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บทคัดย่อ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติแนวคิดที่สอดคล้องกับ

รัฐธรรมนูญ ฯ ปีพุทธศักราช 2540 ดังกล่าวข้างต้น โดยมาตรา 58 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 บัญญัติว่า การด าเนินการใดของรัฐหรือที่รัฐจะอนุญาตให้ผู้ใดด าเนินการ ถ้าการนั้ น
อาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้
เสียส าคัญอื่นใดของประชาชนหรือชุมชนหรือสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง รัฐต้องด าเนินการให้มีการศึกษา
และประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรือชุมชน และจัดให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนที่เกี่ยวข้องก่อน เพื่อน ามาประกอบการพิจารณา
ด าเนินการหรืออนุญาตตามที่กฎหมายบัญญัติ อันเป็นบทบัญญัติที่มีการรับรองให้สิทธิแก่ประชาชนใน
ท้องถ่ินต่างๆ ออกเสียงประชามติในระดับท้องถ่ินได้ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานะองค์กรของ
รัฐมีหน้าที่ในการจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติหรือรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเพื่อตัดสินใจใน
การกระท าที่จะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถ่ินในสาระส าคัญได้ แต่อย่างไรก็
ตาม ก็ยังไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายที่ก าหนดรายละเอียดขององค์กรที่มีอ านาจในการด าเนินการ 
รูปแบบวิธีการ ตลอดจนผลผูกพันของการประชามติในระดับท้องถ่ินดังกล่าว 

ปัจจุบันภาครัฐมีกฎหมายต่างๆ เช่น พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 บัญญัติในเรื่องการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในท้องถ่ินโดยวิธีการรูปแบบต่างๆ เช่น การออกเสียงประชามติ การจัดการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนในรูปแบบของการท าประชาพิจารณ์ เป็นต้น ซึ่งแสดงให้เห็นถึงการให้ความส าคัญกับการ
ออกเสียงประชามติและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินเพื่อให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน 
แต่อย่างไรก็ตามการจัดท าประชามติและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินปัจจุบันยังข้ึนอยู่กับ
หน่วยงานที่มีอ านาจ ที่จะเป็นผู้ใช้ดุลพินิจก าหนดให้มีการออกเสียงประชามติและการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในท้องถ่ิน ซึ่งกฎหมายที่เกี่ยวข้องดังกล่าวได้ให้ดุลพินิจไว้ ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผู้มี
ส่วนได้เสียในการออกเสียงประชามติและการมีส่วนร่วมในการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมของรัฐที่ส่งผล
กระทบต่อผู้มีส่วนได้เสีย คณะผู้วิจัยจึงได้ท าการศึกษาถึงสภาพปัญหาและอุปสรรคทางกฎหมายเกี่ยวกับ
การจัดท าประชามติและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน พบว่า การรับฟังความคิดเห็นของ
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ประชาชนควรจัดให้มีพระราชบัญญัติหรือกฎหมายกลางส าหรับการจัดการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน ควรก าหนดโครงการหรือกิจกรรมที่ต้องรับฟังความคิดเห็นไว้ให้ชัดเจนในกฎหมาย และ
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องแจ้งข้อมูล รายละเอียดโครงการและเหตุผลการจัดท าโครงการให้
ประชาชนทราบล่วงหน้าเป็นระยะเวลาอันสมควรก่อนรับฟังความคิดเห็น 
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ABSTRACT 
The Constitution of the Kingdom of Thailand, BE 2 56 0  (1 9 73 ) , prescribes the 

concept in line with the Constitution of 1 9 9 7 . Section 5 8  of the Constitution of the 
Kingdom of Thailand BE 2560 states that any action by a state or state shall permit any 
person to act. How If it can affect the natural resources. Environmental quality, health, 
hygiene, quality of life, or other significant interests 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. The views of 
stakeholders and the people and communities concerned are also provided. To be 
considered for implementation or permission as provided by law. The provisions have 
been endorsed to the people in the local. Vote at the local referendum. Local 
government organizations, in their capacity as public 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 BE 2496, 
the regulation of the Prime Minister's Office on Public Opinion BE 2548 (2005), on the 
participation of local people by various means such as Vote on the referendum 
Management of public hearings in the form of public hearings, etc., illustrates the 
importance of the referendum and the participation of local people in order to comply 
with the current constitution. However, the referendum and the participation of local 
people today are still dependent on the competent authorities. To be a discretionary 
user, a referendum and local public participation are required. The relevant laws have 
been discarded. Injustice to stakeholders in the referendum and participation in the 
implementation of projects or activities of the state that affect the stakeholders. The 
researcher studied the state of legal problems and obstacles related to the referendum 



5 

 

and the participation of local people. It was found that the public hearing should have 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 ahead of time 
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บทท่ี 1 
บทน า 

1. ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 
การให้ประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยได้มีส่วนร่วม (Public Participation) ในทาง

การเมืองและการปกครอง เป็นแนวความคิดของประเทศที่ปกครองระบอบประชาธิปไตยประกันสิทธิ   
และเสรีภาพประชาชนในการเข้าถึงข้อมูลของรัฐ เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น สิทธิที่จะได้รับข้อมูล
จากหน่วยงานของรัฐอย่างเพียงพอ เนื่องจากความสลับซับซ้อนการบริการสาธารณะ (Public Services) 
แต่ละรัฐบาลต้องด าเนินโครงการต่าง ๆ ที่สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน และไม่กระทบต่อ  
การใช้ทรัพยากรธรรมชาติและไม่เป็นมลพิษต่อสิ่งแวดล้อม เท่าที่ผ่านมาโครงการของรัฐมักจะกระทบ
อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ดังนั้น มีความจ าเป็นที่รัฐจะต้องส ารวจตรวจสอบความคิดเห็นของประชาชนก่อน 
โดยวิธีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนหรือประชาพิจารณ์ (Public Hearing)  การออกเสียง
ประชามติ (Referendum) เป็นต้น และจะเห็นได้จากกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับสิ่งแวดล้อม ต้องมีการจัดท า
ผลประเมินทางสิ่งแวดล้อม (EIA) การรับฟังความเห็นของประชาชนในพื้นที่  และปัจจุบันหากเป็น
โครงการที่เกิดข้ึนในท้องถ่ินใด ก่อนที่จะมีการอนุมัติงบประมาณในการก่อสร้างอง ค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน ต้องจัดท าแผนโครงการโดยมีการรับฟังความเห็นของประชาชนอย่างเพียงพอด้วย เพื่อป้องกัน
ปัญหาที่จะเกิดข้ึนในอนาคต 

หากเราพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยที่ผ่านมาพบว่า การให้ประชาชนได้มีส่วนร่วม
มีการบัญญัติไว้อย่างชัดเจนให้ประชาชนได้รับรู้ รับทราบการด าเนินงานของรัฐ เช่น การเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร การเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ิน สิทธิที่จะร้องเรียนว่ารัฐปฏิบัติต่อประชาชน 
โดยไไม่เป็นธรรม การถอดถอนผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง การเข้าช่ือเสนอกฎหมายการออกเสียง
ประชามติ 

แต่ถ้าหากพิจารณาในทางปฏิบัติแล้ว การมีส่วนร่วมของประชาชนนั้นเป็นเพียงรูปแบบ หรือ   
พิธีการที่หน่วยงานของรัฐจัดท าให้ครบข้ันตอนตามที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น แต่ไม่ได้มีการประเมินผลว่า
การมีส่วนร่วมของประชาชนได้ท าให้เกิดประสิทธิภาพการด าเนินงานอย่างไรบ้างประชาชนเข้าใจ        
การด าเนินงานของรัฐเพียงใด และมักจะพบว่าหน่วยงานของรัฐจัดเวทีการมีส่วนร่วมของประชาชน การ
รับฟังความเห็นของประชาชน  การท าประชาคมหมู่บ้านนั้นเกิดข้ึนภายหลังที่หน่วยงานของรัฐได้มีการ
อนุมัติโครงการแล้ว ดังนั้น ย่อมไม่เกิดประโยชน์ที่จะจัดเวทีรับฟังความเห็นของประชาชน และหลายครั้ง
ที่มีการจัดเวทีรับฟังความเห็นประชาชนการสื่อสารให้ประชาชนเข้าใจจะมีลักษณะแนวดิ่งจากบนลงล่าง 
กล่าวคือหน่วยงานของรัฐช้ีแจงให้ทราบและไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความเห็นโต้ตอบ 

ส าหรับการมีส่วนร่วมของประชาชนที่จะกล่าวในรายงานฉบับนี้จะเน้นให้ความส าคัญถึงการออก
เสียงประชามติในระดับท้องถ่ิน เนื่องจากคณะผู้วิจัยพิจารณาแล้วเห็นว่ามีความส าคัญต่อการด าเนินงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ถ้าเห็นว่ากิจการหรือโครงการใดที่มีผลกระทบต่อมวลสมาชิกที่อาศัยอยู่
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ในอาณาเขตของตนและต้องการได้ข้อยุติในการด าเนินการ ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีดุลพินิจ
ที่จะท าประชามติได้ หากเราพิจารณาบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
ในฐานะที่เป็นรัฐธรรมนูญที่มีกระบวนวิธียกร่างโดยเสียงประชาชนมากกว่าฉบับอื่น ๆ ได้ก าหนดให้ใน
กรณีที่คณะรัฐมนตรีเห็นว่ากิจการเรื่องใดอาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของประเทศชาติหรือประชาชน 
นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจปรึกษาประธานสภาผู้แทนราษฎร และประธาน
วุฒิสภาให้มีการออกเสียงประชามติได้ โดยมีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียง
ประชามติ พุทธศักราช 2541 ก าหนดรายละเอียดวิธีการในการจัดท าประชามติไว้  แต่รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก็มิได้บัญญัติให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินการจัดให้
ประชาชนออกเสียงประชามติในการด าเนินกิจการในระดับท้องถ่ิน ซึ่งปรากฏว่า องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินใดที่เห็นว่าการกระท าหรือกิจการใดจะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถ่ิน ก็
มักจะจัดให้มีการหยั่งเสียงหรือการท าประชามติประชาชนในท้องถ่ินน้ันด้วยวิธีการที่แตกต่างกันไปในแต่
ละท้องถ่ิน โดยไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายรองรับไว้โดยชัดแจ้ง จึงมีประเด็นปัญหาที่โต้แย้งกันเรื่องความ
ถูกต้องเหมาะสมของผู้จัดท า รูปแบบ วิธีการ ตลอดจนสภาพบังคับของมติเสมอ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติแนวคิดที่สอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญ ฯ ปีพุทธศักราช 2540 ดังกล่าวข้างต้น โดยมาตรา 58 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 บัญญัติว่า การด าเนินการใดของรัฐหรือที่รัฐจะอนุญาตให้ผู้ใดด าเนินการ ถ้าการนั้น
อาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้
เสียส าคัญอื่นใดของประชาชนหรือชุมชนหรือสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง รัฐต้องด าเนินการให้มีการศึกษา
และประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรือชุมชน และจัดให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนที่เกี่ยวข้องก่อน เพื่อน ามาประกอบการพิจารณา
ด าเนินการหรืออนุญาตตามที่กฎหมายบัญญัติ อันเป็นบทบัญญัติที่มีการรับรองให้สิทธิแก่ประชาชนใน
ท้องถ่ินต่างๆ ออกเสียงประชามติในระดับท้องถ่ินได้ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานะองค์กรของ
รัฐมีหน้าที่ในการจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติหรือรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเพื่อตัดสินใจใน
การกระท าที่จะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถ่ินในสาระส าคัญได้ แต่อย่างไรก็
ตาม ก็ยังไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายที่ก าหนดรายละเอียดขององค์กรที่มีอ านาจในการด าเนินการ 
รูปแบบวิธีการ ตลอดจนผลผูกพันของการประชามติในระดับท้องถ่ินดังกล่าว 

ถึงแม้รัฐธรรมนูญ ฯ ปีพุทธศักราช 2560 จะรับรองให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดท า
ประชามติหรือรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนที่เกี่ยวข้องก่อน เพื่อน ามา
ประกอบการพิจารณาด าเนินการหรืออนุญาตได้ แต่อย่างไรก็ตามบทบัญญัติเรื่องการออกเสียงประชามติ
ในท้องถ่ินยังมีความไม่ชัดเจนในกิจการที่จัดท าประชามติว่ากิจการประเภทใดที่มีผลกระทบต่อประชาชน
ในท้องถ่ินบ้าง และไม่มีความชัดเจนว่าเมื่อใดจะจัดท าประชามติในท้องถ่ินได้ นอกจากนี้บทบัญญัติของ
กฎหมายยังใช้ค าว่าให้ผลของประชามติมีผลเป็นเพียงให้ค าปรึกษาหรือข้อยุติ ซึ่งตามแนวคิดของ
ต่างประเทศจะบัญญัติอย่างชัดเจนว่ามีผลยุติในประเด็นที่ขอเสียงประชามติจากประชาชน 
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จากความไม่ชัดเจนของกฎหมายดังกล่าวจึงเป็นที่มาของการศึกษาค้นคว้าและจัดท ารายงานวิจัย
ฉบับนี้ เพื่อที่จะน าเสนอสภาพปัญหาของการออกเสียงประชามติในท้องถ่ิน ความชัดเจนในเรื่องของ
กิจการใดที่ท าประชามติได้บ้าง ตลอดจนผลผูกพันของการจัดท าประชามติในระดับท้องถ่ินที่เหมาะสม
และสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 และส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในท้องถ่ินเป็นอย่างไร โดยศึกษาเปรียบเทียบกับบทบัญญัติของกฎหมายเกี่ยวกับการท าประชามติใน
ระดับชาติและกฎหมายเกี่ยวกับการท าประชามติของต่างประเทศ เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศ
อังกฤษ และประเทศฝรั่งเศสหลักการส าคัญของระบอบประชาธิปไตย คือ การที่ประชาชนภายในรัฐนั้นๆ 
มีสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาค มีความเป็นนิติรัฐ อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน และเป็นการ
ปกครองโดยเสียงข้างมาก เคารพเสียงข้างน้อย (Majority Rule and Minority rights) อย่างไรก็ดีใน
สังคมประชาธิปไตยในรูปแบบการปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศไทยบนพื้นฐานของหลักประชาธิปไตย 
ยังมีสภาพปัญหาบางประการทั้งปัจจัยที่เกิดจากภายนอกและภายใน ท าให้ประชาธิปไตยในสังคมไทยน้ัน
อยู่ในภาวะที่ไม่อาจจะเรียกได้ว่าเป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์ในแบบของอารยะประเทศ โดยปรากฏสภาพ
ปัญหาที่เกิดข้ึนเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในการปกครองท้องถ่ินของไทย ซึ่งอาจ
จ าแนกออกได้เป็นหลายด้านสืบเนื่องจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ได้บัญญัติรับรองสิทธิในการมีส่วน
ร่วมทางการเมืองของประชาชนในท้องถ่ินไว้ ซึ่งอาจกล่าวถึงสภาพปัญหาเกี่ยวกับการมีส่วน ร่วมของ
ประชาชนในท้องถ่ินโดยสรุปในแต่ละด้านได้ ดังนี้       
 1) ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการออกเสียงประชามติของประชาชนในท้องถ่ิน  
 สภาพปัญหาบางประการเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในการออกเสียง
ประชามติของประชาชนนั้น เนื่องจากประเทศไทย เพิ่งผ่านการมีประสบการณ์เกี่ยวกับการออกเสียง
ประชามติเพียงไม่กี่ครั้งคือ การออกเสียงประชามติเพื่อให้ความเห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญแห่ ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และพุทธศักราช 2560 แต่อย่างไรก็ตามสภาพปัญหาที่พบและ
สมควรน าเสนอได้แก่ ปัญหาที่เกิดจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 ในมาตรา 166 ที่ได้บัญญัติหลักเกณฑ์การจัดให้มีการออกเสียงประชามติไว้ว่า “ในกรณีที่มีเหตุอัน
สมควร คณะรัฐมนตรีจะขอให้มีการออกเสียงประชามติในเรื่องใดอันมิใช่เรื่องที่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ
หรือเรื่องที่เกี่ยวกับตัวบุคคลหรือคณะบุคคลใดก็ได้ ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” เมื่อเป็นเช่นน้ี การริเริ่ม
เพื่อขอให้จัดให้มีการออกเสียงประชามติ จึงถูกก าหนดให้เป็นอ านาจของคณะรัฐมนตรี จึงเห็นได้ว่า
ประชาชน โดยเฉพาะประชาชนในท้องถ่ินต่างๆ ของประเทศไทย ยังไม่มีอ านาจที่จะเป็นผู้ร้องขอให้จัดให้
มีการออกเสียงประชามติ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง หมายความว่า การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน
ในการออกเสียงประชามติ ยังถูกจ ากัดด้วยการก าหนดให้เป็นอ านาจของคณะรัฐมนตรี เมื่อมีเหตุอัน
สมควรเท่านั้น ที่จะเป็นผู้พิจารณาว่า เรื่องใดสมควรจัดให้มีการท าประชามติ ซึ่งย่อมหมายความว่า
ประชาชนยังไม่มีสิทธิที่จะเป็นผู้ร้องขอเพื่อจัดให้มีการออกเสียงประชามติแม้จะเป็นเรื่องหรือกิจการที่
ประชาชนในท้องถ่ินเห็นว่าเป็นเรื่องที่อาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของประชาชนในท้องถ่ิน แต่
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คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีไม่เห็นชอบให้มีการท าประชามติ กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการท าประชามติก็ไม่เกิดข้ึน         

2) สภาพปัญหาบางประการเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในท้องถ่ินใน
นโยบายสาธารณะ 

กรณีดังกล่าว สภาพปัญหาที่พบได้แก่ การขาดกฎหมายลูกออกมารองรับหลักการการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองของประชาชนตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ท าให้ประชาชนไม่ได้รับการคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพและไม่ได้มีส่วนร่วมตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ นอกจากนี้การปฏิบัติงานของหน่วยงานของรัฐ 
ขาดความชัดเจนเกี่ยวกับการส่งเสริมสิทธิเสรีภาพและการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน 
โดยเฉพาะประชาชนในท้องถ่ิน รวมถึงประชาชนในท้องถ่ินของประเทศไทยยังขาดความรู้ความเข้าใจ
เกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและการมีสว่นร่วมของประชาชน รวมทั้งทัศนคติของเจ้าหน้าที่ของรัฐ และประชาชน
ที่แตกต่างกัน ท าให้เกิดปัญหาในการใช้สิทธิ     เสรีภาพในการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน แม้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดให้พลเมืองมีสิทธิในการรับรู้และแสดง
ความคิดเห็นเพื่อประกอบการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะทั้งระดับชาติ ภูมิภาค และท้องถ่ิน 
รวมทั้งการมีส่วนร่วมในการพิจารณาร่างกฎหมาย กฎ หรือโครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบต่อวิถี
ชีวิตความเป็นอยู่โดยปกติสุข โดยองค์กรของรัฐต้องด าเนินการให้พลเมืองเข้ามาแสดงความคิดเห็นด้วย 

3) สภาพปัญหาบางประการเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในท้องถ่ินในการ
เข้าช่ือเสนอกฎหมาย          
 สภาพปัญหาของการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินในการเข้าช่ือเสนอกฎหมายนั้น หาก
พิจารณาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ที่ก าหนดให้การเข้าช่ือร้องขอต่อ
ประธานรัฐสภาของประชาชนในการเสนอกฎหมายมีจ านวนสองหมื่นคน ซึ่งถือเป็นจ านวนมาก ท าให้เกิด
ปัญหาการรวบรวมรายช่ือของประชาชนในการเข้าช่ือเสนอกฎหมายน้ันเป็นเรื่องที่กระท าได้ยาก ส่วนการ
มีส่วนร่วมของประชาชนในการเข้าช่ือเสนอกฎหมายตามบทบัญญัติของรฐัธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 จึงก าหนดจ านวนประชาชนที่น้อยลงคือ หนึ่งหมื่นคน สามารถเข้าช่ือเสนอกฎหมายที่
เกี่ยวกับสิทธิ เสรีภาพของบุคคลและแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐต่อรัฐสภาได้ และให้หน่วยงานของรัฐที่
เกี่ยวข้องกับการจัดท าและตรวจพิจารณาร่างกฎหมายมีหน้าที่สนับสนุนการจัดท าและเสนอร่างกฎหมาย
ของพลเมือง รวมทั้งในการพิจารณาร่างกฎหมายดังกล่าวในแต่ละสภา ก าหนดให้ผู้แทนของผู้ที่เข้าช่ือ
เสนอกฎหมายต้องช้ีแจงหลักการของร่างกฎหมายและจะต้องมีสัดส่วนผู้แทนของผู้ที่เข้าช่ือเสนอร่าง
กฎหมายจ านวนไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนกรรมาธิการวิสามัญทั้งหมดด้วย ท าให้การมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการเข้าช่ือเพื่อเสนอกฎหมายกระท าได้ง่ายข้ึนและประชาชนผู้เสนอกฎหมายมีส่วนร่วม
ในการพิจารณากฎหมายด้วย แต่อย่างไรก็ดี แม้มีการก าหนดจ านวนประชาชนในการเข้าช่ือเสนอ
กฎหมายที่น้อยลง พบว่ามีปัญหาบางประการในกระบวนการเข้าช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน เช่น 
ระเบียบ วิธีการ หลักเกณฑ์ ในการเข้าช่ือเสนอกฎหมายไม่เอื้ออ านวยแก่ประชาชนผู้ต้องการใช้สิทธิ หรือ
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ข้ันตอนการด าเนินการก่อนที่จะถึงการพจิารณาของสภา มีระยะเวลายาวนานและอาจมีปัจจัยภายนอกมา
เกี่ยวข้องโดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง เป็นต้น  
2. วัตถุประสงค์ในการศึกษา 

  2.1 เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎีการออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ทฤษฎีการ
มีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน กฎหมายต่างประเทศและของประเทศไทยที่เกี่ยวข้องกับการออกเสียง
ประชามติ การรับฟังความคิดเห็น และการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน 

2.2 เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายในการออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็น
และการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน 

2.3 เพื่อศึกษาแนวทางการพัฒนากฎหมายที่เหมาะสมกับการออกเสียงประชามติ การรับฟัง
ความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน 
3. ขอบเขตของการศึกษา 

รายงานวิจัยฉบับนี้ จะท าการศึกษาการออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็น และการมี
ส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร ไทย พุทธศักราช 2550 และ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ในประเด็นเกี่ยวกับรูปแบบ วิธีการ องค์กร ในการจัดท า
ประชามติ การรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน  
4. วิธีการศึกษา 

รายงานวิจัยฉบับนี้ ศึกษาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ 
เช่น พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 เป็นต้น ต ารา บทความวิชาการ ความเห็นทางวิชาการ และ
แนวทางปฏิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
5. ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

   5.1 ท าให้ทราบถึงแนวคิด ทฤษฎีการออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
ทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน กฎหมายต่างประเทศและของประเทศไทยที่เกี่ยวข้องกับการ
ออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็น และการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน 

5.2 ท าให้ทราบถึงปัญหาทางกฎหมายในการออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็นและการ
มีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน 

5.3 ท าให้ทราบถึงแนวทางการพัฒนากฎหมายที่เหมาะสมกับการออกเสียงประชามติ การรับฟัง
ความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน 
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บทท่ี 2 

วรรณกรรมท่ีเก่ียวข้อง 
  การทบทวนวรรณกรรมทีเ่กี่ยวข้องกบัการพัฒนามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท า
ประชามตแิละการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินนั้น คณะผู้วิจัยได้ศึกษาค้นคว้าถึงแนวคิดและแนว
ทางการพัฒนากฎหมายทัง้ของไทยและต่างประเทศ ได้แก่ แนวคิดการพัฒนากฎหมาย แนวคิดและทฤษฎี
การจัดท าประชามติ และทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชน และกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท าประชามติ
และการมีส่วนร่วมของประชาชนของต่างประเทศและของประเทศไทย ดังมีรายละเอียดต่อไปนี้ 
1.แนวคิดการพัฒนากฎหมาย 
  ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ.2531 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติม
โดยระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี (ฉบับที่  2) พ.ศ.2535 ก าหนด
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเสนอร่างกฎหมายต่อคณะรัฐมนตรี มีหลักเกณฑ์การตรวจสอบความจ าเป็นในการ
ตรากฎหมาย ประกอบด้วย หลักเกณฑ์ 10 ประการ ดังนี้       

  1.1 วัตถุประสงค์และเป้าหมายของภารกิจ การก าหนดให้มีการตรวจสอบหรือพิจารณาถึง
วัตถุประสงค์และเป้าหมายของภารกิจไว้ในประการแรกของบทตรวจสอบนี้ เนื่องจากสิ่งนี้เป็นสิ่งส าคัญ 
เพราะเป็นการก าหนดทิศทางและการวางกรอบแนวทางในการแก้ไขปัญหาหรือข้อบกพร่องที่เกิดข้ึน ทั้งนี้ 
เพื่อให้บรรลุผลส าเร็จตามที่ได้มุ่งประสงค์ไว้ และเพื่อให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการเสนอให้มีกฎหมาย ยก
ร่างกฎหมายหรือพิจารณากฎหมาย ได้มีการพิจารณาและวิเคราะห์ถึงเรื่องดังกล่าวนี้อย่างรอบคอบ ในบท
ตรวจสอบประการแรกนี้จึงได้ก าหนดให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องพิจารณาและวิเคราะห์ถึงรายละเอียดอื่น
เพื่อประกอบการพิจารณาด้วย เช่น การพิจารณาถึงความจ าเป็นที่ต้องท าภารกิจ ความส าเร็จที่จะเกิดข้ึน 
หรือทางเลือกอื่นในการด าเนินการตามภารกิจที่ก าหนดไว้ อีกทั้ง การวิเคราะห์ถึงมาตรการที่จะท าให้
ภารกิจนั้นบรรลุผลส าเร็จและเหตุผลสนับสนุนในมาตรการดังกล่าว     
  1.2 ผู้ท าภารกิจ เมื่อได้ทราบถึงวัตถุประสงค์ และเป้าหมายของภารกิจได้ถูกก าหนดไว้อย่าง
ชัดเจนแล้ว สิ่งส าคัญล าดับต่อไปที่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องค านึงถึงคือ ผู้ท าภารกิจนั้น ในเรื่องนี้ แม้ว่า
ภาครัฐจะเป็นผู้ที่ก าหนดวัตถุประสงค์และเป้าหมายของภารกิจก็ตาม แต่ในการท าภารกิจดังกล่าว ภาครัฐ
อาจไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องท าภารกิจนั้นด้วยตนเองเสมอไป เนื่องจากภารกิจบางอย่างหรือบางประเภท
นั้น การมอบให้ภาคเอกชนเป็นผู้ท าอาจก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดทั้งแก่ประชาชนทั่วไปและรัฐมากกว่าที่รัฐ
จะเป็นผู้ท าภารกิจนั้นเสียเอง 

 
  1ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, การพัฒนากฎหมาย ใน 60 ปี ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,2536) หน้า 397 
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ด้วยเหตุนี้ในบทตรวจสอบประการที่สองนี้จึงมุ่งประสงค์ที่จะให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการเสนอให้มี
กฎหมาย ยกร่างกฎหมายหรือพิจารณากฎหมายจะต้องวิเคราะห์และพิจารณาถึงข้อมูลในด้านต่างๆ ที่
เกี่ยวข้องทั้งหมด เช่น การวิเคราะห์ถึงต้นทุนในการท าภารกิจให้บรรลุผลส าเร็จ ประโยชน์หรือความ
คล่องตัวที่ประชาชนจะได้รับเมื่อเทียบกับการที่รัฐเป็นผู้ท าภารกิจนั้นเอง ทั้งนี้ เพื่อน ามาประมวลให้เกิด
ความชัดเจนว่าระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชนแล้ว บุคคลใดมีความเหมาะสมที่จะเป็นผู้ท าภารกิจนั้นมาก
ที่สุด 

1.3 ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย บทตรวจสอบประการนี้เป็นเกณฑ์เบื้องต้นที่ส าคัญในการ
แสดงให้เห็นถึงความจ าเป็นของการก าหนดให้มีกฎหมายใดข้ึนใช้บังคับหรือไม่ การตรวจสอบว่ากฎหมาย
มีความจ าเป็นที่จะต้องถูกตราข้ึนเป็นสิ่งส าคัญ ด้วยเหตุผลที่ว่าการมีกฎหมายมากยิ่งข้ึนเท่าใด สิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลย่อมถูกจ ากัดมากข้ึนเท่านั้น ประกอบกับการด าเนินการให้บรรลุผลแห่งภารกิจที่ได้
ก าหนดไว้นั้นไม่จ าเป็นเสมอไปที่จะต้องอาศัยการมีกฎหมายเป็นเครื่องมือ เพราะว่ายังมีวิธีการอื่นๆ อีกที่
สามารถท าให้ภารกิจที่ก าหนดไว้บรรลุผลตามที่ก าหนดไว้ได้เช่นกัน เช่น การอาศัยอ านาจทางการบริหาร
ราชการทั่วไป (Non-Regulatory Policy) ในรูปของมติคณะรัฐมนตรีในการท าภารกิจนั้น เป็นต้น การ
ตรากฎหมายข้ึนใหม่จึงควรกระท าเฉพาะกรณีที่มีความจ าเป็นและหลีกเลี่ยงไม่ได้จริงๆ และไม่มีมาตรการ
อื่นที่สามารถน ามาปรับใช้ได้ ฉะนั้น จึงเป็นหน้าที่ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการเสนอให้มีกฎหมายที่
จะต้องวิเคราะห์อย่างละเอียดถึงความจ าเป็นดังกล่าว ควบคู่ไปกับการพิจารณาว่าหากไม่มีการตรา
กฎหมายน้ันแล้วจะก่อให้เกิดอุปสรรคต่อการท าภารกิจอย่างไรด้วย       
 1.4 ความซ้ าซ้อนของกฎหมาย บทตรวจสอบประการนี้เกิด ข้ึนจากแนวความคิดที่ว่า เมื่อมี
บทบัญญัติของกฎหมายก าหนดไว้ส าหรับกรณีใดกรณีหนึ่งแล้ว ก็ไม่ควรที่จะมีบทบัญญัติของกฎหมายอื่น
ก าหนดถึงกรณีนั้นไว้ซ้ าอีก เพราะการซ้ าซ้อนของบทบัญญัติของกฎหมายน้ีนอกจากจะก่อใหเ้กิดภาวะการ
มีกฎหมายเฟ้อ (Inflation of Law) แล้วยังเป็นการสร้างภาระหน้าที่ให้แก่บุคคลที่อยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายที่จะต้องปฏิบัติตามในสิ่งเดียวกันอีกด้วยซึ่งจะเป็นช่องทางให้เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ไม่สุจริตใช้เป็น
ช่องทางในการแสวงหาผลประโยชน์ในทางที่มิชอบได้อีกหนทางหนึ่ง     
 1.5 ภาระต่อบุคคลและความคุ้มค่า บทตรวจสอบประการนี้ก าหนดข้ึนเพื่อให้หน่วยงานที่
เกี่ยวข้องกับการสเนอให้มีกฎหมาย ยกร่างกฎหมาย และพิจารณากฎหมายได้ตระหนักถึงการเลือกหรือ
ก าหนดบทบัญญัติของกฎหมายให้อยู่ในเกณฑ์ที่เหมาะสมและอยู่ในวิสัยที่จะปฏิบัติได้โดยไม่เป็นการสร้าง
ภาระหน้าที่หรือเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลมากจนเกินความจ าเป็น   
 1.6 ความพร้อมของรัฐ บทตรวจสอบประการที่หกนี้มุ่งประสงค์ให้รัฐหรือหน่วยงานที่เสนอให้มี
กฎหมายต้องท าการประเมินศักยภาพของตนเองทั้งในด้านบุคลากร (จ านวนและขีดความสามารถ) และ
งบประมาณ เพื่อให้มั่นใจได้ว่าการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายที่จะมีข้ึนใหม่จะด าเนินไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ เพราะหากรัฐหรือหน่วยงานของรัฐไม่มีความพร้อมแล้ว การท าภารกิจที่ก าหนดไว้ให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ย่อมเป็นการยาก เช่น ในกรณีที่บุคลากรของรัฐไม่มีความพร้อมหรือขาดความรู้ในเรื่องที่จะ
บังคับให้ประชาชนทั่วไปจะต้องปฏิบัติแล้วย่อมท าให้กฎหมายที่ก าหนดให้มีข้ึนนั้นไม่มีการบังคับอย่าง
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จริงจัง พร้อมไปกับการบิดเบือนกฎหมายไปจากเจตนารมณ์ที่แท้จริงอีกด้วย   
 1.7 หน่วยงานที่รับผิดชอบ ในบทตรวจสอบประการนี้ก าหนดให้หน่วยงานที่เสนอให้มีกฎหมาย
จะต้องตรวจสอบถึงหน่วยงานที่รับผิดชอบในการท าภารกิจนั้น ทั้งนี้ เพื่อป้องกันมิให้การท างานระหว่าง
ภาครัฐมีความซ้ าซ้อนกันอันเป็นแนวทางที่สอดคล้องกับการปฏิรูประบบราชการที่พยายามที่จะลดและ
รวมหน่วยงานที่มีความรับผิดชอบเรื่องที่มีความใกล้เคียงกันไว้ในที่เดียวกัน นอกจากนี้ การก าหนดและ
ทราบถึงผู้รับผิดชอบในการด าเนินภารกิจอย่างชัดเจนยังท าให้เกิดความสะดวกในการตรวจสอบและ
ประเมินความสัมฤทธ์ิผลของภารกิจ ควบคู่ไปกับการให้เวลาและโอกาสแก่รัฐในการเตรียมความพร้อมใน
การให้การสนับสนุนด้านงบประมาณและบุคลากร โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่มีการตั้งหน่วยงานข้ึนใหม่
เพื่อรองรับภารกิจดังกล่าว        
 1.8 วิธีการท างานและการตรวจสอบ การก าหนดให้หน่วยงานที่ เกี่ยวข้องกับการเสนอให้มี
กฎหมาย ยกร่างกฎหมาย หรือพิจารณากฎหมายได้พิจารณาถึงแนววิธีการท างานและระบบการ
ตรวจสอบการท างานตามที่ได้ก าหนดในบทตรวจสอบนี้  ก็เพื่อให้มีการพิจารณาถึงแผนงานหรือ
ยุทธศาสตร์ รวมถึงวิธีการท างานในภาพรวมทั้งหมดอย่างเป็นระบบเช่นเดียวกับการวางแผนการ
ด าเนินงานทางธุรกิจ (Business Planning) ของภาคเอกชน ซึ่งในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการก าหนดถึงวิธีการ
ท างานนั้น หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องค านึงถึงระบบการท างานที่สอดคล้องกับหลักการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี (Good Governance) ด้วย ส าหรับการตรวจสอบการท างานก็เช่นกัน ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้อง
ต้องพิจารณาก าหนดแนวทางที่จะให้มีการตรวจสอบการท างานของตนได้ ทั้งนี้เพื่อเป็นการคานอ านาจ 
(Check and Balance) ของผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องและเพื่อให้การท าภารกิจเป็นไปด้วยความโปร่งใส  
 1.9 อ านาจในการตราอนุบัญญัติ โดยที่กฎหมายอนุบัญญัติเป็นส่วนส าคัญในการท าให้กลไกที่
ก าหนดไว้ในกฎหมายแม่บทด าเนินการได้อย่างสมบูรณ์ ซึ่งบางครั้งจะพบว่า ปัญหาหลายประการที่เกิดข้ึน
มิได้เกิดจากบทบัญญัติในกฎหมายแม่บทแต่เกิดข้ึนจากกฎหมายอนุบัญญัติ ทั้งนี้ อาจ เป็นเพราะว่าใน
กฎหมายแม่บทมิได้ก าหนดขอบเขตของการตรากฎหมายอนุบัญญัติไว้ ซึ่งการดังกล่าวอาจท าให้การตรา
กฎหมายอนุบัญญัติเป็นไปในลักษณะที่เป็นการขยายอ านาจให้แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือเป็นการเพิ่มภาระ
แก่บุคคลจนเกินสมควร ฉะนั้น เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาดังกล่าว ในบทตรวจสอบนี้จึงได้ก าหนดให้
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการเสนอให้มีกฎหมาย ยกร่างกฎหมาย และพิจารณากฎหมายจะต้องพิจารณา
ก าหนดกรอบหรือมาตรการในการตรากฎหมายอนุบัญญัติไว้ด้วย เพื่อป้องกันมิให้มีการตราอนุบัญญัติที่
เป็นการขยายอ านาจเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือเป็นการเพิ่มภาระแก่บุคคลเกินสมควร  
 1.10 การรับฟังความคิดเห็น บทตรวจสอบประการที่สิบนี้ เป็นบทตรวจสอบที่เป็นเครื่องเตือนใจ
ให้แก่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการเสนอให้มีกฎหมาย ยกร่างกฎหมายและพิจารณากฎหมายที่จะต้อง
ตระหนักอยู่เสมอว่า การมีกฎหมายใดข้ึนใช้บังคับแล้วไม่ได้รับการปฏิบัติตาม การมีกฎหมายเช่นน้ันย่อม
ไร้ประโยชน์          
 อย่างไรก็ดี วิธีการหนึ่งที่ท าให้กฎหมายเป็นที่ยอมรับแก่บุคคลส่วนใหญ่ และน าไปปฏิบัติด้วย
ความสมัครใจ คือ การท าให้กฎหมายนั้นได้รับการพัฒนาหรือจัดท าข้ึนอย่างเปิดเผยและโปร่งใส โดยมี
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กระบวนการหรือข้ันตอนที่เหมาะสม เพื่อให้ผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสีย ผู้ที่เกี่ยวข้อง หรือผู้ที่จะอยู่ภายใต้บังคับ
ของกฎหมายน้ันได้แสดงความคิดเห็นของตน ไม่ว่าจะเป็นการสนับสนุน หรือคัดค้าน ทั้งนี้ เพื่อที่จะได้น า
สิ่งดังกล่าวมาใช้เป็นแนวทางในการพิจารณาจัดท าร่างกฎหมาย และประกอบการใช้ดุลพินิจของฝ่าย
บริหารในการพิจารณาว่าสมควรที่จะมีกฎหมายในลักษณะนั้นหรือไม่ อย่างไร ด้วยเหตุน้ี ในบทตรวจสอบ
ประการนี้จึงได้ก าหนดให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะต้องแสดงให้เห็นว่า กฎหมายที่จะเสนอให้มีนั้นได้มีการ
รับฟังความคิดเห็นจากผู้ทีม่ีสว่นเกี่ยวข้องทัง้หลายหรือไม่ และหากมีการรับฟังความคิดเห็นแล้ว ผู้ที่มีส่วน
เกี่ยวข้องมีข้อคัดค้านประการใดบ้างหรือไม่       
 การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายในรูปแบบเชิงค าถาม 10 ประการ ที่ได้ก าหนดข้ึน
เป็นเพียงปัจจยัประการหนึ่งทีจ่ะท าให้กระบวนการตราหรือก าหนดให้มีกฎหมายของประเทศเป็นไปอย่าง
เป็นระบบ มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลยิ่งข้ึนในระดับหนึ่งเท่านั้น ซึ่งผลส าเร็จของการด าเนินการ
ดังกล่าวนี้จะเกิดข้ึนตามความมุ่งประสงค์หรือไม่นั้นย่อมข้ึนอยู่กับความสุจริตของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ
การเสนอให้มีกฎหมาย ยกร่างกฎหมาย และพิจารณากฎหมายที่จะเป็นผู้ตอบค าถามเหล่ านี้ ทั้งนี้หาก
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้ตอบค าถามโดยค านึงถึงสภาพข้อเท็จจริงที่เกิดข้ึนตามความเป็นจริงมากกว่าการ
พยายามที่จะหาความชอบธรรมให้แก่ตนเองแล้ว การมีกฎหมายในจ านวนที่สมควรจะมี และมีลักษณะที่
ไม่เป็นการล่วงล้ าเกินสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยไม่สมควรจึงเป็นสิ่งที่ไม่ไกลเกินความเป็นจริง 
2. หลักการพืน้ฐานและนิติวิธีของกฎหมายปกครอง      
 2.1 หลักการกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขัดต่อกฎหมาย 

ฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อกฎหมายที่ใช้อยู่จริงในบ้านเมืองในเวลาที่กระท าการซึ่งกฎหมายที่
ใช้บังคับอยู่จริงในบ้านเมืองนี้คือ positive law โดยกฎหมายดังกล่าวนี้จะมีการก าหนดหน้าที่ให้ฝ่าย
ปกครองต้องปฏิบัติ (เช่นต้องรับจดทะเบียนสมรสให้หากมีเงื่อนไขแห่งการสมรสครบถ้วน) ถ้ากฎหมาย
ไม่ได้ก าหนดหน้าที่ ฝ่ายปกครองก็อาจมีภารกิจที่จะต้องท าเช่นกัน โดยสามารถเริ่มท าการได้เอง เช่น 
สร้างโรงพยาบาล ซึ่งก็จะต้องระวังว่าการกระท าของตนไม่ฝ่าฝืนกฎหมาย 

2.1 หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ       
 เป็นหลักที่ก าหนดว่า เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะกระท าการใดๆ ได้ ต้องมีกฎหมายให้อ านาจ
กระท าการ และกฎหมายน้ันจะต้องเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรเท่านั้นฝ่ายปกครองจะอ้างกฎหมาย
ประเพณีมาเป็นฐานแห่งการกระท าไม่ได้ การกระท าการ หมายถึงการที่ฝ่ายปกครองกระท าการก้าวล่วง
กระทบสิทธิเสรีภาพของราษฎรแต่ถ้าฝ่ายปกครองจะกระท าการที่ไมก่ระทบสทิธิของบคุคลใดและเป็นการ
ให้ประโยชน์แก่ราษฎร ฝ่ายปกครองก็สามารถท าได้แม้ไม่มีกฎหมายให้อ านาจอย่างชัดแจ้ง แต่ยังคงต้อง
ระมัดระวังไม่ให้การกระท านั้นขัดต่อกฎหมาย (อยู่ภายใต้หลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อ
กฎหมาย) ด้วย 
3. ทฤษฎีการก ากับดูแลหรือการควบคุมก ากับ     
 การก ากับดูแลหรือการควบคุมก ากับนั้น มีลักษณะดังต่อไปนี้    
 3.1 การควบคุมก ากับเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว     
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การควบคุมก ากับเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวที่เกิดจากเจตนาฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง 
และถูกควบคุมโดยศาลปกครอง นิติสัมพันธ์ที่ เกิดข้ึนระหว่างฝ่ายปกครอง และผู้ถูกปกครองหรือ
ประชาชนไม่ได้เป็นไปด้วยความสมัครใจเหมือนนิติกรรมในทางกฎหมายแพ่ง แต่เป็นเรื่องของการใช้ 
“อ านาจ” ที่ฝ่ายหนึ่งเหนือกว่าอีกฝ่ายหนึ่ง ความสมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครองจึงอยู่ที่ความชอบด้วย
กฎหมายของนิติกรรมนั้นๆ การควบคุมก ากับจึงไม่ใช่สัญญา ทั้งนี้เพราะนิติกรรมฝ่ายเดียวนั้นเป็นการ
ตัดสินใจฝ่ายเดียวที่ก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ข้ึนโดยไม่จ าต้องได้รับความเห็นชอบจากผู้รับนิติกรรม ฉะนั้นการ
ควบคุมก ากับที่เกิดจากการตกลงกันระหว่างรัฐกับองค์กรกระจายอ านาจจึงไม่อาจมีข้ึนได้ การควบคุม
ก ากับเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวที่อาจก่อให้เกิดการเปลีย่นแปลงหรือการไม่เปลี่ยนแปลงสภาพทางกฎหมายก็
ได ้           
 จากการที่การควบคุมก ากับเป็นนิติกรรมทางปกครองท าให้การควบคุมก ากับต่างจากนิติกรรม
ทางแพ่ง กล่าวคือ          
  3.1.1 นิติกรรมทางปกครองเป็นนิติกรรมของฝ่ายปกครอง ฉะนั้น การควบคุมก ากับจึง
ตั้งอยู่บนหลักของทฤษฎีอ านาจมหาชน ไม่ใช่ทฤษฎีบริการสาธารณะ     
            
  3.1.2 นิติกรรมทางปกครอง เป็นนิติกรรมที่ไม่สามารถสั่งให้งดผลของการกระท าไว้ก่อน
ได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้อย่างชัดแจ้ง ซึ่งต่างจากนิติกรรมทางแพ่งซึ่งศาลมีอ านาจสั่งให้งดผลของ
การกระท าไว้ก่อนได้          
  3.1.3 นิติกรรมทางปกครอง เป็นนิติกรรมที่สามารถบังคับใช้ได้ทันที โดยไม่ต้องมีค าสั่ง
ศาลก่อน ซึ่งต่างจากนิติกรรมทางแพ่งที่จะต้องมีค าสั่งศาลก่อนเสมอ    
 3.2 การควบคุมก ากับเป็นนิติกรรมเฉพาะเรื่อง     
 นิติกรรมเฉพาะเรื่อง (Acte Individuel) เป็นนิติกรรมที่มิได้สร้างกฎเกณฑใ์นอันที่จะก่อใหเ้กิดผล
ทางกฎหมายที่ถาวรข้ึน แต่จะหมดไปภายหลังจากนิติกรรมนั้นแล้วเสร็จ เช่น ในกรณีเจ้าพนักงานท้องถ่ิน
อนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร หรือพนักงานเจ้าหน้าที่รับจดทะเบียนอาคารชุดตามกฎหมายอาคารชุด การท า
ค าสั่งเช่นนี้ไม่ใช่เป็นการก่อให้เกิดผลทางกฎหมายทั่วไป แต่เป็นการก่อให้เกิดผลทางกฎหมายเป็นการ
เฉพาะเรื่องและเมื่อมีค าสั่งไปแล้วนิติกรรมนี้ก็จะหมดไป หากต่อมามีการขออนุญาตก่อสร้างอาคารหรือ
ขอจดทะเบียนอาคารชุดของผู้ประกอบการรายอื่นอีก เจ้าพนักงานผู้มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายก็จะต้อง
พิจารณาทางปกครองเพื่อออกค าสั่งทางปกครองใหม่อีกเป็นกรณีๆ ไป ส่วนนิติกรรมทั่วไป (Acte 
Reglementaire) นั้น เป็นนิติกรรมที่สร้างกฎเกณฑ์ในอันที่จะก่อให้เกิดผลทางกฎหมายที่ถาวรข้ึนและจะ
หมดไปเมื่อมีการยกเลิก การควบคุมก ากับจึงเป็นนิติกรรมเฉพาะเรื่องในอันที่จะควบคุมก ากับเหนือการ
กระท าใดๆ ขององค์กรที่ถูกควบคุมเป็นการตัดสินใจเป็นครั้งเป็นคราวไป ไม่ว่าการกระท าที่ถูกควบคุม
ก ากับจะมีลักษณะเฉพาะเรื่องหรือเป็นการทั่วไปก็ตาม การควบคุมก ากับก็ยังเป็นการควบคุมก ากับเฉพาะ
เรื่องเสมอถ้าการควบคุมก ากับเป็นนิติกรรมทั่วไป การเคารพความคิดริเริ่มสร้างสรรค์ขององค์กรที่ถูก
ควบคุมก็จะหมดไป ทั้งนี้ เพราะเท่ากับว่าการควบคุมก ากับเป็นการสร้างกฎหมายในอนาคตให้แก่องค์กร
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ที่ถูกควบคุมที่จะต้องปฏิบัติตามโดยไม่สูญไปหลังจากได้ท านิติกรรมแล้ว   
 3 หลักเกณฑ์การก ากับดูแลที่ดี        
  3.3.1 อ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย (Legislative Mandate) 

ในการก ากบัดูแลนั้นสมควรได้รบัการสนับสนุนเมื่อได้รบัความเห็นชอบจากรัฐสภาซึ่ง
เป็นต้นก าเนิดของอ านาจในระบอบประชาธิปไตย หากประชาชน (โดยผ่านรัฐสภา) ได้ก าหนดให้
หน่วยงานก ากบัดูแลใด ๆ จะต้องบรรลุผลลัพธ์ และหน่วยงานก ากับดูแลเหล่าน้ันสามารถแสดงใหเ้ห็นว่า 
ท าให้เกิดผลลัพธ์ได้ หน่วยงานก ากบัดูแลเหล่าน้ันจะอยู่ในสถานะที่สามารถขอรับการสนับสนุนจาก
ประชาชนได้เนื่องจากสามารถบรรลผุลตามหน้าที่ของตน 

การประเมินผลหน่วยงานก ากับดูแลตามความส าเร็จในการบรรลุผลตามหน้าที่ของตน
นั้นอาจเป็นแนววิธีที่มีความเหมาะสมมาก อย่างไรก็ตาม เป็นที่น่าเสียดายว่าการที่จะกล่าวอย่างชัดเจนถึง
ข้อก าหนดในการประเมินดังกลา่วจะเกีย่วข้องกับเรื่องใดบ้างนั้นมิได้เป็นเรื่องที่กระท าได้โดยง่าย กฎหมาย
ด้านการก ากับดูแล ส่วนมากจะมอบอ านาจการตัดสินใจแก่หน่วยงานก ากับดูแลอย่างกว้างขวางและการ
ปฏิบัติตามอ านาจจึงต้องมีการตีความ  ตัวอย่างเช่น กฎหมายอาจจะก าหนดให้หน่วยงานก ากับดูแล
ปกป้องผลประโยชน์ของผู้บริโภคไว้อย่างกว้างขวาง ผู้บังคับใช้กฎหมายจึงต้องมีการตีความเรื่องที่เกิดข้ึน
เป็นกรณีๆ ไป           
  กฎหมายดังกล่าวมักจะก าหนดวัตถุประสงค์ที่อยู่ท่ามกลางแรงกดดันซึ่งกันและกัน การ
ที่จะให้บรรลวัุตถุประสงค์บางประการอาจจ าเป็นต้องมีการแลกเปลี่ยน(Trade-Off) กับผลการด าเนินงาน
ตามวัตถุประสงค์ข้ออื่น ๆ นอกจากนั้นกฎหมายด้านการก ากับดูแลมกัจะก าหนดขอบเขตการตัดสินใจและ
การคิดค้นแนวทางการแก้ไขปัญหาของให้หน่วยงานก ากับดูแล ดังนั้น ในกรณีดังกล่าวจึงเป็นไปไม่ได้ที่จะ
ช้ีให้ เห็นถึงวัตถุประสงค์ที่ ชัดเจน นอกจากนี้  ผู้บัญญัติกฎหมายจงใจที่จะหลีกเลี่ยงการก าหนด
วัตถุประสงค์ที่แน่นอนเนื่องจากต้องการให้หน่วยงานก ากับดูแลมีอสิระในการจัดการกับปัญหาที่จะเกิดข้ึน
ในอนาคต จากเหตุผลทั้งหมดนี้ หน่วยงานก ากับดูแลจึงไม่ค่อยมีส่วนร่วมในกลไกการส่งผ่านวัตถุประสงค์
ของกฎหมายภาคอุตสาหกรรมและของประเทศหรือระหว่างผลประโยชน์ของผู้บริโภคกลุ่มใหญ่และกลุ่ม
เล็กไปเป็นผลลัพธ์นัก  และเกณฑ์เปรียบเทียบด้านอ านาจหน้าที่นั้นถึงแม้ว่าจะมีความเกี่ยวข้อง ก็ไม่ค่อย
ให้ค าตอบที่ง่ายส าหรับค าถามเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมาย     
  3.3.2 ความรับผิดชอบ (Accountability) หรือการควบคุม (Control)   
  หน่วยงานก ากับดูแลที่มีอ านาจหน้าที่ที่ไม่ชัดเจนอาจจะอ้างว่าพวกตนสมควรได้รับการ
สนับสนุนจากประชาชนเนื่องจากพวกตนมีความรับผิดชอบ และถูกควบคุมโดยสถาบันตามแนวทาง
ประชาธิปไตย (Democratic Institutions) อย่างเหมาะสมดังนั้น หน่วยงานก ากับดูแลจึงอาจอ้างได้ว่า
ตนเองเป็นผู้รับผิดชอบในการตีความอ านาจหน้าที่ของตนเองต่อหน่วยงานตัวแทน (Representative 
Body) และการควบคุมดูแลดังกล่าวนั้นท าให้การใช้อ านาจของตนเป็นที่ยอมรับได้ 

ปัญหาของเกณฑ์ข้อนี้ก็คือ มักจะมีการโต้แย้งในการเลือกบุคคลและหน่วยงานที่จะเป็น
ผู้รับผิดชอบ หากรัฐสภาหรือสถาบันที่มาจากการเลือกตั้ งอื่นๆ ไม่ได้เป็นผู้ที่หน่วยงานก ากับดูแลต้อง
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รายงานแล้ว การจัดการดังกล่าวก็อาจถูกวิจารณ์ว่ามิได้เป็นการด าเนินการโดยตัวแทนประชาชน กรณีที่
บางสถาบัน (เช่น ศาล) เป็นผู้ท าหน้าที่ควบคุม ก็อาจมีการตั้งค าถามถึงความสามารถเฉพาะทางของ
สถาบันเหล่านั้น นอกจากนี้ยังอาจมีประเด็นปัญหาอื่นเกิดข้ึน เช่น ระดับความรับผิดชอบที่เหมาะสม 
ทรัพยากรที่ควรจะใช้เพื่อความรับผิดชอบ และการยอมรับการแลกเปลี่ยนระหว่างความรับผิดชอบและ
การบรรลุเป้าหมายทางการก ากับดูแลอย่างมีประสิทธิผล      
  3.3.3 กระบวนการทางกฎหมาย (Due Process)     
  การกล่าวอ้างพื้นฐานในเรื่องของกระบวนการทางกฎหมาย ได้แก่ หน่วยงานก ากับดูแล
สมควรที่จะได้รับการสนับสนุนจากประชาชนเนื่องจากได้ใช้กระบวนการที่เป็นธรรม เข้าถึงได้ง่าย และ
เปิดกว้าง ดังนั้น ความสนใจจึงมิได้เกิดข้ึนเพียงในเรื่องความเท่าเทียมกัน ความเป็นธรรม และการปฏิบัติ
อย่างเสมอต้นเสมอปลายเท่าน้ัน แต่ยังรวมถึงระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน ผู้บริโภค และผู้ที่ได้รับ
ผลกระทบจากกระบวนการตัดสินใจและก าหนดนโยบายทางการก ากับดูแลด้วย เหตุผลมูลฐานที่สนับสนนุ
ข้ออ้างดังกล่าว ได้แก่ กระบวนการทางกฎหมายที่ก าลังพิจารณาท าให้แน่ใจว่าจะมีอิทธิพลตามแนวทาง
ประชาธิปไตยที่เหมาะสมต่อการก ากับดูแล และอิทธิพลดังกล่าวนั้นมีผลตามกฎหมาย   
  ในเรื่องกระบวนการทางกฎหมาย ผู้เขียนมีความเห็นว่า เกณฑ์ดังกล่าว  ก็มีข้อจ ากัด
ตราบใดที่จ าเป็นต้องมีหลักการช้ีแนะเพิ่มเติมส าหรับการอธิบาย เช่น ในประเด็นที่ว่าใครควรจะมีส่วนร่วม
และในแนวทางใด ซึ่งเป็นอีกครั้งที่ต้องมีการแลกเปลี่ยนกับการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่อย่างมี
ประสิทธิผล ดังนั้น การมีส่วนร่วมมากข้ึนอาจท าให้การตัดสินใจมีประสิทธิผลลดลงและอาจท าให้เกิด
ความชะงักงันในระบบการก ากับดูแล นอกจากนี้ การขยายสิทธิในการมีส่วนร่วมมากเกนิไปจากระดับหนึ่ง 
ๆ นั้น ยังอาจไม่สอดคล้องกับการพัฒนาและการใช้งานความเช่ียวชาญและการพิจารณาตัดสินใจ 

นอกจากนี้ ยังอาจมีข้อโต้แย้งเกิดข้ึนในเรื่องของรูปแบบที่เหมาะสมของการมีส่วนร่วม 
ตัวอย่างเช่น ทนายอาจจะเห็นว่าวิธีการมีส่วนร่วม  (ซึ่งอาจมีลักษณะที่เป็นทางการหรือลักษณะของการ
พิจารณาคดี) บางวิธีมีความเหมาะสม ในขณะที่ผู้ที่มาจากวิชาชีพอื่น (เช่น รัฐศาสตร์ หรือเศรษฐศาสตร์) 
อาจเรียกร้องให้มีการจัดการที่ค่อนข้างแตกต่างออกไป      
  3.3.4 ความเช่ียวชาญ (Expertise)       
  การด าเนินการในการก ากับดูแลบางเรื่องอาจต้องใช้การตัดสินโดยผู้เช่ียวชาญ ซึ่งอาจ
เกิดข้ึนในกรณีที่ผู้มีอ านาจตัดสินใจต้องพิจารณาทางเลือกหรือคุณค่าที่หลากหลายและต้องท าการ
ตัดสินใจที่มีดุลยภาพด้วยข้อมูลที่ไม่สมบูรณ์และไม่แน่นอน ในสถานการณ์เช่นน้ี หน่วยงานก ากับดูแลอาจ
เรียกร้องการสนับสนุนโดยอ้างถึงความเช่ียวชาญของตนหรือลักษณะของการด าเนินการมากกว่าที่จะให้
เหตุผลหรือเหตุผลสนับสนุนข้อเท็จจริง (Justification) โดยกล่าวค าว่า “วางใจในความเช่ียวชาญของ
เรา” เป็นใจความส าคัญของข้อเรียกร้องดังกล่าว ดังนั้น ผู้เช่ียวชาญจึงยืนยันว่าพวกตนจะตัดสินใจได้
อย่างเหมาะสมที่สุดและได้ผลลัพ ธ์ที่ดีที่สุดในเวลารวดเร็วที่สุดเมื่อไม่ต้องมีหน้าที่ ในการอธิบาย
รายละเอียด           
  3.3.5 ประสิทธิภาพ (Efficiency)       
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  หน่วยงานก ากับดูแลอาจจะเรียกร้องการสนับสนุนโดยอ้างอิงการปฏิบัติงานอย่างมี
ประสิทธิภาพ และในการด าเนินการเช่นนั้นอาจจะมีค ากล่าวอ้างสองประเภท ประเภทแรกเรียกร้องการ
สนับสนุนโดยอิงหลักว่าได้ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายโดยใช้ทรัพยากรหรือมีค่าใช้จ่ายน้อย
ที่สุด และมีประสิทธิภาพในการก่อให้เกิดผล แน่นอนว่าค ากล่าวอ้างข้างต้นเป็นค ากล่าวอ้างที่ได้รับผลใน
เชิงลบจากปัญหาทั้งหมดที่กล่าวมาในเรื่องของอ านาจหน้าที่ โดยเฉพาะปัญหาที่เกิดจากความไม่ชัดเจน
ของอ านาจหน้าที่ดังกล่าว การประเมินประสิทธิภาพนั้นจะมีความยากเป็นพิเศษหากไม่สามารถก าหนด
อ านาจหน้าที่ตามวัตถุประสงค์หรือสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ได้ หรือในกรณีที่การปฏิบัติหน้าที่ของ
หน่วยงานก ากับดูแลไปพัวพันกับหน้าที่ของหน่วยงานหรือกระทรวงอื่น ๆ นอกจากนี้ ยังเป็นการยากที่จะ
ยืนยันว่าวิธีการก ากับดูแลวิธีใดวิธีหนึ่งให้ผลลัพธ์ที่ “ดีกว่า” วิธีอื่นหากไม่ได้ทดลองวิธีอื่นๆ นั้นใน
สถานการณ์ที่เหมือนกัน          
  รูปแบบที่สองของค ากล่าวอ้างในเรื่องประสทิธิภาพน้ันกระตุ้นให้เกดิการสนับสนุนโดยองิ
หลักที่ว่าการก ากับดูแลที่พิจารณาน าไปสู่ผลลัพธ์ที่มีประสิทธิภาพซึ่งตัดสินโดยเกณฑ์ที่ก าหนดโดยอิสระ
ในระดับหนึ่งจากอ านาจหน้าที่ ดังนั้น จึงอาจจะมีการอ้างอิงประสิทธิภาพในการจัดสรรของระบบการ
ก ากับดูแล (ในประเด็นที่ว่าจะเป็นไปได้หรือไม่ที่จะจัดสรรสินค้าใหม่อีกครั้งเพื่อท าให้ผู้บริโภคอย่างน้อย
หนึ่งรายมีสถานภาพที่ดีข้ึนโดยไม่ท าให้ผู้บริโภคคนอื่นแย่ลง) และประสิทธิภาพเชิงพลวัต (Dynamic 
Efficiency)           
  สรุป เกณฑ์การก ากับดูแลที่ดี       
  หลักเกณฑ์ทั้ งห้าข้อ เมื่อพิจารณาประกอบกันแล้ว ทั้ งหมดจะก าหนดกฎเกณฑ์
เปรียบเทียบส าหรบัการประเมินผลระบบการก ากับดูแล เป็นเหตุผลมูลฐานที่ใช้และพบเหน็ได้ทั่วไปในการ
ถกเถียงที่เกิดข้ึนจริงในเรื่องการก ากับดูแลและการปฏิรูปการก ากับดูแลข้อโต้แย้งที่สนับสนุน (หรือ
ประเด็นถกเถียงที่เป็นการวิพากษ์วิจารณ์) หน่วยงานก ากับดูแลที่ ไม่อยู่ในกฎเกณฑ์ทั้งห้าประการนี้
ประชาชนส่วนใหญ่จะถือว่ามีการด าเนินการไม่ตรงประเด็น ปฏิบัติหน้าที่บรรลุวัตถุประสงค์ตามที่
กฎหมายก าหนดโดยมีการปฏิบัติงานด้วยความรับผิดชอบ เปิดเผย และเป็นธรรม และมีการใช้ความ
เช่ียวชาญและทรัพยากรเป็นอย่างดี เรื่องเหลา่น้ีจะถือว่าเปน็เรือ่งที่ตรงประเด็น   
  การตัดสินในระดับที่การกับดูแลชอบด้วยกฎหมายนั้นมิใช่เป็นการประเมินทางสังคมถึง
การสนับสนุนที่หน่วยงานก ากับดูแลได้รับจริง แต่จะเป็นการประเมินความชอบด้วยกฎหมายที่หน่วยงาน
ก ากับดูแลสมควรได้รับ สิ่งส าคัญ คือพลังของเหตุผลโดยรวม จากข้อถกเถียงที่เกิดข้ึนภายใต้เกณฑ์ทั้งห้า
หัวข้อนี้ ค ากล่าวอ้างที่น่าเช่ือถือในทุกหัวข้อจะช้ีให้เห็นถึงการก ากับดูแลที่สมควรได้รับการสนับสนุน 
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ตารางท่ี 1 เกณฑ์เปรียบเทียบส าหรับการก ากับดูแล 
ความชอบด้วยกฎหมาย สาระส าคัญ ปัญหา 

1.  อ า น า จ ห น้ า ที่ ต า ม
กฎหมาย 

การได้รับอ านาจจาก
สภานิติบัญญัติ 

• วัตถุประสงค์ของรัฐสภาอาจจะไม่ชัดเจน 

    • วัตถุประสงค์ของรัฐส าหรับการก ากับดูแล
อาจมีความขัดแย้งกัน 

    • อาจให้หน่วยงานก ากับดูแลใช้ดุลยพินิจ
มาก 

2. ความรับผิดชอบหรือการ
ควบคุม 

หน่วยงานก ากับดูแลมี
ความรับผิดชอบและถูก
ควบคุมอย่างเหมาะสม 

• หน่วยงานมีความรับผิดชอบต่อตัวแทน
ประชาชนอย่างเหมาะสมหรือไม่ 

    • สามารถให้การยอมรับการแลกเปลี่ยน
ระหว่างความรับผิดชอบและประสิทธิภาพ
ได้หรือไม่ 

3. กระบวนการทางกฎหมาย เนื่องจากกระบวนการมี
ความเป็นธรรม เข้าถึง
ได้ ง่าย  และเปิดเผย
อย่างเพียงพอ 

• ผู้ที่ควรได้รับการอนุญาตให้มีส่วนร่วมการ
แลกเปลี่ยนที่ ยอมรับได้ระหว่างความ
เปิ ด เผยห รือก าร เข้ า ถึ งได้ ง่ ายแล ะมี
ประสิทธิภาพ 

    • รูปแบบการมีส่วนร่วมมีความเหมาะสม
หรือไม่ 

4. ความเช่ียวชาญ จ าเป็ นต้ องใช้ทั กษะ 
ค ว า ม รู้ แ ล ะ
ประสบการณ์ เฉพาะ
ทาง 

• ประชาชนไม่มีความสามารถเพียงพอที่จะ
ประเมินความเช่ียวชาญ  ผู้ เช่ียวชาญมี
ความยากล าบากในการอธิบายเหตุผล 
หรือการตัดสินใจให้กับประชาชนทั่วไป 

5. ประสิทธิภาพ การด า เนิ นการตาม
อ า น า จ ห น้ าที่ ต า ม
กฎหมายเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ 

• อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายในเรื่องหนึ่ง 
อาจเกิดความขัดแย้งกับอ านาจหน้าที่ตาม
กฎหมายในอีกเรื่องหนึ่ง 

    • การวัดความมีประสิทธิภาพเป็นไปได้ยาก 
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4. หลักนิติรัฐ           
 รัฐธรรมนูญที่จะเป็นหลักแห่งนิติรัฐได้นั้น  จ าต้องมีบทบัญญัติในประการส าคัญกล่าวถึง
หลักประกันสิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐานของประชาชน เช่น เสรีภาพในร่างกาย ในทรัพย์สิน ในการท า
สัญญา และในการประกอบอาชีพ โดยนัยนี้ รัฐจึงมีฐานะเป็นคนรับใช้ของสังคมโดยถูกควบคุมอย่าง
เคร่งครัด จะเห็นได้ว่า การที่รัฐจะเคารพต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้น้ัน ย่อมมีอยู่วิธีเดียว ก็คือ 
การที่รัฐยอมตนอยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายโดยเคร่งครัดเท่าน้ัน หลักเกณฑ์ที่จะพิจารณาว่าประเทศใด
ใช้หลักนิติรัฐ จะต้องมีลักษณะดังนี้         
 4.1 กฎหมายจะต้องบัญญัติรับรองในเรือ่งสทิธิและเสรีภาพของประชาชน ถ้าเจ้าหน้าที่ของรัฐเข้า
มาล่วงเกินสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หรือห้ามมิใช้ประชาชนใช้สิทธิและเสรีภาพ   เจ้าหน้าที่ของรัฐ
ย่อมมีความผิดในทางอาญา         
 4.2 กฎหมายจะต้องแบ่งแยกขอบเขตอ านาจอธิปไตยไว้อย่างชัดเจน ได้แก่ อ านาจนิติบัญญัติ 
อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ โดยมีการควบคุมกลไกการใช้อ านาจของรัฐ หรืออ านาจของเจ้าหน้าที่
ของรัฐให้อยู่ในกรอบอ านาจ และอยู่ภายใต้กฎหมายอย่างเคร่งครัด     
 4.3 ประเทศนั้น ผู้พิพากษาจะต้องมีอิสระในการพิจารณาและพิพากษาคดี โดยไม่ถูกก้าวก่าย
หรือแทรกแซงจากอ านาจบริหาร และประการส าคัญจะต้องมีตุลาการศาลปกครองไว้ท าหน้าทีค่วบคุมการ
กระท าในทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐ        
 แนวความคิดเรื่องนิติรัฐนี้เองก่อให้เกิด หลักนิติธรรม (The Rule of law) ข้ึนในระบบกฎหมาย
ต่างๆ อันมีที่มาจากแนวคิดของอริสโตเติลที่ว่า การปกครองที่ดีไม่ใช่การปกครองโดยปุถุชน หากแต่เป็น
การปกครองโดยกฎหมาย เพราะการปกครองโดยปุถุชนย่อมเสี่ยงต่อการปกครองตามอ าเภอใจ  ขณะที่
การปกครองโดยกฎหมายเอื้ออ านวยให้เกิดความเสมอภาค (equality) และเสรีภาพ (liberty) มากกว่า 
เพราะการปกครองโดยหลักนิติธรรม ทุกคนจะมีความเสมอภาคกันในสายตาของกฎหมาย และมีเสรีภาพ 
คือ ปราศจากความหวาดระแวงว่าจะมีการใช้อ านาจตามอ าเภอใจโดยชนช้ันปกครอง แนวความคิดนี้จึง
เป็นที่มาของลัทธิรัฐธรรมนูญนิยม (constitutionalism) ซึ่งในอีกแง่หนึ่งมีความหมายเช่นเดียวกับค าว่า 
Law and Order หรือ บ้านเมืองมีขื่อมีแป นั่นเอง       
 ในทางปกครอง การปกครองโดยหลักนิติธรรมก็คือ หลักการที่ว่า บรรดาเจ้าหน้าที่ของรัฐ ไม่ว่า
จะเป็นโดยการเลือกตั้งหรือแต่งตั้ง ต้องกระท าการภายใต้กฎหมาย และรัฐธรรมนูญการปกครอง โดยใช้
อ านาจภายในขอบเขตซึ่งกฎหมายก าหนดไว้ให้ ดังนั้น การปกครองโดยหลักนิติธรรมในนัยที่จะให้เกิด
ความเป็นธรรมนั้น จะต้องมีการออกกฎหมายที่เป็นธรรมด้วย      
 สรุปได้ว่า หลักนิติธรรม ก็คือ “การปกครองประเทศโดยกฎหมาย กล่าวคือ บุคคลเสมอภาคกัน
ในกฎหมาย บุคคลจักต้องรับโทษในการกระท าผิดอันใด ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติไว้ว่า การกระท าน้ันเป็น
ความผิดและก าหนดโทษไว้ และจะต้องได้รับการพจิารณาคดีจากศาลยุติธรรม ที่มีความเป็นอิสระในการช้ี
ขาดตัดสินคดี ไม่ว่าจะเป็นข้อพิพาทที่เกิดข้ึนระหว่างเอกชนด้วยกันเองก็ดี หรือระหว่างเอกชนกับรัฐก็ดี” 

http://www.panyathai.or.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%AD%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AA%E0%B9%82%E0%B8%95%E0%B9%80%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%A5&action=edit
http://www.panyathai.or.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D%E0%B8%99%E0%B8%B4%E0%B8%A2%E0%B8%A1&action=edit
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อาจถือได้ว่าหลักนิติธรรมนั้น เป็นหลักส าคัญของนิติรัฐ ตลอดจนเป็นรากแก้วของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยโดยแท้ 
5. ลักษณะทั่วไปของการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ความหมาย แนวความคิด รูปแบบ ของการมีส่วนร่วมของประชาชนซึ่งได้แก่ การท าประชา
พิจารณ์ หรือการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearing) และการออกเสียงประชามติ 
(Referendum) อธิบายได้ดังนี้ 

