
แนวทางในการหารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย:  
ศึกษากรณีการมีส่วนรว่มของสภาองค์กรชุมชน 

ในการบริหารกิจการท้องถิ่น 
 
 
 
 
 
 
 
 

เสาวลักษณ์  ปิต ิ
 
 
 
 
 
 

วิทยานิพนธ์นี้เป็นส่วนหนึ่งของการศึกษาตามหลักสูตร 
นิติศาสตรมหาบัณฑิต 

คณะนิติศาสตร ์

สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร ์

2556 



 

 
 
 
 



 

บทคัดย่อ 

ชื่อวิทยานิพนธ์  แนวทางในการหารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย:  
  ศึกษากรณีการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในการบริหารกิจการท้องถิ่น 

ชื่อผู้เขียน  นางสาวเสาวลักษณ์  ปิติ 

ชื่อปริญญา  นิติศาสตรมหาบัณฑิต 

ปีการศึกษา  2556 

 
 
 การกระจายอ านาจการปกครอง คือ การปกครองตนเองของประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ ซึ่งมี
สิทธิตามกฎหมายในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการท้องถิ่นในพ้ืนที่ของตนเองสามารถ
ก าหนดทิศทางและดูแลแก้ไขปัญหาของตนเองได้ เพราะฉะนั้นในการจัดตั้งการก าหนดโครงสร้างและ
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการ
ท้องถิ่น จึงต้องค านึงถึงบริบทของสังคมเป็นส าคัญ อาทิ สภาพแวดล้อม วัฒนธรรม และประชาชนทั้ง
ในฐานะปัจเจกชนและชุมชน  
 วิทยานิพนธ์นี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาสภาพความเป็นมา การจัดตั้ง โครงสร้าง อ านาจหน้าที่ 
และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป ตลอดจนศึกษาถึงสภาพ
ความเป็นมา การจัดตั้ง และภารกิจของสภาองค์กรชุมชน โดยศึกษาเปรียบเทียบกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ เพ่ือน ามา
วิเคราะห์แนวทางในการหารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย โดยมุ่งเน้นศึกษา
การมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เพ่ือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยการปกครองที่ เป็นพ้ืนฐานของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยและเหมาะสมกับบริบทของสังคมไทยมากที่สุด 
 จากการศึกษาพบว่า โครงสร้างการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งองค์การบริหารส่วน
จังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ให้ความส าคัญกับตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้งเท่านั้น 
จึงท าให้ชุมชนซึ่งมีบทบาทในการพัฒนาอยู่ในพ้ืนที่ไม่อาจมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในทางโครงสร้างได้ ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิได้สะท้อนตัวแทนของ
ภาคส่วนต่างๆ ที่มีอยู่ในพ้ืนที่อย่างครบถ้วน และน าไปสู่การบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ได้อย่างชัดเจน นอกจากนี้ยังพบว่า
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กฎหมายได้ก าหนดวิธีการมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะ  
การใช้สิทธิของปัจเจกบุคคล แต่เมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงในพ้ืนที่กลับพบว่าเป็นลักษณะการมีส่วนร่วม 
ในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านการใช้สิทธิชุมชนเป็นส าคัญ อย่างไรก็ตาม  
เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 ซึ่งมีเจตนารมณ์ให้สภาองค์กรชุมชน  
ช่วยหนุนเสริมการพัฒนาท้องถิ่น พบว่าภารกิจของสภาองค์กรชุมชนกลับไม่มีสภาพบังคับให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นน าไปปฏิบัติ 
 ดังนั้น เพ่ือแก้ไขข้อจ ากัดดังกล่าวจึงขอเสนอแนวทางแก้ปัญหาเป็น 2 ประการ คือ  
(1) แนวทางในการหารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้มีการปฏิรูปโครงสร้างบริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยอาจกระท าได้ 2 กรณี คือ กรณีที่มีสภาพลเมืองอยู่ในโครงสร้างขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และกรณีที่ฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีคณะกรรมการ เพ่ือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรปกครองของประชาชนอย่างแท้จริง สามารถเป็นตัวแทนของ
ภาคส่วนต่างๆ ที่มีอยู่ในพ้ืนที่ได้อย่างครบถ้วน และเพ่ือให้สภาองค์กรชุมชนมีส่วนร่วมในการบริหาร
ผ่านทางโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ (2) วิธีการในการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชน
ในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยการให้สภาองค์กรชุมชนมีส่วนร่วมอย่างถาวร
ในฐานะผู้แทนประชาคมท้องถิ่นในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น เพ่ือให้ภารกิจของสภาองค์กรชุมชน
สามารถบรรลุเป้าหมาย และมีสภาพบังคับให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน าไปปฏิบัติผ่านทาง
แผนพัฒนาท้องถิ่นดังกล่าว 
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 Decentralization means self-governing of local people who have the right to 
participate in local government administration and resolve their own problems.  
The establishment of local government, in terms of structure and functions as well as 
people's participation, must be set up by taking social context into consideration, 
such as surroundings, culture, and citizen – as both individual and community. 
 The objectives of this study are: 1) to study history background, establishment, 
structure and functions, and people’s participation in general local government; 2) to 
study history background, establishment, and missions of Community Organization 
Council, comparing with local government and people’s participation in foreign 
countries; 3) to analyze the formation of local government model in Thailand. The 
study focuses on Community Organization Council’s participation in local government 
administration, purposing the local government to be the fundamental administrative 
units in democracy and be the most appropriate form to Thailand’s social context. 

The research suggests that the structure of local government administration, 
such as Provincial Administration Organization (PAO), Municipality, and Sub-district 
Administration Organization (SAO) merely places importance on representative 
election. Therefore, the local communities are unable to participate in local 
government administration. In consequence, the local government does not reflect 
the representative of locality and lead local government administrative to unclearly 
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satisfy people’s needs. The research further suggests that participation in local 
government enacted by law is the exercise of individual right. However, the facts in 
locality indicate that such participation was exercises through communities. 
Nevertheless, even though the Community Organization Council Act 2551 B.E. has  
an intention to enhance local development, the Community Organization Council’s 
mission has no enforcement to the implementation of local government. 
 The study proposes the resolution in 2 approaches as follow: (1) to reform  
the structure of local government administration in 2 cases, (1.1) the case where Civil 
Council enclosed in local government structure, (1.2) the case where Civil Council 
Committee enclosed in administrative section of local government. These solutions 
aim to make the local government truly be citizen’s representative and to let  
the Community Organization Council participates in local government administration; 
(2) to regulate participating approach of Community Organization Council in local 
government administration, which can be done by making Community Organization 
Council, as a citizen’s representative, to be a permanent unit for creating local 
development plan in order to accomplish the Community Organization Council’s 
mission as well as be able to enforce the implementation of local government.  
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บทท่ี  1 
 

บทน า 
 

1.1  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 
 

ประเทศไทยเป็นประเทศที่ปกครองในแบบรัฐเดี่ยวที่มีการรวมศูนย์อ านาจเข้าสู่ส่วนกลาง  
การบริหารกิจการของรัฐจึงมุ่งรวมอ านาจไว้ที่ส่วนกลางมากกว่าจะกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่น ส่งผลถึง
การก่อตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่รัฐส่วนกลางจะเป็นผู้มีบทบาทในการก าหนดหลักเกณฑ์ 
ในการก่อตั้งรูปแบบ โครงสร้าง อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมุ่งถึงประสิทธิภาพใน
การด าเนินการเป็นส าคัญ จึงเห็นได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยเกิดมาจาก  
“การจัดตั้ง” ของรัฐส่วนกลางทั้งสิ้น ด้วยเหตุนี้การกระจายอ านาจการปกครองในประเทศไทยจึงหาได้
ตระหนักถึงความส าคัญของกลไกทางสังคมซึ่งมีอยู่แล้วในพ้ืนที่ ไม่ ทั้งนี้ หากพิจารณาในมิติของการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในพ้ืนที่เอง จะเห็นได้ว่าประชาชนไม่อาจเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มากนัก เนื่องจากรัฐส่วนกลางจะเป็นผู้มีบทบาทในการก าหนด
นโยบายการด าเนินงานให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้ สภาพการณ์ของการกระจายอ านาจการ
ปกครองของประเทศไทยจึงมีลักษณะเป็นการปกครองโดยรัฐ มากกว่าเป็นการปกครองโดยประชาชนใน
พ้ืนที่เอง ด้วยเหตุนี้จึงกลายเป็นสาเหตุของปัญหาสังคมการเมืองในปัจจุบัน เนื่องจากการรวมศูนย์
อ านาจไว้ที่ส่วนกลางไม่สามารถจัดการแก้ไขปัญหาที่แตกต่างกันของแต่ละพ้ืนที่ได้ เป็นผลให้ปัญหาของ
แต่ละพ้ืนที่ไม่ได้รับการแก้ไขอย่างถูกต้อง 

หากการกระจายอ านาจการปกครองคือการกระจายอ านาจทั้งทางการเมืองและการบริหารให้
ประชาชนในพ้ืนที่ได้มีส่วนร่วมก าหนดทิศทางและดูแลแก้ไขปัญหาของคนในพ้ืนที่โดยคนในพ้ืนที่เอง  
จึงเห็นได้ว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนไม่อาจแยกออกจากการกระจายอ านาจการปกครองได้  แต่ด้วย
ประวัติศาสตร์การปกครองของประเทศไทยมีความเป็นรัฐรวมศูนย์อ านาจ ส่งผลให้การกระจายอ านาจมี
อุปสรรค ประชาชนยังคงเห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเพียงมือไม้ของรัฐส่วนกลางเท่านั้น 
ดังนั้น ประเด็นส าคัญในการปฏิรูปการเมืองในระดับท้องถิ่น จึงต้องส่งเสริมให้ประชาชนในพ้ืนที่ได้มีส่วน
ร่วมโดยตรงในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของตนเอง ควบคู่ไปกับการกระจาย
อ านาจการปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้จัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนในพื้นท่ีด้วยตนเอง 
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ทั้งนี้ ประเด็นที่ต้องพิจารณาต่อไปคือ การก าหนดโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ซึ่งประกอบเป็น 2 ส่วน คือ สภาท้องถิ่นและฝ่ายบริหารนั้น ได้สะท้อนความเป็นตัวแทนของประชาชน
ในพ้ืนที่มากน้อยเพียงใด เนื่องจากปรากฏข้อเท็จจริงว่าในสังคมไทยมีกลไกทางสังคมซึ่งเป็นวิถีชุมชน
ของไทยได้มีส่วนร่วมในการบริหารกิจการท้องถิ่นในพื้นที่มาร่วมกันพูดคุยแก้ไขปัญหาและพัฒนาท้องถิ่น
อยู่แล้ว เช่น ปราชญ์ชาวบ้าน ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน วัด โรงเรียน เป็นต้น แต่เมื่อกฎหมายได้จัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นข้ึนกลับละเลยกลไกทางสังคมเหล่านี้ไป และแทนที่ด้วยตัวแทนจากการเลือกตั้งเป็น
ส าคัญ จึงเห็นได้ว่าการก าหนดโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะนี้  ถือเป็น
ข้อบกพร่องในการกระจายอ านาจการปกครองของประเทศไทย อันจะส่งผลต่อการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนต่อไป 

อย่างไรก็ตาม ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา เกิดกระบวนการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน
ครั้งส าคัญจนถึงปัจจุบัน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้ตระหนักถึงความส าคัญของการกระจาย
อ านาจการปกครอง จึงได้เพ่ิมอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยการลดการผูกขาดอ านาจรัฐ 
เพ่ิมอ านาจให้แก่ประชาชน และส่งเสริมการกระจายอ านาจ ทั้งยังได้เปิดพ้ืนที่ให้แก่ประชาชนและชุมชน
ให้มีส่วนร่วมในการบริหารกิจการของท้องถิ่นร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มีวิธีการเพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วม ซึ่งนับเป็น จุดเปลี่ยนส าคัญของการ
พัฒนาการกระจายอ านาจปกครองในประเทศไทย กรณีจึงเห็นได้ว่าเป็นการเปิดโอกาสให้ทุกภาคส่วนใน
พ้ืนที่ได้ร่วมกันบริหารกิจการท้องถิ่นของตนเอง เพ่ือให้ทุกภาคส่วนสามารถก าหนดความเป็นไปใน
ท้องถิ่นได้ด้วยตนเองอันสอดคล้องกับวิถีชุมชนของสังคมไทยดังที่ได้กล่าวมาแล้ว ส่งผลให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยการปกครองตามเจตนารมณ์ของประชาชนอย่างแท้จริง เพ่ือให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นรากฐานในการพัฒนาประชาธิปไตยในระดับชาติต่อไป 

การที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาไทยได้เปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิร่วมในการบริหารกิจการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องปรับตัวต่อความเปลี่ยนแปลง
ดังกล่าว โดยต้องจัดให้มีวิธีการเพ่ือให้ประชาชนเข้ามาบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 
ดังนี้ ประเด็นส าคัญจึงอยู่ตรงที่ “การมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” 
ควรมีรูปแบบใด ในลักษณะอย่างไร แต่เนื่องจากภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยจนถึงปัจจุบันยังไม่มีการตรากฎหมายออกมารองรับวิธีการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหาร
กิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่อย่างใด  

ทั้งนี้ ปัจจุบันได้มีร่างกฎหมายที่ให้ความส าคัญเกี่ยวกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และการมีส่วนร่วมของชุมชนในการบริหารกิจการท้องถิ่น ดังต่อไปนี้ 

 (1)  ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . ซ่ึงมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
รวบรวมพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบทั่วไป อันได้แก่ องค์การบริหารส่วน
จังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล และเทศบาล กฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ 
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และกฎหมายรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาบัญญัติไว้ด้วยกัน เ พ่ือให้เนื้อหาสาระของ
กฎหมายสอดคล้องต้องกัน และเป็นบทบัญญัติที่ทันต่อความเปลี่ยนแปลงของบริบทด้านต่างๆ อีกทั้ง
เพ่ือความสะดวกต่อการอ้างอิงกฎหมายด้วย โดยร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
พ.ศ. . . ได้แบ่งออกเป็น 12 เรื่อง 11 ลักษณะ ได้แก่ บทนิยาม ลักษณะ 1 บททั่วไป ลักษณะ 2 สภาการ
ปกครองแห่งท้องถิ่น ลักษณะ 3 การจัดระเบียบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลักษณะ 4 รายได้ ลักษณะ 
5 การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลักษณะ 6 ความร่วมมือระหว่างรัฐกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ลักษณะ 7 การมีส่วนร่วมของประชาชน ลักษณะ 8 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษ ลักษณะ 9 การก ากับดูแล ลักษณะ 10 ความสัมพันธ์กับกฎหมายลักษณะปกครองท้องที่ 
และลักษณะ 11 สันนิบาตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้ เมื่อพิจารณาเรื่องการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนแล้วจะเห็นได้ว่าร่างประมวลกฎหมายนี้ได้บทบัญญัติ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้
ก าหนดวิธีการให้ประชาชนเข้าร่วมบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เอง จึงเป็นกรณีที่
สอดคล้องกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญได้ก าหนดไว้ให้แต่ละท้องถิ่นสามารถก าหนดวิธีการมีส่วนร่วม
ของประชาชนตามความเหมาะสมของแต่ละพ้ืนที่ได้  แต่อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาโครงสร้างของ
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นจะเห็นได้ว่า ร่างประมวลกฎหมายฉบับนี้มิได้เปลี่ยนแปลงหลักการไปจาก
เดิม เนื่องจากยังคงให้ความส าคัญกับตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้งเพียงประการเดียวเท่านั้น มิได้ให้พ้ืนที่
แก่ประชาชนในโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่อย่างใด  

 (2)  ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. . . . โดยร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ได้ก าหนดให้คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ส าคัญประการหนึ่งในการส่งเสริมการมีส่ วนร่วมของประชาชนให้มีความ
ชัดเจนขึ้น เพ่ือเปิดพ้ืนที่ให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมและก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย
วิธีการต่างๆ อาทิ การแสดงความคิดเห็น การเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น การออกเสียงประชามติ เป็นต้น 
ซึ่งเป็นหลักการที่จะท าให้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมีรายละเอียดที่ชัดเจนยิ่งขึ้น 

อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาถึงท้องถิ่น ชุมชน และพ้ืนที่เป็นตัวตั้ง เห็นได้ว่ามีการขับเคลื่อนงาน
บริหารกิจการของท้องถิ่นในพ้ืนที่มีอยู่แล้ว โดยการผสมผสานร่วมกันทุกภาคส่วนในชุมชนนั้น 
ทั้งมิได้จ ากัดอยู่ที่ตัวแทนจากการเลือกตั้งเท่านั้น ดังนั้น หากพิจารณาถึงการมีส่วนร่วมในระดับชุมชน
ภายใต้บริบทของสังคมไทยแล้ว จึงเป็นแนวทางสร้างพลังในการบริหารกิจการท้องถิ่นของตนเอง 
ประกอบกับปัจจุบันได้มีกฎหมายที่ให้ความส าคัญกับสิทธิชุมชนในการมีส่วนร่วมพัฒนาท้องถิ่น ซึ่งเกิด
จากการขับเคลื่อนงานพัฒนาของภาคประชาชนในลักษณะของเวทีปรึกษาหารือร่วมกันของกลุ่มคนใน
หมู่บ้านต าบล ท าให้เกิดผลดีต่อการพัฒนาชุมชนท้องถิ่น ชุมชนเข้มแข็งมีความสามารถในการจัดการงาน
พัฒนาด้านต่างๆ ท าให้เครือข่ายชุมชนที่มีประสบการณ์และเห็นความส าคัญของเรื่องนี้ ได้ร่วมกัน
ผลักดัน “พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551” ขึ้น เพ่ือให้เป็นกฎหมายที่จะช่วยหนุนเสริม 
รับรองให้การท างานแบบมีเวทีปรึกษาหารือกันอย่างต่อเนื่องมีสถานะเป็นที่ยอมรับร่วมกันของทุกฝ่าย 
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พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 จึงเป็นกฎหมายในทางสังคมวิทยาที่มุ่งรื้อฟ้ืนวิถีชุมชนซึ่ง
เป็นกระแสที่เกิดข้ึนท่ามกลางวิกฤติที่โครงสร้างของรัฐไม่สามารถเข้ามาจัดการได้ ให้ชุมชนเข้ามาร่วมกัน
จัดการแก้ไขปัญหาและพัฒนาชุมชนท้องถิ่นของตนเอง เพ่ือให้ชุมชนท้องถิ่นมีความเข้มแข็งต่อไป 
อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติดังกล่าวยังมีปัญหาในเรื่องการใช้บังคับให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมายอยู่ 

ดังนั้น  หากพิจารณาวิถีชุมชนในบริบทสังคมไทยดั งกล่าวกับเงื่ อนไขทางกฎหมาย  
ทั้งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.  2540 
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติเทศบาล  
พ.ศ. 2546 และพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 แล้ว เห็นได้ว่าการบริหารกิจการร่วมกัน
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับสภาองค์กรชุมชนยังมีข้อจ ากัดทางกฎหมายหลายประการ ดังนี้ 

(1)  การกระจายอ านาจการปกครองของประเทศไทยเป็นการปกครองโดยระบบค าสั่งจากบน
ลงสู่ล่าง จากรัฐส่วนกลางสู่ท้องถิ่น การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นไปในลักษณะ  
“การจัดตั้ง” ขึ้นโดยรัฐ มิใช่หน่วยการปกครองของประชาชนในพ้ืนที่อย่างแท้จริง ทั้งการที่รัฐก าหนด
โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีที่มาจากการเลือกตั้งเป็นหลัก ส่งผลให้ประชาชนและ
ชุมชนถูกจ ากัดสิทธิในการมีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถิ่น 

(2)  ด้วยโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เปิดช่องให้ประชาชนและชุมชนมีส่วนร่วม
ในการบริหารกิจการของท้องถิ่นได้อย่างเป็นรูปธรรม และหากพิจารณาจากข้อเท็จจริงในพ้ืนที่การ
บริหารกิจการท้องถิ่นที่มีอยู่ในปัจจุบัน จะเห็นได้ว่าแนวโน้มโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มิได้จ ากัดอยู่ที่ตัวแทนจากการเลือกตั้งเท่านั้น  

(3)  บทบัญญัติแห่งกฎหมายรองรับวิธีการในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
เฉพาะการมีส่วนร่วมของประชาชนในฐานะปัจเจกชนเท่านั้น และยังมีข้อจ ากัดอยู่มาก ส่วนการมีส่วนร่วม
ของชุมชนยังไม่ปรากฏวิธีการในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างชัดเจน  

(4)  พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์การก่อตั้ ง 
องค์ประกอบ และคุณสมบัติของสภาองค์กรชุมชนไว้ ด้วยเจตนารมณ์ที่ต้องการให้เป็นองค์กรภาค
ประชาชนจึงแยกขาดจากฝ่ายการเมือง ประกอบกับภารกิจของสภาองค์กรชุมชนไม่มีสภาพบังคับให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องน าไปปฏิบัติ จึงท าให้การมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในการบริหาร
กิจการท้องถิ่นตามกฎหมายไม่สามารถบังคับใช้ได้จริง 

ด้วยเหตุดังกล่าวจึงต้องศึกษาถึงการกระจายอ านาจการปกครอง ตลอดจนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนและชุมชนในการบริหารกิจการขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือหาแนวทางในการมีส่วน
ร่วมของสภาองค์กรชุมชนในการบริหารกิจการท้องถิ่น ซึ่ งเป็นการดึงเอาวิถีชุมชนของไทย  
การบริหารจัดการท้องถิ่นให้กลายเป็นรูปแบบใหม่ในการปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยต่อไป 
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1.2  วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
 
 (1)  เพ่ือศึกษาถึงข้อความคิดว่าด้วยการกระจายอ านาจการปกครอง และการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน 
 (2)  เพ่ือศึกษาถึงการมีส่วนร่วมบริหารกิจการท้องถิ่นของกลไกทางสังคมผ่านทางวิถีชุมชนที่มี
อยู่ในประเทศไทย 
 (3)  เพ่ือศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนและชุมชน โดยการเปรียบเทียบระหว่างกฎหมายของประเทศไทยและกฎหมายต่างประเทศ 
 (4)  เพ่ือวิเคราะห์และสังเคราะห์แนวทางในการหารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ภายใต้การมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในการบริหารกิจการท้องถิ่น 
 

1.3  สมมติฐานการศึกษาวิจัย 
 

ด้วยกฎหมายที่เกี่ยวกับกระจายอ านาจการปกครองของประเทศไทยให้ความส าคัญกับระบบ
เลือกตั้งเป็นหลักจนละเลยกลไกทางสังคมที่มีอยู่ในวิถีชีวิตและสังคมไทย จึงท าให้ตัวแทนจากระบบการ
เลือกตั้งมิได้สะท้อนเสียงที่แท้จริงของประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง ดังนี้  แนวทางในการมีส่วนร่วม
ของสภาองค์กรชุมชนในการบริหารกิจการท้องถิ่น ซึ่งเป็นการดึงเอาวิถีชุมชนของไทยการบริหารจัดการ
ท้องถิ่นให้กลายเป็นรูปแบบใหม่ในการปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นองค์กรปกครองตามหลักการกระจายอ านาจที่สามารถสะท้อนความต้องการและปัญหาใน
ท้องถิ่นได้อย่างแท้จริง 
 

1.4  ขอบเขตของการศึกษาวิจัย 
 
 (1)  ศึกษาวิเคราะห์ข้อความคิดเกี่ยวกับหลักการกระจายอ านาจการปกครอง และการมีส่วน
ร่วมทางการเมืองของประชาชน  
 (2)  ศึกษาถึงกฎหมายต่างประเทศ ทั้งมิติของประเทศทางตะวันตกและประเทศทางตะวันออก 
ได้แก่ ประเทศอังกฤษ ประเทศญี่ปุ่น และประเทศฟิลิปปินส์ โดยพิจารณาลักษณะการกระจายอ านาจ
การปกครองและการมีส่วนร่วมของประชาชน  
 (3)  ศึกษาถึงบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่เกี่ยวกับการปกครองส่วน
ท้องถิ่น สิทธิชุมชน และสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
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 (4)  ศึกษาถึงโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบทั่วไป 
เฉพาะกรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาล ตามพระราชบัญญัติ 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 และพระราชบัญญัติ 
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  
 (5)  ศึกษาถึงการก่อตั้ง องค์ประกอบ คุณสมบัติ และภารกิจของสภาองค์กรชุมชน ตาม
พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 
 (6)  ศึกษาการมีส่วนร่วมบริหารกิจการท้องถิ่นของกลไกทางสังคมของวิถีชุมชนที่มีอยู่ใน
ประเทศไทย 
 7.  ศึกษารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและวิธีการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
บริหารกิจการท้องถิ่น จากร่างกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. . . . และร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . 

 
1.5  วิธีด าเนินการวิจัย 
 

การศึกษาวิจัยนี้เป็นการศึกษาในเชิงคุณภาพและวิเคราะห์เอกสาร โดยใช้ข้อมูลในการ
ศึกษาวิจัยจากข้อมูลปฐมภูมิ ได้แก่ กฎหมาย ระเบียบ ประกาศที่เกี่ยวข้อง และข้อมูลทุติยภูมิ เช่น 
หนังสือ วารสาร บทความ วิทยานิพนธ์ เอกสารงานวิจัย สิ่งพิมพ์ และข้อมูลจากสิ่งพิมพ์อิ เลกทรอนิกส์ 
จากทางเว็บไซต์ต่างๆ เป็นต้น น ามาวิเคราะห์และสังเคราะห์แบบพรรณนา และจัดเรียงหัวข้อ 
ในการศึกษาเป็นล าดับต่อไป 

 
1.6  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
 
 (1)  เพ่ือทราบถึงปัญหาความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับประชาชนในพื้นที่ 
 (2)  เพ่ือเป็นแนวทางในการหารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากการมีส่วนร่วมของ
ชุมชนและสภาองค์กรชุมชนในพ้ืนที่ 
 (3)  เพ่ือทราบถึงปัญหาเกี่ยวกับวิธีการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น   

(4)  เพ่ือทราบถึงปัญหาเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในการบริหารกิจการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 



 

บทท่ี 2 
 

ข้อความคิดว่าด้วย “การกระจายอ านาจการปกครอง” และ  
“การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน” 

 
 เนื่องจาการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนเริ่มจากการขับเคลื่อนงานพัฒนาที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ 
จนน าไปสู่การตราพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 ขึ้นมารองรับข้อเท็จจริงดังกล่าว ดังนั้น 
เพ่ือหาค าตอบในประเด็นของการใช้อ านาจอธิปไตยโดยตรงในการบริหารกิจการท้องถิ่นของประชาชน
ในฐานะสภาองค์กรชุมชน จ าเป็นต้องศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการกระจายอ านาจการ
ปกครอง และการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 

2.1  หลักการกระจายอ านาจการปกครอง (Decentralization) 
 
 การปกครองประเทศนั้นรัฐส่วนกลางอาจมีข้อจ ากัดในการปกครองประเทศหลายประการ 
เนื่องจากในแต่ละพ้ืนที่มีความแตกต่างกันทั้งทางด้านภูมิศาสตร์ สังคม วัฒนธรรม ท าให้ในแต่ละพ้ืนที่ 
มีสภาพปัญหาแตกต่างกัน ด้วยเหตุนี้รัฐส่วนกลางจึงจ าเป็นต้องกระจายอ านาจในการปกครองเพ่ือ 
แบ่งเบาภาระดังกล่าว เพราะหากประชาชนในท้องถิ่นเป็นผู้บริหารกิจการของท้องถิ่นเองย่อมมีความ
เข้าใจในสภาพปัญหาและความต้องการของประชาชนได้มากกว่ารัฐส่วนกลางซึ่งเป็นบุคคลภายนอก 
ดังนี้ การปกครองด้วยตนเองจึงมีบทบาทที่ส าคัญในการตอบสนองความต้องการและการแก้ไขปัญหา  
ในท้องถิ่นได้อย่างตรงเป้าหมายและมีประสิทธิภาพ โดยสาระส าคัญของการกระจายอ านาจการปกครอง
คือการให้เสรีภาพแก่ประชาชนในการปกครองตนเอง การกระจายอ านาจการปกครองจึงเป็นรากฐาน 
ที่ส าคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
 หลักการกระจายอ านาจการปกครองเกิดจากการที่รัฐส่วนกลางมอบอ านาจปกครองบางส่วน
ให้แก่องค์กรอ่ืนนอกจากรัฐส่วนกลาง ในการจัดบริการสาธารณะบางประการให้แก่ท้องถิ่นโดยอิสระ 
ในการด าเนินงานตามความเหมาะสมภายใต้กรอบของกฎหมาย และสามารถด าเนินกิจการในฐานะเป็น
นิติบุคคลหนึ่ง1 ทั้งนี้ หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกระท าการใดๆ เกินกรอบอ านาจแห่งกฎหมาย 

                                                           

 
1 มานิตย์ จุมปา, ค าอธิบายกฎหมายการปกครองว่าด้วยการจัดระเบียบบริหารราชการ , 

พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554), หน้า 5. 
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จะถูกรัฐส่วนกลางตรวจสอบ ดังนี้ การกระจายอ านาจการปกครอง จึงเป็นการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งในด้านการเมืองและการบริหาร จึงท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มีอ านาจในการก าหนดนโยบายและควบคุมการปฏิบัติงานให้เป็นไปตามนโยบายท้องถิ่นของตนเองได้2

ในการศึกษาเรื่องการกระจายอ านาจการปกครองนั้น มีประเด็นส าคัญในการพิจารณา 5 ประเด็น ได้แก่ 
ความหมายของการกระจายอ านาจการปกครอง ลักษณะส าคัญของการกระจายอ านาจการปกครอง 
ระบบการกระจายอ านาจการปกครอง โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และการบริหารจัดการ
ท้องถิ่น โดยจะได้พิจารณาเป็นล าดับดังนี้ 
 
 2.1.1  ความหมายของการกระจายอ านาจการปกครอง 
 การกระจายอ านาจการปกครองมีผู้ให้ความหมายไว้มากมายซึ่งมีหลักการในทางเดียวกัน ดังนี้ 
 Chamber’s Encyclopedia เห็นว่าการกระจายอ านาจการปกครอง คือ การกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์การที่ท าหน้าที่บริหารงานในท้องถิ่น โดยมีผู้แทนซึ่งได้รับการเลือกตั้งจากประชาชน 
เป็นผู้รับผิดชอบในการบริหารงาน โดยมีอ านาจในการบริหารก าหนดนโยบายขององค์กรอย่างอิสระ3 
 Daniel Wit กล่าวว่าการกระจายอ านาจปกครอง คือ การปกครองที่รัฐส่วนกลางมอบอ านาจ
หรือกระจายอ านาจให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น เพ่ือให้ประชาชนในท้องถิ่นได้มีโอกาสใช้อ านาจในการ
ปกครองตนเองทั้งหมดหรือบางส่วน มีอ านาจในการตัดสินใจและบริหารงานภายในท้องถิ่นของตนเอง 
ภายใต้หลักการปกครองซึ่งมาจากประชาชนในท้องถิ่น รัฐบาลท้องถิ่นย่อมเป็นรัฐบาลของประชาชน 
โดยประชาชน และเพ่ือประชาชน ด้วยเหตุนี้การบริหารการปกครองท้องถิ่นจ าเป็นต้องมีองค์กร  
ของตนเองซึ่งมีความเป็นอิสระไม่เป็นส่วนหนึ่งของรัฐส่วนกลาง4 
 Haris G. Montagu เห็นว่าการปกครองส่วนท้องถิ่น หมายถึง หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น
ซึ่งได้รับการเลือกตั้งโดยอิสระ เป็นผู้มีหน้าที่ในการบริหารการปกครองส่วนท้องถิ่น มีอ านาจและความ
รับผิดชอบในการบริหารจัดการท้องถิ่นได้อย่างอิสระโดยไม่ถูกควบคุม บังคับบัญชา หรือแทรกแซงจาก

                                                           

 2สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายการปกครองท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: คณะรัฐมนตรี
และราชกิจจานุเบกษา, 2549), หน้า 17. 
 3Chamber’s Encyclopedia, Volume VII (London: George Newness, 1961, p. 625. อ้างถึง
ใน ประเวส สิงห์ภูกัน, ปัญหาหลักเกณฑ์ทางกฎหมายในการจัดตั้งองค์การบริหารส่วนต าบล, 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2542), หน้า 91. 
 4Daniel Wit, A Comparative Survey of Local government and Administration 
(Bangkok : Kurusapha Press, 1967), pp.71-73. อ้างถึงใน ประเวส สิงห์ภูกัน, เรื่องเดียวกัน,  
หนา้ 91. 
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รัฐส่วนกลาง อย่างไรก็ตาม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงอยู่ภายใต้อ านาจสูงสุดในการปกครอง
ประเทศมิใช่กลายเป็นรัฐอิสระไป5 
 William A. Robson ให้ค านิยามว่าการกระจายอ านาจทางปกครองเป็นการปกครองที่ก่อตั้ง
โดยรัฐให้มีอ านาจเป็นของตนเอง มีสิทธิตามกฎหมาย และจ าเป็นต้องมีองค์กรในการปฏิบัติหน้าที่เพ่ือให้
บรรลุเป้าหมายของการกระจายปกครอง6 
 สมคิด เลิศไพฑูรย์ เห็นว่าการกระจายอ านาจการปกครอง คือ การให้ประชาชนในท้องถิ่น 
มีอิสระในการปกครองตนเอง สามารถด าเนินการใดๆ ได้ภายใต้กฎหมาย เป็นผู้ดูแลผลประโยชน์ต่างๆ 
ของตนเองบนพื้นฐานความเป็นเอกภาพภายในประเทศ ดังนั้น จึงท าให้การกระจายอ านาจทางปกครอง
มีข้อจ ากัดบางประการโดยการก ากับดูแลของรัฐส่วนกลาง ทั้งนี้ ลักษณะส าคัญของการกระจายอ านาจ
การปกครอง ได้แก่ การให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีพ้ืนที่รับผิดชอบเฉพาะโดยมีอ านาจและหน้าที่
ภายในเขตพ้ืนที่รับผิดชอบของตนเองเท่านั้น มีฐานะเป็นนิติบุคคล และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ต้องมีผู้แทนเป็นของตนเองโดยประชาชนในท้องถิ่นเป็นผู้เลือกตั้งผู้แทนโดยตรง  นอกจากนี้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่และภาษีเป็นของตนเอง เนื่องจากหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ไม่มีอ านาจหน้าที่และภาษีเป็นของตนเองแล้ว องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะไม่สามารถด าเนินการแก้ไข
ปัญหาหรือด าเนินการพัฒนาต่างๆ ในเขตพ้ืนที่รับผิดชอบได้ ดังนี้ สิทธิหน้าที่ขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นถือเป็นสิทธิและหน้าที่ของประชาชนในท้องถิ่นทุกคน7 
 ประทาน คงฤทธิศึกษากร เห็นว่าการกระจายอ านาจการปกครอง คือ การปกครองที่รัฐ
ส่วนกลางมอบอ านาจให้ประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ จัดการปกครองและบริหารจัดการโดยการด าเนินการ
ด้วยตนเอง เพ่ือสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ ทั้งนี้  การบริหารจัดการท้องถิ่น 
เป็นการบริหารจัดการองค์กรอย่างมีอิสระ โดยบุคคลซึ่งได้รับการเลือกตั้งจากประชาชน ดังนั้น  
รัฐส่วนกลางจึงต้องใช้วิธีการที่เหมาะสมในการก ากับดูแล ทั้งนี้ การกระจายอ านาจโดยการมอบอ านาจ
ให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นให้มีอ านาจในการบริหารกิจการโดยตนเองอย่างแท้จริง ทั้งในทางการเมือง

                                                           

 5Haris G. Montagu,  Comparative Local government (Great Britain : Brendon 
and Son, 1948),p. 1. อ้างถึงใน ประเวส สิงห์ภูกัน, เรื่องเดียวกัน, หน้า 92. 
 6William A. Robson, Local government (New York : Harper and Row, 1965), pp.  
1-4. อ้างถึงใน ประเวส สิงห์ภูกัน, เรื่องเดียวกัน, หน้า 92. 
 7สมคิด เลิศไพฑูรย์, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวด
ทั่วไป เรื่อง 4 การปกครองส่วนท้องถิ่น (กรุงเทพฯ: องค์การค้าคุรุสภา, 2544). หน้า 3-4. 
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และการบริหารให้ท้องถิ่นมีอ านาจก าหนดนโยบาย และควบคุมการปฏิบัติงานให้เป็นไปตามนโยบายนั้น
ถือเป็นลักษณะการปกครองตนเองที่เข้มข้นที่สุด8 
 โกวิทย์ พวงงาม นิยามว่าการกระจายอ านาจการปกครอง คือ การที่องค์กรหนึ่งมีพ้ืนที่อาณาเขต
และประชากรเป็นของตนเอง มีอ านาจหน้าที่ มีรายได้ตามกฎหมาย มีความเป็นอิสระในการปกครอง
และการบริหารตนเอง รวมทั้งมีอ านาจหน้าที่ให้บริการด้านต่างๆ แก่ประชาชน ซึ่งประชาชนในพ้ืนที่  
มีส่วนร่วมในการบริหารและปกครองตนเอง สามารถร่วมตัดสินใจแก้ไขปัญหาชุมชน ซึ่งอาจกระท าผ่าน
ตัวแทนของประชาชน9 
 ดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้นเห็นได้ว่า การกระจายอ านาจการปกครอง คือ การปกครองตนเอง 
ของประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ ซึ่งมีสิทธิตามกฎหมายในการมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการของท้องถิ่น  
ในพ้ืนที่ของตนเอง เพ่ือตอบสนองความต้องการและแก้ไขปัญหาของประชาชนในท้องถิ่น ภายใต้
หลักการกระจายอ านาจการปกครองที่มี อิสระจากรัฐส่วนกลาง กล่าวคือ การกระจายอ านาจ 
การปกครองเป็นการปกครองพ้ืนที่ๆ หนึ่ง ซึ่งมีประชากรและอาณาเขตในการปกครอง เป็นหน่วย 
การปกครองที่เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนแยกออกจากรัฐส่วนกลาง จึงมีสิทธิและหน้าที่ 
ตามกฎหมาย มีงบประมาณและเจ้าหน้าที่ของตนเอง และมีอิสระในการจัดท าบริการสาธารณะ 
เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนและแก้ไขปัญหาในท้องถิ่นเป็นส าคัญ โดยรัฐส่วนกลางมีเพียง
อ านาจก ากับดูแลให้ปฏิบัติตามกฎหมายเท่านั้น และในประการส าคัญคือการกระจายอ านาจการ
ปกครองจะมีหน่วยการปกครองในรูปแบบองค์กรปกครองตนเองโดยประชาชนในท้องถิ่น เพ่ือเปิด
โอกาสให้ประชาชนได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง  
 
 2.1.2  ลักษณะส าคัญของการกระจายอ านาจการปกครอง  
 การกระจายอ านาจการปกครองมีลักษณะที่ส าคัญ 3 ประการ คือ ความเป็นนิติบุคคล  

การเลือกตั้งในระดับท้องถิ่น และความเป็นอิสระขององค์กร ดังนี้10  
  2.1.2.1  ความเป็นนิติบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
  การแบ่งหน่วยการปกครองที่มีอิสระในการบริหารกิจการแยกจากหน่วยการปกครอง
ส่วนกลาง เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินการใดๆ ได้ในนามตนเอง ซึ่งเป็นการเพ่ิม

                                                           

 8 ประทาน คงฤทธิศึกษากร, ทฤษฎีการปกครองท้องถิ่น (กรุงเทพฯ: สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหาร
ศาสตร์, 2525), หน้า 7. 
 9 โกวิทย์ พวงงาม, การปกครองท้องถิ่นไทย หลักการและมิติใหม่ในอนาคต (กรุงเทพฯ: วิญญู
ชน, 2554), หน้า 13. 
 

10 มานิตย์ จุมปา, เรื่องเดิม, หน้า 6. 
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ความคล่องตัวในการใช้อ านาจบริหารจัดการ การบังคับใช้กฎหมาย และการจัดท าและด าเนิน
งบประมาณรายรับรายจ่าย ทั้งนี้ เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีฐานะเป็นนิติบุคคลย่อมท าให้สามารถ
ปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น เนื่องจากการกระจายอ านาจของรัฐส่วนกลางให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ส่งผลให้ผู้บริหารท้องถิ่นมีศักยภาพเต็มที่ในการด าเนินนโยบายต่างๆ เพราะเมื่อ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นนิติบุคคลย่อมสามารถมีงบประมาณเป็นของตนเอง สามารถจัดหา
งบประมาณมาใช้ในการพัฒนาท้องถิ่นได้เอง เช่น การจัดเก็บภาษี การประกอบธุรกิจการค้า อีกทั้ง  

ยังสามารถมีเจ้าหน้าที่เป็นของตนเองอีกด้วย11 
  2.1.2.2  การเลือกตั้งในระดับท้องถิ่น  
  เนื่องจากเจ้าหน้าที่ในระดับท้องถิ่นซึ่งท าหน้าที่ในการบริหารกิจการภายในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ถือเป็นตัวแทนของประชาชนในพ้ืนที่ซึ่งก าหนดความเป็นไปในท้องถิ่นของตนเอง 
ในการก าหนดนโยบาย และด าเนินการเพ่ือตอบสนองความต้องการและแก้ไขปัญหาของประชาชน 
ในท้องถิ่น ท าให้ประชาชนในท้องถิ่นนั้นจึงต้องเป็นผู้คัดเลือกเจ้าหน้าที่ทั้งหมดหรือบางส่วนโดยตรง 
โดยเฉพาะองค์กรที่มีการประชุมเพ่ือปรึกษากิจการของท้องถิ่น เพ่ือให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วม  
ในการปกครองท้องถิ่น หากไม่มีการเลือกตั้งเจ้าหน้าที่เลยก็อาจถือได้ว่าไม่มีการกระจายอ านาจ 

อย่างแท้จริง12 
  2.1.2.3  ความเป็นอิสระขององค์กร  
  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีอิสระ (Autonomy) ในการด าเนินงาน เนื่องจากรัฐ
ส่วนกลางไม่อาจบังคับบัญชาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบริหารงานตามค าสั่งของรัฐส่วนกลางได้ 
ทั้งนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหาได้มีอ านาจอธิปไตยแต่อย่างใดไม่ เพราะยังคงอยู่ภายใต้การก ากับ
ดูแลของรัฐส่วนกลาง หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกระท าการใดๆ ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
รัฐส่วนกลางมีสิทธิก ากับการกระท าดังกล่าวได้ 
 ด้วยลักษณะส าคัญของการกระจายอ านาจการปกครองดังกล่าว เห็นได้ว่าเป็นหลักการส าคัญ 
ที่ส่งเสริมการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองอย่างเต็มที่ 
โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นหน่วยการปกครองที่สามารถจัดบริการสาธารณะให้สอดคล้องกับ
ความต้องการของประชาชนและชุมชนในพ้ืนที่ อีกทั้งมีความอิสระในการด าเนินการ มีฐานะเป็น 
นิติบุคคลมีผู้บริหาร เจ้าหน้าที่ และงบประมาณเป็นของตนเอง อันส่งผลต่อประสิทธิภาพในการบริหาร
กิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เนื่องจากการกระจายอ านาจการปกครองเป็นการปกครอง 

                                                           

 11 ชาญชัย จิตรเหล่าอาพร, การบริหารจัดการงานท้องถิ่น (กรุงเทพฯ: สมาคมรัฐศาสตร์แห่ง
มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์, 2552), หน้า 11-12. 
 12 สมคิด เลิศไพฑูรย์, เรื่องเดิม, หน้า 18. 



12 

ที่ให้ความส าคัญกับประชาชนในพ้ืนที่ เมื่อรัฐส่วนกลางไม่อาจตอบสนองความต้องการของประชาชน 
ได้อย่างรวดเร็วและทั่วถึง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องด าเนินการดังกล่าวด้วยตนเอง ดังนั้น  
จึงกล่าวได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นมาเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่
และน าไปสู่การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองตนเองอย่างแท้จริง 
 
 2.1.3  ระบบการกระจายอ านาจการปกครอง 
 การกระจายอ านาจการปกครองระดับสากลมีระบบที่แตกต่างกันไป หากพิจารณาลักษณะการ
ปกครองและการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นส าคัญ สามารถแบ่งออกเป็น 2 ระบบ ได้แก่ การกระจาย
อ านาจการปกครองระบบ Anglo – Saxon และการกระจายอ านาจการปกครองระบบ Continent  
โดยในแต่ละระบบนั้นมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 
  2.1.3.1 การกระจายอ านาจการปกครองระบบแองโกล-แซกซอน (Anglo-Saxon 
System) 
  การกระจายอ านาจการปกครองระบบแองโกล -แซกซอน เป็นแบบอย่างของ 
การปกครองที่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่นอย่างกว้างขวาง แต่ละท้องถิ่น  
มีอ านาจของตนเองและมีความเป็นอิสระ กล่าวคือ เป็นการปกครองที่มีรูปแบบและวิธีการในการ
ด าเนินการปกครองตามแบบอย่างของตนเองตามจารีตประเพณีท้องถิ่นซึ่งถือปฏิบัติสืบต่อกันมา จึงมี
แนวโน้มในการออกแบบโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับชุมชน สังคม  
สภาพพ้ืนที่ วัฒนธรรม และวิถีชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
จึงอาจมีขนาดเล็กหรือใหญ่ขึ้นอยู่กับสภาพชุมชนเดิม จึงเป็นลักษณะการรับรองชุมชนที่มี อยู่เดิม 
ตามธรรมชาติมากกว่าเป็นการจัดตั้งโดยวิธีการจากรัฐส่วนกลาง เป็นผลท าให้การปกครองท้องถิ่น 
ตามระบบนี้มีความแตกต่างหลากหลาย ไม่มีรูปแบบที่แน่นอนตายตัว จึงมีลักษณะเด่นที่การมีอ านาจ

ปกครองตนเองและความเป็นอิสระของท้องถิ่น13 และได้ชื่อว่าเป็นการปกครองตนเองของท้องถิ่น 
(Local Self Government) อีกทั้งยังเป็นการออกแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีผลสัมฤทธิ์ต่อ
องค์กรขนาดเล็ก เพ่ือให้วิธีการในการบริหารกิจการมาจากเสียงของประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง  
  ระบบแองโกล-แซกซอนมีรากฐานและวิวัฒนาการมาจากประวัติศาสตร์การกระจาย
อ านาจการปกครองของประเทศอังกฤษ ซึ่งเกิดขึ้นก่อนที่จะมีการรวมตัวกันเป็นรัฐชาติ (Nation-State) 

                                                           

 13 ศักดิ์ณรงค์ มงคล, “รายงานผลการศึกษา เรื่อง ทางเลือกส าหรับการออกแบบองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นระนาบล่าง” (นนทบุรี: คณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการ
กระจายอ านาจและการมีส่วนร่วมของประชาชน, 2556), หน้า 3, ค้นวันที่ 7 สิงหาคม 2556 จาก 

http://www.lrct.go.th/?attachment_id=7172. 
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โดยประเทศอังกฤษเกิดจากการรวมตัวของท้องถิ่นต่างๆ ซึ่งแต่ละท้องถิ่นยังคงสงวนอ านาจบางประการ
ไว้ และประเทศต่างๆ ได้น าระบบการปกครองส่วนท้องถิ่นนี้ไปใช้ อาทิ สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย 
นิวซีแลนด์ อินเดีย เป็นต้น14 
  2.1.3.2  การกระจายอ านาจการปกครองระบบคอนติเนนท์ (Continent System) 
  การกระจายอ านาจการปกครองระบบคอนติเนนท์ เป็นระบบที่ให้ความส าคัญ 
กับหลักการรวมอ านาจและเอกภาพแห่งรัฐ โดยรัฐส่วนกลางมีอ านาจเต็มในการปกครองและบริหาร
ประเทศ การปกครองและการบริหารท้องถิ่นจึงเกิดจากการกระจายอ านาจของรัฐส่วนกลาง ด้วยเหตุนี้
อ านาจในการปกครองตนเองและความอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงขึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐ
ส่วนกลางเป็นส าคัญ การกระจายอ านาจปกครองในระบบคอนติเนนท์ รัฐส่วนกลางจะก าหนดรูปแบบ 
โครงสร้าง ขนาด ขอบเขตอ านาจหน้าที่ ตลอดจนกฎระเบียบต่างๆ ที่เกี่ยวข้องให้แก่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นเป็นส่วนใหญ่ ดังนั้น การจัดระเบียบการปกครองท้องถิ่นจึงเป็นระบบที่ชัดเจนเป็นเอกรูป 

(Uniformity) กล่าวคือ มีรูปแบบเดียวกันทั่วประเทศ เน้นประสิทธิภาพในเชิงโครงสร้างเป็นส าคัญ15 
จากลักษณะดังกล่าวเป็นผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสัมพันธ์กับรัฐส่วนกลางอย่างใกล้ชิด 
เนื่องจากประเทศที่ใช้ระบบนี้มักจะมีการใช้อ านาจบริหารโดยใช้หลักการรวมอ านาจ การแบ่งอ านาจ
ปกครองและการกระจายอ านาจปกครองไปพร้อมๆ กัน ทั้งนี้ องค์กรบริหารราชการส่วนภูมิภาคซึ่งเป็น
หน่วยราชการตามหลักการแบ่งอ านาจปกครองจะมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และอาจทับซ้อนกันทั้งในด้านโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ อีกทั้งเจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นจะไม่อิสระต้องอยู่ภายใต้อ านาจการควบคุมของรัฐส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค จนท าให้การ
กระจายอ านาจการปกครองระบบนี้เป็นการปกครองท้องถิ่นโดยรัฐ (Local State Government) 
  ระบบนี้เกิดขึ้นในภาคพ้ืนทวีปยุโรป มีรากฐานและวิวัฒนาการมาจากประวัติศาสตร์
จากการปกครองท้องถิ่นของประเทศฝรั่งเศส และประเทศอ่ืนๆ ที่ใช้การปกครองท้องถิ่นระบบนี้  ได้แก่ 
เยอรมัน อิตาลี สเปน รวมทั้งประเทศไทย เป็นต้น16  
 จากที่กล่าวมาแล้วข้างต้นจะเห็นได้ว่าการกระจายอ านาจปกครองระบบแองโกล-แซกซอน  
เป็นการกระจายอ านาจในลักษณะการปกครองตนเองของท้องถิ่น เป็นระบบการปกครองท้องถิ่นที่เปิด
โอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมอย่างมาก มีเสรีภาพในการเลือกรูปแบบการปกครองตนเองที่สอดคล้องกับ
สภาพพ้ืนที่ ชุมชน สังคม และวัฒนธรรม จึงเป็นรูปแบบที่เน้นประชาธิปไตยท้องถิ่นเป็นส าคัญ  

                                                           

 14 บุญรงค์ นิลวงศ์, การปกครองส่วนท้องถิ่นเปรียบเทียบ (กรุงเทพฯ: เจริญวิทย์การพิมพ์, 
2522), หน้า 19–20. 
 15 ศักดิ์ณรงค์ มงคล, เรื่องเดิม, หน้า 4. 
 16 บุญรงค์ นิลวงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 21-22. 
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แต่เนื่องจากเป็นระบบการปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่มีรูปแบบแน่นอน จนอาจเกิดปัญหาแก่รัฐส่วนกลาง
ในการก ากับดูแลได้ ในขณะที่การกระจายอ านาจปกครองตามระบบคอนติเนนท์ เป็นระบบที่ถือว่ารัฐ
ส่วนกลางมีอ านาจเด็ดขาดตามหลักการรวมอ านาจ ส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีเพียงอ านาจ
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะในท้องถิ่นตามที่มอบอ านาจจากรัฐส่วนกลางเท่านั้น องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจึงมีอ านาจอย่างจ ากัด การกระจายอ านาจปกครองระบบนี้จึงท าให้มีรูปแบบการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในประเทศหนึ่งๆ จึงมีลักษณะเป็นเอกภาพ เพ่ือสะดวกแก่รัฐส่วนกลางในการก ากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นข้อแตกต่างจากระบบแองโกล-แซกซอนอย่างชัดเจน 
 
 2.1.4  โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยการปกครองที่มีอิสระ มีอ านาจหน้าที่ เพ่ือตอบสนอง
ความต้องการของประชาชน ดังนั้น การจัดโครงสร้างขององค์กรจึงต้องพิจารณาหลักเกณฑ์ต่างๆ อาทิ 
สภาพชุมชน สังคม อาณาเขตพ้ืนที่ วิถีชีวิต และวัฒนธรรม เพ่ือให้เหมาะสมกับการด าเนินงานที่มี
ประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล ด้วยเหตุนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละประเทศจึงมีโครงสร้าง
แตกต่างกัน โดยสามารถแบ่งออกเป็น 6 รูปแบบ ดังนี้17 
  2.1.4.1  รูปแบบประชุมเมืองหรือที่ประชุมเมืองที่มีผู้แทน  (Town Meeting / 
Representative Town Meeting)  
  เป็นโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นที่เก่าแก่ที่สุด เป็นระบบการปกครองที่มีพ้ืนฐาน 
ของประชาธิปไตยโดยตรงหรือประชาธิปไตยที่ประชาชนมีส่วนร่วม ค าว่า Town ในความหมายเดิม คือ 
เมืองเล็กๆ ที่มีประชากรต่ ากว่า 20,000 คน โดยจัดการประชุมตามวาระที่ก าหนดขึ้นและประชาชน  
ทุกคนสามารถเข้าร่วมได้ โดยที่ประชุมมีอ านาจเต็มในด้านนิติบัญญัติ คือ การออกกฎข้อบังคับ  
การก าหนดอัตราภาษี และการจัดสรรงบประมาณ ลักษณะพิเศษของการปกครองนี้คือ มติเดิมสามารถ
เปลี่ยนแปลงได้หากมีการตัดสินมติใหม่ขึ้นด้วยมาตรการที่เรียกว่าการริเริ่มจากประชาชนและการลงมติ
จากประชาชน ในการประชุมนั้นที่ประชุมจะเลือกคณะกรรมการขึ้นในระหว่างที่ยังไม่มีการประชุม  
งานที่จะต้องปฏิบัติคือ ทรัพย์สินของเมือง การออกใบอนุญาต การเรียกประชุมเมืองในวาระพิเศษ และ
ดูแลงานของฝ่ายต่างๆ เช่น งานทะเบียน คลัง ต ารวจ การศึกษา ผู้รับผิดชอบงานด้านต่างๆ นี้อาจได้รับ
การเลือกตั้งจากที่ประชุมเมืองหรือคณะกรรมการเป็นผู้เลือกตั้งก็ได้ ในส่วนของที่ประชุมเมืองแบบ  
มีตัวแทน เกิดจากการที่เมืองขยายตัวมากขึ้นและมีประชากรมากขึ้น ชุมชนต่างๆ จึงคัดเลือกตัวแทน  
เข้ามาร่วมประชุมและด าเนินการตามกล่าวมาแล้ว 

                                                           

 17 หควณ ชูเพ็ญ, “โครงสร้าง ภาระหน้าที่ และความสัมพันธ์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น,” 
ใน ท้องถิ่นอภิวัฒน์ (กรุงเทพฯ: สถาบันวิถีทรรศน์, 2551), หน้า 29-35. 
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  2.1.4.2  รูปแบบสภา- นายกเทศมนตรี (The Council – Mayor Form)  
  การปกครองส่วนท้องถิ่นนี้ได้จ าลองรูปแบบการปกครองแห่งรัฐมาใช้กับการปกครอง
ส่วนท้องถิ่น มีโครงสร้างแบ่งออกเป็น 2 ฝ่าย คือ สภาท้องถิ่น (Council) และฝ่ายบริหาร (Executive) 
โดยสภาท้องถิ่นซึ่งได้รับเลือกตั้งจากประชาชนโดยตรง ท าหน้าที่ควบคุมฝ่ายบริหาร ออกกฎหมาย
ท้องถิ่น และเป็นฝ่ายเลือกผู้บริหารท้องถิ่น คณะเทศมนตรีจึงมาจากการเลือกตั้งของประชาชน  
โดยทางอ้อม ส าหรับผู้บริหารท้องถิ่นท าหน้าที่บริหารงานภายใต้ความไว้วางใจของสภาท้องถิ่น  
สภาท้องถิ่นจึงมีอ านาจสูงสุด จึงเห็นได้ว่าในรูปแบบนี้ฝ่ายบริหารจะไม่มีเสถียรภาพเท่าท่ีควร 
  2.1.4.3  รูปแบบนายกเทศมนตรีอ่อนแอ (The Weak– Mayor Form)  
  การปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบนี้ยึดหลักการปกครองภายใต้การแบ่งแยกอ านาจ  
มุ่งถ่วงดุลอ านาจและป้องกันการฉ้อฉลอ านาจ รูปแบบนี้เกิดจากแนวคิดพ้ืนฐานที่เห็นว่าฝ่ายบริหารควร
มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน แต่ต้องไม่มีอ านาจทางการเมืองมากเกินไป และประชาชนควรมี
สิทธิและมีส่วนร่วมในการบริหารมากข้ึน จากแนวคิดดังกล่าวท าให้ต าแหน่งผู้บริหารท้องถิ่นและต าแหน่ง
อ่ืนๆ เช่น หัวหน้ากองคลัง หัวหน้ากองทะเบียน มาจากการเลือกตั้งของประชาชน ซึ่งเรียกการเลือกตั้ง 
ในลักษณะนี้ว่าการเลือกตั้งบัตรยาว (long ballot) เพ่ือให้ผู้บริหารเหล่านี้เป็นอิสระจากนายกเทศมนตรี
และรับผิดชอบโดยตรงจากประชาชน จะเห็นได้ว่านายกเทศมนตรีในรูปแบบนี้มีอ านาจจ ากัดมีฐานะเป็น

ประธานในพิธีการต่างๆ ในสังคมถือเป็นต าแหน่งเชิงสัญลักษณ์เท่านั้น18 เนื่องจากอ านาจในการบริหาร
ส่วนใหญ่อยู่ที่เจ้าหน้าที่ประจ าเป็นหลัก โดยนายกเทศมนตรียังไม่มีอ านาจเหนือเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารอื่นๆ 
ซึ่งได้รับเลือกตั้งมาจากประชาชนเช่นกัน อย่างไรก็ตาม นายกเทศมนตรียังมีอ านาจในการยับยั้งมติ 
หรือข้อก าหนดของสภาได้ แต่ฝ่ายสภาเป็นผู้ก าหนดงบประมาณ ดังนั้น โครงสร้างขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในรูปแบบนี้จึงเป็นไปในลักษณะที่ให้นายกเทศมนตรีอ่อนแอเพ่ือถ่วงดุลอ านาจกัน 
  2.1.4.4  รูปแบบนายกเทศมนตรีเข้มแข็ง (The Strong - Mayor System)  
  รูปแบบนี้จ าลองมาจากการปกครองแบบประธานาธิบดี เพ่ือเป็นการเพ่ิมอ านาจ 
ให้ฝ่ายบริหาร เพ่ือให้นายกเทศมนตรีมีอ านาจในการก าหนดนโยบายและการบริหาร มีอ านาจในการ
ยับยั้งมติของสภาท้องถิ่น และสามารถก าหนดงบประมาณได้ จึงท าให้สภามีบทบาทน้อยกว่า
นายกเทศมนตรี  เนื่องจากนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้ ง โดยตรงจากประชาชน และ

นายกเทศมนตรีมีอ านาจแต่งตั้งหัวหน้าส านักงานหรือเจ้าหน้าที่บริหารประจ าต่างๆ19 โครงสร้างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบนี้ประกอบด้วยสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นซึ่งต่างได้รับการเลือกตั้ง
โดยตรงจากประชาชน ท าให้ฝ่ายบริหารมีความเข้มแข็งอย่างยิ่ง 

                                                           

 18 ชาญชัย จิตรเหล่าอาพร, เรื่องเดิม, หน้า 20-21. 
 19 ชาญชัย จิตรเหล่าอาพร, เรื่องเดิม, หน้า 20-21. 
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  2.1.4.5  รูปแบบคณะกรรมการ (The Commission Form)  
  ลักษณะส าคัญของรูปแบบนี้คือ คณะกรรมการได้รับการเลือกตั้งจากประชาชนเข้ามา
ท างานบริหารโดยไม่ค านึงถึงการสังกัดพรรคการเมือง เป็นผู้ก าหนดนโยบายและควบคุมการบริหาร 
ให้เป็นไปตามนโยบายที่วางไว้ ส่วนในด้านนิติบัญญัติคณะกรรมการจะท าหน้าที่ออกกฎข้อบังคับและ
ก าหนดนโยบาย จึงเป็นการรวมอ านาจทั้งอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารไว้ที่คณะกรรมการซึ่งเป็น
ผู้ได้รับเลือกตั้งจากประชาชน เป็นการปกครองที่ไม่แยกการตรากฎหมายและการบริหารงานออกจาก
กัน โดยสามารถใช้บุคลากรชุดเดียวกันท างานทั้งสองอย่างได้ และคณะกรรมการจะไปเลือกประธาน
กันเอง 1 คน ท าหน้าที่เป็นประธานในการประชุมแต่หาใช่อยู่ในฐานะหัวหน้าฝ่ายบริหารไม่ และมี

พนักงานประจ าท าหน้าที่บริหารงานภายใต้การก ากับดูแลของคณะกรรมการ20 โครงสร้างการปกครอง
ในรูปแบบนี้มีจุดเด่นคือ ประสิทธิภาพที่เกิดจากการบริหารและการไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใดของผู้บริหาร เป็นการ
ท างานอย่างประนีประนอม ส่วนจุดอ่อนคือขาดผู้ประสานงาน รูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในรูปแบบนี้จะพบในท้องถิ่นขนาดเล็กท่ีเรียกว่าเป็นคณะกรรมการหมู่บ้าน 
  2.1.4.6  รูปแบบผู้จัดการ (The City Manager Form) 
  รูปแบบนี้ให้ความส าคัญกับประสิทธิภาพการบริหารงานแบบธุรกิจ เน้นการรวมศูนย์
อ านาจในการบริหารและความเป็นมืออาชีพ กล่าวคือ เป็นรูปแบบที่มีสภาท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้ง  
ท าหน้าที่ก าหนดนโยบาย ออกกฎหมาย ควบคุมการเงิน และมีผู้จัดการซึ่งเป็นนักบริหารมืออาชีพ 
ท าหน้าที่ฝ่ายบริหาร ซึ่งได้รับการว่าจ้างจากสภาท้องถิ่นให้เข้ามาด ารงต าแหน่ง ผู้จัดการหรือผู้บริหาร 
จึงเป็นศูนย์รวมอ านาจ รับผิดชอบการบริหาร จัดการดูแลเมืองอย่างสมบูรณ์ รวมทั้งเรื่อ งงบประมาณ 

และการแต่งตั้งถอดถอนหัวหน้าแผนกต่างๆ เพ่ือตัดปัญหาทางการเมืองของฝ่ายบริหาร21 ส่วนภารกิจ
ของสภา คือ การพิจารณาข้อเสนอของผู้จัดการ และต้องร่วมรับผิดชอบหากเกิดความไม่ถูกต้อง 
ในการบริหาร 
 
 2.1.5  การบริหารกิจการท้องถิ่น (Local Governance) 
 การปกครองส่วนท้องถิ่นมีบทบาทส าคัญในการให้บริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น  
โดยการบริหารกิจการท้องถิ่นตามอ านาจหน้าที่ให้มีประสิทธิภาพนั้นจะต้องอาศัยปัจจัยหลายประการ
ประกอบกัน ในที่นี้จึงเป็นการศึกษาถึงประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการบริหารกิจการท้องถิ่นที่ส าคัญ ได้แก่ 
ความหมายของการบริหารกิจการท้องถิ่น วัตถุประสงค์ของการบริหารกิจการท้องถิ่น และลักษณะการ
บริหารกิจการท้องถิ่น โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

                                                           

 20 ชาญชัย จิตรเหล่าอาพร, เรื่องเดิม, หน้า 22-23. 
 21 ชาญชัย จิตรเหล่าอาพร, เรื่องเดิม, หน้า 23. 
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  2.1.5.1  ความหมายของการบริหารกิจการท้องถิ่น 
  ส าหรับการบริหารกิจการท้องถิ่นนั้นมีผู้ให้ความหมายไว้หลายประการ โดยส่วนใหญ่
จะเป็นไปในทางเดียวกัน ดังนี้ 
  วิญญู อังคณารักษ์ ให้ความหมายไว้ว่าการบริหารกิจการท้องถิ่น หมายถึง การบริหาร
ในรูปแบบกระจายอ านาจการบริหารบางอย่างซึ่งรัฐมอบหมายให้ท้องถิ่นด าเนินการเอง เพ่ือให้
ประชาชนในท้องถิ่นได้มีโอกาสบริหารงานของท้องถิ่นด้วยตนเอง เพ่ือสนองความต้องการของประชาชน
ในท้องถิ่น เพ่ือให้งานด าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตรงตามความต้องการของ
ประชาชน เนื่องจากประชาชนในแต่ละท้องถิ่นย่อมมีปัญหาและความต้องการแตกต่างกัน และ
ประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ ย่อมเป็นผู้ทราบความประสงค์ของตนเองได้ดีกว่าบุคคลอ่ืน22 
  ด ารง ลัทธิพิพัฒน์ เห็นว่าการบริหารท้องถ่ิน หมายถึง การบริหารตนเองโดยประชาชน
ในหน่วยชุมชน หรือหน่วยรัฐบาลท้องถ่ิน23 
  ประหยัด หงส์ทองค า ให้ความหมายว่าการบริหารท้องถิ่นเป็นรูปแบบการบริหารที่เกิด
จากการกระจายอ านาจจากส่วนกลางไปยังท้องถิ่น เพ่ือวัตถุประสงค์ที่จะให้ท้องถิ่นได้มีโอกาสเรียนรู้ 
และด าเนินงานต่างๆ ในการบริหารท้องถิ่นด้วยตนเองและเพ่ือตอบสนองความต้องการและแก้ปัญหา 
ด้วยตนเอง24 
  วิรัช วิรัชนิภาวรรณ ได้ให้ความหมายว่าการบริหารท้องถิ่น คือ การจัดการหรือการ
ด าเนินการของหน่วยงานบริหารตนเองของท้องถิ่น โดยเฉพาะที่เกี่ยวข้องกับรูปแบบ โครงสร้าง อ านาจ
หน้าที่ โดยจะต้องมีความเป็นอิสระ เป็นนิติบุคลโดยกฎหมาย มีอิสระทางด้านการคลัง และสามารถวาง
นโยบายตลอดจนมีการบริหารงานด้วยตนเอง รวมทั้งการให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการบริการ
สาธารณะบางประการเพื่อชุมชนของตนเอง25 
  อาจกล่าวได้ว่าการบริหารกิจการท้องถิ่น เป็นการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ
ของท้องถิ่นด้วยตนเอง โดยการบริหารกิจการท้องถิ่นจะมีประสิทธิภาพได้จะต้องอาศัยเครือข่าย 

                                                           

 22 วิญญู อังคณารักษ์, “แนวความคิดในการกระจายอ านาจในการปกครองท้องถิ่น”, เอกสาร
ประกอบการบรรยาย, 2519. (เอกสารไม่ตีพิมพ์เผยแพร่) 
 23 ด ารง ลัทธิพิพัฒน์, “การพัฒนาการเมืองท้องถิ่น,” ใน ทฤษฎีและแนวคิดในการพัฒนา
ประเทศ (พระนคร: โรงพิมพ์ชุมนุมสหกรณ์แห่งประเทศไทย, 2508), หน้า 121. 
 24 ประหยัด หงส์ทองค า,  การพัฒนาทางการเมืองโดยกระบวนการปกครองท้องถิ่น 
(กรุงเทพฯ: น าอักษรการพิมพ์, 2519), หน้า 40. 
 25 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารเมืองหลวงและการบริหารท้องถิ่น เปรียบเทียบ: อังกฤษ 
สหรัฐอเมริกา ฝรั่งเศส ญี่ปุ่น และไทย (กรุงเทพฯ: โอเดียนสโตร์, 2541), หน้า 31-33. 



