
บทคัดย่อ
  ตามบทบญัญัติรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร 
ไทยที่ผ่านมา	 ได้บัญญัติการก�ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน	โดยให้มกีารก�าหนดมาตรฐาน
กลางเพื่อเป็นแนวทางให้องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถ่ินเลือกไปปฏิบัติ	 ซ่ึงต้องจัดให้มีกลไกการ 
ตรวจสอบการด�าเนินงานโดยประชาชนเป็นหลัก	 
ตามมาตรา	282	วรรค	2	รวมถึงการวางหลักการ 
กระจายอ�านาจการปกครองให้แก่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน	ในการก�าหนดนโยบาย	การบรหิารการ
จัดการ	 การเงิน	 และการคลัง	 ถือได้ว่าเป็นการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยและเป็นการปกครอง
โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศ	
โดยเป็นการปกครองของประชาชน	 โดยประชาชน	
และเพื่อประชาชน	 ซ่ึงมาจากเหตุผลที่ว่า	 อ�านาจ
อธิปไตยเป็นอ�านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ	
กล่าวคือ	เป็นหลักปกครองที่ยึดหลักสิทธิ	เสรีภาพ	
ความเสมอภาคของประชาชน	ซ่ึงเป็นเจ้าของอ�านาจ
อธิปไตยที่แท้จริง	 ในรูปแบบการปกครองแบบรวม
อ�านาจและกระจายอ�านาจในระบอบประชาธิปไตย

น้ัน	ต้องค�านึงถึงสทิธเิสรภีาพของประชาชนเป็นส่วน
ส�าคัญ	โดยเฉพาะอย่างยิง่การปกครองแบบกระจาย
อ�านาจซ่ึงเป็นการปกครองที่เป็นหลักการปกครอง
แบบประชาธิปไตยอย่างแท้จริง	 โดยให้ประชาชน 
มีส่วนร่วมในฐานะที่เป็นเจ้าของอ�านาจอธิปไตยน้ัน
ย่อมมีสิทธิและเสรีภาพในการใช้สิทธิรวมท้ังการ
ตรวจสอบการใช้อ�านาจของผู้ปกครองได้
		 จากการศึกษาวิจัยเรื่อง	 ปัญหาการมีส่วน
ร ่วมของประชาชนในการตรวจสอบในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน	 และแนวทางแก้ไขครั้งน้ี	 
จะครอบคลุมประเด็นเกี่ยวกับการก�ากับดูแลและ
ตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินโดยหน่วยงานภาครัฐและประชาชน	 โดย 
ในหน่วยงานภาครฐัจะเน้นให้ทราบถึงรปูแบบวธิกีาร
ก�ากับดูแล	และตรวจสอบ	รวมถึงระเบียบกฎหมาย	
ปัญหาอุปสรรค	 และข้อเสนอแนะเพื่อแก้ไขปัญหา 
ทีเ่กดิขึน้	และในประเด็นการมส่ีวนร่วมของประชาชน 
ในการตรวจสอบการด�าเนินงานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินจะเน้นการศึกษาถึงรปูแบบ	และวธิกีารในการ 
ตรวจสอบและการมส่ีวนร่วมของประชาชนใปัจจบุนั
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		 ผู้วิจัยพบว่า	 การบริหารงานปกครองส่วน
ท้องถ่ินควรจัดท�าแผนยทุธศาสตร์ส่งเสรมิการมส่ีวน
ร่วมของประชาชนในกิจการท้องถิ่น	 ควรให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินร่วมกับประชาคมท้องถ่ินจดัท�า
แผนส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน	 ควร
จัดสรรงบประมาณสนับสนุนการมีส่วนร่วมของ
ชุมชน	 ควรจัดท�าคู่มือและหลักสูตรการก�ากับดูแล
และตรวจสอบการบริหารงานของท้องถ่ิน	 ควร 
ส่งเสริมการใช้สื่อต่างๆ	 เพื่อเข้าถึงประชาชน	 และ
ควรให้ประชาชนตรวจสอบการบริหารงานโดยม ี
ตัวชี้วัดผลงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ค�ำส�ำคัญ:	 ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชน,	 
การตรวจสอบองค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

Abstract
 Under	the	Constitution	of	the	Kingdom 
of	 Thailand	 ,	 provided	 the	 control	 and	 
inspection	of	Local	Government	and	having	
the	 central	 standard	 in	 order	 to	 perform	 
and	also	have	the	mechanism	of	inspection	
mainly	by	the	population	under	section	282	
paragraph	 2,	 included	 the	 principle	 of	 
Decentralization	 to	Local	Government	and	
also	 determined	 the	 Policy,	 Management,	
Financial.	 It	 deemed	 that	 as	 well	 as	 
the	democratic	way	of	the	governing	policy,	
people	are	the	part	of	the	democracy	as	we	
learn	the	Democracy	means	the	government	
of	 the	 people,	 by	 the	 people	 and	 for	 
the	people.	Democracy	is	the	highest	ways	
of	 government	 which	 the	 people	 have	 
freedom	 liberty	 and	 equality	 in	 the	 right	 
of	control	and	participate	by	the	people.

		 As	from	the	research	on	the	problem	
of	 the	people’s	participation	 in	 the	Check	
and	balances	of	the	local	administration	and	
the	ways	to	amend	all	processes	and	control	
of	local	administration	by	the	State	and	the	
people.	The	local	government	will	be	checked	
and	balance	concerning	the	laws,	obstacles	
and	proposals	to	solve	the	problems,	all	these	
are	 under	 people’s	 cares.	 This	 study	 will	
concentrate	on	the	format	and	participation	
of	the	people.
		 The	 researcher	 found	 that	 Local	 
Administration	 should	 be	 established	 the	
Strategy	Planning	to	support	the	participation	
of	 the	 population	 in	 local	 activities,	 The	
local	government	should	be	participate	with	
the	 local	 community	 to	make	 the	 support	
planning	 of	 people	 participation,	 Should	
provide	the	budgetary	to	support	the	people	
participation	of	each	localities,	should	made	
the	manual	to	inspect	of	local	administration,	
should	 be	 provided	 any	 media	 for	 local	
people	 and	 local	 people	 can	 inspect	 the	
local	 administration	 by	 indication	 and	 
evaluation	of	local	administration.

Keyword:	problems	with	the	participation	of	
public,	mornitoring	local	government

บทน�า
	 หลักของการปกครองท้องถ่ินของตนเอง	 
คือ	 การให้ประชาชนในชุมชนท้องถ่ินน้ันเป็นผู้
ด�าเนินการเก่ียวกับการจัดให้มีบริการสาธารณะ
ต่างๆ	รวมท้ังการก�าหนดทศิทางการพฒันาของท้องถ่ิน
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แต่ละท้องถ่ินเอง	โดยรฐับาลส่วนกลางเข้าไปควบคุม
ห รื อ เ ก่ี ย ว ข ้ อ งน ้ อ ย ท่ี สุ ด ต ร าบ เท ่ า ท่ี ไ ม ่ มี 
ผลกระทบต่อประเทศโดยส่วนรวม	ทั้งนี้เป็นไปตาม
หลักการปกครองตนเองของท้องถิ่น	 (Local	 self	
-government)	 อันเป็นลักษณะพื้นฐานที่ส�าคัญ
ประการหน่ึงของการปกครองในระบอบประชาธปิไตย 
เพื่อให้การจัดบริการสาธารณะต่างๆ	 รวมทั้งแนว
การพัฒนาสอดคล้องกับสภาพความเป็นไป	 ความ
ต้องการ	รวมทัง้ปัญหาของแต่ละท้องถ่ินให้มากท่ีสดุ	
เป็นการแบ่งเบาภาระของรฐับาลกลาง	และเป็นการ
กระตุ้นให้ประชาชนตระหนักถึงสิทธิของตนเอง 
และความรับผิดชอบในท้องถิ่นที่ตนอาศัยอยู่ด้วย
	 อย่างไรก็ตาม	 แม้ว่าการปกครองท้องถ่ิน 
จะใช้หลกัการปกครองตนเอง	แต่ในทางปฏบิติัก็เป็น
ไปได้ยากทีป่ระชาชนทกุคนจะท�าหน้าทีบ่รหิารท้อง
ถ่ินด้วยตนเอง	 โดยปกติแล้วรูปแบบท่ีพบเห็น 
โดยทัว่ๆ	ไปคือ	มกีารเลอืกตัวแทนหรอืผู้แทนเข้าไป
ท�าหน้าท่ีฝ่ายต่างๆ	 เช่น	 ฝ่ายบริหาร	 และฝ่าย
นิติบญัญติั	เป็นต้น	แต่ละฝ่ายจะมอี�านาจ	และหน้าที่
รวมทั้งกระบวนการในการควบคุมทั้งจากส่วนกลาง	
จากภายในองค์กรเดียวกัน	และจากภาคสังคมหรือ
ประชาชนท่ัวไป	 ซ่ึงการด�าเนินการดังกล่าวมีทั้งท่ี
ตราไว้เป็นข้อบัญญัติ	 หรือตัวบทกฎหมายท่ีต้อง
ปฏบิติัหรอืด�าเนินการตามน้ันอย่างชดัแจ้ง	และอาจ
มีท้ังที่เป็นประเพณีปฏิบัติจนเป็นที่ยอมรับกันใน
ชมุชนท้องถ่ินโดยเฉพาะการก่อตัวของประชาธปิไตย 
ตะวนัตกน้ัน	นอกจากการเน้นเรือ่งสทิธแิละเสรภีาพ
ของประชาชนเป็นพื้นฐานหลักแล้ว	 ยังตระหนักถึง
ความส�าคัญในการสร้างกระบวนการตรวจสอบและ
ถ่วงดุล	 (Check	 and	 balance)	 ซ่ึงกันและกัน
ระหว่างอ�านาจฝ่ายต่างๆ	จนในเวลาต่อมาเป็นท่ีรูจ้กั
กันดแีละเป็นทีเ่ข้าใจกันอย่างกว้างขวางว่าเป็นหลกั
การแบ่งแยกอ�านาจ	(Separation	of	powers)	ทัง้น้ี
เพราะมีบทเรียนในประวัติศาสตร์การปกครองของ