5.1 ความหมาย          
 การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง การเปิดโอกาสให้ประชาชนได้รับรู้ข้อมูลเกี่ยวกับ 
ภารกิจหรือโครงการที่ส่วนราชการจะด าเนินการ ซึ่งมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่โดยปกติสุขของ
ประชาชน การท าความเข้าใจถึงผลกระทบและแนวทางแก้ไขปัญหาที่ส่วนราชการจะด าเนินการ และการ
ปรึกษาหารือร่วมกันระหว่างภาครัฐ และภาคประชาชน ไม่ว่าด้วยการแสดงความคิดเห็น การไต่
สวนสาธารณะ การประชาพิจารณ์ การแสดงประชามติ หรืออื่น ๆ และรัฐต้องรับฟังและแก้ไขปัญหาจน
ประชาชนเกิดพอใจ และมีส่วนร่วมในการผลักดันให้ภารกิจหรือโครงการนั้นเกิดผลส าเร็จ เกิดประโยชน์
สุขแก่ประชาชน            

5.2 แนวความคิดทางกฎหมาย 
แนวความคิดทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมของประชาชนอาจพิจารณาได้จาก 

แนวความคิดในเรื่องของทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน น าเสนอโดย ฌอง ฌาร์ค รุสโซ (Jean 
Jacques Rousseau) ว่า การที่มนุษย์ทุกคนยินยอมมารวมกันเป็นสังคม ก่อให้เกิดสัญญาประชาคมข้ึน 
มนุษย์ทุกคนอยู่ร่วมกันภายใต้อ านาจสูงสุดของเจตนารมณ์ร่วมกันของสังคมรัฐาธิปัตย์ของรุสโซได้แก่ 
เจตนารมณ์ร่วมกันของปวงชนทั้งมวล  ซึ่งเป็นเจตนารมณ์ของสังคมไม่ใช่ปัจเจกชนแต่ละคน รุสโซเห็นว่า
เสียงข้างมากย่อมแสดงออกซึ่งเจตนารมณ์ร่วมกันอย่างแท้จริง และกฎหมายจะต้องมาจากเจตนารมณ์
ร่วมกันของปวงชนเท่านั้น1   ดังนั้นรัฐจึงเป็นการรวมตัวของทุกคนในสังคม เจตนารมณ์ร่วมกันของทุกคน 
คือ อ านาจอธิปไตยที่เป็นของทุก ๆ คน ตามทัศนะของรุสโซอ านาจอธิปไตยไม่สามารถจะจ าหน่ายจ่าย
โอนไปให้ผู้ใด จ ากัดและแบ่งแยกไม่ได้ เพราะอ านาจดังกล่าวเป็นของคนทุกคนในสังคมนั้น ตรงจุดนี้ที่มอง
ว่า รุสโซเป็นผู้กอ่ใหเ้กดิแนวความคิดที่ว่าอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน ในทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวง
ชนนั้นปัจเจกชนแต่ละคนได้รวมตัวกันเป็นสังคม และถือว่าแต่ละคนเป็นผู้ทรงสิทธิส่วนหนึ่งของอ านาจ
อธิปไตย การแสดงออกซึ่งเจตนารมณ์ของส่วนรวมดังกล่าวอยู่ที่ปัจเจกชนแต่ละคนได้รับการปรึกษา 
 ทฤษฎีของรุสโซถือได้ว่ามีความเป็นประชาธิปไตยมาก และส่งผลที่ส าคัญดังนี้   

  5.2.1 ประชาชนแต่ละคนมีสิทธิที่จะเลือกผู้ปกครอง ดังที่รุสโซกล่าวว่า  “ สิทธิเลือกตั้ง
เป็นสิทธิที่ไม่มีอะไรจะมาพรากไปจากประชาชนได้ ”      
  5.2.2 การมอบอ านาจของประชาชนให้ผู้แทนนั้น เป็นการมอบอ านาจในลักษณะที่
ผู้แทนต้องอยู่ภายใต้อาณัติของประชาชนผู้เลือกตั้ง       
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  5.2.3 ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน เป็นทฤษฎีที่สนับสนุนอ านาจของ
ประชาชนสนับสนุนให้ประชาชนสามารถใช้อ านาจได้ตลอดเวลา 

 จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่า ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนของรุสโซ สนับสนุน
การใช้อ านาจอธิปไตยโดยตรงของประชาชน ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎหมาย การถอดถอนผู้แทนการ
ประชาพิจารณ์ หรือการออกเสียงประชามติ 

5.3 ลักษณะของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนนั้นสามารถแบ่งได้เป็น การมีส่วนร่วมทางการเมือง และการมีส่วน
ร่วมทางปกครอง ซึ่งสามารถอธิบายได้ ดังนี้ 
  5.3.1 การมีส่วนร่วมของประชาชนทางการเมือง 
  การมีส่วนร่วมของประชาชนทางการเมืองมีความส าคัญต่อระบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย เพราะเป็นปัจจัยหนึ่งที่แสดงถึงความเป็นประชาธิปไตย ประชาชนสามารถแสดงความ
คิดเห็นทางการเมืองได้ 
  การมีส่วนร่วมของประชาชนทางการเมือง หมายถึง การที่ประชาชนเข้าร่วมด าเนิน
กิจกรรมทางการเมือง เพื่อที่จะมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายของรัฐ หรือผู้น ารัฐบาลรวมทั้งกดดันให้
รัฐบาลกระท าตามความประสงค์ของตนหรือกลุ่มของตน 

แนวความคิดของการมีส่วนร่วมของประชาชนทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยมี
ดังนี้1 
1 การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในระบอบประชาธิปไตยโดยตรง โดยประชาชนของ

รัฐทั้งหมดจะเข้าร่วมการประชุมพิจารณาเรื่องต่าง ๆ หรือท าหน้าที่เป็นสภาเอง ตามทฤษฎีอ านาจ
อธิปไตยเป็นของปวงชน โดยมีหลักการว่าประชาชนทุกคนต้องมีส่วนร่วมในการก าหนดกฎเกณฑ์ในสังคม 
คือ ประชาชนต้องมีส่วนร่วมในการบัญญัติกฎหมายอันเป็นการแสดงเจตจ านงร่วมกัน  
 2 การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนหรือโดยอ้อม 
ตามทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ ประชาชนจะเลือกผู้แทนท าหน้าที่แทนตนในสภาโดยประชาชนมี
ช่องทางในการควบคุมการเมืองการปกครอง ขอบเขตการมีตัวแทนของปวงชนต้องเป็นไปอย่างกว้างขวาง 
ประชาชนต้องมีสิทธิที่จะมีตัวแทน สิทธิในการเลือกตั้ง และสิทธิพื้นฐานของประชาชน เช่น สิทธิในการ
พูด การเขียน การรับรู้ข้อมูลข่าวสาร การนับถือศาสนา เป็นต้น 

 
 

1บวรศักดิ์ อุวรรณโณ , กฎหมายมหาชน เล่ม ๑ วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ
กฎหมายมหาชนยุคต่าง ๆ , พิมพ์ครั้งที่ ๔ (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๔๔) ,น. ๖๗-๖๘. 
 2สมคิด เลิศไพฑูรย์ , กฎหมายรัฐธรรมนูญ หลักการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๔๐  (กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๔๘), น. ๑๕๖   
 แนวความคิดของการมีส่วนร่วมของประชาชนทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยมีดังนี้1 
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 3 การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในระบอบประชาธิปไตยแบบกึ่งโดยตรงเป็น
การน าการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงมาผสมผสานกับการมีส่วนร่วมในทางการเมืองโดยตัวแทน 
  4 การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเป็น
การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีสว่นร่วมทางการเมืองการปกครองในระดับต่าง ๆ  มากขึ้น โดยให้ประชาชนมี
อ านาจในการควบคุมและตรวจสอบการท างานของผู้ที่ได้รับเลือกตั้งให้ใช้อ านาจอธิปไตยแทนตนด้วย ซึ่ง
ลักษณะหรือรูปแบบของการมีส่วนร่วมทางการเมือง เช่น การออกเสียงประชามติ การเข้าช่ือเสนอ
กฎหมาย การถอดถอนบุคคลออกจากต าแหน่ง เป็นต้น 

5) การมีส่วนร่วมทางการเมืองแบบพหุการเมือง เป็นการยอมรับหลักการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองแบบมีส่วนร่วม โดยการมีส่วนร่วมในการเมืองแบบผู้แทน เช่นการเลือกตั้ง เป็นต้นเพื่อให้ได้
ผู้แทนไปท าหน้าที่แทนตน และการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรง เช่น การเข้าช่ือเสนอกฎหมาย การ
ออกเสียงประชามติ เป็นต้น การมีส่วนร่วมแบบพหุการเมืองจึงต้องยอมรับภาวะความเป็นพหุสังคมอัน
เป็นการเคารพความแตกต่างและความหลากหลายและระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม 

  5.3.2 การมีส่วนร่วมของประชาชนทางปกครอง 
 การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในด้านที่เกี่ยวกับการออกค าสั่งทางปกครอง เริ่มต้นมาจากการ
ที่ประชาชนมีความตื่นตัวในการร่วมแสดงความคิดเห็นในเรื่องที่เกี่ยวข้องหรือมีผลกระทบต่อความเป็นอยู่
ของตน ซึ่งการมีส่วนร่วมของประชาชนทางปกครองมีหลายรูปแบบ เช่น การท าประชาพิจารณ์ การ
ประชุมปรึกษาหารือ และการร่วมแสดงความคิดเห็น เป็นต้น การมีส่วนร่วมของประชาชนในงานราชการ
ทางปกครองเป็นสิทธิมนุษยชนประการหนึ่ง  
สิทธิการมีส่วนร่วมในงานราชการทางปกครองของประชาชน มีดังต่อไปนี้1  

1 สิทธิมีส่วนร่วมเป็นการเข้าร่วมในกระบวนการท าค าสั่งทางปกครอง (มิใช่การเลือกตั้ง
ตัวข้าราชการ) สิทธิของประชาชนในอันที่จะเข้าร่วมในกระบวนการตระเตรียมการท าค าสั่งหรือการใช้
ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่  ที่ เรียกว่า “การกระท าหรือค าสั่งทางปกครอง” อันจะมีผลกระทบต่อสิทธิ 
ประโยชน์หรือสถานภาพของตน การเข้าร่วมของประชาชนในลักษณะนี้ เป็นการเข้าร่วมใน 
“กระบวนการ” หรือ “วิธีพิจารณา” ในการท าค าสั่งทางปกครอง     
  2 สิทธิมีส่วนร่วมเป็นการเข้ารว่มในกระบวนการท าค าสั่งของฝ่ายปกครองในข้ันตอนการ
รวบรวมข้อเท็จจริง ข้อคิดเห็นต่าง ๆ เพื่อประกอบการตัดสินใจ ก่อนที่ฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งทาง
ปกครอง ต้องผ่านกระบวนข้ันตอนต่าง ๆ ก่อนที่ จะตัดสินใจท าค าสั่งที่มีเนื้อหาอย่างใดอย่างหนึ่ง ซึ่ง
กระบวนการดังกล่าวเรยีกว่า การพิจารณาทางปกครอง ซึ่งได้มีนักกฎหมายชาวฝรั่งเศสได้แบ่งข้ันตอนของ
การพิจาณาทางปกครอง ออกเป็น ๓ ข้ันตอน ดังนี้       
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  ข้ันตอนที่ ๑ การค้นหาและรวบรวมข้อมูลข้อเท็จจริงทั้งหมด เพื่อตัดสินใจอย่างใดอย่าง
หนึ่ง และท าค าสั่งทางปกครองตามที่ตัดสินใจนั้น       
  ข้ันตอนที่ ๒ การบังคับการและปฏิบัติการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครอง  
  ข้ันตอนที่ ๓ การควบคุมตรวจสอบความถูกต้องชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
  การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในทางการเมือง และทางปกครอง ประชาชนย่อมมีส่วนรับรู้ 
รับทราบ และแสดงความคิดเห็นการด าเนินงานของรัฐ ท าให้ทราบถึงความต้องการของประชาชน  
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  1วัชรา ไชยสาร , “พัฒนาการมีส่วนร่วมในทางการเมืองกับประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมและพหุ
การเมือง: การเมืองภาคประชาชน”  รวมบทความจากเว็บไซต์  www. Thaitopic.com 

  2แก้วสรร อติโพธ์ิ , ประชาพิจารณ์:มาตรการยุติข้อขัดแย้งในงานจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๔๓) , น ๒๔- ๒๗ 
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5.4 รูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนประกอบด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนหรือการท า
ประชาพิจารณ์  (Public Hearing) และการออกเสียงประชามติ (referendum) โดยจะกล่าวใน
รายละเอียดดังนี้ 
 1) การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
 การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนหรือการประชาพิจารณ์ (Public Hearing) คือรูปแบบหนึ่ง
ของการมีส่วนร่วมของประชาชน ที่เปิดโอกาสให้ฝ่ายต่าง ๆ ทั้งภาครัฐและภาคประชาชน ร่วมน าเสนอ
ข้อมูล ค าแถลงจุดยืน ข้อเท็จจริงและความคิดเห็น ทั้งในเชิงสนับสนุนหรือคัดค้านเกี่ยวกับนโยบาย ร่าง
กฎหมาย หรือการริเริ่มโครงการของรัฐ ประชาพิจารณ์จะมีลักษณะเป็นการประชุมกลุ่มขนาดใหญ่ที่เป็น
ทางการ ซึ่งต้องจัดให้มีขึ้นตามที่กฎหมายก าหนด อาจสรุปได้ว่า การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน คือ
การมีส่วนร่วมของประชาชนโดยการแสดงความคิดเห็น เพื่อเป็นข้อมูลประกอบการตัดสินใจก่อนการ
ด าเนินงานภาครัฐ 
 

(1) องค์ประกอบภายนอก        
 1) จะต้องเกิดข้ึนก่อนการตัดสินใจของผู้มีอ านาจ    
 2) ข้อสรุปจากการประชาพิจารณ์ มีฐานะเป็นเพียงข้อเสนอให้ผู้มีอ านาจ
วินิจฉัยเท่านั้น 

2) องค์ประกอบภายใน        
 1) การรับฟังต้องมีลักษณะเป็นการไต่สวน คือ เป็นไปโดยเที่ยงตรง เปิดเผย 
และยุติธรรม         
 2) มีฐานะเป็นสิทธิของผู้เสียหาย ที่บังคับตามสิทธิได้ โดยกระบวนยุติธรรม 

การมีส่วนร่วมของประชาชนในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน เช่น  ตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๕๘ บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับ
ข้อมูลค าช้ีแจงและเหตุผลจากหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน ก่อน
การอนุญาตหรือด าเนินโครงการหรอื กิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย 
คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญอืน่ใดที่เกี่ยวกับตนหรอืชุมชนท้องถ่ิน และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของ
ตน ทั้งนี้ ตามกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ” 

1.1 ท่ีมาและรูปแบบของการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
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ในทีนี้จะได้พิจารณาหลักเกณฑ์และรูปแบบการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช ๒๕๔๘ ดังนี ้

(ก) หลักการและเหตุผล         
 ระเบียบส านักนายกรฐัมนตรว่ีาด้วยการรับฟังความคิดเหน็ของประชาชนเป็นระเบียบที่ได้ก าหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐ
ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่หน่วยงาน
ของรัฐ อันได้แก่ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน หน่วยงานอื่นใดของรัฐ 
ตลอดจนรัฐวิสาหกิจ และประชาชน รวมตลอดทั้งเป็นแนวทางในการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
ด าเนินการโครงการของรัฐได้ด้วย โดยระเบียบฉบับนี้ได้ให้สิทธิแก่ประชาชนในการแสดงความคิดเห็นต่อ
การด าเนินโครงการของหน่วยงานของรัฐอันเป็นการพัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคม ไม่ว่าจะเป็นการ
ด าเนินการโดยหน่วยงานของรัฐหรือโดยวิธีการให้สัมปทานหรืออนุญาตให้บุคคลอื่นท า ซึ่งมีผลกระทบ
อย่างกว้างขวางต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมสุขภาพ อนามัย วิถีชีวิต หรือส่วนได้เสียเกี่ยวกับชุมชนท้องถ่ิน  
เพราะเหตุที่ประชาชนในท้องถ่ินถือเป็นผู้มีส่วนได้เสีย กล่าวคือเป็นผู้อาจได้รับความเดือดร้อนหรือความ
เสียหายโดยตรงจากการด าเนินงานตามโครงการของรัฐ     
 1.2 วิธีด าเนินการ        
 ก่อนเริ่มด าเนินการโครงการของรัฐ หน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้รับผิดชอบโครงการต้องจัดให้มีการ
เผยแพร่ข้อมูลโครงการให้ประชาชนทราบ โดยข้อมูลเกี่ยวกับโครงการของรัฐต้องเผยแพร่แก่ประชาชน
อย่างน้อยต้องประกอบด้วยข้อมูลดังต่อไปนี้        
 (1) เหตุผลความจ าเป็น และวัตถุประสงค์ของโครงการ    
 (2) สาระส าคัญของโครงการ       
 (3) ผู้ด าเนินการ         
 (4) สถานที่ที่จะด าเนินการ       
 (5) ข้ันตอนและระยะเวลาด าเนินการ      
 (6) ผลผลิตและผลลัพธ์ของโครงการ      
 (7) ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนแก่ประชาชนที่อยู่อาศัยหรือประกอบอาชีพอยู่ในสถานที่ที่จะด าเนิน
โครงการและพื้นที่ใกล้เคียง และประชาชนทั่วไป รวมทั้งมาตรการป้องกัน แก้ ไข หรือเยียวยาความ
เดือดร้อนหรือความเสียหายที่อาจเกิดข้ึนจากผลกระทบดังกล่าว 
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(8) ประมาณการค่าใช้จ่าย ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐจะเป็นผู้ด าเนินโครงการของรัฐเองให้ระบุ
ที่มาของเงินที่จะน ามาใช้จ่ายในการด าเนินโครงการนั้นด้วย 

โดยให้หน่วยงานของรัฐประสานข้อมูลที่ต้องเผยแพร่แก่ประชาชนในระบบเครือข่ายสารสนเทศที่
ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรีจัดให้มีขึ้นด้วย       
 1.3 ข้อยกเว้นและผลของการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน    
 (ก) ข้อยกเว้นการไม่ต้องรับฟังความคิดเห็นของประชาชน     
 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนน้ีไม่ใช้บังคับแก่ 
 (1) โครงการของรัฐที่กฎหมายบัญญัติวิธีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนหรือผู้มีส่วนได้เสีย
ไว้เป็นการเฉพาะ           
 (2) โครงการของรัฐที่เริ่มด าเนินการไปแล้วก่อนวันที่ระเบียบดังกล่าวมีผลใช้บังคับ (วันที่ ๒๗ 
กันยายน ๒๕๔๘)          
 (ข) ผลของการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน      
 เมื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแล้วปรากฏว่าการด าเนินโครงการของรัฐโครงการใดอาจ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนมากกว่าข้อมูลที่เผยแพร่แก่ประชาชน ถ้ายังมีความจ าเป็นต้องด าเนิน
โครงการดังกล่าวต่อไป หน่วยงานของรัฐต้องก าหนดมาตรการป้องกันแก้ไข หรือเยียวยาความเดือดร้อน
หรือความเสียหายที่อาจเกิดจากผลกระทบดังกล่าวเพิ่มข้ึนตามความเหมาะสมก่อนเริ่มด าเนินโครงการ
ของรัฐนั้นและประกาศให้ประชาชนทราบ2) การออกเสียงประชามติ 

 2) การออกเสียงประชามติ 
การออกเสียงประชามติ คือ การที่รัฐคืนอ านาจการตัดสินใจให้แก่ประชาชนเจ้าของอ านาจ

อธิปไตย โดยที่รัฐจะขอความเห็นจากประชาชน ผ่านการออกเสียงประชามติต่อร่างกฎหมายหรือการ
อนุญาตให้มีการรับรองสนธิสัญญา1 
 ในทางวิชาการ การออกเสียงประชามติ คือรูปแบบหนึ่งของการมีส่วนร่วมของประชาชนที่เปิด
โอกาสให้ประชาชนร่วมแสดงความคิดเหน็ เพื่อตัดสินใจในปัญหาส าคัญ ของประเทศ หรือในกิจการต่าง ๆ  
ที่รัฐจะกระท าลงหรือคาดว่าจะกระท า โดยวิธีให้ประชาชนลงคะแนนคล้ายกับการเลือกตั้งทั่วไป ว่า
ยอมรับหรือปฏิเสธในเรื่องที่ขอความเห็น2  

 

  1กิตยาภรณ์ ประยูรพรหม , “การท าประชามติเพื่อให้สัตยาบันสนธิสัญญาก่อตั้งรัฐธรรมนูญยุโรปใน
ฝรั่งเศส,”รวมบทความกฎหมายมหาชนจากเว็บไซต์ Error! Hyperlink reference not valid. ๕, 
(กรุงเทพมหานคร: ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, ๒๕๔๙) : น.๓๓๓.    
            2สถาบันพระปกเกล้า, ตัวอย่างเทคนิค การมีส่วนร่วมของประชาชนและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง,  
(กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกล้า, ๒๕๔๔) , น. ๔๘. 
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 จากค าอธิบายและความหมายเห็นได้ว่า การออกเสียงประชามติ คือการออกเสียงลงคะแนนของ
ประชาชน ในการที่จะแสดงความคิดเห็นหรือตัดสินใจที่จะยอมรับหรือปฏิเสธร่างกฎหมายใด รวมไปถึง
การกระท าหรือนโยบายต่าง ๆ ที่เป็นปัญหาส าคัญในการบริหารประเทศ 
 วัตถุประสงค์หลักของการออกเสียงประชามติคือ การให้ประชาชนมาร่วมหารือ แสดงความ
คิดเห็น เพื่อให้ประชาชนมีส่วนร่วมกับประชาชน โดยจะไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความคิดเห็น
ประกอบ 
 จึงอาจกล่าวได้ว่า การออกเสียงประชามติ เป็นช่องทางหนึ่งที่เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามาใช้
อ านาจอธิปไตยของตนเอง เพื่อควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจอธิปไตยของประชาชนโดยผู้แทน เป็นไป
ในแนวทางที่ประชาชนต้องการ เพื่อให้ตรงกับเจตจ านงหรือเจตนารมณ์ร่วมกันของประชาชนมากที่สุด  
เป็นการท าให้อ านาจกลุ่มไปสู่ประชาชน โดยประชาชนเป็นผู้ตัดสินช้ีขาดในข้ันสุดท้าย หัวข้อต่อไปจะได้
กล่าวถึงที่มา รูปแบบ ประเภทกิจการของการออกเสียงประชามติ 
 2.1 ท่ีมาและรูปแบบของการออกเสียงประชามติ 
 ในอดีตที่ผ่านมารัฐธรรมนูญฉบับต่าง ๆ ของไทย ได้เคยมีการน าระบบการออกเสียงประชามติมา
ใช้เป็นเวลานานแล้ว ตั้งแต่ พุทธศักราช ๒๔๙๒ เป็นต้นมา แม้ว่าระบบการออกเสียงประชามติจะขาด
หายไปบ้างในบางรัฐธรรมนูญก็ตาม ประเทศไทยเคยมีรัฐธรรมนูญที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการออกเสียง
ประชามติ ๗ ฉบับ คือ (๑) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช ๒๕๙๒ (๒) รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๑๑ (๓) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๑๗ (๔) 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช๒๕๓๔ แก้ไขเพิ่มเติม ๒๕๓๙ (๕) รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ (๖) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) 
พุทธศักราช ๒๕๔๙ (๗) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช ๒๕๕๐  

มีข้อสังเกตกล่าวคือ ประการแรก  รัฐธรรมนูญสามฉบับแรกก าหนดให้ประชาชนมีสิทธิออกเสียง
ประชามติก าหนดเรื่องที่จะน ามาให้ประชาชนออกเสียงประชามติไว้ว่าจะต้องเป็นร่างรัฐธรรมนูญที่น าข้ึน
ทูลเกล้าฯ ถวายเพื่อทรงลงพระปรมาภิไธย แต่พระมหากษัตริย์เห็นว่ากระทบถึงประโยชน์ได้เสียส าคัญ
ของประเทศหรือประชาชน พระมหากษัตริย์ย่อมทรงไว้ซึ่งพระราชอ านาจที่จะให้ประชาชนทั่วประเทศ
ออกเสียงประชามติว่าเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบด้วยกับร่างรัฐธรรมนูญ  

ประการที่สอง ประชามติตามรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช ๒๕๓๔ แก้ไขเพิ่มเติม ๒๕๓๙ เป็นกรณีที่
จัดให้มีประชามติเพื่อให้ประชาชนออกเสียงลงคะแนนว่าจะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญที่
สภาร่างรัฐธรรมนูญเสนอ ในเมื่อรัฐสภาไม่ให้ความเห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญนั้นแล้วให้ประชาชนเป็นผู้
ตัดสินใจ แต่รัฐธรรมนูญ ฯ (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช๒๕๔๙ บัญญัติให้น าร่างรัฐธรรมนูญที่ผ่านการ
พิจารณาของสภาร่างรัฐธรรมนูญแล้ว เผยแพร่ให้ประชาชนทราบและจัดให้มีการออกเสียงประชามติ 
 ประการที่สาม รัฐธรรมนูญฉบับปี พุทธศักราช ๒๕๔๐ และฉบับปี พุทธศักราช ๒๕๕๐ 
ก าหนดให้นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีสามารถขอให้ประชาชนออกเสียงประชามติในเรื่องที่อาจ
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กระทบถึงผลประโยชน์ของประเทศชาติหรือประชาชนตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ในกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญ 
 อย่างไรก็ตาม ประเทศไทยไม่มีการด าเนินการออกเสียงประชามติตามที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้
จนกระทั่ง มีการออกเสียงให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบต่อร่างรัฐธรรมนูญ พุทธศักราช 2550 
 2.2 ประเภทกิจการออกเสียงประชามติ ประเภทของการออกเสียงประชามติอาจแบ่งแยกได้
ดังนี1้  
 (1) การออกเสียงประชามติก่อนที่รัฐสภาจะลงมติในร่างกฎหมาย และการออกเสียงประชามติ
ภายหลังที่รัฐสภาได้ลงมติในร่างกฎหมายแล้ว 
 (2) การออกเสียงประชามติในร่างกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
 (3) การออกเสียงประชามติที่กฎหมายบังคับ คือการที่กฎหมายก าหนดบังคับให้ต้องน าร่าง
กฎหมาย นโยบายหรือการกระท าใด มาให้ประชาชนออกเสียงรับรองก่อนจึงจะมีผลใช้บังคับได้ และการ
ออกเสียงประชามติที่กฎหมายให้อ านาจท าได้ 
 (4) การออกเสียงประชามติในทางบังคับเป็นไปในทางบังคับให้รัฐสภาหรือรัฐบาลต้องผูกพัน
ปฏิบัติตามเจตนาของประชาชนที่แสดงออกมา และการออกเสียงประชามติในเชิงหารือ ให้ความเห็น
เท่านั้น รัฐสภาหรือรัฐบาลไม่จ าเป็นจะต้องปฏิบัติตามแต่อย่างใด 
 2.3 ความแตกต่างระหว่างการท าประชาพิจารณ์และการออกเสียงประชามติ 
 การท าประชาพิจารณ์ เป็นเครื่องมือของรัฐในการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมแสดงความ
คิดเห็น ซึ่งเป็นส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจของเจา้หน้าที่เท่านั้น เป็นกระบวนการที่รัฐใช้ในการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนที่อาจจะได้รับผลกระทบจากการตัดสินด าเนินการโครงการของรัฐ เ ช่น การ
สร้างโรงไฟฟ้า การสร้างเตาเผาขยะ เป็นต้น ข้อคิดเห็นหรือข้อมูลที่ได้จะเป็นเพียงข้อเสนอประกอบการ
พิจารณา แต่ตัวเจ้าหน้าที่ยังคงมีอ านาจการตัดสินใจโดยอิสระ ดังนั้น การประชาพิจารณ์ อ านาจการ
ตัดสินใจอยู่ที่เจ้าหน้าที่ของรัฐ อันเป็นการใช้อ านาจอธิปไตยโดยผู้แทน 

ในส่วนการออกเสียงประชาพิจารณ์ จะเป็นการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในเรื่องที่ส าคัญ
และกระทบต่อคนทั้งชาติ ดังนั้น การออกเสียงประชามติ อ านาจการตัดสินใจอยู่ที่ประชาชนอันเป็นการใช้
อ านาจอธิปไตยโดยตรงของประชาชน เนื่องจากลักษณะของการออกเสียงประชามติแบ่งได้ดังนี้ 
 
 
 
 
 
  1 ไพโรจน์ ชัยนาม , ค าอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (โดยสังเขป) เล่ม 1 ข้อความเบื้องต้น
และหลักการทั่วไปของกฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , 
2555),  น.165-166. 
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1) ผลของการออกเสียงประชามติที่มีสภาพบังคับ คือผลของการออกเสียงประชามติที่ผูกพัน
องค์กรของรัฐ ให้ต้องด าเนินการตามเสียงข้างมากของประชามติ ไม่ว่าผลจะออกมาอย่างไรโดยไม่มี
อ านาจดุลพินิจที่จะปฏิบัติเป็นอย่างอื่นได้ โดยผลของการออกเสียงประชามติที่มีสภาพบังคับดังกล่าว 
จ าแนกได้เป็น ๒ ประเภทด้วยกัน คือ    

1.1 ผลการออกเสียงประชามติที่มีสภาพบังคับเด็ดขาด ได้แก่ กรณีที่ผลของการออก
เสียงประชามติมี “ผลผูกพันเชิงบวก” เช่น เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ องค์กรของรัฐต้องน าร่าง
รัฐธรรมนูญนั้นไปประกาศใช้บังคับ และ “ผลผูกพันเชิงลบ” เมื่อเสียงข้างมากไม่เห็นชอบด้วยกับเรื่องที่
น ามาออกเสียงประชามติ เช่น ไม่เห็นชอบด้วยกับร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ ร่างรัฐธรรมนูญนั้นย่อมต้องตก
ไป ทั้ง 2 กรณี มีสภาพบังคับให้เป็นไปตามผลของการออกเสียงประชามติทั้งสิ้น   
  1.2 ผลของการออกเสียงประชามติที่มีสภาพบังคับไม่เด็ดขาด ได้แก่ ผลของการออก
เสียงประชามติที่มีสภาพบังคับบางส่วนและไม่มีสภาพบังคับบางส่วน คือกรณีที่เสียงส่วนมากของการออก
เสียงประชามติไม่เห็นชอบด้วยกับเรื่องที่น ามาออกเสียง ก็มีอันต้องตกไป หากเสียงส่วนมากเห็นชอบกับ
เรื่องที่น ามาออกเสียงประชามติ ผลของการออกเสียงดังกล่าวยังไม่มีสภาพบังคับ ให้องค์กรของรัฐต้องน า
เรื่องดังกล่าวไปประกาศใช้บังคับ ตามเสียงส่วนมากของการออกเสียงประชามติ แต่จะถูกส่งต่อไปยัง
องค์กรของรัฐเพื่อพิจารณาตัดสนิใจอีกครั้งหนึ่ง ว่าเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบ โดยองค์กรของรัฐไม่ผูกพันกับ
เสียงส่วนมากของการออกเสียงประชามติแต่อย่างใด กรณีมีผลของการออกเสียงประชามติ จึงเป็นเพียง
การให้ค าปรึกษาแก่องค์กรของรัฐผู้มีอ านาจตัดสินในข้ันสุดท้าย     
 2) ผลของการออกเสียงประชามติที่ไม่มีสภาพบังคับ สามารถจ าแนกได้เป็น ๒ ประเภท คือ
ประการแรก  ผลของการออกเสียงประชามติที่เป็นเพียงการให้ค าปรึกษาแก่องค์ของรัฐ ซึ่งองค์กรของรัฐ
ไม่จ าเป็นต้องด าเนินการตามเสียงข้างมากของประชาชน ไม่ว่าผลของการออกเสียงประชามตินั้นจะ
ออกมาว่าประชาชนเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วย กับเรื่องที่น ามาให้ออกเสียงลงประชามติก็ตาม ประการที่
สอง  ผลของการออกเสียงประชามติที่องค์กรของรัฐอาจต้องแสดงความรับผิดชอบทางการเมือง ซึ่งอาจ
จ าเป็นต้องแสดงความรับผิดชอบทางการเมอืง ต่อเมื่อองค์กรของรัฐ หรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งได้ให้ค ามั่นไว้
ว่า หากผลของการออกเสียงประชามติออกมาเป็นอย่างใดแล้ว ตนจะแสดงความรับผิดชอบทางการเมือง
อย่างใดอย่างหนึ่ง 

6. การส ารวจความคิดเห็นสาธารณะ        
 สารานุกรมของมหาวิทยาลัย Columbia ได้อธิบายความหมายของค าว่า “Poll” ไว้ว่า “เทคนิค
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ในการส ารวจตรวจสอบเพื่อทราบทัศนคติ หรือความคิดเห็นของประชาชนทั้งหมดหรือบางส่วน โดยการ
ให้ตอบค าถามซึ่งปกติแล้วจะเป็นค าถามเกี่ยวกับสภาพการณ์ทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม” 

เทวินทร์ ขอเหนี่ยวกลาง จากส านักวิจัยมติชน (มติชนโพลล์) ได้กล่าวในงานสัมมนาเรื่อง “การ
วิจัยเพื่อส ารวจประชามติทางการเมือง : ผลกระทบต่อสังคม” เมื่อวันที่ 19 มิถุนายน พ.ศ.2539 ณ โรง
แรมอิมพีเรียล ควีนส์ปาร์ค ไว้ว่า “โพลล์เป็นตัวส ารวจความคิดเห็นของสาธารณชน เป็นดัชนีช้ีวัดระดับ
ปัญหา ความรู้สึก และความต้องการของประชาชน ขณะเดียวกันก็เป็นพลังทางสังคมที่มีผลต่อการ
ตัดสินใจ การด าเนินงานในส่วนที่เกี่ยวข้อง พลังโพลล์สามารถก่อให้เกิดผลในแง่บวกและลบได้ข้ึนอยู่กับ
จังหวะเวลา วิธีการ และการน าโพลล์ไปใช้”1  

ธีรภัทร์ เสรีรังสรรค์ กล่าวว่า “โพลล์เป็นเครื่องมือที่ถูกน ามาใช้เพื่อให้ทราบถึงความคิดเห็นของ
สาธารณชนหรือมหาชน”2      
 จากความหมายและค าอธิบายข้างต้น “โพลล์” จึงน่าจะหมายถึง การส ารวจความคิดเห็น เพื่อให้
ได้มาซึ่งความคิดเห็นของประชาชนจ านวนมากนั่นเอง      
 ส าหรับประเภทหรือรูปแบบของโพล์ ในประเด็นสาธารณะที่นิยมท ากัน อาจแบ่งได้เป็น 2 
ประเภท คือ โพลล์เกี่ยวกับการเลือกตั้ง ซึ่งท าเพื่อท านายผลการเลือกตั้ง (Election Opinion Poll) และ
โพลล์เกี่ยวกับสถานการณ์ทั่วไป ที่ส ารวจความคิดเห็นต่อประเด็นเฉพาะบางอย่าง ซึ่งไม่เกี่ยวกับการ
เลือกตั้ง (Situation Opinion Poll) เช่น ความคิดเห็นความพึงพอใจของประชาชนต่อนโยบายหรือต่อ
องค์กรต่างๆ เป็นต้น ซึ่งผู้จุดประกายการน าโพลล์ประเภทหลังออกสู่สายตาสาธารณชนไทย คือ ธีรยุทธ
โพลล์ โดยอาจารย์ธีรยุทธ บุญมี สมัยสังกัดสถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ที่เสนอโพลล์
สะท้อนความรู้สึกอึดอัดเบื่อหน่ายของประชาชนต่อรัฐบาลพลเอกเปรมในขณะนั้น ซึ่งต่อมาการท าโพลล์
ในรูปแบบต่างๆ ก็เริ่มเป็นที่นิยมแพรห่ลายมากขึ้นในสงัคมไทยปจัจบุนั    
 ในส่วนของวิธีการท าโพลล์ที่ต้องการใหข้้อมูลเป็นตัวแทนของคนทั้งประเทศจ าเป็นต้องอาศัยหลัก
ทฤษฎีความน่าจะเป็นเข้ามาประยุกต์ใช้ในการสุ่มตัวอย่าง และใช้ค่าสัดส่วน ค่าความแปรปรวน ค่าความ
เหมือนและความแตกต่างในกลุ่มประชากรเข้ามาพิจารณาก าหนดขนาดตัวอย่างในโครงการนั้นๆ จะเก็บ
ข้อมูลจากประชาชนเป็นจ านวนเท่าใด ที่จะสามารถเป็นตัวแทนของประชาชนทั้งประเทศได้ และ
ความคลาดเคลื่อนจะเกิดข้ึนบวกลบร้อยละเท่าใด ระดับความเช่ือมั่นที่เท่าไร ซึ่งประเด็นนี้ต้องอาศัยเวลา
ในการอธิบาย และจ าเป็นที่ต้องมีพื้นความรู้ทางด้านสถิติในการท าความเข้าใจพอสมควร นอกจากนี้ หัวใจ
ส าคัญในการท าโพลล์อีกประการหนึ่ง คือ การออกแบบสอบถาม ซึ่งการออกแบบสอบถามที่ดีจะต้องไม่
เป็นค าถามช้ีน า ไม่ถามหลายๆ ประเด็นในข้อค าถามเดียวกัน และควรใช้ประโยคที่เรียบง่าย สั้น กะทัดรัด 
เข้าใจได้ชัดเจน รวมทั้งไม่มีการเกริ่นน าเพื่อโน้มน้าวให้ผู้ตอบตอบไปในทิศทางที่ผู้ตั้งค าถามต้องการ 
 
   1 เทวินทร์ ขอเหนี่ยวกลาง , “โพลล์ กระจกสะท้อนสังคม ? ,”ประชาชาติธุรกิจ, (1 กรกฎาคม 
2539) : หน้า 33.   

2 ธีรภัทร์ เสรีรังสรรค์, “มายาคติของโพลล์” สยามรัฐ (4 ธันวาคม 2543) : หน้า 10.   
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จากที่กล่าวมาข้างต้นจะเห็ได้ว่า การส ารวจความคิดเห็นสาธารณะหรือการท าโพลล์นั้น ต่างกับ
การท าประชามติ (Referendum) กล่าวคือ แม้ว่าจะเป็นการกระท าเพื่อให้ทราบความคิดเห็นของ
ประชาชนเช่นเดียวกันแต่วิธีการให้ได้มาซึ่งความคิดเห็นก็แตกต่างกัน เนื่องจากการส ารวจความคิดเห็น
สาธารณะหรือการท าโพลล์ จะใช้วิธีตั้งค าถามเพื่อให้ประชาชนตอบตามทัศนคติหรือความคิดเห็นของตน 
ซึ่งส่วนมากจะมีหลายค าถาม และค าตอบจะมีตัวเลือกหลายตัวให้เลือกตามแต่ลกัษณะของค าถาม เช่น ไม่
เห็นด้วย ค่อนข้างเห็นด้วย เห็นด้วยอย่างยิ่ง หรือมั่นใจ ไม่ค่อยมั่นใจ ไม่มั่นใจเลย เพื่อต้องการรวบรวม
ข้อมูลให้ได้มากที่สุด ส่วนการท าประชามติ จะใช้วิธีตั้งค าถามเพื่อให้ประชาชนตอบ ซึ่งมีลักษณะเป็นการ
ลงมติ ในกรณีที่ผลของการออกเสียงประชามติ มีผลผูกพันให้องค์กรของรัฐต้องปฏิบัติตามความเห็นของ
ประชาชน หรือคล้ายการลงมติ ในกรณีที่ผลของการออกเสียงประชามติ ไม่มีผลให้องค์กรของรัฐต้อง
ปฏิบัติตามความเห็นของประชาชน และส่วนมากมักจะเป็นค าถามในประเด็นใดประเด็นหนึ่งค าถามเดียว 
เช่น ท่านจะให้การรับรองร่างรัฐธรรมนูญนี้หรือไม่ และค าตอบก็มักจะมีรูปแบบเดียวกันเกือบทุกประเทศ 
คือ มีเพียงใช่ /ไม่ หรือเห็นด้วย/ไม่เห็นด้วย เท่านั้น นอกจากบางประเทศอาจจะมีค าตอบที่พิเศษออกไป 
หรืออาจเพิ่มช่องงดออกเสียงหรอืไม่ออกความคิดเห็น เป็นต้น  
 อีกทั้งความคิดเห็นสาธารณะที่ได้จากการท าโพลลย์ังมาจากการสอบถามกลุม่ตัวอย่าง ซึ่งอาจเปน็
กลุ่มประชากรจ านวนหนึ่งที่ไม่ใช่คนส่วนมาก เช่น เป็นผลส ารวจมาจากประชากรกลุ่มตัวอย่างจ านวน 
1,000 คน เป็นต้น ในขณะที่ความคิดเห็นหรือมติของประชาชนที่ได้จากการท าประชามติ จะต้องได้มา
จากเสียงข้างมากของประชาชนที่มาใช้สิทธิออกเสียงประชามติเท่านั้น ไม่ว่าจะเป็นเสียงข้างมากแบบ
ธรรมดา หรือเสียงข้างมากแบบเด็ดขาด และในบางประเทศยังก าหนดจ านวนข้ันต่ าของเสียงข้างมากที่ได้
ว่าจะต้องมีจ านวนไม่ต่ ากว่าร้อยละของผู้มีสิทธิออกเสียงทั้งหมดทั่วประเทศอีกด้วย ดังนั้น ความคิดเห็น
สาธารณะที่ได้จากการท าโพลล์จึงเป็นความคิดเห็นของคนกลุ่มหนึ่ง ซึ่งอาจไม่ใช่ความคิดเห็นของคน 
“ส่วนใหญ่” เหมือนกับความคิดเห็นที่ได้จากการลงประชามติ 

นอกจากนี้การออกเสียงประชามติ มักจะใช้ในกรณีที่เกี่ยวกับการตัดสินใจของรัฐเกี่ยวกับการ
ออกกฎหมายที่มีผลกระทบต่อประชาชนจ านวนมาก หรือเกี่ยวข้องกับกฎระเบียบกฎเกณฑ์ต่างๆ ที่ใช้กับ
กลุ่มชนใดๆ และมุ่งที่จะน าผลที่ได้จากการลงประชามตินั้น ไปใช้ในการตัดสินใจด าเนินงานของรัฐหรือ
ผู้น ากลุ่มชนน้ันต่อไป ในขณะที่การท าโพลล์เป็นเพียงกระบวนการส ารวจความคิดเห็นของคนจ านวนหนึ่ง 
ที่มีต่อความนิยมในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ในสถานการณ์หรือในช่วงระยะเวลาปัจจุบันขณะเท่านั้น  
 จากความแตกต่างดังกล่าวจึงท าให้เห็นได้ว่า การท าโพลล์เป็นการส ารวจความคิดเห็นของ
ประชาชน ซี่งยังไม่ใช่การลงประชามติ และผลส ารวจที่ได้จากการท าโพลล์อาจมีความไม่แน่นอนและ
ผิดพลาดคลาดเคลื่อนได้ง่าย ทั้งนี้ข้ึนอยู่กับการออกแบบวางแผนการวิจัย การสร้างเครื่องมือในการเก็บ
ข้อมูล การสุ่มตัวอย่าง การรวบรวมประมวลผล จนถึงข้ันการวิเคราะห์ข้อมูล ซึ่งข้อจ ากัดเหล่าน้ีอาจท า
ให้ผลของโพลล์ที่ปรากฏออกมา ไม่สามารถสะท้อนความคิดเห็นของประชาชนได้อย่างแท้จริง อย่างไรก็
ตาม โพลล์ที่มีวิธีการส ารวจความคิดเห็นของประชาชนเป็นจ านวนมาก กระจายครอบคลุมตัวแทนของ
ประชาชนทุกพื้นที่และทุกกลุ่ม อาจจะท าให้ได้ความคิดเห็นที่เป็นตัวแทนของประชาชนส่วนใหญ่ และ
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อาจจะเป็นการสะท้อนประชามติของประชาชนในเรื่องต่างๆ ได้ การท าโพลล์ในลักษณะนี้จึง
เปรียบเสมือนเปน็รูปแบบจ าลองของการท าประชามติ ซึ่งอาจให้ผลการส ารวจใกลเ้คียงกบัผลของการออก
เสียงประชามติหากจะเกิดมีขึ้นได้         
 แต่ถึงแม้ว่าการท าโพลล์และการท าประชามติจะแตกต่างกันดังที่ได้อธิบายไปโดยสังเขปแล้วก็
ตาม กระนั้นก็ยังมีความเข้าใจที่สับสนระหว่างค า 2 ค านี้ และมักถูกน ามาใช้ปะปนกันอยู่เสมอ ตัวอย่าง
ของความสับสนระหว่างค าว่า “ประชามติ” และ “โพลล์” ก็ เช่น การพาดหัวข่าวหน้าหนึ่งของ
หนังสือพิมพ์คมชัดลึก ที่ใช้ค าว่า “เขียงหมาได้เฮ ประชามติให้ขาย ผวจ.สกลฯ ยอม” แต่เมื่อไปอ่าน
เนื้อหาข่าวด้านในกลับกลายเป็นเรื่องของการท าโพลล์ ส ารวจความคิดเห็นของประชาชนในเขตองค์การ
บริหารส่วนต าบลท่าแร่เกี่ยวกับเรื่องการกินและจ าหน่ายเนื้อสุนัขแทน และการพาดหัวข่าวของ
หนังสือพิมพ์กรุงเทพธุรกิจ ที่ระบุว่า “ประชามติขอนแก่นเกือบเจ็ดสิบเปอร์เซ็นต์เห็นพ้องห้ามเลี้ยวขวา 
15 จุด” แต่เนื้อข่าวข้างในกลับเป็นเรื่องโพลล์ ส ารวจความคิดเห็นของชาวขอนแก่นเกี่ยวกับโครงการห้าม
เลี้ยวขวาในช่ัวโมงเร่งด่วนสามเส้นทางหลัก เป็นต้น 
 จากที่กล่าวมาข้างต้นทั้งหมด คงจะพอท าให้เข้าใจความหมายของการออกเสียงประชามติ และ
ค าอื่นที่มีความหมายใกล้เคียงกัน รวมทั้งสามารถแยกแยะความแตกต่างของวิธีการหรือกระบวนการแต่
ละอย่างได้ดีข้ึน เพื่อไม่ให้เกิดความสับสนในการศึกษาท าความเข้าใจเกี่ยวกับการออกเสียงประชามติ
ต่อไป และหัวข้อต่อจากนี้จะได้กล่าวถึงทฤษฎีอ านาจอธิปไตยกับการออกเสียงประชามติ ว่ามี
ความสัมพันธ์และส่งผลต่อกันอย่างไร เพื่อให้เข้าใจความคิดเบื้องหลังของการบัญญัติกฎหมาย ในส่วนที่
เกี่ยวกับการออกเสียงประชามติมากข้ึน  
7. ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยกับการออกเสียงประชามติ      
 ส าหรับในทางกฎหมายแล้ว มีแนวความคิดเกี่ยวกับอ านาจอธิปไตยอยู่สองแนวความคิดแตกต่าง
กัน กล่าวคือ  ในประการแรก “อ านาจอธิปไตยนอกรัฐ” เป็นอ านาจอธิปไตยที่แสดงให้เห็นถึงการด ารงอยู่
ของรัฐ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งเป็นอ านาจอธิปไตยของรัฐซึ่งอยู่ในมิติระหว่างประเทศ รัฐเป็นผู้ทรงสิทธิใน
อ านาจอธิปไตยและไม่อยู่ภายใต้อาณัติของรัฐอื่น ในประการที่สอง “อ านาจอธิปไตยในรัฐ” เกี่ยวกับการ
จัดแจงการใช้อ านาจในรัฐ และการก าหนดความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐ ซึ่ง
ทฤษฎีที่จะกล่าวถึงต่อไปนี้ เป็นทฤษฎีเกี่ยวกับอ านาจอธิปไตยภายในรัฐ โดยมีความเห็นแตกต่างกันอยู่ว่า 
อ านาจสูงสุดในประเทศน้ันเป็นของใคร จะเป็นของประชาชนหรือของชาติกันแน่ ซึ่งความแตกต่างกันของ
ทฤษฎีดังกล่าวจะส่งผลต่อแนวความคิดเกี่ยวกับการออกเสียงประชามติดังที่จะได้กล่าวต่อไป  
 7.1 ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน       
 ผู้ที่ให้ก าเนิดทฤษฎีนี้ คือ ฌอง ฌาร์ก รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) โดยได้เขียนหนังสือ
หลายเล่ม เล่มที่ส าคัญที่สดุทางการเมอืงและเปน็หัวใจของทฤษฎีกฎหมายมหาชนฝรัง่เศสมาจนถึงปจัจบุนั 
คือ เรื่อง สัญญาประชาคม : หลักกฎหมายมหาชน” นั่นเอง โดยรุสโซกล่าวว่า การที่มนุษย์ทุกคนยินยอม
มารวมกันเป็นสังคมนั้น ก่อให้เกิดสัญญาประชาคมขึ้น สัญญาน้ีเป็นสัญญาที่สมาชิกแต่ละคนท าสัญญากับ
คนอื่นๆ ทุกคนว่า “เราทุกคนจะยอมมอบร่างกายและอ านาจทุกอย่างที่มี อยู่ร่วมกันภายใต้อ านาจสูงสุด
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ของเจตนารมณ์ร่วมกันของสังคม และเราก็จะได้รับส่วนในฐานะที่เป็นสมาชิกที่แยกจากกันมิได้ของ
ส่วนรวม ผู้เข้าร่วมแต่ละคนรวมกับทุกคนไม่ใช่กับใครคนใดคนหนึ่ง โดยนัยนี้เขาผู้นั้นไม่ต้องเช่ือฟังใคร
นอกจากตนเอง และยังคงมีเสรีภาพเหมือนกอ่น” รัฐาธิปัตย์ของรุสโซจึงได้แก่ เจตนารมณ์ร่วมกันของปวง
ชนทั้งมวล ซึ่งเป็นเจตนารมณ์ของสังคม ไม่ใช่ของปัจเจกชนแต่ละคน ดังนั้น เจตนารมณ์ร่วมกันนี้จึงอาจ
แตกต่างจากประโยชน์ส่วนบุคคลของสมาชิกแต่ละคนได้ แต่เป็นเจตนารมณ์สูงสุด รุสโซ เห็นว่า เสียงข้าง
มากย่อมแสดงออกซึ่งเจตนารมณ์ร่วมกันอย่างแท้จริง และกฎหมายจะต้องมาจากเจตนารมณ์ร่วมกันของ
ปวงชนเท่านั้น1 ซึ่งแนวความคิดดังกล่าวของรุสโซปรากฏอยู่ในมาตรา 6 ของค าประกาศสิทธิมนุษยชน
และพลเมือง ค.ศ.1789 ที่กล่าวว่า กฎหมาย คือ เจตนารมณ์ร่วมกันของปวงชน   
 นอกจากนี้รุสโซยังกล่าวว่า “สมมติว่ารัฐประกอบด้วยคนหมื่นคน สมาชิกแต่ละคนของรัฐย่อมมี
ส่วนหนึ่งในหมื่นของอ านาจอธิปไตย เพื่อให้ได้มาซึ่งอ านาจอธิปไตยนี้ต้องนับทุกส่วนรวมกันเข้ามา
ทั้งหมด” ดังนั้น รัฐจึงเป็นการรวมตัวกันของทุกคนในสังคม เจตนารมณ์ร่วมกันของทุกคนก็คืออ านาจ
อธิปไตยที่เป็นของทุกๆ คน ตามทัศนะของรุสโซอ านาจอธิปไตยไม่สามารถจะจ าหน่ายจ่ายโอนไปให้ผู้ใด 
จ ากัดและแบ่งแยกไม่ได้ เพราะอ านาจดังกล่าวเป็นของคนทุกคนในสังคมนั้น ตรงจุดน้ีนี่เองที่มองว่ารุสโซ
เป็นผู้ก่อให้เกิดแนวความคิดที่ว่าอ านาจอธิปไตยเป็นของ  
ปวงชน ระบอบการปกครองที่เรียกว่าประชาธิปไตยทางตรง และแนวความคิดเจตนารมณ์ร่วมกัน จึงอาจ
กล่าวได้ว่า 
ในทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนนั้น ปัจเจกชนแต่ละคนได้รวมตัวกันเป็นสังคม และถือว่าแต่ละ
คนน้ันต่างเป็นผู้ทรงสิทธิส่วนหนึ่งของอ านาจอธิปไตย การแสดงออกซึ่งเจตนารมณ์ของส่วนรวมดังกล่าว 
อยู่ที่ปัจเจกชนแต่ละคนจะได้รับการปรึกษา กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ การตัดสินใจทุกๆ เรื่องที่เกี่ยวกับ
อ านาจอธิปไตยแล้ว จะต้องมีการปรึกษาหารือและสอบถามพลเมืองของรัฐ ดังนั้น แนวความคิด
ประชาธิปไตยทางตรงจึงเกิดข้ึน ณ ตรงนี้ ก่อให้เกิดผลที่ตามมา 2 ประการ คือ    
 1) การออกกฎหมายใดก็ตามจะต้องได้รับความเห็นชอบจากประชาชนผู้ทรงสิทธิอ านาจอธิปไตย
เสียก่อน หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง กฎหมายทุกฉบับจะต้องได้รับความเห็นชอบจากประชาชน ไม่ว่าประชาชน
จะเป็นผู้ออกกฎหมายเอง หรือมีผู้เสนอแล้วให้ประชาชนออกเสียงเป็นประชามติ โดยรุสโซได้กล่าวว่า 
“โดยทุกกรณี กฎหมายที่ได้รับการยอมรับจากบรรดาสมาชิกรัฐสภาแล้ว จะต้องได้รับการลงประชามติอีก 
กฎหมายฉบับใดที่ไม่ผ่านการยอมรับจากประชาชน ก็ถือว่ากฎหมายฉบับนั้นหามีผลไม่” จึงอาจกล่าวได้ว่า 
ประชาธิปไตยในแบบของรุสโซนั้นเป็นประชาธิปไตยแบบบริสุทธ์ิ เป็นการปกครองของประชาชน โดย
ประชาชน และเพื่อประชาชน อันเป็นการสนับสนุนการปกครองแบบประชาธิปไตยทางตรงนั่นเอง 
 
 
 
  1 สมคิด เลิศไพฑูรย์, กฎหมายรัฐธรรมนูญ หลักการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,2548), น.156. 
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 2) สมาชิกรัฐสภาจะต้องปฏิบัติตามแนวทางหรือแนวปฏิบัติของประชาชน มิเช่นน้ันอาจถูกถอด
ถอนโดยประชาชนได้ สมาชิกรัฐสภาเป็นเพียงผู้แทนที่ประชาชนตั้งข้ึนมาเท่านั้น จึงต้องปฏิบัติตัวให้
เหมาะสมกับเจตนารมณ์ของปวงชน         
 จากเหตุผล 2 ประการดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า รุสโซปฏิเสธการโอนเจตนารมณ์ร่วมกันที่
ประชาชนแต่ละคนแสดงออกไปให้ผู้แทน ผู้แทนเป็นเพียงกรรมการที่ประชาชนตั้งข้ึนมาเท่านั้น ในที่นี้
ประชาชนจึงเป็นผู้บัญญัติกฎหมาย และรัฐสภามีหน้าที่เพียงอ านวยการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชน          
 ทฤษฎีของรุสโซนั้นถือได้ว่ามีความเป็นประชาธิปไตยมาก และส่งผลที่ส าคัญดังนี้ คือ1  
 (1) ประชาชนแต่ละคนมีสิทธิที่จะเลือกผู้ปกครอง ทั้งนี้เพราะเป็นการแสดงออกซึ่งส่วนแห่ง
อ านาจอธิปไตยของตน อันน ามาซึ่งหลักที่เรารู้จักกันดีคือ “การเลือกตั้งอย่างทั่วถึง” เพราะถือว่าการ
เลือกตั้งเป็น “สิทธิ” ของทุกคน มิใช่เป็น “หน้าที่” จึงไม่อาจมีการจ ากัดสิทธิได้ ดังที่รุสโซกล่าวว่า “สิทธิ
เลือกตั้งเป็นสิทธิที่ไม่มีอะไรจะมาพรากไปจากประชาชนได้”     
 (2) การมอบอ านาจของประชาชนให้ผู้แทนนั้น เป็นการมอบอ านาจในลักษณะที่ผู้แทนต้องอยู่
ภายใต้อาณัติของประชาชนผู้เลือกตั้ง ผู้แทนแต่ละคนไม่ถือว่าเป็นผู้แทนของประชาชนทั้งประเทศ แต่เป็น
ผู้แทนของประชาชนในเขตเลือกตั้งของตน ผู้แทนต้องอยู่ใต้ค าสั่งและการควบคุมของผู้เลือกตั้ง ผู้เลือกตั้ง
มีสิทธิถอดถอนผู้แทนได้         
 (3) ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน เป็นทฤษฎีที่สนับสนุนอ านาจของประชาชน สนับสนุน
ให้ ประชาชนสามารถใช้อ านาจได้ ตลอดเวลา ทฤษ ฎีนี้ จึ งป ฏิ เสธ ระบบการปกครองแบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่มีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข       
 จากที่กล่าวมาข้างต้นจึงอาจสรุปได้ว่าทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนของรุสโซนั้น 
สนับสนุนการใช้อ านาจอธิปไตยโดยตรง (ด้วยตนเอง) ของประชาชน ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎหมาย การ
ถอดถอนผู้แทน หรือการออกเสียงประชามติ ซึ่งกลไกของระบอบประชาธิปไตยทางตรงทั้ง 3 ประการนี้ 
เป็นวิธีการที่ประเทศต่างๆ น าเข้ามาใช้เป็นกระบวนการเสริม เพื่อลดความบกพร่องของการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยโดยทางผู้แทน ที่ในบางครั้งผู้แทนก็ไม่สามารถปฏิบัติหน้าที่ของตนให้เหมาะสมตรง
กับความต้องการของประชาชนได้ จึงต้องมีการก าหนดให้ประชาชนมีอ านาจตัดสินใจในกิจการส าคัญ
บางอย่างได้ เช่น การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญ ร่างกฎหมาย หรือนโยบายส าคัญ เป็นต้น 
โดยถือว่าเป็นการคืนอ านาจอธิปไตยให้กับประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจที่แท้จริง ในการตัดสินใจก าหนด
สิ่งที่จะมีผลกระทบต่อตนในภายภาคหน้าด้วยตนเองนั่นเอง      
 ตัวอย่างของรัฐธรรมนูญซึ่งมีสาระส าคัญที่ยึดหลักการอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน คือ 
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1793 (รัฐธรรมนูญฉบับมองตาญญาร์ด) ซึ่งก าหนดให้สภานิติ
บัญญัติมาจากการเลือกตั้งทั่วไปและเสียงข้างมากสมบูรณ์ สภานิติบัญญัติมีอายุ 1 ปี การออกกฎหมาย
ใดๆ ก่อนบังคับใช้จะต้องน าไปขอความเห็นชอบจากสภาผู้เลือกตั้ง (ประชาชน) ทุกจังหวัด อ านาจบริหาร
จะต้องข้ึนต่ออ านาจนิติบัญญัติ โดยสภานิติบัญญัติเป็นผู้แต่งตั้งคณะรัฐมนตรี เป็นต้น 
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7.2 ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ       
 ทฤษฎีนี้เป็นผลงานจากการสร้างสรรค์ของนักปรัชญาเมธีชาวฝรั่งเศสหลายท่าน ตั้งแต่ในยุค
เรอเนซอง แต่มาปรากฏเด่นชัดในยุคปฏิวัติใหญ่ของฝรั่งเศสใน ค.ศ.1789 โดยมีวัตถุประสงค์ที่ต้องการจะ
แยกให้เห็นถึงที่มาที่แตกต่างของรัฐ พวกอภิสิทธ์ิชนและอ านาจอธิปไตย กับฝ่ายปกครองบ้านเมืองและ
องค์กรของรัฐ หนึ่งในนักปรัชญาที่ได้กล่าวถึงทฤษฎีนี้และได้รับการยอมรับอย่างกว้างขวางก็คือ ซีเอเยส์1 
  ซีเอเยส์ เป็นนักปรัชญาที่ต่อต้านระบอบอภิสิทธ์ิ โดยเฉพาะขุนนางและกษัตริย์ หนั งสือที่มีช่ือ
ของเขาคือ ความเรียงเกี่ยวกับอภิสิทธ์ิ ปี ค.ศ.1789 และหนังสือเรื่อง อะไรคือสามัญชน ซึ่งสิ่งที่ซีเอเยส์
เสนอข้ึนใหม่ในทฤษฎีกฎหมายมหาชนก็คือ การแบ่งแยกระหว่างอ านาจสูงสุดในการก่อตั้งองค์กร
การเมืองและอ านาจขององค์กรที่ได้รบัมาจากการก่อตั้ง อ านาจแรกเป็นอ านาจที่เป็นของชาติ ซึ่งอาจมอบ
ให้ผู้แทนไปสร้างรัฐธรรมนูญเพื่อก่อตั้งองค์กรทางการเมืองข้ึนเพื่อปกครองประเทศ ดังนั้น อ านาจนี้จึง
สูงสุด ไม่มีข้อจ ากัดหรือข้อผูกมัดโดยกฎเกณฑ์ใดๆ ที่มีอยู่ก่อนเลย ต่างจากอ านาจที่สองซึ่งถือว่าเป็น
อ านาจขององค์กรที่รัฐธรรมนูญตั้งข้ึน จึงถูกจ ากัดและก าหนดขอบเขตโดยรัฐธรรมนูญได้ ดังนั้น ตาม
ทัศนะของซีเอเยส์กฎหมายจึงมีล าดับศักดิ์ จากสูงลงไปต่ าดังนี้คือ กฎหมายธรรมชาติ รัฐธรรมนูญ และ
กฎหมายธรรมดา          
 นอกจากนี้ซีเอเยส์ยังมีแนวคิดทฤษฎีที่แตกต่างกันกับรุสโซ กล่าวคือ ซีเอเยส์เห็นว่า อ านา จ
อธิปไตยแบ่งแยกไม่ได้ ผลที่ตามมาก็คือ ประชาชนแต่ละคนไม่ได้เป็นเจ้าของในหนึ่งส่วนของอ านาจ
อธิปไตย เหมือนที่รุสโซกล่าวว่า ประชาชนทุกคนในสังคมเป็นเจ้าของในหนึ่งส่วนของอ านาจอธิปไตยน้ัน 
แต่ซีเอเยส์กลับมองว่า การรวมตัวของประชาชนทั้งหมดในนามของชาตินั้นเป็นผู้ทรงไว้ซึ่งอ านาจอธิปไตย 
ดังนั้น อ านาจอธิปไตยจึงเป็นของชาติไม่ได้เป็นของประชาชน ประชาชนแต่ละคนไม่มีสิทธิใดๆ เลยที่จะ
เข้ามามีส่วนร่วมในการใช้อ านาจอธิปไตย กล่าวคือ ไม่มีสิทธิในการออกกฎหมาย ด้วยแนวคิดดังกล่าวนี้
เอง การออกเสียงประชามติจึงไม่ได้รับการยอมรับในสายตาของซีเอเยส์ ยิ่งไปกว่าน้ันยังมองว่า ประชาชน
แต่ละคนน้ันมีสทิธิแต่เพยีงเลือกตั้งตัวแทนของตน เพื่อเข้าไปใช้อ านาจอธิปไตยในนามของชาติเท่านั้น ซีเอ
เยส์เห็นว่า เหตุใดต้องให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพราะในเมื่อประชาชนนั้นโดยสภาพแล้ว มีความรู้
ความสามารถด้อยกว่าผู้แทนที่ตนได้มอบอ านาจให้ไปท าหน้าที่แทน ด้วยแนวความคิดดังกล่าวจึง
ก่อให้เกิดทฤษฎีของการเป็นผู้แทนอันเป็นการสนับสนุนการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยทางอ้อม 

 
 
 
 
 

            
    1 จรัล ดิษฐาอภิชัย, การปฏิวัติฝรั่งเศส เล่มสอง, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์เบรน
เซ็นเตอร์, 2542), น.103. 
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 ศาสตราจารย์ดูแวร์แชร์ (Duverger) ซึ่งเป็นนักวิชาการผู้มี ช่ือเสียงคนหนึ่งของฝรั่งเศส ได้
กล่าวถึงทฤษฎีนี้ว่า “ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของชาตินี้ สอดคล้องกับความปรารถนาของพวกบูร์ชัวส์
เสรีนิยม (ชนช้ันนายทุน) ซึ่งต้องการให้อ านาจตั้งอยู่บนพื้นฐานของการเลือกตั้งและการเป็นผู้แทนพร้อมๆ 
กัน ทั้งนี้เพื่อหลีกหนีระบบอภิชนาธิปไตย และเพื่อยับยั้งมิให้ประชาชนใช้สิทธิเลือกตั้งเพื่อใช้อ านาจ
อธิปไตยเสียเอง” ซึ่งผลของทฤษฎีนี้ก็คือ1    

(1) ชาติเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยไม่ใช่ปวงชน อ านาจเลือกตั้งเป็นสิง่ทีช่าติมอบให้แก่ประชาชน 
ในฐานะเป็นองค์กรที่มีหน้าที่เลือกผู้แทนของชาติ ดังนั้น การเลือกตั้งของประชาชนจึงเป็นการปฏิบัติ
หน้าที่ไม่ใช่การใช้สิทธิ ชาติจึงมีสิทธิที่จะมอบอ านาจเลือกตั้งให้แก่ประชาชนที่ชาติเห็นว่ามีคุณสมบัติ
เหมาะสมได้ การเลือกตั้งจึงไม่จ าเป็นต้องเป็นแบบทั่วถึง มีการจ ากัดสิทธิในการเลือกตั้งได้  
 (2) ผู้แทนแต่ละคนไม่ได้เป็นผู้แทนของประชาชนในเขตเลือกตั้งที่เลือกตนเท่านั้น แต่เป็นผู้แทน
ของชาติ และไม่อยู่ภายใต้อาณัติของประชาชนผู้เลือกตั้ง 
 (3) ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ ไม่ได้ปฏิเสธระบบการปกครองที่มีพระมหากษัตริย์เป็น
ประมุข อย่างไรก็ตามหากชาติประสงค์จะเปลี่ยนผู้ปกครองไปเป็นรูปแบบอื่นก็สามารถท าได้  
 จากที่กล่าวมาข้างต้นจึงอาจสรุปได้ว่า ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติของซีเอเยส์นั้น 
สนับสนุนความมีอิสระของผู้แทนที่จะกระท าการใดๆ ในนามของรัฐ จึงไม่สนับสนุนให้ประชาชนใช้อ านาจ
อธิปไตยโดยตนเอง ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎหมาย การถอดถอนผู้แทน หรือการออกเสียงประชามติ 
ประชาชนสามารถแสดงออกซึ่งอ านาจของตนได้ก็เฉพาะในการเลือกตั้งผู้แทนเข้าไปท าหน้าที่เท่านั้น 
 ตัวอย่างของรัฐธรรมนูญซึ่งมีสาระส าคัญที่ยึดหลักการอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ คือ
รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1791 ซึ่งก าหนดให้อ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ และยึดหลักการ
ตัวแทนแห่งชาติ ประชาชาติหนึ่งต้องมีเสียงเดียว ผู้แทนทุกคนเป็นผู้แทนของปวงชนไม่ใช่ของเขตเลือกตั้ง 
เป็นต้น นอกจากนี้อิทธิพลของซีเอเยส์ยังได้ปรากฏอยู่ในมาตรา 3 ของค าประกาศสิทธิมนุษยชนและ
พลเมือง ค.ศ.1789 ว่า “หลักของอ านาจอธิปไตยก็คือ อ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ..” การยืนยันถึง
หลักการดังกล่าวไม่ได้เป็นการตัดประชาชนออกไป อ านาจอธิปไตยยังเป็นของประชาชนอยู่ แต่ประชาชน
นั้นซ่อนอยู่ในแนวคิดของชาติ ชาติเป็นที่รวมตัวกันของปัจเจกบุคคล ดังนั้นชาติจึงเป็นนิติบุคคล การด ารง
อยู่ของชาติก็ผ่านตัวแทนของชาติเท่านั้น ชาติจึงต้องมีสถานะที่ให้หลกัประกันต่อความมั่นคงของชาติ และ
ความเช่ือมโยงกับรัฐ สถานะทางกฎหมายดังกล่าวก็คือรฐัธรรมนูญ ดังนั้น แนวคิดเรื่องอ านาจอธิปไตยเป็น
ของชาติ จึงตั้งอยู่บนสมมติฐานเรื่องการเป็นผู้แทนของชาติ    

