
การออกเสียงประชามติ : กระบวนการประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม่ 
 

รองศาสตราจารย์ ดร. นครนิทร์  เมฆไตรรัตน์1  

และ ชาย ไชยชิต2 

 

การออกเสียงประชามติ (Referendum) นับเป็นรูปแบบหนึ่งของกระบวนการปกครองตามหลัก
ประชาธิปไตยทางตรง (Direct democracy) เมื่อกล่าวถึงรากฐานความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ของการ
ออกเสียงประชามติ นักวิชาการจึงมักจะเชื่อมโยงการออกเสียงประชามติสมัยใหม่ เข้ากับหลักการการ
ปกครองที่ตั้งอยู่บนการมีส่วนร่วมตัดสินใจอิสระโดยตรงพลเมือง ในการปกครองแบบประชาธิปไตย
เอเธนส์และรวมถึงการมีส่วนร่วมออกเสียงในสภาของประชาชนในสาธารณรัฐโรมัน3  

อย่างไรก็ตาม แม้การออกเสียงประชามติสมัยใหม่ จะตั้งอยู่บนหลักการปกครองแบบประชาธิปไตย
ทางตรง แต่ก็ต้องตระหนักว่ารูปแบบการมีส่วนร่วมตัดสินใจทางการเมืองแบบประชาธิปไตยทางตรง
สมัยใหม่ (Modern direct democracy) นั้น มีความแตกต่างจากรูปแบบการปกครองแบบประชาธิปไตย
ทางตรงยุคกรีกและโรมันโบราณ รวมถึงการปกครองตนเองของพลเมืองในนครขนาดเล็กแถบยุโรปในยุค
กลาง 

ในขณะที่การมีส่วนร่วมตัดสินใจทางการเมืองการปกครองของพลเมืองในแบบประชาธิปไตย
ทางตรงยุคโบราณนั้น มีฐานะเป็นกระบวนปกครองของนครรัฐ นั่นคือ การใช้อ านาจการปกครองตนเอง
ร่วมกันของพลเมือง โดยการร่วมเสนอประเด็น อภิปรายโต้แย้ง และออกเสียงตัดสินใจทางการเมืองของ
นครรภายในสภาประชาชน แต่กรณีของการออกเสียงประชามติ ซึ่งถือเป็นรูปแบบของการใช้อ านาจ
ตัดสินใจทางการเมืองของพลเมืองแบบประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม่นั้น เป็นกลไกหรือสถาบันทาง
การเมืองที่ด ารงอยู่ในฐานะส่วนหน่ึงของระบบการเมืองการปกครองแบบตัวแทน 

ดังนั้น การออกเสียงประชามติในฐานะที่ เป็นกลไกการมีส่วนร่วมทางการเมืองตามหลัก  
“ประชาธิปไตยทางตรง” จึงหมายความถึงรูปแบบการมีส่วนร่วมตัดสินใจทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชนภายใต้ระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน (Representative democracy) ซึ่งมีนัยต่างจากการ
ตัดสินใจทางการเมืองโดยตรงของประชาชนที่เป็นการปกครองแบบประชาธิปไตยบริสุทธิ์ (Classical and 
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pure democracy) ดังเช่น ประชาธิปไตยทางตรงในกรีกโบราณ (Athenian direct democracy) หรือการ
ออกเสียงตัดสินใจของพลเมืองในสภาประชาชนกล้างแจ้งของชาวสวิส (Landsgemeinden) หรือที่ประชุม
สภาเมืองของชาวอเมริกันในแถบนิวอิงแลนด์ (Town meeting) เป็นต้น 

ภายใต้ระบบการเมืองประชาธิปไตยแบบตัวแทน การออกเสียงประชามติมีบทบาทหน้าที่ในฐานะ
กลไกการเสริมสร้างการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน ซึ่งมีเป้าหมายเพื่อเพิ่มช่องทางส าหรับให้
ประชาชนธรรดา สามารถมีสิทธิร่วมแบ่งปันการใช้อ านาจในกระบวนการตัดสินใจทางการเมืองของ
นักการเมืองได้  

กล่าวอีกนัยหนึ่งคือ การออกเสียงประชามติ (Referendum) รวมถึงรูปแบบการมีส่วนร่วมทางการ
เมืองที่ตั้งอยู่บนหลักการประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม่อ่ืน ๆ อาทิ การใช้สิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายโดย
ประชาชน (Initiative) และการเข้าชื่อยื่นถอดถอนตัวแทนในรัฐสภา (Recall) เป็นสถาบันทางการเมืองที่ถูก
สร้างขึ้นเพื่อเป็นกลไกในการเติมเต็ม หรือแก้ไขข้อบกพร่องในการท างานของสถาบันหลักทางการเมืองใน
ระบบตัวแทน  

ด้วยเหตุนี้ นักวิชาการจึงเรียกระบอบการปกครองแบบตัวแทนที่ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมือง
แบบประชาธิปไตยทางตรงควบคู่ไปด้วย ในชื่อต่าง ๆ อาทิ “ประชาธิปไตยกึ่งทางตรง” (Semi-direct 
democracy)4 และ “ประชาธิปไตยแบบผสม” (Hybrid democracy)5 เป็นต้น 

บทความนี้ จะกล่าวถึงความเข้าใจพื้นฐานเกี่ยวกับสถาบันการออกเสียงประชามติ  (Institution of 
referendum) โดยเนื้อหาแบ่งออกเป็น 3 ส่วนหลัก คือ ส่วนแรก เป็นการอธิบายถึงรากฐานทางทฤษฎีของ
สถาบันการออกเสียงประชามติ ส่วนที่สอง เป็นการอธิบายถึงแนวทางการจ าแนกรูปแบบและประเภทของ
การออกเสียงประชามติที่ปรากฏในบริสากล และส่วนสุดท้ายกล่าวถึงการท างานของสถาบันการออกเสียง
ประชามติในระบบการเมือง และกรณีตัวอย่างสถาบันการออกเสียงประชามติในประเทศสวิตเซอร์แลนด์ ซึ่ง
ถือเป็นหนึ่งในประเทศต้นแบบของการสร้างสถาบันการออกเสียงประชามติสมัยใหม่ 
 

1. รากฐานทางทฤษฎีของการออกเสียงประชามติ 
 สถาบันการออกเสียงประชามติ ซึ่งพัฒนาขึ้นและมีการปฏิบัติกันอย่างแพร่หลายนับแต่ศตวรรษที่ 
19 เป็นต้นมานั้น6 กล่าวได้ว่าเป็นสถาบันทางการเมืองที่ตั้งอยู่บนรากฐานทางทฤษฎีที่ส าคัญอย่างน้อย 3 

                                                   
 

4
 Arend Lijphart, Democracies: Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twenty-One 

Countries (New Haven and London: Yale University Press, 1984) 

 
5
 Shaun Bowler and Amihai Glazer (eds.), Direct Democracy’s Impact on American Political 

Institutions (New York: Palgrave macmillan, 2008), pp. 1-20. 



ประการ ได้แก่ หลักการปกครองที่อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน (Popular sovereignty) หลักการว่าด้วย
ความชอบธรรมทางการเมืองแบบประชาธิปไตย (Democratic legitimacy) และหลักการประชาธิปไตย
แบบมีส่วนร่วมของพลเมือง (Participatory democracy) 
 

1.1 หลักการปกครองท่ีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน (Popular sovereignty) 
 การออกเสียงประชามติรับรองการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ (constitutional referendum) เป็น
ตัวอย่างของสถาบันการออกเสียงประชามติที่ตั้งอยู่บนหลักการปกครองที่อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน
อย่างชัดเจน กล่าวคือ การปฏิวัติฝร่ังเศส เมื่อปี ค.ศ. 1789 ส่งผลให้หลักการปกครองที่ถือว่าอ านาจอธิปไตย
เป็นของปวงชน กลายเป็นหนึ่งในรากฐานของระบอบประชาธิปไตยในรัฐประชาชาติสมัยใหม่ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งในกระแสความคิดทางการเมืองของฝร่ังเศสนั้น หลักการที่ว่าอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน 
ปรากฏรูปธรรมผ่านหลักรัฐธรรมนูญที่ส าคัญ นั่นคือ การถือว่าปวงประชาชนมีฐานะเจ้าของอ านาจอธิปไตย 
ดังนั้นประชาชนจึงเป็นฐานที่มาของอ านาจในการสถาปนารัฐธรรมนูญ (Pouvoir constituant)7 หรือกล่าว
อีกนัยหนึ่งคือ รัฐธรรมนูญที่จัดท าขึ้นในนามของปวงชนเท่านั้น จึงจะถือว่าเป็นผลของการแสดงออกซึ่ง
อ านาจอธิปไตยของชาติ  
 หลักการที่ถือว่าอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนดังกล่าว จึงเป็นบ่อเกิดของสิทธิทางการเมืองใน
ระบอบประชาธิปไตยสมัยใหม่รูปแบบต่าง ๆ อาทิ สิทธิในการรับรองการประกาศใช้รัฐธรรมนูญโดย
ประชาชน (Right of the people to adopt its own constitution) สิทธิในการออกเสียงเลือกตั้งตัวแทนไป
ใช้อ านาจการปกครอง และสิทธิในการออกเสียงประชามติ เป็นต้น จะเห็นได้ว่า สิทธิทางการเมืองของ
ประชาชนในแต่ละรูปแบบดังกล่าว ล้วนท าหน้าที่หลักเดียวกันในระบบการเมือง นั่นก็คือ การเป็นกลไก
แสดงออกซึ่งอ านาจอธิปไตยของปวงชน  

ภายใต้หลักการดังกล่าว “บทบาทของประชาชนในกระบวนการบัญญัติ รัฐธรรมนูญ ” 
(constitutional-making function) จึงกลายเป็นหนึ่งในรากฐานส าคัญของสังคมประชาธิปไตย และเป็น
เหตุผลที่ท าให้การมีส่วนร่วมตัดสินใจทางการเมืองในระดับชาติของประชาชน เป็นเงื่อนไขส าคัญของ
ระบอบประชาธิปไตยสมัยใหม่ ส าหรับรูปแบบการมีส่วนร่วมตัดสินใจทางการเมืองในระดับชาติของ
ประชาชน ในฐานะที่เป็นการแสดงออกซึ่งการใช้อ านาจอธิปไตยที่เป็นของปวงชนนั้น สามารถจัดจ าแนกได้ 
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2 รูปแบบ คือ (1) การใช้อ านาจตัดสินใจสูงสุดในทางการเมือง (Political sovereignty) และ (2) การใช้
อ านาจตัดสินใจสูงสุดในทางนิติบัญญัติ (Legislative sovereignty)8  

รูปแบบการใช้อ านาจตัดสินใจสูงสุดทางการเมืองของประชาชนนั้น ได้แก่ การตัดสินใจเลือกผู้แทน
เข้าไปท าหน้าที่ใช้อ านาจตัดสินใจทางการเมืองในองค์กรทางการเมืองการปกครองระดับชาติ ส่วนกรณีการ
ใช้อ านาจตัดสินใจสูงสุดทางนิติบัญญัติ ได้แก่ การตัดสินใจในกระบวนการบัญญัติกฎหมายของบ้านเมือง  
ซึ่งอาจด าเนินการโดยองค์กรนิติบัญญัติที่ท าหน้าที่ในนามตัวแทนปวงชน หรืออาจเป็นการร่วมตัดสินใจ
โดยตรงของประชาชนเองผ่านการออกเสียงประชามติ เป็นต้น 

จากการจ าแนกรูปแบบการมีส่วนร่วมตัดสินใจทางการเมืองของประชาชนดังกล่าว จะเห็นได้ว่า ใน
กระบวนการตัดสินใจทางการเมืองระดับชาติน้ัน ประชาชนสามารถแสดงบทบาทในการใช้อ านาจสูงสุดใน
กระบวนการปกครองได้ใน 2 ลักษณะ คือ (1) บทบาทในการตัดสินใจเลือกผู้แทนไปท าหน้าที่ในองค์กรทาง
การเมืองในนามของปวงชน (Elective) และ (2) บทบาทในการร่วมตัดสินใจในการบัญญัติหรือประกาศใช้
กฎหมายของบ้านเมือง (Legislative) ทั้งนี้ หากพิจารณาบทบาทการใช้อ านาจตัดสินใจสูงสุดของประชาชน
ทั้งสองรูปแบบดังกล่าว เชื่อมโยงกับระดับของกฎกติกาทางการปกครอง ซึ่งแยกเป็น 2 ระดับ คือ กฎหมาย
รัฐธรรมนูญ (Constitution) และกฎหมายทั่วไป (Ordinary law) จะสามารถสรุปจ าแนกรูปแบบการมีส่วน
ร่วมใช้อ านาจตัดสินใจทางการเมืองในระดับชาตขิองประชาชนในลักษณะต่าง ๆ ได้ดังนี้9   
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 รูปแบบท่ี 1: ประชาชนมีบทบาทในการตัดสินใจสูงสุดทางการเมือง โดยผ่านการเลื อกตั้ง
สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ใช้อ านาจอธิปไตยทางนิติบัญญัติแทนประชาชนใน
กระบวนการก าหนดกติกาสูงสุดของบ้านเมือง นั่นก็คือ รัฐธรรมนูญ 
 

 รูปแบบท่ี 2:  ประชาชนมีบทบาทในการตัดสินใจสูงสุดทางการเมือง โดยผ่านการเลือกตั้ง
สมาชิกรัฐสภา ซึ่งเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ใช้อ านาจอธิปไตยทางนิติบัญญัติแทนประชาชนในกระบวนการ
ออกกฎหมายทั่วไป 
  

 รูปแบบท่ี 3: ประชาชนมีบทบาทในการตัดสินใจสูงสุดในทางนิติบัญญัติ โดยมีส่วนร่วมใช้
อ านาจตัดสินใจก าหนดกฎกติกาสูงสุดของบ้านเมืองด้วยตนเอง ผ่านการออกเสียงลงประชามติอนุมัติการ
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญ  
 

 รูปแบบท่ี 4:  ประชาชนมีบทบาทในการตัดสินใจสูงสุดในทางนิติบัญญัติ โดยการร่วมกัน
ก าหนดกฎหมายทั่วไปของบ้านเมือง ผ่านการออกเสียงตัดสินใจในกระบวนการอนุมัติรับรองการ
ประกาศใช้กฎหมายต่าง ๆ ซึ่งอาจเป็นกฎหมายที่จัดท าโดยรัฐสภา หรือเป็นกฎหมายที่ริเร่ิมเสนอโดย
ประชาชนโดยตรง  
 

 จากที่กล่าวมา จะเห็นได้ว่า  การออกเสียงประชามติเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ (Constitutional 

referendum) เช่น การรับรองการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ (referendum on constitutional 
amendment) และการรับรองการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ (referendum on total revision of the 

constitution) เป็นต้นนั้น ก็จัดอยู่ในรูปแบบการมีส่วนร่วมในลักษณะที่ประชาชนมีบทบาทในการตัดสินใจ
สูงสุดในทางนิติบัญญัติ โดยการร่วมกันก าหนดกฎกติกาสูงสุดของบ้านเมืองโดยตรงนั่นเอง (รูปแบบที่ 3)  
 ภายใต้หลักการดังกล่าว หมายความว่า อ านาจในการก าหนดหรือตัดสินใจผูกพันตนเองอยู่ภายใต้
รัฐธรรมนูญนั้น เป็นสิ่งที่สถิตอยู่กับตัวของปวงชนซึ่งไม่สามารถพรากไปได้ อ านาจในการให้ก าเนิด
รัฐธรรมนูญของปวงชน จึงมีลักษณะเป็น “อ านาจที่อยู่ เหนือกว่าอ านาจของตัวรัฐธรรมนูญ” (Extra-
constitutional power) หรือเป็น “อ านาจที่มาก่อนรัฐธรรมนูญ” (pre-constitutional power)  

ในนัยนี้ ประชาชนจึงมีสิทธิโดยชอบธรรมในการตัดสินใจอนุมัติรับรองรัฐธรรมนูญที่จะใช้ส าหรับ
ปกครองตัวพวกเขาเอง ไม่ว่าจะเป็นกรณีรัฐธรรมนูญที่จัดท าขึ้นใหม่ภายใต้สภาวะสุญญากาศทางการเมือง 
การแก้ไขรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ หรือการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ กล่าวโดยสรุปคือ ภายใต้หลักการที่ถือว่า



อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนนี้ ประชาชนย่อมเป็นบ่อเกิดของอ านาจในการอนุมัติรับรองการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญ (Power of enacting constitution provisions)10 
 แนวคิดเกี่ยวกับอ านาจในการให้รัฐธรรมนูญของปวงชนดังกล่าว ปรากฏชัดเจนในกรณีการเลือกตั้ง
สมัชชาแห่งชาติในฝร่ังเศส (National Assembly) ในปี ค.ศ. 1871 เพื่อจัดท ารัฐธรรมนูญภายหลังการสิ้นสุด
ระบอบการปกครองของนโปเลียนที่สาม อันเป็นการล้มเลิกระเบียบการปกครอง ในระบอบเดิมลง 
นอกจากนี้ ยังรวมถึงกรณีการจัดต้ังสภาร่างรัฐธรรมนูญในอเมริกาในช่วงหลังการประกาศอิสรภาพอีกด้วย  

รูปธรรมของการแสดงออกซึ่งอ านาจในการประกาศใช้รัฐธรรมนูญของประชาชนในกรณีดังกล่าว
ปรากฏใน 2 ลักษณะ ได้แก่ การตัดสินใจรับรองรัฐธรรมนูญโดยตรงของประชาชน ผ่านการออกเสียง
ประชามติ และการประกาศใช้รัฐธรรมนูญโดยตัวแทนที่ได้รับเลือกตั้งจากประชาชนเข้าไปท าหน้าที่ในสภา
ร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งในหลายกรณีมีการน ารูปแบบการประกาศใช้รัฐธรรมนูญทั้งสองลักษณะมาใช้ควบคู่กัน
ไป นั่นคือ หลังจากสภาร่างรัฐธรรมนูญมีมติผ่านร่างรัฐธรรมนูญแล้ว ก็มักน าร่างรัฐธรรมนูญนั้นมาเปิดให้
ประชาชนทั้งประเทศออกเสียงประชามติรับรองก่อนประกาศให้มีผลบังคับใช้ 
 

1.2 หลักการความชอบธรรม (Legitimation) ในการตัดสินใจทางการเมือง ของประชาชนตามหลัก
ประชาธิปไตย 
 ภายใต้กระบวนการทางการเมืองการปกครองแบบตัวแทน สถาบันการออกเสียงประชามติมี
บทบาทหน้าที่หลักอย่างหนึ่งคือ การสร้างความชอบธรรมแก่กระบวนการตัดสินใจทางการเมือง บทบาท
หน้าที่ดังกล่าวของกลไกการออกเสียงประชามติ ตั้งอยู่บนข้อสมมติฐานหลักคือ การตัดสินใจทางการเมืองที่
มีระดับความชอบธรรมสูงสุดจะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อเป็นการตัดสินใจด้วยตนเองของประชาชนโดยผ่านการ
ออกเสียงโดยตรง 11 
 การตัดสินใจทางการเมืองโดยผ่านการออกเสียงประชามติ ถูกมองว่าเป็นกระบวนการที่ก่อให้เกิด
ความชอบธรรมแก่การตัดสินใจนั้นในระดับสูงสุด ด้วยเหตุผลที่ว่า แม้นประชาชนอาจจะไม่เชื่อมั่นไว้วางใจ
ในการใช้ดุลพินิจตัดสินใจของตัวแทน ไม่ว่าจะเป็นนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี หรือสมาชิกรัฐสภา แต่
ประชาชนย่อมต้องเชื่อมั่นในการตัดสินใจที่ตนได้คิดไตร่ตรองและพิจารณาด้วยตัวเอง ดังนั้น การตัดสินใจ
ทางการเมืองใด ๆ ที่ประชาชนได้เข้าไปมีส่วนร่วม หรือมีโอกาสให้เข้าไปร่วมด้วยได้ ย่อมต้องเป็นการ
ตัดสินใจทางการเมืองที่มีความชอบธรรมมากกว่ากรณีที่ประชาชนไม่สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมเลย  

                                                   
 

10
 Markku Suksi, Bringing in the People: A Comparison of Constitutional Forms and Practices of the 

Referendum, p. 25. 

