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บทสรุปผู้บริหาร 
 
งานวิจัยเร่ืองการศึกษารูปแบบสภาพลเมืองท่ีเหมาะสมสําหรับเชียงใหม่มหานคร มี

วตัถุประสงค ์3 ขอ้ 1) เพื่อศึกษาประสบการณ์และบทเรียนจาก ‚สภาพลเมือง” ในต่างประเทศและ
องคก์รภาคพลเมืองในประเทศ  2) เพื่อศึกษารวบรวมขอ้มูลกลุ่มจดัการตนเองในจงัหวดัเชียงใหม่  
3) เพื่อศึกษาและทดสอบรูปแบบสภาพลเมืองท่ีคาดว่าจะเหมาะสมสําหรับเชียงใหม่จดัการตนเอง
โดยใชว้ธีิวจิยัแบบผสม 2 ขั้นตอน มีผลการศึกษาดงัน้ี 

 
ขั้นตอนท่ี 1  การศึกษารูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชน ในทางการเมือง ทั้งในและ

ต่างประเทศ  
โดยการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) และการสัมภาษณ์ ผู ้ท่ีเ ก่ียวข้องกับ

หน่วยงาน องค์กรต่างๆท่ีมีการศึกษาจากเอกสาร  ซ่ึงเป็นขอ้มูลในรูปแบบความคิดเห็น  การร่วม
วิเคราะห์ ครอบคลุมเน้ือหาประวติัศาสตร์ วฒันธรรมทางการเมือง  ประสบการณ์การมีส่วนร่วม
ทางการเมืองของประชาชน  รวมทั้งรูปแบบ กลไก อาํนาจหน้าท่ี การจดัความสัมพนัธ์กบัฝ่ายนิติ
บญัญติั ฝ่ายบริหาร  

1) การศึกษาประสบการณ์และบทเรียนจากต่างประเทศ เลือกศึกษาใน 3 ประเทศ คือ  
1.1) สหรัฐอเมริกา ซ่ึงถือเป็นตน้แบบประชาธิปไตย ยกกรณีรูปแบบ Town Meeting การ

เขา้ช่ือเพื่อขอเปิดสภาเมืองท่ีทาํหน้าท่ีฝ่ายนิติบญัญติัเช่นการออกขอ้บญัญติั พิจารณางบประมาณ  
และการเขา้ช่ือเสนอกฎหมาย และการตรากฎหมายโดยการลงประชามติของประชาชน ในรัฐโอ
เรกอน  ซ่ึงทั้ง 2 กรณีผูมี้สิทธ์ิเลือกตั้ง เป็นผูใ้ชอ้าํนาจฝ่ายนิติบญัญติัไดโ้ดยตรง  นอกจากน้ี ในรัฐโอ
เรกอนยงัมีคณะลูกขนุพลเมือง เพื่อทาํหนา้ท่ีใหค้วามเห็นต่อร่างกฎหมายท่ีประชาชนเป็นผูเ้สนอ ซ่ึง
เป็นประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารืออีกด้วย  นอกจากความต่ืนตัวของพลเมืองในประเทศ
สหรัฐอเมริกาแลว้  วฒันธรรมทางการเมืองยงัใหค้วามสาํคญักบัความคิดเห็น และการใชอ้าํนาจทาง
การเมืองท่ีไม่ตอ้งมีการรับรองอยา่งเป็นทางการดว้ย 

1.2)  ญ่ีปุ่น ซ่ึงเป็นประเทศท่ีการปกครองส่วนท้องถ่ินมีความเขม้แข็ง และประชาชนมี
บทบาทในการมีส่วนร่วมทางการเมือง จุดแข็งของพลเมืองญ่ีปุ่นจึงอยู่ท่ีการมีสํานึกร่วมต่อสังคม 
รวมกลุ่มเพื่อทาํกิจกรรมทางสังคม และเครือข่ายมีความร่วมมือท่ีหลากหลาย ทาํให้เกิดความ
เขม้แขง็ของภาคพลเมือง 



ค 
 

 

1.3) อินโดนีเซีย ซ่ึงมีพฒันาการทางการเมืองใกลเ้คียงกบัประเทศไทย มีกลไกการมีส่วน
ร่วมของพลเมืองทุกระดบั โดยไม่เนน้องคก์รพลเมืองแบบมีโครงสร้างแข็งตวั แต่เนน้กระบวนการ
การมีส่วนร่วมโดยมีกองเลขานุการซ่ึงเป็นหน่วยงานรัฐทาํหน้าท่ีสนบัสนุนงบประมาณ และการ
ประสาน เพื่อให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการกาํหนดนโยบาย ตดัสินใจร่วมในโครงการขยายท่ีมี
ผลกระทบต่อประชาชน 

2) การศึกษาองค์กรตามแนวคิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม  ซ่ึงมีท่ีมาจากประชาชน ใน
ระดบัชาติและระดบัท้องถ่ินของประเทศไทย เพื่อศึกษาเร่ือง รูปแบบกลไกโครงสร้าง บทบาท
หน้าท่ี ความสัมพนัธ์ และความรับผิดชอบต่อกัน ของฝ่ายนิติบญัญติั(รัฐสภา) และฝ่ายบริหาร 
รวมทั้งบทเรียนการทาํงานของภาคประชาชน ในบทบาทสมาชิกขององคก์รท่ีมีหนา้ท่ีตามกฎหมาย  

2.1) ศึกษาองคก์รท่ีมีรูปแบบเป็นทางการ คือ สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
สภาพฒันาการเมือง สภาองค์กรชุมชน และ สภาเกษตรกรแห่งชาติ ความเหมือนกนัของทั้ง 4 
องค์กรคือ มีโครงสร้างแข็งตวั  ยึดความเป็นตวัแทนท่ีมาจากองค์กร/กลุ่ม/เครือข่ายต่างๆ ซ่ึงตอ้ง
ผา่นการข้ึนทะเบียน แมจ้ะมีการกาํหนดวาระการดาํรงตาํแหน่ง แต่ระบบตวัแทนก็มีปัญหา เช่น ตวั
แทนท่ีถูกส่งไปจากกลุ่ม/เครือข่ายในพื้นท่ี ทิ้งงานเดิม เพราะให้ความสําคญักบัองค์กรระดบัชาติ
มากกวา่ อาจเพราะมีค่าเบ้ียเล้ียง และการจะส่งคนเขา้ไปเป็นสมาชิกได ้องคก์รตน้สังกดัตอ้งมีการ
ข้ึนทะเบียน ทาํให้องคก์รขนาดเล็ก หรือองคก์รท่ีทาํงานเฉพาะสถานการณ์ ไม่มีศกัยภาพเขา้ถึงได ้
นอกจากน้ีองค์กรเหล่าน้ียงัไม่สามารถทาํหน้าท่ีได้เต็มท่ี ไม่ว่าด้านการให้คาํปรึกษา การพฒันา
นโยบายสาธารณะ เพราะไม่มีการกาํหนดให้องคก์รดา้นบริหาร และนิติบญัญติั ตอ้งรับผิดชอบต่อ
องค์กรเหล่าน้ี  นอกจากการสนบัสนุนงบประมาณตามกฎหมายหรือการรับฟังขอ้คิดเห็น  เร่ือง
กลไกสนบัสนุนก็มีขอ้จาํกดัอยา่งมาก เช่นไม่ทาํงานเชิงรุก ไม่เขา้ใจบทบาทหนา้ท่ีขององคก์รทั้ง 4  
องคก์ร 

2.2) ศึกษาองค์กรท่ีมีรูปแบบไม่เป็นทางการ ระดบัทอ้งถ่ิน คือ สภาแอะมือเจะคี อาํเภอ
กลัยาณิวฒันา  จงัหวดัเชียงใหม่ และ สถาบนัพฒันาทรัพยากรและเกษตรกรย ัง่ยนืแม่ทา ตาํบลแม่ทา  
อาํเภอแม่ออน จงัหวดัเชียงใหม่ ทั้ง 2 องคก์รเป็นการรวมกลุ่มเครือข่ายพลเมืองในทอ้งถ่ินขนาดเล็ก 
ไม่มีการดาํรงตาํแหน่งท่ีแน่นอน องคก์รทาํหนา้ท่ีเป็นกลไกเช่ือมประสาน และระดมความคิดเห็น 
พฒันาขอ้เสนอเชิงนโยบายสาธารณะของชุมชน สร้างส่วนร่วมของชุมชนในการตรวจสอบการ
ดาํเนินงานของหน่วยงานรัฐ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในพื้นท่ี แต่ไม่มีอาํนาจท่ีมีกฎหมาย
รับรอง ให้ฝ่ายบริหาร และฝ่ายนิติบญัญติัตอ้งปฏิบติัตาม  และในผลทางปฏิบติั องค์กรทั้ง 2 กลบั
สามารถเช่ือมประสานงาน รวมทั้งสามารถร่วมกาํหนดนโยบายสาธารณะ กบัหน่วยงานในพื้นท่ี 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้ ในกรณีของสถาบนัพฒันาทรัพยากรและเกษตรกรรมย ัง่ยืนแม่ทา 
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สามารถกาํหนดทิศทาง ชุมชน และส่งผูท่ี้มีความเหมาะสมให้ลงสมัครและได้รับเลือกดํารง
ตาํแหน่งนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบลแม่ทามาแลว้หลายสมยั 

2.3) การสํารวจขอ้มูลองค์กรจดัการตนเองในจงัหวดัเชียงใหม่ เพื่อศึกษาตน้ทุนของภาค
ประชาชนในการร่วมจดัการตนเอง  ดา้นประเด็นการทาํงาน  บทบาท รวมทั้งการทาํงานในรูปแบบ
การรวมกลุ่ม องคก์ร เครือข่าย การศึกษาพบวา่มีกลุ่ม องคก์ร เครือข่ายพลเมือง ทาํงานสาธารณะ ทั้ง
ดาํเนินกิจกรรม พฒันานโยบายสาธารณะ ตรวจสอบการทาํงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
และหน่วยงานรัฐ ในประเด็นหลากหลาย ทั้งทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม  ชุมชนเมือง  
สุขภาพ เอดส์ เด็กและเยาวชน ผูพ้ิการ ผูห้ญิง ศาสนา ลกัษณะทาํงานเฉพาะประเด็น หรือเฉพาะ
พื้นท่ี หรือบางเครือข่ายครอบคลุมพื้นท่ีในภาคเหนือ  มีทั้งการรวมกลุ่มทาํกิจกรรมอย่างต่อเน่ือง  
และทาํตามสถานการณ์ เช่นเม่ือมีปัญหา  อีกทั้งมีการข้ึนทะเบียนกบัหน่วยงานต่างๆและไม่ข้ึน
ทะเบียน/จดทะเบียนกบัหน่วยงานใด 

ดงันั้น หากกาํหนดท่ีมาของสมาชิกสภาพลเมืองให้เป็นองคก์รท่ีจดแจง้  องค์กรท่ีทาํงาน
อยา่งแข็งขนั แต่อยูใ่นพื้นท่ีห่างไกล และมีขนาดเล็ก ทาํงานตามสถานการณ์ คงไม่มีโอกาสมีส่วน
ร่วมในกระบวนการของสภาพลเมือง 

 
ขั้นตอนท่ี 2 การวจัิยเชิงปฏิบัติการ   
ดว้ยการนาํผลการศึกษาในขั้นตอนท่ี 1 มาเขา้สู่กระบวนการออกแบบรูปแบบสภาพลเมือง

ท่ีเหมาะสมสาํหรับเชียงใหม่จดัการตนเอง และนาํไปสู่การทดลองปฏิบติัเพื่อหาความเหมาะสม ใน
รูปแบบกลไก  

1) การวิเคราะห์รูปแบบสภาพลเมืองเชียงใหม่ ซ่ึงสอดคลอ้งกบัพฒันาการ ศกัยภาพของ
องคก์รประชาชนเพื่อการจดัการตนเอง ในสภาพความเป็นจริงปัจจุบนั พบวา่สภาพลเมืองเชียงใหม่ 
มีองค์ประกอบสําคญั 6 ประการ 1.1) หลกัการของสภาพลเมือง 1) เป็นพื้นท่ีของทุกคน สามารถ
ร่วมและใชป้ระโยชน์ได ้ไม่ตอ้งผา่นระบบตวัแทน 2) สภาพลเมืองใชพ้ลงัทางปัญญาและพลงัทาง
สังคม สร้างการเปล่ียนแปลง แสวงหาทางออก 3) สภาพลเมืองเป็นกลไกเช่ือมประสานระหว่าง
ประชาชน กบัสภานิติบญัญติั และฝ่ายบริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 4) วฒันธรรมของสภา
พลเมือง เป็นธรรมชาติก่ึงทางการเพื่อเช่ือมต่อกระบวนการพลเมืองกบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 5) 
พลเมืองมีบทบาทหลักในการใช้พื้นท่ีสภาพลเมือง โดยมีกองเลขานุการทาํหน้าท่ีสนับสนุนใน
กระบวนการเปิดสภาพลเมือง 1.2) อาํนาจหนา้ท่ีของสภาพลเมือง 1) ประสานความร่วมมือระหวา่ง
พลเมืองกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัทาํแผนพฒันานโยบายสาธารณะ 2) สนบัสนุน
ความเขม้แข็งภาคพลเมือง 3) จดัให้มีการหารือ และส่งเสริมการมีส่วนร่วมของภาคพลเมือง ใน
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นโยบายสาธารณะ และการพิจารณาโครงการขนาดใหญ่ 4) สนบัสนุนการจดัการตนเองของกลุ่ม 
เครือข่ายภาคพลเมือง 5) สามารถฟ้องร้องแทนประชาชนได ้6) มีอาํนาจขอขอ้มูลแทนประชาชน 
จากราชการส่วนท้องถ่ิน องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ในนโยบาย โครงการท่ีมีผลกระทบต่อ
ประชาชนจาํนวนมาก 1.3) กลไกของสภาพลเมือง เนน้ทาํให้เกิดพลวตัรของขบวนการพลเมือง ไม่
ควรเนน้โครงสร้าง หรือการดาํรงตาํแหน่งท่ีตายตวั แต่ควรเนน้กระบวนการ มีกลไกสนบัสนบัดา้น
ต่างๆให้กบัพลเมือง เพื่อสร้างความเขม้แข็ง ขยายเครือข่าย เช่ือมประสานกบัองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน โดยแบ่งการทาํหนา้ท่ีดา้นต่างๆ ประกอบไปดว้ย 1) กองเลขานุการ 2) ผูข้อเปิดสภาพลเมือง 
3) ฝ่ายวิชาการ 4) คณะลูกขุนพลเมือง 5) กรรมาธิการเมือง และเม่ือมีการเปิดสภาพลเมืองจะมี
องคป์ระกอบเพิ่มเติม 6) ประธานและรองประธานสภาพลเมือง 7) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 8) 
ส่ือมวลชน 1.4)  สภาพลเมืองระดบัต่างๆ มีการแบ่งกลไกสภาพลเมือง 3 ระดบั 1) ระดบัตาํบล 2) 
ระดบัโซน และ 3) ระดบัจงัหวดั 1.5) กระบวนการและวาระการเปิดสภาพลเมือง แบ่งเป็น 1) การ
ประชุมสามญั 2) การประชุมสมยัวิสามญั และ 3) การประชุมกลุ่มย่อย 1.6) เกณฑ์การเปิดสภา
พลเมืองสมยัวสิามญั 1) ผูข้อเปิดสภาพลเมืองตอ้งเป็นเจา้ของประเด็นปัญหา และทาํงานในประเด็น
นั้นมาก่อน 2) เร่ืองท่ีขอเปิดตอ้งเป็นประเด็นสาธารณะ 3) ตอ้งมีงานวิชาการหรือนกัวิชาการทาํ
ขอ้มูลศึกษาคน้ควา้มาก่อน  

2) ปฏิบัติการเปิดสภาพลเมือง โดยใชรู้ปแบบ กลไกสภาพลเมืองท่ีออกแบบมาทดลอง โดย
มีพลเมืองในการเสนอนโยบายสาธารณะ ตรวจสอบโครงการของรัฐ ร่วมกบัหน่วยงานรัฐ และ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีการทดลองปฏิบติัการใชรู้ปแบบสภาพลเมืองใน 3 ลกัษณะพื้นท่ี คือ 
2.1) การเปิดสภาพลเมืองสมยัวสิามญัคร้ังท่ี 1 เร่ืองจราจร ขนส่ง ในวนัท่ี 27 มกราคม 2556 ณ พุทธ
สถาน จงัหวดัเชียงใหม่ และประชุมคณะทาํงาน ขยายคณะทาํงานจราจร อย่างต่อเน่ือง จาํนวน 5 
คร้ัง / การประชุมเตรียมก่อนการเปิดสภาพลเมืองกบันักวิชาการ รวม 3 คร้ัง 2.2) การเปิดสภา
พลเมืองสมยัวิสามญัคร้ังท่ี 2 เร่ืองข่วงหลวงเวียงแก้ว วนัท่ี 17 กุมภาพนัธ์ 2556 ณ พุทธสถาน 
จงัหวดัเชียงใหม่ และประชุมคณะทาํงาน ขยายคณะทาํงาน กองเลขาสมทบ การจดักิจกรรมเพื่อหา
แนวร่วมในพื้นท่ี การยื่นหนงัสือถึงหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง รวม 10 คร้ัง /การประชุมเตรียมก่อนการ
เปิดสภากบันักวิชาการ รวม 2 คร้ัง 2.3) การเปิดสภาพลเมือง(จาํลอง)สมยัสามญั คร้ัง 1 เพื่อการ
เสนอนโยบายสาธารณะโดยเครือข่าย 4 เครือข่าย คือ เครือข่ายสวสัดิการ เครือข่ายเกษตรกรรมท่ี
ย ัง่ยืน เครือข่ายสุขภาพ เครือข่ายไฟป่าหมอกควนั  กบัองค์การบริหารส่วนจงัหวดัเชียงใหม่ วนัท่ี  
20 พฤษภาคม และประชุมคณะทาํงานประเด็นเพื่อเตรียม 

ผลจากการเปิดสภาพลเมืองสมยัวิสามญั 2 คร้ัง และการติดตามงานอยา่งต่อเน่ือง พบวา่ 1) 
ผูข้อเปิดสภาพลเมือง มีความกระตือรือร้น  รู้สึกเป็นเจ้าของประเด็น รวมทั้งเป็นเจ้าของสภา
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พลเมือง 2) มีการขยายเครือข่ายทั้งภาคพลเมือง  นกัวชิาการ ขา้ราชการทอ้งถ่ิน องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ระดบัตาํบล บางส่วน  3) กรณีข่วงหลวงเวียงแก้ว ซ่ึงเป็นการตรวจสอบโครงการขนาด
ใหญ่ของรัฐ การเปิดสภาพลเมือง และการเคล่ือนไหวอยา่งต่อเน่ือง สามารถชะลอโครงการ  และ
เปิดโอกาสใหพ้ลเมืองมีส่วนร่วมมากข้ึน  จนโครงการมีทิศทางไปในทางท่ีน่าพอใจ    

ส่วนการเปิดสภาพลเมืองสมยัสามญั พบว่า 1) ภาคพลเมืองยงัไม่ให้ความสําคญัต่อการ
ทาํงาน หรือมีนโยบายสาธารณะท่ีชดัเจนเสนอกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดั 2) ภาค
พลเมือง ไม่เขา้ใจหนา้ท่ีบทบาท การจดัรูปองคก์ร กระบวนการและขั้นตอนการทาํงานขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 3) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดา้นบริหาร และนิติบญัญติัไม่ให้ความสนใจ
กับภาคพลเมือง รวมทั้ งนโยบายสาธารณะ  หากไม่มีผลด้านฐานเสียงทางการเมือง 4) กลไก 
โครงสร้าง  รูปแบบทั้งดา้นนิติบญัญติั และฝ่ายบริหาร ไม่เหมาะสม และไม่รองรับการมีส่วนร่วม
ของภาคพลเมือง รวมทั้งการผลกัดนันโยบายสาธารณะ 

สรุปผลจากการปฏิบัติการ  
1. รูปแบบสภาพลเมืองท่ีใชท้ดสอบมีความเหมาะสมในดา้นการสร้างส่วนร่วม และความ

เป็นเจา้ของของพลเมือง มีพลเมืองใหค้วามสนใจขอเปิดสภาพลเมืองอยา่งต่อเน่ือง หากมีการทาํงาน
อยา่งต่อเน่ือง จะสามารถขยายเครือข่ายทั้งภาคพลเมืองและวชิาการไดจ้าํนวนมาก   

2.  ในประเด็นท่ีมีไม่มีความซับซ้อน จะสามารถหาทางออก ข้อเสนอ หรือทิศทางได้
ชัดเจนพอท่ีหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องต้องให้ความสนใจ แต่ในประเด็นท่ีมีความซับซ้อน ทั้งสภาพ
ปัญหา หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ท่ีบทบาทซํ้ าซ้อนกนั ตอ้งมีการเลือกประเด็นให้ชดั เพื่อหาขอ้เสนอท่ี
ชดัเจน 

3. ตอ้งมีการทาํงานขอ้มูลเพื่อประกอบการเปิดสภาพลเมืองอยา่งครบถว้น ชดัเจน และให้
ขอ้เสนอท่ีชดัเจนในสภาพลเมือง 

 
ข้อเสนอ 
1) ข้อเสนอต่อท้องถิ่น ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้ง

มีพนัธะความรับผิดชอบต่อสภาพลเมือง ได้แก่ การเขา้ช้ีแจง้และให้ขอ้มูลต่อสภาพลเมือง การ
สนบัสนุนงบประมาณแก่สภาพลเมือง การรายงานการปฏิบติังานและการใชจ่้ายประจาํปีให้กบัสภา
พลเมือง 

2) ข้อเสนอต่อการใช้อ านาจอธิปไตยทางตรงแบบอื่นๆ นอกเหนือจากสภาพลเมือง ซ่ึงได้
เสนอโดยภาคประชาชนในกระบวนการวิจยั ไดแ้ก่ การให้ผูมี้สิทธ์เลือกตั้งจาํนวน 500 คนสามารถ
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เขา้ช่ือเพื่อเสนอร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินได ้และหากร่างขอ้บญัญติัดงักล่าวไม่ผา่นในขั้นตอนสภานิติ
บญัญติัทอ้งถ่ิน ใหน้าํร่างขอ้บญัญติันั้นเขา้สู่เวทีสาธารณะ และใหมี้การทาํประชามติ  

3) ข้อเสนอในการวจัิยคร้ังต่อไป ไดแ้ก่ การศึกษารูปแบบสภาพลเมืองท่ีเหมาะสมในระดบั
ตาํบลนอกเขตเมืองเชียงใหม่ การศึกษากลไกให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเอ้ือต่อกระบวนการมี
ส่วนร่วมของภาคพลเมือง  