ประเทศต่างๆ	ว่า	ถ้าปล่อยให้อ�านาจอยู่ในมือของ
บุคคลคนเดียวหรือสถาบันเดียวอาจน�าไปสู ่การ
ปกครองท่ีฉ้อฉล	 หรือชั่วร้ายหรือกระท�าทุกอย่าง 
เพือ่ผลประโยชน์ส่วนตน	โดยไม่ค�านึงถึงความเดือดร้อน 
หรือความต้องการของประชาชนโดยส่วนใหญ่	 
ดังที่	 Lord	 Acton	 รัฐบุรุษชาวอังกฤษได้กล่าว
คติพจน์ที่มักจะถูกเอ่ยอ้างถึงอยู ่เสมอว่าอ�านาจ 
ท�าให้ฉ้อฉล	 ยิ่งมีอ�านาจมากยิ่งมีความฉ้อฉลมาก	 
(Power	 corrupts,	 absolute	 power	 corrupts	
absolutely)
	 จากการศกึษาวจิยัเรือ่ง	ปัญหาการมส่ีวนร่วม 
ของประชาชนในการตรวจสอบการปกครองส่วน 
ท้องถ่ินและแนวทางแก้ไขครัง้น้ี	ได้บญัญติัการก�ากบั
ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 โดยให้มีการ
ก�าหนดมาตรฐานกลางเพื่อเป็นแนวทางให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินเลือกไปปฏิบัติ	 ซ่ึงต้องจัดให้ 
มีกลไกการตรวจสอบการด�าเนินงานโดยประชาชน
เป็นหลัก	ตามมาตร	 282	 วรรค	 2 จะครอบคลุม
ประเด็นเกี่ยวกับการก�ากับดูและตรวจสอบการ
บริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดย
หน่วยงานภาครัฐและประชาชน	 โดยในหน่วยงาน
ภาครัฐจะเน้นให้ทราบถึงรูปแบบวิธีการก�ากับดูแล
และตรวจสอบ	 รวมถึงระเบียบกฎหมาย	 ปัญหา
อปุสรรค	และข้อเสนอแนะเพือ่แก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึน้	
และในประเด็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
ตรวจสอบการด�าเนินงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินจะเน้นการศึกษาถึงรูปแบบ	 และวิธีการ 
ในการตรวจสอบและการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ในปัจจุบันท่ีอยู ่อาศัย	 แนวคิดกลุ ่มประชาคม 
ในลักษณะต่างๆ	 ในกรณีขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน	และแนวทางการพฒันาโดยเน้นแนวคิด
ประชาคมและชุมชน	 รวมทั้งการตรวจสอบและ 
การก�ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามท่ี
ก�าหนดไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญ	 และพ.ร.บ.	
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ก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
	 ผู้วจิยัพบว่า	กลไกการตรวจสอบการบรหิาร	
การด�าเนินงานโดยประชาชนเป็นหลัก	 (1)	 การ
บริหารงานปกครองส่วนท้องถ่ินควรจัดท�าแผน
ยุทธศาสตร์ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ในกิจการท้องถ่ิน	 เพื่อสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ	
พ.ศ.	2550	(2)	ควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ร่วมกับประชาคมท้องถ่ินจัดท�าแผนส่งเสริมการ 
มส่ีวนร่วมของประชาชน	(3)	ควรจดัสรรงบประมาณ
สนับสนุนการมส่ีวนร่วมของชมุชน	 (4)	 ควรจดัท�า 
คู ่มือและหลักสูตรการก�ากับดูแลและตรวจสอบ 
การบริหารงานของท้องถิ่น	(5)	ควรส่งเสริมการใช้
ส่ือต่างๆ	เพือ่เข้าถึงประชาชน	(6)	ควรให้ประชาชน
ตรวจสอบการบริหารงาน	 โดยมีตัวชี้วัดผลงาน 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
	 การปกครองระบอบประชาธิปไตยเป็นการ
ปกครองโดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครอง
ประเทศ	 โดยเป็นการปกครองของประชาชน	 โดย
ประชาชน	และเพือ่ประชาชน	ซ่ึงมาจากเหตุผลท่ีว่า	
อ�านาจอธิปไตยเป็นอ�านาจสูงสุดในการปกครอง
ประเทศ	กล่าวคือ	เป็นหลักปกครองที่ยึดหลักสิทธิ	
เสรีภาพ	 ความเสมอภาคของประชาชน	 ซ่ึงเป็น
เจ้าของอ�านาจอธิปไตยที่แท้จริง	 ในรูปแบบการ
ปกครองแบบรวมอ�านาจและกระจายอ�านาจใน
ระบอบประชาธิปไตยนั้น	ต้องค�านึงถึงสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนเป็นส่วนส�าคัญ	 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
การปกครองแบบกระจายอ�านาจซ่ึงเป็นการปกครอง
ที่เป็นหลักการปกครองแบบประชาธิปไตยอย่าง
แท้จริง	 โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมในฐานะท่ีเป็น
เจ้าของอ�านาจอธิปไตยน้ันย่อมมีสิทธิและเสรีภาพ 
ในการใช้สิทธริวมท้ังการตรวจสอบการใช้อ�านาจของ 
ผู้ปกครองได้

