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บทคัดย่อ 

 รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2560 มาตรา 58 กำหนดให้การดำเนินการหรือการอนุญาตใดของ

รัฐ ถ้าการนั้นอาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต

ของประชาชน ชุมชนหรือสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง รัฐต้องศึกษาผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและ

สุขภาพของประชาชนหรือชุมชน และจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนที่

เกี่ยวข้องก่อน โดยองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินมีหน้าที่ในการจัดให้ประชาชนออกเสยีงประชามติหรือรับ

ฟังความคิดเห็นของประชาชนเพื่อตัดสินใจในการกระทำที่จะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของ

ประชาชนในท้องถ่ิน แต่อย่างไรก็ตาม ก็ยังไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายที่กำหนดรายละเอียดขององค์กร

ที่มีอำนาจในการดำเนินการ รูปแบบ วิธีการ ตลอดจนผลผูกพันของการประชามติในระดับท้องถ่ิน

ดังกล่าว 

 ปัจจุบันภาครัฐมีกฎหมายต่างๆ เช่น พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช.2496 ระเบียบ

สำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช.2548 บัญญัติเรื่องการมี

ส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน เช่น การออกเสียงประชามติ การทำประชาพิจารณ์ เป็นต้น แต่การมี

ส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินปัจจุบันยังข้ึนอยู่กับหน่วยงานที่มีอำนาจ ที่จะเป็นผู้ใช้ดุลพินิจ

กำหนดให้มีการออกเสียงประชามติและการมีส่วนร่วมของประชาชน คณะผู้วิจัยจึงได้ทำการศึกษาถึง

สภาพปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดทำประชามติและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินพบว่า

ควรจัดให้มีพระราชบัญญัติหรือกฎหมายกลางสำหรับการจัดการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ควร
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กำหนดโครงการที่ต้องรับฟังความคิดเห็นไว้ให้ชัดเจนในกฎหมาย และกำหนดให้หน่วยงานของรัฐต้อง

แจ้งรายละเอียดโครงการและเหตุผลการจัดทำโครงการให้ประชาชนทราบล่วงหน้าเป็นระยะเวลาอัน
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Abstract 

 

 The Constitution of 1 9 7 3 , Section 5 8  states that any action or state shall 

permit to act. Affect the natural resources. Environmental quality, health, hygiene, 

quality of life, of the people or the community or the environment. The state must 

conduct studies and assess the impact on the quality of the environment and the 

health of the people or communities. Local government organizations, have a duty to 

organize the people's referendum, or to hear the public's opinions, in deciding what 

actions will have an impact on the lives of the people in the community. However 

there are no provisions of the law specifying the details of the organizations that have 

the power to perform. Pattern method as well as the binding of the local referendum. 

 At present, the government has various laws such as the Municipal Act 2496, 

the regulation of the Prime Minister's Office on Public Opinion 2 0 0 5 , on the 

participation of local people such as Vote on the referendum of public hearings, etc., 

The participation of local people today are still dependent on the competent 
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authorities. To be a discretionary user, a referendum and local public participation are 

required. The researcher studied the state of legal problems and obstacles related to 

the referendum and the participation of local people. It was found that there should 

be a law or a central law for the management. Listen to public opinion the project 

should be defined in the law. And state agencies need to inform. Details of the project 

and reasons for the project to be informed to the public 

Keyword: Legal measures ; A survey of Public ; Opinions Public Participation ; Public 

Hearing 

 
บทนำ 

 การให้ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอำนาจอธิปไตยได้มีส่วนร่วม (Public Participation) ในทาง

การเมืองและการปกครอง เป็นแนวความคิดของประเทศที่ปกครองระบอบประชาธิปไตยประกันสิทธิ

และเสรีภาพประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลของรฐั เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น สิทธิที่จะได้รับข้อมลู

จากหน่วยงานของรัฐอย่างเพียงพอ เนื่องจากความสลับซับซ้อนการบริการสาธารณะ (Public 

Services) แต่ละรัฐบาลต้องดำเนินโครงการต่าง ๆ ที่สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน และไม่

กระทบต่อการใช้ทรัพยากรธรรมชาติและไม่เป็นมลพิษต่อสิ่งแวดล้อม ในอดีตโครงการของรัฐมักจะ

กระทบอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ดังนั้น มีความจำเป็นที่รัฐจะต้องสำรวจตรวจสอบความคิดเห็นของ

ประชาชนก่อน โดยวิธีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนหรือประชาพิจารณ์ (Public Hearing) การ

ออกเสียงประชามติ (Referendum) เป็นต้น และจะเห็นได้จากกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับสิ่งแวดล้อม ต้อง

มีการจัดทำผลประเมินทางสิ่งแวดล้อม (EIA) การรับฟังความเห็นของประชาชนในพื้นที่ และปัจจุบัน

หากเป็นโครงการที่ เกิดข้ึนในท้องถ่ินใด ก่อนที่จะมีการอนุมัติงบประมาณในการก่อสร้าง   องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน ต้องจัดทำแผนโครงการโดยมีการรับฟังความเห็นของประชาชนอย่างเพียงพอด้วย

เพื่อป้องกันปัญหาที่จะเกิดข้ึนในอนาคต 

 หากเราพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่ผ่านมาพบว่า การให้ประชาชนได้มีส่วน

ร่วมมีการบัญญัติไว้อย่างชัดเจนให้ประชาชนได้รับรู้รับทราบการดำเนินงานของรัฐ เช่น การเลือกตั้ง

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร การเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ิน สิทธิที่จะร้องเรียนว่ารัฐปฏิบัติต่อประชาชน

โดยไม่เป็นธรรม การถอดถอนผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมือง การเข้าช่ือเสนอกฎหมาย การออกเสียง

ประชามติ 



4 

 แต่ถ้าหากพิจารณาในทางปฏิบัติแล้ว การมีส่วนร่วมของประชาชนน้ันเป็นเพียงรูปแบบ หรือ

พิธีการที่หน่วยงานของรัฐจัดทำให้ครบข้ันตอนตามที่กฎหมายกำหนดเท่านั้น แต่ไม่ได้มีการประเมินผล

ว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนได้ทำให้เกิดประสิทธิภาพการดำเนินงานอย่างไรบ้างประชาชนเข้าใจการ

ดำเนินงานของรัฐเพียงใด และมักจะพบว่าหน่วยงานของรัฐจัดเวทีการมีส่วนร่วมของประชาชน การรับ

ฟังความเห็นของประชาชน  การทำประชาคมหมู่บ้านนั้นเกิดข้ึนภายหลังที่หน่วยงานของรัฐได้มีการ

อนุมัติโครงการแล้ว ดังนั้น ย่อมไม่เกิดประโยชน์ที่จะจัดเวทีรับฟังความเห็นของประชาชน และหลาย