  
 
 



 

 

 
บทคดัย่อ  

 
งานวิจัยเร่ืองการศึกษารูปแบบสภาพลเมืองท่ีเหมาะสมสําหรับเชียงใหม่มหานคร มี

วตัถุประสงค ์3 ขอ้ 1) เพื่อศึกษาประสบการณ์และบทเรียนจาก “สภาพลเมือง” ในต่างประเทศและ
องคก์รภาคพลเมืองในประเทศ  2) เพื่อศึกษารวบรวมขอ้มูลกลุ่มจดัการตนเองในจงัหวดัเชียงใหม่  
3) เพื่อศึกษาและทดสอบรูปแบบสภาพลเมืองท่ีคาดว่าจะเหมาะสมสําหรับเชียงใหม่จดัการตนเอง
โดยใชว้ธีิวจิยัแบบผสม 2 ขั้นตอน มีผลการศึกษาดงัน้ี 
 

ขั้นตอนที ่1  การศึกษาองคก์รทั้งในและต่างประเทศ 
1) ศึกษารูปแบบสภาพลเมืองต่างประเทศ ไดแ้ก่ สหรัฐอเมริกา ศึกษา Town Meeting และ

การใชอ้าํนาจทางตรงของพลเมืองในรัฐโอเรกอน  ซ่ึง 2 กรณีมีจุดแข็งอยูท่ี่ผูมี้สิทธ์ิเลือกตั้ง เป็นผูใ้ช้
อาํนาจฝ่ายนิติบญัญติัไดโ้ดยตรง  ในรัฐโอเรกอนมีคณะลูกขุนพลเมืองให้ความเห็นร่างกฎหมายท่ี
ประชาชนเป็นผูเ้สนอ ประเทศญ่ีปุ่น จุดแข็งของพลเมืองอยู่ท่ีการมีสํานึกร่วมต่อสังคม มีการ
รวมกลุ่มทาํกิจกรรม และเครือข่ายมีความร่วมมือ ประเทศอินโดนีเซีย พฒันากลไกการมีส่วนร่วม
ของพลเมืองในทุกระดบั เนน้กระบวนการมีส่วนร่วมโดยมีกองเลขานุการท่ีเป็นหน่วยงานของรัฐ
ทาํหนา้ท่ีสนบัสนุนงบประมาณ   

2) การศึกษาองคก์รภาคพลเมืองแบบเป็นทางการในประเทศ ไดแ้ก่ สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ สภาพฒันาการเมือง สภาองค์กรชุมชน และสภาเกษตรกรแห่งชาติ โดยทั้ง 4 
องค์กร มีลักษณะร่วมกันคือ การมีโครงสร้างท่ีตายตวั ยึดความเป็นตวัแทน จากองค์กร/กลุ่ม/
เครือข่ายต่างๆ ซ่ึงต้องผ่านการข้ึนทะเบียน ทาํให้องค์กรขนาดเล็ก ไม่มีศกัยภาพเข้าถึงได้ ไม่
กาํหนดใหอ้งคก์รดา้นบริหาร และนิติบญัญติั ตอ้งรับผดิชอบต่อองคก์รเหล่าน้ี  

3) การศึกษาองคก์รพลเมืองแบบไม่เป็นทางการ ไดแ้ก่ สภาแอะมือเจะคี และสถาบนัพฒันา
ทรัพยากรและเกษตรกรย ัง่ยืนแม่ทา ซ่ึงทั้ง 2 องค์กรไม่มีการดาํรงตาํแหน่งท่ีแน่นอนตามตวั ทาํ
หนา้ท่ีเป็นกลไกการเช่ือมประสาน และการระดมความคิดเห็น 

4) การรวบรวมข้อมูลองค์กรจดัการตนเอง พบว่ามีการดาํเนินการ การพฒันานโยบาย
สาธารณะ การตรวจสอบการทาํงานขององคก์ร ท่ีมาของสมาชิกสภาพลเมืองเป็นองคก์รท่ีมีการจด
แจ้ง องค์กรท่ีทาํงานอย่างแข็งขนั แต่มีขนาดเล็ก ทาํงานตามสถานการณ์ คงไม่มีส่วนร่วมใน
กระบวนการของสภาพลเมือง 
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ขั้นตอนที ่2   การปฏิบัติการ โดยการวิเคราะห์และออกแบบสภาพลเมืองท่ีเหมาะสม
สาํหรับเชียงใหม่จดัการตนเอง 

1) การนาํผลการศึกษามาออกแบบสภาพลเมือง ท่ีเหมาะสมกบัสถานการณ์ปัจจุบนั ดว้ย
การวเิคราะห์จุดแขง็ จุดอ่อนของแต่ละองคก์ร รูปแบบ และบริบททางวฒันธรรมการเมือง นาํมาใช้
ในการออกแบบสภาพลเมืองซ่ึงสาระสําคญั 6 ประการ ประกอบดว้ย หลกัการของสภาพลเมือง 
อาํนาจหนา้ท่ีของสภาพลเมือง กลไกของสภาพลเมือง สภาพลเมืองระดบัต่างๆ กระบวนการและ
วาระการเปิดสภา เกณฑใ์นการเปิดสภาพลเมือง  

2) การปฏิบติัการ โดยกระบวนการทดลองใชส้ภาพลเมือง ในการเปิดสภาพลเมืองดงัน้ี การ
เปิดสภาพลเมืองสมยัวิสามญัคร้ังท่ี 1 เร่ืองจราจร ขนส่ง ในวนัท่ี 27 มกราคม 2556 การเปิดสภา
พลเมืองสมยัวิสามญัคร้ังท่ี 2 เร่ืองข่วงหลวงเวียงแกว้ วนัท่ี 17 กุมภาพนัธ์ 2556 และการเปิดสภา
พลเมือง(จาํลอง)สมยัสามญั คร้ัง 1 โดย 4 เครือข่าย กบัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเชียงใหม่ วนัท่ี  
20 พฤษภาคม 2556 

การเปิดสภาพลเมืองสมยัวิสามญั 2 คร้ังพบว่า ผูข้อเปิดสภาพลเมือง มีความกระตือรือร้น  
เป็นเจ้าของประเด็น เป็นเจ้าของสภาพลเมือง มีการขยายเครือข่ายทั้งภาคพลเมือง นักวิชาการ 
ขา้ราชการทอ้งถ่ิน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ระดบัตาํบล ส่วนประเด็นปัญหากรณีข่วงหลวงเวียง
แกว้ ซ่ึงเป็นการตรวจสอบโครงการขนาดใหญ่ของรัฐ การเปิดสภาพลเมือง และเคล่ือนไหวอย่าง
ต่อเน่ืองสามารถชะลอโครงการ มีกระบวนการและเปิดโอกาสให้พลเมืองมีส่วนร่วมมากข้ึน ใน
ส่วนประเด็นท่ีไม่ซบัซอ้น จะสามารถหา ขอ้เสนอ หรือทิศทางไดช้ดัเจนพอท่ีหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง
ตอ้งให้ความสนใจ แต่เร่ืองท่ีซับซ้อน หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ท่ีบทบาทซํ้ าซ้อนกนั ตอ้งมีการเลือก
ประเด็นให้ชัด เพื่อหาขอ้เสนอท่ีชัดเจน และต้องมีการทาํงานขอ้มูลเพื่อประกอบการเปิดสภา
พลเมืองอยา่งครบถว้น ชดัเจน และใหข้อ้เสนอท่ีชดัเจนในสภา 

การเปิดสภาพลเมืองสมยัสามญั 1 คร้ัง พบวา่ ภาคพลเมืองไม่มีนโยบายสาธารณะท่ีชดัเจน
เสนอกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินระดับจงัหวดั และยงัไม่เห็นความสําคญั ไม่เข้าใจหน้าท่ี
บทบาท การจดัรูปองค์กร ขั้นตอนการทาํงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ขณะท่ีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดา้นบริหาร และนิติบญัญติัก็ไม่ให้ความสนใจกบักระบวนการมีส่วนร่วมของ
ภาคพลเมือง รวมทั้งนโยบายสาธารณะ ซ่ึงกลไก โครงสร้าง  รูปแบบทั้งดา้นนิติบญัญติั และฝ่าย
บริหาร ยงัไม่เหมาะสม และไม่รองรับการมีส่วนร่วมของภาคพลเมือง รวมทั้งการผลกัดนันโยบาย
สาธารณะ 
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สรุปผลจากการปฏิบัติการ  
1. รูปแบบสภาพลเมืองท่ีใชท้ดสอบมีความเหมาะสมในดา้นการสร้างส่วนร่วม และความ

เป็นเจา้ของของพลเมือง มีพลเมืองใหค้วามสนใจขอเปิดสภาพลเมืองอยา่งต่อเน่ือง หากมีการทาํงาน
อยา่งต่อเน่ือง จะสามารถขยายเครือข่ายทั้งภาคพลเมืองและวชิาการไดจ้าํนวนมาก   

2.  ในประเด็นท่ีมีไม่มีความซับซ้อน จะสามารถหาทางออก ข้อเสนอ หรือทิศทางได้
ชัดเจนพอท่ีหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องต้องให้ความสนใจ แต่ในประเด็นท่ีมีความซับซ้อน ทั้งสภาพ
ปัญหา หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ท่ีบทบาทซํ้ าซ้อนกนั ตอ้งมีการเลือกประเด็นให้ชดั เพื่อหาขอ้เสนอท่ี
ชดัเจน 

3. ตอ้งมีการทาํงานขอ้มูลเพื่อประกอบการเปิดสภาพลเมืองอยา่งครบถว้น ชดัเจน และให้
ขอ้เสนอท่ีชดัเจนในสภา 

 



 

 

 

Abstract 

 

For the conduct of the research study of suitable civic council formats 

for Chiang Mai Metropolitan, the research team identified three objectives: 1) 

To study the experience of civic councils in foreign countries and of citizenry 

organizations in Thailand; 2) To study and collect information on self-managed 

groups in Chiang Mai; 3) To study and practice civic council formats which 

might be suitable for self-governing Chiang Mai. The research methodology 

consists of two stages as the study findings follows:  

 

Stage 1:  Study of various organizations in Thailand and foreign 

countries  

1) Study documents on civic council formats in foreign countries: 

United States, Study town meeting formats and directly exercises of power by 

citizens in the state of Oregon. There are two instances where eligible voters 

can directly exercise legislative power. In Oregon, citizens jury can give 

opinions on draft bills proposed by the general public; Japan, The strength of 

Japanese citizens lies with their public consciousness. Various groups are 

formed to organize activities in collaboration with their networks; Indonesia, 

Civic participation mechanisms have been developed at all levels with 

emphasis on participatory process. A secretariat, which is a government unit, is 

responsible for provision of budget support.   

2) Study of formal citizenry organizations in Thailand (National 

Economic and Social Advisory Council, Political Development Council, and 

Community Organization Council, National Farmers Council), these four 

organizations share common attributes i.e. good structure, decent 

representation of various organizations/ groups/ networks, whose registration is 

required. Typically, these organizations are small in size. Moreover, 

administrative and legislative entities are not mandated to be responsible for 

supervising these organizations. 

3) Study of informal citizenry organizations in Thailand (Mujake 

Council and The Mae Tha Institute of Sustainable Resources and Farmers 

Development). Both organizations do not have formal organizational structure, 

and they act as a mechanism for coordination and collection of opinions.  

4) Collection of information on self-managed organizations: It was 

found that the functions of these organizations concern with development of 

public policies, examination of various organizations’ works. Despite their 

small sizes, these registered organizations work actively, and their missions 

change in respond to current issues. It is likely that they will not participate in 

civic councils.  
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Stage 2:  Operation: Analysis and design of suitable civic council 

formats for self-governing Chiang Mai  

1) Apply the findings from local and international studies for designing 

civic councils which are suited with present situation, based on analysis of 

strengths and weaknesses of each organization, format and political culture 

context, the design output includes; Principles of civic council; Power and 

duties; Mechanism of civic council; Various levels of civic council; Request 

process and agenda for opening of civic council; Criteria for civic council’s 

opening.  

2) Operation: The trial process for opening of civic council: Opening of 

the 1st extraordinary session of civic council under the theme “Traffic and 

Transportation” on 27 January 2013; Opening of the 2
nd

 extraordinary session 

of civic council under the theme “Khuang Luang Wiang Keow” on 17 February 

2013; Opening of the 1st ordinary session of (mock) civic council which was 

jointly organized by four networks and Chiang Mai Provincial Administrative 

Organization on 20 May 2013.  

Operational outcomes consists of the first, Upon opening of two 

extraordinary sessions, it was observed that people requesting the opening of 

civic council were passionate, they had a sense of ownership of tabled issues; 

expansion of various networks of the civic sector, academics, local government 

officials, sub-district administrative organizations; in case of Khuang Luang 

Wiang Keow, which represents an examination of a large government project, 

the opening of civic council and continuous movements could eventually delay 

the project. Subsequently, a participatory process was set up and citizens have 

been allowed to have a greater degree of participation in the project. 

Upon opening of one ordinary session of civic council, it was observed 

that the civic sector did not have clear public policies to be proposed to the 

provincial administrative organization; the civic sector did not understand the 

roles and duties, organizational structure and work procedures of local 

administrative organizations; the executive and legislative branches of local 

administrative organizations did not pay attention to the civic sector and public 

policies; and current mechanisms, structures and formats of legislative and 

executive branches are not suitable and do not accommodate public 

engagement and the exertion on public policy directions by the civic sector.  

 

Conclusion of operational outcomes  

1. Civic council formats are suitable for inducing public engagement and 

creating a sense of ownership of civic council. There are potentials for 

expansion of civic and academic networks.  

2. For uncomplicated issues, clear recommendations or directions could be 

concluded, and they were clear enough to attract concerned authorities’ 

attention. However, in case of complex matters, concerned authorities 
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with overlapping authorities must clearly identify issues in order to seek 

clear recommendations.  

3. Clear and complete information must be prepared for opening of civic 

council, and clear recommendations must be presented at council 

meeting.  
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กติติกรรมประกาศ 

 
งานวิจยัช้ินน้ีสําเร็จลุล่วงด้วยการสนับสนุนจากหลายฝ่าย ทั้ งด้านวิชาการจาก อาจารย์

ไพสิฐ พาณิชยก์ุล นกัวิชาการผูใ้ห้ความสําคญักบัขบวนการเคล่ือนไหวของพลเมืองและสนบัสนุน
ใหง้านวชิาการรับใชป้ระชาชนมาโดยตลอด ในส่วนปฏิบติัการวิจยักบั “สภาพลเมือง” ท่ีงานวิจยัน้ี
พยายามก่อรูปข้ึน ตอ้งขอขอบคุณคณะทาํงานภาคีขบัเคล่ือนเชียงใหม่จดัการตนเองผูอ้ยูเ่บ้ืองหลงั
การเปิดสภาพลเมือง ทั้ง 3 คร้ังและยงัคงทาํงานติดตามต่อเน่ือง ขอบคุณผูข้อเปิดสภาพลเมือง 
นกัวิชาการ หน่วยงานภาครัฐและเอกชน องคก์รภาคประชาสังคม รวมถึงพลเมืองทุกท่านท่ีให้การ
สนบัสนุนและความร่วมมือเป็นอยา่งดี และท่ีสําคญัขอขอบคุณศูนยส่์งเสริมและประสานงานการ
วจิยัเพื่อการปกครองตนเองของทอ้งถ่ิน (สวปท.) ท่ีใหก้ารสนบัสนุนทุนวจิยัในคร้ังน้ี 

เราไม่สามารถเปล่ียนผา่นสังคมโดยขาดปัญญาหรือขาดปฏิบติัการได ้ รวมทั้งความร่วมมือ 
การมีความมุ่งมัน่ท่ีเด็ดเด่ียว เม่ืองานสําเร็จ ความดี ความงามจากการทุ่มเทจึงควรเป็นของขวญั
ให้กบัทุกท่าน คณะผูว้ิจยัขอขอบคุณทุกท่านท่ีมีส่วนร่วมในการผลกัดนัให้เกิดสภาพลเมือง เกิด
งานวจิยัท่ีจะกลายเป็นประภาคารใหก้บัสังคม ขอขอบคุณมา ณ โอกาสน้ี  

          
 คณะผูว้จิยั  
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ค าน า 

 
การศึกษาเร่ืองรูปแบบสภาพลเมืองท่ีเหมาะสมสาํหรับเชียงใหม่จดัการตนเอง  เป็นการวิจยั

เชิงปฏิบติัการเพื่อพยายามคน้หารูปแบบ ‚สภาพลเมือง‛ ท่ีเหมาะสม ซ่ึงมีทั้งรูปแบบขององคก์ร
พลเมือง และการใช้อาํนาจของประชาชนในระบบประชาธิปไตย สภาพลเมืองกาํลงัไดรั้บความ
สนใจจากขบวนการภาคประชาชน และถูกคาดหวงัให้เป็นกลไกทางเลือกหน่ึงของการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการจดัการตนเอง เพื่อเป็นการเติมเต็มช่องว่างจากปัญหาท่ีระบบประชาธิปไตย
แบบตวัแทนไม่สะทอ้นความตอ้งการหรือแก้ไขปัญหาของประชาชนได้อย่างแทจ้ริง จึงนาํมาสู่
ความสนใจท่ีวา่ สภาพลเมืองดงักล่าวควรเป็นเช่นไร  

งานวิจยัช้ินน้ีจึงเกิดข้ึน เพื่อสร้างรูปแบบ กลไก กระบวนการการใช้อาํนาจของพลเมือง 
โดยศึกษาประสบการณ์และบทเรียนจากสภาพลเมืองจากต่างประเทศ รวมถึงองคก์รในประเทศท่ีมี
ลกัษณะเทียบเคียงกนั นอกจากนั้นยงัให้ความสําคญักบัการนาํผลท่ีไดจ้ากการศึกษาไปปฏิบติัใน
สถานการณ์จริงเพื่อวิเคราะห์ว่ารูปแบบท่ีไดคิ้ดคน้จากงานศึกษามีความเหมาะสม  สอดคลอ้งกบั
สภาพความเป็นจริง และศกัยภาพของประชาชนหรือไม่  
   กระบวนการวิจยัช้ินน้ีไดท้าํให้เกิดขอ้เสนอในการจดัรูปองค์กร ‚สภาพลเมือง‛ รวมถึง
กรอบแนวทางการใช้อาํนาจของภาคประชาชนผา่นสภาพลเมือง ซ่ึงสัมพนัธ์และยึดโยงกบัการใช้
อาํนาจจากฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่อยา่งไรก็ตาม งานวิจยั
เชิงปฏิบติัการช้ินน้ีเป็นเพียงความพยายามเบ้ืองตน้ท่ีสร้างแบบจาํลองหรือตน้แบบสภาพลเมืองท่ี
เหมาะสม จากปัจจยัและเง่ือนไขมีอยู่ในปัจจุบนั กล่าวคือ ไม่ได้มุ่งหวงัให้เป็นแบบจาํลองสภา
พลเมืองท่ีสมบูรณ์แบบซ่ึงสามารถการันตีถึงประสิทธิภาพและความเป็นอิสระของภาคพลเมืองได ้
เน่ืองจาก “สภาพลเมือง” ท่ีเหมาะสมในท่ีน้ี จึงเป็นความเหมาะสมในช่วงเวลาและเง่ือนไขหน่ึงๆ 
กล่าวคือ รูปแบบสภาพลเมืองจากงานวิจยัในช้ินน้ี ไม่อาจนาํไปใชใ้นฐานะเป็นโมเดลสําเร็จรูปกบั
สภาพลเมืองเชียงใหม่หรือสภาพลเมืองท่ีอ่ืนๆ ท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคต (กฎหมายรับรอง) เม่ือเวลา
และสถานท่ีเปล่ียน ปัจจยัและเง่ือนไขเปล่ียน รูปแบบท่ีเคยเหมาะสมจึงอาจไม่เหมาะสมอีกต่อไป 
ดว้ยเหตุน้ี แก่นแกนสําคญัจึงไม่ไดอ้ยู่ท่ีการสร้างรูปแบบหรือแบบจาํลองท่ีแข็งตวั แต่คือการเปิด
ช่องทางเพื่อให้เกิดกระบวนการเสริมสร้างความเขม้แข็งของภาคพลเมือง ให้ภาคประชาชนไดใ้ช้
อาํนาจอธิปไตยทางตรง เปิดพื้นท่ีของการแลกเปล่ียนเรียนรู้ท่ีจะแกไ้ขปัญหาตวัเอง ซ่ึงรวมไปถึง
ออกแบบสภาพลเมืองท่ีเหมาะสมกบัทอ้งถ่ินของตนเองอยา่งแทจ้ริง 
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การขบัเคล่ือนใหพ้ลเมืองจดัการตนเองผา่นรูปแบบสภาพลเมืองให้เกิดประสิทธิภาพไดน้ั้น 
จาํเป็นอยา่งยิง่ท่ีตอ้งปรับเปล่ียนรูปแบบ กลไก การใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัของ
ทอ้งถ่ิน เพื่อให้เอ้ือต่อการมีส่วนร่วมของภาคพลเมือง ซ่ึงยงัเป็นโจทยค์าํถามท่ีสําคญัและตอ้งการ
การศึกษาคน้ควา้เพิ่มเติมต่อไป   
 คณะผูว้ิจยัหวงัเป็นอย่างยิ่งว่า งานวิจยัช้ินน้ีจะมีส่วนในการจุดประกายความคิดให้กับ
ขบวนเคล่ือนไหวภาคพลเมือง และเป็นประโยชน์ต่อการศึกษาวิจยัเพื่อสร้างองค์ความรู้ในการ
ปกครองตนเอง เพื่อให้สังคมไทยเป็นสังคมท่ีพลเมืองทุกคนมีสิทธิและอาํนาจทางการเมืองท่ีเท่า
เทียมกนั โดยเฉพาะสิทธิท่ีจะเลือกจดัการตวัเอง  
 

คณะผูว้จิยั 
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บทที่ 1  
บทน า 

 
1.1 ทีม่าและความส าคัญ 
 

ในช่วงเวลาท่ีผ่านมา แนวคิดการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินได้มี
บทบาทสาํคญัในระบบการปกครองของไทย ซ่ึงปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 
2540 และ พ.ศ. 2550 โดยมีหลกัการท่ีสําคญัคือ รัฐตอ้งกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินตามหลกัการปกครองตนเองของทอ้งถ่ินเพื่อใหส้ามารถตดัสินใจในกิจการในทอ้งถ่ินไดเ้อง
โดยคาํนึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน และยงักาํหนดในรายละเอียดวา่ รัฐตอ้งให้ความ
เป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการกาํกับนโยบาย การปกครอง การบริหาร การ
บริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง โดยการกาํกับดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะต้อง
กระทาํเท่าท่ีจาํเป็นตามท่ีกฎหมายกาํหนดเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือ
ประโยชน์ของประเทศโดยส่วนรวม 

