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บทคัดยอ 
 
 โครงการวิจัย เร่ือง การมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ภายใตรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 เปนหนึ่งในชุดโครงการวิจัย การติดตามและประเมินผลบังคับใช        
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาหลักการการมีสวนรวมของประชาชนที่สะทอนในเนื้อหา   
รัฐธรรมนูญ  ศึกษาการพัฒนาสถาบันและกฎหมายเพื่อสรางมาตรฐานและบรรทัดฐานของกระบวน
การมีสวนรวมของประชาชน ศึกษาความเชื่อมโยงของกระบวนการตัดสินใจในการกําหนดนโยบาย
ในระดับทองถ่ินและระดับชาติ ศึกษาปญหาและอุปสรรคการใชชองทางและกลไกรัฐธรรมนูญใน
การมีสวนรวมของประชาชน ตั้งแตการเรียกรองสิทธิ์รับรูขอมูลขาวสารไปจนถึงการเสนอกฎหมาย 
และการเรียกรองถอดถอนผูใชอํานาจรัฐ  และศึกษาศักยภาพของประชาชนที่จะมีสวนรวมใน
กระบวนนโยบายตามกลไกรัฐธรรมนูญ 

 คณะผูวิจัยดําเนินการศึกษาวิจัยโดยการวิจัยเอกสาร โดยการวิเคราะหการปรับเปลี่ยนความ
สัมพันธรัฐและสังคมในกระบวนการพัฒนาและนโยบาย พิจารณาการเติบโตของภาคประชาชนภายใต
รัฐธรรมนูญใหมและการปรับเปลี่ยนของภาครัฐเพื่อตอบสนองภาคประชาชน 
 จากการศึกษาวิจัย พบวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มีเนื้อหาสงเสริมและ
รับรองสิทธิในการพัฒนาที่ชัดเจนกวาในอดีต แตก็เปนผลจากความคิดที่ไมชนะหรือแพกันโดยเด็ด
ขาดระหวางกลุมกาวหนากับกลุมอนุรักษ ฉะนั้นจึงเปนไปไดที่จะพบปญหาชองวางระหวางหลักการ
ในรัฐธรรมนูญกับที่ เกิดขึ้นจริง มีปญหาอุปสรรคอันดับแรกคือการตีความเจตนารมณเร่ืองการ               
มีสวนรวมของรัฐธรรมนูญที่แสดงออกในกฎหมายประกอบทั้งหลาย   รัฐธรรมนูญถูกมองวาเปน     
รัฐธรรมนูญแหงการมีสวนรวม เพราะมีการวางแนวทางเกี่ยวกับการมีสวนรวมไวชัดเจนที่สุดเทาที่  
ผานมา โดยที่มีหลายมาตราที่เกี่ยวของกับการมีสวนรวมกระจายอยูในหมวดสิทธิเสรีภาพ แนว
นโยบายพื้นฐานแหงรัฐ การปกครองสวนทองถ่ิน และการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ กลาวไดวา      
รัฐธรรมนูญมุงสงเสริมใหเกิดประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม เพื่อใหระบบตัวแทนทํางานไดอยางมี  
ประสิทธิภาพ โดยที่เนื้อหาของรัฐธรรมนูญครอบคลุมประเด็นตางๆ ไดแก การรับฟงความคิดเห็นและ
รับเรื่องรองทุกขผานกลไกตางๆ  การิเร่ิมเสนอกฎหมาย การรวมตัดสินใจในนโยบายของรัฐ การแกไข
ความขัดแยงและขอพิพาทกับรัฐ โดยที่กลไกที่ประชาชนมีสวนรวมไดคอนขางมากเปนเรื่องของ     
การแสดงความคิดเห็นและการมีสวนรวมผานองคกรอิสระที่ทําหนาที่ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ        
ทางออม โอกาสที่ประชาชนจะสามารถมีปฏิสัมพันธกับกลไกการบริหารงานของภาครัฐ และกลไก
ทางนิติบัญญัติโดยตรงมีคอนขางจํากัด   

โดยภาพรวมรัฐธรรมนูญไดสรางนวัตกรรมของการมีสวนรวมขึ้นในการเมืองไทยหลายสวน  
แตเมื่อประเมินนัยสําคัญของการมีสวนรวมตามกลไกตางๆ ตอการเปลี่ยนแปลงนโยบายการพัฒนา
แลว พบวาแทจริงแลวกลไกตามรัฐธรรมนูญที่เปนนวัตกรรมเหลานั้นเปดโอกาสเพียงใหประชาชน   



มีสวนรวมในระดับของการรับรูขอมูล และการรับฟงความคิดเห็นเปนสวนใหญ การรับฟงความคิด
เห็นเปนเรื่องจําเปนสําหรับกระบวนนโยบาย แตการสรางประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมใหเกิดขึ้นได
จริงแลว การรับฟงความคิดเห็นมักจะเปนองคประกอบของกระบวนการตัดสินใจรวมกันของภาครัฐ
และภาคประชาชน ฉะนั้น การมีสวนรวมจะมีนัยสําคัญตอการเปลี่ยนแปลงนโยบายทางเศรษฐกิจ
สังคมได จะตองเขาไปถึงระดับของการมีสวนรวมในการตัดสินใจ  ซ่ึงรัฐธรรมนูญเปดชองทางการ  
มีสวนรวมในการตัดสินใจได 2 ระดับ คือการเสนอรางกฎหมาย ซ่ึงรวมถึงการมีสวนรวมในระดับ
คณะกรรมาธิการดวย และการออกขอบัญญัติทองถ่ิน  แตในทางปฏิบัติการเสนอกฎหมายจะเปนผล
หรือไมก็ไมมีหลักประกันอะไร เพราะรางกฎหมายจะเขาไปอยูในมือของนักการเมืองในที่สุด       
ดวยเหตุนี้ ประชาชนยังคงตองการมาตรการอื่นๆ ประกอบดวย เพื่อโนมนาวความคิดเห็นของคน   
ในสังคมและนักการเมือง  
 ในชวงเวลา 5 ปภายหลังการบังคับใชรัฐธรรมนูญกิจกรรมผลักดันนโยบายและเรงรัดการ    
แกปญหาที่เกี่ยวเนื่องกับการพัฒนาลวนแลวแตไดรับแรงบันดาลใจจากเจตนารมณรัฐธรรมนูญ       
แมแตการเสนอรางพระราชบัญญัติระบบสุขภาพหรือรางพระราชบัญญัติการศึกษาซึ่งมาจาก           
การผลักดันของรัฐบาล ก็ระดมการมีสวนรวมของประชาชนตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  
 ลักษณะการใชรัฐธรรมนูญโดยกลุมตางๆ ในการผลักดันนโยบายหรือกฎหมาย และการ  
เรียกรองใหมีการแกไขปญหาการพัฒนา เปนการใชรัฐธรรมนูญเพื่ออางสิทธิ ในการสรางความ    
ชอบธรรมใหกับการมีสวนรวมและการเคลื่อนไหว  โดยที่กลุมประชาชนรากหญาใชการอางสิทธิ
ตามรัฐธรรมนูญในการมีสวนรวมมากกวาการใชกลไกเชิงสถาบัน ในขณะที่องคกรพัฒนาเอกชน   
ชนชั้นกลางในเมือง และนักการเมืองมีศักยภาพมากกวาในการใชกลไกของรัฐธรรมนูญได            
อยางหลากหลาย ซ่ึงเปนปญหาของการเขาถึงรัฐธรรมนูญไดไมเทาเทียมกัน  จึงตองมีองคกรพัฒนา
เอกชนเขาชวยเหลือจัดการในกระบวนการมีสวนรวมของกลุมคนชายขอบ เพื่อผลักดันการแกไข
ปญหาตางๆ   
 ในทางปฏิบัติการผลักดันนโยบายใดๆ หรือการเรียกรองใหมีการแกไขปญหาการพัฒนานั้น 
ตองอาศัยการมีสวนรวมในระดับตางๆ  ประกอบกัน  นอกจากนั้นกระบวนการผลักดันเพื่อ        
เปลี่ยนแปลงนโยบายบางเรื่อง นําไปสูการคนหาความจริงหลายประการ ฉะนั้น กลุมและองคกร    
ผลักดันนโยบายก็จะใชกลไกรัฐธรรมนูญหลายๆ ชองทาง   
 ประชาชนสนใจกลไกการมีสวนรวมระดับทองถ่ินไมมากนัก แมจะเริ่มมีการกระจายอํานาจ
ไปบางแลว  แตจะอางสิทธิการมีสวนรวมตามรัฐธรรมนูญในประเด็นที่ เปนหนาที่ของตนเอง        
โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นเรื่องการรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมชุมชน  และการเลือก
หรือไมเลือกใชกลไกใดขึ้นอยูกับการประเมินโอกาสที่จะไดรับการตอบสนองในทางบวก หรืออีก  
นัยหนึ่งคือยังไมไววางใจองคกรอิสระเต็มที่ และมักเชื่อกันวามีการเมืองแทรกแซงในองคกรอิสระ
บางองคกร  



 โดยภาพรวมแลวรัฐธรรมนูญไดสรางความคาดหวัง และการตื่นตัวของภาคประชาสังคม   
มากขึ้น ประเด็นการผลักดันนโยบายหลากหลายมากขึ้น และบุคคลที่แสดงบทบาทในเวทีสาธารณะ             
ก็หลากหลายมากขึ้น โดยที่กระบวนการและขั้นตอนของการมีสวนรวมนั้นใชเวลายืดยาวและตอง
ระดมทรัพยากรมาก แตประชาชนก็ยังคงไมมีหลักประกันวาการนําเสนอเหตุผลทางนโยบายของ   
ภาคประชาชนจะไดรับการพิจารณาในกระบวนการตัดสินใจ   อยางไรก็ตาม แมจะไดประกาศใช    
รัฐธรรมนูญมารวม 5 ปแลวก็ยังคงปรากฎวากระบวนการมีสวนรวมของประชาชนมีเพียง 2 ลักษณะ
ประกอบกันเสมอ  คือการใชพลังกดดันในลักษณะของการชุมนุมประทวง และการโตแยงเหตุผล 
ดวยการนําเสนอขอมูลตอสาธารณะ สวนในระดับของภาครัฐและภาคการเมืองเริ่มมีแนวโนม        
การตอบโตกลุมกดดันชัดเจนมากขึ้น ดวยการควบคุมการมีสวนรวมโดยมาตรการทางกฎหมายและ
ทางการเมือง เพื่อตรวจสอบกลุมผูชุมนุมประทวง สงผลใหความไมไววางใจเพิ่มมากขึ้น  

รัฐธรรมนูญมีผลตอจิตวิทยาในทางบวกของกลุมและองคกรประชาสังคม แตกระบวนการ
และขั้นตอนที่จะชวยใหความคิดเห็นสงอิทธิพลตอการตัดสินใจของผูบริหารประเทศนั้นไมมีความ
ชัดเจน กลาวอีกนัยหนึ่งคือรัฐธรรมนูญเพื่อการมีสวนรวมของประชาชนดูจะไมมีประสิทธิภาพ   
เพียงพอ โดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบกับความสามารถของฝายการเมือง  ดังจะเห็นไดจากการรวบรวม
รายชื่อเพื่อถอดถอนนักการเมืองของพรรคการเมืองสามารถทําไดในระยะเวลาอันสั้น ขณะที่องคกร
ประชาชนอาจตองใชเวลาเปนป ทําใหประชาชนมีแนวโนมไมเลือกใชกรอบการมีสวนรวมตามกลไก
รัฐธรรมนูญ  แตจะใชสิทธิมีสวนรวมทางตรงมากขึ้นกวาเดิม  การมีสวนรวมของประชาชน                
ที่นอกเหนือจากการเลือกตั้งยังไมสมบูรณและขาดประสิทธิภาพ  

คณะนักวิจัยมีขอเสนอแนะเพื่อการสรางประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม 2 สวน ดังนี้ 
1.  ยุทธศาสตรการเสริมสรางการมีสวนรวม 

 ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมจะสามารถดําเนินควบคูไปกับประชาธิปไตยแบบตัวแทน     
ไดอยางมีประสิทธิภาพนั้น การมีสวนรวมของประชาชนจะตองเกิดขึ้นในระดับที่มีนัยสําคัญตอการ
ขับเคลื่อนของนโยบายการพัฒนาทั้งในระดับทองถ่ินและระดับชาติ จากการประเมินปญหา            
การปฏิรูปการเมือง ภายหลังจากการใชรัฐธรรมนูญผานมา 5 ป พบวาประชาชนไดมีสวนรวมในการ
แสดงความคิดเห็นอยางกวางขวาง  ฉะนั้นทิศทางของการพัฒนาการมีสวนรวมใหมีนัยสําคัญ         
ตอกระบวนนโยบายก็จะตองมุงสูการจัดกระบวนใหการแสดงความคิดเห็นของประชาชนนั้น           
มีคุณภาพมากขึ้น และเชื่อมโยงกับกระบวนการตัดสินใจอยางชัดเจน ในขณะเดียวกันก็เปดชอง      
ใหมีประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมไดหลายๆ รูปแบบ ใหยืดหยุนกับปญหาการเมืองไทยชวงการ   
ปรับตัวไปสูการปฏิรูป  เพื่อใหกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนเขารูปเขารอยมากขึ้น และ         
มีความหมายตอการปฏิรูปการเมืองไดจริงจัง การพัฒนายุทธศาสตรการมีสวนรวมใหเปนสวนหนึ่ง
ของการปฏิรูปการเมืองเปนสิ่งที่หลีกเลี่ยงไมได 



 ยุทธศาสตรการทําใหรัฐธรรมนูญศักดิ์สิทธิ การติดตามการบังคับใชรัฐธรรมนูญตอไป     
โดยประสานความรวมมือระหวางประชาชนและหนวยงานหรือองคกรทางการเมือง โดยมีวาระ     
การติดตามในสี่ระดับ คือ 1) การออกกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญใหครบถวน  2) การแกไข
กฎหมายที่ขัดแยงกับหลักการของรัฐธรรมนูญ 3) การปรับปรุงแกไขกฎหมายองคกรอิสระที่จัดตั้ง         
ไปแลวใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น และ 4) ติดตามการละเมิดรัฐธรรมนูญ 
 ยุทธศาสตรการลงทุนเพื่อการมีสวนรวมของประชาชน เพื่อพัฒนาคุณภาพของความคิดเห็น 
และวางมาตรฐานกระบวนการมีสวนรวมใหชัดเจนโดยเนนเรื่องความเสมอภาคในการเขาถึงขอมูล 
ส่ือ และความรู การพัฒนาสถาบันรองรับความคิดเห็นของประชาชนอยางเปนระบบและสืบเนื่อง 
รวมไปถึงการจัดการความขัดแยง 
 ยุทธศาสตรเรงรัดการกระจายอํานาจและสรางความเขมแข็งใหกับทองถ่ิน เนนความชัดเจน
เร่ืองขอบเขตอํานาจการตัดสินใจของสวนกลางและทองถ่ิน  สรางประชาธิปไตยระดับรากหญา 
 ยุทธศาสตรการสรางบรรทัดฐานทางการเมืองที่เปดกวางตอการมีสวนรวมของประชาชน   
ในสวนของภาคการเมืองและภาครัฐ โดยอาศัยการสานตอความริเร่ิมของคณะกรรมาธิการการ           
มีสวนรวมของวุฒิสภา และสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  จัดวาระการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการปฏิรูปภาครัฐ 
 การมีสวนรวมของประชาชนโดยธรรมชาติแลวไมไดขึ้นอยูกับกลไกกฎหมายใด ๆ มากนัก 
โดยพื้นฐานแลวเปนเรื่องของการจัดความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชน ความสัมพันธจะราบรื่น
หรือไมขึ้นอยูกับเงื่อนไขสําคัญบางประการไดแก ความเขมแข็งของภาคประชาชน และทัศนะ          
ที่เปดกวางของภาครัฐตอการมีสวนรวมของประชาชน ฉะนั้นเงื่อนไขเชิงนโยบายจะมีความสําคัญ
มากกวาเงื่อนไขทาง กฏหมายที่จะทําใหการมีสวนรวมมีนัยสําคัญตอการเปลี่ยนแปลงนโยบายและ
การแกไขปญหาการพัฒนา 
 จากการศึกษาวิจัย คณะนักวิจัยมีขอเสนอแนะ 5 ระดับ ดังนี้  

1. ระดับรัฐธรรมนูญ 
-  พิจารณาเกณฑที่เหมาะสมสําหรับการออกขอบัญญัติทองถ่ิน และการเขาชื่อถอดถอน 
-  พิจารณาการเขาถึงศาลรัฐธรรมนูญ 
-  กลไกติดตามการละเมิดรัฐธรรมนูญโดยรัฐ 
2. ระดับกฎหมายประกอบ 
-  เรงออกกฎหมายประกอบเพิ่มเติม อาทิ องคกรอิสระทางสิ่งแวดลอม และเพื่อผูบริโภค 
-  ปรับปรุงกฎหมายที่ขัดกับรัฐธรรมนูญ 
-  ปรับปรุงกฎหมาย และระเบียบการบริหารงานขององคกรอิสระใหคลองตัวมากขึ้น 
3.  ระดับสถาบันทางการเมือง 
-  รัฐสภาเปดใหผูเสนอรางกฎหมายเขารวมพิจารณารางกฎหมายในขั้นกรรมาธิการ 



-  พรรคการเมืองขยายกิจกรรมการมีสวนรวมอยางเปนระบบที่ตอเนื่อง 
-  องคกรอิสระปรับปรุงกระบวนการสรรหากรรมการใหสะทอนการมีสวนรวมของประชา

ชน 
4.  ระดับองคกรประชาสังคม และองคกรพัฒนาเอกชน 
-  พัฒนายุทธศาสตรการมีสวนรวมใหสอดคลองกับการเมืองใหมที่เนนการใฃเหตุผล 
-  สรางวัฒนธรรมอาสาสมัครและขยายฐานสมาชิกองคกรหรือกลุม 
-  พัฒนาสถาบัน สรางธรรมภิบาล และ ศักยภาพทางกฎหมาย 
5.  ระดับนโยบาย 
-  กระจายอํานาจ สรางความชัดเจนเรื่องอํานาจทองถ่ินและสวนกลาง 
-  สรางศักยภาพทางกฎหมาย การสื่อสาร และการพัฒนาความรูขององคกรประชาสังคม 
-  พัฒนารูปแบบและสถาบันสงเสริมประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมปรึกษาหารือ 
-  สรางบรรทัดฐานและวัฒนธรรมประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม 
-  เนนการสรางธรรมภิบาลเพื่อสรางความไววางใจในสังคม 
-  ลงทุนและจัดสรรงบประมาณดานการมีสวนรวมของประชาชน 

 
 
  
  
 
 
 
 



บทที่ 1 
การมีสวนรวมของประชาชนทางเศรษฐกิจและสังคม: 
นัยสําคัญของการปฏิรูปการเมือง และ กรอบการศึกษา 

 
 
1.1 บทนํา 

ภายใตกรอบของการปฏิรูปการเมืองการมสีวนรวมของประชาชนถือเปนหวัใจสําคัญ รัฐ
ธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 ไดเปดโอกาสใหประชาชนมสีวนรวมในหลายระดับเพื่อสะทอนความ
ตองการของประชาชนไปสูการกําหนดนโยบายของรัฐ ประกอบกับขอจํากดัของการกําหนด
นโยบาย     และโครงการของรัฐภายใตกรอบการบริหารจัดการของสวนราชการแบบเดิมที่อาศยั
การริเร่ิมของภาครัฐและดําเนินการผลักดนัลงไปตามโครงสรางการปกครองภายใตกรอบงบ
ประมาณของกระทรวงทบวงกรมตาง ๆ ที่มลัีกษณะรวมศนูยนั้นไมสามารถตอบสนองความ
ตองการของประชาชนในระดับทองถิน่ไดอยางแทจริงและหลายครั้งนาํไปสูความขัดแยงทัง้ใน
ระดับทองถิน่และในระดับชาติ อีกทัง้ภายใตแรงกดดันของกระแสโลกาภิวัตนเสรีนยิมทาํใหปญหา
วิกฤตการพัฒนาปญหาทรัพยากรและสิ่งแวดลอมที่มกีารขยายตัวอยางมากมายและรวดเร็วจน
เกินความสามารถของสวนราชการที่จะจัดการไดทันสถานการณขณะเดียวกนักลไกของระบอบ
ประชาธิปไตยแบบตัวแทนเองก็ยงัขาดสมรรถนะและมีปญหาเรื่องความชอบธรรมในการไดมาซึ่ง
อํานาจและการทุจริตคอรรัปชั่นอีกดวย  

จากสถานการณดังกลาวรัฐธรรมนูญฉบับใหมจึงไดมกีารบรรจุประเด็นเรื่องการมีสวนรวม
ทางตรงของประชาชนและการขยายพื้นทีข่องการเมืองภาคพลเมือง ไวในหลายๆมาตรา เชน การ
ทําประชามติ  การประชาพจิารณ การมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรของชุมชน การเขาชื่อเพื่อ
เสนอกฎหมายโดยภาคประชาชน  การรบัรูและเขาถึงขอมูลขาวสารของทางราชการ และการรอง
เรียนและฟองรองดําเนนิคดีผูละเมิดกฎหมายในกรณีเร่ืองสิ่งแวดลอม เปนตน ดังนั้น ยอมเปนที่
คาดหวงัอยางมากวากลไกตางๆที่เกิดขึ้นตามรัฐธรรมนญูฉบับใหมเหลานี้จะมีสวนสําคัญในการ
ชวยใหระบอบประชาธิปไตยของไทยลงหลกัปกฐาน (deepening democracy) และลงสูรากฐาน
ของสังคมไดอยางกวางขวางมั่นคงขึ้น และรัฐไทยจะสามารถมีการปรับตัวใหเอื้อตอประชาธิปไตย
และความผาสุกรมเย็นมากขึ้น  แตอยางไรก็ดีบางกรณีชองทางเหลานี ้ ยงัถูกตัง้คําถามถงึการ
บังคับใชในทางปฏิบัติและหลายครั้งถกูมองวาเปนกลไกในการควบคุมของสถาบนัเดมิๆ และโครง
สรางอํานาจแบบอุปภัมภมากกวาสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน 

หลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญผานมาได 3-4 ป พบวาเปนที่นายินดีที่ประชาชนโดยทั่วไปเริ่มมีความมั่นใจ
ในการแสดงความคิดเห็น และ จุดยืนที่แตกตางเกี่ยวกับนโยบายและการพัฒนาโดยภาครัฐ ซึ่งถือเปนคุณลักษณะ



 2

ที่สําคัญของสังคมประชาธิปไตยที่เปดกวาง  ในหลายกรณีประชาชนมีความตองการที่จะมีสวนรวมในการกําหนด
ทิศทางการพัฒนา และไดมีความพยายามทดลองใชชองทางการมีสวนรวม และกลไกในระดับตางๆ ที่รัฐธรรมนูญ
ไดกําหนดไวมาในระดับหนึ่งแลว  ในขณะที่ประชาชนมีความตื่นตัวสูงขึ้นนั้น ดูเหมือนวาจะไมมีกระบวนการการมี
สวนรวมจะไมไดดําเนินไปอยางราบรื่นเทาไรนัก ดังจะเห็นไดจากการแสดงความไมพอใจตอการตอบสนองการมี
สวนรวมของภาครัฐของกลุมประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนจากโครงการพัฒนาของรัฐ การศึกษาเรื่องการมีสวน
รวมของประชาชนดานสิ่งแวดลอมไดตั้งขอสังเกตเบื้องตนเกี่ยวกับปญหาการมีสวนรวมดังตอไปน้ี  (ฉันทนา บรรพศิ
ริโชติ ,2544) 
 ประการแรก การมีสวนรวมไมมีประสิทธิภาพ นําไปสูปญหาสําคัญคือ  ประการแรก การมีสวนรวมมี
ลักษณะถดถอย (counter-productive participation)  หรืออีกนัยหนึ่งคือการมีสวนรวมไมบรรลุเปาหมาย และ
กลับกลายเปนความขัดแยง ขึ้นเนื่องจากมีขอขัดขวางที่เปนอุปสรรคมากกวาสงเสริม  
 ประการที่สอง ในหลายกรณีการมีสวนรวมมาจากตนทุนที่สูงมากเกินไปที่ประชาชนตองแบกรับ อันไดแก 
การสูญเสียชีวิต และ ทรัพยสิน ความขัดแยงในชุมชน และ ที่สําคัญคือการสูญเสียศรัทธาตอระบอบ
ประชาธิปไตย  
 ประการที่สาม ประชาชนไมไดรับความไววางใจที่จะมีสวนรวม และถูกตั้งขอสงสัยในแรงจูงใจ ความชัดเจน
ในขอโตแยง และขอมูลทางวิชาการ  และทํานองเดียวกันหนวยงานภาครัฐถูกตั้งคําถามและตรวจสอบตลอด
เวลา ปจจัยดานการเมืองสงผลใหการใชกลไกการมีสวนรวมเทาที่มีอยูไมประสบผล 
 อุปสรรคสําคัญ ของการมีสวนรวมแมจะเปนปญหาจากภาครัฐ และปญหาการขาดความชัด
เจนของหลักการ และ กระบวนการของการมีสวนรวมเปนพืน้ฐานแลว  ภาคประชาชนเองก็ประสบ
ปญหาสาํคัญหลายประการ ต้ังแต การไมสามารถสื่อสารถึงปญหา และ ขอโตแยง ไดอยางเพียง
พอ   ไปจนถึงการขาดพลงัสรางสรรคที่ตอเนื่อง   ขาดการสนับสนนุจากสังคมอยางกวางขวาง  บท
บาทการมีสวนรวมของประชาชนแมจะพดูถึงกนัมานานแลว  แตกลุมที่ลงมือทาํยงัไมขยายตวัมาก
ไปกวากลุมประชาชนที่เปนผูเดือดรอนจากปญหาสิง่แวดลอมโดยตรง ซึ่งก็มกัจะโดดเดี่ยว 

เปนที่ประจักษแลววาการมสีวนรวมของประชาชนตามเจตนารมยของรัฐธรรมนูญไมไดเกิดขึ้น
เองโดยธรรมชาติ แตตองการการปรับตัวของหลายฝาย และ ความชัดเจนในระดับปฏิบัติ ซึ่งรวม
ไปถึงการพัฒนาสถาบนัทางสังคมและการเมืองเพื่อรองรับความตองการการมีสวนรวมของประชา
ชนไดอยางมีประสิทธิภาพ  
 

วัตถุประสงคการวิจัย 

 ประเด็นคําถามวิจัยสาํหรับรัฐธรรมนูญฉบบัใหมนี้คือ ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมไดรับ
การสถาปนาอยางไร และ ในทางปฏิบัติการมีสวนรวมของประชาชนเปนจริงแคไหน เนื้อหาที่ควร
ครอบคลุมไดแก  

1. ศึกษาหลักการการมีสวนรวมของประชาชนที่สะทอนในเนื้อหารัฐธรรมนูญ  
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2. ศึกษา การพฒันาสถาบนัและกฎหมายเพื่อสรางมาตรฐานและบรรทดัฐานของกระบวน
การมีสวนรวมของประชาชน  

3. ศึกษาความเชือ่มโยงของกระบวนการตัดสินใจในการกาํหนดนโยบายในระดับทองถิ่นและ
ระดับชาติ   

4. ศึกษาปญหาและอุปสรรคการใชชองทางและกลไกรัฐธรรมนูญในการมีสวนรวมของ
ประชาชน ต้ังแตการเรียกรองสิทธิ์รับรูขอมูลขาวสารไปจนถงึการเสนอกฎหมาย และการ
เรียกรองถอดถอนผูใชอํานาจรัฐ   

5. ศึกษา ศักยภาพของประชาชนที่จะมีสวนรวมในกระบวนนโยบายตามกลไกรัฐธรรมนูญ  
 
1.2 นัยสาํคัญทางการเมอืงของการมสีวนรวมกับปญหาการวจิัย 

การวิจยัเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจ และสงัคม ภาย
ใตรัฐธรรมนูญ  2540 นี้ เร่ินตนจากเจตนารมณของรัฐธรรมนูญที่มุงไปสูการสรางสรรคการเมือง
อยางนอยสองประการ คือ การสรางเสถยีรภาพทางการเมือง และ การสรางสรรคประชาธิปไตยที่
เขมแข็ง  การสรางเสถยีรภาพทางการเมอืงอาจจะทาํไดดวยการใชกาํลังควบคุม แตสังคมไทยได
ผานประสบการณมาพอสมควรแลวที่จะตระหนกัวาการใชกําลังควบคมุไมใชคําตอบของสังคมใน
ระยะยาว ดังนั้นเสถียรภาพทางการเมืองจึงตองสัมพันธกับรากฐานระชาธิปไตยที่เขมแข็ง  ฉะนัน้
เจตนารมยทัง้สองประการนีถ้ือเปนเปาหมายสําคัญของการปฏิรูปการเมือง 

เสถียรภาพทางการเมือง 

การสรางเสถียรภาพทางการเมืองนัน้เปนโจทยที่ทาทายรัฐธรรมนูญตรงทีว่า  เมื่อสังคมมี
ความซับซอนมากขึ้นทัง้ในแงของกลุมผลประโยชน และแงมุมของปญหาการพัฒนา อาทิ  วิกฤต
เศรษฐกิจทีก่ําลังเปนปญหาอยูในปจจุบัน  ความเสื่อมโทรมของทรัพยากรและสิ่งแวดลอม  ทิศทาง
การเมืองที่จะเกิดขึ้นภายใตกฎเกณฑใหมนั้น จะสามารถรองรับปญหาความขัดแยงทางสังคมและ
การเมืองไดมากนอยแคไหน ความสามารถในการรองรบัความขัดแยงของระบบการเมืองจึงเปน
ประเด็นสําคญัที่นาจะเปนบททดสอบรัฐธรรมนูญไดอยางด ี    ตัวอยางการศึกษาเรื่องความขัด
แยงภายในระบบการเมืองชีใ้หเหน็วา ความไมลงรอยทางการเมืองที่เปนบอเกิดของความไมมี
เสถียรภาพนั้นถูกกําหนดดวยปญหาทางการเมืองสามระดับ คือ การใชอํานาจเผด็จการของภาค
รัฐ  แรงทาทายอํานาจจากภาคประชาชน และความรนุแรงในการแกปญหาความขัดแยง (Jenkins 
and Bond, 2001)   ดูเหมือนวาสังคมไทยคงไมกลับไปสูรูปแบบเผด็จการอีกแลว โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งเมื่อรัฐธรรมนูญประกาศใชมาเปนเวลา 5 ป  แตวาการใชอํานาจเผด็จการอาจอยูในรูปแบบอื่น
หรือมีลักษณะแฝงอยูในโครงสรางใหมของประชาธิปไตย  แนวโนมการเปลี่ยนแปลงบรรทัดฐาน
ทางการเมืองในภาครัฐเกิดขึ้นไปพรอมกับการเปลี่ยนแปลงโลกทัศนทางการเมืองในภาคประชาชน
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แมวาการเปลีย่นแปลงอาจจะไมไดอยูในระดับเดียวกนั คงไมมีใครปฏิเสธไดวาในชวง 10 ปทีผ่าน
มาความตองการมีสวนรวมของประชาชนเพิ่มมากขึ้น  การรวมกลุมกนัของประชาชนขยายตัวและ
มีบทบาทมากขึ้นในการกําหนดทิศทางการปฏิรูปการเมืองและสังคม   การตื่นตัวนี้นกัวิเคราะหการ
เมืองยงัเชื่อวาล้ําหนาไปกวาการเปลี่ยนแปลงของภาครัฐ    ประกอบกบัรัฐธรรมนูญไดวางหลักการ
เกี่ยวกับการมสีวนรวมทางเศรษฐกิจและสังคมเอาไวมากมาย  จนกระทั่งนักการเมอืงและขาราช
การบางกลุมมคีวามเห็นวารัฐธรรมนูญสรางมาตรฐานการมีสวนรวมของประชาชนสงูเกนิกวาที่
สังคมจะไปถงึได  ทัศนะเกีย่วกับการมีสวนรวมของประชาชนที่มีความเหลื่อมลํ้ากนัในสงัคมทีโ่ครง
สรางอํานาจทางการเมืองยังไมมีความเทาเทียมกันมากนัก   อาจกอใหเกิดความไมลงรอยทางการ
เมืองได  ซึง่จะสงกระทบกระเทือนตอเสถียรภาพของระบบการเมือง และ ศรัทธาตอระบบ
ประชาธิปไตย  เสถยีรภาพของการเมืองโดยรวมจงึไมไดมีความหมายเพียงเสถียรภาพของรัฐบาล
เทานั้น  แตครอบคลุมไปถึงความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนในการกําหนดนโยบายและแก
ปญหาการพฒันา  ฉะนัน้หากเปาหมายหนึ่งของรัฐธรรมนูญคือการสรางเสถยีรภาพทางการเมือง 
การติดตามกระบวนการมีสวนรวมที่มาจากการริเร่ิมของภาคประชาชน  และ การตอบสนองของ
ภาครัฐตอการมีสวนรวมนัน้ จึงเปนโจทยทีสํ่าคัญ ทีท่าทายรัฐธรรมนญู 

ความเขมแข็งของประชาธิปไตย 

เปาหมายของการปฏิรูปการเมืองทีสํ่าคัญอีกสวนหนึ่งคอืการสรางประชาธิปไตยที่เขมแข็ง
นั้น นอกจากจะตองการระบบการเมืองที่มคีวามบริสุทธยิุติธรรม  โปรงใส  มีการแบงแยกและคาน
อํานาจกนัอยางชัดเจน ผูคนมีศรัทธาตอประชาธิปไตย มีความไววางใจนักการเมือง สถาบนั และ 
หนวยงานทีท่าํหนาที่บริหารประเทศแลว ประชาธิปไตยที่เขมแข็งยงัตองการสงัคมทีเ่ขมแขงดวย  
อันที่จริงแลวหวัใจสําคัญของประชาธิปไตยในความคิดเห็นของนักคิดทางการเมืองไมไดอยูที่ตัว
บทกฎหมาย และ สถาบนัทางการเมือง มากไปกวาความรูสึกนึกคิดของผูคนเกีย่วกบัการอยูรวม
กันภายใตสังคมที่มีความตองการที่หลากหลาย โดยเฉพาะอยางยิ่ง ทัศนะตอการยอมรับความคิด
เห็นที่แตกตาง ( tolerance )และ ความไววางใจระหวางกนั ( interpersonal trust ) สองประการนี้
เปนสวนหนึง่ของวัฒนธรรมประชาธิปไตยที่พงึปรารถนาที่นอกเหนือไปจากความตื่นตัวและความ
รับผิดชอบรวมกันตอปญหาสาธารณะ  ประเด็นนีม้ักถกูมองขามไปในการสรางประชาธิปไตยที่เขม
แข็ง จนบางครั้งทําใหประชาธิปไตยเปนเหมือนเปนภาพลวงตา ดังเชน กรณีของสหรัฐอเมริกาซึ่ง
เปนประเทศทีถู่กจัดวาเปนผูนําในการเผยแพรประชาธิปไตยแบบเสรีนิยม กลับพบวาในการสํารวจ
ความคิดเหน็ ประชาชนโดยเฉลี่ยไมยอมรับสิทธิและเสรภีาพของฝายซาย และ ถาทาํไดอาจจะ
สนับสนนุใหจาํกัดเสรีภาพของพวกซายทีม่ีความคิดแตกตางจากสงัคมสวนใหญ หรือ ที่แตกตางไป
จากประชาธิปไตยแบบเสรีนิยม (  Sullivan and Transue, 1999) จะเห็นวาในขณะที่คนอเมริกันมี
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เสรีภาพอยางกวางขวาง ดูคลายกับเปนประชาธิปไตยเตม็รอย แตภายในจิตใจของคนในสงัคม
อาจจะไมไดเปดกวางใหกับส่ิงอื่นที่แตกตางไปจากความเปนอเมรกิันก็ได  เร่ืองนี้สะทอนใหเห็นวา
วัฒนธรรมทางการเมืองที่เอือ้ตอความเสมอภาคในการแสดงออก และการยอมรับความคิดเหน็ที่
แตกตางไปจากคนสวนใหญไดดวยนั้นมักถูกมองขามไป  แมวาสังคมไทยไมไดตระหนักในความ
เปนจักรวรรดินิยมเชนสหรัฐอเมริกา การปฏิรูปการเมืองของไทยยงัอาจจะตองตั้งคําถามที่เทยีบ
เคียงกับตัวอยางขางตนดวย วาคนในสงัคมเปดกวางตอความเห็นที่แตกตางไดแคไหน โดยเฉพาะ
ตอคนชายขอบ หรือ เสยีงขางนอยที่ไมมทีรัพยากรทางอํานาจ  กระบวนการการมีสวนรวมที่
สมบูรณแบบจะตองนาํไปสูการผนวกเอากลุมคนชายขอบ และ ดอยอํานาจเขาไปในเวทีการเมือง
สาธารณะดวย ประชาธิปไตยในชวงปฏิรูปการเมืองจึงตองใหความสาํคัญกับการมสีวนรวมทีน่ําไป
สูการเปดกวางใหกลุมคนดอยโอกาสเปนสวนหนึง่ของกระบวนการทางการเมืองอยางเสมอภาค
ดวย (political inclusiveness)  หรือถาเปนเรือ่งรัฐธรรมนูญโดยตรงก็อาจจะตองตั้งคําถามวา รัฐ
ธรรมนูญนี้เปนของทกุคนอยางเสมอภาคกันสักแคไหน  

 นอกจากนัน้แลว ประชาธิปไตยที่เขมแข็งมคีวามหมายสะทอนถึงความเขมแข็งของพล
เมืองโดยตรง ซึ่งมองไดสองระดับ คือ ระดับที่ประชาชนจะสามารถแกไขปญหาของตนเองและ
ปญหาชุมชนได     และระดบัที่ประชาชนจะสามารถมีสวนรวมกําหนดชะตากรรมของบานเมืองที่
จะสงผลตอตนเอง และชุมชนในที่สุด    บทบาทของพลเมืองที่เขมแข็งทั้งสองระดบันี้มีอิทธิพลตอ
กัน การพัฒนาในสวนหนึง่ยอมหมายถงึโอกาสในการพฒันาในอีกสวนหนึ่งดวย ทัง้นี้เปนผลเนื่อง
จากปญหาการพัฒนาประเทศที่ถกูกาํหนดโดยฝายรัฐมาชานาน สงผลใหชุมชนสูญเสียศักยภาพ
บางสวนที่มีอยูเดิมในการดูแลตัวเอง  ในยุคปฏิรูปการเมืองนัน้ตองการใหประชาชนและชุมชนฟน
คืนความมั่นใจที่จะดูแลตนเอง และ แสดงความคิดเหน็ที่แตกตางไปจากกรอบนโยบายของภาครัฐ
ก็ยอมได เพื่อใหการพัฒนามนีัยความหมายที่แทจริงตอชวีิตความเปนอยูของสามัญชนทัว่ไป นั่น
หมายความวาสังคมตองการการมีสวนรวมของประชาชนอยางมนีัยสาํคัญในกระบวนการกําหนด
นโยบาย และการแกปญหาของประเทศ   ความตองการนี้ยิ่งรูสึกรวมกนัไดเมื่อประเทศประสบกับ
ปญหาวิกฤตอนัเนื่องมาจากผลของการขาดความรับผิดชอบทั้งจากภาคธุรกิจ การเมือง และ ภาค
รัฐ  ความเขมแข็งของพลเมอืงจึงไมไดมีขอบเขตจํากัดเฉพาะการมีสวนรวมของประชาชนในระดับ
ชุมชน  หรือการใหความรวมมือกับนโยบายและโครงการของรัฐดังทีป่ฏิบัติกันมาแตเดิมเทานั้น  
แตเปนอีกฉากหนึง่ของการมสีวนรวมที่เกี่ยวของกับกระบวนการทางการเมือง และเปนเรื่องของ
การเขาถงึอํานาจการตัดสินใจในเรื่องทีสํ่าคัญ ๆ  รัฐธรรมนูญคาดหวังวา ผูบริหารประเทศจะรับฟง
ความคิดเหน็ของประชาชน และกําหนดและดําเนนิโยบายบนพืน้ฐานของการเคารพสิทธิของ
ประชาชน  และฉากใหมของการมีสวนรวมนี้เปนสวนสําคัญในการกาํหนดทิศทางการเมืองใหม
ของสังคมไทย 
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การวิเคราะหความเขมแข็งของประชาธิปไตยทายที่สุดแลวก็ตองพจิารณาการเปลีย่น
แปลงวัฒนธรรมทางการเมอืงที่สงเสริมใหประชาชนมคีวามตื่นตวั  เปดกวางตอการรับฟงความคิด
เห็นที่แตกตาง และ ปฏิบัติตอกันบนหลกัของความเสมอภาค  ประเดน็ที่อาจจะเปนอปุสรรคก็คือ
รองรอยของอํานาจนยิม ที่แทรกอยูทั้งในสวนของผูปกครองทีน่ิยมการใชอํานาจ และผูถูกปกครอง
ที่เรียกรองผูนาํที่เด็ดขาด  แมวาภายหลงัที่มีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 แลว กลุม
อนุรักษนิยมกย็ังไมไดสูญหายไป  พืน้ทีท่างสงัคมการเมืองที่เปดกวางขึ้นในนามของประชาสงัคม 
ที่เปนผลมาจากการตื่นตวัของกลุมกาวหนา ก็เปนโอกาสของกลุมอนุรักษนยิมดวยเชนกนั การ
ปะทะกันทางความคิดเรื่องระดับของความเปดกวางของประชาธิปไตย รูปแบบความสัมพนัธ
ระหวางรัฐกับสังคม และระดับของการมีสวนรวมของประชาชนนัน้ กระจายอยูทัง้กลุมนักการเมือง 
รัฐบาล สวนราชการ และกลุมองคกรประชาสังคม  ความหมายของสงัคมเขมแข็งทีย่ังคงเหลื่อมลํ้า
กันในระหวางคนกลุมตาง ๆ มีผลตอการลงหลักปกฐานของกระบวนการมีสวนรวมของประชาชน
ในชวงของการปฏิรูปการเมือง 

รัฐธรรมนูญมุงหวังจะสรางวัฒนธรรมทางการเมืองที่ประชาชนจะมีความตืน่ตัว  มสํีานึก
ในสิทธิและหนาที่ และสามารถมีสวนรวมในกระบวนการพัฒนาประเทศ ขณะเดียวกันกม็ุงสรางให
เกิดการตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐ และสรางธรรมภิบาลในการเมืองการปกครอง รวมไปถึง
การกระจายอาํนาจไปยังองคกรปกครองทองถิ่น   ความเขมแข็งของประชาธิปไตยจงึเปนสวนที่
ขยายออกจากการเลือกตัง้ซึ่งอาจจะไมไดสะทอนเนื้อหาสาระของประชาธิปไตยทีแ่ทจริงเสมอไป 
ฉะนั้นการปฏรูิปการเมืองจะเปนไปในทิศทางทีพ่ึงปรารถนาหรือไม จงึขึ้นอยูกับวารัฐธรรมนูญฉบบั
นี้จะสามารถเอื้อให กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนมีความชัดเจน และ ลงหลักปกฐานใน
การเมืองยุคปฏิรูปไดอยางไรบาง 
 
1.3 กรอบการศึกษาเรื่องการมสีวนรวมของประชาชนภายใตรัฐธรรมนูญ 2540 

1.3.1 การมีสวนรวมของประชาชนทางเศรษฐกิจและสงัคม 

เมื่อรัฐธรรมนญูถูกรางขึน้โดยการมีสวนรวมของประชาชนอยางกวางขวางเพื่อใหเกิด
ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมควบคูไปกับการเลือกตั้ง  นอกจากนัน้แลวในชวงที่การเมืองอยูใน
ระยะเปลี่ยนผานไปสูการปฏิรูปเต็มรูปแบบ ปญหาความเขาใจที่เหลื่อมลํ้าและความคาดหวงัที่
หลากหลายทาํใหเกิดความไมลงรอยกันทางการเมืองไดหลายระดับนัน้  คําถามหลกัของการติด
ตามการปฏิรูปการเมืองภายใตกติกาใหม ๆ คือ รัฐธรรมนูญจะสามารถรองรับความไมลงรอยกัน
ระหวางรัฐกับประชาชน และระหวางประชาชนกลุมตางๆ ไดมากนอยแคไหน และจะมีสวนเอื้อให
กระบวนการเปนไปตามครรลองที่ชอบธรรมและยอมรับกันได โดยที่ปญหาไมไดบานปลายไปสู
ความรุนแรงจนกลายเปนวิกฤตทางการเมอืงไดอยางไร  
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ดวยขอคํานงึดังกลาวขางตน การศึกษาเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนในโครงการวิจัยนี้
จึงมีเปาหมายที่แตกตางไปจากการศึกษาในเรื่องเดียวกนันี้ที่ผาน ๆ มา ที่ไมไดใหความสนใจการมี
สวนรวมในแงมุมของกระบวนการทางการเมือง และ การสรางประชาธปิไตยแบบมีสวนรวม   ดัง
นั้นจุดเนนของการศึกษาจึงไมใชการศึกษาขั้นตอนและรูปแบบของกระบวนการมีสวนรวมเทานัน้    
แตจะรวมถึงปฏิสัมพันธระหวางรัฐ ฝายการเมือง กบั ประชาชน โดยใหความสําคัญมากขึ้นถึงการ
แสดงบทบาทของประชาชนในทางการเมอืงทีน่อกเหนือไปจากการเลือกตั้ง เพื่อที่จะรวมกาํหนด
ทิศทางการพฒันา หรือ ผลักดัน และ เปลีย่นแปลงนโยบายทีจ่ะมีผลกระทบตอ ตนเอง ชุมชน และ 
สังคมในวงกวาง  การเปลี่ยนแปลงความสัมพันธระหวางรัฐกับสังคมในสถานการณที่การมีสวน
รวมของประชาชนดาํเนนิไปอยางมีประสิทธิภาพนั้น ควรสงผลตอการเสริมสรางอํานาจของประชา
ชน และองคกรประชาสังคมในหลายระดับ ต้ังแตการรวมตัดสินใจ การรวมมือกนัแกไขปญหาดวย
ตัวเอง การตรวจสอบการทํางานของภาครฐั  และในหลายกรณีรวมไปถึงการรวมทํางานกับภาครัฐ
อยางเสมอภาคเทาเทียม 

ดวยเหตนุี้ การศึกษาเรื่องการมีสวนรวมในฐานะเปนองคประกอบสําคัญของการปฏิรูป
การเมืองจึงควรใหความสนใจเปนพเิศษตอประสบการณของประชาชนที่ไดอาศัยกลไก และ
มาตราตางๆ ตามรัฐธรรมนญูเพื่อใหสามารถมีสวนรวมไดอยางมีประสิทธิภาพ กรณีเหลานั้นมัก
เปนการมีสวนรวมในกระบวนการผลกัดันนโยบายและการแกปญหาการพัฒนา ทีพ่าดพิงไปถงึการ
ใชอํานาจรัฐ  ทั้งนี้ก็เพื่อใหสามารถสะทอนไดวา มาตราตาง ๆ ในรัฐธรรมนูญนั้นถูกใชไปอยางไร 
สามารถรองรับความตึงเครียดอันเนื่องมาจากความขัดแยงทางสงัคมและการเมืองในเรื่องที่เกี่ยว
กับชีวิตความเปนอยูของผูคนไดมากนอยแคไหน  ทัง้นีต้องยอมรับวา เนื้อหาที่ระบุไวในรัฐธรรม
นูญนัน้ลวนแลวแตเปนเรื่องที่เกี่ยวพนักนัระหวางอาํนาจรัฐ ประชาชนและทองถิน่ หาไมแลวก็ไม
จําเปนที่จะตองนาํมาระบุไวเปนหลกัการสาํคัญของประเทศแตอยางใด  ฉะนั้นการศกึษาการมี
สวนรวมของประชาชนที่จะสะทอนประสิทธิภาพของรัฐธรรมนูญนั้น จงึจําเปนอยางยิง่ที่จะตอง
ครอบคลุมลักษณะปญหาความสมัพนัธระหวางรัฐ กับ ประชาชนกลุมตาง ๆ  

อาจจะมกีารมสีวนรวมของประชาชนที่เกิดขึ้นตามชุมชนทองถิน่ทั่วไปในประเทศไทย โดย
เฉพาะอยางยิง่เมื่อพูดถึงความสามารถของชุมชนในการจัดการแกปญหาดวยตัวเองก็พบเชนเดียว
กันวามกีารพฒันามากขึน้มาโดยลําดับ เชน มกีารขยายตัวของกลุมออมทรัพยทีพ่ฒันาไปสูการ
สรางธุรกิจชมุชน  มีการปรับตัวของภาครัฐในการใหความสําคัญกับทองถิ่นและการมีสวนรวมภาย
ใตกรอบการนโยบายขนาดใหญ เชน การทํางานของกองทนุเพื่อการลงทนุทางสงัคมในชวงการกู
วิกฤตเศรษฐกจิในระยะแรก   หรือ ที่เรียกกนัติดปากวา SIF  นอกจากนั้นแลวยังมีนวัตกรรมทาง
สังคมทีมุ่งขยายฐานการมีสวนรวมของประชาชนโดยการริเร่ิมและผลักดันของภาครฐั ทัง้นีก้็เพื่อให
การนาํนโยบายไปปฏิบัติสอดคลองกับสภาพของทองถิน่ เชน จัดตั้งประชาคมทองถิน่ในระดับตาง 
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ๆ  กองทนุหมูบาน หรือ ธนาคารชุมชน  การการสงเสริมการมีสวนรวมดังกลาวลวนแลวแตเปนการ
มีสวนรวมในกระบวนการบรหิารนโยบายของรัฐ โดยที่สวนราชการ และ รัฐบาลมีเปาหมายที่บรรลุ
วัตถุประสงคบางอยางดวยการใหประชาชนเปนผูรวมดาํเนนิการ  เชน การวางแผน หรือ การจัดทาํ
โครงการพฒันาทองถิน่ การมีสวนรวมในลกัษณะนีจ้ึงเปนรูปแบบที่มีมาชานาน ดังที่เรียกกันวา 
การพัฒนาจากเบื้องลาง (bottom up planning) ลักษณะความสัมพนัธเชนนีเ้ปนแบบภาคีรัฐ-
สังคม ที่รัฐเองมักจะเปนผูทีกุ่มกระบวนการทั้งหมด  และโดยทัว่ไปเปนนโยบายเฉพาะเรื่องที่ไมได
เปนชองทางการแกไขปญหาใหกับชุมชนไดทุกเรื่อง โดยเฉพาะอยางยิง่จะไมเกีย่วของกับกรณี
พิพาทที่ชุมชนอาจจะมกีับสวนราขการ หรือ รัฐบาล การมีสวนรวมในลกัษณะนี้แมวาอาจจะมีสวน
เสริมสรางกิจกรรมชุมชน แตไมอาจสะทอนปญหากระบวนการทางการเมืองของภาคประชาชนที่
เอื้ออํานวยใหโดยรัฐธรรมนญูได  การมีสวนรวมในลักษณะนีห้ากไดมีการประเมนิอาจพบวามี
ความเปนไปไดสูงที่เนื้อหาความสมัพนัธรัฐกับประชาชนไมไดเปลี่ยนแปลงไปมากนัก และกิจกรรม
จํานวนมากไมเรียกรองกลไกตามรัฐธรรมนญู    รัฐธรรมนูญไดเปดโอกาสใหมกีารพฒันา
ประชาธิปไตยรูปแบบอื่น ทีน่อกเหนือไปจากประชาธิปไตยแบบเสรีนิยมที่เนนการเลอืกตั้งในระบบ
ตัวแทนเปนหลัก  ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมจงึเปนอกีแนวทางหนึง่ที่กําลงัจะเริ่มมีบทบาทมาก
ยิ่งขึ้นในการเมืองไทย อยางไรก็ดีการมีสวนรวมของประชาชนในการเมืองไทยในยคุปฏิรูปจะลง
เอยอยางไร และกลไกตาง ๆ ตามรัฐธรรมนูญจะสามารถสรางสรรคการมีสวนรวมทีน่อกเหนือไป
จากการหยอนบัตรเลือกตั้ง และ การใหความรวมมือกบัโครงการของรัฐบาลไดมากนอยแคไหนนั้น 
เปนประเด็นทีม่ีความสาํคัญตอกระบวนการปฏิรูปการเมือง 

 

1.3.2 ระดับและลักษณะการมีสวนรวมของประชาชน 

การประเมนิระดับของการมสีวนรวมของประชาชนดงัทีม่กีารศึกษาที่ผานมาไดแยกใหเหน็
การมีสวนรวมในระดับตาง ๆ ไดแก การรวมรับรู รวมใหขอมูล การรวมตัดสินใจ รวมดําเนนิการ 
และ รวมในการรับประโยชน และประเมนิผลการพัฒนาที่เกิดขึ้น  นยัยะของการแบงลักษณะหรือ
ระดับของการมีสวนรวมดังกลาวนั้นไมนาจะหมายถงึการแยกแยะการมสีวนรวมในแงมุมตาง ๆ 
ออกจากกัน  หรือทําใหดูเหมือนวาการมีสวนรวมรับรูขอมูลดูจะเปนขัน้ต่ําสุดในกระบวนการมีสวน
รวมนัน้แทบจะไมมีความหมายอยางไรตอการปรับเปลีย่นความสัมพนัธระหวางรัฐ กับ สังคม  หาก
การมีสวนรวมรับรูขอมูลนั้นไมไดมีสวนอยางใดอยางหนึง่ตอเหตุผลในการตัดสินใจเชิงนโยบาย
ของรัฐ   การแยกแยะระดับของการมีสวนรวมดังกลาวนาจะมีฐานะเปนองคประกอบที่ผสมผสาน
กันของกระบวนการมีสวนรวมทั้งหมด และ ยังอาจใชเปนรายการเพื่อการตรวจสอบวาองค
ประกอบของการมีสวนรวมนัน้ไดเกิดขึ้นแลวหรือไม อยางไร  ทั้งนี้อยูบนการตระหนักวาการมีสวน
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รวมในลักษณะตาง ๆ ในทางปฏิบัติแลวตองผสมผสานกันไปเพื่อใหสอดคลองกับสถานการณการ
ตอบสนองของภาครัฐ 

การแสดงออกซึ่งการมีสวนรวมของประชาชนอาจเปนไดหลายรูปแบบ ภายใตรัฐธรรนูญ
ฉบับนี้สามารถรับรูไดถึงความหลากหลายของยทุธศาสตรการมีสวนรวมผลักดันนโยบายของกลุม
ตาง ๆ ได ต้ังแต การจัดเวทีสาธารณะ การใชส่ือสารผานสือ่มวลชน การยื่นขอเรียกรองตอรัฐบาล 
และ องคกรอสิระ ไปจนกระทั่งการชุมนุมประทวง  หากไมจํากัดขอบเขตของการมีสวนรวมใน
ประเด็นการบริหารโครงการพัฒนาของภาครัฐแตเพียงอยางเดยีว และใหความสําคญักับการริเร่ิม
ของประชาชนดวยแลว ก็เปนเรื่องยากที่จะกํากับรูปแบบการแสดงออกซึ่งความคิดเห็นและความ
ตองการของกลุมตาง ๆได  ฉะนั้นเพื่อที่จะใหสามารถเขาใจบทบาทของรัฐธรรมนญูไดมากที่สุด 
การศึกษาวิจัยจึงไมไดจํากัดการมีสวนรวมเฉพาะในรูปแบบหนึง่รูปแบบใด เชน การรวมกลุมให
ความรวมมือและทํางานรวมกับโครงการของรัฐ   ถงึแมวาการมีสวนรวมที่มีประสิทธภิาพจะสงผล
ใหเกิดความรวมมือในที่สุด แต ในสถานการณปจจุบันกระบวนการมีสวนรวมทาํหนาทีห่ลาย
ประการที่สําคญัคือการริเร่ิมการทาํงานรวมกันเพื่อสงผลตอการกําหนดหรือเปลี่ยนแปลงนโยบาย  

  

1.3.3 วัฒนธรรมประชาธิปไตยพื้นฐานการมีสวนรวม 

การศึกษาเงื่อนไขตัวแปรที่เกี่ยวเนื่องกับความอดกลัน้และสามารถยอมรับความแตกตาง
ในความคิดเหน็นัน้มพีื้นฐานมาจากวัฒนธรรมการแสดงออกทางการเมืองของสงัคมไทยทีถู่กกาํกบั
โดยลักษณะความสมัพนัธในแนวตัง้ที่สะทอนความไมเสมอภาคกัน เชน ความสมัพันธในระบบ
อุปถัมภที่ยงัคงมีอิทธิพลอยูทั้งในการเมือง ระบบราชการ และ แมแตในภาคประชาสังคมเอง  หาก
พิจารณาจากความสัมพันธรัฐและสังคมแลว  ภาครัฐมักจะไดรับประโยชนจากรองรอยของความ
สัมพันธทางสงัคมที่ไมเสมอภาคเชนนี ้เพราะตองการใหประชาชนเชื่อฟง มากกวาทีจ่ะมาทาทาย
อํานาจรัฐ    การยอมรับการแสดงออกทางการเมืองในลกัษณะตาง ๆ ยังขึ้นอยูกับการกําหนด
ขอบเขตของการมีสวนรวมของประชาชนดวย ชวงเวลาทีผ่านมาแมวาจะมีการประกาศใชรัฐธรรม
นูญฉบับประชาชนมสีวนรวมมาแลว 5 ป การแยงชงิการใหความหมายการมีสวนรวมของประชา
ชนยงัไมยุติ  โดยเฉพาะในประเด็นทีว่าประชาชนควรจะมีสวนรวมในระดับของการตดัสินใจไดมาก
นอยแคไหน และสิทธิชมุชนที่เปนหลักการหนึง่ ที่เปนทีม่าของการมีสวนรวมกาํหนดทิศทางการ
พัฒนาทองถิน่นั้น จะผสานกบัการอางอํานาจรัฐในการจดัการทรัพยากรอยางไร  

ตัวแปรเรื่องความไววางใจในสังคม โดยเฉพาะระหวางรัฐกับประชาชนนัน้ เปนปญหาที่มี
พื้นฐานมาจากโครงสรางอาํนาจทางการเมือง และ ประสบการณตรงจากสัมฤทธิผลของการมีสวน
รวมของประชาชนกลุมตาง ๆ    โครงสรางอํานาจทางการเมืองทีม่ีความไมเสมอภาคกันนั้นเปน
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เงื่อนไขทีท่ําใหเกิดความไมไววางใจไดในตัวเองอยูแลว ทั้งนี้เพราะไมมีหลักประกันของดุลอํานาจที่
สงผลใหมกีารกระทําตามทีต่างฝายคาดหวงั   ขณะเดยีวกนัหากประสบการณการมีสวนรวมของ
ประชาชนที่ผานมาไมเปนเหตุที่ทําใหทั้งฝายรัฐและฝายประชาชนสามารถคาดหวงัการกระทําจาก
กันและกนัไดแลว ความไมไววางใจก็เกิดขึ้นได และ มีแนวโนมสะสมตอเนื่อง  ตัวบทของรัฐธรรม
นูญฉบับ 2540 นั้นนาจะนําไปสูการสรางความไววางใจดวยหลักการที่ยอมรับรวมกันในระดับหนึง่
แลว กฎหมาย หรือ บรรทัดฐานบางอยางเปนสวนสําคัญที่สังคมสามารถคาดหวังการกระทําจาก
กันและกนัได  รัฐธรรมนูญทีถู่กนาํไปแปรเปนกฏหมายทีส่ะทอนเจตนารมยอยางถูกตองแลว 
โอกาสที่จะเกดิความไววางใจระหวางรัฐกับสังคมกม็ีมาก เนื่องจากเชื่อวามกีฎเกณฑที่สามารถ
กํากับพฤติกรรมได   อยางไรก็ดีสําหรับสังคมไทยแลว ความไววางใจอาจจะมาจากเงื่อนไขความ
สัมพันธที่ไมเปนทางการ หรือความสัมพนัธตามประเพณีที่เชื่อในเรื่องคุณธรรมความดีระหวางกนั  
นักทฤษฎีประชาธิปไตยอาจมีความเหน็วาความไววางใจบนความสัมพนัธตามประเพณีนี้ถูกใช
ประโยชนอยางบิดเบือนไดงาย และ สําหรบัสังคมสมัยใหมอาจไมใชหลักประกันที่แทจริง  ในทาง
เศรษฐศาสตร ความไววางใจมักพิจารณาบนเงื่อนไขการมีผลประโยชนรวมกนั และเชื่อวาการมอบ
ความไววางใจนั้นจะไมมีความเสี่ยง เหตุเพราะผูที่ถกูคาดหวงัจะทําตามที่หวังเนื่องจากจะไดรับผล
ประโยชนจากการกระทํานั้นเชนกนั (ดู  Warren, 1999)  

ประเด็นที่ควรใหความสนใจสําหรับการมีสวนรวมในชวงการปฏิรูปการเมืองคือส่ิงที่เกิด
ใหม อันไดแก กลไกรัฐธรรมนูญที่เอื้อใหเกดิการมีสวนรวมที่ชัดเจนยิง่ขึ้น  และกลไกตามรัฐธรรม
นูญจะสามารถพัฒนาหนทางไปสูความไววางใจระหวางกันเพิ่มข้ึนไดเพียงใดนั้น อาจประเมนิได
จากสถานการณที่เปนทนุเดิมของความไมไววางใจที่ผานมา และ การตอบสนองของสวนตาง ๆ ใน
สังคมตอการมีสวนรวม 
 

1.3.4 เง่ือนไขการมีสวนรวมที่มีประสิทธิภาพ 

การมีสวนรวมของประชาชนที่มีประสิทธิภาพมุงสรางใหรัฐและประชาชนสามารถทํางาน
รวมกันไดอยางเสมอภาค  เงื่อนไขที่สําคญัจากประสบการณของการมีสวนรวมทีป่ระสบความ
สําเร็จ พบวามีองคประกอบของการสื่อสารที่ตรงกับความเปนจริง ไมบิดเบือน  มีชองทางที่
สามารถสงผานความคิดเหน็และการสื่อสารได และมีความไววางใจทีน่ําไปสูการรวมรับผิดชอบใน
กิจกรรมสาธารณะ (ฉันทนา บรรพศิริโชติ 2544)  การมีสวนรวมที่มีประสิทธิภาพจะชวยทําให
โอกาสที่จะเกดิสถานการณความตึงเครียดทางการเมือง หรือภาวะการหาทางออกไมได อันจะสง
ผลตอเสถียรภาพทางการเมอืงในที่สุด 
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 จากการพิจารณาตัวแปรทางดานวฒันธรรมการเมืองที่เปนพืน้ฐานสําคัญของ
ประชาธิปไตยคือ การยอมรบัความแตกตางทางความคิดเห็น (tolerance) และ ความไววางใจ 
(trust)  ที่ครอบคลุมตัวแปรดานโครงสรางทางสถาบันที่เกี่ยวของกับประชาธิปไตย มาตรการและ
กลไกที่จะชวยสนับสนนุ และ ทัศนะของผูคนที่เปนตัวละครในกระบวนการมีสวนรวมซึ่งอาจจะเปน
ผลมาจากความแตกตางในประสบการณทางการเมือง ฐานะทางสงัคม และ ความเกี่ยวของกับ
อํานาจรัฐ  โครงการวิจยันึจ้งึไดทําการประเมินปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในสามระดับ คือ  
ระดับเจตนารมยรัฐธรรมนญู  ระดับโครงสรางเชิงสถาบันที่เปนนวัตกรรมของรัฐธรรมนูญในเรื่อง
การมีสวนรวม  และ ระดับสถานการณการมีสวนรวมโดยการริเร่ิมของประชาชนที่กาํลังเกิดขึ้นอยู   

การประเมนิเจตนารมยรัฐธรรมนูญเพื่อสํารวจความชัดเจนของหลักการ และ การระบุถึง
เงื่อนไของคประกอบที่จาํเปนสําหรับการสงเสริมการมีสวนรมของประชาชนอยางไร  ประเด็นที่ควร
ใหความสําคญั เชน สิทธิเสรีภาพพืน้ฐานที่จําเปนสาํหหรับการสรางความชอบธรรมของการมีสวน
รวม  การเขาถงึขอมูลขาวสาร รวมไปถึง นยัของกลไกแกไขความขัดแยงที่มาจากความคิดเห็นที่
แตกตาง เปนตน 

นอกจากจะตดิตามความเคลื่อนไหวที่สะทอนออกมาเปนประเด็นสาธารณะแลว  การ
ประเมินกลไกตามรัฐธรรมนญูที่เกี่ยวของกับการรับฟงความคิดเห็นและแกไขปญหา อาทิ ผูตรวจ
การแผนดินของรัฐสภา  สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสงัคมแหงชาติ สํานักงานคณะกรรมการขอมลู
ขาวสาร รวมไปถึงวฒุิสภา ในเบื้องตนนาจะเปนเครื่องชี้ใหเหน็ไดวากลไกเหลานั้นเปนไปอยางสอด
คลองกับเจตนารมยเร่ืองการมีสวนรวมอยางไร  และสะทอนใหเห็นโครงสรางโดยรวมของการสราง
การมีสวนรวมใหลงหลักปกฐานในการเมอืงไทยยุคใหมอยางไร 

แมวาการศึกษาเรื่องการมสีวนรวมจะไมไดมีจุดมุงหมายทีจ่ะเนนเรือ่งความขัดแยง แต
การผลักดันนโยบายสวนใหญแสดงใหเหน็วาบางกรณหีากการมีสวนรวมไมราบร่ืนปญหาความขัด
แยงยอมเกิดขึ้นได ดวยเหตผุลหลายประการ ในกรณีเชนนัน้ ก็จําเปนที่จะตองมองใหทะลถุึงที่มาที่
ไปของความตงึเครียดและปญหาที่เกิดขึ้นในการมีสวนรวม เพื่อใหสามารถสะทอนสภาพการใช
ประโยชนสูงสดุที่รัฐธรรมนญูอาจจะอํานวยใหได 

ในระดับสถานการณการมีสวนรวมนัน้มีการรวบรวมขอมูลโดยอาศัยประชาชนทีท่คีวาม
ต่ืนตัวเปนกลุมเปาหมายสําคัญ เพราะจะเปนผูทดลองใชรัฐธรรมนูญ การศึกษาเสนทางการมีสวน
รวมจะนําไปสูการสืบคนปฏสัิมพันธของกลุมประชาชนกับภาครัฐ และ องคกรตาง ๆภายใตรัฐ
ธรรมนูญ กลาวไดวาขอมูลเชิงประจักษจะทําใหเหน็ความสลับซับซอนของการเมืองเกี่ยวกบัการมี
สวนรวม 
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1.4 การดําเนนิการวิจัย 
 
ฐานขอมูลที่นาํมาใชในการวิเคราะหปญหาการมีสวนรวมมาจากหลายสวนดังนี ้
 

1. การศึกษาและตีความรัฐธรรมนูญ โดยอาศัยขอมูลการอภิปรายในชวงการราง และ ความคิด
เห็นที่มาจากการรับรูของสาธารณะผานบทวิเคราะหของนักวิชาการและนักเคลื่อนไหว
ประชาธิปไตย 

2. การสํารวจเอกสาร ขอมูลสถานการณการเคลื่อนไหวของกลุมประชาชน ในการผลักดัน
นโยบาย และ เรียกรองการแกไขปญหาการพัฒนาในประเด็นตางๆ จํานวน 18 เร่ือง  ครอบ
คลุมเร่ืองทางเศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอม  การเคลื่อนไหวบางเรื่องดําเนนิมาตั้งแตกอนทีจ่ะมี
การประกาศใชรัฐธรรมนูญ และอาจกลาวไดวากลุมคนบางสวนก็มีสวนรวมในชวงการรางรัฐ
ธรรมนูญดวย    ปญหาการพัฒนาที่ติดตามศึกษาไดแก เร่ือง  เครือขายเหลาพืน้บานแหง
ประเทศไทย กรณีการเชาที่ดินรถไฟ  ปญหาที่ดินจังหวัดลําพนู  โครงการกอสรางโรงไฟฟาบอ
นอก-หินกรูด  โครงการทอสงกาซและโรงแยกกาซไทย-มาเลเซีย  โครงการกอสรางกรณีเขื่อน
และผลกระทบ  การผลักดนัการปฏิรูปส่ือตามรัฐธรรมนูญมาตรา 40  พรบ. ระบบสุขภาพแหง
ชาติ และ พรบ. หลักประกนัสุขภาพ พรบ. การศึกษา  พรบ. สงฆ กฎหมายฟนฟูเศรษฐกิจ 11 
ฉบับ กรณีผลักดันวทิยุชมุชน  โครงการบอบําบัดน้ําเสียคลองดาน  พรบ. องคกรอิสระเพื่อผู
บริโภค  พรบ. ปาชุมชน  กองทนุฟนฟเูกษตรกร กระบวนการรางแผน 9   นโยบายเกษตรกรรม
ทางเลือก และขอสังเกตบางสวนจากกรณีเครือขายชาวประมงขนาดเลก็ภาคใต  การรวบรวม
ขอมูลที่เปนตวัอยางดังกลาวลวนแลวแตปนเรื่องที่ประชาชนผลกัดันใหเปนประเด็นสาธารณะ 
อาจจะมีขอยกเวนบางเรื่อง เชน การเสนอราง พรบ. ระบบสุขภาพ และ พรบ. การศึกษา และ
กระบวนการรางแผน 9 ที่ถือวาเปนการริเร่ิมโดยภาครัฐ ทีพ่ยายามใชกระบวนการที่สอดคลอง
กับหลักการตามรัฐธรรมนญูมากที่สุด  การหยิบยกเรื่องการผลักดนันโยบายและการแกไข
ปญหาการพฒันา จงึนาจะสะทอนใหเห็นหนาตาของกลุมประชาชนที่ต่ืนตัวที่มีความหลาก
หลาย  รวมทัง้วิธีการตาง ๆ ที่ประชาชนใชสงผานความเห็นและผลกัดันใหผูบริหารประเทศ
ตองสนใจพจิารณาปญหาเหลานัน้ ขณะเดยีวกนัปญหาตาง ๆ นับต้ังแตความคาดหวงั ไปจน
ถึงอุปสรรคตาง ๆ จะถูกนํามาวิเคราะหเพื่อประเมินวาการเมืองไทยไดเปลี่ยนแปลงไปในทาง
ใด และการมสีวนรวมที่เปนเจตนารมยของรัฐธรรมนูญนั้นไดรับการตอบรับ และ เปนสวนหนึ่ง
ของระบบการเมืองอยางไร 
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3. การสัมภาษณเจาะลึก สามกลุมคือ กลุมองคกรภาคประชาชนอนัไดแก แกนนาํ หรือ ตัวแทน
กลุมผลักดันทีเ่ปนเครือขาย  องคกรพัฒนาเอกชน  กลุม นักการเมือง กลุม ผูปฏิบัติงานในองค
กรอิสระบางองคกร 

4. การจัดสัมมนา และ กลุมสนทนาในประเด็นที่ไดเปนขอสังเกตจากการสัมภาษณ การจัด
สัมมนากระทาํในกรงุเทพ นครราชสีมา เชยีงใหม และ สงขลา นอกจากนัน้ยังรวมกบักิจกรรม
ของกลุมผลักดันในการจัดเวทีเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนตามโอกาสที่สอดคลองกัน 
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รัฐธรรมนูญ

เสถียรภาพทางการเมือง

ความเข�มแข็งของปชต.

การเมืองภาค
รัฐ/นักการ
เมือง

การเมืองภาค
ประชาชน

ระบบตัวแทน

การมีส�วนร�วม

ความตึงเครียดและขัดแย�ง

การมีส�วนร�วม

ปชต. แบบมีส�วนร�วม

- ปชต รากหญ�า

-ปชต ถกแถลง

- ปชต ทางตรง

ในการ
บริหารงาน
ของภาครัฐ

-แผน

- กฎหมาย

- โครงการ

การริเริ่มของ ปชช.

- ผลกระทบการพัฒนา

- ผลักดันนโยบาย / กม.

- การปกครองตนเอง
(ท�องถิ่น-รัฐ)

ระดับการมีส�วนร�วม

- รับรู�
- ให�ข�อมูล

- ร�วมตัดสินใจ

- ตัดสินใจ

โครงสร�างสถาบัน-
ช�องทางและความ
เป�นตัวแทน

กฎหมาย

องค�กรภาค ปชช

กลไกแก�ไขความ
ขัดแย�งเงื่อนไขในและ นอก

รธน.

- สิทธิที่เป�นจริง

- ข�อมูลข�าวสาร

- สื่อมวลชน

- การเปลี่ยนแปลง
วัฒนธรรมการเมือง

- ยุทธศาสตร� ภาค
ปชช.

- แรงเสียดทาง

- กฎหมายเก�า-ใหม�

การมีส�วนร�วมทีม่ี
ประสิทธิภาพ

- การปรับเปลี่ยน
คสพ. รัฐ-สังคม

- โอกาสและช�องทาง
ที่ชัดเจน

- การแก�ไขความขัด
แย�ง

กรอบการวิเคราะห� การมีส�วนร�วมทางเศรษฐกิจและสังคมภายใต�รัฐธรรมนูญ 2540แผนภาพที่1-1 



บทที่2 
บริบททางสังคมการเมือง 

 
2.1 การเปลีย่นแปลงทางเศรษฐกิจกับการขยายตัวของชนชั้นกลาง 

สังคมไทยในอดีตเปนสังคมเกษตรกรรม ประชากรเกือบทั้งหมดมอีาชีพทําไรทาํนาอยูใน
เขตชนบท การคาขายแลกเปลี่ยนมีขนาดเล็กซึ่งเปนการนําสวนเกินที่เหลือจากการบริโภคไปแลก
กับสินคาที่จาํเปนตอการดํารงชีพในครัวเรือน การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจไทยเกดิขึ้นจากการ
พัฒนาประเทศไปในแนวทางทนุนยิมเสรี โดยที่ในรอบกวา 70 ป ที่ผานมา แบงออกเปน 4 ชวง คือ  

ชวงแรก (กอนทศวรรษ 2500) เปนชวงสงออกสนิคาขั้นปฐมและแลกเปลี่ยนกับสินคา
อุปโภคบริโภคสําเร็จรูปทีน่ําเขามาจากตางประเทศ สินคาสงออกสาํคญัมี 4 ประเภทเทานัน้ คือ 
ขาว ยางพารา ดีบุก และไมสัก 

ชวงที่สอง (2500-2525) เปนชวงของการพัฒนาอุตสาหกรรมเพื่อทดแทนการนําเขา มีการ
ใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ กอต้ัง BOI สํานกังานสถิติแหงชาติ และสภาวิจยัแหง
ชาติ จัดตั้งมหาวิทยาลัย สรางเขื่อน ถนน ไฟฟา ประปา อันเปนโครงสรางพื้นฐานเพื่อรองรับการ
ขยายตัวของอตุสาหกรรมทดแทนการนําเขา  

ชวงที่สาม (2526-ปจจุบัน) เปนชวงของการพัฒนาอตุสาหกรรมเพือ่การสงออก โดยรัฐได
เปลี่ยนนโยบายทางเศรษฐกจิจากที่เนนสงเสริมการลงทนุในอุตสาหกรรมที่ผลิตเพื่อสนองตอบตอ
ตลาดภายในซึ่งเคยนําเขามาจากตางประเทศในอดีต มาเปนอุตสาหกรรมเพื่อการสงออก 
 นอกจากนี้ นบัจากสมยัรัฐบาลชาติชายในชวงตนทศวรรษ 2530 เปนตนมา ประเทศไทยไดเร่ิมมี
การนาํเอาโยบายเศรษฐกจิแบบเสรีนิยมใหม (Neo-liberalism) มาใชในการพัฒนาอยางกวาง
ขวางอกีดวย นโยบายเสรีนิยมใหมนีม้ีการดําเนินการอยางจริงจงัในสมัยของนายกรัฐมนตรนีาย
อานนัท ปญยารชุน ดังจะเห็นวา รัฐบาลในขณะนั้นไดดําเนนินโยบายเปดเสรีทางการตลาด 
(Market Liberalization) เพือ่ใหตลาดภายในประเทศมกีารแขงขันอยางเสรีมากขึ้น โดยรัฐลดการ
แทกแซงหรือควบคุมราคาของสินคา ใหไมควบคุมผลิตภัณฑโดยตรง ไมควบคุมอุตสาหกรรม 
ปลอยใหคาจางลอยตวัเพื่อใหเกิดความยดืหยุนและปรบัตัวตามกลไกตลาด  
รัฐบาลอานนัทยังไดเปดเสรทีางการคา (Trade Liberalization) โดยการลดภาษีสินคานําเขา
จํานวนมากลงเหลือเพยีงรอยละ 0-5 เทานั้น พรอมๆ กันนัน้กไ็ดเปดเสรีทางการเงนิ โดยอนุญาตให
มีการประกอบการวิเทศธนกจิ (International Banking Facility - IBF) ข้ึนในเดือนกนัยายน 2536 
นอกจากนีย้ังมีการแปรรูปอยางขนานใหญ นโยบายเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหมนี ้ ไดดําเนินการมา
อยางตอเนื่อง และเอาจริงเอาจังมากขึน้ในชวงวิกฤตเศรษฐกิจ (2540) จนถงึปจจุบัน 
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การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจขางตนมีผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางของสังคมไทย
อยางลกึซึ้ง ดังนี ้ 

ประการแรก สังคมไทยไดเปลี่ยนจากสงัคมเกษตรกรรม มาเปนสงัคมอุตสาหกรรมมาก
ข้ึน ดังจะเปนไดวา ในชวงป 2503 - 2539 สัดสวนผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศของสินคาเกษตร
กรรมมีถึงรอยละ 40.5 ไดลดลงเหลือเพยีงรอยละ 10.56 ในขณะที่สัดสวนผลิตภัณฑมวลรวมของ
ภาคอุตสาหกรรมในชวงเวลาเดียวกันไดเพิ่มจากรอยละ 12.3 เปนรอยละ 31.32 (สถิติแรงงาน 
2542, 3-4)  

การเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี ้ สงผลใหโครงสรางการจางงานของประชากรเปลี่ยนแปลงไป
อยางเดนชัด กลาวคือ ในป 2503 ภาคเกษตรกรรมมีการจางงานถึงรอยละ 82.4 ไดลดลงมาเหลอื
เพียงรอยละ 44.86 ในป 2542 ในขณะที่ชวงเดียวกันนี้ ภาคอุตสาหกรรมไดมีการจางงานเพิ่มข้ึน
จากรอยละ 3.4 เปนรอยละ 24.83 (Ibid, 14) 

ประการที่สอง ภาคเกษตรกรรมไดเปลี่ยนแปลงจากการผลิตหลายอยางเพื่อการอุปโภค
บริโภคภายในครัวเรือนเปนสําคัญ เปนการผลิตสินคาเฉพาะอยางเพื่อขายในตลาด อันทาํใหวิถี
ชีวิตของเกษตรกรตองพึ่งพากลไกตลาดเปนสําคัญ นอกจากนี้ วัตนธรรมดั้งเดิมของชาวชนบทที่ต้ัง
อยูบนรากฐานของชุมชน เครือญาติ และการชวยเหลอืเกื้อกูล ไดเสื่อมสลายลงไปอยางมาก ใน
ขณะที่ระบบอปุถัมภซึ่งวางอยูบนความสัมพันธระหวางผูมีอํานาจกับไรอํานาจ หรือมีเงินกับขาด
เงิน อันเปนความสัมพันธเชิงการแลกเปลี่ยนที่มีการคํานวณดวยเหตุผลทางเศรษฐกิจมากขึ้นกวา
แตกอนอยางเทียบกนัไมได และเมื่อไมกี่ปที่ผานมานี ้ ความเปนปจเจกชนนิยมไดเกดิขึ้นและขยาย
ตัวอยางกวางขวาง โดยเฉพาะอยางยิง่ในเขตชนบทที่มีความผกูพนักับระบบตลาดอยางเขมขน 

ประการที่สาม การขยายตัวของชนชัน้กลาง อันเปนผูที่มีการศึกษาคอนขางสูง มีรายได
สูงพอสมควร มีมาตรฐานการครองชีพทีดี่พอประมาณ มีความเปนปจเจกชนนยิม และตองการ
สิทธิเสรีภาพ (ทั้งในทางสงัคม การเมือง และเศรษฐกิจ) ในระดับสูง ชนชั้นกลางเหลานี้เติบโตอยาง
มากในหวง 45 ปที่ผานมา เนื่องจากการพัฒนาเศรษฐกิจในแนวทางเสรีนิยม ไดเปดโอกาสดาน
อาชีพ การบริโภค รสนิยม การศึกษา และวิถีชีวิตใหมๆ อยางหลากหลาย 
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ตารางที ่1-1 ผูมีงานทาํ จําแนกตามอาชีพ ป 2542                                                                      
(หนวย : พันคน) 

อาชีพ จํานวนคน รอยละ 
1. ผูปฏิบัติงานที่ใชวชิาชพี วิชาการ และที่เกี่ยว

ของ 
2. ผูบริหาร ผูจัดการระดับตางๆ 
3. เสมียน 
4. ผูมีอาชีพเกี่ยวกับการคา 
5. เกษตรกร ชาวประมง ทําเหมืองแร ตัดไม 
6. อาชีพเกี่ยวกับการขนสงและคมนาคม 
7. ชาง หรือกรรมกรที่ทาํการผลิต 
8. ทํางานดานบริการ กฬีา และการเลนตางๆ 
9. คนงานซึง่มิไดจําแนกไวในหมวดอื่นๆ 

รวม 

1,975.7 
958.1 

1,133.3 
4,344.6 
13,747.9 
1,271.9 
5,634.7 
1,570.3 

10.4 
30,646.9 

6.45 
3.13 
3.70 

14.18 
44.86 
4.15 

18.39 
5.12 
0.02 

100.00 

     
2.2 การขยายตัวของประชาสังคมกับการเปลี่ยนแปลงระบอบการเมือง 

ภายหลงัจากการเปลี่ยนการปกครองในป 2575 อํานาจในสังคมมีลักษณะกระจกุตัวสูง
กลุมชนชั้นนําที่มีอํานาจสูงมีเพียงกลุมเดียว คือ ขาราชการพลเรือนและทหาร อันเปนผลิตผลของ
การปฏิรูปปกครองในสมัยรัชกาลที่ 5 เปนตนมา ทีท่ําใหเกิดอาชีพขาราชการสมัยใหมข้ึน โดยมี
การจัดตั้งองคกรที่ข้ึนตรงตอกันตามลําดับชั้น และกระจายตัวไปจนครอบคลุมประเทศภายในเวลา
อันรวดเร็ว สวนชนชัน้นายทนุในขณะนัน้ยังคงมีลักษณะออนแอมาก ดวยเหตุทีม่ีระดับของการ
สะสมทนุยงัคงมีขนาดเล็กและเปนคนตางดาวชาวจนี ซึ่งไมเปนทีย่อมรับของชนชัน้นําที่ยดึกุม
อํานาจทางการเมือง ในขณะที่ประชาชนสวนใหญยงัคงเปนชาวนาซึ่งอาศัยอยูในชนบททีห่างไกล 
และไมคอยใหความสนใจตอปญหาสงัคมที่กวางออกไปกวาหมูบานของตนเองมากนัก นอกจากนี้ 
กรรมกรและชนชั้นกลางยงัคงมีอยูอยางจํากัด  

ในชวงกอนการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 2516 ประเทศไทยอยูภายใต
ระบอบการปกครองทีท่หารและขาราชการมีอํานาจสูง หรือที ่ Fred W. Riggs เรียกกันวาเปน 
“ระบอบอํามาตยาธิปไตย” (Bureaucratic Polity) การแขงขันทางการเมืองถูกจํากัดอยูในกลุม
ยอยของผูทีม่อํีานาจกองทพัและขาราชการระดับสูง ขบวนการภาคประชาชนมีการเคลื่อนไหวบาง 
แตมักขาดอํานาจการตอรอง ถกูปราบปราม และตองเคลื่อนไหวอยูนอกสถาบันทางการเมืองที่เปน
ทางการ รวมทัง้ถูกเบยีดใหกลายเปนติ่งที่อยูชายขอบของสังคม 
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การพัฒนาทางเศรษฐกิจที่เนนการเจริญเติบโตอยางรวดเร็วในชวงทศวรรษ 2516 ไดเพิ่ม
ความเขมแข็งใหกับพลงัของชนชั้นนายทุน ในขณะเดียวกัน จํานวนของชนชัน้กลางและกรรมกรก็
ขยายตัวมากขึ้นตามการเติบโตทางเศรษฐกิจ จนกระทั่งกลายเปนพลงัทางการเมืองที่ออกมา
ดําเนนิการเคลื่อนไหวเรยีกรองประชาธิปไตยนับต้ังแตป 2510 เปนตนมา การเรียกรองของพวกเขา
ไดไปสูจุดสูงสุดเมื่อมีสามารถโคนลมรัฐบาลเผด็จการทหารไดสําเร็จในเดือนตุลาคม 2516 

ในชวงประชาธิปไตยเบงบาน ป 2516 – 2519 อํานาจของกองทพัตกต่ําลงอยางมาก เนือ่ง
จากตกอยูในวกิฤตแหงความชอบธรรมทางการเมือง และมีการแตกแยกออกเปนกลุมยอยจาํนวน
มาก ภายใตระบอบการปกครองแบบใหมนี ้ ชนชั้นนายทนุไดพยายามเขาสูอํานาจทางการเมอืง
โดยผานการจดัตั้งพรรคการเมืองและลงสนามการเลือกตั้งระดับชาติ สวนอาณาบริเวณของประชา
สังคม (Civil Society) อันเปนพืน้ที่อิสระจากการครอบงําของอํานาจรัฐไดขยายตัวออกไปอยาง
กวางขวาง กลุมพลังตางๆ โดยเฉพาะอยางยิง่ ชนชั้นนายทนุ นักศึกษา ชาวนา กรรมการ และนัก
หนงัสือพมิพ ไดมีการจัดตั้งองคกรและดําเนินกิจกรรรมเคลื่อนไหวทางการเมือง อันเปนการดาํเนิน
งานที่แยกตัวออกจากรัฐและเปนอิสระจากอํานาจรัฐ การเคลื่อนไหวของกลุมพลังนอกระบบราช
การ (Extra-bureaucratic Organizations) ในชวงนี้ไดกอใหเกิดการทาทายแนวคิดแบบเดิมที่เคย
เชื่อกันวา กิจการของบานเมืองเปนภาระกิจของรัฐบาล และราษฎรจะตองเชื่อฟงผูปกครอง วาทะ
กรรมใหมๆ ไดถูกสรางขึ้นเปนจํานวนมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งการบมเพาะจิตสํานักที่ทาํใหกลุม
ตางๆ มีความเชื่อมั่นในตัวเองวา พลงัการรวมตัวของประชาชนที่เขมแข็งสามารถกอใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงทางสังคมได 

การฟนตัวและหวนกลับมามีอํานาจทางการเมืองใหมของกองทัพภายหลังจากเหตกุารณ
ในเดือนตุลาคม 2519 ไดทําใหการเมืองไทยกลายเปนระบอบเผด็จการทหารในชวงสัน้ๆ การตอสู
ทางการเมืองของชนชัน้นาํในชวงนี ้ ไดนําไปสูการจัดสรรอํานาจทางการเมืองใหมที่ลงตวัภายใต
ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ (Semi-democratic regime) อันเปนระบอบของการแบงอํานาจกัน
อยางสมดุลระหวางขาราชการและทหาร กับชนชัน้นายทุน โดยทีท่ั้งสองฝายตางกม็ชีองทางในการ
เขาสูอํานาจทางการเมืองของตนเองได กลาวคือ วุฒิสภายังคงมาจากการแตงตั้งทีเ่ปนเวทีของชน
ชั้นนาํขาภาคราชการและทหาร สวนนายทนุเขาสูอํานาจทางการเมืองจากการจัดตั้งพรรคการเมือง 
และยึดกุมสภาผูแทนราษฎร ขณะเดียวกนั ตําแหนงนายกรัฐมนตรีไมจําเปนตองมาจากการเลือก
ต้ัง อันเปนการเปดชองใหชนชั้นนําภาคขาราชการและทหารสามารถเขามาเปนหัวหนารัฐบาลได 

พัฒนาการของทนุนยิมในประเทศไทยในชวงปลายของทศวรรษ 2530 ไดทําใหชนชัน้นาย
ทุนเติบโตเพิ่มข้ึนเรื่อยๆ อันนาํไปสูการทาทายระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบในสมัยของรัฐบาลชาติ
ชาย (2530 – 2533) เมื่อชนช้ันนายทนุพยายามเบียดขับอํานาจของชนชัน้นาํขาราชการใหถดถอย
ลง ความขัดแยงในการชวงชงิอํานาจทางการเมืองระหวางชนชัน้นําขาราชการกับนายทนุในทศ
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วรรษ 2520 ไดมาถงึจุดแตกหักเมือ่กองทพัไดผนึกกาํลังลมคว่ํารัฐบาลชาตชิาย ในการรัฐประหาร
เมื่อวันที ่ 23 กุมภาพันธ 2544 อันทาํใหสังคมไทยหวนกลับไปสูระบอบการเมอืงแบบเผด็จการอีก
คร้ังหนึง่  

ระบอบเผด็จการทหารในป 2544-2545 เปนระบอบการเมืองที่ไมสอดคลองกับบริบทของ
สังคมไทยในขณะนั้นอยางยิง่ เนื่องจากกลุมพลงัภาคประชาชนซึง่ไดเติบโตขึ้นมาบนเนื้อดินใน
ปริมณฑลของพื้นที่ประชาสงัคมไดขยายตวัออกไปกวางเกินกวาที่ระบอบเผด็จการจะสามารถตาน
ทานไดอีกตอไป การตอตานอํานาจของรัฐบาลเผดจ็การไดเร่ิมข้ึนนับต้ังแตเดือนแรกที่มกีารรัฐ
ประหาร และดําเนนิการเคลื่อนไหวอยางตอเนื่องจนมาถึงจุดสุดยอด เมื่อพลังประชาธิปไตยไดจัด
ใหมีการชุมนมุประทวงอยางยืดเยื้อ นับจากเดือนมีนาคม 2545 จนกระทั่งนําไปสูเหตกุารณนอง
เลือดเมื่อทหารไดใชความรุนแรงในการปราบปรามผูชมุนุมประทวงกวา 3 แสนคน ในเดือน
พฤษภาคม 

ชัยชนะของประชาชนในเหตกุารณพฤษภาทมิฬ 2535 ไดทําใหระบอบการปกครองของ
ไทยกลายเปนประชาธิปไตยอีกครั้งหนึ่ง หลังจากการเลือกตั้งทัว่ไปในวนัที ่ 13 กนัยายน 2535 
สภาผูแทนราษฎรไดจัดตั้งคณะกรรมาธกิารวิสามัญขึ้นเพื่อพิจารณาศึกษาแนวทางการเแกไขรัฐ
ธรรม ฉบับป 2544 เมื่อเดือนตุลาคม 2535 ซึ่งประเด็นสําคัญในการแกไขไดแก การขยายสทิธิเสรี
ภาพและการมีสวนรวมของประชาชน การปรับปรุงองคกรและกลไกของรัฐสภาใหเปน
ประชาธิปไตย และการเพิม่ระบบและกลไกการตรวจสอบการทาํงานของรัฐสภา และเมื่อฉบับราง
แกไขเพิ่มเติมดังกลาวผานกระบวนการทางรัฐสภา ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงจนทําใหมีการแกไขเพิม่
เติมจริงๆ เพียงไมกี่ประเด็น จนสรางความไมพอใจใหกับพลังประชาธิปไตย โดยเฉพาะกลุมทีม่ีบท
บาทสงูในเหตกุารณพฤษภาทมิฬ  

ในป 2537 – 2540 กลุมพลังประชาธิปไตยอันเขมแข็งและหลากหลายไดมีการเคลื่อนไหว
เพื่อเรียกรองรัฐธรรมนูญฉบบัประชาชน และการปฏิรูปทางการเมืองขึ้นอยางกวางขวาง องคกรที่มี
บทบาทสําคญัในการเคลื่อนไหวไดแก เครือขาย 30 องคกรประชาธิปไตย1 เครือขายผูหญงิ เครือ

                                                           
1 เครือขาย 30 องคกรประชาธิปไตย ประกอบดวยสมาชิกที่เปนองคกรจัดตั้งมากอนการเคลื่อนไหวนานแลว และ
บางองคกรจัดตั้งขึ้นมาเปนการเฉพาะกิจในชวงเคลื่อนไหวเทานั้น อาทิ คณะกรรมการรณรงคเพื่อประชาธิปไตย 
กลุมเพื่อนประชาชน เครือขายเดือนตุลาคม ชมรมนักธุรกิจเพื่อประชาธิปไตย สมาพันธประชาธิปไตย สมาคม
สิทธิเสรีภาพของประชาชน สหพันธนิสิตนักศึกษาแหงประเทศไทย มูลนิธิวีรชนประชาธิปไตย คณะกรรมการ
ญาติวีรชน 35 สมาพันธแรงงานรัฐวิสาหกิจ สหพันธแรงงานธนาคารและการเงิน แหงประเทศไทย องคการนัก
ศึกษามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร องคการนักศึกษามหาวิทยาลัยรามคําแหง องคการนักศึกษามหาวิทยาลัย
เชียงใหม มูลนิธิองคกรกลางเพื่อประชาธิปไตย ศูนยศึกษาและพัฒนาประชาธิปไตยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
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ขายองคกรพฒันาเอกชน 11 เครือขาย2 รวมกับเครือขายองคกรชาวบาน และกลุมวิชาชีพอิสระ
ตางๆ เชน สภาทนายความ ชมรมแพทยชนบท โดยมีคณะกรรมการรณรงคเพือ่ประชาธิปไตย 
(ครป.) ทําหนาที่เปนกองเลขาธิการ      