 
11

 Devid Butler and Austin Ranney, Referendums: A Comparative Study of Practice and Theory, p. 

25. 



 ยิ่งกว่านั้น การตัดสินใจทางการเมืองที่ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมใช้ดุลพินิจตัดสินใจด้วยตนเอง
โดยไม่ผ่านตัวกลาง ดังเช่น การออกเสียงประชามติ จึงเป็นวิธีการที่ประชาชนจะสามารถแสดงออกซึ่ง
เจตจ านงความต้องการของตนได้มากกว่าเพียงแค่การมีส่วนร่วมตัดสินใจเลือกตั้งผู้แทนเข้าไปท าหน้าที่
ตัดสินใจในรัฐสภาหรือคณะรัฐมนตรีอีกด้วย 
 อย่างไรก็ตาม ด้วยเหตุที่ความชอบธรรมทางการเมืองที่เกิดขึ้นจากกระบวนการออกเสียงประชามติ 
ตั้งอยู่บนรากฐานหลักการอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน ในหลายกรณี ประชามติจึงมีฐานะเป็นเคร่ืองมือ
สร้างความชอบธรรมตามหลักประชาธิปไตยให้แก่การตัดสินใจทางการเมืองของรัฐบาล (plebiscite) 12  ซึ่ง
ปรากฏในลักษณะที่รัฐบาลเปิดให้ประชาชน ได้ออกเสียงแสดงความเห็นต่อประเด็นการตัดสินใจทาง
การเมือง ในเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงอธิปไตยของรัฐ รวมถึงการตัดสินใจที่มีผลต่อการเปลี่ยน
โครงสร้างระบอบการปกครองหรือรัฐธรรมนูญ  

เป้าหมายหลักของการจัดการออกเสียงประชามติในลักษณะดังกล่าว มักเป็นไปเพื่อปรึกษาหารือ
ประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย เพื่อให้มั่นใจได้ว่าการตัดสินใจของรัฐบาลจะได้รับการสนับสนุน
จากประชาชน13 ตัวอย่างเช่น ภายหลังยึดกุมอ านาจในรัฐบาลปฏิวัติ นโปเลียน โบนาปาร์ต  (Napoleon 
Bonaparte) ใช้การออกเสียงประชามติเป็นเคร่ืองมือสร้างกระแสสนับสนุนระบอบการปกครองของตนใน
หลายโอกาส โดยเฉพาะในกรณีการรับรองการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ14  
 นอกจากนี้ นโปเลียนยังได้จัดให้มีการออกเสียงประชามติขึ้นในดินแดนที่กองทัพรัฐบาลปฏิวัติเข้า
ยึดครอง โดยมีเป้าหมายเพื่อสร้างความชอบธรรมแก่การสถาปนาระบอบการปกครองใหม่ภายใต้อ านาจของ
ฝร่ังเศส ดังเช่นการจัดให้ประชาชนชาวสวิสได้ลงคะแนนเสียงประชามติรับรองรัฐธรรมนูญสถาปนา
ระบอบการปกครองใหม่ ในปี ค.ศ.1798 ซึ่งเป็นการสถาปนาสาธารณรัฐเฮลเวติก (Helvetic Republic) ขึ้น
เหนือดินแดนสวิตเซอร์แลนด์ ภายหลังกองทัพปฏิวัติฝร่ังเศสได้ล้มล้างระบอบการปกครองเดิมลง15 
 ยิ่งกว่านั้น นโปเลียนยังใช้การออกเสียงประชามติของประชาชน เป็นกลไกสร้างแรงสนับสนุนการ
ครองอ านาจการเมืองให้กับตัวเองอีกด้วย ดังเช่น การออกเสียงประชามติรับรองการสถาปนาอ านาจตาม

                                                   
12

 การน าค าว่า Plebiscite ซ่ึงเป็นค าที่มีร่องรอยความเป็นมาที่เก่าแก่ย้อนไปถึงยุคโรมัน มาใช้ในบริบททาง

การเมืองสมัยใหม่ ปรากฏครั้งแรกในภาษาฝรั่งเศส นับตั้งแต่ปี ค.ศ.1793 เป็นต้นมา David Butler and Austin Ranney, 
Referendum: A Comparative Study of Practice and Theory, p.26. 

13
 David Butler and Austin Ranney, Referendum: A Comparative Study of Practice and Theory, 

p.139. 
14

 นั่นคือ การออกเสียงประชามติรับรองรัฐธรรมนูญปีที่หนึ่ง (constitution of Year I) ในเดือนสิงหาคม ค.ศ.

1793 การรับรองรัฐธรรมนูญปีที่สาม (constitution of Year III) ในเดือนกันยายน ค.ศ.1795 และการรับรองรัฐธรรมนูญปีที่
แปด (constitution of Year VIII) ในเดือนสิงหาคม ค.ศ.1799 

15
 Kris W. Kobach, The Referendum: Direct Democracy in Switzerland, pp. 18-19. 



รัฐธรรมนูญ เพื่อให้ตนเองมีสถานะเป็นผู้มีอ านาจปกครองสูงสุดในต าแหน่งกงสุลของสาธารณรัฐในเดือน
กุมภาพันธ์ ค.ศ.1800 ในเดือนพฤษภาคม ค.ศ.1802 นโปเลียนจัดให้มีการออกเสียงประชามติ เพื่อรับรองให้
เขาครองอ านาจการปกครองในต าแหน่งกงสุลตลอดชีพ และจัดการออกเสียงประชามติในเดือนพฤษภาคม 
ค.ศ.1804 เพื่อรับรองให้เขาเป็นจักรพรรดิ ของจักรวรรดิฝร่ังเศส ซึ่งสามารถสืบทอดอ านาจต่อไปได้ในวงศ์
ตระกูล16 
 อีกตัวอย่างหนึ่งของการใช้กลไกการออกเสียงประชามติเพื่อสร้างฐานความชอบธรรมทางการเมือง
แก่ผู้น าที่มักกล่าวถึงกันมาก ได้แก่ การใช้ “ประชามติ” เป็นฐานสนับสนุนการครองอ านาจของผู้น าเยอรมัน
นั้น ในการออกเสียงประชามติวันที่ 19 สิงหาคม ค.ศ. 1934 รัฐบาลเสนอให้ประชาชนออกเสียงรับรองการ
ขึ้นด ารงต าแหน่งประมุขของรัฐ (Chancellor) ของอดอล์ฟ ฮิตเลอร์ ภายหลังการประธานาธิบดีฮินเดนบูร์ก 
(Hindenburg) เสียชีวิต ทั้งที่ไม่มีกฎหมายรองรับ17   
 ส่วนกรณีอ่ืน ๆ การออกเสียงประชามติที่มีเป้าหมายเพื่อสร้างความชอบธรรมการเมือง (Plebiscite) 
มักถูกใช้ในการตัดสินประเด็นที่เกี่ยวข้องกับพรมแดนระหว่างรัฐ และแบ่ง เขตแดนก่อตั้งรัฐ-ชาติใหม่ ดัง
เห็นได้จากการลงคะแนนเสียงประชามติ เพื่อจัดการปัญหาความขัดแย้งเร่ืองพรมแดนระหว่างรัฐที่เป็น
สมาชิกองค์การสันนิบาตชาติ (League of Nations) ในช่วงหลังสงครามโลกคร้ังที่หนึ่ง ในกรณีนี้ 
ประชามติมีฐานะเป็นเคร่ืองมือใช้อ านาจอธิปไตยของประชาชน ตามหลักการก าหนดตัดสินความเป็นไป
ด้วยตัวเอง (self-determination)18  
 หลังสงครามโลกครั้งที่สอง การลงคะแนนประชามติเพื่อสร้างฐานความชอบธรรมแก่การตัดสินใจ
ในประเด็นเร่ืองพรมแดนและอธิปไตยของรัฐ ปรากฏให้เห็นแพร่หลาย ในฐานะที่เป็นขั้นตอนหนึ่งของ
กระบวนการปลดปล่อยอาณานิคม ในประเทศแถบอัฟริกาและเอเชีย 19 เช่น การออกเสียงประชามติตัดสิน
อธิปไตยนิวกีนีตะวันตก (West New Guinea) ในปี ค.ศ. 1969 หมู่เกาะไมโครนีเชียน (Micronesian) ในปี 
ค.ศ.198320 นามีเบีย (Namibia) ใน ปี ค.ศ. 1989 และควิเบค (Quebec) ใน ปี ค.ศ. 1995 เป็นต้น อย่างไรก็
ตาม การออกเสียงประชามติตัดสินอ านาจอธิปไตย และการเปลี่ยนแปลงในระบอบการปกครองในช่วงหลัง
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 Philip G. Dwyer and Peter McPhee, edited. The French Revolution and Napoleon: A Sourcebook 

(London : Routledge, 2002), p. 152 - 154. 
17

 การลงประชามติครั้งนี้ มีผู้มาออกเสียงร้อยละ 95 ของผู้มีสิทธิออกเสียงทั้งหมด ผลปรากฏว่า ประชาชน

เยอรมันร้อยละ 90 หรือกว่า 38 ล้านคน “เห็นด้วย” กับข้อเสนอดังกล่าว 
18

 David Butler and Austin Ranney, Referendum: A Comparative Study of Practice and Theory, p.4. 
19

 John T. Rourke, Richard P. Hiskes and Cyrus Ernesto Zirakzadeh, Direct Democracy and 

International Politics, pp. 45-54. 
20

 Austin Ranney and Howard R.Penniman, Democracy in The Islands : The Micronesian Plebiscites 

of 1983 (Washington, D.C.: American Enterprise Institute for Public Policy Research, 1985) 



นี้  มักได้รับการกล่าวถึงด้วยค าเรียกใหม่ คือ “plebiscitary referendum” และ “sovereignty 

referendum”21 ในขณะที่ค าว่า “plebiscite” กลายเป็นค าที่มีนัยในทางลบ และมักใช้กล่าวถึง “ประชามติ” 
ที่ ถู กใช้ เป็น เค ร่ืองมือส ร้างความชอบธรรมแก่ ระบอบการปกครองที่ ไม่ เป็นประชาธิปไตย 
(undemocratic)22 
 

1.3 หลักการประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมของพลเมือง (Participatory democracy) 
  

 เหตุผลหลักประการหนึ่งที่ฝ่ายสนับสนุนการจัดการออกเสียงประชามติ มักจะหยิบยกขึ้นมา
กล่าวถึงก็คือ การออกเสียงประชามติเป็นกลไกที่จะช่วยท าให้สังคมสมัยใหม่ที่มีประชากรจ านวนมากมาย 
สามารถด าเนินการปกครองโดยตั้งอยู่บนหลักประชาธิปไตยได้ในระดับสูงสุด เพราะการออกเสียง
ประชามติเป็นกลไกที่ท าให้ประชาชนทั้งปวงสามารถเป็นผู้ใช้อ านาจตัดสินใจในกิจการบ้านเมืองได้ด้วย
ตนเอง เช่น การอนุมัติรับรองกฎหมาย เป็นต้น ดังนั้น การออกเสียงประชามติจึงเป็นกระบวนการที่ช่วย
เสริมสร้างการมีส่วนร่วมกันปกครองตนเองโดยตรงของพลเมือง ในขณะเดียวกันก็ช่วยลดการผูกขาดอ านาจ
การตัดสินใจทางการเมืองของผู้แทนที่มาจากการเลือกตั้งอีกด้วย23 
 เหตุผลเร่ืองการเสริมสร้างความเป็นประชาธิปไตยให้ระบบการเมืองแบบตัวแทน โดยอาศัยกลไก
การมีส่วนร่วมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยทางตรง ถูกหยิบยกขึ้นมาใช้ในการรณรงค์สนับสนุนผลักดัน
มาตราการการออกเสียงประชามติอย่างกว้างขวาง ในช่วงทศวรรษที่ 1890 และ 1900 โดยเฉพาะในประเทศ
สวิสเซอร์แลนด์และสหรัฐอเมริกา  

ในประเทศสหรัฐอเมริกานั้น แนวคิดเร่ืองการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนตามหลักการ
ประชาธิปไตยตรง ถูกผลักดันอย่างแข็งขันในช่วงปลายศตวรรษที่สิบเก้าและต้นศตวรรษที่ยี่สิบ โดย
ขบวนการปฏิรูปการเมืองภาคประชาชนที่ เ รียกขานกันว่า “ขบวนการปฏิ รูปเพื่อความก้าวหน้า ” 
(Progressive Movement) ในฐานะที่เป็นกลไกการปฏิรูปกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐ ซึ่งมีเป้าหมายเพื่อ
เพิ่มช่องทางให้ประชาชนธรรมดาสามารถเข้าไปมีส่วนร่วม และแบ่งปันการใช้อ านาจตัดสินใจทางการเมือง
ของรัฐบาลมากยิ่งขึ้น แนวคิดดังกล่าวตั้งอยู่บนสมมติฐานที่ว่า หนทางในการแก้ไขปัญหาข้อบกพร่องของ
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 Nevil Johnson, “Types of Referendum,” in Austin Ranney (eds.), The Referendum Device, pp.19-

32. 
22

 Maija Setälä, Referendum and Democratic Government : Normative Theory and The Analysis of 

Institutions, p.2. 
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 ตัวอย่างเช่น Benjamin R. Barber, Strong Democracy: Participatory Politics for a New Age (Berkeley, 

Los Angeles: University of California Press, 2003), Chapter 10. 



ระบบการเมืองประชาธิปไตยแบบตัวแทนก็คือการท าให้ระบบการเมืองมีความเป็นประชาธิปไตยเข้มข้น
ยิ่งขึ้น โดยสร้างการมีส่วนร่วมใช้อ านาจทางตรงส าหรับประชาชน  
 เป้าหมายในการรณรงค์ของขบวนการปฏิรูปเพื่อความก้าวหน้าคือ การพยายามหาทางท าให้ระบบ
การเมืองเปิดช่องส าหรับการมีส่วนร่วมและคืนอ านาจการตัดสินใจทางการเมืองให้กลับไปอยู่ในมือ
ประชาชนมากยิ่งขึ้น โดยการมุ่งลดทอนบทบาทของเครือข่ายอิทธิพล ป้องกันการคอรัปชั่นของจักรกล
การเมือง (Political machine) เจ้าพ่อพรรคการเมือง (Party boss)24 และกลุ่มธุรกิจการเมือง ซึ่งล้วนเป็น
อาการป่วยไข้ของระบบการเมืองแบบตัวแทนในขณะนั้น  

ข้อเสนอมาตรการเยียวยาฟื้นฟูระบบการเมือง ได้แก่ การสร้างเคร่ืองมือประชาธิปไตยทางตรง อัน
ประกอบด้วย การใช้สิทธิริเร่ิมเสนอกฎหมายของประชาชน (Initiative) การลงคะแนนเสียงประชามติ 
(referendum) และการเข้าชื่อเสนอถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง (Recall) เพื่อเป็นกลไกนิรภัย
ป้องกันไม่ให้ผลประโยชน์และเสียงเรียกร้องต้องการของคนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งถูกกีดกันออกจาก
กระบวนการนิติบัญญัติในสภาอย่างไม่เป็นธรรม รวมถึงเป็นกลไกบังคับให้ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง
ที่มาจากการเลือกตั้งต้องเอาใจใส่ในความต้องการและความคาดหวังของประชาชนระดับล่างมากขึ้น25 

นอกเหนือจากเป้าหมายในการหยุดยั้งการคอรัปชั่นในระบบการเมืองด้วยการผลักดันมาตรการ
ประชาธิปไตยทางตรงดังกล่าวมาแล้ว ขบวนการปฏิรูปเพื่อความก้าวหน้ายังมุ่งผลักดันการปฏิรูประบบ
การเมืองเพื่อเลี่ยงผ่าน (bypassing) จากอิทธิพลของพรรคการเมือง และเพิ่มอ านาจให้ประชาชน ผ่าน
ข้อเสนอมาตรการการมีส่วนร่วมในกระบวนการเมืองการปกครองแบบอ่ืน ๆ ได้แก่ การจัดให้มีการ
ลงคะแนนเลือกผู้แทนของรัฐโดยตรง (direct primary) การก าหนดให้การลงคะแนนเสียงเลือกตั้งทุกระดับ
ต้องเป็นวิธีลงคะแนนทางลับ (Australian ballot) การจัดให้มีการออกเสียงสนับสนุนผู้สมัครแข่งขันชิง
ต าแหน่งประธานาธิบดี (presidential preference primary) การเปิดให้มีการลงสมัครรับเลือกตั้งข้ามพรรค
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 การเมืองแบบจักรกล (Machine politic) หรือการเมืองแบบบอส (Bossism) เป็นลักษณะเฉพาะของการเมือง

ในระดับนครของสหรัฐอเมริกา ซ่ึงปรากฏชัดเจนในช่วงหลังคริสต์ศตวรรษที่ 19 ถึงกลางศตวรรษที่ 20 ลักษณะส าคัญของ
การเมืองแบบจักรกล อยู่ที่การแข่งขันทางการเมืองของพรรคการเมืองนั้น จะอาศัยการจัดองค์กรที่เรียกว่า “จักรกล
การเมือง” (political machine) ซ่ึงมีโครงสร้างสายการบังคับบัญชาในแต่ละระดับที่ชัดเจน ท าหน้าที่ในการหาคะแนนเสียง
และรักษาฐานเสียงของนักการเมือง การท างานของจักรกลการเมืองเริ่มจากระดับกัปตันหน่วยเลือกตั้ง (precinct captain) 
มีหน้าที่เป็นหัวคะแนนรับผิดชอบฐานเสียงในเขตเลือกตั้ง กัปตันหน่วยเลือกตั้งจะอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของผู้น าแขวง 
(ward leader) และหัวหน้าในระดับสูงสุดขององค์กร นั่นคือ “บอส” (boss) ดูค าอธิบายเพิ่มเติมได้ใน เวียงรัฐ เนติโพธ์ิ, 
“จักรกลการเมืองในอเมริกา : บทเรียนเพื่อความเข้าใจอิทธิพลในการเมืองท้องถิ่นไทย,” รัฐศาสตร์สาร, 21:3 (2542), น. 235 
– 267. และ สิริพรรณ นกสวน และ เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา, ค าและความคิดในรัฐศาสตร์ร่วมสมัย (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์แห่ง
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2546), น. 23 – 31. 