 
 
 
 
  1 จรัล ดิษฐาอภิชัย, การปฏิวัติฝรั่งเศส เล่มหนึ่ง, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์เบรนเซ็นเตอร์, 

2542), น.110-111. 
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นอกจากนี้รัฐธรรมนูญแห่งประเทศเบลเยี่ยม ค.ศ.1831 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศเยอรมัน ค.ศ.
1919 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศเชคโกสโลวาเกีย ค.ศ.1920 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศโปแลนด์ ค.ศ.1921 
รัฐธรรมนูญแห่งประเทศกรีก ค.ศ.1924 รัฐธรรมนูญแห่งประเทศโรมาเนีย ค.ศ.1938 ต่างก็ได้บัญญัติให้
อ านาจอธิปไตยเป็นของชาติทั้งสิ้น  

7.3 การผสมผสานแนวคิดท้ังสองทฤษฎี       
 จากความแตกต่างของแนวความคิดทั้งสองทฤษฎีดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่าเป็นการมองต่างมุม
กันและไปด้วยกันไม่ได้ในเรื่องของอ านาจอธิปไตย เพราะแนวความคิดที่กล่าวว่าชาติมีความเป็นหนึ่งเดียว
แบ่งแยกไม่ได้นั้น ไปด้วยกันไม่ได้กับแนวความคิดที่ว่าประชาชนเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยคนละหนึ่ง
ส่วน 1            
 อย่างไรก็ตาม แต่ละทฤษฎีต่างก็มีข้อดีข้อเสียในตัวเอง กล่าวคือ ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของ
ปวงชน ซึ่งสนับสนุนการใช้อ านาจอธิปไตยโดยตรงของประชาชนหรือประชาธิปไตยทางตรงนั้นสามารถที่
จะใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพในรัฐเล็กๆ เช่น นครรัฐในกรีกโบราณ หรือบางรัฐในสวิตเซอร์แลนด์เท่านั้น 
แต่ไม่อาจที่จะใช้ได้ในรัฐที่มีพลเมืองมากและมีภารกิจที่ซับซ้อนดังเช่นปัจจุบัน นอกจากนี้การที่ให้ผู้แทน
ต้องอยู่ใต้อาณัติของประชาชนื และต้องปฏิบัติตามความต้องการของประชาชนที่เลือกตนมา อาจเป็น
อุปสรรคต่อการปฏิบัติหน้าที่ของผู้แทน เพราะในบางครั้งประโยชน์ของประชาชนในเขตที่ตน ได้รับ
เลือกตั้งเข้ามา อาจจะขัดกับผลประโยชน์โดยรวมของประชาชนทั้งประเทศได้ แต่ผู้แทนไม่มีอิสระในการ
ตัดสินใจใดๆ นอกจากท าหน้าที่เป็นเพียงผู้ส่งสาส์นจากประชาชนเท่านั้น   
ในขณะที่ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ ซึ่งสนับสนุนการใช้อ านาจอธิปไตยโดยทางอ้อมหรือโดยทาง
ผู้แทน หรือประชาธิปไตยทางอ้อมนั้น เน้นความมีอิสระในการตัดสินใจของผู้แทนมากเกินไป โดยมี
สมมติฐานว่าผู้แทนจะท าหน้าที่ของตนได้อย่างมีประสิทธิภาพตามที่ได้รับความไว้วางใจจากประชาชน จึง
ไม่สนับสนุนให้ประชาชนใช้อ านาจอธิปไตยทางตรง ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎหมาย การถอดถอนผู้แทน 
หรือการออกเสยีงประชามติ ดังนั้น ตามทฤษฎีนี้ประชาชนจึงไม่สามารถที่จะควบคุมตรวจสอบการท างาน
ของผู้แทนได้โดยทางอื่น นอกจากรอให้วาระของการเลือกตั้งเวียนมาให้ได้ใช้อ านาจอีกค ารบหนึ่งเท่านั้น 
 จึงมีการน าแนวความคิดของทั้งสองทฤษฎีมาผสมผสานกัน เพื่อช่วยอุดช่องว่างที่ เกิดข้ึนจาก
แนวคิดแต่ละทฤษฎี อันอาจกล่าวได้ว่าเป็นการผสมกันระหว่างระบอบประชาธิปไตยทางตรงและระบอบ
ประชาธิปไตยทางอ้อม ซึ่งเรียกว่า ระบอบประชาธิปไตยกึ่งทางตรงหรือกึ่งโดยตรงนั่นเอง โดยถือว่ากลไก
ของระบอบประชาธิปไตยทางตรงเป็นส่วนเสริมของระบอบประชาธิปไตยโดยทางผู้แทน และสามารถ
อธิบายได้ดังนี้ ในส่วนของทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนนั้น ได้ยอมรับการจัดให้มีการออกเสียง
ประชามติ รวมไปถึงการถอดถอนผู้แทน และการริเริ่มเสนอกฎหมายโดยประชาชน โดยถือว่าการออก
เสียงลงคะแนนเป็นสิทธิ และในส่วนที่เกี่ยวกับทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ   
            
   1 สมภพ โหตระกิตย์, ค าสอนช้ันปริญญาตรีกฎหมายรัฐธรรมนูญ ภาค 2, (กรุงเทพมหานคร : 
น่ าเซียการพิมพ์, 2512), น.26. 
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ในรัฐสมัยปัจจุบันโดยส่วนมากแล้ว ต่างก็ยอมรับแนวความคิดผสมของทั้งสองทฤษฎีดังกล่าว
ข้างต้น เช่น รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ.1958 มาตรา 3 บัญญัติว่า “อ านาจอธิปไตยของชาติ
เป็นของประชาชน ซึ่งใช้โดยผ่านทางผู้แทนหรือโดยการออกเสียงเป็นประชามติ ประชาชนเพียงบางส่วน
หรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งไม่อาจใช้อ านาจนั้นโดยล าพังได้” กล่าวคือ ชาวฝรั่งเศสสามารถใช้อ านาจอธิปไตย
ได้ทั้งในรูปของประชาธิปไตยแบบตัวแทน ซึ่งในรูปแบบนี้ประชาชนจะเป็นผู้เลือกและมอบอ านาจทางการ
เมืองให้กับผู้แทนไปใช้แทนตนในนามของชาติ (แสดงออกถึงทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ) และใน
รูปแบบของประชาธิปไตยทางตรงซึง่เป็นรปูแบบที่เปิดโอกาสใหป้ระชาชนเจ้าของอ านาจอธิปไตยที่แทจ้ริง 
เป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยนี้ด้วยตนเองโดยผ่านทางการออกเสียงประชามติ (แสดงออกถึงทฤษฎีอ านาจ
อธิปไตยเป็นของปวงชน) จากบทบัญญัติมาตรา 3 นี้ จะเห็นได้ว่า ผู้ร่างประชามติ (แสดงออกถึงทฤษฎี
อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน) จากบทบัญญัติมาตรา 3 นี้ จะเห็นได้ว่า ผู้ร่างรัฐธรรมนูญได้พยายามน า
แนวความคิดของทั้งสองทฤษฎีมาไว้ด้วยกัน แต่อย่างไรก็ดีบทบัญญัติมาตราดังกล่าวในตอนท้ายก็แสดงให้
เห็นว่าทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติมีอิทธิพลสูงกว่า 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก็เป็นอีกตัวอย่างหนึ่ง โดยการยอมรับ
ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนปรากฏอยู่ในมาตรา 3 ซึ่งก าหนดให้อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน
ชาวไทย นอกจากนี้บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันดังกล่าวข้างต้นยังก าหนดคุณสมบัติของผู้มีสิทธิ
เลือกตั้ง ท าให้เห็นได้ว่าการเลือกตั้งของไทยเป็นการเลือกตั้งอย่างทั่วถึง มีบทบัญญัติให้ประชาชนมีสิทธิ
เสนอร่างกฎหมายที่เกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและหน้าที่ของรัฐได้ ก าหนดให้ประชาชนมีสิทธิออกเสียง
ประชามติ ให้ประชาชนมีสิทธิถอดถอนผู้แทนได้ ส่วนทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติปรากฏอยู่ใน
บทบัญญัติที่ก าหนดให้การเลือกตั้งเป็นหน้าที่ และก าหนดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 
เป็นผู้แทนของปวงชนชาวไทยไม่ใช่เป็นเพียงแค่ผู้แทนของประชาชนในเขตเลือกตั้งเท่าน้ัน และผู้แทนมี
อิสระในการปฏิบัติหน้าที่ โดยต้องปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์สุจริตเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของปวงชน
ชาวไทย           
 นอกจากเรื่องการยอมรับหรือไม่ยอมรับกระบวนการออกเสียงประชามติ ที่กล่าวมาข้างต้นแล้ว 
ยังมีข้อพิจารณาอีกอย่างหนึ่งคือ เมื่อมีการยอมรับกระบวนการออกเสียงประชามติเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งใน
รัฐธรรมนูญแล้ว ในส่วนผลของการออกเสียงประชามติ ก็สามารถสะท้อนให้เห็นถึงการผสมผสาน
แนวความคิดของทั้งทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน และอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติเข้าไว้ด้วยกัน 
กล่าวคือ การออกเสียงประชามตินั้นเป็นการแสดงออกถึงการที่อ านาจสูงสุดเป็นของประชาชน ตาม
ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน เมื่อประชาชนลงประชามติในเรื่องใดแล้ว ย่อมถือว่าเป็นการ
ตัดสินใจของเจ้าของอ านาจอธิปไตยเอง ดังนั้นผู้แทนย่อมต้องปฏิบัติตามเจตจ านงของประชาชนส่วนใหญ่ 
ผลของการออกเสียงประชามติจึงต้องผูกพันบังคับให้ต้องเป็นไปตามนั้น ไม่ว่าประชาชนจะออกเสียงลง
ประชามติว่าอย่างไรก็ตาม          
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แต่ในรัฐธรรมนูญของบางรัฐก็ได้ก าหนดให้ผลของการออกเสียงประชามติ มีผลเป็นเพียง
ค าปรึกษาแก่ผู้แทนเท่าน้ัน จึงท าให้เห็นได้ว่าบทบัญญัติรัฐธรรมนูญนั้นๆ แม้จะยอมรับให้มีกระบวนการ
ออกเสียงประชามติตามทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนแล้ว แต่ในส่วนที่เกี่ยวกับผลของการออก
เสียงประชามติ กลับมีความโน้มเอียงไปตามทฤษฎีอ านาจอธิปไตยเป็นของชาติ กล่าวคือ ไม่ว่าผลของการ
ออกเสียงประชามติจะออกมาเป็นอย่างไร ผู้แทนก็ยังมีอิสระในการตัดสินใจด้วยตนเองอยู่ ไม่จ าเป็นต้อง
ผูกพันปฏิบัติตามเจตจ านงของประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศแต่อย่างใด อ านาจสูงสุดในการตัดสินใจจึง
ไม่ได้อยู่ที่ประชาชน แต่แท้จริงแล้วไปอยู่ที่ผู้แทน เพียงแต่มติของประชาชนจะมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจ
อย่างมาก จึงอาจกล่าวได้ว่าการออกเสียงประชามติ ที่ผลของการออกเสียงประชามติของประชาชน ไม่มี
สภาพบังคับให้องค์กรของรัฐต้องปฏิบัติตามนั้น เป็นผลมาจากการผสมผสานของทฤษฎีทั้งสองนั่นเอง   
8. หลักการ แนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะ 

8.1 ทฤษฎีเกี่ยวกับภารกิจของรัฐหรือการบริการสาธารณะ     
 ภารกิจของรัฐ ในทางทฤษฎีมีแนวคิดที่แตกต่างกันในการพิจารณาภารกิจของรัฐ กล่าวคือ 
แนวความคิดหนึ่งเห็นว่ารัฐนั้นเกิดข้ึนและมีชีวิตด ารงอยู่ในตัวเอง ไม่มีจุดประสงค์หรือภารกิจอะไรเป็น
พิเศษ แต่อีกแนวคิดหนึ่งเห็นว่ารัฐนั้นเป็นสิ่งที่มีจุดประสงค์ เพราะรัฐเกิดข้ึนจากการรวมตัวของกลุ่ม
มนุษย์เพื่อสนองความต้องการร่วมกันของสังคมมนุษย์ที่เรียกว่า “Commom Good” หรือประโยชน์สุข
ของมหาชน (Public Interest) หรือบางทฤษฎีเรียกว่า “General Will”    
 การศึกษาภารกิจของรัฐในทางทฤษฎีแบ่งได้เป็น 2 แนว คือ ทฤษฎีสัมบูรณ์ และทฤษฎีสัมพัทธ์ 1 
 1) ทฤษฎีสัมบูรณ์  (Absolute Theory) เห็นว่า ภารกิจของรัฐมีอยู่ประการเดียวและไม่
เปลี่ยนแปลงด้วย เช่น ทฤษฎีแนวเสรีนิยมจะเน้นภารกิจในการให้ความปลอดภัยและคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพของปัจเจกชน ซึ่งน าไปสู่รูปแบบของรัฐที่เรียกว่า “นิติรัฐ” แต่ถ้าเป็นทฤษฎีเผด็จการจะเน้น
ภารกิจการใช้อ านาจเพื่อคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวม โดยไม่สนใจสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน รัฐตาม
แนวคิดนี้เน้นการขยายอ านาจรัฐ มิใช่จ ากัดอ านาจรัฐ ทั้งนี้ เพื่อประสิทธิภาพในการรักษาประโยชน์
ส่วนรวม           
 2) ทฤษฎีสัมพัทธ์ (Relative Theory) เห็นว่า รัฐมีภารกิจได้หลายอย่างและเปลี่ยนแปลงได้ตาม
ยุคสมัย           
 ภารกิจของรัฐมีมาตั้งแต่เริ่มมีรัฐและได้มีการพัฒนาเปลี่ยนแปลงมาโดยตลอด การจัดท าบริการ
สาธารณะ (Public Service) ก็นับได้ว่าเป็นภารกิจที่ส าคัญประการหนึ่งของรัฐสมัยใหม่ที่ต้องจัดท าให้กับ
ประชาชนภายในรัฐนั้น ภารกิจของรัฐซึ่งด าเนินไปเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้นแยกออกได้เป็น 2 ลักษณะ 
คือ ภารกิจของรัฐด้านการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองและภารกิจของรัฐด้านการจัดท าบริการ
สาธารณะเพื่อสนองตอบความต้องการของประชาชน 
            
    1 สมยศ เช้ือไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญู
ชน, 2553),          น.135-136. 
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 นอกจากทฤษฎีภารกิจของรัฐดังที่กล่าวมาข้างต้นแล้วยังมีทฤษฎีว่าด้วยอ านาจมหาชน ซึ่งถือเป็น
อีกทฤษฎีหนึ่งที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะ ซึ่งโดยหลัก ค าว่า “บริการสาธารณะ” มีสอง
แง่มุม คือ (1) วัตถุประสงค์ของภารกิจของรัฐ และ (2) รูปแบบการบริหารจัดการภารกิจของรัฐที่มีความ
มุ่งหมายเพื่อประโยชน์สาธารณะและรัฐเข้ารับผิดชอบเป็นผู้จัดท าด าเนินการ หรือควบคุมการด าเนินการ 
ดังนั้น ไม่ว่าจะมองบริการสาธารณะในแง่มุมใด อ านาจมหาชนก็เป็นเครื่องมือที่รัฐจะใช้เพื่อจัดท าบริการ
สาธารณะให้บรรลุผล หรือหากจะมองว่าบริการสาธารณะเป็นรูปแบบการบริหารจัดการภารกิจของรัฐ 
อ านาจมหาชนย่อมเข้าไปเป็นส่วนหนึ่งของรูปแบบดังกล่าว เพราะบริการสาธารณะในความหมายน้ีย่อม
หมายถึงกิจกรรมที่มีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ และรัฐเข้าไปรับผิดชอบในกิจกรรมนั้น ซึ่งย่อม
หมายถึงว่า การด าเนินการกิจกรรมเพื่อประโยชน์สาธารณะดังกล่าวรัฐต้องใช้อ านาจมหาชนเข้ามาบริหาร
จัดการ            
 ความเป็นมาของข้อความคิดว่าด้วยอ านาจมหาชนนี้เกิดข้ึนจากฐานความคิดสองฐาน ฐาน
ความคิดแรก เป็นข้อความคิดที่พัฒนามาจากโรมัน เป็นทฤษฎีที่รัฐใช้เพื่อสนับสนุนอ านาจรัฐ ตามทฤษฎีนี้ 
อ านาจมหาชน หมายถึง รัฐ (องค์กร) และการใช้อ านาจรัฐ จากทฤษฎีนี้ท าให้เห็นว่า อ านาจมหาชนกับรัฐ
เป็นสิ่งเดียวกัน ดังนั้น เจตจ านงของรัฐเป็นใหญ่อยู่เหนือเจตจ านงของปัจเจกชน ในขณะที่แนวคิด
สมัยใหม่พัฒนาหลกัทฤษฎีอ านาจมหาชนมาเปน็ว่า อ านาจมหาชนเป็นเครื่องมอือย่างหนึ่งของรัฐ รัฐเป็นผู้
ถืออ านาจมหาชน เพราะรัฐมีหน้าที่ต้องเป็นผู้รักษาประโยชน์สาธารณะ    
 หลักอ านาจมหาชนในความหมายหลัง พัฒนาต่อมาท าให้เกดิทฤษฎีแบ่งแยกวิธีการท าภารกจิของ
รัฐออกเป็น 2 ประเภท คือ ทฤษฎีว่าด้วยการกระท าที่ต้องใช้อ านาจเหนือ และการกระท าที่ใช้การบริหาร
จัดการ โดยการกระท าที่ต้องใช้อ านาจเหนือจะอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองและใช้หลักกฎหมายปกครอง 
ในขณะที่การกระท าที่ใช้การบริหารจัดการจะอยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรมและใช้หลักกฎหมายเอกชน 
ทั้งนี้ เว้นแต่กรณีที่มีกฎหมายก าหนดเรื่องเขตอ านาจศาลไว้โดยเฉพาะ     
 หลักของทฤษฎีการแยกการกระท าของรัฐออกเป็นสองลักษณะดังกล่าว ได้แยกทฤษฎีว่าด้วย
บริการสาธารณะและทฤษฎีว่าด้วยอ านาจมหาชนออกจากกัน ซึ่งในความเป็นจริงไม่สามารถน ามาอธิบาย
ปรากฏการณ์ที่เกิดข้ึนในการด าเนินกิจกรรมของรัฐได้ ดังนั้น ทฤษฎีจึงหมดความส าคัญลง แต่อย่างไรก็ดี 
บริการสาธารณะและอ านาจมหาชนก็มีบทบาทเช่ือมโยงซึ่งกันและกัน เพราะบริการสาธารณะถือเป็น
ภารกิจของรัฐและเครื่องมือที่รัฐใช้ก็ใช้อ านาจมหาชนหรือใช้วิธีบริหารจัดการแบบเอกชนก็ได้ แต่ถึงแม้รัฐ
จะเลือกใช้วิธีการบริหารจัดการแบบเอกชน อ านาจมหาชนก็ยังเป็นของรัฐ และเป็นอ านาจที่รัฐไม่สามารถ
สละได้ ดังนั้น เมื่อมีความจ าเป็นสาธารณะ รัฐก็ต้องน าอ านาจมหาชนออกมาใช้ เพื่อให้การจัดท าบริการ
สาธารณะของรัฐด าเนินไปอย่างมีประสทิธิภาพสามารถตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวม และทฤษฎีว่าด้วย
การจัดท าบริการสาธารณะและว่าด้วยอ านาจมหาชนน้ี ก็ถือว่าเป็นทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนที่มีผลต่อ
หลักกฎหมายปกครองเป็นอย่างมาก  

8.2 ประเภทภารกิจของรัฐ        
 ภารกิจของรัฐสมัยใหม่ เป็นภารกิจที่รัฐทุกรัฐจ าเป็นต้องกระท าเพื่อการด ารงอยู่ของรัฐ ภารกิจนี้
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จึงเป็นภารกิจที่เน้นสาระส าคัญต้องกระท าเพื่อการด ารงอยู่ของรฐัที่เรียกว่า “ภารกิจพื้นฐาน” และภารกิจ
ที่รัฐอาจจะท าก็ได้ไม่กระท าก็ได้ที่เรียกว่า “ภารกิจล าดับรอง”     
  8.2.1 ภารกิจพื้นฐานของรัฐ (Basic Function) หมายถึง ภารกิจที่จะท าให้รัฐด ารงชีวิต
อยู่ได้ไม่ถูกท าลายหรือสูญสลายไป ที่เรียกว่า ความมั่นคงของรัฐหรือความปลอดภัยของประเทศ หาก
พิจารณาในแง่นี้รัฐมีภารกิจ 2 ด้าน คือ        
  1) ภารกิจต่อภายนอก ได้แก่ กิจการทหาร และกิจการต่างประเทศ กิจการทหาร รัฐต้อง
จัดต้ังหน่วยงาน คือ กระทรวงกลาโหมและกองทัพข้ึนมารับผิดชอบเพื่อปฏิบัติภารกิจดังกล่าว ส่วนกิจการ
ด้านต่างประเทศ เป็นกิจการที่เกี่ยวข้องกับการด ารงอยู่ของรัฐ เพราะหากรัฐใดมีความสัมพันธ์ทางการทูต
ที่ดีกับนานาประเทศ รัฐนั้นก็จะมีความมั่นคงและปลอดภัย เพราะไม่มีศัตรูมารุกราน   
  2) ภารกิจภายใน คือ การด าเนินการเพื่อท าให้เกิดความสงบเรียบร้อยและมีสันติสุข
ภายในชุมชนต่างๆ รัฐมีหน้าที่คุ้มครองสิทธิหรือประโยชน์อันพึงมีพึงได้ของประชาชนแต่ละคนไม่ให้ถูก
ละเมิด โดยมีกฎหมายเป็นกลไกของรัฐในการท าหน้าที่ดังกล่าว และมีหน่วยงานที่ต้องจัดตั้งข้ึนมาเพื่อ
รักษากฎหมาย คุ้มครองชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สินและเสรีภาพของประชาชน    
  8.2.2 ภารกิจล าดับรอง (Secondary Function) หมายถึง ภารกิจที่จะท าให้ชีวิตความ
เป็นอยู่ของประชาชนดีข้ึนหรือได้มาตรฐานข้ันต่ าในฐานะเป็นมนุษย์ เป็นภารกิจด้านท านุบ ารุงชีวิตความ
เป็นอยู่ของประชาชนให้กินดีอยู่ดี จึงเป็นงานด้านการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของรัฐ   
  ภารกิจล าดับรองของรัฐ สามารถแบ่งแยกออกได้เป็น 2 ประเภท คือ1   
  1) ภารกิจทางด้านเศรษฐกิจ คือ ภารกิจด้านอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ได้แก่ การ
ผลิตสินค้าอุปโภคบริโภคต่างๆ การค้าขาย งานบริการ การสื่อสารรูปแบบต่างๆ ซึ่งรัฐด าเนินการเองหรือ
มอบให้เอกชนด าเนินการ          
  2) ภารกิจทางด้านสังคม ได้แก่ การให้บริการสาธารณะทางสังคมหรือการจัดท าบริการ
สาธารณะเพื่อ สนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน เช่น การรักษาพยาบาล การกีฬา การคมนาคม 
การศึกษา การส่งเสริมอนุรักษ์ศิลปวัฒนธรรมของชาติ การสังคมสงเคราะห์ แรงงานและสวัสดิการสังคม 
เป็นต้น ซึ่งรัฐอาจด าเนินการเองหรือให้เอกชนด าเนินการแทนเช่นเดียวกับภารกิจด้านเศรษฐกิจก็ได้ 

 
 
 
 
 
 

            
   1 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ข้อพิจารณาบางประการเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร 
: ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2531), น.58. 
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 ภารกิจล าดับรองต่างจากภารกิจพื้นฐาน  เพราะภารกิจพื้นฐานรัฐต้องด าเนินการเองโดยการ
จัดตั้งหน่วยงานที่เรียกว่า “ส่วนราชการ” เป็นผู้ดูแลรับผิดชอบ เพราะเป็นภารกิจอันเป็นสาระส าคัญที่
แสดงลักษณะความเป็นรัฐ และภารกิจดังกล่าวต้องใช้อ านาจมหาชนของรัฐเข้าด าเนินการและบังคับการ
หรือนัยหนึ่งเป็น “ภารกิจทางปกครอง” นั่นเอง องค์การเอกชนอื่นๆ จึงด าเนินการแทนมิได้ แต่ภารกิจ
ล าดับรองไม่เป็นเช่นนั้น กล่าวคือ รัฐอาจมอบหมายหรือยอมให้องค์การของเอกชน หรือชุมชนอื่นๆ ท า
ภารกิจอันดับรองได้ เพราะภารกิจล าดับรองเป็นกจิกรรมเพื่อปรับปรุงชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนให้ดี
ยิ่งๆ ข้ึน ซึ่งเป็นงานพัฒนาเพื่อท าให้ประชาชน “กินดีอยู่ดี มีความสุข” ด้วยเหตุนี้จึงไม่จ าเป็นต้องใช้
อ านาจมหาชนเข้าจัดการหรอืด าเนินการเหมือนภารกิจพืน้ฐานซึ่งเป็นภารกจิหลักของรฐั ภารกิจล าดับรอง
นี้นิยมเรียกว่า “Positive Function of State” และถ้ารัฐใดเน้นปฏิบัติภารกิจล าดับรองเป็นพิเศษ รัฐนั้น
จะมีลักษณะเป็นรัฐสวัสดิการ (Welfare State)        
 8.3 ความหมายภารกิจของรัฐหรือบริการสาธารณะ     
 ภารกิจของรัฐหรือบริการสาธารณะ ได้มีนักวิชาการให้ค าจ ากัดความไว้ ดังนี้   
 Rene Chapus นักวิชาการฝรั่งเศส กล่าวว่า กิจกรรมใดจะเป็นบริการสาธารณะได้ก็ต่อเมื่อนิติ
บุคคลมหาชนเป็นผู้ด าเนินการหรือดูแลกิจกรรมนั้นเพื่อสาธารณะประโยชน์1    
 ออริยูร์ นักกฎหมายมหาชนชาวฝรั่งเศส ได้ให้ค าจ ากัดความในรูปของบริการสาธารณะไว้ว่า เป็น
บริการทางเทคนิคเพื่อสาธารณะ เป็นบริการที่สม่ าเสมอและต่อเนื่องเพื่อสนองความต้องการของส่วนรวม
โดยองค์กรของรัฐที่มิได้มุ่งหาก าไร2         
 ฌ็อง ริเวโร่ อธิบายว่า นอกจากกิจกรรมต ารวจทางปกครองแล้ว องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารยังมี
อ านาจหน้าที่ในการจัดท ากิจกรรมที่เรียกว่า “บริการสาธารณะ” (Service Public) คือ การตอบสนอง
ความต้องการของสังคมและปัจเจกชนที่เป็นสมาชิกของสังคมในอันที่จะได้รับบริการจากรัฐในเรื่องที่
เอกชนหรือวิสาหกิจเอกชนไม่อาจตอบสนองได้ ไม่ว่าจะเป็นการจัดให้มีบริการสาธารณะในด้านให้ความ
คุ้มครองปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน การจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคต่างๆ ฯลฯ3    
 
 
 
 
            
   1 นันทวัฒน์ บรมมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2547), น.29. 
  2 รังสิกร อุปพงศ์, ทฤษฎีการบริการสาธารณะในประเทศฝรั่งเศส , วารสารนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2531), น.55. 
  3 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, 
2547),น.63. 
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 ประยูร กาญจนดุล ให้ความหมายว่า บริการสาธารณะ หมายความถึง กิจการที่อยู่ในความ
อ านวยการหรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดท าข้ึนเพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของ
ประชาชน1 

มานิตย์ จุมปา ให้ความหมายว่า บริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมที่ฝ่ายปกครองกระท าเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะอันเป็นการสนองความต้องการของประชาชน เช่น การคมนาคมขนส่ง การศึกษา การ
สาธารณสุข2 
 นันทวัฒน์ บรมานันท์ ให้ความหมายว่า บริการสาธารณะนั้นจะต้องประกอบด้วยเงื่อนไขสอง
ประการคือ3  1) บริการสาธารณะเป็นกิจการที่อยู่ในความอ านวยการหรือความควบคุมของ
ฝ่ายปกครอง ลักษณะที่ส าคัญที่สุดของบริการสาธารณะ คือ ต้องเป็นกิจการที่รัฐจัดท าข้ึนเพื่อสนองความ
ต้องการส่วนรวมของประชาชน นั่นก็คือ เป็นกิจการที่อยู่ในความอ านวยการของรัฐ แต่เนื่องจากปัจจุบัน
ภารกิจของรัฐมีมากข้ึน กิจกรรมบางอย่างต้องใช้เทคโนโลยีในการจัดท าสูง ใช้เงินลงทุน หรือบุคลากร
จ านวนมากมาจัดท า ซึ่งรัฐก็ไม่มีความพร้อมที่จะท า ดังนั้น จึงเกิดการมอบบริการสาธารณะอันอยู่ใน
อ านาจหน้าที่ของรัฐให้บุคคลอื่นซึ่งอาจเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนเป็นผู้ด าเนินการ ซึ่งเมื่อรัฐมอบ
หนา้ที่ในการจัดท าบริการสาธารณะให้บุคคลอื่นท าแล้ว บทบาทของรัฐในฐานะผู้จัดท าหรือผู้อ านวยการก็
จะเปลี่ยนไปเป็นผู้ควบคุม โดยรัฐจะเข้าไปควบคุมมาตรฐานของบริการสาธารณะ ควบคุมความปลอดภัย
รวมทั้งควบคุมอัตราค่าบริการ ทั้งนี้ เพื่อให้ประชาชนได้รับประโยชน์ตอบแทนมากที่สดุและเดือดรอ้นน้อย
ที่สุด           
 2) บริการสาธารณะจะต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อสาธารณะประโยชน์ ความต้องการส่วนรวมของ
ประชาชนอาจแบ่งได้เป็นสองประเภท คือ ความต้องการที่จะมีชีวิตอยู่อย่างสุขสบายและความต้องการที่
จะใช้ชีวิตอยู่ในสังคมอย่างปลอดภัย ดังนั้น บริการสาธารณะที่รัฐจัดท าจึงต้องมีลักษณะที่สนองความ
ต้องการของประชาชนทั้งสองประการดังกล่าวข้างต้นนี้ กิจการใดที่รัฐเห็นว่ามีความจ าเปน็ต่อการอยู่อย่าง
ปลอดภัยหรือการอยู่อย่างสบายของประชาชน รัฐก็ต้องเข้าไปจัดท ากิจการนั้น และนอกจากนี้ในการ
จัดท าบริการสาธารณะของรัฐ รัฐไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใด
หรือกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดได้ รัฐจะต้องจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคนอย่างเสมอ
ภาคและเท่าเทียมกัน    
     
 

1 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ข้อพิจารณาบางประการเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2531), น.24. 
   2 มานิตย์ จุมปา, คู่มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, 
2546),น.77-78. 
  3 นันทวัฒน์ บรมมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2547), น.142-143. 
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จากค าจ ากัดความภารกิจของรัฐหรือบริการสาธารณะ สามารถแยกองค์ประกอบได้ 2 ประการ 
คือ   

1) บริการสาธารณะเป็นกิจการที่จัดท าโดยฝ่ายปกครองหรือมอบให้บุคคลอื่นเป็นผู้จัดท า 
 2) บริการสาธารณะจะต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อสาธารณะประโยชน์ คือ เพื่อให้ส่วนรวมมีชีวิตอยู่
อยา่งสุขสบายและใช้ชีวิตอยู่ในสังคมอย่างปลอดภัย       
 บริการสาธารณะเป็นกิจการเกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะที่รัฐหรือองค์กรของรัฐเข้ารับภาระใการ
เข้าด าเนินการหรือควบคุมดูแล ดังนั้น การบริการสาธารณะจึงเป็นหัวใจส าคัญของกฎหมายมหาชน และ
เป็นกฏเกณฑ์ที่เข้ามาก ากับฝ่ายปกครองให้ด าเนินการอยู่ภายในขอบเขตที่เหมาะสมเพื่อให้การบริการ
สาธารณะด าเนินไปได้ด้วยดี ดังเป็นที่ทราบและยอมรับกันทั่วไปว่าบริการสาธารณะต้องมุ่งเพื่อการ
ตอบสนองต่อความต้องการของส่วนรวม แต่กิจการที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะทุกประเภท ไม่
จ าต้องเป็นบริการสาธารณะเสมอไป ความต้องการของส่วนรวมเหล่านี้จะอยู่ในสถานะเป็นบริการ
สาธารณะก็ต่อเมื่อเป็นกิจการที่ปัจเจกชนไม่อาจจะตอบสนองได้ดีพอ และการปล่อยให้การด าเนินการ
เป็นไปตามหลักการแข่งขันเสรีหรือหลักอุปสงค์อุปทานของลัทธิทุนนิยมจะท าให้คนส่วนใหญ่ต้อง
เดือดร้อน จึงจ าเป็นที่รัฐจะต้องแทรกแซงเข้าจัดการหรือเข้าควบคุมเพื่อมิให้ประโยชน์สาธารณะเสียหาย 
 

8.4 ลักษณะส าคัญหรือหลักเกณฑ์ในการจัดท าบริการสาธารณะ    
 ในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นมีลกัษณะส าคัญหรอืหลกัเกณฑ์ในการจัดท าบริการสาธารณะอยู่ 
5 ประการ คือ           
  8.4.1 บริการสาธารณะต้องจัดท าด้วยความเสมอภาค    
  หลักความเสมอภาคที่มีต่อบริการสาธารณะ หมายความว่า บุคคลทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องกับ
บริการสาธารณะต้องได้รับการปฏิบัติอย่างเสมอภาค จะมีการเลือกปฏิบัติไม่ได้    
  การจัดท าบริการสาธารณะนั้น เป็นการจัดท าเพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคน มิได้
จัดท าข้ึนเพื่อประโยชน์ของผู้หนึ่งผู้ใดโดยเฉพาะ ประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิที่จะได้รับการปฏิบัติหรือ
ประโยชน์จากบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกัน หากเป็นกิจการที่จัดท าเพื่อประโยชน์ของบุคคล
โดยเฉพาะก็ไม่มีลักษณะเป็นบริการสาธารณะ เอกชนผู้ใต้การปกครองย่อมมีสิทธิที่จะได้รับผลปฏิบัติหรือ
ประโยชน์จากบริการสาธารณะเท่าเทียมกัน และไม่เฉพาะแต่ความเสมอภาค ในการที่จะได้รับประโยชน์
จากบริการสาธารณะเท่านั้น แต่ยังรวมถึงความเสมอภาคในภาระหน้าที่อันพึงมีต่อบริการสาธารณะต่างๆ 
ด้วย ทั้งนี้ภายใต้ระเบียบที่กฎหมายก าหนดไว้    

หลักว่าด้วยความเสมอภาคนี้เป็นหลักทั่วไป ซึ่งส่วนหนึ่งมีที่มาจากแนวค าวินิจฉัยของ
ศาลปกครองสูงสุดของฝรั่งเศส ที่ได้พยายามวางหลักเกณฑ์และสร้างทฤษฎีนี้ข้ึนมาเพื่อเป็นแนวทาง
ปฏิบัติงานของฝ่ายปกครอง 
  แนวค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝรั่งเศส ค าวินิจฉัยคดี Chomel ลงวันที่ 
29 พฤศจิกายน ค.ศ.1911 ถือได้ว่าเป็นค าวินิจฉัยที่ศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝรั่งเศสได้สร้างหลัก
กฎหมายทั่วไปข้ึนมาเพื่อรองรับความเสมอภาคของผู้ใช้บริการสาธารณะโดยวางหลักไว้ว่า ผู้ใช้บริการ
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สาธารณะทุกคนที่ใช้บริการสาธารณะประเภทเดียวกันย่อมอยู่ในสถานะที่ เท่าเทียมกัน นอกจากนี้  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ได้บัญญัติไว้ในมาตรา 27 ว่าบุคคลย่อมเสมอกันใน
กฎหมาย มีสิทธิและเสรีภาพและได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายเท่าเทียมกัน ชายและหญิงมีสิทธิเท่า
เทียมกัน การเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล ไม่ว่าด้วยเหตุความแตกต่างในเรื่องถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ 
ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม 
ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไม่ขัดต่อบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญหรือเหตุอื่นใด จะกระท ามิได้ ดังนั้น เมื่อบริการสาธารณะเป็นกิจการที่รัฐจัดท าข้ึนโดยอาศัย
อ านาจทางกฎหมาย ดังนั้น ประชาชนจึงต้องมีสิทธิและโอกาสได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะหรือ
เข้าสู่บริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกัน รัฐจะจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของบุคคลใดบุคคล
หนึ่งหรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งโดยเฉพาะไม่ได้        
  8.4.2 บริการสาธารณะต้องด าเนินการไปอย่างต่อเน่ือง    
  หลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ หมายความว่า บริการสาธารณะต้องกระท า
ต่อเนื่องอยู่ตลอดเวลา เพราะความต้องการของประชาชนมีอยู่ตลอดเวลา ไม่มีวันหยุด หากมีการ
หยุดชะงักของบริการสาธารณะย่อมก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายต่อประชาชน   
  บริการสาธารณะเป็นกิจการที่มีความจ าเป็นแก่การด ารงชีวิตของประชาชน ประชาชน
ทุกคนมีความต้องการในกิจกรรมการบริการสาธารณะอยู่ตลอดเวลา และฝ่ายปกครองเองก็มีหน้าที่ที่
จะต้องจัดท าบริการสาธารณะให้ด าเนินไปอย่างปกติโดยต่อเนื่องและสม่ าเสมอ ดังนั้น การจัดท าบริการ
สาธารณะของฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถด าเนินการเป็นช่วงๆ โดยไม่มีความสม่ าเสมอและต่อเนื่องได้ 
  หลักว่าด้วยความต่อเนื่องนี้ ยังได้รับการยอมรับจากศาลรัฐธรรมนูญว่าด้วยความ
ต่อเนื่องของบริการสาธารณะมีลักษณะเป็นหลักตามรัฐธรรมนูญ เพราะหลักว่าด้วยความต่อเนื่องของ
บริการสาธารณะ คือ นิติบุคคลผู้มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะจะต้องด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ
อย่างสม่ าเสมอและต่อเนื่องตลอดเวลา หากมีกรณีที่เกิดการหยุดชะงักจะต้องมีการรับผิดชอบ และใน
กรณีเกิดการหยุดชะงักขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน องค์การมหาชนอิสระ องค์กรที่ท าหน้าที่ก ากับ
ดูแล จะต้องเข้าด าเนินการเพื่อเป็นหลักประกันการต่อเนื่องของบริการสาธารณะ   
  การจัดท าบริการสาธารณะเป็นกิจการที่จ าเป็นอย่างยิ่งแก่ประชาชน ถ้าบริการ
สาธารณะต้องหยุดชะงักไม่ว่าด้วยประการใดๆ ของประชาชนย่อมได้รับความเดือดร้อนหรือได้รับความ
เสียหาย เช่น บริการเกี่ยวกับน้ าประปาหยุดชะงัก ย่อมจะก่อความเดือดร้อนและความเสียหายให้ แก่
ประชาชนอย่างที่จะประมาณมิได้ 

หลักในเรื่องที่ว่าบริการสาธารณะต้องมีความสม่ าเสมอและต่อเนื่องนี้มิได้ใช้เฉพาะกับ
บริการสาธารณะที่จัดท าโดยรัฐเท่านั้น แต่ยังรวมไปถึงการที่เอกชนผู้ได้รับมอบอ านาจจากฝ่ายปกครองให้
จัดท าบริการสาธารณะแทนไม่ว่าจะเป็นการมอบอ านาจโดยผลของกฎหมายหรือโดยสัญญาก็ตาม และ
หากเอกชนผู้จัดท าบริการสาธารณะด าเนินกิจการบริการสาธารณะไปอย่างไม่สม่ าเสมอหรือไม่ต่อเนื่อง 
เอกชนผู้จัดท าบริการสาธารณะนั้นก็ต้องถูกลงโทษตามที่ก าหนดไว้ในเงื่ อนไขของสัญญาเช่นกัน ส่วน
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เอกชนผู้ได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะย่อมมีสิทธิเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองจัดการแก้ไขบริการ
สาธารณะที่ขัดข้องนั้น เพื่อให้ด าเนินไปตามปกติได้เพราะฝ่ายปกครองย่อมต้องรับผิดในส่วนน้ี  
  8.4.3 การจัดท าบริการสาธารณะต้องมีวัตถุประสงค์ในการสนองความต้องการ
ส่วนรวมของประชาชน 
  ความต้องการส่วนรวมของประชาชนนั้นอาจแบ่งได้เป็นสองประเภทใหญ่ๆ คือ ความ
ต้องการได้รับความปลอดภัยอย่างหนึ่ง และความต้องการได้รับความสะดวกสบายในการด ารงชีวิตอีก
อย่างหนึ่ง ส าหรับบริการสาธารณะที่ต้องจัดให้มีขึ้นเพื่อสนองความต้องการดังกล่าว เป็นกิจการที่เกี่ยวกับ
ประโยชน์สาธารณะโดยตรง กิจการใดที่ฝ่ายปกครองเห็นว่าจ าเป็นต่อประชาชนก็ต้องเข้าจัดท าเปน็บริการ
สาธารณะ เพราะถ้าปล่อยให้เอกชนท าโดยล าพังแล้ว ความต้องการของประชาชนย่อมไม่ได้รับการ
ตอบสนองอย่างเต็มที่ เนื่องจากการสนองความต้องการส่วนรวมบางอย่างของประชาชนนั้นเอกชนมิได้
จัดท าหรือบางทีก็จัดท าอย่างไม่เพียงพอ ฝ่ายปกครองจึงต้องเข้ามาแทรกแซงจัดท ากิจการนั้นๆ เพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ        

8.4.4 การจัดท าบริการสาธารณะต้องเปลี่ยนแปลงแก้ไขได้เสมอ   
  การจัดท าบริการสาธารณะนี้มีหลักว่าจะต้องมีการปรับปรุงแก้ ไขอยู่เสมอ เพื่อให้
เหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจและความเจริญของสังคมที่เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา สอดคล้องกับความ
ต้องการส่วนรวมของประชาชนได้ทุกขณะ และเพื่อให้เหมาะสมกับสถานการณ์และความจ าเป็นทีจ่ะรกัษา
ประโยชน์สาธารณะ ด้วยเหตุนี้จึงมีกฎหมายเป็นจ านวนมากที่ได้ตราข้ึนใหม่ เพื่อแก้ไขเปลี่ยนแปลงการ
ด าเนินการให้เกิดความคล่องตัวและเหมาะสมและปรับปรุงให้สอดคล้องกับความต้องการส่วนรวมของ
ประชาชน โดยมีหลักการที่ใช้บังคับแก่บุคคลทุกคนที่เกี่ยวข้องกับบริการสาธารณะ เช่น ข้าราชการ 
เอกชน ผู้เป็นคู่สัญญากับฝ่ายปกครองและเอกชนผู้ได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะ   
  การแก้ไขเปลี่ยนแปลงเช่นว่านี้ ผู้ใดจะถือว่าท าให้เสียหายหรือเสียสิทธิอย่างใดไม่ได้ 
ทั้งนี้ เพราะการจัดท าบริการสาธารณะจ าเป็นจะต้องปรับปรุงแก้ไขอยู่เสมอ เพื่อให้เหมาะสมกับ
สถานการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองที่จะรักษาประโยชน์สาธารณะ เช่น รัฐอาจแก้ไขเปลี่ยนแปลง
ฐานะตามกฎหมายของข้าราชการได้ทุกเมื่อโดยบทกฎหมายด้วยการกระท าของรัฐฝ่ายเดียว ไม่ต้องขอรับ
ความยินยอมจากข้าราชการก่อน และแม้แต่การจัดระเบียบราชการบริหารก็มีการแก้ไขอยู่เสมอๆ เช่น 
การแก้ไขกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม เพื่อจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรมข้ึนใหม่หรือยุบเลิก
กระทรวง ทบวง กรมเดิม ด้วยเหตุนี้ในปีหนึ่งๆ จึงมีกฎหมายเป็นจ านวนมากที่ได้ตราข้ึนใหม่เพื่อแก้ไข
เปลี่ยนแปลงการจัดระเบียบในทางปกครอง       

การด าเนินบริการสาธารณะนั้นจะต้องค านึงถึงความเปลี่ยนแปลงเนื่องจากความจ าเป็น
ในการรักษาประโยชน์สาธารณะอยู่เสมอ และจะต้องปรับปรุงให้เข้ากับวิวัฒนาการของความต้องการ
ส่วนรวมของประชาชน สิทธิและประโยชน์ที่บุคคลได้รับจากบริการสาธารณะไม่เป็นสิ่งที่จะขัดขวางไม่ให้
มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลง เมื่อมีความจ าเป็นต้องท าเพื่อประโยชน์สาธารณะ หลักการอันน้ีย่อมมีผลบังคับ
แก่บุคคลทุกคนที่เกี่ยวข้องกับบริการสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นข้าราชการหรือบุคคลผู้เป็นคู่สัญญากับฝ่าย
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ปกครอง หรือเอกชนผู้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะ      
  8.4.5 บริการสาธารณะต้องเป็นกิจการท่ีอยู่ในความอ านวยการหรือในความควบคุม
ของฝ่ายปกครอง   

การอ านวยการ หมายความถึง การเข้าท ากิจการเอง โดยเข้าไปบังคับบัญชาสั่งการให้
เป็นไปตามอ านาจหน้าที่และก ากับดูแลรับผิดชอบในกิจการที่ผู้อยู่ ใต้บังคับบัญชาปฏิบัติ โดย
ผู้บังคับบัญชามีอ านาจเหนือผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาอย่างเต็มที่ เช่น อธิบดีมีอ านาจปกครองบังคับบัญชาสั่ง
การข้าราชการในสังกัดกรม เป็นต้น    

การควบคุม หมายความถึง การก ากับดูแลกิจการที่ผู้อื่นมีอ านาจหน้าที่ที่จะท าได้อย่าง
อิสระ โดยมิได้เข้าไปบังคับบัญชาสั่งการ แต่คอยดูแลให้ปฏิบัติหน้าที่อย่างครบถ้วนถูกต้องเท่านั้น เช่น 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจควบคุมเทศบาล แต่เทศบาลมีความ
เป็นอิสระที่จะปฏิบัติกิจการในอ านาจหน้าที่ของเทศบาลได้เอง โดยไม่ต้องอยู่ใต้การบังคับบัญชาสั่งการ
ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยหรือผู้ว่าราชการจังหวัดซึ่งเป็นผู้ควบคุม เป็นต้น   
  บริการสาธารณะนั้นไม่ว่าจะเป็นประเภทใด จะต้องอยู่ในความรับผิ ดชอบของฝ่าย
ปกครองในฐานะที่เป็นผู้อ านวยการจัดท าเองหรือในฐานะที่เป็นผู้ควบคุมดูแลให้ผู้อื่นจัดท าเสมอ  
  บริการสาธารณะส่วนใหญ่ฝ่ายปกครองเข้าอ านวยการจัดท าเอง เช่น การรักษาความ
สงบภายใน การป้องกันประเทศ การคลัง การภาษี เป็นต้น แต่ก็มีกิจการบางอย่างที่ฝ่ายปกครองอาจ
มอบหมายให้องค์การของรัฐบาล หรือมอบหมายให้เอกชนรับไปด าเนินการแทนได้ เช่น การให้สัมปทาน
กิจการสาธารณูปโภคให้เอกชนรับไปจัดท า ในกรณีเช่นนี้ฝ่ายปกครองเป็นเพียงผู้ควบคุมดูแล มิได้เข้า
อ านวยการจัดท าเอง แต่อย่างไรก็ดี กิจการที่จะถือว่าเป็นบริการสาธารณะได้นั้น จะต้ องอยู่ในความ
อ านวยการหรือในความควบคุมของฝ่ายปกครองอย่างใดอย่างหนึ่งเสมอ ถ้าไม่อยู่ในความอ านวยการหรือ
ในความควบคุมของฝ่ายปกครองเลยก็ถือไม่ได้ว่าเป็นบริการสาธารณะ เพราะเป็นกิจการที่ไม่เกี่ยวข้องกับ
ฝ่ายปกครอง   
9. การปกครองส่วนท้องถิน่และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองท้องถิ่นใน
ต่างประเทศ    

การศึกษาในบทนีจ้ะเป็นการศึกษารปูแบบการมสี่วนร่วมของประชาชนในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินในต่างประเทศ คือ ประเทศอังกฤษ ประเทศสหรฐัอเมริกา และประเทศญี่ปุ่น เพือ่น ามาศึกษา
เปรียบเทียบกับการปกครองท้องถ่ิน และการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองท้องถ่ินในประเทศ
ไทย      

9.1 ประเทศอังกฤษ 
 สหราชอาณาจักรหรือที่รู้จักกันทั่วไปก็คือ ประเทศอังกฤษ โดยมีเกาะบริเตนใหญ่ (Great 
Britain) ซึ่ งประกอบด้วย England, Walcs และ Scotland และเกาะไอร์แลนด์เหนือ (Northern 
Ireland) มีช่ือเต็มอย่างเป็นทางการว่า “สหราชอาณาจักรบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือ” (United 
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Kingdom of Great Britain and Northern Ireland) มี เนื้ อที่ ทั้ งหมดประมาณ 242,000 ตาราง
กิโลเมตร มีประชากรทั้งหมดประมาณ 58 ล้านคน1   

9.1.1 รูปแบบการบริหารราชการของประเทศอังกฤษ    
  การบริหารราชการแผ่นดินของประเทศอังกฤษมสีองระดบั คือ การบรหิารส่วนกลาง 
และการบรหิารส่วนท้องถ่ิน ดังนี้         
  1) การบริหารส่วนกลาง (Government Department)    
  การบริหารส่วนกลาง ประกอบด้วยรัฐบาล (Government) โดยรัฐบาลประกอบด้วย
นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีเป็นผูร้ับผิดชอบในการบริหารประเทศ พระราชินีทรงโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง
นายกรัฐมนตรีจากผู้ทีม่ีเสียงสนับสนุนจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรส่วนใหญ่และแต่งตัง้รัฐมนตรโีดย
ค าแนะน าของนายกรัฐมนตรี มีการจัดแบง่งานตามภาระหนา้ที่ออกเป็นกระทรวง (Ministries or 
Department) และมีหน่วยงานบรหิารพเิศษที่เรียกว่า Executive Agencies ถือว่าเป็นหน่วยงานราชการ
ที่ด าเนินงานโดยมีข้าราชการพลเรือนแต่มีความอสิระในการด าเนินงานแบบธุรกจิเอกชนมี Chief 
Executive รับผิดชอบในการบรหิารงานข้ึนตรงต่อรัฐมนตรว่ีาการกระทรวง   

2) การบริหารส่วนท้องถ่ิน (Local Government)      
  การบริหารส่วนทอ้งถ่ิน (Local Government) ประกอบด้วย 3 ประเภท ได้แก่ การ
บรหิารในพื้นทีเ่มืองหลวง (Capital Area) การบริหารในพื้นที่มหานคร (Metropolitan Area) และการ
บรหิารนอกพื้นที่มหานคร (Non-Metropolitan Area)      
  9.1.2 การปกครองท้องถ่ินของประเทศอังกฤษ     
  สหราชอาณาจักรเป็นราชอาณาจักรหนึง่เดียว แต่ประกอบไปด้วยหลายชาติ (Unitary 
Multi-national state) ในแง่การเมืองจงึมลีักษณะรวมอ านาจโดยอาณาเขตทีร่วมตัวกันเป็นสหราช
อาณาจักร ได้แก่ อังกฤษ เวลส์ สกอตแลนด์ และไอร์แลนด์เหนือสง่ตัวแทนเข้าร่วมในรัฐสภาแห่งชาติที่
กรุงลอนดอน ในขณะเดียวกันผลของกฎหมายในปี ค.ศ.1998 สกอตแลนด์และเวลส์ จะมีรฐัสภาของตน 
  ส าหรับค าว่า การปกครองส่วนท้องถ่ิน (Local Government) อาจชวนให้เกิดความ
เข้าใจผิดว่าแต่ละท้องถ่ินเป็นอสิระ อันที่จริงหน่วยงานปกครองทอ้งถ่ิน (Local authorities) ในสหราช
อาณาจักรมิได้มีอ านาจปกครองตนเอง แต่ข้ึนอยู่กับรัฐสภา สิ่งทีห่น่วยงานปกครองท้องถ่ินท าได้หรอืไม่ 
ถูกก าหนดอยู่ในพระราชบญัญัติ ซึง่หมายความว่า รัฐสภาอาจให้อ านาจหรือยกเลิกอ านาจที่ให้แก่
หน่วยงานปกครองท้องถ่ินได้ และหากหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินกระท าสิง่ใดเกินเลยกว่าที่กฎหมายให้
อ านาจ หน่วยงานปกครองท้องถ่ินน้ันก็อาจถูกฟอ้งศาลได ้   

 
 

            
   1 โกวิทย์ พวงงาม, การปกครองทอ้งถ่ินไทย หลักการและมติิใหม่ในอนาคต, (กรงุเทพมหานคร : 
ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2543), น.43-49. 
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กฎหมายการบริหารท้องถ่ิน ค.ศ.1972 ได้ลดจ านวนหน่วยงานปกครองท้องถ่ินกว่า 
1,400 แห่ง ให้เหลือเพียง 6 สภามหานครขนาดใหญ่ (Metropolitan Council) มีสภาเขต (County 
Council) 47 แห่ง มีสภาในอ าเภอในเขตมหานคร (Metropolitan District Councils) จ านวน 36 แห่ง 
มีสภาอ าเภอในเขตจังหวัด (County District Councils) จ านวน 333 แห่ง อ าเภอจงัหวัดเหล่าน้ีส่วนใหญ่
มีประชากร จ านวน 600,000 ถึง 1,000,000 คน คน ดังนั้น จากกฎหมายดังกล่าวองักฤษและเวลสจ์ึงมี
หน่วยงานปกครองท้องถ่ินประมาณ 420 แห่ง ซึ่งเข้ามาแทนที่หน่วยเดิมที่มี 1,400 แห่ง ในภาพรวม
อังกฤษและเวลส์มีองค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 6 ประเภท ได้แก่1  

1) County Council 
 2) District Councils ซึ่งมีช่ือเรียกอื่นๆ แต่มีฐานะเทียบเคียงกัน เช่น Borough หรือ City 
Council 
 3) Metropolitan Districts อ าเภอเขตมหานคร ซึ่งมีช่ือเรียกต่างๆ ได้แก่ Metropolitan 
Borough  หรือ City Councils 
 4) English Unitaries ซึ่งเรียกว่า “สภา” หรอืบางกรณีเรียกว่า District, City หรือ Borough 
Councils 
 5) Welsch Unitaries หน่วยการปกครองทั้งหมดของเวลส์ มีเพียงระดบัเดียว ซึ่งเรียกว่า 
County Borough 

 6) London Borough ส าหรบัท้องถ่ินในระดับพื้นฐาน ยังคงสถานะของสภา
ประชาคม (Parish Councils) ไว้ และเพิ่มอ านาจให้ระดับหนึ่ง ในการนี้ได้แปลงสภาพอ าเภอเขตเมือง 
(Urban Districts) และ Borough ขนาดเล็กใหเ้ป็นสภาประชาคม ชุมชนซึ่งมีประชากรมากกว่า 200 คน 
ต้องมีการเลือกสภาชุมชนของตน ในขณะที่มีประชากรน้อยกว่าน้ันได้รับการส่งเสริมให้ฝกึใช้ระบอบ
ประชาธิปไตยทางตรง ในการประชุมชุมชนของตนในอังกฤษ โดยภาพรวมแล้วมีประชากรจ านวน 10,000 
แห่ง ประชาคมที่ใหญ่ที่สุด (Brakeuell) มีประชากรกว่า 50,000 คน แต่ประชาคมขนาดเล็กกม็ีมาก
เช่นกัน ประชาคมประมาณ 2,000 แห่ง มีขนาดเลก็มากมีประชากรน้อยกว่า 200 คน โดยทั่วไป
ประชาคมขนาดเล็ก มักไมม่ีสภาหรือหากมีกเ็ป็นสภารวมกบัประชาคมเพื่อนบ้าน 

 
 
 
 
 

            
   
   1 ปรัชญา เวสารัชช์, การปกครองท้องถ่ินไทยของประเทศอังกฤษ, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์
อักษร, 2542), น.4-5. 
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 เขตมหานครลอนดอน แบ่งออกเป็น 32 เขต (Borough) และสหการนครลอนดอน (The 
corporation of the London) แต่ละแห่ งดังกล่าวนี้มี ข้อยกเว้นบางเรื่อง เช่น ในด้านการขนส่ง
สาธารณะ ซึ่งการขนส่งลอนดอนเป็นผู้รับผิดชอบ (London transport) และกองก าลังต ารวจในเขตมหา
นคร ซึ่งข้ึนกับรัฐมนตรีกระทรวงกิจการภายใน (Homescretary) ปัจจุบันลอนดอนเป็นเมืองหลวงในยุโรป
ที่มีการปกครอง โดยระบบที่มาจากการเลอืกตั้งทั้งเขตพื้นที่ในเดือนกรกฎาคม ค.ศ.1997 รัฐบาลได้ต้ังการ
มหานคร (Greater London Authority) ซึ่งประกอบด้วยนายกเทศมนตรี ซึ่งมาจากการเลือกตั้งคนหนึ่ง
และสภาที่มาจากการเลือกตั้งอีกหนึ่งสภา หน่วยงานน้ีจะไม่ท างานซ้ าซ้อนกับท้องถ่ิน 32 เขต และสหการ
นครลอนดอน แต่จะรับผิดชอบในเรื่องที่ครอบคลุมพื้นที่ลอนดอนทั้งหมด เช่น การขนส่ง การพัฒนา
เศรษฐกิจ การปกครอง คุ้มครองสิ่งแวดล้อม การวางแผน การต ารวจ การดับเพลิง 
 ส าหรับการบรหิารในพื้นที่มหานคร (English Metropolitan County Areas) นอกเขตมหานคร
ลอนดอนมีพื้นที่ที่เป็นเขตเมืองใหญ่(Metropolitan) ที่เรียกว่า County จ านวน 6 แห่ง ได้แก่ Greater 
Manchester, Merseyside, South Yorkshire, Tyne and Wear, West Midlands, West Yorkshire 
เขตพื้นที่เหล่าน้ีแต่ละเขตยังแบ่งออกเปน็เขตอ าเภอมหานคร (Metropolitan District) ซึ่งมีรวมทั้งสิ้น 36 
อ าเภอ    
  9.1.3 รูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองท้องถ่ินในประเทศอังกฤษ 
   9.1.3.1 การเปิดโอกาสให้ประชาชนเป็นกรรมการ หรือเข้าร่วมฟังการประชุม
ขององค์การปกครองท้องถ่ิน         
   องค์กรปกครองท้องถ่ินมีอิสระพอสมควรในการด าเนินการตามหน้าที่ของตน 
การตัดสินใจด าเนินการบางเรื่องกระท าโดยสภาท้องถ่ินทั้งสภา แต่ส่วนมากสภามอบอ านาจให้
คณะกรรมการซึ่งประกอบด้วยสมาชิกสภา ส่วนสภาประชาคมหรือสภาชุมชนมักใช้วิธีการประชุมโดย
ชุมชนนั้น แต่อาจตั้งคณะกรรมการข้ึนตัดสินใจได้ตามความจ าเป็น ในอังกฤษและเวลส์คณะกรรมการ
โดยทั่วไปตั้งสะท้อนสัดส่วนของพรรคการเมืองตามจ านวนสมาชิกในสภา คนที่ไม่ได้เป็นสมาชิกสภาอาจ
ได้รับเชิญให้เข้าร่วมในคณะกรรมการสภาอาจแสดงความเห็นได้ แต่มักไม่มีอ านาจลงคะแนนเสียง 
กฎหมายห้ามสมาชิกอาวุโสและบุคคลอื่นที่มีต าแหน่งทางการเมืองที่อาจก่อปัญหาขัดแย้งมิให้เป็นสมาชิก
กรรมการในสภาท้องถ่ินหรือด าเนินกิจกรรมทางการเมือง     
   ประชาชน (รวมทั้งสื่อมวลชน) มีสิทธิเข้าร่วมฟังการประชุมสภากรรมการหรือ
คณะอนุกรรมการ ได้มีสิทธิได้รับวาระการประชุม รายงานการประชุมหรือรายงานข้อมูลพื้นฐานได้ 
องค์กรปกครองท้องถ่ินอาจห้ามประชาชนเข้าฟังการประชุมได้เฉพาะบางเรื่องเท่านั้น   
   9.1.3.2 ประชาชนมีสิทธิร้องทุกข์ต่อ Ombudsman    
   ส าหรับการรับเรื่องร้องทุกข์ รัฐบาลกลางหนุนให้องค์กรปกครองท้องถ่ินแต่ละ
แห่งแก้ปัญหาร้องทุกข์ โดยกลไกภายในของตนเอง ประชาชนในท้องถ่ินมักร้องเรียน หรือร้องทุกข์กับ
สมาชิกสภาของตน นอกจากนั้นองค์กรปกครองท้องถ่ินต้องตั้งเจ้าพนักงานสอดส่องคนหนึ่งให้ท าหน้าที่
ดูแลว่าท้องถ่ินด าเนินการถูกต้องตามที่กฎหมายก าหนด และได้จัดให้มี (Commissioner for Local 
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Administration) ซี่งรู้จักกันโดยทั่วไปว่า Ombudsman มีหน้าที่สอบสวนเกี่ยวกับค าร้องทุกข์ในเรื่อง
เกี่ยวกับการปกครองท้องถ่ิน Ombudsman เกี่ยวกับท้องถ่ินรับผิดชอบงานตามพื้นที่เป็นภาคๆ ไป และ
จะรับไปด าเนินการสอบสวนเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวกับความบกพร่องในการบริหารงานเท่าน้ัน ส าหรับเรื่อง
เกี่ยวกับการตัดสินใจนโยบายน้ัน ถือว่าเป็นเรื่องที่อยู่ในความรับผิดชอบโดยตรงของสมาชิกสภาท้องถ่ิน
โดยเฉพาะ           
   9.1.3.3 การประชาพิจารณ์เพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชน  
   การประชาพิจารณ์  ซึ่ งในประเทศอังกฤษเรียก ว่า Public Inquiry เป็น
มาตรการที่เปิดโอกาสให้ผู้ที่ถูกกระทบสิทธิ หรือเสียหายในเรื่องนั้น ได้มีโอกาสแสดงความคิดเห็ นหรือ
โต้แย้งคัดค้านเรื่องที่ฝ่ายบริหารออกกฎหรือมีค าสั่งในเรื่องนั้นโดยให้องค์กรหรือบุคคลที่มีความเป็นอิสระ
เป็นผู้ด าเนินการรับฟังความคิดเห็น ผลของการท าประชาพิจารณ์ไม่ผูกพันองค์กรปกครองท้องถ่ินต้อง
ปฏิบัติตาม ตามที่ระบุไว้ในกฎหมาย (Statutory Inquiry)    

เรื่องที่จะท าประชาพจิารณ์ ที่ส าคัญมีดังนี ้     
  1) พระราชบัญญัติเกี่ยวกบัการสาธารณสุข เช่น การประปา การก าจัดสิ่งปฏิกูล 
มลภาวะ 

2) พระราชบัญญัติเกี่ยวกบัการพลงังาน เช่น การสร้างเข่ือน การวางท่อก๊าซ 
การวางท่อน้ ามัน 

3) พระราชบัญญัติเกี่ยวกับการคมนาคม เช่น การสร้างทางหลวง สร้างสะพาน 
การคมนาคมทางน้ า  

4) พระราชบญัญัตเิกี่ยวกับเกษตรกรรม เช่น การวางข้อก าหนด การจับสัตว์น้ า  
5) พระราชบัญญัติเกี่ยวกบัการจ้างแรงงาน เช่น การวางกฎความปลอดภัยในที่

ท างาน เป็นต้น 
6) พระราชบญัญัตเิกี่ยวกับการปกครองท้องถ่ิน เช่น การเปลี่ยนแปลงเขต

ต าบลในพื้นที่ เป็นต้น 
7) พระราชบญัญัตเิกี่ยวกับการค้า เช่น การแข่งขัน ข้อก าหนดค่าตอบแทน

ลิขสิทธ์ิเพลง 
8) พระราชบญัญัตเิกี่ยวกับชนบท เช่น การก าหนดเขตห้ามตั้งที่พักช่ัวคราว 

เป็นต้น 
9) พระราชบญัญัตเิกี่ยวกับอบุัติเหต ุ
10) พระราชบัญญัตเิวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพื่อการต่างๆ   
ประเทศอังกฤษปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาเหมือนประเทศไทย 

แต่การบริหารราชการแผ่นดินแบง่เป็นการบรหิารราชการสว่นกลางและการบรหิารราชการส่วนท้องถ่ิน 
การบริหารท้องถ่ินขององักฤษมีรปูแบบเฉพาะ โดยมกีรรมการรับผิดชอบงานท้องถ่ินด้านต่างๆ โดยตรง 
กรรมการแตง่ตั้งจากสมาชิกสภาท้องถ่ินและอาจใหป้ระชาชนทั่วไปซึ่งไม่ได้เป็นสมาชิกสภาท้องถ่ินเข้าร่วม
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ในคณะกรรมการได้แต่ไม่มีอ านาจลงคะแนนเสียง ส าหรบัรปูแบบการมสี่วนร่วมของประชาชนในการ
ปกครองท้องถ่ินในประเทศองักฤษ ประชาชนมสีิทธิร้องทุกข์ต่อ Ombudsman ที่รับผิดชอบทอ้งถ่ิน
โดยตรง นอกจากนี้ องค์กรปกครองท้องถ่ินยังให้การสนบัสนุนทางการเงินแกอ่งค์กรอาสาสมัครอย่าง
กว้างขวาง ซึ่งแตกต่างกบัองค์กรปกครองท้องถ่ินในประเทศที่ไม่มีอ านาจที่จะสนบัสนุนทางการเงินแก่
องค์กรอาสาสมัครโดยตรง  

9.2 ประเทศสหรัฐอเมริกา       
 การปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกามีลักษณะเรียกว่ารัฐรวมหรือสหรัฐ ประกอบด้วยรัฐต่างๆ 
50 มลรัฐ สหรัฐอเมรกิาได้รับการยกย่องใหเ้ป็นประเทศแมบ่ทประชาธิปไตยแบบประธานาธิบดี การ
บรหิารประเทศแบง่เป็น 2 ระดับ โดยเป็นการบริหารของรัฐบาลกลาง (Federal Government) เป็น
ผู้บริหารประเทศ โดยทั่วไปในรัฐธรรมนูญประเทศสหรัฐอเมริกาจะก าหนดอ านาจของรัฐบาลกลางเอาไว้
คือ ในการควบคุมระบบการเงินของประเทศ ส่วนทีเ่หลือจะเป็นอ านาจของมลรฐัต่างๆ บริหารกจิการ
ภายในของมลรฐัของตนเอง ซึ่งถือเป็นกิจการภายในรัฐ โดยมีผู้ว่าราชการมลรัฐและสภามลรฐัเป็นองค์การ
ด าเนินการบรหิารภายในรัฐ จากการปกครองของแตล่ะมลรฐัก็เป็นการปกครองท้องถ่ิน ซึ่งในแต่ละมลรัฐ
จะมลีักษณะแตกต่างกันออกไป      

9.2.1 รูปแบบการบริหารราชการของประเทศสหรัฐอเมริกา   
รัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐจะมีขอบเขตกว้างๆ คือ รัฐบาลแห่งชาตินั้นจะมีอ านาจอยู่