	 ในการใช้สทิธขิองประชาชนน้ัน	สามารถใช้
สิทธิได้ท้ังทางตรงหรือทางอ้อมของการปกครอง
ประเทศ	 เพื่อให้เป็นไปตามหลักการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยกล่าวคือ	 อาจใช้สิทธิทางอ�านาจ
อธปิไตยทางตรง	โดยเป็นผู้ใช้อ�านาจอธปิไตยในการ
ร่างกฎหมาย	 หรือการใช้สิทธิอ�านาจอธิปไตยทาง
อ้อมโดยใช้สิทธิในการเลือกต้ังผู้แทนไปบริหาร
ประเทศ	การใช้สทิธทิางอ้อมโดยผ่านผู้แทนดังกล่าว	
บางครั้งไม่สามารถบรรลุตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนได้	
 1. ทฤษฎีและแนวความคิดเกี่ยวกับ
อ�านาจอธิปไตย
	 ตามทฤษฎีและแนวความคดิเก่ียวกับอ�านาจ
อธปิไตยน้ัน	ได้มนัีกวชิาการทางกฎหมาย	ให้ความ
หมายของอ�านาจอธิปไตยดังนี้
	 “อ�านาจอธิปไตย”	 (Sovereignty)	 
คือ	อ�านาจซึ่งแสดงความเป็นใหญ่	ความเป็นอิสระ	
ความไม่ขึ้นแก่ใคร	 หรือ	 ต้องเชื่อฟังค�าสั่งของผู้ใด 
ที่ เหนือตนโดยปราศจากความยินยอมของตน	
(วิษณุ	เครืองาม,	2521	:	145)
	 “อ�านาจอธิปไตย”	หมายถึง	อ�านาจสูงสุด
ไม่ว่าในทางการเมือง	 การปกครอง	 หรือในทางใด
ก็ตาม	 อ�านาจอธิปไตยในทางกฎหมายมหาชน	 
ถือเป็นอ�านาจสูงสุดในการปกครองประเทศจนอาจ
กล่าวได้ว่าเป็นอ�านาจที่แสดงความเป็นเจ้าของ
ประเทศซึง่เมื่อเป็นเช่นนีก้็มีปัญหาขึ้นมาว่าแล้วใคร
จะเป็นเจ้าของอ�านาจอธปิไตย	หรอื	อ�านาจอธปิไตย
เป็นของใคร
	 ศาสตราจารย์	 ดร.สมภพ	 โหตระกิตย์	 
ได้กล่าวว่าในรฐัทุกรฐัจะต้องมอี�านาจปกครองบงัคับ
บัญชาให้ประชาชนทุกๆ	 คน	 ปฏิบัติตามค�าสั่ง 
ของผู้ใช้อ�านาจซึ่งอาจเป็นประมุขของรัฐ	ประชาชน	
หรือผู้ท�าการปฏิวัติ	หรือรัฐประหาร	ทั้งนี้เพื่อท�าให้
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เกิดความมั่นคง	 และความสงบเรียบร้อยขึ้นในรัฐ 
น้ันๆ	เป็นอ�านาจท่ีมอียูใ่นรฐันับแต่รฐัได้มกีารก�าเนิด
ขึ้นมาและเป็นอ�านาจสูงสุด	 ไม่มีอ�านาจอื่นใดใน 
รฐัน้ันมาทดัเทยีมหรอืสงูสดุกว่าอ�านาจน้ีในทางวชิา
กฎหมายรัฐธรรมนูญเรียกว่า	 “อ�านาจอธิปไตย”	
(สมภพ	โหตระกิตย์,	2521:	15)
  1.1 ทฤษฎีว่าด้วยอ�ำนาจอธิปไตย
เป็นของปวงชน
	 	 	 ทฤษฎีว่าด้วยอ�านาจอธิปไตยเป็น
ของปวงชนน้ี	 เห็นว่าอ�านาจอธิปไตยเป็นของปวง
ชน	ประชาชนทุกคนใช้อ�านาจอธปิไตยเองในกิจการ
ทั้งปวงโดยตรง	 หรืออาจจัดการปกครองเป็นแบบ
ประชาธิปไตยโดยทางอ้อม	คือ	 ให้ประชาชนเลือก
ผู้แทนขึ้นกระท�าแทน
	 	 	 ทฤษฎีว่าด้วยอ�านาจอธิปไตยเป็น
ของปวงชนน้ันเกิดจากข้อเสนอของรุสโซในหนังสือ
เรื่อง	 สัญญาประชาคม	 (Social	 Contract)	 ซ่ึง 
รุสโซเห็นว่าสังคมเกดิขึ้นจากความยินยอมพร้อมใจ
กันของมนุษย์	การทีม่นุษย์ทุกคนยนิยอมมารวมเป็น
สังคมน้ันก่อให้เกดิสญัญาประชาคมขึน้	สญัญาน้ีเป็น
สัญญาที่สมาชิกแต่ละคนท�าสัญญากับคนอื่นๆ	 
ทกุคนว่า	“เราทกุคนจะยอมมอบร่างกาย	และอ�านาจ
ทุกอย่างที่มีอยู ่ร ่วมกันภายใต้อ�านาจสูงสุดของ
เจตนารมณ์ร่วมกันของสงัคม	และเราก็จะได้รบัส่วน
ในฐานะท่ีเป็นสมาชกิทีแ่ยกจากกันมไิด้ของส่วนรวม	
ผู้เข้าร่วมแต่ละคนรวมกันทุกคนไม่ใช่กับใครคนใด
คนหน่ึง	โดยนัยน้ีเขาผู้น้ันไม่ต้องเชือ่ฟังใครนอกจาก
ตัวเอง	 และยังคงมีเสรีภาพเหมือนเมื่อก ่อน”	 
(บวรศักดิ์	อุวรรณโณ,	2538	:	56)
	 	 	 ทฤษฎีว่าด้วยอ�านาจอธิปไตยเป็น
ของปวงชนน้ีโดยพื้นฐานแล ้วแนวความคิดน้ี	 
เพื่อคัดค้านอ�านาจเด็ดขาดของกษัตริย์ในยุคสมัย
จกัรวรรดิโรมนั	โดยได้รบัอทิธพิลมาต้ังแต่สมยัโรมนั	
และต่อมาในต้นปี	 ค.ศ.	 16	 ได้มีการเผยแพร่ 