18 

ของประชาชน มีการรับฟังความคิดเห็น การเจรจาต่อรอง การศึกษาหาข้อมูลในปัญหานั้นๆ โดยยอมรับ
ในความแตกต่างหลากหลาย และในประการส าคัญต้องให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชน
และชุมชนในการบริหารกิจการท้องถิ่น  
  2.1.5.2  วัตถปุระสงค์ของการบริหารกิจการท้องถิ่น26 
   1)  การวางรากฐานในระบอบประชาธิปไตย โดยมีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นเสมือนโรงเรียนประชาธิปไตยของประชาชน (School of Democracy) เพ่ือให้ประชาชน 
ในท้องถิ่นมีโอกาสเรียนรู้ฝึกปฏิบัติและสามารถเข้าใจถึงการปกครองในระบอบประชาธิปไตยจากการ
ปฏิบัติจริง ผ่านทางการบริหารจัดการท้องถิ่นในการฝึกฝนการใช้อ านาจในการปกครองตนเอง อีกทั้ง
ประชาชนยังสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมืองในฐานะพลเมืองมากข้ึน  
   2)  เพ่ือเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐส่วนกลาง โดยให้อ านาจบริหารท้องถิ่น
แก่ประชาชนโดยตรง เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนในพ้ืนที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากกว่ารัฐส่วนกลาง ผู้น าท้องถิ่นมีความเข้าใจปัญหาได้ดี 
ประกอบกับความสัมพันธ์แบบไม่เป็นทางการภายในพ้ืนที่เอง มีกระบวนการระดมความคิดแก้ไขปัญหา 
ความสามัคคีภายในท้องถิ่น จึงส่งผลให้ความต้องการของประชาชนได้รับการตอบสนองได้อย่างชัดเจน 
   3)  เพ่ือให้หน่วยการปกครองของประชาชนในท้องถิ่นได้บริหารงานและ
จัดการบริการสาธารณะในนามของตนเอง (Local Self - Government) เมื่อประชาชนมีโอกาสเรียนรู้
การบริหารกิจการปกครองตนเองผ่านทางองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว ประชาชนย่อมประสงค์ 
จะเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองมากขึ้น และท าให้พ้ืนที่ในทางการปกครองซึ่งจากเดิมเป็นพ้ืนที่ส าหรับ
รัฐและกลุ่มทุนเท่านั้นถูกแบ่งให้แก่ประชาชน ประชาชนจึงกลายเป็นศูนย์กลางในการปกครองและ 
มีบทบาทในการถ่วงดุลการใช้อ านาจมากข้ึน 
  อาจกล่าวได้ว่าการกระจายอ านาจการปกครองโดยวัตถุประสงค์หลักในการให้
ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการท้องถิ่นได้ ซึ่งเป็นปัจจัยที่ส่งเสริมการปกครอง  
ในระบอบประชาธิปไตยเป็นอย่างยิ่ง โดยประชาชนมีสิทธิในการบริหารกิจการท้องถิ่นของตนเองได้อย่าง
แท้จริง ซึ่งเป็นรากฐานที่ส าคัญในการพัฒนาการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในระดับชาติต่อไป 
  2.1.5.3  ลักษณะการบริหารกิจการท้องถิ่น 
  เมื่อการบริหารกิจการท้องถิ่นเป็นการด าเนินการบริหารตนเองของท้องถิ่น จึงต้อง
ศึกษาถึงองค์ประกอบส าคัญของการบริหารกิจการท้องถิ่น ดังต่อไปนี้27 

                                                           

 26 ชาญชัย จิตรเหล่าอาพร, เรื่องเดิม, หน้า 4-6. 
 

27
 ธเนศวร์ เจริญเมือง, การปกครองท้องถิ่นกับการบริหารจัดการท้องถิ่น ภาคแรก 

(กรุงเทพฯ: โครงการจัดพิมพ์คบไฟ, 2551), หน้า 71-72. 
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   1)  การบริหารกิจการท้องถิ่นมุ่งเน้นในรูปแบบการตัดสินใจเกี่ยวกับกิจการ
ของส่วนรวม ไม่ผูกขาดอ านาจการบริหารอยู่บุคคลใด หรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง เป็นการบริหารท้องถิ่น
ร่วมกันทุกฝ่าย เป็นรูปแบบหุ้นส่วนเพราะท้องถิ่นเป็นของประชาชนทุกคน  
   2)  การบริหารกิจการท้องถิ่นอาศัยความสัมพันธ์ที่หลากหลาย มิใช่การ
ปกครองจากบนสู่ล่าง มิใช่ระบบการบังคับบัญชาอย่างในอดีต และไม่มีรูปแบบอย่างเป็นทางการ 
   3)  ความสัมพันธ์ของบุคคลและองค์กรต่างๆ มีลักษณะเปิดเผย ยืดหยุ่น  
การบริหารจัดการเกิดจากการเจรจาร่วมกันและจากความเชื่อถือวางใจต่อกัน 
 กล่าวโดยสรุป การบริหารกิจการท้องถิ่น หมายถึง การบริหารท้องถิ่นด้วยตนเองโดยประชาชน
ในชุมชน เกิดขึ้นจากการมีส่วนร่วมของภาคส่วนต่างๆ โดยเฉพาะบทบาทของประชาชนในการก าหนด
วิถีชีวิตและการปกครองตนเอง มิใช่การก าหนดโดยภาครัฐฝ่ายเดียว แต่เป็นการสร้างความสัมพันธ์
ระหว่างประชาชน ชุมชน และรัฐ ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่าแนวความคิดในการให้ประชาชนในท้องถิ่น 
ได้ปกครองและบริหารกันเองนั้น สอดคล้องกับแนวความคิดในการกระจายอ านาจการปกครอง  
เพราะหลักการกระจายอ านาจปกครองเกิดขึ้นเพ่ือส่งเสริมให้อิสระในการปกครองตนเองของประชาชน 
รวมทั้งการมีส่วนร่วมในการบริหารท้องถิ่นของตนเอง และรู้จักปกครองตนเอง ท าให้เกิดความ
รับผิดชอบต่อท้องถิ่นของตนเอง อันเป็นรากฐานที่ส าคัญของระบอบประชาธิปไตย องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจึงเป็นหน่วยการปกครองขนาดที่เหมาะสมส าหรับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหาร
กิจการการปกครองในท้องถิ่นของตนเอง อีกทั้งการกระจายอ านาจปกครองยังเป็นการปกครองตนเอง
ของประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ ซึ่งมีสิทธิตามกฎหมายในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการ  
ของท้องถิ่นในพ้ืนที่ของตนเอง เพ่ือตอบสนองความต้องการและเพ่ือการแก้ไขปัญหาของประชาชน  
ในท้องถิ่น โดยอิสระภายในขอบเขตพ้ืนที่ของท้องถิ่นนั้นๆ จึงเห็นได้ว่าการกระจายอ านาจปกครอง 
มีความส าคัญและมีผลดีต่อประชาชนและประเทศเป็นอย่างยิ่ง เนื่องจากช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาล
กลาง และที่ส าคัญเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เรียนรู้ในการบริหารกิจการท้องถิ่นของตนเอง  
และเป็นเครื่องสะทอ้นถึงความเข้มแข็งของประชาธิปไตยในประเทศอีกด้วย ด้วยลักษณะส าคัญของการ
กระจายอ านาจการปกครองดังกล่าว เห็นได้ว่าเป็นหลักการส าคัญที่ส่งเสริมการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองอย่างเต็มที่  ดังนี้จึงต้องพิจารณา 
ถึงแนวความคิดเก่ียวกับการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนต่อไป  
 

2.2  การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน (Public Participation) 
 
 จากค ากล่าวของจอห์น สจวต มิลล์ (John Stuart Mill) ที่ว่า “กระบวนการมีส่วนร่วมทางการ
เมืองของประชาชนเป็นรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยท าให้ประชาชนรู้สึกว่าตน
มีความเกี่ยวพันกับส่วนได้เสียในการบริหาร เกิดความรับผิดชอบและหวงแหนสิทธิประโยชน์ที่ตนเอง  
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พึงได้รับ”28 จะเห็นได้ว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการที่ประชาชนต้องการที่จะร่วม 
ในการตัดสินใจกับรัฐ และได้รับการสนับสนุนจากประชาชน ดังนี้ เป้าหมายของการมีส่วนร่วมทางการ
เมืองของประชาชนจึงเป็นการให้ข้อมูลต่อสาธารณชน รับฟังความคิดเห็นของประชาชนในนโยบาย 
ของรัฐ และการมีส่วนร่วมในการแก้ปัญหาร่วมกัน 
 ทั้งนี้ การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน มีประเด็นที่จะต้องพิจารณา 6 ประเด็น ได้แก่ 
ที่มาของการมีส่วนร่วมของประชาชน ความหมายของการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน ระดับการ
มีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน ประโยชน์ของการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน การมีส่วน
ร่วมของประชาชนในการปกครองท้องถิ่น และการมีส่วนร่วมทางการเมืองของชุมชน โดยจะได้พิจารณา 
เป็นล าดับไปดังนี้ 
 
 2.2.1  ที่มาของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 เพ่ือเป็นกรอบในการพิจารณาลักษณะของการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน ในล าดับ
แรกจะขอกล่าวถึงระบอบประชาธิปไตยเพ่ือเป็นพ้ืนฐานในการท าความเข้าใจต่อไป กล่าวคือ ระบอบ
ประชาธิปไตยเป็นระบอบการปกครองที่ประชาชนเป็นใหญ่ ไม่ยอมให้บุคคลใดมีอ านาจเหนือประชาชน
ส่วนใหญ่ของประเทศ ประชาชนแต่ละคนต่างเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยคนละส่วน เมื่อประชาชน  
แต่ละคนยินยอมมอบอ านาจส่วนหนึ่งของตนโดยการท าสัญญาประชาคมให้แก่ผู้แทนแล้ว อ านาจที่มา
รวมกันนี้จึงเป็นอ านาจของปวงชนโดยมีผู้แทนท าหน้าที่เป็นเพียงตัวแทนของประชาชนเท่านั้น จึงต้องอยู่
ในอาณัติของประชาชน หากผู้แทนไม่ปฏิบัติตามแนวทางที่ประชาชนวางไว้ประชาชนย่อมมีสิทธิถอด
ถอนได ้และส าหรับกฎหมายก็เช่นกันจะยังไม่มีผลจนกว่าจะได้รับการยอมรับจากประชาชนก่อน29 ทั้งนี้ 
หลักการประชาธิปไตยให้ความส าคัญกับเสียงข้างมาก แต่ในขณะเดียวกันยังคงคุ้มครองเสียงข้างน้อย
โดยไม่กีดกันเสียงข้างน้อยอย่างไร้เหตุผล จึงเห็นได้ว่าประชาชนมีบทบาทส าคัญในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย ซึ่งเป็นระบอบการปกครองโดยประชาชนอย่างแท้จริง30 
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 เจมส์ แอล เครย์ตัน, คู่มือการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจของชุมชน, แปลโดย 
วันชัย วัฒนศัพท์, พิมพ์ครั้งที่ 2 (นนทบุรี: สถาบันพระปกเกล้า, 2544), หน้า 1. 
 

29 คะนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม, แนวทางการเสริมประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540: ปัญหา อุปสรรค และทางออก (นนทบุรี: สถาบันพระปกเกล้า, 2545),  
หน้า 40. 
 30 สุนทรียา เหมือนพะวงศ์, สารานุกรมรัฐธรรมนูญไทย (พ.ศ. 2550) การมีส่วนร่วมทางการ
เมืองของประชาชน (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2552), หน้า 13. 
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 ส าหรับที่มาของหลักการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนนั้นสามารถพิจารณาได้ 2 กรณี 
ได้แก่ รูปแบบของการปกครองระบอบประชาธิปไตย สิทธิการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 
ดังนี้ 
  2.2.1.1 รูปแบบของการปกครองระบอบประชาธิปไตย  
  หากพิจารณาจาการใช้อ านาจอธิปไตยของประชาชนเป็นเกณฑ์ในการจ าแนกรูปแบบ
ของระบอบประชาธิปไตยนั้นอาจแบ่งได้เป็น 3 รูปแบบ ดังนี้31 
   1)  ประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) ประชาชนในฐานะเจ้าของ
อ านาจอธิปไตยเป็นผู้ใช้อ านาจโดยตนเองหรือร่วมใช้อ านาจอธิปไตย เกิดจากการประชุมพลเมืองทั้งหมด 
ในสังคมและร่วมกันใช้สิทธิทางการเมืองโดยตรง ทั้งอ านาจนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ ส าหรับ
องค์ประกอบส าคัญของประชาธิปไตยทางตรงนั้น ประชาชนจะเป็นผู้ริเริ่มเป็นหลักและประชาชนเป็น 
ผู้ตัดสินใจในขั้นสุดท้าย โดยถือว่าการตัดสินใจขั้นสุดท้ายโดยประชาชนเป็นองค์ประกอบที่ส าคัญ 
อย่างยิ่งของประชาธิปไตยทางตรง ปัจจุบันประชาธิปไตยทางตรงมักถูกใช้ควบคู่กับประชาธิปไตยโดย
ตัวแทนเพ่ือเป็นการอุดช่องว่างของประชาธิปไตยแบบตัวแทน เช่น การเสนอร่างกฎหมาย การถอดถอน 
การออกเสียงประชามติ เป็นต้น32 
   2)  ประชาธิปไตยโดยตัวแทน (Representative Democracy) ประชาชนมี
สิทธิเลือกผู้แทนไปใช้อ านาจอธิปไตยแทนตนเอง ถ้าเป็นระบบรัฐสภาประชาชนจะเลือกตั้ง ฝ่าย 
นิติบัญญัติ และฝ่ายนิติบัญญัติจะเป็นผู้เลือกฝ่ายบริหารเอง ส่วนถ้าเป็นระบบประธานาธิบดีประชาชน
จะเลือกตั้งทั้งฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารด้วยตนเอง33 ซึ่งประชาธิปไตยโดยตัวแทนนี้เป็นรูปแบบที่ใช้
กันอยู่ทั่วไป เนื่องจากประชากรมีจ านวนมากขึ้น สังคมมีขนาดใหญ่และซับซ้อนขึ้น ประชาชนจึงไม่
สะดวกต่อการมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการประเทศด้วยตนเองจึงจ าเป็นต้องเลือกตัวแทนขึ้นมา 
ท าหน้าที่ในการบริหารจัดการปกครองแทนตน 
   3)  ประชาธิปไตยแบบมีสวนร่วม (Participation Democracy) ประชาชนมี
สิทธิในการมีส่วนร่วมในทางการเมืองและการบริหาร มีการกระจายอ านาจในการตัดสินใจ การจัดสรร
ในทางการเมืองและการบริหารให้แก่ประชาชน รวมทั้งมีโครงสร้างการท างานที่โปร่งใสและตรวจสอบได้ 
ค านึงถึงความต้องการทรัพยากรและกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน ในขณะเดียวกันระหว่าง
ประชาชนด้วยกันเองมีการกระจายอ านาจอย่างเท่าเทียมกันในการตัดสินใจและการจัดสรรทรัพยากร

                                                           

 
31 เรื่องเดียวกัน, หน้า 16-18. 

 32 ปริญญา เทวานฤมิตรกุล, “การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่
กับความเป็นประชาธิปไตยทางตรง,” วารสารกฎหมายปกครอง 17 (สิงหาคม 2541): 69. 
 33 เรื่องเดียวกัน, หน้า 58. 
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ต่างๆ ที่ส่งผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ เพ่ิมการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 34 จึงเห็นได้
ว่าประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเป็นรูปแบบการปกครองทีน่ าเอาแนวความคิดของประชาธิปไตยทางตรง
มาใช้ควบคู่กับประชาธิปไตยแบบตัวแทน ผสมผสานข้อดีและข้อด้อยของทั้งสองรูปแบบเพ่ือให้เกิดการ
เป็นไปได้ในการปฏิบัติ แม้รูปแบบการปกครองนี้จะมีตัวแทนของประชาชนมาใช้อ านาจอธิปไตยก็ตาม 
แตป่ระชาชนยังคงมีสิทธิใช้อ านาจดังกล่าวได้ด้วยตนเอง35  
  จากระบอบประชาธิปไตยในรูปแบบต่างๆ ข้างต้น จะเห็นได้ถึงพัฒนาการของ
ประชาธิปไตยได้อย่างชัดเจน โดยเฉพาะอย่างยิ่งประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมถือเป็นการยอมรับการ
ปกครองโดยตัวแทน แต่ในขณะเดียวกันก็มีช่องทางให้แก่ประชาชนในการมีส่วนร่วมในการปกครอง
ตนเองควบคู่กันไป ทั้งในฐานะของปัจเจกชนหรือชุมชนสามารถเข้ามามีบทบาทในการก าหนดตัวตน
ร่วมกับรัฐได้ทั้งสิ้น 
  2.2.1.2  สิทธิการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 
  สิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชน (Right to participation) เป็นสิทธิที่เกี่ยวข้องกับ
สิทธิในเชิงมโนธรรม เช่น สิทธิในการแสดงความคิดเห็น อีกทั้งยังเป็นสิทธิในเชิงกระบวนการ เช่น  
สิทธิในการรวมตัวกัน36 ซ่ึงสิทธิในการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนมีอยู่หลายลักษณะ ดังนี้37 
   1)  สิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร (Right to know) ได้แก่ สิทธิที่จะได้รับการ
เปิดเผยข้อมูลซึ่งเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ หรือที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการตัดสินใจ กระบวนการตรา
กฎหมาย กระบวนการวางแผนระยะยาว ตลอดจนสิทธิที่จะได้รับการเผยแพร่อย่างทั่วถึง ในข้อมูล
ข่าวสารเกี่ยวกับโอกาสของการมีส่วนร่วมของประชาชน  
   2)  สิทธิในการแสดงความคิดเห็น (Right to be heard) อาทิ สิทธิในการ
วิจารณ์นโยบาย การร่างกฎหมาย การวางแผนระยะยาวของรัฐ สิทธิที่จะยื่นเอกสารแสดงทางเลือกที่
ควรจะเป็น สิทธิที่จะให้ท าประชาพิจารณ์ในเรื่องที่เสนอ ทั้งนี้ การที่ประชาชนใช้สิทธิแสดงความคิดเห็น
เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องรับฟังเสมอ 
   3)  สิทธิที่จะแสดงความคิดเห็นต่อการตัดสินใจของรัฐ (Right to affect 
decision) ได้แก่ สิทธิที่จะอุทธรณ์หรือฟ้องร้องได้หากสิทธิในการมีส่วนร่วมถูกรัฐปฏิเสธ หรือข้อ

                                                           

 34 ถวิลวดี บุรีกุล, การให้บริการสาธารณะโดยการมีส่วนร่วมของประชาชน  (กรุงเทพฯ: 
สถาบันพระปกเกล้า, 2552), หน้า 18-21. 
 35 ปริญญา เทวานฤมิตรกุล, เรื่องเดิม, หน้า 60. 
 36 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ ศึกษารูปแบบการจ ากัดสิทธิและ
เสรีภาพที่รัฐธรรมนูญให้ไว้อย่างเหมาะสม (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2538), หน้า 15-17. 
 37 คะนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม, เรื่องเดิม, หน้า 46. 
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เรียกร้องที่ต้องให้มีการน าความเห็นของสาธารณะไปประกอบการตัดสินใจของรัฐ และต้องให้เหตุผล  
ในการตัดสินใจว่าจะท าหรือไม่อย่างไร 
  ดังนี้ จึงเห็นได้ว่าการที่ประชาชนมีสิทธิเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมืองนั้น จะท าให้การ
ปกครองเป็นการปกครองของประชาชน โดยประชาชน และเพ่ือประชาชนอย่างสมบูรณ์  เป็นการ
ปกครองที่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีสิทธิมีเสียง สามารถแสดงความคิดเห็นในการปกครอง
ตนเอง และสามารถร่วมตัดสินใจกับหน่วยงานของรัฐ ในฐานะเจ้าของอ านาจในการปกครอง เพ่ือให้การ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลอย่างยิ่ง 
 
 2.2.2  ความหมายของการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 
 การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนถือเป็นวิธีการที่มีความส าคัญที่สุดในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย เพราะการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนมีวัตถุประสงค์ในการผลักดันการ
ตัดสินใจของผู้บริหารซึ่งเป็นตัวแทนของตนเอง เพ่ือโน้มน้าวใจให้ผู้มีอ านาจรับฟังปัญหาหรือข้อเสนอ
ตามความต้องการของประชาชน หรืออาจเป็นการกระท าเพ่ือประท้วงและแสดงความไม่พอใจหรือ
ต่อต้านนโยบายที่รัฐก าหนดขึ้น38 เพ่ือเป็นพ้ืนฐานในการศึกษาต่อไปจ าเป็นอย่างยิ่งที่ต้องท าความเข้าใจ
ถึงความหมายของการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนซึ่งมีผู้รู้ได้ให้ความหมายไปในทางเดียวกัน 
ดังต่อไปนี้ 
 Myron Weiner ให้ค านิยามว่าการมีส่วนร่วมทางการเมืองเป็นการกระท าที่เกิดขึ้นด้วยความ
เต็มใจ อาจเป็นวิธีการที่ถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่ก็ตาม เป็นครั้งคราวหรือต่อเนื่องก็ตาม และไม่ว่าจะ
ประสบความส าเร็จหรือไม่ แต่เป็นการกระท าเพ่ือโน้มน้าวต่อการก าหนดนโยบายหรือการบริหารงาน
ของรัฐ รวมทั้งการเลือกผู้น าของรัฐบาลทั้งในระดับชาติและท้องถิ่น39  
 Norman H. Nie and Sidney verba เห็นว่าการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 
หมายถึงกิจกรรมทางกฎหมายของประชาชน ซึ่งอาจมีระดับมากหรือน้อยตามวัตถุประสงค์ที่จะมี
อิทธิพลในการเลือกก าหนดบุคคลในวงการรัฐบาล หรือการกระท าของรัฐบาล โดยมุ่งที่การตัดสินใจ  

                                                           

 38นรนิติ เศรษฐบุตร และคณะ, รายงานการวิจัยเรื่องการมีส่วนร่วมของชุมชนในการพัฒนา
ประชาธิปไตย: องค์การบริหารส่วนต าบล (กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2541), 
หน้า 3. 
 39Myron Weiner,  Political Participation: Crisis of The Political Process 
(Princeton: Princeton University Press, 1985), pp. 160-163. อ้างถึงใน สมพร ถาวรวิริยะนันท์, 
ปัญหากฎหมายขององค์การบริหารส่วนต าบลกับการมีส่วนร่วมของประชาชน (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2542), หน้า 29. 
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การก าหนดนโยบาย และการเลือกตัวบุคคลในรัฐบาลเป็นส าคัญ40 
 ถวิลวดี บุรีกุล เห็นว่าการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการเรียนรู้ซึ่งกันและกัน
ของทุกฝ่าย เป็นการวางพ้ืนฐานที่มั่นคงส าหรับการพัฒนาไปสู่การปกครองตนเองของท้องถิ่นได้ใน
อนาคต โดยเริ่มต้นจากการเข้าร่วมกิจกรรมที่แต่ละคนมีผลประโยชน์เกี่ยวข้องและสนใจเป็นเรื่องๆ ไป 
และในประการส าคัญกิจกรรมเหล่านี้จะต้องสัมพันธ์กับปัญหาและความต้องการของประชาชน การมี
ส่วนร่วมจึงเป็นการจัดการเพ่ิมความสามารถในการควบคุมทรัพยากรและระเบียบในองค์กรหรือ 
ในสภาพสังคมนั้นๆ ทั้งนี้ การมีส่วนร่วมยังสามารถอธิบายได้ในหลายมิติ ดังนี้41 
 1.  การมีส่วนร่วมในความหมายอย่างแคบ คือ การพิจารณาถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนโดย
สมัครใจ ส าหรับโครงการสาธารณะต่างๆ ที่คาดว่าจะส่งผลต่อการพัฒนาประเทศ แต่ไม่ถึงขนาดที่
ประชาชนจะเปลี่ยนแปลงหรือวิพากษ์วิจารณ์เนื้อหาของโครงการ 
 2.  การมีส่วนร่วมในความหมายอย่างกว้าง หมายถึง การทีป่ระชาชนรู้สึกตื่นตัวต่อการรับความ
ช่วยเหลือและตอบสนองต่อโครงการพัฒนาต่างๆ เป็นการมีส่วนร่วมทางการเมืองที่เกิดจากการคิดริเริ่ม
ของประชาชนในท้องถิ่น และในขณะเดียวกันรัฐกส็นับสนุนความคิดริเริ่มดังกล่าวนี้ 
 3.  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนาท้องถิ่น โดยประชาชนร่วมในกระบวนการ
ตัดสินใจ กระบวนการด าเนินการ ร่วมรับผลประโยชน์จากโครงการพัฒนา และร่วมประเมินผลของ
โครงการของรัฐ 
 4.  การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจต่างๆ ซึ่งมีผลกระทบต่อประชาชนเอง 
 5.  การมีส่วนร่วมในชุมชน หมายถึง การที่ประชาชนจะมีทั้งสิทธิและหน้าที่ที่จะเข้าร่วมในการ
แก้ปัญหาของตนเอง มีความรับผิดชอบในการส ารวจปัญหาต่างๆ ตลอดจนการระดมทรัพยากรท้องถิ่น
และเสนอแนวทางแก้ไขใหม่ๆ จึงอาจกล่าวได้ว่าการมีส่วนร่วมในลักษณะนี้น าไปสู่การเกิดขึ้นขององค์กร
ใหมท่ี่เรียกว่า “ชุมชน” 
 ธเนศวร์ เจริญเมือง เห็นว่าการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนมีความหมายที่แตกต่างกัน
ตามรูปแบบของการมีส่วนร่วมทางการเมือง กล่าวคือ42 
 

                                                           

 40Norman H. Nie and Sidney verba,  Political Participation ( Readings, Mass: 

Addison Wesley, 1975), p. 29. อ้างถึงใน สมพร ถาวรวิริยะนันท์, เรื่องเดียวกัน, หน้า 29. 

 41 ถวิลวดี บุรีกุล, “การมีส่วนร่วม : แนวคิดทฤษฎีและกระบวนการ,” ใน เอกสารประกอบการ
ศึกษาดูงานของคณะกรรมาธิการการพัฒนาการเมืองและการมีส่วนร่วมของประชาชนวุฒิสภา  
(นนทบุรี: สถาบันพระปกเกล้า, 2551), หน้า 5-6. 
 42 ธเนศวร์ เจริญเมือง, เรื่องเดิม, หน้า 275-277. 
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 1.  การมีส่วนร่วมทางการเมืองในความหมายอย่างแคบ ถือเป็นเครื่องมือในการผลักดันการ
ก าหนดนโยบายของรัฐอย่างหนึ่ง โดยถือว่าการเลือกตั้งเป็นเครื่องมือที่ส าคัญที่สุดเพราะเป็นการแสดง
เจตจ านงของประชาชนในการเลือกตัวแทนของตน และการเลือกตั้งยังเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชน
จ านวนมากที่สุด ดังนี้ ประชาชนจึงมีส่วนร่วมทางการเมืองที่จ ากัดเพียงแค่การเลือกตั้งเท่านั้น เนื่องจาก
ได้มอบอ านาจและบทบาทให้แก่ตัวแทนของตนเองไปแล้ว ซึ่งแนวคิดนี้เรียกว่า “ประชาธิปไตยแบบ
ตัวแทน” นั้นเอง 
 2.  การมีส่วนร่วมทางการเมืองในความหมายอย่างกว้าง โดยประชาชนสามารถก าหนดคุณภาพ
ชีวิตของตนเอง ตลอดจนสังคมในปัจจุบันและทิศทางของสังคมในอนาคตได้ มิใช่เป็นเพียงเครื่องมือใน
การปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนเท่านั้น ดังนั้น การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนจึงมี
ลักษณะเป็นรูปธรรม รอบด้าน และต่อเนื่อง อีกทั้งไม่ถูกจ ากัดอยู่แค่การมีส่วนร่วมโดยการเลือกตั้ง
เท่านั้น ดังนั้น การมีส่วนร่วมในความหมายอย่างกว้างนี้จึงถือเป็นประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 
 สุนทรียา เหมือนพะวงศ์ เห็นว่าการมีส่วนร่วมทางการเมือง หมายถึง การด าเนินกิจกรรมต่างๆ 
ของประชาชนในการใช้อ านาจตัดสินใจ การจัดท านโยบาย การเสนอกฎหมาย การตัดสินใจในโครงการ
ต่างๆ การแสดงความคิดเห็นให้ทุกฝ่ายทราบถึงความต้องการเพ่ือให้นโยบายของรัฐตอบสนอง 
ความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริง รวมทั้งการคัดเลือกบุคคลไปด าเนินกิจการของส่วนรวม 
นอกจากนี้การมีส่วนร่วมทางการเมืองยังหมายถึงการมีส่วนร่วมในเชิงตรวจสอบด้วย43 
 จากความหมายของการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนที่กล่าวมาทั้งหมด อาจสรุปได้ว่า
การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนเป็นการกระจายโอกาสในการใช้อ านาจให้แก่ประชาชน  
เพ่ือก าหนดการปกครองด้วยตนเองตามระบอบประชาธิปไตย จึงมีสิทธิก าหนดคุณภาพชีวิตของตนเอง 
ตลอดจนสังคมในปัจจุบันและทิศทางของสังคมในอนาคต โดยการมีส่วนร่วมทางตรงหรือผ่านทาง 
ผู้แทนที่ได้รับการเลือกมาจากประชาชน และการมีผู้แทนดังกล่าวก็มิได้จ ากัดของการมีส่วนร่วมทางการ
เมืองของประชาชนแต่อย่างใด เนื่องจากประชาชนมีสิทธิในการปกครองตนเองอย่างแท้จริง 
 
 2.2.3  ประโยชน์ของการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 
 การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนถือเป็นวิธีการที่มีความส าคัญที่สุดในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้รัฐยอมรับฟังปัญหาตามความต้องการและข้อเสนอ
ของประชาชน ซึ่งจะมีผลต่อการตัดสินใจของรัฐต่อไป ทั้งนี้ อาจจ าแนกประโยชน์ของการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองได้ ดังนี้44 

                                                           

 43 สุนทรียา เหมือนพะวงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 19. 
 

44
 เจมส์ แอล เครย์ตัน , เรื่องเดิม, หน้า 7-10. 
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  2.2.3.1 การสร้างฉันทามติ เมื่อการด าเนินการใดผ่านกระบวนการมีส่วนร่วมทางการ
เมืองที่โปร่งใสและน่าเชื่อถือของประชาชน และท าให้ประชาชนเข้าใจถึงเหตุและผลในการตัดสินใจนั้นๆ 
แล้วจะท าให้เกิดข้อตกลงที่ยุติได้รับการยอมรับจากทุกฝ่าย เป็นการลดความขัดแย้งทางการเมือง  
การหลีกเลี่ยงการเผชิญหน้า และสร้างความชอบธรรมในการด าเนินการของรัฐ  
  2.2.3.2 การพัฒนาความเชี่ยวชาญและความคิดสร้างสรรค์ของประชาชน เนื่องจาก
ประชาชนมีทั้งความรู้ในเนื้อหาของการบริหารจัดการ อีกท้ังยังได้ลงมือด าเนินการด้วยตนเอง การมีส่วน
ร่วมของประชาชนจึงเป็นเวทีฝึกอบรมเสริมสร้างประสิทธิภาพของผู้น าท้องถิ่นในอนาคตอีกด้วย 
  2.2.3.3 ประหยัดเวลาและค่าใช้จ่าย เนื่องจากการด าเนินการใดๆ ที่ข้อสรุปผ่าน
กระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชนและได้น าไปปฏิบัติจะลดปัญหาความขัดแย้ง จึงสามารถลด
ค่าใช้จ่ายและงบประมาณได้ 
  2.2.3.4  การตัดสินใจของรัฐเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนจะสร้างโอกาสให้ทุกฝ่ายมีโอกาสพูดคุยเสนอปัญหาความต้องการและเหตุผลของตนเอง  
มีกระบวนการร่วมคิด ร่วมท า จึงท าให้วัตถุประสงค์และความต้องการของประชาชนได้รับการตอบสนอง
อย่างชัดเจน การแบ่งปันความต้องการของแต่ละฝ่ายท าให้การตัดสินใจของรัฐตอบสนองประชาชน  
ได้เป็นอย่างดี อีกทั้งการเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารกิจการงานของรัฐ ด าเนินการอย่างระมัดระวัง
และเต็มก าลังความสามารถ เพราะอาจถูกตรวจสอบจากประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจได้ 
 หลักการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนมีความส าคัญอย่างยิ่งในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย เนื่องจากเป็นการช่วยกระจายอ านาจให้แก่ทุกภาคส่วนในสังคม ท าให้เกิดเสถียรภาพใน
การปกครอง จึงเห็นได้ว่าการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนเป็นหลักการที่ถูกต้องท าให้การ
ปกครองเป็นไปเพ่ือประชาชนโดยแท้จริง เพราะเป็นการเปิดช่องให้ประชาชนท าการแทนรัฐ อีกทั้งการ
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองนั้นยังเป็นการยอมรับในสิทธิของประชาชนโดยการสร้างฉันทามติ
ร่วมกัน อันส่งผลให้รัฐสามารถด าเนินการบริหารการปกครองได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
ประหยัดเวลาและค่าใช้จ่าย อีกท้ังกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนจะเป็นเครื่องป้องกันการสูญเสีย
อ านาจของประชาชน เพราะการมีส่วนร่วมเป็นช่องทางที่ประชาชนจะเข้ามามีบทบาทก าหนดความ
ต้องการและแก้ปัญหาของท้องถิ่นด้วยตนเอง ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนกับการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นแนวทางในการอยู่ร่วมกันอย่างสมานฉันท์และยั่งยืนในพ้ืนที่ 
 
 2.2.4 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองท้องถิ่น 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อาจจ าแนก
จากระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนดังที่ได้กล่าวมาแล้วสามารถจ าแนกได้ 5 ระดับ ตามที่สมาคม
นานาชาติว่าด้วยการมีส่วนร่วมสาธารณะ ( International Association for Public Participation / 
หรือ IAPP) ได้จ าแนกระดับการมีส่วนร่วมโดยอาศัยสิทธิในการมีส่วนร่วมเป็นเกณฑ์ได้ 5 ระดับ ได้แก่ 
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การรับรู้ข้อมูลข่าวสารของประชาชน การปรึกษาหารือ ความสัมพันธ์ ความร่วมมือ และการเสริมอ านาจ
ให้แก่ประชาชน ดังนี้45  
  2.2.4.1  การรับรู้ข้อมูลข่าวสารของประชาชน (Inform)  
  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น ในกรณีการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร
จากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Public information) นั้นประชาชนย่อมมีสิทธิในการรับรู้ข้อมูล
ข่าวสาร โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ต้องแสดงรายละเอียดให้ประชาชนรับทราบ  
ซึ่งประชาชนจะต้องรับทราบข้อมูลก่อนการด าเนินการนั้นๆ เช่น เข้าร่วมรับฟังการประชุมสภาองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และชี้แจงรายละเอียดของโครงการขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นรวมถึงผลกระทบ

ที่อาจเกิดข้ึนจากการด าเนินโครงการดังกล่าว เป็นต้น46 ซึ่งเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับต่ า
ที่สุดและเป็นวิธีการที่ง่ายที่สุดของการสื่อสารระหว่างรัฐกับประชาชน เพ่ือให้ประชาชนได้รับรู้ข่าวสาร  

ที่ช่วยในการท าความเข้าใจปัญหา ทางเลือก โอกาส และแนวทางแก้ไขปัญหา47 เพ่ือให้ข้อมูลต่างๆ เช่น 
การตรากฎหมาย การเวนคืนที่ดิน การชี้แจงงบประมาณ การแถลงนโยบายที่รัฐจะด าเนินการ 
ให้ประชาชนรับทราบ เป็นต้น เนื่องจากประชาชนมีสิทธิโดยชอบธรรมในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของรัฐ 
ดังนี้ เพ่ือป้องกันมิให้รัฐใช้อ านาจดุลพินิจปฏิเสธสิทธิดังกล่าวของประชาชน ฉะนั้นรัฐต้องเปิดเผยและ
กระท าอย่างทั่วถึง ถูกต้องเที่ยงตรง ทันการณ์ เข้าใจได้ง่าย และไม่มีค่าใช้จ่าย ทั้งนี้ วิธีการให้ข้อมูลอาจ
กระท าได้หลายวิธี เช่น การแถลงข่าว การแสดงนิทรรศการ การท าหนังสือพิมพ์ ตลอดจนการใช้สื่ออ่ืนๆ 

เช่น โทรทัศน์ วิทยุ และหอกระจายข่าว เป็นต้น48 
  2.2.4.2  การปรึกษาหารือ (Consult)  
  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับการปรึกษาหารือ  
เป็นการเจรจากันระหว่างรัฐและประชาชน เพ่ือประเมินความก้าวหน้าหรือก าหนดประเด็นและข้อสงสัย
ต่างๆ49 เพ่ือรับฟังความคิดเห็นและสะท้อนความต้องการของประชาชน การปรึกษาหารือจึงเป็น
กระบวนการที่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการให้ข้อมูลและความคิดเห็นในสิ่งที่รัฐจะด าเนินการ

                                                           

 45 ทศพล สมพงษ์, การสังเคราะห์บทเรียนเพื่อการพัฒนาประชาธิปไตยชุมชน  (กรุงเทพฯ: 
ส านักงานสภาพัฒนาการเมือง สถาบันพระปกเกล้า, 2555), หน้า 66-68. 
 46 มนัส สุวรรณ และคณะ, รายงานฉบับสมบูรณ์ โครงการวิจัยเรื่องการตรวจสอบขององค์กร
ภาคประชาชนในระบบการบริ หารงานและกิ จการสาธารณะของท้องถิ่ น  ( เชี ยง ใหม่ : 
มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2546), หน้า 45. 
 47 ทศพล สมพงษ์, เรื่องเดิม, หน้า 66-68. 
 48 คะนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม, เรื่องเดิม, หน้า 51. 
 49 คะนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม, เรื่องเดิม, หน้า 52. 
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ต่อไป50 ตัวอย่างการมีส่วนร่วมโดยการปรึกษาหารือ เช่น การส ารวจความคิดเห็น การเปิดเวทีสาธารณะ 
การจัดประชุมการจัดสัมมนาเชิงปฏิบัติการ ตลอดจนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน (Public 
Hearing) จึงเห็นได้ว่าการมีส่วนร่วมโดยการปรึกษาหารือในรูปแบบต่างๆ นี้ เป็นการเปิดรับข้อมูลจาก
ประชาชน เป็นการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่อาจได้รับผลกระทบในเรื่องนั้นๆ ก่อนการ
ด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้ได้ข้อมูลมากที่สุดและให้ทราบถึงข้อดีข้อเสียอย่าง
ชดัเจน โดยผลของการรับฟังความคิดเห็นย่อมข้ึนอยู่กับประชาชนผู้มีส่วนได้เสียได้ให้ข้อมูลที่ถูกต้องและ
พอเพียงหรือไม่เป็นส าคัญ51 
  2.2.4.3  ความสัมพันธ์ (Involve)  
  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับความสัมพันธ์   
เป็นกระบวนการที่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปฏิบัติงานหรือร่วมเสนอแนะแนวทางต่างๆ  
โดยประชาชนมีส่วนร่วมโดยตรงในการท างานร่วมกับรัฐ เพ่ือเป็นกระบวนการหนึ่งที่สร้างความมั่นใจ
ให้แก่ประชาชนว่าการด าเนินงานของรัฐ ประชาชนมีส่วนเกี่ยวข้องและเป็นการด าเนินงานที่เกิดจาก

ความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริง52 เช่น การประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือพิจารณาประเด็นนโยบาย
สาธารณะ การท าประชาพิจารณ์ การเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น เป็นต้น53 ทั้งนี้ ส าหรับการเสนอข้อบัญญัติ
ท้องถิ่น (Initiative) นั้น เห็นได้ว่าเป็นกลไกที่ประชาชนสามารถแสดงออกซึ่งอ านาจอธิปไตยของตนเอง  

ในการแสดงเจตนารมณ์หรือความต้องการผ่านทางข้อบัญญัติท้องถิ่นที่เสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติ54 
  2.2.4.4  ความร่วมมือ (Collaboration)  
  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับความร่วมมือ ได้แก่ 
การเข้าร่วมเป็นคณะกรรมการ และการเข้าร่วมเป็นประชาคมท้องถิ่น ซึ่งเป็นการมีส่วนร่วมที่มีขอบเขต
กว้างมากขึ้น เหมาะส าหรับการพิจารณาในประเด็นที่มีความยุ่งยากซับซ้อนและมีข้อโต้แย้งมาก เพ่ือให้
การแก้ปัญหา วางแผน การตัดสินใจ การพัฒนา และการด าเนินการเกิดขึ้นจากความร่วมมือของ
ประชาชนกับรัฐในลักษณะเป็นหุ้นส่วนกัน55 โดยที่ประชาชนและรัฐมีอ านาจเท่าเทียมกัน โดยการใช้

                                                           

 50 ทศพล สมพงษ์, เรื่องเดิม, หน้า 66-67. 
 51 คะนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม, เรื่องเดิม, หน้า 51. 
 52 ทศพล สมพงษ์, เรื่องเดิม, หน้า 67 
 53 ถวิลวดี บุรีกุล, เรื่องเดิม, หน้า 6. 
 54 อรทัย ก๊กผล และคณะ, การศึกษาวิจัยเพื่อยกร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. .  . . (กรุงเทพฯ: สถาบัน
พระปกเกล้า, 2552), หน้า 29. 
 55 ทศพล สมพงษ์, เรื่องเดิม, หน้า 67-68. 
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คณะที่ปรึกษาซึ่งเป็นผู้ทรงคุณวุฒิในสาขาต่างๆ ที่เกี่ยวข้องเพ่ือแก้ปัญหา หรือการประชุมวางแผนแบบ 
มีส่วนร่วมโดยคณะกรรมการซึ่งมีที่มาจากประชาชน โดยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในระดับนี้ ได้แก่56  
   1)  การจัดท าแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Local Planning) 
ซึ่งเป็นการก าหนดวัตถุประสงค์ในการท ากิจการใดๆ ของท้องถิ่นไว้ล่วงหน้า มีกระบวนการ วิธีการ และ
แนวปฏิบัติเพื่อเป็นฐานในการตัดสินใจ ในรูปของคณะกรรมการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น คณะกรรมการ

ส่งเสริมแผนพัฒนาท้องถิ่น และคณะกรรมการตรวจสอบแผนพัฒนาท้องถิ่น57 
   2)  การเข้าร่วมเป็นประชาคมท้องถิ่น (Civil Society) เป็นการเมืองที่
ประชาชนรวมกลุ่มกันเพ่ือแสดงความคิดเห็นประกอบการพิจารณาแผนงาน โครงการ กิจกรรมต่างๆ ที่มี
ผลกระทบต่อประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งประชาคมท้องถิ่นอาจมีส่วนร่วมโดยทางตรงหรือทางอ้อมในฐานะ
เจ้าของอ านาจอธิปไตย และใช้อ านาจในการจัดสรรหรือแบ่งปันทรัพยากรในท้องถิ่น ดังนี้ ประชาคม

ท้องถิ่นจึงเป็นกลไกหนึ่งที่ร่วมขับเคลื่อนท้องถิ่น 58 เช่น การเข้าร่วมเป็นคณะกรรมการท้องถิ่น  
การรวมกลุ่มเป็นองค์กรชุมชน เป็นต้น 
  2.2.4.5  การเสริมอ านาจประชาชน (Empower)  
  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับการเสริมอ านาจ
ประชาชน ได้แก่ การท าประชามติ และการถอดถอน ซึ่ง เป็นระดับที่ประชาชนมีบทบาทสูงที่สุด  
โดยประชาชนเป็นผู้มีอ านาจตัดสินใจเพ่ือแก้ปัญหาข้อขัดแย้งที่มีอยู่ทั้งหมด และเป็นการควบคุม
ตรวจสอบโดยประชาชน59 ดังนี้ 
   1)  การท าประชามติ (Referendum) ประชาชนมีสิทธิในการแสดงความ
คิดเห็นและตัดสินใจในเรื่องส าคัญและมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของตนเอง ผ่านกระบวนการออก
เสียงประชามติว่าเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในประเด็นนั้น อันเป็นกระบวนการในรูปแบบของ
ประชาธิปไตยทางตรง อีกทั้งเป็นการคานดุลอ านาจกันระหว่างรัฐกับประชาชน กล่าวคือ การท า
ประชามติเป็นการควบคุมการด าเนินการของรัฐก่อนการบัญญัติเป็นกฎหมายหรือน านโยบายไปบังคับใช้

มิให้ด าเนินการใดๆ โดยไม่รับฟังเสียงประชาชน60 

                                                           

 56 ถวิลวดี บุรีกุล, เรื่องเดิม, หน้า 6. 
 57 ชมัยพร ชมกุล, การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดแผนพัฒนาท้องถิ่น 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2552), หน้า 35. 
 58 ชาญชัย จิตรเหล่าอาพร, เรื่องเดิม, หน้า 67. 
 59 คะนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม, เรื่องเดิม, หน้า 53. 
 60 อรทัย ก๊กผล และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 67. 
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   2)  การถอดถอน (Recall) เป็นการมีส่วนร่วมภายหลังด าเนินการ หากผู้แทน
กระท าการในฐานะตัวแทนของประชาชนโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ประชาชนย่อมมีสิทธิในการถอดถอน
ผู้แทนในท้องถิ่นของตนเองก่อนครบวาระได้ ซึ่งเป็นการเรียกคืนอ านาจของประชาชนโดยการถอดถอน
ผู้แทนออกจากต าแหน่ง ถือเป็นกลไกส าคัญในการควบคุมและตรวจการท างานของฝ่ายการเมืองโดย
ประชาชน ทั้งนี้ การถอดถอนในลักษณะนี้แตกต่างจากการถอดถอนแบบ Impeachment ซึ่งผู้ที่ถูกยื่น

ถอดถอนจะถูกไต่สวนจากวุฒิสภา61  
 กล่าวโดยสรุป การมีส่วนร่วมของประชาชนถือเป็นกระบวนการที่อยู่คู่กับการปกครองส่วน
ท้องถิ่น เนื่องจากเป็นระดับการปกครองที่ใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุด ประชาชนจึงสามารถเข้าใจ
ประเดน็ปัญหา และเห็นประโยชน์ได้เสียโดยรวมของท้องถิ่นได้ชัดเจน ซ่ึงการมีส่วนร่วมของประชาชนใน
การปกครองส่วนท้องถิ่น ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมได้หลายระดับ ด้วยการรับรู้ คิด ตัดสินใจ 
รับผิดชอบ และตรวจสอบ เพ่ือให้การบริการสาธารณะที่เกิดขึ้นภายในท้องถิ่นสอดคล้องกับปัญหาและ
ความต้องการของประชาชนมากที่สุด เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยการปกครอง 
ที่กระจายอ านาจให้แก่ประชาชนและชุมชนอย่างแท้จริง และเป็นรากฐานของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยต่อไป  
 
 2.2.5  การมีส่วนร่วมทางการเมืองของชุมชน 
 การมีส่วนร่วมในการปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นสิทธิในการปกครองตนเองตามหลักกระจาย
อ านาจ ท าให้การรวมอ านาจไว้ที่ส่วนกลางยอมรับในสิทธิปกครองตนเองของประชาชนมากขึ้น อย่างไร 
ก็ตาม การมีส่วนร่วมของประชาชนในฐานะปัจเจกชนยังมีจุดอ่อนอยู่ที่พลังและความเข้มแข็งของ  
ข้อเรียกร้องต่างๆ การมีส่วนร่วมในระดับชุมชนจึงเป็นแนวทางสร้างพลังในการขับเคลื่อนการบริหาร
กิจการท้องถิ่นของตนเอง มีทั้งสิทธิและหน้าที่ที่จะเข้าร่วมในการแก้ปัญหาของตนเอง มีความรับผิดชอบ 
ในการส ารวจปัญหาต่างๆ ตลอดจนการระดมทรัพยากรท้องถิ่นและเสนอแนวทางแก้ไขใหม่ๆ จึงอาจ
กล่าวได้ว่าการมีส่วนร่วมในลักษณะนี้น าไปสู่การเกิดขึ้นขององค์กรใหม่ที่เรียกว่า “ชุมชน” ซึ่งเป็น
รูปแบบการมีส่วนร่วมที่มีบทบาทอยู่จริงในพ้ืนที่ ทั้งนี้ ด้วยความมีตัวตนและความมีอยู่จริงของชุมชน 
ซึ่งมีบทบาทส าคัญในสังคมมาตั้งแต่อดีตและเป็นการยอมให้มีสถาบันหรือคณะบุคคลที่เรียกว่าชุมชน 
กลายเป็นการปกครองตนเองของประชาชนซ่ึงมีโครงสร้างตามธรรมชาติตามแต่ละพ้ืนที่ 
 เพ่ือความเข้าใจถึงการมีส่วนร่วมทางการเมืองของชุมชน จ าเป็นที่จะต้องศึกษาถึงประเด็น  
ที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ ความหมายของชุมชน และสิทธิในการปกครองตนเองของชุมชน โดยจะได้พิจารณา
เป็นล าดับดังต่อไปนี้ 

                                                           

 61 อรทัย ก๊กผล และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 45. 
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  2.2.5.1  ความหมายของชุมชน 
  ปัจจุบันมีการพูดถึงข้อความคิดเกี่ยวกับชุมชนกันอย่างแพร่หลาย ทั้งยังมีกฎหมาย
หลายฉบับที่รับรองสิทธิต่างๆ ของชุมชน จึงเห็นควรที่จะต้องท าความเข้าใจความหมายของชุมชน ดังนี้ 
  ปรีดี เกษมทรัพย์ เห็นว่าชุมชน คือ กลุ่มคนที่อยู่ร่วมกันและมีความสัมพันธ์กันอย่าง
ถาวร เนื่องจากชุมชนมีความเป็นเจ้าของร่วมกัน มีวัฒนธรรม ความรู้สึกนึกคิด หรืออาจมีภาษาร่วมกัน62 
  กิตติศักดิ์ ปรกติ เห็นว่าชุมชนเป็นคณะบุคคลที่มีวิถีชีวิตภายใต้การพ่ึงพาอาศัยกัน  
ตามขนบธรรมเนียมประเพณีของท้องถิ่นนั้นๆ และมีสายสัมพันธ์ระหว่างกันตามธรรมชาติเป็นส าคัญ63 
  กิจบดี ก้องเบญจภุช เห็นว่า ชุมชนเป็นการที่มนุษย์เข้ามาอยู่ร่วมกันเพ่ือช่วยเหลือ 
ซึ่งกันและกัน เมื่อหลายครอบครัวมารวมกันก็จะกลายเป็นชุมชน เหตุผลของการรวมกลุ่มกันเนื่องจาก
ความปลอดภัย และชุมชนก็ได้กลายเป็นระบบการปกครองในที่สุด64 
  กล่าวโดยสรุป จากความหมายของชุมชนข้างต้นเห็นได้ว่า “ชุมชน” เป็นการรวมกลุ่ม
ของประชาชนโดยธรรมชาติ มีลักษณะเป็นองค์กรปกครองทางสังคม โดยชุมชนประกอบด้วยลักษณะ
ทางกายภาพประการหนึ่งและความสัมพันธ์ร่วมกันอีกประการหนึ่ง กล่าวคือ มีอาณาเขตพ้ืนที่ของชุมชน 
มีการติดต่อสื่อสารระหว่างกันของกลุ่มประชาชน ภายใต้สภาพล้อมทางสังคมและวัฒนธรรมเดียวกัน   
อีกทั้งในการรวมกลุ่มกันของประชาชนโดยมีความรู้สึกและความตระหนักถึงเอกลักษณ์ ความผูกพัน 
และการเป็นเจ้าของชุมชนร่วมกัน ทั้งนี้  อาจมีกรณีที่การรวมกลุ่มกันของประชาชนโดย อาศัย
ความสัมพันธ์ร่วมกัน แต่ไม่มีอาณาเขตพ้ืนที่ของชุมชนก็ได้ เช่น กลุ่มสหกรณ์ออมทรัพย์ กลุ่มอาชีพ  
เป็นต้น ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าลักษณะส าคัญของชุมชนคือการรวมกลุ่มของประชาชนโดยมีความสัมพันธ์
ร่วมกัน อาทิ การด าเนินชีวิต ความต้องการ และปัญหาร่วมกันระหว่างประชาชนในชุนชน 
  2.2.5.2  สิทธิในการปกครองตนเองของชุมชน 
  สิทธิชุมชนและสิทธิในการปกครองตนเอง ถือเป็นสิทธิในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการ
สร้างเจตจ านงทางการเมืองหรือเข้าไปมีส่วนร่วมกับองค์กรของรัฐ (status actives) สิทธิประเภทนี้
ปรากฏในรูป “สิทธิพลเมือง” ทั้งนี้ สิทธิในการเข้าไปมีส่วนร่วมกับองค์กรของรัฐ ซึ่งสิทธิประเภทนี้ 
อาจแบ่งย่อยออกเป็น 2 ประเภท คือ สิทธิการมีส่วนร่วมในการก าหนดเจตจ านงทางการเมือง และสิทธิ

                                                           

 62 ปรีดี เกษมทรัพย์, นิติปรัชญา, พิมพ์ครั้งที่ 6 (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2546), 
หน้า 296 
 63 กิตติศักดิ์ ปรกติ, สิทธิของบุคคลซึ่งรวมกันเป็นชุมชน (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2550),  
หน้า 98. 
 64 กิจบดี ก้องเบญจภุช, หลักกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งที่ 8 (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย
รามค าแหง, 2554), หน้า 13. 
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การมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง65 นอกจากนี้ในช่วงศตวรรษที่ 20 การกระจายอ านาจและแนวคิด
ในการปกครองตนเองได้แพร่หลายไปสู่ชุมชน ประกอบกับความไม่พอใจรัฐส่วนกลางซึ่งรวมศูนย์อ านาจ
มากเกินไป จึงเกิดการเรียกร้องให้ชุมชนมีส่วนร่วมทางการเมืองและถ่วงดุลอ านาจของรัฐ โดยให้มีการ
รับรองสิทธิของชุมชนเพ่ือให้มีอ านาจต่อรองกับรัฐ จนเกิดเป็นการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นและเกิด
กระบวนการของการมีส่วนร่วมทางการเมืองผ่านชุมชนในเวลาต่อมา และน าไปสู่ประชาธิปไตยแบบ 
มีส่วนร่วมหรือรัฐเชิงซ้อน (Pluralistic State) ซึ่งยอมให้มีสถาบันหรือคณะบุคคลมีสิทธิเข้าร่วมก ากับ
ดูแลกิจการสาธารณะและใช้อ านาจสาธารณะร่วมกับรัฐได้66 เนื่องจากการมีส่วนร่วมนี้เป็นวิธีการที่เกิด
ประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม รัฐจึงยอมให้บุคคล คณะบุคคล หรือหน่วยงานทางปกครองท้องถิ่นเข้ามา  
มีส่วนร่วมในสมบัติสาธารณะเหล่านี้ (Common Goods or Public Goods) 67 ต่อมาได้เริ่มรื้อฟ้ืน
แนวความคิดที่ค านึงถึงสังคม หรือเรียกว่า “ลัทธิชุมชน” (Communitarianism) ขึ้น โดยลัทธิชุมชน 
มีหลักการส าคัญ 4 ประการ ดังนี้68 
   1)  มีระบบเศรษฐกิจของตนเอง เป็นโครงสร้างที่ช่วยให้ชุมชนเป็นอิสระจาก
การครอบง าทางเศรษฐกิจจากภายนอก และสร้างความเข้มแข็งให้แก่ชุมชนเอง น าไปสู่โครงสร้างทาง
วัฒนธรรมและการเมืองของชุมชนขึ้นในการตัดสินใจพัฒนาตนเองและการอยู่ร่วมกัน ก่อให้เกิดอัตลักษณ์
และความหลากหลายทางเศรษฐกิจ ท าให้มีระบบเศรษฐกิจที่พ่ึงตนเองอย่างครบวงจร โดยชุมชนมีการ
รวมตัวกันพัฒนาการเกษตรแบบพ่ึงตนเอง ธุรกิจชุมชน อุตสาหกรรมชุมชน และท าให้เกิดสังคมการผลิตขึ้น  
   2)  เป็นเจ้าของทรัพยากรธรรมชาติและสภาพแวดล้อม เมื่อชุมชนมีกรรมสิทธิ์
รัฐจึงไม่อาจยึดถือว่าทรัพยากรเป็นของแผ่นดิน จึงไม่อาจให้สัมปทาน จัดสรรที่ท ากิน หรืออนุมัติ
โครงการเชิงพาณิชย์ขนาดใหญ่ได้ หากไม่ผ่านความยินยอมจากชุมชน 
   3)  มีอ านาจตัดสินใจ ประสานงาน และรักษาผลประโยชน์ของชุมชน  
ในฐานะที่ชุมชนได้รับการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ โดยทุกฝ่ายจะต้องให้ความเคารพความมีตัวตนของ
ชุมชน อาทิ ในการใช้ทรัพยากรหรือวัตถุดิบในท้องถิ่น บุคคลภายนอกจะต้องขอความเห็นชอบจาก
องค์กรชุมชน โดยองค์กรชุมชนมีสิทธิต่อรองผลประโยชน์เบื้องต้นจากการใช้ทรัพยากรนั้น หรืออาจใช้
สิทธิปฏิเสธก็ได้หากเป็นกรณีท่ีมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ในชุมชน 

                                                           

 65 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ความเป็นมนุษย์, พิมพ์ครั้งที่ 3 
(กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2552), หน้า 52-53. 
 