เท่าที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ แต่ในแง่โครงสร้างของรัฐบาลแล้ว รัฐบาลแห่งชาติอยู่ในระดับ
สูงสุดแห่งชาติ รัฐธรรมนญูจะระบุไว้ชัดเจนว่าส่วนใดเป็นอ านาจแห่งชาติ ส่วนใดเป็นอ านาจของมลรัฐ 
การบริหารราชการของประเทศสหรัฐอเมรกิา แบ่งออกเป็นสองระดับ ดังนี้    
  1) การปกครองส่วนกลาง มรีัฐบาล (Federal Government) ท าหน้าทีเ่ป็นศูนย์กลาง
การปกครองทั่วทั้งประเทศ ถือว่าเป็นหน่วยการปกครองสงูสุดและมีรัฐธรรมนญูเป็นกฎหมายสูงสุด ผู้น า
ฝ่ายบริหาร ได้แก่ ประธานาธิบดีพร้อมด้วยผู้ร่วมคือ คณะรฐัมนตรี ส่วนฝ่ายนิติบัญญัติมีรฐัสภา ซึ่ง
ประกอบไปด้วยสองสภาด้วยกัน คือ สภาผู้แทนราษฎร (House of Representative) ซึ่งสมาชิกของสภา
ผู้แทนราษฎรจะได้รบัเลือกมาจากแตล่ะมลรฐั ตามจ านวนของพลเมืองในแต่ละมลรัฐ วุฒิสภา (House of 
Senate) โดยประชาชนแต่ละมลรัฐสามารถทีจ่ะเลือกสมาชิกวุฒิสภาของมลรัฐ มลรัฐละ 2 คน นอกจากนี้
ยังมีศาลสูง (Supreme Court) ซึ่งเป็นผูท้ี่ได้รับแตง่ตั้งจากประธานาธิบด ี    
  2) การปกครองในระดบัมลรัฐ มรีัฐบาลมลรัฐเป็นศูนย์กลางการปกครองภายในมลรฐั 
เช่นเดียวกับการปกครองส่วนกลาง การปกครองมลรฐัก็แยกการปกครองออกเป็น 3 ฝ่ายด้วยกัน กล่าวคือ 
ฝ่ายบริหารซึ่งมีผู้ว่าราชการมลรัฐเป็นหัวหน้า คณะบรหิารซึง่เป็นผู้ได้รบัเลือกตัง้โดยตรงจากประชาชนใน
มลรฐันั้น สภานิติบัญญัติของมลรฐันี้ก็ท าหน้าที่เกี่ยวกับการออกกฎหมายต่างๆ ทีเ่กิดจากภายในมลรฐั
ประกอบไปด้วยผู้พิพากษา ซึ่งไดร้ับเลือกมาจากประชาชนภายในมลรัฐ แต่ละมลรัฐมีรัฐธรรมนญูเป็นของ
ตนเองในการก าหนดรูปการปกครอง    

9.2.2 การปกครองท้องถ่ินของประเทศสหรัฐอเมริกา    
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การปกครองท้องถ่ินของสหรัฐอเมริกาถือว่าเป็นรากเหง้าในการปกครอง
ประเทศและเป็นพื้นฐานส าคัญยิง่ในการสง่เสริมระบอบประชาธิปไตยให้มั่นคง ซึ่งสหรฐัอเมริการู้จกัการ
ปกครองตนเองในระดบัท้องถ่ินก่อนทีจ่ะมารวมกันข้ึนเป็นการปกครองในระดับชาติ การปกครองท้องถ่ิน
ของสหรัฐอเมริกา มีประวัติสบืเนือ่งมาจาก Anglo Saxon ในสมัยที่ยงัเป็นอาณานิคมขององักฤษ จึงท า
ให้การปกครองท้องถ่ินของสหรัฐอเมรกิามลีักษณะคล้ายคลงึกับการปกครองท้องถ่ินของอังกฤษอยู่มาก 
เพราะไดร้ับมรดกและอิทธิพลมาจากอังกฤษ ในฐานะเมืองแม่ ที่ส าคัญก็คือมีความยุ่งยากสลบัซบัซ้อน
หลายรูปแบบเช่นเดียวกัน แต่การปกครองท้องถ่ินของสหรัฐอเมริกามีการเปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ เพราะ
สหรัฐอเมรกิาให้ทอ้งถ่ินมีอสิระมากนั้นเอง      

รูปแบบนโยบายและการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยทั่วๆ ไป
นั้น ระบบการเมืองของแต่ละชุมชนได้มีการจ าแนกแยกตามรูปแบบการเมอืงและโครงสร้างทางการเมอืง
ท้องถ่ิน เจ้าหน้าที่ในทอ้งถ่ิน โดย Oliver P. Williams’s ได้แนะน ารูปแบบความแตกต่างขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กล่าวคือ ความแตกต่างทางด้านความเจริญเติบโตทางเศรษฐกจิของทอ้งถ่ิน ความ
แตกต่างทางด้านการจัดหาความมั่นคงความเป็นสุขของชีวิตประชาชนในท้องถ่ินของแต่ละองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน การรักษาไว้ซึ่งขนบธรรมเนียมประเพณีในท้องถ่ินและความแตกต่างทางด้านการด าเนินการ 
การตัดสินช้ีขาดระหว่างการโต้แย้งผลประโยชน์ในท้องถ่ินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน1  
          

การปกครองท้องถ่ินของประเทศสหรัฐอเมริกา ที่มีอยูโ่ดยทัว่ไปพอจะประมวล
ได้ดังนี้คือ     

1) County เป็นเขตการปกครองท้องถ่ินของมลรัฐ มีฐานะเป็นองค์กรนิติบุคคล 
กึ่งรัฐบาลกึ่งทอ้งถ่ิน โดยปกตจิะมอี านาจจ ากัด มีอ านาจออกกฎหมายเก็บภาษี ออกพันธบัตรกูเ้งิน การให้
สัมปทาน และการท านุบ ารุงถนนหนทาง เป็นต้น องค์ประกอบส าคัญของ County คือ สภาเคาน์ตี้ 
(County Board) ซึ่งมาจากการเลือกตัง้ นอกจากนีป้ระชาชนยังเลอืกตั้งนายอ าเภอ ต ารวจ อัยการ 
โดยตรงอีกด้วย       

2) Municipality (เทศบาล) เป็นหน่วยการปกครองที่ตั้งข้ึนในชุมชนที่หนาแน่น 
เทศบาลในรัฐหนึ่งอาจแตกต่างกบัอีกรัฐหนึ่งอย่างมาก เพราะต่างก็จัดต้ังข้ึนเพื่อสนองความต้องการของ
ท้องถ่ินและเพื่อความเหมาะสมของแต่ละท้องถ่ิน ถ้าเป็นเทศบาลขนาดใหญ่ เรียกว่า เทศบาลนคร (City) 
รองลงมาคือ เทศบาลเมอืง (Town) และเทศบาลต าบล (Village) ตามล าดับ เทศบาลทุกระดับมีฐานะ
เป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากหน่วยงานของรัฐ  
 
 
            
   1 เอกดนัย บุญน า, มาตรการทางกฎหมายในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองท้องถ่ิน 
ศึกษากรณีเทศบาล, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต,มหาวิทยาลัยรามค าแหง,2546), น.89-90. 
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3) Township and Towns เป็นหน่วยการปกครองท้องถ่ินที่มีลกัษณะกึ่ง
บรรษัท (Quasi-Comporation) และเป็นหน่วยการปกครองท้องถ่ินรองลงมาจาก County โดยปกติ 
Township จะมีคณะกรรมการและเจ้าหน้าที่ทีม่าจากการเลือกตั้งเป็นผู้ด าเนินงานและในฐานะที่เป็นกึ่ง
บรรษัท Township จึงมีฐานะเป็นนิตบิุคคลอาจมีทรัพย์สินของตนเอง ท าสัญญา ฟ้องร้องคดหีรือถูกฟ้อง
ได้ ส่วนหน้าที่นั้นมีความแตกต่างกันมากในแต่ละมลรัฐ   

4) Special District เป็นหน่วยเฉพาะกจิทีจ่ัดต้ังข้ึนโดยเหตผุลต่างๆ กัน มี
ฐานะกึ่งองค์การของรัฐ มเีจ้าหน้าที่ด าเนินกิจการของท้องถ่ินเฉพาะเรื่องใดเรื่องหนึง่เป็นพิเศษ โดยมสีภา 
(Board) ประกอบด้วยสมาชิกทีป่ระชาชนเลือกตัง้หรือได้รบัการแต่งตั้งโดย County Board หรือโดยผู้ว่า
การมลรัฐก็ได้ และมีนักบรหิารอาชีพที่สภาจ้างมาเป็นผูบ้ริหารกิจการนั้นๆ Special District อาจแบ่ง
ออกเป็นหน่วยเพื่อการศึกษา (School District)    ซึ่งมีจ านวนมากที่สุด หน่วยเพื่อการสาธารณูปโภค 
(Public Utility District) หน่วยเพื่อการสุขาภิบาล (Sanitary District) หน่วยเพื่อการควบคุมน้ าและ
อนุรักษ์ดิน (Water Control and conservation District) และหน่วยเพื่อกิจการพเิศษอื่น เช่น 
สวนสาธารณะ องค์การสงเคราะห์และการรักษาป่า เป็นต้น      

9.2.3 การมสี่วนร่วมในการถอดถอนผูบ้รหิารทอ้งถ่ินของประเทศสหรฐัอเมริกา 
   รูปแบบการมสี่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินในเขตเทศบาลและระดับท้องถ่ิน
อื่นๆ ของมลรัฐฮาวาย เป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยตรง กล่าวคือ ตามบทบัญญัติของกฎหมายใน
รัฐฮาวาย เทศบาลโฮโนลูลู ได้มีการแก้ไขกฎหมายท้องถ่ินซึง่เป็น Charter ของโฮโนลลูู ตามมาตรา 12-
201, 12-202 และมาตรา 12-203 ซึ่งบญัญัติใหป้ระชาชนในเขตเทศบาลโฮโนลลูู มีส่วนร่วมในการถอด
ถอนผู้บริหารท้องถ่ินหรอืเจ้าหน้าที่ของรฐั โดยมาตรา 12-201 ได้บัญญัติให้ประชาชนในเขตเทศบาลมี
สิทธิเข้าช่ือกันถอดถอนนายกเทศมนตรี โดยการเข้าช่ือกันจ านวนไม่น้อยกว่าห้าพันคนของผูม้ีสทิธิออก
เสียงเลือกตั้งของเมืองนั้น ในการถอดถอนนายกเทศมนตรี การเข้าช่ือดังกล่าวให้ยื่นต่อคณะกรรมการถอด
ถอน หรือ Board of Impeachment ในกรณีที่การเข้าช่ือของประชาชนดังกล่าว         เป็นการกล่าวหา
ว่าผู้บริหารท้องถ่ินหรือนายกเทศมนตรีกระท าความผิดหรือประพฤติตนไม่เหมาะสมในส านักงาน การถอด
ถอนจะมผีลก็ต่อเมื่อศาลสูงของรัฐพจิารณาตามค าเสนอของ Board of Impeachment นอกจากการ
ถอดถอนนายกเทศมนตรีของมลรฐัฮาวาย เทศบาลโฮโนลูลแูล้วประชาชนในท้องถ่ินยังมสีิทธิถอดถอนหรือ 
Impeachment สมาชิกสภาท้องถ่ินและอัยการมลรฐัอีกด้วย กล่าวคือ ตามมาตรา 12-202 ให้สิทธิ
ประชาชนในท้องถ่ินของโฮโนลูลูถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ินและมาตรา 12-203 ถอดถอนอัยการมลรัฐ
โดยการใหส้ิทธิประชาชนจ านวนไม่น้อยกว่าหนึง่พันคนเข้าช่ือกันถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ิน ในขณะที่
การถอดถอนอัยการมลรัฐให้ใช้จ านวนประชาชนไม่น้อยกว่าห้าร้อยคน เข้าช่ือกันถอดถอนอัยการมลรฐั 
การถอดถอนดังกล่าวจะให้ประชาชนเข้าช่ือกันตามจ านวนทีก่ าหนดไว้โดยยื่นต่อ Board of 
Impeachment และให้ศาลสงูของมลรัฐพิจารณา    

9.2.4 การมสี่วนร่วมโดยการรเิริม่เสนอกฎหมาย    
   ตามบทบญัญัติของรัฐธรรมนญูมลรัฐแมรีแลนด์ ได้บัญญัติการมีส่วนร่วมของ
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ประชาชนในเขตเทศบาลในเขตเมือง และ County ในการเสนอกฎหมาย โดยให้ประชาชนไม่น้อยกว่า 20 
เปอร์เซ็นต์ของประชาชนผู้มสีิทธิออกเสียงเลือกตั้งของเมือง หรือ County เข้าช่ือเสนอกฎหมายโดย
เข้าช่ือกันเสนอต่อ Board of Election Supervisor และใช้เสียงส่วนใหญ่ของประชาชนในเขตน้ันๆ 
พิจารณาตัดสิน รูปแบบเทศบาลของ Baltimore ในมลรัฐ Maryland ได้ให้สิทธิประชาชนในเขตเทศบาล
ไม่น้อยกว่า 20 เปอร์เซ็นต์ในการเสนอกฎหมาย และใช้เสียงส่วนใหญ่ของประชาชนในเขตเทศบาลตัดสิน
ในหลักของ Majority Vote      

9.2.5 การมสี่วนร่วมโดยการเป็นกรรมการบรหิาร    
   ตามบทบญัญัติของรัฐธรรมนญูมลรัฐแคนซัส การมีส่วนร่วมของประชาชนใน
เขตเทศบาล ในเขตเมอืง หรือในเขต County นั้น ตามบทบญัญัติรัฐธรรมนูญของมลรัฐแคนซสัได้บัญญัติ
การมสี่วนร่วมของประชาชน และการร่วมมือของประชาชนในเขตมลรัฐใน Article 9 ว่าด้วยการร่วมมือ
ของ County และ Township ซึ่งบัญญัติถึงการเลือกตัง้สมาชิกสภาท้องถ่ินและมาตรา 5 ว่าด้วยการถอด
ถอนเจ้าหน้าที่ของรัฐในกรณีกระท าความผิดหรือประพฤติตนไม่เหมาะสมในส านักงาน ในขณะที่ Article 
6 ว่าด้วยการศึกษาของประชาชนในเขตเมือง หรอื County ซึ่งจะตอ้งมกีฎหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะ 
กล่าวคือ การศึกษาในเขตมลรัฐหรอืเมอืงแคนซสั จะมีคณะกรรมการการศึกษาของมลรัฐหรือของเมือง 
โดยคณะกรรมการดงักล่าวจะมาจากการเลือกตัง้ของประชาชนในท้องถ่ิน และแต่งตั้งจากผู้ว่าการรฐั 
(Governor)           

จะเห็นได้ว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนในเขตมลรัฐของแคนซัสจะใหส้ิทธิแก่
ประชาชนในการก าหนดนโยบายการศึกษา พรอ้มทัง้การร่วมมือและพัฒนาการศึกษาของโรงเรียน
สาธารณะท้องถ่ิน (Local public School) ตามมาตรา 5 ของ Article 6 และการเข้าช่ือเพื่อเสนอ
กฎหมาย อันเป็นลักษณะส าคัญของประชาธิปไตยแบบมสี่วนร่วม ประเทศไทยได้น าเอาแนวความคิด
ดังกล่าวมาบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 รวมทั้งพระราชบญัญัติว่าด้วยการ
เข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ิน พ.ศ.2542 และพระราชบัญญตัิว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอน
สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรอืผูบ้รหิารท้องถ่ิน พ.ศ.2542 
 

 10. การออกเสียงประชามติในต่างประเทศ      
  10.1 ประเทศสวิสเซอร์แลนด์       
   10.1.1 ความเป็นมา       
   ประเทศสวิสเซอร์แลนด์ประกอบด้วยรัฐ (Canton) จ านวน 23 รัฐ แต่ละรัฐมี
รัฐธรรมนูญเป็นของตนเอง มีอาณาเขตดินแดนที่แน่นอนและมีความเป็นอิสระตามที่ได้บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญ แม้จะใช้ช่ือประเทศว่า “สมาพันธรัฐ” ก็ตาม แต่รูปแบบการปกครองจริงๆ ของรัฐเป็นแบบ
สหพันธรัฐและเป็นประเทศที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยมาหลายร้อยปีแล้ว   
   ประเทศสวิสเซอร์แลนด์ถือเป็นแม่แบบในเรื่องดังกล่าวเพราะการให้ประชาชน
ออกเสียงประชามติเกิดข้ึนในประเทศนี้มานานแล้ว โดยเริ่มแรกเป็นการให้ประชาชนออกเสียงประชามติ
ในระดับท้องถ่ิน การให้ประชาชนออกเสยีงประชามติในระดับชาติถูกบัญญัติไว้เป็นครั้งแรกในมาตรา 106 
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ของรัฐธรรมนูญของประเทศสวิสเซอร์แลนด์ ฉบับปี ค.ศ.1798 โดยก าหนดให้ประชาชนมีสิทธิออกเสียง
ประชามติในกรณีแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ต่อมาเมื่อประเทศสวิสเซอร์แลนด์ได้กลายมาเป็นสมาพันธรัฐ
ในปี ค.ศ.1848 ก็ได้ก าหนดให้ประชาชนมีสิทธิที่จะออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญหรือออกเสียง
ประชามติเพื่อขอให้แก้ไขรัฐธรรมนูญ และรัฐธรรมนูญ ฉบับปี ค.ศ.1845 ได้ถูกน าไปให้ประชาชนออก
เสียงประชามติและได้รับเสียงข้างมากเห็นชอบให้ใช้บังคับได้   

เริ่มแรก การออกเสียงประชามติน้ันเป็นรูปแบบที่รัฐธรรมนูญบังคับให้มีเฉพาะการแก้ไข
รัฐธรรมนูญของรัฐเท่านั้น ต่อมาในปี ค.ศ.1874 ได้ถูกขยายให้ครอบคุลมถึงกฎหมายธรรมดาหรือรัฐ
ก าหนดด้วย ซึ่งการแก้ไขรัฐธรรมนูญครั้งล่าสุดในปี ค.ศ.1927 และ ค.ศ.1977 ได้บัญญัติรองรับให้น า
สนธิสัญญาระหว่างประเทศมาให้ประชาชนออกเสียงประชามติ     
  10.1.2 รูปแบบของระบบการออกเสียงประชามติ     
  รัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่ 29 พฤษภาคม ค.ศ.1844 อันเป็นรัฐธรรมนูญของประเทศ
สวิสเซอร์แลนด์ที่ใช้กันอยู่ในปัจจุบัน ซึ่งได้ผ่านการแก้ไขเพิ่มเติมมาแล้วหลายครั้งและได้แบ่งประเภทของ
การให้ประชาชนออกเสียงประชามติในระดับสมาพันธรัฐ (federal) ออกเป็น 3 กรณีด้วยกัน นอกจากนั้น
ยังให้มีการออกเสียงประชามติในระดับรัฐ (Canton) ได้ 3 กรณีเช่นเดียวกัน    
   10.1.2.2 การออกเสียงประชามติในระดับสมาพันธรัฐ   
   ประเภทที่ 1 การออกเสียงประชามติที่กฎหมายบังคับให้ท า (Obligatory 
Referendum or Compulsory Referendum)       
   การออกเสียงประชามติประเภทนี้ เป็นการให้ประชาชนออกเสียงประชามติ 
เพื่อที่จะให้ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบต่อร่างกฎหมายของรัฐสภา และเป็นกระบวนการที่
ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ การออกเสียงประชามติประเภทนี้มีอยู่  3 ประการ ดังนี้   
   1) การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญ (Compulsory Constitutional 
Referendum)    

รัฐธรรมนูญแห่งสมาพันธรัฐ มาตรา 123 ได้ก าหนดไว้ว่า ไม่ว่าจะเป็นการแก้ไข
เพิ่มเติมหรือจัดท ารัฐธรรมนูญข้ึนใหม่ทั้งฉบับจะต้องน ามาให้ประชาชนออกเสียงประชามติ ในการออก
เสียงประชามติในการยอมรับรัฐธรรมนูญข้ึนใหม่ หรือรัฐธรรมนูญแก้ไขเพิ่มเติม จะต้ องได้รับการ
ลงคะแนนสนับสนุนโดยเสียงข้างมากของประชาชนชาวสวิสเซอร์แลนด์ทั้งหมดทั่วประเทศและเสียงข้าง
มากของประชาชนในรัฐ (Canton) มากกว่าครึ่งหนึ่งของ 23 รัฐ     
   การออกเสียงประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญจะเริ่มต้นจากการที่รัฐสภาเห็นชอบ
ให้มีการจัดท าร่างรัฐธรรมนูญข้ึนใหม่ หรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ รัฐสภาจะจัดท าร่างรัฐธรรมนูญ
และเสนอให้ประชาชนเห็นชอบด้วยการออกเสียงประชามติ และรัฐธรรมนูญมีผลบังคับต่อเมื่อได้รับ
คะแนนเสียงสนับสนุนเสียงข้างมากของประชาชนทั้งประเทศ และเสียงข้างมากของประชาชนในรัฐ 
(Canton) มากกว่าครึ่งหนึ่งของรัฐ 23 รัฐ ในการเสนอให้ประชาชนออกเสียงประชามติในครั้งหนึ่งอาจ
เสนอได้หลายเรื่องในครั้งเดียวกัน       
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ตั้งแต่ ค.ศ.1848-1992 มีการออกเสียงประชามติต่อการจัดท ารัฐธรรมนูญใหม่
จ านวน 2 ครั้ง ครั้งแรก เมื่อวันที่ 12 พฤษภาคม ค.ศ.1872 ผลปรากฏว่ามีประชาชนทั้งประเทศเห็นชอบ
เพียง 49.5% และจ านวนประชาชนในรัฐเห็นชอบเพียง 9 รัฐ จึงไม่ผ่าน ครั้งที่ 2 เมื่อวันที่ 19 เมษายน 
ค.ศ.1874 ผลปรากฏว่า มีประชาชนเห็นชอบทั่วประเทศ 63.2% และมีเสียงประชาชนเห็นชอบส่วนใหญ่
ในรัฐ 14.5 รัฐ รัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงมีผลบังคับใช้ และการออกเสียงประชามติต่อการแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญ จ านวน 136 ครั้ง       

2) การออกเสียงประชามติต่อกฎหมายประเภท “รัฐก าหนด” ประกาศใช้เป็น
การเร่งด่วนโดยไม่ผ่านกระบวนการที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ และหากรัฐก าหนดมีระยะเวลาบังคับใช้
มากกว่า 1 ปี จะต้องน าไปให้ประชาชนเห็นชอบโดยการออกเสียงประชามติภายในเวลา 1 ปี นับแต่มีการ
ใช้รัฐก าหนด หากไม่มีการน ารัฐก าหนดมาให้ประชาชนออกเสียงประชามติ รัฐก าหนดน้ันก็สิ้นผลใช้บังคับ 
หรือเมื่อน ามาให้ประชาชนออกเสียงประชามติภายในก าหนดเวลา หากเสียงข้างมากของประชาชนไม่
ยอมรับรัฐก าหนดนั้นก็สิ้นผลเช่นกัน      

3) การออกเสียงประชามติต่อสนธิสัญญาบางประเภท   
   สนธิสัญญาที่เกี่ยวกับการเข้าเป็นสมาชิกขององค์กรที่ท าหน้าที่รักษาความสงบ
ร่วมกัน เรื่องที่เกี่ยวกับความมั่นคงหรือของประชาคมระดับชาติเท่านั้น ที่จะต้องน ามาให้ประชาชนออก
เสียงประชามติก่อนจึงจะสามารถเข้าท าสนธิสัญญาดังกล่าวได ้     
   ประเภทที่ 2 การออกเสียงประชามติที่กฎหมายให้อ านาจที่จะท าได้ (The 
optional or facultative referendum)        
   การออกเสียงประชามติประเภทนี้ ได้แก่ การที่รัฐธรรมนูญได้เปิดโอกาสให้
ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งจ านวน 50,000 คนข้ึนไป หรือรัฐ (Canton) จ านวนต้ังแต่ 8 รัฐข้ึนไป 
ร้องขอต่อสภามนตรีแห่งสมาพันธรัฐ (Conseil federal) เพื่อจัดให้มีการออกเสียงประชามติที่เกี่ยวกับ
กฎหมาย (Law) และรัฐก าหนด (decree) และต้องร้องขอภายใน 90 วัน นับตั้งแต่วันที่ได้ประกาศ
โฆษณา ถ้าไม่ท าภายในก าหนดเวลาดังกล่าว สิทธิร้องขอย่อมหมดไป เช่น ในวันที่ 17 พฤษภาคม ค.ศ.
1992 ได้มีการออกเสียงประชามติในเรื่องการออกกฎเกณฑ์ควบคุมเกี่ยวกับการสร้างเทคโนโลยี 
(Regulation of genetic technology) มีประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเห็นชอบ 73.8%   
   นอกจากนั้น ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมในเรื่องสนธิสัญญากับต่างประเทศที่ไม่ใช่
เรื่องสนธิสัญญาที่กฎหมายบังคับให้ท า แต่เป็นสนธิสัญญากับต่างประเทศซึ่งผูกพันสมาพันธรัฐ
สวิสเซอร์แลนด์เกินกว่า 15 ปี หรือไม่มีก าหนดเวลา ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวนต้ังแต่ 50,000 คน 
หรือรัฐ (Canton) อย่างน้อย 8 รัฐ ร้องขอ สามารถร้องขอให้น าสนธิสัญญานั้นให้ประชาชนออกเสียง
ประชามติเห็นชอบหรือปฏิเสธได้ เช่น ในวันที่ 17 พฤษภาคม ค.ศ.1992 ได้มีการออกเสียงประชามติใน
สนธิสัญญาเกี่ยวกับการเข้าเป็นสมาชิกของสถาบันการเงินระหว่างประเทศและธนาคารโลก ( IMF and 
World Bank membership) มีประชาชนออกเสียงเห็นชอบ 55.8% ซึ่ งเป็นเสียงข้างมาก  ดังนั้น 
สนธิสัญญาฉบับนี้จึงมีผล          
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   10.1.2..3 การให้สิทธิประชาชนเป็นผู้ริเริ่มเสนอแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ 
    1) ความทั่วไป       
    การให้สิทธิประชาชนเป็นผู้ริเริ่มเสนอแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญได้
ถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญของสมาพันธรัฐสวิสเซอร์แลนด์ในมาตรา 120-122 โดยก าหนดให้สิทธิแก้ไข
เปลี่ยนแปลงเฉพาะรัฐธรรมนูญของสมาพันธรัฐเท่านั้น ไม่ว่าเป็นการขอให้มีการเปลี่ยนรัฐธรรมนูญใหม่ทั้ง
ฉบับ ขอให้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญบางส่วน รูปแบบของการให้สิทธิประชาชนเป็นผู้ริเริ่มเสนอแก้ไข
เปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญนั้นมี 2 รูปแบบ คือ   
   รูปแบบแรก เป็นรูปแบบที่ประชาชนผู้ที่ ริเริ่มก่อการจะเสนอการแก้ไข
เปลี่ยนแปลงในรูปของร่างแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญ (Formulative) และสภาไม่สามารถแก้ไข
เปลี่ยนแปลงเนื้อหาสาระใดๆ ในร่างดังกล่าว       
   รูปแบบที่สอง เป็นข้อเสนอที่มิได้วางรูปแบบ (Unformulative Initiative) เป็น
รูปแบบที่ประชาชนผู้ริเริ่มก่อการ ไม่ต้องเสนอร่างแก้ไขเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญเพียงแต่บรรยายมาว่า
สมควรจะแก้ไขเปลี่ยนแปลงตรงไหนบ้าง และปล่อยให้เป็นหน้าที่ของรัฐสภาที่จะยกร่างรัฐธรรมนูญตาม
ความเห็นดังกล่าวของประชาชนต่อไป        
  2) กระบวนการที่ส าคัญ        
  การให้สิทธิประชาชนเป็นผู้ริเริ่มเสนอขอเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญนี้จะเริ่มต้นจากการที่
ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ านวน 100,000 คนข้ึนไปเข้าช่ือร่วมกันในแบบฟอร์มที่ก าหนดเพื่อเป็นผู้เริ่ม
ก่อการ โดยต้องรวบรวมรายช่ือผู้เริ่มก่อการให้ได้ภายใน 19 เดือน (หลักเกณฑ์นี้ได้ถูกวางข้ึนในปี ค.ศ.
1978 ก่อนหน้านั้นไม่มีการก าหนดระยะเวลา)       
  ค าขอดังกล่าวเหล่านี้สามารถแยกออกเป็น 2 ชนิด ถ้าเป็นค าขอที่มีรูปแบบ รัฐบาล
จะต้องน าค าขอที่เสนอเป็นร่างดังกล่าวมาให้ประชาชนทั่วประเทศออกเสียงประชามติก่อนว่าจะเห็นชอบ
ตามผู้ริเริ่มก่อการเสนอหรือไม่ และหากผลลงคะแนนเสียงประชามติปรากฏออกมาว่าประช าชนทั่ว
ประเทศ และประชาชนในรัฐ   (Canton) เสียงข้างมากเห็นชอบด้วย รัฐบาลต้องด าเนินการต่อไป 
  ส่วนค าขอที่ไม่มีรูปแบบ จะถูกเสนอให้รัฐสภาพิจารณา ซึ่งแยกเป็น 2 กรณี ดังนี้ 
  กรณีแรก หากรัฐสภาไม่เห็นชอบกับค าขอดังกล่าวให้ประชาชนทั้งประเทศออกเสียง
ประชามติ โดยผลของการออกเสียงประชามติในกรณีนี้จะค านึงถึงเฉพาะเสียงข้างมากของประชาชนทั้ง
ประเทศเท่าน้ัน และถ้าเสียงข้างมากของประชาชนเห็นชอบกับค าขอของผู้เริ่มก่อการ รั ฐสภาต้องจัดท า
ร่างแก้ไขรัฐธรรมนูญตามประเด็นที่ประชาชนผู้เริ่มก่อการต้องการแก้ไขและน ามาให้ประชาชนออกเสียง
ประชามติ โดยต้องค านึงถึงทั้งคะแนนเสียงของประชาชนทั่วประเทศ และประชาชนเสียงข้างมากในรัฐ     
  กรณีที่สอง หากรัฐสภาเห็นชอบกับค าขอของผู้เริ่มก่อการ รัฐสภาจะจัดท าร่างแก้ไข
รัฐธรรมนูญตามประเด็นที่ประชาชนเริ่มก่อการต้องการและน าออกให้ประชาชนออกเสียงประชามติต่อไป
   10.1.2.4 การออกเสียงประชามติระดับรัฐ (Cantons)   
   1) การออกเสียงประชามติต่อร่างกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร
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ในแต่ละรัฐ (Cantons) ก็ก าหนดกฎเกณฑ์ไว้แตกต่างกัน      
   2) การออกเสียงประชามติต่อร่างกฎหมายเกี่ยวกับการคลัง รัฐธรรมนูญทุกรัฐ
จะบัญญัติให้มีการขอประชามติต่อประชาชนทุกครั้งในกรณีที่มกีารใช้จ่ายเงินเกินงบประมาณประจ าปีของ
แต่ละรัฐ และจะต้องมีการขอประชามติในกรณีเกี่ยวกับกฎหมายที่ก าหนดภาษีประเภทใหม่ขึ้นในรัฐด้วย 
   3) การให้สิทธิประชาชนในรัฐ (Canton) เป็นผู้ริเริ่มเสนอขอปรับปรุงกฎหมาย
โดยรัฐธรรมนูญของแต่ละรัฐได้ก าหนดให้สิทธิประชาชนในรัฐของตนที่จะเข้าช่ือกันขอให้มีการออกเสียง
ประชามติเกี่ยวกับกฎหมายของรัฐที่ออกมากระทบสิทธิของประชาชนในรัฐได้ และมีหลักเกณฑ์ วิธีการ
และเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญของแต่ละรัฐ       
 10.2 ประเทศสหรัฐอเมริกา        
  10.2.1 ความเป็นมา        
  ประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นประเทศประชาธิปไตยประเทศหนึ่งที่น าการออกเสียง
ประชามติเข้ามาเสริมระบบผู้แทน และได้น ามาใช้เป็นเวลานานพอสมควร กล่าวคือ ภายหลังจากที่
ประเทศสหรัฐอเมริกาได้ประกาศอิสรภาพในปี ค.ศ.1776 มีผลท าให้อาณานิคม 13 มลรัฐเป็นอิสระและ
ได้รับเอกราช และ 4 ใน 13 มลรัฐขณะนั้นได้แก่ Connecticut, Massachusetts, New Hampshire 
และ Rhode Island ได้ร่างรัฐธรรมนูญข้ึนมาใช้ใหม่ โดยก าหนดให้รัฐธรรมนูญใหม่ของทั้ง 4 มลรัฐ จะมี
ผลบังคับใช้ต่อเมื่อต้องได้รับความเห็นชอบโดยเสียงข้างมากของประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงในการออกเสียง
ประชามติ จะมีผลใช้บังคับได้ถ้าได้คะแนนเสียงเห็นชอบ 2 ใน 3 ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงไม่ยอมรับโดย
เช่ือว่าเหตุผลน่าจะมาจากรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวขาดการรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ต่อมาในปี 
ค.ศ.1780 ได้มีการปรับปรุงแก้ไขและได้เสนอร่างรัฐธรรมนูญต่อประชาชนอีกครั้งหนึ่ง และในครั้งนี้ผ่าน
การเห็นชอบโดยประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงได้ลงคะแนนเสียงเห็นชอบจ านวน 2 ใน 3 ของผู้มีสิทธิ
ลงคะแนน ต่อมามลรัฐอื่นก็ได้น าระบบการให้ประชาชนออกเสียงประชามติไปใช้กับร่างรัฐธรรมนูญของ
มลรัฐของตนก่อนที่จะมีการประกาศใช้ ตัวอย่างเช่น มลรัฐ Rhode island ใน ค.ศ.1788 มลรัฐ Maine 
ใน ค.ศ.1816 และมลรัฐ Alabama ในปี ค.ศ.1819       
  ในปี ค.ศ.1898 ระบอบประชาธิปไตยในประเทศสหรัฐอเมริกาได้ก้าวหน้าข้ึนไปอีกข้ัน
หนึ่งเมื่อมลรัฐ South Dakota ได้ให้สิทธิประชาชนเสนอแก้ไขปรับปรุงรัฐธรรมนูญ และต่อมา 19 มลรัฐ 
ได้น าสิทธิดังกล่าวมาบัญญัติรองรับในรัฐธรรมนูญของตน และในปี ค.ศ.1970 ต่อเนื่องจนถึงต้นปี ค.ศ.
1980 การออกเสียงประชามติและการให้สทิธิประชาชนริเริม่เสนอขอปรบัปรุงรัฐธรรมนูญรวมถึงกฎหมาย
อื่นๆ ได้ถูกกล่าวถึงและน าไปใช้อย่างแพร่หลายในการขอผ่อนผันภาษีและการป้องกันสภาพแวดล้อมอัน
เนื่องมาจากความรุนแรงของอาวุธนิวเคลียร์ แต่อย่างไรก็ตามแม้ว่าประเทศสหรฐัอเมริกาจะถือว่าเป็นผู้น า
ในระบอบประชาธิปไตยโดยตรง แต่ยังไม่เคยมีการจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติในระดับชาติ 
   10.2.2 รูปแบบของการออกเสียงประชามติ     
   ในปัจจุบัน รูปแบบของการให้ประชาชนออกเสียงประชามติในระดับมลรัฐของ
สหรัฐอเมริกา มีอยู่ด้วยกัน 3 รูปแบบคือ        
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   1) การออกเสียงประชามติที่กฎหมายบังคับให้ท า    
   โดยมากรัฐธรรมนูญของแต่ละมลรัฐจะบัญญัติว่าเรื่องใดบ้างที่เห็นเป็นเรื่อง
ส าคัญและควรให้ประชาชนมีสิทธิในการออกเสียงประชามติก่อนการบังคับใช้ ซึ่งแยกออกได้เป็น 4 กรณี 
คือ    

1.1) การออกเสียงประชามติต่อรัฐธรรมนูญ    
    นอกจากมลรัฐ Delaware ที่ก าหนดไว้ในมาตรา 16 แห่งรัฐธรรมนูญ
ของมลรัฐว่า ในการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญของมลรัฐ ผู้มีหน้าที่ในการพิจารณาแก้ไขรัฐธรรมนูญ คือ 
สภาแห่งมลรัฐ โดยสภาแห่งมลรัฐจะต้องลงมติเห็นชอบต่อร่างที่แก้ไขใหม่ไม่ต่ ากว่าสองในสามของจ านวน
สมาชิกทั้งหมด หลังจากลงมติไปแล้ว ก็ยังประกาศใช้ไม่ได้จนกว่าจะมีการเลือกตั้งสมาชิกสภามลรัฐครั้ง
ใหม่ซึ่งจะต้องน าร่างที่ผ่านความเห็นชอบจากสภาชุดเดิมมาให้สภาชุดใหม่ลงมติเห็นชอบอีกครั้ง และ
จะต้องได้รับเสียงสนับสนุนไม่น้อยกว่าสองในสามของจ านวนสมาชิกทั้งหมดอีกเช่นกันจึงจะมีผลใช้บังคับ
ได้และนอกจากนี้ มาตราดังกล่าวยังระบุไว้ในตอนท้ายด้วยว่าไม่ต้องมีการให้ประชาชนออกเสียง
ประชามติต่อร่างรัฐธรรมนูญที่ผ่านการพิจารณาจากสภาแล้ว ส่วนมลรัฐอื่นทุกมลรัฐต่างก็ได้บัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญของมลรัฐของตนถึงเรื่องการแก้ไขเพิ่มเติมหรือเปลี่ยนแปลงรัฐธรรมนูญของมลรัฐว่าจะต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากประชาชนในมลรัฐก่อนจึงจะมีผลใช้บังคับได้     
    ในบางมลรัฐนอกจากจะให้ประชาชนออกเสียงประชามติต่อการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ กฎหมายธรรมดา ยังขยายมาถึงร่างกฎหมายที่เกี่ยวกับการเงินการคลังด้วย เช่น Alaska, 
Florida, New York ร่างกฎหมายเกี่ยวกับการเงิน การคลังประเภทต่างๆ ของมลรัฐ เช่น การกู้เงินของ
มลรัฐหรือการจัดเก็บภาษีเพิ่ม จะต้องน าร่างกฎหมายดังกล่าวมาให้ประชาชนในมลรัฐออกเสียงประชามติ
เพื่อให้ความเห็นชอบก่อนจึงจะมีผลบงัคับใช้ เพราะถือได้ว่าร่างกฎหมายดังกลา่วเป็นรา่งกฎหมายที่ส าคัญ
และกระทบถึงสิทธิบางประการของประชาชนในมลรัฐโดยตรง    

1.2) การออกเสียงประชามติขององค์กรกระจายอ านาจส่วนท้องถ่ิน 
    รัฐธรรมนูญของบางมลรัฐ เช่น Ohio บัญญัติไว้ว่าองค์กรกระจาย
อ านาจส่วนท้องถ่ินสามารถก าหนดไว้ในข้อบัญญัติท้องถ่ินได้ว่า ข้อบัญญัติของท้องถ่ินประเภทใดที่จะต้อง
น ามาให้ประชาชนในท้องถ่ินให้ความเห็นชอบก่อนที่จะมีผลบังคับใช้     
   2) การออกเสียงประชามติที่กฎหมายให้อ านาจที่จะท าได้   
    2.1 ความทั่วไป       
    การให้ประชาชนออกเสียงประชามติในรูปแบบนี้ ใช้อยู่ในมลรัฐของ
ส ห รั ฐ อ เม ริ ก า  24 ม ล รั ฐ  เ ช่ น  Alaska, Arizona, Arkansas, California, Colorado, Idoho, 
Massachusette, Ohi, Oregan, Washingtion และจัดให้มีได้ก็แต่เฉพาะกฎหมายที่จัดท าโดยฝ่ายนิติ
บัญญัติของมลรัฐเท่านั้น การให้สิทธิดังกล่าวถือว่าเป็นการให้สิทธิประชาชนใช้อ านาจอธิปไตยทางนิติ
บัญญัติด้วยตัวเองโดยตรง แต่การใช้อ านาจดังกล่าวของประชาชนก็มีข้อจ ากัด โดยข้อจ ากัดข้ึนอยู่กับแต่
ละมลรัฐ เช่น Arizona, South Dakota ได้บัญญัติข้อยกเว้นไว้ในรัฐธรรมนูญของตนว่าห้ามน ากฎหมาย
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เกี่ยวกับเรื่องสถานภาพของรัฐบาลหรือสถาบันทางการเมือง หรือในกรณีเกี่ยวกับการเพิ่มเงินเดือนของ
ข้าราชการ มาให้ประชาชนออกเสียงประชามติก่อนใช้บังคับส่วน California, Oregon, Washingtion 
D.C. ร่างกฎหมายของต ารวจในส่วนที่เกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยนของบ้านเมืองอย่างเร่งด่วนไม่สามารถ
น ามาให้ประชาชนออกเสียงประชามติได้        
    2.2 กระบวนการที่ส าคัญ      
    การออกเสียงประชามติที่ กฎหมายให้อ านาจที่ จะท าได้ นั้นมี
กระบวนการที่ส าคัญดังนี้    

เริ่มต้นจากการที่ผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งตามจ านวนที่กฎหมายของ
แต่ละมลรัฐจะก าหนด เข้าช่ือกันเป็นผู้ร้องขอให้มีการน าร่างกฎหมายมาให้ประชาชนออกเสียงประชามติ 
ตามเงื่อนไขและหลักเกณฑ์ตามแต่รัฐธรรมนูญของมลรัฐแต่ละมลรัฐจะก าหนดไว้   
    ในเมืองซานดิเอโก มลรัฐ California ซึ่งสามารถน ากฎหมายทุกเรื่อง
ออกให้ประชาชนออกเสียงประชามติได้ยกเว้นเรื่องกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดเก็บภาษี กฎหมายเกี่ยวกับ
งบประมาณพิเศษประจ าป ีหรือกฎหมายทีเ่กี่ยวกับการเลอืกตั้ง โดยผู้สนับสนุนต้องยื่นค าร้องให้มีการออก
เสียงประชามติให้กับเลขานุการรัฐ ภายใน 30 วัน หลังจากวันสุดท้ายของการพิจารณากฎหมายของสภา 
และก่อนให้สภาพิจารณาต้องหาผู้สนับสนุนอีกจ านวน 5% ของผู้ลงคะแนนเสียงที่ข้ึนทะเบียน ค าร้อง 
ต้องมีค าถาม 4 ค าถามที่ เกี่ยวข้องกับกฎหมายที่จะขอให้มีการออกเสียงประชามติ พร้อมด้วยค า
แถลงการณ์แสดงเหตุผลของการเรียกร้อง โดยค าแถลงการณ์นั้นต้องประกอบด้วย 300 ค าหรือน้อยกว่า
นั้น ต่อจากนั้นต้องส่งค าร้องนั้นเวียนให้ประชาชนทั่วเมืองทราบ โดยต้องแนบกฎหมายพร้อมด้วยค า
แถลงการณ์ของผู้เสนอพร้อมลายมือช่ือของผู้เสนอ และผู้สนับสนุน เมื่อยื่นค าร้องต่อเ ลขานุการเมือง 
(The City Clerk) ลายมือช่ือในค าร้องต้องถูกตรวจสอบ โดยการสุ่มตัวอย่างและการสุ่มตัวอย่างนั้นต้อง
ท าการตรวจสอบอย่างน้อย 3% ของลายมือช่ือภายใน 30 วัน นับตั้งแต่วันที่มีการยื่นค าร้อง หลังจากนั้น
เลขานุการเมืองจะประกาศการตรวจสอบลายมือช่ือ ถ้าไม่ถูกต้องค าร้องนั้นตกไป แต่ถ้าถูกต้องเลขานุการ
เมืองต้องน าเสนอต่อสภาเมือง และสภาเมืองต้องพิจารณากฎหมายนั้นภายใน 10 วันท าการ ถ้าหากสภา
เมืองปฏิเสธที่จะอนุญาตให้ค าร้องยกเลิกกฎหมายตามค าร้องของประชาชน หรือถ้าสภาเมืองพิจารณาไม่
แล้วเสร็จภายใน 10 วันท าการ สภาเมืองจะต้องรับส่งเรื่องดังกล่าวให้ประชาชนออกเสียงประชามติต่อ
กฎหมายดังกล่าวภายใน 11 เดือน โดยใช้เกณฑ์เสียงส่วนใหญ่ของผู้มีสิทธิลงคะแนนและกฎหมายน้ันให้มี
ผลยกเลิกหรือมีผลบังคับใช้ภายใน 10 วัน นับถัดจากวันที่ประกาศผลการออกเสียงประชามติ  
    ส่วนในมลรัฐ Massachusetts ใช้หลักเกณฑ์ง่ายที่สุด กล่าวคือ ผู้ร้อง
ขอซึ่งเป็นผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งจะต้องกรอกแบบฟอร์มขอให้มีการออกเสียงประชามติพร้อมทั้ง
ผู้สนับสนุนในเบื้องต้น 10 คน ลงช่ือสนับสนุนมาด้วย แล้วจึงน าไปยื่นต่อผู้ว่าการรัฐ หลังจากนั้นต้องหา
ผู้สนับสนุนอีกจ านวนหนึ่งซึ่งจะค านวณจากผู้มาใช้สิทธิเลือกตั้งในมลรัฐครั้งหลังสุดจ านวน 2% ส่วนมลรัฐ 
Nebraska ค าร้องต้องมีผู้ลงลายมือช่ือสนับสนุน 7% ของจ านวนผู้มาใช้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งครั้งล่าสุด 
    ส าหรับระยะเวลาในการออกเสียงประชามตินั้น โดยทั่วไปแล้วอยู่ใน
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ระหว่าง 60-120 วัน นับจากวันที่กฎหมายผ่านสภามลรัฐ กล่าวคือ ผู้ร้องขอมีเวลา 60-120 วัน ที่จะ
ปฏิบัติตามเงือนไข ซึ่งรวมทั้งการหาผู้ลงช่ือสนับสนุนจ านวน 2% หรือ 7% ดังกล่าวข้างต้นด้วยในการ
ขอให้มีการออกเสียงประชามติ หากท าไม่ครบเงื่อนไขและข้ันตอนที่ก าหนดไว้ ก็จะไม่สามารถขอ
ประชามติจากประชาชนในกฎหมายดังกล่าวได ้     

ทุกมลรัฐจะมีองค์กรที่ท าหน้าที่ตรวจสอบในเรื่องระยะเวลาและ
ลายมือช่ือของผู้สนับสนุนว่าครบถ้วน และเป็นจริงหรือไม่      
    การร้องขอให้มีการออกเสียงประชามติในกฎหมายใดก็จะมีผลท าให้
กฎหมายนั้นหยุดการบังคับใช้ช่ัวคราวจนกว่าผลการออกเสียงประชามตินั้นจะออกมา หากผลออกมา
ปรากฏว่าเสียงส่วนใหญ่ของประชาชนเห็นชอบกับกฎหมายนั้น กฎหมายนั้นก็จะมีผลใช้บังคับต่อไป ถ้า
หากผลออกมาตรงกันข้าม กฎหมายนั้นก็จะสิ้นผลบังคับ และในบางรัฐ เช่น  Massachusetts ได้วาง
เงื่อนไขเพิ่มเติมว่าหากประชาชนเสียงส่วนใหญ่เห็นควรยกเลิกกฎหมายใดต้องได้คะแนนเสียงในการออก
เสียงประชามติไม่น้อยกว่า 30% ของจ านวนผู้มีสิทธิออกเสียงทั้งหมดจึงจะมีผลบังคับ   
    การให้สิทธิประชาชนเป็นผูร้ิเริ่มเสนอขอปรับปรุงกฎหมายมีอยู่ด้วยกัน 
2 ประการ คือ     

1) การให้สิทธิประชาชนเป็นผู้ริเริ่มเสนอขอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ 
1.1) ความทั่วไป      
มลรัฐจ านวน 17 มลรัฐ ได้ให้สิทธินี้แก่ประชาชนโดยบัญญัติรองรับไว้

ในรัฐธรรมนูญของแต่ละมลรัฐ เช่น Arizona, California, Massachusetts, Oregon, South Dakota 
แต่ในบางมลรัฐก็ไม่ยินยอมให้มีการให้สิทธิประชาชนเป็นผู้ริเริ่มขอปรับปรุงรัฐธรรมนูญ เช่ น New 
Mexico, Maryland นอกจากนั้น บางมลรัฐที่ใหส้ิทธิประชาชนเป็นผู้ริเริ่มเสนอขอปรับปรุงรัฐธรรมนูญได้
มีข้อจ ากัดว่าสามารถหรือไม่สามารถขอแก้ไขเปลี่ยนแปลงในประเด็นใดบ้าง เช่น มลรัฐ IIinois ได้บัญญัติ
ไว้ในรัฐธรรมนูญก าหนดให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิริเริม่เสนอแก้ไขรฐัธรรมนูญได้เฉพาะในสว่นที่เกีย่วกบั
องค์ประกอบ และหน้าที่ของสภามลรัฐเท่านั้น ส่วนมลรัฐ Massachusetts  ก็ได้ห้ามในส่วนที่เกี่ยวกับ
ศาสนา การแต่งตั้งโยกย้ายผู้พิพากษา การตั้งและยุบศาล      
    2) กระบวนการที่ส าคัญ      
    ข้ันตอนแรกจะเริ่มจากประชาชนผู้ต้องการแก้ไขเปลี่ยนแปลง
รัฐธรรมนูญจะรวมตัวกันเรียกว่า “ผู้เริ่มก่อการ” มีจ านวนแล้วแต่ละมลรัฐจะก าหนดยื่นข้อความที่ตน
ต้องการแก้ไขทั้งส่วนเดิมและส่วนที่มีการแก้ไขใหม่ต่อผู้ว่าการรัฐ จากนั้นก็จะมีการให้ประชาชนผู้มีสิทธิ
ออกเสียงเลือกตั้งในมลรัฐลงช่ือสนับสนุน โดยมีจ านวนผู้สนับสนุนและระยะเวลาในการรวบรวมแตกต่าง
กันข้ึนอยู่กับแต่ละมลรัฐ เช่น มลรัฐ California ก าหนดให้มีผู้ลงช่ือสนับสนุนจะต้องมีจ านวน 8% ส่วนมล
รัฐ Nebraska ต้องมีผู้ลงช่ือสนับสนุนจ านวน 10% ส าหรับระยะเวลาในการรวบรวมนั้นก็ก าหนดมากน้อย
แล้วแต่รัฐธรรมนูญของแต่ละมลรัฐ เช่น มลรัฐ California ก าหนด 150 วัน เมื่อได้ผู้ลงช่ือสนับสนุนตาม
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จ านวนที่แต่ละมลรัฐก าหนดไว้แล้วก็จะน ารัฐธรรมนูญส่วนที่ขอแก้ไขนั้นมาให้ประชาชนในมลรัฐทั้งหมด
ออกเสียงประชามติว่าเห็นชอบด้วยกับการขอแก้ไขดังกล่าวหรือไม่     
    3) การให้สิทธิประชาชนเป็นผูร้ิเริ่มเสนอขอปรับปรุงกฎหมาย 
    1) ความทั่วไป       
    มีกระบวนการที่คล้ายกับการให้สิทธิประชาชนเป็นผู้ริเริ่มเสนอขอ
ปรับปรุงรัฐธรรมนูญ  ได้มีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ  21 มลรัฐด้วยกัน เช่น Arizona California, 
Colorado, Ohio การขอปรับปรุงกฎหมายนี้หมายรวมถึงการเสนอกฎหมายใหม่ทั้งฉบับ หรือยกเลิก
กฎหมายเดิม ซึ่งมีหลักเกณฑ์วิธีการที่ส าคัญคล้ายๆ กันคือ การเสนอกฎหมายใหม่หรือก 
ารยกเลิก หรือแก้ไขกฎหมายเดิมจะต้องไม่ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญของมลรัฐนั้นๆ   
    2) กระบวนการที่ส าคัญ      
    ส าหรับข้ันตอนและกระบวนการที่ส าคัญก็เช่นเดียวกันกับการริเริ่ม
เสนอขอแก้ไขรัฐธรรมนูญ คือต้องมีผู้ริเริ่มก่อการตามจ านวนที่กฎหมายก าหนด เสนอขอให้มีกฎหมายใหม่ 
ยกเลิกหรือแก้ไขกฎหมายเดิม ผู้เริ่มก่อการจะต้องท าร่างกฎหมายและข้อเสนอไปเสนอต่อผู้ว่าการรัฐ 
จากนั้นก็ต้องหาจ านวนผู้ลงลายมือช่ือสนับสนุนตามที่กฎหมายในแต่ละมลรัฐก าหนด เช่น มลรัฐ Florida 
ก าหนดว่า การให้ประชาชนริเริ่มเสนอขอปรับปรุงกฎหมายจะต้องประกอบด้วยข้อเสนอและข้อสรุป 
เพื่อที่องค์กรที่รับผิดชอบของมลรัฐจะได้น าข้อสรุปนั้นส่งให้แก่ประชาชนพิจารณาว่าผู้เสนอมีความ
ต้องการอย่างไร มลรัฐได้รับข้อเสนอแล้ว ก็จะให้เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจตรวจสอบว่าร่างกฎหมายที่เสนอมา
นั้นขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญหรือไม่ หากข้อเสนอนั้นขัดต่อรัฐธรรมนูญ ก็ไม่จ าเป็นต้องน าออกไปให้
ประชาชนพิจารณา ส่วนระยะเวลาในการยื่นข้อเสนอนั้นแต่ละมลรัฐก็ก าหนดไว้แตกต่างกัน เช่น มลรัฐ 
Calorado และ Florida ก าหนดว่าต้องยื่นข้อเสนอต่อเจ้าหน้าที่อย่างน้อย 3 เดือน ก่อนวันเลือกตั้ง
สมาชิกรัฐสภาระดับประเทศ (สภาครองเกรส) หากยื่นผิดระยะเวลาดังกล่าว ก็ยื่นได้แต่ต้องไปลงคะแนน
เสียงประชามติในการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาในครั้งถัดไป บางมลรัฐก็จ ากัดสิทธิริเริ่มในบางเรื่อง เช่น มล
รัฐ California ห้ามเสนอเรื่องที่กระทบต่อสิทธิของบุคคลธรรมดาหรือเอกชน และเรื่องที่เกี่ยวกับการ
ก าหนดเขตเลือกตั้ง 
11. ประชาพิจารณ์ในกลุ่มประเทศแองโกล-อเมริกา 
 11.1 ประชาพิจารณ์ในประเทศอังกฤษ       
 ประชาพิจารณ์ในประเทศอังกฤษมีช่ือว่า (Public Inquiry) เป็นมาตรการทางปกครองที่เปิด
โอกาสให้ผู้ที่ถูกกระทบสิทธิหรือเสียหายในเรื่องนั้นๆ ได้มีโอกาสแสดงความคิดเห็นหรือโต้แย้ง คัดค้าน 
ก่อนที่ฝ่ายบริหารจะออกกฎหรือมีค าสั่งในเรื่องนั้นๆ โดยให้องค์กรหรือบุคคลที่มีความเป็นอิสระเป็น
ผู้ด าเนินการรับฟังความคิดเห็น (Inspector)        
 ประชาพิจารณ์ในอังกฤษมีจุดเริ่มมาจากการที่รัฐจ ากัดสิทธิการใช้ที่ดินของประชาชน จากนั้นก็มี
การพัฒนากระบวนการจนกลายเป็นสถาบันทางกฎหมายในปัจจุบัน กล่าวกันว่าประชาพิจารณ์ในอังกฤษ
มีการท าเป็นจ านวนมากกระจัดกระจายไปตามพระราชบัญญัติต่างๆ 1 ในปีหนึ่งมีการท าประชาพิจารณ์
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จ านวนมากกว่า10,000 ครั้ง ต่อปี  ทั้ งที่ เป็นกระบวนการท าประชาพิจารณ์ที่ ระบุไว้ในกฎหมาย 
(Statutory Inquiry) และที่ไม่ระบุไว้ในกฎหมาย (Non Statutory Inquiry) ความเป็นพิเศษของประชา
พิจารณ์ในอังกฤษก็คือ ประชาพิจารณ์ตามพระราชบัญญัติบางฉบับจะเป็นแม่แบบของการท าประชา
พิจารณ์ตามกฎหมายฉบับอื่นๆ เช่น ประชาพิจารณ์ตามพระราชบัญญัติ The Local Government Act 
1972 จะเป็นแม่แบบของการท าประชาพิจารณ์ในกฎหมาย The Highways Act 1980 และ The 
Community and Act 1975 ประชาพิจารณ์ในอังกฤษยึดหลัก 3 ประการ คือ หลักการเปิดเผย 
(Openness) หลักการปราศจากความล าเอียง (Inpartiality) และความยุติธรรม (Fairness)  
  11.1.1 เรื่องที่จะท าประชาพิจารณ์ในอังกฤษ     
  ก่อนอื่นต้องกล่าวถึงลักษณะการกระท าทางปกครองที่จะต้องท าประชาพิจารณ์เสียก่อน 
ในประเทศอังกฤษการท าประชาพิจารณ์มิได้จ ากัดอยู่แค่การกระท าทางปกครองในรูปค าสั่งทางปกครอง
ตามโครงการของรัฐเหมือนประเทศเยอรมันเท่านั้น ในประเทศอังกฤษการท าประชาพิจารณ์ยังรวมถึงการ
ออกกฎหมายล าดับรองต่างๆ รวมทั้งการก าหนดข้อเท็จจรงิในอดีตก็อยู่ในกระบวนการประชาพิจารณ์ด้วย 
เรื่องที่ท าประชาพิจารณ์ในอังกฤษที่ส าคัญ มีดังนี้       
  1) พระราชบัญญัติเกี่ยวกับสาธารณสุข เช่น การประปา การก าจัดสิ่งปฏิกูล มลภาวะ 
  2) พระราชบัญญัติเกี่ยวกับการคมนาคม เช่น การสร้างทางหลวง การสร้างสะพาน การ
คมนาคมทางน้ า ทางเรือ          
  3) พระราชบัญญัติเกี่ยวกับการพลังงาน เช่น  การสร้างเข่ือน การวางท่อก๊าซ วางท่อส่ง
น้ า   

4) พระราชบัญญัติเกี่ยวกับเกษตรกรรม เช่น การวางข้อก าหนดการจับสัตว์น้ า  
5) พระราชบัญญัติการจ้างแรงงาน เช่น การวางกฎหมายความปลอดภัยในที่ท างาน เป็น

ต้น    
  6) พระราชบัญญัติเกี่ยวกับการค้า เช่น การวางข้อก าหนดค่าตอบแทนลิขสิทธ์ิเพลง 
  7) พระราชบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองท้องถ่ิน เช่น การเปลี่ยนเขตต าบลในพื้นที่ เป็น
ต้น    

8) พระราชบัญญัติเกี่ยวกับชนบท เช่น การก าหนดเขตห้ามตั้งที่พักช่ัวคราว เป็นต้น 
  9) พระราชบัญญัติเกี่ยวกับอุบัติเหตุ เช่น การหาสาเหตุจากอุบัติเหตุทางอากาศ เป็นต้น 
  10) พระราชบัญญัติเกี่ยวกับการวางผังเมือง      
  11) พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพื่อการต่างๆ    
  

 
          

            
   1 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ประชาพิจารณ์ (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2540), หน้า 14-15.  
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11.1.2 กระบวนการท าประชาพิจารณ์ในอังกฤษ    
   สามารถสรุปกระบวนการได้ดังนี้      
   1) ปิดประกาศแจ้งข้อเท็จจริงก่อนด าเนินการรับฟังโดยทางไปรษณีย์ ทาง
หนังสือพิมพ์หรือปิดประกาศ ณ สถานที่ท าประชาพิจารณ์      
   2) ประกาศที่แจ้งต้องระบุข้อเท็จจริงที่พิจารณา เหตุผล บัญชีพยาน เอกสารที่
เกี่ยวข้องกับเรื่องนั้นๆ ระบุเวลาสถานที่รับฟัง นโยบายหรือผู้สนับสนุนหรือคัดค้าน 
   3) ผู้มีส่วนได้เสียแสดงความคิดเห็นต่อเจ้าหน้าที่รับฟัง ที่เรียกว่า ( Inspector) 
ซึ่งรัฐมนตรีเป็นผู้แต่งตั้ง รวมทั้งเสนอพยานหลักฐานต่างๆ       
   4) หลังจากรับฟังข้อเท็จจริงเสร็จ (Inspector) ก็เสนอรายงานต่อผู้มีอ านาจ
ตัดสินใจ โดยรายงานจะมีข้อเท็จจริงที่ได้จากการพิจารณารวมทั้งข้อเสนอแนะ    
   5) ผู้มีอ านาจตัดสินใจหรือรัฐมนตรีตามพระราชบัญญัติต่างๆ สามารถตัดสินใจ
ได้โดยอิสระไม่ต้องอิงรายงานของ Inspector และต้องมีเหตุผลประกอบ    
   6) แจ้งผลการตัดสินใจให้ผู้เกี่ยวข้องทราบ     
   11.1.3 การควบคุมตรวจสอบให้เป็นไปตามกระบวนการ   
   ในการตรวจสอบศาลยุติธรรมอังกฤษจะใช้หลักการห้ามกระท านอกขอบอ านาจ 
(Ultravires) เข้ามาตรวจสอบกระบวนการ โดยพิจารณาว่าฝ่ายปกครองมีอ านาจกระท าได้ตามกฎหมายที่
มีอยู่หรือไม่ และหากมีอ านาจแต่การกระท าผิดข้ันตอน ศาลก็จะเพิกถอนทันทีโดยถือว่าเป็นการกระท า
นอกขอบอ านาจ (Ultravires) อย่างหนึ่งเช่นกัน นอกเหนือจากนั้นส าหรับกระบวนการที่แม้กระท าโดยมี
อ านาจและกระท าถูกต้องตามกระบวนการก็ตามหากได้กระท าไปโดยขัดกับหลักยุติธรรมทางธรรมชาติ 
(Natural Justice) ศาลก็เพิกถอนได้โดยถือว่าเป็นการกระท านอกขอบอ านาจ รวมถึงกรณีที่ฝ่ายปกครอง
มีค าวินิจฉัยถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่ด้วย ในส่วนของการฟังข้อเท็จจริงฝ่ายปกครองว่าถูกต้องหรือไม่ 
ศาลจะไม่เข้าไปตรวจสอบ เพราะเป็นเรื่องเฉพาะฝ่ายปกครองไม่ใช่หน้าที่ศาล    
   11.1.4 ผลของการท าประชาพิจารณ์ผูกพันฝ่ายปกครองเพียงใด 

ผลของการท าประชาพิจารณ์ของ (Inspector) ไม่ผูกพันฝ่ายปกครอง แต่การ
ตัดสินใจจะต้องอยู่บนพื้นฐานหลักการห้ามกระท านอกขอบอ านาจ (Ultravires) และหลักความยุติธรรม
ทางธรรมชาติ(Natural Justice) ด้วย ซึ่งการมีหลักกฎหมายดังกล่าวสามารถจ ากัดกรอบการใช้อ านาจ
ดุลพินิจฝ่ายปกครองในระดับหนึ่งได้ โดยเฉพาะในโครงการที่มีความส าคัญ หากมีการคัดค้านโครงการ
มากๆ ก็มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจของผู้มีอ านาจในการตัดสินใจด าเนินโครงการ ดังนั้น ผู้มีอ านาจในการ
ตัดสินใจ แม้จะมีอ านาจอิสระในการตัดสินใจในการด าเนินการโครงการของรัฐ แต่ในทางปฏิบัติก็จะเป็น
แรงกดดันผู้มีอ านาจตัดสินใจในการด าเนินการโครงการของรัฐให้ยกเลิกโครงการได้ เช่น กรณีการเลือก
สถานที่ก่อสร้างท่าอากาศยานแห่งใหม่ของลอนดอนที่ผ่านมา    

11.1.5 หลักกฎหมายที่อยู่ในประชาพิจารณ์ประเทศอังกฤษ  
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ได้แก่ หลักการรับฟัง (Right of Hearing) หลักการขอตรวจดูเอกสาร (Right 
of Inspect the Records) หลักความไม่มีส่วนได้เสีย (Exculsion of Bias) หลักการพิจารณาคดีด้วย
วาจาและเปิดเผย (Oral and Open Procedure) หลักการให้เหตุผล (Motivation)   
  11.2 ประชาพิจารณ์ในประเทศสหรัฐอเมริกา     
  ประเทศสหรัฐอเมริกามีการจัดท าประชาพิจารณ์  ซึ่ งประชาพิจารณ์ หมายถึง 
กระบวนการที่ให้ประชาชนแสดงความคิดเห็นก่อนการออกข้อก าหนด ค าสั่งหรือการตัดสินใจของฝ่าย
บริหารในปัญหาส าคัญที่มีผลกระทบสิทธิของบุคคลต่างๆ ใช้ช่ือภาษาอังกฤษว่า (Public Hearing) 
  ประชาพิจารณ์ในประเทศสหรัฐอเมรกิาพัฒนามาจากหลกั (Due Process) ซึ่งได้บัญญัติ
ในรัฐธรรมนูญประเทศสหรัฐอเมริกาว่า เอกชนจะไม่ถูกริดรอนซึ่งชีวิต เสรีภาพ หรือทรัพย์สิน โดย
ปราศจากกระบวนการอันชอบด้วยกฎหมาย โดยศาลฎีกาสหรัฐอเมริกาตีความบทบัญญัติดังกล่าวว่า ถ้า
การกระท าทางปกครองมีผลกระทบต่อประโยชน์ของประชาชน ประชาชนมีสิทธิที่จะ ได้รับการไต่สวน
ท านองเดียวกันกับวิธีพิจารณาความทางศาล 1 ก็หมายความรวมถึงต้องมีกระบวนการประชาพิจารณ์
นั่นเอง        

ประชาพิจารณ์ในประเทศสหรัฐอเมริกาจะท าเป็น 2 ข้ันตอน ข้ันตอนแรกเป็นประชา
พิจารณ์ ในร่างนโยบายว่าจะด าเนินการประการใด ซึ่ งจะอยู่ ใน ช้ันของการออกกฎหมายข อง
คณะกรรมาธิการรัฐสภา ข้ันตอนที่สองจะเป็นกระบวนการประชาพิจารณ์ในการปฏิบัติให้เป็นไปตาม
นโยบาย ซึ่งในส่วนน้ีหลักเกณฑ์ต่างๆ จะบัญญัติไว้ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของประเทศ
สหรัฐอเมริกา (Administrative Procedure Act 1971) ซึ่งกฎหมายดังกล่าวจะเป็นกฎหมายกลาง 
กล่าวคือ หากพระราชบัญญัติใดต้องท าประชาพิจารณ์ก็จะระบุให้ใช้กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกา(Administrative Procedure Act 1971) ในกฎหมายฉบับนั้นๆ  
  กลุ่มการกระท าทางปกครองที่ตกอยู่ ในกระบวนการประชาพิจารณ์ในประเทศ
สหรัฐอเมริกามีทั้งที่เป็นการออกกฎหมายล าดับรองและประเภทค าสั่งทางปกครองตามโครงการของรัฐ 
   11.2.1 เรื่องที่จะท าประชาพิจารณ์ในประเทศสหรัฐอเมริกา   
   หากกล่าวโดยทั่วไปเรื่องทีจ่ะท าประชาพิจารณ์ในประเทศสหรัฐอเมริกา เมื่อน า
หลัก (Due process) มาพิจารณาจะเป็นได้ว่าสามารถท าประชาพิจารณ์ในการกระท าทางปกครองได้
เกือบทุกเรื่อง ทั้งในรูปของการออกกฎหมายล าดับรอง หรือค าสั่งทางปกครองตามโครงการของรัฐ ดังนั้น 
   1) กิจกรรมที่เกี่ยวกับการตัดสินใจในด้านงบประมาณและการคลัง เช่น การจัด
งบเทศบาลไปจัดสรรอย่างไรดี         
   2) การวางแผนต่างๆ เช่น การใช้ที่ดิน  

 
            
   1 วิชัย วิวิตเสวี, วิธีพิจารณาความปกครอง, ในคู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบัณฑิตยสภา,2539), หน้า 347.  
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 3) การออกกฎหมาย เช่น การออกกฎหมายเกี่ยวกับการวางท่อน้ ามัน ท่อก๊าซ 
สายไฟฟ้า หรือการเปลี่ยนแปลงภาษี        
   4) การพัฒนาทางกายภาพ เช่น การขยายถนน การเพิ่มพื้นที่หมู่บ้าน การเคหะ 
การท าโครงการรถไฟฟ้า การท าทางจักรยาน โครงการของรัฐที่ต้องท ารายงานผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม 
การข้ึนค่าไฟฟ้า การอนุรักษ์พลังงาน การจัดสรรการใช้น้ า การข้ึนค่าไฟฟ้า การเรียกเก็บภาษี การสร้างรี
สอร์ท การตั้งศูนย์ผู้สูงอายุ แม้กระทั่งเรื่องเล็กๆ น้อยๆ ก็ท าประชาพิจารณ์ เช่น การเผาหญ้าในนาข้าว 
   5) การให้สวัสดิการแก่ผู้สูงอายุหรือที่อยู่อาศัย    
   6) ด้านสุขภาพและความปลอดภัย เช่น โครงการของรัฐที่จะให้เงินอุดหนุน
โรงพยาบาลหรือการวางข้อก าหนดเกี่ยวกับความปลอดภัยการใช้ลิฟท์ การขนส่งทางเรือ ทางอากาศและ
ทางรถไฟ     