ผลของการเคลื่อนไหวไดไปสูการแกไขเพิม่เติมรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 มาตรา 211 เมื่อ
เดือนกันยายน 2539 เพื่อจัดตั้งสภารางรัฐธรรมนูญ (สสร.) อันประกอบดวยสมาชิกจํานวน 99 คน 
มาจากตัวแทนประชาชนจงัหวัดละคน (รวม 76 คน) เปนผูเชี่ยวชาญสาขากฎหมายมหาชน รัฐ
ศาสตร รัฐประศาสนศาสตร และผูมีประสบการณทางการเมืองและการบริหารราชาการแผนดนิ 
จํานวน 23 คน สภารางรัฐธรรมนูญมีอํานาจหนาที่ในการจัดทาํรางรัฐธรรมนญูฉบับใหม และเมื่อ
รางรัฐธรรมนญูฉบับดังกลาวไดผานเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา เครือขาย 30 องคกร
ประชาธิปไตยและพันธมิตร ก็ไดมีการเคลื่อนไหวเพื่อกดดันใหรัฐสภาผานรางรัฐธรรมนูญฉบับของ
สภารางรัฐธรรมนูญโดยไมมเีงื่อนไข จนในที่สุดรัฐสภาก็ไดใหความเหน็ชอบเมื่อเดือนกันยายน 
2540 และประกาศใชเปนรัฐธรรมนูญฉบบัใหม เมื่อวนัที่ 11 ตุลาคม 2540    

กลาวโดยสรุป นับจากตนทศวรรษ 1510 เปนตนมา ปริมณฑลของประชาสังคมมีการ
ขยายตัวอยางมากขึ้นตามลาํดับ โดยเฉพาะอยางยิง่ ในทศวรรษ 2530 ซึ่งภาคประชาสังคมไดเติบ
โตขึ้นอยางมาก เนื่องจาก 1) การพัฒนาทางเศรษฐกจิ และการเตบิโตของชนชัน้กลาง ผูมีการ
ศึกษาระดับสูง และมีรายไดคอยขางสูง อันเปนกลุมที่ตองการสิทธเิสรีภาพ ทัง้ในดานการเมือง 
เศรษฐกิจ และสังคม 2) การเปดเสรีดานสื่อมวลชน และ 3) จิตสํานึกที่ตองการมีสวนรวมในทาง
การเมือง อันเกิดขึ้นจากความเชื่อมัน่ของประชาชนผูผานชัยชนะจากเหตุการณวนัที ่14 ตุลา 2516 
กับเหตุการณพฤษภาทมฬิ 2535 พวกเขาตองการที่จะมีสวนรวมในทางการเมืองในระดับที่สูงกวา
เดิม แตกลไกเชิงสถาบันตางๆ ยังไมมีประสิทธิภาพที่จะมารองรับการมีสวนรวมของพวกเขาได  
 
2.3 ความขัดแยงเชิงโครงสรางในปจจบัุน 

ปญหาการเมอืงไทยในปจจบัุน รวมทัง้การปฏิรูปทางการเมืองที่ดําเนนิไปอยางไมราบร่ืน
นั้น เปนภาพสะทอนของความขัดแยงเชิงโครงสรางอันสลับซับซอนที่ดํารงอยู ความขัดแยงเชิงโครง
สรางดังกลาวมีดังตอไปนี ้

                                                                                                                                                                      
สมัชชาคนจน ชุมชนบานครัว สภาองคการครูเพื่อสังคม สหพันธศิลปนเพื่อประชาธิปไตย สภาราษฎร และองค
กรสลัมเพื่อประชาธิปไตย เปนตน 
2 องคกรพัฒนาเอกชนมีจํานวนกวา 400 องคกร องคกรเหลานี้มีการรวมตัวกันเปนเครือขาย 11 เครือขาย ไดแก 
1) เครือขายเกษตร 2) เครือขายเด็ก 3) เครือขายแรงงาน 4) เครือขายชาวเขาและชนกลุมนอย 5) เครือขายผู
หญิง 6) เครือขายศาสนากับการพัฒนา 7) เครือขายชุมชนแออัด 8) เครือขายสาธารณสุข 9) เครือขายพัฒนาชุม
ชน 10) เครือขายทรัพยากรและสิ่งแวดลอม และ 11) เครือขายสิทธิมนุษยชน    
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ประการแรก เปนความขัดแยงที่เกิดจากยุทธศาสตรการพัฒนาทางเศรษฐกิจของรัฐบาล
ในอดีตที่ผานมา ซึ่งไดสรางปญหาขึ้น 3 ประการ กลาวคือ หนึ่ง รัฐบาลเนนสนบัสนุนการขยายตัว
ของภาคอุตสาหกรรมเปนสาํคัญ แตกลับทอดทิง้ภาคเกษตรกรรมใหตกอยูในสภาพที่ลาหลงัและ
ยากจน สอง ปญหาการพฒันาที่ดึงเอาทรัพยากร (แรงงาน พลงังาน วัตถุดิบ และน้ํา) จํานวน
มหาศาลมาจากชนบท เพือ่ใชในการค้ําจุนการเติบโตของภาคอุตสาหกรรม อันทําใหภาคชนบท
ขาดแคลนทรพัยากรในการพัฒนา ขณะเดียวกนัก็ผลักตนทนุอนัเกดิจากการพัฒนาอุตสาหกรรม
ไปใหภาคชนบทเปนผูแบกรับภาระ สาม ปญหาการพัฒนาที่กอใหเกิดการทําลาย
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม โดยเฉพาะอยางยิ่งในชนบท  

จากปญหาดังกลาวนี ้ ทาํใหคนในชนบทซึ่งไมมีอํานาจในการตัดสินใจหรือจัดการ
ทรัพยากร (ปา น้าํ และดิน) ในทองถิน่ของตนเอง แตกลับตกอยูในสภาวะลอแหลมที่อาจถกูขับไล
ออกจากที่ดินที่ตนอยูอาศัยมาตั้งแตบรรพบุรุษ และหมิน่เหมตอการขาดแคลนทรัพยากร อันเนื่อง
มาจากถูกแยงยึดไปใชในการพัฒนาอุตสาหกรรม 

จากปญหาอนัสืบเนื่องมาจากนโยบายการพัฒนาของรัฐที่กลาวมาขางตน ไดกอใหเกิด
การรวมตัวของภาคประชาชนผูประสบปญหาโดยตรง ในรูปของเครือขายตางๆ เพื่อดําเนนิการ
เคลื่อนไหวและตอสูกับรัฐ ใหยกเลกิโครงการที่กอใหเกดิการทําลายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวด
ลอม (โดยเฉพาะอยางยิ่ง เขื่อน และโรงไฟฟา) ขณะเดียวกันก็มีการเคลื่อนไหวเพื่อใหสิทธิแกผูอยู
อาศัยในทองถิน่ในการจัดการทรัพยากรของเขาเอง     

ประการที่สอง เปนความขดัแยงในมิติทางการเมือง ระหวางทางเลอืกประชาธิปไตยแบบ
ตัวแทน (Representative Democracy) กับประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participatory 
Democracy) เนื่องจากในปจจุบันนี้ ประชาธิปไตยแบบตัวแทนกําลงัตกอยูภายใตวิกฤติแหงความ
ชอบธรรม (Legitimacy crisis) ดวยเหตุที่ตัวแทนของประชาชนที่มาจากการเลือกตั้ง มักถูก
วิจารณจากสาธารณชนอยูเสมอวา มกีารซื้อเสียงจาํนวนมาก และเมือ่ไดรับการเลือกตั้งแลว ก็มกั
จะเต็มไปดวยการทุจริตคอรัปชั่น ภายใตสถานการณดังกลาวนี้ ทําใหระบบรัฐสภาขาดเสถียรภาพ 
ดังจะพบวาในชวง 11 ป ที่ผานมา (2534-2545) ประเทศไทยมีรัฐบาลรวม 8 ชุด โดยรัฐบาลสวน
ใหญมักบริหารประเทศอยูไดไมครบวาระ อันเนื่องมาจากปญหาวกิฤตแหงศรัทธา ถูกเดนิขบวน
ประทวงขับไล ถูกวพิากษวจิารณจากสื่อมวลชน และถูกอภิปรายไมไววางใจในสภา จนกระทัง่ไม
สามารถบรหิารบานเมืองไดอีกตอไป ในขณะเดียวกนั ขบวนการภาคประชาชนในบางสวน ไดมี
การเสนอใหใชประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมขึ้นมาทาทาย กระนัน้กต็าม ประชาธปิไตยแบบมีสวน
รวมก็มิไดรับการตอบรับจากสาธารณชนอยางกวางขวางมากนกั อันทาํใหความขัดแยงระหวาง
ทางเลือกประชาธิปไตย 2 แบบยังคงดาํรงอยูตอไปอีก 
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ประการที่สาม ความขัดแยงระหวางขบวนการของภาคประชาชนที่มีความเขมแข็งมาก
ข้ึน พรอมๆ กับไดดําเนนิการเคลื่อนไหวตอสูเพื่อขยายพื้นที่ทางการเมือง (Political space) ของ
พวกตนใหกวางขวางออกไป กับภาคราชการที่ยงัคงมีลักษณะอาํนาจนิยมสงูและปรับตัวตอการ
เปลี่ยนแปลงทางสังคมอยางเชื่องชา อันเปนทีม่าของขอเรียกรองและวิธีการแกไขปญหาที่แตกตาง
กัน และขัดแยงกันในหลายๆ ประเด็นตลอดเวลา     

ดังไดกลาวมาแลววา สังคมไทยในอดีตเปนสังคมที่ราชการมีอํานาจสงูมาก 
(Bureaucratic Polity) ชนชั้นนาํขาราชการมักจะมองวาตนเองเปนผูปกครอง และมองประชาชน
ในฐานะของผูถูกปกครองทีข่าดการศึกษา และเคยชนิกับการกาํหนดนโยบายจากเบื้องบนลงขาง
ลาง โดยไมเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในการตดัสินใจ ในทางตรงกนัขาม ความเขมแข็ง
ของขบวนการภาคประชาชนในปจจบัุน ทําใหพวกเขากาวขึ้นมาเพื่อเรียกรองการปกครองตนเอง 
ในระดับทองถิน่ และขอมีสวนรวมในการตดัสินใจกําหนดนโยบายระดบัชาติ ดังเชน เมื่อหนวยงาน
ของรัฐตองการจัดทําโครงการขนาดใหญที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม เศรษฐกิจ และสังคมอยาง
กวางขวาง และประชาชนไดใชรัฐธรรมนูญฉบับใหมเปนเครื่องมือสําหรับอางองิการเรียกรองเพื่อมี
สวนรวมในการตัดสินใจอยางจริงจงั (การทาํประชาพิจารณ ประชามติ และการยื่นรายชื่อ 50,000 
ชื่อ เพื่อเสนอรางกฎหมาย) ในกรณีนี้ องคกรภาคประชาชนพบวา หนวยงานของรัฐมักจะมิได
ตองการใหประชาชนไดมีสวนรวมในการตดัสินใจอยางจริงจัง และมกัจะจัดใหมีสวนรวมแบบพอ
เปนพธิี เพือ่สรางความชอบธรรมใหกับการตัดสินใจของรัฐ เนื่องจากจะสามารถกลาวไดวามี
ประชาชนเขามามีสวนรวมแลว ซึ่งบอยครั้งที่สรางไมพอใจใหกับองคกรภาคประชาชน และนําไปสู
ความขัดแยงที่รุนแรงในหลายกรณ ี

ประการที่สี ่ ความขัดแยงอันเนื่องมากจากความเปนอิสระของรัฐทีตํ่่าลงอยางมาก อัน
เนื่องมาจากการพึ่งพิงทนุนยิมโลก อันทาํใหประเทศไทยตกอยูภายใตแรงกดดันจากประเทศ
มหาอาํนาจ และองคกรโลกบาลทัง้หลาย เชน ธนาคารโลก (World Bank) องคกรการเงินระหวาง
ประเทศ (International Monetary Funds - IMF) องคการการคาโลก (World Trade 
Organization -WTO) และธนาคารเพื่อการพัฒนาแหงเอเชีย (Asian Development Bank) 
เปนตน โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในยุคของการเปดเสรีทางการคา เปดเสรีทางการเงิน และเปดเสรีทาง
การตลาด อันทาํใหประเทศไทยตองผูกพันตอทุนนิยมโลกในรูปของการพึง่พงิที่ขาดอํานาจการตอ
รองอยางชัดเจน  

การพึง่พงิที่สําคัญในปจจุบันมี 5 ดาน คือ หนึ่ง การพึง่พงิตลาดสงออก สอง การพึง่พงิ
สินคานําเขาประเภทวัตถุดิบ สินคาขั้นกลาง น้าํมนั เครื่องจักร รวมทั้งสนิคาอุปโภคบริโภคทั้ง
หลาย สาม การพึง่พงิเงนิทุนจากภายนอก สี่ การพึง่พงิเงนิกูและเงินชวยเหลือจากตางประเทศ 
และ หา การพึ่งพิงดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลย ี
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จากผลของโครงสรางความสัมพันธแบบพึง่พงิทนุนยิมโลกโดยขาดอํานาจการตอรอง ทาํ
ใหประเทศมหาอํานาจและองคกรโลกบาลตางๆ สามารถเขามาสงแรงกดดันสําหรับการกําหนด
นโยบาย เพื่อใหเปนประโยชนตอประเทศมหาอาํนาจไดอยางมาก อันทาํใหรัฐบาลไทยขาดความ
เปนอิสระในการตัดสินใจ และเกิดการทาทายจากภาคประชาชนเกีย่วกับอํานาจอธิปไตยของชาติ  
ข้ึนอยางกวางขวาง โดยเฉพาะอยางยิง่ในชวงที่ประเทศประสบกับปญหาวกิฤตเศรษฐกิจ 

ตัวอยางการเคลื่อนไหวของภาคประชาชนที่สะทอนถงึปญหาการขาดความเปนอิสระใน
การกําหนดนโยบายใหแกประเทศมหาอาํนาจ ไดแก คณะกรรมการรณรงคเพื่อประชาธิปไตย ได
ยื่นจดหมายเปดผนึกถงึนายกรัฐมนตรี นายชวน หลีกภัย และนายมิเชล กองเดลซูส ผูจัดการกอง
ทุนการเงนิระหวางประเทศ (IMF) เพื่อใหเปดเผยบันทึกขอตกลงลับทีรั่ฐบาลไทยไดทําไวกับ IMF 
และของให IMF แสดงความรับผิดชอบตอความผิดพลาดของมาตรการที ่IMF กําหนดใหแกรัฐบาล
ไทยในการแกไขวิกฤตเศรษฐกิจ   

กลุมที่สองที่จะกลาวถึง ไดแก “กลุมพนัธมิตรกูวิกฤตชาติ” ซึ่งจัดตั้งขึน้ในป 2541 องคกร
ดังกลาวนี้ไดดําเนนิการเคลื่อนไหวรวมกับเครือขายเดือนตุลาและสมาพนัธประชาธปิไตย เพื่อคัด
คานการออกกฎหมายเศรษฐกิจ 11 ฉบับ ที่เปดชองทางใหทุนตางชาติเขามาครอบงาํเศรษฐกิจ
ไทยไดโดยงาย ขบวนการดังกลาวนีม้ีการเคลื่อนไหวอยางตอเนื่อง จนนาํไปสูการเคลื่อนไหวเพื่อ
กอบกูวกิฤตเศรษฐกิจในที่สุด 

นอกจากนีย้ังมีการจัดตั้ง “คณะกรรมการประสานงาน 11 องคกรประชาชนอีสาน” ข้ึนใน
ป 2541 องคกรนี้ไดนําพลังของประชาชนจากหลากหลายสาขาอาชพีกวา 2,000 คน ใหมารวมตัว
กัน ณ ลานพระบรมรูปทรงมาในเดือนมิถนุายน เพื่อประกาศคาํขวัญ “พักชําระหนี้ตางชาติ 
ประกาศเอกราช เลกิทาสทนุนยิม” การเคลื่อนไหวดังกลาวไดทําใหรัฐบาลหนัมาใหความสนใจตอ
ปญหาหนี้สิน (ทั้งหนี้ของเกษตรกรและของผูประกอบการธุรกิจ) มากขึ้น จนนาํไปสูนโยบาย
ประนอมหนี้ของภาคธุรกิจข้ึน        

องคกรที่จัดตั้งในลักษณะเฉพาะกิจตอมาคือ “กลุมประชาคมกอบบานกูเมือง” ในป 2541 
อันเปนกลุมของแพทยและนักพฒันาเอกชน ซึง่ไดดําเนนิการรณรงคใหสาธารณชนรับทราบวา 
ประเทศไทยไดสูญเสียเอกราชไปแลว พรอมกับรณรงคเคลื่อนไหวใหใชแนวทางเศรษฐกิจแบบพึ่ง
ตนเอง ตอมาไดขยายบทบาทไปสูเครือขายประชาคมเมือง (Civic Net) อันเปนประชาคมในระดับ
จังหวัดและอําเภอตางๆ  

กลุมพนักงานรัฐวิสาหกิจ นาํโดยนายสมศักดิ์ โกศัยสุข ไดเคลื่อนไหวในป 2541 เพื่อคัด
คานนโยบายการแปรรูปรัฐวิสาหกิจของรฐับาล โดยมกีารกลาวโจมตีวา เปนนโยบายทีถู่กกําหนด
จากตางชาต ิดังที่ปรากฏในหนงัสือแสดงเจตจํานงคที่รัฐบาลไทยไดทาํไวกับ IMF เพื่อใหมกีารขาย
รัฐวิสาหกิจใหแกทุนตางชาติไปในที่สุด 
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ในป 2543 คณะกรรมการประสานงานองคกรพัฒนาเอกชน ไดออกแถลงการณเพื่อคัด
คานรัฐบาลทีอ่นุมัติแผนเงินกูในวงเงิน 600 ลานดอลลารสหรัฐ เพื่อปรับโครงสรางภาคเกษตร 
เนื่องจากเหน็วาเปนนโยบายของเจาของเงินกู คือธนาคารเพื่อการพฒันาแหงเอเชยี (ADB) ที่
ตองการใหมีการเก็บคาน้ําจากเกษตรกร 

กลุมสุดทายทีจ่ะกลาวถงึไดแก องคกรเฉพาะกิจซึ่งจัดตั้งขึ้นเมื่อป 2543 คือ “กลุมนักวิชา
การและนกัธุรกิจทีห่วงใยการแกไขปญหาเศรษฐกิจของรัฐบาล” นําโดยนกัวชิาการ 8 ทาน ไดแก 
นายแพทยประเวศ วะส ีศาสตราจารยนธิ ิเอียวศรีวงศ อาจารยรังสรรค ธนะพรพนัธุ ดร. เสกสรรค
ประเสริฐกุล ศาสตราจารย ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ คุณโสภณ สุภาพงษ และคุณณรงค โชค
วัฒนา ไดแถลงขาวใหรัฐบาลทบทวนยทุธศาสตรในการแกไขปญหาวิกฤตเศรษฐกจิ โดยเฉพาะ
อยางยิ่ง การยกเลิกการเปดเสรีทางการคาและการเงนิ และถอนตัวออกจากการเขารวมเปน
สมาชิกขององคการคาโลก (World Trade Organization -WTO)  

จากสภาวะความขัดแยงเชงิโครงสรางอยางนอย 4 ประการดังที่กลาวมาขางตน ทาํใหรัฐ
ประสบกับปญหาที่ไมสามารถแกใหตกไปไดนานาประการ และกลายเปนฝายตัง้รับตอการกดดัน
จากพลงัตางๆ ที่มาจากหลายทิศทาง อันนาํไปสูปญหาเสถียรภาพทางการเมืองของผูจัดการรัฐเอง 
  
2.4 การจัดต้ังองคกรและมีสวนรวมในนโยบายขบวนการภาคประชาชน 
 สมัชชาเกษตรกรรายยอยภาคอีสาน 
 สมัชชาเกษตรกรรายยอย (สกย.) กอต้ังขึ้นในเดือนมีนาคม 2536 เนื่องจากขณะนั้นรัฐ
บาลชวน 1 ไดผลักดันการจัดตั้งสภาเกษตรแหงชาติ และไดมีการตอตานจากเกษตรกรรายยอย 
โดยเฉพาะในภาคอีสานอยางกวางขวาง สกย. มีการจัดตั้งในลักษณะเครือขาย ประกอบดวย 7 
เครือขายที่มีบทบาทสําคัญในการเคลื่อนไหวคัดคานราง พรบ. สภาการเกษตรแหงชาต ิ รวมทัง้
องคกรพนัธมติร และองคกรพัฒนาเอกชนจํานวน 500 คน โดยในชวงแรก สกย. ไดจัดตั้งกลุม
เกษตรรายยอยตามประเดน็ปญหา 9 ปญหา ในเขต 9 พืน้ที่ แตเนื่องจากการเคลื่อนไหวของ สกย. 
จํากัดอยูในเขตภาคอีสานเปนหลกั ดังนัน้จึงไดมีการเปลี่ยนชื่อมาเปน “สมัชชาเกษตรกรรายยอย
ภาคอีสาน” (สกย.อ.) และในป 2539 ไดขยายพืน้ที่เปาหมายเปน 97 พื้นที ่ เปนเครือขายที่มี
ลักษณะกวางขวาง ครอบคลุมทั้งภาคอีสาน มีบทบาทสําคัญในการเคลื่อนไหวเพื่อตอรองและจัด
การเกี่ยวกับทรัพยากรน้ํา ปา และที่ดิน 
 ภายหลงัจากที่นายนคร ศรีวิพัฒน ไดรับการเลือกตั้งเปนเลขาธกิารในป 2539 เปนตนมา 
สกย.อ. ไดแยกออกเปนหลายกลุม และเปลี่ยนแนวทางการเคลื่อนไหว โดยหันมาเนนการเคลื่อน
ไหวเฉพาะเรื่องการปลดหนีสิ้น และเรียกรองใหรัฐจัดสรรปจจัยการผลิตใหแกเกษตรกรผานโครง
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การปรับปรุงระบบการผลิตการเกษตร (คปร.) และปญหาที่ทาํกนิในเขตปา โดยไมคอยใหความ
สําคัญกับการเคลื่อนไหวในดานปญหาทรัพยากรดิน น้ํา และปามากนกั 
 

 สมัชชาคนจน  
 สมัชชาคนจนมีการจัดตั้งอยางเปนทางการเมื่อเดือนธันวาคม 2538 อันเปนการรวมกลุม
กันของตัวแทนจากชุมชนทองถิ่นตางๆ ที่ไดรับผลกระทบจากพัฒนาตามโครงการของรัฐ ไดแก 
เครือขายปญหาเขื่อนหรือสมัชชาเขื่อน เครือขายเกษตรกรภาคเหนือ เครือขายปญหาสลัม เครือ
ขายผูปวยจากการทาํงานฯ กลุมผูคัดคานโรงไฟฟาพลงัขยะถานหนิลิกไนต อ. หางดง จ. เชียงใหม 
กลุมผูคัดคานการกอสรางศูนยราชการโพธิ์เขียว จ. สุพรรณบุรี เปนตน สมัชชาคนจนจึงถือเปนองค
กรเครือขายของผูที่เสยีเปรยีบในสังคม ทีม่ีลักษณะประเด็นกวางขวางและครอบคลุมพื้นทีท่ั่ว
ประเทศ วัตถุประสงคในการจัดตั้งของพวกเขาเพื่อเปนเวทีในการวมพลังแหงความรวมมือ แลก
เปลี่ยนประสบการณ ประสานความชวยเหลือซึ่งกันและกัน 
 ตอมาในป 2539 สมัชชาคนจนไดมีการจัดโครงสรางในลักษณะเครือขายจํานวน 5 เครือ
ขาย (ครอบคลุม 47 กรณีปญหา) ไดแก 1) กลุมปญหาเขื่อน 2) กลุมปญหาปาไมและที่ดิน 3) กลุม
ปญหาการโครงการของรัฐ 4) กลุมปญหาผูปวยจากการทํางาน และ 5) กลุมปญหาชุมชนแออดั 
และในป 2540 ซึ่งมีการชุมนุมใหญทีก่รุงเทพ เครือขายไดขยายเปน 6 เครือขาย (125 กรณีปญหา) 
โดยเครือขายที่เพิม่ข้ึนมาไดแก กลุมเครือขายเกษตรกรรมทางเลือก 4 ภาค นอกจากนี้ยังมีเครือ
ขายประมงขนาดเล็กภาคใตเขารวมดวย 
 

 เครือขายเกษตรกรภาคเหนือ  
 การจัดตั้งเครอืขายเกษตรกรภาคเหนือ (คกน.) เกิดขึ้นเนื่องจากความขัดแยงระหวางรัฐ
กับชุมชนทองถิ่นเกีย่วกับนโยบายการจัดการปา สมาชกิสวนใหญของ คกน. เปนกลุมชาติพันธุบน
พื้นที่สูงนับรอยหมูบานที่ไดรับผลกระทบจากการประกาศเขตปาอนุรักษ นอกจากนีย้ังมีปญหา
เกี่ยวกับราคาพืชผลตกต่ํา โดยในป 2535 การนาํเขาถัว่เหลืองเสรีทําใหราคาถั่วเหลืองภายใน
ประเทศตกต่ํา เกษตรกรไดรวมตัวกนัชุมนมุที่ประตูทาแพ จังหวัดเชยีงใหม เพื่อเรียกรองใหรัฐบาล
พยุงราคาผลผลิต เกษตรกรบางสวนที่รวมชุมนุมในครั้งนั้น รวมทัง้นกัพัฒนาเอกชนที่เกี่ยวของ ได
รวมตัวกนัจัดตั้ง “องคกรพัฒนาเครือขายกลุมเกษตรกรภาคเหนือ” ข้ึนในป 2537 โดยวางแนวทาง
การรวมมือ 4 ดาน คือ 1) สรางความเขมแข็งและประสานเครือขายใหเปนหนึง่เดียว 2) แกไข
ปญหาการอนรัุกษฟนฟทูรัพยากรและสิ่งแวดลอม และปญหาราคาผลผลิตทางการเกษตรตกต่าํ 
3) พัฒนายทุธศาสตรการเคลื่อนไหวใหชดัเจนโดยการพัฒนางานเครือขาย และ 4) หาพันธมิตรที่
นอกเหนือไปจากสมาชิกในองคกรประชนชน ซึง่ก็คือ นักพัฒนาเอกชน และนักวิชาการ 
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 ภายหลงัจากการชุมนุมใหญคร้ังแรกในป 2538 องคกรพัฒนาเครือขายฯ ไดเปลี่ยนชื่อเปน 
“เครือขายกลุมเกษตรกรภาคเหนือ” โดยมีเปาหมายในการเคลื่อนไหวเพื่อผลักดันใหรัฐแกไข
ปญหาปาอนุรักษทับที ่และรับรองสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ มีขอเรียกรองทีเ่ปน
รูปธรรม 2 ประการ คือ 1) เสนอใหตังคณะกรรมการรวมระหวางตัวแทนฝายตางๆ เพื่อพิสูจนวาแต
ละชุมชนต้ังถิน่ฐานมากอนการประกาศเขตปาอนุรักษหรือไม หากตั้งถิ่นฐานมากอน ใหรัฐรับรอง
สิทธิใหชุมชนอยูอาศัยและทํากนิอยางมัน่คง แตหากชุมชนบุกรุกเขตปาอนุรักษใหรัฐดําเนนิการ
ตามกฎหมาย และ 2) ใหรัฐเรงออกพระราชบญัญัติปาชุมชน เพื่อรองรับใหชุมชนทองถิน่มีสิทธิใน
การจัดการปาภายใตกฎเกณฑรวมกนัของชุมชน  
 

 สมัชชาปาชุมชนภาคเหนอื 
 องคกรพัฒนาเอกชนในภาคเหนือใหความสนใจและรณรงคเคลื่อนไหวเพื่อใหชุมชนมีสิทธิ
ในการจัดการปาในรูปของ “ปาชุมชน” มาตั้งแตตนทศวรรษ 2530 แลว โดยมีการรวมกลุมกนัเปน 
“คณะทํางานปาชุมชน” มีการจัดเวทีสัมมนา “สมัชชาปาชุมชนภาคเหนือ” ข้ึนครั้งแรกในป 2536 
เพื่อเปนเวทีในการแลกเปลี่ยนประสบการณระหวางชาวบานที่มีการจดัการปาชุมชน ซึ่งสวนใหญ
เปนคนเมืองพืน้ราบที่เคยรวมตอสูคัดคานการสัมปทานทําไมในป 2532  

ตอมาไดมีการประสานความรวมมืออยางจริงจังระหวางกลุมคนเมืองพืน้ราบกับกลุมชาติ
พันธ ซึ่งนาํไปสูการจัดเวทีสมัชชาปาชุมชนภาคเหนืออีกครั้งในตนป 2542 เพื่อใหเกิดเครือขายของ
ชาวบานที่จัดการปาชมุชน มีผูเขารวมที่เปนทัง้ชาวเมืองพืน้ราบและกลุมชาตพิันธุกวา 1,500 คน 
จากปาชุมชนกวา 700 ปา ในเขต 8 จังหวัดภาคเหนือ และนําไปสูการจัดตั้ง “สมัชชาปาชุมชนภาค
เหนือ” ข้ึนอยางเปนทางการ มีพอหลวงจรัล ขาสัก เปนประธานคนแรก 

วัตถุประสงคของสมัชชาปาชมุชนภาคเหนอื ไดแก การสนับสนนุใหสมาชิกเรียนรูและถาย
ทอดประสบการณการจัดการปาชุมชน และผลักดันพระราชบัญญัติปาชุมชนที่สอดคลองกับชุมชน
ที่ดูแลรักษาปา กิจกรรมสําคัญของสมัชชาปาชุมชนภาคเหนือก็คือ รวมมือกับ คกน. องคกรพัฒนา
เอกชน และนกัวิชาการ ในการใชชองทางตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญ โดยการระดม 50,000 
รายชื่อ เพื่อเสนอรางพระราชบัญญัติปาชุมชนฉบับประชาชนตอรัฐสภาเมื่อวนัที ่1 มีนาคม 2543 

 
สมัชชาชนเผาแหงประเทศไทย 
ในภาคเหนือยงัมีกลุมชาติพนัธุจํานวนมากที่ประสบปญหาปาอนุรักษทับที่ทาํกนิ นอก

จากนี้ มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 30 มิถนุายน 2541 ไดใหอํานาจแกกรมปาไมในการอพยพชุมชน
บนที่สูงออกจากพืน้ที่ “ลอแหลม” พรอมทั้งยงัมีการเคลื่อนไหวของรัฐและชาวเมืองพื้นราบที่
ตอตานชาวเขา ทําใหกลุมชาติพันธุจํานวนมากถูกเจาหนาที่ปาไมคุกคามอยางหนกั 
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จากปญหาดังกลาวทําใหเกดิการประสานความรวมมือกับองคกรพฒันาเอกชน โดยมีการ
จัดสัมมนารวมกันเมื่อเดือน กรกฎาคม 2541 มีผูเขารวมเปนตัวแทนของกลุมชาติพันธ 5 กลุม ได
แก ปกากญอ ลาหู ลีซ ูเมีย่น และมง โดยมคีนเมืองพื้นราบที่ไดรับความเดือดรอนจากการประกาศ
เขตปาอนุรักษทับที่อยูอาศัย ทีท่ํากนิ และปาชุมชนใน 7 จังหวัดภาคเหนือตอนบน ซึ่งผลของการ
สัมมนาไดนําไปสูการจัดตั้ง “สมัชชาชนเผาแหงประเทศไทย” โดยมีตัวแทนเผาละ 5 คน ทําหนาที่
ประสานงานใหเกิดการแลกเปลี่ยนปญหาของแตละชนเผา รวมทั้งกําหนดทิศทางและแผนงานของ
องคกร  

สมัชชาคนเผาแหงประเทศไทยมีเปาหมายในการดําเนนิงานเคลื่อนไหว 3 ประการ คือ 1) 
เรียกรองใหรัฐบาลเพิก่ถอนที่ทาํกนิและทีอ่ยูอาศัยของชาวบานออกจากเขตปาอนุรักษ และรับรอง
สิทธิใหชาวบานสามารถอยูอาศัยและทาํกินในปาไดอยางยัง่ยนื 2) ผลักดันใหรัฐยอมรับการมีสวน
รวมของชุมชนในการดูแล จดัการ และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติอยางยัง่ยืน อันเปนเปา
หมายรวมกับ เครือขายกลุมเกษตรกรภาคเหนือ 3) ผลักดันใหรัฐบาลเรงแกไขปญหาเรื่องการลง
รายการสัญชาติไทยใหแกกลุมชาติพนัธตางๆ       

 
 เครือขายประมงพื้นบานภาคใต 

 ชาวประมงพื้นบาน เปนผูทีป่ระกอบอาชพีจับปลาในทะเลที่ออกไปไมไกลจากชายฝงมาก
นัก โดยใชอุปกรณและเรือขนาดเล็ก ปญหาของชาวประมงพืน้บานเกิดจากปจจบัุนมีเรือประมง
พาณิชยขนาดใหญ ซึง่จับปลาโดยใชอวนลากหรือรุนทีม่ีตาอวนกนถงุขนาดเลก็ เพือ่ใหสามารถจบั
ปลาเปดและปลาขนาดเลก็อื่นๆ ไดเพิม่มากขึ้น และมีการลักลอบเขามาจับปลาในเขตทีห่างจาก
ชายฝงต่าํกวา 3,000 เมตร อันเปนเหตุใหปริมาณสัตวน้าํลดนอยลงอยางรวดเร็ว และยิ่งในระยะ
ไมกี่ปที่ผานมานี ้ ไดมีเรือประมงปนไฟจบัปลากะตักลกัลอบเขามาทาํการใหเขตหวงหามเพิ่มข้ึน 
ยิ่งซ้ําเติมใหปริมาณสัตวน้าํลดลงอยางรวดเร็ว อันมผีลกระทบตอชาวประมงพื้นบานที่นับวนัจบั
ปลาไดนอยลง 
 จากปญหาดังกลาวนี้ ทําใหชาวประมงพืน้บานรวมตวักันจัดตั้งองคกรขึ้นหลายแหง มีต้ัง
แตระดับหมูบาน ตําบล อําเภอ จังหวัด และระดับฝงทะเล โดยแตละองคกรตางมยีทุธศาสตรและ
ยุทธวิธทีี่แตกตางกนั เชน กลุมชาวประมงพื้นบานปาคลอก กลุมชาวประมงพืน้บานอาวกุง จังหวดั
ภูเก็ต กลุมชาวประมงพืน้บานเกาะป ู จังหวัดกระบี ่ ชมรมชาวประมงพืน้บานตําบลเกาะยาวนอย 
จังหวัดพงังา และชมรมชาวประมงพืน้บานกิง่อําเภอสุขสําราญ จงัหวัดระนอง เปนตน มกีาร
ดําเนนิกิจกรรมที่สําคัญคือ การอนุรักษทรัพยากรชายฝง โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดทาํแนวเขต
อนุรักษสัตวนาํและหญาทะเล และการออกตรวจจับเรือประมงพาณชิยขนาดใหญที่รุกล้ําเขามาใน
เขตหวงหาม 3,000 เมตร 
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 กลุมชาวประมงพืน้บานระดับทองถิน่ไดมีการประชุม อบรม สัมมนา และแลกเปลี่ยน
ประสบการณระหวางกนั จนกระทั่งนําไปสูการจัดตั้งชมรมชาวประมงพื้นบานจงัหวดัพังงา ชมรม
ชาวประมงพื้นบานจงัหวัดกระบี่ ชมรมชาวประมงพืน้บานจงัหวัดภูเกต็ และชมรมชาวประมงพื้น
บานจงัหวัดระนอง โดยที่ชมรมชาวประมงพื้นบานของทัง้ 4 จังหวัดไดเขามารวมกับสมัชชาคนจน
ในการชุมนุมยดืเยื้อเมื่อป 2541 โดยทัง้ 4 ชมรมไดประชุมรวมกนัเพื่อกําหนดเปนขอเรียกรองของ
ตนขึ้นจํานวน 3 ขอ คือ 1) เร่ืองการขยายเขตอาวพงังา 2) เร่ืองการขยายเขตหามทําการประมง
อวนลากอวนรนุเปน 5,400 เมตร ทัว่ประเทศ และ 3) การกาํหนดเขตอาวระนอง  
 ตอมาในการประชุมเมื่อเดือนกนัยายน 2542 เครือขายชาวประมงพื้นบานภาคใตไดมีมติ
ในการกาํหนดเปาหมายสาํหรับจัดการทรัพยากรชายฝงอยางยั่งยืน อันประกอบดวย 1) มาตรการ
ในการอนุรักษและฟนฟูสัตวนํา โดยการขจัดเครื่องมือจับสัตวน้ําประเภท “ทําลายลาง” ใหหมดไป 
2) สรางฐานชมุชนและพัฒนาศักยภาพผูนํา 3) ผลักดนัระดับนโยบาย ไดแก การกําหนดเขตอาว
ระนอง มาตรการจัดการกับเรือประมงปนไฟปลากะตกัที่ลักลอบเขามาในบริเวณอาวพงังา 4) การ
รณรงคเผยแพรผลงานของเครือขายออกสูสาธารณะ 5) การระดมเงินทุน และ 6) การหาพนัธมติร
จากคนจนทั่วโลก 
 

 เครือขายสลัม 4 ภาค 
 ผูอยูอาศัยในชุมชนแออัดโดยทั่วไปมกัจะประสบกับปญหาการไลร้ือ ความไมมั่นคงดานที่
อยูอาศัย และขาดปจจัยดานสาธารณูปโภคตางๆ ดวยเหตุดังกลาวนี้ ทําใหชาวสลัมมีการรวมตัว
กันตอสูต้ังแตกอนป 2516 แลว 
 ในชวงป 2524-2525 ปญหาการไลร้ือทวีความรุนแรงสูงมาก ทําใหนักพฒันาเอกชน
พยายามหาแนวทางการทํางานเพื่อแกไขปญหาการไลร้ือดังกลาวอยางจริงจัง จึงเกิดการรวมกลุม
ที่เรียกวา “กลุมศึกษาปญหาสลัม” ข้ึน มกีารจัดประชุม แลกเปลีย่นประสบการณ และเยี่ยมเยียน
ชาวชมุชนตางๆ ที่ผานการตอสูเพื่อที่อยูอาศัยมาแลว จนกระทั่งในป 2529 ไดเกิดการประสานเปน
เครือขาย 20 ชุมชน เรียกวา “ศูนยรวมพฒันาชุมชน” มีการดําเนินกิจกรรม 3 ลักษณะ คือ 1) 
ตอตานและยบัยั้งการไลร้ือดวยการทําหนาที่เปนองคกรประสานงาน เพื่อระดมกําลังชาวบานจาก
ชุมชนตางๆ ใหมาชวยเหลือชุมชนที่กาํลังถูกไลที ่2) เตรียมการชุมนุมเพื่อตอรองเกี่ยวกับสิทธิเพื่อที่
อยูอาศัย และ 3) กิจกรรมรณรงคเพื่อสรางความเขาใจตอสาธารณะถึงปญหาและความเดือดรอน
ของชาวสลมั ขณะเดียวกนั ในป 2532 ชุมชนแออัด 40 ชุมชนที่ไดรับการสนับสนนุจาก FOSTER 
ไดประสานกนัจัดตั้งเปนเครอืขาย ชื่อวา “กลุมรวมน้ําใจพัฒนา” ซึ่งมีการทาํงานทีสั่มพันธใกลชดิ
กับ “ศูนยรวมพัฒนาชุมชน” 
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 ในป 2532 ไดมีการประชุมรวมกนัระหวางตัวแทนชาวบานจากสมาพันธชุมชนแออัดคลอง
เตย ศูนยรวมพัฒนาชุมชน และกลุมรวมน้ําใจพัฒนา และตัวแทนชาวบานจากชมุชนแออัดจังหวัด
สงขลา ซึง่ที่ประชุมมีมติทีจ่ะผลักดันใหออกกฎหมายคุมครองในเรื่องสิทธิที่อยูอาศยั พรอมกนันัน้
ไดมีการตั้งคณะกรรมการขึน้มาชุดหนึ่งเพื่อทาํหนาที่รางพระราชบญัญัติ โดยมีหลักการเบื้องตนคือ 
“ใหรัฐประกาศพื้นที่ชุมชนแออัดเปนเขตเวนคืนเพื่อนาํมาปรับปรุงใหชาวบานไดกรรมสิทธ”ิ ขณะ
เดียวกนั ตัวแทนชาวบานทัง้ 4 กลุม ไดรวมกันจัดตั้งเปน “คณะประสานงานพระราชบัญญัติชุมชน
แออัด 4 ภาค” เพื่อทําหนาทีเ่ปนแกนกลางประสานความรวมมือระหวางหนวยงานตางๆ เพื่อผลัก
ดันพระราชบญัญัติชุมชนแออัดอยางตอเนื่อง 
 ภายหลงัการปฏิวัติของคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติในป 2534 คณะประสาน
งานพระราชบญัญัติชุมชนแออัด 4 ภาคตองยุติบทบาทลงชั่วคราว และมาเคลื่อนไหวอีกครั้งในเหตุ
การณพฤษภาทมิฬ 2535 ในนามของ “องคกรสลัมเพื่อประชาธิปไตย” รวมรณรงคเลือกตั้งสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรในเดือนกนัยายน 2535 และรวมรณรงคผลักดันรัฐธรรมนญูฉบับประชาชน 
 ในชวงกลางป 2541 ไดเกิดกระแสการไลร้ืออีกครั้ง ตามนโยบายการพัฒนาเมืองนาอยู
และชุมชนนาอยูอยางยั่งยืน ดังที่ปรากฎในแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ ฉบับที ่ 8 ใน
ชวงนี้ คณะประสานงานพระราชบัญญัติชุมชนแออัด 4 ภาค จึงไดปรับบทบาทและจัดรูปองคกร
เปน “เครือขายสลัม 4 ภาค” อันประกอบดวยสมาชิก 161 ชุมชน จาก 9 เครือขาย คือ 1) ศูนยรวม
พัฒนาชุมชน 2) กลุมพฒันาชุมชนใตสะพาน 3) เครือขายริมทางรถไฟสายใต-ตะวันตก 4) เครือ
ขายชุมชนเพื่อการพัฒนา 5) เครือขายชุมชนริมคูคลอง 6) เครือขายชุมชนเขตประเวศ 7) เครือขาย
ชุมชนแออัดภาคใต 8) เครือขายชุมชนเมืองเชยีงใหม และ 9) เครือขายชุมชนแออดัจังหวัด
อุบลราชธานี  

เครือขายสลัม 4 ภาค มีแนวทางการทํางานดังนี้ 1) เคลื่อนไหวเกี่ยวกบัรางพระราช
บัญญัติชุมชนแออัด 2) ผลักดันใหรัฐนําที่ดินออกมาใชประโยชน เพื่อแกไขปญหาที่อยูอาศัยของ
คนจนและสงัคมเมืองอยางเปนรูปธรรม 3) ติดตามและประสานการดําเนนิงานของคณะกรรมการ
แกไขและปองกันปญหาชุมชนแออัด ตามมติคณะรัฐมนตรีใหมนีโยบายที่สอดคลองกับวถิีชีวิตของ
ชาวชมุชนและการอยูรวมกนัของเมือง 4) ติดตามขอมูลเกี่ยวกับกองทนุตางๆ และ 5) นาํเสนอ
ปญหาการไมไดรับบริการสาธารณูปโภคขั้นพืน้ฐานของชาวชมุชน นอกจากนี้ เครือขายสลัม 4 
ภาค ยังไดเคลื่อนไหวรางพระราชบญัญัติชุมชนแออัดโดยใชชองทางตามกฎหมายที่เปดไวใน
มาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญ ที่กําหนดใหผูมีสิทธิเลือกตั้ง 50,000 คน สามารถเขาชื่อเสนอ
กฎหมายตอรัฐสภา      
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 สภาเครอืขายกลุมผูปวยจากการทํางานและสิ่งแวดลอมแหงประเทศไทย 
 เนื่องจากคนงานในโรงงานอตุสาหกรรมหลายประเภทตองเผชิญกับปญหาที่เร้ือรังมานาน
ปญหาหนึง่ ก็คือ การเจ็บปวยดวยโรคจากการทํางาน โดยเฉพาะอยางยิ่งโรคบิสซิโนซิส อันเกดิ
จากฝุนฝายทีค่นงานหญิงในอุตสาหกรรมสิ่งทอประสบ โรคที่เกิดจากสารตระกัว่เขาไปในรางกาย
ของอุตสาหกรรมอิเล็กทรอนกิส และโรคที่เกิดจากสารเคมีในอุตสาหกรรมเจียรไนเครื่องประดบั 
เปนตน ซึ่งปรากฏวาในป 2535-2536 มีคนงานหญิงเจ็บปวยดวยโรคจากการทํางานและตองถกู
เลิกจางเนื่องจากไมสามารถทํางานตอไปไดเปนจํานวนมาก  

จากสภาพปญหาดังกลาว ไดทําใหคนงานหญิงที่ประสบปญหาถกูเลิกจางอนัเนื่องมาจาก
การเจ็บปวยจากโรคในที่ทาํงาน รวมกลุมกันจัดตัง้เปน “สภาเครือขายกลุมผูปวยจากการทํางาน
และสิ่งแวดลอมแหงประเทศไทย” ข้ึนในป 2537 โดยมีประธานเครือขายคือ สมบุญ ศรีคําดอกแค 
อดีตประธานสหภาพแรงงานโรงงานทอผากรุงเทพ และเปนผูปวยจากโรคบิสซิโนซิส เครือขายนี้
ดําเนนิกิจกรรมเคลื่อนไหวเพื่อวัตถุประสงคในการสนับสนุนคนงานที่เจ็บปวยดวยโรคจากการ
ทํางาน โดยการรวมกลุมชวยเหลือระหวางกนัในรูปของการรักษาสุขภาพ การตอสูเรียกรองทาง
กฎหมายเพื่อคุมครองสิทธขิองผูปวยจากการทาํงานในศาลแรงงาน และการสรางพนัธมิตรเครือ
ขายกับกลุมนกัวิชาการ และเครือขายองคกรเอกชนดานแรงงาน เพือ่รณรงค ผลักดันใหรัฐบาลมี
นโยบายที่มีประสิทธิผลในการแกไขปญหาผูเจ็บปวยจากการทาํงาน และในเดือนธนัวาคม 2538 
สภาเครือขายผูปวยจากการทํางาน จึงไดไปรวมกับ “สมัชชาคนจน” เพื่อใหเกิดอํานาจการตอรองที่
เพิ่มสูงขึน้ และไดมีโอกาสพฒันาจิตสาํนกึทางการเมืองใหสูงขึน้ 

 
คณะกรรมการรณรงคเพือ่สุขภาพและความปลอดภัยของคนงาน 
เมื่อเกิดเหตกุารณเพลิงไหมโรงงานเคเดอรในเดือนพฤษภาคม 2536 อันทําใหคนงานเสีย

ชีวิต 188 คน และบาดเจ็บ 469 คน ผูนําแรงงาน นกัพัฒนาเอกชน และนกัวิชาการไดลงไปดําเนนิ
การเคลื่อนไหวในพืน้ที ่ โดยมีการจัดตั้งเปน “คณะกรรมการศูนยอํานวยการชวยเหลือลูกจางที่
ประสบภัย” เพื่อดําเนนิการเรียกรองใหนายจางจายคาเสียหายแกคนงาน เรียกรองตอรัฐบาลให
ดําเนนิคดีตอนายจางและเจาหนาทีท่ี่เกี่ยวของกับการเกิดเพลิงไหมดังกลาว และใหแกไขนโยบาย
สงเสริมการลงทุนที่จะตองใหความสนใจตอสุขภาพความปลอดภัยของลูกจางดวย (บัณฑิต, 2542 
: 116-118) 

ในชวงนัน้มีปญหาเกีย่วกับสุขภาพและความปลอดภัยอันเนื่องมาจากการทาํงานเกิดขึ้น
บอยๆ เชน ในเดือน พฤษภาคม 2536 ไดเกิดเพลิงไหมโรงงานตัดเย็บเสื้อผาขนาดเลก็ที่ต้ังอยูใน
เขตบางคอแหลม อันทําใหคนงานเสยีชีวิต 10 คน เนื่องจากมีประตูเหลก็ดัดปดขังไวจึงไมสามารถ
หนีเพลิงไฟออกมาได ตอมาหลังจากนั้นอกี 3 เดือน ไดเกิดตึก 6 ชั้นของโรงแรมรอยัลพลาซาถลม 
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จนเปนเหตุใหมีผูเสียชีวิต 133 คน บาดเจ็บ 351 คน (บัณฑิต, 2537 : 16) ในป 2540 เกิดเพลิง
ไหมโรงแรมรอยัลจอมเทยีน รีสอรต จังหวดัชลบุรี ทาํใหคนงาน นกัทองเทีย่ว และนกังานการไฟฟา
ฝายผลิต เสียชีวิต 91 ราย บาดเจ็บกวา 50 ราย (วรวิทย, 2545 : 159) และในป 2542 โรงงาน
เกษตรกรหงษไทย (อบลําใยแหง) ไดเกิดระเบิดขึ้น อันทาํใหคนงานเสยีชีวิต 36 คน และบานเรือน
ในระแวกไกลเคียงเสียหาย 570 หลงัคาเรอืน  

ภายใตสถานการณดังกลาวนี้ นักพัฒนาเอกชน รวมกับองคกรแรงงาน ไดมกีารจัดตั้ง 
“คณะกรรมการรณรงคเพื่อสุขภาพและความปลอดภัยของคนงาน” ข้ึนในป 2537 คณะกรรมการ
ชุดนี้ไดเรียกรองตอคณะกรรมการสงเสรมิการลงทนุ กระทรวงแรงงานฯ และกระทรวงสาธารณสขุ 
เพื่อใหแกไขปญหาสุขภาพและความปลอดภัยของคนงานอยางจริงจงั (จะเด็จ, 2537 : 125-27) 
การเคลื่อนไหวไดดําเนนิมาอยางตอเนื่อง จนกระทั่งในป 2540 คณะกรรมการรณรงคฯ จึงไดมีการ
เรียกรองใหรัฐบาลจัดตั้ง “สถาบนัคุมครองสุขภาพ ความปลอดภยั และสิ่งแวดลอมในสถาน
ประกอบการ” โดยใหเปนองคกรอิสระทีอ่ยูภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงแรงงานฯ บริหารใน
รูปของเบญจภาค3ี ทําหนาที่ใหความคุมครองสุขภาพและความปลอดภัยจากการทาํงานแบบครบ
วงจร ต้ังแตการปองกนั สงเสริมสุขภาพ บริหารกองทุนเงนิทดแทน การวิจัย และรวมบังคบัใช
กฎหมาย และใหมีการโอนเงินจากกองทุนเงินทดแทนและสถาบนัความปลอดภัยในการทาํงานมา
ใหสถาบนัฯ เปนผูจัดการ 

การเคลื่อนไหวเพื่อจัดตั้งสถาบันฯ ดังกลาว ไดดําเนินการในหลายรูปแบบ รวมทั้งมกีารใช
สิทธิตามมาตรา 170 แหงรัฐธรรมนูญฉบับป 2540 ในการรวบรวมรายชื่อผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวน 
50,000 รายชือ่ เพื่อยืน่เสนอรางกฎหมายการจัดตั้งสถาบันฯ แกประธานสภา      

 
เครือขาย อพช. ดานเอดสภาคเหนือ  
เนื่องจากสถานการณเอดสมีความรนุแรงมากนับจากทศวรรษ 2530 เปนตนมา โดย

เฉพาะอยางยิง่ในจงัหวัดภาคเหนือตอนบนซึ่งมีผูติดเชื้อเอดสเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว ขณะเดียวกนั รัฐ
บาลก็มิไดใหความสนใจดูแลอยางจรงิจัง และมีการละเมิดสิทธิผูติดเชื้ออยูบอยครั้ง โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการเปดเผยผลการตรวจเลือด  

จากปญหาดังกลาว ทาํใหองคกรพัฒนาเอกชนดานเอดสในภาคเหนือตอนบนมีการรวม
ตัวกันเปนเครอืขายที่เขมแขง็ในป 2535 เรียกวา “เครือขาย อพช. ดานเอดสภาคเหนือ” เพื่อดําเนิน
การเคลื่อนไหวเพื่อกระตุนใหสังคมรับรูวา เอดสเปนปญหาสงัคมสําคัญที่สังคมจะตองใหความสน
ใจ มีการรณรงคเกี่ยวกับสิทธิในการรักษาพยาบาล สิทธิในดานขอมลูขาวสาร สิทธิในการตรวจคน
                                                           
3 เบญจภาคี ประกอบดวยคณะกรรมการที่เปนตัวแทนจาก 5 ฝาย ไดแก ผูแทนรัฐบาล ผูแทนนายจาง ผูแทนลูก
จาง ตัวแทนผูปวยจากการทํางาน และนักวิชาการ  
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หาเชื้อเอชไอว ี สิทธิในการประกอบอาชพีของผูติดเชื้อ และสิทธิในการตั้งครรภของหญงิที่ติดเชื้อ
เอดส นอกจากนีย้ังมีการรณรงคเพื่อใหเกิดการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมทางเพศของผูชาย และให
ความรูและสุขศึกษาแกประชาชน โดยยืนยันวา สังคมสามารถอยูรวมกับผูติดเอดสได 

 
กลุมอัญจารี  
กลุมอัญจารี เปนกลุมที่ดําเนินการเคลื่อนไหวเพื่อใหสังคมยอมรับวา ความรักและการมี

เพศสัมพนัธระหวางเพศเดียวกัน โดยเฉพาะอยางยิง่ หญิงรักหญงิ นัน้เปนเรื่องปกติธรรมดา มิใช
พฤติกรรมเบี่ยงเบนหรือความผิดปกติทางเพศแตประการใด กลุมดังกลาวนี้กอต้ังขึน้ในป 2529 
โดยผูหญิงทีท่าํงานในองคกรผูหญิง มีแกนนาํคนสาํคัญคือ อัญชนา สุวรรณานนท  

กิจกรรมสําคญัของกลุมไดแก การจัดประชุมสมาชกิภายในองคกรเพื่อแลกเปลี่ยนปญหา
ระหวางกนั การพูดคุยและรับฟงปญหาของกันและกันในกลุม การสื่อสารและใหขอมลูแกสาธารณ
ชนโดยการสรางพื้นที่ของตนเองจากการจัดเวทีอภิปราย การใหสัมภาษณส่ือมวลชน และการเขียน
บทความลงหนังสือพิมพ การสื่อสารผานเว็บไซตชื่อวา www.anjaree.com รวมทัง้การติดตอกับ
องคกรตางประเทศเพื่อเพิ่มพูนความรูและรณรงครวมกนั   

 
ขบวนการตอตานคอรรัปชัน่ในกรณีการจัดซื้อยาของกระทรวงสาธารณสุข 
นับจากกลางป 2541 เปนตนมา ชมรมแพทยชนบท รวมกบัชมรมเภสัชชนบท และองคกร

พัฒนาเอกชนดานสาธารณสุข ไดออกมาเคลื่อนไหวตอตานการทุจริตในการจัดซื้อยาและเวช
ภัณฑในกระทรวงสาธารณสขุ การเคลื่อนไหวเริ่มตนดวยการออกจดหมาย ใหสัมภาษณ และออก
แถลงการณ เพื่อเปดโปงการทุจริตดังกลาวใหสาธารณชนไดรับทราบ รวมทัง้มีการทาํจดหมายเปด
ผนึกถงึนายกรัฐมนตรี เรียกรองใหต้ังคณะกรรมการตรวจสอบกรณีทุจริตยา  

การเคลื่อนไหวในครั้งนี้มีผลสะเทือนตอกระทรวงสาธารณสุขอยางสูง กลาวคือ ทาํใหรัฐ
มนตรี และรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงสาธารณสุขลาออกจากตําแหนง รวมทั้งปลัดกระทรวงถกู
ยายไปสํารองราชการที่สํานกันายกรัฐมนตรี และเมื่อมกีารตั้งคณะกรรมการขึ้นมาสอบสวน คณะ
กรรมการมีมติใหไลออกขาราชการระดับสูงจากสวนกลาง 2 คน และสวนภูมิภาค 1 คน รวมทั้งขา
ราชการระดับสูงในสวนภูมภิาค 4 คน ถกูปลดออก  และขาราชการอีก 23 คน มีความผดวินัยไม
รายแรง 

ชมรมแพทยชนบท และชมรมเภสัชชนบท เปนผลิตผลของขบวนการแพทยและเภสัชกรที่
มีความตืน่ตัวทางอุดมการณในชวง 14 ตุลาคม 2516 บัณฑิตแพทยและเภสัชในชวงนัน้สมคัรใจ
ไปทํางานในชนบทเปนจาํนวนมาก อันสะทอนถึงจิตสํานึกของคนในรุนดังกลาวทีต่องการออกไป
ทํางานเพื่อรับใชสังคม  
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อยางไรก็ตาม ปญหาที่แพทยในชนบทประสบก็คือ การขาดแคลนเครื่องมือทางการแพทย 
กําลังคน เวชภัณฑตางๆ และงบประมาณมีจํากัด ในที่สุด แพทยชนบท 50-60 คน ไดมาประชุม
รวมกันและจดัตั้งเปน “สหพนัธแพทยชนบท” ในป 2519 และตอมาไดเปลี่ยนชื่อเปน “ชมรมแพทย
ชนบท” ในป 2521 สวนเภสัชกรที่สมัครใจทาํงานในชนบท ก็จะไปเปนลูกจางของโรงพยาบาล
ประจําอําเภอ หรือโรงพยาบาลชุมชน ไดรวมกนัจัดตั้ง “ชมรมเภสัชเพื่อชุมชน” ข้ึน  

นอกจากนี ้ ในป 2541 กลุมเภสัชกรชนบทยงัไดจัดตั้ง “กลุมศึกษาปญหายา” เพื่อเคลื่อน
ไหวรณรงคเผยแพรใหประชาชนมกีารใชยาอยางถูกตอง เนื่องจากตองนาํเขายาจากตางประเทศที่
มีราคาแพง กลุมนี้มีบทบาทสูงในการคัดคานการจดสิทธบัิตรยาในป 2528-2535 ซึ่งเปนระบบที่
สามารถกอใหเกิดการเอารัดเอาเปรียบของบรรษัทอุตสาหกรรมยาขามชาติ     

การเคลื่อนไหวตอตานการคอรรัปชั่นในการจัดซื้อยาป 2541 นําโดยชมรมแพทยชนบท
และชมรมเภสัชชนบท โดยไดรับการสนับสนุนจากองคกรพัฒนาเอกชนกอใหเกิดเครือขาย 30 องค
กร โดยในเดือนกนัยายน-พฤศจิกายน 2541 เครือขาย 30 องคกร ไดมีการใชมาตรา 303 และ 304 
กําหนดใหประชาชนไมนอยกวา 50,000 คน สามารถเขาชือ่เพื่อเรียกรองใหมีการตรวจสอบพฤติ
กรรมการทุจริต คอรรัปชั่นของนักการเมอืงและผูบริหารระดับสูงได รวมทัง้ไดอาศัย รัฐธรรมนญู
มาตรา 58 ในการกาํหนดใหประชาชนมีสิทธิไดรับรูขาวสารขอมูลของราชการได โดย 30 องคกร
ยื่นหนงัสือถงึคณะกรรมการขอมูลขาวสารของทางราชการเรียกรองขอดูรายละเอียดผลการสอบ
สวนตอ ปปป. 

กลาวโดยสรุป ในหวง 2 ทศวรรษทีผ่านมานี ้ ขบวนการภาคประชาชนทัง้ในภาคชนบท 
กลุมชาตพิันธุ ชาวประมงพืน้บานขนาดเลก็ กรรมกร ผูอยูอาศัยในสลมั และคนชั้นกลาง ตางมีการ
เคลื่อนไหวอยางกวางขวาง โดยมีการจัดตั้งองคกรในรูปเครือขาย ซึ่งมทีั้งองคกรเฉพาะกิจและ
ถาวร การจดัตั้งองคกรและดําเนนิการเคลื่อนไหวดังกลาวเปนผลสะทอนถงึปญหาในการพัฒนา
อันหลากหลายของสังคมไทยในอดีตที่ผานมาทีท่วีความรุนแรงมากขึ้น ในอกีดานหนึง่ การเคลื่อน
ไหวอยางกวางขวางของภาคประชาชนยังเปนการสะทอนใหเห็นถึงการเติบโตของประชาสังคม อัน
ทําใหพืน้ทีท่างการเมืองของภาคประชาชนขยายตัวอยางกวางขวางอีกดวย  

สาเหตทุี่ทาํใหปริมณฑลของพื้นที่ประชาสงัคมขยายตัวออกไปอยางมากในปจจุบันมีดังนี ้
ประการแรก เกิดจากบรรยากาศทางการเมืองที่เปนประชาธิปไตยมากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งนบั
จากภายหลงัเหตุการณพฤษภาทมฬิ 2535 เปนตนมา ประการที่สอง เกิดจากการเปดเสรีของสื่อ
มวลชน ดังจะเห็นไดวารัฐไดเขาไปควบคุมการจัดทาํสื่อวทิย ุโทรทัศน และหนงัสือพิมพ นอยลง แม
วาภาคธุรกิจจะเขาไปมีบทบาทอยางสงูในการผลิตสื่อ แตภายใตสถานการณดังกลาว ก็ไดเปดชอง
ทางใหภาคประชาชนสามารถเขาไปใชส่ือในการรณรงคเคลื่อนไหวไดมากกวาเดิมอยางชัดเจนอีก
ดวย ประการที่สาม การพัฒนาเทคโนโลยีการสื่อสารสมัยใหม โดยเฉพาะอยางยิง่ E-mail, 
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Internet และ Fax ซึ่งองคกรพัฒนาเอกชนและชนชัน้กลางหัวกาวหนาสามารถนําระบบการสื่อสาร
สมัยใหมเหลานี้มาใชประโยชนในการเคลือ่นไหวของตนเองไดอยางมปีระสิทธิภาพ รวมทั้งยังใช
ระบบการสื่อสารสมัยใหมในการรณรงคไปยังแนวรวมในตางประเทศไดอีกดวย 

ลักษณะสําคัญของการเคลื่อนไหวของขบวนการภาคประชาชนในชวงนี ้ มดัีงตอ
ไปนี้  

ประการแรก มีการจัดตั้งเครือขาย อันเปนการประสานงานระหวางองคกรทีห่ลายหลาย 
และมีขอบขายกวางขวางระดับภูมิภาค หรือระดับประเทศ การจัดตัง้ในแนวนีเ้นนการจัดองคกรใน
แนวนอนซึง่สามารถระดมใหเกิดการมีสวนรวมตัดสินใจไดอยางกวางขวาง มีความคลองตัวในการ
เคลื่อนไหว และทําใหเกิดพลังในการดําเนินงาน  

ประการที่สอง ลักษณะของพนัธมิตรและแนวรวมในการเคลื่อนไหวมีความหลากหลาย
มาก โดยเฉพาะอยาง อาจารยมหาวทิยาลัย องคกรพฒันาเอกชน ชนชั้นกลาง และส่ือมวลชน อัน
ทําใหขบวนการของผูไรอํานาจในสงัคม (เชน ชาวนา กรรมกร กลุมชนเผา และชาวสลัม) กลาย
เปนขบวนการที่มีศักยภาพในการเคลื่อนไหวสงู เนื่องจากสามารถเขาถึงขอมูลไดกวางขวาง 
สามารถนําสื่อสมัยใหมมาใชในการรณรงค และสามารถเขาถึงรัฐมนตรีหรือนักการเมอืงคนสําคัญ
เพื่อกอใหเกิดการเจรจาตอรองไดอยางกวางขวาง กระนัน้ก็ตาม คงเปนการยากที่จะกลาววา 
ขบวนการเหลานี้ไมมีลักษณะทางชนชั้น เนื่องจากสภาพปญหาทีก่อใหเกิดการตอสูและสมาชิก
สวนใหญที่เขารวมตอสูมีลักษณะทางชนชั้นอยางชัดเจน เพียงแตมีชนชั้นอืน่ๆ (โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
นักวชิาการและนักพัฒนาเอกชน) ไดเขาไปใหการสนับสนุนอยางกวางขวางเทานัน้ 

ประการที่สาม การเรียกรองยังคงเปนเรื่องของผลประโยชนของกลุมเปนดานหลกั โดย
เฉพาะอยางยิง่ในชวงตนของการกอรูปขบวนการ แตเมื่อเวลาผานไป ขอเรียกรองไดเปลี่ยนแปลง
ไปสูประเด็นทีก่าวหนาและมีลักษณะเปนผลประโยชนของสังคมมากขึน้ (เชน ขอเรียกรองเกี่ยวกับ
การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ เปนตน) ลักษณะดงักลาวนี้ แสดงใหเหน็วา เครือขายที่ดําเนนิการ
เคลือนไหวนั้น มีการศึกษาคนควาและสรางองคความรูข้ึนมาสาํหรับใชในการตอสูทางวาทกรรม
กับองคความรูกระแสหลักของรัฐที่ครอบงาํสังคมอยูเดิม กระนัน้ก็ตาม ยังไมสามารถกลาวไดวา 
ขบวนการของภาคประชาชนเหลานี ้เปนขบวนการทางสังคมใหม (New Social Movement) แมวา
มีรอยรอยของลักษณะขบวนการทางสังคมใหมปรากฎอยูในระดับหนึ่งก็ตาม     
     ประการที่สี ่บทบาทขององคกรพัฒนาเอกชนตอการเคลื่อนไหวของขบวนการภาคประชา
ชนมีสูง โดยเฉพาะอยางยิ่งเปนมนัสมองของขบวนการ ดังปรากฎใหเห็นในรูปแบบของการจัดตั้ง
องคกร การผลิตวาทกรรม การกระจายขาวสารเพื่อรณรงคเคลื่อนไหว การขยายเครือขายของ
สมาชิก และการใหกาํลังใจอันทาํใหขบวนการสามารถเคลื่อนไหวไดเปนระยะเวลานานๆ 
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ประการที่หา มีการใชรัฐธรรมนูญฉบับใหมเปนกรอบอางอิงในการเคลือ่นไหว เชน 
มาตรา 170 ที่เปดใหใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวน 50,000 คน ลงรายชือ่เพื่อเสนอราง
กฎหมายตอรัฐสภาได มาตรา 303 และ 304 ที่เปดทางใหประชาชน 50,000 คน มีสิทธิลงรายชื่อ 
เพื่อเรียกรองใหมีการตรวจสอบพฤติกรรมการทุจริตคอรรัปชั่นของนกัการเมืองได มาตรา 58 ที่
กําหนดใหประชาชนมีสิทธิไดรับรูขอมูลขาวสารจากรัฐบาลได มาตรา 56 ที่กําหนดให ประชาชน
และชุมชนมีสิทธิในการบํารุงรักษาและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลาย
ทางชีวภาพ และคุมครองสงเสริมคุณภาพของสิ่งแวดลอม และมาตรา 59 ทีก่ําหนดใหรัฐจัดรับฟง
ความคิดเหน็ของประชาชน ในกรณีที่โครงการของรัฐอาจมีผลกระทบตอคุณภาพชีวติ ส่ิงแวดลอม 
และสุขภาพอนามยั เปนตน 

ประการที่หก การเคลื่อนไหวของขบวนการภาคประชาชน สะทอนใหเห็นวา ความขัด
แยงระหวางรัฐกับภาคประชาชน นัน้ ยังคงขาดความเปนสถาบัน (Institutionalization of social 
conflict) แมวารัฐธรรมนูญไดกําหนดชองทางที่ประชาชนสามารถใชในการตอสูของพวกเขา เชน 
การมีรายชื่อ 50,000 คน สําหรับเสนอรางกฎหมายและตรวจสอบพฤติกรรมการทจุริตของนักการ
เมือง สิทธิในการรับรูของมูลขาวสาร การทาํประชาพิจารณ การทําประชามติ แตชองทางดังกลาว
มักมีปญหา ขาดความเชื่อถอืจากประชาชน และดูเหมือนวารัฐจะใชเครืองมือเหลานีใ้นการสราง
ความชอบธรรมใหกับรัฐเองมากกวาที่จะใหประชาชนไดมีโอกาสมีสวนรวมทางการเมืองอยางแท
จริง ดวยเหตนุีจ้ึงทาํใหภาคประชาชนซึ่งไมคอยมีทางเลือกมากนัก จงึหนัมาใชชองทางของการเดิน
ขบวน ประทวง และการดื้อแพงตอรัฐ ในการตอสู ควบคูไปกับการใชชองทางตามกฎหมายที่
กําหนดให 
 
2.5 การมสีวนรวมในนโยบายของภาคธุรกิจ 

องคกรที่สําคญัที่สุดของภาคธุรกิจที่มีสวนรวมในนโยบายของรัฐ ประกอบดวย 3 เสาหลัก 
คือ 1) สภาหอการคาแหงประเทศไทย ซึ่งมีสมาชิกประกอบดวยหอการคาจังหวัดทีม่กีารจัดตั้งใน
ทุกๆ จงัหวัด 2) สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย มีสมาชิกประกอบดวยผูประกอบการดานอตุ
สาหกรรมในทกุๆ ประเภท นอกจากนีย้ังมีการจัดตั้งองคกรในระดับจังหวัดอีกดวย ปจจุบันมีสภา
อุตสาหกรรมจงัหวัดจํานวน 52 แหง และ 3) สมาคมธนาคารไทย“ ซึ่งมีสมาชกิเปนผูประกอบการ
ธนาคารทั่วประเทศ  

ในกลางป 2524 รัฐบาลของพล.อ. เปรม ไดมีการสรางพนัธมิตรในการทํางานกบัองคกร
ภาคธุรกิจ 3 เสาหลัก โดยจัดตั้งในรูปของ “คณะกรรมการรวมภาครัฐบาลและเอกชนเพื่อแกไข
ปญหาเศรษฐกิจ (กรอ.) อันเปนกลไกเชงิสถาบันที่จะใหภาคธุรกิจไดมีสวนรวมในการกําหนด
นโยบายของรฐับาล สมาชิกประกอบดวยตัวแทนจากทั้งภาครัฐและภาคธุรกิจ ในสวนของภาค
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ธุรกิจนัน้ ไดแก ตัวแทนของสภาหอการคาแหงประเทศไทย สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย และ
สมาคมธนาคารไทย สวนกรรมการภาครัฐไดแกรัฐมนตรีประจํากระทรวงสําคัญดานเศรษฐกิจ 

ในยุคสมัยของรัฐบาล พล.อ. เปรม กรอ. มีบทบาทสําคัญมากในการกําหนดนโยบายของ
รัฐบาล ในชวงนัน้ นายกรัฐมนตรีไดนั่งเปนประธานของ กรอ. มติหลายๆ เร่ืองของ กรอ. ไดรับการ
แปรไปเปนการดําเนินนโยบายที่สําคัญ โดยในชวง 5 ป แรกของการจัดตั้ง กรอ. นั้น ไดจัดใหมีการ
ประชุมทัง้สิ้นถึง 46 คร้ัง เพื่อตอบรับกับปญหาสําคัญๆ จาํนวน 34 เร่ือง ซึง่สวนใหญเปนเรื่องที่
ภาคธุรกิจและเศรษฐกิจกําลงัประสบอยู 

กรอ. เปนหนวยงานที่ข้ึนตรงตอสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสงัคม
แหงชาติ บทบาทของ กรอ. ที่ผานมาจนถึงปจจุบันมีลักษณะผันแปรสูง เนื่องจากรัฐบาลบางสมยั
ใหความสําคญัก็จะทาํให กรอ. มีบทบาทสงู แตถาหากวารัฐบาลบางยุคไมใหความสาํคัญก็จะทํา
ให กรอ. มีบทบาทต่ํา ดังเชน ในสมยัของรัฐบาลชาติชาย ซึง่ไมใหความสําคัญก็จะทาํใหไมคอยมี
การจัดประชุมกัน และ ประธานของ กรอ. ก็ไดเปลี่ยนมาเปนเลขาธกิารของสภาพฒัฯ ในสมัยของ
นายกอานันทก็ไมคอยใหความสําคัญกับ กรอ. แตในสมัยของนายกชวน หลีกภัย นัน้ นายกชวนให
ความสาํคัญกบั กรอ. สูง โดยมีการเรียกประชมุเพื่อรับฟงความคิดเหน็ของ กรอ. หลายครั้ง ใน
สมัยของรัฐบาลนายบรรหาร มีการเรียกประชุม 2 คร้ัง และในสมัยของรัฐบาลชวลิตเรียกประชุม 
กรอ. 2 คร้ัง เชนเดียวกนั 

ในสมัยของรัฐบาลทักษิณ นัน้ นายกรัฐมนตรีไมเคยเรียกประชุม กรอ. ดวยตนเองเลย แต 
กรอ. ก็ยังคงมีการประชุมกันเปนประจําเดือนละครั้ง โดยม ี เลขาธิการของสภาพัฒฯ เปนประธาน
กรรมการ กระนั้นก็ตาม นายกทักษิณก็เปดทางใหองคกร 3 เสาหลกัไดเขารวมแสดงความคิดเห็น
โดยชวงทางอืน่ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง การประชุมเชิงปฏบัิติการ (Workshops) ซึ่งมีการจัดขึน้บอยๆ 
นอกจากนี ้ หากทางสภาอตุสาหกรรมฯ สภาหอการคาฯ และสมาคมธนาคารไทย มีประเด็นทาง
นโยบายที่ตองการเสนอตอรัฐบาล องคกร 3 เสาหลกัก็สามารถทําไดโดยการไปยื่นจดหมายและ
นัดเจรจากับนายกรัฐมนตรีโดยตรง ซึ่งทั้งชวงทางการประชุมเชิงปฏิบัติการและการยื่นจดหมายตอ
นายกรัฐมนตรีดังกลาวนี ้สามารถทําใหองคกร 3 เสาหลกัแสดงความคิดเหน็ตอรัฐบาลไดอยางนา
พึงพอใจ โดยเฉพาะประเด็นที่เกี่ยวกับการแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ และการแกไขปญหาดานการ
ทองเที่ยว การพลังงาน และการแกอุปสรรคที่กีดขวางการสงออก เปนตน 

นอกจากมีการจัดตั้ง กรอ. ในระดับชาตแิลว ยงัมีการจัดตั้ง กรอ. ข้ึนในทุกจงัหวดัอีกดวย 
โดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน กรรมการอื่นประกอบดวย ตัวแทนจากสภาอุตสาหกรรม
จังหวัด ตัวแทนหอการคาจังหวัด ตัวแทนจากสมาคมธนาคารไทย และตัวแทนของหนวยงานราช
การทุกหนวยที่จัดตั้งภายในจังหวัด บทบาทของ กรอ. จังหวัดนัน้ ข้ึนอยูกับนโยบายของผูวาราช
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การจังหวัดในแตละจังหวัดเปนสําคัญ กรอ. ในบางจังหวัด ไมคอยมบีทบาทมากนกั แตในบาง
จังหวัดมีบทบาทสงู  

ดังเชน กรอ. จังหวัดตาก ซึ่งมบีทบาทสูงมาก โดยมกีารประชุมกนัเปนประจาํเดือนละ 1 
คร้ัง และองคกร 3 เสาหลักของภาคธุรกิจภายในจังหวัดก็สามารถนําเสนอประเด็นดานนโยบายได
อยางสงู ดังจะพบวาในหวง2-3 ป ที่ผานมานัน้ สภาอุตสาหกรรมจงัหวัดตาก ไดมกีารเคลื่อนไหว
ใหมีการแกไขปญหาดานเศรษฐกิจทีพ่วกตนประสบอยู โดยการเสนอผานเวทกีารประชุมของ กรอ. 
จังหวัด ทาํใหสามารถแกไขปญหาสําคญัไดแก 1) กระแสไฟฟาไมเพียงพอ จึงใหมกีารจัดหา
กระแสไฟฟาเพิ่มเติม 2) เนื่องจากจงัหวัดตากมีเทีย่วบินไปกรุงเทพมหานครนอย ทําใหไมเพียงพอ
และไมสะดวกตอการติดตอธุรกิจ ดังนัน้จงึขอใหมีการเพิ่มเที่ยวบนิใหมากขึ้นกวาเดิม 3) ขอใหรัฐ
บาลอนุญาตใหมีการจัดตั้งสถานที่ตรวจสภาพรถยนตเพิ่มอีกหนึง่จุด ที่อําเภอแมสอด 4) เนื่องจาก
รัฐบาลมีนโยบายทีจ่ะไมตอใบอนุญาตใหแกแรงงานพมาที่เขามาทาํงานในประเทศไทย ดวยเหตนุี ้
สภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก ซึ่งไดรับความเดือดรอนและมีการใชแรงงานพมาในสถานประกอบ
การกันเปนจาํนวนมาก จงึมีการเรียกรองใหผอนผนั โดยตอใบอนุญาตใหแกแรงงานพมาจํานวน 
500,000 คน และ 5) กําหนดนโยบายความสัมพันธทางการเมืองและเศรษฐกิจกับพมาใหชัดเจน 
เนื่องจาก หากพมามกีารปดพรมแดนการคาชายแดน ก็จะทาํใหนักธุรกิจของจงัหวัดตากไดรับ
ความเดือดรอน ซึง่ผลปรากฎวา การเจรจาขอเสนอเหลานี้ของสภาอตุสาหกรรมจงัหวัดตากในเวที 
กรอ. จังหวัด มกัจะประสบความสําเร็จเปนทีน่าพึงพอใจของผูประกอบการ 
 กลาวโดยสรุป การจัดตั้งองคกรและมีสวนรวมในนโยบายของภาคธุรกิจ ทัง้ผูประกอบการ
อุตสาหกรรม พอคา และนายธนาคาร ตางมีชองทางในเชิงสถาบนัทีพ่วกตนสามารถเขารวมและ
ไดรับการตอบสนองเปนอยางดี ดวยเหตนุี ้ ภาคธุรกิจจงึใชชองทางตามกฎหมายในการเคลื่อนไหว
เพื่อเรียกรองนโยบายของพวกเขา ความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรธุรกิจจึงมีความเปนสถาบนั
สูง เนื่องจากชองทางการเคลื่อนไหวของภาคธุรกิจ เปนชองทางที่ไดรับการยอมรับเปนอยางดีจาก
รัฐบาล 
 
2.6 การมสีวนรวมในนโยบายของสหภาพแรงงาน 
 การมีสวนรวมในนโยบายของสหภาพแรงงานเปนอีกตัวอยางหนึ่งที่มีความเปนสถาบนัสูง 
เนื่องจากมชีองทางเชงิสถาบันที่สหภาพแรงงานใหการยอมรับและนยิมใชกนัในการแสดงออกถึง
ความตองการของพวกเขา 
 สหภาพแรงงานในประเทศไทยมกีารจัดตัง้มาเปนเวลานานแลว โดยมีการเคลื่อนไหวที่ใช
การนัดหยุดงาน และเดินขบวนประทวงเปนสําคัญ นอกจากนี้รัฐบาลบางสมยัยงัใชนโยบายการ
ปราบปรามผูนําแรงงานอยางรุนแรงอกีดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งในยคุของรัฐบาลจอมพลสฤษดิ ์ซึ่ง
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มีการหามจัดตั้งสหภาพแรงงาน หามยื่นขอเรียกรอง และหามนัดหยุดงาน โดยถือวาผูที่นัดหยุด
งานเปนกบฎตอราชอาณาจักร 
 สหภาพแรงงานไดมีการเคลือ่นไหวเรยีกรองอยางเขมขมอีกครั้งหนึ่งในยุคประชาธปิไตย
เบงบาน (2516-2519) โดยในชวงนั้น สหภาพแรงงานไดใชการนัดหยุดงานเปนสําคัญในการ
เคลื่อนไหวเรียกรองเกี่ยวกับคาจางของพวกตน ตอมาในชวงกลางป 2518 ผูจัดการรัฐไทยไดมี
ความพยายามที่จะแกไขปญหาการนัดหยุดงานโดยไดกําหนดใหมีการยื่นขอเรียกรอง การปรึกษา
หารือรวม และการเจรจาตอรองภายในสถานประกอบการ สวนการนดัหยุดงานสามารถกระทําได
ภายหลงัจากที่เจาหนาที่เขาไปไกลเกลี่ยประนีประนอมแลวไมสามารถยุติขอพิพาทได โดยถอืวา
การนัดหยุดงานที่ไมเปนไปตามขั้นตอนที่กาํหนดไวนัน้ มคีวามผิดตามกฎหมาย  

มาตรการดังกลาวเปนการสรางชองทางเชงิสถาบนัใหคนงานไดมีสวนในการแบงขนมเค็ก
จากนายจางไดอยางชอบธรรมและมีกฎหมายรองรับ สหภาพแรงงานในสมยันัน้ยอมรับระบบการ
เจรจาตอรองอยางรวดเร็ว อันสงผลใหจํานวนการนัดหยดุงานลดลงอยางรวดเร็วในป 2518-2519 
จึงอาจกลาวไดวา ความขัดแยงดานแรงงานไดเร่ิมมีความเปนสถาบนัมากขึ้นนับจากนัน้เปนตนมา 

นอกจากนี ้ นบัจากป 2520 เปนตนมา ผูจัดการรฐัยังไดเปดชองทางเชงิสถาบันใหแกคน
งานสําหรับมสีวนรวมในการกําหนดนโยบายดานแรงงานระดับประเทศอีกดวย โดยการจัดตั้งองค
กรไตรภาคีข้ึน เชน คณะกรรมการคาจาง สภาที่ปรึกษาเพื่อพัฒนาแรงงาน คณะกรรมการประกนั
สังคม คณะกรรมการสงเสรมิการฝกอาชพี เปนตน ปจจุบันนีม้ีองคคณะไตรภาคีจํานวน 19 ชุด ซึ่ง
แตละชุดตางทําหนาทีเ่ฉพาะดานเกี่ยวกับแรงงาน อันสะทอนใหเห็นวา รัฐบาลตองการที่จะใช
ระบบไตรภาคีในการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายดานแรงงานในทกุๆ เร่ือง 

 

ตารางที ่1-2 จํานวนสหภาพแรงงาน ป 2536-2541 
ป จํานวนสหภาพแรงงาน 

(แหง) 
จํานวนสมาชกิ 

(คน) 
2536 
2537 
2538 
2539 
2540 
2541 

839 
888 
971 

1,015 
968 
999 

231,480 
242,730 
261,348 
280,963 
270,276 
265,982 
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ตารางที ่1-3 สภาองคการลูกจางในประเทศไทย พ.ศ. 2542 
ชื่อสภาองคการลกูจาง จํานวนสหภาพแรงงานทีเ่ปนสมาชิก(องคกร) 

1. สภาแรงงานแหงประเทศไทย 
2. แรงงานเสรีแหงชาต ิ
3. แรงงานแหงประเทศไทย 
4. สมาพนัธแรงงานแหงประเทศไทย 
5. สภาแรงงานอตุสาหกรรมแหงประเทศไทย 
6. สภาลูกจางแหงชาต ิ
7. แรงงานเอกชนแหงประเทศไทย 
8. พัฒนาแรงงานแหงประเทศไทย 

130 
50 

ไมทราบ 
98 
21 
52 
40 
70 

 
ในปจจุบันนี้มกีารจัดตั้งสหภาพแรงงานประมาณ 1,000 แหง (ตารางที ่2) นอกจากนี ้สห

ภาพแรงงานทีอ่ยูในอุตสาหกรรมเดียวกนัยังมีการรวมตวักันจัดตั้งสหพันธแรงงานอกีดวย ปจจุบัน
นี้มีสหพนัธแรงงานจาํนวน 18 แหง โดยสหภาพแรงงานและสหพันธแรงงานตางๆ สามารถรวมตวั
กันจัดตั้งองคกรระดับชาติเปนสภาองคการลูกจางไดตามกฎหมาย ซึ่งขณะนี้มีสภาองคการลูกจาง
จํานวน 8 แหง 

กลาวโดยสรุป สหภาพแรงงานในปจจบัุนนี้มีความเปนสถาบนัสงู สหภาพไดเคลือ่นไหว
เพื่อผลักดันขอเรียกรองของพวกเขาโดยผานชองทางตามกฎหมาย ซึง่ก็คือ การเจรจาตอรองแบบ
ทวิภาคีในระดับสถานประกอบการ และการปรึกษาหารือรวมระหวางตัวแทนคนงาน ตัวแทนนาย
จาง และตัวแทนรัฐบาล ในเวทีการประชุมไตรภาคีระดับชาติ  

แตกตางไปจากองคกรภาคธรุกิจที่มีสวนรวมในการกําหนดนโยบายของรัฐไดสูง แตสห
ภาพแรงงานในปจจุบัน แมมีความเปนสถาบันสูง แตอํานาจในการกําหนดนโยบายยงัคงมีไมสูง
มากนัก ขณะเดียวกนั ความเปนสถานบนัก็มีลักษณะไมครอบคลุมทัง้หมด กลาวคือ แรงงานที่
สามารถใชสิทธิตามชองทางของกฎหมายในการจัดตั้งสหภาพแรงงานและการเจรจาตอรองนั้น จะ
ตองเปนแรงงานในสถานประกอบการขนาดใหญที่มีการรวมกลุมและมีอํานาจในการตอรองเทา
นั้น แตโดยขอเท็จจริงแลว สถานประกอบการในประเทศไทยสวนใหญมกัมีขนาดเล็กหรือปาน
กลางที่ขาดอํานาจการตอรอง ดังนั้นจงึไมสามารถใชกลไกเชิงสถาบัน ในการผลักดันขอเรียกรอง
ของพวกตนได นอกจากนี้ การจัดตั้งองคกรของคนงานมักจะถกูรัฐเขาไปแทรกแซงและควบคุมสูง
อีกดวย อันทําใหขบวนการแรงงานในภาพรวมขาดความเขมแข็ง 
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2.7 ความสัมพันธระหวางรัฐ ภาคประชาชน  องคกรภาคธุรกิจ และสหภาพแรงงาน 
 ความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาสังคมนัน้ รัฐไดกําหนดยุทธศาสตรความสัมพันธที่มีกับ
แตละกลุมไมเหมือนกัน อเนก เหลาธรรมทัศน ไดแสดงใหเห็นวา ความสัมพันธระหวางรัฐกับองค
กรภาคธุรกิจมคีวามเปนพหภุาคี (Corporatist Strategy) เนือ่งจากรัฐมีความกระตือรือลมอยางสูง
ในการริเร่ิมและสนับสนุนการจัดตั้ง กรอ. อันเปนเวทีการประชมุระดับสูงสุดของความรวมมือ
ระหวางภาครฐับาลกับเอกชน นอกจากนีรั้ฐยังใหการสนับสนนุการจดัตั้งสภาหอการคาไทย สภา
อุตสาหกรรมเหมืองแร สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย และะสมาคมธนาคารไทย  โดยกําหนด
ใหองคกรสูงสดุเหลานั้นมีการจัดตั้งเพยีงองคกรเดียว รัฐสนับสนนุการจัดตั้งหอการคาจังหวัด โดย
กําหนดใหแตละจังหวัดมหีอการคาเพยีงแหงเดียว และหอการคาจังหวัดทกุแหงตองเปนสมาชกิ
ของสภาหอการคาไทย  
 จึงกลาวไดวาความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรภาคธุรกิจมีรองรอยของความเปนพหุภาคี
ในมิติของการสนับสนนุค้ําจนุอยูคอนขางสูง แตก็มิไดเปนพหุภาคีอยางเต็มที ่ กลาวคือ องคกร
ธุรกิจยังคงแขงขันกนัเอง สมาคมการคาไมไดถูกบังคับใหเปนสมาชกิของสมาคมในระดับที่สูงกวา 
และชองทางการติดตอส่ือสารมิไดเกิดขึ้นระหวางรัฐกับองคกรระดับสูงสุดเทานัน้ แตองคกรธุรกิจ
ทุกระดับสามารถติดตอหรือล็อบบ้ีกลไกรัฐไดโดยตรง  
 อเนกมีความเห็นวา ความเปนพหุภาคีนีม้ลัีกษณะเปนเสรีนิยมมากกวาอํานาจนยิม เนื่อง
จากมมีิติของการจํากัดควบคุมตํ่า กลาวคือ รัฐมิไดเขาไปควบคุมองคกรธุรกิจในการเรียกรองผล
ประโยชน มิไดควบคุมภาวะการนาํ มิไดควบคุมการบริหารขององคกร และองคกรธุรกิจมีความ
เปนอิสระสูง รวมทัง้มีอํานาจการตอรองและผลักดันนโยบายของรฐัไดคอนขางสงู ขณะเดียวกัน 
ระบอบการปกครองของประเทศในชวงทศวรรษ 1970 เปนตนมา มีความเปนประชาธิปไตยคอน
ขางสูง กลาวคือ มีการเลือกตั้ง มพีรรคการเมืองที่แขงขันเสรี และมสีถาบันรัฐสภา นอกจากนี้ พล
เมืองไทยก็มีสิทธิเสรีภาพในดานตางๆ คอนขางสงู  
 ในขณะที่ยทุธศาสตรความสมัพันธระหวางระหวางรัฐกับองคกรภาคธุรกิจมีลักษณะเปน
พหุภาคีแบบเสรีนิยม ซึ่งไมเหมือนกับความสัมพันธของรัฐกับสหภาพแรงงาน กลาวคือ รัฐรองรับ
การจัดตั้งสหภาพแรงงานและสภาองคการลูกจาง โดยสหภาพแรงงานเปนสมาชิกของสภาองค
การลูกจาง โดยที่สภาองคการลูกจางมีอิทธิตอการตัดสินใจของสหภาพที่เปนสมาชิกคอนขางสงู 
นอกจากนี ้ รัฐยังจัดตั้งองคคณะไตรภาคีข้ึนเพื่อเปนเวทีใหกับตัวแทนคนงานไดมีสวนรวมในการ
กําหนดนโยบายตางๆ จงึกลาวไดวายุทธศาสตรความสมัพันธระหวางรัฐกับสหภาพแรงงานเปนพหุ
ภาคีซึ่งมีมิติของการสนับสนุนค้ําจุนอยูคอนขางสงู  

กระนัน้ก็ตาม กลไกรัฐไดเขาไปแทรกแซงการดําเนนิกิจกรรมของสหภาพฯ สูง อาทิ รัฐเขา
ไปแทรกแซงในกระบวนการเจรจาตอรอง การประนีประนอม ระงบัขอขัดแยง ชี้ขาดขอพิพาท 
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กําหนดประเดน็ของขอเรียกรอง หามสหภาพแรงงานดาํเนนิกิจกรรมทางการเมือง หามนัดหยดุ
งาน เพื่อหนุนชวยโรงงานอืน่ หามประทวงดยการขวางทางเขาออกในโรงงาน ควบคุมภาวะการนาํ
ของสหภาพฯ โดยการบงัคับใหมีการจดทะเบียนทีป่รึกษา หามบคุคลทั่วไปเปนที่ปรึกษาของสห
ภาพฯ เจาหนาที่รัฐเขารวมสังเกตการณประชุมใหญและการสัมมนาของสหภาพฯ และสหภาพฯ 
จะตองรายงานเกี่ยวกับการเงินและสมาชกิใหแกเจาหนาทีท่ราบ  

จากที่กลาวมานี้ แสดงใหเหน็วาพหุภาคีในมิติของการจาํกัดควบคุมทีรั่ฐใชกับสหภาพแรง
งานมีสูง เมื่อเปนเชนนี ้ จงึอาจกลาวไดวา ยุทธศาสตรความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกรแรงงาน
เปนแบบพหุภาคีแบบอํานาจนิยม โดยเฉพาะอยางยิง่เมื่อพจิารณาวาขบวนการแรงงานภาคเอก
ชนขาดความเขมแข็ง ไมคอยมีอิสระ บทบาทของตวัแทนคนงานในเวทีไตรภาคีมีจาํกัด เนื่องจาก
องคคณะไตรภาคีนั้น มักจะถูกครอบงําการพูดคุยโดยเทคโนแครตภาคราชการ 

สวนความสัมพันธระหวางรัฐกับขบวนการภาคประชาชนมิไดมีลักษณะแบบพหุภาคี เนื่อง
จากรัฐไมไดสนับสนนุใหภาคประชาชนไดมีการจัดตั้งองคกรแตประการใด ภาคประชาชนรวมตัว
กันจัดตั้งเปนเครือขายตางๆ โดยไมมีกฎหมายรองรับหรือไมไดรับการรับรองจากรัฐ นอกจากนี้ 
ความขัดแยงระหวางรัฐกับขบวนการของภาคประชาชนยงัไมมีความเปนสถาบนัอีกดวย แมวารัฐ
ธรรมนูญฉบับปจจุบันไดกําหนดชองทางที่องคกรภาคประชาชนสามารถใชไดหลายชองทาง แต
ชองทางเหลานั้นมกัขาดการยอมรับจากภาคประชาชน ประชาชนจึงยังคงใชการเคลื่อนไหวนอก
แนวทางเชิงสถาบัน เชนการประทวง การเดินขบวน การดื้อแพงตอรัฐ เปนตน เพื่อกดดันใหรัฐยอม
รับขอเรียกรองที่พวกตนนําเสนอ  
 กลาวโดยสรุป ยุทธศาสตรความสมัพนัธระหวางรัฐกับประชาสังคม มลัีกษณะแตกตางกนั
ระหวางองคกรภาคธุรกิจ ขบวนการสหภาพแรงงาน และขบวนการของภาคประชาชน โดยที่รัฐได
ใชยุทธศาสตรพหุภาคีแบบเสรีนิยมในกรณีของความสมัพันธกับองคกรภาคธุรกิจ แตใชพหภุาคี
แบบอํานาจนยิมในความสมัพันธกับสหภาพแรงงาน และไมไดใชยุทธศาสตรแบบพหุภาคีในกรณี
ของขบวนการภาคประชาชน ดวยเหตนุี้ทาํใหขบวนการภาคประชาชนมกีารเคลือ่นไหวที่อยูนอก
กรอบกฎเกณฑของสังคมหรือไมมีกฎหมายมารองรับ และความขัดแยงระหวางรัฐกับภาคประชา
ชนก็ยงัไมมีความเปนสถาบนั 
 