แนวความคิดน้ี	 และให้มีการยอมรับว่าอ�านาจ
อธิปไตยเป็นของปวงชนโดยการกล่าวอ้างและยึด
แนวความคิดและทฤษฎีของรุสโซ	(Jean	Jacques	
Rousseau)	โดยเชื่อว่า	สังคมเกิดขึ้นเพราะราษฎร
ในสังคมสมัครใจสละสภาพธรรมชาติอันเสรีของตน
เพือ่มาท�าสญัญาประชาคมขึน้	สงัคมเกิดจากสญัญา
ของประชาชนมิใช่การข่มขู่บังคับ	 ดังน้ันราษฎร 
ทุกคนจึงมีส ่วนเป ็นเจ ้าของสังคมหรืออ�านาจ
อธปิไตย	มใิช่กษัตรย์ิเป็นเจ้าของน้ันกค็อืสงัคมหน่ึง
มีราษฎร	10,000	คน	สมาชิกแต่ละคนในสังคมนั้น
ย่อมเป็นเจ้าของอ�านาจอธิปไตยคนละหน่ึง	 (1)	 
ส่วนหมื่น	 (10,000)	 ดังน้ันราษฎรย่อมมีอ�านาจ 
ในอธิปไตย
	 	 	 การถือทฤษฎว่ีาด้วยอ�านาจอธปิไตย
เป็นของปวงชนนี้จะมีผลตามมา	กล่าวคือ	การออก
เสียงเลือกต้ัง	 เป็นสิทธิซ่ึงจะใช้สิทธิหรือไม่ก็ได้	 
ผู้แทนเป็นผู้แทนของประชาชน	ประชาชนสามารถ
ควบคุมผู้แทนได้	 เมื่อประชาชนไม่พอใจผู้แทนก็
สามารถถอดถอนออกจากต�าแหน่งได้	และประชาชน
มีส่วนร่วมในทางกฎหมาย	 เช่น	 มีสิทธิเสนอร่าง
กฎหมาย	ร่างข้อบญัญติัท้องถ่ินและมสีทิธอิอกเสยีง
แสดงประชามติในเรื่องส�าคัญๆ
  1.2 ทฤษฎีว่าด้วยอ�านาจอธิปไตย
เป็นของชาติ
	 	 	 ทฤษฎีว่าด้วยอ�านาจอธิปไตยเป็น
ของชาติหมายความว่า	 อ�านาจอธิปไตยไม่ใช่ของ
ประชาชนแต่เป็นของ	 “ชาติ”	 ชาติเป็นสิ่งที่สมมุติ
ขึ้นมา	 ชาติเกิดจากการรวมกันของพลเมืองทุกคน	
ซึ่งถ้าจะแยกเป็นคนแต่ละคนแล้วจะไม่มีเลย	แต่ถ้า
รวมกันทุกคนแล้วย่อมเป็นชาติ	 ซ่ึงเป็นทุกส่ิง 
ทุกอย่างผู้เสนอทฤษฎีว่าด้วยอ�านาจอธิปไตยเป็น
ของชาติ	คือ	ซีเอเยส	(Sieyes)	นักคิดชาวฝรั่งเศส	
การเสนอทฤษฎีน้ีเก่ียวกบัอ�านาจอธปิไตยโดยต้ังอยู่
บนพืน้ฐานของ	“ชาติ”	แทนทีจ่ะเป็นของ	“ปวงชน”	
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หรือ	 “ราษฎร”	ก็ด้วยเหตุผลที่ว่า	ชาติเป็นสภาพ
ความเป็นจรงิทีอ่ยูเ่หนือราษฎรซ่ึงมชีีวติอยูช่่วงหลงั
เท่าน้ัน	 ชาติก็เป็นนิติบุคคลที่อยู่ด�ารงทนนานกว่า
ราษฎรทกุสมยั	โดยเจตนารมณ์ของชาติจะแสดงออก
ได้ก็แต่โดยชาติ	 โดยผ่านผู้แทนของชาติ	 และ	 
ผูแ้ทนทีไ่ด้รับเลอืกโดยประชาชนนัน้เมือ่ได้รับเลอืก
แล้วไม่ใช่ผู้แทนของราษฎรท่ีเลือก	 แต่เป็นผู้แทน
ของชาติจึงเป็นอิสระไม่ถูกผูกมัดโดยสัญญาใดๆ	 
กับประชาชนทีเ่ลอืกและมอีสิระท่ีจะกระท�าแทนชาติ
ได้เต็มที่	(บวรศักดิ์	อุวรรณโน,	2538:	61)
	 	 ผลของทฤษฎีว่าด้วยอ�านาจอธิปไตย
เป็นของชาติ
	 	 1)	ชาติเป็นเจ้าของอ�านาจอธิปไตยไม่ใช่
ปวงชน	 หรือราษฎร	 อ�านาจเลือกต้ังเป็นสิ่งที่ชาติ
มอบหมายให้แก่ราษฎรในฐานะเป็นองค์กรที่มีหน้า
ที่เลือกผู้แทนของชาติ	 ดังน้ัน	 การเลือกต้ังของ
ราษฎรจงึเป็นการปฏบิติัหน้าทีม่ใิช่การใช้สทิธ	ิชาติ
จงึมสิีทธทิีจ่ะมอบอ�านาจเลอืกต้ังให้แก่ราษฎรท่ีเหน็
ว่าเหมาะสมได้	การเลือกตั้งไม่จ�าเป็นต้องเป็นแบบ
ทั่วถึงมีการจ�ากัดสิทธิการเลือกตั้งได้
	 	 2)	ผู้แทนแต่ละคนไม่ได้เป็นผู้แทนของ
ราษฎรในแต่ละเขตเลอืกต้ังทีต่นเลอืกตนเองเท่าน้ัน	
ผู้แทนท้ังหมดถือเป็นผู้แทนของชาติ	และไม่อยูภ่ายใต้
อาณัติของราษฎรผู้เลือกตั้ง
	 	 จะพบว่าผลของทฤษฎีท้ังสอง	 ซ่ึง
นอกจากจะต่างกันในแง่ท่ีว่า	 การเลือกต้ังเป็นสิทธิ
หรือเป็นหน้าท่ีแล้ว	 ยังต่างในแง่ความสัมพันธ์
ระหว่างราษฎรกับผู้แทนอีกด้วย	จากทฤษฎีอ�านาจ
อธิปไตยเป็นของปวงชน	 ผู้แทนแต่ละคนไม่ถือว่า
เป็นผู้แทนของราษฎรทัง้ประเทศ	แต่เป็นผู้แทนของ
ราษฎรในเขตเลอืกต้ังของตน	ผู้แทนต้องอยูใ่ต้ค�าสัง่
และการควบคมุจากผู้เลอืกต้ัง	ซ่ึงอาจเป็นในรปูของ
วธิกีาร	referendum	หรอืวธิกีาร	recall	อนัเป็นการ
สะท้อนให้เห็นถึงอิทธิพลของหลักว่าด้วยตัวแทน
ตามกฎหมายเอกชน

	 	 ส่วนทฤษฎีอ�านาจอธปิไตยเป็นของชาติ
น้ัน	 ผู้แทนไม่อยู่ภายใต้การควบคุมจากประชาชน
ตลอดช่วงเวลาที่มีการมอบอ�านาจ	เพราะถือว่าการ 
กระท�าของผู้แทนคือ	การแสดงออกของชาติ
	 	 นอกจากน้ีทฤษฎว่ีาด้วยอ�านาจอธปิไตย
เป็นของชาติยังสอดคล้อง	 และท�าให้ระบบกษัตริย์
ด�ารงอยูไ่ด้เพราะประชาชน	ไม่อาจจะใช้สิทธขิองตน
ถอดถอนผู้ปกครองโดยตรงได้	 ดังเช่น	 ทฤษฎีว่า
ด ้วยอ�านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน	 ซ่ึงเน้น
ประชาธิปไตยโดยตรงหรือกึ่งโดยตรง
	 	 ท้ังสองทฤษฎีมีจุดอ่อนด้วยกันดังได้
กล่าวมาแล้วน่ันเอง	 น่ันคือตามทฤษฎีอ�านาจ
อธิปไตยเป็นของชาติ	 ในแง่กฎหมายแล้วผู้แทนมี
ความเป็นอสิระทุกอย่างตลอดอายขุองสภา	จะตัดสนิ
ใจอย่างใดก็ได้	 โดยไม่จ�าเป็นต้องฟังเสียงจาก
ประชาชน	 เพราะถือว่าได้รับมอบอ�านาจจากชาติ	
ส่วนทฤษฎีอ�านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนก็ปฏิบัติ
ล�าบาก	เพราะการเลือกตั้งจะเป็นแบบทั่วถึงจริง	ๆ	
จะมีการจ�ากัดสิทธิไม่ได้	 และประชาชนจะมีอ�านาจ
มากในการใช้อ�านาจโดยตรง	เช่น	ในการถอดถอน
ผู้แทนหากไม่ท�าตามที่ตนประสงค์
	 	 จะเห็นว่าในทางปฏิบัติหรือความเป็น
จริง	การจะยึดถือทฤษฎีใดทฤษฎีหนึ่งอย่างถึงที่สุด	
ดูจะเป็นไปไม่ได้	ประเทศเสรนิียมตะวนัตกส่วนใหญ่
ที่มีรัฐธรรมนูญเป็นลายลักษณ์อักษร	 จะถือหลักว่า
ด้วยอ�านาจอธปิไตยเป็นของชาติ	แต่ก็น�าเอาแนวคดิ
ของหลักว่าด้วยอ�านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน 
เข้ามาผสมด้วย	 เช่น	 การให้มีวิธีการลงประชามติ
แต่มักจะใช้เฉพาะเรื่องส�าคัญๆ
 3. แนวความคิดการมีส่วนร่วมทาง 
การเมืองของประชาชนในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย
  3.1 แนวความคิดการมีส่วนร่วม
ของประชาชน
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	 แนวความคิดการมีส่วนร่วมทางการเมือง
ของประชาชนเป็นองค์ประกอบที่ส�าคัญยิ่งของ 
การปกครองระบอบประชาธิปไตย	 การมีส่วนร่วม
ทางการเมืองของประชาชนโดยตรงไม่ว่าจะระดับ
ชาติหรอืระดับท้องถ่ินน้ันต้องพจิารณา	และค�านึงถึง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นส�าคัญ	 การจัดแบ่ง
ประเภทของสิทธิเสรีภาพตามแนวคลาสสิคของ
เยอรมันนั้น	แบ่งสิทธิเสรีภาพออกเป็นสามประเภท
คือ	 status	 negativus	 status	 positivus	 และ	
status	activus
	 	 สิทธปิระเภทแรก	คือ	status	negativus	
หมายถึง	 สิทธิที่เป็นเสรีภาพของบุคคลบุคคล
สามารถใช้สิทธิน้ีได้	 โดยไม่ต้องอาศัยให้รัฐด�าเนิน
การใดนอกจากให้เสรีภาพสิทธิประเภทน้ีก่อให้เกิด
สิทธปิกป้องไม่ให้รฐัเข้ามาละเมดิหรอืจ�ากัดเสรภีาพ	
สิทธิประเภทน้ีที่เกี่ยวข้องกับการเมือง	 หรือการ 
มส่ีวนร่วมของประชาชน	ได้แก่	เสรภีาพในการแสดง
ความคิดเห็น	เสรีภาพในการรวมกลุ่ม	และเสรีภาพ
ในการชุมนุม
	 	 สทิธปิระเภททีส่อง	คือ	status	positivus	
หมายถึง	สทิธท่ีิบคุคลจะใช้ได้ต่อเมือ่รฐัด�าเนินการให้ 
สทิธิประเภทน้ีก่อให้เกิดสิทธเิรยีกร้องให้รฐัด�าเนินการ 
สิทธิประเภทน้ีที่เกี่ยวข้องกับการเมือง	 หรือการ 
มส่ีวนร่วมของประชาชนได้แก่	สทิธใินการรบัรูข้้อมลู
ข่าวสาร	และสิทธิในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐ
	 	 สิทธิประเภทที่สาม	คือ	status	activus	
น้ันหมายถึง	 สิทธิในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการใช้
อ�านาจรัฐ	 หรือสร้างเจตน์จ�านงทางการเมือง	 สิทธิ
ประเภทน้ีได้แก่	สทิธเิลอืกต้ังสทิธใินการลงสมคัรรบั
เลือกต้ัง	 สิทธิในการต้ังพรรคการเมือง	 และสิทธิที่
เป็นประชาธปิไตยโดยตรง	เช่น	สทิธใินการเสนอข้อบญัญติั 
ท้องถ่ิน	 สิทธิในการถอดถอนผู้บรหิารท้องถ่ิน	 หรอื
สมาชกิสภาท้องถ่ิน	เป็นต้น	(ปรญิญา	เทวานฤมติรกุล, 
2541:	3)