7) ด้านสันทนาการ เช่น การขยายบ้านพักรีสอร์ท    
   8) ด้านการศึกษา เช่น การจัดงบอาหารกลางวันให้แก่โรงเรียน  
   11.2.2 กระบวนการท าประชาพิจารณ์ในประเทศสหรัฐอเมริกา  
   กระบวนการท าประชาพิจารณ์มี 2 ช่วง ดังนี้    
   1) ประชาพิ จ ารณ์ ในระห ว่างร่ างนโยบาย  หมายถึง กระบวนการที่
คณะกรรมาธิการของสภาครองเกรสหรือสภานิติบัญญัติของมลรัฐหรือท้องถ่ินด าเนินการพิจารณาร่าง
กฎหมาย กล่าวคือ เมื่อคณะกรรมาธิการของ 
มลรัฐหรือท้องถ่ินเหน็ควรด าเนินโครงการอะไร ข้ันแรกก็จะท าร่างกฎหมายเพื่อเสนอเป็นโครงการก่อน ซึ่ง
ร่างกฎหมายดังกล่าวก็จะน ามาท าประชาพิจารณ์เรียกว่า การประชาพิจารณ์ทางนิติบัญญัติ แต่ต้องเข้าใจ
ว่าประชาพิจารณ์ในข้ันตอนน้ี มิได้ก่อให้เกิดสิทธิทางกฎหมายแก่ประชาชนแต่อย่างใด ศาลจะทบทวนการ
ท าประชาพิจารณ์ทางนิติบัญญัติเฉพาะกรณีสิทธิทางรัฐธรรมนูญเท่านั้น เช่น สิทธิในการที่จะไม่กล่าว
ปรักปร าตนเอง มีขั้นตอนดังนี้  
   (1) ก าหนดสภาพปัญหาและประเด็นที่จะท าการพิจารณาโดยคณะกรรมาธิการ
จะรวบรวมข้อมูล ผลการศึกษาไปยังผู้เช่ียวชาญต่างๆ แบบไม่เป็นทางการ โดยประธานคณะกรรมาธิการ
จะพิจารณาว่าใครบ้างที่จะเข้าร่วมประชาพิจารณ์       
   (2) ด าเนินการคัดเลือกบุคคลที่เกี่ยวข้องในประชาพิจารณ์   
   (3) ด าเนินการท าประชาพิจารณ์โดยบุคคลที่ได้รับเชิญจะต้องยื่นเอกสาร
หลักฐานต่างๆ หรือแถลงด้วยวาจาต่อคณะกรรมาธิการในประเด็นที่จะมีการรับฟังแล้วก็จะมีการหักล้าง
หลักฐานกัน ในระหว่างการพิจารณาจะเปิดโอกาสให้สาธารณชนเข้าสังเกตการณ์ด้วย บางครั้งก็มีการ
ถ่ายทอดทางโทรทัศน์       

(4) การรวบรวมบันทึกจะมีการบันทึกกระบวนการท าประชาพิจารณ์ โดยท าไว้
เป็นหลักฐาน ทั้งข้อคิดเห็น ข้อเสนอแนะ ข้อช้ีแจงต่างๆ ค าถามในที่ประชุมและค าตอบจะถูกบันทึก 
รวมทั้งพยานหลักฐานต่างๆ ให้แก่สภานิติบัญญัติในการพิจารณาร่างกฎหมายดังกล่าว   
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   2) ประชาพิจารณ์ในข้ันตอนการปฏิบัติตามนโยบาย    
   แม้จะมีการร่างนโยบายและออกมาเป็นกฎหมายเสร็จเรียบร้อยแล้ว ในข้ันตอน
ที่จะปฏิบัติตามกฎหมาย ก็ต้องท าประชาพิจารณ์อีกครั้งหนึ่ง เช่นเมื่อรัฐมีโครงการจะสร้างเข่ือน ใน
ข้ันตอนแรกก็จะออกกฎหมายเกี่ยวกับการสร้างเข่ือนออกมาก่อน ซึ่งก็ต้องผ่านประชาพิจารณ์ในช้ัน
กรรมาธิการมาแล้ว หลังจากนั้นพอจะด าเนินการสร้างเข่ือนบริเวณใดก็จะมีการท าประชาพิจารณ์อีกครั้ง
หนึ่ง ซึ่งประชาพิจารณ์ในข้ันตอนนี้จะมีผลในทางกฎหมายปกครองกล่าวคือ ก่อให้เกิดสิทธิตามกฎหมาย
แก่ประชาชนและศาลปกครองจะเข้ามาตรวจสอบกระบวนการประชาพิจารณ์ในข้ันตอนน้ี  
   ประชาพิจารณ์ในข้ันตอนการปฏิบัติตามนโยบายมี 3 รูปแบบ คือ  
   (1) การออกกฎอย่างไม่เป็นทางการ (Informal Rule-Making)  
   (2) การออกกฎอย่างเป็นทางการ (Formal Rule-Making) 

  (3) การออกกฎโดยการเจรจา (Negotiated Rule-Making)   
    (1) การออกกฎอย่างไม่เป็นทางการ ( Informal Rule-Making) จะ
บัญญัติไว้ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกา(Administrative 
Procedure Act 1971) ในทางปฏิบัติเรียกว่า การพิจารณาด้วยเอกสาร จะมี ข้ันตอนที่ไม่ซับซ้อน
ประกอบด้วย 2 ข้ันตอน คือ การแจ้งความและการรับฟังความคิดเห็น การแจ้งความฝ่ายปกครองจะต้อง
ประกาศข้อความที่แจ้งในหนังสือของทางราชการที่เรียกว่า federal Register ประกอบด้วยข้อความ
แสดงเกี่ยวกับเวลา สถานที่ และกระบวนการสร้างกฎ ข้ออ้างอิงในการใช้อ านาจสร้างกฎ เงื่อนไข
สาระส าคัญและลักษณะเนื้อหาและประเด็นที่เกี่ยวข้องกับกฎและหมายแจ้งไปให้บุคคลทั่วไปที่เกี่ยวข้อง
แสดงความคิดเห็น ทั้งช่ือ ที่อยู่ หมายเลขโทรศัพท์เจ้าหน้าที่ด าเนินการรับฟัง การรับฟังนั้นฝ่ายปกครอง
จะก าหนดระยะเวลารับฟังข้อสังเกตประมาณสามสิบหรือหกสิบวัน โดยเจ้าหน้าที่รับฟังจะพิจารณา
ข้อสังเกตที่เสนอมาเป็นเอกสาร ถ้อยแถลงด้วยวาจา เสร็จแล้วก็จะประกาศใช้กฎดังกล่าวใน federal 
Register จะมีผลใช้บังคับเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลา 30 วัน      
    (2) การออกกฎเป็นทางการ (Formal Rule-Making) มีรูปแบบคล้าย
กระบวนการทางศาล จะมีผู้พิพากษากฎหมายปกครอง (Administrative Law Jude) ซึ่งเป็นข้าราชการ
พลเรือนด าเนินการไต่สวน ระหว่างการไต่สวนจะมีการโต้แย้งหักล้างพยานของแต่ละฝ่ายกันเหมือนการ
พิจารณาคดีในศาล ข้อซักถามหรือการถามค้านจะถูกบันทึกไว้ หลังจากการไต่สวนเสร็จ ผู้พิพากษา
กฎหมายปกครองจะท าค าวินิจฉัยซึ่งจะต้องอิงพยานหลักฐานที่ได้จากการไต่สวนเท่านั้น   
    ค าตัดสินของผู้พิพากษากฎหมายปกครองมี 2 แบบ คือ แบบแรก
เรียกว่า (Recommendation Decision) แบบที่สองเรียกว่า (Inittial Decision) แบบแรกนั้นผู้พิพากษา
กฎหมายปกครองท าค าตัดสินในลักษณะให้ค าแนะน าเท่าน้ัน การตัดสินใจยังมีอยู่แก่ผู้มีอ านาจตัดสินใจ 
(Agency) แต่แบบที่สองผู้พิพากษากฎหมายปกครองมีอ านาจท าค าตัดสินเป็นครั้งสุดท้าย แต่อย่างไรก็
ตาม อ านาจการตัดสินใจแบบที่สอง (Agency) ยังคงมีอ านาจอยู่ ค าวินิจฉัยดังกล่าวประชาชนผู้มีส่วนได้
เสียหากไม่พอใจ มีสิทธิอุทธรณ์ค าวินิจฉัยต่อศาลอุทธรณ์อเมริกาได้ (United State Court of Apeal) 
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และศาลอุทธรณ์หากเห็นว่ามีกระบวนการที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายก็สามารถเพิกถอนค าสั่งได้  
    กระบวนการออกกฎเป็นทางการนั้นมีลักษณะคล้ายการด าเนิน
กระบวนพิจารณาในศาลจึงมีการใช้ระยะเวลานานและเสียค่าใช้จ่ายสูงไม่เป็นที่นิยมในปัจจุบัน  
    (3) การออกกฎโดยการเจรจา (Negotiated Rule-Making) เป็นการ
ออกกฎที่พยายามลดข้อจ ากัดในการออกกฎทางการและไม่ทางการ เพื่อหาข้อสรุปที่ดีที่สุดที่ เป็น
ฉันทานุมัติ การพิจารณาส่วนราชการจะคัดเลือกกลุ่มผลประโยชน์และพิจารณาหาข้อสรุปที่เป็นที่ยอมรับ
จากการประชุม แล้วน าเสนอต่อหน่วยงานเหมือนข้อเสนอแนะของหน่วยงานเอง แต่กระบวนการดังกล่าว
มีข้อเสียเพราะหน่วยงานของรัฐอาจเสียอ านาจควบคุมในการตัดสินใจ     
  11.2.3 การควบคุมตรวจสอบให้เป็นไปตามกระบวนการ    
  ข้ันตอนของประชาพิจารณ์ในระหว่างการร่างกฎหมาย ศาลยุติธรรมอเมริกาเข้าไป
ตรวจสอบเฉพาะสิทธิที่ขัดรัฐธรรมนูญ ส่วนในกรณีข้ันตอนของประชาพิจารณ์ในข้ันตอนการปฏิบัติให้
เป็นไปตามนโยบายใน 3 กรณีดังที่ได้กล่าวมา ศาลยุติธรรมจะเข้าไปตรวจสอบ โดยจะใช้หลักการกระท า
ฝ่ายปกครองต้องมีอ านาจและต้องกระท าให้ถูกต้องตามกระบวนการ หากฝ่าฝืนศาลสามารถเข้าไปเพิก
ถอนการกระท าหรือค าสั่งนั้นๆ ได้ตามหลัก (Due Process) ซึ่งบัญญัติในรัฐธรรมนูญและตามกฎหมายวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกา (Administrative Procedure Act 1971 มาตรา 
706) โดยหลัก (Due Process) ก็คือ การน าเอาหลักวิธีพิจารณาความในศาลมาใช้ในทางปกครองนั่นเอง 
เช่น สิทธิในการที่จะได้รับการบอกกล่าวลว่งหน้าในประเด็นที่จะต้องวินิจฉัย สิทธิเสนอพยานหลักฐานและ
หักล้างข้อโต้แย้ง สิทธิหักล้างพยานที่เปน็ปรปักษ์ สิทธิการมีทนาย สิทธิในการไม่วินิจฉัยพยานนอกส านวน 
สิทธิในการมีบันทึกหลักฐานที่สมบูรณ์ ในส่วนของการรับฟังข้อเท็จจริงว่า ฝ่ายปกครองรับฟังถูกต้อง
หรือไม่ ศาลจะไม่เข้าไปตรวจสอบเพราะเป็นเรื่องเฉพาะฝ่ายปกครอง และเห็นว่าได้น าวิธีพิจารณาความ
ทางศาลมาใช้ในทางปกครองอยู่แล้ว        
  11.2.4 ผลของการท าประชาพิจารณ์ผูกพันฝ่ายปกครองเพียงใด   
  ผลของการท าประชาพิจารณ์ในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นไม่ผูกพันฝ่ายปกครองหรือผู้มี
อ านาจในการตัดสินใจ ฝ่ายปกครองยังมีอิสระเต็มที่ในการวินิจฉัย แม้ค าวินิจฉัยจะไม่เดินตามผลการท า
ประชาพิจารณ์ก็ตาม    

11.2.5 หลักกฎหมายที่อยู่ในประชาพิจารณ์ประเทศสหรัฐอเมริกา   
  ได้แก่ หลักการรับฟัง (Right of Hearing) หลักการพิจารณาคดีด้วยวาจาและเปิดเผย 
(Oral and Open procedure) หลักการให้เหตุผล (Motivation) หลักความไม่มีส่วนได้เสียเจ้าหน้าที่ 
(Exclusion of Bias)    

12. การประชาพิจารณ์ในกลุ่มภาคพ้ืนยุโรป      
  12.1 ประชาพิจารณ์ในประเทศเยอรมัน      
  ประชาพิจารณ์ในประเทศเยอรมัน มีลักษณะเป็นสิทธิตามกฎหมายซึ่งหมายถึง 
กระบวนการวางแผน (Planfeststellungsverfahren) ที่มีลักษณะพิเศษอันเป็นกฎหมายที่มีผลผูกพันต่อ
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ความสัมพันธ์ในทางกฎหมายเกี่ยวกับโครงการอันใดอันหนึ่งตามที่มีการเสนอแผนงานต่อเจ้าหน้าที่
พิจารณาแผน (Die Planfeststellungsbehorede) โดยกระบวนการดังกล่าว เป็นกระบวนการที่น ามาใช้
การแทนการอนุญาต การอนุมัติโดยทั่วไป ดังนั้น กระบวนการท าประชาพิจารณ์ในประเทศเยอรมันจะ
เป็นการท าเฉพาะค าสั่งทางปกครองตามโครงการของรัฐเท่านั้น จะไม่รวมถึงการออกกฎหมายล าดับรอง
ต่างๆ เหมือนเช่นกลุ่มประเทศที่ใช้กฎหมายระบบแองโกล-อเมริกา1     
  ประชาพิจารณ์ในประเทศเยอรมัน มีลักษณะพิเศษที่ส าคัญก็คือ เป็นกระบวนการที่รวม
ศูนย์อ านาจการตัดสินใจ กล่าวคือ หากโครงการที่ท าประชาพิจารณ์จะต้องขออนุญาตจากหน่วยงานของ
รัฐหลายหน่วยงานตามกฎหมายน้ันๆ ที่บัญญัติไว้ เมื่อโครงการนั้นๆ มีการท าประชาพิจารณ์แล้ว ก็ไม่ต้อง
ขออนุญาตใดๆ ซ้ าอีก แต่เจ้าหน้าที่ที่พิจารณาแผนงานจะต้องพิจารณาถึงเนื้อหากฎหมายนั้นๆ ด้วย 
เทคนิคทางกฎหมายดังกล่าวท าให้กระบวนการท าประชาพิจารณ์ในประเทศเยอรมันมีเอกภาพมาก ทั้ง
กระบวนพิจารณาแผน จะมีลักษณะเป็นกฎหมายกลางแม่แบบการท าประชาพิจารณ์ กล่าวคือ หาก
พระราชบัญญัติใดต้องการท าประชาพิจารณ์แล้วก็ระบุในกฎหมายนั้นว่าให้ใช้กระบวนพิจารณาแผน และ
ลักษณะพิเศษที่ส าคัญอีกประการหนึ่งก็คือ การฟ้องคดีเพิกถอนกระบวนการท าประชาพิจารณ์ในประเทศ
เยอรมันไม่ต้องมีการอุทธรณ์ภายใน ฝ่ายปกครองก็ฟ้องเพิกถอนได้   

ประชาพิจารณ์ในประเทศเยอรมัน จึงเป็นกระบวนการที่คุ้มครองสิทธิของบุคคลที่ได้รับ
ผลกระทบโดยเฉพาะโครงการใหญ่ๆ ของรัฐ กระบวนการดังกล่าวจะมีผลในการพิจารณาให้ค่าตอบแทน
แก่บุคคลที่ได้รับผลกระทบ ภายใต้การตัดสินใจที่มีการค านึงถึงประโยชน์ของปัจเจกชนและประโยชน์
สาธารณะ ท าให้เกิดความชอบธรรมในผลของค าตัดสินและประชาชนยอมรับโครงการดังกล่าว  
   12.1.1 เรื่องที่จะท าประชาพิจารณ์ในประเทศเยอรมัน   
   กระบวนการท าประชาพิจารณ์ในประเทศเยอรมันจะเริ่มเมื่อมีกฎหมายระบุให้
มีการพิจารณาวางแผนในโครงการนั้นๆ ดังนั้น ขอบเขตของเรื่องที่จะท าประชาพิจารณ์ในประเทศ
เยอรมัน หากไม่มีกฎหมายระบุไว้ก็จะด าเนินกระบวนพิจารณาวางแผนไม่ได้ และจะน ามาใช้ในลักษณะ
การเทียบเคียงก็ไม่ได้ เพราะกฎหมายมิได้ให้อ านาจไว้ซึ่งกรณีจะแตกต่างจากประเทศอังกฤษ เรื่องที่ท า
ประชาพิจารณ์ในประเทศเยอรมันที่ระบุไว้ในกฎหมายมีดังนี้   

มาตรา 31 WHG (กฎหมายว่าด้วยการจัดการน้ า) มาตรา 28 PBeFG 
(กฎหมายว่าด้วยการขนส่งส่วนบุคคล) มาตรา 10 BlmXchG (กฎหมายว่าด้วยการรบกวนเสียงกลิ่น
อากาศ) มาตรา 8 LutfVG (กฎหมายว่าด้วยการเดินอากาศ) มาตรา 36 BbahnG (กฎหมายว่าด้วยการ
รถไฟของสหพันธ์) เป็นต้น   

 
    

            
    1 ฮาโรวด์ เอ็ม บรัฟ, บทบาทของการประชาพิจารณ์ในทางกฎหมายและการบริหาร
ราชการ, แปลโดย เสรี นนทสูติ, วารสารกฎหมายปกครอง 17, 2 (สิงหาคม 2541) : 122. 
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12.1.2 กระบวนการท าประชาพิจารณ์ในประเทศเยอรมัน (Planfeststellung) 
   กระบวนการจะเริ่มเมื่อโครงการที่พิจารณา กฎหมายระบุไว้ให้ท ากระบวน
พิจารณาวางแผนและโครงการดังกล่าวมีผลกระทบต่อบุคคลที่สาม (Third Party) ดังนี้    

1) เจ้าของโครงการจะต้องเสนอแผนงานส าหรับโครงการต่อเจ้าหน้าที่รับฟัง
ความคิดเห็น ซึ่งมาตรา 73 Absl VwVfG ก าหนดรายละเอียดว่าแผนงานจะต้องมีแปลนงาน ค าอธิบาย
แสดงรายละเอียดโครงการ เขตที่ดิน หรืออาคารที่ได้รับผลกระทบจากโครงการดังกล่าว   
   2) เผยแพร่ข้อมูลตามข้อ 1) โดยไม่ต้องค านึงถึงผู้ได้รับผลกระทบทางกฎหมาย
เคร่งครัดนักโดยเผยแพร่ข้อมูลไปให้กว้างขวางเท่าที่จะท าได้ ซึ่งอาจต้องปิดประกาศเป็นเวลา 1 เดือน 
ประกาศให้ทราบถึงระยะเวลาในการยื่นค าคัดค้านอย่างน้อย 1 สัปดาห์    
   3) เจ้าหน้าที่ เปิดโอกาสให้บุคคลที่ได้รับผลกระทบแสดงความคิดเห็น ข้อ
คัดค้านโครงการดังกล่าว โดยจะต้องแจ้งวันพิจารณาล่วงหน้าอย่างน้อย 1 สัปดาห์ ประชาพิจารณ์อาจรับ
ฟังข้อคิดเห็น ข้อคัดค้านด้วยวาจา หรือหนังสือภายในเวลาที่ก าหนดรวมทั้งข้อคิดเห็นจากเจ้าหน้าที่ที่
เกี่ยวข้องและผู้เช่ียวชาญหากจ าเป็น ในกรณีเปลี่ยนแปลงแผนงานต้องประกาศให้บุคคลที่กล่าวมาแสดง
ข้อคิดเห็น ข้อคัดค้านได้ในระหว่างการพิจารณาแผนงาน ประธานในที่ประชุมมีหน้าที่ให้ข้อมูลค าแนะน า
แก่ประชาชนเพื่อให้การรับฟังได้ข้อมูลจากประชาชนที่สมบูรณ์มากที่สุด    
   4) เมื่อมีการแสดงความคิดเห็นแล้วเสร็จ เจ้าหน้าที่ก็จะเสนอรายงานให้
เจ้าหน้าที่พิจารณาแผน (Die Planfeststellungbenede) โดยเจ้าหน้าที่พิจารณาแผน มีอ านาจพิจารณา
แผนงาน 3 กรณี คือ     

(1) พิจารณาขอบเขตแผนงานเท่าที่กฎหมายเปิดโอกาสให้พิจารณาแผนงานได้ 
   (2) พิจารณาแผนงานเท่าที่ผู้ด าเนินโครงการได้ยอมรับข้อเสนอของเจ้าหน้าที่ไว้
ในแผนงานของตน  
   (3) เมื่อกฎหมายพิจารณาแผนงานได้ยอมรับเรื่องดังกล่าวหรือตามกฎหมาย
พิจารณาแผนงาน  

5) เจ้าหน้าที่พิจารณาแผนงาน ก่อนตัดสินใจแผนงานต้องพิจารณาค าร้องของผู้
ด าเนินโครงการ ผลของการรับฟังความคิดเห็น ความเห็นเจ้าหน้าที่รับฟังผู้เช่ียวชาญ มาตรการที่จ าเป็น
ต่างๆ ในกรณีจ าเป็นอาจแสวงหาข้อเท็จจริงที่ เกี่ยวข้องไม่ว่าจะเป็นการรับฟังพยานหลักฐานเพิ่มเติม 
เผชิญสืบนอกสถานที่ หรือการพิจารณาค าขอที่ยื่นล่าช้าก็ได้ เพื่อให้การพิจารณาตัดสินใจสมบูรณ์ที่สุด 
   6) การพิจารณาวินิจฉัยแผนงาน จะต้องให้เหตุผลและต้องส่งผลการพิจารณา
ให้บุคคลที่ได้รับผลกระทบจากแผนงาน ในกรณีที่มีผู้เกี่ยวข้องจ านวนมาก อาจปิดประกาศทั่วไปแทนการ
ส่งก็ได้ และการที่ก าหนดให้มีการแสดงเหตุผลนอกจากจะสอดคล้องกับหลกัการให้เหตุผลตามกฎหมายวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองแล้ว ยังเป็นข้อที่จะน าเสนอคดีต่อศาลปกครองได้    
   7) หลังจากที่เจ้าหน้าที่พิจารณาแผนงานและมีมติในแผนงานแล้ว ผู้ด าเนิน
โครงการหรือบุคคลที่สามที่ได้รับผลกระทบจากการก าหนดแผนงานหรือองค์กรปกครองท้องถ่ิน มีสิทธิที่
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จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อคุ้มครองสทิธิของตนได้ โดยหากเป็นผู้ด าเนินโครงการอาจฟ้องขอให้มีมติให้
ด าเนินงานตามงานเดิมในกรณีที่มีมติให้ผู้ด าเนินโครงการด าเนินแผนงานเพิ่มเติม หรือกรณีที่บุคคลที่ได้รับ
ผลกระทบจากแผนงานอาจฟ้องขอให้ยกเลิกแผนงานหรือฟ้องให้ออกนิติกรรมทางปกครอง 
(Verpflichtungsklage) หรือกรณีองค์กรปกครองท้องถ่ินเปน็ผู้ฟ้องให้เพิกถอนแผนงานที่กระทบสิทธิของ
องค์กรปกครองท้องถ่ินในการก าหนดแผนงานและสิทธิการให้ประโยชน์ที่ดินตามมาตรา 1 วรรค 1, 
มาตรา 2 วรรค 1 BauGB (กฎหมายก่อสร้างสหพันธ์)      
   12.1.3 การควบคุมตรวจสอบให้เป็นไปตามกระบวนการ   
   ศาลปกครองจะเข้าไปตรวจสอบกระบวนการพิจารณาและวางแผนในทุก
ข้ันตอนเพื่อให้การวางแผนงานกระท าไปโดยชอบด้วยกฎหมาย ในการตรวจสอบศาลปกครองเยอรมันยึด
หลักความชอบด้วยกฎหมาย (Vertaruensschutz) เป็นเกณฑ์ในการเข้าไปตรวจสอบและหากมีการท าไม่
ถูกต้องตามกระบวนการเรื่องที่ท าน้ันไปกระทบสิทธิข้ันพื้นฐานที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้ ซึ่งองค์กรของรัฐ
ทุกองค์กรต้องค านึงถึง ย่อมท าให้กระบวนการดังกล่าวตกเป็นโมฆะได้ ตัวอย่างของการควบคุมเข้าไป
ตรวจสอบกระบวนการวางแผนงานของศาล เช่น การด าเนินกระบวนการพิจารณาวางแผนจะเกิดข้ึนได้ก็
ต่อเมื่อมีกฎหมายก าหนดไว้ หากไม่มีกฎหมายก าหนดไว้แล้ว หากท าข้ึนกระบวนการดังกล่าวก็ตกเป็น
โมฆะหรือกรณีของการท าไม่ถูกข้ันตอนในส่วนที่เป็นสาระส าคัญ ศาลปกครองก็สามารถยกเลิกเพิกถอน
โครงการนั้นๆ ได้เช่น เคยมีคดีความที่โรงงานไฟฟ้านิวเคลียร์ของเยอรมัน ด าเนินกระบวนการไม่ถูกต้อง
ตามขั้นตอน ศาลปกครองเยอรมันได้ยกเลิกโครงการดังกล่าว ความบกพร่องในข้ันตอนการวางแผนอาจ
เกิดจากการก าหนดระยะเวลาย่ืนค าคัดค้านที่สั้นเกินไป ศาลเข้าไปเพิกถอนกระบวนการได้ แต่ถ้าเป็นกรณี
บกพร่องเล็กน้อย เช่น การยื่นค าคัดค้านแต่อยู่ในก าหนดระยะเวลาที่สั้น ก็ถือว่าเป็นการบกพร่องเล็กน้อย
ศาลไม่ต้องเข้าไปเพิกถอนได้         
   ส าหรับกรณีที่แม้กระบวนการวางแผนงานได้กระท าการถูกข้ันตอนตาม
กฎหมายทุกอย่าง ศาลปกครองเยอรมันก็ยังเข้าไปตรวจสอบและเข้าไปจ ากัดกรอบการใช้อ านาจในการ
พิจารณาว่าเจ้าหน้าที่ได้พิจารณาแผนงานตามหลักมาตรา 75 (1) VwVfG หรือไม่ด้วย กล่าวคือ เจ้าหน้าที่
ได้พิจารณาค าร้องของผู้ด าเนินโครงการหรือไม่ พิจารณาผลการรับฟังความคิดเห็นเจ้าหน้าที่ที่ เกี่ยวข้อง
หรือผู้เช่ียวชาญหรือไม่ มาตรการจ าเป็นต่างๆ ที่ผู้ด าเนินโครงการจะต้องค านึงถึง เป็นต้น  
   ภาพรวมทั้งหมดในการเข้าไปควบคุมตรวจสอบกระบวนการวางแผนงานของ
ศาลปกครองแทบจะเรียกได้ว่าเกือบทุกขั้นตอนและสามารถจ ากัดกรอบการใช้อ านาจดุลพินิจได้ดีระดับ
หนึ่งทีเดียว      

12.1.4 ผลของการท าประชาพิจารณ์ผูกพันฝ่ายปกครองเพียงใด  
   ในการพิจารณาวินิจฉัยแผนงาน (Der Planfeststellungbeschluss) ของ
เจ้าหน้าที่พิจารณาแผน (Die Planfeststellungsbhoerde) ไม่ต้องผูกพันในรายงานของเจ้าหน้าที่ที่
ด าเนินการรับฟัง ดังนั้น ผลของการท าประชาพิจารณ์จึงไม่ผูกพันฝ่ายปกครองแต่อย่างใด ฝ่ายปกครองยัง
มีอิสระเต็มที่ในการพิจารณาวินิจฉัยแผนงาน   
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12.1.5 หลักกฎหมายที่อยู่ในประชาพิจารณ์ประเทศเยอรมัน   
    ได้แก่ หลักการรับฟัง (Right of Hearing) หลักพิจารณาคดีด้วยวาจาและ
เปิดเผย (Oral and Open Procedure) หลักการขอตรวจดูเอกสาร (Right of inspect the Records) 
หลักความไม่มีส่วนได้เสียเจ้าหน้าที่ (Exclusion of Bias) หลักการให้ข้อมูลและค าแนะน า (Obligation 
to Give Information and Advice) หลักการพิสูจน์ความจริง (Inquisitorial Principle) และหลักการ
ให้เหตุผล (Motivation) 

13. งานวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง         
 โดยการน าเสนอผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับหัวข้องานวิจัย ซึ่งมีความเช่ือมโยงกับงานวิจัยที่มีอยู่ใน
เรื่องท านองเดียวกันเพือ่พัฒนาใหเ้ปน็องค์ความรู้ที่มั่นคงต่อไป โดยคณะผู้วิจัยขอเสนองานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
ดังนี ้
 1) ปัญหาทางกฎหมายของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน พ.ศ.2548 โดย นายสมเกียรติ ชัยวีรสกุล คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง : 2551 
 เป็นเรื่องเกี่ยวกับการน าปัญหาทางกฎหมายในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 โดยกล่าวถึงหลักการ แนวคิด 
ทฤษฎีของการประชาพิจารณ์ รวมทั้งเสนอตัวอย่างการท าประชาพิจารณ์ในกลุ่มประเทศอังกฤษ ประเทศ
สหรัฐอเมริกา และประเทศเยอรมัน พร้อมระบุปัญหาเกี่ยวกับเรื่องการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน ปัญหาเกี่ยวกับรูปแบบ ข้ันตอน การจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ตลอดจน
ปัญหาเกี่ยวกับผลการรบัฟงัความคิดเหน็ของประชาชน และการตัดสินใจของหน่วยงานของรัฐเมื่อได้จัดให้
มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนหรือการประชาพิจารณ์เสร็จเรียบร้อยแล้ว โดยเห็นว่าหน่วยงาน
ของรัฐควรแจ้งให้ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียทราบถึงการจัดให้มีการจัดท าประชาพิจารณ์ ผ่านทางช่องทาง
ต่างๆ ที่หลากหลาย และก าหนดระยะเวลาพอสมควรก่อนเริ่มจัดการประชาพิจารณ์ และผลของการ
จัดท าประชาพิจารณ์ในเรื่องส าคัญควรให้มผีลผูกพันในอันที่หน่วยงานรัฐต้องปฏิบัติตาม อันเป็นประโยชน์
ต่องานวิจัยอย่างมาก โดยสามารถเป็นตัวอย่างที่ดีต่อการออกเสียงประชามติ และการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในท้องถ่ิน         
 2) ปัญหาการออกเสียงประชามติตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 โดย นายไพโรจน์ ศิริ
เพชร คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง       
 เป็นการศึกษาที่มีการน าเสนอถึงการออกเสียงประชามติในท้องถ่ิน โดยเปรียบเทียบกฎหมาย
เกี่ยวกับการออกเสียงประชามติของประเทศไทยกับต่างประเทศ ทั้งในเรื่ององค์กรผู้มีอ านาจจัดให้มีการ
ออกเสียงประชามติ วัตถุประสงค์ของการออกเสียงประชามติ  เช่น ประเทศสวิสเซอร์แลนด์ ประเทศ
สหรัฐอเมริกา เป็นต้น ผลของการออกเสียงประชามติ ผู้มีสิทธิออกเสียงประชามติและเกณฑ์ในการ
พิจารณาผลของประชามติ และระยะเวลาในการออกเสียงประชามติ  จากการวิเคราะห์ปัญหาการออก
เสียงประชามติในเทศบาล ได้เสนอให้ประชาชนในท้องถ่ินมีสิทธิเสนอต่อประธานสภาเทศบาลให้มีการ
ออกเสียงประชามติได้โดยตรง ส าหรับหลักเกณฑ์และวิธีการเข้าช่ือเพื่อขอใหม้ีการออกเสยีงประชามติของ
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ประชาชนในท้องถ่ินให้น าหลักเกณฑ์ และวิธีการเข้าช่ือเพื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ิน ตามกฎหมายว่าด้วย
การเข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ิน มาบังคับใช้โดยอนุโลม และผลของการออกเสียงประชามติในเรื่อง
ส าคัญ เช่น ร่างข้อบัญญัติท้องถ่ินที่มีการจัดให้มีการออกเสียงประชามติในท้องถ่ิน เมื่อผลของการออก
เสียงประชามติเปน็อย่างไร ควรให้มีผลผูกพันกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการปฏิบัติตามผลการออก
เสียง ดังกล่าว โดยผู้วิจัยได้น าหลักการออกเสียงประชามติของประเทศสวิสเซอร์แลนด์ และประเทศ
สหรัฐอเมริกา ไปใช้ในงานวิจัย เพื่อให้เกิดแนวคิดที่เป็นสากลต่อไป     
 3) ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองสว่นท้องถ่ิน ศึกษากรณีองค์การบริหารสว่น
ต าบล โดย นายกิติศักดิ์ วชิรวิทยา คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง    
 เป็นการศึกษาถึงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองท้องถ่ิน เช่น 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 และกฎหมายการมีส่วนร่วมของประชาชนใน
ประเทศอังกฤษ และประเทศสหรัฐอเมริกา ตลอดจนปัญหาการบังคับใช้ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วน
ต าบล ตามพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 เช่น การประกาศใช้
ข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนต าบลนั้น ต้องประกาศในราชกิจจานุเบกษาเสียก่อน จึงสามารถที่จะบังคับ
ใช้ได้ ทั้งที่กฎหมายท้องถ่ินมีเจตนาที่จะให้องค์การปกครองส่วนท้องถ่ินบังคับใช้กฎหมายได้อย่างทนัท่วงท ี
และปัญหาการประสานงานโครงการที่ราชการส่วนกลางเป็นผู้จัดสรรงบประมาณให้ส่วนท้องถ่ินและเป็น
ผู้จัดท าผลงานก่อให้เกิดความซ้ าซ้อนและขาดความชัดเจนในรายละเอียด ท าให้โครงการใหญ่ๆ ขาดความ
สมบูรณ์หรือขาดประสิทธิภาพหรือเกิดความคุ้มค่าน้อย โดยมีข้อสังเกตและข้อเสนอแนะในรายงานฉบับนี้ 
ซึ่งคณะผู้วิจัยจะได้น าไปใช้ประโยชน์ในงานวิจัย เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด และเป็นรูปธรรมต่อไป 
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บทท่ี 3 
วิธีการด าเนินการวิจัย 

1. รูปแบบการวิจัย 
 การด าเนินการวิจัยใช้วิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ เป็นการวิจัยกฎหมาย โดยจะท าการศึกษาค้นคว้า
รวบรวมเอกสารต่างๆ ทางกฎหมายและแนวคิดทฤษฎีต่างๆ รวมทั้งงานวิจัยต่างๆ ทั้งในประเทศและ
ต่างประเทศในส่วนที่เกี่ยวข้องกับงานวิจัย 

2. เทคนิคการเก็บรวบรวมข้อมูล        
 เทคนิคในการเก็บรวบรวมข้อมูลจะผสมผสานกันระหว่างการเก็บรวบรวมข้อมูลกับการวิเคราะห์
ข้อมูล ระหว่างการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Depth Interview) 
และการสนทนากลุ่ม (Focus Group) โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
 

 2.1 เทคนิคการเก็บรวบรวมข้อมูลและวิเคราะห์ข้อมูลท่ีเป็นเอกสาร          
 เป็นการเก็บรวบรวมข้อมูลและการวิเคราะหข้์อมูลที่เปน็การวิจัยเอกสาร โดยเก็บเอกสารเกี่ยวกบั
ความเป็นมา แนวคิด ทฤษฎีการมีส่วนร่วม โดยการศึกษาจากเอกสาร ต ารา บทความต่างๆ ทั้งในประเทศ
และต่างประเทศ และได้น ามาแยกแยะแจกแจงข้อมูลมาจัดหมวดหมู่ตามประเภทของข้อมูล ซึ่งมีความ
จ าเป็นต้องด าเนินการตามลักษณะของการวิจัยเอกสาร โดยเฉพาะอย่างยิ่งงานวิจัยนี้เป็นการวิจัยเชิง
วิเคราะห์กฎหมาย (Legal Analysis) ที่ต้องใช้ความรู้ด้านกฎหมาย ศัพท์เทคนิคด้านกฎหมาย จากนั้นได้
ตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูลด้วยการเปรียบเทียบข้อมูลจากเอกสารทั้งหลายที่มาจากแหล่งข้อมูล
และผู้แต่งที่หลากหลาย ซึ่งข้อมูลที่ได้จากการวิเคราะห์เอกสารจะน าไปวิเคราะห์ควบคู่กับข้อมูลที่ได้จาก
การสัมภาษณ์ 
 2.2 เทคนิคการเก็บรวบรวมข้อมูลและวิเคราะห์ข้อมูลท่ีได้จากการสัมภาษณ์         
 เป็นการเก็บรวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ ในการเก็บรวบรวมข้อมูลจากการ
สัมภาษณ์ ท าให้ได้ข้อมูลจากผู้เช่ียวชาญ และผู้มีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรง เพื่อให้ได้ข้อมูลในทางลึกและ
ถูกต้องตามความเป็นจริงมากที่สุด โดยด าเนินการ ดังนี้             
  2.2.1 ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ        
  การเลือกผู้ให้ข้อมูลส าคัญได้ท าการเลือกโดยค านึงถึงการได้มาซึ่งคุณภาพและความ
ครอบคุลมของข้อมูล จึงได้จัดแบ่งผู้ให้ข้อมูลส าคัญออกเป็น 3 กลุ่ม คือ     
  1) กลุ่มผู้บริหารหน่วยงานของรัฐ (Regulator) มี 5 คน ได้แก่    
   (1) นายวิมุตติ อ านักมณี ปลัดอาวุโส อ าเภอสุไหงโกลก จังหวัดนราธิวาส 
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   (2) ผู้อ านวยการส านักกฎหมาย กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถ่ิน  
   (3) นายวีระโชค บุญสวัสดิ์ ปลัดอ าเภอ อ าเภอสุไหงโกลก จังหวัดนราธิวาส 
   (4) นายนูรดี อับดุลราฮิม ปลัดอ าเภอหัวหน้ากลุ่มงานบริหารงานปกครอง 
อ าเภอมายอ จ.นราธิวาส 

(5) นายมามะโนรี สาเมาะ ประธานสภาองค์การบรหิารส่วนต าบลโฆษิต อ าเภอ
ตากใบ จ.นราธิวาส   

2) กลุ่มประชาชน มี 13 คน ได้แก่       
   (1) นายอาหะมะ จูเซ็ง ก านันต าบลปูโยะ อ าเภอสุไหงโกลก จังหวัดนราธิวาส 
   (2) นายตอเยะ เจะหนะ ก านันต าบลตะโละแมะนา อ าเภอทุ่งยางแดง จังหวัด
ปัตตานี 

(3) นายปากรูเด็น เซาะอาเดะ ผู้ใหญ่บ้าน หมู่ที่ 1 ต าบลกรงปินัง อ าเภอ
กรงปินัง จังหวัดยะลา 

(4) นายวีรยุทธ สุขเจริญ หัวหน้าผู้ตรวจราชการกระทรวงยุติธรรม  
   (5) บรรจบ ถาวรรัตน์ ผู้พิพากษาหัวหน้าคณะในศาลจังหวัดกระบี่  
   (6) นางลางน้อย ปาลวัฒน์วิไชย อดีตรองอธิบดีกรมบังคับคดี   
   (7) นายขวัญชัย อนันทานนท์ ผู้อ านวยการส่วนกฎหมาย กรมที่ดิน  
   (8) นางสาวกฤษธีรตา บุญถนอม นิติกรช านาญการ กรมโยธาธิการและผังเมือง 
   (9) นายวิทยา แสนภักดี  ผู้ ช่วยกรรมการผู้จัดการใหญ่  ธนาคารอาคาร
สงเคราะห์   

(10) นางสาวเมตตา อารีย์ ผู้อ านวยการฝ่ายราชการสัมพันธ์ ธนาคารกรุงไทย 
   (11) ผศ.ดร.เฉลิมพร เย็นเยือก รองคณบดีคณะบริหารธุรกิจ มหาวิทยาลัย
รังสิต    

(12) พันต ารวจโท สุวัฒน์ รุ่งทรัพย์สมบัติ อนุกรรมการไกล่เกลี่ยเรื่องราวร้อง
ทุกข์จากผู้บริโภค    

(13) นายเฉลิมพงษ์ กลับดี หัวหน้าศูนย์ทนายความ มูลนิธิเพื่อผู้บริโภค 
  3) กลุ่มผู้เช่ียวชาญด้านกฎหมาย (Law Professional) มี 5 คน ได้แก่   
   (1) ผศ.ธาตรี มหัตรัตน์ รองอธิการบดีฝ่ายกฎหมาย มหาวิทยาลัยราชภัฏ
พระนครศรีอยุธยา  
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(2) นายสมชัย คชวรรณ์ ผู้พิพากษาหัวหน้าคณะในศาลจังหวัดสมุทรปราการ 
   (3) นางสาวเปลวเทียน อุตรชัย อาจารย์ประจ าคณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย 
   (4) นายนรินทร์ อุ่นแก้ว อาจารย์ประจ าสาขานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏ
พระนครศรีอยุธยา 
    (5) นายวัลลภ นาคบัว ผู้อ านวยการส านักงานกิจการยุติธรรม กระทรวง
ยุติธรรม   
 2.2.2 กลุ่มตัวอย่าง         

การเลือกกลุ่มตัวอย่างจากเป้าหมายนั้น ได้ใช้เทคนิคการเลือกแบบไม่ค านึงถึงความน่าจะเป็น 
(Non Probability) ซึ่งใช้วิธีการเลือกกลุ่มตัวอย่างแบบเฉพาะเจาะจง (Purposive Sampling) อันเป็น
การเลือกโดยยึดจุดหมายของการศึกษาเป็นหลัก ซึ่งจะมีความแตกต่างจากการเลือกแบบสุ่ม (Random 
Sampling) หรือเลือกตามความสะดวก (Convenience Sampling) ซึ่งการเลือกจะใช้วิธีการส ารวจ
ข้อมูลเบื้องต้นถึงคุณสมบัติ และความเช่ียวชาญของบุคคลที่คาดว่าจะสามารถให้ข้อมูลให้แก่คณะผู้วิจัยได้
ครบถ้วนและถูกต้องตรงประเด็นในการตีความข้อมูลทางทฤษฎีในทางกฎหมาย และในการบังคับใช้
กฎหมาย  

ดังนั้น ในข้ันต้นคณะผู้วิจัยจึงคัดเลือกกลุ่มตัวอย่างจากผู้ให้ข้อมูลส าคัญที่เป็นเป้าหมายออกมา
กลุ่มละ 2 คน จากนั้นเมื่อได้ท าการสัมภาษณ์เสร็จสิ้นในแต่ละคน จะใช้วิธีการแนะน าต่อ (Snow Ball) 
โดยผู้ให้ข้อมูลที่รับการสัมภาษณ์แล้วนั้น จะแนะน าช่ือของผู้ให้ข้อมูลคนต่อๆ ไป ซึ่งจะท าให้สามารถได้ตัว
ผู้ให้ข้อมูลที่มีความรู้จริง และมีความถูกต้องแม่นย าในข้อมูลอันเกี่ยวกับงานวิจัย 

การคัดเลือกกลุ่มตัวอย่างด้วยวิธีการนี้ ซึ่งค านึงถึงการบรรลุถึงความอิ่มตัวของข้อมูลที่ได้จากกลุ่ม
ตัวอย่างแต่ละกลุ่ม ท าให้สามารถได้ข้อมูลจากกลุ่มตัวอย่างทั้งสิ้น 23 คน  
  2.2.3 เครื่องมอืในการเก็บรวบรวมข้อมลู 
  ในการสัมภาษณ์ได้สร้างเครื่องมอืเพื่อใช้ในการสัมภาษณ์ โดยสร้างเป็นแบบสัมภาษณ์ที่มีลักษณะ
เป็นค าถามปลายเปิด เพื่อเปิดโอกาสให้ผู้ให้ข้อมูล (Key Informant) ให้ข้อมูลได้มากที่สุดให้ตรงกับ
ประเด็นของเรื่องโดยมีหลักการแนวทางปฏิบัติในการสัมภาษณ์ที่เน้นการศึกษาปรากฎการณ์ในชีวิตจริง 
ให้ความส าคัญกับความหมาย มุ่งท าความเข้าใจข้อเท็จจริงและความหมายในทัศนะของผู้ตอบ  โดยมี
จุดเน้นในการสัมภาษณ์ที่ชัดเจนการสัมภาษณ์เชิงคุณภาพแต่ละครั้งเจาะจงหาความรู้เรื่องใดเรื่องหนึ่ ง
โดยเฉพาะเท่าน้ันและเจาะจงทัศนะของผู้ตอบเป็นหลัก ไม่ใช่ความเห็นของคนทั่วไป นอกจากนั้นยังเน้น
สร้างค าถามที่เปิดกว้าง ไม่สร้างกรอบของค าตอบและกรอบการตีความไว้ล่วงหน้า โดยเฉพาะได้ก าหนด



81 

 

ประเด็นการสัมภาษณ์ชัดเจน เพื่อให้ได้การรู้ในค าตอบที่ถูกต้องที่สุด     
  นอกจากนี้ ผู้วิจัยจึงพิจารณาถึงความส าคัญของผู้ให้สัมภาษณ์อย่างมาก โดยผู้ให้สัมภาษณ์ที่ดี
ต้องมีคุณสมบัติดังต่อไปนี้ 
   1) เป็นคนที่รู้เรื่องนั้นๆ อย่างแท้จริง จากการถูกหล่อหลอมหรือมีประสบการณ์ในเรื่องนั้นมา
โดยตรง ผู้ให้สัมภาษณ์ประเภทนี้ ได้แก่ผู้ที่เติบโตมากับเรื่องนั้น หรือไม่ก็เป็นผู้มีประสบการณ์หรือ “คร่ า
หวอด” อยู่ในวงการมานาน จนสามารถรู้เรื่องราวได้ลึกพอ ผู้ให้สัมภาษณ์ประเภทนี้เป็นที่รู้จักกันในนาม 
Key Informants หรือผู้ให้สัมภาษณ์ที่มีความรู้เรื่องนั้นๆ ดีกว่าคนทั่วไป 
  2) เป็นคนที่ยังอยู่ในวงการ ไม่ใช่คนที่เพียงแต่มีความรู้หรือมีประสบการณ์เท่านั้น แต่ยังคงเป็นผู้
ที่อยู่ในวงการ และมีความรู้ทันสมัยในเรื่องนั้นๆ ด้วย 
  3) เป็นคนที่อยู่คนละวงการกับผู้สัมภาษณ์ เพราะถ้าทั้งผู้ให้สัมภาษณ์และผู้สัมภาษณ์เป็นคนใน
วงการเดียวกัน และถ้าเรื่องที่สัมภาษณ์ก็เป็นเรื่องในวงการของคนทั้งสองนั้นด้วย จะท าให้ค าถามและ
ประเด็นหลายอย่างที่ควรจะได้ถาม ถูกมองข้ามในฐานะเป็นสิ่งที่ทั้งสองฝ่ายคิดว่าอีกฝ่ายหนึ่งก็รู้อยู่แล้ว 
  4) ต้องเป็นคนที่สามารถให้เวลาส าหรับการสัมภาษณ์ได้อย่างเพียงพอ    
  ในการสร้างเครื่องมือได้ก าหนดประเด็นการสัมภาษณ์ โดยจ าแนกค าถามในการสัมภาษณ์เชิง
คุณภาพ ออกเป็น 3 ชนิด โดยถือลักษณะของข้อมูลเป็นเกณฑ์ คือ 
   1) ค าถามที่ต้องการข้อมูลเชิงพรรณนา (Descriptive Questions) เป็นค าถามที่ขอให้
ผู้ตอบเล่า หรือบรรยายเรื่องราว หรือประสบการณ์ในชีวิตของเขา เหตุการณ์ที่ เขาได้ประสบ หรือ
ความรู้สึกนึกคิดของเขา 
   2) ค าถามที่มุ่งความเข้าใจในโครงสร้าง (Structural Question) ค าถามประเภทนี้
ต้องการค าตอบที่บอกว่า โครงสร้างของสิง่ต่างๆ ของผู้ตอบเป็นอย่างไร ผู้ตอบ “จัดการ” สิ่งต่างๆของเขา
อย่างไร      
   3) ค าถามที่มุ่งหาความแตกต่าง (Contrasting Question) ค าถามประเภทนี้ต้องการรู้
ว่าผู้ตอบก าหนดความแตกต่าง หรือขอบเขตของสิ่งต่างๆ ของเขาอย่างไร 
   นอกจากนี้ ยังได้จ าแนกค าถามการสัมภาษณ์ไว้ คือ     
   1) ค าถามหลัก (Main Questions) เป็นค าถามที่ท าหน้าที่ตั้งประเด็นส าหรับการ
สัมภาษณ์ ประเด็นที่ตั้งข้ึนมานี้ ความจริงก็คือ ค าถามที่เตรียมไว้ในแนวค าถาม ( Interview Guide) 
นั่นเอง กล่าวอีกนัยหนึ่ง ค าถามที่เตรียมไว้ในแนวค าถาม ก็คือ ค าถามหลัก ค าถามหลักข้อหนึ่งก็คือ
ประเด็นหนึ่ง 
   2) ค าถามเพื่อขอรายละเอียดและความชัดเจน (Probes) ค าถามประเภทนี้ จะถาม
หลังจากที่ผู้ให้สัมภาษณ์ตอบค าถามหลักแล้ว แต่ค าตอบยังไม่ชัดเจนพอ อาจจะขาดรายละเอียด หรือ
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ค าตอบอาจมีประเด็นใหม่ที่น่ารู้น่าติดตาม หน้าที่ส าคัญของค าถามประเภทนี้ คือ ช่วยให้ผู้สัมภาษณ์ ได้
ข้อมูลที่เป็นรายละเอียดลงลกึในเรือ่งนั้นๆ มากขึ้น ช่วยให้ได้ความชัดเจนเพิ่มข้ึนและแสดงให้ผู้ตอบเหน็ว่า
สิ่งที่เขาพูดก าลังมีผู้รับฟังด้วยความสนใจ     
   3) ค าถามเพื่อตามประเด็น (Follow -Up Questions)  เป็นค าถามที่มุ่งจะเพิ่มมิติทั้ง
ทางกว้างและทางลึกของเรื่องที่จะศึกษาให้มากข้ึน  โดยการหยิบเอาเรื่องใหม่ที่เพิ่งได้พบจากค าตอบของ
ผู้ให้สัมภาษณ์ข้ึนมาเป็นประเด็นถามต่อ จุดหมายก็เพื่อจะได้ข้อมูลเกี่ยวกับหัวข้อที่ท าการวิจัย ให้ลึกลงไป 
ค าถามเพื่อตามประเด็นนี้มักเป็นค าถามที่คิดข้ึนมาเฉพาะหน้า และถามทันทีขณะที่ก าลังสัมภาษณ์เรื่อง
นั้นอยู่ แต่ถ้าเห็นว่าเรื่องนั้นส าคัญและมีประเด็นที่น่าศึกษามาก จะเก็บเอาไว้ถามในการสัมภาษณ์อีกครั้ง
หนึ่งต่างหากก็ได้        
   โดยมีแนวค าถามที่ใช้ในการสัมภาษณ์ แบ่งเป็น 3 ประเด็น ดังนี้   
   ค าถามที่ใช้ในการสัมภาษณ์       
   ส่วนที่ 1 ความเห็นเกี่ยวกับมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท าประชามติและการ
มีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน         
   1) ท่านเห็นว่า มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท าประชามติของประชาชนใน
ท้องถ่ินเป็นอย่างไร มีความเหมาะสมและสอดคล้องกับท้องถ่ินหรือไม่ อย่างไร และจะมีแนวทางในการ
แก้ไขปัญหาน้ีได้อย่างไร     
   2) ท่านเห็นว่า มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน
เป็นอย่างไร มีความเหมาะสมและสอดคล้องกับท้องถ่ินหรือไม่ อย่างไร และจะมีแนวทางในการแก้ไข
ปัญหาน้ีได้อย่างไร     
   3) ท่านเห็นว่า การจัดท าประชามติและการจัดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกิจการของ
ท้องถ่ิน โดยหน่วยงานภาครัฐในปัจจุบัน มีปัญหาทางกฎหมายหรือไม่ อย่างไร  และจะมีแนวทางในการ
แก้ไขปัญหาน้ีได้อย่างไร 

2.3 การเก็บรวบรวมข้อมูลและวิเคราะห์ข้อมูล     
น าผลจากการวิจัยเอกสารและผลจากการสัมภาษณ์มาสนทนากลุ่มเพื่อให้ได้ข้อมูลทางลึกและ

ถูกต้องเป็นจริงมากที่สุด โดยด าเนินการ ดังนี้    
2.3.1 ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ      
การเลือกผู้ให้ข้อมูลส าคัญได้ท าการเลือกโดยค านึงคุณภาพและความรู้ที่ครอบคลุมของ

ข้อมูล จึงได้จัดแบ่งผู้ให้ข้อมูลส าคัญที่มีความรู้และเกี่ยวข้องกับงานวิจัย จ านวน 8 หน่วยงาน คือ  
1) ส านั กงานปลัดกระทรวงมหาดไทย ตั้ งอยู่ที่  ถนนอัษฎางค์ เขตพระนคร 

กรุงเทพมหานคร 10200  
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  2) กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถ่ิน กระทรวงมหาดไทย ตั้งอยู่ที่ ถนนนครราชสีมา 
แขวงดุสิต เขตดุสิต กรุงเทพมหานคร 10300  
  3) ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน                  
(ส านักงาน ก.ก.ถ.) ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ท าเนียบรัฐบาล เขตดุสิต กรุงเทพมหานคร 
10300 

4) หน่วยการศึกษาต่างๆ เช่น จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ และ
มหาวิทยาลัยรามค าแหง                
  5) ผู้เช่ียวชาญ นักวิชาการด้านกฎหมายที่มีความรู้ เฉพาะด้านจากจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ และมหาวิทยาลัยรามค าแหง            
  โดยเน้นเฉพาะผู้มีความรู้เกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 และ
กฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าประชามติและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน 
   2.3.2 กลุ่มตัวอย่าง        
   การเลือกกลุ่มตัวอย่างจากผู้ให้ข้อมูลส าคัญเป้าหมายนั้น ได้ใช้เทคนิคการเลือกแบบไม่
ค านึงถึงความน่าจะเป็น (Non Probability) ซึ่ งใช้วิธีการเลือกกลุ่มตัวอย่างแบบเฉพาะเจาะจง 
(Purposive Sampling)  อันเป็นการเลือกโดยยึดจุดหมายของการศึกษาเป็นหลัก ซึ่งจะมีความแตกต่าง
จากการเลือกแบบสุ่ม (Random Sampling) หรือเลือกตามความสะดวก (Convenience Sampling) ซึ่ง
การเลือกจะใช้วิธีการส ารวจข้อมูลเบือ้งต้นถึงคุณสมบตัิ และความเช่ียวชาญของบุคคลที่คาดว่าจะสามารถ
ให้ข้อมูลให้แก่ผู้วิจัยได้ครบถ้วน และถูกต้องตรงประเด็นในการตีความข้อมูลทางทฤษฎีในทางกฎหมาย 
และในการบังคับใช้กฎหมาย ดังนั้น การคัดเลือกกลุ่มตัวอย่างด้วยวิธีการนี้ ซึ่งค านึงถึงการบรรลุถึงความ
อิ่มตัวของข้อมูลที่ได้จากกลุ่มตัวอย่างแต่ละกลุ่ม ท าให้สามารถได้ข้อมูลจากกลุ่มตัวอย่างทั้งสิ้น 23 คน 
(ดังรายช่ือปรากฏในภาคผนวก)    
   2.3.3 เครื่องมือในการเก็บรวบรวมข้อมูล      
   ในการสนทนากลุ่มได้สร้างเครื่องมือเพื่อใช้ในการสนทนากลุ่ม โดยสร้างค าถามเป็นแบบ
ที่มีลักษณะเป็นค าถามปลายเปิด เพื่อเปิดโอกาสให้ผู้เข้าร่วมสนทนากลุ่มให้ข้อมูลได้มากที่สุดให้ตรงกับ
ประเด็นของเรื่อง  โดยน าผลการวิจัยเอกสารและผลการสัมภาษณ์ที่ได้มีการวิเคราะห์ข้อมูลแล้ว ให้ที่
ประชุมสนทนากลุ่มท าการถกแถลงอย่างเปิดเผย ตรงไปตรงมา โดยการสนทนากลุ่มได้มีการอัดเทปและ
ถอดเทปไว้ตลอดการสนทนา จากนั้นได้น าข้อมูลจากการสนทนากลุม่มาท าการวิเคราะหเ์รยีบเรียงในบทที่ 
4 ตามวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ต่อไป โดยมีประเด็นการสนทนากลุ่ม 3 ประเด็น ดังต่อไปนี้    
   1) ท่านเห็นว่า มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท าประชามติของประชาชนใน
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ท้องถ่ินเป็นอย่างไร มีความเหมาะสมและสอดคล้องกับท้องถ่ินหรือไม่ อย่างไร และจะมีแนวทางในการ
แก้ไขปัญหาน้ีได้อย่างไร     
   2) ท่านเห็นว่า มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการรับฟังความคิดเห็น และการมีส่วน
ร่วมของประชาชนในท้องถ่ินเป็นอย่างไร มีความเหมาะสมและสอดคล้องกับท้องถ่ินหรือไม่ อย่างไร และ
จะมีแนวทางในการแก้ไขปัญหาน้ีได้อย่างไร        
   3) ท่านเห็นว่า การจัดท าประชามติ การรับฟังความคิดเห็นและการจัดให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในกิจการของท้องถ่ิน โดยหน่วยงานภาครัฐในปัจจุบัน มีปัญหาทางกฎหมายหรือไม่ อย่างไร และ
จะมีแนวทางในการแก้ไขปัญหาน้ีได้อย่างไร 
3. การตรวจสอบข้อมูล          
  เป็นการตรวจสอบข้อมูลแบบ “Triangulation” 1 ซึ่งเป็นการตรวจสอบแบบสามเส้า วิธีรวบรวม
ข้อมูล (Methodological triangulation) คือ การใช้วิธีรวบรวมข้อมูลต่างๆ กัน แล้วน ามารวบรวมเป็น
ข้อมูลเรื่องเดียวกัน โดยการน าข้อค้นพบจากการวิเคราะห์เอกสาร (Documentary Research) และการ
สัมภาษณ์แบบเจาะลึก (In-Depth Interview) มาวิเคราะห์ร่วมกันก่อน จากนั้นเมื่อได้ข้อมูลแล้วน าข้อมูล
จากการวิจัยเอกสาร และการสัมภาษณ์ไปเข้าสู่การสนทนากลุ่มอีกครั้ง เพื่อตรวจสอบความถูกต้องและ
ชัดเจนของข้อมูล จากนั้นจึงมาสรุปในสาระส าคัญเพื่อให้ได้ผลการศึกษาที่สมบูรณ์ต่อไป 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
_______________________ 
 1สุภางค์ จันทวานิชม, การวิจัยเชิงคุณภาพ (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2542), หน้า 129.    
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บทท่ี 4 
การวิเคราะห์ข้อมูลการพัฒนามาตรการทางกฎหมาย 

เก่ียวกับการจัดท าประชามติและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน 
 การวิจัยเรื่อง “การพัฒนามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท าประชามติและการมีส่วน
ร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน” คณะผู้วิจัยได้ก าหนดแนวทางในการเก็บรวบรวมข้อมูลไว้ใน ๒ ลักษณะ 
ประกอบด้วย การเก็บรวบรวมข้อมูลจากเอกสาร และการเก็บรวบรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก
 การเก็บรวบรวมข้อมูลจากเอกสารเป็นการเก็บรวบรวมข้อมูลในระดับทุติยภูมิ ด้วยการเก็บ
รวบรวมข้อมูลจากเอกสารทางวิชาการ ต ารา ผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง และข้อมูลจากการค้นคว้าทางสื่อ
อิเล็กทรอนิกส์ เพื่อน ามาใช้เป็นแนวทางในการออกแบบหรือสร้างแบบสัมภาษณ์เชิงลึก รวมทั้งเพื่อ
น ามาใช้เป็นส่วนประกอบในกระบวนการวิเคราะห์และประมวลผลข้อมูลในการศึกษาวิจัย โดยคณะผู้วิจัย
ด าเนินการรวบรวมข้อมูลจากเอกสารในประเด็นปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท าประชามติและการ
มีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน กรอบแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการออกเสียงประชามติ การรับฟัง
ความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ซึ่งรายละเอียดผลการ
รวบรวมข้อมูลอยู่ในบทที่ ๒ ของเอกสารวิจัยฉบับนี้    
 การเก็บรวบรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึกเป็นการเก็บรวบรวมข้อมูลในระดับปฐมภูมิ
ด้วยการสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิ หรือบุคคลที่มีส่วนส าคัญหรือเกี่ยวข้องกับ “การพัฒนามาตรการทาง
กฎหมายเกี่ยวกับการจัดท าประชามติและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน” โดยผู้วิจัยด าเนินการ
สัมภาษณ์เชิงลึกผู้ทรงคุณวุฒิจ านวน ๙ ท่าน ประกอบด้วย  
กลุ่มที่ 1 กลุ่มผู้บริหารหน่วยงานของรัฐ (Regulator) มี 5 คน ได้แก่     
(1) นายวิมุตติ อ านักมณี ปลัดอาวุโส อ าเภอสุไหงโกลก จังหวัดนราธิวาส   
เมื่อวันที่ 9 เมษายน 2561 
(2) ผู้อ านวยการส านักกฎหมาย กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถ่ิน 
เมื่อวันที่ 6 สิงหาคม 2561           
(3) นายวีระโชค บุญสวัสดิ์ ปลัดอ าเภอ อ าเภอสุไหงโกลก จังหวัดนราธิวาส 
เมื่อวันที่ 3 กันยายน 2561               
(4) นายนูรดี อับดุลราฮิม ปลัดอ าเภอหัวหน้ากลุ่มงานบริหารงานปกครอง อ าเภอมายอ จ.นราธิวาส 
เมื่อวันที่ 7 กันยายน 2561 
(5) นายมามะโนรี สาเมาะ ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลโฆษิต อ าเภอตากใบ จ.นราธิวาส 
เมื่อวันที่ 10 เมษายน 2561 
กลุ่มที่ 2 กลุ่มประชาชน มี 11 คน ได้แก่ 
(1) นายอาหะมะ จูเซ็ง ก านันต าบลปูโยะ อ าเภอสุไหงโกลก จังหวัดนราธิวาส         



86 

 

เมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2561 
(2) นายตอเยะ เจะหนะ ก านันต าบลตะโละแมะนา อ าเภอทุ่งยางแดง จังหวัดปัตตานี 
เมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2561 
(3) นายปากรูเด็น เซาะอาเดะ ผู้ใหญ่บ้าน หมู่ที่ 1 ต าบลกรงปินัง อ าเภอกรงปินัง จังหวัดยะลา 
เมื่อวันที่ 16 พฤศจิกายน 2561 
(4) นายวีรยุทธ สุขเจริญ หัวหน้าผู้ตรวจราชการกระทรวงยุติธรรม 
เมื่อวันที่ 1 เมษายน 2561 
(5) บรรจบ ถาวรรัตน์ ผู้พิพากษาหัวหน้าคณะในศาลจังหวัดกระบี่ 
เมื่อวันที่ 2 เมษายน 2561 
(6) นางลางน้อย ปาลวัฒน์วิไชย อดีตรองอธิบดีกรมบังคับคดี    
เมื่อวันที่ 25 เมษายน 2561  
(7) นายขวัญชัย อนันทานนท์ ผู้อ านวยการส่วนกฎหมาย กรมที่ดิน     
เมื่อวันที่ 5 เมษายน 2561 
(8) นางสาวกฤษธีรตา บุญถนอม นิติกรช านาญการ กรมโยธาธิการและผังเมือง    
เมื่อวันที่ 5 พฤษภาคม 2561 
(9) นายวิทยา แสนภักดี ผู้ช่วยกรรมการผู้จัดการใหญ่ ธนาคารอาคารสงเคราะห์   
เมื่อวันที่ 5 พฤษภาคม 2561 
(10) นางสาวเมตตา อารีย์ ผู้อ านวยการฝ่ายราชการสัมพันธ์ ธนาคารกรุงไทย   
เมื่อวันที่ 6 พฤษภาคม 2561 
(11) ผศ.ดร.เฉลิมพร เย็นเยือก รองคณบดีคณะบริหารธุรกิจ มหาวิทยาลัยรังสิต   
เมื่อวันที่ 9 พฤษภาคม 2561 
(12) พันต ารวจโท สุวัฒน์ รุ่งทรัพย์สมบัติ อนุกรรมการไกล่เกลี่ยเรื่องราวร้องทุกข์จากผู้บริโภค  
เมื่อวันที่ 10 มิถุนายน 2561 
(13)  นายเฉลิมพงษ์ กลับดี หัวหน้าศูนย์ทนายความ มูลนิธิเพื่อผู้บริโภค 
เมื่อวันที่ 12 มิถุนายน 2561 
กลุ่มที่ 3 กลุ่มผู้เช่ียวชาญด้านกฎหมาย (Law Professional) มี 5 คน ได้แก่    
(1) ผศ.ธาตรี มหัตรัตน์ รองอธิการบดีฝ่ายกฎหมาย มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยา 
เมื่อวันที่ 30 เมษายน 2561 
(2) นายสมชัย คชวรรณ์ ผู้พิพากษาหัวหน้าคณะในศาลจังหวัดสมุทรปราการ        
เมื่อวันที่ 25 เมษายน 2561 
(3) นางสาวเปลวเทียน อุตรชัย อาจารย์ประจ าคณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
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เมื่อวันที่ 25 เมษายน 2561 
(4) นายนรินทร์ อุ่นแก้ว อาจารย์ประจ าสาขานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยา 
เมื่อวันที่ 17 กันยายน 2561 
(5) นายวัลลภ นาคบัว ผู้อ านวยการส านักงานกิจการยุติธรรม กระทรวงยุติธรรม  
เมื่อวันที่ 17 กันยายน 2561 
 ประเด็นค าถามส าหรับการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้ทรงคุณวุฒิมี 3 ประเด็น คือ   
 1) ท่านเห็นว่า มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท าประชามติของประชาชนในท้องถ่ิน
เป็นอย่างไร มีความเหมาะสมและสอดคล้องกับท้องถ่ินหรือไม่ อย่างไร และจะมีแนวทางในการแก้ไข
ปัญหาน้ีได้อย่างไร  
 2) ท่านเห็นว่า มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการรบัฟังความคิดเห็น และการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในท้องถ่ินเป็นอย่างไร มีความเหมาะสมและสอดคล้องกับท้องถ่ินหรือไม่ อย่างไร และจะมี
แนวทางในการแก้ไขปัญหาน้ีได้อย่างไร        
 3) ท่านเห็นว่า การจัดท าประชามติ การรับฟังความคิดเห็นและการจัดให้ประชาชนมีส่วน
ร่วมในกิจการของท้องถ่ิน โดยหน่วยงานภาครัฐในปัจจุบัน มีปัญหาทางกฎหมายหรือไม่ อย่างไร และจะมี
แนวทางในการแก้ไขปัญหาน้ีได้อย่างไร 
ผลการรวบรวมข้อมูล 
 

 ผลการรวบรวมข้อมลูด้วยการสมัภาษณ์เชิงลกึผูท้รงคุณวุฒิด้วยค าถามทั้ง 3 ประเด็นดังกล่าว
ข้างต้น สามารถสรุปได้ดังต่อไปนี้ 
 

1.ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ประเด็นปัญหาทางกฎหมายในการออกเสียงประชามติของประชาชนใน
ท้องถิ่น   
 จากการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญในเรื่องปัญหาทางกฎหมายในการออกเสียงประชามติของ
ประชาชนในท้องถ่ินนั้น พบว่า                
 กลุ่มที่ 1 กลุ่มผู้บริหารหน่วยงานของรัฐทั้งหมด มีความเห็นสอดคล้องต้องกันว่า กฎหมายจัดต้ัง
ท้องถ่ินแต่ละรูปแบบไม่มีการก าหนดการออกเสียงประชามติไว้ในกฎหมายจัดต้ังท้องถ่ินให้ชัดเจน มีเพียง
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบของเทศบาลเท่าน้ัน ที่พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 
บัญญัติเรื่องการออกเสียงประชามติของประชาชนในเขตเทศบาลไว้ เห็นได้ว่ากฎหมายจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินต่างๆ ยังไม่ให้ความส าคัญกับการออกเสียงประชามติของประชาชนในท้องถ่ิน โดยมี
ความเห็นที่น่าสนใจของนายวิมุตติ อ านักมณี ปลัดอาวุโสอ าเภอสุไหโกลก จังหวัดนราธิวาส ให้ความเห็น
ว่า        

“การออกเสียงประชามติในระดับท้องถ่ิน มีเฉพาะที่ก าหนดไว้ในการปกครองส่วนท้องถ่ินใน
รูปแบบของเทศบาลเท่าน้ัน ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบอื่นไม่มีกฎหมายก าหนดในเรื่องการ
ออกเสียงประชามติไว้โดยเฉพาะ แต่ปัญหาของการออกเสียงประชามติของประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งใน
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เขตเทศบาลคือ กฎหมายก าหนดถึงผลผูกพันของการออกเสียงประชามติของเทศบาลไว้ในมาตรา 32 ทวิ 
แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 12) 
พุทธศักราช 2546  ว่า“การออกเสียงประชามตินั้นให้มีผลเป็นเพียงการให้ค าปรึกษาแก่สภาเทศบาลหรือ
นายกเทศมนตรีในเรื่องนั้น” ดังนั้น ผลของการออกเสียงประชามติของประชาชนในท้องถ่ินก็เป็นเพียงแค่
สิ่งที่แสดงถึงความต้องการของประชาชนในท้องถ่ิน แต่ไม่ใช่เงื่อนไขบังคับที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ต้องปฏิบัติตาม” สอดคล้องกับความเหน็ของนายนูรดี อับดุลราฮิม ปลัดอ าเภอหัวหน้ากลุ่มงานบริหารงาน
ปกครอง อ าเภอมายอ จ.นราธิวาส ให้ความเห็นว่า  
 “การออกเสียงประชามติของเทศบาล เป็นเพียงข้อปรึกษาหารือให้กับผู้บริหารองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน อ านาจตัดสินใจยังอยู่ที่ผู้บรหิารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจ” 

