐสภาที่จะเสนอกฎหมายในเรื่องเดียวกันกับประชาชนที่สอดคล้องหรือตรงกับนโยบายของตนมากว่า 

อย่างไรก็ตาม หน่วยงานเหล่านี้มีข้อผูกมัดที่จะต้องไม่ให้ข้อมูลอันเป็นเท็จเกี่ยวกับร่างกฎหมายของ

                                           
139  the Austrian Federal Constitution, Article 7 (1), “All nationals are equal before the law. 

Privileges based upon birth, sex, estate, class or religion are excluded. No one shall be discriminated 

against because of his disability. The Republic (Federation, provinces and municipalities) commits 

itself to ensuring the equal treatment of disabled and nondisabled persons in all spheres of 

everyday life” 
140 Basingstoke and Hampshire Houndmills, Citizens' Initiatives in Europe : Procedures and 

Consequences of Agenda-Setting by Citizens. p. 179 
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ประชาชน ตลอดจนห้าม มิให้มีการโฆษณาชวนเชื่อซึ่งมีลักษณะเป็นปรปักษ์กับร่างกฎหมายของ

ประชาชนรวมถึงใช้เครื่องมือสาธารณะอ่ืนใดเพ่ือกระบวนการดังกล่าว141 

3.1.3.2 หลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดในกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ 

  กฎหมายระดับรัฐบัญญัติ (Federal Law) ที่ส่งผลโดยตรงต่อกระบวนการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติในประเทศออสเตรียนั้น  เป็น

กฎหมายสองฉบับที่ก าหนดรายละเอียดและข้ันตอนที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการดังกล่าว ดังนี้ 

3.1.3.2.1 รัฐบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน ค.ศ.  

1973 (Federal Law on People Initiative 1973) 

   รัฐบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน ค.ศ. 1973 

(Volksbegehrengesetz 1973) เป็นกฎหมายที่ก าหนดขั้นตอนและกระบวนการทั้งหมดในการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ กฎหมายดังกล่าวได้ก าหนด

หลักเกณฑ์ที่เก่ียวข้องไว้ ดังนี้ 

1) การริเริ่มเสนอกฎหมาย 

    ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน รัฐบัญญัติว่าด้วยการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนได้ก าหนดไว้ในเบื้องต้นให้มีขั้นตอนของการริเริ่มเสนอกฎหมาย

ก่อน ทั้งนี้ เนื่องมาจากกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นเป็นกระบวนการที่มีค่าใช้จ่ายค่อนข้างสูง 

ดังนั้น เพ่ือป้องกันมิให้มีการสิ้นเปลืองงบประมาณโดยเปล่าประโยชน์และเพ่ือป้องกันมิให้ร่างหรือ

ข้อเสนอทางกฎหมายที่ไม่มีแนวโน้มจะได้รับการสนับสนุนโดยประชาชนผ่านข้าไปสู่กระบวนการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมาย จึงได้ก าหนดให้มีขั้นตอนการ “ริเริ่มเสนอกฎหมาย” ไว้ เพ่ือด าเนินการคัดกรอง

ในเบื้องต้น ซึ่งจะเป็นเครื่องมือที่ยืนยันได้ในระดับหนึ่งว่าร่างกฎหมายที่จะเสนอเข้ามานั้นมีแนวโน้มที่

จะได้รับความสนใจจากประชาชน 

                                           
141  Constitutional Court ( 1994)  Collection of Decisions of the Constitutional 

Court16.382/2001, in ibid. 
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    กระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายคือขั้นตอนที่ก าหนดให้ก่อนที่จะมี

การริเริ่มเสนอกฎหมายและรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนได้นั้น จะต้องได้รับความเห็นชอบจาก

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย (Federal Ministry for the Interior) เสียก่อน โดยกลุ่มผู้ริเริ่ม

เสนอกฎหมายซึ่งต่อไปนี้จะเรียกว่า “กลุ่มผู้ก่อการ” อันประกอบไปด้วยบุคคลตั้งแต่ห้าคนขึ้นไปซึ่ง

เป็นผู้มีสิทธิและได้ลงทะเบียนใช้สิทธิเลือกตั้งไว้แล้ว (Eligible and registered voter) ตามเงื่อนไขที่

ก าหนดในรัฐธรรมนูญ จะเป็นผู้ด าเนินการในข้ันตอนนี้ทั้งหมด 

    กลุ่มผู้เริ่มก่อการจะต้องเตรียมเอกสารซึ่งประกอบไปด้วยร่าง

กฎหมาย (Formal legal draft) หรือข้อเสนอทางกฎหมาย (Suggestion) ที่ประสงค์จะเสนอ, ชื่อ

และวัตถุประสงค์ของร่างกฎหมายหรือข้อเสนอที่ประสงค์จะเสนอ , ชื่อของผู้แทนคนหนึ่งที่ได้รับมอบ

อ านาจจากกลุ่มผู้ก่อการให้สามารถด าเนินการใดๆในนามของกลุ่มผู้ก่อการได้ และจะต้องรวบรวม

รายชื่อผู้สนับสนุนร่างกฎหมายหรือข้อเสนอทางกฎหมายซึ่งมีจ านวนอย่างน้อยร้อยละ 0.1 ของ

ประชากรชาวออสเตรียทั้งหมด (ประมาณ 8,032 คน)142 และจะต้องเป็นการลงชื่อสนับสนุนด้วย

ตนเอง  

    กลุ่มผู้เริ่มก่อการจะต้องน ารายชื่อของผู้สนับสนุนการริเริ่มเสนอ

กฎหมายไปให้เจ้าหน้าที่ในเขตต่างๆ (Municipality) ตรวจสอบความถูกต้องโดยอ้างอิงจากรายชื่อผู้

ลงทะเบียนใช้สิทธิเลือกตั้งในเขตนั้นๆและข้อมูลผู้อยู่อาศัยเป็นหลัก ภายหลังการตรวจสอบความ

ถูกต้องของลายมือชื่อแล้วจะนับรวมเอาลายมือชื่อในช่วงริเริ่มเสนอกฎหมายนี้เป็นส่วนหนึ่งของ

ลายมือชื่อผู้เสนอกฎหมายด้วย143 

    หลังจากตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อ เอกสารทั้งหมดจะถูก

ส่งไปยังรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ซึ่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมีเวลา 3 สัปดาห์ใน

การตรวจสอบความถูกต้องของเอกสารต่างๆที่กลุ่มผู้ เริ่มก่อการได้น า เสนอ จากนั้น เมื่อ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยตรวจสอบความถูกต้องของเอกสารและมีความเห็นให้กระบวนการ

รวบรวมรายชื่อเสนอกฎหมายสามารถเริ่มต้นได้แล้ว จะมีการประกาศให้ประชาชนทั่วไปทราบถึงการ

                                           
142 Federal Law on People Initiative 1973, Article 3  
143 Ibid. Article 4  
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ตัดสินใจริ เริ่มกระบวนการดังกล่าวออกไปทั้งที่ เป็นเอกสารและประกาศบนอินเตอร์ เน็ต 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยจะเป็นผู้ก าหนดวันเริ่มต้นของการลงชื่อเพ่ือสนับสนุนกฎหมายที่

ประชาชนเสนอ โดยระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุน (Registration period) จะมีเวลา

ทั้งสิ้น 8 วัน โดยจะเริ่มขึ้นภายหลังจากวันที่มีการประกาศการตัดสินใจของรัฐมนตรีฯไปแล้วไม่น้อย

กว่า 8 สัปดาห์ โดยระยะเวลาดังกล่าวจะต้องสิ้นสุดลงไม่เกิน 6 เดือนนับแต่วันประกาศ144 ทั้งนี้ 

ภายในระยะเวลา 14 วันนับแต่วันที่มีการประกาศการตัดสินใจของรัฐมนตรีฯ ผู้แทนที่ ได้รับมอบ

อ านาจจากผู้ก่อการจะต้องแจ้งให้ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องทราบเพ่ือยืนยันการเริ่มต้นของกระบวนการ

รวบรวมรายชื่อเพ่ือสนับสนุนร่างกฎหมายหรือประเด็นทางกฎหมายที่เสนอในทุกมลรัฐหรือบางมลรัฐ

ที่เกี่ยวข้อง พร้อมทั้งช าระค่าธรรมเนียมในการด าเนินการเพ่ือติดประกาศและค่าใช้จ่ายอ่ืนๆในการ

รวบรวมรายชื่อเป็นจ านวนเงิน 2,739.20 ยูโรส์ ต่อเจ้าหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนด145 

2) การรวบรวมรายช่ือผู้สนับสนุน 

    การรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนร่างกฎหมายหรือข้อเสนอกฎหมาย

เป็นหนึ่งในกระบวนการส าคัญที่จะกระทบต่อกระบวนการเช้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนทั้ง

ระบบ โดยในประเทศออสเตรียนั้น กฎหมายได้ก าหนดให้ผู้ที่มีสิทธิจะเข้าชื่อเสนอกฎหมายจะต้องเป็น

ผู้ที่มีสัญชาติออสเตรียซึ่งมีอายุตั้งแต่ 16 ปีขึ้นไปภายในวันสุดท้ายของระยะเวลาที่เปิดให้มีการลงชื่อ 

และจะต้องมีภูมิล าเนาอยู่ในประเทศ146  

    กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นเป็นกระบวนการส าคัญที่มี

สถานะเทียบเท่ากับการเลือกตั้ง ดังนั้นหน่วยงานส่วนภูมิภาคที่มีหน้าที่ในการจัดให้มีการลงชื่อจะต้อง

ด าเนินการให้สิทธิในการสนับสนุนร่างกฎหมายหรือข้อเสนอทางกฎหมายของประชาชนได้รับการ

คุ้มครอง โดยจะต้องประกาศให้ประชาชนในพ้ืนที่นั้นๆทราบถึงการเริ่มต้นกระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมาย, เนื้อหาของกฎหมาย, ระยะเวลาในการเข้าชื่อ ไปจนถึงการอ านวยความสะดวกอ่ืนๆที่

                                           
144 Ibid, Article 5 
145 Ibid, Article 8 (4) 
146 Ibid, Article 6 
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จ าเป็น เช่น การจัดท าเอกสารให้ผู้ที่พิการทางสายตาสามารถอ่านได้ ไปจนถึงการจัดจุดบริการเพ่ือ

การเข้าชื่อเสนอกฎหมายให้เพียงพอต่อจ านวนประชาชน147  

กฎหมายได้ประกันระยะเวลาในการเปิดปิดจุดบริการส าหรับการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายไว้ โดยในวันธรรมดา (จันทร์ – ศุกร์) ระยะเวลาในการเปิดปิดจุดให้บริการจะอยู่

ที่ 8.00 – 16.00 น. และเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องอาจเลือกวันจ านวนทั้งสิ้นสองวันจากห้าวันเพ่ือขยาย

ระยะเวลาในการปิดจุดบริการเป็น 20.00 น. ได้ ส่วนในวันเสาร์และวันอาทิตย์ ระยะเวลาในการเปิด

ปิดจุดบริการโดยทั่วไปจะอยู่ในช่วงเวลา 8.00 – 12.00 น. อย่างไรก็ตาม ในพ้ืนที่ๆมีประชาชนอยู่

อาศัยไม่เกิน 2,500 คน อาจก าหนดให้จุดบริการมีระยะเวลาเปิดปิดเพียงวันละสองชั่วโมง 2 ก็ได้

ส าหรับช่วงวันเสาร์และวันอาทิตย์148 

ในการลงชื่อเพ่ือสนับสนุนร่างกฎหมายนั้น ผู้ที่ประสงค์จะลงชื่อ

จะต้องท าการลงชื่อด้วยตนเอง และลงชื่อได้เพียงหนึ่งครั้งเท่านั้น การลงชื่อจะต้องท าลงในเขตที่ตนได้

ลงทะเบียนเพื่อใช้สิทธิไว้ ทั้งนี้ หากผู้ที่จะไปลงชื่อสนับสนุนนั้นเป็นผู้ถือบัตรลงคะแนน (Voting Card) 

ซึ่งออกให้ส าหรับการเลือกตั้ง ผู้ถือบัตรดังกล่าวอาจสามารถลงชื่อสนับสนุนในเขตใดๆที่เปิดให้ท าการ

ลงชื่อสนับสนุนก็ได้ ในการลงชื่อนั้นจะต้องลงในเอกสารอย่างเป็นทางการที่หน่วยงานของรัฐจัดไว้ 

และต้องกรอกรายละเอียดซึ่งประกอบด้วยชื่อและนามสกุล , วันเดือนปีเกิด และลายเซ็นต์ของ

ผู้สนับสนุน149 

ภายหลังจากที่ระยะเวลาของการเข้าชื่อเสนอกฎหมายผ่านพ้นไป 

คณะกรรมการการเลือกตั้งในแต่ละเขตพ้ืนที่จะต้องรวบรวมรายชื่อของผู้ที่ลงชื่อสนับสนุนทั้งหมดเพ่ือ

ตรวจสอบจ านวนและตรวจสอบความถูกต้องโดยอ้างอิงจากทะเบียนของผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเขตพ้ืนที่

นั้นๆ และจัดส่งรายชื่อและผลรวมของรายชื่อทั้งหมดที่ท าการตรวจสอบแล้วไปยังคณะกรรมการการ

เลือกตั้งระดับสหพันธรัฐ โดยคณะกรรมการการเลือกตั้งระดับสหพันธรัฐจะต้องรวบรวมรายชื่อจาก

แต่ละเขตเพ่ือจัดท าเป็นข้อมูลกลางที่แสดงให้เห็นถึงจ านวนของผู้ร่วมลงชื่อทั้งหมด และแสดงจ านวน

                                           
147 Ibid, Article 7 (1)  
148 Ibid 
149 Ibid, Article 7 (2), (3) and Article 11 
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รายชื่อของผู้สนับสนุนหลังจากที่ได้มีการตรวจสอบความถูกต้องแล้ว จากนั้น จะต้องส่งข้อมูลทั้งหมด

ไปยังรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและเผยแพร่ข้อมูลนั้นบนอินเตอร์เน็ต ทั้งนี้ ตลอดระยะเวลา

ของการตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อในแต่ละเขตพ้ืนที่นั้น ผู้แทนซึ่งได้รับมอบอ านาจจากกลุ่ม

ผู้ก่อการสามารถแต่งตั้งผู้หนึ่งผู้ใดก็ได้ให้เป็นผู้สังเกตการณ์กระบวนการตรวจสอบในแต่ละพ้ืนที่150 

หากกระบวนการเข้าชื่อที่สามารถรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนได้

ครบภายในระยะเวลาทีก าหนด รัฐจะคืนเงินเป็นจ านวน 5 เท่า ของจ านวนที่ผู้เริ่มก่อการต้องจ่ายไป

คืนแก่ผู้ก่อการ (13,696 ยูโร) แต่หากไม่สามารถรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนได้ตามเกณฑ์ที่กฎหมาย

ก าหนด ผู้ก่อการก็จะไม่ได้รับเงินจ านวนที่เสียไปคืน151 ทั้งนี้ กรณีที่ผู้ริเริ่มก่อการไม่เห็นด้วยกับ

กระบวนการใดๆที่เกิดขึ้น สามารถยื่นค าร้องไปยังศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐเพ่ือขอให้มีการ

ตรวจสอบได้ 

เมื่อการตรวจสอบรายชื่อแล้วเสร็จ หากปรากฏว่าจ านวนรายชื่อ

ของผู้สนับสนุนนั้นครบถ้วนตามเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด (100,000 คน) คณะกรรมการการเลือกตั้ง

ระดับสหพันธรัฐจะต้องส่งร่างกฎหมายหรือข้อเสนอทางกฎหมายที่ได้รับการสนับสนุนจากประชาชน

ไปยังรัฐสภา  

3.1.3.2.2 รัฐบัญญัติ ว่าด้วยข้อบังคับแห่งรัฐสภาออสเตรีย 1975 

(Federal Law on the Rules of Procedure of the Austrian National Council 1975)152 

   ตามมาตรา 41 แห่งรัฐธรรมนูญฯ ก าหนดให้รัฐสภาของประเทศออสเตรีย 

(Österreichisches Parlament)  มีหน้าที่ที่จะต้องพิจารณาร่างกฎหมายหรือข้อเสนอทางกฎหมายที่

ประชาชนเสนอมา แต่ไม่ได้ก าหนดไว้ว่าร่างกฎหมายหรือข้อเสนอทางกฎหมายดังกล่าวจะต้อง

ด าเนินการอย่างไรในสภา ดังนั้น ร่างกฎหมายหรือข้อเสนอทางกฎหมายอาจจะถูกพิจารณาไปจนถึง

ขั้นรับหรือไม่รับสิ่งที่เสนอมาเพ่ือพิจารณาในสภา หรือจะประกาศใช้เป็นกฎหมายหรือไม่ก็ได้  

                                           
150 Ibid, Article 14-16  
151 Ibid, Article 19 
152 Basingstoke and Hampshire Houndmills, Citizens' Initiatives in Europe : Procedures and 

Consequences of Agenda-Setting by Citizens. p. 182 
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   กระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายหรือข้อเสนอทางกฎหมายที่เสนอโดย

ประชาชนนั้นจะเริ่มโดยการที่ประธานของรัฐสภามอบหมายให้มีคณะกรรมาธิการชุดหนึ่งขึ้นมาศึกษา

สิ่งที่ประชาชนเสนอ จากนั้นผลการศึกษาของคณะกรรมาธิการจะน ามาสู่การพิจารณาว่าจะให้ร่าง

กฎหมายนั้นมีผลบังคับใช้หรือไม่โดยรัฐสภาต่อไป 

   อย่างไรก็ตาม ภายใต้บทบัญญัติของรัฐบัญญัติว่าด้วยข้อบังคับแห่งรัฐสภา

ออสเตรีย 1975 ( Federal Law on the Rules of Procedure of the Austrian National Council 

1975)153 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์บางประการที่ท าให้ร่างกฎหมายหรือข้อเสนอทางกฎหมายของ

ประชาชนมีลักษณะที่พิเศษกว่าร่างกฎหมายอ่ืนที่เสนอโดยองค์กรของรัฐ ดังนี้ 

    1. ร่างกฎหมายหรือข้อเสนอทางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน

จะต้องได้รับความส าคัญ และจะต้องได้รับการพิจารณาภายในระยะเวลา 1 เดือน นับแต่วันที่ได้มีการ

มอบหมายให้กรรมาธิการของรัฐสภาด าเนินการศึกษาสิ่งที่ประชาชนเข้าชื่อเสนอ และขั้นตอนการ

พิจารณาตลอดจนการจัดท าข้อสรุปทั้งหมดส่งให้แก่รัฐสภาจะต้องแล้วเสร็จภายใน 4 เดือนนับแต่วันที่

เริ่มพิจารณา154 

    2. ผู้แทนซึ่งได้รับมอบอ านาจจากกลุ่มผู้เริ่มก่อการจะต้องได้รับ

สิทธิให้เข้าไปมีส่วนร่วมตลอดเวลาการท างานของกรรมาธิการที่ได้รับมอบหมาย155 

    3. การพิจารณาตลอดจนการท างานของคณะกรรมการเกี่ยวกับ

ร่างกฎหมายหรือข้อเสนอทางกฎหมายที่ประชาชนเสนอจะต้องเปิดให้สาธารณะชนรับรู้ โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งหากปรากฏว่ามีการถกเถียงหรือการรับฟังความเห็นพิเศษจากผู้เชี่ยวชาญ156 

    4. ในกรณีที่ข้อสรุปอันเกิดจากการประชุมของกรรมาธิการซึ่งส่งไป

ให้รัฐสภาพิจารณานั้นมีลักษณะที่เบี่ยงเบนไปจากวัตถุประสงค์ดั้งเดิมของกลุ่มผู้ก่อการ จะต้องมีการ

                                           
153 Bundesgesetz über die Geshäftsordnung des Nationalrats. 
154 Federal Law on the Rules of Procedure of the Austrian National Council 1 9 7 5 , Article 

24 
155 Ibid, Article 37 (4)  
156 Ibid, Article 37a(1)1.  
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แนบถ้อยแถลงส่วนตัวของผู้แทนซึ่งได้รับมอบอ านาจจากผู้ก่อการเกี่ยวกับกรณีดังกล่าวมาพร้อมกัน

กับผลการด าเนินการของกรรมาธิการด้วย157 

    5. เอกสารทั้งหมดที่ เกี่ ยวข้องกับกระบวนการพิจารณาร่าง

กฎหมายหรือข้อกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนของรัฐสภาจะต้องได้รับการตีพิมพ์ในวารสารซึ่งมีระดับ

ความน่าเชื่อถือไม่น้อยกว่า Vienna Journal และจะต้องถูกตีพิมพ์ในรายงานของรัฐสภา พร้อมทั้ง

ต้องส่งรายงานดังกล่าวไปยังผู้มีสิทธิเลือกตั้งซึ่งร้องขอโดยไม่มีค่าใช้จ่าย158 

   ทั้งนี้ หากร่างกฎหมายหรือข้อเสนอทางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนไม่

สามารถพิจารณาให้แล้วเสร็จได้ภายในระยะเวลาการด าเนินงานของรัฐสภา ร่างกฎหมายดังกล่าวย่อม

ตกไปเช่นเดียวกับร่างกฎหมายอื่นๆ     

3.1.3 วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศออสเตรีย  

 เพ่ือที่จะให้เห็นภาพรวมของวัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศออสเตรีย ตลอดจนลักษณะ

และท่ีมาของวัฒนธรรมทางการเมือง เราไม่สามารถที่จะละเลยการกล่าวถึงพัฒนาการทางการเมืองใน

เชิงประวัติศาสตร์ของประเทศออสเตรียได้ จึงจะขอน าเสนอพัฒนาการทางการเมืองในเชิง

ประวัติศาสตร์ในแต่ละช่วงของประเทศออสเตรียโดยสังเขป จากนั้นจะเป็นการกล่าวถึงวัฒนธรรมทาง

การเมืองของประเทศออสเตรียต่อไป ทั้งนี้ เฉพาะในส่วนของการกล่าวถึงพัฒนาการทางการเมืองใน

เชิงประวัติศาสตร์ของประเทศออสเตรียนั้น จะเป็นการอธิบายภายใต้งานเขียนของ Herbert 

Hausmaninger ดังนี้159 

3.1.3.1 การเมืองของประเทศออสเตรียก่อนช่วงสงครามโลกครั้งท่ี 2 

  ประเทศออสเตรียในระยะเริ่มแรกนั้นเป็นส่วนหนึ่งของอาณาจักรโรมันอันศักดิ์สิทธิ 

(Holy Roman Empire) ในฐานะของปราการป้องกันอาณาจักรทางภาคตะวันออก ออสเตรีย

ประกอบไปด้วยประชาชนหลายชนชาติและเชื้อชาติ เกิดจากการรวมตัวของแคว้นน้อยใหญ่ซึ่งไม่ได้มี

                                           
157 Ibid, Article 42 (1)  
158 Ibid, Article 42 (1a)  
159 Habert Hausmaniger, The Austrian Legal System ( Austria:  Manz & Kluwer, 1998) .  pp.     

1-15  
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ความผูกพันธ์กันในเชิงอัตลักษณ์หรือจุดร่วมใดๆ การปกครองทั้งหมดถูกยึดเหนี่ยวโดยกษัตริย์หรือ

เจ้าชายซึ่งในขณะนั้นคือคนของราชวงศ์ Habsburg (ออสเตรียไม่ได้สร้างคุณค่าในลักษณะของ

ชาตินิยม หรือการก าหนดให้คุณค่าของความเป็นชาติแยกกออกจากตัวบุคคลเลยจนกว่าจะพ้นช่วง

สงครามโลกครั้งที่สอง) 

  ออสเตรียตั้งตนเป็นเอกราชจากอาณาจักรโรมันอันศักดิ์สิทธิภายหลังจากการท า

สงครามต่อต้านการปกครองของเจ้าชายซึ่งนับถือศาสนาคริสต์นิกายโปแตสแตนท์กับกษัตริย์นิกายคา

ทอลิคมาเป็นเวลานานกว่า 30 ปี การแยกตัวดังกล่าวท าให้ออสเตรียกลายเป็นขุมก าลังส าคัญในยุโรป 

จนแทบจะกล่าวได้ว่าเป็นการประกาศศักดาของราชวงศ์ Habsburg เหนือดินแดนยุโรปกลาง 

(Central Europe) 

  ราชวงศ์ Hasburg เป็นผู้ควบคุมประเทศที่พูดหรือใช้ภาษาเยอรมันทั้งหมดในฐานะ

ของจักรพรรดิแห่งชาติเยอรมัน (Emperor of the German Nation) ซึ่งเป็นต าแหน่งที่ได้รับจากการ

เลือกตั้งโดยเจ้าชายหรือผู้ปกครองอาณาจักรเยอรมันทั้งหมด และมีฐานที่มั่นในการปกครองหลักอยู่ที่

ออสเตรีย นับตั้งแต่การปฏิวัติฝรั่ งเศสในปี ค.ศ. 1789 ราชวงศ์ Habsburg ตกอยู่ภายใต้ความ

หวาดระแวงจากภัยคุกคามส าคัญอย่าง Napolean Bonaparte ซึ่งยกกองทัพเข้ามาประชิดเขตแดน

ของออสเตรียในเวลานั้น จนในท้ายที่สุดช่วงปี ค.ศ. 1805 -1806 ชาติเยอรมันตกลงที่จะยอมอยู่ใต้

อ านาจของ Napolean กษัตริย์แห่ง Habsburg จึงสละอ านาจของตนเหนืออาณาจักเยอรมันทั้งหมด

และเป็นการสิ้นสุดลงของอาณาจักรโรมันอันศักดิ์สิทธิ 

  ภัยคุกคามจาก Napolean หมดไปในช่วงปี ค.ศ. 1815 โดยการโค่นล้มจาก

ออสเตรียและกองก าลังพันธมิตร ชาติเยอรมันทั้งหลายรวมตัวกันก่อตั้ง Deutscher Bund หรือ

สมาพันธ์แห่งชาติเยอรมันขึ้น สมาพันธ์ดังกล่าวเกิดจากการรวมตัวของกษัตริย์ทั้งหลายในชาติเยอรมัน

ซึ่งมีแนวคิดต่อต้านเสรีนิยมและประชาธิปไตย มีวัตถุประสงค์เพ่ือเสริมสร้างความมั่นคงทางภูมิภาค

และความม่ันคงภายในประเทศ 

  ในช่วงปี ค.ศ. 1848 เกิดการปฏิวัติซึ่งน าการเปลี่ยนแปลงชั่วคราวมาสู่อาณาจักร

เยอรมันทั้งหมด ตัวแทนที่ได้รับเลือกจากท้องที่ต่างๆจ านวน 585 คนได้ท าการเปลี่ยนแปลงกฎหมาย

หลั กของสมา พันธ รั ฐ เ ยอรมั น ในชื่ อ  “สภาร่ า ง รั ฐ ธ ร รมนูญแห่ ง เยอรมั น  :  Deutsche 

Verfassungsgebende Nationalversammlung) ผลลัพธ์ที่ได้จากการท างานของสภาดังกล่าวคือ 
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Bill of rights และ รัฐธรรมนูญแห่งเยอรมันทั้งหมด (all-German Constitution) อย่างไรก็ตาม การ

เปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างที่มีแนวโน้มจะน าความเป็นประชาธิปไตยมาสู่อาณาจักรทั้งหมดนั้นต้อง

พังทลายลง สหพันธรัฐเยอรมันกลับไปใช้รูปแบบโครงสร้างการปกครองเดิม และความตึงเครี ยดใน

การปกครองเริ่มทวีความรุนแรงขึ้นระหว่างออสเตรียและ ปรัสเซีย (Prussian) จนถึงขั้นยกกองก าลัง

ทหารเข้าห้ าหั่นกันอันเป็นการปิดฉากบทบาทของสมาพันธ์แห่งชาติเยอรมัน และออสเตรียเริ่มถอนตัว

ออกจากบทบาทท่ีตนมีเหนือชาติเยอรมันภายหลังจากการสิ้นสุดสงครามกับปรัสเซีย  

ในช่วงปี 1848 เกิดการปฏิวัติในฝรั่งเศสเพ่ือเรียกร้องประชาธิปไตย เหตุการณ์นี้

ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทั่วยุโรป ในออสเตรียนั้นดังที่ได้กล่าวไปแล้วว่าการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นแค่

ชั่วระยะเวลาหนึ่ง แต่ไม่ใช่กับประเทศอ่ืนๆรอบออสเตรีย ในท้ายที่สุดออสเตรียถูกกดดันโดยกระแส

ความเปลี่ยนแปลงท าให้กษัตริย์ที่ปกครองออสเตรียในขณะนั้นต้องหันมาปฏิรูประบบการเมือง โดยใน

ปี  ค .ศ .  1861 กษัตริย์ออสเตรียได้ประกาศใช้ รั ฐธรรมนูญในชื่อกฎหมายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 

(Staatsgrundgesetze) อันเป็นกฎหมายซึ่งปรับปรุงระบบรัฐสภา , สร้างความเป็นอิสระให้กับ

กระบวนการทางตุลาการและกฎหมาย, รับรองสิทธิพลเมืองขั้นพ้ืนฐาน เช่น ความเท่าเทียมกันต่อหน้า

กฎหมาย, เสรีภาพในการพูด การตีพิมพ์ และการรวมกลุ่ม หลักการภายใต้รัฐธรรมนูญชุดนี้ใช้บังคับ

ไปตลอดช่วงเวลาการปกครองของราชวงศ์ Habsburg จนถึงช่วงสิ้นสุดของราชวงศ์ในปี 1918 

  ในปี ค.ศ. 1916 อันเป็นช่วงระยะเวลาของสงครามโลกครั้งที่ 1 กษัตริย์แห่งราชวงศ์ 

Habsburg “Francis Joseph” เสียชีวิต ท าให้หลายชาติซึ่งเคยรวมเป็นออสเตรียระส่ าระสาย 

ประกอบกับสหรัฐที่สนับสนุนให้ประเทศต่างๆที่รวมกันเป็นออสเตรียกลายเป็นอิสระ ท าให้ประเทศ

ต่างๆประกาศแยกตนเป็นเอกราชจากออสเตรีย  

  ในช่วงปี 1918 เกิดความขัดแย้งภายในประเทศออสเตรียและอาณาจักรซึ่งเคยเป็น

ส่วนหนึ่งในประเทศ กษัตริย์แห่งราชวงศ์ Habsburg ซึ่งขึ้นครองราชย์ต่อจาก Francis Joseph 

ประกาศที่จะเลิกยุ่งเกี่ยวกับการเมืองท าให้ออสเตรียสูญเสียกษัตริย์ของตนเอง ภายหลังการประกาศ

สละอ านาจของกษัตริย์ สภาแห่งชาติซึ่งจัดตั้งตนเองขึ้นมาได้ท าการประกาศก่อตั้งสาธารณรัฐใหม่คือ 

German-Austria ซึ่งมีอีกชื่อว่าสาธารณรัฐที่ 1 (The First Republic) โดยการรวมเอาดินแดนเดิม

ของออสเตรียที่มีประชาชนพูดภาษาเยอรมันเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของสาธารณรัฐซึ่งปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย  
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  สาธารณรัฐที่ 1 ซึ่งปราศจากกษัตริย์ตกอยู่ภายใต้สภาพการณ์ทางเศรษฐกิจที่

ระส่ าระสาย ขาดปัจจัยการผลิตที่จ าเป็น ทั้งยังถูกกดดันโดยภัยคุกคามจากพรรคคอมมิวนิสต์ซึ่งหวังที่

จะท าการปฏิวัติระบบการเมือง ในขณะเดียวกันก็มีความพยายามจากกลุ่มอนุรักษ์นิยมที่จะ

เปลี่ยนแปลงการปกครองให้กลับไปอยู่ในระบบเดิม สังคมการเมืองของสาธารณรัฐที่หนึ่งจึงตกอยู่

ภายใต้ปัญหาอย่างรุนแรง  

   ปัญหาทางเศรษฐกิจทั้งหมดที่เกิดขึ้นน าไปสู่การประกาศใช้กฎหมายพิเศษโดย

รัฐบาลออสเตรีย จ ากัดอ านาจหน้าที่ของรัฐสภา ยกเลิกอ านาจของศาลรัฐธรรมนูญ และในท้ายที่สุด

น ามาสู่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่น าเอารูปแบบการปกครองในระบบรัฐสภาออกไปจาก

สาธารณรัฐ และน าสิ่งที่เรียกว่ารัฐองค์กรคริสเตียน (Christlicher Ständestaat) มาใช้ในปี ค.ศ 

1934 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญที่มีแนวโน้มในการจัดระบบการปกครองแบบเผด็จการฟาสซิสต์ และการ

น าเอาหลักการทางศาสนาคริสต์มาใช้เป็นเครื่องมือในการสร้างความชอบธรรมทางการเมือง 

  ในปี ค.ศ. 1938 ซึ่งเป็นปีที่ฮิตเลอร์ (Adolf Hitler) เผด็จการชาวเยอรมันเรือง

อ านาจ ออสเตรียถูกกดดันทั้งทางการเมืองและการทหารโดยพรรคนาซีเยอรมัน (Nazi) ในท้ายที่สุด 

ออสเตรียเป็นประเทศแรกที่ถูกยึดครองเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของเยอรมัน น าไปสู่การฆ่าล้างเผ่าพันธุ์

ชาวยิวในออสเตรีย และการถูกบังคับให้เข้าร่วมส่งครามโลกครั้งที่สองในฐานะพันธมิตรของเยอรมัน

ต่อไป 

  ในช่วงก่อนสงครามโลกครั้งที่สอง ประวัติศาสตร์การเมืองของประเทศออสเตรีย

แสดงให้เห็นถึงการหยั่งรากลึกของการปกครองโดยกษัตริย์ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ รวมถึง

ความไร้เสถียรภาพของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยซึ่งในท้ายที่สุดถูกเปลี่ยนแปลงไปสู่การ

ปกครองในระบอบเผด็จการ ประวัติศาสตร์การเมืองเช่นนี้ท าให้การแบ่งแยกระหว่างกลุ่มผู้ปกครอง

และกลุ่มผู้ถูกปกครองในออสเตรียเป็นไปอย่างชัดเจน อย่างไรก็ตาม ลักษณะของประวัติศาสตร์แห่ง

ความไม่มั่นคงทางการเมืองนี้ก่อให้เกิดประโยชน์อย่างหนึ่งต่อการพัฒนาระบบประชาธิปไตยของ

ออสเตรียในอนาคต กล่าวคือ ลักษณะดังกล่าวก่อให้เกิดความตระหนักภายในหมู่ชนชั้นปกครองของ

ออสเตรียว่า การจะปกครองประเทศโดยไม่มีการรวมเอาคนแต่ละเชื้อชาติให้เข้ามาเป็นหนึ่งเดียวหรือ

สร้างอัตลักษณ์ร่วมบางประการนั้นไม่สามารถท าได้ ชนชั้นปกครองในประเทศออสเตรียทั้งกลุ่ม

อนุรักษ์นิยม เสรีนิยม และสังคมนิยม ต่างมีแนวโน้มที่จะหันมาเจรจาต่อรองกันมากขึ้น ลักษณะเช่นนี้
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ท าให้การออกแบบระบบการเมืองของประเทศภายหลังจากนี้ เป็นการออกแบบระบบการเมืองที่จะ

น าไปสู่กระบวนการประนีประนอม (Compromise) เพ่ือถกเถียงและหาฉันทามติร่วมกันภายใต้ความ

ยินยอมของทุกฝ่ายต่อไป160  

3.1.3.2 การเมืองของประเทศออสเตรียหลังช่วงสงครามโลกครั้งที่ 2 

  ในปี ค.ศ. 1945 ชัยชนะในสงครามโลกครั้งที่ 2 ตกเป็นของฝ่ายสัมพันธมติรซึ่ง

ประกอบด้วยสี่ขั้วอ านาจใหญ่ คือ อังกฤษ สหรัฐอเมริกา รัสเซีย และยุโรป ออสเตรียถูกประกาศว่า

เป็นดินแดนแรกที่ได้รับผลกระทบจากการกระท าอันโหดร้ายของฮิตเลอร์ สี่ขั้วอ านาจใหญ่ของ

สัมพันธมิตรประกาศจุดยืนที่ชัดเจนในการที่จะสร้างออสเตรียขึ้นมาใหม่ในฐานะรัฐเอกราช 

  วันที่ 27 เมษายน ค.ศ. 1945 รัฐบาลชั่วคราวของประเทศออสเตรีย (ภายใต้ความ

เห็นชอบของสัมพันธมิตร) ได้ประกาศที่จะสถาปนาออสเตรียขึ้นใหม่ในฐานะสาธารณะรัฐที่ปกครอง

ในระบอบประชาธิปไตย (สาธารณรัฐที่ 2) และในเดือนพฤษภาคมปีเดียวกันนั้น รัฐบาลได้ประกาศใช้

รัฐธรรมนูญชั่วคราวซึ่งมีวัตถุประสงค์หลักในการน าเอาหลักนิติธรรม (Rule of Law) มาใช้ในประเทศ

ออสเตรียอีกครั้ง ผลของการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวท าให้กฎหมายที่ถูกตราข้ึนในลักษณะ

ที่ขัดแย้งกับรัฐธรรมนูญรวมถึงกฎหมายใดๆที่แสดงถึงเจตจ านงค์ของพรรคนาซีภายหลังวันที่ 13 

มีนาคม 1938 เป็นอันสิ้นผลไปทั้งหมด 

  ชาติมหาอ านาจทั้งสี่ครอบง าระบบการเมืองการปกครองภายในประเทศออสเตรีย

อยู่ช่วงระยะเวลาหนึ่ง จนกระทั้งมหาอ านาจทั้งสี่ยอมให้ออสเตรียสามารถท าการเลือกตั้งผู้ แทนของ

ตนเองเข้าไปท าหน้าที่ในสภาได้ คะแนนเสียงในการเลือกตั้งส่วนใหญ่ตกเป็นของพรรคสังคมนิยม 

ÖVP และพรรค SPÖ ซึ่งมีนโยบายที่สนับสนุนการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยพรรค

คอมมิวนิสต์ได้ที่นั่งในสภาเพียงสี่ที่เท่านั้น ภายหลังจากการเลือกตั้งในครั้งนี้ รัฐสภาได้ท าการ

ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับถาวรขึ้นมาใหม่ในช่วงปลายปี ค.ศ. 1945 และในปี ค.ศ. 1955 ออสเตรีย

จึงได้เอกราชเต็มรูปแบบภายใต้การเจรจาต่อรองกับสี่มหาอ านาจ  

                                           
160 Roger Eatwell, European Political Cultures :  Conflict or Convergence ? ( England: 

Routledge, 1997). p. 16 
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  สภาพทางการเมืองของออสเตรียภายหลังการได้รับเอกราชคืนอย่างเต็มรูปแบบเป็น

สภาพของการแข่งขันระหว่างสองพรรคการเมืองใหญ่ คือ Österreichisce Volspartie : ÖVP 

(Austrian People’s Party) ซึ่งเป็นพรรคที่เสนอนโยบายแนวสังคมนิยมคริสเตียน (Christian-

Socials) และพรรค Sozialische Partie Österreichs : SPÖ (Socialist Party of Austria) ซึ่งเป็น

พรรคที่น าเสนอนโยบายแบบประชาธิปไตย สังคมที่เต็มไปด้วยความขัดแย้งท าให้สองพรรคการเมือง

ใหญ่และชนชั้นปกครองในประเทศออสเตรียหวาดกลัวในความขัดแย้งว่าจะก่อให้เกิดปัญหาความไม่

มั่นคงทางการเมืองดังที่เคยเกิดมาแล้ว ทั้งสองพรรคจึงพยายามที่จะกลบฝังและแก้ไขความผิดพลาด

ในอดีตและต่างมีเป้าประสงค์ท่ีจะสร้างออสเตรียขึ้นมาใหม่ภายใต้การท างานร่วมกัน ทั้งสองพรรคต่าง

ยอมลดราวาศอกในอุดมการณ์การเมืองของตนและหันหน้ามาร่วมกันสร้างระบบการเมืองซึ่งอยู่

ภายใต้แนวคิดของการประนีประนอมและการสร้างฉันทามติร่วมกัน โดยเป้าหมายหลักคือการฟ้ืนฟู

สภาพทางเศรษฐกิจและการเมืองของออสเตรียซึ่ งสามารถท าได้ในท้ายที่สุดเนื่องมาจากการ

ประนีประนอมกันของสองพรรคใหญ่นี่เอง 

   การฟ้ืนฟูออสเตรียประการส าคัญคือการจัดการกับมรดกทางการเมืองที่นาซีและ  

ฮิตเลอร์เหลือไว้ในประเทศออสเตรีย ประชาชนชาวออสเตรียจ านวนมากเข้าร่วมเป็นสมาชิกพรรค  

นาซี ซึ่งจ าเป็นที่จะต้องถูกตัดสินความผิดอันเนื่องมาจากสงคราม อย่างไรก็ตามกระบวนการนี้แม้จะ

เป็นไปอย่างแข็งขันในระยะเวลาแรก แต่ภายหลังในปี ค.ศ. 1955 กระบวนการดังกล่าวกลับลดความ

เข้มข้นลงจนในท้ายที่สุดก็ไม่มีการด าเนินคดีหรือการตัดสิทธิในทางการเมืองใดๆต่อสมาชิกพรรคนาซี 

ทั้งนี้ เนื่องมาจากสภาวะการณ์ที่ไม่ปกติในการท าสงครามระหว่างรัสเซียและชาติตะวันตกในช่วง

สงครามเย็น ( Cold War) ต่อมาอดีตสมาชิกพรรคนาซีได้รวมตัวกันก่อตั้งพรรค Freiheitliche Partie 

Österreichs : FPÖ (the Austrian Freedom Party) ขึ้น   

  ในช่วงสงครามเย็นนั้น ออสเตรียวางตัวเป็นกลาง (Neutrality) และก าหนดบาท

ในทางการเมืองระหว่างประเทศของตนในฐานะตัวกลางในการเจรจาระหว่างคู่ขัดแย้งสองฝั่ง การ

ก าหนดสถานะทางการเมืองเช่นนี้ท าให้ออสเตรียมีสถานะพิเศษอย่างถาวรภายใต้สังคมระหว่าง

ประเทศ คือมีลักษณะของรัฐซึ่งจะไม่เข้าเป็นคู่ขัดแย้งทางการเมืองใดๆ และธรรมชาติของรัฐตลอดจน

รัฐบาลจะกลายเป็นผู้ที่คอยเข้าไปไกล่เกลี่ยข้อพิพาทระหว่างรัฐต่างๆ 
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  ภายหลังจากที่สงครามเย็นสิ้นสุดลง ระบบการเมืองของออสเตรียเข้าสู่ระยะเวลา

ของความมีเสถียรภาพ ทั้งนี้ เนื่องมาจากปัจจัยส าคัญคือการประนีประนอมทางการเมืองระหว่างสอง

พรรคการเมืองใหญ่เพ่ือเป้าหมายในการก่อสร้างประเทศตลอดจนฟ้ืนฟูระบบเศรษฐกิจของประเทศ

ขึ้นมาใหม่ โดยในปี ค.ศ. 1966 พรรค ÖVP สามารถจัดตั้งรัฐบาลเดี่ยวได้เป็นครั้งแรก ซึ่งลักษณะ

ดังกล่าวท าให้ประเทศออสเตรียก้าวเข้าสู่ยุคแห่งการท าให้เป็นสมัยใหม่ (Modernization) และการ

เสริมสร้างการปกครองแบบประชาธิปไตย มีการเสริมสร้างบทบาทส าคัญให้กับการท าหน้าที่ของ

รัฐสภา และส่งเสริมกระบวนการที่น าเอาการมีส่วนร่วมและการแสดงความคิดเห็นของประชาชนมา

เป็นเงื่อนไขส าคัญของการตัดสินใจทางการเมือง รวมถึงมาการปฏิรูปการศึกษา การท าง าน การ

จัดรูปแบบสวัสดิการณ์ของรัฐซึ่งน าไปสู่ความเป็นเสรีนิยมมากยิ่งข้ึน 

  หากกล่าวโดยสรุป จะเห็นได้ว่าประวัติศาสตร์การเมืองของประเทศออสเตรียใน

ตอนต้นนั้น เป็นการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่เกิดจากการรวมอาณาจักรต่างๆเข้าไว้

ด้วยกัน ข้อเสียส าคัญที่ท าให้ระบบการปกครองในเวลานั้นไม่มั่นคง นั่นคือการไม่สร้างจุดรวมของแต่

ละชนชาติแยกออกจากตัวบุคคล ท าให้ภายหลังจากที่กษัตริย์อันเป็นเครื่องมือในการยึดหน่วง

อาณาจักรต่างๆไว้ด้วยกันสูญสิ้นลง ย่อมท าให้อาณาจักรน้อยใหญ่แตกแยกและน ามาสู่การ

เปลี่ยนแปลงทางการเมือง จนในที่สุดท าให้ระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์สูญสลายไป และน าประเทศ

เข้าสู่ระบบการปกครองแบบสังคมนิยมฟาสซิสต์ 

  ระบบการเมืองแบบประชาธิปไตยในออสเตรียซึ่งก่อตัวขึ้นอย่างมีเสถียรภาพ

ภายหลังการเกิดและสิ้นสุดลงของสงครามโลกครั้งที่สอง รวมถึงภายหลังการก าหนดสถานะของ

ประเทศออสเตรียในช่วงสงครามเย็น ท าให้ระบบการเมืองภายใต้ระบอบประชาธิปไตยของออสเตรีย

กลายเป็นระบบที่ไม่ประสงค์ที่จะมุ่งตัดสินใจปัญหาในทางการเมืองใดๆจากเสียงข้างมาก กล่าวคือ 

ระบบการเมืองของออสเตรียกลายเป็นระบบการเมืองที่มุ่งจะแสวงหาฉันทามติร่วมกันในสังคม การ

ตัดสินใจใดๆในทางการเมืองจ าเป็นที่จะต้องรับฟังความเห็นจากทุกฝ่ายในสังคมเสียก่อนจึงจะสามารถ

ตัดสินใจในทางการเมืองได้ ทั้งนี้ เนื่องจากประสบการณ์ในทางการเมืองที่แสดงให้เห็นว่าการสร้าง

ฉันทามติและการประนีประนอมระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆในสังคมนั้นก่อให้เกิดผลดีกับประเทศ

มากว่าการตัดสินใจแตกหักโดยเสียงข้างมาก 



 

 

121 

3.1.3.3 วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศออสเตรียก่อนช่วงสงครามโลกครั้งที่ 2 

  วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศออสเตรียในช่วงก่อนสงครามโลกครั้งที่สองนั้น

ค่อนข้างชัดเจนว่าเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ กล่าวคือ การปกครอง

ภายใต้บริบทของราชวงศ์ Habsburg มีลักษณะของการปกครองที่แยกชนชั้นปกครองออกจากชนชั้น

ของผู้ถูกปกครองอย่างชัดเจน ประเทศต่างๆที่ถูกรวมเข้ามาเป็นออสเตรียต่างถูกยึดหน่วงไว้ภายใต้

อ านาจของกษัตริย์ซึ่งสะท้อนให้เห็นแนวคิดแบบอ านาจนิยมและบารมีนิยม (Charismatic) ที่

ความเป็นจุดยึดเหนี่ยวทางการเมืองขึ้นอยู่กับคุณลักษณะและความสามารถส่วนตัวของผู้ปกครอง 

  แม้ออสเตรียจะมีช่วงเวลาพยายามจะก่อตั้งรากฐานของการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการประกาศใช้ Bill of Rights ในปี 1848 แต่รากฐานดังกล่าวก็ไม่

สามารถก่อตัวขึ้นได้ภายใต้เงื่อนไขของความขัดแย้งในสังคม และความชิงดีชิงเด่นของผู้ปกครองในแต่

ละฝั่ง ตลอดจนแรงกดดันในทางการเมืองระหว่างประเทศ ซึ่งจะเห็นได้ว่าได้ว่าสภาพปัญหาสังคม ณ 

ช่วงเวลานี้ของออสเตรียแทบที่จะไม่เอ้ือประโยชน์ใดๆต่อการเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองของ

ประชาชนเลย ดังนั้น อาจเป็นการกล่าวได้อย่างไม่เกินเลยนักว่าวัฒนธรรมทางการเมืองของออสเตรีย

ในช่วงเวลานั้นเกิดจากการผสมผสานของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์และ

วัฒนธรรมทางการเมืองภายใต้การปกครองแบบเผด็จการฟาสซิสต์ คือวัฒนธรรมทางการเมืองที่ 

Almond และ Verba เรียกว่า วัฒนธรรมทางการเมืองแบบคับแคบผสมไพร่ฟ้า (Subject-

Parochial Political Culture) ซึ่งประชาชนที่ตระหนักถึงบทบาทในทางการเมืองของตนนั้นมี

เพียงชนชั้นปกครองเท่านั้น  

  อย่างไรก็ตาม เราจ าเป็นที่จะต้องย้ าเตือนไว้ตรงนี้ว่าแม้การเปลี่ยนผ่านไปสู่ความ

เป็นประชาธิปไตยจะไม่ส าเร็จในช่วงเวลานี้ แต่เชื้อของความเป็นประชาธิปไตยได้เกิดขึ้นแล้วในสังคม

ออสเตรียโดยผ่านสามเหตุการณ์หลัก นั่นคือ การปฏิวัติฝรั่งเศส, ความพยายามเปลี่ยนถ่ายสู่ความเป็น

ประชาธิปไตยในปี ค.ศ. 1848 และการสิ้นสุดอ านาจของนโปเลียนพร้อมกระแสการเปลี่ยนผ่านไปสู่

ประชาธิปไตยในยุโรปที่กดดันให้กษัตริย์ราชวงศ์ Habsburg จ าต้องปฏิรูประบบการเมืองให้เป็น

ประชาธิปไตยแม้ระบบดังกล่าวจะไม่แข็งแรงและมั่นคงถาวรนักก็ตาม 
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3.1.3.4 วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศออสเตรียหลังช่วงสงครามโลกครั้งที่ 2 

  ภายหลังช่วงส่งครามโลกครั้งที่สอง ออสเตรียภายใต้การควบคุมของชาติมหาอ านาจ

ทั้งสี่ถูกก่อร่างสร้างตัวขึ้นใหม่ในฐานะรัฐประชาธิปไตยอันมีเอกราช วัฒนธรรมทาการเมืองของ

ออสเตรียจึงเปลี่ยนรูปแบบหลักจากสมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่น าโดยแนวคิดอ านาจนิยมมาเป็น

วัฒนธรรมทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย  

  การปกครองในระบอบประชาธิปไตยของออสเตรียนั้น หากดูจากพ้ืนฐานทาง

ประวัติศาสตร์การเมืองที่กล่าวมาแล้วข้างต้น จะเห็นได้ว่าเป็นการปกครองภายใต้การน าของสอง

พรรคใหญ่ อ านาจในการตัดสินใจทางการเมืองจึงขึ้นอยู่กับผู้ปกครอง หรือในที่นี้คือผู้แทนของ

ประชาชนเป็นส าคัญ อย่างไรก็ตามแม้ระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยในออสเตรียจะเป็นระบบ

ที่เน้นความส าคัญของผู้แทน ควบคู่ไปกับการน าเสนอหลักการพ้ืนฐานในระบอบประชาธิปไตยตามที่

กล่าวมาแล้วในบทที่สอง แต่ในขณะเดียวกันลักษณะเฉพาะบางประการของประเทศออสเตรียก็เข้าไป

มีส่วนช่วยในการสร้างการปกครองที่เป็นเอกลักษณ์ โดยลักษณะเฉพาะดังกล่าวอาจอธิบายได้ ดังนี้ 

3.1.3.4.1 วัฒนธรรมการประนีประนอมและการสมานฉันท์ 

   วัฒนธรรมการประนีประนอมและการสมานฉันท์ (Compromise and 

Consensus) เป็นผลที่เกิดขึ้นจากประสบการณ์ทางการมืองอันแตกแยกของออสเตรีย อย่างที่ได้

กล่าวไปแล้วว่าออสเตรียประสบปัญหาใหญ่ในทางการเมืองคือความรู้สึกแตกแยกของคนในสังคม 

เนื่องจากออสเตรียนั้นแม้จะประกอบขึ้นจากชนชาติที่มีการใช้ภาษาเยอรมันเป็นหลัก แต่ใน

ขณะเดียวกัน ความหยิ่งทะนงในอัตลักษณ์ของตนท าให้การรวมเป็นชาติอย่างสมบูรณ์แทบจะไม่

สามารถเกิดขึ้นได้ 

   ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ออสเตรียได้รับโอกาสในการพัฒนาตนเอง

ขึ้นใหม่ในฐานะรัฐประชาธิปไตย ซึ่งประสบการณ์ทางการเมืองในยุคก่อนท าให้ผู้น าทางการเมืองของ

ออสเตรียทั้งพรรค SPÖ และ ÖVP เลือกที่จะใช้แนวทางในการประนีประนอมกันทางการเมืองเพ่ือ

ก่อสร้างออสเตรียขึ้นมาใหม่ทั้งในด้านเศรษฐกิจและการเมือง ซึ่งในท้ายที่สุดน ามาสู่ความส าเร็จในการ

ฟ้ืนฟูออสเตรียขึ้นมาในฐานะประเทศประชาธิปไตยที่มีความมั่นคงทางการเมืองภายหลังสงครามโลก

ครั้งที่ 2 ลักษณะเช่นนี้กระทบต่อวัฒนธรรมทางการเมืองของออสเตรีย กล่าวคือ ในระดับหนึ่ง ชนชั้น
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น าของประเทศออสเตรียตระหนักถึงความส าคัญของการประนีประนอมกันในทางการเมือง และในอีก

ส่วนหนึ่ง ประชาชนชาวออสเตรียได้เรียนรู้ที่จะตัดสินใจในทางการเมืองโดยไม่อาศัยแต่เพียงความ

ต้องการของตนเป็นหลัก การถกแถลงหรือการรับฟังความเห็นอย่างกว้างขวางจึงเป็นหัวใจส าคัญ

ของระบบประชาธิปไตยในออสเตรีย161  

   นอกจากลักษณะของประสบการณ์ทางการเมืองที่ท าให้ออสเตรียมุ่งไปสู่

แนวทางในการแสวงหาความตกลงทางการเมืองที่เป็นที่ยอมรับได้ของทุกฝ่ายแล้ว อีกประการหนึ่งที่

ท าให้ประชาชนชาวออสเตรียสามารถเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองได้มากยิ่งขึ้น นั่นคือการที่ผู้น ารัฐ

ไม่จ าเป็นต้องสนใจภัยคุกคามจากภายนอก ท าให้การหันมาใส่ใจความเห็นของประชาชนสามารถท า

ได้โดยง่าย ทั้งนี้ เนื่องมาจากการก าหนดสถานะความเป็นรัฐที่เป็นกลาง (Neutrality State) ซึ่งเป็น

สถานะที่ท าให้รัฐบาลออสเตรียได้รับหลักประกันว่าออสเตรียจะปลอดจากการรุกรานใดๆ ออสเตรีย

ไม่จ าเป็นที่จะต้องเร่งเพ่ิมก าลังทหารและสนใจการเพ่ิมความมั่นคงภายในเขตแดนของตน แต่

ออสเตรียสามารถใช้เวลาและทรัพยากรเท่าที่ตนมีทุ่มเทไปกับการสร้างความสงบในประเทศ ซึ่งเป็น

ผลดีที่จะท าให้รัฐสามารถรับฟังความเห็นจากประชาชนได้อย่างรอบด้านในการตัดสินใจประการใดๆ

ในทางการเมือง162 

   ลักษณะที่กล่าวมาทั้งหมดนี้ ท าให้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยของ

ออสเตรียไม่ใช่เป็นเพียงระบบที่จะแสวงหาทางออกในการตัดสินใจทางการเมืองผ่านเจตจ านงค์

ร่วมกันของประชาชนโดยอาศัยเสียงข้างมากแต่เพียงอย่างเดียวเท่านั้น การปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยภายใต้วัฒนธรรมการประนีประนอมและการสมานฉันท์ยังบังคับให้เจตจ านงค์ร่วมกัน

นั้นจะต้องเป็นสิ่งซึ่งเกิดจากการเจรจาต่อรองจนได้ข้อยุติที่สามารถยอมรับกันได้ในทุกๆฝ่าย ระบบ

การเมืองของออสเตรียจึงถูกสร้างขึ้นภายใต้แนวคิดในการแสวงหาฉันทามติร่วมกันของคนในสังคม

และการประนีประนอมในทางการเมือง ลักษณะเช่นนี้ถือว่าเป็นคุณประโยชน์ส าคัญที่สุดซึ่ง

ประวัติศาสตร์แห่งความแตกแยกในทางการเมืองได้ทิ้งไว้ให้กับประเทศออสเตรีย  

                                           
161 Ibid. p. 17  
162Ibid, p. 27  
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3.1.3.4.2 ระบบอุปถัมภ์163 

   ระบบอุปถัมภ์ซึ่งเกิดขึ้นในประเทศออสเตรียนั้นไม่ได้เป็นผลอันเกิดจากการ

ปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ กล่าวคือ แม้ออสเตรียจะถูกปกครองภายใต้ระบบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นเวลานาน แต่ประสบการณ์ของรัฐภายหลังช่วงสงครามโลกครั้งที่สองนั้น

แทบจะไม่มีความเกี่ยวข้องกับการปกครองในระบอบเก่าหรือมีแต่น้อยมาก การที่ออสเตรียถูกท าลาย

และประกอบใหม่หลายครั้งตลอดช่วงระยะเวลาแห่งประวัติศาสตร์ส่งผลให้ออสเตรียสามารถสร้าง

รูปร่างของตนเองภายใต้ระบอบประชาธิปไตยขึ้นมาใหม่ได้โดยไม่ผูกติดกับรูปแบบการปกครองหรือ

วัฒนธรรมทางการเมืองในระบบเก่า  

   ระบบอุปถัมภ์ค้ าชูของออสเตรียคือผลสะท้อนจากวิธีการแก้ปัญหาในทาง

การเมือง กล่าวคือ ภายใต้การประสานความร่วมมือของพรรคใหญ่ทั้งสองพรรค ประชาชนชาว

ออสเตรียได้ถูกน าเสนอรูปแบบของการแก้ไขปัญหาทางสังคมผ่านสถาบันของการร่วมมือกันระหว่างผู้

มีอ านาจ ลักษณะของการร่วมมือกันนี้แพร่ขยายไปยังภาคส่วนต่างๆของสังคมซึ่งก่อให้เกิดระบบ

หุ้นส่วนทางสังคม (Social Partnerships) ตัวอย่างของหุ้นส่วนทางสังคมที่เห็นได้ชัดที่สุดคือการก่อตั้ง

สภาหอการค้าของฝ่ายหัวก้าวหน้าในออสเตรีย และการก่อตั้งสภาหอการค้าของฝ่ายอนุรักษ์นิยม โดย

กลุ่มคนในภาคส่วนธุรกิจจะเลือกเข้าไปสนับสนุนฝ่ายที่ตนเองเสนอ และการแก้ไขปัญหาใดๆก็ตาม

ในทางการค้าจะต้องเป็นวิธีการแก้ปัญหาที่ทั้งสองฝ่ายยอมรับ  

   วิธีการแก้ไขปัญหาเช่นนี้น าไปสู่สังคมที่เต็มไปด้วยการให้ท้าย (Spoils) และ

การอุปถัมภ์ (Patronage) ซึ่งให้งาน ที่อยู่ และสิ่งอ านวยความสะดวกตลอดจนบริการสาธารณะต่างๆ

กับผู้ที่อยู่ในสังกัดของตน ผลลัพธ์ของระบบเช่นนี้น าไปสู่ความมั่นคงทางเศรษฐกิจของออสเตรียที่

สามารถรักษาสถานะทางการเงินของตนไว้ได้ ควบคู่ไปกับอัตราการว่างงานที่ต่ ามาก ท าให้ประชาชน

ชาวออสเตรียมีความเชื่อมั่นต่อระบบหุ้นส่วนทางสังคมตลอดจนแนวคิดของระบบอุปถัมภ์สูงมาก และ

มีหลายกรณีท่ีท าให้เกิดความเชื่อมั่นในระบบนี้มากกว่าการท าหน้าที่ของรัฐสภา 

  หากกล่าวโดยสรุปเกี่ยวกับวัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศออสเตรียในปัจจุบัน 

เราจะพบว่าการปกครองพ้ืนฐานของออสเตรียคือการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทางอ้อมซึ่งให้

                                           
163 Ibid 



 

 

125 

ความส าคัญกับการท าหน้าที่ของตัวแทนจากพรรคการเมืองต่างๆทั้งในทางนิติบัญญัติและบริหาร และ

เนื่องจากออสเตรียยุคหลังสงครามโลกครั้งที่สองนั้นก่อตัวขึ้นมาภายใต้วัฒนธรรมการประนีประนอม

ระหว่างพรรคการเมืองใหญ่เพ่ือฟ้ืนฟูประเทศ รวมไปถึงระบบหุ้นส่วนทางสังคมที่ผลักดันให้เกิดการ

เจรจาต่อรองกันเพ่ือแก้ไขปัญหาต่างๆในสังคม ซึ่ งผลลัพธ์จากกระบวนการทั้งสองท าให้ออสเตรีย

สามารถฟ้ืนตัวจากผลร้ายของสงครามได้อย่างรวดเร็ว 

  ลักษณะเฉพาะทั้งสองประการของสังคมออสเตรียที่กล่าวมานี้ท าให้สังคมออสเตรีย

กลายเป็นสังคมที่เชื่อมันในตัวของผู้แทนที่มีความสามารถ ในขณะเดียวกันก็เชื่อมั่นในกระบวนการ

แสวงหาข้อยุติทางสังคมผ่านการเจรจาต่อรองซึ่งแสดงผลลัพธ์ที่น่าพึงพอใจในการแก้ไขปัญหาของ

ประเทศมานักต่อนักในช่วงสงครามโลกครั้งที่สอง ระบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของ

ออสเตรียจึงกลายเป็นระบบผสมระหว่างความเชื่อมั่นในตัวผู้แทนที่มีศักยภาพและการตัดสินใจในทาง

การเมืองที่รอบคอบกว่าการใช้เสียงข้างมาก นั่นคือการเปิดโอกาสให้ทุกคนในสังคมสามารถน าเสนอ

ความต้องการของตนเข้ามาสู่พื้นที่ต่อรองสาธารณะได้เพ่ือหาทางออกท่ีดีที่สุดร่วมกัน 

  ลักษณะดังกล่าวมีความใกล้เคียงเป็นอย่างยิ่งกับวัฒนธรรมทางการเมือง

ประชาธิปไตยแบบผู้พิทักษ์ (Guardian Democracy) ซึ่งกลุ่มคนในสังคมต่างรวมตัวกันเข้ามาเพ่ือ

เสนอความต้องการของตนเข้าสู่เวทีถกเถียงสาธารณะเพ่ือหาทางออกร่วมกันท่ามกลางความต้องการ

ทางสังคมที่ขัดแย้ง ภายใต้การจัดคามสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนที่ค่อนข้างจะเท่าเทียมกันคือทุก

ฝ่ายต่างมีความสามารถเหมือนกันที่จะขับเคลื่อนระบบการเมือง อย่างไรก็ตาม การเสนอประเด็น

ในทางการเมืองมักเกิดขึ้นในนามของกลุ่มซึ่งน าโดยบุคคลผู้มีความสามารถเป็นหลัก และในท้ายที่สุด

ระบบของออสเตรียให้ความมั่นใจในการตัดสินใจของผู้แทนที่มีความสามารถ ระบบการเมืองของ

ออสเตรียจึงอาจจะถูกออกแบบให้เป็นระบบที่ทุกคนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมืองได้

แต่อ านาจในการตัดสินใจท้ายที่สุดยังคงสงวนไว้ที่ตัวแทนในลักษณะของการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยแบบถกแถลง (Deliberative Democracy) ซึ่งเรียกร้องการออกแบบระบบ

การเมืองนั้นน าไปสู่การพูดคุยและแสดงความคิดเห็นในทุกประเด็นทางการเมืองอย่างถี่ถ้วน 

ก่อนที่จะมีการตัดสินใจทางการเมืองใดๆโดยผู้แทน    
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3.1.4 ผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอ

กฎหมายตามรัฐธรรมนูญในประเทศออสเตรีย 

 ประเทศออสเตรียซึ่งมีแนวคิดวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบผู้พิทักษ์ที่มีฐาน

แนวคิดอยู่ที่ความเชื่อมั่นในการท างานของผู้แทนซึ่งมีความสามารถควบคู่ไปกับการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในสังคมที่จะน าเสนอความต้องการของตนในพ้ืนที่สาธารณะ ได้น าเอากระบวนการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายโดยประชาชนมาใช้บังคับ โดยวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยของประเทศ

ออสเตรียนั้นได้ส่งผลกระทบต่อกระบวนการดังกล่าวในเรื่องที่จะกล่าวต่อไป อย่างไรก็ตาม ณ ที่นี้

ผู้เขียนขอน าเสนอตารางแสดงรายชื่อกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในประเทศออสเตรียตั้งแต่ปี ค.ศ. 

1964 – 2011 เพ่ือเป็นข้อมูลพื้นฐานในประกอบการวิเคราะห์ในหัวข้อนี้ต่อไป164  

                                           
164 Basingstoke and Hampshire Houndmills, Citizens' Initiatives in Europe : Procedures and 

Consequences of Agenda-Setting by Citizens. pp. 185-186  

Year Issue Support % Initiated by 
supporters or 
political party 
(members) 

1964 Independent Austrian 
Broadcast 

832,343 17.27 34,841 

1969 40-hours-woork-week 889,659 17.74 SPÖ (74) 

1969 Abolition of 13th school year 338,407 6.77 Different political 
parties from 
federal state 
parliaments (50) 

1975 Protection of human life 895,665 17.93 762,664 

1980 Pro-Zwentendorf (nuclear 
plant) 

421,282 8.04 33,388 
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Year Issue Support % Initiated by 
supporters or 
political party 
(members) 

 Against Zwentendorf (nuclear 
plant) 

147,0167 2.8 13,516 

1982 Against UNO-Conference center 1,361,562 25.74 ÖVP (all members 
of feferal state 
parliament 

1985 Protection of environment 
(‘Konrad-Lorenz-Initiative’) 

353,906 6.55 56,870 

 Extension of alternative civil 
services 

196,375 3.63 48,774 

1985 Against military airplanes 121,182 2.23 18,433 

1986 Against Draken-airplanes in 
Styria 

244,254 4.5 140,817 

1987 Againts privilege 250,697 4.57 FPÖ (18) 

1989 Reduction of pupils per school 
class 

219,127 3.93 26,643 

 Protection of freedom of 
broadcast in Austria 

109,197 1.95 FPÖ (8) 

1991 For a referendum – EEA-
membership 

126,834 2.25 GRÜNE (8) 

1993 ‘Austria First’ 416,531 7.35 FPÖ (8) 

1995 ‘Pro motorcycle’ 75,525 1.31 12,812 

1996 Protection of animals 459,096 7.96 FPÖ/ GRÜNE (35) 
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Year Issue Support % Initiated by 
supporters or 
political party 
(members) 

 Protection of Austria’s 
neautrality 

358,156 6.21 31,166 

1997 ‘Against genetic engineering’ 1,225,790 21.23 GRÜNE (8) 

 Equal chances for women 644,665 11.17 SPÖ/ GRÜNE (23) 

 ‘Save the schilling’ 253,949 4.43 FPÖ (9) 

1997 ‘Against nuclear energy in 
Austria’ 

248,787 4.34 FPÖ (9) 

1999 Support for families 183,154 3.17 16,875 

2000 New EU-referendum 193,901 3.35 8,243 

2001 Education and university fees 173,594 2.98 48,626 

2002 ‘Veto against Temelin’ (nuclear 
plant in Czechia) 

914,973 15.53 16,563 ( ‘FPÖ’)  

 ‘Social State Austria’ 717,102 12.2 38,212 

 ‘Against military airplanes’ 624,807 10.65 18,325 

2003 ‘Against nuclear energy in 
Europe’ 

131,772 2.23 9,567 

2004 Fair pensions 627,559 10.53 33,272 ( ‘SPÖ’) 

2006 ‘Stay Free Austria’ 258,277 4.28 8,685 ( ‘FPÖ’) 

2009 ‘Stop reduction of post 
services’ 

 

140,582 2.23 37,517 



 

 

129 

ตารางที่  2 : รายชื่อกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในประเทศออสเตรียตั้งแต่ปี ค.ศ. 1964 -2011 
 

3.1.4.1 ผลกระทบต่อการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเสนอกฎหมาย 

  ในการพิจารณาผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยของประเทศ

ออสเตรียที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเสนอกฎหมายนั้น สามารถแยกพิจารณาได้ตาม

หลักเกณฑ์ว่าด้วยการออกแบบกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งได้น าเสนอไว้ในบทที่ 2 ดังนี้ 

   1) ผลกระทบที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์ว่าด้วยประเภทของกฎหมาย

ที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ - กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียง

ประชามตินั้นโดยหลักแล้วถูกเรียกร้องให้มีการตั้งข้อจ ากัดเกี่ยวกับขอบเขตของกฎหมายที่ประชาชน

จะเสนอไว้ให้น้อยที่สุด ทั้งนี้ ด้วยเหตุที่ว่าวัตถุประสงค์ของกระบวนการนี้แท้จริงแล้วคือการเปิดพ้ืนที่

สาธารณะให้ประชาชนสามารถเสนอความเห็นทางกฎหมายของตนไปสู่ฝ่ายนิติบัญญัติได้โดยตรง 

เพ่ือให้ฝ่ายนิติบัญญัติเป็นผู้ตัดสินใจว่าจะด าเนินการเช่นไรกับสิ่งที่ประชาชนเสนอ   

   จากหลักเกณฑ์ว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนของประเทศ

ออสเตรียที่น าเสนอมาข้างต้น จะเห็นว่าไม่มีการบัญญัติถึงข้อห้ามหรือขอบเขตของกฎหมายที่

ประชาชนมีสิทธิเสนอเลย เว้นแต่ว่าสิ่งนั้นจะเป็นงานของรัฐสภาโดยแท้ เช่นการท าสนธิสัญญากับ

ต่างประเทศ นอกจากนี้  ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญใน  Collection of Decision of the 

Constitutional Court 16.382/2011 ยังขยายให้การเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนนั้นสามารถ

ท าได้แม้จะมีเนื้อหาที่ขัดแย้งกับกฎหมายของสหภาพยุโรป (European Union Laws) จึงอาจกล่าว

ได้ว่าการเสนอกฎหมายโดยประชาชนในระเทศออสเตรียนั้นสามารถท าได้โดยแทบจะปราศจาก

ขอบเขตใดๆ ซึ่งรวมถึงการเสนอกฎหมายที่อาจเข้าไปควบคุมการท างานของฝ่ายบริหารด้วย 

Year Issue Support % Initiated by 
supporters or 
political party 
(members) 

2011 ‘Against EURATOM’ 98,698 1.56 8,171 
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ลักษณะเช่นนี้สอดคล้องกับข้อเสนอแนะของ IDEA โดยอาจกล่าวได้ว่า  

เหตุที่ประเทศออสเตรียแทบจะไม่จ ากัดขอบเขตของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอนั้นเป็นเพราะ

วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศออสเตรียด้วยส่วนหนึ่ง นั่นคือประเทศออสเตรียซึ่ง วัฒนธรรม

ทางการเมืองประชาธิปไตยแบบผู้พิทักษ์ฝังรากลึกภายใต้พัฒนาการทางประวัติศาสตร์การเมือง ท า

ให้พ้ืนฐานของการจัดสัมพันธภาพทางอ านาจระหว่างประชาชนและผู้ปกครองรัฐตั้งอยู่บนความเชื่อ

มันในการเจรจาต่อรองและแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ระหว่างกัน เพ่ือในท้ายที่สุดแล้วจะได้หาทางออก

ของปัญหาที่สามารถสนองตอบความต้องการของทุกฝ่ายได้ ดังนั้น เมื่อมีการน าเอาระบบการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติมาใช้ ย่อมเป็นธรรมดาที่

กระบวนการดังกล่าวจะถูกก าหนดให้เปิดกว้างส าหรับประชาชนที่จะเสนอความต้องการใดๆของตนใน

ลักษณะของร่างกฎหมายหรือข้อเสนอทางกฎหมายมาสู่รัฐสภา เพ่ือให้สมาชิกสภาและผู้น าทางการ

เมืองต่างได้รับรู้ถึงความต้องการของประชาชน 

   2) ผลกระทบที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์ว่าด้วยรูปแบบของการเสนอ

กฎหมาย – รูปแบบของการเสนอกฎหมายในระบบการเช้าชื่อเสนอกฎหมายประเภทที่ใช้ในประเทศ

ออสเตรียนั้นควรเป็นรูปแบบของการเสนอกฎหมายในลักษณะของร่างกฎหมาย (Formulated Draft 

Law) เพ่ือก่อให้เกิดความแตกต่างระหว่างกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่

น าไปสู่การออกเสียงประชามติกับกระบวนการเสนอข้อเรียกร้องทางการเมืองของประชาชนไปยังรัฐ 

(Petition) อย่างไรก็ตาม มาตรา 3 ของรัฐบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน ค.ศ. 

1973 ได้ก าหนดให้ประชาชนชาวออสเตรียสามารถเลือกได้ว่าจะเสนอความต้องการของตนในรูปแบบ

ของร่างกฎหมายหรือข้อเสนทางกฎหมาย (Legal Suggestion) 

ลักษณะเช่นนี้แสดงออกถึงการเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วน

ร่วมในการใช้อ านาจนิติบัญญัติ และเป็นการอ านวยความสะดวกในการเปิดพ้ืนที่เจรจาต่อรองให้กับ

ฝ่ายต่างๆ สะท้อนให้เห็นถึงอิทธิพลของวัฒนธรรมการประนีประนอมและการสมานฉันท์ซึ่งเป็น

คุณค่าหลักที่หล่อเลี้ยงระบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของออสเตรียในปัจจุบัน ภายใต้

วัฒนธรรมเช่นนี้ การเปิดพ้ืนที่ทางการเมืองทุกคนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมได้โดยง่ายถือเป็นปัจจัย

ส าคัญ ดังนั้นจึงไม่น่าแปลกใจที่ออสเตรียค่อนข้างเปิดกว้างเป็นอย่างมากในเรื่องรูปแบบของการเสนอ

กฎหมายหมาย  
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   3) ผลกระทบที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการก าหนดจ านวน

รายชื่อของประชาชนที่จ าเป็นต้องใช้ในการเสนอกฎหมายและระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อ  – 

โดยหลักการแล้วการก าหนดจ านวนรายชื่อที่ใช้ในการเสนอกฎหมายนั้นจะต้องไม่มากจนเกินไปใน

ลักษณะที่ไม่สามารถเป็นไปได้ และในขณะเดียวกันก็จะต้องไม่น้อยเกินไปจนไม่สามารถสะท้อนให้เห็น

เจตารมณ์หรือความต้องการของประชาชนผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายได้ รวมถึงก าหนดระยะเวลาจะต้อง

ไมย่าวนานจนเกินไปหรือน้อยจนเกินไปด้วย  

   หลักเกณฑ์ว่าด้วยจ านวนประชาชนที่จะต้องร่วมกันเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

รวมถึงระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อของประเทศออสเตรียดูจะค่อนข้างขัดแย้งกับหลักการที่กล่าว

มาข้างต้นอย่างสิ้นเชิง กล่าวคือ ภายใต้บทบัญญัติมาตรา 41 (2) ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ

ออสเตรีย ได้ก าหนดให้การเสนอกฎหมายโดยประชาชนจ าเป็นที่จะต้องได้รับการสนับสนุนจาก

ประชาชนตั้งแต่ 100,000 คนขึ้นไป (ร้อยละ 1.6 ของประชาชนทั้งประเทศ) และภายใต้มาตรา 5 

แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยการเข้าเชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน ค.ศ. 1973 ก าหนดให้ต้องรวบรวม

รายชื่อดังกล่าวให้ได้ภายในระยะเวลา 8 วันโดยจะเริ่มนับในวันที่เจ้าหน้าที่ๆเกี่ยวข้องก าหนดให้เป็น

วันเริ่มรวบรวมรายชื่อ  ซึ่งหากพิจารณาจากความรู้สึกของวิญญูชนทั่วไปแล้วย่อมคาดได้ว่าการ

รวบรวมรายชื่อจ านวนมากเช่นนี้แทบจะไม่สามารถท าได้เลยภายในระยะเวลาแค่ 8 วัน 

   อย่างไรก็ตาม สถานการณ์เช่นนั้นไม่ได้เกิดขึ้นกับกระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายในประเทศออสเตรีย กล่าวคือ ตั้งแต่ท่ีออสเตรียเริ่มน าเอากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

มาใช้และมีการเสนอกฎหมายครั้งแรกในปี ค.ศ. 1931 จนถึงปีที่มีการส ารวจตามตารางที่ 2 ซึ่ง

น าเสนอไว้ในตอนต้นคือปี 2011 นั้น เป็นเวลากว่า 90 ปีที่ระบบดังกล่าวถูกพัฒนาขึ้นในประเทศ

ออสเตรีย จากการส ารวจพบว่ามีกฎหมายเพียง 3 ฉบับเท่านั้นที่เสนอโดยประชาชนและไม่สามารถ

รวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนได้ครบตามที่ก าหนด คือ ร่างกฎหมายที่เสนอในปี ค.ศ. 1980 เรื่อง 

“Against Zwentendorf (nuclear plant)” ซึ่งได้รับรายชื่อผู้สนับสนุนไม่ครบ 200 ,000 รายชื่อ, 

ร่างกฎหมายที่เสนอในปี ค.ศ. 1995 เรื่อง “Pro motorcycle” และร่างกฎมายที่เสนอในปี ค.ศ. 

2011 เรื่อง “Against EURATOM” ซึ่งร่างกฎหมายทั้งสองฉบับหลังนี้ได้รับรายชื่อผู้สนับสนุนไม่ถึง 

100,000 ชื่อ  
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   สาเหตุที่ท าให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในออสเตรียสามารถ

เกิดขึ้นได้อย่างสมบูรณ์แม้จะมีการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเสนอกฎหมายในเรื่องของจ านวน

ประชาชนและระยะเวลาในการเข้าชื่อไว้อย่างเข้มงวดนั้นสามารถพิจารณาได้จากตารางที่เสนอไว้

ข้างต้น นั่นคือหากดูจากตารางจะเห็นว่าเกินกว่าครึ่งหนึ่งของกฎหมายที่ถูกเสนอในช่วงเวลาดังกล่าว

เป็นการเสนอที่ได้รับการสนับสนุนโดยพรรคการเมือง (ช่องขวาสุด) ท าให้แทบจะทุกครั้งได้รับการ

ตอบรับในการเข้าชื่อจากประชาชนอย่างล้นหลาม (มีบางครั้งที่ประชานชนมากกว่าร้อยละ 25.74 

มาร่วมกันเข้าชื่อเสนอกฎหมาย)  

ลักษณะเช่นนี้ในแง่หนึ่งสามารถท าให้อนุมานได้ว่า กระบวนการมีส่วนร่วม

ของประชาชนในการเสนอกฎหมายของประเทศออสเตรียซึ่งก าหนดให้จ านวนประชาชนจะต้องใช้ใน

การเข้าชื่อเสนอกฎหมายมีเป็นจ านวนมาก แต่ระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อมีเพียงแค่ 8 วันนั้นถูก

ออกแบบมาโดยคาดการณ์ไว้อยู่แล้วว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจะต้องได้รับการสนับสนุน

จากพรรคการเมืองหรือกลุ่มหุ้นส่วนทางสังคมจึงจะสามารถรวบรวมรายชื่อได้ส าเร็จ ที่เป็นเช่นนี้

เพราะวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยของออสเตรียซึ่งถูกหล่อหลอมขึ้นจากระบบหุ้นส่วน

ทางสังคม (Social Partnership) จนกลายเป็นการอุปถัมภ์ค้ าชูและขับเคลื่อนประเด็นความ

ต้องการในนามของกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ พัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของออสเตรียนั้นสะท้อนให้

เห็นถึงความส าคัญในการคงอยู่ของกลุ่มผลประโยชน์ในสังคม ซึ่งนอกจากจะให้ประโยชน์แก่สมาชิก

กลุ่มผ่านวัฒนธรรมแบบอุปถัมภ์ค้ าชูแล้ว เมื่อกลุ่มผลประโยชน์พัฒนาตนเองกลายเป็นโครงสร้างของ

ระบบหุ้นส่วนทางสังคมหรือพรรคการเมือง กลุ่มเหล่านี้ก็จะมีความพยายามอย่างเต็มที่ๆจะสนับสนุน

ประเด็นทางการเมืองหรือความต้องการทางการเมืองที่สามารถสนองตอบต่อประโยชน์ของสมาชิกใน

กลุ่มของตนได้ ดังนั้น แทบจะมีน้อยครั้งมากที่กฎหมายซึ่งเสนอโดยประชาชนนั้นไม่ได้รับการ

สนับสนุนจากพรรคการเมือหรือกลุ่มหุ้นส่วนทางสังคม อาจกล่าวได้ว่าลักษณะความเหนียวแน่นของ

ระบบอุปถัมภ์และการเป็นหุ้นส่วนทางสังคมนี้เองที่ท าให้การรวบรวมรายชื่อจ านวนมากใน

ระยะเวลาที่น้อยสามารถเกิดขึ้นได้ 

   นอกจากการก าหนดจ านวนรายชื่อที่ต้องใช้ในการเสนอกฎหมายที่มากและ

ก าหนดจ านวนวันในการรวบรวมรายชื่อที่น้อยโดยค านึงถึงเงื่อนไขของวัฒนธรรมในระบบอุปถัมภ์ค้ าชู

แล้ว ผู้เขียนยังมีความเห็นว่าการที่รัฐบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนฯได้
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ก าหนดไว้ในมาตรา 3 ให้น าเอาระบบการริเริ่มเสนอกฎหมายที่มีการก าหนดจ านวนขั้นต่ าของผู้ร่วม

เข้าชื่อเสนอกฎหมายไว้ที่กว่า 8,000 คนมาใช้นั้นยังเป็นปัจจัยหนึ่งที่ท าให้กระบวนการเข้าชื่อแทบจะ

ไม่ประสบความล้มเหลวเลยตลอดช่วงเวลาที่ผ่านมา การที่ก าหนดให้จะต้องมีหลักประกันขั้นต่ าซึ่ง

แสดงให้เห็นว่ามีประชาชนจ านวนมากหรือกลุ่มผลประโยชน์ตลอดจนพรรคการเมืองใดพรรคหนึ่งให้

ความสนใจที่จะสนับสนุนร่างกฎหมายหรือข้อเสนอทางกฎหมายดังกล่าว นั่นท าให้แทบจะเกิดเป็น

หลักประกันได้ว่ารางกฎหมายหรือข้อเสนอในทางกฎหมายที่จะน าไปให้ประชาชนเข้าชื่อนั้ นจะได้รับ

การยอมรับและรับรองจากประชาชน  

   4) ผลกระทบที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการสนับสนุนโดยรัฐ 

– ออสเตรียในปัจจุบันจัดว่าเป็นประเทศหนึ่งที่มีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยที่มั่นคงที่สุด

ในทวีปยุโรป ภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยที่ให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองของสังคม และความเชื่อในผลลัพธ์ของการเจรจาต่อรองแล้ว ออสเตรียได้ก าหนด

หลักเกณฑ์หลายปกระการที่ท าให้การเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนได้รับการพิจารณาโดยฝ่าย

นิติบัญญัติอย่างเอาใจใส่ โดยอาจสรุปได้ ดังนี้ 

   - บทบัญญัติมาตรา 41 (2) ประกอบมาตรา 26 ของรัฐธรรมนูญ

แห่งสาธารณรัฐออสเตรียก าหนดให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนมีความส าคัญ

เทียบเท่าการเลือกตั้ง ท าให้หลักการทั่วไปเกี่ยวับการเลือกตั้งเช่น การเลือกตั้งโดยลับ เสรี และเท่า

เทียมกันถูกน ามาใช้บังคับกับการเข้าชื่อเสนอกฎหมายด้วย 

   - บทบัญญัติในมาตรา 7 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนฯ ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐที่จะต้องจัดสถานที่และด าเนิน

กระบวนการทั้งหมดในขั้นตอนการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุน ก าหนดให้มีการจัดท าเอกสารที่

เกี่ยวข้องกับการเข้าชื่อเสนอกฎหมายให้เหมาะสมกับผู้พิการทางสายตา รวมถึงจัดให้มีหน่วยบริการที่

จะเปิดให้ประชาชนมาเข้าชื่ออย่างเพียงพอ และรับรองระยะเวลาในการเปิดให้ลงชื่อโดยค านึงถึงวัน

และเวลาในการทท างานของประชาชนในแต่ละท้องที่ 

   - บทบัญญัติในมาตรา 19 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนฯ ก าหนดให้หากกลุ่มผู้ก่อการสามารถรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนได้ตามเกณฑ์

ที่กฎหมายก าหนด กลุ่มผู้ก่อการจะได้รับเงินคืนเป็นจ านวน 5 เท่าของค่าธรรมเนียมที่ต้องเสียให้แก่รัฐ 
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   - บทบัญญัติในมาตรา 25 ของรัฐบัญญัติว่าด้วยข้อบังคับแห่ง

รัฐสภาออสเตรียฯ ได้ก าหนดให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจะต้องได้รับการพิจารณาอย่าง

รวดเร็วภายใน 1 เดือนนับแต่วันที่กรรมาธิการได้รับมอบหมายจากรัฐสภา โดยจะต้องพิจารณาให้แล้ว

เสร็จและต้องส่งความเห็นทั้งหมดไปยังสภาภายใน 4 เดือนนับแต่วันที่เริ่มพิจารณา 

   - บทบัญญัติในมาตรา 37 ของรัฐบัญญัติว่าด้วยข้อบังคับแห่ง

รัฐสภาออสเตรียฯ ได้ก าหนดให้ผู้แทนซึ่งได้รับมอบอ านาจจากกลุ่มผู้ก่อการมีสิทธิที่จะเข้าไปมีส่วน

ร่วมตลอดระยะเวลาการท างานของกรรมาธิการที่ได้รับมอบหมาย กระบวนการท างานของ

กรรมาธิการเกี่ยวกับร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นจะต้องเปิดให้สาธารณะชนรับรู้ โดยเฉพาะ

เมื่อมีการเชิญผู้เชี่ยวชาญมาให้ความเห็น 

   - บทบัญญัติในมาตรา 42 ของรัฐบัญญัติว่าด้วยข้อบังคับแห่ง

รัฐสภาออสเตรียฯ ก าหนดให้ผู้แทนซึ่งได้รับมอบอ านาจาจากกลุ่มผู้ก่อการสามารถแนบถ้อยแถลง

ส่วนตัวของตนคู่กับรายงานของกรรมาธิการเพ่ือให้รัฐสภาพิจารณาได้ หากปรากฎว่าผลการพิจารณา

ของกรรมาธิการมีลักษณะที่แตกต่างไปจากเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ดั้งเดิมในการเสนอกฎหมาย

ของกลุ่มผู้ก่อการ นอกจากนี้ เอกสารทั้งหมดที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอ

โดยประชาชนในชั้นรัฐสภายังได้รับหลักประกันในทางวิชาการว่าจะได้รับการเผยแพร่ในวารสารซึ่ง

เป็นที่ยอมรับของประชาชน และประชาชนทั่วไปซึ่งมีสิทธิเลือกตั้งสามารถร้องขอรายงานที่เกี่ยวข้อง

กับการพิจารณาจากรัฐสภาได้โดยไม่เสียค่าใช้จ่ายด้วย 

   จะเห็นได้ว่า หลักเกณฑ์ว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอ

กฎหมายของประเทศออสเตรียนั้นถูกก าหนดไว้ในลักษณะที่เอ้ือประโยชน์ต่อการเข้าไปมีส่วนร่วม

ทางการเมืองของประชาชนเป็นอย่างยิ่ง อาจกล่าวได้ว่าภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตย

แบบผู้พิทักษ์ ซึ่งเอ้ือต่อการด าเนินการของกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่

น าไปสู่การออกเสียงประชามติตามแบบประชาธิปไตยแบบถกแถลงนั้น ได้ก่อให้เกิดหลักเกณฑ์ทาง

กฎหมายที่สร้างเวทีของการแลกเปลี่ยนความต้องการของประชาชนในทางนิติบัญญัติขึ้น และให้การ

สนับสนุนกระบวนการดังกล่าวผ่านการก าหนดเงื่อนไขในการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดย

ประชาชนให้พิเศษกว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยองค์กรของรัฐ รวมถึงเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมี
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ส่วนร่วมและตรวจสอบการท างานของรัฐได้ในทุกขั้นตอนที่เกี่ยวข้องกับการพิจารณาร่างกฎหมายที่

เสนอโดยประชาชน 

   โดยสรุปแล้ว วัฒนธรรมทางการเมืองของออสเตรียในปัจจุบันซึ่งเป็นวัฒนธรรมทาง

การเมืองประชาธิปไตยแบบผู้พิทักษ์ ที่เจือด้วยวัฒนธรรมในระบบอุปถัมภ์ค้ าชูและวัฒนธรรมของการ

สร้างความสมานฉันท์ในสังคม ได้ก่อให้เกิดการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติซึ่งเอ้ือต่อการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนโดยการให้

การสนับสนุนจากรัฐในหลายๆด้าน ทั้งในด้านการด าเนินการในการรวบรวมรายชื่อ การสนับสนุน

งบประมาณ และการได้รับสถานะพิเศษบางประการที่เหนือกว่าร่างกฎหมายซึ่งเสนอโดยองค์กรอ่ืน

ของรัฐ ในขณะเดียวกันก็สร้างกระบวนการที่สนับสนุนการรวมตัวเข้าเป็นกลุ่มหุ้นส่วนทางสังคมหรือ

การเข้าเป็นสมาชิกพรรคการเมืองขึ้นผ่านการก าหนดจ านวนรายชื่อที่ต้องใช้ในการเสนอกฎหมายให้

สูง แต่ก าหนดวันในการรวบรวมรายชื่อให้น้อยนั่นเอง 

3.1.4.2 ผลกระทบต่อการพิจารณากฎหมายที่เสนอโดยประชาชน 

  วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบผู้พิทักษ์ที่มีในประเทศออสเตรียเป็น

วัฒนธรรมทางการเมืองที่ให้ความส าคัญต่อการท าหน้าที่ของตัวแทนประชาชนในรัฐสภา ดังนั้น

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนที่ใช้ในประเทศออสเตรียจึงก าหนดให้การพิจารณา

ร่างกฎหมายในท้ายที่สุดนั้นเป็นของรัฐสภา อย่างไรก็ตาม เนื่องจากออสเตรียแทบจะไม่เปิดเผยข้อมูล

ใดๆเกี่ยวกับกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายภายในประเทศมากนัก สิ่งที่พอจะทราบได้ในเบื้องต้น

นั่นคือแทบจะไม่มีกฎหมายฉบับใดเลยที่เสนอโดยประชาชนถูกน าไปใประกาศใช้เป็นกฎหมายจริง  

  แม้กระบวนการดังกล่าวแทบจะไม่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงโดยตรงต่อระบบ

กฎหมายของออสเตรีย หรือผลที่เกิดขึ้นมากที่สุดคือก่อให้เกิดผลกระทบต่อกฎหมายที่จะตราขึ้นใน

ภายหลัง กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายกลับกลายเป็นสถาบันทางการเมืองที่มีความมั่นคงใน

ประเทศออสเตรีย กล่าวคือ นับตั้งแต่ปี ค.ศ. 1964 เป็นต้นมา กระบวนการเข้าชื่อเสนอฎหมายโดย

ประชาชนในประเทศออสเตรียแทบจะเกิดขึ้นในทุกสองถึงสามปี โดยในแต่ละครั้งพบว่ามีประชาชน

เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการดังกล่าวเป็นจ านวนมาก  

  แม้ว่าวัฒนธรรมทางการเมืองอาจไม่ได้ส่งผลใดเป็นพิเศษต่อการพิจารณาร่าง

กฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในประเทศออสเตรีย แต่กลับส่งผลสืบเนื่องไปหลังจากที่ร่างกฎหมายที่
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ประชาชนเสนอไม่ได้รับการประกาศใช้เป็นกฎหมายภายในรัฐ กล่าวคือ วัฒนธรรมทางการเมือง

ประชาธิปไตยของออสเตรียเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองที่เชื่อในการเจรจาต่อรองสาธารณะในนาม

ของกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ท าให้แม้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายไม่ก่อให้เกิดผลกระทบใดๆต่อ

ระบบกฎหมายเลย แต่กระบวนการดังกล่าวกลับถูกใช้เป็นเครื่องมือส าคัญที่จะดึงดูดความสนใจจาก

ทั้งสื่อและคนในสังคม ตลอดจนเจ้าหน้าที่และผู้มีอ านาจของรัฐให้หันมาจับจ้องและพิจารณาประเด็น

ที่ได้รับการเสนอ ซึ่งในทางหนึ่งส่งผลให้รัฐสามารถคาดการณ์ได้ว่าควรจะสนองตอบต่อท่าทีของคนใน

สังคมประการใดๆบ้าง และในแง่หนึ่งหากพรรคการเมืองใดสนับสนุนกระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนซึ่งประชาชนจ านวนมากให้การสนับสนุน อาจท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลง

ในทางการเมืองในช่วงของการเลือกตั้งได้เลยทีเดียว165 

  กล่าวโดยสรุปแล้ว ออสเตรียเป็นประเทศแรกที่น าเอากระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติมาใช้ ภายใต้วัฒนธรรมทางการเมือง

ประชาธิปไตยในแบบของออสเตรียซึ่งมีแนวโน้มที่จะสามารถจัดให้อยู่ในกลุ่มของวัฒนธรรมทาง

การเมืองประชาธิปไตยแบบผู้พิทักษ์ได้นั้น กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายถูกใช้ในฐานะเครื่องมือที่

จะท าให้รัฐสามารถมองเห็นความต้องการของประชาชนได้และสามารถสร้างวิธีการที่จะโต้ตอบหรือ

ตอบสนองต่อความต้องการดังกล่าวได้อย่างทันท่วงที และในอีกมุมหนึ่งคือกระบวนการดังกล่าวอาจ

ถูกใช้เป็นเครื่องมือทางการเมืองเพ่ือท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงภายในรัฐบาลและภายในรัฐสภา

มากกว่าที่จะมุ่งหวังความส าเร็จในฐานะกระบวนการตรากฎหมาย 

  ทั้งนี้ ได้มีความพยามที่จะเสนอแนวทางปรับปรุงกระบวนการดังกล่าวโดยข้อเสนอ

ของรัฐสภาในปี ค.ศ. 2002 ได้มีความพยายามที่จะเสนอให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนหาก

ได้รับเสียงสนับสนุนจากประชาชนเป็นจ านวนตั้งแต่ร้อยละ 15 ของประชาชนทั้งประเทศขึ้นไป และ

ไม่ได้รับการพิจารณาจากรัฐสภาภายในระยะเวลาที่ก าหนด อาจน าไปสู่การออกเสียงประชามติโดย

ประชาชนว่าจะให้ร่างกฎหมายดังกล่าวได้รับการประกาศใช้เป็นกฎหมายหรือไม่ได้166 

                                           
165 Ibid. p.189 
166 Ibid 
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3.2 การเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศ

สเปน 

 ในการศึกษาการเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมือง

ของประเทศสเปนนั้น จะเป็นการเริ่มศึกษาจากพัฒนาการของแนวคิดว่าด้วยการเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนในประเทศสเปน จากนั้นจึงศึกษาถึงหลักเกณฑ์ของกระบวนการดังกล่าว และในท้ายที่สุด

น าไปสู่การศึกษาวัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศสเปนตลอดจนผลกระทบของวัฒนธรรมทาง

การเมืองต่อกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน 

 3.2.1 พัฒนาการของแนวคิดว่าด้วยการเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศสเปน 

 ภายใต้ รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติมฉบับที่  3/1984 (Ley Orgánica 3/1984, de 26 de 

marzo) ได้มีการเพ่ิมเติมบทบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนไว้ในรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรสเปนเป็นครั้งแรก โดยมีวัตถุประสงค์ส าคัญสองประการ  ประการแรกคือการ

ปรับปรุงรัฐธรรมนูญให้เหมาะสมกับค่านิยมของโลกในส่วนที่เกี่ยวกับการส่งเสริมให้ประชาชนซึ่งเป็น

เจ้าของอ านาจอธิปไตยได้เข้ามามีส่วนร่วมในการใช้อ านาจอธิปไตยโดยตรง และในขณะเดียวกัน

ภายใต้การตระหนักว่าในบางครั้งการท าหน้าที่ของผู้แทนประชาชนในรัฐสภา (Cortes Generales) 

ไม่สามารถสะท้อนความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง167 

 อย่างไรก็ตาม การออกแบบกระบวนการดังกล่าวตั้งอยู่บนเงื่อนไขทางประวัติศาสตร์ชุดหนึ่ง

ซึ่งเชื่อว่าหากให้ประชาชนสามารถเข้าถึงกระบวนการมีส่วนร่วมในการใช้อ านาจอธิปไตยได้ง่ายเกินไป

แล้ว มีแนวโน้มที่กระบวนการเหล่านี้จะถูกใช้เพ่ือปลุกระดมมวลชนและก่อให้เกิดความไม่สงบ 168 

ดังนั้น มาตรา 87 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ. 1978 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยรัฐธรรมนูญ

ฉบับที่ 3/1984 จึงได้ก าหนดให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศสเปนนั้น

สามารถท าได้ยาก โดยการก าหนดให้ประชาชนรวมกันจ านวน 500,000 คนข้ึนไปสามารถเข้าชื่อเสนอ

                                           
 167 See also, Ley Orgánica 3/ 1984, de 26 de marzo, reguladora de la iniciativa legislativa 
populaz, PREÁMBULO 
 168 Basingstoke and Hampshire Houndmills, Citizens' Initiatives in Europe : Procedures and 
Consequences of Agenda-Setting by Citizens., p,194 
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กฎหมายต่อรัฐสภาก็ได้ โดยจะต้องไม่เป็นกฎหมายที่มีลักษณะที่เกี่ยวข้องกับภาษี กฎหมายที่

เกี่ยวข้องกับพระราชอ านาจของกษัตริย์ในการอภัยโทษ หรือรัฐธรรมนูญ169 

 ต่อมา ในปี ค.ศ. 2006 รัฐสภาของประเทศสเปนได้ท าการแก้ไขรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1978 

โดยอาศัยรัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม 4/2006 ซึ่งถูกตราขึ้นเพ่ือแก้ไขบทบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายตามที่ระบุไว้ในมาตรา 87 ทั้งนี้ มีเหตุผลส าคัญคือกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายที่มีการ

ใช้ครั้งแรกในรัฐธรรมนูญฉบับเพ่ิมเติมที่ 3/1984 ได้ล่วงเลยมาเป็นระยะเวลานานพอสมควรแล้ว 

ดังนั้น จึงสมควรที่จะแก้ไขปรับปรุงกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเพ่ือลดขั้นตอนที่ไม่จ าเป็น 170 

ภายใต้รัฐธรรมนูญแก้ไขเพ่ิมเติม 4/2006 ได้มีการขยายระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อ, ก าหนดให้

ใช้ภาษาถิ่นเป็นภาษาในเอกสารเกี่ยวกับการรวบรวมรายชื่อได้ , ก าหนดให้สามารถลงชื่อเพ่ือเสนอ

กฎหมายทางช่องทางอิเล็กทรอนิกส์ได้ , ก าหนดให้ผู้ที่ได้รับมอบหมายจากกลุ่มผู้เริ่มก่อการเสนอ

กฎหมายสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการพิจารณาร่างกฎหมายของรัฐสภาได้ และก าหนดให้มีการจ่าย

ค่าชดเชยทางการเงินที่ผู้ เริ่มก่อการต้องเสียไปเนื่องมาจากการด าเนินการรวบรวมรายชื่อ

ผู้สนับสนุน171  

 3.2.2 หลักเกณฑ์ว่าด้วยการเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศสเปน 

 เนื่องจากประเทศสเปนนั้นอาศัยการบัญญัติรายละเอียดเกี่ยวกับกระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยมีรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 3/1984 เป็นกฎหมาย

                                           
 169 the Spanish Constitution of 1978, Article 87 ( 1)  Legislative initiative belongs to the 

Government, the Congress and the Senate, in accordance with the Constitution and the Standing 

Orders of the Houses... 