2.8 บทสรปุ 
 ปจจุบันนี้ปริมณฑลของภาคประชาสังคมไดขยายตัวออกไปอยางมาก อันเปนผลของ 1) 
การขยายตวัทางเศรษฐกิจและการเติบโตของชนชัน้กลาง 2) การเปดเสรีของสื่อมวลชน 3) จิต
สํานึกและความเชื่อมั่นในตัวเองของประชาชนในการมีสวนรวมทางการเมืองในระดับที่สูงกวาแต
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กอน จิตสํานึกเหลานีบ้มเพาะขึ้นมาจากประสบการณตอสูทางการเมืองของประชาชนในเหตุ
การณ 14 ตุลา 2516 และเหตุการณพฤษภาทมฬิ 2535  

ภายใตสถานการณดังกลาวนี ้ ประกอบกับปญหาความขัดแยงที่ส่ังสมมาจากการพัฒนา
ประเทศที่ผานมา ทาํใหขบวนการภาคประชาชนมีการจัดตั้งในรูปของเครือขายตางๆ ระดับชาติกนั
อยางกวางขวาง ขบวนการภาคประชาชนเหลานีม้ีขอเรียกรองที่ตองการมีสวนรวมในทางการเมอืง 
เพื่อผลักดันใหเกิดการแกไขปญหาที่แตละเครือขายกําลงัประสบอยู กระนั้นก็ตาม แมรัฐธรรมนญู
ฉบับปจจุบันไดเปดชองทางหลายชองทางใหประชาชนสามารถมีสวนรวมได แตกลไกดังกลาวนัน้
ยังขาดประสทิธิภาพ ขาดความเชื่อถือในหมูประชาชน อันทาํใหความขัดแยงที่เกดิขึ้นไมสามารถ
ดําเนนิไปในเชงิสถาบนัได ดวยเหตนุี้จึงเปนหนาที่ของรัฐที่จะตองหันมาใหความสนใจตอการปรบั
ปรุงแกไขกลไกเชิงกฎหมายตางๆ เพื่อใหความขัดแยงที่เกิดขึ้นกลายเปนสถาบัน กลาวคือ ไดรับ
การแกไขหรือบรรเทาลง โดยผานชองทางที่มีกฎหมายรองรับ เปนไปอยางสนัต ิและทุกฝายที่เกี่ยว
ของไดรับความชอบธรรม  



บทที่ 3  
รัฐธรรมนญูกับการมีสวนรวมของประชาชนทางเศรษฐกิจและสังคม 

 
3.1 เกริ่นนํา 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ไดรับการกลาวขวัญวาเปนรัฐธรรมนูญที่เปดโอกาสใหประชาชนไดเขามามี
สวนรวมเพื่อการปฏิรูปการเมืองตามแนวรัฐธรรมนูญนิยม เครือขายองคกรประชาชน กลุมตางๆไดเรียกรองมีการ
ตราบทบัญญัติตางๆที่เกี่ยวของกับสิทธิขั้นพื้นฐานและการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนนโยบายโดย
เฉพาะในประเด็นเรื่องการเปดพื้นที่ “การเมืองภาคประชาชน”เพื่อใหประชาชนทุกกลุมสามารถเขามามีสวนรวม
ในกระบวนนโยบายที่มีผลตอวิถีชีวิตของตน (คําประกาศราชดําเนิน 1992: 35)  

ผลจากการผลักดันของเครือขายตางๆทําใหรัฐธรรมนูญฉบับนี้มีหลายมาตราที่อาจเรียกไดวาเปนการ
เปดพื้นที่และสรางกลไกการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองที่มากกวาการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง แต
เมื่อพิจารณาจากตัวบทบัญญัติตางๆในรัฐธรรมนูญเราจะพบวาแนวคิดของผูรางรัฐธรรมนูญนั้นใหน้ําหนักตอ
การปฏิรูปกลไกระบบประชาธิปไตยรัฐสภาและการเมืองแบบตัวแทนโดยมีจุดมุงหมายเพื่อใหการเมืองมีเสถียร
ภาพ แมในรัฐธรรมนูญฉบับพ.ศ. 2540นี้จะกลาวถึงแนวคิดเรื่องการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนใน
กระบวนการทางปกครอง แตการมีสวนรวมดังกลาวนั้นเปนไปโดยผานกลไกระบบตัวแทนหรือกลไกเชิงสถาบันที่
กําหนดขึ้นในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ เปนการมีสวนรวมที่มีการจัดตั้งควบคุมกํากับหรือถูกกําหนดชองทางของ
การมีสวนรวมภายในระบบที่ดํารงอยูมากกวาการมีสวนรวมตามธรรมชาติหรือแบบเปนไปเอง  

เมื่อศึกษาถึงระดับของการมีสวนรวมที่รัฐธรรมนูญเปดโอกาสใหนั้น เราจะพบวาประชาชนพลเมืองมี
โอกาสเขามามีสวนรวมในกระบวนนโยบายเพียงแคในระดับของการรวมรับรูขอมูลและใหขอมูลตลอดจนโอกาส
ในการแสดงความคิดเห็นมากกวาการรวมตัดสินใจ ยิ่งไปกวานั้นลักษณะของการมีสวนรวมดังกลาวยังเปนการมี
สวนรวมโดยประชาชนเปนฝายรับ(passive Receivers) ขณะที่รัฐหรือกลไกรัฐเปนผูกระทําการ (active 
communicators) โดยอาศัยกระบวนการสื่อสารแบบทางเดียว (One-way Communication) และรัฐเปนผูตัดสิน
ใจเพียงฝายเดียวในกระบวนนโยบาย 

หาปหลังการบังคับใชรัฐธรรมนูญ ประเด็นเรื่องเจตนารมณของรัฐธรรมนูญตอการมีสวนรวมของ
ประชาชนเปนหัวขอที่ไดรับหยิบยกมาพิจารณาโดยเฉพาะคําถามที่วารัฐธรรมนูญฉบับ 2540 เปดโอกาสให
ประชาชนเขาไปมีสวนรวมในกระบวนนโยบายแคไหนในระดับใดและสอดคลองกับความคาดหวังของประชาชน
ที่เคยเขารวมในกระบวนการผลักดันรัฐธรรมนูญหรือไม กลไกทางดานกฎหมายและองคกรอิสระที่จะมารองรับ
เพื่อใหเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญเปนอยางไรโดยเฉพาะปญหาขอจํากัดและความไมชัดเจนในการ
ใชรัฐธรรมนูญเพื่อรองรับการมีสวนรวมของประชาชน 

รายงานวิจัยบทนี้จะศึกษาบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540และกลไกตางๆที่จะมารองรับการมีสวน
รวมของประชาชนทางเศรษฐกิจและสังคม โดยจะศึกษาเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ โครงสรางและชองทางการ
มีสวนรวมของประชาชนตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ  ระดับของการมีสวนรวมของประชาชนภายใตการกํากับ
ของรัฐธรรมนูญ เนื้อหาสาระและประเด็นของการมีสวนรวมที่รัฐธรรมนูญเปดโอกาสให ตลอดจนความคืบหนา
ของการบังคับใชรัฐธรรมนูญในชวงระยะเวลา 5 ปที่ผานมา ทั้งในแงกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ระเบียบ
ปฏิบัติและขอบังคับตางๆตลอดจนกลไกตางๆที่จะมารองรับเพื่อใหเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  ราย
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งานบทนี้จะวิเคราะหถึงปญหาขอจํากัดและความสับสนที่เกิดขึ้นจากความไมชัดเจนในตัวรัฐธรรมนูญ  ปญหา
จากกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญและกลไกองคกรอิสระตางๆที่สงผลถึงการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวน
นโยบาย  ความขัดแยงระหวางความคาดหวังของประชาชนตอระดับการมีสวนรวมในกระบวนนโยบายกับความ
เปนจริงที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติ 
 
3.2 เจตนารมณของรัฐธรรมนูญกับการมีสวนรวมของประชาชน 

รัฐธรรมนูญพ.ศ. 2540 ไดรับอิทธิพลของนักรัฐธรรมนูญนิยม (อมร, 2537: 9) ที่มองวา “รัฐธรรมนูญใน
ฐานะเปนกฎหมายสูงสุดเปนลายลักษณอักษรที่เปนเครื่องมือในการกําหนดรูปแบบการปกครองและกลไกอัน
เปนโครงสรางพื้นฐานในการจัดองคกรบริหารของรัฐ” เพื่อมิใหรัฐใชอํานาจตามอําเภอใจจนกลายเปนรัฐทรราชย
ในที่สุดโดยรัฐธรรมนูญดังกลาวนี้จะมีลักษณะเปนสัญญาประชาคมคือมาจากการยอมรับของคนในสังคมรวม
กันและหากมีการละเมิดก็ตองมีกระบวนการคุมครองใหประชาชนสามารถฟองรองคดีเพื่อเยียวยาความเสียหาย
ได (กลา. 2543: 79) 

เนื่องจากนักกฎหมายมหาชนมองวารัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดเปนตัวกอตั้งและตนกําเนิดแหง
ระบบกฎหมาย เพราะรัฐธรรมนูญใหอํานาจการออกกฎหมายทั้งปวง ไมวาจะเปนพระราชบัญญัติพระราช
กําหนดและกฎเกณฑของระบบกฎหมายภายใตหลักการเรื่องนิติรัฐ ดังนั้นรัฐธรรมนูญพ.ศ. 2540 (ในทัศนะของ
นักกฎหมายมหาชน)จึงไมไดมีฐานะเพียงแคเปนกติกาสูงสุดทางสังคมเทานั้นแตยังเปนที่มาของอํานาจรัฐเพราะ
เปนตัวกําหนดโครงสรางของความสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมตางๆในสังคม หรืออาจกลาวงายๆไดวารัฐธรรม
นูญเปนตนกําเนิดของอํานาจรัฐทั้งปวง  

ในทัศนะของนักรัฐธรรมนูญนิยม หลักการของรัฐธรรมนูญที่ชอบธรรมมี 3 ประการไดแก  
รัฐธรรมนูญเปนกลไกเพื่อแกปญหาการจัดการปกครองของรัฐ โดยใชรัฐธรรมนูญเปนเครื่องมือในการสรางกลไก
ทางการบริหารของรัฐบาลใหมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพ และกําหนดโครงสรางและรูปแบบของรัฐสภาเพื่อให
มีประสิทธิภาพและเปนเวทีของเหตุผลโดยผูที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนเปนผูทําหนาที่สราง
ประชาธิปไตย 

รัฐธรรมนูญเปนกลไกจํากัดอํานาจรัฐไมใหมีเกินขอบเขต  โดยการอาศัยรัฐธรรมนูญกําหนดกลไกใน
การควบคุมอํานาจรัฐและเยียวยาผลกระทบเมื่อประชาชนไดรับผลกระทบจากอํานาจรัฐหรือการใชกฎหมายหรือ
กฎเกณฑของฝายบริหารที่มิชอบหรืออีกนัยหนึ่งก็คือการกําหนดหลักประกันทางสิทธิเสรีภาพของประชาชน รัฐ
ธรรมนูญที่ดีนั้นจะตองกําหนดองคกรและกลไกกระบวนที่จะควบคุมดูแลใหมีการพิทักษสิทธินั้นๆเอาไวดวย 

รัฐธรรมนูญเปนกลไกเพื่อใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง  โดยเริ่มจากการใหประชาชนมีสวน
รวมในการรางหรือลงประชามติเห็นชอบกับรัฐธรรมนูญนั้นๆ จนถึงการใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครอง
มากกวาการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง เชน การมีสวนรวมในเสนอกฎหมาย การถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการ
เมือง การลงประชามติในเรื่องที่เกี่ยวกับวิถีชีวิตตนเอง  ทั้งนี้มาจากแนวคิดตามทฤษฎีสัญญาประชาคมที่วา 
“ประชาชนสละสิทธิเสรีภาพของตนใหกับรัฐ ก็เทากับการที่ประชาชนมอบสิทธิของตนเพื่อปกครองตนเอง” (กลา, 
2543: 80) 

เมื่อพิจารณาจากมาตราในรัฐธรรมนูญแลว เราจะเห็นไดวาหัวใจสําคัญเรื่องการมีสวนรวมของประชา
ชนสามารถดูไดจากการถกเถียงของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ (สสร.) ในมาตรา 3 ของรัฐธรรมนูญ 2540 ใน
เรื่อง “อธิปไตย เปนของ หรือ มาจาก ปวงชนชาวไทย” โดยการถกเถียงดังกลาวไดสะทอนใหเห็นถึงแนวคิดเรื่อง
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ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมที่ประชาชนเปนเจาของอํานาจอธปิไตยตลอดเวลา ไมประชาธิปไตยแบบตัวแทนที่
ประชาชนเพียงแคไปใชสิทธิเลือกตั้งเพื่อมอบอํานาจใหตัวแทนแลวก็หมดอํานาจไปดังคําอภิปรายของสมาชิกส
สร.ที่วา  

“..คําเปนตัวสะทอนความหมายและหลักภาษา เชน “ขาวเปนของชาวนา”กับ “ขาวมาจากชาวนา”ไม
เหมือนกัน ถาขาวเปนของชาวนา ชาวนาจะนําขาวไปทําอะไรก็ได แตถาขาวมาจากชาวนา ขาวไมไดอยูที่ชาวนา 
ดังนั้นชาวนาไมมีสิทธิ  ปญหาคําวา”มาจาก”มีเงื่อนงําสารพัดเจาของอํานาจไมมีทางมาตรวจสอบแตะตองได…
อํานาจอธิปไตยเมื่อเปนของประชาชนแลว  ประชาชนก็เลือกใชได 2 ทาง คือ เลือกใชทางตรงกับทางออม  (ราย
งานการประชุมกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ, 2540)  

นอกจากนั้นรัฐธรรมนูญ2540 ยังไดระบุถึงแนวความคิดเรื่องการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน
ไวในคําปรารภตอนหนึ่งที่วา”สภารางรัฐธรรนูญไดจัดทํารางโดยมีสาระสําคัญเปนการสงเสริมและคุมครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน ใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเพิ่มขึ้นตลอดทั้ง
ปรับปรุงโครงสรางทางการเมือง ใหมีเสถียรภาพและประสิทธิภาพยิ่งขึ้นทั้งนี้โดยคํานึงถึงความคิดเห็นของประชา
ชนเปนสําคัญ”  (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณากรไทย, 2540:2) 

อยางไรก็ตาม เนื่องจากผูรางรัฐธรรมนูญเองมองวาเสรีภาพของประชาชนที่วานั้นเปนเสรีภาพที่ตองมี
กรอบจํากัดเพื่อปองกันสภาพโกลาหลหรือสภาพอนาธิปไตย (กลา, 2543:72) โดยมาจากแนวคิดของนัก
กฎหมายและนักรัฐศาสตรที่วาสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเปน “อิสรภาพที่มีเงื่อนไขที่ทุกคนยอมรับและปฏิบัติ
ตาม” (ชัยอนันต, 2516) การรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนดานหนึ่งคือการจํากัดสิทธิและอํานาจแหงรัฐไมให
ไปลวงละเมิดสิทธิของประชาชน แตขณะเดียวกันก็เปนการจํากัดวงของฝายประชาชนไมใหไปกระทําการอื่นใด
นอกขอบเขตสิทธิเสรีภาพที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ  
 

3.2.1 แนวคดิเรื่องการมีสวนรวมในรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 
ในทัศนะของสมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญ(สสร.) รัฐธรรมนูญฉบับพ.ศ.2540มีเจตนารมยหลักในการแก

ปญหาหลัก 3 ประการ (บวรศักดิ์, 2541: 50) กลาวคือ  
แกปญหาการเมืองของนักการเมืองใหกลายเปนการเมืองพลเมือง โดยใหประชาชนมีสิทธิและสวนรวม

ทางการเมืองมากขึ้นและคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอยางเปนรูปธรรม   โดยดูไดจากมาตราตางๆใน
หมวดสิทธิเสรีภาพ (มาตรา 26-65) และแนวนโยบายแหงรัฐ (มาตรา 71-89) โดยมีการระบุใหประชาชนสามารถ
ใชสิทธิทางศาลไดดวยหากถูกละเมิดสิทธิเสรีภาพตามที่กําหนดในรัฐธรรมนูญ (มาตรา 28)  รวมทั้งการเปด
โอกาสใหประชาชนสามารถใชสิทธิทางการเมืองไดมากขึ้น เชน การเขาชื่อเสนอกฎหมาย (มาตรา 170) การเขา
ชื่อเพื่อดําเนินกระบวนการถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง (มาตรา 304) การเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาโดย
ตรง (มาตรา 121-135) และการมีสวนรวมในการปกครองทองถิ่น (มาตรา 282-290) 

การทําใหการเมืองมีความชอบธรรมและขจัดการทุจริต  โดยเนนที่การปฏิรูประบบการเลือกตั้ง การ
สรางรูปแบบและกลไกการเลือกตั้งแบบใหมที่ทําใหยากตอการทุจริต (มาตรา 136-148) การสรางกลไกแก
ปญหาการทุจริตในการบริหารประเทศในรูปแบบตางๆเพื่อใหมีการบริหารงานที่โปรงใส  (มาตรา 110, 209, 
291) การจัดตั้งองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญเพื่อมาตรวจสอบทุจริตและการใชอํานาจรัฐ เชน ปปช.(มาตรา 297-
300)  ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง (มาตรา 308-311)  
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การสรางเสถียรภาพ ประสิทธิภาพใหรัฐบาลและเพิ่มภาวะผูนําใหหัวหนาฝายบริหาร โดยการสรางกล
ไกทางรัฐธรรมนูญเพื่อสรางความเขมแข็งใหกับรัฐบาลโดยเฉพาะนายกรัฐมนตรี เชน การแยกตัวบุคคลที่จะมา
ทําหนาที่เปนฝายบริหารกับนิติบัญญัติ (มาตรา 204) 
แมรัฐธรรมนูญพ.ศ. 2540ใหความสําคัญตอการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองที่มากกวาการไปลง
คะแนนเสียงใชสิทธิเลือกตั้งผูบริหารประเทศ แตขณะเดียวกันก็ใหน้ําหนักตอการสรางประสิทธิภาพในการ
บริหารราชการแผนดินของรัฐบาลเพื่อแกปญหาวิกฤตตางๆที่ประเทศชาติกําลังเผชิญอยูในขณะนั้น มาตราสวน
ใหญของรัฐธรรมนูญ 2540จึงเปนการใหน้ําหนักตอการสรางประสิทธิภาพของระบบการเมืองแบบตัวแทนและ
การปฎิรูปกลไกเชิงสถาบันตัวแทน (Representative Institutions) เชน กระบวนการเขาสูอํานาจของนักการเมือง 
ความสัมพันธระหวางสถาบันทางการเมือง การกระจายอํานาจ และความสัมพันธระหวางขาราชการการเมืองกับ
ขาราชการประจํา เปนตน ขณะที่ประเด็นเรื่องการเมืองภาคประชาชนถูกอธิบายเหลือเพียงแคกลไกการคุมครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนและการดําเนินนโยบายแหงรัฐ  

กลาวโดยสรุป เมื่อพิจารณาจากบริบทและเนื้อหาของรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 เราจะเห็นไดวารัฐ
ธรรมนูญฉบับนี้ถูกยกราง พิจารณาแกไข และประกาศใชขณะที่ประเทศชาติกําลังเผชิญกับปญหาวิกฤต
เศรษฐกิจโดยมีสมมติฐานวาวิกฤตเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นนั้นมีสาเหตุมาจากปญหาความไมมีประสิทธิภาพของผู
บริหาร ความไมมีเสถียรภาพของรัฐบาล ปญหาทุจริตคอรรัปชั่นของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและปญหาการ
ขาดการมีสวนรวมของประชาชนในการกําหนดนโยบายของรัฐที่มีผลผูกพันตอประชาชน ดังนั้นเปาหมายหลักที่
รัฐธรรมนูญฉบับนี้จะตองสรางใหเกิดขึ้นคือ รัฐบาลที่เขมแข็ง มีประสิทธิภาพ มีความสุจริตและเปดโอกาสให
ประชาชนไดแสดงความคิดเห็นภายใตการควบคุมดูแลของกลไกรัฐ ในรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 ก็เชนเดียว
กัน แมวาแนวคิดเรื่องการเมืองภาคประชาชนหรือการเมืองพลเมืองจะไดมีการกลาวถึง แตองคประกอบหรือกล
ไกรองรับการเมืองภาคประชาชนดังกลาวจะตองเปนไปเพื่อสนับสนุน สงเสริม หรืออยางนอยที่สุดไมขัดแยงกับ
การเมืองในระบบตัวแทน หรืออีกนัยหนึ่งก็คือการมีสวนรวมของประชาชนที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้เปดโอกาสใหนั้น
เปนไปเพื่อเสริมสรางเสถียรภาพทางการเมืองของระบบที่เปนอยูและตองไมขัดแยงกับการพัฒนาประสิทธิภาพ
ของรัฐและผูปกครอง 
 

3.2.2 โครงสรางและชองทางการมีสวนรวมของประชาชนในรัฐธรรมนูญ 
สืบเนื่องจากการที่ประชาชนกลุมตางๆไดเขามามีสวนรวมในชวงของการรางรัฐธรรมนูญ หลายฝายได

เขาไปมีบทบาทและความพยายามในการผลักดันแนวคิดและมาตราตางๆที่เกี่ยวของกับการมีสวนรวมของ
ประชาชนโดยเฉพาะการมีสวนรวมตอกระบวนการตัดสินใจในเชิงนโยบายใหบรรจุไวในมาตราตางๆในรัฐธรรม
นูญพ.ศ. 2540ภายใตการนําเสนอแนวคิดเรื่อง “การเมืองภาคประชาชน หรือ การเมืองพลเมือง”ที่คูขนานไปกับ
การเมืองแบบตัวแทน หรือการเมืองแบบเลือกตั้ง  
แตทวาในทัศนะของผูรางรัฐธรรมนูญแลวแมจะยอมรับวาการมีสวนรวมของประชาชนเปนสิทธิประการหนึ่งที่รัฐ
จะตองดําเนินการใหเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ    แตกลไกและชองทางการมีสวนรวมของประชาชน
ที่จะนําไปปฏิบัตินั้นจําเปนตองมีการจัดตั้งควบคุมดูแลและกํากับโดยกลไกเชิงสถาบันของรัฐมากกวาปลอยให
ประชาชนดําเนินการเอง 
 จากการศึกษาของบริษัททีมคอนซัลติ้งฯที่วาจางโดยสํานักงานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแหง
ชาติ (2543:3-40) ไดระบุวามาตราที่เกี่ยวของกับการมีสวนรวมของประชาชนโดยรวมทั้งการมีสวนรวมโดยผาน
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การละคะแนนเสียงเลือกตั้งหรือการมีสวนรวมโดยผานกลไกผูแทนราษฎรหรือระบบตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้ง
และการมีสวนรวมทางตรงโดยประชาชนเขาไปแสดงบทบาทโดยตรงโดยไมผานตัวแทนมีอยู 65 มาตราในรัฐ
ธรรมนูญ พ.ศ. 2540 แบงออกไดเปน 4 ประเภทไดแก  

1) การมีสวนรวมในการปกปองสิทธิเสรีภาพและรับประโยชนจํานวน 13 มาตรา โดยแยกออกเปนดาน
การศึกษา (ม. 42,43,81) ดานสาธารณสุข (ม. 52,54,55,57,82) ดานวัฒนธรรม (ม. 46,289) และดาน
ทรัพยากร (ม. 59,79,290) 

2) การมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจทางการปกครองจํานวน 19 มาตราโดยแยกออก 
เปนดานการรวมตัวของประชาชน (ม.44,45,65,84,85,170) ดานการไตสวนสาธารณะ (ม.59,60,214)  ดานการ
รับรูขอมูลขาวสาร (ม. 58,88) และดานการกระจายอํานาจ (ม. 78,283-288) 

3) การมีสวนรวมในทางการเมืองจํานวน 12 มาตราโดยแยกออกเปนดานพรรคการเมือง 
(ม.47,99,102,107,328) และดานรัฐสภา (ม.68,104,123,125,135,147,189,190,199) 

4) การมีสวนรวมในกระบวนยุติธรรมจํานวน 19 มาตราโดยแยกออกเปนดานศาล 
(ม.61,62,70,237,238-247,276) ดานการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐและการตรวจเงินแผนดิน (ม.76,304,311) 
และดานการแสดงบัญชีทรัพยสินและหนี้สิน (ม.291) เปนตน (แนวทางการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวน
นโยบาย, 2543:3-40 - 43) 

อยางไรก็ตาม เนื่องจากรายงานการวิจัยฉบับนี้เนนการศึกษาการมีสวนรวมของประชาชนทาง
เศรษฐกิจและสังคมในกระบวนนโยบายมากกวาการมีสวนรวมทางการเมืองโดยผานระบบตัวแทนหรือกระบวน
ยุติธรรม การศึกษาถึงมาตราตางๆในรัฐธรรมนูญในบทนี้จึงพิจารณาเฉพาะในสวนที่1และ2โดยเฉพาะการมีสวน
รวมเชิงนโยบายในฐานะที่เปนกระบวนการทางการเมือง จากการศึกษาเราจะพบวามาตราที่เกี่ยวของในประเด็น
ดังกลาวสวนใหญจะอยูในหมวดสิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทย (มาตรา 26-65) แนวนโยบายแหงรัฐ (มาตรา 
71-89)และการปกครองทองถิ่น (มาตรา 282-290) เปนตน  

เมื่อพิจารณาจากตัวบทในรัฐธรรมนูญ เราจะพบวาการมีสวนรวมของประชาชนที่ระบุไวในรัฐธรรมนูญ
มาตราตางๆนั้นเปนการมีสวนรวมโดยผานกลไกเชิงสถาบัน (Organized-Participation through Institutional 
Mechanisms) มากกวาการมีสวนรวมโดยตรง (Direct Participation)หรือการมีสวนรวมแบบเปนไปเอง 
(Spontaneous Participation) รัฐธรรมนูญยังกําหนดกระบวนการและกลไกการกํากับดูแลและควบคุมระดับ
การมีสวนรวมของประชาชนไมใหมากจนเกินไป(excessive participation input) ทั้งนี้เนื่องจากผูรางรัฐธรรม
นูญเองไมเห็นดวยกับการที่ประชาชนจะใชอํานาจอธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) โดยมองวาเปนเรื่องที่
เปนไปไมไดสําหรับรัฐสมัยใหมในปจจุบันยกเวนในเงื่อนไขของบางประเทศที่มีประชากรไมมากนักและเฉพาะ
บางประเด็นที่ไมซับซอน ประชาชนอาจสามารถใชอํานาจอธิปไตยโดยตรงไดในบางระดับเชน การออกกฎหมาย
หรือขอบัญญัติไดเองโดยไมตองมีผูแทนมาทําหนาที่ทางนิติบัญญัติ หรือการควบคุมอํานาจการตัดสินใจของผู
บริหารใหเปนไปตามอาณัติของประชาชนแมวาจะมีการเลือกตั้งผูแทนราษฎรเขาไปทําหนาที่แทนประชาชนแลว
ก็ตาม ซึ่งในกรณีสังคมไทย แมประเด็นเฉพาะเหลานี้ผูรางรัฐธรรมนูญเองก็ยังไมมีความเชื่อม่ันวาประชาธิปไตย
ทางตรงจะสามารถกระทําไดในสังคมไทย (การประชุมกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ, 2540) 
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3.2.3 ระดับของการมีสวนรวมที่กําหนดในรัฐธรรมนูญ 
เนื่องจากสภารางรัฐธรรมนูญตองการใหกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนภายใตรัฐธรรมนูญ 2540

นั้นเปนไปเพื่อรองรับระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนทั้งในแงการสรางความชอบธรรมใหกับระบบและการเพิ่ม
ประสิทธิภาพของผูบริหารที่มาจากการเลือกตั้งโดยผานโครงสรางและกลไกเชิงสถาบันที่รัฐธรรมนูญกําหนดให
มากกวาการมีสวนรวมแบบเปนไปเอง (Spontaneous Participation) หรือการมีสวนรวมที่มากเกินไป 
(Excessive Participation Input) โดยที่รัฐไมสามารถควบคุมได หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือรัฐธรรมนูญ 2540 
สนับสนุนการมีสวนรวมโดยผานกลไกที่เปนทางการ (Formal Mechanisms) และกระบวนการปฏิรูปเชิงสถาบัน 
(Institutional Reform) 

เมื่อเปนเชนนี้ระดับของการมีสวนรวมของประชาชนที่รัฐธรรมนูญเปดโอกาสใหจึงตองมีการกําหนด
ระดับและขอบเขตของการมีสวนรวมเพื่อมิใหเกิดปญหาตอเสถียรภาพของระบบการเมือง แมวาจะมีการกลาว
อางโดยหลายฝายวา เจตนารมณของรัฐธรรมนูญพ.ศ. 2540โดยหลักการแลวตองการใหสิทธิแกประชาชนในการ
มีสวนรวมในกระบวนนโยบาย 6 ประการอันไดแก การรวมรับรูขอมูลขาวสาร รวมคิด รวมปฏิบัติ รวมตัดสินใจใน
การดําเนินโครงการ รวมตรวจสอบการดําเนินงานของรัฐและรวมไดรับประโยชนจากการดําเนินการดังกลาวของ
ภาครัฐ (สศช., 2543: 3-45) แตจากการศึกษามาตราตางๆที่บัญญัติในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 เราจะพบวารัฐ
ธรรมนูญไดเปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนนโยบายซึ่งสามารถแยกแยะตามระดับ
ของการมีสวนรวมไดดังนี้ 
 
การมีสวนรวมในการรับรูและเขาถึงขอมูล 
การมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น ใหขอมูลและเผยแพรขอมูล 
การมีสวนรวมตัดสินใจ (Share-decision)ในประเด็นนโยบายหรือโครงการของรัฐ 
การดําเนินการปกครองตนเองของประชาชน(Self-determination)ในระดับทองถิ่น  

อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณาจากตัวบทที่เขียนไวในรัฐธรรมนูญในมาตราที่เกี่ยวกับการมีสวนรวมในแต
ละมาตราแลว เราจะพบวาระดับของการมีสวนรวมของประชาชนที่รัฐธรรมนูญเปดโอกาสใหอยางชัดเจนนั้น มี
เพียงแคในระดับที่1และ2 คือการมีสวนรวมในระดับรับรูขอมูลขาวสารและระดับใหขอมูลและแสดงความคิดเห็น
เทานั้น ขณะที่การมีสวนรวมในระดับรวมตัดสินใจ (Share-Decision) และในระดับการปกครองตนเองของ
ประชาชนในทองถิ่นนั้น ตัวบทในรัฐธรรมนูญเองไมมีความชัดเจนเพียงพอวาเปดโอกาสหรือเงื่อนไขเพื่อให
ประชาชนสามารถมีสวนรวมหรือไมเพียงไร รายละเอียดของระดับของการมีสวนรวมและเนื้อหาในประเด็นตางๆ
สามารถดูตามรายมาตราไดดังตอไปนี้ 
 

การมีสวนรวมในระดับรับรูและเขาถึงขอมูล 
มาตราที่เกี่ยวของกับการมีสวนรวมในการรับรูขอมูลขาวสารที่เกี่ยวของกับกระบวนนโยบายมีอยู 2 

มาตราคือมาตรา 58 ที่วาดวยสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของทางราชการและมาตรา 59 ที่วาดวยการรับฟงขอ
มูลและการแสดงความคิดเห็นกอนดําเนินโครงการของทางราชการ กลาวคือ 

มาตรา 58  บัญญัติวาบุคคลยอมมีสิทธิไดรับทราบขอมูลหรือขาวสารสาธารณะในครอบครองของ
หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถิ่น เวนแตการเปดเผยขอมูลนั้นจะกระทบตอ
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ความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของประชาชนหรือสวนไดเสียอันพึงไดรับความคุมครองของบุคคลอื่น ทั้งนี้
ตามที่กฎหมายบัญญัติ  

เจตนารมณของรัฐธรรมนูญในมาตรานี้ไดสะทอนใหเห็นถึงความตองการใหมีการเปดเผยขอมูลขาว
สารที่อยูในความครอบครองของราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นเชน องคการบริหารสวนตําบล  
องคการบริหารสวนจังหวัด  เทศบาล  กรุงเทพมหานคร  โดยมีขอยกเวน 3 ประการคือขอมูลที่เกี่ยวกับความมั่น
คงของรัฐ  ขอมูลขาวสารที่เกี่ยวกับความปลอดภัยของประชาชนและขอมูลขาวสารเกี่ยวกับสวนไดเสียของ
ประชาชนที่ควรไดรับความคุมครอง 
(สวนมาตรา 59 นั้นเนื่องจากระดับของการมีสวนรวมของประชาชนสามารถกระทําไดถึงระดับของการใหขอมูล
และเผยแพรขาวสารเชิงนโยบายจึงจะอธิบายรายละเอียดในหัวขอถัดไปในระดับของการมีสวนรวมในขั้นแสดง
ความคิดเห็นและใหขอมูลเชิงนโยบาย) 
 

การมีสวนรวมในระดับใหขอมูลและแสดงความคิดเห็น 
มาตราที่วาดวยการมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นและใหขอมูลมีอยู 2 มาตราคือมาตรา 40 ที่วา

ดวยการใชส่ือในฐานะทรัพยากรสาธารณะและมาตรา 59 ที่วาดวยสิทธิในการไดรับขอมูลและแสดงความคิด
เห็นตอโครงการที่มีผลตอส่ิงแวดลอมและคุณภาพชีวิตของชุมชน กลาวคือ 

มาตรา 40 บัญญัติวาคลื่นความถี่ที่ใชในการสงวิทยุกระจายเสียงวิทยุโทรทัศน และวิทยุโทรคมนาคม  
เปนทรัพยากรส่ือสารของชาติเพื่อประโยชนสาธารณะ โดยใหมีองคกรของรัฐที่เปนอิสระทําหนาที่จัดสรรคลื่น
ความถี่ตามวรรคหนึ่งและกํากับดูแลการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียงวิทุยโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม
ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ  

เจตนารมณของมาตรานี้เพื่อตองการใหประชาชนสามารถเขาถึงส่ือตางๆโดยเฉพาะสื่อวิทยุโทรทัศน
และโทรคมนาคมเพื่อใหไดรับขอมูลที่รอบดานและไมถูกปดกั้นจากกลไกรัฐ ทั้งนี้มาตราดังกลาวมีผลสืบเนื่องมา
จากบริบททางการเมืองในชวงเหตุการณพฤษภาคม 2535 ที่ส่ือวิทยุโทรทัศนถูกควบคุมโดยรัฐบาลทหารในขณะ
นั้นและมีการปดกั้นขอมูลขาวสารโดยเฉพาะวิกฤตการณทางการเมืองที่เกิดขึ้นในชวงเวลานั้น เมื่อมีการรางรัฐ
ธรรมนูญพ.ศ. 2540จึงไดมีการบรรจุมาตรานี้เอาไวเพื่อนําไปสูการปฎิรูปส่ือเพื่อรองรับความตองการของประชา
ชนในการรับรูขอมูลขาวสารและโอกาสในการเผยแพรขอมูลขาวสารของประชาชนในประเด็นตางๆที่หลากหลาย
โดยเฉพาะในกรณีที่รัฐและสังคมตองการขอมูลที่หลากหลายและรอบดานเพื่อประกอบการตัดสินใจในประเด็นที่
กําลังมีขอถกเถียง 

มาตรา 59 ระบุวาบุคคลยอมมีสิทธิไดรับขอมูลคําชี้แจงและเหตุผลจากหนวยราชการ หนวยงานของ
รัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นกอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผล
กระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสําคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชน
ทองถิ่นและมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเรื่องดังกลาว ทั้งนี้ ตามกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ 
เจตนารมณในมาตรานี้คือเพื่อตองการที่จะใหประชาชนไดทราบขอมูลขาวสารและเหตุผลตางๆกอนที่หนวยงาน
ราชการทั้งสวนกลาง สวนภูมิภาคหรือสวนทองถิ่นจะดําเนินโครงการใดๆในชุมชนจะตองใหขอมูลขาวสารแก
ประชาชนอยางเพียงพอและเหตุผลในการดําเนินการ ประการที่สองก็คือสิทธิของประชาชนในการแสดงความคิด
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เห็นโดยวิธีประชาพิจารณในการดําเนินการโครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมสุข
ภาพอนามัยคุณภาพชีวิตหรือโครงการ หรือกิจกรรม ที่อาจมีสวนไดเสียอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น 
 
 

การมีสวนรวมในระดับรวมตัดสินใจ (Share-decision) 
ประเด็นเรื่องการมีสวนรวมในระดับรวมตัดสินใจนั้นยังเปนขอถกเถียงวาเปนเจตนารมณของรัฐธรรม

นูญหรือไม เนื่องจากตัวบทในรัฐธรรมนูญเองไมมีความชัดเจนเพียงพอวาเปดโอกาสหรือเงื่อนไขเพื่อใหประชาชน
สามารถมีสวนรวมตัดสินใจหรือไมเพียงไร อยางไรก็ตามมีบางมาตราที่อาจกลาวไดวาเปดโอกาสใหประชาชนมี
สวนรวมไดถึงในระดับรวมตัดสินใจแมวาจะไมไดระบุรูปธรรมอยางชัดเจนก็ตาม (เปนที่นาสังเกตวามาตราเหลา
นี้ถูกอางอิงโดยองคกรภาคประชาชนหลายครั้ง โดยเฉพาะในประเด็นถกเถียงเรื่องระดับของการมีสวนรวมและ
อํานาจในการตัดสินใจในโครงการตางๆที่มีผลกระทบตอชุมชน) มาตราดังกลาวนั้นประกอบดวยมาตรา 46 วา
ดวยเรื่องสิทธิชุมชน มาตรา 59 วาดวยสิทธิในดานสิ่งแวดลอมและมาตรา 214 วาดวยการมีสวนรวมตัดสินใจ
ของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งโดยการออกเสียงประชามติ  กลาวคือ 

มาตรา 46 บัญญัติวาบุคคลซึ่งรวมกันเปนชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมยอมมีสิทธิอนุรักษหรือฟนฟูจารีต
ประเพณี ภูมิปญญาทองถิ่น ศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่นของชาติ และมีสวนรวมในการจัดการการ
บํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน ทั้งนี้ ตามที่
กฎหมายบัญญัติ 

เจตนารมณของมาตรานี้คือการยอมรับเรื่องสิทธิชุมชนในการอนุรักษวัฒนธรรมและภูมิปญญาทองถิ่น
ของตนตลอดจนการใชทรัพยากรธรรมชาติในทองถิ่น อยางไรก็ตามยังมีการถกเถียงวารัฐธรรมนูญตองการให
สิทธิของประชาชนในการมีสวนรวมถึงระดับรวมตัดสินใจ (Share decision)หรือไม เนื่องจากกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญตามมาตรานี้ยังไมมีการบัญญัติออกมาบังคับใชและแสดงถึงความชัดเจนของระดับการมีสวนรวมที่
รัฐธรรมนูญเปดโอกาสให ขณะที่ฝายภาคประชาชนอางอิงมาตรานี้ในการแสดงออกซึ่งความตองการใหชุมชนมี
สวนรวมในระดับรวมตัดสินใจโดยเฉพาะในโครงการขนาดใหญที่มีผลกระทบตอทองถิ่นแตฝายราชการและรัฐ
บาลกลางยังไมยอมรับและยืนยันกฎหมายเดิมที่เปนอยูซึ่งใหอํานาจรัฐบาลกลางในการตัดสินใจดําเนินโครงการ
โดยลําพัง 

มาตรา 56 บัญญัติวาสิทธิของบุคคลที่จะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการบํารุงรักษา และการได
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุมครอง สงเสริม และรักษาคุณ
ภาพสิ่งแวดลอม เพื่อใหดํารงชีพอยูไดอยางปกติและตอเนื่องในสิ่งแวดลอมที่จะไมกอใหเกิดอันตายตอสุขภาพ
อนามัย สวัสดิภาพหรือคุณภาพชีวิตของตน ยอมไดรับความคุมครอง ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ การดําเนิน
โครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรงตอคุณภาพสิ่งแวดลอมจะกระทํามิไดเวนแตจะได
ศึกษาและประเมินผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมและรวมทั้งไดใหองคการอิสระซ่ึงประกอบดวยผูแทนองค
การเอกชนดานสิ่งแวดลอมและผูแทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการศึกษาดานสิ่งแวดลอมใหความเห็นประกอบ
กอนมีการดําเนินการดังกลาวทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ  สิทธิของบุคคลที่จะฟองรองหนวยราชการ หนวยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่นหรือองคกรอื่นของรัฐที่ไมปฏิบัติหนาที่ตามที่บัญญัติไวในกฎหมายตาม
วรรคหนึ่งและวรรคสองทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
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เจตนารมณของมาตรานี้คือสิทธิในการมีสวนรวมดานสิ่งแวดลอมโดยการผลักดันขององคการเอกชน
ดานสิ่งแวดลอมในชวงมี่มีการรางรัฐธรรมนูญ โดยมาตรานี้กําหนดใหประชาชนสามารถมีสวนรวมในการบํารุง
รักษาและใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพเพื่อคุมครองสงเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดลอม มาตรานี้ยังกําหนดวาการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบอยางรุน
แรงตอคุณภาพสิ่งแวดลอมจะกระทํามิไดหากไมผานการศึกษาและประเมินผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม 
(EIA) รวมทั้งความเห็นจากองคการอิสระดานสิ่งแวดลอม มาตรานี้ยังคุมครองสิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราช
การ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น หรือองคกรอื่นของรัฐ เพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามที่บัญญัติไว
ในกฎหมาย 

เนื่องจากกฎหมายที่จะมารองรับรัฐธรรมนูญตามมาตรานี้ยังไมไดบัญญัติออกมาบังคับใชจึงยังมี
ปญหาในทางปฏิบัติมาก โครงการขนาดใหญที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมจํานวนหลายโครงการที่สรางขึ้นหลัง
รัฐธรรมนูญประกาศใชไมไดดําเนินการตามมาตราดังกลาวโดยใหเหตุผลวากฎหมายยังไมบัญญัติออกมา ขณะ
ที่ฝายองคกรภาคประชาชนคัดคานและเสนอใหดําเนินการตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญเปนหลัก 

มาตรา 214 บัญญัติวาในกรณีที่คณะรัฐมนตรีเห็นวากิจการในเรื่องใดอาจกระทบถึงประโยชนไดเสีย
ของประเทศชาติหรือประชาชน  นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจปรึกษาประธานสภาผู
แทนราษฎรและประธานวุฒิสภาเพื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาใหมีการออกเสียงประชามติได การออกเสียง
ประชามติตองเปนไปเพื่อประโยชนในการขอคําปรึกษาความเห็นของประชาชนวาเห็นชอบหรือไมเห็นชอบกิจ
การสําคัญในเรื่องใดเรื่องหนึ่งตามวรรคหนึ่งซึ่งมิใชเรื่องที่ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญนี้ การออกเสียงประชามติที่
เกี่ยวกับบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือคณะบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะจะกระทํามิได ประกาศ(วาดวยการประชา
มติ) ตองกําหนดวันใหประชาชนออกเสียงประชามติซึ่งจะตองไมกอนเกาสิบวันแตไมชากวาหนึ่งรอยยี่สิบวันนับ
แตวันประกาศในราชกิจจานุเบกษาและวันออกเสียงประชามติตองกําหนดเปนวันเดียวกันทั่วราชอาณาจักร ใน
ระหวางที่ประกาศ(วาดวยการประชามติ)มีผลใชบังคับ รัฐตองดําเนินการใหบุคคลฝายที่เห็นชอบและไมเห็นชอบ
กับกิจการนั้นแสดงความคิดเห็นของตนไดโดยเทาเทียมกัน ผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ยอมมีสิทธิออกเสียงประชามติ ในการออกเสียงประชามติ หากผลปรากฎวามีผูมาใชสิทธิออกเสียงประชามติ
เปนจํานวนไมมากกวาหนึ่งในหาของจํานวนผูมีสิทธิออกเสียงประชามติใหถือวาประชาชนเสียงขางมากไมเห็น
ชอบดวยกับเรื่องที่ขอปรึกษานั้น แตถามีผูมาใชสิทธิออกเสียงประชามติมากกวาหนึ่งในหาของจํานวนผูมีสิทธิ
ออกเสียงประชามติและปรากฎวาผูออกเสียงประชามติโดยเสียงขางมากใหความเห็นชอบใหถือวาประชาชนโดย
เสียงขางมากเห็นชอบดวยกับเรื่องที่ขอปรึกษานั้น การออกเสียงประชามติตามมาตรานี้ใหมีผลเปนเพียงการให
คําปรึกษาแกคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น หลักเกณฑและวิธีการออกเสียงประชามติใหเปนไปตามกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยการออกเสียงประชามติ 

เจตนารมณของมาตรานี้คือการใหประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจในประเด็นที่เห็นวากระทบถึง
ประโยชนไดเสียของประเทศชาติหรือประชาชนโดยใชกระบวนการประชามติ ซึ่งโดยหลักการประชาธิปไตยแลว
ถือไดวาเปนการคืนอํานาจอธิปไตยเพื่อใหประชาชนกําหนดเจตจํานงของตนเองโดยประชาชนเปนผูตัดสินใจขั้น
สุดทายในประเด็นดังกลาวหรือกลาวงายๆก็คือการใชประชาธิปไตยทางตรงของประชาชนโดยผานการออกเสียง
ประชามติ แตเราจะเห็นไดวาผูรางรัฐธรรมนูญยังคํานึงถึงหลักการประชาธิปไตยแบบตัวแทนที่คณะรัฐมนตรีที่มา
จากการเลือกตั้งจะตองเปนผูตัดสินใจขั้นสุดทาย ดังนั้นจึงกําหนดใหการออกเสียงประชามติมีผลเปนเพียงการให
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คําปรึกษาแกคณะรัฐมนตรีซึ่งอาจไมมีผลตอการตัดสินใจหรือเปลี่ยนแปลงการตัดสินใจในเรื่องนั้นๆของคณะรัฐ
มนตรี  
 

การมีสวนรวมในระดับการปกครองตนเองโดยประชาชนในทองถิ่น 
ตามหลักการปกครองตนเองของประชาชนในทองถิ่นนั้น มาตราที่วาดวยการปกครองทองถิ่นของรัฐ

ธรรมนูญ 2540 (มาตรา 282-290)ใหน้ําหนักตอการมีสวนรวมของประชาชนในระดับการมีสวนรวมถึงระดับการ
ตัดสินใจและมีปฏิบัติการในการปกครองตนเองโดยประชาชนในทองถิ่น โดยเนนเรื่องความเปนอิสระของทองถิ่น
ตามหลักการปกครองตนเอง กลาวคือ 

มาตรา 282 บัญญัติวา ภายใตบังคับมาตรา 1 รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถิ่นตามหลักแหง
การปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น  

นอกจากนั้นมาตราอื่นๆในหมวดที่วาดวยการปกครองทองถิ่นก็ไดใหสิทธิและอํานาจของประชาชนใน
การมีสวนรวมทางการปกครองคอนขางมาก เชน การสามารถตรวจสอบและถอดถอนสมาชิกสภาหรือผูบริหาร
ทองถิ่นโดยวิธีการออกเสียงประชามติ (มาตรา 286) การเสนอขอบัญญัติทองถิ่นโดยตรงโดยผูมีสิทธิเลือกตั้งใน
ทองถิ่น (มาตรา 287) และการมีสวนรวมกับองคการปกครองสวนทองถิ่นในการจัดการนโยบายสิ่งแวดลอมที่มี
ผลกระทบตอทองถิ่น (มาตรา 290)   

เมื่อพิจารณาจากเจตนารมณของมาตราเหลานี้  เราจะเห็นไดวาแมรัฐธรรมนูญจะใหน้ําหนักตอการที่
ประชาชนจะสามารถเขามามีสวนรวมในระดับของการปกครองตนเองโดยยืนอยูบนหลักการของการกระจาย
อํานาจก็ตาม  แตมีปญหาเรื่องความไมชัดเจนในเรื่องขอบเขตและความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางทองถิ่นกับ
ชาติ ปญหาความขัดแยงระหวางการยอมรับสิทธิชุมชนในการดูแลจัดการทรัพยากรในทองถิ่นและอํานาจของรัฐ
บาลกลางและผูปกครองในระดับชาติ รัฐสวนกลางยังเปนผูตัดสินใจขั้นสุดทายในการดําเนินโครงการตางๆที่อาจ
มีผลกระทบตอทองถิ่น โดยรัฐบาลกลางจะอางอิงมาตรา 1 ที่ระบุวา ประเทศไทยเปนราชอาณาเดียวและจะแบง
แยกมิได เปนฐานในการกําหนดความสัมพันธเชิงอํานาจที่เหนือกวาอํานาจการตัดสินใจและหลักการปกครอง
ตนเองของทองถิ่น 
 

3.2.4 เนือ้หาการมีสวนรวมที่รัฐธรรมนญูเปดโอกาสใหประชาชน 
เมื่อพิจารณาในรายละเอียดของเนื้อหาในรัฐธรรมนูญโดยดูจากประเด็นที่รัฐธรรมนูญเปดโอกาสให

ประชาชนเขาไปมีสวนรวมแลวเราจะเห็นไดวาประเด็นหรือเนื้อหาเชิงนโยบายที่ประชาชนสามารถเขาไปมีสวน
รวมนั้นสามารถแบงไดเปน 4 ประเด็นคือ 
การมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม  
การมีสวนรวมในการวางแผนและกําหนดนโยบายตามที่กําหนดไวในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ  
การมีสวนรวมในการบริหารและตรวจสอบโครงการของรัฐ  
การมีสวนรวมในการเขาถึงเงื่อนไขและชองทางการมีสวนรวม  
 

การมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
การมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม เชน ที่ดิน ปาไม  แหลงน้ํา แรธาตุและ

พลังงาน เปนตน 
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การมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมในระดับชาติสามารถดูไดจาก 3 
มาตราคือมาตรา 46 เปนการรับรองสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม มาตรา 56 มี
เจตนารมณในการรับรองสิทธิของบุคคลที่จะรวมกับรัฐในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ และมาตรา 79 ใน
หมวดแนวนโยบายแหงรัฐที่วาดวยเรื่องส่ิงแวดลอม สวนในระดับทองถิ่นสามารถดูไดจากมาตรา 290 ที่ให
อํานาจองคกรปกครองทองถิ่นในการดูแลรักษาและจัดการทรัพยากรธรรมชาติในทองถิ่นกลาวคือ 

มาตรา 46 บุคคลซึ่งรวมกันเปนชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมยอมมีสิทธิมีสวนรวมในการจัดการการบํารุงรักษา 
และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน  

มาตรา 56 สิทธิของบุคคลที่จะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการบํารุงรักษาและการไดประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพและในการคุมครองสงเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม 
เพื่อใหดํารงชีพอยูไดอยางปกติและตอเนื่องในสิ่งแวดลอมที่จะไมกอใหเกิดอันตายตอสุขภาพอนามัยสวัสดิภาพ
หรือคุณภาพชีวิตของตนยอมไดรับความคุมครอง  
 

มาตรา 79 บัญญัติวารัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในการสงวน บํารุงรักษาและ
ใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ และความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลรวมทั้งมีสวนรวมในการสง
เสริมบํารุงรักษาและคุมครองคุณภาพสิ่งแวดลอมตามหลักการการพัฒนาที่ยั่งยืนตลอดจนควบคุมและกําจัด
ภาวะมลพิษที่มีผลตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพและคุณภาพชีวิตของประชาชน  

มาตรา 290  เพื่อสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมมีอํานาจหนา
ที่ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
  กฎหมายตามวรรคหนึ่ง  อยางนอยตองมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ 
การจัดการ  การบํารุงรักษา  และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมที่อยูในเขตพื้นที่ 

การเขาไปมีสวนรวมในการบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมที่อยูนอกเขตพื้นที่เฉพาะใน
กรณีที่อาจมีผลกระทบตอการดํารงชีวิตของประชาชนในพื้นที่ของตน 
การมีสวนรวมในการพิจารณาเพื่อริเริ่มโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพื้นที่ซึ่งอาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่ง
แวดลอมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพื้นที่ 
 

การมีสวนรวมตามนโยบายแหงรัฐตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ 
การมีสวนรวมในการวางแผนและกําหนดนโยบายตามที่กําหนดไวในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ เชน 

นโยบายการศึกษา นโยบายสาธารณสุข นโยบายสิ่งแวดลอม และการมีสวนรวมในการวางแผนพัฒนาทางการ
เมืองเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ 
การมีสวนรวมในการวางแผนและกําหนดนโยบายรัฐสามารถดูไดจากหลายมาตรา กลาวคือ 

มาตรา 76 บัญญัติวารัฐตองสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการกําหนดนโยบาย 
การตัดสินใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจสังคมและการเมืองรวมทั้งการตรวจสอบการใช
อํานาจรัฐทุกระดับ  
นอกจากนั้นสามารถดูไดจากหมวดแนวนโยบายแหงรัฐมาตราตางๆ เชน  

มาตรา 81 วาดวยนโยบายการศึกษา  
มาตรา 82 วาดวยนโยบายสาธารณสุข  
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มาตรา 84 วาดวยการจัดการที่ดิน  
แตอยางไรก็ตามมาตราตางๆเหลานี้ เราจะพบวาประชาชนไมสามารถเขาไปมีสวนรวมไดโดยตรง แต

ดําเนินการผานกลไกตัวแทนตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ อันไดแก สภาที่ปรึกษาเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติตามมาตรา 89 ซึ่งยังปญหาขอจํากัดในดานกฎหมายและการบังคับใชกฎหมาย 

การมีสวนรวมในการบริหารจัดการโครงการและการปฏิบัติงานของเจาหนาที่รัฐ 
การมีสวนรวมในการเขาถึงเงื่อนไขและชองทางการมีสวนรวม อันไดแก สิทธิทางการเมืองและสิทธิขั้น

พื้นฐานอื่นๆที่ทําใหประชาชนสามารถมีสวนรวมได เชน สิทธิในการชุมนุม สิทธิในการแสดงความคิดเห็น และ
สิทธิในการรับรูและเผยแพรขอมูลขาวสาร เปนตน 

การมีสวนรวมในการบริหารและตรวจสอบโครงการของรัฐ ซึ่งสวนใหญแลวจะเปนเรื่องของผลกระทบ
จากโครงการของรัฐในดานตางๆหรือการปฏิบัติงานจากเจาหนาที่รัฐและเปนการมีสวนรวมโดยผานกลไกอิสระที่
กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ 

การมีสวนรวมในการบริหารจัดการโครงการและการปฏิบัติงานของเจาหนาที่รัฐสามารถดูไดจาก
มาตรา 56 ในเรื่องการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอมและมาตรา 60 ในเรื่องการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของ
รัฐ กลาวคือ 

มาตรา 56 ในวรรคสองไดระบุวาการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบอยางรุน
แรงตอคุณภาพสิ่งแวดลอมจะกระทํามิไดเวนแตจะไดศึกษาและประเมินผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมและ
รวมทั้งไดใหองคการอิสระซ่ึงประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอมและผูแทนสถาบันอุดมศึกษาที่
จัดการศึกษาดานสิ่งแวดลอมใหความเห็นประกอบกอนมีการดําเนินการดังกลาวทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
มาตรานี้ยังใหสิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น หรือองค
กรอื่นของรัฐ เพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามที่บัญญัติไวในกฎหมายตามวรรคหนึ่งและวรรคสอง  

มาตรา 60 บัญญัติวาบุคคลยอมมีสิทธิมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่ของรัฐในการ
ปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรืออาจมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของตน ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
บทบัญญัติในมาตรานี้เปนการใหสิทธิเสรีภาพแกประชาชนที่ถูกละเมิดสิทธิในการพิจารณาของเจาหนาที่ของรัฐ
ในการปฎิบัติราชการทางปกครอง  

เราจะเห็นไดวามาตราเหลานี้เปนการใชสิทธิโดยผานกลไกอิสระตามรัฐธรรมนูญ เชน การประเมินผล
กระทบสิ่งแวดลอมโดยองคการอิสระดานสิ่งแวดลอมตามมาตรา 56 ซึ่งยังไมไดมีการจัดตั้งและออกกฎหมาย
เพื่ออนุวัติตามเจตนารมณของมาตราดังกลาว สวนมาตรา 60 เองก็ยังไมไดมีออกกฎหมายที่ชัดเจนถึงกระบวน
การมีสวนรวมของประชาชนในดานสิ่งแวดลอมโดยอาศัยกระบวนการทางปกครอง ยกเวนการใชสิทธิของประชา
ชนโดยสงเรื่องผานศาลปกครอง (ประเด็นเรื่องเงื่อนไขและขอจํากัดของการมีสวนรวมในการบริหารและดําเนิน
โครงการของรัฐนั้นจะมีการนําเสนอในรายละเอียดภายใตหัวขอเรื่องการบังคับใชรัฐธรรมนูญ) 
 
 
 

 การมีสวนรวมในการเขาถึงเงือ่นไขและชองทางการมีสวนรวม 
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 เงื่อนไขและชองทางการมีสวนรวมเพื่อใหประชาชนสามารถมีสวนรวมในกระบวนนโยบายนั้นสัมพันธ
กับมาตราตางๆในหมวดสิทธิเสรีภาพและกลไกที่จัดตั้งขึ้นเพื่อตอบสนองเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ทั้งในแงกล
ไกทางกฎหมายและทางองคกรที่จะมารองรับชองทางการมีสวนรวมดังกลาว  

รัฐธรรมนูญไดบัญญัติมาตราตางๆที่เกี่ยวของกับสิทธิเสรีภาพทางการเมืองและสิทธิพลเมือง โดย
เฉพาะ การรับรูขอมูลและการเขาไปมีสวนรวมโดยการพูด การเขียนและการกระทํา เชน  มาตรา 37 เสรีภาพใน
การสื่อสาร  มาตรา 39 เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น มาตรา45 เสรีภาพในการรวมกลุม และมาตรา 44 เสรี
ภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ  เปนตน 

เมื่อดูจากมาตราในรัฐธรรมนูญในประเด็นเรื่องสิทธิและเงื่อนไขในการเขาถึงสิทธิดังกลาวแลว เราจะ
เห็นไดวารัฐธรรมนูญคอนขางมีเจตนารมณในการยอมรับสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานเพื่อใหประชาชนสามารถแสดง
ออกถึงความตองการในการเขาไปมีสวนรวมไดในลักษณะปจเจกชน เชน การใชสิทธิทางศาล สวนการมีสวนรวม
ในลักษณะเปนกลุมหรือชุมชนนั้นยังไมมีความชัดเจน เงื่อนไขในการเขาถึงสิทธิดังกลาวยังขึ้นกับกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญที่จะบัญญัติออกมา นอกจากนั้นแลวรัฐธรรมนูญยังใหน้ําหนักตอการมีสวรวมโดยผานชอง
ทางเชิงสถาบันหรือชองทางที่เปนทางการมากกวาการใชปฏิบัติการมวลชน อีกทั้งรัฐธรรมนูญไมไดยอมรับเรื่อง
สิทธิในการดื้อแพงหรือการตอตานอํานาจรัฐยกเวนในการตอตานรัฐประหารตามมาตรา 65 
 
3.3  ความคืบหนาของการบังคับใชรัฐธรรมนูญ 
 นับตั้งแตมีการบังคับใชรัฐธรรมนูญเมื่อวันที่ 11 ตุลาคม 2540 เปนตนมา กลุมตางๆที่ไดรวมเคลื่อนไหว
ในชวงของการเรียกรองและการรางรัฐธรรมนูญไดเสนอความเห็นตอรัฐบาลในประเด็นเชิงนโยบายและแนวทาง
การพัฒนาเศรษฐกิจสังคมและการเมืองหรือการพื้นฟูเศรษฐกิจของประเทศหรือการอนุรักษภูมิปญญาทองถิ่น
โดยอางอิงบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญจํานวนมากประชาชนกลุมตางๆไดมีการการเคลื่อนไหวโดยอางอิงรัฐธรรม
นูญในหลายมาตราเพื่อมารองรับประเด็นหรือขอเรียกรองในการเคลื่อนไหวในกระบวนนโยบาย เชน  การอางอิง
มาตรา 58 สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของทางราชการ    การอางอิงมาตรา 59 สิทธิในการประชาพิจารณตอ
โครงการขนาดใหญของรัฐที่มีกระทบตอทองถิ่น   การอางอิงมาตรา 46 และมาตรา 56 สิทธิบุคคลและชุมชนใน
การจัดการสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ เปนตน 

รายงานวิจัยสวนนี้จะศึกษาถึงบทบัญญัติของกฎหมายประกอบที่มารองรับมาตราที่วาดวยการมีสวน
รวมของประชาชนที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ กฎหมายอื่นๆที่เกี่ยวของ ระเบียบราชการ ขอบังคับของหนวยงาน
ของรัฐและแนวปฏิบัติตางๆของกลไกตางๆที่มารองรับการบังคับใชรัฐธรรมนูญ โดยจะศึกษาถึงตัวบทของ
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญดังกลาวและการบังคับใชกฎหมายวาเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญใน
เรื่องการมีสวนรวมเพียงใด มีขอจํากัด หรือเงื่อนไขอยางไรบางที่มีผลตอการมีสวนรวมของประชาชน รวมทั้ง
ปญหาที่เกิดขึ้นจากความไมชัดเจนในตัวรัฐธรรมนูญ  ปญหาจากกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับและกลไกองคกร
อิสระตางๆที่สงผลถึงการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนนโยบาย  ตลอดจนปญหาความคาดหวังของประชา
ชนตอระดับการมีสวนรวมในกระบวนนโยบายกับความเปนจริงที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติ 
 

3.3.1 การมีสวนรวมของประชาชนทางนติิบัญญัติ  
แมวารัฐธรรมนูญจะบัญญัติเอาไววาอํานาจอธปิไตยเปนของปวงชน แตในทางปฏิบัติแลวประชาชน

สามารถมีสวนรวมในอํานาจอธิปไตยไดเฉพาะอํานาจทางนิติบัญญัติและอํานาจบริหารเทานั้น สวนการมีสวน
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รวมของประชาชนตออํานาจตุลาการนั้นไมสามารถกระทําไดเนื่องจากไมมีกฎหมายรองรับและยังมีขอถกเถียง
ในเชิงทัศนะเรื่องระดับของความเปนอิสระและการใชดุลยพินิของสถาบันตุลาการในกระบวนพิจารณาคดีความ
ตางๆ (ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 198 และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีแพง มาตรา 30-33) ยกเวน
ศาลปกครองและศาลรัฐธรรมนูญที่ประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นตอกระบวนพิจารณาและคําพิพากษา
ไดโดยไมถือวาเปนการละเมิดอํานาจศาลหรือดูหมิ่นศาลหรือผูพิพากษาแตอยางใด  

อยางไรก็ตามประชาชนสามารถมีสวนรวมในการตรวจสอบถอดถอนของผูดํารงตําแหนงระดับสูงของ
สถาบันตุลาการที่กระทําผิดตอหนาที่ในการยุติธรรมหรือทุจริตตอหนาที่ไดตามมาตรา 304 ของรัฐธรรมนูญ 
 

กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญที่รองรับการมีสวนรวม  
มาตราที่เกี่ยวของกับการมีสวนรวมของประชาชนทางนิติบัญญัติ แยกออกเปน  
1) การมีสวนรวมในการเสนอรางกฎหมายซึ่งสามารถแบงไดเปน 2 ระดับคือระดับชาติไดแกการเขาชื่อ

เสนอกฎหมายของประชาชน (มาตรา 170) และระดับทองถิ่น ไดแก การมีสวนรวมในการออกขอบัญญัติทองถิ่น 
(มาตรา 287)  

2) การมีสวนรวมในการเปนกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางกฎหมายที่เกี่ยวของกับกลุมผูดอยโอกาส 
เชน เด็ก สตรี คนชรา ผูพิการหรือทุพพลภาพ (มาตรา 190) 
 
 
 
 

พระราชบัญญัติการเขาช่ือเสนอกฎหมายของประชาชน (ตามม.170) 
หลักการในรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 170  บัญญัติวา ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 50,000 คนมีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธาน
รัฐสภาเพื่อใหรัฐสภาพิจารณารางกฎหมายตามที่กําหนดไวในหมวดสิทธิเสรีภาพของปวงชนชาวไทยและหมวด
แนวนโยบายแหงรัฐ  คํารองขอตามวรรคหนึ่งตองจัดทํารางพระราชบัญญัติเสนอมาดวย หลักเกณฑและวิธีการ
เขาชื่อรวมทั้งการตรวจสอบใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตามมาตรา170  

กลไกทางกฎหมายที่มารองรับการมีสวนรวมของประชาชนในการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายตามมาตรา 
170 ไดแกพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ.2542 ซึ่งไดกําหนดหลักการของผูมีสิทธิเขาชื่อ
เสนอกฎหมายวาตองเปนผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและไมเปนผูเสียสิทธิตามพรบ.เลือกตั้ง (ฉบับ
ที่ 2) พ.ศ. 2542 เนื่องจากการไมไดไปใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา 

พระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย 2542 ไดกําหนดวิธีการเขาชื่อเสนอกฎหมายไว 2 วิธี 
คือ  

ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 50,000 คนรวบรวมรายชื่อกันเองเสนอรางกฎหมายแลวรองขอตอ
ประธานรัฐสภา โดยรัฐสภาไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีดําเนินการตามพระราชบัญญัติดังกลาวตามประกาศรัฐ
สภา เรื่องหลักเกณฑและวิธีดําเนินการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ.2542 
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ผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวา 100 คนเสนอรางกฎหมายแลวรองขอใหคณะกรรมการการเลือกตั้ง
จัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมายใหครบ 50,000 โดยผานระบบการใชสิทธินอกเขต โดยคณะกรรมการการเลือก
ตั้งไดกําหนดวิธีปฏิบัติในการดําเนินการดังกลาวตามระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งวาดวยวิธีปฏิบัติในการ
จัดใหมีการเขาชื่อเสนอกฎหมายและหลักเกณฑการขอใชสิทธิเขาชื่อนอกเขตและการตรวจสอบ พ.ศ. 2542 
 
ความคืบหนาของการบังคับใช 

จากการศึกษาพบวาพระราชบัญญัติการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 และระเบียบวาดวยวิธีการ
เขาชื่อเสนอกฎหมายทั้ง 2 แบบนั้นมีปญหาในเรื่องขั้นตอนการดําเนินงานที่ยุงยากซับซอนและใชระยะเวลายาว
นานในการดําเนินการตามกระบวนการดังกลาว (รายละเอียดของปญหาและขอจํากัดของวิธีการการเขาชื่อเสนอ
กฎหมายตลอดจนตัวอยางกรณีการเขาชื่อเสนอกฎหมายขององคกรประชาชนจะอยูในบทที่4 ในสวนของการใช
กลไกรัฐธรรมนูญของภาคประชาชน)  
 เมื่อรางกฎหมายที่เสนอตามมาตรา170 สามารถเขาสูกระบวนการพิจารณาของรัฐสภาแลว เดิมตัว
แทนประชาชนผูเขาชื่อเสนอกฎหมายไมสามารถแถลงเจตนารมณของรางพระราชบัญญัติดังกลาวได เนื่องจากมิ
ใชผูแทนราษฎรหรือสมาชิกรัฐสภา ตอมาไดมีการแกขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎรใหผูแทนประชาชนที่
เขาชื่อเสนอกฎหมายสามารถชี้แจงตอสภาไดโดยเปนอํานาจของประธานสภาผูแทนราษฎร 

“..เลขาธิการสภาผูแทนราษฎรจะเปนผูเสนอรางกฎหมายดังกลาวตอสภาผูแทนราษฎร แตประธาน
อาจอนุญาตใหผูแทนประชาชนที่เขาชื่อดังกลาวสามารถรวมประชุมและชี้แจงตอสภาผูแทนราษฎรได..” (ขอ
บังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร (แกไขเพิ่มเติม)พ.ศ. 2544 หมวด 6)  

หลังจากผานการพิจารณารับหลักการโดยสภาผูแทนราษฎรแลว สภาจะแตงตั้งคณะกรรมการวิสามัญ
เพื่อพิจารณารางกฎหมายดังกลาวโดยอาจมีตัวแทนประชาชนผูเสนอกฎหมายเขาไปเปนกรรมาธิการวิสามัญดัง
กลาวไดหากไดรับการเสนอชื่อโดยรัฐบาลหรือพรรคการเมืองตางๆในฐานะผูทรงคุณวุฒิ (แตมิใชในฐานะผูเสนอ
รางกฎหมาย  

จากการศึกษาถึงการบังคับใชกฎหมายที่รองรับมาตรา 170 ของรัฐธรรมนูญนั้นจะพบวามีเพียงรางพระ
ราชบัญญัติปาชุมชน พ.ศ. เทานั้นที่อาศัยกระบวนการเขาชื่อ 50,000รายชื่อและสามารถผานกระบวนการตางๆ
เขาไปไดโดยใชเวลาประมาณ 2 ปและขณะนี้กําลังอยูในระหวางการพิจารณารัฐสภา โดยในชวงของการ
พิจารณารางดังกลาวผูแทนของผูเสนอรางพรบ.ปาชุมชนดังกลาวไมสามารถสงตัวแทนเขาไปชี้แจงในสภาผูแทน
ราษฎรไดเนื่องจากรางพระราชบัญญัติดังกลาวไดถูกเสนอกอนการแกไขขอบังคับการประชุมสภา (กรณีศึกษา
เรื่องรางพรบ.ปาชุมชน ปญหาและขอจํากัดจะอยูในสวนของการใชกลไกรัฐธรรมนูญของภาคประชาชน)  
 

พระราชบัญญัติวาดวยการเขาช่ือเพื่อเสนอขอบัญญัติทองถิ่น (ตามม.287) 
มาตรา 287  ระบุวา ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดมีจํานวนไมนอยกวากึ่ง

หนึ่งของจํานวนผูมีมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองทองถิ่นนั้นมีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธานสภาทองถิ่นเพื่อให
สภาทองถิ่นออกขอบัญญัติไดคํารองขอตามวรรคหนึ่งตองจัดทํารางขอบัญญัติทองถิ่นเสนอมาดวย หลักเกณฑ
และวิธีการเขาชื่อรวมทั้งการตรวจสอบใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
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พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญตามมาตรา 287 

 กลไกทางกฎหมายที่มารองรับการมีสวนรวมของประชาชนในทองถิ่นในทางนิติบัญญัติที่ตั้งตามรัฐ
ธรรมนูญมาตรา 287 คือพระราชบัญญัติวาดวยการเสนอขอบัญญัติทองถิ่น พ.ศ. 2542 โดยไดกําหนดหลักการ
ของผูมีสิทธิเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถิ่นวาตองเปนผูมีสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและไมเปนผูเสีย
สิทธิตามพรบ.เลือกตั้ง (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542อันเนื่องจากการไมไดไปใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
สมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกองคกรปกครองทองถิ่นในพื้นที่นั้นๆ 
ความคืบหนาของการบังคับใช 
 ในทางปฏิบัติแลวการเสนอขอบัญญัติทองถิ่นสามารถเปนไปไดยากมากเนื่องจากตองใชชื่อผูมีสิทธิ
เลือกตั้งในทองถิ่นไมต่ํากวากึ่งหนึ่งของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองทองถิ่นนั้นๆ เชน 
กรุงเทพมหานครมีผูมีสิทธิเลือกตั้งประมาณ 6 ลานคน หากคนกรุงเทพตองการเสนอขอบัญญัติทองถิ่นจะตอง
เขาชื่อถึง 3 ลานคน หรือประชาชนในเขตเทศบาลระดับเทศบาลนครอาจตองใชรายชื่อผูมีสิทธิเลือกตั้งเปนแสน
คนเพื่อเสนอขอบัญญัติทองถิ่น ดังนั้นการเสนอขอบัญญัติทองถิ่นตามมาตรา 287 ในหลายๆพื้นที่จึงยากกวาการ
มีสวนรวมทางนิติบัญญัติตามมาตรา 170 เสียอีกและจนถึงบัดนี้ยังไมมีการเขาชื่อเพื่อเสนอขอบัญญัติทองถิ่น
โดยประชาชน (รายละเอียดเร่ืองการบังคับใชรัฐธรรมนูญเพื่อรองรับการมีสวนรวมของประชาชนในทองถิ่นตลอด
จนปญหาและขอจํากัดสามารถดูไดในบทที่ 4 ในสวนขององคกรปกครองทองถิ่น) 
 

ขอบังคับและระเบียบรัฐสภาวาดวยการมีสวนรวมเปนกรรมาธิการในการพิจารณาราง
กฎหมาย 

มาตรา 190 ระบุวาการพิจารณารางพระราชบัญญัติที่ประธานสภาผูแทนราษฎรวินิจฉัยวามีสาระ
สําคัญเกี่ยวกับเด็กสตรีและคนชราหรือผูพิการหรือทุพพลภาพ หากสภาผูแทนราษฎรมิไดพิจารณาโดยกรรมาธิ
การเต็มสภาใหสภาผูแทนราษฎรตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนเกี่ยวกับ
บุคคลประเภทนั้นมีจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมาธิการทั้งหมด 
 

ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎรตามมาตรา 190และระเบียบที่เกี่ยวของ 
มาตรา190 เปนการกําหนดหลักการเรื่องการมีสวนรวมของตัวแทนผูดอยโอกาสในพิจารณารางกฎหมายหรือ
นโยบายที่เกี่ยวกับกลุมผูดอยโอกาสซึ่งรัฐสภาสามารถนําไปปฏิบัติตามไดโดยการแกไขระเบียบขอบังคับที่เกี่ยว
ของโดยไมจําเปนตองตราเปนกฎหมาย ซึ่งสภาผูแทนราษฎรไดดําเนินการแกไขขอบังคับการประชุมสภาผูแทน
ราษฎรในขอ 77ทวิ ในหมวดของกรรมาธิการวารางพระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับเด็ก สตรี และคนชราหรือผูพิการ
หรือทุพพลภาพโดยกําหนดใหกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวมีที่มาจากผูแทนองค
การเอกชนเกี่ยวกับบุคคลประเภทนั้นๆจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมาธิการทั้งหมด โดยการ
เสนอชื่อและคัดเลือกนั้นเปนไปตามระเบียบตามที่ประธานสภากําหนด (ขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร
แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2541, ขอ 19) 

เพื่อใหเปนไปตามขอบังคับ สภาผูแทนราษฎรไดออกระเบียบวาดวยการเสนอชื่อและคัดเลือกผูแทน
องคการเอกชน 2544 โดยกําหนดวาองคการเอกชนที่มีสิทธิเสนอชื่อจะตองจดทะเบียนโดยถูกตองตามกฎหมาย 
มีฐานะเปนนิติบุคคล มีวัตถุประสงคเพื่อดําเนินกิจการที่เกี่ยวกับเด็ก สตรี และคนชราหรือผูพิการหรือผูทุพพล



 59

ภาพและดําเนินกิจการมาไมนอยกวา 1 ป องคกรดังกลาวจะตองสงรายชื่อบุคคลพรอมประวัติยอของผูแทนองค
การ หลักฐานการจดทะเบียนขององคการและความประสงควาใหบรรจุชื่อผูแทนองคการในบัญชีรายชื่อผูแทน
องคการเอกชนดานเด็ก, ดานสตรี, ดานคนชรา หรือดานผูพิการหรือผูทุพพลภาพ(ระเบียบสภาผูแทนราษฎรวา
ดวยการเสนอชื่อและคัดเลือกผูแทนองคการเอกชนเพื่อใหสภาเลือกตั้งเปนกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระ
ราชบัญญัติที่มีสาระสําคัญเกี่ยวกับเด็ก สตรี และคนชราหรือผูพิการหรือผูทุพพลภาพ พ.ศ. 2544) ซึ่งบัญชีราย
ชื่อของผูแทนองคการเอกชนนี้จะมีการปรับปรุงทุกป ตอเมื่อมีการพิจารณารางกฎหมายหรือแกไขกฎหมายที่
เกี่ยวของกับกลุมเด็ก สตรี คนชรา ผูพิการหรือทุพพลภาพ ที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรจะคัดเลือกบุคคลจากองค
การเอกชนตามบัญชีรายชื่อดังกลาวเพื่อเขาไปเปนกรรมาธิการรวมพิจารณารางกฎหมาย  
 
ความคืบหนาในการบังคับใช 

นับตั้งแตรัฐธรรมนูญประกาศใช มีเพียงพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติมวิธีพิจารณาความอาญา ฉบับที่ 
26 พ.ศ. 2542 (กรณีคดีที่เกี่ยวกับเด็ก) และรางพระราชบัญญัติชื่อสกุล พ.ศ. ที่ผูแทนองคการเอกชนดานเด็ก
และผูแทนองคการเอกชนดานสตรีไดเขาไปรวมพิจารณาตามลําดับ   
ทั้งนี้เนื่องจากขอจํากัดของระเบียบของสภาผูแทนราษฎรที่กําหนดใหองคการเอกชนที่สามารถสงบัญชีรายชื่อได
จะตองเปนนิติบุคคลและจดทะเบียนถูกตองตามกฎหมายทําใหองคการเอกชนขนาดเล็กหรือกลุมเคลื่อนไหวทาง
สังคมที่ทํางานเกี่ยวของกับกลุมผูดอยโอกาสไมสามารถเขาไปมีสวนรวมในการพิจารณารางกฎหมายที่อาจเกี่ยว
ของกับกลุมตน นอกจากนั้นการเสนอชื่อผูแทนองคการเอกชนจากบัญชีรายชื่อนั้นยังเปนการเสนอชื่อโดยสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรที่สังกัดพรรคการเมืองที่เขารวมเปนกรรมาธิการวิสามัญดังกลาวโดยเปนเอกสิทธิของสมาชิก
นั้น ทําใหการคัดเลือกผูแทนองคการเอกชนเขาไปในคณะกรรมการวิสามัญเปนการตอรองผลประโยชนระหวาง
พรรคการเมืองที่จะเสนอชื่อ หรือตองอาศัยการโนมนาว (Lobby) ภายใตฐานของการเมืองแบบกลุมผลประโยชน
เพื่อใหไดมาซึ่งรายชื่อมากกวาการคํานึงถึงคุณสมบัติหรือความเหมาะสมของผูแทนองคการเอกชนนั้นๆ 
 

ตารางที ่3-1 การมีสวนรวมของประชาชนทางนติิบญัญัติ 
 
1.การมีสวนรวมในการเสนอรางกฎหมาย 
มาตรา 
ในรธน. 

พรบ.รองรับ ระเบียบ/ประกาศ 
ขอบังคับ 

องคกร 
รองรับ 

สถานภาพ หมายเหต ุ

1. ผูมีสิทธิ
เลือกตั้ง 
50,000คน
สามารถเขา
ช่ือเสนอ
กฎหมาย 
(ม.170) 

พรบ.การเขาชื่อ
เสนอกฎหมาย 
2542 โดย 
1.1 ประชาชน
50,000คนเขา
ชื่อกันเองให
ครบจํานวน  

 
 
 
1) ประกาศรัฐสภา
เรื่องหลักเกณฑ
และวิธีการเขาชื่อ
เสนอกฎหมาย 

 
 
 
สนง.เลขาธิก
ารสภาผู
แทนราษฎร 

 
 
 
เสนอ   5  
ผาน 1 

1.ผูที่ไมไปเลือกตั้งสส./
สว.ไมมีเขาชื่อเสนอรางกม 
2. ประกาศรัฐสภากําหนด
ใหผูเสนอกฎหมายตองออก
คาใชจายเอง 
3.ระเบียบรัฐสภาไมกําหนด
เวลาตรวจสอบเอกสารแต
กําหนดเวลาสงเอกสารเพิ่ม
แค 30 วัน 
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 1.2  ประชาชน
100 คนริเริ่ม
โดยขอให
กกต.จัดการให 

2) ระเบียบกกต.วา
ดวยวิธีปฏิบัติใน
การจัดใหมีการเขา
ชื่อเสนอกม.และ
เกณฑการใชสิทธิ
นอกเขต 

สนง.กกต. 
กกต.จังหวัด 

เสนอ 2 
ผาน 1 

1.หากผานขั้นตอน
กกต.แลว จะไปเขาขั้นตอน
ของรัฐสภาตามขอ 1.1 
2.ระเบียบกกต.กําหนด
ระยะเวลา 90 วันใหคนมา
ลงชื่อที่กกต.จังหวัดใหครบ 
50,000  
3.หากผูใชสิทธิอยูนอกเขต
เลือกตั้งตองมาดําเนินการ
กอนอยางนอย 10 วัน 
4.ระเบียบไมกําหนดระยะ
เวลาในการสอบขอเท็จจริง 

การมีสวนรวม
ในการ
พิจารณาราง
กฎหมายตาม 
ม.170 

 ขอบังคับประชุม
สภา 2544 หมวด 
6 ขอ 123 

 ยังไมเคยใช ประธานอาจใหตัวแทนผู
เสนอรางเขาชี้แจงตอสภา 
หากสภารับหลักการใหแตง
ตั้งตัวแทนผูเสนอรางรวม
เปนกรรมาธิการวิสามัญ 
 
 

2. การเขาช่ือ
เสนอขอ
บัญญัติทอง
ถ่ิน (ม.287) 

พรบ.การเขาชื่อ
เสนอขอบัญญัติ
ทองถิ่น 2542 

 กทม/ อบจ/
เทศบาล/
อบต 
เมืองพัทยา  

ยังไมมี 1.จํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้ง
ในทองถิ่นตองไมต่ํากวากึ่ง
หนึ่งเขาชื่อเสนอตอสภา
ทองถิ่น 
2. ผูที่ไมไปเลือกตั้งสส.,
สว.และองคกรทองถิ่นจะ
เสียสิทธิในการเขาชื่อเสนอ
ขอบัญญัติ 
 

 
2. การมีสวนรวมในการรวมพิจารณารางกฎหมาย 
มาตราในรธน. พรบ.รอง

รับ 
ระเบียบ/ ประกาศ 
ขอบังคับ 

องคกรรองรับ สถานภาพ หมายเหต ุ

1. การเปนกรรมาธิ
การวิสามัญพิจารณา
กม.เกี่ยวกับเด็ก สตรี 
คนชรา ผูพิการ 

 1.ขอบังคับการ
ประชุมสภาผูแทนฯ 
2542 ขอ19 (แทน 
77 ทวิ) 

สนง.เลขาธิกา
รสภาผูแทน
ราษฎร 

1.ป.วิ
อาญา 
ฉ.20 (เด็ก) 
2.พรบ.ช่ือ
สกล (สตรี) 
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(ม.190) 2.ระเบียบสภาผูแทน
ราษฎรวาดวยการคัด
เลือกผูแทนองคการ
เอกชน 2544 

สกุล (สตรี) 

 
 

3.3.2   การมีสวนรวมของประชาชนทางบริหาร 
การมีสวนรวมของประชาชนทางบริหารสามารถแยกออกไดเปน 2 สวนคือ  

การมีสวนรวมของประชาชนโดยอาศัยกลไกสถาบันรัฐสภาและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญทําหนาที่ตรวจสอบ
การทํางานของฝายบริหารแทนประชาชน  

การมีสวนรวมของประชาชนโดยตรงในกระบวนนโยบายซึ่งมี 2 สวนไดแก การมีสวนรวมในกระบวน
การตัดสินใจเชิงนโยบายและการดําเนินโครงการ และการมีสวนรวมในการตรวจสอบและถอดถอนฝายบริหาร
และผูดํารงตําแหนงระดับสูง (แตงานวิจัยชิ้นนี้จะศึกษาเฉพาะมาตราที่เกี่ยวของกับการมีสวนรวมในกระบวนการ
เชิงนโยบายทางเศรษฐกิจและสังคม แตจะไมศึกษาถึงมาตราที่วาการตรวจสอบถอดถอนฝายบริหารซึ่งหัวขอดัง
กลาวจะอยูในรายงานวิจัยหัวขอเรื่องการตรวจสอบองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ) 
 

การมีสวนรวมโดยผานกลไกรัฐสภาและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
หลักการในรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญไดเปดโอกาสใหประชาชนสามารถมีสวนรวมทางบริหารไดโดยผานกลไกเชิงสถาบันซึ่งประกอบดวย
กลไกรัฐสภา ไดแก สภาผูแทนราษฎร (มาตรา 98-120) และวุฒิสภา (มาตรา 121-135) และกลไกอิสระตามรัฐ
ธรรมนูญ เชน สภาที่ปรึกษาเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (มาตรา 89), คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แหงชาติ (มาตรา 199-200), ผูตรวจการแผนดินรัฐสภา (มาตรา 196-198) และศาลปกครอง (มาตรา 276-280) 
ที่กําหนดชองทางและเงื่อนไขการมีสวนรวมของประชาชนในกลไกตางๆเหลานี้ตามกฎหมายบัญญัติ 
 
ความคืบหนาของการบังคับใช 

สภาผูแทนราษฎร 
ประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมทางการเมืองไดโดยผานการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทั้งสมาชิกแบบ
แบงเขตและแบบบัญชีรายชื่อ แตการมีสวนรวมในกระบวนนโยบายนั้นยังไมมีกลไกเชิงสถาบันมารองรับนอก
จากการเสนอผานผูแทนราษฎรใหนําเรื่องเขาสูการประชุมสภาโดยการตั้งกระทูถามหรือเสนอญัตติในสภา แตทั้ง
นี้ยอมขึ้นกับทัศนคติหรือการเห็นความสําคัญของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในประเด็นนั้นๆ  

การมีสวนรวมในระบบกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎรนั้นแบงเปนคณะกรรมาธิการสามัญและคณะ
กรรมาธิการวิสามัญประจําสภาผูแทนราษฎร โดยสมาชิกกรรมาธิการสามัญประจําสภาจํานวน 23 คณะจะตอง
เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเทานั้น แตประธานกรรมาธิการสามารถแตงตั้งที่ปรึกษากรรมาธิการและคณะอนุ
กรรมาธิการที่มีองคประกอบมาจากภาคประชาชนไดในฐานะผูทรงคุณวุฒิ อยางไรก็ตามประชาชนสามารถยื่น
หนังสือรองเรียนเปนลายลักษณเพื่อใหกรรมาธิการประชุมในประเด็นที่เห็นวาเปนปญหาได การประชุมกรรมาธิ
การโดยปกติเปนการประชุมแบบปดไมเปดโอกาสใหบุคคลทั่วไปหรือส่ือมวลชนเขาไปมีสวนรวมในการรับรูได 
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สวนคณะกรรมาธิการวิสามัญประจําสภาผูแทนเพื่อพิจารณารางกฎหมายหรือประเด็นเฉพาะเรื่องนั้นประชาชน
ไมสามารถเขาไปมีสวนรวมไดยกเวนไดรับการเสนอชื่อจากคณะรัฐมนตรีหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรในฐานะผู
ทรงคุณวุฒิ ยกเวนคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางกฎหมายที่มีสาระสําคัญเกี่ยวกับเด็ก สตรี คนชราหรือ
ผูพิการหรือทุพพลภาพตามที่ไดกลาวมาแลวในหัวขอของการมีสวนรวมทางนิติบัญญัติ  

วุฒิสภา  
หลักการการทํางานของวุฒิสภาไมไดแตกตางไปจากสภาผูแทนราษฎร ไมวาจะเปนการประชุมวุฒิสภา

และการประชุมกรรมาธิการสามัญและวิสามัญประจําวุฒิสภา กลาวคือประชาชนไมสามารถเขามามีสวนรวมใน
กระบวนนโยบายไดนอกจากการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาหรือไดรับการเสนอชื่อจากคณะรัฐมนตรี
หรือจากสมาชิกวุฒิสภาในกรณีของการแตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญประจําวุฒิสภา (ขอบังคับการประชุม
วุฒิสภา พ.ศ.2541,ขอ76) และอาจเขารวมไดในฐานะอนุกรรมการของกรรมาธิการสามัญประจําวุฒิสภา หาก
คณะกรรมาธิการสามัญชุดนั้นๆตั้งคณะอนุกรรมการขึ้นมาเพื่อพิจารณาประเด็นเฉพาะ 

บุคคลภายนอกที่ไดรับการเสนอชื่อมักเปนผูทรงคุณวุฒิมากกวาประชาชนทั่วไป  เชน คณะกรรมาธิการ
วิสามัญเพื่อศึกษาและรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับผลกระทบของการใชรัฐธรรมนูญ มีบุคคลภาย
นอกที่ไมใชสมาชิกวุฒิสภาจํานวน 4 คนโดยมีฐานะเปนผูทรงคุณวุฒิ เชน เลขาสถาบันพระปกเกลา, นัก
กฎหมาย, อธิบดีกรมประชาสัมพันธ เปนตน (รายชื่อคณะกรรมาธิการวิสามัญประจําวุฒิสภา)  

อยางไรก็ตามบางกรรมาธิการประจําวุฒิสภาอาจมีกลไกที่เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมใน
กระบวนนโยบายได เชน คณะกรรมาธิการการมีสวนรวมซึ่งเปนกรรมาธิการสามัญประจําวุฒิสภาไดกําหนดให
การประชุมของกรรมาธิการการมีสวนรวมเปนการประชุมแบบเปดเผยประชาชนทั่วไปและผูส่ือขาวสามารถเขา
รวมประชุมได แตการมีสวนรวมดังกลาวยังเปนการมีสวนรวมในระดับรวมรับฟงการประชุมกรรมาธิการ สวนใน
ระดับของการแสดงความเห็นนั้นตองกระทําโดยการเขียนเปนลายลักษณอักษร (รายละเอียดโครงสรางการ
ทํางานของกรรมาธิการการมีสวนรวมของวุฒิสภาจะอยูในบทที่ 4 ในสวนของโครงสรางชองทางการมีสวนรวม
ภายใตรัฐธรรมนูญใหม) 
 

สภาที่ปรึกษาเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
สภาที่ปรึกษาตั้งขึ้นตามมาตรา 89 ของรัฐธรรมนูญเพื่อทําหนาที่ใหคําปรึกษาและขอเสนอแนะตอคณะ

รัฐมนตรีในปญหาดานนโยบายเศรษฐกิจและสังคมซึ่งอาจเรียกไดวาเปนกลไกตัวแทนของภาคประชาชนในการ
เขาไปมีสวนรวมในกระบวนนโยบายภายใตการรับรองจากรัฐธรรมนูญ  
ความเปนตัวแทนของภาคประชาชนในสภาที่ปรึกษาฯยังเปนประเด็นที่ถูกตั้งคําถามเพราะโดยวิธีคิดของการจัด
ตั้งสภาที่ปรึกษามาจากฐานคิดของสภาผูทรงคุณวุฒิหรือสภาของกลุมวิชาชีพ และองคกรเฉพาะในภาค
เศรษฐกิจและสังคมมากกวาตัวแทนของประชาชนทั่วไป แมวาพรบ.สภาที่ปรึกษาเพื่อพัฒนาเศรษฐกิและสังคม
แหงชาติจะกําหนดใหสมาชิกของสภาที่ปรึกษาจํานวน 99 คนมาจากการเลือกตั้งโดยออม (โดยเปนกระบวนการ
สรรหาจากกลุมวิชาชีพ, องคการเอกชน, ผูแทนองคกรตางๆในภาคเศรษฐกิจและภาคสังคมและทรัพยากร และ
กลุมผูทรงคุณวุฒิ) แตจากตัวเลขที่ ปรากฎเราจะพบวาสมาชิกสภาที่ปรึกษาสวนใหญมาจากตัวแทนกลุมธุรกิจ
ขณะที่ตัวแทนเกษตรกร องคกรชาวบาน หรือกลุมผูดอยโอกาสมีสัดสวนในจํานวนที่นอยเกินไป (พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยสภาที่ปรึกษาเพื่อพัฒนาเศรษฐกิและสังคมแหงชาติ พ.ศ. 2542) 
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การมีสวนรวมของประชาชนในประชุมของสภาที่ปรึกษาฯยังเปนการมีสวนรวมในระดับของการรวมรับ
รูเนื่องจากเปนการประชุมแบบเปดเผยทุกคนสามารถเขารวมรับฟง ใหขอมูลและความคิดเห็นได ประชาชนทั่ว
สามารถนําเสนอประเด็นที่ตองการใหสมาชิกสภาที่ปรึกษาพิจารณาแตการเลือกเรื่องที่จะพิจารณาเพื่อศึกษา
และใหความเห็นตอคณะรัฐมนตรีนั้นยังเปนการตัดสินใจภายในของสมาชิกในองคกร (รายละเอียดของโครง
สรางและการทํางานของสภาที่ปรึกษาจะอยูในบทที่ 4 ในสวนของโครงสรางชองทางการมีสวนรวมภายใตรัฐ
ธรรมนูญใหม) 
 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติเปนกลไกที่จัดตั้งขึ้นตามมาตรา 199-200 ของรัฐธรรมนูญ 2540 

เพื่อทําหนาที่ในการปกปองคุมครองและสงเสริมสิทธิเสรีภาพตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญโดยผานกระบวน
การเลือกตั้งโดยออม ในกระบวนการเสนอชื่อและสรรหารายชื่อคณะกรรมการนั้นไดรับการมองวาเปนกระบวน
การที่เปดกวางและพยายามใหประชาชนเขามามีสวนรวมใหมากที่สุดและคํานึงถึงหลักความเสมอภาคหญิงชาย
ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ (พระราชบัญญัติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ พ.ศ. 2542) 
รายงานการวิจัยฉบับนี้จะไมประเมินกลไกคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติในเรื่องของการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการทํางานของคณะกรรมการฯเนื่องจากเปนกลไกหลักในการคุมครองตามหัวขอสิทธิเสรีภาพและ
ศักดิ์ศรีความเปนมนุษยมากกวาประเด็นเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนนโยบาย  
 

ผูตรวจการแผนดินรัฐสภา 
ผูตรวจการแผนดินรัฐสภาเปนกลไกที่จัดตั้งตามรัฐธรรมนูญมาตรา 196-198 โดยมีหนาที่พิจารณาสอบ

สวนหาขอเท็จจริงตามคํารองเรียนของประชาชนในกรณีการไมปฏิบัติตามกฎหมาย  การปฏิบัตินอกเหนืออํานาจ
หนาที่  หรือการละเวนไมปฏิบัติหนาที่ของขาราชการและเจาหนาที่ของรัฐ ที่กอใหเกิดปญหาความเสียหายหรือ
ความไมเปนธรรมตอประชาชน (พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินรัฐสภา พ.ศ.) 