  3.2 ความหมายของการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย
	 	 ความหมายของการมีส่วนร่วมทางการ
เมอืงในระบอบประชาธปิไตยน้ัน	หมายถึง	(Weiner 
Myron,	 1971	 :	 160-163)	 การกระท�าในการ
สนับสนุนหรือการกระท�าในการเรียกร้องกับผู้น�า 
ของรฐับาลในระบอบการปกครองแบบประชาธปิไตย
และเผด็จการก็ได้	 เช่น	 การออกเสียงประชามติ	
การกระท�าของพลเมืองของรัฐตามท่ีก�าหนดไว้ 
ในตัวบทกฎหมาย	อย่างเช่น	การออกเสียงเลือกตั้ง	
การร่วมชุมนุม	 การยื่นข้อเรียกร้องและการวิ่งเต้น 
ในเรือ่งต่างๆ	ทีเ่ป็นไปตามกฎหมาย	ดังน้ัน	การกระท�า 
เหล่าน้ีเน้นที่ว่าต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย	 การกระท�า
ของพวกที่มีความต่ืนตัวทางการเมืองมาก	 อย่าง
พวกท่ีสมัครเข้ารับเลือกต้ัง	 หรือพวกที่เข้าเป็น
สมาชิกพรรคการเมือง	 การกระท�าทางการเมือง 
ที่เกิดขึ้นเป็นครั้งคราวและมีความรุนแรงเข้าไว้ด้วย	
เช่น	 การเกิดการจลาจรวุ่นวาย	 หรือการพิฆาต
ทางการเมือง	 เป็นต้น	 การมีส่วนร่วมน้ี	 บางคน 
ก็มองเพียงการกระท�าที่จะมีผลต่อการด�าเนินการ
ทางการเมอืงระดับชาติ	แต่ทีจ่รงิกร็วมถึงการด�าเนิน
การที่มีผลกระทบต่อการเมืองระดับท้องถ่ินและ
ระดับชาติ
	 	 จากแง่มุมต่างๆ	ที่กล่าวมานี้เอง	ท�าให้
ได้สรปุความหมายหรอืค�านิยามค�าว่า	การมส่ีวนร่วม
ทางการเมอืงไว้กว้างๆ	แต่กช็ดัเจนว่า	การมส่ีวนร่วม
ทางการเมืองที่เขาใช้น้ันหมายถึง	 การกระท�าใดๆ 
ก็ตามท่ีเกิดขึ้นโดยความเต็มใจ	 ไม่ว่าจะประสบ
ความส�าเร็จหรือไม่	 และไม่ว่าจะมีการจัดการอย่าง
เป็นระเบยีบหรอืไม่และไม่ว่าจะเกิดขึน้เป็นครัง้คราว
หรอืต่อเน่ืองกัน	จะใช้วธิทีีถู่กต้องตามกฎหมายหรอื
ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย	เพือ่ผลในการทีจ่ะมอีทิธพิล
ต่อการเลือกนโยบายของรัฐ	หรือต่อการบริหารงาน
ของรฐัหรอืต่อการเลอืกผู้น�าทางการเมอืงของรฐับาล	
ไม่ว่าจะเป็นในระดับท้องถิ่นหรือระดับชาติ
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	 	 ตามความหมายของการมีส ่วนร่วม
ทางการเมืองดังท่ีได้กล่าวมาแล้วน้ัน	 จะเห็นได้ว่า 
การมีส่วนร่วมทางการเมืองเป็นปรากฎการณ์ท่ี
ส�าคัญอย่างหน่ึงในระบบการเมืองสมัยปัจจุบัน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย	 ทั้งน้ี	 เพราะความชอบธรรมแห่ง
อ�านาจปกครอง	 (Legitimacy)	 มีท่ีมาจากหลัก
เหตุผลและหลักนิติธรรม	
 4. องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับการ
ตรวจสอบการบริหารงานปกครองส่วนท้องถิ่น
  4.1 ความหมายและวัตถุประสงค์
ของการปกครองท้องถิ่น
	 	 การปกครองของทุกประเทศล้วนแล้วแต่
มีวัตถุประสงค์ที่คล้ายคลึงกัน	กล่าวคือ	ต้องการที่
จะให้มคีวามมัน่คงและประชาชนในประเทศมคีวามสขุ	
ซ่ึงแต่เดิมการปกครองส่วนใหญ่จะมีลักษณะรวม
ศูนย์อ�านาจไว้ทีศ่นูย์กลางของประเทศ	และลกัษณะ
กระจายอ�านาจผสมผสานกันไป	ต่อมาประเทศมกีาร
พัฒนามากขึ้น	 พลเมืองมีจ�านวนมากขึ้น	 ภารกิจ 
ท่ีรัฐต้องรับผิดชอบก็มีมากเพิ่มขึ้น	 ด้วยศักยภาพ
ของรฐับาลท่ีบรหิารประเทศเพยีงองค์กรเดียวไม่อาจ
ตอบสนองต่อการบรกิาร	และอ�านวยประโยชน์ให้แก่
ประชาชนได้อย่างท่ัวถึง	 ดังน้ัน	 แนวความคิด 
ในการกระจายอ�านาจการบริหารการปกครองให้
ประชาชนในท้องถิน่จึงเกดิขึ้น	เพือ่เปน็การแบง่เบา
ภาระหน้าท่ีของรัฐบาลสามารถตอบสนองความ
ต้องการของคนในท้องถ่ินได้อย่างท่ัวถึง	 รวดเร็ว	
และตรงความเป็นจริงที่ชุมชนต้องการ	 และแนว
ความคิดในการให้ประชาชนในท้องถ่ินได้ปกครอง
และบรหิารกันเองน้ันมคีวามสัมพนัธ์กันอย่างมากกับ
แนวความคิดในการกระจายอ�านาจการปกครอง	
(Decentralization)	 โดยหลักการกระจายอ�านาจ 
การปกครองมเีพือ่ให้ท้องถ่ินสามารถท�ากิจกรรมต่างๆ	
ได ้โดยมีความเป ็นอิสระ	 ปลอดจากการชี้น�า 