         ( 3)  An organic act shall lay down the manner and the requirements of the popular 

initiative for submission of non-governmental bills. In any case, no less than 500.000 authenticated 

signatures shall be required. This initiative shall not be allowed on matters concerning organic acts, 

taxation, international affairs or the prerogative of pardon… 

 170 LEY ORGÁNICA 4/2006, de 26 de mayo, de modificación  de  la  Ley  Orgánica  3/1984,  
de  26  de marzo,  reguladora  de  la  Iniciativa  Legislativa Popular, PREÁMBULO 
 171 LEY ORGÁNICA 4/2006, de 26 de mayo, de modificación  de  la  Ley  Orgánica  3/1984,  
de  26  de marzo,  reguladora  de  la  Iniciativa  Legislativa Popular, Article 2 - 10 
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หลักที่ใช้ในกระบวนการดังกล่าว และมีรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 4/2006 เข้ามาแก้ไข

หลักเกณฑ์เดิม และเพ่ิมเติมหลักเกณฑ์ใหม่เข้ามาในกระบวนการ ดังนั้น การอธิบายหลักเกณฑ์ว่าด้วย

การเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศสเปนจึงวางอยู่บนพ้ืนฐานของกฎหมายดังกล่าว 

โดยอาจแบ่งหัวข้อในการอธิบายได้ ดังนี้ 

  3.2.2.1 ผู้มีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

  มาตรา 1 ของรัฐธรรมนูญแก้ฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 3/1984 ได้ก าหนดให้ผู้มีสิทธิ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายได้จะต้องเป็นประชาชนสัญชาติสเปนซึ่งมีอายุมากพอที่จะลงทะเบียนเพ่ือใช้สิทธิ

เลือกตั้ง (Citizen of legal age who are enrolled in the electoral register) 172 ซึ่งอาจอธิบาย

ได้ว่า ภายใต้มาตรา 23 ประกอบมาตรา 13.2 ของรัฐธรรมนูญฯ ได้ก าหนดให้สิทธิในการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองเป็นสิทธิซึ่งสงวนไว้ให้กับประชาชนผู้มีสัญชาติสเปน และเนื่องจากบทบัญญัติตามมาตรา 

1 ของรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 3/1984 ได้ก าหนดให้สิทธิในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายผูกโยง

กับสิทธิในการเลือกตั้ง ดังนั้น นอกจากผู้ที่จะเข้าชื่อเสนอกฎหมายจะต้องเป็นบุคคลผู้มีสัญชาติสเปน

แล้ว บุคคลดังกล่าวจะต้องเป็นผู้ที่มีอายุ 18 ปีบริบูรณ์ซึ่งถือว่าเป็นช่วงอายุที่บรรลุนิติภาวะ (Fully 

legal age) ตามกฎหมาย และมีความสามารถเต็มท่ีๆจะใช้สิทธิเลือกตั้งตลอดจนสิทธิในการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองอ่ืนๆได้ตามที่ก าตามท่ีก าหนดไว้ในมาตรา 12 แห่งรัฐธรรมนูญฯ173 

  3.2.2.2 การจัดตั้งคณะกรรมการเพื่อการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

  การจัดตั้งคณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย (Committee of the 

popular initiative) คือการจัดให้มีกลุ่มคนกลุ่มหนึ่งขึ้นท าหน้าที่เป็นตัวแทนและเป็นผู้ริเริ่มในการ

ด าเนินการต่างๆเกี่ยวกับการเข้าชื่อเสนอกฎหมายแทนประชาชนชาวสเปนผู้ร่วมลงชื่อสนับสนุน โดย

จะท าหน้าที่ในการร่างกฎหมายซึ่งแสดงถึงเจตจ านงร่วมกันของประชาชนที่ร่วมลงชื่อ ตลอดจนเป็น

ผู้แทนในการด าเนินการต่างๆ เช่น การด าเนินการใดๆหากร่างกฎหมายที่เสนอไปนั้นได้รับการ

                                           
 172 Ley Orgánica 3/ 1984, de 26 de marzo, reguladora de la iniciativa legislativa popular, 
Article 1 
 173 the Spanish Constitution of 1978, Article 12, 13.2 and 23 
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พิจารณาในลักษณะที่ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ หรือน าเสนอร่างกฎหมายตลอดจนเข้าร่วมพิจารณาร่าง

กฎหมายดังกล่าวกับรัฐสภา174 

  ทั้งนี้ ภายใต้บทบัญญัติมาตรา 3.2.c ของรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 3/1984 

ไม่ได้ระบุว่ากลุ่มคนที่จะรวมเข้ามาเป็นคณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นจะต้องมี

จ านวนเท่าใด เพียงแค่ระบุว่าในการริเริ่มเสนอกฎหมายนั้นนอกจากจะต้องมีการเสนอกฎหมายพร้อม

รายชื่อผู้ สนับสนุนกว่า 500,000 คนแล้ว ยั งต้องเสนอรายชื่อของสมาชิกที่ รวมตัวกันเป็น

คณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย รวมถึงรายละเอียดของสมาชิกแต่ละคนเพ่ือให้สภา

ผู้แทนราษฎร (Congreso de los Diputados) พิจารณา175 

  3.2.2.3 กฎหมายที่ประชาชนไม่มีสิทธิเสนอ 

  ภายใต้บทบัญญัติมาตรา 87.3 แห่งรัฐธรรมนูญ176 ประชาชนชาวสเปนถูกจ ากัด

ไม่ให้มีสิทธิที่จะเข้าชื่อเสนอหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับภาษีอากร รวม

ไปถึงสนธิสัญญาระหว่างประเทศและกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับพระราชอ านาจ ซึ่งต้องท าความเข้าใจไว้ 

ณ ที่นี้ว่า การจ ากัดไม่ให้ประชาชนสามารถเข้าชื่อเสนอแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญได้นั้น สามารถ

ขยายความได้ถึงการเสนอกฎหมายใดๆซึ่งจ าเป็นที่จะต้องบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย เช่น กฎหมาย

ที่มีลักษณะเป็นการรับรองและคุ้มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐานและเสรีภาพ รวมไปถึงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ

การจัดองค์กรต่างๆของรัฐ 

  ทั้งนี้ ภายใต้บทบัญญัติแห่งมาตรา 2 ของรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 3/1984 

ยังก าหนดให้กฎหมายที่ประชาชนห้ามเสนอนั้นครอบคลุมถึงกฎหมายที่เกี่ยวกับการวางแผนกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจ และกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการจัดงบประมาณรายจ่ายของรัฐด้วย177 

                                           
 174 Basingstoke and Hampshire Houndmills, Citizens' Initiatives in Europe : Procedures and 
Consequences of Agenda-Setting by Citizens., pp. 197-198  
 175 Ley Orgánica 3 / 1984 , de 26  de marzo, reguladora de la iniciativa legislativa popular, 
Article 3.2.c 
 176 See also, 174 
 177 Ley Orgánica 3/1984 , de 26 de marzo, reguladora de la iniciativa legislativa popular, 
Article 2 
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  3.2.2.4 กระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมาย 

  การิเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศสเปนนั้นเป็นกระบวนการที่จะเริ่ม

รวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนได้ก็ต่อเมื่อกระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายได้ถูกท าขึ้นอย่างครบถ้วน

สมบูรณ์ตามที่กฎหมายก าหนดแล้ว ดังนั้น กระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายในประเทศสเปนจึงถือเป็น

กระบวนการที่ส าคัญอย่างยิ่ง 

  ภายใต้บทบัญญัติแห่งมาตรา 5 ของรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 3/1984178  

คณะกรรมการเพื่อการเข้าชื่อเสนอกฎหมายจะต้องส่งร่างกฎหมายซึ่งแนบมาพร้อมกับหลักการเหตุผล

ของกฎหมายนั้น และรายละเอียดเกี่ยวกับคณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมายทุกคนมายัง

ส านักงานรัฐสภาเพ่ือแจ้งให้ทราบถึงความประสงค์ที่จะเริ่มกระบวนการรวบรวมรายชื่อเพ่ือเสนอ

กฎหมาย 

  ในการนี้ เจ้าหน้าที่ๆเกี่ยวข้องจะท าการตรวจสอบความถูกต้องของเอกสารที่

คณะกรรมการฯได้เสนอมา โดยเงื่อนไขที่จะท าให้เอกสารที่ยื่นมาถูกปฏิเสธนั้น มีดังนี้ 

   1) ร่างกฎหมายที่จะไม่ผ่านการพิจารณานั้นจะต้องเป็นร่างกฎหมายที่มี

ลักษณะต้องห้ามตามท่ีก าหนดไว้ในมาตรา 2  

   2) ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นไม่ได้แนบเอกสารหรือมีลักษณะ

ของการจัดท าที่ไม่ครบถ้วนตามที่ก าหนดในมาตรา 3 อย่างไรก็ตาม เฉพาะกรณีนี้เจ้าหน้าที่ๆเกี่ยวข้อง

อาจแจ้งให้ผู้ก่อการทราบเพ่ือแก้ไขข้อบกพร่องดังกล่าวได้ภายในระยะเวลาหนึ่งเดือนนับแต่วันที่ได้รับ

แจ้ง 

   3) ร่างกฎหมายที่เสนอมามีลักษณะที่ขัดแย้งกันในตัวเอง 

   4) มีร่างฎหมายที่เสนอโดยสภาผู้แทนราษฎรหรือรัฐสภาซึ่งมีลักษณะเป็น

เรื่องเดียวกันกับร่างที่ประชาชนเสนออยู่ในกระบวนการพิจารณาของรัฐสภา 

                                           
 178 Ley Orgánica 3/1984 , de 26 de marzo, reguladora de la iniciativa legislativa popular, 
Article 5 
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   5) ร่างกฎหมายที่เสนอมีลักษณะที่เหมือนหรือคล้ายกับร่างกฎหมายที่

ประชาชนกลุ่มอ่ืนได้เสนอให้รัฐสภาพิจารณาไปแล้วในสมัยประชุมเดียวกัน 

  โดยเจ้าหน้าที่จะต้องพิจารณาความถูกต้องชองร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอให้แล้ว

เสร็จภายในเวลา 15 วัน และจะต้องแจ้งผลการพิจารณาให้ผู้เริ่มก่อการทราบ รวมถึงเผยแพร่ผลการ

พิจารณาดังกล่าวตามข้อบังคับของรัฐสภาด้วย 

  ทั้งนี้ ภายใต้บทบัญญัติแห่งมาตรา 6 ของรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมฯ ได้ให้สิทธิ

แก่คณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมายที่จะอุทธรณ์ค าสั่งให้ร่างกฎหมายที่ตนเสนอตกไป

เนื่องจากเหตุตามมาตรา 5 ต่อศาลรัฐธรรมนูญได้ โดยในการนี้ ศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจที่จะสั่งให้ร่าง

กฎหมายที่ประชาชนเสนอกลับเข้าสู่กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้หากพบว่าค าสั่งของ

เจ้าหน้าที่นั้นไม่สอดคล้องกับความในมาตรา 5 หรือหากพิจารณาแล้วเห็นว่าร่างกฎหมายนั้นมี

ข้อบกพร่องจริงก็อาจแจ้งให้คณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมายทราบเพ่ือให้ถอนร่าง

กฎหมายดังกล่าวออกจากกระบวนการพิจารณาหรือไปแก้ไขความบกพร่องเสีย179 

  3.2.2.5 กระบวนการรวบรวมรายช่ือผู้สนับสนุนร่างกฎหมาย 

  กระบวนการรวบรวมรายชื่อของผู้สนับสนุนร่างฎหมายถือเป็นหนึ่งในกระบวนการที่

ส าคัญที่สุดในการจัดให้มีการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน โดยรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 

4/2006 เป็นรัฐธรรมนูญซึ่งตราขึ้นเพ่ือแก้ไขสาระเนื้อหาเกี่ยวกับกระบวนการรวบรวมรายชื่อตามที่

ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 3/1984 ภายหลังจากที่มีการแก้ไขแล้วสาระส าคัญของ

กระบวนการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนร่างกฎหมายนั้นปรากฎดังนี้180 

  การเริ่มต้นกระบวนการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนร่างกฎหมายถูกก าหนดไว้ใน

รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 3/1984 (ซึ่งถูกแก้ไขเพ่ิมเติมอีกต่อหนึ่ง) โดยกระบวนการเข้ า

                                           
 179 Ley Orgánica 3/1984 , de 26 de marzo, reguladora de la iniciativa legislativa popular, 
Article 6  
 180  Ley Orgánica 3/1984 , de 26 de marzo, reguladora de la iniciativa legislativa popular, 
Article 7- 12  y Ley Orgánica 4/ 2006, de 26 de mayo, de modificación de la Ley Orgánica 3/ 1984, 
de 26 de marzo, reguladora de la Iniciativa Legislativa Popular. 
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รวบรวมรายชื่อจะเริ่มขึ้นภายหลังจากที่ส านกงานรัฐสภาโดยเจ้าหน้าที่ๆเกี่ยวข้องได้ด าเนินการ

ตรวจสอบความถูกต้องของเอกสารซึ่งคณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้เสนอไว้ใน

ขั้นตอนก่อนหน้านี้ และเมื่อเอกสารดังกล่าวได้รับการตรวจสอบว่าถูกต้องแล้ว เจ้าหน้าที่ของ

ส านักงานรัฐสภาจะส่งหนังสือไปยังคณะกรรมการการเลือกตั้งเพ่ือแจ้งถึงการก าหนดระยะเวลาในการ

เริ่มการรวบรวมรายชื่อละตรวจสอบหลักเกณฑ์ทางกฎหมายต่างๆที่เกี่ยวข้อง 

  จากนั้น คณะกรรมการการเลือกตั้งจะแจ้งไปยังคณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายให้ด าเนินการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุน โดยผู้เริ่มก่อการมีเวลาทั้งสิ้น 9 เดือนในการ

รวบรวมรายชื่อ ทั้งนี้ หากมีเหตุจ าเป็นใดๆซึ่งได้รับความยินยอมจากส านักงานของรัฐสภา ระยะเวลา

ในการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนอาจขยายออกไปได้อีก 3 เดือน โดยการรวบรวมรายชื่อนั้นอาจท า

โดยใช้ลายมือชื่ออิเล็กทรอนิกส์ก็ได้ซึ่งจะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของกฎหมายที่เกี่ยวข้อง หากผู้เริ่ม

ก่อการไม่สามารถรวบรวมรายชื่อและส่งมายังหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้ภายในระยะเวลาที่ก าหนดแล้ว 

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายย่อมเป็นอันสิ้นสุดลง 

  ในการด าเนินการรวบรวมรายชื่อนั้น เมื่อผู้เริ่มก่อการได้รับเอกสารแจ้งเตือนก าหนด

ระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง ผู้เริ่มก่อการจะต้องส่งร่างกฎหมาย 

พร้อมทั้งวัตถุประสงค์ของร่างดังกล่าว และเอกสารอ่ืนๆที่เกี่ยวข้องส าหรับการรวบรวมรายชื่อมายัง

คณะกรรมการการเลือกตั้ง โดยเอกสารดังกล่าวจะต้องแปลเป็นภาษาถิ่นด้วยเพ่ือให้สามารถน าไปใช้

ในการรวบรวมลายมือชื่อได้ในทุกดินแดนของสเปน โดยเมื่อคณะกรรมการการเลือกตั้งได้รับเอกสาร

ดังกล่าวแล้วจะต้องตรวจสอบและส่งคืนแก่กลุ่มผู้เริ่มก่อการใน 48 ชั่วโมง 

  ในการลงชื่อนั้น ผู้ที่ร่วมลงชื่อเพ่ือสนับสนุนร่างกฎหมายจะต้องลงชื่อของตนพร้อม

ทั้งเลขประจ าตัวประชาชน ตลอดจนชื่อของเขตที่ตนลงทะเบียนเป็นผู้มีสิทธิเลือกตั้ง ทั้งนี้ การลงชื่อ

ดังกล่าวจะต้องลงชื่อต่อหน้าผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากผู้ก่อการ หรือบุคคลใดๆที่ได้รับอ านาจจากรัฐให้

มีความสามารถท่ีจะรับรองความถูกต้องของรายชื่อทีได้ลงไป 

  ภายหลังจากที่ระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อล่วงพ้นไป ผู้ร่วมก่อการจะต้อง

รวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนทั้งหมดแล้วส่งไปยังคณะกรรมการการเลือกตั้ง เพ่ือให้คณะกรรมการการ

เลือกตั้งส่งรายชื่อดังกล่าวไปให้หน่วยงานที่จัดท าทะเบียนผู้มีสิทธิเลือกตั้งตรวจสอบและยืนยันความ

ถูกต้องของรายชื่อนั้น ซึ่งคณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมายมีสิทธิที่จะขอเอกสารใดๆที่
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เกี่ยวข้องกับการตรวจสอบความถูกต้องต่อคณะกรรมการการเลือกตั้งด้วย ทั้งนี้ การตรวจสอบโดย

หน่วยงานที่จัดท าทะเบียนผู้มีสิทธิเลือกตั้งนั้นจะต้องท าให้แล้วเสร็จในระยะเวลา 15 วัน นับแต่วันที่

ได้รับรายชื่อทั้งหมดจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งหลักจากที่คณะกรรมการการเลือกตั้งได้รับ

เอกสารเกี่ยวกับการตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อคืนแล้ว จะท าการนับรายชื่อทั้งหมด โดยหาก

จ านวนรายชื่อที่สนับสนุนมีครบถ้วน (500,000 คน) แล้ว ก็จะท าการส่งหลักฐานการรรับรองความ

ถูกต้องของรายชื่อไปยังส านักงานรัฐสภา พร้อมทั้งท าลายเอกสารการลงลายมือชื่อทั้งหมดทิ้งไป 

  3.2.2.6 การพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในกระบวนการของ

รัฐสภา 

  หลังจากที่ส านักงานของรัฐสภาได้รับเอกสารยืนยันจ านวนรายชื่อประชาชน

ผู้สนับสนุนร่างกฎหมายว่ามีจ านวนที่ครบถ้วนแล้ว จะต้องน าร่างกฎหมายที่ประชาชนเข้าชื่อเสนอเข้า

สู่กระบวนการพิจารณาโดยรัฐสภา และกระบวนการดังกล่าวจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จโดยสมบูรณ์

ภายในระยะเวลา 6 เดือน โดยบุคคลที่ได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายสามารถเข้าไปยังที่ประชุมของสภาเพ่ือชี้แจงรายละเอียดเกี่ยวกับร่างกฎหมายที่ตนเสนอได้ 

และเมื่อกระบวนการต่างๆด าเนินมาจนถึงขั้นตอนของรัฐสภาแล้ว การตัดสินใจว่าจะรับหรือไม่รับร่าง

กฎหมายดังกล่าวและประกาศใช้เป็นกฎหมายหรือไม่ย่อมเป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐสภา ไม่ว่าการ

พิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดนประชาชนจะแล้วเสร็จภายใต้การด าเนินงานของรัฐสภาชุดนั้นๆ หรือ

การพิจารณาจะยังคงค้างอยู่แม้รัฐสภาชุดนั้นหมดวาระไปแล้วด้วยเหตุใดๆก็ตาม ร่างกฎหมายที่

ประชาชนเสนอจะยังคงได้รับการพิจารณาต่อไปภายใต้การท างานของรัฐสภาชุดใหม่โดยไม่ต้องมีการ

ร้องขอใดๆทั้งสิ้น และกลุ่มผู้เริ่มก่อการมีสิทธิที่จะได้รับค่าชดเชยค่าใช้จ่ายที่เสียไปตลอดช่วงเวลาการ

รวบรวมรายชื่อโดยจะได้รับค่าชดเชยเป็นจ านวนไม่เกิน 300,000 ยูโร181 

                                           
 181  Ley Orgánica 3/1984 , de 26 de marzo, reguladora de la iniciativa legislativa popular, 
Article 13-14  y Ley Orgánica 4/2006, de 26 de mayo, de modificación de la Ley Orgánica 3/1984, 
de 26 de marzo, reguladora de la Iniciativa Legislativa Popular. 
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 3.2.3 วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศสเปน 

 สเปนในปัจจุบันเป็นประเทศที่ปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยที่มีพระมหากษัตริย์อยู่

ภายใต้รัฐธรรมนูญ (Constitutional Monarchy) ซึ่งลักษณะความเป็นประชาธิปไตยในประเทศสเปน

นั้นแทบจะไม่แตกต่างจากประเทศอ่ืนๆยุโรป อย่างไรก็ตาม สเปนผ่านช่วงเวลาทางการเมืองที่เกิดการ

เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วและรุนแรงหลายครั้ง แต่การเปลี่ยนผ่านมายังระบอบประชาธิปไตยนั้นกลับ

เกิดขึ้นจากการตายของคนเพียงคนเดียว182 ช่วงเวลาทางประวัติศาสตร์นี้เองเป็นตัวหล่อหลอม

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยของประเทศสเปนขึ้น โดยการศึกษาวัฒนธรรมทาง

การเมืองของประเทศสเปนนั้นจะเป็นการศึกษาประวัติศาสตร์การเมืองโดยสังเขปของประเทศสเปน 

โดยเฉพาะในช่วงของการเปลี่ยนผ่านการปกครอง จากนั้นจึงจะอธิบายถึงวัฒนธรรมทางการเมืองของ

ประเทศสเปนเป็นล าดับถัดไป ทั้งนี้ ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับประวัติศาสตร์การเมืองของประเทศสเปนนั้น 

จะศึกษาโดยใช้งานเขียนของ Gabriel A. Almond และคณะ เป็นเอกสารหลักในการศึกษา โดยมี

รายละเอียดดังนี้183 

  3.2.3.1 ประวัติศาสตร์ทางการเมืองของประเทศสเปนโดยสังเขป 

  การเปลี่ยนแปลงส าคัญทางการเมืองในประเทศสเปนเริ่มขึ้นในปี ค.ศ. 1492  

การเปลี่ยนแปลงในปีดังกล่าวส่งผลกระทบเป็นอย่างยิ่งต่อความเป็นประเทศสเปนในปัจจุบัน โดยเรา

สามารถจ าแนกเหตุการณ์ในช่วงเวลาดังกล่าวได้ ดังนี้ 

   1) ในปี ค.ศ. 1492 เป็นปีที่มีการยุติสงครามซึ่งรบพุ่งกันมากว่า 7 ศตวรรษ

ในชื่อ “Reconquista” ซึ่งเป็นการท าสงครามระหว่างชาวมุสลิมซึ่งครอบครองพ้ืนที่ในแถบอาณาจักร

สเปนทั้งหมดซึ่งรู้จักกันในชื่อ “Moors” และชาวคริสต์ซึ่งอาศัยอยู่ในบริเวณคาบสมุทรไอบีเรีย 

(Iberian Peninsula) การปกครองในระยะเวลากว่า 7 ศตวรรษนี้ท าให้วัฒนธรรมของชาวมุสลิมหยั่ง

รากลึกลงในอาณาจักรสเปน ทั้งในเรื่องของภาษา ดนตรี ศิลปะ ลักษณะเช่นนนี้ท าให้สเปนมีความ

                                           
 182 Teresa Lawlor and Mike Rigby, Contemporary  Spain ; Wssays and Texts on Politics, 
Economics, Education and Employment, and Society (United State: Longman, 1998). p. 3 
 183Dalton Almond, Powell Jr. and StrØm, European Politics Today, 3rd. ed. (United State: 
Longman, 2006). pp. 247-263 
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แตกต่างจากประเทศในกลุ่ม EU ซึ่งมักเป็นประเทศที่มีศาสนาคริสต์เข้มแข็ง แต่สเปนกลับมีวัฒนธรรม

มุสลิมสอดแทรกอยู่ในความเป็นคริสต์ 

   2) การล่มสลายของกลุ่มชนชาวมุสลิมบริเวณคาบสมุทรไอบีเรียท าให้

อาณาจักรในบริเวณดังกล่าวมีความอ่อนแอ เป็นโอกาสให้ราชวงศ์ซึ่งปกครองสเปนอยู่ในขณะนั้นถือ

โอกาสรวมเอาอาณาจักรต่างๆเข้ามาเป็นดินแดนของสเปน อย่างไรก็ตาม ยังคงมีบางดินแดนที่ไม่ยอม

สวามิภักดิ์ต่อสเปน โดยยังคงรักษาขนบธรรมเนียม ภาษา และสถาบันทางการเมืองของตนเองไว้ 

เงื่อนไขพิเศษเช่นนี้คงอยู่มาจนถึงปัจจุบัน และพบได้ในเขตการปกครองของสเปนหลายพ้ืนที่เช่น 

Basques และ Catalans  

   3) ก าลังทหารของชาวคาทอลิกที่มีส่วนส าคัญในการปราบปรามชาวมุสลิม

และมีส่วนช่วยในการรวมอาณาจักรสเปนเข้าไว้ด้วยกันได้น าเอาการปกครองแบบเผด็จการเข้ามาใช้

ภายในอาณาจักร โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับศาสนา โดยกองก าลังทหารชาวคาทอลิกได้

ด าเนินการจัดตั้งศาลสืบสวน (Spanish Inquisition) ขึ้นในสเปน ในช่วงปี ค.ศ. 1478 ควบคุมการ

กระท าทางศีลธรรม ศาสนา และการเมืองการปกครองในสเปนไว้อย่างเคร่งครัด ซึ่งการปกครองด้วย

ระบอบเผด็จการศาสนานี้ส่งผลให้ผู้น าทางทหารของศาสนจักรเข้ามามีอ านาจในการปกครองสปน

ในช่วงศตวรรษท่ี 19 และ 20 

   4) ผลกระทบอย่างสุดท้ายที่เกิดต่อสเปนในช่วงปี ค.ศ. 1492 คือการเติบโต

อย่างรวดเร็วและยิ่งใหญ่ของสเปนท าให้ชาวสเปนมีความภูมิใจในชาติและสถาบันกษัตริย์สูงมาก 

ลักษณะเช่นนี้ส่งผลมาถึงการปกครองปัจจุบันโดยเฉพาะอย่างยิ่งหากย้อนกลับไปยังช่วงสุดท้ายของ

การล่าอาณานิคม เมื่อสเปนสูญเสียพ้ืนที่อาณานิคมแห่งสุดท้ายของตนไปท าให้สภาพเศรษฐกิจและ

สังคมตกสู่ความเสื่อม โดยประชาชนส่วนใหญ่ไม่ยอมรับความผิดพลาดในการบริหารงานของ

ข้าราชการ และโทษการเปลี่ยนแปลงโดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลงไปสู่ประชาธิปไตยว่าเป็นตัวการ

ส าคัญที่ท าลายเกียรติภูมิของการเป็นสเปนที่รุ่งเรืองในยุคนั้น  

  ความเสื่อมถอยของอาณาจักรสเปนภายหลังยุครุ่งเรืองนั้นก่อให้เกิดความคิดเห็นที่

แตกต่างของสังคม ฝ่ายหนึ่งต้องการที่จะให้สเปนได้รับการปกครองในรูปแบบของสาธารณรัฐซึ่ง

เรียกว่าพวกหัวก้าวหน้า (Progressive) กับอีกพวกหนึ่งที่ต้องการให้สเปนกลับเข้าสู่การปกครองใน

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ซึ่งเรียกว่าพวกอนุรักษ์นิยม (Conservative) ซึ่งต่อมาทั้งสองฝั่งต่างถูก
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ขนานนามว่าเป็นตัวการของหายนะทางการเมืองของสเปนในช่วงศตวรรษท่ี 19 ในชื่อ “two Spains”  

ทั้งนี้ ณ ช่วงเวลานั้นสเปนยังคงปกครองโดยระบอบกษัตริย์ 

  ตัวอย่างที่ชัดเจนของความไม่มั่นคงทาการเมืองของสเปนนั่นคือนับตั้งแต่ปี ค.ศ. 

1812 – 1931 สเปนเปลี่ยนรัฐธรรมนูญมากถึง 7 ฉบับ เป็นของฝ่ายหัวก้าวหน้า 4 ฉบับ และเป็นของ

ฝ่ายอนุรักษ์นิยมอีก 3 ฉบับ รัฐธรรมนูญฉบับที่ก้าวหน้าที่สุดและมีลักษณะเป็นประชาธิปไตยมากที่สุด 

ณ เวลานั้นคือรัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1812 อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวถูกยกเลิกโดย

ค าสั่งของกษัตริย์ Ferdinand VII 

  ต่อมาในช่วงปี ค.ศ. 1931 – 1936 เป็นช่วงเวลาเกิดการเปลี่ยนแปลงส าคัญระหว่าง

ฝ่ายหัวก้าวหน้าและฝ่ายอนุรักษ์นิยมในสเปน กล่าวคือ ฝ่ายหัวก้าวหน้านั้นสามารถก่อตั้งระบอบ

สาธารณรัฐได้ส าเร็จและร่างรัฐธรรมนูญซึ่งบรรจุไปด้วยหลักการขอระบอบประชาธิปไตย ขณะที่ฝ่าย

อนุรักษ์นิยมนั้นสูญเสียอ านาจของตนลงเนื่องมาจากความอ่อนแอของฝ่ายศาสนจักรซึ่งสนับสนุนฝ่าย

อนุรักษ์นิยมมาโดยตลอดโดยฝ่ายหัวก้าวหน้านั้นได้เข้ามาปกครองประเทศภายใต้ระบบสาธารณรัฐ

ในช่วงปี ค.ศ. 1931 – 1933 ในขณะที่ฝ่ายอนุรักษ์นิยมได้เข้ามาเป็นรัฐบาลในปี ค.ศ. 1934 – 1935  

ต่อมาในปี ค.ศ. 1936 ฝ่ายหัวก้าวหน้าได้รับชัยชนะในการเลือกตั้ง และเป็นเหตุให้เกิดการปฏิวัติของ

ฝ่ายอนุรักษ์นิยมทหารขึ้น การปฏิวัติดังกล่าวท าให้สเปนเข้าสู่ยุคสงครามกลางเมืองในช่วงปี ค.ศ. 

1936 – 1939 ซึ่งฝ่ายอนุรักษ์นิยมได้รับชัยชนะในท้ายที่สุด 

  ผู้น าเผด็จการทหาร Francisco Franco ขึ้นครองอ านาจและประกาศที่จะท าลาย

ล้างระบอบประชาธิปไตยและผู้สนับสนุนสาธารณรัฐโดยการประหารผู้ไม่เห็นด้วย สั่งห้ามการรวมกลุ่ม

ทางการเมืองตั้งแต่สหภาพแรงงานไปจนถึงพรรคการเมืองรวมถึงลงมือปิดกั้นสื่ออย่างหนัก รัฐบาล

เผด็จการได้รวมอ านาจในการปกครองทั้งนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการไว้ที่ Madrid โดยได้มีการ

แต่งตั้ง Franco เป็นผู้ปกครองประเทศตลอดชีวิต ทั้งนี้ ภายใต้การปกครองเผด็จการของ Franco ได้

มีการคืนอ านาจให้แก่ศาสนจักรพร้อมด้วยสิทธิพิเศษในทางการเมืองต่างๆโดยให้สิทธิในการสั่งห้าม

การเผยแพร่วัฒนธรรมท้องถิ่นและการพูดภาษาถิ่นด้วย 

  Franco อยู่ในอ านาจจนถึงปี ค.ศ. 1975 ซึ่งเป็นปีที่เขาเสียชีวิต ตลอดระยะเวลาที่

เขาปกครองในฐานะผู้น าเผด็จการนั้นก็ยังคงมีการต่อสู้ทางการเมืองอยู่เป็นระยะๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

ในช่วงปี ค.ศ. 1960 เป็นต้นมาซึ่งเป็นช่วงที่รัฐบาลเผด็จการอ่อนแอนั้น ผู้ไม่เห็นด้วยกับการปกครอง
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ของรัฐบาลเผด็จการเพ่ิมจ านวนขึ้นอย่างรวดเร็ว อย่างไรก็ตาม ด้วยเหตุที่ ณ ช่วงเวลาดังกล่าวการ

เติบโตทางเศรษฐกิจในประเทศสเปนนั้นเป็นไปอย่างรวดเร็วและเข้มแข็งท าให้รัฐบาลเผด็จการ

สามารถปกครองประเทศมาได้อย่างมั่นคง  

  ภายหลังการตายของ Franco ในปี ค.ศ. 1975 ความขัดแย้งระหว่างสองกลุ่ม

การเมืองเก่าปะทุขึ้นอีกครั้งหนึ่ง อย่างไรก็ตามความขัดแย้งดังกล่าวถูกแก้ไขลงอยู่รวดเร็วภายใต้

กระบวนการเปลี่ยนถ่ายการปกครองประเทศเป็นระบอบประชาธิปไตยในช่วงปี ค.ศ. 1975-1978 ซึ่ง

นอกจากการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองในช่วงระยะเวลาดังกล่าวจะเป็นไปโดยสงบเรียบร้อย

และปราศจากการเสียเลือดเนื้อแล้ว ยังเป็นการจัดโครงสร้างอ านาจในประเทศระหว่างฝ่ายการเมือง

ต่างๆรวมถึงศาสนจักรเสียใหม่และท าให้ความขัดแย้งทางการเมืองใดๆไม่เป็นปัญหาต่อประเทศอีก

ต่อไป 

  3.2.3.2 การเปลี่ยนผ่านไปสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศ

สเปน 

  การเปลี่ยนผ่านจากการปกครองในแบบเผด็จการไปสู่ระบอบประชาธิปไตยใน

ประเทศสเปนนั้นเป็นการเปลี่ยนผ่านที่ราบรื่นที่สุดครั้งหนึ่งในประวัติศาสตร์ของประชาธิปไตย ทั้งนี้ 

เนื่องมาจากปัจจัยสามประการ ประการแรก การเปลี่ยนผ่านดังกล่าวเกิดจากการริเริ่มของฝั่งผู้น า

เผด็จการเอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งจากการสนับสนุนของผู้ปกครองเผด็จการเช่นกษัตริย์ Juan Carlos ผู้

ซึ่งสืบทอดอ านาจจาก Franco โดยตรง, Adolfo Suárez ข้าราชการคนส าคัญของ Franco และเป็น

ผู้ที่ได้รับเลือกให้เป็นนายกรัฐมนตรีภายใต้การปกครองของ Juan Carlos ประการที่สอง การเปลี่ยน

ผ่านไปสู่ประชาธิปไตย (Democratization) กระท าลงภายใต้กรอบกฎหมายของระบบ Franco ซึ่งได้

มีการตรากฎหมายให้มีการเลือกตั้งภายใต้ระบอบประชาธิปไตย และมีการตรากฎหมายให้กฎหมาย

ดั้งเดิมในระบบ Franco (Francoist) สิ้นผลลง และประการที่สาม คือผู้น าทางการเมืองที่สนับสนุนให้

มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยนั้นไม่เพียงแค่สนับสนุนการปกครองแต่เข้าไปเป็นผู้ปกครอง

ในช่วงปีแรกของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยด้วย กล่าวคือ Adolfo Suárez นายกรัฐมนตรี

คนสุดท้ายในระบอบเผด็จการได้รับการเลือกตั้งให้เป็นนายกรัฐมนตรีคนแรกของการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1978 
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  การเปลี่ยนผ่านไปสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยของสเปนนั้นเป็นการ

เปลี่ยนผ่านที่เกิดจากการเจรจาต่อรอง (Transition through transaction) ระหว่างฝ่ายที่นิยมการ

ปกครองแบบเผด็จการกับฝ่ายประชาธิปไตย ลักษณะเช่นนี้ท าให้เราสามารถอธิบายได้ว่าเหตุใด

รัฐธรรมนูญฉบับปี ค.ศ. 1978 จึงเต็มไปด้วยเนื้อหาที่มีลักษณะประณีประนอมระหว่างฝ่ายต่างๆ 

โดยเฉพาะการยอมรับให้ในบางภูมิภาคยังสามารถใช้ภาษาถิ่นเป็นภาษาราชการและมีการปกครองซึ่ง

มีลักษณะเฉพาะได้ รวมถึงเป็นเหตุผลส าคัญที่ท าให้ไม่มีการลงโทษผู้มีอ านาจในระบบ Francoist ใน

การกระท าอันเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนด้วย ผลของเหตุการดังกล่าวท าให้การปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยในประเทศสเปนกลายเป็นการปกครองที่มั่นคง แม้กระทั่งฝ่ายที่ต่อต้านประชาธิปไตยก็

หันมายอมรับการปกครองในรูปแบบนี้ 

  3.2.3.3 ปัญหาความขัดแย้งทางศาสนาในประเทศสเปน 

  ปัญหาความขัดแย้งในทางศาสนาของประเทศสเปนเกิดขึ้นบนพ้ืนฐานของสงคราม

ศาสนาในปี ค.ศ. 1942 ซึ่งศาสนาคริสต์มีชัยเหนือชาวมุสลิมและน าเอาการปกครองเผด็จการทาง

ศาสนามาใช้ โดยการกีดกันคนต่างศาสนาตลอดจนควบคุมระบบศีลธรรมและระบบการปกครองใน

สังคม ลักษณะเช่นนี้ท าให้ฝ่ายหัวก้าวหน้ามักมองว่าศาสนาโดยเฉพาะฝ่ายผู้มีอ านาจในศาสนจักรของ

สเปนเป็นหนึ่งในต้นเหตุของความเสื่อมทั้งในทางเศรษฐกิจและการเมืองของอาณาจักร ในขณะที่ฝ่าย

ศาสนาเองก็ถือว่าผู้ที่นิยมการปกครองในระบอบสาธารณะรัฐเป็นต้นเหตุของปัญหาทั้งหมด ศาสนจักร

ในสเปนมีความรุ่งเรืองเป็นอย่างยิ่งจนกระทั่งในปีค.ศ. 1930 ซึ่งอ านาจของฝ่ายอนุรักษ์นิยมอ่อนแอลง 

อ านาจทางการเมืองการปกครองของศาสนจักรก็อ่อนลงตามไปด้วย อย่างไรก็ตาม ณ เวลานั้นศาสน

จักรยังคงมีบทบาทอยู่มากในกิจการด้านการศึกษาของรัฐ  

  ความขัดแย้งทางด้านศาสนาในสเปนรุนแรงมากยิ่งขึ้นในช่วงปี ค.ศ. 1931 – 1936 

ซึ่งเป็นช่วงที่ฝ่ายหัวก้าวหน้าได้ครองอ านาจในการปกครองและมีความพยายามที่จะเปลี่ยนสเปนให้

กลายเป็นรัฐที่แยกขาดจากศาสนาหรือรัฐฆราวาษ (Secular State)  เนื่องจากความไม่ชอบใจมี่ตลอด

ระยะเวลาที่ผ่านมาศาสนจักรดูจะให้การสนับสนุนการปกครองแบบเผด็จการ ท าให้เกิดความไม่พอใจ

ในหมู่ผู้นับถือศาสนาคริสต์ และท าให้บุคคลเหล่านี้หันมาต่อต้านการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

โดยลักษณะเช่นนี้เองท าให้เมื่อมีการก่อการปฏิวัติโดย Franco ศาสนจักรจึงเป็นองค์กรหนึ่งที่

สนับสนุนการขึ้นสู่อ านาจของ Franco อย่างออกนอกหน้า 
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  ภายหลังการครองอ านาจของ Franco ศาสนจักรได้รับอ านาจในการควบคุมสังคม

กลับคืนมา มีการสั่งห้ามกิจกรรมทางศาสนาที่ไม่ใช่ศาสนาคริสต์ เข้าควบคุมความเป็นอยู่ของปัจเจก

ชนตั้งแต่พิธีกรรมทั่วไปเช่นการแต่งงานไปจนถึงการครอบง าระบบการศึกษา โดยกิจกรรมทั้งหลาย

ของศาสนจักรได้รับการสนับสนุนจากระบบเผด็จการ อย่างไรก็ตามความเข้มแข็งของศาสนจักรท า

ให้ศาสนจักรเริ่มออกห่างจากผู้น าเผด็จการ ทั้งนี้ ส่วนหนึ่งมาจากอิทธิผลของการแยกตัวจาก

อาณาจักรของศาสนจักรในกรุงโรม กลุ่มคนส่วนใหญ่ในศาสนจักรเริ่มหันมาส่งเสริมการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยและวางตัวเป็นกลางในช่วงของการเปลี่ยนถ่ายทางการเมือง 

  3.2.3.4 ปัญหาความขัดแย้งทางการปกครองในประเทศสเปน 

  สเปนเป็นประเทศที่ประกอบขึ้นจากอาณาจักรน้อยใหญ่ที่มีความแตกต่างกัน และมี

ความเป็นท้องถิ่นนิยมมากกว่าที่จะให้ความจงรักภักดีต่อรัฐบาลกลาง ความพยายามหลายครั้งในการ

รวมการปกครองโดยเฉพาะภายใต้การปกครองของรัฐบาลเผด็จการก่อให้เกิดความไม่พอใจเป็นอย่ายิ่ง

ในพ้ืนที่ต่างๆของสเปนที่ยังคงรักษาอัตลักษณ์ของตนเองไว้ 

  ภายใต้การปกครองระบอบเผด็จการและการกดดันจากศาสนจักร ดินแดนต่างๆใน

สเปนที่ยังคงอัตลักษณ์ของตนไว้ต่างถูกกดทับการแสดงอัตลักษณ์ของตนผ่านการห้ามการประกอบ

พิธีกรรมทางศาสนา ห้ามใช้ภาษาถิ่น รวมถึงในหลายๆครั้งดินแดนบางส่วนของสเปน เช่น Basque 

และ Catalan ถูกกดขี่อย่างรุนแรงเนื่องมาจากความพยายามสนับสนุนระบบสาธารณรัฐ

ประชาธิปไตย ลักษณะเช่นนี้ท าให้แม้ภายหลังที่ประชาธิปไตยหยั่งรากลงในสเปนแล้ว สเปนกลับยังไม่

สามารถประสานรอยแผลของความขัดแย้งภายในได้แม้รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันจะให้การรับรอง

สถานะของดินแดนที่ประสงค์จะคงไว้ซึ่งอัตลักษณ์ของตนสักเพียงใด ทั้งนี้  ความขัดแย้งและ

ประวัติศาสตร์แห่งการกดขี่ชนพ้ืนเมืองของสเปนโดยเฉพาะในช่วงการปกครองแบบเผด็จการ

ก่อให้เกิดกลุ่มก่อการร้ายส าคัญที่เคลื่อนไหวเพ่ือต่อต้านการรวมสเปนให้เป็นหนึ่งเดียวอย่างกลุ่ม

แบ่งแยกดินแดนบาสก์ (Basque separatist and terrorist) ซึ่งจัดเป็นภัยคุกคามส าคัญของประเทศ

สเปนตั้งแต่อดีตในยุคของ Franco จนถึงปัจจุบัน  
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  3.2.3.5 วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศสเปนก่อนปี ค.ศ. 1975 

  ประเทศสเปนเริ่มเปลี่ยนผ่านไปสู่ความเป็นประชาธิปไตยอย่างสมบูรณ์ในช่วงปี                         

ค.ศ. 1975 – 1978 ซึ่งชนวนของการเปลี่ยนผ่านดังกล่าวคือการตายของ Francisco Franco  

ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่าในช่วงเวลาก่อนปี ค.ศ. 1975 วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศสเปนยัง

จัดเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองในระบบเก่า 

  ในช่วงเวลาก่อนปี ค.ศ. 1975 นี้ อาจแบ่งการพิจารณาวัฒนธรรมทางการเมืองของ

สเปนได้เป็นสองช่วง ช่วงแรกคือช่วงการปกครองภายใต้ระบบกษัตริย์และการครอบง าสังคมโดยศา

สนจักร ซึ่งเริ่มขึ้นตั้งแต่ปี ค.ศ. 1492 – 1936 อันเป็นช่วงเวลาที่สเปนถูกปกครองภายใต้ระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์และถูกครอบง าโดยอ านาจของศาสนจักรซึ่งขึ้นสู่อ านาจภายหลังจากการขับไล่

ชาว Moors ออกจากดินแดนสเปน ท าให้ศาสนจักรที่มีก าลังทหารเป็นของตนเองนั้นก้าวขึ้นสู่อ านาจ

เพ่ือครอบง าอาณาจักรอย่างรวดเร็ว เป็นที่แน่ชัดว่าวัฒนธรรมทางการเมืองภายใต้ระบบนี้แบ่งแยก

ประชาชนออกจากการเมืองการปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งภายใต้อิทธิพลของคริสต์ศาสนาซึ่งเข้า

ครอบง าอาณาจักรได้ก่อให้เกิดการแบ่งแยกชนชั้นของคนในประเทศอย่างรุนแรง ทั้งการห้าม

ประกอบพิธีกรรมทางศาสนาที่ไม่ใช่ศาสนาคริสต์ ไปจนถึงการห้ามใช้และพูดภาษาถ่ิน และการท าลาย

ระบบการปกครองดั้งเดิมของดินแดนต่างๆที่รวมกันเป็นสเปนลงทั้งหมด ท าให้ชีวิตในทางการเมือง

ของประชาชนชาวสเปนนั้นแห้งแล้งและถูกตัดขาดจากการมีส่วนร่วมในทุกระดับ 

  ลักษณะเช่นนี้ถูกส่งต่อและตอกย้ าภายใต้วัฒนะธรรมทางการเมืองแบบอ านาจ

นิยมจากระบบการปกครองช่วงที่สองในแบบเผด็จการของ ของ Francisco Franco ซึ่งถูก

เรียกว่าระบอบ Francoist (ค.ศ. 1936 – 1975) ในระยะเวลาดังกล่าว การมีส่วนร่วมทางการเมือง

ถูกก าจัดออกไปจากประเทศสเปนอย่างหมดจด กลุ่มซึ่งเคลื่อนไหวเพ่ือเรียกร้องการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยภายใต้ระบอบสาธารณรัฐรวมถึงผู้ที่สนับสนุนล้วนถูกจับกุม ขุมขัง ทรมาน ไป

จนถึงขั้นประหารชีวิต ลักษณะเช่นนี้ท าให้การขาดแคลนมิติทางการเมือง (Political Desert) ในชีวิต

ของประชาชนนั้นตอกย้ าและฝังรากลึกลงในประเทศสเปน อาจกล่าวได้ว่าเป็นช่วงเวลาที่คนใน

ประเทศสเปนหันไปให้ความสนใจกับชีวิตส่วนตัวมากกว่าชีวิตของตนในระบบการเมือง ท าให้

ประชาชนชาวสเปนในช่วงเวลานั้นเห็นว่าเป็นการดีกว่าที่จะให้คนๆเดียวมีอ านาจในการตัดสินใจทาง
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การเมืองที่เด็ดขาด แทนที่จะให้ประชาชนทั้งหมดหรือตัวแทนของประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในทาง

การเมือง184 

  กล่าวโดยสรุป ในช่วงเวลาก่อนปี ค.ศ. 1975 สเปนถูกปกครองโดยแบ่งแยกระหว่าง

ผู้ปกครองและผู้ถูกปกครองอย่างชัดเจน การแบ่งแยกนั้นเกิดขึ้นทั้งในทางสังคมผ่านกระบวนการ

ครอบง าของศาสนาในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการใช้ชีวิตของคนในสังคมไปจนถึงการครอบง าผ่านการให้

การศึกษา นอกจากนี้ ในส่วนของการแบ่งแยกประชาชนทั่วไปจากระบบการเมืองนั้น สเปนที่ถูก

ปกครองภายใต้ระบอบกษัตริย์มาเป็นระยะเวลายาวนานได้ปลูกฝังให้ประชาชนเชื่อว่าการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองถูกสงวนไว้ให้กับชนชั้นปกครองเท่านั้น (แสดงออกถึงวัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

คับแคบ) แม้จะมีความพยายามที่จะเปลี่ยนผ่านไปสู่ประชาธิปไตยในช่วงปี ค.ศ. 1814 แต่การเปลี่ยน

ผ่านดังกล่าวก็ไม่ส าเร็จ ประเทศตกอยู่ภายใต้การปกครองในระบอบเผด็จการ Francoist ซึ่งขจัดการ

มีส่วนร่วมทางการเมืองทุกรูปแบบออกจากสังคม การกระท าเช่นนี้ได้รับการสนับสนุนโดยศาสนจักรที่

ได้อ านาจและสิทธิพิเศษทางสังคมของตนกลับคืนมาภายใต้การเจริญเติบโตของระบอบเผด็จการ 

ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่าในชวงระยะเวลานี้ วัฒนธรรมทางการเมืองของสเปนโดยภาพรวมแล้วจึง

สอดคล้องกับวัฒนธรรมทางการเมืองแบบไพร่ฟ้า (Parochial Political culture) ซึ่งประชาชน

ในสังคมต่างรับรู้เรื่องราวในระบบการเมืองของตนเป็นอย่างดี แต่ถูกจ ากัดการมีส่วนร่วมในทาง

การเมืองด้วยเหตุปัจจัยต่างๆนั่นเอง 

  3.2.3.6 วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศสเปนภายหลังปี ค.ศ. 1975 

  การเปลี่ยนแปลงไปสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศสเปน

ภายหลังการตายของ Franco ในปี ค.ศ. 1975 นั้นเป็นไปอย่างราบรื่นตามที่กล่าวมาแล้วในช่วงต้น 

ทั้งนี้ เนื่องมาจากขั้วอ านาจต่างๆทั้งฝ่ายของผู้ที่สนับสนุนระบบกษัตริย์และฝ่ายหัวก้าวหน้าที่ประสงค์

จะให้ประเทศเป็นประชาธิปไตยต่างยินยอมพร้อมใจที่จะเจรจาเพ่ือน าพาประเทศไปสู่การปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตย 

  ภายหลังการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองในปี ค.ศ. 1977 และประกาศใช้

รัฐธรรมนูญภายใต้ระบบประชาธิปไตยในปี ค.ศ. 1978 ประชาชนชาวสเปนมีแนวโน้มที่จะเชื่อถือการ

                                           
 184 ibid. p.266 



 

 

153 

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยเพ่ิมมากขึ้น เริ่มมีการให้ความเห็นอย่างกว้างขวางว่าการให้ผู้แทน

ที่มาจากการเลือกตั้งภายใต้กฎเกณฑ์ของระบอบประชาธิปไตยเป็นผู้ขับเคลื่อนระบบการเมืองย่อม

ดีกว่าการปกรองโดยบุคคลคนเดียวที่มีอ านาจเด็ดขาด และตั้งแต่ช่วงปี ค.ศ. 2000 เป็นต้นมา

ประชาชนชาวสเปนกว่าร้อยละ 88 เห็นด้วยกับค ากล่าวดังกล่าว และมีประชาชนชาวสเปนเพียงร้อย

ละ 28 เท่านั้นที่รู้สึกไม่สะดวกสบายเนื่องด้วยเหตุบางประการภายใต้การปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย ซึ่งนับว่าต่ ากว่าค่าเฉลี่ยของประชาชนในประเทศต่างๆของสหภาพยุโรปที่ความรู้สึกไม่

สบายใจดังกล่าวจะอยู่ที่ประมาณร้อยละ 40185 

   

 

ตารางที่  3 : ผลการส ารวจทัศนคติของประชาชนในประเทศสเปนเกี่ยวกับความส าคัญของระบอบ
ประชาธิปไตย186 

                                           
 185 Ibid  
 186 World Value Survey, " Important of Democracy in Spain ( 2005 –  2014) ,"  [ Online] 
Accessed: 28/11/2016.  Available from: http://www.worldvaluessurvey.org/WVSOnline.jsp 
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  อย่างไรก็ตาม แม้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยจะหยั่งรากลงในสเปนอย่าง

มั่นคงและมีลักษณะที่ไม่แตกต่างจากประเทศอ่ืนๆในยุโรป แต่ผลกระทบของการปกครองภายใต้

ระบอบเผด็จการยังคงมีอยู่ กล่าวคือ ระดับการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในประเทศสเปน

ยังอยู่ในระดับที่ค่อนข้างน้อยกว่าประชาชนในประเทศอ่ืนๆของยุโรป และจากการส ารวจของ World 

Value Survey มีเพียงร้อยละ 36 ของประชาชนเท่านนั้นที่เป็นสมาชิกของพรรคการเมืองหรือ

สหภาพแรงงานต่างๆ187  ทั้งนี้ จากการส ารวจของสถาบันเดียวกันในช่วงปี ค.ศ. 2005 – 2009 แสดง

ให้เห็นว่าประชาชนชาวสเปนไม่ได้มองเห็นถึงความส าคัญของการเมืองต่อชีวิตประจ าวันของพวกเขา

มากนัก 

 

ตารางที่  4 : ผลการส ารวจทัศนคติของประชาชนในประเทศสเปนเกี่ยวกับความส าคัญของระบบ
การเมือง188 

 

                                           
 187 Gunther, Montero, and Botella, Democracy in modern Spain, pp.  146- 197, in Dalton 
Almond, Powell Jr. and StrØm, European Politics Today. p. 266 
 188 World Value Survey, "Important of Politics in Spain ( 2005 - 2009)," [Online] Accessed: 
28/11/2016.  Available from: http://www.worldvaluessurvey.org/WVSOnline.jsp  
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  การขาดความเอาใจใส่ต่อการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในประเทศสเปน

ดูจะเป็นสิ่งซึ่งถูกจ ากัดไว้ในประชาชนซึ่งประสบกับการปกครองในระบอบเผด็จการจากยุคของ 

Franco เด็กรุ่นใหม่ที่ไม่เคยสัมผัสประสบการณ์ดังกล่าวกลับมีแนวโน้มที่จะเข้ามามีส่วนร่วมในทาง

การเมืองมากยิ่งขึ้น ทั้งนี้ แม้ว่าประชาชนชาวสเปนจะไม่มีความเชื่อมั่นต่อระบบการเมืองมากเพียงไร 

แต่ประชาชนชาวสเปนยังคงเชื่อมั่นในการปกครองระบอบประชาธิปไตยและการปกครองผ่านรัฐสภา

ค่อนข้างสูง ลักษณะเช่นนี้ท าให้อาจกล่าวได้ว่าวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยในประเทศ

สเปนนั้นมีลักษณะเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชน (Mass Democracy) 

ซึ่งประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองอย่างเต็มที่เฉพาะในระบบของการเลือกตั้งเท่านั้น 

หลังจากนั้นแทบจะตัดขาดชีวิตของตนออกจากระบบการเมือง 

  กล่าวโดยสรุปแล้ว วัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยของประเทศสเปนนั้น

ดูจะเป็นส่วนผสมที่แปลกประหลาดของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยตามแนวตะวันตก 

ที่เน้นการส่งเสริมสิทธิและเสรีภาพ ตลอดจนความเท่าเทียมกันของคนในสังคม รวมถึงการส่งเสริม

ความเท่าเทียมและการมีส่วนร่วมของประชาชนทั้งหลายในชีวิตทางการเมือง แต่ในขณะเดียวกัน

ผลกระทบจากการตกอยู่ภายใต้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์และระบอบเผด็จการซึ่งมีลักษณะของ

การครอบง าที่รุนแรงทั้งทางการเมืองและทางศาสนา ส่งผลให้ประชาชนชาวสเปนดูจะตีตัวออกห่าง

จากระบบการเมืองพอสมควร จึงอาจกล่าวได้ว่าสัมพันธภาพเชิงอ านาจระหว่างรัฐกับประชาชนชาว

สเปนนั้นแม้จะไม่ได้แยกจากกันอย่างเด็ดขาดอีกต่อไปเพราะเหตุของการน าเอากร ะบวนการ

ประชาธิปไตยเข้ามาใช้ในประเทศ รวมถึงเทคโนโลยีการสื่อสารสมัยใหม่ที่ท าให้ชาวสเปนสามารถ

เข้าถึงโลกทางการเมืองได้มากยิ่งขึ้น ท าให้การรับรู้ปัจจัยต่างๆทางการเมืองมีมากยิ่งขึ้นตามไปด้วย189 

แต่อย่างไรก็ตามชาวสเปนจ านวนมากก็ยังเห็นว่าการเข้าไปยุ่งเกี่ยวกับระบบการเมืองนั้นไม่ได้ส่งผล

กระทบต่อชีวิตของตนมากมายนัก ลักษณะย้อนแย้งของการยอมรับระบบประชาธิปไตยแต่ใน

ขณะเดียวกันก็พยายามแยกตนเองออกมาจากระบบการเมืองเช่นนี้ดูจะเป็นลักษณะส าคัญของการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบสเปน  

                                           
 189 Dalton Almond, Powell Jr. and StrØm, European Politics Today. p.265 
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 3.2.4 ผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอ

กฎหมายตามรัฐธรรมนูญในประเทศสเปน 

 กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศสเปนนั้นเป็นกระบวนการเข้าชื่อฯ 

ประเภทที่ไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ (Agenda Initiative) ซึ่งถูกใช้เป็นครั้งแรกหลังการ

เปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 3/1984 

และกระบวนการดังกล่าวถูกปรับปรุงและแก้ไขเพ่ิมเติมอีกครั้งภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 

4/2006 ซึ่งนับตั้งแต่ปี ค.ศ. 1984 จนถึงปัจจุบัน (2016) แล้ว กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายถูกใช้

ในประเทศสเปนมาแล้วเป็นเวลากว่า 32 ปี ตลอดช่วงเวลาดังกล่าว กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

โดยประชาชนในประเทศสเปนได้รับผลกระทบจากวัฒนธรรมทางการเมืองในสองประเด็นดังจะกล่าว

ต่อไป ทั้งนี้ ผู้เขียนขอน าเสนอตารางข้อมูลเบื้องต้นเพ่ือประกอบการพิจารณา ดังนี้ 

 

 Popular Initiatives before 

the national parliament (%) 

Legal control failed 37.50 (15) 

Expired 37.50 (15) 

Withdrawn 2.50 (1) 

Political rejection 20.00 (8) 

Accepted 2.50 (1) 

 

ตารางที่  5 : ผลการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศสเปนช่วงปี ค.ศ. 1984 - 2007190 
 

                                           
 190  Basingstoke and Hampshire Houndmills, Citizens' Initiatives in Europe : Procedures and 
Consequences of Agenda-Setting by Citizens. p.208 
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  3.2.4.1 ผลกระทบต่อการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเสนอกฎหมาย 

  การพิจารณาผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์ใน

การเสนอกฎหมายของประเทศสเปนนั้น อาจแยกพิจารณาได้ดังนี้ 

1) ผลกระทบที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์ว่าด้วยประเภทของกฎหมาย

ที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ – รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ. 1978 มาตรา 87.3 ประกอบ

รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 3/1984 มาตรา 2 ได้ก าหนดให้ประชาชนผู้มีสิทธิเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายสามารถเสนอได้เฉพาะกฎหมายที่ไม่มีความเกี่ยวข้องกับการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ 

(ซึ่งสามารถตีความครอบคลุมถึงการเพ่ิมหรือลดสิทธิขั้นพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญด้วย) , สนธิสัญญา

ระหว่างประเทศ, พระราชอ านาจ, และแผนงบประมาณต่างๆของรัฐ นอกจากนี้ บทบัญญัติในมาตรา 

5 ของรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 3/1984 ยังก าหนดอีกว่าประชาชนนั้นไม่สามารถเสนอร่าง

กฎหมายที่ซ้ าซ้อนกับร่างที่เสนอโดยรัฐสภาหรือรัฐบาลได้ 

ในแง่นี้จะเห็นได้ว่าข้อก าหนดดังกล่าวค่อนข้างมีลักษณะที่ขัดแย้งกับ

ข้อเสนอของ IDEA ซึ่งก าหนดให้การเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียง

ประชามตินั้นจะต้องเป็นกระบวนการที่เปิดกว้างต่อการมีส่วนร่ วมของประชาชน เนื่องจากการ

ตัดสินใจในท้ายที่สุดเกี่ยวกับร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอนั้นไม่ได้อยู่ในมือของประชาชนแต่อยู่ในมือ

ของรัฐสภา 

   จากข้อมูลที่กล่าวมาข้างต้น ผู้เขียนเห็นว่าวัฒนธรรมทางการเมืองที่ส่งผล

กระทบต่อการก าหนดหลักเกณฑ์ทางกฎหมายดังกล่าวมีด้วยกันสองประเภทส าคัญ ประเภทแรกคือ

วัฒนธรรมทางการเมืองภายใต้ระบอบการปกครองเก่าก่อนปี ค.ศ. 1975 ของประเทศสเปน ที่

ยังคงส่งผลต่อเนื่องมาแม้สเปนจะเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตยแล้วนั่นคือ

วัฒนธรรมทางการเมืองอ านาจนิยม เพราะภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมอันเกิดขึ้น

จากประวัติศาสตร์การปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์และการปกครองโดยผู้น าเผด็จการ

นั้น ประชาชนชาวสเปนถูดกีดกันออกจากระบบการเมืองและปลูกฝังความเชื่อว่าการท าหน้าที่ส าคัญ

ในการปกครองประเทศเป็นของผู้น าทางการเมือง ท าให้แม้ภายหลังที่มีการเปลี่ยนแปลงมาสู่การ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ก็เป็นไปได้ท่ีการใช้อ านาจอธิปไตยในทางนิติบัญญัตินั้นโดยส่วนใหญ่

แล้วจะยังคงถูกสงวนไว้ให้กับผู้แทนของประชาชนในสภามากกว่าที่จะขยายขอบเขตของการใช้อ านาจ
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นั้นมายังประชาชน ซึ่งในมุมหนึ่งสะท้อนให้เห็นถึงเหตุผลของการน าเอาระบบการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติมาใช้ และในอีกมุมหนึ่งสะท้อนให้เห็นถึง

เหตุผลในการก าหนดข้อจ ากัดเกี่ยวกับกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอเป็นจ านวนมาก  ทั้งๆที่

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในลักษณะนี้ไม่ก่อให้เกิดผลผูกพันธ์ใดๆแก่ฝ่ายนิติบัญญัติว่าจะต้อง

รับและประกาศใช้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนให้กลายเป็นกฎหมาย และยิ่งสะท้อนให้เห็นถึง

แนวคิดในเชิงอ านาจนิยมอย่างเด่นชัดจากการที่ห้ามิให้ประชาชนเสนอร่างกฎหมายที่ซ้ าซ้อนกับร่าง

กฎหมายของรัฐสภาหรือรัฐบาล 

   วัฒนธรรมทางการเมืองประเภทที่สองซึ่งผู้เขียนเห็นว่ามีอิทธิพลต่อการ

ก าหนดหลักเกณฑ์ตามที่กล่าวมาข้างต้นคือวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชนซึ่ง

เป็นวัฒนธรรมทางการเมืองหลักในประเทศสเปน กล่าวคือ วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบ

มวลชนนั้นมีแนวโมที่จะกีดกันประชาชนออกจากระบบการเมืองมากกว่าที่จะส่งเสริมให้เข้ามามีส่ วน

ร่วมทางการเมือง ซึ่งในแง่หนึ่งอาจกล่าวได้ว่าเกิดจากความเชื่อมันในการท าหน้าที่ของผู้แทนประกอบ

กับการตกค้างของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมซึ่งแบ่งแยกหน้าที่ระหว่างผู้ปกครองและผู้

ถูกปกครองอย่างชัดเจน จึงท าให้การบัญญัติกฎหมายเช่นข้อจ ากัดในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของ

ประชาชนตามที่กล่าวถึง ณ ที่นี้ มีแนวโน้มจะเป็นข้อจ ากัดที่ถูกสร้างขึ้นเพ่ือหวังจะสงวนอ านาจของ

ฝ่ายนิติบัญญัติมากกว่าเหตุผลอ่ืน ท าให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนนั้นไม่ได้มี

ลักษณะเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนในการใช้อ านาจอธิปไตยอย่างแท้จริง 

   อย่างไรก็ตามหากพิจารณาประเด็นที่ประชาชนร่วมกันเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายในประเทศสเปนแล้ว เกินกว่าครึ่งหนึ่งของกฎหมายที่ถูกเสนอเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา

นั้นเป็นกฎหมายที่ว่าด้วยกิจการด้านแรงงาน (ร้อยละ 51.11) และเศรษฐกิจ (ร้อยละ 17.77) 

โดยเฉพาะในเรื่องที่ เกี่ยวข้องกับ  สวัสดิภาพแรงงานและการให้ความช่วยเหลือผู้สูงอายุหรือ

ผู้ด้อยโอกาสทางสังคม ซึ่งเป็นเรื่องที่ไม่เกี่ยวข้องกับระบบภาษี และไม่มีความจ าเป็นใดๆที่จะต้อง

บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ191 ดังนั้น ในมุมนี้อาจท าให้เข้าใจได้ว่าการก าหนดข้อห้ามในลักษณะที่

เข้มงวดเช่นนี้แทบจะไม่มีผลกระทบใดๆต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมาย 

                                           
 191 ibid. pp.205-206  
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เนื่องจากกฎหมายที่ประชาชนเสนอมีแนวโน้มที่จะเกี่ยวข้องกับชีวิตส่วนตัวมากกว่าการเสนอกฎหมาย

ที่ผลต่อสาธารณะหรือต่อระบบการเมือง 

   2) ผลกระทบที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์ว่าด้วยรูปแบบของการเสนอ

กฎหมาย – รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ. 1978 ประกอบรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 

3/1984 และ 4/2006 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ว่าด้วยรูปแบบของการเสนอกฎหมายไว้ โดยประเด็นที่

น่าสนใจและสามารถเอามาวิเคราะห์เพ่ือแสดงให้เห็นถึงผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองที่มีต่อ

การก าหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าว ได้แก่ บทบัญญัติตามมาตรา 5 ของรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 

3/1984 ก าหนดให้ประชาชนที่ประสงค์จะเสนอกฎหมายนั้นจะต้องจัดท าร่างกฎหมาย (Formulated 

Draft Law) พร้อมวัตถุประสงค์ตลอดจนหลักการและเหตุผลของร่างกฎหมายดังกล่าวเสนอต่อ

ส านักงานรัฐสภา โดยร่างกฎหมายดังกล่าวจะถูกตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ , ความถูกต้อง

ของเอกสาร, และความซ้ าซ้อนกับร่างกฎหมายอ่ืนที่เสนอโดยหน่วยงานของรัฐ และความซ้ าซ้อนกับ

ร่างกฎหมายที่เคยได้รับการพิจารณาไปแล้วในกระบวนการของรัฐสภา 

   แม้บทบัญญัติในมาตรา 5 จะสอดคล้องกับข้อเสนอของ IDEA ที่แนะน าให้

การเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติควรบัญญัติให้กระท าใน

ลักษณะของร่างกฎหมายเพ่ือให้เกิดความแตกต่างที่ชัดเจนกับการเสนความเห็นในทางการเมืองของ

ประชาชน (Petition) อย่างไรก็ตาม กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายประชาชนในประเทศสเปนนั้น

นอกจากจะถูกบังคับให้จัดท าในลักษณะของการเสนอร่างกฎหมายเต็มรูปแบบแล้ว ร่างกฎหมาย

ดังกล่าวยังถูกตรวจสอบความถูกต้องในหลายขั้นตอน ทั้งในเรื่องของรูปแบบทางเอกสารและความ

ถูกต้องของเนื้อหากฎหมาย ซึ่งกระบวนการลักษณะเช่นนี้ท าให้หากพิจารณาในภาพรวมแล้ว รูปแบบ

ของกฎหมายที่ประชาชนจะต้องจัดท ากันเพ่ือเข้าชื่อเสนอต่อรัฐสภาในประเทศสเปนนั้นมีลักษณะที่

ยุ่งยากซับซ้อน เต็มไปด้วยข้อจ ากัดในเชิงรูปแบบที่ในหลายๆครั้งจะต้องเป็นผู้ที่ท างานในด้านที่

เกี่ยวข้องกับร่างกฎหมายหรือสามารถเข้าถึงข้อมูลของรัฐได้อย่างอิสระเท่านั้นจึงจะสามารถท าได้

อย่างครบถ้วนสมบูรณ์  

   ข้อจ ากัดและอุปสรรคทางกฎหมายดังกล่าวอาจอธิบายได้ว่าเกิดจาก

วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชนที่ให้ความส าคัญกับการท าหน้าที่ของผู้แทนของ

ประชาชน ในขณะที่ไม่ให้ความส าคัญกับการเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน และ
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วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมอันเกิดจากอิทธิผลของการปกครองก่อนปี ค.ศ. 1975 ท า

ให้รูปแบบของกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นถูกออกแบบมาไม่ให้เอ้ือกับการเข้าไปมีส่วนร่วม

ของประชาชนในทางนิติบัญญัติอย่างแท้จริง กล่าวคือ กระบวนการดังกล่าวกลายเป็นกระบวนการที่

ยากที่จะประสบความส าเร็จได้หากไม่รับการช่วยเหลือหรือสนับสนุนจากผู้ที่มีความรู้ในการร่าง

กฎหมายอย่างเพียงพอ โดยหากพิจารณาตามตารางที่ 5 ซึ่งได้น าเสนอไว้ในข้างต้นนั้น ตั้งแต่ปี ค.ศ. 

1984 จนถึงปี ค.ศ. 2007 มีร่างกฎหมายที่ถูกสเนอผ่านกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนกว่า 40 ฉบับ มีร่างกฎหมาย 39 ฉบับที่ต้องตกไป และในจ านวนที่ตกไปนั้น มี 15 ฉบับ ที่

ถูกปฏิเสธเนื่องจากมีข้อบกพร่องทางกฎหมาย ซึ่งแสดงให้เห็นว่าบทบัญญัติดังกล่าวมีผลกระทบอย่าง

ยิ่งต่อการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน จนถึงขั้นที่มีความเป็นไปได้ว่ากฎหมายเช่นนี้จะ

กลายเป็นเครื่องมือในการจ ากัดการมีส่วนร่วมของประชาชนแทนที่จะส่งเสริมให้เกิดการพูดคุย

แลกเปลี่ยนความต้องการตามแนวคิดพ้ืนฐานของกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่ง

ไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ 

   อย่างไรก็ตาม มีจุดหนึ่งที่จ าเป็นที่จะต้องพิจารณาในฐานะความก้าวหน้า

ของกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศสเปนนั่นคือ ตามบทบัญญัติใน

รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 3/1984 มาตรา 8 ก าหนดให้ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้น 

คณะกรรมการเพื่อการเข้าชื่อเสนอกฎหมายจะต้องจัดท าร่างกฎหมายเป็นภาษาถ่ินซึ่งได้รับการรับรอง

ให้เป็นภาษาราชการและใช้อยู่ในแต่ละท้องที่ของประเทศสเปนด้วย ข้อก าหนดเช่นนี้ส่วนหนึ่งสะท้อน

ได้ว่าเป็นพัฒนาการทางประวัติศาสตร์การเมืองของประเทศสเปนดังที่ได้กล่าวแล้วในตอนต้น ว่าสเปน

นั้นเต็มไปด้วยกลุ่มคนหลากหลายเชื้อชาติ และในการเปลี่ยนผ่านไปสู่การปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยนั้นความหลากหลายเช่นนี้ได้รับการยอมรับ จึงมีความพยายามที่จะรับรองการคงอยู่

ของอัตลักษณ์เช่นภาษาถิ่นในแต่ละท้องที่ในฐานะของภาษาราชการตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นลักษณะที่

สอดคล้องไปกับวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย ไม่ว่าจะเป็น วัฒนธรรมทางการเมือง

ประชาธิปไตยในรูปแบบใดต่างก็ยอมรับร่วมกันว่าการเคารพความแตกต่างถือเป็นคุณค่าส าคัญท่ี

จ าเป็นต้องคงอยู่ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตย การบัญญัติให้กระบวนการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายจ าเป็นต้องค านึงถึงความแตกต่างด้านภาษาถิ่นเช่นนี้นอกจากจะเป็นการส่งเสริม

การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนแล้ว ยังแสดงออกถึงการยอมรับความแตกต่างของ
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ประชาชนในสังคมและพยายามสร้างกระบวนการที่สามารถรองรับความแตกต่างทางสังคมได้

อย่างชัดเจน 

   3) ผลกระทบที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการก าหนดจ านวน

รายชื่อของประชาชนที่จ าเป็นต้องใช้ในการเสนอกฎหมายและระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อ – 

บทบัญญัติมาตรา 87.3 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสเปน ค.ศ. 1978 ประกอบมาตรา 3.1 ของ

รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 3/1984  ก าหนดให้การเข้าชื่อเสนอกฎหมายในแต่ละเรื่องนั้นจ าเป็น

ที่จะต้องได้รับลายมือชื่อสนับสนุนจากประชาชนตั้งแต่ 500,000 คนขึ้นไป (ประมาณร้อยละ 1.07 

จากจ านวนประชากรทั้งประเทศ 46.77 ล้านคน) โดยมาตรา 7.3 ของรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 

3/1984 ก าหนดให้การรวบรวมรายชื่อดังกล่าวจะต้องกระท าให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลา 9 เดือน

นับจากวันที่คณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้รับแจ้งจากเจ้าหน้าที่รัฐที่เกี่ยวข้องว่าให้

ด าเนินการวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนได้ 

   อย่างไรก็ตาม ข้อก าหนดดังกล่าวมีแนวโน้มที่ค่อนข้างจะขัดแย้งกับ

ข้อเสนอแนะของ IDEA กล่าวคือ จ านวนคนที่มากถึง 500,000 คนนั้นดูจะเป็นจ านวนที่ค่อนข้างมาก 

จริงอยู่ว่าจ านวนดังกล่าวสามารถสะท้อนให้เห็นเจตจ านงค์ของประชาชนได้อย่างแท้จริง แต่ในทาง

ปฏิบัติแทบจะเป็นไปไม่ได้เลยที่จะรวบรวมรายชื่อดังกล่าวให้ครบถ้วนตามที่กฎหมายก าหนด 

นอกจากนี้ การก าหนดระยะเวลาที่มากถึง 9 เดือนนั้นมีแนวโน้มที่จะนานเกินไปจนท าให้ประชาชนลืม

เลือนวัตถุประสงค์ของร่างกฎหมายที่อยู่ในขั้นตอนรวบรวมรายชื่อ ซึ่งในแง่นี้ย่อมเป็นการท าลาย

วัตถุประสงค์ของกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ 

คือการเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถมีพ้ืนที่ถกเถียงกันในประเด็นทางสังคมซึ่งเป็นที่สนใจได้อย่าง

กว้างขวางก่อนจะมีการลงชื่อรับรองกฎหมายใดๆ ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าวัฒนธรรมทางการเมืองในระบบ

เก่าคือวัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมและวัฒนธรรมทางการเมืองในระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่แบ่งแยกบทบาทในทางการเมืองออกจากชีวิตของประชาชนทั่วไปอย่าง

ชัดเจนส่งผลต่อการก าหนดหลักเกณฑ์เที่เกี่ยวข้องกับจ านวนรายชื่อผู้สนับสนุนและระยะเวลาในการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายนี้ ท าให้กระบวนการดังกล่าวกลายเป็นกระบวนการที่มีโอกาสส าเร็จน้อยมาก 

ทั้งนี้ หากพิจารณาตามตารางที่ 5 จะเห็นว่ามีร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอในช่วงปี ค.ศ. 1984 – 
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2007 กว่าร้อยละ 37.5 (15 ฉบับ) ที่ไม่สามารถรวบรมรายชื่อผู้สนับสนุนได้ทันท าให้ร่างกฎหมายนั้น

ตกไป (Expired) 

   อย่างไรก็ตาม มาตรา 26 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 4/2006 ได้

แก้ไขเพ่ิมเติมกระบวนการเข้าชื่อสนับสนุนประการหนึ่งคือการอนุญาตให้มีการเข้าชื่อโดยใช้ลายมือชื่อ

อิเล็กทรอนิกส์ได้ ข้อก าหนดเช่นนี้ถือเป็นหนึ่งในผลกระทบที่เกิดจากวัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

ประชาธิปไตยซึ่งมุ่งเน้นให้เกิดการมีส่วนร่วมในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนได้ง่ายขึ้น 

อย่างไรก็ตาม การแก้ไขให้มีการเข้าชื่อทางอิเล็กทรอนิกส์ได้นั้นแทบจะไม่มีผลกระทบใดๆต่อ

กระบวนการดังกล่าวเลยหากไม่มีการแก้ไขเงื่อนไขอ่ืน เช่น ลดจ านวนรายชื่อที่ต้องใช้ รวมถึงลด

ข้อจ ากัดเก่ียวกับประเภทของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ 

   4) ผลกระทบที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการสนับสนุนโดยรัฐ 

– ตามรัฐธรรมนูญของประเทศสเปน กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้รับเงื่ อนไขพิเศษบาง

ประการภายใต้กระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายของรัฐสภา ดังนี้ 

    - บทบัญญัติในมาตรา 13 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 

3/1984 ก าหนดให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจะต้องได้รับการพิจารณาจากรัฐสภาภายใน

ระยะเวลา 6 เดือนนับแต่วันที่ร่างกฎหมายนั้นได้ส่ งให้แก่รัฐสภา ทั้งนี้ ตลอดระยะเวลาในการ

พิจารณาร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอนั้น ผู้แทนซึ่งได้รับมอบอ านาจจากคณะกรรมการเพ่ือการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการพาจารณาของรัฐสภาเพ่ือชี้แจ้งรายละเอียดของ

ร่างกฎหมายได้ 

    - บทบัญญัติในมาตรา 14 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่  

3/1984  ได้รับรองความต่อเนื่องของการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนไว้ โดยก าหนดให้

ร่างที่เสนอโดยประชาชนนั้นจะได้รับการพิจารณาอย่างต่อเนื่องและไม่สะดุดหยุดลงแม้รัฐสภาชุดหนึ่ง

จะหมดวาระลง รัฐสภาชุดต่อไปก็ต้องน าร่างกฎหมายที่พิจารณาค้างไว้นั้นมาพิจารณาต่อไปโดยไม่

ต้องมีการร้องขอใดๆท้ังสิ้น 
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    - บทบัญญัติในมาตรา 26 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขเพ่ิมเติมที่ 

4/2006 ก าหนดให้คณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมายสามารถร้องขอค่าชดเชยอันเกิดจาก

จ านวนเงินที่ต้องเสียไปตลอดกระบวนการเข้าชื่อเสนอกกฎหมายได้ไม่เกิน 300,000 ยูโรส์ 

   การก าหนดเงื่อนไขพิเศษให้กับร่างกฎหมายของประชาชนในกระบวนการ

ของรัฐสภาในลักษณะที่แตกต่างและไม่เหมือนกับร่างกฎหมายที่เสนอโดยหน่วยงานของรัฐนั้นเป็น

เครื่องมือที่สะท้อนให้เห็นถึงวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตย กล่าวคือ วัฒนธรรมทางการเมือง

ประชาธิปไตยตามที่กล่าวถึงในบทที่สองนั้นเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองที่ให้ความส าคัญและ

เคารพต่อเจตจ านงค์ของประชาชน รวมถึงส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน  

แม้สเปนจะเอากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติมาอันเป็น

กระบวนการที่ในท้ายที่สุดแล้วยังสงวนอ านาจในการตัดสินใจขั้นสุดท้ายไว้ที่ฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งใน

มุมมองหนึ่งแสดงให้เห็นถึงความพยายามที่จะหวงกันอ านาจนิติบัญญัติไว้ให้แก่ผู้ปกครอง แต่การที่

สเปนก าหนดให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจะต้องได้รับการพิจารณาภายใต้กรอบระยะเวลาที่

ก าหนด รวมถึงก าหนดให้ผู้แทนของประชาชนสามารถเข้าไปร่วมชี้แจงในการพิจารณา และก าหนดให้

ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนไม่ตกไปโดยการสิ้นสุดลงของรัฐสภาชุดหนึ่งชุดใดนั้น แสดงให้เห็น

ถึงการให้ความส าคัญกับเจตจ านงของประชาชนที่เสนอร่างกฎหมายเข้ามา ซึ่งลักษณะเช่นนี้สะท้อน

ให้เห็นถึงวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยอย่างชัดเจน 

   นอกจากนี้ การที่ผู้ร่วมก่อการมีสิทธิได้รับเงินที่ตนต้องเสียไปจากการะบวน

การเข้าชื่อเสนอกฎหมายคืนในจ านวนที่ค่อนข้างมาก ก็ค่อนข้างที่จะสอดคล้องกับข้อก าหนดตาม

รัฐธรรมนูญที่ผู้เริ่มก่อการจะต้องเป็นผู้ด าเนินกระบนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเองทั้งหมดโดยไม่ได้รับ

การช่วยเหลือใดๆจากรัฐ ซึ่งแง่มุมหนึ่งคือการสนับสนุนการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนอัน

เป็นหลักการพ้ืนฐานของวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยนั่นเอง 

  กล่าวโดยสรุปแล้ว กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศสเปน

นั้นได้รับผลกระทบจากวัฒนธรรมทางการเมืองในสองระดับ ระดับแรกคือก่อนที่จะมีการริเริ่มเสนอ

กฎหมาย หลักเกณฑ์ต่างๆล้วนเป็นหลักเกณฑ์ที่ไม่เอ้ือต่อการมีส่วนร่วมในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

ของประชาชน ทั้งจ านวนรายชื่อที่ต้องใช้เป็นจ านวนมาก, ระยะเวลาในการเข้าชื่อที่เนิ่นนาน ไปจนถึง

ข้อจ ากัดเก่ียวกับประเภทของกฎหมายที่ประชาชนไม่มีสิทธิเสนอซึ่งค่อนข้างเข้มงวด และกระบวนการ
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จัดเตรียมเอกสารต่างๆที่ยุ่งยากซับซ้อน ลักษณะเช่นนี้เป็นการหวงกันอ านาจนิติบัญญัติให้กับรัฐสภา

มากกว่าที่จะให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม ซึ่งแสดงออกถึงวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบ

มวลชน ซึ่งเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองประเภทที่ให้ความส าคัญกับผู้แทนประชาชนมากกว่าการมีส่วน

ร่วมในทางการเมืองของประชาชน แต่เมื่อร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนได้รับรายชื่อผู้สนับสนุน

ครบถ้วนแล้วและน าไปสู่กระบวนพิจารณาของรัฐสภา หลักเกณฑ์ในระดับที่สองนี้ค่อนข้างเป็น

หลักเกณฑ์ที่ให้ความส าคัญกับเจตนารมณ์ของประชาชน โดยเฉพาะการก าหนดให้ร่างกฎหมายที่

เสนอโดยประชาชได้รับเงื่อนไขพิเศษภายใต้กระบวนพิจารณาของสภา ซึ่งแสดงออกถึงวัฒนธรรมทาง

การเมืองแบบประชาธิปไตยในส่วนที่ให้ความส าคัญกับเจตจ านงร่วมกันของประชาชน 

  3.2.4.2 ผลกระทบต่อการพิจารณากฎหมายที่เสนอโดยประชาชน 

  วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศสเปนนั้นเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

ประชาธิปไตยที่มีความเข้มแข็งและมั่นคงมากประเทศหนึ่งในยุ โรป อย่างไรก็ตาม อิทธิพลของ

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมยังคงมีปรากฎให้เห็นอยู่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งภายใต้

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติซึ่งมีการก าหนด

หลักเกณฑ์ที่ไม่เอ้ือต่อการเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนหลายประการ  

  จากตารางที่ 5 จะเห็นได้ว่า นอกจากข้อจ ากัดในทางกฎหมายที่ท าให้กระบวนการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศสเปนไม่ประสบความส าเร็จแล้ว (ไม่ผ่านการตรวจสอบ

ความชอบด้วยกฎหมาย และไม่สามารถรวบรวมรายชื่อได้ในระยะเวลาที่ก าหนด) กว่าร้อยละ 20 ของ

กฎหมายที่เสนอโดยประชาชนตั้งแต่ปี ค.ศ. 1984 จนถึงปี 2007 ไม่ได้รับการพิจารณาในชั้นของ

รัฐสภาอย่างถี่ถ้วนด้วยเหตุผลทางการเมือง และมีกฎหมายเพียงฉบับเดียวที่ถูกหยิบยกขึ้นพิจารณาใน

ชั้นของรัฐสภาและได้รับการประกาศใช้เป็นกฎหมาย 

  ลักษณะเช่นนี้เองที่แสดงให้เห็นถึงความไม่สะดวกใจของผู้แทนหรือผู้มีอ านาจใน

รัฐสภาที่จะต้องพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนซึ่งมีความคิดทางการเมืองต่างจากตนเอง 

อันเป็นหนึ่งในสาเหตุที่ท าให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศสเปนไม่

ประสบความส าเร็จ ในมุมหนึ่งอาจมองได้ว่า ทัศนคติเช่นนี้ของฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งแสดงถึงความไม่

สะดวกใจในการพิจารณากฎหมายของประชาชนท าให้เป็นที่เข้าใจได้ว่ายังคงมีการแบ่งแยกระหว่าง

ผู้ปกครองและผู้ถูกปกครองในระดับหนึ่ง ลักษณะเช่นนี้อาจสามารถอธิบายได้ว่าเกิดจากผลกระทบ
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ของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมภายใต้ระบอบเผด็จการซึ่งหยั่งรากลึกอยู่ในประเทศ

สเปนมาเป็นเวลานาน 

 อย่างไรก็ตาม แม้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศสเปนจะเป็น

กระบวนการที่ไม่เอ้ือต่อการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน ทั้งในระยะของการริเริ่มที่เต็มไป

ด้วยข้อจ ากัดทางกฎหมาย จ านวนรายชื่อที่มากจนมีแนวโน้มที่จะไม่สามารถรวบรวมได้ ระยะเวลาใน

การรวบรวมรายชื่อที่มากจนเกินไป รวมถึงการขาดการสนับสนุนใดๆจากรัฐในกระบวนการต่างๆเว้น

แต่การให้เงินสนับสนุนหากกระบวนการเข้าชื่อสามารถกระท าได้ส าเร็จ ตลอดจนความเสี่ยงที่ร่าง

กฎหมายซึ่งประชาชนเสนอไปจะถูกปฏิเสธด้วยเหตุผลในทางการเมือง กระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนในประเทศสเปนก็ยังคงยืนหยัดเป็นสถาบันทางการเมืองหนึ่งในประเทศสเปน

ได้อย่างมั่นคง ทั้งนี้ สังเกตได้จากอัตราการเพ่ิมขึ้นของการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในแต่ละช่วงเวลา ตาม

ตารางดังต่อไปนี้ 

 

 

ตารางที่  6: แสดงจ านวนร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอต่อส านักงานรัฐสภาเพ่ือขอริเริ่มรวบรวม
รายชื่อในช่วงปี ค.ศ. 1982 - 2007192 

                                           
 192ibid. p.204  
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 แม้จะมีช่วงเวลาที่จ านวนร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอเพ่ือขอริเริ่มรวบรวมรายชื่อจะลดลง

ในช่วงที่ห้า (V) ตามตาราง แต่เมื่อพิจารณาโดยภาพรวมแล้วจะเห็นว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนใน

กระบวนการดังกล่าวมีอัตราที่เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง ลักณะเช่นนี้นอกจากจะแสดงให้เห็นว่าระบบการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายกลายเป็นสถาบันทางการเมืองที่มั่นคงในประเทศสเปนแล้ว ยังแสดงให้เห็นอีก

ด้วยว่าประชาชนชาวสเปนให้ความส าคัญกับการเข้ามามีส่วนร่วมในการใช้อ านาจนิติบัญญัติมากขึ้น

เรื่อยๆ แม้รัฐหรือฝ่ายนิติบัญญัติแทบจะไม่ให้ความส าคัญกับกระบวนการดังกล่าวเลยก็ตาม ซึ่งเป็น

เครื่องยืนยันได้ว่าวัฒนธรรมของการมีส่วนร่วมในทางการเมืองได้เริ่มปรากฎขึ้นในประเทศสเปนแล้ว 

 กล่าวโดยสรุปแล้ว สิ่งที่เราสามารถถอดเป็นบทเรียนส าคัญจากประเทศสเปนได้นั่นคือ การ

น าเอากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายมาใช้ในประเทศที่ยังคงมีวัฒนธรรมทางการเมืองแบบเก่าหรือ

แบบอ านาจนิยมฝังรากลึกอยู่นั้น มีแนวโน้มที่จะท าให้หลักเกณฑ์ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย  

ถูกก าหนดขึ้นในลักษณะที่ไม่เอ้ือต่อการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน รวมถึงการพิจารณ

ร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอนั้นก็มีแนวโน้มที่จะถูกปฏิเสธหรือไม่ให้ความส าคัญจากรัฐสภา อย่างไร

ก็ตาม จุดที่น่าสนใจคือการที่ประเทศสเปนยอมให้มีการใช้ภาษาถิ่นในการน าเสนอเอกสารที่เกี่ยวข้อง

กับการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเพ่ือให้ประชาชนในพ้ืนที่ๆมีความแตกต่างกันสามารถเข้าใจในร่าง

กฎหมายที่มีผู้ประสงค์จะเสนอได้ รวมถึงการยอมรับให้สามารถใช้ลายเซ็นอิเล็กทรอนิกส์ในการเข้าชื่อ

และการก าหนดสถานะร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนให้อยู่เหนือกว่าร่างกฎหมายอ่ืนที่เสนอโดย

องค์กรของรัฐ โดยเฉพาะการก าหนดให้ร่างที่ เสนอโดยประชาชนไม่ตกไปแม้จะหมดวาระการท างาน

ของรัฐสภาแล้วนั้น ถือว่าเป็นแนวคิดท่ีค่อนข้างก้าวหน้ามากหากเปรียบเทียบกับกระบวนการเดียวกัน

ในประเทศออสเตรียซึ่งใช้มาเป็นระยะเวลาที่ยาวนานกว่าประเทศสเปนเกือบเท่าตัว ซึ่งในมุมหนึ่ง

สะท้อนให้เห็นถึงความพยายามที่จะท าให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นเป็นกระบวนการที่ง่าย

ต่อการเข้าถึงของทุกคน โดยเฉพาะอย่างยิ่งต่อประชาชนในภูมิภาคต่างๆของประเทศสเปนทียังคงใช้

ภาษาถ่ินและมีเอกลักษณ์ในทางการเมืองที่ชัดเจนนั่นเอง 

3.3 การเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศ

โปแลนด์ 

 ประเทศโปแลนด์เป็นประเทศในกลุ่มยุโรปตะวันออกซึ่งเปลี่ยนรูปแบบการปกครองมาเป็น

ระบอบประชาธิปไตยภายหลังการล่มสลายของคอมมิวนิสต์ในภูมิภาคดังกล่าวช่วงปี ค.ศ. 1980 ซึ่ง
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ก่อนช่วงเวลาดังกล่าวว ประเทศโปแลนด์ประสบความแห้งแล้งและขาดแคลนการมีส่วนร่วมทางการ

เมืองของประชาชนในช่วงการปกครองเป็นอย่างยิ่ง ท าให้เกิดการเรียกร้องให้มีการน าเอารูปแบบการ

ปกครองของประชาธิปไตยทางตรงมาประยุกต์ใช้ในยุโรปตะวันออก  

 เช่นเดียวกับการอธิบายการเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรม

ทางการเมืองของประเทศออสเตรียและประเทศสเปนที่กล่าวไว้ข้างต้น การอธิบายเรื่องดังกล่าวใน

บริบทของประเทศโปแลนด์จะเป็นการอธิบายในส่วนของพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของ

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน จากนั้นจะเป็นการอธิบายหลักเกณฑ์ของ

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ แล้วจึงตามมา

ด้วยการอธิบายถึงวัฒนธรรมทางการเมืองในประเทศโปแลนด์ตลอดจนความสัมพันธ์ระหว่าง

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามรัฐธรรมนูญกับวัฒนธรรมทางการเมืองใน

ท้ายที่สุด 

 3.3.1 พัฒนาการของแนวคิดว่าด้วยการเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศโปแลนด์ 

 กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติถูก

น ามาใช้ในประเทศโปแลนด์เป็นครั้งแรกในรัฐธรรมมนูญแห่งสาธารณรัฐโปแลนด์ ค.ศ. 1997 (the 

Constitution of the Republic of Poland 1997) ซึ่งภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ประชาชน

ชาวโปแลนด์ได้รับการรับรองสิทธิในการเข้ามามีส่วนร่วมในการใช้อ านาจอธิปไตยทางตรงในสอง

ประการ ประการแรกคือการออกเสียงประชามติ และประการที่สองคือการเข้าชื่อเสนอกฎหมายฯ 

 กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนนั้นถูกน าเสนอต่อประชาชนชาวโปแลนด์มา

ตั้งแต่ช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่หนึ่ง (Interwar period) ซึ่งในช่วงเวลาดังกล่าวมีความพยายามที่จะ

น าเสนอร่างรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐโปแลนด์จ านวนทั้งสิ้นสามฉบับในระยะเวลาที่แตกต่างกัน 

ฉบับแรกคือฉบับที่ถูกเสนอในปี ค.ศ. 1921 ซึ่งก าหนดให้ประชาชนมีสิทธิร่วมกันเข้าชื่อไม่เพียงแค่การ

เสนอกฎหมาย แต่รวมถึงการเข้าชื่อเพ่ือยับยั้งกฎหมายที่รัฐสภาเป็นผู้ร่าง ไปจนถึงการเข้าชื่อเพ่ือ

ขอให้มีการยุบสภา, ฉบับที่สองคือฉบับที่ถูกเสนอในปี ค.ศ. 1930 โดยพยายามให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติม

เพ่ือรับรองสิทธิของประชาชนชาวโปแลนด์ตั้งแต่ 100,000 คนข้ึนไปในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย และ

ฉบับสุดท้ายคือฉบับที่ถูกเสนอในปี ค.ศ. 1935 ทั้งนี้ ร่างรัฐธรรมนูญทั้งสามฉบับที่มีความพยายามใน

การน าเอากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนมาใช้ในประเทศโปแลนด์นั้นไม่เคยได้รับ
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การประกาศใช้ และการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนก็ยิ่งถูกท าให้ลดน้อยถอยลงในช่วงปี 

ค.ศ. 1944 – 1989 ซึ่งเป็นปีที่ประเทศโปแลนด์ตกอยู่ภายใต้การปกครองในระบอบคอมมิวนิสต์ 

 กระบวนการในรูปแบบประชาธิปไตยทางตรงนั้นถูกเสนอและมีผลใช้บังคับเป็นครั้งแรกในปี  

ค.ศ. 1952 โดยการรับรองให้ประชาชนชาวโปแลนด์มีสิทธิในการออกเสียงประชามติ ซึ่งตามมาด้วย

ความเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในปี ค.ศ. 1989 โดยการพยายามที่จะรื้อฟ้ืนแนวคิดว่าด้วยอ านาจ

อธิปไตยและการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใต้นิติรัฐมาใช้ในการปกครอง ซึ่งความพยายาม

ดังกล่าวตามมาด้วยการเปิดโอกาสให้ประชาชนชาวโปแลนด์จ านนวน 500,000 คนสามารถร่วมกัน

เข้าชื่อเพ่ือเสนอร่างรัฐธรรมนูญได้ในปี ค.ศ. 1994 สิทธิดังกล่าวเป็นสิทธิเพียงชั่วคราวคือมี

ก าหนดเวลาเพียงสามเดือนเท่านั้น  

 ประชาชนชาวโปแลนด์ตลอดจนพรรคการเมืองต่างๆมีความพยายามในการเสนอร่าง

รัฐธรรมนูญซึ่งจะน าประเทศโปแลนด์ไปสู่ การปกครองในระบอบประชาธิปไตย มีการเสนอร่าง

รัฐธรรมนูญถึง 7 ฉบับ โดยในจ านวนนี้มีร่างรัฐธรรมนูญ 6 ฉบับที่ประสงค์จะให้มีการรับรองสิทธิของ

ประชาชนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งล้วนเป็นฉบับที่ได้รับการสนับสนุนจากพรรคการเมืองแทบ

ทั้งสิ้น อย่างไรก็ตามควรตั้งข้อสังเกตไว้ตรงนี้ว่าร่างรัฐธรรมนูญเพียงฉบับเดียวที่ไม่ได้เสนอสิทธิของ

ประชาชนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นเป็นร่างฯที่ถูกเสนอโดยประชาชน  ทั้งนี้ ร่างรัฐธรรมนูญทั้ง 

6 ฉบับที่เสนอให้มีการรับรองสิทธิของประชาชนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นมีความแตกต่างกันทั้ง

ในส่วนของจ านวนประชาชนที่ต้องรวบรวมรายชื่อเพ่ือเสนอกฎหมาย (50,000 – 200,000 คน) ไป

จนถึงขอบเขตของกฎหมายที่ประชาชนสามารถเสนอได้ ฯลฯ แต่สิ่งที่เหมือนกันในร่างกฎหมายทั้ง 6 

ฉบับนั่นคือกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายที่ถูกน าเสนอนั้นเป็นกระบวนการเสนอกฎหมายซึ่งไม่

น าไปสู่การออกเสียงประชามติ (Agenda initiative) และในท้ายที่สุดกระบวนการดังกล่าวก็ได้รับการ

บัญญัติไว้ในรัฐธรมนูญซึ่งประกาศใช้เมื่อวันที่ 2 เมษายน ค.ศ. 1997   

 3.3.2 หลักเกณฑ์ว่าด้วยการเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียง

ประชามติในประเทศโปแลนด์ 

 รัฐธรรมนูญของประเทศโปแลนด์ซึ่งตราขึ้นเมื่อวันที่ 2 เมษายน ค.ศ. 1997 และมีผลใช้บังคับ

เมื่อวันที่ 16 ตุลาคม 1997 นั้น ได้ก าหนดไว้ในมาตรา 2 ว่า ประเทศโปแลนด์ปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยแบบสาธารณรัฐภายใต้หลักนิติรัฐ และในมาตรา 4 ของรัฐธรรมนูญฯได้บัญญัติไว้ว่า



 

 

169 

อ านาจอธิปไตยนั้นเป็นของชาติ ซึ่งจะแสดงออกไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อมผ่านทางผู้แทน 193 การ

บัญญัติเช่นนี้เป็นการแสดงให้เห็นไว้อย่างชัดเจนว่าส าหรับประชาชนในประเทศโปแลนด์แล้ว อ านาจ

อธิปไตยโดยหลักจะต้องใช้ผ่านทางผู้แทนเท่านั้น การเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนในการใช้อ านาจ

อธิปไตยเป็นเพียงแค่องค์ประกอบหนึ่งในรูปแบบของการปกครอง โดยประชาชนของประเทศ

โปแลนด์สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการเสนอกฎหมายได้ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ

แห่งสาธารณรัฐโปแลนด์ ค.ศ. 1997 และรัฐบัญญัติว่าด้วยการด าเนินการของประชาชนในการเสนอ

กฎหมาย ค .ศ .  1999 (Law of 24 June 1999.  On the exercise of legislative initiative by 

citizens) ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 

  3.3.2.1 หลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐโปแลนด์ ค.ศ. 