อย่างไรก็ตาม การดาํเนินการกระจายอาํนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในช่วง 10 
กว่าปีท่ีผ่านมาน้ี ดาํเนินการโดยภาครัฐฝ่ายเดียว จึงเกิดขอ้จาํกดัในหลายๆ ประการเช่น ระบบ
การเมือง ระบบราชการ เป็นต้น ท่ีทาํให้การดาํเนินการกระจายอาํนาจไม่บรรลุหลักการ ‚การ
ปกครองตนเองของทอ้งถ่ินเพื่อใหส้ามารถตดัสินใจในกิจการในทอ้งถ่ินไดเ้อง‛  
 ขณะเดียวกนั ภาคทอ้งถ่ินและประชาชนกลบัพยายามสร้างนวตักรรมทางสังคมเพื่อการ
พฒันาคุณภาพชีวิตและสังคมในชุมชนของตนเอง พร้อมๆกับการพฒันาความเข้มแข็งในการ
ขบัเคล่ือนประเด็นทางสังคมในรายปัญหา เช่น การปฏิรูปท่ีดิน  การทาํป่าชุมชน การจดัสวสัดิการ
ชุมชน การพฒันาระบบสุขภาพชุมชน  
 และจากการขบัเคล่ือนดงักล่าวไดพ้บตน้ตอของปัญหาท่ีไม่สามารถทาํให้เกิดการแก้ไข
ปัญหาไดท้ั้งระดบันโยบาย และชุมชนคือเร่ืองการกระจายอาํนาจอยา่งแทจ้ริง ทาํให้ปัจจุบนัมีหลาย
จงัหวดัท่ีเคล่ือนไหวในเร่ืองการจดัการตนเอง เชียงใหม่หน่ึงในนั้น โดยมีการผลกัดนัเพื่อให้เกิดการ
จดัทาํพระราชบญัญติัของกฎหมายวา่ดว้ยจงัหวดัจดัการตนเอง โดยในกระบวนการจดัทาํบทบญัญติั
ดงักล่าว ไดใ้ชว้ิธีการมีส่วนร่วมและรับฟังความคิดเห็นจากภาคประชาชนหรือภาคพลเมือง ซ่ึงผล
จากการรับฟังความคิดเห็นมีขอ้เสนอหน่ึงท่ีให้มี “สภาพลเมือง” ในโครงสร้างของจงัหวดัจดัการ
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ตนเอง เพื่อให้การกระจายอาํนาจสามารถแก้ไขปัญหาของประชาชนไดอ้ย่างเหมาะสมและตรง
ความต้องการ ดังนั้น จึงนํามาสู่โจทย์ค าถามหลักของงานวิจัย คือ รูปแบบของสภาพลเมืองที่
เหมาะสมกับเชียงใหม่จัดการตนเองควรเป็นอย่างไร กระบวนการไดม้าซ่ึงผูท้าํหนา้ท่ีสภาพลเมือง
ควรเป็นอยา่งไร และอาํนาจหนา้ท่ีของสภาพลเมืองควรมีลกัษณะอยา่งไร โดยมีการศึกษาบทเรียน
จากสภาพลเมืองในต่างประเทศ  
 
1.2 วตัถุประสงค์การวจัิย 

 
1. เพื่อศึกษาประสบการณ์และบทเรียนจาก “สภาพลเมือง” ในต่างประเทศและองคก์รภาค

พลเมืองในประเทศ 
2. เพื่อศึกษารวบรวมขอ้มูลกลุ่มจดัการตนเองในจงัหวดัเชียงใหม่ 
3. เพื่อศึกษาและทดสอบรูปแบบสภาพลเมืองท่ีคาดวา่จะเหมาะสมสําหรับเชียงใหม่จดัการ

ตนเอง  
 
1.3 ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ  

 
1. เรียนรู้และเขา้ใจจากประสบการณ์และบทเรียนของสภาพลเมืองท่ีเกิดข้ึนในต่างประเทศ  
 2. ฐานขอ้มูลกลุ่มจดัการตนเองในจงัหวดัเชียงใหม่ 
 3. เกิดกระบวนการเพื่อจดัตั้งสภาพลเมืองสาํหรับเชียงใหม่จดัการตนเอง 
 4. ส่งเสริมกระบวนการมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงของประชาชน 

 
1.4 แนวทางการน าไปใช้ประโยชน์  
 
 เสนอรูปแบบสภาพลเมืองจากงานศึกษาในโครงสร้างของจงัหวดัจดัการตนเอง 
 
1.5 แนวคิด ทฤษฎ ีและงานวจัิยทีเ่กีย่วข้อง    
 

การศึกษารูปแบบท่ีเหมาะสมของ ‚สภาพลเมือง‛ ยืนอยูบ่น 5 แนวคิดหลกั ไดแ้ก่ แนวคิด
แรก ประชาธิปไตยทางตรง ซ่ึงสะทอ้นเหตุผล ความจาํเป็น อุดมการณ์ และคุณค่าของการปกครอบ
แบบประชาธิปไตยท่ีสัมพันธ์กับความเป็นพลเมืองท่ีรู้ร้อน รู้หนาวกับสังคม แนวคิดท่ีสอง 
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ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ การพฒันาความร่วมและประชาธิปไตยซ่ึงมิไดใ้หใ้ครเพียงหน่ึงคน 
หรือกลุ่มคนตอ้งเกิดจากการเห็นพอ้งตอ้งกนั รวมทั้งตอ้งเคารพในความคิดเห็นท่ีแตกต่างกนัดว้ย   
แนวคิดท่ีสาม แนวคิดวา่ดว้ยการกระจายอาํนาจ ท่ีอธิบายความถึงรูปแบบการใชอ้าํนาจมหาชนหรือ
อาํนาจรัฐ ตลอดจนขอ้ดีขอ้เด่นของแต่ละรูปแบบ โดยทัว่ไปย่อมหมายถึงการบริหารจดัการอาํนาจ
รัฐแบบรวมศูนย์ (Centralization) แบบแบ่งอํานาจ (Decentralization) และการกระจายอาํนาจ 
(Decentralization) แนวคิดท่ีส่ี แนวคิดวา่ดว้ยการจดัการตนเองของชุมชนหรือทอ้งถ่ิน (Local Self 
Government) ท่ีจะอธิบายถึงเหตุผล และอุดมการณ์ท่ียา้ยและปรับขั้ วบทบาทของภาครัฐและ
ประชาชนเสียใหม่ยิ่งกวา่การกระจายอาํนาจ และแนวคิดสุดทา้ย คือ แนวคิดดา้นกระบวนการและ
ปฏิบติัการ เน่ืองจากเป็นการสร้างความรู้ชุดใหม่ๆ  โดยท่ีไม่มีสถาบนัการศึกษาไดเ้ปิดสอน ไม่มี
หลกัสูตรท่ีจะเป็นหลกัสูตรท่ีสาํเร็จรูป  รวมถึงเป็นการออกแบบรูปแบบสถาบนัใหม่ๆท่ีตอ้งมีความ
สอดคลอ้งกบับริบทของสังคม และจาํเป็นตอ้งมีการดาํเนินการโดยกระบวนการมีส่วนร่วมท่ีจะทาํ
ใหส้ถาบนักลายเป็นส่วนหน่ึงของชุมชน  

 
 1.5.1 แนวคิดประชาธิปไตยทางตรง 
 
 งานเขียนของนิโคไล มาเคียเวลลี เร่ือง ‚เจา้ผูป้กครอง‛ (The Prince) ซ่ึงสั่งสอนว่า 
ผูป้กครองยอ่มชอบท่ีจะใชอ้าํนาจเพื่อธาํรงอาํนาจของตนไว ้ดงันั้น ผูป้กครองนั้นบางคร้ังก็เสมือน
ราชสีห์ แต่ในหลายคราก็สามารถเป็นสุนขัจ้ิงจอกท่ีไร้ซ่ึงวาจาสัจไดเ้หมือนกนั ทั้งน้ีปัจจยัสําคญัคือ 
การธาํรงไวซ่ึ้งอาํนาจของตน ซ่ึงคาํสั่งสอนของมาเคียเวลลีต่อผูป้กครองนั้นเอง พร้อมกนันั้นจงั จ๊าค 
รูสโซ (Jean-Jacques Rousseau) กลบัชวนมองว่าแทจ้ริงแล้วคาํสั่งสอนของมาเคียเวลลีนั้นเป็น
บทเรียนท่ียิง่ใหญ่ของประชาชน (นิโคโล มาคิอาเวลลี, สมบติั จนัทรวงศ ์(แปล), 2551: ปกหลงั) 
 บทเรียนสําคญันั้นก็ คือ อยา่ไดไ้วใ้จเจา้ผูป้กครอง พวกเขาพร้อมจะใชก้าํลงัและความเจา้
เล่ห์ เพื่อธาํรงไวซ่ึ้งอาํนาจเสมอ ซ่ึงบทเรียนน้ีเป็นบทเรียนสําคญัท่ีหนุนหลงัผูค้นจาํนวนมากให้หนั
หนา้หา ‚ประชาธิปไตย‛และประชาธิปไตยกลายเป็นความหวงัของประชาชนในการหลีกล้ีจากภยั
ของผูป้กครอง 
 โดยจุดกาํเนิดประชาธิปไตยเป็นการปกครองของคนส่วนใหญ่ท่ีปรากฏร่องรอยในอารย
ธรรมการปกครองของชนชาติกรีกโบราณ โดยเป็นประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) ท่ี
พลเมืองท่ีมีสิทธิแต่ละคนสามารถออกเสียงให้กับกิจการสาธารณะได้โดยตรง ท่ีในขณะท่ี
ประชาธิปไตยในโลกทุกวนัน้ี หมายถึง ประชาธิปไตยแบบตวัแทน (Representative Democracy) ท่ี
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ประชาชนจะใชสิ้ทธิของเขาในการเลือกตวัแทนเขา้ไปใชอ้าํนาจรัฐในการจดัการกิจการสาธารณะ
แทนตน 
 เฉกเช่นการเป็นตวัแทนในเร่ืองส่วนตวั ตวัแทนอาจไม่ทาํตามประสงค์ของตวัการ ขดั
ประโยชน์ของตวัการ ทาํโดยปราศจากอาํนาจ หรือกระทัง่ทาํตวัเป็นตวักลางเสียเอง ซ่ึงสะทอ้นได้
บา้งว่า ภายใตร้ะบบประชาธิปไตยแบบตวัแทนก็มีขอ้จาํกดับางประการ ท่ีสําคญัคือ ตวัแทนใน
หลายกรณีกลายเป็นเจา้ผูป้กครองกลายๆ ท่ีใชท้ั้งพระเดช พระคุณ และความเจา้เล่ห์ในการรักษาไว้
ซ่ึงอาํนาจ นั้นยอ่มแปลวา่สังคมไม่ไดก้า้วออกจากการมีเจา้ผูป้กครองเลย 
 ความไม่สมประกอบหลายๆ อยา่งของระบอบประชาธิปไตยแบบตวัแทนทาํให้ประชาชน
ตอ้งแสวงหาช่องทางทางการเมืองใหม่ๆ ท่ีนอกจากระบบการเมืองท่ีเป็นทางการหรือระบบการ
เลือกตั้งเพียงลาํพงั โดยประชาชนตอ้งเขา้ไปมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการ และตรวจสอบดว้ย
ตนเองดว้ยพวกกนัเอง หรือประชาธิปไตยท่ีประชาชนทางตรง 
 ประชาธิปไตยทางตรงมีอุดมการณ์ท่ีต่างกบัประชาธิปไตยโดยระบบตวัแทนอยู่บา้ง คือ 
การให้ความสําคญักบัประโยชน์ส่วนรวม และร่วมกนัเสียสละ หรือ ‚ประชาสังคม‛ ในขณะท่ีแรง
ขบัของประชาธิปไตยในระบบตวัแทน คือ การแสวงหาและการแข่งขนัเพื่อประโยชน์ของตนเอง
และกลุ่ม โดยเช่ือว่าการแข่งขนัจะนาํไปสู่สภาพแวดลอ้มทางการเมืองท่ีดีข้ึนทั้งกบัตวัเขาเองและ
ส่วนรวม ซ่ึงโดยทัว่ไปการเสนอประชาธิปไตยทางตรงนั้นไม่ไดมี้เป้าหมายในการห้ามบุคคลหรือ
กลุ่มใดแสวงหาประโยชน์จากการเมืองตามความชอบธรรม เพียงแต่ตอ้งการผสานประโยชน์ส่วน
ตนของแต่ละคน แต่ละกลุ่มให้สมานเขา้กบัประโยชน์ส่วนรวมมากข้ึน และยา้ยหวัใจของการเมือง
จากฟากผลประโยชน์มาสู่ประโยชน์สาธารณะ (เอนก เหล่าธรรมทศัน์, 2546: 55-70) 
 อยา่งไรก็ตามประชาธิปไตยทางตรงนั้นมีเง่ือนไขท่ีสําคญัมาก คือ ประชาชนตอ้งหลุดพน้
จากการเป็นผูน้้อย เป็นราษฎรผูเ้ช่ือฟัง หรือแม้แต่การเป็นพลเมืองท่ีสนใจการเมือง (Concern 
Citizen) ก็ยงัไม่เพียงพอ ประชาชนในระบอบประชาธิปไตยทางตรงนั้นตอ้งเป็นพลเมืองท่ีมีความ
กระตือรือร้นต่อประเด็นสาธารณะ (Active Citizen) ท่ีสําคญัท่ีสุด คือ ในระบอบการปกครองน้ี
ไม่ได้ตอ้งการการปกครองท่ีดี แต่ตอ้งการการปกครองตนเองซ่ึงอาจดีหรือไม่ดีก็ได ้แต่หากไม่ดี
ตอ้งไม่เลิก ตอ้งมีการเรียนรู้ปรับปรุง และไม่เรียกหาอศัวินมา้ขาวเขา้มาแกปั้ญหาของตน (เอนก 
เหล่าธรรมทศัน์, 2546: 55-70) เพราะไม่ยากท่ีอศัวินมา้ขาวนั้นจะกา้วเขา้สู่ตาํแหน่งเจา้ผูป้กครอง
ต่อไปอีก 

จากปัญหาของประชาธิปไตยแบบผูแ้ทน มีการนาํกลไกการมีส่วนร่วมตดัสินใจทางการ
เมืองโดยตรงของพลเมืองมาเป็นส่วนหน่ึงของกระบวนการทางการเมืองในระบบรัฐสภา โดยจะ
ช่วยเสริมสร้างอิทธิพลของพลเมืองในระบบการเมืองให้เขม้แข็งมากข้ึน และลดทอนความเป็น
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ตวัแทนให้นอ้ยลง กลไกดงักล่าว มี 4 องคป์ระกอบท่ีสําคญั (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และชาย ไชย
ชิต, 2555) คือ (ดงัแผนภาพ 1)  

 

 
ภาพ 1 

 
1) การน าระบบเลือกตั้ งที่เปิดให้ประชาชนได้ออกเสียงเลือกตั้งฝ่ายบริหารโดยตรง 

(Presidentialis) เขา้มาใช้แทนท่ีการเลือกฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบญัญติั นบัเป็นวิธีการเพิ่มระดบั
ความเป็นประชาธิปไตยทางตรงให้กบัระบบรัฐสภาท่ีชัดเจนท่ีสุด อย่างไรก็ตาม การเลือกฝ่าย
บริหารโดยให้ประชาชนไดอ้อกเสียงเลือกตั้งโดยตรง ยอ่มถือเป็นส่ิงท่ีขดัแยง้กบัหลกัการพื้นฐาน
ของระบบรัฐสภา ซ่ึงฝ่ายบริหารจาํเป็นตอ้งอยูภ่ายใตค้วามไวว้างใจของฝ่ายนิติบญัญติั หรืออีกนยั
หน่ึงคือ เสียงขา้งมากของรัฐสภา ดงันั้น การนาํกลไกการเลือกตั้งฝ่ายบริหารโดยตรงมาใชใ้นระบบ
รัฐสภา จึงมีนัยถึงการเคล่ือนตวัของระบบการเมืองการปกครองจากการมีรัฐบาลภายใต้ระบบ
รัฐสภา ไปสู่การมีรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในทาํนองเดียวกบัระบบ
ประธานาธิบดี ฉะนั้น การเปล่ียนแปลงเชิงสถาบนัในลกัษณะดงักล่าว แมจ้ะทาํให้ฝ่ายบริหารตอ้ง
รับผดิชอบต่อประชาชนโดยตรงยิง่ข้ึน 

2) การน าระบบการออกเสียงประชามติ (popular referendum) มาใชเ้ป็นกลไกในการเปิด
ใหป้ระชาชนไดใ้ชสิ้ทธิในการตดัสินใจทางการเมืองดว้ยตนเองโดยตรง เป็นอีกวิธีการหน่ึงท่ีจะทาํ
ให้ระบบการเมืองการปกครองแบบรัฐสภา เคล่ือนตวัไปสู่การมีลกัษณะความเป็นประชาธิปไตย
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ทางตรงมากข้ึน กล่าวคือ กลไกการออกเสียงประชามติ ส่งผลให้การใชอ้าํนาจในการออกกฎหมาย
ไม่ถูกผกูขาดไวท่ี้ฝ่ายนิติบญัญติัเสียทั้งหมด หากแต่ประชาชนยงัสามารถใชอ้าํนาจตดัสินใจทางนิติ
บญัญติัโดยตรงไดโ้ดยผ่านการออกเสียงประชามติเพื่อรับรองหรือไม่รับรองการประกาศบงัคบัใช้
กฎหมายต่าง ๆ ซ่ึงเสนอเขา้สู่กระบวนการพิจารณาของฝ่ายนิติบญัญติั หรือสามารถเขา้ช่ือเสนอร่าง
กฎหมายไดอี้กดว้ย 
   3) การออกเสียงถอดถอนผู้แทนที่มาจากการเลือกตั้ง (Recall) เป็นกลไกสําคญัในการ
แกไ้ขปัญหาท่ีสําคญัของการปกครองในระบบประชาธิปไตยแบบตวัแทน กล่าวคือ ภายใตร้ะบบ
การเมืองแบบตวัแทนนั้น ประชาชนมีบทบาทสําคญัในกระบวนการมีส่วนร่วมทางการเมืองเฉพาะ
ในเวลาท่ีมีการเลือกตั้งผูแ้ทน เพราะหลงัจากผูท่ี้ไดรั้บเลือกตั้งเขา้สู่สภาแลว้ ผูแ้ทนเหล่านั้นก็มกัจะ
ไม่ใส่ใจในปัญหาความเดือดร้อนหรือขอ้เรียกร้องของประชาชนในพื้นท่ี แต่กลบัให้ความสําคญักบั
ความตอ้งการของพรรคการเมืองหรือกลุ่มผลประโยชน์ท่ีสนบัสนุนอยู่เบ้ืองหลงัตนเองเป็นหลกั 
กลไกการออกเสียงถอดถอนผูแ้ทน จึงเป็นช่องทางสาหรับเปิดให้ประชาชนผูอ้อกเสียงเลือกตั้ง
จาํนวนหน่ึงซ่ึงมีความไม่พอใจในพฤติกรรมของผูแ้ทนท่ีตนได้เลือกเขา้ไปทาํหน้าท่ีในรัฐสภา 
สามารถใช้สิทธิร่วมกนัเรียกร้องให้มีการจดัการออกเสียงเลือกตั้งกรณีพิเศษ เพื่อลงมติถอดถอน
ผูแ้ทนคนนั้นออกจากตาํแหน่งสมาชิกรัฐสภา 

4) การออกเสียงเลอืกตัวแทนสมาชิกพรรคการเมืองเพื่อเข้าสู่การแข่งขันรับเลือกตั้งสมาชิก
รัฐสภาได้โดยตรง (Direct primary elections) เป็นกลไกสาหรับเปิดให้ประชาชนผูอ้อกเสียง
เลือกตั้ง สามารถออกเสียงตดัสินใจคดัเลือกตวัผูส้มคัรรับเลือกตั้งในนามของพรรคการเมืองท่ีตน
เป็นสมาชิกได้ โดยไม่ตอ้งข้ึนอยู่กบักลไกองค์กรของพรรคการเมือง ซ่ึงแมจ้ะมีบทบาทในฐานะ
ตวักลางในกระบวนการเลือกตั้ง แต่พรรคการเมืองก็ไม่อาจกีดกนัหรือปฏิเสธสิทธิในการมีส่วนร่วม
ของประชาชนท่ีเป็นสมาชิกพรรค ในการออกเสียงตดัสินใจกาํหนดตวัแทนของพรรคเพื่อลงสมคัร
รับเลือกตั้งได้ การเปิดให้ประชาชนสามารถออกเสียงเลือกตวัแทนของพรรคเพื่อลงสมคัรรับ
เลือกตั้ง จึงส่งผลให ้ ‚การสังกดัเป็นสมาชิกพรรค‛ ของประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้ง มีความสําคญั
มากกวา่ตวัองคก์รหรือการตดัสินใจของคณะกรรมการบริหารพรรค 