เนื่องจากการทํางานของผูตรวจการแผนดินรัฐสภาเปนการทํางานในเชิงวินิจฉัยประเด็นทางกฎหมาย
ทําใหกระบวนการคัดเลือกตัวผูตรวจการแผนดินรัฐสภาไมไดมีลักษณะเปนตัวแทนหรือมีกระบวนการมีสวนรวม
ของประชาชนยกเวนใหบุคคลที่คิดวาตนมีคุณสมบัติตามที่กําหนดมาสมัครซึ่งสวนใหญเปนนักกฎหมายมา
สมัครเปนผูตรวจการแผนดินรัฐสภา (พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินรัฐสภา 
พ.ศ.) 

ประชาชนสามารถมีสวนรวมในการทํางานของผูตรวจการแผนดินรัฐสภาในระดับของการใหขอมูลขาว
สารโดยผานกระบวนการรองเรียนทั้งโดยวาจาและโดยลายลักษณอักษร แตการพิจารณาดําเนินการตามขอรอง
เรียนนั้นเปนการวินิจฉัยของผูตรวจการซึ่งเรื่องที่รองเรียนจํานวนมากถูกพิจารณาวาไมเขาขายภาระหนาที่ของผู
ตรวจการแผนดินรัฐสภาหรือไมเขาหลักเกณฑของการรองเรียน (รายละเอียดโครงสรางและการทํางานของผู
ตรวจการแผนดินรัฐสภาจะอยูในบทที่ 4 ในสวนของโครงสรางและชองทางการมีสวนรวม) 
 

ศาลปกครอง 
ศาลปกครองเปนกลไกตามรัฐธรรมนูญตามมาตรา 276-280 ทําหนาที่พิพากษาคดีที่เปนขอพิพาท

ระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชนและของรัฐบาลดวยกันเอง โดยเนนขอพิพาทที่เปนคดี
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ทางปกครอง รวมทั้งการปฏิบัติหนาที่หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย หรือการออกกฎระเบียบที่ไม
สุจริต การใชดุลยพินิจโดยมิชอบหรือการเลือกปฏิบัติหรือการสรางภาระใหประชาชนโดยไมจําเปน (พระราช
บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยศาลปกครอง พ.ศ.) 

เนื่องจากการทํางานของศาลปกครองมีลักษณะเปนการทํางานแบบสถาบันตุลาการและตองการผู
ชํานาญการที่มีองคความรูเฉพาะทําใหกระบวนการคัดเลือกตุลาการศาลปกครองเปนกระบวนการที่จํากัดวงอยู
เฉพาะนักกฎหมายและไมไดสะทอนความเปนตัวแทนของภาคประชาชนหรือมีกระบวนการการมีสวนรวมของ
ประชาชนตอการสรรหาตุลาการศาลปกครอง 

อยางไรก็ตามประชาชนสามารถเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการทํางานของศาลปกครองในระดับของ
การใหขอมูลขาวสารโดยผานการฟองรองคดีทางปกครองและสามารถเขาไปรับฟงการพิจารณาคดีดังกลาวได
เนื่องจากเปนการพิจารณาอยางเปดเผย และสามารถวิพากยวิจารณการพิจารณาหรือพิพากษาคดีของศาลปก
ครองไดหากเปนการวิจารณโดยสุจริตโดยไมถือเปนการละเมิดอํานาจศาลหรือดูหมิ่นศาลหรือตุลาการแตอยาง
ใด (รายละเอียดโครงสรางและการทํางานของศาลปกครองจะอยูในบทที่ 4 ) 
 

3.3.3  การมีสวนรวมทางตรงของประชาชนในกระบวนนโยบาย 
 
หลักการในรัฐธรรมนูญ 

การมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนนโยบายสามารถแยกไดเปน 2 ระดับคือการมีสวนรวมใน
ระดับนโนบายและการมีสวนรวมในระดับโครงการ ระดับของการเขาไปมีสวนรวมของประชาชนสามารถแยก
แยะไดเปน 4 ระดับคือ 1) ระดับของการรับรูและเขาถึงขอมูล, 2)ระดับของการแสดงความคิดเห็นใหขอมูลและ
เผยแพรขอมูล, 3)ระดับของการรวมตัดสินใจในนโยบายหรือโครงการที่มีผลกระทบตอวิถีชีวิตของตนและ 
4)ระดับการดําเนินการปกครองตนเองโดยประชาชนในทองถิ่น 

โดยหลักการแลวการมีสวนรวมในระดับของการวางแผนและกําหนดนโยบายสามารถดูไดจากมาตรา 
76 ที่วารัฐตองสงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการกําหนดนโยบาย การตัดสินใจทางการ
เมือง การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจสังคมและการเมืองรวมทั้งการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐทุกระดับและ
มาตรา 79 ที่รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในการสงวน บํารุงรักษาและใชประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติ และความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลรวมทั้งมีสวนรวมในการสงเสริมบํารุงรักษา
และคุมครองคุณภาพสิ่งแวดลอมตามหลักการการพัฒนาที่ยั่งยืนตลอดจนควบคุมและกําจัดภาวะมลพิษที่มีผล
ตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพและคุณภาพชีวิตของประชาชน  

ในระดับโครงการ รัฐธรรมนูญไดกลาวถึงการมีสวนรวมของประชาชนในการรับรูขอมูลคําชี้แจงและเหตุ
ผลในการดําเนินการโครงการหรือกิจกรรมและการมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นตามมาตรา 59 ที่วา 
บุคคลยอมมีสิทธิไดรับขอมูล คําชี้แจงและเหตุผลจากหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
สวนทองถิ่น กอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม 
สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสําคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น และมีสิทธิแสดงความ
คิดเห็นของตนในเรื่องดังกลาว ทั้งนี้ ตามกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ 
 
การบังคับใช 
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การประเมินการบังคับใชจะแยกออกเปน 2 สวนคือการมีสวนรวมในระดับนโนบายตามมาตรา 76และ
79 และการมีสวนรวมในระดับโครงการตามมาตรา 59 และแยกระดับของการเขาไปมีสวนรวมของประชาชนเปน 
4 ระดับคือ  
1) การมีสวนรวมในการรับรูและเขาถึงขอมูลเชิงนโยบาย 
2)การมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นใหขอมูลและเผยแพรขอมูล 
3)การมีสวนรวมตัดสินใจ (Share-decision)ในนโยบายหรือโครงการ 
4)การปกครองตนเองโดยประชาชนในทองถิ่น 
 

การมีสวนรวมในการรับรูและเขาถึงขอมูลเชิงนโยบาย 
ปจจุบันสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของทางราชการตามมาตรา 58 ไดมีพระราชบัญญัติขอมูลขาว

สารของทางราชการ พ.ศ. 2540  กําหนดรายละเอียดไว  ซึ่งสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารนี้จะทําใหประชาชนจะ
ไดรับรูถึงความเปนไปในการบริหารราชการแผนดินและกระบวนการทํางานที่เปดเผยทําใหการเมืองมีความโปรง
ใสประชาชนสามารถที่จะมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นและการตรวจสอบอํานาจรัฐไดอยางมีขอมูลขาว
สารที่เพียงพอแตเนื่องจากเปนพระราชบัญญัติที่ออกกอนรัฐธรรมนูญประกาศใช (กันยายน 25407 ทําใหกลไกที่
มารองรับตามมาตรา 58  ในการรับรูขอมูลหรือขาวสารสาธารณะในครอบครองของหนวยราชการกระทําไดอยาง
ไมเต็มที่  

ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการพ.ศ.2540 กําหนดใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการขอ
มูลขาวสารของทางราชการขึ้นมาโดยมีรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานและตั้งสํานักงานคณะ
กรรมการขอมูลขาวสารซึ่งหนวยงานระดับกองสังกัดสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีมาทําหนาที่ธุรการและ
วิชาการ นอกจากนั้นยังตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร 5 สาขาคือตางประเทศและ ความมั่น
คงของประเทศ, เศรษฐกิจและการคลังระหวางประเทศ, สังคม การบริหารราชการแผนดินและการบังคับใช
กฎหมาย, การแพทยและสาธารณสุข และเทคโนโลยี อุตสาหกรรมและการเกษตรเพื่อพิจารณากรณีที่หนวยราช
การไมยอมใหขอมูลขาวสารตอประชาชนเมื่อประชาชนไปติดตอขอตรวจดูวาเปนขอมูลที่กระทบความมั่นคงของ
รัฐ ความปลอดภัยของประชาชนและสวนไดสวนเสียของประชาชนหรือไม 
 ในทางปฏิบัติแลวประชาชนยังไมสามารถใชสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารไดเทาที่ควรเนื่องจากไมมี
การกําหนดระยะเวลาที่หนวยงานที่ถูกรองขอจะใหขอมูลแกประชาชนผูรองเรียน อีกทั้งองคกรอิสระตามรัฐธรรม
นูญก็อางวาอยูนอกเหนือการบังคับของพระราชบัญญัติ เชน กรณีการขอขอมูลของกกต.และปปช.เปนตน (ราย
ละเอียดโครงสรางและการทํางานของคณะกรรมการขอมูลขาวสารจะอยูในบทที่ 4 ในสวนของโครงสรางและชอง
ทางการมีสวนรวมของประชาชน) 
 

การมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นและใหขอมูลเชิงนโยบาย 
มาตราที่วาดวยการมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นและใหขอมูลมีอยู 2 มาตราคือมาตรา 40 ที่

เกี่ยวของกับการใชส่ือในฐานะทรัพยากรสาธารณะและมาตรา 59 ที่วาดวยสิทธิในการไดรับขอมูลและแสดง
ความคิดเห็นตอโครงการที่มีผลตอส่ิงแวดลอมและคุณภาพชีวิตของชุมชน กลาวคือ 
 

มาตรา 40 การใชส่ือในฐานะทรัพยากรสาธารณะ 
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หลักการตามมาตรา 40 ยังไมสามารถปฏิบัติไดเปนจริงเนื่องจากกลไกทางกฎหมายและทางองคกรที่
จะมารองรับยังไมสามารถดําเนินการได กลาวคือ พระราชบัญญัติที่จะมารองรับหลักการตามมาตรา 40 ที่ระบุ
ใหคล่ืนความถี่ที่ใชในการสงวิทยุกระจายเสียงวิทยุโทรทัศนและวิทยุโทรคมนาคมเปนทรัพยากรส่ือสารของชาติ
เพื่อประโยชนสาธารณะนั้น ขณะนี้มีการออกเปนพระราชบัญญัติไปแลว 2 ฉบับคือพระราชบัญญัติคล่ืนความถี่
วิทยุโทรทัศนและโทรคมนาคม พ.ศ. 2543 และพระราชบัญญัติประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 ขณะที่
รางพระราชบัญญัติประกอบกิจการวิทยุโทรทัศนยังอยูในขั้นของการรางกฎหมายโดยสํานักกฤษฎีกาเปนองคกร
รับผิดชอบ  
สวนองคกรอิสระที่มาทําหนาที่จัดสรรคลื่นความถี่ดังกลาวก็ยังไมสามารถจัดตั้งไดเนื่องจากกระบวนการสรรหา
คณะกรรมการกระจายเสียงวิทยุโทรทัศนแหงชาติ (กสช.) และคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ(กทช.)
ถูกตัดสินจากศาลปกครองวาเปนกระบวนการที่ไมชอบธรรมและขณะนี้ยังอยูในกระบวนการอุทธรณและ
พิจารณาโดยศาลปกครองสูงสุด 
 

 
 
 
 
มาตรา 59 สิทธิในการไดรับขอมูลและแสดงความคิดเห็นในการดาํเนินโครงการ 
หลักการตามมาตรา 59 คือการใหประชาชนไดทราบขอมูลขาวสารและเหตุผลตางๆกอนที่หนวยราช

การจะดําเนินโครงการใดๆในชุมชนและใหสิทธิแกประชาชนในการแสดงความคิดเห็นโดยวิธีประชาพิจารณตอ
การดําเนินโครงการดังกลาว 

ในปจจุบันยังไมมีการตรากฎหมายอนุวัติการใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ โดยในการปฎิบั
ติที่ผานมายังคงใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ 
พ.ศ.2539 ซึ่งมีปญหามากเนื่องจากหลายโครงการเชนโครงการทอสงกาซและโรงแยกกาซ อําเภอจะนะ จังหวัด
สงขลา นั้น การจัดใหมีการประชาพิจารณไดกระทําภายหลังที่รัฐไดตัดสินใจแลวซึ่งถูกวิจารณวาเปนการกระทํา
ที่ขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
  ระเบียบดังกลาวไดกําหนดใหผูมีสิทธิในการตัดสินใจสั่งใหมีการประชาพิจารณคือ  รัฐมนตรี  ผูวาราช
การจังหวัด เมื่อเห็นวาการดําเนินโครงการของรัฐ เรื่องใด ซึ่งหนวยงานของรัฐในสังกัดจัดใหมีขึ้น  อาจมีผล
กระทบตอส่ิงแวดลอม  วัฒนธรรม  อาชีพ  ความปลอดภัย  วิถีชีวิต  หรืออาจกอใหเกิดความเสียหายแกชุมชน
หรือสังคม  และอาจนําไปสูขอโตเถียงหลายฝาย  สมควรรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสีย  หนวยงานของรัฐ  
และบุคคลอื่นเพื่อเปนแนวทางประกอบการตัดสินใจของรัฐ (ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความ
คิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ.2539 ขอ7) 

ขณะนี้มีความพยายามในการรางพระราชบัญญัติประชาพิจารณขึ้นมา แตยังมีปญหาตั้งแตขั้นตอน
การมีสวนรวมของประชาชนนับแตเริ่มกระบวนการ เชน การแตงตั้งคณะกรรมการ การมีสวนรวมในการกําหนด
ประเด็นและกรอบการประชาพิจารณและปญหาที่เกี่ยวกับการมีสวนรวมอื่นๆ ทามกลางความขัดแยงในนโยบาย
และโครงการพัฒนาของรัฐจึงมีความจําเปนที่จะตองเรงดําเนินการออกกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการ
ประชาพิจารณที่สอดรับกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  
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การมีสวนรวมตัดสินใจ (Share-decision) ในนโยบายหรือโครงการของรัฐ 
ประเด็นเรื่องการมีสวนรวมในระดับรวมตัดสินใจนั้นยังเปนขอถกเถียงวาเปนเจตนารมณของรัฐธรรม

นูญหรือไม เพราะแมจะมีมาตรา 46 และ 56 ที่บัญญัติใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมในการดําเนิน
นโยบายและโครงการที่อาจมีผลกระทบตอการดําเนินชีวิตของประชาชน แตเนื่องจากยังไมมีกลไกทางดาน
กฎหมายหรือองคกรมารองรับจึงทําใหเกิดความไมชัดเจนถึงระดับของการมีสวนรวมที่รัฐธรรมนูญเปดโอกาสให 
แมวาองคกรประชาชนจํานวนมากจะอางมาตราดังกลาวเพื่อสะทอนถึงความตองการในระดับของการมีสวนรวม
ตัดสินใจในนโยบายหรือโครงการที่มีผลกระทบตอชุมชนของตน    

นอกจากนั้นยังมีมาตรา 214 ที่วาดวยการมีสวนรวมตัดสินใจของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในประเด็น
ที่รัฐบาลเห็นวากระทบถึงประโยชนไดเสียของประชาชนแตพระราชบัญญัติวาดวยการออกเสียงประชามติตาม
มาตรา 214 ของรัฐธรรมนูญปจจุบันเปนเพียงการเปดโอกาสใหประชาชนสามารถมีสวนรวมตัดสินใจกับฝาย
บริหาร แตผลของการลงประชามติเปนเพียงแคการใหคําปรึกษาแกคณะรัฐมนตรีเทานั้น จึงยังไมเคยปรากฏวามี
การเปดใหประชาชนออกเสียงประชามติในประเทศไทยแตอยางใด 
 

การปกครองตนเองโดยประชาชนในทองถิ่น 
เราจะเห็นไดวาการอางอิงอํานาจในการจัดการทรัยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมเปนเรื่องที่สําคัญยิ่ง

ของประชาชนรวมตลอดทั้งการอางอิงองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการมีอํานาจในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ  แตขอบเขตแหงอํานาจกลับไมชัดเจนวาใครมีอํานาจระดับใดระหวางชุมชนทองถิ่น  องคกร
ปกครองสวนทองถิ่นและรัฐบาลสวนกลาง   

แมรัฐธรรมนูญ 2540 จะไดบัญญัติหมวดที่วาดวยการปกครองทองถิ่น (มาตรา 282-290) โดยมีสาระ
สําคัญในการใหความเปนอิสระแกทองถิ่นตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น 
(มาตรา 282)  แตปญหาความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางรัฐสวนกลางกับทองถิ่นยังมีความไมชัดเจนถึงขอบเขต
อํานาจของแตละฝาย แมจะมีพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจออกมาประกาศใชแต
กฎหมายดังกลาวก็ไมไดกําหนดขอบเขตอํานาจของทองถิ่นในการตัดสินใจตอการดําเนินนโยบายหรือการดําเนิน
โครงการโดยเฉพาะในโครงการที่มีความขัดแยงระหวางทองถิ่นกับหนวยงานราชการสวนกลาง  

นอกจากนั้นรัฐสวนกลางสามารถอาง มาตรา 1 ที่บัญญัติวาประเทศไทยเปนราชอาณาจักรหนึ่งเดียว
จะแบงแยกไมได ทําใหการมีสวนรวมตัดสินใจของประชาชนในทองถิ่นไมสามารถสิ้นสุดไดที่ทองถิ่นและหลักการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่นไมสามารถปฏิบัติได 
 
3.4 บทสรุป 

มาตราตางๆในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ที่วาดวยการมีสวนรวมของประชาชนนั้นอาจเรียกไดวาเปนการ
เปดพื้นที่และสรางกลไกการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนนโยบายที่มากกวาการไปลงคะแนนเสียงเลือก
ตั้งแลวมอบอํานาจใหผูบริหารที่มาจากการเลือกตั้งไปกําหนดนโยบายและบริหารประเทศในนามของประชาชน
แมวาจะมีขอโตแยงวารัฐธรรมนูญไดกําหนดกลไกการมีสวนรวมของประชาชนเอาไวก็เพราะมีจุดมุงหมายเพื่อให
การเมืองมีเสถียรภาพมากกวาคํานึงถึงหลักการมีสวนรวมของประชาชนอยางแทจริง  
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แมในรัฐธรรมนูญ 2540 จะกลาวถึงแนวคิดเรื่องการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในกระบวน
การทางปกครองแตการศึกษาตัวบทในมาตราตางๆในรัฐธรรมนูญจะพบวาแนวคิดเรื่องการมีสวนรวมดังกลาว
ดําเนินการโดยผานกลไกระบบตัวแทนมากกวาการมีสวนรวมโดยตรง เมื่อศึกษาถึงระดับของการมีสวนรวมที่เปด
โอกาสใหนั้นเราจะพบวาประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนนโยบายเพียงแคในระดับของการรับรูขอ
มูลและการแสดงความคิดเห็นมากกวาการรวมตัดสินใจ การมีสวนรวมดังกลาวประชาชนยังเปนฝายรับขณะที่รัฐ
เปนผูกระทําการและเปนผูตัดสินใจเพียงฝายเดียวในกระบวนนโยบาย  

สืบเนื่องจากความขัดแยงทางความคิดในกระบวนการรางรัฐธรรมนูญระหวางแนวคิดเรื่องการปฏิรูปกล
ไกของระบบประชาธิปไตยแบบตัวแทน (Representative Democracy)กับแนวคิดเรื่องการเพิ่มพื้นที่การมีสวน
รวมทางตรงของประชาชนในกระบวนนโยบายประกอบกับความไมม่ันใจวาประชาธิปไตยทางตรงจะสามารถเกิด
ไดจริงในสังคมไทย ทําใหมาตราตางๆของรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของกับการมีสวนรวมมีความขัดแยงกันหรือไมมี
ความชัดเจนเพียงพอและเปดโอกาสใหมีการตีความตามสภาพความขัดแยงและความสัมพันธเชิงอํานาจในแต
ละชวงเวลา  

ปญหาขอจํากัดและความสับสนที่เกิดขึ้นจากความไมชัดเจนในตัวรัฐธรรมนูญทําใหมีการชวงชิงจาก
แตละฝายในการตีความถึงเจตนารมณของรัฐธรรมนูญวาเปดโอกาสใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมหรือไม แบบ
ไหนและเพียงไร ในหลายมาตราที่เปดโอกาสใหประชาชนเปนฝายริเริ่มในการเขาไปมีสวนรวมเชิงนโยบายแตก็
ตองขึ้นกับการตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญที่จะมารองรับซ่ึงยังไมมีการดําเนินการเทาที่ควรหรือหากดําเนิน
การแลวกฎหมายรัฐธรรมนูญที่มารองรับกลับสรางเงื่อนไขที่กีดกันหรือเปนอุปสรรคตอการมีสวนรวมของประชา
ชนทางนโยบาย  

ปญหาจากกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ระเบียบและขอบังคับของหนวยราชการที่มีขั้นตอนการ
ดําเนินงานที่ยุงยากซับซอน ตองอาศัยระยะเวลาอันยาวนานและงบประมาณที่มากพอสมควรและหลายครั้งไม
สามารถควบคุมผลลัพทที่จะออกมาได ทําใหประชาชนไมสามารถใชกลไกทางรัฐธรรมนูญโดยตรงเพื่อเขาไปมี
สวนรวมในการกําหนดหรือเปล่ียนแปลงนโยบาย แตตองอาศัยการกดดัน โนมนาว ภายใตบริบทของการเมือง
แบบเกาเพื่อใหไดมาตามประเด็นที่เรียกรอง 

ปญหาจากกลไกองคกรอิสระตางๆที่เกี่ยวของกับการมีสวนรวมของประชาชน  แมวารัฐธรรมนูญจะ
กําหนดใหประชาชนสามารถเขาไปมีสวนรวมไดโดยผานองคกรอิสระที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญ เราจะพบวา
ประชาชนไมสามารถเขาไปมีสวนรวมไดโดยตรงตองอาศัยการรองเรียนผานผูแทนขององคกรซึ่งยอมขึ้นกับทัศ
นคติหรือการเห็นความสําคัญในประเด็นนั้นๆ  หลายองคกรประชาชนไมสามารถเขามามีสวนรวมไดนอกจาก
การมีสวนรวมในกระบวนการเสนอชื่อสมาชิกในองคกรซึ่งบางองคกรมีคําถามเรื่องความเปนตัวแทนของประชา
ชนในองคกรนั้นๆ บางองคกรมีกลไกที่เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมได เชน การเขารวมรับฟงการ
ประชุมแตไมสามารถแสดงความคิดเห็นในที่ประชุมไดหรือตองกระทําโดยการเขียนเปนลายลักษณอักษร บาง
องคกรเปดโอกาสใหแสดงความคิดเห็นแตไมสามารถเขาไปมีสวนรวมในการกําหนดประเด็นที่องคกรจะ
พิจารณา (Setting Agenda) บางองคกรเรื่องที่ประชาชนรองเรียนถูกพิจารณาวาไมเขาขายภาระหนาที่ของผู
แทนองคกรนั้นๆ หรือประชาชนตองยอมรับผลของการตัดสินโดยไมสามารถเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการ
พิจารณา ผลจากการที่ประชาชนไมสามารถเขาไปมีสวนรวมไดโดยตรงหรือไดในบางระดับและไมสามารถคาด
การณถึงผลลัพทของการพิจารณาขององคกรอิสระดังกลาวได ทําใหประชาชนไมคอยไปใชกลไกองคกรอิสระเทา



 69

ที่ควร หรือใชเพื่อเสริมสรางความชอบธรรมใหกับประเด็นที่ตนเรียกรองมากกวาใชเพื่อคาดหวังถึงผลลัพทที่จะ
ออกมาจากการดําเนินงานขององคกรอิสระนั้น ๆ 

ปญหาความขัดแยงในกระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบาย แมวาโดยหลักการแลวรัฐธรรมนูญไดกําหนด
การมีสวนรวมของประชาชนในระดับของการวางแผนและกําหนดนโยบายรวมทั้งการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ
ทุกระดับตามมาตรา 76 และการมีสวนรวมของประชาชนในระดับโครงการโดยผานการรับรูรูขอมูลขาวสารและ
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามมาตรา 59 แตขอจํากัดของกฎหมายหรือการที่ยังไมมีการตรา
ตรากฎหมายอนุวัติการใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ทําใหประชาชนไมสามารถเขาไปมีสวนรวมได
อยางเต็มที่ ประกอบกับอํานาจการตัดสินในในการดําเนินโครงการนั้นอยูที่คณะรัฐมนตรีหรือกลไกฝายบริหาร
ราชการสวนกลางทําใหประชาชนไมสามารถใชกลไกตามรัฐธรรมนูญเพื่อผลักดันในการเปลี่ยนแปลงนโยบาย
หรือโครงการใดๆได นอกจากนั้นความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางทองถิ่นกับสวนกลางที่รัฐสวนกลางยังมีการรวม
ศูนยในเชิงนโยบายและการกําหนดโครงการอีกทั้งยังสามารถอางอิงความชอบธรรมและความเหนือกวาในเชิง
อํานาจทําใหการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนนโยบายในระดับทองถิ่นเปนไปไดยากหรืออาจเรียกวาไม
สามารถเปนไปได 

ปญหาความคาดหวังของประชาชนตอการมีสวนรวมและความเชื่อม่ันตอระบอบประชาธิปไตยเปน
ประเด็นที่ไดรับหยิบยกขึ้นมาพิจารณาโดยเฉพาะในชวงของความขัดแยงในการจัดการทรัพยากรที่มีผลกระทบ
ตอทองถิ่นหรือวิถีชีวิตประชาชน ทามกลางความสลับซับซอนของปญหาและความคาดหวังของประชาชนตอ
ระบบการเมือง รัฐธรรมนูญถูกมองวาจะเปนทางออกในการแกไขความขัดแยง หรืออยางนอยที่สุดจะเปนกลไก
ในการสรางกระบวนการที่นําไปสูการแกไขความขัดแยงและความตึงเครียดทางการเมืองโดยผานชองทางการมี
สวนรวมของประชาชน  

กลาวโดยสรุปหาปหลังการบังคับใชรัฐธรรมนูญภายใตขอจํากัดของกลไกทางดานกฎหมาย ระเบียบขอ
บังคับ องคกรอิสระและเงื่อนไขตางๆที่ยังไมสมบูรณในการรองรับการมีสวนรวมของประชาชน ทําใหรัฐธรรมนูญ
ไดถูกตั้งคําถามวาจริงๆแลวเปดโอกาสใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในกระบวนนโยบายแคไหนในระดับใดและ
สอดคลองกับความคาดหวังของประชาชนหรือไม ขอที่นาสังเกตก็คือความขัดแยงระหวางความคาดหวังของ
ประชาชนตอระดับการมีสวนรวมกับความเปนจริงที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติอาจจะมีผลตอความชอบธรรมของรัฐ
ธรรมนูญและประชาธิปไตยในอนาคต 
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บทที่ 4 
โครงสรางชองทางการมีสวนรวมภายใตรัฐธรรมนูญใหม 

 
  ภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 การมีสวนรวมของประชาชนในการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมไดรับการใหความสําคัญสูงมากขึ้นอยางไมเคยมีมากอน  มีการกําหนด
กลไกและกฎหมายหลายประการในการรองรับและเอื้ออํานวยความสะดวกใหกับประชาชนในการ
มีสวนรวมมากมาย  กระนัน้ก็ตามการมสีวนของประชาชนในภาคปฏิบัติดูเหมือนจะมีปญหาตาง ๆ 
สกัดกั้นประชาชนไมใหเขาถึงการมีสวนรวมไดอยางแทจริงหรือหากมสีวนรวมก็ดําเนินไปอยางขาด
ประสิทธิภาพเทาที่ควร  ปญหาเหลานัน้มีสาเหตุนานบัประการทั้งในดานโครงสรางระเบยีบ
กฎหมาย ดานวัฒนธรรม ดานกระบวนการจัดการ และดานพฤติกรรม  ในสวนนี้จะมุงอธิบาย
ปญหาในระดับโครงสรางและบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ เพื่อชี้ใหเห็นวา แทจริงแลวรัฐธรรมนูญมี
เจตนาใหประชาชนมีสวนรวมในระดับใด และบทบัญญติัตาง ๆ นําไปสูปญหาอยางไร  ภายใตการ
ปฏิบัติงานขององคกรตาง ๆ ทั้งที่ไดรับการจัดตั้งโดยรฐัธรรมนูญและโดยกฎหมายอื่น รวม 7 องค
กร ประกอบดวย กรรมาธกิารการมีสวนรวมของวุฒิสภา  สภาที่ปรึกษาเศรษฐกจิและสังคมแหง
ชาติ   สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ   สํานกังานคณะกรรมการ
ขอมูลขาวสารของทางราชการ   ผูตรวจการแผนดินรัฐสภา   ศาลปกครอง และองคกรปกครองสวน
ทองถิน่ 
 

4.1 คณะกรรมาธิการการมีสวนรวมของวุฒิสภา 
สมาชิกวุฒิสภายุคใหมภายใตรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  มทีี่มาจากการเลือกตั้งโดยประชา

ชน นับเปนครั้งแรกในประวัติศาสตรการเมืองของสังคมไทยที่ประชาชนมีสิทธิในการเลือกตั้ง
สมาชิกวุฒิสภาโดยตรง เมือ่ป 2543    ในอดีตนั้นวุฒสิภาเปนสภาที่หางไกลจากการรับรูของ
ประชาชนมากเพราะสมาชิกวุฒิสภาไดรับการแตงตั้งจากนายกรัฐมนตรีและผูมีอํานาจอืน่ ๆ  
สมาชิกวุฒิสภาจึงไมมีบทบาทในการสรางกระบวนการมสีวนรวมทางการเมืองของประชาชน   
เมื่อกลไกการไดมาของสมาชิกวุฒิสภาไดเปลี่ยนแปลงไปเปนการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน 
ประกอบกับการที่รัฐธรรมนญูฉบับป 2540 ไดเนนการมีสวนรวมของประชาชน สมาชกิวุฒสิภา
จํานวนหนึ่งจงึไดตระหนักถงึกระบวนการมสีวนรวมของประชาชน โดยเห็นวา ภารกจิของวุฒิสภา 
ไดแก การตรวจสอบฝายบรหิาร  การกลัน่กรองกฎหมาย การสรรหาผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระ 
และการตรวจสอบการทุจริตคอรัปชั่น ลวนแลวแตเปนภารกิจที่จาํเปนตองอาศัยขอมูลจากประชา
ชนทัง้สิน้  โดยในการตรวจสอบการบรหิาร และการตรวจสอบการทุจริตนั้น การรองเรียนของ

















 

 

79

 

ประชาชนตอการปฏิบัติหนาที่ของฝายบรหิารนบัวาเปนแหลงขอมูลสําคัญใหกับวฒุิสมาชกิได
ดําเนนิการตอไปไดอยางมีประสิทธิภาพ   สําหรับการกลั่นกรองกฎหมายก็เชนเดยีวกนัการไดขอ
มูลจากกลุมทีเ่กี่ยวของกับกฎหมายนัน้ ๆ จะทําใหสมาชิกวุฒิสภามีขอเท็จจริงและขอคิดเห็นที่รอบ
ดานมากขึ้นเพื่อประกอบการตัดสินใจ และในบางกรณีก็อาจใหประชาชนที่เกี่ยวของกับกฎหมาย
นั้นไดมีสวนรวมในการพิจารณากฎหมายในฐานะกรรมาธิการดวย  สวนในการสรรหาผูดํารง
ตําแหนงในองคกรอิสระ  ขอมูลจากประชาชนเกี่ยวกับบุคคลที่จะดํารงตําแหนงกม็คีวามสาํคัญไม
นอยเชนเดียวกัน    ภายใตการหลกัคิดเชนนี ้สมาชิกวฒุิสภาจึงไดผลักดันใหมีการจัดตั้งกรรมมาธิ
การการมีสวนรวมของประชาชนขึน้มา อยางไรก็ตามในระยะแรกของการริเร่ิมนั้นมีสมาชิกวุฒิสภา
สวนนอยเทานัน้ที่เหน็ดวย  เนื่องจากองคประกอบของสมาชกิมีความหลากหลายซึ่งอาจจาํแนก
อยางสงัเขปออกเปนสามกลุม กลุมแรกกลุมอิงการเมือง สมาชกิกลุมนี้มีความสัมพนัธเกีย่วของกบั
พรรคการเมืองซึ่งมฐีานคิดเกี่ยวกบัการมสีวนรวมยังไมแจมชัดและโครงสรางทางความคิดยังยึดติด
กับระบบการเมืองแบบเดิมที่อิงอยูบนพื้นฐานของระบบอุปถัมภและการแลกเปลี่ยนผลประโยชน  
กลุมที่สองกลุมสังคมสงเคราะห สมาชิกสวนใหญมาจากอดีตขาราชการซึ่งมีหลกัคิดในการมอง
การมีสวนรวมเสมือนเปนการสังคมสงเคราะห หรือมองวาประชาชนเปนผูรองขอและตนเองอยูใน
ฐานะและตําแหนงทีม่ีโอกาสมากกวาดงันัน้จะสนองตอบความตองการของประชาชนโดยเนนการ
ใหวัตถุส่ิงของในเชิงพิธีกรรมเสียเปนสวนมาก   และกลุมที่สามกลุมปฏิรูป สมาชกิมาจากนักวชิา
การ กลุมวิชาชีพ และผูเคยทํางานในองคกรพัฒนาเอกชน กลุมนี้มีหลักคิดที่มองเห็นความสาํคญั
ของการมีสวนรวมของประชาชนและพยายามผลักดนั และเอื้ออํานวยความสะดวกใหประชาชนมี
สวนรวมในกระบวนการตาง ๆ ของรัฐสภา       สมาชกิผูริเร่ิมในการจัดตั้งคณะกรรมาธิการการมี
สวนรวมของประชาชนหลายหลายคน  ไดพยายามกระตุนและทาทายสมาชกิกลุมอ่ืน ๆ  โดยชี้ให
เห็นวา รัฐธรรมนูญฉบับนี้เนนการมีสวนรวมของประชาชนและในสถานการณปจจุบันการเมือง
ภาคประชาชนกําลงัเขมขน วุฒิสภาไมควรจะตกขบวนรถไฟ ในที่สุดวุฒิสภาจึงไดอนุมัติใหมกีาร
จัดตั้งกรรมาธกิารการมีสวนรวมของประชาชนขึน้มา 

นิรันดร พิทกัษวัชระ เลขานุการกรรมาธกิารการมีสวนรวมระบุวา พนัธกิจของคณะกรรมา
ธิการที่สําคัญมีสองประการคือ ประการแรก มุงสรางและขยายวัฒนธรรมการมีสวนรวมขึ้นในวฒุิ
สภา และประการที่สอง ผลักดันภารกิจของวุฒิสภาเชื่อมโยงกับเครือขายภาคประชาชน เชน เครือ
ขายเรื่องทรัพยากรและสิ่งแวดลอม และเครือขายการตานคอรัปชั่น 
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ชองทางและกลไกการมีสวนรวมของประชาชน 

ในการดําเนนิงานของคณะกรรมาธิการการมีสวนรวมของประชาชนไดกําหนดชองทางให
ประชาชนมีสวนรวมไดหลายชองทางดงันี ้

การเปดโอกาสใหประชาชนและสื่อมวลชนเขาไปรับฟงการประชุมของกรรมาธกิาร โดยมี
การประกาศประชาสัมพนัธใหกลุมตาง ๆ เขารวมไดอยางอิสระ  ยกเวนหากมกีารประชุมลับก็จะ
ไมอนุญาตใหเขารวมฟง  การดําเนินการของกรรมาธกิารการมีสวนรวมมีลักษณะตรงกันขามกบั
กรรมาธิการอื่น ๆ  ซึ่งปกติจะไมเปดโอกาสใหส่ือมวลชนและประชาชนเขาฟงการประชุม ยกเวน
กรณีเฉพาะจริง ๆ จึงจะใหส่ือมวลชนและประชาชนเขารวมฟงการประชุม  และในการรวมฟงการ
ประชุมของคณะกรรมาธิการการมีสวนรวมของประชาชนนัน้จะเปดโอกาสใหประชาชนไดซักถาม
หรือแสดงความคิดเห็นไดแกตองเขียนเปนลายลักษณอักษร 

การเปดรับคํารองเรียนและรองทุกข จากกลุมประชาชนผูประสบปญหา เพื่อนําไปสูการตั้ง
และบรรจุเปนญัตติเขาที่ประชุมกรรมาธิการ  หากเรื่องที่เขามาไมเกีย่วของกับกรรมาธิการมีสวน
รวมโดยตรงกจ็ะสงตอใหกรรมาธิการอื่น ๆ ที่เกี่ยวของ  สําหรับการดําเนนิการในเรื่องที่รองเรียน
เขามานั้น คณะกรรมาธิการการมีสวนรวมใชยทุธศาสตรคูขนานโดยดานหนึง่ยึดหลักประเพณี
ปฏิบัติ คือการเชิญฝายที่เกี่ยวของโดยเฉพาะภาครัฐเขามาชี้แจง ในอีกดานหนึง่นัน้ยึดหลักการ
สรางวฒันธรรมใหม โดยจะนําคณะกรรมาธิการลงไปสอบสวนในพืน้ที่ จัดเวทีใหผูเดือดรอนไดส่ือ
สารกับสาธารณะ เพื่ออํานวยความสะดวกและเปดโอกาสใหประชาชนที่อยูในพืน้ที่ปญหาไดมี
สวนรวมมากขึ้น 

การใหประชาชนมีสวนรวมในการรางกฎหมาย  โดยกรรมาธิการจะไปจัดประชุม
สาธารณะ(Public Meeting) เพื่อรับฟงความคิดเหน็ของประชาชน  และไดพยายามผลักดนัให
ประชาชนผูเสนอกฏหมายเปนกรรมาธิการวิสามัญในการพิจารณากฎหมายทีพ่วกเขาเสนอมา 
กรรมาธิการกาํลังมีแผนดําเนินการสงเสรมิการมีสวนรวมของประชาชนมีสวนรวมในเชิงรุก โดยจะ
ใหรางวัลแกโรงเรียนที่ใหนักเรียนมีสวนรวมในการรางหลกัสูตร รวมรางระเบียบ และรวมในการจัด
การบริหารบางสวนเชน การบริการโรงอาหาร หรือรานคา ของโรงเรียน   โดยในการดําเนินการนัน้
จะประกาศประชาสัมพันธใหโรงเรียนแตละแหงที่สนใจเสนอแนวทางที่ตนเองปฏิบัติมายังกรรมาธิ
การ จากนัน้คณะกรรมาธิการก็จะลงไปตรวจสอบ โรงเรียนใดที่ชนะเลิศก็จะไดรับการประกาศ
เกียรติคุณและนําไปเปนตัวแบบใหกับโรงเรียนอื่น ๆ     ในอนาคตคณะกรรมาธิการยังมีแผนขยาย
การสงเสริมในลักษณะนี้ไปยงั โรงงานอุตสาหกรรม และ องคการบริหารสวนตําบลอกีดวย 

การขยายโอกาสใหกับประชาชนสูรัฐสภา คณะกรรมาธกิารการมีสวนรวมไดเสนอการปรับ
ปรุงระบบการจัดการของรัฐสภาในการบรกิารประชาชนที่มาติดตอตออีกดวย  โดยเสนอใหปรับ
ปรุงหลายประการเชน 
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ก) ใหประชาชนมสิีทธิเขาสงัเกตการประชุมของสภาผูแทนราษฎรหรือวฒุิสภาตามความ 
พอใจเมื่อมทีีน่ั่งวางในบริเวณที่สังเกตชั้นบน  โดยไมจําเปนตองมีสมาชิกรัฐสภารบัรองหรือติดตอ
จองทีน่ั่งลวงหนา  หากทีน่ั่งเต็มก็ใหสังเกตการประชุมไดทางวงจรปดในหองโถงชัน้ลางได   

ข) ใหมีศูนยบริการประชาชน ทําหนาที่ตอนรับประชาชน  ใหบริการขอมลูแกประชาชนที ่
สนใจ  ประสานงานแกประชาชนทีม่ีเร่ืองรองทกุขเพื่อติดตอสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหรือสมาชิก
วุฒิสภาไดสะดวก   

ค) การจัดพืน้ที่รับรองประชาชนในบริเวณรัฐสภา และกัน้เปนหองรับรองที่ประชาชน 
สามารถพบสมาชิกรัฐสภาได  

ง) มีความยืดหยุนเกีย่วกับขอกําหนดในการแตงกายของประชาชนที่เขามาติดตอ และ 
อํานวยความสะดวกโดยมีชดุแตงกายใหยมื   เปนตน 
        

ปญหาและขอจํากัดการมีสวนรวมของประชาชน 

ความจาํกัดของขอบเขตการมีสวนรวม  การมีสวนรวมของประชาชนที่มาถงึกรรมาธิการ
สวนใหญเปนประเด็นปญหาความเดือดรอนเฉพาะหนาที่ประชาชนกลุมนั้นประสบอยู ซึ่งเปนการ
สรางการมีสวนรวมในลักษณะตั้งรับ 

ความขาดแคลนทรัพยากร  ประชาชนมคีวามยากลาํบากในการเดนิทางเขามามสีวนรวม
ในสวนกลาง เนื่องจากไมมีทรัพยากรและภาครัฐเองก็ไมมงีบประมาณสนับสนนุ ดังนั้นหากไม
เดือดรอนจริง ๆ ก็มักจะไมเดินทางเขามา 

ดานหลักคิดการมีสวนรวมของสมาชกิรัฐสภา คณะกรรมาธิการชุดอื่น ๆ ยังยึดติดกบัแนว
ความคิดประชาธิปไตยแบบตัวแทน โดยมองวาตนเองเปนตวัแทนประชาชนอยูแลว ดังนั้นไมคอย
ยอมรับการมสีวนรวมของประชาชน แมกระทั่งในระดบัการรับรูขอมูลขาวสารหรือการอนุญาตให
ประชาชนเขารวมฟงการประชุมของคณะกรรมาธิการ  สวนการมีสวนรวมของประชาชนในระดบั
รวมตัดสินใจหรือเปนกรรมาธิการในรางกฏหมายที่ตนเองเสนอมานั้น แมบางรางกฎหมายจะมีอยู
บางแตก็เปนสวนนอย   สวนรางกฎหมายอื่น ๆ ที่เสนอโดยรัฐบาลหรือสามาชิกรัฐสภาเองนัน้ กไ็ม
มีระบบหรือระเบียบชัดเจนทีจ่ะใหกลุมที่เกีย่วของกับกฎหมายนัน้เขาไปเปนกรรมาธกิาร  หากมี
บางกโ็ดยอาศยัความสมัพนัธสวนตวักับสมาชิกรัฐสภาเทานั้น 

วัฒนธรรมการมีสวนรวม  การมีสวนรวมเปนวฒัธรรมใหมสําหรับสังคมไทย สมาชิกรัฐ
สภาและขาราชการเองก็ยงัมีการรับรูและมีความตัง้ใจในการปฏิบัติเร่ืองนี้ไมมากนกั ในปจจุบันที่มี
การพูดถงึกนัมากเนื่องจากรัฐธรรมนูญและกฎหมายบงัคับไว  สวนประชาชนกย็ังขาดการรับรูใน
เร่ืองแนวคิด หลักการ  ชองทาง ตลอดจนวิธกีารในการเขามามีสวนรวม  องคกรพัฒนาเอกชนซึ่ง
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เปนกลุมที่มีความกระตือรือรนในการมีสวนรวมมากบางสวนมทีาทีกาวราว มองปญหาจากจุดยนื
ตนเองเปนหลกั  ปฏิเสธความคิดของกลุมอ่ืนและปฏิเสธอํานาจรัฐ ทําใหการปรับตัวใหสอดคลอง
กับวัฒนธรรมการมีสวนรวมซึ่งอยูบนพืน้ฐานความเปนเหตุเปนผลและการรับฟงซึ่งกันและกนัยาก 
 

แนวทางการสรางประสิทธิภาพของการมสีวนรวม 

ดานรัฐ  ควรมีการลดอํานาจรัฐบาลสวนกลางและกระจายอํานาจใหชุมชนทองถิ่นมากขึ้น 
โดยเปลี่ยนแนวความคิดจากรัฐเปนผูกาํหนดและชี้นาํ เปนผูอํานวยความสะดวกและใหบริการขอ
มูลขาวสารในการตัดสินใจ และสนับสนนุทรัพยากรใหเกิดการรวมตัวของประชาชนอยางเปนอิสระ
โดยที่รัฐไมเขาไปกาวกายแทรกแซง  

ดานประชาชน  ควรมีการแสวงหาขอมูลเพื่อเปนฐานสาํหรับการมีสวนรวมในเรื่องตาง ๆ ที่
เกิดขึ้น 

ดานองคการพฒันาเอกชน  โดยทัว่ไปองคการพฒันาเอกชนเปนกลุมที่มีสวนรวมใน
กระบวนนโยบายของรัฐมากกวาประชาชนโดยทั่วไป  แตบางกลุมอาจมีปญหาในเรือ่งการชีน้ําชาว
บานมากเกินไปและมองวาการมีสวนรวมเปนอาณาบริเวณของประชาชนเทานัน้ โดยปฏิเสธกลุม
อ่ืน ๆ โดยเฉพาะภาครัฐในการเขาไปมสีวนรวม ซึง่ลักษณะเชนนีก้็เปนปรากฎการณที่เปนขั้วอีก
ดานหนึง่ซึ่งไมเอื้อตอการมีสวนรวม 

การสรางความไววางใจซึง่กนัและกนัระหวางกลุมที่เขาไปมีสวนรวม  เพราะหากมคีวาม
หวาดระแวงกนัก็ยากที่บรรลุความสาํเร็จในการมีสวนรวมได 
 

4.2 สภาที่ปรกึษาเศรษฐกจิและสังคมแหงชาติ 
สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาตเิปนองคกรที่จดัตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญ ป 2540  

มาตรา 89  โดยมีหนาที่หลกัคือ ใหคําปรึกษาและขอเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีในปญหาตาง ๆ  ที่
เกี่ยวกับเศรษฐกิจและสังคม และใหความเหน็ตอแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและแผน
อ่ืน ๆ ตามที่กฎหมายบัญญติักอนพิจารณาประกาศใช   รวมทัง้มีอํานาจแตงตั้งคณะทํางานเพื่อทํา
การศึกษาหรือดําเนนิการอยางใดอยางหนึง่ของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

สภาที่ปรึกษาฯมีสมาชกิ 99 คน ไดมาจากการสรรหา  องคประกอบของสมาชกิมี 2 กลุม 
คือกลุมในภาคเศรษฐกิจ และกลุมในภาคสังคมและทรัพยากร และผูทรงคุณวุฒ ิ  กลุมแรกเปน
กลุมในภาคเศรษฐกิจ มีจาํนวน 50 คน แบงเปนดานการเกษตร 16 คน ดานอุตสาหกรรม 17 คน 
และดานการบริการ 17 คน    กลุมที่สองเปนกลุมภาคสังคม ฐานทรัพยากรและผูทรงคุณวุฒิ แบง
เปนดานสังคม 19 คน  ดานฐานทรัพยากร 16 คน และดานผูทรงคุณวฒุิ 14 คน 
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จากอํานาจหนาที่และองคประกอบจะเหน็ไดวาสภาทีป่รึกษาฯ เปนองคกรภาคประชาชนที่ไดรับ
การรับรองตามรัฐธรรมนูญเพื่อใหมีสวนรวมในการเสนอความคิดเหน็ตอรัฐบาลอยางเปนทางการ
ซึ่งการเสนอความเหน็ของสภาที่ปรึกษาฯ มีผลใหคณะรัฐมนตรีตองนาํความเหน็ดังกลาวประกอบ
การพิจารณาในการจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  และคณะรัฐมนตรีตองทาํราย
งานผลการพิจารณาหรือผลการดําเนินการของคณะรัฐมนตรีในเรื่องที่สภาที่ปรึกษาฯใหคําปรึกษา 
หรือขอเสนอแนะหรือใหความเหน็เพื่อเสนอตอสภาที่ปรึกษาฯ และเปดเผยใหสาธารณชนทราบ 

สําหรับอํานาจหนาที่อ่ืนของสภาที่ปรึกษาฯอยางเปนทางการตอองคกรอื่น  ๆ  ของรัฐให
ไมมีปรากฎในบทบัญญัติทางกฎหมายแตอยางใด  เนือ่งจากในระหวางที่มกีารราง พรบ. สภาที่
ปรึกษานั้น เจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของกบัการรางมีความหวัน่วิตกวาสภาที่ปรึกษาฯ จะเปนสภาที่ 
3 ถัดจากสภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา จึงไดมีการกาํหนดอํานาจหนาที่ไวคอนขางจํากัด  นอก
จากนั้นในระยะแรกของการจัดตั้งยังมกีารกําหนดใหสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิ
และสังคมแหงชาติ(สศช) ทําหนาที่เปนสาํนักงานสภาที่ปรึกษาฯ และใหเลขาธิการ สศช. ทําหนาที่
เปนเลขาธกิารสภาที่ปรึกษาฯ จนกวาจะมกีารตั้งสํานักงานสภาที่ปรึกษาขึ้นมา   นอกจากนัน้ใน
ดานงบประมาณไดกําหนดใหจัดเทาที่จาํเปน ซึ่งแตกตางจากองคกรอิสระอ่ืน ๆ ทีม่ักระบุวาใหรัฐ
จัดใหเพียงพอ  โดยใหจัดสรรไวในงบประมาณของ สศช. แตใหแยกสวนเปนของสาํนักงานสภาที่
ปรึกษาฯโดยเฉพาะ   สํานกังานสภาที่ปรึกษาฯที่เปนอสิระนั้นกฎหมายระบุวาใหจดัตั้งขึ้นภายหลัง
ที่มีการประการใชพรบ.นี้สองป หรือ หลังวันที่ 18 ธันวาคม พ.ศ. 2545 

การที่มเีลขาธกิาร สศช. มาปฏิบัติงาน เลขาธิการสภาที่ปรึกษาฯ ทาํใหการทํางานของ
สภาที่ปรึกษาประสบกับความยากลําบาก การดําเนนิงานไมมปีระสิทธิภาพเทาที่ควร  เพราะ
เลขาธิการไมสามารถทํางานไดอยางเต็มที ่  ยิ่งไปกวานัน้การที่งบประมาณตองไปผกูติดกับ สศช. 
ทําใหเกิดความไมคลองตัวในการปฏิบัติงาน  และการตั้งงบประมาณในชวงเริ่มแรกมีแนวโนมไป
ผูกติดกับบทบญัญัติของกฎหมายอยางตายตัว เชน กฎหมายระบวุาใหสภาที่ปรึกษาฯ มีการ
ประชุมอยางนอยปละสองครัง้ ก็ต้ังงบประมาณไวเพียงเทานั้นสาํหรับการประชุม  การตั้งงบ
ประมาณในลกัษณะนีท้าํใหการขยายงานและบาบทของสภาที่ปรึกษาฯมีขอจํากัดอยางมาก และ
ไมสอดคลองกับกิจกรรมที่เกิดขึ้นจริง 

ในดานการเสนอความคิดเหน็นัน้สภาที่ปรึกษาฯจะเนนการเสนอไปที่คณะรัฐมนตรีเปน
หลักอยางไรกต็ามในปจจุบันสภาที่ปรึกษาฯไดมีแนวคิดที่จะนําเสนอตอสาธารณะมากขึ้น  สําหรับ
ความเห็นที่เสนอไปยังรัฐบาล โดยเฉพาะแผนพัฒนาฯ ฉบับที ่ 9 สภาที่ปรึกษาฯยงัไมไดรับการสื่อ
สารกลับมาจากคณะรัฐมนตรีวามทีาทีอยางไรตอความเห็นที่เสนอไป 
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ลักษณะการทาํงานของสภาที่ปรึกษาฯ เปนระบบอาสาสมัคร โดยจะตั้งคณะทํางานขึ้นมา
โดยเฉพาะเพือ่ศึกษาเรื่องนัน้ ๆ  สมาชกิคนใดสนใจทาํเรื่องใดก็สมัครทําในเรื่องนัน้ ภายใตระบบนี้
ทําใหเกิดทวิภาวะในการทํางานขึ้นมา  กลาวคือในดานหนึ่งผูทีส่มัครใจเขาทาํงานกจ็ะทาํงาน
อยางเตม็ โดยถูกจงูใจดวยความสาํเร็จของงานและความภาคภูมิใจในตนเอง เชนในการประเมนิ
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 9 ใชเวลาเพียงสองสัปดาหก็เสร็จแลว     แตในอีกดานหนึง่ก็มีสมาชกิจํานวน
มากที่ไมรวมทาํงาน เนื่องจากเห็นวาการเปนสมาชิกสภาที่ปรึกษาฯเปนเรื่องของสัญลักษณในเชิง
เกียรติยศมากกวาเปนเรื่องทีต่องทุมเท   หากพิจารณาจากกลุมที่เขารวมทุมเทกับการทํางาน กลุม
ที่มีพืน้เพมาจากการเปนนักกิจกรรมทางสงัคมจะมมีากกวากลุมที่เปนขาราชการเกา    
 

ชองทางและกลไกในการมีสวนรวมของประชาชน 

การมีสวนรวมของประชาชนในสภาที่ปรึกษาฯ นั้น นอกจากจะเขารวมเสนอรายชื่อตัวแทน
เขามาเปนสมาชิกสภาที่ปรึกษาฯแลว  ประชาชนสามารถมีสวนรวมในการใหขอมูลขาวสารในเรื่อง
ที่สภาที่ปรึกษาฯดําเนินการซึ่งใชวิธกีาร ประชาปรึกษา(Public consultation) ดวยการไปรับฟง
ความเห็นจากกลุมที่เกี่ยวของกับเร่ืองที่ศึกษา  คณะทาํงานจะรวบรวมความคิดเหน็ที่มาเสนอมา
ทั้งหมด จากนั้นจะจําแนกประเด็นที่เหมอืนและแตกตางกนั และสรุปนําเสนอตอสภาที่ปรึกษาฯ
เพื่อพิจารณาตัดสินใจในขั้นสุดทาย   

นอกจากนัน้ประชาชนอาจมสีวนรวมในการใหขอมูลขาวสารโดยการเสนอเรื่องรองเรยีน
เขามาที่สภาทีป่รึกษาฯ เมือ่ไดรับรองเรียนก็จะมีการพจิารณาวาควรจะทําการศึกษาหรือไม โดย
พิจารณาวาเรือ่งนัน้มีองคกรใดที่ทําการศึกษาอยูแลวบาง และสภาทีป่รึกษาฯมีกําลังคนที่มีความรู
ความสามารถที่จะทําไดหรือไม  หากเรื่องใดที่มีองคกรอืน่ศึกษาอยูแลวสภาที่ปรึกษาฯ ก็จะไมทํา
เชน เร่ืองทอกาซไทย-มาเลเซีย   หากเห็นวาเรื่องใดที่ไมมีองคกรใดทําและสภาที่ปรึกษาฯมีศักย
ภาพก็จะตัง้คณะทํางานขึ้นมาศึกษาเรื่องนั้น เชน เร่ืองที่ดิน 

อยางไรก็ตามในการตัดสินใจวาจะศึกษาเรื่องใดนอกจากหลักเกณฑขางตนทัง้สองทีก่ลาว
มาแลว ยงัมปีจจัยทางดานการเมืองภายในองคกรอีกดวย เชนหากเรื่องที่ศึกษากระทบตอสถาน
ภาพและผลประโยชนของสมาชิกสภาที่ปรึกษาฯซึง่มีอํานาจอยูในองคกร เร่ืองเหลานั้นก็มีแนวโนม
ที่จะถกูละเลยไป   หรือหากเรื่องนัน้ไดมกีารประเมนิกนัภายในแลววาจะนาํมาสูความขัดแยงและ
แตกหักภายในองคกร ก็จะไมมีการศึกษาเชนเดียวกนั กรณีทอกาซไทย-มาเลเซีย  เปนเรื่องที่มีคุณ
สมบัติดังกลาวจึงเปนสาเหตุใหไมไดนําเขามาศึกษา 

การมีสวนรวมของประชาชนในสภาที่ปรึกษาฯ ยงัสามารถเขารวมในการรับรูขอมลูขาว
สารไดอยางคอนขางมากทัง้จากการแถลงขาวของสภาทีป่รึกษาฯเอง หรือการเขารวมประชุมสภา
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ที่ปรึกษาฯ ในทุกวนัพฤหัสบดี ที่เปดกวางใหประชาชนเขารวมรับฟงอยางเสรี  ในการประชุมสภาที่
ปรึกษาฯนั้น ประธานสภาที่ปรึกษาฯมีแนวโนมจะใหโอกาสตวัแทนกลุมที่ดอยโอกาสทางสังคม
แสดงความคดิเห็น มากกวาตัวแทนของกลุมธุรกิจ  ทัง้นี้เปนเพราะประธานเหน็วา กลุมธุรกิจมเีวที
ที่สามารถแสดงความคิดเหน็ของตนเองอยูแลว  สามารถเสนอนโยบายตาง ๆ ตอรัฐบาลไดโดยตรง 
และมีชองทางเสนอความคิดเห็นไดดวยตนเอง( สังศิต พิริยะรังสรรค, สัมภาษณ)  ในขณะที่กลุม
อ่ืน ๆ เชนเกษตรกรมีชองทางเหลานัน้นอย จึงควรไดรับโอกาสมากกวาในการใชเวทีสภาที่ปรึกษาฯ
สะทอนปญหาและความตองการของพวกเขาออกไปสูสังคม 
 

ปญหาและขอจํากัดการมีสวนรวม 

ปญหาแรกเปนเรื่ององคประกอบของสภาที่ปรึกษาฯ ซึง่มีตัวแทนธุรกิจเขามามากเกินไป 
โดยมีถงึประมาณ 35 คน หรือหนึง่ในสามของสมาชกิทัง้หมด ในขณะทีม่ีนักวิชาการ  ตัวแทน
เกษตรกร และองคกรชาวบานนอยเกนิไป 

ปญหาที่สองคือการจัดงบประมาณที่ยังไมสอดคลองกับความตองการทํากจิกรรมของสภา
ที่ปรึกษาฯ   การจัดงบประมาณที่ผานมาไปผูกติดกับ สศช.ซึ่งเปนขาราชการประจํา ไมมีความเขา
ใจงานของสภาที่ปรึกษาฯ การขาดแคลนงบประมาณทําใหเกิดขอจํากัดในการแสวงหาความจริง 
และเปนอุปสรรคในการขยายการมีสวนรวมของประชาชน 

ปญหาสุดทายเกี่ยวกับเร่ืองการเมืองภายในองคกร ซึง่ทําใหเร่ืองบางเรื่องที่ควรไดรับการ
ศึกษาเพื่อเสนอแนะตอรัฐบาลและสังคม กลับถูกละเลยเพิกเฉยไป 
 

แนวทางการสรางการมีสวนรวมอยางมีประสิทธิภาพ 

         ควรมีการปรับปรุงบัญชีทายพระราชบัญญติันี้   โดยกลุมภาคเศรษฐกิจจํานวน 50 คน 
จากเดิมใหมาจากการผลิตภาคเกษตรจํานวน 16 คน  ภาคการผลิตดานอุตสาหกรรม 17 คน และ
การผลิตดานบริการ จํานวน 17 คน   การกําหนดสัดสวนตัวแทนในลักษณะนี้ไมสอดคลองกับ
ความเปนจริงของลักษณะการผลิตในสังคมไทยซึง่ภาคการผลิตดานการเกษตรยังคงเปนภาคที่
ใหญที่สุด ดังนั้นจงึควรใหมตัีวแทนภาคนีอ้ยางนอยครึ่งหนึง่หรือ 25 คน  สวนภาคอุตสาหกรรม
อาจลดเหลือ 10 คน และภาคบริการลดเหลือ 15 คน   
        สําหรับปญหาภายในองคการดานงบประมาณนัน้ ควรกาํหนดใหสอดคลองกับกิจกรรมให
มากขึ้น รวมทั้งควรเนนสนับสนนุงบประมาณดานการสงเสริมและเกื้อหนนุตอการมีสวนรวมของ
ประชาชนใหมากขึ้น 
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      นอกจากนัน้การที่สภาที่ปรึกษาฯ เปนตวัแทนจากกลุมประชาชนทีก่วางขวางที่สุดองคกร
หนึง่ จึงควรใหเปนองคกรกลางในการจดัประชาพิจารณกรณีมีโครงการกอสรางขนาดใหญที่มีผล
กระทบตอส่ิงแวดลอม สังคม วฒันธรรม และความเปนอยูของประชาชน  เนื่องจากองคกรนีน้าจะ
ไดรับความเชือ่ถือมากกวาการใหหนวยงานของรัฐที่เปนเจาของโครงการเปนผูดําเนินการเอง 
 

4.3 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
 พัฒนาการของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสงัคมแหงชาติเร่ิมตน

ข้ึนในป พ.ศ. 2493 เมือ่มีการออกพระราชบัญญัติสภาเศรษฐกิจแหงชาติ พ.ศ. 2493  ซึ่งมสีาระ
สําคัญใหมีการจัดตั้งสภาเศรษฐกิจแหงชาติข้ึนโดยมีนายกรัฐมนตรีเปนประธานและมีคณะ
กรรมการไมเกนิ 20 คน มาจากคําแนะนําของคณะรัฐมนตรี ในระยะแรกนัน้สภาเศรษฐกิจแหงชาติ
มีหนาที่ ใหความเหน็และคําแนะนําแกรัฐบาลในทางเศรษฐกิจ ชี้แจงใหรัฐบาลทราบถึงวธิีการอัน
เหมาะสมในการผดุงสงเสรมิและทําความกาวหนาทางเศรษฐกิจ และรวบรวมสถิติพยากรณ   จาก
นั้นไดมีการตั้งสํานักงานสภาเศรษฐกิจแหงชาติเพื่อทาํหนาที่สํานักงานเลขานุการและปฏิบัติธุร
การตาง ๆ  โดยมีฐานะเปนกรม    ตอมาธนาคารโลกไดเสนอใหรัฐบาลไทยจัดตั้งหนวยงานกลาง
เพื่อทาํหนาที่วางแผนพัฒนาประเทศอยางถาวรขึ้น และรัฐบาลไดประกาศพระราชบัญญัติสภา
พัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ พ.ศ. 2502 ข้ึนมา และใหยกเลิก พรบ.สภาเศรษฐกิจแหงชาติ พ.ศ. 
2493      ตอมาไดมีการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติฉบับนี้ในป 2503  2509 และ 2521  สําหรับ
ในปจจุบันไดใชพรบ.พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ พ.ศ. 2521 ภายใต พรบ. ฉบับนี้ไดมี
การกําหนดกลไกการดําเนนิงาน 2 ระดับ คือ ระดับคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติหรือคณะกรรมการบริหาร   และระดับสํานกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาต(ิสศช.)  

คณะกรรมการบริหารมีจํานวน 15 คน ประกอบดวยประธานหนึ่งคน และกรรมการไมเกนิ 
9 คน มาจากการแตงคั้งของคณะรัฐมนตรี สวนอกี 5 คน เปนหัวหนาสวนราชการทีเ่กี่ยวของ ไดแก 
เลขาธิการสศช. เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรอืน ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ  ผู
อํานวยการสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง และผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย อํานาจหนาที่ของ
คณะกรรมการชุดนี้ม ี 4 ประการ 1) เสนอแนะใหความเหน็เกีย่วกับการพฒันาการเศรษฐกิจและ
สังคมตอคณะรัฐมนตรี 2) พิจารณาแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสงัคมแหงชาติกบัขอเสนออื่น ๆ ของ
สํานักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติแลวนําเสนอตอคณะรัฐมนตรี 3) 
เสนอความเหน็ตอนายกรัฐมนตรีในกิจการเกี่ยวกับการพัฒนาเศณษฐกิจและสังคมที่นายกรัฐ
มนตรีขอใหพจิารณา และ 4)  จัดใหมกีารประสานงานระหวางสาํนักงานคณะกรรมการพัฒนา
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เศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ กับสวนราชการและรัฐวสิาหกจิที่เกี่ยวของทั้งในดานการจัดทาํแผน
งาน โครงการพัฒนาและในดานการปฏบัิติงานเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของการพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมของประเทศ 

สําหรับ สศช. มีเลขาธิการเปนหวัหนาสํานักงาน มีอํานาจหนาที่ในการจัดทาํแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ เพื่อใชเปนกรอบและทิศทางในการพัฒนาประเทศ    วิเคราะหโครง
การพัฒนาเศรษฐกิจและสงัคม เพื่อพจิารณาความเหมาะสม ความเปนไปได ตลอดจนสอดคลอง
กับแผนพฒันาฯ เพื่อเสนอ ครม.    สํารวจ ศึกษา วิเคราะห และจัดทําขอมูลเกี่ยวกับภาวะ
เศรษฐกิจ สังคม บัญชีประชาชาติและขอมูลเกี่ยวกับการพัฒนาประเทศ   ปฏิบัติหนาที่เฉพาะกิจ
ตมนโยบายรัฐบาล และติดตามและประเมนิผลแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
 

ภาพรวมพัฒนาการของสศช.ถึงแผน 8 

การดําเนินงานของสศช. นับต้ังแตมีการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับแรกในป พ.ศ. 
2503 และใชในป 2504 ถึง 2509  ตอมาในแผนฉบับที่ 2 ไดมีการเติมคําวาสงัคมเขาไปดวยและใช
มาจนถึงปจจบัุนซึ่งเปนแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ฉบับที่ 9  การทาํงานและการวางแผนของ 
สศช. ในแผนที ่ 1 นั้นเปนการไดรับการชี้นําและจัดทําโดยธนาคารโลก ตอมาการวางแผนก็ตกอยู
ภายใตการจัดทําของกลุมชนช้ันนําขาราชการ-นักวิชาการมาโดยตลอด  กระบวนการวางแผนมี
ลักษณะในระยะตั้งแตแผนฯ ที ่1-7 นั้นแมแต สศช. เองก็ใหการยอมรับวาเปนแผนชี้นาํและดําเนนิ
การเฉพาะกลุมแคบ ๆ โดยที่ประชาชนไมมีสวนรวมในกระบวนการวางแผนแตอยางใด     ภายใต
กระบวนการการวางแผนเชนนีท้ําใหทิศทางการพัฒนาประเทศมุงเนนการเจริญเตบิโตทาง
เศรษฐกิจเปนหลัก  โดยละเลยการกระจายรายไดและการยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนสวน
ใหญ   จงึทาํใหสศช.และแผนพฒันาฯ ไดรับการวิพากษวจิารณจากนกัวิชาการมาโดยตลอดวา 
เปนองคกรและแผนฯที่สรางและขยายความเหลื่อมลํ้าทางสังคมมากขึน้ แนวคิดการกระจายของ
ความเจริญ(Trickle down effect)ที่สศช. ยึดถือเปนปรัชญานําทางตั้งแตแผนพฒันาฯฉบับแรกถึง
ฉบับที7่ ไมเกิดขึ้นตามที่ไดเชื่อถือกันมายิง่ไปกวานัน้ผลที่ไดกลับเปนในลกัษณะตรงกนัขามเสียอกี 
ผลกระทบเชงิลบที่กวางไกลและรุนแรงอีกประการของแผนพัฒนาฯคอื การใชทรัพยากรธรรมชาติ
อยางสิน้เปลืองและทาํใหสภาพแวดลอมเสือ่มโทรมลงซึ่งสงผลใหเกิดการแยงชงิและความขัดแยง
ตามมาจนกลายเปนปญหาที่ยากแกการแกไขในปจจุบัน   

ภายใตขอผิดพลาดเหลานี ้ สศช. ไดเร่ิมปรับเปลี่ยนปรัชญาความคิดและกระบวนการจดั
ทําแผนพัฒนาฯครั้งแรกในการจัดทาํแผนพัฒนาฯฉบับที่ 8 ในเดือนมกราคม ป พ.ศ. 2538 สศช.ได
จัดเสวนาโดยเชิญนักคิด นกัพัฒนาเอกชน ผูทรงคุณวฒุิ และสื่อมวลชนมารวมกนัระดมความคิด 
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ขอสรุปจากการเสวนา ไดมกีารเปลี่ยนแปลงปรัชญาการพัฒนาแบบเดิม มาสูปรัชญาการเนนคน
เปนศูนยกลางหรือจุดมุงหมายหลกัของการพัฒนา ซึง่สศช. ไดนิยามวาเปน “การใหทกุคนในสงัคม
ไดรับการพัฒนาใหเต็มตามศักยภาพ มภูีมิปญญา ความคิดทีจ่ะเปนผูชี้นาํกระแสการพัฒนา มี
สวนรวมในการพัฒนาประเทศเปนสวนรวมในทกุมิติ  เนนศักดิ์ศรีของความเปนคน มีจิตสํานกึและ
รับผิดชอบตอสังคมและสิ่งแวดลอม เปนการพัฒนาที่มพีื้นฐานบนความเปนไทย รูจักตนเอง รูจกั
วัฒนธรรมไทย ไมละเลยการพัฒนาเศรษฐกิจ ไมทิ้งการพัฒนาอุตสาหกรรม  แตการพัฒนาทุก
เร่ืองตองมุงใหคนมีความสุขและสามารถแขงขันในกระแสโลกาภิวัฒนไดโดยไมทิ้งสภาพความเปน
ไทย โดยปรบัเปลี่ยนวิธีการหรือวิธีการคิดของคนไทยจากความคิดเดิมที่เปนการแยกสวนมาเปน
บูรณาการ” (อาคม เติมพิทยาไพสิฐ และ ปรเมธี วมิลศิริ, 2543)    ตอมาในเดือนมีนาคม ปเดยีว
กัน สศช. ไดจัดใหมีการสัมมนาเรือ่ง “แนวคิดและทิศทางของการพัฒนาประเทศในชวงแผน
พัฒนาฯฉบับที่ 8” ข้ึนมาโดยเชิญกลุมที่เขารวมหลากหลายขึ้น เชน กลุมเกษตรกร นกัธุรกิจ ขาราช
การ พนกังานรัฐวิสาหกิจ นกัวิชาการ นกัการเมือง นักศึกษา ผูนาํแรงงาน นกัพฒันาเอกชน และ
ส่ือมวลชน  และยังไดมีการประชุมระดมความคิดเหน็ของประชาชนในระดับภูมิภาคอีก 9 คร้ัง  
จากนั้นจงึประมวล จัดทํารางแผน และประกาศใชในป 2539  

แมสศช. จะเขียนแผนโดยใชปรัชญาและทิศทางใหม แตนกัวชิาการและนักพัฒนาเอกชน
จํานวนหนึ่ง  ไดวิพากษวิจารณวาแผนพฒันาฯ ฉบับที ่8 ประสบความลมเหลวในการนําไปปฏิบัติ
เพราะความเชือ่เร่ืองแนวทางพัฒนาแบบเดิมยังฝงแนนอยูในจิตสํานกึของขาราชการสงนใหญรวม
ทั้งบุคลากรของ สศช. เองดวย และในแผนก็ไมไดมีการชี้ใหเหน็ถึงกระบวนการในการเปลี่ยนแปลง
ความเชื่อเดิมและปลูกฝงความเชื่อใหมใหกับขาราชการอยางเปนระบบ จริงจัง และตอเนื่องเพื่อ
รองรับกับปรัชญาแนวคิดใหมของแผน   แมกระทัง่ สศช. เองก็ไดยอมรับวากระบวนการแปลงแผน
พัฒนาฯ ฉบับที่ 8 ไปสูการปฏิบัติไมกาวหนาและเกิดผลเปนรูปธรรม ดวยเหตุที่ไมมกีระบวนการ
สรางความรูความเขาใจทีถ่กูตองอยางเปนระบบจึงทาํใหหนวยงานในระดับปฏิบัติไมมีความเขาใจ
ปรัชญาของแผน รวมทั้งโครงสรางการบริหารและกลไกตาง ๆ ของรัฐก็ยังไมเอื้อตอการแปลงแผน
เทาที่ควร( สํานกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสงัคมแหงชาติ, 2545) 

เมื่อมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  มาตรา 76 ไดระบุวา รัฐตองสงเสริมและ
สนับสนนุการมีสวนรวมของประชาชนในการกําหนดนโยบาย การตัดสินใจทางการเมือง การวาง
แผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง รวมทัง้การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐทุกระดับ  ใน
การรางแผนพฒันาฯฉบับที่ 9  สศช. ไดยึดขอบัญญัตินี้เปนนโยบายหลักในการรางแผน  และได
ดําเนนิการสรางกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนในการรางแผนอยางกวางขวางและครอบ
คลุมทุกจงัหวดั    อยางไรก็ตามการตีความวารัฐธรรมนูญไดสงอิทธพิลทาํใหกระบวนการรางแผน
ของสศช. แตเพียงอยางเดียวคงจะไมตรงกับขอเทจ็จริงมากนกัเพราะ สศช. เองก็ไดสรางกระบวน
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การมีสวนรวมของประชาชนมากอนทีม่ีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ  กระนัน้ก็ตามรัฐธรรมนูญได
ขยายโอกาสการมีสวนรวมของประชาชนอยางกวางไกลยิ่งขึ้น 
 

การมีสวนรวมของประชาชนในการรางแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 9 

ในการรางแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 9 นัน้ สศช. ใชกระบวนการการมีสวนรวมของประชาชน 
โดยใชเวลาประมาณหนึง่ป จากเดือนธันวาคม พ.ศ. 2542 ถึง เดือนธันวาคม พ.ศ. 2543  สําหรับ
กระบวนการรางแผนไดแบงออกเปน 3 ข้ันตอนหลกั คือ 1) การกําหนดวิสัยทัศนและกรอบการ
พัฒนาหลักของแผน 2) ข้ันการยกรางรายละเอียดของแผน และ 3) ข้ันการอนุมัติแผน      

ในขั้นแรกนัน้ สศช. ไดจัดใหมีการระดมความคิดจากคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิ
และสังคมแหงชาติและผูทรงคุณวุฒิ เพือ่กําหนดกรอบคิดทิศทางการพัฒนาในเบื้องตนของแผน
พัฒนาฯ จากนั้นนําไปจัดทาํเปนตนรางใชเปนแนวทางในการระดมความคิดจากประชาชนซึ่ง 
สศช. ไดจัดระดมความคิดจากประชาชนในระดบัจังหวัด ระดบัอนุภาค และระดับชาติ  เพือ่รวมกัน
กําหนดวิสัยทศันและกรอบการพัฒนาหลกัของแผน   วิธีดําเนินการระดมความคดิในระดับจังหวัด
นั้น สศช. ไดใหสถาบนัชุมชนทองถิน่พัฒนาซ่ึงเปนองคกรพัฒนาเอกชน  เปนผูดําเนินการโดยให
อิสระในการทาํงานอยางเต็มที่   สถาบนัชุมชนทองถิน่พัฒนาไดใชเครือขาย จากศูนยการศึกษา
นอกโรงเรียน สถาบนัราชภัฎ มหาวิทยาลัยในภูมิภาค เครือขายประชาคมจงัหวัด สํานกังาน
จังหวัดและกลุมองคกรเอกชนในพื้นที่ เปนองคกรรวมในการดําเนินงาน 

เมื่อไดรับความคิดเห็นจากสวนตาง ๆ มาแลว สศช. ก็ไดนํารวบรวมและกาํหนดเปนราง
กรอบวิสัยทัศนและทิศทางของแผน   จากนั้นจงึนาํไปสูการสัมมนาระดับชาติทีก่รุงเทพมหานคร 
เมื่อผานการสมัมาไดนาํมาปรับปรุงแกไขและเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อใหความเหน็ชอบ หลงัจาก
คณะรัฐมนตรีใหความเหน็ชอบแลวก็นาํไปยกรางแผนพัฒนาฯในรายละเอียด พรอมกบัระดม
ความคิดเหน็เพิ่มเติมจากผูที่เกี่ยวของ   และนําไปแกไขเปนรางแผนพัฒนาฯซึง่ตอมา สศช. ไดนํา
รางนี้ไปสัมมนารวมกับหัวหนาสวนราชการ เขาประชุมรวมกับคณะรฐัมนตรี และเสนอตอสภาที่
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเพื่อใหขอคิดเห็น  จากนั้นจึงสงใหคณะรัฐมนตรีพิจารณา
อนุมัติแผนและประกาศใชตอไป 

จากขั้นตอนทีก่ลาวมาขางตนจะเห็นวาประชาชนมีสวนรวมในการวางแผนพัฒนาฯ ใน
ระดับการใหขอมูลขาวสารอยางไมเปนทางการในขั้นการกําหนดวิสัยทัศนและกรอบการพัฒนา
หลักของแผน ซึ่งก็ไมมหีลักประกันใด ๆ วาความคิดความเหน็ที่เสนอมาจากประชาชนนัน้จะไดรับ
การบรรจุลงไปในแผนมากนอยเพียงใด  อยางไรก็ตามจากการสัมภาษณ  พลเดช ปนประดบั ซึ่ง
เปนแกนหลักในการดําเนนิงานระดมความคิดจากภาคประชาชน และปรีชา อุยตระกูล ผูดําเนนิ
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การระดมความคิดระดับจังหวัดในจังหวัดนครราชสีมา ทั้งสองมีความเห็นตรงกันวา สศช. ไดนาํ
ความคิดจากการสัมมนาบรรจุลงไปในแผนบาง  แตทั้งคูระบุวาการบรรจุความคิดเห็นลงในแผน
มากหรือนอยไมใชประเด็นหลักในกระบวนการจัดทาํแผนเทาใดนัก  ส่ิงที่สําคญักวานั้นก็คือ 
กระบวนการปะทะสงัสรรคทางความคิดและการสรางเครือขายภาคประชาชนที่เปนผลสืบเนื่อง
จากกระบวนการทําแผน ทัง้คูประเมินวากระบวนการทาํแผนเชนนี้จะผลักดันใหประชาชนไดเรียนรู
รวมกันทัง้ทางสังคมและวิชาการ และกอใหเกิดความตื่นตัวกระตือรือรนสนใจปญหาของชมุชน
ทองถิน่ของตนเองและสงัคมในวงกวางดวย ซึง่ถือวาเปนคุณูปการหลักของกระบวนการจัดทําแผน
พัฒนาฯ ฉบับที่ 9 ในครั้งนัน้ 

 สําหรับในข้ันการยกรางรายละเอียดของแผนจะเปนหนาที่ของผูเชีย่วชาญซึง่ประกอบ
ดวยขาราชการและนักวิชาการเปนหลัก   อยางไรก็ตามเมื่อรางแผนเสร็จประชาชนก็ยงัมีโอกาส
แสดงความเหน็และเสนอแนะเพิ่มเติมไดอีกครั้งโดยผานสภาที่ปรึกษาฯ  ข้ันตอนทั้งหมดในการราง
แผนพัฒนาฯฉบับนี้ นับวาเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการใหขอมูลขาวสาร 
 

ชองทางและกลไกการมีสวนรวมของประชาชน 

จากกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาฉบับที่ 9  ชองทางที่ประชาชนเขารวมโดยผานเครือขาย
ของสถาบนัชมุชนทองถิน่พฒันา กรมการศึกษานอกโรงเรียน และสถาบันการศึกษา ที่เปนผูรับผิด
ชอบในการจัดสัมมนาระดมความคิดระดับจังหวัด   โดยองคกรเหลานี้ไดรับการสนับสนนุงบ
ประมาณจาก สศช.   แมไมอาจกลาวไดวาเครือขายขององคกรทั้งสามจะสามารถรวบรวมตัวแทน
จากประชาชนทุกกลุมในสังคมไทยได  แตก็ไมใชเร่ืองที่เกนิเลยหากกลาววาองคกรเหลานัน้
สามารถระดมเครือขายภาคประชาชนไดเกือบทั้งหมด  และถือไดวาเปนกลไกที่สรางการมีสวนรวม
ในระดับการใหขอมูลขาวสารที่สําคัญยิง่ในสังคมไทย    

นอกจากนัน้ประชาชนสามารถเขารวมโดยออมผานกลไกสภาที่ปรึกษาฯ ซึง่เปนอีกชอง
ทางหนึ่งที่เปดโอกาสใหกับประชาชนในขั้นตอนของการกาํหนดแผน 

อยางไรก็ตามแมวาประชาชนจะมีสวนรวมในการกําหนดแผนพัฒนาฯมากขึน้  แตการมี
สวนรวมของประชาชนในการนําแผนไปปฏิบัตินั้นยงัมีความคลุมเครืออยูคอนขางมาก  สศช. ก็ยัง
ขาดมาตรการที่ชัดเจนในเรือ่งนี้และยงัไมไดกําหนดแนวทางที่เปนมาตรฐานใหหนวยงานตาง ๆ ที่
ตองนําแผนไปปฏิบัติเอาไปใช  ดังนั้นหนวยงานราชการแตละหนวยจงึมีความเขาใจเร่ืองการมีสวน
รวมไมตรงกันและใชแนวทางปฏิบัติไปคนละอยาง บางหนวยงานเขาใจวาการมสีวนรวมเทากบั
การรวมมือหรือการระดมประชาชนใหเขารวมกิจกรรมทีต่นเองจัด บางหนวยงานก็ใชการมีสวน
รวมเปนแนวทางในการสรางภาพลักษณใหดูเสมือนวาหนวยงานของตนเองมีความทนัสมัยไมตก
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ยุค ดังเหน็ไดจากแมจะมีนโยบายของหนวยงานวาจะใหประชาชนมสีวนรวมในกระบวนการตัดสิน
ใจแตไมมีแผนหรืองบประมาณรองรับเร่ืองนี้แตอยางใด 

ถึงกระนั้นในเรื่องการนาํแผนพัฒนาฯไปปฏิบัติคงจะตองพิจารณาถงึเงื่อนไขและบริบท
ทางการเมืองดวย  รัฐบาลและนักการเมอืงในยุคปจจบัุน(ต้ังแต พ.ศ. 2544) มีแนวโนมจะใหความ
สําคัญกับแผนพัฒนาฯนอยลงเมื่อเทียบกบัรัฐบาลในยคุอํามาตยาธปิไตยชอง พ.ศ. 2523 – 2531 
และรัฐบาลของพรรคการเมอืงกึ่งราชการในชวง พ.ศ. 2541 – 2543   ดังนัน้การผลักดันแผน
พัฒนาฯไปสูการปฏิบัติจึงมแีนวโนมลดความเขมขนลง   ในขณะเดยีวกนัรัฐบาลก็ไดแสวงหาชอง
ทางอื่นในการสรางการมีสวนรวมขึ้นมาแทน อาทิ การจดัตั้งคณะกรรมการกองทนุหมูบาน เปนตน 
 

ปญหาและอปุสรรคการมสีวนรวม 

ปญหาและอุปสรรคของประชาชนในการมสีวนรวมในการกําหนดแผนพัฒนานั้น ในขั้น
ตอนการระดมความคิดเหน็ระดับจังหวัด มีไมมากนกัและผูดําเนนิการเองก็เปนผูที่มีความเขาใจ
กระบวนการมสีวนรวมไดคอนขางดีดังนัน้จึงทาํใหกระบวนการมีสวนรวมเปนไปอยางราบรื่นและ
กลายเปนพลังสําคัญในการขับเคลื่อนพลงัในสวนทองถิน่ตางใหมพีลวัตและเปลี่ยนแปลงไปในทิศ
ทางที่ดีข้ึน 

ประเด็นปญหาการมีสวนรวมในการจัดทําแผนหากมีอยูบางกเ็ปนขัน้ตอนในการยกราง
รายละเอียดของแผน ซึ่งยังใชผูเชี่ยวชาญและขาราชการเปนหลกั  ในขั้นตอนนี้อาจตองมีกระบวน
การสรรหาคณะกรรมการจดัทําแผนที่ประกอบดวยตวัแทนจากภาคประชาชนใหมากกวาที่เปนอยู 
และใหคณะกรรมการชุดนี้ทาํงานใกลชิดกบัประชาชนตั้งแตกระบวนการระดมความคดิเห็นระดับ
จังหวัด จนไปถึงการยกรางแผนรายละเอยีดในการนําเสนอตอสภาทีป่รึกษฯและคณะรัฐมนตรี 
ปญหาที่สําคญัคือปญหาเรือ่งการแปลงแผนไปสูการปฏิบัติ ซึ่งยงัไมมีมาตรการที่ชัดเจนในการ
สรางการมีสวนรวมของประชาชน นอกจากนั้นก็มแีนวโนมวารัฐบาลปจจุบันและอนาคตจะให
ความสาํคัญกบัแผนนอยลง 
 

แนวทางการสรางกระบวนการมีสวนรวมที่มีประสิทธิภาพ 

     ในแงกระบวนการกําหนดกรอบวิสัยทัศนของแผนพฒันาฯ ฉบับที ่9 ที่สศช. ไดจัดทํานบัวา
เปนแนวทางทีม่ีประสิทธิภาพอยูแลว ดังนัน้อาจเปนแนวทางใหหนวยงานราชอืน่ ๆ นําไปใชได วิธี
การนีท้ําโดย สศช. เปนผูสนับสนุนงบประมาณและทรัพยากร  สวนในการดําเนนิการและการจัด
การนัน้ใหองคกรพัฒนาเอกชน และสถาบันการศึกษาทีม่ีเครือขายทั่วประเทศเปนผูดําเนินการ 
และตัวผูใหงบประมาณจะไมเขาไปกาวกายแตอยางใด   การดําเนนิการเชนนี้กอใหเกิดกลุมองค
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กรประชาคมในพืน้ที่ตาง ๆ มากขึ้นและเปนองคกรที่มพีลังขับเคลื่อนการมีสวนรวมของประชาชน
ใหพัฒนามากยิ่งขึ้น  หากจะใหองคการเหลานี้เปนหวัหอกในการเคลื่อนขบวนการมีสวนรวมของ
ประชาชนก็จําเปนตองสนับสนุนงบประมาณในการทํากิจกรรมของกลุมอยางตอเนือ่ง   โดยองคกร
ของรัฐที่สนับสนุนงบประมาณใหกับองคกรประชาชนเหลานี้  แทนที่จะเปนสศช. ก็อาจจะใช สภา
ที่ปรึกษาฯแทนก็ได ซึ่งนาจะมีประสิทธภิาพในการสรางกระบวนการมีสวนรวมไดดีกวา สศช. 
เพราะ เปนองคกรที่มีรากฐานจากตัวแทนของประชาชนในกลุมตาง ๆ อยูแลว 
 

4.4 สํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ 
ในประเทศไทยหลักคิดของหนวยงานราชการเกี่ยวกับขอมูลขาวสารในอดีตนั้น คือการ

พยายามปกปดใหมากที่สุด เปดเผยใหนอยที่สุด หลกัการเชนนี้ยอมไมสอดคลองกับสังคมประชา
ชาธิปไตยซึ่งองคกรสาธารณะตองบริหารงานแบบโปรงใส   สภาพการณดังกลาวดําเนินตอมาเรื่อย 
ๆ จนถึงเหตุการณ เดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535  ที่การปดกั้นและบิดเบือนขอมลูขาวสาร เปนเงื่อน
ไขหนึ่งที่นาํไปสูความรุนแรงทางการเมือง  หลังจากนัน้กลุมตางในสังคมไดมีการพยายามผลกัดัน
ใหมีการออกพระราชบัญญติัขอมูลขาวสารของทางราชการมาโดยตลอด จนในที่สุดในเดอืน
กันยายน 2540 ก็ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญติัฉบับนี้ออกมา  

ในการดําเนนิงานตามพระราชบัญญัตินี้นัน้ไดมีการกาํหนดใหมี คณะกรรมการขอมลูขาว
สารของราชการ และไดมีการจัดตั้งสํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการขึ้น มีฐานะ
เทียบเทากอง สังกัดสํานักงานปลัดสํานกันายกรัฐมนตรี มีหนาที่ปฏิบัติงานเกี่ยวกับงานวิชาการ
และธุรการใหแกคณะกรรมการและคณะกรรมการวนิิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร 

คณะกรรมการขอมูลขาวสารประกอบดวยรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปน
ประธาน หัวหนาสวนราชการระดับปลัดกระทรวงและเทียบเทาที่เกีย่วของจํานวน 13 ตําแหนง  
และผูทรงคุณวุฒิภาครัฐและเอกชน ซึ่งคณะรัฐมนตรีแตงตั้งอีกเกาคนเปนกรรมการ นอกจากนัน้
ยังใหมีคณะกรรมการวินจิฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารสาขาตาง ๆ ตามความเหมาะสม ซึง่คณะ
รัฐมนตรีแตงตั้งตามขอเสนอของคณะกรรมการขอมูลขาวสาร   ในปจจุบันมีคณะกรรมการวนิิจฉัย
การเปดเผยขอมูลขาวสาร 5 สาขา ประกอบดวย สาขาตางประเทศและความมัน่คงของประเทศ  
สาขาเศรษฐกจิและการคลังของประเทศ  สาขาสังคม การบริหารราชการแผนดินและการบังคับใช
กฎหมาย   สาขาการแพทยและสาธารณสุข  และสาขาวทิยาศาสตร เทคโนโลย ีอุตสาหกรรมและ
การเกษตร 
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ชองทางและกลไกการมีสวนรวมของประชาชน 

ภายใตพระราชบัญญัติฉบับนี้กําหนดวิธกีารเปดเผยขอมูล 4 วิธี ประกอบดวย 1) การตี
พิมพลงในราชกิจจานุเบกษา  2) การจัดขอมูลไวในหนวยงานเพื่อใหประชาชนเขาตรวจดู 3) การ
ยื่นคําขอโดยตรงจากประชาชน และ 4) การจัดเก็บไวในหอจดหมายเหตุแหงชาติกรณีที่เปน
เอกสารประวติัศาสตร 

สําหรับข้ันตอนที่ประชาชนจะเขาไปขอขอมูลขาวสารสามารถใชวิธีการสี่ประการดงัที่
กลาวมาแลว  สําหรับวิธีการไดขอมูลโดยวิธีทีห่นึ่ง สอง และสี่นัน้ ประชาชนสามารถเขาไปคนควา
ไดโดยตรง อยางไรก็ตามมขีอมูลหลายอยางที่ประชาชนไมสามารถไดมาโดยสามวธิีเหลานัน้ ดัง
นั้นการใชวธิีทีส่ามจึงมักเกิดขึ้นอยูเสมอ สําหรับการขอขอมูลโดยวิธทีี่สามนัน้มีข้ันตอนดังนี ้

ข้ันทีห่นึง่  ยืน่คําขอโดยวาจาหรือเขียนเปนลายลักษณอักษรเสนอตอหนวยงานที่ตองการ
ขอมูล  ในขัน้นี้ทางสาํนกังานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของทางราชการเสนอแนะใหเขียนคําขอ
เปนลายลักษณอักษรเพราะจะทาํใหมีหลักฐานชัดเจนและเปนประโยชนตอประชาชนมากวาการ
ขอดวยวาจากรณีที่มีขอขัดของที่ตามมาภายหลงั 

ข้ันที่สอง เจาหนาทีว่ินยัฉัยในเวลาอันควรซึ่งในข้ันตอนนี้จะมีความเปนไปไดของเหตุ
การณหลาย  ๆ  อยางเกิดขึน้  

เจาหนาที่ใหขอมูลแกผูขอในเวลาอันควร  กระบวนการขอขาวสารก็จบลง 
หนวยงานที่ประชาชนยื่นขอขาวสารไมมีขอมูลขาวสารทีต่องการ และไมใหคําแนะนาํที่ถกู

ตองหรือไมสงคําขอใหหนวยงานผูจัดทําขอมูลขาวสารพิจารณา 
หนวยงานที่ประชาชนยื่นขอปฏิบัติหนาที่ชกัชา หรือไมใหบริการขอมูลขาวสาร 
หนวยงานปฏิเสธวาไมมีขอมลู แตผูรองขอไมเชื่อวาเปนความจรงิ 
หนวยงานวนิจิฉัยวาไมอาจเปดเผยขอมูลได 
หากมีกรณี ที่ (2) –( 4) เกิดขึ้น ผูรองขอมสิีทธิรองเรียนตอคณะกรรมการขอมูลขาวสารได 
ข้ันที่สาม  การรองเรียนตอคณะกรรมการขอมูลขาวสารของทางราชการ(กขร.) โดยยืน่

หนงัสือที่สํานกังานคณะกรรมการขอมูลขาวสาร ดวยตนเอง หรือมอบฉันทะใหผูอ่ืนยืน่แทน หรือ
สงทางไปรษณีย 

ข้ันที่ส่ี     กขร. ตรวจสอบขอเท็จจริงและพิจารณา โดยใชเวลาไมเกินสามสิบวนั และอาจ
ขยายเวลาตอไปอีกสามสิบวัน รวมใชเวลาไดไมเกินหกสิบวัน 

ข้ันทีห่า    กขร. แจงใหหนวยงานใหปฏิบัติใหถูกตองตามพรบ. 
ข้ันทีห่ก  หนวยงานพิจารณาดําเนนิการและแจงผลใหผูรองเรียนทราบพรอมรายงาน กขร. 