1997 

  หลักกเกณฑ์ว่าด้วยการเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญ

แห่งสาธารณรัฐโปแลนด์ ค.ศ. 1997 นั้น ประกอบไปด้วยหลักเกณฑ์ย่อยๆ ดังนี้ 

   3.3.2.1.1 สิทธิของประชาชนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

   รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐโปแลนด์มาตรา 118 (2) ได้ก าหนดให้ประชาชน

ในสาธารณรัฐโปแลนด์ซึ่งมีสิทธิออกเสียงเลือกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (Sejm) ที่รวมกันได้ตั้งแต่ 

100,000 คนขึ้นไปสามารถร่วมกันเข้าชื่อเสนอกฎหมายต่อสภาผู้แทนราษฎรได้194 โดยเมื่อพิจารณา

ร่วมกับบทบัญญัติในมาตรา 62 (1) แล้ว จะพบว่าบุคคลซึ่งมีสิทธิที่จะเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นจะต้อง

เป็นผู้ที่มีสัญชาติโปแลนด์ และมีอายุ 18 ปีบริบูรณ์ ณ วันที่มีการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย  

   3.3.2.1.2 กฎหมายที่ห้ามเสนอโดยประชาชน 

   รัฐธรรมนูญของประเทศโปแลนด์นั้นก าหนดหลักเกณฑ์การเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายไว้โดยชัดแจ้งเฉพาะในมาตรา 118 (2) ตามที่กล่าวมาแล้วข้างต้น และไม่ได้กล่าวถึงการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายไว้ในมาตราอ่ืนเลย อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญได้วางหลักเกณฑ์บางประการ

                                           
 193 The Constitution of the Republic of Poland of 2 April 1997, Article 2 and 4 
 194 The Constitution of the Republic of Poland od 2 April 1997, Article 118 (2) “ The right 
to introduce legislation shall also belong to a group of at least 100,000 citizens having the right to 
vote in elections to the Sejm. The procedure in such matter shall be specified by statute” 
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เกี่ยวกับการเสนอกฎหมายซึ่งก่อให้เกิดข้อจ ากัดเกี่ยวกับการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนไว้ 

ดังนี้ 

    1) ประชาชนไม่สามารถใช้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเพ่ือ

ขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญได้ เนื่องจากเป็นสิ่งที่ถูกก าหนดให้เป็นอ านาจของสมาชิกสภาผู้แทนแทน

ราษฎร, สมาชิกวุฒิสภา หรือประธานาธิบดีแห่งสหพันธรัฐเท่านั้น ทั้งนี้ ตามท่ีก าหนดไว้ในมาตรา 235 

แห่งรัฐธรรมนูญฯ 

    2) เป็นกรณีที่ประชาชนไม่สามารถเสนอกฎหมายใดๆได้หากเรื่ อง

ที่ประสงค์จะเสนอนั้นรัฐธรรมนูญก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์กรใดองค์กรหนึ่งโดยเฉพาะ เช่น 

ตามมาตรา 221 ของรัฐธรรมนูญฯ กฎหมายใดๆที่เกี่ยวข้องกับการงบประมาณ ทั้งการจัดสรรหรือ

การแก้ไขเปลี่ยนแปลงงบประมาณไปจนถึงการก่อหนี้สาธารณะนั้นถือว่าเป็นอ านาจหน้าที่ของ

คณะรัฐมนตรีโดยเฉพาะ 

    3) ประชาชนไม่สามารถที่จะก้าวล่วงเข้าไปเสนอกฎหมายที่

เกี่ยวข้องกับการท างานภายในขององค์กรหรือหน่วยงานที่อยู่ภายใต้การควบคุมของสภาผู้แทนราษฎร

ได้ ทั้งนี้ เนื่องจากรัฐธรรมนูญได้รับรองหลักความเป็นเอกภาพในการท างานของสภาผู้แทนราษฎร 

(Autonomy of the Sejm) ไว้ในมาตรา 112 

   ทั้งนี้ กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายจัดเป็นกระบวนการให้ประชาชน

เข้ามามีส่วนร่วมในการใช้อ านาจอธิปไตยที่ส าคัญ และจะต้องได้รับการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ดังนั้น 

ภายใต้ข้อก าหนดที่ว่าประชาชนไม่สามารถเสนอร่างแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญได้ ประชาชนจึงไม่

สามารถเสนอข้อกฎหมายอันจะมีลักษณะเป็นการเพ่ิมอ านาจในการเสนอกฎหมายของตนเองได้

เช่นกัน อย่างไรก็ตาม นอกจากข้อห้ามตามที่กล่าวมานี้แล้วแทบจะไม่มีข้อห้ามอ่ืนใดเลยเกี่ยวกับการ

เสนอกฎหมายของประชาชน แม้กระทั่งการเสนอร่างกฎหมายที่มีเนื้อหาใกล้เคียงกันกับร่างที่ก าลัง

ได้รับการพิจารณาในชั้นของรัฐสภา 
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  3.3.2.2 หลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดในรัฐบัญญัติ ว่าด้วยการด าเนินการของ

ประชาชนในการเสนอกฎหมาย ค.ศ. 1999 (Law of 24 June 1999. On the exercise of 

legislative initiative by citizens) 

  หลักเกณฑ์ว่าด้วยการด าเนินการของประชาชนในกระบวนการเสนอกฎหมายนั้นถูก

บัญญัติขึ้นภายใต้ชื่อ “รัฐบัญญัติว่าด้วยการด าเนินการของประชาชนในการเสนอกฎหมาย ค.ศ. 1999 

(Law of 24 June 1999. On the exercise of legislative initiative by citizens)” ซึ่งบังคับใช้

เป็นครั้งแรกเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน ค.ศ. 1999 ก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับขั้นตอนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนไว้ ดังนี้ 

   3.3.2.2.1 หลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชน 

   การเข้าชื่อเสนอกฎหมายตามที่ก าหนดไว้ในรัฐบัญญัติฯ ฉบับนี้นั้นมี

หลักเกณฑ์โดยทั่วไปที่จ าเป็นต้องกล่าวไว้ในเบื้องต้น 2 ประการ  

    1) ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจะต้องเป็นร่างที่มีความ

สมบูรณ์เทียบเท่ากับร่างกฎหมายที่เสนอโดยรัฐสภาหรือองค์กรอ่ืนๆของรัฐ195 กล่าวคือร่างกฎหมายที่

เสนอโดยประชาชนนั้นจะต้องอยู่ในลักษณะของร่างกฎหมายที่เป็นทางการ (Formulated draft 

Law) ซึ่งภายใต้รัฐธรรมนูญของโปแลนด์ ร่างกฎหมายนั้นนอกจากจะต้องประกอบไปด้วยเนื้อหาแห่ง

กฎหมายตลอดจนวัตถุประสงค์ในการตรากฎหมายดังกล่าวแล้ว ยังต้องแสดงถึงรายละเอียดของ

สภาพการณ์ในปัจจุบันก่อนที่ร่างกฎหมายจะใช้บังคับ และสถานการณ์ที่คาดว่าจะเกิดขึ้นภายหลังการ

บังคับใช้ของกฎหมายนี้ รวมไปถึงผลกระทบทางด้านการเงิน เศรษฐกิจ สังคม ตลอดจนแหล่งที่มาของ

รายได้หรืองบประมาณที่จะต้องใช้ตามร่างกฎหมายนี้ , โครงร่างของกฎเกณฑ์ทางกฎหมายของฝ่าย

บริหารที่จ าเป็นต้องใช้ส าหรับการปฏิบัติให้เป็นไปตามร่างกฎหมาย , รวมถึงความสอดคล้องกับ

ข้อก าหนดต่างๆของ EU และต้องแสดงให้เห็นถึงความไม่ซ้ าซ้อนกับกฎหมายใดๆของ EU ที่มีอยู่แล้ว  

                                           
 195 Law of 24 June 1999. On the exercise of legislative initiative by citizens, Article 4(1) 
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    2) ค่าธรรมเนียมที่ได้จ่ายไปในการเสนอกฎหมายครั้งหนึ่งย่อมไม่

ครอบคลุมถึงการเสนอกฎหมายครั้งอ่ืนๆ แม่การเสนอกฎหมายในครั้งหลังนั้นจะเป็นเรื่องเดียวกับ

เรื่องก่อนหน้าและเป็นการเสนอโดยผู้เริ่มก่อการกลุ่มเดียวกัน196 

ทั้งนี้ การเสนอกฎหมายโดยประชาชนในที่นี้จะไม่ได้รับการให้

ความช่วยเหลือในการร่างกฎหมายไม่ว่าในกรณีใดๆจากรัฐ197 

   3.3.2.2.2 การริเริ่มเสนอกฎหมาย 

   ภายใต้บทบัญญัติมาตรา 5 ตามรัฐบัญญัติฯ198 กระบวนการเข้าชื่อเสนอ 

กฎหมายนั้นจะเริ่มข้ึนโดยผู้ก่อการซึ่งเป็นประชาชนชาวโปแลนด์ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวน 15 คนมาร่วม

กันลงชื่อและแสดงความจ านงเป็นลายลักษณ์อักษรว่าตนจะร่วมก่อตั้งคณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายขึ้นมาชุดหนึ่ง (ระบุชื่อกฎหมายลงในชื่อคณะกรรมการ) รวมถึงแสดงข้อมูลส่วนตัวของ

ตนทั้งชื่อ นามสกุล ที่อยู่ และเลขประจ าตัวการเป็นผู้ประกันตนตามกฎหมายประกันสังคม และเลือก

ผู้แทนขึ้นมาคนหนึ่งเพ่ือกระท าการใดๆแทนผู้ที่รวมตัวเข้ามาเป็นคณะกรรมการทั้งหมด 

   ต่อจากนั้น ตามความในมาตรา 6199 คณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายจะต้องรวบรวมรายชื่อประชาชนผู้สนับสนุนการริเริ่มเสนอกฎหมายจ านวน 1,000 คน (รวม 

15 คนที่เป็นผู้เริ่มก่อการ) โดยหลักเกณฑ์ในข้อนี้ถูกวางขึ้นภายใต้วัตถุประสงค์ที่จะไม่ให้ร่างกฎหมาย

ที่ไม่ได้รับการสนับสนุนจากประชาชนนั้นไปกระทบต่อการท างานของรัฐสภา ภายหลังจากที่สามารถ

รวบรวมรายชื่อได้ครับ 1,000 คนแล้ว ตัวแทนของผู้เริ่มก่อการจะต้องแจ้งไปยังโฆษกของสภา

ผู้แทนราษฎร (Marshal of Sejm) ซึ่งจะเป็นผู้ตรวจสอบความถูกต้องของเอกสารทั้งหมด โดยจะต้อง

ด าเนินการตรวจสอบให้แล้วเสร็จภายในเวลา 14 วันนับแต่วันที่ได้รับการแจ้งจากผู้แทนของผู้เริ่มก่อ

การ ในการแจ้งไปยังโฆษกของสภาผู้แทนราษฎรนั้นจะต้องระบุให้ชัดเจนถึงชื่อของกลุ่มผู้เริ่มก่อการ

                                           
 196 Law of 24 June 1999. On the exercise of legislative initiative by citizens, Article 4(2) 
 197 Basingstoke and Hampshire Houndmills, Citizens' Initiatives in Europe : Procedures and 
Consequences of Agenda-Setting by Citizens. pp. 216-217  
 198 Law of 24 June 1999. On the exercise of legislative initiative by citizens, Article 5 
 199 Law of 24 June 1999. On the exercise of legislative initiative by citizens, Article 6 
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ตลอดจนผู้แทนของผู้เริ่มก่อการ, ที่ท าการของกลุ่มดังกล่าว, ร่างกฎหมายซึ่งมีรายละเอียดครบถ้วน

สมบูรณ์ตามที่ได้กล่าวมาแล้ว และรายชื่อของผู้สนับสนุนร่างกฎหมายนั้น 

   ในกรณีที่โฆษกของสภาผู้แทนราษฎรเห็นว่าเอกสารซึ่งผู้แทนของผู้เริ่มก่อ

การแจ้งมาเพ่ือขอเริ่มรวบรวมรายชื่อนั้นมีข้อบกพร่อง โฆษกจะต้องแจ้งไปยังผู้แทนของผู้เริ่มก่อการ

ภายในเวลาไม่เกิน 14 วันนับจากวันที่ได้รับการแจ้งเพ่ือขอให้มีการแก้ไขข้อบกพร่องดังกล่าวทั้งนี้ 

ภายในระยะเวลา 14 วันนับจากวันที่ผู้แทนฯได้รับแจ้ง ซึ่งหากไม่สามารถแก้ไขข้อบกพร่องได้ภายใน

ระยะเวลาที่ก าหนด โฆษกของสภาผู้แทนราษฎรจะปฏิเสธกระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายตามที่ได้มี

การร้องขอ ทั้งนี้ คณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมายสามารถอุทธรณ์ค าสั่งปฏิเสธดังกล่าวต่อ

ศาลฎีกา (Supreme Court) ได้ภายในระยะเวลา 14 วันนับแต่ที่ได้รับทราบค าสั่ง โดยศาลจะมีระ

เวลา 30 วันในการพิจารณาอุทธรณ์และการพิจารณาของศาลให้ถือว่าเป็นที่สุด โดยตลอดระยะเวลา

ของการตรวจสอบโดยโฆษกของสภาผู้แทนราษฎร รวมถึงการตรวจสอบโดยศาล ผู้ก่อการจะไม่

สามารถแก้ไขเนื้อหาแห่งร่างกฎหมายและเอกสารอ่ืนๆที่เสนอไปได้ เว้นแต่จะเป็นการแก้ไขเพ่ือลบ

ล้างข้อบกพร่องตามค าสั่งของโฆษกฯตามท่ีกล่าวมาข้างต้น200 

   ทั้งนี้ คณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมายดังที่กล่าวมานี้จะสิ้น

สภาพไปภายในระยะเวลาสามเดือนนับแต่วันที่กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายสิ้นสุดลงไม่ว่าใน

กรณีใดๆก็ตามเช่น กระบวนการรวบรวมรายชื่อเสร็จสิ้นและได้เสนอร่างกฎหมายสู่รัฐสภาแล้ว หรือ

ร่างกฎหมายต้องตกไปเนื่องจากความบกพร่องต่อข้อกฎหมายหรือไม่สามารถรวบรวมรายชื่อได้ใน

ระยะเวลาที่ก าหนด เป็นต้น201 

   3.3.2.2.3 การรวบรวมรายช่ือผู้สนับสนุน 

   ในการรวบรวมรายชื่อนั้น ภายหลังจากที่ผู้ก่อการได้รับการแจ้งให้ทราบว่า

โฆษกสภาผู้แทนราษฎรหรือศาลได้รับรองความถูกต้องของเอกสารที่ตนเสนอไป ผู้ก่อการจะต้อง

น าเอาเนื้อความแห่งการรับรองความถูกต้องดังกล่าวตีพิม์ลงในวารสารระดับชาติ พร้อมทั้งเนื้อหาและ

                                           
 200 Law of 24 June 1999. On the exercise of legislative initiative by citizens, Article 7(2) 
 201 Law of 24 June 1999. On the exercise of legislative initiative by citizens, Article 18 
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ค าอธิบายเกี่ยวกับร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอ202 โดยกระบวนการเข้าชื่อนั้นจะเริ่มขึ้นได้ภายหลัง

จากที่มีการตีพิมพ์เอกสารดังกล่าวแล้ว ผู้เริ่มก่อการมีเวลา 3 เดือนนับแต่วันที่ได้รับแจ้งการรับรอง

ความชอบด้วยกฎหมายจากโฆษกสภาผู้แทนราษฎร หรือได้รับทราบค าสั่งศาลเพ่ือรวบรวมรายชื่อ

ผู้สนับสนุนให้ครบ 100,000 รายชื่อ (จ านวนดังกล่าวให้นับรวมรายชื่อเดิมที่มีอยู่แล้ว 1,000 รายชื่อ

เข้าไปด้วย) และส่งรายชื่อดังกล่าวมายังสภาผู้แทนราษฎร203 ทั้งนี้ การรวบรวมรายชื่อดังกล่าวนั้นมี

สถานะทางกฎหมายเช่นเดียวกับการเลือกตั้ง ดังนั้นในการจัดกิจกรรมเพ่ือรณรงค์ให้มีการเข้าชื่อ

สนับสนุนนั้น ผู้ก่อการจะต้องไม่กระท าการใดๆอันเป็นการกดดันให้มีการลงชื่อ จะต้องไม่มีการ

รวบรวมรายชื่อในเขตของค่ายทหารหรือกองก าลังป้องกันตนเอง รวมถึงจะต้องไม่มีการจ้างวานใดๆให้

บุคคลใดบุคคลหนึ่งมาร่วมลงชื่อเพ่ือสนับสนุนกฎหมาย204 

   ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้น ผู้ก่อการจะต้องจัดท าเอกสารซึ่งประกอบ

ไปด้วยร่างกฎหมายพร้อมค าอธิบายกฎหมายดังกล่าว รวมถึงท าแบบฟอร์มในการลงชื่อซึ่งจะต้อง

ประกอบไปด้วยชื่อสกุล ที่อยู่ และเลขประจ าตัวผู้ประกันตนตามกฎหมายประกันสังคมของผู้ประสงค์

จะลงชื่อสนับสนุนร่างกฎหมาย ซึ่งรูปแบบของแบบฟอร์มดังกล่าวจะเป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด 

และเมื่อมีการลงชื่อเพ่ือสนับสนุนร่างกฎหมายใดแล้ว ผู้ลงชื่อจะไม่สามารถขอให้ถอนชื่อของตนเอง

จากการสนับสนุนร่างกฎหมายนั้นได้205 

   ภายหลังจากที่มีการรวบรวมรายชื่อได้ครบถ้วนแล้ว ผู้เริ่มก่อการจะต้องส่ง

ร่างกฎหมายที่เปิดให้ประชาชนเข้าชื่อพร้อมทั้งรายชื่อของประชาชนที่ลงชื่อสนับสนุนร่างกฎหมายนั้น

ไปให้แก่โฆษกสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือตรวจสอบความถูกต้อง โดยหากมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงเนื้อหา

ของร่างกฎหมายจากเดิมที่เคยเสนอเพ่ือขออนุมัติในการก่อตั้งคณะกรรมการเพ่ือการริเริ่มเสนอ

กฎหมาย โฆษกฯสามารถปฏิเสธร่างกฎหมายที่มีการเข้าชื่อสนับสนุนได้ทันที โดยผู้ร่วมก่อการยังคงไว้

ซึ่งสิทธิในการอุทธรณ์ต่อศาลฎีกาตามระยะเวลาที่กล่าวไว้ในตอนต้น206 

                                           
 202  Law of 24 June 1999. On the exercise of legislative initiative by citizens, Article 7(1) 
 203 Law of 24 June 1999. On the exercise of legislative initiative by citizens, Article 10(2) 
 204 Law of 24 June 1999. On the exercise of legislative initiative by citizens, Article 8(3) 
 205 Law of 24 June 1999. On the exercise of legislative initiative by citizens, Article 9 
 206 Law of 24 June 1999. On the exercise of legislative initiative by citizens, Article 11  
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   นอกจากนี้ หากมีข้อสงสัยใดๆเกี่ยวกับความถูกต้องของรายชื่อที่ได้รวบรวม

มา โฆษกฯจะต้องแจ้งไปยังคณะกรรมการการเลือกตั้งภายในระยะเวลา 14 วันนับแต่ที่ได้รับรายชื่อ

มาเพ่ือขอให้มีการตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อทั้งหมด โดยคณะกรรมการการเลือกตั้งจะมี

ระยะเวลาในการตรวจสอบทั้งสิ้น 21 วัน และหากตรวจสอบแล้วพบว่ามีรายชื่อที่ผิดพลาดไปจนท าให้

รายชื่อผู้สนับสนุนมีน้อยกว่าเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด โฆษกฯสามารถปฏิเสธการพิจารณาร่าง

กฎหมายดังกล่าวได้ และผู้เริ่มก่อการยังคงมีสิทธิในการอุทธรณ์เช่นเดียวกัน207 

   3.3.2.2.4 ขั้นตอนการพิจารณากฎหมายที่เสนอโดยประชาชนของ

รัฐสภา 

   การพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนของรัฐสภานนั้นจะเริ่มขึ้น

ภายหลังจากท่ีโฆษกประจ าสภาผู้แทนราษฎรได้รับรายชื่อของผู้เสนอกฎหมายและร่างกฎหมายที่ใช้ใน

การเข้าชื่อทั้งหมดแล้วตรวจสอบถึงความครบถ้วนและถูกต้องของเอกสารทั้งหลายแล้ว  เมื่อความถูก

ต้องดังกล่าวปราศจากข้อสงสัยหรือได้รับความเห็นชอบในชั้นศาล โฆษกประจ าสภาผู้แทนราษฎรจะ

จัดพิมพ์ร่างกฎหมายและเอกสารที่เกี่ยวข้องทั้งหมดไปให้กับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทุกคนก่อนมี

การประชุมสภาเพ่ือพิจารณาร่างกฎหมายดังกล่าว208 

   สภาผู้แทนราษฎรจะด าเนินการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน

ในลักษณะเดียวกับร่างกฎหมายที่เสนอโดยองค์กรอ่ืนของรัฐนั่นคือจะมีการพิจารณาเป็นสามวาระ 

อย่างไรก็ตาม กฎหมายได้ก าหนดเงื่อนไขพิเศษให้แก่ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน กล่าวคือ  

ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นจะได้รับหลักประกันการพิจารณาจนน าไปสู่การลงมติในวาระท่ี 

1 ภายในเวลา 3 เดือนนับแต่วันที่ได้มีการส่งร่างดังกล่าวซึ่งได้รับรายชื่อสนับสนุนที่ครบถ้วนให้แก่สภา

ผู้แทนราษฎร โดยตลอดการพิจารณาร่างกฎหมายทั้งในวาระของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภานั้น 

ผู้แทนซึ่งได้รับมอบอ านาจจากคณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมายมีสิทธิที่จะเข้ามามีส่วนร่วม

                                           
 207 Law of 24 June 1999. On the exercise of legislative initiative by citizens, Article 12  
 208 Basingstoke and Hampshire Houndmills, Citizens' Initiatives in Europe : Procedures and 
Consequences of Agenda-Setting by Citizens. p. 218  



 

 

176 

ในการพิจารณาของทั้งสองสภา ผ่านการชี้แจงเป็นลายลักษณ์อักษรหรือชี้แจงปากเปล่าต่อร่าง

กฎหมายที่มีการเสนอ รวมถึงตอบข้อซักถามใดๆในสภาด้วย209 

   นอกจากนี้ ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนยังได้รับหลักประกันความ

ต่อเนื่องในการพิจารณา กล่าวคือ ร่างกฎหมายใดที่ไม่สามารถน าเข้าสู่การพิจารณาของสภา

ผู้แทนราษฎรหรือไม่สามารถพิจารณาให้แล้วเสร็จได้ก่อนที่ระยะเวลาในการท าหน้าที่ของสภา

ผู้แทนราษฎรสิ้นสุดลง ร่างกฎหมายดังกล่าวจะได้รับการพิจารณาอย่างต่อเนื่องในสภาผู้แทนราษฎร

ชุดใหม่โดยไม่ต้องมีการร้องขอ210 ทั้งนี้ การพิจารณาอย่างต่อเนื่องจะต้องท าภายในระยะเวลา 6 เดือน 

นับแต่วันที่มีการประชุมครั้งแรกของสภาผู้แทนราษฎรชุดใหม่211 

   ทั้งนี้ สภาผู้แทนราษฎรไม่มีข้อผูกมัดใดๆต่อการรับรองหรือไม่รับรองร่าง

กฎหมายที่เสนอโดยประชาชน ดังนั้น ในท้ายที่สุดแล้วกระบวนการเข้ าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนในประเทศโปแลนด์อาจน าไปสู่การประกาศใช้หรือไม่ประกาศใช้ร่างกฎหมายที่ประชาชน

เสนอให้เป็นกฎหมายหรือไม่ก็ได้ เนื่องจากไม่มีข้อผูกมัดใดๆที่รัฐสภาจะต้องลงมติให้น าร่างกฎหมาย

ดังกล่าวไปประกาศใช้เป็นกฎหมาย 

  นอกจากหลักเกณฑ์ที่กล่าวมาข้างต้นแล้ว เป็นที่น่าสังเกตว่ากระบวนการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศโปแลนด์นั้นแทบจะไม่ได้รับการสนับสนุนหรืออ านวยความ

สะดวกใดๆโดยหน่วยงานของรัฐเลย อย่างไรก็ตามรัฐบัญญัติว่าด้วยการด าเนินการของประชาชนใน

การเสนอกฎหมาย ค.ศ. 1999 ได้ก าหนดให้กลุ่มผู้ก่อการได้รับสิทธิในการที่จะจัดตั้งกองทุนเพ่ือระดม

ทุนมาใช้ในการบริหารจัดการกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้โดยได้รับการยกเว้นหลักเกณฑ์ใน

การจัดตั้งกองทุนหลายประการจากรัฐ ทั้งนี้ ภายใต้เงื่อนไขที่ว่ากองทุนดังกล่าวจะต้องไม่รับเงินจาก

งบประมาณของรัฐ หรือจากบุคคลผู้ไม่ได้ถือสัญชาติโปแลนด์ และจะต้องมีการเปิดเผยข้อมูลการเงิน

ดังกล่าวต่อสาธารณชนผ่านการตีพิมพ์ในหนังสือพิมพ์ รวมถึงจะต้องส่งเอกสารทางการเงินที่เกี่ยวข้อง

                                           
 209 Law of 24 June 1999. On the exercise of legislative initiative by citizens, Article 13 and 
Article 14  
 210 Law of 24 June 1999. On the exercise of legislative initiative by citizens, Article 4(3)  
 211 Law of 24 June 1999. On the exercise of legislative initiative by citizens, Article 13 
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ทั้งหมดไปยังรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเพ่ือให้ท าการตรวจสอบ และหากมีเงินที่เหลือจาก

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเท่าใดแล้ว จะต้องน าเงินดังกล่าวไปบริจาคเพ่ือการกุศลต่อไป212 

 3.3.3 วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศโปแลนด์ 

 โปแลนด์ถูกยกย่องให้เป็นประเทศต้นแบบของการเปลี่ยนผ่านไปสู่ความเป็นประชาธิปไตย 

(Democratization) ในยุโรปตะวันออก และเป็นอดีตประเทศคอมมิวนิสต์ประเทศแรกที่ได้รับการ

รับรองให้เข้าร่วมกับสหภาพยุโรป213 ซึ่งลักษณะดังกล่าวก่อให้เกิดความเปลี่ยนแปลงต่อประเทศอ่ืนใน

ภูมิภาคเดียวกัน ลักษณะเช่นนี้ยังคงเกิดขึ้นแม้โปแลนด์จะประสบปัญหาความไม่มั่นคงในระบอบ

ประชาธิปไตยซึ่งส่วนหนึ่งเกิดจากวัฒนธรรมทางการเมืองอั นย้อนแย้งที่ถูกบ่มเพาะมาโดย

ประวัติศาสตร์การเมือง ดังนั้น การศึกษาวัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศโปแลนด์จึงจะเริ่มศึกษา

จากพัฒนาการของประวัติศาสตร์ดังกล่าวจากนั้นจึงจะศึกษาถึงตัววัฒนธรรมทางการเมืองต่อไป ทั้งนี้ 

จะศึกษาโดยใช้งานเขียนของ Gabriel A. Almond และคณะ เป็นเอกสารหลักในการศึกษา214 

  3.3.3.1 ประวัติศาสตร์การเมืองของประเทศโปแลนด์ก่อนการปกครองโดย

คอมมิวนิสต์ 

  ประเทศโปแลนด์นั้นหากพิจารณาโดยพื้นที่ทางภูมิศาสตร์แล้วจะพบว่าเป็นดินแดนที่

ตั้งอยู่ ณ จุดศูนย์กลางของทวีปยุโรป ประกอบไปด้วยประชาชนกว่า 40 ล้านคนซึ่งนับถอืศาสนาคริสต์

นิกายโรมันคาทอลิก โดยกษัตริย์ชาวโปแลนด์องค์แรกคือ King Miezko I ได้หันมานับถือศาสนาคริสต์

นิกายโรมันคาทอลิกตั้งแต่ปี ค.ศ. 981  

  โปแลนด์ดั้งเดิมนั้นเกิดขึ้นจากการรวมตัวของชนเผ่าต่างๆ และเริ่มมีการรวมตัวเป็น

อาณาจักรในปี ค.ศ. 1370 ดังนั้นพ้ืนฐานดั้งเดิมของดินแดนโปแลนด์คือพ้ืนที่ๆที่มีความหลากหลาย

ทางด้านเชื้อชาติและชนชาติ นอกจากนี้ กว่าร้อยละ 80 ของประชาชนชาวยิวทั่วโลกนั้นอาศัยอยู่ใน

โปแลนด์ อย่างไรก็ตาม เนื่องจากอิทธิพลของศาสนาคริสต์นิกายโรมันคาทอลิกและค ากล่าวที่ว่า “การ

                                           
 212  Law of 24 June 1999. On the exercise of legislative initiative by citizens, Article 16 and 
Article 17 
 213 Dalton Almond, Powell Jr. and StrØm, European Politics Today. p.352 
 214 ibid. pp.353-360  
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เป็นประชาชนชาวโปแลนด์นั้นคือการเป็นชาวคาทอลิก” ท าให้ศาสนาคริสต์กลายเป็นศาสนาประจ า

ชาติของโปแลนด์และก่อให้เกิดความย้อนแย้งกับสภาพความเป็นจริงของความหลากหลายทางชนชาติ 

  ปัญหาดังกล่าวถูกแก้ไขโดยนโยบายของสันตะปาปาองค์หนึ่งชื่อ “Pope John Paul 

II” ซึ่งเป็นชาวโปแลนด์และได้ท าการเดินทางแสวงบุญมายังบ้านเกิดพร้อมกับแนวคิดส าคัญที่ว่าความ

เป็นชาวโปแลนด์นั้นไม่ได้เป็นสมบัติส่วนตนของชาวคาทอลิก ค ากล่าวเช่นนี้น าเอาแนวคิดผูกขาด

ความเชื่อทางศาสนาของศาสนาคริสต์ออกจากโปแลนด์โดยสิ้นเชิง อย่างไรก็ตาม ศาสนาคริสต์ยังคง

เป็นศาสนาหลักในประเทศโปแลนด์ และในช่วงยุคกลางของยุโรป โปแลนด์ก็ได้รับการขนานนามว่า

เป็นป้อมปราการแห่งคริสต์ศาสนา (Antemurale Christianitatis) 

  ประวัติศาสตร์ทางการเมืองของประเทศโปแลนด์นั้นแสดงให้เห็นถึงความพยายามใน

การวมเอาอ านาจทั้งหลายเข้าสู่ส่วนกลาง โปแลนด์มีลักษณะการปกครองที่แตกต่างจากประเทศอ่ืนๆ

ในยุคกลางซึ่งปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ กล่าวคือ แม้โปแลนด์จะปกครองโดยกษัตริย์ 

แต่วิธีการได้มาซึ่งกษัตริย์นั้นไม่ได้เกิดจากการส่งต่อราชสมบัติเช่นเดียวกับกษัตริย์ในประเทศอ่ืนๆ โดย

เหล่าขุนนางและชนชั้นสูงของประเทศโปแลนด์นั้นจะเป็นผู้ใช้สิทธิในการลงคะแนนเลื อกกษัตริย์ 

ระบบนี้ถูกนิยามว่า “One nobleman, one vote” ลักษณะเช่นนี้ท าให้อ านาจนั้นถูกกระจายตัวอยู่

ในชนชั้นไม่ได้กระจุกตัวอยู่แต่กลุ่มราชวงศ์หรือกษัตริย์ เช่นนี้จึงอาจกล่าวได้ว่ามีลักษณะเป็นการ

ปกครองโดยประชาธิปไตยของขุนนาง (Szlachta Democracy)  

  ลักษณะของการปกครองเช่นนี้น าไปสู่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญซึ่งให้หลักประกัน

ในเสรีภาพ, ความเท่าเทียมกัน และสร้างระบบรัฐบาลขึ้นมาภายใต้ความยินยอมของแต่ละพ้ืนที่ใน

ประเทศ โดยการมีกษัตริย์ซึ่งมาจากการเลือกตั้งเช่นนี้กลายเป็นรากฐานส าคัญของการก่อตั้ง

สาธารณรัฐแห่งคอมมอนเวลส์ (Republican of Commonwealth) ซึ่งคงอยู่จนกระทั่งประเทศ

โปแลนด์ถูกแบ่งแยกออกเป็นส่วนๆในช่วงศตวรรษที่ 18 โดยช่วงที่โปแลนด์ยังรวมตัวกันเป็น

สาธารณรัฐแห่งคอมมอนเวลส์นั้น คุณูปการอย่างหนึ่งของของระบบดังกล่าวคือการสร้างความมั่นคง

ให้กับแนวคิดเสรีนิยม กล่าวคือ ความหวาดกลัวต่ออ านาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดของรัฐบาลท าให้เกิด

แนวคิดที่จะให้สมาชิกคนใดก็ได้ของรัฐสภา (Sejm) มีสิทธิที่จะยับยั้งร่างกฎหมายของรัฐบาลได้โดย

เสรี (Liberal Veto) ซึ่งกลุ่มผู้ปกครองเชื่อว่าระบบดังกล่าวจะเป็นเครื่องมือส าคัญในการปกป้อง
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เสรีภาพของปัจเจกชน โดยระบบดังกล่าวถือเป็นระบบคานและดุลอ านาจที่มีลักษณะเฉพาะของ

โปแลนด์ 

  ในช่วงปี ค.ศ. 1772 – 1795 โปแลนด์ถูกแบ่งแยกออกเป็นส่วนๆเริ่มจากการก่อการ

จลาจลและการยกทัพเข้าปราบปรามของกองทัพรัสเซีย จนน าไปสู่การท าข้อตกลงระหว่างสาม

มหาอ านาจเพ่ือนบ้านของโปแลนด์ในเวลานั้น คือ รัสเซีย, ปรัสเซีย, และออสเตรีย ในเดือนตุลาคม 

ค.ศ. 1975 การกระท าดังกล่าวลบเอาชื่อของประเทศโปแลนด์ออกไปจากแผนที่โลก โดยชาวโปแลนด์

นั้นเชื่อในระดับหนึ่งว่าการตกเป็นผู้ถูกกระท านี้เสมือนหนึ่งการยอมโดนลงฑันท์ของพระคริสต์เพ่ือไถ่

บาปให้กับโลก การถูกกระท าของโปแลนด์ย่อมเป็นเครื่องยืนยันให้เห็นถึงความงดงามของเสรีภาพ 

อย่างไรก็ตาม ภายหลังจากการถูกแบ่งแยกนั้นประชาชนชาวโปแลนด์เองก็ได้พยายามที่จะก่อการ

กบฏหลายครั้ง แต่ทุกครั้งต่างล้มเหลวเพราะถูกปราบปรามโดยกองก าลังของมหาอ านาจที่แบ่งแยก

โปแลนด์ 

  เฉพาะประวัติศาสตร์ส่วนที่กล่าวมานี้จะเห็นได้ว่าโปแลนด์นั้นเป็นประเทศที่ให้

ความส าคัญกับความสามารถส่วนตัวของผู้ปกครองและการจัดรูปแบบการปกครองที่ดี ชาวโปแลนด์

มุ่งความสนใจของตนเองไปอยู่ที่การพัฒนาความเป็นส่วนตัวของตนเองและการให้ความส าคัญกับการ

คุ้มครองพ้ืนที่สาธารณะ (กิจการภายในของตัวเอง) เป็นหลัก 

  3.3.3.2 ประวัติศาสตร์การเมืองของโปแลนด์ในช่วงระหว่างการสิ้นสุดของ

สงครามโลกครั้งท่ี 1 และการปกครองโดยพรรคคอมมิวนิสต์ 

  ประเทศโปแลนด์นั้นได้รับเอกราชอีกครั้งในช่วงปี ค.ศ. 1918 ภายหลังจากการล่ม

สลายของการปกครองในระบบกษัตริย์แห่งรัสเซียในปี ค.ศ. 1917 อันเนื่องมาจากการยึดอ านาจของ

พรรคบอลเชวิก (Bolsheviks) และความพ่ายแพ้ของเยอรมันและออสเตรียในสงครามโลกครั้งที่ 1 ซ่ึง

เปิดโอกาสให้โปแลนด์ได้กลับมาฟ้ืนฟูการเมืองและสังคมของตนเอง ทั้งนี้ ในช่วงปี ค.ศ. 1920 มีความ

พยายามที่จะน าเอาแนวคิดและการปกครองของพรรคบอลเชวิกเข้ามาใช้ในโปแลนด์โดยกองก าลัง

ของรัสเซีย แต่กองก าลังดังกล่าวถูกท าลายโดย Józef Klemens Piłsudski ซึ่งเป็นผู้น าคนแรก

ภายหลังจากที่โปแลนด์ได้รับเอกราช ภายหลังจากนั้นกองก าลังของ Piłsudski ได้บุกยึดยูเครนและ

เบลารุสเซียเข้าเป็นส่วนหนึ่งของโปแลนด์ซึ่งก่อร่างสร้างตนเองขึ้นมาใหม่โดยการรวมดินแดนต่างๆเข้า

มาเป็นโปแลนด์นั้นท าให้ความแตกต่างระหว่างประชาชนในประเทศมีมากยิ่งขึ้น ภายในปี ค.ศ. 1921 



 

 

180 

กว่าร้อยละ 30 ของประชาชนชาวโปแลนด์ประกอบขึ้นจากชนกลุ่มน้อยโดยแบ่งเป็นชาวยูเครน 6 

ล้านคน, ชาวยิวส์ 3 ล้านคน, ชาวเบลารุสอีก 1.5 ล้านคน, และชาวเยอรมันอีก 1 ล้านคน  

  รัฐบาลของ Piłsudski มีลักษณะเป็นรัฐบาลเผด็จการซึ่งถูกปกปิดไว้ด้วยระบบ

รัฐสภา ได้รับสิทธิในการก่อสร้างประเทศขึ้นใหม่อย่างอิสระภายหลังจากที่ได้รับการปลดปล่อยจาก

การครอบง าของมหาอ านาจ อย่างไรก็ตาม ในช่วงปี 1926 เกิดการรัฐประหารขึ้นซึ่งท าให้ Piłsudski 

สามารถเข้ามาควบคุมการท าหน้าที่ของรัฐสภาได้อย่างเต็มที่และลบความเสี่ยงที่จะถูกโค่นล้มอ านาจ

โดยการเลือกตั้ง และน าไปสู่การจับกุมผู้ที่ไม่เห็นด้วยตลอดจนการควบคุมและเซ็นเซอร์สื่อต่างๆอย่าง

เข้มงวด  

  ภายหลังการตายของ Piłsudski โปแลนด์ตกอยู่ภายใต้สถานการณ์ของการแบ่งแยก

ดินแดนโดยมหาอ านาจอีกครั้งหนึ่ง ในปี ค.ศ. 1939 ซึ่งเป็นข้อตกลงโดยลับระหว่างรัสเซียและ

เยอรมันในช่วงสงครามโลกครั้งที่สอง น าไปสู่การครอบครองดินแดนโปแลนด์โดยรัสเซียและเยอรมัน

ในปีเดียวกัน โดยการปกครองของทั้งสองประเทศน าโปแลนด์เข้าสู่ยุคแห่งความหวาดกลัว เกิดการฆ่า

ล้างเผ่าพันธุ์ชาวยิวในโปแลนด์และการตอบโต้การต่อต้านของชาวโปแลนด์โดยอาศัยก าลังทหาร ซึ่ง

ต่อมาในปี ค.ศ. 1945 มีความพยายามของสหรัฐอเมริกาที่จะจัดการเจรจาให้โปแลนด์ได้รับการ

ปลดปล่อยจากอ านาจเผด็จการรัสเซียและเยอรมัน อย่างไรก็ตาม ในช่วงเดื อนเมษายนของปี ค.ศ. 

1945 รัฐบาลชั่วคราวของโปแลนด์ในขณะนั้นได้ถูกล้มล้างและแทนที่โดยรัฐบาลคอมมิวนิสต์จาก

รัสเซียท าให้กระบวนการเจรจาสิ้นสุดลง 

  ในช่วงเวลาดังกล่าว โปแลนด์ถูกปกครองโดยพรรคแรงงานแห่งโปแลนด์ (Polish 

United Workers’ Party : PUWP) ซึ่งปกครองประเทศโดยการปรับเปลี่ยนสภาพสังคมและเศรษฐกิจ

ให้สอดคล้องกับรูปแบบการปกครองที่ใช้ในรัสเซีย รวมถึงการจ ากัดการแสดงควาวมคิดเห็นโดยฝ่ายที่

ต่อต้านอย่างรุนแรง มีการใช้ก าลังเพ่ือปราบปรามฝ่ายต่อต้าน ทั้งนี้ ลักษณะของการปกครองภายใต้

อ านาจควบคุมจากรัฐบาลรัสเซียสลายไปในช่วงปี ค.ศ. 1956 ซึ่งเป็นระยะเวลาภายหลังจากที่ Stalin 

หมดอ านาจในรัสเซีย  

  การแยกตัวออกจากรัสเซียเปิดโอกาสให้ผู้น าพรรค PUWP สามารถผลักดันตนเองให้

กลายเป็นผู้น าของโปแลนด์ได้อย่างเต็มตัวภายใต้ความพยายามที่จะขายฝันว่าด้วยการอ่ิมท้องและ

อิสรภาพให้กับประชาชน อย่างไรก็ตาม ในท้ายที่สุดแล้วระบบคอมมิวนิสต์ก็น าโปแลนด์กลับสู่ยุคสมัย
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แห่งความหวาดกลัวอีกครั้งหนึ่ง ลักษณะเช่นนี้เป็นวงจรที่เกิดขึ้นซ้ าอีกครั้งในเดือนธันวาคม ค.ศ. 

1970 ซึ่งพรรคคอมมิวนิสต์พยายามที่จะกลับตั้งต้นใหม่กับประชาชนด้วยค าสัญญาว่าด้วยสิทธิและ

เสรีภาพอีก แต่ค าสัญญาดังกล่าวกลับไม่เคยได้รับการปฏิบัติตาม 

  การต่อต้านพรรคคอมมิวนิสต์เกิดขึ้นอย่างรุนแรงและแข็งขันในช่วงปี ค.ศ. 1970 มี

การก่อตั้งกลุ่มต่อต้านพรรคขอมมิวนิสต์ในชื่อ Solidarity และอีกกลุ่มคือคณะกรรมการเพ่ือการ

ป้องกันตนเองของคนงาน (Committee for Worker’s Self-Defense : KOR) ซึ่งทั้งสองกลุ่มต่าง

ร่วมกันเจรจาและพูดคุยถึงแนวทางในการน าพาประเทศไปสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

การเจรจาของกลุ่มเหล่านี้น าไปสู่การประกาศข้อเรียกร้องต่อพรรคคอมมิวนิสต์จ านวน 21 ประการ 

โดยมี Solidarity เป็นแกนน าหลัก และพัฒนาตัวเองจากกลุ่มเคลื่อนไหวของคนงานกลายเป็น

ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมภายในระยะเวลาที่รวดเร็ว ทั้งนี้ พรรคคอมมิวนิสต์ภายใต้การกดดัน

จากรัสเซียด าเนินการหลายประการในการท าลายกลุ่มดังกล่าว โดยเฉพาะอย่างยิ่งการประกาศกฎ

อัยการศึกซึ่งท าให้การรวมตัวของสหภาพแรงงานทั้งหลายนั้นผิดกฎหมาย และผู้น าตลอดจนกลุ่ม

ต่อต้านหลายกลุ่มโดยเฉพาะ Solidarity ถูกกีดกันออกจากระบบการเมือง 

  แม้การปกครองโดยพรรคคอมมิวนิสต์จะปรากฏผู้ต่อต้านเป็นระยะๆ แต่อาจกล่าวได้

ว่าในช่วงปี ค.ศ. 1945 – 1989 เป็นปีที่พรรคคอมมิวนิสต์น าความรุ่งเรืองในหลายๆด้านมาสู่ประเทศ

โปแลนด์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเพ่ิมความเจริญทางเศรษฐกิจ, การสร้างโครงสร้างพื้นฐานและผลักดัน

ประชาชนให้เข้าถึงการศึกษา และการพัฒนาประเทศไปสู่ความเป็นสมัยใหม่ ด้วยเหตุนี้อาจกล่าวได้ว่า

เหตุที่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงการปกครองนั้นไม่ใช่ปัจจัยทางเศรษฐกิจ แต่เป็นเรื่ องของอุดมคติทาง

การเมือง การพยายามสร้างสถาบันทางการเมืองที่ยอมรับความหลากหลายทางสังคม และการก้าวเข้า

สู่สังคมแบบยุโรปตะวันตกแทนที่จะติดอยู่กับคอมมิวนิสต์ในฝั่งตะวันออก 

  3.3.3.3 การเปลี่ยนไปสู่ความเป็นประชาธิปไตยในประเทศโปแลนด์และปัญหาที่

เกิดขึ้นในปัจจุบัน 

  แม้กระบวนการเคลื่อนไหวทางการเมืองจะมีขึ้นในประเทศโปแลนด์เป็นระยะๆ  

แต่กระบวนการดังกล่าวยังไม่มีความเข้มแข็งและไม่มีพลังมากพอที่จะน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงในทาง

การเมือง อย่างไรก็ตาม การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองไปสู่ระบอบประชาธิปไตยนั้นเกิดขึ้นจาก

ข้อตกลงที่ท าขึ้นร่วมกันระหว่างพรรคคอมมิวนิสต์และฝ่ายที่ตรงข้าม 
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  ในปี ค.ศ. 1988 โฆษกพรรคคอมมิวนิสต์ได้เรียกคู่ขัดแย้งทางการเมืองทุกฝ่ายใน

สังคมมาร่วมกันประชุมโต๊ะกลมภายใต้แนวคิดของการพูดคุยโดยเท่าเทียมกันและปล่อยวางสถานะ

ทางสังคมเพ่ือพูดคุยหาวิธีการที่แต่ละฝ่ายจะมาเจรจาเพ่ือหาทางออกของปัญหาร่วมกันได้ รวมถึงการ

พูดคุยเป็นการส่วนตัวระหว่างโฆษกพรรคและผู้น าของกลุ่ม Solidarity ทั้งนี้ ผลของการพูดคุยน าไปสู่

การจัดโต้วาทีระหว่างผู้น าของพรรคคอมมิวนิสต์และหัวหน้ากลุ่ม Solidarity โดยผลของการโต้วาที

นั้นปรากฏว่าฝ่าย Solidarity เป็นฝ่ายที่ได้รับชัยชนะ ท าให้กลุ่ม Solidarity สามารถกลับเข้าสู่เวที

ทางการเมืองได้ในที่สุด 

  ในปี ค.ศ. 1989 หัวหน้าพรรคคอมมิวนิสต์ได้ยินยอมให้มีการเจรจาอย่างเต็มรูปแบบ

โดยมีกลุ่มการเมืองต่างๆส่งสมาชิกเข้าร่วมการเจรจากว่า 600 คน โดยประเด็นส าคัญคือการเจรจา

เพ่ือสร้างข้อตกลงที่จะน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในลักษณะที่เป็นที่พอใจของทุกฝ่าย โดย

ผลจากการประชุมดังกล่าวน าไปสู่ข้อตกลงที่จะให้มีการเปลี่ยนถ่ายไปสู่การปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยอย่างค่อยเป็นค่อยไปในระยะแรกจะมีการเลือกตั้งผู้แทนประชาชนไปท าหน้าที่ในสภา

ร้อยละ 35 จากที่นั่งทั้งหมด โดยส่วนที่เหลือจะถูกสงวนไว้ให้สมาชิกพรรคคอมมิวนิสต์ ซึ่งหลังจากที่

สภาชุดนี้หมดวาระลงไปแล้ว การเลือกตั้งในครั้งต่อไปจะเป็นการเลือกตั้งโดยเสรีอย่างเต็มรูปแบบใน

ทุกที่นั่งของสภา นอกจากนี้ ยังรวมถึงข้อตกลงที่จะฟ้ืนฟูระบบประธานาธิบดีในฐานะสัญลักษณ์และ

ผู้น าของประเทศรวมถึงระบบวุฒิสภา (Senate) กลับมาใหม่ หลังจากที่ระบบดังกล่าวได้หายไปจาก

การเมืองของประเทศโปแลนด์เป็นระยะเวลานาน 

  บทสรุปของกระบวนการเปลี่ยนแปลงในทางการเมือง นั่นคือฝ่ายประชาธิปไตย 

(Solidarity) ชนะการเลือกตั้งในปี ค.ศ. 1989 แทบจะได้รับที่นั่งทั้งหมดในรัฐสภา (สภาผู้แทนราษฎร

และวุฒิสภา) ถือว่าเป็นการก่อตั้งรัฐบาลที่ปราศจากพรรคคอมิวนิสต์ขึ้นเป็นประเทศแรกในยุโรป

ตะวันออก อย่างไรก็ตาม พรรคคอมมิวนิสต์ในแง่หนึ่งยังคงสถานะของตนไว้เนื่องจากข้อตกลงซึ่งน ามา

สู่การเปลี่ยนแปลงนั้นมีลักษณะประนีประนอมให้ชนชั้นปกครองทั้งเก่าและใหม่ไม่สูญเสียผลประโยชน์

ที่ เคยมีหรือที่จะได้รับ ดังนั้น ภายใต้การบริหารประเทศของรัฐบาลประชาธิปไตย ต าแหน่ง

ประธานาธิบดีซึ่งเป็นสัญลักษณ์ของประเทศนั้นตกเป็นของผู้น าจากพรรคคอมมิวนิสต์ ในแง่หนึ่ง

ลักษณะเช่นนี้ส่งผลดีต่อรัฐบาลประชาธิปไตยตรงที่ท าให้ไม่เกิดความแตกหักกับประชาชนฝั่งที่

สนับสนุนพรรคคอมมิวนิสตมากจนเกินไป สภาพการณ์เช่นนี้ท าให้ในประเทศโปแลนด์มีค ากล่าวที่ว่า 
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“ประธานาธิบดีของคุณ : นายกรัฐมนตรีของเรา (Your President our Prime Minister)” ซึ่งแสดง

ให้เห็นถึงการถ่วงดุลกันระหว่างอ านาจเก่าและอ านาจใหม่ 

  ระบบประชาธิปไตยในโปแลนด์นั้นแม้ในปัจจุบันก็ยังคงประสบปัญหาหลายประการ 

เช่น ปัญหาความไม่แน่นอนของพรรคการเมืองและการตัดขาดตนเองจากการมีส่วนร่วมของประชาชน

ของนักการเมือง รวมถึงปัญหาความไม่เท่าเทียมทางเศรษฐกิจนับตั้งแต่ประเทศโปแลนด์ปรับเปลี่ยน

ตัวเองมาอยู่ในระบอบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม ผลจากความไม่เท่าเทียมกันดังกล่าวท าให้ประชาชนที่

ยากจนที่สุดในประเทศโปแลนด์ประสบปัญหาเกี่ยกับรายได้ ขาดโอกาสทางการศึกษา และปัญหาอ่ืนๆ

เกี่ยวกับการเข้าถึงโครงสร้างพ้ืนฐานของประเทศ ซึ่งเมื่อน าไปเปรียบเทียบกับสิ่งที่พรรคคอมมิวนิสต์

ท าให้กับประชาชนในประเทศโปแลนด์ในเรื่องของระบบเศรษฐกิจแล้ว ย่อมท าให้ชาวโปแลนด์มี

แนวโน้มที่จะไม่พอใจในการท างานของรัฐบาลประชาธิปไตยและรัฐสภาเป็นอย่างมากดังตารางต่อไปนี้ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ตารางที่  7 : แสดงความเห็นของประชาชนที่มีต่อสถาบันทางการเมืองในประเทศโปแลนด์ในเดือน
มิถุนายน ค.ศ. 2004215 
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  ทั้งนี้ แม้การเปลี่ยนผ่านไปสู่ความเป็นประชาธิปไตยจะเป็นสิ่งที่ประชาชนใน

ประเทศโปแลนด์ให้ความส าคัญ และจากการส ารวจของ Word Value Survey ในช่วงปี 2010 – 

2014 จะแสดงให้เห็นว่าประชาชนในประเทศโปแลนด์กว่าร้อยละ 60 ให้ความส าคัญกับการปกครอง

ในระบอบประชาธิปไตยเป็นอย่างมาก216 แต่กว่าร้อยละ 53 ของประชาชนกลับแสดงออกว่าพรรค

การเมืองตลอดจนผู้แทนของตนในระบอบประชาธิปไตยนั้นไม่ใช่ผู้ที่แสดงออกและด าเนินการเพ่ือ

ประโยชน์ของประชาชนอย่างแท้จริง นั่นท าให้ประชาชนชาวโปแลนด์มีความเห็นว่าแม้การเปลี่ยนผ่าน

ไปสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยจะเป็นสิ่งที่ถูกต้อง แต่ความสูญเสียทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น

ภายหลังการเปลี่ยนผ่านดังกล่าวนั้นเป็นสิ่งที่เลวร้าย217 ปัญหาเหล่านี้ส่วนหนึ่งอาจกล่าวได้ว่าเกิดจาก

การเปลี่ยนผ่านซึ่งกระท าโดยการเจรจาต่อรองระหว่างชนชั้นสูงและผู้น าทางการเมือง มากกว่าการ

สร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเปลี่ยนผ่านไปสู่ความเป็นประชาธิปไตย ท าให้ในท้ายที่สุด

แล้วผู้น าทางการเมืองมีแนวโน้มที่จะไกล่เกลี่ยประโยชน์ระหว่างกันมากกว่าที่จะกระท าการใดๆเพ่ือ

สนองตอบต่อความต้องการของสาธารณะ 

  3.3.3.4 วัฒนธรรมทางการเมืองก่อนปี ค.ศ. 1989 

  วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศโปแลนด์ก่อนการเปลี่ยนแปลงไปสู่ระบอบ

ประชาธิปไตยนั้นมีวัฒนธรรมหลักคือวัฒนธรรมทางการเมืองในระบอบการปกครองแบบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ ซึ่งกษัตริย์และผู้ปกครองผูกขาดการด าเนินการในทางการเมืองไว้ทั้งหมด 

อย่างไรก็ตาม ยังมีวัฒนธรรมทางการเมืองอีกสองประการที่ส่งผลกระทบต่อการจัดความสัมพันธ์

ระหว่างรัฐกับประชาชนในประเทศโปแลนด์ก่อนปี ค.ศ. 1989 ดังนี้ 

   1) วัฒนธรรมทางการเมืองชาตินิยมภายใต้การน าของศาสนาคริสต์ - 

ศาสนาคริสต์มีบาทส าคัญในประเทศโปแลนด์ในช่วงก่อนการเปลี่ยนแปลทางการเมืองในปี ค.ศ. 1989 

ในลักษณะของการยึดถือเอาศาสนาคริสต์นิกายโรมันคาทอลิกเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของจิตวิญญาณแห่ง

                                           
 216 World Value Survey, " Importance of Democracy in Poland ( 2010 - 2014) ,"  [ Online] 
Accessed: 28/11/2016.  Available from: http://www.worldvaluessurvey.org/WVSOnline.jsp  
 217 Dalton Almond, Powell Jr. and StrØm, European Politics Today. p,368  
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ประเทศโปแลนด์ ประกอบกับในเวลานั้นมีชาวคริสต์นิกายโรมันคาทอลิกอยู่ในประเทศโปแลนด์เกิน

กว่าครึ่งหนึ่งของประชาชนทั้งหมดภายในประเทศ  

   บทบาทของศาสนาคริสต์ในประเทศโปแลนด์นั้นก็เหมือนกับประเทศอ่ืนๆ

ในยุโรปที่คริสตศาสนาเข้ามามีส่วนส าคัญในชีวิตของปัจเจกชนและชีวิตการเมือง ในแง่ของชีวิตทั่วไป

ของปัจเจกชนนั้น ศาสนาคริสต์มีอิทธิพลต่อการยอมรับความแตกต่างของคนในสังคม กล่าวคือ ในช่วง

เวลาที่ศาสนาคริสต์ยังคงน าเสนอภาพของตนในฐานะศาสนาหลักของประเทศโปแลนด์นั้น ความเป็น

โปแลนด์นั้นถูกน าเสนอผ่านการนับถือศาสนานิกายดังกล่าว ในขณะที่ประเทศโปแลนด์นั้นประกอบ

ขึ้นจากบุคคลหลายเชื้อชาติและชนชาติท าให้เกิดการแบ่งแยกระหว่างผู้ที่นับถือและไม่นับถือศาสนา

คริสต์อย่างชัดเจน วัฒนธรรมการแยกเขาแยกเราและการไม่ยอมรับความแตกต่ างในชีวิตทางสังคม

ของปัจเจกชนจึงเกิดขึ้น ณ จุดนี้ ลักษณะของการไม่ยอมรับเช่นนี้ขยายไปถึงการไม่ยอมรับชีวิตส่วนตัว

ที่ขัดต่อจารีตทางศาสนาด้วยเช่นกัน 

   ในบริบทของชีวิตการเมือง อิทธิพลค าสอนของศาสนาคริสต์ส่งผลต่อการ

แบ่งแยกชนชั้นระหว่างผู้ปกครองและผู้ถูกปกครอง นักบวชกลายเป็นผู้ชี้น าทั้งชีวิตในทางศาสนาและ

ชีวิตในทางการเมือง อิทธิพลของค าสอนครอบง าไปถึงนโยบายในการปกครองประเทศและการกดขี่

ระบบการเมืองอ่ืนทีแตกต่างจากระบบการเมืองของตนโดยเฉพาะในระบบกษัตริย์ที่ซึ่งชนชั้นน าทาง

สังคมอาศัยศาสนาเป็นเครื่องมือในการครองอ านาจ ลักษณะเช่นนี้ท าให้ชีวิตทางการเมืองนั้นถูกกีดกัน

ให้ออกห่างจากความเป็นอยู่ในชีวิตประจ าวันของปัจเจกชน 

   ตัวอย่างที่ชัดเจนที่สุดของบทบาทศาสนาคริสต์ที่กีดกันปัจเจกชนออกจาก

ระบบการเมืองคือกรณีของการพยายามเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมืองเมืองของผู้หญิงในช่วงปี ค.ศ. 

1990 อันเป็นผลมาจากความพยายามในการเปิดตลาดแรงงานอย่างเสรี ซึ่งถูกกดทับโดยจาการีต

ประเพณีทางศาสนาคริสต์ที่ต้องการให้ผู้หญิงกลับเข้าไปท าหน้าที่ของตนในฐานะแม่บ้านที่ดีมากกว่า

เข้ามาโลดแล่นในระบบเศรษฐกิจและการเมือง การกีดกันในลักษณะนี้ท าโดยการอาศัยค าสอนในทาง

ศาสนารวมถึงการสอนในโรงเรียนต่างๆที่ถูกครอบง าโดยศาสนาคริสต์218 

                                           
 218 ibid. pp. 372-373 
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   2) วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมภายใต้การปกครองโดยพรรค

คอมมิวนิสต์ – ประวัติศาสตร์ทางการเมืองในช่วงของการปกครองโดยพรรคคอมมิวนิสต์ในประเทศ

โปแลนด์นั้นเป็นช่วงปีแห่งการปิดกั้นการแสดงความคิดเห็นทางการเมืองอย่ างแท้จริง พรรค

คอมมิวนิสต์ปิดกั้นการแสดงความคิดเห็นที่แตกต่างอย่างรุนแรง รวมถึงควบคุมการน าเสนอข่าวและ

ประเด็นทางการเมืองต่างๆในสื่อสาธารณะ ประกอบกับการที่พรรคคอมมิวนิสต์บริหารงานในลักษณะ

ที่ส่งเสริมความเป็นอยู่ขั้นพ้ืนฐานและสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจได้โดยอาศัยการรวบอ านาจ

บริหารโดยคนเพียงคนเดียว ลักษณะเหล่านี้ท าให้วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมก่อตัวได้

อย่างง่ายได้ภายใต้การปกครองของพรรคฯ ซึ่งประชาชนเห็นว่าแม้ตนจะไม่เข้าไปยุ่งเกี่ยวกับระบบ

การเมืองก็ไม่กระทบความเป็นอยู่ใดๆในชีวิตของตน 

  กล่าวโดยรวมแล้ววัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศโปแลนด์ก่อนปี ค.ศ. 1989 

เป็นส่วนผสมของวัฒนธรรมทาการเมืองแบบเก่าหรือระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ กับวัฒนธรรม

ทางการเมือแบบอ านาจนิยมโดยการปกครองของพรรคคอมมิวนิสต์ ระบบการเมืองมีลักษณะเป็น

เหมือนสิ่งที่สงวนไว้ให้กับชนชั้นน าผู้มีอ านาจ และประชาชนถูกกีดกันออกจากระบบการเมืองด้วย

อิทธิพลทางศาสนาและด้วยการกระท าของผู้มีอ านาจทางการเมืองเอง โดยภาพรวมแล้ววัฒนธรรม

ทางการเมืองของประเทศโปแลนด์ในช่วงเวลานี้จึงมีลักษณะที่เอนเอียงไปในทางวัฒนธรรมทาง

การเมืองแบบไพร่ฟ้า (Parochial Political Culture) ซึ่งประชาชนรับรู้ถึงการคงอยู่และการ

ท างานของระบบการเมืองรอบตัวของตนเอง แต่ไม่มีความประสงค์ใดๆที่จะเข้ามายุ่งเกี่ยวกับระบบ

การเมือง 

  3.3.3.5 วัฒนธรรมทางการเมืองของระเทศโปแลนด์ภายหลังปี ค.ศ. 1989 

  ระบการปกครองแบบประชาธิปไตยเข้ามามีบทบาทส าคัญในประเทศโปแลนด์

ภายหลังปี ค.ศ. 1989 ท าให้ความเปลี่ยนแปลงหลายประการเกิดขึ้นต่อระบบการเมืองในประเทศ

โปแลนด์ ในแง่หนึ่ง การยอมรับในความแตกต่างด้านเชื้อชาติศาสนา การยอมรับให้ผู้หญิงเข้ามามี

บทบาททางการเมือง ตลอดจนการรักร่วมเพศและการท าแท้งซึ่งเดิมนั้นขัดแย้งต่อหลักค าสอนใน

ศาสนาคริสต์มีลักษณะที่จะได้รับการยอมรับเพ่ิมมากขึ้น แสดงให้เห็นถึงการเจริญเติบโตของแนวคิด
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เกี่ยวกับความอดทนอดกลั้น (Tolerance) ซึ่งเป็นหลักการส าคัญประการหนึ่งอันสะท้อนให้เห็นถึง

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย219 

  นอกจากนี้ ลักษณะความเป็นประชาธิปไตยอีกประการหนึ่งที่เติบโตได้เป็นอย่างดีใน

สังคมประชาธิปไตยของประเทศโปแลนด์นั่นคือการเคารพในเสรีภาพและพ้ืนที่ความเป็นส่วนตัวของ

ปัจเจกชน (Private sphere of life) อันเป็นพัฒนาการที่เกิดขึ้นตั้งแต่ยุคคอมมิวนิสต์ในปี ค.ศ. 1970 

ซึ่งรัฐพยายามที่จะไม่เข้าไปยุ่งเก่ียวกับชีวิตความเป็นส่วนตัวของเอกชน ลักษณะเช่นนี้ท าให้คุณค่าของ

สิทธิและเสรีภาพแพร่หลายอย่างยิ่งในสังคมโปแลนด์ภายหลังการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครอง220 

  แม้โปแลนด์จะก้าวเข้าสู่ความเป็นระบอบประชาธิปไตยในปี ค.ศ. 1918 การ

ปกครองในระบอบเก่าก็ยังคงส่งผลกระทบต่อวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยของประเทศ

โปแลนด์กล่าวคือ ในช่วงเวลาที่อ านาจทางการเมืองของศาสนจักรและการปกครองแบบอ านาจนิยม

โดยพรรคคอมมิวนิสต์รุ่งเรืองนั้น ประชาชนโดยทั่วไปถูกตัดขาดจากระบบการเมืองและถูกสอนให้

สยบยอมต่ออ านาจของผู้ปกครอง ดังนั้น ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ประชาชนชาว

โปแลนด์มีแนวโน้มที่จะปล่อยให้การกระท าทางการเมืองเป็นหน้าที่ของฝ่ายผู้แทนและเจ้าหน้าที่ของ

รัฐ ประชาชนจึงมีหน้าที่ปฏิบัติตามแนวนโยบายหรือข้อกฎหมายที่ก าหนดโดยผู้แทน อาจกล่าวได้ว่า 

ประชาชนมีแนวโน้มที่จะกระท าการตามแนวทางที่ก าหนดโดยผู้แทนมากกว่าที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมใน

กระบวนการทางการเมืองนั่นเอง221 

  นอกจากนี้ เนื่องจากการเปลี่ยนผ่านทางการเมืองในประเทศโปแลนด์ในหลายๆครั้ง

นั้นเกิดขึ้นจากการเจรจาต่อรองระหวางชนชั้นปกครอง ไม่ได้เกิดจากการเรียกร้องของประชาชน 

ดังนั้น แม้ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ระบบการเมืองภายใต้รูปแบบของประชาธิปไตยก็มี

แนวโน้มที่จะสงวนไว้ส าหรับชนชั้นปกครองเท่านั้น อย่างไรก็ตาม ตลอดช่วงระยะเวลาของการส ารวจ

ความเห็นของประชานชาวโปแลนด์ต่อการเปลี่ยนแปลงไปสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตย และ

ความส าคัญของระบอบดังกล่าวโดยเฉพาะการเปิดกว้างให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองนั้น 

                                           
 219 Fucsh and Zielonka Klingemann, Democracy and Political Culture in Eastern Europe 
(England: Routledge, 2006). pp. 215-218 
 220 Dalton Almond, Powell Jr. and StrØm, European Politics Today. p.367  
 221 ibid.  
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ผลปรากฏว่าในช่วงปี ค.ศ. 1992 – 2004 ประชาชนชาวโปแลนด์เห็นถึงความจ าเป็นต่อการ

เปลี่ยนแปลงการปกครองไปสู่ระบอบประชาธิปไตยและให้ความส าคัญต่อระบบดังกล่าวเป็นอย่างยิ่ง

และพร้อมที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมในทางการเมือง222 ในทางกลับกันแม้ประชาชนชาวโปแลนด์จะมี

ความเห็นหรือน าเสนอความต้องการของตนไปสู่รัฐสภามากเพียงใด แต่การตอบกลับหรือตอบสนอง

ต่อความต้องการของประชาชนโดยรัฐเป็นไปในลักษณะที่ไม่ได้สนองตอบต่อความต้องการประชาชน 

ลักษณะเช่นนี้ท าให้ประชาชนเสื่อมศรัทธาต่อการท าหน้าที่ของผู้แทนและสะท้อนออกมาในรูปแบบ

ของการไปใช้สิทธิเลือกตั้งที่มีอัตราการใช้สิทธิต่ า แต่ในขณะที่การเข้าไปมีส่วนร่วมในช่องทางอ่ืนที่ไม่

เกี่ยวข้องกับผู้แทนของประชาชนนั้นกลับมีแนวโน้มที่จะได้รับความสนใจจากประชาชนในการเข้าไปมี

ส่วนร่วมสูง223 อาจกล่าวได้ว่าการแสดงออกทางการเมืองของภาคประชาชนในโปแลนด์นั้นมีแนวโน้ม

ที่จะเป็นประชาธิปไตยสูงกว่าสถาบันทางการเมืองอ่ืนๆ 

  กล่าวได้ว่า ภายใต้ระบบการเมืองของประเทศโปแลนด์ ตัวแสดงหลักในระบบ

การเมืองอย่างเป็นทางการนั้นเป็นหน้าที่ของชนชั้นปกครองหรือผู้แทนในสภาเป็นส าคัญ ในแง่นี้

ประชาชนจะถูกมองว่าเป็นปัจจัยที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อระบบการเมืองได้เฉพาะในกรณีที่

จะต้องมีการเลือกตั้งเท่านั้น ท าให้ความพยายามในการเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน

นั้นแทบจะไม่ได้รับความสนใจจากผู้แทนซึ่งท าหน้าที่บริหารประเทศ ลักษณะเช่นนี้มีความสอดคล้อง

เป็นอย่างยิ่งกับวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชน (Mass Democracy 

Postictal Culture) ซึ่งความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนในลักษณะที่เป็นทางการนั้นถูก

จ ากัดหรือถูกให้ความส าคัญเฉพาะในกระบวนการเลือกตั้งเท่านั้น อันเป็นค าอธิบายที่ดูจ ะ

เหมาะสมที่สุดส าหรับวัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศโปแลนด์หลังปี ค.ศ 1989 

 3.3.4 ผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอ

กฎหมายตามรัฐธรรมนูญในประเทศโปแลนด์ 

 ประเทศโปแลนด์เลือกที่จะเอากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่

การออกเสียงประชามติมาใช้เพ่ือส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน อย่างไรก็ตาม 

                                           
 222ibid. p.368  
 223 Fucsh and Zielonka Klingemann, Democracy and Political Culture in Eastern Europe. 
pp. 223-228  
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เนื่องจากวัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศโปแลนด์นั้นเป็นส่วนผสมระหว่างวัฒนธรรมทาง

การเมืองแบบประชาธิปไตยกับวัฒนธรรมทางการเมืองแบบเก่าซึ่งเน้นหนักไปที่ลักษณะของอ านาจ

นิยมและการแบ่งแยกผู้ปกครองออกจากผู้ถูกปกครอง ท าให้เมื่อมีการน าเอากระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติมาใช้ กระบวนการดังกล่าวจึงได้รับ

ผลกระทบอันเกิดจากวัฒนธรรมทางการเมืองในลักษณะต่างๆ โดยในเบื้องต้นนั้น ผู้เขียนจะขอ

น าเสนอตารางที่แสดงถึงผลอันเกิดจากกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในประเทศโปแลนด์ตังแต่ปี 

ค.ศ. 1999 – 2009 เพ่ือเป็นข้อมูลเบื้องต้นท่ีจะใช้พิจารณาต่อไปตามตารางนี้224 

 

 

*กฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจ านวน 18 ฉบับตกไปเพราะความไมถู่กต้องในเชิงรูปแบบ,  **มีกฎหมาย 3 ฉบับท่ี

ตกไปเพราะสภาผู้แทนราษฎรเห็นว่ารายชื่อที่ได้มาไม่ถูกต้อง, ***สิ้นสุดระยะเวลาการท างานของสภาผู้แทนราษฎร 

ตารางที่  8 : แสดงกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศโปแลนด์ตั้งแต่ปี ค.ศ. 
1999 – 2009 

                                           
 224 Basingstoke and Hampshire Houndmills, Citizens' Initiatives in Europe : Procedures and 
Consequences of Agenda-Setting by Citizens.p.221  
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  3.3.4.1 ผลกระทบต่อการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเสนอกฎหมาย 

   ในการพิจารณาผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศโปแลนด์

ที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเสนอกฎหมายนั้น สามารถแยกพิจารณาได้ตามหลักเกณฑ์ว่าด้วย

การออกแบบกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งได้น าเสนอไว้ในบทที่ 2 ดังนี้ 

   1) ผลกระทบที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์ว่าด้วยประเภทของกฎหมาย

ที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ – รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐโปแลนด์ไม่ได้ก าหนดข้อจ ากัดเกี่ยวกับประเภท

ของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอไว้อย่างชัดเจน อย่างไรก็ตาม ได้มีการระบุไว้ในมาตราต่างๆของ

รัฐธรรมนูญฯเกี่ยวกับการกระท าทางนิติบัญญัติที่ถูกสงวนไว้ให้กับองค์กรของรัฐโดยเฉพาะ เช่น 

    - บทบัญญัติในมาตรา 235 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ

โปแลนด์ ได้ก าหนดให้อ านาจในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญนั้นถูกสงวนไว้ให้เฉพาะ

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร, สมาชิกวุฒิสภา, และประธานาธิบดีแห่งสาธณรัฐโปแลนด์เท่านั้น 

    - บทบัญญัติในมาตรา 221 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ

โปแลนด์ได้ก าหนดให้กฎหมายใดๆที่เกี่ยวข้องดับการจัดสรรงบประมาณ การแก้ไขเปลี่ยนแปลง

งบประมาณ รวมถึงการก่อหนี้สาธารณะนั้นเป็นอ านาจโดยเฉพาะของคณะรัฐมนตรี 

    - บทบบัญญัติในมาตรา 112 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐ

โปแลนด์ก าหนดให้ไม่มีผู้ใดสามารถเสนอกฎหมายอันมีลักษณะที่เกี่ยวข้องกับการท างานขององค์กรใน

ก ากับดูแลของสภาผู้แทนราษฎรได้ เป็นต้น 

   อาจกล่าวได้ว่า แม้ลักษณะทั่วไปของวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตย

แบบมวลชนคือการกีดกันประชาชนออกจากเวทีทางการเมือง ท าให้เมื่อมีการน าเอากระบวนการที่มี

แนวโน้มส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนมาใช้ ก็มักจะมีการก าหนดหลักเกณฑ์ที่

จ ากัดการมีส่วนร่วมของประชาชนในหลายประการ แต่หากพิจารณาเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับประเภท

ของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอส าหรับประเทศโปแลนด์แล้วจะพบว่า แม้จะปรากฏการหวงกัน

อ านาจบางประการไว้ให้กับผู้ปกครองทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ แต่หากพิจารณาโดยภาพรวม

แล้วอาจจะกล่าวได้ว่าประชาชนชาวโปแลนด์แทบที่จะไม่ถูกจ ากัดสิทธิในการเสนอกฎหมายโดยข้อ

ห้ามเกี่ยวกับประเภทของกฎหมายใดๆเลย ประชาชนมีสิทธิเต็มที่ที่จะเสนอกฎหมายตราบเท่าที่
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กฎหมายนั้นไม่มีลักษณะที่จะเป็นการยุ่งเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญหรือเข้าไปก้าวล่วงอ านาจโดยเฉพาะของ

องค์กรหนึ่งองค์กรใด และการเสนอนั้นเปิดกว้างถึงขนาดที่จะเสนอกฎหมายซ้ าซ้อนกันกับหน่วยงาน

ของรัฐกไ็ด้  

   ลักษณะเช่นนี้จึงเป็นที่น่าสนใจว่า ประเทศที่มีวัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

ประชาธิปไตยในลักษณะที่พยายามจะจ ากัดบทบาททางการเมืองของประชาชนให้อยู่เฉพาะการ

เลือกตั้ง รวมถึงมีแนวโน้มที่ผู้แทนของประชาชนจะปฏิเสธหรือเพิกเฉยต่อความต้องการในการมีส่วน

ร่วมทางการเมืองของประชาชน กลับก าหนดให้ประชาชนสามารถเข้าชื่อเสนอกฎหมายในประเด็น

ต่างๆได้อย่างกว้างขวาง อาจกล่าวได้ว่าเฉพาะในส่วนของการก าหนดหลักเกณฑ์ว่าด้วยประเภทของ

กฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอนั้น วัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยโดยเฉพาะในส่วนที่

เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนนั้นมีบทบาทส าคัญในการก าหนดให้มี

ข้อบังคับท่ีเปิดกว้างดังกล่าว 

   2) ผลกระทบที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์ว่าด้วยรูปแบบของการเสนอ

กฎหมาย – รัฐบัญญัติว่าด้วยการด าเนินการของประชาชนในการเสนอกฎหมาย ค.ศ. 1999 ได้

บัญญัติไว้ในมาตรา 4 (1) ก าหนดให้รูปแบบของการเสนอกฎหมายในระบบการเช้าชื่อเสนอกฎหมาย

โดยประชาชนของประเทศโปแลนด์จะต้องท าในรูปของร่างกฎหมายเต็มรูปแบบ พร้อมทั้งต้องจัดท า

เอกสารที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ รายงานสถานการณ์ก่อนการบังคับใช้กฎหมายที่จะเสนอและสิ่งที่คาดว่าจะ

เกิดขึ้นหากมีการน าเอากฎหมายไปปรับใช้ รวมถึงชี้แจงแหล่งที่มาของงบประมาณที่จ าเป็นต้องใช้ใน

กฎหมายดังกล่าว ตลอดจความสอดคล้องและชี้แจงความไม่ซ้ าซ้อนกับข้อกฎหมายที่ประกาศใช้อยู่

แล้วในนามของสหภาพยุโรป (EU)  

   แม้ IDEA จะแนะน าว่ากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่ง

ไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามตินั้นควรจะก าหนดให้มีการเสนอในรูปแบบของร่างกฎหมาย แต่การ

ก าหนดหลักเกณฑ์อ่ืนๆที่ละเอียดจนถึงขั้นการประเมิณสถานการณ์ที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคตเช่นนี้

ย่อมเป็นข้อก าหนดที่ยากเกินกว่าที่ประชาชนทั่วไปจะสามารถท าได้อันจะส่งผลให้ร่างกฎหมายที่เสนอ

โดยประชาชนจ านวนมากไม่สามารถผ่านการตรวจสอบความถูกต้องในเชิงรูปแบบได้ (ตามตารางที่ 8 

มีร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจ านวนทั้งสิ้น 18 ฉบับไม่ผ่านการตรวจสอบควาถูกต้องในเชิง

รูปแบบ)  ทั้งนี้ ส่วนหนึ่งอาจเกิดจากการที่รัฐธรรมนูญตลอดจนกฎหมายอ่ืนๆของประเทศโปแลนด์ที่
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เกี่ยวข้องกับกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายฯนั้นไม่ได้ก าหนดให้มีการช่วยเหลือโดยหน่วยงานของ

รัฐที่มีความเชี่ยวชาญในการร่างกฎหมายให้กับประชาชน ดังนั้น ข้อก าหนดเช่นนี้จึงสะท้อนถึงการ

แบ่งแยกหรือความพยายามที่จะสร้างข้อก าหนดซึ่งไม่เอ้ือต่อการเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองของ

ประชาชนอย่างชัดเจนและสอดคล้องกับสภาพของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยของ

ประเทศโปแลนด์ที่เจือไปด้วยวัฒนธรรมแบบอ านาจนิยมซึ่งพยายามจะกีดกันประชาชนทั่วไปออก

จากการมีส่วนร่วมในระบบการเมือง 

   3) ผลกระทบที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการก าหนดจ านวน

รายชื่อของประชาชนที่จ าเป็นต้องใช้ในการเสนอกฎหมายและระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อ – 

โดยหลักการแล้วจ านวนของประชาชนที่จะใช้ในการเสนอกฎหมายครั้งหนึ่งๆนั้นไม่ควรจะมากเกินไป

จนมีแนวโน้มที่จะไม่สามารถรวบรวมรายชื่อได้ส าเร็จ รวมถึงระยะเวลาจะต้องไม่มากหรือน้อยเกินไป 

โดยรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐโปแลนด์ ค.ศ. 1997 ได้ก าหนดไวในมาตรา 118 (2) ให้ประชาชน 

100,000 คน (ประมาณร้อยละ 0.33 ของจ านวนประชากรทั้งหมด) ร่วมกันเข้าชื่อเพ่ือเสนอกฎหมาย 

และภายใต้มาตรา 10 (2) ของรัฐบัญญัติว่าด้วยการด าเนินการของประชาชนในการเสนอกฎหมาย 

ค.ศ. 1999 ก าหนดให้มีระยะเวลาในการรวมรายชื่อทั้งหมดให้ครบถ้วนในเวลา 3 เดือน 

จ าเป็นต้องท าความเข้าใจไว้ ณ ที่นี้ว่า จ านวน 100,000 คนตามที่ก าหนด

ไว้ในรัฐธรรมนูญของประเทศโปแลนด์นั้นเป็นจ านวนที่ต่ ากว่าประเทศอ่ืนๆในยุโรป225 แต่ถึงอย่างไรก็

ตามจ านวนดังกล่าวดูจะเป็นอุปสรรคอย่างยิ่งในการที่จะรวบรวมรายชื่อให้ครบถ้วนภายในระยะเวลา

แค่ 3 เดือนหากผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายหรือร่างกฎหมายที่มีการเสนอนั้นไม่ได้รับการสนับสนุนจากพรรค

การเมืองหรือกลุ่มทางการเมืองต่างๆ แม้จะมีความพยายามแก้ปัญหาดังกล่าวโดยก าหนดให้มี

กระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยมาตรา 6 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยการด าเนินการของประชาชนใน

การเสนอกฎหมาย ค.ศ. 1999 ก าหนดให้ร่างกฎหมายใดๆก่อนที่จะน ามาให้ประชาชนทั่วไปเข้าชื่อได้

นั้น จะต้องได้รับการสนับสนุนในขั้นริเริ่มเสนอกฎหมายจากประชาชนตั้งแต่ 1,000 คนข้ึนไปเสียก่อน

เพ่ือเป็นหลักประกันร่างกฎหมายที่จะจัดให้มีการเข้าชื่อสนับสนุนนั้นจะได้รับความสนใจจาประชาชน 

แต่หากพิจารณาจากตารางที่ 8 จะเห็นได้จากการที่มีกฎหมายเพียง 27 ฉบับที่สามารถรวบรวมรายชื่อ

                                           
 225 ibid. p.225 
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ได้มากพอที่จะน าเสนอร่างกฎหมายของตนสู่การพจารณาของสภาผู้แทนราษฎร ทั้งๆท่ีมีร่างกฎหมาย

ถึง 61 ฉบับในช่วงระยะเวลาดังกล่าวที่ได้รับการรับรองในเรื่องความถูกต้องของรูปแบบในการเสนอ

กฎหมาย 

   ลักษณะเช่นนี้ในแง่หนึ่งอาจกล่าวได้ว่าเป็นผลมาจากวัฒนธรรมทาง

การเมืองของประโทศโปแลนด์เอง ที่ประชาชนได้รับอิทธิพลจากวัฒนธรรมทางการเมืองแบบเก่า

และแบบอ านาจนิยมภายใต้การปกครองของพรรคคอมมิวนิสต์ ซึ่งท าให้ประชาชนค่อนข้างที่จะไม่

สนใจเรื่องของการเมืองการปกครองที่โดยหลักแล้วถูกมองว่าเป็นหน้าที่ของผู้แทน รวมถึงจาก

ข้อเท็จจริงที่ว่าผู้แทนประชาชนในประเทศโปแลด์นั้นไม่ค่อยเอาใจใส่ความต้องการทางการเมืองของ

ประชาชน นั่นท าให้ในทางปฏิบัติแล้วประชาชนจึงไม่นิยมที่จะเสนอความต้องการใดๆของตนผ่าน

กระบวนการซึ่งในท้ายที่สุดแล้วการตัดสินใจขึ้นอยู่กับความเห็นของผู้แทนเป็นส าคัญ ซึ่งนั่นท าให้ไม่ว่า

จะมีการก าหนดหลักเกณฑ์ในเชิงของการสร้างหลักประกันว่ากฎหมายที่จะเสนอนั้นมีแนวโน้มที่จะ

ไ ด้ รั บ ค ว ามสน ใ จจ ากร ะช าชน  ( ก ร ะบวนกา ร ริ เ ริ่ ม เ สนอกฎหมาย )  เ พี ย ง ใ ดก็ ต า ม  

เมื่อประชาชนไม่ประสงค์ที่จะเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมืองกับผู้แทนแล้วกระบวนการรวบรวม

รายชื่อผู้สนับสนุนร่างกฎหมายย่อมไม่สามารถส าเร็จได้ หรืออาจส าเร็จได้ในอัตราที่ต่ ามาก 

   4) ผลกระทบที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการสนับสนุนโดยรัฐ 

– รัฐธรรมนูญและกฎหมายในประเทศโปแลนด์ที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้น 

ไม่ได้ก าหนดให้รัฐเข้ามามีส่วนช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินการใดๆเกี่ยวกับการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยตรง อย่างไรก็ตาม ได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์บางประการที่ท าให้กระบวนการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายโดยประชาชนนั้นมีความแตกต่างจากการเสนอกฎหมายโดยหน่ วยงานต่างๆของรัฐ 

ดังนี้ 

    - บทบัญญัติในมาตรา 7 (1) แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยการด าเนินการ

ของประชาชนในการเสนอกฎหมาย ค.ศ. 1999 ก าหนดให้ร่างกฎหมายที่จะเปิดให้ประชาชนร่วมกัน

เข้าชื่อเพ่ือเสนอกฎหมายจะต้องได้รับการเผยแพร่เนื้อหาและค าอธิบายร่างกฎหมายดังกล่าวใน

วารสารระดับชาติเสียก่อนที่จะท าการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

    - บทบัญญัติในมาตรา 13 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยการด าเนินการของ

ประชาชนในการเสนอกฎหมาย ค.ศ. 1999 ก าหนดให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนและอยู่ใน
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การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรนั้นจะต้องได้รับการพิจารณาจนน าไปสู่ขั้นของการลงมติรับหรือไม่

รับหลักการของร่างกฎหมายดังกล่าวในวาระท่ี 1 ภายในเวลา 3 เดือนนับแต่วันที่มีการส่งร่างกฎหมาย

พร้อมรายชื่อผู้สนับสนุนที่ครบถ้วนมายังสภาผู้แทนราษฎร 

    - บทบัญญัติในมาตรา 14 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยการด าเนินการของ

ประชาชนในการเสนอกฎหมาย ค.ศ. 1999 ได้ก าหนดให้ผู้แทนซึ่งได้รับมอบอ านาจโดยตรงจาก

คณะกรรมการเพ่ือการเสนอกฎหมายมีสิทธิที่จะเข้าไปชี้แจงถึงความเป็นมา เนื้อหา และวัตถุประสงค์

ของร่างกฎหมายที่เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาได้ภายใต้หหลักเกณฑ์ของทั้งสองสภา 

    - บทบัญญัติในมาตรา 4 (3) ประกอบมาตรา 13 แห่งรัฐบัญญัติว่า

ด้วยการด าเนินการของประชาชนในการเสนอกฎหมาย ค.ศ. 1999 ก าหนดให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดย

ประชาชนซึ่งไม่สามารถพิจารณาให้แล้วเสร็จตามที่กฎหมายก าหนดได้ภายวาระการท างานของสภา

ผู้แทนราษฎรชุดหนึ่งนั้นไม่ตกไป และสภาผู้แทนราษฎรชุดใหม่จะต้องพิจารณาร่างกฎหมายที่ เสนอ

โดยประชาชนซึ่งพิจารณาค้างอยู่ภายในระยะเวลา 6 เดือนนับแต่วันที่มีการประชุมสภาผู้แทนราษฎร

ชุดใหม่เป็นครั้งแรก 

    - บทบัญญัติในมาตรา 6, 11 และ 12 แห่ง รัฐบัญญัติว่าด้วยการ

ด าเนินการของประชาชนในการเสนอกฎหมาย ค.ศ. 1999 ก าหนดให้คณะกรรมการเพ่ือการเสนอ

กฎหมายมีสิทธิที่จะอุทธรณ์ต่อศาลฎีกาได้ หากว่าร่างกฎหมายที่ตนเสนได้รับการปฏิเสธในขั้นตอนที่

เกี่ยวกับการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในเชิงรูปแบบ หรือร่างกฎหมายที่เสนอนั้นถูกลง

ความเห็นว่ามีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงในระหว่างกระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมาย หรือร่างกฎหมายที่

เสนอต่อสภาถูกพิจารณาให้ตกไปเพราะเหตุแห่งความสงสัยในความถูกต้องของรายชื่อผู้สนับสนุน 