25
 Thomas E. Cronin, Direct Democracy: The Politics of Initiative, Referendum, and Recall, p. 50 -59.  



ได้ (cross-filing) การให้สิทธิเลือกตั้งแก่สตรี (women’s suffrage) การขยายสิทธิในการเข้าท างานใน
ภาครัฐของคนอเมริกัน การก าหนดให้ผู้สมัครรับเลือกตั้งในระดับท้องถิ่นไม่จ าเป็นต้องสังกัดพรรคการเมือง 
(nonpartisanship) และการออกกฎหมายก าหนดกฎเกณฑ์การใช้จ่ายเงินรณรงค์สนับสนุนการหาเสียงของ
พรรคการเมือง26 
 ในช่วงทศวรรษที่ 1900 การเคลื่อนไหวรณรงค์ผลักดันให้มีการบรรจุมาตรการประชาธิปไตย
ทางตรงเข้าไปเป็นส่วนหนึ่งในบทบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของรัฐต่าง ๆ ด าเนินไปอย่างเข้มข้น 
โดยสามารถผลักดันมาตรการประชาธิปไตยทางตรง ซึ่งประกอบด้วยการริเร่ิมเสนอกฎหมาย การออกเสียง
ประชามติ และการเข้าชื่อถอดถอนผู้แทน ผ่านการบัญญัติเพิ่มเติมในการแก้ไขรัฐธรรมนูญในรัฐต่าง ๆ ได้
ประสบความส าเร็จอย่างต่อเน่ือง27  
 หลักการเสริมสร้างความเป็นประชาธิปไตยแก่การปกครองในระบบตัวแทนโดยลดทอนการผูกขาด
อ านาจการตัดสินใจทางการเมืองขององค์กรตัวแทนในลักษณะดังกล่าว จึงเป็นฐานที่มาของแนวคิดในการ
น ากลไกการมีส่วนร่วมแบบประชาธิปไตยทางตรง มาผนวกเข้าเป็นส่วนหนึ่งของระบบการเมืองการ
ปกครองแบบตัวแทน ซึ่งปรากฏแพร่หลายในปัจจุบัน โดยเฉพาะการน าเคร่ืองมือประชาธิปไตยทางตรง 
(Devices of direct democracy) มาผสมผสานเข้าเป็นส่วนหนึ่งของระบบรัฐสภาภายใต้ตัวแบบ
ประชาธิปไตยแบบเวสมินสเตอร์ (Westminster model of democracy)28  
                                                   

26
 Harlan Hahn and Sheldon Kamieniecki, Referendum Voting: Socal Status and Policy Preferences, 

p. 11. 
27

 ระหว่างปี ค.ศ. 1898 – 1977 ขบวนการปฏิรูปเพื่อความก้าวหน้าได้ผลักดันการน าเอามาตรการใช้สิทธิริเริ่ม

เสนอกฎหมาย (initiative) และการออกเสียงประชามติ (referendum) มาบัญญัติเพิ่มเติมในรัฐธรรมนูญในรัฐต่าง ๆ ได้เป็น
ผลส าเร็จอย่างต่อเนื่อง ประกอบด้วย South Dakota (1898), Ultah (1900), Oregon (1902), Nevada (1904 เฉพาะการ
ออกเสียงประชามติ), Montana (1906), Oklahoma (1907), Maine, Missouri (1908), Arknsas, Colorado (1910), 
Arizona, California, New Mexico (1911 เฉพาะการออกเสียงประชามติ), Idaho, Nebraska, Nevada (1912 เฉพาะการ
ริเริ่มเสนอกฎหมาย), Ohio, Washington (1912), Michigan (1913), North Dakota (1914), Kentucky (1915 เฉพาะการ
ออกเสียงประชามต)ิ, Maryland (1915 เฉพาะการออกเสียงประชามติ), Massachusetts (1918), Alaska (1959), Florida 
(1968 เฉพาะการเข้าช่ือริเริ่มเสนอบทบัญญัติแก้ไขรัฐธรรมนูญ), Wyoming (1968), Illinois (1970 เฉพาะการเข้าช่ือริเริ่ม
เสนอบทบัญญัติแก้ไขรัฐธรรมนูญ), District of Columbia (1977) ดู Thomas E. Cronin, Direct Democracy : The 
Politics of Initiaitve, Referendum, and Recall, p. 50.     
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Countries (New Haven and London: Yale University Press, 1984), p. 197. ระบบรัฐสภาภายใต้ตัวแบบ
ประชาธิปไตยแบบเวสมินสเตอร์ (Westminster model of democracy) มีลักษณะส าคัญคือ การเป็น “ประชาธิปไตยแบบ
ตัวแทนบริสุทธิ”์ (purely representative) อันหมายถึง การตัดสินโดยเสียงข้างมากในรัฐสภาถือว่ามีความสูงสุดหนึ่งเดียว 
ซ่ึงไม่สามารถจะถูกยับยั้งแทรกแซงได้ด้วยโดยกระบวนการมีส่วนร่วมตัดสินใจโดยตรงของปวงประชาชน อย่างเช่น การ



 ส าหรับผลลัพธ์ของการน ากลไกการมีส่วนร่วมตัดสินใจทางการเมืองโดยตรงของประชาชนมา
ผนวกเข้าเป็นส่วนหน่ึงของกระบวนการทางการเมืองในระบบรัฐสภานั้น  Arend Lijphart อธิบายว่า การน า
กลไกประชาธิปไตยทางตรงมาผสมผสานเข้ากับระบบการปกครองแบบตัวแทน จะช่วยเสริมสร้างอิทธิพล
ของประชาชนในระบบการเมืองให้แข็งแกร่ง และลดทอนความเป็นตัวแทนในระบบการเมืองแบบ
ประชาธิปไตยให้น้อยลง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ ประชาชนผู้ออกเสียงเลือกตั้งสามารถมีช่องทางในการ
แบ่งปันการใช้อ านาจตัดสินใจทางการเมืองได้มากขึ้น จากเดิมที่เคยผูกขาดโดยผู้แทนฝ่ายเดียว 

แผนภาพในหน้าถัดไป แสดงถึงสถาบันหลักในระบบการปกครองแบบรัฐสภาบริสุทธิ์ (Classical 

and pure parliamentary system of government) โดยเส้นทึบ แสดงถึงความสัมพันธ์เชื่อมโยงซึ่งกันและ
กันระหว่างสถาบันหลักเหล่านั้น กล่าวคือ ประชาชนผู้ออกเสียงเลือกตั้งท าหน้าที่เลือกสมาชิกรัฐสภาโดย
ผ่านพรรคการเมือง ซึ่งท าหน้าที่ตัวกลางพิจารณาคัดกรองสมาชิกพรรคเพื่อลงสมัครแข่งขันรับเลือกตั้ง 
รัฐสภาท าหน้าที่ในการจัดต้ังรัฐบาล และท าหน้าที่ในกระบวนการนิติบัญญัติ 
 ภายใต้รูปแบบความสัมพันธ์ดังกล่าว ประชาชนผู้ออกเสียงเลือกตั้งมีอิทธิพลโดยตรงต่อฝ่ายนิติ
บัญญัติ ซึ่งเป็นองค์กรหลักที่มีบทบาทในการก าหนดองค์ประกอบของฝ่ายบริหาร และการออกกฎหมายต่าง 
ๆ เพื่อบังคับใช้ ในขณะที่พรรคการเมืองต่าง ๆ มีบทบาทโดยอ้อมในการจัดตั้งรัฐบาลและกระบวนการนิติ
บัญญัติในรัฐสภา โดยการผลักดันการตัดสินใจผ่านตัวแทนของพรรคซึ่งได้รับเลือกตั้งเข้าไปท าหน้าที่ใน
รัฐสภา  

ในขณะที่เส้นประแสดงถึงกลไกการตัดสินใจทางการเมืองโดยตรงของประชาชน 4 รูปแบบ ซึ่งมี
การน ามาผนวกเข้าเป็นส่วนหนึ่งของระบบรัฐสภา โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อเสริมสร้างอิทธิพลของประชาชน
ในระบบการเมืองให้แข็งแกร่ง และลดทอนความเป็นตัวแทนในระบบการเมืองแบบประชาธิปไตยให้
น้อยลง ในขณะเดียวกันก็เพิ่มช่องทางการใช้อ านาจตัดสินใจทางการเมืองโดยตรงแก่ประชาชนให้มากขึ้น
โดยการท างานของกลไกการตัดสินใจทางการเมืองโดยตรงของประชาชนแต่ละรูปแบบดังกล่าว สามารถ
ค าอธิบายได้ดังต่อไปนี้29 

 
 
 

                                                                                                                                                              
ออกเสียงประชามติ (The supremacy of the majority in parliament should not be contravened by direct popular 
participation, such as in a referendum.)  
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แผนภาพแสดง ระบบรัฐสภาท่ีมีการผสมผสานองค์ประกอบ 4 ประการของระบบประชาธิปไตยทางตรง 30 
 

 
 

 1)  การน าระบบเลือกตั้งท่ีเปิดให้ประชาชนได้ออกเสียงเลือกตั้งฝ่ายบริหารโดยตรง (Presidentialis) 
เข้ามาใช้แทนที่การเลือกฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติ นับเป็นวิธีการเพิ่มระดับความเป็นประชาธิปไตย
ทางตรงให้กับระบบรัฐสภาที่ชัดเจนที่สุด อย่างไรก็ตาม การเลือกฝ่ายบริหารโดยให้ประชาชนได้ออกเสียง
เลือกตั้งโดยตรง ย่อมถือเป็นสิ่งที่ขัดแย้งกับหลักการพื้นฐานของระบบรัฐสภา ซึ่งฝ่ายบริหารจ าเป็นต้องอยู่
ภายใต้ความไว้วางใจของฝ่ายนิติบัญญัติ หรืออีกนัยหนึ่งคือ เสียงข้างมากของรัฐสภา ดังนั้น การน ากลไกการ
เลือกตั้งฝ่ายบริหารโดยตรงมาใช้ในระบบรัฐสภา จึงมีนัยถึงการเคลื่อนตัวของระบบการเมืองการปกครอง
จากการมีรัฐบาลภายใต้ระบบรัฐสภา ไปสู่การมีรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในท านอง
เดียวกับระบบประธานาธิบดี ฉะนั้น การเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันในลักษณะดังกล่าว แม้จะท าให้ฝ่ายบริหาร
ต้องรับผิดชอบต่อประชาชนโดยตรงยิ่งขึ้น แต่ก็ส่งผลกระทบต่อดุลภาพในความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหาร
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การออกกฎหมาย  
(Laws) 

การตั้งรัฐบาล  
(Executive) 

รัฐสภา 
 (Legislature) 

พรรคการเมือง 
 (Parties) 

ประชาชนผู้ออกเสียง 
(Voters) 

1. Presidentialis 3. Recall 4.Primaries 2. Referendum  
    and initiative 



กับฝ่ายนิติบัญญัติในกระบวนการทางรัฐสภาอย่างเลี่ยงไม่ได้ โดยเฉพาะการท าให้ฝ่ายบริหารมีความเข้มแข็ง
เหนือการควบคุมของฝ่ายนิติบัญญัติมากขึ้นกว่าเดิม 
 2) การน าระบบการออกเสียงประชามติ (popular referendum) มาใช้เป็นกลไกในการเปิดให้
ประชาชนได้ใช้สิทธิในการตัดสินใจทางการเมืองด้วยตนเองโดยตรง เป็นอีกวิธีการหนึ่งที่จะท าให้ระบบ
การเมืองการปกครองแบบรัฐสภา เคลื่อนตัวไปสู่การมีลักษณะความเป็นประชาธิปไตยทางตรงมากขึ้ น 
กล่าวคือ กลไกการออกเสียงประชามติ ส่งผลให้การใช้อ านาจในการออกกฎหมายไม่ถูกผูกขาดไว้ที่ฝ่ายนิติ
บัญญัติเสียทั้งหมด หากแต่ประชาชนยังสามารถใช้อ านาจตัดสินใจทางนิติบัญญัติโดยตรงได้โดยผ่านการ
ออกเสียงประชามติเพื่อรับรองหรือไม่รับรองการประกาศบังคับใช้กฎหมายต่าง ๆ ซึ่งเสนอเข้าสู่
กระบวนการพิจการณาของฝ่ายนิติบัญญัติ ไม่ว่าจะเป็นกรณีการบัญญัติกฎหมายทั่วไป หรือการแก้ไข
เพิ่มเติมบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  

ยิ่งกว่านั้น หากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามจ านวนขั้นต่ าที่กฎหมายก าหนด สามารถใช้สิทธิริเร่ิม
เสนอร่างกฎหมาย เพื่อน าไปสู่การลงประชามติรับรองการประกาศใช้โดยประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงทั้ง
ประเทศด้วยแล้ว ก็จะยิ่งท าให้อิทธิพลของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจทางการเมืองในระบบรัฐสภา
มีความแข็งแกร่งมากยิ่งขึ้นไปอีก เนื่องจากการน ากลไกการออกเสียงประชามติ มาใช้ควบคู่กับกลไกการ
ริเร่ิมเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชน ส่งผลให้หลักการมีอ านาจสูงสุดเป็นที่หนึ่งของรัฐสภา ซึ่งตั้งอยู่บน
หลักประชาธิปไตยแบบตัวแทนต้องสั่นคลอนลงไป โดยมีประชาชนผู้ออกเสียงเข้ามาร่วมแบ่งปันการใช้
อ านาจสูงสุดทางนิติบัญญัติน้ันควบคู่ไปได้ ภายใต้กลไกการใช้สิทธิตามหลักประชาธิปไตยทางตรง  
 3) การออกเสียงถอดถอนผู้แทนท่ีมาจากการเลือกตั้ง (Recall) เป็นกลไกส าคัญในการแก้ไขปัญหาที่
ส าคัญของการปกครองในระบบประชาธิปไตยแบบตัวแทน กล่าวคือ ภายใต้ระบบการเมืองแบบตัวแทนนั้น 
ประชาชนมีบทบาทส าคัญในกระบวนการมีส่วนร่วมทางการเมืองเฉพาะในเวลาที่มีการเลือกตั้งผู้แทน 
เพราะหลังจากผู้ที่ได้รับเลือกตั้งเข้าสู่สภาแล้ว ผู้แทนเหล่านั้นก็มักจะไม่ใส่ใจในปัญหาความเดือดร้อนหรือ
ข้อเรียกร้องของประชาชนในพื้นที่ แต่กลับให้ความส าคัญกับความต้องการของพรรคการเมืองหรือกลุ่ม
ผลประโยชน์ที่สนับสนุนอยู่เบื้องหลังตนเองเป็นหลัก  

หลักการพื้นฐานของการน ากลไกการออกเสียงถอดถอนผู้แทนที่มาจากการเลือกตั้งมาใช้เพื่อแก้ไข
ข้อบกพร่องของการปกครองในระบบประชาธิปไตยแบบตัวแทน ตั้งอยู่บนข้อโต้แย้ง เชิงทฤษฎีดังที่ฌ็อง-
ฌ้ากส์ รุสโซ ได้กล่าววิพากษ์ระบบการปกครองโดยตัวแทนไว้ว่า “ประชาชนชาวอังกฤษคิดว่าตัวเองมี
เสรีภาพ ทั้งที่เป็นความเข้าใจผิดอย่างยิ่ง พวกเขามีเสรีภาพเฉพาะในระหว่างการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภา
เท่านั้น แต่ทันทีที่สมาชิกรัฐสภาได้รับเลือกตั้งแล้ว ประชาชนเหล่านั้นก็กลับกลายมาเป็นทาส มิได้มีเสรีภาพ
ใด ๆ เหลืออยู่เลย” 31  
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 กลไกการออกเสียงถอดถอนผู้แทน จึงเป็นช่องทางส าหรับเปิดให้ประชาชนผู้ออกเสียงเลือกตั้ง
จ านวนหนึ่งซึ่งมีความไม่พอใจในพฤติกรรมของผู้แทนที่ตนได้เลือกเข้าไปท าหน้าที่ในรัฐสภา สามารถใช้
สิทธิร่วมกันเรียกร้องให้มีการจัดการออกเสียงเลือกตั้งกรณีพิเศษ เพื่อลงมติถอดถอนผู้แทนคนนั้นออกจาก
ต าแหน่งสมาชิกรัฐสภา ทั้งนี้ กลไกดังกล่าวจะท างานได้เฉพาะในกรณีที่ระบบการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภา 
เป็นระบบแบ่งเขตเลือกตั้งที่ผู้สมัครแข่งขันกันโดยตัดสินด้วยคะแนนเสียงเลือกตั้งข้างมากของผู้ออกเสียงใน
เขตนั้น เพราะการออกเสียงลงคะแนนถอดถอนผู้แทนจะท างานได้ก็ต่อเมื่อสามารถระบุได้ว่าผู้แทนแต่ละ
คนนั้นได้รับเลือกเข้าสู่สภาด้วยคะแนนเสียงของประชาชนในเขตพื้นที่ใด กลไกดังกล่าวจึงไม่สามารถใช้ได้
กับกรณีของผู้แทนที่มาจากการเลือกตั้งด้วยระบบสัดส่วนหรือกึ่งสัดส่วนกึ่งแบ่งเขต  
 4) การออกเสียงเลือกตัวแทนสมาชิกพรรคการเมืองเพื่อเข้าสู่การแข่งขันรับเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภา
ได้โดยตรง (Direct primary elections) เป็นกลไกส าหรับเปิดให้ประชาชนผู้ออกเสียงเลือกตั้ง สามารถออก
เสียงตัดสินใจคัดเลือกตัวผู้สมัครรับเลือกตั้งในนามของพรรคการเมืองที่ตนเป็นสมาชิกได้ โดยไม่ต้องขึ้นอยู่
กับกลไกองค์กรของพรรคการเมือง ซึ่งแม้จะมีบทบาทในฐานะตัวกลางในกระบวนการเลือกตั้ง แต่พรรค
การเมืองก็ไม่อาจกีดกันหรือปฏิเสธสิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชนที่เป็นสมาชิกพรรค ในการออก
เสียงตัดสินใจก าหนดตัวแทนของพรรคเพื่อลงสมัครรับเลือกตั้งได้ การเปิดให้ประชาชนสามารถออกเสียง
เลือกตัวแทนของพรรคเพื่อลงสมัครรับเลือกตั้ง จึงส่งผลให้ “การสังกัดเป็นสมาชิกพรรค” ของประชาชนผู้มี
สิทธิเลือกตั้ง มีความส าคัญมากกว่าตัวองค์กรหรือการตัดสินใจของคณะกรรมการบริหารพรรค  
 จากการศึกษาระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยในจ านวน 21 ประเทศ Lijphart พบว่า 
เคร่ืองมือการใช้อ านาจตัดสินใจทางการเมืองแบบประชาธิปไตยทางตรงทั้ง 4 รูปแบบดังกล่าว ไม่ปรากฏ
แพร่หลายนัก เนื่องจากหลายประเทศยังคงยึดหลักการของระบบรัฐสภาอย่างเคร่งครัด ผลจากการศึกษา
แสดงให้เห็นว่า กลไกการออกเสียงถอดถอนผู้แทนในระดับชาติ ไม่ปรากฏให้เห็นในประเทศกรณีศึกษา
แม้แต่แห่งเดียว หากปรากฏแพร่หลายในการเมืองระดับมลรัฐหรือท้องถิ่น ส่วนการเลือกตัวแทนสมาชิก
พรรคการเมืองเพื่อลงสมัครแข่งขันรับเลือกตั้ง ก็มีปรากฏเฉพาะในประเทศสหรัฐอเมริกา ส่วนการสร้าง
ช่องทางให้ประชาชนมีส่วนในการเลือกตั้งฝ่ายบริหารโดยตรง พบได้ในประเทศสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส และ
ฟินแลนด์ การริเร่ิมเสนอกฎหมายเพื่อน าไปสู่การออกเสียงประชามติรับรองการประกาศใช้โดยประชาชน
ทั้งประเทศปรากฏในประเทศสวิตเซอร์แลนด์และอิตาลี ส่วนในประเทศสหรัฐอเมริกาปรากฏเฉพาะใน
ระดับมลรัฐเท่านั้น ในขณะที่การออกเสียงประชามติจัดเป็นกลไกการตัดสินใจทางการเมืองโดยตรงของ
ประชาชนที่พบได้มากที่สุดในประเทศประชาธิปไตยที่ได้ท าการศึกษา 
 