จากรฐับาล	มคีวามสามารถท่ีจะสนองความต้องการ
ของพลเมืองในท้องถิ่นได้
	 	 ความหมายของการปกครองท้องถ่ิน	 
ได้มผู้ีให้ความหมายหรอืค�านิยามไว้ซ่ึงส่วนใหญ่แล้ว
ค�านิยามเหล่าน้ันต่างมีหลักการที่ส�าคัญคล้ายคลึง
กัน	กล่าวคือ
	 	 วิลเลี่ยม	 เอ.	 ร๊อบสัน	 (William	 A. 
Robson)	 ได้ให้ค�านิยามว่า	 การปกครองท้องถ่ิน	
หมายถึง	 หน่วยการปกครองซ่ึงรัฐได้จัดต้ังขึ้น	 
และให้มีอ�านาจปกครองตนเอง	 (Autonomy)	 
มีสิทธิตามกฎหมาย	 (Legal	 Rights)	 และต้องมี
องค์กรท่ีจ�าเป็นในการปกครอง	 (Necessary	 
Organization)	 เพื่อปฏิบัติหน้าที่ให้สมความ 
มุง่หมายของการปกครองท้องถ่ินน้ันๆ	(William	A.	
Robson,	1953:	574)
	 	 เดเนียล	 วิท	 (Daniel	 Wit)	 ได้ให ้
ค�านิยามว่า	 การปกครองท้องถ่ินหมายถึง	 การ
ปกครองท่ีรฐับาลกลางให้อ�านาจหรอืกระจายอ�านาจ
ไปให้หน่วยการปกครองท้องถ่ิน	 โดยเปิดโอกาส 
ให้ประชาชนในท้องถ่ินได้มีอ�านาจในการปกครอง
ท้องถ่ินท้ังหมดหรือบางส่วนในการบริหารท้องถ่ิน	
ตามหลักการที่ว ่า	 ถ ้าอ�านาจการปกครองมา 
ให้ประชาชนในท้องถ่ินแล้ว	 รัฐบาลของท้องถ่ินก็
ย่อมเป็นรัฐบาลของประชาชนโดยประชาชนและ 
เพื่อประชาชน	 ดังน้ัน	 การบริหารการปกครอง 
ท้องถ่ินจึงจ�าเป็นต้องมีองค์กรของตน	 อันเกิดจาก
การกระจายอ�านาจของรฐับาลกลาง	มอี�านาจในการ
ตัดสนิใจและบรหิารงานภายในท้องถ่ินในเขตอ�านาจ
ของตน	(Daniel	Wit,	1951	:	1-2)
	 	 ประทาน	 คงฤทธิ์ศึกษากร	 นิยามว่า	 
การปกครองท้องถ่ินเป็นระบบการปกครองท่ีเป็นผล
สืบเน่ืองมาจากการกระจายอ�านาจทางปกครอง 
ของรัฐ	 และโดยนัยน้ี	 จะเกิดองค์กรท�าหน้าท่ี
ปกครองท้องถ่ินโดยคนในท้องถ่ินน้ัน	 องค์กรน้ี 
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จดัต้ังและถูกควบคุมโดยรฐับาล	แต่ก็มอี�านาจในการ
ก�าหนดนโยบาย	และควบคุมให้มีการปฏิบัติให้เป็น
ไปตามนโยบายของตนเอง	(ประทาน	คงฤทธศึิกษากร, 
2524,	3-4)
	 	 อุทยั	หริญัโต	ได้ให้ค�านิยามว่า	การปกครอง 
ท่ีรัฐบาลมอบอ�านาจให้ประชาชนในท้องถ่ินใด 
ท้องถ่ินหน่ึงจัดการปกครองและด�าเนินกิจการบาง
อย่าง	 โดยด�าเนินการกันเอง	 เพื่อบ�าบัดความ
ต้องการของตน	การบรหิารงานของท้องถ่ินมกีารจดั
เป็นองค์กรมีเจ้าหน้าที่ซ่ึงประชาชนเลือกต้ังขึ้นมา
ท้ังหมดหรือบางส่วน	 ทั้งน้ีมีความเป็นอิสระในการ
บริหารงาน	แต่รัฐบาลต้องควบคุมด้วยวิธีการต่างๆ	
ตามความเหมาะสมจะปราศจากการควบคุมของ
รัฐบาลไม่ได้	เพราะการปกครองท้องถิ่นเป็นสิ่งที่รัฐ
ท�าให้เกิดขึ้น	(อุทัย	หิรัญโต,	2523:	2-4)
	 	 จากความหมายข้างต้น	จงึอาจสรปุความ
หมายของการปกครองท้องถ่ินได้ว่าหมายถึงการ
ปกครองที่รัฐบาลกลาง	มอบอ�านาจให้หรือกระจาย
อ�านาจให้ไปในหน่วยงานการปกครองที่เกิดจาก 
หลกัการกระจายอ�านาจ	ได้มีอ�านาจในการปกครอง
ร่วมรบัผิดชอบทัง้หมด	หรอืเพยีงแต่บางส่วนให้การ
บริหารภายในของขอบเขตหน้าท่ี	 และอาณาเขต 
ของตนท่ีก�าหนดตามกฎหมายและจากค�านิยามดังกล่าว
สามารถสรุปหลักการปกครองท้องถ่ินได้ในสาระ
ส�าคัญ	กล่าวคือ	(ชูศักดิ์	เที่ยงตรง,	2520:	12)
	 	 1)	การปกครองของชุมชนหน่ึง	 ซ่ึง
ชมุชนน้ัน	อาจมคีวามแตกต่างกันในด้านความเจรญิ	
จ�านวนประชากร	หรือขนาดของพื้นที่	เช่น	หน่วย
การปกครองท้องถ่ินไม่ว่าจะเป็นกรุงเทพมหานคร	
เทศบาล	องค์การบรหิารส่วนจงัหวดั	องค์การบรหิาร
ส่วนต�าบล	และเมืองพัทยา
	 	 2)	หน่วยการปกครองท้องถ่ินจะต้องมี
อ�านาจอสิระ	(Autonomy)	ในการปฏบิติัหน้าทีต่าม
ความเหมาะสม	 กล่าวคือ	 อ�านาจของหน่วยการ

ปกครองท้องถิ่น	 จะต้องมีขอบเขตพอสมควร	 เพื่อ
ให้เกิดประโยชน์ต่อการปฏิบัติหน้าท่ีของหน่วย 
การปกครองท้องถ่ินน้ันอย่างแท้จริง	 หากมีอ�านาจ
มากเกนิไปไม่มขีอบเขต	หน่วยการปกครองท้องถ่ิน
นั้นก็จะกลายสภาพเป็นรัฐอธิปไตยเอง	 เป็นผลเสีย
ต่อความมั่นคงของรัฐบาล
	 	 3)	หน่วยการปกครองท้องถ่ินจะต้องมี
สิทธิตามกฎหมาย	 (Legal	 Rights)	 ที่จะด�าเนิน
การปกครองตนเอง	 สิทธิตามกฎหมายแบ่งได้เป็น	
2	ประเภท	คือ
	 	 	 (1)	หน่วยการปกครองท้องถ่ินจะ
ต้องมีสิทธิท่ีจะตรากฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับ
ต่างๆ	 ขององค์กรปกครองท้องถ่ิน	 เพื่อประโยชน ์
ในการบรหิารตามหน้าทีแ่ละเพือ่ใช้บงัคับประชาชน
ในท้องถิ่นนั้นๆ	เช่น	เทศบัญญัติ	ข้อบังคับ	เป็นต้น
	 	 	 (2)	สิทธิที่เป็นหลักในการด�าเนิน
การบริหารท้องถ่ิน	 คือ	 อ�านาจในการก�าหนด 
งบประมาณเพื่อบริหารกิจการตามอ�านาจหน้าที่ 
ของหน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้นๆ
	 	 4)	มีองค์กรท่ีจ�าเป็นในการบริหารและ
การปกครอง	องค์กรทีจ่�าเป็นของท้องถ่ินจดัแบ่งเป็น
สองฝ่ายคือ	 องค์กรฝ่ายบริหาร	 และองค์กรฝ่าย
นิติบัญญัติ	เช่น	การปกครองท้องถิ่นแบบเทศบาล
จะมคีณะเทศมนตรเีป็นฝ่ายบรหิาร	และสภาเทศบาล	
เป ็นฝ ่ายนิติบัญญัติ	 หรือแบบมหานคร	 คือ
กรงุเทพมหานคร	จะมผู้ีว่าราชการกรงุเทพมหานคร
เป็นฝ่ายบริหาร	 สภากรุงเทพมหานครจะเป็นฝ่าย
นิติบัญญัติ	เป็นต้น
	 	 5)	ประชาชนในท้องถ่ินมส่ีวนร่วมในการ
ปกครองท้องถิ่น	จากแนวความคิดที่ว่า	ประชาชน
ในท้องถ่ินน้ันที่จะรู้ปัญหา	 และวิธีการแก้ไขของ
ตนเองอย่างแท้จริงหน่วยการปกครองท้องถ่ินจึง
จ�าเป็นต้องมีคนในท้องถ่ินมาบริหารงานเพื่อให ้
สมเจตนารมณ์	 และความต้องการของชุมชน	 และ
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อยูภ่ายใต้การควบคุมของประชาชนในท้องถ่ิน	นอกจาก
น้ันยังเป็นการฝึกให้ประชาชนในท้องถ่ินเข้าใจ 
ในระบบและกลไกของประชาธิปไตยอย่างแท้จริง 
อีกด้วย	(ชูวงศ์	ฉายะบุตร,	2539:	25-26)
	 ส�าหรับในกรณีของประเทศไทยจะพบว่ามี
บทบญัญติัของกฎหมายจ�านวนมากท่ีระบถึุงบทบาท
ในการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการก�ากับดูแลและ
ตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินประกอบด้วย	รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช	 2550	 พระราชบัญญัติว่าด้วยการ 
ลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ิน 
หรือผู้บริหารท้องถิ่น	พ.ศ.	2542	พระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ิน	 พ.ศ.	
2542	พระราชบญัญติัข้อมลูข่าวสารของทางราชการ	
พ.ศ.	 2540	 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง	พ.ศ.	 2542	พระราช
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	พ.ศ.	 2539	
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจ
การแผ่นดินของรฐัสภา	พ.ศ.	2542	พระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติ	พ.ศ.	 2542	 ระเบียบกระทรวง
มหาดไทยว่าด้วยการวางแผนพัฒนาขององค์การ
บริหารส่วนท้องถิ่น	พ.ศ.	2541	ระเบียบกระทรวง
มหาดไทยว่าด้วยการพัสดุขององค์การบริหารส่วน
ต�าบล	พ.ศ.	2543	ระเบยีบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
วิธีงบประมาณขององค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน	
พ.ศ.	2541
	 จากกฎหมายทีก่ล่าวมาข้างต้น	แสดงให้เหน็ว่า 
ภาคประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการก�ากับดูแล
และตรวจสอบการท�างานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้	ดังนี้
	 1.	การมีส่วนร่วมในการก�าหนดนโยบาย	
การตัดสนิใจ	การวางแผนพฒันาเศรษฐกิจ	การเมอืง	
และสงัคม	การตรวจสอบการใช้อ�านาจรฐัโดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น