66 กิตติศักดิ ์ปรกติ, เรื่องเดิม, หน้า 47-48. 
 67 กิตติศักดิ์ ปรกติ, เรื่องเดิม, หน้า 49-51. 
 68 พิทยา ว่องกุล, “ชุมชนาธิปไตย: ประชาธิปไตยทางรอดและการพัฒนายั่งยืน,” ใน จุดจบรัฐ
ชาติสู่. . . ชุมชนาธิปไตย, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: โครงการวิถีทรรศน์, 2540), หน้า 131-133. 
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   4)  มีอ านาจในการบริหารการปกครองตนเอง ไม่ว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะมาจากการเลือกตั้ง การจัดตั้งองค์กรชาวบ้าน หรือชุมชนที่รวมตัวกันขึ้นตามธรรมชาติก็ตาม 
องค์กรเหล่านี้ต่างมีสิทธิในการปกครองตนเอง มีสิทธิในการด าเนินการพัฒนาชุมชนโดยไม่จ าต้องขึ้นอยู่
กับนโยบายส่วนกลางซึ่งไม่เหมาะสมกับสภาพความเป็นจริงในพ้ืนที่ อธิปไตยของชุมชนในการบริหาร
การปกครองตนเองเป็นการก าหนดกฎเกณฑ์ในการอยู่ร่วมกันในชุมชน อันถือเป็นกฎหมายของท้องถิ่น
หรือธรรมนูญท้องถิ่นบนหลักที่ว่า “ปกครองโดยชุมชน เพ่ือชุมชน” ดังนี้ เมื่อชุมชนมีสิทธิในการ
ปกครองตนเอง ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐให้ต้องปฏิบัติตามกฎหมาย ดังนั้น ในการพัฒนาที่ส าคัญ
ชุมชนจะเป็นฝ่ายเสนอขึ้นสู่การพิจารณาและอนุมัติงบประมาณจากรัฐ รวมทั้งชุมชนมีสิทธิเรียกร้อง
กฎหมายตามความต้องการของประชาชนหรือชุมชน จึงเป็นผลให้ เกิดการเปลี่ยนบทบาทของรัฐ  
จากการที่รัฐเป็นผู้ปกครอง ผู้ก าหนดทุกสิ่งอย่างในท้องถิ่น มาเป็นผู้ก ากับดูแล ที่ปรึกษาและผู้บริการ
ประชาชนอย่างแท้จริง 
  กล่าวโดยสรุปจากหลักการของลัทธิชุมชนที่กล่าวมานี้  จะเห็นได้ว่า “ชุมชน”  
เป็นรากฐานของสังคมในการพัฒนา เพ่ือให้เกิดการกระจายอ านาจและความเจริญอย่างมั่นคง อีกทั้งยัง
เป็นการผนึกก าลังของปัจเจกบุคคลในการมีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่นของตนเอง ผ่านกระบวนการ
มีส่วนร่วมในการพัฒนาที่เป็นรูปธรรมตามสภาพความเป็นจริงและสอดคล้องกับปัญหาที่เกิดขึ้น อันเป็น
ลักษณะของรูปแบบและเนื้อหาในการปกครองโดยประชาชนและเพ่ือประชาชนอย่างแท้จริง ภายใต้การ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยซึ่งจะช่วยส่งเสริมการปกครองในระดับประเทศมีความเข้มแข็งขึ้น 

 ดังนั้น ประชาธิปไตยชุมชนเป็นการมีส่วนร่วมของชุมชนในการจัดการตนเองในรูปแบบ
ต่างๆ โดยการริเริ่มของชุมชนในการก าหนดปัญหา ความต้องการของตนเอง เพ่ือน าไปสู่การก าหนด
นโยบายและการวางแผนพัฒนาชุมชนในทุกด้าน อีกทั้งเป็นการท างานร่วมกันของทุกภาคส่วน ทั้งใน
ระดับท้องถิ่น ท้องที่ และชุมชน ซึ่งแสดงให้เห็นถึงการใช้อ านาจของชุมชนได้โดยตรง การมีส่วนร่วมของ
ชุมชนซึ่งมีบทบาทส าคัญเพ่ือวัตถุประสงค์ร่วมกันในการพัฒนาชุมชน สังคม และประเทศร่วมกับองค์กร
ต่างๆ ที่อยู่ในพ้ืนที่ทั้งภาครัฐและประชาชน จึงเห็นได้ว่าเนื่องจากชุมชนมีสิทธิในการมีส่วนร่วมก าหนด
เจตจ านงทางการเมืองและมีสิทธิในการปกครองตนเอง ชุมชนจึงสามารถเรียกร้องให้รัฐเข้ามาร่วม
ด าเนินการตามความต้องการของประชาชนได้ ซึ่งถือเป็นหลักของประชาธิปไตยชุมชน โดยชุมชน
สามารถก าหนดได้ว่าจะให้ใครด าเนินการอะไรให้เป็นไปตามความต้องการของชุมชน เพราะฉะนั้นหาก
การกระจายอ านาจการปกครองคือการกระจายอ านาจในการบริหารให้แก่ประชาชนในพ้ืนที่ได้มีส่วน
ร่วมก าหนดทิศทางและดูแลแก้ไขปัญหาของคนในพ้ืนที่โดยคนในพ้ืนที่เอง จึงเห็นได้ว่าการมีส่วนร่วม
ของประชาชนไม่อาจแยกออกจากการกระจายอ านาจการปกครองได้ อย่างไรก็ตาม เมื่อการมีส่วนร่วม
ในฐานะปัจเจกชนยังไม่มีความเข้มแข็งเพียงพอ ด้วยเหตุนี้การมีส่วนร่วมในระดับชุมชนจึงเป็นแนวทาง
ในการมสี่วนร่วมโดยตรงในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของตนเอง เพ่ือตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนและชุมชน ดังนั้น การมีส่วนร่วมของชุมชน โดยมีอ านาจในการตัดสินใจทั้ง
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ทางสังคม ทรัพยากร และเศรษฐกิจ ตลอดจนสามารถบริหารการปกครองได้ภายในชุมชน จะยิ่งท าให้
การปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการปกครองของประชาชน โดยประชาชน และเพ่ือประชาชนอย่างแท้จริง 

 



 

บทท่ี 3 
 

การกระจายการอ านาจการปกครองและการมีส่วนร่วม 
ของประชาชนในกฎหมายต่างประเทศ 

 
 ส าหรับบทนี้เป็นการศึกษากฎหมายต่างประเทศในประเด็นเรื่องการกระจายอ านาจการปกครอง
และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองท้องถิ่น โดยพิจารณาจากประเทศซึ่งประชาชนสามารถ 
มีส่วนร่วมทางการเมืองทั้งในทางโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและในลักษณะต่างๆ ของการ
บริหารกิจการท้องถิ่น อันได้แก่ ประเทศอังกฤษ ประเทศญี่ปุ่น และประเทศฟิลิปปินส์ เพ่ือให้เห็นถึงการ
กระจายอ านาจการปกครองและการมีส่วนร่วมของประชาชนทั้งในประเทศทางตะวันตกและประเทศทาง
ตะวันออก เพ่ือน ามาวิเคราะห์เปรียบเทียบกับการปกครองส่วนท้องถิ่นและการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ในการปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยต่อไป 
 

3.1  การกระจายอ านาจการปกครอง 

 
 3.1.1  การกระจายอ านาจการปกครองของประเทศอังกฤษ 

ประเทศอังกฤษมีลักษณะเป็นรัฐเดี่ยวซึ่งมีประวัติศาสตร์และจารีตทางปกครองซึ่งเน้นการรวม
อ านาจไว้ที่ส่วนกลาง มีการปกครองในแบบรัฐสภา และมีรัฐธรรมนูญไม่เป็นลายลักษณ์อักษร ระบบการ
บริหารราชการแผ่นดินในประเทศอังกฤษจะมีอยู่สองระดับ ได้แก่ การบริหารราชการส่วนกลาง และการ
บริหารราชการส่วนท้องถิ่น 

 3.1.1.1  รูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ประเทศอังกฤษแบ่งรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น 6 รูปแบบ ได้แก่  เขต 

อ าเภอ เขตมหานคร เขตปริมณฑล หน่วยการปกครองทั้งหมดของเวลส์ และเมืองลอนดอน ดังนี้69 

                                                           

 
69 local-government-structure, Retrieved September 26, 2013, from http://www.politics.co.uk/ 

reference/local-government-structure  



36 

   1)  เขต ครอบคลุมทั้งมณฑลและการบริการสาธารณะส่วนใหญ่ในพ้ืนที่ มี
ความรับผิดชอบงานด้านการศึกษา ทางหลวง การขนส่ง ดูแลสังคม ห้องสมุด การก าจัดของเสีย และ
การวางแผนเชิงนโยบาย 

  2)  อ าเภอ แต่ละเขตเป็นจะถูกแบ่งเป็นหลายอ าเภอ รับผิดชอบในที่อยู่อาศัย
เพ่ือการพักผ่อนและนันทนาการ อนามัยสิ่งแวดล้อม เก็บขยะ การวางแผน และการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น 

  3)  อ าเภอเขตมหานคร ประกอบด้วยเมืองใหญ่หลายเมืองหรือบางเขตขนาด
เล็กรวมกัน กล่าวคือ เขตเมือง เขตเลือกตั้ง เขตเทศบาล หรืออ าเภอ มีความรับผิดชอบด้านการศึกษา  
ทางหลวง การขนส่ง ดูแลสังคม ที่อยู่อาศัย ห้องสมุด อนามัยสิ่งแวดล้อม เก็บขยะ การก าจัดของเสีย  
การวางแผนเชิงนโยบาย และการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น 

  4)  เขตปริมณฑล เป็นเขตอ านาจรวมทั้ง เทศบาลต าบล เทศบาลนคร 
เทศบาลเมือง หรือเทศบาลเมืองนคร เขตปริมณฑล รับผิดชอบงานด้านการศึกษา ทางหลวง การขนส่ง 
ดูแลสังคม ที่อยู่อาศัย ห้องสมุด การอนามัยสิ่งแวดล้อม เก็บขยะ การก าจัดของเสีย การวางแผนเชิง
นโยบาย และการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น 

  5)  เมืองลอนดอน รับผิดชอบด้านการศึกษา การทางหลวง จัดเก็บภาษีอากร 
การวางแผน การขนส่ง การดูแลสังคม ที่อยู่อาศัย ห้องสมุด เพ่ือการพักผ่อนและนันทนาการ อนามัย
สิ่งแวดล้อม เก็บขยะ การก าจัดของเสีย การวางแผนเชิงนโยบายในท้องถิ่น นอกจากนี้ยังรับผิดชอบทาง
หลวง การวางแผนและการขนส่ง 

  6)  หน่วยการปกครองทั้งหมดของเวลส์ 
 3.1.1.2  โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ส าหรับโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละประเภทนั้น พระราชบัญญัติ

การปกครองท้องถิ่น ค.ศ. 2000 ได้ปรับโครงสร้างภายในของหน่วยการปกครองท้องถิ่นไปสู่รูปแบบใหม่ 
โดยเฉพาะการสร้างความชัดเจนให้กับฝ่ายบริหารโดยน าเอาโครงสร้างการบริหารในรูปแบบ
นายกเทศมนตรีมาปรับใช้ ขณะที่ฝ่ายสภาได้มีการจัดตั้งองค์กรของสภารูปแบบใหม่ๆ เพ่ือท าหน้าที่
ติดตามตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหารตามโครงสร้างใหม่ ทั้งนี้ โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นแบ่งออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายสภาท้องถิ่น ดังนี้ 

  1)  ฝ่ายบริหาร 
  ในการบริหารจัดการท้องถิ่นมีนโยบาย “การท าให้ทันสมัย” (Modernising) 

โดยมีเป้าหมายให้การบริหารงานในระดับท้องถิ่นมีประสิทธิภาพ โปร่งใส และสามารถตรวจสอบได้ 
(Efficiency, Transparency and Accountability) โดยในปี ค.ศ.1998 รัฐบาลได้ออกสมุดปกขาว 
“Modern Local Government: In Touch with the People” เพ่ือเสนอทางเลือกให้กับท้องถิ่นใน
การปรับโครงสร้างการบริหารไปสู่รูปแบบใหม่ (New Political Structures) โดยเปิดโอกาสให้ท้องถิ่น
สามารถเลือกได้ว่าจะใช้รูปแบบใด ซึ่งที่มาของข้อเสนอข้างต้นเกิดจากนโยบายของรัฐบาลที่มี
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วัตถุประสงค์เพ่ือให้การท างานของท้องถิ่นหลุดพ้นออกจากจารีตและทัศนคติแบบเก่าๆ มีความยืดหยุ่น 
สอดรับกับความเปลี่ยนแปลงใหม่ๆ ภายใต้สภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไป ตลอดจนสามารถเข้าถึงและ
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในชุมชนได้อย่างแท้จริง ทั้งนี้ รูปแบบของโครงสร้างทางการ
บริหารใหม่ให้ท้องถิ่นมี 3 รูปแบบ ได้แก่ รูปแบบนายกเทศมนตรีทางตรงบริหารร่วมกับคณะเทศมนตรี 
(a directly elected mayor with a cabinet) รูปแบบคณะเทศมนตรีบริหารร่วมกับนายกเทศมนตรี
ทางอ้อม (a cabinet with leader) และรูปแบบนายกเทศมนตรีทางตรงบริหารร่วมกับผู้จัดการสภา  
(a directly elected mayor and a council manager)70 ต่อมาข้อเสนอเพ่ือการปรับโครงสร้างการ
บริหารใหม่ได้ถูกรวมเข้าไว้ในพระราชบัญญัติการปกครองท้องถิ่น ค.ศ.2000 (Local Government Act 
2000) มาตรา 34-36 ก าหนดให้มีโครงสร้างการบริหารใหม่ให้ท้องถิ่นเลือก 3 รูปแบบดังกล่าว และ
รปูแบบคณะกรรมการซึ่งเป็นรูปแบบเดิมส าหรับหน่วยการปกครองท้องถิ่นท่ีมีขนาดเล็ก โดยการเลือกใช้
รูปแบบใดนั้นใช้การจัดท าข้อเสนอและท าประชามติ เพ่ือก าหนดรูปแบบที่เหมาะสมกับการบริหารของ
ท้องถิ่นนั้นๆ  

  ทั้งนี้  โครงสร้างการบริหารใหม่ดังกล่าวเป็นเพียงกรอบกว้างๆ ส าหรับ
รายละเอียดของโครงสร้าง เช่น ขอบเขตอ านาจหน้าที่ของฝ่ายบริหาร การแบ่งความรับผิดชอบระหว่าง
นายกเทศมนตรีกับคณะเทศมนตรี ที่มาของคณะเทศมนตรี รูปแบบองค์กรส าหรับตรวจสอบและติดตาม
การท างานของฝ่ายบริหาร เป็นต้น จะเป็นดุลพินิจของท้องถิ่นที่จะก าหนดกันเอง โดยกระบวนการของ
การปรึกษาหารือและการท าประชามติภายในชุมชนท้องถิ่นของตน ดังนี้ 

   (1)  รูปแบบนายกเทศมนตรีทางตรงบริหารร่วมกับคณะเทศมนตรี  
(A directly elected mayor with a cabinet)  

   โครงสร้างรูปแบบนี้นายกเทศมนตรีมีที่มาจากการเลือกตั้งทางตรงของ
ประชาชน โดยท างานบริหารร่วมกับคณะเทศมนตรีซึ่งถูกนายกเทศมนตรีเลือกมาจากสมาชิกสภาท้องถิ่น
ที่มาจากการเลือกตั้ง นายกเทศมนตรีมีหน้าที่เป็นผู้น าทางการเมืองของชุมชน เสนอนโยบายต่อสภา
ท้องถิ่น และผลักดันนโยบายไปยังพนักงานท้องถิ่นน าไปปฏิบัติผ่านทางคณะเทศมนตรี นอกจากนี้  ฝ่าย
บริหารและฝ่ายสภาอาจร่วมกันแต่งตั้งต าแหน่งที่เรียกว่า “ผู้จัดการสภา” (Chief Executive) และ 
“หัวหน้าส านักงานท้องถิ่น” (Chief Officers) ท าหน้าที่คล้ายกับเป็นผู้จัดการและเลขานุการของฝ่าย

                                                           

 70 Department of the Environment, Transport and the Regions, Modern 
Local Government: In Touch with the People (1998). from www.local-
regions.odpm.gov.uk/., อ้างถึงใน อรทัย ก๊กผล และคณะ, รายงานการศึกษาวิจัยเพื่อยกร่าง
พระราชบัญญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. . . , พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2552), หน้า 84.  
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บริหารเพ่ือให้การสนับสนุนการท างานของฝ่ายบริหาร ดูแลกิจการงานประจ าวัน ประสานนโยบายของ
ฝ่ายบริหารไปสู่พนักงานท้องถิ่น และคอยประสานงานกับฝ่ายสภา จึงเห็นได้ว่าการบริหารงานดังกล่าว
ข้างต้นเป็นรูปแบบการบริหารที่เรียกว่า “ระบบนายกเทศมนตรีเข้มแข็ง” เนื่องจากนายกเทศมนตรีจะ
เป็นผู้น าทั้งทางการเมืองและการบริหารเพ่ือตอบสนองต่อประชาชนภายในท้องถิ่นโดยไม่จ าเป็นต้องอาศัย
สมาชิกสภาในการบริหารงานมากนัก71 

   (2)  รูปแบบคณะเทศมนตรีบริหารร่วมกับนายกเทศมนตรีทางอ้อม  
(A cabinet with a leader)  

   โครงสร้างการบริหารรูปแบบนี้นายกเทศมนตรีได้รับการเลือกตั้งโดย
สภาท้องถิ่นซึ่งเลือกมาจากสมาชิกสภา มีหน้าที่บริหารงานร่วมกับคณะเทศมนตรี ทั้งนี้ คณะเทศมนตรี
ถูกเลือกมาจากสมาชิกสภาซึ่งอาจเลือกโดยสภาท้องถิ่นหรือโดยนายกเทศมนตรีก็ได้ขึ้นอยู่กับแต่ละ
ท้องถิ่นว่าจะใช้รูปแบบใด เนื่องจากอ านาจในการคัดเลือกและถอดถอนผู้บริหารอยู่ที่สภา จึงอาจเรียก
โครงสร้างการบริหารงานแบบนี้ว่าเป็น “ระบบนายกเทศมนตรีอ่อนแอ” (The Weak Mayor Form) 

   (3)  รูปแบบนายกเทศมนตรีทางตรงบริหารร่วมกับผู้จัดการสภา  
(A directly elected mayor and council manager)  

   รูปแบบการบริหารงานนี้มีนายกเทศมนตรีที่มาจากการเลือกตั้ง
ทางตรง ท าหน้าที่เป็นผู้น าทางการเมืองของท้องถิ่น และก าหนดกรอบนโยบายกว้างๆ ขณะที่การ
บริหารงานท้องถิ่นแท้จริงแล้วจะมอบหมายให้กับ “ผู้จัดการสภา” (Council Manager หรือ Chief 
Executive) ซึ่งมีที่มาจากการแต่งตั้งโดยสภา ท าหน้าที่บริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และน าเอานโยบายไปปฏิบัติ นอกจากนี้ ยังมีการแต่งตั้ง “หัวหน้าส านักงานท้องถิ่น” (Chief Officers) 
เพ่ือท าหน้าที่สนับสนุนการท างานของฝ่ายบริหารและประสานงานกับฝ่ายสภา 

   (4)  รูปแบบคณะกรรมการ  
   โครงสร้างการบริหารในรูปแบบนี้ใช้ส าหรับหน่วยการปกครอง

ท้องถิ่นขนาดเล็ก เป็นการบริหารงานโดยสภาท้องถิ่นผ่านทางคณะกรรมการซึ่งเป็นสมาชิกสภา  
โดยรูปแบบนี้จะถือเป็นข้อยกเว้นส าหรับสภาแขวงเท่านั้น เนื่องจากสภาแขวงมีขนาดเล็ก กล่าวคือ  
มีประชากรต่ ากว่า 85,000 คน ท าให้การน าเอาโครงสร้างใหม่มาใช้อาจจะไม่เหมาะสมและไม่เกิด
ประโยชน์ในทางการบริหารกิจการท้องถิ่น 

  2)  สภาท้องถิ่น (The full council) 
  สภาท้องถิ่นเป็นองค์กรหลักในการตัดสินใจ โดยเฉพาะในเรื่องงบประมาณและ 

                                                           

 71 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ทิศทางการปกครองท้องถิ่นของไทยและต่างประเทศ
เปรียบเทียบ (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2546), หน้า 117-120. 



39 

แผนงาน และการก าหนดกรอบยุทธศาสตร์ต่างๆ ของท้องถิ่น อีกทั้งสภาท้องถิ่นยังมีอ านาจในการ
รับรองแผนงานหรือยุทธศาสตร์ของรัฐบาลส่วนกลางในการน ามาบังคับใช้ภายในท้องถิ่นได้ด้วย ทั้งนี้ 
เพ่ือให้การท างานของสภาท้องถิ่นมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล สภาท้องถิ่นจึงจัดตั้งองค์กรในรูปของ
คณะกรรมการ (committees) เพ่ือท าหน้าที่เฉพาะต่างๆ แทนสภาท้องถิ่น โดยมี 3 รูปแบบ ดังนี้72 

   (1)  คณะกรรมการของสภา (Regulatory Committees)  
   คณะกรรมของสภา คือ คณะกรรมการที่เคยท างานภายใต้ระบบเดิม

แม้ว่าจะถูกโครงสร้างการบริหารใหม่เข้ามาแทนที่ แต่สภาอาจจะให้คณะกรรมการดังกล่าวท างานต่อไป
ได้ในกิจการที่สภามีอ านาจในการตัดสินใจบางส่วนหรือต้องอาศัยการตัดสินใจร่วมกันกับฝ่ายบริหาร 
(quasi - judicial decisions) เช่น การวางแผนและการออกใบอนุญาตต่างๆ อย่างไรก็ตาม ในการ
ตัดสินใจของคณะกรรมการชุดนี้จะต้องน าเข้าท่ีประชุมสภาท้องถิ่นเพ่ือพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง 

   (2)  คณะกรรมการติดตามและตรวจสอบ (Scrutiny Committees) 
   คณะกรรมการชุดนี้จัดตั้งขึ้นเพ่ือสร้างความสมดุลทางการเมือง และ

ติดตามตรวจสอบการท างานของฝ่ายบริหาร ถือเป็นโครงสร้างใหม่ที่สภาท้องถิ่นจะต้องจัดตั้งขึ้นพร้อม
กับการปรับโครงสร้างการบริหารรูปแบบใหม่ โดยสมาชิกของคณะกรรมการมาจากการแต่งตั้งของสภา
โดยคัดเลือกจากสมาชิกสภาท้องถิ่นท่ีมิได้อยู่ในคณะผู้บริหารท้องถิ่น  

   (3)  คณะกรรมการวินัยกลาง (Standards Committees)  
   พระราชบัญญัติการปกครองท้องถิ่น ค.ศ.2000 ได้ก าหนดกรอบ

กฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมสมาชิกสภาท้องถิ่นต่างๆ ทั่วประเทศ เพ่ือให้สมาชิกเหล่านี้มีแนวปฏิบัติ
และมีพฤติกรรมที่ถูกต้องเหมาะสม โดยกรอบในการปฏิบัติเรียกว่า “วินัยกลาง” (Code of Conduct) 
จากผลบังคับทางกฎหมายท าให้สภาท้องถิ่นทุกแห่งจะต้องจัดตั้งคณะกรรมการวินัยกลางเพ่ือท าหน้าที่
ดังกล่าว โดยสมาชิกของคณะกรรมการอย่างน้อยหนึ่งคนต้องเป็นบุคคลที่ไม่เกี่ยวข้องในทางหนึ่งทางใด
กับหน่วยการปกครองท้องถิ่นแห่งนั้นๆ  

 จากที่กล่าวมาแล้วข้างต้นอาจสรุปได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบทั่วไป
ของประเทศอังกฤษ แบ่งออกเป็น 6 รูปแบบ ได้แก่ เขต อ าเภอ เขตอ านาจรวม เขตปริมณฑล  
หน่วยการปกครองทั้งหมดของเวลส์ และเมืองลอนดอน โดยภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองจะมี
โครงสร้างหลายลักษณะ ส าหรับฝ่ายบริหารนั้นกฎหมายเปิดโอกาสให้ท้องถิ่นสามารถเลือกได้ว่าจะใช้
รูปแบบใด ได้แก่ นายกเทศมนตรีทางตรงบริหารร่วมกับคณะเทศมนตรี คณะเทศมนตรีบริหารร่วมกับ
นายกเทศมนตรีทางอ้อม นายกเทศมนตรีทางตรงบริหารร่วมกับผู้จัดการสภา และคณะกรรมการ  
ส่วนสภาท้องถิ่นนั้นสามารถจัดตั้งองค์กรในรูปของคณะกรรมการ (committees) เพ่ือท าหน้าที่เฉพาะ

                                                           

 
72 เรื่องเดียวกัน, หน้า 120-122. 
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ต่างๆ แทนสภาท้องถิ่น โดยมี 3 รูปแบบ คือ คณะกรรมการของสภา คณะกรรมการติดตามและ
ตรวจสอบ และคณะกรรมการวินัยกลาง ซึ่งประเด็นการจัดโครงสร้างของสภาท้องถิ่นดังกล่าว ประเทศ
อังกฤษได้ให้ความส าคัญกับประชาชนในท้องถิ่น โดยการเปิดพ้ืนที่ให้แก่ประชาชนในการมีส่วนร่วม 
ในการบริหารกิจการของท้องถิ่นโดยการตัดสินใจเลือกรูปแบบของฝ่ายบริหารที่เหมาะสมกับพ้ืนที่ของ
ตนเอง จึงอาจกล่าวได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศอังกฤษเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบแองโกล-แซงซอล ซึ่งมีความเหมาะสมกับประชาชน ชุมชน และสภาพสังคมเป็นอย่างยิ่ง 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

  
 
 
 
 
 
  
 
 

 
ภาพที่ 3.1  โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเทศอังกฤษ73 

                                                           

 
73 เรื่องเดียวกัน, หน้า 117-122. 

โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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ฝ่ายบริหาร สภาท้องถิ่น 

นายกเทศมนตรีทางตรงบริหาร

ร่วมกับคณะเทศมนตรี 

คณะเทศมนตรีบริหารร่วมกับ

นายกเทศมนตรีทางอ้อม 

นายกเทศมนตรีทางตรงบริหาร

ร่วมกับผู้จัดการสภา 

คณะกรรมการ 

คณะกรรมการวินัยกลาง 

คณะกรรมการติดตามและตรวจสอบ 

คณะกรรมการของสภา 
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 3.1.2  การกระจายอ านาจการปกครองของประเทศญี่ปุ่น 
ประเทศญี่ปุ่นเป็นรัฐเดี่ยวมีการจัดโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 2 ส่วน คือ  

การบริหารราชการส่วนกลาง และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ส าหรับการปกครองประเทศของญี่ปุ่น
ในปัจจุบันนี้เป็นผลมาจากการปฏิรูปของคณะยึดครองสหรัฐอเมริกา ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สองซึ่ง
ญี่ปุ่นพ่ายแพ้สงครามให้กับประเทศสัมพันธมิตร และสหรัฐอเมริกาได้เข้าครอบครองพร้อมกับปฏิรูป
ระบบเศรษฐกิจ ระบบการเมือง และการบริหารของญี่ปุ่น โดยให้ความส าคัญกับการกระจายอ านาจไปสู่
ท้องถิ่น ให้ท้องถิ่นมีอิสระที่จะปกครองตนเองตามหลักการของระบอบประชาธิปไตย การปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่ใช้มาตั้งแต่สมัยเมจิจึงถูกยกเลิกและแทนที่ด้วยระบบใหม่ที่ประกันสิทธิและเสรีภาพในการ
ปกครองตนเองของประชาชน รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 ซึ่งมีผลบังคับใช้ในวันที่ 3 พฤษภาคม 1947  
ถือได้ว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ได้ระบุหลักการ “ความเป็นอิสระของท้องถิ่น (Local Autonomy)” 
ไว้ในหมวด 8 ดังนี้74  

มาตรา 92 หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดองค์กรและการด าเนินการขององค์กรปกครองท้องถิ่น 
จะต้องตราขึ้นโดยอ านาจแห่งกฎหมาย โดยให้สอดคล้องกับหลักว่าด้วยความเป็นอิสระของท้องถิ่น  

มาตรา 93 องค์กรปกครองท้องถิ่นจะต้องประกอบด้วยสภาท้องถิ่น และหัวหน้าฝ่ายบริหาร
ท้องถิ่น ทั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและหัวหน้าฝ่ายบริหารท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนในเขตท้องถิ่นนั้น 

มาตรา 94 องค์กรปกครองท้องถิ่นมีสิทธิจัดการทรัพย์สิน ด าเนินการใดๆ เกี่ยวกับการบริหาร
ทั่วไป ปฏิบัติการและออกข้อบัญญัติได้ตามท่ีกฎหมายก าหนด 

มาตรา 95 รัฐสภาจะตรากฎหมายพิเศษเพ่ือใช้บังคับแก่หน่วยการปกครองท้องถิ่นแห่งใดแห่ง
หนึ่งโดยมิได้รับความยินยอมจากประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งข้างมาก ภายในเขตปกครองท้องถิ่น
นั้นไม่ได ้

ดังนี้ ประเทศญี่ปุ่นจึงได้ตรากฎหมายที่ส าคัญในการปกครองท้องถิ่น คือ กฎหมายปกครอง
ตนเองของท้องถิ่น ค.ศ. 1947 (Local Autonomy Law) ซึ่งก าหนดโครงสร้างใหม่ของการบริหารส่วน
ท้องถิ่น และได้กระจายอ านาจของรัฐบาลกลางไปให้แก่หน่วยการปกครองท้องถิ่น 

องค์กรปกครองท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่นแบ่งเป็น 2 รูปแบบ75 คือ รูปแบบทั่วไป ได้แก่ จังหวัด 
และเทศบาล และรูปแบบพิเศษ ได้แก่ เขตการปกครองพิเศษ สหการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

                                                           

 74Kayama Michihiro, Local Government in Japan, (Japan: Council of Local 
Authorities for International Relations, 2008), pp. 1-2. 
 75 สมคิด เลิศไพฑูรย์, เรื่องเดิม, หน้า 141-142. 
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องค์กรดูแลรักษาทรัพย์สิน และบรรษัทเพ่ือการพัฒนา ส าหรับขอบเขตในการศึกษาครั้งนี้คือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบทั่วไป ดังนี้76 

 3.1.2.1  จังหวัด  
 จังหวัดเป็นองค์กรกลางระหว่างรัฐบาลกลางกับเทศบาล ด าเนินกิจการในลักษณะ 

ที่ต้องการมาตรฐานเดียวกัน ครอบคลุมพ้ืนที่กว้างขวางและเป็นกิจการที่เกินกว่าศักยภาพของเทศบาล 
จะกระท าได้ รวมทั้งปฏิบัติหน้าที่ เป็นตัวแทนของรัฐบาลกลาง ปัจจุบันจังหวัดมีจ านวน 47 จังหวัด  
อาจมีชื่อเรียกแตกต่างกันไปตามเหตุผลทางประวัติศาสตร์ แต่ส าหรับโครงสร้างองค์กรและการ
บริหารงานไม่แตกต่างกัน ยกเว้นแต่จังหวัดประเภทโทะ (To) ซึ่งสถานะเป็นเมืองหลวงของประเทศหรือ
นครหลวงโตเกียวนั่นเอง ทั้งนี้ จังหวัดอาจแบ่งได้ตามชื่อเรียก ได้แก่ โทะ (To) โด (Do) ฟุ (Fu) และเคน 
(Ken)77 ทั้งนี้ โครงสร้างของจังหวัดแบ่งเป็นฝ่ายสภาท้องถิ่น ได้แก่ สภาจังหวัด และฝ่ายบริหาร ดังนี้  
   1)  สภาจังหวัด  
   สภาจังหวัดประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 40 – 120 คน ขึ้นอยู่กับจ านวน
ประชากรในท้องถิ่น มีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี ทั้งนี้ 
สภาจังหวัดก าหนดโครงสร้างภายในไว้ให้มีประธาน รองประธาน คณะกรรมาธิการ และส านักงาน
เลขาธิการสภาจังหวัด เพื่อด าเนินงานของสภาจังหวัด  

  อ านาจหน้าที่สภาจังหวัดในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติจึงมีอ านาจหน้าที่ตาม
กฎหมาย อาทิ การตรา แก้ไข หรือยกเลิกกฎหมายและข้อบัญญัติต่างๆ การอนุมัติงบประมาณประจ าปี 
การก าหนดหลักการเกี่ยวกับอัตราภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และขอบข่ายการกระท าสัญญาต่างๆ ของ
ท้องถิ่น การตรวจสอบฝ่ายบริหาร เช่น ตรวจสอบบัญชี การตั้งกระทู้ ถามฝ่ายบริหาร การลงมติไม่
ไว้วางใจ อันเป็นผลให้ฝ่ายบริหารต้องลาออก หรืออาจยุบสภาได้ภายในสิบวันนับจากวันที่ลงมติ หากไม่
ยุบสภาหลังจากสิบวันให้ถือว่าพ้นต าแหน่ง เป็นต้น 

  2)  ฝ่ายบริหาร  
  ฝ่ายบริหาร ประกอบด้วย ผู้ว่าราชการจังหวัด และคณะกรรมการบริหาร  

โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
   (1)  ผู้ว่าราชการจังหวัด  

                                                           

 
76Jichi Kenshu KyoKai, Local Government Reform In Japan,  ( Japan: Local 

Autonomy College Ministry of Home Affairs, 1973), p. 8-11. 
 77 ปรัชญา เวสาโรจน์, การปกครองท้องถิ่นประเทศญี่ปุ่น โครงการส่งเสริมการบริหารจัดการ
ที่ดีโดยกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที ่1 (กรุงเทพฯ: ส านักงาน ก.พ., 2542), หน้า 11. 
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   บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ก าหนดให้ฝ่ายบริหารต้องมาจากการ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ประเทศญี่ปุ่นจึงได้เปลี่ยนแปลงที่มาของฝ่ายบริหารตั้งแต่ ค.ศ. 1947 
เป็นต้นมา จากเดิมที่ประเทศญี่ปุ่นมีราชการส่วนภูมิภาคในรูปจังหวัดและมีผู้ว่าราชการจังหวัดจากการ
แต่งตั้งของรัฐบาล78 ปัจจุบันผู้ว่าราชการจังหวัดมีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนและมีวาระ
การด ารงต าแหน่ง 4 ปี โดยผู้ว่าราชการจังหวัดอาจแต่งตั้งผู้ช่วยในต าแหน่งรองผู้ว่าราชการจังหวัดและ
คลังจังหวัดเป็นผู้บริหารระดับสูงได้ และต้องผ่านความเห็นชอบจากสภาจังหวัดก่อน 

   (2)  คณะกรรมการบริหาร (Administrative Boards)  
   การปกครองท้องถิ่นประเทศญี่ปุ่นมีลักษณะเด่นจากประเทศอ่ืนๆ 

ตรงที่มีคณะกรรมการบริหาร เพ่ือท าหน้าที่บริหารกิจการเฉพาะด้านซึ่งต้องใช้ความรู้ทางเทคนิค79 เป็น
การดุลอ านาจกับผู้ว่าราชการจังหวัด สร้างความเป็นกลางในการบริหารงาน อีกทั้งเป็นการเปิดพ้ืนที่
ให้แก่ประชาชนในการมีส่วนร่วมในฐานะกรรมการท้องถิ่นได้ คณะกรรมการบริหารกิจการเฉพาะด้านใน
จั งหวัดมีอยู่หลายคณะด้ วยกัน ได้ แก่  คณะกรรมการการศึกษา (Education Committee) 
คณะกรรมการบริหารการเลือกตั้ ง  (Election Administration Committee) คณะกรรมการ
บริ ห า ร ง านบุ คคล  (Personal or Equity Committee) ส านั ก ง านผู้ ส อบบัญชี  ( Inspection 
Committee) คณะกรรมการความปลอดภัยสาธารณะ (Public Safety Committee) คณะกรรมการ
แร ง ง านท้ อ งถิ่ น  ( Local Labour Relations Committee) คณะกรรมการ พิทั กษ์ ท รั พย์ สิ น 
(Expropriation Committee) คณะกรรมการประสานการประมง (Maritime District Fishery 
Adjustment Committee) คณะก ร รมกา ร บริ ห า ร พ้ื นที่ ต กปล า  ( Internal Fishing Grounds 
Administration Committee)80 ในที่นี้จึงขอพิจาณาในส่วนของคณะกรรมการบริหารกิจการเฉพาะด้านที่
ส าคัญ ดังนี้ 
     1.  คณะกรรมการการศึกษา (Education Committee) 
ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 3-4 คน81 มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี มาจากการแต่งตั้งของผู้ว่าราชการ
จังหวัด โดยผ่านความเห็นชอบของสภาจังหวัด ท าหน้าที่ด าเนินการเกี่ยวกับสถาบันการศึกษาทั้งหลาย 
เช่น การก าหนดหลักสูตร อุปกรณ์การเรียนการสอน และสถานะของครู ทั้งนี้ มีการจัดตั้งส านักงาน  
ฝ่ายบริหารขึ้นภายใต้การก ากับดูแลของคณะกรรมการการศึกษา เพ่ือด าเนินงานด้านบริหาร  

                                                           

 78 สมคิด เลิศไพฑูรย์, เรื่องเดิม, หน้า 139. 
 79 ถนอม ศุขสารท และ สรุชัย สุพโปฎก, การปกครองท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่น (กรุงเทพฯ:
ส านักวิจัย สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2512), หน้า 23. 
 80 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 158-159. 
 81 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ เรื่องเดิม, หน้า 141. 
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ของคณะกรรมการให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและต่อเนื่อง และส านักงานนี้ยังต้องอยู่ภายใต้ก าร
ควบคุมของศึกษาธิการจังหวัด (Chief of Education) ด้วย 
     2.  คณะกรรมการบริหารการเลือกตั้ง (Election Administration 
Committee) ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 4 คน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี มาจากการเลือกตั้งผ่าน
สภาจังหวัด และคณะกรรมการบริหารการเลือกตั้งจะสังกัดพรรคการเมืองไม่ได้ ท าหน้าที่ด าเนินการ
เกี่ยวกับการเลือกตั้งทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น82 
     3.  คณะกรรมการบริหารงานบุคคล (Personal or Equity 
Committee) ประกอบด้วยสมาชิกจ านวน 3 คน  มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี โดยความเห็นชอบ 
ของสภาจังหวัดและไม่อาจสังกัดพรรคการเมืองได้เช่นเดียวกับคณะกรรมการบริหารการเลือกตั้ง 
คณะกรรมการบริหารงานบุคคลอาจแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ คณะกรรมการยุติธรรม (Equity 
Committee) ประเภทหนึ่ง ซึ่งมีหน้าที่ตรวจสอบเรื่องร้องทุกข์ของพนักงานท้องถิ่นเกี่ยวกับการปฏิบัติ
หน้าที่มิชอบหรือสภาพการท างาน และคณะกรรมการบุคคล (Personal Committee) อีกประเภทหนึ่ง
นั้นเป็นคณะกรรมการที่มีอ านาจกว้างกว่าประเภทแรก ท าหน้าที่เกี่ยวกับการให้ค าปรึกษาแก่ฝ่ายบริหาร
และฝ่ายสภาในเรื่องเงินเดือน ค่าจ้าง การคัดเลือกและการสอบแข่งขัน ทั้งนี้ จังหวัดทุกจังหวัดต้องมี
คณะกรรมการประเภทนี้เสมอ83 

 3.1.2.2  เทศบาล  
 เทศบาลเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่างที่ให้บริการขั้นพ้ืนฐานทั่วไปแก่

ประชาชน ประเทศญี่ปุ่นมเีทศบาลจ านวน 3,235 เทศบาล โดยแบ่งได้เป็น 3 ประเภท คือ เทศบาลนคร 
(Shi) เทศบาลเมือง (Cho หรือ Machi) และเทศบาลต าบล (Son หรือ Mura) กล่าวคือ84 
   1)  เทศบาลนคร (Shi) ซึ่งอาจแบ่งย่อยเป็นเทศบาลนครและเทศบาลมหา
นครได ้ส าหรับการยกฐานะเป็นเทศบาลนครนั้นต้องมีประชากรมากกว่า 50,000 คน โดยประชากรต้อง
อาศัยอยู่ในเขตเมืองมากว่าร้อยละ 60 และต้องประกอบอาชีพเกี่ยวการพาณิชยกรรม อุตสาหกรรม 
หรืออาชีพที่ต้องท างานในเมือง หรืออยู่อาศัยกับผู้ประกอบอาชีพดังกล่าวมากกว่าร้อยละ 60 อีกทั้ง
จะต้องมีสิ่งอ านวยความสะดวกส าหรับเมืองหรือสิ่งอ่ืนตามที่ข้อบัญญัติก าหนดไว้ เช่น มีส านักงาน
รัฐบาลหรือเทศบาล สถาบันการศึกษา และโรงพยาบาลตั้งอยู่ เป็นต้น 
   2)  เทศบาลเมือง (Cho หรือ Machi) มีลักษณะความเป็นเมืองมากกว่าเทศบาล
ต าบล อยู่ในศูนย์กลางการค้า การคมนาคม และโรงงานต่างๆ และมีสิ่งอ านวยความสะดวกอ่ืนๆ แก่ประชาชน 

                                                           

 82 ถนอม ศุขสารท และ สรุชัย สุพโปฎก, เรื่องเดิม, หน้า 23. 
 83 สมคิด เลิศไพฑูรย์, เรื่องเดิม, หน้า 141. 
 84 สมคิด เลิศไพฑูรย์, เรื่องเดิม, หน้า 138. 
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   3)  เทศบาลต าบล (Son หรือ Mura) มีลักษณะเป็นชนบทประกอบด้วย
หมู่บ้านประมาณ 3-8 หมู่บ้าน  
  ส าหรับในประเด็นเรื่องโครงสร้างของเทศบาลทั้งสามประเภทนั้น มีการจัดองค์กร
ภายในหน่วยการปกครองท้องถิ่นในลักษณะเดียวกันซึ่งประกอบด้วย สภาเทศบาลเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ 
และนายกเทศมนตรีเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
   1)  สภาเทศบาล  
   สภาเทศบาลประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน  
มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี และสมาชิกสภาเทศบาลแต่ละประเภทอาจมีจ านวนแตกต่างกันไปตาม
จ านวนของประชากรในพ้ืนที่ กล่าวคือ สภาเทศบาลนครมีสมาชิกจ านวน 30–100 คน สภาเทศบาล
เมืองมีสมาชิกจ านวน 12–30 คน และสภาเทศบาลต าบลมีสมาชิกจ านวน 12–30 คน85  
   สภาเทศบาลในฐานะฝ่ายนิติบัญญัติมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย อาทิ การ
ตรา แก้ไข หรือยกเลิกกฎหมายและข้อบัญญัติต่างๆ การอนุมัติงบประมาณประจ าปี  การก าหนด
หลักการเกี่ยวกับอัตราภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และขอบข่ายการกระท าสัญญาต่างๆ ของท้องถิ่น การ
ตรวจสอบฝ่ายบริหาร เช่น ตรวจสอบบัญชี การตั้งกระทู้ถามฝ่ายบริหาร การลงมติไม่ไว้วางใจ อันเป็น
ผลให้ฝ่ายบริหารต้องลาออก หรืออาจยุบสภาได้ภายในสิบวันนับจากวันที่ลงมติ หากไม่ยุบสภาหลังจาก
สิบวันให้ถือว่าพ้นต าแหน่ง เป็นต้น86 
   2)  ฝ่ายบริหาร  
   เทศบาลได้แบ่ งฝ่ ายบริหารได้ เป็น  2 ส่ วนเช่น เดี ยวกับจั งหวัด  คื อ 
นายกเทศมนตรี และคณะกรรมการบริหาร โดยมีรายละเอียดในการพิจาณาดังนี้ 
    (1)  นายกเทศมนตรี  

    นายกเทศมนตรีเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารของเทศบาลซึ่งได้รับเลือกตั้ง
โดยตรงจากประชาชน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี ทั้งนี้  นายกเทศมนตรีสามารถแต่งตั้งรอง
นายกเทศมนตรี และหัวหน้าฝ่ายบัญชี (chief accountant) และสมุหบัญชี (treasurer) ได้ เพ่ือช่วย
ปฏิบัติงานตามหน้าที่ โดยการแต่งตั้งนี้ต้องได้รับความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่นก่อน และมีวาระ 4 ปี
เช่นกัน87  

    นายกเทศมนตรีในฐานะหัวหน้าฝ่ายบริหารมีอ านาจหน้าที่ตาม
กฎหมายก าหนด อาทิ การบริหารงานตามที่บัญญัติว่าเป็นอ านาจหน้าที่ของเทศบาล การเสนอร่าง

                                                           

 85 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า. 156. 
 86 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 156-157. 
 87 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 157. 
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กฎหมายให้สภาเทศบาลพิจารณา การบริหารงบประมาณ การจัดเก็บภาษี ค่าธรรมเนียมและค่าปรับ 
การบริหารงานบุคคล การเรียกประชุมสภา เสนอปัญหาให้สภาเทศบาลพิจารณา การยับยั้งร่างกฎหมาย 
เป็นต้น88 

   (2)  คณะกรรมการบริหาร  
   คณะกรรมการบริหารถือเป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบริหารเช่นเดียวกับ

โครงสร้างของจังหวัด โดยกฎหมายก าหนดขึ้นมาเพ่ือถ่วงดุลอ านาจของนายกเทศมนตรี  ซึ่ ง
คณะกรรมการจะมีส่วนร่วมในการบริหารงานและด าเนินกิจการเฉพาะด้านจึงต้องมีความเป็นกลาง
ปราศจากอคติในการปฏิบัติหน้าที่ ดังนั้น คณะกรรมการบริหารงานต้องมีอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ 
สมาชิกของคณะกรรมการบริหารงานมีที่มาจากการแต่งตั้งจากนายกเทศมนตรีโดยการอนุมัติจากสภา
ท้องถิ่น เว้นแต่คณะกรรมการบริหารการเลือกตั้ง (Election Administration Committee) เท่านั้นที่
ได้รับการแต่งตั้งจากสภาท้องถิ่นซึ่งคัดเลือกคณะกรรมการจากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในพ้ืนที่ โดย
คณะกรรมการบริหารนี้มีวาระการด ารงต าแหน่ง 3 - 4 ปี เป็นฝ่ายบริหารซึ่งปฏิบัติหน้าที่แบบไม่เต็ม
เวลา เว้นแต่กฎหมายก าหนดเป็นอย่างอ่ืน คณะกรรมการบริหารในเทศบาล ได้แก่ คณะกรรมการ
การศึกษา (Education Committee) คณะกรรมการบริหารการเลือกตั้ง (Election Administration 
Committee) คณะกรรมการบุคคล (Personal (or Equity) Committee) ส านักงานผู้สอบบัญชี 
(Inspection Committee) ซึ่งมีรายละเอียดเช่นเดียวกับคณะกรรมการบริหารในระดับจังหวัดซึ่งได้
กล่าวมาแล้ว นอกจากนี้ยังมีคณะกรรมการบริหารบางประเภทที่มีอยู่เฉพาะในโครงสร้างของฝ่ายบริหาร
ของเทศบาลเท่านั้น ได้แก่ คณะกรรมการการเกษตรกรรม (Agricultural Committee) คณะกรรมการ
ก าหนดราคาที่ดิน (Realty Valuation Re–examination Committee)89 ทั้งนี้ คณะกรรมการบริหาร
ไม่มีอ านาจจัดท าหรือบริหารงบประมาณ เสนอร่างกฎหมาย ก าหนดอัตราภาษี เก็บภาษีและ
ค่าธรรมเนียมอ่ืนๆ และไม่มีอ านาจในการส่งหลักฐานบัญชีให้กับสภาท้องถิ่น 

จากที่กล่าวมาแล้วข้างต้นอาจสรุปได้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบทั่วไปของ
ประเทศญี่ปุ่นสามารถแบ่งออกเป็น 2 ระดับ กล่าวคือ จังหวัดเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ระดับบนและมีเทศบาลเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับล่าง โดยจังหวัดจะเป็นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นท่ีมีพ้ืนที่ครอบคลุมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับเทศบาลทั้งหมดในพ้ืนที่ แต่จังหวัดมี
เพียงอ านาจในการก ากับดูแลให้ค าแนะน าเทศบาลเท่านั้นไม่อาจบังคับบัญชาหรือสั่งการได้ เนื่องจาก
เทศบาลหาใช่หน่วยงานในสังกัดของจังหวัดไม่ จังหวัดและเทศบาลมีสถานะเป็นหน่วยการปกครอง
ท้องถิ่นที่เท่าเทียมกัน มีเพียงความแตกต่างของขนาดของพ้ืนที่และศักยภาพในการให้บริการแก่

                                                           

 88 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 157-158. 
 

89 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 158-159. 
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ประชาชนเท่านั้น ส าหรับประเด็นการจัดโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประเทศญี่ปุ่นได้ให้
ความส าคัญกับประชาชนในท้องถิ่น กล่าวคือ ประชาชนเป็นผู้เลือกตั้งหัวหน้าฝ่ายบริหารและสภา
ท้องถิ่น อีกท้ังมีการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจภายในฝ่ายบริหารเองโดยการก าหนดให้มีคณะกรรมการ
บริหารในการด าเนินกิจการต่างๆ ของท้องถิ่น ซึ่งถือเป็นการเปิดพ้ืนที่ให้แก่ประชาชนในการมีส่วนร่วมใน
การบริหารกิจการของท้องถิ่นผ่านทางโครงสร้างของหน่วยการปกครองท้องถิ่น อันถือเป็นลักษณะเด่น
ของการปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่น  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
ภาพที่ 3.2  โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเทศญี่ปุ่น90 

 
 3.1.3  การกระจายอ านาจการปกครองประเทศฟิลิปปินส์ 
 ประเทศฟิลิปปินส์เป็นรัฐเดี่ยวแบ่งการบริหารออกเป็น 2 ระดับ คือ การบริหารราชการ
ส่วนกลาง และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น โดยรวมศูนย์อ านาจไว้ที่ส่วนกลางซึ่งรัฐบาลกลางและ

                                                           

 90 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 151. 

โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเทศญีปุ่่น 

เทศบาล จังหวัด 

สภาท้องถิ่น 

ฝ่ายบริหาร 

ผู้ว่าราชการจังหวัด 

คณะกรรมการบริหาร 

สภาท้องถิ่น 

 
ฝ่ายบริหาร 

 

นายกเทศมนตรี 

คณะกรรมการบริหาร 
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รัฐบาลท้องถิ่นมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกัน ส าหรับการกระจายอ านาจในประเทศฟิลิปปินส์เห็นได้ชัดเจน
จากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ประกอบกับประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น ค.ศ. 1991 (Local 
Government Code of 1991) ซึ่งมีผลบังคับใช้ในปี ค.ศ. 1992 โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
อ านาจหน้าที่ในการจัดบริการท้องถิ่น ออกข้อบัญญัติและมติที่เกี่ยวกับกิจการของท้องถิ่น ส่งเสริมสวัสดิ
ภาพทั่วไปของประชาชนในชุมชน เวนคืนทรัพย์สิน และปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่กฎหมายก าหนด ทั้งนี้ 
หลักการส าคัญในการกระจายอ านาจตามประมวลกฎหมายฉบับนี้มีประเด็น ดังนี้91  

1.  กระจายอ านาจในการบริการขั้นพ้ืนฐานให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น เช่น งาน
ด้านการเกษตร การสาธารณสุข สวัสดิการสังคม สิ่งแวดล้อม งานโยธาธิการ เป็นต้น  
 2.  การกระจายอ านาจเป็นการเฉพาะเรื่อง เช่น การบริหารการเงินการคลัง การจัดองค์กร การ
มีส่วนร่วมของประชาชน การบริหารงานบุคลากร การบริหารงานพัฒนา โดยการก าหนดกรอบในการ
ด าเนินการที่กว้างขึ้นเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถมีอิสระในการด าเนินการได้ โดยรัฐบาล
กลางเป็นเพียงหน่วยงานในการก ากับดูแล  
 ประมวลกฎหมายฟิลิปปินส์เล่มที่สาม มาตรา 4 ได้ก าหนดองค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป
และรูปแบบพิเศษไว้ ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษมี 2 รูปแบบ คือ เขตปกครอง
ตนเองในมินดาเนามุสลิม (Autonomous Region in Muslism Mindanao) และเขตนครหลวง
แห่งชาติหรือเขตมหานครมนิลา (the Nation Copital Region or Metropolitan Manila) ส าหรับ
องค์กรปกครองรูปแบบทั่วไปมี 4 รูปแบบ คือ จังหวัด เมือง เทศบาล และหมู่บ้าน โดยองค์กรปกครอง
รูปแบบทั่วไปซึ่งถือเป็นวัตถุของการศึกษาในครั้งนี้ โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

 3.1.3.1  หมู่บ้าน (Barangay)  
 หมู่บ้านเป็นสถาบันการปกครองที่มีลักษณะเฉพาะของประเทศฟิลิปปินส์ เกิดจากการ

รวมตัวกันของชนเผ่าต่างๆ ซึ่งมีวัฒนธรรมและระบอบการปกครองของตนเองเข้ามาใช้ ในแต่ละหมู่บ้าน
ประกอบด้วยครอบครัวต่างๆ และมีหัวหน้าหมู่บ้านเป็นหัวหน้าสูงสุดในการปกครองและการบริหาร
หมู่บ้าน ส าหรับลักษณะของการปกครองภายในหมู่บ้านนั้นจะอาศัยความสัมพันธ์ส่วนตัวเป็นส าคัญ ใช้
ข้อบังคับทางศีลธรรมมากกว่ากฎหมาย โครงสร้างทางสังคมไม่ซับซ้อนยึดถือตัวบุคคลมากกว่าหลักการ
ทางกฎหมาย มีการใช้กฎหมายจารีตประเพณีมาบังคับ โดยประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น ค.ศ. 
1991 มาตรา 384 หมู่บ้านถือเป็นหน่วยทางการเมืองขั้นพ้ืนฐานเป็นหน่วยวางแผนและปฏิบัติการเพ่ือ
ผลักดันนโยบาย แผน โครงการ และกิจกรรมของรัฐให้เกิดผลในระดับชุมชน และมีบทบาทในฐานะเป็น
เวทีรวบรวม กลั่นกรอง พิจารณาความคิดเห็นของประชาชน และยุติข้อพิพาทของประชาชนด้วย 

                                                           

 91 ปรัชญา เวสารัชช์, การปกครองท้องถิ่นของประเทศฟิลิปปินส์ โครงการส่งเสริมการ
บริหารจัดการที่ดีโดยการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น (กรุงเทพฯ: ส านักงาน ก.พ., 2542), หน้า 8. 
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ประเทศฟิลิปปินส์มีหมู่บ้านจ านวน 42,000 หมู่บ้าน โครงสร้างภายในหมู่บ้านประกอบด้วย หัวหน้า
หมู่บ้าน ท าหน้าที่เป็นฝ่ายบริหาร และมีสภาหมู่บ้านเป็นฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งมีสมาชิกทั้งหมด 7 คน  
ตามมาตรา 389 และมาตรา 398 โดยล าดับแห่งประมวลกฎหมายนี้ 

 3.1.3.2  เทศบาล (Municipality)  
 ตามมาตรา 440 แห่งประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น ค.ศ. 1991 เทศบาล

ประกอบด้วยกลุ่มของหมู่บ้าน ท าหน้าที่เป็นหลักในฐานะรัฐบาลซึ่งมีวัตถุประสงค์ทั่วไปในการ
ประสานงานและการจัดบริการพ้ืนฐานและบริการต่อเนื่องแก่ประชาชน รวมทั้งปกครองประชาชน
ภายในเขตพ้ืนที่ของเทศบาลอย่างมีประสิทธิภาพ ปัจจุบันเทศบาลมีจ านวน 1,511 เทศบาล เทศบาลมี
โครงสร้างอันประกอบด้วย นายกเทศมนตรีเป็นฝ่ายบริหาร ตามมาตรา 443 และมีสภาเทศบาลเป็นฝ่าย
นิติบัญญัติ ตามมาตรา 446 แห่งประมวลกฎหมายฉบับเดียวกัน 

 3.1.3.3  เมือง (City)  
 ตามมาตรา 448 แห่งประมวลกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่น ค.ศ. 1991 เมือง

ประกอบด้วยหมู่บ้านซึ่งเป็นชุมชนเมืองและพัฒนาแล้ว ท าหน้าที่ เป็นรัฐบาลซึ่งมีวัตถุประสงค์ทั่วไปใน
การประสานงานและบริการพ้ืนฐานและต่อเนื่องแก่ประชาชน อีกท้ังท าหน้าที่ปกครองประชาชนในพ้ืนที่
อย่างมีประสิทธิภาพ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทเมืองนี้มีจ านวน 84 เมือง โครงสร้างของเมือง 
ประกอบด้วยนายกเทศมนตรีและรองนายกเทศมนตรีเป็นฝ่ายบริหาร ตามมาตรา 454 และมีสภาเมือง
เป็นฝ่ายนิติบัญญัติ ตามมาตรา 457 แห่งประมวลกฎหมายฉบับเดียวกัน 

 3.1.3.4  จังหวัด (Province)  
 ตามมาตรา 459 ประกอบด้ วย เทศบาลและเมื อง  ท าหน้ าที่ เป็ นกลไกใน

กระบวนการพัฒนาและเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตพ้ืนที่ของตนเองอย่างมีประสิทธิภาพ 
ปัจจุบันฟิลิปปินส์มีจังหวัดจ านวน 78 จังหวัด โครงสร้างของจังหวัดมีผู้ว่าราชการจังหวัดและรองผู้ว่า
ราชการจังหวัด เป็นฝ่ายบริหาร และมีสภาจังหวัดท าหน้าที่เป็นฝ่ายนิติบัญญัติ ตามาตรา 463 ทั้งนี้ ตาม
มาตรา 41 ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติต่างได้รับเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนทั้งสิ้น มีวาระการด ารง
ต าแหน่ง 3 ปี ตามมาตรา 43 แห่งประมวลกฎหมายนี้ 

กล่าวโดยสรุป องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศฟิลิปปินส์ แม้จะโครงสร้างขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบนายก-สภาท้องถิ่น แต่ความพิเศษขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือการ
น าเอาวัฒนธรรมและระบอบการปกครองของชนเผ่าต่างๆ มาก าหนดเป็นรูปแบบขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นรูปแบบหนึ่งที่เรียกว่า “หมู่บ้าน” ซึ่งถือเป็นสถาบันการปกครองที่มีลักษณะเฉพาะของ
ประเทศฟิลิปปินส์ โดยที่การปกครองภายในหมู่บ้านนั้นจะอาศัยความสัมพันธ์ส่วนตัวเป็นส าคัญ ใช้
ข้อบังคับทางศีลธรรม โครงสร้างทางสังคมไม่ซับซ้อน ยึดถือตัวบุคคลมากกว่าหลักการทางกฎหมาย มี
กฎหมายจารีตประเพณีมาใช้บังคับเป็นส าคัญ จึงเห็นได้ว่ารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นนี้
เป็นการน าเอาสภาพสังคม ชุมชน และประชาชน มาก าหนดเป็นรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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ซึ่งประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการก่อตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างชัดเจน จึงเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีลักษณะเป็นประชาธิปไตยเป็นอย่างยิ่ง 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 
ภาพที่ 3.3  โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นในประเทศฟิลิปปินส์92 

 
 จากการศึกษาการกระจายอ านาจการปกครองของต่างประเทศ ทั้งประเทศอังกฤษ ประเทศ
ญี่ปุ่น และประเทศฟิลิปปินส์ เห็นได้ว่าแต่ละประเทศแม้จะมีโครงสร้างองค์กรปกครองปกครองส่วน
ท้องถิ่นท่ีแบ่งเป็นฝ่ายบริหารและสภาท้องถิ่นเหมือนกัน แต่พบว่าแต่ละประเทศต่างมีรายละเอียดเฉพาะ 
ที่แตกต่างกันออกไป ดังนั้น เพ่ือประโยชน์ในการวิเคราะห์เกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในล าดับ
ต่อไป ในการนี้จึงได้ขอเปรียบเทียบการรูปแบบ โครงสร้าง และลักษณะเด่นขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในแต่ละประเทศ ดังต่อไปนี้ 
 
 
 
 
 
 

                                                           

 
92 เรื่องเดียวกัน, หน้า 10. 

โครงสร้างการปกครองท้องถิ่น 

ในประเทศฟิลิปปินส์ 

หมู่บ้าน (Barangay) /เทศบาล (Municipality) / 

เมือง (City) /จังหวัด (Province) 

ฝ่ายบริหาร สภาท้องถิ่น 
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ตารางท่ี 3.1  ตางรางเปรียบเทียบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกฎหมายต่างประเทศ 
 

เรื่อง ประเทศอังกฤษ ประเทศญี่ปุ่น ประเทศฟิลิปปินส์ 
 

1. รูปแบบองค์กร
ปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

 

เขต  อ าเภอ  
เขตอ านาจรวม  
เขตปริมณฑล  
เมืองลอนดอน 

 

เทศบาล 
จังหวัด 

 

หมู่บ้าน  
เทศบาล  
เมือง  
จังหวัด  

 

2. โครงสร้างของ
องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

 

(1) ฝ่ายบริหาร :  
- นายกเทศมนตรีทางตรง
บริหารร่วมกับคณะ
เทศมนตรี  
- คณะเทศมนตรีบริหาร
ร่วมกับนายกเทศมนตรี
ทางอ้อม  
- นายกเทศมนตรีทางตรง
บริหารร่วมกับผู้จัดการ
สภา  
- คณะกรรมการ 
(2) สภาท้องถิ่น :  
สามารถแต่งตั้ง
คณะกรรมการได้ 

 

(1) ฝ่ายบริหาร :  
ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือ
นายกเทศมนตรี  
และคณะกรรมการบริหาร 
(2) สภาท้องถิ่น 

 

(1) ฝ่ายบริหาร 
(2) สภาท้องถิ่น 

 

3. ลักษณะเด่น 
 

กฎหมายเปิดโอกาสให้
ท้องถิ่นสามารถเลือกได้ว่า
จะใช้รูปแบบของฝ่าย
บริหารแบบใด  

 

การมีคณะกรรมการ
บริหารในโครงสร้างของ
องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เพื่อตรวจสอบ
และถ่วงดุลอ านาจภายใน
ฝ่ายบริหารเอง 

 

การน าเอาวัฒนธรรม
และการปกครองของ
ชนเผ่าต่างๆ มาเป็น
รูปแบบขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น
เรียกว่า “หมู่บ้าน” 
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3.2  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

การศึกษาถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นครั้งนี้มีขอบเขตใน
การศึกษาคือ การมีส่วนร่วมของประชาชนในประเทศอังกฤษ ประเทศญี่ปุ่น และประเทศฟิลิปปินส์ ดังนี้ 

 
3.2.1  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศอังกฤษ 

 การปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศอังกฤษเริ่มตั้งแต่ ค.ศ. 1992 โดยให้ความส าคัญ 
แก่ประชาชนเป็นหลัก ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท างานร่วมกับภาคประชาชนและภาคส่วน
อ่ืน ตลอดจนปรับปรุงการบริการสาธารณะ โดยมีลักษณะการท างานที่เปิดเผยและรับผิดชอบแก่
ประชาชน กล่าวคือ มีการแจ้งข้อมูลข่าวสารแก่ประชาชนสม่ าเสมอ ให้ประชาชนเข้ามาร่วมแสดงความ
คิดเห็นและรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในท้องถิ่น รวมทั้งการสร้างระบบคุณค่าที่ดีที่สุดแก่
ประชาชน ทั้งนี้ เมื่อ ค.ศ. 2008 กระทรวงส่งเสริมชุมชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Department 
for Communities and Local Government) ได้เสนอรายงานเรื่อง “Communities in Control : 
Real People,Real Power” ต่อรัฐสภา และต่อมาได้ถูกตีพิมพ์เป็นการทั่วไปซึ่งเป็นการส่งเสริมการมี
ส่วนร่วมทางการเมืองในระดับท้องถิ่นของประชาชน โดยมีหลักการส าคัญคือการมอบอ านาจในการ
ควบคุมการตัดสินใจและการกระท ากิจการภายในท้องถิ่นให้แก่พลเมืองในท้องถิ่นนั้นๆ โดยประชาชนมี
สิทธิในการมีส่วนร่วมบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรายงานฉบับดังกล่าว ดังนี้93 

  3.2.1.1  การเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร (to access to information)  
  รัฐบาลก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องสร้างวิธีการในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร

ของท้องถิ่นให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นผ่านระบบอินเตอร์เน็ต เพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารนั้นได้อย่างสะดวกและทั่วถึง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการบริหารกิจการที่เกี่ยวกับการจัดท าบริการ
สาธารณะหรือการตัดสินใจในกิจการของท้องถิ่นนั้นๆ อีกทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศ
อังกฤษยังมีแนวปฏิบัติในการเข้าถึงสิทธิในการรับรู้ของประชาชน ดังนี้94  

   1)  ประชาชนในท้องถิ่นนั้นจะต้องรับรู้วาระการประชุมซึ่งประกาศให้ทราบ
หนึ่งสัปดาห์ก่อนการประชุมว่าสมาชิกสภาจะประชุมเรื่องอะไรบ้าง 

                                                           

 93 สมคิด เลิศไพฑูรย์ และคณะ, รายงานผลการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์โครงการศึกษาวิจัย
และแนวทางการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น : กรณีศึกษาเปรียบเทียบแนวทางของ
ต่างประเทศ (กรุงเทพฯ: ส านักงานวุฒิสภา, 2551), หน้า 179-180. 
 

94 อรทัย ก๊กผล และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 84. 
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   2)  ประชาชนในท้องถิ่นนั้นจะต้องรับรู้ว่าสภาท้องถิ่นได้ตัดสินใจอะไรไปบ้าง
แล้ว จากรายงานการประชุมซึ่งประกาศให้ทราบภายหลังการประชุมประมาณสองสัปดาห์ รวมทั้งมี
รายงานผลการประชุมซึ่งเผยแพร่หนึ่งสัปดาห์ก่อนการประชุมปกติของสภา 

   3)  ประชาชนต้องสามารถร่วมรับฟังการประชุมของสภาท้องถิ่นได้ 
   4)  ประชาชนในท้องถิ่นต้องมีส่วนตัดสินใจในเรื่องการเก็บภาษีของสภาและ

การใช้จ่ายเงินซึ่งต้องด าเนินไปอย่างเปิดเผยและเข้าใจง่าย 
   5)  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการก าหนดมาตรฐานการบริการและ

ประกาศมาตรฐานนั้น ให้ประชาชนได้รับทราบ เพ่ือให้ประชาชนสามารถตรวจสอบได้ว่ าบริการ
สาธารณะที่ตนเองใช้บริการนั้นมีมาตรฐานถึงเกณฑ์ดังกล่าวหรือไม่ 
  3.2.1.2  การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
   ปี ค.ศ. 2006 ประเทศอังกฤษได้จัดท าสมุดปกขาว “Strong and Prosperous 
Communities: The Local Government White Paper” ซึ่ ง เป็นการปฏิรูปการมีส่ วนร่ วมของ
ประชาชนในกิจการของท้องถิ่นมากที่สุด กล่าวคือ เป็นการให้สิทธิแก่ประชาชนแสดงความคิดเห็น ตั้ง
ประเด็นปัญหาและความต้องการในการให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ การ
ด าเนินกิจการใดๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีผลกระทบต่อประชาชนแล้ว ในการตัดสินใจเพ่ือ
ด าเนินการนั้นๆ จะต้องมีกระบวนการปรึกษาหารือกับประชาชน เพ่ือให้การให้บริการขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสะท้อนความต้องการของประชาชนมากท่ีสุด95 โดยมีกระบวนการในการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชน ดังนี้96 
    1)  ในการก าหนดนโยบายเรื่องใดๆ ต้องมีการรับฟังความคิดเห็นเบื้องต้นกับผู้
ที่มีส่วนเกี่ยวข้องและหน่วยงานของรัฐโดยตรงอย่างน้อย 1 ครั้ง และต้องด าเนินการเป็นการทั่วไปใช้
เวลาประมาณ 12 สัปดาห์  

    2)  กระบวนการในการรับฟังความคิดเห็นต้องชัดเจน กระชับ ได้สัดส่วน 
รับผิดชอบ สม่ าเสมอ และมีความโปร่งใส อีกท้ังประชาชนส่วนใหญ่สามารถเข้าถึงได้ 

    3)  ต้องมีการตอบค าถามต่อความเห็นของประชาชนได้ และแสดงให้เห็นว่า
ความเห็นที่ได้รับจากประชาชนท าให้นโยบายมีการเปลี่ยนแปลงหรือไม่ อย่างไร 

    4)  ภายหลังการรับฟังความคิดเห็นแล้ว ต้องจัดท ารายงานสรุปความคิดเห็น 

                                                           

 
95 สมคิด เลิศไพฑูรย์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 180-181. 

 96 ปัทมา สูบก าปัง, “การมีส่วนร่วมของประชาชนชาวไทยในรอบทศวรรษที่ผ่านมา : สภาพ
ปัญหาและความท้าทายในอนาคต ,” หน้า 11-14. ค้นวันที่  26 กันยายน 2556 จาก http:// 
www.kpi.ac.th/kpith/pdf/  
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โดยวิเคราะห์ในทุกประเด็นความคิดเห็น อีกทั้งมีการตรวจสอบและประเมินผลจากการรับฟังความ
คิดเห็นในแต่ละครั้งด้วย โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเผยแพร่รายงานสรุปความคิดเห็น
ดังกล่าวอย่างกว้างขวาง 
   3.2.1.3  การจัดท างบประมาณและนโยบาย  
   ประชาชนในท้องถิ่นมีสิทธิ เข้ าไปร่ วมในการประชุ มเ พ่ือจัดท างบประมาณ 
(Participatory Budgeting) เนื่องจากภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องจัดท างบประมาณ
ประจ าปีเพ่ือด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
   3.2.1.4  การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น  
   หลักเกณฑ์ในการจัดท าแผนของเมืองและเทศบาลในประเทศอังกฤษ เป็น ไปตาม
ระเบียบว่าด้วยการจัดท าแผนของท้องถิ่น ค.ศ. 2012 (The Town and Country Planning (Local 
Planning) (England) Regulation 2012) มาตรา 12 -13 ได้ก าหนดให้การมีส่วนร่วมของประชาชนอยู่
ในภาคเอกสารเพ่ิมเติมในการจัดท าแผน กล่าวคือ ก่อนที่จะมีการจัดท าแผนของท้องถิ่น จะต้องมี
เตรียมการให้บุคคลซึ่งเป็นที่ปรึกษาในการจัดท าแผน มีการสรุปประเด็นหลักในการท าแผนดังกล่าว  
และเอกสารประกอบการท าแผนท้องถิ่น  ทั้งนี้  จะต้องจัดส่งส าเนาแผนท้องถิ่นให้แก่ประชาชน 
กลุ่มตัวอย่างไปพิจารณาและบุคคลนั้นจะต้องได้รับแผนตามเวลาที่กฎหมายก าหนดด้วย 

  3.2.1.5  การร้องเรียน (Petitions)  
  ประชาชนสามารถร้องเรียนปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ได้ เช่น ปัญหาเกี่ยวกับการ

จัดการที่อยู่อาศัย รวมทั้งการมีส่วนร่วมในกระบวนการงบประมาณท้องถิ่น ทั้งนี้ หากประชาชนไม่พอใจ
กับสภาพปัญหาและวิธีการแก้ไขปัญหาขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถร้องขอให้มีการเปิด
อภิปรายเรื่องดังกล่าวในการประชุมสภาท้องถิ่นได้  นอกจากนี้ กฎหมายได้ก าหนดวิธีการร้องเรียนต่อ
หน่วยงานกลางซึ่งมีหน้าที่รับข้อร้องเรียนต่างๆ ที่เก่ียวกับกรณีที่ประชาชนในฐานะผู้รับบริการสาธารณะ
จากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับบริการที่ไม่ได้มาตรฐาน เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในลักษณะที่เรียกว่า “ระบบการติติงหรือกล่าวหาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” (Local government 
complaints system) โดยการกล่าวหานี้จะได้รับการไต่สวนจากคณะกรรมาธิการเพ่ือการบริหารท้องถิ่น 
(Commissions for Local Administration) ซ่ึงแบ่งออกได้เป็น 3 ประเภท ดังนี้ 

   1)  ผู้ตรวจการการปกครองท้องถิ่น (Local government ombudsmen) 
ท าหน้าที่ตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งขึ้น ซึ่ง
จะพิจารณาข้อร้องเรียนที่เกี่ยวกับการจัดบริการสาธารณะโดยหน่วยข้างต้นและการบริหารราชการ
ทั่วไป รวมถึงมีอ านาจหน้าที่กระท าการแทนสภาท้องถิ่นในกิจการต่างๆ อย่างกว้างขวาง รวมทั้งอ านาจ
หน้าที่ของคณะกรรมการติดตามและตรวจสอบ อาทิ พิจารณาและปรับปรุงนโยบายของสภา จัดท า
ข้อเสนอด้านนโยบายและงบประมาณต่อสภา ควบคุมและตรวจสอบคุณภาพการให้บริการ พิจารณาการ
ตัดสินใจในกิจการต่างๆ ที่ฝ่ายบริหารเสนอเข้ามาผู้ตรวจการการปกครองท้องถิ่นมีอ านาจในการเรียกมา
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พิจารณา และการพิจารณาแนวนโยบายหรือการตัดสินใจของฝ่ายบริหารก่อนที่จะน าไปปฏิบัติจริง 
พิจารณาและตรวจสอบการท างานและการให้บริการว่าเป็นไปตามมาตรฐานที่ก าหนดไว้หรือไม่ ติดตาม
และตรวจสอบองค์กรอ่ืนๆ ที่ท างานให้บริการสาธารณะอยู่ในพ้ืนที่ท้องถิ่น รวมถึงงานด้านการ
สาธารณสุข เป็นต้น ทั้งนี้ สภาท้องถิ่นสามารถจัดให้มีผู้ตรวจการการปกครองท้องถิ่นได้หลายคณะ โดย
จัดแบ่งตามกิจการที่ได้รับมอบหมายให้ติดตามตรวจสอบในด้านต่างๆ เช่น ด้านการศึกษา ด้าน
สิ่งแวดล้อม เป็นต้น หรืออาจจะจัดให้มีคณะกรรมการติดตามตรวจสอบในกิจการสาธารณะที่มิได้จัดท า
โดยองค์กรปกครองท้องถิ่นเองก็ได้ แต่ต้องมีคณะกรรมการชุดใหญ่ที่คอยติดตามดูแลกิจการของสภา
ทั้งหมดอยู่หนึ่งคณะเสมอ97 

   2)  คณะกรรมการวินัยกลางแห่งท้องถิ่น (The Standards Board for 
England) ท าหน้าที่ตรวจสอบสมาชิกสภาท้องถิ่นแต่ไม่รวมถึงพนักงานท้องถิ่น ซึ่งจะพิจารณา 
ข้อร้องเรียนที่เกี่ยวกับความประพฤติที่ขัดต่อวินัยหรือจรรยาบรรณ (Code of conduct) ของสมาชิก
สภาท้องถิ่นนั้น และมีหน้าที่ 3 ลักษณะ คือ การให้แนวทาง แนะน า และควบคุมดูแลสมาชิกสภา 
ให้ปฏิบัติอย่างถูกต้องตามวินัยกลาง การรับเรื่องราวร้องทุกข์อันเกิดแต่การประพฤติปฏิบัติที่ไม่
เหมาะสมของสมาชิกสภา และการเสนอกรอบทางวินัยเพ่ิมเติมจากวินัยกลางเพ่ือให้สภาพิจารณาน ามา
บังคับใช้ภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งนั้น 

   3)  ผู้ตรวจสอบวินิจฉัยข้อร้องเรียนอิสระประจ าส านักงานมาตรฐานการศึกษา 
( independent complaints Adjudicator for Ofsted and the Adult Learning Inspectorate)  
มีหน้าที่ตรวจสอบผู้ตรวจสอบโรงเรียน (School Inspections) สืบสวนตามข้อร้องเรียนที่ไม่ได้รับการ
แก้ไขปัญหาจากกระบวนการตรวจสอบของภายใน ซึ่งถือเป็นการตรวจสอบจรรยาบรรณของ  
ผู้ตรวจสอบอีกชั้นหนึ่ง แต่ไม่อาจแก้ไขค าวินิจฉัยของผู้ตรวจสอบโรงเรียนที่ได้วินิจฉัยไว้แล้วได้ 

จากที่กล่าวมาข้างต้นนี้จะเห็นว่า ระบบการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศ
อังกฤษมุง่เน้นไปที่การมีประสิทธิภาพและความโปร่งใสในการให้บริการแก่ประชาชนในท้องถิ่น ประกอบ
กับมีช่องทางการมีส่วนร่วมและการตรวจสอบโดยภาคประชาชนได้ในหลายรูปแบบ ทั้งในระดับการรับรู้
ข้อมูลข่าวสาร การปรึกษาหารือโดยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และการร้องเรียนต่อ
คณะกรรมการต่างๆ ระดับความร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อาทิ การจัดท างบประมาณและ
แผนพัฒนาท้องถิ่น ตลอดจนระดับเสริมอ านาจให้แก่ประชาชนผ่านการท าประชามติในเรื่องโครงสร้าง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงอาจกล่าวได้ว่าการมีส่วนร่วมในการปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศ
อังกฤษมีลักษณะที่เอ้ืออ านวยต่อประชาชนให้มีบทบาทในกระบวนการบริหารงานและการตรวจสอบ 
การบริหารงานท้องถิ่นโดยภาคประชาชน  

                                                           

 
97 มนัส สุวรรณ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 88-89. 
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 3.2.2  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่น 
 รัฐธรรมนูญ มาตรา 93 ได้รับรองสิทธิของประชาชนผู้อาศัยอยู่ในท้องถิ่นให้มีสิ ทธิเลือกตั้ง
หัวหน้าฝ่ายบริหารได้ อย่างไรก็ตาม กฎหมายปกครองตนเองของท้องถิ่น ค.ศ. 1947 ประกอบกับ
พระราชบัญญัติว่าด้วยการกระจายอ านาจ ค.ศ. 1995 มีการจัดตั้งคณะกรรมการส่งเสริมการกระจาย
อ านาจ โดยมีเป้าหมายที่ส าคัญในการสร้างความหลากหลายและการกระจายอ านาจโดยการเคารพต่ อ
ความเห็นของประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้ สิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองท้องถิ่นมีอยู่
หลายประการ ได้แก่ สิทธิเลือกตั้งหัวหน้าฝ่ายบริหารและสมาชิสภาท้องถิ่น การริเริ่มกฎหมาย การลง
ประชามติ การขอให้ตรวจสอบ การยุบสภา การถอดถอน และการฟ้องร้องต่อศาล ซึ่งมี รายละเอียด
ดังต่อไปนี้98 
  3.2.2.1  การเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร  
  ประเทศญี่ปุ่นได้ประกาศใช้กฎหมายว่าด้วยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของทางราชการ 
เมื่อวันที่ 1 เมษายน 2001 โดยน ามาใช้กับกระทรวงในส่วนกลางและหน่วยงานของรัฐอ่ืนๆ โดยประเทศ
ญี่ปุ่นได้ก าหนดขั้นตอนในการขอเปิดเผยข้อมูลข่าวสารไว้99 
  3.2.2.2  การริเริ่มเสนอกฎหมาย (initiative)  
  ตามมาตรา 74 ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนอย่างน้อย 1 ใน 50 หรือร้อยละ 2 
สามารถร้องขอต่อหัวหน้าฝ่ายบริหารท้องถิ่น โดยการเข้าชื่อต่อราชการเพ่ือตรวจสอบว่าเป็นผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งตามบัญชีของคณะกรรมการหรือไม่ และต้องเสนอบัญชีรายชื่อของประชาชนผู้เข้าชื่อริเริ่ม
กฎหมายดังกล่าวแก่ประชาชนในท้องถิ่นเพ่ือให้ตรวจสอบต่อไป หากประชาชนในท้องถิ่นทักท้วงว่ามี
รายชื่อใดไม่ถูกต้องคณะกรรมการบริหารการเลือกตั้งท้องถิ่นจะเป็นผู้วินิจฉัยในประเด็นนี้ และหาก
ประชาชนไม่พอใจในค าวินิจฉัยสามารถอุทธรณ์ไปยังคณะกรรมการบริหารการเลือกตั้งในระดับสูงได้ 
ทั้งนี้ เมื่อหัวหน้าฝ่ายบริหารท้องถิ่นได้รับค าร้องเกี่ยวกับข้อบัญญัติท้องถิ่นแล้วต้องท าความเห็น
ประกอบการพิจารณาพร้อมข้อเรียกร้องดังกล่าวต่อสภาท้องถิ่น โดยสภาท้องถิ่นมีดุลพินิจว่า จะรับข้อ
เรียกร้องดังกล่าวไว้พิจาณาหรือไม่ กรณีจึงเห็นได้ว่าการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชน ถือเป็นสิทธิ
ในการก าหนดความเป็นอยู่ของตนเองในท้องถิ่นผ่านทางข้อเรียกร้องขอให้ประกาศใช้ แก้ไขเพ่ิมเติม 
หรือยกเลิกข้อบัญญัติท้องถิ่นของประชาชนนั้นเอง  
  3.2.2.3  การจัดท าแผนท้องถิ่น  

                                                           

 
98นิยม รัฐอมฤต และคณะ, การปกครองท้องถิ่นเปรียบเทียบ (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 

2520), หน้า 217-218. 