    - บทบัญญัติในมาตรา 16 และ 17 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยการ

ด าเนินการของประชาชนในการเสนอกฎหมาย ค.ศ. 1999 ก าหนดให้ผู้ที่ประสงค์จะเสนอกฎหมาย

สามารถตั้งกองทุนและระดมเงินทุนเพ่ือช่วยเหลือในการด าเนินกระบวนการดังกล่าวได้ภายใต้

หลักเกณฑ์ตามท่ีกฎหมายก าหนด 

   ในเบื้องต้นจะเห็นได้ว่าโปแลนด์แทบที่จะไม่ให้ความช่วยเหลือใดๆแก่

ประชาชนเลยในขั้นตอนของการริเริ่มและการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ดังที่กล่าวมาแล้วในตอนต้นว่าร่าง
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กฎหมายที่ประชาชนจะต้องเสนอนั้นมีลักษณะเป็นร่างกฎหมายที่ค่อนข้างละเอียดซับซ้อน นั่นท าให้

เป็นการยากที่ประชาชนซึ่งไม่ได้รับความช่วยเหลือใดๆจากรัฐจะสามารถท าได้อย่างถูกต้องและ

ครบถ้วน ลักษณะเช่นนี้รวมถึงการที่รัฐไม่ให้ความช่วยเหลือด้านการเงินแก่ประชาชนเลย โดยปล่อยให้

การระดมเงินทุนเป็นหน้าที่ของประชาชนผู้มีความประสงค์ที่จะเข้าชื่อเสนอกฎหมายเท่านั้น ลักษณะ

เช่นนี้ท าให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายอาจด าเนินไปในทางที่ยากล าบาก เนื่องจากกระบวนการ

ดังกล่าวเป็นกระบวนการที่ต้องใช้เงินเป็นจ านวนมากหากพิจารณาจากมุมมองที่ว่าประเทศโปแลนด์

ก าหนดให้การด าเนินการทั้งหมดตั้งแต่ขั้นของการริเริ่มเสนอกฎหมายไปจนถึงการรวบรวมรายชื่อ

ผู้สนับสนุนร่างกฎหมายนั้นเป็นหน้าที่ของประชาชนแต่เพียงฝ่ายเดียว ท าให้กระบวนการดังกล่าว

จ าเป็นที่จะต้องมีค่าใช้จ่ายที่สูง ดังนั้นความส าเร็จของกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน

ในแง่มุมหนึ่งย่อมขึ้นอยู่กับว่าประชาชนจะสามารถระดมเงินทุนเพ่ือใช้ในกระบวนการดังกล่าวได้อย่าง

เพียงพอหรือไม่ 

   จากลักษณะที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่าลักษณะของการปราศจากความ

ช่วยเหลือใดๆโดยรัฐ ไปจนถึงหลักเกณฑ์ที่ก าหนดให้ประชาชนเป็นผู้ด าเนินการหาเงินทุนต่างๆด้วย

ตนเองนั้นอาจท าให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนนั้นไม่เอ้ือต่อการเข้าไปมีส่วนร่วม

ทางการเมืองอย่างแท้จริง ในลักษณะนี้แสดงให้เห็นถึงอิทธิพลของวัฒนธรรทางการเมืองแบบอ านาจ

นิยมและวัฒนธรรมทางการเมืองในแบบเก่า ซึ่งเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองที่กีดกันไม่ให้

ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในระบบการเมือง  

   อย่างไรก็ตาม หากกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนสามารถ

ด าเนินมาถึงขั้นของการยื่นกฎหมายที่ได้รับการรับรองและสนับสนุนจากประชาชนเข้าสู่การพิจารณา

ของสภาผู้แทนราษฎรได้แล้ว จะเห็นว่าภายใต้กระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดย

ประชาชนของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาได้ก าหนดเงื่อนไขพิเศษในการพิจารณาร่างกฎหมายที่

เสนอโดยประชาชนให้มากกว่ากรณีร่างกฎหมายที่เสนอโดยหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ได้แก่การรับรองว่า

ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นจะได้รับการพิจารณาโดยเร็วและต่อเนื่อง รวมถึงได้รับ

หลักประกันในทางศาลให้สามารถยื่นอุทธรณ์ต่อศาลได้เมื่อร่างกฎหมายต้องตกจากกาพิจารรณาไป

ภายใต้หลักเกณฑ์แห่งกฎหมาย ลักษณะเหล่านี้กลับเอ้ือต่อการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน

เป็นอย่างยิ่ง ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยในส่วนของการมีส่วนร่วม
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ในทางการเมือง โดยแม้วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยในแบบของประเทศโปแลนด์นั้นจะ

เป็นวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชน ซึ่งพยายามสงวนอ านาจในทางการเมืองไว้

ให้กับผู้แทน แต่เมื่อมีการน าเอากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออก

เสียงประชามติ ซึ่งเป็นกระบวนการที่เน้นให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมผ่านการแสดงความต้องการ

ของตนในด้านการตรากฎหมายมาสู่รัฐสภาโดยตรงตามแนวคิดประชาธิปไตยแบบถกแถลงแล้ว ท าให้

เมื่อถึงจุดที่ประชาชนสามารถรวบรวมรายชื่อของผู้สนับสนุนซึ่งสะท้อนเจตจ านงค์ร่วมกันได้ในระดับ

หนึ่ง จึงต้องมีการตรากฎเกณฑ์เพื่อให้การรับรองและยกสถานะความต้องการแห่งเจตนารมณ์

ร่วมกันของประชาชนให้สูงกว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยหน่วยงานอ่ืนของรัฐนั่นเอง    

  3.3.4.2 ผลกระทบต่อการพิจารณากฎหมายที่เสนอโดยประชาชน 

  วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชนซึ่งปรากฏอยู่ในประเทศโปแลนด์

นั้น มีผลส าคัญต่อการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศโปแลนด์นั่นคือ การสงวนอ านาจ

ในการตัดสินใจในกับกระบวนการทางนิติบัญญัติไว้ให้กับรัฐสภาเท่านั้น ดังนั้นอ านาจในการตัดสินใจ

ว่าจะรับหรือไม่รับร่างกฎหมายทีประชาชนเสนอจึงตกเป็นของรัฐสภาแต่เพียงฝ่ายเดียว 

  ตามตารางที่ 8 ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1999 – 2009 มีร่างกฎหมายที่ผ่านเข้าสู่การพิจารณา

ของสภาผู้แทนราษฎร มีเพียง 7 ฉบับที่ได้รับการพิจารณาให้สมควรประกาศใช้เป็นกฎหมาย และทั้ง 

7 ฉบับนั้นล้วนเป็นกฎหมายที่ได้รับการสนับสนุนโดยกลุ่มธุรกิจ, สหภาพแรงงาน หรือพรรคการเมือง

ทั้งสิ้น ส่วนร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนแต่เพียงฝ่ายเดียวโดยไม่ได้รับการสนับสนุนจากพรรค

การเมืองหรือกลุ่มทุนกลับไม่ได้รับการประกาศใช้เป็นกฎหมายเลย  ทั้งนี้ อาจเนื่องมาจากการที่ไม่มี

ข้อก าหนดใดว่ารัฐสภาจะต้องพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนไปในทิศทางใดด้วยประการ

หนึ่ง226 

  อาจกล่าวได้ว่ากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศโปแลนด์

นั้นไม่ได้เป็นลักษณะของการมีส่วนร่วมในกรเสนอกฎหมายจากประชาชนในลักษณะของการน าเสนอ

ความเห็นของประชาชนไปสู่ผู้แทน (Bottom Up) อย่างแท้จริง กระบวนการดังกล่าวอาจกล่าวได้ว่า

เป็นเพียงเครื่องมือทีใช้ในการเรียกร้องหรือแสดงความต้องการระหว่างชนชั้นน าต่อชนชั้นน าเท่านั้น227 

                                           
 226 ibid. p.220-224 
 227 Anna Rytel, The Popular Initiative in Poland (Democracy International, 2006). p.6 
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ลักษณะเช่นนี้สอดคล้องกับพัฒนาการทางประวัติศาสตร์การเมืองและวัฒนธรรมทางการเมืองของ

ประชาชนในประเทศโปแลนด์ที่สะท้อนให้เห็นว่าเวทีการเมืองในประเทศโปแลนด์ยังคงเป็นพื้นที่

ในการสะท้อนให้เห็นถึงความต้องการของชนชั้นน าหรือชนชั้นปกครองภายในประเทศ มากกว่าที่

จะเป็นเวทีแสดงออกถึงความต้องการของประชาชนกลุ่มต่างๆ อันเป็นลักษณะของวัฒนธรรมทาง

การเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชน 

 กล่าวโดยสรุปแล้ว กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศโปแลนด์นั้น

เป็นกระบวนการที่ในแง่หนึ่งส่งเสริมให้ประชาชนเสนอความต้องการของตนเข้าสู่ระบบการเมือง 

เนื่องจากหลักเกณฑ์ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายไม่ได้ก าหนดกรอบที่เข้มงวดและตายตัวให้กับการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน ประชาชนจึงมีอิสระเต็มที่ๆจะเสนอความต้องการของตนเข้าสู่

กระบวนการของรัฐสภา อย่างไรก็ตาม ในท้ายที่สุดแล้วกระบวนการใรส่วนที่เหลือของการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายโดยประชาชน และการพิจารณาร่างดังกล่าวของรัฐสภาล้วนเป็นกระบวนการที่ไม่เอ้ือ

ต่อการเสนอกฎหมายของประชาชน และเป็นกระบวนการที่ในท้ายที่สุดแล้วให้ความส าคัญกับการท า

หน้าที่และการตัดสินใจของผู้แทนราษฎรมากกว่า 

 ทั้งนี้ กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนที่ใช้บังคับในประเทศโปแลนด์นั้นเป็น

กระบวนการที่ได้รับการยอมรับและได้รับความสนใจในการมีส่วนร่วมของประชาชนค่อนข้างสูง  

แม้กระบวนการดังกล่าวจะไม่มีหลักประกันใดๆในการรับรองว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจะ

ได้รับการประกาศใช้เป็นกฎหมาย รวมถึงการขาดความเอาใจใส่ในการพิจารณาร่างกฎหมายทีเสนอ

โดยประชาชนในสภาผู้แทนราษฎรก็ตาม 

 หากพิจารณาเนื้อความในบทที่กล่าวมานี้ ประกอบกับแนวคิดเบื้องต้นว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติในบทที่สอง จะเห็นได้ว่าลักษณะดั้งเดิม

ของกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามตินั้นคือกระบวนการที่ถูก

สร้างข้ึนเพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนเสนอความเห็นหรือความต้องการในด้านกฎหมายของตนสู่รัฐสภา

โดยตรงเพ่ือให้ผู้ที่เกี่ยวข้องได้น าสิ่งที่ประชาชนเสนอไปพิจารณาอย่างละเอียดรอบคอบต่อไปว่า

สมควรจะน าสิ่งที่ประชาชนเสนอมาประกาศใช้เป็นกฎหมายหรือไม่ ซึ่งจากค าอธิบายในลักษณะนี้ 

โดยหลักการแล้วกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายฯเรียกร้องให้การก าหนดหลักเกณฑ์ในการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายโดยประชาชนนั้นจะต้องเป็นไปโดยง่ายต่อการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชน และ
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เนื่องจากในท้ายที่สุดแล้วอ านาจในการตัดสินใจตกไปอยู่ที่ฝ่ายนิติบัญญัติ กระบวนการดังกล่าวจึง

เรียกร้องให้รัฐเข้ามาให้ความช่วยเหลือหรือก าหนดเงื่อนไขพิเศษบางประการในการพิจารณาของ

รัฐสภาให้กับร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่ง

ไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ 

 อย่างไรก็ตาม เมื่อกระบวนการดังกล่าวถูกน ามาใช้ในประเทศที่มีวัฒนธรรมทางการเมืองที่

แต่กต่างกัน กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติจึงถูกปรับให้เข้ากับ

วัฒนธรรมทางการเมืองของแต่ละประเทศ ท าให้กระบวนการดังกล่าวมีลักษณะที่หลากหลาย โดยจาก

การศึกษาพบว่าประเทศที่มีวัฒนธรรมทางการเมืองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์หรือวัฒนธรรมทาง

การเมืองแบบอ านาจนิยมที่เข้มแข็งมักจะก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเข้าชื่ อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนฯในลักษณะที่ไม่เอ้ือต่อการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน (ประเทศสเปน และ

ประเทศโปแลนด์) กลับกันส าหรับประเทศที่วัฒนธรรมทางการเมืองในระบบปัจจุบันแทบที่จะไม่มี

ความผูกพันธ์กับวัฒนธรรมทางการเมืองในระบบเก่า ท าให้วัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย

ของประเทศนั้นพัฒนาอย่างมีเอกลักษณ์ ซึ่งในท้ายที่สุดเมื่อน าเอากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

โดยประชาชนฯมาใช้แล้วปรากฎว่ามีการก าหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าวในลักษณะที่เอ้ือต่อการเข้ามามี

ส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนและสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของกระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายฯตลอดจนวัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศ (ประเทศออสเตรีย) 

 จากการศึกษาในเบื้องต้นพบว่ากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนภายใต้

หลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในแต่ละประเทศนั้นมีความแตกต่างกันไปในลักษณะที่สอดคล้องกับวัฒนธรรม

ทางการเมืองและประวัติศาสตร์การเมืองของประเทศนั้นๆ โดยเงื่อนไขพิเศษของกระบวนการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติในแต่ละประเทศนั้นอาจแสดงได้ตาม

ตารางต่อไปนี้ 
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ประเทศ 

เงื่อนไขพิเศษของหลักเกณฑ์ว่าด้วยการเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออก

เสียงประชามติ 

ออสเตรีย จะต้องจัดท าร่างกฎหมายหรือข้อเสนอทาง

กฎหมายให้ผู้พิการทางสายตาสามารถอ่านได้ , 

กฎหมายให้หลักประกันในการเปิดจุดบริการให้

เข้าชื่อสนับสนุนโดยรัฐ, ผู้แทนซึ่งได้รับเลือกจาก

กลุ่มผู้เริ่มก่อการได้รับสิทธิในการเข้าไปมีส่วน

ร่วมและท าความเห็นแย้ง ในกระบวนการ

พิจารณาของรัฐสภา, กระบวนการพิจารณาร่าง

กฎหมายทั้งหมดจะต้องเปิดเผยต่อสาธารณะ 

และข้อมูลเกี่ยวกับการพิจารณาร่างกฎหมาย

จ ะ ต้ อ ง ตี พิ ม พ์ ใ น ร า ย ง า น ข อ ง รั ฐ ส ภ า 

วารสารวิชาการที่ได้รับการรับรอง และจัดส่งแก่

ประชาชนผู้ร้องขอโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย 

สเปน ร่างกฎหมายจะต้องจัดท าเป็นภาษาสเปนและ

ภาษาถ่ินที่ได้รับการรับรองให้เป็นภาษาราชการ, 

สามารถเข้าชื่อโดยใช้ลายมือชื่ออิเล็กทรอนิกส์

ได้, ร่างกฎหมายได้รับการรับรองให้ได้รับการ

พิจารณาอย่างต่อเนื่องแม้รัฐสภาชุดที่รับเรื่อง

เข้ามาจะหมดวาระการท างานลง 

โปแลนด์ ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจะต้องถูก

ตีพิมพ์ในวารสารระดับชาติก่อนที่จะเปิดให้มี

การเข้าชื่อ, ร่างกฎหมายได้รับการรับรองให้

ได้รับการพิจารณาอย่างต่อเนื่องแม้รัฐสภาชุดที่

รับเรื่องเข้ามาจะหมดวาระการท างานลง , 
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ประเทศ 

เงื่อนไขพิเศษของหลักเกณฑ์ว่าด้วยการเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออก

เสียงประชามติ 

ประชาชนได้รับสิทธิอุทธรณ์การกระท าใดๆของ

รัฐที่อาจท าให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

สิ้นสุดลงต่อศาลฎีกา, ประชาชนสามารถจัดตั้ง

กองทุนเพ่ือหางบประมาณมาใช้ในกระบวนการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายได ้

 

ตารางที่  9 : ตารางแสดงเงื่อนไขพิเศษของหลักเกณฑ์ว่าด้วยการเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่
น าไปสู่การออกเสียงประชามติในประเทศออสเตรีย, สเปน, และโปแลนด์ 

 
 ทั้งนี้ สิ่งที่ทุกประเทศมีเหมือนกันในการก าหนดหลักเกณฑ์ว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย
โดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ นั่นคือในทุกประเทศที่กล่าวมาข้างต้นนั้น
ก าหนดให้มีกระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายซึ่งกลุ่มผู้ก่อการหรือผู้ที่มีความต้องการเสนอกฎหมาย
จะต้องรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนในเบื้องต้นเสียก่อนที่จะจัดให้มีการเข้าชื่อเสนอกฎหมายต่อไป , ร่าง
กฎหมายที่เสนอโดยประชาชนซึ่งได้รับรายชื่อผู้สนับสนุนครบถ้วนตามที่กฎหมายก าหนดแล้วในทุก
ประเทศที่ท าการศึกษามาจะได้รับหลักประกันในการพิจารณาอย่างรวดเร็ว และผู้แทนซึ่งได้รับเลือก
จากผู้เริ่มก่อการเสนอกฎหมายมีสิทธิเข้าไปมีส่วนร่วมในการพิจารณาทั้งในระดับของกรรมาธิการ 
สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา ซึ่งลักษณะเหล่านี้เองจะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อการน าไปศึกษา
เปรียบเทียบกับกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ
ในประเทศไทย ในท้ายที่สุดนี้ ผู้เขียนได้ท าการสรุปลักษณะของกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่ง
ไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองของแต่ละประเทศไว้ในตาราง  
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บทที ่4 

การมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการ

เมืองไทย 

 ในบทที่ 4 นี้ จะเป็นการกล่าวถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายตาม

รัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทย โดยเนื้อหาจะแบ่งออกเป็น สี่ส่วนย่อย คือส่วนที่

กล่าวถึงพัฒนาการของการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในประเทศไทย, ส่วนที่ว่าด้วย

หลักเกณฑ์ของการเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศไทย, ส่วนที่ว่าด้วยวัฒนธรรมทางการ

เมืองไทย, และส่วนสุดท้ายคือส่วนที่ว่าด้วยผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองต่อการมีส่วนร่วม

ของประชาชนในการเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญในประเทศไทย  

 จากนั้น ผู้เขียนจะน าข้อมูลที่ได้จากส่วนที่กล่าวไปแล้วข้างต้นและข้อมูลในบทที่สามมา

เปรียบเทียบกัน เพ่ือแสดงให้เห็นถึงถึงความแตกต่างระหว่างการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน

ภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองทั้งสองลักษณะ ซึ่งจะน าไปสู่การระบุปัญหาเกี่ยวับการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในการเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทยตลอดจนข้อเสนอ

ในทางกฎหมายเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว ต่อไป 

4.1 พัฒนาการของการมีส่วนทางการเมืองของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

 การมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนนั้น โดยพ้ืนฐานแล้วอาจแบ่งแยกได้เป็นการมี

ส่วนร่วมในลักษณะที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ การมีส่วนร่วมอย่างไม่เป็นทางการนั้นคือการที่

ประชาชนกระท าการใดๆโดยอาศัยสิทธิและเสรีภาพที่ตนพึงมีเพ่ือผลักดันให้เกิดข้อเรียกร้องในทาง

การเมืองขึ้น ส่วนการเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนอย่างเป็นทางการนั้นคือการที่มี

กฎหมายก าหนดให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการด าเนินกิจการใดๆของรัฐ ซึ่งรวมถึงการมีส่วนร่วม

ในลักษณะที่เป็นการใช้อ านาจอธิปไตย เช่น การเข้าชื่อเสนอกฎหมายไปจนถึงการออกเสียงประชามติ 

 ในส่วนของพัฒนาการของการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทยที่จะกล่าวถึงในหัวข้อนี้นั้น จะเป็นการกล่าวถึงการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของ

ประชาชนในลักษณะของการรับรองสิทธิในทางการเมืองของประชาชนอย่างเป็นทางการภายใต้
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รัฐธรรมนูญ โดยผู้เขียนได้ท าการแบ่งรัฐธรรมนูญในส่วนที่จะกล่าวต่อไปนี้ออกเป็นสามกลุ่มโดยอาศัย

แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมเป็นเครื่องมือหลัก  

แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมนั้น เป็นแนวคิดที่ประกอบด้วยหลักการทั้งหลายที่กล่าวถึงมาแล้วใน

บทที่ 2 ภายใต้หัวข้อของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย ซึ่งผู้เขียนได้น าเสนอคุณค่าหรือ

หลักเกณฑ์ขั้นพ้ืนฐานที่จ าเป็นต้องปรากฎในการปกครองระบอบประชาธิปไตยไว้ทั้งสิ้น 6 ประการ 

ได้แก่ หลักปัจเจกชนนิยม, หลักสิทธิและเสรีภาพ, หลักนิติรัฐ, หลักเสียงข้างมากและคุ้มครองเสียง

ข้างน้อย และหลักการมีส่วนร่วมในทางการเมือง หลักเกณฑ์ที่กล่าวมาเหล่านี้เมื่อรวมกับแนวคิดความ

เป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญแล้วล้วนเป็นหลักเกณฑ์ที่เรียกร้องต่อรัฐเพ่ือให้รัฐด าเนินการ

ภายใต้สาระส าคัญนั่นคือการรับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน, การตรวจสอบการ

ใช้อ านาจรัฐ และการเสริมสร้างเสถียรภาพให้รัฐบาล ซึ่งรัฐธรรมนูญที่ยึดมั่นในการคุ้มครอง และ

มุ่งหวังให้การด าเนินการใดๆในรัฐน าไปสู่ความสัมฤทธิผลของสาระส าคัญที่กล่าวมาแล้วย่อมเรียกได้ว่า

เป็นรัฐธรรมนูญที่ถูกตราขึ้นโดยมีแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมเป็นแกนหลัก228  

4.1.1 การมีส่วนร่วมทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญซึ่งไม่ปรากฏแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม 

 รัฐธรรมนูญที่ไม่ปรากฏแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมนั้น ภายใต้งานเขียนของปรางทิพย์ พรวัฒนะ

กิจ229 ได้ชี้แจงว่า รัฐธรรมนูญที่ไม่ปรากฏแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม คือรัฐธรรมนูญที่ไม่ค านึงถึง

หลักการพ้ืนฐานในการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ได้แก่รัฐธรรมนูญที่ถูกร่างโดยคณะ

เปลี่ยนแปลงการปกครองและคณะรัฐประหาร โดบประกอบไปด้วย พระราชบัญญัติธรรมนูญการ

ปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว พ.ศ. 2475, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับชั่วคราว ลงวันที่ 9 

พฤศจิกายน พ.ศ. 2490, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2475 แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2495, 

ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2503, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาราจักรไทย พ.ศ. 2511, 

ธรรมนูญหารปกครองราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2515, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2519, 

                                           
228 ผู้สนใจศึกษาแนวคิดว่าด้วยรัฐธรรมนูญนิยม โปรดอ่าน, เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐาน

กฎหมายมหาชน, หน้า. 142 -152 
229 ปรางทิพย์ พรวัฒนกิจ, "รูปแบบองค์กรร่างรัฐธรรมนูญตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมที่เหมาะสมส าหรับ

ประเทศไทย" (ปริญญามหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2556), หน้า. 56-57 
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ธรรมนูญหารปกครองราชอาณาจักร พ.ศ. 2520, รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 

พ.ศ. 2549 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาราจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557  

 รัฐธรรมนูญเหล่านี้ล้วนได้รับการประกาศใช้ในช่วงเวลาที่มีการปฏิวัติรัฐประหาร รวมถึง

ภายหลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ท าให้ทุกฉบับไม่ค านึงถึงการคงอยู่ของหลักการพ้ืนฐานใด

ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตย ในแง่นี้ไม่มีแม้กระทั่งผู้แทนของประชาชนที่เข้ามท า

หน้าที่ในการบริหารประเทศ ดังนั้นจึงอาจกล่าวได้ว่า ภายใต้การด ารงอยู่ของรัฐธรรมนูญที่ปราศจาก

แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมนั้น ไม่มีการมีส่วนร่วมในทางการเมืองในลักษณะที่เป็นทางการใดๆปรากฏอยู่

เลย หากมีก็คงเป็นเพียงการมีส่วนร่วมในทางการเมืองเชิงข้อเท็จจริงเช่นการประท้วงต่างๆเท่านั้น 

4.1.2 การมีส่วนร่วมทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญซึ่งปรากฎแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมน้อย 

 จากการส ารวจในงานของปรางทิพย์ พรวัฒนกิจ ที่ใช้หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการก าหนดให้มีการ

คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ ตลอดจนวางกระบวนการการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐไว้บางประการ230 

ร่วมกับการศึกษาเพ่ิมเติมภายใต้หลักเกณฑ์เดียวกันของผู้เขียนแล้ว พบว่ารัฐธรรมนูญซึ่งปรากฏ

แนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมน้อยนั้นประกอบไปด้วย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2489, 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 

โดยรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2489 และ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 ได้ก าหนดให้

ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในทางการเมืองอย่างเป็นทางการได้ผ่านการใช้สิทธิเลือกตั้งแต่

เพียงประการเดียวเท่านั้น ในขณะที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2492 ได้ก าหนดให้

ประชาชนมีส่วนร่วมในทางการเมืองอย่างเป็นทางการผ่านการเลือกตั้ง และการออกเสียงประชามติใน

กรณีท่ีมีการแก้ไขรัฐธรรมนูญและพระมหากษัตริย์เห็นว่าควรมีการลงประชามติเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าว 

 อย่างไรก็ตาม กระบวนการออกเสียงประชามตินั้นไม่เคยถูกน ามาใช้เลยจนกระทั่งได้มีการ

ยกเลิกรัฐธรรมนูญ ฯ พ.ศ. 2492 ลง อาจกล่าวได้ว่ารัฐธรรมนูญที่มีแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมน้อยนั้นยัง

ไม่ให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนมากนัก คงรับรองแค่สิทธิในการ

เลือกผู้แทนอันเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของการกครองในระบอบประชาธิปไตยเท่านั้น 

                                           
230 เรื่องเดียวกัน  
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4.1.3 การมีส่วนร่วมทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญซึ่งปรากฏแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมมาก 

 รัฐธรรมนูญที่มีการน าเอาแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมมาใช้อย่างเต็มที่ หรือที่เรียกว่ารัฐธรรมนูญ

ที่ซึ่งปรากฏแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยมมากนั้นได้แก่231  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517, 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2538, รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

 ในการพิจารณาการมีส่วนร่วมในทางการเมืองในระดับที่ เป็นทางการนั้น เป็นที่แน่นอนว่า

รัฐธรรมนูญทุกฉบับที่กล่าวมาข้างต้นนั้นล้วนมีลักษณะที่เหมือนกัน นั่นคือต่างก าหนดให้ประชาชนมี

สิทธิในการเลือกผู้แทนของตนเข้ามาท าหน้าที่ในการบริหารประเทศ จุดที่แตกต่างออกไปนั่นคือเฉพาะ

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และ 2550 เท่านั้น ที่มีการน าเอาหลักการภายใต้

แนวคิดประชาธิปไตยทางตรงอย่างเช่นการออกเสียงประชามติ การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทาง

การเมือง และการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนมาใช้บังคับ ควบคู่ไปกับการก าหนดหลักเกณฑ์

ตามรัฐธรรมนูญอีกหลายมาตราที่ให้การรับรองสิทธิในการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 

 จุดที่ท าให้รัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับมีความแตกต่างกับรัฐธรรมนูญฉบับอ่ืนๆที่มีแนวคิด

รัฐธรรมนูญนิยมมากเหมือนกันนั้น นั่นคือสถานการณ์ในทางการเมืองที่แตกต่างกัน โดยเฉพาะอย่าง

ยิ่งรัฐธรรมนูญฯ ปี พ.ศ. 2540 ซึ่งถูกร่างขึ้นภายใต้ภูมิหลังที่มีความเกี่ยวโยงกันกับเหตุการณ์ความ

รุนแรงทางการเมืองหลังจากผ่านพ้นเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ พ.ศ. 2535 โดยความคิดริเริ่มที่จะเปิด

โอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในระบบการเมืองนั้นเกิดจากชนชั้นน าทางการเมืองที่ได้เรียกร้อง

ให้รัฐสภาในขณะนั้นด าเนินการทบทวนโครงสร้างและจัดระบบโครงสร้างทางการเมืองเสียใหม่ ซึ่ง

รัฐบาลได้ตอบรับข้อเรียกร้องดังกล่าวโดยการจัดตั้งคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตยขึ้นเพ่ือศึกษา

แนวทางในการปรับปรุงโครงสร้างทางการเมืองเมื่อเดือนเมษายน พ.ศ. 2538232 

 การด าเนินงานของคณะกรรมการพัฒนาประชาธิปไตยนั้นน าไปสู่การจัดตั้ง สภาร่าง

รัฐธรรมนูญขึ้นในปี พ.ศ. 2539 โดยสภาร่างรัฐธรรมนูญได้ท าการจัดท าร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่

ภายใต้แนวคิดส าคัญคือการจัดระบบโครงสร้างทางการเมืองให้วางระบบการถ่วงดุลอ านาจ การสร้าง

                                           
231 เรื่องเดียวกัน  
232 ปัญจนี เจียมสันดุษฎี, "ปัญหาและอุปสรรคในการใช้สิทธิเสนอกฎหมายของประชาชน ตามรัฐธรรมนญู

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540," หน้า. 36  
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ความมั่นคงในทางการเมือง และการส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน โดย

รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่รัฐสภาได้ลงมติรับร่างเมื่องวันที่ 11 ตุลาคม พ.ศ. 2540 นั้นได้น าเอา

กระบวนการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนโดยตรงมาบัญญัติไว้สามประการ ได้แก่ การ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน, การถอดถอนผู้แทน และการออกเสียงประชามติ233 

 ส าหรับกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนที่น ามาใช้ในประเทศไทยนั้น มี

ลักษณะเป็นกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ คือ

ประชาชนเป็นผู้เสนอร่างกฎหมายเข้าสู่รัฐสภา ในขณะที่รัฐสภาเป็นผู้พิจารณาว่าจะด าเนินการอย่างไร

กับร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอ กระบวนการดังกล่าวได้รับการบรรจุไว้ในรัฐธรรมนูญในฐานะ

กระบวนการทางนิติบัญญัติของประเทศตั้งแต่รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540, 2550 และในปัจจุบันคือ

บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมานั้น มีการตรา

กฎหมายที่ก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับกระบวนการดังกล่าวทั้งสิ้นสองฉบับ คือพระราชบัญญัติว่าด้วย

การเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 

โดยตัวข้อกฎหมายเองนั้นได้มีการพัฒนาไปอย่างมาก ทั้งในเรื่องของจ านวนประชาชนที่ต้องใช้ในการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมาย การให้ความช่วยเหลือประชาชนในกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยรัฐ 

และการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในกระบวนการของรัฐสภา โดยรายละเอียดของ

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในช่วงเวลาต่างๆของประเทศไทยนั้นจะเป็นไปตามท่ี

จะกล่าวต่อไป 

4.2 หลักเกณฑ์ว่าด้วยการเสนอกฎหมายโดยประชาชนประเทศไทย 

 ในหัวข้อนี้ จะเป็นการอธิบายถึงหลักเกณฑ์ว่าด้วยการเสนอกฎหมายโดยประชาชน ซึ่งถูก

น าเข้ามาใช้ในประเทศไทยแต่ปี พ.ศ. 2540 ในรูปแบบของกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ โดยได้มีการตรากฎหมายซึ่งก าหนดรายละเอียดของ

กระบวนการดังกล่าว ได้แก่ พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน พ.ศ. 

2542 โดยหลักเกณตามที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญนั้นได้มีการปรับเปลี่ยนและแก้ไขทั้งสิ้นสองครั้ง คือใน

ปี พ.ศ. 2550 และ 2560 ส่วนตัวหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในพระราชบัญญัตินั้นได้มีการปรับปรุงครั้งหนึ่ง

                                           
233 เรื่องเดียวกัน, หน้า 37  
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ในปี พ.ศ. 2556 ทั้งนี้  เ พ่ือแสดงให้เห็นพัฒนาการและเปรียบเทียบหลักเกณฑ์ที่มีการแก้ไข

เปลี่ยนแปลงทั้งหมด ผู้เขียนจะขอน าเสนอหลักเกณฑ์ว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน

ภายใต้รัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ พร้อมทั้งหลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่

เกี่ยวข้อง โดยที่มีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

4.2.1 หลักเกณฑ์ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

 ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ได้มีการก าหนดหลักเกณฑ์ว่าด้วยการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายไว้ในกฎหมายสองฉบับ ฉบับแรกคือตัวรัฐธรรมนูญเองที่ได้มีการรับรองสิทธิของ

ประชาชนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายรวมถึงวางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอ

โดยประชาชนในชั้นของรัฐสภา และฉบับที่สองคือพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

พ.ศ. 2542 ซึ่งได้ก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์แห่งกระบวนการการใช้สิทธิดังกล่าวไว้ ดังนี้ 

1) หลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ก าหนดให้

ประชาชนชาวไทยมีสิทธิที่จะร่วมกันเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้ โดยในรายละเอียดนั้น รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ได้บัญญัติหลักเกณฑ์การเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนไว้ ดังนี้ 

1.1) ผู้มีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

   ในส่วนของผู้มีสิทธิที่จะเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้น โดยหลักแล้วรัฐธรรมนูญฯ  

ได้ก าหนดไว้ในมาตรา 170 ว่า ประชาชนผู้มีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นจะต้องเป็นประชาชนผู้ที่มี

สิทธิเลือกตั้ง ซึ่งหากพิจารณาควบคู่กับหลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 105 ที่ได้บัญญัติถึง

คุณสมบัติของบุคคลผู้มีสิทธิเลือกตั้งไว้นั้น จะพบว่าบุคคลต่อไปนี้เป็นผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 

    - เป็นบุคคลที่มีสัญชาติไทย หรือหากได้สัญชาติไทยมาโดยการ

แปลงสัญชาติจะต้องได้สัญชาติมาแล้วไม่น้อยกว่า 5 ปี 

    - มีอายุไม่ต่ ากว่าสิบแปดปีบริบูรณ์ในวันที่ 1 มกราคมของปีที่มีการ

เลือกตั้ง  

    -  มีชื่ออยู่ในทะเบียนบานในเขตเลือกตั้งมาแลวเปนเวลาไม

น้อยกวาาเกาสิบวันนับถึงวันเลือกตั้ง 
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    - ผู้มีสิทธิเลือกตั้งซึ่งอยู่นอกเขตเลือกตั้งที่ตนมีชื่ออยู่ในทะเบียน

บ้าน, ผู้ที่มีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้านน้อยกว่า 90 วันนับถึงวันเลือกตั้ง หรือผู้ที่อยู่นอกราชอาณาจักรย่อม

มีสิทธิเลือกตั้งภายใต้หลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด 

   อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า บุคคลที่มีเงื่อนไขครบถ้วนในฐานะของผู้มีสิทธิ

เลือกตั้งตามที่กล่าวมาข้างต้นนั้น ย่อมเป็นบุคคลผู้มีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้ ทั้งนี้ หากใช้ลัก

เกณฑ์ในการพิจารณาว่าบุคคลผู้มีสิทธิเลือกตั้งย่อมเป็นบุคคลที่สามารถร่วมกันเพ่ือเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายได้แล้ว เราย่อมสามารถอนุมานได้ว่า บุคคลผู้ไม่มีสิทธิเลือกตั้งก็ย่อมไม่มีสิทธิที่จะร่วมกัน

เข้าชื่อเพ่ือเสนอกฎหมายได้เช่นเดียวกัน โดยในมาตรา 106 ของรัฐธรรมนูญฯ ได้ก าหนดให้บุคคล

ดังต่อไปนี้เป็นผู้ไม่มีสิทธิเลือกตั้ง 

   - บุคคลวิกลจริต หรือจิตฟั่นเฟือนไม่สมประกอบ 

   - ภิกษุ สามเณร นักพรต หรือนักบวช 

   - ผู้ต้องคุมขังโดยหมายของศาลหรือโดยค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย 

   - อยู่ในระหว่างถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง 

   ดังนั้น นอกจากหลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดในมาตรา 106 ของรัฐธรรมนูญ

แล้ว ย่อมไม่มีข้อห้ามใดๆเกี่ยวกับคุณสมบัติของบุคคลที่จะท าให้บุคคลนั้นกลายเป็นผู้ไม่มีสิทธิเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายอีก  

1.2) ประเภทของกฎหมายที่ประชาชนสามารถเสนอได้ 

   มาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญก าหนดให้ประชาชนมีสิทธิที่จะเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายได้เฉพาะที่มีความเกี่ยวข้องกับบทบัญญัติในหมวด 3 และหมวด 5 ของรัฐธรรมนูญเท่านั้น 

โดยบทบัญญัติในหมวดที่ 3 ของรัฐธรรมนูญคือบทบัญญัติว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

ในขณะที่บทบัญญัติในหมวดที่ 5 คือบทบัญญัติในเรื่องแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

   บทบัญญัติในหมวดที่ 3 ตามรัฐธรรมนูญฯนั้นเป็นบทบัญญัติที่ให้การรับรอง

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนชาวไทย ซึ่งในหลายมาตราได้มีการตรากฎหมายรับรองไว้แล้วใน

เบื้องต้น เช่นเดียวกันกับบทบัญญัติในหมวดที่ 5 เรื่องแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐซึ่งเป็นบทบัญญัติที่

เข้ามาควบคุมการท างานของคณะรัฐมนตรี ในการที่จะบริหารราชการแผนดินให้สอดคล้องกับ

แนวนโยบายตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ดังนั้น โดยสภาพของบทบัญญัติทั้งสองส่วนย่อมมีการตรา
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กฎหมายรองรับไว้บ้างแล้ว แต่เมื่อบทบัญญัติในมาตรา 170 ไม่ได้มีการระบุข้อความที่ชัดเจนว่าการ

เสนอกฎหมายตามที่ก าหนดในมาตรานี้จะต้องเป็นการเสนอกฎหมายใหม่เท่านั้นหรือไม่ ด้วยเหตุแห่ง

ความไม่ชัดเจนในขอบเขตแห่งการใช้สิทธิเช่นนี้ ท าให้ในมุมหนึ่งหากมีการตีความว่าการเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนจะต้องเสนอกฎหมายซึ่งยังไม่มีการบัญญัติไว้ ย่อมเป็นการจ ากัดสิทธิของ

ประชาชนในการเสนอกฎหมายไปในตัว234 อย่างไรก็ตาม เมื่อไม่ได้มีการบัญญัติถึงการห้ามเสนอ

กฎหมายที่มีเนื้อหาอย่างเดียวกันให้รัฐสภาพิจารณา จึงมีความเป็นไปได้ท่ีฝ่ายรัฐหรือฝ่ายประชาชนจะ

เสนอร่างกฎหมายในเรื่องเดียวกันที่มีลักษณะคล้ายคลึงหรือแตกต่างกันเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา 

1.3) การพิจารณาร่างกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนในกระบวนการของ

รัฐสภา 

   เนื่องจากพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ไม่ได้

บัญญัติหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนไว้เป็นการเฉพาะ ดังนั้น ใน

การพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนภายใต้กระบวนการของรัฐสภานั้นย่อมเป็นไปตาม

หลักเกณฑ์ที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญตลอดจนข้อกฎหมายที่เกี่ยข้อง โดยอาจแยกพิจารณาได้ ดังนี้ 

1. ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในมาตรา 172 แห่งรัฐธรรมนูญฯนั้น  

ร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชนจะต้องถูกน าเข้าสู่การพิจารณาโดยสภาผู้แทนราษฎร

เสียก่อน ซึ่งตามข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2544 ข้อ 104 ได้ก าหนดให้ร่างกฎหมาย

ที่เสนอโดยประชาชนจะต้องผ่านการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรใน 3 วาระ 

2. ก่อนที่สภาผู้แทนราษฎรจะน าเอาร่างพระราชบัญญัติที่เสนอ

โดยประชาชนไปพิจารณา ร่างกฎหมายที่ถูกส่งมายังประธานสภาผู้แทนราษฎรนั้นจะถูกตรวจสอบ

ความถูกต้องของกระบวนการรวบรวมรายชื่อ ตลอดจนรูปแบบของการเสนอกฎหมาย (ผู้เขียนจะขอ

กล่าวถึงกระบวนการส่วนนี้ต่อไปในหัวข้อที่เกี่ยวข้องกับพระราชบัญญัติว่ าด้วยการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2542) นอกจากนี้ เนื่องจากร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นจะต้องเสนอใน

รูปแบบของพระราชบัญญัติ ดังนั้น ภายใต้บทบัญญัติมาตรา 169 ของรัฐธรรมนูญฯ หากร่างกฎหมาย

ที่เสนอโดยประชาชนนั้นมีลักษณะเป็นร่างกฎหมายที่เกี่ยวด้วยการเงินซึ่งมีการก าหนดรายละเอียดใน

                                           
234 วนิดา แสงสารพันธ์, หลักรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย, หน้า. 137 
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มาตราเดียวกัน ร่างกฎหมายนั้นจะต้องได้รับความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรีเสียก่อนที่จะให้สภา

ผู้แทนราษฎรถพิจารณา  

โดยหากพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา 169 และ 171 แห่ง

รัฐธรรมนูญ ประกอบข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรฯ ข้อที่ 102 และ 103 จะพบว่าเป็น

หน้าที่ของประธานสภาผู้แทนราษฎรที่จะต้องพิจารณาว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นเป็น

ร่างกฎหมายที่เกี่ยวด้วยการเงินหรือไม่ หากประธานสภาฯเห็นว่าร่างกฎหมายที่เสนอมานั้นไม่ใช่ร่าง

กฎหมายที่เกี่ยวด้วยการเงิน ก็สามารถที่จะน าร่างกฎหมายดังกล่าวเข้าสู่การพิจารณาของสภา

ผู้แทนราษฎรได้ทันที แต่หากประธานสภาผู้แทนราษฎรเห็นว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นมี

ลักษณะเป็นร่างกฎหมายที่เกี่ยวด้วยการเงิน และได้แจ้งไปยังผู้เสนอร่างกฎหมายแล้วโดยไม่มีผู้ใด

คัดค้านภายในระยะเวลา 7 วันนับจากวันที่ได้รับแจ้ง ประธานรัฐสภาจะต้องส่งร่างดังกล่าวไปยัง

นายกรัฐมนตรีเพ่ือให้การรับรองก่อน โดยหากนายกรัฐมนตรีไม่ให้การรับรอง ประธานสภาฯ จะต้อง

ส่งร่างกฎหมายนั้นคืนไปยังผู้เสนอเพ่ือให้ท าการแก้ไขไม่ให้ร่างกฎหมายนั้นไม่ให้เป็นร่างกฎหมายเกี่ยว

ด้วยการเงิน 

อย่างไรก็ตาม หากมีการคัดค้านค าวินิจฉัยของประธานสภา

ผู้แทนราษฎรตามที่กล่าวมาข้างต้น ประธานสภาผู้แทนราษฎรจะต้องน าร่างกฎหมายดังกล่าวเข้าที่

ประชุมระหว่างประธานสภาผู้แทนราษฎรและประธานคณะกรรมาธิการสามัญทุกคณะ (จ านวนรวม 

31 คณะ) ภายในระยะเวลา 15 วันนับแต่วันที่ได้รับทราบค าคัดค้าน เพ่ือพิจารณาร่วมกันว่าร่าง

กฎหมายที่ประชาชนเสนอเข้ามานั้นเป็นร่างกฎหมายเกี่ยวด้วยการเงินหรือไม่ ซึ่งไม่ว่าผลการพิจารณา

เป็นอย่างไร ย่อมต้องด าเนินกระบวนการต่อไปตามที่ได้กล่าวมาแล้วในตอนต้น 

3. ภายหลังจากที่ร่างกฎหมายซึ่งประชาชนเสนอมาได้รับการ

ตรวจสอบความถูกต้องในชิงรูปแบบ และได้รับการรับรองจากนายกรัฐมนตรีหากเป็นร่างกฎหมาย

เกี่ยวด้วยการเงินแล้ว ร่างกฎหมายดังกล่าวจะถูกน าเข้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรเป็นสาม

วาระตามที่ก าหนดในข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎรข้อที่ 104 ถึง ข้อที่ 120 

ในวาระแรก คือการพิจารณาขั้นรับหลักการ ในวาระนี้ร่าง

กฎหมายที่เสนอมานั้นจะถูกน าเสนอเข้าสู่ที่ประชุมของสภาผู้แทนราษฎร โดยในวาระนี้ผู้ที่เสนอ

กฎหมายมีสิทธิที่จะเข้าชี้แจงหลักกการและเหตุผลของร่างกฎหมายที่เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎร 
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จากนั้นสภาผู้แทนราษฎรจะเปิดให้สมาชิกอภิปรายแสดงความเห็นเกี่ยวกับร่างกฎหมายดังกล่าว ซึ่ง

จะน าไปสู่การลงมติว่าจะรับหรือไม่รับหลักการของร่างกฎหมายที่มีการเสนอเข้ามา หากมติของสภา

ผู้แทนราษฎรเห็นชอบและรับหลักการในวาระแรก ร่างกฎหมายจะถูกน าเข้าสู่การพิจารณาในวาระท่ี 

2 แต่หากร่างกฎหมายนั้นไม่ได้รับความเห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎร ร่างกฎหมายดังกล่าวก็จะตก

ไปละไม่ได้รับการพิจารณาอีก ทั้งนี้ ภายใต้ข้อบังคับข้อที่ 105 สภาผู้แทนราษฎรอาจน าร่างกฎหมาย

ดังกล่าวให้คณะกรรมาธิการที่เกี่ยวข้องพิจารณาก่อนที่จะมีการลงมติก็ได้ หากเห็นว่าการกระท า

เช่นนั้นจะเป็นประโยชน์ต่อการวินิจฉัยในขั้นตอนของการลงมติ  

ในวาระที่สอง ในขั้นนี้จะเป็นขั้นตอนการพิจารณถึงรายละเอียด

ของร่างกฎหมาย โดยจะแบ่งออกเป็นสองช่วง ในช่วงแรกสภาผู้แทนราษฎรจะมอบหมายให้

คณะกรรมาธิการวิสามัญเป็นผู้พิจารณาร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอโดยละเอียดตามที่ก าหนดไว้ใน

ข้อบังคับกการประชุมสภาผู้แทนราษฎรข้อที่ 124 (ประธานสภาผู้แทนราษฎรจะตั้งผู้แทนประชาชน

เข้ามาเป็นคณะกรรมาธิการด้วยหรือไม่ก็ได้)   การพิจารณานี้คณะกรรมาธิการสามารถแก้ไขร่าง

กฎหมายที่ประชาชนเสนอได้ โดยหลังจากท่ีคณะกรรมาธิการพิจารณาแล้วเสร็จก็จะน าร่างกฎหมายที่

แก้ไขแล้วพร้อมร่างกฎหมายเดิมเสนอต่อที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือให้ท าการอภิปรายรายมาตรา

จนเสร็จสิ้นทั้งฉบับ 

กระบวนการในวาระที่สองนี้อาจถูกท าให้สั้นลงได้ผ่านสิ่งที่เรียกว่า

การพิจารณาร่างกฎหมายโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภาหากคณะรัฐมนตรีร้องขอ หรือ

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสนอญัตติโดยมีสมาชิกรับรองไม่น้อยกว่า 20 คน ซึ่งกระบวนพิจารณาเช่นนี้

เป็นการรวมเอาการพิจารณาในส่วนของคณะกรรมาธิการและการอภิปรายรายมาตราเข้ามาเป็น

กระบวนการเดียวกัน โดยจะถือว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหมดท าหน้าที่ในฐานะคณะกรรมาธิการ

ร่วมกัน 

ในวาระที่สาม เป็นวาระที่สภาผู้แทนราษฎรจะลงมติรับหรือไม่รับ

หลักการร่างพระราชบัญญัติที่ได้มีการอภิปรายไว้แล้วในวาระที่สอง โดยที่ในวาระนี้จะไม่มีการ

อภิปรายใดๆ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรจะลงมติเพ่ือรับหรือไม่รับร่างพระราชบัญญัตินั้นเท่านั้น โดย

หากสภาผู้แทนราษฎรมีติโดยเสียงเกินกึ่งหนึ่งให้รับร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว จะต้องท าการส่งร่าง
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พระราชบัญญัตินั้นให้วุฒิสภาพิจารณาต่อไป แต่หาสภาผู้แทนราษฎรไม่เห็นชอบร่างพระราชบัญญัติที่

ประชาชนเสนอมา ร่างพระราชบัญญัตินั้นย่อมเป็นอันตกไป 

4. ภายใต้บทบัญญัติมาตรา 174 แห่งรัฐธรรมนูญ ประกอบกับ

ความในข้อที่ 106 ถึง ข้อที่ 127 ของข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2544 ก าหนดให้ภายหลังจาก

ที่สภาผู้แทนราษฎรได้ด าเนินการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติเสร็จส้นและส่งต่อร่างดังกล่าวมายัง

วุฒิสภาแล้วนั้น วุฒิสภาจะต้องด าเนินการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวเป็นสามวาระ

เช่นเดียวกับการพิจารณาในชั้นของสภาผู้แทนราษฎร อย่างไรก็ตาม ความแต่กต่างประการหนึ่งอยู่ที่

วุฒิสภานั้นจะมีข้อจ ากัดทางด้านเวลาในการพิจารณา กล่าวคือ วุฒิสภาจะต้องพิจารณาร่าง

พระราชบัญญัติที่เกี่ยวด้วยการเงินให้แล้วเสร็จในสามสิบวัน แต่หากเป็นร่างพระราชบัญญัติที่ไม่เกี่ยว

ด้วยการเงินแล้ว วุฒิสภาจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จในหกสิบวัน ทั้ งนี้ ในทั้งสองกรณีอาจขอขยาย

ระยะเวลาออกไปได้อีกสามสิบวันตามมติของวุฒิสภา 

ในวาระแรก เป็นขั้นพิจารณาเพ่ือรับหรือไม่รับหลักการร่าง

พระราชบัญญัติที่ผ่านการพิจารณาจากสภาผู้แทนราษฎรมาแล้ว โดยก่อนหน้านี้เมื่อสภาผู้แทนราษฎร

ได้มีติรับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติใดในวาระแรกแล้ว ประธานวุฒิสภาอาจมอบหมายให้

คณะกรรมาธิการสามัญประจ าวุฒิสภาหรือคณะกรรมาธิการวิสามัญ ศึกษาร่างพระราชบัญญัติ

ดังกล่าวเป็นการเฉพาะกรณีไปก่อนก็ได้ และให้รายงานเนื้อหาแห่งการศึกษาต่อประธานวุฒิสภาภาย

หลังจากท่ีสภาผู้แทนราษฎรได้ลงมติเห็นชอบในวาระท่ีสามเพ่ือใช้เป็นข้อมูลประกอบในกาพิจารณาลง

มติวาระแรกของวุฒิสภา ซึ่งหากวุฒิสภามีมติรับหลักการในวาระแรก ก็จะน าไปสู่การพิจารณาในวาระ

ที่สองต่อไป 

ในวาระที่ สอง  ประธ านวุฒิ สภาจะท า กา รมอบมาย ให้

คณะกรรมาธิการสามัญประจ าวุฒิสภาหรือคณะกรรมาธิการวิสามัญที่แต่งตั้งขึ้นพิจารณาร่างกฎหมาย

ดังกล่าว โดในการนี้สมาชิกวุฒิสภาอาจสงวนค าแปลญัตติของตนในมาตราใดมาตราหนึ่งของร่าง

พระราชบัญญัตินั้นก็ได้ ภายหลังจากที่คณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จสิ้นก็จะต้องน าเสนอร่าง

พระราชบัญญัตินั้นซึ่งหากมีการแก้ไขจะต้องเสนอทั้งร่างที่แก้ไขและร่างเดิมต่อวุฒิสภา เพ่ือที่ วุฒิสภา

จะได้ด าเนินการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวเป็นรายมาตราต่อไป ทั้งนี้ การพิจารณานั้นอาจ

ท าโดยคณะกรรมาธิการเต็มสภาก็ได้ โดยถือเอาสมาชิกวุฒิสภาทั้งหมดเป็นกรรมาธิการร่วมกัน  
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และการพิจารณาแก้ไขเพ่ิมเติมร่างพระราชบัญญัติตลอดจนการอภิปรายรายมาตรานั้นย่อมสามารถ

ท าลงได้อย่างพร้อมเพรียงกัน 

ในวาระที่สาม  เป็นการลงมติว่าวุฒิสภาจะเห็นชอบหรือไม่

เห็นชอบด้วยกับร่างกฎหมายที่ได้มีการพิจารณาไปในวาระที่สอง โดยหากทีการแก้ไขเพ่ิมเติมร่าง

พระราชบัญญัติ การลงมติเห็นชอบเท่ากับเป็นการเห็นชอบร่างพระราชบัญญัติที่มีการแก้ไขเพ่ิมเติมใน

วาระที่สอง แต่หากไม่มีการแก้ไขเพ่ิมเติม การลงมติเห็นชอบย่อมเป็นการยืนยันว่าวุฒิสภาเห็นชอบ

ด้วยกับร่างกฎหมายที่ได้รับการพิจารณาในชั้นสภาผู้แทนราษฎร 

5. ภายหลังจากการพิจารณาของวุฒิสภา การด าเนินการอาจแยก

ได้เป็นสามแนวทาง ดังนี้235  

 5.1 ในกรณีที่วุฒิสภาให้ความเห็นชอบต่อร่างกฎหมาย

ของสภาผู้แทนราษฎรโดยไม่มีการแก้ไข ร่างกฎหมายดังกล่าวจะถูกน าไปทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวาย

พระมหากษัตริย์เพื่อให้ทรงลงพระปรมาภิไธย และท าการประกาศใช้เป็นกฎหมายต่อไป236 

 5. 2 ใ นกรณี ที่ วุ ฒิ ส ภ า ท า ก า ร แ ก้ ไ ข เ พ่ิ ม เ ติ ม ร่ า ง

พระราชบัญญัติในวาระที่สอง ให้ส่งร่างพระราชบัญญัตินั้นกลับไปยังสภาผู้แทนราษฎร เพ่ือให้สภา

ผู้แทนราษฎรพิจารณาว่าเห็นด้วยกับร่างที่มีการแก้ไขเพ่ิมเติมหรือไม่ หากสภาผู้แทนราษฎรเห็นด้วย

กับการแก้ไขเพ่ิมเติมก็ด าเนินการเพ่ือการประกาศใช้เป็นกฎหมายต่อไป แต่หากสภาผู้แทนราษฎรไม่

เห็นด้วยกับร่างที่มีการแก้ไข ให้ทั้งสองสภาตั้งกรรมาธิการร่วมกันขึ้นมาชุดหนึ่งเพ่ือพิจารณาร่าง

พระราชบัญญัตินั้น และเสนอร่างพระราชบัญญัติที่คณะกรรมาธิการร่วมได้ร่วมกันพิจารณาแล้วต่อ

สองสภาเพ่ือขอความเห็นชอบ โดยหากทั้งสองสภาให้ความเห็นชอบ ร่างกฎหมายดังกล่าวก็จะถูก

น าไปสู่ขั้นตอนการประกาศใช้ต่อไป แต่หากสภาหนึ่งสภาใดไม่ให้ความเห็นชอบแล้วร่างกฎหมายนั้น

จ าต้องถูกระงับไว้ก่อนเป็นการชั่วคราว 

                                           
235 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, มาตรา 175  
236 เรื่องเดียวกัน, มาตรา 93  
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5.3 ในกรณีที่วุฒิสภาไม่เห็นชอบในร่างฎหมายที่ผ่านการ

พิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรมาตั้งแต่ต้น ร่างกฎหมายนั้นจะถูกยับยั้งและส่งคืนแก่สภา

ผู้แทนราษฎร  

ร่างพระราชบัญญัติที่ถูกยับยั้งตามข้อ 5.2 และ 5.3 จะสามารถถูก

หยิบยกมาพิจารณาใหม่โดยสภาผู้แทนราษฎรได้หลักจากพ้นก าหนด 180 วัน นับแต่วันที่ร่างกฎหมาย

นั้นถูกส่งคืนมายังสภาผู้แทนราษฎร หรือนับแต่วันที่สภาหนึ่งสภาใดไม่เห็นชอบกับร่างกฎหมายที่มี

การแก้ไขเพ่ิมเติมแล้วแต่กรณี เว้นแต่กรณีที่เป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินอาจยกขึ้น

พิจารณาได้ทันที โดยหากสภาผู้แทนราษฎรมีมติเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัติที่ถูกยับยั้งนั้นด้วย

เสี ยง เกินกว่ ากึ่ งหนึ่ งของจ านวนสมาชิ กทั้ งหมดเท่ าที่ มี อยู่ ของสภาผู้ แทนราษฎรแล้ ว  

ร่างพระราชบัญญัตินั้นจะถูกน าไปสู่ขั้นตอนของการประกาศใช้เป็นกฎหมายได้ทันที237 

   ร่างพระราชบัญญัติที่อยู่ในกระบวนการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรและ

ไม่สามารถพิจารณาให้แล้วเสร็จได้เนื่องจากสภาผู้แทนราษฎรหมดวาระลงหรือเพราะเหตุที่มีการยุบ

สภานั้น อาจได้รับการน ากลับมาพิจารณาใหม่ภายใต้การท างานของสภาผู้แทนราษฎรชุดต่อไปได้หาก

คณะรัฐมนตรีร้องขอภายในเวลา 60 วันนับแต่วันที่เรียกประชุมสภาครั้งแรก ซึ่งหากคณะรัฐมนตรีไม่

ท าการร้องขอภายในระยะเวลาที่ก าหนด ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวย่อมถือว่าเป็นอันตกไป 

2) หลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย  

พ.ศ. 2542 

  พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายที่ก าหนด

รายละเอียดขั้นตอนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนเท่านั้น โดยไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ใดๆ

ที่เก่ียวข้องกับการพิจารณาร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอนกระบวนการของรัฐสภา ซึ่งตามหลักเกณฑ์

ทางกฎหมายที่ก าหนดในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้น เราอาจแยกอธิบายได้

เป็นประเด็นต่างๆ ดังนี้  

                                           
237 เรื่องเดียวกัน, มาตรา 176  
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2.1) กระบวนการใช้สิทธิและเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

   ในส่วนของรายละเอียดเกี่ยวกับกระบวนการใช้สิทธิและการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายนั้นสามารถจ าแนกได้ เป็นสองรูปแบบหลักตามความที่ก าหนดในมาตรา 6 แห่ง

พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 นั่นคือรูปแบบของการใช้สิทธิและการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งด าเนินการโดยประชาชน และรูปแบบของการใช้สิทธิและเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายซึ่งด าเนินการโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง ดังที่จะกล่าวต่อไปนี้ 

2.1.1) กระบวนการใช้สิทธิและเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่ ง

ด าเนินการโดยประชาชน 

    ในกระบวนการใช้สิทธิและเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งด าเนินการโดย

ประชาชนภายใต้หลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 

2540 นั้น เป็นกระบวนการที่ก าหนดให้การด าเนินการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมายทั้งหมดนั้นจะถูก

ท าโดยประชาชน ซึ่งอาจจ าแนกเป็นหลักเกณฑ์และข้ันตอนปลีกย่อยดังต่อไปนี้ 

1.  รูปแบบของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ - ภายใต้

บทบัญญัติมาตรา 5 ในการเสนอร่างกฎหมายของประชาชนนั้น กฎหมายดังกล่าวจะต้องถูกเสนอใน

รูปแบบของร่างพระราชบัญญัติ ประกอบกับต้องมีการจัดท าบันทึกหลักการและเหตุผลประกอบใน

การเสนอกฎหมาย ซึ่งร่างพระราชบัญญัติตลอดจนบันทึกหลักการและเหตุผลประกอบการเสนอ

พระราชบัญญัตินั้นจะต้องมีรายละเอียดมากพอที่จะท าให้ทราบถึงความประสงค์หลักในการเสนอ

ตลอดจนหลักเกณฑ์และวิธีการในการปฏิบัติให้เป็นไปตามที่เสนอ ทั้งนี้ ผู้เสนอกฎหมายอาจท าบันทึก

สรุปสาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติที่เสนอในแต่ละมาตรา เพ่ือความสะดวกในการพิจารณาในชั้น

ของรัฐสภาก็ได้ 

    2. การรวบรวมรายชื่อ - ความในมาตรา 7 ตามพระราชบัญญัติ

ฉบับนี้ได้ก าหนดให้การรวบรวมรายชื่อในกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งประชาชนด าเนินการ

ด้วยตนเองนั้นเป็นกระบวนการที่ไม่จ ากัดระยะเวลา ประชาชนจะต้องรวบรวมรายชื่อกันให้ได้ตั้งแต่

ห้าหมื่นคนขึ้นไป โดยในการลงชื่อนั้นนอกจากประชาชนที่มีความสนใจในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

จะต้องมาร่วมกันลงชื่อในเอกสารแล้ว ประชาชนที่ร่วมกันเข้าชื่อยังต้องแนบหลักฐานซึ่งใช้ยืนยัน

ตัวตนของบุคคลผู้มาเข้าชื่อนั้น ซึ่งได้แก่ส าเนาบัตรประจ าตัวประชาชนหรือบัตรประจ าตัวประชาชนที่
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หมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการที่มีรูปถ่ายสามารถแสดงตนได้ และต้องแนบ

ส าเนาทะเบียนบ้านของผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายทุกคน  รวมถึงต้องระบุตัวบุคคลที่จะเข้ามาท าหน้าที่ใน

ฐานะ “ผู้แทนการเสนอกฎหมายด้วย” 

    3. การตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อ – ในการตรวจสอบ

ความถูกต้องของรายชื่อนั้น ภายใต้บทบัญญัติในมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2542 หลังจากที่ผู้มีสิทธิเลือกตั้งร่วมกันเข้าชื่อได้ครบตามจ านวนที่กฎหมายก าหนด

แล้ว จะต้องยื่นเรื่องเสนอต่อประธานรัฐสภาโดยแนบร่างพระราชบัญญัติที่ประสงค์จะเสนอ พร้อมกับ

เอกสารหลักฐานแสดงรายชื่อของประชาชนผู้เข้าชื่อสนับสนุนตามที่กล่าวไว้ในข้อ 2 โดยประธาน

รัฐสภาจะเป็นผู้จัดให้มีการตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อที่ประชาชนเสนอมา หากเห็นว่าถูกต้องก็

ให้ปิดปะกาศรายชื่อนั้นไว้ ณ ศาลากลางจังหวัด ที่ว่าการอ าเภอ ส านักงานเทศบาล ที่ท าการองค์การ

บริหารส่วนต าบล ที่ท าการผู้ใหญ่บ้าน และเขตชุมชนหนาแน่น ซึ่งเป็นท้องที่ที่ผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมาย

ดังกล่าวมีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้าน 

    ภายหลังจากท่ีมีการติดประกาศในลักษณะดังกล่าวแล้ว ประชาชน

ที่พบว่าตนมีรายชื่ออยู่ในประกาศโดยที่ตนไม่ได้ลงชื่อสามารถที่จะแจ้งต่อเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องซึ่งได้รับ

การแต่งตั้งจากประธานรัฐสภาเพ่ือใหท าการขีดชื่อของตนออกจากบัญชีรายชื่อ ทั้งนี้ กระบวนการ

ดังกล่าวจะต้องด าเนินการภายในระยะเวลายี่สิบวันนับแต่วันที่ได้มีการประกาศรายชื่อ 

    เมื่อระยะเวลาในการคัดค้านรายชื่อสิ้นสุดลง หากปรากฏว่ารายชื่อ

ที่ปรากฎรายยังคงมีรายชื่อผู้สนับสนุนร่างกฎหมายตั้งแต่หาหมื่นคนขึ้นไป ร่างกฎหมายดังกล่าวจะถูก

น าเข้าสู่กระบวนการในชั้นของรัฐสภาต่อไป แต่หากรายชื่อที่ปรากฎภายหลังจากระยะเวลาแห่งการ

คัดค้านนั้นมีน้อยกว่าที่กฎหมายก าหนด ประธานรัฐสภาจะต้องแจ้งให้ผู้แทนการเสนอกฎหมายทราบ

เพ่ือให้ด าเนินการรวบรวมรายชื่อให้ครบตามที่ฎหมายก าหนดภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง

จากประธานรัฐสภา โดยหากไม่สามารถด าเนินการรวบรวมรายชื่อใหม่ได้ภายในระยะเวลาที่ก าหนด 

ร่างกฎหมายนั้นย่อมเป็นอันตกไปจากกระบวนพิจารณา 

    ทั้งนี้ ภายหลังจากที่ล่วงพ้นระยะเวลาแห่งการคัดค้านไปแล้วนั้น  

ภายใต้บทบัญญัติในมาตรา 6 ก าหนดให้การลงชื่อที่มีผลสมบูรณ์ย่อมไม่สามารถกระท าการถอนชื่อใน

ภายหลังได้ 
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2.1.2) กระบวนการใช้สิทธิและเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่ ง

ด าเนินการโดยคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

    ภายใต้บทบัญญัติมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนตั้งแต่หนึ่งร้อยคนขึ้นไป

สามารถยื่นความประสงค์ของตนเพ่ือขอให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผู้ด าเนินการจัดให้มีการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายได้ โดยจะต้องยื่นค าขอต่อประธานกรรมการการเลือกตั้ง  พร้อมจัดท าร่าง

พระราชบัญญัติที่จะเสนอให้รัฐสภาพิจารณา โดยกระบวนการเข้าชื่อโดยการจัดการขอคณะกรรมการ

การเลือกตั้งนั้นมีรายละเอียด ดังนี้ 

1.  รูปแบบของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ - 

ภายใต้บทบัญญัติมาตรา 5 ในการเสนอร่างกฎหมายของประชาชนนั้น กฎหมายดังกล่าวจะต้องถูก

เสนอในรูปแบบของร่างพระราชบัญญัติ ประกอบกับต้องมีการจัดท าบันทึกหลักการและเหตุผล

ประกอบในการเสนอกฎหมาย ซึ่งร่างกฎหมายตลอดจนบันทึกหลักการและเหตุผลประกอบการเสนอ

กฎหมายนั้นจะต้องมีรายละเอียดมากพอที่จะท าให้ทราบถึงความประสงค์หลักในการเสนอกฎหมาย 

ตลอดจนหลักเกณฑ์และวิธีการในการปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมายที่เสนอ ทั้งนี้ ผู้เสนอกฎหมายอาจ

ท าบันทึกสรุปสาระส าคัญของร่างกฎหมายที่เสนอในแต่ละมาตรา เพ่ือความสะดวกในการพิจารณาใน

ชั้นของรัฐสภาก็ได้ 

2. การรวบรวมรายชื่อ – บทบัญญัติมาตรา 10 และ

มาตรา 11  ได้ก าหนดให้ภายหลังจากที่ประธานคณะกรรมการการเลือกตั้งได้รับค าขอจากประชาชน

จ านวนหนึ่ งร้อยคนแล้ว ประธานคณะกรรมการการเลือกตั้ งจะต้องด าเนินการจัดส่ งร่าง

พระราชบัญญัติและเอกสารที่เกี่ยวข้องไปให้คณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัด หรือผู้ที่

คณะกรรมการการเลือกตั้งแต่งตั้งในแต่ละจังหวัด เพ่ือให้มีการด าเนินการประกาศให้ผู้มี่สิทธิเลือกตั้ง

ในแต่ละจังหวัดทราบว่ามีการเสนอกฎหมายในเรื่องใด พร้อมท าก าหนดลงไปว่าจะให้ผู้ที่มีความ

ประสงค์จะเข้าชื่อสนับสนุนร่างกฎหมายนั้นจะสามารถมาลงชื่อใด้ ณ สถานที่ใด และในเวลาใด ทั้งนี้ 

ก าหนดระยะเวลานั้นจะต้องไม่น้อยกว่า 90 วันนับแต่วันปิดประกาศ  

ในการไปลงชื่อเพ่ือสนับสนุนร่างกฎหมายนั้น ประชาชน

จะต้องไปแสดงตนต่อคณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัดหรือผู้ที่ได้รับการแต่งตั้ ง จาก
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คณะกรรมการการเลือกตั้งในเขตเลือกตั้งที่ตนมีชื่ออยู่ พร้อมทั้งแสดงบัตรประจ าตัวประชาชนหรือ

เอกสารอ่ืนใดตามที่ก าหนดในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา ซึ่งคณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัดหรือผู้ที่คณะกรรมการการ

เลือกตั้งแต่งตั้งจะท าการตรวจสอบว่าผู้ที่มาแสดงตนนั้นเป็นผู้ที่มีสิทธิเลือกตั้งโดยถูกต้องหรือไม่ หาก

เห็นว่าถูกต้องก็จะด าเนินการให้กรอกข้อความลงในแบบพิมพ์การเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

ทั้งนี้ ประชาชนผู้ยื่นค าขอให้คณะกรรมการการเลือกตั้ง

เป็นผู้ด าเนินการให้มีการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้น อาจร้องขอต่อคณะกรรมการการเลือกตั้งให้ก าหนด

สถานที่ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนอกเหนือจากสถานที่ๆก าหนดโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งได้ 

และในกรณีเช่นนี้ คณะกรรมการการเลือกตั้งอาจก าหนดให้มีการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนอกเขต

เลือกตั้งที่ประชาชนมีชื่ออยู่ก็ได้ภายใต้หลักเกณฑ์ที่ก าหนด ซึ่งเป็นไปตามบทบัญญัติในมาตรา 12 

แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2452 

3. การตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อ – ในการ

ตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อนั้น ภายใต้บทบัญญัติในมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 เมื่อระยะเวลาที่ก าหนดให้มีการเข้าชื่อเสนอกฎหมายสิ้นสุดลง 

เจ้าหน้าที่ๆเกี่ยวข้องจะต้องรวบรวมรายชื่อทั้งหมดส่งให้แก่คณะกรรมการการเลือกตั้งเพ่ือตรวจสอบ

ความถูกต้องของรายชื่อ และจัดท าบัญชีรายชื่อของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งซึ่งเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

ฉบับนั้นๆร่วมกันทั้งหมด และภายใต้บังคับมาตรา 14 บัญชีรายชื่อดังกล่าวจะถูกส่งต่อไปยังประธาน

รัฐสภา ซึ่งหากรายชื่อนั้นมีจ านวนครบถ้วนตามท่ีกฎหมายก าหนด ร่างกฎหมายที่ได้รับการสนับสนุนก็

จะถูกน าเข้าสู่กระบวนพิจารณาของรัฐสภาต่อไป แต่หากรายชื่อที่ได้รับมานั้นมีจ านวนไม่ครบถ้วน

ตามท่ีกฎหมายก าหนด ร่างกฎหมายดังกล่าวก็จะเป็นอันตกไป 

2.2) การก าหนดบทลงโทษ 

   พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดไว้

ในมาตรา 15 ถึงบทลงโทษส าหรับบุคคลใดๆซึ่งกระท าการโดยไม่มีอ านาจอันชอบด้วยกฎหมาย เพ่ือมิ

ให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งสามารถใช้สิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมาย หรือขัดขวางการด าเนินการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมาย ซึ่งก าหนดให้ผู้ที่กระท าการในลักษณะดังกล่าวมีโทศจ าคุกตั้งแต่หนึ่งปีถึงห้าปี หรือปรับตั้ง

แต่สองหมื่นบาทถึงหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ 
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 หากพิจารณาในภาพรวมแล้ว จะเห็นได้ว่ากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน

ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เป็นกระบวนการที่ประชาชนมีทางเลือกที่จะ

ด าเนินการเข้าชื่อเสนอกฎหมายด้วยกันเองโดยปราศจากความช่วยเหลือจากรัฐ ซึ่งการด าเนินการ

ดังกล่าวสามารถกระท าได้โดยไม่มีการจ ากัดระยะเวลา และประชาชนจะต้องออกค่าใช้จ่ายเองทั้งหมด 

หรือจะให้รัฐเป็นผู้จัดให้มีการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเพ่ือสนับสนุนร่างที่ตนเสนอภายใต้กรอบระยะเวลา

ที่จ ากัด โดยประชาชนจะต้องจัดท าร่างพระราชบัญญัติพร้อมทั้งหลักการและเหตุผลอย่างเต็มรูปแบบ

เพ่ือน าเสนอต่อรัฐสภา ซึ่งจะพิจารณาร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอมาภายใต้กระบวนการเดียวกับ

การพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยองค์กรอื่นของรัฐในลักษณะที่ปราศจากเงื่อนไขพิเศษหรือการให้

ความช่วยเหลือใดๆ 

4.2.2 หลักเกณฑ์ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่ประกาศใช้ภาย

หลังจากที่มีการรัฐประหารในช่วงปี พ.ศ. 2547 ภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับนี้ กระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนนั้นยังคงไว้ซึ่งรูปแบบพ้ืนฐานเดิม นั่นคือยังคงเป็นกระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ อย่างไรก็ตาม มีความเปลี่ยนแปลงในส่วน

ของหลักเกณฑ์ตามที่กฎหมายก าหนดไว้หลายรายการ ทั้งนี้  ในหัวข้อนี้จะเป็นการอธิบายถึง

หลักเกณฑ์ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 โดยอาศัยกฎหมายสองฉบับเป็นหลัก 

ฉบับแรกคือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 และฉบับที่สองคือพระราชบัญญัติว่าด้วย

การเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซึ่งมีผลบังคับใช้เมื่อวันที่ 8 ธันวาคม พ.ศ. 2556 อันเป็น

กฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือปรับปรุงกระบวนการตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2542 ซึ่งใช้บังคับมาเป็นระยะเวลานานให้มีความทันสมัยขึ้น โดยมีรายละเอียดตามที่

จะกล่าวต่อไปดังนี้ 

1) หลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2550  

  ภายใต้บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 หลักเกณฑ์

เกี่ยวกับกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนนั้นได้มีการก าหนดไว้ในประเด็นต่างๆ ดังนี้ 
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1.1) ผู้มีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

   ภายใต้บทบัญญัติในมาตรา 142 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2550 ใน (4) ได้บัญญัติไว้ว่า “ภายใต้บังคับมาตรา 139 ร่างพระราชบัญญัติจะเสนอได้ก็แต่โดย

...ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งหมื่นคนเข้าชื่อเสนอกฎหมายตามมาตรา 163” 

   จากบทบัญญัติดังกล่าว เราจะเห็นได้ว่างความแตกต่างส าคัญที่สุดในส่วนที่

เกี่ยวข้องกับผู้มีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และ 

พ.ศ. 2550 นั่นคือจ านวนของประชาชนผู้มีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมายที่มีจ านวนน้อยลง จาก 50,000 

คนในปี พ.ศ. 2540 ลดลงเหลือ 10,000 คนในปี พ.ศ. 2550 ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาเรื่องคุณสมบัติอ่ืนๆ

ของบุคคลผู้มีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมายแล้ว จะพบว่ามีการน าเอาคุณสมบัติของบุคคลผู้มีสิทธิเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายไปผูกโยงไว้กับสิทธิในการเลือกตั้งของประชาชน ซึ่งมาตรา 99 ตามรัฐธรรมนูญฯ ได้

บัญญัติถึงคุณสมบัติของบุคคลที่มีสิทธิเลือกตั้งไว้ในลักษณะที่ไม่แตกต่างกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฯ 

พ.ศ. 2540 คือ 

    - เป็นบุคคลที่มีสัญชาติไทย หรือหากได้สัญชาติไทยมาโดยการ

แปลงสัญชาติจะต้องได้สัญชาติมาแล้วไม่น้อยกว่า 5 ปี 

    - มีอายุไม่ต่ ากว่าสิบแปดปีบริบูรณ์ในวันที่ 1 มกราคมของปีที่มีการ

เลือกตั้ง  

    -  มีชื่ออยู่ในทะเบียนบานในเขตเลือกตั้งมาแลวเปนเวลาไมนอยก

ว่าเกาสิบวันนับถึงวันเลือกตั้ง 

    - ผู้มีสิทธิเลือกตั้งซึ่งอยู่นอกเขตเลือกตั้งที่ตนมีชื่ออยู่ในทะเบียน

บ้าน, ผู้ที่มีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้านน้อยกว่า 90 วันนับถึงวันเลือกตั้ง หรือผู้ที่อยู่นอกราชอาณาจักรย่อม

มีสิทธิเลือกตั้งภายใต้หลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด 

   ส่วนในเรื่องของการจ ากัดสิทธิในการเลือกตั้งซึ่งจะส่งผลให้บุคคลผู้นั้นไม่มี

สิทธิในการเสนอกฎหมายได้เช่นเดียวกันนั้น บทบัญญัติในมาตรา 100 ของรัฐธรรมนูญฯ ได้ก าหนด

หลักเกณฑ์ที่เหมือนกันกับที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 โดยให้บุคคลดังต่อไปนี้เป็นผู้ไม่มีสิทธิ

เลือกตั้ง 

   - บุคคลวิกลจริต หรือจิตฟั่นเฟือนไม่สมประกอบ 
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   - ภิกษุ สามเณร นักพรต หรือนักบวช 

   - ผู้ต้องคุมขังโดยหมายของศาลหรือโดยค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย 

   - อยู่ในระหว่างถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง   

1.2) ประเภทของกฎหมายที่ประชาชนสามารถเสนอได้ 

   ในส่วนของประเภทกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอนั้น เช่น เดียวกับที่

บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 มาตรา 163 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

ได้ก าหนดให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งซึ่งร่วมกันเข้าชื่อไม่น้อยกว่า 10,000 คนนั้นมีสิทธิที่จะเสนอร่าง

พระราชบัญญัติตามความในหมวด 3 ว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และหมวด 5 คือ

บทบัญญัติในเรื่องแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ 

   ทั้งนี้ ปัญหาในเรื่องความไม่แน่นอนเกี่ยวกับกรอบของการใช้สิทธิในการ

เสนอกฎหมายของประชาชนยังคงมีอยู่ กล่าวคือ ยังคงไม่มีการระบุให้ชัดเจนว่าร่างกฎหมายที่

ประชาชนสามารถเสนอไปได้นั้นจ าต้องถูกใช้เพ่ือการเสนอกฎหมายขึ้นมาใหม่ หรือสามารถเสนอเพ่ือ

ขอแก้ไขเปลี่ยนแปลง รวมไปถึงเพ่ือขอยกเลิกกฎหมายที่ประกาศใช้บังคับอยู่แล้วจะได้หรือไม่ ท าให้

หากกล่าวโดยภาพรวมแล้ว การเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทยยังคงถูกจ ากัดอยู่ทั้งใน

เรื่องของประเภทกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ และในเรื่องของลักษณะของกฎหมายที่ยังไม่มี

ความชัดเจนว่าจะเป็นไปในทางใด 

1.3) การพิจารณาร่างกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนในกระบวนการของ

รัฐสภา 

ในการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในกระบวนการของ

รัฐสภาตามที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญนั้น ผู้เขียนจะขอพิจารณาควบคู่ไปกับข้อบังคับการประชุมสภา

ผู้แทนราษฎร และข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 ซึ่งเป็นข้อบังคับสองฉบับที่ถูกจัดท าขึ้น

และประกาศใช้ให้การประชุมของทั้งสองสภาเป็นไปตามที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. 2550 

ในเบื้องต้นนั้น ผู้เขียนขอชี้ให้เห็น ณ ที่นี้ว่า หลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการ

พิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 นั้น 

ไม่มีความแตกต่างใดๆกับที่ก าหนดและแสดงให้เห็นไปแล้วในส่วนที่เกี่ยวข้องกับเรื่องดังกล่าวภายใต้
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 กล่าวคือ ร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชน

ยังคงได้รับการยืนยันให้เสนอโดยการจัดท าเป็นร่างพระราชบัญญัติ พร้อมจัดท าหลักการและเหตุผล

ประกอบร่างพระราชบัญญัติซึ่งเป็นหลักเกณฑ์เดียวกันกับการจัดท าร่างพระราชบัญญัติของหน่วยงาน

ของรัฐเช่นคณะรัฐมนตรีหรือสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 139 และมาตรา 

163 แห่งรัฐธรรมนูญฯ 

ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นยังคงถูกตรวจสอบความถูกต้องในเชิง

รูปแบบ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อประธานสภาผู้แทนราษฎรเห็นว่าร่างกฎหมายดังกล่าวเป็นร่าง

กฎหมายเกี่ยวด้วยการเงิน ซึ่งตามความในมาตรา 142 ประกอบมาตรา 143 และข้อบังคับข้อที่ 111 

ของข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ก าหนดให้ร่างกฎหมายที่ประธานสภา

ผู้แทนราษฎรเห็นว่าเป็นร่างกฎหมายเกี่ยวด้วยการเงิน จะต้องถูกเสนอไปยังนายกรัฐมนตรีเพ่ือ

ด าเนินการให้การรับรองร่างกฎหมายดังกล่าวพร้อมทั้งแจ้งถึงเหตุไปยังผู้แทนของประชาชนซึ่งร่วมกัน

เข้าชื่อเสนอกฎหมาย ซึ่งร่างดังกล่าวจะต้องได้รับการรับรองจากนายกรัฐมนตรีภายในระยะเวลา 30 

วัน หากไม่มีการให้การรับรองภายในระยะเวลาที่ก าหนด ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรแจ้งเหตุขัดข้อง

ต่อผู้แทนของประชาชนที่ท าการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ทั้งนี้ ในกรณีที่ประชาชนซึ่งเสนอกฎหมายเข้า

มาเห็นว่าร่างกฎหมายของตนไม่ใช่ร่างกฎหมายที่เกี่ยวด้วยการเงิน ย่อมมีสิทธิที่จะคัดค้านค าวินิจฉัย

ของประธานสภาผู้แทนราษฎรได้ภายในระยะเวลา 7 วันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งจากประธานสภา

ผู้แทนราษฎร ซึ่งจะท าให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรจ าเป็นต้องประชุมร่วมกันกับประธาน

คณะกรรมาธิการสามัญของสภาฯทั้งหมด เพ่ือร่วมกันตัดสินว่าร่างกฎหมายดังกล่าวเป็นร่างที่เกี่ยว

ด้วยการเงินหรือไม่ โดยทั้งหมดที่กล่าวมานี้ หากนายกรัฐมนตรีไม่ให้การรับรองร่างที่ประชาชนเสนอ  

ประชาชนย่อมมีสองทางเลือกนั่นคือแก้ไขปรับปรุงไม่ให้ร่างกฎหมายนั้นมีสภาพเป็นร่างกฎหมายเกี่ยว

ด้วยการเงิน หรือถอนร่างกฎหมายนั้นออกจากการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎร 

ในส่วนของการพิจารณาร่างกฎหมายภายหลังจากผ่านการตรวจสอบ

เงื่อนไขเรื่องการเป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินหรือไม่นั้น การด าเนินการพิจารณาทั้งในชั้น

ของสภาผู้แทนราษฎร ตลอดจนในชั้นของวุฒิสภายังคงมีการแบ่งเป็นสามวาระ และขั้นตอนในการ

พิจารณาทุกขั้นตอนรวมถึงก าหนดระยะเวลาต่างๆล้วนเป็นไปตามที่น าเสนอไว้แล้วในส่วนของ

กระบวนการพิจารณาภายใต้รัฐธรรมนูแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งหลักเกณฑ์เหล่านี้บัญญัติ

ไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 142 – 153 ประกอบกับข้อบังคับการ
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ประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อที่ 109 – 137 และข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 

ข้อที่ 133 – 155 อย่างไรก็ตาม มีกระบวนการส าคัญกระบวนการหนึ่งที่ถูกเพ่ิมเข้ามาภายใต้

หลักเกณฑ์ตามท่ีก าหนดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 นั่นคือ ภายใต้บทบัญญัติใน

มาตรา 163 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ก าหนดในชั้นของการพิจารณาวาระที่ 

1 ทั้งในส่วนของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภานั้น จะต้องเปิดโอกาสให้ผู้แทนของประชาชนซึ่ง

ร่วมกันเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้เข้ าไปชี้แจงถึงหลักการของร่างพระราชบัญญัติ  และใน

ขณะเดียวกันเมื่อจะต้องจัดให้มีคณะกรรมาธิการขึ้นเพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโ ดย

ประชาชน คณะกรรมาธิการจะต้องถูกจัดขึ้นในรูปของคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณาร่าง

พระราชบัญญัตินั้นๆ และในคณะกรรมาธิการนั้นจะต้องประกอบไปด้วยประชาชนซึ่งเข้าชื่อเสนอ

ร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวด้วยไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนกรรมาธิการทั้งหมด  

2) หลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย  

พ.ศ. 2556 

  พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ใน

การเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน เฉพาะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการเสนอพระราชบัญญัติไว้ใน

สองหัวข้อส าคัญ หัวข้อแรกคือกระบวนการใช้สิทธิและการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย และในอีกหัวข้อหนึ่ง

คือการก าหนดบทลงโทษ โดยสามารถแยกพิจารณาได้ ดังนี้ 

2.1) กระบวนการใช้สิทธิและเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

ภายใต้หลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชน พ.ศ. 2556 ได้ก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับกระบวนการใช้สิทธิและเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายไว้ ดังนี้ 

    1.  รูปแบบของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ  – ภายใต้

บทบัญญัติในมาตรา 5 และมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 

ร่างกฎหมายที่ประชาชนชาวไทย 10,000 คนจะท าการเสนอต่อรัฐสภานั้นต้องจัดท าในรูปของร่าง

พระราชบัญญัติ ต้องมีหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติที่โดยชัดเจน และต้องแบ่งเป็นมาตรา  ซึ่งแต่

ละมาตรามีบทบัญญัติที่จะเข้าใจได้ว่ามีความประสงค์จะตรากฎหมายในเรื่องใด  และต้องมีบันทึก

ประกอบดังต่อไปนี้ 
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(1) บันทึกหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติ  

(2) บันทึกเหตุผลในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ  

( 3)  บั น ทึ ก วิ เ ค ร า ะ ห์ ส รุ ป ส า ร ะ ส า คั ญ ข อ ง ร่ า ง

พระราชบัญญัติ 

    2. การริเริ่มเสนอกฎหมาย – ภายใต้บังคับในมาตรา 6 การเข้าชื่อ

เสนอร่างพระราชบัญญัติต่อประธานรัฐสภานั้นจะต้องท าโดยมีผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายจ านวน 20 คน ซึ่ง

จะเป็นผู้ด าเนินการรวบรวมรายชื่อของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งเพ่ือสนับสนุนร่างกฎหมาย โดยเมื่อมี

ความประสงค์จะด าเนินการริเริ่มเสนอกฎหมาย ผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายจะต้องท าหนังสือแจ้งต่อ

ประธานรัฐสภาเพ่ือให้รับทราบ โดยหนังสือนั้นจะต้องประกอบไปด้วยร่างกฎหมายพร้อมด้วยเอกสาร

เกี่ยวกับร่างนั้นตามที่ระบุไว้ในข้อที่ 1 และรายชื่อของผู้ริเริ่มทั้ง 20 คน พร้อมด้วยส าเนาบัตร

ประจ าตัวประชาชนหรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการหรือหน่วยงานของรัฐที่มีรูปถ่ายซึ่งสามารถ

แสดงตนได้ และมีหมายเลขประจ าตัวประชาชนของผู้นั้นก ากับอยู่ 

    ในขั้นตอนการริเริ่มเสนอกฎหมายตามมาตรา 6 นี้ พระราชบัญญัติ

ว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ได้ก าหนดมาตรการในการให้ความช่วยเหลือโดยรัฐซึ่งถือ

ว่าก้าวหน้ามากไว้ด้วยกันสองประการ ประการแรก ผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายสามารถร้องขอไปยัง

หน่วยงานของรัฐ ได้แก่ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูป

กฎหมาย หรือหน่วยงานที่มีอ านาจเกี่ยวข้อง เพ่ือให้ด าเนินการช่วยเหลือในการจัดท าร่างกฎหมายแก่

ประชาชนได้ก่อนที่จะมีการแจ้งประธานรัฐสภาให้ทราบถึงการริเริ่มกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

ประการที่สอง ผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายอาจขอรับทุนสนับสนุนค่าใช้จ่ายในกระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายทั้งหมดจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมือง ตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยสภา

พัฒนาการเมืองก็ได้ 

    ทั้งนี้ ร่างกฎหมายที่แจ้งไปยังประธานรัฐสภาตามที่กล่าวมานี้

จะต้องมีเนื้อหาในลักษณะที่สอดคล้องหรือแสดงให้เห็นว่าเป็นร่างกฎหมายที่สอดคล้องกับบทบัญญัติ

ในหมวดที่ 3 และ 5 ตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งหากประธานรัฐสภาเห็นว่าร่างดังกล่าวมีลักษณะที่ไม่

สอดคล้อง สามารถแจ้งเป็นหนังสือให้ผู้ริเริ่มทราบได้ภายในระยะเวลา 15 วัน นับแต่วันที่ได้รับเรื่อง

ตามวรรคหนึ่ง พร้อมทั้งส่งร่างนั้นคืนแก่ผู้ริเริ่ม โดยก่อนระยะเวลาที่จะเปิดให้ประชาชนเข้าชื่อเสนอ



 
 

 

229 

กฎหมายนั้น ผู้ริเริ่มสามารถที่จะแก้ไขร่างพระราชบัญญัติตามที่แจ้งไว้แก่ประธานรัฐสภาก็ได้ แต่ต้อง

แจ้งเป็นหนังสือต่อประธานรัฐสภาพร้อมทั้งร่างพระราชบัญญัติและบันทึกประกอบที่แก้ไขขึ้นใหม่ 

    3. การรวบรวมรายช่ือ - ภายใต้บทบัญญัติในมาตรา 7 หลังจากที่

กลุ่มผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายได้ท าการแจ้งไปยังประธานรัฐสภาเพ่ือให้ทราบถึงความต้องการในการริเริ่ม

เสนอกฎหมายแล้ว กลุ่มผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายสามารถเริ่มรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนได้ ในข้อนี้จะมี

ความแตกต่างจากมาตรการตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติปี พ.ศ. 2542 ตรงที่จะไม่มีการท า

หน้าที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งในการให้ความช่วยเหลือในการรวบรวมรายชื่ออีกต่อไป กลุ่ม

ผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายจะเป็นผู้ด าเนินการในการรวบรวมรายชื่อทั้งหมด โดยในเอกสารส ารับการลงชื่อ

เพ่ือเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้น จะต้องปรากฏข้อความที่แสดงให้ผู้ร่วมเข้าชื่อได้เห็นอย่างชัดเจนว่าเป็น

การลงชื่อเพ่ือสนับสนุนร่างพระราชบัญญัติฉบับใด ในขณะเดียวกันต้องระบุให้ชัดเจนว่าสามารถ

ตรวจสอบร่างพระราชบัญญัติได้ ณ ทีใด  

    ในการลงชื่อเพ่ือเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้น จ าเป็นที่จะต้องระบุชื่อ

ตัวและชื่อสกุล พร้อมทั้งหมายเลขประจ าตัวประชาชนของผู้มาลงชื่อ ทั้งนี้ ในการร่วมลงชื่อเสนอ

กฎหมายนั้น ผู้ประสงค์จะลงชื่อต้องแนบส าเนาบัตรประจ าตัวประชาชน บัตรประจ าตัวประชาชนที่

หมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการหรือหน่วยงานของรัฐที่มีรูปถ่ายสามารถแสดง

ตนได้ และมีหมายเลขประจ าตัวของผู้นั้นปรากฎอยู่ไปพร้อมกับเอกสารที่ใช้ในการลงชื่อด้วย  

    4. การตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อ – ภายหลังจากท่ีผู้เริ่ม

ก่อการสามารถรวบรวมรายชื่อประชาชนผู้สนับสนุนได้ไม่ต่ ากว่า 10,000 รายชื่อแล้ว ผู้เริ่มก่อการ

จะต้องยื่นค าร้องขอเสนอกฎหมายต่อประธานรัฐสภา พร้อมแนบเอกสารเกี่ยวกับร่างกฎหมายที่

ประสงค์จะเสนอ เอกสารการลงลายมือชื่อของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งซึ่งร่วมกันเข้าชื่อเสนอ

กฎหมาย และรายชื่อของผู้แทนซึ่งเสนอร่างพระราชบัญญัติจ านวนไม่เกินหกสิบคนตามที่ผู้เริ่มก่อการ

ก าหนด ทั้งนี้ เป็นไปตามท่ีก าหนดไว้ในมาตรา 9 

    ต่อมา ภายใต้บทบัญญัติในมาตรา 10 หลังจากที่ผู้เริ่มก่อการได้

เสนอเอกสารทั้งหมดต่อประธานรัฐสภาแล้ว ให้ประธานรัฐสภาตรวจสอบความถูกต้องและครบถ้วน

ของเอกสารทั้งหมดภายนะระยะเวลา 15 วัน หากปรากฏว่าลายมือชื่อของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง

ที่ร่วมกันเข้าชื่อเสนอกฎหมายมีไม่ถึง 10,000 คน หรือมีเอกสารไม่ถูกต้องครบถ้วนแล้ว ให้ประธาน

รัฐสภาแจ้งเป็นหนังสือไปยังผู้เริ่มก่อการเพ่ือให้ด าเนินการแก้ไขให้ถูกต้อง จากนั้น เมื่อได้มีการแก้ไข
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แล้วประธานรัฐสภาจะประกาศรายชื่อทั้งหมดทางสื่อสารสนเทศของส านักงานเลขาธิการสภา

ผู้แทนราษฎร และจัดเอกสารให้ประชาชนตรวจสอบรายชื่อ ณ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

รวมถึงมีหนังสือแจ้งไปยังผู้มีรายชื่อด้วย 

    ผู้ที่ปรากฏรายชื่อในประกาศดังกล่าวโดยมิได้ร่วมเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายด้วยตนเองนั้นมีสิทธิที่จะคัดค้านรายชื่อของตน โดยยื่นค าร้องขอคัดค้านต่อประธานรัฐสภา

หรือบุคคลที่ประธานรัฐสภาแต่งตั้ง ทั้งนี้เพ่ือให้ขีดฆ่าชื่อของตนจากรายชื่อผู้สนับสนุนร่างกฎหมาย 

โดยการยื่นคัดค้านจะต้องท าลงในสามสิบวันนับแต่วันที่มีประกาศรายชื่อจากประธานรัฐสภา และเมื่อ

พ้นก าหนดระยะเวลาคัดค้านแล้ว ให้ถือว่ารายชื่อของผู้เขาชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็นรายชื่อ

ที่ถูกต้อง 

    ภายใต้บทบัญญัติในมาตรา 11 ได้ก าหนดให้ภายหลังจากที่หมด

ระยะเวลาการคัดค้านรายชื่อแล้ว ปรากฏว่ามีลายมือชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อเสนอกฎหมายไม่

ถึง 10,000 คน ประธานรัฐสภาจะต้องแจ้งเป็นหนังสือไปยังผู้เริ่มก่อการให้ด าเนินกระบวนการ

รวบรวมรายชื่ออีกครั้งเพ่ือรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนให้ครบตามจ านวนที่กฎหมายก าหนดภายใน

ระยะเวลา 90 วันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งจากประธานรัฐสภา และหากไม่สามารถรวบรวมรายชื่อให้