ครั้งที่มีการจัดเวทีรบัฟังความเห็นประชาชนการสื่อสารให้ประชาชนเข้าใจจะมีลักษณะแนวดิ่งจากบนลง

ล่าง กล่าวคือหน่วยงานของรัฐช้ีแจงให้ทราบและไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความเห็นโต้ตอบ 

 สำหรับการมีสว่นร่วมของประชาชนที่จะกล่าวในบทความนี้จะให้ความสำคัญในการออกเสียง

ประชามติในระดับท้องถ่ิน เนื่องจากคณะผู้วิจัยพิจารณาแล้วเห็นว่ามีความสำคัญต่อการดำเนินงานของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ถ้าเห็นว่ากิจการหรือโครงการใดที่มีผลกระทบต่อมวลสมาชิกที่อาศัยอยู่ใน

อาณาเขตของตนและต้องการได้ข้อยุติในการดำเนินการ ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีดุลพินิจ

ที่จะทำประชามติได้ หากเราพิจารณาบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2540 ในฐานะที่ เป็นรัฐธรรมนูญที่มีกระบวนวิธียกร่างโดยเสียงประชาชนมากกว่าฉบับอื่น ๆ ได้

กำหนดให้ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีเห็นว่ากิจการเรื่องใดอาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของประเทศชาติ

หรือประชาชน นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจปรึกษาประธานสภา

ผู้แทนราษฎร และประธานวุฒิสภาให้มีการออกเสียงประชามติได้ โดยมีพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ พุทธศักราช 2541 กำหนดรายละเอียดวิธีการในการจัดทำ

ประชามติไว้  แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก็มิได้บัญญัติให้อำนาจแก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติในการดำเนินกิจการในระดับ

ท้องถ่ิน ซึ่งปรากฏว่า องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินใดที่เห็นว่าการกระทำหรือกิจการใดจะมีผลกระทบต่อ

ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถ่ิน ก็มักจะจัดให้มีการหยั่งเสียงหรือการทำประชามติประชาชน

ในท้องถ่ินนั้นด้วยวิธีการที่แตกต่างกันไปในแต่ละท้องถ่ิน โดยไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายรองรับไว้โดย

ชัดแจ้ง จึงมีประเด็นปัญหาทีโ่ต้แย้งกันเรื่องความถูกต้องเหมาะสมของผู้จัดทำ รูปแบบ วิธีการ ตลอดจน

สภาพบังคับของมติเสมอ 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติแนวคิดที่สอดคล้องกับ

รัฐธรรมนูญ ฯ ปีพุทธศักราช 2540 ดังกล่าวข้างต้น โดยมาตรา 58 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติว่า การดำเนินการใดของรัฐหรอืที่รฐัจะอนุญาตให้ผู้ใดดำเนินการ ถ้าการ

นั้นอาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วน



5 

ได้เสียสำคัญอื่นใดของประชาชนหรือชุมชนหรือสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง รัฐต้องดำเนินการให้มี

การศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรือชุมชน และจัด

ให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนที่ เกี่ยวข้องก่อน เพื่อนำมา

ประกอบการพิจารณาดำเนินการหรืออนุญาตตามที่กฎหมายบัญญัติ อันเป็นบทบัญญัติที่มีการรับรองให้

สิทธิแก่ประชาชนในท้องถ่ินต่างๆ ออกเสียงประชามติในระดับท้องถ่ินได้ โดยองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินในฐานะองค์กรของรัฐที่มีหน้าที่ในการจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติหรือรับฟังความ

คิดเห็นของประชาชนเพื่อตัดสินใจในการกระทำที่จะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนใน

ท้องถ่ินในสาระสำคัญได้ แต่อย่างไรก็ตาม ก็ยังไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายที่กำหนดรายละเอียดของ

องค์กรที่มีอำนาจในการดำเนินการ รูปแบบ วิธีการ ตลอดจนผลผูกพันของการประชามติในระดับ

ท้องถ่ินดังกล่าว 

 

วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

 1.  เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎีการออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน

ทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินตามกฎหมายต่างประเทศและของประเทศไทยที่ 

 2.  เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายในการออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็น

และการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน 

 3.  เพื่อศึกษาแนวทางการพัฒนากฎหมายที่เหมาะสมกับการออกเสียงประชามติ การรับฟัง

ความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน 

ประโยชน์ของการวิจัย 

 1.  ทำให้ทราบถึงแนวคิด ทฤษฎีการออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็นของ

ประชาชน ทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน กฎหมายต่างประเทศและของประเทศไทยที่

เกี่ยวข้องกับการออกเสยีงประชามติ การรับฟังความคิดเห็น และการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน 

 2.  ทำให้ทราบถึงปัญหาทางกฎหมายในการออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็นและ

การมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน 

 3.  ทำให้ทราบถึงแนวทางการพัฒนากฎหมายที่เหมาะสมกับการออกเสียงประชามติ การรับ

ฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน 
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ขอบเขตของการวิจัย 

 รายงานวิจัยฉบับนี้ จะทำการศึกษาการออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็น และการ

มีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 และพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496

ในประเด็นเกี่ยวกับรูปแบบ วิธีการ องค์กรในการจัดทำประชามติ การรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วน

ร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน 

 

วิธีดำเนินการวิจัย 

 รายงานวิจัยฉบับนี้  ศึกษาจากรัฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย กฎหมายระดับ

พระราชบัญญัติ เช่น พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 เป็นต้น ตำรา บทความวิชาการ 

ความเห็นทางวิชาการ และแนวทางปฏิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

 

สรุปผลการวิจัย 

 1. ระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนได้รับความนิยมอย่างแพร่หลายในการปกครองของ

ประเทศต่างๆ ทั่วโลก เนื่องจากการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทางตรงไม่สามารถนำมาใช้กับ

สภาพการณ์ทางสังคมที่ขยายตัว และมีประชากรจำนวนมาก ตลอดจนการปกครองและการบริหาร

ประเทศมีความซับซ้อนและความยุ่งยากมากข้ึน ด้วยเหตุดังกล่าวจึงเกิดแนวคิดการปกครองที่ให้

ประชาชนเป็นผู้เลือกตัวแทนเข้าไปใช้อำนาจอธิปไตยแทนประชาชน อย่างไรก็ตามระบอบการปกครอง

แบบใหม่นี้ยังมีข้อด้อยที่สำคัญและมิอาจละเลยได้คือ ตัวแทนที่ได้รับเลือกจากประชาชนอาจแสดงออก

ซึ่งอำนาจอธิปไตยของประชาชนไม่ตรงกับเจตนารมณ์หรือบิดเบือนความต้องการที่แท้จริงของ

ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอำนาจอธิปไตย อันอาจก่อให้ เกิดผลเสียหายต่อประชาชน ตลอดจน

ประเทศชาติได้ ดังนั้น จึงได้มีการนำรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทางตรงมาปรับใช้กับ

การปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน ซึ่งรูปแบบหนึ่งที่ได้นิยมใช้คือ การออกเสียง

ประชามติ (Referendum) นอกจากนี้ ยังมีรูปแบบการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนอื่นๆ ที่มี

ลักษณะคล้ายคลึงกับการออกเสยีงประชามติ ไม่ว่าจะเป็นการประชาพิจารณ์ การไต่สวนสาธารณะ การ

ถอดถอนผู้แทน สิทธิของประชาชนในการริเริ่มเสนอกฎหมาย ซึ่งล้วนแล้วแต่มีวัตถุประสงค์เพื่อเปิด

โอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการงานหรือนโยบายที่สำคัญของประเทศอันมีผลกระทบต่อส่วนได้

เสียของประชาชนโดยตรง 
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 2. การปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นการจำลองการปกครองระบอบประชาธิปไตย ระบบ

ประธานาธิบดีในระดับชาติมาใช้ โดยเน้นที่ตัวแทนของประชาชนไม่ว่าจะเป็นสมาชิกสภาท้องถ่ินและ

ผู้บริหารท้องถ่ินต้องมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนเป็นหลัก แต่อย่างไรก็ตามโครงสร้างของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในปัจจุบันไม่ได้ดึงจุดแข็งของท้องถ่ินแท้จริงมาใช้ กล่าวคือ เมื่อมีการ

เลือกตั้งแล้วการปกครองสว่นท้องถ่ินก็เปลี่ยนมอืจากประชาชนในท้องถ่ินไปสู่ตัวแทนของประชาชนที่มา

จากการเลือกตั้ง จึงมีการแย่งชิงผลประโยชน์ระหว่างกลุ่มหรือแบ่งปันผลประโยชน์ในกลุ่มหรือพวกพ้อง

 3. การที่จะทำให้ประชาชนเห็นประชาธิปไตยเป็นเรื่องการร่วมแรงร่วมใจสมัครสมานสามัคคี

เช่นน้ี คงต้องมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดและมีคุณธรรมปฏิบัติต่อผู้อื่นอย่างเท่าเทียมกัน มีความเห็นใจผู้อื่นมี

ความเสียสละต่อส่วนรวมและผู้อื่นมากกว่าการแก่งแย่งแข่งขัน หรือกอบโกยผลประโยชน์จากอำนาจ

หน้าที่ทางการเมือง ดังนั้นการกระจายอำนาจสู่ท้องถ่ินจะต้องมุ่งสร้างประชาธิปไตยในระดับท้องถ่ิน

ก่อน เน้นการร่วมแรงร่วมใจทำกิจการเพื่อส่วนรวม เน้นที่ประชาชนต้องร่วมกันเป็นเจ้าขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินและต้องอาศัยประชาชนที่มีคุณธรรมต่อส่วนรวมมากกว่ามุ่งกระจายรายได้และ

โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหลัก การให้ประชาชนเข้ามามีบทบาทโดยมีส่วนร่วมใน

การปกครองในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จะทำให้การบริหารงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

เป็นไปด้วยความสุจริต โปร่งใส และเกิดประโยชน์แก่ประชาชนอย่างแท้จริง องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน

จะมีความสำนึกและรับผิดชอบต่อประชาชนที่จะมุ่งพัฒนาหรือเร่งแก้ปัญหาให้แก่ประชาชนในท้องถ่ิน

ตามความต้องการของคนในท้องถ่ิน 

 4. การออกเสียงประชามติ ถือเป็นกระบวนการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนแบบ

โดยตรงที่มีความสำคัญอย่างยิ่งต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเพราะเป็นการถ่วงดุลอำนาจ

ระหว่างฝ่ายการเมืองซึ่งได้รับเลือกตั้งจากประชาชน กับประชาชน และเป็นการคุ้มครองผลประโยชน์

สำคัญของประเทศ รวมถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซึ่งประเทศต่างๆ ทั่วโลกล้วนให้ความสำคัญกับ

การจัดให้มีการออกเสียงประชามติไม่ว่าจะเป็น “แบบบังคับ” หรือ “แบบทางเลือก” “แบบที่รัฐจัดให้”

หรือ “แบบที่ประชาชนร้องขอ” โดยถือว่าเป็นกระบวนการที่ขาดไม่ได้ในระบอบประชาธิปไตยของ

ประเทศน้ันๆ 

 5. ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช.2560 ได้มีการบัญญัติรับรองสิทธิใน

การแสดงความคิดเห็นของประชาชนโดยมาตรา 58 บัญญัติว่า “การดำเนินการใดของรัฐหรือที่รัฐจะ

อนุญาตให้ผู้ใดดำเนินการ ถ้าการนั้นอาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพสิ่งแวดล้อม 

สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียสำคัญอื่นใดของประชาชนหรือชุมชนหรอืสิง่แวดล้อมอย่าง

รุนแรง รัฐต้องดำเนินการให้มีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของ
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ประชาชนหรือชุมชนและจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนที่

เกี่ยวข้องก่อนเพื่อนำมาประกอบการพิจารณาดำเนินการหรืออนุญาตตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยบุคคล

และชุมชนย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูล คำช้ีแจง และเหตุผลจากหน่วยงานของรัฐก่อนการดำเนินการหรือ

อนุญาต ทั้งนี้ในการดำเนินการหรืออนุญาตดังกล่าว รัฐต้องระมัดระวังให้เกิดผลกระทบต่อประชาชน

ชุมชน สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพน้อยที่สุด และต้องดำเนินการให้มีการเยียวยา

ความเดือดร้อนหรือเสียหายให้แก่ประชาชนหรือชุมชนที่ได้รับผลกระทบอย่างเป็นธรรมและโดยไม่

ชักช้า” รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ประกาศใช้โดยมีบทบัญญัติดังกล่าว

ออกมาเป็นการยืนยันสิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นของประชาชนในท้องถ่ินในโครงการที่

องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินจะจัดทำข้ึนให้ต้องได้รับความคิดเห็นจากประชาชนและชุมชนซึ่งเปน็ผู้มีสว่น

ได้เสียก่อนดำเนินโครงการ ประกอบกับการที่รัฐบาลได้ยกเลิกระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ

รับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พุทธศักราช.2539 และออกระเบียบสำนัก

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช.2548 ข้ึนมาใช้บังคับในปัจจุบัน

เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐและประชาชน รวมตลอดทั้งเป็นแนวทางในการให้ประชาชนมี

ส่วนร่วมในการดำเนินการโครงการของรัฐอย่างกว้างขวาง และเป็นแนวทางในการดำเนินกระบวนการ

รับฟังความคิดเห็นของประชาชน สำหรับหลักเกณฑ์และวิธีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตาม

ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช.2548 เมื่อ

พิจารณาถึงเนื้อหาของระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธี

ประชาพิจารณ์ พุทธศักราช.2539 ที่มีแต่วิธีการรับฟังความคิดเห็นเพียงวิธีเดียว คือวิธีการประชา