 
99Jean Heilman, New tool for public Participation in the Japanese Regulatory 

System, Retrieved August 15, 2013, from http://www.jiaponline.org  

http://www.jiaponline.org/
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  แม้จะไม่มีกฎหมายก าหนดกระบวนการในการมีส่วนร่วมในการจัดท าแผนโดยตรง  
แต่แผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการสะท้องความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น การมีส่วน
ร่วมจึงเป็นสิ่งจ าเป็น โดยประเทศญี่ปุ่นใช้กระบวนการจัดประชุมระหว่างคณะกรรมการจังหวัดและ
ตัวแทนของประชาชน รวมทั้งการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ทั้งนี้ ในการรับฟังความคิดเห็น
เกี่ยวกับการจัดท าแผนท้องถิ่น แบ่งได้เป็น 2 กรณี คือ การรับฟังความคิดเห็นเป็นการเฉพาะเรื่อง เช่น 
สวัสดิการสังคม การเกษตร ธุรกิจ หรือเป็นกลุ่มบุคคลในท้องถิ่น เช่น กลุ่มผู้สูงอายุ กลุ่มสตรี กรณีหนึ่ง 
และการรับฟังความคิดเห็นโดยอาศัยพื้นที่เป็นเกณฑ์อีกกรณีหนึ่ง100 
  3.2.2.4  การร้องขอให้ตรวจสอบ (audit of business)  
  ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 50 หรือร้อยละ 2 โดยการเข้าชื่อ
ร้องขอให้ตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ในประเด็นเรื่องรายได้ รายจ่าย และการบริหารงาน
ของท้องถิ่น โดยคณะกรรมการตรวจสอบมีอ านาจในการตรวจสอบการด าเนินการต่างๆ ในความ
รับผิดชอบของหัวหน้าฝ่ายบริหารและคณะกรรมการบริหาร ทั้งนี้ คณะกรรมการตรวจสอบจะรายงาน
ผลการตรวจสอบไปยังสภาท้องถิ่น หัวหน้าฝ่ายบริหาร คณะกรรมการบริหารที่เกี่ยวข้อง ตัวแทนของ
ประชาชนผู้ร้องขอ อีกท้ังติดประกาศให้ประชาชนทราบโดยทั่วกันด้วย  
  3.2.2.5  การร้องขอให้ยุบสภาท้องถิ่น  
  ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวน 1 ใน 3 ของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมดมีสิทธิ
ร้องขอต่อคณะกรรมการบริหารการเลือกตั้งจะเสนอเรื่องไปให้ประชาชนในท้องถิ่นออกเสียงอีกต่อหนึ่ง 
หากประชาชนโดยเสียงข้างมากเห็นด้วยกับการยุบสภาท้องถิ่นจะท าให้สภาทั้งถิ่นนั้นต้องยุบไปตามมติ
ดังกล่าว ทั้งนี้ ในการใช้สิทธิร้องขอให้ยุบสภาท้องถิ่นจะต้องด าเนินการภายหลังจากที่สภาท้องถิ่นได้รับ
การเลือกตัง้มาแล้วไม่น้อยกว่า 1 ปี 
  3.2.2.6  การลงประชามติ (referendum)  
  เมื่อสภาท้องถิ่นมีมติให้ประกาศใช้ร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นหรือประเด็นส าคัญของท้องถิ่น
ใด หากฝ่ายบริหารเห็นว่าประชาชนอาจไม่เห็นด้วยกับร่างข้อบัญญัติหรือนโยบายดังกล่าว เช่น การทิ้ง
ขยะของภาคอุตสาหกรรม พลังงานนิวเคลียร์ เป็นต้น ดังนั้น ประชาชนสามารถแสดงทัศนคติได้โดยตรง
ผ่านการลงประชามติได้101  

                                                           

 
100 เคนโจ อะกิซูกิ และคณะ, “ประสบการณ์ของญี่ปุ่นและฟิลิปปินส์ในด้านการประสาน

แผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น,” ใน โครงการวิจัยร่วมกันระหว่างไทยและญี่ปุ่น เรื่อง การ
เสริมสร้างสมรรถนะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (กรุงเทพฯ: กระทรวงมหาดไทย, 2545), หน้า 23. 
 101 Shigenori Matsui,  The Political Participation and the Constitution in Japan 
Retrieved August 10, 2013, from http://www.juridicas. unam.mx/ wccl/ponencias /1/27/ pdf  
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  3.2.2.7  การถอดถอน  
  ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวน 1 ใน 3 ของผู้มีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมดมีสิทธิยื่นถอดถอน
ได้ ทั้งนี้การถอดถอนอาจแบ่งได้เป็น 3 กรณี ได้แก่ การถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น ตามมาตรา 76 การ
ถอดถอนหัวหน้าฝ่ายบริหารและการถอดถอนเจ้าหน้าที่ ตามมาตรา 81 กล่าวคือ การถอดถอนสมาชิกสภา
ท้องถิ่นและหัวหน้าฝ่ายบริหารท้องถิ่นซึ่งเป็นต าแหน่งที่มาจากการเลือกตั้ง จึงต้องเสนอให้ประชาชนลงมติ
ถอดถอนโดยคณะกรรมการบริหารการเลือกตั้งได้ก าหนดไว้ และผู้เรียกร้องต้องกระท าการตามหลักเกณฑ์
ดังกล่าวแล้ว ทั้งนี้ หากปรากฏว่าประชาชนเสียงส่วนมากมีมติเห็นด้วยกับการถอดถอนของผู้เรียกร้อง จะ
เป็นผลให้บุคคลนั้นต้องพ้นจากต าแหน่ง อย่างไรก็ตาม การร้องขอให้มีการถอดถอนในกรณีนี้จะกระท าได้
ต่อเมื่อบุคคลผู้ด ารงต าแหน่งได้ด ารงต าแหน่งหรือผ่านการร้องเรียนมาแล้วไม่น้อยกว่า 2 ปี ส าหรับการร้อง
ขอให้มีการถอดถอนเจ้าหน้าที่ที่ได้รับการแต่งตั้งโดยหัวหน้าฝ่ายบริหาร โดยผ่านความเห็นชอบจากสภา
ท้องถิ่นหรือสภาท้องถิ่นเป็นผู้เลือกตั้ง เช่น รองผู้ว่าราชการจังหวัด รองนายกเทศมนตรี หัวหน้าสมุบัญชี 
หัวหน้าฝ่ายการคลัง กรรมการของคณะกรรมการบริหาร ดังนี้ การร้องขอต้องด าเนินการผ่านหัวหน้าฝ่าย
บริหารโดยไม่ต้องเสนอเรื่องให้ประชาชนลงประชามติดังเช่นกรณีแรก โดยหัวหน้าฝ่ายบริหารจะเสนอข้อ
เรียกร้องต่อสภาท้องถิ่น และหากสภาท้องถิ่นมีมติ 3 ใน 4 ของจ านวนสมาชิกที่มาประชุมให้ถอดถอน 
เจ้าหน้าที่ดังกล่าวจะต้องพ้นจากต าแหน่งไป อย่างไรก็ตาม การยื่นข้อเรียกร้องให้ถอดถอนในกรณีนี้จ าต้อง
ด าเนินการต่อเมื่อเจ้าหน้าที่ได้ด ารงต าแหน่งมาแล้วอย่างน้อย 1 ปี และส าหรับกรรมการของคณะ
กรรมการบริหารต้องด ารงต าแหน่งมาแล้ว 6 เดือน 
 จากที่กล่าวมาข้างต้นนี้จะเห็นว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ประเทศญี่ปุ่นมุ่งเน้นมีอยู่ในทุกขั้นตอนของการบริหารจัดการท้องถิ่น ทั้งยังได้เปิดโอกาสให้ประชาชน
เข้ามาตรวจสอบการด าเนินงานได้หลาย จึงอาจกล่าวได้ว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่นมีระดับการมีส่วนร่วมที่เข้มข้น โดยเริ่มจากระดับการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของ
ประชาชน ระดับการปรึกษาหารือโดยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน การร้องขอให้ตรวจสอบ 
และการขอให้ยุบสภา ระดับความร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยประชุมเชิงปฏิบัติการในการ
จัดท าแผนร่วมกับประชาชน ตลอดจนระดับเสริมอ านาจให้แก่ประชาชนผ่านทางการท าประชามติและ
การถอดถอน  
 
 3.2.3  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศฟิลิปปินส์ 
 การตรวจสอบและการก ากับดูแลการบริหารกิจการของท้องถิ่นในประเทศฟิลิปปินส์ ระบบถูก
สร้างขึ้นเพ่ือให้เกิดความโปร่งใสและประชาชนสามารถเรียกร้องและซักถามจากผู้บริหารได้ สามารถ
เรียกร้องให้ผู้บริหารรับผิดชอบและออกจากต าแหน่งได้ และอาจเรียกร้องให้มีการลงประชามติได้ ดังนี้ 

  3.2.3.1  การริเริ่มข้อบัญญัติท้องถิ่น  
  ตามมาตรา 120 และ 121 แห่งประมวลกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่น ค.ศ. 1991 
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ถือว่าการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นเป็นกระบวนการทางกฎหมาย ด้วยเหตุนี้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งภายในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอาจเสนอ ตรา หรือแก้ไขค าสั่งใดๆ ได้โดยตรง ด้วยการเข้าชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
ภายในจังหวัด เมือง เทศบาล และหมู่บ้าน 

  กระบวนการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น ตามมาตรา 122 แห่งประมวลกฎหมายเดียวกัน 
   1)  กรณีของจังหวัดและเมืองผู้มีสิทธิเลือกตั้งเข้าชื่อร่วมกันไม่น้อยกว่าหนึ่ง

พันคน กรณีเทศบาลผู้มีสิทธิเลือกตั้งเข้าชื่อร่วมกันหนึ่งร้อยคน และกรณีหมู่บ้านผู้มีสิทธิเลือกตั้งเข้าชื่อ
ร่วมกันห้าสิบคน อาจยื่นค าร้องต่อสภาท้องถิ่น ส าหรับการเสนอ การรับ การยกเลิก การแก้ไขข้อบัญญัติ
ท้องถิ่น ทั้งนี้ ถ้าการกระท าดังกล่าวไม่ชอบในการเสนอค าร้องต่อสภาท้องถิ่น ตัวแทนของผู้เข้าชื่อดังกล่าว 
ซึ่งมอบอ านาจโดยถูกต้อง อาจอุทธรณ์โดยการยื่นหนังสือต่อสภาท้องถิ่นภายในสามสิบวันนับจากวันเสนอ  

   2)  ประชาชนอาจเสนอข้อบัญญัติเดียวหรือมากกว่าก็ได้  
   3)  โดยสภาท้องถิ่นจะต้องประกาศรายชื่อผู้เข้าชื่อต่อสาธารณะ ตามเวลาที่

กฎหมายก าหนด คือ กรณีของจังหวัดและเมือง 90 วัน ในกรณีเทศบาล 60 วัน และกรณีหมู่บ้าน 30  
วัน และเม่ือพ้นเวลาดังกล่าวจะมีการประกาศรับรองและจะส่งให้ประชาชนในท้องถิ่นรับรองอีกชั้นหนึ่ง  

  ส าหรับผลจากการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นนั้น หากข้อเสนอได้รับการอนุมัติจากเสียง
ส่วนใหญ่ของคะแนนเสียง จะมีผลภายหลัง 15 วันจากที่ได้รับการรับรอง ซึ่งถือเป็นการยืนยัน ฝ่าย
บริหารและสภาท้องถิ่น ตามมาตรา 123 อย่างไรก็ตาม การเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นในมาตรา 124 แห่ง
ประมวลกฎหมายดังกล่าวได้ก าหนดข้อจ ากัดในเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นไว้ อาทิ ต้องไม่ใช้สิทธิเสนอ
มากกว่าปีละหนึ่งครั้ง ต้องเป็นเรื่องที่อยู่ในอ านาจตามกฎหมายของสภาท้องถิ่นที่จะออกกฎหมายได้ 
และถ้าก่อนการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นมีการอนุมัติข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยสภาและฝ่ายผู้บริหารท้องถิ่น
แล้ว ถือว่าการเสนอข้อบัญญัติดังกล่าวตกไป มาตรา 124 
  3.2.3.2  ประชาชนและองค์กรเอกชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการ
ปกครองและการพัฒนาท้องถิ่น102  
  รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1987 ได้บัญญัติเรื่องบทบาทและสิทธิขององค์กรภาคประชาชนใน
กิจการสาธารณะและการบริหารกิจการท้องถิ่นแยกออกจากกัน กล่าวคือ รัฐจะต้องเคารพบทบาทของ
องค์กรภาคประชาชน เพ่ือให้ประชาชนสามารถตรวจสอบและก ากับดูแลได้ ภายใต้กรอบของ
ประชาธิปไตย ผลประโยชน์ร่วมกันของพวกเขา โดยสันติวิธี และถูกต้องตามกฎหมาย อีกทั้งองค์กรภาค
ประชาชนต้องเป็นองค์กรที่เกิดขึ้นโดยสุจริตจากการรวมกันของประชาชน ในการเพ่ือส่งเสริม
ผลประโยชน์สาธารณะ มีตัวตนของผู้น าสมาชิก และมีโครงสร้างขององค์กร ทั้งนี้สิทธิของประชาชนและ

                                                           

 
102 ปรัชญา เวสารัชช์, เรื่องเดิม, หน้า 38. 
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องค์กรภาคประชาชนในการมีส่วนร่วมทางสังคม การเมือง เศรษฐกิจ และการตัดสินใจจะต้องไม่ถูกตัด
ทอนลง โดยรัฐต้องอ านวยความสะดวกในการจัดตั้งกลไกให้ค าปรึกษาในเรื่องดังกล่าวอย่างเพียงพอ  

 ทั้งนี้ ประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น ค.ศ. 1991 บทที่สี่ ได้บัญญัติเรื่องสิทธิของ
ประชาชนและองค์กรพัฒนาเอกชนในลักษณะเช่นเดียวกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญข้างต้น ดังนี้103  

  1)  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องส่งเสริมการจัดตั้งและการด าเนินงานของ
องค์กรภาคประชาชนและองค์กรพัฒนาเอกชน ซึ่งถือเป็นหุ้นส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

  2)  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจเข้าร่วมเป็นหุ้นส่วนในกิจการต่างๆ ของ
องค์กรภาคประชาชนและองค์กรพัฒนาเอกชน เพ่ือเพ่ิมการมีส่วนในการให้บริการพ้ืนฐานบางประการ 
การก่อสร้าง การด าเนินโครงการต่างๆ และเพ่ือการพัฒนาอุตสาหกรรมในท้องถิ่น รายได้ เกษตรกรรม 
กระตุ้นอุตสาหกรรมในชนบท ส่งเสริมความสมดุลของระบบนิเวศ และการกินดีอยู่ดีของประชาชน  

  3)  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจให้ความช่วยเหลือทางการเงินหรืออ่ืน ๆ 
แก่องค์กรภาคประชาชนและองค์กรพัฒนาเอกชน ส าหรับโครงการที่มุ่งเน้นด้านเศรษฐกิจ สังคม 
สิ่งแวดล้อม หรือวัฒนธรรม ที่จะด าเนินการภายในกรอบอ านาจของกฎหมาย โดยผ่านผู้บริหารท้องถิ่น
และด้วยความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น  

 3.2.3.3  ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารโดยการเป็นคณะกรรมการต่างๆ 
  1)  คณะกรรมการโรงเรียนประจ าท้องถิ่น หน้าที่ของคณะกรรมการ เช่น การ

ก าหนดงบประมาณสนับสนุนการด าเนินการและการบ ารุงรักษาโรงเรียน การให้ค าแนะน าด้าน
การศึกษา การอนุมัติให้เงินกองทุนการศึกษาพิเศษ เป็นต้น 104 ทั้งนี้  ส าหรับองค์ประกอบของ
คณะกรรมการโรงเรียนเป็นไปตามมาตรา 98  แห่งประมวลกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่น ค.ศ. 
1991 ได้แก่ หัวหน้าฝ่ายบริหารของท้องถิ่นนั้นๆ และผู้อ านวยการส่วนของโรงเรียนเป็นประธานร่วม 
ประธานคณะกรรมการการศึกษาของสภาท้องถิ่น เหรัญญิกท้องถิ่นเป็นตัวแทนของเจ้าหน้าที่ท้องถิ่น 
ประธานการเลือกตั้งของสภาท้องถิ่น สมาคมผู้ปกครอง ตัวแทนขององค์กรครูในท้องถิ่น ตัวแทนของ
บุคลากรฝ่ายปฏิบัติการของโรงเรียน และประชาชนภายในท้องถิ่น เป็นสมาชิก 

  2)  คณะกรรมการสาธารณสุขท้องถิ่น คณะกรรมการนี้มีหน้าที่เสนอเกี่ยวกับ
งบประมาณด้านสาธารณสุข และตั้งคณะกรรมการที่ปรึกษาอ่ืน เป็นต้น105 ส าหรับองค์ประกอบของ
คณะกรรมการสาธารณสุขท้องถิ่นเป็นไปตามมาตรา 102 แห่งประมวลกฎหมายการปกครองส่วน

                                                           

 
103 Local participation in Philippines Retrieved August 2, 2013, from http:// 

www.unescap.org/huset/lgstudy/country/philippines/philippines.html. 
 104 ปรัชญา เวสารัชช,์ เรื่องเดิม, หน้า 66. 
 

105 ปรัชญา เวสารัชช์, เรื่องเดิม, หน้า 66. 



61 

ท้องถิ่น ค.ศ. 1991 ได้แก่ หัวหน้าฝ่ายบริหารของท้องถิ่นนั้นๆ เป็นประธาน เจ้าหน้าที่สาธารณสุข
จังหวัดเป็นรองประธานกรรมการ และมีประธานคณะกรรมการสุขภาพของสภาท้องถิ่น ตัวแทนจาก
ภาคเอกชนหรือองค์กรพัฒนาเอกชนที่เกี่ยวข้อง ตลอดจนตัวแทนของกรมอนามัยในท้องถิ่น เป็นสมาชิก 

  3)  คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น มีหน้าที่เป็นไปตามมาตรา 106 แห่ง
ประมวลกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่น ค.ศ. 1991  ในการให้ค าแนะน าในเรื่องทิศทางการพัฒนา
ทางเศรษฐกิจและสังคม ตลอดจนประสานงานด้านการพัฒนากับสภาความสงบเรียบร้อยด้วย 106 ส่วน
องค์ประกอบของคณะกรรมการพัฒนาจังหวัดเป็นไปตามมาตรา 107 ได้แก่ ฝ่ายบริหาร สมาชิกของสภา
ท้องถิ่น ตัวแทนของสมาชิกวุฒิสภา และผู้แทนจากองค์กรพัฒนาเอกชนที่ด าเนินงานภายในท้องถิ่น มี
จ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 4 ของจ านวนสมาชิกทั้งหมด  

  ทั้งนี้ ตามมาตรา 111 สภาพัฒนาท้องถิ่นจะต้องจัดตั้งคณะกรรมการบริหาร 
มาเป็นตัวแทนและปฏิบัติหน้าที่แทนตนเองด้วย และมีอ านาจหน้าที่ อาทิ ตรวจสอบการตัดสินใจของ
สภา การกระท าในเรื่องที่ต้องให้ความสนใจเร่งด่วนหรือการกระท าโดยสภา ก าหนดนโยบายแผนงาน
และโครงการบนพื้นฐานของหลักการทั่วไปที่วางไว้โดยสภา เป็นต้น 

 กรณีนี้จะเห็นได้ว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนมีลักษณะที่เป็นทางการในฐานะ
คณะกรรมการขององค์กรต่างๆ ซึ่งจะมีตัวแทนของประชาชนและองค์กรเอกชนเข้าร่วมเป็นกรรมการ  
ซึ่งมิใช่บุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งจากฝ่ายบริหารจึงท าให้มีบทบาทในการตรวจสอบการท างานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างอิสระ 

  3.2.3.4  การจัดท าแผนของท้องถิ่น  
  ประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น ค.ศ. 1991 ได้ก าหนดให้คณะกรรมการพัฒนา

ท้องถิ่นรวบรวมแผนการพัฒนาและโครงการการลงทุนสาธารณะเพ่ือท้องถิ่น คณะกรรมการนี้มี
องค์ประกอบดังที่ได้กล่าวมาแล้ว ซึ่งประชาชนสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในกาจัดท าแผนได้ในฐานะผู้แทน
จากองค์กรพัฒนาเอกชนที่ด าเนินงานภายในท้องถิ่น  มีจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 4 ของจ านวน
คณะกรรมการทั้งหมด ขั้นตอนต่อไปหลังจากการรวบรวมแผนท้องถิ่นดังกล่าวแล้ว คณะกรรมการ
พัฒนาท้องถิ่นจะต้องเสนอแผนต่อสภาท้องถิ่นเพ่ือพิจารณาอนุมัติ โดยคณะกรรมการการเงินท้องถิ่น  
จะพิจารณาจ านวนเงินที่เหมาะสมเพ่ือสนับสนุนแผนพัฒนาท้องถิ่นอีกชั้นหนึ่ง แล้วจึงให้หน่วยงาน
ภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกแผนพัฒนาเป็นล าดับสุดท้าย107 

                                                           

 106 ปรัชญา เวสารัชช์, เรื่องเดิม, หน้า 66 
 

107 ยูทากะ คาทายามา, “ประสบการณ์ของญี่ปุ่นและฟิลิปปินส์ในด้านการประสานแผนพัฒนา
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น,” ใน โครงการวิจัยร่วมกันระหว่างไทยและญี่ปุ่น เรื่อง การเสริมสร้าง
สมรรถนะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (กรุงเทพฯ: กระทรวงมหาดไทย, 2545), หน้า 42 -43. 
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 3.2.3.5  การจัดตั้งระบบการแก้ไขความขัดแย้งภายในหมู่บ้าน (Village Magistrate 
System)  

 โครงการความยุติธรรมในหมู่บ้านถือเป็นโครงการอาสาสมัครของชุมชนที่ใหญ่ที่สุด  
ซึ่งเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยของชุมชน อันเป็นระบบของการยุติข้อพิพาทนอกศาลโดยปราศจากการใช้
อ านาจรัฐบังคับและโดยประชาชนเอง ภายใต้การริเริ่มของชุมชนและตัดสินความขัดแย้งของเอกชน
ด้วยกันเอง ระบบนี้ได้ประหยัดงบประมาณค่าใช้จ่ายในศาลให้แก่รัฐบาลจ านวนมาก อีกทั้งยังเป็นการ
รักษาความสงบเรียบร้อยในระดับชุมชนที่มีความส าคัญ การบริหารงานยุติธรรมด้านคดีในศาลเกิดความ
ล่าช้าในการอ านวยความยุติธรรม เพ่ือแก้ไขสถานการณ์นี้รัฐบาลได้จัดตั้งโครงการยุติธรรมหมู่บ้านขึ้น 
ในปี ค.ศ. 1978 ในหมู่บ้านประมาณ 42,000 หมู่บ้าน โดยการแต่งตั้งคณะกรรมการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
นอกศาลขึ้น108 และจะแต่งตั้งผู้อาวุโสภายในหมู่บ้านเพื่อระงับข้อพิพาทที่เกิดขึ้น 

 3.2.3.6. การลงประชามติท้องถิ่น  
 ประมวลกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่น ค.ศ. 1991 มาตรา 126 ถือว่าประชามติ

ท้องถิ่นเป็นกระบวนการทางกฎหมาย ด้วยเหตุนี้ผู้มีสิทธิเลือกตั้ งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจ
อนุมัติหรือปฏิเสธการแก้ไขข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยสภาท้องถิ่นได้ ทั้งนี้ การลงประชามติท้องถิ่นจะจัดขึ้น
โดยการควบคุมของกรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งการรับรองและประกาศผลการลงประชามติดังกล่าว  
กรณีของจังหวัดและเมือง ภายใน 60 วัน ส าหรับเทศบาล วัน 45 วัน และส าหรับหมู่บ้าน 30 วัน 

 3.2.3.7 การถอดถอน (Recall) 
 มาตรา 69 แห่งประมวลกฎหมายการปกครองส่วนท้องถิ่น ค.ศ. 1991 ประชาชนผู้มี

สิทธิเลือกตั้งมีสิทธิเรียกร้องให้เจ้าหน้าที่ของท้องถิ่นซึ่งมาจากการเลือกตั้งต้องพ้นจากต าแหน่งได้  
อาจริเริ่มจากสภาเรียกร้องหรือจากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งก็ได้ ตามมาตรา 70 กล่าวคือ ในกรณีสภา
เรียกร้องในแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งจะมีการ
ท าประชามติอย่างเปิดเผยเพ่ือเสนอให้มีการถอดถอนเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่น โดยมติการเรียกร้องให้ถอด
ถอนต้องได้รับคะแนนเสียงข้างมากของผู้เข้าร่วมประชุม ส าหรับกรณีประชาชนเป็นผู้เรียกร้องให้มีการ
ถอดถอนนั้น จะต้องมีประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งอย่างน้อยร้อยละ 25 ของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 

 ทั้งนี้ เมื่อมีการเรียกร้องดังกล่าวแล้ว จะต้องมีการจัดให้มีการเลือกตั้งในต าแหน่ง 
ที่เรียกร้องขึ้นภายในเวลาที่กฎหมายก าหนด ตามมาตรา 71 และถ้าผู้ที่ถูกเรียกร้องให้ออกจากต าแหน่ง
ได้รับคะแนนสูงสุดจากการเลือกตั้งใหม่ บุคคลนั้นก็ย่อมมีสิทธิด ารงต าแหน่งนั้นต่อไป แต่หากไม่ได้รับ
คะแนนสูงสุดผู้นั้นย่อมพ้นจากต าแหน่ง และผู้ที่ได้คะแนนสูงสุดจะเข้าด ารงต าแหน่งแทน ตามมาตรา 72 
อย่างไรก็ตาม ในระหว่างที่มีกระบวนการเรียกร้องให้ถอดถอนดังกล่าวข้างต้น กฎหมายก าหนดข้อห้าม

                                                           

 
108 Local participation in Philippines, op.cit. 
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ไว้ในมาตรา 73 ว่าห้ามผู้ถูกเรียกร้องให้ถอดถอนลาออกจากต าแหน่ง และมีข้อจ ากัดตามาตรา 74 คือ
จะเรียกร้องให้ออกจากต าแหน่งได้เพียงครั้งเดียว และต้องไม่ใช่ปีแรกและปีสุดท้ายในวาระของการด ารง
ต าแหน่งนั้น109 

จากที่กล่าวมาข้างต้นนี้จะเห็นว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นของ
ประเทศฟิลิปปินส์มุ่งเน้นมีลักษณะขององค์กรกลุ่มมากกว่าปัจเจกบุคคล เนื่องจากประชาชนและชุมชน
มีวัฒนธรรมทีเ่กิดจากการรวมตัวกันของชนเผ่าต่างๆ และระบบการปกครองตนเอง ดังนี้ ประชาชนและ
ชุมชนสามารถมีส่วนร่วมในกระบวนการปกครองและการพัฒนาท้องถิ่น ได้อย่างกว้างขวางและ
ก าหนดให้รัฐจะต้องเคารพบทบาทขององค์กรภาคประชาชน จึงถือเป็นลักษณะเด่นของการมีส่วนร่วม
ของชุมชนในประเทศฟิลิปปินส์ และหากจะพิจารณาระดับการมีส่วนร่วมแล้วเห็นได้ว่าการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ระดับสูง โดยเริ่มจากเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น การเข้า
ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปคณะกรรมการและการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น และประชาชน
ยังมีอ านาจจัดตั้งระบบระงับข้อพิพาทในชุมชน การลงประชามติ และการถอดถอน ซึ่งเป็นระดับการมี
ส่วนร่วมของประชาชนที่เข้มข้นเป็นอย่างยิ่ง 

จากการศึกษาประเด็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละประเทศ 
จะเห็นได้ว่าแต่ละประเทศได้มุ่งเน้นในแต่ละเรื่องที่แตกต่างกันไป ดังนั้น เพ่ือประโยชน์ในการวิเคราะห์
เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในล าดับต่อไป 
ในการนี้จึงได้ขอเปรียบเทียบเนื้อหาของแต่ละประเทศ เฉพาะในประเด็นที่เกี่ยวกับการมีส่วนร่วม  
ของประชาชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ดังต่อไปนี้ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                           

 109 ปรัชญา เวสารัชช์, เรื่องเดิม, หน้า 64-65. 
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ตารางที่ 3.2  ตารางเปรียบเทียบการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการท้องถิ่นใน
ต่างประเทศ 

 

การมีส่วนร่วม ประเทศอังกฤษ ประเทศญี่ปุ่น ประเทศฟิลิปปินส์ 

1. การเข้าถึง
ข้อมูลข่าวสาร 

-อปท. ต้องสร้างวิธี การรับรู้
ข้อมูลข่าวสารให้แก่
ประชาชนผ่านระบบ
อินเทอร์เน็ต 
-ประชาชนมีสิทธิเข้าร่วม
ประชุมสภาท้องถิ่น รับรู้
วาระการประชุม และมติที่
ประชุม 
 

มีกฎหมายว่าด้วยข้อมูล
ข่าวสารของทางราชการ 
โดยน ามาใช้กับราชการ
ส่วนท้องถิ่นด้วย 

- 

2. การรับฟัง
ความคิดเห็นของ
ประชาชน 

การด าเนินกิจการใดๆ ของ 
อปท. ซึ่งมีผลกระทบต่อ
ประชาชนแล้ว ในการ
ตัดสินใจเรื่องนั้นๆ ต้องมี
กระบวนการปรึกษาหารือ
กับประชาชน 
 

- - 

3. การจัดท า
แผนพัฒนา
ท้องถิ่น 

ก่อนการจัดท าแผนต้องผ่าน
การปรึกษาจากประชาชน
กลุ่มตัวอย่างก่อน 

มีการประชุมระหว่าง
คณะกรรมการจังหวัดและ
ตัวแทนของประชาชน 
และมีการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชน 
 

ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การจัดท าแผนในฐานะ
ผู้แทนจากองค์กร
พัฒนาเอกชน 

4. การริเริ่มเสนอ
กฎหมาย 

- ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวน
ร้อยละ 2 ร้องขอต่อ
หัวหน้าฝ่ายบริหาร  
แล้วหัวหน้าฝ่ายบริหาร 
ท าความเห็นเสนอพร้อม 

เป็นกระบวนการทาง
กฎหมาย ด้วยเหตุนี้ผู้มี
สิทธิเลือกตั้งภายใน
อปท. อาจเสนอ ตรา 
หรือแก้ไขค าสั่งใดๆ ได้ 
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ตารางท่ี 3.2  (ต่อ) 
 

การมีส่วนร่วม ประเทศอังกฤษ ประเทศญี่ปุ่น ประเทศฟิลิปปินส์ 

4. การริเริ่มเสนอ
กฎหมาย  

 ข้อเรียกร้องให้สภาท้องถิ่น 
เพ่ือพิจารณา 

โดยตรง ด้วยการเข้าชื่อ
ของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
จ านวนส าหรับจังหวัด
และเมืองไม่น้อยกว่า 
1,000 คน เทศบาล 10 
คน และหมู่บ้าน 50 
คน โดยเสนอต่ออปท. 
เพ่ือพิจารณาต่อไป 

5. การลง
ประชามติ 

- หากฝ่ายบริหารเห็นว่า
ประชาชนอาจไม่เห็นด้วย
กับร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น
หรือนโยบาย สามารถ
จัดท าประชามติได้ 

ประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งอาจอนุมัติหรือ
ปฏิเสธการแก้ไข
ข้อบัญญัติท้องถิ่นได้
โดยการท าประชามติ 

6. การถอดถอน - ประชาชน 1 ใน 3 ของผู้มี
สิทธิเลือกต้ังท้ังหมดมีสิทธิ
ยื่นถอดถอนได้ 3 กรณี 
ได้แก่ การถอดถอนสมาชิก
สภาท้องถิ่น ถอดถอน
หัวหน้าฝ่ายบริหารและ
เจ้าหน้าที่ ถอดถอนสมาชิก
สภาท้องถิ่นและหัวหน้า
ฝ่ายบริหาร และจะมีผล
เมื่อประชาชนเสียงข้างมาก
มีมติให้ถอดถอน 

ประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งร้อยละ 25 
เข้าชื่อกัน ซึ่งจะต้องมี
การจัดให้มีการเลือกตั้ง
ใหม่ภายในเวลาที่
กฎหมายก าหนด 

 
 
 

 



 

บทท่ี 4 
 

“การกระจายอ านาจการปกครอง” และ “การมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
บริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ในประเทศไทย 

 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยการปกครองในท้องถิ่น (Local Administration) ระดับ
รากหญ้าที่เกี่ยวข้องและใกล้ชิดกับประชาชนในท้องถิ่นโดยตรง มีฐานะเป็นตัวแทนของประชาชน  
ในท้องถิ่นที่ท าหน้าที่เป็นกระบอกเสียงแทนประชาชนในพ้ืนที่ ดังนั้น การมีส่วนร่วมของประชาชน 
ในการบริหารกิจการของท้องถิ่นจึงถือเป็นเรื่องส าคัญ เพราะเป็นการลดอ านาจหน้าที่ของรัฐส่วนกลาง
ทางหนึ่ง ทั้งยังเป็นการเพ่ิมอ านาจของท้องถิ่นให้เข้มแข็งขึ้น110 ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ได้ก าหนดแนวทางและนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินไว้ในมาตรา 78 ว่ารัฐต้องกระจายอ านาจ
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการของท้องถิ่นได้เอง และส่งเสริมให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของ
ท้องถิ่น ระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการอ่ืนๆ เป็นต้น จึงเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 
ได้ก าหนดให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมทางการเมืองผ่านทางองค์กรกระจายอ านาจการปกครอง  
ที่เรียกว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” 

ในการพิจารณาหลักกฎหมายของประเทศไทยในบทนี้ มีประเด็นส าคัญที่ต้องศึกษา ได้แก่  
การกระจายอ านาจการปกครอง การมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และการมีส่วนร่วมของชุมชนในการบริหารกิจการท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติสภาองค์กร
ชุมชน พ.ศ. 2551 
 

4.1  การกระจายอ านาจการปกครอง 
 

การกระจายอ านาจการปกครองในประเทศไทยมีวิวัฒนาการมาอย่างต่อเนื่อง ตั้งแต่สมัยของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว และมีพัฒนาการมาจนถึงปัจจุบันเกิดขึ้นในยุคหลังการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ทั้งสิ้น กล่าวคือ การปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยเริ่มขึ้นใน 

 

                                                           

 110 สุนทรียา เหมือนพะวงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 99-100. 
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สมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ซึ่งมีการปฏิรูประบบราชการขนานใหญ่ โดยมีการจัดตั้ง
สุขาภิบาลกรุงเทพขึ้นเป็นครั้งแรก ต่อมาได้มีการจัดตั้งสุขาภิบาลท่าฉลอมและสุขาภิบาลหัวเมืองต่างๆ 
ขึ้นเป็นจ านวนมาก ต่อมาในสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว ได้มีการมอบหมาย
คณะกรรมการชุดหนึ่งที่มีนายอาร์ดี เครก (R.D. CRAIG) ที่ปรึกษาชาวต่างประเทศของรัฐบาล ท าหน้าที่
จัดท าร่างกฎหมายเทศบาลขึ้น ก าหนดให้เทศบาลมีการปกครองตนเองได้มากกว่ารูปแบบสุขาภิบาล  
ซึ่งมักจะให้รัฐมนตรี ผู้ว่าราชการจังหวัด หรือข้าราชการส่วนภูมิภาคเป็นผู้ดูแล โดยร่างกฎหมายเทศบาล
ได้จัดท าขึ้นแต่มิได้ประกาศใช้จนกระทั่งมีการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครองขึ้นในปี พ.ศ. 2475111  
 ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบ
ประชาธิปไตยโดยคณะราษฎร ได้มีการปฏิรูประบบราชการที่มีอยู่เดิมทั้งหมด โดยแบ่งการบริหา ร
ราชการออกเป็น 3 ระดับ ได้แก่ ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการ
บริหารส่วนท้องถิ่น ส าหรับราชการบริหารส่วนท้องถิ่น คณะราษฎรได้จัดตั้งระบบการปกครองส่วน
ท้องถิ่นในรูปแบบ “เทศบาล” ซึ่งน ามาจากระบบคอมมูน (Commune) ของประเทศฝรั่งเศส เนื่องจาก
สุขาภิบาลที่ตั้งขึ้นเดิมถูกยกเลิกไป โดยรูปแบบเทศบาลนี้มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงอยู่หลายครั้งจนกระทั่ง
ที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน อย่างไรก็ตาม การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาลมิได้เป็นไปตาม
แผนที่รัฐบาลวางไว้ เนื่องจากรัฐบาลต้องการจัดตั้งเทศบาลขึ้นทุกต าบลซึ่งในขณะนั้นมีอยู่ประมาณ 
2,000 ต าบล แต่ปรากฏว่าปี พ.ศ. 2476-2495 มีการจัดตั้งเทศบาลได้เพียงร้อยกว่าแห่งเท่านั้น ท าให้ใน
ปี พ.ศ. 2495 รัฐบาลจึงได้ตราพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 ขึ้น เป็นการน ารูปแบบของ
สุขาภิบาลแต่เดิมมาใช้ควบคู่กับรูปแบบเทศบาล และในปี พ.ศ. 2496 รัฐบาลได้แก้ไขกฎหมายเทศบาล
ใหม่เป็นพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 โดยมีการแก้ไขเพ่ิมเติมหลายครั้ง และยังมีผลใช้บังคับอยู่
จนทุกวันนี้ ต่อมารัฐบาลเห็นว่าประชาชนที่อยู่นอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาลไม่มีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นใดท าหน้าที่ดูแล จึงริเริ่มจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบใหม่ขึ้นในปี  พ.ศ. 2498 
เรียกว่า “องค์การบริหารส่วนจังหวัด” ซึ่งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ขึ้นมาท าหน้าที่
ดังกล่าว ต่อมาถูกยกเลิกโดยการตราพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ขึ้นมาใช้
บังคับแทน และมีผลอยู่จนถึงปัจจุบัน และในปี พ.ศ. 2499 รัฐบาลได้จัดตั้ง “สภาต าบล” และ“องค์การ
บริหารส่วนต าบล” ขึ้น แต่ไม่ค่อยประสบความส าเร็จมากนัก จนกระทั่งมีการตราพระราชบัญญัติสภา
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ขึ้น และมีผลใช้บังคับอยู่จนถึงปัจจุบัน  อย่างไรก็ตาม  
มีการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นครั้งส าคัญในปี พ.ศ. 2540 ถือได้ว่าตั้งแต่นั้นประเทศไทยได้ให้
ความส าคัญต่อการกระจายอ านาจปกครอง โดยมีการยกเลิกฐานะสุขาภิบาลที่มีอยู่เดิมและเปลี่ยนแปลง
ฐานะเป็นเทศบาลทั้งหมด ตามพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ.2542  
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 ส าหรับการกระจายอ านาจการปกครองในยุคปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน เกิดขึ้นตั้งแต่ 
พ.ศ.2540 เป็นต้นมาจนถึงปัจจุบัน โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมีความมุ่งหมายในการเพ่ิม
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เห็นได้จากบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการกระจายอ านาจปกครอง
และการปกครองส่วนท้องถิ่นสองหมวดด้วยกัน กล่าวคือ หมวด 5 แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ และ
หมวด 14 ว่าด้วยการปกครองส่วนท้องถิ่น เมื่อพิจารณาบทบัญญัติดังกล่าวแล้วจะพบว่ารัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยมีเจตนารมณ์ที่จะส่งเสริมการกระจายอ านาจและการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ

ปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างแท้จริง โดยสามารถแบ่งออกได้ 6 ประการ ดังนี้112  
 ประการที่หนึ่ง นโยบายต่อการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามมาตรา 78 (2)  
รัฐต้องจัดระบบการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ให้มีขอบเขต อ านาจหน้าที่ 
และความรับผิดชอบที่ชัดเจนเหมาะสมแก่การพัฒนาประเทศ และสนับสนุนให้ จังหวัดมีแผนและ
งบประมาณเพ่ือพัฒนาจังหวัด เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในพื้นท่ี 
 ประการที่สอง เพ่ิมความเป็นอิสระให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามบทบัญญัติในมาตรา 281  
รัฐจะต้องส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะและมี
ส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ ประกอบกับในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มาตรา 282 วรรคสอง ให้มีการก าหนดมาตรฐานกลางเพ่ือเป็นแนวทางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เลือกไปปฏิบัติได้เอง โดยค านึงถึงความเหมาะสมในระดับการพัฒนาและประสิทธิภาพในการบริหารของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบ โดยไม่กระทบต่อความสามารถในการตัดสินใจด าเนินงาน
ตามความต้องการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้งจัดให้มีกลไกการตรวจสอบการด าเนินงาน  
โดยประชาชนเป็นหลัก 
 ประการที่สาม สร้างความชัดเจนในการจัดสรรและการจัดเก็บรายได้ โดยกฎหมายกระจาย
อ านาจต้องก าหนดการจัดสรรรายได้ระหว่างราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยค านึงถึงการกระจายอ านาจเพ่ิมขึ้นตามระดับความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในแต่ละรูปแบบ พร้อมกับการก าหนดให้มีกฎหมายรายได้ท้องถิ่น เพ่ือก าหนดอ านาจหน้าที่ในการ
จัดเก็บภาษีและรายได้อ่ืนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและให้มีการทบทวนกฎหมายรายได้ท้องถิ่น  
ทุกระยะไม่เกิน 5 ปี ตามมาตรา 283  
 ประการที่สี่ ยกระดับการบริหารงานบุคคล กล่าวคือ การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องมีมาตรฐานที่สอดคล้องกันและอาจได้รับการพัฒนาร่วมกัน หรือสับเปลี่ยนบุคลากรของ

                                                           

 112 อภิชาติ สถิตนิรามัย, “รัฐธรรมนูญ การกระจายอ านาจและการมีส่วนร่วมของประชาชน,”
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันได้ อีกทั้งก าหนดให้มีองค์กรพิทักษ์คุณธรรมของข้าราชการ  
ส่วนท้องถิ่น เพ่ือสร้างระบบคุ้มครองคุณธรรมและจริยธรรมในการบริหารงานบุคคล ตามมาตรา 288 
 ประการที่ห้า สร้างความโปร่งใสในการด าเนินงานของสมาชิกและผู้บริหารท้องถิ่น โดยการ
ก าหนดให้น าบทบัญญัติที่เก่ียวกับการกระท าท่ีเป็นการขัดกันแห่งผลประโยชน์มาบังคับใช้กับสมาชิกและ
ผู้บริหารท้องถิ่น ตามมาตรา 284 วรรคสิบ 
 ประการสุดท้าย การให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนและชุมชน โดยรัฐจะต้อง
ด าเนินนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน ตามมาตรา 87 ทั้งการก าหนดให้มีกลไกการตรวจสอบ
การด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยประชาชนเป็นหลัก ในมาตรา 282 วรรคสอง  
การก าหนดให้ประชาชนในท้องถิ่นมีสิทธิมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตามมาตรา 287 การให้ประชาชนมีสิทธิเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยมิได้ก าหนดจ านวนผู้เข้าชื่อ
เสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นเป็นจ านวนแน่นอน ตามมาตรา 285 และการให้ประชาชนมีสิทธิเข้าชื่อกัน 
ถอดถอนผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นโดยไม่ก าหนดจ านวนผู้เข้าชื่อไว้เช่นกัน ตามมาตรา 286 อีกทั้ง
มาตรา 290 (4) ได้ก าหนดให้ชุมชนมีส่วนร่วมในการอนุรักษ์คุณภาพสิ่งแวดล้อม 
 จึงเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมีทิศทางในการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยการเพ่ิมอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ลดอ านาจรัฐส่วนกลาง  
สร้างความโปร่งใส และในประการส าคัญเป็นการเพ่ิมสิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมากข้ึน เพ่ือเป็นพื้นฐานในการพัฒนาประชาธิปไตยท่ีเข้มแข็งในระดับชาติต่อไป  

ทั้งนี้ ปัจจุบันกฎหมายได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอยู่ 2 ประเภท ได้แก่ รูปแบบ
ทั่วไป และรูปแบบพิเศษ ดังนี้113 

1.  รูปแบบทั่วไป ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล  
ซึ่งตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ.2542 ได้บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ที่มีพ้ื นที่
ครอบคลุม เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล โดยองค์การบริหารส่วนจังหวัดนี้จะมีอ านาจหน้าที่ใน
การจัดท าแผนพัฒนาจังหวัด ประสานงาน ให้ความร่วมมือและสนับสนุนหน่วยการปกครองท้องถิ่น
ขนาดเล็ก ตลอดทั้งด าเนินการในกิจการที่หน่วยการปกครองท้องถิ่นขนาดเล็กไม่สามารถท าได้  
เพราะกิจการดังกล่าวเป็นกิจการที่ครอบคลุมพ้ืนที่กว้าง เป็นกิจการที่ต้องการความเป็นเอกภาพ  
และเป็นเรื่องที่เกินขีดความสามารถของหน่วยการปกครองท้องถิ่นขนาดเล็กจะกระท าได้  ในส่วนของ

                                                           

 113 สมคิด เลิศไพฑูรย์, การกระจายอ านาจตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ .ศ.2542 (กรุงเทพฯ: ศูนย์ศึกษาการพัฒนา
ประชาธิปไตย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2543), หน้า 15. 
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เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลซึ่งเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นขนาดเล็กจะมีอ านาจหน้าที่ใน
การให้บริการสาธารณะต่างๆ ภายในพ้ืนที่รับผิดชอบของตนเอง  

2.  รูปแบบพิเศษ ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ซึ่งตามพระราชบัญญัติก าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ .ศ. 2542 ซึ่งได้ก าหนดให้
กรุงเทพมหานครมีฐานะเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่มีอ านาจหน้าที่เทียบเท่ากับองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด ในขณะที่เมืองพัทยามีฐานะเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นขนาดเล็กที่มีพ้ืนที่อยู่ใน
เขตองค์การบริหารส่วนจังหวัด อ านาจหน้าที่ของเมืองพัทยาจึงเทียบเท่ากับเทศบาลและองค์การบริหาร
ส่วนต าบล 

อนึ่ง ในการศึกษาครั้งนี้ได้ก าหนดขอบเขตการศึกษาไว้เฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบทั่วไป คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล เท่านั้น  และมี
ประเด็นในการศึกษา ได้แก่ โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่ โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้  

 
4.1.1  โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 284 ก าหนดโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นของประเทศไทยไว้ให้มีสภาท้องถิ่นซึ่งมาจากการเลือกตั้ง และคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหาร
ท้องถิ่นซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น  โดยทั้ง
สองส่วนมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละสี่ปี โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบจะไป
ก าหนดรายละเอียดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ ดังนี้ 

 4.1.1.1  องค์การบริหารส่วนจังหวัด  
  พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ก าหนดให้มีหน่วยการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่นรูปแบบหนึ่ง เรียกว่า “องค์การบริหารส่วนจังหวัด” โดยมีอยู่ทุกจังหวัด จังหวัดละ 1 
แห่ง มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีพ้ืนที่รับผิดชอบทั่วทั้งจังหวัด และทับซ้อนกับพ้ืนที่ของหน่วยการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืน ได้แก่ เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ส าหรับการจัดโครงสร้างภายใน
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดได้จัดแบ่งการบริหารงานออกเป็น 2 ส่วน คือ สภาจังหวัดเป็นฝ่ายนิติ
บัญญัติ และนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร 
   1)  สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด  
   สภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดประกอบด้วยสมาชิกซึ่งมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงจากประชาชน ตามพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น  
พ.ศ. 2545 และมีวาระในการด ารงต าแหน่งคราวละ 4 ปี ส าหรับจ านวนสมาชิกสภาจังหวัดนั้น มาตรา 9 
แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ .ศ. 2540 ให้ถือเกณฑ์จ านวนประชากรแต่ละจังหวัด
ตามหลักฐานทะเบียนราษฎรที่ประกาศในปีสุดท้ายก่อนปีที่มีการเลือกตั้ง ดังนี้ 
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    (1)  จังหวัดใดมีราษฎรไม่เกิน 500,000 คน มีสมาชิกสภาจังหวัดได้ 
24 คน 
    (2)  จังหวัดใดมีราษฎรเกินกว่า 500,000 คน แต่ไม่เกิน 1,000,000 
คน มีสมาชิกสภาจังหวัดได้ 30 คน 
    (3 )   จั งหวั ด ใดมี ราษฎร เกินกว่ า  1,000,000 คน แต่ ไม่ เกิ น 
1,500,000 คน มีสมาชิกสภาจังหวัดได้ 36 คน 
    (4 )   จั งหวั ด ใดมี ราษฎร เกินกว่ า  1,500,000 คน แต่ ไม่ เกิ น 
2,000,000 คน มีสมาชิกสภาจังหวัดได้ 42 คน 
    (5)  จังหวัดใดมีราษฎรเกินกว่า 2,000,000 คน มีสมาชิกสภาจังหวัด
ได้ 48 คน 
   ในการประชุมสภาท้องถิ่นครั้งแรกนั้นจะมีการเลือกตั้งสมาชิกด้วยกันเอง
ขึ้นมาเป็นประธานสภาและรองประธานสภา ท าหน้าที่ด าเนินกิจการของสภาจังหวัด  และด าเนินการ
ประชุมให้เป็นไปตามระเบียบของสภา และเรียกประชุมสภาสมัยสามัญและสมัยวิสามัญ การประชุม
สามัญโดยทั่วไปแล้วจะมี 2 สมัยต่อปี ส่วนระยะเวลาในการประชุมแต่ละสมัยนั้นเป็นอ านาจของสภา 
ที่จะก าหนดขึ้น ส าหรับการเรียกประชุมสมัยวิสามัญนั้นโดยทั่วไปแล้วจะมีขึ้นได้ ก็ต่อเมื่อมีเหตุ
จ าเป็นต้องเปิดประชุมสภา และการร้องขอของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือสมาชิกจ านวน  
ไม่น้อยกว่าหนึ่งในสาม ตามมาตรา 22 ถึงมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 นอกจากนี้สภาจังหวัดยังมีอ านาจในการแต่งตั้งสมาชิกสภาจังหวัดเป็นคณะกรรมการสามัญ 
และมีอ านาจเลือกบุคคลซึ่งไม่ได้เป็นสมาชิกสภาจังหวัดร่วมเป็นคณะกรรมการวิสามัญ เพ่ือกระท า
กิจการหรือพิจารณาสอบสวนเรื่องใดๆ อันอยู่ในอ านาจหน้าที่ของสภาจังหวัด  
   2)  นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
   มาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
ก าหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาจากเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ภายใต้หลักเกณฑ์และ
เงื่อนไขดังที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 
และมีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปีเช่นเดียวกับสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด แต่นายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดนั้นไม่อาจด ารงต าแหน่งติดต่อกันเกิน 2 วาระได้ ทั้งนี้ นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
สามารถแต่งตั้งรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งไม่ได้เป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด
เป็นรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้  โดยมาตรา 35/3 ได้ก าหนดจ านวนรองนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดไว้ ดังนี้ 
    (1)  จังหวัดที่มีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 24 คน หรือ 
30 คน ให้แต่งตั้งรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ไม่เกิน 2 คน 
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    (2)  จังหวัดที่มีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 36 คน หรือ 
42 คน ให้แต่งตั้งรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ไม่เกิน 3 คน 
    (3)  จังหวัดที่มีสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัด 48 คน ให้
แต่งตั้งรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ไม่เกิน 4 คน 

  ส าหรับอ านาจและหน้าที่ของนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น มาตรา 
35/5 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ได้ก าหนดให้นายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายโดยไม่ขัดต่อกฎหมายและรับผิดชอบในการบริหารของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อบัญญัติ และนโยบาย  ค าสั่ง 
อนุมัติ อนุญาต เกี่ยวกับราชการตามอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด แต่งตั้งและถอดถอน
รองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด เลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ที่ปรึกษานายก
องค์การบริหารส่วนจังหวัด วางระเบียบต่างๆ เพ่ือให้การบริหารองค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นไปด้วย
ความเรียบร้อย รักษาการตามข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด รวมถึงการปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่
กฎหมายบัญญัติ 
  4.1.1.2  เทศบาล 

  เทศบาลจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ถือได้ว่าเป็นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่เก่าแก่ที่สุดของไทย หากรัฐพิจารณาเห็นควรที่จะยกฐานะท้องถิ่นใดขึ้นเป็นเทศบาล ตาม
มาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว รัฐจะตราพระราชกฤษฎีกายกฐานะให้ท้องถิ่นนั้นเป็นเทศบาลได้ 
ทั้งนี้ พระราชบัญญัติดังกล่าวได้จ าแนกเทศบาลตามเกณฑ์รายได้และประชากรในพ้ืนที่  ออกเป็น 3 
ประเภท ดังนี้114 
  1.  เทศบาลต าบล คือ ท้องถิ่นซึ่งมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะขึ้นเป็นเทศบาล
ต าบลโดยมีการระบุชื่อและเขตเทศบาลไว้ด้วย ตามมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว อย่างไรก็ตาม
กฎหมายมิได้ก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขของการเป็นเทศบาลต าบลเอาไว้ นอกจากนี้ได้มีการตรา
พระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 ท าให้สุขาภิบาลที่เคยมีอยู่เดิม 
ยกฐานะขึ้นเป็นเทศบาลต าบลและบัญญัติให้ยกเลิกกฎหมายว่าด้วยสุขาภิบาล เนื่องจากการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในรูปแบบสุขาภิบาลมีโครงสร้างไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติ ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540)  
  2.  เทศบาลเมือง อาจจ าแนกออกเป็น 2 กรณี ได้แก่ ท้องถิ่นอันเป็นที่ตั้งศาลากลาง
จังหวัดกรณีหนึ่ง และท้องถิ่นชุมนุมชนที่มีราษฎรตั้งแต่ 10,000 คนขึ้นไป และมีรายได้พอควรแก่การ

                                                           

 114 นันทวัฒน์ บรมานันท์, การปกครองส่วนท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 6 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 
2552), หน้า 133-134. 
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ปฏิบัติกิจการต่างๆ ตามกฎหมายอีกกรณีหนึ่ง ส าหรับการยกฐานะท้องถิ่นใดขึ้นเป็นเทศบาลเมือง 
ให้ประกาศเป็นประกาศกระทรวงมหาดไทย ตามมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน 
  3.  เทศบาลนคร เป็นท้องถิ่นที่มีราษฎรตั้งแต่ 50,000 คนขึ้นไป และมีรายได้พอควร
แก่การที่จะปฏิบัติกิจการต่างๆ ส าหรับการยกฐานะท้องถิ่นใดขึ้นเป็นเทศบาลนครให้ประกาศเป็น
ประกาศกระทรวงมหาดไทยเช่นกันและต้องระบุชื่อและเขตของเทศบาลไว้  ตามมาตรา 11 แห่ง
พระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน  
  ส าหรับการจัดโครงสร้างของเทศบาลได้ใช้รูปแบบของระบบรัฐสภา โดยแบ่งโครงสร้าง
ออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่ สภาเทศบาลท าหน้าที่เป็นฝ่ายนิติบัญญัติ และนายกเทศมนตรีท าหน้าที่เป็นฝ่าย
บริหาร และทั้งสองส่วนนี้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนซึ่งเป็นผลมาจากการแก้ไขเพ่ิมเติม
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2546 โดยจะได้พิจาณาตามล าดับดังต่อไปนี้ 
   1)  สภาเทศบาล 
   สภาเทศบาลเป็นฝ่ายที่คอยควบคุมและตรวจสอบฝ่ายบริหารตามหลักการ
ถ่วงดุลอ านาจ ประกอบด้วยสมาชิกสภาเทศบาลที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน  
ตามพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 สมาชิกสภา
เทศบาลมีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี โดยจ านวนของสมาชิกสภาเทศบาลนี้จะขึ้นอยู่กับประเภทของ
เทศบาล กล่าวคือ สภาเทศบาลต าบลมีสมาชิกทั้งหมด 12 คน สภาเทศบาลเมืองมีสมาชิกทั้งหมด  
18 คน และสภาเทศบาลนครมีสมาชิกทั้งหมด 24 คน 
   สภาเทศบาลจะมีประธานสภาหนึ่งคน และรองประธานสภาหนึ่งคน โดยจะ
เลือกมาจากสมาชิกตามมติสภาเทศบาล ประธานสภามีหน้าที่ด าเนินกิจการของสภาเทศบาลให้เป็นไป
ตามระเบียบข้อบังคับการประชุมเทศบาล และควบคุมบังคับบัญชารักษาความสงบ รวมทั้งเป็นตัวแทน
ของสภาเทศบาลในกิจการภายนอก 
   2)  นายกเทศมนตรี 
   นายกเทศมนตรีคนหนึ่ งซึ่ งมาจาการเลือกตั้ ง โดยตรงจากประชาชน  
ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ประกอบพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและ
ผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 นายกเทศมนตรีมีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี แต่ไม่อาจด ารงต าแหน่ง
ติดต่อกันได้เกิน 2 วาระ โดยนายกเทศมนตรีมีหน้าที่ควบคุมและรับผิดชอบในการบริหารกิจการของ
เทศบาล และเป็นผู้บังคับบัญชาของพนักงานเทศบาลและลูกจ้างเทศบาล ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 48 
สัตตรส ทั้งนี้ นายกเทศมนตรีอาจแต่งตั้งรองนายกเทศมนตรีซึ่งมิใช่สมาชิกสภาเทศบาลเพ่ือช่วยเหลือ 
ในการบริหารงานตามที่นายกเทศมนตรีมอบหมายได้ โดยมาตรา 48 อัฏฐ ก าหนดจ านวนของ  
รองนายกเทศมนตรีไว้ซ่ึงขึ้นอยู่กับประเภทของเทศบาล กล่าวคือ เทศบาลต าบลมีรองนายกเทศมนตรีได้
ไม่เกิน 2 คน เทศบาลเมืองมีรองนายกเทศมนตรีได้ไม่เกิน 3 คน และเทศบาลนครมีรองนายกเทศมนตรี
ได้ไม่เกิน 4 คน  
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 4.1.1.3  องค์การบริหารส่วนต าบล 
  องค์การบริหารส่วนต าบลเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับการยกฐานะมาจาก
สภาต าบล ตามพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มีหลักเกณฑ์ในการ
จัดตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลไว้ในมาตรา 40 กล่าวคือ สภาต าบลใดมีรายได้โดยไม่รวมเงินอุดหนุน  
ในปีงบประมาณท่ีล่วงมาติดต่อกันสามปี เฉลี่ยไม่ต่ ากว่าปีละ 150,000 บาท หรือตามเกณฑ์รายได้เฉลี่ย
ของสภาต าบลที่ได้มีการประกาศของกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ อาจจัดตั้งเป็นองค์การบริหารส่วน
ต าบลได้ ส าหรับการจัดตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลนั้นท าโดยการประกาศกระทรวงมหาดไทยซึ่งได้
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ระบุชื่อและเขตขององค์การบริหารส่วนต าบลไว้ในประกาศด้วย 115 ทั้งนี้ 
องค์การบริหารส่วนต าบลมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีความเป็นอิสระในการด าเนินงานภายในขอบเขตที่
กฎหมายก าหนด มีรายได้ และทรัพย์สินเป็นของตนเอง 
  พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลมีการแก้ไขเพ่ิมเติมในปี  
พ.ศ. 2542 ได้ปรับโครงสร้างองค์การบริหารส่วนต าบลเพ่ือให้สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งโครงสร้างองค์การบริหารส่วนต าบลนี้มีลักษณะคล้ายกับเทศบาล 
ประกอบด้วยสภาองค์การบริหารส่วนต าบล และนายกองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งจะพิจารณาเป็น
ล าดับต่อไป ดังนี้ 
   1)  สภาองค์การบริหารส่วนต าบล 
   มาตรา 42 ก าหนดให้สภาองค์การบริหารส่วนต าบลประกอบด้วยสมาชิกสภา
องค์การบริหารส่วนต าบลซึ่งได้รับเลือกตั้งมาจากประชาชนในหมู่บ้าน หมู่บ้านละ 2 คน องค์การบริหาร
ส่วนต าบลใดมี 1 หมู่บ้านให้มีสมาชิก 6 คน และองค์การบริหารส่วนต าบลใดมี 2 หมู่บ้านให้มีสมาชิก
หมู่บ้านละ 3 คน โดยมีวาระในการด ารงต าแหน่ง 4 ปี 
   อ านาจหน้าที่ของสภาองค์การบริหารส่วนต าบลตามมาตรา 46 แห่ง
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล ได้แก่ ให้ความเห็นชอบแผนพัฒนาต าบล  
เพ่ือเป็นแนวทางในการบริหารกิจการขององค์การบริหารส่วนต าบล พิจารณาและให้ความเห็นชอบ  
ร่างข้อบังคับต าบล ร่างข้อบังคับงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และร่างข้อบังคับรายจ่ายเพ่ิมเติม อีกทั้ง
สภาองค์การบริหารส่วนต าบลยังท าหน้าที่ควบคุมการปฏิบัติงานของฝ่ายบริหารให้เป็นไปตามนโยบาย
และแผนพัฒนาต าบล และกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับของทางราชการ 
   2)  นายกองค์การบริหารส่วนต าบล 
   นายกองค์การบริหารส่วนต าบลเป็นผู้บริหารสูงสุดขององค์การบริหารส่วน
ต าบล พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบลพ.ศ. 2537 มาตรา 58 ก าหนดให้

                                                           

 115 เรื่องเดียวกัน, หน้า 145. 
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องค์การบริหารส่วนต าบลมีนายกองค์การบริหารส่วนต าบลมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 
ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ.2545 ทั้งนี้ 
นายกองค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจในการแต่งตั้งรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลจ านวนไม่เกิน 
2 คน เพ่ือช่วยท าหน้าที่บริหารงานในองค์การบริหารส่วนต าบลได้ 
   นายกองค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจหน้าที่  ตามมาตรา 59 แห่ง
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ได้แก่ ก าหนดนโยบายโดยไม่ขัดต่อ
กฎหมาย และรับผิดชอบในการบริหารราชการขององค์การบริหารส่วนต าบลให้เป็นไปตามกฎหมาย 
นโยบาย แผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนต าบล ข้อบัญญัติระเบียบและข้อบังคับของทางราชการ มี
อ านาจ สั่ง อนุญาต อนุมัติ เกี่ยวกับราชการขององค์การบริหารส่วนต าบล แต่งตั้งและถอดถอนรอง
นายกองค์การบริหารส่วนต าบล และเลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนต าบลได้ มีอ านาจวางระเบียบ
เพ่ือให้งานขององค์การบริหารส่วนต าบลเป็นไปด้วยความเรียบร้อย รักษาการให้เป็นไปตามข้อบัญญัติ
องค์การบริหารส่วนต าบล ตลอดจนปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอื่น 

ดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้นจะเห็นได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปทั้งสามประเภท
นั้น มีการจัดตั้งโดยอาศัยเงื่อนไขที่รัฐก าหนดเป็นส าคัญ กล่าวคือ หากมีพ้ืนที่ ประชากร และรายได้
ตามที่กฎหมายก าหนดก็อาจจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามแต่ละประเภทได้ จึงเห็นได้ว่าการ
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยเป็นระบบรัฐจัดตั้งเป็นหลัก มิได้พิจารณาถึงสภาพสังคม 
วิถีชีวิต วัฒนธรรม และความพร้อมในการปกครองตนเองของประชาชนในพ้ืนที่มาเป็นเกณฑ์ ตาม
มาตรา 281 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดไว้ อีกทั้งในการก าหนดโครงสร้างขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ประกอบด้วยสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นซึ่งมีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชน ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 284 เพื่อเป็นตัวแทนของประชาชนเข้ามา
ท าหน้าที่ก าหนดนโยบาย แนวทางแก้ปัญหา และตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นของ
ตนเอง และโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวยังมีลักษณะเช่นเดียวกับโครงสร้างการ
ปกครองในระดับชาติซึ่งเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทางอ้อม จึงเห็นได้ว่าการที่รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยและพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบได้ก าหนด
โครงสร้างไว้ในลักษณะดังกล่าว จะท าให้ประชาชนสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการ  
ของท้องถิ่นของตนเองได้เพียงขั้นตอนเดียว คือ ในขณะเลือกตั้งผู้แทนเท่านั้น จนอาจเกิดประ เด็น 
ให้พิจารณาว่าการก าหนดโครงสร้างในลักษณะนี้มีความเหมาะสมต่อหลักการกระจายอ านาจปกครอง  
ซึ่งให้ความส าคัญต่อการปกครองตนเองของประชาชนหรือไม่ เพียงใด และตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้ง
จะสามารถสะท้อนถึงประชาชนในภาคส่วนต่างๆ ได้อย่างครบถ้วนหรือไม่ 

ปัจจุบันจึงมีความพยายามในการปรับปรุงโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้เป็น
หน่วยการปกครองตนเองของประชาชนมากที่สุด ในการนี้กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีการ
ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . ขึ้นเพ่ือรวบรวมพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบทั่วไป ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล  
และเทศบาล กฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และกฎหมายรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาบัญญัติไว้ด้วยกัน เพ่ือให้เนื้อหาสาระของ
กฎหมายสอดคล้องต้องกัน และเป็นบทบัญญัติที่ทันต่อความเปลี่ยนแปลงของบริบทด้านต่างๆ อีกทั้ง
เพ่ือความสะดวกต่อการอ้างอิงกฎหมายด้วย ประกอบกับบทบัญญัติมาตรา 303 (5) แห่งรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย ได้บัญญัติให้สามารถมีการจัดท าประมวลกฎหมายท้องถิ่นขึ้นได้ ซึ่งในวาระ
เริ่มแรกให้คณะรัฐมนตรีที่ เข้าบริหารราชการแผ่นดินภายหลังการเลือกตั้งทั่วไปเป็นครั้งแรก 
ตามรัฐธรรมนูญนี้ ด าเนินการจัดท าหรือปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กฎหมายรายได้ท้องถิ่น กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น กฎหมายเกี่ยวกับข้าราชการส่วนท้องถิ่น และกฎหมายอ่ืนตามหมวด 14 การปกครองส่วน
ท้องถิ่น เพ่ือให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้ ภายในสองปีนับแต่วันที่แถลงนโยบายต่อรัฐสภา 

และจะจัดท าเป็นประมวลกฎหมายท้องถิ่นก็ได้116 
โดยร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . ฉบับกรมส่งเสริมการปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น ได้แบ่งออกเป็น 12 เรื่อง 11 ลักษณะ ได้แก่ บทนิยาม ลักษณะ 1 บททั่วไป ลักษณะ 2 
สภาการปกครองแห่งท้องถิ่น ลักษณะ 3 การจัดระเบียบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลักษณะ 4 รายได้ 
ลักษณะ 5 การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลักษณะ 6 ความร่วมมือระหว่างรัฐกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลักษณะ 7 การมีส่วนร่วมของประชาชน ลักษณะ 8 องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ลักษณะ 9 การก ากับดูแล ลักษณะ 10 ความสัมพันธ์กับกฎหมายลักษณะปกครอง
ท้องที่ และลักษณะ 11 สันนิบาตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ ส าหรับการศึกษาร่างประมวล
กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . ในครั้งนี้มุ่งพิจารณาถึงโครงสร้างขององค์ปกครองส่วน
ท้องถิ่น ซึ่งจากการศึกษาร่างประมวลกฎหมายนี้อาจสรุปหลักการส าคัญในประเด็นดังกล่าวได้ ดังนี้ 

 1.  การกระจายอ านาจ คือ การปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
เป็นไปเพ่ืออ านวยประโยชน์ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น โดยรัฐต้องกระจาย
อ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการของท้องถิ่นได้เอง ส่งเสริมให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการด าเนินการตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ พัฒนา 
ด้านต่างๆ ของท้องถิ่นอย่างทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพร้อม  
ให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในพ้ืนที่ โดยรัฐ  

                                                           

 116 ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล, บทวิเคราะห์และความเห็นต่อ “ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . .” (ผ่านความเห็นชอบจากส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะรัฐมนตรี) 
(กรุงเทพฯ: ส านักส่งเสริมวิชาการรัฐสภา สถาบันพระปกเกล้า, 2554), หน้า 5-7.  