 
 
 



2. รูปแบบและประเภทของการออกเสียงประชามติ 
 

 เน่ืองจากการออกเสียงประชามติที่ปรากฏในประเทศต่าง ๆ นั้น มีรูปแบบและหลักเกณฑ์การปฏิบัติ 
ตลอดจนเงื่อนไขข้อก าหนดทางกฎหมายที่แตกต่างหลากหลายกันไป การจัดจ าแนกประเภทหรือรูปแบบ
ของการออกเสียงประชามติในลักษณะที่เป็นสากล และสอดคล้องครอบคลุมรูปแบบการออกเสียงประชามติ
ที่ปรากฏในทางปฏิบัติจึงเป็นสิ่งที่กระท าได้ยาก อย่างไรก็ตาม แนวทางการจ าแนกประเภทของการออกเสียง
ประชามติที่ปรากฏในแต่ละกรณีที่สามารถกระท าได้ ก็คือ การจัดประเภทของการออกเสียงประชามติ  โดย
การวิเคราะห์องค์ประกอบย่อย ๆ ในแต่ละมิติของสถาบันการออกเสียงประชามติ 
 การจัดประเภทของการออกเสียงประชามติ โดยการวิเคราะห์องค์ประกอบของรูปแบบการออก
เสียงประชามติ จะช่วยให้สามารถอธิบายความแตกต่างของรูปแบบการออกเสียงประชามติในแต่ละกรณีได้
โดยพิจารณาจากแง่มุมเฉพาะในแต่ละมิติ ได้แก่ มิติด้านเงื่อนไขการริเร่ิมให้มีการออกเสียงประชามติ 
เงื่อนไขด้านผลผูกพัน เงื่อนไขด้านสถานะทางกฎหมาย เงื่อนไขด้านบทบาทการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ดังพิจารณาได้ต่อไปนี้32 
 

2.1  การจ าแนกประเภทของการออกเสียงประชามติตามเงื่อนไขการริเร่ิมให้มีการออกเสียงประชามติ  
 

(1) การออกเสียงประชามติตามเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด (Mandatory/compulsory referendum) 
 ได้แก่ การออกเสียงประชามติที่จัดให้มีขึ้น เนื่องจากรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายเฉพาะ ได้บัญญัติ
เงื่อนไขเอาไว้ว่า การตัดสินใจทางการเมืองในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งตามที่กฎหมายได้ระบุไว้นั้น รัฐบาล
จ าเป็นต้องเปิดให้ประชาชนร่วมกันตัดสินใจ โดยจัดให้มีการออกเสียงลงประชามติเสียก่อน หากผลการออก
เสียงประชามติเห็นชอบ มาตรการหรือการตัดสินใจดังกล่าวจึงจะถือว่ามีผลบังคับใช้ ตัวอย่างเช่น การแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ การผ่านร่างกฎหมายหรือข้อตกลงหรือสนธิสัญญาระหว่างประเทศ เป็นต้น กฎหมาย
มักจะก าหนดเงื่อนไขไว้ว่า หากองค์กรที่เกี่ยวข้องจะด าเนินการตัดสินใจในเร่ืองดังกล่าว จะต้องมีการจัดการ
ออกเสียงประชามติขึ้นโดยอัตโนมัติ 
 

(2) การออกเสียงประชามติท่ีมีการยื่นข้อเสนอให้จัดขึ้นตามสิทธิท่ีกฎหมายรับรอง (Facultative / 

optional referendum) 
 ได้แก่ การออกเสียงประชามติที่จัดขึ้น โดยองค์กรหรือบุคคลตามจ านวนที่กฎหมายระบุไว้ ใช้สิทธิ
ดังกล่าวในการยื่นเร่ืองเสนอให้มีการจัดการออกเสียงประชามติ เพื่อตัดสินใจในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งตาม
                                                   
 

32
 Markku Suksi, Bringing in the People: A Comparison of Constitutional Forms and Practices of the 

Referendum, pp. 28-30. 



เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนดไว้ เช่น การเข้าชื่อของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามจ านวนที่กฎหมายก าหนด
เพื่อเสนอให้น าร่างกฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งที่ผ่านรัฐสภา มาเปิดให้ประชาชนออกเสียงลงประชามติรับรอง
อีกคร้ังก่อนจะประกาศให้มีผลบังคับใช้ ซึ่งถือเป็นการใช้สิทธิยับยั้งการตัดสินใจของฝ่ายนิติบัญญัติโดย
ประชาชน (popular veto) หรือกรณีที่ฝ่ายบริหารหรือประมุขของรัฐเสนอให้มีการจัดการออกเสียง
ประชามติในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งตามที่กฎหมายระบุให้สิทธิไว้ หรือการยื่นข้อเสนอโดยสมาชิกรัฐสภาตาม
จ านวนที่กฎหมายก าหนด เป็นต้น 
 ในกรณีที่ฝ่ายบริหาร หรือประมุขของรัฐ เป็นผู้ใช้สิทธิเสนอให้มีการจัดการออกเสียงประชามติเร่ือง
ใดเร่ืองหนึ่ง มักเป็นการเปิดให้ประชาชนลงมติตัดสินใจรับรองประเด็นเชิงนโยบาย หรือการตัดสินใจทาง
การเมืองเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง (Policy vote) โดยมีเป้าหมายเพื่อปรึกษาหารือ หรือเพื่อให้มั่นใจได้ว่าการ
ตัดสินใจดังกล่าวตัง้อยู่บนฐานการสนับสนุนของประชาชน33  
 

2.2  การจ าแนกประเภทของการออกเสียงประชามติตามเงื่อนไขด้านผลผูกพัน 
 

 (1) การออกเสียงประชามติท่ีมีผลผูกพันตามกฎหมาย (Decisive referendum)  
 ได้แก่ การออกเสียงประชามติ ซึ่งเสียงข้างมากของการลงประชามติคร้ังนั้น มีผลผูกพันต่อก าร
ตัดสินใจในเร่ืองดังกล่าวโดยตรง การตัดสินใจของประชาชนที่ปรากฏผ่านผลการออกเสียงประชามติถือ
เป็นที่สุด และมีผลผูกพันต่อองค์กรที่เกี่ยวข้อง 
 

 (2) การออกเสียงประชามติท่ีมีผลในการให้ค าปรึกษาหารือ (Consultative referendum) 
 ได้แก่ การออกเสียงประชามติ ซึ่งเสียงข้างมากของการลงประชามติคร้ังนั้น มิได้มีฐานะเป็นการ
ตัดสินใจขั้นสุดท้ายหรือเป็นข้อยุติ ที่มีผลผูกพันให้องค์กรที่เกี่ยวข้องหรือประชาชนต้องปฏิบัติตาม หากแต่
ผลการลงประชามติดังกล่าว เป็นเพียงการแสดงออกถึงเจตจ านงของประชาชนผู้ออกเสียงในฐานะที่เป็นการ

                                                   
 33 ตัวอย่างเช่น มาตรา 165 แห่งรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 บัญญัติไว้ว่า 

 “การจัดให้มีการออกเสียงประชามติให้กระท าได้ในเหตุ ดังต่อไปนี้  
 (1) ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีเห็นว่ากิจการในเรื่องใดอาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของประเทศชาติหรือประชาชน 
นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี อาจปรึกษาประธานสภาผู้แทนราษฎรและประธานวุฒิสภา เพื่อ
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาให้มีการออกเสียงประชามติได้ 
 (2) ในกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติให้มีการออกเสียงประชามติ  
 การออกเสียงประชามติตาม (1) หรือ (2) อาจจัดให้เป็นการออกเสียงเพื่อให้มีข้อยุติโดยเสียงข้างมากของผู้มีสิทธิ
ออกเสียงประชามติในปัญหาที่จัดให้มีการออกเสียงประชามติ หรือเป็นการออกเสียงเพื่อให้ค าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีก็ได้ 
เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ” 



ให้ค าปรึกษาหารือในเร่ืองนั้น ๆ การลงประชามติดังจึงเป็นเพียงขั้นตอนหนึ่งในกระบวนการตัดสินใจ
ทางการเมืองขององค์กรที่เกี่ยวข้อง เช่น รัฐสภา หรือคณะรัฐมนตรี ซึ่งเป็นองค์กรที่มีอ านาจตัดสินใจขั้น
สุดท้ายในเร่ืองนั้น ๆ  
 

2.3 การจ าแนกประเภทของการออกเสียงประชามติตามเงื่อนไขด้านสถานะทางกฎหมาย 
 

 (1) การออกเสียงประชามติท่ีจัดขึ้นภายใต้หลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายบทบัญญัติ (Pre-regulated 

referendum) 
 ได้แก่ การออกเสียงประชามติที่จัดขึ้นภายใต้หลักเกณฑ์และวิธีการปฏิบัติที่รัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายเฉพาะก าหนดไว้ ในกรณีนี้ การออกเสียงประชามติจะถือเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการทาง
การเมืองการปกครองของประเทศ การจัดการออกเสียงประชามติจะเกิดขึ้นก็ต่อเมื่อการตัดสินใจทาง
การเมืองในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งเข้าข่ายเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนดไว้ เช่นเดียวกับแนวทางและขั้นตอนการ
ปฏิบัติในการจัดการออกเสียงประชามติ ก็จะด าเนินไปภายใต้กรอบหลักเกณฑ์ที่มีอยู่  
 

 (2) การออกเสียงประชามติท่ีจัดขึ้นโดยไม่มีบทบัญญัติกฎหมายรองรับ (Non-pre-regulated 

referendum) 
 ได้แก่ การออกเสียงประชามติซึ่งจัดขึ้นโดยการตัดสินใจของรัฐบาลหรือองค์กรของรัฐ โดยที่มิได้
อยู่ภายใต้กรอบข้อก าหนดของกฎหมาย หรือเป็นการจัดการออกเสียงประชามติที่ไม่มีการบัญญัติเงื่อนไข
ข้อก าหนดเอาไว้ในรัฐธรรมนูญ โดยส่วนใหญ่มักเป็นการจัดการออกเสียงประชามติภายใต้สภาพเงื่อนไข
ความจ าเป็นและข้อจ ากัดในทางปฏิบัติของฝ่ายการเมือง ดังนั้น การออกเสียงประชามติในลักษณะนี้จึงมัก
เกิดขึ้นแบบชั่วคร้ังชั่วคราว และมิใช่การออกเสียงประชามติที่มีบทบาทหน้าที่ในกระบวนการทางการเมือง
ในสภาวะปกติ 
 

2.4  การจ าแนกประเภทของการออกเสียงประชามติตามเงื่อนไขด้านบทบาทของประชาชน 
 

 (1) การออกเสียงประชามติท่ีประชาชนมีสิทธิริเร่ิมให้จัดขึ้น (Active role)  
 หมายถึง การจัดการออกเสียงประชามติที่ เกิดจากการใช้สิทธิริเร่ิมเสนอให้จัดขึ้นโดยประชาชน 
หรือประชาชนเป็นฝ่ายตัดสินใจก าหนดประเด็นที่จะน ามาเปิดให้มีการออกเสียงประชามติคร้ังนั้น การ
จัดการออกเสียงประชามติในกรณีน้ี ประชาชนจึงเป็นฝ่ายที่มีบทบาทเชิงรุกในการผลักดันให้รัฐบาลต้องจัด
ให้มีการออกเสียงประชามติในเร่ืองดังกล่าว เช่น การรวบรวมรายชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งเพื่อเข้าชื่อยื่นเสนอ
ให้จัดการออกเสียงประชามติตามเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด หรือการจัดท าร่างข้อเสนอประเด็นการลง
ประชามติ เป็นต้น 



 

 (2) การออกเสียงประชามติท่ีประชาชนไม่มีสิทธิในการตัดสินใจริเร่ิม (Passive role) 
 หมายถึง การจัดการออกเสียงประชามติ หรือการก าหนดประเด็นในการลงประชามติ ที่มิได้ถูก
เสนอหรือริเร่ิมผลักดันโดยประชาชนเองโดยตรง แต่เป็นการจัดการออกเสียงประชามติที่จัดขึ้นตามเงื่อนไข
ที่กฎหมายก าหนด หรือการจัดการออกเสียงประชามติที่ตัดสินใจโดยฝ่ายบริหาร ประชาชนจึงมีบทบาท
เฉพาะในขั้นตอนของการลงประชามติตัดสินใจในประเด็นที่มีการเสนอในครั้งนั้น 
  
2.5 การจ าแนกประเภทของการออกเสียงประชามติ โดยพิจารณาจากเงื่อนไขท่ีก าหนดจุดเร่ิมต้นของการ
จัดการออกเสียงประชามติ34  
 

 (1) การออกเสียงประชามติท่ีจัดขึ้นโดยการตัดสินใจของรัฐบาล (Government-controlled 

referendums)  
รัฐบาลมีอ านาจในการพิจารณาตัดสินว่า การตัดสินใจทางการเมืองในเร่ืองใดที่ควรจะเปิดให้

ประชาชนได้มีส่วนร่วมตัดสินใจโดยผ่านการออกเสียงประชามติ อีกทั้งยังเป็นฝ่ายควบคุมจัดการในขั้นตอน
ต่าง ๆ นับตั้งแต่การก าหนดขอบเขตประเด็นที่ต้องการให้ประชาชนตัดสินใจ การก าหนดถ้อยค าในประเด็น
ค าถามส าหรับลงประชามติ การก าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับเกณฑ์สัดส่วนคะแนนเสียงในการตัดสินผลการออก
เสียงประชามติในเร่ืองนั้น ๆ ไปจนถึงการก าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับผลผูกพันของการลงประชามติคร้ังนั้นว่า
จะให้มีผลผูกพัน หรือเป็นเพียงการให้ค าปรึกษาแก่รัฐบาล การตัดสินใจจัดการออกเสียงประชามติในกรณีนี้ 
มักเกิดจากรัฐบาลที่มีฐานสนับสนุนข้างมากในรัฐสภา เป็นการตัดสินใจที่สอดคล้องกับความต้องการของ
พรรคแกนน าหรือพรรคร่วมรัฐบาล 
 

 (2) การออกเสียงประชามติท่ีจัดขึ้นตามเงื่อนไขท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ (Constitutionally 

required referendums)  
รัฐธรรมนูญก าหนดเงื่อนไขไว้ว่าการตัดสินใจทางการเมืองในเร่ืองใด หรือการก าหนดมาตรการ

ทางกฎหมายใด ที่รัฐบาลจ าเป็นต้องเปิดให้มีการจัดการออกเสียงประชามติเพื่อให้ประชาชนรับรองเสียก่อน 
จึงจะมีผลบังคับใช้ ตัวอย่างเช่น การก าหนดให้การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญทุกคร้ังต้องผ่านการรับรองโดย
ประชามติของประชาชนทั้งประเทศเท่านั้น จึงจะมีผลบังคับใช้ เป็นต้น ในกรณีดังกล่าวรัฐบาลโดยได้รับ
การสนับสนุนจากรัฐสภา อาจเป็นฝ่ายริเร่ิมเสนอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ และผู้ก าหนดถ้อยค าใน
บทบัญญัติร่างแก้ไขเพิ่เติมรัฐธรรมนูญนั้น แต่การตัดสินใจขั้นสุดท้ายในการอนุมัติให้มีการแก้ไขเพิ่มเติม
                                                   
 

34
 Devid Butler and Austin Ranney, Referendums: A Comparative Study of Practice and Theory, pp. 

23-24. 



รัฐธรรมนูญตามที่รัฐบาลเสนอ มิได้อยู่ที่การลงมติของที่ประชุมรัฐสภา แต่เป็นการออกเสียงประชามติของ
ประชาชน ดังน้ัน การออกเสียงประชามติที่รัฐบาลต้องด าเนินการตามเงื่อนไขที่รัฐธรรมนูญก าหนดเช่นนี้ จึง
เรียกอีกอย่างหนึ่งว่า “การจัดการออกเสียงประชามติตามที่กฎหมายก าหนด” (Mandatory referendum) 
  

 (3) การออกเสียงประชามติท่ีประชาชนเข้าชื่อกันเสนอให้จัดขึ้นเพื่อเพิกถอนมาตรการทางกฎหมาย 
(Referendum by popular petitions) ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งสามารถใช้สิทธิในการเข้าชื่อกัน 
เพื่อเสนอให้มีการน ามาตรการทางกฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งที่ผ่านการอนุมัติของรัฐสภา หรือการตัดสินใจ
ด าเนินมาตรการทางการบริหารที่ส าคัญของรัฐบาล มาจัดการออกเสียงประชามติเพื่อให้ประชาชนทั้ง
ประเทศอนุมัติรับรองการบังคับใช้มาตรการดังกล่าว หากประชาชนสามารถรวบรวมรายชื่อตามจ านวนและ
ขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดไว้ รัฐบาลจ าเป็นต้องจัดให้มีการลงประชามติในเร่ืองนั้น และหากผลการลง
ประชามติปรากกฏว่าเสียงส่วนใหญ่ตามสัดส่วนที่ก าหนดไว้ มีมติให้เพิกถอนมาตรการทางกฎหมาย
ดังกล่าว ผลการออกเสียงประชามติจะเป็นผลให้มาตรการทางกฎหมายนั้น ๆ กลายเป็นโมฆะหรือต้องถูก
ยกเลิกไป แม้ว่ารัฐบาลจะต้องการให้คงการบังคับใช้กฎหมายนั้นไว้ก็ตาม 
 

 (4) การออกเสียงประชามติท่ีประชาชนเข้าชื่อกันเสนอให้จัดขึ้นเพื่ออนุมัติให้ข้อเสนอมาตรการทาง
กฎหมายมีผลบังคับใช้ (Popular initiatives) ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งสามารถใช้สิทธิเข้าชื่อกัน
เพื่อยื่นข้อเสนอให้มีการน ามาตรการทางกฎหมายเร่ืองหนึ่งเร่ืองใดที่รัฐบาลปฏิเสธ หรือไม่ยอมเสนอเข้าสู่
กระบวนการนิติบัญญญัติ หรือไม่ผ่านการอนุมัติของฝ่ายนิติบัญญัติ มาจัดให้มีการออกเสียงประชามติ หาก
ประชาชนสามารถรวบรวมรายชื่อตามจ านวนและขั้นตอนที่กฎหมายก าหนดไว้ รัฐบาลจ าเป็นต้องจัดให้มี
การลงประชามติในเร่ืองนั้น และหากผลการลงประชามติปรากกฏว่าเสียงส่วนใหญ่ตามสัดส่วนที่ก าหนดไว้ 
มีมติเห็นชอบกับการประกาศใช้มาตรการทางกฎหมายดังกล่าว ผลการออกเสียงประชามติจะเป็นผลให้
มาตรการทางกฎหมายนั้น ๆ มีสภาพบังคับใช้เช่นเดียวกับกฎหมายทั่วไปที่ผ่านการอนุมัติโดยรัฐสภา แม้ว่า
รัฐบาลจะไม่เห็นด้วยกับกฎหมายนั้นก็ตาม  
  