ทราบ  หากผูรองเรียนพอใจเรื่องก็ยุติ  
ข้ันที่เจ็ด กรณีผูรองเรียนไมพอใจ ขอให กขร. พิจารณาวินจิฉัยตอไป 
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ข้ันที่แปด กขร. วินิจฉัยและแจงใหหนวยงานปฏิบัติตามคําวินจิฉัย 
ข้ันที่เกา  กขร. ติดตามผล หากหนวยงานปฏิบัติตามคาํวนิิจฉัยกย็ุติ หากไมปฏิบัติก็จะเรง

รัดและรายงานใหผูบังคับตนสังกัดดาํเนนิการพิจารณา เพื่อบังคับใหเปนไปตามกฎหมายตอไป 
สําหรับในกรณีที่หนวยงานวินิจฉัยวาไมอาจเปดเผยขอมูลขาวสารไดและแจงใหผูรองของ

ทราบ  ผูรองขอมีสิทธิในการอุทรณได โดยมีข้ันตอนดังนี ้
ข้ันทีห่นึง่ ยื่นคาํอุทรณตอ กขร. 
ข้ันที่สอง กขร. พิจารณาสงเรื่องใหคณะกรรมการวนิิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารภายใน

เจ็ดวันนับแตไดรับคําอุทรณ 
ข้ันที่สาม คณะกรรมการวนิิจฉัยฯ พิจารณาวินิจฉัย โดยฟงขอเท็จจริงคูกรณีทั้งสองฝาย 

โดยใชเวลารวมไมเกินหกสบิวัน 
ข้ันที่ส่ี มีคําวนิจิฉัยเปดเผยหรือไมเปดเผยกฎหมายถือเปนที่สุด 
ข้ันทีห่า กขร. มีหนังสือแจงใหหนวยงานถือปฏิบัติตามคําวินจิฉัย และสอดสอง ติดตามผล

การปฏิบัติ 
  

การดําเนินงานและการตอบสนองผูขอขอมูลขาวสาร 

นับต้ังแตมีการดําเนินงานใน พ.ศ. 2541 เปนตนมา เมื่อมีประชาชนมาขอขอมูลจากหนวย
งานราชการตาง ๆ จํานวนมาก  มจีํานวนผูรองเรยีนและอุทรณตอ กขร.ในระยะตั้งแต 2541 – 
2544 รวม 464 เร่ือง และ 264 เร่ืองตามลําดับ  โดยในป 2541 นั้นมีเร่ืองการรองเรียนคอนขาง
นอย เนื่องจากเปนปแรกทีม่ีการบังคับใช พรบ. ขอมูลขาวสารของทางราชการ  การรับรูของประชา
ชนในการใชกลไกเหลานี้กย็งัมีนอย   การรองเรียนเริ่มมมีากขึ้นในป 2542 และจากนัน้ก็เพิ่มข้ึนไป
อีกในป 2543 และลดลงเล็กนอยในป 2544    สําหรับในการอุทธรณนั้นกม็ีแบบแผนที่ใกลเคยีงกนั
คือมีนอยในป 2541 และเพิม่มากขึน้ในป 2542 และมีการอุทธรณในจํานวนที่ใกลเคียงกนัในป 
2543 และ 2544 (ดูตาราง 4-1) 

ตาราง 4-1    จาํนวนการรองเรียนและอุทธรณ ป 2541 – 2544 
เร่ือง 2541 2542 2543 2544 รวม 
การรองเรียน 26 122 164 150 464 
การอุทธรณ 6 87 83 88 264 
ที่มา : สํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของทางราชการ   
 

สําหรับหนวยงานทีม่ีจํานวนเฉลี่ยของผูรองเรียนมากเปนหาอันดับแรกในชวงป 2542 – 
2544 ประกอบดวย องคกรปกครองสวนทองถิน่  กระทรวงศึกษาธกิาร   กระทรวงคมนาคม  
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กระทรวงมหาดไทย และทบวงมหาวิทยาลยั  และเมื่อพิจารณาการดําเนินงานตามพระราชบัญญัติ
ขอมูลขาวสารของทางราชการ ที่จัดทาํโดยสํานกังานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของทางราชการ
พบวา องคกรปกครองสวนทองถิน่ มีการกําหนดใหเปนนโยบายสําคัญ การเผยแพรความรูของ 
พรบ. ขอมูลขาวสารฯ และการแตงตั้งเจาหนาที่รับผิดชอบ นอยกวาหนวยงานราชการระดับภูมิ
ภาค และระดับสวนกลางอยางเหน็ไดชัด   ผลที่ตามมาคือทําใหองคกรปกครองสวนทองถิน่ถูก
ประชาชนรองเรียนมากที่สุด     ในดานอาชีพของผูที่รองเรียนนัน้ ปรากฎวาเจาหนาที่รัฐ เปนผูรอง
เรียนมากที่สุด  รองลงมาซึง่มีจํานวนใกลเคียงกนัคือ พนักงานบริษัท และประชาชนทัว่ไปที่ไมได
ระบุอาชีพ  และในเรื่องการอุทธรณก็มีแบบแผนเชนเดยีวกันกับเร่ืองการรองเรียน   เปนทีน่าสังเกต
วากลุมองคกรพัฒนาเอกชน และนกัหนังสือพิมพ ซึง่เปนกลุมที่มีบทบาทในสงัคมมากกลับมีเร่ือง
การรองเรียนและอุทธรณนอยมาก  ในป 2543 ประเภทของขอมูลทีม่ีการอุทธรณสํานักงานคณะ
กรรมการขอมลูขาวสารของทางราชการจาํแนกออกเปนสี่ประเภท คือ ขอมูลการสอบสวนทางวนิยั
ของเจาหนาทีข่องรัฐ  ขอมลูเกี่ยวกับการจัดซื้อ จัดจาง หรือการประกวดราคา ขอมูลเกี่ยวกับการ
ดําเนนิการของสถาบนัหรือองคกรทางการเงินการธนาคาร และขอมูลเกี่ยวกับการพิทักษสิทธิของ
ตนเอง   โดยขอมูลประเภทแรกนัน้มีการอุทธรณมากที่สุดถึงรอยละ 40 ของเรื่องอทุธรณทัง้หมด  
และในป 2544 แบบแผนนี้คือยงัคงเปนเชนเดิมคือ มกีารอุทธรณขอมูลเกี่ยวกับการสอบสวนทาง
วินัยเจาหนาทีข่องรัฐสูงถงึรอยละ 33 ของเรื่องที่อุทธรณทั้งหมด (สํานักงานคณะกรรมการขอมูล
ขาวสารของราชการ, 2545)   

หากพิจารณาสถิติจากจาํนวนเรื่องที่รองเรียนและอุทธรณ แลวจะเห็นไดอยางชัดเจนวา 
กลุมชนชั้นกลางที่ประกอบดวยขาราชการและพนักงานบริษัทใชสิทธทิั้งสองมากกวากลุมอาชีพอืน่ 
ๆ  และขอมูลที่รองขอนัน้สําหรับกรณีขาราชการเปนเรื่องผลการสอบสวนทางวนิัยเปนหลกั  สวน
กรณีพนักงานบริษัทก็จะเปนเรื่องการจัดซื้อจัดจางหรือประกวดราคา 
 

ปญหาและอปุสรรคของการมีสวนรวมของประชาชน 

      แม กขร. และสํานักงาน กขร. จะมกีารดําเนินการอบรม กระตุน จงูใจ แนะนํา ใหหนวย
งานราชการตาง ๆ ใหปฏิบัติตามกฎหมายขอมูลขาวสารของทางราชการ รวมทั้งเผยแพรวิธีการใช
สิทธิขอขอมูลขาวสารใหแกประชาชนอยางกวางขวาง  แตปญหาตาง ๆ ก็ยงัคงมีอยูหลายประการ
ที่เปนกําแพงไมใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการไดรับขอมูลขาวสารไดอยางมีประสิทธิภาพ 
ปญหาเหลานีป้ระกอบดวย 

พระราชบัญญติัฉบับนี้กําหนดระยะเวลาในการดําเนนิงานเฉพาะในสวนของ กขร. และ
คณะกรรมการวินิจฉัยฯ  แตไมไดกําหนดระยะเวลาในการดําเนนิงานที่แนนอนสาํหรับหนวยงาน
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ราชการตาง ๆ วาจะตองใหขอมูลขาวสารแกประชาชนในระยะเวลากี่วนั ทาํใหหนวยงานหลาย
หนวยงานถวงเรื่องในการดําเนินการใหลาชา และนําไปสูการมีสถิติการรองเรียนจาํนวนมาก 

เมื่อการดําเนนิการของหนวยงานลาชาทําใหประชาชนจาํนวนหนึง่เกิดความเบื่อหนายใน
การใชสิทธิขอขอมูลตามระเบียบ สวนหนึง่ถอนตวัจากกระบวนการไป อีกสวนหนึ่งจาํตองอดทนรอ
และรองเรียนหรืออุทธรณซึง่ตองใชเวลาอกีประมาณ 1-2 เดือนจงึจะทราบเรื่อง  และอีกสวนหนึ่ง
หันกลับไปใชความสัมพันธสวนตัวเพื่อขอขอมูลซึ่งจะสะดวกและรวดเร็วกวาในการณีที่ผูขอมีความ
สัมพันธที่ดีกบัเจาของหนวยงานหรือผูบังคับบัญชาของเจาของหนวยงาน  วิธกีารนีน้กัหนังสือพิมพ
จะนิยมใชกนัมาก 

พระราชบัญญติัไมไดกําหนดบทลงโทษสาํหรับเจาหนาทีข่องรัฐที่เพกิเลยหรือละเลยหรือ
ถวงเวลา ในการปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการวินจิฉัยฯ ทําใหสภาพการบงัคับใชกฎหมายไมมี
ประสิทธิภาพ 

พระราชบัญญติักําหนดสถานภาพของสํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารไมสอด
คลองกับบทบาท   โดยกาํหนดใหสํานักงานกขร. มีสถานภาพเพียงระดับกองเทานัน้ ในขณะที่บท
บาทของสาํนกังาน กขร. กลับมีมากและตองปฏิบัติงานที่มีขอบขายทัว่ประเทศ โดยเกีย่วพนักับ
หนวยงานราชการทัง้ในระดบัสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น  รวมทั้งตองเผยแพรสิทธิ
ตาง ๆ ใหประชาชนทราบอยางทั่วถึงอกีดวย 

ความไมชัดเจนของพระราชบัญญัติวาสามารถบังคับใชกับองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญได
หรือไม ดังเชนกรณีที่เกิดขึ้นกับคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทจุริตแหงชาติ (ปปช.) 
กับคณะกรรมการเลือกตั้ง (กกต.) ในป 2543 ซึ่งทัง้สององคกรอางวาอยูนอกเหนอืการบังคับของ
พระราชบัญญติัขอมูลขาวสารฯ 

เจาหนาที่ของรัฐมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับ พรบ.ขอมูลขาวสารฯ ไมชัดเจนและมีทัศนค
ติแบบเดิมที่เนนการปกปดเปนหลกัและเปดเผยเปนขอยกเวน โดยเหน็ไดจากการทีม่ีสถิติการรอง
เรียนและอุทธรณยังมีจํานวนมากในระยะ 2-3 ป ที่ผานมา   หนวยงานที่มปีญหาในเรื่องนี้มากคือ 
องคกรปกครองสวนทองถิน่ และกระทรวงศึกษาธกิาร 

ประชาชนทัว่ไปมีความรับรูเกี่ยวกบัการใชสิทธิขอขอมูลขาวสารจากทางราชการคอนขาง
นอย ดังจะเหน็ไดจากผูที่รองเรียนและอทุธรณเพื่อใหเปดเผยขอมูลขาวสารนัน้สวนใหญเปนขาราช
การและพนักงงานบริษัทเอกชน  ซึง่แสดงใหเห็นวาเปนกลุมที่เขาถึงและใชพระโยชนจาก พรบ. 
ฉบับนี้ไดมากกวากลุมอ่ืน  ๆ  ในสงัคม 
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แนวทางการสรางการมีสวนรวมอยางมีประสิทธิภาพ 

ควรมีการแกไข พรบ. ขอมูลขาวสารของทางราชการโดยกาํหนดระยะเวลาทีห่นวยงานของ
รัฐจะตองพิจารณาใหคําตอบแกผูรองขอภายในไมเกนิเจ็ดวัน นับต้ังแตวันรับเร่ือง 
ควรลดระยะเวลาในการพิจารณาการรองเรียนหรืออุทธรณจากเดิมที่รวมแลวไมเกนิหกสิบวนั เปน
รวมแลวไมเกนิสามสิบวนั 

ควรกําหนดระยะเวลาทีห่นวยงานตองปฏบัิติตามคําวนิจิฉัยของ กขร. และคณะกรรมการ
วินิจฉัยฯ วาตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายในสิบวัน นบัต้ังแตมีคําวนิิจฉัย 
ควรมีการกาํหนดบทลงโทษทางวนิัยสาํหรบัผูบังคับบัญชาของหนวยงานที่ไมดําเนินการตามคํา
วินิจฉัยของ กขร. และ คณะกรรมการวนิิจฉัยฯ  หรือ ดําเนนิการแตลาชากวาระยะเวลาที่กําหนดไว 
ยกระดับสถานภาพของสํานักงาน กขร. ใหเปนหนวยงานระดับกรมหรืออาจเปนองคกรอิสระ ตาม
ความเหมาะสม เพื่อใหสอดคลองกับบทบาทขององคกร 

ควรมีการกาํหนดในพรบ. ขอมูลขาวสารฯ วาองคกรของรัฐทุกองคกรรวมทัง้องคกรอิสระที่
จัดตั้งตามรัฐธรรมนูญตองอยูภายใตการบงัคับใชของพระราชบัญญัตินี ้

เผยแพรความรูตามพระราชบัญญัติแกนักการเมืองทองถิ่น  พนกังานสวนทองถิ่น และขา
ราชการกระทรวงศึกษาธิการ อยางเรงดวน  และสาํหรับหนวยงานอืน่ใหดําเนนิการตามลําดับสถิต
ของการรองเรยีนที่มีตอองคกรนั้น 
เผยแพรสิทธิและวิธีการใชสิทธิในการขอขอมูลขาวสารแกประชาชนใหมากขึ้น โดยเฉพาะกลุมผูใช
แรงงานและกลุมเกษตรกร 
 

4.5 ผูตรวจการรัฐสภา 
รัฐธรรมนูญ ไดกําหนดบทบญัญัติเกี่ยวกับผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ในมาตรา196 – 

198   โดยใหมีผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาไมเกินสามคน มีอํานาจหนาทีพ่ิจารณาและสอบสวน
หาขอเท็จจริงตามคํารองเรยีนในกรณี (ก) การไมปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจ
หนาที่ตามกฎหมายของขาราชการ พนกังาน หรือลูกจางของหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ 
หรือรัฐวิสาหกจิ หรือราชการสวนทองถิน่ (ข) การปฏิบัติหรือละเลยไมปฏิบัติหนาทีข่องขาราชการ 
พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานราชการ หนวยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน
ทองถิน่ที่กอใหเกิดความเสยีหายแกผูรองเรียนหรือประชาชนโดยไมเปนธรรม  ไมวาการนัน้จะชอบ
หรือไมชอบดวยอํานาจหนาที่ก็ตาม (ค) กรณีอ่ืนตามทีก่ฎหมายบัญญัติ    ยังมีหนาที่ในการจัดทํา
รายงานพรอมเสนอความเหน็และขอเสนอแนะตอรัฐสภา  และหนาที่ในการเสนอความเห็นเกี่ยว
กับบทบัญญัติแหงกฎหมาย กฎ ขอบังคับ หรือการกระทาํใด ๆ ของขาราชการ พนกังาน ลูกจางใน
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หนวยงานทัง้หมดของรัฐ ทีม่ีปญหาเกี่ยวกับความชอบของรัฐธรรมนญูใหศาลรัฐธรรมนูญหรือศาล
ปกครองวนิิจฉัย 

ชองทางและกลไกการมีสวนรวมของประชาชน 

ประชาชนมีสวนรวมโดยการรองเรียนเปนหนงัสือตอผูตรวจการแผนดนิรัฐสภา และใหผู
ตรวจการแผนดินฯออกระเบยีบกําหนดหลกัเกณฑและวธิีการเพื่อเปดโอกาสใหมีการรองเรียนดวย
วาจาก็ได 

การเสนอคาํรองเรียนสามารถสงดวยตนเอง สงทางไปรษณีย  มอบใหบุคคลอื่นนาํสง หรือ
สงผานสมาชกิวุฒิสภาหรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเพือ่ใหนําสงตอสํานักงานผูตรวจการแผนดิน
ของรัฐสภาก็ได 

การวนิิจฉัยเรือ่งที่รองเรยีนเขามาไมใหรับไวพิจารณาหรอืยุติการพิจารณา ประกอบดวย
เร่ืองที่เปนนโยบายซึง่คณะรัฐมนตรีแถลงตอรัฐสภา  เร่ืองที่มีการฟองรองเปนคดีอยูในศาลหรือ
เร่ืองที่ศาลมีคําพอพากษาหรือมีคําสั่งเสรจ็เด็ดขาดแลว  เร่ืองที่ไมเปนไปตามมาตรา 16 (1)   ในพ
รบ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดิน พ.ศ. 2542  เร่ืองที่เกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลหรือการลงโทษทางวนิัยของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางหนวยงานของรฐัทั้งหมด และ
เร่ืองที่ผูรองเรยีนไมปฏิบัติตามมาตรา 20 ของ พรบ. ฉบับนี้   

นอกจากนัน้ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาอาจไมรับพิจารณาหรืออาจยุติการพิจารณา
เร่ืองดังตอไปนี้ 1) เร่ืองเกี่ยวกบัการทุจริตหรือประพฤติมิชอบในวงราชการ 2) เร่ืองที่ผูรองเรียนไมมี
สวนไดเสียและการพจิารณาไมเปนประโยชนตอประชาชนโดยสวนรวม 3) เร่ืองที่ยื่นพนกาํหนด
สองปนับต้ังแตวันที่รับรูและการพิจารณาไมเปนประโยชนตอประชาชนโดยรวม 4) เร่ืองที่ผูรอง
เรียนไดรับการแกไขความเดือดรอนหรือความไมเปนธรรมหรือไดรับการชดใชความเสียหายเหมาะ
สมแลว และการพิจารณาตอไปจะไมเปนประโยชนตอประชาชนโดยรวม 5) เร่ืองที่ผูรองเรียนไมมา
ใหถอยคํา ไมแสดงพยานหลักฐาน หรือไมดําเนนิการตามหนงัสือที่ไดรับจากผูตรวจการแผนดินฯ 
ภายในระยะเวลาที่กําหนด 6) เร่ืองที่ผูรองเรียนตายและการพจิารณาตอไปจะไมเปนประโยชนตอ
ประชาชนโดยรวม และ7) เร่ืองที่ผูตรวจการแผนดินฯเคยสรุปผลการพิจารณาแลว 

หากเรื่องใดทีผู่ตรวจการแผนดินฯ ไมรับเร่ืองใดไวพิจารณาหรือยุติเร่ืองจะตองแจงแกผูรอง
เรียนใหทราบพรอมทัง้ระบุเหตุผลทัง้ขอเทจ็จริงและขอกฎหมาย   หากเรื่องใดรับไวพิจารณาเมื่อ
พิจารณาและสอบสวนขอเทจ็จริงเสร็จแลว ตองจัดทาํรายงานขอเท็จจริง พรอมเสนอความเห็น
และขอเสนอแนะในการปรับปรุงแกไขสงใหหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบทราบหรือพิจารณาดาํเนิน
การตอไป  หากหนวยงานนัน้ไมปฏิบัติตามคําแนะนาํในเวลาอนัควร ผูตรวจการแผนดินฯอาจสง
เร่ืองดังกลาวไปยังนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่กาํกับดูแลหนวยงานนั้นเพื่อใหส่ังการ  และหากยัง
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ไมมีการดําเนนิการอนัใดและเรื่องนัน้เปนเรื่องสําคัญหรอืเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ ผูตรวจการ
แผนดินฯ อาจทํารายงานเสนอตอวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรเปนการดวนได 

ระดับการมีสวนรวมของประชาชนในกรณผูีตรวจการแผนดินฯ คือการมีสวนรวมในระดับ
การใหขอมูลขาวสารในลักษณะการรองเรยีน ซึง่เปนการใหขอมูลขาวสารที่เปนทางการและนาํไปสู
กระบวนการพจิารณาเพื่อบรรเทา ปรับปรุงและแกไขในสิ่งที่ไมเปนธรรมที่ผูรองเรียนไดรับ  อยางไร
ก็ตามผูตรวจการแผนดินฯ ไมมีอํานาจหนาที่ในการบังคับใหหนวยงานตองปฏบัิติตามคําแนะนํา
และแนวทางทีแ่กไข  ทาํไดแตเพียงการเสนอใหนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่กาํกับดูแลหนวยงาน
นั้นใหทราบ หรือรายงานใหสมาชิกรัฐสภาทราบ  สวนการพิจารณาดําเนนิการแกไขสิ่งตาง ๆ ใน
ทางปฏิบัตินั้นเปนอํานาจของฝายบรหิาร 

 

การดําเนินงานของผูตรวจการแผนดินรฐัสภา 

ต้ังแตเดือนธันวาคม 2542 – 28 กมุภาพนัธ 2545 มีเร่ืองรองเรียนเขาสูสํานักงานผูตรวจ
การแผนดินรัฐสภาทั้งหมด 1,543 เร่ือง เปนเรื่องรองเรยีนที่อยูระหวางดําเนินการ 919 เร่ือง  และ
เปนเรื่องรองเรียนที่มีการพิจารณาแลว 624 เร่ือง โดยไมไวรับพิจารณาดําเนนิการ 365 เร่ือง หรือ
รอยละ 58.5 ของเรื่องทีพ่ิจารณาแลว และรับไวพิจารณาดาํเนินการและดําเนินการเสร็จแลว 259 
เร่ือง หรือรอยละ 41.5     ในเรือ่งรองเรียนที่รับไวพิจารณาและดําเนนิการเสร็จแลวนั้นแบงไดเปน
สามประเภทหลักคือ ประเภททีห่นึง่ เร่ืองเกี่ยวกบัปญหาความชอบดวยรัฐธรรมนูญ พิจารณาแลว
ไมมีปญหา 14 เร่ือง  มปีญหาและสงใหศาลรัฐธรรมนูญวนิิจฉัย 9 เร่ือง และสงใหศาลปกครอง
หนึง่เรื่อง    ประเภทที่สอง พิจารณาแลวไมเขาหลกัเกณฑและใหยุติการพิจารณาจํานวน 226 เร่ือง  
ประเภทที่สาม พจิารณาแลวและมีการสอบสวนเสนอความเหน็และขอเสนอแนะในการปรับปรุงแก
ไขใหกับหนวยงานตาง ๆ ที่เกี่ยวของดาํเนนิการ จํานวน 7 เร่ือง  

ขอมูลดังกลาวจะเหน็ไดวา จากเรื่องทีร่องเรียนเขามาและผูตรวจการแผนดินฯพจิารณา
แลวเสร็จทั้งหมดมี 624  เร่ือง  เปนเรื่องที่เกี่ยวของกับหนาที่ของผูตรวจการแผนดินฯ ตองพิจารณา
ดําเนนิการเพยีง 17 เร่ืองเทานัน้ หรือ เพียงรอยละ 2.7 ของเรื่องที่พิจารณาแลวเสร็จทัง้หมด  ซึ่ง
เปนอัตราทีน่อยมาก  ปญหาที่เกิดขึ้นในดานหนึง่มาจาก ผูรองเรียนไมทราบหรือไมเขาใจระเบียบ
กฎหมายเกีย่วกับเร่ืองนีจ้ึงทาํใหการรองเรยีนตองสูญเปลาและไมเกิดผลอะไรขึ้นมา    สวนปญหา
อีกดานหนึง่อาจมาจากการวินิจฉัยของผูตรวจการแผนดินฯ ที่ไมยดืหยุนและปรบัใชกฎหมายใน
ทางที่จะสรางโอกาสในการมีสวนรวมของประชาชน 
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ปญหาชองทางการมีสวนรวมของประชาชนในผูตรวจการแผนดินฯ 

ประชาชนรับรูขอมูลขาวสารเกี่ยวกับระเบยีบ กฎเกณฑ และวธิีการในการเขามามีสวน
รวมในองคกรนี้นอยมาก เปนเหตุใหแมมีเร่ืองรองเรียนเขามาเปนจํานวนมากแตสวนใหญไมเขากบั
หลักเกณฑของการรองเรยีน ทําใหประชาชนตองสูญเสียทรัพยากรไปโดยไมเกิดประโยชนใด ๆ  
และอาจนาํไปสูการเสื่อมศรัทธาตอองคกรไดในอนาคตอาจไมมีการแกไขในจุดนี้ 
การพิจารณารบัเร่ืองรองเรียนตามกฎหมายของผูตรวจการแผนดินฯ ดําเนนิการอยางเครงครัดและ
ไมยืดหยุน  ซึ่งเปนการตัดโอกาสชองทางการมีสวนรวมของประชาชน 

หนวยงานของรัฐที่ไดรับรายงานจากผูตรวจการแผนดินอาจเพกิเฉยขอเสนอแนะเหลานัน้
ก็ไดเนื่องจากไมมีกฎหมายบงัคับแตประการใด 

การสรางการมีสวนรวมอยางมีประสิทธิภาพ 

เผยแพรหลักเกณฑและวธิีการในการรองเรียนใหกับประชาชนทราบใหมากยิง่ขึ้น 
ควรมีการทบทวนพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินรัฐสภา พ.ศ. 
2542 ในมาตรา 24 และ 25 เพราะเงื่อนไขในมาตราเหลานี้เปนเงื่อนไขที่สรางกาํแพงที่สูงมากทาํ
ใหการมีสวนรวมของประชาชนเกิดขึ้นไดยากมาก 
ควรมีมาตรการลงโทษที่ชัดเจนตอผูบังคัญบัญชาของหนวยงานที่ไมปฏิบัติตามคําแนะนาํและขอ
เสนอแนะของผูตรวจการแผนดินรัฐสภา 
 

4.6 ศาลปกครอง 
รัฐธรรมนูญกาํหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับศาลปกครองไวในมาตรา 276 – 280  โดยใหศาล

ปกครองมีอํานาจหนาที่พพิากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐทัง้หมด หรือเจาหนา
ที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือกํากบัดูแลของรัฐบาลกบัเอกชน และของรัฐบาลดวยกนั ซึง่เปน
ขอพิพาททีม่าจากการกระทาํหรือการละเวนการกระทาํทีห่นวยงานของรัฐทั้งหมด ตองปฏิบัติตาม
กฎหมาย หรือตองรับผิดชอบในการปฏบัิติหนาที่ตามกฎหมาย   สําหรับในพรบ. จัดตั้งศาลปก
ครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นัน้ ไดใหอํานาจศาลปกครองพจิารณาพพิากษาหรือ
มีคําสั่งในรายละเอียดอีกหลายเรื่อง เชน การกระทาํของเจาหนาที่รัฐโดยไมชอบดวยกฎหมายใน
การออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอืน่ หรือกระทําโดยไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอนหรือวธิีการอนั
เปนสาระสาํคญั หรือโดยไมสุจริต เลือกปฏิบัติ หรือสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหกบั
ประชาชน หรือเปนการใชดุลยพินจิโดยไมชอบ หรือละเลยตอหนาที ่หรือปฏิบัติตอหนาที่ลาชาเกนิ
ควร คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง เปนตน     สวนคดีที่ไมอยูในอํานาจศาลปกครองเชน การ



 

 

101

 

ดําเนนิการเกีย่วกับวินับทหาร  การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการ คดีที่อยูในอาํนาจของ
ศาลอื่น ๆ  

 

ชองทางและกลไกการมีสวนรวมของประชาชน 

การยื่นฟองรองเมื่อไดรับความเสียหายหรอืเดือดรอนจากการกระทําของรัฐ โดยผูฟองตอง
เขียนคําฟองทีใ่ชถอยคําสุภาพ  ในการฟองนัน้หากประชาชนไมเขาใจสํานักงานศาลปกครองจะให
คําแนะนําและแกไขใหถูกตอง  และไมตองเสียคาธรรมเนียมศาลแตอยางใด ยกเวนการฟองคดีขอ
ใหส่ังใหใชเงนิหรือสงมอบทรัพยสิน ก็ตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตรารอยละสองจุดหาของทนุ
ทรัพย แตไมเกินสองแสนบาท 

ในการยืน่ฟองคดีปกครองนัน้ประชาชนสามารถยืน่คําฟองโดยสงทางไปรษณียลงทะเบียน
ก็ได  สําหรับระยะเวลาการยื่นฟองใหยื่นภายในเกาสิบวันนับแตทราบเรื่อง หรือเกนิเกาสิบวนัไดใน
กรณีผูฟองมหีนังสือรองขอตอหนวยงานหรอืเจาหนาที่เพือ่ใหปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายทีก่ําหนด 
และไมรับหนงัสือชี้แจงกลับมา หรือไดรับคําชี้แจงแลวแตผูรองเห็นวาไมมีเหตุผล  สวนการฟองคดี
ตามมาตรา 9 วรรคหนึง่ (3)  หรือ (4) ยื่นฟองไดภายในหนึ่งป นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงคดี  
แตไมเกินสิบปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี     สําหรับการฟองคดีปกครองที่เกี่ยวกบัการคุม
ครองประโยชนสาธารณะ หรือสถานะของบุคคลจะยื่นฟองเมื่อไรก็ได 

ในการพิจารณาคดีจะทําอยางเปดเผย และการวิจารณการพิจารณาหรือการพิพากษาคดี
ของศาลปกครองก็ทาํไดหากเปนการวิจารอยางสุจริตดวยวิธีการทางวชิาการ โดยไมถือเปนการ
ละเมิดอํานาจศาลหรือดูหมิน่ศาลหรือตุลาการแตอยางใด 

ในการพิพากษานัน้หากไมพึงพอใจในการพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน ใหยืน่อุธรณ
ตอศาลปกครองสูงสุดภายในสามสิบวนันบัแตวันที่ไดมคํีาพิพากษา  คําพิพากษาหรือคําสัง่ของ
ศาลปกครองสูงสุดใหเปนทีสุ่ด 
การมีสวนรวมของประชาชนในการฟองรองคดีตอศาลปกครองนัน้ ถือวาเปนระดบัการใหขอมูล
ขาวสารอยางเปนทางการ  มีผลตอการนาํไปสูกระบวนการวนิิจฉัยหรือตัดสินใจชี้ขาดจากศาลปก
ครองในทางใดทางหนึ่ง  และผลการชี้ขาดนั้นหนวยงานและเจาหนาทีข่องรัฐตองปฏิบัติตาม  
        

การดําเนินการของศาลปกครอง 

ในบรรดาองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญศาลปกครองถือไดวาเปนองคกรที่มีประสิทธสูิง  
องคกรหนึ่งซึง่ในการจัดตั้งไดมีการเตรียมงานคอนขางดแีละจากนั้นไดมีการขยายงานออกไปอยาง
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กวางขวาง ขณะเดียวก็พยายามสรางเงื่อนไขที่เกื้อหนนุตอการใหประชาชนเขามามีสวนรวมได
คอนขางมาก 

ในระหวางป 2544 ถึง เมษายน 2545 มีคดีที่ยื่นฟองตอศาลปกครองชั้นตนในสวนกลาง
จํานวน 2,787 คดี  มีสองประเภทหลักคือ คือ ประชาชนเปนผูยื่นฟองจาํนวน 2,413 เร่ือง และ
บริษัทยืน่ฟอง 374 เร่ือง   โดยในระยะแรกศาลปกครองจําแนกโดยใชเกณฑลักษณะทางกฎหมาย
เปนเครื่องมือจําแนกไดดังนี ้

การกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
การกระทําละเมิดจากการละเลยตอหนาที ่
การกระทําละเมิดจากคําสัง่ 
การกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
การกระทําละเมิดจากการใชอํานาจกฎหมาย 
การกระทําไมถูกตองตามกฎหมาย 
การออกกคําสัง่โดยไมชอบดวยกฎหมาย 
การออกประกาศกระทรวงโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
การออกบทบญัญัติอยางอืน่โดยไมชอบดวยกฎหมาย 
ความรับผิดอยางอืน่จากการใชอํานาจตามกฎหมาย 
การปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินควร 

 
        ตอมาตัง้แตวันที ่ 2 เมษายน 2545 ศาลปกครองไดจําแนกประเภทรายงานการฟองใหมโดย
ใชคุณลักษณะของสิ่งที่ฟองเปนเกณฑในการจําแนกไดดังนี ้

เร่ืองที่ดิน 
เร่ืองการศึกษา การศาสนา 
เร่ืองสัญญากบัทางราชการ 
เร่ืองการศึกษา ศาสนา สังคมและวัฒนธรรม 
เร่ืองทรัพยากรและสิ่งแวดลอม 
คดีอาญาและกระบวนการยติุธรรม 
การลงทุน การเงิน การคลังและการธนาคาร 
ภาษี อากร และคาธรรมเนยีม 
การจัดสรรที่ดินและอาคารชดุ 
การละเมิดและความผิดอยางอืน่ 
 การพาณิชย การอุตสาหกรรม การเกษตรและสหกรณ 
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 การควบคุมอาคารและการผังเมือง 
 การเวนคนือสังหาริมทรัพยและการรอนสทิธ ิ
 งานทะเบยีน 
 การประกอบกิจการโรงงานและเหตุเดือดรอนรําคาญ 
 การคมนาคมและการขนสง 
 การสาธารสุขและอนามยั 
 การสาธารณปูโภค 
 การเลือกตัง้ 

 
การจัดประเภทเรื่องตามคุณลักษณะของเรื่องนั้น ทาํใหสามารถสรางความเชี่ยวชาญใน

การพิจารณาคดีใหกับผูพพิากษาไดดีกวาการจําแนกประเภทตามลกัษณะการทําผดิกฎหมาย  
และทําใหการพิจารณาคดีดําเนนิการไปอยางมีประสิทธภิาพมากยิง่ขึ้น   สําหรับเร่ืองที่มีการฟอง
รองมากที่สุดคือเร่ืองเกี่ยวกบัที่ดิน ซึง่สะทอนใหเห็นวาปญหาในการจัดการเรื่องที่ดินยงัควเปน
ปญหาที่สําคญัของสังคมไทย    
 

ปญหาการมีสวนรวมของประชาชน 

 ประชาชนที่ใชกลไกของศาลปกครองนัน้มีแนวโนมที่มรีากฐานจากชัน้กลาง เปนขาราช
การและบริษทัเอกชน สูงกวาประชาชนทัว่ ๆ ไปที่ประกอบอาชีพเกษตรกรและใชแรงงาน ซึ่งปรา
กฎการณ ก็เปนเชนเดียวกับการมีสวนรวมขององคกรอิสระองคกรอื่น ๆ  
 

การสรางการมีสวนรวมใหมีประสิทธิภาพ 

ศาลปกครองนับวาเปนกลไกที่สําคัญของประชาชนในการตรวจสอบและถวงดุลยการใช
อํานาจของเจาหนาที่ของรัฐ ดังนัน้สํานักงานศาลปกครองควรมีโครงการรณรงค กระตุน สราง
ความรูความเขาใจใหกับประชาชนในการมีสวนรวมการใชสิทธิเหลานีใ้หมากขึ้น โดยเฉพาะประชา
ชนในกลุมอาชีพเกษตรกรและผูใชแรงงาน ซึ่งเปนกลุมคนทีม่ีจํานวนมากและมีความเสีย่งตอการ
ไดรับความไมเปนธรรมจากการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ของรัฐสูงกวาประชาชนชนชั้นกลางโดยทัว่
ไป 
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4.7  องคกรปกครองทองถิ่น 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพทุธศักราช 2540 ไดบัญญัติหมวดทีว่าดวยการปก

ครองทองถิน่โดยเฉพาะตั้งแตมาตรา 282 – 290  โดยมีสาระสําคญัดังนี ้
การใหความสาํคัญกับการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น 

ความมีอิสระในการกาํหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร  การบริหารงานบุคคล การเงินและ
การคลัง และการมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ  สําหรับความสัมพันธระหวางรัฐกับองคกร
ปกครองสวนทองถิน่ และระหวางองคกรทองถิน่ดวยกนัเอง รัฐธรรมนูญใหเปนไปตามทีก่ฎหมาย
บัญญัติ โดยคําถึงถึงการกระจายอาํนาจเพิ่มข้ึนใหแกทองถิ่นเปนสาํคญั(มาตรา 284) 

การกําหนดใหมีกฎหมายกาํหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจ โดยมีสาระสําคัญ
คือ การกาํหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริหารสาธารณะ   การจดัสรรสัดสวนภาษี
และอากร  ระหวางรัฐกับองคกรปกครองทองถิน่ และระหวางองคกรปกครองทองถิ่นดวยกนัเอง   
และใหมีคณะกรรมการทีประกอบดวยผูแทนจากหนวยงานราชการที่เกี่ยวของ ผูแทนขององคกร
ปกครองสวนทองถิน่ และผูทรงคุณวุฒิเพือ่ทําหนาที่ขางตน(มาตรา 284) 
การไดมาซึ่งสมาชิกสภาทองถิ่น คณะผูบริหารทองถิน่หรือผูบริหารทองถิ่น ใหมาจากการเลือกตั้ง
จากประชาชน(มาตรา 285) 

การใหประชาชนถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิน่โดยการลงประชามติ 
ทั้งนี้ผูมีสิทธิเลอืกตั้งตองมาใชสิทธิลงคะแนนครึ่งหนึ่งของผูมีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด และตองใชเสียง
สามในสี่ของผูมาลงคะแนนจึงจะสามารถถอดถอนได(มาตรา 286) 

การใหประชาชนมีสวนรวมในการเสนอขอบัญญัติทองถิน่ แตตองใชรายชื่อถงึครึ่งหนึ่งของ
ผูมีสิทธิเลือกตั้งในทองถิน่นัน้จึงสามารถเสนอได(มาตรา287) 

การใหองคกรปกครองสวนทองถิน่มีอํานาจหนาที่และมีสวนรวมในการพิจารณาเพือ่ริเร่ิม
โครงการ  หรือกิจกรรมใดนอกพื้นที่ซึง่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมหรือสุขภาพอนามยั
ของประชาชนในพืน้ที(่มาตรา 290) 
 

ความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางรัฐบาลกบัทองถิ่น 

รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทอง
ถิ่นเปนผูมีอํานาจในการกําหนดการจัดระบบการบริการสาธารณะตามอํานาจและหนาที่ระหวาง
รัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น อํานาจหนาทีน่ี้ไดรับการบัญญัติในพระราชบัญญติักําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ พ.ศ. 2542  นอกจากนั้นภายใต
พระราชบัญญติัฉบับนี้ยังใหคณะกรรมการเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีใหมีการกระจายอํานาจ
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อนุมัติหรือการอนุญาตใหกบัองคกรปกครองสวนทองถิน่  เสนอแนะและจัดระบบตรวจสอบและ
การมีสวนรวมของประชาชนในทองถิน่ (มาตรา12)  รวมทัง้ในกรณีที่กฎหมายบญัญัติใหองคกรปก
ครองสวนทองถิ่นมีอํานาจหนาที่เกีย่วกับการใหบริการสาธารณะอยางเดียวกนัหรือคลายคลึงกัน 
ใหคณะกรรมการมีอํานาจกาํหนดวาองคกรปกครองสวนทองถิน่มีอํานาจและหนาที่รับผิดชอบใน
สวนใด 

ภายใตพ.ร.บ. ฉบับนีจ้ะเหน็ไดวาคณะกรรมการกระจายอาํนาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถิน่ เปนองคกรที่มหีนาที่ในการพิจารณากําหนดความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางรัฐกับทองถิน่ 
อยางไรก็ตามคณะกรรมฯยงัไมไดออกประกาศในการกาํหนดขอบเขตของงานและอาํนาจหนาที่
ของรัฐและทองถิ่นไวอยางชดัเจน จึงทําใหเกิดความคลุมเครือและความสับสนในอํานาจหนาที่ 
และในบางครั้งก็นาํไปสูความขัดแยงระหวางองคกร  ในทางปฏิบัติหากมีองคกรใดที่ประสงคจะ
เขาไปดําเนนิโครงการในเขตองคกรปกครองสวนทองถิน่ ก็จะเขาไปเจรจาและขอใหองคกรปก
ครองสวนทองถิ่นนั้นอนุมัติเปนเบื้องตนกอน  หากทองถิ่นอนมุัติก็จะดําเนนิการตอ หากทองถิ่นไม
อนุมัติ องคกรอื่นก็จะมทีางออกอยางนอยสองประการคือ ประการแรกถอนตัวไมดําเนนิโครงการ
ในพืน้ทีน่ั้น   หากเปนกรณีเชนนี้ความขัดแยงระหวางองคกรก็ไมเกิดขึ้น   ประการที่สอง องคกรอื่น
ยืนกรานดําเนนิการตอไปและหากองคกรนัน้เปนหนวยงานของรัฐสวนกลาง ความขัดแยงก็จะเกิด
ข้ึนและมีการถกเถียงกนัวาองคกรใดมีอํานาจหนาที่ในการตัดสินใจขั้นสุดทาย   ในการอางความ
ชอบธรรมของแตละฝายในการถกเถยีงก็ไดหยิบยกเอารฐัธรรมนูญขึ้นมาเปนแหลงอางอิง โดยรัฐก็
จะอางวา 1)  รัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีเปนองคกรสูงสุดในการบริหารราชการแผนดิน มีความรับ
ผิดชอบตอชีวิตและความเปนอยูของประชาชนทุกคน ทกุพื้นที่ในอาณาเขตประเทศไทย โดยหยิบ
ยกเอามาตรา 1 ตามรัฐธรรมนูญ ที่บัญญัติวา ประเทศไทยเปนอาณาจกัรอันหนึ่งเดียว จะแบงแยก
ไมไดข้ึน  2) องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสวนหนึ่งของระบบการบริหารราชการแผนดินจดัตั้งขึ้น
มาเพื่อแบงเบาภาระของรัฐบาลในการจัดบริการสาธารณะใหกับประชาชน โดยรับผิดชอบตอ
ประชาชนาเฉพาะในเขตพืน้ที่ขององคกรปกครองทองถิ่นแตละแหง(ฝายเลขานุการ คณะกรรมธิ
การวิสามัญพจิารณาศึกษาปรับปรุงโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิ่น, 2545) 

สวนฝายองคกรปกครองสวนทองถิน่ก็จะอางรัฐธรรมนญูมาตรา 284 ซึ่งบัญญติัใหองคกร
ปกครองสวนทองถิน่มีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครองและการบริหาร  รวมทั้งมาตร 290 
ที่ระบุใหมกีฎหมายและบัญญัติวา ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมสีวนรวมในการพิจารณาเพื่อริ
เร่ิมโครงการหรือกิจการใดนอกพื้นที ่ ซึง่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมหรือสุขภาพ
อนามยัทางประชาชนในพืน้ที ่

การดํารงอยูของความไมชัดเจนของอาํนาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทอง
ถิ่น จะเปนเงื่อนไขที่สรางและขยายความขดัแยงระหวางองคกรตอไป   
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การมีสวนรวมในการเขาสูอํานาจ 

  ในทางกฎหมายประชาชนสามารถมีสวนรวมในการเขาสูอํานาจองคกรปกครองสวนทอง
ถิ่นโดยการสมคัรเขารับการเลือกตั้งเพื่อเปนสมาชิกสภาสวนทองถิ่น  และมีสวนรวมในการเลือกตัง้
สมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิน่   ในทางปฏิบัติมีเพียงกลุมชนช้ันนาํทางธุรกิจที่มี
ทรัพยากรทางเงิน มีเครือขายอุปถัมภ และเครือขายเครือญาติ อยางกวางขวางเทานั้นที่สมัครรับ
เลือกตั้งแลวมโีอกาสเขาไปเปนสมาชิกสภาทองถิน่     สําหรับประชาชนชัน้กลางและชาวบานทัว่
ไปมีโอกาสนอยมากที่จะไดรับเลือกเปนสมาชิกสภาสวนทองถิน่แมจะมีการแขงขันมากขึ้นก็ตาม  
ในการเมืองทองถิ่นในระดับเทศบาลและองคการบริหารสวนจงัหวัดกลุมที่มีบทบาทและมีสวนรวม
ในการเขาสูอํานาจทองถิ่นสงูคือ กลุมหอการคาจงัหวัด กลุมสภาอุตสาหกรรม และกลุมธุรกิจรับ
เหมากอสราง  เปนตน กลุมเหลานี้สวนใหญมีความสมัพันธทางใดทางหนึ่งกับนกัการเมืองระดับ
ชาติ เชน อาจเปนเครือญาตหิรือ เปนเครือขายอุปถัมภทาํหนาที่เปนหวัคะแนน   

การมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการเขาสูอํานาจของการเมืองระดับเทศบาลนอก
จากการไปใชสิทธิเลือกตัง้แลว ในบางพืน้ที่เชนการเลอืกตั้งเทศบาลนครอุบลราชธานีไดมีการรวม
ในกระบวนการตรวจสอบการเลือกตั้ง โดยผานเครือขายประชาชนที่มนีักพฒันาเอกชนเปนแกนนาํ 
และมีการใชวทิยุชุมชนเปนกลไกในการรณรงคและกระตุนประชาชนใหไปใชสิทธเิลือกตั้งตลอดจน
ตอตานการซื้อเสียง 

สําหรับระดับองคการบริหารสวนตําบลนัน้ มีบุคคลหนาใหมเขาสูอํานาจการบริหารมาก
ข้ึน โดยเฉพาะในการเลือกตั้งเมื่อ พ.ศ. 2542 บางพื้นที่เชนจังหวัดขอนแกนมีการระบุวามกีาร
เปลี่ยนแปลงกลุมผูบริหาร อบต. ประมาณเกอืบครึ่งหนึง่ของอบต.ทั้งหมด และในบางพื้นที่ผูนาํ
ชาวบานที่เคลือ่นไหวตอสูเพือ่เรียกรองความเปนธรรมใหชาวบานหรือตอสูกับอํานาจรัฐราชการก็
ไดรับการเลือกเปนผูบริการ อบต. เชน ที่ตําบลกุดลาด จงัหวดัอุบลราชธาน ี เปนตน อยางไรก็ตาม
ในบางแหงผูรับเหมาและหวัคะแนนของนกัการเมืองระดับชาติหรือระดับจังหวัดก็ยงัคงรักษา
อํานาจของกลุมตนเองเอาไวอยางเหนียวแนน มีการใชความรุนแรงเพื่อสกัดกั้นบุคคลที่ไมยอม
จํานนอยูในอํานาจของตนเอง   

กลาวโดยสรุป ภายหลงัมีการใชรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  การมีสวนรวมของประชาชนใน
การเขาสูอํานาจทองถิน่นัน้ มีแนวโนมของการพัฒนาการในเชงิบวกมากขึ้นจากเดิม  โดยรัฐธรรม
นูญไดสรางเงือ่นไขที่เปดกวางมากขึ้นและเปนพลงัที่กอใหเกิดการเปลีย่นแปลงนี ้  กระนั้นก็ตาม
ปญหาหรือเงือ่นไขที่ทาํใหการมีสวนรวมของประชาชนในการเขาสูอํานาจทองถิ่นอยางจาํกัดม ี  3 
ประการหลกัประกอบดวย 1) ปญหาการซื้อขายเสียงซึ่งมีความรุนแรงมากในการเลือกตั้งระดับ
เทศบาลและอบจ. สวนในระดบัอบต.นัน้มีความรนุแรงนอยกวา  หากการซื้อเสียงยังดํารงอยูมนัก็
จะกลายเปนกาํแพงกีดกั้นคนเปนจํานวนมากที่จะเขาสูการแขงขันในเวททีองถิ่น 2)  ปญหาการ
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แทรกแซงจากนักการเมืองระดับชาติ โดยเฉพาะนกัการเมืองที่คุมอํานาจรัฐ มีแนวโนมวาจะใชกล
ไกรัฐเอื้ออํานวยความสะดวกในการแขงขันใหกับฝายทีต่นเองสนับสนุน และในทางตรงขามใช
สกัดกั้นบุคคลหรือกลุมบุคคลที่ไมใชพรรคพวกของตนเอง 3) ปญหาการใชความรนุแรงในการ
ทําลายและปดกั้นคูแขงขัน เชนการจับตัวคูแขงไปควบคุมตัวและขมขู เปนตน 
 

       การมีสวนรวมในการบริหารอํานาจ 

รัฐธรรมนูญมารตรา 76 ไดบัญญัติใหรัฐสงเสรมิและสนับสนนุการมีสวนรวมของประชา
ชนในการกาํหนดนโยบาย การตัดสินใจทางการเมือง การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมือง รวมทั้งการตรวจสอบอํานาจรัฐในทุกระดับ   ภายใตบทบัญญัติเชนนี้  กระทรวง
มหาดไทยไดออกระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการวางแผนพฒันาขององคกรปกครองสวน
ทองถิน่ พ.ศ. 2541  โดยกําหนดใหคณะกรรมการบริหารองคกรปกครองสวนทองถิน่เลือกผูทรง
คุณวุฒิ ผูนาํองคกรภาคเอกชนหรือองคกรประชาชนเขารวมเปนคณะกรรมการพัฒนาองคกรปก
ครองสวนทองถิ่นเพื่อกําหนดแนวทางการพัฒนา ตลอดจนการเสนอแนวทางการแกไขปญหาและ
ติดตามประเมนิผล 

ในการวางแผนพัฒนาทองถิน่นัน้จงึมีการประชุมชาวบานเพื่อระดมความคิดเหน็เกีย่วกับ
ปญหาและความตองการในชุมชนตาง ๆ   จากนั้นจงึรวบรวมขอเสนอจัดทําเปนแผนพัฒนาตําบล 
ขอเสนอสวนใหญหรือประมาณรอยละ 60 เปนเรื่องเกี่ยวกบัโครงสรางพืน้ฐาน เชน การสรางถนน 
สะพาน และแหลงน้ํา เปนตน   ลักษณะของขั้นตอนในการจัดทาํแผนพัฒนาตําบลมีความแตกตาง
กันในบางพืน้ที่ทางฝาย อบต. ไดจัดทําไวเรียบรอยแลวนาํไปเสนอใหชาวบานเพื่อขอความ
สนับสนนุ  บางพื้นที่ก็จัดประชุมรับฟงชาวบานอยางจริงจัง และในบางพื้นที่ไมไดจัดประชุมแต
อยางใด 

การจัดสรรโครงการตาง ๆ ของ อบต. นั้นมวีิธีการจัดสรรอยางนอยสี่รูปแบบ รูปแบบแรก
เปนการจัดสรรอยางมีอคติโดยประธานกรรมการบริหารและกลุมที่คุมอํานาจในอบต. จะจัดโครง
การลงในพืน้ทีข่องตนเองเปนหลกั  รูปแบบที่สองใชระบบเวียนแบบเฉลี่ยสมบูรณคือใหโครงการแก
ทุกหมูบานในตําบล หากมงีบประมาณเพยีงพอก็จะใหครบ หากไมเพยีงพอก็ใชระบบเวียนจนครบ
ทุกหมูบานในปตอ ๆ ไป  รูปแบบที่สามคือใชวิธีการจับฉลาก   และรูปแบบที่ส่ีใชการจัดลําดับ
ความสาํคัญซึ่งเปนหลักการที่ดี แตในความเปนจริงการที่หมูบานใดจะไดหรือไมไดโครงการนัน้ขึ้น
อยูกับการตอรองทางการเมอืงในองคการมากกวา 

การมีสวนรวมของประชาชนนอกจากการเสนอความคิดเห็นในชวงการกําหนดแผนแลว 
ประชาชนอาจมีสวนรวมในการเสนอรางขอบังคับทองถิน่ตามรัฐธรรมนญูมาตรา 287  อยางไรก็
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ตามขอบัญญัติรัฐธรรมนูญในมาตรานี้และ พรบ.วาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถิน่ พ.ศ. 
2542 ทําใหการเสนอขอบัญญัติทองถิ่นจากประชาชนมีความเปนไปไดในทางปฏิบัตินอยมาก
เพราะตองใชรายชื่อผูมีสิทธิเลือกตั้งจํานวนไมนอยกวากึ่งหนึง่ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองค
กรปกครองทองถิ่นนัน้  ทองถิ่นบางแหง เชนกรุงเทพมหานครตองใชรายชื่อบุคคลนบัลานคนจึงจะ
สามารถเสนอขอบัญญัติได       สําหรับเทศบาลนครบางแหง ตองใชชือ่นับแสนคน  และอบต. บาง
แหง ตองใชรายชื่อนับหมืน่คน  การใชกฎเกณฑจาํนวนผูมีสิทธิเลือกตั้งเชนนีท้ําใหการเสนอขอ
บัญญัติทองถิน่บางแหงทาํไดยากกวาการเขาชื่อเสนอรางกฎหมายเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา 
ตามพระราชบญัญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 เสียอีก   นอกจากนั้นขัน้ตอนตาง 
ๆ ที่ตราไวใน พรบ. วาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถิน่ยังเต็มไปดวยความยุงยากตองมีการ
ลงชื่อ ที่อยูและลายมือชื่อ พรอมทัง้สําเนาบัตรประจําตวัประชาชน ในเวลาเดียวกนัตองเตรียมราง
ขอบัญญัติใหชัดเจน  เมื่อทกุอยางพรอมแลวจึงเสนอใหประธานสภาทองถิน่ตรวจสอบรายชื่อ โดย
ในกฎหมายไมไดระบุระยะเวลาในการตรวจสอบเอาไว ดังนั้นประธานสภาจงึสามารถใชเวลาเทา
ใดก็ไดตามตองการ    เมือ่การตรวจสอบทุกอยางเรยีบรอยแลวจึงนาํเรื่องบรรจุเปนวาระตามขอ
บังคับการประชุม 

ภายใตกฎเกณฑการเสนอขอบัญญัติทองถิ่นตามจาํนวนรายชื่อของผูมีสิทธิเลือกตั้งที่ไม
สมเหตุสมผลเชนนี ้ รัฐธรรมนูญมาตรา 287 และ พรบ. วาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 จึงเปนขอบัญญัติที่กีดกันการมีสวนรวมของประชาชนในการบรหิารองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นมากกวาจะสงเสริม 
 

การมีสวนรวมในการตรวจสอบการใชอํานาจ 

รัฐธรรมนูญมาตรา 286 ใหสิทธปิระชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบสมาชิกสภาทองถิน่
และผูบริหารทองถิ่นโดยการเขาชื่อเสนอถอดถอนกลุมบุคคลเหลานี้ออกจากตาํแหนงได แตปญหา
ในทางปฏิบัติก็เปนเชนเดียวกับการเสนอขอบัญญัติทองถิ่น คือมีการกําหนดเงื่อนไขที่ยากจนเกิน
ไปและเปนไปไมไดในทางปฏิบัติ  กลาวคือในการถอดถอนนัน้ตองมผูีมีสิทธิเลือกตั้งมาลงคะแนน
ถึงครึ่งหนึง่ของผูมีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมด ทั้งที่ในการเลอืกตั้งทองถิน่บางแหงมีผูมาใชสิทธเิลือกตั้ง
เลือกบุคคลเหลานี้เขาดาํรงตําแหนงไมถงึครึ่งหนึง่ของผูมีสิทธิเลือกตั้งทั้งหมดดวยซ้าํ อยางเชน
การเลือกตั้งสมาชิกสภากรุงเทพมหานครเมื่อ พ.ศ. 2545 มีผูมาใชสิทธิเลือกตั้งประมาณรอยละ 30 
เทานั้นเอง แตหากจะปลดสมาชิกผูนี้ตองใหผูมีสิทธิเลอืกตั้งมาลงคะแนนถงึไมนอยกวารอยละ 50 
ของผูมีสิทธเิลอืกตั้งทัง้หมด ยิ่งไปกวานั้นตองใชคะแนนเสยีงปลดออกถึงสามในสี่ของผูมาลง
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คะแนนอีก   การกําหนดเชนนี้จึงทําใหรัฐธรรมนูญและกฎหมายเปนเพยีงความวางเปลาเหมือนกบั
ไมไดเขียนอะไรเอาไวเลย  

นอกจากขั้นตอนในการปลดออกจากแลว ข้ันตอนในการเสนอเขาชื่อเพื่อเสนอใหลง
ประชามติก็ยากไมแพกนั โดยผูมีสิทธิเลอืกตั้งตองเขาชื่อเพื่อรองใหมีการถอดถอนตอผูวาราชการ
จังหวัด สําหรบัจํานวนของผูเลือกตั้งทีเ่ขาชื่อนัน้ จาํแนกเปนสี่ระดับคือ 1) ใชไมนอย หนึ่งในหา 
หากผูมีสิทธิเลอืกตั้งไมเกนิแสนคน 2) ใชไมนอยกวาสองหมื่น หากผูมีสิทธิเลอืกตั้งอยูระหวางเกนิ
หนึง่แสนคน ถึงไมเกนิหาแสนคน  3) ใชไมนอยกวาสองหมื่นหาพันคน หากผูมีสิทธิเลือกตั้งอยู
ระหวางเกินหาแสนคนแตไมเกินหนึ่งลานคน 4) ใชไมนอยสามหมื่นคน หากผูมีสิทธิเลอืกตั้งเกนิ
หนึง่ลานคน  นอกจากจะตองมีจํานวนชือ่แลวหลักฐานตาง ๆ ก็ตองใชเชนเดียวกบัการเสนอรางขอ
บัญญัติ  เพื่อใหเหน็ความไมสมเหตุสมผลและไมสมจริงของขอบัญญัติเหลานี้ จึงขอนําเสนอตัว
อยางสมมุติเพือ่ใหเหน็รายละเอียด 

ในการเลือกตัง้สภากรุงเทพมหานครเขตหนึ่งมีผูมีสิทธิเลอืกตั้ง 100,000 คน   มีผูมาใช
สิทธิเลือกตัง้ 35,000 คน  ผูไดรับเลือกตั้งไดคะแนน 20,000 คะแนน   หากประชาชนจะถอดถอน
บุคคลนี้ออกจากตําแหนง ในขั้นแรกตองรวบรวมรายชื่อเพื่อเสนอถอดถอนหนึง่ในหาของผูมีสิทธิ
เลือกตั้งทัง้หมดในเขต หรือ 20,000 รายชือ่ ซึ่งเทากับคะแนนที่เขาไดรับเลือกตั้ง ตอมาเมื่อมกีาร
จัดลงประชามติถอดถอน ผูเลือกตัง้ตองมาใชสิทธลิงคะแนนไมนอยกวากึ่งหนึ่งหรือไมนอยกวา
รอยละ 50  หรือ 50,000 คน ซึ่งมากกวาจาํนวนผูมาใชสิทธิในการลงคะแนนเลือกตั้งสมาชกิสภา
กรุงเทพฯทั้งหมดในเขตนั้นเสียอีก   และหากจะใหบุคคลผูนี้พนจากตําแหนงตองใชคะแนนถึงสาม
ในสี่หรือ 37,500 คะแนน ซึง่มากกวาคะแนนที่บุคคลนี้ไดรับเลือกถึงหมื่นกวาคะแนน และมากกวา
จํานวนผูมาใชสิทธิเลือกตัง้ทัง้หมดที่มาเลือกตั้งในครั้งที่บุคคลนี้ไดรับเลือก   จากตวัอยางสมมุตินี้
ยอมเปนสิง่ที่ชีใ้หเหน็ไดอยางชัดเจนวา รัฐธรรมนูญมาตรา 286 และ พรบ. วาดวยการลงคะแนน
ถอดถอนสมาชิกสภาทองถิน่หรือผูบริหารทองถิน่ พ.ศ. 2542 นั้น เปนกําแพงที่สูงเกินกวาให
ประชาชนปนขามมามีสวนรวมในการตรวจสอบการใชอํานาจของผูบริหารทองถิน่ได 

ภายใตความไมสมจริงของบทบัญญัติเหลานี ้ แนวโนมหนทางทีป่ระชาชนกระทาํหากเกิด
ความไมพึงพอใจสมาชิกสภาทองถิ่นหรอืผูบริหาร คือกลับไปใชวิธีการแบบเดิม อาท ิการเดนิขบวน
ประทวงขับไลซึ่งดูเหมือนจะมีประสิทธิภาพมากกวากลไกทางกฎหมายเหลานี ้
 

แนวทางการสรางประสิทธิภาพของการมสีวนรวม 

การสรางประสิทธิภาพของการมีสวนรวมในการเขาสูอํานาจ การบรหิารอํานาจ และการ
ตรวจสอบอํานาจ อาจทาํไดโดยปรับปรุงประสิทธิภาพในการทํางานขององคกรทีเ่กีย่วของ  และ
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การแกไขรัฐธรรมนูญมาตรา 286 และ 287    และแกไข พรบ.วาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติ
ทองถิน่ พ.ศ. 2542 มาตรา 4   รวมทั้ง พรบ. วาดวยการลงคะแนนเสยีงเพื่อถอดถอนสมาชกิสภา
ทองถิน่หรือผูบริหารทองถิน่ พ.ศ. 2542 มาตรา 5 และ 23 

กรณีการเขาสูอํานาจ อาจเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับรัฐธรรมนูญโดยตรงไมมากนกั แตเปน
เร่ืองของการสรางเงื่อนไขทางสังคมวิทยาการเมืองที่จะตองกระตุนการตื่นตัว การสงเสริม 
สนับสนนุแกประชาชนและกลุมตาง ๆ ในชุมชน เพื่อใหเขามาสูการแขงขันในเวทีอํานาจทองถิ่น 
รวมทัง้การตรวจสอบดูแลกระบวนการเลอืกตั้งใหลดการซื้อขายเสียงลง  ภารกจิเหลานี ้ คณะ
กรรมการเลือกตั้งคงจะตองเปนองคกรที่รับผิดชอบโดยตรงและตองมกีารปฏิบัติการณมากกวา
องคกรอื่น ๆ  ทั้งในดานการสงเสริมการมีสวนรวมทางการเมืองใหกบัประชาชน และการปองกนั 
ปองปราม และควบคุมกระบวนการเลือกตั้ง 

กรณีการบริหารอํานาจนัน้ จําเปนตองแกไขรัฐธรรมนูญมาตรา 287 และ พรบ. วาดวยการ
เขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 4  โดยในรัฐธรรมนูญมาตรา 287 ควรมีการแก
ไขเปน    

มาตรา 287  ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นใด มีสิทธเิขาชื่อรองขอ
ตอประธานสภาทองถิ่นเพื่อใหสภาทองถิน่พิจารณาออกขอบัญญัติทองถิ่นได 
คํารองขอตามวรรคหนึง่ตองจัดทํารางขอบัญญัติทองถิน่เสนอมาดวย จํานวนผูเขาชือ่ หลกัเกณฑ 
และวิธีการเขาชื่อรวมทัง้การตรวจสอบ ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญติั 

สําหรับมาตรา 4 ของ พรบ. วาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถิน่  ควรแกเปน 
มาตรา 4  ผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองทองถิ่นใดมีสิทธิเขาชื่อรองขอตอประธาน

สภาทองถิ่นเพือ่ดําเนนิการใหสภาทองถิน่พิจารณาออกขอบัญญัติทองถิ่นได โดยใหถือเกณฑ
จํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งขององคกรปกครองสวนทองถิน่แตละแหงดังนี ้
  ผูมีสิทธิเลือกตั้งไมเกินหาพนัคนตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวาหนึ่งในสิบของจํานวนผูมสิีทธิ
เลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น 

ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกินหาพนัแตไมเกินหนึง่หมื่นคนตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวาหารอยคนของ
จํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นนัน้ 

ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกินหนึ่งหมืน่คนแตไมเกนิสองหมืน่คนตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวาหนึง่พนั
คนของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิน่นั้น 

ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกินสองหมืน่คนแตไมเกนิสามหมื่นคนตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวาหนึง่พนั
หารอยคนของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นนัน้ 

ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกินสามหมืน่คนแตไมเกนิสี่หมื่นคนตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวาสองพนัคน
ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิน่นัน้ 
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ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกินสีห่มืน่คนแตไมเกินหาหมืน่คนตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวาสองพนัหา
รอยคนของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิน่นัน้ 

ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกินหาหมืน่คนแตไมเกินหนึ่งแสนคนตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวาสามพันหา
รอยคนของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิน่นัน้ 

ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกินหนึ่งแสนคนขึ้นไปตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวาหาพนัคนของจาํนวนผูมี
สิทธิเลือกตัง้ในองคกรปกครองสวนทองถิน่นัน้ 
        การนับจาํนวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองทองถิน่ตามวรรคหนึ่ง ใหถือตามจํานวน
ในบัญชีรายชือ่ผูมีสิทธิเลือกตั้งขององคกรปกครองสวนทองถิน่นั้นครัง้หลงัสุดที่ใชสําหรับการเลือก
ต้ังสมาชกิสภาทองถิน่หรือผูบริหารทองถิน่ แลวแตกรณี 

 
การตรวจสอบการใชอํานาจในสวนการถอดถอนนัน้ ควรแกรัฐธรรมนูญมาตรา 286 และ 

พรบ. วาดวยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิน่ มาตรา 5  
และมาตรา 23  

การแกรัฐธรรมนูญมาตรา 286 นัน้ ควรแกเปน   
มาตรา 286  ราษฎรผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นใด เหน็วาสมาชกิสภา

ทองถิน่หรือผูบริหารทองถิน่ผูใดขององคกรปกครองสวนทองถิน่นั้นไมสมควรดํารงตาํแหนงตอไป 
ใหสมาชกิสภาทองถิน่หรือผูบริหารทองถิน่ผูนัน้พนจากตําแหนง ทั้งนี ้ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 
            มาตรา 5 ของ พรบ.วาดวยการลงคะแนนเสยีงถอดถอนฯ ควรแกเปน 
            มาตรา 5  การเขาชือ่รองขอตอผูวาราชการจังหวัดเพื่อใหมีการลงคะแนนเสยีงถอดถอน
สมาชิกสภาทองถิ่นใดหรือผูบริหารทองถิน่ใดขององคกรปกครองสวนทองถิน่นั้น เพราะเหตทุี่ไมสม
ควรดํารงตําแหนงตอไปใหถอืเกณฑจาํนวนผูมีสิทธิเลือกตั้งขององคกรปกครองสวนทองถิน่แตละ
แหงดังนี ้

ผูมีสิทธิเลือกตั้งไมเกินหาพนัคนตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวารอยละสิบหาของจํานวนผูมีสิทธิ
เลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น 

ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกินหาพนัแตไมเกินหนึง่หมื่นคนตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวาเจ็ดรอยหาสิบ
คนของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิน่นั้น 

ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกินหนึ่งหมืน่คนแตไมเกนิสองหมืน่คนตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวาหนึง่พนั
หารอยคนของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นนัน้ 

ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกินสองหมืน่คนแตไมเกนิสามหมื่นคนตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวาสองพนั
คนของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิน่นั้น 
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ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกินสามหมืน่คนแตไมเกนิสี่หมื่นคนตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวาสามพนัคน
ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิน่นัน้ 

ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกินสีห่มืน่คนแตไมเกินหาหมืน่คนตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวาสี่พนัคนของ
จํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิ่นนัน้ 

ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกินหาหมืน่คนแตไมเกินหนึ่งแสนคนตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวาหาพนัคน
ของจํานวนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิน่นัน้ 

ผูมีสิทธิเลือกตั้งเกินหนึ่งแสนคนขึ้นไปตองมีผูเขาชื่อไมนอยกวาหนึง่หมื่นคนของจาํนวนผู
มีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิน่นัน้ 
 
                มาตรา 23 ของ พรบ. วาดวยการลงคะแนนถอดถอนควรแกเปน 
                การลงคะแนนเสยีงเพื่อใหสมาชิกสภาทองถิน่หรือผูบริหารทองถิน่พนจากตําแหนง หาก
มีผูมาใชสิทธลิงคะแนนเสียงไมถึงสามในสี่ของจํานวนผูมาใชสิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นหรอื
ผูบริหารทองถิน่แลวแตกรณี ในการเลือกตั้งครั้งหลงัสุดกอนลงคะแนนถอดถอนในองคกรปกครอง
ทองถิน่นั้น  ใหการเขาชื่อถอดถอนบุคคลนั้นเปนอนัตกไป   และจะมกีารรองขอใหมีการลงคะแนน
เสียงถอดถอนบุคคลดังกลาวโดยอาศัยเหตุเดียวกนัมิได 
               ในกรณีมีผูมาใชสิทธิลงคะแนนเสียงเกนิสามในสี่ของจํานวนผูมาสทิธิเลือกตั้งสมาชิก
สภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นแลวแตกรณี ในการเลือกตั้งครั้งหลงัสุดกอนการลงคะแนนถอด
ถอนในองคกรปกครองทองถิน่นัน้   และมีคะแนนเสยีงจํานวนไมนอยกวาจํานวนผูที่ถูกถอดถอน
เคยไดรับในการเลือกตั้งครั้งหลังสุด  เห็นวาสมาชิกสภาทองถิน่หรือผูบริหารทองถิน่ผูนัน้ไมสมควร
ดํารงตําแหนงตอไป  ใหบุคคลนั้นพนจากตําแหนงนับแตวันลงคะแนนเสียง 
 
             อนึ่งสําหรับการตรวจสอบหลกัฐานของผูที่รองขอเพื่อเสนอขอบัญญัติหรือเพื่อถอดถอนก็
ดี ควรแกเพื่อลดตนทุนคาใชจายในการมสีวนรวมใหกับประชาชน โดยใหมีรายละเอียด ชื่อ ที่อยู 
ลายมือชื่อ และหมายเลขประจําตวับัตรประชาชนก็เพียงพอโดยไมตองใชสําเนาบัตรประจําตัว
ประชาชน 
 



บทที่ 5 
การมีสวนรวมโดยปฏิบัติการภาคประชาชน 

 
ในชวงสิบปทีผ่านมา เราไดเห็นการเติบโตของขบวนการภาคประชาชน ที่พยายามเขาไปมี

สวนรวมในการกําหนดนโยบายทางเศรษฐกิจและสังคมมาโดยตลอด  โดยเฉพาะเมื่อรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2540 ไดมีการรับรองสิทธิของประชาชนในการมีสวนรวม และมีกลไกที่ประชาชนจะใชเพื่อ
เขาไปมีสวนรวมในการตรวจสอบและกําหนดนโยบายมากขึ้น  

แมจะมีการรับรองสิทธิและมกีลไกดังกลาว ประชาชนประชาชนที่ประสบกับปญหาจาก
นโยบายรัฐ ทัง้ที่เกิดขึ้นเนิ่นนานกอนการใชรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันและที่เกิดขึน้ในชวงหาปที่ผาน
มา ยังตองอาศัยการเคลื่อนไหวหลากหลายรูปแบบ ทัง้อาศัยชองทางทีเ่ปนทางการและไมเปนทาง
การ โดยมีจุดมุงหมายไมเพยีงเพื่อแกปญหาที่สงผลกระทบเฉพาะหนา แตยังเพื่อผลักดันนโยบาย
หรือกฎหมายที่จะรับรองการมีสวนรวมของพวกเขาในอนาคตดวย 

ในการศึกษาปฏิบัติการของภาคประชาชนสวนตาง ๆ ในการพยายามเขาไปมีสวนรวมทาง
เศรษฐกิจและสังคมครั้งนี ้  การวิจยัไดเลือกศึกษากรณีการมีสวนรวมของประชาชน 16 กรณี  โดย
เลือกจากกรณีการมีสวนรวมของประชาชนที่ดําเนนิอยูภายหลงัการบังคับใชรัฐธรรมนูญป 2540  
บางกรณีเปนการเคลื่อนไหวที่มมีาตั้งแตกอนการบังคบัใชรัฐธรรมนญู กรณีศึกษาเหลานี้ สวนมาก
เปนกรณีที่ประชาชนผลักดนัใหเปนกรณสีาธารณะ และอีกสวนหนึ่งเปนกรณีที่เปนการริเร่ิมและสง
เสริมโดยภาครัฐ ที่พยายามเนนกระบวนการมีสวนรวมตามที่ระบุไวในรัฐธรรมนูญ 

การมีสวนรวมของประชาชนตาง ๆ ทีถู่กยกมาเปนกรณศึีกษาในการวจิัยครั้งนี้  ครอบคลุม
ประเด็นหลกั ๆ ในการเคลื่อนไหวของภาคประชาชน คือ การมีสวนรวมผลกัดันนโยบายหรือ
กฎหมายตาง ๆ  และการเคลื่อนไหวเพื่อแกไขปญหาผลกระทบจากการพัฒนา ทัง้ทางดานสงัคม 
เศรษฐกิจ และสิ่งแวดลอม   นอกจากนี ้ผูวิจัยยงัไดเลือกกรณีการมีสวนรวมของประชาชนทัง้ทีเ่ปน 
ประชาชนรากหญาและคนชายขอบ ชนชัน้กลาง และองคกรพัฒนาเอกชน เพื่อชีใ้หเหน็ถงึความ
แตกตางของเสนทางในการมีสวนรวมของประชาชนตางกลุม อันจะชวยทําใหเขาใจถึงศกัยภาพ
ของกลุมผลักดันตาง ๆ ในการเขาถึงรัฐธรรมนูญ รวมทั้งเงื่อนไขและปจจัยที่จะทําใหประชาชน
สามารถมีสวนรวมในการกาํหนดนโยบายมากขึน้  ตัวอยางกระบวนการมีสวนรวมที่ริเร่ิมโดย
ประชาชนเองมีทั้งหมด 16 เร่ือง แยกเปนสองกลุมใหญ ๆ คือ 

  
การแกไขปญหาผลกระทบจากการพัฒนาและโครงการพัฒนาของรัฐ 

♦ สหพนัธเกษตรกรภาคเหนือ กรณีที่ดิน 
♦ การคัดคานโรงไฟฟาบอนอก-หินกรูด 
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♦ การคัดคานโครงการทอสงกาซและโรงแยกกาซไทย-มาเลเซีย 
♦ สมัชชาคนจน กรณีเขื่อนที่ยงัไมไดสราง 
♦ การคัดคานโครงการบอบําบดัน้ําเสียคลองดาน  

 
การผลักดันนโยบายหรือกฎหมาย 

♦ เครือขายเหลาพื้นบานแหงประเทศไทย (ผลักดันรางพ.ร.บ.จดแจงการผลิตและจําหนาย
เหลาพื้นบาน) 

♦ เครือขายสลัม 4 ภาค กรณีการเชาที่ดินรถไฟ (ผลักดันรางพ.ร.บ.ชุมชนแออัด) 
♦ การปฏิรูปส่ือตามมาตรา 40 และการผลักดันวทิยุชมุชน 
♦ รางพ.ร.บ.ระบบสุขภาพแหงชาติ และรางพ.ร.บ.หลักประกันสขุภาพแหงชาติ 
♦ พ.ร.บ.การศึกษาแหงชาต ิ
♦ รางพ.ร.บ.คณะสงฆ 
♦ รางพ.ร.บ.องคกรอิสระเพื่อผูบริโภค 
♦ รางพ.ร.บ.ปาชุมชน 
♦ รางพ.ร.บ.แร 
♦ รางกฎหมายจดัตั้งสถาบนัคุมครองสุขภาพ ความปลอดภัย และสิ่งแวดลอมในสถาน

ประกอบการ 
♦ พ.ร.บ.กองทุนฟนฟูและพัฒนาเกษตรกร 

 
5.1 ประเด็นของการมีสวนรวม 

จากปรากฏการณการมีสวนรวมของภาคประชาชนในทางเศรษฐกิจและสังคม เราสามารถ
แบงประเด็นของการมีสวนรวมของประชาชนออกไดเปนสามประเด็นทีเ่กี่ยวเนื่องกัน คือ 

             5.1.1 ความพยายามแกไขผลกระทบจากนโยบายการพัฒนาของรัฐ 
ทิศทางการพฒันาประเทศที่เดิมเคยถกูกาํหนดโดยผูมอํีานาจทางการเมืองมาตลอด ไดนําไปสู
โครงการและนโยบายการพฒันาที่มุงเนนการพัฒนาเศรษฐกิจและอุตสาหกรรม อันกอใหเกิดผล
กระทบตอส่ิงแวดลอม และวิถีชวีิตของประชาชน โดยเฉพาะประชาชนระดับรากหญาและคนดอย
โอกาส  ในขณะเดียวกนั ผลประโยชนทีไ่ดจากการพฒันาก็ตกอยูในมือของกลุมคนมีอํานาจเพียง
ไมกี่กลุม  นโยบายและโครงการพัฒนาเหลานี้จงึมักประสบกับการตอตานจากประชาชนที่ไดรับผล
กระทบมาโดยตลอด  โดยในการเคลื่อนไหวเพื่อคัดคานนโยบายการพัฒนานี้ ภาคประชาชนยังได
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เสนอเรื่องการมีสวนรวมในการตัดสินใจและการกาํหนดอนาคตตนเองเขาไวเพื่อเปนการแกปญหา
ในระยะยาวดวย 
 

ผลกระทบจากนโยบายการพัฒนา 
นโยบายเศรษฐกิจเพื่อการสงออก ที่รัฐบาลไทยไดนาํมาใชในชวงประมาณหาสิบปที่ผาน

มา ไดนําไปสูปญหาทางสิง่แวดลอมและผลกระทบจากการพฒันาตอคนชายขอบของสังคมมาก
มาย  โดยสิ่งที่ประชาชนไดรับผลกระทบมากที่สุดก็คือ ปจจัยการผลิต ทัง้ทางทรพัยากร ส่ิงแวด
ลอม อันเปนสิง่ที่ประชาชนตองพึง่พงิเพื่อความอยูรอด 

นโยบายสืบเนือ่งประการหนึง่ที่ไดสงผลทั้งตอการทํามาหากนิของประชาชนในภาคการ
เกษตร ซึ่งเปนคนสวนใหญของประเทศ และคนจนที่อยูในเมือง คือ นโยบายการจัดการและการถอื
ครองที่ดิน ที่ความมุงหวังของรัฐที่จะพัฒนาเศรษฐกิจไดสงเสริมใหเกิดการกระจุกตัวในการถือ
ครองที่ดินในมือของภาครัฐและทุน เพื่อพัฒนาอุตสาหกรรม ในขณะที่ความพยายามของภาครัฐ
ในการกระจายการถือครองที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไมประสบผลและไมไดรับการปฏิบัติอยางจรงิจัง   
   ปญหาที่ดินถอืเปนปญหาสาํคัญที่สงผลตอความอยูรอดของประชาชนทัง้ประเทศ และทํา
ใหภาคประชาชนพยายามเขามามสีวนรวมในการแกไขคอนขางสงู เหน็ไดจากสถิติการชุมนุมเรียก
รองประเด็นเรือ่งที่ดิน ทีม่ีบอยครั้งที่สุด  ในป 2540 มีการชมุนุมเร่ืองที่ดิน 58 คร้ัง  ป 2542 ชุมนุม 
77 คร้ัง  การเคลื่อนไหวนี้เกิดขึ้นในทุกภาคประเทศ โดยมีประเด็นทีแ่ตกตางกนัไปตามแตละพืน้ที่  
ในภาคใต ประชาชนเคลื่อนไหวคัดคานการที่ธุรกิจทองเที่ยวตางชาติถอืครองที่ดิน  ประชาชนใน
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือเคลื่อนไหวใหมีการแกปญหาการที่รัฐประกาศเขตปาและทีดิ่นสาธารณะ
ทับทีท่ํากินของประชาชน   ในภาคตะวันออก ชาวบานตอสูการถูกนิคมอุตสาหกรรมยึดที ่ และ
ปญหาทางสิ่งแวดลอมที่ตามมา  สวนในภาคเหนือ ชาวบานเคลื่อนไหวใหมีการกระจายการถอื
ครองที่ดินที่เปนธรรม  ดานชุมชนแออัดในเมือง มีการเคลื่อนไหวเพือ่การปฏิรูปทีดิ่น และการจดั
สรรที่อยูอาศัยใหคนจนเมือง (กฤษฎา 2545) 

สหพนัธเกษตรกรภาคเหนือ (สกน.) ซึ่งเปนองคกรเครือขายของประชาชนรากหญาในภาค
เหนือ 8 องคกรเครือขาย (ไมและที่ดินในเขตปา การถือครองที่ดิน การจัดการน้ํา ราคาพชืผล หนี้
สินเกษตรกร ชนเผาและชาติพันธุ เหลาพืน้บาน โครงการรัฐและอื่น ๆ) ไดเคลื่อนไหวเรียกรองใหรัฐ
บาลแกไขปญหานายทนุออกเอกสารสทิธิโ์ดยมิชอบดวยกฎหมาย  หลังจากการชุมนุมและการรวม
เคลื่อนไหวกับสมัชชาคนจน ไดมีการตั้งคณะกรรมการแกไขปญหาสหพันธเกษตรกรคาคเหนือและ
เครือขายองคกรประชาชนภาคเหนือ  แตกลับประสบปญหาคณะกรรมการไมมีอํานาจในการตดั
สินใจ และไมมีศักยภาพในการผลักดันกบัคณะรัฐมนตรี  ทําใหสกน. ตองชุมนมุเรียกรองอีกโดยมี
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ขอเสนอใหนาํที่ดินของเอกชนที่ปลอยใหรกรางวางเปลาไมทําประโยชนมาปฏิรูปใหแกเกษตรราย
ยอยและชุมชน รวมทัง้เพกิถอนสิทธิหากเปนที่ดินที่ออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย  

นอกจากนี ้ เกษตรไรที่ดินจํานวนมาก โดยเฉพาะในจงัหวัดลําพนู เชยีงราย พะเยา และ
เชียงใหม ยงัไดเขายึดที่ดินและใชประโยชนจากที่ดินวางเปลา  รวมทัง้พยายามเสนอประเด็นที่ดิน
ใหเปนประเด็นสาธารณะ  แตก็ไดรับการตอบรับดวยการจับกุมและการใชความรุนแรงจากภาครัฐ 

 
โครงการพัฒนาขนาดใหญ 

 นอกจากนโยบายการพัฒนาประเทศจะนาํสงผลกระทบตอชีวิตความเปนอยูของประชา
ชนแลว โครงการพัฒนาขนาดใหญเพื่อโครงสรางพื้นฐาน การพฒันาอุตสาหกรรม และการจัดหา
พลังงานมารองรับความเติบโต ยังไดสงผลกระทบตอวถิชีีวิตประชาชน โดยเฉพาะกลุมคนชายขอบ 
เกิดเปนปญหาการแยงชิงทรัพยากรระหวางรัฐ ทนุ และประชาชน อีกเชนกัน โครงการเหลานี้มกั
ดําเนนิไปโดยปราศจากการมีสวนรวมของประชาชน ชาวบานไมไดรับรูขอมูลเกี่ยวกบัโครงการ ทาํ
ใหเมื่อประชาชนไดรับทราบเกี่ยวกับโครงการและตระหนักถงึผลกระทบแลว จงึไดพยายามเคลื่อน
ไหวคัดคานโครงการ เรียกรองการมีสวนรวมของภาคประชาชน และใหตรวจสอบใหดําเนินโครง
การไปอยางโปรงใส 
 การคัดคานการกอสรางเขื่อนถือกาํเนิดมาตั้งแตเมื่อป พ.ศ. 2525 เมื่อคนชั้นกลาง นกั
ศึกษา และประชาชนในทองถิ่น คัดคานการกอสรางเขื่อนน้าํโจน จนสําเร็จ  การคัดคานโครงการ
เขื่อนขนาดใหญไดดําเนินเรือ่ยมา สําหรบัโครงการที่กอสรางไปแลว เปาหมายของการเรียกรอง
สวนใหญจะเปนประเด็นเกีย่วกับคาชดเชย นอกจากนี ้ ยังมีความพยายามคัดคานโครงการเขื่อนที่
ยังไมไดสราง โดยภาคประชาชนไดเคลื่อนไหวรวมเปนประเด็นหนึ่งของสมัชชาคนจน  

สําหรับกรณีเขือ่นที่ยงัไมไดสราง เชน เขือ่นแกงเสือเตน เขื่อนลาํโดมใหญ เขื่อนโปงขุน
เพชร เขื่อนรับรอ  ภาคประชาชนมีขอเรียกรองหลกั ๆ คือ ใหรัฐบาลยกเลิกโครงการ หรือยุติการ
ผลักดันโครงการ  และที่สําคญั ใหประชาชนมีสวนรวมในโครงการพฒันาใด ๆ ในลุมน้ําบนทิศทาง
ความยัง่ยนืของทรัพยากร และความมั่นคงในวถิีชีวติของประชาชน  การรวมเรียกรองในนาม
สมัชชาคนจน ทั้งโดยการชมุนุม การเจรจากับรัฐบาล การเคลื่อนไหวในพืน้ที่ ทําใหมีมติครม. เมื่อ
วันที่ 29 เมษายน 2540 ใหแตงตั้งคณะกรรมการติดตามการดําเนนิงานโครงการเขื่อนตาง ๆ ตามที่
สมัชชาคนจนเรียกรอง และเมื่อเดือนเมษายน 2544 คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหยุติการดําเนินโครง
การเขื่อนที่ยังไมไดสรางไวกอน และใหมกีารศึกษาผลกระทบทางสิ่งแวดลอมและสังคม และใหรัฐ
บาลสนับสนุนการพัฒนาคณุภาพชีวิต ชมุชน และการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ อยางยั่งยืน ตาม
ที่สมัชชาคนจนเสนอ  



 117

สําหรับโครงการพัฒนาอืน่ ๆ นั้น ประชาชนไดพยายามเคลื่อนไหวโดยยกประเด็นผล
กระทบทางสิ่งแวดลอม ความโปรงใสของโครงการ การทําประชาพิจารณ และการมีสวนรวมของ
ประชาชน  ในการคัดคานโครงการเหลานัน้ กรณีศึกษาจากการคัดคานโครงการทอกาซ ไทย-มาเล
เซีย โครงการโรงไฟฟา อ.บอนอก และ อ.หนิกรูด จ.ประจวบคีรีขันธ และโครงการบอบําบัดน้ําเสีย 
อ.คลองดาน จ.สมุทรปราการ เปนตัวอยางที่ชัดเจนของการเคลื่อนไหวตอตานโครงการพัฒนา ทัง้
สามโครงการ ประชาชนในทองถิน่ที่จะเปนผูไดรับผลกระทบ ไดพยายามเคลื่อนไหวทัง้ในระดบั
ทองถิน่ และระดับชาติ โดยมีนักพัฒนาองคกรเอกชน นกัวิชาการ นกัศึกษา และเครือขายพันธมติร
อ่ืน ๆ ใหความสนับสนุน มาตั้งแตกอนมกีารบังคับใชรัฐธรรมนูญ 2540 การเคลื่อนไหวคัดคานและ
เรียกรองการมสีวนรวมของประชาชนในทัง้สามกรณีมีความตึงเครียดสงู เกิดความขัดแยงขึน้
ระหวางกลุมตาง ๆ ในชมุชน และมกีารปะทะกับภาครัฐหลายครั้ง ประชาชนในพืน้ที่โครงการทอ
กาซ และโครงการโรงไฟฟา ตางไมยอมรับการทาํประชาพิจารณที่ภาครัฐจัดขึ้น เนือ่งจากเหน็วา
เปนการทําประชาพจิารณทีไ่มโปรงใส และไมเปนธรรม ในขณะที่กรมควบคุมมลพษิ ซึ่งเปนหนวย
งานที่รับผิดชอบโครงการบอบําบัดน้ําเสีย อางวาเปนโครงการที่ไดรับความเหน็ชอบจากคณะรัฐ
มนตรีกอนที่จะมีมติประชาพิจารณ ทําใหการทาํประชาพิจารณถูกเลือ่นมาหลายครั้ง  

แมขณะนี้คณะรัฐมนตรี และธนาคารเพื่อการพัฒนาแหงเอเชีย (เอดีบี) ซึ่งเปนแหลงทนุให
เงินสนับสนุนโครงการบอบําบัดน้ําเสีย จะกําลังพิจารณาโครงการใหมอีกครั้ง  แตการเคลื่อนไหว
คัดคานทอกาซและโรงไฟฟานัน้ ไดรับผลที่แตกตางออกไป  การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยมี
มติวาจะเปลี่ยนแปลงพื้นที่กอสรางโรงไฟฟาบานกรูด และเปลีย่นเชื้อเพลิงจากถานหินเปนกาซ
ธรรมชาติ  สวนโครงการโรงไฟฟาบอนอกยังจะอยูในพืน้ที่เดิม  สําหรับโครงการทอกาซไทย-มาเล
เซียนัน้ รัฐบาลเพียงใหเปลีย่นจุดวางทอจากเดิมไปในรัศมีไมเกิน 5 กิโลเมตรแมจะมีขอเสนอจาก
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน และสมาชิกวุฒิสภา ตอรัฐบาลใหชะลอโครงการก็ตาม  

 

             5.1.2 การผลักดันและเปลี่ยนแปลงนโยบาย 
นอกจากความพยามยามแกไขปญหาผลกระทบจากการพัฒนาทีก่ําลงัประสบ และเรียก

รองการมีสวนรวมแลว ประชาชนยังพยายามผลักดนัใหมีการรับรองสิทธิและการมสีวนรวมของตน
ไวในรูปของกฎหมาย เนื่องจากตระหนักวาการแกไขปญหาใด ๆ ลวนตองการกฎหมายรองรับ เพื่อ
ใหมีการปฏิบัติจริง และเปนแนวทางปฏบัิติสําหรับประเด็นสิทธิและการมีสวนรวมของประชาชนใน
ระยะยาว โดยไมเปนเพยีงการแกไขปญหาเฉพาะหนา 

การมีสวนรวมของประชาชนในการผลักดนัและเปลี่ยนแปลงนโยบายและกฎหมาย สวน
มากเกิดจากการที่รัฐบังคับใชกฎหมาย/แนวนโยบาย หรือเสนอรางกฎหมาย ที่มีเนื้อหาละเมิดสทิธิ
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ของชุมชนหรือกระทบตอชีวติของประชาชน ทาํใหตองลุกขึ้นมาคัดคาน  และเสนอรางกฎหมาย
ใหม ที่รับรองสิทธิและการมสีวนรวมของประชาชน  นอกจากนี้ ในบางกรณีภาคประชาชนยังได
ทํางานรวมกับหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของเพื่อรางกฎหมาย   

 ประเด็นการผลักดันและเปลี่ยนแปลงนโยบายและกฎหมายนี ้ บอยครั้งเปนความ
พยายามที่จะทําใหรัฐธรรมนูญมีผลในทางปฏิบัติ ประเด็นเหลานี้สวนใหญเปนประเด็นที่ภาค
ประชาชนไดพยายามผลักดนัใหมกีารบรรจุไวในรัฐธรรมนูญในตั้งแตชวงกระบวนการรางรัฐธรรม
นูญแลว เมื่อมีการบัญญัติเขาไวในรัฐธรรมนูญ ภาคประชาชนก็ไดผลักดันตอใหนโยบายนัน้มีผล
ในทางปฏิบัติจริง เชน การผลักดันรางพ.ร.บ.ปาชุมชน โดยประชาชนที่ไดรับผลกระทบโดยตรง
ทํางานรวมกับองคกรพัฒนาเอกชนและนักวิชาการ เพือ่รับรองสิทธิชมุชนตามรัฐธรรมนูญมาตรา 
46   การผลักดัน พ.ร.บ.จัดสรรคลื่นความถี่วิทย ุและโทรคมนาคม และการปฏิรูปส่ือ โดยกลุมองค
กรพัฒนาเอกชน ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 40  การผลักดันรางพ.ร.บ.องคกรอิสระผูบริโภค ตาม
มาตรา 57 โดยเครือขายองคกรผูบริโภค ภาคประชาชน 

 
รางพ.ร.บ. ปาชุมชน ความพยายามในการผลักดันรางพ.ร.บ.ปาชุมชน สามารถสืบเนื่อง

ไปถึงความขัดแยงระหวางนายทนุ รัฐ และประชาชน ในกรณีรัฐใหนายทนุเชาพืน้ที่ปาหวยแกว ใน
เขตปาสงวนแหงชาติแมออน อ.สันกาํแพง จ.เชียงใหม เมื่อป พ.ศ.2532 จนชาวบานลกุขึ้นมาคัด
คานดวยการสนับสนนุของนกัวิชาการ นักศึกษา และสือ่มวลชน มีการตอสูยืดเยื้อ และความขดั
แยงขยายตัวเปนความรุนแรง จนกระทั่งกรมปาไมเพกิถอนการเชาปา และมอบหมายใหชุมชนดูแล
จัดการในรูปแบบของปาชุมชน 
 ตอมา หลังจากที่กรมปาไมเสนอรางพ.ร.บ.ปาชุมชนขึ้นมาเมื่อป 2534-2535 และประชา
ชนเหน็วาเปนกฎหมายที่ไมไดมีเนื้อหามอบอํานาจในการจัดการทรัยพากรใหแกชมุชนอยางแทจริง 
ภาคประชาชนจึงไดรวมกันรางพ.ร.บ.ปาชุมชนขึ้นมาเสนอ ในปพ.ศ. 2536  และมีการทํางานรวม
กับภาครัฐในการยกรางพ.ร.บ. จนครม.มีมติรับหลักการเมื่อเดือนเมษายน 2539 นอกจากนี ้
ประชาชนยังไดผลักดันในกระบวนการรางรัฐธรรมนูญ จนกระทั่งมกีารบรรจุเร่ืองสิทธิชุมชนเขาไว
ในรัฐธรรมนูญ 2540 ดวย 
 ทวาหลกัจากที่มีการทาํประชาพิจารณ รางพ.ร.บ.ปาชุมชนฉบับที่รัฐบาลแกไขมานั้น กลับ
ไมสอดคลองกับผลการประชาพิจารณ และยงัคงมีการรวมศนูยการจัดการทรัพยากรไวที่ภาครัฐ 
ภาคประชาชนจึงไดเคลื่อนไหวอีกครั้ง โดยอาศัยชองทางตามรัฐธรรมนูญมาตรา 170 ในการรวบ
รวมรายชื่อประชาชน 50,000 ชื่อ เพือ่เสนอรางพ.ร.บ.ปาชุมชนฉบับประชาชนอีกครั้ง โดยมแีกนนาํ
ในการเคลื่อนไหวคือเครือขายปาชมุชน ซึ่งเปนเครอืขายของประชาชนที่เคลื่อนไหวเรื่องปาชมุชน
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ทั่วประเทศ และมีนักวิชาการ องคกรพฒันาเอกชน ชวยสนับสนนุขอมูลและสรางวาทกรรมเรื่อง
สิทธิชุมชนในสังคม  
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แผนภาพที่ 5-1 เสนทางการผลักดันพ.ร.บ.ปาชุมชน 

ปญหาการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ 

ความขัดแยงระหวางนายทุน
กับ 

ชาวบานเรียกรอง พ.ร.บ.ปาชุม

กรมปาไมยกราง 
พ.ร.บ.ปาชุมชน 
(ฉบับ กรมปา

ชาวบานไมพอ

ชาวบานรวมตัวกันเสนอ 
รางกฎหมายปาชุมชน 
(ฉบับประชาชน) 

กนภ.จัดสัมมนาเพือ่ยก 
รางกฎหมายปาชุมชน 

ครม.รับหลักการ
รางพ.รบ. 