ครบถ้วนได้ภายในระยะเวลาที่ก าหนด ให้ประธานรัฐสภาสั่งจ าหน่ายเรื่องและคืนเอกสารทั้งหมดแก่ผู้

เริ่มก่อการ 

    แต่ถ้าปรากฏว่าลายมือชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อสนับสนุน

ร่างกฎหมายนั้นมีครบถ้วนตามที่ก าหนด ก็ให้ประธานรัฐสภาน าร่างกฎหมายเข้าสู่การพิจารณาของ

สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาต่อไป  

2.2) การก าหนดบทลงโทษ 

   ภายใต้บทบัญญัติในมาตรา 13 และ 14 ของพระราชบัญญัติฯ ได้มีการ

ก าหนดโทษซึ่ งมี อัตราโทษทั้ งปรับและจ าคุกให้แก่ผู้ที่กระท าการซึ่ งถือเป็นความผิดตาม

พระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ได้แก่  

    1. ผู้ที่ให้ ขอให้ หรือรับว่าจะให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดแก่ผู้

มีสิทธิเลือกตั้งเพ่ือจูงใจให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งริเริ่มเข้าชื่อ ร่วมลงชื่อ ไม่ให้ลงชื่อ หรือให้ถอนชื่อในการ

เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติ..., ผู้ที่หลอกลวง บังคับ ขู่เข็ญ หรือใช้อิทธิพลคุกคามเพ่ือให้ผู้มีสิทธิ
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เลือกตั้งร่วมลงชื่อ ไม่ให้ลงชื่อ หรือให้ถอนชื่อในการเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติ... ต้องระวางโทษ

จ าคุกไม่เกิน 5 ปี หรือปรับไม่เกิน 100,000 บาท 

    2. ผู้ที่ลงลายมือชื่อปลอมในเอกสาร หรือใช้ หรืออ้างลายมือชื่อ

ปลอมเช่นว่านั้น  เพ่ือให้ผู้หนึ่งผู้ใดหลงเชื่อว่าเป็นลายมือชื่อของผู้เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติ ...ที่

แท้จริง ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินสิบปีหรือปรับไม่เกินสองแสนบาทหรือทั้งจ าทั้งปรับ 

4.2.3 หลักเกณฑ์ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 เป็นร่างรัฐธรรมนูญที่ผ่านการลงประชามติ

เมื่อวันที่ 7 สิงหาคม พ.ศ. 2559 และประกาศใช้อย่างเป็นทางการเมือวันที่ 6 เมษายน พ.ศ. 2560 

โดยในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้ให้การรับรองสิทธิของประชาชนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายไว้ ซึ่ง ณ ห้วง

เวลาที่รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวจะถูกบังคับใช้อย่างเป็นทางการนั้นยังไม่มีการแก้ไขข้อกฎหมายต่างๆ

ที่เกี่ยวข้องกับการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน โดยเฉพาะพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซึ่งเป็นกฎหมายหลักที่ก าหนดหลักเกณฑ์และกระบวนการเกี่ยวกับการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชน ดังนั้น การอธิบายในหัวข้อนี้นอกจากจะยึดเอารัฐธรรมนูญฉบับปี 

พ.ศ. 2560 เป็นกฎหมายหลักแล้ว ส่วนที่เหลือล้วนเป็นการอธิบายภายใต้กฎหมายฉบับเก่าที่ใช้บังคับ

ในช่วงของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ทั้งสิ้น  

1) หลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 

  ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ได้บัญญัติหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ

การเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนไว้ ดังนี้ 

1.1) ผู้มีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

   มาตรา 133 ตามรัฐธรรมนูญ ผู้มีสิทธิเสนอกฎหมายนั้นได้แก่ประชาชนผู้มี

สิทธิเลือกตั้งซึ่งร่วมกันเข้าชื่อไม่น้อยกว่า 10,000 คน ซึ่งภายใต้มาตรา 95 ของรัฐธรรมนูญ ได้

ก าหนดให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้ง ได้แก่ 

- เป็นบุคคลที่มีสัญชาติไทย หรือหากได้สัญชาติไทยมาโดยการ

แปลงสัญชาติจะต้องได้สัญชาติมาแล้วไม่น้อยกว่า 5 ปี 
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    - มีอายุไม่ต่ ากว่าสิบแปดปีบริบูรณ์ในวันที่ 1 มกราคมของปีที่มีการ

เลือกตั้ง  

    -  มีชื่ออยู่ในทะเบียนบานในเขตเลือกตั้งมาแลวเปนเวลาไมนอยกว

าเกาสิบวันนับถึงวันเลือกตั้ง 

    - ผู้มีสิทธิเลือกตั้งซึ่งอยู่นอกเขตเลือกตั้งที่ตนมีชื่ออยู่ในทะเบียน

บ้าน, ผู้ที่มีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้านน้อยกว่า 90 วันนับถึงวันเลือกตั้ง หรือผู้ที่อยู่นอกราชอาณาจักรย่อม

มีสิทธิเลือกตั้งภายใต้หลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด 

   ส่วนในเรื่องของการจ ากัดสิทธิในการเลือกตั้งซึ่งจะส่งผลให้บุคคลผู้นั้นไม่มี

สิทธิในการเสนอกฎหมายได้เช่นเดียวกันนั้น บทบัญญัติในมาตรา 96 ของรัฐธรรมนูญ ได้ก าหนด

หลักเกณฑ์ที่เหมือนกันกับที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 และรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 โดยให้

บุคคลดังต่อไปนี้เป็นผู้ไม่มีสิทธิเลือกตั้ง 

   - บุคคลวิกลจริต หรือจิตฟั่นเฟือนไม่สมประกอบ 

   - ภิกษุ สามเณร นักพรต หรือนักบวช 

   - ผู้ต้องคุมขังโดยหมายของศาลหรือโดยค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย 

    - อยู่ในระหว่างถูกเพิกถอนสิทธิเลือกตั้ง 

1.2) ประเภทของกฎหมายที่ประชาชนสามารถเสนอได้ 

   ประเภทของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอภายใต้รัฐธรรมนูญ ฉบับนี้มี

ความแตกต่างบางประการจากที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับตามที่กล่าวมาแล้วข้างต้น 

กล่าวคือ แม้ในมาตรา 133 (3) ของรัฐธรรมนูญฯ จะยังคงยืนยันในเบื้องต้นว่าประชาชนนั้นย่อมมีสิทธิ

ที่จะเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งมีเนื้อหาเกี่ยวกับบทบัญญัติในหมวด 3 ว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพของปวง

ชนชาวไทย แต่ส่วนที่เปลี่ยนแปลงไปคือจากเดิมที่รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 และ 2550 ก าหนดให้

ประชาชนมีสิทธิที่จะเสนอกฎหมายในส่วนที่เกี่ยวข้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ร่างรัฐธรรมนูญ

ฉบับนี้กลับบัญญัติให้ประชาชนมีสิทธิที่จะเสนอกฎหมายที่มีเนื้อความตามหมวด 5 ว่าด้วยหน้าที่ของ

รัฐแทน ซึ่งความในหมวดดังกล่าวเป็นหมวดที่มีขึ้นใหม่ตามร่างรัฐธรรมนูญ โดยหากพิจารณาความใน

มาตรา 51 ซึ่งเป็นมาตราต้นของหมวด 5 นั้น จะพบว่าบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญในส่วนที่เกี่ยวข้อง
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กับหน้าที่ของรัฐนี้ก่อให้เกิดภาระผูกพันธรัฐที่จะต้องปฏิบัติตาม รวมถึงก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชน

หรือชุมชนที่จะฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้องได้หากไม่ปฏิบัติตามความที่ก าหนดนหมวดนี้ 

   ทั้งนี้ ปัญหาในเรื่องความไม่แน่นอนเกี่ยวกับกรอบของการใช้สิทธิในการ

เสนอกฎหมายของประชาชนยังคงมีอยู่ กล่าวคือ ยังคงไม่มีการระบุให้ชัดเจนว่าร่างกฎหมายที่

ประชาชนสามารถเสนอไปได้นั้นจ าต้องถูกใช้เพ่ือการเสนอกฎหมายขึ้นมาใหม่ หรือสามารถเสนอเพ่ือ

ขอแก้ไขเปลี่ยนแปลง รวมไปถึงเพ่ือขอยกเลิกกฎหมายที่ประกาศใช้บังคับอยู่แล้วจะได้หรือไม่ ท าให้

อาจกล่าวโดยภาพรวมแล้ว การเสนอกฎหมายของประชาชนในประเทศไทยยังคงถูกจ ากัดอยู่ทั้งใน

เรื่องของประเภทกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ และในเรื่องของลักษณะของกฎหมายที่ยังไม่มี

ความชัดเจนว่าจะเป็นไปในทางใด 

1.3) การพิจารณาร่างกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชนในกระบวนการของ

รัฐสภา 

   ภายใต้รัฐธรรมนูญฯ การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชน

นั้นยังคงถูกพิจารณาภายใต้กระบวนการและข้ันตอนเช่นเดียวกับท่ีก าหนดในรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 

ทั้งนี้ จะเป็นการอธิบายภายใต้ขอบังคับการประชุมวุฒิสภาและสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 

ร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชนยังคงได้รับการยืนยันให้เสนอโดย

การจัดท าเป็นร่างพระราชบัญญัติ พร้อมจัดท าหลักการและเหตุผลประกอบร่างพระราชบัญญัติซึ่งเป็น

หลักเกณฑ์เดียวกันกับการจัดท าร่างพระราชบัญญัติของหน่วยงานของรัฐเช่นคณะรัฐมนตรีหรือสภา

ผู้แทนราษฎร ซึ่งเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 133 แห่งร่างรัฐธรรมนูญฯ 

ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นยังคงถูกตรวจสอบความถูกต้องในเชิง

รูปแบบ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อประธานสภาผู้แทนราษฎรเห็นว่าร่างกฎหมายดังกล่าวเป็นร่าง

กฎหมายเกี่ยวด้วยการเงิน ซึ่งตามความในมาตรา 133, 134 ของรัฐธรรมนูญฯ และข้อบังคับข้อที่ 

111 ของข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ก าหนดให้ร่างกฎหมายที่ประธานสภา

ผู้แทนราษฎรเห็นว่าเป็นร่างกฎหมายเกี่ยวด้วยการเงิน จะต้องถูกเสนอไปยังนายกรัฐมนตรีเพ่ือ

ด าเนินการให้การรับรองร่างกฎหมายดังกล่าวพร้อมทั้งแจ้งถึงเหตุดังกล่าวไปยังผู้แทนของประชาชน

ซึ่งร่วมกันเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ซึ่งร่างดังกล่าวจะต้องได้รับการรับรองจากนายกรัฐมนตรีภายใน

ระยะเวลา 30 วัน หากไม่มีการให้การรับรองภายในระยะเวลาที่ก าหนด ให้ประธานสภาผู้แทนราษฎร
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แจ้งเหตุขัดข้องต่อผู้แทนของประชาชนที่ท าการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ทั้งนี้ ในกรณีที่ประชาชนซึ่ง

เสนอกฎหมายเข้ามาเห็นว่าร่างกฎหมายของตนไม่ใช่ร่างกฎหมายที่เกี่ยวด้วยการเงิน ย่อมมีสิทธิที่จะ

คัดค้านค าวินิจฉัยของประธานสภาผู้แทนราษฎรได้ภายในระยะเวลา 7 วันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งจาก

ประธานสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งจะท าให้ประธานสภาผู้แทนราษฎรจ าเป็นต้องประชุมร่วมกันกับ

ประธานคณะกรรมาธิการสามัญของสภาฯทั้งหมด เพ่ือร่วมกันตัดสินว่าร่างกฎหมายดังกล่าวเป็นร่างที่

เกี่ยวด้วยการเงินหรือไม่ โดยทั้งหมดที่กล่าวมานี้ กนายกรัฐมนตรีไม่ให้การรับรองร่างที่ประชาชน

เสนอ  ประชาชนย่อมมีสองทางเลือกนั่นคือแก้ไขปรับปรุงไม่ให้ร่างกฎหมายนั้นมีสภาพเป็นร่าง

กฎหมายเกี่ยวด้วยการเงิน หรือถอนร่างกฎหมายนั้นออกจากการพิจจารณาของสภาผู้แทนราษฎร 

ในส่วนของการพิจารณาร่างกฎหมายภายหลังจากผ่านการตรวจสอบ

เงื่อนไขเรื่องการเป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินหรือไม่นั้น จะถูกพจารณาในสามวาระและมี

กระบวนการดังที่ได้อธิบายไว้แล้วในส่วนของรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 และ 2550 ซึ่งปรากฏอยู่ใน

บทบัญญัติมาตรา 133 – 147 ประกอบกับข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อที่ 

109 – 137 และข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 ข้อที่ 133 – 155  

ผู้เขียนต้องขอน าเสนอไว้ ณ ที่นี้ว่า มีกระบวนการส าคัญกระบวนการหนึ่งที่

สูญหายไปภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 กล่าวคือ หากย้อนไป

พิจารณาบทบัญญัติมาตรา 163 ของรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 จะพบว่ามีการก าหนดให้ผู้แทนของ

ประชาชนซึ่งร่วมกันเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้เข้าไปชี้แจงถึงหลักการของร่างพระราชบัญญัติ และ

ในขณะเดียวกันเมื่อจะต้องจัดให้มีคณะกรรมาธิการขึ้นเพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดย

ประชาชน คณะกรรมาธิการจะต้องถูกจัดขึ้นในรูปของคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณาร่าง

พระราชบัญญัตินั้นๆ และในคณะกรรมาธิการนั้นจะต้องประกอบไปด้วยประชาชนซึ่งเข้าชื่อเสนอ

ร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวด้วยไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนกรรมาธิการทั้งหมด ซึ่งถือ

เป็นแนวคิดที่มีความก้าวหน้าเป็นอย่างยิ่ง แต่กระบวนการให้ผู้แทนของประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมใน

การอภิปรายและชี้แจงต่อรัฐสภาและมีส่วนร่วมในชั้นกรรมาธิการนั้นได้หายไปจากบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม ตราบใดที่ยังไม่มีการแก้ไขข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร และ

ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2551 ในทางปฏิบัติแล้วผู้แทนของประชาชนจะยังคงมีสิทธิที่จะเข้า

ชี้แจงถึงหลักการและเหตุผลของร่างกฎหมายที่เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา รวมถึงยังคงมีที่
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นั่งในคณะกรรมาธิการวิสามัญที่ตั้งขึ้นเพ่ือพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน 238 ซึ่งลักษณะ

เช่นนี้ท าให้สิทธิในการเข้ามามีส่วนร่วมในการพิจารณาของรัฐสภาดังกล่าวมีความไม่มั่นคงเป็นอย่างยิ่ง 

2) หลักเกณฑ์ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย  

พ.ศ. 2556 

  เนื่องจากภายใต้รัฐธรรมนูญฯนั้นยังไม่ได้มีการตราพระราชบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนมาใช้เป็นการเฉพาะ ในระยะแรกของการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฯ

ผู้เขียนจึงเห็นว่ากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายจะเป็นไปตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัติว่าด้วย

การเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซึ่งก าหนดหลักเกณฑ์ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน 

เฉพาะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการเสนอพระราชบัญญัติไว้ในสองหัวข้อส าคัญ หัวข้อแรกคือกระบวนการ

ใช้สิทธิและการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย และในอีกหัวข้อหนึ่งคือการก าหนดบทลงโทษ โดยสามารถแยก

พิจารณาโดยสรุปได้ ดังนี้ 

2.1) กระบวนการใช้สิทธิและเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้น ภายใต้พ้ืนฐานของหลักเกณฑ์ตามที่ก าหนด

ในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 กระบวนการใช้สิทธิและเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายประกอบด้วยการจัดท าร่างกฎหมายในรูปแบบของร่างพระราชบัญญัติ ตามที่ก าหนดใน

มาตรา 5 และ 8 โดยประชาชนจะต้องจัดท าร่างกฎหมายพร้อมกับเอกสารต่างๆ ได้แก่ บันทึก

หลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติ, บันทึกเหตุผลในการเสนอร่างพระราชบัญญัติ และบันทึกวิเคราะห์

สรุปสาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติ 

   ร่างกฎหมายที่ประชาชนได้จัดท าขึ้นนั้นจะต้องเข้าสู่กระบวนการริเริ่มเสนอ

กฎหมายตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 6 โดยผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายจ านวน 20 คนจะต้องท าหนังสือแจ้งต่อ

ประธานรัฐสภาเพ่ือให้ททราบถึงความประสงค์ในการริเริ่มเสนอกฎหมาย โดยนอกจากจะต้องแนบ

รายชื่อของผู้ริเริ่มทั้ง 20 คน พร้อมด้วยส าเนาบัตรประจ าตัวประชาชนหรือหลักฐานอ่ืนใดของทาง

                                           
238 โปรดดู ข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อที่  119 และข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา 

พ.ศ. 2551 ข้อที่ 82  
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ราชการหรือหน่วยงานของรัฐที่มีรูปถ่ายซึ่งสามารถแสดงตนได้ และมีหมายเลขประจ าตัวประชาชน

ของผู้นั้นก ากับอยู่แล้ว ยังต้องแนบเอกสารเกี่ยวกับร่างกฎหมายที่กล่าวไว้ข้างต้นมาพร้อมกันด้วย  

    ในขั้นตอนการริเริ่มเสนอกฎหมายตามมาตรา 6 นี้ ผู้ริเริ่มเสนอ

กฎหมายสามารถร้องขอไปยังหน่วยงานของรัฐ ได้แก่ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

ส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหน่วยงานที่มีอ านาจเกี่ยวข้อง เพ่ือให้ด าเนินการ

ช่วยเหลือในการจัดท าร่างกฎหมายแก่ประชาชนได้ ก่อนที่จะมีการแจ้งประธานรัฐสภาให้ทราบถึงการ

ริเริ่มกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย และผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายอาจขอรับทุนสนับสนุนค่าใช้จ่ายใน

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายทั้งหมดจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมือง ตามท่ีก าหนดไว้ใน

กฎหมายว่าด้วยสภาพัฒนาการเมืองก็ได้ 

    ทั้งนี้ ร่างกฎหมายที่แจ้งไปยังประธานรัฐสภาตามที่กล่าวมานี้

จะต้องมีเนื้อหาในลักษณะที่สอดคล้องหรือแสดงให้เห็นว่าเป็นร่างกฎหมายที่สอดคล้องกับบทบัญญัติ

ในหมวดที่ 3 และ 5 ตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งหากประธานรัฐสภาเห็นว่าร่างดังกล่าวมีลักษณะที่ไม่

สอดคล้อง สามารถแจ้งเป็นหนังสือให้ผู้ริเริ่มทราบได้ภายในระยะเวลา 15 วัน นับแต่วันที่ได้รับเรื่อง

ตามวรรคหนึ่ง พร้อมทั้งส่งร่างนั้นคืนแก่ผู้ริเริ่ม โดยก่อนระยะเวลาที่จะเปิดให้ประชาชนเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายนั้น ผู้ริเริ่มสามารถที่จะแก้ไขร่างพระราชบัญญัติตามที่แจ้งไว้แก่ประธานรัฐสภาก็ได้ แต่ต้อง

แจ้งเป็นหนังสือต่อประธานรัฐสภาพร้อมทั้งร่างพระราชบัญญัติและบันทึกประกอบที่แก้ไขขึ้นใหม่ 

    ภายใต้บทบัญญัติในมาตรา 7 หลังจากที่กลุ่มผู้ริเริ่มเสนอกฎหมาย

ได้ท าการแจ้งไปยังประธานรัฐสภาเพ่ือให้ทราบถึงความต้องการในการริเริ่มเสนอกฎหมายแล้ว กลุ่มผู้

ริเริ่มเสนอกฎหมายสามารถเริ่มรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนได้ กลุ่มผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายจะเป็น

ผู้ด าเนินการในการรวบรวมมรายชื่อทั้งหมด โดยในเอกสารส ารับการลงชื่อเพ่ือเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

นั้น จะต้องปรากฏข้อความที่แสดงให้ผู้ร่วมเข้าชื่อได้เห็นอย่างชัดเจนว่าเป็นการลงชื่อเพ่ือสนับสนุน

ร่างพระราชบัญญัติฉบับใด ในขณะเดียวกันต้องระบุให้ชัดเจนว่าสามารถตรวจสอบร่างพระราชบัญญัติ

ได้ ณ ทีใด การลงชื่อเพ่ือเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้น จ าเป็นที่จะต้องรุบุชื่อตัวและชื่ อสกุล พร้อมทั้ง

หมายเลขประจ าตัวประชาชนของผู้มาลงชื่อ ทั้งนี้ ในการร่วมลงชื่อเสนอกฎหมายนั้น ผู้ประสงค์จะลง

ชื่อต้องแนบเอกสารแสดงตนซึ่งออกโดยทางราชการที่มีรูปถ่ายและเลขบัตรประจ าตัวประชาชนของผู้

นั้นปรากฎอยู่ด้วย  
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    จากนั้น ภายใต้บทบัญญัติมาตรา 9 และ 10 ภายหลังจากที่ผู้เริ่ม

ก่อการสามารถรวบรวมรายชื่อประชาชนผู้สนับสนุนได้ไม่ต่ ากว่า 10,000 รายชื่อแล้ว ผู้เริ่มก่อการ

จะต้องยื่นค าร้องขอเสนอกฎหมายต่อประธานรัฐสภา พร้อมแนบเอกสารเกี่ยวกับร่างกฎหมายที่

ประสงค์จะเสนอ เอกสารการลงลายมือชื่อของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งซึ่งร่ วมกันเข้าชื่อเสนอ

กฎหมาย และรายชื่อของผู้แทนซึ่งเสนอร่างพระราชบัญญัติจ านวนไม่เกินหกสิบคนตามที่ผู้เริ่มก่อการ

ก าหนด ประธานรัฐสภามีหน้าที่ตรวจสอบความถูกต้องและครบถ้วนของเอกสารทั้งหมดภายนะ

ระยะเวลา 15 วัน หากปรากฏว่าลายมือชื่อของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่ร่วมกันเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายมีไม่ถึง 10,000 คน หรือมีเอกสารไม่ถูกต้องครบถ้วนแล้ว ให้ประธานรัฐสภาแจ้งเป็นหนังสือ

ไปยังผู้เริ่มก่อการเพ่ือให้ด าเนินการแก้ไขให้ถูกต้อง จากนั้น เมื่อได้มีการแก้ไขแล้วประธานรัฐสภาจะ

ประกาศรายชื่อทั้งหมดทางสื่อสารสนเทศของส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร และจัดเอกสาร

ให้ประชาชนตรวจสอบรายชื่อ ณ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร รวมถึงมีหนังสือแจ้งไปยังผู้มี

รายชื่อด้วย ทั้งนี้ ผู้ที่รายชื่อของตนปรากฎอยู่โดยตนไม่ได้เป็นผู้ลงชื่อด้วยตนเองนั้นสามารถคัดค้าน

รายชื่อของตนต่อบุคคลตามกฎหมายภายในระยะเวลาที่ก าหนดได้ เพ่ือให้ถอนชื่อของตนออกจาก

บัญชีรายชื่อ 

    ภายใต้บทบัญญัติในมาตรา 11 ได้ก าหนดให้ภายหลังจากที่หมด

ระยะเวลาการคัดค้านรายชื่อแล้ว ปรากฏว่ามีลายมือชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อเสนอกฎหมายไม่

ถึง 10,000 คน ประธานรัฐสภาจะต้องแจ้งเป็นหนังสือไปยังผู้ เริ่มก่อการให้ด าเนินกระบวนการ

รวบรวมรายชื่ออีกครั้งเพ่ือรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนให้ครบตามจ านวนที่กฎหมายก าหนดภายใน

ระยะเวลา 90 วันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งจากประธานรัฐสภา และหากไม่สามารถรวบรวมรายชื่อให้

ครบถ้วนได้ภายในระยะเวลาที่ก าหนด ให้ประธานรัฐสภาสั่งจ าหน่ายเรื่องและคืนเอกสารทั้งหมดแก่ผู้

เริ่มก่อการ แต่ถ้าปรากฏว่าลายมือชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่เข้าชื่อสนับสนุนร่างกฎหมายนั้นมีครบถ้วน

ตามที่ก าหนด ก็ให้ประธานรัฐสภาน าร่างกฎหมายเข้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรและ

วุฒิสภาต่อไป  

2.2) การก าหนดบทลงโทษ 

   ในส่วนของบทก าหนดโทษนั้น เช่นเดียวกับที่ได้กล่าวไปแล้วภายใต้หัวข้อ

การก าหนดหลักเกณฑ์ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
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2550 มาตรา 13 และ 14 ของพระราชบัญญัติฯ ได้มีการก าหนดโทษซึ่งมีอัตราโทษทั้งปรับและจ าคุก

ให้แก่ผู้ที่กระท าการซึ่งถือเป็นความผิดตามพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ได้แก่ ผู้

ที่ให้ ขอให้  หรือรับว่าจะให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดแก่ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเพ่ือจูงใจให้ ผู้มีสิทธิ

เลือกตั้งริเริ่มเข้าชื่อ  ร่วมลงชื่อ  ไม่ให้ลงชื่อ  หรือให้ถอนชื่อในการเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติ 

หรือญตัติขอแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ, ผู้ที่หลอกลวง  บังคับ  ขู่เข็ญ  หรือใช้อิทธิพลคุกคามเพ่ือให้ผู้มี

สิทธิเลือกตั้งร่วมลงชื่อ  ไม่ให้ลงชื่อ  หรือให้ถอนชื่อในการเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติขอ

แ ก้ ไ ข เ พ่ิ ม เ ติ ม รั ฐ ธ ร ร ม นู ญ  เ ป็ น ค ว า ม ผิ ด ฐ า น ห นึ่ ง  แ ล ะ ค ว า ม ผิ ด อี ก ฐ า น ห นึ่ ง คื อ 

ผู้ที่ลงลายมือชื่อปลอมในเอกสาร  หรือใช้  หรืออ้างลายมือชื่อปลอมเช่นว่านั้น  เพ่ือให้ผู้หนึ่งผู้ใด

หลงเชื่อว่าเป็นลายมือชื่อของผู้เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติหรือญัตติขอแก้ไขเพ่ิมเติม รัฐธรรมนูญ

ที่แท้จริง ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินสิบปี  หรือปรับไม่เกินสองแสนบาท  หรือท้ังจ าทั้งปรับ 

 กล่าวโดยสรุปแล้ว กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศไทยนั้นเป็น

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ โดยในภายรวม

แล้วสิทธิในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเป็นของประชาชนชาวไทยผู้มีสิทธิเลือกตั้ง ซึ่งต้องร่วมกันเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติที่จะต้องมีเนื้อหาสอดคล้องกับเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนด  

ทั้งนี้ กระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนแทบทั้งหมดมีลักษณะที่เหมือนกันกับ

การพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยหน่วยงานของรัฐ  ร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอจะถูกตรวจสอบ

ทั้งในเรื่องของความถูกต้องเชิงรูปแบบ และความถูกต้องในเชิงเนื้อหา 

 ในช่วงปี พ.ศ. 2540 นั้น กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนได้รับความ

ช่วยเหลือจากรัฐตรงที่ หน่วยงานของรัฐคือคณะกรรมการการเลือกตั้งสามารถเข้ามาท าหน้าที่เป็นผู้

จัดให้มีการรวบรวมรายชื่อเพ่ือเสนอกฎหมายได้เมื่อประชาชนร้องขอ อย่างไรก็ตาม กระบวนการ

เช่นนี้หายไปเม่ือมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 2556 ซึ่งก าหนดให้

ประชาชนผู้ประสงค์จะเริ่มก่อการเสนอกฎหมายต้องเป็นผู้ รวบรวมรายชื่อเองทั้งหมด ทั้งนี้ ภายใต้

บทบัญญัติของพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 และรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 

2550 ได้มีการก าหนดใหหน่วยงานของรัฐเช่น คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือส านักงาน

เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร เข้ามาท าหน้าที่ในการร่างกฎหมายให้กั บประชาชนหากร้องขอ, 

ก าหนดให้ประชาชนสามารถร้องขอเงินสนับสนุนในการด าเนินการต่างๆจากกองทุนพัฒนาการเมือง
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ภาคพลเมือง และก าหนดให้ประชาชนสารถเข้ามามีส่วนในการพิจารณาร่างกฎหมายได้ทั้งในเรื่องของ

การชี้แจงหลักการและเหตุผลของร่างกฎหมายต่อสภา และเข้าไปเป็นคณะกรรมาธิการเ พ่ือพิจารณา

ร่างกฎมายที่ประชาชนเสนอ ซึ่งลักษณะเหล่านี้ท าให้การเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนและร่าง

กฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นแตกต่างจากท่ีเสนอและจัดท าโดยหน่วยงานอื่นของรัฐ 

 ลักษณะที่กล่าวมาข้างต้นนั้นคือเงื่อนไขพิเศษของกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนซึ่งพ่ึงปรากฏขึ้นในปี พ.ศ. 2550 และมีแนวโน้มที่อาจจะหายไปได้ภายหลังการประกาศใช้

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 เนื่องจากรัฐธรรมนูญไม่ได้มีการก าหนดสิทธิของ

ประชาชนในการเข้าไปชี้แจงร่างกฎหมายที่ตนเสนอ และสิทธิในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการท างาน

ของคณะกรรมาธิการเหมือนเช่นที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 อย่างไรก็ตาม ข้อความที่

กล่าวมาข้างต้นนั้นยังเป็นเพียงข้อกังวลหรือแนวโน้มที่อาจเกิดขึ้นได้ เนื่องจากยังไม่มีการประกาศ

แก้ไขข้อบังคับของสภาทั้งสองสภารวมถึงพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายฯ ซึ่งเป็น

กฎหมายที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับกาก าหนดรายละเอียดของกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชน และได้ท าการรับรองสิทธิดังที่กล่าวมาแล้วไว้ในกฎหมาย 

4.3 วัฒนธรรมทางการเมืองไทย 

 ในการศึกษาถึงวัฒนธรรมทางการเมืองไทยของประเทศไทยนั้น ผู้เขียนมีความประสงค์ที่จะ

น าเสนอประวัติศาสตร์ทางการเมืองของประเทศไทยโดยสังเขปเสียก่อน จากนั้นจึงจะกล่าวถึง

วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศไทยในแต่ละยุคสมัย ทั้งนี้ เนื่องจากการศึกษาประวัติศาสตร์ทาง

การเมืองนั้นย่อมเป็นเครื่องมืออย่างหนึ่งที่จะช่วยท าให้การศึกษาวัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศ

ไทยนั้นเป็นไปได้โดยสะดวกยิ่งขึ้น จากนั้นจึงจะเป็นการศึกษาวัฒนธรรมทางการเมืองไทยเป็นล าดับ

ต่อไป 

4.3.1 ประวัติศาสตร์ทางการเมืองของประเทศไทยโดยสังเขป 

 ประเทศไทย (Thailand) หรือชื่อเดิม สยาม (Siam) เป็นประเทศที่มีพัฒนาการทาง

ประวัติศาสตร์มาอย่างยาวนาน มีความเกี่ยวเนื่องกับอาณาจักรโบราณหลายอาณาจักรซึ่งเคยยิ่งใหญ่

อยู่ในภูมิภาคที่เป็นที่ตั้งของประเทศไทยในปัจจุบัน ซึ่งยุคนี้ถือเป็นยุคโบราณของการเมืองการ

ปกครองในประเทศไทย 
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 ประเทศไทยในฐานะรัฐสมัยใหม่ซึ่งมีการสร้างจิตส านึกของความเป็นชาตินั้นเริ่มก่อตัวขึ้นใน

สมัยรัชกาลที่ 3 จนถึงรัชสมัยของรัชกาลที่ 5 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว และลงหลัก

ปักฐานออย่างมั่นคงภายใต้การปกครองของพระบามสมเด็จพระมกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว พระมหากษัตริย์

รัชกาลที่ 6 แห่งราชวงศ์จักรี ซึ่งได้ด าเนินนโยบายทางการเมืองที่ปลูกฝังส านึกของความเป็นชาติ 

(Idea of Nation) ลงไปในสังคมไทย ควบคู่ไปกับการให้การยอมรับบสถาบันหลักของประเทศนั่นคือ

ศาสนาและสถาบันพระมหากษัตริย์239 หลังจากช่วงเวลาดังกล่าวผ่านพ้นไประยะหนึ่ง ประเทศไทยก็

ได้เปลี่ยนแปลงการปกครองไปสู่ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข 

 ดังนั้น ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับพัฒนาการทางประวัติศาสตร์การเมืองของประเทศไทยนั้น 

ผู้ เขียนจึงจะขอน าเสนอประวัติศาสตร์ทางการเมืองโดยแบ่งออกเป็นสองยุคส าคัญ  ได้แก่ 

ประวัติศาสตร์ทางการเมืองไทยในยุคโบราณคือในสมัยสุโขทัยและกรุงศรีอยุธยา และประวัติศาสตร์

ทางการเมืองไทยในสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ ซึ่งเป็นช่วงของการปฏิรูปการเมืองและการเปลี่ยนผ่านสู่

ความเป็นรัฐสมัยใหม่ จนในท้ายที่สุดแล้วน าไปสู่การปฏิรูปการปกครองไปสู่ระบอบประชาธิปไตย  

4.3.1.1 ประวัติศาสตร์ทางการเมืองไทยสมัยสุโขทัย-กรุงศรีอยุธยา 

  ประวัติศาสตร์ทางการเมืองไทยสมัยสุโขไทย-กรุงศรีอยุธยานั้น จัดเป็นประวัติศาสตร์

ทางการเมืองของประเทศไทยในยุคโบราณ นั่นคือประวัติศาสตร์ทางการเมืองก่อนที่จะมีการสร้าง

จิตส านึกในความเป็นชาติ ซึ่งท าให้ไทยก่อตัวขึ้นในฐานะรัฐสมัยใหม่ โดยเราอาจสามารถอธิบายโดย

แบ่งช่วงประวัติศาสตร์ออกเป็นสองส่วนได้ ดังนี้ 

   1. ประวัติศาสตร์ทางการเมืองในสมัยสุโขทัย – แม้จะมีข้อโต้แย้งหลาย

ประการเกี่ยวกับดินแดนแห่งแรกหรืออาณาจักรแห่งแรกที่ภายหลังก่อตัวขึ้นเป็นประเทศไทย แต่

ภายใต้ประวัติศาสตร์กระแสหลักที่ได้รับการยอมรับกันอย่างกว้างขวางนั้น สุโขทัยได้รับการยอมรับ

เป็นอาณาจักรแห่งแรกของประเทศไทยในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้240  

                                           
239 Eiji Murashima, " The Origin of Modern Official State Ideology in Thailand,"  Journal of 

Southeast Asian Studies 19, No. 1(1988). pp. 80-81  
240 ลิขิต ธีรเวคิน, วิวัฒนาการการเมืองการปกครองไทย (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 

2544), หน้า. 16  
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   รูปแบบการปกครองในสมัยสุโขทัยในลักษณะดั้งเดิมนั้นถูกเรียกว่าการ

ปกครองแบบบิดาปกครองบุตร (พ่อปกครองลูก) เป็นระบบที่มองว่าการปกครองอาณาจักรนั้น

เปรียบเสมือนการปกครองครอบครัวใหญ่ กษัตริย์ในฐานะหัวหน้าครอบครัวจะถูกเรียกว่า “พ่อขุน” 

ซึ่งจะปกครองประชาชนเหมือนลูกของตนด้วยความเมตาและเป็นธรรม ลักษณะเช่นนี้ท าให้ผู้ปกครอง

ซึ่งมีอ านาจสูงสุดได้แก่พ่อขุนนั้นมีความใกลชิดกับประชาชนเป็นอย่างยิ่ง ทั้งในเรื่องของความรู้สึกและ

การปฏิบัติตน241  

รูปแบบการปกครองที่กล่าวมาข้างต้นนั้น  แสดงให้เห็นถึงข้อเท็จจริง

ประการหนึ่งว่า แรกเริ่มเดิมทีสุโขทัยเป็นอาณาจักรขนาดเล็ก ที่การจัดความสัมพันธ์ระหว่าง

ผู้ปกครองและผู้ถูกปกครองยังอยู่ในลักษณะที่ใกล้ชิดกัน ท าให้การปกครองที่ไม่ได้เน้นการจัดล าดับ

ชั้นทางอ านาจเช่นพ่อปกครองลูกนั้นยังคงสามารถควบคุมสังคมให้มีความสงบเรียบร้อยได้ อย่างไรก็

ตาม ภายหลังจากท่ีอาณาจักรสุโขทัยขยายใหญ่ขึ้น ทั้งเนื่องมาจากการท าสงครามกับศัตรู และการผูก

มิตรกับประเทศเพ่ือนบ้าน การปกครองแบบพ่อปกครองลูกนั้นจึงไม่สามารถใช้ในการปกครอง

อาณาจักรใด้ อาณาจักรขนาดใหญ่จ าเป็นต้องใช้เงินตราและก าลังแรงงานในการปกครอง ณ จุดนี้จึง

เชื่อได้ว่าการปกครองในแบบพ่อปกครองลูกได้ค่อยถูกเปลี่ยนให้กลายเป็นการปกครองที่สามารถ

ยืนยันฐานอ านาจของผู้ปกครองได้อย่างชัดเจน และมีการจัดล าดับชั้นความสัมพันธ์ระหว่างประชาชน

ในอาณาจักรให้ลดหลั่นลงมาตามอ านาจที่มี รูปแบบการปกครองต่อมาของสุโขทัยจึงได้แก่การ

ปกครองแบบ “ธรรมราชา”242 

“ธรรมราชา” เป็นการน าเอาหลักธรรมค าสอนทางศาสนาพุทธมาใช้ในการ

ปกครองประเทศ กล่าวคือ กษัตริย์ที่ดีนั้นนอกจากจะเป็นผู้ยิ่งใหญ่ในอ านาจทางการเมืองการปกครอง

แล้ว ยังต้องเป็นผู้ที่ทรงไว้ซึ่งหลักธรรมค าสอนในพระพุทธศาสนา เช่น ทศพิธราชธรรม จักรวรรดิวัตร 

และราชจรรยานุวัตร โดยถือว่ากษัตริย์ที่ปกครองภายใต้หลักธรรมนี้จะเป็นผู้ที่ใช้และครองอ านาจโดย

ธรรม การปกครองแบบธรรมราชานั้นได้รับอิทธิพลมาจากศาสนาพุทธหินยานลัทธิลังกาวงศ์ ซึ่งเป็น

ศาสนาที่มีอิทธิพลเป็นอย่างยิ่งต่อวิถีชีวิตของประชาชนในอาณาจักรสุโขทัยและอาณาจักรรายรอบ  

                                           
241 เรื่องเดียวกัน, หน้า 17 
242 เรื่องเดียวกัน.  
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ท าให้การปกครองภายใต้ธรรมราชานั้นสามารถสร้างความไว้เนื้อเชื่อใจจากประชาชนที่อยู่ภายใต้การ

ปกครองของกษัตริย์แห่งสุโขทัยได้อย่างไม่ยากเย็น243 

2. ประวัติศาสตร์ทางการเมืองในสมัยอยุธยาและกรุงธนบุรี – อยุธยานั้น

ถูกยอมรับให้เป็นราชธานีแห่งที่สองของประเทศไทยภายใต้ประวัติศาสตร์กระแสหลัก และได้รวบรวม

อาณาจักรสุโขทัยเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของยุทธยาภายใต้ความพยายามที่จะสร้างอยุธยาให้กลายเป็น

จักรวรรดิที่ยิ่งใหญ่และมั่นคง 

ระบบการเมืองในช่วงต้นของยุทธยานั้นแทบจะมีความคล้ายคลึงกับระบบ

ธรรมราชาของสุโขทัย อย่างไรก็ตาม ระบบการเมืองของอยุธยานั้นถูกปฏิรูปในสมัยการปกครองของ

สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ซึ่งได้ท าการปฏิรูปโครงสร้างทางการปกครองและโครงสร้างทางสังคม

ของอาณาจักรอยุธยาทั้งหมด ภายใต้เหตุผลหนึ่งความต้องการก าลังคนมาใช้ทั้งในทางเศรษฐกิจและ

สังคม รวมถึงจัดโครงสร้างทางการเมืองให้มีคาวมซับซ้อนและมั่นคงขึ้นด้วยเหตุแห่งภาระงานที่มาก

ขึ้นและเนื่องด้วยขนาดของอาณาจักรนั้นขยายตัวออกไปอย่างกว้างขวาง 244 โดยหากศึกษาเฉพาะ

โครงสร้างทางการเมืองที่ส่งผลกระทบต่อวัฒนธรรมทางการเมืองไทยของประเทศไทยในปัจจุบันแล้ว 

อาจพิจารณาได้ดังนี้ 

- สถาบันพระมหากษัตริย์ สถาบันพระมหากษัตริย์และการ

ปกครองโดยกษัตริย์นั้นถือเป็นสถาบันทางการเมืองที่ส าคัญที่สุดในสมัยอยุธยา ซึ่งด้วยเหตุที่อยุธยา

นั้นเป็นอาณาจักรที่มีขนาดใหญ่ จ าเป็นต้องบริหารงานด้วยความเบ็ดเสร็จเด็ดขาดและรวดเร็วนั้น การ

รวมอ านาจไว้ที่สถาบันสูงสุดอย่างเป็นปึกแผ่นจึงเป็นสิ่งจ าเป็น  

การปกครองโดยกษัตริย์ในสมัยกรุงศรีอยุธยานั้นได้รับความชอบ

ธรรมอยู่บนฐานของแนวคิดสองประการ ประการแรก ระบบกษัตริย์สมัยอยุธยานั้นถูกสร้างให้เป็น

ระบบของผู้ปกครองที่เปรียบเสมือนเทพเจ้าโดยอาศัยทฤษฎีเทวราชาเป็นฐานรองรับ ทฤษฎีนี้เป็น

ทฤษฎีที่กล่าวว่ากษัตริย์โดยแท้จริงแล้วคือร่างอวตารของเทพเจ้าซึ่งลงมาดูแลมนุษย์ในเบื้องล่าง ชาว

                                           
243 สาขาวิชารัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, เอกสารการสอนชุดวิชาประวัติศาสตร์สังคมและ

การเมืองไทย หน่วยท่ี 1 - 7 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2553), หน้า. 2-34 
244 ลิขิต ธีรเวคิน, วิวัฒนาการการเมืองการปกครองไทย, หน้า. 28-29 
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อยุธยารับเอาแนวคิดนี้มาจากอิทธิพลของศาสนาพราหมณ์ซึ่งเผยแพร่มาจากเฉลยศึกชาวขเมร 

แนวคิดเช่นนี้มีความแตกต่างจากหลักเทวสิทธิ์ของกษัตริย์ที่ใช้ในตะวันตกอยู่ประการหนึ่ง นั่นคือเทว

สิทธิ์นั้นก าหนดให้กษัตริย์เป็นผู้รับมอบอ านาจมาจากพระเจ้า ในขณะที่เทวราชาคือร่างอวตารของ

พระเจ้า กษัตริย์จึงเปรียบเสมือนเทวภาพของพระเจ้าบนโลกมนุษย์245 

แนวคิดประการที่สองที่เป็นรากฐานของความชอบธรรมแห่ง

อ านาจให้แก่สถาบันกษัตริย์ ได้แก่แนวคิดธรรมราชาที่สืบทอดมาตั้งแต่อาณาจักรสุโขทัย กล่าวคือ 

แนวคิดธรรมราชานั้นเข้ามาควบคุมการปฏิบัติตนและการใช้อ านาจของกษัตริย์ในทางข้อเท็จจริง 

หลักธรรมต่างๆในทางพุทธศาสนาที่ได้กล่าวมาแล้ว ทั้งทศพิธราชธรรม จักรวรรดิวัตร และราชจรรยา

นุวัตร ล้วนประกอบไปด้วยข้อบังคับทางศีลธรรมซึ่งถูกสร้างขึ้นเพ่ือควบคุมการใช้อ านาจของกษัตริย์

ให้เป็นไปเพ่ือความสงบร่มเย็นของสังคม ดังนั้น เมื่อมีการน าเอาพิธีกรรมทางศาสนาพราหมณ์ตาม

แบบเทวราชา มารวมเข้ากับหลักธรรมราชาที่น าเสนอพระมหากษัตริย์ในฐานะผู้เคร่งคลัดศีลธรม

ในทางพุทธศาสนาแล้ว สถาบันพระมหากษัตริย์ในสมัยกรุงศรีอยุธยาจึงกลายเป็นสถาบันที่มั่นคง และ

ได้รับการยอมรับจากผู้อยู่ใต้ปกครองอย่างถึงที่สุด246 

- ระบบศักดินา247 ระบบศักดินานั้นโดยดั้งเดิมแล้วเป็นธรรมเนียม

โบราณในการจัดสรรที่ดินให้กับคนในสังคมโดยการแบ่งแยกขนาดที่ดินที่จะได้รับตามชนชั้น ผู้ที่มี

ฐานะทางสังคมสูงกว่าย่อมได้รับที่ดินมากกว่าผู้ที่มีชนชั้นทางสังคมต่ ากว่าตน เดิมที่ธรรมเนียมเช่นนี้

มุ่งหวังผลทางเศรษฐกิจในการกระจายการถือครองที่ดินเป็นหลักท าไม่ได้มีผลใดๆในทางการเมืองมาก

นัก 

อย่างไรก็ตาม ระบบศักดินาในช่วงระยะเวลาหลังโดยเฉพาะ

ภายหลังจากการปฏิรูปการปกครองโดยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถได้เปลี่ยนแปลจากระบบที่มุ่งหวัง

ประโยชน์ในทางเศรษฐกิจคือการได้รับที่ดินท ากินอย่างแท้จริง กลายมาเป็นระบบที่ถูกใช้เพ่ือผลทาง

การเมืองในการแบ่งแยกชนชั้นของคนในสังคม กล่าวคือ ชนชั้นของคนในสังคมนั้นถูกแบ่งแยกตาม

                                           
245 เรื่องเดียวกัน, หน้า 35-37  
246 เรื่องเดียวกัน.   
247 เรื่องเดียวกัน, หน้า 45  
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ศักดินาที่ได้รับ จ านวนที่นาที่ถือครองนั้นไม่ใช่จ านวนที่ถือครองตามความเป็นจริง แต่เป็นการมอบให้

เสมือนยศอย่างหนึ่ง เช่น การก าหนดให้กรมพระราชวังบวรสถานมงคลของวังหน้านั้นเป็นต าแหน่งที่มี

ศักดินา 100,000 ไร่, เจ้าพระยามหาเสนาบดีกระทรวงกลาโหมมีศักดินา 10,000 ไร่ ในขณะที่ทาส 

วณิพก หรือยาจกผู้มีฐานะที่ต่ าต้อยที่สุดในสังคมเองยังมีศักดินาจ านวน 5 ไร่ 

ลักษณะที่ศักดินาเป็นเพียงตัวชี้วัดต าแหน่งทางสังคมนั้น ท าให้เห็น

ว่าสภาพการเมืองการปกครองในสมัยอยุธยานั้นเป็นสังคมที่แบ่งแยกชนชั้นระหว่างผู้ปกครองและผู้ถูก

ปกครองอย่างชัดเจน ระบบศักดินาไม่เพียงแต่เป็นตัวก าหนดให้คนในสังคมมองเห็นถึงความแตกต่าง

ระหว่างชนชั้นของกันและกันเท่านั้น ยังเป็นระบบที่ถูกสร้างขึ้นเพ่ือการจัดสรรประโยชน์พิเศษบาง

ประการให้กับผู้ที่มีศักดินาสูงต่ าแตกต่างกันไป เช่น ผู้ที่มีศักดินาตั้งแต่ 400 ไร่ขึ้นไปไม่จ าต้องขึ้นศาล

ด้วยตนเอง สามารถแต่งทนายไปด าเนินการแทนตนได้ รวมถึงมีการใช้ศักดินามาเป็นเครื่องมือในการ

ควบคุมไพร่พล ซึ่งอ านาจในการควบคุมชนชั้นไพร่และทาสซึ่งจัดเป็นคนกลุ่มใหญ่ในสังคมนี้ยิ่งเป็นการ

ตอกย้ าการแบ่งแยกชนชั้นทางสังคมอย่างชัดเจน 

- ระบบไพร่248 ระบบไพร่ในสมัยอยุธยาคือการจัดการทรัพยากร

บุคคลในอาณาจักรเพ่ือสนองตอบต่อความต้องการก าลังคนทั้งในภาคการผลิตและการสงคราม เป็น

การก าหนดให้ชายฉกรรจ์สูงตั้งแต่สองศอกคืบขึ้นไปวัดจาดบ่าลงมาจะต้องขึ้นทะเบียนสังกัดหน่วยงาน

ใดหน่วยงานหนึ่ง โดยแบ่งไพร่ได้เป็นสองประเภท ได้แก่ ไพร่หลวงซึ่งสังกัดกษัตริย์และกรมจตุสดมภ์

ทั้ง  4 และไพร่สมซึ่งจะถูกส่งไปรับใช้เชื้อพระวงศ์และขุนนาง การท างานให้มูลนายหรือผู้ที่ตนสังกัด

อยู่นั้นจะใช้ระบบเดือนเว้นเดือน หรืออาจส่งสิ่งทดแทนเป็นเงินหรือของมีค่าก็ได้ 

ระบบไพร่เป็นระบบที่ตีตราบุคคลซึ่งมีฐานะต่ ากว่าขุนนางลงมา  

มีเพียงลูกขุนนางและภิกษุสงฆ์เท่านั้นที่ไม่จ าเป็นต้องถูกขึ้นทะเบียน ตลอดระยะเวลาการท างานของ

ไพร่และการสังกัดมูลนายนั้น ไพร่จะต้องด ารงชีวิตอยู่ด้วยความปราณีจากมูลนาย ต้องท างานให้มูล

นายเปล่าๆโดยไม่ได้รับสิ่งตอบแทนใดๆ ระบบไพร่นั้นถูกใช้เป็นระบบในการจัดตั้งก าลังคนในยาม

สงคราม และช่วยในการขับเคลื่อนระบบเศษฐกิจตลอดจนโครงการขนาดใหญ่ของอาณาจักรที่

                                           
248 เรื่องเดียวกัน, หน้า 46-47 
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จ าเป็นต้องใช้คนเป็นจ านวนมาก ในขณะเดียวกันก็ถูกใช้ในฐานะเครื่องมือที่จะสร้างความเข้มแข็ง

ให้กับระบบกษัตริย์ผ่านการสร้างกลใกในการดึงก าลังคนเข้าสู่ส่วนกลาง  

ในแง่ของความสัมพันธ์ระหว่างผู้ปกครองและผู้ถูกปกครองใน

สังคม ระบบไพร่ก่อให้เกิดการแบ่งแยกชนชั้นในการปกครองอย่างชัดเจน ประชาชนส่วนใหญ่ใน

อาณาจักรอยุธยาถูกบังคับให้มุ่งความสนใจของตนไปที่การหาเลี้ยงชีพ และการปรับตัวให้เข้ามูลนายที่

ตนสังกัด ทัศนะเช่นนี้ท าไพร่ถูกมองว่าเป็นประชาชนชั้นล่างของสังคมซึ่งมีฐานะเป็นเพียงปัจจัยการ

ผลิตเท่านั้น249 

   อาจกล่าวได้ว่า ลักษณะการเมืองการปกครองในสังคมสมัยกรุงศรีอยุธยา

นั้น เป็นสังคมที่บทบาทหน้าที่ในการปกครองตกอยู่ที่กษัตริย์เทวราชาผู้มีอ านาจเด็ดขาด ถัดลงมาคือ

บรรดาขุนนางและเจ้าขุนมูลนายต่างๆ ส่วนประชาชนทั่วไปที่ตกอยู่ภายใต้สถานะความเป็นไพร่นั้นถูก

กีดกันออกจากระบบการเมืองอย่างชัดเจน และถูกกดขี่ทางด้านแรงงานในฐานะปัจจัยการผลิตที่

จะต้องท างานเพ่ือสนองความต้องการของขุนนางและมูลนายเป็นหลัก ในขณะเดียวกัน การอธิบาย

ความชอบธรรมในเรื่องอ านาจของผู้ปกครองผ่านแนวคิดเทวราชา ควบคู่ไปกับหลักธรรมค าสอนของ

ศาสนาพุทธทั้งในส่วนของธรรมราชาและค าสอนเรื่องบาปบุญนั้น ท าให้ประชาชนทั้งหลายใน

อาณาจักรอยุธยาต่างยอมรับในสภาพความเป็นอยู่ของตน และยอมรับการถูกกดขี่ในฐานะไพร่และ

ทาส เนื่องจากความเชื่อว่าการจะได้เป็นเจ้าขุนมูลนายนั้นเกิดจากการสั่งสมบุญบารมีในชาติปางก่อน 

เมื่อชาตินี้ไม่สามารถท าให้ตนเป็นอยู่สุขสบายได้ก็ควรปล่อยวางและท าบุญท าทานตามความเชื่อ

ศาสนา  

   ลักษณะการปกครองเช่นนี้สืบต่อมาแม้กรุงศรีอยุธยาจะสูญสิ้นไป และมีการ

ย้ายอาณาจักรไปอยู่ยังกรุงธนบุรี นั่นท าให้ลักษณะการเมืองการปกครองของกรุงธนบุรีที่จัดได้ว่าอยู่ใน

ยุคสงครามยังไม่มีสิ่งที่โดดเด่นจนต้องถูกน ามาพิจารณาเป็นพิเศษแต่ประการใด 

4.3.1.2 ประวัติศาสตร์ทางการเมืองในสมัยกรุงรัตนโกสินทร์  

ประมาณปี พ.ศ. 2310 กรุงศรีอยุธยาซึ่งเป็นอาณาจักรใหญ่ในดินแดนที่ต่อมา

กลายเป็นประเทศไทยนั้นได้ล่มสลายลงจากการโจมตีของศัตรู ดินแดนทั้งหมดของอยุธยาถูกยึดครอง

                                           
249 เรื่องเดียวกัน, หน้า 50  
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และปกครองโดยกษัตริย์ชาวพม่า จนกระทั่งมีบุรุษผู้หนึ่งได้ท าการปลดปล่อยคนไทยจากการปกครอง

ของพม่า และข้ึนเป็นกษัตริย์แห่งกรุงธนบุรีในชื่อ “สมเด็จพระเจ้าตากสิน” ซึ่งทรงครองราชย์ในฐานะ

พระมหากษัตริย์แห่งกรุงธนบุรีเพียง 15 ปี (พ.ศ. 2310 – 2325) โดยอาจเรียกได้ว่าเป็นยุคเปลี่ยนผ่าน

จากกรุงศรีอยุธยาไปสู่ยุคของกรุงรัตนโกสินทร์ 

  ในปี พ.ศ. 2325 เกิดความวุ่นวายในบ้านเมืองของสมเด็จพระเจ้าตากสิน เกิดการ

จลาจลและการกบฏขึ้นจนท าให้ขุนศึกคนหนึ่งของพระเจ้าตากสินได้แก่สมเด็จพระยามหากษัตริย์ศึก

จ าต้องด าเนินการปราบปราม ในช่วงเวลาเดียวกันได้มีการประหารชีวิตสมเด็จพระเจ้าตากสินเนื่อง

ด้วยเหตุแห่งการป่วยทางจิต จนในท้ายที่สุดแล้วสมเด็จเจ้าพระยามหากษัตริย์ศึกได้ ขึ้นเป็น

พระมหากษัตริย์พระองค์แรกแห่งราชวงศ์จักรี ทรงฉลองพระนาม “สมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลก

มหาราช250” อันเป็นการเริ่มต้นยุคสมัยของกรุงรัตนโกสินทร์ และมีการย้ายราชธานีมายัง

กรุงเทพมหานครฯ 

  ในช่วงต้นของกรุงรัตนโกสินทร์นั้นอาจเรียกได้ว่าเป็นการถอดเอารูปแบบการเมือง

การปกครองจากกรุงศรีอยุธยามาใช้ทั้งหมด การปกครองในลักษณะเทวราชายังคงอยู่ควบคู่ไปกับ

ระบบไพร่และระบบศักดินา อย่างไรก็ตาม เราไม่อาจกล่าวได้อย่างเต็มปากว่าการปกครองในช่วงต้น

กรุงรัตนโกสินทร์นั้นเป็นการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ด้วยเหตุปัจจัยสองประการ 

ประการแรก ในการก่อตั้งกรุงรัตนโกสินทร์และจัดระบบการปกครองนั้น สมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬา

โลกมหาราชทรงเลือกท่ีจะน าเอารูปแบบการปกครองในสมัยกรุงศรีอยุธยามาใช้  นั่นท าให้โดยเนื้อแท้

แล้วอ านาจในทางการเมืองและการตัดสินใจต่างๆล้วนกระจายอยู่ในมือขุนนางผู้มีอ านาจ เมืองหลวง

ของอาณาจักรดังเช่นกรุงเทพมหานครแทบที่จะไม่มีอ านาจใดๆในการควบคุมเมืองเล็กเมืองน้อยต่างๆ

                                           
250 พระนาม “สมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลก” เป็นพระนามที่ สมมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 

3) โปรดให้ออกพระนาม ตามนามของพระพุทธรูปที่ทรงสร้างอุทิศถวาย และพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยูห่วั 
(รัชกาลที่ 4) ได้เพิ่มพระปรมาภิไธยแก่สมเด็จพระบรมอัยกาธิราชจารึกลงในพระสุพรรณบัฏว่า "พระบาทสมเด็จ
พระปรโมรุราชามหาจักรีบรมนารถ นเรศวราชวิวัฒนวงศ์ ปฐมพงศาธิราชรามาธิบดินทร์ สยามพิชิตินทรวโรดม บรม
นารถบพิตร พระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลก" โดยพระนามเดิมของสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกมหาราช คือ “สมเด็จ
พระรามาธิบดีที่ 4” ทั้งนี้ ผู้ที่สนใจสามารศึกษาข้อมูลเพิ่มเติมได้จาก โกวิท วงศ์สุรวัฒน์, การเมืองการปกครองไทย : 
หลายมิติ, พิมพ์ครั้งที่ 3, บรรณาธิการ, (กรุงเทพฯ: ภาควิชารัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ คณะสังคมศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์, 2553), หน้า. 15 
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ที่รวมกันเป็นราชอาณาจักร เมืองเหล่านั้นล้วนปกครองโดยผู้ปกครองที่มีการก าหนดนโยบายเป็น

เอกเทศแยกจากเมืองหลวง โดยจะส่งเครื่องบรรณาการมายังเมืองหลวงเพ่ือแลกกับการคุ้มครอง 251 

ดังนั้น ณ จุดนี้จะเห็นได้ว่าอ านาจของพระมหากษัตริย์โดยแท้จริงนั้นถูกสงวนไว้เฉพาะในราชธานี

เท่านั้น 

  ป ร ะ ก า ร ที่ ส อ ง 252ที่ ท า ใ ห ก า ร ป ก ค ร อ ง ใ น ช่ ว ง ดั ง ก ล่ า ว ไ ม่ ใ ช่ ร ะ บ บ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ นั่นคือโดยแท้จริงแล้วอ านาจในการควบคุมเมืองหลวงในช่วงต้นกรุง

รัตนโกสินทร์นั้นแทบจะไม่ได้อยู่ในมือของพระมหากษัตริย์เลย กล่าวคือ ภายหลังการสวรรคตของ

พระบามสมเด็จพระพุทธเลิศหล้านภาลัยกษัตริย์รัชกาลที่ 2 แห่งราชวงศ์จักรีแล้ว อ านาจในทาง

การเมืองของประเทศตกอยู่ภายใต้การควบคุมของขุนนางในตระกูลบุนนาค ซึ่งเป็นผู้สนับสนุนให้

พระบาทสมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 3 และพระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาล

ที่ 4 ขึ้นครองราชย์  

  บุคคลในตระกูลบุนนาคได้เข้ามาควบคุมระบบเศรษฐกิจของอาณาจักรสยาม (เริ่ม

เรียกใช้อย่างเป็นทางการในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระนั่งเกล้าเจ้าอยู่หัว) ทั้งในต าแหน่งของ

เสนาบดีคลัง และเสนาบดีกลาโหม นั่นท าให้ตระกูลบุนนาคแทบจะเป็นตระกูลที่ผูกขาดอ านาจ

ทางการเมืองในนครหลวงไว้ทั้งหมด อ านาจของตระกูลบุนนาคเฟ่ืองฟูสูงสุดหลังการสวรรคตของ

รัชกาลที่ 4 และเจ้าฟ้าจุฬาลงกรณ์ซึ่งยังทรงพระเยาว์ได้ขึ้นครองราชย์โดยมีเจ้าพระยาศรีสุริยวงศ์  

(ช่วง บุนนาค) เข้ามาท าหน้าที่ในฐานะของผู้ส าเร็จราชการ อ านาจที่อยู่ในมือของเจ้าพระยาศรีสุริ

ยวงศ์ รวมถึงคนในตระดูลบุนนาคนั้นมีมากจนถึงขั้นที่อาจทัดเทียมอ านาจของพระมหากษัตริย์ 253  

ณ ช่วงเวลานี้อาจเรียกได้ว่าการปกครองของประเทศไทยนั้นอยู่ในรูปแบบของอภิชนาธิปไตย 

(Bureaucratic State) หรือรัฐราชกาล ซึ่งเป็นระบบการปกครองที่อ านาจถูกจัดสรรปันส่วนกันในชน

ชั้นปกครอง ในขณะที่ประชาชนนั้นไม่ได้รับสิทธิใดๆให้เข้ามามีส่วนร่วมในการปกครอง 

                                           
251 Andrew Harding and Peter Ley Land, The Constitutional System of Thailand :  A 

Contextual Analysis (England: Hart Publishng, 2011). p.5   
252 ลิขิต ธีรเวคิน, วิวัฒนาการการเมืองการปกครองไทย, หน้า. 80-82  
253 เรื่องเดียวกัน  
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  ทั้งนี้ แนวคิดว่าด้วยรัฐ อ านาจอธิปไตย กฎหมาย (ตามแนวที่ใช้ในปัจจุบัน) และการ

ปฏิรูปการเมืองการปกครองเริ่มเผยแพร่เข้าในอาณาจักรสยามในช่วงปลายรัชสมัยของรัชกาลที่ 3 

และมีความเข้มข้นขึ้นในสมัยรัชกาลที่ 4 อันเนื่องมาจากการเข้ามาของลัทธิล่าอาณานิคม และการที่

สยามในเวลานั้นยอมเซ็นสนธิสัญญาเบาว์ริ่ง (Bowring Treaty) ซึ่งลิดรอนอ านาจในทางศาลของ

สยามเหนือชาวต่างชาติออกไป และกดดันให้สยามจ าเป็นต้องพัฒนาระบบกฎหมายและระบบ

การเมืองของตน 

   สภาพการณ์ที่บังคับให้ต้องมีการปรับปรุงระบบกฎหมายนั้นส่งผลประการส าคัญ

เกี่ยวกับแนวคิดอ านาจของพระมหากษัตริย์ กล่าวคือ เดิมทีนั้นระบบกฎหมายของไทยคือระบบ

กฎหมายที่ถือว่ากฎหมายคือสิ่งซึ่งพระเจ้าตราขึ้น และพราหมณ์ผู้หยั่งรู้ได้ไปอัญเชิญกฎหมายดังกล่าว

มาจากก าแพงจักรวาล ในชื่อของคัมภีร์พระธรรมศาสตร์ ดังนั้น โดยหลักการแล้วกฎหมายจึงไม่ใช่สิ่งที่

พระมหากษัตริย์จะทรงไว้ซึ่งอ านาจในการแก้ไข อย่างไรก็ตาม ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจอม

เกล้าเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 4 มีการปฏิรูประบบการเมืองโดยความประสงค์ของพระมหากษัตริย์ มีการ

ปรับปรุงตัวบทกฎหมายใหม่ๆเป็นจ านวนมากแล้ว การปรับปรุงและแก้ไขกฎหมายด้วยในลักษณะที่

เป็นการอ้างพระราชอ านาจของกษัตริย์ด้วยตนเองนั้นนั้นย่อมเป็นการถ่ายโอนอ านาจสูงสุดอันเคย

แตะต้องไม่ได้ของพระผู้เป็นเจ้า มาอยู่ภายใต้พระราชอ านาจของพระมหากษัตริย์254   

  ลักษณะเช่นนี้เมื่อน าไปพิจารณาร่วมกับข้อเท็จจริงประการหนึ่ง นั่นคือ ภายหลังจาก

ที่พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 5 สเด็จขึ้นครองราชย์ และทรงเสวยอ านาจของ

พระองค์เองอย่างเต็มที่ภายหลังจากที่อ านาจนั้นตกอยู่ในมือของผู้ส าเร็จราชกาลตระกูลบุนนาคมา

นานหลายปี ทรงรวมอ านาจในการตัดสินใจทั้งหลายเข้าสู่ส่วนกลาง และก าหนดให้เมืองทั้งหลายที่อยู่

ภายใต้อ านาจของพระองค์จะต้องปกครองให้เป็นไปตามนโยบายที่ส่วนกลางก าหนดแล้ว มีการสลาย

                                           
254 Andrew Harding and Peter Ley Land, The Constitutional System of Thailand :  A 

Contextual Analysis. p.8  
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อ านาจทองถิ่น และรวบเอาอ านาจทั้งหมดมาอยู่ที่ราชบัลลังก์ ในแง่นี้สังคมไทย (สยาม) จึงเข้าสู่

ความเป็นรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์อย่างแท้จริงในสมัยรัชกาลที่ 5255 

  การเปลี่ยนผ่านไปสู่สมบูรณาญาสิทธิราชย์นั้นในแง่หนึ่งแม้จะเป็นการลิดรอนอ านาจ

จากผู้ปกครองซึ่งครองอ านาจของตนในท้องถิ่นต่างๆลง และให้อ านาจนั้นเป็นของกษัตริย์ซึ่งจะถูกถ่าย

โอนไปยังข้าราชกาลผู้ท าหน้าที่ในนามของพระองค์ แต่ผลกระทบต่อชนชั้นน าหรือชนชั้นปกครอง

ยังคงเป็นเพียงการย้ายศูนย์กลางในการเจรจาผลประโยชน์จากเดิมที่เจรจากันในท้องถิ่น มาเป็นการ

เจรจาต่อส่วนกลางโดยตรงเท่านั้น ผู้ที่ได้รับผลกระทบมากท่ีสุดคือราษฎรในอาณาจักร (ไพร่และทาส) 

ซึ่ง ณ เวลานี้ ถูกจ ากัดความสามารถในการต่อรองเกี่ยวกับระบบทางการเมืองทุกรูปแบบออกจากวิถี

ชีวิตของตน เนื่องจากอ านาจถูกรวมศูนย์ไว้ที่ส่วนกลางแต่เพียงฝ่ายเดียว เมื่อรวมเข้ากับความเชื่อ

ในทางเทวาสิทธิแล้ว อ านาจในการปกครองนั้นจึงเป็นสิ่งที่ไม่สามารถแตะต้องได้แต่ประการใด 

  อย่างไรก็ตาม การเปลี่ยนผ่านไปสู่ความเป็นสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในสยามนั้นไม่ได้

เกิดขึ้นในฐานะแนวคิดทางการปกครองเดียวที่ครอบคลุมอย่างเด็ดขาดเหนืออาณาจักรสยาม ในขณะ

ที่ระบบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เฟ่ืองฟู เชื้อความคิดประชาธิปไตยเริ่มเข้ามาสู่สยาม

แล้วผ่านการเปิดดินแดนติดต่อกับต่างประเทศ ตัวอย่างที่ดีที่สะท้อนให้เห็นถึงการที่สยามจ าเป็นต้อง

ปรับตัวให้เข้ากับแนวคิดประชาธิปไตยตะวันตก นั่นคือการปรับเปลี่ยนระบบกฎหมายให้มีความเป็น

สากลนิยมมากยิ่งขึ้น เห็นได้จากข้อเขียนของ Andrew Harding ได้น าเสนอไว้ว่า256 “กฎหมายนั้นได้

กลายมาเป็นสิ่งซึ่งสามารถปรับปรุงแก้ไขได้ และไม่ใช่สิ่งที่ไม่สามารถเปลี่ยนรูปแบบได้ดังเช่นกฎหมาย

แห่งจักรวาล (Cosmologic Law) อันอ้างอิงจากที่มาแห่งกฎหมายตามแนวคิดเทวราชา  ซึ่งถูกเขียน

ลงบนก าแพงจักรวาลด้วยตัวอักษรอันใหญ่โต และถูกค้นพบโดยมนู นับแต่นี้ไป กฎหมายจะถูกเขียน

ลงในราชกิจจานุเบกษาโดยรัฐบาลด้วยตัวอักษรขนาดปกติท่ัวไป”  

                                           
255 นิธิ เอียวศรีวงศ์, "วัฒนธรรมทางการเมืองไทย," ใน วรสารสถาบันวัฒนธรรและศิลปะ มหาวิทยาลัยศรี

นครินทรวิโรฒ ปีท่ี 12 ฉบับท่ี 2 (2) มกราคม - มิถุนายน 2554,  (2554), หน้า.  54 
256  Andrew J. Harding, "The Eclipse of the Astrologers: King Mongkut, His Successors, and 

the Reformation of Law in Thailand ". p.314  
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  เหตุการณ์ส าคัญที่สะท้อนให้เห็นถึงความพยายามในการน าพาสยามประเทศไปสู่

ความเป็นประชาธิปไตยนั้นเกิดขึ้นในช่วงปลายของรัชสมัยรัชกาลที่ 5 และสืบต่อมาจนกระทั่งถึงช่วง

ของการเปลี่ยนแปลงการปกครอง โดยแรกสุดนั้น ในปี พ.ศ. 2428 บรรดาเชื้อพระวงศ์ซึ่งได้รับ

การศึกษาจากต่างประเทศพยายามที่จะถวายความเห็นต่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 

ในเรื่องของการปฏิรูปการปกครองให้เป็นไปในระบอบกษัตริย์ที่อยู่ใต้รัฐธรรมนูญ (Constitutional 

Monarchy) และให้มีระบบคณะรัฐมนตรีเป็นผู้รับผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดินภายใต้ความ

เห็นชอบของพระมหากษัตริย์ซึ่งข้อเสนอเหล่านี้พระเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 5 ทรงเห็นด้วย แต่เนื่องจาก

ทรงเห็นว่าประเทศชาติยังไม่มีความพร้อม ทั้งในเรื่องของการศึกษาที่ประชาชนพึงมี และเรื่อง

ความสามารถของบุคคลากร ตลอดจนติดขัดในการเปลี่ยนผ่านขุนนางยุคเก่าไปสู่ขุนนางสมัยใหม่ผู้มี

ศักยภาพมากกว่า ดังนั้นพระองค์จึงคิดที่จะท าการปฏิรูประบบการเมือง ส่วนในเรื่องของการเปลี่ยน

รูปแบบการปกครองนั้นคงจะมอบให้พระเจ้าอยู่หัวรัชกาลถัดไปเป็นผู้ด าเนินการ257 

  อย่างไรก็ตาม ตลอดรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 6  

การเปลี่ยนผ่านไปสู่ความเป็นประชาธิปไตยก็ยังไม่เกิดขึ้น แน่นอนว่าความพยายามที่เห็นได้อย่าง

เด่นชัดที่สุดขอพระองค์ท่านในการจัดสร้างระบบเมืองจ าลอง “ดุสิตธานี” เพ่ือศึกษาการปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยนั้นดูจะเป็นความพยายามที่น่าประทับใจ แต่ในท้ายที่สุดแล้วเมื่อในทางความ

เป็นจริงไม่มีการด าเนินการใดๆเพ่ือการเปลี่ยนผ่าน และพระองค์ทรงมุ่งที่จะสร้างความเป็นชาติ ความ

มั่นคงทางการทหาร และส่งเสริมความศิวิไลซ์มากกว่า นั่นย่อมท าให้เกิดความไม่พอใจในหมู่ผู้ที่มีควา

ต้องการจะเปลี่ยนแปลงการปกครอง  

  ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 6 เหตุการณ์ส าคัญที่แสดงให้

เห็นถึงความตึงเครียดเกี่ยวกับสภาพการเมืองและการเปลี่ยนแปลงการปกครอง นั่นคือการก่อกบฏ

ของกลุ่มนายทหารและข้าราชการซึ่งถูกเรียกว่ากบฏ ร.ศ. 130 เพ่ือเปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศ

ไปสู่ระบบสาธารณรัฐ แม้ความพยายามนั้นจะล้มเหลวและกลุ่มผู้ก่อการถูกเรียกว่าเป็นกบฏแต่

                                           
257 ลิขิต ธีรเวคิน, วิวัฒนาการการเมืองการปกครองไทย, หน้า. 111-120  
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เหตุการณ์ในครั้งนี้นับว่ามีความส าคัญเป็นอย่างยิ่ง เนื่องจากเป็นสิ่งที่แสดงให้เห็นถึงการก่อตัวของ

ขบวนการทางการเมืองที่พยายามจะเปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศนั่นเอง258 

  เมื่อถึงคราวรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว พระมหากษัตริย์

รัชกาลที่ 7 แห่งราชวงศ์จักรี ปรากฎเหตุการณ์ส าคัญประการหนึ่งซึ่งแสดงให้เห็นถึงความสนพระทัย

ในเรื่องของการปรับปรุงเพื่อปฏิรูปรวมถึงน าทางไปสู่การเปลี่ยนแปลงการปกครอง นั่นคือพระราชด าริ

ของพระองค์ในการเตรียมการให้มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยการให้การศึกษาแก่ประชาชน

และการจัดตั้งระบบเทศบาล การจัดตั้งอภิรัฐมนตรีสภา และการปรับปรุงสภากรรมการองคมนตรี259 

  สภาองคมนตรีนั้นคือองค์กรที่พระองค์ประสงจะให้เป็นเสมือนการทดลองท าหน้าที่

ของรัฐสภาประการหนึ่ง แต่อ านาจของสภาองคมนตรีโดยแท้แล้วถูกครอบง าโดยอภิรัฐมนตรีสภา นั่น

ท าให้เหล่าขุนนางหรือชนชั้นปกครองซึ่งประสงค์จะให้มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยเร็วนั้นไม่

พอใจกับสิ่งที่เกิดขึ้น ประกอบกับความล้มเหลวในการจัดตั้งระบบเทศบาลก็ท าให้สถานการณ์ทางการ

เมืองทวีความตึงเครียดมากยิ่งขึ้น260  

  ความขัดแย้งระหว่างฝ่ายอนุรักษ์นิยมและฝ่ายหัวก้าวหน้าในราชอาณาจักรสยามนั้น

มีความรุนแรงจนแม้กระทั่งเมื่อมีความพยายามอย่างเบาบางที่สุดในการเสนอร่างเค้าโครงรัฐธรรมนูญ

ของพระยากัลยาณไมตรี (ฟรานซิส บี. แซร์) ในเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2469 และฉบับที่เสนอโดยกรม

หมื่นเทววงศ์วโรทัย ซึ่งเป็นร่างรัฐธรรมนูญฉบับที่สองซึ่งทรงมีความประสงค์จะพระราชทานประชาชน

ในวันที่ 6 เมษายน พ.ศ. 2475 ล้วนถูกขัดขวางจากฝ่ายอนุรักษ์นิยมทั้งสิ้น ลักษณะเช่นนี้ท าให้ความ

ตึงเครียดทางการเมืองสะสมมาจนถึงขีดสุด จนน าไปสู่การปฏิวัติเพ่ือเปลี่ยนแปลงการปกครองโดย

คณะราษฎรในท้ายที่สุด261 

                                           
258 เสน่ห์ จามริก, การเมืองไทยกับพัฒนาการรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพฯ: มูลนิธิโครงการต าราสังคมศาสตร์

และมนุษย์ศาสตร์, 2549), หน้า. 105 
259 เรื่องเดียวกัน, หน้า 109-110  
260 เรื่องเดียวกัน, หน้า 111-113 
261 เรื่องเดียวกัน.  
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  การเปลี่ยนแปลงการปกครองโดยการปฏิวัติของคณะราษฎรเมื่อวัน 24 มิถุนายน 

พ.ศ. 2475 เป็นการเปลี่ยนแปลงในลักษณะของความพยายามที่จะล้างอ านาจเก่าทั้งหมดออกจาก

ระบบการเมือง ขุนนางอนุรักษ์นิยมสุดโต่งในระบบเก่าถูกบีบให้ออกจากต าแหน่ง และแทนที่ด้วยผู้ที่มี

บทบาทส าคัญในคณะราษฎรเอง รวมถึงการเปลี่ยนแปลงประเทศให้ไปสู่การปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย ข้อพึงระลึกประการหนึ่งที่ส าคัญนั่นคือ ลักษณะของการปฏิวัติแบบปัจจุบันทันด่วนนั้น

ย่อมก่อให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับการจัดการกับฝ่ายที่ไม่เห็นด้วยกับการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ซึ่งพูด

อย่างตรงไปตรงมานั่นคือฝ่ายที่เสียผลประโยชน์จากการที่ตนต้องออกจากอ านาจไป262 

  ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองนั้น ระบบการเมืองของประเทศไทยเต็มไป

ด้วยการต่อรองผลประโยชน์ระหว่างผู้มีอ านาจ การจัดโรงสร้างในการปกครอง ตลอดจนมโนส านึก

ของเจ้าหน้าที่รัฐยังคงยึดติดอยู่กับแนวคิดรวมศูนย์อ านาจที่ส่วนกลาง และประชาชนเป็นผู้รับบริการ

จากรัฐอยู่ นั่นท าให้เวทีทางการเมืองการปกครองของประเทศไทยนั้นเป็นเวทีแห่งการเจรรจาต่อรอง

ทางอ านาจของชนชั้นผู้ปกครอง หรือชนชั้นกลางผู้เข้ามามีบทบาททางการเมืองภายหลังการปฏิวัติ

ตลอดมา แม้ในกลุ่มปฏิวัติเองก็ยังคงเกิดปัญหาความแตกแยกอันเนื่องมาจากการจัดสรรผลประโยชน์

ที่ไม่ลงตัว นั่นท าให้โดยเนื้อแท้แล้วการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทยนั้นเป็นการ

ปกครองที่ให้คุณค่ากับการมีส่วนร่วมในทางการเมืองน้อยมาก  

  ความบิดเบี้ยวของระบบการเมืองดังกล่าวนอกจากจะเป็นผลมาจากความเคยชินใน

รูปแบบการปกครองตั้งแต่อดีตของประเทศไทยแล้ว ส่วนหนึ่งนั้นมาจากการที่ระบบประชาธิปไตยไม่

เคยเติบโตได้อย่างเต็มที่ในประเทศไทย กล่าวคือ นับตั้งแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 

2475 เป็นต้นมา ประเทศไทยตกอยู่ภายใต้การปฏิวัติรัฐประหารรวมทั้งสิ้น 18 ครั้ง ครั้งที่ยาวนาน

ที่สุดนั้นประเทศไทยตกอยู่ภายใต้การปกครองของอ านาจเผด็จการทหารเป็นเวลากว่า 15 ปีในสมัย

                                           
262 ในเรื่องของความขัดแย้งภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองนั้น ผู้เขียนขอแนะน าหนังสือของคุณ

ณัฐพล ใจจริง ช่ือ “ขอฝันไฝ่ในฝันอันเหลือเช่ือ” จัดพิมพ์โดยส านักพิมพ์ฟ้าเดียวกัน ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าอธิบายข้อ

ขัดแย้งทั้งหมดที่เกิดขึ้นภายหลังการปฏิวัติไว้ได้อย่างน่าสนใจยิ่ง 
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ของจอมพล ป. พิบูลสงคราม263 ซึ่งลักษณะเช่นนี้เป็นการตอกย้ าลักษณะของการปกครองแบบอ านาจ

นิยมลงในสังคมไทย  

อย่างไรก็ตาม ใช่ว่าตลอดระยะเวลาให้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยของ

ประเทศไทยนั้นจะไม่ปรากฎการเคลื่อนไหวของประชาชนเพ่ือเรียกร้องการมีส่วนร่วมในทางการเมือง

เลย โดยเฉพาะอย่างยิ่งท่ามกลางช่วงเวลาการปกครองโดยเผด็จการทหานั้นปรากฎตุการณ์การ

ประท้วงส าคัญที่ส่งผลรุนแรงและก่อให้เกิดการบาดเจ็บล้มตาของประชาชนสามหตุเการณ์ นั่นคือ

เหตุการณ์ 6 ตุลาคม พ.ศ. 2516, เหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2519 และเหตุการณ์ พฤษภาทมิฬ 

ในช่วงเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535  ซึ่งเหตุการณ์ในครั้งหลังสุดนี่เองที่น าไปสู่การจัดท ารัฐธรรมนูญที่

ได้รับการขนานามว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับหนึ่งที่เกิดจากการมีส่วนร่วมของประชาชน และให้การ

รับรองศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิและเสรีภาพ ตลอดจนการมีส่วนร่วมในทางการเมืองอย่างแท้จริง 

(เป็นครั้งแรกที่มีการรับรองสิทธิในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนไว้ในรัฐธรรมนูญ) ซึ่ง

ลักษณะดังกล่าวถูกส่งต่อผ่านการปกครองในระบบประชาธิปไตยสลับกับการปฏิวัติรัฐประหารต่อมา

จนถึงปัจจุบัน 

  โดยสรุปแล้ว เราจะเห็นได้ว่าประวัติศาสตร์การเมืองการการปกครองของประเทศ

ไทยเป็นประวัติศาสตร์ของการปกครองโดยแบ่งแยกชนชั้นเสียเป็นส่วนใหญ่ แม้กระท่ังในช่วงเวลาของ

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่โดยส่วนใหญ่แล้วจะเป็นการต่อรองทางอ านาจระหว่างผู้น า

หรือชนชั้นน าทางการเมือง สลับกับการรัฐประหาร แม้จะมีบางเวลาที่ปรากฏความเคลื่อนไหวและ

ความพยายามของประชาชนในการที่จะเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมือง และปรากฏข้อกฎหมายสูงสุด

ของประเทศอันได้แก่รัฐธรรมนูญที่ให้การรับรองการมีส่วนร่วมดังกล่าว แต่กระบวนการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองของประชาชน หรือความตระหนักรู้ในเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชนในมุมมองของรัฐ

ก็มักจะคงอยู่ในระยะเวลาสั้น เนื่องจากถูกตัดตอนโดยการปฏิวัติรัฐประหาร จนในแง่หนึ่งมีค าที่ใช้

เรียกวงจรทางการเมืองของไทยว่า “วงจรอุบาทว์” ซึ่งสามารถสรุปออกมาได้ดังรูปนี้264 

 

                                           
263 ลิขิต ธีรเวคิน, วิวัฒนาการการเมืองการปกครองไทย, หน้า. 152-153 
264 เรื่องเดียวกัน, หน้า 155. 
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รูปที่ 2 : แสดงวงจรทางการเมืองของประเทศไทย 
 

4.3.2 วัฒนธรรมทางการเมืองไทยก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 

 จากพัฒนาการของประวัติศาสตร์การเมืองไทยที่กล่าวมาแล้วข้างต้น จะเห็นได้ว่าสังคม

การเมืองของประเทศไทยนับย้อนไปจนถึงช่วงสุโขทัย (พ.ศ. 1792) และไล่เรียงมาจนถึงสมัยก่อนการ

เปลี่ยนแปลงการปกครองไปสู่ระบอบประชาธิปไตย (พ.ศ. 2475) นั้น เป็นเวลากว่า 683 ปี ที่ประเทศ

ไทยตกอยู่ภายใต้การปกครองโดยกษัตริย์ ภายใต้อิทธิพลของศาสนาพุทธและพราหมณ์ผ่านแนวคิด

เทวราชาและธรรมราชา รวมถึงการแบ่งแยกชนชั้นการปกครองอันเกิดจากระบบศักดินา ไปจนถึงการ

รวบอ านาจในทางการเมืองอย่างเด็ดขาดไว้ภายใต้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในสมัยรัชกาลที่ 5 

แห่งกรุงรัตนโกสินทร์ นั่นท าให้โดยภาพรวมแล้ว ลักษณะของวัฒนธรรมทางการเมืองไทยก่อนการ

เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 นั้นจึงมีแนวโน้มที่จะสอดคล้องกับวัฒนธรรมทางการเมืองใน

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ อย่างไรก็ตาม ภายใต้พัฒนาการอันมีลักษณะเฉพาะของระบบการ

เมืองไทย ท าให้วัฒนธรรมทางการเมืองไทย ณ ช่วงวเลาดังกล่าวมีลักษณะดังต่อไปนี้ 
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4.3.2.1 วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยม 

  ในระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ภายใต้สังคมยุคโบราณของ

ประเทศไทยนั้น มีการแบ่งแยกชนชั้นทางสังคมอย่างชัดเจน พระมหากษัตริย์คือผู้ที่ปกครองประเทศ

และมีอ านาจสูงสุดในทางการเมืองโดยการสนับสนุนของศาสนาพราหมณ์ฮินดู ซึ่งน าเอาแนวคิดแบบ

เทวราชาที่น าเสนอพระมหากษัตริย์ในฐานะร่างจ าแลงของพระผู้เป็นเจ้ามาปกครองมนุษย์ นั่นท าให้

พระมหากษัตริย์นั้นมีชนชั้นวรรณะสูงที่สุดในสังคม อ านาจเช่นนี้จึงครอบคลุมทุกคนในอาณาจักร และ

แบ่งแยกพระมหากษัตริย์ออกจากประชาชนอย่างชัดเจน 

  ประกอบกับแนวคิดทางพุทธศาสนาเรื่องของทศพิศราชธรรมและจักรวรรดิวัตร 

รวมถึงความเชื่องเรื่องบาปบุญ ที่น าเสนอให้เห็นว่าผู้ที่จะเข้ามามีส่วนหรือมีความสามารถในการ

ปกครองประเทศนั้นนอกจากจะต้องเป็นผู้ที่อยู่ในกรอบแห่งศีลธรรมแล้วจะต้องเป็นผู้ที่มีบุญาบารมีซึ่ง

ต้องสะสมาตั้งแต่ชาติปางก่อนจึงมีผล ณ ปัจจุบัน แนวคิดเช่นนี้นอกจากจะสร้างฐานอ านาจให้กับ

พระมหากษัตริย์อย่างเป็นปึกแผ่นและมั่นคงแล้ว ยังท าให้เกิดความเชื่อในเรื่องของการยอมรับการ

แบ่งชนชั้นวรรณะด้วยเหตุแห่งการสั่งสมบุญ ท าให้การใช้อ านาจของผู้ปกครองเหนือผู้ถูกปกครองเป็น

สิ่งที่ถูกต้อง 

  จะเห็นได้ว่า ลักษณะเช่นนี้เอ้ือต่อการเกิดและการคงอยู่ของแนวคิดอ านาจนิยมเป็น

อย่างยิ่ง แนวคิดอ านาจนิยมนั้นตามที่กล่าวมาในบทที่สองนั้นในทางหนึ่งท าให้ผู้อยู่ใต้ปกครองยอมรับ

อ านาจของผู้ปกครองในฐานะสิ่งที่คงอยู่และได้มาแล้วโดยชอบ ดังนั้นในสมัยอาณาจักรสุโขทัยโบราณ

ตลอดจนการปกครองในสมับยอยุธยา เรื่อยมาจนถึงระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในสมัยรัตนโกสินทร์ 

ความชอบท าในการใช้อ านาจรัฐไม่เคยถูกส่งผ่านมายังประชาชน อ านาจในทางการเมืองเป็นสิ่งซึ่งถูก

สงวนไว้ให้กับชนชั้นปกครอง โดยเฉพาะการคงอยู่ของระบบศักดินาและระบบไพร่ ที่เป็นเครื่องมือ

ส าคัญในการแสดงออกซึ่งชนชั้นวรรณะทางสังคมอันเกิดจากการมีอ านาจในทางการเมืองและทาง

เศรษฐกิจแล้ว ย่อมท าให้อ านาจนั้นกระจุกตัวอยู่กับชนชั้นปกครองอย่างมั่นคงและเหนียวแน่น 

  นอกจากวัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมนั้นจะแสดงให้เห็นถึงความชอบ

ธรรมในการถือครองอ านาจของชนชั้นปกครองแล้ว ในแง่หนึ่งย่อมเป็นสิ่งส าคัญที่ท าให้คนโดยเฉพาะ

ชนชั้นปกครองด้วยกันเองแสวงหาอ านาจเพ่ือยกระดับฐานะทางสังคมของตน ซึ่งจะเชื่อมโยงกับ

แนวคิดบารมีนิยมและระบบศักดินาอันจะกล่าวต่อไป ลักษณะเช่นนี้ท าให้การแสวงหาอ านาจนั้นเป็น
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เรื่องปกติภายในชนชั้นปกครอง การต่อรองเพ่ือแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ระหว่างผู้ปกครองซึ่งอาจ

ลุกลามไปถึงขั้นของการต่อสู้เพ่ือแย่งชิงอ านาจระหว่างกันนั้นถือเป็นเรื่องปกติ อย่างไรก็ตาม ลักษณะ

เช่นนี้สะท้อนและเกิดขึ้นแค่ภายในชนชั้นปกครองและขุนนางชั้นสูงเท่านั้น265 

4.3.2.2 วัฒนธรรมทางการเมืองแบบศักดินานิยม 

  ระบบศักดินานั้นเป็นระบบที่คงอยู่มาตั้งสมัยอยุธยา โดยการจัดแบ่งล าดับชั้นของคน

ในสังคมผ่านสิทธิในการถือครองที่ดิน ผู้ที่มีสิทธิในการถือครองที่ดินสูง (แม้จะไม่ได้ถือครองในความ

เป็นจริง) ย่อมเป็นผู้ที่มีฐานะทางสังคมสู่งกว่าบุคคลผู้มีศักดินาต่ ากว่า ซึ่งศักดินาที่น้อยที่สุดในสังคม

นั้นคือไพร่ที่จะสามารถถือครองที่ดินได้จ านวน 5 ไร่ได้โดยจะต้องขึ้นทะเบียนเพ่ือสังกัดกับมูลนาย

ก่อนในเบื้องต้น 

  ระบบศักดินานั้นนอกจากเป็นระบบที่ถูกใช้เพ่ือแบ่งแยกฐานะและชนชั้นของคนใน

สังคมแล้ว ยังเป็นเครื่องมือในการก าหนดสวัสดิการณ์บางประการที่คนในสังคมจะได้รับ ดังเช่นที่กล่าว

มาแล้วในตอนต้นเกี่ยวกับสิทธิในการที่จะมีผู้ด าเนินคดีความแทนตนในชั้นศาล ระบบศักดินานั้นจึงท า

ให้ผู้ที่มีฐานะทางสังคมสูงกว่าสามารถเก็บสะสมอ านาจของตนได้โดยง่าย และเม่ือน าเอาระบบศักดินา

มาผูกโยงเข้ากับการขึ้นทะเบียนคนในสังคมในฐานะไพร่แล้ว ระบบศักดินานิยมในแง่มุมหนึ่งย่อมเป็น

เครื่องมือที่ดึงดูดให้ประชาชนทั่วไปในฐานะไพร่เข้ามาสวามิภักดิ์ต่อเจ้าขุนมูลนายซึ่งมีศักดินามาก

พอที่จะให้ความคุ้มครองตลอดจนให้ความสะดวกในการด าเนินชีวิตแก่ตนได้  ระบบศักดินาจึง

ก่อให้เกิดความสัมพันธ์ในเชิงอุปถัมภ์ในสังคม, เกิดระบบอาวุโสซึ่งท าให้ผู้ท่ีมีอ านาจหรือฐานะทาง

สังคมน้อยกว่าจ าเป็นที่จะต้องนอบน้อมต่อผู้ที่อยู่เหนือกว่า, และท าให้เกิดการยอมรับในการคงอยู่

ของชนชั้น การใช้ชีวิตของตนไปวันๆโดยไม่สนใจต่อความเป็นไปทางการเมือง266 

  วัฒนธรรมทางการเมืองแบบศักดินานิยมจึงเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองที่ในแง่หนึ่ง

ยืนยันที่มาและความชอบธรรมของอ านาจตามวัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมโดยอาศัยการ

ก าหนดเครื่องมือในการแบ่งแยกชนชั้นทางสังคมผ่านการสมุติการถือครองที่ดิน  และในอีกแง่หนึ่ง 

                                           
265 ชยกร แก้วมาก, "การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทย ," 

หน้า. 257  
266 เรื่องเดียวกัน, หน้า 258-259  
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วัฒนธรรมทางการเมืองแบบศักดินานยมนั้นก่อให้เกิดสังคมแห่งอภิสิทธิชนและชนชั้น ตลอดจนการ

พ่ึงพาชนชั้นที่สูงกว่าเพ่ือให้ได้มาซึ่งอภิสิทธิบางประการ ลักษณะเช่นนี้ท าให้เกิดวัฒนธรรมทาง

การเมืองที่จะกล่าวในส่วนต่อไป 

4.3.2.3 วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอุปถัมภ์ค้ าชู 

  วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอุปถัมภ์ค้ าชูนั้น ดังที่ได้กล่าวไปแล้วในบทที่สองว่าเป็น

วัฒนธรรมทางการเมืองที่จะเกิดขึ้นเมื่อมีตัวละครอย่างน้อยสองฝ่ายในสังคม ฝ่ายหนึ่งเรียกว่าผู้

อุปถัมภ์เป็นบุคคลซึ่งมีฐานะ มีอ านาจ มีอภิสิทธิในสังคมหนึ่งๆสูงกว่าอีกฝ่ายหนึ่งซึ่งเรียกว่าผู้รับการ

อุปถัมภ์ ผู้รับการอุปถัมภ์นั้นจะได้รับผลประโยชน์บางอย่างตอบแทนจากการยอมตนเข้าไปอยู่ใต้

อาณัติของผู้อุปถัมภ์และกระท าการบางอย่างตอบแทน อย่างไรก็ตาม เงื่อนไขพิเศษของความสัมพันธ์

แบบอุปถัมภ์ (patron client relationship) คือการที่ผู้รับการอุปถัมภ์จะไม่มีวันตอบแทนผู้อุปถัมภ์

ได้หมด และความสัมพันธ์นี้จะยังคงอยู่ตราบใดที่ต่างฝ่ายต่างเห็นถึงข้อดีในการพ่ึงพาอาศัยกันและกัน 

ความสัมพันธ์ในเชิงอุปถัมภ์นั้นสะท้อนให้เห็นอย่างชัดเจนในสังคมการเมืองของอาณจักรอยุธยา

ระหว่างขุนนางผู้มีศักดินากับไพร่และทาสในสังกัดของตน ซึ่งตามกฎหมายศักดินาโบราณแล้ว

ก าหนดให้ไพร่จ าเป็นที่จะต้องขึ้นทะเบียนในสังกัดมูลนายก่อนที่จะใช้สิทธิบางประการได้267 ดังนั้น

แล้ว อาจกล่าวได้ว่าระบบอุถัมภ์ในสังคมไทยสมัยก่อนกรุรงรัตนโกสินทร์นั้นไม่สามารถแยกออกจาก

กันได้กับระบบศักดินา 

  อย่างไรก็ตาม ในช่วงกรุงรัตนโกสินทร์นั้น ระบบศักดินาและระบบไพร่ค่อยๆถูก

ยกเลิกไป และหายไปอย่างหมดสิ้นในสมัยรัชกาลที่ 5 สังคมไทยเริ่มปรับเข้าสู่ยุคของระบบราชการ ใน