พิจารณ์ ซึ่งอาจไม่เหมาะกับทุกสถานการณ์ ดังนั้น ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟัง

ความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช.2548 จึงมีการกำหนดให้มีรูปแบบการรับฟังความคิดเห็นที่

หลากหลาย อันได้แก่  

 5.1  การสำรวจความคิดเห็น ซึ่งอาจทำได้โดยวิธีการดังนี้ การสัมภาษณ์รายบุคคล การเปิด

โอกาสให้ประชาชนมารับข้อมูลและแสดงความคิดเห็นต่อหน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบโครงการ การ

สนทนาย่อย เป็นต้น  

 5.2  การประชุมปรึกษาหารือ ซึ่งอาจทำได้โดยวิธีการดังต่อไปนี้ การประชาพิจารณ์ การ

อภิปรายสาธารณะ การแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร การประชุมเชิงปฏิบัติการ การประชุมระดับตัวแทน

ของกลุ่มบุคคลที่เกี่ยวข้องหรือผู้มีส่วนได้เสีย  

 5.3  วิธีอื่นที่สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรีกำหนด ซึ่งหน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบใน

โครงการสามารถที่จะเลือกวิธีใดวิธีหนึ่งหรือหลายวิธีเพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชนไปพร้อมกับ
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การเผยแพร่ข้อมูลใหก้ับประชาชนก็ได้ แต่อย่างไรก็ตามวิธีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนสามารถ

เปิดกว้างได้ หากหน่วยงานของรัฐเห็นว่าการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีการที่

นอกเหนือจากที่กำหนดไว้ข้างต้น จะทำให้การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนบรรลุวัตถุประสงค์

หน่วยงานของรัฐจะรับฟงัความคิดเหน็โดยวิธีนั้นก็ได้ แต่เมื่อดำเนินการแล้วจะต้องแจ้งให้สำนักงานปลัด

สำนักนายกรัฐมนตรีทราบด้วย ทั้งนี้เพื่อความเหมาะสมในการเลือกใช้รูปแบบการรับฟังความคิดเห็น

นอกจากนี้ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช.2548

ยังกำหนดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่จะต้องจัดให้มีขึ้นก่อนเริ่มดำเนินการโครงการของ

รัฐและยังกำหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องเผยแพร่ข้อมูลข้ันพื้นฐานตามที่กำหนด ซึ่งตามระเบียบสำนัก

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พุทธศักราช.2539 มักจะมี

การจัดการรับฟังความคิดเห็นข้ึนหลังจากที่ได้มีการดำเนินการบางส่วนไปแล้วและไม่มีการบัญญัติถึง

รายละเอียดเกี่ยวกับข้อมูลที่ต้องเผยแพรก่่อนที่จะมีการทำประชาพิจารณ์แต่อย่างใด ตามระเบียบสำนัก

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช.2548 การวางระเบียบจะมี

ลักษณะเป็นการออกแบบกว้างๆ โดยให้อำนาจแก่สำนักงานปลดัสำนักนายกรฐัมนตรเีปน็ผู้ออกแนวทาง

ในการปฏิบัติ ทั้งนี้เหตุที่ไม่กำหนดไว้ในระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี เพราะแก้ไขได้ยาก การออกเป็น

แนวทางในการปฏิบัติจะทำให้คล่องตัวและยืดหยุ่นดีกว่า แต่อย่างไรก็ตามถึงแม้ระเบียบ สำนัก

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช.2548 จะมีข้อดีหลายประการ

ดังที่กล่าวมา แต่การศึกษาวิเคราะห์ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของ

ประชาชน พุทธศักราช.2548 ซึ่งมีผลใช้บังคับกับราชการส่วนท้องถ่ินในรูปแบบต่างๆ ก่อนการจัดทำ

โครงการด้วย เช่น เทศบาล องค์การบริหารส่วนตำบล เป็นต้น จะเห็นได้ว่าสถานะของระเบียบและ

เนื้อหาบางส่วนหากนำไปใช้อาจเกิดปัญหาคือ 

 5.3.1 ปัญหาเกี่ยวกับเรื่องที่จะดำเนินการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ตาม

ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช.2548 นั้นระบุ

เพียงเรื่องโครงการของรัฐที่มีผลกระทบรุนแรงต่อประชาชนส่วนรวมนั้น แต่ไม่ได้ระบุให้แน่ชัดลงไปว่า

โครงการของรัฐอย่างไรถึงจะรุนแรงหรือไม่รุนแรง ทำให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการอาจไม่จัดทำ

การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก็ได้ จึงต้องระบุไว้ในกฎหมายให้ชัดเจนไปเลยว่าโครงการใดบ้างที่

รุนแรงเพื่อหลีกเลี่ยงการตีความของหน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการ  

 5.3.2  ปัญหาเกี่ยวกับรูปแบบการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน จากปัญหา

ทางกฎหมายของรูปแบบในการดำเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนนั้น ตามระเบียบสำนัก

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช.2548 ยังมีการบัญญัติไว้ไม่ชัด
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แจ้งเพียงพอ ทำให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการทีม่ีผลกระทบต่อประชาชนอาจหลีกหนีรูปแบบการ

รับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีการประชาพิจารณ์ โดยอาจใช้การรับฟังความคิดเห็นของ

ประชาชนตามวิธีอื่นแทน ซึ่งทำให้ประชาชนที่ได้รับผลกระทบจากโครงการของรัฐได้รับความเสียหาย 

 5.3.3  ปัญหาอันเกิดจากข้ันตอนในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามระเบียบสำนัก

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช.2548 ข้อ 11 นั้น หน่วยงาน

ของรัฐต้องประกาศให้ประชาชนทราบถึงวิธีการรับฟังความคิดเห็น ระยะเวลา สถานที่ ตลอดจน

รายละเอียดอื่นที่เพียงพอแก่การที่ประชาชนจะเข้าใจและสามารถแสดงความคิดเห็นได้ และให้ปิด

ประกาศไว้โดยเปิดเผย ณ สถานที่ปิดประกาศของหน่วยงานของรัฐและสถานที่ที่จะดำเนินโครงการของ

รัฐเป็นเวลาไม่น้อยกว่าสิบห้าวันก่อนเริ่มดำเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ซึ่งเป็นการให้

ระยะเวลาในการดำเนินการรับฟังความคิดเห็นน้อยไป ทำให้ประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย

อาจไม่ทราบการดำเนินการจัดทำการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน  

 5.3.4  ปัญหาเกี่ยวกับผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนกับการตัดสินใจของหน่วยงาน

ของรัฐ แม้ผลของการตัดสินใจของหน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการจะไม่ผูกมัดให้หน่วยงานของรัฐต้อง

ตัดสินใจจากการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก็ตาม และการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดย

วิธีการประชาพิจารณ์ในต่างประเทศจะไม่ผูกมัดหน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการ แต่การตัดสินใจของ

หน่วยงานของรัฐนั้นต้องนำผลของการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนมาประกอบการพิจารณาในการ

ตัดสินใจ เพื่อให้เกิดความเหมาะสมและเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะและถ้าหน่วยงานของรัฐตัดสินใจ

ดำเนินโครงการขาดหลักเหตุและผลย่อมทำให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อนเสียหาย จึงเห็นควร

ประกาศผลในการตัดสินใจของหน่วยงานของรัฐ เพื่อให้ประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย

ตรวจสอบการตัดสินใจของหน่วยงานของรัฐ 

 

การอภิปรายผล 

 การอภิปรายผลการวิจัยเรื่อง การพัฒนามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดทำประชามติ

และการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน โดยใช้ข้อมูลแนวคิด ทฤษฎี และวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับ

การออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในบทที่ 2 มาอภิปราย

ผลตามวัตถุประสงค์การวิจัยแต่ละข้อได้ดังนี ้
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 1. อภิปรายผลการวิจัยตามวัตถุประสงค์ข้อที่ 1 

 เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี การออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และ

การมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน กฎหมายต่างประเทศและของประเทศไทยที่เกี่ยวข้องกับการ

ออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินพบว่า 

 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติเรื่องการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ไว้ในบทบัญญัติ มาตรา 58 บัญญัติว่า“บุคคลย่อมมี

สิทธิได้รับข้อมูลคำช้ีแจงและเหตุผลจากหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน

ท้องถ่ิน ก่อนการอนุญาตหรือดำเนินโครงการหรือ กิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม

สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียสำคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถ่ิน และมีสิทธิ

แสดงความคิดเห็นของตน ทั้งนี้ ตามกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ” 

 ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช 2548

กำหนดหลักเกณฑ์และรูปแบบการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ที่มาและรูปแบบของการรับฟัง

ความคิดเห็นของประชาชนเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่หน่วยงานของรฐักำหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการ

รับฟังความคิดเห็นของประชาชนเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐ อันได้แก่ราชการส่วนกลาง

ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน หน่วยงานอื่นใดของรัฐ ตลอดจนรัฐวิสาหกิจ และประชาชน

รวมตลอดทั้งเป็นแนวทางในการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการดำเนินการโครงการของรัฐได้ด้วย โดย

ระเบียบฉบับนี้ได้ให้สิทธิแก่ประชาชนในการแสดงความคิดเห็นต่อการดำเนินโครงการของหน่วยงาน

ของรัฐอันเป็นการพัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคม ไม่ว่าจะเป็นการดำเนินการโดยหน่วยงานของรัฐหรือโดย

วิธีการให้สัมปทานหรืออนุญาตให้บุคคลอื่นทำ ซึ่งมีผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม

สุขภาพ อนามัย วิถีชีวิต หรือส่วนได้เสียเกี่ยวกับชุมชนท้องถ่ิน เพราะเหตุที่ประชาชนในท้องถ่ินถือเป็นผู้

มีส่วนได้เสีย กล่าวคือเป็นผู้อาจได้รับความเดือดร้อนหรือความเสียหายโดยตรงจากการดำเนินงานตาม

โครงการของรัฐ ซึ่งเมื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแล้วปรากฏว่าการดำเนินโครงการของรัฐ

โครงการใดอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนมากกว่าข้อมูลที่เผยแพร่แก่ประชาชน ถ้ายังมีความ

จำเป็นต้องดำเนินโครงการดังกล่าวต่อไป หน่วยงานของรัฐต้องกำหนดมาตรการป้องกันแก้ไขหรือ

เยียวยาความเดือดร้อนหรือความเสียหายที่อาจเกิดจากผลกระทบดังกล่าวเพิ่มขึ้นตามความเหมาะสม

ก่อนเริ่มดำเนินโครงการของรัฐนั้นและประกาศให้ประชาชนทราบ 

 2. อภิปรายผลการวิจัยตามวัตถุประสงค์ข้อที่ 2 

 เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายในการออกเสยีงประชามติ การรับฟังความคิดเห็นและ

การมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน พบว่า 
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 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 58 บัญญัติให้บุคคลย่อมมีสิทธิ

ได้รับข้อมูลคำช้ีแจงและเหตุผลจากหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน

ท้องถ่ิน ก่อนการอนุญาตหรือดำเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม

สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียสำคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถ่ิน และมีสิทธิ

แสดงความคิดเห็นของตน ทั้งนี้ ตามกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติแต่

ถ้าหากพิจารณาในทางปฏิบัติแล้ว การมีส่วนร่วมของประชาชนนั้นเป็นเพียงรูปแบบ หรือพิธีการที่

หน่วยงานของรัฐจัดทำให้ครบข้ันตอนตามที่กฎหมายกำหนดเท่านั้น แต่ไม่ได้มีการประเมินผลว่าการมี

ส่วนร่วมของประชาชนได้ทำให้เกิดประสิทธิภาพการดำเนินงานอย่างไรบ้าง  ประชาชนเข้าใจการ

ดำเนินงานของรัฐเพียงใด และมักจะพบว่าหน่วยงานของรัฐจัดเวทีการมีส่วนร่วมของประชาชน การรับ

ฟังความเห็นของประชาชน  การทำประชาคมหมู่บ้านนั้นเกิดข้ึนภายหลังที่หน่วยงานของรัฐได้มีการ

อนุมัติโครงการแล้ว ดังนั้น ย่อมไม่เกิดประโยชน์ที่จะจัดเวทีรับฟังความเห็นของประชาชน และหลาย

ครั้งที่มีการจัดเวทีรับฟังความเห็นประชาชน การสื่อสารให้ประชาชนเข้าใจจะมีลักษณะแนวดิ่งจากบน

ลงล่าง กล่าวคือหน่วยงานของรัฐช้ีแจงให้ทราบและไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความเห็นโต้ตอบ 

 สำหรับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการรับฟังความคิดเห็นและการออกเสียงประชามติใน

ระดับท้องถ่ิน ต่อการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ถ้าเห็นว่ากิจการหรือโครงการใดที่มี

ผลกระทบต่อมวลสมาชิกที่อาศัยอยู่ในอาณาเขตของตนและต้องการได้ข้อยุติในการดำเนินการ ผู้บริหาร

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีดุลพินิจที่จะทำประชามติได้ หากพิจารณาบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ในฐานะที่ เป็นรัฐธรรมนูญที่มีกระบวนวิธียกร่างโดยเสียง

ประชาชนมากกว่าฉบับอื่น ๆ ได้กำหนดให้ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีเห็นว่ากิจการเรื่องใดอาจกระทบถึง

ประโยชน์ได้เสียของประเทศชาติหรือประชาชน นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจ

ปรึกษาประธานสภาผู้แทนราษฎร และประธานวุฒิสภาให้มีการออกเสียงประชามติได้ โดยมี

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ พุทธศักราช 2541 กำหนด

รายละเอียดวิธีการในการจัดทำประชามติไว้ แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก็

มิได้บัญญัติให้อำนาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติในการ

ดำเนินกิจการในระดับท้องถ่ิน ซึ่งปรากฏว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดที่เห็นว่าการกระทำหรือ

กิจการใดจะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถ่ิน ก็มักจะจัดให้มีการหยั่งเสียงหรือ

การทำประชามติประชาชนในท้องถ่ินน้ันด้วยวิธีการที่แตกต่างกันไปในแต่ละท้องถ่ิน โดยไม่มีบทบัญญัติ

ของกฎหมายรองรับไว้โดยชัดแจ้ง จึงมีประเด็นปัญหาที่โต้แย้งกันเรือ่งความถูกต้องเหมาะสมของผู้จัดทำ

รูปแบบ วิธีการ ตลอดจนสภาพบังคับของมติเสมอ 



13 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติแนวคิดที่สอดคล้องกับ

รัฐธรรมนูญฯ ปีพุทธศักราช 2540 ดังกล่าวข้างต้น โดยมาตรา 58 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติว่า การดำเนินการใดของรัฐหรอืที่รฐัจะอนุญาตให้ผู้ใดดำเนินการ ถ้าการ

นั้นอาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วน

ได้เสียสำคัญอื่นใดของประชาชนหรือชุมชนหรือสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง รัฐต้องดำเนินการให้มี

การศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรือชุมชน และจัด

ให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนที่ เกี่ยวข้องก่อน เพื่อนำมา

ประกอบการพิจารณาดำเนินการหรืออนุญาตตามที่กฎหมายบัญญัติ อันเป็นบทบัญญัติที่มีการรับรองให้

สิทธิแก่ประชาชนในท้องถ่ินต่างๆ ออกเสียงประชามติในระดับท้องถ่ินได้ โดยองค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินในฐานะองค์กรของรัฐมีหน้าที่ในการจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติหรือรับฟังความคิดเห็น

ของประชาชนเพื่อตัดสินใจในการกระทำที่จะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถ่ิน

ในสาระสำคัญได้ แต่อย่างไรก็ตาม ก็ยังไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายที่กำหนดรายละเอียดขององค์กรที่มี

อำนาจในการดำเนินการ รูปแบบ วิธีการ ตลอดจนผลผูกพันของการประชามติในระดับท้องถ่ินดังกล่าว 

 ถึงแม้รัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2560 จะรับรองให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดทำ

ประชามติหรือรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนที่เกี่ยวข้องก่อน เพื่อนำมา

ประกอบการพิจารณาดำเนินการหรืออนุญาตได้ แต่อย่างไรก็ตามบทบัญญัติเรื่องการออกเสียง

ประชามติในท้องถ่ินยังมีความไม่ชัดเจนในกิจการที่จัดทำประชามติว่ากิจการประเภทใดที่มีผลกระทบ

ต่อประชาชนในท้องถ่ินบ้าง และไม่มีความชัดเจนว่าเมื่อใดจะจัดทำประชามติในท้องถ่ินได้ นอกจากนี้

บทบัญญัติของกฎหมายยังใช้คำว่าให้ผลของประชามติมีผลเป็นเพียงให้คำปรึกษาหรือข้อยุติ ซึ่งตาม

แนวคิดของต่างประเทศจะบัญญัติอย่างชัดเจนว่ามีผลยุติในประเด็นที่ขอเสียงประชามติจากประชาชน 

 3. อภิปรายผลการวิจัยตามวัตถุประสงค์ข้อที่ 3 

 เพื่อศึกษาแนวทางการพัฒนากฎหมายที่เหมาะสมกับการออกเสยีงประชามติ การรับฟังความ

คิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน พบว่า แนวทางในการพัฒนากฎหมายที่เหมาะสมกับ

การรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน มีดังนี้ 

 3.1 ปัญหาเรื่องผลผูกพันของการออกเสียงประชามติในระดับท้องถ่ิน 

 ผู้วิจัยเห็นว่า ผลของการออกเสียงประชามติในเรื่องกฎหมายและข้อบังคับของท้องถ่ินควร

กำหนดให้ต้องผูกพันให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องปฏิบัติตาม มิใช่เป็นเพียงแค่การให้คำปรึกษา

หารือเท่านั้น และผลผูกพันของการออกเสียงประชามติต่อร่างข้อบัญญัติท้องถ่ินเช่นนี้ ก็สอดคล้องกับ
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ระบบการออกเสียงประชามติในต่างประเทศ ซึ่งแทบทุกประเทศก็มักจะบัญญัติไว้ให้เป็นการออกเสียง

ประชามติผูกพัน (มีสภาพบังคับ) ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องปฏิบัติตามเช่นเดียวกัน 

 3.2 ปัญหาเกี่ยวกับเรื่องการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

 จากสภาพปัญหาในเรื่องของการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในข้อ 4 ของ

ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช.2548 นั้น ได้

บัญญัติถึงโครงการของรัฐยังไม่ชัดเจน โดยให้ความหมายว่า การดำเนินโครงการของหน่วยงานของรัฐ

อันเป็นการพัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคม ไม่ว่าจะเป็นการดำเนินการโดยหน่วยงานของรัฐ หรือโดยวิธีการ

ให้สัมปทานหรืออนุญาตให้บุคคลอื่นทำ ทั้งนี้ บรรดาที่มีผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อคุณภาพ

สิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย วิถีชีวิต หรือส่วนได้เสียเกี่ยวกับชุมชนท้องถ่ิน กฎหมายตามระเบียบสำนัก

นายกรัฐมนตรีดังกล่าวยังอาจทำให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการตีความกฎหมายเพื่อไม่ต้องจัดให้มี

การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนได้ เพราะโครงการของรัฐตามระเบียบดังกล่าวกำหนดไว้กว้าง

เกินไป ทำให้การตีความคำว่าโครงการของรัฐที่มีผลกระทบกว้างขวางนั้นยังไม่แน่นอน และตามระเบียบ

สำนักนายกรัฐมนตรีดังกล่าวในข้อ 5 ที่กำหนดว่า โครงการของรัฐที่มีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อ

ประชาชนเป็นส่วนรวม ก็ทำให้ต้องมาตีความในบทบัญญัติดังกล่าว ซึ่งมีความไม่ชัดเจน 

 3.3 ปัญหาอันเกิดจากข้ันตอนในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

 ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช.