77 

มีหน้าที่ส่งเสริม สนับสนุน และแนะน าการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เกิด
ประสิทธิภาพ เสมอภาค และทั่วถึง117 

                                                           

 117 มาตรา 2 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายเป็นหน่วยงานของรัฐมีฐานะเป็นราชการบริหาร
ส่วนท้องถิ่น จัดตั้งขึ้นเพ่ือปฏิบัติหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะตามที่ก าหนดไว้ในประมวลกฎหมายนี้
หรือกฎหมายอ่ืน เพ่ืออ านวยประโยชน์ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น 
 มาตรา 3 การปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของ
ประชาชน โดยใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี และจัดท าบริการสาธารณะที่ได้มาตรฐานและค านึงถึง
ความสอดคล้องกับแผนพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ในการนี้หากการใดอาจ
ส่งผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นในสาระส าคัญ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแจ้ง
ข้อมูลรายละเอียดให้ประชาชนทราบก่อนด าเนินการเป็นเวลาพอสมควรและถ้าเห็นสมควรหรือได้รับการร้อง
ขอจากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสิบของผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นหรือสองหมื่นคนสุดแต่จ านวนใดจะน้อยกว่า ให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น หรือจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติก่อนด าเนินการ 
 การมีค าสั่งแต่งตั้งให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการด าเนินการใดๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ลักษณะที่จะท าให้ผู้ได้รับการแต่งตั้งต้องร่วมรับผิดในการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะกระท ามิได้ 
 มาตรา 4 รัฐต้องกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการ
ของท้องถิ่นได้เอง ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการด าเนินการตามแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของท้องถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้ง
โครงสร้างพ้ืนฐานสารสนเทศในท้องถิ่นให้ทั่วถึง และเท่าเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มี
ความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนใน
จังหวัดนั้น 
 รัฐมีหน้าที่ในการส่งเสริม สนับสนุน และแนะน าการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ให้เกิดประสิทธิภาพ เสมอภาคและทั่วถึง 
 มาตรา 5 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
 มาตรา 6 หลักเกณฑ์และวิธีการส ารวจเจตนารมณ์ของประชาชน การรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน และการจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติตามที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายนี้ ให้เป็นไป
ตามระเบียบที่ ส.ท.ช. ก าหนด 
 มาตรา 7 การจัดให้มีการปกครองท้องถิ่นรูปแบบอ่ืนที่มิใช่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตาม
ประมวลกฎหมายนี้ อาจกระท าได้โดยตราเป็นพระราชบัญญัติ 
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 2.  โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย 2 ฝ่าย ได้แก่ สภาท้องถิ่น 
และผู้บริหารท้องถิ่น ทั้งนี้ สภาท้องถิ่นนั้นท าหน้าที่เป็นฝ่ายนิติบัญญัติ มีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชน ในส่วนของผู้บริหารท้องถิ่นท าหน้าที่เป็นฝ่ายบริหารและมีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชน (ร่างมาตรา 38)118 

 
4.1.2  อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มาตรา 283 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

มีอ านาจหน้าที่ทั่วไป ในการดูแลและจัดท าบริการสาธารณะ ในการก าหนดนโยบาย การบริหาร  
การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลังเพ่ือประโยชน์ของประชาชน  
ในท้องถิ่นโดยอิสระกรณีหนึ่ง และมีอ านาจหน้าที่เฉพาะ โดยต้องค านึงถึงความสอดคล้องกับการพัฒนา
ของจังหวัดและประเทศเป็นส่วนรวมด้วยอีกกรณีหนึ่ง และในการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ดังกล่าว
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมได้รับการส่งเสริมและสนับสนุนในการบริหารงานและตอบสนอง 
ต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่าง อิสระและมีประสิทธิภาพ สามารถพัฒนาระบบ 
การคลังท้องถิ่นให้จัดบริการสาธารณะได้โดยครบถ้วนตามอ านาจหน้าที่ ประกอบกับกฎหมายจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบและพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นไว้ในลักษณะต่างๆ 

ส าหรับในการศึกษาครั้งนี้จงึขอจ าแนกถึงอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกเป็น 
2 ลักษณะ คือ อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายเฉพาะ และอ านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ดังต่อไปนี้ 

 4.1.2.1  อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายเฉพาะ 
  กฎหมายเฉพาะที่เกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540119 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496120 และพระราชบัญญัติสภา

                                                           

 118 มาตรา 38 การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย 
 (1) สภาท้องถิ่น 
 (2) ผู้บริหารท้องถิ่น 
 119 มาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และฉบับแก้ไข
เพ่ิมเติม พ.ศ. 2546. 
 120 มาตรา 50, มาตรา 53, มาตรา 54 และมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
และฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2546 
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ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537121 โดยกฎหมายเฉพาะดังกล่าวมีแนวคิดในการจ าแนก
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกเป็น 2 ลักษณะ คือ หน้าที่ที่ต้องด าเนินการประการ
หนึ่ง และหน้าที่ที่อาจด าเนินการอีกประการหนึ่ง เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งมี
สภาพแวดล้อมและความพร้อมแตกต่างกัน กฎหมายจึงก าหนดหน้าที่ที่ต้องกระท าบางประการไว้เป็น
การประกันในการให้บริการสาธารณะขั้นพ้ืนฐานที่ประชาชนในท้องถิ่นควรจะได้รับก่อน ส่วนหน้าที่ที่
อาจกระท าเป็นการก าหนดกรอบของอ านาจหน้าที่ไว้อย่างกว้างๆ เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใด
ที่มีศักยภาพสามารถเลือกขอบข่ายของการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ที่นอกเหนือจากที่ก าหนดไว้ก็ได้122  

  1)  อ านาจหน้าที่ที่ต้องด าเนินการตามกฎหมายเฉพาะ อาทิ จัดให้มีและบ ารุง
ทางน้ าและทางบก การรักษาความสะอาดของถนน ทางน้ า ทางเดินและที่สาธารณะ รวมทั้งการก าจัด
ขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลป้องกันโรคและระงับโรคติดต่อ ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย ส่ง เสริม
การศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรม ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็กและเยาวชน ผู้สูงอายุและผู้พิการ คุ้มครอง 
ดูแลและบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญา
ท้องถิ่นและวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น รวมทั้งปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่ทางราชการมอบหมาย 

  2)  อ านาจหน้าที่ที่อาจด าเนินการกิจกรรมตามกฎหมายเฉพาะ เช่น การจัด
ให้มีน้ าเพ่ือการอุปโภค บริโภค และการเกษตร จัดให้มีไฟฟ้าหรือแสงสว่าง ให้มีและบ ารุงสถานที่ประชุม 
การกีฬา การพักผ่อนหย่อนใจและสวนสาธารณะ ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าข้าม ส่งเสริมกลุ่ ม
เกษตรกร กิจการสหกรณ์ อุตสาหกรรมในครอบครัว บ ารุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพ การคุ้มครอง
ดูแลรักษา และหาผลประโยชน์จากทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เป็นต้น 

 4.1.2.2  อ านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ได้จ าแนกอ านาจหน้าที่ตามขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น 2 ลักษณะ ดังนี้ 

  1)  อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก  
  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก ได้แก่ เทศบาล องค์การบริหารส่วน

ต าบล ตามมาตรา 16 ได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กในการด าเนิน
กิจการสาธารณะทั้งหมด 31 เรื่อง อาทิ การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี 
คนชรา และผู้ด้อยโอกาส การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน้ า และทางระบายน้ า การจัดให้มีและ

                                                           

 121 มาตรา 66–68 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
และฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2546. 

 
122 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 34-42. 
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ควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และการก่อสร้างอ่ืนๆ ส่งเสริมการฝึกและการประกอบอาชีพ  
การพาณิชย์ ส่งเสริมการลงทุน การท่องเที่ยว การศึกษา การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพ
ชีวิต สตรี คนชรา และผู้ด้อยโอกาส การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และ
วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น ส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของบ้านเมือง กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่คณะกรรมการ
ประกาศก าหนด เป็นต้น123 

  2)  อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่  
  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยมี

อ านาจหน้าที่ในเรื่องการจัดท าแผน การประสานงานให้ความร่วมมือ และสนับสนุนองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขนาดเล็ก นอกจากนี้ยังท าหน้าที่จัดบริการสาธารณะในกิจการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ขนาดเล็กไม่อาจกระท าได้ เพราะเป็นกิจการที่ครอบคลุมพ้ืนที่หลายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้อง
อาศัยความร่วมมือจากหลายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและความมีเอกภาพ ตามมาตรา 17 มีอ านาจ
หน้าที่ในการด าเนินกิจการสาธารณะทั้งหมด 29 เรื่อง เช่น การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง และ
ประสานการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัด สนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการพัฒนาท้องถิ่น 
ประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน แบ่งสรรเงินซึ่งตาม
กฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน การคุ้มครอง ดูแล และบ ารุงรักษาป่าไม้ ที่ดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การจัดการศึกษา การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และ
สิทธิเสรีภาพของประชาชน การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น การส่งเสริมการ
พัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม เป็นต้น124 

นอกจากนีอ้งค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายอ่ืนๆ ที่ก าหนดไว้เป็นการ
เฉพาะเรื่อง อาทิ พระราชบัญญัติสาธารณสุข พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความ
เป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2535 เป็นต้น 

ทั้งนี้ ในประเด็นเรื่องอ านาจหน้าที่ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . 
ได้บัญญัติเกี่ยวกับหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในหมวด 5 หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยร่างมาตรา 92 และร่างมาตรา 94 ก าหนดให้องค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาล และ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะในพ้ืนที่เพ่ือตอบสนอง  
ความจ าเป็นของชุมชนและประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น อาทิ ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎร  

                                                           

 123 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 43-44. 
 124 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 44-45 
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ในการพัฒนาท้องถิ่น เป็นต้น กรณีจึงเห็นได้ว่าเป็นการมอบอ านาจหน้าที่แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยพิจารณาจากชุมชนและประชาชนเป็นส าคัญ เพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะสอดคล้องสภาพ
ปัญหาและความต้องการที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่อย่างแท้จริง ทั้งยังให้ความส าคัญกับการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนและชุมชนในการพัฒนาท้องถิ่น นอกจากนี้ ร่างกฎหมายฉบับนี้ยังมีหลักการที่แตกต่างไปจาก
เดิมในส่วนที่เกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ ตามร่างกฎหมายนี้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นได้ เพื่อปฏิบัติให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเห็นได้ว่าหากการใดอยู่ในขอบอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอ านาจในการออกกติกาเพ่ือร่วมกันภายในท้องถิ่นได้125 
จากอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังที่ได้กล่าวมาแล้ว อาจสรุปได้ว่าองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นกลไกหลักในการจัดท าบริการสาธารณะภายในท้องถิ่น ทั้งการก าหนดนโยบาย 
การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง  เพ่ือประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นเป็นส าคัญ ทั้งนี้ เมื่อพิจารณากฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอ านาจการปกครอง
ทั้งหมดจะเห็นได้ว่าอ านาจหน้าที่ของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้แยกกันอย่างเด็ดขาด 
กล่าวคือ หากกรณีมีพ้ืนที่ในการให้บริการทับซ้อนกันและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่
เช่นเดียวกัน เช่นนี้คณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะก าหนดว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นใดควรจะมีหน้าที่รับผิดชอบในส่วนใด โดยต้องค านึงถึงความสอดคล้องกับการ
พัฒนาของจังหวัดและประเทศเป็นส าคัญ ดังนั้น จะเห็นได้ว่ากฎหมายมุ่งที่จะให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นองค์กรหลักในการจัดท าบริการสาธารณะในท้องถิ่น เพ่ือให้มีอ านาจหน้าที่ในการปกครอง

                                                           

 
125 มาตรา 108 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยไม่ขัดหรือแย้ ง

ต่อกฎหมายในกรณีดังต่อไปนี้ 
 (1) เพ่ือปฏิบัติให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 (2) เมื่อประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืนบัญญัติให้ออกเป็นข้อบัญญัติท้องถิ่นหรือให้อ านาจ
ออกข้อบัญญัติท้องถิ่น 
 (3) การด าเนินการพาณิชย์ 
 ในข้อบัญญัติท้องถิ่นจะก าหนดโทษจ าคุกและปรับส าหรับผู้ละเมิดข้อบัญญัติท้องถิ่นไว้ด้วย 
ก็ได้ แต่ห้ามมิให้ก าหนดโทษจ าคุกเกินหนึ่งเดือน หรือโทษปรับเกินหนึ่งหมื่นบาท เว้นแต่จะมีกฎหมาย
บัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืน 
 ข้อบัญญัติท้องถิ่นจะก าหนดวิธีการเปรียบเทียบ ผู้มีอ านาจเปรียบเทียบ และวิธีการอ านวย
ความสะดวกในการช าระค่าปรับไว้ด้วยก็ได้ 
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ตนเองเพ่ิมข้ึน อีกท้ังเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน โดยวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี และค านึงถึง
การมีส่วนร่วมของประชาชน  

อย่างไรก็ตาม แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ. 2537 จะก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรที่มีบทบาทหลักในขับเคลื่อนและ
พัฒนาท้องถิ่น แต่ปรากฏว่าตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันรัฐส่วนกลางกลับมีบทบาทในการก าหนดนโยบายใน
การด าเนินกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส่วนใหญ่ ดังนั้น สภาพการณ์ของการปกครองส่วน
ท้องถิ่นของไทยจึงมีลักษณะเป็นการปกครองท้องถิ่นโดยรัฐ (Local state government) มากกว่าที่จะ
มีลักษณะเป็นการปกครองท้องถิ่นโดยประชาชน (Local self-government) เนื่องจากหลักเกณฑ์ที่
เกี่ยวข้องกับโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นล้วนถูกก าหนดโดยรัฐส่วนกลาง 
จึงท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอิสระในฐานะของหน่วยการปกครองตามหลักการกระจาย
อ านาจ กล่าวคือ เนื่องจากในแต่ละพ้ืนทีซ่ึ่งมีความแตกต่างกันทั้งด้านกายภาพ ประเพณี และวัฒนธรรม 
แต่กฎหมายกลับก าหนดโครงสร้างไว้ในลักษณะเดียวกัน ส าหรับอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น แม้กฎหมายได้ก าหนดกรอบในการด าเนินการไว้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องกระท า
หรืออาจกระท าไว้ แต่หากรัฐส่วนกลางยังคงมีนโยบายประชานิยมรุกคืบความต้องการของประชาชน
แล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ไม่อาจจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนในพ้ืนที่ได้อย่างแท้จริง และในขณะเดียวกันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มิได้มีอิสระทางการ
คลังเท่าที่ควร กรณีจึงเห็นได้ว่าหากหลักการกระจายอ านาจปกครองคือการก าหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยการปกครองที่ใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุด และมีวัตถุประสงค์เพ่ือด าเนินการ
จัดบริการสาธารณะแก่ประชาชนในท้องถิ่นตามสภาพปัญหาและความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ 
ดังนั้น จึงอาจสรุปได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยหาใช่หน่วยการปกครองที่มีการ
กระจายอ านาจอย่างแท้จริงไม่ 
 

4.2  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
 หากการกระจายอ านาจการปกครอง คือ การกระจายอ านาจการบริหารและการเมืองให้แก่
ประชาชนในพ้ืนที่ได้มีส่วนร่วมก าหนดทิศทางและดูแลแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ด้วยตนเอง ฉะนั้นการมีส่วน
ร่วมของประชาชนจึงไม่สามารถแยกออกจากการกระจายอ านาจการปกครองได้ ซึ่งรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทยได้ก าหนดนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไว้ในมาตรา 87 โดยรัฐต้องด าเนินการตาม
แนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยต้องค านึงถึงสัดส่วนของหญิงและชายที่ใกล้เคียงกัน 
กล่าวคือ รัฐต้องส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมท้ังในระดับชาติและระดับท้องถิ่น รัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
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ตัดสินใจทางการเมืองการวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ และสังคมรวมทั้งการจัดท าบริการสาธารณะ  
รัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐทุกระดับ 
ในรูปแบบองค์กรทางวิชาชีพหรือตามสาขาอาชีพที่หลากหลายหรือรูปแบบอ่ืน และต้องส่งเสริม 
ให้ประชาชนมีความเข้มแข็งในทางการเมืองและจัดให้มีกฎหมายจัดตั้งกองทุนพัฒนาการเมือง 
ภาคพลเมืองเพ่ือช่วยเหลือการด าเนินกิจกรรมสาธารณะของชุมชนรวมทั้งสนับสนุนการด าเนินการ 
ของกลุ่มประชาชนที่รวมตัวกันในลักษณะเครือข่ายทุกรูปแบบให้สามารถแสดงความคิดเห็นและเสนอ
ความต้องการของชุมชนในพื้นท่ี ตลอดจนต้องส่งเสริมและให้การศึกษาแก่ประชาชนเกี่ยวกับการพัฒนา
การเมืองและการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข รวมทั้งส่งเสริม 
ให้ประชาชนได้ใช้สิทธิเลือกตั้งโดยสุจริตและเที่ยงธรรม 

ส าหรับการศึกษาในครั้งนี้มุ่งสังเคราะห์กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ในการบริหารกิจการท้องถิ่น เพ่ือให้การปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปเพ่ือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนอย่างแท้จริง และสร้างความเข้มแข็งให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง จนน าไปสู่การหา
รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหมาะสมกับบริบทประเทศไทย ทั้งนี้ หากพิจารณาจากระดับ
การมีส่วนร่วมแล้ว สามารถจ าแนกได้ 5 ระดับ ดังนี้ 

 
4.2.1  ระดับการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร 
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 56 ได้ก าหนดให้บุคคลมีสิทธิได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูลหรือ
ข่าวสารสาธารณะในครอบครองของราชการส่วนท้องถิ่น เว้นแต่การเปิดเผยข้อมูลหรือข่าวสารนั้ น 
จะกระทบต่อความม่ันคงของรัฐความปลอดภัยของประชาชน หรือส่วนได้เสียอันพึงได้รับความคุ้มครอง
ของบุคคลอื่นหรือเป็นข้อมูลส่วนบุคคล ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ ประกอบกับมาตรา 57 ได้รับรองให้
ประชาชนมีสิทธิได้รับข้อมูล ค าชี้แจง และเหตุผลจากราชการส่วนท้องถิ่นก่อนการอนุญาตหรือการ
ด าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมสุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต
หรือส่วนได้เสียส าคัญอ่ืนใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถิ่นและมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนต่อ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือน าไปประกอบการพิจารณาในเรื่องดังกล่าว อีกทั้งในการวางแผนพัฒนาสังคม 
เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ การวางผังเมืองการก าหนดเขตการใช้
ประโยชน์ในที่ดินและการออกกฎที่อาจมีผลกระทบต่อส่วนได้เสียส าคัญของประชาชนให้รัฐจัดให้มี
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอย่างท่ัวถึงก่อนด าเนินการ นอกจากนี้ บทบัญญัติในหมวด 
14 การปกครองส่วนท้องถิ่น มาตรา 287 วรรคสองและวรรคสาม ประชาชนมีสิทธิในการเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นกระบวนการหนึ่งในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
บริหารกิจการของท้องถิ่น กล่าวคือ 
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1.  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องแจ้งข้อมูลรายละเอียดให้ประชาชนทราบก่อนกระท าการที่
มีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นในสาระส าคัญเป็นเวลาพอสมควร 

2.  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรายงานการด าเนินงานต่อประชาชนในเรื่องการจัดท า
งบประมาณการใช้จ่าย และผลการด าเนินงานในรอบปีเพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบและ
ก ากับการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะเป็นการท าให้ประชาชนในท้องถิ่นได้รับ
ทราบถึงสถานการณ์ปัจจุบันของงบประมาณ รายรับ รายจ่ายของท้องถิ่น เพ่ือให้ประชาชนสามารถ
ตรวจสอบว่าการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินนโยบายได้โปร่งใสหรือไม่ อย่างไร 

ทั้งนี้ หลักการในรัฐธรรมนูญดังกล่าวสอดคล้องกับพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 ที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่อยู่ในความครอบครอง
ให้ประชาชนได้รับทราบ มีอยู่ 3 วิธีดังนี้  

1.  การเปิดเผยโดยน าข้อมูลข่าวสารของราชการไปลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา เพ่ือให้มีผล
เป็นการทั่วไปต่อเอกชนที่เกี่ยวข้องกฎหมายจึงได้ก าหนดให้ข้อมูลข่าวสารดังต่อไปนี้ประชาชนมีสิทธิรับรู้
ได้ อันได้แก่ โครงสร้างและการจัดองค์กรในการด าเนินงาน สรุปอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญ และวิธีการ
ด าเนินงาน สถานที่ติดต่อเพ่ือขอรับข้อมูลข่าวสารหรือค าแนะน าในการติดต่อกับหน่วยงาน กฎ ข้อบังคับ 
ค าสั่ง หนังสือเวียน ระเบียบ แบบแผน นโยบาย หรือการตีความ เฉพาะที่จัดให้มีข้ึนโดยมีสภาพอย่างกฎ  

2.  การเปิดเผยข้อมูลโดยจัดไว้ให้ประชาชนเข้าตรวจดูได้ อาทิ ผลการพิจารณาหรือค าวินิจฉัยที่
มีผลโดยตรงต่อเอกชน รวมทั้งความเห็นแย้งและค าสั่งที่เกี่ยวข้องในการพิจารณาวินิจฉัยดังกล่าว 
แผนงาน โครงการ และงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของปีที่ก าลังด าเนินการ คู่มือหรือค าสั่งเกี่ยวกับ
วิธีการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ซึ่งมีผลกระทบถึงสิทธิหน้าที่ของเอกชน และสัญญาสัมปทานเอกสาร
เกี่ยวกับการประกวดราคาหรือการจัดซื้อจัดจ้างของหน่วยงาน เป็นต้น 

3.  การเปิดเผยโดยจัดหาข้อมูลข่าวสารของราชการกรณีมีผู้ยื่นค าขอต่อองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 
 กล่าวโดยสรุป หลักการเข้าถึงข้อมูลของประชาชนในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและ
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะต้องเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารให้ประชาชนรับรู้เป็นหลักและปฏิเสธได้เฉพาะที่กฎหมายก าหนดไว้ ดังนั้น การเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารจึงถือเป็นหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีต่อประชาชนและเป็นการประกันสิทธิ
ของประชาชนในการที่จะรับรู้ข้อมูลข่าวสาร อีกทั้งการที่ประชาชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสารขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นยังเป็นการมีส่วนร่วมในระดับเบื้องต้นที่สุด แต่เป็นกระบวนการที่มีความส าคัญ
มากที่สุดเช่นกัน เพราะเป็นการเปิดโอกาสให้กับประชาชนเข้าถึงกระบวนการมีส่วนร่วมในกระบวนการ
มีส่วนร่วมอ่ืนๆ ต่อไป  
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4.2.2  ระดับการปรึกษาหารือ 
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการท้องถิ่นในระดับนี้คือกรณี “การรับฟัง 

ความคิดเห็นของประชาชน” ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 287 ได้รับรองสิทธิ 
ของประชาชน ในกรณีที่การกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่
ของประชาชนในท้องถิ่นในสาระส าคัญ และเห็นสมควรหรือได้รับการร้องขอจากประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องผ่านขั้นตอนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนการ
ตัดสินใจด าเนินการในเรื่องนั้นๆ โดยรายละเอียดกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนได้
ก าหนดอยู่ในระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.  2548  
ซึ่งอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 11 (8) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
พ.ศ. 2534 ในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน เพ่ือให้ประชาชนมีความเข้าใจที่ถูกต้องเกี่ยวกับ
โครงการของรัฐ และรวบรวมความคิดเห็นของประชาชนที่มีต่อโครงการ ตลอดจนความเดือดร้อน
เสียหายที่อาจเกิดขึ้นแก่ประชาชนด้วย ทั้งนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจรับฟังความคิดเห็น  
ของประชาชนพร้อมทั้งเผยแพร่ข้อมูลแก่ประชาชนได้ ดังนี้ 

1.  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องให้ข้อมูลแก่ประชาชน ตามที่ก าหนดไว้ในข้อ 5 ประกอบข้อ 
7 แห่งระเบียบนี้ กล่าวคือ ก่อนเริ่มด าเนินโครงการของรัฐ หน่วยงานของรัฐผู้รับผิดชอบโครงการต้องจัด
ให้มีการเผยแพร่ข้อมูลให้ประชาชนรับทราบก่อนเสมอ โดยข้อมูลพ้ืนฐานที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องเผยแพร่แก่ประชาชนเป็นอย่างน้อย ได้แก่ เหตุผลความจ าเป็นและวัตถุประสงค์ของโครงการ 
สาระส าคัญของโครงการ ผู้ด าเนินการ สถานที่ที่จะด าเนินการ ขั้นตอนและระยะเวลาด าเนินการ 
ผลผลิตและผลลัพธ์ของโครงการ และผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นแก่ประชาชนที่อยู่อาศัยหรือประกอบ
อาชีพอยู่ในสถานที่ท่ีจะด าเนินโครงการและพ้ืนที่ใกล้เคียง และประชาชนทั่วไป รวมทั้งมาตรการป้องกัน 
แก้ไข หรือเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายที่อาจเกิดขึ้นจากผลกระทบดังกล่าว ตลอดจนประมาณการ
ค่าใช้จ่ายในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะด าเนินการโครงการเองจะต้องระบุที่มาของเงิน 
ที่น ามาใช้จ่ายด้วย  

2.  การรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนในโครงการของรัฐ ตามข้อ 5 อาจจ าแนกการรับฟัง
ความคิดเห็นจากประชาชนได้เป็น 2 กรณี คือโครงการของรัฐที่อาจรับฟังความคิดเห็นของประชาชน  
ซึ่งเป็นโครงการของรัฐที่มีผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย วิถีชีวิต 
หรือส่วนได้เสียเกี่ยวกับชุมชนท้องถิ่นกรณีหนึ่ง และโครงการของรัฐที่ต้องรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนเสมอ ซึ่งเป็นโครงการที่มีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อประชาชนโดยส่วนรวมอีกกรณีหนึ่ง 

ทั้งนี้ วิธีการในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ตามข้อ 9 แห่งระเบียบนี้ สามารถใช้
วิธีการอย่างหนึ่งอย่างใดหรือหลายอย่างดังต่อไปนี้ 

1.  การส ารวจความคิดเห็น เช่น การสัมภาษณ์รายบุคคล การเปิดโอกาสให้แสดงความคิดเห็น
ทางไปรษณีย ์ทางโทรศัพท์ หรือทางโทรสาร ทางระบบเครือข่ายสารสนเทศหรือทางอ่ืน การเปิดโอกาส
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ให้ประชาชนมารับข้อมูลและแสดงความคิดเห็นต่อหน่วยงานที่รับผิดชอบโครงการ  หรือการสนทนา 
กลุ่มย่อย 

2.  การประชุมปรึกษาหารือ เช่น การท าประชาพิจารณ์ การอภิปรายสาธารณะ การแลกเปลี่ยน
ข้อมูลข่าวสาร การประชุมเชิงปฏิบัติการ หรือการประชุมระดับตัวแทนของกลุ่มบุคคลที่เกี่ยวข้องหรือ 
มีส่วนได้เสีย 

3.  วิธีอ่ืนที่ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรีก าหนด 
อนึ่ง ก่อนการรับฟังความคิดเห็นและเมื่อด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแล้ว  

ข้อ 11 ประกอบข้อ 12 แห่งระเบียบนี้  ได้ก าหนดให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องประกาศ 
ให้ประชาชนทราบถึงวิธีการรับฟังความคิดเห็น ระยะเวลา สถานที่ ตลอดจนรายละเอียดอ่ืนที่เพียงพอ
แก่การที่ประชาชนจะเข้าใจและสามารถแสดงความคิดเห็นได้โดยให้ปิดประกาศไว้โดยเปิดเผย  
ณ สถานที่ปิดประกาศของที่ท าการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและสถานที่ที่จะด าเนินโครงการไม่น้อย
กว่า 15 วันก่อนเริ่มด าเนินการรับฟังความคิดเห็น และภายหลังจากด าเนินการรับฟังความคิดเห็น 
จากประชาชนแล้วจะต้องจัดท าสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นและประกาศให้ประชาชนทราบภายใน 15 
วัน ตั้งแต่วันที่เสร็จสิ้นการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน ณ สถานที่ดังกล่าวข้างต้น  

ดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้นเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยประกอบกับระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 นั้น ได้ก าหนดลักษณะและ
วิธีการในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในท้องถิ่น เพ่ือแลกเปลี่ยนข้อมูลที่ถูกต้องและเพียงพอ
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับประชาชน และให้การตัดสินใจในโครงการของรัฐสอดคล้องกับ
ประโยชน์และความต้องการของประชาชนผู้มีส่วนได้เสียอย่างแท้จริง เพ่ือเป็นการลดความขัดแย้ง
ระหว่างประชาชนกับรัฐ ประกอบกับเป็นการจัดสรรทรัพยากรให้เกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมมากที่สุด  
อีกทั้งเป็นการมีส่วนรวมของประชาชนต่อการตัดสินใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือเป็นกลไก
หนึ่งที่ท าให้การด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปอย่างรอบคอบและชอบธรรมมากที่สุด 
ทั้งยังเป็นกระบวนการปรึกษาหารือกันระหว่างประชาชนกับรัฐถือเป็นแนวทางในการให้ประชาชนมีส่วน
ร่วมโดยตรงในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกทางหนึ่ง  อย่างไรก็ตาม การรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนตามระเบียบนี้ยังคงมีข้อจ ากัดที่ส าคัญบางประการในเรื่องการก าหนด 
ให้โครงการใดเป็นโครงการที่มีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อประชาชน ซึ่ งจะได้พิจารณาในรายละเอียด 
ในบทต่อไป  

 
4.2.3  ระดับความสัมพันธ์ 
การมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการของท้องถิ่นในระดับนี้เป็นการที่ประชาชนมีโอกาสร่วม

เสนอแนะแนวทางต่างๆ ซึ่งในกรณีนี้คือ “การเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น” โดยรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย มาตรา 286 ได้วางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นไว้ว่า ประชาชนผู้มี
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สิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิเข้าชื่อร้องขอต่อประธานสภาท้องถิ่นเพ่ือให้สภา
ท้องถิ่นพิจารณาออกข้อบัญญัติท้องถิ่นได้ ทั้งนี้ จ านวนผู้มีสิทธิเข้าชื่อ หลักเกณฑ์และวิธีการเข้าชื่อ 
รวมทั้งการตรวจสอบรายชื่อ ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 โดยมีหลักเกณฑ์ดังต่อไปนี้ 

1.  จ านวนประชาชนผู้เข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัตินี้ 
ก าหนดให้ผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่ง ของจ านวนผู้มี
สิทธิ เลือกตั้ งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น มีสิทธิ เข้าชื่อร้องขอต่อประธานสภาท้องถิ่น  
เพ่ือด าเนินการให้สภาท้องถิ่นพิจารณาออกข้อบัญญัติท้องถิ่นได้ 

2.  ค าร้องขอเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ได้ก าหนด
รายละเอียดของค าร้องขอดังกล่าว โดยจะต้องปรากฏชื่อ ที่อยู่ และลายมือชื่อของผู้เข้าชื่อทุกคน  
พร้อมส าเนาบัตรประจ าตัวประชาชน ทั้งยังต้องเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นซึ่งต้องมีข้อก าหนดที่ชัดเจน
เพียงพอ ว่ามีความประสงค์จะตราข้อบัญญัติท้องถิ่นในเรื่องใดที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยอาจสรุปสาระส าคัญและค าชี้แจงความมุ่งหมายของการก าหนดหลักการในแต่ละ
ข้อก าหนดของร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นที่เสนอให้เพียงพอที่จะเข้าใจเหตุผลที่ก าหนดไว้ในแต่ละข้อก าหนด
ด้วยก็ได้ อีกทั้งในค าร้องขอนี้ต้องมีรายชื่อผู้แทนของผู้เข้าชื่อที่มีอ านาจด าเนินกิจการที่เกี่ยวข้องกับการ
เสนอและการพิจารณาข้อบัญญัติท้องถิ่น พร้อมค ารับรองของผู้แทนดังกล่าวว่า ผู้เข้าชื่อทุกคนเป็นผู้มี
สิทธิเลือกตั้งและได้ลงชื่อด้วยตนเอง 

3.  การพิจารณาออกข้อบัญญัติท้องถิ่นที่มีการเข้าชื่อเสนอ ให้เป็นไปตามข้อบังคับการประชุม
ของสภาท้องถิ่นนั้น ตามมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 

กล่าวโดยสรุป การที่ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิเข้าชื่อ
เพ่ือให้สภาท้องถิ่นพิจารณาออกข้อบัญญัติท้องถิ่น ตามที่บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ก าหนดหลักเกณฑ์ไว้ข้างต้น จะเห็นได้ว่าการ
เข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นซึ่งเป็นกฎที่ใช้บังคับอยู่ภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ จึงอาจ
กล่าวได้ว่าหากประชาชนใช้สิทธิเสนอแนะโดยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นได้ตามเจตนารมณ์ของ
กฎหมาย ย่อมจะส่งผลให้ประชาชนสามารถก าหนดกฎเกณฑ์ในการอยู่ร่วมกันของประชาชนในท้องถิ่น
ได้อย่างสมบูรณ์ อย่างไรก็ตาม จากบทบัญญัติที่ได้พิจารณามาแล้วข้างต้นจะเห็นได้ว่า ประชาชนยังมี
ข้อจ ากัดในการมีส่วนร่วมในการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นอยู่  ทั้งเรื่องจ านวนประชาชนผู้เข้าชื่อเสนอ
ข้อบัญญัติท้องถิ่น การเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นของประชาชน จึงท าให้การมีส่วนร่วมของประชาชน 
ในลักษณะนี้อาจเป็นไปได้ยากในทางปฏิบัติ 

 
4.2.4  ความร่วมมือ 
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการท้องถิ่นในระดับนี้เป็นการที่ประชาชนและองค์กร 
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ปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกันในลักษณะเป็นหุ้นส่วนกันด าเนินการในเรื่องใดๆ กรณีนี้ ได้แก่ “การมีส่วน
ร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนาองค์กรปกครองท้องถิ่น” เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยได้ก าหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐไว้ในมาตรา 87 (1) โดยรัฐต้องด าเนินการตาม
แนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและ
วางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น ทั้งนี้ ประชาชนสามารถเข้าร่วม 
ในการจัดท าแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือก าหนดแนวทางการพัฒนาท้องถิ่น ร่วมใน
การจัดท าร่างแผนพัฒนา เสนอแนะแนวทางการพัฒนาและการแก้ปัญหาเกี่ยวกับการจัดท าร่าง
แผนพัฒนาได้ โดยระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2548 ได้ก าหนดแนวทางการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนาองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นผ่านทาง “ประชาคมท้องถิ่น” ซึ่งหมายถึงประชาชนที่อยู่อาศัยในท้องถิ่นนั้นๆ ซึ่งไม่จ าเป็นต้อง
เกิดจากการรวมกลุ่มกันมาก่อน ทั้งนี้ ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 หมวด 1 องค์กรจัดท าแผนพัฒนา ข้อ 7 ได้ก าหนดองค์กรจัดท าแผนไว้
ในรูปแบบคณะกรรมการต่างๆ ดังนี้ 

1.  คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น ประกอบด้วย ผู้บริหารท้องถิ่น รองนายกองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้นทุกคน สมาชิกสภาท้องถิ่นซึ่งได้รับคัดเลือกจากสภาท้องถิ่นจ านวน 3 คน ผู้ทรงคุณวุฒิ  
ที่ผู้บริหารท้องถิ่นคัดเลือกจ านวน 3 คน ผู้แทนภาคราชการและหรือรัฐวิสาหกิจที่ผู้บริหารท้องถิ่น
คัดเลือกจ านวนไม่น้อยกว่า 3 คน ผู้แทนประชาคมท้องถิ่นที่ประชาคมท้องถิ่นคัดเลือกจ านวนไม่น้อย
กว่า 3 คน แต่ไม่เกิน 6 คน ปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหัวหน้าส่วนการบริหารที่มีหน้าที่จัดท า
แผน ตามความในข้อ 8 ของระเบียบนี้ กรณีจึงเห็นได้ว่าประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการจัดท า
แผนพัฒนาท้องถิ่นได้โดยการเข้าร่วมเป็นกรรมการของคณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น ในฐานะผู้แทนของ
ประชาคมท้องถิ่น ตามข้อ 8 (6) แห่งระเบียบนี้ 

ทั้งนี้ คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ตามข้อ 10 ของระเบียบนี้ ได้แก่ การก าหนด
แนวทางการพัฒนาท้องถิ่น โดยพิจารณาจากอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเฉพาะ
อ านาจหน้าที่ที่เก่ียวกับประโยชน์สุขของประชาชน ภารกิจถ่ายโอนอ านาจตามกฎหมายก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจ ยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ กลุ่มจังหวัด และจังหวัด กรอบนโยบาย 
ทิศทาง แนวทางการพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตจังหวัด นโยบายของผู้บริหารท้องถิ่น  
ที่แถลงต่อสภาท้องถิ่น และแผนชุมชน ร่วมจัดท าร่างแผนพัฒนา เสนอแนะแนวทางการพัฒนา และการ
แก้ไขปัญหาเกี่ยวกับการจัดท าร่างแผนพัฒนา โดยน าปัญหาความต้องการจากแผนชุมชนที่เกินศักยภาพ
ของชุมชนที่จะด าเนินการได้เองมาพิจารณาบรรจุไว้ในแผน แต่หากเกินศักยภาพขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นให้เสนอปัญหาและความต้องการไปยังองค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยองค์การบริหารส่วน
จังหวัดต้องน ามาพิจารณาบรรจุไว้ในแผนขององค์การบริหารส่วนจังหวัดตามหน้าที่ ของตน อีกทั้ง
คณะกรรมการนี้ยังมีอ านาจในการพิจารณาร่างแผนพัฒนาและร่างแผนด าเนินงาน ให้ความเห็นชอบ
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ข้อก าหนดขอบข่ายและรายละเอียดของงาน ให้ข้อคิดเห็นเกี่ยวกับการติดตามและประเมินผล
แผนพัฒนา แต่งตั้งที่ปรึกษา คณะอนุกรรมการหรือคณะท างานอ่ืนเพ่ือช่วยงานตามที่เห็นสมควร 
นอกจากนี้ในกรณีขององค์การบริหารส่วนต าบล คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่นยังมีหน้าที่ในการ
ประสานงานกับประชาคมหมู่บ้านในการรวบรวม วิเคราะห์ปัญหา ความต้องการของประชาชนและ
จัดท าโครงการหรือกิจกรรมเพื่อประกอบการจัดท าแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนต าบลด้วย 

2.  คณะกรรมการสนับสนุนการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น ประกอบด้วย ปลัดองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น หัวหน้าส่วนการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้แทนประชาคมท้องถิ่นที่
ประชาคมท้องถิ่นคัดเลือกจ านวน 3 คน หัวหน้าส่วนการบริหารที่มีหน้าที่จัดท าแผน และเจ้าหน้าที่
วิเคราะห์นโยบายและแผนหรือพนักงานส่วนท้องถิ่นที่ผู้บริหารท้องถิ่นมอบหมาย ตามความในข้อ 9 
ของระเบียบนี้ ดังนั้น จึงเห็นได้ว่าประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการสนับสนุนการจัดท าแผนพัฒนา
ท้องถิ่นได้โดยการเป็นกรรมการในฐานะผู้แทนประชาคมท้องถิ่น ตามข้อ 9 (3) ดังที่ได้กล่าวมาแล้ว 

คณะกรรมการสนับสนุนการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นมีหน้าที่ตามข้อ 11 ของระเบียบนี้ คือ 
จัดท าร่างแผนพัฒนาให้สอดคล้องกับแนวทางการพัฒนาที่คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่นก าหนด จัดท า
ร่างแผนการด าเนินงาน และจัดท าร่างข้อก าหนดขอบข่ายและรายละเอียดของงาน 

3.  คณะกรรมการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาท้องถิ่น ประกอบด้วย สมาชิกสภาท้องถิ่น
ที่สภาท้องถิ่นคัดเลือกจ านวน 3 คน ผู้แทนประชาคมท้องถิ่นที่ประชาคมท้องถิ่นคัดเลือกจ านวน 2 คน 
ผู้แทนหน่วยงานที่เกี่ยวข้องที่ผู้บริหารท้องถิ่นคัดเลือกจ านวน 2 คน หัวหน้าส่วนการบริหารที่คัดเลือก
กันเองจ านวน 2 คน ผู้ทรงคุณวุฒิที่ผู้บริหารคัดเลือกจ านวน 2 คน ตามความในข้อ 28 ของระเบียบนี้ 
กรณีจึงเห็นได้ว่า ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการติดตามประเมินผลแผนพัฒนาท้องถิ่นได้ โดยการ
เป็นกรรมการในฐานะผู้แทนประชาคมท้องถิ่นท่ีประชาคมท้องถิ่นคัดเลือก ตามข้อ 28 (2)  

ทั้งนี้ คณะกรรมการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ตามข้อ 29 อาทิ 
การก าหนดแนวทาง วิธีการ และด าเนินการติดตามประเมินผลแผนพัฒนา พร้อมทั้งรายงานผลและ
เสนอความเห็นจากการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาต่อผู้บริหารท้องถิ่น เพ่ือที่ผู้บริหารท้องถิ่น  
จะได้เสนอต่อสภาท้องถิ่นและคณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่นต่อไป และจะต้องประกาศผลดังกล่าวให้
ประชาชนในท้องถิ่นได้รับทราบอย่างน้อยปีละ 1 ครั้ง เป็นต้น  

อาจสรุปได้ว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนาองค์กรปกครองท้องถิ่น 
ซึ่งถูกรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท า
แผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 ถือเป็นความร่วมมือกันระหว่างประชาชน องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และภาคส่วนต่างๆ ในพ้ืนที่ ในรูป “ประชาคมท้องถิ่น” โดยการให้ประชาชนเข้า
เป็นหุ้นส่วนกับรัฐในการตัดสินใจและด าเนินการของแผนพัฒนาท้องถิ่นทุกข้ันตอน เพ่ือมีส่วนร่วมในการ
ก าหนดความเป็นไปภายในท้องถิ่นตามสภาพปัญหาและความต้องการของประชาชนด้วยตนเอง จึงถือได้
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การมีส่วนร่วมของประชาชนโดยการวางแผนพัฒนาท้องถิ่นถือเป็นการปกครองตนเองของประชาชน  
วิธีหนึ่ง 

 
4.2.5  ระดับการเสริมอ านาจให้แก่ประชาชน 
การมีส่วนร่วมในระดับเสริมอ านาจให้แก่ประชาชน เป็นระดับที่ประชาชนมีบทบาทสูงสุดและ

เป็นการควบคุมตรวจสอบและตัดสินใจโดยประชาชน ปัจจุบันพบว่ามี 2 กรณี ได้แก่ การออกเสียง
ประชามติ และการถอดถอน ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 

 4.2.5.1  การออกเสียงประชามต ิ
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 165 ได้วางหลักเกณฑ์ในการออกเสียง

ประชามติไว้ว่า ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งย่อมมีสิทธิออกเสียงประชามติซึ่งอาจเป็นการจัดให้มีการออก
เสียงประชามติเพ่ือมีข้อยุติโดยเสียงข้างมากของผู้มีสิทธิออกเสียงประชามติ หรือเป็นการออกเสียง
เพ่ือให้ค าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีก็ได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ ส าหรับเหตุในการ
ออกเสียงประชามติ มี 2 ประการ ดังต่อไปนี้ 

 1.  คณะรัฐมนตรีเห็นว่ากิจการในเรื่องใดอาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของ
ประเทศชาติหรือประชาชน นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี อาจปรึกษา
ประธานสภาผู้แทนราษฎรและประธานวุฒิสภาเพ่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาให้มีการออกเสียง
ประชามติได้ ตามมาตรา 165 (1) 

 2.  ในกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติให้มีการออกเสียงประชามติ ตามมาตรา 165 (2)   
 นอกจากนี้ บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย หมวด 14 การปกครอง

ส่วนท้องถิ่น มาตรา 287 ได้รับรองสิทธิของประชาชนในท้องถิ่นในการมีส่วนร่วมโดยตรงในการบริหาร
กิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะการออกเสียงประชามติไว้ กล่าวคือ ในกรณีที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะกระท าการใดซึ่งมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นใน
สาระส าคัญ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพ่ือตัดสินใจก็ได้  

 ทั้งนี้ หลักเกณฑ์ในรายละเอียดของการออกเสียงประชามติเป็นไปตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. 2552 โดยน ามาใช้กับการออกเสียงประชามติ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย ซ่ึงหลักเกณฑ์ในการด าเนินการออกเสียงประชามตินั้น มาตรา 5 ได้
ก าหนดให้ต้องมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษา โดยจะต้องมีการก าหนดเรื่องในการออกเสียง
ประชามติ ซึ่งจะต้องมีข้อความที่ชัดเจนเพียงพอที่จะให้ผู้มีสิทธิออกเสียงเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบในเรื่อง
ดังกล่าว และในการออกเสียงประชามตินั้นเป็นไปเพ่ือยุติโดยเสียงข้างมากของผู้มีสิทธิออกเสียง หรือ
เป็นไปเพ่ือให้ค าปรึกษาเท่านั้น ส าหรับผลของการออกเสียงประชามติเป็นไปตามมาตรา 9 แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญดังกล่าว อาจจ าแนกได้เป็น 3 กรณี ดังนี้ 
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 1.  การออกเสียงประชามติที่จะถือว่ามีข้อยุติในเรื่องที่จัดท าประชามติ จะต้องมีผู้มา
ออกเสียงเป็นจ านวนเสียงข้างมากของผู้มีสิทธิออกเสียงประชามติ และจะต้องมีจ านวนเสียงเกินกว่า  
กึ่งหนึ่งของผู้มาออกเสียงในเรื่องที่จัดท าประชามตินั้น 

 2.  การออกเสียงประชามติเพ่ือให้ค าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรี ให้ถือเสียงข้างมากของ 
ผู้มาออกเสียง ในเรื่องที่จัดท าประชามติ 

 3.  การออกเสียงประชามติตามที่กฎหมายบัญญัติ ให้ถือจ านวนคะแนนเสียงตามที่
กฎหมายนั้นบัญญัติ แต่ถ้ากฎหมายดังกล่าวมิได้บัญญัติจ านวนคะแนนเสียงไว้ ให้น าความในกรณีที่ 1 
และ 2 แล้วแต่กรณี มาใช้บังคับโดยอนุโลม 

 จากบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการออกเสียงประชามติจะเห็นได้ว่ากลไกส าคัญในการ
ออกเสียงประชามติคือ การให้ประชาชนเป็นผู้มีอ านาจตัดสินใจเพ่ือแก้ปัญหาข้อขัดแย้งที่มีอยู่ทั้งหมด 
ซึ่งการออกเสียงประชามติเป็นการเสริมอ านาจให้แก่ประชาชนในการควบคุมตรวจสอบองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องที่มีความส าคัญและผลกระทบชีวิตของประชาชน การจะสร้าง
ความชอบธรรมในการด าเนินการในเรื่องส าคัญใดๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงควรผ่านความ
เห็นชอบจากประชาชนและในทุกภาคส่วนของพ้ืนที่ เพ่ือให้ได้ข้อสรุปที่สะท้อนเจตนารมณ์ของ
ประชาชนอย่างแท้จริง ดังนั้น ก่อนที่จะตัดสินใจด าเนินการใดๆ การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเปิด
โอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมพิจารณาในปัญหาส าคัญ ตลอดจนได้รับทราบข้อมูลที่เกี่ยวข้อง 
สามารถแสดงความคิดเห็นต่อเรื่องนั้นๆ ถือเป็นการเสริมอ านาจให้แก่ประชาชนในการก าหนดอนาคต
ของท้องถิ่นด้วยตนเอง 

 4.2.5.2  การถอดถอน  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 285 ได้รับรองสิทธิของประชาชนในการ

ถอดถอนตัวแทนของตนซึ่งกระท าการโดยมิชอบด้วยกฎหมายก่อนครบวาระได้ โดยมีหลักเกณฑ์ว่า
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดเห็นว่าสมาชิกสภาท้องถิ่น คณะผู้ บริหาร
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นผู้ใดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป ให้มี
สิทธิลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นผู้นั้นพ้นจาก
ต าแหน่ง ทั้งนี้ จ านวนผู้มีสิทธิเข้าชื่อ หลักเกณฑ์และวิธีการเข้าชื่อ การตรวจสอบรายชื่อ และการ
ลงคะแนนเสียง ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น
และผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ดังนี้ 

 1.  จ านวนผู้เข้าชื่อถอดถอน ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน การเข้าชื่อต่อ
ผู้ว่าราชการจังหวัดเพ่ือด าเนินการให้มีการลงคะแนนเสียงถอดถอน เนื่องจากเหตุไม่สมควรด ารง
ต าแหน่งต่อไปนั้น ให้ถือเกณฑ์จ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละแห่ง 
กล่าวคือ ถ้าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่เกินหนึ่งแสนคน ต้องมีผู้เข้าชื่อไม่น้อยกว่า 
1 ใน 5 ของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมดกรณีหนึ่ง ส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีผู้สิทธิเลือกตั้ง



92 

เกินหนึ่งแสนคนแต่ไม่เกินห้าแสนคน ต้องมีผู้เข้าชื่อไม่น้อยกว่าสองหมื่นคนของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
ทั้งหมดกรณีหนึ่ง ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดที่มีผู้สิทธิเลือกตั้งไม่เกินหนึ่งล้านคน ต้องมี 
ผู้เข้าชื่อไม่น้อยกว่าสองหมื่นห้าพันคนของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมดกรณีหนึ่ง และองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นใดที่มผีู้สิทธิเลือกตั้งเกินกว่าหนึ่งล้านคนต้องมีผู้เข้าชื่อไม่น้อยกว่าสามหมื่นคนของจ านวนผู้มี
สิทธิเลือกตั้งทั้งหมดอีกกรณีหนึ่ง 

 2.  รายละเอียดของค าร้องขอให้มีการลงคะแนนเสียงถอดถอน ตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติเดียวกัน จะต้องปรากฏ ชื่อ ที่อยู่ และลายมือชื่อของผู้เข้าชื่อทุกคนพร้อมส าเนาบัตร
ประจ าตัวประชาชน และรายละเอียดของข้อเท็จจริงและพฤติการณ์ที่แสดงให้เห็นว่าผู้บริหารหรือ
สมาชิกสภาท้องถิ่นปฏิบัติหน้าที่หรือมีความประพฤติเสื่อมเสียจนเป็นเหตุที่ไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป 
ตลอดจนรายชื่อของผู้แทนของผู้เข้าชื่อที่จะมีอ านาจด าเนินการเกี่ยวกับการลงคะแนนเสียงถอดถอน 
พร้อมทั้งค ารับรองของผู้แทนดังกล่าวว่าผู้เข้าชื่อทุกคนเป็นผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
และได้ร่วมเข้าชื่อด้วยตนเอง 

 3.  สมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นซึ่งถูกเข้าชื่อถอดถอนมีสิทธิจัดท าค าชี้แจง
ข้อเท็จจริงได้ ตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกันเพ่ือเป็นการแก้ข้อกล่าวหาตามค าร้องของ
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง โดยค าชี้แจงนี้จะถูกปิดประกาศไว้คู่กับค าร้องถอดถอนของประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งก่อนวันลงคะแนนเสียง เพ่ือให้ประชาชนใช้ประกอบการตัดสินใจ 

 4.  ผลการลงคะแนนเสียงถอดถอน ตามมาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน หาก
มีผู้มาใช้สิทธิลงคะแนนเสียงไม่ถึงกึ่งหนึ่งของผู้มีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด ให้การเข้าชื่อถอดถอนบุคคลนั้น
เป็นอันตกไป และจะมีการร้องขอให้มีการลงคะแนนเสียงถอดถอนบุคคลดังกล่าวเพราะเหตุเดียวกัน
ไม่ได้ แต่หากมีจ านวนผู้มาใช้สิทธิลงคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของผู้มิสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด และมีคะแนน
เสียงจ านวนไม่น้อยกว่า 3 ใน 4 ของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียง เห็นว่าสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่นผู้นั้นไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป ให้บุคคลนั้นพ้นจากต าแหน่งนับแต่วันลงคะแนนเสียง 

 จากบทบัญญัติท่ีเกี่ยวข้องจะเห็นได้ว่า การลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น
หรือผู้บริหารท้องถิ่นโดยประชาชนนั้น ถือเป็นกลไกการควบคุมตรวจสอบการท างานของตัวแทนของ
ประชาชนในท้องถิ่นอันเป็นการเสริมอ านาจให้แก่ประชาชน ซึ่งเป็นการจ าลองรูปแบบการถอดถอนใน
ระดับชาติมาใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเป็นสิทธิของประชาชนภายในท้องถิ่นที่จะใช้สิทธิทาง
การเมืองถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นได้โดยตรง ทั้งนี้ จะเห็นได้ว่าประชาชนยังมีข้อจ ากัดในการมีส่วน
ร่วมในกรณีนี้อยู่เช่นกัน ทั้งในเรื่องจ านวนประชาชนทั้งในการผู้เข้าชื่อถอดถอนและในขั้นตอนการ
ลงคะแนนเสียงถอดถอน ซึ่งจะได้พิจารณาโดยละเอียดในบทต่อไป  

อนึ่ง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครอง
ท้องถิ่นของตนเอง มิได้หยุดอยู่กับการไปใช้สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นเท่านั้น 
แต่ได้ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นทางตรงเป็นครั้งแรก กล่าวคือ 



93 

รฐัธรรมนูญได้ขยายพื้นที่ของการมีส่วนร่วมโดยตรงของประชาชน โดยการเพ่ิมกลไกในการให้ประชาชน
เข้ามามีบทบาทในการบริหารและตัดสินใจในกิจการต่างๆ ของท้องถิ่นเป็นการทั่วไปได้ และหากการ
กระท าใดที่มีผลกระทบต่อประชาชนในสาระส าคัญ จะต้องมีการแจ้งข้อมูลข่าวสาร จัดให้มีกระบวนการ
รับฟังความคิดเห็นรวมทั้งประชาชนมีสิทธิในการตรวจสอบและก ากับการบริหารจัดการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ โดยการให้ประชาชนสามารถเข้าไปบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้ในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง ซึ่งเป็นแนวทางที่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ในการปกครองส่วน
ท้องถิ่นอย่างแท้จริงที่เป็นการปกครองโดยประชาชนในท้องถิ่น เพ่ือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง กล่าวคือ  

มาตรา 287 บัญญัติว่า “ประชาชนในท้องถิ่นมีสิทธิมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มีวิธีการที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมดังกล่าว
ได้ด้วย 

ในกรณีที่การกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของ
ประชาชนในท้องถิ่นในสาระส าคัญองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องแจ้งข้อมูลรายละเอียดให้ประชาชน
ทราบก่อนกระท าการเป็นเวลาพอสมควรและในกรณีที่เห็นสมควรหรือได้รับการร้องขอจากประชาชนผู้
มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นก่อนการกระท านั้นหรือ
อาจจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพ่ือตัดสินใจก็ได้ ทั้งนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรายงานการด าเนินงานต่อประชาชนในเรื่องการจัดท า
งบประมาณการใช้จ่าย และผลการด าเนินงานในรอบปีเพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบและ
ก ากับการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในการจัดท างบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามวรรคสามให้น าบทบัญญัติมาตรา 
168 วรรคหก มาใช้บังคับโดยอนุโลม” 
 ดังจะเห็นได้ว่ามาตรานี้เป็นการเป็นการให้โอกาสในการมีส่วนร่วมโดยตรงของประชาชนในทุก
ระดับในการบริหารและตัดสินใจในการก าหนดความเป็นไปของท้องถิ่นของตนเอง ซึ่ง เป็นหลักการที่ไม่
เคยปรากฏมาก่อน เป็นการก าหนดให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการของท้องถิ่น
ตามวิธีการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดให้ ดังนั้น สิ่งที่จะต้องพิจารณาต่อไปคือวิธีการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการเข้าไปบริหารกิจการท้องถิ่นเป็นอย่างไร เนื่องจากปัจจุบันยังไม่มีกฎหมายออกมา
ก าหนดรายละเอียดในเรื่องนี้ว่าการเข้าไปมีส่วนร่วมของประชาชนควรมีหลักเกณฑ์หรือลักษณะอย่างไร 
ทั้งนี้ ปัจจุบันมีความพยายามร่างกฎหมายเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการ
ท้องถิ่นข้ึน ได้แก่ ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . และร่างพระราชบัญญัติว่า
ด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . โดยมีหลักการส าคัญ ดังนี้ 
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 1)  ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . ได้บัญญัติเกี่ยวกับการ
มีส่วนร่วมของประชาชน ลักษณะ 7 ซึ่งมปีระเด็นส าคัญ ดังนี้126  

  (1)  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องก าหนดวิธีการและช่องทางให้
ประชาชนมีส่วนร่วมหรือแสดงความคิดเห็นในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ

ตรวจสอบการบริหารงานของผู้บริหารท้องถิ่น127 ทั้งนี้ วิธีการในการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมตาม
ความเหมาะสมของแต่ละท้องถิ่น อาทิ การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น การจัดท างบประมาณรายจ่าย การ
ประชุมสภาท้องถิน่ และการก าหนดหลักเกณฑ์ทั่วไปในการประเมินภาษี เป็นต้น  

  (2)  ในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะกระท าการซึ่งมีผลกระทบต่อชีวิต
ความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องแจ้งข้อมูลรายละเอียดให้
ประชาชนทราบก่อนกระท าการเป็นเวลาพอสมควร และในกรณีที่เห็นสมควรหรือได้รับการร้องขอจาก
ประชาชนผู้มสีิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มีการรับ

ฟังความคิดเห็นก่อนการกระท านั้น หรืออาจจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพ่ือตัดสินใจก็ได้128  
  (3)  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเปิดเผยข้อมูล ค าชี้แจง และเหตุผล  

ให้ประชาชนและชุมชนรับทราบ และเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบและแสดงความ
คิดเห็นต่อผลการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมา อีกทั้งต้องจัดท ารายงานผลการ

                                                           

 
126 คณะกรรมการพิจารณาปรับปรุงและพัฒนากฎหมายด้านการกระจายอ านาจและการมีส่วน

ร่วมของประชาชน, เอกสารประกอบการประชุม การประชุมรับฟังความคิดเห็นร่างพระราชบัญญัติ
ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . .  . วันที่ 18 สิงหาคม 2555 (เชียงใหม่ : 
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย, 2555), หน้า 4 , 14, 15. 
 127 มาตรา 190 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
บริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และตรวจสอบการบริหารงานของผู้บริหารท้องถิ่น ทั้งนี้ 
ตามวิธีการที่บัญญัติไว้ในข้อบัญญัติท้องถิ่น 
 ในการด าเนินการตามวรรคหนึ่ง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มีวิธีการที่จะให้ประชาชน
เข้ามามีส่วนร่วมด้วยตามความเหมาะสมของแต่ละท้องถิ่น  

 
128 มาตรา 191 ในกรณีท่ีการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีผลกระทบต่อชีวิตความ

เป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องแจ้งข้อมูลรายละเอียดให้ 
 ประชาชนทราบก่อนกระท าการเป็นเวลาพอสมควรและในกรณีที่เห็นสมควรหรือได้รับการร้อง
ขอจากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มี
การรับฟังความคิดเห็นก่อนการกระท านั้น หรืออาจจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพ่ือตัดสินใจก็ได้ 
ทั้งนี้ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกข้อบัญญัติท้องถิ่นในเรื่องดังกล่าว 
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แสดงความคิดเห็นของประชาชน และรายงานต่อสภาท้องถิ่นเพ่ือให้ผู้บริหารท้องถิ่นและองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นน าไปด าเนินการต่อไป129  
  (4)  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจออกข้อบัญญัติ เพ่ือก าหนดค่าตอบแทน

และประโยชน์แก่ประชาชน ซึ่งเข้ามามีส่วนร่วมในการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตาม

หมวดนี้ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และอัตราที่ ส.ท.ช. ก าหนด130 
 จากการพิจารณาถึงหลักการส าคัญเกี่ยวกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

และการมีส่วนร่วมของประชาชนที่ปรากฏอยู่ในร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . 
จะท าให้เห็นว่าร่างประมวลกฎหมายฯ ฉบับนี้ มีเนื้อหาที่สอดคล้องกับบทบัญญัติในรั ฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ซึ่งมุ่งเน้นการกระจายอ านาจปกครอง และการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นส าคัญ  
เป็นผลให้ร่างประมวลกฎหมายนี้ได้เปลี่ยนแปลงรูปแบบ หลักเกณฑ์ และวิธีการ ในบางประการ เพ่ือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการปกครองโดยประชาชนอย่างแท้จริง ทั้งนี้ จะได้วิเคราะห์ถึงข้อดี 
ข้อด้อยของร่างประมวลกฎหมายนี้ในบทต่อไป 

 2)  ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. . . . 