ขณะเดียวกันชนชั้นกลางโดยเฉพาะพ่อค้าวาณิชย์เริ่มหันไปให้ความสนใจในการสั่งสมอ านาจทาง

เศรษฐกิจมากกว่าอ านาจทางสังคม ระบบอุปถัมภ์ ณ ที่นี้ไม่ได้หมดไปพร้อมกับการสูญสลายของ

ระบบศักดินา เพียงแต่ระบบอุปถัมภ์นั้นเปลี่ยนรูปแบบไป ดังนี้268 

                                           
267 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, "วัฒนธรรทางการเมือง อ านาจ การเมืองและรัฐธรรมนูญ," วรสารกฎหมาย 

คณะนิติศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 26, 3 (2551). หน้า 88 
268 ชยกร แก้วมาก, "การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทย ," 

หน้า. 259-260  
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   - ระบบอุปถัมภ์นั้นเปลี่ยนแปลงจากระบบอุปถัมภ์ภายใต้มูลนายมาเป็นการ

พ่ึงพาอาศัยอ านาจของข้าราชการในระบบราชการ ซึ่งเป็นระบบอุปถัมภ์อันมีลักษณะไม่เป็นทางการ

นัก อย่างไรก็ตาม ความสัมพันธ์ระหวางประชาชนและข้าราชการนั้นไม่อาจเป็นไปได้อย่างราบรื่นนั ก

ในระบบราชการ เนื่องจากมีหลายกรณีที่ข้าราชการนั้นก็ได้รับเงินหรือสวัสดิการณ์แค่เพียงพออยู่

อาศัย แทบไม่มีความแตกต่างใดๆจากประชาชนทั่วไป และในหลายๆกรณีกลับขูดรีดประชาชนแทนที่

จะให้ความช่วยเหลือ ดังนั้น จึงเริ่มมีการหันไปพึ่งพิงบุคคลที่มีอ านาจในทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะพ่อคา

วาณิชย์มากยิ่งขึ้น แง่นี้ย่อมท าให้พ่อค้าหรือชนชั้นกลางที่มีอ านาจทางเศรษฐกิจมากพอสามารถสั่งสม

บารมีของตนได้ผ่านการให้การอุปถัมภ์ประชาชนทั่วไป 

   - เกิดความสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์ในระบบราชการ ข้าราชการั้นผู้ใหญ่นั้นมี

ความจ าเป็นที่จะต้องอาศัยการได้รับการยอมรับและการสนับสนุนจากข้าราชการชั้นผู้น้อยเพ่ือสั่งสม

บารมีของตน ในขณะที่ข้าราชการชั้นผู้น้อยย่อมมีความประสงค์ท่ีจะได้รับความคุ้มครองในการท างาน 

ไปจนถึงการส่งเสริมเพ่ือให้ได้รับความก้าวหน้าในการท างาน ดังนั้นในลักษณะนี้ ข้าราชการชั้นผู้น้อย

มีแนวโน้มที่จะท างานรับใช้เจ้านายมากกว่าประชาชน 

   - ระบบอุปถัมภ์ที่เกิดขึ้นไม่ได้เกิดในลักษณะของโครงข่ายเดี่ยวแบบเช่นใน

สมัยก่อน ที่ไพร่ผู้หนึ่งย่อมผูกพันต่อมูลนายของตนแต่เพียงผู้เดียวเท่านั้น แต่ระบบอุปถัมภ์ในสมัยการ

ปฏิรูปการปกครองนั้นเชื่อมโยงกันไปในลักษณะของเครือข่ายที่มีความซับซ้อน ประชาชนทั่วไปซึ่งถูก

ปลดให้หลุดพ้นจากการเป็นไพร่และทาสเริ่มแสวงหาการอุปถัมภ์จากข้าราชการและพ่อค้าหรือชนชั้น

กลางที่มีความมั่งคั่ง ซึ่งบุคคลเหล่านี้นอกจากจะใช้ประชาชนที่เข้ามาหาตนเพ่ือแสวงหาประโยชน์บาง

ประการแล้วยังน าตัวเองเค้าไปผูกโยงกับระบบอุปถัมภ์ในล ากับชั้นที่สูงขึ้นไปเช่น ข้าราชการชั้นผู้ใหญ่

หรือหรือขุนนางที่มีอ านาจในระดับชาติ นั่นท าให้ระบบอุปถัมภ์กลายเป็นระบบที่เชื่อมโยงคนตั้งแต่

ระดับล่างสุดของสังคมไปจนถึงระดับที่สูงที่สุดของสังคม 

4.3.2.4 วัฒนธรรมทางการเมืองแบบบารมีนิยม 

  วัฒนธรรมทางการเมืองแบบบารมีนิยมที่เรากล่าวถึงในบทที่สองนั้น คือลักษณะของ

การสร้างความยอมรับให้กับการใช้อ านาจของตนบนฐานของการสะสมบารมีซึ่งในที่นี้อาจหมายถึง

การสร้างการยอมรับจากผู้อ่ืนโดยอาศัยอ านาจที่เหนือกว่า หรือเป็นการสร้างการยอมรับผ่านการ

กระท าให้เกิดการยอมรับโดยธรรมชาติ 
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  จะเห็นได้ว่าสภาพการปกครองของไทยในยุคโบราณนั้นเต็มไปด้วยการสั่งสมสิ่งที่

อาจเรียกได้ว่าเป็นบารมีคือการได้รับการยอมรับในอ านาจจากสังคม เป็นที่แน่นอนว่าสถาบัน

พระมหากษัตริย์ได้รับอ านาจบารมีจากแนวคิดทฤษฎีเทวาสิทธิ ซึ่งน าเอาสถานะความเป็นสมมุติเทพ

มาเชื่อมโยงกับความชอบธรรมของอ านาจ ควบคู่ไปกับการใช้แนวคิดธรรมราชา ซึ่งยืนยันว่าพระราชา

ที่ปกครองบ้านเมืองได้อย่างดีนั้นย่อมเป็นพระราชาผู้ทรงธรรมตามหลักศาสนาพุทธ  

  ในส่วนของขุนนางทั่วไปนั้น อาจกล่าวได้ว่าระบบศักดินาเป็นเครื่องยืนยันถึงการ

ได้รับการยอมรับในเชิงอ านาจและฐานะทางสังคมอย่างหนึ่ง ผู้มีศักดินาสูงในแง่นี้ย่อมมีบารมีสูงไป

ด้วย ประกอบกับความเชื่อในเรื่องการสั่งสมบุญของบุคคลในศาสนาพุทธย่อมตอกย้ าถึงสิ่งนี้ 

นอกจากนี้ระบบไพร่เองยังเป็นสิ่งหนึ่งซึ่งยืนยันถึงบารมีในเชิงที่ว่า พระบรมวงศานุวงศ์ ขุนนาง 

ตลอดจนชนชั้นปกครองที่มีศักดินาสูงนั้น ย่อมมีไพร่และทาสในสังกัดเยอะกว่าผู้ใด การคงอยู่ของไพร่

ภายใต้เจ้าขุนมูลนายนี่เองที่แสดงให้เห็นถึงความมีบารมีของเจ้าขุนมูลนายผู้นั้น  

  หากพิจารณาในแง่การแสวงหาบารมีเ พ่ือให้ได้รับการยอรับในช่วงของกรุง

รัตนโกสินทร์ โดยเฉพาะภายหลังการปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชกาลที่ 5 นั้น ภายหลังจากท่ีได้มีการ

ยกเลิกระบบศักดินา ไพร่ ทาส และน าเอาระบบราชการมาใช้ การแสวงหาบารมีเพ่ือให้ได้รับการ

ยอมรับจากสังคมนั้นไม่ได้จ ากัดอยู่เพียงการแสวงหาผู้หนึ่งผู้ใดมาอยู่ใต้อาณัติของตน หรือเป็นการอ้าง

ความชอบธรรมในเชิงฐานันดรภายใต้ระบบศักดินา การแสวงหาบารมีในที่นี้คือการไขว่คว้าหาโอกาส

ในการเข้าถึงต าแหน่งในทางสังคมซึ่งเปิดโอกาสให้ตนสามารถกลายเป็นผู้อุปถัมภ์บุคคลต่างๆได้ รวม

ไปถึงการสะสมความมั่งคั่งในทางเศรษฐกิจซึ่งท าให้บุคคลผู้มีฐานะหรือรายได้สูงได้รับการยอมรับจาก

สังคม ทั้งในเชิงความสัมพันธ์ส่วนตัวและการได้รับโอกาสจากสังคมการเมืองของชนชั้นปกครอง269  

  หากพิจารณาข้อความที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่าวัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

บารมีนิยมนั้นไม่สามารถแยกออกจากกันได้กับแนวคิดในระบบอุถัมภ์ บุคคลในทางการเมืองไทยที่สั่ง

สมบารมีนั้น ในแง่หนึ่งคือการกระท าเพ่ือหาการสนับสนุนจากผู้เลื่อมใสของตน การมีบารมีมากยิ่งมีผู้

ยอมรับนับถือมากอันเป็นการขยายเครือข่ายอุปถัมภ์ของตนไปในตัว ดังนั้นในมุมมองนี้ การสร้างการ

                                           
269 นิธิ เอียวศรีวงศ์, "วัฒนธรรมทางการเมืองไทย," ใน วรสารสถาบันวัฒนธรรและศิลปะ มหาวิทยาลัยศรี

นครินทรวิโรฒ ปีท่ี 12 ฉบับท่ี 2 (2) มกราคม - มิถุนายน 2554, หน้า. 57  
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ยอมรับในเชิงอ านาจภายใต้บริบทต่างๆของแต่ละบุคคลหรือการสะสมบารมีนั้นย่อมมีความแตกต่าง

กัน นักการเมืองอาจมีบารมีได้ต่อเมื่อมีความสามารถมากพอที่จะท าการจัดสรรและแจกจ่าย

ผลประโยชน์ในทางการเมืองให้กับผู้ที่อยู่ในเครือข่ายอุปถัมภ์ของตน ซึ่งจะแตกต่างกับการสร้าบารมี

ของพ่อค้าหรือชนชั้นกลางที่ต้องใช้ฐานก าลังทางเศรษฐกิจ270 

อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า วัฒนธรรมทางการเมืองไทยก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี 

พ.ศ. 2475 นั้นเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองภายใต้การปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์โดยแท้ 

กล่าวคือ วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมนั้นเมื่อรวมเข้ากับวัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

บารมีนิยม ท าให้เกิดคามพยายามในการแสวงหาอ านาจของคนในสังคมผ่านการสร้างการยอมรับทั้ง

ในเชิงทฤษฎีและในเชิงที่จับต้องได้ผ่านการแสวงหาความมั่งคั่งในทางเศรษฐกิจ ในขณะที่วัฒนธรรม

ทางการเมืองแบบศักดินาและวัฒนธรรมทางการเมืองแบบอุปถัมภ์ค้ าชูนั้นท าให้เกิดการแบ่งแยกชน

ชั้นทางสังคมอย่างชัดเจน ผู้ซึ่งอยู่ในล าดับชั้นทางสังคมที่ต่ ากว่าจ าที่จะต้องเข้าไปอยู่ภายใต้การ

อุปการะของผู้ที่มีฐานะทางสังคมที่สูงกว่าเพ่ือความเป็นอยู่ที่ดีของตนเอง และภายหลังจากที่มีการ

ปฏิรูปการปกครองนั้นอาจกล่าวได้ว่าการเข้าไปอยู่ภายใต้ระบบอุปถัมภ์อาจส่งผลต่อการเลื่อนชนชั้น 

  ดังนั้น จะเห็นได้ว่าโดยภาพรวมแล้ววัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศไทยใน

ช่วงเวลาดังกล่าวมานี้เป็นวัฒนธรรมทางการเมือแบบไพร่ฟ้าประเภทหนึ่ง ซึ่งระบบการเมืองทั้งหลาย

นั้นต่างมุ่งไปที่การจัดสรรผลประโยชน์ระหว่างผู้ปกครองหรือผู้น าทางการเมือง ในขณะที่ประชาชน

นั้นถูกรูปแบบสังคมกดให้ต้องสนใจอยู่เฉพาะกับเรื่องของตนเองเท่านั้น ลักษณะเช่นนี้ท าให้ประชาชน

ทั่วไปในสังคมไทยขาดความกระตือรือร้นในทางการเมือง และในมุมหนึ่งคือการยอมรับในการคงอยู่

ของช่องว่างระหว่างชั้น และท าให้ผู้ที่ถึงเห็นและมีความสามารถมากพอสามารถน าเอาช่องว่าง

ดังกล่าวมาใช้ให้เกิดประโยชน์แก่ตนได้ 

4.3.3 วัฒนธรรมทางการเมืองของไทยหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 

 ภายหลังจากกวันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2575 ประเทศไทยได้เปลี่ยนแปลงการปกครองจาก

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ 7 มาเป็นการ

                                           
270 ลิขิต ธีรเวคิน, วัฒนธรรทางการเมืองและการกล่อมเกลาเรียนรู้ทางการเมือง  (กรุงเทพฯ: คณะ

รัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2529), หน้า. 33-37  
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ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข โดยพระบาทสมเด็จ

พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวนั้นถือเป็นกษัตริย์ภายใต้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์องค์สุดท้าย และเป็น

กษัตริย์องค์แรกซึ่งด ารงอยู่ภายใต้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์เป็น

ประมุข 

 ตลอดระยะเวลาภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง ความไม่มั่นคงและการขาด

เสถียรภาพทางกรเมืองดูจะเป็นเรื่องปกติในสังคมไทย หากพิจารณาจากวงจรรัฐประหารที่กล่าวไว้ใน

ส่วนของประวัติศาสตร์ทางการเมืองของประเทศไทยนั้น จะพบว่าประเทศไทยแทบที่จะไม่เคยประสบ

กับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่มีเสถียรภาพ หรือหากจะมีอยู่บ้างก็เป็นห้วงระยะเวลาที่สั้น

และไม่เคยเกินกว่า 15 ปี271 

ทั้งนี้ ดังที่ได้กล่าวไปแล้วในบทที่ 2 ว่าวัฒนธรรมทางการเมืองนั้นเกิดจากการประเมิณค่า

ปัจจัยต่างๆในทางการเมือง การก าหนดท่าทีหรือความสนใจของประชาชนแต่ละคนในระบบการเมือง

แง่มุมหนึ่งย่อมขึ้นอยู่กับว่าเขาประเมิณหรือให้คุณค่ากับระบบการเมืองที่ตนใช้ชีวิตอยู่นั้นอย่างไร ซึ่ง

ท่ามกลางสภาวะทางการเมืองที่ขาดเสถียรภาพนั้น ย่อมไม่น่าแปลกใจแต่ประการใดหากประชาชน

หลายฝ่ายในประเทศไทยจะไม่มีความเชื่อถือการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และไม่

พยายามเอาตนเองเข้าไปมีส่วนร่วมในระบบการเมือง 

 ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองไปสู่ระบอบประชาธิปไตยนั้น ได้มีผู้พยายามศึกษาและ

จ าแนกคุณลักษณะทางการเมืองของประชาชนในสังคมไทย272ไว้ ดังนี้273 

                                           
271 เสถียรภาพของระบบการเมืองไทยนั้น สามารถพิจารณาได้จากการเปลี่ยนแปลงตัวนายกรัฐมนตรี โดย

ผู้สนใจอาจศึกษาข้อมูลเพิ่มเติมได้จาก ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, "ประวัตินายกรัฐมนตรีไทย (พ.ศ. 2475-
ปัจจุบัน)" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 22 มกราคม พ.ศ. 2560. แหล่งท่ีมา:  http://www.soc.go.th/bb_main21.htm 

272 ผู้เขียนขอแนะน าหนังสือของศาสตราจารย์ ดร. ทินพันธุ์ นาคะตะ เรื่อง “การเมืองไทย ระบบที่ไม่มี
สูตรส าเร็จในการแก้ปัญหา” ในฐานะหนังสืออ่านเพิ่มเติมส าหรับผู้ที่สนใจศึกษาลักษณะของวัฒนธรรมทางการ
เมืองไทยโดยแบ่งแยกตามประเภทของคนในสังคม (ชนช้ันน า, ชนช้ันกลาง, ประชาชนท่ัวไป) 

273 สถาบันพระปกเกล้า , วัฒนธรรมการเมือง จริยธรรม และการปกครอง  (กรุงเทพฯ: เอกสาร
ประกอบการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกล้า, 2550), หน้า. 52-53  
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  - สังคมไทยนั้นเป็นสังคมที่ยอมรับแนวคิดเกี่ยวกับความเท่าเทียมกัน แต่ใน

ขณะเดียวกันก็เป็นสังคมที่มีการจัดโครงสร้างเป็นล าดับชั้น 

  - ความสัมพันธ์ระหว่างคนในสังคมนั้นวางอยู่บนระบบอุปถัมภ์ และความเชื่อมั่นใน

ศักยภาพของผู้น า ลักษณะเช่นนี้ท าให้ในท้ายที่สุดแล้วระบบการเมืองหรือการเกื้อกูลกันในเชิงกลุ่ม

ผลประโยชน์นั้นมักจะข้ึนอยู่กับตัวผู้น าเป็นส าคัญ 

  - เป็นสังคมที่แห่งการปฏิบัตินิยมมากกว่าที่จะเน้นคุณค่าในเชิงอุดมการณ์ ซึ่งส่งผล

ให้ในระบบการเมืองนั้นเต็มไปด้วยการปรับตัวและการอ านวยความสะดวกให้แก่กัน รวมถึงพรรค

การเมืองหรือผู้น าทางการเมืองต่างๆนั้นมักจะไม่ใช่นักอุดมคตินิยม ท าให้มีข้อบกพร่องในเชิงของ

ปรัชญาที่จ าเป็นต้องใช้ในทางการเมืองและการก าหนดอัตลักษณ์ทางการเมืองของตน 

  - คนไทยส่วนใหญ่มักพึงพอใจกับการใช้อ านาจอย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาด ลักษณะเช่นนี้

ท าให้เกิดความไม่มั่นคงเกี่ยวกับวิธีคิดในระบบการเมือง ที่ประชาชนฝ่ายหนึ่งสนับสนันการแก้ปัญหา

ทางการเมืองโดยวิถีทางประชาธิปไตย ในขณะที่มีอีกหลายฝ่ายที่เห็นว่าการใช้อ านาจ (ทางการทหาร) 

เพ่ือแก้ไขปัญหานั้นเป็นสิ่งที่ถูกต้อง 

  -  ชนชั้นน าในทางการเมือง (นักการเมือง ข้าราชการ ทหาร) เชื่อว่าตมมีความ

เหมาะสมที่จะครอบครองสิทธิในการปกครองโดยอาศัยอ านาจอันเกิดจากการปรึกษาหารือร่วมกัน

ระหว่างชนชั้นน าเอง 

  - ประชาชนชาวไทยมีลักษณะที่ขาดความกระตือรือร้นและไม่มีความสนใจที่จะเข้า

มามีส่วนร่วมในกิจกรรมทางการเมือง 

  - ขาดกลุ่มผลประโยชน์หรือกลุ่มหุ้นส่วนทางสังคมที่มีอ านาจมากพอในการต่อรอง

ผลประโยชน์กับรัฐบาล 

  จากลักษณะข้างต้น จะเห็นได้ว่าแม้ในช่วงเวลาที่ประเทศไทยเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองไปสู่ระบอบประชาธิปไตยแล้ว ลักษณะของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบเก่า โดยเฉพาะ

อ านาจนิยม บารมีนิยม และอุปถัมภ์ค้ าชู ยังคงด ารงอยู่ในสังคมไทย ซึ่งสิ่งเหล่านี้มีลักษณะที่ค่อนข้าง

ขัดแย้งกับวัฒนธรรมทางการเมืองที่ประชาธิปไตยซึ่งเป็นสิ่งที่พึงมีภายใต้ระบอบการปกครองแบบ

ประชาธิปไตย นั่นท าให้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทยนั้นกลายเป็นเพียงการ
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ปกครองแต่ในนามหรือในเชิงกระบวนการเท่านั้น เราสามารถพบเห็นการละเลยหลักการพ้ืนฐานใน

ระบอบประชาธิปไตยตามที่กล่าวไว้ในบทที่  2 ได้ตลอดเวลา และในขณะเดียวกันแทนที่เวทีการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยจะกลายเป็นเวทีแห่งการต่อรองผลประโยชน์เพ่ือสังคมส่วนรวมหรือ

เป็นเวทีแห่งการต่อรองเพ่ือแสวงหาข้อยุติในของปัญหาในทางสังคมแล้ว ระบบประชาธิปไตยใน

ประเทศไทยกลับแสดงให้เห็นถึงลักษณะความเป็นเวทีในการต่อรองและจัดการแบ่งปันทรัพยากร

ระหว่างชนชั้นน าในประเทศ 

 หากจ าเป็นที่จะต้องระบุประเภทของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยของประเทศ

ไทยอย่างชัดเจนแล้ว ผู้เขียนจ าต้องระบุว่าวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยของประเทศไทย

นั้นมีลักษณะเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชน (Mass Democracy  Political 

Culture) ในลักษณะที่ชนชั้นน าหรือกลุ่มผู้น าของรัฐมักที่จะให้ความส าคัญกับประชาชนในช่วงที่มี

การเลือกตั้งเท่านั้น นอกจากช่วงเวลาแห่งการเลือกตั้งแล้ว ประชาชนทั้งหลายแทบจะถูกตัดขาดจาก

ระบบการเมือง นั่นท าให้อาจกล่าวได้ว่าเมื่อประชาชนทั้งหลายได้เข้ามาสู่กระบวนการมีส่วนร่วม

ในทางการเมืองโดยภาครัฐ ความเห็นหรือความต้องการที่เสนอโดยประชาชนก็มีแนวโน้มที่จะไม่ได้รับ

ความสนใจจากรัฐนั่นเอง  

 ดังนั้น หากพิจารณาค าว่าวัฒนธรรมทางการเมืองไทยโดยสรุป ณ ที่นี้แล้ว ผู้เขียนเองคงต้อง

ระบุว่าวัฒนธรรมทางการเมืองไทยคือส่วนผสมของวัฒนธรรมทางการเมืองสองประเภทส าคัญ นั่นคือ

วัฒนธรรมทางการเมืองอ านาจนิยมที่สอดตกค้างมาจากระบบการเมืองในระบอบเก่า ซึ่งแยกจากกัน

ไม่ได้กับวัฒนธรรมทางการเมืองแบบบารมีนิยม ศักดินานิยมแลอุปถัมภ์ค้ าชู กับวัฒนธรรมทาง

การเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชน ที่ให้ความส าคัญกับประชาชนเฉพาะในเวลาที่จ าเป็นต้องมี การ

เลือกตั้ง ในขณะที่ช่วงเวลาทั่วไปนั้นความเห็นความต้องการของประชาชนแทบจะถูกตัดออกจาก

ระบบการเมือง 

 วัฒนธรรมทางการเมืองไทยแบบเก่านั้นสะท้อนเห็นถึงการขาดการมีส่วนร่วมในทางการเมือง

ของประชาชนมาตั้งแต่ต้น บทบาทของประชาชนภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทยแบบเก่าคือ

บทบาทที่ถูกจ ากัดให้เชื่อฟังเฉพาะค าสั่งของผู้ปกครอง โดยไม่ยุ่งเกี่ยวหรือพยายามไม่ยุ่งเก่ียวกับระบบ

การเมืองให้มากที่สุดเท่าที่จะสามารถท าได้ ซึ่งเป็นเช่นนี้มาตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน 
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4.4 ผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมาย

ตามรัฐธรรมนูญในประเทศไทย 

 ในการพิจารณาผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองที่มีต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนใน

การเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญในประเทศไทยนั้น ผู้เขียนจะขอน าเสนอโดยแบ่งเป็นสองส่วน นั่น

คือ ผลกระทบที่เกิดต่อการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเสนอกฎหมาย ภายใต้รัฐธรรมนูญและกฎหมาย

อ่ืนๆที่เกี่ยวข้องเป็นส่วนที่หนึ่ง และส่วนที่สองคือผลกระทบอันเกิดแก่การพิจารณาร่างกฎหมายที่

เสนอโดยประชาชนในกระบวนการของรัฐสภา โดยในเบื้องต้น ผู้เขียนขอน าเสนอตารางซึ่งท าการ

รวบรวมโดยโครงการอินเตอร์เน็ตกฎหมายเพ่ือประชาชน ( iLaw) ต่อไปนี้เพ่ือใช้เป็นข้อมูลเบื้องต้นใน

การประกอบการพิจารณา274 

 

ล าดับ ชื่อกฎหมาย 
วันที่ย่ืนต่อ

รัฐสภา 
จ านวนรายช่ือ

ประชาชน 
ปลายทางของกฎหมาย 

1. ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน 
พ.ศ. ... 

28 ก.พ. 
2542 

52,698 คน สภาผู้แทนราษฎรลงมติไม่
เห็นชอบด้วยกับวุฒิสภา และ
ต่อมาสิ้นสุดเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2540 

2. ร่างพระราชบัญญัติสภา
เกษตรกรแห่งชาติ พ.ศ. ... 

24 ธ.ค. 
2542 

64,368 คน สภาผู้แทนสิ้นสุดลง และ
รัฐบาลใหม่ไม่ได้ร้องขอให้
รัฐสภาพิจารณาต่อ กฎหมาย
จึงตกไป  

                                           
274 โครงการอินเทอร์เน็ตเพื่อกฎหมายประชาชน ( iLaw), "สารบัญ กฎหมายที่เสนอโดยประชาชน" 

[ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 28 มกราคม 2560. แหล่งที่มา:  https://ilaw.or.th/node/1355 และ สมเกียรติ ตั้งกิจ
วาณิชย์ และคณะ, โครงการปรับปรุงกระบวนการนิติบัญญัติของไทย เพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน 
(กรุงเทพฯ: 2555), หน้า.217-238 

http://ilaw.or.th/node/1375
http://ilaw.or.th/node/1375
http://ilaw.or.th/node/1375
http://ilaw.or.th/node/1375
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ล าดับ ชื่อกฎหมาย 
วันที่ย่ืนต่อ

รัฐสภา 
จ านวนรายช่ือ

ประชาชน 
ปลายทางของกฎหมาย 

3. ร่างพระราชบัญญัติ
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
พ.ศ. ... 

26 มี.ค. 
2544 

52,837 คน คณะรัฐมนตรีเสนอร่าง
พระราชบัญญัติที่มีหลักการ
อย่างเดียวกันเป็นเรื่องด่วน 
และร่างฉบับรัฐบาลผ่านการ
พิจารณาประกาศใช้เป็น
กฎหมาย 

4. ร่างพระราชบัญญัติล้มละลาย 
พ.ศ. ... 

4 ก.พ. 
2546 

97,135 คน สภาผู้แทนสิ้นสุดลง และ
รัฐบาลใหม่ไม่ได้ร้องขอให้

รัฐสภาพิจารณาต่อ กฎหมาย
จึงตกไป  

5. ร่างพระราชบัญญัติเงินเดือน
ข้าราชการครูและบุคคลากร
ทางการศึกษา พ.ศ. ... 

29 ต.ค. 
2546 

54,520 คน ประธานรัฐสภาวินิจฉัยว่าไม่
เข้าหลักเกณฑ์ตามที่ก าหนด
ในหมวด 3 และ 5 ของ
รัฐธรรมนูญ (ตกไป)  

6. ร่างพระราชบัญญัติจัดตั้ง
จังหวัดภูเวียง พ.ศ. ... 

27 พ.ย. 
2546 

56,030 คน บรรจุเข้าระเบียบวาระการ
ประชุมแล้ว แต่สิ้นสุด

เนื่องจากมีการประกาศ
ยกเลิกรัฐธรรมนูญ ฉบับพ.ศ. 

2540 

7. ร่างพระราชบัญญัติสุขภาพ
แห่งชาติ 

27 พ.ค. 
2547 

150,000คน บรรจุเข้าระเบียบวาระการ
ประชุมแล้ว แต่สิ้นสุด
เนื่องจากมีการประกาศ
ยกเลิกรัฐธรรมนูญ ฉบับพ.ศ. 
2540 

http://ilaw.or.th/node/1375
http://ilaw.or.th/node/1375
http://ilaw.or.th/node/1375
http://ilaw.or.th/node/1375
http://ilaw.or.th/node/1374
http://ilaw.or.th/node/1374
http://ilaw.or.th/node/1374
http://ilaw.or.th/node/1374
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ล าดับ ชื่อกฎหมาย 
วันที่ย่ืนต่อ

รัฐสภา 
จ านวนรายช่ือ

ประชาชน 
ปลายทางของกฎหมาย 

8. ร่างพระราชบัญญัติควบคุม
การจดทะเบียนและซื้อขาย
หลักทรัพย์ของกิจการ
เครื่องดื่มที่มีแอลกอฮอล์และ
บุหรี่ พ.ศ. ... 

20 ก.ค. 
2548 

63,455 คน อยู่ระหว่างปิดประกาศ
รายชื่อให้ใช้สิทธิคัดค้าน แต่
สิ้นสุดเนื่องจากมีการประกาศ
ยกเลิกรัฐธรรมนูญ ฉบับพ.ศ. 
2540 

9. ร่างพระราชบัญญัติวิชาชีพ
การสาธารณสุขชุมชน พ.ศ. 
... 

10 ส.ค. 
2548 

167,101คน อยู่ระหว่างปิดประกาศ
รายชื่อให้ใช้สิทธิคัดค้าน แต่
สิ้นสุดเนื่องจากมีการประกาศ
ยกเลิกรัฐธรรมนูญ ฉบับพ.ศ. 
2540 

10. ร่างพระราชบัญญัติโรงเรียน
เอกชน (ฉบับที่...) พ.ศ. ...  

2 ต.ค. 
2551 

11,577 คน สภาผู้แทนราษฎรรับหลักการ
ไปพิจารณาประกอบร่างที่
เสนอโดยรัฐบาล ต่อมาผ่าน
การพิจารณาประกาศใช้เป็น
กฎหมาย 

11. ร่างพระราชบัญญัติการจัดท า
หนังสือสัญญาระหว่าง

ประเทศ พ.ศ. ... 

18 มี.ค. 
2552 

10,378 คน ประธานรัฐสภาวินิจฉัยว่าไม่
เข้าหลักเกณฑ์ตามที่ก าหนด

ในหมวด 3 และ 5 ของ
รัฐธรรมนูญ (ตกไป)  

12. ร่างพระราชบัญญัติการศึกษา
แห่งชาติ (ฉบับที่...) พ.ศ. ... 

28 ส.ค. 
2552  

12,602 คน สภาผู้แทนราษฎรรับหลักการ
ไปพิจารณาประกอบร่างที่
เสนอโดยรัฐบาล ต่อมาผ่าน
การพิจารณาประกาศใช้เป็น

กฎหมาย 

http://ilaw.or.th/node/1402
http://ilaw.or.th/node/1402
http://ilaw.or.th/node/1183
http://ilaw.or.th/node/1183
http://ilaw.or.th/node/1183
http://ilaw.or.th/node/1374
http://ilaw.or.th/node/1374
http://ilaw.or.th/node/1374
http://ilaw.or.th/node/1374
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=17403&filename=index
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=17403&filename=index
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ล าดับ ชื่อกฎหมาย 
วันที่ย่ืนต่อ

รัฐสภา 
จ านวนรายช่ือ

ประชาชน 
ปลายทางของกฎหมาย 

13. ร่างพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการครูและบุคคลากร
ทางการศึกษา (ฉบับที่...) 
พ.ศ. ...  

28 ส.ค. 
2552 

13,812 คน  สภาผู้แทนราษฎรรับหลักการ
ไปพิจารณาประกอบร่างที่
เสนอโดยรัฐบาล ต่อมาผ่าน
การพิจารณาประกาศใช้เป็น
กฎหมาย 

14. ร่างพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการ
กระทรวงศึกษาธิการ (ฉบับที่
...) พ.ศ. ...  

28 ส.ค. 
2552  

13,940 คน สภาผู้แทนราษฎรรับหลักการ
ไปพิจารณาประกอบร่างที่
เสนอโดยรัฐบาล ต่อมาผ่าน
การพิจารณาประกาศใช้เป็น
กฎหมาย 

 

15. ร่างพระราชบัญญัติ
หลักประกันชราภาพแห่งชาติ 
พ.ศ. ...  

9 มี.ค. 
2553 

19,819 คน ประธานสภาฯ เห็นว่าเป็นร่าง
กฎหมายเกี่ยวด้วยการเงิน จึง
ส่งให้นายกรัฐมนตรีรับรอง 
แต่นายกรัฐมนตรีไม่รับรอง 
(ตกไป)  

16. ร่างพระราชบัญญัติกองทุน
สินไหมผู้ประสบภัยจากรถ 

พ.ศ. ... 

2 เม.ย. 
2553 

10,446 คน ประธานสภาฯ เห็นว่าเป็นร่าง
กฎหมายเกี่ยวด้วยการเงิน จึง
ส่งให้นายกรัฐมนตรีรับรอง 
แต่นายกรัฐมนตรีไม่รับรอง 

(ตกไป)  

http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/download/article/article_20110906100939.pdf
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/download/article/article_20110906100939.pdf
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/download/article/article_20110906100939.pdf
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/download/article/article_20110906100939.pdf
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=17404&filename=index
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=17404&filename=index
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=17404&filename=index
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=17404&filename=index
http://ilaw.or.th/node/282
http://ilaw.or.th/node/282
http://ilaw.or.th/node/282
http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/node/321
http://ilaw.or.th/node/321
http://ilaw.or.th/node/321
http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/node/1373
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ล าดับ ชื่อกฎหมาย 
วันที่ย่ืนต่อ

รัฐสภา 
จ านวนรายช่ือ

ประชาชน 
ปลายทางของกฎหมาย 

17. ร่างพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม (ฉบับที่

...) พ.ศ. ...  

9 มิ.ย. 
2553 

10,028 คน ประธานสภาฯ เห็นว่าเป็นร่าง
กฎหมายเกี่ยวด้วยการเงิน จึง
ส่งให้นายกรัฐมนตรีรับรอง 
แต่นายกรัฐมนตรีไม่รับรอง 

(ตกไป)  

18. ร่างพระราชบัญญัติแก้ไข
เพ่ิมเติมประมวลกฎหมาย
อาญา (ฉบับที่...) พ.ศ. ... 
(แก้ไขมาตรา112 ตาม
ข้อเสนอคณะนิติราษฎร์)  

29 พ.ค. 
2555 

26,968 คน ประธานรัฐสภาวินิจฉัยว่าไม่
เข้าหลักเกณฑ์ตามที่ก าหนด
ในหมวด 3 และ 5 ของ
รัฐธรรมนูญ (ตกไป)  

19. ร่างพระราชบัญญัติ
ประกันสังคม (ฉบับที่...) พ.ศ. 
... 

24 พ.ย. 
2553 

14,264 คน สภาผู้แทนราษฎรลงมติไม่รับ
หลักการในวาระที่ 1 เมื่อ
วันที่ 21 มีนาคม 2556 (ตก
ไป) 

20. ร่างพระราชบัญญัติวิชาชีพ
การสาธารณสุข พ.ศ. ...  

25 ก.พ. 
2553 

14,812 คน สภาผู้แทนราษฎรรับหลักการ
ไปพิจารณาประกอบร่างที่
เสนอโดยรัฐบาล ต่อมาผ่าน
การพิจารณาประกาศใช้เป็น
กฎหมาย 

21. ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วย
การเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

พ.ศ. ... (ฉบับมูลนิธิ
สาธารณสุขแห่งชาติ) 

14 ต.ค. 
2553 

10,751 คน สภาผู้แทนราษฎรรับหลักการ
ไปพิจารณาประกอบร่างที่
เสนอโดยรัฐบาลและร่างที่

เสนอโดยสถาบันพระปกเกล้า 

http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=17408&filename=index
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=17408&filename=index
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=17408&filename=index
http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/112
http://ilaw.or.th/112
http://ilaw.or.th/112
http://ilaw.or.th/112
http://ilaw.or.th/112
http://ilaw.or.th/node/1374
http://ilaw.or.th/node/1374
http://ilaw.or.th/node/1374
http://ilaw.or.th/node/1374
http://ilaw.or.th/node/583
http://ilaw.or.th/node/583
http://ilaw.or.th/node/583
http://ilaw.or.th/node/2809
http://ilaw.or.th/node/2809
http://ilaw.or.th/node/234
http://ilaw.or.th/node/234
http://ilaw.or.th/node/234
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ล าดับ ชื่อกฎหมาย 
วันที่ย่ืนต่อ

รัฐสภา 
จ านวนรายช่ือ

ประชาชน 
ปลายทางของกฎหมาย 

ต่อมาผ่านการพิจารณา
ประกาศใช้เป็นกฎหมาย 

22. ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วย
การเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 
พ.ศ. ... (ฉบับสถาบัน
พระปกเกล้า) 

3 มิ.ย. 
2554 

  สภาผู้แทนราษฎรรับหลักการ
ไปพิจารณาประกอบร่างที่
เสนอโดยรัฐบาลและร่างที่
เสนอโดยมูลนิธิสาธารณสุข
แห่งชาติ ต่อมาผ่านการ
พิจารณาประกาศใช้เป็น
กฎหมาย 

23. ร่างพระราชบัญญัติวิชาชีพ 
แพทย์แผนไทย พ.ศ. ...  

17 มิ.ย. 
2551 

10,227 คน สภาผู้แทนราษฎรรับหลักการ
ไปพิจารณาประกอบร่างที่
เสนอโดยรัฐบาลและร่างที่
เสนอโดยมูลนิธิสาธารณสุข

แห่งชาติ ต่อมาผ่านการ
พิจารณาประกาศใช้เป็น

กฎหมาย 

24. ร่างพระราชบัญญัติสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วน
ต าบล (ฉบับที่...) พ.ศ. ...  

7 พ.ค. 
2551 

40,542 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

 

 

25. ร่างพระราชบัญญัติสถาบัน
ก านันผู้ใหญ่บ้าน พ.ศ. ...  

1 ต.ค. 
2551 

13,714 คน ประธานสภาฯ เห็นว่าเป็นร่าง
กฎหมายเกี่ยวด้วยการเงิน จึง

http://ilaw.or.th/node/235
http://ilaw.or.th/node/235
http://ilaw.or.th/node/235
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=17024&filename=index
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=17024&filename=index
http://ilaw.or.th/node/1247
http://ilaw.or.th/node/1247
http://ilaw.or.th/node/1247
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=17384&filename=index
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=17384&filename=index
http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/node/1373
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ล าดับ ชื่อกฎหมาย 
วันที่ย่ืนต่อ

รัฐสภา 
จ านวนรายช่ือ

ประชาชน 
ปลายทางของกฎหมาย 

ส่งให้นายกรัฐมนตรีรับรอง 
แต่นายกรัฐมนตรีไม่รับรอง 

(ตกไป)  

26. ร่างพระราชบัญญัติองค์การ
อิสระผู้บริโภค พ.ศ. ...  

19 ก.พ. 
2552 

11,434 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

27. ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครอง
ผู้เสียหายจากบริการ
สาธารณสุข พ.ศ. ...  

5 มิ.ย. 
2552 

11,007 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

28. ร่างพระราชบัญญัติจัดตั้ง
จังหวัดฝาง พ.ศ. ...  

16 มิ.ย. 
2552 

10,753 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 

ฉบับพ.ศ. 2550 

29. ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองผู้
ได้รับผลกระทบจากบริการ
สาธารณสุข พ.ศ ... 

9 ก.ย. 
2553 

10,994 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

30. ร่างพระราชบัญญัติสมุนไพร
แห่งชาติ พ.ศ. ...  

7 ก.ย. 
2554 

15,000 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

31. ร่างพระราชบัญญัติยา (ฉบับ
ที่...) พ.ศ. ....  

19 ม.ค. 
2555 

10,565 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/node/1373
http://ilaw.or.th/node/1196
http://ilaw.or.th/node/1196
http://ilaw.or.th/node/462
http://ilaw.or.th/node/462
http://ilaw.or.th/node/462
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=17387&filename=index
http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=17387&filename=index
http://ilaw.or.th/node/1396
http://ilaw.or.th/node/1396
http://ilaw.or.th/node/1396
http://ilaw.or.th/node/1844
http://ilaw.or.th/node/1844
http://ilaw.or.th/node/335
http://ilaw.or.th/node/335
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ล าดับ ชื่อกฎหมาย 
วันที่ย่ืนต่อ

รัฐสภา 
จ านวนรายช่ือ

ประชาชน 
ปลายทางของกฎหมาย 

32. ร่างพระราชบัญญัติองค์การ
อิสระด้านสิ่งแวดล้อมและ
สุขภาพ พ.ศ. ...  

22 ก.พ. 
2555 

11,219 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

33. ร่างพระราชบัญญัติป้องกัน
การทารุณกรรมและการ
จัดสวัสดิภาพสัตว์ พ.ศ. ...  

5 เม.ย. 
2555 

12,000 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 

ฉบับพ.ศ. 2550 

34. ร่างพระราชบัญญัติโคนมและ
ผลิตภัณฑ์โคนม พ.ศ. ...  

19 มิ.ย. 
2555 

10,719 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

35. ร่างพระราชบัญญัติข้าว
ชาวนาไทย พ.ศ. ...  

20 มิ.ย. 
2555 

12,029 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

36. ร่างพระราชบัญญัติจัดตั้ง
จังหวัดบัวใหญ่ พ.ศ. ... 

17 ก.ค. 
2555 

20,582 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

37. ร่างพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการสาธารณสุขและ
บุคคลากรสาธารณสุข พ.ศ. 

... 

7 ส.ค. 
2555 

13,266 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 

ฉบับพ.ศ. 2550 

38. ร่างพระราชบัญญัติกองทุน
พัฒนาสื่อปลอดภัยและ
สร้างสรรค์ พ.ศ. ...  

17 ส.ค. 
2555 

12,500 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

http://ilaw.or.th/node/255
http://ilaw.or.th/node/255
http://ilaw.or.th/node/255
http://ilaw.or.th/node/1336
http://ilaw.or.th/node/1336
http://ilaw.or.th/node/1336
http://www.ryt9.com/s/iq01/1427479
http://www.ryt9.com/s/iq01/1427479
http://ilaw.or.th/node/2982
http://ilaw.or.th/node/2982
http://ilaw.or.th/node/1676
http://ilaw.or.th/node/1676
http://ilaw.or.th/node/1676
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ล าดับ ชื่อกฎหมาย 
วันที่ย่ืนต่อ

รัฐสภา 
จ านวนรายช่ือ

ประชาชน 
ปลายทางของกฎหมาย 

39. ร่างพระราชบัญญัติแรงงาน
สัมพันธ์ พ.ศ. ... ฉบับปฏิรูป
แรงงานสัมพันธ์  

22 ส.ค. 
2555 

12,567 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

40. ร่างพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
... 

22 ส.ค. 
2555 

10,235 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

41. ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริม
โอกาสและความเสมอภาค

ระหว่างเพศ พ.ศ. ... 

31 ต.ค. 
2555 

14,994 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 

ฉบับพ.ศ. 2550 

42. ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริม
การบริหารจัดการทรัพยากร
ทางธรรมชาติและชายฝั่ง 
พ.ศ. ... 

2 พ.ย. 
2555 

10,280 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

43. ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครอง
แรงงาน (ฉบับที่ ...) พ.ศ. ...  

26 ธ.ค. 
2555 

10,140 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

44. ร่างพระราชบัญญัติองค์กร
จัดสรรคลื่นความถี่และก ากับ
การประกอบกิจการ
วิทยุกระจายเสียง วิทยุ
โทรทัศน์ และกิจการ
โทรคมนาคม (ฉบับที่...) พ.ศ
.... 

31 ม.ค. 
2556 

12,351 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

http://ilaw.or.th/node/1606
http://ilaw.or.th/node/1606
http://ilaw.or.th/node/1606
http://ilaw.or.th/node/1661
http://ilaw.or.th/node/1661
http://ilaw.or.th/node/1661
http://voicelabour.org/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%A3%E0%B8%87%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B9%81%E0%B8%96%E0%B8%A5%E0%B8%87%E0%B8%A5%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%B7/
http://voicelabour.org/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%A3%E0%B8%87%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B9%81%E0%B8%96%E0%B8%A5%E0%B8%87%E0%B8%A5%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%B7/
http://www.mediamonitor.in.th/main/news/2011-06-21-07-29-43/1733-%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%81%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%AF-%E0%B8%A2%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%8A%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%99%E0%B8%AD-%E0%B9%81%E0%B8%81%E0%B9%89%E0%B9%84%E0%B8%82%E0%B8%9E-%E0%B8%A3-%E0%B8%9A-%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%96%E0%B8%B5%E0%B9%88.html
http://www.mediamonitor.in.th/main/news/2011-06-21-07-29-43/1733-%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%81%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%AF-%E0%B8%A2%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%8A%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%99%E0%B8%AD-%E0%B9%81%E0%B8%81%E0%B9%89%E0%B9%84%E0%B8%82%E0%B8%9E-%E0%B8%A3-%E0%B8%9A-%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%96%E0%B8%B5%E0%B9%88.html
http://www.mediamonitor.in.th/main/news/2011-06-21-07-29-43/1733-%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%81%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%AF-%E0%B8%A2%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%8A%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%99%E0%B8%AD-%E0%B9%81%E0%B8%81%E0%B9%89%E0%B9%84%E0%B8%82%E0%B8%9E-%E0%B8%A3-%E0%B8%9A-%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%96%E0%B8%B5%E0%B9%88.html
http://www.mediamonitor.in.th/main/news/2011-06-21-07-29-43/1733-%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%81%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%AF-%E0%B8%A2%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%8A%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%99%E0%B8%AD-%E0%B9%81%E0%B8%81%E0%B9%89%E0%B9%84%E0%B8%82%E0%B8%9E-%E0%B8%A3-%E0%B8%9A-%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%96%E0%B8%B5%E0%B9%88.html
http://www.mediamonitor.in.th/main/news/2011-06-21-07-29-43/1733-%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%81%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%AF-%E0%B8%A2%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%8A%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%99%E0%B8%AD-%E0%B9%81%E0%B8%81%E0%B9%89%E0%B9%84%E0%B8%82%E0%B8%9E-%E0%B8%A3-%E0%B8%9A-%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%96%E0%B8%B5%E0%B9%88.html
http://www.mediamonitor.in.th/main/news/2011-06-21-07-29-43/1733-%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%81%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%AF-%E0%B8%A2%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%8A%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%99%E0%B8%AD-%E0%B9%81%E0%B8%81%E0%B9%89%E0%B9%84%E0%B8%82%E0%B8%9E-%E0%B8%A3-%E0%B8%9A-%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%96%E0%B8%B5%E0%B9%88.html
http://www.mediamonitor.in.th/main/news/2011-06-21-07-29-43/1733-%E0%B8%9A%E0%B8%B8%E0%B8%81%E0%B8%AA%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%AF-%E0%B8%A2%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%8A%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%99%E0%B8%AD-%E0%B9%81%E0%B8%81%E0%B9%89%E0%B9%84%E0%B8%82%E0%B8%9E-%E0%B8%A3-%E0%B8%9A-%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%A5%E0%B8%B7%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%96%E0%B8%B5%E0%B9%88.html
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ล าดับ ชื่อกฎหมาย 
วันที่ย่ืนต่อ

รัฐสภา 
จ านวนรายช่ือ

ประชาชน 
ปลายทางของกฎหมาย 

45. ร่างพระราชบัญญัติเงินวิทย
ฐานะและเงินประจ าต าแหน่ง
ข้าราชการครู และบุคคลากร
ทางการศึกษา พ.ศ. ... 

31 ม.ค. 
2556 

10,000 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

46. ร่างพระราชบัญญัติการ
จัดบริการสาธารณะด้าน

สาธารณสุข พ.ศ...  

27 ก.พ. 
2556 

110,211 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

 

 

47. ร่างพระราชบัญญัติยกเลิก
กฎหมายเกี่ยวกับการบริการ
สาธารณะด้านสาธารณสุข 

และท่ีเกี่ยวข้องบางฉบับที่ไม่
เหมาะสมกับการบริหาร
ราชการแผ่นดิน พ.ศ. ...  

27 ก.พ. 
2556 

111,419 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 

ฉบับพ.ศ. 2550 

48. ร่างพระราชบัญญัติวิทยุ
คมนาคม (ฉบับที่...) พ.ศ. ...  

29 มี.ค. 
2556 

18,415 คน *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

 

 

http://www.radioparliament.net/parliament/viewNews.php?nId=354#.UV18yKJSjko
http://www.radioparliament.net/parliament/viewNews.php?nId=354#.UV18yKJSjko
http://www.radioparliament.net/parliament/viewNews.php?nId=354#.UV18yKJSjko
http://www.radioparliament.net/parliament/viewNews.php?nId=354#.UV18yKJSjko
http://www.radioparliament.net/parliament/viewNews.php?nId=354#.UV18yKJSjko
http://www.radioparliament.net/parliament/viewNews.php?nId=354#.UV18yKJSjko
http://www.radioparliament.net/parliament/viewNews.php?nId=354#.UV18yKJSjko
http://www.radioparliament.net/parliament/viewNews.php?nId=354#.UV18yKJSjko
http://www.radioparliament.net/parliament/viewNews.php?nId=354#.UV18yKJSjko
http://www.mcot.net/site/content?id=51541178150ba0856100026a#.UV192qJSjko
http://www.mcot.net/site/content?id=51541178150ba0856100026a#.UV192qJSjko


 
 

 

274 

ล าดับ ชื่อกฎหมาย 
วันที่ย่ืนต่อ

รัฐสภา 
จ านวนรายช่ือ

ประชาชน 
ปลายทางของกฎหมาย 

49.  ร่างพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการเชียงใหม่มหา
นคร พ.ศ.... 

26 ต.ค.
2556 

12,000 8o *ตกไปเนื่องจากมีการ
ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
ฉบับพ.ศ. 2550 

 
ตารางที่  11 : แสดงรายการร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในช่วงปี พ.ศ. 2542 ถึง 2556 

 

* ร่างพระราชบัญญัติบางฉบับไม่ปรากฏผลการพิจารณาของรัฐสภาก่อนการประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ผู้เขียนจึงสันนิษฐานไว้ก่อนว่าร่างฯเหล่านั้นตกไปเนื่องจาการสิ้ นสุดลงของ

รัฐธรรมนูญ275 

 

 จากตารางข้างต้น เราอาจสรุปผลการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชนใน

กระบวนการของรัฐภาได้ ดังนี้ 

 

ผลการพิจารณา จ านวน 

ผ่านการพิจารณาประกาศใช้เป็นกฎหมาย โดยน าไปพิจารณา

ประกอบกับร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยรัฐบาล 

8 

ตกไป เนื่องจากเนื้อหาไม่เป็นไปตามท่ีก าหนดในรัฐธรรมนูญ 3 

ตกไป เนื่ องจากนายกรั ฐมนตรี ไม่ ให้ การรับรองร่ าง

พระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน 

4 

ตกไป เพราะสภาผู้แทนราษฎรไม่รับหลักการในวาระที่ 1 1 

                                           
275  ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , "ผลการด าเนินงานร่างพระราชบัญญัติที่ประชาชนร่วมกัน

เข้าช่ือเสนอตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ 
" [ออนไลน์] เข้าถึงเมื่อ 8 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2560 วันที่ 12 กรกฎาคม พ.ศ. 2554. แหล่งที่มา:  

http://www.parliament.go.th/ewtadmin/ewt/parliament_parcy/ewt_news.php?nid=17009&filenam
e=index 

http://ilaw.or.th/node/1620
http://ilaw.or.th/node/1620
http://ilaw.or.th/node/1620
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ผลการพิจารณา จ านวน 

ตกไป เพราะการสิการสิ้นสุดลงของสภาผู้แทนราษฎร โดย

รัฐบาลไม่ร้องขอให้มีการพิจารณาขึ้นใหม ่

2 

ตกไป เพราะมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ 30 

ตกไป เพราะมีร่างพระราชบัญญัติที่มีเนื้อหาเดียวกันได้รับ

การประกาศใช้ก่อน 

1 

รวม 49 

 

ตารางที่  12 : สรุปผลการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชนในกระบวนการของ
รัฐสภา ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2542 – 2556 

  

4.4.1 ผลกระทบต่อหลักเกณฑ์ในการเสนอกฎหมาย 

 ในการพิจารณาผลกระทบที่มีต่อหลักเกณฑ์ในการเสนอกฎหมายนั้น  ผู้เขียนจะขอน าเสนอ

โดยแยกพิจารณาเป็นผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์ตามที่

ก าหนดในกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ และตามที่ก าหนดในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ดังนี้ 

4.4.1.1 ผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองในการก าหนดหลักเกณฑ์ระดับ

รฐัธรรมนูญ 

  ภายใต้หลักเกณฑ์ในการเสนอกฎหมายตามที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญนั้น วัฒนธรรม

ทางการเมืองมีผลกระทบต่อหลักเกณฑ์ต่างๆโดยอาจแยกพิจารณาได้ ดังนี้ 

4.4.1.1.1 ผลกระทบต่อการก าหนดหลักเกณฑ์เบื้องต้นในการเสนอ

กฎหมาย 

   หลักเกณฑ์เบื้องต้นในการเสนอกฎหมายในส่วนนี้ หมายถึงหลักเกณฑ์ที่

เกี่ยวข้องกับผู้ที่มีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมาย, ประเภทของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ, การ

ก าหนดรูปแบบในการเสนอกฎหมาย และการให้ความช่วยเหลือจากหน่วยงานของรัฐในการเสนอ

กฎหมาย โดยจะท าการพิจารณาภายใต้หลักเกณฑ์ที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540, 2550 และ 2560 ดังนี้  
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1) ผลกระทบต่อการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับจ านวน

ประชาชนผู้มีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

ภายใต้ค าแนะน าของ IDEA การก าหนดจ านวนเบื้องต้นของ

ประชาชนผู้ที่จะร่วมกันเข้าชื่อเสนอกฎหมายในกรณีของการเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่

การออกเสียงประชามติ (Agenda Initiative) นั้นไม่มีหลักเกณฑ์ที่แน่นอนตายตัว โดยข้อแนะน าใน

เบื้องต้นตามที่น าเสนอไว้ในบทที่สอง นั่นคือจ านวนนั้นจะต้องไม่มากเกินไปจนไม่สามารถเป็นไปได้ที่

จะรวบรวม และจ านวนรายชื่อจะต้องไม่น้อยเกินไปจนไม่สามารถสะท้อนให้เห็นถึงเจตจ านงค์ร่วมกัน

ของประชาชนได้  

ภาย ใต้ บทบัญญั ติ ใ น ม า ต ร า  170 ของ รั ฐ ธ ร รมนู ญ แ ห่ ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ได้ก าหนดให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่น้อยกว่า 50,000 คน มีสิทธิร่วมกัน

เข้าชื่อเพ่ือเสนอร่างกฎหมายให้รัฐสภาพิจารณา จ านวนเช่นนี้อาจกล่าวได้ว่าเป็นจ านวนปกติหาก

เทียบกับข้อมูลที่รวบรวมโดย IDEA ซึ่งพบว่าประเทศที่ใช้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามตินั้นมักก าหนดจ านวนผู้ที่จะต้องร่วมกันเข้าชื่อเพ่ือ

สนับสนุนร่างกฎหมายไว้ที่ 30,000 – 500,000 คน276 

อย่างไรก็ตาม ภายใต้บทบัญญัติมาตรา 142 และมาตรา 163 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 จะพบว่าจ านวนของประชาชนซึ่งต้องใช้ในการเสนอ

กฎหมายนั้นลดลงเหลือ 10,000 คน เช่นเดียวกับในมาตรา 133 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. 2560 โดยหากจะพิจารณาตามรายงานการประชุมของสภาร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 จะ

พบว่าการลดจ านวนรายชื่อของประชาชนที่จ าเป็นต้องใช้ในการเสนอกฎหมายลงนั้นอยู่ภายใต้เหตุผล

ความจ าเป็นเกี่ยวกับการค านึงว่าประชาชนสามารถด าเนินกระบวนการดังกล่าวได้โดยง่ายเพียงใด277 

โดยปราศจากการค านึงว่ารายชื่อที่ถูกลดจ านวนลงนั้นจะสะท้อนให้เห็นถึงเจตจ านงค์ของประชาชน

ภายใต้แนวคิดทางกฎหมายหรือไม่ 

                                           
276 IDEA, Direct Democracy (the International Idea Handbook). p.88 
277 ส านักรายงานการประชุมและชวเลข ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานการประชุมสภา

ร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 31/2550 (กรุงเทพฯ: ส านักรายงานการประชุมและชวเลข ส านักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร, 2550), หน้า. 261-273  
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ลักษณะเช่นนี้เองท าให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนในประเทศไทยนั้นกลายเป็นกระบวนการที่อาจจะไม่สะท้อนถึงความต้องการอย่างแท้จริง

ของประชาชน จ านวนรายชื่อที่น้อยเกินไปนั้นอาจท าให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรพิจารณาร่าง

กฎหมายที่ประชาชนเสนอโดยขาดความเอาใจใส่ได้ การค านึงถึงความสะดวกในทางกระบวนการโดย

ไม่ค านึงถึงความชอบธรรมในทางหลักการเช่นนี้อาจเป็นสิ่งซึ่งแสดงให้เห็นถึงความบกพร่องของ

ระบอบประชาธิปไตยในประเทศไทย โดยเฉพาะผลอันเกิดจากวัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจ

นิยม ซึ่งท ารัฐมองว่าการก าหนดหลักเกณฑ์บางประการที่ท าให้ประชาชนสามารถเข้าถึง

กระบวนการในทางกฎหมายได้ง่ายขึ้นนั้นเป็นการเมตตาต่อประชาชน มากกว่าที่จะค านึงถึง

ความชอบธรรมในทางแนวคิดและทฤษฎี  

2) ผลกระทบต่อการก าหนดประเภทของกฎหมายที่ประชาชนมี

สิทธิเสนอ 

    ความในมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญแห่งรราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2540 นั้น ได้ก าหนดให้การเสนอกฎหมายโดยประชาชนจะต้องเป็นการเสนอกฎหมายที่มีเนื้อหา

เกี่ยวกับบทบัญญัติในหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย และหมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐาน

แห่งรัฐ  

    จากการพิจารณารายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 22 

(เป็นพิเศษ) วันศุกร์ที่ 18 กรกฎาคม พ.ศ. 2540 นั้น กรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญได้ให้ความเห็น

เกี่ยวกับการจ ากัดให้กฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจะต้องท าภายใต้กรอบของหมวดที่ 3 และหมวดที่ 

5 แห่งรัฐธรรมนูญว่า 

 “...ท าไมต้องจ ากัดหมวด 3 กับหมวด 5 เพราะเราคิดว่าเป็นเรื่อง

ที่เกี่ยวข้องกับประชาชนโดยตรง เป็นเรื่องสิทธิ เสรีภาพ และหมวดในเรื่องของการที่เกี่ยวข้องกับ

ประชาชนโดยตรง เราได้อนุญาตให้มีการเสนอร่างกฎหมายเพ่ือแก้ไขในเรื่องต่างๆที่เกี่ยวข้องในทาง

การเมือง ซึ่งเรารู้สึกว่ากรรมาธิการเห็นว่าเป็นเรื่องที่ไม่ได้เกี่ยวข้องกับประชาชนโดยตรงนัก เป็นเรื่อง

ทางการเมืองซึ่งน่าจะให้สมาชิกรัฐสภาเป็นผู้ที่ขอแก้ไข...” 278 

                                           
278 ส านักวิชาการ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , รายงานการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญครั้งที่ 

22 (เป็นพิเศษ) วันศุกร์ที่ 18 กรกฎาคม พ.ศ. 2540 (ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร), หน้า. 7 
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    ในเบื้องต้นนั้นหากจะพิจารณาในแง่ของวัฒนธรรมทางการเมือง

แล้ว จะพบว่าข้อคิดเห็นเช่นนี้มีพ้ืนฐานมาจากการแบ่งแยกเอาระบบการเมืองออกจากวิถีชีวิตของ

ประชาชน ซึ่งเป็นลักษณะที่มักปรากฎในสังคมที่มี วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมที่

เข้มแข็ง และมีการแบ่งแยกบทบาทของผู้ปกครองกับผู้ถูกปกครองอย่างชัดเจน ลักษณะเช่นนี้

ค่อนข้างขัดแย้งกับข้อเสนอของ IDEA ซึ่งเสนอว่าเนื่องจากกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามตินั้นเป็นกระบวนการที่ยังคงจ ากัดอ านาจในการตัดสินใจ

ไว้ที่รัฐสภา ดังนั้นแล้วจึงควรเปิดให้ประชาชนสามารถเสนอกฎหมายในประเด็นที่ตนสนใจได้อย่าง

กว้างขวาง 

    ข้อเสนอของ IDEA นั้นสอดคล้องกับข้อเท็จจริงประการหนึ่งที่ว่า 

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามตินั้นดูจะเป็น

กระบวนการที่สอดคล้องหรือไปกันได้กับสังคมประชาธิปไตยที่มีวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตย

แบบผู้พิทักษ์ ซึ่งยังคงสงวนอ านาจในการตัดสินใจไว้ที่ผู้แทนของประชาชน ในขณะที่ประเด็นความ

ต้องการต่างๆในทางสังคมนั้นถูกถกเถียงกันอย่างกว้างขวางภายใต้กระบวนการทางการเมือง ลักษณะ

เช่นนี้อาจกล่าวได้ว่าเป็นลักษณะของประชาธิปไตยแบบถกแถลง (Participatory Democracy) ซึ่ง

เป็นระบบการเมืองและลักษณะวัฒนธรรมทางการเมืองที่ไม่สอดคล้องกับประเทศไทยที่อาจกล่าวได้

ว่าระบบประชาธิปไตยนั้นเป็นเพียงประชาธิปไตยในทางรูปแบบ และมีวัฒนธรรมทางการเมือง

ประชาธิปไตยเป็นแบบมวลชนซึ่งให้ความส าคัญกับผู้ปกครองมากจนถึงขั้นที่อาจจะปฏิเสธการมีส่วน

ร่วมในการปกครองของประชาชนได้ 

    ทั้งนี้ บทบัญญัติในลักษณะนี้ไม่ได้มีการแก้ไขแต่ประการใดแม้จะมี

การเปลี่ยนผ่านไปสู่รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 และรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2560 โดยในมาตรา 163 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ยังคงก าหนดไว้ในลักษณะเดียวกับรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 

2540 ในขณะที่มาตรา 133 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ได้เปลี่ยนแปลงจากที่

ก าหนดให้ร่างกฎหมายนั้นจ าต้องมีเนื้อหาเกี่ยวข้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ เป็นก าหนดให้

จะต้องมีเนื้อหาที่เกี่ยวข้องกับบทบัญญัติในหมวดที่ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐแทน ซึ่งการเปลี่ยนแปลงใน

ลักษณะดังกล่าวอาจก่อให้เกิดปัญหาในเชิงจ ากัดสิทธิบางประการเกี่ยวกับเนื้อหาแห่งกฎหมายที่

ประชาชนมีสิทธิเสนอได้    
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3) ผลกระทบต่อการก าหนดรูปแบบในการเสนอกฎหมาย 

   ข้อเสนอของ IDEA ก าหนดให้การเสนอกฎหมายในกระบวนการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามตินั้นควรท าในรูปของร่าง

กฎหมาย (Formulated Draft Law) ทั้งนี้ เพ่ือให้เกิดความแตกต่างอย่างชัดเจนระหว่างการเสนอ

ประเด็นทางการเมืองเข้าสู่การพิจารณาของรัฐสภา (Petition) กับกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

โดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ 

   อาจกล่าวได้ว่านับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา การก าหนด

หลักเกณฑ์ในส่วนนี้ของประเทศไทยนั้นมีลักษณะที่สอดคล้องกับข้อเสนอของ IDEA โดยภายใต้มาตรา 

170 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, มาตรา 163 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 และมาตรา 133 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 

ล้วนก าหนดให้การเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชนนั้นจะต้องท าในรูปแบบของร่างพระราชบัญญัติ 

   ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่าเฉพาะหลักเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับรูปแบบของ

การเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชนนั้น มีลักษณะที่ไม่ได้รับผลกระทบใดๆจากวัฒนธรรมทาง

การเมือง อย่างไรก็ตาม การก าหนดหลักเกณฑ์เช่นนี้จะเป็นอุปสรรคต่อการเข้าชื่อแสนอกฎหมายโดย

ประชาชนหรือไม่นั้นจ าเป็นที่จะต้องพิจารณาควบคู่ไปกับการให้ความช่วยเหลือในกระบวนการต่างๆ

ของรัฐด้วย  

   ข้อสังเกตุเกี่ยวกับรูปแบบของกฎหมายที่ประชาชนเสนอนั้นมีสิ่งที่

น่ าสนใจอยู่ประการหนึ่ ง  นั่นคือนอกจากประชาชนจะต้องเสนอกฎหมายในรูปแบบของ

พระราชบัญญัติแล้ว ในมุมหนึ่งภายใต้บทบัญญัติมาตรา 169 ประกอบมาตรา 171 ของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, มาตรา 142 ประกอบมาตรา 143 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 และมาตรา 133 ประกอบมาตรา 134 ของร่างรัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณจักรไทย พ.ศ. 2559 ล้วนเป็นบทกฎหมายที่ก าหนดให้การเสนอร่างพระราชบัญญัติใดๆที่มี

ลักษณะเป็นร่างกฎหมายเกี่ยวด้วยการเงินนั้นจะต้องได้รับการรับรองจากนายกรัฐมนตรีเสียก่อนจึงจะ

สามารถเสนอเข้าสู่การประชุมของสภาผู้แทนราษฎรได้ ซึ่งบทบัญญัตินี้กระทบกระเทือนถึงการเสนอ

กฎหมายของประชาชนด้วย กล่าวคือ หากพิจารณาถึงรายละเอียดแห่งหลักเกณฑ์ในการรับรองร่าง

กฎหมายเกี่ยวด้วยการเงินตามข้อบังคับการประชุมของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาตามที่กล่าวมา
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ในหัวข้อ 4.2 จะเห็นว่าไม่มีข้อบังคับใดเลยที่ก าหนดไว้โดยเฉพาะจงให้นายกรัฐมนตรีจะต้องรับรอง

ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนอย่างไม่อาจปฏิเสธได้ นั่นท าให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน

นั้นประสบความไม่แน่นอนว่าจะได้รับการพิจารณาจากรัฐสภาหรือไม่โดยสาเหตุที่เกิดจากหลักเกณฑ์

ในทางรูปแบบเอง ทั้งนี้ หากพิจารณาจากสถิติที่รวบรวมโดยโครงการอินเทอร์เน็ตเพ่ือกฎหมาย

ประชาชน (iLaw) พบว่า มีร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 – 2556 จ านวน 4 

ฉบับที่ได้รับการวินิจฉัยโดยสภาผู้แทนราษฎรให้เป็นร่างกฎหมายที่เกี่ยวด้วยการเงิน และไม่ได้รับการ

รับรองจากนายกรัฐมนตรี ซึ่งในท้ายที่สุดท าให้ร่างกฎหมายนั้นตกไปจากการพิจารณาของรัฐสภา279  

    ลักษณะความไม่แน่นอนเช่นนี้แสดงให้เห็นถึงการหวงกัน

อ านาจในการตัดสินใจบางประการไว้ที่ผู้มีอ านาจปกครองภายใต้ลักษณะของวัฒนธรรมทาง

การเมืองแบบอ านาจนิยม ซึ่งแน่นอนว่าในแง่มุมหนึ่งย่อมสามารถเข้าใจได้ด้วยเหตุที่ว่าหากร่าง

พระราชบัญญัติใดมีลักษณะเกี่ยวด้วยการเงินแล้วก็อาจส่งผลกระทบต่อการด าเนินการจัดสรร

งบประมาณของรัฐบาล แต่ในอีกแง่มุมหนึ่งการก าหนดให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจ าเป็นที่

จะต้องผ่านการรับรองจากนายกรัฐมนตรีตั้งแต่ต้น ย่อมท าให้เกิดความไม่แน่นอนว่าร่างที่ประชาชน

เสนอจะได้รับการพิจารณาในชั้นของรัฐสภาหรือไม่ ทั้งท่ีโดยสภาพแล้วร่างกฎหมายดังกล่าวควรได้รับ

การพิจารณาจากรัฐสภาในฐานะวัตถุซึ่งแสดงออกถึงเจตจ านงค์ร่วมกันของปวงชน ซึ่งหากพิจารณา

ตามข้อเสนอของ IDEA แล้ว จะเห็นว่าจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องระมัดระวังไม่ให้การก าหนดกรอบของ

การเสนอกฎหมายในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการเงินนั้นกลายเป็นสิ่งที่ขัดขวางการมีส่วนร่วมของประชาชน

ในการเสนอกฎหมาย เนื่องจากเป็นไปได้ว่าในหลายกรณีนั้นการก าหนดข้อจ ากัดดังกล่าวจะกลายเป็น

การปิดก้ันประเด็นที่ก าลังเป็นที่สนใจของประชาชน  

4.4.1.1.2 ผลกระทบต่อการก าหนดหลักเกณฑ์ในขั้นตอนการพิจารณา

กฎหมาย 

   ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยนั้น โดยหลักแล้วจะมีการก าหนด

หลักเกณฑ์ในการพิจารณาร่างกฎหมายไว้ด้วย โดยการพิจารณาหลักเกณฑ์ดังกล่าวจะต้องพิจารณา

ควบคู่ไปกับข้อบังคับการประชุมของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ซึ่งประเด็นที่จะยกมาพิจารณาใน

                                           
279  โครงการอินเทอร์เน็ตเพื่อกฎหมายประชาชน ( iLaw),  "สารบัญ กฎหมายที่เสนอโดยประชาชน" 

[ออนไลน์]. 
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ที่นี้คือประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการก าหนดกระบวนการและขั้นตอนในการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอ

โดยประชาชน และอีกประเด็นหนึ่งคือการก าหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับเงื่อนไขพิเศษในการพิจารณาร่าง

กฎหมายที่เสนอโดยประชาชน ซึ่งมีประเด็นที่จะต้องพิจารณาในที่นี้ ดังนี้ 

1) การก าหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอ

โดยประชาชนของรัฐสภา 

    ในการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวหับการพิจารณาร่างกฎหมายที่

เสนอโดยประชาชนภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้องนั้น จะเห็นได้ว่า

กระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนทั้งในส่วนของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา

นั้นไม่มีความแตกต่างใดๆกับการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยหน่วยงานของรัฐ 

    ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนโดยหลักการแล้วจะถูกพิจารณา

ว่าเป็นร่างที่เกี่ยวข้องกับความในหมวดของรัฐธรรมนูญตามที่ก าหนดหรือไม่ จากนั้นจะถูกตรวจสอบ

ความเป็นกฎหมายเกี่ยวด้วยการเงินหรือไม่ หากใช่และร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอไม่ได้รับการ

รับรองจากนายกรัฐมนตรี ร่างนั้นย่อมตกไป ในขณะที่หากร่างกฎหมายนั้นได้รับการรับรองจาก

นายกรัฐมนตรี หรือถูกพิจารณาว่าไม่ได้เป็นร่างกฎหมายที่เกี่ยวด้วยการเงินแล้วก็จะถูกน าเข้าสู่

กระบวนการพิจารณาโดยสภาผู้แทนราษฎรซึ่งจะถูกแบ่งออกเป็นสามวาระ ใต้รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ประกอบข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2544 

เช่นเดียวกับการพิจารณาในชั้นของงวุฒิสภาซึ่งจะต้องแบ่งการพิจารณาร่างกฎหมายที่ได้รับความ

เห็นชอบจากสภาผู้แทนราษฎรมาแล้วเป็นสามวาระตามที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญฯและข้อบังคับการ

ประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2544  

    จากข้อความข้างต้น จะเห็นได้ว่าภายใต้รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 

ไม่ได้ก าหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการพิจารณาร่างกฎหมายของทั้งสองสภาแต่ประการใด 

ลักษณะเช่นนี้ท าให้เกิดปัญหาอยู่มากโดยจะเห็นได้จากค าอภิปรายของรองศาสตราจารย์เจิมศักดิ์ ปิ่น

ทอง สมาชิกภร่างรัฐธรรมนูญที่ได้กล่าวถึงผลกระทบอันเกิดจากกรณีดังกล่าวไว้ในการประชุมสภาร่าง

รัฐธรรมนูญครั้งที่ 31/2550 ว่า280 

                                           
280  ส านักรายงานการประชุมและชวเลข ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานการประชุมสภา

ร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 31/2550, หน้า. 275 - 277 
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    “...พระราชบัญญัติฉบับแรกที่ประชาชนเสนอ ชื่อพระราชบัญญัติ

ป่าชุมชนท่านประธานจ าไดใชไหมครับ ผมนี่เป็นกรรมาธิการที่ดูแลเรื่องพระราชบัญญัติปาชุมชน ท่าน

ประธานครับ ปรากฏว าพอเข าสภาผู แทนราษฎรก อน มันจะต องมีคนอ านใช ไหมครับว า 

พระราชบัญญัติอันนี้นี่มีเจตนารมณ อะไร หลักการ เหตุผลอยางไร ปรากฏวาไมรูวาจะหาใครเปนคน

อ่าน ในสภาผูแทนราษฎร วุนมากเลยจนกระทั่งเลขาธิการของสภาผูแทนราษฎรตัดสินใจอางขออะไร

ไมรูอันหนึ่ง บอกดิฉันอาน เอง อานเลย ตอนนั้นเปนผูหญิง แลวก็เดินไป ปรากฏวาสภาผูแทนราษฎร

ก็แกไขเสียจน ไมเห็นภาพของเกาอยู...”  

     

    ร่างพระราชบัญญัติที่ประชาชนเสนอไปโดยไม่ได้รับโอกาสให้เข้า

ไปชี้แจงวัตถุประสงค์ของการเสนอกฎหมายนั้น ในท้ายที่สุดถูกเปลี่ยนแปลงไปโดยขัดกับวัตถุประสงค์

ของประชาชนอย่างสิ้นเชิง ลักษณะเช่นนี้แสดงให้เห็นอย่างชัดเจนถึงความไม่เคารพเจตจ านงร่วมกัน

ของประชาชนภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยม ซึ่งในท้ายที่สุดแล้วท าให้กระบวนการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนนั้นกลายเป็นกระบวนการที่ปราศจากความหมายในทางปฏิบัติ 

อย่างไรก็ตาม ความเปลี่ยนแปลงส าคัญเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในการพิจารณาร่างกฎหมายที่เข้าชื่อเสนอนั้นปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

พ.ศ. 2550 ซึ่งแม้ว่าเงื่อนไขต่างๆในการพิจารณานั้นแทบจะไม่มีความแตกต่างกับที่ก าหนดใน

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 เลย แต่ภายใต้มาตรา 163 วรรคที่ 4 ของรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 ได้มีการ

ก าหนดให้ประชาชนสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายที่ตนเสนอได้ใน

สองขั้นตอน ขั้นตอนแรกคือการชี้แจงหลักการของร่างกฎหมายที่เสนอต่อทั้งสภาผู้แทนราษฎรและ

วุฒิสภา โดยหากพิจารณาตามความในมาตรา 142 วรรค 3 แล้ว จะพบว่าการรับรองสิทธิของ

ประชาชนในการเข้าชี้แจงหลักการและเหตุผลของร่างกฎหมายที่ตนเสนอนั้นกินความรวมถึงกรณีที่

ประชาชนเสนอร่างกฎหมายเข้ามาก่อน แล้วหน่วยงานของรัฐเสนอร่างกฎหมายที่เนื้อหาคล้ายกันมา

พร้อมกันด้วย ขั้นตอนต่อมาคือในขั้นการพิจารณาร่างกฎหมายของประชาชนโดยกรรมาธิการนั้น 

จะต้องมีการตั้งคณะกรรมาธการวิสามัญขึ้นเพ่ือพิจารณาร่างกฎหมายดังกล่าว โดยก าหนดให้จะต้องมี

สัดส่วนของประชาชนผู้เสนอกฎหมายเข้าไปเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญไม่น้อยกว่า 1 ใน 3 ของ
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กรรมาธิการทั้งหมด ซึ่งตามข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร และข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา 

พ.ศ. 2552 ได้ก าหนดให้ลักษณะของการจัดกรรมาธิการเช่นนี้คงอยู่ในทั้งสองสภา 

    การบัญญัติเช่นนี้ในรัฐธรรมนูญนั้น ในแง่หนึ่งคือผลอันเกิดจาก

ความพยายามของสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญเองที่เห็นความส าคัญว่า โดยแท้จริงแล้วประชาชนซึ่ง

เป็นผู้ที่เข้าใจในร่างกฎหมายที่ตนเสนอมาดีที่สุดนั่นย่อมต้องเป็นคนปกป้องร่างกฎหมายดังกล่าวด้วย

ตนเอง และในแง่หนึ่งคือการส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน281 ซึ่งเป็นหลักการ

ส าคัญที่จะน าไปสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยและน าไปสู่การปลูกฝังวัฒนธรรมทางการเมือง

แบบประชาธิปไตยต่อไป 

2) การก าหนดหลักเกณฑ์ในเกี่ยวกับเงื่อนไขพิเศษในการ

พิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน 

 การก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับเงื่อนไขพิเศษในการพิจารณาร่าง

กฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้น โดยหลักการแล้วคือข้อเรียกร้องที่ก าหนดให้ร่างกฎหมายที่เสนอ

โดยประชาชนในกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามตินั้นได้รับ

เงื่อนไขพิเศษบางประการเพ่ือเป็นหลักประกันว่ารัฐจะให้การพิจารณาร่างกฎหมายดังกล่าวด้วยความ

เอาใจใส่และโปร่งใส รวมถึงให้สิทธิบางประการแก่ร่างกฎหมายดังกล่าวเช่น สิทธิในการได้รับการ

พิจารณาอย่างต่อเนื่องแม้การด าเนินงานของสภาผู้แทนราษฎรชุดที่ก าลังพิจารณาอยู่นั้นสิ้นผลลง 

หรือสิทธิที่จะให้ประชาชนผู้เป็นเจ้าของร่างกฎหมายได้เข้ามามีส่วนในการพิจารณาร่างกฎหมายที่ตน

เสนอโดยตรง 

 ร่างกฎหมายที่ เสนอโดยประชาชนนั้นโดยสถานะตามหลัก

กฎหมายมหาชนแล้วคือสิ่งซึ่งแสดงออกถึงเจตจ านงค์ร่วมกันของปวงชน ลักษณะเช่นนี้ท าให้โดยปกติ

แล้วร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นควรจะได้รับการก าหนดเงื่อนไขในการพิจารณาประการให้มี

ความพิเศษกว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยหน่วยงานอ่ืนๆของรัฐ เช่น การก าหนดให้ร่างกฎหมายที่เสนอ

โดยประชาชนจะต้องได้รับการพิจารณาโดยรวดเร็วภายในเวลาที่ก าหนด, การก าหนดให้ร่างกฎหมาย

                                           
281 ส านักรายงานการประชุมและชวเลข ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , รายงานการประชุมสภา

ร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 32/2550 (กรุงเทพฯ: ส านักรายงานการประชุมและชวเลข ส านักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร, 2550), หน้า. 75-76  
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ที่เสนอโดยประชาชนจะได้รับการพิจารณาในชั้นกรรมาธิการอย่ างละเอียดก่อนที่จะน าเข้าสู่การ

พิจารณาของรัฐสภา, การก าหนดให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนได้รับหลักประกันในการ

พิจารณาอย่างต่อเนื่องแม้ภายหลังจากที่รัฐสภาชุดเดิมสิ้นสุดลง , ไปจนถึงการให้หลักประกันเกี่ยวกับ

ความโปร่งใสและเปิดเผยในกระบวนการพิจารณา ฯลฯ จึงเป็นสิ่งที่จ าเป็นอย่างยิ่งเพ่ือที่จะยืนยันถึง

สถานะท่ีเหนือกว่าของร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย 

นอกจากการก าหนดให้ประชาชนสามารถเข้าไปมีส่วนในการ

พิจารณาร่างกฎหมายได้ตามที่กล่าวมาข้างต้นแล้ว รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทั้งสองฉบับ 

รวมถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ไม่ไดม้ีข้อก าหนดใดๆที่ก าหนดให้ร่างกฎหมายที่

เสนอโดยประชาชนได้รับเงื่อนไขในการพิจารณาที่แตกต่างจากร่างกฎหมายที่เสนอโดยหน่วยงานของ

รัฐ เช่น การก าหนดให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนได้รับการพิจารณาโดยเร็ว หรือการก าหนด

หลักประกันในการได้รับการพิจารณาอย่างต่อเนื่องโดยไม่ต้องมีการร้องขอ การที่ประเทศไทย

ปราศจากหลักประกันตรงจุดนี้ท าให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นมีลักษณะเป็นเพียงร่าง

กฎหมายทั่วไปที่ในท้ายที่สุดแล้วไม่มีหลักประกันใดๆซึ่งจะยืนยันได้ว่าหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องจะ

พิจารณาร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอมาด้วยความเอาใจใส่ ในแง่มุมหนึ่งเป็นการลดทอนคุณค่าของ

ร่างกฎหมายที่ผ่านการสนับสนุนจากประชาชนภายในประเทศ ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงการกีดกันการมี

ส่วนร่วมของประชาชนในระบบการเมือง อันมีลักษณะที่ไม่สอดคล้องกับวัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

ประชาธิปไตย ที่โดยหลักการแล้วจะต้องให้ความส าคัญกับกระบวนการใดๆที่สามารถสะท้อนถึง

เจตจ านงค์ร่วมกันของปวงชนได้ และเมื่อไม่ปรากฏถึงการถกเถียงใดๆเกี่ยวกับประเด็นนี้ในการ

ประชุมของสภาร่างรัฐธรรมนูญไม่ว่าจะเป็นชุดปี พ.ศ. 2540 หรือ  2550 นั่นหมายความว่าประเด็น

สถานะทางด้านกฎหมายของร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นไม่เคยได้รับความสนใจเลยในชั้น

ของสภา การไม่ให้ความส าคัญกับข้อเสนอของประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยเช่นนี้มัก

เกิดขึ้นในประเทศที่มีวัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมที่เข้มแข็ง 

4.4.1.2 ผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองในการก าหนดหลักเกณฑ์ระดับ

พระราชบัญญัติ 

  ในการพิจารณาผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองในการก าหนดหลักเกณฑ์ว่า

ด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติภายใต้กฎหมายใน
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ระดับพระราชบัญญัตินั้น จะเป็นการพิจารณาถึงหลักเกณฑ์ภายใต้พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 และ พ.ศ. 2556  

  กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ

นั้น เป็นกระบวนการที่ในท้ายที่สุดแล้วอ านาจในการตัดสินใจว่าจะรับหรือไม่รับกฎหมายที่ประชาชน

เสนอมาเพ่ือประกาศใช้เป็นกฎหมายนั้นอยู่ภายใต้อ านาจตัดสินใจของรัฐสภา ภายใต้แนวคิดส าคัญนั่น

คือกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในลักษณะนี้จะต้องเป็นกระบวนการที่เปิดกว้างต่อการมีส่วนร่วม

ในการเสนอความต้องการทางกฎหมายของประชาชน ดังนั้น การก าหนดหลักเกณฑ์ต่างๆในการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมาย โดยเฉพะการก าหนดขั้นตอนนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นย่อมต้องถูก

ออกแบบมาให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมได้โดยง่าย อย่างไรก็ตาม ลักษณะดังกล่าวดูจะไม่ได้

เกิดข้ึนกับกรณีของประเทศไทย ทั้งนี้ ด้วยเหตุที่เกิดข้ึนจากอิทธิพลของวัฒนธรรมทางการเมือง ดังนี้ 

1) ผลกระทบต่อการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการริเริ่มเสนอกฎหมาย 

   กระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายนั้นมีขึ้นเป็นครั้งแรกภายใต้บทบัญญัติของ

พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซึ่งบัญญัติไว้ในมาตรา 6 ให้การริเริ่ม

เสนอกฎหมายนั้นสามารถกระท าได้โดยที่ประชาชนซึ่งเป็นผู้ก่อการจ านวน 20 คนมารวมตัวกัน และ

แจ้งความประสงค์ที่จะจัดให้มีกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายต่อประธานรัฐสภา โดยผู้เริ่มก่อการ

นั้นจะต้องแนบรายชื่อของตนพร้อมส าเนาบัตรประจ าตัวประชาชน และร่างกฎหมายตลอดจนบันทึก

แห่งเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ประสงค์จะให้มีการเข้าชื่อเสนอต่อประธานรัฐสภา  

   ในขั้นตอนของการริเริ่มเสนอกฎหมายตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 6 นั้น  

ร่างกฎหมายที่กลุ่มผู้ริเริ่มเสนอไปจะถูกตรวจสอบในขั้นต้นว่าเป็นร่างกฎหมายที่เก่ียวข้องกับเนื้อหาใน

รัฐธรรมนูญตามที่ก าหนดไว้หรือไม่ ซึ่งหากร่างกฎหมายที่เสนอมานั้นมีเนื้อหาไม่เป็นไปตามที่ก าหนด

ในรัฐธรรมนูญ ร่างกฎหมายนั้นจะถูกส่งคืนไปยังผู้เริ่มก่อการภายใน 15 วันนับแต่วันที่ประธานรัฐสภา

ได้รับการแจ้งถึงความประสงค์ในการเริ่มกระบวนการรวบรวมมรายชื่อดังกล่าว 

   ในแง่ของการตราบทบัญญัติเฉพาะในส่วนของการก าหนดให้มีผู้ริเริ่มเสนอ

กฎหมายจ านวน 20 คนนั้น หากพิจารณาจากหนังสือ “ความเป็นมา ขั้นตอน ประเด็นอภิปราย และ
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เจตนารมณ์ พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556” แล้ว จะพบว่าเจตนารมณ์

หลักในการบัญญัติให้จ าเป็นต้องมีผู้เริ่มก่อการเสนอกฎหมายนั้นประกอบด้วยเหตุผลดังต่อไปนี้282 

    1.  เ พ่ือก าหนดให้ เป็นไปตามหลักสากล ในการที่จะต้องมี

ผู้รับผิดชอบหลักในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

    2. เพ่ือให้มีผู้ที่จะท าหน้าที่ประสานงานระหว่างผู้ที่มารวมกัน

เข้าชื่อเสนอกฎหมายกับหน่วยงานของรัฐ 

    3. ผู้ประสงค์จะเสนอกฎหมายสามารถเข้าสู่กระบวนการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายได้เร็วขึ้น โดยไม่ต้องรอให้มีการรวบรวมรายชื่อให้ครบถ้วนตามจ านวนที่กฎหมาย

ก าหนดก่อนจึงจะน าเสนอร่างกฎหมายของตนเข้าสู่การพิจารณาได้ 

    4. การก าหนดให้มีจ านวนผู้ริเริ่ม 20 คนนั้น เป็นจ านวนที่มีความ

เหมาะสมในปริมาณมากพอที่จะท าให้ผู้ริเริ่มซึ่งเป็นผู้รับผิดชอบหลักได้กระจายไปยังพ้ืนที่ต่างๆทั่ว

ประเทศเพ่ือด าเนินการประชาสัมพันธ์และเชิญชวนให้ประชาชนมาร่วมกันเข้าชื่อเพ่ือเสนอกฎหมาย 

    5. เพ่ือเป็นการป้องกันการสูญเสียค่าใช้จ่ายและการสิ้นเปลืองเวลา  

โดยก าหนดให้ประธานรัฐสภามีอ านาจในการตรวจสอบความถูกต้องของร่างกฎหมายที่เสนอมาก่อน

จะเริ่มกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนที่เกี่ยวข้องกับความสอดคล้องของ

เนื้อหาร่างกฎหมายกับเนื้อความที่ก าหนดในหมวดต่างๆของรัฐธรรมนูญ 

   แม้จ านวนผู้เริ่มก่อการ 20 คนนั้น เป็นจ านวนที่น้อยจนไม่สามารถเป็น

หลักประกันได้ว่ากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายที่ด าเนินการไปในแต่ละครั้งจะได้รับเสียงสนับสนุน

ครบถ้วนตามที่กฎหมายก าหนด แต่การก าหนดให้มีผู้เริ่มก่อการเป็นตัวประสานงานกับหน่วยงานของ

รัฐที่เกี่ยวข้องเช่นนี้ย่อมเป็นการเอ้ือประโยชน์ต่อกระบวนกรเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยภาพรวม อัน

เปรียบได้กับการส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนภายใต้วัฒนธรรมทาง

การเมืองแบบประชาธิปไตย  

                                           
282 ส านักกรรมาธิการ 2 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, ความเป็นมา ขั้นตอน ประเด็นอภิปราย และ

เจตนารมณ์ พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 
2556), หน้า.62-63  



 
 

 

287 

   เมื่อพิจารณาจากลักษณะเช่นนี้ จะเห็นได้ว่าการก าหนดให้มีกระบวนการ

ริเริ่มเสนอกฎหมายนั้นถือเป็นสิ่งที่ เกิดขึ้นภายใต้ผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

ประชาธิปไตย ในแง่ของการตระหนักรู้ว่าการก าหนดให้มีการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยปราศจาก

ตัวกลางในการประสานงานกับรัฐบาลที่แน่นอนนนั้นย่อมท าให้กระบวนการดังกล่าวไม่สามารถเป็นไป

ได้อย่างราบรื่น จึงท าให้มีความพยายามบัญญัติให้มีกระบวนการดังกล่าวขึ้น อันเป็นการส่งเสริมการมี

ส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน 

2) ผลกระทบต่อการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการรวบรวมรายชื่อ

ผู้สนับสนุนกฎหมาย 

   ในการพิจารณาผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองต่อการก าหนด

หลักเกณฑ์ในการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนกฎหมายนั้น จ าเป็นที่จะต้องพิจารณาผลกระทบดังกล่าว

ภายใต้พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายแต่ละฉบับ ดังนี้ 

    1. ภายใต้พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 

2542 – ภายใต้พระราชบัญญัติฉบับนี้ได้ก าหนดให้กระบวนการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนกฎหมายมี

ด้วยกันสองลักษณะ ลักษณะแรกคือการก าหนดในหมวด 2 ให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งสามารถด าเนินการใน

การเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้ด้วยตนเอง ซึ่งตามความที่บัญญัติในมาตรา 7 นั้น ก าหนดให้การรวบรวม

รายชื่อผู้สนับสนุนสามารถท าได้โดยการลงลายมือชื่อ พร้อมทั้งแนบส าเนาบัตรประจ าตัวประชาชน, 

บัตรประจ าตัวประชาชนที่หมดอายุ หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนใดของทางราชการที่มีรูปถ่ายสามารถ

แสดงตนได้ รวมถึงต้องแนบส าเนาทะเบียนบ้านของทุกคน 

    การบัญญัติให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายที่ประชาชนเป็นผู้

รวบรวมรายชื่อด้วยตนเอง ซึ่งจะต้องมีการรวบรวมเอกสารทั้งบัตรประจ าตัวประชาชนหรือบัตรอ่ืนๆที่

สามารถแสดงตนได้ควบคู่ไปกับการแนบส าเนาทะเบียนบ้านของตนนั้น คณะกรรมาธิการได้ให้

ความเห็นไว้ในบันทึกการประชุมสภาผู้แทนราษฎรครั้งที่ 4/2541 ว่าเป็นการกระท าเพ่ือประโยชน์

ประการส าคัญ นั่นคือ เพ่ือความสะดวกในการติดประกาศรายชื่อผู้สนับสนุนกฎหมายเพ่ือให้มีการ

ตรวจสอบความถูกต้องโดยประชาชนที่เข้าชื่อเอง ซึ่งในการติดประกาศนั้น จ าเป็นที่จะต้องติดใน

พ้ืนที่ๆเป็นภูมิล าเนาของผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมาย กรรมาธิการยืนยันว่าไม่สามารถตรวจสอบภูมิล าเนาที่

ชัดเจนได้จากบัตรประจ าตัวประชาชน ดังนั้น จึงจ าเป็นที่จะต้องแนบเอกสารทั้งสองอย่าง คือทั้งบัตร
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ประจ าตัวประชาชนและส าเนาทะเบียนบ้านมาคู่กัน การติดประกาศในพ้ืนที่ๆบุคคลนั้นมีภูมิล าเนาอยู่

โดยแท้จริงนอกจากจะเป็นการเอ้ือให้เกิดประโยชน์ต่อการตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อแล้ว ยัง

เป็นการลดค่าใช้จ่ายให้แก่หน่วยงานของรัฐอีกด้วย283 

    อย่างไรก็ตาม เฉพาะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับเอกสารที่ต้องใช้ในการ

รวบรวมรายชื่อนี้ ปรากฎข้อคัดค้านจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหลายท่าน โดยเฉพาะในส่วนที่

เกี่ยวข้องกับการที่ต้องใช้หลักฐานทั้งบัตรประจ าตัวประชาชนและส าเนาทะเบียนบ้านในการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมาย ซึ่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้อภิปรายไว้อย่างน่าสนใจถึงข้อห่วงใยบางประการอัน

เกิดจากความยุ่งยากในการจัดหาและจัดเตรียมเอกสาร กล่าวคือ สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหลายท่าน

เห็นว่าเนื้อความในส าเนาทะเบียนบ้านและบัตรประจ าตัวประชาชนในปัจจุบันนั้นมีความคล้ายคลึงกัน

มีข้อแตกต่างกันไม่มาก ดังนั้นจึงควรก าหนดให้ใช้เอกสารอย่างใดอย่างหนึ่งก็ได้ นอกจากนี้ การ

ก าหนดให้ใช้เอกสารทั้งสองอย่างควบคู่กันไปยังเป็นการสร้างภาระเกินจ าเป็นให้แก่ประชาชนในการมี

ส่วนร่วมในการเสนอกฎหมาย ซึ่งข้อถกเถียงเหล่านี้ในหลายประเด็นวางอยู่บนข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ

ความยากในการเข้าถึงบริการต่างๆของรัฐโดยประชาชนผู้อาศัยอยู่นอกเขตเมือง284 

    ในท้ายที่สุดแล้ว สภาผู้แทนราษฎรมีความเห็นให้การเสนอ

หลักฐานในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในลักษณะดังกล่าวเป็นไปตามความเห็นของกรรมาธิการ ที่ยืนยัน

ว่าการเข้าชื่อเสนอกฎหมายจ าเป็นต้องใช้เอกสารทั้งสองอย่างนั้นประกอบกัน ประเด็นที่น่าสนใจคือ

ข้อท้วงติงที่น าเสนอโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรนั้นมีความเป็นห่วงในเรื่องของความไม่เท่าเทียมกัน

ในการเข้าถึงบริการต่างๆของประชาชน และในระดับหนึ่งมีการกล่าวหากรรมาธิการว่ามีความ

พยายามที่จะปิดกั้นการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน ข้อกังวลเหล่านี้สะท้อนให้เห็นถึงการ

ตระหนักในการปฏิบัติแบบแยกเขาแยกเรา อันเป็นผลซึ่งเกิดจากวัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจ

นิยมภายใต้ระบบงานของสภาผู้แทนราษฎร  

ลั กษณะที่ สอง  ภายใต้ความที่ ก าหนดในหมวดที่  3 ของ

พระราชบัญญัติฯ ได้มีการก าหนดไว้ในมาตรา 9 ถึงมาตรา 14 ได้ก าหนดให้ประชาชนร่วมกันตั้งแต่ 

                                           
283 ส านักรายงานการประชุมและชวเลข ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , รายงานการประชุมสภา

ผู้แทนราษฎรที่ 4/2541 (กรุงเทพฯ: ส านักรายงานการประชุมและชวเลข ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , 
2541), หน้า. 42  