2.6 การจัดจ าแนกประเภทของการออกเสียงประชามติโดยพิจารณาว่าการจัดการออกเสียงประชามตินั้น
เกิดขึ้นโดยการตัดสินใจและควบคุมโดยรัฐบาลหรือไม่ (Controlled vs. uncontrolled referendum)35 
 
  (1) การลงประชามติท่ีเกิดขึ้นโดยการตัดสินใจและควบคุมโดยรัฐบาล (Controlled referendum) 
หมายถึง รูปแบบการจัดการออกเสียงประชามติที่มีเงื่อนไขส าคัญคือ รัฐบาลมีสิทธิอ านาจในการตัดสินใจ
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ก าหนดให้มีการจัดการออกเสียงประชามติในเร่ืองหนึ่งเร่ืองใดแต่เพียงฝ่ายเดียว โดยรัฐบาลเป็นฝ่ายก าหนด
วันที่จะจัดให้มีการออกเสียงประชามติ และเป็นผู้ก าหนดประเด็นค าถามส าหรับเสนอให้ประชาชนตัดสินใจ
ในการออกเสียงลงประชามติ ในกรณีนี้ การจัดการออกเสียงประชามติจะเกิดขึ้นก็ต่อเมื่ อรัฐบาลเล็งเห็นว่า
ผลลัพธ์ของการลงประชามติมีแนวโน้มไปในทิศทางที่ต้องการ   
  

 (2) การลงประชามติท่ีไม่อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาล (Un-controlled referendum) หมายถึง 
การจัดการออกเสียงประชามติที่ประชาชนสามารถร่วมกันใช้สิทธิริเร่ิมเสนอให้มีการจัดขึ้นได้โดยตรง 
(popular initiative) นั่นคือ ในกระบวนการตัดสินใจทางการเมืองเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง ประชาชนสามารถเป็น
ฝ่ายร่วมกันตัดสินใจก าหนดให้มีการจัดการออกเสียงประชามติขึ้นได้โดยตรง เพื่อให้การออกเสียง
ประชามติมีผลต่อการเปลี่ยนแปลงการตัดสินใจทางการเมืองในเร่ืองนั้น ๆ แม้ว่าจะเป็นไปในทิศทางที่ตรง
ข้ามกับความต้องการของรัฐบาล  
 

2.7 การจัดจ าแนกประเภทของการออกเสียงประชามติโดยพิจารณาว่าการออกเสียงประชามตินั้นตั้งอยู่บน
จุดมุ่งหมายเพื่อสนับสนุน หรือทัดทานการตัดสินใจของสถาบันหลักในระบบการเมือง (Pro-hegemonic 

vs. anti-hegemonic referendum) 
 
 (1) การลงประชามติท่ีมีผลสนับสนุนการตัดสินใจของฝ่ายท่ีมีอ านาจในสถาบันหลักทางการเมือง 
(Pro-hegemonic referendum) หมายถึง การจัดการออกเสียงประชามติที่ผลการออกเสียงของประชาชน
ข้างมากที่ปรากฏ มีนัยแสดงออกถึงการสนับสนุน (supportive) หรือให้ความเห็นชอบต่อการตัดสินใจทาง
การเมืองของรัฐบาลหรือรัฐสภา  
 
 (2) การลงประชามติท่ีมีผลคัดค้านการตัดสินใจของฝ่ายท่ีมีอ านาจในสถาบันหลักทางการเมือง 
(Anti-hegemonic referendum) หมายถึง การจัดการออกเสียงประชามติที่ผลการออกเสียงของประชาชน
ข้างมากที่ปรากฏ มีนัยแสดงออกถึงการทัดทานหรือปฏิเสธการตัดสินใจทางการเมืองของรัฐบาลหรือรัฐสภา 
(detrimental to a regime)  
 

 จากการศึกษาเปรียบเทียบรูปแบบการจัดการออกเสียงประชามติ Arend Lijphart ชี้ว่า36 การจัดการ
ออกเสียงประชามติที่ปรากฏในประเทศกรณีศึกษาโดยส่วนใหญ่ มักมีลักษณะเป็นการลงประชามติแบบอยู่
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ในอ านาจควบคุมตัดสินใจโดยรัฐบาล และมีผลต่อการสนับสนุนการตัดสินใจของฝ่ายที่มีอ านาจในสถาบัน
หลักทางการเมือง (Controlled and pro-hegemonic referendum) เหตุผลที่ส าคัญประการหนึ่งคือ ใน
ประเทศเหล่านั้นมีอยู่เพียงไม่กี่แห่งที่ประชาชนมีสิทธิในการร่วมกันริเร่ิมเสนอให้มีการจัดการออกเสียง
ประชามติในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งได้โดยตรง นอกเหนือจากกฎหมายจะก าหนดให้รัฐบาลเป็นผู้มีอ านาจ
ตัดสินใจก าหนดให้มีการจัดการออกเสียงประชามติเป็นการเฉพาะแล้ว ในทางปฏิบัติรัฐบาลเหล่านั้นก็มักจะ
มีแนวโน้มตัดสินใจจัดให้มีการลงประชามติเฉพาะในกรณีที่คาดหวังได้ว่าผลการลงประชามติจะเป็นไปใน
ทิศทางเดียวกับการตัดสินใจของรัฐบาล 
 อย่างไรก็ตาม ในบางกรณีพบว่า การจัดการออกเสียงประชามติก็อาจเกิดขึ้นโดยมิได้ขึ้นอยู่กับ
เงื่อนไขข้อก าหนดของกฎหมายแต่เพียงอย่างเดียว หากแต่ขึ้นอยู่กับสภาวการณ์ทางการเมืองของการ
ตัดสินใจในเร่ืองนั้น ๆ ด้วย ตัวอย่างเช่น การจัดการออกเสียงประชามติในประเทศนอร์เวย์ในปี ค .ศ. 1972 
ในประเด็นเกี่ยวกับการตัดสินใจน าประเทศเข้าร่วมเป็นสมาชิกประชาคมยุโรป (European Community) 
ตามกฎหมายแล้ว รัฐสภานอร์เวย์มีอ านาจในการตัดสินใจสุดท้ายในการให้สัตยาบันรับรองสมาชิกภาพ
ดังกล่าว แต่เนื่องจากรัฐบาลเห็นว่า แม้สมาชิกรัฐสภาจะมีมติเป็นเอกฉันท์ในการเข้าร่วมเป็นสมาชิก
ประชาคมยุโรป แต่การตัดสินใจในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับอนาคตของประเทศชาติในเร่ืองดังกล่าว อาจไม่มี
ความชอบธรรมเพียงพอ หากไม่ได้รับการรับรองโดยประชาชนทั้งประเทศ รัฐบาลจึงประกาศให้มีการ
จัดการออกเสียงประชามติขึ้น โดยหวังว่าผลการลงประชามติจะตอกย้ าสนับสนุนการตัดสินใจของรัฐสภา 
แต่ผลที่ปรากฏกลับเป็นในทางตรงกันข้าม นั่นคือ ประชาชนชาวนอร์เวย์ส่วนใหญ่ไม่เห็นด้วยกับการน า
ประเทศเข้าเป็นสมาชิกประชาคมยุโรปของรัฐบาลและรัฐสภา37  

ในกรณีนี้ แม้ว่าการจัดการออกเสียงประชามติจะเกิดขึ้นภายใต้การควบคุมตัดสินใจโดยรัฐบาล 
(Controlled) แต่ผลลัพธ์ของการออกเสียงประชามติกลับมิได้เป็นในทิศทางที่รัฐบาลคาดหวัง หากเป็นการ
แสดงประชามติที่มีผลต่อต้านคัดค้านการตัดสินใจทางการเมืองของรัฐบาลและรัฐสภาอย่างสิ้นเชิง (Anti-
hegemonic referendum) ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่า แม้การจัดการออกเสียงประชามติจะเกิดขึ้นภายใต้การ
ควบคุมตัดสินโดยรัฐบาล (Controlled referendum) แต่ก็มิได้หมายความว่าการลงประชามตินั้น จะน าไปสู่
ผลการออกเสียงที่เป็นการสนับสนุนการตัดสินใจของรัฐบาล (Pro-hegemonic referendum) เสมอไป 
เพราะในบางกรณีรัฐบาลอาจคาดการณ์แนวโน้มความรู้สึกนึกคิดของประชาชน และประเมินกระแส
สนับสนุนที่มีต่อรัฐบาลผิดพลาดคลาดเคลื่อนไปจากความเป็นจริงได้  

                                                   
 

37
 การออกเสียงประชามติดังกล่าวจัดขึ้นระหว่างวันที่ 24-25 กันยายน ค.ศ. 1972 มีผู้มาออกเสียงประชามติคิดเป็น

ร้อยละ 77.6 ของผู้มีสิทธิออกเสียงทั้งประเทศ ผลการลงประชามติปรากฏว่า มีผู้ออกเสียง  “เห็นด้วย” กับการน าประเทศ
นอร์เวย์เข้าร่วมเป็นสมาชิกประชาคมยุโรป (Join European Economic Community) คิดเป็นร้อยละ 46.5 ของผู้มาออก
เสียงทั้งหมด David Butler and Austin Ranney , Referendums: A Comparative Study of Practice and Theory 
(Washington, D.C.: American Enterprise Institute for Public Policy Research, 1980), p. 230. 



ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดเจนกรณีหนึ่งก็คือ การจัดการออกเสียงประชามติโดยการตัดสินใจของรัฐบาล
ฝร่ังเศส เกี่ยวกับการปฏิรูปภายในโครงสร้างระบบการเมืองการปกครอง ได้แก่ การปรับอ านาจของวุฒิสภา
และปรับโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการถ่ายโอนอ านาจออกจากส่วนกลาง การลงประชามติ
รับรองการตัดสินใจของรัฐบาลในประเด็นดังกล่าวจัดขึ้นวันที่ 27 เมษายน ค.ศ. 1969 แม้ว่าในความเป็นจริง
แล้ว รัฐบาลไม่จ าเป็นต้องจัดให้มีการออกเสียงประชามติในเร่ืองดังกล่าว เพราะการตัดสินใจในเร่ือง
ดังกล่าวเป็นเร่ืองที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ที่รัฐบาลและรัฐสภา อีกทั้งมิได้มีกฎหมายก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ  

แต่เนื่องจากประธานาธิบดี ชาร์ลส์ เดอ โกลล์ เชื่อว่าการเปิดให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมสร้าง
ความเห็นพ้องต้องกันทางการเมืองโดยผ่านช่องทางการออกเสียงในระดับชาติเช่นนี้ จะช่วยให้การผลักดัน
การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของรัฐ 38 ภายหลังจากผ่านพ้นเหตุการณ์จลาจลทางการเมืองในเดือน
พฤษภาคม ค.ศ. 1968 ด าเนินไปได้อย่างราบร่ืนและตัง้อยู่บนความชอบธรรม จึงประกาศให้มีการจัดการออก
เสียงประชามติดังกล่าวขึ้น โดยมิได้คาดคิดว่าผลการออกเสียงประชามติคร้ังนี้ จะมีผลกระทบทางการเมือง
โดยตรงต่อความชอบธรรมในการด ารงต าแหน่งประธานาธิบดีของตนในเวลาต่อมา  

ในการลงประชามติดังกล่าว มีผู้มาใช้สิทธิออกเสียงทั้ งสิ้น คิดเป็นร้อยละ 80.6 ของผู้มีสิทธิออก
เสียงทั้งหมด ผลปรากฏว่า มีผู้ออกเสียง “เห็นด้วย” กับข้อเสนอของรัฐบาลคิดเป็นร้อยละ 46.8 ของผู้ออก
เสียงทั้งหมด39 นั่นหมายความว่าประชาชนชาวฝร่ังเศสส่วนใหญ่ไม่เห็นด้วยกับข้อเสนอของรัฐบาล เมื่อผล
การออกเสียงประชามติคร้ังนี้ ถูกเชื่อมโยงเข้ากับระดับความเชื่อมั่นและกระแสสนับสนุนของประชาชนที่มี
ต่อตัวประธานาธิบดีชาร์ลส์ เดอ โกลล์ ก็ส่งส่งผลให้เขาต้องประกาศลาออกจากต าแหน่งประธานาธิบดีได้
ในที่สุด    
 ในขณะที่การศึกษาเปรียบเทียบการจัดการออกเสียงประชามติในประเทศต่าง ๆ ทั่วโลกของ Butler 

and Ranney ชี้ว่า40 การจัดการออกเสียงประชามติที่ปรากฏในประเทศต่าง ๆ มักจะเป็นการออกเสียง
ประชามติที่จัดขึ้นโดยการตัดสินใจของรัฐบาล (Government controlled referendum) เสียเป็นส่วนใหญ่ 
การตัดสินใจจัดให้มีการออกเสียงประชามติในกรณีนี้ มักเป็นไปตามโอกาสและสถานการณ์ทางการเมือง 
โดยเฉพาะเมื่อรัฐบาลเล็งเห็นว่าภายใต้สถานการณ์นั้น ๆ การเปิดให้ประชาชนได้ออกเสียงตัดสินใจทางการ
เมืองโดยตรงจะเป็นทางออกที่ก่อให้เกิดผลดีต่อรัฐบาลมากที่สุด  
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 ส าหรับการออกเสียงประชามติที่ประชาชนเข้าชื่อกันเสนอให้จัดขึ้นเพื่อเพิกถอนมาตรการทาง
กฎหมาย และการออกเสียงประชามติที่ประชาชนเข้าชื่อกันเสนอให้จัดขึ้นเพื่ออนุมัติให้ข้อเสนอมาตรการ
ทางกฎหมายมีผลบังคับใช้ (Popular initiatives) จัดได้ว่าเป็นการออกเสียงประชามติที่ตั้งอยู่บนหลักการ
ประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม่โดยเฉพาะ ซึ่งมีการปฏิบัติอย่างกว้างขวางในประเทศสวิตเซอร์แลนด์ ทั้งใน
การปกครองระดับมลรัฐและสหพันธรัฐ และในสหรัฐอเมริกาซึ่งปรากฏแพร่หลายในการปกครองระดับมล
รัฐ การออกเสียงประชามติทั้งสองประเภทดังกล่าวนี้ รวมกันแล้วเรียกอีกอย่างหนึ่งว่าเป็น “กลไกนิติบัญญัติ
ทางตรง” (Direct legislation) ส าหรับบทบาทหน้าที่และการท างานของกลไกการออกเสียงประชามติใน
ระบบการเมือง สามารถพิจารณาได้ในหัวข้อถัดไป 
 

3. การท างานของสถาบันการออกเสียงประชามติในระบบการเมืองแบบตัวแทน 
 

 จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า กลไกการออกเสียงประชามติ จัดเป็นหนึ่งในเคร่ืองมือ
ประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม่ กล่าวคือ การออกเสียงประชามติเป็นกลไกการออกเสียงตัดสินใจทางการ
เมืองโดยตรงของประชาชน ซึ่งถูกผนวกเข้าเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการทางการเมืองในระบบ
ประชาธิปไตยแบบตัวแทน เพื่อเป็นส่วนเสริมการท างานของสถาบันการเมืองหลักให้ด าเนินไปภายใต้
เจตจ านงของประชาชนมากที่สุด 
 รูปแบบการท างานของกลไกการออกเสียงประชามติที่ปรากฏในแต่ละประเทศ จะมีความแปรผัน
แตกต่างกันไปตามลักษณะปฏิสัมพันธ์กับสถาบันการเมืองหลักในระบบตัวแทน ซึ่งได้ผนวกเอากลไกการ
ออกเสียงประชามติเข้าไปเป็นส่วนหนึ่งของระบบการเมืองนั้น แต่ทั้งนี้ การออกเสียงประชามติ ที่ถือว่าเป็น
เคร่ืองมือประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม่ ต้องเป็นการออกเสียงประชามติที่จัดขึ้นภายใต้บทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญเท่านั้น  
 

3.1 สถาบันการออกเสียงประชามติ 
  

 ด้วยเหตุที่กลไกการออกเสียงประชามติที่ปรากฏในทางปฏิบัติ สามารถจัดจ าแนกได้หลากหลาย
รูปแบบดังได้กล่าวข้างต้น นักวิชาการจึงจัดกลุ่มเคร่ืองมือการมีส่วนร่วมออกเสียงตัดสินใจทางการเมือง
โดยตรงของประชาชนตามหลักประชาธิปไตยทางตรงสมัยใหม่ (Modern direct democracy) ให้เป็น
ระบบชัดเจนยิ่งขึ้น โดยออกเป็น 2 กลุ่มใหญ่ ได้แก่41  
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 กลุ่มแรก ประกอบด้วยกลไกการออกเสียงตัดสินใจประเด็นทางการเมืองระดับชาติโดยตรงของ
ประชาชนรูปแบบต่าง ๆ ซึ่งรวมกันแล้วเรียกว่าเป็น “สถาบันการออกเสียงประชามติ” (Institution of 

referendum) โดยสถาบันการออกเสียงประชามติ ประกอบด้วยกลไกการออกเสียงประชามติ 2 กลุ่มหลัก 
ได้แก่ (1) การออกเสียงประชามติในประเด็นที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ (2) การออกเสียงประชามติรับรอง
ประเด็นการตัดสินใจหรือนโยบายของรัฐบาล  
 กลุ่มท่ีสอง ได้แก่ กลไกการมีส่วนร่วมตัดสินใจทางการเมืองโดยตรงรูปแบบอ่ืน ๆ ที่ไม่จัดอยู่ในรูป
แบการออกเสียงประชามติ ได้แก่ (1) การออกเสียงถอดถอนผู้แทน ซึ่งเป็นกระบวนการที่จัดอยู่ภายใต้
สถาบันการเลือกตั้ง (2) การเข้าชื่อเสนอมาตรการทางกฎหมาย ซึ่งเป็นกระบวนการมีส่วนร่วมตัดสินใจ
ก าหนดประเด็นสาธารณะของประชาชนที่ไม่มีผลผูกพันต่อองค์กรทางการเมืองใด เช่น การเข้าชื่อเสนอ
มาตรการกฎหมายเข้าสู่รัฐสภาโดยประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งตามจ านวนที่กฎหมายก าหนด เข้าชื่อ
กันเพื่อเสนอประเด็น/มาตรการทางกฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งเข้าสู่กระบวนการนิติบัญญัติ โดยฝ่ายนิติ
บัญญัติมีอ านาจตัดสินใจสุดท้ายว่าจะอนุมัติให้มีการจัดท าร่างกฎหมายในเร่ืองที่มีการเสนอเข้ามานั้นหรือไม่ 
(3) การลงมติในสภาพลเมือง (town meeting) เพื่อตัดสินประเด็นสาธารณะหรือก าหนดกฎเกณฑ์ข้อบัญญัติ
ของท้องถิ่น แม้จะถือว่าเป็นรูปแบบหนึ่งของกระบวนการร่วมกันใช้อ านาจตัดสินใจทางการเมืองโดยตรง
ของประชาชนทั้งหมดในเขตพื้นที่ปกครองท้องถิ่น แต่การลงมติในกรณีนี้ก็ไม่จัดว่าเป็นรูปแบบของ “การ
ออกเสียงประชามติสมัยใหม่” หากจัดอยู่ในรูปแบบประชาธิปไตยทางตรงบริสุทธิ์  หรือการใช้อ านาจ
ปกครองตนเองของประชาชนโดยไม่ผ่านตัวแทน 
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 ส าหรับกลไกการออกเสียงประชามติในประเด็นท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ (Constitutionally-

regulated referendum) นั้น สามารถจัดแบ่งกลุ่มตามบทบาทหน้าที่ในระบบการเมืองออกเป็น 2 กลุ่ม 
ได้แก่ (1) การเข้าชื่อเสนอกฎหมายเพื่อให้ประชาชนลงมติ และ (2) การลงประชามติ โดยแต่ละกลุ่มมีการ
จ าแนกรูปแบบแยกย่อยดังต่อไปนี้ 
 