 เหตุผลในการร่างกฎหมายฉบับนี้มีที่มาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 
287 ดังที่ได้กล่าวมาแล้ว เพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบและก ากับการบริหารจัดการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . มีหลักการส าคัญในประเด็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้131  

                                                           

 
129 มาตรา 192 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรายงานการด าเนินงานต่อประชาชนในเรื่องการ

จัดท างบประมาณ การใช้จ่าย และผลการด าเนินงานในรอบปี และเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การตรวจสอบและแสดงความคิดเห็นต่อผลการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมา 
 มาตรา 193 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท ารายงานผลการแสดงความคิดเห็นของประชาชน 
รายงานต่อสภาท้องถิ่นทราบและให้ข้อคิดเห็นเพ่ือให้ผู้บริหารท้องถิ่นและส่วนราชการขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นน าไปด าเนินการต่อไป 

 
130 มาตรา 194 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจออกข้อบัญญัติ เพ่ือก าหนดค่าตอบแทนและ

ประโยชน์แก่ประชาชน ซึ่งเข้ามามีส่วนร่วมในการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามหมวดนี้ 
ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และอัตราที่ ส.ท.ช. ก าหนด  
 131 คณะกรรมการกฤษฎีกา, “บันทึกวิเคราะห์สรุป สาระส าคัญของร่างพระราชบัญญัติการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . (เรื่องเสร็จที่ 274/2554),” หน้า 2. 
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   (1)  คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รับผิดชอบในการทบทวน กฎ ระเบียบต่างๆ ที่บังคับใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเกี่ยวข้องกับ
การมีส่วนร่วมของประชาชน และให้ข้อเสนอแนะต่อหน่วยงานที่รับผิดชอบกฎ ระเบียบต่างๆ นั้น โดย
ค านึงถึงความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริหารงาน มีการกระจายอ านาจเพ่ิมขึ้น 
และส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในทิศทางที่เพ่ิมขึ้นเป็นส าคัญ โดยจะต้องทบทวนทุก 3 ปี  
   (2)  ก าหนดเกณฑ์พ้ืนฐานให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องก าหนดวิธีการ
หรือช่องทางที่จะให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม หรือแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการบริหารกิจการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเรื่องต่างๆ เช่น การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น การจัดท างบประมาณ
รายจ่าย การประชุมสภาท้องถิ่น การก าหนดหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการประเมินภาษี เพ่ือเป็น

                                                           

 มาตรา 4 ประชาชนในท้องถิ่นมีสิทธิมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น  
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มีวิธีการที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมตามวรรคหนึ่งโดยท า
เป็นประกาศ ปิดไว้ ณ ที่ท าการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเผยแพร่ในระบบสารสนเทศด้วย 
 มาตรา 5 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้ประชาชนมีส่วนร่วมตามมาตรา 4 วรรคหนึ่ง 
อย่างน้อยเม่ือจะด าเนินการในเรื่อง ดังต่อไปนี้ 
 (1)  การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น 
 (2)  การจัดท างบประมาณรายจ่าย 
 (3)  การประชุมสภาท้องถิ่น 
 (4)  การก าหนดหลักเกณฑ์ทั่วไปเก่ียวกับการประเมินภาษี 
 มาตรา 6 วิธีการเข้ามีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นตามมาตรา 4 วรรคสองอาจกระท าด้วย
วิธีการดังต่อไปนี้ 
 (1)  การเปิดเผยข้อมูลให้ประชาชนทราบ 
 (2)  การแสดงความคิดเห็นและเสนอแนะ 
 (3)  การสอบถามความคิดเห็นของประชาชน 
 (4)  การเข้ามีส่วนร่วมในฐานะเป็นกรรมการ อนุกรรมการ หรือคณะท างาน 
 (5)  การจัดให้มีการลงประชามติ 
 (6)  การเข้าฟังการประชุมสภาท้องถิ่น 
 (7)  วิธีการอ่ืนที่ผู้บริหารท้องถิ่นก าหนดโดยความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น 
 การเข้ามีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นในเรื่องใด โดยวิธีการใด ให้เป็นไปตามที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นประกาศก าหนดตามมาตรา 4 วรรคสอง 
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หลักประกันการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารงานหรือกิจการต่างๆ ที่ก าหนด แต่ขณะเดียวกัน
ได้เปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งก าหนดวิธีการที่จะให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วม  
ในการบริหารงานตามศักยภาพและความเหมาะสมสอดคล้องกับบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้นๆ และต้องประกาศให้ประชาชนทราบอย่างทั่วถึงว่าจะสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารงาน
ต่างๆ อย่างไร  
   (3)  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องแจ้งข้อมูลและจัดให้มีการรับฟังความ
คิดเห็น ถ้าการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนและชุมชน
อย่างรุนแรงด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ หรือสุขภาพ หรือกระทบต่อวิถีชีวิตความ
เป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นในสาระส าคัญ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องน าผลการรับฟัง
ความคิดเห็นมาใช้ประกอบในกระบวนการตัดสินใจ หลีกเลี่ยงการด าเนินการที่จะมีผลกระทบ  
ต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือมีผลต่อส่วนได้เสียอื่นของประชาชนหรือชุมชน 
และต้องจัดให้มีมาตรการที่เหมาะสมและเป็นธรรมเพ่ือป้องกัน เยียวยา หรือการชดเชยความเสียหาย
หรือผลกระทบที่เกิดจากการกระท านั้น เพ่ือให้การจัดการรับฟังความคิดเห็นไม่เป็นเพียงกระบวนการ
ตามกฎหมายเท่านั้น แต่เป็นการปรึกษาหารือร่วมกันระหว่างรัฐและประชาชนที่ได้รับผลกระทบ  
   (4)  การจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องด าเนินการให้ประชาชนได้รับข้อมูลหรือข้อเท็จจริงอย่างทั่วถึง และในระยะเวลาที่เพียงพอก่อนการ
รับฟังความคิดเห็น ซึ่งข้อมูลที่ประชาชนควรรับทราบนั้นประกอบด้วย สาระส าคัญของการกระท า 
สถานที่ วิธีการ ขั้นตอนและระยะเวลาที่จะด าเนินการ เหตุผลและความจ าเป็นที่จะต้องด าเนินการ 
ผลกระทบของการด าเนินการ ทั้งผลดีและผลเสียที่อาจเกิดข้ึน รวมทั้งมาตรการป้องกันหรือแก้ไขในกรณี
ที่อาจมีผลเสีย การวิเคราะห์ความคุ้มค่าเมื่อพิจารณาจากผลกระทบ และรายละเอียดอ่ืนใดที่จะท าให้
เกิดความเข้าใจในลักษณะการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเพียงพอ  
   (5)  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย หากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เปิดเผยข้อมูลเพ่ือให้ประชาชนและชุมชนรับทราบ หรือไม่จัดให้มีการรับฟัง 
ความคิดเห็นก่อนที่จะตัดสินใจพิจารณาด าเนินการ และปรากฏว่ามีผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
  จากการศึกษาร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . เห็นได้ว่าคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มี
หน้าที่ส าคัญประการหนึ่งในการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนให้มีความชัดเจนขึ้น เพ่ือเปิดพ้ืนที่
ให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมและก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยวิธีการต่างๆ อาทิ การ
แสดงความคิดเห็น การเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น การออกเสียงประชามติ เป็นต้น ซึ่งเป็นหลักการที่จะท า
ให้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมีรายละเอียดที่ชัดเจนยิ่งขึ้น ทั้งนี้ จะได้วิเคราะห์ถึง
ข้อดี ข้อด้อยของร่างประมวลกฎหมายนี้ในบทต่อไป 
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 ดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้นจะเห็นได้ว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับต่างๆ ล้วนแต่เป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในการใช้สิทธิของ
ปัจเจกชนเป็นส่วนใหญ่ เว้นแต่การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นเท่านั้นที่ก าหนดให้ตัวแทนประชาคมท้องถิ่น
เข้าไปมีส่วนร่วมในลักษณะตัวแทนขององค์กรกลุ่ม จึงอาจกล่าวได้ว่าปัจจุบันกฎหมายเก่ียวกับการมีส่วน
ร่วมในการบริหารกิจการท้องถิ่น ได้ก าหนดไว้เฉพาะแต่การมีส่วนร่วมในมติของปัจเจกชนเท่านั้น มิได้
ค านึงถึงการมีส่วนร่วมของชุมชนซึ่งมีประวัติศาสตร์ในการร่วมพัฒนาท้องถิ่นมาอย่างยาวนาน จึงส่งผล
ให้การมีส่วนร่วมของประชาชนในปัจจุบันมีข้อจ ากัดและไม่มีพลังในการด าเนินการอย่างเห็นได้ชัด  
เห็นควรที่จะต้องท าการศึกษาการมีส่วนร่วมของประชาชนในฐานะชุมชน เพ่ือให้เห็นถึงความเป็นมา 
หลักเกณฑ์ตามกฎหมาย และกรณีตัวอย่าง ต่อไป 
 

4.3  การมีส่วนร่วมขององค์กรชุมชนในการบริหารกิจการท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติ
สภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 
 
 การรวมกลุ่มเป็นชุมชนมีความส าคัญและเป็นเครื่องมือเพ่ือความอยู่รอด การสร้างความเข้มแข็ง
ให้แก่ชุมชนจึงเป็นกลไกส าคัญในการพัฒนาท้องถิ่น เนื่องจากหากประชาชนในฐานะปัจเจกชนไม่มี
อ านาจต่อรองเรียกร้องสิทธิประโยชน์ต่างๆ หรือเมื่อมีข้อเรียกร้องใดๆ มักจะไม่รับความสนใจจากรัฐ 
ดังนั้น การรวมตัวเป็นชุมชนจึงท าให้ประชาชนมีพลังและอ านาจต่อรองเพ่ิมมากขึ้น ทั้งด้านการเมือง 

เศรษฐกิจ และสังคม132 ทั้งนี้ ปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้รับรองสิทธิของบุคคลในการ
รวมตัวกันเป็นชุมชน ชุมชนท้องถิ่น หรือชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมไว้ในมาตรา 66 โดยมีสิทธิอนุรักษ์ฟ้ืนฟู
จารีตประเพณีท้องถิ่น ภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นและของชาติ ตลอดจน  
มีส่วนร่วมในการจัดการ บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อมรวมทั้ง  
ความหลากหลายทางชีวภาพได้ ซึ่งถือเป็นบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ตราขึ้นจากสภาพความเป็นจริง
ของสังคมไทย อีกท้ังหากพิจารณาข้อเท็จจริงทางสังคมและกฎหมายที่เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของชุมชน
แล้ว เห็นได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิได้บริหารงานในพ้ืนที่อยู่โดยล าพัง เนื่องจากมีสภาองค์กร
ชมุชนที่มีส่วนร่วมในการขับเคลื่อนกิจการของท้องถิ่นอีกด้วย ดังนี้ การมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชน
ในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นสิทธิในการสร้างเจตจ านงทางการเมืองที่ชอบ
ธรรมทั้งในข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย  

                                                           

 
132 นันทิยา หุตานุวัตร และคณะ, การพัฒนาองค์กรชุมชน (กรุงเทพฯ: สถาบันพัฒนาองค์กร

ชุมชน, 2546), หน้า 15-18. 
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ทั้งนี้ จากการขับเคลื่อนงานพัฒนาท้องถิ่นของภาคประชาชนมีการรวมตัวของกลุ่มต่างๆ อย่าง
ต่อเนื่องและเป็นรูปธรรม ในลักษณะของเวทีปรึกษาหารือร่วมกันของกลุ่มคนในหมู่บ้าน  ต าบล ท าให้
เกิดผลดีต่อการพัฒนาชุมชนท้องถิ่น และมีความเข้มแข็งสามารถในการจัดการพัฒนาด้านต่างๆ ท าให้
เครือข่ายชุมชนที่มีประสบการณ์และเห็นความส าคัญของเรื่องนี้ได้ร่วมกันร่าง “พระราชบัญญัติสภา
องค์กรชุมชน พ.ศ. 2551” เพ่ือให้มีกฎหมายที่จะช่วยหนุนเสริม รับรองให้การท างานในรูปแบบเวที
ปรึกษาหารือกันของชุมชนมีสถานะทางกฎหมายเพ่ือให้เป็นที่ยอมรับร่วมกันของทุกฝ่าย เสนอผ่าน
รัฐบาลและสภานิติบัญญัติแห่งชาติ จนเป็นกฎหมายที่มีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 9 กุมภาพันธ์ 2551 โดย
พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชนมีเจตนารมณ์ ดังนี้133  

1.  เพ่ือให้ชุมชนท้องถิ่นมีความเข้มแข็ง ร่วมกันจัดการแก้ไขปัญหาและพัฒนาชุมชนท้องถิ่น 
2.  เพ่ือรับรองให้เวทีการปรึกษาหารือของชุมชนมีสถานะที่ชัดเจน เป็นที่ยอมรับของทุกฝ่าย 
3.  เป็นกฎหมายส่งเสริม ไม่ใช่บังคับใช้พร้อมกัน ดังนั้น สภาองค์กรชุมชนเกิดขึ้นตามความ

พร้อมและเห็นพ้องต้องกันของคนในชุมชน 
4.  สภาองค์กรชุมชนมีภารกิจไม่มีอ านาจ 
5.  องค์กรชุมชนท างานด้วยใจ มีอิสระ ไม่ถูกครอบง า สร้างการยอมรับด้วยการกระท าและ

ผลงาน ไม่ใช่อ านาจบังคับ 
ส าหรับการศึกษาในเรื่องการมีส่วนร่วมของชุมชนในการบริหารกิจการท้องถิ่นตาม

พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 นั้น มีประเด็นในการศึกษา 4 ประการ ได้แก่ ความหมาย
ของสภาองค์กรชุมชน การจัดตั้งสภาองค์กรชุมชน ภารกิจของสภาองค์กรชุมชน และเงินอุดหนุนของ
สภาองค์กรชุมชน ซึ่งจะได้พิจารณาเป็นล าดับไปดังต่อไปนี้ 

 
4.3.1  ความหมายของสภาองค์กรชุมชน 
สภาองค์กรชุมชน หมายถึง เวทีแลกเปลี่ยนเรียนรู้เพ่ือก าหนดแนวทางในการพัฒนาชุมชนของ

คนในชุมชนท้องถิ่น โดยคนในชุมชนท้องถิ่น และเพ่ือคนในชุมชนท้องถิ่น เวทีแลกเปลี่ ยนเรียนรู้
ประกอบด้วยตัวแทนของกลุ่มคนต่างๆ เช่น กลุ่มออมทรัพย์ กลุ่มแม่บ้าน กลุ่มอนุรักษ์ป่าที่มีอยู่ในชุมชน 
ผู้น าชุมชนที่ไม่เป็นทางการ เช่น ผู้รู้ภูมิปัญญา ปราชญ์ชาวบ้าน และผู้น าทางการ ได้แก่ ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 

                                                           

 133 เธียรชัย ณ นคร และคณะ, ประชาธิปไตยชุมชน: กลไกขับเคลื่อนภาคพลเมืองเข้มแข็ง 
(กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2553), หน้า 26-27. 
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ในชุมชนท้องถิ่น สถาบันท้องถิ่น อาทิ บ้าน วัด โรงเรียน เป็นต้น เข้ามาร่วมใช้เวทีพูดคุยเพื่อแก้ไขปัญหา
ของชุมชนร่วมกันอันเป็นระบบการจัดการตนเองของชุมชน134 

พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 มาตรา 3 ได้ให้ค านิยามที่เก่ียวกับชุมชนไว้ ดังนี้ 
“ชุมชน” หมายความว่า กลุ่มประชาชนที่รวมตัวกันโดยมีผลประโยชน์หรือวัตถุประสงค์ร่วมกัน  

เพ่ือช่วยเหลือหรือสนับสนุนกัน หรือท ากิจกรรมอันชอบด้วยกฎหมายและศีลธรรมร่วมกัน หรือ
ด าเนินการอ่ืนอันเป็นประโยชน์ร่วมกันของสมาชิก มีการด าเนินการอย่างต่อเนื่องและมีระบบบริหาร
จัดการและการแสดงเจตนาแทนกลุ่มได้ 

“ชุมชนท้องถิ่น” หมายความว่า ชุมชนที่อยู่ร่วมกันในพื้นท่ีหมู่บ้านหรือต าบล 
“ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม” หมายความว่า ชุมชนท้องถิ่นที่เกิดขึ้นก่อนประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
“องค์กรชุมชน” หมายความว่า องค์กรซึ่งเป็นการรวมตัวกันของชุมชน ชุมชนท้องถิ่น และ

ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม ซึ่งจดแจ้งการจัดตั้งตามพระราชบัญญัตินี้ ทั้งนี้ ไม่ว่าประชาชนจะจัดตั้งกันขึ้นเอง
หรือโดยการแนะน าหรือสนับสนุนโดยหน่วยงานของรัฐ เอกชน หรือองค์กรพัฒนาเอกชน 

จากค านิยามที่เก่ียวกับชุมชนข้างต้นจะเห็นได้ว่าพระราชบัญญัตินี้ได้ก าหนดประเภทของชุมชน
เอาไว้ 3 ประเภท ที่มีความสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 66 จึงอาจน าค า
นิยามของค าว่าชุมชน ชุมชนท้องถิ่น และชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม ในพระราชบัญญัตินี้ไปใช้ในการตีความถึง
สิทธิชุมชนตามท่ีรัฐธรรมนูญได้รับรองไว้ได้ 

 
 4.3.2  การจัดตั้งสภาองค์กรชุมชนต าบล  

ในการจัดตั้งสภาองค์กรชุมชนนั้นเป็นไปตามความพร้อมของชุมชนท้องถิ่นตามธรรมชาติ 
สอดคล้องกับวิถีชีวิต วัฒนธรรม ภูมิปัญญาของชุมชน และความเห็นพ้องต้องกันของผู้ที่เกี่ยวข้อง 
กล่าวคือ มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดตั้ง
สภาองค์กรชุมชนไว้ในลักษณะให้เป็นไปตามความพร้อมของชุมชนโดยผู้แทนชุมชนท้องถิ่น ชุมชน
ท้องถิ่นดั้งเดิม และผู้แทนชุมชนอ่ืนซึ่งมีการจดแจ้งการจดตั้งไว้แล้วตามกฎหมาย อาจประชุมกันปรึกษา
กันจัดตั้งสภาองค์กรชุมชนต าบลขึ้นสภาหนึ่งเพ่ือปฏิบัติภารกิจตามพระราชบัญญัตินี้ได้ ทั้งนี้ การได้มา
ซึ่งผู้แทนชุมชนท้องถิ่น หรือชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมในแต่ละหมู่บ้าน และการได้มาซึ่งผู้แทนชุมชนอ่ืน  
ในต าบลให้เป็นไปตามที่ผู้น าชุมชนท้องถิ่น หรือชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมในแต่ละหมู่บ้าน หรือผู้น าชุมชนอ่ืน

                                                           

 134 อรทัย ก๊กผล, “การขับเคลื่อนรัฐธรรมนูญ’50 สู่การปฏิบัติ: กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น,” ใน คู่มือพลเมืองยุคใหม่ (กรุงเทพฯ: สถาบัน
พระปกเกล้า, 2552), หน้า 118. 
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ในต าบลแล้วแต่ละกรณี ปรึกษาหารือกัน โดยให้มีผู้แทนชุมชนท้องถิ่น หรือชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมในแต่ละ
หมู่บ้าน หมู่บ้านละสี่คนและผู้แทนชุมชนอ่ืนในต าบลชุมชนละสองคน และในการประชุมปรึกษากันต้อง
มีผู้แทนชุมชนประเภทต่างๆ มาร่วมกันไม่น้อยกว่าร้อยละหกสิบของผู้แทนชุมชนทุกประเภทจึงจะเป็น
องค์ประชุม และต้องเห็นสอดคล้องต้องกันให้จัดตั้ งสภาองค์กรชุมชนต าบลไม่น้อยกว่าร้อยละหกสิบ 
ของจ านวนผู้แทนชุมชนทุกประเภท ดังนี้ เมื่อมีการจัดตั้งสภาองค์กรชุมชนขึ้นแล้วจะมีโครงสร้างเป็นไป
ตามมาตรา 6 ซึ่งประกอบเป็น 2 ส่วน คือ สมาชิกซึ่งเป็นผู้แทน และสมาชิกผู้ทรงคุณวุฒิ ดังนี้ 
 1.  สมาชิกซึ่งเป็นผู้แทน เป็นผู้แทนจากชุมชนท้องถิ่นหรือชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมในหมู่บ้าน และ
ผู้แทนชุมชนอ่ืนในต าบลที่ได้รับการคัดเลือกและท่ีจ านวนตามที่ที่ประชุม ตามมาตรา 5 ก าหนด 
 2.  สมาชิกผู้ทรงคุณวุฒิ จ านวนไม่เกิน 1 ใน 5 ของจ านวนสมาชิกตาม (1)  
 ทั้งนี้ มาตรา 7 ได้ก าหนดคุณสมบัติของผู้ที่เข้ามาเป็นสมาชิกของสภาองค์กรชุมชนไว้ ดังนี้ 
 1.  มีภูมิล าเนาหรือถิ่นที่อยู่เป็นประจ า หรือมีชื่อในทะเบียนบ้านในหมู่บ้านในต าบลนั้นเป็นเวลา
ติดต่อกันไม่น้อยกว่าหนึ่งปีจนถึงวันคัดเลือก 
 2.  ไม่เป็นหรือเคยเป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง สมาชิกหรือผู้บริหารองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ผู้มีต าแหน่ง หรือเจ้าหน้าที่พรรคการเมือง หนึ่งปีก่อนวันคัดเลือก 
 3.  ไม่เคยสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกหรือผู้บริหาร
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือเข้ารับการสรรหาเป็นสมาชิกวุฒิสภา ในระยะเวลาหนึ่งปีก่อนวัน
คัดเลือก 
 4.  ไม่เคยได้รับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุก เว้นแต่เป็นโทษส าหรับความผิดที่ได้
กระท าโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 
 นอกจากนี้พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน ยังได้บัญญัติข้อห้ามส าหรับสมาชิกสภาองค์กร
ชุมชนต าบล ไว้ในมาตรา 12 กล่าวคือ สมาชิกต้องไม่ช่วยเหลือหรือสนับสนุนการหาเสียงเลือกตั้งของ
ผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง สมาชิกหรือผู้บริหารองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น 
ไม่กระท าการอันเป็นการฝ่าฝืนกฎหมายและศีลธรรม ไม่สมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกหรือผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือเข้ารับการสรรหาเป็นสมาชิก
วุฒิสภา ห้ามไม่ให้ผู้ที่สมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกหรือ
ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ยังไม่ครบหนึ่งปีเป็นสมาชิกสภาองค์กรชุมชน 
 จากการก าหนดคุณสมบัติของสภาองค์กรชุมชนดังกล่าวจะเห็นได้ว่า สภาองค์กรชุมชน 
ถูกก าหนดให้เป็นองค์กรภาคประชาชนและแยกตัวออกจากฝ่ายการเมือง ด้วยเหตุนี้จึงอาจท าให้เป็น
อุปสรรคในการขับเคลื่อนงานพัฒนาร่วมกันระหว่างภาคส่วนต่างๆ ในพ้ืนที่ เนื่องจากสังคมไทย 
ให้ความส าคัญกับลักษณะของการอยู่ร่วมกัน ค านึงถึงคว ามสัมพันธ์ของทุกภาคส่วนในสังคม 
ความสัมพันธ์ทางสังคมจึงมีลักษณะเป็นพี่น้องกัน เคารพความอาวุโสเป็นส าคัญอีกทั้งความมั่นคงในชีวิต
และความเป็นอยู่ของคนไทยในสังคมขึ้นอยู่กับการอยู่ร่วมกันในชุมชนเดียวกัน แม้ในแต่ละชุมชนจะมี
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กลุ่มคนที่แตกต่างหลากหลายมาอยู่รวมกัน แต่สิ่งที่เป็นจุดรวมในการสร้างความส านึกร่วมกันให้เกิด
ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน ได้แก่ โครงสร้างทางสังคมในการรวมกันเป็น “ชุมชน”135 โดยอาศัยสิ่งที่
เป็นลักษณะพิเศษในการก าหนดให้มีบุคคลที่ท าหน้าที่ต่างๆ เพ่ือการอยู่ร่วมกันขึ้น เช่น คณะกรรมการ
หมู่บ้าน ปราชญ์ชาวบ้าน พระสงฆ์ ครู พ่อค้า สัปเหร่อ เป็นต้น ซึ่งลักษณะส าคัญของชุมชนและ
สังคมไทย คือ ชุมชนซึ่งมีส านึกรับผิดชอบร่วมกันต่อชีวิตส่วนรวมและกิจกรรมสาธารณะต่างๆ ผ่านการมี
ส่วนร่วมของทุกคนในชุมชนจนเกิดเป็นวัฒนธรรมของการเอ้ืออาทรและการแบ่งปันในชุมชน 136 ดังนั้น 
จึงอาจกล่าวได้ว่าการมีส่วนร่วมของท้องถิ่นโดยแท้จริงในสังคมไทยเริ่มต้นที่  “ชุมชน” โดยมี
กระบวนการเรียนรู้ของชุมชนด้วยตนเอง ค้นพบปัญหา แนวทางแก้ไขปัญหา โดยผสานปัญหาของตนเอง
กับนโยบายหรือแผนพัฒนาของชุมชน ท้องถิ่น ส่วนราชการในระดับจังหวัด และระดับชาติต่อไป  
 ทั้งนี้ จากการศึกษาจะพบว่าในประเทศไทยชุมชนได้มีส่วนร่วมในการบริหารกิจการท้องถิ่นอยู่
แล้วจนท าให้เกิดชุมชนเข้มแข็ง สามารถด าเนินการร่วมกับรัฐได้เป็นอย่างดี โดยมีการจัดโครงสร้างที่มี
ลักษณะแตกต่างกันไปตามความเหมาะสมของแต่ละพ้ืนที่ ดังนั้น ส าหรับการศึกษาในครั้งนี้จึงมุ่ง
พิจารณาสภาองค์กรชุมชนที่ประสบความส าเร็จในการพัฒนาท้องถิ่นร่วมกับภาคส่วนอ่ืนๆ ได้แก่ ต าบล
บ่อหิน อ าเภอสิเกา จังหวัดตรัง ต าบลน้ าเกี๋ยน กิ่งอ าเภอภูเพียง จังหวัดน่าน และต าบลศิลาลอย  
กิ่งอ าเภอสามร้อยยอด จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ ซึ่งจะได้พิจารณาเป็นล าดับดังต่อไปนี้ 
  4.3.2.1  ต าบลบ่อหิน อ าเภอสิเกา จังหวัดตรัง  
  ต าบลบ่อหินเป็นหนึ่งในต าบลที่มีความตื่นตัวทางการเมืองและการมีส่วนร่วมในการ
บริหารจัดการท้องถิ่นของตนเอง กล่าวคือ องค์การบริหารส่วนต าบลบ่อหิน ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ผู้น าเขต
การปกครองในชุมชน รวมทั้งกลุ่มองค์กรชุมชน สภาองค์กรชุมชน ได้ร่วมกันพัฒนากระบวนการบริหาร
กิจการของท้องถิ่น ภายใต้หลักการประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม โดยการน าหลักการกลไกของสภา
องค์กรชุมชน ในการขับเคลื่อนทิศทางการพัฒนาต าบล โดยเกิดจากการรวมกลุ่มเพ่ือท ากิจกรรมการ
พัฒนาและดูแลรักษาทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง ตั้งแต่ปี  พ.ศ. 2541 ต่อมาเมื่อมีพระราชบัญญัติ
สภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 ขึ้น สภาองค์กรชุมชนบ่อหินได้จดทะเบียนจัดตั้งขึ้นเมื่อ พ.ศ. 2552 โดยมี
สมาชิก 16 องค์กร จาก 4 หมู่บ้าน และได้ด าเนินภารกิจในการแก้ไขปัญหาในท้องถิ่นผ่านเวทีสภา
องค์กรชุมชนต าบลซึ่งเป็นเวทีที่เกิดการบูรณาการความร่วมมือกันของทุกภาคส่วน ทั้งนี้ ต าบลบ่อหิน 
มีรูปแบบการปกครองชุมชนแบบเขตบ้านการปกครองตนเอง เป็นการจัดรูปแบบและวิธีการในการมี  

                                                           

 135 ไพฑูรย์ เครือแก้ว ณ ล าพูน, ลักษณะสังคมไทย, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: หนังสือธงไทย, 
2518), หน้า 69-79. 
 136 ศรีศักร วัลลิโภดม และศรีนาถ สุริยะ, สารานุกรรมไทยส าหรับเยาวชน เล่มที่ 16,  
พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพฯ: ส านักงานกลาง, 2539), หน้า 126-131. 
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ส่วนร่วมขององค์กรทุกภาคส่วนในระดับหมู่บ้านซึ่งเป็นหน่วยการปกครองย่อยของต าบล เพ่ือให้เป็น

หน่วยการปกครองของประชาชนมากที่สุด โดยหลักการท างานของเขตบ้านแบ่งออกเป็น 4 ส่วน ดังนี้137  
   1)  ส่วนหัว ซึ่งมีผู้ใหญ่บ้านท าหน้าที่เป็นประธานเขตบ้าน มาจากต าแหน่ง
ของฝ่ายปกครองมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย และผู้ทรงคุณวุฒิท าหน้าที่เป็นรองประธาน มาจากการ
คัดเลือกของเขตบ้าน เช่น ปราชญ์ชุมชน ครูอาจารย์ ซึ่งไม่มีต าแหน่งทางการปกครอง โดยส่วนหัวนี้มี
บทบาทส าคัญในการผลักดัน ประสานงานระดับนโยบายในการแก้ไขปัญหาร่วมกับหน่วยงานต่างๆ 
เพ่ือให้เกิดการแก้ไขปัญหาอย่างแท้จริง  
   2)  ส่วนกลาง มีเลขานุการและเหรัญญิกเป็นคณะท างาน ซึ่งมาจากการ
เลือกตั้งของเขตบ้าน มีหน้าที่ในการประสานงาน ติดตามและผลักดันการท างานของส่วนแขนทั้งคู่ 
เพ่ือให้เกิดการท างานและเสนอข้อมูลต่อส่วนหัว อีกทั้งยังเป็นกองคลังควบคุมงบประมาณในการ
ด าเนินงานของเขตบ้านกรณีต่างๆ  
   3)  ส่วนแขน โดยแบ่งเป็นด้านซ้าย ได้แก่ สมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบล 
ผู้ช่วยผู้ใหญ่บ้าน และอาสาสมัครสาธารณสุข และด้านขวา ได้แก่ หัวหน้าเขตบ้านซึ่งมาจากการเลือกตั้ง
ของคนในชุมชน โดยมาจากปราชญ์ชาวบ้าน หัวหน้ากลุ่มองค์กร กลุ่มกิจกรรมในหมู่บ้าน เช่น  
กลุ่มอนุรักษ์ กลุ่มออมทรัพย์ กลุ่มพริกแกง โดยหัวหน้าเขตจะมีวาระการด ารงต าแหน่ง 60 ปี หัวหน้า
เขตมีบทบาทและอ านาจเท่ากับผู้ใหญ่บ้าน เช่น เรียกประชุมลูกบ้าน การรับข้อร้องเรียน การไกล่เกลี่ย 
ข้อพิพาท การแจ้งข้อมูลข่าวสารจากส่วนภูมิภาคให้แก่ลูกบ้านในเขตบ้าน ตลอดจนน าข้อเสนอของ  
เขตบ้านของตนไปเสนอต่อสภาหมู่บ้าน  
   4)  ส่วนขา ซึ่งมีส่วนหัว กลาง และแขนข้างต้นประกอบกันเป็น “สภาหมู่บ้าน” 
เป็นการท างานให้เกิดสภาชุดใหญ่ในหมู่บ้าน มีบทบาทในการวางแผนและการแก้ไขปัญหาร่วมกันใน
กรณีที่เขตบ้านไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ เป็นสภาที่ร่วมกันตัดสินใจที่เกี่ยวกับชุมชน เพ่ือให้ชุมชนได้
พิจารณาและได้รับประโยชน์สูงสุด โดยสภาหมู่บ้านจะมีการประชุมร่วมกันทุกเดือน เพ่ือรับทราบข้อมูล
ข่าวสารและความเป็นไปในชุมชนและเขตบ้านแต่ละหมู่บ้าน 
 
 
 
 
 

                                                           

 137 อารีย์ สุวรรณชาตรี, หัวใจเป็นหนึ่งเดียวที่บ่อหิน, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: เดือนตุลา, 
2554), หนา้ 12-18. 
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ภาพที่ 4.1  โครงสร้างสภาองค์กรชุมชนของต าบลบ่อหิน อ าเภอสิเกา จังหวัดตรัง138 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
ภาพที่ 4.2  โครงสร้างรูปแบบการปกครองแบบเขตบ้านต าบลบ่อหิน อ าเภอสิเกา จังหวัดตรัง139 

 

                                                           

 
138 เรื่องเดียวกัน, หน้า 26. 

 139 เรื่องเดียวกัน, หน้า 15. 

ตัวแทนหมู่บ้าน 
9 หมู่บ้าน 

ประธาน 
ขับเคลื่อนบ้านมั่นคง 

คณะที่ปรึกษา 
นายกอบต. ก านัน 

ผู้ใหญ่บ้าน 

รองประธาน (งานที่ดิน) 

เลขานุการ 

เหรัญญิก 

กรรมการ 

รองประธาน (งานอื่นๆ) 

ส.อบต. 
 อสม. 

ผู้ช่วยใหญ่บ้าน 

คณะท างานกองเลขา 

เลขานุการ 

เหรัญญิก 

 

หัวหน้าเขตบ้าน 
ปราชญ์ชาวบ้าน 

กลุ่มต่างๆในชุมชน 

 

ประธาน ----------- ผู้ใหญ่บ้าน 

รองประธาน ----------- ผู้ทรงคณุวุฒิ 

สภาหมู่บ้าน 
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  4.3.2.2  ต าบลน้ าเกี๋ยน กิ่งอ าเภอภูเพียง จังหวัดน่าน  
  ต าบลน้ าเกี๋ยน กิ่ งอ าเภอภู เพียง จังหวัดน่าน เป็นชุมชนที่มีปัญหาทั้ งปัญหา
ทรัพยากรธรรมชาติ ปัญหายาเสพติด การพนัน อบายมุขแพร่ระบาด และศีลธรรมของคนในชุมชนเสื่อม
โทรมลง ครอบครัวแตกแยก ในช่วงปี พ.ศ. 2531-2534 ท าให้ผู้น าชุมชน พระ และหน่วยงานในชุมชน
รวมกลุ่มกันแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นโดยใช้กระบวนการ “บวรส.” (บ้าน วัดโรงเรียน สถานีอนามัย) และมี
การจัดตั้ง “องค์กรพัฒนาคุณภาพชีวิตประชาชนต าบลน้ าเกี๋ยน” ขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นองค์กร
ชาวบ้าน ในการพัฒนาส่งเสริมและสนับสนุนการด าเนินงานของประชาชนต าบลน้ าเกี๋ยน ให้มีคุณภาพ
ชีวิตที่ดีขึ้นทั้งด้านเศรษฐกิจ สังคม อาชีพ การศึกษา วัฒนธรรมและสุขภาพอนามัย เพ่ือเป็นหน่วยงาน  
ที่ท าหน้าที่ประสาน ระหว่าง บวรส.ให้เกิดความสะดวกในการท างานต่างๆ ในชุมชน เพ่ือเป็นองค์กรของ
ชาวบ้านที่ท าหน้าที่เป็นตัวแทนของชุมชน ประสานงานกับภาคีนอกพ้ืนที่ ส าหรับรูปแบบองค์กรพัฒนา
คุณภาพชีวิตประชาชนต าบลน้ าเกี๋ยนนั้นมีรูปแบบเป็นองค์กรประชาสังคม กล่าวคือ คณะกรรมการ 
มาจากทุกกลุ่มในชุมชน ปัจจุบันมีทั้งหมด 40 กลุ่ม ทั้งในระดับหมู่บ้านและระดับต าบล นิคมอาชีพ  
เป็นองค์กรใหญ่ที่ประชาชนเป็นหุ้นส่วนร่วมกับองค์การบริหารส่วนต าบล ประกอบด้วยกิจกรรมโรงงาน
น้ าดื่ม โรงงานอิฐบล็อก โรงสีชุมชน โรงแปรรูปอาหารสัตว์ นอกจากนี้ยังมีกลุ่มออมทรัพย์ กลุ่มแม่บ้าน
แปรรูปอาหาร กลุ่มทอผ้า กลุ่มตีเหล็ก กลุ่มจักสาน ชมรมผู้สูงอายุ กลุ่มรักษ์น้ าเกี๋ยน กลุ่มเสี่ยว กองทุน
หมู่บ้าน กองทุนฌาปนกิจต าบล กองทุนสวัสดิการชุมชน กองทุนหลักประกันสุขภาพชมรมอาสาสมัคร
สาธารณสุขมูลฐาน อาสาสมัครป้องกันพลเรือน เป็นต้น 

  โครงสร้างองค์กรพัฒนาคุณภาพชีวิตประชาชนต าบลน้ าเกี๋ยนนั้น ได้แก่140 
   1)  คณะท างาน มีการคัดเลือกตัวแทนจากทุกหมู่บ้านร่วมกับผู้น าชุมชน 
สมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบล รวม 42 คน หรือเรียกว่า “42 ขุนศึก” 
   2)  คณะที่ปรึกษา ได้แก่ เจ้าหน้าที่ภาครัฐ โรงเรียน สถานีอนามัย เกษตร
ต าบล พัฒนากร และส่วนราชการที่เก่ียวข้อง 
  คณะกรรมการองค์กรพัฒนาคุณภาพชีวิตประชาชนต าบลน้ าเกี๋ยนแบ่งการท างาน
ออกเป็น 5 ฝ่าย ได้แก่ ฝ่ายการศึกษา สังคมและวัฒนธรรม ฝ่ายสาธารณสุข ฝ่ายเศรษฐกิจ ฝ่ายควบคุม
ป้องกันยาเสพติด และฝ่ายป่าชุมชน องค์กรพัฒนาคุณภาพชีวิตประชาชนต าบลน้ าเกี๋ยนมีการจัดเวที
ประชุมผู้น า 42 ขุนศึก เป็น “เวทีสภาชุมชน” คณะท างานทุกคนต้องมาประชุมพร้อมกัน ในการประชุมมี
องค์ประกอบ ได้แก่ องค์การบริหารส่วนต าบลทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาต าบล ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน   

                                                           

 
140 สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) , “สภาองค์กรชุมชน รวมพลังสร้างความ

เข้มแข็งของชุมชน, ” ใน เอกสารประกอบงานมหกรรมวิถีพลังไท 2, วันที่ 13-17 พฤศจิกายน 2550, 
ณ สวนอัมพร กรุงเทพฯ, หน้า 27-30. 



106 

และผู้น ากลุ่มต่างๆ รวมถึงเจ้าหน้าที่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกรณีที่มีเรื่องที่จะเข้ามาประสานกับชุมชน
จะต้องเข้ามาร่วมชี้แจงหารือในเวทีนี้  

 

 
 

ภาพที่ 4.3  โครงสร้างบวรส. (บ้าน วัด โรงเรียน สถานีอนามัย) ต าบลน้ าเกี๋ยน141 
 

 
 

ภาพที่ 4.4  โครงสร้างองค์กรพัฒนาคุณภาพชีวิตประชาชนต าบลน้ าเกี๋ยน142 
 

                                                           

 141 เรื่องเดียวกัน, หน้า 28. 

 142 เรื่องเดียวกัน, หน้า 30. 
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  4.3.2.3  ต าบลศิลาลอย กิ่งอ าเภอสามร้อยยอด จังหวัดประจวบคีรีขันธ์  
  ชุมชนได้ริเริ่มขับเคลื่อนงานพัฒนาโดยการจัดท าแผนชุมชนขึ้น หรือเรียกว่าแผนแม่บท
ชุมชนของคนศิลาลอย เริ่มขึ้นที่หมู่ 7 บ้านหนองกลางดง โดยการน าของผู้ใหญ่บ้าน ประกอบกับการ
สนับสนุนของส านักงานกองทุนเพ่ือการลงทุนทางสังคม (Social Investment Fund : SIF) ด าเนินการ
ไดอ้าศัยการประชุมภายในหมู่บ้านเรื่องแผนแม่บทชุมชน พร้อมกับการสร้างคณะแกนน าชุมชนที่มาจาก
หลากหลายสาขาอาชีพภายในชุมชน เช่น ครู แม่บ้าน พระ สมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบล  
กลุ่มองค์กรต่างๆ และรวมทั้งกลุ่มเยาวชน ต่อมาเรียกชื่อว่า “สภาผู้น า” มีการประชุมจัดท า
แบบสอบถามที่เกี่ยวกับปัญหาต่างๆ ภายในชุมชน เช่น ปัญหาความยากจน หนี้สิน การประกอบอาชีพ 
ยาเสพติด เป็นต้น ส าหรับรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างชุมชนกับภาคส่วนอื่น เป็นดังนี้ 
   1)  สภาผู้น าระดับต าบล มีสมาชิกจ านวน 45 คน มาจาก 9 หมู่บ้าน หมู่บ้าน
ละ 5 คน ได้แก่ สมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบล 2 คน มาจากผู้ใหญ่บ้านโดยต าแหน่งหมู่บ้านละ 1 คน 
และจากตัวแทนแกนน าหมู่บ้านละ 2 คน  
   2)  คณะที่ปรึกษาจากภาคีภาครัฐ เช่น ปลัดอ าเภอ พัฒนากร เกษตรต าบล 
และการศึกษานอกโรงเรียน  
   3)  คณะประสานงาน 3 คน ได้แก่ ผู้น าชุมชน 
 จากกรณีศึกษาทั้งสามกรณีข้างต้น เห็นได้ว่าโครงสร้างการท างานภายในท้องถิ่นมิได้แบ่งแยก
กันแต่อย่างใด กลับเป็นการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในพ้ืนที่ อีกทั้งความสัมพันธ์ในลักษณะนี้มิได้ 
ลดอ านาจหรือบทบาทของต าแหน่งที่มีอยู่เดิม ผู้ที่มีบทบาทอยู่ใน พ้ืนที่ในความเป็นจริงทั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ตลอดจนภาคประชาชนต่างมีบทบาทหน้าที่ของตนเองในการ
ขับเคลื่อนและพัฒนาเขตบ้านอย่างมั่นคง จากกรณีศึกษาดังกล่าวในการมีส่วนร่วมของชุมชนในการ
บริหารจัดการท้องถิ่นของตนเองนี้ ถือเป็นตัวอย่างส าคัญของการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในการ
บริหารจัดการท้องถิ่นร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือน าไปปรับปรุงและหาแนวทางในการ
ก าหนดวิธีการและรูปแบบในการร่วมกันขับเคลื่อนบริหารงานของท้องถิ่นต่อไป ส่งผลให้ สภาองค์กร
ชุมชนไม่ถูกโดดเดี่ยวอีกต่อไป และสามารถท างานร่วมกันได้อย่างสมานฉันท์ อันเป็นรูปแบบการพัฒนา
ที่ยึดถือการมีส่วนร่วมของชุมชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก  
และร่วมกันส่งเสริมและสนับสนุนงานของกันและกัน มิใช่รูปแบบที่มุ่งจะขัดแย้งหรือเอาชนะกันเท่านั้น 
อันน าไปสู่ประชาธิปไตยท่ีเข้มแข็งในที่สุด 
 
 4.3.3  ภารกิจของสภาองค์กรชุมชน 
 มาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติสภาองค์ชุมชน พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดภารกิจในการมีส่วนร่วม
ของสภาองค์กรชุมชนในท้องถิ่นของตนเองทั้งในระดับชุมชนและในระดับชาติไว้ 12 ประการ ดังนี้ 
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 1.  ส่งเสริมและสนับสนุนให้สมาชิกองค์กรชุมชนอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีตประเพณีภูมิปัญญา
ท้องถิ่นศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดีของชุมชนและของชาติ อาทิ ต าบลหนองสาหร่าย อ าเภอพนมทวน 
จังหวัดกาญจนบุรี มีการจัดท าโครงการฟ้ืนฟูชุมชนท้องถิ่นโดยมีแผนการฟ้ืนฟูวัฒนธรรมชุมชน เช่น  
ร าเหย่ย ร าไทย กลองยาวประยุกต์ ด้วยการค้นหาพ่อเพลง แม่เพลง และการอบรมให้กับนักเรียน  
ในโรงเรียน มีการจัดท าหลักสูตรการอนุรักษ์วัฒนธรรมท้องถิ่น มีการจัดกิจกรรมร่วมกันทั้งระดับต าบล 

และอ าเภอ ท าให้เกิดการเชื่อมโยงคนในต าบลมาท ากิจกรรมร่วมกัน143 
 2.  ส่งเสริมและสนับสนุนให้สมาชิกองค์กรชุมชนร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
หน่วยงานของรัฐในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติที่จะเป็น
ประโยชน์ต่อชุมชนและประเทศชาติอย่างยั่งยืน อาทิ การจัดท าโครงการพัฒนาต าบลของต าบลบ่อหิน 
อ าเภอสิเกา จังหวัดตรัง เป็นการบริหารงานร่วมกันระหว่างองค์การบริหารส่วนต าบลกับสภาองค์กร
ชุมชน โดยมีการบริหารงานโดยอาศัยพลังการขับเคลื่อนร่วมกันขององค์การบริหารส่วนต าบลและสภา
องค์กรชุมชน ในการรับฟังความคิดเห็น ข้อเสนอแนะ และการแก้ไขปัญหาของประชาชน โดยเปิด
โอกาสให้ประชาชนและสภาองค์กรชุมชนมีส่วนร่วมกับองค์การบริหารส่วนต าบลในการจัดท าโครงการ
พัฒนาต าบลร่วมกัน ทั้งนี้ส่วนหนึ่งของการพัฒนาต าบลบ่อหินนั้น การขับเคลื่อนภารกิจของสภาองค์กร
ชุมชนต าบลบ่อหินจะมีการจัดท าข้อมูลชุมชนในด้านต่างๆ ท าให้รับรู้ปัญหาและสถานการณ์ของชุมชน 
เพ่ือใช้เป็นฐานในการวิเคราะห์และจัดท ายุทธศาสตร์ในการพัฒนาต าบล เช่น การจัดท าผังชุมชนเพ่ือ
แก้ปัญหาที่ดินท ากิน จัดท าข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลบ่อหินว่าด้วยการอนุรักษ์และ 
ใช้ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่งอย่างยั่งยืน พ.ศ.2553 ซึ่งเกิดจากการร่วมกันพิทักษ์ทรัพยากรทาง
ทะเลของต าบลบ่อหินโดยประชาชน สภาองค์กรชุมชน ชุมชนในต าบลบ่อหิน และนายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบลบ่อหิน ทั้งนี้คณะที่ปรึกษาจะท าหน้าที่ในการก ากับติดตามการท างานของสภาองค์กรชุมชน 
รับฟังข้อเสนอแนะ และน าเสนออุปสรรคในท างานของสภาองค์กรชุมชนต่อจังหวัดต่อไป144 
 3.  เผยแพร่และให้ความรู้ความเข้าใจแก่สมาชิกองค์กรชุมชน รวมทั้งการร่วมมือกันในการ
คุ้มครองคุณภาพสิ่งแวดล้อมอย่างสมดุลและยั่งยืน เช่น ต าบลน้ าเกี๋ยน กิ่งอ าเภอภูเพียง จังหวัดน่าน  
มีการประกาศเสียงตามสายแจ้งข่าวสารมาเพ่ือให้ประชาชนทุกคนได้รับทราบ หรือแจ้งในเวทีประชุม
หมู่บ้าน รวมทั้งการใช้ศูนย์สาธิตการตลาดหรือร้านค้าชุมชนเป็นศูนย์กลางในการกระจายข้อมูลข่าวสาร
ออกไป ตลอดจนการประชุมกลุ่มต่างๆ เช่น กลุ่มออมทรัพย์ กองทุนหมู่บ้าน เป็นต้น นอกจากนี้ ต าบล
น้ าเกี๋ยนได้จัดท าระบบข้อมูลองค์ความรู้ของชุมชน เช่น ระบบข้อมูลกองทุนสวัสดิการชุมชนและ
เชื่อมโยงกับกองทุนหลักประกันสุขภาพต่อไป  

                                                           

 
143 เรื่องเดียวกัน, หน้า 45 

 
144 อารีย์ สุวรรณชาตรี, เรื่องเดิม, หน้า 55. 
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 4.  เสนอแนะปัญหาและแนวทางแก้ไขและการพัฒนาต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือน าไป
ประกอบการพิจารณาในการจัดท าแผนพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส าหรับกรณีนี้พบว่าต าบล
หนองสาหร่าย อ าเภอพนมทวน จังหวัดกาญจนบุรี การมีส่วนร่วมของชุมชนเกิดจากการท าแผนชุมชน 
และการร่วมคิด ร่วมท า จากชุมชน และหน่วยงานในท้องถิ่น ท้องที่ ชุมชนร่วมคิดและลงมือท า  
กับองค์การบริหารส่วนต าบลและหน่วยงานต่างๆ ชุมชนในต าบลหนองสาหร่าย โดยเริ่มจัดท าแผนชุมชน 
ในปี พ.ศ. 2543 มีกระบวนการท าแผนชุมชนโดยการส ารวจข้อมูลภาพรวมของต าบล มุ่งเน้นส ารวจ
รายได้ รายจ่าย หนี้สิน ตลอดทั้งปี ซึ่งให้แต่ละครัวเรือนส ารวจข้อมูลตนเอง และมาน าเสนอต่อที่ประชุม
และวิเคราะห์ร่วมกัน จนท าให้พบว่าประชาชนในชุมชนมีปัญหาหนี้สิน ชุมชนจึงร่วมกันหาวิธีการแก้ไข
ปัญหาโดยการพัฒนาคนในต าบลก่อนเป็นล าดับแรก อีกทั้งเมื่อด าเนินการแล้ว คณะท้องถิ่น ท้องที่  
จะติดตามความคืบหน้าของการด าเนินกิจกรรมต่างๆ เพ่ือสรุปบทเรียนของแกนน าร่วมกัน จึงเป็น
กระบวนการมีส่วนร่วมของชุมชนที่ร่วมมือกันในรูปคณะกรรมการชุมชนที่ให้ความส าคัญของทุกภาค
ส่วนในพื้นท่ี และการมีส่วนร่วมของชุมชนในการร่วมท ากิจกรรมขับเคลื่อนต าบลหนองสาหร่ายด้วยการ
ค้นหาจุดอ่อนและจุดแข็งของตนเอง และด าเนินการอย่างมีประสิทธิภาพ กิจกรรมต่างๆ ของชุมชน
หนองสาหร่าย145  
 5.  เสนอแนะปัญหาและแนวทางแก้ไขหรือความต้องการของประชาชนอันเกี่ยวกับการจัดท า
บริการสาธารณะของหน่วยงานของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เห็นได้จากต าบลศิลาลอย  
กิ่งอ าเภอสามร้อยยอด จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ มีการจัดท าแบบสอบถามของสภาผู้น าหนองกลางดง 
โดยการระดมความคิดของสภาผู้น าจ านวน 59 คน ที่มาจากกลุ่มสาขาอาชีพต่างๆ กลุ่มละ 4 คน มีการ
จัดท าแบบสอบถามที่ครอบคลุมทุกเรื่องในชุมชน เช่น ด้านเศรษฐกิจ หนี้สิน สังคม การเมือง รายได้ -
รายจ่าย ปัจจัยการผลิต ทรัพยากรสิ่งแวดล้อม ความต้องการพัฒนาชุมชน เป็นต้น การด าเนินการ
ร่วมกันดังกล่าวได้ท าให้เกิดข้อมูลชุมชนที่ถูกต้องและเป็นจริง ข้อมูลได้ถูกเปิดเผยให้เป็นที่รับรู้ 

ในทีป่ระชุม และได้ร่วมกันแก้ไขปัญหาหาทางออกได้อย่างตรงจุด146 
 6.  จัดให้มีเวทีการปรึกษาหารือกันของประชาชนเพ่ือส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนใน
การให้ความคิดเห็นต่อการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยงาน
ของรัฐหรือเอกชนที่มีผลหรืออาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติ
สุขภาพอนามัยคุณภาพชีวิตของประชาชนในชุมชน ทั้งนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยงานของ
รัฐซึ่งเป็นผู้ด าเนินการหรือเป็นผู้อนุญาตให้ภาคเอกชนด าเนินการต้องน าความเห็นดังกล่าวมา
ประกอบการพิจารณาด้วย อาทิ การประชุมเวทีสภาชุมชน ของต าบลน้ าเกี๋ยน กิ่งอ าเภอภูเพียง จังหวัด

                                                           

 145 สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน), เรื่องเดิม, หน้า 45. 
 

146 สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน),เรื่องเดิม, หน้า 47. 
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น่าน พบว่าการมีส่วนร่วมเริ่มจากการแก้ไขปัญหาต่างๆ ในชุมชนก่อน มีการประชุมเวทีสภาชุมชนเพ่ือ
รับฟังความคิดเห็นของทุกภาคส่วนและแจ้งข้อมูลข่าวสารให้รับทราบโดยทั่วกัน เช่น เจ้าหน้าที่เกษตร
ต าบลได้น าข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการเตือนภัยแล้งจะมาแจ้งในที่ประชุมนี้รับทราบ เพ่ือให้ผู้น าชุมชน  

น าข้อมูลข่าวสารนี้ไปแจ้งให้ประชาชนทราบ หากมีเรื่องจ าเป็นเร่งด่วนที่ต้องแก้ไขปัญหาร่วมกัน147 
 7.  ส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรชุมชนในต าบลเกิดความเข้มแข็งและสมาชิกองค์กรชุมชน
รวมตลอดทั้งประชาชนทั่วไปในต าบลสามารถพ่ึงพาตนเองได้อย่างยั่งยืน ส าหรับภารกิจในเรื่องนี้พบว่า
ต าบลหนองสาหร่าย อ าเภอพนมทวน จังหวัดกาญจนบุรี มีการด าเนินการบูรณาการองค์กรการเงินใน
ต าบลเป็นสถาบันการเงินชุมชนต าบลหนองสาหร่าย เพ่ือแก้ไขปัญหาหนี้สินของชาวบ้าน ซึ่งเชื่อมโยง
ไปสู่การมีกองทุนสวัสดิการเพื่อช่วยเหลือซึ่งกันและกันของคนในต าบล โดยการออมสมทบวันละ 1 บาท 
และมีการน าเอาดอกผลที่เกิดจากการด าเนินงานจากสถาบันการเงินชุมชนมาสมทบกองทุน อีกทางหนึ่ง 
นอกจากนี้ มีโครงการค้นหาคนที่ท าความดีในชุมชน และมีการยกย่องส่งเสริมให้ก าลังใจแก่คนที่ท า
ความดี กล่าวคือ คนดีสามารถกู้เงินจากสถาบันการเงินชุมชนโดย “ใช้ความดีค้ าประกันเงินกู้” และ
ส่งเสริมให้เด็กและเยาวชนในโรงเรียนมีการท าความดีสะสม เรียกว่า “ธนาคารความดี” เด็กที่ท าความดี
จะน าความดีมาฝากที่โรงเรียน สถาบันการเงินชุมชนจะมีการมอบทุนการศึกษาให้แก่เด็กนั้น อีกทั้ง
ชุมชนยังเป็นแกนน าในกิจกรรมงานพัฒนา กล่าวคือ มีการรวมกลุ่มกันขึ้นตามหมู่บ้านต่างๆ  
ตามประสบการณ์และความสามารถของแต่ละหมู่ เช่น หมู่ที่ 1 ผลิตปุ๋ยอินทรีย์อัดเม็ดตราสาหร่ายทอง 
หมู่ที่ 2 ตั้งโรงงานผลิตน้ าดื่มตราสาหร่ายทอง หมู่ที่ 3 ตั้งร้านค้าชุมชนและท าพริกแกงตราสาหร่ายทอง 
หมู่ที่ 4 จัดตั้งสถาบันการเงินชุมชนต าบลหนองสาหร่าย 
 8.  ประสานและร่วมมือกับสภาองค์กรชุมชนต าบลอื่น 
 9.  รายงานปัญหาและผลที่เกิดข้ึนในต าบลอันเนื่องจากการด าเนินงานใดๆ ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยงานของรัฐโดยรายงานต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานของรัฐที่
เกี่ยวข้อง 
 10.  วางกติกาในการด าเนินกิจการของสภาองค์กรชุมชนต าบล 
 11.  จัดท ารายงานประจ าปีของสภาองค์กรชุมชนต าบล รวมถึงสถานการณ์ด้านต่างๆ ที่เกิดขึ้น
ในต าบลเพื่อเผยแพร่ประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนทั่วไปทราบ 
 12.  เสนอรายชื่อผู้แทนสภาองค์กรชุมชนต าบลเพ่ือไปร่วมประชุมในระดับจังหวัดของสภา
องค์กรชุมชนต าบลจ านวนสองคน 
 จากการมีส่วนร่วมของชุมชนในการพัฒนาท้องถิ่นและการสร้างประชาธิปไตยฐานรากของ
ชุมชน มีการประสานงานขององค์กรชุมชนที่มีภาคีหลายฝ่ายมาสนับสนุน ซึ่งมีลักษณะการด าเนินการ

                                                           

 147 สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน), เรื่องเดิม, หน้า 46. 



111 

แบบประชาธิปไตยโดยฐานราก ซึ่งไม่ใช่การท างานแบบโครงสร้างอ านาจ แต่เป็นความร่วมมือแบบ
แนวราบไม่มีการท าค าสั่งแบบแต่งตั้ง มีการร่วมคิด ร่วมท าผ่านแผนชุมชน ถือเป็นแนวทางการพัฒนา
จากการระบอบประชาธิปไตยฐานรากโดยภาคประชาชน ภายใต้ความต้องการของภาคประชาชนเอง 
อย่างไรก็ตามสภาองค์กรชุมชนเน้นการด าเนินงานตามภารกิจและสิทธิชุมชนซึ่งสามารถด าเนินงานได้
ตามรัฐธรรมนูญ แต่ไม่มีอ านาจผูกพันตามกฎหมาย จะเห็นได้ว่าภารกิจของสภาองค์กรชุมชนจึงเป็นไป
ในลักษณะหนุนเสริมร่วมกับหน่วยงานอ่ืน เน้นการมีส่วนร่วมและเรียนรู้ร่วมกันของสมาชิกสภาองค์กร
ชุมชนกับหน่วยงานต่างๆ ในท้องถิ่นเป็นส าคัญ 
 
 4.3.4  เงินอุดหนุนของสภาองค์กรชุมชน 
 มาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่สภาองค์กรชุมชนตั้งอยู่ในเขต อาจให้การอุดหนุนค่าใช้จ่ายในการด าเนินการของสภาองค์กร
ชุมชนเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปตามที่กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนด 
 จากบทบัญญัติข้างต้นจะเห็นได้ว่าในการด าเนินภารกิจของสภาองค์กรชุมชนจะได้รับการ
ส่งเสริมและสนับสนุนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเรื่องค่าใช้จ่ายเป็นส าคัญ อย่างไรก็ตามขณะนี้
ยังไม่ปรากฏว่ากรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นได้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับเงินอุดหนุนไว้โดยตรง 
โดยพบว่ากรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีหนังสือ ที่ มท 0804.5/ ว 484 ลงวันที่ 4 มีนาคม 
2551 เรื่อง พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 ซึ่งมีหลักเกณฑ์การให้การอุดหนุนค่าใช้จ่าย
และการส่งเสริม สนับสนุนสภาองค์กรชุมชนต าบลสรุปไว้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สภาองค์กร
ชุมชนต าบลอยู่ในเขตอาจให้การอุดหนุนค่าใช้จ่ายในการด าเนินการของสภาองค์กรชุมชนต าบลเป็นเงิน
อุดหนุนทั่วไปตามที่กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นก าหนด โดยการก าหนดการอุดหนุนค่าใช้จ่ายให้
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นหารือกับสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน และองค์การบริหารส่วนจังหวัด
อาจให้การอุดหนุนค่าใช้จ่ายในการด าเนินการจัดการประชุมในระดับจังหวัดของสภาองค์กรชุมชนต าบล
เป็นเงินอุดหนุนทั่วไปตามที่กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นก าหนด แต่เมื่อปรากฏว่ากรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่นยังมิได้ก าหนดหลักเกณฑ์การให้เงินอุดหนุนค่าใช้จ่ายของสภาองค์กรชุมชน จึงส่งผลต่อ
การขับเคลื่อนการด าเนินงานตามภารกิจของสภาองค์กรชุมชนซึ่งจ าเป็นต้องมีค่าใช้จ่ ายต่างๆ ถูกจ ากัด
ตามไปด้วย  

กล่าวโดยสรุป การมีส่วนร่วมในระดับชุมชนเป็นข้อเท็จจริงที่เกิดข้ึนในสังคมไทยที่เกิดจากระบบ
ความสัมพันธ์ของทุกภาคส่วนในสังคมซึ่งถือเป็นเอกลักษณ์ท่ีส าคัญของสังคมไทย และเป็นพลังทางสังคม
ที่ไม่อาจละเลยได้ โดยถือได้ว่าการมีส่วนร่วมของชุมชนในการเป็นผู้รับผิดชอบต่อพ้ืนที่ที่ตนอยู่ในกิจการ
สาธารณะต่างๆ นั้น ถือเป็นวิถีชีวิตของคนในสังคมไทยมีการเข้าร่วมในการบริหารกิจการท้องถิ่นของ
ตนเอง มีการรวมตัวของกลุ่มต่างๆ อย่างต่อเนื่องและเป็นรูปธรรม มีเวทีปรึกษาหารือของกลุ่มคนต่างๆ 
ในชุมชน ซึ่งเป็นรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในชุมชนที่ประเทศไทยมีอยู่แล้วในสังคม 
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และจากต้นทุนทางสังคมในการมีส่วนร่วมของชุมชนดังกล่าวน าไปสู่ “พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน 
พ.ศ. 2551” ดังนั้น พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชนจึงเป็นกฎหมายที่รับรองให้การมีส่วนร่วม 
ของชุมชนในการบริหารจัดการท้องถิ่น ในรูปแบบเวทีปรึกษาหารือกันของชุมชนซึ่งเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นจาก
ประสบการณ์ในสังคมให้มีสถานะทางกฎหมาย เพ่ือให้เป็นที่ยอมรับของทุกฝ่าย จึงอาจกล่าวได้ว่า 
เป็นกฎหมายที่สร้างประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นให้มีความเข้มแข็งภายใต้บริบทของวิถีชุมชน 
ในประเทศไทย 
 ทั้งนี้ จากกรณีศึกษาข้างต้นจะเห็นได้ว่า ในทางพฤตินัยการบริหารกิจการของท้องถิ่นนั้น มิได้
ผูกขาดอยู่ที่องค์กรใดองค์กรหนึ่งเท่านั้น แต่จะเป็นการท างานร่วมกันของทุกภาคส่วน  กล่าวคือ  
มีตัวแทนของชุมชนจ านวนหนึ่งเข้ามาท างานร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ตัวแทนของชุมชนนี้เป็นผู้มีจิตอาสาหรือปราชญ์ชุมชน โดยอาจสรุปใน 2 รูปแบบด้วยกัน คือ  
 1.  รูปแบบสภาพลเมือง เป็นการประชุมร่วมกันของประชาชนในพ้ืนที่ เพ่ือท าหน้าที่ทั้งในด้าน
นิติบัญญัติออกกฎ ข้อบังคับ และด้านบริหารก าหนดนโยบายและแผนพัฒนาท้องถิ่น โดยค านึงถึงปัญหา
และความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นเป็นส าคัญ 
 2.  รูปแบบคณะกรรมการ เป็นกรณีที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารเฉพาะด้าน เช่น 
การศึกษา สังคมวัฒนธรรม ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
 ส าหรับภารกิจของชุมชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น อาจกล่าวได้
ว่าการมีส่วนร่วมของท้องถิ่นโดยแท้จริงในสังคมไทยเริ่มที่ “ชุมชน” โดยได้มีกระบวนการเรียนรู้ของ
ชุมชนของตนเอง ค้นพบปัญหา แนวทางแก้ไขปัญหา โดยผสานปัญหาของตนเองกับนโยบายหรือ
แผนพัฒนาของชุมชน ท้องถิ่น รัฐ เพ่ือให้ประชาธิปไตยชุมชนเป็นการเมืองที่ประชาชนต้องการ จาก
การศึกษาจะพบว่าชุมชนในประเทศไทยได้มีส่วนร่วมในการบริหารกิจการท้องถิ่นอยู่แล้วจนท าให้เกิด
ชุมชนเข้มแข็ง สามารถด าเนินการร่วมกับรัฐได้เป็นอย่างดี กล่าวคือ ปัจจุบันชุมชนเริ่มหันมาทบทวน
ปัญหาที่เกิดข้ึน การร่วมกันท าแผนชุมชน การจัดสวัสดิการชุมชน การจัดการทรัพยากร ท าให้ทุกฝ่ายได้
มีโอกาสท างานร่วมกัน มีการเปิดเวทีเพ่ือวางเป้าหมายในการฟ้ืนฟูชุมชนท้องถิ่น น าระบบคุณค่า 
วัฒนธรรม ภูมิปัญญาในอดีตมาฟ้ืนฟูปรับใช้ เช่น ระบบสภาผู้อาวุโส การท างานร่วมกันของบ้าน วัด 
โรงเรียน ชุมชนมุสลิม เป็นต้น อันเป็นแนวทางที่มุ่งเน้นเปิดพ้ืนที่ให้แก่ชุมชนได้มีส่วนร่วมในการก าหนด
นโยบายหรือทิศทางการบริหารท้องถิ่นให้สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง 
เพ่ือให้เกิดกระบวนการประชาธิปไตยทางตรงในระดับชุมชนภายใต้บริบทของสังคมไทย โดยการพัฒนา
ประชาธิปไตยจากฐานล่างในระดับชุมชนที่มุ่งให้ประชาชนได้ใช้อ านาจโดยตรง ผ่านกระบวนการมีส่วน
ร่วมต่างๆ ประชาชนจึงเป็นผู้ริเริ่มบริหารกิจการของท้องถิ่นด้วยตนเอง มีจุดเด่นที่ประสิทธิภาพที่เกิด
จากการบริหาร และเป็นการท างานอย่างประนีประนอมของทุกฝ่าย 
 อย่างไรก็ตาม แม้ปัจจุบันจะมีพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 ออกมารองรับการ
ด าเนินงานของสภาองค์กรชุมชนแล้วก็ตาม แต่เมื่อเปรียบเทียบกับข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นยังคงพบว่าสภา
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องค์กรชุมชนยังมีอุปสรรคอยู่หลายประการ เนื่องจากกฎหมายฉบับนี้ยังคงมีข้อจ ากัด ทั้งในเรื่อง
คุณสมบัติ การด าเนินภารกิจ ตลอดจนเงินอุดหนุนการด าเนินการ อันส่งผลกระทบต่อการมีส่วนร่วม 
ของสภาองค์กรชุมชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งจะได้วิเคราะห์ถึงปัญหา
เหล่านี้ในบทต่อไป 



 

 

บทท่ี 5 
 

วิเคราะห์ปัญหาการมีสว่นร่วมของสภาองค์กรชุมชนใน 
การบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
 หากพิจารณาถึงท้องถิ่น ชุมชน และพ้ืนที่เป็นตัวตั้งเห็นได้ว่า แต่เดิมการบริหารกิจการในพ้ืนที่มิได้
ถูกจ ากัดอยู่ที่ตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้งเท่านั้น แต่เป็นการผสมผสานร่วมกันของทุกภาคส่วนที่มีอยู่จริงใน
ชุมชนท้องถิ่น ดังนั้น หากอาศัยกลไกตามธรรมชาติในชุมชนดังกล่าวและกลไกของกฎหมายมาพิจารณาแล้ว 
การบริหารกิจการท้องถิ่นร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับสภาองค์กรชุมชนยังมีข้อจ ากัดทาง
กฎหมายหลายประการ ได้แก่ ปัญหาความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับประชาชนในพ้ืนที่ 
แนวทางในการหารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากการมีส่วนร่วมของชุมชนและสภาองค์กรชุมชน
ในพ้ืนที ่ปัญหาเกี่ยวกับวิธีการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และปัญหาเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ซึ่งจะได้พิจารณาเป็นล าดับดังต่อไปนี้ 
 

5.1  ปัญหาความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับประชาชนในพื้นที่ 
 
 การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้น เป็นองค์กรหนึ่งมีพ้ืนที่อาณาเขตและมีประชากรเป็นของ
ตนเอง มีอ านาจหน้าที่ มีรายได้ตามกฎหมาย มีความเป็นอิสระในการปกครองและการบริหารตนเอง รวมทั้ง
มีอ านาจหน้าที่ให้บริการด้านต่างๆ แก่ประชาชน ซึ่งประชาชนในพ้ืนที่สามารถมีส่วนร่วมในการบริหารและ
ปกครองตนเอง สามารถร่วมตัดสินใจแก้ไขปัญหาชุมชนได้ ประกอบกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย มาตรา 281 บัญญัติให้รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตาม
หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะ และมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ 
นอกจากนี้ หากท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้ย่อมมีสิทธิจัดตั้ งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ดังนี้ จะเห็นได้ว่าเมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยการปกครองที่มีอิสระ มีอ านาจหน้าที่ให้ 
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บริการสาธารณะเพ่ือสนองตอบความต้องการของประชาชน และเป็นหน่วยการปกครองตนเองของ
ประชาชน เพราะฉะนั้นในการจัดตั้งองค์กรจึงจ าเป็นต้องพิจารณาหลักเกณฑ์ต่างๆ มาประกอบ เพ่ือให้
เหมาะสมกับการด าเนินงานที่มีประสิทธิภาพและการมีส่วนร่วมของประชาชน อาทิ สภาพสังคมและ
ชุมชน อาณาเขต พ้ืนที่ วิถีชีวิต วัฒนธรรม เป็นต้น อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่เกี่ยวข้อง
พบว่าในการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยมีข้อจ ากัดหลายประการ ดังนี้ 
 