 
1.5.2 แนวคิดประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ    

 
 แนวความคิดประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ (Deliberative democracy) มีนกัวิชาการไทย
ใช้คาํแปลแตกต่างกนัไป (วีรบูรณ์ วิสารทสกุล, 2555) เช่น ประชาธิปไตยแบบร่วมปรึกษาหารือ 
ประชาธิปไตยท่ีใชว้ิจารณญาณ ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ ไตร่ตรองร่วมกนั ประชาธิปไตย
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พลเมือง ประชาธิปไตยแบบถกแถลง และสนทนาปรึกษาหารือ ประชาธิปไตยแบบร่วมไตร่ตรอง 
ซ่ึงต่างคนก็ต่างนาํคาํน้ีไปใช้ในหลากหลายความหมาย หลากมุมมอง ดงันั้นจึงมีความจาํเป็นทาํ
ความเขา้ใจแนวคิดเพื่อนาํไปประยกุตใ์ชก้บัสภาพลเมืองเชียงใหม่ 
 1. ความหมาย 
 ความหมายของประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ มีนกัวชิาการให้ความหมายไวห้ลายคนซ่ึง
มีความแตกต่างกนัดงัน้ี 
 Gutmann, Amy, and Dennis Thompson กล่าววา่ ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ เป็น
รูปแบบของการปกครองท่ีเปิดกวา้งใหป้ระชาชนผูมี้สิทธิเสรีภาพและความเท่าเทียมกนัสามารถเขา้
สู่กระบวนการพิจารณาตดัสินใจในเชิงนโยบายร่วมกบัตวัแทนผูใ้ช้อาํนาจรัฐ โดยทั้งสองฝ่ายต่าง
แลกเปล่ียนความคิดเห็นซ่ึงกนัและกนัด้วยเหตุผล ท่ีทุกฝ่ายยอมรับและประชาชนทัว่ไปสามารถ
เขา้ใจได ้เพื่อนาไปสู่ขอ้สรุปท่ีเหมาะสมใหม้ากท่ีสุดสาํหรับสังคมในสถานการณ์ปัจจุบนัและไม่ปิด
โอกาสใหมี้การปรับปรุงแกไ้ขใหดี้ข้ึนในอนาคต (สติธร ธนานิธิโชติ, 2555) 
 Frank Fischer  ไดก้ล่าวว่า ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ เป็นการสร้างกระบวนการ
ปรึกษาหารือสาธารณะ อนัไดแ้ก่ การปรึกษาหารือท่ีอาศยัการให้เหตุผล ประชาชนตอ้งเตรียมความ
พร้อมท่ีจะปรับเปล่ียนความคิดเห็นของตนเอง เพราะจาํนนต่อเหตุและผล ซ่ึงเหตุและผลดงักล่าว
อาจขดัแยง้กับแนวทาง ความคิดท่ีตนเองอยากเห็นหรือขดักับผลประโยชน์ของตนก็ตาม การ
ปรึกษาหารือทางการเมืองจึงไม่ได้มีเป้าหมายหลกัเพื่อจะปรับเปล่ียนทางเลือก แต่กระบวนการ
ปรึกษาหารือสาธารณะ เป็นการเปิดโอกาสให้ผู ้ท่ี เข้ามาร่วมทุกคนเข้ามาร่วมเข้ามาโดยมี
สถานะภาพท่ีเท่าเทียมกนั โดยคนท่ีเข้ามาร่วมต้องการปกป้องและวิพากษ์วิจารณ์สถาบนัหรือ
โครงการต่างๆ โดยดูจากขอ้เท็จจริงท่ีว่า ในสังคมพหุนิยม คนอ่ืนๆ ต่างมีเหตุมีผลท่ีแตกต่างกนั 
และต่างมาให้ขอ้คิดเห็นและมุมมองของตน มีการอภิปรายถกเถียงกนัด้วยเหตุผลและพร้อมจะ
ร่วมมือกบัผลของการอภิปรายถกเถียงดงักล่าว และถือว่าผูอ่ื้นเป็นผูมี้ความเช่ียวชาญในเร่ืองนั้นๆ 
เน่ืองจากเหตุผลมีหลากหลาย ท่ีมาจากมุมมองต่างๆกนั การจะยอมรับวา่ เหตุผลใดควรยอมรับ จึง
ตอ้งมีการชัง่นํ้าหนกั จะเห็นไดว้า่ ไม่จาํเป็นตอ้งมีการลงเสียงเป็นเอกฉนัท ์และแมจ้ะไม่เห็นพอ้งกนั
เป็นเอกฉนัท ์และอาจมีการตดัสินใจโดยใชเ้สียงส่วนใหญ่ แต่ผูเ้ขา้มาร่วมมกัเห็นวา่ พวกเขารับรอง
ทางเลือกดงักล่าว เน่ืองจากมีการใช้เหตุผล แมบ้างคนอาจไม่เห็นดว้ย แต่การใช้เหตุผลทาํให้การ
ตดัสินใจดงักล่าวมีความชอบธรรม (พชัรี สิโรรส, 2555) 
 Nancy Roberts ได้อธิบายในเชิงทางปฏิบติัไวน่้าสนใจว่า กระบวนการปรึกษาหารือ
สาธารณะ เป็นการสร้างกระบวนการเรียนรู้ทางสังคมเก่ียวกบัปัญหาสาธารณะและความเป็นไปได้
ต่างๆ ในการแกปั้ญหานั้นๆ การปรึกษาหารือเป็นการสร้างเวทีท่ีประชาชนจะมีโอกาสไดเ้รียนรู้ซ่ึง
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กนัและกนั เพื่อนาํไปสู่การพิจารณาในวงกวา้งขวางของภาคประชาชน วา่ปัญหาท่ีมีอยูจ่ะถูกตีความ
อย่างไร ควรจะทาํความเขา้ใจได้อย่างไร และมีทางออกอะไรบา้ง และใครควรมีบทบาทในการ
แกปั้ญหาดงักล่าว จึงเป็นความพยายามทาํซํ้ าๆและเป็นกระบวนการต่อเน่ือง ท่ีมีการส่ือสารสองฝ่าย 
จะเห็นได้ว่า กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะทาํให้ผูบ้ริหารภาครัฐไม่เพียงแค่ค้นพบว่า
ประชาชนตอ้งการอะไร และพยายามตอบสนองดว้ยวิธีการท่ีประชาชนควรจะพึงพอใจมากท่ีสุด 
หากแต่ยงัให้ประชาชนมีวิสัยทศัน์ทางเลือกในส่ิงท่ีพวกเขาตอ้งการและเป็นไปได ้เพื่อกระตุน้ให้
เกิดการสนทนาระหวา่งพวกเขาข้ึน ปลุกป่ันให้มีการตรวจตราฐานคติและระบบคุณค่า ทาํการขยาย
ทางเลือกท่ีเป็นไปได ้และทาํให้สังคมเขา้ใจเร่ืองน้ีมากข้ึน การกาํหนดนโยบายจึงควรเป็นมากกว่า
การคน้พบว่า ประชาชนตอ้งการอะไร แต่ควรตอ้งสร้างบริบทท่ีประชาชนสามารถประเมินและ
แกไ้ขส่ิงเคยเป็นความเช่ือเก่าๆ (พชัรี สิโรรส, 2555)  
 2. คุณลกัษณะ 
 ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือมีคุณลกัษณะ 4 ประการท่ีสําคญั (สติธร ธนานิธิโชติ, 
2555) ไดแ้ก่  
 1. ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือเป็นกระบวนการการตกลงร่วมกนัดว้ยเหตุผล (reason-
giving requirement) ระหวา่งพลเมืองและตวัแทนผูใ้ชอ้าํนาจรัฐ โดยเหตุผลท่ีทั้งสองฝ่ายแสดงต่อ
กนันั้นมิไดเ้ป็นไปเพื่อมุ่งรักษาผลประโยชน์ของตวัเองหรือมุ่งหักลา้งเหตุผลของฝ่ายตรงขา้ม แต่
เป็นเหตุผลท่ีใช ้ภายใตค้่านิยมท่ียอมรับและเคารพในหลกัการเร่ืองเสรีภาพและความเท่าเทียมกนั
ของบุคคล และมีจุดมุ่งหมายสาํคญัเพื่อแสวงหาความร่วมมือระหวา่งกนัในทา้ยท่ีสุด 
 2. เหตุผลท่ีใชใ้นกระบวนการประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือจะตอ้งเป็นเหตุผลท่ีพลเมือง
ทุกคนสามารถเข้าถึงได้ (accessible) หรืออีกนัยหน่ึงคือเป็นเหตุผลท่ีเป็นสาธารณะ และเป็น
สาธารณะในอยา่งนอ้ย 2 ความหมาย (1) ในความหมายวา่กระบวนการปรึกษาหารือโดยตวัของมนั
เองจะตอ้งเป็นกระบวนการท่ีกระทาํอย่างเปิดเผยในพื้นท่ีสาธารณะมิใช่ในพื้นท่ีส่วนตวั และ (2) 
เหตุผลท่ีใช้ในกระบวนการปรึกษาหารือจะต้องเป็นเร่ืองท่ีสังคมมีความห่วงใยและคนทั่วไป
สามารถเขา้ใจในเน้ือหาสาระได ้นัน่หมายความวา่ ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือจะไม่สามารถ
เร่ิมตน้กระบวนการใดๆ ไดเ้ลยหากสาธารณชนยงัไม่มีความเขา้ใจอยา่งชดัเจนในเน้ือหาของเหตุผล
หรือประเด็นท่ีสังคมหยบิยกข้ึนมาถกเถียงกนั  
 3.  ผลผลิตท่ีการจดักระบวนการตามแนวคิดประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือมุ่งหมายคือ
การตดัสินใจท่ีเป็นขอ้ผกูมดั (binding) ให้เกิดการปฏิบติัตาม อย่างน้อยในช่วงระยะเวลาหน่ึง ใน
ความหมายน้ี ผูเ้ขา้ร่วมกระบวนการปรึกษาหารือจึงมิไดเ้ขา้สู่กระบวนการเพื่อแสดงความคิดเห็น
หรือเพื่อเรียกร้องผลประโยชน์ส่วนตวั หากแต่เป็นการอภิปรายถกเถียงซ่ึงเป็นวิธีการสําคญัของ
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กระบวนการปรึกษาหารือของผูเ้ขา้ร่วมกระบวนการนั้นเป็นไปเพื่อทาํให้เกิดขอ้สรุปร่วมกนั และ
ขอ้สรุปดงักล่าวจะตอ้งมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจ ของตวัแทนการใช้อาํนาจรัฐในอนัท่ีจะกระทาํ
หรือไม่กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงซ่ึงเก่ียวพนักบัอนาคตของสังคมและผูค้นในวงกวา้ง 
 4.  กระบวนการประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือเป็นกระบวนการท่ีเป็นพลวตั (dynamic) 
คือเป็นกระบวนการท่ีไม่ยึดติดตายตวักบัขอ้สรุปหรือการตดัสินใจอนัเป็นผลจากกระบวนการ
ปรึกษาหารือคร้ังหน่ึงคร้ังใดจนไม่อาจยอมรับการปรับปรุงหรือเปล่ียนแปลงใดๆ เลย การเปิดกวา้ง
ใหมี้กระบวนการสานเสวนาอยา่งต่อเน่ืองเพื่อรับฟังความคิดเห็นใหม่ๆ ไม่วา่ความเห็นเหล่านั้นจะ
เป็นขอ้วิพากษว์ิจารณ์ ขอ้ทว้งติงหรือขอ้เสนอแนะถือเป็นคุณลกัษณะสําคญัของแนวคิดในอนัท่ีจะ
ทําให้กระบวนการปรึกษาหารือนําไปสู่ข้อตกลงท่ีเหมาะสมและเป็นท่ียอมรับร่วมกันของ
ผูเ้ก่ียวขอ้งทุกฝ่าย 
 3. รูปแบบการมีส่วนร่วมทีใ่ช้ในกระบวนการปรึกษาหารือ  
 รูปแบบการสร้างกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะท่ีใชอ้ยู่เป็นประจาํในต่างประเทศมี
อยู ่4 รูปแบบ คือ  citizens’ juries, planning cells, on-line internet และ deliberative dialogue แต่ละ
รูปแบบอาจแตกต่างกนัท่ีวิธีการคดัเลือกคนเขา้มาร่วม จาํนวนคนเขา้มาร่วม รูปแบบความคิดเห็น
ของประชาชนท่ีไดรั้บ จาํนวนการจดั โดยมีรายละเอียดแต่และรูปแบบดงัน้ี (พชัรี สิโรรส, 2555)  
 รูปแบบแรก citizens’ juries เป็นเทคนิควิธีการท่ีใช้ในประเทศสหรัฐอเมริกามาตั้งแต่ 
ทศวรรษ 1970 citizens juries ถูกพฒันาข้ึนโดย Ned Crosby ท่ีพยายามนาํวิธีการน้ีไปใช้อยา่ง
แพร่หลาย ในระดบัมลรัฐ เช่น การเกษตร นํ้ า และนโยบายสวสัดิการ ในระดบัชาติ เช่น นโยบาย
การปฎิรูประบบสาธารณสุขในระดบัชาติ การจดัสรรงบประมาณของประเทศสหรัฐอเมริกา เป็น
ตน้ ในรูปแบบน้ี จะมีการคดัเลือกผูเ้ขา้มาร่วมจาํนวน 12-24 คน ท่ีจะมาพบหรือทาํตวัเป็นคณะ
ลูกขนุ (juries) เป็นเวลาหลายวนั ในส่วนการพิจารณาแต่ละกรณีปัญหา จะมีหลกัเกณฑ์ต่างๆ เช่น ผู ้
ท่ีถูกคดัเลือกเป็นลูกขุน จะเป็นตวัแทนระดบัยอ่ยของชุมชน (microcosm of the community) ไดแ้ก่ 
จากหมู่บ้าน เมือง และประเทศ โดยเป็นตัวแทนของ อายุ เพศ การศึกษา ถ่ินท่ีอยู่อาศัย ใน
ขณะเดียวกนั การจดัท่ีจะดึงดูดผูก้าํหนดนโยบายหรือผูมี้อาํนาจได้ควรตอ้งเป็นการจดัท่ีมีขนาด
ใหญ่พอควร แต่ขณะเดียวกนัก็ตอ้งทาํให้เป็นระบบการปรึกษาหารือท่ีดี (ซ่ึงทาํท่าเหมือนจะขดัแยง้
กนัเอง) เช่น อาจมีจาํนวนลูกขนุมากถึง 24 คน (นอ้ยท่ีสุดคือ 6 คน ซ่ึงนบัเป็นขนาดกาํลงัพอดี) คณะ
ลูกขนุน้ี จะนัง่ฟังการใหก้ารของพยานฝ่ายต่างๆท่ีมาใหก้าร เช่น หน่วยงานเจา้ของโครงการ ผูไ้ดรั้บ
ความเดือดร้อนจากโครงการ ผูเ้ช่ียวชาญท่ีมาใหแ้ง่มุมทางเทคนิควชิาการ เป็นตน้ วตัถุประสงคห์ลกั
ในการจดั citizens’ juries เพื่อตอ้งการสร้างความสมดุลในดา้นต่างๆ เช่น สมดุลดา้นผูเ้ขา้มาร่วม
เป็นลูกขุน สมดุลดา้นพยานจากทุกภาคส่วน (มิใช่แต่ฝ่ายผูเ้ช่ียวชาญ) สมดุลดา้นการให้เวลาพยาน
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ใหป้ากคาํ เป็นตน้ ส่ิงท่ีทา้ทายผูจ้ดั citizens’ juries คือ จะทาํอยา่งไรจึงจะสามารถมีอิทธิพลในมีผล
นโยบายสาธารณะได้ ซ่ึงหมายถึงว่า ต้องให้ผู ้ก ําหนดนโยบายสนใจหรือผูกพัน หรือ ให้
ส่ือสารมวลชนสนใจติดตามข่าว ปัญหาก็คือ ส่ืออาจสนใจกิจกรรมท่ีมีคน 1000 คน (มากกวา่ 24 
คน) และเป็นกิจกรรมท่ีใชเ้วลาเพียง 1 วนั ในขณะท่ีกิจกรรม citizens’ juries ใชเ้วลา 4-5 วนั เพราะ
ตอ้งให้เวลาลูกขุนทาํความเขา้ใจในประเด็นท่ีซบัซ้อน โดยการซกัถาม และโดยการฟังเหตุผลของ
แต่ละฝ่าย จึงจาํเป็นตอ้งใช้เวลา หลงัจากรับฟังคาํให้การอย่างทัว่ถึงแล้ว จะมีการถกเถียงโดยใช้
เหตุผล และมีการลงคะแนนเสียงในหมู่คณะลูกขนุ  
 รูปแบบท่ีสอง planning cells มีลกัษณะเป็นทางการมากกวา่ เพราะไดรั้บการสนบัสนุนจาก
รัฐบาลและหน่วยงานท่ีสนบัสนุน จะมีผูเ้ขา้มาร่วมจาํนวน 25 คนโดยประมาณ โดยใช้วิธีการ
คดัเลือกตวัแทนจากกลุ่มต่างๆ โดยใช้หลกัวิชาการท่ีสุ่มเลือก (random selection) เพื่อมาร่วม
กิจกรรมในการเสนอทางแกปั้ญหาเชิงนโยบายหรือวางแผน เป็นระยะเวลาประมาณ  4 วนัถึง 7 วนั 
คณะผูจ้ดัจะแบ่งห้องวางแผน (planning cells) ออกเป็น 6-10 ห้อง เพื่อทาํกิจกรรมในแต่ละวนั 
กิจกรรมจะมีประมาณ 16 กิจกรรม กิจกรรมเหล่าน้ี แปลงมาจากประเด็นท่ีตอ้งการถกเถียงกนั เช่น 
การจดัสรรงบประมาณ การป้องกนัผูบ้ริโภค เป็นตน้ กิจกรรมเหล่าน้ี จะทาํใน 4 วนั เช่น การให้
ขอ้มูล มุมมองจากนักการเมือง นักวิชาการ ธุรกิจ ภาคประชาชนในประเด็นท่ีถกเถียง เป็นต้น 
กิจกรรมทั้ง 16 กิจกรรมจะมีโครงสร้างเหมือนๆกนัในทุกห้องวางแผน และมกัจดัเวลาการจดัทาํใน
แต่ละห้องให้เหล่ือมกนั เช่น ห้องท่ี 1 เร่ิม 8.30 น. ห้องท่ีสองเร่ิม 10.00 น. เป็นตน้ ในเร่ืองเดียวกนั 
และวทิยากรเดียวกนั เพื่อประหยดัเวลาและค่าใชจ่้ายในหมวดวทิยากร ในการทาํงานจะมีผูป้ระสาน
การดาํเนินการสนทนา (moderators) สองคน เป็นชายหน่ึง และหญิงอีกหน่ึง ทาํหนา้ท่ีเรียนรู้ปัญหา
ท่ีถูกส่งเขา้มาให้จากคณะกรรมการการจดั และหาทางออกอ่ืนๆสําหรับปัญหาดงักล่าว ภายในเวลา 
4 วนั ท่ีมีการเรียนรู้และขอ้มูลข่าวสารท่ีถ่ายทอด ทาํให้ผูท่ี้มาร่วมทาํความเขา้ใจกบัตวัปัญหา ผล
สุดท้ายจะนําไปสู่ข้อเสนอและแนะนําต่างๆ มีการประเมินข้อเสนอแนะและนําเสนอต่อ
คณะกรรมการการจดัและหาทางออกอ่ืนๆ ในรูปของ ‚รายงานของประชาชน‛ 
 รูปแบบท่ีสาม การสนทนาทางอินเทอร์เน็ต (on-line dialogues) เป็นการเปิดช่องทางการ
สนทนาทางอินเทอร์เน็ต เทียบกบักระบวนการมีส่วนร่วมอ่ืนๆ การสนทนาแบบน้ี มีลกัษณะไม่เป็น
ทางการ มีเวลามากพอท่ีจะทาํให้ผูเ้ข้ามาร่วมสนทนาได้เข้าใจมุมมอง/ปัญหาของคนอ่ืนๆ ได ้
นอกจากนั้นผูเ้ขา้มาร่วมสามารถเขา้มาไดต้ามความสะดวก เม่ือไรก็ได ้ส่ิงท่ีดีก็คือ มีขอ้มูลมากมาย
และหลากหลาย ทาํให้ประชาชนท่ีเขา้มาสามารถเรียนรู้ได ้ทุกคนท่ีเขา้มารวมทั้งผูก้าํหนดนโยบาย 
ตลอดจนประชาชนธรรมดา มีสถานะเท่าเทียมกนั และสามารถมาร่วมกระบวนการปรึกษาหารือกนั
โดยอิสระ มีการแลกเปล่ียนขอ้มูลและความคิดเห็นกนัและกนั แมจ้ะมีผูเ้ขา้มาร่วมมากมายและ
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ขนาดใหญ่ แต่กระบวนการน้ีทาํให้ทุกคนรู้สึกว่าพวกเขาสามารถเขา้มาร่วมไดโ้ดยตรงและกาํลงั
พดูคุยกนัอยา่งส่วนตวั การสนทนาทางอินเทอร์เน็ตมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้ประชาชนไดท้บทวนและ
แลกเปล่ียนความคิดเห็นเก่ียวกบัประเด็นใดประเด็นหน่ึง เปิดโอกาสให้ผูก้าํหนดนโยบายไดพู้ดคุย
กบัประชาชน และประชาชนได้สนทนาและให้ขอ้มูลขอ้คิดเห็น และขอ้เสนอแนะต่อผูมี้อาํนาจ
ตดัสินใจ ผูเ้ช่ียวชาญ และเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติั การสนทนาทางอินเทอร์เน็ตจึงเป็นการเปิดเวทีสนทนา
โตต้อบโดยใชเ้หตุผลประกอบการถกเถียง  
 รูปแบบสุดทา้ย การประชาเสวนาหาทางออก (deliberative dialogue) เป็นการจดัเวที
สาธารณะเพื่อสนทนา แต่เป็นการสนทนาท่ีมีลกัษณะพิเศษ ท่ีแตกต่างจากการโตว้าที (debate) ท่ี
เป็นการถกเถียงกัน แต่ละฝ่ายพยายามหาจุดอ่อนของอีกฝ่ายหน่ึงและนํามาตอบโต้ชิงความ
ไดเ้ปรียบกนัแต่การสนทนาท่ีเรียกว่า ประชาเสวนาหาทางออก (deliberative dialogue) มีความ
แตกต่างจากรูปแบบการสนทนาอ่ืนๆในรูปของ การเจรจาต่อรอง (negotiation), การระดมสมอง 
(brainstorming), การสร้างฉนัทานุมติั (consensus-building) เน่ืองจาก ประชาเสวนาหาทางออก มี
วตัถุประสงค์มิใช่เพื่อเป็นเวทีสาธารณะให้มาพูดจาโตต้อบกนั (talking together) แต่เพื่อมาคิด
ร่วมกนั (thinking together) เพื่อตอบคาํถามว่า ‚เราควรทาํอะไรกบัปัญหาในการแกปั้ญหานั้น 
เน่ืองจากเป้าหมายของประสานเสวนาหาทางออก เป็นการมาคิดร่วมกนั ทาํให้ตอ้งฟังอยา่งตั้งใจวา่
ผูอ่ื้นท่ีมาร่วมวงสนทนานั้นมีความคิดอะไร เพื่อจะดูว่ามีอะไรใหม่ๆ ทั้งด้านความคิด ทั้งด้าน
มุมมอง เพื่อหาจุดท่ีจะเห็นร่วมกนั แน่นอนอาจยงัแกปั้ญหาไม่ได ้แต่อยา่งนอ้ยทาํให้เกิดความเขา้ใจ
ร่วมกนั ซ่ึงเป็นลู่ทางสาํคญัในการนาํไปสู่แนวทางการร่วมกนัแกปั้ญหาต่อไป นั้น‛ เป้าหมายจึงมิใช่
เพื่อ คน้หาคาํตอบว่า ทางออกของเร่ืองนั้นคืออะไร แต่ตอ้งการให้มาร่วมกนัสํารวจลู่ทางท่ีน่าจะ
เป็นไปไดม้ากท่ีสุด หวัใจของการจดัการประชาเสวนาหาทางออก คือ การมีผูด้าํเนินการสนทนาท่ีมี
ประสบการณ์ ท่ีไม่เขา้ขา้งฝ่ายใด ท่ีจะคอยคน้หาจุดเหมือนกนัของแต่ละคน เพื่อเปล่ียนความคิดจาก 
‚ปัญหาของฉนั‛ มาเป็น ‚ปัญหาของเรา‛ และ ‚พวกเราจะหาทางออกในเร่ืองนั้นอยา่งไร‛ จึงเป็น
การสนทนาท่ีพยายามฟังถึงเหตุผลของแต่ละฝ่าย และหาจุดท่ีจะร่วมกนัแกไ้ขปัญหา การจดัประชา
เสวนาสามารถจดัตั้งแต่ขนาดเล็กประมาณ 10 คนต่อกลุ่ม ไปจนถึงเป็นพนัคน 
 4. ข้อทีค่วรระวงัในการน ากระบวนการปรึกษาหารือมาใช้กบัประเทศไทย  
 ขอ้ท่ีควรระวงัเม่ือนาํกระบวนการน้ีมาใชมี้ 3 ประเด็นท่ีสาํคญั (พชัรี สิโรรส, 2555) คือ 
 1. ความเป็นสถาบันของกระบวนการปรึกษาหารือ ปัญหาสําคัญท่ีกระบวนการ
ปรึกษาหารือ ไดแ้ก่การยอมรับในสถานะอยา่งเป็นทางการ และถูกตอ้งตามกฎหมายของการจดัทาํ
และการนาํผลจากการจดัทาํไปปฏิบติั ปัญหาน้ีปรากฏในต่างประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกา และยุโรป 
ทาํให้บทบาทและอิทธิพลของกระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะในการขบัเคล่ือนประเด็น
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สาธารณะ และเปล่ียนนโยบายสาธารณะมีอยา่งจาํกดั ในประเทศไทยปัญหาน้ีมีความรุนแรงอยา่ง
มาก จะเห็นได้จากการท่ีผลจากการจดักระบวนการมิได้ถูกยอมรับโดยผูมี้อาํนาจหรือผูก้าํหนด
นโยบาย และพร้อมจะถูกคว ํ่า เม่ือมีการเปล่ียนตวัผูบ้ริหารองคก์ารหรือประเทศ เช่น กรณีการจดัทาํ
ร่างพระราชบัญญัติป่าชุมชน ด้วยเหตุน้ี การได้ค ํารับรองจากภาครัฐในการจะนําผลจาก
กระบวนการปรึกษาหารือไปใชป้ระกอบการตดัสินใจและทาํนโยบาย จึงสําคญัมากเพื่อสร้างความ
ไวว้างใจในกระบวนการ  
 2. การขาดบุคลากรท่ีมีทักษะในการทํากระบวนการ ปัญหาการทํากระบวนการ
ปรึกษาหารือสาธารณะในประเทศไทย ไดแ้ก่ ดา้นบุคลากรท่ีมีทกัษะในการจดักระบวนการ ทกัษะ
ในการเป็นผูด้าํเนินการ หลายคร้ังผูจ้ดั เช่น NGOs มกัทาํหนา้ท่ีเป็นผูด้าํเนินการเสียเองโดยมิไดถู้ก
ฝึกในดา้นน้ี เช่น เทคนิคการ framing issues ในกิจกรรมการประสานเสวนาหาทางออก ไม่บรรลุผล
เท่าท่ีควร หรือขาดความชาํนาญในการวิเคราะห์ผูมี้ส่วนได้ส่วนเสีย ทาํให้กระบวนการจดัทาํไม่
ครอบคลุมผูเ้ก่ียวขอ้งเท่าท่ีควร เป็นตน้ ทาํให้มีความจาํเป็นอยา่งยิ่งท่ีภาครัฐตอ้งสร้างบุคลากรดา้น
น้ีโดยเร่งด่วน  
 3. กระบวนการปรึกษาหารือสาธารณะกบัปัจจยัทางวฒันธรรม กระบวนการปรึกษาหารือ
สาธารณะเป็นกระบวนการท่ีใชเ้หตุผลเป็นหลกัในการสนทนา และมีฐานคติวา่ ทุกคนท่ีเขา้มาร่วม
กระบวนการมีสถานะเท่าเทียมกนั ซ่ึงอาจเป็นไปไดย้ากในทางปฏิบติัในสังคมไทยท่ีระบบอาวุโส
และผูมี้อาํนาจหรือตาํแหน่งมกัไดรั้บการยกยอ่งมากกวา่ผูอ่ื้น ในลกัษณะน้ี ผูจ้ดัจาํเป็นตอ้งเลือกใช้
เทคนิคหรือรูปแบบการจดัท่ีเหมาะสม เช่น อาจใช้ on-line dialogue แทนการใช้ deliberative 
dialogue เป็นตน้  
 