กลุ่มที่ 2 กลุ่มประชาชน ในกลุ่มนี้มีความเห็นเรื่องนี้สอดคล้องต้องกันเช่นเดียวกับกลุ่มที่ 1 ว่ามี
ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท าประชามติขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซึ่งก าหนดไว้เพียงใน
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 เท่านั้น ส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประเภทอื่น เช่น องค์กร
บริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล ไม่มีกฎหมายก าหนดเรื่องการออกเสียงประชามติของ
ประชาชนในท้องถ่ินไว้แต่อย่างใด และกฎหมายเทศบาลเองยังก าหนดให้เฉพาะนายกเทศมนตรี  สมาชิก
เทศบาล เป็นผู้เสนอให้มีการจัดท าประชามติในเทศบาลได้เท่าน้ัน โดยมีความเห็นที่น่าสนใจของบรรจบ 
ถาวรรัตน์ ผู้พิพากษาหัวหน้าคณะในศาลจังหวัดกระบี่ ไดใ้ห้ความเห็นที่น่าสนใจว่า  
 “พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ไม่ได้ก าหนดให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในเขตเทศบาลมี
สิทธิเสนอให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดให้มีการออกเสียงประชามติแต่อย่างใด แต่พระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ.2496 ได้ก าหนดให้เฉพาะนายกเทศมนตรี หรือสมาชิกเทศบาลจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่ง ฯ
สามารถเสนอต่อประธานสภาเทศบาลเพื่อให้มีการท าประชามติในท้องถ่ินได้ จึงเป็นการจ ากัดสิทธิของ
ประชาชนในการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน” สอดคล้องกับความเห็นของนายอาหะมะ จูเซ็ง 
ก านันต าบลปูโยะ อ าเภอสุไหงโกลก จังหวัดนราธิวาส ให้ความเห็นว่า     
 “การเสนอให้มีการท าประชามติในเทศบาลเพื่อให้มีการท าประชามติในท้องถ่ินในเรื่องต่างๆ เป็น
อ านาจเฉพาะของนายกเทศมนตรี หรือสมาชิกสภาท้องถ่ินเท่านั้น การท าประชามติเทศบาลจึงเป็น
ดุลพินิจของสภาเทศบาล มีข้อสังเกตว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอื่น เช่น องค์กรบริหารส่วนต าบล 
องค์กรบริหารส่วนจังหวัด  มิได้มีกฎหมายก าหนดให้สามารถท าประชามติในท้องถ่ินน้ัน ๆ ดังนั้น จะต้อง
น าหลักเกณฑ์ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการออกเสียงประชามติ พุทธศักราช 2552 มาใช้ หากองค์การบริหารส่วนต าบลและองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดต้องการจัดท าประชามติ”  

กลุ่มที่ 3 กลุ่มผู้เช่ียวชาญด้านกฎหมาย (Law Professional) ในกลุ่มนี้ ส่วนใหญ่เห็นว่าปัญหา
ทางกฎหมายของการออกเสียงประชามติขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มีปัญหาทั้งเรื่องผลผูกพันของ
การออกเสียงประชามติ ผู้ริเริ่มเสนอให้มีการออกเสียงประชามติที่จ ากัดอยู่เฉพาะนายกเทศมนตรีและ
สมาชิกสภาเทศบาล และบทบัญญัติของพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ก าหนดให้สิทธิในการ
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ตัดสินใจให้มีการจัดท าประชามติข้ึนหรือไม่อยู่ในอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยมีความเห็นที่
น่าสนใจของนายสมชัย คชวรรณ์ ผู้พิพากษาหัวหน้าคณะในศาลจังหวัดสมุทรปราการ ให้ความเห็นว่า 
 “การจัดท าประชามติในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นเป็นดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน ท าให้ประชาชนในท้องถ่ินน้ัน ๆ ซึ่งได้รับผลกระทบจากกิจการที่จะท าในท้องถ่ินท าได้เพียงร้อง
ขอให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นๆ ท าประชามติแม้ไม่สามารถก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ต้องจัดท าประชามติในเรื่องนั้น ๆ แต่อย่างใด และผลของการออกเสียงประชามติก็ไม่ผูกพันองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน (เทศบาล) ให้ต้องปฏิบัติตามแต่อย่างใด” สอดคล้องกับความเห็นของนางสาวเปลว
เทียน อุตรชัย อาจารย์ประจ าคณะนิติศาสตร ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ให้ความเห็นที่น่าสนใจว่า 
 “ปัญหาการออกเสียงประชามติขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่ เกิดข้ึนมีสาเหตุมาจาก
บทบัญญัติของพระราชบัญญัติเทศบาลฉบับปัจจุบันที่ก าหนดผลผูกพันของการท าประชามติไว้เพียงกรณี
เดียว คือเป็นเพียงการให้ค าปรึกษาแก่สภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีเท่านั้น ไม่ว่าจะท าประชามติใน
เรื่องใดก็ตาม ทั้งที่เรื่องบางอย่าง เช่น การออกข้อบัญญัติท้องถ่ินซึ่งเป็นเรื่องที่ส าคัญเพราะข้อบัญญัติ
ท้องถ่ินเกิดจากประชาชนในท้องถ่ินอาจเป็นผู้ เสนอได้ตามที่รัฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 รับรองไว้และประชาชนในท้องถ่ินจะต้องอยู่ภายใต้ผลบังคับของข้อบัญญัติท้องถ่ินซึ่ง
ประชาชนในท้องถ่ินผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยที่แท้จริงก็ควรที่จะได้ตัดสินใจเองว่าจะยอมรับให้ร่าง
ข้อบัญญัติท้องถ่ินนั้นมีผลบังคับใช้กับตนได้หรือไม่” นอกจากนี้ยังมีนายนรินทร์ อุ่นแก้ว อาจารย์ประจ า
สาขานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยา ให้ความเห็นที่สอดคล้องกันว่า   

“ควรให้ประชาชนมีสิทธิเสนอให้มีการออกเสียงประชามติ โดยอาจก าหนดจ านวนประชาชนผู้มี
สิทธิเลือกตั้งในท้องถ่ินให้มีจ านวนที่เหมาะสมในการเสนอให้ท้องถ่ินจัดให้มีการออกเสียงประชามติ ส่วน
ผลผูกพันของการออกเสียงประชามติ ควรก าหนดเป็น 2 ประเภท คือ ประชามติที่มีผลผูกพัน ควรเป็น
เรื่องที่ส าคัญ กับประชามติในเรื่องทั่วไป ควรก าหนดให้เป็นการรับฟังเพื่อปรึกษาแก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน ตัวอย่างหากเป็นเรื่องที่ส าคัญ เช่น ร่างข้อบัญญัติท้องถ่ิน การออกเสียงประชามติในเรื่องดังกล่าว 
ควรก าหนดให้มีผลผูกพันที่ต้องปฏิบัติตาม หากประชาชนในท้องถ่ินไม่ยอมรับร่างข้อบัญญัติท้องถ่ินแล้ว 
ร่างข้อบัญญัติท้องถ่ินน้ันก็ไม่ควรจะถูกน ามาใช้บังคับโดยฝืนใจประชาชนในท้องถ่ินอีก” 
  

2. ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ประเด็นปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วน
ร่วมของประชาชนในท้องถิ่น 

จากการสัมภาษณ์ในเรื่องปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในท้องถ่ินน้ัน พบว่า         
 กลุ่มที่ 1 กลุ่มผู้บริหารหน่วยงานของรัฐทั้งหมด มีความเห็นสอดคล้องต้องกันว่ามีปัญหาทาง
กฎหมายเกี่ยวกับการรับฟังความคิดเหน็และการมสี่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินน้ันซึ่งเกิดจากระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ที่มีความไม่ชัดเจนทั้งในด้าน
เนื้อหาของระเบียบและการบงัคับใช้ระเบยีบดังกล่าว โดยมีความเห็นที่น่าสนใจของนายวีระโชค บุญสวัสดิ์ 
ปลัดอ าเภอ อ าเภอสุไหงโกลก จังหวัดนราธิวาส ซึ่งให้ความเห็นว่า     
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 “ปัญหาในเรื่องของการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในข้อ 4 ของระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 นั้น ได้บัญญัติถึงโครงการของรัฐยัง
ไม่ชัดเจน โดยให้ความหมายว่า การด าเนินโครงการของหน่วยงานของรัฐอันเป็นการพัฒนาเศรษฐกิจหรือ
สังคม ไม่ว่าจะเป็นการด าเนินการโดยหน่วยงานของรัฐ หรือโดยวิธีการให้สัมปทานหรืออนุญาตให้บุคคล
อื่นท า ทั้งนี้ บรรดาที่มีผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย วิถีชีวิต หรือ
ส่วนได้เสียเกี่ยวกับชุมชนท้องถ่ิน กฎหมายตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าว ท าให้หน่วยงานของ
รัฐผู้ด าเนินโครงการมีดุลพินิจในการตีความว่าโครงการใดอยู่ในข่ายต้องรับฟังความคิดเห็นหรือไม่ ” ซึ่ง
สอดคล้องกับความเห็นของนายนูรดี อับดุลราฮิม ปลัดอ าเภอหัวหน้ากลุ่มงานบริหารงานปกครอง อ าเภอ
มายอ จ.นราธิวาส ที่เห็นว่า      

“โครงการของรัฐตามระเบียบดังกล่าวก าหนดไว้กว้างเกินไป ท าให้การตีความค าว่าโครงการของ
รัฐที่มีผลกระทบกว้างขวางนั้นยังไม่แน่นอน และตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าวในข้อ 5 ที่
ก าหนดว่า โครงการของรัฐที่มีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อประชาชนเป็นส่วนรวม ก็ท าให้ต้องมาตีความใน
บทบัญญัติดังกล่าว ซึ่งมีความไม่ชัดเจน” นอกจากนี้นายมามะโนรี สาเมาะ ประธานสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลโฆษิต อ าเภอตากใบ จังหวัดนราธิวาส เห็นว่า       
 “ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ขาดความ
ชัดเจนเพราะต้องมาตีความบทบัญญัติในระเบียบที่ก าหนดลักษณะของโครงการที่ต้องรับฟังความคิดเห็น
ไว้อย่างกว้าง จึงเสนอแนะว่า ระเบียบดังกล่าวนั้นควรก าหนดลงไปให้เจาะจงลงไปว่าโครงการประเภทใด 
ใช้เงินลงทุนประมาณเท่าไร โดยต้องก าหนดบังคับในระเบียบให้ชัดเจนว่าหากเข้ากรณีดังกล่าวหน่วยงาน
ของรัฐต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน” 
 กลุ่มที่ 2 กลุ่มประชาชน ในกลุ่มนี้มีความเห็นเรื่องนี้สอดคล้องต้องกันเช่นเดียวกับกลุ่มที่ 1 ว่ามี
ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน ทั้งในเรื่อง
ของการแสดงความคิดเห็นที่ถูกจ ากัด และอ านาจในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเป็นดุลพินิจของ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ซึ่งมีความเห็นที่น่าสนใจของนายตอเยะ เจะหนะ ก านันต าบลตะโละแมะนา อ าเภอ
ทุ่งยางแดง จังหวัดปัตตานี เห็นว่า   

“การมีส่วนร่วมของประชาชนน้ันเป็นเพียงรูปแบบ หรือพิธีการที่หน่วยงานของรัฐจัดท าให้ครบ
ข้ันตอนตามที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น แต่ไม่ได้มีการประเมินผลว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนได้ท าให้
เกิดประสิทธิภาพการด าเนินงานอย่างไรบ้างประชาชนเข้าใจการด าเนินงานของรัฐเพียงใด” สอดคล้องกับ
ความเห็นของนายปากรูเด็น เซาะอาเดะ ผู้ใหญ่บ้าน หมู่ที่ 1 ต าบลกรงปินัง อ าเภอกรงปินัง จังหวัดยะลา 
ที่ให้ความเห็นที่น่าสนใจว่า   

“การรับฟังความเห็นของประชาชนมักนั้นเกิดข้ึนภายหลังที่หน่วยงานของรัฐได้มีการอนุมัติ
โครงการแล้ว ดังนั้น ย่อมไม่เกิดประโยชน์ที่จะจัดเวทีรับฟังความเห็นของประชาชน และหลายครั้งที่มีการ
จัดเวทีรับฟังความเห็นประชาชนโดยหน่วยงานของรัฐช้ีแจงให้ทราบ แต่ไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดง
ความเห็น”      
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นอกจากนี้นางสาวกฤษธีรตา บุญถนอม นิติกรช านาญการ กรมโยธาธิการและผังเมือง  ยังให้
ความเห็นเกี่ยวกับดุลพินิจของหน่วยงานของรัฐในการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนว่า 
 “ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 6 
จะมีการเปิดโอกาสให้ผู้มีส่วนได้เสียร้องขอหากหน่วยงานของรัฐไม่ได้จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นก็ตาม 
แต่ก็จะเห็นได้ว่า ผู้มีอ านาจในการสั่งหน่วยงานของรัฐให้รับฟังความคิดเห็นของประชาชน ได้แก่ รัฐมนตรี
ส าหรับราชการส่วนกลาง ผู้ว่าราชการจังหวัดส าหรับราชการส่วนภูมิภาคหรือราชการส่วนท้องถ่ิน และ
ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครส าหรับราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งถือว่าเป็น ผู้มีอ านาจในส่วนราชการนั้นๆ 
โดยตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 6 นี้ได้มี
การใช้ค าว่า “...จะสั่งหน่วยงานของรัฐให้รับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนก็ได้ ” จึงเป็นการเปิด
โอกาสให้ผู้มีอ านาจในสว่นราชการนั้นๆ ใช้ดุลยพินิจในการที่จะจัดให้มหีรอืไม่มีการรบัฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน” 
 กลุ่มที่ 3 กลุ่มผู้เช่ียวชาญด้านกฎหมาย (Law Professional) ในกลุ่มนี้ ส่วนใหญ่เห็นว่าปัญหา
ทางกฎหมายของการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน  มีปัญหาทั้งเรื่อง
อ านาจของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานรัฐที่มีดุลพินิจในการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และ
ช่องทางการแจ้งให้ประชาชนทราบถึงการจัดการรับฟังความคิดเห็น โดยมีความเห็นที่น่าสนใจของนายสม
ชัย คชวรรณ์ ผู้พิพากษาหัวหน้าคณะในศาลจังหวัดสมุทรปราการ ให้ความเห็นว่า  

“กรณีผู้มีส่วนได้เสียร้องขอหากหน่วยงานของรัฐไม่ได้จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น ก็ยังเป็น
อ านาจของผู้ว่าราชการจังหวัดส าหรับราชการส่วนภูมิภาคหรือราชการส่วนท้องถ่ิน และผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครส าหรับราชการกรุงเทพมหานคร ที่จะใช้ดุลยพินิจในการที่จะจัดให้มีหรือไม่มีการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนหรือไม่ก็ได้” ซึ่งสอดคล้องกับนายนรินทร์ อุ่นแก้ว อาจารย์ประจ าสาขา
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยา ที่ให้ความเห็นว่า      
 “ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 5 
วรรค 2 นี้ได้ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้รับผิดชอบโครงการของรัฐที่มีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อ
ประชาชนเป็นส่วนรวมต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ซึ่งการก าหนดข้อความใน
ลักษณะนี้ขาดการนิยามที่ ชัดเจนในเรื่อง “โครงการของรัฐที่มีผลกระทบอย่างรุนแรง” อาจท าให้
หน่วยงานของรัฐอ้างว่าโครงการของตนนั้นยังไม่ถึงข้ันที่เป็นโครงการที่มีผลกระทบอย่างรุนแรงจนต้องจัด
ให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน”      

นอกจากนี้นางสาวเปลวเทียน อุตรชัย อาจารย์ประจ าคณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
ยังให้ความเห็นเกี่ยวกับปัญหาดุลพินิจของหน่วยงานของรัฐในการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน ไว้อย่างน่าสนใจว่า         
 “ช่องทางในการแจ้งให้ประชาชนทราบถึงการจัดรับฟังความคิดเห็น แม้จะก าหนดให้หน่วยงาน
ของรัฐแจ้งให้ประชาชนทราบ  แต่ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 5 ก าหนดไว้ว่าก่อนเริ่มด าเนินโครงการของรัฐ หน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบ
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โครงการต้องจัดให้มีการเผยแพร่ข้อมูลตามข้อ 7 ให้ประชาชนทราบ โดยมิได้ระบุช่องทางที่ต้องแจ้งไว้
อย่างชัดเจน ท าให้ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียบางส่วนไม่ทราบถึงการจัดการรับฟังความคิดเห็นดังกล่าว ท า
ให้การรับฟังความคิดเห็นไม่ครอบคลมุถึงผู้มีส่วนได้เสียอย่างแท้จริง และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีฯ นี้
ก็ยังมิได้ก าหนดถึงช่องทางของประชาชน ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้รับผิดชอบโครงการเห็นว่า
โครงการใดโครงการหนึ่งเป็นโครงการที่ไม่มีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อประชาชนจนถึงข้ันต้องเปิดให้มีการ
รับฟังความคิดเห็นของประชาชน ประชาชนจะสามารถอุทธรณ์ต่อใครหรือน าเรื่องไปฟ้องต่อศาลปกครอง
ต่อไปซึ่งเป็นเรื่องที่การบัญญัติไว้ไม่ชัดเจน       

โดยผู้ทรงคุณวุฒิท่านนี้ ได้เสนอให้ก าหนดให้ชัดเจนในกฎหมายที่เกี่ยวข้องและระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ว่าเรื่องดังกล่าวให้อยู่ในอ านาจ
พิจารณาของศาลปกครองด้วย”   
 
3. ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ประเด็นปัญหาการจัดท าประชามติและการจัดให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
กิจการของท้องถิ่น โดยหน่วยงานภาครัฐในปัจจุบัน                     
 จากการสัมภาษณ์ในเรื่องปัญหาการจัดท าประชามติและการจัดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกิจการ
ของท้องถ่ิน โดยหนว่ยงานภาครัฐในปัจจุบันนั้น พบว่า      
 กลุ่มที่ 1 กลุ่มผู้บริหารหน่วยงานของรัฐทั้งหมด มีความเห็นสอดคล้องต้องกันว่ามีปัญหาเกี่ยวกับ
การจัดท าประชามติและการจดัให้ประชาชนมีส่วนรว่มในกิจการของท้องถ่ิน โดยหน่วยงานภาครัฐนั้น เกิด
จากระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ที่มีความไม่
ชัดเจนทั้งในด้านเนื้อหาของระเบียบและการบังคับใช้ระเบียบดังกล่าว โดยมีความเห็นที่น่าสนใจของนาย
มามะโนรี สาเมาะ ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลโฆษิต อ าเภอตากใบ จ.นราธิวาส ซึ่งเห็นว่า 
 “ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ยังก าหนด
ข้ันตอนต่างๆ ไม่ละเอียด และหน่วยงานของรัฐที่จะจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ประกาศ
ให้ประชาชนทราบถึงการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน โดยให้เวลาที่สั้นเกินไป ท าให้
ประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนซึ่งได้รับผลกระทบจากการด าเนินการโครงการ ไม่สามารถเข้ามาแสดง
ความคิดเห็นความเดือดร้อนของตนเองให้หน่วยงานของรัฐผู้รับผิดชอบโครงการทราบได้” ซึ่งสอดคล้อง
กับความเห็นของนายนูรดี อับดุลราฮิม ปลัดอ าเภอหัวหน้ากลุ่มงานบริหารงานปกครอง อ าเภอมายอ จ.
นราธิวาส ที่เห็นว่า 

“หน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบโครงการควรเผยแพร่ให้ประชาชนทราบ ซึ่งหนึ่งในข้อมูลนั้นควร
ก าหนดให้มีการเผยแพร่ให้ประชาชนได้รับรู้ถึงผลดีและผลเสียของโครงการที่จะจัดท าข้ึน มาตรการแก้ไข
หรือเยียวยาผลกระทบ และบทวิเคราะห์ความคุ้มค่าของโครงการเมื่อพิจารณาจากผลกระทบเหล่าน้ีด้วย 
แต่ปัจจุบันน้ีหน่วยงานของรัฐที่ด าเนินโครงการบางแห่งเผยแพร่ข้อมูลที่จ ากัดและไม่ครบถ้วนถูกต้อง”  
 นอกจากนี้นายวิมุตติ อ านักมณี ปลัดอาวุโส อ าเภอสุไหงโกลก จังหวัดนราธิวาส  ยังได้ให้
ความเห็นที่น่าสนใจเกี่ยวกับกรณีที่เจ้าหน้าที่ไม่ปฏิบัติตามข้ันตอนและกระบวนการรับฟังความคิดเห็น
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ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ว่า “หาก
หน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการประชาสัมพันธ์เผยแพร่ข้อเท็จจริงตามที่กฎหมายบัญญัติ ให้ประชาชนผู้มี
ส่วนได้เสียสามารถร้องต่อศาลปกครอง เพื่อบังคับให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการให้เป็นไปตามที่กฎหมาย
ก าหนดได้ และควรบัญญัติให้ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียสามารถตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของหน่วยงานของ
รัฐด้วย”   
 กลุ่มที่ 2 กลุ่มประชาชน ในกลุ่มนี้มีความเห็นสอดคล้องต้องกันกับกลุ่มที่ 1 ว่ามีปัญหาในเรื่อง
การจัดท าประชามติและการจัดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในกิจการของท้องถ่ินโดยหน่วยงานภาครัฐใน
ปัจจุบัน ในเรื่องของการอ านาจในการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นโดยหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ซึ่งมี
ความเห็นที่น่าสนใจของนางลางน้อย ปาลวัฒน์วิไชย อดีตรองอธิบดีกรมบังคับคดี เห็นว่า  
 “ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 11 ได้
ก าหนดกรอบอย่างกว้างๆ ของการรับฟังความคิดเห็นไว้ว่า หน่วยงานของรัฐต้องประกาศให้ประชาชน
ทราบถึงวิธีการรับฟังความคิดเหน็ ระยะเวลา สถานที่ และรายละเอียดอื่นๆ ที่เพียงพอแก่การที่ประชาชน
จะเข้าใจและสามารถแสดงความคิดเห็นได้ โดยให้มีการปิดประกาศไว้โดยเปิดเผยที่หน่วยงานของรัฐและ
สถานที่ที่จะด าเนินโครงการของรัฐไม่น้อยกว่า 15 วัน ก่อนเริ่มด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนและให้ประกาศในระบบเครือข่ายสารสนเทศของส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรีด้วย 
ระยะเวลาดังกล่าวเป็นระยะเวลาที่สั้นเกินไป      

โดยผู้ทรงคุณวุฒิท่านนี้ มีข้อเสนอแนะว่า ควรก าหนดให้มีระยะเวลาที่ยาวนานพอสมควรแก่การ
รับทราบข้อมูล เช่น ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ์ พ.ศ.2539 ก าหนดให้ปิดประกาศล่วงหน้าก่อนวันลงทะเบียนไม่น้อยกว่า 30 วัน เป็นต้น” 
สอดคล้องกับความเห็นของนายตอเยะ เจะหนะ ก านันต าบลตะโละแมะนา อ าเภอทุ่งยางแดง จังหวัด
ปัตตานี ที่ให้ความเห็นในการจัดเวทีรับฟังความคิดเห็นของประชาชนว่า 

“การรับฟังความเห็นของประชาชนมักนั้นเกิดข้ึนภายหลังที่หน่วยงานของรัฐได้มีการอนุมัติ
โครงการแล้ว และการรับฟังความคิดเหน็น้ีระยะเวลาสั้น ผู้ที่เข้าร่วมรับฟังความคิดเห็นไม่ครอบคุลมถึงผู้มี
ส่วนได้เสียโดยตรง ขาดการประชาสัมพันธ์การรับฟังความคิดเห็น จึงไม่เกิดประโยชน์ที่จะจัดเวทีรับฟัง
ความเห็นของประชาชน และหลายครั้งที่มีการจดัเวทีรบัฟังความเห็นประชาชนโดยหน่วยงานของรัฐช้ีแจง
ให้ทราบ แต่ไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความเห็น” 
 กลุ่มที่ 3 กลุ่มผู้เช่ียวชาญด้านกฎหมาย (Law Professional) ในกลุ่มนี้ ส่วนใหญ่เห็นว่าปัญหา
ทางกฎหมายของการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน มีปัญหาที่เกิดจาก
กระบวนการท างานของเจ้าหน้าที่และหน่วยงานของรัฐผู้ด าเนินโครงการทั้งเรื่องอ านาจของเจ้าหน้าที่ของ
หน่วยงานรัฐที่มีดุลพินิจในการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และช่องทางการแจ้งให้
ประชาชนทราบถึงการจัดการรับฟังความคิดเห็น โดยมีความเห็นที่น่าสนใจของนายสมชัย คชวรรณ์ ผู้
พิพากษาหัวหน้าคณะในศาลจังหวัดสมุทรปราการ ให้ความเห็นว่า  
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“ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 12 
บัญญัติแต่เพียงว่าให้หน่วยงานของรัฐจัดท าสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และประกาศให้
ประชาชนทราบภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่เสร็จสิ้นการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ซึ่งหน่วยงาน
ของรัฐผู้มีอ านาจตัดสินใจอาจใช้เหตุผลที่ไม่ชอบได้ จึงควรก าหนดให้หน่วยงานของรัฐแสดงเหตุผลในการ
ตัดสินใจด้วย ซึ่งผู้มีส่วนได้เสียหรือได้รับผลกระทบสามารถใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ ” ซึ่ง
สอดคล้องกับนายนรินทร์ อุ่นแก้ว อาจารย์ประจ าสาขานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยา 
ที่ให้ความเห็นว่า        

“แม้ว่าการตัดสินใจของผู้มีอ านาจในการตัดสินใจด าเนินโครงการของรัฐนั้นจะเป็นดุลพินิจของ
หน่วยงานของรัฐ ไม่ผูกมัดหน่วยงายของรัฐต้องตัดสินใจตามแนวทางที่ได้จากการสรุปผลการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนก็ตาม ระเบียบดังกล่าวควรจะต้องบัญญัติให้หน่วยงานของรัฐผู้มีอ านาจในการ
ตัดสินใจแสดงเหตุผลในการตัดสินใจในการด าเนินโครงการนั้น เพื่อให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร และเพื่อความโปร่งใสของฝ่ายบริหารเองด้วย”   
       

นอกจากนี้ นางสาวเปลวเทียน อุตรชัย อาจารย์ประจ าคณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
ยังให้ความเห็นเกี่ยวกับปัญหาของหน่วยงานของรัฐในการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ไว้
อย่างน่าสนใจเกี่ยวกับประเด็นนี้ว่า         
 “ภายหลังจากที่ได้มีการสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแล้ว ตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องจัด
ให้มีการประกาศรายงานสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเพื่อให้ประชาชนได้ตรวจสอบ และ
เมื่อมีประกาศผลเกี่ยวกับโครงการนั้น หน่วยงานของรัฐจะต้องประกาศผลการตัดสินใจพร้อมด้วยเหตุผล
ของการตัดสินใจ เพื่อให้ประชาชนหรือผู้มีส่วนได้เสียตรวจสอบเหตุผลของการใช้ดุลพินิจได้ด้วย ” 
สอดคล้องกับความเห็นของผู้ช่วยศาสตราจารย์ ธาตรี มหันตรัตน์ รองอธิการบดีมหาวิทยาลัยราชภัฏ
พระนครศรีอยุธยา ให้ความเห็นว่า  

“การจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นในการด าเนินโครงการต่างๆ ของท้องถ่ิน ตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่ผู้มี
อ านาจตัดสินใจมีความคิดเห็นไม่ตรงกับผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนจะต้องมีการให้เหตุผลที่
เช่ือมโยง โดยการใช้ฐานข้อมูลจากการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนประกอบด้วย และจะต้องท าเป็น
ลายลักษณ์อักษรประกาศให้ผูม้ีสว่นได้เสียทราบ เพื่อเป็นการตรวจสอบว่าผู้มีอ านาจตัดสินใจได้ใช้รายงาน
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนประกอบการตัดสินใจหรือไม่ และการใช้ดุลพินิจของผู้มีอ านาจมี
ความเหมาะสมหรือไม่อย่างไรด้วย”    
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ผลการวิเคราะห์ข้อมูล 
 การวิเคราะห์ข้อมูลของงานวิจัยเรื่อง การพัฒนามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท า
ประชามติและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน โดยใช้ข้อมูลจากการเก็บรวบรวมข้อมูลจากเอกสาร 
และการเก็บรวบรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก สามารถตอบวัตถุประสงค์การวิจัยได้ดังนี้ 
1. แนวคิด ทฤษฎีการออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ทฤษฎี
การมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน กฎหมายต่างประเทศและของประเทศไทยที่
เกี่ยวข้อง 

ทฤษฎีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน วาง
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนว่าประกอบด้วย การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
หรือการท าประชาพิจารณ์ (Public Hearing) และการออกเสียงประชามติ (referendum) โดยการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนหรือการประชาพิจารณ์ (Public Hearing) คือรูปแบบหนึ่งของการมีส่วนร่วม
ของประชาชน ที่เปิดโอกาสให้ฝ่ายต่าง ๆ ทั้งภาครัฐและภาคประชาชน ร่วมน าเสนอข้อมูล ค าแถลงจุดยืน 
ข้อเท็จจริงและความคิดเห็น ทั้งในเชิงสนับสนุนหรือคัดค้านเกี่ยวกับนโยบาย ร่างกฎหมาย หรือการริเริ่ม
โครงการของรัฐ ประชาพิจารณ์จะมีลักษณะเป็นการประชุมกลุ่มขนาดใหญ่ที่เป็นทางการ ซึ่งต้องจัดให้มี
ข้ึนตามที่กฎหมายก าหนด อาจสรุปได้ว่า การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน คือการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนโดยการแสดงความคิดเห็น เพื่อเป็นข้อมูลประกอบการตัดสินใจก่อนการด าเนินงานภาครัฐ โดย
จะต้องเกิดข้ึนก่อนการตัดสินใจของผู้มีอ านาจ และข้อสรุปจากการประชาพิจารณ์ มีฐานะเป็นเพียง
ข้อเสนอให้ผู้มีอ านาจวินิจฉัยเท่านั้น  

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 บัญญัติเรื่องการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ไว้ในบทบัญญัติมาตรา 58 บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมี
สิทธิได้รับข้อมูลค าช้ีแจงและเหตุผลจากหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน
ท้องถ่ิน ก่อนการอนุญาตหรือด าเนินโครงการหรือ กิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถ่ิน และมีสิทธิแสดง
ความคิดเห็นของตน ทั้งนี้ ตามกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ”  
 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช 2548 
ก าหนดหลักเกณฑ์และรูปแบบการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ที่มาและรูปแบบของการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐ อันได้แก่ราชการส่วนกลาง ราชการ
ส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน หน่วยงานอื่นใดของรัฐ ตลอดจนรัฐวิสาหกิจ และประชาชน รวมตลอด
ทั้งเป็นแนวทางในการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการด าเนินการโครงการของรัฐได้ด้วย โดยระเบียบฉบับนี้
ได้ให้สิทธิแก่ประชาชนในการแสดงความคิดเห็นต่อการด าเนินโครงการของหน่วยงานของรัฐอันเป็นการ
พัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคม ไม่ว่าจะเป็นการด าเนินการโดยหน่วยงานของรัฐหรือโดยวิธีการให้สัมปทาน
หรืออนุญาตให้บุคคลอื่นท า ซึ่งมีผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมสุขภาพ อนามัย วิถีชีวิต 
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หรือส่วนได้เสียเกี่ยวกับชุมชนท้องถ่ิน เพราะเหตุที่ประชาชนในท้องถ่ินถือเป็นผู้มีส่วนได้เสีย กล่าวคือเป็นผู้
อาจได้รับความเดือดร้อนหรือความเสียหายโดยตรงจากการด าเนินงานตามโครงการของรัฐ ซึ่งเมื่อรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนแล้วปรากฏว่าการด าเนินโครงการของรัฐโครงการใดอาจก่อให้เกิดผลกระทบ
ต่อประชาชนมากกว่าข้อมูลที่เผยแพร่แก่ประชาชน ถ้ายังมีความจ าเป็นต้องด าเนินโครงการดังกล่าวต่อไป 
หน่วยงานของรัฐต้องก าหนดมาตรการป้องกันแก้ไข หรือเยียวยาความเดือดร้อนหรือความเสียหายที่อาจ
เกิดจากผลกระทบดังกล่าวเพิ่มข้ึนตามความเหมาะสมก่อนเริ่มด าเนินโครงการของรัฐนั้นและประกาศให้
ประชาชนทราบ          
 ในส่วนของการออกเสียงประชามติ คือการที่รัฐคืนอ านาจการตัดสินใจให้แก่ประชาชนเจ้าของ
อ านาจอธิปไตย โดยที่รัฐจะขอความเห็นจากประชาชน ผ่านการออกเสียงประชามติต่อร่างกฎหมายหรือ
การอนุญาตให้มีการรับรองสนธิสัญญา ในทางวิชาการ การออกเสียงประชามติ คือรูปแบบหนึ่งของการมี
ส่วนร่วมของประชาชนที่เปิดโอกาสให้ประชาชนร่วมแสดงความคิดเห็น เพื่อตัดสินใจในปัญหาส าคัญ ของ
ประเทศ หรือในกิจการต่าง ๆ ที่รัฐจะกระท าลงหรือคาดว่าจะกระท า โดยวิธีให้ประชาชนลงคะแนนคล้าย
กับการเลือกตั้งทั่วไป ว่ายอมรับหรือปฏิเสธในเรื่องที่ขอความเห็น      
 วัตถุประสงค์หลักของการออกเสียงประชามติคือ การให้ประชาชนมาร่วมหารือ แสดงความ
คิดเห็น เพื่อให้ประชาชนมีส่วนร่วมกับประชาชน โดยจะไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความคิดเห็น
ประกอบ จึงอาจกล่าวได้ว่า การออกเสียงประชามติ เป็นช่องทางหนึ่งที่เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามาใช้
อ านาจอธิปไตยของตนเอง เพื่อควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจอธิปไตยของประชาชนโดยผู้แทน เป็นไป
ในแนวทางที่ประชาชนต้องการ เพื่อให้ตรงกับเจตจ านงหรือเจตนารมณ์ร่วมกันของประชาชนมากที่สุด  
เป็นการท าให้อ านาจกลุ่มไปสู่ประชาชน โดยประชาชนเป็นผู้ตัดสินช้ีขาดในข้ันสุดท้าย หัวข้อต่อไปจะได้
กล่าวถึงที่มา รูปแบบ ประเภทกิจการของการออกเสียงประชามติ  

ความแตกต่างระหว่างการท าประชาพิจารณ์และการออกเสียงประชามติ  พบว่าการท าประชา
พิจารณ์ เป็นเครื่องมือของรัฐในการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็น ซึ่งเป็นส่วนร่วม
ในกระบวนการตัดสินใจของเจ้าหน้าที่เท่านั้น เป็นกระบวนการที่รั ฐใช้ในการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนที่อาจจะได้รับผลกระทบจากการตัดสินด าเนินการโครงการของรัฐ เช่น การสร้างโรงไฟฟ้า การ
สร้างเตาเผาขยะ เป็นต้น ข้อคิดเห็นหรือข้อมูลที่ได้จะเป็นเพียงข้อเสนอประกอบการพิจารณา แต่ตัว
เจ้าหน้าที่ยังคงมีอ านาจการตัดสินใจโดยอิสระ ดังนั้ น การประชาพิจารณ์ อ านาจการตัดสินใจอยู่ที่
เจ้าหน้าที่ของรัฐ อันเป็นการใช้อ านาจอธิปไตยโดยผู้แทน 
 ในส่วนการออกเสียงประชาพิจารณ์ จะเป็นการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในเรื่องที่ส าคัญ
และกระทบต่อคนทั้งชาติ ดังนั้น การออกเสียงประชามติ อ านาจการตัดสินใจอยู่ที่ประชาชนอันเป็นการใช้
อ านาจอธิปไตยโดยตรงของประชาชน เนื่องจากลักษณะของการออกเสียงประชามติแบ่งได้ดังนี้  ผลของ
การออกเสียงประชามติที่มีสภาพบังคับ คือผลของการออกเสียงประชามติที่ผูกพันองค์กรของรัฐ ให้ต้อง
ด าเนินการตามเสียงข้างมากของประชามติ ไม่ว่าผลจะออกมาอย่างไรโดยไม่มีอ านาจดุลพินิจที่จะปฏิบัติ
เป็นอย่างอื่นได้ โดยผลของการออกเสียงประชามติที่มีสภาพบังคับดังกล่าว จ าแนกได้เป็น 2 ประเภท



97 

 

ด้วยกัน คือ ผลการออกเสียงประชามติที่มีสภาพบังคับเด็ดขาด ได้แก่ กรณีที่ผลของการออกเสียง
ประชามติมี “ผลผูกพันเชิงบวก” เช่น เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ องค์กรของรัฐต้องน าร่าง
รัฐธรรมนูญนั้นไปประกาศใช้บังคับ และ “ผลผูกพันเชิงลบ” เมื่อเสียงข้างมากไม่เห็นชอบด้วยกับเรื่องที่
น ามาออกเสียงประชามติ เช่น ไม่เห็นชอบด้วยกับร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ ร่างรัฐธรรมนูญนั้นย่อมต้องตก
ไป ทั้ง 2 กรณี มีสภาพบังคับให้เป็นไปตามผลของการออกเสียงประชามติทั้งสิ้น และผลของการออกเสียง
ประชามติที่มีสภาพบังคับไม่เด็ดขาด ได้แก่ ผลของการออกเสียงประชามติที่มีสภาพบังคับบางส่วนและไม่
มีสภาพบังคับบางส่วน คือกรณีที่เสียงส่วนมากของการออกเสียงประชามติไม่เห็นชอบด้วยกับเรื่องที่น ามา
ออกเสียง ก็มีอันต้องตกไป หากเสียงส่วนมากเห็นชอบกับเรื่องที่น ามาออกเสยีงประชามติ ผลของการออก
เสียงดังกล่าวยังไม่มีสภาพบังคับ ให้องค์กรของรัฐต้องน าเรื่องดังกล่าวไปประกาศใช้บังคับ ตามเสียง
ส่วนมากของการออกเสียงประชามติ แต่จะถูกส่งต่อไปยังองค์กรของรัฐเพื่อพิจารณาตัดสินใจอีกครั้งหนึ่ง 
ว่าเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบ โดยองค์กรของรัฐไม่ผูกพันกับเสียงส่วนมากของการออกเสียงประชามติแต่
อย่างใด กรณีมีผลของการออกเสียงประชามติ จึงเป็นเพียงการให้ค าปรึกษาแก่องค์กรของรัฐผู้มีอ านาจ
ตัดสินในข้ันสุดท้าย      

ในส่วนของผลของการออกเสียงประชามติที่ไม่มสีภาพบังคับ สามารถจ าแนกได้เป็น 2 ประเภท 
คือประการแรก ผลของการออกเสียงประชามติที่เป็นเพียงการให้ค าปรึกษาแก่องค์ของรัฐ ซึ่งองค์กรของ
รัฐไม่จ าเป็นต้องด าเนินการตามเสียงข้างมากของประชาชน ไม่ว่าผลของการออกเสียงประชามตินั้นจะ
ออกมาว่าประชาชนเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วย กับเรื่องที่น ามาให้ออกเสียงลงประชามติก็ตาม ประการที่
สอง ผลของการออกเสียงประชามติที่องค์กรของรัฐอาจต้องแสดงความรับผิดชอบทางการเมือง ซึ่งอาจ
จ าเป็นต้องแสดงความรับผิดชอบทางการเมอืง ต่อเมื่อองค์กรของรัฐ หรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งได้ให้ค ามั่นไว้
ว่า หากผลของการออกเสียงประชามติออกมาเป็นอย่างใดแล้ว ตนจะแสดงความรับผิดชอบทางการเมือง
อย่างใดอย่างหนึ่ง 
2. ปัญหาทางกฎหมายในการออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วน
ร่วมของประชาชนในท้องถิ่น          
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 58 บัญญัติให้บุคคลย่อมมีสิทธิ
ได้รับข้อมูลค าช้ีแจงและเหตุผลจากหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน 
ก่อนการอนุญาตหรือด าเนินโครงการหรือ กิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ
อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถ่ิน และมีสิทธิแสดงความ
คิดเห็นของตน ทั้งนี้ ตามกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ แต่ถ้าหาก
พิจารณาในทางปฏิบัติแล้ว การมีส่วนร่วมของประชาชนน้ันเป็นเพียงรูปแบบ หรือพิธีการที่หน่วยงานของ
รัฐจัดท าให้ครบข้ันตอนตามที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น แต่ไม่ได้มีการประเมินผลว่าการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนได้ท าให้เกิดประสิทธิภาพการด าเนินงานอย่างไรบ้างประชาชนเข้าใจการด าเนินงานของรัฐ
เพียงใด และมักจะพบว่าหน่วยงานของรัฐจัดเวทีการมีส่วนร่วมของประชาชน การรับฟังความเห็นของ
ประชาชน  การท าประชาคมหมู่บ้านนั้นเกิดข้ึนภายหลังที่หน่วยงานของรัฐได้มีการอนุมัติโครงการแล้ว 
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ดังนั้น ย่อมไม่เกิดประโยชน์ที่จะจัดเวทีรับฟังความเห็นของประชาชน และหลายครั้งที่มีการจัดเวทีรับฟัง
ความเห็นประชาชนการสื่อสารให้ประชาชนเข้าใจจะมีลักษณะแนวดิ่งจากบนลงล่าง กล่าวคือหน่วยงาน
ของรัฐช้ีแจงให้ทราบและไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความเห็นโต้ตอบ 
 ส าหรับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการรับฟังความคิดเห็นและการออกเสียงประชามติใน
ระดับท้องถ่ิน ต่อการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ถ้าเห็นว่ากิจการหรือโครงการใดที่มี
ผลกระทบต่อมวลสมาชิกที่อาศัยอยู่ในอาณาเขตของตนและต้องการได้ข้อยุติในการด าเนินการ ผู้บริหาร
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีดุลพินิจที่จะท าประชามติได้  หากพิจารณาบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ในฐานะที่เป็นรัฐธรรมนูญที่มีกระบวนวิธียกร่างโดยเสียงประชาชน
มากกว่าฉบับอื่น ๆ ได้ก าหนดให้ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีเห็นว่ากิจการเรื่องใดอาจกระทบถึงประโยชน์ได้
เสียของประเทศชาติหรือประชาชน นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจปรึกษา
ประธานสภาผู้แทนราษฎร และประธานวุฒิสภาให้มีการออกเสียงประชามติได้ โดยมีพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ พุทธศักราช 2541 ก าหนดรายละเอียดวิธีการในการ
จัดท าประชามติไว้ แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก็มิ                      ได้
บัญญัติให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินการจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติในการด าเนินกิจการ
ในระดับท้องถ่ิน ซึ่งปรากฏว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดที่ เห็นว่าการกระท าหรือกิจการใดจะมี
ผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถ่ิน ก็มักจะจัดให้มีการหยั่งเสียงหรือการท าประชามติ
ประชาชนในท้องถ่ินนั้นด้วยวิธีการที่แตกต่างกันไปในแต่ละท้องถ่ิน โดยไม่มีบทบัญญัติของกฎหมาย
รองรับไว้โดยชัดแจ้ง จึงมีประเด็นปัญหาที่โต้แย้งกันเรื่องความถูกต้องเหมาะสมของผู้จัดท า รูปแบบ 
วิธีการ ตลอดจนสภาพบังคับของมติเสมอ 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติแนวคิดที่สอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญ ฯ ปีพุทธศักราช 2540 ดังกล่าวข้างต้น โดยมาตรา 58 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 บัญญัติว่า การด าเนินการใดของรัฐหรือที่รัฐจะอนุญาตให้ผู้ใดด าเนินการ ถ้าการนั้น
อาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้
เสียส าคัญอื่นใดของประชาชนหรือชุมชนหรือสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง รัฐต้องด าเนินการให้มีการศึกษา
และประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรือชุมชน และจัดให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนที่เกี่ยวข้องก่อน เพื่อน ามาประกอบการพิจารณา
ด าเนินการหรืออนุญาตตามที่กฎหมายบัญญัติ อันเป็นบทบัญญัติที่มีการรับรองให้สิทธิแก่ประชาชนใน
ท้องถ่ินต่างๆ ออกเสียงประชามติในระดับท้องถ่ินได้ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานะองค์กรของ
รัฐมีหน้าที่ในการจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติหรือรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเพื่อตัดสินใจใน
การกระท าที่จะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถ่ินในสาระส าคัญได้ แต่อย่างไรก็
ตาม ก็ยังไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายที่ก าหนดรายละเอียดขององค์กรที่มีอ านาจในการด าเนินการ 
รูปแบบวิธีการ ตลอดจนผลผูกพันของการประชามติในระดับท้องถ่ินดังกล่าว 
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 ถึงแม้รัฐธรรมนูญ ฯ ปีพุทธศักราช 2560 จะรับรองให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดท า
ประชามติหรือรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนที่เกี่ยวข้องก่อน เพื่อน ามา
ประกอบการพิจารณาด าเนินการหรืออนุญาตได้ แต่อย่างไรก็ตามบทบัญญัติเรื่องการออกเสียงประชามติ
ในท้องถ่ินยังมีความไม่ชัดเจนในกิจการที่จัดท าประชามติว่ากิจการประเภทใดที่มีผลกระทบต่อประชาชน
ในท้องถ่ินบ้าง และไม่มีความชัดเจนว่าเมื่อใดจะจัดท าประชามติในท้องถ่ินได้ นอกจากนี้บทบัญญัติของ
กฎหมายยังใช้ค าว่าให้ผลของประชามติมีผลเป็นเพียงให้ค าปรึกษาหรือข้อยุติ ซึ่งตามแนวคิดของ
ต่างประเทศจะบัญญัติอย่างชัดเจนว่ามีผลยุติในประเด็นที่ขอเสียงประชามติจากประชาชน 
 อย่างไรก็ดีในสังคมประชาธิปไตยในรูปแบบการปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศไทยบนพื้นฐาน
ของหลักประชาธิปไตย ยังมีสภาพปัญหาบางประการทั้งปัจจัยที่เกิดจากภายนอกและภายใน ท าให้
ประชาธิปไตยในสังคมไทยนั้นอยู่ในภาวะที่ไม่อาจจะเรียกได้ว่าเป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์ในแบบของ
อารยะประเทศ โดยปรากฏสภาพปัญหาที่เกิดข้ึนเกีย่วกับการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในการ
ปกครองท้องถ่ินของไทย ซึ่งอาจจ าแนกออกได้เป็นหลายด้านสืบเนื่องจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ได้
บัญญัติรับรองสิทธิในการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในท้องถ่ินไว้ ซึ่งอาจกล่าวถึงสภาพปัญหา
เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินโดยสรุปในแต่ละด้านได้ ดังนี้    
 

 1) ปัญหาเรื่องผลผูกพันของการออกเสียงประชามติในระดับท้องถิ่น 
 โดยเหตุที่การออกเสียงประชามติในระดับท้องถ่ิน (เทศบาล) ก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย  พุทธศักราช 2560 นั้น ได้ก าหนดถึงผลผูกพันของการออกเสียงประชามติของเทศบาลไว้ในมาตรา 
32 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 
12) พุทธศักราช 2546  ว่า“การออกเสียงประชามตินั้นให้มีผลเป็นเพียงการให้ค าปรึกษาแก่สภาเทศบาล
หรือนายกเทศมนตรีในเรื่องนั้น” ซึ่งกรณีดังกล่าวจะเกิดปัญหาว่าเมื่อประชาชนในท้องถ่ินได้มีการออก
เสียงประชามติเห็นชอบในเรื่องที่ส าคัญๆของท้องถ่ิน เช่น การออกเสียงประชามติต่อร่างข้อบัญญัติ
ท้องถ่ินที่เกิดจากการริเริ่มเสนอโดยประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งมีจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนผู้มี
สิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินน้ัน  ซึ่งได้เข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ินต่อสภาท้องถ่ิน หรือใน
กิจการที่อาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของประชาชนในท้องถ่ินตามที่ได้มีการลงประชามติกัน แต่หาก
สภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีไม่เห็นด้วยกับมติของประชาชนที่ได้มีการลงประชามติกันโดยอ้างว่าการ
ออกเสียงประชามติมีผลเป็นเพียงการให้ค าปรึกษาแก่สภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีในทุก ๆ เรื่องที่มี
การจัดให้มีการลงประชามตินั้นเท่านั้น อ านาจตัดสินใจหรือดุลพินิจในข้ันตอนสุดท้ายยังเป็นของสภา
เทศบาลหรือนายกเทศมนตรี 
 โดยผลของการออกเสียงประชามติดังกล่าวไม่มีผลผูกพันหรือไม่มีสภาพบังคับให้เทศบาล ต้อง
ปฏิบัติตามมติของประชาชนในท้องถ่ินที่ออกมาก็จะเกิดปัญหาโต้แย้งข้ึนได้ระหว่างประชาชนที่ได้ลงมติ
เห็นชอบในกิจกรรมหรือข้อบัญญัติท้องถ่ินดังกล่าวกับเทศบาลที่ได้ปฏิเสธไม่ปฏิบัติตามผลประชามติโดย
กล่าวอ้างบทบัญญัติของพระราชบัญญตัิเทศบาลฯ ที่ก าหนดให้การลงประชามติเปน็เพยีงการให้ค าปรึกษา
หารือเทศบาลเท่านั้น ทั้งนี้ เมื่อได้พิจารณาแล้วจะพบว่าปัญหาที่เกิดข้ึนมีสาเหตุมาจากบทบัญญัติของ



100 

 

พระราชบัญญัติเทศบาลฉบับปัจจุบันที่ก าหนดผลผูกพันของการท าประชามติไว้เพียงกรณีเดียว คือเป็น
เพียงการให้ค าปรึกษาแก่สภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีเท่าน้ัน ไม่ว่าจะท าประชามติในเรื่องใดก็ตาม 
ทั้งที่เรื่องบางอย่าง เช่น การออกข้อบัญญัติท้องถ่ินซึ่งเป็นเรื่องที่ส าคัญเพราะข้อบัญญัติท้องถ่ินเกิดจาก
ประชาชนในท้องถ่ินอาจเป็นผู้เสนอได้ตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 รับรอง
ไว้และประชาชนในท้องถ่ินจะต้องอยู่ภายใต้ผลบังคับของข้อบัญญัติท้องถ่ินซึ่งประชาชนในท้องถ่ินผู้เป็น
เจ้าของอ านาจอธิปไตยที่แท้จริงก็ควรที่จะได้ตัดสินใจเองว่าจะยอมรับให้ร่างข้อบัญญัติท้องถ่ินนั้นมีผล
บังคับใช้กับตนได้หรือไม่และหากประชาชนในท้องถ่ินไม่ยอมรับร่างข้อบัญญัติท้องถ่ินแล้ว ร่างข้อบัญญัติ
ท้องถ่ินน้ันก็ไม่ควรจะถูกน ามาใช้บังคับโดยฝืนใจประชาชนในท้องถ่ินอีก 
 ฉะนั้นคณะผู้ศึกษาเห็นว่า  ผลของการออกเสียงประชามติในเรื่องกฎหมายและข้อบังคับของ
ท้องถ่ินจึงควรต้องผูกพันให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องปฏิบัติตาม มิใช่เป็นเพียงแค่การให้ค าปรึกษา
หารือเท่านั้น และผลผูกพันของการออกเสียงประชามติต่อร่างข้อบัญญัติท้องถ่ินเช่นนี้ ก็สอดคล้องกับ
ระบบการออกเสียงประชามติในต่างประเทศ ซึ่งแทบทุกประเทศก็มักจะบัญญัติไว้ให้เป็นการออกเสียง
ประชามติผูกพัน (มีสภาพบังคับ) ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องปฏิบัติตามเช่นเดียวกันกล่าวคือ จาก
การศึกษาบทบัญญัติกฎหมายของต่างประเทศ ได้แก่  ประเทศสวิสเซอร์แลนด์ และประเทศอังกฤษ ใน
ส่วนที่เกี่ยวกับการออกเสียงประชามติในท้องถ่ิน  พบว่า  มีทั้งผลของการออกเสียงประชามติที่มีสภาพ
บังคับและไม่มีสภาพบังคับให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องปฏิบัติตามมติของประชาชน  ซึ่งโดย
ส่วนมากแล้วหากเป็นการออกเสียงประชามติต่อกฎหมายในระดับท้องถ่ิน  ผลของการออกเสียง
ประชามติมักจะมีสภาพบงัคับใหอ้งค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องปฏิบัติตามมติของประชาชน  และถ้าเป็น
การออกเสียงประชามติต่อนโยบายหรือกิจการอื่นใดที่เป็นอ านาจการตัดสินใจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินโดยตรงแล้วในหลายๆ ประเทศก็มักจะก าหนดให้ผลของการออกเสียงประชามติเป็นแบบไม่มี
สภาพบังคับ  กล่าวคือเป็นการออกเสียงประชามติในเชิงปรึกษาหารือเท่านั้น 
 ฉะนั้น ปัญหาที่เกิดข้ึนจากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติเทศบาล ฯ ที่ก าหนดผลผูกพันของการ
ท าประชามติในทุก ๆ เรื่องให้เป็นเพียงการให้ค าปรึกษาแก่สภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีเท่านั้น จึงได้
ก่อให้เกิดปัญหาดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น จึงจ าเป็นที่ต้องศึกษาถึงผลผูกพันของการออกเสียงประชามติว่า
หากประชาชนออกเสียงประชามติไปในทางใดทางหนึ่งไม่ว่าจะเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบด้วยกับเรื่องหรือ
ประเด็นที่น ามาให้ออกเสียงประชามติแล้ว ผลของการออกเสียงประชามติจะมีสภาพบังคับองค์กรปกครอง
ท้องถ่ินต้องปฏิบัติตามมติของประชาชน 
ที่ออกมาหรือไม่ ในเรื่องใดบ้างหรือผลของการออกเสียงประชามติจะเป็นเพียงการให้ค าปรึกษาหารือแก่
องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินในเรือ่งใดบา้ง อันจะน ามาซึ่งการปรับปรุงแก้ไขบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ
เทศบาลฉบับปัจจุบันให้ชัดเจนและเหมาะสมมากยิ่งขึ้น       
 นอกจากนี้ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 32 ทวิ วรรค 1 บัญญัติว่า “...สมาชิก
สภาเทศบาลจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกเท่าที่มีอยู่หรือนายกเทศมนตรีอาจเส นอต่อ
ประธานสภาเทศบาล เพื่อให้มีการออกเสียงประชามติในท้องถ่ิน... 
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 จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญข้างต้น ได้ก าหนดไว้กว้างๆ ให้การจะจัดท าประชามติหรือไม่ให้
เป็นดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่จะจัดให้มีการท าประชามติหรือไม่ แต่ได้ก าหนดไว้อีก
ประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ันสามารถเสนอให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดท าประชามติ
ในเรื่องนั้น แต่อย่างไรก็ตามก็ยังคงอยู่ในดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินว่าจะจัดให้มีการท า
ประชามติหรือไม่ ส่วนในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการท าประชามติ
หรือไม่ไว้ให้ชัดเจนข้ึนโดยก าหนดให้นายกเทศมนตรี  สมาชิกเทศบาลจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่ง ฯสามารถ
เสนอต่อประธานสภาเทศบาลเพื่อให้มีการท าประชามติในท้องถ่ินได้  การท าประชามติในเทศบาลเพื่อให้
มีการท าประชามติในท้องถ่ินได้  การท าประชามติเทศบาลจึงเป็นดุลพินิจของสภาเทศบาลมีข้อสังเกตว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอื่น เช่น องค์กรบริหารส่วนต าบล องค์กรบริหารส่วนจังหวัด  มิได้มีกฎหมาย
ก าหนดให้สามารถท าประชามติในท้องถ่ินนั้น ๆ ดังนั้นจะต้องน าหลักเกณฑ์ในรัฐธรร มนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ 
พุทธศักราช 2552 มาใช้หากองค์การบริหารส่วนต าบลและองค์การบริหารส่วนจังหวัดต้องการจัดท า
ประชามติ 
 จึงอาจสรุปได้ว่า การจัดท าประชามติในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นเป็นดุลพินิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน ท าให้ประชาชนในท้องถ่ินน้ัน ๆ  ซึ่งได้รับผลกระทบจากกิจการทีจ่ะท าในท้องถ่ิน  ท า
ได้เพียงร้องขอให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นๆ ท าประชามติแม้ไม่สามารถก าหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินต้องจัดท าประชามติในเรื่องนั้น ๆ แต่อย่างใด  ในทางปฏิบัติ จึงพบว่าการจัดท าประชามติใน
ท้องถ่ินจึงล้วนเป็นความต้องการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น ๆ เอง  ดังนั้นจึงอาจก าหนดให้
ประชาชนในท้องถ่ินที่อาจได้รับผลกระทบจากกิจการนั้น (ผู้มีสิทธิในการออกเสยีงลงประชามติ) จ านวน 1 
ใน 5, 1 ใน 4 ฯลฯ สามารถเสนอให้ท าประชามติในกิจการนั้น ๆ  โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้อง
ท าประชามติในเรื่องนั้นๆ ไม่ใช่ดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ประกอบกับความไม่ชัดเจนของ
ประเภทกิจการที่สามารถท าประชามติได ้โดยพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 32 ทวิ วรรค 1 
บัญญัติว่า“ในกรณีกิจการอื่นใดที่อาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของเทศบาลหรือประชาชนในท้องถ่ิน...
อาจเสนอต่อประธานสภาเทศบาลเพื่อให้มีการออกเสียงประชามติ” 
 จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติเทศบาลข้างต้น  ได้ก าหนดกิจการที่สามารถ
ท าประชามติได้ไว้กว้าง ๆ นั่นคือ  ให้อยู่ในดุลพินิจขององค์กรปรกครองส่วนท้องถ่ินน้ันๆ พิจารณาว่าเรื่อง
ใดมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชนในท้องถ่ินน้ัน ๆ ” ท าให้การท าในทางปฏิบัติประชามติใน
ท้องถ่ินเกือบทั้งหมดเป็นกิจการที่เป็นความเห็นหรือความต้องการขององค์การปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นๆ 
เท่านั้น และดุลพินิจดังกล่าวก็กว้างขวางมากจนอาจท าให้การลงประชามติไม่เป็นไปตามความเหมาะสม
หรือความจ าเป็นอย่างแท้จริง  กิจการใดที่อาจมีผลกระทบต่อประชาชนแต่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ัน 
ๆ เห็นว่าไม่ควรท าประชามติจึงไม่สามารถท าประชามติซึ่งท าให้อาจขาดการมีส่วนร่วมในการแสดงความ
คิดเห็นของประชาชนซึ่งอาจได้รับผลกระทบจากกิจการต่าง ๆ ที่จะด าเนินการในท้องถ่ินได้   
 นอกจากนี้กฎหมายในปัจจุบันยังไม่มีการก าหนดให้ประชาชนได้รับข้อมูลข่าวสารอย่างเพียงพอ
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ในการท าประชามติให้ได้มติที่เป็นความต้องการที่แท้จรงิของคนส่วนใหญ่ในท้องถ่ินนั้นๆเบื้องต้นประชาชนใน
ท้องถ่ินนั้นๆ จะต้องได้รับข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับประชามติน้ันๆ อย่างรอบด้านเสียก่อนไม่ว่าจะเป็นความ
จ าเป็นของประชามติที่ท าข้อดีข้อเสียของมติ  ผลของมติที่จะเกิดข้ึนกับคนในท้องถ่ินนั้นๆ และในที่อื่นๆ 
ฯลฯ เพื่อให้ผู้ที่จะต้องลงมติทราบและสามารถน าข้อมูลที่ถูกต้องไปใช้ในการตัดสินใจลงมติได้อย่างถูกต้อง
รอบด้าน แม้พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 จะก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องแจ้งข้อมูล
รายละเอียดให้ประชาชนทราบในเวลาพอสมควรแต่ก็ไม่ได้ก าหนดกฎเกณฑ์รายละเอียดในการแจ้งข้อมูล
รายละเอียดว่าอย่างไรจึงจะท าให้ข้อมูลไปถึงประชาชนผู้ที่อาจได้รับผลกระทบจากการกระท าของรัฐส่วน
ใหญ่หรือทั้งหมด จึงท าให้ในทางปฏิบัติของการลงประชามติในท้องถ่ินในปัจจุบันน้ันประชาชนที่มาลงมติ
มักไม่ทราบข้อมูลเกี่ยวกับมติที่จะมาลง เนื่องจากไม่มีกฎเกณฑ์ใดก าหนดให้ต้องให้ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับ
ประชามติ เช่น กลุ่มผู้จัดท าประชามติ กลุ่มผู้สนับสนุนมติ กลุ่มผู้คัดค้านมติ ฯลฯ  ซึ่งก็จะท าให้ข้อมูลที่
ประชาชนได้รับอาจมาจากกลุม่ใดกลุม่หนึ่งดังกล่าว  ซึ่งย่อมไม่ใช้ข้อมูลข่าวสารที่รอบด้านและเพียงพอต่อ
การตัดสินใจลงมติ จะเห็นได้ว่าแม้จะมีการกระจายอ านาจให้ประชาชนในท้องถ่ินมีส่วนร่วมในการเมือง
และการปกครองมากขึ้น เช่น การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน การออกเสียงประชามติ แต่ยังคงเกิด
ปัญหาความไม่ชัดเจนของกฎหมายและทางปฏิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินที่จัดให้ประชาชนทราบ
ข้อมูลในทางรูปแบบเท่านั้น กล่าวคือไม่ให้ประชาชนแสดงความคิดเห็นอย่างเพียงพอและไม่ได้น า
ความเห็นของประชาชนมาประกอบการพิจารณาอย่างจริงจังและการออกเสียงประชามตินั้นยังไม่เคยมี
การจัดข้ึนเลยในระดับท้องถ่ิน แต่มีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจแก่เทศบาลเท่านั้น ซึ่งในบทต่อไปจะได้
วิเคราะห์ปัญหาและแนวทางข้อเสนอแนะของผู้ศึกษาต่อไป 

2) ปัญหาเกี่ยวกับเรื่องการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
จากสภาพปัญหาในเรื่องของการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในข้อ 4 ของ

ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 นั้น ได้บัญญัติถึง
โครงการของรัฐยังไม่ชัดเจน โดยให้ความหมายว่า การด าเนินโครงการของหน่วยงานของรัฐอันเป็นการ
พัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคม ไม่ว่าจะเป็นการด าเนินการโดยหน่วยงานของรัฐ หรือโดยวิธีการให้สัมปทาน
หรืออนุญาตให้บุคคลอื่นท า ทั้งนี้ บรรดาที่มีผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ 
อนามัย วิถีชีวิต หรือส่วนได้เสียเกี่ยวกับชุมชนท้องถ่ิน กฎหมายตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าว
ยังอาจท าให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการตีความกฎหมายเพื่อไม่ต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนได้ เพราะโครงการของรัฐตามระเบียบดังกล่าวก าหนดไว้กว้างเกินไป ท าให้การตีความค าว่า
โครงการของรัฐที่มีผลกระทบกว้างขวางนั้นยังไม่แน่นอน และตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าวใน
ข้อ 5 ที่ก าหนดว่า โครงการของรัฐที่มีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อประชาชนเป็นส่วนรวม ก็ท าให้ต้องมา
ตีความในบทบัญญัติดังกล่าว ซึ่งมีความไม่ชัดเจน ดังนั้นตามระเบียบดังกล่าวนั้นควรก าหนดลงไปให้
เจาะจงลงไปว่าโครงการประเภทใด ใช้เงินลงทุนประมาณเท่าไร โดยต้องก าหนดบังคับในระเบียบให้
ชัดเจนว่าหากเข้ากรณีดังกล่าวหน่วยงานของรัฐต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน  
 ตามกฎหมายต่างประเทศน้ัน ในกลุ่มประเทศแองโกล-อเมริกา การท าประชาพิจารณ์ในประเทศ
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อังกฤษจะมีเรื่องที่ท าหลากหลายครอบคลุมกิจกรรมหรือภารกิจของฝ่ายปกครองทุกๆ ด้าน  เช่น ด้าน
พลังงาน เช้ือเพลิง ความปลอดภัย สิ่งแวดล้อม เป็นต้น โดยประเภทเรื่องที่จะท ามีทั้งที่เป็นกฎล าดับรอง 
หรือค าสั่งทางปกครอง ส่วนประเทศสหรัฐอเมริกา เรื่องที่จะท าประชาพิจารณ์ สามารถท าประชาพิจารณ์
ได้เกือบทุกเรื่อง เช่น การสร้างถนน เข่ือน เป็นต้น ประเภทของเรื่องที่จะท ามีทั้งเป็นกฎล าดับรอง หรือ
เป็นค าสั่งทางปกครอง ภาพรวมของเรื่องที่จะท าประชาพิจารณ์ในกลุ่มประเทศแองโกล-อเมริกา จึงดูจะ
คล้ายๆ กัน กล่าวคือ เรื่องที่จะท าประชาพิจารณ์นั้น จะมีความหลากหลาย ซึ่งก็สอดคล้องกับระบบ
กฎหมายปกครองในประเทศอังกฤษและประเทศสหรฐัอเมรกิา ซึ่งเป็นระบบที่ไม่มีศาลปกครองโดยเฉพาะ 
ดังนั้นกระบวนการประชาพิจารณ์ซึ่งเป็นกระบวนการพิจารณาทางปกครองจึงถูกน ามาใช้อย่างแพร่หลาย
ซึ่งตรงกันข้ามกับกลุ่มประเทศในภาคพื้นยุโรป ด้วยเหตุนี้ หากปล่อยให้มีการท าประชาพิจารณ์กระจัด
กระจายไปตามพระราชบัญญัติต่างๆ ย่อมท าให้เกิดความลักลั่นทางกฎหมาย ในประเทศสหรัฐอเมริกาจึง
มีกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกา Administrative Procedure Act 
1971 เป็นกฎหมายแม่แบบหรือกฎหมายกลางในการท าประชาพิจารณ์ โดยหากพระราชบัญญัติใด
ต้องการท าประชาพิจารณ์ ในพระราชบัญญัตินั้นก็จะระบุให้ใช้กฎหมายดังกล่าวไว้ ทั้งนี้เพื่อให้เกิดความ
เป็นเอกภาพในการท าประชาพิจารณ์ ในกลุ่มประเทศภาคพื้นยุโรป การท าประชาพิจารณ์จะจ ากัด
เฉพาะที่เป็นโครงการขนาดใหญ่เท่านั้น ไม่ได้มีการท าประชาพิจารณ์ในทุกเรื่อง โดยจะต้องเป็นโครงการที่
มีกฎหมายระบุไว้ชัดเจนว่าให้ท าประชาพิจารณ์ จึงจะท ากระบวนการพิจารณาวางแผนได้ ซึ่งมีข้อดีตรงที่
ท าให้การด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองไม่ล่าช้า หากจะล่าช้าเพราะการท าประชาพิจารณ์ก็เฉพาะ
โครงการใหญ่ๆ ซึ่งก็มีเหตุผลที่ชอบธรรมที่จะบัญญัติเช่นนั้น ดังนั้นการท าประชาพิจารณ์ในประเทศ
ภาคพื้นยุโรป จึงน ามาใช้เฉพาะเรื่องที่ส าคัญและจ าเป็นจริงๆ เท่านั้น      

ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 5 
ได้ก าหนดไว้ว่า “ก่อนเริ่มด าเนินโครงการของรัฐ หน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบโครงการต้องจัดให้มีการ
เผยแพร่ข้อมูลตามข้อ 7 ให้ประชาชนทราบ และจะรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีใดวิธีหนึ่งหรือ
หลายวิธีตามข้อ 9 ด้วยก็ได้” ค าว่า “ก็ได”้ เท่ากับเป็นการเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองหรือหน่วยงานของ
รัฐนั้นๆ ได้ใช้ดุลพินิจในการจัดให้มีหรือไม่มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก็ได้ และถึงแม้ตาม
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 6 จะมีการเปิด
โอกาสให้ผู้มีส่วนได้เสียร้องขอหากหน่วยงานของรัฐไม่ได้จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นก็ตาม แต่ก็จะเห็น
ได้ว่าผู้มีอ านาจในการสั่งหน่วยงานของรัฐให้รับฟังความคิดเห็นของประชาชน ได้แก่ รัฐมนตรีส าหรับ
ราชการส่วนกลาง ผู้ว่าราชการจังหวัดส าหรับราชการส่วนภูมิภาคหรือราชการส่วนท้องถ่ิน และผู้ ว่า
ราชการกรุงเทพมหานครส าหรับราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งถือว่าเป็น ผู้มีอ านาจในส่วนราชการนั้นๆ 
โดยตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 6 นี้ได้มี
การใช้ค าว่า “...จะสั่งหน่วยงานของรัฐให้รับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนก็ได้” ดังนั้น จึงเป็นการ
เปิดโอกาสให้ผู้มีอ านาจในสว่นราชการนั้นๆ ใช้ดุลยพินิจในการทีจ่ะจดัให้มหีรอืไม่มีการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชน     
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นอกจากนี้ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.
2548 ข้อ 5 วรรค 2 นี้ได้ก าหนดให้ “หน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้รับผิดชอบโครงการของรัฐที่มีผลกระทบ
อย่างรุนแรงต่อประชาชนเป็นส่วนรวมต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน...” พิจารณาแล้ว
เห็นได้ว่า ขาดการนิยามที่ชัดเจนในเรื่อง “โครงการของรัฐที่มีผลกระทบอย่างรุนแรง” เพราะเป็นการ
ก าหนดเพียงกว้างๆ และมิได้มีการก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่า โครงการใดถือว่าเป็นโครงการที่มีผลกระทบ
อย่างรุนแรง จึงอาจท าให้หน่วยงานของรัฐอ้างว่าโครงการของตนนั้นยังไม่ถึงข้ันที่เป็นโครงการที่มี
ผลกระทบอย่างรุนแรงจนต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน นอกจากนี้ในระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีฯ นี้ก็ยังมิได้ก าหนดถึงช่องทางของประชาชน ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้รับผิดชอบ
โครงการเห็นว่าโครงการใดโครงการหนึ่งเป็นโครงการที่ไม่มีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อประชาชนจนถึงข้ัน
ต้องเปิดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ประชาชนจะสามารถอุทธรณ์ต่อใครหรือน าเรื่องไปฟ้อง
ต่อศาลปกครองต่อไปซึ่งเป็นเรื่องที่การบัญญัติไว้ไม่ชัดเจน       
 3) ปัญหาอันเกิดจากขั้นตอนในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

ตามสภาพปัญหาอันเกิดจากข้ันตอนในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนนั้น ตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ยังก าหนดข้ันตอนต่างๆ ไม่
ละเอียด และการที่หน่วยงานของรัฐจะจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน หน่วยงานของรัฐก็
ประกาศให้ประชาชนทราบถึงการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน โดยหน่วยงานของรัฐ
ประกาศให้ประชาชนทราบโดยให้เวลาที่สั้นเกิน 
ไปอาจท าให้ประชาชนบางกลุ่มที่ได้รับความเดือดร้อนซึ่งได้รับผลกระทบจากการด าเนินการโครงการ ไม่
สามารถเข้ามาแสดงความคิดเห็นความเดือดรอ้นของตนเองใหห้น่วยงานของรัฐผูร้ับผิดชอบโครงการทราบ
ได ้  

ส่วนในต่างประเทศ ในกลุ่มประเทศแองโกล-อเมริกา กระบวนการท าประชาพิจารณ์ในประเทศ
อังกฤษและประเทศอเมริกา จะมีแนวทางกระบวนการคล้ายๆ กลุ่มประเทศภาคพื้นยุโรป เช่น ประเทศ
เยอรมัน ประเทศฝรั่งเศส เป็นต้น กล่าวคือ เริ่มจากการแจ้งข้อมูลเรือ่งหรอืประเด็นที่จะท าประชาพิจารณ์
ให้ประชาชนทราบ จากนั้นก็จะให้ประชาชนเข้ามาแสดงข้อคิดเห็น ข้อคัดค้าน หรือพยานหลักฐานต่างๆ 
ต่อเจ้าหน้าที่ที่รับฟัง เสร็จแล้วเจา้หน้าทีก่็จะรวบรวมข้อมูลข้อคิดเห็นเสนอผู้มีอ านาจตัดสินใจ ซึ่งแนวทาง
ดังกล่าวเป็นเพียงแนวทางกว้างๆ เท่านั้น แต่รายละเอียดปลีกย่อยแตกต่างกัน กล่าวคือ ในกลุ่มประเทศ
แองโกล-อเมริกา  ประเทศอังกฤษจะมีแนวทางกว้างๆ ดังที่กล่าวมา แต่ในประเทศสหรัฐอเมริกาจะมี
ความพิเศษ กล่าวคือ จะแบ่งประเภทการท าประชาพิจารณ์ออกเป็นหลายระดับ ระดับแรกเป็นการท า
ประชาพิจารณ์ในระหว่างการร่างนโยบาย ซึ่งจะมีลักษณะในเชิงทางการเมืองมาก จะเป็นการรวบรวม
ข้อมูลเสนอแนะแก่ฝ่ายนิติบัญญัติ ระดับที่สอง เป็นการท าประชาพิจารณ์ในระดับการปฏิบัติการให้เป็นไป
ตามกฎหมาย ซึ่งมีอยู่ 3 รูปแบบ ซึ่งมีระดับของการท าประชาพิจารณ์แตกต่างกันไป ระดับแรกการท า
ประชาพิจารณ์การออกกฎอย่างไม่เป็นทางการ มีข้ันตอนที่ไม่ซับซ้อนยุ่งยาก (Informal Rule-Making) 
ระดับที่สอง ประชาพิจารณ์การออกกฎเป็นทางการ (Formal Rule-Making) ประชาพิจารณ์รูปแบบนี้จะ



105 

 

มีขั้นตอนยุ่งยาก มีกระบวนการพิจารณาคล้ายๆ ศาลปกติ ท าให้กระบวนการท าประชาพิจารณ์ในลักษณะ
นี้มีความล่าช้าไม่เป็นที่นิยม ประชาพิจารณ์การออกกฎเป็นทางการในระดับนี้จะมีส่วนคล้ายคลึงกับการ
ประชาพิจารณ์ในประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส ประเทศเยอรมัน ระดับที่สาม ประชาพิจารณ์การออก
กฎไม่เป็นทางการ (Negotiated Rule-Making) เป็นการผสมผสานระหว่างประชาพิจารณ์แบบแรกและ
แบบที่สอง โดยพยายามจะลดระดับของการจดัท าเปน็ลักษณะการประชุมมากกว่าการโต้เถียงว่าฝ่ายใดจะ
มีเหตุผลดีกว่ากัน ซึ่งเป็นเทคนิคทางกฎหมายที่น่าสนใจ ภาพรวมการท าประชาพิจารณ์ในประเทศ
สหรัฐอเมริกาจึงมีความหลากหลายในการท าประชาพิจารณ์ตามความซับซ้อนของปัญหา ส่วนในกลุ่ม
ประเทศภาคพื้นยุโรป จะมีสถานะกระบวนการที่ เน้นในเชิงกฎหมายมากกว่าทางการเมือง ดังนั้น
กระบวนการข้ันตอนการท าจะมีสถานะที่มั่นคงแน่นอน ในประเทศเยอรมันกระบวนการพิจารณาวางแผน
จะมีลักษณะพิเศษของกระบวนการคือ เป็นกระบวนการที่เป็นศูนย์รวมเป็นการตัดสินใจ กล่าวคือ ในกรณี
ที่มีการท าประชาพิจารณ์ในโครงการของรัฐ หากโครงการนั้นๆ ต้องขออนุญาตจากหน่วยงานอื่นๆ เมื่อมี
การด าเนินกระบวนการพิจารณาวางแผนแล้วก็ไม่ต้องขออนุญาตจากหน่วยงานนั้นๆ อีกคล้ายระบบ 
(One Stop Service) ซึ่งมีข้อดีมาก เพราะจะท าให้มีการลดข้ันตอนในการขออนุญาตต่างๆ ลงไป ใน
ขณะเดียวกันก็มีการพิจารณาเนื้อหากฎหมายดังกลา่วไปด้วยในตัวซึ่งเป็นเทคนิคการบญัญัติกฎหมาย และ
เมื่อเปรียบเทียบกระบวนการท าประชาพิจารณ์ในประเทศไทยตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 จะเห็นได้ว่ารูปแบบการรับฟังมีสถานะตายตัว คือ เป็น
ระบบการท าประชาพิจารณ์แบบประเทศอังกฤษ หรือกระบวนการพิจารณาวางแผนของประเทศเยอรมัน 
หรือประชาพิจารณ์ใน ประเทศสหรัฐอเมริกา       
 ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 11 
ได้ก าหนดกรอบอย่างกว้างๆ ของการรับฟังความคิดเห็นไว้ว่า หน่วยงานของรัฐต้องประกาศให้ประชาชน
ทราบถึงวิธีการรับฟังความคิดเหน็ ระยะเวลา สถานที่ และรายละเอียดอื่นๆ ที่เพียงพอแก่การที่ประชาชน
จะเข้าใจและสามารถแสดงความคิดเห็นได้ โดยให้มีการปิดประกาศไว้โดยเปิดเผยที่หน่วยงานของรัฐและ
สถานที่ที่จะด าเนินโครงการของรัฐไม่น้อยกว่า 15 วัน ก่อนเริ่มด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนและให้ประกาศในระบบเครือข่ายสารสนเทศของส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรีด้วย 
ระยะเวลาดังกล่าวเป็นระยะเวลาที่สั้นเกินไป จึงควรก าหนดให้มีระยะเวลาที่ยาวนานพอสมควรแก่การ
รับทราบข้อมูล เช่น ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ์ พ.ศ.2539 ก าหนดให้ปิดประกาศล่วงหน้าก่อนวันลงทะเบียนไม่น้อยกว่า 30 วัน  
 นอกจากนี้กระบวนการก่อนที่จะเริ่มด าเนินโครงการในประเทศไทยนั้นมีกระบวนการอยู่หลาย
ข้ันตอน ได้แก่ ข้ันตอนการศึกษาความเป็นไปได้  ข้ันตอนการพิจารณาทางเลือกอื่นที่เหมาะสม และ
ข้ันตอนการศึกษาผลกระทบทางด้านต่างๆ ดังนั้นช่วงเวลาที่เหมาะสมในการจัดการรับฟังความคิดเห็น 
สามารถแบ่งได้เป็นสองช่วงเวลา คือ หากเป็นการรับฟังความคิดเหน็ในรูปแบบทีไ่ม่เครง่ครัดสามารถจัดให้
มีการรับฟังความคิดเห็นได้ตั้งแต่ข้ันตอนการศึกษาความเป็นไปได้และสามารถจัดให้มีการรับฟังความ
คิดเห็นได้หลายครั้งและหลายรูปแบบ ส่วนการรับฟังความคิดเห็นอย่างเคร่งครัด เช่น รูปแบบประชา
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พิจารณ์ ควรจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนภายหลังจากที่หน่วยงานของรัฐผู้รับผิดชอบ
โครงการได้ด าเนินข้ันตอนการศึกษาความเป็นไปได้ข้ันตอนการพิจารณาทางเลือกอื่นที่เหมาะสม และ
ข้ันตอนการศึกษาผลกระทบทางด้านต่างๆ เสร็จสิ้นแล้ว แต่ทั้งนี้ทั้งนั้นการรับฟังความคิดเห็นต้องท าก่อน
รัฐจะด าเนินการโครงการ อย่างไรก็ตามการรับฟังความคิดเห็นอย่างเคร่งครัด หรือเข้มข้นมากไม่ควรถูก
จ ากัดอยู่แต่เฉพาะข้ันตอนก่อนการตัดสินใจของรัฐเท่านั้น หากในภายหลังเมื่อรัฐด าเนินการไปแล้ว 
ปรากฏผลกระทบที่รนุแรงกว้างขวางกว่าที่ได้ท าการช้ีแจงและรับฟังความคิดเหน็ของประชาชนในครั้งแรก 
กฎหมายต้องบัญญัติให้หน่วยงานของรัฐท าประชาพิจารณ์อีกครั้งหนึ่งหรอืหลายครั้งได้ และควรก าหนดให้
ข้ันตอนการประชาสัมพันธ์ให้ความรู้และข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับโครงการ เพื่อให้ประชาชนทราบก่อนการจัด
ให้มีการแสดงความคิดเห็นของประชาชนเป็นข้ันตอนส าคัญ โดยบัญญัติในกฎหมายให้หน่วยงานของรัฐที่
รับผิดชอบในโครงการทีจ่ัดใหม้ีการรับฟังความคิดเหน็ของประชาชนต้องประชาสมัพันธ์เผยแพร่ข้อมลูและ
มีการก าหนดข้อมูลข้ันต้นที่อย่างน้อยหน่วยงานของรัฐทีร่ับผิดชอบควรเผยแพรใ่ห้ประชาชนทราบ ซึ่งหนึ่ง
ในข้อมูลนั้นควรก าหนดให้มีการเผยแพร่ให้ประชาชนได้รับรู้ถึงผลดี และผลเสียของโครงการ มาตรการ
แก้ไขหรือเยียวยาในกรณีหากมีผลเสีย และบทวิเคราะห์ความคุ้มค่าของโครงการเมื่อพิจารณาจาก
ผลกระทบเหล่านี้ และหากหน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการประชาสัมพันธ์เผยแพร่ข้อเท็จจริงตามที่
กฎหมายบัญญัติ ให้ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียสามารถร้องต่อศาลปกครอง เพื่อบังคับให้หน่วยงานของรัฐ
ด าเนินการให้เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดได้และควรบัญญัติให้ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียสามารถ
ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของหน่วยงานของรัฐผู้รบัผดิชอบโครงการในการพิจารณาริเริ่มว่าโครงการใดต้อง
จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนหรือไม่ โดยบัญญัติให้ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียสามารถร้องต่อ
ศาลปกครองได้ในกรณีที่เห็นว่า หน่วยงานของรัฐไม่จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตาม
กฎหมายน้ี     

จึงเห็นควรก าหนดระยะเวลาในการประกาศให้ประชาชนทราบข้อมูลของโครงการของรัฐเป็น
เวลาที่ยาวกว่าสิบห้าวัน ซึ่งควรก าหนดเวลาประกาศให้ประชาชนทราบข้อมูลไม่น้อยกว่าสามสิบวัน โดย
แก้ไขระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 11 วรรค
สอง “ประกาศตามวรรคหนึ่ง ให้ปิดไว้โดยเปิดเผย ณ สถานที่ปิดประกาศของหน่วยงานของรัฐ และ
สถานที่ที่จะด าเนินโครงการของรัฐนั้นเป็นเวลาไม่น้อยกว่าสามสิบวันก่อนเริ่มด าเนินการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชน” และควรจะแก้ไขระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 13 “ถ้าปรากฏว่าการด าเนินโครงการของรัฐโครงการใดอาจก่อให้ เกิด
ผลกระทบต่อประชาชนมากกว่าข้อมูลที่เผยแพร่แก่ประชาชนตามข้อ 7 (7) ต้องด าเนินการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนอีกครั้ง” หากในภายหลังเมื่อรัฐด าเนินการไปแล้ว ปรากฏผลกระทบที่รุนแรง
กว้างขวางกว่าที่ได้ท าการช้ีแจงและรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในครั้งแรก กฎหมายต้องบัญญัติ         
ให้หน่วยงานของรัฐท าประชาพิจารณ์อีกครั้งหนึ่งหรือหลายครั้งได้ และควรก าหนดให้ข้ันตอนการ
ประชาสัมพันธ์ให้ความรู้และข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับโครงการ เพื่อให้ประชาชนทราบก่อนการจัดให้มีการ
แสดงความคิดเห็นของประชาชนเป็นข้ันตอนส าคัญ โดยบัญญัติในกฎหมายให้หน่วยงานของรัฐที่
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รับผิดชอบในโครงการทีจ่ัดใหม้ีการรับฟังความคิดเหน็ของประชาชนต้องประชาสมัพันธ์เผยแพร่ข้อมลูและ
มีการก าหนดข้อมูลข้ันต้นที่อย่างน้อยหน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบโครงการควรเผยแพร่ให้ประชาชน
ทราบ ซึ่งหนึ่งในข้อมูลนั้นควรก าหนดใหม้ีการเผยแพร่ใหป้ระชาชนได้รับรู้ถึงผลดี และผลเสียของโครงการ
ที่จะจัดท าข้ึน มาตรการแก้ไขหรือเยียวยาในกรณีหากมีผลเสีย และบทวิเคราะห์ความคุ้มค่าของโครงการ
เมื่อพิจารณาจากผลกระทบเหล่านี้ และหากหน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการประชาสัมพันธ์ เผยแพร่
ข้อเท็จจริงตามที่กฎหมายบัญญัติ ให้ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียสามารถร้องต่อศาลปกครอง เพื่อบังคับให้
หน่วยงานของรัฐด าเนินการให้เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดได้ และควรบัญญัติให้ประชาชนผู้มีส่วนได้เสีย
สามารถตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของหน่วยงานของรัฐด้วย 

4) ปัญหาเกี่ยวกับผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนกับการตัดสินใจของหน่วยงานของ
รัฐ 

จากสภาพปัญหาที่เกิดข้ึนนั้นเมื่อได้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแล้ว ตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 12 บัญญัติแต่เพียงว่าให้
หน่วยงานของรัฐจัดท าสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และประกาศให้ประชาชนทราบ
ภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่เสร็จสิ้นการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ซึ่งหน่วยงานของรัฐผู้มีอ านาจ
ตัดสินใจอาจใช้เหตุผลที่ไม่ชอบได้ แม้ว่าการตัดสินใจของผู้มีอ านาจในการตัดสินใจด าเนินโครงการของรัฐ
นัน้จะเป็นดุลพินิจของหน่วยงานของรัฐ ไม่ผูกมัดหน่วยงายของรัฐต้องตัดสินใจตามแนวทางที่ได้จากการ
สรุปผลการรับฟังความคิดเหน็ของประชาชนก็ตาม ระเบียบดังกล่าวควรจะต้องบัญญัติให้หน่วยงานของรฐั
ผู้มีอ านาจในการตัดสินใจแสดงเหตุผลในการตัดสินใจในการด าเนินโครงการนั้น เพื่อให้ประชาชนมีส่วน
ร่วมในการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร และเพื่อความโปร่งใสของฝ่ายบริหารเองด้วย  
 ส่วนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแบบประชาพิจารณ์ในต่างประเทศนั้นในกลุ่มประเทศ
แองโกล-อเมริกา และกลุ่มประเทศภาคพื้นยุโรป ผลของการรับฟังความคิดเห็นไม่มีผลผูกพันผู้มีอ านาจ
ตัดสินใจ กล่าวคือ ผู้มีอ านาจในการตัดสินใจมีอ านาจในการตัดสินใจเต็มที่โดยไม่ต้องค านึงถึงผลของการ
รับฟังความคิดเห็น แม้ว่าเจ้าหน้าที่จะรายงานผลการรับฟังความคิดเห็นว่าสมควรยกเลิกโครงการ หากผู้มี
อ านาจในการตัดสินใจไม่เห็นด้วยก็อาจเห็นสมควรด าเนินโครงการต่อไปได้ แต่ก็ไม่ใช่ว่าผู้มีอ านาจในการ
ตัดสินใจจะมีอ านาจสั่งการตามอ าเภอใจได้ เพราะกรอบของกระบวนการก็ดี หรือระยะเวลาการออกค าสั่ง
ก็ดี จะเป็นตัวจ ากัดกรอบการใช้อ านาจดุลพินิจในการท าให้การตัดสินใจในการออกค าสั่งมีประสิทธิภาพ 
ซึ่งเห็นได้ในกลุ่มประเทศภาคพื้นยุโรป ประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมัน และกลุ่มประเทศแองโกล-
อเมริกา ประเทศอังกฤษ และประเทศสหรัฐอเมริกา นอกจากนี้ในทางปฏิบัติประเทศอังกฤษ หาก
โครงการใดมีการคัดค้านมากๆ อาจเป็นแรงกดดันโดยอ้อมให้ผู้มีอ านาจตัดสินใจ ตัดสินใจไปตามผลของ
แรงกดดัน ซึ่งมีลักษณะเป็นมาตรการบังคับทางการเมืองโดยอ้อมมาบังคับการออกค าสั่งของผู้มีอ านาจ
ตัดสินใจ แต่ส าหรับการท าประชาพิจารณ์ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชน พ.ศ.2548 ผลการรับฟังไม่ผูกพันผู้มีอ านาจในการตัดสินใจแต่อย่างใด รายละเอียดจะ
ปรากฏจากระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ในข้อที่ 
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12 “เมื่อด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแล้ว ให้หน่วยงานของรัฐจัดท าสรุปผลการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชน และประกาศให้ประชาชนทราบภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่เสร็จสิ้นการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชน” และข้อ 13 “เมื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแล้วปรากฏว่าการด าเนิน
โครงการของรัฐโครงการใดอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนมากกว่าข้อมูลที่เผยแพร่แก่ประชาชนตาม
ข้อ 7 (7) ถ้ายังมีความจ าเป็นต้องด าเนินโครงการดังกล่าวต่อไปหน่วยงานของรัฐต้องก าหนดมาตรการ
ป้องกันแก้ไข หรือเยียวยาความเดือดร้อนหรือความเสียหายที่อาจเกิดข้ึนจากผลกระทบดังกล่าวเพิ่มข้ึน
ตามความเหมาะสมก่อนเริ่มด าเนินการโครงการของรัฐนั้นและประกาศให้ประชาชนทราบ” แต่ในทาง
ปฏิบัติ ส าหรับประเทศไทยหากมีการคัดค้านโครงการมากๆ จะท าให้ผู้มีอ านาจในการตัดสินใจด าเนินการ
ตามผลของการรับฟังหรือไม ่ในข้อนี้ต้องพิจารณาสภาพสงัคมวิทยาการเมืองไทยเป็นหลัก และโดยแท้จริง
แล้วการท าประชาพิจารณ์ในประเทศไทยก็เป็นการท าตามระเบียบมิใช่กฎหมาย การที่จะมีการตรวจสอบ
กระบวนการข้ันตอน การให้เหตุผล ถูกตรวจสอบในอันที่จะท าให้ผลการรับฟังบางกรณีมีอิทธิพลเหนือผู้มี
อ านาจในการตัดสินใจ ในข้อนี้จึงมีความเป็นไปได้ยาก แต่ถ้าหากว่ามีการบัญญัติกฎหมายประชาพิจารณ์
ออกมาบังคับใช้โดยตรง จะมีส่วนแก้ปัญหาดังกล่าวได้ ซึ่งท าให้ผู้มีอ านาจในการตัดสินใจ เมื่อจะออกค าสั่ง
ตัดสินใจในโครงการของรัฐต้องออกโดยใช้ดุลพินิจที่ชอบด้วยกฎหมาย มีเหตุผลค านึงถึงผลกระทบ รวมทั้ง
ผลประโยชน์ของสาธารณะและของเอกชนให้มากที่สุด มิฉะนั้นอาจถูกตรวจสอบจากศาลปกครองได้ 
 ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ฉบับนี้ 
ผลการรับฟังความคิดเห็นเป็นแต่เพียงให้หน่วยงานของรัฐต้องหามาตรการป้องกันแก้ไขเยียวยาความ
เดือดร้อนหรือความเสียหายที่เกิดข้ึนจากผลกระทบดังกล่าว หากหน่วยงานของรัฐยังเห็นว่าจ าเป็นต้อง
ด าเนินโครงการต่อไป แต่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนมากกว่าข้อมูลที่เผยแพร่แก่ประชาชน 
ประเด็นน้ีเห็นว่าผิดเจตนารมณ์ของการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอย่างยิ่ง เพราะหากข้อเท็จจริง
เปลี่ยนแปลงไปมาก ต้องน ามารับฟังความคิดเห็นใหม่ และยุติการด าเนินงานนั้นไว้ก่อน มิฉะนั้นจะเป็น
ช่องทางให้เกิดการหลีกเลี่ยงกฎหมายได้ง่ายโดยแจ้งผลกระทบต่ ากว่าความจริงไว้ก่อน เพื่อให้ท างานได้ 
นอกจากนี้ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ไม่ได้
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องให้เหตุผลในการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการซึ่งต่างจากระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ.2539 ท าให้ประชาชนผู้
มีส่วนได้เสียไม่สามารถตรวจสอบได้ว่าหน่วยงานของรัฐน าเอาผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนไป
ใช้ประกอบเป็นข้อมูลในการตัดสินใจหรือไม่ และโดยเฉพาะอย่างยิ่งหากการตัดสินใจมีผลแตกต่างจาก
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน        
 การที่หน่วยงานของรัฐไม่ให้เหตุผลในการตัดสินใจเกีย่วกับโครงการยังเป็นการขัดแย้งต่อหลักการ
ท าค าสั่งทางปกครองที่ต้องให้เหตุผลประกอบค าสั่งตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 มาตรา 37 เพราะการไม่ให้เหตุผลท าให้ผู้เสียหายไม่สามารถใช้สิทธิอุทธรณ์หรือน าคดีข้ึนสู่การ
พิจารณาขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครองได้        
 ดังนั้นแม้ผลสรุปของการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนจะไม่ใช่การตัดสินหรือเป็นข้อผูกพันที่
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รัฐหรือท้องถ่ินต้องปฏิบัติตาม แต่ผลของการรับฟังความคิดเห็นควรจะเป็นข้อมูลส่วนหนึ่งที่รัฐต้องน าไป
พิจารณาประกอบร่วมกับข้อมูลด้านอื่นๆ ดังนั้น กฎหมายจึงควรบัญญัติให้ภายหลังจากที่ได้มีการสรุปผล
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแล้ว ต้องจัดให้มีการประกาศรายงานสรุปผลการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนเพื่อให้ประชาชนได้ตรวจสอบ และเมื่อมีประกาศผลเกี่ยวกับโครงการนั้น ผู้มีอ านาจในการ
ตัดสินใจ จะต้องประกาศผลการตัดสินใจพร้อมด้วยเหตุผลของการตัดสินใจส าหรับโครงการนั้นๆ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่ผู้มีอ านาจตัดสินใจมีความคิดเห็นไม่ตรงกับผลการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนจะต้องมีการให้เหตุผลทีเ่ช่ือมโยง โดยการใช้ฐานข้อมูลจากการรับฟงัความคิดเหน็ของประชาชน
ประกอบด้วย และจะต้องท าเป็นลายลักษณ์อักษรประกาศให้ผู้มีส่วนได้เสียทราบ เพื่อเป็นการตรวจสอบ
ว่าผู้มีอ านาจตัดสินใจได้ใช้รายงานการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนประกอบการตัดสินใจหรือไม่ และ
การใช้ดุลพินิจของผู้มีอ านาจมีความเหมาะสมหรือไม่อย่างไร    

จึงเห็นควรเพิ่มเติมระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรบัฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.
2548 ข้อ 12 “โดยให้หน่วยงานของรัฐจัดท าสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และน าผลของ
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนประกอบการพิจารณาในการตัดสินใจด าเนินโครงการของรัฐและ
ประกาศผลการตัดสินใจพร้อมทั้งเหตุผลให้ประชาชนทราบภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐ
ตัดสินใจด าเนินโครงการ”   

ดังนั้นกฎหมายจึงควรบัญญัติให้ภายหลังจากที่ได้มีการสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนแล้ว ต้องจัดให้มีการประกาศรายงานสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเพื่อให้
ประชาชนได้ตรวจสอบ และเมื่อมีประกาศผลเกี่ยวกับโครงการนั้น ผู้มีอ านาจในการตัดสินใจจะต้อง
ประกาศผลการตัดสินใจพร้อมด้วยเหตุผลของการตัดสินใจส าหรับโครงการนั้นๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน
กรณีที่ผู้มีอ านาจตัดสินใจมีความคิดเห็นไม่ตรงกับผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนจะต้องมีการให้
เหตุผลที่เช่ือมโยง โดยการใช้ฐานข้อมูลจากการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนประกอบด้วย และ
จะต้องท าเป็นลายลักษณ์อักษรประกาศให้ผู้มีส่วนได้เสียทราบ เพื่อเป็นการตรวจสอบว่าผู้มีอ านาจ
ตัดสินใจได้ใช้รายงานการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนประกอบการตัดสินใจหรือไม่ และการใช้
ดุลพินิจของผู้มีอ านาจมีความเหมาะสมหรือไม่อย่างไร 
 

3. แนวทางการพัฒนากฎหมายที่เหมาะสมกับการออกเสียงประชามติ การรับฟังความ
คิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่น       

1) ประเด็นปัญหาเรื่องผลผูกพันของการออกเสียงประชามติในระดับท้องถิ่น 
 เทศบาลในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยมีพัฒนาการ
เรื่อยมา ดังจะเห็นได้จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.
2496 ได้วางหลักการของเทศบาลซึ่งต้องยึดถือหลักการกระจายอ านาจที่ค านึงถึงประโยชน์ของประชาชน
เป็นส าคัญ ดังนั้นเพื่อที่จะให้การบริหารงานหรือด าเนินการต่างๆ ของเทศบาลเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
และสมประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินของตนนั้น “การเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนในการท างาน
ของเทศบาล” จึงเป็นกลไกพื้นฐานที่ส าคัญที่จะผลักดันให้บรรลุเป้าหมายตามหลักการได้ ซึ่งการเข้ามามี
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ส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถ่ิน ประชาชนต้องมีอ านาจในการตัดสินใจอย่างอิสระ มี
การจัดสรรอ านาจ มีความเท่าเทียมกันของคนในสังคม มีการรวมปัจจัยทางสังคม มีการคุ้มครองสิทธิส่วน
บุคคลของประชาชน มีความยืดหยุ่นในโครงสร้างของการท างานที่ตรวจสอบได้ โปร่งใส และความ
ต้องการทรัพยากรของผู้มีส่วนร่วมต้องได้รับการค านึงถึง    
 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 32 ทวิ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2546 
บัญญัติให้สมาชิกสภาเทศบาลจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกเท่าที่มอียู่ หรือนายกเทศมนตรี
อาจเสนอต่อประธานสภาเทศบาลเพื่อให้มีการออกเสียงประชามติในกิจการที่อาจกระทบถึงประโยชน์ได้
เสียของเทศบาลหรือประชาชนในท้องถ่ิน การออกเสียงประชามติในมาตราน้ีเพื่อขอปรึกษาความเห็นของ
ประชาชนในเรื่องที่ไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมาย แต่ไม่ได้บังคับให้สภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีต้อง
ด าเนินการตามผลของการลงประชามติน้ันและการออกเสียงประชามติที่เกี่ยวกับตัวบุคคลหนึ่ง หรือคณะ
บุคคลใดคณะบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะจะกระท ามิได้   

ส าหรับการแก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 32 ทวิ โดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2546 
มาตรา 18 นั้น เป็นการให้นายกเทศมนตรีมีอ านาจเสนอต่อประธานสภาเทศบาลเพื่อให้มีการออกเสียง
ประชามติในกิจการที่อาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของเทศบาลหรือประชาชนในท้องถ่ินแทนคณะ
เทศมนตรี ทั้งนี้ เพราะการบริหารเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2546 มีรูปแบบ
เดียวคือ นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน     
 อาจกล่าวได้ว่าการออกเสียงประชามติได้รับความนิยมอย่างแพร่หลายในทุกระดับไม่ว่าระดับชาติ 
หรือระดับท้องถ่ิน เช่น เทศบาล ซึ่งเป็นไปตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 เกี่ยวกับการออกเสียง
ประชามติ ซึ่งมีข้อเสนอแนะดังนี้         
 1. บทบัญญัติมาตรา 32 ทวิ เห็นควรมีการแก้ไขปรับปรุงจากการจัดให้มีการออกเสียงประชามติ 
(Referendum) เพียงประการเดียวเป็นการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน โดยการประชา
พิจารณ์ (Public hearing) ก่อนที่อาจจะจัดให้มีการออกเสียงประชามติ ซึ่งผลที่ได้รับจากการประชา
พิจารณ์ จะเป็นเพียงแนวทางหรือข้อมูลประกอบการตัดสินใจของเทศบาลเท่านั้น ไม่มีผลผูกพันให้
เทศบาลต้องปฏิบัติตามหรืออาจจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพื่อการตัดสินใจก็ได้ จึงจะสอดคล้อง
กับการปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบเทศบาล   

2. เนื่องจากบทบัญญตัิมาตรา 32 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2546 ซึ่งได้แก้ไขเพิ่มเตมิ
โดยมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2546 ไม่ได้ให้สิทธิประชาชนร้องขอต่อ
ประธานสภาเทศบาล เพื่อขอให้มีการออกเสียงประชามติได้โดยตรง บทบัญญัติดังกล่าวนับว่าเป็นปัญหา
และอุปสรรคต่อการมีส่วนร่วมของประชาชน ท าให้ประชาชนขาดความกระตือรือร้นในการปกป้องสิทธิ
ของตนเองหรือชุมชน และท าให้ประชาชนไม่มีโอกาสเสนอให้มีการออกเสียงประชามติในกิจการที่อาจ
กระทบต่อตนเองหรือชุมชน นอกจากจะให้สมาชิกสภาเทศบาลจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวน
สมาชิกเท่าที่มี หรือนายกเทศมนตรีเป็นผู้เสนอให้มีการออกเสียงประชามติ   
 ดังนั้น เพื่อแก้ปัญหาดังกล่าว บทบัญญัติมาตรา 32 ทวิ ควรบัญญัติให้ประชาชนในท้องถ่ินมีสิทธิ
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เสนอต่อประธานสภาเทศบาลให้มีการออกเสียงประชามติได้โดยตรง โดยประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งใน
เทศบาลนั้นจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งมีสิทธิเข้าช่ือร้องขอต่อประธานสภา
เทศบาล เพื่อด าเนินการจัดให้มีการออกเสียงประชามติในเรื่องใดๆ ที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของเทศบาลที่
อาจกระทบต่อประชาชนหรือเทศบาล ส าหรับหลักเกณฑ์และวิธีการเข้าช่ือเพื่อขอให้มีการออกเสียง
ประชามติของประชาชนในท้องถ่ินให้น าหลักเกณฑ์ และวิธีการเข้าช่ือเพื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ิน ตาม
กฎหมายว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ิน มาบังคับใช้โดยอนุโลม    
 3. บทบัญญัติการออกเสียงประชามติที่ก าหนดไว้ในมาตรา 32 ทวิ เห็นควรก าหนดให้มีการ
ตรวจสอบดุลพินิจของสมาชิกสภาเทศบาล และนายกเทศมนตรีที่จะก าหนดประเด็นที่จะน ามาขอ
ความเห็นจากประชาชนให้ออกเสียงประชามติให้เป็นประเด็นที่อาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของ
เทศบาลหรือประชาชนในท้องถ่ินให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายโดยให้ประธานสภาเทศบาลต้อง
เสนอประเด็นการขอให้ออกเสียงประชามติต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเพื่อพิจารณาว่าเป็นกิจการใดอาจ
กระทบถึงประโยชน์ได้เสียของเทศบาลหรือของประชาชนหรือไม่  ก่อนที่จะเสนอต่อคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง (กกต.) เพื่อจัดให้มีการออกเสียงตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียง
ประชามติต่อไป 

4. ผลของการออกเสียงประชามติในเรื่องกฎหมายและข้อบังคับของท้องถ่ินควรก าหนดให้ต้อง
ผูกพันให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องปฏิบัติตาม มิใช่เป็นเพียงแค่การให้ค าปรึกษาหารือเท่านั้น และ
ผลผูกพันของการออกเสียงประชามติต่อร่างข้อบัญญัติท้องถ่ินเช่นน้ี ก็สอดคล้องกับระบบการออกเสียง
ประชามติในต่างประเทศ ซึ่งแทบทุกประเทศก็มักจะบัญญัติไว้ให้เป็นการออกเสียงประชามติผูกพัน (มี
สภาพบังคับ) ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องปฏิบัติตามเช่นเดียวกัน 
 ในส่วนของการจัดท าประชามติในองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินน้ันเป็นดุลพินิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน ท าให้ประชาชนในท้องถ่ินนั้นๆ ซึ่งได้รับผลกระทบจากกิจการที่จะท าในท้องถ่ินท าได้เพียง
ร้องขอให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นๆ ท าประชามติแม้ไม่สามารถก าหนดให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินต้องจัดท าประชามติในเรื่องนั้น ๆ แต่อย่างใด  ในทางปฏิบัติ  จึงพบว่าการจัดท าประชามติใน
ท้องถ่ินจึงล้วนเป็นความต้องการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น ๆ เอง  ดังนั้น จึงอาจก าหนดให้
ประชาชนในท้องถ่ินที่อาจได้รับผลกระทบจากกิจการนั้น (ผู้มีสิทธิในการออกเสยีงลงประชามติ) จ านวน 1 
ใน 5, 1 ใน 4 ฯลฯ สามารถเสนอให้ท าประชามติในกิจการนั้น ๆ  โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้อง
ท าประชามติในเรื่องนั้นๆ ไม่ใช่ดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
 

2) ประเด็นปัญหาเกี่ยวกับเรื่องการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
จากสภาพปัญหาในเรื่องของการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในข้อ 4 ของ

ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 นั้น ได้บัญญัติถึง
โครงการของรัฐยังไม่ชัดเจน โดยให้ความหมายว่า การด าเนินโครงการของหน่วยงานของรัฐอันเป็นการ
พัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคม ไม่ว่าจะเป็นการด าเนินการโดยหน่วยงานของรัฐ หรือโดยวิธีการให้สัมปทาน
หรืออนุญาตให้บุคคลอื่นท า ทั้งนี้ บรรดาที่มีผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ 
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อนามัย วิถีชีวิต หรือส่วนได้เสียเกี่ยวกับชุมชนท้องถ่ิน กฎหมายตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าว
ยังอาจท าให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการตีความกฎหมายเพื่อไม่ต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนได้ เพราะโครงการของรัฐตามระเบียบดังกล่าวก าหนดไว้กว้างเกินไป ท าให้การตีความค าว่า
โครงการของรัฐที่มีผลกระทบกว้างขวางนั้นยังไม่แน่นอน และตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าวใน
ข้อ 5 ที่ก าหนดว่า โครงการของรัฐที่มีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อประชาชนเป็นส่วนรวม ก็ท าให้ต้องมา
ตีความในบทบัญญัติดังกล่าว ซึ่งมีความไม่ชัดเจน       
 ผู้วิจัยจึงขอเสนอแนะทางวิชาการในเรื่องนี้ ว่า เห็นควรให้การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
ควรจัดให้มีพระราชบัญญัติหรือกฎหมายกลางส าหรับการจัดการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ทั้งนี้
เพื่อให้ประชาชนมีหลักประกันสิทธิเสรีภาพในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามมาตรา 58 แห่ง
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน (พ.ศ.2560) และควรมีการบัญญัติค าจ ากัดความของค าว่า “โครงการ” หรือ
กิจกรรมที่จะต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นให้ชัดเจน โดยอาจมีการก าหนดหรือวางตัวอย่างโครงการ
หรือกิจกรรมไว้ในกฎหมายให้มีลักษณะแคบลง เช่น การก าหนดประเภทโครงการที่ต้องจัดให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็น โครงการใดหากกฎหมายก าหนดให้ต้องมีการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อมต้องจัดให้มีการรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชนด้วย เป็นต้น ทั้งนี้ เพื่อไม่ให้ผู้ที่รับผิดชอบในการจัดการรับฟังความคิดเห็น
ต้องมาตีความหรือใช้ดุลยพินิจอย่างกว้างขวางว่าโครงการดังกล่าวต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นตาม
กฎหมายหรือไม่ ซึ่งอาจท าให้มีการตีความหรอืใช้ดุลพินิจหลกีเลีย่งไม่ให้มีการจัดการรับฟังความคิดเห็นได้ 
และควรมีการบัญญัติก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับประเภทของโครงการหรือกิจกรรมที่ต้องใช้รูปแบบการ
รับฟังความคิดเห็นของประชาชนแบบเคร่งครัดหรือเข้มข้นมาก เช่น รูปแบบประชาพิจารณ์ไว้ในกฎหมาย 
ทั้งนี้เพื่อเป็นการป้องกันไม่ให้หน่วยงานผู้มีอ านาจเลือกใช้รูปแบบในการจัดการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนโดยเลือกใช้รูปแบบที่ไม่เหมาะสมกับโครงการ โดยกฎหมายควรก าหนดลักษณะโครงการหรือ
กิจกรรมตัวอย่างที่ต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นไว้ หากโครงการใดเข้าลักษณะหรือประเภทตาม
กรอบที่กฎหมายก าหนด หน่วยงานของรัฐต้องจัดรูปแบบการรับฟังความคิดเห็นด้วยวิธีการพิเศษ คือแบบ
เคร่งครัด โดยไม่สามารถที่จะใช้ดุลพินิจเลือกรูปแบบในการรับฟังความคิดเห็นเป็นแบบอื่นส าหรับ
โครงการที่กฎหมายบัญญัติว่าต้องผ่านกระบวนการรับฟังความคิดเห็นอย่างเป็นทางการ อาจใช้เกณฑ์การ
พิจารณาจากสภาพของโครงการหรือองค์ประกอบของโครงการ ตลอดจนเขตหรือท้องที่ด าเนินโครงการ 
งบประมาณของโครงการ เป็นต้น 
 

 3) ประเด็นปัญหาอันเกิดจากขั้นตอนในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน  
 ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ยัง
ก าหนดข้ันตอนต่างๆ ไม่ละเอียด และให้มีการปิดประกาศไว้โดยเปิดเผยที่หน่วยงานของรัฐและสถานที่ที่
จะด าเนินโครงการของรัฐไม่น้อยกว่า 15 วัน ก่อนเริ่มด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน การที่
หน่วยงานของรัฐจะจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน หน่วยงานของรัฐก็ประกาศให้ประชาชน
ทราบถึงการจัดให้มีการรบัฟังความคิดเห็นของประชาชน โดยหน่วยงานของรัฐประกาศให้ประชาชนทราบ
โดยให้เวลาที่สั้นเกินไป อาจท าให้ประชาชนบางกลุ่มที่ได้รับความเดือดร้อนซึ่งได้รับผลกระทบจากการ
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ด าเนินการโครงการ ไม่สามารถเข้ามาแสดงความคิดเห็นความเดือดร้อนของตนเองให้หน่วยงานของรัฐ
ผู้รับผิดชอบโครงการทราบได้      

ผู้วิจัยจึงขอเสนอแนะทางวิชาการในเรื่องนี้ว่าควรจะก าหนดเวลาประกาศให้ประชาชนทราบ
ข้อมูลไม่น้อยกว่าสามสิบวัน จึงควรแก้ไขระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน พ.ศ.2548   

ข้อ 11 วรรคสอง “ประกาศตามวรรคหนึ่ง ให้ปิดไว้โดยเปิดเผย ณ สถานที่ปิดประกาศของ
หน่วยงานของรัฐ และสถานที่ที่จะด าเนินโครงการของรัฐนั้นเป็นเวลาไม่น้อยกว่าสามสิบวันก่อนเริ่ม
ด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน” และควรจะแก้ไขระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548         
 ข้อ 13 “ถ้าปรากฏว่าการด าเนินโครงการของรัฐโครงการใดอาจกอ่ให้เกิดผลกระทบต่อประชาชน
มากกว่าข้อมูลที่เผยแพร่แก่ประชาชนตามข้อ 7 (7) ต้องด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอีก
ครั้ง”  

4) ประเด็นปัญหาเกี่ยวกับผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนกับการตัดสินใจของ
หน่วยงานของรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ไม่ได้
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องให้เหตุผลในการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการซึ่ งต่างจากระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ.2539 ท าให้ประชาชนผู้
มีส่วนได้เสียไม่สามารถตรวจสอบได้ว่าหน่วยงานของรัฐน าเอาผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนไป
ใช้ประกอบเป็นข้อมูลในการตัดสินใจหรือไม่ และโดยเฉพาะอย่างยิ่ งหากการตัดสินใจมีผลแตกต่างจาก
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ดังนั้นแม้ผลสรุปของการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนจะไม่ใช่
การตัดสินหรือเป็นข้อผูกพันที่รัฐหรือท้องถ่ินต้องปฏิบัติตาม แต่ผลของการรับฟังความคิดเห็นควรจะเป็น
ข้อมูลส่วนหนึ่งที่รัฐต้องน าไปพิจารณาประกอบร่วมกับข้อมูลด้านอื่นๆ  

ผู้วิจัยจึงขอเสนอแนะทางวิชาการว่า ควรก าหนดเพิ่มเติมในระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ว่าภายหลังจากที่ได้มีการสรุปผลการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนแล้ว หน่วยงานของรัฐต้องจัดให้มีการประกาศรายงานสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนเพื่อให้ประชาชนได้ตรวจสอบ และเมื่อมีประกาศผลเกี่ยวกับโครงการนั้น หน่วยงานของรัฐ
จะต้องประกาศผลการตัดสินใจพร้อมด้วยเหตุผลของการตัดสินใจส าหรับโครงการนั้นๆ โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งในกรณีที่ผู้มีอ านาจตัดสินใจมีความคิดเห็นไม่ตรงกับผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนจะต้องมี
การให้เหตุผลทีเ่ช่ือมโยง โดยการใช้ฐานข้อมูลจากการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนประกอบด้วย และ
จะต้องท าเป็นลายลักษณ์อักษรประกาศให้ผู้มีส่วนได้เสียทราบ เพื่อเป็นการตรวจสอบว่าผู้มีอ านาจ
ตัดสินใจได้ใช้รายงานการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนประกอบการตัดสินใจหรือไม่ และการใช้
ดุลพินิจของผู้มีอ านาจมีความเหมาะสมหรือไม่อย่างไร      
 ผู้วิจัยจึงเห็นควรเพิ่มเติมระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของ
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ประชาชน พ.ศ.2548 ดังนี้          
 ข้อ 12 “โดยให้หน่วยงานของรัฐจัดท าสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และน าผล
ของการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนประกอบการพิจารณาในการตัดสนิใจด าเนินโครงการของรัฐและ
ประกาศผลการตัดสินใจพร้อมทั้งเหตุผลให้ประชาชนทราบภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐ
ตัดสินใจด าเนินโครงการ”  
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บทท่ี 5 
สรุป อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ 

1. สรุปผลการวิจัย 
 ระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนได้รับความนิยมอย่างแพร่หลายในการปกครองของประเทศ
ต่างๆ ทั่วโลก เนื่องจากการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทางตรงไม่สามารถน ามาใช้กับสภาพการณ์
ทางสังคมที่ขยายตัว และมีประชากรจ านวนมาก ตลอดจนการปกครองและการบริหารประเทศมีความ
ซับซ้อนและความยุ่งยากมากข้ึน ด้วยเหตุดังกล่าวจึงเกิดแนวคิดการปกครองที่ให้ประชาชนเป็นผู้เลือก
ตัวแทนเข้าไปใช้อ านาจอธิปไตยแทนประชาชน อย่างไรก็ตามระบอบการปกครองแบบใหม่นี้ยังมีข้อด้อยที่
ส าคัญและมิอาจละเลยได้คือ ตัวแทนที่ได้รับเลือกจากประชาชนอาจแสดงออกซึ่งอ านาจอธิปไตยของ
ประชาชนไม่ตรงกับเจตนารมณ์หรือบิดเบือนความต้องการที่แท้จริงของประชาชนซึ่งเป็นเจ้าของอ านาจ
อธิปไตย อันอาจก่อให้เกิดผลเสียหายต่อประชาชน ตลอดจนประเทศชาติได้ ดังนั้น จึงได้มีการน ารูปแบบ
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยทางตรงมาปรับใช้กับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบ
ตัวแทน ซึ่งรูปแบบหนึ่งที่ได้นิยมใช้คือ การออกเสียงประชามติ (Referendum) นอกจากนี้ ยังมีรูปแบบ
การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนอื่นๆ ที่มีลักษณะคล้ายคลึงกับการออกเสียงประชามติ ไม่ว่าจะ
เป็นการประชาพิจารณ์ การไต่สวนสาธารณะ การถอดถอนผู้แทน สิทธิของประชาชนในการริเริ่มเสนอ
กฎหมาย ซึ่งล้วนแล้วแต่มีวัตถุประสงค์เพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการงานหรือนโยบายที่
ส าคัญของประเทศอันมผีลกระทบต่อส่วนได้เสียของประชาชนโดยตรง    
 การปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นการจ าลองการปกครองระบอบประชาธิปไตย ระบบประธานาธิบดี
ในระดับชาติมาใช้ โดยเน้นที่ตัวแทนของประชาชนไม่ว่าจะเป็นสมาชิกสภาท้องถ่ินและผู้บริหารท้องถ่ิน
ต้องมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนเป็นหลัก แต่อย่างไรก็ตามโครงสร้างขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินในปัจจุบันไม่ได้ดึงจดุแข็งของท้องถ่ินแท้จรงิมาใช้ กล่าวคือ เมื่อมีการเลือกตั้งแล้วการปกครอง
ส่วนท้องถ่ินก็เปลี่ยนมือจากประชาชนในท้องถ่ินไปสู่ตัวแทนของประชาชนที่มาจากการเลือกตั้ง จึงมีการ
แย่งชิงผลประโยชน์ระหว่างกลุ่มหรือแบ่งปันผลประโยชน์ในกลุ่มหรือพวกพ้อง    
 การที่จะท าให้ประชาชนเห็นประชาธิปไตยเป็นเรื่องการร่วมแรงร่วมใจสมัครสมานสามัคคีเช่นนี้ 
คงต้องมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดและมีคุณธรรมปฏิบัติต่อผู้อื่นอย่างเท่าเทียมกัน มีความเห็นใจผู้อื่นมีความ
เสียสละต่อส่วนรวมและผู้อื่นมากกว่าการแก่งแย่งแข่งขัน หรือกอบโกยผลประโยชน์จากอ านาจหน้าที่ทาง
การเมือง ดังนั้นการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินจะต้องมุ่งสร้างประชาธิปไตยในระดับท้องถ่ินก่อน เน้นการ
ร่วมแรงร่วมใจท ากิจการเพื่อส่วนรวม เน้นที่ประชาชนต้องร่วมกันเป็นเจ้าขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
และต้องอาศัยประชาชนที่มีคุณธรรมต่อส่วนรวมมากกว่ามุ่งกระจายรายได้และโครงสร้างขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหลัก การให้ประชาชนเข้ามามีบทบาทโดยมีส่วนร่วมในการปกครองในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน จะท าให้การบริหารงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นไปด้วยความสุจริต 
โปร่งใส และเกิดประโยชน์แก่ประชาชนอย่างแท้จริง องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะมีความส านึกและ
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รับผิดชอบต่อประชาชนที่จะมุ่งพัฒนาหรือเร่งแก้ปัญหาให้แก่ประชาชนในท้องถ่ิน ตามความต้องการของ
คนในท้องถ่ิน 
 การออกเสียงประชามติ ถือเป็นกระบวนการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนแบบโดยตรงที่
มีความส าคัญอย่างยิ่งต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเพราะเป็นการถ่วงดุลอ านาจระหว่างฝ่าย
การเมืองซึ่งได้รับเลือกตั้งจากประชาชน กับประชาชน และเป็นการคุ้มครองผลประโยชน์ส าคัญของ
ประเทศ รวมถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซึ่งประเทศต่างๆ ทั่วโลกล้วนให้ความส าคัญกับการจดัให้มีการ
ออกเสียงประชามติไม่ว่าจะเป็น “แบบบังคับ” หรือ “แบบทางเลือก” “แบบที่รัฐจัดให้” หรือ “แบบที่
ประชาชนร้องขอ” โดยถือว่าเป็นกระบวนการที่ขาดไม่ได้ในระบอบประชาธิปไตยของประเทศน้ันๆ  
 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ได้มีการบัญญัติรับรองสิทธิในการแสดงความ
คิดเห็นของประชาชนโดยมาตรา 58 บัญญัติว่า “การด าเนินการใดของรัฐหรือที่รัฐจะอนุญาตให้ผู้ใด
ด าเนินการ ถ้าการนั้นอาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย 
คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญอื่นใดของประชาชนหรือชุมชนหรือสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง รัฐต้อง
ด าเนินการให้มีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรือ
ชุมชนและจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนที่เกี่ยวข้องก่อนเพื่อ
น ามาประกอบการพิจารณาด าเนินการหรืออนุญาตตามทีก่ฎหมายบญัญัติ โดยบุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิ
ได้รับข้อมูล ค าช้ีแจง และเหตุผลจากหน่วยงานของรัฐก่อนการด าเนินการหรืออนุญาต ทั้งนี้ในการ
ด าเนินการหรืออนุญาตดังกล่าว รัฐต้องระมัดระวังให้เกิดผลกระทบต่อประชาชน ชุมชน สิ่งแวดล้อม และ
ความหลากหลายทางชีวภาพน้อยที่สุด และต้องด าเนินการให้มีการเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหาย
ให้แก่ประชาชนหรือชุมชนที่ ได้รับผลกระทบอย่างเป็นธรรมและโดยไม่ชักช้า” รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ได้ประกาศใช้โดยมีบทบัญญัติดังกล่าวออกมาเป็นการยืนยันสิทธิเสรีภาพใน
การแสดงความคิดเห็นของประชาชนในท้องถ่ินในโครงการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะจัดท าข้ึนให้
ต้องได้รับความคิดเห็นจากประชาชนและชุมชนซึ่งเป็นผูม้ีสว่นได้เสียก่อนด าเนินโครงการ ประกอบกับการ
ที่รัฐบาลได้ยกเลิกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา
พิจารณ์ พ.ศ.2539 และออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
พ.ศ.2548 ข้ึนมาใช้บังคับในปัจจุบันเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐและประชาชน รวมตลอดทั้ง
เป็นแนวทางในการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการด าเนินการโครงการของรัฐอย่างกว้างขวาง และเป็น
แนวทางในการด าเนินกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ส าหรับหลักเกณฑ์และวิธีการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
พ.ศ.2548 เมื่อพิจารณาถึงเนื้อหาของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ.2539 ที่มีแต่วิธีการรับฟังความคิดเห็นเพียงวิธีเดียว คือวิธีการประชา
พิจารณ์ ซึ่งอาจไม่เหมาะกับทุกสถานการณ์ ดังนั้น ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 จึงมีการก าหนดให้มีรูปแบบการรับฟังความคิดเห็นที่หลากหลาย 
อันได้แก่  
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1. การส ารวจความคิดเห็น ซึ่งอาจท าได้โดยวิธีการดังนี้ การสัมภาษณ์รายบุคคล การเปิดโอกาส
ให้ประชาชนมารับข้อมูลและแสดงความคิดเห็นต่อหน่วยงานของรฐัที่รบัผดิชอบโครงการ การสนทนาย่อย 
เป็นต้น  

2. การประชุมปรึกษาหารือ ซึ่งอาจท าได้โดยวิธีการดังต่อไปนี้ การประชาพิจารณ์ การอภิปราย
สาธารณะ การแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร การประชุมเชิงปฏิบัติการ การประชุมระดับตัวแทนของกลุ่ม
บุคคลที่เกี่ยวข้องหรือมีส่วนได้เสีย  

3. วิธีอื่นที่ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรีก าหนดซึ่งหน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบในโครงการ
สามารถที่จะเลือกวิธีใดวิธีหนึ่งหรือหลายวิธีเพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชนไปพร้อมกับการเผยแพร่
ข้อมูลให้กับประชาชนก็ได้ แต่อย่างไรก็ตามวิธีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนสามารถเปิดกว้างได้ 
หากหน่วยงานของรัฐเห็นว่าการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีการที่นอกเหนือจากที่ก าหนดไว้
ข้างต้น จะท าให้การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนบรรลุวัตถุประสงค์ หน่วยงานของรัฐจะรับฟังความ
คิดเห็นโดยวิธีนั้นก็ได้ แต่เมื่อด าเนินการแล้วจะต้องแจ้งให้ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรีทราบด้วย 
ทั้งนี้ เพื่อความเหมาะสมในการเลือกใช้รูปแบบการรับฟังความคิดเห็น นอกจากนี้ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ยังก าหนดให้มีการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนที่จะต้องจัดให้มีขึ้นก่อนเริ่มด าเนินการโครงการของรัฐและยังก าหนดให้หน่วยงาน
ของรัฐต้องเผยแพร่ข้อมูลข้ันพื้นฐานตามที่ก าหนด ซึ่งตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟัง
ความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ.2539 มักจะมีการจัดการรับฟังความคิดเห็นข้ึนหลังจาก
ที่ได้มีการด าเนินการบางสว่นไปแล้วและไม่มกีารบญัญตัิถึงรายละเอยีดเกี่ยวกับข้อมูลที่ต้องเผยแพร่ก่อนที่
จะมีการท าประชาพิจารณ์แต่อย่างใด ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน พ.ศ.2548 การวางระเบียบจะมีลักษณะเป็นการออกแบบกว้างๆ โดยให้อ านาจแก่ส านักงาน
ปลัดส านักนายกรัฐมนตรีเป็นผู้ออกแนวทางในการปฏิบัติ ทั้งนี้ เหตุที่ไม่ก าหนดไว้ในระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี เพราะแก้ไขได้ยาก การออกเป็นแนวทางในการปฏิบัติจะท าให้คล่องตัวและยืดหยุ่นดีกว่า 
แต่อย่างไรก็ตามถึงแม้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรบัฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 
จะมีข้อดีหลายประการดังที่กล่าวมา แต่การศึกษาวิเคราะห์ระเบียบระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ซึ่งมีผลใช้บังคับกับราชการส่วนท้องถ่ินในรูปแบบต่างๆ 
ก่อนการจัดท าโครงการด้วย เช่น เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล เป็นต้น จะเห็นได้ว่าสถานะของ
ระเบียบเองและเนื้อหาบางส่วนหากน าไปใช้อาจเกิดปัญหาตามมาคือ   

1.ปัญหาเกี่ยวกับเรื่องที่จะด าเนินการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 นั้นระบุเพียงเรื่องโครงการ
ของรัฐที่มีผลกระทบรุนแรงต่อประชาชนส่วนรวมนั้นแต่ไม่ได้ระบุให้แน่ชัดลงไปว่าโครงการของรัฐอย่างไร
ถึงจะรุนแรงหรือไม่รุนแรง ท าให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการอาจไม่จัดท าการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนก็ได้ จึงต้องระบุไว้ในกฎหมายให้ชัดเจนไปเลยว่าโครงการใดบ้างที่รุนแรงเพื่อหลีกเลี่ยงการ
ตีความของหน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการ  
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2. ปัญหาเกี่ยวกับรูปแบบการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน จากปัญหาทาง
กฎหมายของรูปแบบในการด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนนั้น ตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ยังมีการบัญญัติไว้ไม่ชัดแจ้ง
เพียงพอ ท าให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการทีม่ีผลกระทบต่อประชาชนอาจหลีกหนีรูปแบบการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีการประชาพิจารณ์ โดยอาจใช้การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตาม
วิธีอื่นแทน ซึ่งท าให้ประชาชนที่ได้ผลกระทบจากโครงการของรัฐได้รับความเสียหาย  

3. ปัญหาอันเกิดจากข้ันตอนในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 11 นั้น หน่วยงานของรัฐต้อง
ประกาศให้ประชาชนทราบถึงวิธีการรับฟังความคิดเห็น ระยะเวลา สถานที่ ตลอดจนรายละเอียดอื่นที่
เพียงพอแก่การที่ประชาชนจะเข้าใจและสามารถแสดงความคิดเห็นได้ และให้ปิดประกาศไว้โดยเปิดเผย 
ณ สถานที่ปิดประกาศของหน่วยงานของรฐัและสถานที่ทีจ่ะด าเนินโครงการของรฐัเป็นเวลาไม่น้อยกว่าสบิ
ห้าวันก่อนเริ่มด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ซึ่งเป็นการให้ระยะเวลาในการด าเนินการรับ
ฟังความคิดเห็นน้อยไป ท าให้ประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายอาจไม่ทราบการด าเนินการจัดท า
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน  

4. ปัญหาเกี่ยวกับผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนกับการตัดสินใจของหน่วยงานของรัฐ 
แม้ผลของการตัดสินใจของหน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการจะไม่ผูกมัดให้หน่วยงานของรัฐต้องตัดสินใจ
จากการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก็ตาม และการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีการ
ประชาพิจารณ์ในต่างประเทศจะไม่ผูกมัดหน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการ แต่การตัดสินใจของหน่วยงาน
ของรัฐนั้นต้องน าผลของการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนมาประกอบการพิจารณาในการตัดสินใจ 
เพื่อให้เกิดความเหมาะสมและเปน็ประโยชน์ต่อสาธารณะและถ้าหน่วยงานของรัฐตัดสินใจด าเนินโครงการ
ขาดหลักเหตุและผลย่อมท าให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อนเสียหาย จึงเห็นควรประกาศผลในการ
ตัดสินใจของหน่วยงานของรัฐ เพื่อให้ประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายตรวจสอบการตัดสินใจของ
หน่วยงานของรัฐ           
 จากการศึกษาถึงสิทธิในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในประเทศไทยตั้งแต่อดีตจนถึง
ปัจจุบัน ท าให้เห็นถึงการพัฒนาการที่ดีข้ึนเปน็ล าดับ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมือ่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พ.ศ.2560 ได้มีการน าสิทธิดังกล่าวมาบัญญัติรับรองไว้ในหมวดที่ 5 หน้าที่ของรัฐ ท าให้ประชาชนมี
ความสนใจและมีความตื่นตัวในสิทธิของตนมากยิ่งข้ึนในการเข้ามามีส่วนร่วมในโครงการหรือกิจก รรม
ต่างๆ ของรัฐ ท าให้เกิดผลดีต่อสังคม เนื่องจากการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนจะท าให้ทั้งภาครัฐ
และเอกชนได้มีโอกาสเข้ามามีส่วนร่วมรับรู้ถึงความจ าเป็นและความประสงค์ของทั้งสองฝ่าย ท าให้รัฐ
สามารถทราบความต้องการที่แท้จริงของประชาชน ช่วยลดความขัดแย้งและความรุนแรงระหว่างกันได้ 
แต่อย่างไรก็ตามการจัดการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในประเทศไทยยังไม่บรรลุวัตถุประสงค์
เท่าที่ควร ทั้งนี้เนื่องจากยังมีข้อบกพร่องอยู่หลายประการดังที่กล่าวมา อีกทั้งสิทธิในการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนยังคงเป็นสิทธิที่ค่อนข้างใหม่ส าหรับสังคมไทย ซึ่งประชาชนส่วนใหญ่ยังไม่เข้าใจใน



119 

 

การมีส่วนร่วมของภาคประชาชน ท าให้ทั้งภาครัฐและภาคประชาชนยังไม่เข้าใจถึงความส าคัญและ
บทบาทที่แท้จริงของตนเอง ดังนั้นหากในอนาคตอันใกล้รัฐมีการออกพระราชบัญญัติมารองรับการใช้สิทธิ
ในการแสดงความคิดเห็นของประชาชน โดยมีการก าหนดรูปแบบและกระบวนการรับฟังความคิดเห็นไว้
อย่างสมบูรณ์และชัดเจน ในขณะเดียวกันก็เร่งให้มีการประชาสัมพันธ์และท าความเข้าใจถึงความส าคัญ
และความจ าเป็นของการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทั้งทางภาครัฐและภาคประชาชน เมื่อใดที่
ภาครัฐตระหนักถึงความส าคัญและมีความจริงใจโปร่งใสในการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น และในภาค
ประชาชนก็เข้าใจถึงบทบาทของตนเอง และมีความตื่นตัวในการใช้สิทธิดังกล่าว เมื่อนั้นกระบวนการรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชนในประเทศไทยก็จะบรรลุวัตถุประสงค์ตามเจตนารมณ์ที่รัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบันได้วางไว้ 
2. อภิปรายผลการวิจัย         
 การอภิปรายผลการวิจัยเรื่อง การพัฒนามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท าประชามติและ
การมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน โดยใช้ข้อมูลแนวคิด ทฤษฎี และวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับการ
ออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็นและการมีสว่นร่วมของประชาชนในบทที่ 2 มาอภิปรายผลตาม
วัตถุประสงค์การวิจัยแต่ละข้อได้ดังนี้ 
 1. อภิปรายผลการวิจัยตามวัตถุประสงค์ ข้อที่ 1 
 เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎีการออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และการ
มีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน กฎหมายต่างประเทศและของประเทศไทยที่เกี่ยวข้องกับการออกเสียง
ประชามติ การรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน พบว่า   
 ทฤษฎีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ทฤษฎีการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน วาง
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนว่าประกอบด้วย การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
หรือการท าประชาพิจารณ์ (Public Hearing) และการออกเสียงประชามติ (referendum) โดยการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนหรือการประชาพิจารณ์ (Public Hearing) คือรูปแบบหนึ่งของการมีส่วนร่วม
ของประชาชน ที่เปิดโอกาสให้ฝ่ายต่าง ๆ ทั้งภาครัฐและภาคประชาชน ร่วมน าเสนอข้อมูล ค าแถลงจุดยืน 
ข้อเท็จจริงและความคิดเห็น ทั้งในเชิงสนับสนุนหรือคัดค้านเกี่ยวกับนโยบาย ร่างกฎหมาย หรือการริเริ่ม
โครงการของรัฐ ประชาพิจารณ์จะมีลักษณะเป็นการประชุมกลุ่มขนาดใหญ่ที่เป็นทางการ ซึ่งต้องจัดให้มี
ข้ึนตามที่กฎหมายก าหนด อาจสรุปได้ว่า การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน คือการมี ส่วนร่วมของ
ประชาชนโดยการแสดงความคิดเห็น เพื่อเป็นข้อมูลประกอบการตัดสินใจก่อนการด าเนินงานภาครัฐ โดย
จะต้องเกิดข้ึนก่อนการตัดสินใจของผู้มีอ านาจ และข้อสรุปจากการประชาพิจารณ์ มีฐานะเป็นเพียง
ข้อเสนอให้ผู้มีอ านาจวินิจฉัยเท่านั้น  

ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 บัญญัติเรื่องการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ไว้ในบทบัญญัติมาตรา 58 บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมี
สิทธิได้รับข้อมูลค าช้ีแจงและเหตุผลจากหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน
ท้องถ่ิน ก่อนการอนุญาตหรือด าเนินโครงการหรือ กิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
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สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถ่ิน และมีสิทธิแสดง
ความคิดเห็นของตน ทั้งนี้ ตามกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ” 
 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พุทธศักราช 2548 
ก าหนดหลักเกณฑ์และรูปแบบการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ที่มาและรูปแบบของการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐ อันได้แก่ราชการส่วนกลาง ราชการ
ส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน หน่วยงานอื่นใดของรัฐ ตลอดจนรัฐวิสาหกิจ และประชาชน รวมตลอด
ทั้งเป็นแนวทางในการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการด าเนินการโครงการของรัฐได้ด้วย โดยระเบียบฉบับนี้
ได้ให้สิทธิแก่ประชาชนในการแสดงความคิดเห็นต่อการด าเนินโครงการของหน่วยงานของรัฐอันเป็นการ
พัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคม ไม่ว่าจะเป็นการด าเนินการโดยหน่วยงานของรัฐหรือโดยวิธีการให้สัมปทาน
หรืออนุญาตให้บุคคลอื่นท า ซึ่งมีผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมสุขภาพ อนามัย วิถีชีวิต 
หรือส่วนได้เสียเกี่ยวกับชุมชนท้องถ่ิน เพราะเหตุที่ประชาชนในท้องถ่ินถือเป็นผู้มีส่วนได้เสีย กล่าวคือเป็น
ผู้อาจได้รับความเดือดร้อนหรือความเสียหายโดยตรงจากการด าเนินงานตามโครงการของรัฐ  ซึ่ ง เมื่ อ
รับฟังความคิดเห็นของประชาชนแล้วปรากฏว่าการด าเนินโครงการของรัฐโครงการใดอาจก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อประชาชนมากกว่าข้อมูลที่เผยแพร่แก่ประชาชน ถ้ายังมีความจ าเป็นต้องด าเนินโครงการ
ดังกล่าวต่อไป หน่วยงานของรัฐต้องก าหนดมาตรการป้องกันแก้ไข หรือเยียวยาความเดือดร้อนหรือความ
เสียหายที่อาจเกิดจากผลกระทบดังกล่าวเพิ่มขึ้นตามความเหมาะสมก่อนเริ่มด าเนินโครงการของรัฐนั้น
และประกาศให้ประชาชนทราบ 