 5.1.1  การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 เมื่อพิจารณาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปในประเทศไทย อันได้แก่ องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ต่างก าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดตั้งองค์กรใน
ลักษณะเดียวกัน อันประกอบด้วย หลักเกณฑ์ด้านจ านวนประชากร รายได้ และขนาดของพ้ืนที่ จึงเห็น
ได้ว่าการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย รัฐส่วนกลางจะเป็นผู้ก าหนดและควบคุมการ
ก่อตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนรูปแบบ โครงสร้าง ขนาด และอ านาจหน้าที่ให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมุ่งเน้นถึงประสิทธิภาพในการด าเนินการเป็นส าคัญ ดังนั้น การที่รัฐส่วนกลางมี
บทบาทในการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นในลักษณะที่
เป็นองค์กรของรัฐไม่ใช่องค์กรของประชาชน เนื่องจากไม่ได้เกิดจากวิถีชีวิตวัฒนธรรมการอยู่ร่วมกันของ
ประชาชนในพื้นท่ี แต่เป็นองค์กรที่ก่อตั้งขึ้นมาจากหลักเกณฑ์ต่างๆ ของรัฐ จึงเห็นได้ว่าการก่อตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
มาตรา 281 ที่มุ่งส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการปกครองตนเองตามเจตจ านงของ
ประชาชนในพ้ืนที่ และหากท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้ย่อมมีสิทธิจัดตั้งเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้เช่นกัน 
 หากเปรียบเทียบกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศฟิลิปปินส์แล้ว  เห็นได้ว่าประเทศ
ฟิลิปปินส์มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป 4 รูปแบบ ได้แก่ จังหวัด เมือง เทศบาล และ
หมู่บ้าน โดยหมู่บ้านถือเป็นสถาบันการปกครองที่มีลักษณะเฉพาะของประเทศฟิลิปปินส์ เกิดจากการ
รวมตัวกันของชนเผ่าต่างๆ ซึ่งมีวัฒนธรรมและระบอบการปกครองของตนเองเข้ามาใช้ ในแต่ละหมู่บ้าน
ประกอบด้วยครอบครัวต่างๆ และมีหัวหน้าหมู่บ้านเป็นหัวหน้าสูงสุดในการปกครองและการบริหาร
หมู่บ้าน โครงสร้างทางสังคมที่ไม่ซับซ้อน โดยมีการปกครองภายในหมู่บ้านที่อาศัยความสัมพันธ์ส่วนตัว 
ใช้ข้อบังคับทางศีลธรรมมากกว่ากฎหมาย ยึดถือตัวบุคคลมากกว่าหลักการทางกฎหมาย มีการใช้
กฎหมายจารีตประเพณีมาบังคับ ซึ่งต่อมาประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น ค.ศ. 1991 ในมาตรา 
384 ได้ก าหนดให้หมู่บ้านเป็นหน่วยทางการเมืองขั้นพ้ืนฐาน เป็นหน่วยวางแผนและปฏิบัติการเพ่ือ
ผลักดันนโยบาย แผน โครงการ และกิจกรรมของรัฐให้เกิดผลในระดับชุมชน และมีบทบาทในฐานะเป็น
เวทีรวบรวม กลั่นกรอง พิจารณาความคิดเห็นของประชาชน และยุติข้อพิพาทของประชาชน จึงเห็นได้
ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศฟิลิปปินส์เกิดจากการก่อตัวของมิติทางหมู่บ้าน ชุนชน และ
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ประชาสังคมที่มีอยู่ในพ้ืนที่เป็นฐานในการพัฒนาสู่การเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันส่งผลให้
หมู่บ้านในประเทศฟิลิปปินส์กลายเป็นหน่วยการปกครองรูปแบบหนึ่งที่เกิดขึ้นจากเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในพื้นท่ีในการปกครองตนเองอย่างมีอิสระ 
 
 5.1.2  โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 284 ประกอบกับพระราชบัญญัติว่าด้วยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 ก าหนดให้มีสภาท้องถิ่นซึ่งมาจากการเลือกตั้งและ
คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนหรือมาจากความ
เห็นชอบของสภาท้องถิ่น ดังนี้ จากการก าหนดให้โครงสร้างทั้งสองส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มาจากการเลือกตั้งเท่านั้น จะเห็นได้ว่าเป็นการก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ให้ความส าคัญกับระบบเลือกตั้งเท่านั้น ปราศจากการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการบริหารและปกครองตนเอง ร่วมตัดสินใจแก้ไขปัญหาชุมชน กลายเป็นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่ตัดขาดจากประชาชนในพ้ืนที่ไป อีกทั้งยังเป็นระบบที่ละเลยวิถีชุมชนในสังคมไทยที่เดิมมี
ปราชญ์ชาวบ้าน ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน วัด โรงเรียน มาพูดคุยแก้ไขปัญหาชุมชนร่วมกัน ซึ่งเป็นกลไกทาง
สังคมท่ีเกิดข้ึนเองโดยธรรมชาติตามวิถีชีวิตและวัฒนธรรมในท้องถิ่น เนื่องจากทุกภาคส่วนได้มีส่วนร่วม
ในการบริหารจัดการพ้ืนที่ของตนเองอยู่แล้ว แต่เมื่อกฎหมายได้จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นมิได้
ตระหนักถึงวิถีชุมชนซึ่งมีส่วนร่วมอยู่ในพ้ืนที่ดังกล่าว แต่กลับใช้ระบบการเลือกตั้งตัวแทนในการเข้ามา
บริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส าคัญ จึงเป็นผลให้โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นซึ่งได้รับการเลือกตั้งมาจากประชาชนนั้น มิได้สะท้อนความเป็นตัวแทนของประชาชนในพ้ืนที่
อย่างครบถ้วนเพียงพอ ท าให้ประชาชนซึ่งเดิมมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการท้องถิ่นอยู่แล้วไม่สามารถ 
มีส่วนร่วมในมติทางโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ประเด็นดังกล่าวจึงถือเป็นข้อบกพร่อง
ของระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนซึ่งปรากฏในระบบการปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย 
 เมื่อเปรียบเทียบกับโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่น แม้องค์กร
ปกครองท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่นมีโครงสร้างแบบสภาท้องถิ่นและหัวหน้าฝ่ายบริหารท้องถิ่น  
โดยสมาชิกสภาท้องถิ่นและหัวหน้าฝ่ายบริหารท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในเขต
ท้องถิ่นเช่นเดียวกับประเทศไทย แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่นมีโครงสร้างของ
องค์กรที่โดดเด่นอย่างยิ่ง เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังในรูปแบบจังหวัดและเทศบาลต่างแบ่ง
โครงสร้างเป็น 2 ส่วน คือ ฝ่ายสภาท้องถิ่นและฝ่ายบริหาร ส าหรับฝ่ายบริหารประกอบด้วยหัวหน้าฝ่าย
บริหารในที่นี้คือผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายกเทศมนตรีแล้วแต่กรณี และคณะกรรมการบริหารซึ่งมีที่มา
จากการแต่งตั้งของหัวหน้าฝ่ายบริหาร โดยผ่านความเห็นชอบของฝ่ายสภาท้องถิ่น อาทิ คณะกรรมการ
การศึกษา คณะกรรมการบริหารการเลือกตั้ง คณะกรรมการบริหารงานบุคคล เป็นต้น กรณีนี้จะเห็นได้
ว่าการมีคณะกรรมการบริหาร เพ่ือท าหน้าที่บริหารกิจการเฉพาะด้านซึ่งต้องใช้ความรู้ทางเทคนิคต่างๆ 
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เป็นการถ่วงดุลอ านาจกับหัวหน้าฝ่ายบริหาร สร้างความเป็นกลางในการบริหารงาน อีกทั้งเป็นการเปิด
พ้ืนที่ให้แก่ประชาชนในการมีส่วนร่วมในฐานะคณะกรรมการบริหารได้ จึงอาจกล่าวได้ว่าโครงสร้างของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่น ประชาชนสามารถใช้อ านาจของตนเองในการบริหาร
กิจการท้องถิ่นได้เสมอในฐานะคณะกรรมการบริหาร ในขณะที่โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในประเทศไทย เมื่อประชาชนเลือกตั้งตัวแทนเข้าไปท าหน้าที่แล้ว การบริหารกิจการต่างๆของ
ท้องถิ่นจะเป็นหน้าที่หลักของสภาท้องถิ่นและฝ่ายบริหาร โดยประชาชนไม่สามารถใช้อ านาจของตน 
ได้อีกต่อไป การมีส่วนร่วมของประชาชนในทางโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระหว่าง
ประเทศไทยและประเทศญี่ปุ่นจึงต่างกันอย่างชัดเจน 
 
 5.1.3  อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 283 ก าหนดหลักการในเรื่องอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ กล่าวคือ อ านาจหน้าที่ทั่วไปกรณีหนึ่ง ในการดูแลและจัดท าบริการ
สาธารณะในการก าหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงิน
และการคลังเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นโดยอิสระ และอ านาจหน้าที่เฉพาะอีกกรณีหนึ่ง  
ซึ่งต้องค านึงถึงความสอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัดและประเทศเป็นส่วนรวมด้วย ทั้งนี้ ในการ
ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ดังกล่าวองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมได้รับการส่งเสริมและสนับสนุนใน
การบริหารงานและตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างอิสระและมี
ประสิทธิภาพ สามารถพัฒนาระบบการคลังท้องถิ่นให้จัดบริการสาธารณะได้โดยครบถ้วนตามอ านาจ
หน้าที่ โดยมีรายละเอียดในการใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และ
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 พระราชก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองต่อปัญหาและความ
ต้องการของประชาชนในพื้นท่ี 
 จากอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เห็นได้ว่ากฎหมายที่เกี่ยวข้องได้ก าหนด
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้เพ่ือถ่ายโอนหน้าที่ที่รัฐส่วนกลางด าเนินการอยู่ไปสู่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และต้องการที่จะให้ท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ในการปกครองตนเองเพ่ิมขึ้น 
อย่างไรก็ตาม แม้ว่ากฎหมายการกระจายอ านาจจะพยายามผลักดันให้มีการกระจายอ านาจและถ่ายโอน
ภารกิจลงสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว แต่ยังคงมีปัญหาส าคัญคือรัฐส่วนกลางยังคงหวงอ านาจและ
ด าเนินนโยบายซ้ าซ้อนกับการใช้อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากการใช้นโยบาย
ประชานิยมของรัฐส่วนกลางเป็นไปในลักษณะเชิงรุกแก่ความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ โดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีเพียงหน้าที่ด าเนินการตามนโยบายดังกล่าวแทนรัฐส่วนกลางเท่านั้น ส่งผลให้การ
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บริหารงานต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สอดคล้องกับปัญหาและความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง ทั้งยังเป็นอุปสรรคต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนด
ปัญหาและหาทางออกด้วยตนเอง เนื่องจากการตัดสินใจในการบริหารอยู่ที่รัฐส่วนกลาง ไม่มีการ
กระจายอ านาจการบริหารการปกครองให้แก่ประชาชน จึงถือเป็นการจ ากัดและปิดกั้นสิทธิการมีส่วน
ร่วมของประชาชนด้วยทางหนึ่ง อันเป็นสาเหตุประการหนึ่งที่ท าให้เกิดความขัดแย้งระหว่างประชาชน
กับรัฐในปัจจุบัน ดังนั้น รัฐส่วนกลางจึงควรกระจายอ านาจอย่างแท้จริงให้ประชาชนในพ้ืนที่เป็นผู้มี
บทบาทในการบริหารกิจการท้องถิ่นด้วยตนเองอย่างเป็นรูปธรรม 
 
 5.1.4  ร่างกฎหมายที่เกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 อนึ่ง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 303 ได้บัญญัติให้มีการจัดท าประมวลกฎหมาย
ท้องถิ่นขึ้นได้ ดังนี้ จึงได้มีการยกร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . ขึ้น เพ่ือ
รวบรวมพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพ้ืนฐาน กฎหมายการกระจายอ านาจ 
และกฎหมายเกี่ยวกับรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  โดยร่างประมวลกฎหมายนี้ ร่างมาตรา 
21148 มาตรา 22149 และมาตรา 28150 ก าหนดให้การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งองค์การ
บริหารส่วนต าบล เทศบาล และองค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยพิจารณาจากขนาดของพ้ืนที่ จ านวน
ประชากร และรายได้เป็นส าคัญ 

                                                           

 
148 มาตรา 21 ให้องค์การบริหารส่วนต าบลซึ่งจัดตั้งตาม พรบ. สภาต าบลและองค์การบริหาร

ส่วนต าบล พ.ศ. 2535 เป็นองค์การบริหารส่วนต าบลตามกฎหมายนี้และต าบลใดมีเขตพ้ืนที่อยู่นอกเขต
เทศบาลและการปกครองท้องถิ่นรูปแบบอื่นตามมาตรา 7 และมีประชากรในเขตพ้ืนที่นั้นไม่น้อยกว่าสอง
พันคนติดต่อกันเป็นเวลาหนึ่งปี และยังมิได้จัดตั้งเป็นองค์การบริหารส่วนต าบล หากตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนที่อยู่ในเขตพ้ืนที่นั้นประสงค์จะให้มีการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบองค์การบริหารส่วนต าบล 
ให้ ส.ท.ช. ประกาศจัดตั้งเป็นองค์การบริหารส่วนต าบล โดยระบุชื่อและเขตพ้ืนที่ขององค์การบริหาร
ส่วนต าบลที่จัดตั้งไว้ด้วย 
 องค์การบริหารส่วนต าบลเป็นท้องถิ่นที่มีสภาพเป็นชนบทตามหลักเกณฑ์ที่ ส.ท.ช.ก าหนด 
องค์การบริหารส่วนต าบลจะมีเขตพ้ืนที่อยู่ในต าบลเดียวหรือหลายต าบลที่มีเขตพ้ืนที่ติดต่อกันก็ได้ แต่
ต้องอยู่ภายในอ าเภอเดียวกัน 
 149 มาตรา 22 เทศบาลเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีเขตปกครองเป็นแบบเมือง หรือกึ่ง
เมืองก่ึงชนบทมีสามประเภท คือ เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร 
 150 มาตรา 28 ในจังหวัดหนึ่งให้มีองค์การบริหารส่วนจังหวัด เขตองค์การบริหารส่วนจังหวัด
ได้แก่ เขตจังหวัด 
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 จึงเห็นได้ว่าการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในร่างประมวลกฎหมายฉบับนี้มีลักษณะ 
ไม่แตกต่างไปจากเดิม เนื่องจากรัฐส่วนกลางยังคงมีบทบาทในการก าหนดหลักเกณฑ์การจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ จึงไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 281 ที่ก าหนดให้
รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม ในการจัดตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลนั้น  
ร่างกฎหมายดังกล่าวได้ก าหนดหลักเกณฑ์การจัดตั้งเพ่ิมขึ้นมาอีกประการ โดยให้ค านึงถึงเจตนารมณ์
ของประชาชนที่อยู่ในเขตพ้ืนที่นั้นว่าประสงค์จะให้มีการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบองค์การบริหารส่วน
ต าบลหรือไม่ จึงนับได้ว่านิมิตหมายส าคัญในการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในพื้นท่ีอย่างแท้จริง 
 นอกจากนี้ ร่างประมวลกฎหมายดังกล่าวยังได้ก าหนดโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ไว้ในมาตรา 38151 มาตรา 40152 และมาตรา 72153 โดยประกอบด้วย 2 ฝ่าย ได้แก่ สภาท้องถิ่น และ
ผู้บริหารท้องถิ่น ซึ่งสภาท้องถิ่นนั้นท าหน้าที่เป็นฝ่ายนิติบัญญัติ มีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน ส่วนผู้บริหารท้องถิ่นท าหน้าที่เป็นฝ่ายบริหารและมีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 
จึงเห็นได้ว่าโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในร่างประมวลกฎหมายฉบับนี้ไม่แตกต่างไปจาก
เดิม เนื่องจากผู้ใช้อ านาจในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงเป็นตัวแทนที่มาจาก
การเลือกตั้งเท่านั้น 
 หากพิจารณาโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของร่างประมวลกฎหมายนี้เชื่อมโยงเข้า
กับสภาพบริบทของสังคมไทยและปัญหาของการปกครองท้องถิ่นในปัจจุบัน เห็นได้ว่าร่างประมวล
กฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฉบับนี้มิได้ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยการปกครอง
ท้องถิ่นในฐานะเป็นองค์กรปกครองตนเอง เนื่องจากโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ประกอบด้วยสภาและผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนในพ้ืนที่ ดังนี้ ตัวแทนของประชาชนที่มาจากการเลือกตั้งจึงยังมีอยู่เช่นเดิม แต่ประชาชนผู้เป็น
เจ้าของอ านาจกลับไม่มีพ้ืนที่ในโครงสร้างการบริหารภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ส่งผลให้

                                                           

 151 มาตรา 38 การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย 
 (1) สภาท้องถิ่น 

 (2) ผู้บริหารท้องถิ่น 
 

152 มาตรา 40  สภาท้องถิ่นประกอบด้วย สมาชิกสภาท้องถิ่นซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น 
 153 มาตรา 72  ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีผู้บริหารท้องถิ่นคนหนึ่งซึ่งมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิใช่หน่วยการปกครองของประชาชนในพื้นท่ีอย่างแท้จริง และเป็นการจ ากัด
สิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชนอีกทางหนึ่ง 
 อาจสรุปได้ว่าความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับประชาชนในพ้ืนที่ เกิดจาก
การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกจัดตั้งขึ้นโดยรัฐส่วนกลาง ภายใต้หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่
รัฐส่วนกลางก าหนดขึ้น จึงส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิได้เกิดขึ้นจากวิถีชีวิตของประชาชนใน
พ้ืนที่ตามหลักการกระจายอ านาจ ดังนั้น แนวทางในการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงควรมี
ลักษณะให้ประชาชนในพื้นท่ีสามารถแสดงความประสงค์ตามเจตจ านงของประชาชนในพ้ืนที่ด้วยตนเอง 
อันจะส่งผลให้การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรูปแบบที่แตกต่างหลากหลายตามลักษณะเฉพาะ
ของแต่ละพ้ืนที่ และส าหรับโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เห็นได้ว่าปัญหาเกิดจากการที่
กฎหมายให้ความส าคัญกับตัวแทนจากการเลือกตั้งเท่านั้น ประชาชนจึงไม่อาจมีส่วนร่วมในการบริหาร
กิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ เพราะฉะนั้นแนวทางในการก าหนดโครงสร้างขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่ควรจ ากัดอยู่ที่ตัวแทนจากการเลือกตั้งเท่านั้น เนื่องจากในข้อเท็จจริงแล้วการ
บริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่เป็นการท างานร่วมกันของทุกภาคส่วน จึงอาจให้
ภาคส่วนอ่ืนๆ เข้ามาบริหารกิจการของท้องถิ่นร่วมกัน เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรที่
ปกครองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในพ้ืนที่ อันสอดคล้องกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย 
 

5.2  แนวทางในการหารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากการมีส่วนร่วมของ
ชุมชนและสภาองค์กรชุมชนในพื้นที่ 
 
 ดังที่กล่าวมาแล้วว่ารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย เป็น “การจัดตั้ง” โดยรัฐ
ส่วนกลางเป็นผู้ออกกฎหมายขึ้นมาก าหนดโครงสร้างขององค์กรเป็นส าคัญและมีลักษณะเดียวกับการ
ปกครองในระดับประเทศอันประกอบด้วยสภาท้องถิ่นและฝ่ายบริหาร โดยค านึงถึงประสิทธิภาพในการ
ด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก ในขณะที่บริบททางสังคมไทยยังคงมีโครงสร้างทาง
สังคมที่เข้มแข็ง มีการก าหนดให้มีบุคคลที่ท าหน้าที่ต่างๆ เพ่ือการอยู่ร่วมกันขึ้น มีความสัมพันธ์ทาง
สังคมในลักษณะพ่ีน้องโดยอาศัยความอาวุโสเป็นพ้ืนฐาน และมีผู้น าชุมชนเป็นผู้มีบทบาทในพ้ืนที่  
จะเห็นได้ว่ากลไกทางสังคมท่ีส าคัญเหล่านี้ถูกละเลยไปแทนที่ด้วยตัวแทนจากระบบเลือกตั้ง 
 เมื่อเปรียบเทียบกับโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ พบว่าในประเทศ
อังกฤษ แม้จะมีโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นเดียวกับประเทศไทย กล่าวคือ  
แบ่งโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น 2 ส่วน ได้แก่ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายสภาท้องถิ่น แต่มี
ความแตกต่างจากโครงสร้างของประเทศไทยอย่างชัดเจนในเรื่ องอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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ในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นอย่างเห็นได้ชัด โดยรัฐจะเปิดโอกาสให้
ท้องถิ่นสามารถเลือกได้ว่าจะใช้รูปแบบใด เพ่ือให้การท างานของท้องถิ่นหลุดพ้นออกจากจารีตและ
ทัศนคตเิดิมมีความยืดหยุ่น สอดรับกับความเปลี่ยนแปลงใหม่ๆ ภายใต้สภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไป 
ตลอดจนสามารถเข้าถึงและตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในชุมชนได้อย่างแท้จริง ทั้งนี้ 
รูปแบบของโครงสร้างทางการบริหารใหม่ก าหนดให้ท้องถิ่นมี 4 รูปแบบ ได้แก่ รูปแบบนายกเทศมนตรี
ทางตรงบริหารร่วมกับคณะเทศมนตรี รูปแบบคณะเทศมนตรีบริหารร่วมกับนายกเทศมนตรีทางอ้อม 
รูปแบบนายกเทศมนตรีทางตรงบริหารร่วมกับผู้จัดการสภา และรูปแบบคณะกรรมการ ในขณะที่สภา
ท้องถิ่นมีการจัดตั้งองค์กรในรูปของคณะกรรมการ เพ่ือท าหน้าที่เฉพาะต่างๆ แทนสภาท้องถิ่น โดยมี  
3 รูปแบบ คือ คณะกรรมการของสภา คณะกรรมการติดตามและตรวจสอบ และคณะกรรมการวินัย
กลาง จากโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศอังกฤษดังกล่าว จะเห็นได้ว่าประเทศ
อังกฤษมีโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแตกต่างกันขึ้นอยู่กับความแตกต่างของแต่ละพ้ืนที่ 
โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นได้ 
เป็นไปตามหลักการกระจายอ านาจปกครองในระบบแองโกล-แซกซอน ซึ่งเป็นต้นแบบของการปกครอง
ที่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่น 
 ส าหรับประเทศไทยประเด็นส าคัญของการปฏิรูปการปกครองส่วนท้องถิ่น จึงอยู่ที่การเปิดพ้ืนที่
ให้ภาคประชาชนสามารถเข้าร่วมและมีสิทธิมีเสียงในท้องถิ่น ทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการให้มี
ประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลได้อย่างไร เพ่ือให้เป็นการกระจายอ านาจการปกครองอย่างแท้จริง  
เป็นการปกครองแนวระนาบ เพ่ือเป็นรากฐานส าคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยใน
ระดับชาติต่อไป ทั้งนี้ จากการศึกษาพบว่าแม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้รับรองหลักการมีส่วน
ร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไว้แล้ว แต่ปรากฏว่าไม่มี
บทบัญญัติใดท่ีก าหนดให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมหรือเป็นองคาพยพในการบริหารท้องถิ่นอย่างชัดเจน
และเป็นรูปธรรม จึงมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มากนักที่ให้ความส าคัญแก่เรื่องนี้  
 อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาพบว่ายังมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายพ้ืนที่ได้ตระหนัก 
ถึงหลักการมีส่วนร่วมของชุมชน ซึ่งท าให้ท้องถิ่นนั้นกลายเป็นท้องถิ่นที่มีความเข้มแข็ง และสามารถ
ก าหนดเป็นแนวทางในการบริหารกิจการท้องถิ่นร่วมกันระหว่างฝ่ายการเมืองและภาคประชาชนได้ 
อย่างมีประสิทธิภาพ โดยอาจสรุปเป็นแนวทางในการหารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
2 ลักษณะ ดังนี้ 
 
 5.2.1  การมีส่วนร่วมในรูปแบบคณะกรรมการบริหาร 
 การมีส่วนร่วมในรูปแบบคณะกรรมการบริหารเป็นการมีส่วนร่วมประชาชนซึ่งเข้ามาท างาน
บริหารโดยไม่ค านึงถึงการสังกัดพรรคการเมือง เป็นผู้ก าหนดนโยบายและควบคุมการบริหารและท า
หน้าที่ออกข้อบัญญัติท้องถิ่น จึงเป็นการรวมอ านาจทั้งอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหารไว้ที่
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คณะกรรมการ โดยสามารถใช้บุคลากรชุดเดียวกันท างานทั้งสองอย่างได้ โครงสร้างการปกครอง 
ในรูปแบบนี้มีจุดเด่นคือ ประสิทธิภาพที่เกิดจากการบริหารและเป็นการด าเนินงานร่วมกันโดยทุกภาค
ส่วนในพ้ืนที่ เป็นการท างานอย่างประนีประนอม อาทิ ต าบลน้ าเกี๋ยน กิ่งอ าเภอภูเพียง จังหวัดน่าน  
มีรูปแบบองค์กรพัฒนาคุณภาพชีวิตประชาชนต าบลน้ าเกี๋ยน ซ่ึงเป็นองค์กรประชาสังคมที่คณะกรรมการ
มาจากทุกกลุ่มในชุมชน โดยแบ่งการท างานออกเป็น 5 ฝ่าย ได้แก่ ฝ่ายการศึกษา ฝ่ายสังคมและ
วัฒนธรรม ฝ่ายสาธารณสุข ฝ่ายเศรษฐกิจ ฝ่ายควบคุมป้องกันยาเสพติด และฝ่ายป่าชุมชน  ทั้งนี้ 
โครงสร้างองค์กรพัฒนาคุณภาพชีวิตประชาชนต าบลน้ าเกี๋ยน ประกอบด้วย 
 1.  คณะท างานหรือเรียกว่า “42 ขุนศึก” เป็นตัวแทนจากทุกหมู่บ้านร่วมกับผู้น าชุมชน สมาชิก
องค์การบริหารส่วนต าบล รวม 42 คน  
 2.  คณะที่ปรึกษา ได้แก่ เจ้าหน้าที่ภาครัฐ โรงเรียน สถานีอนามัยเกษตร พัฒนากร และส่วน
ราชการที่เก่ียวข้อง  
 องค์กรพัฒนาคุณภาพชีวิตประชาชนต าบลน้ าเกี๋ยนมีการจัดเวทีประชุมผู้น า 42 ขุนศึก  
เป็น “เวทีสภาชุมชน” คณะท างานทุกคนต้องมาประชุมพร้อมกัน ในการประชุมมีองค์ประกอบ ได้แก่ 
องค์การบริหารส่วนต าบลน้ าเกี๋ยน ก านัน ผู้ใหญ่บ้านทุกหมู่บ้าน และผู้น ากลุ่มต่างๆ รวมถึงเจ้าหน้าที่
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง หากมีเรื่องที่จะเข้ามาประสานกับชุมชนจะต้องเข้ามาร่วมชี้แจงหารือในเวทีนี้  
 
 5.2.2  การมีส่วนร่วมในรูปแบบสภาพลเมือง  
 การมีส่วนร่วมของประชาชนในพื้นที่ทุกภาคส่วนมาท างานร่วมกันเป็นการผสมผสานแกนน ามา
จากหลากหลายสาขาเป็นกลไกหนึ่งที่ช่วยลดความขัดแย้งภายในชุมชนได้และมีอ านาจหน้าที่พิจารณา
ปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นภายในชุมชนอย่างรอบด้าน กรณีตัวอย่างในรูปแบบสภาพลเมือง ได้แก่ ต าบลศิลา
ลอย กิ่งอ าเภอสามร้อยยอด จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ มีการฟ้ืนฟูชุมชนท้องถิ่นเพ่ือสร้างสังคมให้เข้มแข็ง 
โดยมีโครงสร้างของสภาพลเมือง ดังนี้  
 1.  สภาผู้น าต าบล มีสมาชิกจ านวน 45 คน ได้แก่ สมาชิกซึ่งมาจากแต่ละหมู่บ้าน หมู่บ้านละ 5 
คน ทั้งหมด 9 หมู่บ้าน เช่น มาจากสมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบล 2 คน มาจากผู้ใหญ่บ้านโดย
ต าแหน่งหมู่บ้านละ 1 คน และจากตัวแทนแกนน าหมู่บ้านละ 2 คน  
 2.  คณะทีป่รึกษาจากภาคีภาครัฐ เช่น ปลัดอ าเภอ พัฒนากร เกษตรต าบล และการศึกษานอก
โรงเรียน  
 3.  คณะประสานงาน 3 คน  
 เมื่อพิจารณารูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ จะเห็นได้ว่าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศประชาชนสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมเป็นส่วนหนึ่งในโครงสร้างขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ อาทิ ประเทศอังกฤษ แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีโครงสร้างในหลาย
ลักษณะ แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดที่มีสภาท้องถิ่นจะมีการจัดตั้งองค์กรในรูปของคณะกรรมการ
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ขึ้น เพ่ือท าหน้าที่เฉพาะต่างๆ แทนสภาท้องถิ่น โดยมี 3 รูปแบบ ได้แก่ คณะกรรมการของสภา 
คณะกรรมการติดตามและตรวจสอบ และคณะกรรมการวินัยกลาง ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในประเทศญี่ปุ่น มีโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบนายก-สภาท้องถิ่น โดยแบ่งฝ่าย
บริหารออกเป็น 2 ส่วน คือ หัวหน้าฝ่ายบริหารเป็นผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายกเทศมนตรีแล้วแต่กรณี 
และคณะกรรมการบริหาร ส าหรับคณะกรรมการบริหารนั้นถือเป็นลักษณะเด่นของการปกครองส่วน
ท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่นเป็นอย่างยิ่ง เพ่ือท าหน้าที่บริหารกิจการเฉพาะด้าน เป็นการดุลอ านาจกับ
ผู้บริหารท้องถิ่น สร้างความเป็นกลางในการบริหารงาน อีกทั้งเป็นการเปิดพ้ืนที่ให้แก่ประชาชนในการมี
ส่วนร่วมในฐานะกรรมการท้องถิ่น เช่น คณะกรรมการการศึกษา คณะกรรมการบริหารการเลือกตั้ง 
คณะกรรมการบริหารงานบุคคล เป็นต้น และในประเทศฟิลิปปินส์ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
โครงสร้างในรูปแบบนายก-สภาท้องถิ่นเช่นเดียวกัน โดยประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการปกครอง
และการพัฒนาท้องถิ่นได้ในรูปแบบองค์กรภาคประชาชนและองค์กรเอกชน ซึ่งมีส่วนร่วมในการบริหาร
ในฐานะเป็นคณะกรรมการต่างๆ ได้แก่ คณะกรรมการโรงเรียนประจ าท้องถิ่น คณะกรรมการ
สาธารณสุขท้องถิ่น คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น  
 ด้วยการปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ แม้จะมีโครงสร้างในรูปแบบนายก-สภาท้องถิ่น
เช่นเดียวกับประเทศไทย แต่ทั้งประเทศอังกฤษและประเทศญี่ปุ่นยังมีคณะกรรมการเป็นหน่วยย่อยของ
โครงสร้างดังกล่าวด้วย ส่งผลให้ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการปกครองส่วนท้องถิ่นได้ในฐานะเป็น
องคาพยพหนึ่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส าหรับประเทศฟิลิปปินส์แม้จะมิได้มีคณะกรรมการเป็น
ส่วนหนึ่งในโครงสร้างขององค์กร แต่จะเห็นได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศฟิลิปปินส์ได้
ตระหนักถึงกลไกทางสังคมที่มีอยู่จนท าให้ประชาชนยังมีพ้ืนที่ในการมีส่วนร่วมในฐานะเป็นองค์กรพัฒนา
เอกชนผู้เข้ามาท าหน้าที่เป็นคณะกรรมการเฉพาะเรื่องต่างๆ จึงอาจกล่าวได้ว่าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในต่างประเทศประชาชนล้วนมีพ้ืนที่ในเชิงโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งสิ้น โดยมี
ลักษณะการกระจายอ านาจปกครองให้แก่ประชาชน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการปกครองโดย
เจตนารมณ์ของประชาชน และเพ่ือสนองตอบปัญหาและความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่อย่าง
แท้จริง 
 ดังนั้น เมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงรายพ้ืนที่ในประเทศไทยแล้ว ปรากฏกลไกการกระจายอ านาจ
การปกครองตามลักษณะเฉพาะของแต่ละพ้ืนที่ เอง โดยประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในฐานะ
คณะกรรมการหรือสภาพลเมือง บริหารกิจการท้องถิ่นร่วมกับทุกภาคส่วนทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน หน่วยงานอ่ืนๆ ของรัฐ ดังนี้ รูปแบบขององค์กรกระจายอ านาจจึงมีโครงสร้าง
เช่นเดียวกับต่างประเทศที่เป็นการผสมผสานการท างานร่วมกันของทุกฝ่าย และมิได้ลดทอนอ านาจของ
ตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้งทั้งฝ่ายบริหารและสภาท้องถิ่นที่มีอยู่แล้วแต่อย่างใด แต่กลับเป็นการหนุน
เสริมพลังให้การปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพ เกิดประสิทธิผล และสร้างความ
สมานฉันท์ยิ่งขึ้น จึงนับได้ว่าเป็นแนวทางท่ีท าให้เกิดการรักษาคุณค่าของความเป็นท้องถิ่นและความเป็น
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ประชาธิปไตย สะท้อนให้เห็นแนวโน้มของรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สอดคล้องกับสภาพ
ของชุมชน สังคม ประชาชน และวัฒนธรรม ดังนั้น การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบใด
ขึ้นนั้นจึงควรมีแนวโน้มไปที่จะเข้าไปรองรับสภาพชุมชนที่มีอยู่เดิมตามธรรมชาติโดยการใช้กฎหมายเป็น
เครื่องมือช่วยในการวางระบบเท่านั้น มากกว่าจะเป็นการจัดตั้งขึ้นตามเงื่อนไขที่รัฐส่วนกลางก าหนดขึ้น 
จึงอาจกล่าวได้ว่าโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะนี้ เป็นการผสานกันระหว่างการ
กระจายอ านาจกับการมีส่วนร่วมของประชาชนและชุมชนได้เป็นอย่างดี อย่างไรก็ตาม ปัจจุบัน
บทบัญญัติที่เกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงให้ความส าคัญกับการใช้อ านาจผ่านตัวแทนที่มาจาก
การเลือกตั้ง จึงถือได้ว่าข้อจ ากัดในทางโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างชัดเจน 
 

5.3  ปัญหาเกี่ยวกับวิธีการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
 ประเด็นส าคัญของการปฏิรูปการเมืองในระดับท้องถิ่น คือ การส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วม
โดยตรงในการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของตนเองควบคู่ไปกับการกระจายอ านาจ ซึ่งปัจจุบัน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมีหลักการในการลดอ านาจการผูกขาดอ านาจรัฐ เพ่ิมอ านาจ
ประชาชน และส่งเสริมการกระจายอ านาจ ทั้งยังได้เปิดพ้ืนที่ให้แก่ประชาชน ชุมชน และภาคประชา
สังคม มีส่วนร่วมในการบริหารกิจการท้องถิ่นร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มีวิธีการเพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วม ในการนี้จึงขอพิจารณากฎหมายที่เกี่ยวกับการ
มีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีผลบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน และร่างกฎหมายที่
เกี่ยวข้อง ดังนี้ 
 
 5.3.1  กฎหมายที่เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น 
อุปสรรคส าคัญในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วน
หนึ่งมาจากข้อจ ากัดทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในวิธีการต่างๆ ดังนี้ 
  5.3.1.1  การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  การรับรู้ข้อมูลข่าวสารของประชาชนในประเทศไทย บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย มาตรา 287 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่แจ้งข้อมูลรายละเอียดให้
ประชาชนทราบก่อนกระท าการที่มีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นใน
สาระส าคัญเป็นเวลาพอสมควร โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรายงานการด าเนินงานต่อประชาชน
ในเรื่องการจัดท างบประมาณการใช้จ่าย และผลการด าเนินงานในรอบปีเพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วม  
ในการตรวจสอบและก ากับการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามวิธีการใน
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พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 นั้น ในขณะที่ประเทศอังกฤษประชาชนมี
สิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร โดยรัฐบาลก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องสร้างวิธีการในการ
รับรู้ข้อมูลข่าวสารของท้องถิ่นให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นผ่านระบบอินเตอร์เน็ต แต่ประเทศอังกฤษมี
ลักษณะเด่นและแตกต่างจากประเทศไทย กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศอังกฤษยังมี
แนวปฏิบัติเพื่อคุ้มครองสิทธิในการรับรู้ของประชาชนก่อนการด าเนินการอย่างชัดเจน โดยประชาชนใน
ท้องถิ่นมีสิทธิรับรู้วาระการประชุมซึ่งประกาศให้ทราบหนึ่งสัปดาห์ก่อนการประชุม รายงานการประชุม
สภาท้องถิ่นซึ่งประกาศให้ทราบภายหลังการประชุม อีกทั้งประชาชนสามารถร่วมรับฟังการประชุมของ
สภาท้องถิ่นได้ นอกจากนี้ ประชาชนในท้องถิ่นมีสิทธิมีส่วนร่วมตัดสินใจในเรื่องการเก็บภาษีของสภา
และการใช้จ่ายเงินซึ่งต้องด าเนินไปอย่างเปิดเผยและเข้าใจง่าย อีกทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
ก าหนดมาตรฐานการบริการและประกาศให้ประชาชนได้รับทราบ เพ่ือให้ประชาชนสามารถตรวจสอบ
ได้ อาจกล่าวได้ว่าสิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของท้องถิ่นในประเทศอังกฤษเป็นการมีส่วนร่วมของการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่ก่อนเริ่มด าเนินการอย่างชัดเจน จึงเห็นได้ว่าลักษณะการมีส่วนร่วมดังกล่าว
เป็นกลไกในเชิงรุก โดยประชาชนสามารถทราบถึงการบริหารกิจการในท้องถิ่นได้ตั้งแต่เริ่มต้นและ
สามารถป้องกันความเสียหายที่อาจเกิดข้ึนได้ .ในขณะที่กฎหมายของไทยมิได้กล่าวถึงสิทธิในการเข้าร่วม
การประชุมและรับทราบผลการประชุมได้เหมือนในประเทศอังกฤษ ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่าหากสิทธิ
การรับรู้ข้อมูลข่าวสารเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานที่ส าคัญที่สุดเพราะเป็นการเปิดโอกาสให้กับประชาชนเข้าถึง
กระบวนการมีส่วนร่วมในกระบวนการมีส่วนร่วมอ่ืนๆ ต่อไป การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารจึงถือเป็นหน้าที่
ส าคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีต่อประชาชน และเป็นการประกันสิทธิการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในรูปแบบอ่ืนๆ อีกทางหนึ่ง เพราะฉะนั้นการก าหนดสิทธิรับรู้ของประชาชนในลักษณะ
ดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า ประชาชนจะรับรู้เมื่อมีการตัดสินใจด าเนินการแล้วถือเป็นการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในระดับติดตามตรวจสอบและในลักษณะตั้งรับเท่านั้น ซึ่งถือว่าสิทธิของประชาชนในการรับรู้
ข้อมูลข่าวสารของประเทศไทยยังได้รับการรับรองไว้น้อยกว่าในประเทศอังกฤษ 
  5.3.1.2  การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยประกอบกับระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ
รับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ได้ก าหนดลักษณะและวิธีการในการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนในท้องถิ่น เพ่ือแลกเปลี่ยนข้อมูลที่ถูกต้องและเพียงพอระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นกับประชาชน โดยในกรณีที่เห็นสมควรหรือได้รับการร้องขอจากประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นก่อนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะ
กระท าการที่มีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นในสาระส าคัญ ซึ่งสอดคล้องกับ
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในประเทศอังกฤษ โดยประชาชนสามารถมีส่วนร่วมของในกิจการ
ของท้องถิ่นมากที่สุด เป็นการให้สิทธิแก่ประชาชนแสดงความคิดเห็น ตั้งประเด็นปัญหาและความ
ต้องการในการให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ การด าเนินกิจการใดๆ ของ
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีผลกระทบต่อประชาชนแล้ว ในการตัดสินใจเพ่ือด าเนินการนั้นๆ จะต้อง
มีกระบวนการปรึกษาหารือกับประชาชน เพ่ือให้การให้บริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสะท้อน
เจตนารมณ์ของประชาชนมากที่สุด 
  อย่างไรก็ตาม การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในประเทศไทยยังคงมีข้อจ ากัด 
ที่ส าคัญบางประการ คือ การที่ระเบียบฉบับนี้ก าหนดให้ต้องรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนเฉพาะ
โครงการของรัฐที่มีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อประชาชนเป็นส่วนรวม แต่หน่วยงานของรัฐกลับมีอ านาจ
พิจารณาว่าโครงการใดเป็นโครงการที่มีผลกระทบอย่างรุนแรงตามที่กฎหมายก าหนด จึงเห็นได้ว่าการ
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐใช้ดุลพินิจดังกล่าวอาจท าให้มีการบิดเบือนข้อเท็จจริง เพ่ือให้ไม่ต้องมีการรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชน อันน าไปสู่การตัดสิทธิในการแสดงความคิดเห็นของประชาชนก่อนเริ่ม
โครงการ นอกจากนี้ ข้อจ ากัดในการมีส่วนร่วมของประชาชนอีกกรณีหนึ่ง คือ กรณีที่หน่วยงานของรัฐ
พบว่าโครงการอาจเกิดความเสียหายมากกว่าที่ประเมินไว้ ภายหลังจากที่ได้รับฟังความคิดเห็นจาก
ประชาชนไปแล้ว ระเบียบฉบับนี้มิได้ก าหนดมาตรการรองรับใดๆ ไว้ เพียงแต่ก าหนดให้หน่วยงานของ
รัฐต้องหาแนวทางในการแก้ไขปัญหานั้นๆ โดยไม่จ าต้องมีการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนอีกแต่
อย่างใดว่ามาตรการที่ออกมาภายหลังนั้นประชาชนเห็นด้วยหรือไม่ อย่างไร 
  5.3.1.3  การเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น 
  พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ได้ก าหนด
หลักเกณฑ์ที่เกี่ยวกับการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นไว้ แต่ยังมีข้อจ ากัดในการมีส่วนร่วมของประชาชนอยู่
หลายประการ กล่าวคือ การก าหนดจ านวนผู้เข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นที่สูงมากเกินไปคือไม่น้อยกว่า
กึ่งหนึ่งของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น อีกท้ังยังก าหนดหน้าที่ให้ประชาชนผู้
เข้าชื่อจะต้องยื่นค าร้องขอเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พร้อมกับเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นซึ่งต้องมี
ข้อก าหนดที่ชัดเจนเพียงพอว่าประชาชนมีความประสงค์จะตราข้อบัญญัติท้องถิ่นในเรื่องใดท่ีอยู่ในอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น จึงเป็นการผลักภาระให้แก่ประชาชนเกินสมควร เนื่องจากไม่
เพียงก าหนดให้ประชาชนแสดงถึงความประสงค์ว่าต้องการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการตาม
อ านาจหน้าทีใ่ด แต่กฎหมายยังก าหนดให้ประชาชนซึ่งอาจไม่มีความช านาญในการร่างกฎหมายต้องเสนอ
ร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นมาพร้อมกันด้วย จากข้อจ ากัดดังกล่าวจึงท าให้การมีส่วนร่วมของประชาชนใน
ลักษณะนี้อาจเป็นไปได้ยากในทางปฏิบัติ 
  ในขณะที่การริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชนของประเทศญี่ปุ่นและประเทศฟิลิปปินส์ 
มีหลักเกณฑ์และวิธีการน้อยกว่าการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นของไทย เนื่องจากในประเทศญี่ปุ่น
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามจ านวนที่กฎหมายก าหนดมีสิทธิร้องขอต่อหัวหน้าฝ่ายบริหารท้องถิ่นและ
ประชาชนในท้องถิ่นตามล าดับเพ่ือตรวจสอบว่าเป็นผู้มีสิทธิเลือกตั้งตามบัญชีของคณะกรรมการหรือไม่ 
ทั้งนี้ เมื่อหัวหน้าฝ่ายบริหารท้องถิ่นได้รับค าร้องเกี่ยวกับข้อบัญญัติท้องถิ่นแล้วต้องท าความเห็น
ประกอบการพิจารณาพร้อมข้อเรียกร้องดังกล่าวต่อสภาท้องถิ่น โดยสภาท้องถิ่นมีดุลพินิจว่าจะรับข้อ
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เรียกร้องดังกล่าวไว้พิจารณาหรือไม่ ในขณะทีก่ารริเริ่มเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นในประเทศฟิลิปปินส์ ถือว่า
การเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นเป็นกระบวนการทางกฎหมาย ผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่อยู่ภายในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสามารถเข้าชื่อร่วมกันตามจ านวนที่กฎหมายก าหนด เสนอหรือแก้ไขค าสั่งใดๆ ได้โดยตรง กรณีจึง
เห็นได้ว่าในต่างประเทศผู้เข้าชื่อเสนอกฎหมายไม่จ าต้องเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นไปพร้อมกับค าร้อง
เหมือนกรณีของประเทศไทย จึงท าให้การก าหนดกติกาในการอยู่ร่วมกันของประชาชนในท้องถิ่นด้วย
ตนเองผ่านทางเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นในประเทศไทย มีหลักเกณฑ์ที่เป็นการจ ากัดสิทธิของประชาชน
มากกว่าประเทศอ่ืนๆ  
  5.3.1.4  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนาองค์กรปกครองท้องถิ่น 
  เนื่องจากในการวางแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมภายใต้รูปแบบองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะมีผลกระทบต่อประชาชนในแต่ละท้องถิ่น ซึ่งวิธีการในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นเป็นไป
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2548 ดังนี้ 
ประชาชนจึงมีสิทธิเข้าร่วมในการจัดท าแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือก าหนดแนว
ทางการพัฒนาท้องถิ่น ร่วมในการจัดท าร่างแผนพัฒนา เสนอแนะแนวทางการพัฒนาและการแก้ปัญหา
เกี่ยวกับการจัดท าร่างแผนพัฒนา เมื่อพิจารณาระเบียบกระทรวงมหาดไทยดังกล่าวเห็นได้ว่า มิได้ก าหนด
วิธีการในมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนไว้โดยตรง เพียงแต่ให้สิทธิประชาชนมีส่วนร่วมในการ
จัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นผ่านทาง “ประชาคมท้องถิ่น” โดยการเป็นคณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น 
คณะกรรมการสนับสนุนการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น และคณะกรรมการติดตามและประเมินผล
แผนพัฒนาท้องถิ่น ทั้งนี้ คณะกรรมการแต่ละประเภทจะมีผู้แทนประชาคมท้องถิ่นที่ประชาคมท้องถิ่น
คัดเลือกตามจ านวนที่ระเบียบนี้ก าหนดไว้ 
  ในขณะที่การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นในต่างประเทศนั้น ส าหรับประเทศอังกฤษ
ประชาชนอาจมีส่วนร่วมโดยการแสดงความคิดเห็นต่อร่างแผนพัฒนาท้องถิ่นได้ เนื่องจากก่อนที่จะมีการ
จัดท าแผนของท้องถิ่นมีการจัดส่งร่างแผนท้องถิ่นให้แก่ประชาชนกลุ่มตัวอย่างไปพิจารณา ส่วนการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่น แม้จ ะไม่มีกฎหมายก าหนด
กระบวนการในการมีส่วนร่วมในการจัดท าแผนโดยตรง แต่จะใช้กระบวนการจัดประชุมระหว่าง
คณะกรรมการจังหวัดและตัวแทนของประชาชน รวมทั้งการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน โดยมีการ
รับฟังความคิดเห็นเกี่ยวกับการจัดท าแผนท้องถิ่น เป็น 2 กรณี คือ การรับฟังความคิดเห็นเป็นการ
เฉพาะเรื่องหรือกลุ่มบุคคล และการรับฟังความคิดเห็นโดยอาศัยเขตพ้ืนที่ และส าหรับในประเทศ
ฟิลิปปินส์การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น ประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น ค.ศ. 1991 ได้ก าหนดให้
คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่นรวบรวมแผนการพัฒนาและโครงการการลงทุนสาธารณะเพ่ือท้องถิ่ น  
ซึ่งคณะกรรมการนี้ประชาชนสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดท าแผนได้ในฐานะผู้แทนจากองค์กร
พัฒนาเอกชนที่ด าเนินงานภายในท้องถิ่น มีจ านวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 4 ของจ านวนคณะกรรมการ
ทั้งหมด  
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  จากหลักเกณฑ์ในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นดังกล่าว จะเห็นได้ว่าการจัดท าแผนของ
ประเทศไทยโดยคณะกรรมการถือเป็นความร่วมมือกันระหว่างประชาชนในรูป “ประชาคมท้องถิ่น”  
เข้าเป็นหุ้นส่วนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการตัดสินใจและด าเนินการของแผนพัฒนาท้องถิ่นทุก
ขั้นตอน เพ่ือมีส่วนร่วมในการก าหนดความเป็นไปภายในท้องถิ่นตามสภาพปัญหาและความต้องการของ
ประชาชนด้วยตนเอง ซึ่งมีลักษณะคล้ายกับประเทศฟิลิปปินส์ ตรงที่ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมได้ใน
ฐานะเป็นตัวแทนขององค์กรภาคเอกชน อย่างไรก็ตาม การที่ระเบียบกระทรวงมหาดไทยดังกล่าวใช้ค า
ว่า “ผู้แทนประชาคมท้องถิ่น” จึงมีประเด็นให้พิจารณาว่าประชาคมท้องถิ่นหมายถึงบุคคลใดบ้าง จะ
รวมถึงประชาชนในฐานะปัจเจกบุคคล สภาองค์กรชุมชน หรือไม่ อย่างไร เนื่องจากสภาองค์กรชุมชนมี
ภารกิจในการเสนอแนะปัญหาและแนวทางแก้ไขและการพัฒนาต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือ
น าไปประกอบการพิจารณาในการจัดท าแผนพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น มิได้มีหน้าที่ ใน
การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นโดยตรง ประกอบกับผู้แทนประชาคมท้องถิ่นนั้นอาจจะเป็นสภาองค์กร
ชุมชนหรือไม่ก็ได้ เนื่องจากระเบียบนี้มิได้ก าหนดค านิยามค าว่า “ประชาคมท้องถิ่น” ไว้ ดังนี้ เมื่อ
แผนพัฒนาท้องถิ่นเป็นปัจจัยส าคัญในการขับเคลื่อนทิศทางการพัฒนาท้องถิ่น แต่สภาองค์กรชุมชนกลับ
ไม่อาจเข้าร่วมจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นได้เสมอไป ทั้งที่เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน 
พ.ศ. 2551 ประสงค์ให้ชุมชนเป็นองค์กรหนึ่งในการพัฒนาท้องถิ่น ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่าการที่สภา
องค์กรชุมชนในฐานะองค์กรภาคประชาชนที่เกิดขึ้นจากกลไกทางสังคมของไทยไม่อาจมีส่วนร่วมในการ
จัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นได้อย่างเต็มที่จึงถือเป็นข้อจ ากัดทางกฎหมายประการหนึ่ง 
  5.3.1.5  การออกเสียงประชามติ 
  การออกเสียงประชามติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปตามหลักเกณฑ์ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ พ.ศ. 2552 ซึ่งมี 3 กรณี คือ  
การออกเสียงประชามติที่จะถือว่ามีข้อยุติในเรื่องที่จัดท าประชามติ การออกเสียงประชามติเพ่ือให้
ค าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรี และการออกเสียงประชามติตามที่กฎหมายบัญญัติ ทั้งนี้ การออกเสียง
ประชามตใินกรณีถือว่ามีข้อยุติและกรณีการออกเสียงประชาชมติตามที่กฎหมายบัญญัติซึ่งถือว่ามีข้อยุติ
นั้น ได้ก าหนดจ านวนผู้มาออกเสียงเป็นจ านวนเสียงข้างมากของผู้มีสิทธิออกเสียงประชามติ และจะต้อง
มีจ านวนเสียงเกินกว่ากึ่งหนึ่งของผู้มาออกเสียงในเรื่องที่จัดท าประชามตินั้นซึ่งถือเป็นจ านวนที่มาก 
ส่งผลให้การออกเสียงประชามติซึ่งเป็นการเสริมอ านาจให้แก่ประชาชนในการควบคุมตรวจสอบองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปได้ยากในทางปฏิบัติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องที่มีความส าคัญและผลกระทบ
ชีวิตของประชาชน เพ่ือสร้างความชอบธรรมในการด าเนินการในเรื่องส าคัญใดๆ ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต่อไป  
  5.3.1.6  การถอดถอน 
  พระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นและ
ผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์การลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
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ผู้บริหารท้องถิ่นโดยประชาชนไว้ ซึ่งถือเป็นกลไกการควบคุมตรวจสอบการท างานของตัวแทนของ
ประชาชนในท้องถิ่น อันเป็นการจ าลองรูปแบบการถอดถอนในระดับชาติมาใช้กับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยเป็นสิทธิของประชาชนในท้องถิ่นที่จะใช้สิทธิทางการเมืองถอดถอนตัวแทนของตนเองได้
โดยตรง แต่จะเห็นได้ว่าประชาชนยังถูกจ ากัดในการมีส่วนร่วมในกรณีนี้อยู่ เนื่องจากการก าหนดจ านวน
ลงคะแนนเสียงถอดถอนตามกฎหมายนี้ไว้ตามอัตราส่วนของประชากรในพ้ืนที่ซึ่งมีจ านวนสูงมาก เมื่อ
เปรียบเทียบกับประเทศญี่ปุ่นซึ่งก าหนดจ านวน 1 ใน 3 ของผู้มีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด และประเทศ
ฟิลิปปินส์ใช้อัตราส่วนร้อยละ 25 ของผู้มีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด อีกทั้งขั้นตอนการลงคะแนนเสียงถอด
ถอนของประเทศไทย กฎหมายได้ก าหนดจ านวนผู้ลงคะแนนเสียงถอดถอนไว้จ านวนต้องเกินกึ่งหนึ่งของ
ผู้มีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด และมีคะแนนเสียงจ านวนไม่น้อยกว่า 3 ใน 4 ของผู้มีสิทธิเลือกตั้งที่มา
ลงคะแนนเสียง ในขณะที่การถอดถอนในประเทศญี่ปุ่นใช้คะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่ง และประเทศ
ฟิลิปปินส์ใช้กระบวนการเลือกตั้งบุคคลในต าแหน่งนั้นเลย กรณีจึงเห็นได้ว่าสิทธิของประชาชนในการ
ตรวจสอบการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยโดยการถอดถอน ถูกจ ากัด
ด้วยวิธีการเข้าชื่อและข้ันตอนการลงคะแนนถอดถอนอย่างเห็นได้ชัดเจน 
 อาจกล่าวได้ว่าแม้พระราชก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 จะก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ในการส่งเสริมการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการปกครองท้องถิ่น แต่เมื่อไม่มีหลักเกณฑ์และวิธีการในรายละเอียดไว้ จึงต้อง
พิจารณากฎหมายที่เก่ียวข้องกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น พบว่าปัจจุบัน
บทบัญญัติเหล่านี้กระจัดกระจายอยู่ และยังมีข้อจ ากัดในการรับรองสิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชนใน
การปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ผ่านกลไกการมีส่วนร่วมในลักษณะต่างๆ 
ดังที่ได้กล่าวมาแล้ว อีกทั้งปัจจุบันรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมีหลักการส าคัญในการลดอ านาจ
รัฐ เพ่ิมอ านาจประชาชน และส่งเสริมการกระจายอ านาจ โดยมาตรา 287 วรรคหนึ่ง ก าหนดให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เห็นได้ว่าการบัญญัติใน
ลักษณะดังกล่าวได้เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าเป็นหุ้นส่วนในการบริหารกิจการในองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นของตนเอง อาทิ การมีส่วนร่วมในการก าหนดปัญหา ทางเลือก ประเมินแนวทาง ด าเนินการ 
ติดตามประเมินผล และรับผลประโยชน์ร่วมกัน เนื่องจากเป็นการจัดการตนเองร่วมกันของประชาชนใน
พ้ืนที่เป็นจุดเปลี่ยนที่ส าคัญในกระบวนการพัฒนาท้องถิ่นตามหลักการกระจายอ านาจปกครอง น าไปสู่
การด าเนินการร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชน ซึ่งเป็นผลให้การปกครองส่วน
ท้องถิ่นกลายเป็นรากฐานที่ส าคัญของการพัฒนาประชาธิปไตยในระดับประเทศต่อไป ดังนั้น การที่
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาไทยได้เปิดโอกาสให้ประชาชนมีสิทธิร่วมในการบริหารกิจการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องปรับตัวต่อความเปลี่ยนแปลงดังกล่าว โดยจัด
ให้มีวิธีการเพ่ือให้ประชาชนเข้ามาบริหารกิจการดังกล่าวด้วย เพราะฉะนั้นประเด็นส าคัญจึงอยู่ตรงที่ 
“วิธีการมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ควรมีลักษณะอย่างไร 
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 ทั้งนี ้ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยยังไม่มีการตรากฎหมายออกมา
รองรับวิธีการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ น ด้วยเหตุ
ดังกล่าวจึงเป็นที่มาของการศึกษาเพ่ือพิจารณาถึงวิธีการในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นร่วมกับชุมชนเพ่ือให้สอดคล้องกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญดังที่ได้กล่าวมาแล้ว โดยวัตถุใน
การศึกษาได้แก่ ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . และร่างพระราชบัญญัติว่า
ด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . ดังต่อไปนี้ 
 
 5.3.2  ร่างกฎหมายเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองท้องถิ่น  
 ในการศึกษาวิธีการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการท้องถิ่นในครั้งนี้ จะได้
พิจารณาร่างกฎหมาย 2 ฉบับ คือ ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . และร่าง
พระราชบัญญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . ดังนี้  
  5.3.2.1  ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . .  
  ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . มีสาระส าคัญเกี่ยวกับการ
มีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น ในลักษณะ 7 การมีส่วนร่วมของประชาชน154  

                                                           

 
154 มาตรา 190 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ

บริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และตรวจสอบการบริหารงานของผู้บริหารท้องถิ่น ทั้งนี้ 
ตามวิธีการที่บัญญัติไว้ในข้อบัญญัติท้องถิ่น 
 ในการด าเนินการตามวรรคหนึ่ง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มีวิธีการที่จะให้ประชาชน
เข้ามามีส่วนร่วมด้วยตามความเหมาะสมของแต่ละท้องถิ่น 
 มาตรา 191 ในกรณีที่การกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีผลกระทบต่อชีวิตความ
เป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องแจ้งข้อมูลรายละเอียดให้ประชาชนทราบ
ก่อนกระท าการเป็นเวลาพอสมควรและในกรณีที่เห็นสมควรหรือได้รับการร้องขอจากประชาชนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นก่อน
การกระท านั้น หรืออาจจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพ่ือตัดสินใจก็ได้ ทั้งนี้ ให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นออกข้อบัญญัติท้องถิ่นในเรื่องดังกล่าว 
 มาตรา 192 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรายงานการด าเนินงานต่อประชาชนในเรื่องการ
จัดท างบประมาณ การใช้จ่าย และผลการด าเนินงานในรอบปี และเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การตรวจสอบและแสดงความคิดเห็นต่อผลการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมา 
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จะเห็นได้ว่า วิธีการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ค่อนข้างมีลักษณะยืดหยุ่น เนื่องจากได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ก าหนดวิธีการและ
ช่องทางให้ประชาชนมีส่วนร่วมหรือแสดงความคิดเห็นในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และตรวจสอบการบริหารงานของผู้บริหารท้องถิ่น โดยวิธีการให้ประชาชนมีส่วนร่วมตามความ
เหมาะสมของแต่ละท้องถิ่น อาทิ การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น การจัดท างบประมาณรายจ่าย การ
ประชุมสภาท้องถิ่น และการก าหนดหลักเกณฑ์ทั่วไปในการประเมินภาษี เป็นต้นกรณีจึงเห็นได้ว่า
หลักการนี้สอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจปกครองที่ต้องการให้การปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการ
ปกครองโดยเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ตามสภาพปัญหาและความต้องการของประชาชนใน
ท้องถิ่น ดังนั้น การก าหนดให้องค์กรปกครองปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ดังกล่าว โดยสามารถก าหนด
วิธีการให้ประชาชนมีส่วนร่วมตามความเหมาะสมของแต่ละท้องถิ่นนั้น ส่งผลให้หลักเกณฑ์ในการมีส่วน
ร่วมของประชาชนจะมีความแตกต่างหลากหลายตามความเหมาะสมของแต่ละพ้ืนที่ ทั้งยังเป็นเกณฑ์ที่
เกิดขึ้นจากเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นเองมิใช่การก าหนดโดยรัฐส่วนกลางเหมือนเช่นอดีต  
จึงท าให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการของท้องถิ่นได้อย่างหลากหลาย อีกทั้งยัง
เป็นวิธีการที่ก าหนดขึ้นโดยประชาชนในท้องถิ่นเอง 
 อย่างไรก็ตาม การที่ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . ก าหนดให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการก าหนดวิธีการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหาร
กิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังที่กล่าวมาแล้ว พึงสังเกตว่ากรณีนี้จะมีผลตอบรับอย่างดีจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีธรรมาภิบาล เป็นองค์กรตามหลักการกระจายอ านาจปกครอง มีความ
โปร่งใสตรวจสอบได้และต้องการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดตัวตนของท้องถิ่นอย่างแท้จริง 
ประกอบกับประชาชนในท้องถิ่นเองจะต้องมีความเป็นประชาธิปไตยที่เข้มแข็งด้วย หากเป็นดังนี้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นย่อมก าหนดวิธีการมีส่วนร่วมของประชาชนในลักษณะต่างๆ ได้อย่างเหมาะสม
กับสภาพท้องถิ่นของตนเอง แต่ในทางกลับกันหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดหวงกันอ านาจไว้ อีกทั้ง
ประชาชนในท้องถิ่นเองยังไม่เข้มแข็ง จะส่งผลให้กระบวนการมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการท้องถิ่นต้อง
หยุดชะงักไปด้วย ดังนั้น การให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ก าหนดวิธีการมีส่วนร่วมของประชาชน

                                                           

 มาตรา 193 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท ารายงานผลการแสดงความคิดเห็นของประชาชน 
รายงานต่อสภาท้องถิ่นทราบและให้ข้อคิดเห็นเพ่ือให้ผู้บริหารท้องถิ่นและส่วนราชการขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นน าไปด าเนินการต่อไป 
 มาตรา 194 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจออกข้อบัญญัติ เพ่ือก าหนดค่าตอบแทนและ
ประโยชน์แก่ประชาชน ซึ่งเข้ามามีส่วนร่วมในการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามหมวดนี้ 
ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และอัตราที่ ส.ท.ช. ก าหนด 
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โดยล าพัง โดยปราศจากหลักเกณฑ์ในรายละเอียดหรือวิธีการพ้ืนฐานหรือมาตรฐานขั้นต่ าไว้เช่นนี้  
อาจส่งผลให้สิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชนอาจไม่ได้รับการปฏิบัติอย่างแท้จริง และอาจเป็นเพียงสิทธิ
ที่ได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญเท่านั้น ประกอบกับการที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง
จ่ายค่าตอบแทนหรือประโยชน์ให้แก่ประชาชนผู้มีส่วนร่วมในการบริหารกิจการท้องถิ่นนั้น จะเห็นได้ว่า
เป็นเกณฑ์ที่มุ่งส่งเสริมให้ประชาชนเข้าร่วมในการบริหารกิจการท้องถิ่น แต่อย่างไรก็ตามการก าหนด
ค่าตอบแทนแก่ประชาชนเช่นนั้นจะท าให้ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอ านาจกลายเป็นลูกจ้างขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไปโดยปริยาย อาจมีประเด็นเรื่องผลประโยชน์ทับซ้อนและการทุจริตตามมา ดังนั้น 
หากกฎหมายต้องการส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการท้องถิ่นแล้ว ควรอุดหนุนในรูป
ค่าใช้จ่ายในการด าเนินการในการมีส่วนร่วมของประชาชนมากกว่า โดยประชาชนยังคงมีส่วนร่วมใน
ลักษณะจิตอาสา แต่จะมีเงินอุดหนุนค่าใช้จ่ายในการด าเนินการต่างๆ แทน 
  5.3.2.2  ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. . . . 
  ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
. . มีประเด็นเรื่องวิธีการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
หลายประการ โดยร่างพระราชบัญญัติฉบับนี้ถือเป็นการตอกย้ าหลักการกระจายอ านาจให้แก่ประชาชน 
โดยการเปิดพื้นท่ีให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมและก ากับดูแลการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยมีหลักการส าคัญให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ต้องก าหนดวิธีการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนไว้ มีการก าหนดเรื่องพ้ืนฐานที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องก าหนดวิธีการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนเสมอ อีกทั้งมียังวิธีการในรายละเอียดต่างๆ155 จึงเห็นได้ว่าเป็นการก าหนดวิธีการมีส่วนร่วม

                                                           

 
155 มาตรา 4 ประชาชนในท้องถิ่นมีสิทธิมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น  
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มีวิธีการที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมตามวรรคหนึ่ง โดยท า
เป็นประกาศ ปิดไว้ ณ ที่ท าการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเผยแพร่ในระบบสารสนเทศด้วย 
 มาตรา 5 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้ประชาชนมีส่วนร่วมตามมาตรา 4 วรรคหนึ่ง 
อย่างน้อยเมื่อจะด าเนินการในเรื่อง ดังต่อไปนี้  
 (1)  การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น  
 (2)  การจัดท างบประมาณรายจ่าย 
 (3)  การประชุมสภาท้องถิ่น  
 (4)  การก าหนดหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการประเมินภาษี 
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ของประชาชนไว้ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถใช้เพ่ือแนวทางในการก าหนดวิธีการให้
สอดคล้องกับเรื่องเพ่ือให้มีวิธีการที่ความเหมาะสมกับพ้ืนที่ของตนเอง ถือได้ว่าเป็นหลักการที่สอดคล้อง
กับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และท าให้วิธีการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
บริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามมาตรา 287 มีภาพชัดเจนขึ้น  แต่อย่างไรก็ตาม ร่าง
พระราชบัญญัตินี้ยังคงก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ก าหนดวิธีการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนเป็นส าคัญ โดยประชาชนหรือชุมชนไม่อาจมีส่วนร่วมในการก าหนดวิธีการเหล่านั้นได้ ย่อม
อาจท าให้วิธีการที่ถูกก าหนดขึ้นไม่ใช่วิธีการที่เหมาะสมกับพ้ืนที่อย่างแท้จริง 
 จากที่กล่าวมาแล้วข้างต้น จะเห็นได้ว่าทั้งกฎหมายที่ผลใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันและร่างกฎหมาย 
ที่เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมนั้น ต่างมีหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมโดยประชาชนในฐานะปัจเจกชน  
เป็นหลัก ซึ่งมีข้อจ ากัดในการมีส่วนร่วมบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างชัดเจน 
เนื่องจากกฎหมายที่เกี่ยวข้องมักจะก าหนดจ านวนประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งไว้ในอัตราที่สูงมาก เช่น  
การเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น การถอดถอน เป็นต้น จึงท าให้การมีส่วนร่วมของประชาชนในฐานะปัจเจก
ชนเป็นไปได้ยากในทางปฏิบัติ ทั้งนี้ มีเฉพาะก็แต่การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นเท่านั้นที่ก าหนดให้ตัวแทน
ประชาคมท้องถิ่นมีส่วนร่วมได้ แต่ก็ยังมีปัญหาให้พิจารณาว่าตัวแทนประชาคมท้องถิ่นหมายถึงใครบ้าง 
นอกจากนี้เมื่อพิจารณาร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. .  . . และร่าง
พระราชบัญญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . แล้ว แม้จะมี
หลักการที่แตกต่างกันไปจากเดิมที่ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถก าหนดวิธีการการมี
ส่วนร่วมได้เอง แต่ก็ยังเป็นวิธีการที่ใช้กับปัจเจกชนเท่านั้น ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่าวิธีการมีส่วนร่วมใน
การบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัจจุบันกฎหมายก าหนดให้ประชาชนในฐานะปัจเจก