 1.5.3 แนวคิดการปกครองท้องถิ่นและการกระจายอ านาจ  
  

การไปสู่สังคมประชาธิปไตยท่ีประชาชนสามารถต่อรอง ปรึกษา เอาเปรียบกนับา้งไดอ้ยา่ง
เท่าเทียมและสันติเป็นเป้าหมายของการปกครอง และรวมถึงการจดัโครงการการปกครองรัฐดว้ย 
ซ่ึงในโลกตะวนัตกแถบจะเป็นท่ียุติลงแลว้วา่การปกครองทอ้งถ่ินนั้นเป็นรากฐานของการปกครอง
ประชาธิปไตย และเป็นการปกครองท่ีตอ้งให้ความสําคญัอยา่งยิ่ง โดยเฉพาะในดา้นการเรียนรู้ทาง
การเมืองทั้งในฐานะประชาชนและฐานะนกัการเมือง ซ่ึงนาํไปสู่ระบบการเมืองระดบัประเทศท่ีมี
ส่วนร่วมและมีความมัน่คง ตลอดจนประสิทธิภาพในการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน
จากผูป้กครอง (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2550: 38-47) 
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 ในขณะท่ีอาํนาจการบริหารจดัการทอ้งถ่ินควรอยู่ในมือของท้องถ่ินเอง โครงสร้างการ
ปกครองและวงวิชาการรัฐศาสตร์กวา่ 100 ปีท่ีผา่นมากลบัมุ่งเนน้ท่ีการรวมอาํนาจ (Centralization) 
(ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2550: 38-47) ซ่ึงหมายถึง หลงัการจดัวางระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
โดยรวมอาํนาจไวก้บัราชการส่วนกลาง เช่น กระทรวง ทบวง กรม โดยให้เจา้หนา้ท่ีท่ีให้บริการทุก
ภาคส่วนข้ึนตรงกบัการบงัคบับญัชาจากหน่วยงานเหล่าน้ี  
 ลกัษณะสาํคญัของการรวมอาํนาจ คือ การมีลาํดบัชั้นในการบงัคบับญัชา โดยอาํนาจสูงสุด
อยูท่ี่กระทรวง ทบวง กรม โดยเฉพาะอยา่งยิ่งอาํนาจในการใชค้วามรุนแรงและความสงบเรียบร้อย 
อย่างอาํนาจทหารและอาํนาจตาํรวจ ซ่ึงมีประโยชน์คือความมัน่คงของรัฐส่วนกลางและความมี
เอกภาพภายในรัฐ ในขณะท่ี การรวมศูนยอ์าํนาจก็มีขอ้บกพร่องอยูห่ลายประการ โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง 
ความไม่ละเอียดอ่อนต่อความแตกต่างกนัในแต่ละพื้นท่ี และความล่าชา้ในการปฏิบติังาน เพราะมี
หลายขั้นการบงัคบับญัชา จึงมีการออกแบบนกต่อในการบริหารจดัการในระยะไกลของการรวม
อาํนาจ คือ การแบ่งอาํนาจ (Decentralization) หมายถึง การยกอาํนาจวินิจฉยัและสั่งการบางส่วนให้
อีกหน่วยงานจดัการในกรอบท่ีรัฐส่วนกลางตั้งไว ้โดยทัว่ไป การแบ่งอาํนาจน้ีเห็นไดช้ัดจากการ
ปกครองส่วนภูมิภาค ไม่วา่จะเป็นในรูปของ ผูว้า่ราชการจงัหวดั นายอาํเภอ กาํนลั เป็นตน้ (โกวิทย ์
พวงงาม, 2552: 34-47) 
 เอาเขา้จริงแลว้รูปแบบการแบ่งอาํนาจนั้นก็ไม่อาจถือวา่เป็นการปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดซ้ะ
ทีเดียว เพราะอาํนาจการตดัสินใจในดา้นนโยบายยงัเป็นของรัฐส่วนกลาง และท่ีสําคญัคือ บุคคล
ท่ีมาทาํหน้าท่ีวินิจฉัย และออกคาํสั่งนั้นเป็นบุคลากรของราชการส่วนกลาง หาไดม้าจากผูค้นใน
ทอ้งถ่ินไม่ ในแง่น้ี การแบ่งอาํนาจจึงเป็นเหมือนเจา้นายการแบ่งงานให้ลูกน้องทาํเท่านั้น จะทาํ
อะไร และทาํอยา่งไรนั้นข้ึนอยูก่บันายจะสั่ง วิธีการใชอ้าํนาจจากบนลงล่าง (Top-Down Policy) ทั้ง
ในรูปแบบของการรวมอาํนาจอย่างเต็มตวั และการแบ่งอาํนาจ น้ีเป็นลกัษณะท่ีปฏิปักษต่์อระบอบ
ประชาธิปไตยมาก เพราะขดัขวางการเรียนรู้ทางการเมืองของประชาชน สร้างและขยายอาํนาจของ
เจา้ผูป้กครองให้กวา้งขวางข้ึน ตลอดจนลิดรอนจิตใจท่ีเป็นเจา้ของชาติจากประชาชนไป อยา่งไรก็
ตาม หากพิจารณาในแง่บวกมากๆ แล้ว การแบ่งอาํนาจอาจเป็นตน้ทางของการกระจายอาํนาจ 
เน่ืองจากประชาชนยงัไม่เรียนรู้ท่ีจะปกครองตนเอง ซ่ึงค่อนขา้งจะฟังไม่ข้ึน 
 ในขณะท่ีรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินท่ีปรากฏอยูใ่นโครงสร้างการเมืองโดยทัว่ไป คือ การ
กระจายอาํนาจ (Decentralization) ท่ีเป็นการโอนกิจการสาธารณะจากรัฐหรือองคก์ารส่วนกลางไป
ให้ท้องถ่ินจัดการ หรือในกิจการบางด้านท้องถ่ินมีอํานาจจัดการเองได้ เช่น สาธารณูปโภค 
การศึกษาและศิลปวฒันธรรม การดูแลชีวิตและทรัพยสิ์น และการดูแลรักษาส่ิงแวดลอ้ม (โกวิทย ์
พวงงาม, 2552: 34-47) อย่างไรก็ตามการกระจายอาํนาจท่ีปรากฏอยู่นั้นมกัครอบคลุมเฉพาะเร่ือง
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สาธารณูปโภคเท่านั้น และยงัถูกกาํกบัจากระบบระเบียบการคลงัส่วนกลางค่อนขา้งมาก ในขณะท่ี
การดูแลชีวิตและทรัพยสิ์นของทอ้งถ่ินนั้น แทบไม่ถูกยกข้ึนมาเพราะเก่ียวขอ้งกบัอาํนาจในการใช้
ความรุนแรง โดยเฉพาะอยา่งยิง่ของฝ่ายตาํรวจ 
 องค์กรท่ีมีอาํนาจในการบริหารจดัการท้องถ่ินตามรูปแบบการกระจายอาํนาจตอ้งเป็น
องค์กรท่ีได้รับการยอมรับและมาจากประชาชนในทอ้งถ่ินเอง โดยทัว่ไปปรากฏในรูปแบบของ 
เทศบาล องค์การบริหารส่วนจงัหวดั องค์การบริหารส่วนตาํบล เป็นตน้ ถ้าเป็นแบบพิเศษ เช่น 
กรุงเทพมหานคร หรือเมืองพทัยา (โกวิทย ์พวงงาม, 2552: 34-47) ดงัน้ี รูปแบบการกระจายอาํนาจ
ดงักล่าวนบัวา่เป็นการจดัโครงสร้างการปกครองท่ีใกลเ้คียงกบัการปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีสุดท่ีมีใน
ปัจจุบนั  
 อย่างไรก็ตามมิติการปกครองแบบเทศบาลก็ดี ส่วนจงัหวดั หรือส่วนตาํบลก็ดี ยงัอยู่ใน
กรอบของการเมืองในระบบตวัแทนท่ีอา้งอิงกบัอาํนาจรัฐเป็นหลกั ยงัปราศจากช่องทางท่ีจะตอบรับ
การเมืองภาคประชาชนในหลายมิติท่ีปราศจากช่องทางทางการเมืองอยู ่นอกจากน้ีขอบข่ายของการ
งานท่ีรับผดิชอบก็คบัแคบ และยงัตอ้งเผชิญกบักฎระเบียบของราชการส่วนกลางอยูดี่     
 

1.5.4 แนวคิดการจัดการตนเองของท้องถิ่นและชุมชน 
  

ความคิดเร่ืองทอ้งถ่ินจดัการตนเองเป็นแนวคิดท่ียกระดบัการปกครองแบบกระจายอาํนาจ
ตามรูปแบบทัว่ไป พร้อมๆ กนัก็ผนวกรวมเขา้กบัแนวคิดประชาธิปไตยแบบประชาชนปกครอง
ดูแลตวัเอง การจดัการตนเองของทอ้งถ่ินจึงมีความหมายมากกวา่การแสวงหาอาํนาจเท่านั้น 
 รากฐานสาํคญัของแนวคิดการจดัการตนเองของทอ้งถ่ินมาจากความสุกงอมทางความรู้และ
ทฤษฎีหลายดา้น เช่น ความรู้เร่ืองการพฒันาชุมชน การคน้พบศกัยภาพการพึ่งตวัเองของชุมชน 
ความสําคญัของการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารและปกครอง ศกัยภาพในการพฒันา
ของชุมชนทอ้งถ่ิน ตลอดจนการตระหนกัความสาํคญัของการปกครองส่วนทอ้งถ่ินและการกระจาย
อาํนาจ ซ่ึงความรู้เหล่าน้ีสังเคราะห์ร่วมกนัและตกผลึกเป็นแนวทางการปกครองทอ้งถ่ิน ดว้ยการให้
ทอ้งถ่ินจดัการตนเอง (โกวทิย ์พวงงาม, 2552: 123-278) 
 เร่ิมจากการคน้พบว่า การพฒันาชุมชนทอ้งถ่ินท่ีแทจ้ริงนั้นตอ้งมุ่งเน้นท่ีมนุษยเ์ป็นหลกั 
โดยเฉพาะการใหก้ารศึกษา ทดลอง มีความคิดริเร่ิม ความคิดน้ีจึงปฏิเสธและทา้ทายการพฒันาท่ีมา
จากบนลงล่าง (Top-Down) อยา่งชดัเจน เพราะไม่ให้ความสําคญักบัคน ตลอดจนปิดกั้นโอกาสใน
การเรียนรู้และเลือกของประชาชนในทอ้งถ่ิน ขอ้คน้พบน้ียิ่งมีความหมายเม่ือพบว่าแทจ้ริงแล้ว
ประชาชนในทอ้งถ่ินสามารถดาํรงชีวิตอยูไ่ดโ้ดยพึ่งพาตวัเองดว้ยเศรษฐกิจพอเพียงก่อนการพฒันา  
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ซ่ึงไม่ว่าเศรษฐกิจพอเพียงจะมีอยู่จริงหรือไม่เพียงใดก็ตาม แนวคิดเศรษฐกิจพอเพียงก็ได้เร่ง
ปฏิกิริยาต่อความเขา้ใจท่ีสุกงอมเก่ียวกบัการจดัการตนเองของทอ้งถ่ินแลว้ ส่วนความพร้อมทาง
ความคิดอ่ืนๆ เช่น การตระหนกัถึงความสําคญัของการมีส่วนร่วม การกระจายอาํนาจ นับว่าเป็น
ความเขา้ใจท่ีสุกงอมในวงวชิาการจนนาํไปสู่การผลกัดนัในภาคปฏิบติั 
 เม่ือประชาชนควรปกครองตนเองภายใต้ระบอบประชาธิปไตย เพื่อตอบสนองความ
เปล่ียนแปลงทางสังคมเศรษฐกิจ เพื่อหลีกเล่ียงความร้ายกาจของเจา้ผูป้กครอง เพื่อสร้างสํานึกจิตใจ
อนัเป็นเจา้ของชาติ พร้อมๆ กนันั้น ในแต่ละทอ้งถ่ินก็มีความหลายหลาย แตกต่างกนัจนเกินกวา่จะ
เหมารวมได ้ทั้งยงัก่อใหเ้กิดประโยชน์หลายประการในการจดัใหเ้กิดการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และ
เฉกเช่นทาํนองเดียวกนัอาํนาจในแต่ละทอ้งถ่ินย่อมกระทบต่อสมาชิกในทอ้งถ่ินมากกว่าคนนอก 
ทอ้งถ่ินก็ตอ้งการหลีกเล่ียงจากเจา้ผูป้กครอง ตอ้งการจิตใจอนัเป็นของท้องถ่ิน ตอ้งการบริการ
สาธารณะท่ีตอบสนองความตอ้งการของตนจริงๆ เช่นกนั ผสานกบัความสุกงอมทางความคิดหลาย
ดา้นทาํใหเ้กิดแนวคิดใหท้อ้งถ่ินจดัการตนเองข้ึนมา  
 

1.5.5 แนวคิดกระบวนการและปฏิบัติการ          
 
ไพสิฐ พาณิชยก์ุล (2555) ไดแ้จกแจงองคป์ระกอบของแนวคิดกระบวนการและปฏิบติัการ 

มีหลกัการสาํคญั ดงัน้ี 
1)  Learning by Doing (on the job training) 
การเรียนรู้ผ่านการปฏิบัติ เ ป็นเทคนิคท่ีนํามาใช้เสริมกระบวนการในการจัดการ

ความรู้ ดงันั้นในหลายๆกรณีของการเรียนรู้  ทั้งในเร่ืองท่ียากจะเขา้ใจหรือ เป็นกรณีท่ีผูเ้รียนรู้ไม่
คุน้เคยกบัวิธีการเรียนดว้ยวิธีฟังบรรยายในห้องเรียน และในหลายๆกรณีโดยเฉพาะอยา่งยิ่งความรู้
ชุดใหม่ๆ  หรือความรู้ท่ีสถาบนัการศึกษาไม่สนใจ  เง่ือนไขขอ้จาํกดัต่างๆ เหล่าน้ีจึงทาํให้เป็น
ขอ้จาํกดัในการเรียน  ดงันั้นความจาํเป็นท่ีจะตอ้งนาํเอาเทคนิค ‚การรู้ผา่นการปฏิบติั‛ มาใชส้ําหรับ
การจัดทําข้อบัญญัติท้อง ถ่ิน จึง เ ป็ นเท คนิควิ ธี ท่ี เหมา ะส มกับกรณี  ทั้ ง น้ี เ น่ืองจาก ไม่ มี
สถาบันการศึกษา(กฎหมาย)ท่ีใดๆจัดการเรียนการสอนในเร่ืองน้ีโดยตรง  และเน้ือหาของ
กระบวนการจดัทาํขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินจาํเป็นท่ีจะตอ้งไดรั้บความร่วมมือในการสนบัสนุนในเร่ือง
ต่างๆจากหลายๆ ฝ่าย  ดงันั้นจึงไม่มีหลกัสูตรท่ีจะเป็นหลักสูตรท่ีสําเร็จรูป  แมจ้ะเป็นเร่ืองการ
จดัทาํขอ้บญัญติัเหมือนๆกนั แต่หากเป็นขอ้บญัญติัท่ีมีเน้ือหาหรือประเด็นท่ีแตกต่างออกไปหรือคน
ละทอ้งถ่ินกนัเน้ือหา  และกระบวนการท่ีจะนาํมาใชก้็ยอ่มจะแตกต่างกนัอยา่งแน่นอน 
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นอกจากนั้นแลว้ การเรียนรู้ผา่นการปฏิบติัในกรณีการจดัทาํขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินมิไดจ้าํกดัอยู่
เฉพาะกระบวนการเขียนหรือแปลงจากความคิดไปสู่ตวัอกัษรแต่เพียงเท่านั้นยงัจาํเป็นท่ีจะตอ้ง
เรียนรู้ในขั้ นตอนของการเตรียมการทั้ งหลายท่ีเก่ียวกับการจัดการตนเองทั้ งหมดเพียงแต่
กระบวนการจดัทาํขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเป็นส่วนหน่ึงของการจดัการตนเองเท่านั้น  แต่ก็เป็นส่วนท่ี
สําคญัท่ีสุดประการหน่ึงเพราะตวัขอ้บญัญติัเปรียบเสมือนกบัการแปลงความคิดของชุมชนท่ีเห็น
พอ้งตอ้งกนัใหอ้ยูใ่นรูปลายลกัษณ์อกัษร ดงันั้นหากภายในชุมชนสามารถสร้างกระบวนการในการ
จดัทาํขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินท่ีสมาชิกภายในชุมชนมีความเขา้ใจในเป้าหมายความสําคญั  ความจาํเป็น 
และดาํเนินโดยกระบวนการมีส่วนร่วมก็จะทาํให้เกิดสถาบนัท่ีเป็นส่วนหน่ึงของชุมชน  ซ่ึงอาจจะ
เขา้มาช่วยเสริมกฎของชุมชนท่ีอยูใ่นรูปของความเช่ือใหเ้กิดความต่อเน่ือง       

2) Community Research 
ในปัจจุบนัพลงัของชุมชนท้องถ่ินมิได้อยู่ท่ีการรวมกลุ่มแต่เพียงอย่างเดียว แต่พลงัของ

ชุมชนทอ้งถ่ินอยู่ท่ีความคิด  ความรู้  เพื่อความเท่าทนัต่อการเปล่ียนแปลง แต่การทาํให้เกิดการ
เปล่ียนแปลงดงักล่าวในแต่ละชุมชนทอ้งถ่ินซ่ึงมีความแตกต่างหลากหลายมีจุดเปล่ียนแตกต่างกนั
ไป  และการเปล่ียนแปลงดงักล่าวจะตอ้งเป็นการเปล่ียนแปลงจากภายในชุมชนอย่างแทจ้ริงและ
จะตอ้งมีจาํนวนของสมาชิกภายในชุมชนมากพอท่ีจะช่วยกนัสร้างกระแสแห่งการเปล่ียนแปลงคร้ัง
น้ีดว้ย  โดยสรุปแลว้การคน้หากลุ่มพลงัภายในชุมชนและการสร้างจุดเปล่ียนจึงเปรียบเสมือนกบั
การเร่ิมตน้เดินเคร่ืองยนตท่ี์มีอยูแ่ลว้ในแต่ละชุมชนทอ้งถ่ินเอง 