  การเข้าชื่อเสนอกฎหมายเพื่อให้ประชาชนลงมติ (Initiative) ประกอบด้วย 
 

 (1) การเข้าชื่อเสนอร่างกฎหมายให้ประชาชนออกเสียงลงประชามติรับรองโดยตรง (Direct 

initiative) ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งตามจ านวนที่กฎหมายก าหนด เข้าชื่อกันเพื่อเสนอร่าง
กฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งให้ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงพิจารณาโดยร่างกฎหมายดังกล่าวจะถูกน ามาเปิด
ให้ประชาชนลงประชามติรับรองการบังคับใช้โดยตรง (Legislative referendum) กลไกลักษณะนี้ท าหน้าที่
เป็นช่องทางเลี่ยง (bypassing) การผูกขาดอ านาจนิติบัญญัติของผู้แทนในรัฐสภา ในกรณีที่รัฐบาลหรือเสียง
ข้างมากในสภาไม่ยอมออกกฎหมายที่ประชาชนเรียกร้องต้องการ หรือกฎหมายที่มุ่งปกป้องประโยชน์ของ
สาธารณะแต่อาจกระทบต่อกลุ่มผลประโยชน์ที่มีอิทธิพลต่อพรรคการเมือง 
 



 (2) การเข้าชื่อเสนอร่างกฎหมายเข้าสู่การพิจารณากลั่นกรองของรัฐสภา แล้วจึงลงประชามติให้มี
ผลบังคับใช้ (Indirect initiative) ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งตามจ านวนที่กฎหมายก าหนด เข้าชื่อ
กันเพื่อเสนอร่างกฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งเข้ากระบวนการนิติบัญญัติ โดยที่ประชุมรัฐสภาจะร่วมกัน
พิจารณากลั่นกรองร่างกฎหมายดังกล่าว ซึ่งหากที่ประชุมมีมติเห็นชอบก็อาจน าไปสู่การประกาศให้มีผล
บังคับใช้ หรือในกรณีที่ไม่เห็นด้วยก็อาจร่วมกันปรับปรุงแก้ไขถ้อยค าในร่างกฎหมายนั้นตามที่เห็น
เหมาะสม จากนั้นจึงน าร่างกฎหมายที่ปรับปรุงแก้ไขดังกล่าวมาเปิดให้ประชาชนลงประชามติรับรองการ
บังคับใช้ในขั้นตอนสุดท้าย 
 

  การออกเสียงมติ (Referendum) ประกอบด้วย 
 

 (1) การจัดการออกเสียงประชามติตามเงื่อนไขท่ีกฎหมายก าหนด (Mandatory/compulsory 

referendum) การจัดการออกเสียงประชามติตามเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด โดยกฎหมายระบุเอาไว้ว่า การ
ตัดสินใจทางการเมืองกรณีใดบ้างที่ต้องจัดให้มีการลงประชามติ เช่น การแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ การผ่าน
ร่างกฎหมายหรือข้อตกลงหรือสนธิสัญญาระหว่างประเทศ เป็นต้น หากองค์กรที่เกี่ยวข้องจะด าเนินการ
ตัดสินใจในเร่ืองดังกล่าว การออกเสียงประชามติจะต้องมีขึ้นโดยอัตโนมัติ 
 

 ( 2 )  ก า รจั ดก า รออก เสี ย งประช ามติ ต าม ท่ีมี ผู้ เ สนอ ใ ห้จั ดขึ้ น โด ยสิ ทธิ ต ามฎหมาย 
(Facultative/optional referendum) การจัดการออกเสียงประชามติตามที่มีผู้ยื่นข้อเสนอให้จัดขึ้น ตามสิทธิ
และเงื่อนไขที่กฎหมายระบุไว้ เช่น การเข้าชื่อของผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง การยื่นข้อเสนอโดยสมาชิก
รัฐสภาตามจ านวนที่ก าหนด การประกาศให้จัดการลงประชามติโดยฝ่ายบริหาร หรือประมุขของรัฐ  
  

3.2 บทบาทหน้าท่ีของสถาบันการออกเสียงประชามติ  
 บทบาทหน้าที่ของสถาบันการออกเสียงประชามติในระบบการเมือง สามารถสรุปจ าแนกได้ 3 
ลักษณะ ได้แก่42 
 

 (1) การออกเสียงประชามติท่ีเป็นหนึ่งในกลไกของระบบการเมืองการปกครอง (Governing 

referendum) การออกเสียงประชามติที่เป็นหนึ่งในกลไกของระบบการเมืองการปกครอง เป็นกลไกการ
ออกเสียงประชามติที่ถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ มีบทบาทหน้าที่ในฐานะกลไกการตัดสินใจทางการเมือง

                                                   
 

42
 Kris W. Kobach, The Referendum: Direct Democracy in Switzerland (Hants: Dartmouth, 1993), p. 

2. 



ในระบบการเมืองปกติ การจัดการออกเสียงประชามติ จะเกิดขึ้นโดยอัตโนมัติ หากการตัดสินใจในเร่ือง
ดังกล่าวเป็นไปตามเงื่อนไขข้อก าหนดและวิธีการปฏิบัติที่กฎหมายบัญญัติไว้ 
 

 (2) การออกเสียงประชามติเพื่อก าหนดความเป็นไปของรัฐ (State-defining referendum) การออก
เสียงประชามติเพื่อก าหนดความเป็นไปของรัฐ เป็นกลไกที่มีหน้าที่สร้างความชอบธรรมแก่การตัดสินใจ
ของรัฐ เช่น การเปลี่ยนแปลงเขตอธิปไตยของรัฐ การแยกตัวเป็นอิสระจากการอยู่ภายใต้การปกครองของรัฐ
อ่ืน เป็นการออกเสียงประชามติที่จัดขึ้นในสถานการณ์ความจ าเป็น มิได้เป็นส่วนหนึ่งของกลไกในระบบ
การเมืองการปกครองตามปกติ  
 

 (3) การออกเสียงประชามติเพื่อหาข้อยุติข้อขัดแย้งในประเด็นการตัดสินใจทางการเมือง  

(Deadlock-breaking referendum) การออกเสียงประชามติที่ท าหน้าที่เป็นกลไกในการหาข้อยุติเกี่ยวกับ
การตัดสินใจทางการเมืองของรัฐบาล ในกรณีที่รัฐบาลต้องเผชิญกับประเด็นข้อโต้แย้งถกเถียงอย่าง
กว้างขวาง และไม่สามารถเลือกทางใดทางหนึ่งได้อย่างง่ายดาย การจัดให้มีการลงประชามติจึงเป็นการ
หาทางออกที่ดีที่สุด โดยการน าประเด็นดังกล่าวเสนอให้ประชาชนทั้งประเทศเป็นผู้ตัดสินใจโดยตรง เช่น 
การออกเสียงประชามติในอังกฤษในปี 1975 เกี่ยวกับการตัดสินใจเข้าร่วมเป็นสมาชิกประชาคมยุโรป ซึ่ง
เป็นที่โต้แย้งอย่างรุนแรงในรัฐสภาและแม้แต่ในหมู่สมาชิกพรรครัฐบาล เป็นต้น 
 
3.3 ประเด็นท่ีมีการน ามาจัดการออกเสียงประชามติ 
 

  ประเด็นเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ เช่น การรับรองการประกาศใช้รัฐธรรมนูญที่ปรับปรุงแก้ไขใหม่ทั้ง
ฉบับ การอนุมัติข้อเสนอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ อาทิ การเปลี่ยนระบบการเลือกตั้งใหม่ เป็นต้น 

  ประเด็นเกี่ยวกับอธิปไตยของรัฐ เช่น การตัดสินใจถ่ายโอนอ านาจการปกครอง การเปลี่ยนแปลง
เขตแดนของรัฐ การเข้าร่วมเป็นสมาชิกองค์กรระหว่างประเทศ เป็นต้น 

  ประเด็นเกี่ยวกับข้อห้ามในเชิงศีลธรรม เช่น กฎหมายการท าแท้ง การเปิดบ่อนพนัน การค้า
เคร่ืองดื่มแอลกอฮอล การแต่งงานของคนเพศเดียวกัน เป็นต้น 

  ประเด็นทางกฎหมายอ่ืน ๆ ที่มีการโต้แย้งกว้างขวาง เช่น ประเด็นสิ่งแวดล้อม การสร้างโรงงาน
ไฟฟ้านิวเคลียร์ เป็นต้น 

  ประเด็นข้อเสนอเชิงนโยบายหรือการตัดสินใจของผู้น าทางการเมือง  
 

3.4 ตัวอย่างสถาบันการออกเสียงประชามติในประเทศสวิตเซอร์แลนด์ 
 



หากพิจารณารูปแบบกลไกการมีส่วนร่วมแบบประชาธิปไตยทางตรงในประเทศสวิตเซอร์แลนด์ 
สามารถสรุปลักษณะเฉพาะในแต่ละประการของสถาบันการออกเสียงประชามติ ดังที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
สวิสในปัจจุบันได้ดังต่อไปนี้ 
 

(1) เงื่อนไขการจัดประชามติระดับสหพันธรัฐ 
 
 หากพิจารณาในแง่ของเงื่อนไขการริเร่ิมจัดการออกเสียงประชามติ จะพบว่า มาตรการการออกเสียง
ประชามติในสวิสเซอร์แลนด์นั้น มีทั้ง “เงื่อนไขท่ีก าหนดบังคับให้รัฐต้องจัดการออกเสียงลงประชามติ” 
(Compulsory referendum) และ “เงื่อนไขท่ีเปิดโอกาสให้ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นผู้เสนอให้จัดขึ้นก็ได้ ” 
(Optional referendum) ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับ “ประเด็นหรือประเภทของกฎหมาย” ที่จะน ามาลงประชามติแต่
กรณีไป  นั่นคือ กฎหมายบางเร่ืองก่อนประกาศใช้ต้องน ามาเปิดให้ประชาชนออกเสียงลงประชามติรับรอง
เสมอ ส่วนกฎหมายบางเร่ือง รัฐอาจจะประกาศใช้โดยไม่ต้องน ามาจัดการลงประชามติก็ได้ แต่หากมีฝ่ายใด
ฝ่ายหนึ่งยื่นเสนอ จึงจะจัดให้มีการออกเสียงประชามติ43  
  ในกรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งยื่นเสนอให้รัฐต้องน ากฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งมาจัดการออกเสียงลง
ประชามตินั้น มีเงื่อนไขเพียงว่าฝ่ายที่ยื่นเร่ืองเสนอให้จัดการออกเสียงประชามติ จะต้องสามารถรวบรวม
รายชื่อประชาชนผู้ร่วมกันสนับสนุนข้อเสนอให้ครบตามจ านวนภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ที่
น่าสนใจคือ เงื่อนไขการจัดการออกเสียงประชามติแบบเปิดช่องให้มีผู้ยื่นเสนอให้จัดขึ้นนี้ ฝ่ายที่จะยื่น
ข้อเสนอให้จัดได้นั้น จ ากัดไว้เฉพาะภาคประชาชนด้วยกันเอง นั่นคือ รัฐสภาหรือรัฐบาล ไม่สามารถเป็นผู้
ออกค าสั่งหรือตัดสินใจให้มีการจัดการออกเสียงประชามติได้เอง ทั้งนี้ในระดับมลรัฐอาจมีเงื่อนไขแตกต่าง
ออกไป 
 กล่าวโดยสรุปคือ การตัดสินใจก าหนดให้มีการจัดการออกเสียงประชามติเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง ใน
ระบบการเมืองระดับสหพันธรัฐสวิส มี 2 ทาง คือ หนึ่ง กฎหมายก าหนดชัดเจนว่าเร่ืองใดบ้างต้องจัดการ
ออกเสียงประชามติ สอง ประชาชนเป็นฝ่ายร่วมกันเสนอให้น าเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งมาจัดการออกเสียง
ประชามติ โดยกฎหมายได้ก าหนดชัดเจนว่าเร่ืองใดบ้างที่เข้าข่ายในแต่ละเงื่อนไข จึงกล่าวได้ว่า สถาบันการ
ออกเสียงประชาติในการเมืองสวิส ตั้งอยู่บนหลัก “the rule of law” อย่างแท้จริง เพราะการออกเสียง

                                                   
 43 Jean-François Aubert, “Switzerland,” in David Butler and Austin Ranney, eds., Referendums: A 
Comparative Study of Practice and Theory, p.40. ; Bruno Kaufmann and M. Dane Waters, Direct Democracy 
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the political system,” in Michael Gallagher and Pier Vincenzo Uleri, eds., The Referendum Experience in 
Europe, p. 187. 



ประชามติมิใช่เคร่ืองมือส าหรับกระบวนการใช้อ านาจการปกครองของรัฐบาลกลางแต่เป็นเคร่ืองมือส าหรับ
ยับยั้งหน่วงเหนี่ยวให้รัฐต้องน ากฎหมายเร่ืองหนึ่งเร่ืองใดมาเปิดให้ประชาชนลงประชามติเรียบร้อยเสียก่อน
จึงจะประกาศให้มีผลบังคับใช้ได้44 ต่างจากฝร่ังเศสที่กฎหมายให้อ านาจฝ่ายบริหารในการตัดสินใจเลือกว่า
จะน าเร่ืองใดมาจัดการออกเสียงประชามติได้อิสระ  
 

(2) การลงประชามติรับรองการเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญสหพันธรัฐ 
 
 ส าหรับการตัดสินใจที่เกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติรัฐธรรมนูญสหพันธรัฐ ไม่ว่าจะเป็น 
“การปรับปรุงแก้ไขบทบัญญัติรัฐธรรมนูญท้ังฉบับ” และ “การแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติบางมาตรา” 45 
จ าเป็นต้องผ่านการออกเสียงประชามติตัดสินใจสุดท้ายโดยประชาชนทั้งประเทศเท่านั้น โดยการแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้น มีเงื่อนไขหลักเกณฑ์คือ ร่างบทบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมนั้นต้องผ่านการรับรองโดย
เสียงประชามติส่วนใหญ่ใน 2 ระดับ (Double majority) ได้แก่ หนึ่ง เสียงส่วนใหญ่ของประชาชนทั้ง
ประเทศ (Majority of the votes) และสอง เสียงส่วนใหญ่ของประชาชนในมลรัฐทั้งหมดที่มีอยู่ 22 มลรัฐ 
(Cantons) นั่นคือ ร่างบทบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้น ต้องได้รับการรับรองจากเสียงข้างมากของ
ประชาชนในมลรัฐต่าง ๆ เกินกว่า 11 แห่งนั่นเอง  
 

(3) การลงประชามติรับรองการเสนอแก้ไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญสหพันธรัฐท้ังฉบับ 
 
 ในกรณีที่ประชาชนร่วมกันยื่นข้อเสนอให้มีการแก้ไขปรับปรุงบทบัญญัติรัฐธรรมนูญเสียใหม่ทั้ง
ฉบับนั้น เมื่อประชาชนตามจ านวนที่ก าหนดร่วมกันยื่นข้อเสนอเข้าสู่สภาแห่งชาติแล้ว จะต้องมีการจัดการ
ออกเสียงประชามติขั้นแรก เพื่อให้ประชาชนทั้งประเทศตัดสินก่อนว่าเห็นชอบให้มีการปรับปรุงแก้ไข
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 Jean-François Aubert, “Switzerland,” in David Butler and Austin Ranney, eds., Referendums: A 

Comparative Study of Practice and Theory, pp. 40-41. ; Bruno Kaufmann and M. Dane Waters, Direct 
Democracy in Europe: A Comprehensive Reference Guide to the Initiative and Referendum Process in 
Europe, pp.119- 120. 
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 Jean-François Aubert, “Switzerland,” in David Butler and Austin Ranney, eds., Referendums: A 

Comparative Study of Practice and Theory, p. 41. ; Bruno Kaufmann and M. Dane Waters, Direct Democracy 
in Europe: A Comprehensive Reference Guide to the Initiative and Referendum Process in Europe, pp.119- 
120. ; Alexander H. Trechsel and Hanspeter Kriesi, “Switzerland: the referendum and initiative as a 
centerpiece of the political system,” in Michael Gallagher and Pier Vincenzo Uleri, eds., The Referendum 
Experience in Europe, pp. 187-190. 