องคกรอนุรักษคัด
เปดการเจรจารางพ.
ร บ ฯ 

นายโภคิน พลกุล รมต.ประจําสํานักนายกฯ 
สั่งการใหแกไขรางฯจึงเกิดรางฉบับโภคินขึ้น

ครม.มีมติเห็น

ชาวบานทั่วประเทศรวมตัวคัดคาน 

นางลดาวัลย วงศศรีวงศนํารางฯไปแกไข 

นายกฯสั่งการใหกระทรวงเกษตรฯ
เสนอราง(ลดาวัลย)เขาสู ครม. 

กระทรวงเกษตรใหกรมปาไม

กรมปาไมจัดสัมมนา ระดมความเห็น 
เสนอตอกระทรวงเกษตรวาไมใหชุมชน
ตั้ง 

สมัชชาปาชุมชนภาคเหนือ 
ประกาศผลักดัน พรบ.ปาชุม
ชน 

เครือขายปาชุมชน 4 ภาค
ประกาศ 

สมัชชาปาชุมชนภาคเหนือก็เชนเดยีว

สภาผูแทนราษฏรรับราง พรบ.ปาชุมชน 
(ฉบับประชาชน) รมช.เกษตรและชาวบานเขาชี้แจง

ตอ 

จัดประชุมคณะกรรมาธิการครั้ง

คณะกรรมาธิการลงพื้น

คณะกรรมาธิการรับฟงขอมูล 
จากสวนราชการและนักวิชา

พิจารณากฎหมายเปนราย 
มาตราและการแปรญัตติของวุฒิ

วุฒิสภาลงมติ  
เปลี่ยนแปลงสาระสําคัญ 
ของรางกฎหมาย 
 

2532 

2534-2535 

2536 

7-9 เมษายน 

30 เมย..2539 

พ.ค. 3 ก.ย.2540 16 ก.ย.2541 

ม.ค.2542 

14 ม.ค.2542 

9-10 ส.ค.2542 

14 ส.ค.2542 

7 พ.ย.2544 
26 พ.ย.2544 

6 ธ.ค.2544 

21-23 ม.ค.

ก.พ.2545 

15 มี.ค.2545 
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 ในปจจุบัน รางพ.ร.บ.ปาชุมชนฉบับประชาชน ไดผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร
แลว และเมื่อเขาสูการพจิารณาของวุฒิสภา ตัวแทนจากภาคประชาชนที่เสนอกฎหมาย 50,000 
ชื่อ ไดเขารวมเปนคณะกรรมาธิการพิจารณารากฎหมายปาชุมชนฉบบัผานการพิจารณาของสภาผู
แทนราษฎร จาํนวน 3 คน  ทวาสมาชิกวุฒิสภามีมติเสียงขางมากไมผานมาตราหลัก ๆ จนตองมี
การตั้งคณะกรรมาธิการรวมระหวางสองสภา เพื่อพิจารณาในมาตราที่มีความเหน็แตกตางกนัอกี
คร้ัง กอนที่จะเสนอสภาเพื่อการพิจารณาตอไป  
 

รางพ.ร.บ.จดแจงการผลิตและจําหนายเหลาพื้นบาน โดยเครือขายเหลาพืน้บานแหง
ประเทศไทย ซึ่งเปนเครือขายเกษตรกรที่ประสบปญหาถกูจับกมุเนื่องจากการผลิตเหลาพื้นบาน 
รวมกับนักวิชาการ และองคกรพัฒนาเอกชน  

ประชาชนไดอางประเดน็สิทธิชุมชนตามรฐัธรรมนูญ ในการเคลื่อนไหวใหประชาชนมีสิทธิ
ผลิตเหลาพื้นบานได และเสนอใหแกไข พ.ร.บ.สุรา 2493  โดยในการเคลื่อนไหวของเครือขายเหลา
พื้นบานแหงประเทศไทยนี ้นอกจากจะมกีารชุมนุม การรณรงค การดื้อแพงทางกฎหมายแลว ยงัมี
การรวบรวมรายชื่อประชาชน 50,000 ชื่อ เพื่อเสนอรางพ.ร.บ.จดแจงการผลิตและจาํหนายเหลา
พื้นบาน   

เมื่อวันที ่ 12 พฤศจิกายน 2544 ครม.มีมติสนับสนุนเศรษฐกิจชมุชนโดยการสงเสริมการ
ผลิตสุราแชผลไม และสุราพืน้เมือง และผลิตภัณฑจากผลผลิตทางการเกษตรที่มีแอลกอฮอลไม
เกินสิบหาดีกรี  กย็ังพบวามกีารจับกุมประชาชนที่ผลิตเหลาอยูเนือง ๆ  

และในวนัที ่ 21 มกราคม 2546 ครม.ก็มีมติใหเกิดเสรีเหลากลัน่  ที่แมจะดูเปนการตอบ
สนองขอเรียกรองของเกษตรกรผูผลิตเหลาพืน้บาน แตก็พบวา ขอกําหนดตาง ๆ ตามรายละเอียด
ในประกาศกระทรวงการคลงันัน้ ไมไดเอื้อตอการผลิตเหลาพืน้บานจรงิ เชน กําหนดใหสุรากลัน่ชุม
ชนตองมีแรงแอลกอฮอลเกินกวา 15 ดีกรี แตไมเกิน 40 ดีกรี ซึ่งไมสอดคลองกับการผลิตเหลาของ
คนไทยที่มีดีกรีสูงกวานัน้ (น้ําออย 2546)   

 
 
 
 
 
 
 
 





 123

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

เครือขายภูมิปญญาอิสานจัดมหกรรมเหลาพื้นบานฯครั้งที่ 

ขยายพันธมิตรและจัดตั้งเปนเครือขายเหลาพื้นบานแหงประเทศ
ไทย 

จัดสัมมนารวมกับสถาบันวิชาการตางๆ การจัดมหกรรมเพื่อการรณรงค 
และตั้งคณะกรรมการเพื่อรางกฎหมาย 

การเคลื่อนไหวยังคงกระจัดกระจายแตเปนประเด็นเดียวกัน
คือการเปดเสรีสุราใหเปนนโยบาย 

พ.ร.บ.สุรา2493 

การตมเหลาในชุมชนผิดกฎทาย ประชาชนถูก
จับ 

2541

     + 
รธน.2540 
ประกาศ

รัฐบาลใหมีการเปดเสรีการ
ผลิต 

มีการจัดการสัมมนา 
โดยเครือขายเกษตร
กรรม 

แตกลับจับประชาชน 
ที่ตมเหลาเองเพราะ
กระทรวงที่เกี่ยวของออกกฎ
ระเบียบที่เอื้อแกคนบางกลุม 

การรณรงคบนฐาน
ของรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 46 

2541

เริ่มแรก รณรงคแบบกระจัดกระจาย
ในแตละทองถิ่นและแยกเปนแตละ
เครือขาย 

2541

เครือขายเกษตรทางเลือกไดจัดสาธิตกรรมวิธี 
การผลิตเหลาพื้นบานที่สนามหลวงเพื่อรณรงค
ใหมีกฎหมายเหลาพื้นบานเสรี 

2543

9-10ธ.ค.2543

2544

มีการใชกลไก 
ตามรัฐธรรมนูญ

ม.170 การรวบรวมรายชื่อประชาชน 50,000 
คน 

ศาลปกครอง ขอใหตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของ 
เจาหนาที่กรมสรรพสามิตวาขัดรัฐธรรมนูญหรือไม 
ในประเด็น  –     ออกคําสั่งทีไ่มชอบดวยกฎหมาย 

- ละเลยตอหนาที่หรือปฏิบตัิหนาที่ลาชา
เกินสมควร 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน ขอใหสอบสวนการละเมิด
สิทธิ มนุษยชนของเจาหนาที่กรมสรรพสามิตวาขัดตอรัฐ
ธรรมนูญ 

ศาลรัฐธรรมนูญ (โดยสภาทนายความเปนตัวแทน) 
ขอใหตีความวา พ.ร.บ.สุรา 2493 ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือ
ไม 

แผนภาพที่ 5-2 เสนทางการมีสวนรวมของประชาชนในการเสนอราง พ.ร.บ. สุราพื้นบาน 
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การติดตามและผลกัดันใหเกิดกฎหมายและนโยบายเกีย่วกับการปฏริูปสื่อตามรัฐธรรม
นูญ มาตรา 40 - เปนการผลักดันทีม่ีหนวยงานเคลื่อนไหวหลกัเปนองคกรพัฒนาเอกชน และนกั
วิชาการ ซึ่งตัง้เปนคณะทาํงานติดตามมาตรา 40 ของรัฐธรรมนูญ อันเปนการติดตามสบืเนื่องจาก
ความพยายามผลักดันใหมกีารบรรจุเร่ืองการปฏิรูปส่ือนี้ไวในรัฐธรรมนูญตั้งแตในชวงการรณรงค
รางรัฐธรรมนญู ในชวงป 2543 ถึง 2544 คณะทํางานไดไดเสนอรางพ.ร.บ.องคกรจัดสรรคลื่น
ความถี่และกํากับกิจการวทิยุกระจายเสียง วิทยโุทรทัศน และกจิการโทรคมนาคม คูขนานไปกบั
รางกฎหมายของรัฐบาล เนือ่งจากรางฉบบัของคณะกรรมการของรัฐบาลทาํใหคลืน่ความถี่อยูภาย
ใตกิจการขององคกรเดียว ภาคประชาชนไมมีโอกาสเขาถึงได  จนกระทั่งตอรองกนัมาใหประชาชน
ไดรับการจัดสรรคลื่นรอยละ 20 หลงัจากนัน้ก็ไดติดตามตรวจสอบและเขารวมกระบวนการสรรหา
คณะกรรมการกิจการกระจายเสียงกิจการโทรทัศนแหงชาติ หรือ "กสช." เปนการตรวจสอบความ
ไมโปรงในของการตั้งคณะกรรมการสรรหา รวมทั้งผลกัดันรางพระราชบัญญัติการประกอบกิจการ
กระจายเสยีงกิจการโทรทัศนแหงชาติ (ฉบับประชาชน) อันเปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนญู ที่
ตองใชควบคูไปกับพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่ ฯ พ.ศ. 2543 โดยจัดเวทีระดมความ
เห็นเพื่อจัดทํารางพ.ร.บ. ทั้งในสวนกลางและสวนภูมิภาคทัว่ประเทศ 
 นอกจากการมสีวนรวมในการผลักดันกฎหมายแลว คณะทํางานยงัไดเตรียมความพรอม
ชุมชนในการเขาไปใชส่ือวิทยุ ตามเจตนารมณของมาตรา 40 แหงรัฐธรรมนูญ มีการเปลี่ยนรูป
เครือขายองคกรพัฒนาเอกชนและเครือขายองคกรภาคประชาชนทีท่าํหนาที่ติดตามตรวจสอบ 
รณรงค และผลักดันใหเกิดการปฏิรูปส่ือในนาม คณะทาํงานติดตามมาตรา 40 เปน คณะ
กรรมการรณรงคเพื่อการปฏิรูปส่ือ (คปส.) เพื่อสรางการทาํงานในรูปแบบพหภุาคีที่สอดคลองกับ
สถานการณปจจุบัน  
 สําหรับในภาคประชาชนนัน้ เกิดความตืน่ตัวทีจ่ะเขามามีสวนรวมในการปฏิรูปส่ือคอน
ชางสงู ไดเกิดเครือขายวิทยชุุมชนอันเปนเครือขายภาคประชาชนที่เหน็ความสําคัญของสิทธิการ
ส่ือสารของชุมชนไมตํ่ากวา 60 จังหวัดใน 4 ภูมิภาคทั่วประเทศ โดยการสนับสนุนของเครือขาย นกั
วิชาการ นักวชิาชีพ เครือขายองคกรพฒันาเอกชน ตลอดจนองคกรของรัฐ  ทวา กรมประชา
สัมพันธไดส่ังใหวทิยุชุมชนหยุดออกอากาศ โดยอางวาเปนการละเมิดกฎหมายวทิยโุทรทัศน พ.ศ. 
2498 ที่การดาํเนนิการจัดตั้งสถานีวทิยจุะตองไดรับอนุญาตจากกรมประชาสัมพันธเสียกอน อยาง
ไรก็ตาม กลุมวิทยชุุมชนมีมติไมปดสถาน ีโดยยืนยันสทิธิตามรัฐธรรมนูญมาตรา 40 ตอไป และอยู
ระหวางเตรียมยื่นปองศาลปกครองใหวนิจิฉัยวาคาํสั่งของกรมประชาสัมพันธชอบดวยกฎหมาย
หรือไม 
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รางพ.ร.บ.ชุมชนแออัด การเคลื่อนไหวของภาคประชาชนในการผลักดนัรางพ.ร.บ.ชุม
ชนแออัด เปนการเคลื่อนไหวที่สืบเนื่องยาวนานอีกกรณีหนึง่ นับต้ังแตป 2532 โดยมีเนือ้หาหลักให
รัฐมีมาตรการเวนคนืที่ดินจากเอกชน เพื่อแกไขปญหาชุมชนแออัด 
 เครือขายสลัมส่ีภาค ซึ่งเปนองคกรหลักในการเคลื่อนไหวผลักดนัรางพ.ร.บ.ชุมชนแออัดนี้ 
ไดพยายามรณรงคเคลื่อนไหว ชุมนุม เรียกรอง ตลอดมา แตการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองบอย
คร้ังก็ทาํใหเปนไปดวยความลาชา จนกระทั่งกรณีการผลักดันรางพ.ร.บ.ชุมชนแออัดไดเขารวมเปน
ประเด็นเรียกรองหนึ่งของสมชัชาคนจน และไดมีการตั้งคณะกรรมการยกรางรวมกันระหวางการ
เคหะแหงชาตแิละชาวชมุชน แตก็เปนไปดวยความลาชาตามเดิม 
 จนเมื่อป พ.ศ. 2545 เครือขายสลัม 4 ภาค ไดหันมาใชชองทางตามรัฐธรรมนูญ และรวบ
รวมรายชื่อ 50,000 ชื่อ เพื่อเสนอรางกฎหมาย ปจจบัุนยงัไมสามารถรวบรวมรายชื่อไดครบ เนื่อง
จากกลุมที่ผลักดันรางพ.ร.บ.นี้ ตองการใชการเคลื่อนไหวเปนการรณรงค และการขยายฐานมวล
ชนดวย  
 

การผลักดันองคกรอิสระผูบริโภค  
เนื่องจากรัฐธรรมนูญมาตรา 57 ไดบัญญัติใหมีการจดัตั้งองคกรอิสระผูบริโภค ซึ่ง

ประกอบดวยตัวแทนผูบริโภค ทําหนาที่ในการใหความเห็นในการตรากฎหมาย กฎ และขอบังคับ 
และใหความเห็นในการกําหนดมาตรการเพื่อการคุมครองผูบริโภค สํานักงานคณะกรรมการคุม
ครองผูบริโภค (สคบ.) จึงไดเปนแกนกลางในการเคลื่อนไหวโดยแสวงหาความรวมมือจากเครือ
ขายองคกรเอกชนดานผูบริโภค ทวา ทางเครือขายองคกรเอกชนพบวาสคบ.ไดกําหนดแนวทางใน
การจัดตั้งองคกรอิสระผูบริโภคโดยอยูในลกัษณะการรวมอยูกับองคกรเดิม เพียงแตปรับปรุง 
พ.ร.บ.คุมครองผูบริโภค พ.ศ. 2522 ทางเครือขายฯ เห็นวาเปนการขัดตอเจตนารมยรัฐธรรมนูญ ที่
ตองการใหมีองคกรอิสระที่เปนอิสระจากฝายการเมือง ธุรกิจ และราชการ จงึไดหาแนวทางอื่น เชน 
เจรจาล็อบบ้ีพรรคการเมือง และแสวงหาองคกรพนัธมิตรตาง ๆ เชน นกัวิชาการ วุฒสิมาชิก เพื่อ
กดดันใหสคบ.ยุดติการผลักดันรางกฎหมายของสคบ.  

ปจจุบัน เครือขายองคกรเอกชนดานคุมครองผูบริโภคที่ผลักดันการจัดตั้งองคกรอิสระผู
บริโภค ไดขายเครือขายออกไป และจัดตั้งเปน สหพันธองคกรผูบริโภค ทํางานผลักดันราง พ.ร.บ. 
องคกรอิสระผูบริโภคขึ้นมา โดยการรวบรวมรายชื่อประชาชน 50,000 ชื่อ เพื่อเสนอรางกฎหมาย
ตามรัฐธรรมนญูมาตรา 170 โดยไดพยายามรณรงคประเด็นตอสาธารณะใหเห็นความเกี่ยวของ
ของรางพ.ร.บ.ฉบับนี้กบัคนกลุมตาง ๆ ในสงัคม ทั้งผูบริโภค เด็ก คนจน ผูหญิง แรงงาน และ
เกษตรกร (เอกสารรณรงคการผลักดันกฎหมายองคการอิสระผูบริโภค ไมปรากฏปที่พิมพ) 
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ผลักดันรางพ.ร.บ.จัดตัง้สถาบันคุมครองสุขภาพ ความปลอดภยั และสิ่งแวดลอมในสถาน
ประกอบการ 
 คณะกรรมการรณรงคเพื่อสุขภาพและความปลอดภัยของคนงาน  ซึ่งเปนการรวมตัวกนั
ขององคกรพฒันาเอกชนดานแรงงาน กบัผูนําแรงงาน นักวิชาการแรงงาน เพื่อชวยเหลือคนงาน
บริษัทเคเดอร ที่เดือดรอนจากไฟไหมโรงงาน (พ.ค. 2536)  ไดรวมกับสภาเครือขายกลุมผูปวยจาก
การทาํงานและสิ่งแวดลอมแหงประเทศไทย ซึ่งเปนเครือขายหนึง่ที่รวมการเคลื่อนไหวกับสมชัชา
คนจน ผลักดนัรางพ.ร.บ.จัดตั้งสถาบันคุมครองสุขภาพ ความปลอดภัย และสิ่งแวดลอมในสถาน
ประกอบการ 
 ในการชุมนุมสองเดือนหนาทําเนียบเมื่อป 2540  สมัชชาคนจนเรียกรองใหมพี.ร.บ. การ
จัดตั้งสถาบนัคุมครองสุขภาพ ความปลอดภัย และสิ่งแวดลอมในสถานประกอบการ ทําให
กระทรวงแรงงาน ต้ังคณะกรรมการ “รางพระราชบัญญัติจัดตั้งสถาบันคุมครองสุขภาพ ความ
ปลอดภัย และสิ่งแวดลอมในสถานประกอบการ” ข้ึนมา และไดรวมกันรางพ.ร.บ.ข้ึนมา 

ทวา ภายหลัง กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ซึ่งเปนองคกรภาคีหนึง่ในคณะ
กรรมการรางพ.ร.บ. กลับเสนอรางพ.ร.บ.จัดตั้งสถาบนัสงเสริมอาชวีอนามยั ความปลอดภัย และ
สภาพแวดลอมในการทํางาน ฉบับของกระทรวงเขามา ซึง่มีเนื้อหาใหสถาบันทีจ่ะจัดตั้งขึ้นนัน้มี
หนาทีท่างดานวิชาการเทานั้น ทาํใหไมสามารถนําเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีได ภาค
ประชาชนจึงไดหันมาใชรัฐธรรมนูญมาตรา 170 รวบรวมรายชื่อประชาชนเพื่อเสนอรางกฎหมาย 
แมขณะนั้นจะยังไมมีการออกกฎหมายลูกออกมา แตเมื่อรัฐสภาพิจารณารายชื่อผูเสนอราง
กฎหมาย กพ็บวาผูเขาชื่อเสนอกฎหมายมีเอกสารไมครบ ทางภาคประชาชนไมสามารถรวบรวม
รายชื่อใหมไดทัน ทาํใหถูกจาํหนายเรื่องทิง้ไป  

หลักจากความพยายามเรียกรองและกดดนัของภาคประชาชน ในป 2544 กระทรวงแรง
งานไดจัดรับฟงความคิดเหน็ตอราง พ.ร.บ. และยกรางพ.ร.บ.สถาบันคุมคอรงสงและเสริมความ
ปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางานขึ้นมา ขณะนี้กาํลังรอเสนอตอคณะรัฐ
มนตรี  
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ประชาชนเคลื่อนไหวเพื่อแก
ปญหา 
ปญหาการคุมครองผูบริโภค 
 

ปญหาความปลอดภัยในการ
ทํางาน ชุมนุม กดดัน รณรงค 

รณรงค ผลักดัน 
รัฐบาลรับขอเสนอ 
 

เอ็นจีโอจัดทํารางกฎหมายรวม
กับสคบ. เพื่อตั้งองคกรอิสระ 
รมว.แรงงานแตงตั้งคณะ
กรรมการยกรางพ.ร.บ.จัดตั้ง
สถาบันคุมครองสุขภาพฯ 

หนวยงานรัฐที่ทํางานรวมกันกลับเสนอรางที่ไม
สอดคลองกับความตองการของประชาชน 
 

สคบ.เสนอใหตั้งในรูปคณะกรรมการ 
กระทรวงแรงงานแสนอรางที่ใหสถาบันมีหนาที่ทาง
วิชาการเทานั้น 

ประชาชนรวบรวมรายชื่อ 50,000 ชื่อ 
เพื่อเสนอรางกฎหมายฉบับประชาชน

ล็อบบี้พรรคการเมือง 

 รณรงคกับสาธารณะ 

แผนภาพที่ 5-3 เสนทางการเคลื่อนไหวเพือ่รางพ.ร.บ.องคกรอิสระคุมครองผูบริโภคและพ.ร.บ.จัดตั้งสถาบันคุมครองฯ ที่ประสบปญหาความไมจริงใจของภาครัฐ 
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คัดคานรางพ.ร.บ.แร ของรัฐบาล  
การมีสวนรวมของประชาชนในการผลักดนัรางพ.ร.บ.แร เปนความพยายามขององคกร

พัฒนาเอกชนดานสิ่งแวดลอม สิทธิมนุษยชน สาธารณสุข และคุมครองผูบริโภค รวม ๓๐ องคกร 
และประชาชน โดยเฉพาะจากจังหวัดอุดรธาน ี ที่ประสบปญหาจากการทําเหมืองแรโปรแตส ใน
การเคลื่อนไหวคัดคานรางพ.ร.บ.แร ฉบับของรัฐบาล เนื่องจากภาคประชาชนเหน็วาการที่
รางพ.ร.บ.ระบุวาใหขุดหาแรลึกลงไปกวา 100 เมตรใตที่ดินโดยไมตองขออนญุาตจากเจาของพืน้ที่
เปนกฎหมายที่ขัดตอรัฐธรรมนูญ ละเมดิสิทธิชุมชน สงผลกระทบตอทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ง
แวดลอม และเอื้อตอผลประโยชนของกลุมทุน  รวมทั้งเรียกรองใหมีการรับฟงความคิดเหน็ของ
ประชาชนกอน 

หลังจากการเคลื่อนไหวของภาคประชาชน สมาชิกวุฒิสภาจํานวนหนึง่ที่เหน็วา
รางพ.ร.บฉบับนี้มีขอความทีขั่ดแยงกับรัฐธรรมนูญ ไดสงผานกรณีใหศาลรัฐธรรมนูญตัดสิน ซึง่
ตุลาการศาลรฐัธรรมนูญเสียงขางมากวินจิฉัยวารางพ.ร.บ.แรไมขัดแยงตอรัฐธรรมนญู  สวนทาง
ฝายประชาชนที่คัดคานโครงการเหมือแรโปรแตส ยังคงเคลื่อนไหวตอไปในประเด็นผลกระทบทาง
ส่ิงแวดลอม การทําอีไอเอ และการมีสวนรวมของประชาชน 

 
พ.ร.บ.กองทนุฟนฟูและพฒันาเกษตรกร พ.ศ. 2542 
กลุมเกษตรกรไดเขาชื่อเสนอกฎหมาย 50,000 รายชื่อ จนไดพระราชบัญญัติกองทนุฟนฟู

และพัฒนาเกษตรกร พ.ศ. 2542 และเคลื่อนไหวผลกัดันจนไดพระราชบัญญัติกองทนุฟนฟูและ
พัฒนาเกษตรกร ฉบับที ่2 พ.ศ. 2542 
 

รางพ.ร.บ.คณะสงฆ  
 ประชาชนไดมสีวนรวมในการรางพ.ร.บ.คณะสงฆ ในระดับการแสดงความคิดเห็นตอ
รางพ.ร.บ. ฉบับของรัฐบาล  โดยมีทัง้กลุมสนับสนนุ (ศูนยพิทกัษพระพทุธศาสนาแหงประเทศไทย) 
และกลุมตอตาน (ศูนยตานทานและปราบปรามมหาโจรปลนพระพุทธศาสตร) ทีพ่ยายามรวบรวม
รายชื่อประชาชนที่คัดคานรางพ.ร.บ.  ทั้งสองฝายไดจัดชุมนุมกดดันรัฐบาลโดยทัง้พระสงฆและ
ฆราวาส  รวมทั้งมกีารเขาพบเพื่อยืน่หนังสือตอหนวยงานรัฐตาง ๆ ทีเ่กี่ยวของ  และผูรับผิดชอบใน
กรบวนการพิจารณารางฯ เปนทีน่าสงัเกตวา การเคลื่อนไหวของประชาชนในกรณีราง พ.ร.บ.คณะ
สงฆ นี้ คอนขางไดรับความสนใจและการตอบรับจากรัฐบาล  
 

รางพ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติ  
 สภาการศึกษาภาคประชาชน เปนเครือขายขององคกรพัฒนาเอกชนที่ทาํงานดานเยาวชน
และการศึกษา และองคกรนักศึกษา และอาจารย ไดมีสวนรวมในการแสดงความคิดเหน็ตอ
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รางพ.ร.บ.การศึกษาแหงชาติของรัฐบาล โดยไดจัดทําหนังสือเสนอตอรัฐสภาและวฒุิสภา เพื่อคัด
คานรางพ.ร.บ. เสนอความเห็นตอการกอต้ังคณะกรรมาธิการวสิามัญเพื่อพิจารณารางแกไข
รางพ.ร.บ. และเรียกรองใหดําเนนิการโดยมีสวนรวมจากประชาชนในการรางกฎหมายมากขึน้ รวม
ทั้งเคลื่อนไหวในประเด็นอืน่ ๆ ที่เกี่ยวของกับการปฏิรูปการศึกษา 
 

รางพ.ร.บ.ประกันสขุภาพแหงชาติ  
 เครือขายประชาชน 12 เครือขาย ไดรวมสนับสนุนการผลักดันรางพ.ร.บ.ประกันสขุภาพ
แหงชาติกับกระทรวงสาธารณสุข หลักจากที่รัฐบาลพยายามผลักดันใหเกิดพ.ร.บ.ฉบับนี้ เนื่องจาก
สอดคลองกับนโยบายเรงดวนของรัฐบาล แตเมื่อเกิดปญหาขัดแยงกันก็ไดเสนอรางพ.ร.บ.หลกั
ประกันสุขภาพ (ภาคประชาชน) ข้ึนมา นอกจากนี ้ กย็ังมีกลุมพลงัแพทยเพื่อชาติออกมาคัดคาน
ประเด็น 
 

รางพ.ร.บ.สขุภาพแหงชาติ  
กรณีการมีสวนรวมในการรางพ.ร.บ.สุขภาพแหงชาติ ถือเปนกรณีที่ภาครฐัไดสราง

กระบวนการมสีวนรวม เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนไดแสดงความคิดเห็นตอรางพ.ร.บ.ฉบับดัง
กลาว  โดยคณะรัฐมนตรีไดต้ังคณะกรรมการปฏิรูประบบสุขภาพแหงชาติข้ึนมาเมื่อเดือน
พฤษภาคม 2543 เปนองคกรมหาชนทีม่ีหนาที่ในการจัดทําพ.ร.บ.สุขภาพแหงชาติ และดําเนินการ
ตาง ๆ เพื่อการปฏิรูประบบสุขภาพ  

คณะกรรมการปฏิรูประบบสุขภาพแหงชาติไดเปดเวทปีระชาคมตาง ๆ เพื่อรับฟงความคิด
เห็นของประชาชน รวมทั้งมกีารสํารวจความคิดเหน็ของประชาชนผานทางชองทางอืน่ ๆ กอนที่จะ
ยกรางพ.ร.บ.สุขภาพแหงชาติข้ึนมา และหลงัจากนัน้ก็ไดสนับสนุนการจัดสมัชชาสุขภาพขึ้นทั้งใน
ระดับอําเภอ จังหวัด ชาต ิและสมัชชาสขุภาพเฉพาะประเด็น ข้ึนทัว่ประเทศ เพื่อใหประชาชนไดมี
โอกาสแสดงความคิดเห็นตอรางพ.ร.บ.ฉบับนี้ในรูปแบบที่คลายการทาํประชาพิจารณ 
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ตารางที่ 5-1 ความคืบหนาในการผลักดันนโยบาย/กฎหมายจากภาคประชาชน 
 

กรณ ี ปญหา ขอเสนอจากประชาชน ความคืบหนา 
รางพ.ร.บ.จดแจงการ
ผลิตและจําหนายเหลา
พื้นบาน 

การผลิตเหลาพื้นบานเปน
ส่ิงผิดกฎหมาย 

ใหประชาชนทุกคนมีสิทธิในการ
ผลิตเหลาพื้นบานเพื่อบริโภคใน
ครัวเรือน เพื่อการคาในระดับชุม
ชนทองถิ่นและเพื่อการสงออก มี
การควบคุมคุณภาพโดยคณะ
กรรมการเหลาพื้นบาน ซึ่ง
ประชาชนมีสวนรวม 

ประชาชนกําลังรวบรวม
รายชื่อ 50,000 ชื่อ 

รางพ.ร.บ.ชุมชนแออัด ชุมชนแออัดถูกไลร้ือ ใหรัฐประกาศเขตชุมชนแออัด
เปนเขตเวนคืนเพื่อทําการปรับ
ปรุงใหชาวบานไดกรรมสิทธิ์ 
โดยมีคณะกรรมการที่มีผูแทน
จากชุมชนแออัดอยูดวย 

ประชาชนกําลังรวบรวม
รายชื่อ 50,000 ชื่อ 

รางพ.ร.บ.องคกรอิสระ
เพื่อผูบริโภค 

ผูบริโภคไมไดรับการคุม
ครอง 

ใหจัดตั้งองคกรอิสระซ่ึงประกอบ
ดวยตัวแทนผูบริโภค ทําหนาที่
ใหความเห็นในการตรา
กฎหมาย กฎ ขอบังคับ และ
มาตรการตาง ๆ เพื่อคุมคอรงผู
บริโภค ตาม รธน.มาตรา 57 

ประชาชนกําลังรวบรวม
รายชื่อ 50,000 ชื่อ 

รางพ.ร.บ.ปาชุมชน นโยบายเอาคนออกจากปา 
เขตอุทยานทับที่ ไมรับรอง
สิทธิของชุมชน 

ใหชุมชนทองถิ่นมีสิทธิในการดู
แล จัดการ และใชประโยชนจาก
ทรัพยากรปาอยางสมดุลและ
ยั่งยืน 

วุฒิสภาไมผานหลักการ
สําคัญ ขณะนี้อยูในการ
พิจารณาของกรรมาธิ
การรวม 

รางกฎหมายจัดตั้ง
สถาบันคุมครองสุข
ภาพ ความปลอดภัย 
และส่ิงแวดลอมใน
สถานประกอบการ 

แรงงานประสบปญหา
ความไมปลอดภัยในการ
ทํางาน โดยไมไดรับการคุม
ครอง 

สนับสนุนการจัดตั้งสถาบันคุม
ครองสุขภาพ ความปลอดภัย 
และส่ิงแวดลอมในสถาน
ประกอบการ เปนองคกรอิสระ 
ดําเนินการครบวงจรทั้งทางดาน
การทดแทน การรักษาพยาบาล 
ฟนฟูสมรรถภาพและการปอง
กัน  

กระทรวงแรงงงานฯ ซึ่ง
รวมรางพ.ร.บ. เสนอ
รางพ.ร.บ.ฉบับของ
กระทรวงฯ โดยสถาบันฯ
จะมีหนาที่ในการบริการ
วิชาการเทานั้น  
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นโยบายหรือกฎหมายที่ประชาชนผลกัดันมักจะเปนการเปลี่ยนแปลงทิศทางการพฒันาให
เปนการพัฒนาอยางมีสวนรวมของประชาชนมากขึ้น  จะเหน็ไดวา ขอเสนอจากภาคประชาชนนอก
จากจะเนนการแกไขปญหาที่กําลงัประสบอยูแลว ยงัเนนเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนในการ
กําหนดชีวิตตนเองอกีดวย  การเสนอรางกฎหมายเหลานี้เปนการปรับเปล่ียนความสมัพันธของรัฐ
กับประชาชน โดยประชาชนจะมีอํานาจและสิทธิมากขึ้น  การตอบสนองจากภาครัฐจึงมักไมสอด
คลองกับความตองการของภาคประชาชน   กรณีการรางพ.ร.บ.ปาชุมชน  รางกฎหมายจัดตั้ง
สถาบันคุมครองสุขภาพ ความปลอดภัย และสิ่งแวดลอมในสถานประกอบการ  และรางพ.ร.บ.
องคกรอิสระเพื่อผูบริโภค สะทอนใหเห็นชัดเจนถงึการไมยอมปรับเปลี่ยนของภาครฐั ทําใหภาค
ประชาชนตองกลับไปใชการเมืองแบบเกา ทั้งการล็อบบ้ี การชุมนุม เพือ่ผลักดันนโยบายของตนตอ
ไป 

 

             5.1.3 การรวมกลุมจัดการกับปญหาของตนเอง 
นอกจากกลุมประชาชนที่มกีารเคลื่อนไหวเพื่อเปลีย่นแปลงความสัมพันธของตนกบัรัฐ

แลว ยังมปีระชาชนอีกกลุมหนึง่ที่ตระหนักถงึปญหาทางเศรษฐกิจและสังคมที่กําลังเกิดขึ้นกับตน 
แลวหาทางแกไขปญหาของตนเอง โดยเปนวาการพึ่งตนเองของชุมชนจะเปนทางออกที่ดีที่สุด จงึ
รวมกลุมกนัในชุมชน และหาแนวทางปฏบัิติรวมกัน  

กรณีที่เหน็ไดชัดที่สุดของประเด็นการมีสวนรวมนี ้ คือ ชาวบานกลุมหนึง่ในอําเภอกุดชุม 
จังหวัดยโสธร ที่ตระหนักถงึความสาํคัญของการพึ่งตนเองในชุมชน เพื่อที่จะไมตองไดรับผลกระทบ
จากเศรษฐกจิแบบเสรีนิยมและทิศทางการพัฒนาประเทศ จึงไดริเร่ิมสรางเบีย้กุดชุมข้ึนมาใชใน
การแลกเปลี่ยนสินคาในชุมชน โดยเริ่มใชคร้ังแรกเมื่อเดือนมีนาคม 2543 พรอม ๆ ไปกับการทาํ
เกษตรธรรมชาติ โรงสีชมุชน และกิจกรรมเพื่อการพัฒนาชุมชนอยางยั่งยืนอืน่ ๆ ที่ชุมชนถือปฏิบัติ
อยูแลว ทวาหลังจากใชเบี้ยกุดชุมไปไดเพียงหนึง่เดือน ธนาคารแหงประเทศไทย ไดส่ังระงับการใช
เบี้ย ดวยเหตผุลวาผิดกฎหมาย และเปนภัยตอความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ ทาํใหชาว
บานในชุมชนมีความหวาดกลัว และแมจะชาวบานจะกลับมาจัดกจิกรรมตลาดชุมชนอีกครั้ง กม็ี
การใชเบี้ยอยางจาํกัด  
 
5.2 เสนทางการมีสวนรวมของประชาชน 
 การมีสวนรวมของประชาชนในการแกไขปญหาผลกระทบจากการพัฒนา และการผลักดัน
และเปลี่ยนแปลงนโยบาย หรือกฎหมายนั้น มกัจะเปนความพยายามของประชาชนที่จะใชทกุชอง
ทางที่เปนไปได ทั้งชองทางที่เปนทางการ และชองทางการกดดัน หรือเจรจา แบบไมเปนทางการ 
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เพื่อใหเสยีงของพวกตนไดสงผลตอการเปลี่ยนแปลง โดยเฉพาะในกรณีการเคลื่อนไหวเพื่อแกไข
ปญหาผลกระทบจากการพฒันา ทีก่ําลงัคุกคามทรพัยากรและวิถชีีวติของประชาชน 
 จากกรณีการมีสวนรวมของประชาชนตามที่ไดกลาวไวในสวนกอนหนานั้น เราจะเห็นไดวา 
แมจะเปนประเด็นการมีสวนรวมที่แตกตางกัน รูปแบบของเสนทางการมีสวนรวมของประชาชนก
ลับไมแตกตางกันมากนัก  ความพยายามเคลื่อนไหวของประชาชนมักจะเริ่มจากการตระหนักถงึ
ปญหาที่ตนประสบ เชน เขื่อน โครงการพัฒนา ที่จะสงผลกระทบตอวิถีชีวิตของตน  จงึหาทางแก
ไขปญหาดวยการเรียกรองกบัหนวยงานของรัฐในทองถิน่หรือหนวยงานที่เกี่ยวของ  การเคลื่อนไหว
ของประชาชนเกือบทุกกรณีพบวาหนวยงานในทองถิน่ไมสามารถแกไขปญหาใหตนได  จึงตอง
เคลื่อนไหวตอในระดับสวนกลาง ทัง้ดวยการชุมชนเรียกรอง การยื่นหนังสือ การรณรงค  บอยครัง้
รัฐบาลตอบสนองดวยการตั้งคณะกรรมการขึ้นมาเพื่อแกไขปญหา แตก็ไมมีอํานาจในการตัดสินใจ  
หรือแมเมื่อมีการทํางานรวมกับรัฐเพื่อแกไขปญหา ก็ยงัประสบกับความไมจริงใจ  ทําใหตองอาศยั
ชองทางของการเมืองแบบเกาเขามาประกอบ ทัง้การล็อบบ้ีกับพรรคการเมือง และการชุมนุมเรียก
รองอีกครั้ง  ความพยายามในการเสนอรางกฎหมายฉบับประชาชนก็มีเสนทางคลายคลึงกัน ทีม่ัก
ติดกับการหวงอํานาจของหนวยงานภาครฐั ประชาชนจึงทําไดเพียงพยายามรวบรวมรายชือ่ 
50,000 ชื่อเพื่อเสนอกฎหมาย ซึ่งก็ไมสามารถรับรองไดวาจะทําใหรางกฎหมายฉบับนัน้ผานการ
พิจารณาไดจริง 
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โครงการขนาดใหญ 
(เขื่อน โรงไฟฟา ทอกาซ) 

เคลื่อนไหวผลัก
ดันนโยบายตอ 

ผลกระทบจากการพัฒนา 
(ที่ดิน ชุมชนแออัด) 

รับรูขอมูลจากภายนอก เชน 
สื่อ ประชาสัมพันธโครงการ 

ประสบปญหา 

เรียกรองกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
หรือหนวยงานรัฐ/เอกชนที่เกี่ยวของ 

เรียกรองใหมีการประชาพิจารณ 

ไดคําตอบที่ไมนาพอใจ 
หรือไมเปนที่ยอมรับได

พ.ร.บ.ขอมูลขาวสารเพื่อไดขอมูล (ไมคอย
ไดใช เนื่องจากมีชองทางอื่นที่สะดวกกวา) 

ชุมนุม 
ประทวง - 
อางสิทธิตาม
รัฐธรรมนูญ 

ตรวจสอบโครงการ / 
เรียกรองใหรัฐตรวจ
สอบโครงการ 

ล็อบบี้ (อาศัย
เอ็นจีโอ) 

กรรมาธิการ 
สส. สว. 

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
- คณะกรรมการสิทธิฯ 
- ศาลปกครอง 
- ปปช. 
- ผูตรวจการศาลรัฐธรรมนูญ 

ปฏิบัติการอื่น ๆ
(ดื้อแพง) 

รัฐบาล 

เรียกรองใหชี้แจงราย
ละเอียดเกี่ยวกับโครงการ 

ไดการประชาพิจารณที่
ประชาชนเห็นวาไมเปนธรรม

หนวยงานทองถิ่นไม
มีอํานาจ 

ไมตั้งคณะกรรมการ ตั้งคณะกรรมการแกไขปญหา 

คณะกรรมการไมมีอํานาจ / 
ไมจริงใจแกปญหา 

ประชาชนเคลื่อนไหวดวย
หลากหลายวิธีการ 

มีความรุนแรง 
มีความรุนแรง 

รัฐบาลตัดสินใจ
ไมเปนตามแนว
ทางที่ประชาชน
เรียกรอง 

รัฐบาลตัดสินใจ
แกปญหาได 

บางกรณีตองการ
กฎหมายรองรับเพื่อให
ปฏิบัติจริง (ปาชุมชน 
ชุมชนแออัด สถาบัน
คุมครองแรงงาน) 

แผนภาพที่ 5-4 เสนทางการมีสวนรวมของประชาชนในประเด็นการแกปญหาผลกระทบจากการพัฒนา 
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ปญหาที่กระทบตอประชาชน 
(นโยบายเอาคนออกจากปา ไมมีการคุมครองความปลอดภัยในการทาํงาน

ไลร้ือสลัม ถูกจบักุมเพราะผลิตเหลา ฯลฯ) 

เรียกรองกับรัฐบาล 
ทั้งเพื่อแกปญหาเฉพาะหนา และเพือ่ผลกัดันนโยบาย 

ผานการเคลื่อนไหวคลายใน
กรณีผลกระทบจากการ
พัฒนา 

ตกลงกันได รัฐยอมผลักดัน รัฐไมยอมผลักดัน 

คณะกรรมการรวม 

ยกราง 

องคกรของรัฐเสนอรางที่ไม
ตรงกับหลักการของประชาชน 

ประชาชนคัดคาน 

เขาชื่อเสนอกฎหมาย 

รางของรัฐบาล 

รางของพรรคการเมือง ประธานรัฐสภา 

สส.วาระหนึ่งรับหลักการ 

วาระ2 กรรมาธิการ 

วุฒิสภา 

ผานราง ไมผานราง 

คณะกรรมาธิการรวม
(กรณีรางพ.ร.บ.ปาชุมชน)

วาระ 3 

ตัวแทนพรรคการเมือง 
ตัวแทนผูเสนอ(ในกรณี
ที่ไดเสนอชื่อแลว หรือ
ไดจากการล็อบบี้) 

กรณีเด็ก สตรี คนชรา 
ประชาชนมีสวนรวมใน
กรรมาธิการ หนึ่งในสาม 

แผนภาพที่ 5-5 เสนทางการมีสวนรวมของประชาชนในการผลักดันนโยบาย 
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             5.2.1 ระดมพลังจากผูประสบปญหา 
 

“ในปแรก ในชวงที่ปตท.เขามาประชาสัมพันธ เรามกีันแค 6 คน ทกุคืนในหนึง่สัปดาห เรา
จะเดินทางไปประชุมกันทุกหมูบาน กวาจะไดมา 8 หมูบาน เราทํากนัเกือบหนึ่งป 
(รอหีม สะอ ุหนึ่งในแกนนําคัดคานโครงการทอกาซ ไทย มาเลเซีย) 
 

สําหรับประชาชนระดับรากหญาที่ชวีิตไดรับผลกระทบจากนโยบายและโครงการพัฒนา
ของรัฐ กระบวนการมีสวนรวมมกัจะเริม่ตนเมื่อตระหนักวถิีชีวิตและความอยูรอดของพวกเขาถกู
คุกคาม หรือเล็งเหน็การคุกคามที่จะเกิดขึน้หากมกีารดาํเนนินโยบายหรือโครงการนั้น ๆ โดยสวน
มากแลว ภาคประชาชนจะไดรับรูถึงการดาํเนนิโครงการก็ตอเมื่อมีการตัดสินใจไปแลวระดับหนึ่ง ผู
นําของชมุชนมักจะเริ่มศึกษาประเด็นปญหาเพิ่มเติม และพยายามขยายไปสูคนอื่น ๆ ในชุมชน 
เพื่อที่จะไดรับการสนับสนุนจากคนในทองถิ่น กอเกิดเปนกลุมเคลื่อนไหวรวมกนั 
 

             5.2.2 จากการเรียกรองระดับทองถิ่น สูการเคลื่อนไหวระดับชาติ 
 การมีสวนรวมของประชาชนในประเด็นการแกไขปญหาผลกระทบจากโครงการพัฒนานั้น  
ทุกการเคลื่อนไหว ภาคประชาชนตางเคยพยายามเรียกรองกับองคกรปกครองสวนทองถิน่เพื่อให
แกไขปญหา หรือเพื่อใหมีการชี้แจงเกีย่วกับโครงการมากขึ้น ต้ังแตระดับอบต. เทศบาล หรือระดับ
จังหวัด ทวา องคกรระดับทองถิ่นเหลานัน้มักจะไมใหคําตอบแกประชาชน หรือใหคําตอบที่ไมชัด
เจน ทําใหภาคประชาชนตองเริ่มหาชองทางอื่น ๆ เพือ่แกไขปญหา นําไปสูการใชชองทางไมเปน
ทางการ เชน การชมุนมุ ประทวง ทัง้ทีเ่ปนการชุมนมุในระดับทองถิน่ จนถงึการเขามาชุมชนใน
กรุงเทพฯ เพื่อมุงหวังกดดันรัฐบาล 
 ประเด็นที่ภาคประชาชนเรียกรอง มกัไมไดเปนเพยีงการใหมกีารแกไขปญหาใหหมดไป 
แตยังเปนการเรียกรองการมสีวนรวมของประชาชน ทัง้ในระดับการรบัรูขอมูลขาวสาร การตรวจ
สอบ การใหขอมูลและแสดงความคิดเหน็ จนถึงระดับการเรียกรองใหประชาชนไดมสีวนรวมในการ
ตัดสินใจ  
 

             5.2.3 ต้ังคณะกรรมการแกไขปญหา  
แมวาจะมีความพยายามระดมคนมารวมชุมนุมกดดันรัฐบาล แตคําตอบจากภาครัฐก็ยัง

มักไมเปนทีน่าพอใจ บอยครัง้การชมุนุมยดืเยื้อ หรือมกีารปะทะระหวางภาครัฐกับประชาชน กวา
จะมีตัวแทนจากรัฐบาลมาพบและเจรจา และหากมกีารเจรจา มักมีการตกลงการแกไขปญหา
ระดับหนึง่ที่ไมสามารถสงผลไดจริง ขอเรียกรองใหมีการทําประชาพิจารณโครงการพัฒนาในโครง
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การทอกาซ ไทย-มาเลเซีย และโครงการโรงไฟฟาบอนอก-หินกรูด ไดรับการตอบสนองดวยการจัด
ใหมีการทําประชาพจิารณทีช่าวบานไมยอมรับ และนําไปสูความรุนแรง สวนการเรียกรองใหมกีาร
แกไขปญหาอื่น ๆ มักจะลงเอยดวยการตั้งคณะกรรมการขึ้นมาศึกษาปญหา แตจากประสบการณ
การเคลื่อนไหวของหลายกรณี คณะกรรมการเหลานีไ้มสามารถสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงได
จริง เนื่องจากไมมีอํานาจในการตัดสินใจ 

การตั้งคณะกรรมการขึ้นมาศึกษาปญหาเชนนี ้ ยงัขึ้นอยูกับความจริงใจของภาคการเมือง
ในการแกปญหาอีกมาก ในกรณสีหพนัธเกษตรกรภาคเหนือที่ไดชุมนุมหนาศาลากลางจงัหวัด
เชียงใหมเมื่อเดือนมีนาคม 2544 จนนายกรัฐมนตรีรับเร่ืองดวยตนเองและไดมีคําสัง่สํานักนายกรัฐ
มนตรี แตงตั้งคณะกรรมการแกไขปญหาสหพนัธเกษตรกรภาคเหนือและเครือขายองคกรประชา
ชนภาคเหนือ เพื่อศึกษา สรุปเสนอแนวทางในการแกไขปญหาใหไดขอยุติแลวนําเสนอใหคณะรัฐ
มนตรีนัน้ หลังจากที่คณะกรรมการไดเห็นชอบตามผลการศึกษาแนวทางการแกไขปญหาของ
อนุกรรมการ 8 คณะที่ต้ังขึ้นมาตามกลุมปญหา นายประพัฒน ปญญาชาติรักษ รัฐมนตรีชวยวา
การกระทรวงเกษตรและสหกรณ ในฐานะประธานคณะกรรมการ กลับเลือกปฏิบัติ ทางสหพันธ
เกษตรกรภาคเหนือถือวาเปนความตั้งใจเตะถวงการแกไขปญหา และขาดความจรงิใจ จนนําไปสู
การชุมนุมอีกครั้ง 
 

            5.2.4 ล็อบบี้นักการเมือง 
ในการผลักดนันโยบาย ไมวาจะโดยกลุมประชาชนรากหญา องคกรพฒันาเอกชน หรือชน

ชั้นกลาง นักการเมืองเปนผูที่มีบทบาทสาํคัญตอการดําเนนิการผลักดันประเด็นนัน้ ๆ ใหเกิดการ
ปฏิบัติจริง  ทําใหในที่สุดแลว ภาคประชาชนทีพ่ยายามเขามามสีวนรวม ไมวาจะในการแกไข
ปญหาผลกระทบจากนโยบายการพัฒนา หรือในการผลักดันนโยบายและแกไขกฎหมาย ลวนตอง
มีการเจรจา หรือลอบบ้ีนักการเมือง โดนผานทั้งความสัมพันธสวนตวั และทั้งการจัดเวทหีรือเสนอ
ประเด็นใหขอมูลแกนักการเมือง  เพื่อใหพิจารณาประเด็นที่ประชาชนกําลงัผลักดนั ใหสนับสนนุ
รางกฎหมายฉบับประชาชน หรือใหภาคประชาชนไดเขาไปรวมเปนคณะกรรมการในการพิจารณา
ประเด็นตาง ๆ  การทํางานล็อบบ้ีนกัการเมืองนี ้มักตองอาศัยการสนับสนนุจากองคกรพัฒนาเอก
ชนหรือนักวชิาการในการเขาถึงนักการเมอืงและเตรียมประเด็นนาํเสนอ 

 

                    5.2.5 สื่อสารกับสาธารณะ 
 ประกอบไปกบัการเรียกรองการแกไขปญหาจากภาครัฐ ภาคประชาชนยังไดพยายาม
ที่จะสื่อสารประเด็นกับสาธารณะเพื่อใหสาธารณชนรวมรับรูและเขาใจประเด็นปญหา ผานทาง
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การรณรงค การจัดสัมมนา มีการทําขอมลู การศึกษาวจิัย เพื่อนํามาสนับสนนุประเด็นที่ตนเสนอ  
และพยายามชูประเด็นวาสิง่ที่ตนเคลื่อนไหวนั้นไมใชเปนการแกปญหาของคนเฉพาะกลุม แตเปน
ปญหาที่สงผลกระทบตอคนสวนใหญของประเทศ  กรณีที่เหน็การสื่อสารกับสาธารณะไดชัดเจน
คือ กรณีที่ดิน ซึ่งมยีุทธศาสตรหนึ่งเปนการ การเชื่อมโยงปญหาชายขอบเขากับภาคสังคมโดยรวม 
(กฤษฎา 2545) โดยพยายามเสนอตอสังคมวากรณีปญหาที่ดินทํากินไมไดเปนเพียงปญหาของคน
ในชนบทเทานัน้ แตเปนปญหาของทั้งคนในเมืองและชนชั้นกลางดวย  การเคลื่อนไหวเพื่อการราง
กฎหมายองคกรอิสระเพื่อผูบริโภคก็เชนเดียวกนั เครือขายองคกรผูบริโภคซึ่งเปนหนวยงานหลักใน
การเคลื่อนไหวไดพยายามเสนอความเชื่อมโยงใหสาธารณะเห็นวาประเด็นสิทธิของผูบริโภคนี้เปน
ประเด็นรวมกนของทกุคนในสังคม ไมวาจะเปนเดก็ ผูหญิง เกษตรกร หรือแรงงาน 

นอกจากนี ้ยงัมีความพยายามทาํใหส่ือมวลชนสนใจประเด็นของตน เพราะหากสื่อมวลชน
เสนอขาว และกลายเปนประเด็นถกเถียงในสาธารณะ รัฐบาลก็จะถูกดันใหหาทางแกไขปญหาใน
ระดับหนึง่ สวนในระหวางกลุมผูประสบปญหาคลายคลึงกันนัน้ กม็ีการสรางเครือขายพนัธมิตร 
เพื่อเปนแนวรวมและแรงสนบัสนุนในการเคลื่อนไหว มักมกีารศึกษาดูงานแลกเปลี่ยนประสบ
การณกับกลุมอ่ืน ๆ อันนําไปสูความเขาใจและเห็นอกเห็นใจกัน และรวมกนัเคลื่อนไหวเปนเครอื
ขายตาง ๆ ทั้งเครือขายระดับพื้นที่ของประเด็นปญหาเดียวกนั  และเครือขายขามประเด็นปญหา 
 

              5.2.6 รัฐสรางกลไกการมีสวนรวม 
กรณีการมีสวนรวมของประชาชนในรางพ.ร.บ.สุขภาพแหงชาติ เปนกรณีการมีสวนรวมที่

แตกตางจากการมีสวนรวมทีเ่กิดจากการริเร่ิมของภาคประชาชนอื่น ๆ เนื่องจากเปนกระบวนการที่
ภาครัฐพยายามเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในการรางกฎหมาย  และแมการรางพ.ร.บ.สุข
ภาพแหงชาต ิ จะเปนกิจกรรมที่ไดรับการสนับสนนุจากหนวยงานของรัฐอยางด ี เราก็ไดเหน็ความ
พยายามนาํนกัการเมืองเขามารวมรับรู และรวมสนับสนนุรางพ.ร.บ. เพือ่เปนการล็อบบ้ีให 
รางพ.ร.บ.ที่ประชาชนเสนอนั้นไดรับการพจิารณา 
 

             5.2.7 ดื้อแพง 
นอกจากกระบวนการมีสวนรวมของภาคประชาชนที่อาศัยชองทางทัง้การกดดันและชอง

ทางทางการแลว ยังมีกลุมประชาชนที่เคลื่อนไหวโดยการดื้อแพงตอกฎหมายที่เห็นวาไมเปนธรรม 
และไมไดใชชองทางตามรัฐธรรมนูญในการเคลื่อนไหว 

เกษตรกรในจงัหวัดลําพนูไดเขาไปยึดที่ดินที่พบวามกีารครอบครองและออกเอกสารสิทธิ์
โดยมิชอบ หลังจากที่เคยพยายามรองเรยีนกับองคกรสวนทองถิ่นมาแลวแตไมประสบความสาํเร็จ 
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ปฏิบัติการยึดที่ดินครั้งนี้ไดรับการตอบรับจากรัฐดวยความรุนแรง มกีารจับกุมเกษตรกรและตั้งวง
เงินประกันจาํนวนสูง ทําใหประเด็นที่ดินกลายเปนประเด็นในความสนใจของสาธารณะมากขึ้น ได
รับการสนับสนุนจากองคกรพันธมิตรหลายกลุม ทางกลุมประชาชนและเอ็นจีโอที่เคลื่อนไหวเองก็
ไดพยายามทีจ่ะทําใหประเด็นเรื่องที่ดินกลายเปนประเด็นสาธารณะ เพื่อจะไดรับความเขาใจจาก
ประชาชนทัว่ไปดวย  

 

             5.2.8  คัดคานกับองคกรเหนือรัฐ 
ในกรณีที่ประชาชนคัดคานโครงการพัฒนาที่ไดรับการสนับสนนุจากองคกรการเงิน

ระหวางประเทศ เรายงัไดเหน็ความพยายามมีสวนรวมของประชาชน โดยการคัดคานการดําเนนิ
โครงการกับหนวยงานที่เปนผูใหการสนับสนุนโครงการนั้น ๆ เชน ชาวบานที่จะไดรับผลกระทบจาก
โครงการบอบําบัดน้ําเสีย อ.คลองดาน จ.สมุทรปราการ ซึ่งเปนโครงการที่ไดรับเงนิสนับสนนุจาก
ธนาคารเพื่อการพัฒนาแหงเอเชีย (เอดีบี) ไดเรียกรองกับทางเอดีบี ใหทบทวนโครงการนี้ เนื่องจาก
โครงการไมเหมาะสมและมีเงื่อนงํา จนกระทั่งเอดีบีตองตั้งคณะกรรมการขึ้นมาทบทวนโครงการ 
สวนชาวบานกลุมที่จะไดรับผลกระทบจากการโครงการโรงไฟฟาที่จงัหวัดประจวบคีรีขันธ ก็ไดคัด
คานกับแหลงทุนตางประเทศ รวมทั้งเรียกรองผานทางสถานทูตเจาของแหลงทนุ จนแหลงทนุบาง
แหงเกิดความไมมั่นใจและบางสวนถอนการลงทุนออกไป 

 
5.3 กลไกรัฐธรรมนูญกับการมีสวนรวมของประชาชน 
 แมการมีสวนรวมจากการริเร่ิมของภาคประชาชน จะเปนกิจกรรมของภาคประชาชนที่ไม
ไดข้ึนอยูกับการดํารงอยูของรัฐธรรมนูญ กลาวคือ ภาคประชาชนมีความพยายามเขามามีสวนรวม
ในกระบวนการทางเศรษฐกจิ และสังคม เพื่อเปนการแกไขปญหาทีอ่ยูรอบตัว โดยไมข้ึนอยูกบั
เงื่อนไขวาจะมีรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันทีรั่บรองเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนอยูหรือไม แตบท
บัญญัติตาง ๆ ในรัฐธรรมนูญก็ไดชวยสรางความชอบธรรมใหการเคลื่อนไหวของประชาชน สราง
ชองทางการมสีวนรวมมากขึ้น และทําใหเกดิเงื่อนไขของการมีสวนรวมที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น 

 

              5.3.1 ทัศนคติตอรัฐธรรมนูญ 
 “ก็มั่นใจ (เมื่อใชรัฐธรรมนูญ) แตก็ไมมากเทาไร เพราะมนัยงัไมพสูิจนไดชัดเจนวาเมื่อมี

เร่ืองแลวอางรัฐธรรมนูญทกุขอจะหยุดโครงการใหญหรือการกระทําของรัฐบาลได ยังไมชัดเจนได
เลย เพียงแตเมื่อเราพูดเขาก็จะฟงและเอาไปพิจารณา แลวแถลงมาใหม ซึ่งไมไดเปนไปตามที่เรา
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คาดหวงั อยางนอยกพ็อไดใช อยากจะเพิ่มเติมวาถาอยากจะใหใชไดจริง ถาสวนไหนยังไมออก
กฎหมายลูกกต็องออก ตองผลักดันในสวนนี้ไดก็จะเกิดประโยชนกับประชาชน” 
(จินตนา แกวขาว แกนนาํคดัคานโครงการโรงไฟฟา อ.บานกรูด จ.ประจวบคีรีขันธ) 
 
  “(การที่ไดอางรัฐธรรมนูญ) มันไมมีผลในทางปฏิบัติเลย นี่คือความจริง คือ เราไปอางกับ
ที่ไหน วาโครงการนี้ตองศกึษาผลกระทบสิ่งแวดลอม มผีลกระทบตอเรา มนัมีอีกมาตราคือ มาตรา 
49 ชุมชนมสิีทธิทีจ่ะเลือกวิถีชีวิตและการดํารงชีวิตของตัวเองได เราอางไปมนักไ็มใหสิทธิเราใน
การใช เมื่อเราอางไปมนับอกวาโครงการนี้มันเกิดกอนป 2540 มันอางเหมือนกับวา โครงการนีม้ัน
ทําถกูกฎหมายฉบับอ่ืน ๆ แลวพี่บอกวากฎหมายใดก็ตามที่ขัดตอรธน. (มาตรา 6) มันก็ผิด มนัก็ไม
สนใจ  คือ ถงึแมวามันจะเขียนไว แตในทางปฏิบัติมันไมได มันอยูทีว่าใครเปนคนถือรัฐธรรมนญู 
ถาคนมีอํานาจเปนคนถือรัฐธรรมนูญ มนัก็จะใชได” 

(ดาวัลย จันทรหัสดี แกนนําคัดคานโครงการบอบําบัดน้าํเสีย อ.คลองดาน จ.สมุทรปราการ) 
 
 “รัฐมักจะใชรัฐธรรมนูญเฉพาะที่เปนประโยชนตอเขา เชน จะบอกวาการชุมนุมเปนสิทธิที่
ทําได แตตองอยูภายใตกรอบของกฎหมาย อยาทาํลายทรัพยสินทางราชการ สวนใหญรัฐจะอาง
แบบนี้ แตพอชาวบานบอกวารัฐทาํผิดรัฐธรรมนูญ รัฐก็ไมยอมพูดถงึเรื่องรัฐธรรมนูญ แตในสวนที่
รัฐธรรมนูญเขาขางชาวบาน รัฐบาลไมสนใจ” 

(สุไลมาน หมดัยุโซะ แกนนาํคัดคานโครงการทอกาซ ไทย มาเลย) 
 

ประเด็นปญหาผลกระทบจากการพฒันาสวนมากเกิดขึ้นมากอนการบงัคับใชรัฐธรรมนูญ 
และมีการเคลือ่นไหวของประชาชนเพื่อแกไขปญหามานบัแตชวงนัน้  การที่รัฐธรรมนูญรับรองสิทธิ
และการมีสวนรวมของประชาชน นอกจากประชาชนจะไดใชกลไกตามรัฐธรรมนูญเปนชองทางใน
การเคลื่อนไหว และใชสรางเงื่อนไขที่ชวยเสริมการเคลื่อนไหวไดแลว ภาคประชาชนยังมีความหวัง
วารัฐธรรมนูญนาจะเปนสิง่ทีช่วยสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงได เชน รัฐบาลอาจจะชะลอการ
ดําเนนิโครงการพัฒนาหลังจากที่ประชาชนคัดคาน รวมทัง้ชวยใหความมัน่ใจกบัภาคประชาชน
มากขึ้น 
 สําหรับประชาชนระดับรากหญา แมจะมีความหวงัในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ แตในทางปฏิบัติ
แลว ยังติดเงือ่นไขหลายประการ โดยเฉพาะในการตอบสนองจากภาครัฐที่มักอางวาโครงการหรอื
นโยบายพัฒนาเหลานี้เกิดขึ้นกอนการบงัคับใชรัฐธรรมนูญ หรือรัฐอางกฎหมายเกาที่ไมสอดคลอง
กับรัฐธรรมนญูมาบังคับใช  แมเมื่อไมมขีอบังคับใดที่ขัดแยงกับรัฐธรรมนูญ การจะทําใหรัฐธรรม
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นูญมีผลบังคบัใชก็ยังตองการกฎหมายลกูที่ออกมารองรับ ซึ่งปจจบัุนยงัขาดกฎหมายลูกอีกมาก 
ทําใหไมสามารถใชรัฐธรรมนูญไดอยางเตม็ที่   

นอกจากนี ้ยังมีการใชกลไกตาง ๆ ของรัฐธรรมนูญโดยนักการเมือง หรือกลุมผลประโยชน 
ในสวนที่เปนประโยชนตอตน เชน ในการถอดถอนนักการเมือง ภาคประชาชนจึงเห็นวา การจะใช
รัฐธรรมนูญใหเกิดประโยชนนั้น ข้ึนอยูกับคนใช หากผูที่ใชเปนผูที่มีอํานาจ รัฐธรรมนูญทีถู่กอางก็
จะชวยคน ๆ นั้นไดมาก  ตางจากการใชรัฐธรรมนูญของประชาชนรากหญา ที่ตองใชกระบวนการ
เคลื่อนไหวอืน่ ๆ ประกอบการใชรัฐธรรมนูญดวย 
 
 “รัฐมักจะใชรัฐธรรมนูญเฉพาะที่เปนประโยชนตอเขา เชน จะบอกวาการชุมนุมเปนสิทธิที่
ทําได แตตองอยูภายใตกรอบของกฎหมาย อยาทาํลายทรัพยสินทางราชการ สวนใหญรัฐจะอาง
แบบนี้ แตพอชาวบานบอกวารัฐทาํผิดรัฐธรรมนูญ รัฐก็ไมยอมพูดถงึเรื่องรัฐธรรมนูญ แตในสวนที่
รัฐธรรมนูญเขาขางชาวบาน รัฐบาลไมสนใจ” 

(สุไลมาน หมดัยุโซะ แกนนาํคัดคานโครงการทอกาซ ไทย มาเลย) 
 

             5.3.2 การอางรัฐธรรมนูญเพื่อความชอบธรรมในรวมกลุมเคลื่อนไหว 
“เร่ิมชุมนุมคร้ังแรกที่บานกรดู แลวตํารวจสกัดรถไมใหชาวบานไปฟง (ป 40) ทีนี้เราก็รูสึก

โมโห เพราะชาวบานมีสิทธิช์ุมนุมได ก็เปดดูและไดรูวาเปนมาตรา 44 ก็อางกับตํารวจ เปนมาตรา
แรกเลยที่ใช ดันกันตาํรวจ ในที่สุดตํารวจก็ไมกลา อันนี้แหละทีเ่ราใชแลวไดเปรียบ อันนี้ใชได 
เพราะเราบอกวาเราชมุนมุอยางสงบไมมีอาวุธ แลวตํารวจก็ตองปลอย” 
   (จินตนา แกวขาว แกนนาํคดัคานโครงการโรงไฟฟา บอนอก) 

 
การใชรัฐธรรมนูญที่บอยที่สุดคือ การอางรัฐธรรมนูญเพื่อสรางความชอบธรรมใหกับ

ประเด็นการเคลื่อนไหวและยทุธวธิีของตน  มาตราทีถู่กใชอางกนับอยครั้งคือ มาตรา 44 บุคคล
ยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ  มาตรา 45 บุคคลยอมมีเสรีภาพในการ
รวมตัวกนั  หากเปนประเด็นทีเ่กี่ยวของกับการรักษาวิถีชวีิตทีม่ีอยูเดิม ประชาชนมกัจะอางถึง
มาตรา 46 ชุมชนทองถิ่นดัง้เดิมมีสิทธิในการอนุรักษวัฒนธรรมและภูมิปญญาของตน  และใน
ทํานองเดียวกนั หากเปนการเคลื่อนไหวที่เกี่ยวกับการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ก็จะอางถึง
มาตรา 56 รัฐและชุมชนมีสวนรวมในการรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ตองมีการศึกษาผลกระทบทาง
ส่ิงแวดลอม  มาตรา 59 การทาํประชาพิจารณกอนการดําเนนิโครงการที่สงผลกระทบตอชีวติ
ประชาชน  การอางมาตราตามรัฐธรรมนญูเชนนี ้ทําใหประชาชนรูสึกวามีความมั่นใจในการเคลื่อน
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ไหวมากขึ้นวาเปนการกระทาํที่ชอบธรรม แตทั้งนี้ การอางรัฐธรรมนูญก็ยงัไมไดเปนสิ่งที่รับรองได
วารัฐบาลจะปฏิบัติตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวจริง 
 

              5.3.3 การผลักดันกฎหมายลูกตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
              ในบางกรณี ประชาชนไดอางบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ เพื่อทาํใหเกิดการเปลี่ยนแปลง
กฎหมายเกา หรือบัญญัติกฎหมายใหมใหสอดคลองกนั  โดยมากแลวจะเปนการติดตามการออก
กฎหมายเพื่อการบังคับใชรัฐธรรมนูญใหเปนผลตามประเด็นทีป่ระชาชนไดพยายามผลักดันใหมี
การบรรจุไวในรัฐธรรมนูญตั้งแตชวงการรางรัฐธรรมนูญ  เชน  มาตรา 40 กับกฎหมายจัดสรรคลื่น
ความถี ่  มาตรา 57 “สิทธิของบุคคลซึ่งเปนผูบริโภคยอมไดรับความคุมครอง” กับการผลักดันการ
กอต้ังองคกรอสิระผูบริโภค  การอางมาตรา 46 เร่ืองสิทธชิุมชนกับการผลักดัน พ.ร.บ.ปาชุมชน 
เปนตน 
 

             5.3.4 มาตรา 170 กับการเสนอรางกฎหมาย 
รัฐธรรมนูญมาตรา 170 ที่บัญญัติใหผูมีสิทธิเลือกตั้งไมนอยกวา 50,000 คน มีสิทธิเขาชื่อ

เพื่อเสนอรางกฎหมายใหรัฐสภาพิจารณา เปนกลไกหนึ่งที่ภาคประชาชนไดใชคอนขางมากเพื่อ
เสนอรางกฎหมายฉบับประชาชนที่รับรองสิทธิและการมสีวนรวมของประชาชนอยางแทจริง เหน็ได
จากการรวบรวมรายชื่อเพื่อเสนอรางกฎหมายหลายฉบบั มีทั้งที่เปนการเสนอกฎหมายใหม และ
การเสนอรางพ.ร.บ.ภาคประชาชนคูขนานไปกับรางของรฐับาล 

ทวา การใชกลไกรัฐธรรมนญูตามมาตรา 170 นี ้ ภาคประชาชนก็ยงัประสบปญหาหลาย
ประการ ในหลายกรณ ี รายชื่อผูมีสิทธิเลอืกตั้งที่ภาคประชาชนรวบรวมมาไมสมบูรณ หรือไมถกู
ตองครบถวน ทําใหตองมีการกลับไปรวบรวมรายชื่อมาใหม เชน ในกรณีการผลักดันรางกฎหมาย
จัดตั้งสถาบนัคุมครองสุขภาพ ความปลอดภัย และสิ่งแวดลอมในสถานประกอบการ ที่สภาเครือ
ขายผูปวย จากการทาํงานตองกลับมารวบรวมรายชื่อเพิม่เติมใหสมบูรณ และที่สุดกไ็มสามารถทํา
ไดทันเวลา รัฐสภาจึงจาํหนายเรื่องทิง้ไปในที่สุด  นอกจากนี้ ระเบยีบกฎเกณฑเกี่ยวกบัการรวบ
รวมรายชื่อบางประการ ยังไมเอื้อตอการมสีวนรวมของประชาชนระดับรากหญา เชน การทีก่ําหนด
ใหตองแนบสาํเนาบัตรประชาชนและสาํเนาทะเบียนบาน กอใหเกิดความไมสะดวกในหมูผูใชแรง
งานทีม่าทํางานตางถิ่น และเกษตรในชนบทที่ไมมเีครื่องถายเอกสาร (วรวิทย 2545) 
 ปญหาสาํคัญของการใชรัฐธรรมนูญมาตรา 170 โดยภาคประชาชน คือ การไมสามารรับ
รองไดวารางกฎหมายที่ตนเสนอนัน้จะผานการพิจารณาของสภาฯ  กรณีการรางพ.ร.บ.ปาชุมชน
เปนตัวอยางทีช่ัดเจนของปญหานี้  แมวาจะมีการเคลือ่นไหวผลกัดันมานานนับสิบป รวมทั้งไดเขา
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ไปมีสวนรวมเปนคณะกรรมการกับภาครัฐ แตเมื่อเสนอเขาสูวาระการพิจารณาของวุฒิสภาแลว  
วุฒิสภากลับไมผานหลักการสําคัญ ๆ ในรางกฎหมาย  

ที่นาสนใจคือ ในบางกรณมีีการใชการรณรงคเพื่อหาผูรวมเขาชื่อเสนอรางกฎหมาย เปน
สวนหนึง่ในการใหความรูและรณรงคแกประชาชนทัว่ไปดวย เชน กรณกีารผลักดันรางพ.ร.บ.ชุมชน
แออัด ที่มีความพยายามรวบรวมรายชื่ออยูเปนเวลานาน แตก็ทาํไดคอนขางชา เพราะใชเปนการ
จัดการศึกษาแกประชาชนไปดวย 
 

             5.3.5 มาตรา 58 สิทธิในการรับรูขอมูลสาธารณะในครอบครองของหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
ราชการสวนทองถิ่น กับพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ 
 แมวารัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ จะรองรับสิทธิของ
ประชาชนในการรับทราบขอมูลขาวสารของทางราชการ ทําใหประชาชนสามารถมีสวนรวมใน
ระดับการรับรูขอมูลขาวสาร และเปนชองทางหนึง่ทีป่ระชาชนไดใชเพื่อหาขอมูลมาประกอบการ
เคลื่อนไหวของตน เชน เพื่อตรวจสอบความโปรงใสของโครงการ บอยครั้งมักจะไมไดรับขอมูลขาว
สาร หรือไดรับขอมูล แตไมครบถวน  ประชาชนที่คัดคานโครงการบอบําบัดน้ําเสียที่อ.คลองดาน 
จ.สมุทรปราการ ตองฟองรองศาลปกครอง เพื่อใหไดขอมูลเพิ่มเติมตามที่ตองการ 
 ในทางปฏิบัติ  ผูทีม่ีความสามารถในการเขาถึงการขอขอมูลขาวสารมากกวา มักจะเปน
องคกรพัฒนาเอกชน ซึง่มทีกัษะในการติดตอส่ือสารกับหนวยงานราชการมากกวา สําหรับประชา
ชนรากหญา มักจะหวงัพึง่ขอมูลจากแหลงอื่น ๆ ประกอบเปนหลกั เชน จากองคกรพัฒนาเอกชนที่
ประสานงานดวย จากสื่อมวลชนที่มีความเหน็ใจและเขาในประเด็นปญหา จากนักวชิาการ หรือ
จากผูที่ไมประสงคออกนาม โดยประชาชนจะมกีารตรวจสอบความนาเชื่อถือของขอมูลระดับหนึ่ง
กอนนาํมาใช 
 

             5.3.6 คณะกรรมาธิการของวุฒิสภา 
 ประชาชนคอนขางยอมรับและมีความหวังกับวุฒิสภา เหน็ไดจากความพยายามที่จะใชกล
ไกของวุฒิสภา เพื่อใหวุฒสิภาเสนอความเหน็ตอรัฐบาล โดยการใหวุฒิสภาลงพืน้ที่ หรือศึกษา
กรณีความขัดแยง หรือใหจดัทําการรับฟงความเห็นของประชาชน รวมถึงการเขาไปมีสวนรวมใน
คณะกรรมาธกิารหรือทีป่รึกษาคณะกรรมาธิการ เพื่อพจิารณารางกฎหมายตาง ๆ  ภาคประชาชน
ไดเขารวมเปนคณะกรรมาธกิารในการรางกฎหมายในหลายกรณีการผลักดัน เชน  ในการ
รางพ.ร.บ.ปาชุมชน ตัวแทนจากภาคประชาชนที่เสนอหาหมืน่ชื่อในการเสนอรางกฎหมาย ไดเขา
รวมเปนกรรมาธิการดวยสามคน และเปนที่ปรึกษาของคณะกรรมาธกิารอีกดวย 
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 แมประชาชนจะไดมีสวนรวมในการใหขอมูลขาวสารในการใชกลไกของวุฒิสภา  แตก็ยัง
ไมสามารถกาวไปถึงการมีสวนรวมในการตัดสินใจได เนื่องจากไมมกีระบวนการใด ๆ ที่จะรับรอง
ไดวา กฎหมายที่ประชาชนเสนอจะไดรับการรับรองจริง แมประชาชนจะมีสวนรวมในการราง และ
ไดทํางานรวมกับกรรมาธกิารของวุฒิสภาแลว เชน ในกรณีรางพ.ร.บ.ปาชมุชนที่ไมผานการ
พิจารณาของวุฒิสภาในมาตราหลัก แมจะมีการผลักดนัเปนระยะเวลายาวนาน และคณะกรรมาธิ
การของวฒุิสภาก็มีความเหน็สอดคลองกบัการเคลื่อนไหวของภาคประชาชน 
 

             5.3.7 คณะกรรมการสทิธิมนุษยชน  
 ประชาชนไดยืน่เรื่องรองเรียนคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนในหลายกรณี เพื่อใหกรรมการ
สิทธิมนุษยชนตรวจสอบวาโครงการพัฒนาของรัฐ หรือกฎหมายเกาบางฉบับ มีการละเมิดสิทธิของ
ประชาชนหรือไม โดยสวนมากคณะกรรมการสิทธมินษุยชนจะไดลงไปศึกษากรณปีญหา และมขีอ
เสนอแนะแกรัฐบาล แตแมคณะกรรมการสิทธมินษุยชนมกัจะมีความเหน็สอดคลองกับประเดน็
ของภาคประชาชน แตความคิดเห็นของคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชนที่เสนอตอรัฐบาล ก็ไมมีผล
ในการบงัคับใช  เชน  ในกรณีการคัดคานโครงการทอกาซไทย-มาเลยเชยี  
 

             5.3.8 ศาลรัฐธรรมนูญ  
 ประชาชนใชศาลรัฐธรรมนญูในกรณีที่รัฐบาลนาํกฎหมายเกาที่ขัดกับรัฐธรรมนูญมาบังคับ
ใชกับประชาชน กลุมประชาชนที่เคลื่อนไหวผลักดนัเรื่องนัน้ ๆ จึงยืน่เรื่องใหศาลรัฐธรรมนญู
วินิจฉัย เชน เครือขายเหลาพืน้บานแหงประเทศไทยจะใหสภาทนายความเปนตัวแทนในการฟอง 
เพื่อตีความวา พ.ร.บ.สุรา พ.ศ. 2493 ขัดรัฐธรรมนูญหรือไม 
 

              5.3.9 ศาลปกครอง 
             ศาลปกครองเปนชองทางหนึง่ที่ภาคประชาชนไดใชกระบวนการฟองรอง เพื่อใหพจิารณา 
ตรวจสอบ การทํางานของภาครัฐ แตประชาชนระดับรากหญาไมไดใชชองทางศาลปกครองมาก
นัก รวมทั้งยงัไมมีความไมมั่นใจวาศาลปกครองจะเปนอิสระจริงหรือไม ในกรณีการจัดตั้งสถานี
วิทยชุุมชนโดยชาวบานไดอางสทิธิตามมาตรา 40 ของรัฐธรรมนูญฉบบัปจจุบัน แตทางกรมประชา
สัมพันธออกหนังสือส่ังระงับการออกอากาศโดยอางกฎหมายวิทยุโทรทศันฉบับ พ.ศ.2498  ชาว
บานปฏิเสธไมทําตามคําสั่งดังกลาวโดยเห็นวาคําสัง่กรมประชาสัมพนัธนาจะขัดกบัรัฐธรรมนูญ 
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มาตรา 40 แตก็ลังเลที่จะยืน่รองตอศาลปกครองเพื่อใหเพิกถอนคําสั่ง เนื่องจากไมมัน่ใจวาศาลปก
ครองจะดําเนนิการวินิจฉัยไดอยางเปนกลางหรือและเปนอิสระจากฝายการเมือง (สุริยะใส 2545) 
5.4 ยุทธศาสตรการมีสวนรวมของประชาชน 

จากปรากฏการณการมีสวนรวมของภาคประชาชน เราสามารถแบงยทุธศาสตรการมสีวน
รวมไดดังนี้  

            5.4.1 การใชระบบตัวแทน 
ตัวแทนในระบบนิติบัญญัติ เปนอีกชองทางหนึ่งที่ประชาชนมักจะใชควบคูไปกับการเรียก

รอง เนื่องจากนักการเมืองจะเปนผูตัดสินใจทายสุดในประเด็นตาง ๆ  ประชาชนจึงพยายามกดดัน
ใหนักการเมืองออกมาแกไขปญหา นอกจากนี้ ภาคประชาชนยังมีสวนรวมผานทางกลไกกรรมาธิ
การของสภา โดยผลักดันใหมีการพจิารณาประเด็นที่ตนกําลังเคลื่อนไหว  

ในระดับทองถิน่ หากองคกรปกครองสวนทองถิน่มีความเขาใจในประเด็นปญหาที่ประชา
ชนกาํลังเคลื่อนไหว ก็จะเปนฐานสําคัญฐานหนึง่ของการมีสวนรวมของภาคประชาชน ประชาชน
ในบางกรณีพยายามสงตวัแทนเขาไปในการปกครองสวนทองถิน่ โดยหวงัวาจะสามารถเปนเสียง
หนึง่ในการแกไขปญหาของกลุมตน เชน ชาวบานที่คัดคานการกอสรางโรงไฟฟาบอนอก บานกรูด 
ไดสงตัวแทนลงสมัครรับเลือกตั้งในระดับทองถิ่น  (อบต.-บอนอก และเทศบาล-บานกรูด) เพื่อ
สรางความชอบธรรมในการคัดคานโรงไฟฟาดวย แตทัง้นี้ การมีตัวแทนในองคกรปกครองสวนทอง
ถิ่นแมจะสงผลดีตอการเคลื่อนไหว แตก็ไมไดสงผลกระทบตอการตัดสินใจดําเนินโครงการ ซึ่งเปน
การตัดสินใจจากสวนกลางมากนกั 
 

            5.4.2 รวมเปนภาคีกับรัฐ  
ในหลายกรณ ี ประชาชนเขารวมเปนภาคีกับรัฐเพื่อการมีสวนรวมในการแสดงความคิด

เห็นและตัดสนิใจ แตในหลายกรณีความเคลื่อนไหวทีผ่านมา การรวมเปนภาคีกบัรัฐมักไมใชยทุธ
ศาสตรที่ประสบความสาํเร็จนัก เชน ในการผลักดันการจดัตั้งสถาบนัคุมครองสุขภาพ ความปลอด
ภัย และสิ่งแวดลอมในสถานประกอบการ โดยคณะกรรมการรณรงคเพื่อสุขภาพและความปลอด
ภัยของคนงาน ที่ทาํงานรวมกับกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมในการรางพ.ร.บ.  และในการ
ผลักดันของกลุมองคกรพัฒนาเอกชนใหมกีารตรากฎหมายองคกรอิสระผูบริโภค ตามมาตรา 57 
ของรัฐธรรมนญู ที่ทาํงานรวมกับสํานกังานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค  ความพยายามมีสวน
รวมทัง้สองกรณีกลับลงเอยดวยการที่หนวยงานของรัฐที่รวมกนัทํางานมาเสนอรางกฎหมายทีม่ี
เนื้อหาขัดกับการคุมครองสทิธิและสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนตามที่ภาคประชาชน
ตองการ ทาํใหส่ิงที่ประชาชนในทั้งสองเครือขายตองการไมสามารถบรรลุผลไดจริง และตองหนัไป
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ใชชองทางอืน่ ๆ เชน เจรจาล็อบบ้ีกับพรรคการเมือง และแสวงหาพนัธมิตรตาง ๆ ในการผลักดนั
ตอไป 

ยุทธศาสตรการเปนภาคีกับรัฐ มกัจะเปนผลไดก็ตอเมือ่กลุมประชาชนเปนกลุมทีม่ีความ
เปนเอกภาพ มีทรัพยากรเปนที่แลกเปลี่ยนกับรัฐได  ไมเปนประเดน็ที่มีใครมีสวนไดสวนเสีย  โดย
เฉพาะหากเปนประเด็นที่สอดคลองกับวาระของรัฐบาลอยูแลวประชาชนก็จะมีสวนรวมไดมากขึ้น  
เราจะเห็นไดวา ในขณะทีป่ระชาชนรากหญาที่เรียกรองการมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายทาง
เศรษฐกิจและสังคม อันจะทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงความสมัพนัธระหวางภาครัฐและภาคประชา
ชนที่เปนอยูนัน้ ไมคอยไดรับความสนใจจากรัฐ และจาํตองใหกลวิธตีาง ๆ ในการเรียกรองใหรัฐ
บาลใหความสนใจกับปญหาของตน ภาคธุรกิจกลับไดรับการเอื้ออํานวยความสะดวกจากรัฐบาล
เปนอยางดีในการเขาพบปรึกษาหารือ และในการผลักดันนโยบายทางเศรษฐกิจตาง ๆ โดยมีชอง
ทางในการพบปะอยางเปนทางการและเปดกวาง 
 

             5.4.3 ตัดสินใจแทนรัฐ 
ภาคประชาชนไดพยายามที่จะเปนผูมีอํานาจตัดสินใจในแนวนโยบายหรือโครงการพัฒนา

ที่จะสงผลกระทบตอตนเอง และไมยอมเปนผูรับผลจากการตัดสินใจของภาครฐัที่ดําเนินการไป
โดนปราศจากการมีสวนรวมของประชาชนอีกตอไป 
 

             5.4.4 ทําประเด็นใหเปนประเด็นสาธารณะ 
 ส่ิงสําคัญทัง้ตอการผลักดันนโยบายหรือกฎหมาย และการแกไขปญหาผลกระทบจากการ
พัฒนา  คือ ความเขาใจจากสาธารณะ อันจะเปนสิ่งสนับสนนุสําคญัตอการเคลื่อนไหวและจะสง
ตอการตัดสินใจของรัฐในที่สุด 
 

            5.4.5 ปกครองตนเอง 
 ในขณะที่การรอการแกปญหาจากรัฐ หรือการผลักดนันโยบายและเสนอ/แกไขกฎหมาย 
เปนกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนที่ใชเวลานานกวาจะเห็นผล ประชาชนสวนหนึ่งไดหา
ทางแกไขปญหาความอยูรอดของตนเอง โดยไมรอพึง่การเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสราง เชน กลุม
สัจจะออมทรพัยในภาคใต กลุมเกษตรทางเลือก เบี้ยกดุชุม  
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5.5 การใชรัฐธรรมนูญของประชาชนกลุมตาง ๆ  
 กรณีการมีสวนรวมของประชาชนหลงัการบังคับใชรัฐธรรมนูญ มีประชาชนที่เขารวม
และใชรัฐธรรมนูญสามกลุมหลัก ซึ่งมีประเด็นการมีสวนรวมและการเขาถึงรัฐธรรมนูญตางกันไป 
 

            5.5.1 ประชาชนรากหญา 
           ประชาชนรากหญามกัเปนผูที่เดือดรอนจากปญหาการพัฒนา และเรียกรองใหมีการแก
ปญหาผลกระทบ ซึง่เปนปญหาซับซอนของทางสิง่แวดลอม ทรัพยากร เศรษฐกิจ และสังคม 

ประชาชนมักจะเคลื่อนไหวโดยการประสานเครือขาย ทั้งเครือขายพื้นที่ และเครือขาย
ปญหา เพื่อทีจ่ะไดมีพลังในการเคลื่อนไหวมากขึ้น  เราจึงไดเหน็การกอเกิดเครือขายหลากหลายที่
รวมกันเคลื่อนไหวเพื่อประเด็นของกลุมคนชายขอบ เชน เครือขายสลัมส่ีภาค ที่เปนการประสาน
ระดับประเทศของกลุมสลัม เพื่อแกไขปญหาการถูกไลร้ือ  สหพนัธเกษตรกรภาคเหนือ ประสาน
เครือขายประเด็นปญหา 8 ประเด็นของภาคเหนือ หรือเครือขายระดับชาติที่รวมหลากหลายปญหา
อยางสมัชชาคนจน สวนในกรณีที่ไมไดมีการประสานเครือขายเคลื่อนไหวกับกลุมเคลื่อนไหวอืน่ ก็
มีการแลกเปลีย่นเรียนรูประสบการณซึ่งกนัและกนั เชน กลุมคัดคานโครงการโรงไฟฟาที่บอนอก 
และหินกรูด จ. ประจวบคีรีขันธ ที่ไมไดประสานเปนเครอืขายรวมเคลือ่นไหวกับกลุมอ่ืน ๆ แตไดไป
ศึกษาดูงานแลกเปลี่ยนประสบการณในหลายพืน้ที ่

การเคลื่อนไหวของชาวบานสวนมาก มีองคกรพัฒนาเอกชน (เอ็นจีโอ) เขามาเกี่ยวของ
คอยใหความชวยเหลือดานขอมูล การสือ่สารกับองคกรภายนอก และการประสานงานกับหนวย
งานภาครัฐ  โดยมีบทบาทมากนอยตางกันไปในแตละกรณี  บทบาทของเอน็จีโอนี้ มักจะถูกมอง
จากภาครัฐวา เปนผูทียุ่ยงชาวบาน กอใหเกิดความรนุแรง ในขณะที่ชาวบานมองวานักพฒันาองค
กรเอกชนทําหนาที่เปน “พี่เลี้ยง” ที่ชวยใหการเคลือ่นไหวของชาวบานมีประสิทธิภาพมากขึ้น ใน
ขณะที่การตัดสินใจยงัคงอยูกับชาวบานเอง 

 

             5.5.2 องคกรพัฒนาเอกชน (เอ็นจีโอ) 
นอกจากจะมบีทบาทเปนพีเ่ลี้ยงแลว เอ็นจีโอยงัไดมีบทบาทเปนแกนนําในการเรียกรอง

เคลื่อนไหวเพือ่การมีสวนรวมหลายประเดน็ โดยเฉพาะในการผลักดนักฎหมายและนโยบาย เชน 
เครือขายเอ็นจีโอที่ทาํงานดานสื่อไดเคลื่อนไหวเรื่องมาตรา 40 กับการจัดสรรคลื่นความถี่วิทยุ โดย
แบงคณะทํางานออกเปนสองสวน คือ คณะทํางานติดตามมาตรา 40 และ คณะทํางานสื่อภาค
ประชาชน มุงผลักดันใหกลไกตามรัฐธรรมนูญมาตรา 40 เปนไปตามเจตนารมยและเพื่อประชาชน  
เครือขายเอ็นจีโอดานการศกึษา เคลื่อนไหวเพื่อการปฏิรูปการศึกษา  สหพนัธองคกรผูบริโภค ที่
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เปนเครือขายของเอ็นจีโอทีท่ํางานดานการคุมครองผูบริโภค และสงเสริมสิทธิ รวม 30 องคกร 
เคลื่อนไหวเพือ่จัดตั้งองคกรอิสระผูบริโภค ตามรัฐธรรมนูญมาตรา 57 
 ในกรณีการเคลื่อนไหวของเอ็นจีโอเปนการตอสูบนฐานขอมูลเชิงวิชาการ และไดรับ
การสนับสนุนจากสาธารณะในวงกวาง โอกาสทีก่ารผลกัดันจะประสบความสาํเร็จก็จะมีสูงไปดวย 
เชน กรณีคัดคานการจดทะเบียนสทิธิบัตรพันธุขาวหอมมะลิ  กรณีการคัดคานกองทนุสนับสนนุ
การรักษาปาจากอเมริกา การคัดคานและการผลักดันการแกไขกฎหมายเศรษฐกิจ 11 ฉบับ 
 