สําหรับวิธีการคน้หากลุ่มพลงั และจุดเปล่ียนภายในชุมชนทอ้งถ่ิน สามารถท่ีจะใชเ้ทคนิค
วธีิการต่างๆ หลากหลายตามแต่ใครจะถนดั แต่ในโลกของความรู้ ซ่ึงมีขอ้มูลข่าวสารท่ีมากมาย กา้ว
ข้ามศักยภาพท่ีใครคนใดคนหน่ึงจะสามารถท่ีจะจัดการกับข้อมูลต่างๆและความ รู้ได้
ทั้งหมด  ความคิดว่าด้วยการจดัการความรู้จึงถูกเสนอเพื่อเป็นวิธีการท่ีจะทาํให้การทาํงานทาง
ความคิด  เป็นไปในทิศทางท่ีตอบสนองเป้าหมายได้  และในทาํนองเดียวกนัภายใตโ้ลกของขอ้มูล
ข่าวสารและการเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็ว  การทาํงานร่วมกบัชุมชนโดยมีเป้าหมายเพื่อเสริมสร้าง
ศกัยภาพใหแ้ก่ชุมชนทอ้งถ่ินจึงมิใช่การติดอยูเ่พียงระดบัของการให้ เท่านั้น หากแต่ตอ้งทาํอะไรอีก
มากมายหลายๆระดบัในกระบวนการเรียนรู้ท่ีจะตอ้งเกิดข้ึนไปพร้อมๆ กนัอยา่งเป็นเครือข่าย  

 ‚การวิจัยของชาวบ้าน‛  หรือ ‚การวิจัยของชุมชน‛  ซ่ึงมีลักษณะเฉพาะของการวิจัย
ประเภทน้ี งานวิจัยประเภทน้ีมีเป้าหมายอยู่ท่ีการเปล่ียนแปลง  และหากเป้าหมายอยู่ท่ีการ
เปล่ียนแปลงดงันั้นกระบวนการวจิยัจึงเป็นส่ิงท่ีสาํคญัท่ีสุดของการวิจยัในลกัษณะน้ี   การออกแบบ
กระบวนการวจิยัน่าจะเป็นคาํถามของการวจิยัท่ีซ่อนอยูใ่นงานวจิยัในลกัษณะน้ี    และองคป์ระกอบ
พื้นฐานของการวจิยัเช่นน้ีท่ีมุ่งสร้างการเปล่ียนแปลงใหเ้กิดข้ึนกบัชุมชน มุ่งเสริมสร้างศกัยภาพของ
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ชุมชนให้เกิดพลัง  จึงจาํเป็นท่ีต้องเร่ิมต้นจากความสามารถในการสร้างและจัดการกับระบบ
ฐานขอ้มูล (data management) ของชุมชนทอ้งถ่ินของตน โดยมีคาํถามท่ีจะนาํไปสู่การจดัเก็บขอ้มูล
ยอ่ยๆ อีกหลายๆคาํถาม  และทิศทางของคาํถามก็ตอ้งสอดคลอ้งกบัเป้าหมายของกระบวนการท่ีมุ่ง
จะนาํไปสู่การสร้างความเปล่ียนแปลงในศกัยภาพของชุมชนทอ้งถ่ิน 

3) Networking and Decentralization 
ในการจดัทาํขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเป็นส่วนหน่ึงของกิจกรรมรูปธรรมท่ีสะทอ้นทั้งสองแนวคิด

ดงักล่าว  แนวคิดเร่ืองการกระจายอาํนาจในทางการเมืองการปกครอง (Decentralization) เป็น 
ประเด็นท่ีมีการเรียกร้องกนัมาอย่างต่อเน่ือง ในท่ามกลางกระแสการปฏิรูปทางการเมือง 

แต่ในการจดัทาํขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินน้ี มิไดห้ยุดอยู่เพียงการทาํให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงใน
กรณีคือ อบต. มีมติผา่นขอ้บญัญติัตาํบลออกมาเท่านั้น   เพราะหากทาํเพียงแค่เช่นนั้น  ก็เท่ากบัเป็น
การมองเพียงการกระจายอาํนาจแบบเดิมท่ีมุ่งเน้นเร่ือง  การเลือกตั้งเป็นหลัก  เน้นเร่ืองการมี
ผูแ้ทน  แต่ไม่สามารถท่ีจะจดัการและกาํหนดอนาคตของชุมชนทอ้งถ่ินได ้

ดงันั้น ในการจดัทาํขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินน้ีจึงจาํเป็นท่ีจะตอ้งเร่ิมตน้ท่ีงานการสร้างเครือข่าย 
(Networking ) ท่ีกวา้งขวางก่อน แต่ตอ้งไม่ลืมนึกถึงคุณภาพของเครือข่ายท่ีสร้างข้ึนมาว่าจะตอ้ง
เป็นเครือข่ายท่ีมีคุณภาพมิใช่มีแต่ในเชิงปริมาณ  และท่ีสําคญัท่ีสุดของ งานการสร้างเครือข่าย คือ
การมีฐานคิดและองค์ความความรู้ท่ีถูกตอ้งชอบธรรมในการทาํงาน การปฏิบติังาน  และการสร้าง
เครือข่าย   ทั้งน้ี เน่ืองจากการสร้างเครือข่ายเป็นวิธีการในการประสานเสริมแลกเปล่ียนพลงัจาก
หน่วยหรือกลุ่มเล็กๆเขา้ดว้ยกนั  ดงันั้น  หากการสร้างหรือการทาํงานเก่ียวกบัเครือข่ายไม่ถูกกาํกบั
โดยฐานคิดท่ีถูกตอ้งชอบธรรม  ขาดองค์ความรู้ท่ีถูกตอ้งเหมาะสม  สนบัสนุนแลว้  การประสาน
พลงัดงักล่าวก็อาจจะถูกนาํไปใชใ้นทางท่ีเป็นอนัตรายต่อความเป็นมนุษยชาติได ้ ดงัตวัอยา่งท่ีเห็น
ในรูปของเครือข่ายอาชญากรรม  เครือข่ายการคอรัปชัน่  เครือข่ายในการแสวงหาโอกาสในทาง
การเมือง  เป็นตน้ ในการจดัทาํขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินดงักล่าว   จริงๆแลว้ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเป็นเพียงผล
พลอยได้ประการหน่ึงเท่านั้น   แต่ท่ีสําคญักว่าคือ กระบวนการของการเปล่ียนความคิดและการ
เปล่ียนแปลงตนเองของชุมชนทอ้งถ่ิน ท่ีเคยตกอยูใ่นระบบการปกครองแบบรวมศูนย ์ภายใตร้ะบบ
อุปถมัภ ์ภายใตค้วามไม่รู้ ความกลวั  และเครือข่ายใฝ่อธรรมในรูปแบบลกัษณะต่างๆ กระบวนการ
เปล่ียนแปลงดังกล่าวเป็นจุดเร่ิมต้นท่ีสําคญัท่ีสุด  และเม่ือเกิดเครือข่ายท่ีเร่ิมมีการขยายตวัใน
แนวราบอย่างกวา้งขวางแล้ว   กระบวนการกระจายอาํนาจก็จะเกิดข้ึนเองเม่ือพลังท่ีได้รับจาก
เครือข่ายได้กระตุน้ให้สํานึกของชุมชนทอ้งถ่ินเร่ิมท่ีจะทาํงานหรือมีปฏิบติัการ พลงัของชุมชน
ทอ้งถ่ินท่ีมีความพร้อมจะไม่รอวา่จะมีการกระจายอาํนาจเม่ือไหร่  จะไม่รอการกระจายอาํนาจท่ีจะ
มาตามระบบ  หรือตามเสียงคาํเล่าอา้งของนโยบาย แต่จะเกิดคาํถามข้ึนมาวา่ชุมชนทอ้งถ่ินของเรา
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จะทาํอะไรและจะทาํอยา่งไรต่อปัญหาสถานการณ์ท่ีชุมชนทอ้งถ่ินกาํลงัเผชิญอยู่เบ้ืองหนา้  หรือท่ี
กาํลงัจะเกิดผลกระทบต่อชุมชน   ดงันั้น  จะมีการกระจายอาํนาจทางการปกครองหรือไม่จึงไม่ใช่
เป้าหมายอีกต่อไป   แต่ท่ีสําคญักว่านั้นคือ  การเพิ่มพลงัและศกัยภาพของเครือข่ายชุมชนทอ้งถ่ินท่ี
จะจดัการตนเองและเตรียมความพร้อมให้สามารถพร้อมรับการเปล่ียนแปลงในทุกดา้นท่ีจะเกิดข้ึน
ในอนาคตอยา่งรู้เท่าทนั 
  

1.5.6 ทบทวนวรรณกรรม (Reviews Literature) 
 
 การเคล่ือนไหวเพื่อมีส่วนร่วมในการจดัการกิจการสาธารณะของประชาชนนั้นเกิดข้ึนอยา่ง
กวา้งขวางสะทอ้นให้เห็นจากงานศึกษาเก่ียวกบัการเคล่ือนไหวภาคประชาชน เอนก เหล่าธรรม
ทศัน์ (2546) ไดอ้ธิบายการเคล่ือนไหวของภาคประชาชนในแบบการเมืองของพลเมือง วา่พลเมือง
นั้นสามารถทาํงานส่วนรวมไดโ้ดยไม่จาํเป็นตอ้งเป็นเจา้หนา้ท่ีรัฐ หรือกระทัง่อาจขดัแยง้กนัรัฐเพื่อ
ส่วนรวมก็ได ้  เพราะพลเมืองไม่ไดมี้หนา้ท่ียอมรับหรือตอ้งรับผลดีผลเสียจากรัฐ แต่ตอ้งเป็นบุคคล
ท่ีเป็นประโยชน์ต่อสังคมไม่รอรับเพียงอยา่งเดียว คือ การมีส่วนร่วมกบักิจการต่างๆ ของรัฐดว้ย  
 พลเมืองตอ้งทาํหน้าท่ีเชิงรุกเพื่อเรียกร้องกฎหมายและนโยบายท่ีตนตอ้งการ และคดัคา้น
ในนโยบายท่ีตนไม่เห็นดว้ย อย่างไรก็ตาม เอนก เห็นว่าการเปล่ียนแปลงไปสู่ประชาธิปไตยของ
ไทยไม่ไดน้าํไปสู่การเปล่ียนผา่นสถานะของ ‚ราษฎร‛ สู่ ‚พลเมือง‛ มากนกั   นอกจากน้ี เอนก ยงั
เสนอว่าความเป็นพลเมืองเป็นรากฐานของประชาธิปไตยท่ีประชาชนปกครองตนเอง (Self-
Government Democracy) ท่ีมีจุดยืนว่า ประชาธิปไตย คือ การปกครองโดยประชาชนเองมากกว่า
การปกครองเพื่อประชาชนท่ีทาํโดยผูอ่ื้นหรือตวัแทน ถึงแมก้ารปกครองนั้นจะผิดพลาดประการใด
ก็ไม่ทอ้แทห้รือเรียกร้องใหอ้ศัวนิมา้ขาวมาปกครองตน 
 เห็นได้ว่า เอนก เหล่าธรรมทัศน์ ได้เสนอข้อคิดว่าการมีส่วนร่วมโดยตรง หรือการ
เคล่ือนไหวภาคประชาชนนั้นเป็นลักษณะพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตย ต่อมา เสกสรรค ์
ประเสริฐกุล  (2553)  ในการเมืองภาคประชาชนในระบอบประชาธิปไตยไทย  ได้เสนอ 
สภาพแวดลอ้มทางเศรษฐกิจสังคมในอดีตจนถึงปัจจุบนัท่ีนาํไปสู่ความจาํเป็นตอ้งให้ความสําคญั
ต่อการเคล่ือนไหวภาคประชาชน วา่ การเมืองภาคประชาชาชนเป็นกิจกรรมท่ีสําคญัสําหรับระบอบ
ประชาธิปไตยของไทย เพราะการเมืองระบบตวัแทนนั้นไม่สามารถทาํงานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ
อนัเป็นผลจาก มรดกทางประวติัศาสตร์และวฒันธรรมท่ีไม่ใช่ระบบประชาธิปไตย โดยเฉพาะอยา่ง
ยิ่งวฒันธรรมแบบอุปถมัภ์ และโครงสร้างความสัมพนัธ์ทางอาํนาจท่ีมีมาแต่เดิม กล่าวคือ รัฐท่ีทาํ
หนา้ท่ีเชิงอุปถมัภ ์ตลอดจนความยากจนเหล่ือมลํ้ าอย่างสุดขั้วในเศรษฐกิจสังคมทาํให้ตอ้งยอมรับ
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การอุปถมัภ ์  เสกสรรค ์ช้ีวา่วฒันธรรมการอุปถมัภเ์ป็นสภาพแวดลอ้มทางการเมืองท่ีไม่สอดคลอ้ง
กบัระบอบประชาธิปไตยท่ีเนน้ความเสมอภาคระหวา่งบุคคล การเป็นปัจเจกชนนิยม และนิติธรรม 
เป็นตน้   
  ส่วนปัจจยัภายนอก เสกสรรได้อธิบายโดยให้ความสําคญักับกระบวนการโลกภิวฒัน์ 
(Globalization) อย่างยิ่ง เพราะโลกาภิวฒัน์ไดท้าํให้รัฐนั้นถูกควบคุมโดยปัจจยัภายนอกรัฐมากข้ึน
และเกิดขอ้จาํกดัในการดูแลประชาชนส่วนมาก โดยท่ีโลกาภิวฒัน์ไดย้ึดกุมส่วนสําคญัต่างๆ ของ
สังคม เช่น การยึดกุมพื้นท่ีสาธารณะ (Public space) โดยส่ือโฆษณา การยึดชนชั้นกลางเขา้สู่ภาค
ธุรกิจจนชนชั้นกลางไม่ผูกพนักบัคนกลุ่มอ่ืน การยึดพื้นท่ีทางการเมืองของชนชั้นนาํเดิม และการ
ยึดฐานทรัพยากรจากชนชั้นล่าง เป็นตน้ ปัจจยัภายนอกภายในขา้งตน้ทาํให้การเมืองระบบตวัแทน
เดิมไม่อาจทาํงานได ้เพราะชนชั้นนาํนั้นถูกยึดกุมโดยส้ินเชิงจากกระแสโลกาภิวฒัน์ แมว้า่ก่อนนั้น
จะไม่ไดเ้ร่ืองอยู่แลว้ก็ตาม การฝากความหวงัไวก้บัชนชั้นนาํเดิมจึงไม่เหมาะสมอีกต่อไป ตรงกนั
ขา้มภาคประชาชนตอ้งเขา้มามีบทบาทโดยตรงต่อการจดัการประเด็นสาธารณะต่างๆ 
 นอกจากงานศึกษาของเสกสรรค์แล้ว   อรรถจกัร สัตยานุรักษ์ (2553ก)ได้อธิบายความ
เปล่ียนแปลงทางสังคมเศรษฐกิจท่ีนําไปสู่ความมีส่วนได้เสียมากข้ึนของประชาชนต่อกิจการ
สาธารณะใน จะรักกันอย่างไรในเมื่อเรายังไม่เข้าใจกัน ทั้งน้ี อรรถจกัร์ อธิบายว่าสังคมชาวนานั้น
ล่มสลายไปแลว้ กล่าวคือ ภาพฝันวา่ชาวนาชาวไร่นั้นใชชี้วิตสุขสันต ์ช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั และ
พอเพียงนั้นไดสู้ญพนัธ์ไปส้ินแลว้ ชาวนาในปัจจุบนัส่วนใหญ่มีรายไดจ้ากนอกภาคการเกษตร ส่วน
ท่ียงัทาํการเกษตรอยู่เกือบทั้ งหมดก็เข้าสู่การผลิตเชิงพาณิชย์ทั้ งส้ิน กล่าวคือ ชีวิตของชาวนา
ปัจจุบนันั้นไม่ไดส้ันโดษตดัขาดอยู่ในชุมชนของตนเท่านั้น แต่สัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัเศรษฐกิจโลก 
ความสัมพนัธ์ใหม่น้ีทาํให้ชาวนาหรือชาวชนบทนั้นมีความจาํเป็นตอ้งหย ัง่รู้และมีส่วนร่วมในการ
จัดการประเด็นสาธารณะต่างๆ หรือการมีส่วนร่วมทางการเมือง ดังน้ี ด้วยเหตุผลของการ
เปล่ียนแปลงดา้นเศรษฐกิจ สังคมเห็นไดว้า่ภาคประชาชนจาํนวนมากในปัจจุบนันั้น ตอ้งการเขา้ไป
มีส่วนร่วมในทางการเมืองอยา่งยิง่ 
 การกลายเป็นพลเมืองผูก้ระตือรือร้นนั้นสัมพนัธ์กบัสถานการณ์ทางการเมืองอยูเ่สมอ เช่น
งานของ ประภาส ป่ินตบแต่ง (2541) เร่ือง การเมืองบนท้องถนน: 99 วัน สมัชชาคนจน ประภาสได้
แสดงใหเ้ห็นวา่การเมืองภาคประชาชนในลกัษณะปัจจุบนัเป็นการเมืองหลงั พ.ศ. 2525 ท่ีประชาชน
ท่ีเคล่ือนไหวไม่ไดป้รารถนาอาํนาจรัฐ แต่เพราะระบบการเมืองปกติ และกฎหมายไม่เพียงพอให้
ชาวบา้นเขา้สู่การเมืองและการแกไ้ขปัญหาท่ีตนเผชิญได ้ดงัน้ี ชาวบา้นจึงรวมตวักนัเคล่ือนไหวเพื่อ
ต่อสู้กบัโครงการขนาดใหญ่ท่ีส่งผลกระทบต่อชุมชนชาวบา้นท่ีมีวิถีชีวิตสัมพนัธ์อยู่กบัทรัพยากร
ดิน นํ้ า ป่า ซ่ึงมีการขยายกลุ่มและพฒันาเครือข่ายตามภูมินิเวศวฒันธรรมและทรัพยากร   พร้อมๆ 
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กนักบัท่ีผูไ้ดรั้บผลกระทบพฒันาเครือข่ายกนัเองแลว้ ชนชั้นกลางในเมืองจาํนวนมากก็เขา้มาเป็น
พนัธมิตรกบัชาวบา้นดว้ย โดยเฉพาะนักพฒันาเอกชน นักอนุรักษ์ และนักวิชาการ ซ่ึงมีบทบาท
สาํคญัท่ีนาํเอาประเด็นในทอ้งถ่ินไปถกเถียงกนัในเมืองในรูปแบบข่าว วงวชิาการ เป็นตน้  
 ปัญหาทั้งหลายน้ีสะทอ้นใหเ้ห็นความกระดา้งของการเมืองประชาธิปไตยในระบบตวัแทน 
และความหายนะท่ีเกิดจากการรวมศูนยอ์าํนาจ ในขณะท่ีภาคประชาชนในแต่ละทอ้งถ่ินสามารถ
ดูแลตนเองไดพ้อสมควร เช่น การจดัการทรัพยากรป่าไม ้นํ้ า การรวมกลุ่มอาชีพ ตลอดจนการจดั
สวสัดิการออมทรัพย ์ปล่อยกูข้นาดเล็ก รวมถึงสวสัดิการอ่ืนๆ ในชุมชนได ้
 ในดา้น ‚สวสัดิการชุมชน‛  วรวรรณ ชาญดว้ยวิทย ์และคณะ (2553: 77-86) ไดศึ้กษาใน 
ทางเลือกของสวัสดิการสังคมส าหรรับคนไทย  เกิดข้ึนในหลายพื้นท่ีโดยการรวมกลุ่มกันของ
ประชาชนในระดบัหมู่บา้น ตาํบล ส่วนใหญ่เร่ิมตน้จากการเป็นกองทุนการออม เช่น กองทุนการ
ออมวนัละบาท ซ่ึงสมาชิกสามารถกูย้มืเงินจากกองทุนในอตัราดอกเบ้ียท่ีตํ่า เพื่อไปจดั ‚สวสัดิการ‛ 
ใหก้บัชีวติของตนเอง เช่น ส่งลูกเรียน ซ้ืออาหารยามอดอยาก ส่งตวัเองเขา้โรงหมอ หรือกระทัง่การ
ใช้จ่ายเพื่อความสุขความบนัเทิง อย่างซ้ือโทรทศัน์ วิทยุ มอเตอร์ไซด์ ซ่ึงเอาเขา้จริงแลว้อุปกรณ์
เหล่าน้ีก็หาไดเ้ป็นไปเพื่อกิจการบนัเทิงอยา่งเดียว มอเตอร์ไซด์อาจใชส่้งตวัเองไปทาํงานหารายได ้
โทรทศัน์อาจใช้ติดตามข่าวสารบา้นเมืองในฐานะพลเมืองดีหรือสถานการณ์ราคาพืชผลก็ได ้(นิธิ 
เอียวศรีวงศ์, 2553: 89) หลงัจากท่ีกองทุนเก็บดอกเบ้ียและเงินออมจนมีรายไดพ้อสมควรแล้ว 
กองทุนก็สามารถขยายการบริการไปถึงสวสัดิการอ่ืนๆ ได ้เช่น เงินคลอดบุตร บาํนาญชราภาพ เงิน
ค่ารักษาพยาบาล เงินค่าทาํศพ เป็นต้น จากประสบการณ์ของประเทศไทยเห็นได้ว่า สวสัดิการ
ชุมชนท่ีประสบความสําเร็จก็มีเช่น โครงการสัจจะวนัละบาทของครูชบ ยอดแกว้ หรือกลุ่มสัจจะ
สะสมทรัพยโ์ดยพระสุบิน ปณีโต เป็นตน้ 
    การท่ีชาวบา้นรวมกลุ่มกนัดูแลซ่ึงกนัและกนัเองนั้นเป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนมาเป็นเวลานานแลว้ 
จนกล่าวไดว้่าเป็นกิจกรรมเชิงวฒันธรรม อย่างไรก็ตามหากจะกล่าวถึงการร่วมกลุ่มในลกัษณะท่ี
เป็นทางการข้ึนมาของชาวบา้นนั้น จุดเปล่ียนท่ีสําคญัอยูท่ี่วิกฤติเศรษฐกิจในช่วง พ.ศ. 2540 ความ
ล้มเหลวของภาครัฐและธุรกิจภาคทางการทาํให้บรรดาปราชญ์ชาวบา้น แกนนาํชุมชน รวมถึง
ผูส้นบัสนุนในบทบาทต่างๆ ไม่วา่จะเป็นนกัวิชาการ นกัพฒันาเอกชน องคก์รระหวา่งประเทศ ได้
พฒันาสวสัดิการดังกล่าวโดยใช้ความเป็นเครือญาติและทุนทางสังคมในการรองรับและแก้ไข
ปัญหาจากวกิฤติภายนอกชุมชนได ้รวมถึงการสนบัสนุนจากภาครัฐผา่นสถาบนัพฒันาองคก์ารชุชน 
และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทาํให้การทาํสวสัดิการชุมชนในปัจจุบนัพฒันาไปอยา่งกวา้งขวาง
ในทุกภูมิภาคของประเทศ 
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 โครงการสัจจะวนัละบาทท่ีนาํโดยครูชบ ยอดแกว้นบัวา่เป็นกลุ่มสวสัดิการชุมชนท่ีประสบ
ความสําเร็จและควรค่าแก่การกล่าวถึง กรณีของครูชบ ริเร่ิมโครงการเพื่อลดความไม่เท่าเทียมจาก
การไดรั้บสวสัดิการจากภาครัฐ ภายใตป้รัชญาวา่ ‚มีสัจจะ ผูจ้กัข่มใจ อดทน และรู้จกัละวางความ
ชัว่‛  โดยเร่ิมโครงการในวนัท่ี 14 มีนาคม พ.ศ. 2525 ท่ีตาํบลนํ้ าขาว อาํเภอจะนะ จงัหวดัสงขลา ซ่ึง
ในระยะแรกๆ โครงการน้ีไม่ไดรั้บการสนบัสนุนใดใดจากภาครัฐ 
 การจดัสวสัดิการชุมชนนั้นทาํเพื่อเติมเต็มสวสัดิการจากรัฐ เช่น ทดแทนความไม่เท่าเทียม
ในการรับสวสัดิการ และความละเอียดอ่อนต่อความต่างในระดบัพื้นท่ี ทาํให้สวสัดิการชุมชนไม่ใช้
สวสัดิการถว้นหน้า แต่จะจาํกดัไวใ้ห้เฉพาะกบัคนในชุมชนเท่านั้น กรณีของสัจจะวนัละบาทก็มี
เง่ือนไขให้ผูส้มคัรตอ้งเป็นคนในชุมชนท่ียินดีจ่ายเงินวนัละบาทเขา้กองทุน กองทุนมีการบริการ
จดัการโดยสมาชิก ท่ีจะตอ้งจดักองทุนออกเป็น 3 ส่วน คือ กองทุนกูย้ืม กองทุนกลาง และกองทุน
สําหรับจดัสวสัดิการ 9 เร่ือง ตั้งแต่ การเกิด แก่ เจ็บ ตาย ทุนการศึกษา คนดอ้ยโอกาส สวสัดิการ
คนทาํงาน สวสัดิการเงินกู้ และสวสัดิการเงินฝาก และมีเง่ือนไขว่าหากสมาชิกขาดสัจจะจะพน้
สภาพความเป็นสมาชิก (วรวรรณ ชาญดว้ยวทิย ์และคณะ, 2553: 77-86) 