284 เรื่องเดียวกัน, หน้า 24-75  
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100 คนขึ้นไปสามารถร่วมกันร้องขอต่อประธานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ให้ด าเนินการรวบรวม

รายชื่อผู้สนับสนุนร่างกฎหมายได้ โดยภายหลังจากที่ประธานคณะกรรมการการเลือกตั้งได้รับค าขอ

จากประชาชนแล้ว ก็จะต้องด าเนินการจัดส่งร่างพระราชบัญญัติและ เอกสารที่เกี่ยวข้องไปให้

คณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัด หรือผู้ที่คณะกรรมการการเลือกตั้งแต่งตั้งในแต่ละจังหวัด 

เพ่ือให้มีการด าเนินการประกาศให้ผู้มี่สิทธิเลือกตั้งในแต่ละจังหวัดทราบว่ามีการเสนอกฎหมายในเรื่อง

ใด พร้อมก าหนดเวลาและสถานที่ใช้ในการเข้าชื่อตามที่กฎหมายหนด โดยมีระยะเวลาในการรวบรวม

รายชื่อไม่ต่ ากว่า 90 วันนับแต่วันประกาศ 

ในการไปลงชื่อเพ่ือสนับสนุนร่างกฎหมายนั้น ประชาชนจะต้องไป

แสดงตนต่อคณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัดหรือผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งจากคณะกรรมการการ

เลือกตั้งในเขตเลือกตั้งที่ตนมีชื่ออยู่ พร้อมทั้งแสดงบัตรประจ าตัวประชาชนหรือเอกสารอ่ืนใดตามที่

ก าหนดในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิก

วุฒิสภา เพื่อให้คณะกรรมการการเลือกตั้งได้ตรวจสอบและบันทึกชื่อลงในเอกสารต่อไป 

ทั้งนี้  ประชาชนผู้ยื่นค าขอให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็น

ผู้ด าเนินการให้มีการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้น อาจร้องขอต่อคณะกรรมการการเลือกตั้งให้ก าหนด

สถานที่ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนอกเหนือจากสถานที่ๆก าหนดโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งได้ 

และในกรณีเช่นนี้ คณะกรรมการการเลือกตั้งอาจก าหนดให้มีการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนอกเขต

เลือกตั้งที่ประชาชนมีชื่ออยู่ก็ได้ภายใต้หลักเกณฑ์ท่ีก าหนด  

บทบัญญัติที่ก าหนดให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเข้าไปช่วยเหลือ

ประชาชนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย โดยเป็นการด าเนินการรวบรวมรายชื่อผู้เสนอกฎหมายให้

ประชาชนทั้งหมดโดยประชาชนไม่จ าต้องเสียงค่าใช้จ่ายนั้น ถือเป็นการให้การช่วยเหลือประชาชนโดย

หน่วยงานขอรัฐซึ่งตามข้อเสนอแนะของ IDEA นั้นถือเป็นเรื่องที่สมควรเป็นอย่างยิ่งที่จะต้อง

ด าเนินการ อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาจากบันทึกการประชุมสภาผู้แทนราษฎรครั้งที่ 4/2541 จะ

พบว่าลักษณะของการให้ความช่วยเหลือโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งนั้ นมีความคลาดเคลื่อนกับ

ข้อความที่ประกาศใช้เป็นพระราชบัญญัติ นั่นคือ บทบัญญัติก่อนที่จะเข้ามาสู่การพิจารณาในขั้น

สุดท้ายของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภานั้น ก าหนดให้ประชาชนจะต้องจ่ายค่าด าเนินการล่วงหน้า

ให้กับคณะกรรมการการเลือกตั้ง และจะได้เงินคืนเต็มจ านวนหากปรากฎว่าร่างกฎหมายดังกล่าว

สามารถรวบรวมรวยชื่อได้ครับถ้วนภายในระยะเวลาที่ก าหนด ซึ่งบทบัญญัตินี้ถูกตัดออกไปจากร่าง
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กฎหมายเนื่องจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหลายท่านเห็นว่าเพ่ือเป็นการส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทาง

การเมืองของประชาชนนั้น รัฐไม่ควรต้องให้ประชาชนรับภาระในข้าใช้จ่ายใดๆทั้งสิ้น จึงควรที่จะตัด

ข้อความที่ก าหนดให้ประชาชนจะต้องจ่ายค่าด าเนินการให้แก่คณะกรรมการการเลือกตั้งทิ้งไป285 

    ข้อความข้างต้นนั้นเป็นข้อความที่สะท้อนให้เห็นมุมมองของ

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย ที่พยายามไม่ให้ประชาชนต้องแบกรับค่าใช้จ่ายใดๆใน

การเข้าชื่อเสนอกฎหมายเพ่ือส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน อย่างไรก็ตาม 

ภายใต้การบัญญัติให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเข้ามาท าหน้าที่ในการให้ความช่วยเหลือประชาชนใน

การรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนร่างกฎหมายนั้น จากการศึกษาบันทึกการประชุมสภาผู้แทนราษฎรครั้ง

ที่ 10/2541 ได้ปรากฏข้อห่วงใยในการบัญญัติเกี่ยวกับการก าหนดให้รัฐเข้ามามีส่วนช่วยในการ

รวบรวมรายชื่อของประชาชนในการเสนอกฎหมายว่า หน่วยงานราชการส่วนใหญ่ของรัฐนั้นมักมี

แนวคิดอนุรักษ์นิยม ซึ่งหากเห็นว่าการด าเนินการของประชาชนในการเสนอกฎหมายนั้นมี

ความก้าวหน้ากว่าการด าเนินงานของราชการก็มักจะด าเนินการที่เป็นการขัดขวางหรือไม่ด าเนินการ

ใดๆอันมีลักษณะเป็นการอ านวยความสะดวกแก่ประชาชนอย่างเต็มที่นัก 286 ประกอบกับข้อห่วงใย

เกี่ยวกับการก าหนดให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผู้ประชาสัมพันธ์ร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอ

ก่อนให้มีการลงชื่อ โดยีความกังวลว่าการด าเนินการโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งนั้นอาจไม่สามารถ

ท าให้ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลที่เหมาะสมและจ าเป็นต่อการตัดสินใจที่จะสนับสนุนหรือไม่

สนับสนุนร่างกฎหมายหนึ่งๆได้287 ข้อห่วงใยเหล่านี้ล้วนสะท้อนให้เห็นถึงบทบาทของวัฒนธรรม

ทางการเมืองแบบเก่าของประเทศไทย (อ านาจนิยม, บารมีนิยม, ศักดินานิยม และอุปถัมภ์ค้ าชู) 

ซึ่งท าให้หน่วยงานของรัฐมักมองว่าการมีส่วนร่วมในทางการเมืองใดๆของประชาชนมักมีลักษณะเป็น

การขัดขวางการท างานของรัฐ การตระหนักรู้ในผลกระทบดังกล่าวแม้จะไม่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง

ตัวบทกฎหมายใดๆในชั้นของการพิจารณาร่างกฎหมาย เว้นแต่การตัดบทมาตราที่ให้ประชาชนต้อง

เสียงค่าใช้จ่ายบางส่วนในการให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผู้รวบรวมรายชื่ อออกไปจาก

                                           
285 เรื่องเดียวกัน, หน้า 76-98  
286 ส านักรายงานการประชุมและชวเลข ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , รายงานการประชุมสภา

ผู้แทนราษฎรที่ 10/2541 (กรุงเทพฯ: ส านักรายงานการประชุมและชวเลข ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , 
2541), หน้า. 149  

287 อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 284 
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พระราชบัญญัติ ก็แสดงให้เห็นถึงความพยายามของคนบางกลุ่มแล้วในการที่จะก าหนดหลักเกณฑ์ใน

การเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนตามพระราชบัญญัติให้เป็นไปตามวิถีทางของวัฒนธรรมทาง

การเมืองแบบประชาธิปไตย 

    2. ภายใต้พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 

2556 – ภายใต้บทบัญญัติของพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 นั้น ได้มี

ความเปลี่ยนแปลงประการส าคัญนั่นคือการตัดเอาช่องท่างการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยการ

ด าเนินการของคณะกรรมการการเลือกตั้งออกไป โดยในการพิจารณาของคณะกรรมาธิการซึ่งตั้งโดย

สภาผู้แทนราษฎรนั้น ได้ให้เหตุผลในการตัดอ านาจของคณะกรรมการการเลือกตั้งออกไปว่า288  

“...ส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง เป็นองค์กรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญ มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการจัดการการเลือกตั้ง รวมทั้งตรวจสอบคุณสมบัติต่อสมาชิก 

และด้านอ่ืนๆ ที่เกี่ยวกับการเลือกตั้ง ซึ่งรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้มีส่วนร่วมสนับสนุนประชาชนหรือ

องค์กรในเรื่องเกี่ยวกับการปกครองระบอบประชาธิปไตย รวมทั้งส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน

นั้นมีหลายทาง โดยส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ได้ให้ความรู้ควาเข้าใจเกี่ยวกับกระบวนการ

เลือกตั้งในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข ดังนั้น จึงไม่ควรเข้ามามีส่วน

ร่วมในการเสนอกฎหมาย” 

นอกจากนี้ กรรมาธิการยังอ้างความกังวลเกี่ยวกับความติดขัดใน

การตอบค าถามข้อสงสัยเกี่ยวกับร่างกฎหมายทีประชาชนเสนอ โดยกังวลว่าคณะกรรมการการ

เลือกตั้งจะไม่สามารถตอบค าถามเกี่ยวกับร่างกฎหมายได้เนื่องจากไม่ได้เป็นผู้เสนอร่างดังกล่าวด้วย

ตนเอง จึงควรตัดการท าหน้าที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งออกไป289 

ในส่วนของกรรมาธิการเสียงข้างน้อยและสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

หลายท่านที่เห็นว่าควรคงไว้ซึ่งบทบาทหน้าที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ในฐานะของผู้ที่ท าหน้าที่

ในการรวบรวมรายชื่อเ พ่ือสนับสนุนร่างกฎหมายของประชาชนนั้น เห็นว่าการก าหนดให้

คณะกรรมการการเลือกตั้งเข้ามาท าหน้าที่เป็นผู้รวบรวมรายชื่อผู้สนับสนนร่างกฎหมายเมื่อมีการร้อง

                                           
288 ปัทมา สูบก าปัง, การมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติ บทเรียน

จากการเข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. ....  (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 
2558), หน้า. 146  

289 เรื่องเดียวกัน, หน้า 131  



 
 

 

292 

ขอจากประชาชนนั้นเป็นการด าเนินภารกิจของคณะกรรมการการเลือกตั้งเองในการส่งเสริมการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ดังนั้นจึงไม่ควรตัดบทบาทของคณะกรรมการการเลือกตั้งออก ซึ่ง

บทบาทหน้าที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งดังกล่าวเป็นไปตามที่ก าหนในมาตรา 236 (8) ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550290 นอกจากนี้ ความเห็นของกรรมาธิการเสียงข้างน้อย

ที่น่าสนใจประการหนึ่ง นั่นคือการระบุว่าการตัดการท าหน้าที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้งออกไป

นั้นเป็นการน าเอาปัญหาของหน่วยงานมาจ ากัดการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน291 

ข้อคิดส าคัญประการหนึ่งเกี่ยวกับการให้ความช่วยเหลือในการ

ด าเนินงานของประชาชนในการร่วมกันเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามตินั้น 

นั่นคือการที่รัฐให้การช่วยเหลือประชาชนในการด าเนินการเพ่ือส่งเสริมการมีส่วนร่วมและการเจรจา

ต่อรองทางการเมืองของประชาชนในเวทีที่ประชาชนไม่ได้มีอ านาจตัดสินใจในท้ายที่สุด การตัดการให้

ความช่วยเหลือในการรวบรวมรายชื่อโดยหน่วยงานของรัฐออกไปภายใต้ความกังวลเกี่ยวกับความ

บกพร่องหรือปัญหาในการท าหน้าที่ของหน่วยงาน ไปจนถึงข้ออ้างเกี่ยวกับภาระงานของหน่วยงาน

โดยไม่ให้ความส าคัญกับการแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นย่อมเป็นสิ่งที่ไม่เหมาะสมเป็นอย่างยิ่ง และจาก

ข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมนั่นคือในการยกร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 มี

การพิจารณาโดยอาศัยร่างกฎหมายที่เสนอโดยนายกรัฐมนตรีเป็นหลัก ควบคู่ไปกับร่างกฎหมายที่

เสนอโดยประชาชนอีกสามฉบับ โดยร่างกฎหมายที่เสนอโดยระชาชนทั้งสามฉบับนั้นล้วนมีการระบุ

ข้อความให้คณะกรรมการการเลือกตั้งท าหน้าที่เป็นช่องทางหนึ่งในการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนร่าง

กฎหมาย ซึ่งบทบัญญัตินี้ไม่ปรากฏอยู่ในร่างของคณะรัฐมนตรี การเพิกเฉยต่อความต้องการของ

ประชาชนเช่นนี้เป็นการแสดงออให้เห็นอย่างชัดเจนถึงวัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยม และ

อิทธิพลทางการเมืองของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบเก่าในประเทศไทย ที่ให้ความส าคัญกับ

ข้อเสนอในทางการเมืองของผู้ปกครองมากกว่าที่จะให้ความส าคัญกับข้อเสนอในทางการเมืองที่

ด าเนินการโดยประชาชน 

    ในส่วนของการเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่ งประชาชนจะต้อง

ด าเนินการรวบรวมรายชื่อด้วยตนเองนั้น  ข้อเปลี่ยนแปลงที่เห็นได้ชัดเจนที่สุดคือบทบัญญัติมาตรา 7 

                                           
290 เรื่องเดียวกัน, หน้า 133-145 
291 เรื่องเดียวกัน, หน้า 145   
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ที่ก าหนดให้การเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นสามารถท าได้โดยผู้เข้าชื่อจะต้องท าการแนบบส าเนาบัตร

ประจ าตัวประชาชน  บัตรประจ าตัวประชาชน ที่หมดอายุ  หรือบัตรหรือหลักฐานอ่ืนใดของทาง

ราชการหรือหน่วยงานของรัฐที่มีรูปถ่ายสามารถแสดงตนได้  และมีหมายเลขประจ าตัวประชาชนของ

ผู้นั้นก ากับอยู่มาพร้อมกับเอกสารการลงลายมือชื่อของตนด้วย จะเห็นได้ว่ามีการตัดเอาส าเนา

ทะเบียนบ้านออกจากรายการเอกสารที่จ าต้องใช้เพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ทั้งนี้ การตัดสเนา

ทะเบียนบ้านออกไปนั้น หากพิจารณาตามข้ออภิปรายของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในคราวประชุม

เพ่ือพิจารณาร่าง าระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... โดยส่วนใหญ่แล้วไม่เห็น

ด้วยกับการที่ประชาชนจ าเป็นต้องแสดงหลักฐานต่างๆในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ซึ่งผู้อภิปรายส่วน

ใหญ่เห็นว่าผู้ลงชื่อเพียงแค่กรอกเลขประจ าตัวประชาชนของตนลงในเอกสารก็น่าจะเพียงพอแล้ว 292 

อย่างไรก็ตาม คณะกรรมาธิการซึ่งด าเนินการพิจารณาปรับปรุงร่างพระราชบัญญัตินั้นยังคงยืนยันที่จะ

ให้ผู้ที่ร่วมกันเข้าชื่อสนับสนุนจ าเป็นที่จะต้องแนบส าเนาบัตรประจ าตัวประชาชนหรือหลักฐานอ่ืนใด

ตามที่ได้กล่าวไปแล้วข้างต้น ทั้งนี้ เพ่ือใช้เป็นหลักฐานในการยืนยันตัวตนและระบุตัวบุคคลได้ 293 

ลักษณะของความเปลี่ยนแปลงเช่นนี้อาจกล่าวได้ว่าเป็นการส่งเสรมการมีส่วนร่วมมในทางการเมือง

ของประชาชน เนื่องจากการปรับปรุงให้ประชาชนสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายได้ง่ายขึ้นอันเนื่องมาจากการลดความยุ่งยากซับซ้อนของหลักฐานที่จ าต้องใช้ในการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายลง ซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่งของการพัฒนาหลักเกณฑ์ภายใต้กระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนให้สอดคล้องกับวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย 

3) ผลกระทบต่อการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการตรวจสอบความ

ถูกต้องของรายชื่อและร่างกฎหมาย 

   เช่นเดียวกับการพิจารณาผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองต่อการ

ก าหนดหลักเกณฑ์เกณฑ์ในการรวบรวมรายชื่อประชาชนผู้สนับสนุนร่างกฎหมาย การพิจารณา

ผลกระทบของวัฒนธรรทากงการเมืองที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการตรวจสอบความ

                                           
292 เรื่องเดียวกัน, หน้า 93  
293 ส านักกรรมาธิการ 2 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, ความเป็นมา ขั้นตอน ประเด็นอภิปราย และ

เจตนารมณ์ พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556, หน้า. 52  
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ถูกต้องของรายชื่อและร่างกฎหมายตามท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

นั้น จ าเป็นทที่จะต้องพิจารณาทั้งในส่วนของพระราชบัญญัติในปี พ.ศ. 2552 และ พ.ศ. 2556 ดังนี้ 

    1. ภายใต้พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 

2552 – เราสามารถแยกพิจารณาผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองที่มีต่อการก าหนดหลักเกณฑ์

เกี่ยวกับการตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อและร่างกฎหมายได้ ดังนี้ 

     - ในส่วนของการตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อ

ผู้สนับสนุนร่างกฎหมายนั้น เนื่องจากพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้ก าหนดให้

ประชาชนสามารถร่วมกันเข้าชื่อได้ในสองกรณี กรณีแรกคือการด าเนินการเข้าชื่อเพ่ือสนับสนุนกันเอง

ตามท่ีก าหนดไว้ในหมวด 2 นั้น ภายหลังจากท่ีการเข้าชื่อเสนอกฎหมายด าเนินไปแล้วเสร็จ และได้ชื่อ

ผู้สนับสนุนร่างกฎหมายตั้งแต่ 50,000 คนขึ้นไปแล้ว ตามความในมาตรา 8 ประธานรัฐสภาจะต้อง

ตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อและจัดให้มีการปิดประกาศรายชื่อของประชาชนผู้เข้าเสนอ

กฎหมายไว้ ณ สถานที่ๆกฎหมายก าหนด ทั้งนี้ เพ่ือให้มีการตรวจสอบรายชื่อของผู้สนับสนุนร่าง

กฎหมาย และเปิดโอกาสให้ผู้ที่ชื่อของตนปรากฎในรายชื่อผู้สนับสนุนร่างกฎหมายโดยไม่ได้เป็นผู้ลง

ชื่อด้วยความประสงค์ของตนเองนั้นสามารถคัดค้านรายชื่อของตนต่อประธานรัฐสภา หรือผู้ที่ประธาน

รัฐสภาอบหมาย เพ่ือให้ด าเนินการขีดฆ่าชื่อของตนออกจากบัญชีรายชื่อได้ ภายในระยะเวลา 20 วัน

นับแต่วันประกาศ และหากภายหลังที่มีการเปิดให้คัดค้านรายชื่อแล้ว ปรากฏว่ารายชื่อผู้สนับสนุนร่าง

กฎหมายนั้นไม่ครบถ้วน ก็จะต้องมีการด าเนินการรวบรวมรายชื่อให้ครบถ้วนภายในระยะเวลา 30 วัน

นับแต่วันที่ได้รับแจ้งถึงเหตุบกพร่องจากประธานสภาผู้แทนราษฎร 

     จากการส ารวจบันทึกการประชุมเพ่ือพิจารณาร่าง

พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของสภาผู้แทนราษฎรในคราวประชุมที่ 4/2541 จะ

พบว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหลายท่านได้แสดงความเป็นห่วงในเชิงที่ว่า การก าหนดให้ประธาน

รัฐสภา (ประธานสภาผู้แทนราษฎร) ท าหน้าที่ในการตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อ และติด

ประกาศเพ่ือให้มีการตรวจสอบและคัดค้านรายชื่อนั้นนอกจากจะเป็นการเพ่ิมภาระให้กับประธาน

รัฐสภาแล้ว ยังเป็นการเพ่ิมความยุ่งยากซับซ้อนให้กับกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยการ

ก าหนดให้ประธานรัฐสภานอกจากจะต้องท าหน้าที่ตรวจสอบรายชื่อแล้ว ยังต้องด าเนินการติด

ประกาศรายชื่อด้วยตนเอง ซึ่งในขั้นตอนของการแปลญัตตินั้นมีการเสนอความเห็นในที่แตกต่างกัน

ออกไปในท านองที่ว่า ประธานรัฐสภานั้นจะส่งรายชื่อที่ได้มาให้คณะกรรมการการเลือกตั้งตรวจสอบ 
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หากรายชื่อดังกล่าวมีความถูกต้องครบถ้วนก็จะน าเข้าสู่รัฐสภาต่อไป ลักษณะเช่นนี้ท าให้มีการ

วิพากษ์วิจารณ์ว่าบทบัญญัติที่คณะกรรมาธิการด าเนินการยกร่างขึ้นมานั้นมีลักษณะที่เป็นการกีดกัน

ไม่ให้ประชาชนเสนอกฎหมายได้โดยง่าย294  

     แม้ในท้ายที่สุดแล้วสภาผู้แทนราษฎรตลอดจนวุฒิสภาจะ

ลงมติเห็นชอบกับการบัญญัติหลักเกณฑ์ตามที่กล่าวมาข้างต้น เนื่องจากกรรมาธิการยังคงยืนยันว่า

การให้ประธานรัฐสภาเป็นผู้ด าเนินการตรวจสอบรายชื่อของประชาชนที่ลงชชื่อสนับสนุนร่างกฎหมาย 

รวมถึงท าหน้าที่เป็นผู้ปิดประกาศรายชื่อดังกล่าว และรับค าคัดค้านรายชื่อด้วยตนเองหรือโดยผู้ที่ตน

มอบหมายนั้นเป็นเรื่องที่ถูกต้องแล้วและการบัญญัติในลักษณะดังกล่าวกระท าลงโดยค านึงถึงความ

สะดวกในการด าเนินการของประชาชนและเจ้าหน้าที่ของรัฐ แต่จากข้อถกเถียงข้างตนท าให้เห็นถึง

ลักษณะของการตั้งแง่บางประการที่ท าให้เห็นว่าเจ้าหน้าที่รัฐนั้นพยายามจะกีดกันประชาชนออจาก

การมีส่วนร่วมในทางการเมือง ซึ่งเป็นลักษณะของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยม  

     - ส่วนต่อมาคือการตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อซึ่ง

รวบรวมโดยกระบวนการที่คณะกรรมการการเลือกตั้งจัดขึ้นตามความในหมวด 3 มาตรา 13 นั้น 

ก าหนดให้การตรวจสอบรายว่ามีความถูกต้องหรือไม่นั้นเป็นหน้าที่ของคณะกรรมการการเลือกตั้ง โดย

ไม่ได้มีการก าหนดให้สิทธิแก่ประชาชนในการยื่นคัดค้านรายชื่อของตน ทั้งนี้  ในแง่หนึ่งอาจ

เนื่องมาจากการที่มาตรา 11 ก าหนดให้ประชาชนที่ต้องการจะเข้าชื่อเสนอกฎหมายจะต้องมาแสดง

ตนต่อคณะกรรมการการเลือกตั้ง ลักษณะเช่นนี้ท าให้สามารถรับรองได้ว่าจะไม่ปรากฎรายชื่อที่ลงไป

โดยผู้เป็นเจ้าของลายมือชื่อนั้นไม่ได้มีเจตนาที่จะลงชื่อ 

พิจารณาตามบันทึกการประชุมสภาผู้แทนราษฎรที่  

4/2541 จะพบว่ามีการพิจารณาและแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับประเด็นในการก าหนดให้

คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผู้ด าเนินการรวบรวมรายชื่อประชาชนผู้เข้าชื่อสนับสนุนกฎหมายว่ามี

ความเหมาะสมหรือไม่ แต่ไม่มีการพูดถึงความเหมาะสมของขั้นตอนในการตรวจสอบความถูกต้องของ

รายชื่อแต่ประการใด295 ดังนั้นจึงไม่มีประเด็นที่จะต้องพิจารณาในส่วนนี้ 
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    2. ภายใต้พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 

2556 – เนื่องจากพระราชบัญญัติฉบับนี้ได้ตัดบทบัญญัติที่ให้อ านาจแก่คณะกรรมการการเลือกตั้งใน

ฐานะผู้รวบรวมรายชื่อของประชาชนเพ่ือสนับสนุนร่างกฎหมายออกไป ประเด็นที่จ าต้องพิจารณาใน

เรื่องเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ว่าด้วยการตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อนั้นจึงเหลือให้พิจารณาเฉพาะ

กรณีท่ีประชาชนเป็นผู้รวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนร่างกฎหมายด้วยตนเอง 

ภายใต้บทบัญญัติมาตรา 10 ของพระราชบัญญัติฉบับนี้ ก าหนดให้

หน้าที่ในการตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อ รวมถึงการติดประกาศรายชื่อเพ่ือให้มีการคัดค้านนั้น

เป็นของประธานรัฐสภา (ในลักษณะเดียวกับที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมาย พ.ศ. 2542) ทั้งนี้ ข้อแตกต่างประการส าคัญจากบทบัญญัติในปี พ.ศ. 2542 นั้นมีอยู่ด้วยกัน

สองประการ นั่นคือ ภายใต้บทบัญญัติมาตรา 10 นี้ ประธานรัฐสภาถูกจ ากัดให้ต้องตรวจสอบความ

ถูกต้องของรายชื่อให้แล้วเสร็จใน 45 วัน ซึ่งในกฎหมาย พ.ศ. 2542 ไม่ได้ก าหนดระยะเวลาในส่วนนี้

ไว้ อีกประการหนึ่ง นั่นคือมีการเพิ่มบทบัญญัติที่ก าหนดให้ต้องมีการน าส่งเอกสารแจ้งไปยังผู้ที่ปรากฎ

รายชื่อในบัญชีการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ว่าตนเป็นผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายด้วย ทั้งนี้ เพ่ือให้บุคคล

ดังกล่าวสามารถทราบและด าเนินการคัดค้านรายชื่อของตนได้ หากตนไม่มีความประสงค์หรือไม่มี

เจตนาที่จะสนับสนุนร่างกฎหมายดังกล่าว 

ข้ อแตกต่ า ง เหล่ านี้ ล้ ว น เกิ ดขึ้ นภ าย ใต้ ค วามห่ ว ง ใย ของ

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาหลายท่านที่มีต่อกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชน  ดังจะเห็นได้จากการสงวนค าอภิปรายและการแสดงความคิดเห็นในเรื่องที่เก่ียวข้องกับการ

จัดส่งรายชื่อ และการก าหนดให้มีกรอบระยะเวลาในการพิสูจน์ความถูกต้องของรายชื่อไปในทิศทาง

เดียวกัน296 ลักษณะเช่นนี้แสดงให้เห็นถึงความพยายามของฝ่ายนิติบัญญัติเองที่จะปรับปรุงให้

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นเป็นกระบวนการที่เอ้ือต่อการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของ

ประชาชนมากยิ่งขึ้น ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงการให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมทางการเมืองของ

ประชาชนอันเป็นองค์ประกอบหนึ่งของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย 

                                           
296 ปัทมา สูบก าปัง, การมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติ บทเรียน

จากการเข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... หน้า.  
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4) ผลกระทบต่อการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการก าหนดบทลงโทษ 

 การก าหนดบทลงโทษในกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน

นั้นมีมาตั้งแต่พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 เรื่อยมาจนกระทั่งถึง

พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ข้อสังเกตประการที่น่าสนใจซึ่งผู้เขียนมี

ความประสงค์ที่จะน าเสนอไว้ ณ ที่นี้ ไม่ใช่มุมมองที่มีต่ออัตราโทษต่างๆ แต่เป็นมุมมองที่ฝ่ายนิติ

บัญญัติมองต่อบทบาทของการก าหนดโทษภายใต้พระราชบัญญัติในสองช่วงนี้ว่ามีความแตกต่างกัน

อย่างไร และแสดงให้เห็นถึงวัฒนธรรมทางการเมืองในรูปแบบต่างๆอย่างไร 

   จากการพิจารณาบันทึกการประชุมสภาผู้แทนราษฎรครั้งที่ 4/2541 จะ

เห็นว่าใด้ว่าคณะกรรมาธิการซึ่งพิจารณาแก้ไขเพ่ิมเติมร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายนั้น ก าหนดให้ในตัวร่างดังกล่าวมีบทลงโทษด้วยกันสองสถาน สถานแรกคือความผิดเกี่ยวกับ

การขัดขวางไม่ให้มีการเข้าชื่อเพ่ือเสนอกฎหมาย และอีกสถานหนึ่งคือความผิดฐานปลอมลายมือชื่อ

และเอกสารที่เกี่ยวข้องกับการลงชื่อ โดยเฉพาะในบทบัญญัติเกี่ยวด้วยการลงลายมือชื่อนั้น มีอัตรา

โทษที่สูงกว่าความผิดฐานปลอมเอกสารตามที่ก าหนดไว้ในประมวลกฎหมายอาญา 

ปรากฎความเห็นของสมาชิกสิภาผู้แทนราษฎรหลายท่านที่เห็นว่าการ

ก าหนดบทลงโทษนั้นเป็นส่งที่จ าเป็นในลักษณะของเครื่องมือในการป้องกันไม่ให้มีการปลอมรายชื่อ 

หรือมีการปลอมลายมือชื่อของบุคคลอ่ืนเพ่ือมาใช้ในการเสนอกฎหมาย297 ทั้งนี้ เนื่องจากบทลงโทษที่

รุนแรงย่อมเป็นการป้องปรามไม่ให้มีการฝ่าฝืนไปในตัว ซึ่งความคิดเห็นเช่นนี้สะท้อนให้เห็นถึง

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมค่อนข้างชัดเจน 

 ข้อกล่าวอ้างข้างต้นเป็นข้อที่สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้กล่าวถึงในชั้นของ

การพิจารณาบทบัญญัติว่าด้วยเอกสารหลักฐานต่างๆในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย และในเรื่องของการ

ตรวจสอบความถูกต้องตลอดจนการคัดค้านลายมือชื่อ อย่างไรก็ตาม เมื่อการพิจารณาร่าง

พระราชบัญญัติซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยคณะกรรมาธิการรายมาตรา ได้พิจารณามาจนถึงบทบัญญัติซึ่ง

เป็นบทก าหนดโทษโดยตรงแล้ว ปรากฏว่ามีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหลายท่านอภิปรายในลักษณะที่

ไม่เห็นด้วย โดยในส่วนของการปลอมแปลงลายมือชื่อนั้นนอกจากสมาชิกสภาผู้แทนหลายท่านจะไม่
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เห็นด้วยกับการก าหนดโทษที่มีความรุนแรง และมีความซ้ าซ้อนกับความผิดฐานปลอมเกสารใน

ประมวลกฎหมายอาญาแล้ว ยังมีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรท่านหนึ่งได้ท าการอภิปรายไว้อย่างน่าสนใจ

ว่า298 

 “ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ มาตรา 170 ... นั้นไม่ประสงค์อยากให้มีการ

ลงโทษแก่พ่ีน้องประชาชน แต่คณะกรรมาธิการก้าวไกลจนเกินไป ลักษณะว่าส่งเสริมให้มีการเข้า

ร่วมกับประชาชนในการออกกฎหมาย แต่มาอ่านบทลงโทษแล้วคล้ายๆว่า คุณอย่ามานะ ถ้ามีการกลั่น

แกล้งกันครับ ติดคุกกันระเนระนาด...เพราะฉะนั้นมาตรา 9 ทวิ มาตรา 9 ตรี เป็นบทที่สกัดกั้นการให้

ความร่วมมือโดยสุจริตใจของพ่ีน้องประชาชน...” 

 โดยความเห็นดังกล่าวได้รับการอธิบายชี้แจงจากคณะกรรมาธิการ ดังนี้299 

 “ในมาตรา 9 ทวิ (ความผิดฐานปลอมลายมือชื่อ : ผู้เขียน) นั้น กรรมาธิการ

ได้ก าหนดบทลงโทษเพาะเห็นว่า การเสนอกฎหมายนั้นเป็นเรื่องส าคัญ เพราะกฎหมายนั้นจะต้องเป็น

บทบัญญัติที่ใช้บังคับประชาชนทั้งประเทศ และบางครั้งกฎหมายดังกล่าวอาจจะมีบทที่ก าหนดโทษถึง

ขั้นสูงถึงประหารชีวิตหรืออะไรก็ตาม ซึ่งจะกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนทั่วไป เพราะฉะนั้นคนที่

จะเข้ามาเข้าชื่อเสนอกฎหมายจึงน่าจะเป็นบุคคลที่มาโดยสุจริต...ส่วนโทษที่สูงกว่าโทษปลอมเอกสาร

ปกตินั้น เพราะเห็นว่าการปลอมชื่อเพ่ือไปเสนอกฎหมาย ซึ่งเป็นบบัญญัติที่จะบังคับกับประชาชนทั่ว

ประเทศนั้นน่าจะเป็นอัตราโทษที่สูงกว่า...” 

 จากค าตอบของคณะกรรมาธิการนี้ ผู้เขียนจ าเป็นที่จะต้องชี้และย้ าเตือนให้

เห็นถึงข้อเท็จจริงส าคัญประการหนึ่งว่า กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในประเทศไทยนั้น เป็น

กระบวนการซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ (Agenda Initiative) อ านาจตัดสินใจในท้ายที่สุด

แล้วถูกสงวนไว้ที่รัฐสภา ดังนั้นข้อชี้แจงที่ยกสถานะของการเข้าชื่อเสนอกฎหมายขึ้นมาเพ่ือปรับบทใน

การลงโทษนั้นจึงเป็นข้อชี้แจงที่มีลักษณะไม่สมเหตุสมผลเป็นอย่างยิ่ง และในแง่หนึ่งอาจก่อให้เกิด

ผลกระทบต่อกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้ในลักษณะที่ก่อให้เกิดความกลัวแก่ประชาชนใน

การที่จะลงชื่อสนับสนุนร่างกฎหมายหนึ่ง ข้อชี้แจงเช่นนี้เป็นสิ่งที่ผู้เขียนเห็นว่าสะท้อนให้เห็นถึง

                                           
298 เรื่องเดียวกัน, หน้า 107 
299 เรื่องเดียวกัน, หน้า 112 
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วัฒนธรรมทางการเมืองแบบเก่าที่พยายามจะจ ากัดการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน

มากกว่าที่จะส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมืองภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย 

   อย่างไรก็ตาม ในท้ายที่สุดแล้วบทก าหนดโทษเกี่ยวกับการปลอมแปลง

ลายมือชื่อนั้นถูกตัดทิ้งไปในชั้นของวุฒิสภา และเมื่อมีการน าส่งร่างกฎหมายที่แก้ไขเพ่ิมเติมโดย

วุฒิสภากลับมาให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารรณาอีกครั้ง สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีความเห็นว่าการตัด

บทบัญญัติดังกล่าวออกไปนั้นไม่ส่งผลให้เนื้อความแห่งกฎหมายเปลี่ยนแปลงไป และในท้ายที่สุดแล้ว

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรได้มีมติเห็นด้วยกับการแก้ไข้เพ่ิมเติมของวุฒิสภา300 

   ในส่วนของบทก าหนดโทษอีกประการหนึ่งที่ปรากฎในการพิจารณาร่าง

พระราชบัญญัติฯของสภาผู้แทนราษฎรนั้น คือบทที่ว่าด้วยการเข้าไปขัดขวางการใช้สิทธิเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายของประชาชนโดยไม่มีอ านาจตามกฎหมายนั้น กรรมาธิการได้ชี้แจงว่าเป็นการบัญญัติให้มี

ความสอดคล้องกับกฎหมายเลือกตั้ง ซึ่งก าหนดบทลงโทษบุคคลผู้กระท าการโดยไม่มีอ านาจตาม

กฎหมายในการไปขัดขวางไม่ให้ผู้หนึ่งผู้ใดลงคะแนนใช้สิทธิเลือกตั้ง ซึ่งเป็นการกระท าที่อาจเกิดขึ้นได้

แลมีลักษณะเดียวกันกับการขัดขวางไม่ให้ผู้หนึ่งผู้ใดไปลงชื่อเพ่ือสนับสนุนร่างกฎหมาย ดังนั้นจึงต้อง

ตราบทบัญญัตินี้ไว้301  

   ข้อถกเถียงประการส าคัญในชั้นนิติบัญญัติตามที่ปรากฏในบันทึกรายงาน

การประชุมของสภาผู้แทนราษฎรนั้น นั่นคือกรณีที่มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรผู้หนึ่งให้ความเห็นว่า

การบัญญัติกฎหมายในลักษณะนี้มีความไม่สมหตุสมผล กล่าวคือ การบัญญัติว่า “ผู้ใดกระท าการโดย

ไม่มีอ านาจตามกฎหมาย...” ซึ่งกรรมาธิการชี้แจงว่าบัญญัติให้สอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยการ

เลือกตั้งนั้นเป็นสิ่งที่ไม่ถูกต้อง เนื่องจากเมื่อพิจารณาดูแล้วย่อมทราบได้ว่าไม่มีผู้ใดสมควรที่จะมี

อ านาจตามกฎหมายที่จะมาจ ากัดไม่ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการเสนอกฎหมาย ซึ่งลักษณะ

                                           
300 ส านักรายงานการประชุมและชวเลข ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , รายงานการประชุมสภา

ผู้แทนราษฎรที่  19/2542 (กรุงเทพฯ: ส านักรายงานการประชุมและชวเลข ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 
2542), หน้า. 47-52  

301 ส านักรายงานการประชุมและชวเลข ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , รายงานการประชุมสภา
ผู้แทนราษฎรที่ 4/2541, หน้า. 116  
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เช่นนี้แตกต่างจากพระราชบัญญัติการเลือกตั้งที่ให้อ านาจไว้อย่างชัดเจนว่ามีกรณีใดบ้างที่เจ้าหน้าที่

ของรัฐมีอ านาจที่จะห้ามบุคคลไม่ให้ไปใช้สิทธิ302 

   แม้จะมีข้อชี้แจงของคณะกรรมาธิการต่อประเด็นดังกล่าวในลักษณะที่

ผู้เขียนเห็นว่ามีความไม่สมเหตุสมผล303 แต่การก าหนดบทลงโทษส าหรับผู้ที่ขัดขวางไม่ให้บุคคลไปใช้

สิทธิในการเสนอกฎหมายนั้นไม่ก่อผลกระทบในทางลบใดๆต่อกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ภาพรวม ผู้เขียนจึงขอละประเด็นดังกล่าวไว้โดยไม่พิจารณา ทั้งนี้ ทั้งสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา

ต่างเห็นชอบที่จะไม่ด าเนินการแก้ไขบทบัญญัติดังกล่าว และในท้ายที่สุดแล้วได้มีการประกาศใช้เป็น

กฎหมายในมาตรา 15 ของพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 

   ต่อมา เมื่อมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

พ.ศ. 2556 จะพบว่าพระราชบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนดบทลงโทษไว้ในสองมาตรา มาตราแรกคือ

มาตรา 13 ซึ่งก าหนดโทษจ าคุกไม่เกินห้าปีหรือปรับไม่เกินหนึ่งแสนบาท ส าหรับผู้ที่กระท าการใดๆ

อันเป็นการให้ประโยชน์ในเชิงทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดเพ่ือจูงใจให้ผู้อ่ืนลงชื่อ ไม่ลงชื่อ หรือให้

ถอนชื่อนการเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติ รวมถึง หลอกลวง บังคับ ขู่เข็ญ หรือใช้อิทธิพลคุกคาม

เพ่ือให้ผี้สิทธิเลือกตั้งร่วมลงชื่อ ไม่ให้ลงชื่อ หรือถอนชื่อในการเข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติ, มาตรา

ที่สอง คือมาตรา 14 ซึ่งก าหนดให้ผู้ที่ใช้ลายมือชื่อปลอม หรืออ้างลายมมือชื่อปลอมเพ่ือให้ผู้หนึ่งผู้ใด

หลงเชื่อว่าเป็นลายมือชื่อของผู้เข้าชื่อเสนอร่างพระราชบัญญัติ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกิน 10 ปี หรือ

ปรับไม่เกินสองแสนบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ 

   ในการพิจารณาจัดท าพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของ

ประชาชน พ.ศ. 2556 ในวาระรับหลักการนั้น มีสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเพียงท่านเดียวที่ให้

ความเห็นว่าการก าหนดบทลงโทษในลักษณะเช่นนี้มีความรุนแรงและน่ากลัวจนเกินไป 304 ในขณะที่

เมื่อพิจารณารายงานการประชุมการประชุมสภาผู้ แทนราษฎร ชุดที่ 24 ปีที่ 2 ครั้งที่ 6/2555 

                                           
302 เรื่องเดียวกัน, หน้า 116-117  
303 ผู้ที่สนใจสามารถสืบค้นข้อมูลดังกล่าวได้จากบันทึกการประชุมสภาผู้แทนราษฎร ครั้งที่ 4/2541 หน้า 

118  
304 ปัทมา สูบก าปัง, การมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติ บทเรียน

จากการเข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... หน้า. 103  
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กรรมาธิการซึ่งพิจารณาร่างกฎหมายฉบับดังกล่าวได้ให้ความเห็นเกี่ยวกับการก าหนดโทษในทางอาญา

ไว้อย่างน่าสนใจว่า305 

   “ในเรื่องของกฎหมายส่งเสริมเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนนั้น

ไม่ได้จ าเป็นว่ามันจะมีบทก าหนดโทษทางอาญาไม่ได้เพราะในการส่งเสริมในเรื่องของกระบวนการนั้น

มันก็ต้องมีการดูแล มีมาตรการป้องปรามมี มาตรการควบคุมถึงเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของ

กฎหมายนั้นเป็นส าคัญโดยกฎหมายฉบับนี้ต้องการที่จะให้ตัวประชาชนที่มาลงชื่อในตัวกฎหมายที่

เสนอต่อสภานั้นลงชื่อด้วยความโปร่งใสโดยความสมัครใจของตัวและเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของ

ตัวเองไม่ถูกแอบอ้างการใช้ชื่อตัวเองหรือด าเนินการในลักษณะใดๆอันมิชอบในการที่จะท าให้ร่าง

กฎหมายที่เสนอนั้นเป็นไปโดยไม่ถูกต้องตามหลักเกณฑ ์เพราะฉะนั้นจึงได้มีบทก าหนดโทษก าหนดขึ้น

ไว้เพ่ือเป็นมาตรการ 1. คือเป็นการป้องปราม 2. เป็นการที่จะท าให้กฎหมายฉบับนี้บรรลุถึง

เจตนารมณ์ได้อีกประการหนึ่งโดยเป็นเครื่องมือของกฎหมาย” 

   ในขณะที่เมื่อร่างกฎหมายซึ่งผ่านการพิจารณาจากสภาผู้แทนราษฎรแล้ว 

และเข้าไปสู่การพิจารณาของวุฒิสภานั้น กลับถูกโจมตีจากสมาชิกวุฒิสภาหลายท่าน โดยในภาพรวม

นั้น สมาชิกวุฒิสภาเห็นว่าการก าหนดโทษให้มีถึงขั้นจ าคุกนั้นเป็นสิ่งที่รุนแรงเกินไป และอาจเป็นสิ่งที่

ท าให้ประชาชนไม่มีความกล้าที่จะเสนอกฎหมาย การก าหนดบทลงโทษในกรณีที่มีความจ าเป็นนั้น 

ควรเป็นการก าหนดให้มีการตัดสิทธิทางการเมืองมากกว่าที่จะเป็นโทษทางอาญา306  

   แม้ผู้ เขียนจะไม่สามารถค้นคว้าเอกสารเพ่ิมเติมที่แสดงให้ เห็นการ

เปลี่ยนแปลงของบทมาตราดังกล่าวในขั้นตอนของวุฒิสภาได้อย่างชัดเจน แต่เมื่อพิจารณาจากเอกสาร

เท่าที่มีอยู่จะพบว่า บทบัญญัติว่าด้วยการก าหนดโทษนั้นถูกแก้ไขเปลี่ยนแปลงไปจากร่างที่ผ่านสภา

ผู้แทนราษฎรมาโดยกรรมาธิการของวุฒิสภาเป็นผู้แก้ไข และร่างที่ถูกแก้ไขโดยกรรมาธิการนั้นไม่ผ่าน

ความเห็นชอบจากวุฒิสภา307 ซึ่งเมื่อพิจารณาร่วมกับบทมาตราในปัจจุบันที่การก าหนดโทษมีลักษณะ

                                           
305 ส านักรายงานการประชุมและชวเลข ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร , รายงานการประชุมสภา

ผู้แทนราษฎรที่  6/2555 (กรุงเทพฯ: ส านักรายงานการประชุมและชวเลข ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 
2542), หน้า. 38  

306 ปัทมา สูบก าปัง, การมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติ บทเรียน
จากการเข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... หน้า.  163-168 

307 เรื่องเดียวกัน, หน้า 164-182  
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สอดคล้องกับบทบัญญัติที่เสนอมาในชั้นของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว ย่อมอาจคาดหมายได้ว่ามีการตัด

หรือปรับเปลี่ยนลักษณะของโทษทางอาญาออกในชั้นกรรมาธิการ  

   ทัศนติที่ดูจะขัดแย้งกันในเรื่องของโทษทางอาญานี้สามารถแสดงให้เห็นถึง

การปะทะกันระหว่างวัฒนธรรมทางการเมืองสองฝ่ายอย่างชัดเจน การก าหนดโทษทางอาญาไว้ใน

กระบวนการส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองนั้น เมื่อมองผ่านสายตาของวัฒนธรรมทางการเมือง

แบบประชาธิปไตยจะพบข้อกังวลมากมายในลักษณะที่ว่าตัวโทษที่มีอัตราสูงมากนั่นเองจะเข้าขัดขวาง

การเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน ในขณะที่มุมมองซึ่งมองว่าโทษทางอาญาที่ก าหนดไว้สูงนั้นมี

เพ่ือป้องกันและปราบปรามการทุจริตและคุ้มครองให้การเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนเป็น

กระบวนการที่บริสุทธิยุติธรรมนั้นเป็นมุมมองภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยม ผลของ

การปะทะกันดังกล่าวแสดงออกมาในรูปของการตรากฎหมายที่การก าหนดโทษทางอาญาไว้ในอัตราที่

สูงได้รับการประกาศใช้เป็นกฎหมาย และการแก้ไขเปลี่ยนแปลงโทษดังกล่าวไม่ได้รับความเห็นใชอบ

ในการพิจารณาของรัฐสภา 

การถกเถียงกันในชั้นนิติบัญญัติเพ่ือท าการวางหลักเกณฑ์ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายใน

ประเทศไทย ทั้งที่เป็นหลักเกณฑ์ในระดับรัฐธรรมนูญและหลักเกณฑ์ในระดับพระราชบัญญัตินั้น เรา

สามารถแยกเอาแนวคิดของฝ่ายนิติบัญญัติออกมาได้เป็นสองส่วน ส่วนแรกคือแนวคิดในเชิง

วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยม ที่พยามเอาอ านาจรัฐเข้ามาควบคุมกระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายให้ได้มากที่สุด ให้ความส าคัญกับความสามารถและความสะดวกในการท างานของหน่วยงาน

ของรัฐมากกว่าความสะดวกในการเข้าไปมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน ในขณะที่ส่วนที่

สองคือกลุ่มที่ทีแนวคิดที่สะท้อนให้เห็นถึงวัฒนธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย ซึ่งพยายาม

โต้แย้งประเด็นที่เห็นว่าอาจปิดกั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมาย ตลอดจนพยาม

เสนอแนวทางใหม่ๆในการปรับปรุงให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายกลายเป็นกระบวนการที่

ประชาชนสามารถเข้าถึงได้มากขึ้น อย่างไรก็ตาม ความเห็นของฝ่ายแรกมักจจะเป็นความเห็นที่ชนะ

คะแนนโหวตในชั้นของรัฐสภาเสมอ 

 โดยภาพรวมแล้ว ปัญหาของการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนในประเทศไทย ณ ห้วงเวลาปัจจุบัน อาจแยกพิจารณาได้ ดังนี้ 

  1. ประเภทของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ - รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทยไม่ว่าจะเป็นฉบับปี พ.ศ. 2540, 2550 หรือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ต่าง
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ก าหนดให้ประชาชนนั้นสามารถเสนอกฎหมายได้เฉพาะในหมวดที่ว่าด้วยเสรีภาพของปวงชนชาวไทย 

และแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ (หน้าที่แห่งรัฐส าหรับรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2560) เมื่อมองข้อจ ากัด

เช่นนี้ผ่านกรอบคิดที่น าเสนอโดย IDEA จะพบว่าประชาชนชาวไทยถูกจ ากัดสิทธิในการเสนอกฎหมาย

ไว้ค่อนข้างมาก การเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ ในฐานะ

เครื่องมือส าคัญของประชาธิปไตยแบบถกแถลงนั้นควรเป็นกระบวนการที่ เปิดกว้างให้ประชาชน

สามารถเสนอความต้องการของตนในรูปแบบกฎหมายได้อย่างเต็มที่ มากกว่าที่จะจ ากัดกรอบไว้โดย

ชัดเจน ซึ่งอาจท าให้ประเด็นซึ่งเป็นที่สนใจของประชาชนหลายประเด็นไม่สามารถถูกเสนอขึ้นมาเป็น

กฎหมายได ้

  2. รูปแบบของการเสนอกฎหมาย – ประเทศไทยนั้นก าหนดให้ร่างกฎหมายที่

จะต้องเสนอโดยประชาชนต้องจัดท าในรูปแบบของร่างพระราชบัญญัติ (Formulated Draft Law) 

ซึ่งนอกจากประชาชนจะต้องจัดท าร่างกฎหมายแล้ว ยังต้องจัดท าหลักการและเหตุผลประกอบร่าง

กฎหมายดังกล่าวด้วย ลักษณะเช่นนี้อาจกล่าวได้ว่า การเสนอกฎหมายโดยประชาชนสามารถท าได้

โดยยากมาก เนื่องจากการท าร่างพระราชบัญญัติหนึ่งๆนั้นมีความยุ่งยาก โดยเฉพาะหากประชาชนนั้น

ไม่ได้รับความช่วยเหลือจากผู้เชี่ยวชาญย่อมเป็นการยากอย่างยิ่งที่จะสามารถจัดท าร่างกฎหมายให้

ถูกต้องตามรูปแบบที่กฎหมายก าหนด 

  นอกจากนี้ ร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอยังถูกควบคุมในทางรูปแบบ โดยเฉพาะใน

กรณีที่ฝ่ายนิติบัญญัติเห็นว่าร่างกฎหมายนั้นเป็นร่างกฎหมายที่เกี่ยวด้วยการเงิน ร่างกฎหมายที่

ประชาชนเสนอก็จ าเป็นที่จะต้องได้รับความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรีก่อนจึงจะสามารถน าเข้าสู่การ

พิจารณาของรัฐสภาได้ ข้อจ ากัดในเชิงรูปแบบเช่นนี้ท าให้มีโอกาสมากที่ร่างกฎหมายซึ่งเสนอโดย

ประชาชนนั้นอาจจะไม่ได้รับการรับรองโยนายกรัฐมนตรี และถึงที่สุดแล้วย่อมไม่ได้รับากรพิจารณา

ใดๆในชั้นของรัฐสภา 

  3. ก าหนดจ านวนรายชื่อของประชาชนที่จ าเป็นต้องใช้ในการเสนอกฎหมายและ

ระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อ – ภายใต้หลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่ใช้ในปัจจุบันนั้น จ านวนรายชื่อ

ที่ต้องใช้ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นอยู่ที่ 10,000 รายชื่อ โดยจะต้องมีผู้ริเริ่มเสนอกฎหมาย 20 

คน และมีระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อที่ไม่จ ากัด ปัญหาที่เกิดจากการก าหนดจ านวนรายชื่อใน

ลักษณะนี้ นั่นคือปัญหาที่ว่ารายชื่อเพียงแค่ 10,000 ชื่อนั้นดูจะเป็นรายชื่อที่น้อยจนเกินไปในลักษณะ

ที่ไม่สามารถสะท้อนเจตจ านงค์ร่วมกันของประชาชนได้เป็นประการหนึ่ง อีกประการหนึ่งคือ
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ระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อที่มีอยู่อย่างไม่จ ากัดนั้นมีความเป็นไปได้ที่จะท าให้การรวบรวมรายชื่อ

สามารถท าได้ยาก เนื่องจากประเด็นทางกฎหมายที่มีการรวบรวมรายชื่อนั้นอาจหายไปจากสังคมได้

ภายใต้ระยะเวลาที่ยาวนาน โดยระยะเวลาที่ยาวนานเช่นนี้อาจขยายไปได้อีกหากมีการตรวจสอบแล้ว

พบว่ารายชื่อที่ประชาชนเสนอมานั้นมีจ านวนไม่ครบตามที่กฎหมายก าหนด โดยหากนับรวม

ระยะเวลาสูงที่สุดที่ใช้ในการตรวจสอบความถูกต้องของรายชื่อ และระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อ

ให้ครบถ้วนแล้ว ระยะเวลาทั้งหมดจะถูกขยายออกไปกว่า 75 วัน 

  4. การให้ความช่วยเหลือโดยรัฐ – การให้ความช่วยเหลือในกระบวนการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายโดยรัฐนั้นอาจแยกพิจารณาได้เป็นสองกรณี กรณีแรกคือการจัดท าร่างพระราชบัญญัติ

ซึ่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556  เป็นกฎหมายฉบับแรกที่ก าหนดให้

ส านักเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หรือหน่วยงานอ่ืนๆที่เกี่ยวข้อง ท า

หน้าที่ในการร่างกฎหมายให้เป็นไปตามความประสงค์ของประชาชนเมื่ อมีการร้องขอ รวมถึง

ก าหนดให้ประชาชนสามารถขอเงินสนับสนุนในการด าเนินกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายจาก

กองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองได้อีกด้วย ลักษณะเช่นนี้นับว่าเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมาย ซึ่งแตกต่างกับกรณีที่สอง คือกรณีที่มีการก าหนดให้คณะกรรมการการเลือกตั้ง

เข้ามามีส่วนในการช่วยเหลือประชาชนโดยเป็นผู้จัดให้มีการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเมื่อประชาชนร้องขอ

ตามที่ได้รับการบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 แต่ถูกตัด

ออกไปเมื่อมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ด้วยเหตุผล

ที่ว่าการก าหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าวเป็นการเพ่ิมภาระให้งานให้คณะกรรมการการเลือกตั้งจนเกิน

จ าเป็น ซึ่งการตัดความช่วยเหลือในส่วนนี้ออกไปนั้นนอกจากจะท าให้การเข้าชื่อเสนอกฎหมายจ าเป็น

ที่จะต้องใช้เวลาในการเข้าชื่อนานขึ้นในลักษณะที่ไม่มีก าหนดแล้ว (ตามกฎหมาย พ.ศ. 2542 การ

เข้าชื่อโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งมีระยะเวลาก าหนดไว้ที่ 90 วัน) ยังท าให้ให้การตรวจสอบความ

ถูกต้องของรายชื่อนั้นต้องขยายออกไป เนื่องจากมีขั้นตอนของการคัดค้านรายชื่อเพ่ิมเข้ามา จึงอาจ

กล่าวได้ว่าการตัดช่องทางการรวบรวมรายชื่อโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งออกไปนั้นเป็นการสร้าง

ข้อจ ากัดให้กับกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน 

  5. การพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในกระบวนการของรัฐสภา  - 

ในขั้นตอนการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในกระบวนการของรัฐสภานั้น ประเทศไทย

ไม่ได้มีการก าหนดเงื่อนไขพิเศษใดๆไว้รองรับการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน ร่าง
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กฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นยังคงถูกพิจารณาในขั้นตอนปกติซึ่งไม่มีการก าหนดให้การพิจารณา

ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จโดยเร็ว ท าให้การพิจารณาร่างกฎหมาย

นั้นอาจเป็นไปโดยช้า ประกอบกับการขาดหลักประกันความต่อเนื่องในการพิจารณา ท าให้เมื่อสภา

ผู้แทนราษฎรชุดหนึ่งชุดใดหมดวาระไป ร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอในวาระของสภาผู้แทนราษฎร

ชุดนั้นย่อมไม่ได้รับการพิจารณาอีก เว้นแต่คณะรัฐมนตรีจะขอให้มีการพิจารณาร่างกฎหมายนั้นอีก

ครั้งในสมัยประชุมของสภาผู้แทนราษฎรชุดใหม่ ซึ่งลักษณะเช่นนี้เองก่อให้เกิดความไม่แน่นอนต่อร่าง

กฎหมายที่เสนอโดยประชาชน ท าให้ร่างกฎหมายดังกล่าวอาจไม่ได้รับการพิจารณาด้วยความเอาใจใส่ 

และไม่ก่อให้เกิดการถกเถียงแลกเปลี่ยนความเห็นใดๆในสภาถึงประเด็นที่ประชาชนเสนอ อันเป็นการ

ท าลายคุณค่าของสิ่งซึ่งโดยหลักการแล้วถือว่าเป็นเจตจ านงร่วมกันของปวงชน และท าให้กระบวนการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติไม่สัมฤทธิ์ผลเหมือนดัง

วัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ในทางทฤษฎี  

4.4.2 ผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองไทยต่อการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดย

ประชาชน 

 ในการพิจารณาผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองไทยที่มีต่อการพิจารณาร่างกฎหมายที่

เสนอโดยประชาชนในกระบวนการของรัฐสภานั้น กระบวนการดังกล่าวได้รับผลกระทบอันเกิดจาก

วัฒนธรรมทางการเมืองไทย ดังนี้ 

4.4.2.1 การพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนภายใต้วัฒนธรรมทาง

การเมืองแบบอ านาจนิยม  

  วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมนั้น ตามที่เสนอไปในบทที่สองคือลักษณะ

ของวัฒนธรรมทางการเมืองที่ให้ความส าคัญกับสถานะของผู้ปกครองมากกว่าที่จะให้ประชาชนทั่วไป

เข้ามามีส่วนร่วมในระบบการเมือง ซึ่งลักษณะเช่นนี้มีความขัดแย้งเป็นอย่างยิ่งกับกระบวนการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายโดยประชาชนที่อย่างน้อยที่สุดแล้วเรียกร้องให้ประชาชนทุกคนในประเทศตระหนักถึง

การมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน  

  โดยหลักการแล้ว กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่ การ

ออกเสียงประชามตินั้นเป็นกระบวนการที่เรียกร้องให้รัฐให้ความสนใจกับร่างกฎหมายที่ประชาชน

เสนอ และพิจารณาร่างกฎหมายดังกล่าวด้วยความใส่ใจ ทั้งนี้ เนื่องจากกระบวนการนี้โดยตัวของมัน
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เองนั้นถูกออกแบบมาให้เหมาะสมกับรูปแบบการเจรจาต่อรองในทางการเมืองระหว่างรัฐกับ

ประชาชนมากกว่าที่จะให้ฝั่งหนึ่งฝั่งใดเป็นผู้ชี้ขาดในทางการเมือง นอกจากนี้ อีกเหตุผลหนึ่งที่ร่าง

กฎหมายซึ่งเสนอโดยประชาชนสมควรที่จะได้รับการพิจารณาด้วยความละเอียดรอบคอบนั้น นั่นคือ

ร่างกฎหมายดังกล่าวเป็นสิ่งซึ่งแสดงให้เห็นถึงเจตจ านงร่วมกันของปวงชนนั่นเอง 

  การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชน ซึ่งแสดงให้เห็นถึงผลกระทบ

ของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมได้ดีที่สุดอันหนึ่ง คือข้อเท็จจริงซึ่งปรากฎขึ้นในระยะเวลา

ที่มีการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... (ต่อมาได้รับการ

ประกาศใช้เป็นพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556) โดยในช่วงที่มีการ

พิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวนั้น ปรากฏว่ามีการเสนอร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายรวมกัน 4 ฉบับ โดยที่เป็นร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยรัฐบาล 1 ฉบับ และอีก 3 ฉบับ

เป็นร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชน 

  ภายหลังจากที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรได้ลงมติในวาระที่  1 ที่ประชุมสภา

ผู้แทนราษฎรได้มีมติให้ตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นมาคณะหนึ่ง เพ่ือท าการพิจารณาร่าง

พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายทั้ง 4 ฉบับ โดยให้ถือเอาร่างที่เสนอโดยรัฐบาลเป็น

ร่างกฎหมายหลักในการพิจารณา308 ลักษณะเช่นนี้ดูจะเป็นแนวปฏิบัติทั่วไปของการพิจารณาร่าง

กฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในกระบวนการของรัฐสภา ซึ่งหากพิจารณาจากตารางข้างต้น จะพบว่า

ร่างกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาของรัฐสภาและถูกน ามาประกาศใช้เป็นกฎหมายทั้งหมดนั้นถูกน า ไป

พิจารณาประกอบกับร่างพระราชบัญญัติที่มีการเสนอไว้แล้วโดยรัฐบาล 

  ข้อสังเกตุประการหนึ่งที่ผู้ศึกษากระบวนการตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 พบ หลังจากมีการน าเอาร่างกฎหมายทั้งสี่ฉบับเข้าสู่การพิจารณาในชั้น

กรรมาธิการ นั่นคือ  การพิจารณาร่างกฎหมายโดยอาศัยร่างของรัฐบาลเป็นหลักนั้นท าให้การ

เชื่อมโยงหรือพยายามที่จะเพ่ิมประเด็นอ่ืนนอกเหนือจากที่ปรากฎในร่างของรัฐบาลนั้นท าได้อย่าง

ยากล าบาก ซึ่งจะเห็นได้จากการตั้งข้อสังเกตุของกรรมาธิการเสียงข้างน้อยบางประเด็น เช่น การ

ก าหนดให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเข้ามามีส่วนช่วยในการเสนอกฎหมาย (ปรากฏในร่างกฎหมาย 3 

                                           
308 ปัทมา สูบก าปัง, การมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงของประชาชนในกระบวนการนิติบัญญัติ บทเรียน

จากการเข้าช่ือเสนอร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการเขาช่ือเสนอกฎหมาย พ.ศ. .... หน้า.  92 
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ฉบับ ไม่ปรากฏในร่างกฎหมายของรัฐบาล) และการก าหนดให้มีการค านึงถึงการพิจารณาร่าง

กฎหมายที่ประชาชนเสนออย่างรวดเร็ว (ปรากฏในร่างกฎหมาย 2 ฉบับ แต่ไม่ปรากฏในร่างกฎหมาย

ของรัฐบาล) โดยข้อสังเกตุเหล่านี้ล้วนปรากฎในชั้นการอภิปรายของสมาชิกสภาผู้แทนรราษฎรและ

สมาชิกวุฒิสภาอย่างกว้างขวาง ในฐานะเครื่องมือที่จะท าให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการ

เสนอกฎหมายได้มากยิ่งขึ้น อย่างไรก็ตาม ในท้ายที่สุดแล้วประเด็นเหล่านี้ต่างก็ไม่ได้รับการบรรจุเข้า

ไปในร่างพระราชบัญญัติที่ผ่านการพิจารณาในชั้นกรรมาธิการ309 

  นอกจากพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 ซึ่งมีลักษณะ

เนื้อหาที่สอดรับกับร่างกฎหมายที่เสนอโดยรัฐบาลมากกว่าร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอทั้งสามฉบับ

แล้ว ยังมีร่างกฎหมายอีกหลายฉบับที่มีเนื้อหาเปลี่ยนแปลงไปจากร่างที่ประชาชนเสนอเมื่อถูกน าไป

พิจารณาประกอบกับร่างกฎหมายที่ เสนอโดยรัฐบาล เช่น พระราชบัญญัติโรงเรียนเอกชน, 

พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ เป็นต้น310  

  ลักษณะที่กล่าวมาข้างต้นนั้น ท าให้เราสามารถเข้าใจได้ว่า ภายใต้วัฒนธรรมทาง

การเมืองแบบอ านาจนิยม และแนวปฏิบัติของรัฐสภาไทยนั้น แม้ว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน

จะผ่านด่านการตรวจสอบความถูกต้องในเชิงรูปแบบ แต่ในท้ายที่สุดแล้วเมื่อน าเข้าสู่กระบวนการ

พิจารณาของรัฐสภา ก็มักจะถูกน าไปพิจารณาร่วมกับร่างกฎหมายที่เสนอโดยรัฐบาล โดยยึดเอาร่าง

กฎหมายของรัฐบาลเป็นร่างหลักในการพิจารณาเรื่องดังกล่าว จนท าให้ในท้ายที่สุดแล้วแม้ร่าง

กฎหมายที่เสนออกมาจะมีชื่อในลักษณะเดียวกับร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน แต่เนื้อหาสาระ

ย่อมมีความแตกต่างออกไปจากสิ่งที่ประชาชนเสนออย่างสิ้นเชิง 

  นอกจากกรณีดังที่กล่าวมาข้างต้นแล้ว อีกลักษณะหนึ่งที่แสดงให้เห็นถึงผลกระทบ

ของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมที่มีต่อการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน 

นั่นคือเหตุที่ร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชนตกไปเพราะไม่ผ่านการตรวจสอบในเชิง

กระบวนการต่างๆ ทั้งในเรื่องที่ได้รับการพิจารณาว่ามีเนื้อหาไม่สอดคล้องกับหลักการที่รัฐธรรมนูญ

ก าหนด ไม่ได้รับความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรีเนื่องจากเป็นร่างกฎหมายว่าด้วยการเงิน ตกไป

                                           
309  เรื่องเดียวกัน, หน้า 115-186 
310 ผู้ที่สนใจศึกษาประเด็นความแตกต่างระหว่างร่างพระราชบัญญัติที่ เสนอโดยประชาชน กับ

พระราชบัญญัติในเรื่องเดียวกันที่ได้มีการประกาศใช้ภายหลังการพิจารณาของรัฐสภา โปรดอ่าน วนิดา แสงสารพันธุ์
, หลักรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอกฎหมาย, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2548) 
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เพราะสภาผู้แทนไม่รับหลักการในวาระที่ 1 รวมถึงการตกไปเหราะเหตุแห่งการยกเลิกรัฐธรรมนูญ  

เหตุการณ์เหล่านี้ล้วนเกิดขึ้นภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยม ซึ่งส่งผลมาตั้งแต่

กระบวนการบัญญัติหลักเกณฑ์ในการเสนอกฎหมายจนท าให้ในทางปฏิบัติแล้วร่างพระราชบัญญัติที่

เสนอโดยประชาชนกว่า 41 ฉบับ ไม่ได้รับการพิจารณาในกระบวนการของรัฐสภาอย่างละเอียด

รอบคอบ และในจ านวนนี้ มีมากกว่าสิบฉบับที่ไม่เคยได้รับการพิจารณาในรัฐสภา โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

ร่างกฎหมายกว่า 30 ฉบับที่ต้องตกไปเพราะเหตุแห่งการยกเลิกรัฐธรรมนูญอันเกิดจากการ

รัฐประหารนั้น เป็นตัวบ่งชี้อย่างดีสะท้อนให้เห็นถึงสิ่งที่วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยม

กระท าในลักษณะที่จ ากัดการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน เมื่อประกอบกับการที่

ประเทศไยไม่ได้รับรองหลักการพิจารณาอย่างต่อเนื่องโดยไม่ต้องมีการร้องขอไว้ในรัฐธรรมนูญด้วย

แล้ว ยิ่งเป็นเหตุที่ท าให้ในทางปฏิบัติแล้ว กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศ

ไทยไม่เคยได้รับการพิจารณาภายใต้มุมมองแห่งคุณค่าที่ควรจะเป็นเลย 

4.4.2.2 การพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนภายใต้วัฒนธรรมทาง

การเมืองแบบศักดินานิยมและอุถัมภ์ค้ าชู 

  วัฒนธรรมทางการเมืองแบบศักดินานิยมและอุปถัมภ์ค้ าชูนั้นเป็นสิ่งซึ่งไม่สามารถ

แยกออกจากกันได้ การคงอยู่ของวัฒนธรรมทั้งสองประเภทนี้ เป็นสิ่งซึ่งคอยหล่อเลี้ยงการแบ่งแยกชน

ชั้นของคนในสังคมประการหนึ่ง นั่นคือตราบใดที่ผู้อยู่ใต้การอุปถัมภ์ (ในที่นี้หมายถึงประชาชนทั่วไป) 

ยังคงได้รับประโยชน์จากการกระท าต่างๆของผู้ให้การอุปถัมภ์ (ชนชั้นปกครอง) ในลักษณะที่ไม่

สามารถทดแทนบุญคุณได้หมดสิ้นแล้ว การแบ่งแยกชนชั้นภายใต้ลักษณะของการกระท าต่างตอบ

แทนเช่นนี้ก็จะยังคงอยู่ต่อไป 

  ภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองแบบศักดินานิยมและอุปถัมภ์ค้ าชูนั้น การที่ประชาชน

ทั่วไปจะกระท าการใดๆเพ่ือขับเคลื่อนประเด็นในทางการเมืองได้ส าเร็จตามที่ตนหวังนั้นย่อมจ าเป็นที่

จะต้องได้รับความเห็นใจจากฝ่ายการเมือง หรือในแง่มุมหนึ่งนั่นคือประชาชนจะต้องมีความสามารถ

มากพอที่จะเจรจาต่อรองกับฝ่ายการเมืองในลักษณะของการไกล่เกลี่ยผลประโยชน์ได้ดีพอจนท าให้

ฝ่ายการเมืองยอมรับความต้องการของตน  

  กระบวนการนิติบัญญัติของประเทศไทยนั้นเจือปนไปด้วยวัฒนธรรมทางการเมื อง

แบบศักดินานิยมและอุปถัมภ์ค้ าชูอย่างเข้มข้น จะเห็นได้ว่ากฎหมายที่มีลักษณะสอดคล้องกับความ
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ต้องการของคนบางกลุ่มในสังคม เช่น กฎหมายว่าด้วยอ้อยและน้ าตาล หรือกฎหมายเกี่ยวกับองค์กร

วิชาชีพต่างๆมักจะมีขึ้นภายหลังจากที่มีกลุ่มผลประโยชน์ ( Interest Group) เข้มแข็งเข้ามา

ด าเนินการเจรจากับฝ่ายการเมืองในลักษณะของการต่อรองและจัดสรรผลประโยชน์ โดยที่การเจรจา

ต่อรองเช่นนี้มักจะถูท าลงในลักษณะไม่เป็นทางการระหว่างฝ่ายการเมืองและผู้มีอ านาจ และการ

ด าเนินการต่างๆจะสามารถคืบหน้าไปใดก็ต่อเมื่อฝ่ายการเมืองเห็นชอบกับการเจรจา และท าการ

เสนอข้อกฎหมายตามที่ได้มีการต่อรองไว้เท่านั้น311 

  ส าหรับการพิจารณาร่างกฎพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชน ซึ่งได้รับผลกระทบ

จากวัฒนธรรมทางการเมืองแบบศักดินาและอุปถัมภ์ค้ าชูนั้น ตัวย่างที่เห็นได้ชัดเจนคือผลการพิจารณา

ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชนในปี พ.ศ. 2550 ซึ่งเมื่อมีการประกาศใช้ร่างกฎหมายที่ผ่านการพิจารณา

ของรัฐสภาแล้วนั้น ร่างดังกล่าวมีเนื้อหาที่มีลักษณะตรงกันข้ามกับเจตนารมณ์ที่ประชาชนเสนอ อัน

เป็นสิ่งที่สะท้อนให้เห็นถึงการที่ประชาชนไม่สามารถต่อรองผลประโยชน์ในรัฐสภาได้ ในทางกลับกัน 

ร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยกลุ่มผลประโยชน์ที่ความเข้มแข็ง เช่น ร่างพระราชบัญญัติหลักประกัน

สุขภาพแห่งชาติ และร่างพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาตินั้นได้รับการประกาศใช้ในลักษณะที่

ค่อนข้างตรงตามเจตนารมณ์ที่ประชาชนเสนอ ซึ่งหากพิจารณาจากมุมมองที่ว่า ร่างกฎหมายทั้งสอง

ฉบับนั้นล้วนผ่านมาในสมัยที่รัฐสภานั้นไม่ได้มาจากการเลือกตั้งแล้ว ย่อมเห็นได้ว่าร่างกฎหมายทั้งสอง

ฉบับน่าจะได้รับอานิสงค์บางประการจากความสัมพันธ์ส่วนตัวของคนในสังคมจากการที่ภาค

ประชาชนซึ่งเป็นผู้ผลักดันให้มีการเสนอกฎหมายเองได้รับเลือกให้เข้าไปเป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติ

แห่งชาติ312 

  อาจกล่าวได้ว่า ภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองแบบศักดินานิยมและอุปถัมภ์ค้ าชูนั้น  

ร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอเข้ามาในกระบวนการพิจารณาของรัฐสภาจะได้รับการพิจารณาอย่าง

เอาใจใส่เพียงไหนในแง่หนึ่งย่อมขึ้นอยู่กับความสัมพันธ์ที่กลุ่มผู้เสนอกฎหมายกับผู้ที่อยู่ในรัฐสภา ว่ามี

ความสามารถในการเจรจาต่อรองผลประโยชน์ได้อย่างลงตัวหรือไม่ ลักษณะเช่นนี้ท าให้กระบวนการ

                                           
311 วนิดา แสงสารพันธ์, "การเข้าช่ือเสนอกฎหมายโดยประชาชน" (นิติศาสตร์มหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2543), หน้า. 80  
312 สมเกียรติ ตั้งกิจวาณิชย์ และคณะ, โครงการปรับปรุงกระบวนการนิติบัญญัติของไทย เพื่อส่งเสริมการ

มีส่วนร่วมของประชาชน, หน้า. 225-226 
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เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศไทยกลายเป็นกระบวนการที่จะประสบความส าเร็จได้

ขึ้นอยู่กับความเข้มแข็งและความมีเส้นสายของผู้เสนอกฎหมาย มากกว่าการที่จะมานั่งพิจารณาถึง

ความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริง  

 โดยสรุปแล้ว วัฒนธรรมทางการเมืองไทยนั้น ก่อให้เกิดผลกระทบต่ออกระบวนการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายโดยประชาชนในสองลักษณะ ลักษณะแรกคือการส่งผลให้หลักเกณฑ์ในทาง

กฎหมายเกี่ยวกับกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นกลายเป็นกระบวนการที่ไม่เอ้ือต่อการมี

ส่วนร่วมทางการเมือง ท าให้กระบวนการดังกล่าวดูจะเป็นการกระท าในทางรูปแบบมากกว่าที่

จะต้องการผลลัพธ์ใดๆในทางปฏิบัติ ในส่วนของลักษณะที่สองนั้น วัฒนธรรมทางการเมืองไทยท า

ให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายกลายเป็นเวทีแห่งการเจรจาต่อรองระหว่างกลุ่มผลประโยชน์

ต่างๆ ซึ่งไม่ใช่เวทีที่เปิดโอกาสให้แต่ละฝ่ายเข้ามาเจรจาต่อรองอย่างเท่าเทียมกัน แต่เป็นเวทีที่

เปิดโอกาสให้ผู้ที่มีอ านาจ หรือในแง่หนึ่งคือเหล่าผู้อุปถัมภ์ในสังคมสามารถเจรจาไกล่เกลี่ย

ผลประโยชน์กันก่อนกระบวนการพิจารณาร่างกฎหมาย โดยหากฝ่ายใดสามารถเจรจาต่อรอง

ผลประโยชน์ได้อย่างลงตัว ร่างกฎหมายที่เสนอโดยฝ่ายนั้นย่อมได้รับการพิจารณาอย่างเอาใจใส่

ภายใต้กระบวนการของรัฐสภา ซึ่งท าหากร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นไม่ได้รับการ

สนับสนุนจากผู้มีอ านาจฝ่ายใดเลย ร่างนั้นก็มีแนวโน้มทที่จะไม่ได้รับการพิจารณาในชั้นของ

รัฐสภาอย่างเอาใจใส่ หรืออาจถูกน าไปใช้เพียงเป็นเครื่องมือประกอบการพิจารณาร่างกฎหมายที่

เสนอโดยรัฐบาลเป็นหลัก 

4.5 เปรียบเทียบการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญภายใต้

วัฒนธรรมทางการเมืองไทย กับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ

ภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบตะวันตก 

 จากการศึกษากระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ 

ภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทยตามที่กล่าวมาแล้วข้างต้น และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ

เสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบตะวันตกดังที่ได้

อธิบายไว้แล้วในบทที่ 3 นั้น หากน าข้อมูลที่ได้จากการศึกษาดังกล่าวมาเปรียบเทียบกันสามารถ

อธิบายได้ ดังนี้ 
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  1.  วัฒนธรรมทางการเมือง - ในประเด็นของวัฒนธรรมทางการเมืองนั้น อาจกล่าว

ได้ว่าประเทศที่มีวัฒนธรรมทางการเมืองโดดเด่นที่สุดในการศึกษาครั้งนี้ คือวัฒนธรรมทางการเมือง

ของประเทศออสเตรีย วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยในแบบของประเทศออสเตรียนั้นคือสิ่งที่

ถูกร้างขึ้นใหม่โดยตัดขาดจากการปกครองในระบอบเก่าของประเทศ มีแกนหลักอยู่ที่ วัฒนธรรมทาง

การเมืองประชาธิปไตยแบบผู้พิทักษ์ (Guardian Democracy Political Culture) ซึ่งเป็น

วัฒนธรรมทางการเมืองที่ให้ความส าคัญกับการตัดสินใจในทางการเมืองผ่านตัวผู้แทน ในขณะเดียวกัน

ก็เห็นว่าปัญหาต่างๆในทางสังคมสมควรถูกแก้ปัญหาภายใต้กระบวนการเจรจาต่อรองและหาข้อยุติที่

ยอมรับร่วมกันได้ ดังนั้น วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยประเภทนี้จึงมีลักษณะที่เปิดกว้างต่อ

การมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน ควบคู่ไปกับการด ารงไว้ซึ่งความส าคัญของผู้แทน 

นอกจากนี้  ออสเตรียยังได้สร้างวัฒนธรรมทางการเมืองแบบอุปถัมภ์ค้ าชูอันเป็นเอกลั กษณ์ขึ้น   

ระบบอุปถัมภ์ค้ าชู้ของประเทศออสเตรียคือการรวมตัวกันของกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆในรูปแบบของ

หุ้นส่วนทางสังคม ซึ่งนอกจากกลุ่มต่างๆจะท าหน้าที่ในการจัดสวัสดิการณ์ให้กับสมาชิกแล้ว  

กลุ่มหุ้นส่วนทางสังคมเหล่านี้ยังรวมกันเพ่ือเรียกร้องหรือเพ่ือแสดงความต้องการของสมาชิกในนาม

ของกลุ่มอีกด้วย นั่นท าให้การเรียกร้องทางการเมืองที่ได้รับการสนับสนุนจากประชาชนจ านวนมาก

สามารถเกิดข้ึนได้ง่ายในประเทศออสเตรีย 

  ในส่วนของประเทศสเปนนั้น มวัีฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชน 

(Mass Democracy Political Culture) เป็นแกนหลัก โดยวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตย

แบบมวลชนนั้นคือวัฒนธรรมทางการเมืองที่ให้ความส าคัญกับการท าหน้าที่ของผู้แทนอย่างยิ่งยวด 

ประชาชนจะถูกมองและมักจะมองตัวตนของตนในระบบการเมืองเป็นเพียงแค่วัตถุที่ถูกระท า  

คือไม่เน้นการมีส่วนร่วมในทางการเมืองเท่าใดนัก ลักษณะเช่นนี้สอดคล้องไปกับความคงอยู่ของ

ผลกระทบจากวัฒนธรรมทางการเมืองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์และวัฒนธรรมทางการเมืองอ านาจ

นิยมซึ่งเป็นผลสืบเนื่องมาจากการปกครองในระบอบเผด็จการ มีลักษณะที่ก่อให้เกิดการบ่งแยก

ชัดเจนระหว่างบทบาทของผูกปกครองและผู้ถูกปครอง อย่างไรก็ตาม ประเด็นที่น่าสนใจคือการ

ก าเนิดขึ้นของวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยผ่านทางการเจรจาต่อรองระหว่างกลุ่มเผด็จการ

และกลุ่มประชาธิปไตยนั้น ส่งผลให้ในระดับหนึ่งแล้วระบบการเมืองในประเทศสเปนมองเห็น

ความส าคัญของการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน 
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  เช่นเดียวกับประเทศสเปน วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศโปแลนด์มีลักษณะ

ผสมระหว่างวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชน (Mass Democracy Political 

Culture) ซึ่งให้ความส าคัญกับการท าหน้าที่ของผู้แทนประชาชนมากกว่าการมีส่วนร่วมในทาง

การเมืองของประชาชน ประกอบกับผลกระทบจากวัฒนธรรมในทางการเมืองแบบเก่าของประเทศ

โปแลนด์ที่ยังคงอยู่ ทั้งแนวคิดชาตินิยมและวัฒนธรรมทาการเมืองแบบอ านาจนิยมที่หลงเหลือมาจาก

การปกครองโดยพรรคคอมมิวนิสต์ ส่งผลให้วัฒนธรรมทางการเมืองโดยภาพรวมของประเทศโปแลนด์

นั้นค่อนข้างแบ่งแยกการท างานของผู้แทนกับการมีส่วนรวมในทางการเมืองของประชาชนอย่าง

ชัดเจน อย่างไรก็ตาม ประเด็นที่น่าสนใจคือในทางปฏิบัตินั้น ความเป็นประชาธิปไตยหรือลักษณะของ

การมีส่วนร่วมในทางการเมืองนั้นมักปรากฏในชั้นของการเคลื่อนไหวโดยประชาชนมากกว่าการ

กระท าของรัฐ ในส่วนหนึ่งอาจเป็นเพราะว่าการเปลี่ยนผ่านสู่ความเป็นประชาธิปไตยในประเทศ

โปแลนด์เป็นเวทีเจรจาต่อรองของผู้ปกครองมากกว่าประชาชน ในขณะที่ประชาชนเองแม้จะถูกกีดกัน

กันจากการเปลี่ยนผ่านทางการเมือง แต่ก็ตระหนักถึงความส าคัญในการปกครองของระบอบ

ประชาธิปไตย จึงส่งผลให้ความเป็นประชาธิปไตยในภาคประชาชนมีมากกว่าภาครัฐ 

  ในส่วนของประเทศไทยนั้น วัฒนธรรมทางการเมืองไทยของประเทศไทยมีความ

คล้ายคลึงกับสเปนและโปแลนด์ คือเป็นส่วนผสมระหว่างวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบ

มวลชน (Mass Democracy Political Culture) กับวัฒนธรรมทางการเมืองในระบอบเก่า อัน

ได้แก่วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยม ศักดินานิยม บารมีนิยม และอุปถัมภ์ค้ าชู ซึ่งวัฒนธรรม

ทางการเมืองแบบเก่าในประเทศไทยนั้นเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองที่มีลักษณะแบ่งแยกผู้ปกครอง

และผู้ถูกปกครองออกจากกันอย่างชัดเจน นั่นท าให้ แม้ประเทศไทยจะเปลี่ยนผ่านไปสู่ระบอบ

ประชาธิปไตยแล้ว บทบาทบนเวทีทางการเมืองจึงยังคงถูกสงวนไว้ให้กับชนชั้นปกครอง การมีส่วน

ร่วมในทางการเมืองของประชาชนมักมีลักษณะเป็นการมีส่วนร่วมในเชิงรูปแบบมากกว่าที่จะหวังให้มี

ผลจริงในทางปฏิบัติ  

  2. ประเภทของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ – ประเภทของกฎหมายที่

ประชาชนมีสิทธิเสนอนั้นมีความแตกต่างกันไปในสามประเทศที่กล่าวมาแล้ว โดยภายใต้กฎหมายของ

ประเทศออสเตรีย ประชาชนสามารถเสนอกฎหมายได้ในประเด็นที่กว้างขวาง สามารถเสนอได้

แม้กระทั่งกฎหมายที่อาจเข้าไปจ ากัดการท าหน้าที่ของรัฐบาล ลักษณะที่เปิดกว้างเช่นนี้ปรากฏใน
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ประเทศโปแลนด์เช่นเดียวกัน ซึ่งในส่วนของประเทศออสเตรียนั้น สามารถอธิบายได้ว่าเกิดจาก

วัฒนธรรมทางการเมืองที่ค่อนข้างเปิดกว้างต่อการถกเถียงกันบนเวทีทางการเมือง นั่นท าให้ข้อก าหนด

เกี่ยวกับประเภทของกฎหมายที่ประชาชนเสนอนั้นมีลักษณะเปิดกว้าง ในขณะที่การเปิดกว้างใน

ประเด็นประเภทของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอในประเทศโปแลนด์นั้น ดูจะเป็นพัฒนาการที่

น่าสนใจว่า ภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองที่กีดกันและไม่ส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของ

ประชาชน กลับไม่มีการจ ากัดประเด็นในทางกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงการ

ให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน อันเป็นหลักพ้ืนฐานนารปกครองแบบ

ประชาธิปไตยอย่างชัดเจน 

  แตกต่างจากสองประเทศที่กล่าวมาข้างต้น ประเภทของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิ

เสนอในประเทศสเปนและประเทศไทย ตกอยู่ภายใต้ข้อจ ากัด ประชาชนถูกวางกรอบอย่างเข้มงวด 

ในลักษณะที่ไม่สามารถเสนอกฎหมายเกินกว่าขอบเขตหรือหัวข้อที่ถูกก าหนดไว้ได้ ซึ่งดูจะเป็นผลอัน

เกิดจากวัฒนธรรมทางการเมืองของทั้งสองประเทศ ที่ในภาพรวมแล้วจะมีลักษณะที่จ ากัดการมีส่วน

ร่วมในระบบการเมืองของประชาชนเป็นอย่างยิ่ง 

  3. รูปแบบของการเสนอกฎหมาย – รูปแบบของการเสนกฎหมายในประเทศ สเปน 

โปแลนด์ และไทย ลักษณะที่เหมือนกัน นั่นคือร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจะต้องถูกจัดท าใน

ลักษณะของร่างรัฐบัญญัติหรือร่างพระราชบัญญัติ ( Formulated Draft Law) ซึ่งมีรายละเอียด

แตกต่างกันไป ดังนี้ 

   - ประเทศสเปน และประเทศไทย ก าหนดให้ประชาชนจะต้องจัดท าร่าง

กฎหมายพร้อมหลักการส าคัญ ตลอดจนจัดท าเอกสารสรุปเนื้อหาของร่างกฎหมายที่เสนอ 

   - ประเทศโปแลนด์ มีข้อก าหนดที่ค่อนข้างจะยุ่งยากซับซ้อนกว่าสอง

ประเทศที่กล่าวมาแล้วข้างต้น นั่นคือนอกจากประชาชนจะต้องจัดท าร่างกฎหมาย หลักการและ

เหตุผลประกอบร่างกฎหมาย และสรุปเนื้อหาของกฎหมายแล้ว ยังต้องท าเอกสารประเมิณ

สถานการณ์ที่คาดว่าจะเกิดขึ้นในช่วงก่อนและลังการประกาศใช้กฎหมาย ไปจนถึงการชี้แจง

แหล่งที่มาของงบประมาณท่ีจะใช้ตามกฎหมายฉบับนั้นๆด้วย 
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  ประเทศที่ดูจะมีความเป็นเอกลักษณ์มากที่สุดในประเด็นของรูปแบบของการเสนอ

กฎหมายคือประเทศออสเตรีย ภายใต้ระบบของประเทศออสเตรียนั้น ประชาชนชาวออสเตรีย

สามารถเสนอกฎหมายได้ทั้งในรูปแบบของร่างรัฐบัญญัติ และข้อเสนอในทางกฎหมาย (Suggestion) 

ซึ่งตัวข้อเสนอในทางกฎหมายนี้จะมีเงื่อนไขและความยากในการจัดท าน้อยกว่าการเสนอในรูปแบบ

ของร่างรัฐบัญญัติ ซึ่งดูจะมีลักษณะที่เปิดกว้างต่อการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนเป็นอย่าง

ยิ่ง ลักษณะเช่นนี้สอดคล้องไปในทิศทางเดียวกันกับวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยของประเทศ

ออสเตรีย 

  4. การริเริ่มเสนอกฎหมาย และการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนกฎหมาย – ทั้งสี่

ประเทศที่กล่าวมาข้างต้นนั้นต่างมีกระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายที่คล้ายคลึงกัน แตกต่างกันเฉพาะ

จ านวนของประชาชนที่จ าต้องใช้ในการริเริ่มเสนอกฎหมาย โดยประเทศออสเตรียก าหนดให้ต้องมี

จ านวนผู้ริเริ่มเสนอกฎหมายทั้งสิ้นประมาณ 8,032 คน ในขณะที่ประเทศสเปนไม่ได้ก าหนดจ านวน

ของประชาชนที่จะต้องใช้ในการริเริ่มเสนอกฎหมายไว้อย่างตายตัว ส่วนประเทศโปแลนด์นั้น

ก าหนดให้ผู้ เริ่มก่อการเสนอกฎหมายนั้นมีจ านวน 15 คน และต้องรวบรวมรายชื่อประชาชน

ผู้สนับสนุนในขั้นของการริเริ่มเสนอกฎหมายได้ก่อน 1,000 รายชื่อ ทั้งนี้ ประเทศไทยเองก าหนดให้

การริเริ่มเสนอกฎหมายจะต้องกระท าลงภายใต้การก่อการของประชาชนตั้งแต่ 20 คนขึ้นไป ซึ่ง

กระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายของทั้งสี่ประเทศนั้นนอกจาจะเป็นการแจ้งให้ผู้มีอ านาจทราบถึงความ

ประสงค์ที่จะเข้าชื่อเสนอกฎหมายแล้ว ยังเป็นกระบวนการในการตรวจสอบความถูกต้องของเอกสาร

ที่เก่ียวข้องต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งร่างกฎหมายที่ประชาชนประสงค์จะเสนอด้วย 

  ในกระบวนการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนร่างกฎหมายนั้น อาจพิจารณาแยกเป็น

รายประเทศได้ ดังนี้ 

• ประเทศออสเตรีย - ในประเทศออสเตรียนั้น การรวบรวมรายชื่อ

ของประชาชนผู้มีความประสงคที่จะเข้าชื่อเสนอกฎหมายเป็นหน้าที่ ของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

กระบวนการรวบรวมรายชื่อจะเริ่มต้นขึ้นเมื่อการริเริ่มเสนอกฎหมายแล้วเสร็จ และร่างกฎหมายที่

ประสงค์จะให้มีการเข้าชื่อถูกส่งไปยังคณะกรรมการการเลือกตั้ง ร่างกฎหมายที่ส่งไปยังคณะกรรมการ

การเลือกตั้งนั้นนอกจากจะผ่านการตรวจสอบความถูกต้องในเชิงรูปแบบแล้ว ยังต้องถูกจัดท าให้ผู้

พิการทางสายตาสามารถอ่านได้ โดยคณะกรรมการการเลือกตั้งจะเป็นผู้ด าเนินการประชาสัมพันธ์ร่าง
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กฎหมายที่ประชาชนเสนอไปยังเขตต่างๆ พร้อมทั้งก าหนดวันเวลาในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ซึ่งจะ

มีระยะเวลาทั้งสิ้น 8 วัน โดยตลอดระยะเวลา 8 วันนี้ผู้ที่ได้รับการมอบหมายจากคณะกรรมการการ

เลือกตั้งจะจัดให้มีจุดบริการเข้าชื่อซึ่งประกันระยะเวลาในการเปิดปิดจุดบริการตามกฎหมาย โดยร่าง

กฎหมายที่จะน าไปสู่การพิจารณาในชั้นของรัฐสภาได้จะต้องได้รับรายชื่อสนับสนุน 500,000 รายชื่อ 

(รวม 8,032 คน จากขั้นตอนของการริเริ่มเสนอกฎหมายแล้ว) ประชาชนผู้ที่ประสงค์จะเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายจะต้องท าการลงชื่อ ณ เขตเลือกตั้งที่ตนลงทะเบียนเป็นผู้ใช้สิทธิเลือกตั้งไว้ โดยไม่จ าเป็นต้อง

ยื่ น เอกสารใดๆ เ พียงแค่กรอกรายละเ อียดตามที่ ก าหนดในแบบฟอร์มก็ เ พียงพอแล้ ว 

 ลักษณะของการรวบรวมรายชื่อจ านวนมากในระยะเวลาที่จ ากัดเช่นนี้เป็นเอกลักษณ์ของประเทศ

ออสเตรีย ซึ่งถูกออกแบบมาให้สอดคล้องกับการคงอยู่ของระบบอุปถัมภ์ค้ าชู ซึ่งประชาชนเคลื่อนไหว

ในทางการเมืองผ่านกลุ่มผลประโยชน์เป็นหลัก 

• ประเทศสเปน – กระบวนการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนร่าง

กฎหมายในประเทศสเปนนั้นเป็นหน้าที่หลักของคณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมายซึ่งจัดตั้ง

ขึ้นเองโดยประชาชน หน่วยงานของรัฐได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ง และรัฐสภา จะท าหน้าที่เป็น

เพียงผู้ตรวจสอบความถูกต้องของเอกสารต่างๆเท่านั้น ในกระบวนการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนนั้น 

คณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมายถูกก าหนดให้ต้องจัดท าร่างกฎหมายเป็นภาษาถิ่นที่ได้รับ

การยอมรับให้เป็นภาษาราชการเพ่ือความสะดวกในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในท้องที่ๆยังใช้ภาษาถิ่น

เป็นภาษาหลักอยู่ ทั้งนี้ ประชาชนผู้ลงชื่อสนับสนุนร่างกฎหมายนั้นไม่จ าเป็นต้องน าเอกสารใดมา

แสดง เพียงแค่กรอกข้อมูลตามแบบฟอร์มที่ก าหนดก็เพียงพอแล้ว แต่การลงชื่อนั้นจะต้องกระท าลง

ต่อหน้าบุคคลผู้ได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมายหรือบุคคลใดๆที่ได้รับ

อ านาจจากรัฐให้มีความสามารถที่จะรับรองความถูกต้องของรายชื่อทีได้ลงไป  โดยในการรวบรวม

รายชื่อนั้น คณะกรรมการเพ่ือการเข้าชื่อเสนอกฎหมายมีระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อ 9 เดือน 

เพ่ือรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนให้ครบ 500,000 คน (รวมจ านวนรายชื่อผู้เข้าร่วมเป็นคณะกรรมการ

เพ่ือการเข้าชื่อแสนอกฎหมายแล้ว) กระบวนการที่กล่าวมาทั้งหมดนี้มีหลายประการที่อาจกลายเป็น

ข้อจ ากัดในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนได้ เช่น ระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อที่ยาวนาน

เกินไปและจ านวนรายชื่อที่มากจนเกินไป ซึ่งสอดรับกับวัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศสเปนที่

จ ากัดการมีส่วนร่วมมในทางการเมืองของประชาชน 
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• ประเทศโปแลนด์ – กระบวนการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนร่าง

กฎหมายในประเทศโปแลนด์นั้นจัดเป็นหน้าที่ของประชาชนโดยแท้ รัฐจะไม่เข้ามายุ่งเกี่ยวกับ

กระบวนการรวบรวมรายชื่อใดๆ เว้นแต่การก าหนดรายละเอียดไว้ในกฎหมาย ให้ก่อนที่จะมีการน า