ในส่วนของการออกเสียงประชามติ คือการที่รัฐคืนอ านาจการตัดสินใจให้แก่ประชาชนเจ้าของ
อ านาจอธิปไตย โดยที่รัฐจะขอความเห็นจากประชาชน ผ่านการออกเสียงประชามติต่อร่างกฎหมายหรือ
การอนุญาตให้มีการรับรองสนธิสัญญา ในทางวิชาการ การออกเสียงประชามติ คือรูปแบบหนึ่งของการมี
ส่วนร่วมของประชาชนที่เปิดโอกาสให้ประชาชนร่วมแสดงความคิดเห็น เพื่อตัดสินใจในปัญหาส าคัญ ของ
ประเทศ หรือในกิจการต่าง ๆ ที่รัฐจะกระท าลงหรือคาดว่าจะกระท า โดยวิธีให้ประชาชนลงคะแนนคล้าย
กับการเลือกตั้งทั่วไป ว่ายอมรับหรือปฏิเสธในเรื่องที่ขอความเห็น      
 วัตถุประสงค์หลักของการออกเสียงประชามติคือ การให้ประชาชนมาร่วมหารือ แสดงความ
คิดเห็น เพื่อให้ประชาชนมีส่วนร่วมกับประชาชน โดยจะไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความคิดเห็น
ประกอบ จึงอาจกล่าวได้ว่า การออกเสียงประชามติ เป็นช่องทางหนึ่งที่เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามาใช้
อ านาจอธิปไตยของตนเอง เพื่อควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจอธิปไตยของประชาชนโดยผู้แทน เป็นไป
ในแนวทางที่ประชาชนต้องการ เพื่อให้ตรงกับเจตจ านงหรือเจตนารมณ์ร่วมกันของประชาชนมากที่สุด  
เป็นการท าให้อ านาจกลุ่มไปสู่ประชาชน โดยประชาชนเป็นผู้ตัดสินช้ีขาดในข้ันสุดท้าย หัวข้อต่อไปจะได้
กล่าวถึงที่มา รูปแบบ ประเภทกิจการของการออกเสียงประชามติโดยความแตกต่างระหว่างการท าประชา
พิจารณ์และการออกเสียงประชามตินั้น พบว่าการท าประชาพิจารณ์ เป็นเครื่องมือของรัฐในการเปิด
โอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็น ซึ่งเป็นส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจของเจ้าหน้าที่
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เท่าน้ัน เป็นกระบวนการที่รัฐใช้ในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่อาจจะได้รับผลกระทบจากการ
ตัดสินด าเนินการโครงการของรัฐ เช่น การสร้างโรงไฟฟ้า การสร้างเตาเผาขยะ เป็นต้น ข้อคิดเห็นหรือ
ข้อมูลที่ได้จะเป็นเพียงข้อเสนอประกอบการพิจารณา แต่ตัวเจ้าหน้าที่ยังคงมีอ านาจการตัดสินใจโดยอิสระ 
ดังนั้น การประชาพิจารณ์ อ านาจการตัดสินใจอยู่ที่เจ้าหน้าที่ของรัฐ อันเป็นการใช้อ านาจอธิปไตยโดย
ผู้แทนในส่วนการออกเสียงประชาพิจารณ์ จะเป็นการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในเรื่องที่ส าคัญ
และกระทบต่อคนทั้งชาติ ดังนั้น การออกเสียงประชามติ อ านาจการตัดสินใจอยู่ที่ประชาชนอันเป็นการใช้
อ านาจอธิปไตยโดยตรงของประชาชน เนื่องจากลักษณะของการออกเสียงประชามตินั้น ผลของการออก
เสียงประชามติที่มีสภาพบังคับ คือผลของการออกเสยีงประชามติที่ผกูพันองค์กรของรัฐ ให้ต้องด าเนินการ
ตามเสียงข้างมากของประชามติ ไม่ว่าผลจะออกมาอย่างไรโดยไม่มีอ านาจดุลพินิจที่จะปฏิบัติเป็นอย่างอื่น
ได ้และผลของการออกเสียงประชามติที่ไม่มีสภาพบังคับ กล่าวคือ ผลของการออกเสียงประชามติที่เป็น
เพียงการให้ค าปรึกษาแก่องค์ของรัฐ ซึ่งองค์กรของรัฐไม่จ าเป็นต้องด าเนินการตามเสียงข้างมากของ
ประชาชน ไม่ว่าผลของการออกเสยีงประชามติน้ันจะออกมาว่าประชาชนเห็นด้วยหรอืไม่เหน็ด้วย กับเรื่อง
ที่น ามาให้ออกเสียงลงประชามติ ซึ่งสอดคล้องกับผลงานวิจัยของ กิติศักดิ์ วชิรวิทยา         ได้
ท าการศึกษาวิจัยเรื่อง ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถ่ิน ศึกษากรณีองค์การ
บริหารส่วนต าบล ออกเสียงประชามติตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 พบว่าการจัดท าประชา
พิจารณ์เป็นกระบวนการที่รัฐใช้ในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่อาจจะได้รับผลกระทบจากการ
ตัดสินด าเนินการโครงการของรัฐ โดยข้อคิดเห็นหรือข้อมูลที่ได้จากผู้มสี่วนได้เสยีที่เข้ารว่มโครงการประชา
พิจารณ์จะเป็นเพียงข้อเสนอประกอบการพิจารณา หรือเป็นเพียงข้อปรึกษาให้แก่หน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจเท่านั้น โดยหน่วยงานของรัฐเจ้าหน้าที่ยังคงมีอ านาจการตัดสินใจ ส่วนการออกเสียง
ประชามติขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น แบ่งแยกออกเป็น 2 กรณี กรณีที่เป็นเรื่องที่มีความส าคัญ 
หรือกระทบต่อประชาชนผู้มีส่วนได้เสียโดยตรงในท้องถ่ิน เช่น การออกเสียงร่างข้อบัญญัติท้องถ่ิน การ
สร้างโรงงานในท้องถ่ิน ประชามติแบบนี้ จะเป็นแบบมีผลบังคับให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องปฏิบัติตาม
เสียงประชามติ ส่วนการออกเสียงประชามติในภาพรวมของประเทศ เช่น การออกเสียงประชามติในการ
แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญถือว่าประชามติไม่มีผลผูกพัน เป็นแต่เพียงการให้ค าปรึกษาแก่หน่วยงานของรัฐ
ที่มีอ านาจเท่านั้น ผลการออกเสียงประชามติมิได้มีกฎหมายบังคับให้ต้องปฏิบัติแต่อย่างใด 

     

 2. อภิปรายผลการวิจัยตามวัตถุประสงค์ ข้อที่ 2     
 เพื่อศึกษาวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายในการออกเสียงประชามติ การรับฟังความคิดเห็นและ
การมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน พบว่า        
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 58 บัญญัติให้บุคคลย่อมมีสิทธิ
ได้รับข้อมูลค าช้ีแจงและเหตุผลจากหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน 
ก่อนการอนุญาตหรือด าเนินโครงการหรือ กิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ
อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถ่ิน และมีสิทธิแสดงความ
คิดเห็นของตน ทั้งนี้ ตามกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ แต่ถ้าหาก
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พิจารณาในทางปฏิบัติแล้ว การมีส่วนร่วมของประชาชนน้ันเป็นเพียงรูปแบบ หรือพิธีการที่หน่วยงานของ
รัฐจัดท าให้ครบข้ันตอนตามที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น แต่ไม่ได้มีการประเมินผลว่าการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนได้ท าให้เกิดประสิทธิภาพการด าเนินงานอย่างไรบ้างประชาชนเข้าใจการด าเนินงานของรัฐ
เพียงใด และมักจะพบว่าหน่วยงานของรัฐจัดเวทีการมีส่วนร่วมของประชาชน การรับฟังความเห็นของ
ประชาชน  การท าประชาคมหมู่บ้านนั้นเกิดข้ึนภายหลังที่หน่วยงานของรัฐได้มีการอนุมัติโครงการแล้ว 
ดังนั้น ย่อมไม่เกิดประโยชน์ที่จะจัดเวทีรับฟังความเห็นของประชาชน และหลายครั้งที่มีการจัดเวทีรับฟัง
ความเห็นประชาชนการสื่อสารให้ประชาชนเข้าใจจะมีลักษณะแนวดิ่งจากบนลงล่าง กล่าวคือหน่วยงาน
ของรัฐช้ีแจงให้ทราบและไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความเห็นโต้ตอบ 
 ส าหรับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการรับฟังความคิดเห็นและการออกเสียงประชามติใน
ระดับท้องถ่ิน ต่อการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ถ้าเห็นว่ากิจการหรือโครงการใดที่มี
ผลกระทบต่อมวลสมาชิกที่อาศัยอยู่ในอาณาเขตของตนและต้องการได้ข้อยุติในการด าเนินการ ผู้บริหาร
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีดุลพินิจที่จะท าประชามติได้  หากพิจารณาบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ในฐานะที่เป็นรัฐธรรมนูญที่มีกระบวนวิธียกร่างโดยเสียงประชาชน
มากกว่าฉบับอื่น ๆ ได้ก าหนดให้ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีเห็นว่ากิจการเรื่องใดอาจกระทบถึงประโยชน์ได้
เสียของประเทศชาติหรือประชาชน นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจปรึกษา
ประธานสภาผู้แทนราษฎร และประธานวุฒิสภาให้มีการออกเสียงประชามติ ได้ โดยมีพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ พุทธศักราช 2541 ก าหนดรายละเอียดวิธีการในการ
จัดท าประชามติไว้ แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ก็มิได้บัญญัติให้อ านาจแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินการจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติในการด าเนินกิจการในระดับท้องถ่ิน 
ซึ่งปรากฏว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดที่เห็นว่าการกระท าหรือกิจการใดจะมีผลกระทบต่อชีวิตความ
เป็นอยู่ของประชาชนในท้องถ่ิน ก็มักจะจัดให้มีการหยั่งเสียงหรือการท าประชามติประชาชนในท้องถ่ินน้ัน
ด้วยวิธีการที่แตกต่างกันไปในแต่ละท้องถ่ิน โดยไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายรองรับไว้โดยชัดแจ้ง  จึงมี
ประเด็นปัญหาที่โต้แย้งกันเรื่องความถูกต้องเหมาะสมของผู้จัดท า รูปแบบ วิธีการ ตลอดจนสภาพบังคับ
ของมติเสมอ 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้บัญญัติแนวคิดที่สอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญฯ ปีพุทธศักราช 2540 ดังกล่าวข้างต้น โดยมาตรา 58 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 บัญญัติว่า การด าเนินการใดของรัฐหรือที่รัฐจะอนุญาตให้ผู้ใดด าเนินการ ถ้าการนั้น
อาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้
เสียส าคัญอื่นใดของประชาชนหรือชุมชนหรือสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง รัฐต้องด าเนินการให้มีการศึกษา
และประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรือชุมชน และจัดให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนที่เกี่ยวข้องก่อน เพื่อน ามาประกอบการพิจารณา
ด าเนินการหรืออนุญาตตามที่กฎหมายบัญญัติ อันเป็นบทบัญญัติที่มีการรับรองให้สิทธิแก่ประชาชนใน
ท้องถ่ินต่างๆ ออกเสียงประชามติในระดับท้องถ่ินได้ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในฐานะองค์กรของ
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รัฐมีหน้าที่ในการจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติหรือรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเพื่อตัดสินใจใน
การกระท าที่จะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถ่ินในสาระส าคัญได้ แต่อย่างไรก็
ตาม ก็ยังไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายที่ก าหนดรายละเอียดขององค์กรที่มีอ านาจในการด าเนินการ 
รูปแบบวิธีการ ตลอดจนผลผูกพันของการประชามติในระดับท้องถ่ินดังกล่าว 
 ถึงแม้รัฐธรรมนูญ ฯ ปีพุทธศักราช 2560 จะรับรองให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดท า
ประชามติหรือรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนที่เกี่ยวข้องก่อน เพื่อน ามา
ประกอบการพิจารณาด าเนินการหรืออนุญาตได้ แต่อย่างไรก็ตามบทบัญญัติเรื่องการออกเสียงประชามติ
ในท้องถ่ินยังมีความไม่ชัดเจนในกิจการที่จัดท าประชามติว่ากิจการประเภทใดที่มีผลกระทบต่อประชาชน
ในท้องถ่ินบ้าง และไม่มีความชัดเจนว่าเมื่อใดจะจัดท าประชามติในท้องถ่ินได้ นอกจากนี้บทบัญญัติของ
กฎหมายยังใช้ค าว่าให้ผลของประชามติมีผลเป็นเพียงให้ค าปรึกษาหรือข้อยุติ ซึ่งตามแนวคิดของ
ต่างประเทศจะบัญญัติอย่างชัดเจนว่ามีผลยุติในประเด็นที่ขอเสียงประชามติจากประชาชน 
 อย่างไรก็ดีในสังคมประชาธิปไตยในรูปแบบการปกครองส่วนท้องถ่ินของประเทศไทยบนพื้นฐาน
ของหลักประชาธิปไตย ยังมีสภาพปัญหาบางประการทั้งปัจจัยที่เกิดจากภายนอกและภายใน ท าให้
ประชาธิปไตยในสังคมไทยนั้นอยู่ในภาวะที่ไม่อาจจะเรียกได้ว่าเป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์ในแบบของ
อารยะประเทศ โดยปรากฏสภาพปัญหาที่เกิดข้ึนเกีย่วกับการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในการ
ปกครองท้องถ่ินของไทย ซึ่งอาจจ าแนกออกได้เป็นหลายด้านสืบเนื่องจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ได้
บัญญัติรับรองสิทธิในการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในท้องถ่ินไว้ ซึ่งอาจกล่าวถึงสภาพปัญหา
เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินโดยสรุปในแต่ละด้านได้ ดังนี้    
 1) ปัญหาเรื่องผลผูกพันของการออกเสียงประชามติในระดับท้องถ่ิน 
 การออกเสียงประชามติในระดับท้องถ่ิน (เทศบาล) ก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2560 นั้น ได้ก าหนดถึงผลผูกพันของการออกเสียงประชามติของเทศบาลไว้ในมาตรา 32 ทวิ 
แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 12) 
พุทธศักราช 2546 ว่า“การออกเสียงประชามตินั้นให้มีผลเป็นเพียงการให้ค าปรึกษาแก่สภาเทศบาลหรือ
นายกเทศมนตรีในเรื่องนั้น” ซึ่งกรณีดังกล่าวจะเกิดปัญหาว่าเมื่อประชาชนในท้องถ่ินได้มีการออกเสียง
ประชามติเห็นชอบในเรื่องที่ส าคัญ ๆ  ของท้องถ่ิน  เช่น การออกเสียงประชามติต่อร่างข้อบัญญัติท้องถ่ินที่
เกิดจากการริเริ่มเสนอโดยประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งมีจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น  ซึ่งได้เข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ินต่อสภาท้องถ่ิน หรือใน
กิจการที่อาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของประชาชนในท้องถ่ินตามที่ได้มีการลงประชามติกัน แต่หาก
สภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีไม่เห็นด้วยกับมติของประชาชนที่ได้มีการลงประชามติกันโดยอ้างว่าการ
ออกเสียงประชามติมีผลเป็นเพียงการให้ค าปรึกษาแก่สภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีในทุก ๆ เรื่องที่มี
การจัดให้มีการลงประชามตินั้นเท่านั้น อ านาจตัดสินใจหรือดุลพินิจในข้ันตอนสุดท้ายยังเป็นของสภา
เทศบาลหรือนายกเทศมนตรี โดยผลของการออกเสียงประชามติดังกล่าวไม่มีผลผูกพันหรือไม่มีสภาพ
บังคับให้เทศบาล ต้องปฏิบัติตามมติของประชาชนในท้องถ่ินที่ออกมาก็จะเกิดปัญหาโต้แย้งขึ้นได้ระหว่าง
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ประชาชนที่ได้ลงมติเห็นชอบในกิจกรรมหรือข้อบัญญัติท้องถ่ินดังกล่าวกับเทศบาลที่ได้ปฏิเสธไม่ปฏิบัติ
ตามผลประชามติโดยกลา่วอ้างบทบัญญัติของพระราชบัญญัติเทศบาลฯ ที่ก าหนดให้การลงประชามติเป็น
เพียงการให้ค าปรึกษาหารือเทศบาลเท่านั้น ทั้งนี้เมื่อได้พิจารณาแล้วจะพบว่าปัญหาที่เกิดข้ึนมีสาเหตุมา
จากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติเทศบาลฉบับปัจจุบันที่ก าหนดผลผูกพันของการท าประชามติไว้เพียง
กรณีเดียว คือเป็นเพียงการให้ค าปรึกษาแก่สภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีเท่านั้น ไม่ว่าจะท าประชามติ
ในเรื่องใดก็ตาม ทั้งที่เรื่องบางอย่าง เช่น การออกข้อบัญญัติท้องถ่ินซึ่งเป็นเรื่องที่ส าคัญเพราะข้อบัญญัติ
ท้องถ่ินเกิดจากประชาชนในท้องถ่ินอาจเป็นผู้ เสนอได้ตามที่รัฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 รับรองไว้และประชาชนในท้องถ่ินจะต้องอยู่ภายใต้ผลบังคับของข้อบัญญัติท้องถ่ินซึ่ง
ประชาชนในท้องถ่ินผู้เป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยที่แท้จริงก็ควรที่จะได้ตัดสินใจเองว่าจะยอมรับให้ร่าง
ข้อบัญญัติท้องถ่ินนั้นมีผลบังคับใช้กับตนได้หรือไม่และหากประชาชนในท้องถ่ินไม่ยอมรับร่างข้อบัญญัติ
ท้องถ่ินแล้ว ร่างข้อบัญญัติท้องถ่ินนั้นก็ไม่ควรจะถูกน ามาใช้บังคับโดยฝืนใจประชาชนในท้องถ่ินอีก  
นอกจากนี้กฎหมายในปัจจุบันยังไม่มีการก าหนดให้ประชาชนได้รับข้อมูลข่าวสารอย่างเพียงพอในการท า
ประชามติให้ได้มติที่เป็นความต้องการที่แท้จริงของคนส่วนใหญ่ในท้องถ่ินนั้นๆเบื้องต้นประชาชนใน
ท้องถ่ินน้ัน ๆ จะต้องได้รับข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับประชามตินั้นๆ อย่างรอบด้านเสียก่อนไม่ว่าจะเป็นความ
จ าเป็นของประชามติที่ท าข้อดีข้อเสียของมติ  ผลของมติที่จะเกิดข้ึนกับคนในท้องถ่ินนั้นๆ และในที่อื่นๆ 
ฯลฯ เพื่อให้ผู้ที่จะต้องลงมติทราบและสามารถน าข้อมูลที่ถูกต้องไปใช้ในการตัดสินใจลงมติได้อย่างถูกต้อง
รอบด้าน แม้พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  จะก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องแจ้งข้อมูล
รายละเอียดให้ประชาชนทราบในเวลาพอสมควรแต่ก็ไม่ได้ก าหนดกฎเกณฑ์รายละเอียดในการแจ้งข้อมูล
รายละเอียดว่าอย่างไรจึงจะท าให้ข้อมูลไปถึงประชาชนผู้ที่อาจได้รับผลกระทบจากการกระท าของรัฐส่วน
ใหญ่หรือทั้งหมด จึงท าให้ในทางปฏิบัติของการลงประชามติในท้องถ่ินในปัจจุบันน้ันประชาชนที่มาลงมติ
มักไม่ทราบข้อมูลเกี่ยวกับมติที่จะมาลง เนื่องจากไม่มีกฎเกณฑ์ใดก าหนดให้ต้องให้ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับ
ประชามติ ซึ่งสอดคล้องกับผลงานวิจัยของ ไพโรจน์ ศิริเพชร ได้ท าการศึกษาวิจัยเรื่อง ปัญหาการออก
เสียงประชามติตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 โดยส ารวจความคิดเห็นของประชาชนในท้องถ่ิน 
พบว่า การออกเสียงประชามติขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประเภทเทศบาล มีปัญหาเรื่องผลผูกพัน
เกี่ยวกับประชามติ เนื่องจากพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ก าหนดให้การจัดท าประชามติของ
เทศบาลมีผลเป็นเพียงการให้ค าปรึกษาแก่เทศบาลหรือนายกเทศมนตรีเท่านั้น ไม่ว่าจะเป็นเรื่องใดก็ตาม 
ผลการออกเสียงประชามติมิได้มีกฎหมายบังคับให้เทศบาลหรือนายกเทศมนตรีต้องปฏิบัติตามประชามติ
แต่อย่างใด   

2) ปัญหาเกี่ยวกับเรื่องการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน   
 จากสภาพปัญหาในเรื่องของการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในข้อ  4 ของ
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 นั้น ได้บัญญัติถึง
โครงการของรัฐยังไม่ชัดเจน โดยให้ความหมายว่า การด าเนินโครงการของหน่วยงานของรัฐอันเป็นการ
พัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคม ไม่ว่าจะเป็นการด าเนินการโดยหน่วยงานของรัฐ หรือโดยวิธีการให้สัมปทาน
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หรืออนุญาตให้บุคคลอื่นท า ทั้งนี้ บรรดาที่มีผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ 
อนามัย วิถีชีวิต หรือส่วนได้เสียเกี่ยวกับชุมชนท้องถ่ินกฎหมายตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าว
ยังอาจท าให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการตีความกฎหมายเพื่อไม่ต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนได้ เพราะโครงการของรัฐตามระเบียบดังกล่าวก าหนดไว้กว้างเกินไป ท าให้การตีความค าว่า
โครงการของรัฐที่มีผลกระทบกว้างขวางนั้นยังไม่แน่นอน และตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าวใน
ข้อ 5 ที่ก าหนดว่า โครงการของรัฐที่มีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อประชาชนเป็นส่วนรวม ก็ท าให้ต้องมา
ตีความในบทบัญญัติดังกล่าว ซึ่งมีความไม่ชัดเจน ดังนั้นตามระเบียบดังกล่าวนั้นควรก าหนดลงไปให้
เจาะจงลงไปว่าโครงการประเภทใด ใช้เงินลงทุนประมาณเท่าไร โดยต้องก าหนดบังคับในระเบียบให้
ชัดเจนว่าหากเข้ากรณีดังกล่าวหน่วยงานของรัฐต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน  
 ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 5 
ได้ก าหนดไว้ว่า “ก่อนเริ่มด าเนินโครงการของรัฐ หน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบโครงการต้องจัดให้มีการ
เผยแพร่ข้อมูลตามข้อ 7 ให้ประชาชนทราบ และจะรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีใดวิธีหนึ่งหรือ
หลายวิธีตามข้อ 9 ด้วยก็ได้” ค าว่า “ก็ได”้ เท่ากับเป็นการเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองหรือหน่วยงานของ
รัฐนั้นๆ ได้ใช้ดุลพินิจในการจัดให้มีหรือไม่มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก็ได้ และถึงแม้ตาม
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 6 จะมีการเปิด
โอกาสให้ผู้มีส่วนได้เสียร้องขอหากหน่วยงานของรัฐไม่ได้จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นก็ตาม แต่ก็จะเห็น
ได้ว่าผู้มีอ านาจในการสั่งหน่วยงานของรัฐให้รับฟังความคิดเห็นของประชาชน ได้แก่  รัฐมนตรีส าหรับ
ราชการส่วนกลาง ผู้ว่าราชการจังหวัดส าหรับราชการส่วนภูมิภาคหรือราชการส่วนท้องถ่ิน และผู้ว่า
ราชการกรุงเทพมหานครส าหรับราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งถือว่าเป็น ผู้มีอ านาจในส่วนราชการนั้นๆ 
โดนตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 6 นี้ได้มี
การใช้ค าว่า “...จะสั่งหน่วยงานของรัฐให้รับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนก็ได้” ดังนั้น จึงเป็นการ
เปิดโอกาสให้ผู้มีอ านาจในสว่นราชการนั้นๆ ใช้ดุลยพินิจในการทีจ่ะจดัให้มหีรอืไม่มีการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชน     

นอกจากนี้ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.
2548 ข้อ 5 วรรค 2 นี้ได้ก าหนดให้ “หน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้รับผิดชอบโครงการของรัฐที่มีผลกระทบ
อย่างรุนแรงต่อประชาชนเป็นส่วนรวมต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน...” พิจารณาแล้ว
เห็นได้ว่า ขาดการนิยามที่ชัดเจนในเรื่อง “โครงการของรัฐที่มีผลกระทบอย่างรุนแรง” เพราะเป็นการ
ก าหนดเพียงกว้างๆ และมิได้มีการก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่า โครงการใดถือว่าเป็นโครงการที่มีผลกระทบ
อย่างรุนแรง จึงอาจท าให้หน่วยงานของรัฐอ้างว่าโครงการของตนนั้นยังไม่ถึงข้ันที่เป็นโครงการที่ มี
ผลกระทบอย่างรุนแรงจนต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน นอกจากนี้ในระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีฯ นี้ก็ยังมิได้ก าหนดถึงช่องทางของประชาชน ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้รับผิดชอบ
โครงการเห็นว่าโครงการใดโครงการหนึ่งเป็นโครงการที่ไม่มีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อประชาชนจนถึงข้ัน
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ต้องเปิดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ประชาชนจะสามารถอุทธรณ์ต่อใครหรือน าเรื่องไปฟ้อง
ต่อศาลปกครองต่อไปซึ่งเป็นเรื่องที่การบัญญัติไว้ไม่ชัดเจน       

3) ปัญหาอันเกิดจากข้ันตอนในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน    
 ตามสภาพปัญหาอันเกิดจากข้ันตอนในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนนั้น ตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ยังก าหนดข้ันตอนต่างๆ ไม่
ละเอียด และการที่หน่วยงานของรัฐจะจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน หน่วยงานของรัฐก็
ประกาศให้ประชาชนทราบถึงการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน โดยหน่วยงานของรัฐ
ประกาศให้ประชาชนทราบโดยให้เวลาที่สั้นเกินไป อาจท าให้ประชาชนบางกลุ่มที่ได้รับความเดือดร้อนซึ่ง
ได้รับผลกระทบจากการด าเนินการโครงการ ไม่สามารถเข้ามาแสดงความคิดเห็นความเดือดร้อนของ
ตนเองให้หน่วยงานของรัฐผู้รับผิดชอบโครงการทราบได้ 

ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 11 
ได้ก าหนดกรอบอย่างกว้างๆ ของการรับฟังความคิดเห็นไว้ว่า หน่วยงานของรัฐต้องประกาศให้ประชาชน
ทราบถึงวิธีการรับฟังความคิดเหน็ ระยะเวลา สถานที่ และรายละเอียดอื่นๆ ที่เพียงพอแก่การที่ประชาชน
จะเข้าใจและสามารถแสดงความคิดเห็นได้ โดยให้มีการปิดประกาศไว้โดยเปิดเผยที่หน่วยงานของรัฐและ
สถานที่ที่จะด าเนินโครงการของรัฐไม่น้อยกว่า 15 วัน ก่อนเริ่มด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนและให้ประกาศในระบบเครือข่ายสารสนเทศของส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรีด้วย 
ระยะเวลาดังกล่าวเป็นระยะเวลาที่สั้นเกินไป  

4) ปัญหาเกี่ยวกับผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนกับการตัดสินใจของหน่วยงานของรัฐ 
 จากสภาพปัญหาที่เกิดข้ึนนั้นเมื่อได้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแล้ว ตามระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 12 บัญญัติแต่เพียงว่าให้
หน่วยงานของรัฐจัดท าสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และประกาศให้ประชาชนทราบ
ภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่เสร็จสิ้นการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ซึ่งหน่วยงานของรัฐผู้มีอ านาจ
ตัดสินใจอาจใช้เหตุผลที่ไม่ชอบได้ แม้ว่าการตัดสินใจของผู้มีอ านาจในการตัดสินใจด าเนินโครงการของรัฐ
นั้นจะเป็นดุลพินิจของหน่วยงานของรัฐ ไม่ผูกมัดหน่วยงายของรัฐต้องตัดสินใจตามแนวทางที่ได้จากการ
สรุปผลการรับฟังความคิดเหน็ของประชาชนก็ตาม ระเบียบดังกล่าวควรจะต้องบัญญัติให้หน่วยงานของรฐั
ผู้มีอ านาจในการตัดสินใจแสดงเหตุผลในการตัดสินใจในการด าเนินโครงการนั้น เพื่อให้ประชาชนมีส่วน
ร่วมในการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร และเพื่อความโปร่งใสของฝ่ายบริหารเองด้วย  
 ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ฉบับนี้ 
ผลการรับฟังความคิดเห็นเป็นแต่เพียงให้หน่วยงานของรัฐต้องหามาตรการป้องกันแก้ไขเยียวยาความ
เดือดร้อนหรือความเสียหายที่เกิดข้ึนจากผลกระทบดังกล่าว หากหน่วยงานของรัฐยังเห็นว่าจ าเป็นต้อง
ด าเนินโครงการต่อไป แต่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนมากกว่าข้อมูลที่ เผยแพร่แก่ประชาชน 
ประเด็นน้ีเห็นว่าผิดเจตนารมณ์ของการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอย่างยิ่ง เพราะหากข้อเท็จจริง
เปลี่ยนแปลงไปมาก ต้องน ามารับฟังความคิดเห็นใหม่ และยุติการด าเนินงานนั้นไว้ก่อน มิฉะนั้นจะเป็น
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ช่องทางให้เกิดการหลีกเลี่ยงกฎหมายได้ง่ายโดยแจ้งผลกระทบต่ ากว่าความจริงไว้ก่อน เพื่อให้ท างานได้ 
นอกจากนี้ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ไม่ได้
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องให้เหตุผลในการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการซึ่งต่างจากระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ.2539 ท าให้ประชาชนผู้
มีส่วนได้เสียไม่สามารถตรวจสอบได้ว่าหน่วยงานของรัฐน าเอาผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนไป
ใช้ประกอบเป็นข้อมูลในการตัดสินใจหรือไม่ และโดยเฉพาะอย่างยิ่งหากการตัดสินใจมีผลแตกต่างจาก
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ซึ่งปัญหาเกี่ยวกับเรื่องการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนตาม 2) - 4) ข้างต้น สอดคล้องกับผลงานวิจัยของ สมเกียรติ ชัยวีรสกุล ได้ท าการศึกษาวิจัย
เรื่อง ปัญหาทางกฎหมายของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
พ.ศ.2548 โดยส ารวจความคิดเห็นของเจ้าหน้าที่ขององค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน เจ้าหน้าที่ส านักงาน
ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี และประชาชนในท้องถ่ินจ านวน 20 ราย พบว่า การรับฟังความคิดเห็นของ
ท้องถ่ินตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 มีปัญหา
ทั้งในเรื่องการบังคับใช้ระเบียบดังกล่าวและปัญหาตามเนื้อหาบทบัญญัติของระเบียบ ซึ่งก าหนด
หลักเกณฑ์ไว้อย่างกว้างขวาง ท าให้เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานและผู้เกี่ยวข้องต้องตีความ ท าให้แนวทางการ
ปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ไม่
สอดคล้องกัน โดยแบ่งเป็นปัญหาที่ส าคัญ 3 ด้าน คือ ปัญหาเกี่ยวกับรูปแบบการจัดให้มีการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชน ปัญหากรณีข้ันตอนและระยะเวลาของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ที่สั้นเกินไป และปัญหาการไม่ปฏิบัติตามผลการรับฟั งความ
คิดเห็นของประชาชน โดยพบว่าการรับฟังความคิดเห็นและการจัดท าประชาพิจารณ์ตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ไม่มีผลผูกพันให้หน่วยงานของรัฐที่
ด าเนินโครงการ ต้องถือปฏิบัติตามผลการรับฟังความคิดเห็น หรือการท าประชาพิจารณ์แต่อย่างใด ท าให้
หน่วยงานของรัฐหลายแห่งด าเนินโครงการไปโดยไม่สอดคล้องกับความต้องการที่แท้จริงของประชาชนใน
ท้องถ่ิน            

3. อภิปรายผลการวิจัยตามวัตถุประสงค์ ข้อที่ 3     
 เพื่อศึกษาแนวทางการพัฒนากฎหมายที่เหมาะสมกับการออกเสียงประชามติ การรับฟังความ
คิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน พบว่า แนวทางในการพัฒนากฎหมายที่เหมาะสมกับ
การรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ิน มีดังนี้     

3.1 ปัญหาเรื่องผลผูกพันของการออกเสียงประชามติในระดับท้องถิ่น 
 ผู้วิจัยเห็นว่า ผลของการออกเสียงประชามติในเรื่องกฎหมายและข้อบังคับของท้องถ่ินควร
ก าหนดให้ต้องผูกพันให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องปฏิบัติตาม มิใช่เป็นเพียงแค่การให้ค าปรึกษาหารือ
เท่านั้น และผลผูกพันของการออกเสียงประชามติต่อร่างข้อบัญญัติท้องถ่ินเช่นน้ี ก็สอดคล้องกับระบบการ
ออกเสียงประชามติในต่างประเทศ ซึ่งแทบทุกประเทศก็มักจะบัญญัติไว้ให้เป็นการออกเสียงประชามติ
ผูกพัน (มีสภาพบังคับ) ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องปฏิบัติตามเช่นเดียวกัน 
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 ในส่วนของการจัดท าประชามติในองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินน้ันเป็นดุลพินิจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน ท าให้ประชาชนในท้องถ่ินน้ัน ๆ ซึ่งได้รับผลกระทบจากกิจการที่จะท าในท้องถ่ิน  ท าได้เพียง
ร้องขอให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้นๆ ท าประชามติแม้ไม่สามารถก าหนดให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินต้องจัดท าประชามติในเรื่องนั้น ๆ แต่อย่างใด  ในทางปฏิบัติ  จึงพบว่าการจัดท าประชามติใน
ท้องถ่ินจึงล้วนเป็นความต้องการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น ๆ เอง ดังนั้น จึงอาจก าหนดให้
ประชาชนในท้องถ่ินที่อาจได้รับผลกระทบจากกิจการนั้น (ผู้มีสิทธิในการออกเสยีงลงประชามติ) จ านวน 1 
ใน 5, 1 ใน 4 ฯลฯ สามารถเสนอให้ท าประชามติในกิจการนั้นๆ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้อง
ท าประชามติในเรื่องนั้นๆ ไม่ใช่ดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

3.2 ปัญหาเกี่ยวกับเรื่องการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
จากสภาพปัญหาในเรื่องของการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในข้อ 4 ของ

ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 นั้น ได้บัญญัติถึง
โครงการของรัฐยังไม่ชัดเจน โดยให้ความหมายว่า การด าเนินโครงการของหน่วยงานของรัฐอันเป็นการ
พัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคม ไม่ว่าจะเป็นการด าเนินการโดยหน่วยงานของรัฐ หรือโดยวิธีการให้สัมปทาน
หรืออนุญาตให้บุคคลอื่นท า ทั้งนี้ บรรดาที่มีผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ 
อนามัย วิถีชีวิต หรือส่วนได้เสียเกี่ยวกับชุมชนท้องถ่ิน กฎหมายตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าว
ยังอาจท าให้หน่วยงานของรัฐเจ้าของโครงการตีความกฎหมายเพื่อไม่ต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนได้ เพราะโครงการของรัฐตามระเบียบดังกล่าวก าหนดไว้กว้างเกินไป ท าให้การตีความค าว่า
โครงการของรัฐที่มีผลกระทบกว้างขวางนั้นยังไม่แน่นอน และตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าวใน
ข้อ 5 ที่ก าหนดว่า โครงการของรัฐที่มีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อประชาชนเป็นส่วนรวม ก็ท าให้ต้องมา
ตีความในบทบัญญัติดังกล่าว ซึ่งมีความไม่ชัดเจน       
 ผู้วิจัยจึงขอเสนอแนะทางวิชาการในเรื่องนี้ว่า การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนควรจัดให้มี
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายกลางส าหรับการจัดการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ทั้งนี้เพื่อให้
ประชาชนมีหลักประกันสิทธิเสรีภาพในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามมาตรา 58 แห่ง
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน (พ.ศ.2560) และควรมีการบัญญัติค าจ ากัดความของค าว่า “โครงการ” หรือ
กิจกรรมที่จะต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นให้ชัดเจน โดยอาจมีการก าหนดหรือวางตัวอย่างโครงการ
หรือกิจกรรมไว้ในกฎหมายให้มีลักษณะแคบลง เช่น การก าหนดประเภทโครงการที่ต้องจัดให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็น โครงการใดหากกฎหมายก าหนดให้ต้องมีการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อมต้องจัดให้มีการรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชนด้วย เป็นต้น ทั้งนี้ เพื่อไม่ให้ผู้ที่รับผิดชอบในการจัดการรับฟังความคิดเห็น
ต้องมาตีความหรือใช้ดุลยพินิจอย่างกว้างขวางว่าโครงการดังกล่าวต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นตาม
กฎหมายหรือไม่ ซึ่งอาจท าให้มีการตีความหรอืใช้ดุลพินิจหลกีเลีย่งไม่ให้มีการจัดการรับฟังความคิดเห็นได้ 
และควรมีการบัญญัติก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับประเภทของโครงการหรือกิจกรรมที่ต้องใช้รูปแบบการ
รับฟังความคิดเห็นของประชาชนแบบเคร่งครัดหรือเข้มข้นมาก เช่น รูปแบบประชาพิจารณ์ไว้ในกฎหมาย 
ทั้งนี้เพื่อเป็นการป้องกันไม่ให้หน่วยงานผู้มีอ านาจเลือกใช้รูปแบบในการจัดการรับฟังความคิดเห็นของ
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ประชาชนโดยเลือกใช้รูปแบบที่ไม่เหมาะสมกับโครงการ โดยกฎหมายควรก าหนดลักษณะโครงการหรือ
กิจกรรมตัวอย่างที่ต้องจัดใหม้ีการรับฟังความคิดเหน็ไว้ หากโครงการใดเข้าลักษณะหรอืประเภทตามกรอบ
ที่กฎหมายก าหนด หน่วยงานของรัฐต้องจัดรูปแบบการรับฟังความคิดเห็นด้วยวิธีการพิเศษ คือแบบ
เคร่งครัด โดยไม่สามารถที่จะใช้ดุลพินิจเลือกรูปแบบในการรับฟังความคิดเห็นเป็นแบบอื่นส าหรับ
โครงการที่กฎหมายบัญญัติว่าต้องผ่านกระบวนการรับฟังความคิดเห็นอย่างเป็นทางการ อาจใช้เกณฑ์การ
พิจารณาจากสภาพของโครงการหรือองค์ประกอบของโครงการ ตลอดจนเขตหรือท้องที่ด าเนินโครงการ 
งบประมาณของโครงการ เป็นต้น 
 3.3 ปัญหาอันเกิดจากขั้นตอนในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน   
 ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ยัง
ก าหนดข้ันตอนต่างๆ ไม่ละเอียด และให้มีการปิดประกาศไว้โดยเปิดเผยที่หน่วยงานของรัฐและสถานที่ที่
จะด าเนินโครงการของรัฐไม่น้อยกว่า 15 วัน ก่อนเริ่มด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน การที่
หน่วยงานของรัฐจะจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน หน่วยงานของรัฐก็ประกาศให้ประชาชน
ทราบถึงการจัดให้มีการรบัฟังความคิดเห็นของประชาชน โดยหน่วยงานของรัฐประกาศให้ประชาชนทราบ
โดยให้เวลาที่สั้นเกินไป อาจท าให้ประชาชนบางกลุ่มที่ได้รับความเดือดร้อนซึ่งได้รับผลกระทบจากการ
ด าเนินการโครงการ ไม่สามารถเข้ามาแสดงความคิดเห็นความเดือดร้อนของตนเองให้หน่วยงานของรัฐ
ผู้รับผิดชอบโครงการทราบได้      

ผู้วิจัยจึงขอเสนอแนะทางวิชาการในเรื่องนี้ว่าควรจะก าหนดเวลาประกาศให้ประชาชนทราบ
ข้อมูลไม่น้อยกว่าสามสิบวัน จึงควรแก้ไขระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน พ.ศ.2548   

ข้อ 11 วรรคสอง “ประกาศตามวรรคหนึ่ง ให้ปิดไว้โดยเปิดเผย ณ สถานที่ปิดประกาศของ
หน่วยงานของรัฐ และสถานที่ที่จะด าเนินโครงการของรัฐนั้นเป็นเวลาไม่น้อยกว่าสามสิบวันก่อนเริ่ม
ด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน” และควรจะแก้ไขระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับ
ฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548         
 ข้อ 13 “ถ้าปรากฏว่าการด าเนินโครงการของรัฐโครงการใดอาจกอ่ให้เกิดผลกระทบต่อประชาชน
มากกว่าข้อมูลที่เผยแพร่แก่ประชาชนตามข้อ 7 (7) ต้องด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอีก
ครั้ง”  

3.4 ปัญหาเกี่ยวกับผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนกับการตัดสินใจของหน่วยงาน
ของรัฐ 

 ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ไม่ได้
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องให้เหตุผลในการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการซึ่งต่างจากระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ.2539 ท าให้ประชาชนผู้
มีส่วนได้เสียไม่สามารถตรวจสอบได้ว่าหน่วยงานของรัฐน าเอาผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนไป
ใช้ประกอบเป็นข้อมูลในการตัดสินใจหรือไม่ และโดยเฉพาะอย่างยิ่งหากการตัดสินใจมีผลแตกต่างจาก



130 

 

การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ดังนั้นแม้ผลสรุปของการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชนจะไม่ใช่
การตัดสินหรือเป็นข้อผูกพันที่รัฐหรือท้องถ่ินต้องปฏิบัติตาม แต่ผลของการรับฟังความคิดเห็นควรจะเป็น
ข้อมูลส่วนหนึ่งที่รัฐต้องน าไปพิจารณาประกอบร่วมกับข้อมูลด้านอื่นๆ  
 ผู้วิจัยจึงขอเสนอแนะทางวิชาการว่า ควรก าหนดเพิ่มเติมในระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ว่าภายหลังจากที่ได้มีการสรุปผลการรับฟังความคิดเห็น
ของประชาชนแล้ว หน่วยงานของรัฐต้องจัดให้มีการประกาศรายงานสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนเพื่อให้ประชาชนได้ตรวจสอบ และเมื่อมีประกาศผลเกี่ยวกับโครงการนั้น หน่วยงานของรัฐ
จะต้องประกาศผลการตัดสินใจพร้อมด้วยเหตุผลของการตัดสินใจส าหรับโครงการนั้นๆ โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งในกรณีที่ผู้มีอ านาจตัดสินใจมีความคิดเห็นไม่           ตรงกับผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
จะต้องมีการให้เหตุผลที่ เช่ือมโยง โดยการใช้ฐานข้อมูลจากการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน
ประกอบด้วย และจะต้องท าเป็นลายลักษณ์อักษรประกาศให้ผู้มีส่วนได้เสียทราบ เพื่อเป็นการตรวจสอบ
ว่าผู้มีอ านาจตัดสินใจได้ใช้รายงานการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนประกอบการตัดสินใจหรือไม่ และ
การใช้ดุลพินิจของผู้มีอ านาจมีความเหมาะสมหรือไม่อย่างไร      

จึงเห็นควรเพิ่มเติมระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรบัฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.
2548 ดังนี้            
 ข้อ 12 “โดยให้หน่วยงานของรัฐจัดท าสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และน าผล
ของการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนประกอบการพิจารณาในการตัดสนิใจด าเนินโครงการของรัฐและ
ประกาศผลการตัดสินใจพร้อมทั้งเหตุผลให้ประชาชนทราบภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐ
ตัดสินใจด าเนินโครงการ”   
3. ข้อเสนอแนะ 

 เทศบาลในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยมีพัฒนาการ
เรื่อยมา ดังจะเห็นได้จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.
2496 ได้วางหลักการของเทศบาลซึ่งต้องยึดถือหลักการกระจายอ านาจที่ค านึงถึงประโยชน์ของประชาชน
เป็นส าคัญ ดังนั้นเพื่อที่จะให้การบริหารงานหรือด าเนินการต่างๆ ของเทศบาลเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
และสมประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินของตนนั้น “การเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนในการท างาน
ของเทศบาล” จึงเป็นกลไกพื้นฐานที่ส าคัญที่จะผลักดันให้บรรลุเป้าหมายตามหลักการได้ ซึ่งการเข้ามามี
ส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองส่วนท้องถ่ิน ประชาชนต้องมีอ านาจในการตัดสินใจอย่างอิสระ มี
การจัดสรรอ านาจ มีความเท่าเทียมกันของคนในสังคม มีการรวมปัจจัยทางสังคม มีการคุ้มครองสิทธิส่วน
บุคคลของประชาชน มีความยืดหยุ่นในโครงสร้างของการท างานที่ตรวจสอบได้ โปร่งใส และความ
ต้องการทรัพยากรของผู้มีส่วนร่วมต้องได้รับการค านึงถึง    
 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 มาตรา 32 ทวิ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2546 
บัญญัติให้สมาชิกสภาเทศบาลจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกเท่าที่มอียู่ หรือนายกเทศมนตรี
อาจเสนอต่อประธานสภาเทศบาลเพื่อให้มีการออกเสียงประชามติในกิจการที่อาจกระทบถึงประโยชน์ได้
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เสียของเทศบาลหรือประชาชนในท้องถ่ิน การออกเสียงประชามติในมาตราน้ีเพื่อขอปรึกษาความเห็นของ
ประชาชนในเรื่องที่ไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมาย แต่ไม่ได้บังคับให้สภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีต้อง
ด าเนินการตามผลของการลงประชามติน้ัน และการออกเสียงประชามติที่เกี่ยวกับตัวบุคคลหนึ่ง หรือคณะ
บุคคลใดคณะบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะจะกระท ามิได้   

ส าหรับการแก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 32 ทวิ โดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2546 
มาตรา 18 นั้น เป็นการให้นายกเทศมนตรีมีอ านาจเสนอต่อประธานสภาเทศบาลเพื่อให้มีการออกเสียง
ประชามติในกิจการที่อาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของเทศบาลหรือประชาชนในท้องถ่ินแทนคณะ
เทศมนตรี ทั้งนี้ เพราะการบริหารเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2546 มีรูปแบบ
เดียวคือ นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน     
 อาจกล่าวได้ว่าการออกเสียงประชามติได้รับความนิยมอย่างแพร่หลายในทุกระดับไม่ว่าระดับชาติ 
หรือระดับท้องถ่ิน เช่น เทศบาล ซึ่งเป็นไปตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 เกี่ยวกับการออกเสียง
ประชามติ ซึ่งมีข้อเสนอแนะดังนี้         
 1.บทบัญญัติมาตรา 32 ทวิ เห็นควรมีการแก้ไขปรับปรุงจากการจัดให้มีการออกเสียงประชามติ 
(Referendum) เพียงประการเดียวเป็นการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน โดยการท า
ประชาพิจารณ์(Public hearing) ก่อนที่อาจจะจัดให้มีการออกเสียงประชามติ ซึ่งผลที่ได้ รับจากการ
ประชาพิจารณ์ จะเป็นเพียงแนวทางหรอืข้อมูลประกอบการตัดสินใจของเทศบาลเท่านั้น ไม่มีผลผูกพันให้
เทศบาลต้องปฏิบัติตามหรืออาจจัดให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพื่อการตัดสินใจก็ได้ จึงจะสอดคล้อง
กับการปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบเทศบาล   

2. เนื่องจากบทบัญญตัิมาตรา 32 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2546 ซึ่งได้แก้ไขเพิ่มเตมิ
โดยมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 12) พ.ศ.2546 ไม่ได้ให้สิทธิประชาชนร้องขอต่อ
ประธานสภาเทศบาล เพื่อขอให้มีการออกเสียงประชามติได้โดยตรง บทบัญญัติดังกล่าวนับว่าเป็นปัญหา
และอุปสรรคต่อการมีส่วนร่วมของประชาชน ท าให้ประชาชนขาดความกระตือรือร้นในการปกป้องสิทธิ
ของตนเองหรือชุมชน และท าให้ประชาชนไม่มีโอกาสเสนอให้มีการออกเสียงประชามติในกิจการที่อาจ
กระทบต่อตนเองหรือชุมชน นอกจากจะให้สมาชิกสภาเทศบาลจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวน
สมาชิกเท่าที่มี หรือนายกเทศมนตรีเป็นผู้เสนอให้มีการออกเสียงประชามติ    
 ดังนั้น เพื่อแก้ปัญหาดังกล่าว บทบัญญัติมาตรา 32 ทวิ ควรบัญญัติให้ประชาชนในท้องถ่ินมีสิทธิ
เสนอต่อประธานสภาเทศบาลให้มีการออกเสียงประชามติได้โดยตรง โดยประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งใน
เทศบาลนั้นจ านวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งมีสิทธิเข้าช่ือร้องขอต่อประธานสภา
เทศบาล เพื่อด าเนินการจัดให้มีการออกเสียงประชามติในเรื่องใดๆ ที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของเทศบาลที่
อาจกระทบต่อประชาชนหรือเทศบาล ส าหรับหลักเกณฑ์และวิธีการเข้าช่ือเพื่อขอให้มีการออกเสียง
ประชามติของประชาชนในท้องถ่ินให้น าหลักเกณฑ์ และวิธีการเข้าช่ือเพื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ิน ตาม
กฎหมายว่าด้วยการเข้าช่ือเสนอข้อบัญญัติท้องถ่ิน มาบังคับใช้โดยอนุโลม    
 3. บทบัญญัติการออกเสียงประชามติที่ก าหนดไว้ในมาตรา 32 ทวิ เห็นควรก าหนดให้มีการ
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ตรวจสอบดุลพินิจของสมาชิกสภาเทศบาล และนายกเทศมนตรีที่จะก าหนดประเด็นที่จะน ามาขอ
ความเห็นจากประชาชนให้ออกเสียงประชามติให้เป็นประเด็นที่อาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของ
เทศบาลหรือประชาชนในท้องถ่ินให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายโดยให้ประธานสภาเทศบาลต้อง
เสนอประเด็นการขอให้ออกเสียงประชามติต่อผู้ ว่าราชการจังหวัดเพื่อพิจารณาว่าเป็นกิจการใดอาจ
กระทบถึงประโยชน์ได้เสียของเทศบาลหรือของประชาชนหรือไม่ ก่อนที่จะเสนอต่อคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง (กกต.) เพื่อจัดให้มีการออกเสียงตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียง
ประชามติต่อไป         
 4. เห็นควรให้การรับฟังความคิดเหน็ของประชาชนควรจัดให้มีพระราชบัญญัติหรือกฎหมายกลาง
ส าหรับการจัดการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ทั้งนี้เพื่อให้ประชาชนมีหลักประกันสิทธิเสรีภาพใน
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามมาตรา 58 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน (พ.ศ.2560) และควรมี
การบัญญัติค าจ ากัดความของค าว่า “โครงการ” หรือกิจกรรมที่จะต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นให้
ชัดเจน โดยอาจมีการก าหนดหรือวางตัวอย่างโครงการหรือกิจกรรมไว้ในกฎหมายให้มีลักษณะแคบลง 
เช่น การก าหนดประเภทโครงการที่ต้องจดัให้มกีารรบัฟงัความคิดเห็น โครงการใดหากกฎหมายก าหนดให้
ต้องมีการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อมต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนด้วย เป็นต้น ทั้งนี้ 
เพื่อไม่ให้ผู้ที่รับผิดชอบในการจัดการรับฟังความคิดเห็นต้องมาตีความหรือใช้ดุลยพินิจอย่างกว้างขวางว่า
โครงการดังกล่าวต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นตามกฎหมายหรือไม่ ซึ่งอาจท าให้มีการตีความหรือใช้
ดุลพินิจหลีกเลี่ยงไม่ให้มีการจัดการรับฟังความคิดเห็นได้ และควรมีการบัญญัติก าหนดรายละเอียด
เกี่ยวกับประเภทของโครงการหรือกิจกรรมที่ต้องใช้รูปแบบการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแบบ
เคร่งครัดหรือเข้มข้นมาก เช่น รูปแบบประชาพิจารณ์ไว้ในกฎหมาย ทั้งนี้เพื่อเป็นการป้องกันไม่ให้
หน่วยงานผูม้ีอ านาจเลอืกใช้รปูแบบในการจดัการรบัฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยเลือกใช้รูปแบบที่ไม่
เหมาะสมกบัโครงการ โดยกฎหมายควรก าหนดลกัษณะโครงการหรือกจิกรรมตัวอย่างที่ต้องจัดใหม้ีการรับ
ฟังความคิดเห็นไว้ หากโครงการใดเข้าลักษณะหรือประเภทตามกรอบที่กฎหมายก าหนด หน่วยงานของ
รัฐต้องจัดรูปแบบการรับฟังความคิดเห็นด้วยวิธีการพิเศษ คือแบบเคร่งครัด โดยไม่สามารถที่จะใช้ดุลพินิจ
เลือกรูปแบบในการรับฟังความคิดเห็นเป็นแบบอื่นส าหรับโครงการที่กฎหมายบัญญัติว่าต้องผ่าน
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นอย่างเป็นทางการ อาจใช้เกณฑ์การพิจารณาจากสภาพของโครงการหรือ
องค์ประกอบของโครงการ ตลอดจนเขตหรือท้องที่ด าเนินโครงการ งบประมาณของโครงการ เป็นต้น 
 5. เห็นควรให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชน พ.ศ.2548 โดยก าหนดระยะเวลาในการประกาศให้ประชาชนในท้องถ่ินทราบข้อมูลของ
โครงการของราชการส่วนท้องถ่ินเป็นเวลาที่ยาวกว่าสิบห้าวัน โดยควรจะก าหนดเวลาประกาศให้
ประชาชนทราบข้อมูลไม่น้อยกว่าสามสิบวัน จึงควรแก้ไขระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 11 วรรคสอง “ประกาศตามวรรคหนึ่ง ให้ปิดไว้โดยเปิดเผย ณ 
สถานที่ปิดประกาศของหน่วยงานของรัฐ และสถานที่ที่จะด าเนินโครงการของรัฐนั้นเป็นเวลาไม่น้อยกว่า
สามสิบวันก่อนเริ่มด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน” และควรจะแก้ไขระเบียบส านัก
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นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548 ข้อ 13 “ถ้าปรากฏว่าการด าเนิน
โครงการของรัฐโครงการใดอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนมากกว่าข้อมูลที่เผยแพร่แก่ประชาชน
ตามข้อ 7 (7) ต้องด าเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอีกครั้ง” หากในภายหลังเมื่อรัฐด าเนินการ
ไปแล้ว ปรากฏผลกระทบที่รุนแรงกว้างขวางกว่าที่ได้ท าการช้ีแจงและรับฟังความคิดเห็นของประชาชนใน
ครั้งแรก กฎหมายต้องบัญญัติให้หน่วยงานของรัฐท าประชาพิจารณ์อีกครั้งหนึ่งหรือหลายครั้งได้ และควร
ก าหนดให้ข้ันตอนการประชาสัมพันธ์ให้ความรู้และข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับโครงการ เพื่อให้ประชาชนทราบ
ก่อนการจัดให้มีการแสดงความคิดเห็นของประชาชนเป็นข้ันตอนส าคัญ โดยบัญญัติในกฎหมายให้
หน่วยงานของรัฐที่รับผดิชอบในโครงการทีจ่ัดใหม้ีการรับฟังความคิดเหน็ของประชาชนต้องประชาสมัพันธ์
เผยแพร่ข้อมูลและมีการก าหนดข้อมูลข้ันต้นที่อย่างน้อยหน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบโครงการควร
เผยแพร่ให้ประชาชนทราบ ซึ่งหนึ่งในข้อมูลนั้นควรก าหนดให้มีการเผยแพร่ให้ประชาชนได้รับรู้ถึงผลดี 
และผลเสียของโครงการที่จะจัดท าข้ึน มาตรการแก้ไขหรือเยียวยาในกรณีหากมีผลเสีย และบทวิเคราะห์
ความคุ้มค่าของโครงการเมื่อพิจารณาจากผลกระทบเหล่านี้ และหากหน่วยงานของรัฐไม่ ด าเนินการ
ประชาสัมพันธ์เผยแพร่ข้อเท็จจริงตามที่กฎหมายบัญญัติ ให้ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียสามารถร้องต่อศาล
ปกครอง เพื่อบังคับให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการให้เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดได้ และควรบัญญัติให้
ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียสามารถตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของหน่วยงานของรัฐด้วย   
 6. เห็นควรเพิ่มเติมระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
พ.ศ.2548 ข้อ 12 “โดยให้หน่วยงานของรัฐจัดท าสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และน าผล
ของการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนประกอบการพิจารณาในการตัดสนิใจด าเนินโครงการของรัฐและ
ประกาศผลการตัดสินใจพร้อมทั้งเหตุผลให้ประชาชนทราบภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐ
ตัดสินใจด าเนินโครงการ” 
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(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2543)  

กิตยาภรณ์ ประยูรพรหม,“การท าประชามติเพ่ือให้สัตยาบันสนธิสัญญาก่อตั้งรัฐธรรมนูญยุโรป
ในฝรั่งเศส,”รวมบทความกฎหมายมหาชนจากเว็บไซต์ Error! Hyperlink reference not valid. 5 , 
(กรุงเทพมหานคร: ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ ,2549) : น.333. 

สถาบันพระปกเกล้า, ตัวอย่างเทคนิค การมีส่วนร่วมของประชาชนและกฎหมายท่ีเกี่ยวข้อง,  
(กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกล้า, 2544) , น. 48. 

 ไพโรจน์ ชัยนาม ,  ค าอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ (โดยสังเขป) เล่ม 1ข้อความ
เบ้ืองต้นและหลั กการ ท่ั วไปของกฎหมายรัฐธรรม นูญ ,  (กรุ งเทพมหานคร : ส านั กพิ มพ์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,2544)  

จันทจิรา เอี่ยมมยุรา ,เอกสารประกอบการบรรยาย “การมีส่วนร่วมของประชาชนในทาง
การเมืองและการปกครอง” (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,2543)  

นันทวัฒน์ บรมานันท์ ,การออกเสียงประชามติท่ีขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย(พุทธศักราช 2540) , www.pub-law.net ,view 20 เมษายน 2551.  

นันทวัฒน์  บรมานันท์, สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช 2540) 
หมวดองค์กรทางการเมือง เรื่อง 12. การออกเสียงประชามติ, (กรุงเทพฯ : องค์การค้าของคุรุสภา
,2544) 
 
กฎหมาย ระเบียบ และประกาศ 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ  พ.ศ. 2541 
 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 
 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 

http://www.pub-law.net/
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 พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540            
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457 
พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่  
12)  พุทธศักราช 2546 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  พ.ศ.  
2548 
ประกาศคณะกรรมการพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้านและชุมชน (SML) ตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียง เรื่อง แนวทางการด าเนินงานตามโครงการพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้านและชุมชน(SML) 
ตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ข้อ 11 (ประกาศ ณ วันที่ 8 เมษายน 2551) 
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ประวัตินักวิจัย 
1. อาจารย์วานิช  ทองเกตุ 

ต าแหน่ง  
อาจารย์ประจ าหลักสูตรนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 

ต าแหน่งบริหาร 
อาจารย์ผู้รับผิดชอบหลักสูตรนิติศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 
อนุกรรมการผูท้รงคุณวุฒิด้านกฎหมาย คณะอนุกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 

ต าแหน่งทางวิชาการ 
อาจารย์ประจ าหลักสูตรนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 
อาจารย์พิเศษสาขานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยา  
อาจารย์พิเศษสาขานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนคร  
อาจารย์พิเศษสาขานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏบ้านสมเด็จเจ้าพระยา  
อาจารย์พิเศษสาขานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏเลย  

หน่วยงานและสถานท่ีอยู่         
 มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 133 ถนนเทศบาล 3 อ าเภอเมือง จังหวัดยะลา 95000 

ประวัติการศึกษา 
  นิติศาสตรบัณฑิต  มหาวิทยาลัยรามค าแหง 

ประกาศนียบัตรวิชาว่าความแห่งสภาทนายความ  สภาทนายความในพระบรม
ราชูปถัมภ์ 
ประกาศนียบัตรบัณฑิตทางกฎหมายมหาชน  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
นิติศาสตรมหาบัณฑิต  มหาวิทยาลัยรามค าแหง 

สาขาวิชาการท่ีมีความชานาญพิเศษ (แตกต่างจากวุฒิการศึกษา) ระบุสาขาวิชาการ 

 รัฐศาสตร์การเมืองการปกครอง การปกครองท้องถ่ิน 
2. ว่าที่ร้อยตรีจราวุฒิ  อ านักมณี 
 

ต าแหน่งปัจจุบัน 
เจ้าหน้าที่คดีพิเศษช านาญการ กรมสอบสวนคดีพิเศษ (DSI) /อาจารย์พิเศษ 

ต าแหน่งบริหาร 
  หัวหน้าฝ่ายอ านวยการ กลุ่มคดีความเห็นแย้ง กรมสอบสวนคดีพิเศษ (DSI) 

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิด้านกฎหมาย สถาบันเศรษฐกิจพอเพียง มหาวิทยาลัยราชภัฏราช
นครินทร์ 
กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิด้านกฎหมาย ส านักวิทยบริการและเทคโนโลยีสารสนเทศ
มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยา     
อนุกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิด้านกฎหมาย คณะอนุกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
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ต าแหน่งทางวิชาการ 
  อาจารย์พิเศษสาขานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครศรีอยุธยา  

อาจารย์พิเศษสาขานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนคร  
อาจารย์พิเศษสาขานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบุรี  
อาจารย์พิเศษสาขานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏบ้านสมเด็จเจ้าพระยา  
อาจารย์พิเศษสาขารัฐศาสตร์และนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยบูรพา  
อาจารย์พิเศษสาขารัฐศาสตร์ วิทยาลัยนอร์ทเทริ์น  
อาจารย์พิเศษสาขาการจัดการ วิทยาลัยเทคโนโลยีพงษ์สวัสดิ์  
อาจารย์พิเศษสาขาการปกครองท้องถ่ิน วิทยาลัยชุมชนสมุทรสาคร  

หน่วยงานและสถานท่ีอยู่         
กรมสอบสวนคดีพิเศษ 128 ถนนแจ้งวัฒนะ แขวงทุ่งสองห้อง เขตหลักสี่ กรุงเทพฯ 
10120 

ประวัติการศึกษา 
  นิติศาสตรบัณฑิต (กียรตินิยมอันดับ 2) มหาวิทยาลัยรามค าแหง 
  เนติบัณฑิตไทย เนติบัณฑิตยสภา 
  นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

สาขาวิชาการท่ีมีความชานาญพิเศษ (แตกต่างจากวุฒิการศึกษา) ระบุสาขาวิชาการ 

 รัฐศาสตร์การเมืองการปกครอง การปกครองท้องถ่ิน 
3. ผู้ช่วยศาสตราจารย์เอกฉัตร  วิทยอภิบาลกุล 
 

ต าแหน่งปัจจุบัน 
อาจารย์ประจ าหลักสูตรนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 

ต าแหน่งบริหาร 
  อาจารย์ผู้รับผิดชอบหลักสูตรนิติศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 

ต าแหน่งทางวิชาการ 
  อาจารย์ประจ าหลักสูตรนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 

หน่วยงานและสถานท่ีอยู่        
 มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 133 ถนนเทศบาล 3 อ าเภอเมือง จังหวัดยะลา 95000 

ประวัติการศึกษา 
  นิติศาสตรบัณฑิต  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
  ศศ.ม. (การพัฒนาสังคม)  สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ 

สาขาวิชาการท่ีมีความชานาญพิเศษ (แตกต่างจากวุฒิการศึกษา) ระบุสาขาวิชาการ 

ฐศาสตร์การเมืองการปกครอง การปกครองท้องถ่ิน 
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4. อาจารย์คเณศ  รัตนวิไล 
 

ต าแหน่งปัจจุบัน 
อาจารย์ประจ าหลักสูตรนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 

ต าแหน่งบริหาร 
  อาจารย์ผู้รับผิดชอบหลักสูตรนิติศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 

ต าแหน่งทางวิชาการ 
  อาจารย์ประจ าหลักสูตรนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 

หน่วยงานและสถานท่ีอยู่         
 มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 133 ถนนเทศบาล 3 อ าเภอเมือง จังหวัดยะลา 95000 

ประวัติการศึกษา 
  นิติศาสตรบัณฑิต  มหาวิทยาลัยรามค าแหง 
  นิติศาสตรมหาบัณฑิต  มหาวิทยาลัยรามค าแหง   

5. อาจารย์ฐานนท์  มณีนิล 
 

ต าแหน่งปัจจุบัน 
อาจารย์ประจ าหลักสูตรนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 

ต าแหน่งบริหาร 
  อาจารย์ผู้รับผิดชอบหลักสูตรนิติศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 

ต าแหน่งทางวิชาการ 
อาจารย์ประจ าหลักสูตรนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 

           หน่วยงานและสถานท่ีอยู่        
 มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 133 ถนนเทศบาล 3 อ าเภอเมือง จังหวัดยะลา 95000 
           ประวัติการศึกษา 
  นิติศาสตรบัณฑิต  มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ 

ประกาศนียบัตรวิชาว่าความแห่งสภาทนายความ  สภาทนายความในพระบ รม
ราชูปถัมภ์ 
นิติศาสตรมหาบัณฑิต  มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ 

6. อาจารย์พล  บุษษะ 
 

ต าแหน่งปัจจุบัน 
อาจารย์พิเศษหลักสูตรนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 

ต าแหน่งบริหาร 
  อาจารย์ มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 
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ต าแหน่งทางวิชาการ 
  อาจารย์ มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 

หน่วยงานและสถานท่ีอยู่         
  มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 133 ถนนเทศบาล 3 อ าเภอเมือง จังหวัดยะลา 95000 

ประวัติการศึกษา 
  นิติศาสตรบัณฑิต  มหาวิทยาลัยรามค าแหง   

ประกาศนียบัตรวิชาว่าความแห่งสภาทนายความ  สภาทนายความในพระบรม
ราชูปถัมภ์ 
เนติบัณฑิตไทย เนติบัณฑิตยสภา 
นิติศาสตรมหาบัณฑิต  มหาวิทยาลัยรามค าแหง 

7. อาจารย์ชลธิชา  สุรัตนสัญญา 

ต าแหน่งปัจจุบัน 

  อาจารย์ประจ าหลักสูตรนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 

ต าแหน่งบริหาร 

  อาจารย์ผู้รับผิดชอบหลักสูตรนิติศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 

ต าแหน่งทางวิชาการ 

  อาจารย์ประจ าหลักสูตรนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 

หน่วยงานและสถานท่ีอยู่         
  มหาวิทยาลัยราชภัฏยะลา 133 ถนนเทศบาล 3 อ าเภอเมือง จังหวัดยะลา 95000 

ประวัติการศึกษา 

  นิติศาสตรบัณฑิต  มหาวิทยาลัยรามค าแหง 

  นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขา กฎหมายมหาชน มหาวิทยาลัยตาปี 
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ภาคผนวก 
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ภาคผนวก ก 

 
เคร่ืองมือท่ีใช้ในการวิจัย 
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ภาคผนวก ข 

 
ภาพการลงพื้นท่ีและการสัมภาษณ์เชิงลึก 
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แบบสัมภาษณ ์

หัวข้อวิจัย “การพัฒนามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท าประชามต ิ
และการมสี่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่น” 

วันที่สัมภาษณ์.................................................................ผู้ท า
การสมัภาษณ์................................................................. 

1. ค าถามเกี่ยวกับข้อมูลส่วนตัว        
 ช่ือ-สกลุผู้ใหส้ัมภาษณ์.....................................................................อายุ......................................
ต าแหน่ง...................................................................................................................... ...............................
โทรศัพท.์.........................................................................................e-mail............................................... 

2. ค าถามท่ีใช้ในการสัมภาษณ์ 

ส่วนท่ี 1 ความเห็นเกี่ยวกับการพัฒนามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท าประชามต ิ
และการมสี่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่น 

  ค าถามที่ใช้ในการสัมภาษณ์ 
ส่วนที่ 1 ความเห็นเกี่ยวกบัมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกบัการจัดท าประชามติและการมสี่วนร่วมของ
ประชาชนในท้องถ่ิน         1) ท่าน
เห็นว่า มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท าประชามติของประชาชนในท้องถ่ินเป็นอย่างไร มีความ
เหมาะสมและสอดคล้องกบัท้องถ่ินหรอืไม่ อย่างไร และจะมแีนวทางในการแก้ไขปัญหาน้ีได้อย่างไร  
        2) ท่านเห็นว่า มาตรการทางกฎหมาย
เกี่ยวกับการมสี่วนร่วมของประชาชนในท้องถ่ินเป็นอย่างไร มีความเหมาะสมและสอดคลอ้งกบัท้องถ่ิน
หรือไม่ อย่างไร และจะมีแนวทางในการแก้ไขปญัหาน้ีได้อย่างไร     
    3) ท่านเห็นว่า การจัดท าประชามติและการจัดใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในกจิการ
ของท้องถ่ินโดยหน่วยงานภาครัฐในปจัจบุัน มีปญัหาทางกฎหมายหรือไม่ อย่างไร และจะมีแนวทางในการ
แก้ไขปัญหาน้ีได้อย่างไร 

 

 

ขอขอบพระคุณเป็นอย่างสงู 
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ภาพการลงพ้ืนท่ีและสัมภาษณ์เชิงลึก 

 
 

นาย อาหะมะ จูเซ็ง ก านันต าบลปูโยะ อ.สุไหงโกลก จ.นราธิวาส 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

นางลางน้อย ปาลวัฒน์วิไชย อดีตรองอธิบดีกรมบังคับคดี 
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นางสุจิตรา จริศักด์ิ อาจารย ์
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

นายวัลลภ นาคบัว ผู้อ านวยการส านักกิจการยุติธรรม 
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นายขวัญชัย อนันทานนท์ 
ผู้อ านวยการส่วนกฎหมาย กรมท่ีดิน 

 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

นายวีระโชค บุญสวัสดิ์ 
ปลัดอ าเภอ (เจ้าพนักงานปกครองช านาญการ) 

อ าเภอสุไหงโกลก จังหวัดนราธิวาส 
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นายมามะโนรี สาเมาะ 
ประธานสภาองค์การบริหารส่วนต าบลโฆษิต อ.ตากใบ จังหวัดนราธิวาส 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
นายตอเยะ เจะหนะ 

ก านันต าบลตะโละแมะนา อ าเภอทุ่งยางแดง จังหวัดปัตตานี 
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นายนูรดี อับดุลราฮิม 
ปลัดอ าเภอหัวหน้ากลุ่มงานบริหารงานปกครอง อ.มายอ จังหวัดปัตตานี 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

นายปากรูเด็น เซาะอาเดะ 
ผู้ใหญ่บ้าน หมู่ท่ี 1 ต าบลกรงปินัง อ าเภอกรงปินัง จังหวัดยะลา 