	 2.	การใช ้สิทธิถอดถอนคณะผู ้บริหาร 
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น	สมาชิกสภาท้องถิ่น
	 3.	การใช้สิทธิในการริเริ่มเสนอข้อบัญญัติ
ท้องถิ่น
	 4.	การใช้สิทธิในการขอข้อมูลข่าวสารจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
	 5.	การใช้สิทธิฟ้องร้องต่อศาลปกครอง
	 6.	การใช้สิทธิยื่นค�าขอให้คณะกรรมการ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพิจารณาค�าสั่ง
	 7.	การใช้สิทธิร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ
	 8.	การใช้สทิธร้ิองทกุข์ต่อผู้ตรวจการแผ่นดิน
ของรัฐสภา
	 9.	การมีส่วนร่วมในการจัดซื้อ	จัดจ้างของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
	 10.	การสิทธิเลือกต้ังคณะผู ้บริหารหรือ 
ผู้บริหารท้องถิ่น	สมาชิกสภาท้องถิ่น
	 อย่างไรก็ตาม	จากผลการศึกษา	พบปัญหา
อปุสรรคท่ีส�าคัญในการก�ากับดแูลและตรวจสอบจาก
ภาคประชาชนหลายประการ	ได้แก่
	 1.	ประชาชนไม่ได้รับรู ้/ได้รับรู ้ข่าวสาร 
ไม่เพียงพอ	 ตัวแทนประชาคมต�าบลหมู่บ้านและ
ประชาชนท่ัวไปยังไม่ได้รับรู ้หรือไม่ได้รับข้อมูล
ข่าวสารอย่างเพยีงพอเกีย่วกับช่องทางและกฎหมาย
ที่เก่ียวข้องท่ีจะเอื้อต่อการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการก�ากับดูแล	และตรวจสอบการบรหิารงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	ท�าให้ตัวแทนประชาคม
และประชาชนทั่วไปไม่รู้ว่าสามารถเสนอถอดถอน
คณะผู้บริหารท้องถิ่น/ผู้บริหารท้องถิ่นได้	 ไม่รู้ว่ามี
สิทธิท่ีจะเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ินได้	 เป็นต้น	 หรือ
หากจะมีส่วนร่วมแล้ว	 ก็มักจะเป็นเพียงการร่วม 
รับรู้ข้อมูลที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประชุมและ
แจ้งให้รูเ้ท่าน้ัน	เป็นการสือ่สารทางเดียวมากกว่าจะ
เป็นการสื่อสารสองทาง
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	 2.	ประชาชนไม่เข้าใจอย่างเพียงพอเกี่ยว
กับความส�าคัญและวิธีการเข้ามีส่วนร่วมจากการ 
ทีป่ระชาชนในท้องถ่ินไม่ได้รบั/ได้รบัข้อมลูข่าวสาร
ไม่เพยีงพอ	ท�าให้ประชาชนไม่เข้าใจถึงเหตุผลความ
จ�าเป็นในการต้องเข้าไปร่วมและวธิกีารในการก�ากับ
ดูแลและตรวจสอบการท�างานของคณะผู้บริหาร 
ท้องถิ่น/ผู้บริหารท้องถิ่น	สมาชิกสภาท้องถิ่น	เช่น	
การเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเข้าร่วมฟังการ
ประชุมสภาท้องถ่ินได้	 แต่ในข้อเท็จจริง	 นอกจาก
ประชาชนส่วนมากจะไม่รู้ว่าสามารถเข้าฟังได้แล้ว	
ยังไม่รู ้ว ่าท�าไมตนเองจึงต้องเสียเวลาไปน่ังฟัง
สมาชิกสภาอภิปรายถกเถียงกันในการออก 
ข้อบัญญัติท้องถิ่นด้วย
	 3.	ประชาชนไม่มีโอกาสเข้ามีส่วนร่วม	 
ในทางหลักการแล้วแม้ว่าจะมีกฎหมายที่สนับสนุน
ส่งเสริมให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการก�ากับดูแล	
และตรวจสอบการท�างานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินก็ตาม	 แต่ในทางปฏิบัติ	 ผู้บริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินจ�านวนหน่ึงก็ไม่สนับสนุน 
การมีส ่วนร่วมของประชาชนในการก�ากับดูแล 
และตรวจสอบการบริหารงานของตน	 เน่ืองจาก 
เห็นว่า	 บทบาทของประชาชนในเรื่องน้ีเป็นการ 
จับผิดการท�างานของตนเอง	 หรืออาจท�าให  ้
การท�างานล่าช้า	เป็นต้น
	 4.	ประชาชนไม่เข้ามีส่วนร่วม	 ในทาง
ปฏิบัติแล้ว	 นอกจากการไปใช้สิทธิเลือกต้ังระดับ 
ท้องถ่ินแล้วประชาชนมักจะมีส่วนร่วมในขอบเขต 
ที่จ�ากัดเน่ืองจากประชาชนในท้องถ่ินโดยเฉพาะ
ชุมชนชนบทต่างมีภารกิจที่ต้องท�ามาหากินเลี้ยง
ครอบครัว	 จึงเห็นว่า	 การไปร่วมในการก�ากับดูแล
และตรวจสอบการท�างานของคณะผู้บรหิารท้องถ่ิน/
ผู ้บริหารท้องถ่ิน	 สมาชิกสภาท้องถ่ินเป็นการ 
เสยีเวลาหรอืไม่มคีวามรูค้วามเข้าใจเพยีงพอในเรือ่ง
ท่ีจะเข้าไปร่วมหรือเห็นว่า	 อาจเป็นอันตรายต่อ 
ตัวเองและครอบครัว