รัฐธรรมนูญทั้งฉบับหรือไม่ (preliminary vote) หากผลการลงประชามติปรากฏว่า ประชาชนส่วนใหญ่ของ
ประเทศเห็นด้วยกับการเดินหน้าปรับปรุงรัฐธรรมนูญใหม่ ก็จะมีการประกาศยุบสภาแห่งชาติ (Federal 
Assembly) เพื่อจัดให้มีการเลือกตั้งตัวแทนประชาชนเข้ามาท าหน้าที่สมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญแทน เมื่อ
สภาร่างรัฐธรรมนูญจัดท าร่างรัฐธรรมนูญฉบับปรับปรุงใหม่เรียบร้อย จึงน ามาเสนอให้ประชาชนออกเสียง
ลงประชามติรับรองอีกคร้ัง โดยร่างรัฐธรรมนูญฉบับปรับปรุงใหม่ จะต้องได้รับเสียงสนับสนุนข้างมากทั้ง
จากประชาชนทั้งประเทศ และเสียงข้างมากของจ านวนมลรัฐทั้งหมด อย่างไรก็ดี กระบวนการยื่นข้อเสนอ
แก้ไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญทั้งฉบับเช่นนี้ เคยเกิดขึ้นเพียงคร้ังเดียว นั่นคือ ในปี ค.ศ. 1935 แต่ก็ต้องล้มไป 
เพราะข้อเสนอไม่ผ่านการรับรองในการลงประชามติขั้นแรก46  
 

(4) การลงประชามติรับรองการเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญบางมาตรา 
 
 รัฐธรรมนูญก าหนดให้ประชาชนพลเมือง 10,000 คน สามารถร่วมกันเสนอข้อเรียกร้องปรับปรุง
แก้ไขรัฐธรรมนูญ โดยมีหลักเกณฑ์คือ ต้องรวบรวมรายมือชื่อผู้ร่วมกันจัดท าข้อเสนอให้ได้ภายในระยะเวลา 
18 เดือน47 วิธีการจัดท าข้อเสนอแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญนั้น ประชาชนอาจร่วมกันยื่นข้อเสนอเป็นร่าง
บทบัญญัติมาตราที่ต้องการเสนอแก้ไขเพิ่มเติม (Elaborate draft) หรือเป็นเพียงข้อความเฉพาะส่วนที่เป็น
สาระส าคัญที่ต้องการเสนอให้แก้ไขเพิ่มเติมก็ได้ (General proposal)48  
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 ในกรณีที่ประชาชนร่วมกันเสนอร่างบทบัญญัติมาตราที่แก้ไขเพิ่มเติม เมื่อประชาชนยื่นข้อเสนอร่าง
บทบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเข้าสู่สภาแห่งชาติ (Federal Assembly) สภาจะไม่สามารถแก้ไขหรือ
ปรับปรุงร่างข้อเสนอของประชาชนได้ อย่างไรก็ตาม หากที่ประชุมสภาไม่เห็นชอบกับข้อเสนอร่าง
บทบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของประชาชน สมาชิกรัฐสภาก็สามารถร่วมกันจัดท าร่างข้อเสนอแก้ไข
เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญในมาตราเดียวกันนั้นขึ้นมาเอง เพื่อเป็นตัวเลือกแข่งขันกับร่างข้อเสนอของประชาชนได้ 
จากนั้น ร่างบทบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญสหพันธรัฐที่ริเร่ิมเสนอโดยประชาชน รวมถึงร่างข้อเสนอที่
จัดท าโดยรัฐสภา จะถูกน าไปเสนอให้ประชาชนพิจารณาและออกเสียงลงประชามติ โดยร่างข้อเสนอที่จะ
น าไปสู่การปรับปรุงแก้ไขรัฐธรรมนูญได้นั้น จักต้องได้รับเสียงสนับสนุนรับรองทั้งจากเสียงข้างมากของ
ประชาชนทั้งประเทศ และเสียงส่วนใหญ่ของมลรัฐทั้งหมด 
 ในกรณีที่ประชาชนร่วมกันยื่นเพียงข้อเสนอประเด็นที่ต้องการให้สภาพิจารณาแก้ไขเพิ่มเติม หาก
สภาไม่เห็นด้วยกับข้อเสนอให้มีการด าเนินการแก้ไขรัฐธรรมนูญในประเด็นดังกล่าว ก็จะต้องน าข้อเสนอ
ดังกล่าวไปจัดให้มีการออกเสียงลงประชามติ เพื่อให้ประชาชนทั้งประเทศตัดสินใจ โดยข้อเสนอดังกล่าว
จะต้องได้รับเสียงสนับสนุนจากประชาชนส่วนใหญ่เพียงอย่างเดียว (Simple majority of the people) เมื่อ
ข้อเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญประเด็นนั้นผ่านการรับรองโดยเสียงประชามติข้างมากแล้ว สภาก็จะด าเนินการ
จัดท าร่างตัวบทบัญญัติตามกรอบข้อเสนอดังกล่าว เช่นเดียวกับกรณีที่เมื่อประชาชนเสนอประเด็นแก้ไข
รัฐธรรมนูญเข้ามา แล้วที่ประชุมรัฐสภาลงมติเห็นด้วยในหลักการ เมื่อจัดท าร่างบทบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญในประเด็นที่ประชาชนเสนอเรียบร้อยแล้ว จึงน ามาจัดการออกเสียงลงประชามติรับรองอีกคร้ัง
หนึ่ง โดยจะต้องผ่านการรับรองโดยเสียงข้างมาก 2 ระดับ นั่นคือ เสียงข้างมากของประชาชนทั้งประเทศ 
และเสียงข้างมากของจ านวนมลรัฐทั้งหมด 
 

(5) การลงประชามติกฎหมายทั่วไป 
 ส าหรับกระบวนการนิติบัญญัติในระดับสหพันธรัฐนั้น ด าเนินการโดยสภาแห่งชาติ (Federal 
Assembly) ซึ่งเปรียบได้กับรัฐสภาของชาวสวิส มีรูปแบบเดียวกับสภาคองเกรสของสหรัฐอเมริกา นั่นคือ 
เป็นระบบสภาคู่ (Bicameral) สภาแห่งชาติสวิส ท าหน้าที่ผ่านกฎหมาย และข้อบัญญัติแห่งรัฐส าหรับ
ประกาศบังคับใช้ทั่วประเทศ49 ทั้งนี้ เมื่อรัฐสภาลงมติผ่านกฎหมายหรือข้อบัญญัติใด ๆ ออกมาแล้ว 
ประชาชนสวิสก็มีสิทธิที่จะร่วมกันยื่นข้อเสนอเรียกร้องให้น ากฎหมายหรือข้อบัญญัตินั้น ๆ มาเปิดให้

                                                   
 

49
 เดิมทีไม่มีการแบ่งแยกประเภทของ “กฎหมาย” กับ “ข้อบัญญัติแห่งรัฐ” เพราะทั้งสองต่างมีสถานะเป็น

กฎระเบียบที่มีผลบังคับใช้ในฐานะกฎหมายบ้านเมืองเหมือนกัน จนกระทั่งมีการออกกฎหมายว่าด้วยกระบวนการนิติ
บัญญัติของรัฐในปี ค.ศ. 1962 จึงมีการจ าแนกความแตกต่างระหว่างกฎหมายทั้งสองประเภท กล่าวคือ “กฎหมายทั่วไป” 
(laws) มีผลบังคับใช้ทั่วไปไม่มีจ ากัดระยะเวลา (timeless) ในขณะที่ “ข้อบัญญัติแห่งรัฐ” (decrees) จะมีการระบุขอบเขต
ระยะเวลาการมีผลบังคับใช้ชัดเจน (limited duration) เช่น ในระยะเวลา 5 ปี เป็นต้น 



ประชาชนออกเสียงลงประชามติรับรองก่อนประกาศใช้โดยมีเงื่อนไขหลักเกณฑ์คือ ต้องมีการรวบรวม
รายชื่อประชาชนจ านวนอย่างน้อย 50,000 คน เพื่อร่วมกันจัดยื่นข้อเสนอ โดยต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จ
ภายในระยะเวลา 90 วัน นับแต่วันที่มีการประกาศเผยแพร่กฎหมายหรือข้อบัญญัติที่ผ่านการลงมติของที่
ประชุมรัฐสภาอย่างเป็นทางการ  หากผลการออกเสียงประชามติส่วนใหญ่ของประชาชนทั้ งประเทศ 
“เห็นชอบ” กับกฎหมายหรือข้อบัญญัตินั้น รัฐสภาจึงจะประกาศให้มีผลบังคับใช้เป็นกฎหมายต่อไป ทั้งนี้ 
การลงประชามติกฎหมายทั่วไปนี้ ไม่จ าเป็นต้องได้รับเสียงข้างมากของมลรัฐทั้งหมด (Majority of 
cantons) ดังเช่นกรณีการลงประชามติร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญ50  
 

(6) การประกาศรัฐบัญญัติหรือกฎหมายฉุกเฉินเร่งด่วน 
 ในกรณีที่รัฐสภาจ าเป็นต้องผ่านข้อบัญญัติแห่งรัฐฉบับใดฉบับหนึ่งโดยปัจจุบันทันด่วน เพื่อให้
รัฐบาลสามารถแก้ไขสถานการณ์ฉุกเฉินได้โดยฉับพลัน เมื่อข้อบัญญัติดังกล่าวผ่านการลงมติในทั้งสองสภา
แล้ว ให้ถือว่ามีผลบังคับใช้ในทันที หากข้อบัญญัติดังกล่าวมีระยะเวลาในการบังคับใช้ไม่เกินหนึ่งปี ก็ไม่
จ าเป็นต้องน ามาจัดการออกเสียงลงประชามติรับรองในภายหลัง ทั้งนี้ ประชาชนสามารถร่วมกันยื่นข้อเสนอ
ให้น าข้อบัญญัติในกรณีเร่งด่วนที่ประกาศไปแล้ว มาจัดการออกเสียงลงประชามติในภายหลังได้ โดยมี
หลักเกณฑ์วิธีการเดียวกับการเสนอให้มีการน าร่างกฎหมายที่ผ่านรัฐสภามาเปิดให้ประชาชนออกเสียงลง
ประชามติ โดยการยื่นข้อเสนอให้จัดการออกเสียงประชามติสามารถท าได้ใน 2 เงื่อนไข คือ51  
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กรณีท่ีหนึ่ง ในกรณีที่ข้อบัญญัติที่ประกาศเป็นกรณีเร่งด่วน มีระยะเวลาการบังคับใช้เกินกว่า  1 ปี 
ประชาชนสามารถร่วมกันเสนอให้จัดการออกเสียงประชามติได้ หากผลปรากฏว่าเสียงส่วนใหญ่ของ
ประชาชนทั้งประเทศลงมติไม่รับรอง (Negative vote) ข้อบัญญัติดังกล่าวจะต้องถูกเพิกถอนไปในสิ้นปีนั้น  
กรณีท่ีสอง หากข้อบัญญัติกรณีฉุกเฉินเร่งด่วนที่ผ่านการอนุมัติของสภาแห่งชาติ เป็นข้อบัญญัติที่ไม่อยู่
ภายใต้บทบัญญัติรัฐธรรมนูญ เช่น เป็นเร่ืองที่อยู่นอกเหนือขอบเขตอ านาจของรัฐบาลสหพันธรัฐ เป็นต้น 
และข้อบัญญัตินั้นมีระยะเวลาการบังคับใช้เกินกว่า 1 ปี เมื่อประกาศไปแล้ว จะต้องจัดให้มีการออกเสียง
ประชามติ โดยต้องได้รับการรับรองโดยเสียงข้างมากทั้งจากประชาชนทั้งประเทศ และเสียงข้างมากของมล
รัฐทั้งหมด (Double majority) มิเช่นนั้นแล้ว ข้อบัญญัติดังกล่าวก็จะต้องสิ้นสภาพบังคับไปภายในสิ้นปีที่
ประกาศใช้  
 

(7) การออกเสียงประชามติตัดสินใจประเด็นความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ 
 
 ในกรณีการตัดสินใจทางการเมืองของฝ่ายบริหารในนามตัวแทนของชาติ อย่างเช่นการท าข้อตกลง
หรือสนธิสัญญาระหว่างประเทศ ก็มีเงื่อนไขก าหนดให้ต้องผ่านการออกเสียงลงประชามติรับรองโดย
ประชาชนสวิสด้วยเช่นกัน กล่าวคือ เดิมทีเดียวเมื่อคณะรัฐบาลสหพันธรัฐ (Federal Council) ได้ตัดสินใจ
ท าข้อตกลงหรือสนธิสัญญาระหว่างประเทศแล้ว จะต้องน าข้อตกลงหรือสนธิสัญญาดังกล่าวเสนอต่อสภา
แห่งชาติ (Federal Assembly) เพื่อพิจารณาอนุมัติเสียก่อน แต่นับจากปี ค.ศ.1977 เป็นต้นมา สภาแห่งชาติ
ได้ก าหนดหลักเกณฑ์วิธีการอนุมัติรับรองข้อตกลงหรือสนธิสัญญาระหว่างประเทศเพิ่มเติมขึ้นอีก นั่ นคือ 
หลังจากที่ประชุมสภาแห่งชาติได้ลงมติอนุมัติข้อตกลงหรือสนธิสัญญาใด ๆ แล้ว จะต้องน ามาจัดการออก
เสียงลงประชามติ เพื่อให้ประชาชนทั้งประเทศตัดสินใจรับรองในขั้นสุดท้าย โดยหลักเกณฑ์ในการจัด
ประชามติข้อตกลงหรือสนธิสัญญาระหว่างประเทศมีอยู่ 2 เงื่อนไข ดังนี้52 

เงื่อนไขท่ีหนึ่ง ในกรณีที่เป็นสนธิสัญญาเกี่ยวกับการเข้าร่วมเป็นสมาชิกองค์การระหว่างประเทศ
ด้านความมั่นคง เช่น องค์การสหประชาชาติ (UN) หรือประชาคมระหว่างประเทศ (Supranational 
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community) เช่น ประชาคมทางเศรษฐกิจแห่งยุโรป (European Economic Community: ECC) เป็นต้น 
เมื่อรัฐสภาอนุมัติสนธิสัญญาเหล่านี้แล้ว รัฐบาลจักต้องน ามาจัดการลงประชามติทุกคร้ังโดยไม่มีข้อยกเว้น 
(compulsory referendum) และสนธิสัญญาที่น ามาลงประชามติ จะต้องผ่านการรับรองโดยเสียงข้างมาก
ใน 2 ระดับเท่านั้น นั่นคือ เสียงรับรองข้างมากจากประชาชนทั้งประเทศ และเสียงรับรองข้างมากจากจ านวน
มลรัฐทั้งหมด  

เงื่อนไขท่ีสอง หากข้อตกลงหรือสนธิสัญญาระหว่างประเทศ เป็นเร่ืองเกี่ยวกับการตัดสินใจเข้าร่วม
องค์การระหว่างประเทศทั่วไป เช่น การเข้าร่วมข้อตกลงทางการค้าและภาษีระหว่างประเทศ การตกลงเปิด
เขตการค้าเสรีระหว่างประเทศในแถบยุโรป การลงนามในกฎหมายหรืออนุสัญญาระหว่างประเทศ หรือ
สนธิสัญญาที่มีผลผูกพันในระยาว ในกรณีนี้ หากรัฐสภาลงมติอนุมัติแล้ว รัฐบาลสหพันธรัฐสามารถ
ด าเนินการยืนยันรับรองความตกลงระหว่างประเทศที่ได้กระท าขึ้นได้ทันที ยกเว้นแต่มีประชาชนประชาชน
ตั้งแต่ 50,000 คน หรือมลรัฐตั้งแต่ 8 แห่งขึ้นไป ร่วมกันเสนอให้น ามาจัดการออกเสียงลงประชามติ 
(Optional referendum) หรือในกรณีที่รัฐสภาเห็นควรให้น ามาลงประชามติ  

 
(8) การออกเสียงประชามติแบบปรึกษาหารือ 
 นับแต่ศตวรรษที่สิบแปด การจัดการออกเสียงประชามติแบบปรึกษาหารือไม่ค่อยจะปรากฏให้เห็น
ในประเทศสวิตเซอร์แลนด์สักเท่าไรนัก ปัจจุบันรัฐธรรมนูญในบางมลรัฐได้มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดการ
ออกเสียงประชามติในเชิงปรึกษาหารือ (Consultative referendum) เอาไว้ด้วยเช่นกัน ดังนั้น การเสนอ
ประเด็นสาธารณะให้ประชาชนตัดสินผ่านการออกเสียงประชามติ ก่อนที่องค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ตัดสินใจ
ขั้นสุดท้ายจะด าเนินการตัดสินใจ จึงปรากฏให้เห็นเฉพาะในกระบวนการปกครองระดับมลรัฐ (cantonal 
level) และระดับท้องถิ่น 53 เช่น การออกเสียงประชามติเพื่อให้การปรึกษาหารือเกี่ยวกับการตัดสินใจด าเนิน
นโยบายสาธารณะของเทศบาล เป็นต้น  
 อย่างไรก็ตาม แม้บทบัญญัติเกี่ยวกับการออกเสียงประชามติในระดับสหพันธรัฐ จะมิได้รองรับการ
จัดการออกเสียงประชามติในเชิงปรึกษาหารือ แต่ในกรณีที่มีความจ าเป็นต้องจัดขึ้น ก็อาจกระท าได้โดย
อาศัยอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยสภาแห่งสหพันธรัฐ (Act of the Federal Assembly) โดยการจัดการ
ออกเสียงประชามติดังกล่าวให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์วิธีการเดียวกับการออกเสียงประชามติในกรณีทั่วไป54 
แต่จนถึงปัจจุบันประเทศสวิตเซอร์แลนด์ ไม่เคยมีการจัดการออกเสียงประชามติที่ก าหนดหรือตัดสินใจโดย
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รัฐบาลหรือรัฐสภาแม้แต่คร้ังเดียว ต่างจากกรณี plebiscite ที่จัดขึ้นบ่อยคร้ังโดยรัฐบาลของประเทศฝร่ังเศส 
เพราะในสวิตเซอร์แลนด์ การจัดประชามติจะกระท าได้ใน 2 เงื่อนไขเท่านั้น คือ กรณีรัฐธรรมนูญก าหนดให้
ต้องจัดขึ้นเมื่อรัฐบาลหรือรัฐสภามีการตัดสินใจในเร่ืองนั้น ๆ และกรณีที่ประชาชนรวบรวมรายชื่อกันยื่น
ข้อเสนอตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด55  
 

(9) การริเร่ิมยื่นเสนอร่างกฎหมายทั่วไประดับสหพันธรัฐ 
 การให้สิทธิประชาชนร่วมกันริเร่ิมยื่นข้อเสนอร่างกฎหมายทั่วไปต่อรัฐสภาสหพันธรัฐ เป็นประเด็น
ที่มีการโต้แย้งถกเถียงกันมาโดยตลอด แม้จะมีการเสนอในการลงประชามติแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญหลาย
คร้ัง แต่มาตราดังกล่าวก็ไม่ได้รับการสนับสนุนจากประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ กระทั่งในเดือน
กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2003 มีการจัดการออกเสียงประชามติรับรองบทบัญญัติให้ประชาชนสามารถเข้าชื่อยื่น
เสนอร่างกฎหมายทั่วไประดับสหพันธรัฐอีกคร้ัง ปรากฏว่าประชาชนส่วนใหญ่รับรองมาตรการดังกล่าว 
อย่างไรก็ดี บทบัญญัติที่จัดท าขึ้นใหม่นี้เพิ่งมีผลบังคับใช้ในปี ค.ศ. 2006 โดยมีหลักเกณฑ์คือ ประชาชน 
100,000 คนขึ้นไป สามารถร่วมกันเข้าชื่อยื่นเสนอประเด็นหรือร่างกฎหมายทั่วไปต่อรัฐสภาได้ โดยรัฐสภา
จะพิจารณาว่าสมควรให้บัญญัติเป็นกฎหมายสหพันธรัฐ หรือให้บัญญัติเพิ่มเติมลงไปในรัฐธรรมนูญ 
จากนั้นจึงจะมีการจัดให้ประชาชนได้ออกเสียงลงประชามติรับรองข้อเสนอมาตรการกฎหมายดังกล่าว56  
  

(10) ผลของสถาบันการออกเสียงประชามติท่ีมีต่อระบบการเมืองสวิส 

 ส าหรับผลของการมีกลไกรองรับการใช้สิทธิทางการเมืองแบบประชาธิปไตยทางตรงที่มีต่อ
กระบวนการทางการเมืองการปกครองสวิสนั้น สามารถสรุปได้ดังต่อไปนี้  