จึงกล่าวไดว้า่โครงการสัจจะน้ีดูแลชีวติของสมาชิกตั้งแต่เกิดจนถึงตาย เช่น ในกรณีการเกิด 
กองทุนสัจจะทาํขวญัให้ลูก 500 บาท หากนอนโรงพยาบาล กองทุนจะช่วยค่าห้องคืนละ 100 บาท 
แต่ไม่เกิน 5 คืน ปีละไม่เกิน 2,000 บาท เม่ือแก่ตวัลง โครงการสัจจะจะจ่ายบาํนาญเดือนละ 300 
บาท แก่สมาชิกท่ีมีอายุครบ 60 ปี ท่ีไดจ่้ายสัจจะจนครบ 15 ปี หากอยูม่าวนัไหนเกิดเจ็บไขไ้ดป่้วย
ข้ึนมาและตอ้งรักษาตวัในโรงพยาบาล โครงการสัจจะจะช่วยค่าหอ้งคืนละ 100 บาท แต่ไม่เกินปีละ 
10 คืน จนกระทัง่เม่ือสมาชิกถึงแก่ความตาย โครงการสัจจะจะจ่ายค่าทาํศพแก่ญาติของสมาชิกท่ีจ่าย
สัจจะในจาํนวนแปรผนัตามระยะเวลาท่ีสมาชิกไดจ่้ายเขา้กองทุนเร่ิมตั้งแต่ 2,500 บาท จากการจ่าย
เขา้กองทุน 180 วนั จนถึงสูงสุด จ่าย 30,000 บาทหากสมาชิกจ่ายเขา้กองทุนเป็นเวลา 5,840 วนั 
(วรวรรณ ชาญดว้ยวทิย ์และคณะ, 2553: 77-86) 
 ระหวา่งชีวติโครงการสัจจะก็ดูแลกิจกรรมต่างๆ ในชีวิตของสมาชิก เช่น การเรียนหนงัสือ 
กองทุนจะปล่อยกู้ให้แก่ผูต้ ั้งใจศึกษาโดยไม่คิดดอกเบ้ีย พิจารณาจากการวางแผนท่ีชัดเจนและ
ปฏิบติัตามแผนนั้นอยา่งเคร่งครัด หากสมาชิกไม่ปรารถนาจะเรียนหนงัสือแต่มาทาํงานให้โครงการ 
กองทุนจะจ่ายค่าตอบแทนเป็นเงินฝากจาํนวน 100 บาท และสัจจะอีก 30 บาทต่อวนั รวมเป็น 130 
บาทต่อวนั เม่ือวนัใดมีความจาํเป็นตอ้งใช้จ่ายกองทุนสามารถออกเงินกูใ้ห้แก่สมาชิกได ้และหาก
สมาชิกตายก่อนใชห้น้ีไดท้ั้งหมด กองทุนจะรับชาํระหน้ีไม่เกิด 30,000 บาท หากเป็นการก็มาก่อน
เสียชีวิตไม่น้อยกว่า 365 วนั และมีประวติัการชาํระหน้ีมาอย่างสมํ่าเสมอ ทั้งน้ี เพราะกองทุนไม่
ตอ้งการใหห้น้ีสินผกูผนัลูกหลานจนเกินพอดี และเพื่อป้องกนัไม่ให้ก่อนตายมากูเ้งินไปเป็นจาํนวน
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มาก เพื่อท่ีจะให้ทายาทชาํระหน้ีแค่ 30,000 บาท หรือหากทาํงานหาเงินมาไดก้องทุนก็รับฝากเงิน
ดงักล่าวไว ้และหากสมาชิกเสียชีวิตลง กองทุนจะสนบัสนุนเงินฝากอีกร้อยละ 30 ของเงินในบญัชี 
แต่ไม่เกิน 15,000 บาท โดยโอนเงินบญัชีทายาทเดือนละ 100 บาทจนกว่าจะครบ 15,000 บาท 
อยา่งไรก็ตามหากเป็นบุคคลผูด้อ้ยโอกาสไม่สามารถหาเงินมาจ่ายสัจจะได ้กองทุนจะเป็นผูน้าํฝาก
สัจจะให้เพื่อให้เป็นสมาชิกท่ีมีสิทธิรับสวสัดิการ (วรวรรณ ชาญดว้ยวิทย ์และคณะ, 2553: 77-86) 
กรณีของสัจจะวนัละบาทได้แสดงให้เห็นศกัยภาพของชุมชนในการจดัสวสัดิการได้พอสมควร 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในการดึงคนในชุมชนเขา้มาเป็นสมาชิก เพราะเป็นการจ่ายเบ้ียในอตัราท่ีถูก ทาํ
ใหค้นในทุกระดบัสามารถเขา้มาใชบ้ริการได ้ 
 จากการทบทวนวรรณกรรมสะทอ้นใหเ้ห็นวา่ในขณะท่ีการเมืองในระบบตวัแทนแบบรวม
ศูนยน์ั้นยงัทุลกัทุเลในกระแสโลกาภิวฒัน์และความเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจสังคมอยา่งไพศาลอยู่
นั้น ภาคประชาชนไม่ไดห้ยุดน่ิง แต่มีความพยายามในการพึ่งพาตวัเองและชุมชนให้รอดพน้จาก
วกิฤติในหลายหลายแนวทาง โดยเฉพาะการจดัสวสัดิการชุมชน 
 
1.6 ระเบียบวธีิวจัิย และวธีิด าเนินการวจัิย  

การวจิยัเร่ือง ‚การศึกษารูปแบบสภาพลเมืองท่ีเหมาะสมสาํหรับเชียงใหม่จดัการตนเอง‛  มี
เป้าหมายเพื่อการคน้หารูปแบบ กลไก กระบวนการ การจดัรูปองคก์ร ของพลเมืองเพื่อการใชอ้าํนาจ
ของประชาชน ท่ีเป็นประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ และประชาธิปไตยทางตรงร่วมกบัองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยพฒันาจากประสบการณ์ในการมีส่วนร่วมจดัการทอ้งถ่ินของภาคพลเมือง 
ในสถานการณ์ปัจจุบนั โดยออกแบบขั้นตอนการวจิยัแบบผสม 2 ขั้นตอน คือ  

 
ขั้นตอนที่ 1  การศึกษารูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชน ในทางการเมือง ทั้งในและ

ต่างประเทศ  
วธีิการวจิยัใหไ้ดม้าซ่ึงขอ้มูลมาจาก 2 วธีิ คือ 
1. การวิจยัเอกสาร (Documentary Research) ซ่ึงเป็นการอ่านเอกสารเช่น หนงัสือ วารสาร 

บทความทางวชิาการ งานวจิยั รายงาน วทิยานิพนธ์ ตวับทกฎหมายร่างกฎหมาย ระเบียบต่างๆ และ
เอกสารต่างๆท่ีเ ก่ียวข้อง ซ่ึงตีพิมพ์และเผยแพร่ เอกสารอัดสํา เนา รวมทั้ งข้อมูลจากส่ือ
อิเล็กทรอนิกส์ ซ่ึงทั้งหมด ครอบคลุมขอบเขต และเน้ือหาในการวจิยั      

2. การสัมภาษณ์ ผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัหน่วยงาน องคก์รต่างๆท่ีมีการศึกษาจากเอกสาร เพื่อให้
ขอ้มูลเพิ่มเติมจากการศึกษาเอกสาร ซ่ึงเป็นขอ้มูลในรูปแบบความคิดเห็น การร่วมวิเคราะห์ การให้
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ขอ้เสนอแนะ เช่น อดีตสมาชิกสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ สมาชิกสภาองคก์รชุมชน 
สมาชิกสภาพฒันาการเมือง องคก์รประชาชนเพื่อการจดัการตนเอง  

แบ่งกลุ่มประเด็นการศึกษาวจิยัออกเป็น 5 ส่วนหลกั คือ 
1. ประวติัศาสตร์ วฒันธรรมทางการเมือง ประสบการณ์การมีส่วนร่วมทางการเมืองของ

ประชาชน รวมทั้งรูปแบบ กลไก อาํนาจหนา้ท่ี การจดัความสัมพนัธ์กบัฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร
ในต่างประเทศ โดยเลือกศึกษาใน 3 ประเทศ คือ สหรัฐอเมริกา ซ่ึงถือเป็นตน้แบบประชาธิปไตย ท่ี
ประเทศไทยไดน้าํแบบอยา่ง กลไก โครงสร้าง และกระบวนการทางการเมือง การปกครองมาใชใ้น
การปกครองของไทย ญ่ีปุ่น ซ่ึงเป็นประเทศท่ีการปกครองส่วนท้องถ่ินมีความเข้มแข็ง และ
ประชาชนมีบทบาทในการมีส่วนร่วมทางการเมืองและ อินโดนีเซีย ซ่ึงมีพฒันาการทางการเมือง
ใกลเ้คียงกบัประเทศไทย  

2. การศึกษาองคก์รตามแนวคิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม ซ่ึงมีท่ีมาจากประชาชน ใน
ระดบัชาติ และระดบัทอ้งถ่ินของประเทศไทย เพื่อศึกษาเร่ือง รูปแบบกลไกโครงสร้าง บทบาท
หน้าท่ี ความสัมพนัธ์ และความรับผิดชอบต่อกันของฝ่ายนิติบัญญติั(รัฐสภา) และฝ่ายบริหาร 
รวมทั้งบทเรียนการทาํงานของภาคประชาชน ในบทบาทสมาชิกขององคก์รท่ีมีหนา้ท่ีตามกฎหมาย  

3. ศึกษาองคก์รท่ีมีรูปแบบเป็นทางการ และไดรั้บการรับรองตามกฎหมาย ในระดบัชาติ 4 
องคก์ร คือ สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ สภาพฒันาการเมือง สภาองคก์รชุมชน และ
สภาเกษตรกรแห่งชาติ  

4. ศึกษาองค์กรท่ีมีรูปแบบไม่เป็นทางการ ระดบัทอ้งถ่ิน 2 องค์กร คือ สภาแอะมือเจะคี  
อาํเภอกลัยาณิวฒันา  จงัหวดัเชียงใหม่ และสถาบนัพฒันาทรัพยากรและเกษตรกรย ัง่ยืนแม่ทา ตาํบล
แม่ทา  อาํเภอแม่ออน จงัหวดัเชียงใหม่ 

5. การสํารวจข้อมูลองค์กรจัดการตนเองในจงัหวดัเชียงใหม่เพื่อศึกษาต้นทุนของภาค
ประชาชนในการมีส่วนร่วมจดัการตนเอง ทั้งในดา้นประเด็นการทาํงาน บทบาท รวมทั้งการทาํงาน
ในรูปแบบการรวมกลุ่ม องคก์ร เครือข่าย    

 
ขั้นตอนที ่2   การวจัิยเชิงปฏิบัติการ   
การนาํผลการศึกษาจากเอกสาร และการสัมภาษณ์  ทั้งในและต่างประเทศ เพื่อทดลอง

ออกแบบรูปแบบสภาพลเมืองท่ีเหมาะสมสําหรับเชียงใหม่จัดการตนเอง และนําไปทดลอง
ปฏิบติัการเพื่อหาความเหมาะสม ในรูปแบบกลไก ซ่ึงมีขั้นตอนดงัน้ี  

1. การวิเคราะห์รูปแบบสภาพลเมืองท่ีเหมาะสม ซ่ึงสอดคลอ้งกบัพฒันาการ ศกัยภาพของ
องค์กรประชาชนเพื่อการจดัการตนเอง ในสภาพความเป็นจริง ปัจจุบนัในการกาํหนดนโยบาย
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สาธารณะ การแกไ้ขปัญหาชุมชน การตรวจสอบโครงการ และการใชอ้าํนาจของรัฐ ร่วมกบัองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และหน่วยงานภาครัฐ  

2.2 การใช้รูปแบบ กลไก สภาพลเมืองท่ีไดจ้ากการออกแบบ ทดลองปฏิบติัการเปิดสภา
พลเมืองโดยมีพลเมืองในการเสนอนโยบายสาธารณะ ตรวจสอบโครงการของรัฐ ร่วมกบัหน่วยงาน
รัฐ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยทดลองปฏิบติัการใช้รูปแบบสภาพลเมืองใน 3 ลกัษณะ
พื้นท่ี คือ หน่ึง พื้นท่ีท่ีอยูใ่นความดูแลของเทศบาลนครเชียงใหม่ สอง พื้นท่ีท่ีอยูใ่นความดูแลของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัตาํบล 11 แห่ง ในเขตอาํเภอเมือง และ สาม พื้นท่ีระดบัจงัหวดั  
 
 
 
 



 

 

 
บทที่ 2 

สภาพลเมืองในต่างประเทศ1 
 
 การพิจารณาประเด็นสภาพลเมืองข้ึนในร่างพระราชบญัญติัเชียงใหม่มหานครนั้น เน่ือง
ดว้ยเล็งเห็นขอ้จาํกดัในบริบทของประชาธิปไตยแบบตวัแทนของไทย ท่ีผสมผสานกบัระบอบเดิม
อนัไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการประชาธิปไตยนกั เช่น มรดกทางประวติัศาสตร์และวฒันธรรมแบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย ์ระบอบศกัดินาอุปถมัภ์ และความเหล่ือมลํ้ าสุดขั้วในทางเศรษฐกิจ ทาํให้
ผูแ้ทนในระบอบประชาธิปไตยไม่สามารถแสดงบทบาทผูแ้ทนของประชาชนไดส้มบูรณ์นกั ผลท่ี
เกิดข้ึน คือ การเมืองในระบอบประชาธิปไตยจึงต้องการการมีส่วนร่วมทางตรงของประชาชน 
เพื่อใหรั้ฐตอบสนองความตอ้งการของประชาชนมากข้ึน (เสกสรรค ์ประเสริฐกุล, 2553: 3-30) 
 ความจาํเป็นของการเมืองภาคประชาชนในประเทศไทยนั้ นสะท้อนข้ึนมาในรูปของ
ขบวนการเคล่ือนไหวภาคประชาชนตามประเด็นต่างๆ เช่น ป่าไม ้ท่ีดิน เข่ือน สลมั แรงงาน ฯลฯ 
กระจัดกระจายอยู่ทั่วประเทศไทย โดยอาศัยการเมืองบนท้องถนนเพื่อต่อรองกับอํานาจรัฐ 
(ประภาส ป่ินตบแต่ง, 2541) อยา่งไรก็ตาม ดว้ยขอ้จาํกดัทางกฎหมายหลายประการ ผลตอบแทนท่ี 
‚พลเมือง‛ เหล่าน้ีไดรั้บจากการเคล่ือนไหวเรียกร้องเพื่อส่วนรวมบนทอ้งถนนนั้นกลบัเป็นการ
ตอ้งคดีและโทษทางอาญา (กฤษณ์พชร โสมณวตัร, 2555: 97-99) ยิ่งไปกวา่นั้น การเคล่ือนไหวทาง
การเมืองในระยะหลงัมีแนวโนม้จะก่อใหเ้กิดความวุน่วายและความรุนแรง ทั้งจากภาครัฐและจากผู ้
ชุมนุม2 ด้วยเหตุเหล่าน้ี ความคิดเร่ืองสภาพลเมืองจึงถูกยกข้ึนมาเพื่อเติมเต็มการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในช่องว่างของระบอบประชาธิปไตยไทย โดยสร้างพื้นท่ีสาธารณะในการมีส่วนร่วม
แทนท่ีจะเป็นทอ้งถนนเพียงกลไกเดียวอยา่งท่ีเคยเป็นมา ซ่ึงมีราคาค่อนขา้งสูงทั้งสําหรับพลเมืองผู ้
เคล่ือนไหวและสาธารณชนท่ียงัน่ิงอยู ่
 อย่างไรก็ตาม การกล่าวถึง ‚สภาพลเมือง‛ ในนัยว่าเป็นช่องทางการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน โดยลดัระบบตวัแทนนั้น เป็นกลไกใหม่ในระบบการเมืองไทยจึงมีความจาํเป็นตอ้ง
พิจารณาตวัอยา่งและประสบการณ์ในการจดัการการมีส่วนร่วมของประชาชนจากต่างประเทศ โดย

                                                           
1 เรียบเรียงโดย กฤษณ์พชร โสมณวตัร และบุษยา คุณากรสวสัด์ิ. 
2 ความวุน่วายและความรุนแรง อนัเน่ืองจากการชุมนุมในท่ีสาธารณะ (และบริบทแวดลอ้มการชุมนุม) 

นั้นเกิดข้ึนมาในประเทศไทยระยะหน่ึงแลว้  (โปรดดู กฤษฎา บุญชยั, 2553: 157-218) และปรากฏชดัเจนใน
การเมืองระดบัประเทศตั้งแต่ปี พ.ศ. 2548 เป็นตน้มา 
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พิจารณาจากช่องทางในการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีนอกเหนือจากการใช้ตวัแทนหรือการ
เรียกร้องบนท้องถนน ซ่ึงในงานวิจัยฉบับน้ีทาํการศึกษากลไก สภาพลเมืองในสามประเทศ 
พจิารณาตามความเป็นตวัอยา่งท่ีดี (Best Practice)ในดา้นการจดัการมีส่วนร่วมของประชาชนระดบั
ทอ้งถ่ินและความเป็นประชาธิปไตย ทั้งน้ี คณะวิจยัเลือกศึกษาตวัอย่างของสามประเทศ ได้แก่ 
สหรัฐอเมริกา ญ่ีปุ่น และอินโดนีเซีย 
 
2.1 “สภาพลเมือง” ในสหรัฐอเมริกา 
 
 สังคมไทยรู้จกัประเทศสหรัฐอเมริกาค่อนขา้งดีในฐานะของการเป็นประเทศ ‚ตน้แบบ‛ 
ของการปกครองแบบประชาธิปไตย (ร่วมกบั ฝร่ังเศส และ องักฤษ) ยิ่งไปกวา่นั้น สหรัฐฯ ยงัไดช่ื้อ
ว่าเป็นประเทศท่ีพฒันาแล้วท่ีมีความโดดเด่นในเร่ืองการกระจายอาํนาจและการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน อีกทั้งความคิดและความรู้ของสหรัฐยงัมีอิทธิพลมากเหนือสังคมผา่นกลไกทางวฒันธรรม
ต่างๆ ของสหรัฐฯ ด้วยเหตุน้ีในแง่ของการศึกษาเร่ืองสภาพลเมืองจึงมีความจาํเป็นอย่างยิ่งตอ้ง
ศึกษาและพิจารณารูปแบบสภาพลเมืองของสหรัฐฯ  

สหรัฐอเมริกา( United States of America)หรือมกัยอ่วา่สหรัฐฯ หรือ อเมริกา เป็นสหพนัธรัฐ

ประชาธิปไตย ปกครองภายใตรั้ฐธรรมนูญ ประกอบดว้ยรัฐ 50 รัฐ มีพื้นท่ีครอบคลุมส่วนใหญ่ของทวีป

อเมริกาเหนือ มีพรมแดนติดต่อ กบัแคนาดาทางทิศเหนือ และเม็กซิโกทางทิศใต ้ส่วนพรมแดนทาง
ทะเลนั้ นติดต่อกับแคนาดา รัสเซียและบาฮามาส โดยมีมหาสมุทรแปซิฟิก  ทะเลแบริง มหาสมุทร