                   5.5.3 ชนชั้นกลาง 
 ชนชั้นกลางสวนมากไดใชรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบหรือแสดงความคิดเห็นตอภาค
รัฐ  บทบาทของชนชัน้กลางที่เราไดเหน็ในการมีสวนรวมทางเศรษฐกิจและสังคม คือ การสนับสนนุ
และคัดคานรางพ.ร.บ.คณะสงฆ  การผลักดนักฎหมายตามพ.ร.บ.ปฏิรูปการศึกษา  การมีสวนรวม
ในการรางพ.ร.บ.สุขภาพแหงชาติ  เนื่องจากประเด็นการมสีวนรวมของชนชั้นกลางไมไดเปน
ประเด็นทีเกี่ยวเนื่องกับการเปลี่ยนแปลงอาํนาจและความสัมพนัธระหวางประชาชนและรัฐ เราจงึ
พบวาภาครัฐใหความสนใจและตอบรับเปนอยางดีของการเคลื่อนไหวของคนกลุมนี ้
 

                   5.5.4 นักธุรกิจ 
 การเคลื่อนไหวของนกัธุรกิจในการผลักดนันโยบายมกัไมเปนประเด็นสาธารณะ เนื่อง
จากมกีารจัดความสมัพนัธกบัภาครัฐคอนขางลงตวั เชน การเขาพบรัฐบาลโดยตรง หรือมีการให
การสนับสนุนแกพรรคการเมือง การทํางานผานกลไกรวม ยกเวนนักธุรกิจรายยอยที่ตองรณรงค
รวมกับสังคมในวงกวาง เชน กรณีผลักดันการเปลี่ยนแปลงนโยบายเกีย่วกับรานคาปลีก 
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ตารางที่ 5-2 ประชาชนกลุมตาง ๆ กับการมีสวนรวมภายใตรัฐธรรมนูญ 
ผูมีสวนรวม ประเด็น การใชรธน. วิธีการ/ยุทธศาสตร ความตงึเครียด 
ประชาชนราก
หญา 

แกไขผล
กระทบจาก
การพัฒนา 
(ทอกาซ ที่ดิน 
โรงไฟฟา เขื่อน 
ชุมชนแออัด 
โรงบําบัดน้ํา
เสีย สุราพื้น
บาน) 

- อางองิสิทธิในการ
มีสวนรวม 
- ใชผานเอน็จโีอ 

ผลักดัน กดดัน ล็อบ
บ้ี ด้ือแพง 

เปนกรณีทีเ่กี่ยว
กับทรัพยากร 
ความอยูรอด 
และเปนการปรับ
เปลี่ยนความ
สัมพันธกับรัฐ จึง
มีความตงึเครียด
สูง 

เอ็นจีโอ ผลักดัน
นโยบาย 
(ปฏิรูปส่ือ คุม
ครองผูบริโภค 
สถาบันความ
ปลอดภัยฯ 
พ.ร.บ.แร) 

- ผลักดันนโยบาย
ใหเปนจริงตามรัฐ
ธรรมนูญ 
- ตรวจสอบภาครัฐ 

- รวมมือกับรัฐ 
- รณรงคส่ือสารวง
กวาง 

สวนมากจะมี
ความตึงเครียด 
โดยเฉพาะกรณี
ประเด็นที่เกี่ยว
ของกับ 
ทรัพยากรและผล
ประโยชน 

ชนชั้นกลาง ผลักดันนโยบาย 
(พ.ร.บ.คณะสงฆ 
พ.ร.บ.การศึกษา 
พ.ร.บ.สุขภาพ) 

- อางสทิธิในการมี
สวนรวม 

- รวมมือกับรัฐ ไมมีความตงึ
เครียดโดยเฉพาะ
หากเปนฐาน
เสียงของรัฐบาล 

นักธุรกิจ ผลักดัน
นโยบาย 

ไมไดใชเนื่องจากมี
ชองทางในการเขา
ถึงผูบริหารประเทศ
อยูแลว 

รวมมือกับรัฐ ไมมี 
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5.6 การพยายามมีสวนรวมของภาคประชาชนกับความรนุแรง 
 ความพยายามมีสวนรวมของภาคประชาชนในทางเศรษฐกิจ และสงัคมนัน้ มวีิธกีารและ
การแสดงออกที่แตกตางกันไปตามประเด็นและกลุมประชาชนที่เขามามีสวนรวม และปจจัยเหลานี้
ก็สงผลตอการตอบสนองจากภาครัฐดวยเชนกนั จากปรากฏการณการมีสวนรวมของภาคประชา
ชนภายหลังการบังคับใชรัฐธรรมนูญ เราจะพบวา แมรัฐธรรมนูญจะมีชองทางการมีสวนรวมของ
ประชาชนมากขึ้น แตบอยครั้งการมีสวนรวมของประชาชนมีความรุนแรง ไมเพียงในการแสดงออก
โดยการชุมนุม ประทวง การยืดเยื้อ หรือการเลือกปฏิบัติการที่ลอแหลมตอกฎหมายของภาค
ประชาชนเทานั้น แตในการตอบสนองของภาครัฐ ที่มกีารกระทาํโตตอบที่รุนแรงตอความพยายาม
มีสวนรวมของภาคประชาชนดวยเชนกนั  
 ปจจัยสําคัญประการหนึ่งที่สงผลตอความรนุแรงของการมีสวนรวม คือ ประเด็นปญหา
และการมีสวนไดสวนเสียของประเด็นปญหา เราสังเกตไดวา ประเดน็การมีสวนรวมที่เกีย่วของกบั
ความขัดแยงทางทรพัยากร ซึ่งเกี่ยวเนื่องกับความอยูรอดของประชาชน และเปนประเด็นปญหาที่
มีมายาวนาน แกไขไดยาก มักจะเปนประเด็นปญหาทีม่ีความรนุแรงคอนขางสงู ประชาชนเลือกที่
จะใชทุกวิถทีางในการเคลื่อนไหว ทั้งชองทางที่เปนทางการและไมเปนทางการ ดวยเหน็วาจะตอง
ทําเพื่อชีวิตรอด และพยายามที่จะเปนผูตัดสินใจเอง ในขณะเดียวกนั ความขัดแยงเรื่องทรัพยากร
และสิทธิชุมชน เปนประเด็นทีท่าทายตอการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสราง และเปนสิ่งที่มีกลุมผล
ประโยชนเขามามีสวนไดสวนเสียดวยคอนขางมาก ตัวอยางทีเ่หน็ไดชัด คือกรณีความรุนแรงใน
การเคลื่อนไหวคัดคานโครงการพัฒนาตาง ๆ ที่มกัมกีารปะทะกนัระหวางกลุมประชาชนและเจา
หนาที่รัฐ รวมทั้งมกีารลอบทํารายผูนาํการชุมนุมหลายครั้ง ชาวบานที่เคลื่อนไหวเรือ่งเหลาพืน้บาน
โดยวิธีการดื้อแพง ก็ถูกจับกุมดําเนินคด ี  อีกกรณหีนึง่คือ การเขายึดที่ดินที่จ.ลําพูน ซึ่งเปนการ
กระทําที่ลอแหลมตอกฎหมาย มีการจบักุมชาวบาน การใชมาตราทางสังคมของภาครัฐในการ
ประณามผูที่เขาบุกเบิกที่ดิน  
 สวนในประเดน็ทีย่ังไมสามารถระบุผูมีสวนไดสวนเสียชัดเจนภาครัฐและประชาชนมกัจะมี
ความรวมมือกันไดระดับหนึ่ง ทําใหไมมคีวามขัดแยงกนัเกิดขึ้น โดยเฉพาะหากกระบวนการมีสวน
รวมเปนการดาํเนนิการโดยภาครัฐ หรือเขาสูกระบวนการที่มีอยูแลว และเนื้อหาไมเกี่ยวกับการ
เปลี่ยนแปลงเชิงโครงสราง เชน ในกรณีการรางพ.ร.บ.สุขภาพแหงชาติ หรือแมหากเปนกรณีที่มี
ความเห็นแตกตาง เชน การเคลื่อนไหวเรือ่งรางพ.ร.บ.คณะสงฆ ทีม่ทีั้งกลุมสนับสนุนและคัดคาน 
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มีการชุมนุมเรียกรอง แตก็ไมมีความรุนแรงอื่นใดเกิดขึ้น เปนเพราะประเด็นทีเ่รียกรองนัน้ไมทาทาย
ความคิดคนในสังคม ทาํใหรัฐมีการตอบสนองและหาทางประนีประนอมดวยดี  
 บทบาทของเอน็จีโอก็เปนปจจัยสําคัญประการหนึ่งที่สงผลตอความรุนแรงของการมี
สวนรวม เนื่องดวยเอ็นจโีอไดเขาไปมีบทบาทในแทบทุกการเคลื่อนไหวของประชาชนระดับราก
หญา แมจะในเพยีงบทบาทการสนับสนนุขอมูลและการประสานงานกับองคกรภายนอก แตเอ็นจี
โอก็เปนผูทีท่ําใหประชาชนไดเรียนรูกระบวนการตอสูตาง ๆ และเสรมิความมั่นใจใหชาวบานมาก
ข้ึน ทําใหชาวบานเลือกชองทางการตอสูที่มียทุธศาสตรการแยงชงิพืน้ที่สาธารณะและพื้นที่ในสือ่ 
ความพยายามที่จะสรางใหประเด็นเปนการถกเถยีงในสาธารณะและการเพกิเฉยจากภาครัฐ ทาํให
การเคลื่อนไหวบางครั้งเขาขายรุนแรง ทั้งนี ้ บทบาทและอํานาจในการตัดสินใจของเอ็นจีโอในการ
เคลื่อนไหวของชาวบานในบางกรณียงัเปนที่ถูกตัง้คําถามวาประชาชนเปนผูเลือกยุทธศาสตรหรือ
ยุทธวิธนีั้น ๆ เองจริงหรือไม 
 
5.7 สรุป 
 การมีสวนรวมของประชาชนในทางเศรษฐกิจและสังคมนั้น เกิดจากความคาดหวงัของ
ภาคประชาชนในการมีสวนรวม โดยเฉพาะหลงัจากที่รัฐธรรมนูญป 2540 บังคับใช ทําใหประชา
ชนมีความหวงัและพยายามเขามามีสวนรวมมากขึ้น ทัง้ผานทางการใชกลไกตามรฐัธรรมนูญ และ
ชองทางไมเปนทางการตาง ๆ แตโดยสวนมากแลวประชาชนสามารถเขามีสวนรวมไดในเพยีง
ระดับของการรับรูขอมูลขาวสาร หรือการเสนอขอมูลขาวสารเทานัน้ โดยทีเ่กิดจากการริเร่ิมของ
ภาคประชาชนเองที่จะเรียกรองสิทธิในการมีสวนรวมเหลานี ้ และไดเคลื่อนไหวในทกุรูปแบบ โดย
อางความชอบธรรมตามสิทธทิี่มีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ มีนอยกรณทีี่ประชาชนไดมีโอกาสมีสวน
รวมถึงระดับการรวมตัดสินใจในเชิงนโยบาย และไมมกีรณีใดที่ประชาชนไดเปนผูตัดสินใจดวยตัว
เองเลย 
 การที่ภาครัฐตัดสินใจดําเนนิโครงการหรือนโยบายใด ๆ โดยปราศจากการมีสวนรวมของ
ประชาชนตัง้แตเร่ิมแรกเชนนี้ นาํไปสูความรุนแรงรูปแบบตาง ๆ ระหวางภาครัฐกับภาคประชาชน 
แมประชาชนจะพยายามเสนอแนวทางนโยบายที่รองรับการมีสวนรวมของประชาชนในอนาคตไว
ในขอเรียกรองและรางกฎหมายฉบับประชาชน แตกย็ังตดิขัดอยูกับภาคการเมือง ที่เปนผูมีบทบาท
สําคัญและเปนผูตัดสินใจในทายที่สุด  ทําใหไมวาจะในการเคลื่อนไหวทางชองทางใด ภาคประชา
ชนจะตองกลบัมาใชการเมอืงแบบเกา การเจรจาลอบบ้ีนักการเมือง ประกอบดวยทั้งสิน้ ดวยมุง
หวงัวาจะประเด็นของตนจะไดรับการดําเนนิการอยางแทจริง 
 
 



บทที่ 6 
ปญหาและอุปสรรคการมีสวนรวมของประชาชน 

 

6.1 ตนทุนการมีสวนรวมสงูและระดับปญหาความขดัแยง 
การแสดงออกซึ่งความตองการของประชาชนภายใตรัฐธรรมนูญใหมนี ้ มีปรากฏการณที่

การมีสวนรวมขยายพรหมแดนออกไปสูอนาธิปไตยมากยิ่งขึน้ เชน กรณียึดที่ดินลําพูน การปน
ทําเนียบของผูชุมนุมกลุมตางๆ จนเกิดเสนแบงระหวางประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมกับ
อนาธิปไตยอาจจะเบาบางลงทุกที การปฏิเสธกฎหมายและการไมยอมรับกฎเกณฑนาจะเปนภาพ
สะทอนใหเห็นวาการมีสวนรวมหรือการสะทอนความตองการใหมีการแกไขปญหาไมมีประสิทธิ
ภาพ และไมอาจฝาโครงสรางทางเศรษฐกจิและสังคมที่ไมเปนธรรมได 

 

6.1.1 ตนทุนในการมีสวนรวมสูง 

การพยายามเขาไปมีสวนรวมของประชาชนตนทุนทั้งหมดตกอยูกับผูผลักดัน ทั้งนี้เนือ่ง
จากกรอบของกฎหมายทีท่ําใหมีรายละเอยีดซับซอน กรณีการลารายชือ่เพื่อเสนอกฎหมาย เชน 
การถายสําเนาบัตรประชาชนและทะเบียนบานหรือคาใชจายในการณรงครวบรวมรายชื่อประชา
ชน ซึง่นอกจากจะใชตนทุนสูงแลวยงัทาํใหยุงยากดวย  

 การมีสวนรวมไมมีประสิทธิภาพ เนื่องจากตนทุนทางสังคมสูงเกินไป เมื่อประเมนิจาก
ระดับปญหาความขัดแยงที่ไมมีทางออก และการสูญเสียของภาคประชาชน และศรัทธาตอระบอบ
ประชาธิปไตย เชน กรณีการเขาชื่อเสนอราง พ.ร.บ.ปาชุมชน ฉบับประชาชนแสดงใหเหน็ถึงการตอ
สูยาวนานและลงเอยดวยปลายทางที่เปนการเมืองแบบเกาและอาจไมไดรับการพิจารณาในที่สุด 
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นคือ ความเสื่อมศรทัธาของประชาชนในระบอบประชาธิปไตยทั้งแบบมีสวน
รวมและแบบตัวแทน อาจนาํไปสูการดื้อแพง และการไมเคารพกฎหมายตามมา1 

นอกจากนัน้การพยายามเขาไปมีสวนรวมในเรื่องสําคัญนั้น ตองอาศยัการชุมนุมเคลือ่น
ไหวกดกนั ซึง่ประชาชนในสวนที่ไดรับผลกระทบหรือมปีญหานั้นสวนใหญมีฐานะคอนขางที่จะ
ยากจน  
 

                                                           
1 ปจจุบันพบวาแนวทางการดื้อแพงหรือการไมเคารพและปฏิเสธกฎหมาย แนวทางดังกลาวไดถูกกลุมเคลื่อนไหวตางๆ 
นําไปใชเปนเครื่องมือในการเคลื่อนไหวมากขึ้น ซึ่งพบวาสวนใหญเกดิจากการสรุปบทเรียนของกลุมเคลื่อนไหววาเนื่อง
จากการอางสิทธแิละการมีสวนรวมของประชาชนตามกลไกและบทบญัญัติรัฐธรรมนูญไมไดรับการปฏิบัติหรือความสน
ใจจากภาครัฐ  นัน่เอง 
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6.1.2 ความเสีย่ง 

การเขาไปมีสวนรวมของประชาชนในโครงการพัฒนาตางๆ ของรัฐสวนใหญมักจะมีขอขัด
แยงกับหนวยงานราชการหรือบริษัทธุรกิจเอกชนที่ไดรับสัมปทาน ทําใหเกิดการขมขูคุกคาม รวม
ทั้งหมายเอาชีวิต ทําใหการมีสวนรวมตกอยูในความเสี่ยงและนอกจากนั้นก็ลอแหลมตอการถูก
ดําเนินคดีทางกฎหมาย  

ทั้งนี้การใชกฎหมายดําเนินคดีกับกรณีการชุมนุมการเรียกรองของประชาชน   เปนการใช
อํานาจทางกฎหมายโดยเจาหนาที่ของรัฐและบางกรณีรวมกับนายทุนในพื้นที่ดําเนินคดีกับประชา
ชน การใชกฎหมายมีหลายระดับเชน การออกหมายจับแกนนํา  การแจงจับ  การฟองรองคดี  การ
ไมใหประกันตัว  การตั้งเงินประกันสูง   โจทกที่ฟองรองมักเปนหนวยงานของรัฐ  อัยการจังหวัด  
กรมปาไม  หนวยงานราชการที่เปนหนวยงานที่ตองดําเนินการแกไขปญหาและนโยบาย ระเบียบ
ปฏิบัติ ในกรณีความขัดแยง มากกวาการนําเรื่องมาฟองรองหาความยุติธรรมกับศาล     

   เนื่องจากผูตองหาสวนใหญเปนชาวบานเมื่อชาวบานหมดสิ้นหนทางในการเรียกรอง
ตามกระบวนการจากระดับทองถิ่น ระดับจังหวัด จึงดําเนินการเรียกรองกดดันรัฐบาลโดยการ
ชุมนุม แตมักถูกหมายจับและถุกดําเนินคดี   ศาลและอัยการ รวมทั้งตํารวจในทองที่ดําเนินการ
อยางรวดเร็วในการออกหมาย  ส่ังฟอง จับกุม ดําเนินคดี แกกลุมชาวบานในขอหาตาง ๆ  ไดแก
การขัดขวางเจาพนักงาน  การดูหมิ่น/หมิ่นประมาทเจาพนักงาน  การมั่วสุมทําใหเกิดความวุนวาย  
การกีดขวางทางสาธารณะ   การรวมกันกระทําดวยวาจาหรือวิธีอ่ืนใดอันเปนการขัดรัฐธรรมนูญ 
การกระทําเปนซองโจร  การสมคบเพื่อกระทําผิดอยางใดอยางหนึ่ง  การกระทําการเปนหัวหนา
หรือส่ังการเพื่อใหเกิดความวุนวายในบานเมือง  เหลานี้เปนตน 

ในกรณีที่ดิน ความขัดแยงในเร่ืองที่ทํากิน พื้นที่ปา  ซึ่งยังไมมีผลสรุปของสิทธิที่ดิน หรือ
บางกรณีมีคณะกรรมการที่ไดรับการแตงตั้งโดยรัฐบาลในการตรวจสอบความถูกตองของการถือ
ครองแตชาวบานกลับถูกดําเนินคดี และต้ังขอหาบุกรุกที่ดินสาธารณะ อันเปนสมบัติของแผนดิน 
บุกรุกที่ดินของรัฐ / เขาไปยึดครอบครองที่ดินของรัฐ  หรือรวมกันแผวถางยึดที่ดินในเขตปาสงวน/ 
เขตรักษาพันธุสัตวปาโดยไมไดรับอนุญาต เปนตน    

 แกนนําประชาชนตองเปนผูตองหา  บางคนตองถูกจองจําเพราะไมมีเงินประกันตัวออก
มาตอสูคดี   เนื่องจากเปนผูเดือนรอนยากจน ตํารวจตั้งวงเงินประกันไวสูง  ขาดความชวยเหลือ
ดานกฎหมาย   ขาดแคลนทนายความชวยเหลือในการดําเนินคดี  ขาดแคลนผูมาค้ําประกันดวย
ตําแหนงทางราชการหรือดวยหลักทรัพย   ทําใหไมสามารถทํางานเพื่อเรียกรองสิทธิและดําเนินกิจ
กรรมไดอีกตอไป  เนื่องจากตองสูญเสียเวลา กําลัง และเงินคาเดินทาง  คาทนาย เพื่อมาแกตางใน
ชั้นศาลเปนระยะเวลายาวนาน   และเปนการแยกกลุมประชาชนออกจากเจาหนาที่รัฐ      รวมทั้ง
กระบวนการยุติธรรมและการสอบปากคํามีแนวโนมในการเลือกปฏิบัติและใชกฏหมายอยางไมเทา
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เทียมกับชาวบานดวยทัศนคติที่เปนแงลบตอการทํางานเรียกรองสิทธิและการมีสวนรวมของภาค
ประชาชน2 

 

6.1.3  ความพรอมของประชาชน 

 ประชาชนที่เขามามีสวนรวมสวนใหญเกิดจากการกระตุนปญหาของตนเอง  แตเนื่องจาก
ประชาชนยังไมสามารถเขาถึงกลไกของกฎหมาย หรือการเขาไปตอสูในเวทีของกฎหมายตางๆ 
เปนเรื่องที่ทําไดยากและไมถนัด  ภาพโดยรวมประชาชนจึงมีความสามารถที่จะมีสวนรวมไมเทา
กัน คนยากคนจนในชนบท และกลุมชาติพันธุเขาไมถึงกลไกตางๆ ของรัฐธรรมนูญเมื่อเปรียบเทยีบ
กับชนชั้นกลางในเมือง หรือผูมีฐานะทางเศรษฐกิจดีกวา  

ทําใหประเด็นปญหาและความตองการของทองถิ่น ไมไดรับการสนองตอบจากรัฐและ
สังคม เชน กรณีการเสนอราง พ.ร.บ.ปาชุมชน ฝายที่ไมเห็นดวยสามารถล็อบบ้ีหรือเจรจากับวุฒิ
สภาจนเปลี่ยนแปลงเนื้อหาสําคัญของกฎหมายไปอยางสิ้นเชิง ในขณะที่ฝายที่เห็นดวยกลับเขาถึง
สมาชิกวุฒิสภาเพื่อเจรจาล็อบบ้ีไดคอนขางลําบาก  

 

6.1.4  ความสมัพันธทางอํานาจ 

ถึงแมวาทุกคนจะมีสิทธิเทาเทียมกันตามกฎหมาย แตส่ิงที่ไมไดเขียนไวในรัฐธรรมนูญคือ 
 ความสัมพันธของอํานาจทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง ทําใหการใชสิทธิ/การมีสวนรวมของแตละ
สวนไมมีความเทาเทียมกัน ทําใหตนทุนการมีสวนรวมแตกตางกันไปตามความสัมพันธดังกลาว 
เชน สภาหอการคาแหงประเทศไทย หรือสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศ พรอมจะสงตัวแทนเขาพบ
ผูนําประเทศเมื่อไรก็ได ในขณะที่โอกาสของประชาชนคนยากคนจนจะไดเขาพบเพื่อส่ือสารกับผูมี
อํานาจหรือผูรับผิดชอบในปญหาตางๆ ทําไดยากมาก โอกาสจะพบไดนั้นตองใชมวลชนจํานวน
มากชุมนุมกดดัน3 

                                                           
2 เอกสารประกอบการรายงานสถานการณการคุกคามนักตอสูเพ่ือสิทธิมนุษยชน 25 สิงหาคม 2545 ณ หองประชุม
อนุสรณสถานวีรชน 14 ตุลา คณะทํางานปกปองนักตอสูเพ่ือสิทธิมนุษยชน ประกอบไปดวย 9 องคกร คือ คณะกรรมการ
รณรงคเพ่ือประชาธิปไตย (ครป.)  สภาเพื่อสิทธิมนุษยชนและการพัฒนาแหงเอเชีย (FORUM-ASIA)  ศูนยขอมูลสิทธิ
มนุษยชนและสันติธรรม (สสธ.) คณะกรรมการประสานงานองคกรสิทธิมนษุยชน (กปส.) สมาคมสิทธิเสรีภาพของประชา
ชน (สสส.) สหพันธนสิิตนักศึกษาแหงประเทศไทย (สนนท.) คณะกรรมการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสภาพแวด
ลอม 17 สถาบัน (คอทส.) ศูนยฝกอบรมสิ่งแวดลอม กลุมเพ่ือนประชาชน และสภาทนายความ 
3 นายสุวิทย  วัดหนู เลขาธิการเครือขายเดือนตุลา รายงานการสมัชชาคณะกรรมการรณรงคเพ่ือประชาธิปไตย (ครป.) 
วันที่ 12-13 มกราคม 2545 ณ หองประชุมอนุสรณสถาน 
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 นอกจากนี้พบวากอนรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันจะบังคับใชกลุมทุนธุรกิจกับกลุมการ
เมืองเดิมอิงแอบและเปนพันธมิตรกันมากขึ้น  
 ดังนั้นเมื่อมีความขัดแยงเกิดขึ้นภาคประชาชนจึงไมใชแคตองเผชิญหนากับภาครัฐ
เทานั้น แตยังมีปญหากับกลุมทุนธุรกิจที่อาจไดรับผลกระทบจากการเคลื่อนไหวของชาวบาน4 
ปญหาจึงสลับซับซอนและทาทายศักยภาพของประชาชนมากขึ้น   
 

6.2 ปญหาทางปฏิบัติของกลไกกฎหมายและรัฐธรรมนูญ 
 บรรยากาศการเมืองภายหลังรัฐสภาผานรางรัฐธรรมนญู สังคมไทยวาดหวงัวาดานหนึง่ 

นั้นรัฐธรรมนญูฉบับใหมจะเยียวยาปญหาทางเศรษฐกจิที่อยูในขั้นวกิฤตการณในชวงเวลาเดยีวกับ
การยกรางรัฐธรรมนูญ อีกดานหนึง่ก็เชื่อวารัฐธรรมนูญฉบบันี้จะเปนเครือ่งมือในการสรางการ
เมืองใหมทีม่ีความสุจริต โปรงใส มีประสิทธิภาพ ตรวจสอบได หรือการเมืองที่ภาคประชาชนมีสิทธิ
เสรีภาพและมบีทบาทมีสวนรวมมากขึ้นหรือที่เรียกกนัวา “การเมืองภาคพลเมือง” ซึ่งถือเปนเจตนา
รมณหลักของรัฐธรรมนูญฉบับใหม5 
 อยางไรก็ตามความตอเนื่องของกระบวนการปฏิรูปการเมืองนัน้ปฏิเสธไมไดวาภายหลัง
การบังคับใชรัฐธรรมนูญฉบบัปฏิรูปพลังปฏิรูปโดยเฉพาะพลังธงเขียวที่ขับเคลื่อนโดยขบวนการ
ภาคประชาชนทัง้ชนชั้นกลาง คนยากคนจน คนเมืองคนชนบท บทบาทโดยรวมเริม่หดหายในขณะ
ที่ภารกิจของกระบวนการปฏิรูปการเมืองถอืวาเพิ่งเริ่มตนเมื่อผานรัฐธรรมนูญ ยงัมีภารกิจในข้ัน
ตอๆ ไป เชน การตรากฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญและกฎหมายลูกอื่นๆ อีกหลายฉบับ รวมทัง้
กระบวนจัดตั้งองคกรอิสระและกระบวนการสรรหาผูดํารงตําแหนงในองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ
อีกหลายองคกร  ปลอยใหบทบาทในชวงกระบวนการดังกลาวถูกกาํกับและผลักดันโดยฝายการ
เมืองและขาราชการเปนหลกั ความสนอกสนใจของสงัคมและประชาชนแมมีปรากฎอยูบางแตก็
กระจัดกระจายมีความหลากหลายตางกลุมตางกเ็คลื่อนไหวหรือติดตามเฉพาะประเด็นทีก่ลุมของ
ตนมีสวนไดสวนเสยีทาํใหขบวนการโดยรวมขาดพลงัเพยีงพอที่จะตอรองกับฝายการเมืองเพื่อ
กํากับกระบวนการปฏิรูปการเมืองใหเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 

                                                           
4 พญ.นัทธินี  บุญโสภณ กลุมพลเมอืง จ.สงขลา รายงานสรุปการเสวนาเรื่อง “ทองถิ่นกบัการมีสวนรวมของประชาชน 
ภายใตรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540”  วันที่  25  กรกฎาคม 2545 มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร หาดใหญ 
5 หนังสือ “เราขอสนับสนุน (ราง) รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน”  ซึ่งจัดพิมพโดยสภารางรัฐธรรมนูญภายหลังจากเสร็จสิ้น
กระบวนการยกรางรัฐธรรมนูญ เพ่ือใชประกอบการรณรงครวมกับประชาชนและสังคมผลักดันใหรัฐสภาผานรางรัฐธรรม
นูญฉบับ สสร 
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 ดวยเหตุดังนัน้กระบวนการตรากฎหมายลกูและการสถาปนาองคกรอิสระจึงเปดชองให
ฝายการเมืองเขามาผลักดนัและกํากับอยางเบ็ดเสร็จ  จนพบวารูปรางหนาตาของกฎหมายลกูบิด
เบือนไปจากเจตนารมณของรัฐธรรมนูญและพบวากฎหมายหลายฉบบัที่ออกตามรฐัธรรมนูญไม
เอื้ออํานวยหรอืสนับสนนุการมีสวนรวมของประชาชน อาท ิเชน 
 

6.2.1 มาตรา 170 วาดวยการเขาชื่อหาหมื่นรายชื่อเสนอกฎหมายตอสภา 
ภายหลงัรัฐสภาตรากฎหมายวาดวยการเขาชื่อหาหมืน่รายชื่อเสนอกฎหมายและประกาศ

ใช พบวาภาคประชาชนหลายกลุม/เครือขายไดนาํกฎหมายฉบบัดังกลาวไปเปนชองทางในการ
สะทอนและผลักดันผลประโยชนและความตองการของเครือขายตางๆ เชน ราง พ.ร.บ. ปาชุมชน 
พ.ศ…., ราง พ.ร.บ.คุมครองสุขภาพ ความปลอดภัยและสิ่งแวดลอมในสถานประกอบการ พ.ศ…., 
ราง พ.ร.บ.หลักประกันสุขภาพแหงชาติ พ.ศ…., รางพระราชบญัญัติชุมชนแออัด พ.ศ…. เปนตน 
 จากการศึกษาพบปญหาและอุปสรรคของประชาชนในการรณรงคเขาชื่อของประชาชน
เพื่อใหไดไมนอยกวาหาหมืน่รายชื่อนั้นพบปญหาดังนี ้

- ข้ันตอนการรวบรวมรายชื่อ พบวากฎหมายดังกลาวกาํหนดใหผูรวมลงชื่อตองนําทัง้ 
สําเนาบัตรประจําตัวประชาชนและสําเนาทะเบียนบานมาประกอบ ทําใหมีตนทุนเพิ่มข้ึนประการ
สําคัญแมบางคนจะเห็นดวยกับรางกฎหมายฉบับนั้น แตเมื่อไมสามารถนาํสําเนาบัตรดังกลาวมา
ประกอบไดก็จะเสียสิทธ ิ ทําใหโอกาสทีจ่ะไดรับการสนับสนนุจากประชาชนทั่วไปเปนไปไดยาก
มากขึ้น และพบวารางกฎหมายหลายฉบบัถูกจําหนายเรื่องทิ้งไป เพราะไมสามารถรวบรวมรายชื่อ
ประชาชนไดตามกฎหมายกาํหนด 

-    ผูที่ไมไปใชสิทธิเลือกตัง้จะถูกตัดสิทธิไมสามารถรวมลงชื่อในการเสนอรางกฎหมายได 
ฐานะของกฎหมายที่เสนอโดยภาคประชาชนนั้นไมมีความแตกตางจากการเสนอของ ส.ส. พรรค
การเมือง หรือคณะรัฐมนตรีการบรรจุเขาวาระการประชมุเพื่อพจิารณาจึงเรียงตามลําดับตามวาระ
ทั่วไป ซึง่ไมรูวารางกฎหมายของประชาชนที่เสนอเขาสูสภาจะถูกนํามาพิจารณาเมื่อใด  

- ตามปกติกฎหมายโดยทัว่ไปที่อยูระหวางการพิจารณาของสภา หากอายุของสภาสิน้ 
สุดลงไมวาดวยเหตุใดก็ตามรางกฎหมายทั้งหมดก็จะตกตามไปดวย รวมทัง้รางกฎหมายที่เสนอ
โดยภาคประชาชน นอกจากคณะรัฐมนตรีชุดใหมรองขอภายในหกสิบวันนับต้ังแตการประชุมรัฐ
สภาครั้งแรก แตหากรัฐบาลไมรองขอภาคประชาชนกต็องรวบรวมรายชื่อกนัใหม 

- เมื่อรางกฎหมายทีเ่สนอโดยประชาชนเขาสูสภา มักพบวาพรรคการเมืองและคณะรัฐ 
มนตรีจะเสนอรางของตัวเองมาประกบ ขอบังคับประชมุสภา ขอที ่ 105 กาํหนดวาในกรณทีี่มีราง
กฎหมายหลายฉบับที่มหีลักการทาํนองเดยีวกนัใหสภา สภาจะลงมติรับหลักการหรือไมรับหลัก
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การแหงพระราชบัญญัติแตละฉบับหรือทัง้หมดรวมกนัก็ได และเมื่อสภารับหลักการใหสภาลงมติ
วาจะใชรางฉบับใดเปนหลกัในการพิจารณาวาระที ่2 ซึ่งสวนใหญพบวารางของรัฐบาลจะถกูนํามา
พิจารณาเปนรางหลัก  

- ข้ันตอน/กระบวนการพิจารณารางกฎหมายที่เสนอโดยประชาชน การพิจารณาใน 
วาระที่ 1 ของสภาไมมีตัวแทนของประชาชนที่เขาชื่อกนัเสนอรางกฎหมายไปชี้แจงหลกัการ เหตุผล
และความจาํเปนในการเสนอรางกฎหมายฉบับนั้นๆ  ทาํใหโอกาสที่รางกฎหมายจะตกไปหรืออาจ
ทําให ส.ส.และประชาชนทัว่ไปไมสามารถเขาใจหลักการและความจําเปนของกฎหมายไดอยาง
ถองแท 

- การพิจารณาในวาระที ่2 ข้ันของกรรมาธิการพิจารณาไมมีตัวแทนของกลุมประชาชน 
ผูเสนอกฎหมายไปรวมเปนกรรมาธิการในสัดสวนที่แนนอน ข้ึนอยูกับดุลยพนิิจของประธานสภาฯ 
ซึ่งไมมหีลักประกันวาจะไดรับอนุญาตหรือไม? อันอาจทําใหข้ันตอนการพิจารณาแปรญัตติบิด
เบือนสาระสาํคัญเดิมของรางกฎหมายได6  

 

6.2.2 การประชาพิจารณหรอืการรับฟงความคิดเหน็ของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ 
มาตรา 59 

เปนทีท่ราบกนัดีวากอนที่รัฐบาลจะตัดสนิใจดําเนินโครงการใดๆ ทีม่ผีลกระทบตอชุมชน 
และสภาพแวดลอมรัฐบาลจะตองจัดใหมกีารทาํประชาพิจารณเพื่อรับฟงความคิดเห็นของฝาย
ตางๆ กอนตดัสินใจดําเนนิโครงการ แตเนื่องจากปจจบัุนรัฐสภายงัไมไดตรากฎหมายวาดวยการ
ประชาพิจารณตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 59  ดังกลาว มีเพียงระเบยีบสํานกันายกรัฐมนตรีวาดวย
การรับฟงความเหน็สาธารณะ ป พ.ศ. 2539 ซึ่งเนื้อหาสาระสาํคัญยังไมสอดคลองกับเจตนารมณ
รัฐธรรม   นูญ เชน 

- ระเบียบดังกลาวไมไดบัญัตติไววาตองรับฟงความคิดเหน็ของสาธารณะกอนตัดสนิใจ 
ดําเนนิโครงการ ทาํใหรัฐบาลหลายๆ ชดุจะทํากระบวนการประชาพจิารณภายหลงัที่รัฐบาลไดตัด
สินใจดําเนินโครงการและเกดิความขัดแยงขึ้นแลว เชน โครงการโรงไฟฟาถานหิน บานกรูด และ
บานบอนอก จ.ประจวบคีรีขันธ โครงการทอสงกาซและโรงงานแยกกาซ ที ่อ.จะนะ  จ.สงขลา   

- การประชาพิจารณแตละครั้งพบวาสัดสวนของคณะกรรมการไมไดรับการยอมรับจาก 

                                                           
6 สรุปการเสวนาโตะกลม เร่ือง “ 5 ป รัฐธรรมนูญ ปญหาการมีสวนรวมของประชาชน หลักการและการปฏิบัติ” วันที่ 9 
เมษายน หองประชุม 12 อาคารเกษมอทุยานนิน คณะรัฐศาสตร จุฬาฯ โดยการเสวนาดังกลาวไดมีการถอดบทเรียนจาก
กลุมประชาชนทีมี่ประสบการณจากการรณรงคเขาชื่อเพ่ือเสนอกฎหมาย 
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ทั้งสองฝาย สวนใหญแตงตั้งโดยรัฐบาลทําใหผลสรุปจากการประชาพิจารณไมไดรับความนาเชื่อ
ถือ 

- การประชาพิจารณในหลายๆ คร้ังพบวากลายเปนกระบวนการประชาสัมพันธโครง 
การตางๆ ของภาครัฐและของบริษัทเอกชนไมไดเปนกระบวนการทีพ่ดูคุยกันบนฐานของเหตุและ
ผลอยางแทจริง 

 

6.2.3  สทิธิการรับรูขอมูลขาวสาร ตามรฐัธรรมนูญ มาตรา 58 

จากตัวอยางขางตนคณะผูวจิัยพบวาบทบญัญัติที่เปนชองทางในการเขามามีสวนรวมของ 
ประชาชนตามรัฐธรรมนูญ ถกูปดแคบลงโดยบทบัญญัติในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายลูกอืน่ๆ จนเปนอปุสรรคทําใหกลไกเหลานั้นไมเอื้ออํานวยหรือสงเสริมการมีสวนรวมของ
ประชาชน จนเกิดบรรยากาศของการไมไววางใจ รัฐไมไววางใจประชาชน ประชาชนไมไววางใจรฐั  
เพราะขบวนการเคลื่อนไหวของภาคประชาชนหลายๆ กลุมไดประเมินและสรปุบทเรียนจากขอ
จํากัดของกฎหมายลูกและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนญูที่ถูกสรางเงือ่นไขและอุปสรรคในการเขา
มามีสวนรวมของประชาชน  แมชาวบานหลายๆ กลุมจะพยายามใชชองทางตามรัฐธรรมนูญ
อธิบายเพื่อสนับสนกุารเคลือ่นไหวในหลายๆ คร้ังก็ตามแตก็พบวารัฐบาลไมรับฟงหรือไมมีผลตอ
การตัดสินใจของรัฐบาล7 เปนเหตุใหกลุม/ขบวนการเคลื่อนไหวของประชาชน ปฏิเสธชองทางและ
กลไกตางๆ ตามรัฐธรรมนูญและเลอืกใชมาตรการชุมนุมกดดนักระทั่งการดื้อแพงทีห่มิน่เหมตอ
การละเมิดกฎหมายในหลายๆ พื้นที ่ ทั้งนี้พบวาการเลือกแนวทางดื้อแพงเชนกรณีการลมการ
ประชาพิจารณโครงการทองสงกาซและโรงแยกกาซ อ.จะนะ จ.สงขลา ชาวบานไดยื่นหนงัสือและ
ประทวงการเตรียมประชาพิจารณวาการประชาพิจารณไมสอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรม
นูญเพราะรัฐบาลไดลงนามในสัญญากับรัฐบาลมาเลเซยีไปแลว และองคประกอบของคณะ
กรรมการประชาพิจารณไมเปนทีย่อมรับของกลุมผูคัดคาน8  
 

6.3 ความไมสมบูรณของกฎหมาย  
นอกเหนือจากขั้นตอนปฏิบัติจากกฎหมายที่สรางปญหาและอุปสรรคตอการมีสวนรวม 

                                                           
7 สัมภาษณนางจินตนา  แกวขาว ประธานกลุมอนุรักษธรรมชาติและสิ่งแวดลอมบานกรูด  ซึ่งเปนแกนนาํของกลุมผูคัด
คานโครงการโรงไฟฟาพลังงานถานหิน ที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ 
8 สัมภาษณนายสุไลมาน หมัดยุโซะ  แกนนําชาวบานกลุมผูคัดคานโครงการทอสงกาซและโรงแยกกาซ อ.จะนะ จ.สงขลา  
โดยชาวบานกลุมดังกลาวไดประทวงเพื่อคัดคานการประชาพิจารณรับฟงความคิดเห็นตอกรณีปญหาโครงการทอสงกาซ
และโรงแยกกาซ ถึงสองครั้งดวยกัน และพบวาการประทวงในครั้งนั้นมีผูไดรับบาดเจ็บทั้งสองฝาย 
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ของประชาชนแลว คณะผูวิจัยยงัพบปญหาสําคัญอกีประการคือความไมสมบูรณของกฎหมาย 
กลาวคือ มบีทบัญญัติบางมาตราในรัฐธรรมนูญที่เกีย่วของกับกระบวนการมีสวนรวมของประชา
ชนเขียนไวคลมุเครือและเปดชองใหมกีารตีความที่แตกตางขัดแยงกนั อีกประการคือชองวางทาง
กฎหมายอันเนื่องจากรัฐสภายังไมสามารถตรากฎหมายลูกออกมารองรับรัฐธรรมนูญมาตราตางๆ 
ไดอยางครบถวนทําใหเกิดการตีความ และแนวการปฏิบัติไปคนละแนวทาง โดยเฉพาะภาครัฐกม็ัก
อางเอากฎหมายฉบับเกาที่เกี่ยวของมาถือเปนแนวปฏิบัติในขณะที่ประชาชนก็จะอางเจตนารมณ
ของรัฐธรรมนญูมาเปนแนวปฏิบัติ เชน  

- กรณีชาวบานที่ จ.กาญจนบุรีจดัตั้งสถานีวทิยุชุมชนของตวัเองขึ้นมาโดยดําเนนิการ 
ดวยชุมชนทกุอยางตัง้แตการหาเครื่องสงสญัญาณ การจัดผังรายการ การบริหารสถาน ี ปรากฏ
การณดังกลาวทาํใหกรมประชาสัมพันธ โดยอธิบดีกรมประชาสัมพันธ9  ออกคําสัง่ปดสถานีดัง
กลาวโดยอางวา การจัดตั้งสถานวีทิยุตองไดรับอนุญาตจากกรมประชาสัมพนัธ และกรมไปรษณีย
โทรเลขเทานัน้ ซึ่งพฤติกรรมของชุมชนดังกลาวถือเปนการละเมิดกฎหมายวิทยุโทรทศัน ฉบับ พ.ศ.  
2498 ในขณะที่ชุมชนไดอางวาการดําเนนิการดังกลาวเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนญู 
มาตรา 40 ที่ระบุไววาคลื่นวทิยุโทรทศัน และโทรคมนาคม ถือเปนทรัพยากรสาธารณะ 

- กรณีเครือขายเหลาพื้นบานแหงประเทศไทย ชาวบานในหลายๆ จงัหวัดอางสทิธิตาม 
รัฐธรรมนูญ มาตรา 50 ที่ระบุวาบคุคลยอมมีสิทธิในการประกอบอาชีพ ชาวบานจงึรวมกลุมกันตม
สุราพื้นบานในรูปแบบตางๆ แลวนําออกวางจําหนาย เปนเหตุใหกรมสรรพสามิตจบักุมและดําเนนิ
คดีกับชาวบานโดยอางวาเปนการกระทาํที่ขัดตอกฎหมายสุรา ฉบับ พ.ศ. 249310  

- กรณีการมีสวนรวมของประชาชนผานชองทางองคกรปกครองสวนทองถิ่น คณะผูวิจยั 
พบวาภาคประชาชนมีพฒันาการเรื่องการมีสวนรวมในระดับทองถิน่โดยไดจัดสงตัวแทนของกลุม
ลงสมัครรับเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถิน่ เชน อบต. เทศบาลตาํบล และสามารถไดรับ
เลือกตั้งและเขาไปกุมการนาํในองคกรไดบางแหง แตทุกกรณีปญหาไมมีความชัดเจนวาจะมีผลอ
                                                           
9 สัมภาษณนายบุญสง  จันทรสองรัศมี แกนนํากลุมวิทยุชุมชน จ.กาญจนบุรี  ทั้งนี้ภายหลังจากกรมประชาสัมพันธสั่ง
ระงับการออกอากาศชาวบานกลุมดังกลาวตัดสินใจไมปดสถานี โดยอางวาเปนสิทธขิองชุมชนตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 
40 ในขณะทีก่รมประชาสัมพันธและกรมไปรษณียฯ ก็ไมกลาดําเนินการตามกฎหมายกับกลุมชาวบาน ดวยเกรงวาจะขัด
ตอรัฐธรรมนูญมาตรา 40 ชองวางดังกลาวคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติไดทําหนังสือรองเรยีนไปยังรัฐบาลเพื่อ
ผอนปรนใหชาวบานสามารถดําเนินการดังกลาวตอไปได้ังนี้เพ่ือเอากระบวนการดังกลาวเปนการเตรียมความพรอมของ
ชุมชนภายหลัง ราง พ.ร.บ.ประกอบกิจการวิทยุโทรทัศนที่ตองออกตามมาตรา 40 มีผลบังคับใช 
10 เอกสารประกอบการสัมมนาเครือขายเหลาพ้ืนบานแหงประเทศไทย ณ อาคารตึกชาง  กรณีเหลาพ้ืนบานเปนอกีกรณที ี
สภาพปญหาคลายๆ กับกรณีวิทยุชมุชนอันเนือ่งจากความไมสมบูรณของกฎหมายหรือเกิดชองวาทางกฎหมายขึ้นจน
เปนเหตุใหหนวยงานราชการและประชาชนตีความและกําหนดแนวปฏิบัติตางกันออกไป แตกรณีเหลาพ้ืนบานกรมสรรพ
สาม ิตในฐานะผูดูแลรับผิดชอบโดยตรงไดดําเนินการจับกุมแกนนําและประชาชนที่ตมเหลาหลายรอยคดดีวยกัน 
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ยางไรตอทิศทางการตัดสินใจของโครงการ ที่กําลงัเกิดความขัดแยงอยู เนื่องจากรัฐธรรมนูญขาด
ความชัดเจนในขณะเดียวกนับทบัญญัติตามกฎหมายลกู  โดยเฉพาะ พ.ร.บ. กระจายอํานาจก็ยัง
ขาดความชัดเจนเชนกนั  ทาํใหภาคประชาชนสับสนถงึความสัมพันธทางอํานาจในการตัดสินใจวา
บทบาทของอาํนาจสวนกลางกับสวนทองถิ่น จะทํางานรวมกันอยางไร11  

- กรอบของการมีสวนรวมของประชาชนนั้นยังอยูในขอบเขตจํากัด คือ การมีสวนรวม 
อยูในระดับ “การแสดงความคิดเห็น” เทานั้น ขณะที่ความตองการของประชาชน จากการสอบ
ถามและความเปนไปไดในการแกไขปญหา คือตองการมีสวนรวมในการตัดสินใจ หรือตองการตัด
สินใจเอง(Self Determinate) แตกลไกในรัฐธรรมนูญยังไมเปดกวางพอที่จะใหประชาชนเปนผูชี้
ขาดในขั้นสุดทาย รวมทั้งประชาชนไมสามารถที่จะเปนคนริเร่ิมไดเอง เชน มาตรา 214 ประชามติ 
การริเร่ิมอยูที่        คณะรัฐมนตรี และผลของการลงประชามติมีสภาพเปนเพียงการใหคําปรึกษา
แกคณะรัฐมนตรีเทานั้น ไมไดผูกพันธใหรัฐมนตรีตองปฏิบัติตาม 

- อาจจะเปนขอจํากัดของการเขียนรัฐธรรมนูญ หรือ เจตนาของผูรางฯ การมีสวนรวม 
ของประชาชนในหลายมาตราในเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนไดเขียนกรอบไวอยางกวางๆ เชน 
มาตรา 76 มาตรา 78 ในหมวดที่ 5 นโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มาตรา 60 ในหมวดสิทธิและเสรีภาพ
ของปวงชนชาวไทย เปนตน ซึ่งไมมีผลผูกพันธตอการออกกฎหมาย กฎระเบียบมารองรับการมี
สวนรวมของประชาชนในเรื่องนั้น ซึ่งตางกับในเรื่องอื่นๆที่ระบุระยะเวลาในการออกฎหมายใหแลว
เสร็จ ทําใหรัฐบาล/รัฐสภาไมใหความสําคัญในการออกกฎหมายมารองรับหรือทําใหการออก
กฎหมายลาชา  นอกจากนั้นเมื่อไมไดระบุหรือมีกฎหมายระเบียบ กรอบ วิธีการ มารองรับการที่จะ
เขาไปมีสวนรวมของประชาชน จึงเกิดขึ้นไดเพียงเมื่อหนวยงานของรัฐเปดโอกาส และไมมีผลผูก
พันธ/บังคับกับรัฐหรือหนวยงานของรัฐในการเปดโอกาสใหกับการมีสวนรวมของประชาชน ซึ่งสวน
ใหญมักจะมีการละเลย 

-    รัฐธรรมนูญไมไดรับรองสิทธิบางอยาง ซึ่งเปนสิทธิโดยธรรมชาติ/สากลที่สําคัญ เชน  
สิทธิในที่อยูอาศัย12  

 

                                                           
11 สรุปการเสวนา เร่ือง “การมีสวนรวมของประชาชนภายใตรัฐธรรมนูญ 2540 การกระจายอํานาจ และการเมืองทองถิ่น” 
ณ ศูนยขอมูลทองถิ่น สถาบันราชภัฎนครราชสีมา วันที่ 28 พฤษภาคม 2545 
12 สัมภาษณนายพงษอนันต  ชวงธรรม  อดีตประธานครือขายสลัม 4 ภาค ประเด็นเรื่องสทิธิที่อยูอาศัยเปนอีกประเด็นที่
ในชวงกระบวนการยกรางรัฐธรรมนูญไมไดมีการพูดถึง โดยเฉพาะชาวชุมชนแออัดไดวิพากษวิจารณวารัฐธรรมนูญฉบับนี้
ไมคํานึงถึงพวกเขา ทั้งๆ ที่ชุมชนแออัดมีจํานวนมากในเมืองใหญๆ  ของประเทศ 
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6.3.1 รัฐสภาไมออกกฎหมายหรือออกกฎหมายลาชา 

รัฐธรรมนูญในเรื่องสิทธิเสรีภาพของประชาชน เชน มาตรา 57  องคกรอิสระดานการคุม
ครองผูบริโภค มาตรา 56 องคกรอิสระทางดานสิ่งแวดลอม มาตรา 46 กฎหมายประกอบรัฐธรรม
นูญเรื่องประชาพิจารณ  มาตรา 46 สิทธิชุมชน เปนตน  ซึ่งเปนสวนที่ภาคประชาชน นกัวชิาการ
องคกรพัฒนาเอกชนฯ ไดผลักดันเพื่อนําไปสูการคุมครองสิทธินัน้รัฐสภาไมไดออกกฎหมาย จัดตั้ง
สถาบัน(องคกรอิสระ)มารองรับ ทําใหไมมีผลบังคบัใชโดยปริยาย 

ดังนัน้เมื่อไมมกีลไกมารองรบัทําใหการดําเนินการของรฐัในเรื่องดังกลาวขึ้นอยูกับ
กฎหมาย ระเบียบ ที่มีอยูกอนหนานั้นซึ่งไมสอดคลองตอเจตนารมยของรัฐธรรมนญูและการมีสวน
รวมของประชาชน (โปรดดูในทายวรรควา “ทัง้นี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” พบวามีหลายมาตราใน
รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน) 

นอกจากนั้นในกรณีที่เปนปญหาเรงดวนที่รัฐยังไมไดออกฎหมายหรือความลาชาของ
กฎหมายที่จะมารองรับ แตประชาชนพยายามเขาไปมีสวนรวม อยางเชน กรณีลารายชื่อจัดตั้ง
สถาบันคุมครองความปลอดภัยในสถานประกอบการ ไมสามารถทําไดทั้งที่รัฐธรรมนูญมีเจตนา
รมณเร่ืองนี้อยางชัดเจน 

ดวยเหตุดังนัน้ความไมสมบูรณของกฎหมายไดเปดชองใหฝายรัฐอางอาํนาจในการตคีวาม
เพื่อรับรองและประกันอาํนาจเดิมของตนไวทาํใหกลไกทีม่ีอยูตามรัฐธรรมนูญถูกใชไปในทางที่ไม
สงเสริมสนับสนุนหรือไมสนองตอบการมสีวนรวมของประชาชนอยางแทจริง  
 

6.4 ศักยภาพของประชาชนและแรงเสยีดทานการมสีวนรวม 
 ปญหาอุปสรรคการมีสวนรวมของประชาชน นอกจากปญหาในทางปฏิบัติของกฎหมาย 

และรัฐธรรมนญูรวมทัง้ความไมสมบูรณของกฎหมายแลว คณะผูวิจยัยังพบอุปสรรคสําคัญอีก 2 
ประการ คือ 

6.4.1 เง่ือนไข ขอจํากัดและศักยภาพของขบวน/องคกรประชาชน 

ประชาชนในหลายๆ พื้นที่ยงัไมเขาใจรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวของอยางถองแท 
โดยเฉพาะกลไกกฎหมายที่เกี่ยวของกับการมีสวนรวมของประชาชนบางกลไกมีรายละเอียดหรือ
เทคนิคที่สลับซับซอน ภาครัฐเองก็ยงัไมไดใหความสําคญักับการเผยแพรหรือใหการศึกษาเกีย่วกบั
สาระสําคัญของรัฐธรรมนูญกับประชาชนในวงกวาง  ทาํใหศักยภาพของภาคประชาชนในการเขา
ถึงกลไกการมสีวนรวมยังมีขีดจํากัดอยูมาก นอกจากนีย้ังพบวาภาคประชาชนเองก็ขาดความ
สม่ําเสมอและความตอเนื่องในการนํากลไกตางๆ ในรัฐธรรมนูญมาใช ประการสําคัญบางกลไก
ตองใชเวลาคอนขางยาวนานกวาจะไดขอยุติวาไดผลหรือไม ทาํใหการขยายฐานการมีสวนรวม
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เปนไปไดยากจํากัดอยูในกลุมที่คอนขางแคบหรือกลุมที่มีสวนไดเสียหรือไดรับผลกระทบโดยตรง
เทานั้น  นอกจากนี้ยงัพบวาแกนนาํการเคลื่อนไหวบางคนบางกลุมเมื่อแสดงบทบาทโดดเดนจน
เปนที่รูจกัของสังคม ก็มีโอกาสที่จะถูกฝายการเมืองดึงไปเปนหวัคะแนนหรือไมก็ตัดสินใจเขาสูการ
เมือง เชน ลงสมัครรับเลือกตั้ง ทาํใหเกิดสภาพมวลชนหวาดระแวงแกนนาํ13 ปญหาเศรษฐกิจและ
การผลิตของชาวบานเปนขอจํากัดของสมาชิกในองคกรเครือขายตางๆ ในการเขารวมกระบวนการ
ทําใหการพัฒนาศักยภาพขาดความตอเนือ่ง เชน ในกรณีของสมัชชาคนจน หรือสหพนัธเกษตรกร
ภาคเหนือ พบวาในชวงฤดกูารทาํการผลติการเขารวมขบวนการจะไมสามารถระดมสมาชกิไดมาก 
หรือระดมไดในบางครั้งแตกเ็ปนชวงเวลาสัน้ๆ เพราะสมาชิกของกลุมสวนใหญหรือเกือบทัง้หมด
เปนเกษตรกร จนบางครั้งพบวาในชวงเวลาดังกลาวกลุมเหลานัน้ปฏิเสธที่จะเคลือ่นไหวเรยีกรอง
หรือเขารวมกระบวนการทางสังคม  

ความเขมแข็งขององคกรภาคประชาชนก็เปนปญหาอีกประการหนึ่งการจัดขบวนไมลงตัว
ขาดเอกภาพในการตัดสินใจหรือประสบการณในการเขารวมเคลื่อนไหวแตกตางกันความตองการ
และความคาดหวังในการเขารวมแตกตางกัน บางกลุมใหความสาํคัญกับการแกไขปญหาเฉพาะ
หนาจนไมสามารถกาํหนดเปาหมายของการเคลื่อนไหวผลักดันในระดับนโยบายได14 สงผลใหยุทธ
ศาสตรยุทธวิธใีนการเคลื่อนไหวเรียกรองบางครั้งไมชัดเจนการสื่อสารกบัสาธารณะจงึเกิดปญหา
ตามมาเมื่อไมสามารถระดมการมีสวนรวมจากประชาชนกลุมอ่ืนๆ  ได นอกจากนีว้ัฒนธรรมการ
เรียนรูประชาธปิไตยของประชาชนยังเปนเรือ่งใหม เพราะเคยชนิกับวัฒนธรรมการเมืองแบบตัว
แทนและระบบอุปถัมภทางการเมือง โดยเฉพาะแนวนโยบาย “ประชานยิม” ของรัฐบาลชดุปจจุบัน
แมดานหนึง่จะทําใหเกิดประโยชนตอประชาชนในหลายระดับ แตอีกดานหนึง่ไดสรางระบบ
อุปถัมภใหมใหกับประชาชน สมาชกิของกลุมที่เคยเขารวมขบวนการอยางแข็งขนัมทีาทีเฉื่อยชาลง
หรือปฏิเสธการเขารวมเคลื่อนไหวมากขึน้15  การตื่นตัวทางการเมืองและพัฒนาการการมีสวนรวม
ของประชาชนเองจึงยังเปนเรื่องที่ใหมทัง้ในสวนของภาคประชาชนและใหมทั้งในสวนของฝายการ
เมือง  จนหลายครั้งพบการเผชิญหนากนัระหวางทัง้สองฝาย 

นอกจากนี้ความตรึงเครียดในประเด็นปญหาของแตละกลุมมีระดับแตกตางกนัออกไป 
คณะผูวิจัยพบวาบางกลุมประเด็นปญหาหรือขอเรียกรองเกิดกอนรัฐธรรมนูญมีผลบังคับใชและ

                                                           
13 อ .จรูญ  หยูทอง สถาบันทกัษิณคดีศึกษา รายงานการเสวนาเรื่อง “ทองถิ่นกับการมีสวนรวมของประชาชน ภายใตรัฐ
ธรรมนูญ พ.ศ. 2540”  วันที่ 25 กรกฎาคม  2545 มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร หาดใหญ 
14 เอกสารสรุปบทเรียนและกิจกรรมการเคลื่อนไหวของกลุมเพ่ือนประชาชน 25 กันยายน 2545 ณ หองประชุมชั้น 4 
อาคารมูลนิธิอาสาสมัครเพ่ือสังคม ซึ่งกลุมเพ่ือนประชาชนไดทําหนาที่เปนกองเลขาใหกบัสมัชชาคนจน ดดยทําหนาที่เอื้อ
อํานวยใหการเคลือ่นไหวของสมัชชาคนจนมีศักยภาพสูงสุด 
15 เอกสารสรุปบทเรียนและกิจกรรมการเคลื่อนไหวของกลุมเพ่ือนประชาชน  อางแลว 
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เกี่ยวของกับการตัดสินใจของรัฐบาลโดยตรง และบางเรื่องมีปญหาผลประโยชนทีไ่มลงตัวมาเขา
มาเกีย่วของดวย เชน  กรณีปญหาโครงการโรงไฟฟาถานหิน บานกรูดและบานบอนอก 
จ.ประจวบคีรีขันธ, โครงการทอสงกาซและสถานีแยกกาซ อ.จะนะ จ.สงขลา เปนตน นอกจากนี้
โอกาสของประชาชนในการเขาถึงขอมูลขาวสารทางราชการนอกจากเปนไปไดยากแลว บางครั้ง
พบวาประชาชนไดรับขอมูลขาวสารในลักษณะหมกเม็ดหรือบิดเบือนจากความเปนจริง สงผลตอ
ระดับการเขารวมของประชาชน เพราะหากวาประชาชนเขาถงึขอมูลขอเท็จจริงของปญหาแลวจะ
ทําใหการเขารวมมามีสวนรวมมีประสิทธิภาพมากขึ้น16  

ปจจัยจากภายนอกองคกรก็มีอิทธพิลสําคัญตอศักยภาพของประชาชนโดยเฉพาะการ
ครอบงําอยางยาวนานของอดุมการณการพัฒนาเศรษฐกิจภายใตระบอบทุนนิยม อิทธพิลทาง
ความคิดความเชื่อผานการโฆษณามอมเมาประชาชน ทําใหเกิดวฒันธรรมการบรโิภคของปเจกชน
ที่ไมรูจักเพยีงพอเกิดฐานคติที่ผสมผสานระหวางฐานคดิศักดินาอุปถมัภและการพฒันาแบบทุน
นิยม ทําใหสาธารณะชนโดยเฉพาะอยางยิ่งชนชั้นกลางมองวาการเสริมสรางบรรยากาศการลงทนุ
ตองอาศัยเสถยีรภาพทางการเมือง การชมุนุมเคลื่อนไหวตางๆ จะนาํไปสูความวุนวายจงึจาํเปน
ตองกํากบัควบคุม     ทัศนะคติดังกลาวทาํใหขบวนการของประชาชนขาดความเขาอกเขาใจและ
แนวรวมจากชนชั้นกลางจนเปนอุปสรรคในการพัฒนาหรือเสริมสรางศักยภาพขององคกรประชา
ชน 17  
 

6.4.2 กลไกรัฐราชการและนกัการเมือง 

เนื่องจากเจตนารมณอันเปนหวัใจสําคัญของรัฐธรรมนญูฉบับใหมมุงสรางการเมืองของ 
ภาคพลเมืองหรือการเมืองแบบมีสวนรวม บทบัญญัติที่เกี่ยวของกบักระบวนการมสีวนรวมทางการ
เมืองของประชาชนพบวามหีลายมาตราในรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ในขณะที่การเมืองแบบเกาเปนวฒัน
ธรรมการเมืองที่เอาระบบตวัแทนเปนศูนยกลางและแมประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับใหมภาพรวม
ของการปฏิรูปก็ยังไมเปนจริงเพราะโครงสรางทางอาํนาจยังไมเปลีย่นวัฒนธรรมการใชอํานาจของ
นักการเมือง หรือวิธีคิดวิธมองสังคมการเมืองของสงัคมทั่วไปกย็ังไมไดเปลี่ยนแปลง18 ดวยเหตุดัง
นั้นกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนอนัเปนวัฒนธรรมการเมืองแบบใหมจงึทาทายทัศนะของ

                                                           
16 สัมภาษณ ดร.เจมิศักด์ิ  ปนทอง สมาชิกวุฒิสภากรุงเทพมหานคร ในนามประธานกรรมาธิการการมีสวนรวมของวุฒิ
สภา 
17 เอกสารสรุปบทเรียนและกิจกรรมการเคลื่อนไหวของกลุมเพ่ือนประชาชน  อางแลว 
18 สัมภาษณ  น.พ.นิรันดร  พิทักษวัชระ  สมาชิกวุฒิสภา จ.อุบลราชธานี ในฐานกรรมาธิการการมีสวนรวม ประจําวุฒิ
สภา 



 161

ขาราชการประจํานกัการเมอืงกระทัง่สงัคมการเมืองโดยตรง จนเกดิแรงเสียดทานหรือการตอบโต
จากภาครัฐและฝายการเมืองหลายรูปแบบ ดวยเหตุที่ภาครัฐและนักการเมืองกาํลังจะสูญเสียพืน้ที่
และอํานาจเดมิที่ตนเคยครอบครองนั่นเอง  

หลายครัง้จึงพบวาปฏิกิริยาจากภาครัฐไดแสดงออกถึงความพยายามในการหนวงเหนี่ยวกลไก
ของรัฐธรรมนญู เชน กรณีสํานักงานคุมครองผูบริโภค หรือ สคบ. ซึ่งเกรงวาองคกรอิสระคุมครองผู
บริโภค ตามมาตรา 57 ของรัฐธรรมนูญจะสงผลกระทบสัน่คลอนอํานาจรัฐของ สคบ. ที่มอียูเดิม, 
กรณีกรมประชาสัมพนัธ, กรมไปรษณีย, กรมสรรพสามิต, เปนตน 

นอกจากนีว้ิธคิีด แนวนโยบาย และแนวปฏิบัติในการบริหารแผนดนิของรัฐบาลและระบบราช
การก็สงผลสาํคัญโดยตรงตอทิศทางการมสีวนรวมของประชาชน  ตัวอยางเชน มติ ครม. 23 
เมษายน 2545 ทีม่อบอํานาจใหเจาหนาที่ของรัฐดําเนนิการดวยมาตรการที่เด็ดขาดการกลุมผู
ชุมนุมทีท่ําใหคนอื่นเดือดรอนไปดวย มติดังกลาวเปดชองใหเจาหนาในระดับพืน้ทีใชอํานาจเกนิ
ขอบเขต เชน กรณีพิพาทเรือ่งที่ดินที่จงัหวัดลําพนู ที่ชาวบานและแกนนาํการเคลื่อนไหวถูกดําเนนิ
คดีกวา 1,000 คด1ี9  กรณีบทบาท 53 นายพลที่ทาํหนาที่ประสานงานเพื่อยุติคามขัดแยงในหลาย
พื้นที่นาํมาตรการแบบจิตวทิยามวลชนเขาแกปญหามากวาจะเผชิญหนาอยางเสมอภาคกับกลุมผู
ขัดแยงดวยเหตุและผล ดวยขอมูลขอเท็จจริงของปญหา แตกลับพบวาแนวทางในการแกปญหา
เจานหนาที่ใหความสาํคัญกบัมาตรการหรือวิธีการที่จะสลายหรือยุติการชุมนมุเปนหลัก เชน แผน
อํานวยการและประสานงานในโครงการทอสงกาซและสถานีแยกกาซ ไทย – มาเลเซีย โดยคณะ
กรรมการติดตามและประสานงานตามการสั่งการของนายกรัฐมนตรี หรือ กลุม 53 นายพล  

หรือที่ม ีพล.อ.ชัยศึก เกตทุัต จเรทหารทั่วไปเปนประธาน20 หรือกรณนีายพลที่ชวยงานใหกบัรัฐ
บาลแสดงทัศนะทีป่ฏิเสธการมีสวนรวมของประชาชนแตมุงแกปญหาการชุมนมุดวยการยุติการ

                                                           
19 เอกสารสรุปปญหาที่ดินของ สกน. ขอพิพาทกรณีทีเ่กษตรกรในนามสหพันธเกษตรกรภาคเหนือ หรือ สกน. เขาไปยึดที่
ดินที่ปลอยไวรกรางวางเปลา เจาหนาที่ไดดําเนินคดีกับชาวบานและตัง้วงเงินประกันไวสูง แมจะมีการลดวงเงินประกันลง
แตการจับกุมยงัดําเนินตอไป ทั้งทีข่อพิพาทดังกลาวไดมีการจัดต้ังคณะกรรมการระดับจังหวัดโดยมีรองผูวาราชการ
จังหวัดลําพูนเปนประธานและมกีรรมการจากหลายฝายพิสูจนที่บริเวณดังกลาวไปแลว 4 แปลงจากทั้งหมด  23 แปลง 
พบวาเปนที่ดินที่ไดเอกสารสิทธิ์มาโดยมิชอบ บางพื้นที่เปนที่ดินสาธารณะ บางพื้นที่เปนที่ลาดชันสูง แตไมพบวาเจาหนา
ที่ของรัฐโดยเฉพาะกรมที่ดินดําเนินการเพิกถอนเอกสารสิทธแตอยางใด ในขณะที่การจับกุมชาวบานยงัดําเนินตอไปทั้งที่
การพิสูจนสิทธิ์ของกรรมการยังไมไดขอสรุปอีกลายแปลง 
20 แผนการอํานวยการและประสานงานในโครงการทอสงกาซและสถานีแยกกาซ ไทย-มาเลเซีย เปนแผนที่สั่งการไปยัง
กระทรวง ทบวง หนวยงานรัฐ รัฐวิสาหกิจที่เกีย่วของกับโครงการ เพ่ือขอการสนับสนุนผลักดันใหโครงการทอสงกาซฯ เดิน
หนาตอไปทามกลางการคัดคานจากประชาชนหลายกลุม นักวิชาการทั้งในและนอกพืน้ที่ สมาชิกวุฒิสภา คณะ กรรมการ
สิทธิมนุษยชนแหงชาติ และสถาบนัวิชาการอีกหลายแหง แตรัฐบาลยังยืนยันทีจ่ะดําเนินโครงการนี้ตอไปโดยใหเหตุผลวา
เพ่ือประโยชนของชาติ 
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ชุมนุมมากกวาจะแกปญหาความเดือดรอนของผูชุมนุม โดยนําแนวทางจิตวทิยามวลชนแบบที่เคย
ใชในสมัยคอมมิวนิสตโดยการจัดการกับแกนนาํดวยวธิิโดดเดี่ยว  หรือแยกแกนนําออกจากผู
ชุมนุม21  ทัศนะของภาครัฐแบบนี้สะทอนความไมเขาใจและการไมยอมรับตอความพยายามเขามา
มีสวนรวมของประชาชน และมองวาประชาชนถูกชีน้ําจากคนอืน่มากกวาจะดําเนินการเอง 

แรงเสียดทานจากฝายการเมืองขางตนสงผลและกลายเปนอุปสรรคตอการมีสวนรวมของ
ประชาชนโดยตรงในระดับทองถิ่นที่ตํ่า และมองไมเหน็ประโยชนและความสาํเร็จขององคกรทอง
ถิ่นตอการผลักดันประเด็นเชิงนโยบาย  ซึ่งสวนหนึ่งเปนเพราะอิทธพิลของหนวยงานราชการสวน
กลางยังมีสูง โดยเฉพาะในปจจุบันหากพิจารณาผานแนวคิดและรูปแบบการบริหารแบบบรูณา
การ (ซีอีโอ)22 ของรัฐบาลพบวามแีนวโนมสูงที่จะผนวกอํานาจเขาสูสวนกลางและบทบาทและการ
มีสวนรวมของชุมชนทองถิ่นจะไมไดรับการรับฟงหรือมีสวนรวมเทาที่ควร 

                                                           
21  คําสัมภาษณของพล. อ.พัลลภ ปนมณี  รองผูอํานวยการรักษาความมั่นคงภายใน หรือ กอ.รมน. หนังสือพิมพกรุงเทพ
ธุรกิจ คอลัมน เสารสวัสดี ที่อธิบายกับผูสัมภาษณถึงแนวทางในการสลายการชุมนุมดวยวิธีจิตวิทยามวลชนหรือกดดันผู
นํา โดยเดี่ยวแกนนําจากผูเขารวมชมุนุม นอกจากนี้ในการสัมภาษณดังกลาว พล.อ.พัลลภ ยังไดยอมรับวาหนวยขาว
กรองตางๆ ไดเกบ็ประวัติของแกนนําผูชุมนุม นักวิชาการที่วิพากษวิจารณรัฐบาล หรือเอ็นจีโอกลุมตางๆ ดวย 
22 การบริหารงานแบบบูรณาการหรอื CEO (Chief executive officer) รัฐบาลชุดปจจุบนัไดนํามาทดลองใช ผานการ
บริหารงานของคณะรัฐมนตรี หรือ ครม และทดลองผานผูวาราชการจังหวัด 5 จังหวัดและมจีังหวัดเปรียบเทียบอีก 5 
จังหวัด เพ่ือประเมินวาแนวคิดดังหกลาวมีประสิทธิภาพกวาการบริหารแบบปจจุบันหรอืไม แนวคิดซีอโีอไดรับการวิพากษ
วิจารณจากสาธารณะทั้งในทางสนบัสนุนและคัดคานฝายสนับสนนุอางวาเพื่อเกิดความคลองตัวในการบริหารงานแผน
ดิน เพราะระบบราชการเฉื่อยชาเทอะทะ  ซึ่งจะทําใหการบริหารของรฐับาลโดยรวมมีประสิทธิภาพมากขึ้น ในขณะที่ฝาย
คัดคานเห็นวาแนวคิดดังกลาวจะปฏิเสธและไมใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชนเพราะอํานาจเด็ดขาดจะ
อยูที่ผูวาราชการจังหวัดคนเดียว 



บทที่ 7 

รัฐธรรมนูญกับการสรางประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม:บทสรุป 
 

โครงการวิจัยนี้มุงแสวงหาคาํตอบวารัฐธรรมนูญ 2540 นําไปสูการเปลี่ยนแปลงการเมืองอยาง
มีนัยสาํคัญ ดวยการสรางสรรคประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมใหลงหลักปกฐานในสงัคมการเมืองไทย
ไดมากนอยแคไหน  โดยไดทําการสํารวจปญหาในสามระดับ คือ ระดับเจตนารมยรัฐธรรมนูญ  ระดับ
องคกรและสถาบันตามรัฐธรรมนูญ และ ระดับสถานการณการริเริ่มกิจกรรมเชิงนโยบายของกลุม
ประชาชน  การศึกษาวิจยัคร้ังนี้ใหความสําคัญกับการมีสวนรวมที่เปนกจิกรรมของประชาชนมากกวา
การมีสวนรวมในกิจกรรมการบริหารโครงการพัฒนาของรัฐบาลและสวนราชการ เพราะวัตถุประสงค
ของโครงการตองการศึกษาประสิทธิภาพของตัวบทกฎหมายตามรัฐธรรมนูญมากกวาการศึกษา
ลักษณะการมสีวนรวมของประชาชนเพียงประการเดียว   กิจกรรมริเร่ิมของภาคประชาชนที่ทาํการ
ศึกษาสะทอนใหเหน็การจัดความสัมพันธกับภาครัฐในกระบวนนโยบาย ครอบคลุมปญหาเศรษฐกิจ
และสังคมในแงมุมตาง ๆ อันไดแก การแกไขปญหาผลกระทบจากการพัฒนา การผลักดันนโยบายการ
พัฒนา และ การรวมกลุมกันแกไขปญหาดวยตัวเอง เหตผุลของการใหความสนใจกรณีดังกลาวก็เนื่อง
มาจากกิจกรรมตัวอยางสวนใหญอาศัยการอางอิง และการใชกลไกตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงชวยใหโครง
การวิจัยสามารถเขาใจไดวามีปญหาและอปุสรรคอันใดที่ทําใหการมีสวนรวมของประชาชนไมบรรลุผล
ตามเจตนารมยของรัฐธรรมนูญ  ขอมูลที่เปนพืน้ฐานของการวิเคราะหนั้นยังสะทอนใหเหน็ความหลาก
หลายของกลุมทางสังคม ประเด็นปญหา และ แงมุมการเกี่ยวของกับรัฐธรรมนูญ 

6.1 รัฐธรรมนญู กบั วิถทีางของการมีสวนรวม 
มีการศึกษาการมีสวนรวมของประชาชนอยางมากมายโดยเฉพาะเมื่อการพัฒนาเร่ิมสอใหเหน็

ผลกระทบมากยิ่งข้ึน และ สังคมมีความจาํเปนตองจัดการกับผลกระทบเหลานัน้ อาทิ การจัดการมล
ภาวะและมลพิษอุตสาหกรรม การจัดการทรัพยากรปาไม ชายฝงทะเล และ ทรัพยากรธรรมชาตอ่ืิน
เพื่อการพัฒนาที่ยัง่ยนืและเปนธรรม  นอกจากนัน้กลุมคนจํานวนมากยังตองเผชิญกับการเคลื่อนยาย
ชุมชนและการปรับตัวอยางขนานใหญในนามของการพฒันาและผลประโยชนของคนสวนใหญ นอก
จากนั้นเมื่อประเทศประสบปญหาวกิฤตเศรษฐกิจ การตระหนกัถึงปจจัยจากภายนอกที่มีอิทธพิลตอ
การพัฒนาประเทศและผูคนในสังคมยิง่มีสูงข้ึน   กลุมคนในสังคมที่ไดรับผลกระทบจากปญหาการ
พัฒนาเร่ิมตั้งคําถามกันมากขึ้นตอการประเด็นกระจายตัวของทรัพยากรและความมัง่คั่ง รวมไปถึง
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ความเหลื่อมลํ้าทางสงัคมที่เปนผลมาจากนโยบายที่เลือกปฏิบัติหรือการพัฒนาแบบไมสมดุลยเพื่อเรง
รัดการเติบโตทางเศรษฐกิจ และเริ่มมีการแสดงออกถึงความคาดหวงั รวมทัง้ความไมพอใจลักษณะ
การดําเนินนโยบายการพฒันาที่ผานมา  สถานการณเหลานี้เกิดมากอนการรางรัฐธรรมนูญ และ เปน
โจทยที่วางอยูตรงหนาของสภารางรัฐธรรมนูญดวย   ดังนั้นการตระหนักถงึปญหาความไมลงรอยกัน
ไดเกิดขึ้นแลว และไดมีการพยายามจะหาหนทางเพื่อใหประชาชนไดมสีวนในกระบวนการพัฒนาได
อยางมีระบบมากขึ้น ในบางเรื่องไดมีการลองผิดลองถกูมาแลว เชน  มีการใช พรบ.ขอมูลขาวสาร และ 
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการจดัประชาพิจารณ มากอนที่ทีรั่ฐธรรมนูญประกาศใช   การมี
สวนรวมในปจจุบันจงึเปนโจทยที่เกิดขึ้นทามกลางกระแสความคาดหวัง ความไมพอใจ และการเรียก
รองรัฐบาลใหแกปญหาผลกระทบจากการพัฒนา  

หากมองยอนกลับไปจะพบวากรอบความคิดเร่ืองการมสีวนรวมของประชาชนนัน้ไมไดหยุดนิ่ง 
แตไดมีการเปลี่ยนแปลงมาเปนลําดับตามพัฒนาการของประชาธิปไตย และการเปลีย่นแปลงนัน้ก็
สัมพันธกับบทบาทรัฐในสถานการณที่เปลีย่นไปของเศรษฐกิจ การเมอืง และ อิทธพิลของโลกาภิวัตน 
ในชวง พ.ศ. 2520-30 เมื่อสังคมไทยอยูภายใตอิทธิพลของสงครามเยน็ การมสีวนรวมในการพัฒนา
แมจะมีการสงเสริมกันอยางกวางขวางกย็งัคงจาํกัดอยูในระดับของการชี้นําโดยภาครัฐ และ เปนการมี
สวนรวมในระดับโครงการ  แมวาจะมีการพัฒนาองคกรทองถิน่ระดับรากหญา เชน สภาตําบล แตก็
เปนการทํางานภายใตโครงการที่ขยายออกมาของภาครฐัในระดับหมูบาน  ชวงป พ.ศ. 2530-40 การมี
สวนรวมคลี่คลายออกไปสูระดับกวางขวางมากขึ้นเมื่อความหวาดระแวงภายในสงัคมอันเนื่องมาจาก
อิทธิพลของสงครามเยน็ลดนอยลง และบรรยากาศทางการเมืองเปดกวางมากขึ้น  เศรษฐกิจขยายตัว
สูงสุด และ บทบาทรัฐถูกแทรกแซงโดยตลาด และ อิทธิพลจากภายนอกประเทศมากขึ้น  ในชวงนี้กลุม
ทางสังคมและเศรษฐกิจกพ็ฒันาบทบาททางสังคมและการเมืองตามไปดวย และมีลักษณะตอบสนอง
ตอปญหาผลกระทบการพฒันาที่เริ่มขยายตัวไปพรอมกับการเติบโตทางเศรษฐกิจ  ประเด็นปญหาการ
พัฒนาที่แตเดิมเปนเรื่องของการบริหารงานนโยบายของรัฐ1 ไดกลายมาเปนประเด็นเชิงนโยบาย
สาธารณะที่ตองรวมกนัคิดและตรวจสอบ 

อาจกลาวไดวาปญหาวิกฤตสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติเปนประเด็นที่มีสวนอยางมาก
ในการเปลีย่นแปลงเนื้อหาสาระของการเมอืงไทย และเปนประเด็นที่ประชาชนมีสวนรวมอยางสืบเนือ่ง 

                                                  
1 อันที่จริงการเมืองกับการพัฒนากแ็ยกกันไมออกอยูแลว แตที่ผานมาในอดีตเปนการเมอืงในวงแคบเฉพาะในกลุมนักการ
เมืองและขาราชการ การมีสวนรวมของประชาชนจะมีสวนทําใหการเมืองของการพัฒนานั้นขยายวงออกไปกวางขึ้น โดยมี
ประชาชนที่ตื่นตัวและเกี่ยวของกบัปญหาเขามาแสดงบทบาทดวย 
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ทั้งนี้เพราะปญหาสิง่แวดลอมและทรัพยากรเปนที่รวมของแงมุมชีวิตความเปนอยูเกือบทุกดานเอาไว
ดวยกนั ประสบการณของประเทศไทยก็ไมไดแตกตางไปจากประเทศกําลังพัฒนาทัง้หลายที่ปญหาสิ่ง
แวดลอมเปนที่รวมของปญหาเศรษฐกิจ สังคม และ การเมืองเอาไวดวยกนั (Gardner,1998)    สําหรับ
ประเทศไทยปญหานี้ยังมีความซับซอนของความสัมพนัธเชิงอํานาจดวย เนื่องจากการจัดการ
ทรัพยากรและสิ่งแวดลอมอยูในมือของรัฐ ความเชื่อเรื่องอํานาจของรฐัในการจัดการทรัพยากรนัน้คอน
ขางแข็งตัว และในทางตรงขามผูที่ไดรับผลกระทบทางสิง่แวดลอมอันดับแรก ๆ คือ คนยากจนและชุม
ชนที่ตองพึง่พาความสมบูรณของระบบนเิวศน  การพยายามอยางมากมายของผูไดรับผลกระทบทาง
ส่ิงแวดลอมเพือ่แกไขและเปลี่ยนแปลงนโยบายจงึเปนการพลิกความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชน
อยางรนุแรง  การมีสวนรวมของประชาชนที่เกี่ยวของกบัเรื่องทรัพยากรและสิ่งแวดลอมจึงมกัจะมี
ปญหาความตงึเครียดทางการเมืองและความไมลงรอยกันในความสมัพันธระหวางรัฐกับผูเดือดรอน     

ความตื่นตวัในเรื่องสิง่แวดลอมทําใหประเด็นเรื่องการมสีวนรวมไมไดถูกจํากัดอยูในขอบเขต
ของการใหความรวมมือกับโครงการของภาครัฐ แตไดขยายออกมาสูการผลักดันและเปลี่ยนแปลง
นโยบายที่เชื่อวากอผลกระทบตอตนเองชุมชนและสังคมในวงกวาง  ระดับของการมีสวนรวมไดเปลี่ยน
แปลงไปจากทีเ่คยจํากัดอยูภายใตการนําของภาครัฐ  ความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนไดพัฒนา
มาสูลักษณะความเปนตัวของตัวเองและเปนอิสระมากขึ้น   เม่ือเขาสูบรรยากาศของการเปดกวางทาง
การเมืองประชาชนเรยีนรูเรือ่งการผลักดนันโยบาย และ ตอรองอํานาจกับรัฐ   ที่สําคญัก็คือการมีสวน
รวมในลักษณะที่หลากหลายนัน้ยังคงเกิดควบคูกันไป และมีนวัตกรรมของการจัดองคกรของประชาชน
ในรูปแบบตาง ๆ ดวย เชน ในรูปแบบประชารัฐ  และประชาคม เพื่อทํางานตามนโยบายรวมกับภาครัฐ  
หรือการรวมมอืกันเปนเครือขายขององคกรประชาชนและองคกรพัฒนาเอกชน เพื่อรณรงคและติดตาม
นโยบาย ไปจนกระทั่งถงึความรวมมือระหวางองคกรประชาสังคมในระดับภูมิภาคและระดับโลก 
ปญหาการพฒันาเปนปญหารวมกนัของประชาชนทัว่โลก 

ปจจัยตาง ๆ อาท ิการเปลีย่นแปลงรูปแบบของการมีสวนรวมของประชาชนมาสูประเด็นการ
ผลักดันนโยบายมากยิง่ข้ึน การเกิดข้ึนและเชื่อมโยงกนัเปนเครือขายของประชาชนในระดับรากหญา 
เชน สมัชชาคนจน หรือ ในทางตรงกนัขามเครือขายกลุมออมทรัพย  การยับยัง้โครงการพัฒนาขนาด
ใหญ การถกเถียงกันในประเด็นสําคัญ ๆ ในระดับสาธารณะดังที่ไมคอยไดเกิดข้ึนมากอน  และการ
ตอบโตกันระหวางรัฐบาลและกลุมผูประทวง เปนตน มีสวนทําใหความเห็นเกี่ยวกับทศิทางการมีสวน
รวมของประชาชนแตกออกเปนสองขั้วระหวาง ๑) การมีสวนรวมบนฐานของการแสวงหาความรวมมือ
ที่เนนการทาํงานรวมกับภาครัฐ และ ๒) การมีสวนรวมบนฐานของการปรับเปลี่ยนความสัมพันธเชิง
อํานาจที่เนนความชัดเจนของอํานาจการตดัสินใจของประชาชนและการตรวจสอบภาครัฐ  เม่ือ
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พิจารณาถึงปญหาพืน้ฐานความเหลื่อมลํ้าทางอาํนาจในสังคมและการเมืองไทย  และสถานการณ
ความซับซอนของปญหาการพัฒนารวมทัง้ความบกพรองของแนวคิดและวิธีการที่ใชในกระบวน
นโยบายแลว การแตกขั้วของความคิดเกี่ยวกับการมีสวนรวมดูจะไมเปนประโยชนสําหรับการปฏิรูป
การเมืองเทาทีค่วร โดยหลกัการแลวประเด็นเรื่องความรวมมือในสังคมไทยไมเปนปญหามากนักทัง้นี้
เพราะการสงเสริมการมีสวนรวมของภาครัฐอาศัยแนวคิดนี้มาชานาน  สวนการมีสวนรวมของประชา
ชนในกระบวนการตัดสินใจยงัขาดความชัดเจน ในขณะทีค่วามคาดหวงัของกลุมประชาชนที่มีความ
ต่ืนตัวไดเพิ่มมากขึ้น  ความเห็นที่ดูเหมือจะไมลงรอยกนัเชนนีท้าํใหกระบวนการการมีสวนรวมของ
ประชาชนในบางสถานการณไมเปนที่ไววางใจ  อาจสงผลใหความคิดเรื่องประชาธปิไตยแบบมีสวน
รวมไมเปนจรงิในทางปฏิบัติ เนื่องจากจะเกิดภาวะลดทอนของพลงัสรางสรรค 

6.2 เจตนารมยรัฐธรรมนญูและประชาธปิไตยแบบมีสวนรวม 
  การถกเถียงในประเด็นที่วาประชาชนควรจะมีสิทธิเสรีภาพมากนอยแคไหน ขอบเขตของการมี
สวนรวมของประชาชนควรจะขยายตัวกวางขวางขนาดไหนนั้น อันที่จริงเปนขอถกเถยีงที่สืบเนื่องยาว
นานมาตัง้แตครั้งสภารางรัฐธรรมนูญ เรือ่งการมีสวนรวมจึงเปนประเด็นที่ยงัไมลงตัวทางความคดิเสีย
เลยทีเดียวนกั  หากจะกลาววารัฐธรรมนูญ 2540 มีเนื้อหาสงเสริม และ รับรองสิทธิในการพัฒนาที่ชดั
เจนกวาที่ผานมาก็อาจจะไมผิด แตก็เปนผลจากความคิดเห็นที่ไมชนะ และ แพ กนัโดยเด็ดขาด
ระหวางกลุมกาวหนากับกลุมอนุรักษ   ดังที่เราอาจจะเหน็องคประกอบที่มีความกาวหนาและลาหลัง
อยูภายในรัฐธรรมนูญฉบับเดียวกนัในบางประเด็น เชน ประเด็นทีก่ลาวถึงกันมากคอืในแงมุมหนึง่รัฐ
ธรรมนูญจํากดัการมีสวนรวมของประชาชนในการสมัครรับเลือกตั้งเปนผูแทนราษฎรดวยวุฒิการ
ศึกษาระดับปริญญาตรีนั้นถูกมองวาเปนความคิดที่ไมเชื่อมั่นประชาขน   ขณะเดียวกันก็มีสวนทีถู่ก
มองวากาวหนาอยางมากคือการระบุถงึสิทธิชุมชนในการรวมบริหารจัดการทรัพยากรในทองถิน่เปน
ครั้งแรก ในภาวะที่ความคิดเกี่ยวกบัการมสีวนรวมของประชาชนโดยทัว่ไปยังไมคอยมีความลงตัวไป
ในทางเดียวกนัเชนนี ้ สะทอนอยูในเนื้อหาการมีสวนรวมของประชาชนตามทีก่ลาวถงึในรัฐธรรมนญู
ดวยเชนกัน  ฉะนั้นก็คงจะไมผิดไปจากความจริงเทาไรนักสําหรับคํากลาวที่วารัฐธรรมนูญที่คอนขาง
ยาวนี้เปนผลมาจากการตอรองและประนปีระนอมระหวางชนชัน้นาํทางการเมืองกับภาคประชาชน   
และการตอรองนี้เกิดข้ึนอยางสืบเนื่องแมวาจะไดมีการใชรัฐธรรมนูญมา ๕ปแลว ฉะนั้นจึงเปนไปไดที่
จะพบปญหาชองวางระหวางหลักการในรัฐธรรมนูญกบัท่ีเกิดข้ึนจรงิ  เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับน้ีเปน
เครื่องวัดความชอบธรรมทางการเมือง ในภาวะที่รัฐบาลในชวงเวลานัน้สูญเสียความชอบธรรมในการ
บริหารงานทางเศรษฐกิจจนถึงขั้นวิกฤต  การคัดคานรัฐธรรมนูญจึงไมใชเร่ืองสมเหตผุลทางการเมอืง
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ในเวลานครั้นเมืรัฐธรรนูญถกูนําไปใชจึงมอุีปสรรคสําคัญอันดับแรกคือการตีความเจตนารมณเรื่องการ
มีสวนรวมของรัฐธรรมนูญ ทีแ่สดงออกในกฎหมายประกอบทั้งหลาย  

ทามกลางความคิดเห็นที่แตกตางเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาขน รัฐธรรมนูญ ๒๕๔๐ ก็
ยังถกูมองวาเปนรัฐธรรมนญูแหงการมีสวนรวม เพราะมีการวางแนวทางเกี่ยวกับการมีสวนรวมเอาไว
ชัดเจนที่สุดเทาที่ผามา  หากพิจารณาดูโครงรางและเนือ้หาเกีย่วกับการมีสวนรวมทางเศรษฐกิจและ
สังคม จะพบวามีหลายมาตราที่เกีย่วของกับการมีสวนรวม กระจายอยูในหมวดสทิธิเสรีภาพ  แนว
นโยบายพื้นฐานแหงรัฐ การปกครองสวนทองถิน่ และการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  กลาวไดวารัฐ
ธรรมนูญมุงเสริมใหเกิดประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมเพือ่ใหระบบตัวแทนนั้นทาํงานไดอยางมีประสิทธิ
ภาพ  เนื้อหาของรัฐธรรมนูญครอบคลุมประเด็นดังตอไปนี ้
 

การรับฟงความคิดเห็นและรบัเรื่องรองทุกข ผานกลไกตาง ๆ ไดแก 
• สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ
• กรรมาธิการวฒุิสภาที่มาจากการเลือกตัง้ 
• ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
• คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงฃาต ิ
• องคกรอิสระดานสิง่แวดลอมและ องคกรอิสระเพื่อผูบริโภค (ยังไมเกิด) 
• การรออกเสียงประชามติ (ภายใตอํานาจของ ครม.) 
• กระบวนการรบัฟงความคิดเห็น (อาศัยระเบียบสํานักนายกฯ เรื่องการประชาพจิารณ) 

 การริเริ่มเสนอกฎหมาย 
• การเขาชื่อเสนอรางกฎหมาย  50,000ช่ือ 
• การเขาชื่อเสนอใหมีการออกขอบัญญัติขององคกรทองถิน่ 
• การมีสวนรวมในการพิจารณารางกฎหมายรวมกับคณะกรรมาธิการ (มีหลักการเฉพาะราง

กฎหมายเกีย่วกับเด็ก สตรี ฯ) 
การรวมตัดสินใจในนโยบายของรัฐ 

• การเขาชื่อเสนอใหมีการออกขอบัญญัติทองถิ่น  
• องคกรอิสระดานสิง่แวดลอม และ องคกรอิสระเพื่อผูบริโภค (ยังไมมีกฎหมายประกอบ) 
• สิทธิชุมชนในการรวมจัดการทรัพยากรและสิ่งแวดลอม (ยังไมมีกฎหมายประกอบ) 
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การแกไขความขัดแยงและขอพิพาทกับรัฐ 
• ศาลปกครอง 
• ศาลรัฐธรรมนญู (ผานองคกรอ่ืน ) 

เงื่อนไขจําเปนสําหรับการมีสวนรวมที่มปีระสิทธิภาพ 
• การเขาถงึขอมูลขาวสารดวย พรบ. ขอมูลขาวสาร 
• การเขาถงึสื่อเพื่อการสื่อสารและการเรียนรู ดวย พรบ. องคกรจัดสรรคลื่นความถีฯ่ 2543) 
• สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุม 

 
จะเหน็วารัฐธรรมนูญไดเอ้ือใหกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนเขาสูการมีบรรทัดฐานไดมากกวา
แตกอน  ซึ่งจะทําใหสามารถทํานายไดวาประชาชนจะสามารถดําเนินการอยางไร  ในแงของความ
ครอบคลุมขอบขายของการมีสวนรวมกถ็าหากประเมนิจากระดับของการมีสวนรวมโดยทั่วไปแลว กล
ไกที่ประชาชนมีสวนรวมไดคอนขางมากเปนเรื่องของการแสดงความเหน็ และการมีสวนรวมผานองค
กรอิสระที่ทาํหนาที่ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐทางออม2   โอกาสที่ประชาชนจะสามารถมีปฏิสัมพนัธ
กับกลไกการบริหารงานของภาครัฐ และ กลไกทางนิติบญัญัติไดโดยตรงนั้นมีคอนขางจํากัด นอกจาก
นั้นประชาชนยังไมสามารถการเขาถงึศาลรัฐธรรมนูญไดดวยตัวเองแมวาในกระบวนการมีสวนรวมนั้น
อาจพบประเดน็ที่รัฐเองเปนผูตองสงสัยวาละเมิดรัฐธรรมนูญเสียเอง  