2548 ยังกำหนดข้ันตอนต่างๆ ไม่ละเอียด และให้มีการปิดประกาศไว้โดยเปดิเผยที่หน่วยงานของรัฐและ

สถานที่ที่จะดำเนินโครงการของรัฐไม่น้อยกว่า 15 วัน ก่อนเริ่มดำเนินการรับฟังความคิดเห็นของ

ประชาชน การที่หน่วยงานของรัฐจะจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน หน่วยงานของรัฐก็

ประกาศให้ประชาชนทราบถึงการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน โดยหน่วยงานของรัฐ

ประกาศให้ประชาชนทราบโดยให้เวลาที่สั้นเกินไป อาจทำให้ประชาชนบางกลุ่มที่ได้รับความเดือดร้อน

ซึ่งได้รับผลกระทบจากการดำเนินการโครงการ ไม่สามารถเข้ามาแสดงความคิดเห็นความเดือดร้อนของ

ตนเองให้หน่วยงานของรัฐผู้รับผิดชอบโครงการทราบได้ 

3.4 ปัญหาเกี่ยวกับผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนกับการตัดสินใจของหน่วยงานของ
รัฐ 

ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช
2548 ไม่ได้กำหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องให้เหตุผลในการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการซึ่งต่างจาก
ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พุทธศักราช
2539 ทำให้ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียไม่สามารถตรวจสอบได้ว่าหน่วยงานของรัฐนำเอาผลการรับฟัง
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ความคิดเห็นของประชาชนไปใช้ประกอบเป็นข้อมูลในการตัดสินใจหรือไม่ และโดยเฉพาะอย่างยิ่งหาก
การตัดสินใจมีผลแตกต่างจากการรบัฟังความคิดเห็นของประชาชน ดังนั้นแม้ผลสรุปของการรบัฟังความ
คิดเห็นจากประชาชนจะไม่ใช่การตัดสินหรือเป็นข้อผูกพันที่รัฐหรือท้องถ่ินต้องปฏิบัติตาม แต่ผลของ
การรับฟังความคิดเห็นควรจะเปน็ข้อมูลส่วนหนึ่งที่รฐัต้องนำไปพิจารณาประกอบร่วมกับข้อมูลด้านอื่นๆ 
 

 

ข้อเสนอแนะ 

 เทศบาลในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยมีพัฒนาการ

เรื่อยมา ดังจะเห็นได้จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช.2560 และพระราชบัญญัติ

เทศบาล พุทธศักราช.2496 ได้วางหลักการของเทศบาลซึ่งต้องยึดถือหลักการกระจายอำนาจที่คำนึงถึง

ประโยชน์ของประชาชนเป็นสำคัญ ดังนั้นเพื่อที่จะให้การบริหารงานหรือดำเนินการต่างๆ ของเทศบาล

เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและสมประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินของตนน้ัน “การเข้ามามีส่วนร่วม

ของประชาชนในการทำงานของเทศบาล” จึงเป็นกลไกพื้นฐานที่สำคัญที่จะผลักดันให้บรรลุเป้าหมาย

ตามหลักการได้ ซึ่งการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถ่ิน ประชาชนต้องมี

อำนาจในการตัดสินใจอย่างอิสระ มีการจัดสรรอำนาจ มีความเท่าเทียมกันของคนในสังคม มีการรวม

ปัจจัยทางสังคม มีการคุ้มครองสิทธิส่วนบุคคลของประชาชน มีความยืดหยุ่นในโครงสร้างของการ

ทำงานที่ตรวจสอบได้ โปร่งใส และความต้องการทรัพยากรของผู้มีส่วนร่วมต้องได้รับการคำนึงถึง 

 พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช.2496 มาตรา 32 ทวิ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 12)

พุทธศักราช.2546 บัญญัติให้สมาชิกสภาเทศบาลจำนวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจำนวนสมาชิกเท่าที่มีอยู่

หรือนายกเทศมนตรีอาจเสนอต่อประธานสภาเทศบาลเพื่อให้มีการออกเสียงประชามติในกิจการที่อาจ

กระทบถึงประโยชน์ได้เสยีของเทศบาลหรือประชาชนในท้องถ่ิน การออกเสียงประชามติในมาตราน้ีเพื่อ

ขอปรึกษาความเห็นของประชาชนในเรื่องที่ไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมาย แต่ไม่ได้บังคับให้สภาเทศบาล

หรือนายกเทศมนตรีต้องดำเนินการตามผลของการลงประชามตินั้น และการออกเสียงประชามติที่

เกี่ยวกับตัวบุคคลหนึ่ง หรือคณะบุคคลใดคณะบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะจะกระทำมิได้ 

 สำหรับการแก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 32 ทวิ โดยพระราชบัญญัติ เทศบาล (ฉบับที่  12)

พุทธศักราช.2546 มาตรา 18 นั้น เป็นการให้นายกเทศมนตรีมีอำนาจเสนอต่อประธานสภาเทศบาล

เพื่อให้มีการออกเสียงประชามติในกิจการที่อาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของเทศบาลหรือประชาชนใน

ท้องถ่ินแทนคณะเทศมนตรี ทั้งนี้ เพราะการบริหารเทศบาล ตามพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 12)

พุทธศักราช.2546 มีรูปแบบเดียวคือ นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน 
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 1. เห็นควรให้การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนควรจัดให้มีพระราชบัญญัติหรือกฎหมาย

กลางสำหรับการจัดการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ทั้งนี้เพื่อให้ประชาชนมีหลักประกันสิทธิ

เสรีภาพในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามมาตรา 58 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน

พุทธศักราช 2560 และควรมีการบัญญัติคำจำกัดความของคำว่า “โครงการ” หรือกิจกรรมที่จะต้องจัด

ให้มีการรับฟังความคิดเห็นให้ชัดเจน โดยอาจมีการกำหนดหรือวางตัวอย่างโครงการหรือกิจกรรมไว้ใน

กฎหมายให้มีลักษณะแคบลง เช่น การกำหนดประเภทโครงการที่ต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น

โครงการใดหากกฎหมายกำหนดให้ต้องมีการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อมต้องจัดให้มีการรับฟังความ

คิดเห็นของประชาชนด้วย เป็นต้น ทั้งนี้ เพื่อไม่ให้ผู้ที่รับผิดชอบในการจัดการรับฟังความคิดเห็นต้องมา

ตีความหรือใช้ดุลยพินิจอย่างกว้างขวางว่าโครงการดังกล่าวต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นตาม

กฎหมายหรือไม่ ซึ่งอาจทำให้มีการตีความหรือใช้ดุลพินิจหลีกเลี่ยงไม่ให้มีการจัดการรับฟังความคิดเห็น

ได้ และควรมีการบัญญัติกำหนดรายละเอียดเกีย่วกับประเภทของโครงการหรือกิจกรรมที่ต้องใช้รูปแบบ

การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแบบเคร่งครัดหรือเข้มข้นมาก เช่น รูปแบบประชาพิจารณ์ไว้ใน

กฎหมาย ทั้งนี้เพื่อเป็นการป้องกันไม่ให้หน่วยงานผู้มีอำนาจเลือกใช้รูปแบบในการจัดการรับฟังความ