ประการแรก สถาบันการออกเสียงประชามติช่วยการลดการผูกขาดบทบาทการใช้อ านาจตัดสินใจ
ทางการเมืองของตัวแทนแต่เพียงฝ่ายเดียว เพราะกระบวนการนิติบัญญัติในสวิตเซอร์แลนด์นั้น แม้รัฐสภา
เป็นฝ่ายตระเตรียมข้อเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญ หรือร่างกฎหมายต่าง ๆ เพื่อพิจารณาและลงมติ แต่ประชาชน
สามารถใช้สิทธิร่วมกันออกเสียงตัดสินใจขั้นสุดท้ายได้ โดยผ่านการออกเสียงลงประชามติ57 ดังจะเห็นได้ว่า 
เมื่อมีการพัฒนากลไกรองรับสิทธิการมีส่วนร่วมแบบประชาธิปไตยทางตรงในระบบการเมืองแล้ว 
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กระบวนการตัดสินใจทางการเมืองในระบอบการปกครองสวิตเซอร์แลนด์ ก็อยู่ภายใต้หลักเกณฑ์เงื่อนไข
การมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างชัดเจนเป็นระบบ ซึ่งจ าแนกได้ 3 กรณี คือ58  
 (1) การตัดสินใจในประเด็นที่มีความส าคัญมากที่สุด ได้แก่ เร่ืองเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญ ไม่ว่าจะเป็น
การตัดสินใจเสนอให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ หรือการรับรองร่างรัฐธรรมนูญก่อนประกาศใช้ 
จะต้องด าเนินการโดยการมีส่วนร่วมออกเสียงตัดสินใจของประชาชนทั้งประเทศ 
 (2) การตัดสินใจในประเด็นเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป และกฎระเบียบต่าง ๆ ซึ่งบัญญัติโดยรัฐสภา
สหพันธรัฐ ประชาชนจะสามารถเข้ามามีส่วนร่วมตัดสินใจได้ในกรณีที่ต้องการยับยั้งการตัดสินใจของสภา
ผู้แทน หรือเห็นว่ามีความจ าเป็นต้องให้ประชาชนทั้งประเทศเป็นผู้ตัดสินว่าควรประกาศใช้กฎหมายดังกล่าว
นั้นหรือไม่ 
 (3) การตัดสินใจในเร่ืองที่มีขอบเขตจ ากัด ได้แก่ บรรดาระเบียบข้อบังคับ ค าสั่งทางการปกครอง 
หรือประกาศของฝ่ายบริหาร ข้อบัญญัติ หรือกฎระเบียบบการบริหารงานภาครัฐ เป็นอ านาจการตัดสินใจ
ของรัฐบาล หรือบางกรณีเป็นการตัดสินใจของรัฐสภา  
 ประการท่ีสอง กลไกรองรับสิทธิทางการเมืองแบบประชาธิปไตยทางตรง (Direct-democratic 

rights) มีบทบาทส าคัญต่อการประกันความเสมอภาคในทางการเมือง เนื่องจากสิทธิในการริเร่ิมเสนอให้
จัดการออกเสียงประชามติ ทั้งในกรณีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ หรือการประกาศใช้กฎหมายสหพันธรัฐ 
นับเป็นปัจจัยส าคัญที่ท าให้คนทุกกลุ่มทุกฝ่ายในทุกรัฐ ได้มีส่วนมีเสียงอย่างเสมอภาคกันในการตัดสินใจ
ทางการเมือง โดยกลุ่มพลังทางสังคมที่ส าคัญต่างก็มีอ านาจในการแสดงประชามติของตนอยู่ในมืออย่าง
เสมอหน้ากัน หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง การออกเสียงประชามติเป็นเคร่ืองมือส าหรับแบ่งปันอ านาจร่วมกัน 
(Power-sharing device)59 โดยกลุ่มคนที่เป็นเสียงข้างน้อยในสังคมสามารถน ามาใช้เพื่อปกป้องสิทธิ
ประโยชน์ของตนจากการใช้อ านาจตัดสินใจของฝ่ายเสียงข้างมากในเวทีการเมือง (safeguards for the 
protection of minorities) ท าให้เกิดปฏิสัมพันธ์ระหว่างชนชั้นน าทางการเมืองกับประชาชนคนธรรมดา60 
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ยิ่งกว่านั้น สิทธิในการมีส่วนร่วมตัดสินใจทางการเมืองแบบประชาธิปไตยทางตรง ยั งถือได้ว่าเป็น “สิทธิ
มนุษยชน” รูปแบบหนึ่ง นั่นคือ สิทธิของมนุษย์ในการร่วมกันก าหนดตัดสินวิถีการด ารงชีวิตอยู่ร่วมกัน
ในทางการเมือง สถาบันการเมืองแบบประชาธิปไตยทางตรงจึงก่อให้เกิด “กระบวนการเปิดพื้นที่ให้
ประชาชนทุกกลุ่มได้เข้ามาร่วมส่วนมีชีวิตทางการเมืองเดียวกัน” 61  
 ประการท่ีสาม การออกเสียงประชามติมีข้อดี คือ ท าให้ประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นต่อ
มาตรการทางกฎหมาย ซึ่งตนเองจะต้องเป็นผู้รับผลของการบังคับใช้กฎหมายนั้นโดยตรง กล่าวอีกนัยหนึ่ง 
การออกเสียงประชามติท าให้ประชาชนสามารถก าหนดตัดสินกฎกติกาการอยู่ร่วมกันได้ด้วยตนเอง แต่ถึง
กระนั้นก็ดี Jean-François Aubert ได้ชี้ว่า ชาวสวิสก็ไม่ได้ออกเสียงลงประชามติตัดสินใจกันทุกเร่ือง การ
ออกเสียงประชามติจะใช้ส าหรับการตัดสินใจในมาตรการที่ส่งผลกระทบต่อประชาชนอย่างกว้างขวาง
เท่านั้น62 เช่น การเปลี่ยนแปลงที่กระทบโครงสร้างระบบเศรษฐกิจของประเทศ เป็นต้น ส่วนเร่ืองเล็ก ๆ น้อย 
ๆ อย่างการก าหนดอัตราค่าตอบแทนเงินเดือน นโยบายการลงทุนของภาคเอกชน หรือแม้กระทั่งการก าหนด
อัตราแลกเปลี่ยนเงินฟรังก์สวิส เป็นต้น ชาวสวิสจะไม่น ามาจัดให้มีการลงประชามติแต่อย่างใด นอกจากนี้ 
แม้ประชาชนสวิสจะผลักดันการน ากฎหมายที่ผ่านรัฐสภามาจัดให้มีการลงประชามติได้ แต่ก็มิได้
หมายความว่าจะต้องมีการน ากฎหมายทุกฉบับมาลงประชามติ มีเพียงกฎหมายไม่กี่ฉบับซึ่งถือเป็นส่วนน้อย
มากเท่านั้น ที่จะมีการเรียกร้องให้น ามาลงประชามติก่อนประกาศใช้63 และโดยส่วนใหญ่การจัดการออก
เสียงประชามติมาตรการทางกฎหมายนั้น มักจะมีที่มาจากการร่วมกันริเร่ิมผลักดันข้อเสนอของภาค
ประชาชนเอง มิใช่การตัดสินใจของสภา แต่ถึงกระนั้น การใช้สิทธิริเร่ิมเสนอให้น ากฎหมายที่ผ่านสภา มา
จัดให้มีการออกเสียงประชามติ ก็มิได้มีผลกระทบบั่นทอนกระบวนการนิติบัญญัติปกติแต่อย่างใด 

                                                                                                                                                              
from the Swiss Experience,” paper presented at the Yale Law School Works-in-Progress Symposium “Next 
Generation Legal Scholarship” on March 28, 2008, at Yale Law School, New Haven, CT., p. 4. 
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 ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1848-2006 มีการใช้สิทธิริเริ่มเสนอให้จัดการออกเสียงประชามติโดยประชาชน (popular 

initiative) รวมแล้ว 160 ครั้ง มีเพียง 15 ครั้ง หรือคิดเป็น 9 เปอร์เซ็นต์เท่านั้น ที่ผ่านการรับรองโดยเสียงข้างมากของ
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 ประการท่ีสี่ กระบวนการการออกเสียงประชามติ ท าให้ประชาชนต้องเข้ามาเรียนรู้ในเร่ืองการ
บริหารกิจการบ้านเมือง 64 มีความตระหนัก ร่วมรับรู้ข้อมูลข้อเท็จจริง ตลอดจนขบคิดไตร่ตรองการตัดสินใจ
ในประเด็นสาธารณะ65 ซึ่งกระบวนการดังกล่าวถือเป็นการเรียนรู้ทางการเมืองอย่างหนึ่งส าหรับพลเมือง 66 
ในกรณีของประชาชนสวิสนั้น แม้ผลการส ารวจจะพบว่า ประชาชนที่พยายามติดตามรับฟังข้อมูลข่าวสาร
ในประเด็นที่เป็นที่ถกเถียงอย่างจริงจัง ทั้งจากวิทยุ โทรทัศน์ และหนังสือพิมพ์ มีจ านวนเพียงน้อยนิด ราว
ร้อยละ 5-10 ของประชาชนทั้งหมด แต่ก็ถือว่าการออกเสียงประชามติแต่ละคร้ัง ท าให้มีผู้คนอย่างน้อยราว 
200,000 – 300,000 คน หันมาให้ความสนใจศึกษาข้อมูลความรู้เกี่ยวกับประเด็นสาธารณะ (public affairs) 
เพราะการตัดสินใจในประเด็นสาธารณะนั้น จ าเป็นต้องอาศัยข้อมูลหลากหลายแง่มุมเป็นพื้นฐาน การ
ติดตามข้อมูลข่าวสารในช่วงณรงค์ก่อนการออกเสียงประชามติจึงมีความส าคัญเป็นอย่างมาก67 
 ประการท่ีห้า การออกเสียงประชามติเป็นตัวเชื่อมระหว่างหลักการปกครองแบบสหพันธรัฐกับ
ระบบการเมืองแบบประชาธิปไตย 68 ในแง่ของความสัมพันธ์ทางอ านาจระหว่างมลรัฐกับรัฐบาลสหพันธรัฐ
นั้น การออกเสียงประชามติท าให้มลรัฐต่าง ๆ สามารถพิทักษ์รักษาความเป็นเอกเทศในทางการปกครองของ
ตนเองไว้ได้ โดยเฉพาะในกรณีที่รัฐบาลกลางพยายามผลักดันกฎหมายที่มีลักษณะรวมศูนย์อ านาจเข้าสู่
ส่วนกลางจนเกินไป69 ตัวอย่างเช่น ในช่วงปี ค.ศ. 1874 รัฐสภาสหพันธรัฐพยายามผลักดันการออกกฎหมาย
จ านวนมากที่เป็นการขยายขอบเขตอ านาจหน้าที่ของรัฐบาลกลาง แต่ขณะเดียวกัน ประชาชนในมลรัฐต่าง ๆ 
ก็ผลักดันการจัดการออกเสียงประชามติคัดค้านกฎหมายเหล่านั้นควบคู่ไปด้วย ดังนั้น แม้ว่ารัฐสภาจะออกก า
หมายมากี่ฉบับ ประชาชนพลเมืองของมลรัฐต่าง ๆ ก็สามารถผนึกก าลังกันสกัดกั้นกฎหมายเหล่านั้นได้ไม่
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ยาก ในแง่นี้ การออกเสียงประชามติ จึงท าให้ประชาชนสามารถแสดงออกซึ่งทางเลือกทางการเมืองที่ตนเอง
ปรารถนา ไม่ว่าจะเป็นการตัดสินใจเกี่ยวกับระบบเศรษฐกิจ ระบบภาษี หรือแม้กระทั่งการตัดสินใจเลือก
ระหว่างมาตรการแบบทุนนิยม และสังคมนิยม  

ประการท่ีหก  การออกเสียงประชามติท าให้เกิดพื้นที่สาธารณะส าห รับการอภิปรายโต้แย้ง
แลกเปลี่ยนความคิดเห็นด้วยเหตุด้วยผล ทั้งระหว่างประชาชนพลเมืองด้วยกันเอง และระหว่างนักการเมือง
กับประชาชน โดยฝ่ายต่าง ๆ ต้องอาศัยการน าเสนอข้อมูลและเหตุผลสนับสนุนข้อโต้แย้งของตนใน
กระบวนการรณรงค์ก่อนการออกเสียงประชามติ 70 ในกรณีของสวิตเซอร์แลนด์นี้ บ่อยคร้ังที่รัฐบาลอาจเข้า
มามีส่วนเกี่ยวข้องในกระบวนการรณรงค์สนับสนุนการออกเสียงประชามติ71 โดยเฉพาะในกรณีที่มีการน า
กฎหมายที่ผ่านสภาแล้วมาเปิดให้ประชาชนลงประชามติรับรอง โดยรัฐบาลมีบทบาทรณรงค์สนับสนุน
กฎหมายดังกล่าวอย่างเต็มที่ในฐานะผู้เสนอร่างเข้าสู่สภา โดยเฉพาะการร่วมในเวทีอภิปรายโต้แย้งถกเถียง
สาธารณะและโน้มน้าวสนับสนุนให้ประชาชนเห็นข้อดีของการลงประชามติรับรองกฎหมายนั้น  

อย่างไรก็ตาม แม้ฝ่ายรัฐบาลจะเข้ามามีบทบาทในการรณรงค์ระดมพลังสนับสนุนการออกเสียง
ประชามติ แต่หากประชาชนออกเสียงตัดสินใจสวนทางกับข้อเสนอแนะน าของรัฐบาล ก็มิได้หมายความว่า
รัฐบาลจะสูญเสียความชอบธรรมหรือความเชื่อมั่นไปแต่อย่างใด เพราะในกระบวนการจัดการออกเสียง
ประชามติของชาวสวิสนั้น เป็นการโต้แย้งถกเถียงและหาข้อยุติในประเด็นเฉพาะแต่ละเร่ืองไป การพ่ายแพ้
ในการสนับสนุนการลงคะแนนเสียงประชามติ จะไม่ถูกน ามาโยงเกี่ยวข้องกับหลักความรับผิดชอบของ
คณะรัฐบาล ทั้งนี้การประกาศลาออกของรัฐมนตรีหลังประสบความพ่ายแพ้ในการผลักดันการออกเสียง
ประชามติ มีให้เห็นเพียง 3 คร้ังเท่านั้น72 จากจ านวนการลงประชามติที่ประชาชนออกเสียงคัดค้านสวนทาง
ข้อเสนอของรัฐบาลทั้งหมด 94 คร้ัง คือ ในปี ค.ศ. 1891, 1934 และ 1953 ซึ่งการลาออกนั้นเป็นผลจาก
กระแสการวิพากษ์วิจารณ์โจมตีของสาธารณชนที่มีต่อตัวบุคคลในรัฐบาลผู้ออกมาสนับสนุนผลักดันการ
รณรงค์การออกเสียงประชามติคร้ังนั้น จนท าให้ต้องประกาศลาออกจากต าแหน่ง แต่ถึงกระนั้น การออก
เสียงประชามติ ก็มิใช่กระบวนการที่ประชาชนน ามาใช้ในการเปลี่ยนแปลงหรือล้มรัฐบาลแต่อย่างใด  

ประการท่ีเจ็ด การออกเสียงประชามติเป็นช่องทางส าคัญในกระบวนการเจรจาต่อรองทางการเมือง
ระหว่างฝ่ายต่าง ๆ ที่มีจุดยืนและผลประโยชน์ได้เสียแตกต่างกัน อันน ามาสู่ข้อยุติที่สะท้อนผลประโยชน์
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ของส่วนรวมมากที่สุด73 ในสวิตเซอร์แลนด์ บ่อยคร้ังที่รัฐบาลต้องยอมท าตามข้อต่อรองความต้องการของ
ประชาชนที่แสดงผ่านการรณรงค์ผลักดันการจัดการออกเสียงประชามติ โดยการปรับเปลี่ยนผ่อนปรน
มาตรการต่าง ๆ ในทางที่ทุกฝ่ายสามารถยอมรับร่วมกันได้74 ตัวอย่างที่ชัดเจนคือ กรณีที่กลุ่มพลังทาง
เศรษฐกิจ หรือกลุ่มขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมขนาดใหญ่ ยื่นค าขาดกับนักการเมืองว่า หากข้อเรียกร้อง
ต้องการของตนไม่ได้รับการน ามาพิจารณาในกระบวนการร่างกฎหมาย พวกเขาก็จะออกมาสนับสนุนการ
รณรงค์ต่อต้านกฎหมายฉบับนั้นเสีย นักการเมืองในสภา จึงต้องหาทางประนีประนอมต่อข้อเรียกร้องนั้น 
ด้วยตระหนักดีกว่า กลุ่มพลังทางการเมืองที่มีฐานสมาชิกร่วมสนับสนุนจ านวนมาก ย่อมหมายถึงจ านวน
คะแนนเสียงประชามติที่มีน้ าหนักอย่างไม่อาจมองข้ามได้  

ด้วยเหตุนี้ นักการเมืองจึงพยายามเลี่ยงที่จะปล่อยให้มีการผลักดันการออกเสียงประชามติคัดค้าน
กฎหมายของตน โดยการน าข้อเสนอของกลุ่มต่าง ๆ เข้ามาพิจารณาในกระบวนการร่างกฎหมายตั้งแต่แรก 
กระบวนการนิติบัญญัติในระดับสหพันธรัฐสวิส จึงด าเนินไปในลักษณะ “การประนีประนอมออมชอม” 75 
ระหว่างฝ่ายนักการเมืองและกลุ่มพลังทางการเมืองนอกสภา มากกว่าจะเป็นการผูกขาดจ ากัดอ านาจการ
ก าหนดกฎหมายโดยรัฐสภาฝ่ายเดียว ซึ่งจะน าไปสู่การเผชิญความเสี่ยงของการคัดค้าน และระดมพลังคว่ า
กฎหมายนั้นโดยอาศัยการออกเสียงประชามติในภายหลัง  

 
 ประการสุดท้าย กระบวนการมีส่วนร่วมทางการเมืองแบบประชาธิปไตยทางตรง ท าให้กลุ่มองค์กร
และสมาคมในภาคประชาสังคม มีบทบาทส าคัญในเวทีทางการเมือง โดยเฉพาะในการก าหนดประเด็นวาระ
ทางการเมือง (political agenda-setting)76 ดังจะเห็นได้ว่าการสนับสนุนผลักดันการจัดการออกเสียง
ประชามติในสวิตเซอร์แลนด์ เกิดขึ้นจากบทบาทการเคลื่อนไหวของกลุ่มพลังทางสังคมที่หลายหลาก 
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ได้แก่77 สหภาพผู้ประกอบการค้า และกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ เช่น กลุ่มผู้เช่า ช่างฝีมือ ผู้ประกอบธุรกิจ
การค้า เกษตรชาวนา ผู้ขับขี่รถยนต์ กลุ่มผู้นิยมระบอบสหพันธรัฐ โดยเฉพาะในเขตรัฐที่ประชากรส่วนใหญ่
ใช้ภาษาฝร่ังเศส ซึ่งผลักดันสนับสนุนการรักษาอ านาจความเป็นอิสระของมลรัฐเอาไว้ โดยอาศัยกลไกการ
ออกเสียงประชามตใินการคัดค้านต่อต้านการด าเนินมาตรการรวมศูนย์อ านาจของรัฐบาลกลาง รวมตลอดจน
สมาคมพิทักษ์สิ่งแวดล้อมและระบบนิเวศ ขบวนการสตรีนิยม ขบวนการนักเรียนนักศึกษา หรือแม้กระทั่ง
บริษัทเอกชนก็ยังเคยอาศัยการรวบรวมรายชื่อประชาชน รวมถึงรณรงค์ผลักดันสนับสนุนประเด็นในการ
ออกเสียงประชามติ เช่น บริษัท Migros Cooperative หรือ Maison Denner เป็นต้น 

ตัวอย่างของผลส าเร็จในการผลักดันมาตรการกฎหมายโดยองค์กรภาคประชาสังคมคือ การรณรงค์
ประเด็นด้านสิ่งแวดล้อมของ Swiss Association for Transport and the Environment78 ซึ่งมีบทบาท
ส าคัญในการอาศัยกลไกประชาธิปไตยทางตรงผลักดันประเด็นเชิงนโยบายด้านสิ่งแวดล้อมอย่างได้ผล ทั้ง
โดยการรณรงค์เผยแพร่ข้อมูล ให้ความรู้ทางเทคนิค ไปจนถึงการระดมรายชื่อเพื่อริเร่ิมเสนอร่างกฎหมาย
และการจัดการออกเสียงประชามติ ตัวอย่างเช่น การเสนอมาตรการอนุรักษ์พื้นที่อาศัยของกวางมัวร์ 
(Moorlands) การปกป้องกวางเอลป์จากภัยจราจร การยับยั้งการสร้างโรงงานไฟฟ้านิวเคลียร์ เป็นต้น 
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