ร่างกฎหมายที่เสนอไปสู่การเข้าชื่อนั้น จะต้องมีการตีพิมพ์สรุปสาระส าคัญของร่างกฎหมายลงใน

วารสารระดับชาติเสียก่อนจึงจะสามารถน าไปใช้ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้ โดยกระบวนการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายได้รับความคุ้มครองในลักษณะเดียวกับการเลือกตั้ง ดังนั้นการกระท าการใดๆ

เพ่ือเป็นการกดดันให้ประชาชนไปเข้าชื่อเสนอกฎหมายย่อมไม่สามารถกระท าได้ ผู้เริ่มก่อการในการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นมีเวลา 3 เดือน ในการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนให้ครับ 100,000 ชื่อ (รวมผู้

ริเริ่มเสนอกฎหมาย 1,000 ชื่อแล้ว) โดยประชาชนที่จะลงชื่อสนับสนุนร่างกฎหมายนั้นไม่จ าเป็นที่

จะต้องน าเอกสารหลักฐานใดๆไป เพียงแค่กรอกแบบฟอร์มตามท่ีก าหนดไว้เท่านั้น 

• ประเทศไทย – ณ ห้วงเวลาปัจจุบันซึ่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556 มีผลใช้บังคับอยู่นั้น การเข้าชื่อเสนอกฎหมายในประเทศไทยถือเป็น

หน้าที่ของประชาชนโดยแท้ ประชาชนมีหน้าที่ๆจะต้องรวบรวมรายชื่อให้ครบ 10,000 ชื่อ (รวม 20 

ชื่อจากขั้นตอนการริเริ่มเสนอกฎหมายแล้ว) ภายในระยะเวลาที่ไม่มีก าหนด ระยะเวลาที่มาก

จนเกินไปนี้คือหนึ่งในความไม่สมเหตุสมผลของกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในประเทศไทย และ

จ านวนประชาชนที่ใช้ในการเสนอกฎหมายซึ่งมีจ านวนน้อยมาก อาจท าให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎมายกลายเป็นกระบวนการที่ไม่ส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน ซึ่งเป็น

ผลกระทบจากวัฒนธรรมทางการเมืองไทย 

5. การให้ความช่วยเหลือและการก าหนดเงื่อนไขพิเศษในกระบวนการนิติบัญญัติ

โดยรัฐ ในประเด็นการให้ความช่วยเหลือและการก าหนดเงื่อนไขพิเศษในกระบวนการนิติบัญญัติโดย

รัฐนั้น อาจแยกพิจารณาเป็นรายประเทศได้ ดังนี้ 

• ประเทศออสเตรีย – ในประเด็นแรก การให้ความช่วยเหลือใน

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้น เนื่องจากกระบวนการเข้าชื่อแทบทั้งหมดด าเนินการโดยรัฐ 

(คณะกรรมการการเลือกตั้ง) ดังนั้น จึงแทบที่จะไม่ปรากฏการช่วยเหลืออ่ืนใดจากรัฐแม้กระทั่งความ

ช่วยเหลือในการร่างกฎหมาย สิ่งที่อาจเรียกได้ว่าเป็นการช่วยเหลือโดยรัฐ นั่นคือหากการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายครั้งใดสามารถรวบรวมรายชื่อได้ครบถ้วน กลุ่มผู้ก่อการจะได้รับเงินจ านวนห้าเท่าของ
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ค่าธรรมเนียมที่ต้องเสียให้แก่รัฐในการด าเนินการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย และได้รับสิทธิในการฟ้องร้อง

ต่อศาลรัฐธรรมนูญได้ หากประชาชนเห็นว่ากระบวนการใดๆที่กระท าลงโดยรัฐในช่วงของการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายนั้นมีลักษณะที่ไม่ถูกต้อง 

ในส่วนของการให้เงื่อนไขพิเศษในกระบวนการนิติบัญญัตินั้น 

ประชาชนชาวออสเตรียได้รับสิทธิในการเข้าไปมีส่วนร่วมตลอดกระบวนการพิจารณาร่างกฎหมาย 

โดยนอกจากจะสามารถเข้าไปชี้แจงหลักการและเหตุผลของร่างกฎหมายได้แล้ว ยังสามารถท า

ความเห็นแย้งได้หากร่างกฎหมายที่ผ่านการพิจารณาจากกรรมาธิการในรัฐสภามีเนื้อหาแตกต่างจากที่

ประชาชนเสนอในเชิงของวัตถุประสงค์ รวมไปถึงการให้หลักประกันในการเปิดเผยการพิจารณาร่าง

กฎหมายที่เสนอโดยประชาชนต่อสาธารณะ และต้องจัดพิมพ์รายละเอียดการประชุมทั้งหมดลงใน

วารสารวิชาการระดับชาติ ตลอดจนสิ่งพิมพ์ของรัฐสภา โดยเอกสารทั้งหมดจะต้องจัดส่งให้ประชาชน

อย่างไม่เสียค่าใช้จ่ายเมื่อมีการร้องขอ ทั้งนี้ การพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนของ

รัฐสภาได้รับหลักประกันว่าจะต้องพิจารณาด้วยความรวดเร็วตามท่ีกฎหมายก าหนด 

• ประเทศสเปน – ในขณะทีป่ระเทศออสเตรียแทบจะไม่ให้การ

ช่วยเหลือประชาชนในกระบวนการเสนอกฎหมาย เนื่องมาจากกระบวนการโดยส่วนใหญ่เป็นหน้าที่

ของรัฐในการด าเนินการ ประเทศสเปนซึ่งให้ประชาชนด าเนินการในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเอง

ทั้งหมดกลับไม่เสนอความช่วยเหลือใดๆในการด าเนินการเข้าชื่อเสนอกฎหมายแก่ประชาชน เว้นแต่

การเปิดช่องให้ประชาชนสามารถร้องขอเงินที่เสียไปจากการด าเนินกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

ได้ หากว่าสามารถรวบรวมรายชื่อได้ครบถ้วนในจ านวนเงินที่ไม่เกิน 300,000 ยูโร รวมถึงให้สิทธิใน

การฟ้องร้องคดีต่อศาลรัฐธรรมนูญหากประชาชนเห็นว่าการสั่งให้ร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอต้อง

ตกไปเพราะเหตุความถูกต้องในเชิงรูปแบบนั้นมีลักษณะที่ไม่เหมาะสม 

ในขณะกสนที่ก าหนดเงื่อนไขพิเศษในกระบวนการนิติบัญญัติของ

ประเทศสเปนนั้นไม่หลากหลายเท่ากับที่ก าหนดไว้ในกระบวนการของประเทศออสเตรีย แต่ก็มีบาง

ประเด็นที่น่าสนใจกล่าวคือ ภายใต้กระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนของ

ประเทศสเปนนั้น ประชาชนได้รับสิทธิให้สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมตลอดกระบวนพิจารณาของรัฐสภา 

และรัฐสภาเองถูกก าหนดให้ต้องพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนให้แล้วเสร็จโดยเร็ว แต่

กลับไม่มีหลักประกันในทางวิชาการอย่างเช่นที่ก าหนดในกระบวนการของประเทศออสเตรีย จุดเด่น
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ส าคัญของกระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนของประเทศสเปน คือการ

ก าหนดให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนได้รับการพิจารณาอย่างต่อเนื่องและไม่ขาดตอน แม้ว่าจะ

ไม่สามารถพิจารณาให้แล้วเสร็จได้ภายในวาระการท าหน้าที่ของสภาผู้แทนราษฎรชุดหนึ่ง โดยสภา

ผู้แทนราษฎรชุดใหม่จ าต้องยกเอาร่างกฎหมายที่ค้างการพิจารณาอยู่นั้นมาพิจารณาต่อไปโดยไม่ต้องมี

การร้องขอ 

• ประเทศโปแลนด์ – ประเทศโปแลนด์นั้นเป็นประเทศที่ปราศจาก

การให้ความช่วยเหลือใดๆจากรัฐต่อกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายอย่างแท้จริง  สิ่ งที่พอจะเรียก

ได้ว่าเป็นการให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายในการด าเนินกระบวนการต่างๆ

นั่นคือการลดเงื่อนไขทางกฎหมายในการจัดตั้งกองทุนเพ่ือระดมเงินมาใช้ในกระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมาย แต่การระดมทุนดังกล่าวยังมีข้อจ ากัดอีกหลายประการและต้องผ่านกระบวนการชี้แจงที่มา

ที่ไปของเงินต่อภาครัฐด้วย ทั้งนี้ กฎหมายของประเทศโปแลนด์ก าหนดให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิใน

การฟ้องคดีทางศาลได้ หากเห็นว่าการสั่งให้ร่างกฎหมายของประชาชนตกไปจากกระบวนการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายเพราะเหตุแห่งความถูกต้องในทางรูปแบบ หรือเพราะเห็นว่ามีการแก้ไขกฎหมายภาย

หลังจากกระบวนการเข้าชื่อนั้นมีลักษณะที่ไม่ถูกต้อง 

ใขณะที่ภายใต้กระบวนการนิติบัญญัตินั้น การพิจารณาร่าง

กฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในประเทศโปแลนด์ดูจะมีความคล้ายคลึงกันกับประเทศสเปน กล่าวคือ 

ประชาชนได้รับหลักประกันว่าร่างกฎหมายที่เสนอจะได้รับการพิจารณาอย่างรวดเร็วภายในเวลาที่

ก าหนดในกฎหมาย ใขณะที่ผู้แทนของประชาชนเองก็มีสิทธิที่จะเข้าร่วมการพิจารณาได้ตลอด

กระบวนการของรัฐสภา และร่างกฎหมายที่ไม่สามารถพิจารณาให้แล้วเสร็จได้ภายในระยะเวลาที่

ก าหนด หรือไม่สามารถน าเข้าสู่กระบวนพิจารณาได้ทันก่อนที่สภาผู้แทนราษฎรชุดที่ยื่นเสนอร่าง

กฎหมายเข้าไปนั้นจะหมดวาระลง ให้สภาผู้แทนราษฎรชุดที่เข้ามาท าหน้าที่ใหม่ ด าเนินการพิจารณา

ร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอและค้างการพิจารณาไว้ต่อไปโดยไม่ต้องมีการร้องขออันเป็นหลักการ

รับประกันความต่อเนื่องในการพิจารณา 

• ประเทศไทย – ประเทศไทยในถือว่ามีความก้าวหน้าเป็นอย่างยิ่ง

ในส่วนของการให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนในการเสนอกฎหมาย กล่าวคือ ภายใต้กฎหมายที่

เกี่ยวข้องของประเทศไทยนั้น ประชาชนได้รับความช่วยเหลือจากหน่วยงานของรัฐในการจัดท าร่าง
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กฎหมาย (ร่างพระราชบัญญัติ) ที่จะใช้ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ซึ่งถือเป็นความก้าวหน้าอย่างยิ่ง 

ในขณะเดียวกัน ประชาชนสามารถขอรับเงินสนับสนุนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายจากกองทุนพัฒนา

การเมืองภาคพลเมืองได้อีกด้วย อย่างไรก็ตาม ประเทศไทยไม่ได้มีการก าหนดให้ประชาชนสามารถใช้

สิทธิในทางศาลได้ ในกรณีที่การเข้าชื่อเสนอกฎหมายจ าต้องยุติลงด้วยเหตุแห่งการกระท าใดๆของรัฐ 

ในส่วนของกระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายที่ เสนอโดย

ประชาชนในชั้นของรัฐสภานั้น ประเทศไทยได้ก าหนดให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนได้รับเงื่อน

พิเศษบางประการ แต่เงื่อนไขในการพิจารณา โดยเฉพาะอย่างยิ่งสิทธิที่มอบให้แก่ระชาชนผู้เข้าชื่อ

เสนอกฎหมายนั้นมีบางประการที่ไม่แน่นอน กล่าวคือ สิทธิมั่นคงถาวรนั้น ได้แก่สิทธิที่ประชาชนจะ

เข้าไปชี้แจงหลักการและเหตุผลในการพิจารณาวาระแรกของรัฐสภา ในขณะที่หากประชาชนประสงค์

ที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการอ่ืนของรัฐสภา โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเข้าเป็นกรรมาธิการใน

คณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือพิจารณาร่างกฎหมายที่ตนเสนอ จะต้องรอจนกว่าจะทราบว่าร่าง

กฎหมายที่เสนอไปนั้นผ่านการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรในวาระแรกหรือไม่ ท าให้สิทธิที่จะเข้า

ไปมีส่วนร่วมดังกล่าวมีลักษณะที่ไม่แน่นอน โดยความไม่แน่นอนเช่นนี้รวมไปถึงการคุ้มครองสิทธิที่จะ

ได้รับการพิจารณาอย่างต่อเนื่องของร่างพระราชบัญญัติที่เสนอโดยประชาชนด้วย เนื่องจากการจะ

ได้รับการพิจารณาอย่างต่อเนื่องหรือไม่นั้นอยู่ภายใต้ความเห็นชอบของนายกรัฐมนตรีและ

คณะรัฐมนตรี ซึ่งท าให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนมีความเสี่ยงเป็นอย่างยิ่งว่าจะไม่ได้รับการ

พิจารณากไมส่ามารถพิจารณาให้แล้วเสร็จได้ในระยะเวลาการท างานของสภาผู้แทนราษฎรชุดหนึ่งๆ  

 หากจะน าข้อมูลที่ได้จากการพิจารณาเปรียบเทียบกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศต่างๆที่กล่าวมาข้างต้นมาสรุป

รวมกันแล้ว อาจสรุปได้ตามตารางต่อไปนี้ 

 

 

 

 

 



 
 

 

320 

             

ประเทศ 

เร่ือง 

ออสเตรีย สเปน โปแลนด์ ไทย 

ผู้ มี สิ ท ธิ เ ข้ า ชื่ อ
เสนอกฎหมาย 

ประชาชนผู้มสีิทธิ
เลือกตั้ง 

ประชาชนผู้มสีิทธิ
เลือกตั้ง 

ประชาชนผู้มสีิทธิ
เลือกตั้ง 

ประชาชนผู้มสีิทธิ
เลือกตั้ง 

จ านวนรายชื่ อที่
ต้องใช้ในการเสนอ
กฎหมาย 

100,000 ช่ือ 500,000 ช่ือ 100,000 ช่ือ 10,000 ช่ือ (ตั้งแต่
ปีพ.ศ. 2550) 

ก ฎ ห ม า ย ที่
ประชาชนมีสิทธิ
เสนอ 

ไม่จ ากดั จ ากัด ไม่จ ากดั จ ากัด 

รูปแบบของการ
เสนอกฎหมาย 

ร่างรัฐบัญญัต/ิ
ข้อเสนอทาง
กฎหมาย 

พระราชบัญญัต ิ รัฐบัญญตั ิ พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ 
(ร่างกฎหมายที่เกี่ยว
ด้ ว ยก า ร เ งิ นต้ อ ง
ได้ รั บการรั บรอง
จากนายกรัฐมนตรี) 

การร่างกฎหมาย 
ประชาชนร่างด้วย
ตนเอง 

ประชาชนร่างด้วย
ตนเอง 

ประชาชนร่างด้วย
ตนเอง 

มีหน่วยงานของรัฐ
ให้ความช่วยเหลือ 
(ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2556) 

เง่ือนไขพิเศษของ
ร่างกฎหมาย 

ร่างกฎหมายต้อง
เอื้อต่อการอ่านของ
ผู้พิการทางสายตา 

ร่างกฎหมายต้อง
จดท าเป็นภาษาถ่ิน
ที่ได้รับการยอมรับ
ให้ใช้เป็นภาษา
ราชการด้วย 

- - 

ก า ร ริ เ ร่ิ ม เ ส น อ
กฎหมาย 

มี มี มี มี  ( ตั้ ง แต่ ปี  พ .ศ . 
2556) 

การประชาสัมพันธ์
ร่ า ง ก ฎ ห ม า ย ที่
ประชาชนเสนอ 

ก าหนดให้เป็น
หน้าท่ีของ
คณะกรรมการการ
เลือกตั้งท่ีจะต้องจดั
ให้ประชาชนไดร้ับ

ไม่ระบ ุ จะต้องตีพิมพ์
รายละเอียด
เกี่ยวกับกฎหมาย
ลงในวารสาร
ระดับชาติก่อน จึง

ไม่ระบ ุ
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ประเทศ 

เร่ือง 

ออสเตรีย สเปน โปแลนด์ ไทย 

ทราบเนื้อหาแห่ง
กฎหมายอย่างทั่วถึง 

จะเริม่กากรเข้าช่ือ
เสนอกฎหมายได ้

ก า ร ร ว บ ร ว ม
รายชื่อ 

คณะกรรมการการ
เลือกตั้ง 

ประชาชน ประชาชน ประชาชน (ตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2556) 

ระยะเวลาในการ
รวบรวมรายชื่อ 

8 วัน 9 เดือน 3 เดือน ไม่มีก าหนด 

หลักฐานที่ ใช้ ใน
ก า ร ร ว บ ร ว ม
รายชื่อ 

ไ ม่ ร ะ บุ  แ ต่ ต้ อ ง
ล ง ท ะ เ บี ย น ใ น
พื้นที่ๆตัวเองลงช่ือ
เพื่ อขอใ ช้สิทธิ ไ ว้  
( ห า ก มี บั ต ร
ลงคะแนน สามารถ
ลงช่ือนอกเขตได้ 

ไม่ ระบุ  แต่ มี การ
ก าหนดให้การลง
ช่ือจะต้ อ งท า ต่ อ
ห น้ า ซึ่ ง ไ ด้ รั บ
ม อ บ ห ม า ย จ า ก
ผู้ ก่ อ ก า ร  ห รื อ
บุคคลใดๆที่ได้รับ
อ านาจจากรัฐให้มี
ความสามารถที่จะ
รับรองความถูกต้อง
ของรายชื่อ 

ไ ม่ ร ะ บุ  แ ต่ ก า ร
เ ข้ า ช่ื อ เ ส น อ
ก ฎ ห ม า ย นั้ น
จ าเป็นที่จะต้องลง
ช่ือพร้อมระบุที่อยู่
แ ล ะ เ ล ข
ผู้ประกันตนตาม
ก ฎ ห ม า ย
ประกันสังคมลงไป 

ส า เ น า บั ต ร
ประจ าตัวประชาชน 
(ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2556) 

ความช่วย เหลื อ
ด้านการเงิน 

รัฐเก็บค่าธรรมเนียม 
และจะคืนเงินให้ 5 
เ ท่ า ข อ ง
ค่าธรรมเนียม หาก
สามารถรวบรวม
รายชื่อได้ส าเร็จ 

ป ร ะ ช า ช น ข อ
ค่าใช้จ่ายคืนได้ไม่
เกิน 300,00 ยูโรส์ 

ประชาชนสามารถ
จัดตั้งกองทุนเพื่อ
ระดมเงินได้ 

ได้รับการสนับสนุน
จากกองทุนพัฒนา
ก า ร เ มื อ ง ภ า ค
พลเมือง 

เงื่อนไขพิเศษใน
ก ร ะ บ ว น ก า ร
รวบรวมรายชื่อ 

ป ร ะ ช า ช น ไ ด้ รั บ
หลักประกันเวลาท า
ก า ร ข อ ง ห น่ ว ย
เข้าช่ือ  

สามารถเข้าช่ือโดย
ใ ช้ ล า ย มื อ ช่ื อ
อิเล็กทรอนิกส์ได้ 

- - 
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ประเทศ 

เร่ือง 

ออสเตรีย สเปน โปแลนด์ ไทย 

การพิจารณาใน
ชั้นรัฐสภา 

ต้องมอบหมายให้
คณะกรรมาธิการ
พิจารณาภายใน 1 
เ ดื อ น  แ ล ะ ก า ร
พิจารณตลอดจน
จัดท าข้อสรุปให้แก่
รั ฐสภาต้ องท า ให้
แล้วเสร็จใน 4 เดือน 

พิ จ า รณา ให้ แล้ ว
เสร็จใน 6 เดือน 

พิจารณาวาระแรก
ให้ แ ล้ ว เ ส ร็ จ ใ น
เวลา 3 เดือน 

ไม่มีก าหนด 

การมีส่วนร่วมของ
ป ร ะ ช า ช น ใ น
ก ร ะ บ ว น ก า ร
พิจารณา 

มีส่วนร่วมได้ตลอด
การพิจารณา/ท า
ความ เห็ นแย้ ง ได้
หากร่างกฎหมายที่
ผ่านการพิจารณาข
จากกรรมาธิการมี
เ จ ต น า ร ม ณ์ ที่
เ ป ลี่ ย น ไ ป จ า ก
ข้ อ เ ส น อ ข อ ง
ประชาชน 

มีส่วนร่วมได้ตลอด
การพิจารณา 

มีส่วนร่วมได้ตลอด
การพิจารณา 

มีส่วนร่วมได้ในการ
เข้า ช้ีแจงหลักการ
ต่ อสภา  และ เป็น
คณะกรรมาธิการ
พิ จ า ร ณ า ร่ า ง
กฎหมายที่เสนอ 

หลักประกันความ
ต่ อ เ นื่ อ ง ใน ก า ร
พิจารณา 

ไม่ได้รับ ได้รับ ได้รับเฉพาะกรณีที่
ไ ม่ ส า ม า ร ถ
พิจารณาวาระที่ 1 
ไ ด้ แ ล้ ว เ ส ร็ จ 
หรื อ ไม่ ส ามารถ
น า เ ข้ า สู่ ก า ร
พิจารณาได้ 

ไม่ได้รับ 

เงื่อนไขพิเศษอื่นๆ
เ กี่ ย ว กั บ ก า ร
พิ จ า ร ณ า ใ น
กระบวนการของ
รัฐสภา 

ร่างกฎหมายที่เสนอ
โดยประชาชนได้รับ
หลั กประกั นทา ง
วิ ช าการและการ
เปิดเผยข้อมูลการ

ไม่ม ี ไม่ม ี ไม่ม ี
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ประเทศ 

เร่ือง 

ออสเตรีย สเปน โปแลนด์ ไทย 

พิ จ า ร ณ า ต่ อ
สาธารณะ 

สิทธิทางศาล ประชาชนมีสิทธิที่
จะฟ้องร้องต่อศาล
รั ฐธรรมนูญ หาก
เ ห็ น ว่ า ก า ร
ด า เ นิ น ก า ร ใ น
ขั้นตอนใดๆมีความ
ไม่เหมาะสม 

ให้สิทธิในการ
ฟ้องร้องคดีต่อศาล
รัฐธรรมนูญหาก
ประชาชนเห็นว่า
การสั่งให้ร่าง
กฎหมายที่
ประชาชนเสนอ
ต้องตกไปเพราะ
เหตุความถูกต้องใน
เชิงรูปแบบนั้นมี
ลักษณะทีไ่ม่
เหมาะสม 

สิทธิในการฟ้องคดี
ทางศาล หากเห็น
ว่ าการสั่ ง ให้ ร่ า ง
ก ฎ ห ม า ย ข อ ง
ประชาชนตกไป
จากกระบวนการ
เ ข้ า ช่ื อ เ ส น อ
กฎหมาย เพราะ
เ ห ตุ แ ห่ ง ค ว า ม
ถู ก ต้ อ ง ใ น ท า ง
รู ป แ บ บ  ห รื อ
เพราะเห็นว่ามีการ
แก้ไขกฎหมายภาย
ห ลั ง จ า ก
ก ร ะ บ ว น ก า ร
เ ข้ า ช่ื อ นั้ น มี
ลั ก ษ ณ ะ ที่ ไ ม่
ถูกต้อง 

ไม่ม ี

 

ตารางที่  13 : แสดงรายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย เปรียบเทียบระหว่าง
ประเทศออสเตรีย, สเปน, โปแลนด์ และไทย 

 
 จากตารางดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่าแม้ประเทศไทยจะมีกระบวนการให้ความช่วยเหลือ

ประชาชนในขั้นตอนของการเข้าชื่อเสนอกฎหมายที่ค่อนข้างก้าวหน้า แต่ในเรื่องของรายละเอียด

ขั้นตอนของการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย และกระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนใน

ชั้นของรัฐสภานั้นยังมีข้อบกพร่องในหลายประการ ดังที่จะกล่าวถึงในส่วนถัดไป 
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4.6 ปัญหาเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ ภายใต้

วัฒนธรรมทางการเมืองไทย 

 จากการเปรียบเทียบการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายภายตามรัฐธรรมนูญ 

ภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทย และวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบตะวันตกตามที่

กล่าวมาข้างต้นนั้น ท าให้ผู้เขียนได้ข้อสรุปที่น่าสนใจมาประการหนึ่งว่า กระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามตินั้นโดยเนื้อแท้แล้วเป็นกระบวนการที่เปิด

กว้างให้ประชาชนได้เข้ามาแสดงความเห็นอย่างเท่าเทียม ลักษณะเช่นนี้น าไปสู่ข้อเรียกร้องที่พึงมีต่อ

การก าหนดหลักเกณฑ์ในลักษณะที่เปิดกว้างในกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายทั้งระบบ รวมถึง

หลักเกณฑ์ที่จะรับประกันว่ารัฐจะต้องพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนด้วยความเอาใจใส่

เป็นอย่างยิ่ง  

 อย่างไรก็ตาม เมื่อเราพิจารณาบริบทในภาพรวมแล้วจะเห็นว่ากระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามตินั้นดูจะมีลักษณะบางประการที่ถูก

เปลี่ยนแปลงไปให้เหมาะสมกับสภาพของแต่ละประเทศ ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดเจนที่สุดคือประเทศสเปน

ที่ก าหนดให้ร่างกฎหมายที่เสนอนั้นจ าต้องจัดท าเป็นภาษาถิ่นด้วย อาจกล่าวได้ว่าการเปลี่ยนแปลงใน

ลักษณะนี้เป็นการเปลี่ยนแปลงที่ดี อย่างไรก็ตาม เมื่อกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายฯ ถูกน ามาใช้

ในสังคมซึ่งมีวัฒนธรรมทางการเมืองที่ไม่เอ้ือต่อการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนอย่าง

แท้จริงแล้ว ย่อมท าให้เกิดปัญหาขึ้น โดยเราสามารถจ าแนกปัญหาเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในการเสนอกฎหมายตามรัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองไทยได้ ดังนี้ 

4.6.1 ปัญหาการก าหนดเงื่อนไขในการเสนอกฎหมายซึ่งไม่ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน 

 การก าหนดเงื่อนไขในการเสนอกฎหมายซึ่งไม่ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้น 

สามารถอธิบายได้ ดังนี้ 

  1. การก าหนดประเภทของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ  โดยก าหนดให้

ประชาชนมีสิทธิเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้ภายใต้กรอบความคิดที่ฝ่ายนิติบัญญัติเห็นว่าเรื่องดังกล่าวมี

ความเกี่ยวเนื่องกับประชาชนโดยตรงนั้น ถือเป็นข้อก าหนดที่ไม่ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน

เป็นอย่างยิ่ง เนื่องจากในหลายกรณีที่ประชาชนให้ความสนใจปัญหาหนึ่งๆ แต่ไม่สามารถเสนอความ
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ต้องการในการแก้ปัญหาของตนในรูปแบบของร่างกฎหมายได้ย่อมเป็นการตัดขาดประชาชนออกจาก

ระบบการเมือง (ในลักษณะที่เป็นทางการ)  

  ข้อคิดเห็นประการหนึ่งที่จ าเป็นต้องน าเสนอทุกครั้งที่พูดถึงประเด็นนี้ นั่นคือ

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศไทยนั้นเป็นกระบวนการที่สงวนอ านาจใน

การตัดสินใจขั้นสุดท้ายไว้ที่ฝ่ายการเมือง ดังนั้นไม่มีความจ าเป็นใดๆเลยที่จะต้องปิดกั้นประเด็นความ

ต้องการของประชาชนในลักษณะของการก าหนดขอบเขตในการเสนอกฎหมาย เพราะในท้ายที่สุด

แล้วหากฝ่ายการเมืองเห็นว่าความต้องการดังกล่าวมีลักษณะที่ไม่สมควรก็สามารถที่จะปฏิเสธร่าง

กฎหมายที่ประชาชนเสนอได้ ดังนั้น ในมุมมองของผู้เขียนเองจึงไม่เห็นเหตุอันสมควรใดๆในการตรา

ข้อจ ากัดในลักษณะนี้ 

  2. การก าหนดให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในกรณีที่เป็นร่างกฎหมาย

เกี่ยวด้วยการเงินจะต้องได้รับการรับรองจากนายกรัฐมนตรีก่อนจึงจะเสนอเข้าสู่การพิจารณาของ

สภาผู้แทนราษฎรได้ ผู้เขียนเห็นว่าถือเป็นข้อก าหนดส าคัญประการหนึ่งที่มีลักษณะกีดกันการมีส่วน

ร่วมในทางการเมืองของประชาชน กล่าวคือ แม้ในทางข้อเท็จจริงจะปรากฏว่าร่างพระราชบัญญัติที่

เสนอโดยประชาชนถูกวินิจฉัยว่าเป็นเรื่องที่เกี่ยวด้วยการเงินและนายกรัฐมนตรีไม่ให้การรับรองเพียง

แค่ 4 ฉบับ แต่หากพิจารณว่ายังมีร่างกฎหมายอีกกว่า 30 ฉบับที่ตกไปเนื่องมาจากการยกเลิก

รัฐธรรมนูญนั้น ผู้เขียนเชื่อว่าร่างพระราชบัญญัติเหล่านั้นย่อมมีหลายฉบับที่เป็นร่างซึ่งอาจถูกตีความ

ว่าเกี่ยวด้วยการเงิน และต้องประสบความเสี่ยงว่าจะได้รับการรับรองจากนายกรัฐมนตรีหรือไม่  

ลักษณะเช่นนี้ท าให้ประเด็นทางกฎหมายที่ประชาชนมีความประสงค์จะเสนอในหลายประการไม่ได้รับ

การพิจารณาจากกรัฐสภา   

4.6.2 ปัญหาการก าหนดกระบวนการในการเสนอกฎหมายซึ่งไม่ส่งเสริมการมีส่วนร่วม

ของประชาชน 

 ในส่วนของกระบวนการในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายตั้งแต่การริเริ่มเสนอกฎหมาย (ภายใต้

พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2556) ไปจนถึงการพิจารณาร่างกฎหมายที่

เสนอโดยประชาชนในกระบวนการของรัฐสภานั้น ผู้เขียนเห็นว่าในบางประเด็น การก าหนด

กระบวนการในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายมีลักษณะที่ไม่ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน ดังนี้ 
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  1. ภายใต้กระบวนการในการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนร่างกฎหมาย ผู้เขียนเห็น

ว่าหลักเกณฑ์ที่มีลักษณะเป็นอุปสรรคต่อการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนนั้น 

ประกอบด้วย 

   - การก าหนดจ านวนประชาชนที่จ าเป็นต้องร่วมกันเข้าชื่อเพ่ือสนับสนุนร่าง

กฎหมายเพียง 10,000 คน (ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560) ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าแม้

จะเป็นจ านวนที่ง่ายต่อการรวบรวมรายชื่อ แต่ในขณะเดียวกันจ านวนดังกล่าวในทัศนะของผู้เขียน

กลับมีน้อยเกินกว่าที่จะสะท้อนให้เห็นว่าร่างกฎหมายที่เสนอนั้นมีลักษณะเป็นเจตจ านงค์ร่วมกันของ

ปวงชนได้313 

   - การปราศจากข้อก าหนดเกี่ยวกับระยะเวลาที่ประชาชนสามารถใช้ในการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายได้ภายหลังจากที่กระบวนการริเริ่มเสนอกฎหมายเสร็จสิ้น ลักษณะเช่นนี้ท าให้

ประเด็นในทางกฎหมายที่ประชาชนกลุ่มหนึ่งประสงค์จะให้มีการเข้าชื่อเพ่ือเสนอต่อรัฐสภานั้นมี

แนวโน้มที่จะจางหายไปจากความสนใจของสังคมเมื่อถึงระยะเวลาหนึ่ง ซึ่งท าให้แม้รายชื่อที่

จ าเป็นต้องใช้จะมีจ านวนน้อยแต่ก็จะต้องใช้เวลามากในการรวบรวมรายชื่อแต่ละครั้ง ประกอบกับ

การไม่มีข้อบังคับใดๆเกี่ยวกับการประชาสัมพันธ์เนื้อหาในการเสนอกฎหมายก่อนที่จะด าเนินการ

เข้าชื่อ ท าให้โดยตัวของข้อก าหนดด้านระยะเวลาเองนั้นเป็นสิ่งที่ท าให้การรวบรวมรายชื่อได้ครบถ้วน

เป็นไปได้โดยยาก 

  2. ภายใต้กระบวนการในการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนของ

รัฐสภา ผู้เขียนเห็นว่าหลักเกณฑ์ที่เป็นอุปสรรคต่อการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนนั้น 

ได้แก่ข้อก าหนดที่อนุญาตให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนในการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอได้เฉพาะใน

สองขั้นตอน ได้แก่ขั้นตอนของการชี้แจงหลักการและเหตุผลของร่างกฎหมายที่เสนอต่อรัฐสภา  

และข้ันตอนในการเข้าร่วมเป็นกรรมาธิการวิสามัญในการพิจารณาร่างกฎหมายที่ตนเสนอ  

  เหตุที่ผู้เขียนมีความเห็นว่าการก าหนดหลักเกณฑ์ในลักษณะดังกล่าวก่อให้เกิด

อุปสรรคต่อการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนนั้น นั่นก็เพราะว่า จากข้อก าหนดทั้งสอง

                                           
313 ทัศนะเช่นนี้ผู้ที่สนใจสามารถอ่านความเห็นเพิ่มเติมได้จาก “16 ปี การเข้าช่ือเสนอกฎหมาย 

ประชาธิปไตยทางตรงที่ไม่ได้ผล?”,  https://ilaw.or.th/node/2947 
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ประการข้างต้นนั้นไม่มีหลักประกันใดๆเลยว่าประชาชนนจะสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการ

ดังกล่าวได้ครบถ้วนทั้งสองขั้นตอน ประชาชนผู้ เสนอกฎหมายจะสามารถเข้าไปเป็นหนึ่ งใน

คณะกรรมาธิการวิสามัญได้ก็เฉพาะกรณีที่ร่างกฎหมายดังกล่าวได้รับความเห็นชอบจากสภา

ผู้แทนราษฎรในขั้นรับหลักการวาระแรกแล้วเท่านั้น ข้อพิจารณาในเบื้องต้นคือในเมื่อไม่มีหลักประกัน

ใดๆที่จะให้การรับรองว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจะผ่านการรับรองในวาระแรกจากสภา

ผู้แทนราษฎรแล้ว ย่อมไม่มีหลักประกันใดๆที่จะรับรองว่าในท้ายที่สุดแล้วประชาชนจะสามารถเข้าไป

ร่วมในการพิจารณาร่างกฎหมายที่ตนเสนอกับรัฐสภาได้หรือไม่   ลักษณะเช่นนี้อาจกล่าวได้ว่าเป็น

กรณีที่ข้อก าหนดในทางกฎหมายมีลักษณะเป็นการตัดสิทธิในการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของ

ประชาชนด้วยตัวของมันเอง 

  นอกจากปัญหาในเบื้องต้นที่กล่าวมาแล้ว ข้อจ ากัดเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมใน

กระบวนการพิจารณาในชั้นรัฐสภาของประชาชนยังท าให้ประชาชนขาดโอกาสที่จะติดตามและแสดง

ความคิดเห็นเมื่อในท้ายที่สุดแล้วสิ่งที่ตนเสนอไปและสิ่งที่ได้รับกลับมาภายหลังจากที่ผ่านการ

พิจารณานั้นมีเนื้อหาตลอดจนเจตนารมณ์ที่แตกต่างกันอย่างสิ้นเชิง ซึ่งในลักษณะนี้สะท้อนให้เห็นถึง

ปัญหาเกี่ยวกับการให้ความส าคัญกับเจตนารมณ์ของประชาชนภายใต้กระบวนการของรัฐสภาด้วยอีก

ทางหนึ่ง   

4.6.3 ปัญหาการก าหนดเงื่อนไขพิเศษในการพิจารณาของรัฐสภาให้กับร่างกฎหมายที่

เสนอโดยประชาชน 

 ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในฐานะสิ่งซึ่งแสดงออกถึงเจตจ านงร่วมกันของประชาชน

โดยตรงนั้น ในทางหลักการแล้วสมควรที่จะได้รับเงื่อนไขพิเศษในกระบวนพิจารณาของรัฐสภาที่

เหนือกว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยหน่วยงานอ่ืนของรัฐ การที่ร่างกฎหมายซึ่งเสนอโดยประชาชนใน

ประเทศไทยไม่ได้รับการก าหนดเงื่อนใขในการพิจารณาเป็นพิเศษนั้นย่อมส่งผลต่อกระบวนพิจารณา

ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนดังนี้ 

  1. ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนไม่ได้รับหลักประกันการพิจารณาโดย

รวดเร็ว กล่าวคือ ภายใต้กระบวนการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติของรัฐสภาไทย ร่างกฎหมายที่

เสนอโดยประชาชนนั้นถูกปฏิบัติเหมือนกับร่างกฎหมายที่เสนอโดยหน่วยงานอ่ืนๆของรัฐ ท าให้ไม่มี

ก าหนดเวลาที่แน่นอนตายตัวว่าสิ่งที่ประชาชนเสนอนั้นจะได้รับการพิจารณาจากรัฐสภาในเวลาใด 
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ผลกระทบที่เห็นได้อย่างชัดเจนจากกรณีนี้ คือการที่ร่างกฎหมายซึ่งค้างพิจารณาอยู่ในรัฐสภาจ านวน

มากนั้นต้องตกไปเนื่องจากไม่สามารถพิจารณาได้แล้วเสร็จในขณะที่มีการปฏิวัติรัฐประหาร 

  2. ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนไม่ได้รับหลักประกันความต่อเนื่องในการ

พิจารณา กล่าวคือ แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทั้งสาม ก าหนดให้ร่างพระราชบัญญัติไม่

สามารถพิจารณาได้แล้วเสร็จในวาระของสภาผู้แทนราษฎรชุดหนึ่งๆอาจยกขึ้นมาพิจารณาใหม่ได้ใน

วาระของสภาผู้แทนราษฎรชุดต่อไป แต่การจะกระท าการในลักษณะดังกล่าวได้นั้นยังคงตกอยู่ภายใต้

ข้อก าหนดที่ว่าคณะรัฐมนตรีจะต้องเป็นร้องขอให้มีการพิจารณาใหม่เท่านั้น ลักษณะเช่นนี้ท าให้เกิด

ความเสี่ยงว่าร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอและเข้าสู่การพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรแล้วในระดับ

หนึ่งจะได้รับการพิจารให้แล้วเสร็จหรือไม่ 

  การผูกเอาหลักประกันความต่อเนื่องในการพิจารณาไว้กับการตัดสินใจของ

นายกรัฐมนตรีนั้นในแง่หนึ่งอาจพูดได้ว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนไม่ได้รับหลักประกันใดๆ

เลย ทั้งๆที่ร่างกฎหมายดังกล่าวจัดเป็นสิ่งซึ่งแสดงออกถึงเจตจ านงค์ร่วมกันของประชาชนโดยแท้ หาก

ร่างดังกล่าวจ าเป็นต้องตกไปเพราะไม่สามารถพิจารณาให้แล้วเสร็จได้ในชั้นของสภาผู้แทนราษฎรนั้น

ย่อมเป็นการแสดงให้เห็นถึงการละเลยคุณค่าในสิ่งซึ่งประชาชนเสนอมาอย่างแท้จริง 

4.6.4 ปัญหาการขาดความช่วยเหลือจากรัฐในกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

 การให้ความช่วยเหลือจากรัฐนั้นถือเป็นสิ่งที่จ าเป็นอย่างยิ่งในกระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ ซึ่งในแง่หนึ่งอาจมองได้ว่าเป็นการชดเชย

ให้แก่ประชาชนที่ไม่สามารถด าเนินการตัดสินใจใดๆในขั้นสุดท้ายได้ด้วยตนเอง  

 ส าหรับประเทศไทยนั้น ผู้เขียนเห็นว่าในหลายกรณีได้มีการให้การสนับสนุนกระบวนการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนที่ถือว่าก้าวหน้าอย่างยิ่งอยู่แล้ว ทั้งการก าหนดให้มีหน่วยงานของ

รัฐในการช่วยเหลือประชาชนในการร่างกฎหมาย ไปจนถึงการก าหนดให้ประชาชนสามารถขอเงิน

สนับสนุนจากกองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองเพ่ือน าไปใช้ในกระบวนการรวบรวมรายชื่อได้นั้นถือ

เป็นสิ่งที่มีประโยชน์ต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอกฎหมายเป็นอย่างยิ่ง อย่างไรก็ตาม 

ผู้เขียนเห็นว่าการตัดเอาบทบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมายผ่านช่องทางของคณะกรรมการ

การเลือกตั้งออกไปนั้นถือเป็นสิ่งที่ไม่สมควรเป็นอย่างยิ่ง การคงอยู่ของช่องทางในการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยผ่านคณะกรรมการการเลือกตั้งนั้นนอกจากจะเป็นการอ านวยความสะดวกต่อประชาชน
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ในเรื่องของจุดบริการเข้าชื่อเสนอกฎหมายที่จะมีในทุกพ้ืนที่แล้ว ยังเป็นการลดระยะเวลาในการ

ด าเนินกระบวนการตรวจสอบข้อมูลได้เป็นจ านวนมาก เนื่องจากกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย

ผ่านคณะกรรมการการเลือกตั้งตามที่ระบุไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย  

พ.ศ. 2542 เป็นการก าหนดให้ประชาชนต้องมาแสดงตนต่อเจ้าหน้าที่เกี่ยวข้องโดยตรง ดังนั้นแล้ว 

การน าเอากระบวนการนี้ออกไปในทัศนะของผู้เขียนจึงมีลักษณะเป็นการก่อให้เกิดอุปสรรคในการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายของประชาชนมากกว่าที่จะก่อให้เกิดประโยชน์ใดๆเว้นแต่เป็นการลดภาระของ

ทางราชการ 

 นอกจากนี้ ปัญหาอีกประการหนึ่งที่ควรพิจารณานั่นคือ ภายใต้หลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่ใช้

ในปัจจุบันนั้น กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติใน

ประเทศไทยขาดกระบวนการถ่วงดุลการตัดสินใจของรัฐบาลหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้อง ในเรื่อง

ที่เก่ียวกับร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนผ่านการให้สิทธิในการฟ้องร้องคดีต่อศาลแก่ประชาชน ซึ่ง

สิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลนั้นจะท าให้การตัดสินใจรับหรือไม่รับร่างกฎหมายของประชาชนไม่ได้อยู่ใน

อ านาจพิจารณาของรัฐบาลแต่เพียงฝ่ายเดียวอีกต่อไป แต่สามารถถูกตรวจสอบได้โดยอ านาจศาล ซึ่ง

จะท าให้เกิดการถ่วงดุลอ านาจขึ้นในกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายฯ 



 
 

 

บทที่ 5 บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 จากการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนตามรัฐธรรมนูญ, วัฒนธรรมทางการเมือง และการเสนอกฎหมายโดยประชาชนตาม

รัฐธรรมนูญภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบตะวันตก และภายใต้วัฒนธรรมทางการ

เมืองไทยแล้ว เราสามารถน าข้อมูลที่ได้ทั้งหมดมาเขียนเป็นบทสรุปของเนื้อหา และข้อเสนอแนะต่างๆ

ได้ ดังนี้ 

5.1 บทสรุป 

 กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติ 

(Agenda Initiative or Indirect Initiative) เป็นหนึ่งในกระบวนการที่พยายามท าให้ประชาชนเข้ามา

มีส่วนร่วมโดยตรงในกระบวนการนิติบัญญัติภายใต้แนวคิดส าคัญนั่นคือการน าเสนอให้เห็นว่ากฎหมาย

คือเจตจ านงค์ร่วมกันของปวงชน ซึ่งมีลักษณะของการประณีประนอมกันระหว่างแนวคิดการปกครอง

ในระบอบประชาธิปไตยทางตรงที่ประสงค์ให้ประชาชนเป็นผู้ขขับเคลื่อนระบบการเมืองด้วยตนเอง 

กับแนวคิดประชาธิปไตยทางอ้อมที่ให้ความส าคัญกับการจัดการปกครองผ่านผู้แทนของประชาชน 

โดยให้ความส าคัญไปที่การคงอยู่ของระบบผู้แทน 

 ลักษณะส าคัญของกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียง

ประชามติ คือการที่ระบบดังกล่าวไม่ได้มอบอ านาจในการตัดสินใจขั้นสุดท้ายไว้ให้กับประชาชน แต่

ยังคงสงวนอ านาจไว้ให้กับผู้แทน โดยมีพ้ืนฐานส าคัญของแนวคิดคือการเปิดโอกาสให้ประชาชน

สามารถเสนอความเห็นและความต้องการของตนในเวทีทางการเมืองได้มากขึ้น อันเป็นรูปแบบของ

แนวคิดประชาธิปไตยแบบถกแถลง (Deliberative Democracy) ซึ่งเป็นระบบที่เน้นการเจรจาต่อรอง

เป็นพื้นฐานก่อนที่จะน ามาสู่การชี้ขาดประเด็นปัญหาต่างๆในทางสังคมอันเป็นที่ยอมรับได้ของทุกฝ่าย

มากกว่าที่จะแสวงหาข้อยุติโดยการชี้ขาดของเสียงข้างมาก โดยหากพิจารณาแล้วจะเห็นว่า

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามตินั้นเป็นรูปแบบที่

ค่อนข้างจะสอดคล้องกับสังคมที่มีวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบผู้พิทักษ์ (Guardian 

Democracy Political Culture) ซึ่งเป็นสังคมที่ยังคงให้ความส าคัญกับการท าหน้าที่ของผู้ปกครอง
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หรือตัวแทนของประชาชน ในขณะเดียวกันก็มีความพยายาที่จะหลอมรวมเอาความต้องการของทุก

ฝ่ายเข้าไว้ด้วยกันเพ่ือหาทางออกให้กับประเด็นทางการเมืองในลักษณะที่เป็นที่ยอมรับได้ของทุกฝ่าย 

 ในการส ารวจกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียง

ประชามติภายใต้วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบตะวันตกนั้น เราจะพบว่าประเทศทั้งสาม

ประเทศที่ท าการศึกษาได้แก่ ออสเตรีย โปแลนด์ และสเปน ต่างมีการก าหนดลักเกณฑ์ในการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายให้มีความสอดคล้องกับลักษณะประเทศของตน โดยอาจแยกพิจารณาได้ ดังนี้ 

  1. ประเทศออสเตรีย – ประเทศออสเตรียนั้นเป็นประเทศแรกที่น าเอากระบวนการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติมาใช้ และในขณะเดียวกันถือ

ว่าเป็นประเทศที่ออกแบบกระบวนการดังกล่าวได้สอดคล้องกับหลักการมากที่สุด ทั้งนี้ ในแง่หนึ่งเป็น

ผลที่เกิดจากวัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศออสเตรียเองที่มีลักษณะใกล้เคียงกับวัฒนธรรมทาง

การเมืองประชาธิปไตยแบบผู้พิทักษ์ กล่าวคือ ประเทศออสเตรียนั้นเป็นประเทศที่เชื่อมั่นในการ

ท างานของผู้แทนที่มีความสามารถ ในขณะเดียวกัน ภายใต้ประวัติศาสตร์ทางการเมืองที่มีความผัน

ผวน ออสเตรียเชื่อมั่นในการเจรจาต่อรองผลประโยชน์ระหว่างฝ่ายต่างๆทางสังคม ผ่านทางสถาบัน

พรรคการเมืองหรือระบบหุ้นส่วนทางสังคมที่เข้มแข็ง โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนทั้งหลายสามารถ

แสดงความต้องการของตนเพ่ือต่อรองกันได้ในนามของกลุ่มผลประโยชน์ 

  ภายใต้ลักษณะเช่นนี้ ออสเตรียออกแบบกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายที่เปิด

กว้างต่อการมีส่วนร่วมในทางการเมือง ได้แก่การก าหนดให้ประชาชนสามารถเสนอได้ทั้งร่างกฎหมาย

ละข้อเสนอทางกฎหมาย, ก าหนดให้การเข้าชื่อเสนอกฎหมายจะต้องท าโดยค านึงถึงการมีส่วนร่วม

ของผู้พิการ, ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐเป็นผู้ด าเนินการรวบรวมรายชื่อทั้งหมดภายใต้หลักประกัน

เกี่ยวกบัการประชาสัมพันธ์เนื้อหาและหลักประกันสิทธิในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย, ก าหนดให้รัฐสภา

ต้องพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนอย่างเอาใจใส่ เช่น ก าหนดให้มีคณะกรรมาธิการเข้า

มาท าหน้าที่ในการพิจารณาตั้งแต่แรกแล้วจึงน าไปสู่การพิจารณาของรัฐสภา ก าหนดระยะเวลาในการ

พิจารณาให้แล้วเสร็จอย่างรวดเร็ว ก าหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการพิจารณาได้ในทุก

ขั้นตอน รวมถึงท าความเห็นแย้งหากเห็นว่าสิ่งที่ผ่านการพิจารณาจากรัฐสภานั้นมีลักษณะไม่ตรงกับที่

ประชาชนเสนอ และก าหนดให้กระบวนการพิจารณาทั้งหมดจะต้องได้รับหลักประกันในความโปร่งใส

โดยมีการก าหนดให้การพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจะต้องกระท าโดยเปิดเผย  
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และต้องสรุปข้อมูลทั้งหมดในการพิจารณาลงในวารสารทางวิชาการระดับชาติ  อีกทั้งยังก าหนดให้

ประชาชนสามารถใช้สิทธิในทางศาลได้หากเห็นว่ากระบวนการพิจารณาซึ่งกระท าโดยรัฐนั้นมีลักษณะ

ที่ไม่ถูกต้อง 

  เงื่อนไขพิเศษของกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายฯในประเทศออสเตรีย นั่นคือ

การก าหนดจ านวนรายชื่อที่ต้องใช้ในการเสนอกฎหมายไว้สูงมาก (200,000 ชื่อ) ในขณะที่ระยะเวลา

ในการรวบรวมรายชื่อนั้นมีเพียง 8 วัน แต่กลับมีอัตราความล้มเหลวในการรวบรวมรายชื่อที่ต่ ามาก 

ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความส าคัญในการคงอยู่ของวัฒนธรรมทางการเมืองในระบบอุปถัมภ์ ที่ท าให้ร่าง

กฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในออสเตรียส่วนใหญ่ได้รับการสนับสนุนจากกลุ่มการเมืองหรือกลุ่ม

หุ้นส่วนทางสังคม เป็นเหตุให้สามารถรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนได้อย่างรวดเร็ว นอกจากนี้  

จากการศึกษาจะพบว่านับตั้งแต่มีการน าเอากระบวนการดังกล่าวมาใช้ในประเทศออสเตรีย ไม่เคยมี

ร่างกฎหมายฉบับใดที่เสนอโดยประชาชนผ่านการประกาศใช้เป็นกฎหมายเลย แต่ประเทศออสเตรีย

กลับมีอัตราการมีส่วนร่วมในการเสนอกฎหมายของประชาชนที่สูงมาก ทั้งนี้ ส่วนหนึ่งอาจเนื่องมาจาก

ผลกระทบที่เกิดจากการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในประเทศออสเตรียมักน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงในเชิง

นโยบายของรัฐบาล รวมถึงการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลที่จะมีข้ึนในอนาคต จึงอาจกล่าวได้ว่ากระบวนการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศออสเตรียนั้นเป็นเสมือนการเรียกร้องความต้องการของ

ตนไปยังรัฐบาลโดยตรงมากกว่าที่จะมุ่งเกิดผลในการเปลี่ยนแปลงในระบบกฎหมาย 

  2. ประเทศสเปน – ประเทศสเปนก่อตัวขึ้นภายใต้ประวัติศาสตร์การเมืองที่เต็มไป

ด้วยวัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยม การปกครองภายใต้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 

รวมถึงระบอบเผด็จการที่เปลี่ยนผ่านไปสู่การปกครองแบบประชาธิปไตยได้ด้วยการเจรจาต่อรอง

ระหว่างกลุ่มทางการเมือง ท าให้วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศสเปนโดยภาพรวมนั้นเป็นสิ่งที่

แบ่งแยกประชาชนออกจากระบบการเมืองมาโดยตลอด เมื่อเปลี่ยนผ่านไปสู่ความเป็นประชาธิปไตย

จึงมีลักษณะเป็นประชาธิปไตยแบบมวลชน (Mass Democracy Political Clture) ที่ให้ความส าคัญ

กับการปกครองโดยผู้แทนอย่างถึงที่สุด ในขณะที่การมีส่วนร่วมของประชาชนจะถูกให้ความส าคัญ

อย่างเต็มที่ในช่วงเวลาของการเลือกตั้ง 

  ระบบการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศสเปนจึงมีลักษณะที่ไม่

สอดคล้องกับหลักการหลายประการ ทั้งการตั้งข้อจ ากัดอย่างเข้มงวดเกี่ยวกับประเภทของกฎหมายที่
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ประชาชนมีสิทธิเสนอ, การก าหนดจ านวนรายชื่อของประชาชนที่จ าเป็นต้องใช้ในการเสนอกฎหมาย

สูงถึง 500,000 ชื่อ ซึ่งเป็นจ านวนที่มากจนถึงขั้นที่อาจจะไม่สามารถรวบรวมให้ส าเร็จได้ รวมถึง

รัฐบาลเองที่ไม่ได้ด าเนินการในการให้ความช่วยเหลือใดๆแก่ประชาชนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายเว้น

แต่การให้ความช่วยเหลือทางด้านการเงินที่ประชาชนจะได้รับภายหลังจากที่สามารถรวบรวมรายชื่อ

ได้ครบถ้วนแล้ว 

  ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในประเทศสเปนนั้น ส่วนใหญ่ไม่ได้รับการ

พิจารณาในชั้นของรัฐสภาด้วยเหตุแห่งความบกพร่องในเชิงรูปแบบ และการปฏิเสธภายใต้เหตุผลทาง

การเมือง อันแสดงให้เห็นถึงผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองแบบอ านาจนิยมอย่างชัดเจน  

แต่ข้อที่น่าสนใจเกี่ยวกับระบบการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศสเปนคือยังคงมีการ

ก าหนดให้กระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจะต้องได้รับการพิจารณาอย่าง

รวดเร็ว พร้อมทั้งได้รับหลักประกันความต่อเนื่องในการพิจารณาโดยไม่ต้องมีการร้องขอหากเกิดการ

สิ้นสุดลงของสภาผู้แทนราษฎร รวมถึงการค านึงถึงบริบทความหลากหลายทางชนชาติจนถึงขนาดที่

ก าหนดให้การจัดท าร่างกฎหมายนั้นจะต้องจัดท าเป็นภาษาถิ่นที่ ได้รับการรับรองเป็นภาษาราชการ  

ตลอดจนยอมรับให้มีการลงชื่อเสนอกฎหมายโดยอาศัยลายมือชื่อ อิเล็กทรอนิกส์ และให้สิทธิ

ประชาชนในการฟ้องคดีต่อศาลภายใต้เงื่อนไขท่ีก าหนดในกฎหมาย 

  3. ประเทศโปแลนด์ – วัฒนธรรมทางการเมืองของประเทศโปแลนด์นั้นมีหลาย

ประการที่คล้ายคลึงกับประเทศไทย ประการหนึ่งคือวัฒนธรรมทางการเมืองภายใต้ระบอบการ

ปกครองประชาธิปไตยในปัจจุบันนั้นเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชน  และใน

ขณะเดียวกัน การคงอยู่ ของวัฒนธรรมทาง การ เมืองจากการปกครองนระบอบเก่ าทั้ ง

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ คอมมิวนิสต์ และชาตินิยมศาสนาเองก็ยังคงอยู่ในรูปแบบของวัฒนธรรมทาง

การเมืองแบบอ านาจนิยม  

วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชน เมื่อรวมเข้ากับวัฒนธรรมทาง

การเมืองแบบอ านาจนิยมแล้ว สิ่งที่เกิดขึ้นคือลักษณะของสังคมการเมืองที่โดยพ้ืนฐานแล้วไม่ได้ให้

ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน แต่กลับให้น้ าหนักในการก าหนดอ านาจ

ของผู้แทนประชาชนมากกว่า ดังนั้น กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนฯในประเทศ

โปแลนด์จึงมีลักษณที่ผิดเพ้ียนไปจากแนวคิดและทฤษฎีหลายประการ ทั้งการก าหนดหลักเกณฑ์
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เกี่ยวกับการเข้าชื่อเสนอกฎหมายฯที่ไม่เอ้ือต่อการมีส่วนร่วมของประชาชน (รูปแบบในการเสนอ

กฎหมายที่ยุ่งยากซับซ้อน, การขาดความช่วยเหลือโดยรัฐ, จ านวนรายชื่อที่จ าต้องรวบรวมซึ่งมี

ลักษณะไม่สอดคล้องกับระยะเวลาที่ก าหนด) และในกระบวนการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดย

ประชาชนเองก็ปรากฎว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนหลายฉบับถูกปฏิเสธการพิจารณาในชั้น

ของรัฐสภาเนื่องจากเหตุผลทางการเมือง และในท้ายที่สุดแล้วกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้

กลายเป็นเวทีในการเจรจาต่อรองระหว่างผู้มีอ านาจ มากกว่าจะเป็นกระบวนการที่เปิดกว้างต่อ

ประชาชนทั่วไป 

  อย่างไรก็ตาม ภายใต้ผลกระทบอันเกิดจากวัฒนธรรมทางการเมืองแบบเก่านั้น 

กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศโปแลนด์เองยังมีข้อน่าสนใจที่แสดงให้เห็น

ถึงความพยายามในการส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองภาย ใต้วัฒนธรรมทางการเมือง

ประชาธิปไตยหลายประการ ได้แก่ การเปิดกว้างต่อเนื้อหาแห่งกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอได้, 

การก าหนดหลักประกันเกี่ยวกับการประชาสัมพันธ์ร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอ โดยก าหนดให้ร่าง

กฎหมายที่จะน าไปสู่การเข้าชื่อได้จะต้องผ่านการประกาศเนื้อความลงในวารสารวิชาการระดับชาติ

ก่อนจึงจะสามารถน าไปใช้ในกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้, ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน

ได้รับหลักประกันว่าจะได้รับการพิจารณาอย่างรวดเร็วภายในระยะเวลาที่ก าหนด, ร่างกฎหมายที่

เสนอโดยประชาชนได้รับหลักประกันความต่อเนื่องในการพิจารณาโดยไม่ต้องได้รับการร้องขอจาก

รัฐบาลก่อน, และการให้สิทธิในทางศาลแก่ประชาชนเมื่อเห็นว่าการปฏิเสธร่างกฎหมายของประชาชน

ในกระบวนการตามกฎหมายนั้นมีลักษณะที่ไม่ชอบธรรม 

 หากพิจารณาโดยสรุปแล้ว เราจะเห็นได้ว่าประเทศที่มีวัฒนธรรมทางการเมืองสอดคล้องกับ

หลักการและทฤษฎีของกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียง

ประชามตินั้น มีแนวโน้มที่จะก าหนดหลักเกณฑ์ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในลักษณะที่เปิดกว้างต่อ

การมีส่วนร่วมของประชาชนมากกว่า และกระบวนพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนก็ถูก

ออกแบบมาเพ่ือรับรองว่าหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะต้องพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนด้วย

ความเอาใจใส่ ทั้งนี้ แม้เมื่อน ามาเปรียบเทียบกับประเทศที่ยังเจือไว้ด้วยวัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

เก่า และมีหลายกรณีท่ีแสดงให้เห็นว่ากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนถูกออกแบบมา

ในลักษณะที่ไม่เอ้ือต่อการีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชน แต่ข้อเท็จจริงบางประการก็สะท้อน
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ให้เห็นถึงกระบวนการส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนที่น่าสนใจ ได้แก่การให้

หลักประกันในความต่อเนื่องของการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน, การลงชื่อโดยอาศัย

ลายมือชื่ออิเล็กทรอนิกส์, การก าหนดให้มีการจัดท าร่างกฎหมายเป็นภาษาถิ่น นอกจากนี้ สิ่งที่ทุก

ประเทศมีเหมือนกันนั่นคือการก าหนดให้การพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจะต้อง

กระท าลงด้วยความรวดเร็ว และในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายนั้นไม่มีการเรียกเก็บหลักฐานอ่ืนใดเลย

นอกจากการให้ผู้ร่วมเข้าชื่อกรอกรายละเอียดส่วนตัวบางประการ และการก าหนดให้ประชาชน

สามารถใช้สิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลได้เมื่อเห็นว่าการกระท าใดๆของรัฐในกระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายนั้นมีลักษณะที่ไม่ถูกต้อง 

 เมื่อหันกลับมาพิจารณากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนภายใต้วัฒนธรรม

ทางการเมืองไทย เราจะพบว่าประเทศไทยมีวัฒนธรรมทางการเมืองสองประเภทที่ขัดแย้งกัน ประการ

หนึ่งคือวัฒนธรรมมทางการเมืองที่สืบทอดมาตั้งแต่สมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ อันได้แก่วัฒนธรรม

ทางการเมืองแบบอ านาจนิยม ศักดินานิยม อุปถัมภ์ค้ าชู และบารมีนิยม โดยวัฒนธรรมทางการเมือง

เหล่านี้คงอยู่อย่างมั่นคงถาวรในสังคมไทย ไม่จางหายไปแม้จะเปลี่ยนการปกครองจากระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์ไปสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตย ทั้งนี้ วัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

อุปถัมภ์ค้ าชูของประเทศไทยนั้นจะมีบริบทที่แตกต่างจากออสเตรีย กล่าวคือ วัฒนธรรมทางการเมือง

แบบอุปถัมภ์ฯในประเทศออสเตรียนั้นสร้างการรวมตัวของกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆเพ่ือการต่อรองทาง

การเมือง ในขณะที่วัฒนธรรมทางการเมืองแบบอุปถัมภ์ฯของประเทศไทยนั้นคือการให้ประโยชน์ที่ไม่

มีวันตอบแทนได้หมดเพ่ือสร้างบุญคุณแก่กันและกัน และเป็นเครื่องมือส าคัญที่แบ่งแยกชนชั้น

ปกครองและผู้ถูกปกครองออกจากกันอย่างชัดเจน 

 เมื่อวัฒนธรรมทางการเมืองในระบบเก่าตามที่กล่าวมาข้างต้นนั้นลงหลักปักฐานอย่างเข้มแข็ง

ในสังคมไทย การเปลี่ยนผ่านไปสู่การปกครองในระบอบประชาธิปไตยและน าเอาวัฒนธรรมทาง

การเมืองประชาธิปไตยเข้ามาในสังคม จึงมีลักษณะที่โน้มเอียงไปในทางที่ให้ความส าคัญกับผู้มีอ านาจ

ปกครองมากกว่าประชาชน เป็นรูปแบบของวัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตยแบบมวลชน (Mass 

Democracy Political Culture) ซึ่งเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองที่ให้ความส าคัญกับผู้แทนของ

ประชาชนมากกว่าตัวประชาชนเอง โดยประชาชนจะมีบทบาทที่โดดเด่นภายใต้วัฒนธรรมทาง

การเมืองประเภทนี้เฉพาะช่วงเวลาของการเลือกตั้งเท่านั้น ลักษณะเช่นนี้ท าให้เมื่อมีการน าเอา
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กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนฯมาใช้ในประเทศไทยแล้ว กระบวนการดังกล่าวจึงถูก

ออกแบบให้มีบางส่วนที่กีดขวางการมีส่วนร่วมของประชาชน เช่น การก าหนดประเภทของกฎหมายที่

ประชาชนมีสิทธิเสนอไว้อย่างเคร่งครัดและจ ากัด, การก าหนดให้ประชาชนต้องน าส าเนาบัตรแสดงตน

มาใช้ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย, การก าหนดจ านวนปรชะชาชนที่จ าต้องใช้ในการเข้าชื่อในลักษณะที่

น้อยเกินไปจนไม่อาจถือเป็นการสดงเจตจ านงร่วมกันของปวงชนได้, การไม่ก าหนดระยะเวลาในการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมาย, การพิจารณาในชั้นของรัฐสภาซึ่งขาดหลักประกันว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดย

ประชาชนจะได้รับการพิจารณาอย่างเอาใจใส่ ทั้งเรื่องของการไม่มีก าหนดเวลาในการพิจารณา, การมี

ส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการของรัฐสภาที่ไม่แน่นอน, การขาดหลักประกันสิทธิในทางศาล 

ฯลฯ 

 นอกจากที่วัฒนธรรมทางการเมืองไทยจะส่งผลกระทบต่อกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายฯ

ในเชิงของการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเสนอกฎหมายแล้ว ข้อเท็จจริงอีกประการหนึ่งท าให้เห็นว่าร่าง

กฎหมายที่เสนอโดยประชาชนส่วนใหญ่นั้นจะได้รับการพิจารณาและประกาศใช้เป็นกฎหมายหรือไม่

นั้นก็ได้รับอิทธิพลจากวัฒนธรรมทางการเมืองเช่นกัน กล่าวคือ ร่ากฎหมายที่เสนอโดยประชาชนทุก

ฉบับที่ถูกกล่าวอ้างว่าได้รับการพิจารณาและปะกาศใช้เป็นกฎหมายนั้น แท้จริงแล้วถูกน าไปใช้

พิจารณาประกอบร่างกฎหมายที่เสนอโดยรัฐบาล ท าให้ในแง่นี้เราไม่สามารถพูดได้อย่างเต็มที่นักว่า

ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นได้รับการประกาศใช้เป็นกฎหมาย ซึ่งการน าเอาไปพิจารณา

ประกอบกับร่างหลักของรัฐบาลนี้จัดเป็นธรรมเนียมอย่างหนึ่งที่แสดงให้เห็นถึงวัฒนธรรมทางการเมือง

แบบอ านาจนิยมในกระบวนการของรัฐสภา และในขณะเดียวกันร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนที่

ไม่มีกลุ่มผลประโยชน์ที่เข้มแข็งคอยผลักดันหรือด าเนินการเจรจาต่อรองให้นั้น ในท้ายที่สุดแล้วแม้จะ

ได้รับการประกาศใช้เป็นกฎหมายแต่ก็มักจะมีความแตกต่างจากสิ่งที่เสนอเข้าไปในกระบวนการของ

รัฐสภาอย่างสิ้นเชิง ซึ่งเป็นสิ่งที่แสดงให้เห็นถึงผลกระทบอันเกิดจากวัฒนธรรมทางการเมืองแบบ

อุปถัมภ์ค้ าชูอย่างชัดเจน 

 ในท้ายที่สุดแล้ว ผู้เขียนเองยังขอยืนยันเช่นเดิมว่ากระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติตามที่ใช้อยู่ในประเทศไทยนั้น  เป็นกระบวนการที่

ประสบปัญหาอันเนื่องมาจากผลกระทบของวัฒนธรรมทางการเมืองสองประการ นั่นคือ วัฒนธรรม

ทางการเมืองท าให้หลักเกณฑ์ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายที่ควรจะส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทาง
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การเมืองของประชาชนนั้น กลายเป็นหลักเกณฑ์ที่มีลักษณะปิดกั้นและกีดกันการมีส่วนร่วมในทาง

การเมืองของประชาชน ในขณะเดียวกัน วัฒนธรรมทางการเมืองยังท าให้การพิจารณาร่างกฎหมายที่

เสนอโดยประชาชนนั้นมีลักษณะที่ผิดเพี้ยนไป ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจะถูกพิจารณา

อย่างจริงจังในรัฐสภาก็ต่อเม่ือมีกลุ่มสนับสนุนที่เข้มแข็งพอที่จะต่อรองผลประโยชน์ได้ แต่ใน

ท้ายที่สุดแล้วก็ถูกน าไปพิจารณาในฐานะเครื่องมือประกอบการพิจารณาร่างกฎหมายของรัฐบาล 

นั่นท าร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นถูกลดคุณค่าในฐานะของสิ่งซึ่งแสดงออกถึงเจตจ านงค์

ร่วมกันของปวงชนลง 

5.2 ข้อเสนอแนะ 

 ข้อเสนอแนะของผู้เขียนที่มีต่อกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนซึ่งไม่น าไปสู่

การออกเสียงประชามติในประเทศไทย เพ่ือท าให้กระบวนการดังกล่าวมีลักษณะเป็นกระบวนการที่

ส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนนั้น ผู้เขียนเองคงไม่มีความสามารถมากพอที่จะ

เสนอกระบวนการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมทางการเมืองในสังคมไทยเพ่ือให้สอดคล้องกับกระบวนการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมาย ดังนั้นข้อเสนอที่จะกล่าวต่อไปนี้จะตั้งอยู่บนหลักการประการหนึ่งตามที่เสนอไว้

แล้วในบทที่ 2 ว่าการแก้ไขข้อกฎหมายในหลายครั้งย่อมส่งผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงของ

วัฒนธรรมทางการเมืองในสังคมได้ไม่ทางใดก็ทางหนึ่ง  โดยข้อเสนอแนะของผู้เขียนในประเด็น

ดังกล่าวข้างต้นนั้น มีดังนี้ 

• ประเภทของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ – ภายใต้บทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่แล้วมา ทั้งมาตรา 170 ตามรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540, มาตรา 

163 ตามรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2550 และมาตรา 133 ตามรัฐธรรมนูญฯ 2560 ล้วนก าหนดให้ประชาชน

สามารถเสนอร่างกฎหมายได้เฉพาะในประเด็นตามที่จ ากัดไว้ในรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนเห็น

ว่าไม่ควรมีการจ ากัดขอบเขตดังกล่าวไว้อย่างเข้มงวดจนเกินไปนัก ประชาชนควรได้รับโอกาสอย่าง

เต็มที่ๆจะเสนอความต้องการในแง่กฎหมายของตนต่อรัฐสภา โดยอาจถูกจ ากัดขอบเขตได้เฉพาะสิ่งที่

เป็นหน้าที่ของรัฐสภาโดยแท้ ดังจะเห็นตัวอย่างได้จากการจ ากัดขอบเขตในการเสนอกฎหมายของ

ประชาชนในประเทศออสเตรียและโปแลนด์ 

• จ านวนประชาชนที่ใช้ในการเสนอกฎหมายและระยะเวลาในการ

รวบรวมรายชื่อ - ในปัจจุบันนั้น กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนในประเทศไทย
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ปรากฏเพียงรูปแบบเดียวนั่นคือการด าเนินการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนโดยการด าเนินการของ

ประชาชน ผู้เขียนขอแสดงความเห็นไว้ ณ ที่นี้ว่า ผู้เขียนเห็นด้วยกับตัวเลขของจ านวนผู้มีสิทธิเข้าชื่อ

เสนอกฎหมาย 50,000 คน ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540 ประกอบมาตรา 5 ของพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542  

มากกว่าตัวเลข 10,000 คนตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 และ

มาตรา 130 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 กล่าวคือ แม้จ านวนที่มากนั้นจะท าให้

การเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนกระท าได้โดยยากขึ้น แต่ในแง่หนึ่งย่อมเป็นหลักประกันได้ ว่า

ร่างกฎหมายนั้นจะสะท้อนเจตจ านงค์ร่วมกันของปวงชน ซึ่งนอกจากจะเป็นการยืนยันคุณค่าของร่าง

กฎหมายที่ประชาชนเสนอแล้ว  ยังเป็นการปูทางไปยังการแก้ไขบทบัญญัติกฎหมายอ่ืนๆที่จะสร้า

เงื่อนไขพิเศษในการพิจารณาร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอด้วย 

ในส่วนของระยะเวลาในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 7 

ของพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 และ พ.ศ. 2552 นั้น ผู้เขียนเห็นว่า

การไม่จ ากัดระยะเวลาในการรวบรวมรายชื่อผู้สนับสนุนร่างกฎหมายเป็นสิ่งที่ไม่เหมาะสม จริงอยู่ว่า

ข้อกังวลเกี่ยวกับการรวบรวมรายชื่อที่อาจไม่สามารถรวบรวมได้ภายในรยะเวลาที่ก าหนดจะมีอยู่ แต่ก็

สามารถชดเชยได้โดยการสร้างหลักประกันอ่ืนๆให้กับกระบวนการรวบรวมรายชื่อ การเปิดให้เข้าชื่อ

โดยไม่จ ากัดระยะเวลานั้นอกจากจะมีความเสี่ยงว่าร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอจะไม่ได้รับความ

สนใจหรือเลือนหายไปจากกระแสเรียกร้องของสังคมในเวลาใดเวลาหนึ่งแล้ว ในอีกแง่มุมหนึ่งอาจถือ

ได้ว่าเป็นการปล่อยให้ร่างกฎหมายที่ไม่ได้รับความสนใจจากประชาชนเท่าที่ควรเข้ามาสู่กระบวนการ

พิจารณาของรัฐสภา เนื่องจากร่างกฎหมายที่ใช้เวลาในการรวบรวมรายชื่อนานจนเกินไปนั้นในทาง

หนึ่งอาจถือได้ว่าเป็นร่างกฎหมายที่ไม่ได้รับความสนใจหรือไม่ได้รับการสนับสนุนจากประชาชน ซึ่งนั่น

ท าให้การพิจารณาร่างกฎหมายดังกล่าวในชั้นของรัฐสภาไม่มีน้ าหนักเท่าที่ควร 

• หลักฐานที่ใช้ในการรวบรวมรายชื่อ – หากพิจารณาจากข้อเท็จจริงที่ว่า 

บรรดาประเทศตะวันตกทั้งหลายที่ผู้เขียนได้ยกมาศึกษาข้างต้นนั้น ไม่ได้เรียกร้องให้ผู้เข้าชื่อเสนอ

กฎหมายต้องน าเอาหลักฐานใดๆมาแนบกับรายชื่อของตน นอกเสียจากการกรอกแบบฟอร์มตามที่

กฎหมายก าหนด ย่อมน าไปสู่ข้อเสนอที่ว่า การบัญญัติไว้ในมาตรา 7 ของพระราชบัญญัติว่าด้วยการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 และ 2556 ให้ผู้ที่จะเข้าชื่อเสนอกฎหมายจ าเป็นต้องแนบหลักฐาน

ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย (ส าเนาบัตรประจ าตัวประชาชนพร้อมส าเนาทะเบียนบ้านส าหรับปี พ.ศ. 



 
 

 

339 

2542, ส าเนาบัตรประชาชน ส าหรับปี พ.ศ. 2556) เป็นสิ่งที่ไม่มีความจ าเป็น และก่อให้เกิดความ

ยุ่งยากแก่ผู้ที่ต้องการจะมาเข้าชื่อเสนอกฎหมายมากกว่าที่ควร เนื่องจากเพียงแค่ใช้เลขบัตรประจ าตัว

ประชาชนนั้นก็สามารถพิสูจน์ลายมือชื่อของผู้ลงชื่อได้แล้วว่ามีคุณสมบัตรครบถ้วนตามที่กฎหมาย

ก าหนดหรือไม่ ดังนั้น ผู้เขียนจึงเห็นว่าการตัดเอาบทบัญญัติที่ก าหนดให้ต้องมีการแนบหลักฐานในการ

ลงลายมือชื่อออกนั้นย่อมเป็นสิ่งที่เหมาะสมและเป็นการส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของ

ประชาชน314 

• วิธีการในการรวบรวมรายชื่อ - การตัดเอาบทบัญญัติเกี่ยวกับการให้

คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผู้มีส่วนช่วยเหลือประชาชนในการรวบรวมรายชื่อเมื่อมีการร้องขอออก

ภายหลังมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2552 นั้นถือเป็นความ

ไม่ถูกต้องในทัศนะของผู้เขียน การคงอยู่ของช่องทางในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยการช่วยเหลือ

ของคณะกรรมการการเลือกตั้งนั้นเป็นวิธีการที่ให้หลักประกันแก่ประชาชนได้อย่างแท้จริงว่าทุกคนจะ

มีสิทธิเข้าถึงจุดลงคะแนน และการรับประกันเวลาในการเปิดปิดจุดลงคะแนนย่อมเป็นเครื่องมือ

รับประกันสิทธิของประชาชนอีกทางหนึ่ง ในขณะเดียวกันย่อมเป็นการย่นระยะเวลาในการตรวจสอบ

ความถูกต้องของรายชื่อไปในตัวเมื่อผู้ลงชื่อต้องแสดงตนเพ่ือลงชื่อต่อหน้าคณะกรรมการการเลือกตั้ง

หรือเจ้าหน้าที่ๆเกี่ยวข้อง ซึ่งจะเทียบรายชื่อกับผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามกฎหมายอยู่แล้ว ดังนั้นผู้เขียนจึง

ขอเสนอให้มีการน าเอาช่องทางการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยคณะกรรมการการเลือกตั้งกลับมาใช้อีก

ครั้งหนึ่ง โดยหากปัญหาอยู่ที่การขาดหลักประกันว่าร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอจะไม่ได้รับกา ร

ประชาสัมพันธ์ที่เพียงพอ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือปัญหาการขาดการเข้าถึงข้อมูลของประชาชน ก็ควร

มาแก้ที่จุดนี้มิใช่น าตัดเอากระบวนการดังกล่าวออกไปเพียงเพราะเหตุผลในเรื่องภาระงาน ทั้งนี้ 

เหตุผลหนึ่งที่ท าให้เกิดการตัดช่องทางนี้ออกไปอาจเกิดจากทัศนะที่ไม่ได้ให้คุณค่ากับการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายเท่ากับหรือใกล้เคียงการเลือกตั้ง 

• รูปแบบของกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอ – แม้ทั้งรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, 2550 และ 2560 จะก าหนดให้ประชาชนสามารถเข้าชื่อเสนอ

                                           
314 ปัจจุบันกรมการปกครองได้ท าการเช่ือมต่อข้อมูลเกี่ยวกับที่อยู่อาศัยตามทะเบียนบ้านของประชาชนเข้ากับเลขบัตร

ประจ าตัวประชาชนแล้ว ผู้สนใจสามารถหาข้อมูลเพิ่มเติมได้จาก สุชาติ ธานีรัตน์, “การท าธุรกรรม KYC ผ่านช่องทางงานบริการของ
กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย”, http://www.tlaa.org/2012/images/activities/pdf/info_file_1_2016_08_09_144028.pdf  
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กฎหมายได้เฉพาะในรูปแบบของร่างพระราชบัญญัติ ซึ่งมีวิธีการเขียนและจัดเตรียมเอกสารต่างๆที่

ค่อนข้างยุ่งยาก อย่างไรก็ตาม ผู้ เขียนไม่มีข้อกังวลใดในเรื่องนี้ ในเมื่อภายใต้บทบัญญัติของ

พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2552 เป็นหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐที่จะต้อง

ให้การช่วยเหลือในการจัดท าร่างกฎหมายเมื่อประชาชนร้องขอ ซึ่งผู้เขียนได้กล่าวไว้แล้วว่าจัดเป็น

กระบวนการี่มีความก้าวหน้าเป็นอย่างยิ่ง 

ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับรูปแบบของร่างกฎหมายที่ประชาชนมีสิทธิเสนอของ

ผู้เขียน นั่นคือการบัญญัติให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนได้รับเงื่อนไขพิเศษในการข้ามการ

ตรวจสอบในเชิงรูปแบบเฉพาะกรณีทีป่ระธานรัฐสภาเห็นว่าเป็นกฎหมายเกี่ยวด้วยการเงิน โดยหาก

ยึดเอารัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2560 เป็นหลักในการพิจารณาแล้ว ตามความในมาตรา 133, 134 ของ

รัฐธรรมนูญ และข้อบังคับข้อที่ 111 ของข้อบังคับการประชุมสภาผู้ทนราษฎร พ.ศ. 2551  ที่

ก าหนดให้ร่างกฎหมายซึ่งเสนอโดยประชาชนจ าเป็นที่จะต้องได้รับการรับรองจากนายกรัฐมนตรีก่อน 

ในกรณีที่ประธานรัฐสภาเห็นว่าเป็นร่างกฎหมายเกี่ยวด้วยการเงินนั้น ย่อมเป็นการจ ากัดสิทธิในการ

เข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชนอย่างแท้จริง โดยแม้ผู้เขียนจะขอให้ร่างกฎหมายที่เข้าชื่อเสนอโดย

ประชาชนนั้นไม่จ าเป็นที่จะต้องผ่านการตรวจสอบความเป็นกฎหมายเกี่ยวด้วยการเงินในชั้นต้น  

แต่หากพิจารณาตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2560 ซึ่งบัญญัติไว้ในลักษณะเดียวกับ

รัฐธรรมนูญฉบับก่อนหน้าแล้ว จะพบว่า มาตรา 135 ได้บัญญัติให้ร่างพระราชบัญญัติที่ผ่านการแก้ไข

โดยสภาผู้แทนราษฎรนั้นจะต้องถูกตรวจสอบและได้รับความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรีอีกครั้งหาก

เห็นว่าภายหลังจากการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรแล้วเป็นการท าให้ร่างพระราชบัญญัตินั้นเป็น

ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงิน ดังนั้น ในเมื่อช่องทางในการตรวจสอบเช่นนี้ ยังอยู่ ผู้เขียนจึงไม่

เห็นปัญหาแต่ประการใดหากจะยกเว้นให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนไม่จ าต้องผ่านการรับรอง

เช่นว่านั้นในวาระแรก ในแง่นี้เพ่ือเป็นหลักประกันในเบื้องต้นที่สุดว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดย

ประชาชนจะได้รับการพิจารณาในชั้นของสภาผู้แทนราษฎร 

• การพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในกระบวนการของ

รัฐสภา – การพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในกระบวนการของรัฐสภานั้น ผู้เขียนมี

ข้อเสนอเพ่ือปรับปรุงกระบวนดังกล่าว ดังนี้ 



 
 

 

341 

o ในเบื้องต้น ผู้เขียนเห็นว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนควร

ได้รับการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการตั้งแต่ต้น มากกว่าที่จะไปพิจารณาในวาระที่สองภายหลังจาก

ที่สภาผู้แทนราษฎรได้พิจารณาแล้วว่าจะรับหรือไม่รับหลักการแห่งร่างกฎหมายดังกล่าวตามที่บัญญัติ

ไว้ในข้อบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อที่ 109 – 137 ทั้งนี้ ภายใต้เหตุผลส าคัญ

สองประการ ประการแรก หากเรายืนยันว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นเป็นสิ่งซึ่งยืนยันถึง

เจตจ านงค์ร่วมกันของปวงชน ร่างกฎหมายนั้นย่อมไม่สมควรที่จะต้องเข้าสู่กระบวนการพิจารณาใน

ลักษณะที่ไม่สามารถรับประกันได้ว่าจะได้รับการพิจารณาโดยเอาใจใส่และละเอียดรอบคอบจากสภา

ผู้แทนราษฎรหรือไม่ แม้ในท้ายที่สุดแล้วการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการตั้งแต่เริ่มแรกนี้ไม่สามารถ

ให้หลักประกันอยู่ดีว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจะได้รับการรับรองจากสภาผู้แทนราษฎร

หรือไม่ แต่อย่างน้อยที่สุดแล้วก็มั่นใจได้ว่าจะได้รับการพิจารณาอย่างเอาใจใส่จากผู้ที่เกี่ยวข้อง โดย

การพิจารณาดังกล่าวอาจท าในรูปแบบของการศึกษาร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอ พร้อมทั้ง

ด าเนินการปรับปรุงร่าดังกล่าวควบคู่กันไปก็ได้  

ประการที่สอง ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ได้

บัญญัติไว้ในมาตรา 163 ให้ประชาชนผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายสามารถส่งตัวแทนของตนเข้าไปเป็น

กรรมาธิการเพ่ือพิจารณาร่างกฎหมายที่ตนเสนอได้ แม้บบัญญัตินี้จะสูญหายไปในรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 

2560 แต่ภายใต้สภาพบังคับของข้องบังคับการประชุมสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2551 ข้อ 119 นั้น

ยังคงอยู่ ประชาชนก็ยังคงได้รับสิทธิที่จะเข้าร่วมเป็นคณะกรรมาธิการวิสามัญเพ่ือการพิจารณาร่าง

กฎหมายที่ตนเป็นผู้เสนอเช่นเดียวกัน อย่าไรก็ตาม การรับรองสิทธิเช่นนี้ย่อมไม่สามารถเกิดผลได้จริง

ในทางปฏิบัติ หากว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้นไม่ได้รับการพิจารณารับหลักการในวาระ

แรกของที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎร เพ่ือผ่านเข้าสู่การพิจารณาในชั้นของกรรมาธิการ ดังนั้น เพ่ือเป็น

หลักประกันว่าประชาชนจะได้มีส่วนร่วมในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยเข้ามาเป็นกรรมาธิการ

วิสามัญอย่างแท้จริง จึงควรที่จะให้กรรมาธิการได้พิจารณาร่างกฎหมายที่ประชาชนเสนอตั้งแต่วาระ

แรก ทั้งนี้ ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดเจนที่สุดในการน าเอาวิธีการนี้มาใช้บังคับคือตัวอย่างของประเทศ

ออสเตรีย 

o ข้อต่อมา ผู้เขียนเห็นว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนั้น

สมควรที่จะได้รับการพิจารณาในชั้นของสภาผู้แทนราษฎรให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่มีก าหนด 
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มิใช่ปล่อยให้เวลาล่วงเลยไปอย่างไม่มีก าหนดดังเช่นที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน เราจะเห็นได้ว่าแม้ประเทศ

ตะวันตกที่น าเสนอมาทั้งสามระเทศข้างต้นจะมีหลักเกณฑ์ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดยประชาชน

ต่างกันหลายประการ แต่ข้อเท็จจริงส าคัญประการหนึ่งคือทั้งสามประเทศนั้นต่างก าหนดให้การ

พิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในกระบวนการของสภานั้นต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จ

ภายในระยะเวลาที่ก าหนดเช่นเดียวกัน การก าหนดระยะเวลาที่แน่นอนตายตัวเช่นนี้ย่อมเป็น

หลักประกันส าคัญอย่างหนึ่งว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนนจะไม่โดนเตะถ่วงภายใต้เหตุผลทาง

การเมือง โดยจากการศึกษานั้น พบว่าประเทศออสเตรียก าหนดให้การพิจารณาในชั้นกรรมาธิการต้อง

เริ่มภายใน 1 เดือนนับแต่วันที่รัฐสภาได้มอบหมายให้กรรมาธิการพิจารณา และต้องพิจารณาให้แล้ว

เสร็จภายในเวลา 4 เดือนนับแต่เริ่มพิจารณา, ในขณะที่ประเทศสเปนนั้นก าหนดให้การพิจารณาร่าง

กฎหมายที่เสนอโดยประชาชนในกระบวนการของรัฐสภาจะต้องท าให้แล้วเสร็จในระยะเวลา 6 เดือน

นับแต่วันที่ร่างกฎหมายนั้นได้รับการเสนอสู่รัฐสภา, ส่วนประเทศโปแลนด์นั้นก าหนดให้การพิจารณา

ในวาระแรกของสภาผู้แทนราษฎรต้องแล้วเสร็จในเวลา 3 เดือนนับแต่วันที่ได้รับร่างกฎหมายที่

ประชาชนเสนอ  

จากข้อพิจารณาที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นว่าการก าหนดกรอบ

ระยะเวลาของการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนจะเป็นไปในทิศทางไหนย่อมขึ้นอยู่กับ

บริบทของแต่ละประเทศ ในกรณที่หากมีการแก้ไขข้อเสนอในทางกฎหมายตามแนวทางของผู้เขียน 

ผู้เขียนเห็นว่าควรยึดแนวทางของประเทศออสเตรียในการควบคุมกรอบระยะเวลาในการพิจารณาของ

กรรมาธิการเป็นทางเลือกที่ดีที่สุด แต่หากไม่มีการแก้ไขประเด็นในการพิจารณาร่างกฎหมายโดย

กรรมาธิการ และยังคงยืนยันที่จะให้ร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนเข้าสู่กระบวนการพิจารณาของ

สภาผู้แทนราษฎรในวาระแรกก่อนแล้ว ผู้เขียนย่อมเห็นด้วยกับข้อเสนอแนะที่จะก าหนดให้ร่าง

กฎหมายที่เสนอโดยประชาชนผ่านการพิจารณาวาระที่ 1 ตามระยะเวลาที่ก าหนดเช่นเดียวกับที่ใช้ใน

ประเทศโปแลนด์ ทั้งนี้ จ าเป็นที่จะต้องศึกษาต่อไปว่าควรก าหนดระยะเวลาเป็นเท่าใดจึงจะมีความ

เหมาะสม 

o ข้อเสนอต่อมาเกี่ยวกับการพิจารณาร่างกฎหมายที่เสนอโดย

ประชาชนในชั้นของรัฐสภา นั่นคือผู้เขียนเห็นว่าร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนและถูกน าเข้าสู่

กระบวนพิจารณาของรัฐสภาแล้วนั้นควรได้รับหลักประกันความต่อเนื่องในการพิจารณาแม้สภาชุดที่

พิจารณาอยู่นั้นจะสิ้นวาระไปโดยไม่ต้องมีการร้องขอจากผู้หนึ่งผู้ใดเช่นเดี่ยวกับที่ก า หนดไว้ใน



 
 

 

343 

กฎหมายของประเทศสเปนและโปแลนด์ ซึ่งหากพิจารณาตามมาตรา 147 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 แล้ว จะพบว่าการที่ร่างกฎหมายซึ่งเสนอโดยประชาชนจะได้รับการ

พิจารณาอย่างต่อเนื่องหรือไม่นั้น ส่วนหนึ่งย่อมขึ้นอยู่กับการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีว่าจะร้องขอ

ต่อสภาผู้แทนราษฎรให้มีการพิจารณาร่างกฎหมายนั้นต่อไปหรือไม่ ดังนั้นร่างกฎหมายที่เสนอโดย

ประชาชนจึงไม่ได้รับหลักประกันความต่อเนื่องในการพิจารณาที่แท้จริง จึงสมควรที่จะแก้ไขข้อ

กฎหมายตรงนี้เสีย 

• ข้อเสนออ่ืนๆ – ภายใต้บริบทของวัฒนธรรมทางการเมืองไทยนั้น ผู้เขียน

คงไม่เรียกร้องให้มีการปรับปรุงกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายจนถึงขั้นที่ให้ประชาชนมีอ านาจ

เด็ดขาดในการตัดสินใจที่จะใช้หรือไม่ใช้กฎหมายที่ประชาชนกลุ่มหนึ่งๆเสนอ ข้อเสนออ่ืนๆตามที่จะ

กล่าวต่อไปนี้คือข้อเสนอที่ผู้เขียนเห็นว่าควรเพ่ิมเติมลงไปในกฎหมายที่เกี่ยวข้องเพ่ือส่งเสริมการมีส่วน

ร่วมของประชาชนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

o ควรมีการก าหนดหลักประกันเกี่ยวกับการประชาสัมพันธ์ร่าง

กฎหมายที่เสนอโดยประชาชน ดังเช่นที่ประเทศโปแลนด์ก าหนดให้จะต้องมีการตีพิมพ์เนื้อความแห่ง

ร่างกฎหมายที่จะเสนอลงในวารสารระดับชาติก่อนจึงจะมีการเข้าชื่อเสนอกฎหมายได้ 

o ควรก าหนดให้ร่างกฎหมายที่จะเปิดให้มีการเข้าชื่อนั้นต้องจัดท าให้

เอ้ือต่อการมีส่วนร่วมของผู้พิการทางสายตา  

o ควรก าหนดให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิในทางศาลได้หากเห็นว่า

เกิดความไม่ถูกต้องขึ้นในกระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย 

o ควรมีการท าความเข้าใจให้กับประชาชนถึงกระบวนการเข้าชื่อ

เสนอกฎหมายซึ่งไม่น าไปสู่การออกเสียงประชามติว่าธรรมชาติของกระบวนการดังกล่าวนั้นมีลักษณะ

อย่างไร เพ่ือสร้างความเข้าใจที่ถูกต้องให้กับประชาชน 

สิ่งที่ผู้เขียนหวังเป็นอย่างยิ่งว่าจะเป็นสิ่งที่ช่วยให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอกฎหมายโดย

ประชาชนในประเทศไทยกลายเป็นกระบวนการที่ส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของ

ประชาชนอยางได้ผล นั่นคือการตระหนักถึงคุณค่าของกระบวนการดังกล่าวในฐานะของเครื่องมือที่

จะเปิดโอกาสให้ทุกฝ่ายในสังคมได้แสงความต้องการในทางการเมืองของตนในรูปแบบของกฎหมาย 

เพ่ือที่จะน าไปสู่การด าเนินกระบวนการใดๆในลักษณะที่จะสนองตอบต่อความต้องการดังกล่าวภายใต้
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การยอมรับของทุกฝ่าย ซึ่งหากสถานการณ์ในลักษณะนี้เกิดขึ้น ย่อมหมายความว่าอย่างน้อยที่สุดแล้ว

วัฒนธรรมทางการเมืองไทยย่อมก้าวเข้าสู่ความเป็นประชาธิปไตยไปแล้วอีกขั้นหนึ่ง อย่างไรก็ตาม การ

ท าให้ข้อเสนอทางวิชาการเป็นจริงได้ในทางปฏิบัติ ภายใต้บริบทของวัฒนธรรมทางการเมืองไทยที่มี

ลักษณะไม่ส่งเสริมการมีส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนนั้นค่อนข้างที่จะเป็นไปได้ยาก ดังนั้น 

ประเด็นหนึ่งที่ผู้เขียนเห็นว่าควรที่จะมีการศึกษาเพ่ิมเติมเพ่ือเพ่ิมความเป็นไปได้ในการน าข้อเสนอทาง

วิชาการไปปรับใช้ต่อไป นั่นคือการสร้างจุดสมดุลหรือหาวิธีการปรับให้กระบวนการเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายโดยประชาชนสามารถเข้ากันได้และมีลักษณะที่สอดคล้องไปกับวัฒนธรรมทางการ

เมืองไทย หรือในอีกแง่หนึ่ง คือการสร้างให้วัฒนธรรมทางการเมืองไทยในลักษณะท่ีเป็นอยู่ปัจจุบัน 

ถูกน าไปใช้เพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเข้าชื่อเสนอกฎหมาย ซึ่งลักษณะเช่นว่า

นี้เป็นสิ่งที่สมควรศึกษาควบคู่กันไปกับการปรับปรุงข้อเสนอแนะต่างๆตามที่ผู้เขียนได้น าเสนอไว้ต่อไป

ในอนาคต 

  ทั้งนี้ ภายใต้บทบัญญัติมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2560 ได้ก าหนดให้ก่อนมีการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของ

ผู้เกี่ยวข้อง ตลอดจนวิเคราะห์ผลกระทบในการประกาศใช้กฎหมาย ซึ่งได้มีการจัดท าแนวทางในการ

ปฏิบัติตามมาตราดังกล่าวมาแล้วในมติคณะรัฐมนตรีที่ นร 0503/ว 261 ลงวันที่ 5 เมษายน พ.ศ. 

2560315 อย่างไรก็ตาม ภายใต้มติดังกล่าวยังไม่มีการระบุข้อความที่ชัดเจนว่าแนวปฏิบัติตามที่ก าหนด

มานั้นจะใช้บังคับกับร่างกฎหมายที่เสนอโดยประชาชนด้วยหรือไม่ ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าเป็นประเด็นที่

น่าสนใจและควรค่าแก่การศึกษาต่อไป 

 

                                           
315 โปรดดูแนวปฏิบัติดังกล่าวในภาคผนวก  
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