                                                           

 มาตรา 6 วิธีการเข้ามีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นตามมาตรา 4 วรรคสอง อาจกระท าได้
ด้วยวิธีการ ดังต่อไปนี้ 
 (1)  การเปิดเผยข้อมูลให้ประชาชนทราบ  
 (2)  การแสดงความคิดเห็นและเสนอแนะ  
 (3)  การสอบถามความคิดเห็นของประชาชน  
 (4)  การเข้ามีส่วนร่วมในฐานะเป็นกรรมการ อนุกรรมการ หรือคณะท างาน  
 (5)  การจัดให้มีการลงประชามติ  
 (6)  การเข้าฟังการประชุมสภาท้องถิ่น  
 (7)  วิธีการอ่ืนที่ผู้บริหารท้องถิ่นก าหนดโดยความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น  
 การเข้ามีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นในเรื่องใด โดยวิธีการอย่างใด ให้เป็นไปตามที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นประกาศก าหนดตามมาตรา 4 วรรคสอง  
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ชนเป็นผู้มีบทบาทหลักในการด าเนินการในลักษณะต่างๆ กฎหมายที่มีอยู่จึงมิได้ให้ความส าคัญกับชุมชน
ซึ่งเป็นกลไกที่มีอยู่ในพ้ืนที่ มีเครือข่ายการท างาน มีประสบการณ์ มีความเข้มแข็งในการขับเคลื่อนงาน
พัฒนา และได้รับการรับรองตามกฎหมายแล้ว ด้วยเหตุนี้ประชาชนในชุมชนจึงเข้าไปมีส่วนร่วมได้เพียง
ในฐานะปัจเจกชนคนหนึ่งเท่านั้น จึงถูกจ ากัดด้วยเงื่อนไขทางกฎหมายในเรื่องจ านวนประชาชนตามที่
กฎหมายก าหนดเช่นเดิม  
 

5.4  ปัญหาเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในการบริหารกิจการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
 สภาองค์กรชุมชน เป็นองค์กรภาคประชาชนที่เกิดจากวิถีชีวิต และลักษณะสังคมวิทยาของ
ประเทศไทย เป็นเวทีแลกเปลี่ยนเรียนรู้ของปราชญ์ชาวบ้าน ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน วัด โรงเรียน และ
ประชาชนในพ้ืนที่มาร่วมพูดคุยแก้ไขปัญหาชุมชนกัน ซึ่งเป็นกลไกทางสังคมที่เกิดขึ้นเองโดยธรรมชาติ
ตามวิถีชีวิตและวัฒนธรรมในท้องถิ่น จนเกิดการขับเคลื่อนงานพัฒนาท้องถิ่นของภาคประชาชนมีการ
รวมตัวของกลุ่มต่างๆ อย่างต่อเนื่องและเป็นรูปธรรม ในลักษณะเวทีปรึกษาหารือร่วมกันของประชาชน
ในชุมชน หมู่บ้าน และต าบล ท าให้เกิดผลดีต่อการพัฒนาชุมชนท้องถิ่น ทั้งนี้ พระราชบัญญัติสภาองค์กร
ชุมชน พ.ศ. 2551 ยังมีข้อจ ากัดบางประการที่ส่งผลต่อการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในการ
บริหารกิจการท้องถิ่น ดังนี้ 
 
 5.4.1  การจัดตั้งสภาองค์กรชุมชน  
 พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 มาตรา 5 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดตั้งสภา
องค์กรชุมชนไว้ในลักษณะให้เป็นไปตามความพร้อมของชุมชนในการจัดตั้งสภาองค์กรชุมชนขึ้น 
กล่าวคือ ผู้แทนชุมชนท้องถิ่น ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม และผู้แทนชุมชนอ่ืนซึ่งมีการจดแจ้งการจดตั้งไว้แล้ว
ตามกฎหมาย อาจประชุมกันปรึกษากันจัดตั้งสภาองค์กรชุมชนต าบลขึ้นสภาหนึ่งเพ่ือปฏิบัติภารกิจตาม
พระราชบัญญัตินี้ได้ โดยองค์ประกอบของสภาองค์กรชุมชนนั้น มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัตินี้ 
ก าหนดให้สภาองค์กรชุมชนประกอบด้วย 2 ส่วน ได้แก่ 
 1.  สมาชิกซ่ึงเป็นผู้แทนชุมชนท้องถิ่น หรือชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมในหมู่บ้าน และผู้แทนชุมชนอ่ืน
ในต าบล 
 2.  สมาชิกผู้ทรงคุณวุฒิ โดยจ านวนสมาชิกและการคัดเลือกสมาชิกประเภทนี้มาจากผลการ
ปรึกษาหารือกันของสมาชิกซึ่งเป็นผู้แทนชุมชนท้องถิ่น หรือชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมในหมู่บ้าน และผู้แทน
ชุมชนอ่ืนในต าบล 



135 

 ทั้งนี้ คุณสมบัติของสมาชิกสภาองค์กรชุมชนต าบล ตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัต  ินี้  
ได้ก าหนดไม่ให้สมาชิกสภาองค์กรชุมชนเกี่ยวข้องกับฝ่ายการเมืองไว้ กล่าวคือ สมาชิกสภาองค์กรชุมชน
ต้องไม่เป็นหรือเคยเป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง สมาชิกหรือผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ผู้มีต าแหน่งหรือเจ้าหน้าที่พรรคการเมืองหนึ่งปีก่อนวันคัดเลือก และไม่เคยสมัครรับเลือกตั้งเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกหรือผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือเข้ารับ
การสรรหาเป็นสมาชิกวุฒิสภา ในระยะเวลาหนึ่ งปีก่อนวันคัดเลือก อีกทั้ งมาตรา 12 แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าวยังได้บัญญัติข้อห้ามส าหรับสมาชิกสภาองค์กรชุมชนต าบลไว้ว่า สมาชิกสภา
องค์กรชุมชนต้องไม่ช่วยเหลือหรือสนับสนุนการหาเสียงเลือกตั้งของผู้สมัครรับเลือกตั้งเป็นผู้ด ารง
ต าแหน่งทางการเมือง สมาชิกหรือผู้บริหารองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่สมัครรับเลือกตั้งเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกหรือผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือเข้ารับ
การสรรหาเป็นสมาชิกวุฒิสภา ห้ามไม่ให้ผู้ที่สมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิก
วุฒิสภา สมาชิกหรือผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ยังไม่ครบหนึ่งปีเป็นสมาชิกสภาองค์กรชุมชน 
 จึงเห็นได้ว่าการทีพ่ระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 ก าหนดหลักเกณฑ์ในการก่อตั้ง
ให้เป็นไปตามความพร้อมของแต่ละชุมชน เพ่ือให้เป็นชุมชนที่เกิดจากพลังของประชาชนที่พร้อมจะ
ขับเคลื่อนงานพัฒนาท้องถิ่นอย่างแท้จริง แต่การที่ก าหนดให้องค์ประกอบของสภาองค์กรชุมชนแยกเป็น
เอกเทศจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และก าหนดคุณสมบัติและข้อห้ามของสมาชิกให้ตัดขาดจาก
การเมืองในระบบเลือกตั้งอย่างชัดเจน ด้วยเจตนารมณ์ที่ต้องการให้สภาองค์กรชุมชนเป็นองค์กรภาค
ประชาชนและเป็นอิสระจากฝ่ายการเมือง จึงท าให้สภาองค์กรชุมชนขาดความเชื่อมโยงกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไปโดยปริยายและอาจถูกมองเป็นฝ่ายตรงข้ามกับฝ่ายการเมือง และส่งผลต่อการมี
ส่วนร่วมในการหนุนเสริมการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นวัตถุประสงค์ของ
กฎหมายฉบับนี้ 
 อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาข้อเท็จจริงในพ้ืนที่แล้วจะพบว่า สภาองค์กรชุมชนเป็นองค์กรที่มี
บทบาทในพื้นที่ได้จะต้องมีความสัมพันธ์กับฝ่ายการเมืองเป็นอย่างดี เช่น กรณีต าบลบ่อหิน อ าเภอสิเกา 
จังหวัดตรัง ซ่ึงเป็นต าบลที่มีความตื่นตัวทางการเมืองและการมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการท้องถิ่นของ
ตนเอง กล่าวคือ องค์การบริหารส่วนต าบลบ่อหิน สภาองค์การบริหารส่วนต าบลบ่อหิน ส านักงาน
องค์การบริหารส่วนต าบลบ่อหิน ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ผู้น าเขตการปกครองในชุมชน รวมทั้งกลุ่มองค์กร
ชุมชน สภาองค์กรชุมชน ได้ร่วมกันพัฒนากระบวนการบริหารกิจการของท้องถิ่น ภายใต้หลักการ
ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม โดยการน าหลักการกลไกของสภาองค์กรชุมชน ในการขับเคลื่อนทิศ
ทางการพัฒนาต าบล โดยเกิดจาการรวมกลุ่มขึ้นเพ่ือท ากิจกรรมการพัฒนาและดูแลรักษาทรัพยากรทาง
ทะเลและชายฝั่ง ตั้งแต่ พ.ศ. 2541 และสภาองค์กรชุมชนบ่อหินได้จดทะเบียนจัดตั้งขึ้นเมื่อ พ.ศ. 2552 
โดยมีสมาชิก 16 องค์กร จาก 4 หมู่บ้าน และได้ด าเนินภารกิจในการแก้ไขปัญหาในท้องถิ่นผ่านเวที 
สภาองค์กรชุมชนต าบลซึ่งเป็นเวทีที่เกิดการบูรณาการความร่วมมือกันของทุกภาคส่วน  
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 5.4.2  ภารกิจของสภาองค์กรชุมชนในการมีส่วนร่วมในการปกครองส่วนท้องถิ่น 
 สภาองค์กรชุมชนเป็นองค์กรในพ้ืนที่ซึ่งมีสถานะทางกฎหมายและมีภารกิจในการร่วมกัน
ก าหนดวิถีชีวิตและความเป็นไปในท้องถิ่น ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นหน่วยการปกครอง
ซึ่งมาจากการเลือกตั้ง โดยพระราชบัญญัติสภาองค์ชุมชน พ.ศ.2551 มาตรา 21 ได้ก าหนดภารกิจในการ
เข้ามามีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในท้องถิ่นของตนเองในระดับชุมชนไว้หลายประการ อาทิ กา ร
อนุรักษ์และฟ้ืนฟูจารีตประเพณีศิลปวัฒนธรรมของชาติ ให้ส่งเสริมและสนับสนุนในการจัดการ
บ ารุงรักษาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติมีการเผยแพร่และให้ความรู้ความเข้าใจแก่สมาชิก
องค์กรชุมชน รวมทั้งเสนอแนะปัญหาและแนวทางแก้ไขและการพัฒนาต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เพ่ือจัดท าแผนพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงเสนอแนะปัญหาและแนวทางแก้ไข หรือความ
ต้องการของประชาชนอันเกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐจัดให้มีเวทีปรึกษาหารือกันของ
ประชาชนเพ่ือส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการให้ความคิดเห็นต่อการด าเนินโครงการที่มี
ผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม เป็นต้น 
 ด้วยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรหลักใน
การให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนในพ้ืนที่ ประกอบกับภารกิจของสภาองค์กรชุมชนข้างต้นได้มีส่วน
ในการเสริมกระบวนการท างานในระดับท้องถิ่นร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเห็นได้ว่าทั้งสอง
องค์กรต่างมีบทบาทในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นทั้งสิ้น โดยในการ
ด าเนินการนั้นมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะและในการ
ตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ ส่วนสภาองค์กรชุมชนถือเป็นองค์กรภาคประชาชนที่คอยหนุนเสริม ผ่าน
กระบวนการการมีส่วนร่วมโดยการเสนอความคิดเห็นต่อนโยบายและการด าเนินการขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นดังกล่าวข้างต้น ดังนั้น พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชนจึงเป็นกฎหมายที่เริ่มตระหนักถึง
ความมีอยู่จริงของกลไกทางสังคมของไทย เป็นการรองรับให้ชุมชนมีส่วนร่วมก าหนดทิศทางกับองค์กร
ที่มาจากการเลือกตั้งในพ้ืนที่นั้นๆ โดยความมุ่งหมายของกฎหมายฉบับนี้เพ่ือให้ชุมชนท้องถิ่นมีความ
เข้มแข็ง ร่วมกันจัดการแก้ไขปัญหาและพัฒนาชุมชนท้องถิ่น รับรองให้เวทีการปรึกษาหารือของชุมชนมี
สถานะท่ีชัดเจน เป็นที่ยอมรับร่วมกันของทุกฝ่าย  
 อย่างไรก็ตาม สภาองค์กรชุมชนมีภารกิจแต่ไม่มีสภาพบังคับตามกฎหมาย กล่าวคือ หากสภา
องค์กรชุมชนมีค าแนะน าใดๆ แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่
ด าเนินการตามค าแนะน าของสภาองค์กรชุมชนแล้วก็ไม่ต้องรับผิดใดๆ ตามกฎหมาย เนื่องจ ากแม้
พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดภารกิจของสภาองค์กรชุมชนให้มีสิทธิในการ
ร่วมมือกนัในการบริหารกิจการต่างๆ กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ตาม แต่ภารกิจดังกล่าวหาได้มีผล
ผูกพันให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องบริหารกิจการของท้องถิ่นตามค าแนะน าหรือแผนพัฒนา
ท้องถิ่นท่ีสภาองค์กรชุมชนเสนอไม่ เพราะกฎหมายหาได้ก าหนดความผูกพันตามค าแนะน าของสภาองค์
ชุมชนไว้ จึงท าให้ค าแนะน าของสภาองค์กรชุมชนอาจถูกปฏิเสธหรือเพิกเฉยจากองค์กรปกครองส่วน
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ท้องถิ่น ดังนั้น หากเจตนารมณ์พระราชบัญญัติสภาองค์การชุมชน พ.ศ.2551 ต้องการให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในการปกครองท้องถิ่นของตนเองโดยตรง และต้องการส่งเสริมและพัฒนาการมีส่วนร่วมของ
ชุมชนอย่างแท้จริง แต่กลับบัญญัติให้สภาองค์กรชุมชนมีฐานะเป็นเพียงเวทีแลกเปลี่ยนเรียนรู้ของชุมชน 
เป็นเพียงองค์กรหนุนเสริมการบริหารท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น และมิได้บัญญัติถึง
สภาพบังคับตามกฎหมายในการบริหารกิจการท้องถิ่นของสิทธิชุมชนไว้ให้อย่างชัดเจนและเป็นรูปธรรม 
ย่อมท าให้การมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการท้องถิ่นของชุมชนเป็นเสียงสะท้อนที่ไม่ถูกรับฟัง  
 ด้วยเหตุนี้จากข้อเท็จจริงปรากฏว่า ในการบริหารกิจการท้องถิ่นร่วมกันระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและสภาองค์กรชุมชนที่ประสบความส าเร็จต้องอาศัยความสัมพันธ์ทางสังคมและ
ความสัมพันธ์ส่วนตัวเป็นหลัก สภาองค์กรชุมชนไม่สามารถอาศัยกฎหมายเป็นเครื่องมือเพ่ือมีส่วนร่วม
บริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ได้ เพราะฉะนั้นในปัจจุบันการ
ด าเนินภารกิจของสภาองค์กรชุมชนจะได้รับการยอมรับจากการลงมือกระท าเท่านั้น เนื่องจากภารกิจ
ของสภาองค์กรชุมชนจะมีส่วนส าคัญที่ช่วยเข้าไปเสริมกระบวนการด าเนินการในระดับท้องถิ่น โดย
ร่วมมือกับทุกภาคส่วนในพ้ืนที่ ทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน เพ่ือให้การด าเนินงาน
ต่างๆ ของชุมชนเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ มิใช่เป็นการลดทอนอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
แต่อย่างใด อาทิ ต าบลหนองสาหร่าย อ าเภอพนมทวน จังหวัดกาญจนบุรี องค์กรชุมชนได้ร่วมคิดร่วมท า
แผนชุมชน กับหน่วยงานในท้องถิ่น ท้องที่ โดยเริ่มจัดท าแผนชุมชน ในปี พ.ศ. 2543 มีกระบวนการท า
แผนชุมชนโดยการส ารวจข้อมูลภาพรวมของต าบล มุ่งเน้นส ารวจรายได้ รายจ่าย หนี้สิน ตลอดทั้งปี ซึ่ง
ให้แต่ละครัวเรือนส ารวจข้อมูลตนเอง และมาน าเสนอต่อที่ประชุมและวิเคราะห์ร่วมกัน แล้วจึงร่วมกัน
หาวิธีการแก้ไขปัญหาโดยการพัฒนาคนในต าบลก่อนเป็นล าดับแรก อีกทั้งเมื่อด าเนินการแล้ว คณะ
ท้องถิ่น ท้องที่ จะติดตามความคืบหน้าของการด าเนินกิจกรรมต่างๆ เพ่ือสรุปบทเรียนของแกนน า
ร่วมกัน จึงเป็นกระบวนการมีส่วนร่วมของชุมชนที่ร่วมมือกันในรูปคณะกรรมการชุมชนที่ให้ความส าคัญ
ของทุกภาคส่วนในพ้ืนที่ และการมีส่วนร่วมของชุมชนในการร่วมท ากิจกรรมขับเคลื่อนต าบลหนอง
สาหร่ายด้วยการค้นหาจุดอ่อนและจุดแข็งของตนเอง และด าเนินการอย่างมีประสิทธิภาพ กิจกรรมต่างๆ 
ของชุมชนหนองสาหร่าย 
 นอกจากนี้ ตามพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 การด าเนินภารกิจของสภาองค์กร
ชุมชนยังมีข้อจ ากัดในเรื่องค่าใช้จ่ายในการด าเนินการอีกประการหนึ่ง เนื่องจากมาตรา 22 ประกอบ
มาตรา 29 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สภาองค์กรชุมชนต าบลตั้งอยู่ในเขตอาจให้การ
อุดหนุนค่าใช้จ่ายในการด าเนินการเป็นเงินอุดหนุนทั่วไป ตามที่กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น
ก าหนด แต่ปรากฏว่ากรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ใดๆ ในเรื่องนี้ ไว้ 
โดยพบว่ากรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีหนังสือ ที่ มท 0804.5/ ว 484 ลงวันที่ 4 มีนาคม 
2551 เรื่อง พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 ซึ่งได้วางหลักเกณฑ์การให้การอุดหนุน
ค่าใช้จ่ายและการส่งเสริม สนับสนุนสภาองค์กรชุมชนต าบลสรุปได้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่  
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สภาองค์กรชุมชนต าบลอยู่ในเขตอาจให้การอุดหนุนค่าใช้จ่ายในการด าเนินการของสภาองค์กรชุมชน
ต าบลเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปตามที่กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นก าหนด โดยการก าหนดการอุดหนุน
ค่าใช้จ่ายให้กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นหารือกับสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน และองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดอาจให้การอุดหนุนค่าใช้จ่ายในการด าเนินการจัดการประชุมในระดับจังหวัดของสภาองค์กร
ชุมชนต าบลเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปตามที่กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นก าหนด แต่เมื่อปรากฏว่า 
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นยังมิได้ก าหนดหลักเกณฑ์การให้เงินอุดหนุนค่าใช้จ่ายของสภาองค์กร
ชุมชน จึงส่งผลต่อการขับเคลื่อนการด าเนินงานตามภารกิจของสภาองค์กรชุมชนซึ่งจ าเป็นต้องมี
ค่าใช้จ่ายต่างๆ ถูกจ ากัดตามไปด้วย 
 ทั้งนี้ เมื่อเปรียบเทียบกับชุมชนในต่างประเทศแล้วพบว่า ประเทศอังกฤษให้ความส าคัญของ
การมีส่วนร่วมของชุมชนในการตัดสินใจด าเนินการของท้องถิ่นถือเป็นศูนย์กลางของสังคมซึ่งมีพ้ืนฐานมา
จากความรับผิดชอบของประชาชนและการลดอ านาจของรัฐ โดยมีหลักฐานมาตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน 
กระทรวงชุมชนและการปกครองส่วนท้องถิ่นได้ให้ความหมายว่า ชุมชนเป็นกลุ่มที่มีความตระหนักว่า
ชุมชนมีความสัมพันธ์ร่วมกันบางประการ โดยอาจพิจารณาจากภูมิศาสตร์ ความสนใจ การใช้บริการ 
จริยธรรม ศาสนา ส าหรับการมีส่วนร่วมของชุมชนนั้น เห็นได้จากพระราชบัญญัติได้ก าหนดให้มีการ
ประชุมของชุมชนแห่งชาติ ซึ่งแสดงถึงการมีส่วนร่วมของชุมชน ถือได้ว่าเป็นการมีส่วนร่วมของชุมชน  
ในการพัฒนาและสนับสนุนนโยบายเป็นองค์กรในการจัดการปัญหา ดังนั้น การมีส่วนร่วมของชุมชน  
จึงหมายถึงความประสงค์ของประชาชนและการตัดสินใจที่มีผลต่อความเป็นอยู่ของตนเอง  เช่นเดียวกับ
ประเทศญี่ปุ่น ชุมชนเป็นรูปแบบองค์กรภาคประชาสังคมซึ่งมีอยู่ทั่วไปในประเทศ เป็นกลุ่มท้องถิ่น 
มีประวัติศาสตร์ยาวนาน เกิดข้ึนโดยธรรมชาติและมีอยู่แพร่หลาย เป็นกลุ่มส าคัญขององค์กรภาคประชา
สังคมมีประมาณ 100-300 ครัวเรือน โดยสมาชิกจะมีหน้าที่ต่างๆ มีหัวหน้ากลุ่ม และมีส่วนร่วมใน
กิจกรรมต่างๆ ภายในท้องถิ่น เช่น การท าความสะอาดสวนสาธารณะ ทั้งนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ได้ให้การสนับสนุนชุมชนผ่านทางการเงินทั้งทางตรงและทางอ้อม กล่าวคือ ทางตรงเป็นการที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจ่ายภาษีให้ตามสัญญาที่ชุมชนท างานให้แก่ท้องถิ่น เช่น การ เผยแพร่ข้อมูล  
ส่วนโดยทางอ้อมเป็นเงินบ ารุงและช่วยเหลือที่รัฐจัดให้ เป็นต้น ส าหรับประเทศฟิลิปปินส์นั้น ประชาชน
และองค์กรเอกชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการปกครองและการพัฒนาท้องถิ่น  
โดยรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1987 ได้บัญญัติเรื่องบทบาทและสิทธิขององค์กรภาคประชาชนในกิจการ
สาธารณะและการบริหารกิจการท้องถิ่นแยกออกจากกัน กล่าวคือ รัฐจะต้องเคารพบทบาทขององค์กร
ภาคประชาชน เพ่ือให้ประชาชนสามารถตรวจสอบและก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ โดย
องค์กรภาคประชาชนต้องเป็นองค์กรที่เกิดขึ้นจากการรวมกันของประชาชนโดยสุจริต  เพ่ือส่งเสริม
ประโยชน์สาธารณะ ทั้งนี้ สิทธิของประชาชนและองค์กรภาคประชาชนในการมีส่วนร่วมทางสังคม 
การเมือง เศรษฐกิจ และการตัดสินใจ จะต้องไม่ถูกตัดทอนลง โดยรัฐต้องอ านวยความสะดวกในการ
จัดตั้ง มีกลไกให้ค าปรึกษาในเรื่องดังกล่าวอย่างเพียงพอ ประกอบกับ ประมวลกฎหมายการปกครอง
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ท้องถิ่น ค.ศ. 1991 บทที่สี่ ได้บัญญัติเรื่องสิทธิของประชาชนและองค์กรพัฒนาเอกชนในลักษณะ
เช่นเดียวกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญข้างต้น โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องส่งเสริมการจัดตั้งและ
การด าเนินงานขององค์กรภาคประชาชนและองค์กรพัฒนาเอกชน ซึ่งถือเป็นหุ้นส่วนกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจเข้าร่วมในกิจการต่างๆ ขององค์กรภาคประชาชนและ
องค์กรพัฒนาเอกชนได้ อีกทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจให้ความช่วยเหลือทางการเงินหรืออ่ืนๆ 
แก่องค์กรภาคประชาชนและองค์กรพัฒนาเอกชนได้ตามโครงการที่กฎหมายก าหนด ด้วยเหตุนี้จึงท าให้
องค์กรภาคประชาชนและองค์กรพัฒนาเอกชนในประเทศฟิลิปปินส์มีพลังในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการ
ด าเนินการร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ เนื่องจากได้รับการส่งเสริมการก่อตั้ง การร่วม
ด าเนินการในฐานะเป็นหุ้นส่วน และการสนับสนุนค่าใช้จ่าย นอกจากนี้ยังมีการจัดตั้งระบบการแก้ไข
ความขัดแย้งภายในหมู่บ้าน ภายใต้การริเริ่มของชุมชนและตัดสินความขัดแย้งของประชาชนในชุมชน
ด้วยกันเอง โดยการแต่งตั้งคณะกรรมการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนอกศาลขึ้น และจะแต่งตั้งผู้อาวุโสภายใน
หมู่บ้านเพื่อระงับข้อพิพาทที่เกิดขึ้นอีกด้วย 
 อาจกล่าวได้ว่าสภาองค์กรชุมชนในประเทศไทยเป็นองค์กรภาคประชาชนที่เกิดขึ้นจากสภาพ
สังคมและวิถีชีวิตของไทย เนื่องจากชุมชนเป็นหน่วยที่มีบทบาทในการพัฒนาท้องถิ่นมาตั้งแต่อดีตจนถึง
ปัจจุบัน แต่อย่างไรก็ตาม การที่พระราชบัญญัติฉบับนี้ได้ก าหนดองค์ประกอบและคุณสมบัติของสมาชิก
สภาองค์กรชุมชน ให้แยกออกจากฝ่ายการเมืองด้วยการก าหนดข้อห้ามต่างๆ ส่งผลให้สภาองค์กรชุมชน
ซึ่งในทางปฏิบัติแล้วมีความสัมพันธ์ในการร่วมกันบริหารกิจการภายในพ้ืนที่ร่วมกับทุกภาคส่วนถูกโดด
เดี่ยวออกไปจากภาคส่วนอ่ืนๆ ซึ่งถือเป็นอุปสรรคต่อการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนประการหนึ่ง  
ดังนั้น จึงจ าเป็นต้องแก้ไขข้อจ ากัดนี้โดยการก าหนดให้ทุกภาคส่วนในพ้ืนที่ท างานร่วมกันในลักษณะที่
อาจเชื่อมโยงกันแบบหลวมๆ ในลักษณะเป็นหน่วยเดียวกัน เพ่ือให้เกิดการมีส่วนร่วมและการดุลอ านาจ
ของกันและกันไว้ มิใช่แยกกันจนน าไปสู่ความขัดแย้งกันในที่สุด นอกจากนี้ ในการด าเนินภารกิจของ
สภาองค์กรชุมชนเมื่อถูกจ ากัดในเรื่องสภาพบังคับตามกฎหมาย จึงควรหาวิธีการด าเนินภารกิจต่างๆ 
ของสภาองค์ชุมชนให้มีความผูกพันต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีต้องรับไปปฏิบัติ อาทิ ให้สภาองค์กร
ชุมชนเป็นส่วนหนึ่งในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น เพื่อให้ค าแนะน าของสภาองค์กรชุมชนมีสภาพบังคับ
ผ่านแผนพัฒนาท้องถิ่นที่ร่วมจัดท าไป รวมทั้งการก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่ส่งเสริม
และสนับสนุนสภาองค์กรชุมชนในการด าเนินภารกิจและงบประมาณค่าใช้จ่าย เพ่ือให้สภาองค์กรชุมชน
ได้มีส่วนร่วมในการบริหารกิจการท้องถิ่นสมดังเจตนารมณ์ของกฎหมายต่อไป 



 

 

บทท่ี 6 
 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 

6.1  บทสรุป 
 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มุ่งส่งเสริมการกระจายอ านาจลงสู่ท้องถิ่น และเพ่ิมการมีส่วน
ร่วมของประชาชน ชุมชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริหารกิจการของท้องถิ่นร่วมกัน จึงถือ
เป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศที่ให้ความส าคัญกับการกระจายอ านาจการปกครองให้แก่
ประชาชนภายใต้บริบทของสังคมไทย อย่างไรก็ตาม การที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้รับรองสิทธิ
การมีส่วนร่วมของชุมชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้แล้ว แต่รัฐธรรมนูญเป็น
เพียงกฎหมายที่วางหลักการไว้เท่านั้น มิได้ก าหนดรายละเอียดของวิธีการการมีส่วนร่วมในกรณีนี้แต่อย่างใด 
และหากพิจารณากฎหมายที่มีอยู่ในปัจจุบันก็ไม่มีกฎหมายฉบับใดบัญญัติถึงเรื่องนี้ไว้โดยตรง ทั้งนี้ เนื่องจาก
การศึกษาในครั้งนี้มุ่งพิจารณาถึงการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในการบริหารกิจการท้องถิ่น เพ่ือเป็น
แนวทางในการหารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหมาะสมกับบริบทของสังคมไทย ดังนั้น  
จากการศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องแล้วพบว่าการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในการบริหารกิจการ
ท้องถิ่นยังมีปัญหาหลายประการ ดังนี้ 
 1.  ปัญหาความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับประชาชนในพื้นท่ี 
 เนื่องจากความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับประชาชนในพ้ืนที่ เกิดจากการที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกจัดตั้งขึ้นโดยรัฐส่วนกลาง ภายใต้หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่รัฐ
ส่วนกลางก าหนดขึ้น จึงส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมิได้เกิดขึ้นจากวิถีชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่
ตามหลักการกระจายอ านาจ กล่าวคือ หลักเกณฑ์ในการจัดตั้งองค์กรในลักษณะเดียวกันทั้งประเทศ  
อันประกอบด้วย จ านวนประชากร รายได้ และขนาดของพ้ืนที่ จึงเห็นได้ว่าการจัดตั้งองค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย รัฐส่วนกลางจะเป็นผู้ก าหนดและควบคุมการก่อตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ตลอดจนรูปแบบ โครงสร้าง และอ านาจหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมุ่งเน้นถึงประสิทธิภาพ
ในการด าเนินการเป็นส าคัญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการก าหนดให้โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ให้มีเพียงฝ่ายบริหารและสภาท้องถิ่นซึ่งมีที่มาจากการเลือกตั้งเท่านั้น จะเห็นได้ว่าเป็นการก าหนดให้องค์กร 
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ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ให้ความส าคัญกับระบบเลือกตั้ง
เท่านั้น ปราศจากการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารและปกครองตนเอง ร่วมตัดสินใจแก้ไข
ปัญหาชุมชน กลายเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ตัดขาดจากประชาชนในพ้ืนที่ไป อีกทั้งยังเป็น
ระบบที่ละเลยวิถีชุมชนในสังคมไทย ดังนั้น การที่รัฐส่วนกลางยังคงมีบทบาทในการบริหารกิจการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 
281 ที่มุ่งส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการปกครองตนเองตามเจตจ านงของ
ประชาชนในพ้ืนที่ และหากท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้ย่อมมีสิทธิจัดตั้งเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้เช่นกัน 
 2.  แนวทางในการหารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากการมีส่วนร่วมของชุมชนและ
สภาองค์กรชุมชนในพ้ืนที่ 
 ประเทศไทยเป็นประเทศที่ปกครองในแบบรัฐเดี่ยวที่มีการรวมศูนย์อ านาจเข้าสู่ส่วนกลาง  
ด้วยเหตุนี้จึงท าให้ในการเกิดขึ้นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย เป็น “การจัดตั้ง” โดยรัฐ 
กล่าวคือ รัฐจะเป็นผู้ออกกฎหมายขึ้นมาก าหนดรูปแบบ โครงสร้างขององค์กร และอ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นมาครอบพ้ืนที่ที่รัฐก าหนด ในขณะที่โครงสร้างทางสังคมไทยคือการ
ก าหนดให้มีบุคคลที่ท าหน้าที่ต่างๆ เพ่ือการอยู่ร่วมกัน มีความสัมพันธ์ทางสังคมมีลักษณะเป็นพ่ีน้อง  
โดยอาศัยความอาวุโสเป็นพ้ืนฐาน มีผู้น าของชุมชนเป็นผู้มีบทบาท จะเห็นได้ว่ากลไกทางสังคมที่ส าคัญ
เหล่านี้ถูกละเลยไปแทนที่ด้วยตัวแทนของระบบเลือกตั้ง อย่างไรก็ตาม จากการศึกษาพบว่ายังมีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหลายพื้นที่ที่ตระหนักถึงหลักการมีส่วนร่วมของชุมชน ซึ่งท าให้ท้องถิ่นนั้นกลายเป็น
ท้องถิ่นที่มีความเข้มแข็ง และสามารถก าหนดเป็นแนวทางในการบริหารจัดการท้องถิ่นร่วมกันระหว่าง
ฝ่ายการเมืองและภาคประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยจากการมีส่วนร่วมของชุมชนที่มีอยู่จริง  
ในพ้ืนที่อาจสรุปเป็นแนวทางในการหารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ “การมีส่วนร่วมใน
รูปแบบคณะกรรมการบริหาร” และ “การมีส่วนร่วมในรูปแบบสภาพลเมือง” โดยมีที่มาจากประชาชน 
เป็นผู้ก าหนดนโยบายและควบคุมการบริหารและท าหน้าที่ออกกฎข้อบัญญัติท้องถิ่น โครงสร้างการ
ปกครองในรูปแบบนี้มีจุดเด่นคือ ประสิทธิภาพที่เกิดจากการบริหารและเป็นการด าเนินงานร่วมกัน 
โดยทุกภาคส่วนในพื้นท่ี เป็นการท างานอย่างประนีประนอม จึงเห็นได้ว่าเมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงในพ้ืนที่
แล้ว ปรากฏกลไกการกระจายอ านาจปกครองตามลักษณะเฉพาะของแต่ละพ้ืนที่เอง โดยประชาชนเข้า
ไปมีส่วนร่วมในฐานะคณะกรรมการบริหารหรือสภาพลเมืองร่วมกับทุกภาคส่วน ทั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน หน่วยงานอ่ืนๆ ของรัฐ ดังนี้ ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นการปกครองส่วนท้องถิ่น  
ในลักษณะดังกล่าวมิได้ลดทอนอ านาจตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้งที่มีอยู่เดิมแต่อย่างใด กลับเป็นการ
เสริมพลังให้การปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินไปอย่างสมานฉันท์ มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลยิ่งขึ้น  
แต่ด้วยบทบัญญัติที่เกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงให้ความส าคัญกับการใช้อ านาจผ่านตัวแทน
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จากการเลือกตั้ง จึงถือได้ว่าข้อจ ากัดในทางโครงสร้างดังกล่าวส่งผลให้การปกครองส่วนท้องถิ่ นไม่อาจ
ปกครองโดยเจตนารมณ์ของประชาชนได้อย่างแท้จริง 
 ทั้งนี้ ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.  . . . (ฉบับกรมส่งเสริมการ
ปกครองส่วนท้องถิ่น) ได้ก าหนดให้โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย 2 ฝ่าย 
ได้แก่ สภาท้องถิ่น และผู้บริหารท้องถิ่น โดยสภาท้องถิ่นนั้นท าหน้าที่เป็นฝ่ายนิติบัญญัติ ส่วนผู้บริหาร
ท้องถิ่นท าหน้าที่เป็นฝ่ายบริหาร โดยทั้งสองฝ่ายต่างมีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน จึงเห็น
ได้ว่าโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในร่างประมวลกฎหมายฉบับนี้มีลักษณะไม่แตกต่างไป
จากเดิม เนื่องจากผู้ใช้อ านาจในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงเป็นตัวแทนที่มา
จากการเลือกตั้งเท่านั้น ดังนี้ หากพิจารณาโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของร่างประมวล
กฎหมายนี้เชื่อมโยงเข้ากับสภาพบริบทของสังคมไทยและปัญหาของการปกครองท้องถิ่นในปัจจุบัน เห็น
ได้ว่าร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฉบับนี้มิได้ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
หน่วยการปกครองท้องถิ่นในฐานะเป็นองค์กรปกครองตนเอง เนื่องจากตัวแทนของประชาชนที่มาจาก
การเลือกตั้งจึงยังมีอยู่เช่นเดิม แต่ประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจกลับไม่มีพ้ืนที่ในโครงสร้างการบริหาร
ภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่งผลให้ประชาชนยังไม่อาจมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการท้องถิ่น
ผ่านโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได ้

ดังนั้น เมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงรายพ้ืนที่ในประเทศไทยแล้ว ปรากฏกลไกการกระจายอ านาจ
การปกครองตามลักษณะเฉพาะของแต่ละพ้ืนที่ เอง โดยประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในฐานะ
คณะกรรมการหรือสภาพลเมือง บริหารกิจการท้องถิ่นร่วมกับทุกภาคส่วนทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน หน่วยงานอ่ืนๆ ของรัฐ ดังนี้ รูปแบบขององค์กรกระจายอ านาจจึงเป็นการผสมผสาน
การท างานร่วมกันของทุกฝ่าย และมิได้ลดทอนอ านาจของตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้งทั้งฝ่ายบริหาร
และสภาท้องถิ่นที่มีอยู่แล้วแต่อย่างใด แต่กลับเป็นการหนุนเสริมพลังงานให้การปกครองส่วนท้องถิ่น
ด าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพ เกิดประสิทธิผล และสร้างความสมานฉันท์ยิ่งขึ้น จึงนับได้ว่าเป็นแนวทาง
ที่ท าให้เกิดการรักษาคุณค่าของความเป็นท้องถิ่นและความเป็นประชาธิปไตยอย่างแท้จริง 
 3.  ปัญหาเกี่ยวกับวิธีการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

ปัจจุบันมีกฎหมายที่เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถิ่นหลายฉบับ 
โดยพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และ
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ประกอบกับพระราชก าหนดแผน
และข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ก าหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบมีอ านาจหน้าที่ในการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น 
แต่อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติเหล่านี้มิได้ก าหนดวิธีการมีส่วนร่วมไว้แต่อย่างใด โดยจะเห็นได้ว่าทั้ง
กฎหมายที่ผลใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันและร่างกฎหมายที่เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมนั้น ต่างมีหลักเกณฑ์
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เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมโดยประชาชนในฐานะปัจเจกชนเป็นหลัก ซึ่งมีข้อจ ากัดในการมีส่วนร่วมบริหาร
กิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างชัดเจน เนื่องจากกฎหมายที่เกี่ยวข้องมักจะก าหนดจ านวน
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งไว้ในอัตราที่สูงมาก เช่น การเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น การถอดถอน เป็นต้น  
จึงท าให้การมีส่วนร่วมของประชาชนในฐานะปัจเจกชนเป็นไปได้ยากในทางปฏิบัติ ทั้งนี้ มีเฉพาะก็แต่
การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นเท่านั้นที่ก าหนดให้ตัวแทนประชาคมท้องถิ่นมีส่วนร่วมได้ แต่ก็ยังมีปัญหา
ให้พิจารณาว่าตัวแทนประชาคมท้องถิ่นหมายถึงใครบ้าง นอกจากนี้เมื่อพิจารณาร่างประมวลกฎหมาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . และร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . . แล้ว แม้จะมีหลักการที่แตกต่างกันไปจากเดิมที่ก าหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสามารถก าหนดวิธีการการมีส่วนร่วมได้เอง แต่ก็ยังเป็นวิธีการที่ใช้กับปัจเจกชนเท่านั้น  

ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่าวิธีการมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ปัจจุบันกฎหมายก าหนดให้ประชาชนในฐานะปัจเจกชนเป็นผู้มีบทบาทหลักในการด าเนินการในลักษณะ
ต่างๆ กฎหมายที่มีอยู่จึงมิได้ให้ความส าคัญกับชุมชนซึ่งเป็นกลไกที่มีอยู่ในพ้ืนที่ มีเครือข่ายการท างาน  
มีประสบการณ์ มีความเข้มแข็งในการขับเคลื่อนงานพัฒนา และได้รับการรับรองตามกฎหมายแล้ว  
ด้วยเหตุนี้ประชาชนในชุมชนจึงเข้าไปมีส่วนร่วมได้เพียงในฐานะปัจเจกชนคนหนึ่งเท่านั้น จึงถูกจ ากัด
ด้วยเงื่อนไขทางกฎหมายในเรื่องจ านวนประชาชนตามที่กฎหมายก าหนดเช่นเดิม  
 4.  ปัญหาเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 
 ด้วยภารกิจของสภาองค์กรชุมชนมุ่งส่งเสริมและสนับสนุนการบริหารกิจการท้องถิ่นและเป็น
การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน จึงถือเป็นองค์กรภาคประชาชนที่มีบทบาทในการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นกัน  โดยในการ
ด าเนินการนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะและในการ
ตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ ส่วนสภาองค์กรชุมชนถือเป็นองค์กรภาคประชาชนที่คอยหนุนเสริม  
ผ่านกระบวนการการมีส่วนร่วมในเสนอความคิดเห็นต่อนโยบายและการด าเนินการขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นดังกล่าวข้างต้น พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชนจึงเป็นกฎหมายที่สะท้อนถึงของกลไกทาง
สังคมที่มีอยู่จริงของประเทศไทย ซึ่งเป็นการรองรับชุมชนให้ร่วมกันก าหนดทิศทางกับองค์กรที่มาจาก
การเลือกตั้งในพ้ืนที่นั้นๆ โดยเป้าหมายของกฎหมายฉบับนี้เพ่ือให้ชุมชนท้องถิ่นมีความเข้มแข็ง ร่วมกัน
จัดการแก้ไขปัญหาและพัฒนาชุมชนท้องถิ่น รับรองให้เวทีการปรึกษาหารือของชุมชนมีสถานะที่ชัดเจน 
เป็นที่ยอมรับร่วมกันของทุกฝ่าย  
 อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 ได้ก าหนดคุณสมบัติของสมาชิก
สภาองค์กรชุมชนไว้ในลักษณะที่แยกออกจากฝ่ายการเมือง จึงท าให้เป็นอุปสรรคต่อการด าเนินงาน
พัฒนาท้องถิ่นร่วมกัน นอกจากนี้ได้ก าหนดภารกิจให้แก่สภาองค์กรชุมชนไว้แต่ไม่มีสภาพบังคับ 
ตามกฎหมาย เช่นนี้หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ปฏิบัติตามค าแนะน าของสภาองค์กรชุมชนก็ไม่มี
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ความรับผิดใดๆ ตามกฎหมาย อีกทั้งยังมีอุปสรรคในเรื่องค่าใช้จ่ายจากการด าเนินภารกิจของสภาองค์กร
ชุมชน เนื่องจากกฎหมายก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สภาองค์กรชุมชนต าบลตั้งอยู่ในเขต
อาจให้การอุดหนุนค่าใช้จ่ายในการด าเนินการเป็นเงินอุดหนุนทั่วไป ตามที่ กรมส่งเสริมการปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นก าหนด แต่ปรากฏว่ากรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ใดๆ  
ในเรื่องนี้ไว้ จึงส่งผลต่อการขับเคลื่อนการด าเนินงานตามภารกิจของสภาองค์กรชุมชนไปด้วย 
 

6.2  ข้อเสนอแนะ 
 
 จากการศึกษาปัญหาการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในการบริหารกิจการท้องถิ่น เพ่ือเป็น
แนวทางในการหารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยต่อไปนั้น เห็นได้ว่ากฎหมาย  
ที่เก่ียวข้องยังมีข้อจ ากัดต่อการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนอยู่หลายประการ ทั้งนี้ หากพิเคราะห์ถึง
หลักการกระจายอ านาจการปกครองและการมีส่วนร่วมของประชาชน ตลอดจนบทบัญญัติที่เกี่ยวข้อง
แล้ว จึงขอเสนอแนวทางในการแก้ปัญหาเป็น 2 ประเด็น ได้แก่ แนวทางในการหารูปแบบขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และวิธีการในการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในการบริหารกิจการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 

6.2.1  แนวทางในการหารูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ด้วยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมุ่งส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนและสิทธิชุมชน 

ในการบริหารกิจการท้องถิ่น ดังนี้ หลักการส าคัญเกี่ยวกับความสัมพันธ์ทางโครงสร้างระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่ควรจ ากัดการใช้อ านาจอยู่ที่ตัวแทนของประชาชนที่มาจากการเลือกตั้งเท่านั้น  
แตส่ภาองค์กรชุมชนซึ่งเป็นเวทีของประชาชนที่อยู่คู่กับวิถีชีวิตของสังคมไทยและมีส่วนร่วมในการพัฒนา
ท้องถิ่นมาอย่างช้านาน ย่อมมีสิทธิในการมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ซึ่งเป็นหน่วยการปกครองของประชาชนได้ ทั้งนี้ รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้นั้นมิได้
จ ากัดอยู่เพียงรูปแบบเดียวเหมือนกันทั้งประเทศ แต่อาจมีโครงสร้ างภายในแตกต่างกันไปตาม
ลักษณะเฉพาะของการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในแต่ละพ้ืนที่ เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นการปกครองที่มีรูปแบบและวิธีการตามแบบอย่างของตนเองตามจารีตประเพณีท้องถิ่น  
ให้สอดคล้องกับสภาพพ้ืนที่ ประชาชน ชุมชน และวัฒนธรรม ดังนั้น การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจึงอาจมีขนาดเล็กหรือใหญ่ขึ้นอยู่กับสภาพชุมชนเดิม จึงเป็นการรับรองชุมชนที่มีอยู่เดิมตาม
ธรรมชาติมากกว่าเป็นการจัดตั้งตามเงื่อนไขที่รัฐส่วนกลางก าหนด ในการนี้จึงขอเสนอรูปแบบขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น 2 แนวทาง ดังนี้ 

 6.2.1.1  กรณีท่ีมีสภาพลเมืองอยู่ในโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 สภาพลเมือง ได้แก่ ตัวแทนภาคประชาสังคม ตัวแทนสภาองค์กรชุมชน ตัวแทนกลุ่ม 
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วิชาชีพต่างๆ และผู้ทรงคุณวุฒิ โดยโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประกอบด้วย 3 ฝ่าย ได้แก่ 
สภาท้องถิ่น ผู้บริหารท้องถิ่น และสภาพลเมือง กล่าวคือ สภาท้องถิ่นนั้นท าหน้าที่เป็นฝ่ายนิติบัญญัติมี
ที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ส่วนผู้บริหารท้องถิ่นท าหน้าที่เป็นฝ่ายบริหารและมีที่มาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนเช่นกัน ซึ่งโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะนี้
เหมาะส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กที่มีจ านวนประชากรไม่มาก เนื่องจากสภาพลเมือง
ถือเป็นตัวแทนภาคประชาชนในพ้ืนที่จึงควรมีตัวแทนที่ในลักษณะที่หลากหลายและมีจ านวนครบถ้วน
มากพอสมควร 

 ส าหรับอ านาจหน้าที่ของสภาพลเมือง คือ เป็นองค์กรที่ปรึกษาของสภาและฝ่าย
บริหารท้องถิน่ในทุกกรณี อาทิ ดูแลนโยบายการพัฒนาเสนอแนะทิศทาง นโยบาย เสนอแนะปัญหาและ
แนวทางแก้ไขและการพัฒนาท้องถิ่นต่อสภาท้องถิ่น เพ่ือประกอบการพิจารณาจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น 
และจัดเวทีการปรึกษาหารือกันของประชาชนเพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วมกันของประชาชน เป็นต้น  

 อย่างไรก็ตาม ข้อเสนอในแนวทางนี้ถือเป็นนวัตกรรมใหม่และยังมีข้อจ ากัดทาง
กฎหมายอยู่ เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 284 ก าหนดโครงสร้างขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ว่า ต้องมีสภาท้องถิ่นและคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น โดยสมาชิก
สภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง และคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชน หรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น อนึ่ง การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษที่มีโครงสร้างการบริหารที่แตกต่างจากที่บัญญัติไว้ในมาตรานี้ ให้กระท าได้ตามที่
กฎหมายบัญญัติ แต่คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง กรณีจึงเห็นได้ว่า
หากประสงค์จะเพ่ิมสภาพลเมืองในโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยแล้วจะต้องแก้ไข
เพ่ิมเติมกฎหมาย ทั้งนี้ เมื่อปัจจุบันมีแนวความคิดในการจัดท าร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. . . . อยู่แล้วจึงขอเสนอให้มีการปรับปรุงโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในร่าง
ประมวลกฎหมายดังกล่าว ซึ่งปรากฏอยู่ในหมวด 2 การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มาตรา 38 
เป็นดังนี้  

 “มาตรา 38  การบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วย 
 (1)  สภาท้องถิ่น 
 (2)  ผู้บริหารท้องถิ่น 
 (3)  กรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษอาจมีสภาพลเมืองได้” 
 จึงเห็นได้ว่าหากร่างประมวลกฎหมายปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . ปรับปรุงโครงสร้าง

การองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นดังนี้ ย่อมจะท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในบางพ้ืนที่ซึ่งมี
ลักษณะพิเศษสามารถมีโครงสร้างการบริหารที่แตกต่างไปจากเดิมได้โดยอยู่อาศัยอ านาจแห่งกฎหมาย
ดังกล่าว 
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 6.2.1.2  กรณีท่ีฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีคณะกรรมการ 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงโครงสร้างในลักษณะเดิมที่ประกอบด้วย 2 ฝ่าย คือ 

ฝ่ายบริหารและสภาท้องถิ่น ซึ่งมีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน ทั้งนี้ ฝ่ายบริหารแบ่งเป็น  
2 ส่วน ได้แก่ นายกองค์การบริหารส่วนต าบล นายกเทศมนตรี หรือนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด
แล้วแต่กรณี และมีคณะกรรมการบริหารอีกส่วนหนึ่ง ซึ่งมีที่มาจากภาคประชาสังคมต่างๆ เช่น  
สภาองค์กรชุมชน ตัวแทนกลุ่มวิชาชีพต่างๆ และผู้ทรงคุณวุฒิ เป็นต้น อันเป็นลักษณะเช่นเดียวกับการมี
ส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในหลายพ้ืนที่ของ
ประเทศไทย อาทิ ต าบลน้ าเกี๋ยน กิ่งอ าเภอภูเพียง จังหวัดน่าน มีการจัดตั้งคณะกรรมการองค์กรพัฒนา
คุณภาพชีวิตประชาชนต าบลน้ าเกี๋ยน โดยแบ่งการท างานออกเป็น 5 ฝ่าย ได้แก่ ฝ่ายการศึกษา  
ฝ่ายสังคมและวัฒนธรรม ฝ่ายสาธารณสุข ฝ่ายเศรษฐกิจ ฝ่ายควบคุมป้องกันยาเสพติด และฝ่าย  
ป่าชุมชน ซ่ึงมีการจัดเวทีประชุมผู้น าเป็น “เวทีสภาชุมชน” โดยคณะท างานทุกคนต้องมาประชุมพร้อม
กัน ประกอบด้วย องค์การบริหารส่วนต าบล ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน และผู้น ากลุ่มต่างๆ รวมถึงเจ้าหน้าที่
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง มาประชุมร่วมกับชุมชนเพ่ือแก้ไขปัญหาและพัฒนาท้องถิ่นร่วมกัน เป็นต้น ทั้งนี้ 
เนื่องจากแนวทางนี้คณะกรรมการผู้เข้ามาร่วมบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะถูก
แบ่งเป็นคณะกรรมการชุดต่างๆ และอาจมีได้หลายคณะ ท าให้ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมได้
จ านวนมากตามความเชี่ยวชาญของแต่ละกลุ่ม ดังนั้น รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะ
นี้จึงอาจเหมาะสมกับท้องถิ่นที่มีขนาดใหญ่กว่าในกรณีแรก  

 ส าหรับอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการบริหาร คือ การบริหารกิจการเฉพาะด้านซึ่ง
ต้องใช้ความรู้ทางเทคนิค และเป็นการดุลอ านาจกับผู้บริหารที่มาจากการเลือกตั้ง สร้างความเป็นกลาง
ในการบริหารงาน และในประการส าคัญยังเป็นการเปิดพ้ืนที่ให้แก่ประชาชนในการมีส่วนร่วมในฐานะ
กรรมการท้องถิ่นได้ ทั้งนี้ คณะกรรมการบริหารกิจการเฉพาะด้านในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมี
อยู่หลายคณะด้วยกัน อาทิ คณะกรรมการการศึกษา คณะกรรมการสังคมและวัฒนธรรม คณะกรรมการ
สาธารณสุข คณะกรรมการเศรษฐกิจ และคณะกรรมการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เป็นต้น  
ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละพ้ืนที่อาจมีคณะกรรมการบริหารที่แตกต่างกันก็ได้ขึ้นอยู่กับความ
เหมาะสมของแต่ละพ้ืนที่ 

 ทั้งนี้ การจัดโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวนี้ ตามมาตรา 35/5 (3) 
แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และมาตรา 48 เตรส (3) แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ต่างก าหนดให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือนายกเทศมนตรี
แล้วแต่กรณีมีอ านาจหน้าที่ในการแต่งตั้งที่ปรึกษาของตนเองได้ ดังนั้น ส าหรับปัจจุบันในกรณีของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดและเทศบาล จึงสามารถแต่งตั้ งคณะกรรมการบริหารได้โดยกระท าในรูป
ประกาศองค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือประกาศเทศบาลแล้วแต่กรณี โดยการก าหนด ให้ มี
คณะกรรมการบริหารเฉพาะด้านมีฐานะเป็นที่ปรึกษาของผู้บริหารท้องถิ่น เพ่ือให้คณะกรรมการอาศัย
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อ านาจตามกฎหมายมาร่วมบริหารกิจการต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนส่วนท้องถิ่นได้ อย่างไรก็ตาม 
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มิได้ให้อ านาจนายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบลในการแต่งตั้งที่ปรึกษาของตนเองได้เหมือนในสองกรณีข้างต้น ด้วยเหตุนี้องค์การบริหารส่วน
ต าบลจึงไม่สามารถประกาศองค์การบริหารส่วนต าบลเพ่ือแต่งตั้งคณะกรรมการบริหารได้ 

 ดังนั้น เพ่ือให้ข้อเสนอกรณีคณะกรรมการบริหารส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
กฎหมายรองรับและเป็นไปในทางเดียวกัน ทั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหาร
ส่วนต าบล จึงเห็นควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่งตั้งคณะกรรมการบริหารโดยการออกเป็น
ข้อบัญญัติท้องถิ่น เพ่ือให้กติกาหลักในการเปิดพ้ืนที่ให้แก่สภาองค์กรชุมชนตลอดจนภาคส่วนต่างๆ เข้า
มามีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและให้มีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป 
ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. . . แล้วพบว่า ในหมวด 5 
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มาตรา 92 (16) และมาตรา 94 (8) ก าหนดให้องค์การบริหาร
ส่วนต าบล เทศบาล และองค์การบริหารส่วนจังหวัด มีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะ
พ้ืนฐานเพื่อตอบสนองความจ าเป็นของชุมชนและประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น อาทิ ส่งเสริมการมี
ส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น ประกอบมาตรา 108 (1) ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมาย เพ่ือปฏิบัติให้เป็นไปตามอ านาจ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น เมื่อการมีคณะกรรมการบริหารเป็นการมีส่วนร่วมของ
ราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่นกรณีหนึ่ง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีอ านาจออกข้อบัญญัติท้องถิ่นให้มี
คณะกรรมการบริหารได้ 

 จึงเห็นได้ว่าโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบคณะกรรมการบริหารนี้ ไม่
ว่าการมีส่วนร่วมของชุมชนที่ผ่านมาจะมีบทกฎหมายให้อ านาจไว้หรือไม่ก็ตาม แต่เป็นการบริหารพ้ืนที่
ร่วมกันซึ่งมีคุณค่าทางวัฒนธรรมชุมชน ผ่านประสบการณ์มีการเรียนรู้และปฏิบัติจริงของชุมชนดังที่ได้
กล่าวมาแล้ว อันจะเป็นแนวทางที่เหมาะสมในการพัฒนาเป็นโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต่อไป อีกทั้งโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณีนี้ยังมีลักษณะเช่นเดียวกับโครงสร้าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่น ซึ่งก าหนดให้คณะกรรมการบริหารซึ่งเป็นโครงสร้างฝ่าย
บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือท าหน้าที่ถ่วงดุลอ านาจบริหารไปด้วนทางหนึ่ง 

อาจกล่าวได้ว่าการก าหนดโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสองลักษณะดังกล่าว  
ทั้งการมีสภาพลเมืองและการมีคณะกรรมการบริหาร เป็นการเชื่อมโยงกับบริบทของสังคมไทยและ
ปัญหาของการปกครองท้องถิ่นในปัจจุบัน โดยจุดเด่นที่ส าคัญคือ การรับรองสถานภาพขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะเป็นองค์กรปกครองตนเองประการหนึ่ง เนื่องจากมีโครงสร้างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม กล่าวคือ โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ประกอบด้วยสภาท้องถิ่นและฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชนในพ้ืนที่ ท าให้ตัวแทนของประชาชนที่มาจากการเลือกตั้งจึงคงยังมีอยู่เช่นเดิมและมิได้ถูก
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ลดทอนอ านาจหน้าที่ไปแต่อย่างใด แต่ได้เพ่ิมสภาพลเมืองมาในโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
หรือการเ พ่ิมคณะกรรมการบริหารขึ้นภายในฝ่ ายบริหารขององค์กรปกครองส่ วนท้องถิ่น  
โดยประกอบด้วยภาคส่วนต่างๆ ในพ้ืนที่โดยรวมถึงตัวแทนของสภาองค์กรชุมชนด้วยเช่นกัน อันส่งผลให้
สภาองค์กรชุมชนซึ่งแต่เดิมถูกตัดขาดจากการเมืองและโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ให้กลายเป็นส่วนหนึ่งในโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ เป็นการให้พ้ืนที่แก่ประชาชนใน
การมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง  

ในอีกประการหนึ่งยังเป็นการปกครองที่มีรูปแบบและวิธีการตามแบบอย่างของตนเองตามจารีต
ประเพณีท้องถิ่น ให้สอดคล้องกับสภาพพ้ืนที่ ประชาชน ชุมชน และวัฒนธรรม เนื่องจากการที่เสนอให้มี
สภาพลเมืองหรือคณะกรรมการบริหารซึ่งประกอบด้วยตัวแทนสภาองค์กรชุมชน ตัวแทนภาคประชา
สังคม ตัวแทนกลุ่มวิชาชีพต่างๆ และผู้ทรงคุณวุฒิ เป็นส่วนหนึ่งในโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้น ยังเป็นการน าเอาลักษณะสังคมวิทยาและวิถีชุมชนของประเทศไทยซึ่งเป็นกลไกทางสังคมที่
เกิดขึ้นเองโดยธรรมชาติ ในลักษณะเวทีแลกเปลี่ยนเรียนรู้ของปราชญ์ชาวบ้าน ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน วัด 
โรงเรียน และประชาชนในพื้นท่ีมาร่วมพูดคุยแก้ไขปัญหาชุมชนท้องถิ่น จนน าไปสู่การปรับตัวขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านทางโครงสร้างขององค์กร เพ่ือให้การบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมิได้จ ากัดอยู่ที่ตัวแทนซึ่งมาจากการเลือกตั้งเท่านั้น แต่เป็นผนึกก าลังร่วมกันของทุกภาคส่วน  
ในการขับเคลื่อนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง จึงเป็นไปในท านองเดียวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ประเทศฟิลิปปินส์ที่มีหมู่บ้านซ่ึงเป็นสถาบันการปกครองที่มีลักษณะเฉพาะเกิดจากการรวมตัวกันของชน
เผ่าต่างๆ ซึ่งมีวัฒนธรรมและระบบการปกครองของตนเองและในที่สุดได้พัฒนาไปสู่รูปแบบของ 
การปกครองส่วนท้องถิ่นจนถึงปัจจุบัน 

กล่าวโดยสรุป รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจมิได้จ ากัดอยู่เพียงรูปแบบเดียว
เหมือนกันทั้งประเทศ แต่อาจมีโครงสร้างภายในแตกต่างกันไปตามลักษณะเฉพาะของการมีส่วนร่วมของ
สภาองค์กรชุมชนในแต่ละพ้ืนที่ จึงอาจกล่าวได้ว่าโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะนี้
เป็นไปตามรูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่นแบบแองโกล-แซงซอล ซึ่งเป็นการปกครองที่มีรูปแบบและ
วิธีการในการด าเนินการปกครองตามโครงสร้างตามจารีตประเพณีท้องถิ่นที่ถือปฏิบัติสืบต่อกันมา ดังนั้น 
โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงสอดคล้องกับสภาพชุมชน สังคม วัฒนธรรม และความ
เป็นอยู่ของประชาชน และน าไปสู่การปกครองตนเองของท้องถิ่นต่อไป 

 
6.2.2  วิธีการในการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนในการบริหารกิจการขององค์ก ร

ปกครองส่วนท้องถิ่น 
เนื่องจากรัฐมีหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยในการส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วน

ร่วมในการก าหนดนโยบายและวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมระดับท้องถิ่น และส่งเสริมและ
สนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ
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และสังคม รวมทั้งการจัดท าบริการสาธารณะ จึงเห็นได้ว่าปัจจัยส าคัญในการขับเคลื่อนทิศทางการ
พัฒนาท้องถิ่นคือการจัดแผนพัฒนาท้องถิ่น ในขณะเดียวกันสภาองค์กรชุมชนซึ่งมีภารกิจเป็นองค์กร
หนุนเสริมและให้ค าแนะน าในการพัฒนาท้องถิ่นแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือมีส่วนร่วมในการ
ก าหนดความเป็นไปภายในท้องถิ่นตามสภาพปัญหาและความต้องการของชุมชนด้วยตนเอง ดังนั้น  
สภาองค์กรชุมชนในฐานะองค์กรภาคประชาชนจึงมีสิทธิเข้าร่วมในการจัดท าแผนพัฒนาขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือก าหนดแนวทางการพัฒนาท้องถิ่น ร่วมในการจัดท าร่างแผนพัฒนา เสนอแนะ
แนวทางการพัฒนาและการแก้ปัญหาเก่ียวกับการจัดท าร่างแผนพัฒนาได้  

ด้วยระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
พ.ศ. 2548 ก าหนดให้ประชาชนจึงมีสิทธิเข้าร่วมในการจัดท าแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเพ่ือก าหนดแนวทางการพัฒนาท้องถิ่น ร่วมในการจัดท าร่างแผนพัฒนา เสนอแนะแนวทางการ
พัฒนาและการแก้ปัญหาเกี่ยวกับการจัดท าร่างแผนพัฒนา แต่เมื่อระเบียบกระทรวงมหาดไทยดังกล่าว
มิได้ก าหนดวิธีการในมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนไว้โดยตรง เพียงแต่ให้สิทธิประชาชนมี
ส่วนร่วมในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นผ่านทาง “ผู้แทนประชาคมท้องถิ่น” โดยการเป็นคณะกรรมการ
พัฒนาท้องถิ่น คณะกรรมการสนับสนุนการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น และคณะกรรมการติดตามและ
ประเมินผลแผนพัฒนาท้องถิ่น ตามจ านวนที่ระเบียบนี้ก าหนดไว้ ดังนี้ ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย
ดังกล่าวการจัดแผนพัฒนาท้องถิ่นโดยคณะกรรมการถือเป็นความร่วมมือกันระหว่างประชาคมท้องถิ่น
กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการตัดสินใจและด าเนินการของแผนพัฒนาท้องถิ่นทุกขั้นตอน เพ่ือมี
ส่วนร่วมในการก าหนดความเป็นไปภายในท้องถิ่นตามสภาพปัญหาและความต้องการของประชาชนด้วย
ตนเอง อย่างไรก็ตามการใช้ค าว่า “ผู้แทนประชาคมท้องถิ่น” นั้นมีปัญหาเรื่องการตีความว่าหมายถึง
บุคคลใดบ้าง จะรวมถึงสภาองค์กรชุมชนหรือไม่ อย่างไร เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน 
พ.ศ. 2551 มาตรา 12 (5) พบว่าสภาองค์กรชุมชนมีภารกิจในการเสนอแนะปัญหาและแนวทางการ
แก้ไขและการพัฒนาต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือน าไปประกอบการพิจารณาในการจัดท า
แผนพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเห็นได้ว่าสภาองค์กรชุมชุนควรเป็นองค์กรภาคประชาชนภาค
ส่วนหนึ่งเสมอในการเป็นผู้แทนประชาคมท้องถิ่น ดังนั้น จึงเห็นควรก าหนดค านิยามของประชาคม
ท้องถิ่นไว้ในระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
พ.ศ. 2548 ข้อ 4 ความว่า “ประชาคมท้องถิ่น ให้หมายความรวมถึงตัวแทนจากสภาองค์กรชุมชนด้วย”  
 เพ่ือให้สภาองค์กรชุมชนสามารถมีส่วนร่วมในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นได้อย่างถาวรและยัง
เป็นการแก้ไขปัญหาเรื่องสภาพบังคับของค าแนะน าของสภาองค์กรชุมชนจากเดิมที่ไม่มีความผูกพันให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องน าไปปฏิบัติ ดังนั้น เมื่อสภาองค์กรชุมชนสามารถเป็นตัวแทนประชาคม
ท้องถิ่นโดยต าแหน่งแล้ว ก็จะท าให้ค าแนะน าเกี่ยวกับปัญหา แนวทางการแก้ไข และการพัฒนา  
เพ่ือน าไปประกอบการพิจารณาในการจัดท าแผนพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้รับการเสนอใน
รูปแผนพัฒนาท้องถิ่น เป็นผลผูกพันให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรับไปปฏิบัติตามแผนนั้น จึงอาจ
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กล่าวได้ว่าแผนพัฒนาท้องถิ่นถือเป็นความร่วมมือกันระหว่าง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประชาชน
และสภาองค์กรชุมชน ในรูป “ประชาคมท้องถิ่น” ให้สภาองค์กรชุมชนสามารถเข้าเป็นหุ้นส่วนกับรัฐใน
การตัดสินใจและด าเนินการของแผนพัฒนาท้องถิ่นทุกขั้นตอน ถือเป็นการตอกย้ าหลักการกระจาย
อ านาจให้แก่ประชาชน โดยการเปิดพ้ืนที่ให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยวิธีการหนึ่ง ซึ่งถือได้ว่าเป็นวิธีการที่สอดคล้องกับบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 287 และท าให้ภารกิจของสภาองค์กรชุมชนตามพระราชบัญญัติสภา
องค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 จากเดิมมีข้อจ ากัดเนื่องจากไม่มีสภาพบังคบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องน าไปปฏิบัติ ดังนี้ หากสภาองค์กรชุมชนสามารถร่วมจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นได้แล้วก็จะท าให้
ค าแนะน าของสภาองค์กรชุมชนได้รับการรับรองผ่านทางแผนพัฒนาท้องถิ่น อันส่งผลให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องน าไปปฏิบัติเสมอ อีกทั้งยังเป็นการส่งเสริมให้การมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชน  
ในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีภาพชัดเจนและเป็นรูปธรรมยิ่งขึ้น  ดังนั้น  
ด้วยความส าคัญของแผนพัฒนาท้องถิ่นและการมีส่วนร่วมของสภาองค์กรชุมชนดังกล่าว การก าหนดให้
สภาองค์กรชุมชนมีส่วนร่วมในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น จึงเป็นวิธีการการมีส่วนร่วมในการบริหาร
กิจการท้องถิ่นท่ีรูปธรรมและสามารถเป็นไปได้มากที่สุดในเวลานี้ 
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