คิดเห็นของประชาชนโดยเลือกใช้รูปแบบที่ไม่เหมาะสมกับโครงการ โดยกฎหมายควรกำหนดลักษณะ

โครงการหรือกิจกรรมตัวอย่างที่ต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นไว้ หากโครงการใดเข้าลักษณะหรือ

ประเภทตามกรอบทีก่ฎหมายกำหนด หน่วยงานของรัฐต้องจัดรูปแบบการรับฟังความคิดเห็นด้วยวิธีการ

พิเศษ คือแบบเคร่งครัด โดยไม่สามารถที่จะใช้ดุลพินิจเลือกรูปแบบในการรับฟังความคิดเห็นเป็นแบบ

อื่นสำหรับโครงการที่กฎหมายบัญญัติว่าต้องผ่านกระบวนการรับฟังความคิดเห็นอย่างเป็นทางการ อาจ

ใช้เกณฑ์การพิจารณาจากสภาพของโครงการหรือองค์ประกอบของโครงการ ตลอดจนเขตหรือท้องที่

ดำเนินโครงการ งบประมาณของโครงการ เป็นต้น 

 2. เห็นควรให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็น

ของประชาชน พุทธศักราช.2548 โดยกำหนดระยะเวลาในการประกาศให้ประชาชนในท้องถ่ินทราบ

ข้อมูลของโครงการของราชการสว่นท้องถ่ินเป็นเวลาที่ยาวกว่าสิบห้าวัน โดยควรจะกำหนดเวลาประกาศ

ให้ประชาชนทราบข้อมูลไม่น้อยกว่าสามสิบวัน จึงควรแก้ไขระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับ

ฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช.2548 ข้อ 11 วรรคสอง “ประกาศตามวรรคหนึ่ง ให้ปิดไว้

โดยเปิดเผย ณ สถานที่ปิดประกาศของหน่วยงานของรัฐ และสถานที่ที่จะดำเนินโครงการของรัฐนั้นเป็น

เวลาไม่น้อยกว่าสามสิบวันก่อนเริ่มดำเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน” และควรจะแก้ไข

ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช.2548 ข้อ 13“ถ้า

ปรากฏว่าการดำเนินโครงการของรัฐโครงการใดอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนมากกว่าข้อมูลที่
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เผยแพร่แก่ประชาชนตามข้อ 7 (7) ต้องดำเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอีกครั้ง”หากใน

ภายหลังเมื่อรัฐดำเนินการไปแล้ว ปรากฏผลกระทบที่รุนแรงกว้างขวางกว่าที่ได้ทำการช้ีแจงและรับฟัง

ความคิดเห็นของประชาชนในครั้งแรก กฎหมายต้องบัญญัติให้หน่วยงานของรฐัทำประชาพิจารณ์อีกครัง้

หนึ่งหรือหลายครั้งได้ และควรกำหนดให้ข้ันตอนการประชาสัมพันธ์ให้ความรู้และข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับ

โครงการ เพื่อให้ประชาชนทราบกอ่นการจัดให้มกีารแสดงความคิดเห็นของประชาชนเป็นข้ันตอนสำคัญ

โดยบัญญัติในกฎหมายให้หน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบในโครงการที่จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของ

ประชาชนต้องประชาสัมพันธ์เผยแพร่ข้อมลูและมีการกำหนดข้อมูลข้ันต้นที่อย่างน้อยหน่วยงานของรฐัที่

รับผิดชอบโครงการควรเผยแพร่ให้ประชาชนทราบ ซึ่งหนึ่งในข้อมูลนั้นควรกำหนดให้มีการเผยแพร่ให้

ประชาชนได้รับรู้ถึงผลดี และผลเสียของโครงการที่จะจัดทำข้ึน มาตรการแก้ไขหรือเยียวยาในกรณีหาก

มีผลเสีย และบทวิเคราะห์ความคุ้มค่าของโครงการเมื่อพิจารณาจากผลกระทบเหล่านี้ และหาก

หน่วยงานของรัฐไม่ดำเนินการประชาสัมพันธ์เผยแพร่ข้อเท็จจริงตามที่กฎหมายบัญญัติ ให้ประชาชนผู้มี

ส่วนได้เสียสามารถร้องต่อศาลปกครอง เพื่อบังคับให้หน่วยงานของรัฐดำเนินการให้เป็นไปตามที่

กฎหมายกำหนดได้ และควรบัญญัติให้ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียสามารถตรวจสอบการใช้ดุ ลพินิจของ

หน่วยงานของรัฐด้วย 
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ยุโรปในฝรั่งเศส,”รวมบทความกฎหมายมหาชนจากเว็บไซต์ Error! Hyperlink reference not valid. 

5, (กรุงเทพมหานคร: สำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ ,2549) : น.333. 

 แก้วสรร อติโพธ์ิ ,ประชาพิจารณ์:มาตรการยุติข้อขัดแย้งในงานจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อม 

(กรุงเทพมหานคร : สำนักพิมพ์วิญญูชน, 2543) 

. จันทจิรา เอี่ยมมยุรา ,เอกสารประกอบการบรรยาย “การมีส่วนร่วมของประชาชนในทาง

การเมืองและการปกครอง” (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,2543) 

 นันทวัฒ น์  บรมานันท์  ,การออกเสียงประชามติที่ ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่ ง

ราชอาณาจักรไทย(พุทธศักราช 2540) , www.pub-law.net ,view 20 เมษายน 2551.  

 นันทวัฒน์  บรมานันท์, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช 2540) 

หมวดองค์กรทางการเมือง เรื่อง 12. การออกเสียงประชามติ , (กรุงเทพฯ : องค์การค้าของคุรุสภา

,2544) 
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 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ,กฎหมายมหาชน เล่ม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยุคต่างๆ , พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพมหานคร : สำนักพิมพ์วิญญูชน, 2544) 

 .ไพโรจน์ ชัยนาม ,  คำอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (โดยสังเขป) เล่ม 1ข้อความ

เบื้ อ งต้นและหลั กการทั่ วไป ของกฎห มายรัฐธรรมนูญ , (กรุ ง เทพมหานคร : ส ำนั กพิ มพ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,2544) 

 วัชรา ไชยสาร ,“พัฒนาการมีส่วนร่วมในทางการเมืองกับประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมและ

พหุการเมือง: การเมืองภาคประชาชน”รวมบทความจากเว็บไซต์ www. Thaitopic.com 

 สมคิด เลิศไพฑูรย์ ,กฎหมายรัฐธรรมนูญ หลักการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช 2540 (กรุงเทพมหานคร: สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2548) 

สถาบันพระปกเกล้า , ตัวอย่างเทคนิค การมีส่วนร่วมของประชาชนและกฎหมายที่ เกี่ยวข้อง

(กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกล้า, 2544) , น. 48 