ข้อเสนอแนะ
	 จากสภาพปัญหาอุปสรรคท่ีส่งผลต่อการ
บรหิารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยภาค
ประชาชนดังกล่าว	 ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะเพื่อแก้ไข
ปัญหาดังกล่าว	ดังต่อไปนี้
	 1.	 ควรก�าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ร่วมกับประชาคมท้องถ่ินจัดท�าแผนส่งเสริมการ 
มีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินของตนเองใน
แต่ละด้านอย่างเป็นรูปธรรม	 เช่น	 การให้ข้อมูล
ข่าวสาร	 การร่วมเป็นที่ปรึกษา/กรรมการ	 การจัด
เวทีประชาคม	 การจัดท�าการส�ารวจความคิดเห็น
ประชาชน	เป็นต้น	และเผยแพร่ให้ประชาชนได้รับ
ทราบถึงสาระส�าคัญของแผนนี้
	 2.	 ควรจดัท�าคูม่อืการมส่ีวนร่วมของประชาชน 
ในการก�ากับดูแลและตรวจสอบการบริหารงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 คู่มือฯ	 น้ีจะให้ข้อมูล
ข่าวสารและแนวทางในการท่ีประชาชนจะเข้ามี 
ส่วนร่วมในการก�ากับดูแลและตรวจสอบการบรหิารงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 เช่น	 ช่องทางท่ี
ประชาชนจะมส่ีวนร่วม	หรอืวธิกีารเสนอ	และยกร่าง
ข้อบัญญัติท้องถิ่น	เป็นต้น	และให้มีการเผยแพร่ให้
ประชาชนทราบในวงกว้างทัง้โดยสือ่เอกสารส่ิงพมิพ์	
การเผยแพร่ในสือ่ต่างๆ	รวมทัง้ในระบบอนิเตอร์เน็ต
ต�าบลด้วยเพื่อให้ประชาชนได้รับข้อมูลข่าวสาร 
ในเรื่องนี้อย่างกว้างขวาง
	 3.	รัฐบาลควรมีการจัดท�าแผนยุทธศาสตร์
ส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมของประชาชนในกจิการท้องถ่ิน
ในมิติต่างๆ	 อย่างชัดเจนโดยการก�ากับดูแลและ
ตรวจสอบการบรหิารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
โดยภาครัฐ	 และภาคประชาชนถือเป็นส่วนหน่ึง 
ในแผนยทุธศาสตร์น้ีและการจดัท�าแผนยทุธศาสตร์น้ี
ต้องให้ผู้มส่ีวนได้เสีย	เข้าร่วมในการจดัท�าแผนด้วย
เพื่อให้เกิดความรู้สึกของความเป็นหุ้นส่วน	(part-
nership)
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	 4.	ควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
จัดสรรงบประมาณสนับสนุนกลุ่มประชาคมท้องถ่ิน
ท่ีมีกิจกรรมที่เก่ียวข้องกับอ�านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น	เช่น	กลุ่มเยาวชน	กลุ่มรักษ์
สิ่งแวดล้อม	หรืออาจมอบหมายภารกิจบางประการ
ให้กลุ ่มประชาคมท้องถ่ินไปด�าเนินการแทนก็ได ้
โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผู้ก�ากับ	 ดูแล	
เช่น	 กิจกรรมด้านศูนย์พัฒนาเด็ก	 กิจกรรมด้าน
พัฒนาเยาวชน	กิจกรรมการดูแลผู้สูงอายุ	เป็นต้น
	 5.	ควรให้สถาบนัการศึกษาในท้องถ่ิน	เช่น	
สถาบนัราชภฏัเป็นแกนน�าในแต่ละจงัหวดัในการให้
ความรูแ้ก่ประชาชนและผู้น�าชุมชนท้องถ่ินในเรือ่งน้ี
อย่างบรูณาการโดยร่วมกับกรมส่งเสรมิการปกครอง
ท้องถ่ินโดยใช้หลักสูตรกลางที่ผลิตขึ้นเป็นแนวทาง
การอบรม	 รวมทั้งขอความร่วมมือจากส�านักงาน
สาขาของสภาทนายความแห่งประเทศไทยในการให้
ความรู ้และความช่วยเหลือแก่ประชาคมท้องถ่ิน 
ในการก�ากับดูแลและตรวจสอบการท�างานของคณะ 
ผู้บริหารท้องถ่ิน/ผู้บริหารท้องถ่ิน	 สมาชิกสภา 
ท้องถิ่น	ตลอดจนข้าราชการ/พนักงานส่วนท้องถิ่น
	 6.	ควรก�าหนดให ้การมีส ่วนร ่วมของ
ประชาชนในการก�ากับดูแลและตรวจสอบการบรหิาร
งานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นตัววดัผลงาน
ที่ส�าคัญ	 (Key	Performance	 Indicators)	ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 และมีผลต่อการ 
ที่รัฐบาลจัดสรรรายได้ให้แก่แต่ละองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นด้วย
	 7.	ควรจัดท�าหลักสูตรการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการก�ากับดูแลและตรวจสอบการปฏบิติั
หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	และประสานงาน
กับหน่วยงานที่มีหลักสูตรอบรมบุคลากรท้องถ่ิน 
ทั้งส่วนราชการและสถาบันการศึกษา	ให้สอดแทรก
เน้ือหาในส่วนน้ีในการจดัอบรม	การประชมุ	สมัมนา
ตัวแทนประชาคมระดับท้องถิ่นอย่างต่อเนื่อง

	 8.	ควรส่งเสรมิให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
มีและใช้ส่ือต่างๆ	 ในการเข้าถึงประชาชน	 เช่น	
เคเบิลทีวีท้องถ่ิน	 หรือการใช้วิทยุเสียงตามสาย 
ให้ความรู้แก่ประชาชนในท้องถ่ินในเรื่องน้ี	 รวมถึง
การเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับนโยบายและ 
ผลงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน	 รวม
ตลอดถึงการถ่ายทอดเสียงการประชุมสภาท้องถ่ิน
ในวาระทีส่�าคญัๆ	เช่น	การประชมุเพือ่พจิารณาร่าง
ข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�าปีขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน	 เพื่อให้ประชาชนได้รับ
ข้อมูลข่าวสารและมีความเข้าใจในสาระส�าคัญของ
การมีส่วนร่วมในการก�ากับ	 ดูแลและตรวจสอบ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	และกระตุ้นให้ประชาชน
สนใจมีส่วนร่วมในกิจการของท้องถิ่น
	 9.	ควรส่งเสริม	 สนับสนุนให้ทุกองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินต้องพัฒนาระบบอินเตอร์เน็ต 
ให้สามารถใช้งานได้ตลอดไป	 เพื่อเป็นช่องทาง 
ในการให้ข้อมูลข่าวสารที่จ�าเป็นแก่ประชาชนและ 
รบัฟังความคิดเหน็รวมตลอดจนส�ารวจความคิดเหน็
ของประชาชนท่ีมีต่อการปฏิบัติงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านระบบอินเตอร์เน็ตด้วย
	 10.	ควรให้มีการเพิ่มเติมทบทวน	 ปรับปรุง
กฎระเบียบเก่ียวกับการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ในการก�ากับดูแลและตรวจสอบการปฏบิติัหน้าทีข่อง 
ผู ้บริหารท้องถ่ินให้เหมาะสมเพื่อสนับสนุนให้
ประชาชนมีส่วนร่วมอย่างจริงจังมากขึ้น	 เช่น	 
การก�าหนดให้คณะผู้บริหารท้องถ่ิน/ผู ้บริหาร 
ท้องถ่ินจัดให้มีการแถลงผลการด�าเนินการตาม
นโยบายทุกปีต่อที่ประชุมประชาคมท้องถิ่น	รวมถึง
จดัท�ารายงานผลการด�าเนินการในรอบปีเผยแพร่ให้
สาธารณะได้รับรู ้	 ณ	 ส�านักงาน	 และผ่านทาง
สื่อมวลชน	 รวมถึงระบบอินเตอร์เน็ตด้วยการ 
ก�าหนดให้คณะผู้บริหารท้องถ่ิน/ผู้บริหารท้องถ่ิน 
น�าร่างแผนพฒันาท้องถ่ิน	ร่างข้อบญัญติังบประมาณ
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รายจ่ายประจ�าปี	 และบัญชีการใช้จ่ายงบประมาณ
เมื่อส้ินป	ี มาชี้แจงให้ประชาคมท้องถ่ินทราบ	 และ
ปิดประกาศให้ประชาคมท้องถ่ินได้รบัรูอ้ย่างเปิดเผย	
และหรือร่วมแสดงความคิดก่อนส่งไปให้ผู้มีอ�านาจ
ตามกฎหมายให้ความเห็นชอบต่อไปในกรณีของ 
ร่างแผนพัฒนาท้องถ่ิน	 ร่างข้อบัญญัติงบประมาณ 

รายจ่ายประจ�าปี	 การให้สภาท้องถ่ินจัดต้ังคณะ
กรรมาธิการวิสามัญติดตามการปฏิบัติงานตาม
นโยบายและการใช้จ่ายงบประมาณประจ�าปีของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	โดยแต่งตั้งบุคคลทั้งที่
เป็นสมาชิกสภาและบุคคลภายนอกที่มิได้เป็น
สมาชิกสภาร่วมเป็นคณะกรรมาธิการด้วย
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