หากพิจารณาตามลําดับนัยสําคัญของการมีสวนรวมที่รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดเปดโอกาสใหแลว
อาจประเมนิการใหน้าํหนักกลไกการมีสวนรวมในระดับตาง ๆ ไดดังนี้ 
 

ลําดับกลไกการตามรัฐธรรมนูญที่มนีัยสาํคัญตอการมีสวนรวม 
 
1. การเขารวมพจิารณากฎหมายในคณะกรรมาธิการ – เปนการมีสวนรวมในระดับการรวมตัดสินใจ 

และเปนโอกาสที่ประชาชนสามารถแสดงเจตนารมยไดโดยตรงในกระบวนนโยบาย (กฎหมาย) แต
ยังมีการใชจํากัดเฉพาะที่เปนประเด็นที่เกีย่วกับ เด็ก สตรี ฯ นอกนัน้ข้ึนอยูกับวิจารนญาณของ
ประธานรัฐสภา 

                                                  
2 การตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรและกลไกดังกลาวขางตน เชน ขอเสนอแนะจาก สภาที่ปรึกษาฯ หรือ คณะกรรมการ
สิทธิฯ มกัไมมีผลผูกพันตามกฏหมาย หากแตอาศัยอํานาจแหงความชอบธรรมเปนตัวตรวจสอบ องคกรที่จะสามารถตรวจ
สอบอํานาจรัฐไดโดยมีผลตามกฎหมายมีไมก่ีกลไก ไดแก ปปช. ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง 
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2. การกระจายอาํนาจการปกครองทองถิ่น และ การออกขอบัญญัติทองถิ่น  - เปนการมีสวนรวมใน
ระดับการตัดสินใจในทองถิ่น ซ่ึงเปนสวนสาํคัญของการปกครองตนเอง  อยางไรก็ดียังไมมีประสบ
การณการออกขอบัญญัติทองถิ่นที่ชัดเจน  และ ยังขาดความชัดเจนเรื่องการแบงอํานาจการตัดสิน
ใจระหวางสวนกลางและทองถิ่นในเรื่องที่สําคัญบางเรือ่ง เชน โครงการพัฒนา 

3. สิทธิชุมชนที่จะรวมกับรัฐในการจัดการทรัพยากรและสิ่งแวดลอม – เปนโอกาสในการรวมตัดสินใจ
ในระดับทองถิน่ ที่มีความสําคัญสําหรับประชาธิปไตยรากหญา ยงัไมมกีฎหมายรองรบัสิทธิชุมชน
ในทางปฏิบัติ 

4. องคกรอิสระดานสิง่แวดลอม และ องคกรอิสระเพื่อผูบริโภค - ยังไมมกีฎหมายและการจดัตั้งองคกร 
5. การเขาชื่อเสนอกฎหมาย  - เปนกลไกแสดงเจตนารมยของประชาชนไดโดยตรง และสรางความ

ชอบธรรมใหกบัประเด็นทางนโยบายที่เสนอโดยประชาชน แตข้ันตอนไมเอ้ือใหประชาชนทําไดโดย
สะดวก  

6. การแสดงประชามติ  - โดยหลกัการแลวเปนการมสีวนรวมทางตรง แต กฎหมายประกอบรัฐธรรม
นูญในเรื่องนี้ลดทอนความสาํคัญใหเปนเพยีงขอมูลประกอบการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี  และ
ยังไมมีระเบียบสําหรับการปฏิบัติ 

7. การแสดงความคิดเห็นผานองคกรอิสระและกลไกรัฐสภา – เปนการมีสวนรวมระดับรับรูขอมูลและ
แสดงความคดิเห็น  

 
โดยอุดมคติแลวการมีสวนรวมที่บรรลุผลสําเร็จก็คือ ความสามารถในการรวมกาํหนดนโยบาย ซ่ึงอาจ
แสดงออกในรปูของการออกกฏหมาย ฉะนัน้ กลไกรัฐธรรมนูญที่สามารถทําใหประชาชนเขาถงึการตัด
สินใจในระดับนิติบัญญัติได จึงเปนการมีสวนรวมที่มนีัยสําคัญ อยางไรก็ดีชองทางนีย้ังจํากัดเนื่องจาก
นักการเมืองยงัเชื่อวาเปนอํานาจของตน ดังนัน้การคาดหวังวาประธานคณะกรรมธิการของสภาผูแทน
ชุดตาง ๆ จะเปดโอกาสใหประชาชนเขามสีวนรวมพิจารณารางกฏหมายในฐานะผูเสนอรางในประเด็น
ปญหานั้นๆ จึงคาดวาจะจํากัด  ยกเวนในกิจการที่เกี่ยวกับผูหญิง เด็ก และ คนชราทีม่ีระเบียบรองรับ
ไว 

ในลําดับตอมาการมีสวนรวมในการจัดการปญหาในทองถิ่นของตนเอง ตามแนวทางของการ
กระจายอาํนาจนั้น นาจะเปนอนาคตที่สําคัญของการเมอืงไทยที่ขยายกระบวนการสรางสรรค
ประชาธิปไตยใหลงลึกยิ่งข้ึนไปในทองถิ่น  ในประสบการณของประเทศอื่น การเมืองทองถิน่ที่ต่ืนตวัจะ
สามารถเปลี่ยนแปลงการเมอืงระดับชาติได  ดังเชนกระบวนการสิ่งแวดลอมในทองถิ่นในประเทศญี่ปุน
ทําใหการเลือกตั้งในระดับเทศบาลมีความสําคัญ และ สงผลตอการเมืองระดับชาตดิวย  ในสถาน
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การณปจจุบัน การกระจายอาํนาจยงัไมสามารถตั้งตัวไดดีนัก การมีสวนรวมในทองถิน่ต่ํา  ทัง้นี้สวน
หนึง่เปนเพราะยังไมมีความชัดเจนในเรื่องอํานาจการตัดสินใจระหวางองคกรทองถิ่น และ ราชการสวน
กลางรวมไปถงึอํานาจของรฐับาลดวย ประชาชนในทองถิ่นจงึมองไมเห็นวาการมีสวนรวมจะนาํไปสู
การเปลี่ยนแปลงทองถิน่ไดอยางไร  ขอกําหนดที่วาทองถิ่นสามารถออกขอบัญญัติของตนเองไดจึงยงั
ไมประสบการณในการใชอยางกวางขวางนัก  

กลไกสําคัญทีจ่ะสะทอนบทบาทของประชาชนในการพฒันาคือ องคกรอิสระทางสิง่แวดลอม  
องคกรอิสระเพื่อผูบริโภค  และองคกรจัดสรรคลื่นความถี่ ฯ  พราะจะเปนชองทางพฒันากลไกทาง
สถาบันที่เปนทางการสาํหรบัการใหหลักประกันเรื่องการมีสวนรวมในปญหาสําคญัของประเทศคือส่ิง
แวดลอมและการบริโภค อยางไรก็ดี ความสนใจที่จะมกีารผลักดันองคกรทั้งสองใหสามารถทํางานได
ตามเจตนารมยของรัฐธรรมนูญนัน้มีนอยเกินไป สงผลใหเกิดความไมชัดเจน  

โดยภาพรวมแลวไมมีใครปฏิเสธไดวารัฐธรรมนูญไดสรางนวัตกรรมของการมีสวนรวมขึ้นให
กับการเมืองไทยหลายสวน อาทิ การมีสวนเสนอรางกฏหมาย และขอบัญญัติทองถิน่ การเขาถงึคลื่น
ความถี่วิทย-ุโทรทัศน องคกรอิสระดานสิง่แวดลอมและผูบริโภค สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหง
ชาติ คณะกรรมการสิทธิมนษุยชนแหงขาติ  แตเมื่อประเมินนัยสําคัญของการมีสวนรวมตามกลไกดัง
กลาวตอการเปลี่ยนแปลงนโยบายการพฒันาแลวก็จะพบวา แทจริงแลวกลไกตามรัฐธรรมนูญที่เปน
นวัตกรรมเหลานัน้เปดโอกาสเพียงใหประชาชนมีสวนรวมในระดับของการรับรูขอมูล และ การรับฟง
ความคิดเห็นเปนสวนใหญ   การรับฟงความคิดเห็นเปนเรื่องจําเปนสําหรับกระบวนนโยบาย แต
ถาหากตองการสรางประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมใหเกดิข้ึนไดจริงแลว การรับฟงความคิดเห็นมกัจะ
เปนองคประกอบของกระบวนการตัดสินใจรวมกันของภาครัฐและภาคประชาชน 
  ฉะนั้น การมีสวนรวมจะมนียัสําคัญตอการเปลี่ยนแปลงนโยบายทางเศรษฐกิจ-สังคมได จะ
ตองเขาไปถึงระดับของการมสีวนรวมในการตัดสินใจ ในรฐัธรรมนูญไดเปดชองทางใหประชาชนมีสวน
รวมในการตัดสินใจไดสองระดับ คือการเสนอรางกฎหมาย ซ่ึงรวมถงึการมีสวนรวมในระดับคณะกรร
มาธิการดวย และ การออกขอบัญญัติไดเองในทองถิน่    แตในทางปฏิบัติการเสนอกฎหมายจะเปนผล
หรือไมก็ไมมีหลักประกันอะไร เพราะรางกฎหมายจะเขาไปอยูในมือของนักการเมืองในที่สุด   ดวยเหตุ
นี้ประชาชนยงัคงตองการมาตรการอื่น ๆ ประกอบดวย เพื่อโนมนาวความคิดเห็นของคนในสงัคมและ
นักการเมือง 

ในความคิดเหน็ของกลุมประชาชนที่ต่ืนตัวและมีสวนในการเคลื่อนไหวผลักดันนโยบายตาง ๆ 
เชื่อวาหลักการตามรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการมีสวนรวม ไมอาจถือเปนหลักประกนัวาประเด็นเชงิ
นโยบายที่ผลักดันโดยภาคประชาชนผานกลไกรัฐธรรมนูญนัน้จะไดรับการตอบสนองทางใดทางหนึง่
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เสมอไป ทัง้นี้เพราะรัฐธรรมนูญถูกใชภายใตโครงสรางอาํนาจทางการเมืองแบบเกาที่อิทธพิล และ
อํานาจเปนตวักําหนดกระบวนนโยบายและนักการเมืองรวมทัง้ภาคธุรกิจตางก็มีสวนในการใชกลไก
ตามรัฐธรรมนญูดวยกันทัง้สิน้ 

ชองวางประการเดียวที่รัฐธรรมนูญนี้เปดไวในเรื่องการมสีวนรวมของประชาชนก็คือ รัฐธรรม
นูญเปดโอกาสใหยังคงมีการถกเถียงกนัตอไปวาจะตีความเรื่องการมสีวนรวมไปถึงระดับใด สถาน
การณเชนนี้เกดิข้ึนอยางเขมขนในชวงของการรางกฏหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเปนทีน่าเสียดายที่
ในชวงแรก ๆ ท่ีมีการออกกฎหมายประกอบรัฐธรรมนญูนั้นประชาชนมีสวนรวมนอยมาก เนื่องจากการ
มีสวนรวมในการรางกฎหมายนัน้เรียกรองความใสใจอยางสงู และประชาชนอาจจะตัง้ตัวไมทนัใน
ระยะแรก ๆ  มีกฎหมายหลายฉบับที่ออกมาโดยประชาชนไมไดแสดงความคิดเห็นเทาที่ควร  เชน 
กฎหมาย กกต. ปปช.  เปนตน อยางไรก็ดีประชาชนอาจจะไมเหน็ความสําคัญมากนกัของกฎหมายดัง
กลาว  แตในสวนที่เปนกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญที่ประชาชนเริ่มใหความสนใจมากขึ้น เชน พรบ. 
จัดสรรคลื่นความถี ่ควบคูกับการสรรหาคณะกรรการองคกรอิสระเชน คณะกรรมการกิจการโทร
คมนาคมแหงชาติ (กทช) หรือ คณะกรราการกจิการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนแหงชาติ (กสช)  
สะทอนใหเห็นวาการมีสวนรวมของประชาชนในการรางกฎหมายประกอบรัฐธรรมนญูนั้นเปนวาระที่
สําคัญ มิฉะนัน้การตีความเจตนารมณเรื่องการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนอาจจะถกูบิดเบือน
ไป  ในข้ันปจจุบันยงัมีกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญที่ยงัอยูระหวางการดําเนินการยกรางอยูจํานวน
หนึง่ เฉพาะที่เกี่ยวของกับเรือ่งการมีสวนรวมของประชาชนทางเศรษฐกิจ-สังคม และ ส่ิงแวดลอม ก็มี
เชน พรบ. องคกรอิสระดานสิ่งแวดลอม องคกรอิสระเพื่อผูบริโภค และ กฎหมายเกีย่วกบัการรับฟง
ความคิดเหน็ของประชาชน  ท่ียังมีโอกาสยกรางใหสอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญในการสง
เสริมการมีสวนรวมของประชาชนอยางมนีัยสําคัญ   

6.3. เสนทางการมีสวนรวมและกลไกรฐัธรรมนญู 
 การประเมนิวากลุมประชาชนผลักดันประเด็นปญหาการพัฒนาของตนเองอยางไรนัน้เปน
ประเด็นที่ตองสืบสาวความเปนมาของกิจกรรมแตละเรื่อง กลาวไดวากระบวนการผลักดันใหมีการแก
ไขปญหา เปลีย่นแปลงนโยบาย หรือสรางบรรทัดฐานใหม ที่โครงการวิจัยไดรวบรวมขอมูลนั้นลวนแลว
แตเปนกิจกรรมที่ใชเวลามากในชวง 2-10 ป และมกีลุมหรือองคกรที่รวมมือกนัผลักดันประเด็นปญหา
ในเรื่องหนึง่เร่ืองใดนั้นเปนจาํนวนมาก เมือ่วิเคราะหถึงลักษณะของกลุมประชาชนที่ต่ืนตัวรวมกนัเปน
เครือขาย  และประเด็นปญหาที่แตละกลุมผลักดันนั้น จะพบความแตกตางระหวางกลุมคนชั้นกลางใน



 172

เมือง กับ กลุมคนชายขอบในชนบท ซ่ึงสะทอนใหเหน็ถงึความเหลื่อมลํ้าเร่ืองการใชและอางองิรัฐธรรม
นูญ และ ระดบัความตึงเครียดทางการเมอืงที่เกี่ยวเนื่องกับกระบวนการการมีสวนรวม 
  

6.3.1 กลุมผลักดันนโยบายกับปญหาการพัฒนา 
 กลุมเคลื่อนไหวผลักดันนโยบายมหีลายระดับแมวาที่ปรากฏแกสายตาสาธารณชนในรูปแบบ
ของการยืน่หนงัสือ การแถลงขาว หรือ การชุมนุมประทวง จะมีภาพขององคกรพฒันาเอกชนเปนสวน
ใหญก็ตาม  แตองคกรเหลานั้นทํางานประสานกับกลุมประชาชนระดับรากหญา ท่ีเดอืดรอนจาก
ปญหาการพฒันา ซ่ึงสวนใหญเปนปญหาอันเนื่องมาจากการกอสรางโครงการขนาดใหญ และ การ
เรียกรองใหมีการแกปญหาผลกระทบจากการพฒันา ซ่ึงเปนปญหาซับซอนของทางสิง่แวดลอม 
ทรัพยากร เศรษฐกิจ และ สังคม  ในระยะหลังกลุมประชาชนระดับรากหญามีการเรยีนรูสูงขึน้และจัด
ต้ังเครือขายผลักดันการเปลีย่นแปลงนโยบายรัฐบาลโดยที่องคกรพัฒนาเอชนเปนเพียงองคกรพนัธ
มิตร  องคกรพฒันาเอกชนทีไ่มไดเคลื่อนไหวรวมกับประชาชนก็มีอยูบางและทํางานผลักดันนโยบาย
เปนเรื่อง ๆไปโดยที่ไมมีกลุมประชากรเปาหมายชัดเจน เชน กรณีคัดคานการจดทะเบียนสทิธิบัตรพันธ
ขาวหอมมะล ิหรือกรณีการคัดคานกองทนุสนับสนนุการรักษาปาจากสหรัฐอเมริกา เปนตน  นอกจาก
นั้นยังมกีลุมชนชั้นกลางในเมืองที่ใหความสนใจกับปญหาเศรษฐกิจและการเมืองเปนพิเศษ เชน การ
คัดคานและการผลักดันการแกไขกฎหมายเศรษฐกิจ 11 ฉบับ  การสนับสนนุ พรบ. ระบบสุขภาพ  หรือ
การเคลื่อนไหวของกลุมแรงงานเรื่องการจดัตั้งสถาบนัความปลอดภัยในการทํางาน  นอกจากนัน้ยงัมี
กลุมธุรกิจที่เปนสมาคมขนาดใหญที่การผลักดันนโยบายมักไมเปนประเด็นสาธารณะเนื่องจากมีการ
จัดความสัมพนัธกับภาครัฐคอนขางจะลงตัว เชน การเขาพบรัฐบาลโดยตรง หรือการทํางานผานกลไก
รวม เชน กรอ.  ยกเวนจะเปนนกัธุรกิจรายยอยที่ตองรณรงครวมกับสงัคมในวงกวาง เชน กรณีผลักดัน
การเปลี่ยนแปลงนโยบายเกีย่วกับรานคาปลีก เปนตน   อันที่จริงแลวการผลักดันนโยบายเกิดข้ึนเปน
ประจําวนั แตระดับของการตอรองอาจจะไมไดเปดออกสูสายตาสาธารณะ 

กลุมตางๆ ดังกลาวขางตน อาศัยวิธกีารทีแ่ตกตางกนั แลวแตทรัพยากรทางอํานาจ ความซับ
ซอนของประเด็นปญหา และ  การตอบสนองจากรัฐบาล  ในทาํนองเดียวกนั รัฐธรรมนูญก็มีความ
หมายตอกลุมตางๆ โดยนัยที่แตกตางกันดวยเชนกัน   
โดยภาพรวมแลวพบวา กลุมที่ใชรัฐธรรมนญูมากที่สุดคือกลุมองคกรพัฒนาเอกชน และ กลุมชนชั้น
กลางในเมืองที่ตองสรางโอกาสและชองทางทางการเมืองข้ึนเอง โดยอาศัยกลไกตามรัฐธรรมนูญ  ใน
ขณะที่องคกรประชาชนระดบัรากหญาทาํไดแตเพียงการอางสิทธิทีพ่ึงมีตามรัฐธรรมนูญ  กลุมที่มี
ทรัพยากรทางอํานาจ เชน กลุมธุรกิจ หรือ กลุมนกัวิชาชพี หรือ นักวิชาการ มักไมตองอาศัยกลไกรัฐ
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ธรรมนูญมากนักในการสรางโอกาสทางการเมืองใหกับตนเองในการผลักดันนโยบาย นอกจากนัน้แลว
ยังไมตองใชปฏิบัติการการชมุนุมประทวงเนื่องจากสามารถเรียกรองความสนใจจากผูมีอํานาจ   
 

6.3.2 เสนทางการมีสวนรวมของประชาชน 
 แมวาจะไมสามารถหารูปแบบพิมพเขียวของการเคลื่อนไหวผลักดนันโยบายสาํหรับทุกกรณีได
เหมือนกนัหมด แตโดยภาพรวมแลวกลาวไดวาการพยายามแสดงออกซึ่งความคิดเห็นของกลุมประชา
ชนเพื่อใหมีอิทธิพลตอนโยบายตองอาศัยเงื่อนไขที่คลายคลึงกัน อาจจะมีความแตกตางกนัในเรื่องข้ัน
ตอนและ ยทุธศาสตรที่แตละกลุมใช ซ่ึงมกัจะขึ้นอยูกับทรัพยากรทางอํานาจของกลุม และ ลักษณะ
ของประเด็นปญหาของกิจกรรม จะเหน็วายุทธศาสตรการชุมนุมประทวงยืดเยื้อยาวนานมักจะเปน
ประเด็นปญหาเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรและผลกระทบทางสิง่แวดลอมที่เปนประเด็นแบงแยก
ความคิดเหน็ของคนในสงัคม เชน เรื่องเขื่อน พลังงาน สิทธิชุมชน การถือครองที่ดิน  ซ่ึงจะแตกตาง
จากประเดน็ปญหาเรื่อง การศึกษา สุขภาพ คอรัปชั่น กฎหมายฟนฟูเศรษฐกิจ 11 ฉบับ หรือ พรบ. 
สงฆ เปนตน  ความแตกตางของประเด็นปญหาสองกลุมดังกลาวยงัสะทอนใหเหน็กลุมคนที่แตกตาง
ดวย คือ กลุมคนชายขอบในชนบทที่พึง่พาอาศัยจะเปนกลุมที่ผลักดันเรื่องเกี่ยวกับทรัพยากร  เปน
กลุมคนไรทรพัยากรทางอํานาจแตกลับผลักดันเร่ืองที่คนในสงัคมเมืองไมมีความเชือ่มโยงในฐานะผูมี
สวนไดสวนเสยีดวย การทํางานของกลุมประชาชนในชนบทที่ไดรับผลกระทบจากโครงการพัฒนา จึงมี
เสนทางที่ยาวไกลกวา และ ตองการระดมทรัพยากรมากกวา  และเปนกลุมทีพ่ยายามยึดเอารัฐธรรม
นูญเปนเกราะกําบังสรางความชอบธรรมใหกับการมีสวนรวมของกลุม  
 เมื่อถอดประสบการณปฏิบัติการการมีสวนรวมของประเด็นปญหาตาง ๆ ที่เปนตัวอยางใน
การศึกษาจะพบวาการมีสวนรวมของประชาชนที่ริเริ่มโดยพวกเขาเองนัน้ครอบคลุมกิจกรรมตาง ๆ 
หลากหลาย  แมวากลุมตางๆ เหลานั้นอาจจะไมไดมีเปาหมายเฉพาะเจาะจงที่จะดาํเนนิกิจกรรมบาง
เรื่อง แตเมื่อไดริเร่ิมทําการผลักดันใหมีการแกไขปญหาที่กลุมตนหวงใย ก็พบวาภายใตสถานการณ
การปฏิรูปการเมืองทีก่ลไกและเงื่อนไขเพื่อการมีสวนรวมหลายเร่ืองยงัไมลงตัว และชองทางการมีสวน
รวมไมราบร่ืนการพยายามผลักดันความคิดเห็นและประเด็นสาธารณะสวนมากจึงตองทาํมากกวาที่
ควร เชน การรวบรวมขอมูลขาวสารบางครั้งก็ตองทําผานการใชอํานาจขององคกรอิสระ  หรือการโนม
นาวใหเห็นความสําคัญของประเด็นปญาก็ตองอาศัยการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐไปดวยในฐานะ
เปนวธิีการตอรอง  ในบางคร้ังประเด็นปญหาขยายตัวออกไปเมื่อประชาชนมีความรูเกี่ยวกับปญหานัน้
มากขึ้น เชน การคนพบปญหาคอรัปช่ันในการคัดคานโครงการขนาดใหญ ทําใหการแสวงหาเหตผุล
ความเหมาะสมของโครงการขยายตัวออกไปสูเรื่องการตรวจสอบอํานาจรัฐเรื่องคอรัปช่ันดวย หรือ การ
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ผลักดันใหมีการเปลี่ยนแปลงนโยบายนาํไปสูปญหากรณีพิพาทกับรัฐจนตองหาทางออกดวยการพึ่ง
ศาลปกครอง  กลาวโดยสรุป ในข้ันปจจุบันกลุมประชาชนที่เชื่อวาตนเองเดือดรอนจากการพัฒนาได
อาศัยหลกัการและกลไกตามรัฐธรรมนูญเกือบทุกอยางที่สามารถใชได ปฏิบัติการของกระบวนการมี
สวนรวมมีองคประกอบของ การชุมนุมและรวมกลุม  การแสดงความคดิเห็น การสื่อสาร การแสวงหา
ขอมูล การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ และ การใหศาลปกครองตัดสินชี้ขาด  
 

กิจกรรมในกระบวนการมีสวนรวมที่ริเริ่มโดยกลุมประชาชน 
• การรวบรวมขอมูล ขาวสาร และการสรางขอถกเถียงและเหตุผลของนโยบาย 
• การระดมความรวมมือ และ จัดต้ังกลุมผูมสีวนไดสวนเสยี 
• การยื่นเรื่องรองเรียนตอสวนราชการที่เกี่ยวของ 
• การยื่นเรื่องรองเรียนตอรัฐบาล 
• การเผยแพรขอมูลขาวสาร และการรณรงคส่ือสารกับสาธารณะ 
• การระดมความคิดเห็นหรือการจัดเวทีสาธารณะ 
• การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  
• การระดมทนุ อาทิ การจัดอภิปราย การทอดผาปากิจกรรมสังคม การรับบริจาค การขายสินคา  
• การขอความสนับสนนุทางการเมือง (lobby) 
• การชุมนุมประทวง กดดนั รัฐบาลเพื่อกําหนดมาตรการแกปญหา 
• การดื้อแพงดวยการไมปฏิบัติตามกฏหมายที่เชื่อวาไมเปนธรรม 
• การรองเรียนองคกรอิสระกรณีตรวจสอบ ไมมีการตอบสนอง และกรณพีิพาท 
 
ประเภทของปฏิบัติการขางตนอาจขยายออกไปตามระยะเวลาที่กลุมตาง ๆ ดําเนินการ ซ่ึงมักอยูใน
ชวง ๒–๑๐ ป   กระบวนการจะสัน้หรือยาวยังข้ึนอยูกับการตอบสนองของฝายการเมืองและรัฐบาล ซึง่
โดยทั่วไปแลวก็มักจะเปนการตอบสนองทีน่ําไปสูการกําหนดยทุธศาสตรของปฏิบัติการภาคประชาชน  
กลาวอกีนยัหนึ่งรูปแบบปฏบิัติการของภาคประชาชนสวนหนึ่งเปนผลมาจากลักษณะการตอบสนอง
ของภาครัฐดวย   

นัยสําคัญของปฏิบัติการดังขางตนสวนใหญเปนไปเพื่อใหสามารถเขาถึงกลไกการแกไข
ปญหาที่ภาครัฐเปนผูควบคมุ  การตอบสนองของรัฐบาลที่ผานมามักเสนอทางออกมาเปนทางเลอืกใน
การบริหารงานในลักษณะตาง ๆ เชน  การจัดใหมีการประชาพจิารณ การจัดตั้งคณะกรรมการชุดตาง 
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ๆที่มีผูแทนจากกลุมผลักดนัเปนองคประกอบดวย  ต้ังคณะกรรมการที่ทาํงานรับเรือ่งรองเรียน  หรือ 
คณะกรรมการประเภทที่ทาํงานตรวจสอบปญหาที่มีการรองเรียน ที่ผานมาแทบไมมรูีปแบบใดที่
ประสบความสําเร็จทีท่ําใหกลุมผลักดันนโยบายอมรับไดวาการแสดงความคิดเหน็เปนสวนประกอบ
การตัดสินใจของรัฐบาลอยางเพยีงพอ เปนที่นาสังเกตดวยเชนกันวาการตอบสนองของรัฐบาลตอการ
เรียกรองของกลุมผลักดันสวนใหญมีแงมุมของความไมไววางใจผูเรียกรองอยูมากโดยอางปญหาความ
เปนตัวแทนของกลุมองคกรพัฒนาเอกชนที่เปนองคกรสนับสนนุชาวบาน การอางการรับเงินสนบัสนุน
ตางชาต ิการอางถงึความวุนวายที่เกิดจากการชุมนุมประทวง  การอางถงึปญหาการใชความรนุแรงใน
การชุมนุมประทวง รวมไปถึงการออกหมายจับแกนนํากลุมผูประทวง ปราบปรามผูประทวง ออกมาตร
การเพื่อเปดชองใหเจาหนาที่ใชดุลพนิิจปราบปรามการชุมนุมประทวง  เปนตน 

การตอบสนองในลักษณะดงักลาวเปนการตอบสนองเปนกรณีไป และไมมีมาตรการเชิง
สถาบันที่ชัดเจนเพื่อสรางบรรทัดฐานและมาตรฐานการมีสวนรวม ในทางตรงกนัขามรัฐบาลกลับมี
มาตรการทางกฎหมายทีม่ีนยัโดยตรงตอการตรวจสอบ คนทํางานในองคกรพัฒนาเอกชน ส่ือมวลชน 
และ พยายามจํากัดการชุมนุมประทวงบนทางหลวง   ฉะนั้น สถานการณของการมสีวนรวมจึงเปน
เรื่องการผลักดัน ริเริ่มของภาคประชาชนเปนสวนใหญ ซ่ึงอยูภายใตความไมไววางใจอยางสงูของภาค
รัฐ 

สําหรับโครงการหรือการกาํหนดนโยบายที่มีการริเริ่มข้ึนใหมภายหลงัมีการประกาศใชรัฐธรรม
นูญแลว โดยทีรั่ฐเองเปนผูกําหนดกระบวนการการมีสวนรวมใหชัดเจน เชน กรณีของการรณรงคและ
ผลักดันราง พรบ. ระบบสุขภาพ นับไดวาเปนกระบวนการที่มีระบบและขั้นตอนชัดเจน มีการเตรียม
การเปนระยะเวลายาวนาน มีการจัดสรรงบประมาณ สรางความรู มีการจัดกระบวนที่ผนวกเอาเครือ
ขายภาคประชาชนมาเปนองคประกอบสําคัญ  ความตึงเครียดทางการเมืองสําหรับความคิดเหน็ที่แตก
ตางจงึไมสงผลตอเสถียรภาพทางการเมือง ขอไดเปรียบของการจัดกระบวนการการมีสวนรวมทีม่ปีระ
สิทธิภาพสําหรับกรณีนี้ ก็คือประเด็นปญหาเปนเรื่องทีย่ังไมเกิดข้ึน และ เนื้อหาสาระของ พรบ. ไมเปน
ประเด็นออนไหวทางโครงสราง และไมมีความชัดเจนของกลุมผลประโยชนที่ขัดแยงกัน และประเด็นที่
ไมควรมองขามไปคือความกาวหนาของหนวยงานที่รับผิดชอบที่จะสรางนโยบายโดยการเดิมตาม
เจตนารมยของรัฐธรรมนูญ 

เสนทางการมสีวนรวมของประชาชนที่คอนขางยาวไกล  สําหรับการผลักดันประเด็นปญหา
เพียงเรื่องเดียวอาจใชเวลาและความพยายามสืบเนื่องไมตํ่ากวา 2 ป ตัวอยางเชน การรวบรวมรายชื่อ
เพื่อเสนอกฎหมายใหครบ 5 หมืน่ชื่อ เปนกระบวนการที่ใชเวลาและการลงทุน ดังที่มีผูประเมนิวาการ
รวบรวมรายชือ่ 5 หมืน่ชื่อเพื่อผลักดันกฎหมายสักฉบับหรือถอดถอนนักการเมืองและขาราชการระดับ
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สูง อาจตองใชเงินทนุไมตํ่ากวา 2 แสนบาท และตองเตรียมการในระยะเวลาไมตํ่ากวา 2 ป  และที่นา
สนใจก็คือสุดทายแลวก็อาจไมสัมฤทธิผล  ถึงกระนัน้บางกลุม เชน เครือขายสลัม 4 ภาค ก็เห็นวา
กระบวนการรวบรวมรายชื่อใหผลในแงของการศึกษาประชาธิปไตย และ สรางจิตสํานึกใหต่ืนตวักับ
ปญหาการพฒันาที่กระบทถึงตัวมากกวาที่จะคาดหวงัวารางกฎหมายที่ผลักดันจะไดรับการตอบสนอง 
และเครือขายไดใชเปนยทุธวธิีในการใหการศึกษามากกวาการมุงหวงัการเปลี่ยนแปลงระดับนโยาย 
จะเหน็วาเทาที่ผานมาบนเสนทางของกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนทางเศรษฐกิจและสังคมนั้น 
ลวนเปนเรื่องปฏิสัมพันธระหวางกลุมในประชาสังคมกับรัฐ และ ปฏิสัมพันธ ระหวางกลุมประชาสงัคม
เองที่อาจจะมคีวามคิดเหน็แตกตางกนั   กระบวนการมีสวนรวมที่เนนหนักการมีสวนในกระบวน
นโยบายนั้นจงึเปนทัง้กิจกรรมการโนมนาวดวยเหตุผล และ การคานดลุอํานาจ ทั้งทีเ่ปนการทาทาย
และ การปราบปราม  ทัง้นีจ้ะเหน็วารัฐธรรมนูญมีอิทธพิลเหนือภาคประชานในการกําหนดยทุธศาสตร
ของตนมากกวาภาครัฐ 
  

6.3.3 การใชรัฐธรรมนูญในกระบวนการมสีวนรวม 
รัฐธรรมนูญ ๒๕๔๐ เปนคลายโอกาสทางการเมืองที่เปดกวางขึ้น ผูคนมีความคาดหวงัวารัฐ

ธรรมนูญจะเปนชองทางทีว่างไวใหเดนิ และชวยทําใหเกดิความคิดสรางสรรคทางการเมืองไดมากขึ้น
วาจะสามารถทําอะไรไดบางภายใตระบอบประชาธิปไตย  กลุมเคลื่อนไหวมีความคาดหวงัในองคกร
อิสระตาง ๆ เชน ผูตรวจการของรัฐสภา คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ สภาที่ปรึกษาพัฒนา
เศรษฐกิจฯ และ แมแตคณะกรรมาธิการของวุฒิสภา  ในความเห็นของผูปฏิบัติงานในองคกรอิสระบาง
องคกรพบวาประชาชนคาดหวงัเกนิอํานาจขององคกร  นอกจากนัน้ประชาชนยังมีความคาดหวงัวารัฐ
บาลในฐานะผูบริหารประเทศจะยึดหลักรฐัธรรมนูญดวยเชนกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งการตอบสนองตอ
ขอเสนอแนะขององคกรอิสระ  ความคาดหวงัสูงเชนนี้อาจมีผลตอความไววางใจและเสถียรภาพทาง
การเมืองหากระดับของความผิดหวงัมีมากเกินไป 

โอกาสของการมีสวนรวมที่เปดกวางมากขึน้นัน้จะถูกใชไปไดอยางไรในทางปฏิบติ และ ใครใช
ไดบางเปนคาํถามสะทอนการเริ่มตนของการปฏิรูปการเมือง  ในชวงเวลา 5 ปหลังการประกาศใชรัฐ
ธรรมนูญ 2540  กลาวไดวากิจกรรมผลักดันนโยบาย และ เรงรัดการแกไขปญหาที่เกี่ยวเนื่องกับการ
พัฒนานั้น ลวนแลวแตไดรับแรงบันดาลใจจากเจตนารมยรัฐธรรมนูญ แมแตการเสนอราง พรบ. ระบบ
สุขภาพ หรือ พรบ  การศึกษา ซึง่มาจากการผลักดันของรัฐบาลเอง ก็ระดมการมีสวนรวมของประชา
ชนตามเจตนารมยของรัฐธรรมนูญเชนกัน ลักษณะการใชรัฐธรรมนูญโดยกลุมตาง ๆ ในการผลักดนั
นโยบายหรือกฎหมาย และ การเรียกรองใหมีการแกไขปญหา การพัฒนามีขอสังเกตที่สําคัญคือ 
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ประการแรก การใชรัฐธรรมนญูเทาที่ผานมาเปนการใชเพือ่อางสทิธิ เพือ่สรางความชอบธรรม
ใหกับการมีสวนรวมและการเคลื่อนไหว เชนเดียวกันกับการใชกลไกรฐัธรรมนูญ เชนการรวบรายชื่อ 
50000 ช่ือเพือ่เสนอรางกฎหมาย แมไมสามารถทํานายไดวาผลจะเปนอยางไร แตส่ิงที่ไดคือการสราง
ความชอบธรรมใหกับประเดน็ทางนโยบายที่เสนอตอสังคมและรัฐบาล    การที่รัฐธรรมนูญถูกใชไป
เพื่อสรางความมั่นใจใหกับประชาชนที่แสดงออกซึ่งความคิดเหน็โดยชอบธรรมนั้น ถือไดวาเปนการ
เปลี่ยนแปลงขั้นตนของความสัมพนัธเชงิอํานาจ โดยการสรางอํานาจใหกับการมีสวนรวม 
(empowerment) สวนสาเหตุที่ไมมีความมั่นใจวา กลไกตามรัฐธรรมนูญจะสามารถสงผลตอการผลัก
ดันนโยบายและขอเรียกรองไดอยางไร หรือไมน้ัน เปนผลมาจากความไมเชื่อม่ันวาการเมืองใหมบน
ฐานของเหตุผลจะสามารถคดัคานการเมืองเกาที่อาศัยฐานอทิธิพลและอํานาจไดมากนอยแคไหน  
และเนื่องจากไมสามารถไววางใจอทิธพิลทางการเมืองในกระบวนนโยบายไดแลว กลุมผลักดันกม็กัจะ
ตองอาศัยปฏบัิติการทางตรง อันไดแกการกดดัน หรือการล็อบบี้ ประกอบไปดวย  โดยเฉพาะอยางยิ่ง
กลุมที่มีเดิมพนัสูง ที่เรียกรองบนพื้นฐานของความอยูรอดของครัวครัว และ ชุมชน  

ประการที่สอง กลุมประชาชนรากหญาใชการอางสิทธิตามรัฐธรรมนญูในการมีสวนรวม มาก
กวาการใชกลไกเชิงสถาบัน ในขณะที่องคกรพัฒนาเอกชน ชนชัน้กลางในเมือง และ นักการเมือง มี
ศักยภาพมากกวาในการใชกลไกของรัฐธรรมนูญไดอยางหลากหลาย ซ่ึงเปนปญหาของการเขาถงึรัฐ
ธรรนูญไดไมเทาเทียมกัน ทัง้นี้ตองตระหนกัดวยวา การมีสวนรวมผานการใชกลไกตามรัฐธรรมนญูนั้น
บางคร้ังตองการการจัดการอยางมาก เชน การรวบรวมรายชื่อเพื่อการเสนอรางกฎหมาย หรือ แมแต
การรองเรียนผานองคกรตาง ๆ ก็ตองอาศัยการเรียนรู หากไมมีการชวยเหลือจากองคกรพัฒนาเอกชน
ที่ทําหนาที่เปนตัวเชื่อมและเปนฝายสนับสนุนชาวบานแลวการใชกลไกรัฐธรรมนูญคงเปนไปไดยาก 
อาจกลาวไดวากลุมคนชายขอบในกระบวนการมีสวนรวมผลักดันการแกปญหาการพัฒนา เรียนรูเรื่อง
รัฐธรรมนูญผานองคกรพัฒนาเอกชน  

ประการที่สาม แมวาจะสามารถแยกแยะการมีสวนรวมออกเปนระดับตาง ๆ อาทิ การรับรูขอ
มูล การแสดงความคิดเหน็ และการรวมตดัสินใจ ในทางปฏิบัติการผลักดันนโยบายใด ๆ หรือ การเรียก
รองใหมีการแกไขปญหาการพัฒนานัน้ ตองอาศัยการมสีวนรวมในระดับตาง ๆประกอบกัน  นอกจาก
นั้นแลว ในกระบวนการผลกัดันเพื่อเปลี่ยนแปลงนโยบายบางเรื่อง นําไปสูการคนหาความจริงหลาย
ประการ ฉะนัน้ กลุมและองคกรผลักดันนโยบายก็จะใชกลไกรัฐธรรมนูญหลายๆ ชองทางเมื่อพบความ
เกี่ยวของ เชน เรียกรองขอมลู รองเรียนปญหา ตรวจสอบพฤติกรรมทจุริต และการตัดสินขอพิพาท 
เปนตน  
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ประการที่ส่ี  ประชาชนสนใจกลไกการมีสวนรวมในระดับทองถิ่นไมมากนัก สําหรับประเด็นนี้
คําอธิบายเดิม ๆ ก็ยงัคงใชไดอยู กลาวคือ ปญหาการการพัฒนาสวนใหญทาํการตัดสินใจที่สวนกลาง  
แมจะเร่ิมมีการกระจายอํานาจกนับางแลว แตสวนใหญเปนเรื่องการถายโอนภาระหนาที่  ในขณะที่
การแบงแยกอาํนาจการตัดสินใจระหวางทองถิ่นกับสวนกลางไมชัดเจน  จะมีเพียงบางกรณท่ีีการ
เคลื่อนไหวเพือ่ผลักดันนโยบายสงผลใหเกิดความสนใจการเลือกตั้งในระดับทองถิน่มากขึ้น และมอง
เห็นไดวามีการแขงขันกันในระดับของนโยบายทองถิน่ แตการเปลี่ยนแปลงในลักษณะนี้ยงัอยูในวง
จํากัด 

ประการทีห่า  ประชาชนอางสิทธิในการมีสวนรวมตามรัฐธรรมนูญในประเด็นที่เปนหนาที่ของ
ตนเอง  โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นเรื่องการรักษาทรัพยากรและสิ่งแวดลอมชุมชน  

ประการสุดทาย การเลือกหรอืไมเลือกใชกลไกใด อาท ิองคกรอิสระเชน กกต. หรือ ศาลปก
ครอง ศาลรัฐธรรมนูญ ก็ขึ้นอยูกับการประเมินโอกาสที่จะไดรับการตอบสนองในทางบวก หรืออีกนยั
หนึง่คือยังไมมคีวามไววางใจองคกรอิสระเต็มที่ และ มักเชื่อกันวามกีารเมืองแทรกแซงในองคกรอิสระ
บางองคกร 
 

6.3.4 การเปลี่ยนแปลงในกระบวนการมีสวนรวม 
 ผลกระทบขั้นตนของการประกาศใชรัฐธรรมนูญ คือ การเปดใหมีโอกาสทางการเมืองเพิ่มข้ึน
สําหรับภาคประชาชน หรืออีกนัยหนึง่คือมองเหน็ความเปนไปไดและชองทางที่จะมสีวนรวม แมวาการ
ต่ืนตัวของประชาชนในการมสีวนรวมกําหนดความเปนไปของการเมืองและการพัฒนาจะเกิดข้ึนมา
กอนรัฐธรรมนญู 2540  แลวก็ตาม  การสํารวจขอมูลการผลักดันนโยบาย และ การแกไขปญหาผล
กระทบการพัฒนาสะทอนใหเหน็วา กลุมและเครือขายองคกรประชาชน และองคกรพัฒนาเอกชน ให
ความสาํคัญกับการอางเหตผุลของรัฐธรรมนูญ 

โดยภาพรวมแลวพบวารัฐธรรมนูญไดสรางใหเกิดความคาดหวงั และการตื่นตัวของภาค
ประชาสังคมมากขึ้น ประเดน็ของการผลักดันนโยบายภายหลงัรัฐธรรมนูญประกาศใชแลวมีความ
หลากหลายมากขึ้น และ กลุมคนที่แสดงบทบาทในเวทสีาธารณะกม็หีลากหลายมากขึ้นเชนกัน  เมื่อ
ขยายภาพกิจกรรมของกลุมตาง ๆ ดูแลวจะเหน็วามีการพยายามเดินตามกลไกที่รัฐธรรมนูญไดวางไว 
เนื่องจากเปนโอกาสทางการเมืองของกลุมและขบวนการภาคประชาชนที่จะมีปฏิสัมพันธกับภาคการ
เมือง และ ภาครัฐไดอยางชอบธรรม ฉะนัน้ กระบวนการแสดงออกซึ่งความคิดเหน็จงึมีความหลาก
หลายมากขึ้น  การที่กลุมประชาชนไดพยายามอาศยักลไกตามรัฐธรรมนูญทาํใหขั้นตอนของการมีสวน
รวมขยายออกไปเปนกระบวนการที่ยืดยาวมากขึ้น เชน การเขาชื่อเสนอกฎหมายอาจใชเวลาไมตํ่ากวา 
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2 ป และตองการการระดมทรัพยากรจํานวนมากดวยเชนกนั กลาวไดวาประชาชนตองทาํงานหนกัมาก
ข้ึน แตทีน่าสนใจก็คือยังคงไมมีหลักประกนัวาการนําเสนอเหตุผลทางนโยบายของภาคประชาชนจะได
รับการพิจารณาในกระบวนการตัดสินใจ 

กลาวไดวาการเมืองภาคประชาชนมุงสูการใชเหตุผลและความรูในกระบวนการมีสวนรวมมี
มากขึ้น ที่เปนเชนนี้สวนหนึ่งเปนเพราะกลไกรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนตกีรอบ
ใหเกิดกระบวนการใชเหตุผลและความรู   อยางไรก็ดีกลุมประชาชนสวนใหญยงัเชื่อวาการเมืองบน
ฐานของเหตุผลซ่ึงควรจะเปนคุณลักษณะของการเมืองใหมในกระบวนนโยบายนัน้ไมเปนจรงิในทาง
ปฏิบัติ เนื่องจากการสรางการเมืองแบบใชเหตุผลทีก่ลุมตางๆ ในภาคประชาชนพยายามชวยกนัสราง
นั้น ตองไปเชือ่มตอกับการเมืองในระบบรฐัสภาที่เปนเรือ่งของการตอรองบนฐานของผลประโยชน
อยางหนึ่งอยางใด แมแตการรักษาฐานเสยีงการเลือกตัง้ของพรรคการเมือง   ดวยเหตุนี้แมจะไดมีการ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญมารวม 5 ปแลว กย็ังคงปรากฏวากระบวนการมีสวนรวมของประชาชนมีสอง
ลักษณะประกอบกันเสมอ คือการใชพลังกดดันในลักษณะของการชมุนุมประทวง และ การโตแยงเหตุ
ผลดวยการนําเสนอขอมูลตอสาธารณะ ฉะนั้นความตึงเครียดทางการเมืองอันเนื่องมาจากการมีสวน
รวมของประชาชนจงึยงัคงดาํรงอยูในระดับหนึง่ จนกวาการเมืองในระบบรัฐสภาจะสามารถตอบรบั
การมีสวนรวมของประชาชนไดอยางเปนระบบมากขึ้น 

สถานการณการมีสวนรวมของประชาชนในชวงทีม่ีการใชรัฐธรรมนูญบางแลว มีทั้งในสวนที่
เปนภาพบวกและลบ ในภาพบวกนัน้จะเห็นวาภายหลังที่ไดเร่ิมใชรัฐธรรมนูญประเด็นการมีสวนรวมใน
ระดับนโยบายมีความหลากหลายมากขึ้น  การมีสวนรวมอยูบนพื้นฐานของเนื้อหาสาระที่ถกูนาํมาถก
เถียงในเวทีสาธารณะมากขึ้น และการสื่อสารความเดือดรอนมีความหลากหลายมากขึ้น สงผลใหเกิด
การเรียนรูปญหาสาธารณะรวมกนัในสงัคม  สําหรับการเปนสังคมประชาธิปไตยแลวถือวาการตื่นตวั
ของประชาชนเปนสัญญาณที่ดีเนื่องจากประชาชนมีปฏิสัมพันธกับระบบการเมือง และยังไมเบื่อหนาย
และถอยหนี  นอกจากนัน้แลวยังพบการเปลี่ยนแปลงในกระบวนนโยบายของภาครฐัในระดับหนึ่ง โดย
รูปแบบแลวจะเหน็วามีการจัดเวทีแลกเปลี่ยนและถกเถยีงเพิ่มมากขึ้น และ มกีารยอมรับหลักการของ
การมีสวนรวมในการกาํหนดนโยบายถงึแมวาในทางปฏิบติัยังคงมีปญหาทีว่ารูปแบบการจัดทาํนดโย
บายนัน้อาจจะไมสงผลตอการเปลี่ยนสาระของนโยบายที่กําหนดโดยรฐับาล 
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อยางไรก็ดีกระบวนการมีสวนรวมภายใตโอกาสทางการเมืองทีห่ลากหลายและเปดกวางมาก
ข้ึนนี้ยงัไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร3 กลาวไดวาการมีสวนรวมตามกลไกของรัฐธรรมนูญประชาชนตอง
ทํางานหนักมากขึ้นเพื่อผลักดันประเด็นใหเปนไปตามเงือ่นไขตามกลไกของรัฐธรรมนูญ  สงผลใหมี
ความคาดหวงัสูงแตไดรับการตอบสนองระดับต่ํา ในหลายกรณีปญหายังคงมีความตึงเครียดอันเนื่อง
มาจากการตอบโตกันระหวางภาครัฐและกลุมผลักดันนโยบาย  และการขาดความชดัเจนในกระบวน
การมีสวนรวมที่ยอมรับรวมกันได  การสื่อสารไมบรรลุผลในการสรางความเขาใจในประเด็นปญหารวม
กันได 

ปจจุบันสถานการณความไมลงรอยกนัเรือ่งการมีสวนรวมของประชาชนในการแกไขปญหา
การพัฒนานัน้ อาจมาถงึจุดที่เปนหวัเลี้ยวหัวตอท่ีสําคัญสองระดับที่สังคมไมควรต้ังอยูในความ
ประมาท  ในระดับของภาคประชาชนพบวาในกรณีที่ปญหาตึงเครียด4 เสนแบงระหวางการมีสวนรวม
กับอนาธิปไตยและการไมเชื่อฟงกฎหมายจะบางลงเรื่อย ๆ  เนื่องจากขาดความไววางใจและความเชื่อ
มั่นในกลไกแกไขปญหาของภาครัฐ  โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นที่รัฐธรรมนูญไดรับรองเปนหลักการ
เอาไว เชน การเขาถึงทรัพยากรคลื่นวิทย-ุโทรทัศน  เสรีภาพในการประกอบอาชพีและการคา  เปนตน 
ในระดับของภาครัฐและภาคการเมือง เริ่มมีแนวโนมการตอบโตกลุมกดดันชัดเจนมากขึ้นดวยการควบ
คุมการมีสวนรวมโดยมาตรการทางกฎหมาย และ ทางการเมือง เพื่อตรวจสอบกลุมผูชุมนุมประทวง 
สงผลใหความไมไววางใจเพิม่มากข้ึนโดยไมจําเปน 

ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมที่ออกแบบโดยรัฐธรรมนญู 2540 นั้นมีนยัที่ตองการใหประชาชน
มีสวนรวมอยางเปนระบบ โดยอาศัยหลักเหตุผลเปนพืน้ฐานสาํคัญของการมีสวนรวมดังจะเห็นไดจาก
การเนนใหมีการรัปฟงความคิดเห็น  และการเสนอความคิดเห็นขององคกรอิสระตาง ๆ  ในชวง 5 ปที่
ผานมา กลุมผลักดันนโยบายไดพัฒนาขอโตแยงเชิงนโยบายรัฐดวยแงมุมของขอมูล เหตุผล และการ

                                                  
3 ประสิทธิภาพของการมีสวนรวมอธิบายในความหมายของ มีความไมไววางใจระหวางกัน มีการสือ่สารไดอยางตรงตามความ
หมายและไมบิดเบือน มีกระบวนการที่ชัดเจนและเปนมาตรฐาน และ มีความรับผิดชอบรวมกันในการแกไขปญหา (ฉันทนา 
บรรพศิริโชติ, 2544) 
4 สภาวะตึงเครียดไดแก ปญหาไมไดรับการแกไขยืดเยื้อยาวนาน มองไมเห็นความเปนไปไดในการหาทางออก  ปฏิกิริยาโต
ตอบจากภาครัฐรุนแรง  เม่ือนําขอมูลกรณีปญหามาเปรียบเทยีบกันแลวพบวากรณีการมีสวนรวมที่มีความตึงเครียดมักเปน
กรณีท่ีเกี่ยวกับปญหาแยงชงิทรัพยากร และผลกระทบสิ่งแวดลอมจากโครงการพัฒนาที่กระทบกลุมเปาหมายชัดเจน  กลุมคน
ท่ีไดรับผลกระทบมักเปนคนชายขอบที่ตระหนักถึงปญหาความไมยุติธรรม ไมสามารถสื่อสารไดอยางมีประสิทธิภาพ กรณีดัง
กลาวมีทั้งท่ีมีองคกรพัฒนาเอกชนเปนแกน และ ที่ไมไดเปนแกน 
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ใหคุณคาและความหมายของการพัฒนาที่แตกตางไป ขณะเดียวกนัก็ทําการตรวจสอบการใชอํานาจ
ของหนวยงานราชการไปดวย  อยางไรก็ดีการแสดความคิดเห็นอยางมากมายตางกรรม ตางวาระกนั
นั้นกลับไมไดสัมพันธกับการตัดสินใจของรัฐบาลบนหลกัเหตุผลที่เปนที่เขาใจไดของกลุมผูประทวงใน
หลายกรณี  ฉะนั้นรูปแบบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมจากการใชกลไกรัฐธรรมนูญใน 5 ปที่ผานมา
นั้นไมชัดเจน ทั้งในรูปแบบของประชาธิปไตยระดับรากหญา ประชาธปิไตยทางตรง และประชาธิปไตย
ถกแถลง (deliberative democracy)  แมวาในทางความเปนจริงแลวอาจจะเปนการผสมผสานหลาย 
ๆ แบบเขาดวยกันก็ได  แตประสบการณการมีสวนรวมจนถงึปจจุบันยังไมมีความลงตัวทางความคิด
และความเขาใจเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนไปในทางเดียวกนั สถาบันและกลไกตามรัฐธรรมนูญ
เปนเพยีงโครงสราง แตเนื้อหาที่เปนการปรับความสัมพนัธทางอํานาจโดยเฉพาะระหวางรัฐกับประชา
ชนยงัไมมีทิศทางที่ชดัเจน เพราะมทีั้งที่กาวหนาและลาหลังปะปนกัน5 

6.4 ปญหาและขอจํากัดของการมีสวนรวมของประชาชน 
ประชาชนไดแสดงความตองการที่จะมีสวนรวมในการพฒันาสงัคมและการเมืองมากอนหนา

ที่จะมีรัฐธรรมนูญ ๒๕๔๐ แลว ผลของกระแสการมีสวนรวมก็คือรัฐธรรมนูญที่บรรจุเงื่อนไขรับรองสิทธิ
ของประชาชนเอาไว   เม่ือรัฐธรรมนูญประกาศใชแลว ประชาชนมีความคาดหวงัวาการมีสวนรวมทัง้ใน
การแสดงความคิดเห็น และ การผลักดันนโยบายจะราบรืน่มากขึ้น และมองเหน็ทิศทางที่จะเชื่อมตอ
กับฝายผูบริหารประเทศไดชัดเจนขึ้น  

จากการเก็บรวบรวมขอมูลตัวอยางกระบวนการผลักดนันโยบาย และ การแกไขปญหาผล
กระทบการพัฒนาพบวา รัฐธรรมนูญมีผลตอจิตวิทยาในทางบวกของกลุมและองคกรประชาสังคม แต
กระบวนการและขั้นตอนตาง ๆ ที่จะชวยใหความคิดเหน็สงอิทธพิลตอการตัดสินใจของผูบริหาร
ประเทศนัน้ไมมีความชัดเจน ในทางอุดมคติแลว การมีสวนรวมของประชาชนอาจไมมีผลตอการ
เปลี่ยนแปลงการตัดสินใจหรอื ผลักดันนโยบายไดเสมอไป แตกระบวนการของการเสนอความคิดเหน็ 
พิจารณาเหตผุลที่เปนพืน้ฐานของนโยบาย และ การอธบิายเหตุผลเบือ้งหลงัการตัดสินใจไดอยางชัด
เจน นัน้ถือเปนเร่ืองสําคัญ  กลาวอกีนยัหนึ่งอาจสรุปไดวาการใชรัฐธรรมนูญของประชาชนเพื่อการมี

                                                  
5 คณะกรรมาธิการการมีสวนรวมของวุฒิสภาเปนตัวอยางของการปรับวัฒนธรรมองคกรเพื่อสนองเจตนารมยรัฐธรรมนูญเร่ือง
การมีสวนรวม และการปรับความสัมพันธกับประชาชน  การตัดสินของศาลปกครองตามขอรองเรียนของผูเสียหายกรณีไดรับ
ผลกระทบจากรังสีโคบอลท 60 ถือเปนการปรบัเปลีย่นความสัมพันธรัฐประชาชน ขณะเดียวกันก็มกีารต้ังคณะอนุกรรมาธิการ
ตรวจสอบองคกรพัฒนาเอกชน การตรวจสอบองคกรพัฒนาเอกชนรายบุคคลของ ปปง. และ การแกไข พรบ. ทางหลวงเพื่อ
ควบคุมการชุมนุมประทวง เปนตน 
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สวนรวมนัน้ดจูะไมมีประสิทธิภาพเพียงพอ โดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทยีบกับความสามารถของฝายการ
เมือง ดังจะเหน็ไดวาการรวบรวมรายชื่อเพื่อถอดถอนนกัการเมืองของพรรคการเมอืงสามารถทาํไดใน
ระยะเวลาอันรวดเร็ว ขณะที่องคกรประชาชนอาจตองใชเวลาเปนป กวาจะสามารถ เสนอใหมีการถอด
ถอนนกัการเมืองและขาราชการระดับสูงทีเ่กี่ยวของกับการคอรัปช่ันได ขอแตกตางเชนนีท้ําใหประชา
ชนมีแนวโนมไมเลือกใชกรอบการมีสวนรวมตามกลไกรัฐธรรมนูญ แตจะใชสิทธิมีสวนรวมทางตรงมาก
ข้ึนกวาเดิมได  การมีสวนรวมของประชาชนทีน่อกเหนือจากการเลือกตั้งยังไมสมบูรณและขาดประ
สิทธิภาพ อธิบายไดดวยปญหาในกระบวนการมีสวนรวมดังตอไปนี้ 

 ประการแรก ขอเท็จจริงประการหนึง่ของการเปลี่ยนแปลงทางการเมอืงก็คือประชาชนตื่นตัว 
และมีการเรียนรูสูง ขณะทีภ่าครัฐและภาคการเมืองเองปรับตัวเองยงัไมทันตอแนวคิดและบรรทัดฐาน
ทางการเมืองใหม ๆ  สภาวะทางจิตวทิยาของกลุมทางสังคมไมไดเปลี่ยนไปพรอม ๆ กัน ในกรณีนีจ้ะ
เห็นวาประชาชนมีความตองการมีสวนรวมมากกวาระดับของการรับรูขอมูล และ การแสดงความคิด
เห็น ในหลายกรณีประชาชนเรียกรองการมีสวนรวมในการตัดสินใจ แตกระบวนการมีสวนรวมทีชั่ดเจน
วารัฐจะสามารถรวมกับประชาชนในกระบวนการตัดสินใจทางนโยบายอยางไรนัน้ยงัไมมีรูปธรรมใน
ทางปฏิบัติ 

ประการที่สอง การบงัคับใชรัฐธรรมนูญเมือ่มาถงึเวลานีย้ังไมสมบูรณ เนื่องดวยยงัคงมี
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนญูที่จะตองบญัญัติออกมาใหครบโดยเฉพาะในชวงนี้ประชาชนมีความตื่น
ตัวและมีความคาดหวงัสงู  ขณะเดียวกนัประชาชนและขาราชการถือกฎหมายกนัคนละฉบับ ประชา
ชนเริ่มยึดเอากฎหมายรัฐธรรมนูญมาอางเพื่อใหรัฐปรับเปลี่ยนนโยบายใหสอดคลองกับหลักการตาม
รัฐธรรมนูญ  ขณะเดียวกนัขาราชการถือกฎหมายเกาทีอ่าจจะขัดกับหลักของรัฐธรรมนูญ  สงผลใหเกิด
ปญหาการขาดความเชื่อมัน่ และการไมเชือ่ฟงกฎหมายที่เปนปญหาตามมา  หากสถานการณเชนนี้
เกิดขึ้นเรื่อย ๆ โดยไมมีการแกไขผูคนจะสญูเสียศรัทธาตอประชาธิปไตยไปในที่สุด ตัวอยางกฎหมายที่
อาจขัดกับเจตนารายของรัฐธรรมนูญ  

ประการที่สาม การมีสวนรวมของประชาชนจะเกิดข้ึนไดก็ตอเมื่อสิทธท่ีิรับรองโดยรฐัธรรมนูญ 
นั้นเปนจริงในทางปฏิบัติ ในหลายพืน้ที่แรงงานไมสามารถจัดตั้งสหภาพได ไมใชเพราะกฎหมายหาม 
แตเปนนโยบายของบริษัท ทีรั่ฐบาลเองไมไดแสดงบทบาทแทรกแซง  สิทธิในการเขาถึงทรัพยากรบาง
อยางเชน ทรพัยากรธรรมชาติ และ คลืน่วิทยเุพื่อการสือ่สารและการเรียนรู ก็เปนขอจํากัดโดยปรยิาย
ของการมีสวนรวมของภาคประชาชน การเขาไมถึงสทิธิพืน้ฐานดังกลาวยังเปนผลมากจากกฎหมาย
เกาที่ไมสอดคลองกับเจตนารมยของรัฐธรรมนูญ เชน พรบ. วิทยกุระจายเสียง โทรทัศน 2498 และ 
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กฎหมายอีกหลายฉบับเกีย่วกับปาไมที่ไมยอมรับสิทธิชมุชน อาทิ พรบ. ปาสงวนแหงชาติ 2507 พรบ. 
อุทยานแหงชาติ 2504 เปนตน 

ประการที่ส่ี การใชกลไกองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญนัน้ยังไมมีประสทิธิภาพ เนื่องจากการ
คาดหวงัของประชาชนที่ไมสอดคลองกับบทบาทขององคกร  องคกรสวนใหญถูกจาํกัดดวยกรอบการ
บริหารจัดการที่ไมเปนอิสระเพียงพอจากระบบราชการ และ  การพัฒนาความสัมพนัธระหวางองคกร
อิสระกับรัฐบาลไมชัดเจน โดยเฉพาะอยางยิ่งเรื่องตอบสนองตอรายงานและขอเสนอแนะขององคกร
อิสระ เชน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน และ สภาที่ปรึกษาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม  

ประการสุดทาย โดยทั่วไปแลวรัฐจะเปนผูใหหลักประกนัใหความคุมครองรัฐธรรนูญในฐานะ
เปนกฏหมายสูงสุดของประเทศ  ในทางปฏิบัติหากรัฐเปนผูละเมิดรัฐธรรมนูญเสียเอง 

6.5 การสรางประชาธปิไตยแบบมีสวนรวม 
 

6.5.1 ยุทธศาสตรการเสริมสรางการมีสวนรวม 
 ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมจะสามารถดาํเนนิควบคูไปกับประชาธิปไตยแบบตัวแทนได
อยางมีประสิทธิภาพนั้น การมีสวนรวมของประชาชนจะตองเกิดขึ้นในระดับที่มนีัยสําคัญตอการขับ
เคลื่อนของนโยบายการพฒันาทั้งในระดับทองถิน่และระดับชาติ ในวาระการประเมนิปญหาการปฏิรูป
การเมืองหลงัจากการใชรัฐธรรมนูญผานมา 5 ป พบวาประชาชนไดมีสวนรวมในการแสดงความคิด
เห็นอยางกวางขวาง  ฉะนั้นทิศทางของการพัฒนาการมสีวนรวมใหมนียัสําคัญตอกระบวนนโยบาย ก็
จะตองมุงสูการจัดกระบวนใหการแสดงความคิดเหน็ของประชาชนนัน้ใหมีคุณภาพมากขึ้น และ เชือ่ม
โยงกับกระบวนการตัดสินใจอยางชัดเจน ในขณะเดียวกนัก็เปดชองใหมีประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม
ไดหลายๆ รูปแบบ ใหยืดหยุนกับปญหาการเมืองไทยชวงการปรับตัวไปสูการปฏิรูป 
 ในข้ันปจจุบนัเพื่อใหกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนเขารูปเขารอยมากขึน้ และ มีความ
หมายตอการปฏิรูปการเมืองไดจริงจัง การพัฒนายทุธศาสตรการมีสวนรวมใหเปนสวนหนึง่ของการ
ปฏิรูปการเมืองเปนสิง่ที่หลีกเลี่ยงไมได 
 ยุทธศาสตรการทําใหรัฐธรรมนูญศักดิ์สิทธิ การติดตามการบังคับใชรัฐธรรมนูญตอไปโดย
ประสานความรวมมือระหวางประชาชนและหนวยงานหรือองคกรทางการเมือง  โดยมีวาระการติด
ตามในสามระดับ คือ 1) การออกกฎหมายประกอบรัฐธรรมนญูใหครบถวน  2) การแกไขกฎหมายที่
ขัดแยงกับหลกัการของรัฐธรรมนูญ 3) การปรับปรุงแกไขกฎหมายองคกรอิสระจัดตั้งไปแลวใหมีประ
สิทธิภาพมากขึ้น 4) ติดตามการละเมิดรัฐธรรมนูญ 
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 ยุทธศาสตร การลงทนุเพื่อการมีสวนรวมของประชาชน เพื่อพัฒนาคุณภาพของความคิดเห็น 
และ วางมาตรฐานกระบวนการมีสวนรวมใหชัดเจน โดยเนนเรื่องความเสมอภาคในการเขาถึงขอมูล 
ส่ือ และ  ความรู   การพัฒนาสถาบนัรองรบัความคิดเหน็ของประชาชนอยางเปนระบบและสืบเนือ่ง 
รวมไปถึงการจัดการความขัดแยง 
 ยุทธศาสตรเรงรัดการกระจายอํานาจและสรางความเขมแข็งใหกับทองถิ่น เนนความชัดเจน
เรื่องขอบเขตอํานาจการตัดสินใจของสวนกลางและทองถิน่  สรางประชาธิปไตยระดับรากหญา 
 ยุทธศาสตรการสรางบรรทัดฐานทางการเมืองที่เปดกวางตอการมีสวนรวมของประชาชนใน
สวนของภาคการเมืองและภาครัฐ   โดยอาศัยการสานตอความริเริ่มของคณะกรรมาธิการการมสีวน
รวมของวุฒิสภา และ สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  จัดวาระการมีสวนรวมของประชาชน
ในการปฏิรูปภาครัฐ 
 การมีสวนรวมของประชาชนโดยธรรมชาตแิลวไมไดข้ึนอยูกับกลไกกฎหมายใด ๆ มากนัก โดย
พื้นฐานแลวเปนเรื่องของการจัดความสัมพนัธระหวางรัฐกับประชาชน   ความสัมพันธจะราบรื่นหรอืไม
ข้ึนอยูกับเงื่อนไขสําคัญบางประการ ไดแก ความเขมแข็งของภาคประชาชน และ ทัศนะทีเ่ปดกวางของ
ภาครัฐตอการมีสวนรวมของประชาชน ฉะนั้นเงื่อนไขเชงินโยบายจะมคีวามสาํคัญมากกวาเงื่อนไขทาง 
กฏหมายที่จะทําใหการมีสวนรวมมนีัยสาํคัญตอการเปลี่ยนแปลงนโยบายและการแกไขปญหาการ
พัฒนา 
 

6.5.2 ขอเสนอแนะ 
 
 ระดับรัฐธรรมนูญ 

♦ พิจารณาเกณฑท่ีเหมาะสมสําหรับการออกขอบัญญัติทองถิ่น และ การเขาชื่อถอดถอน 
♦ พิจารณาการเขาถึงศาลรัฐธรรมนูญ 
♦ กลไกติดตามการละเมิดรัฐธรรมนูญโดยรฐั 
ระดับกฎหมายประกอบ 
♦ เรงออกกฎหมายประกอบเพิม่เติม อาทิ องคกรอิสระทางสิ่งแวดลอม และ เพื่อผูบริโภค 
♦ ปรับปรุงกฎหมายที่ขัดกับรัฐธรรมนูญ 
♦ ปรับปรุงกฎหมาย และ ระเบียบการบริหารงานขององคกรอิสระใหคลองตัวมากขึน้ 
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ระดับสถาบันทางการเมือง 
♦ รัฐสภาเปดใหผูเสนอรางกฎหมายเขารวมพิจารณารางกฎหมายในขั้นกรรมาธิการ 
♦ พรรคการเมืองขยายกิจกรรมการมีสวนรวมอยางเปนระบบที่ตอเนื่อง 
♦ องคกรอิสระปรับปรุงกระบวนการสรรหากรรมการใหสะทอนการมีสวนรวมของประชาชน 
ระดับองคกรประชาสังคม และ องคกรพัฒนาเอกชน 
♦ พัฒนายุทธศาสตรการมีสวนรวมใหสอดคลองกับการเมืองใหมที่เนนการใฃเหตุผล 
♦ สรางวฒันธรรมอาสาสมัครและขยายฐานสมาชิกองคกรหรือ กลุม 
♦ พัฒนาสถาบนั สรางธรรมภบิาล และ ศักยภาพทางกฎหมาย 
ระดับนโยบาย 
♦ กระจายอาํนาจ สรางความชัดเจนเร่ืองอํานาจทองถิ่นและสวนกลาง 
♦ สรางศักยภาพทางกฎหมาย การสื่อสาร และ การพัฒนาความรูขององคกรประชาสังคม 
♦ พัฒนารูปแบบและสถาบนัสงเสริมประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมปรกึษาหารือ 
♦ สรางบรรทัดฐานและวัฒนธรรมประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม 
♦ เนนการสรางธรรมภิบาลเพื่อสรางความไววางใจในสงัคม 
♦ ลงทนุและจัดสรรงบประมาณดานการมีสวนรวมของประชาชน 
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ชลัท ประเทืองรัตนา,”ประชาพิจารณ:ปญหาและทางออกของสังคมไทย”. 4 ป รัฐธรรมนูญกับการเมือง 
ภาคประชาชน.กรุงเทพฯ:คณะดําเนินงานโครงการเฉลิมฉลองเปดอนุสรณสถานวีรชนประชาธิปไตย, 
2544,หนา 211-235. 

ชัยวัฒน สุรวิชัย,”รัฐธรรมนูญไทย สะทอนสังคมแบบไทย ๆ ที่ไมเปนไทย” การเมืองใหม ปที่ 2 ฉบับที่ 2  
กันยายน-ตุลาคม 2544 วาดวยเรื่อง”รัฐธรรมนูญ”. 

ชุติมา สุมน.  กลุมพลังประชาธิปไตยในประชาสังคม : บทบาทในการผลักดันนโยบายปฏิรูปการเมือง พ.ศ.2536- 
2538.  วิทยานิพนธสาขาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2541 

ไชยรัตน  เจริญสินโอฬาร,วาทกรรมการพัฒนา   อํานาจความรู ความจริง  เอกลักษณความเปนอื่น . 
กรุงเทพฯ : ศูนยวิจัยและผลิตตํารามหาวิทยาลัยเกริก, 2542 . 

เชาวนะ  ไตรมาส, ขอดเกล็ดรัฐธรรมนูญไทย. กรุงเทพฯ : สถาบันโยบายศึกษา, 2540. 
ฑิตยา  สุวรรณะชฎ. 2544. ประชาคมตําบล: แนวคิดตัวแบบ  การทดลอง และสังเคราะหในกระบวนการพัฒนา

ทางสังคมของสังคมไทย. กรุงเทพฯ : มิตราภาพการพิมพ. 
ดํารง วัฒนาและคณะ.2544.รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ โครงการศึกษาเบื้องตน เรื่องระบบ 

การบริหารจัดการทองถิ่น.กรุงเทพฯ:สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย.  
ถวัลรัฐ วรเทพพุฒิพงษ, “การเมืองการปกครองทองถิ่นไทยและการกระจายอํานาจ”. การเมืองการปกครองไทย 

ตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน.กรุงเทพฯ : สมาคมรัฐธรรมนูญเพื่อประชาชน,2544,หนา 352-380. 
ทิวาพร แสนเมืองชิน,”การสื่อสารแบบมีสวนรวมของประชาชนโดยผานรายการวิทยุชุมชน สถานีวิทยุกระจาย 

เสียงแหงประเทศไทยจังหวัดนครราชสีมา” วิทยานิพนธ (นศ.ม.) จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. ภาควิชา 
การสื่อสารมวลชน,2543. 

ธนาพล อิ๋วสกุลและคณะ,4 ป รัฐธรรมนูญกับการเมืองภาคประชาชน.กรุงเทพฯ:คณะดําเนินงานโครงการเฉลิม 
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ฉลองเปดอนุสรณสถานวีรชนประชาธิปไตย,2544. 
ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และเทียนชัย วงศชัยสุวรรณ.  รายงานวิจัยเรื่องการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน 

ชั้นกลาง.  กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2542 
ธเนศวร เจริญเมือง.2540.๑๐๐ ป การปกครองทองถิ่นไทย พ.ศ. ๒๔๔๐-๒๕๔๐. 

กรุงเทพฯ:โครงการจัดพิมพคบไฟ. 
ธเนศวร  เจริญเมือง.(บรรณาธิการ). 2541.  เทศบาลในศตวรรษที่ 21. เชียงใหม : โครงการศึกษาการปกครอง

ทองถิ่น คณะสังคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม.      
ธีรภัทร เสรีรังสรรค, “การพัฒนาการทางการเมืองไทยในอนาคต”. การเมืองการปกครองไทยตามรัฐธรรมนูญ 

ฉบับประชาชน,กรุงเทพฯ : สมาคมรัฐธรรมนูญเพื่อประชาชน,2544,หนา 469-506. 
นันทวัฒน  บรมานันท , ถกรัฐธรรมนูญ 2540 .กรุงเทพฯ: สถาบันนโยบายศึกษา ,2541.  
นุกูล สัญฐิติเสรี,”ปญหาและแนวทางการบังคับใชพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540”.  

รัฐสภาสาร ปที่ 50 ฉบับที่ 2 กุมภาพันธ 2545,หนา1-87. 
บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน, กรุงเทพ:รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

สภารางรัฐธรรมนูญ, คําอภิปรายของคณะกรรมการพิจารณารางรัฐธรรมนูญ, 2540รายงาน 
การประชุมคณะกรรมการยกรางรัฐธรรมนูญ. 

บริษัททีม คอนซัลติ้งเอนจิเนียริ่ง แอนด แมเนจเมนท จํากัด, รายงานฉบับสมบูรณ เรื่อง แนวทาง 
การมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนนโยบาย, (กรุงเทพ: โครงการศึกษาวิจัยและติดตามประเมินผล
นโยบายสาธารณะ สํานักงานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, พฤศจิกายน 2543),หนา3-45. 

บัณฑิต ธนชัยเศรษฐวุฒิ,”รัฐธรรมนูญ 2540 กับการเคลื่อนไหวขององคกรแรงงาน”. 4 ป รัฐธรรมนูญกับการ 
เมืองภาคประชาชน.กรุงเทพฯ:คณะดําเนินงานโครงการเฉลิมฉลองเปดอนุสรณสถานวีรชนประชาธิปไตย
,2544,หนา 105-147. 

บุญเลิศ ชางใหญ.บก. ,รวมสาระรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน .กรุงเทพฯ: มติชน  2541. 
บุญเลิศ ศุภดิลก,”แงคิดจากองคกรอิสระ FCC และ CRTC “ มติชน. วันที่ 4 มกราคม 2542,หนา 6. 
เบ็ญจมาศ ศิริภัทรและสุรพล มุละดา.บก.2545. “เอ็น จี โอ” นักพัฒนาระดับรากหญา พันธุที่สังคมขาด(ไม)ได?  

กรุงเทพฯ: สถาบันชุมชนทองถิ่นพัฒนา. 
ปริญญารัตน เล้ียงเจริญ.2543. “องคกรพัฒนาเอกชนดานการพัฒนาชนบท”. ใน สามทศวรรษขององคกร 

พัฒนาเอกชนไทย กรุงเทพฯ:สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย.หนา17-34. 
ประณต นันทิยะกุล, แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ : คําอธิบายรัฐธรรมนูญเรียงตามมาตรา. 

กรุงเทพฯ: รัฐศาสตรจุฬาลงกรณ,2542.  
ประเวศ วะสี , การเดินทางแหงความคิด ปฏิรูปการเมือง .กรุงเทพฯ : หมอชาวบาน,2540. 
ประเวศ วะสี, บนเสนทางแหงชีวิต ปฏิรูปการเมือง .กรุงเทพฯ : หมอชาวบาน,2541. 
ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา.สถิติเรื่องรองเรียนตั้งแตเดือนธันวาคม 2542 – 28 กุมภาพันธ 2545 จาก  

ฝายวิชาการและเผยแพร สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา. 28 กุมภาพันธ 2545. 
พรเพ็ญ วิจักษณประเสริฐ.2543. “สามทศวรรษขององคกรพัฒนาเอกชนไทย” ใน สามทศวรรษขององคกร 

พัฒนาเอกชนไทย กรุงเทพฯ:สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย.หนา 1-16. 
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พลินี ศิริรังษี,การใชส่ือของกลุมตาง ๆ ในสถานการณความขัดแยง กรณีการกอสรางโครงการทอกาซจากแหลง 
ยาดานาผานปาสงวนแหงชาติหวยเขยง.วิทยานิพนธนิเทศศาสตรมหาบัณฑิต(การสื่อสารมวลชน)  
คณะนิเทศศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 2542.    

พฤกษ เถาถวิล,”สหพันธเกษตรกรภาคเหนือสายธารการตอสูแหงดินแดนปาเขา” การเมืองใหม ปที่ 2 ฉบับที่ 1  
พฤษภาคม-มิถุนายน 2544 วาดวยเรื่อง”ลุกขึ้นสู”. 

พิทักษ เกิดหอม,”กฎหมายที่ขัดหรือแยงตอบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540”  
4 ป รัฐธรรมนูญกับการเมืองภาคประชาชน. กรุงเทพฯ:คณะดําเนินงานโครงการเฉลิมฉลองเปด 
อนุสรณสถานวีรชนประชาธิปไตย,2544,หนา 81-95. 

พิศิษฐ ชวาลาธวัช,”รัฐธรรมนูญ มาตรา 40 หัวใจสําคัญความยุติธรรมในการแบงสรรปนสวน การคุมครองสิทธิ 
อิสระของขาวสาร”. ส่ือกับศาสนา. กิตติ กันภัย.บก.กรุงเทพฯ:ที ที พรินท,2542,หนา 202-219. 

ภารัตน ณ นคร,”ชะตากรรมแรงงานหมดอายุ:กรณีศึกษาชีวิตคนงานไทยเกรียง” การเมืองใหม ปที่ 2 ฉบับที่ 3  
พฤศจิกายน-ธันวาคม 2544 วาดวยเรื่อง “สังคมนิยม”. 

น้ําออย ทองคําสุก. การเมืองเรื่องเหลาพื้นบาน. ศูนยขาวไทอีสาน สํานักขาวประชาธรรม, กุมภาพันธ 2546. 
ม่ิงสรรพ ขาวสอาด.  กติกาเครื่องมือและการมีสวนรวมของประชาชนเพื่อรักษาสิ่งแวดลอม.  กรุงเทพฯ : มูลนิธิ 

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2538 
มณีรัตน มิตรปราสาท. “ขบวนการของชาวสลัมในประเทศไทย.” ใน วิถีชีวิต วิธีสู ขบวนการประชาชนรวมสมัย.  

ผาสุก พงษไพจิตร และคณะ. เชียงใหม:สํานักพิมพตรัสวิน, 2545. 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช , ”รัฐธรรมนูญใหมกับการปฏิรูปการเมือง ,ผูทรงอํานาจในระบบการเมืองไทย 

ขอวิเคราะหจากกระบวนการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม” รวมบทความ 15 ปรัฐศาสตร มสธ., 
กรุงเทพฯ:หางหุนสวนจํากัดพิมพอักษร,2540. 

มานิตย จุมปา,ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  
กรุงเทพฯ : นิติธรรม, 2541 . 

มานิตย จุมปา , รัฐธรรมนูญใหมมีอะไรใหม.  กรุงเทพฯ: มูลนิธิสถาบันกฎหมายอาญา,2541. 
รัชดา ฉายสวัสดิ์,”4ป รัฐธรรมนูญฉบับประชาชนกับสิทธิที่ทํากินหดหาย” การเมืองใหม ปที่ 2 ฉบับที่ 4  

มกราคม-กุมภาพันธ 2545 วาดวยเรื่อง”ที่ดิน”. 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 (ฉบับประชาชน)  นําเสนอโดย มูลนิธิวีรชนประชาธิปไตย,  

สมาพันธประชาธิปไตย, สภาองคกรเพื่อสังคม ,สมาพันธแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ ,สภาองคกรลูกจาง 
สภาแรงงานแหงประเทศไทย ใน หนังสือพิมพสยามโพสต  8 ธันวาคม 2539 ,หนา 2 และ 23-24. 

เรวดี ประเสริฐเจริญสุข.2545. “การทํางานของเครื่อขายองคกรพัฒนาเอกชนภายใตรัฐธรรมนูญฉบับใหม”  
เอกสารประกอบการประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกลาครั้งที่ 4 : “5 ปของการปฏิรูปการเมืองตาม 
รัฐธรรมนูญฉบับใหม” 

ลิขิต ธีรเวคิน.  นโยบายแหงชาติและผูนําทางการเมืองของไทย.  ใน สายทิพย สุคติพันธ (บรรณาธิการ).  
ปญหา 

ผูนํากับกระบวนการกําหนดนโยบายแหงชาติ.  กรุงเทพฯ : คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  
2534 
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วรวิทย เจริญเลิศ. “คนงานหญิง สหภาพแรงงาน และเอ็นจีโอ กับกระบวนการปฏิรูประบบสุขภาพ  
ความปลอดภัย.”  ใน วิถีชีวิต วิธีสู ขบวนการประชาชนรวมสมัย. ผาสุก พงษไพจิตร และคณะ. เชียงใหม:
สํานักพิมพตรัสวิน, 2545. 

วลัยมาศ  แกวศรชัย , สภารางรัฐธรรมนูญกับการรางรัฐธรรมนูญตามแนวทางรัฐธรรมนูญนิยม,  วิทยานิพนธ 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2541. 

วรรณธรรม กาญจนสุวรรณ,”วัฒนธรรมการเมือง” . การเมืองการปกครองไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน.  
กรุงเทพฯ : สมาคมรัฐธรรมนูญเพื่อประชาชน,2544, หนา 147-183. 

วีรพงษ พลนิกรกิจ,ปจจัยเชิงโครงสรางของสถานีวิทยุทองถิ่นในภาคตะวันออกเฉียงเหนือที่กําหนดรูปแบบและ 
เนื้อหารายการวิทยุ” วิทยานิพนธ (นศ.ม.)จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย.สาขาวิชาการส่ือสารมวลชน   
ปการศึกษา 2542. 

เวียงรัตน เนติโพธิ์.254  .รายงานขอมูลเบื้องตนเพื่อประกอบการวิจัย เรื่อง การมีสวนรวมของประชาชน 
ในการเมืองทองถิ่นของญี่ปุน. 

ศศิพร ตายคํา,การเปรียบเทียบกรณีที่ปกปดขอมูลขาวสารและเปดเผยขอมูลขาวสารตาม พรบ.ขอมูลขาวสาร 
ของราชการ พ.ศ.2540 วิทยานิพนธนิเทศนศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาการสื่อสารมวลชน ภาควิชาการ

ส่ือสารมวลชน คณะนิเทศศาสตร จุฬากรณมหาวิทยาลัย ปการศึกษา 2543. 
ศิโรตม คลามไพบูลย,”ปฏิรูปการเมือง:บนหนทางไปสูความเปนอนุรักษนิยม”  4 ป รัฐธรรมนูญกับการเมืองภาค 

ประชาชน. กรุงเทพฯ:คณะดําเนินงานโครงการเฉลิมฉลองเปดอนุสรณสถานวีรชนประชาธิปไตย, 
2544,หนา37-80. 

สจวต, ร็อบบ.  ประชาสังคมและการผลักดันนโยบายในประเทศไทย : บทบาทของการรวมกันผลักดันการจัดตั้ง 
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ พ.ศ. 2533-2543.  วิทยานิพนธสาขาไทยศึกษา จุฬาลงกรณ 
มหาวิทยาลัย, 2544 

สถาบันพระปกเกลา.  แนวทางการเสริมสรางประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร 
ไทย พ.ศ.2540 : ปญหา อุปสรรคและทางออก.  นนทบุรี: สถาบันพระปกเกลา, 2545. 

สภารางรัฐธรรมนูญกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย, กรุงเทพฯ :บริษัทแพลทดินั่ม อิมเมจ จํากัด ,2540. 
สงวน นิตยารัมภพงศและสุรพล มุละดา.2544.จากรากหญาถึงขอบฟา : อดีต ปจจุบันและอนาคตของ 

องคกรพัฒนาเอกชนไทย. กรุงเทพฯ: คบไฟ. 
สันติ โชคชัยชํานาญกิจและไอดา อรุณวงศ,”สิทธิชุมชน” ไมมี “นอกพานรัฐธรรมนูญ”:กรณีคัดคานโรงไฟฟาถาน 

หินจังหวัดประจวบฯ” 4 ป รัฐธรรมนูญกับการเมืองภาคประชาชน. กรุงเทพฯ:คณะดําเนินงานโครงการ
เฉลิมฉลองเปดอนุสรณสถานวีรชนประชาธิปไตย,2544,หนา 96-104. 

สมเกียรติ พงษไพบูลย,”รัฐธรรมนูญใหม:จากการมีสวนรวมสู “อํานาจเปนของประชาชน” “การเมืองใหม ปที่ 2  
ฉบับที่ 2 กันยายน-ตุลาคม 2544 วาดวยเรื่อง “รัฐธรรมนูญ” 

สมคิด เลิศไพฑูรย,”รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน”. การเมืองการปกครองไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน.  
กรุงเทพฯ : สมาคมรัฐธรรมนูญเพื่อประชาชน,2544,หนา 184-202. 

สมคิด เลิศไพฑูรย,”องคกรและกระบวนการตรวจสอบตามรัฐธรรมนูญ”. การเมืองการปกครองไทยตาม 
รัฐธรรมนูญฉบับประชาชน. กรุงเทพฯ : สมาคมรัฐธรรมนูญเพื่อประชาชน,2544,หนา 333-351. 
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สมคิด ศรีสังคม, การปฏิรูปการเมืองกับการรางรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน .กรุงเทพฯ :  
กองการพิมพ  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,2540. 

สมบุญ ศรีดอกแค,”ขอจํากัดของคนจนในการเรียกรองความเปนธรรม ภายใตกระบวนการศาล” การเมืองใหม.  
ปที่ 1 ฉบับที่ 5 พฤษภาคม-มิถุนายน 2544 วาดวยเรื่อง “กฎหมายและความยุติธรรม”. 

สารี อองสมหวัง,”สถานการณความเคลื่อนไหวภาคประชาชนกับการมีสวนรวมในการคุมครองผูบริโภค” 
4 ป รัฐธรรมนูญกับการเมืองภาคประชาชน. กรุงเทพฯ:คณะดําเนินงานโครงการเฉลิมฉลอง 
เปดอนุสรณสถานวีรชนประชาธิปไตย,2544,หนา 182-210. 

สาวิตรี พูลสุขโข,”แกงเสือเตน 12 ป…ยังคงยืนหยัดตอสู” การเมืองใหม ปที่ 2 ฉบับที่ 5 พฤษภาคม-มิถุนายน  
2544 วาดวยเรื่อง “กฎหมายและความยุติธรรม” 

สุริยันต ทองหนูเอียด . “สมัชชาคนจนกับการเขาชื่อเสนอกฎหมาย” ใน เนชั่นสุดสัปดาห ฉบับวันที่  
9 – 16 ธันวาคม 2542. 

สุริยะใส กตะศิลา. “บทวิพากษและประเมินองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ.” เอกสารประกอบการ 
สัมมนาวิชาการ เรื่อง องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ. จัดโดยสถาบันพระปกเกลา, 5 กันยายน 
2545. 

เสนห  จามริก,  การเมืองไทยกับพัฒนาการรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ : สถาบันไทยคดีศึกษา ม.ธรรมศาสตร :  
มูลนิธิโครงการตําราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร, 2529.  

เสนห จามริก,  รัฐธรรมนูญและสิทธิมนุษยชนในประเทศไทยและ 60 ปประชาธิปไตยไทย . 
กรุงเทพฯ: สถาบันชุมชนทองถิ่นพัฒนา,2535.  

เสนห  จามริก,  ฐานคิดสูทางเลือกใหมของสังคมไทย  .กรุงเทพฯ:โครงการวิภีทัศน,2541.  
สํานักขาวประชาธรรม. ขาวเดน ประเด็นลึกรอบป 2545 กับนโยบายสาธารณะ. 29 ธันวาคม – 4 มกราคม  

2546. 
สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา,การสัมมนา เรื่อง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พบประชาชนในสวน 

ภูมิภาค(ภาคใต). ณ มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร . วันจันทร ที่ 30 กรกฎาคม 2544. 
สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา,สรุปการสัมมนาเรื่อง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภากับความคาดหวัง 

ของหนวยงานและประชาชน. ณ โรงแรมสยามซิตี้ กรุงเทพฯ. วันจันทร ที่ 23 เมษายน 2544. 
สํานักงานปฏิรูประบบสุขภาพแหงชาติ. ไปใหถึง...ซึ่งจินตนาการ บันทึก 2 ป ปฏิรูประบบสุขภาพแหงชาต.ิ  

กรุงเทพฯ: สํานักงานปฏิรูประบบสุขภาพแหงชาติ, 2545. 
หนังสือพิมพกรุงเทพธุรกิจ ,8 เมษายน 2540 ,หนา 2. 
หนังสือพิมพกรุงเทพธุรกิจ  ,10 มิถุนายน 2540,หนา 3. 
หนังสือพิมพกรุงเทพธุรกิจ  ,11 เมษายน 2540 ,หนา 2. 
หนังสือพิมพกรุงเทพธุรกิจ  ,21 เมษายน 2540,หนา 4. 
หนังสือพิมพกรุงเทพธุรกิจ,  24 กรกฎาคม 2540  ,หนา 4. 
หนังสือพิมพเดลินิวส,  25 กุมภาพันธ 2540, หนา 16. 
หนังสือพิมพเดลินิวส  ,28 มิถุนายน 2540, หนา 12. 
หนังสือพิมพผูจัดการรายวัน,  24-25 สิงหาคม2539,หนา 15. 
หนังสือพิมพผูจัดการรายวัน,  6 ธันวาคม 2539,  หนา 15 . 
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หนังสือพิมพผูจัดการรายวัน  ,10 เมษายน  2540 ,หนา 7. 
หนังสือพิมพมติชน,  28 สิงหาคม 2539 ,หนา20. 
หนังสือพิมพมติชน, 18 มีนาคม 2540, หนา 4 . 
หนังสือพิมพมติชน, 21 เมษายน 2540, หนา 2. 
หนังสือพิมพมิติชน,27 มิถุนายน 2540 ,หนา 10 . 
หนังสือพิมพมติชน,  23 กรกฎาคม 2540  ,หนา 2. 
หนังสือพิมพวัฎจักร ,18 มีนาคม 2540, หนา 4 . 
หนังสือพิมพวัฏจักร,26 มิถุนายน 2540,หนา 9. 
หนังสือพิมพสยามโพสต,  23 กรกฎาคม 2540 , หนา 1,11. 
หนังสือพิมพสยามโพสต,  23 กรกฎาคม 2540  ,หนา 3. 
หนังสือพิมพสยามโพสต,  24 กรกฎาคม 2540  ,หนา 3. 
หนังสือพิมพสยามรัฐ, 16 มกราคม 2540, หนา 8. 
หนังสือพิมพสยามรัฐ,  18 กุมภาพันธ 2540 ,หนา 4. 
หนังสือพิมพสยามรัฐ ,29 เมษายน 2540 ,หนา 8. 
หนังสือพิมพสยามรัฐ, 3 มิถุนายน 2540, หนา 8. 
เหวง โตจิรการ,“การตอสูเพื่อประชาธิปไตยของประชาชน” . การเมืองการปกครองไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับ 

ประชาชน. กรุงเทพฯ : สมาคมรัฐธรรมนูญเพื่อประชาชน,2544, หนา 124-146. 
อรรถจักร สัตยานุรักษ.2543. ”วิเคราะหการทํางานเครือขาย” ในชัชวาลย ทองดีเลิศ.บก.2543. บันทึกลับ 

NGOs : กําเนิดและพัฒนาการขององคกรพัฒนาเอกชนภาคเหนือ. เชียงใหม: มูลนิธิพัฒนา 
ภาคเหนือ.หนา 265-274. 

อมร จันทรสมบูรณ, คอนสติติวชั่นแนวลิซึม ทางออกของปรเะเทศไทย กรุงเทพฯ :  สถาบันนโยบายศึกษา,  
2537. 

อมร จันทรสมบูรณ, คอนสติติวชันนัลลิสต (Constitutionalist), กรุงเทพ:สถาบันนโยบายศึกษา, 2537. 
อมร รักษาสัตย. บก. การเมืองการปกครองไทย ตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน. กรุงเทพฯ: มูลนิธิฟรีดริค แอ  

แบรท, 2544. 
อมรา พงศาพิชญและนิตยา ภัทลีรดะพันธุ.บก.2541. องคกรใหทุนเพื่อประชาสังคมในประเทศไทย  

กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
องคกรชาวบานและเครือขายองคกรพัฒนาเอกชน 11 เครือขาย, ขอเสนอรัฐธรรมนูญไทย.  

กรุงเทพฯ : องคกรชาวบานและเครือขายองคกรพัฒนาเอกชน 11เครือขาย. 
อรรถพล ใหญสวาง,รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ฉบับอางอิง. กรุงเทพฯ : นิติธรรม,2542. 
เอกสารรณรงคการผลักดันกฎหมายองคการอิสระผูบริโภค .ไมปรากฏปที่พิมพ. 
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