อาร์กติก มหาสมุทรแอตแลนติก อ่าวเม็กซิโก และทะเลแคริบเบียนเป็นผืนนํ้ าล้อมรอบ นอกจากน้ียงัมี
ดินแดนบางส่วนในแคริบเบียน และมหาสมุทรแปซิฟิกอีกดว้ย   นอกจากน้ี สหรัฐอเมริกายงัมีพื้นท่ี
ขนาด 9.63 ลา้นตารางกิโลเมตร มีประชากรราว 313 ลา้นคน ทาํให้มีพื้นท่ีขนาดใหญ่เป็นอนัดบัท่ี 3 
หรือ 4 ของโลก และมีประชากรมากเป็นอนัดบัท่ี 3 ของโลก เป็นประเทศซ่ึงมีความแตกต่างหลากหลาย
ในเช้ือชาติและวฒันธรรม อนัเป็นผลมาจากการอพยพจากหลายประเทศ เศรษฐกิจสหรัฐอเมริกาเป็น
เศรษฐกิจระดบัชาติท่ีใหญ่ท่ีสุดในโลก โดยมีอตัราผลิตภณัฑม์วลรวมภายในประเทศ เม่ือปี พ.ศ. 2551 
กวา่ 14.4 ลา้นลา้นดอลลาร์สหรัฐ (อตัราผลิตภณัฑม์วลรวมภายในประเทศคิดเป็นร้อยละ 15 ของโลก 
และอยูใ่นอนัดบัท่ี 5 ของผลิตภณัฑม์วลรวมภายในประเทศในความเท่าเทียมกนัของอาํนาจซ้ือ3 

เพื่ออธิบายใหเ้ห็นระบบระเบียบกลไกในการจดัการทอ้งถ่ินและ ‚สภาพลเมือง‛ ของสหรัฐฯ 
พร้อมกบัพิจารณาความซับซ้อนของบริบททางสังคม วฒันธรรมอนัประกอบสร้างสภาพลเมือง
แบบสหรัฐฯ ข้ึนมา เน้ือหาในส่วนน้ีจึงแบ่งออกเป็นอีกสามส่วนย่อย ไดแ้ก่ การพิจารณารากฐาน
                                                           

3 ‚สหรัฐอเมริกา‛ วิกิพีเดีย http://th.wikipedia.org/wiki/ (8 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2556). 

http://th.wikipedia.org/wiki/
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ทางประวติัศาสตร์ของสภาพลเมืองในสหรัฐฯ ส่วนท่ีสองได้แก่ การศึกษาหลกัการ ระบบและ
ระเบียบในการประชุมสภาพลเมือง เช่นวา่สภาพลเมืองมีอาํนาจหน้าท่ีอย่างไร มีความสัมพนัธ์กบั
สถาบนัการเมืองอ่ืนๆ ในทอ้งถ่ินอย่างไร เป็นตน้ และส่วนสุดทา้ยเป็นการประเมินค่าของสภา
พลเมืองในสหรัฐฯ วา่สามารถตอบสนองความตอ้งการและหลกัการในการปกครองทอ้งถ่ินอยา่งไร 
ทั้งในดา้นประสิทธิภาพและความชอบธรรม 

 
 2.1.1 รากฐานทางประวตัิศาสตร์ของ “สภาพลเมือง” ในสหรัฐอเมริกา 
 ตั้งแต่ท่ี คริสโตเฟอร์ โคลมับสั (Christopher Columbus) คน้พบทวีปใหม่โดยเช่ือว่าเป็น
อินเดีย ในตุลาคม 1492 แลว้ ดินแดนใหม่น้ีกลายเป็นดินแดนแห่งการแสวงหาความมัง่คัง่และนกั
ผจญภยั ( Howard Zinn, 2005: 2-3) ผูอ้พยพกลุ่มแรกท่ีตั้งรกรากบนทวีปใหม่น้ีแมสซาซูเซตส์ ใน
เดือนตุลาคม ค.ศ. 1620 ไดแ้ก่ พวกพิวริตนั (Puritan)ซ่ึงบนดินแดนใหม่นั้นยงัปราศจากอาํนาจรัฐ
โดยส้ินเชิง ผูอ้พยพเหล่าน้ีจาํเป็นตอ้งจดัระบบการดูแลซ่ึงกนัและกนั บนพื้นฐานวา่ไม่มีเสรีชนคน
ใดดอ้ยกว่ากนั และแต่ละคนมีอาํนาจในการกาํหนดรูปแบบการบริหารจดัการเมืองได ้โดยท่ีเสียง
ของคนส่วนใหญ่จะเป็นการแต่งตั้งผูบ้ริหารเมือง ซ่ึงตอ้งเป็นไปตามมติของคนส่วนใหญ่ ผ่าน
หน่วยการตดัสินใจ เรียกวา่ ‚การประชุมเมือง‛ (Francis J. Bremer, 1995: 60-62 อา้งใน ธเนศวร์ 
เจริญเมือง, 2555: 225) ถึงแมว้า่ลกัษณะของการเลือกผูป้กครองของ   นิวอิงแลนด์จะวนเวียนอยูก่บั
ผูแ้ทนเดิมๆ ทาํให้ Bremer เสนอวา่ การปกครองแบบนิวอิงแลนทน์ั้นเป็นเพียงลูกผสมของระบบ
ขุนนางกบัระบบประชาธิปไตยเท่านั้น อย่างไรก็ตาม ความแตกต่างประการสําคญัซ่ึง ธเนศ เจริญ
เมือง ยกข้ึนมาโต้แยง้ว่า การปกครองของนิวอิงแลนท์ไม่ใช่ระบบขุนนาง เพราะถึงอย่างไร
ประชาชนยงัมีสิทธ์ิเลือกผูป้กครองของพวกเขาเอง และไม่แปลกอะไรหากสังคมเล็กจะเลือกผู ้
แทนท่ีมีความสามารถและมีความร่ํารวยซํ้ าๆ หน้าเขา้มาบริหารบ้านเมือง (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 
2555: 226) 

เช่นเดียวกนักบังานศึกษาของ Lockridge ท่ีศึกษาเมือง Dedham พบวา่ รูปแบบการปกครอง
ของเมืองน้ีในยุคเร่ิมตน้ (ค.ศ. 1635) เป็นรูปแบบการบริหารชุมชนอนัเก่าแก่ท่ีผูอ้พยพนาํติดตวัมา
จากยุโรป อย่างไรก็ตามต่อมาในปี ค.ศ. 1636 ศาลอาณานิคมอนุญาตให้แต่ละเมืองสามารถออก
กฎหมายไดต้ราบเท่าท่ีไม่ขดักบักฎหมายของอาณานิคม และสามารถเลือกเจา้หนา้ท่ีฝ่ายต่างๆ ของ
เมืองได ้ทั้งน้ี โดยผ่านสภาชาวเมือง หลงัจากนั้นไม่นานท่ีประชุมเมือง Dedham ก็มีมติแต่งตั้ง
คณะกรรมการบริหารเมืองจาํนวน 7 คน (Board of Selectman)ให้ทาํหน้าท่ีบริหารจดัการและ
ตดัสินใจปัญหาเมืองเกือบทุกอย่าง ตั้งแต่แนวทางการพฒันาไปจนถึงการระงบัขอ้พิพาทระหว่าง
เอกชน-เอกชน และรัฐ-เอกชน ซ่ึงบุคคลเหล่าน้ีเขา้ทาํงานสาธารณะโดยไม่มีค่าตอบแทน (Kenneth 
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A. Lcokridge, 1970: 3-40) ซ่ึงเมืองเหล่าน้ีอยูใ่นอาณานิคมสิบสามแห่งบนชายฝ่ังตะวนัออกอนัเป็น
อาณานิคมขององักฤษแต่เดิมต่างเป็นรัฐท่ีมีอิสระในการบริหารจดัการทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งเต็มท่ีในทุกๆ 
เร่ือง   อย่างไรก็ตาม ขอ้คิดเห็นของ Lockridge คือ การปกครองของเมือง Dedham มีลกัษณะ
พิสดาร คือ ไม่ใช่ทั้งประชาธิปไตย เพราะผูป้กครองเดิมๆ ซ่ึงบางรายดาํรงตาํแหน่งถึง 20 ปี ในนาม
ของคณะกรรมการบริหารเมือง เพียง 7 คน มีอาํนาจในการพิจารณาปัญหาเมืองแทบทุกเร่ือง อีกทั้ง
ประชาชนบางจาํพวกก็หาไดมี้สิทธิทางการเมืองไม่ เช่น คนจน (ไม่สามารถจ่ายภาษีได)้ และผูห้ญิง 
ในขณะท่ีสภาประชาชนก็มีการประชุมเพียงปีละสองคร้ังและไม่มีบทบาทมากนกั การปกครองของ
เมือง Dedham จึงคลา้ยกบัการปกครองโดยคณะบุคคลหรือคณาธิปไตย (Oligarchy)แต่กระนั้นก็
ตามก็ไม่ใช่คณาธิปไตยเสียทีเดียว เพราะประชาชนมีสิทธิเลือกผูป้กครองทั้งท่ีประชุมเมือง สภา
เมือง และคณะกรรมการบริหารจดัการเมือง โดยในการดาํรงตาํแหน่งมีวาระแน่นอน ซ่ึงเท่าท่ี
ปรากฏคือมีการเลือกตั้ งทุกปี อีกทั้ งการเข้ามาดํารงตําแหน่งกรรมการบริหารเมืองก็มิได้มี
ผลประโยชน์ตอบแทนใดใด และคณะกรรมการเหล่านั้นท่ีมาจากการเลือกของประชาชนก็มีอาํนาจ
ในการบริหารจดัการเมืองจริงๆ ไม่อยู่ในการบังคบัหรือบงการของใครอีก การปกครองของ 
Dedham จึงเป็น คณาธิปไตยท่ีประหลาด พร้อมๆ กับประชาธิปไตยท่ีแปลก (Kenneth A. 
Lcokridge, 1970: 50) 

อีกกรณีหน่ึง คือ กรณีของเมือง Bristol ซ่ึงอยูไ่ม่ห่างจากเมือง Dedham นกั และก่อตั้งในปี 
1785 คือ หลงัจากเมือง Dedham ประมาณหน่ึงร้อยปี และเป็นเมืองท่ีเกิดข้ึนมาในอาํนาจของ
สหรัฐอเมริกา ในระดบัทอ้งถ่ินท่ีประชุมของเมือง Bristol มีบทบาทมากในการบริหารจดัการเมือง 
เช่น การสร้างและซ่อมถนน สะพาน โรงเรียน โรงพยาบาล ฯลฯ การจดัคณะกรรมการดูแลคนจน 
ตลอดจนการบริหารจดัการการคลงัในระดบัทอ้งถ่ิน เพื่อตอบสนองปัญหาของตนเองดว้ย เช่น การ
เพิ่มภาษีท้องถ่ินเพื่อบรรเทาสาธารณภัยด้วยตนเอง โดยไม่จาํต้องพึ่ งพาการช่วยเหลือจากรัฐ
ส่วนกลาง  ถึงแมว้า่ชาวเมือง Bristol จะสามารถดูแลตวัเองไดอ้ยา่งแขง็ขนัแต่ก็ไม่ไดแ้ปลวา่พวกเขา
ได้ละทิ้งรัฐส่วนกลาง โดยแสดงให้เห็นถึงความเช่ือมโยงระหว่างความเขม้แข็งของทอ้งถ่ินและ
ประเทศได้มาก กล่าวคือ หลงัจากท่ีมีการก่อตั้งเมืองแลว้ เมือง Bristol มีการเลือกตั้งผูแ้ทนเป็น
สมาชิกสภาแห่งรัฐ นอกจากน้ียงัมีกิจกรรมการมีส่วนร่วมในการพิจารณารับร่างรัฐธรรมนูญของ
ประเทศสหรัฐฯ ในปี ค.ศ. 1787 อีกดว้ย จึงเห็นได้ว่ากรณีของเมือง Bristol ความเขม้แข็งของ
ทอ้งถ่ินเป็นพลงัท่ีหนุนเสริมให้เกิดสํานึกพลเมืองในระดบัประเทศดว้ย อยา่งไรก็ตามในส่วนของ
สิทธิและความเสมอภาคของประชาชนนั้นยงัไม่สมบูรณ์นกั ผูห้ญิง คนจน ผูอ้พยพ และคนผิวดาํ ยงั
ไม่มีสิทธิในการมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดบัทอ้งถ่ิน (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2555: 231-232) 
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นอกจากน้ีกรณีศึกษาของเมือง Bristol ไดส้ะทอ้นแสดงให้เห็นถึงความเป็นพลวตัของการ
ปกครองท้องถ่ินของสหรัฐฯ ได้เป็นอย่างดี เพราะหลังจากนั้ นเมือง Bristol ได้เติบโตและ
เปล่ียนแปลงไปมาก เช่น การเพิ่มข้ึนหลายเท่าตวัของจาํนวนประชากร การพฒันาเมืองกลายเป็น
เมืองอุตสาหกรรม จนกระทั้งในปี ค.ศ. 1911 ท่ีประชุมสภาเมือง Bristol ไดเ้สนอให้เปล่ียนจากการ
ใช้ระบบท่ีประชุมเมืองไปสู่ระบบผูจ้ดัการเมือง เพื่อให้สอดคล้องเหมาะสมกบัสภาพการณ์ของ
เมือง ซ่ึงส่ิงสาํคญัท่ีสะทอ้นจากอุทาหรณ์น้ี คือ ชาวเมืองเป็นเจา้ของอาํนาจการบริหารจดัการเมืองท่ี
แทจ้ริง พวกเขาสามารถถืออาํนาจนั้นไวก้บัตวัหรือวางไวใ้ห้ตวัแทนเขา้มาดาํเนินการได ้หรือกระ
ทั้งการปรับเปล่ียนโครงสร้างการบริหารจดัการเมืองเสียไดด้ว้ยตนเอง (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2555: 
232-233) 

กล่าวได้ว่ารูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินและการจดัให้มีสภาเมืองในลกัษณะขา้งตน้มีตน้
กาํเนิดมาจากรูปแบบการปกครองตนเองตามระบบแองโกล-ซ๊อกซอน (Anglo-Saxon) ขององักฤษ 
จนกระทัง่มีการรวมตวัการเพื่อประกาศอิสรภาพจากองักฤษ ทั้งน้ี การรวมตวัในระยะแรกของ
สหรัฐฯ เป็นการรวมตวักนัอยา่งหลวมๆ เพื่อเป้าหมายทางการเมืองร่วมกนั หลงัจากการประกาศเอก
ราชแลว้ แต่ละรัฐก็ต่างคนต่างอยู ่โดยอิงรูปแบบการปกครองตามกฎตั้งแต่สมยัท่ียงัเป็นอาณานิคม
อยู ่(ชูศกัด์ิ เท่ียงตรง, 2520: 186) จนกระทัง่มีการเคล่ือนไหวเพื่อเรียกร้องการเป็นสหรัฐฯ (Federal 
states) ท่ีเรียกว่า เฟเดอรรัลลิสต์เปเปอร์ (The Federalist Papers)ซ่ึงมิได้เรียกร้องรัฐรวมศูนย ์
เพียงแต่ตอ้งการความร่วมมือระหว่างกนั โดยเฉพาะดา้นเศรษฐกิจและความมัน่คงเท่านั้น (สมบติั 
จนัทรวงศ์, 2530: 34) และหากยอ้นกลบัไปในสงครามประกาศอิสรภาพนั้น บรรยากาศการ
เคล่ือนไหวของชาวอาณานิคมเกิดข้ึนในลกัษณะท่ีไม่เป็นทางการ ซ่ึงในสังคมของนกัเดินเรือและ
นกัแสวงโชค โรงเต้ียมกลายเป็นสถานท่ีพบปะพูดคุย วิพากษว์ิจารณ์ กนัในประเด็นต่างๆ ไปจนถึง
การเป็นพื้นท่ีจดัตั้งให้เกิดกองทพัประชาชนของชาวอาณานิคมข้ึนมา ซ่ึงมีผลสําคญัให้เกิดสงคราม
ประกาศอิสรภาพข้ึนในสหรัฐฯ (Bayley J. Linnekin, 2012: 593) บริบทเหล่าน้ีไดส้ะทอ้นให้เห็น
ลกัษณะสาํคญัของรากฐานประชาสังคมของสหรัฐฯ ท่ีมิไดแ้ยกขาดจากชีวติประจาํวนั 
 นอกจากนั้น โรงเต้ียมยงัมีลกัษณะเป็น ‚สภาพลเมือง‛ ในสภาพความเป็นจริง (De Facto) 
ท่ีประชาชนทั่วไป  ไม่จาํกัดชนชั้ นสามารถพูดคุยแลกเปล่ียนความคิดเห็นเก่ียวกับประเด็น
สาธารณะได ้ไปจนถึงการร่วมกนัก่อให้เกิดผลในทางปฏิบติั นอกจากน้ี ตั้งแต่อดีตภายในแต่ละ
ทอ้งถ่ินยงัมีกลไกให้ประชาชนเขา้ร่วมพูดคุยถกเถียงกนัและใช้อาํนาจรัฐทางตรง ซ่ึงรายละเอียด
ต่างๆ จะพิจารณาในส่วนถดัไป อย่างไรก็ตามในชั้นน้ีสามารถเห็นได้ชัดเจนว่ากระบวนการจดั
ประชุม ‚สภาพลเมือง‛ นั้นเป็นกระบวนการท่ีเกิดข้ึนในสหรัฐอเมริกามายาวนานบนเส้นทาง
ประวติัศาสตร์ อีกทั้งกระบวนการดงักล่าวยงัมีลกัษณะท่ีไม่เป็นทางการอีกดว้ย 
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 แมว้า่เดิมรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินของสหรัฐฯ จะอิงกบัระบบจารีตท่ีรับมาจากองักฤษก็
ตาม แต่เม่ือระบบการปกครองทอ้งถ่ินไดรั้บการพฒันาไปในรูปแบบเฉพาะมากข้ึน จนกล่าวไดว้่า
ปัจจุบนัสหรัฐฯ มีการปกครองทอ้งถ่ินเป็น ‚ระบบอเมริกนั‛ (American System) (ชูศกัด์ิ เท่ียงตรง, 
2520: 186) และหน่ึงในความพิเศษของระบบการปกครองทอ้งถ่ินสหรัฐฯ คือ ความเป็นอิสระของ
ทอ้งถ่ินในการปรับแต่งระบบการปกครองตนเอง และคงไวซ่ึ้งประชาธิปไตยทางตรง (ในบางพื้นท่ี) 
ผา่นระบบ ‚สภาพลเมือง‛ (Town meeting) (หรือ การประชุมเมือง, การประชุมพลเมือง, สภา
ประชาชน สุดแลว้แต่จะแปลกนัไปตามสาํนวน) 
 
 2.1.2 ลกัษณะและองค์ประกอบทัว่ไปของทาวน์ มีทติง้ (Town Meeting) ในสหรัฐฯ  
 การจดัให้มี Town meeting นั้นเป็นรูปแบบเฉพาะท่ีปรากฏอยูใ่นมลรัฐเก่าแก่ต่างๆ ไดแ้ก่  
นิวอิงแลนท ์(New England) เมน (Maine) แมสซาซูเซ็ต (Massachusetts) โรดท ์ไอร์แลนท ์(Rhode 
Island) คอนเน็ทติคทั (Connecticut) นิวแฮมเชียร์ (New Hampshire) และ เวอร์เมาท ์(Vermont) ซ่ึง
ยดึถือหลกัการสาํคญั คือ การใชป้ระชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) (ชูศกัด์ิ เท่ียงตรง, 2520: 
206) ในการปกครองแบบ Town น้ี มกัจาํกดัเขตการปกครองอยู่บนพื้นท่ีเล็กๆ และหากมีจาํนวน
ประชากรมากก็อาจการใชร้ะบบการเลือกตั้งแทน   ในดา้นคุณภาพ การประชุม Town meeting นั้น
ได้รับการยกย่องว่า เป็นกระบวนการปกครองท่ี เป็นประชาธิปไตยอันเท่ียงแท้ท่ี สุด 4 ซ่ึง
ประวติัศาสตร์อนัยาวนานของ Town meeting ได้สะทอ้นว่าภายใตร้ะบบน้ีพลเมืองและชุมชน
สามารถออกเสียงของพวกเขาได้อย่างมีความหมาย และรัฐบาลก็สามารถทาํงานใกล้ชิดกับ
ประชาชนไดม้ากข้ึน อย่างไรก็ตาม ในแต่ละเมืองมีรูปแบบการจดัประชุมแตกต่างกนัออกไป โดย
ข้ึนอยูก่บักฎหมายและจารีตประเพณีในแต่ละทอ้งถ่ิน 
 โดยทัว่ไป Town meeting เป็นทั้งสถาบนัและกิจกรรมทางการเมือง ในแง่ความเป็นสถาบนั
ทางการเมืองนั้น Town meeting คือ องคก์รนิติบญัญติัของทอ้งถ่ิน หรือเป็น ‚สภา‛ และในแง่ของ
ความเป็นกิจกรรมทางการเมือง คือ การระดมขอ้คิดเห็นและมีมติของประชาชนธรรมดาในทอ้งท่ี
นั้นๆ (Town)  ดว้ยอาํนาจหน้าท่ีของ Town meeting ประชาชนธรรมดาจึงสามารถร่วมกนัออก
กฎหมายในระดบัทอ้งถ่ินได ้อนุมติังบประมาณในระดบัทอ้งถ่ินได ้ในช่วงประวติัศาสตร์ของ New 
England การประชุม Town meeting นั้นมีบทบาทหลกั คือ การให้กฎหมายออกโดยการประชุมของ
ประชาชน เช่น โทมสั เจฟฟอร์สัน (Thomas Jefferson) เป็นหน่ึงในผูท่ี้ไม่เห็นดว้ยกบัการรวมแต่ละ
รัฐในอเมริกา เป็น ‚สหรัฐ‛ หรืออีกนยัหน่ึง คือ การไม่เห็นดว้ยกบัการมีรัฐบาลแห่งชาติท่ีเขม้แข็ง 
                                                           

4 “Citizen’s Guide to Town Meeting” [online], Secretary of the Commonwealth of Massachusetts, 
available at http://www.sec.state.ma.us/cis/cistwn/twnidx.htm (10 January 2013). 
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ไดก้ล่าวยกยอ่งการประชุม Town meeting หลายคร้ัง เช่น การเสนอวา่ รัฐจะเส่ือมถอยลงเม่ือไวใ้จ
ผูป้กครองแต่ถ่ายเดียว ดงันั้น ประชาชนโดยตรงต่างหากท่ีปลอดภยักว่าหากจะไวใ้จ (Joseph F. 
Zimmerman, 1999: 3)  
 ดว้ยความท่ี Town Meeting เป็นสภานิติบญัญติัของทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีอาํนาจในทางกฎหมาย คือ 
การออกกฎหมาย รับรองอนุมติังบประมาณของทอ้งถ่ิน พิจารณาขอ้พิพาทในประเด็นสาธารณะ
ต่างๆ Town meeting ใน New England จึงเป็นโครงสร้างทางการเมืองท่ีสําคญัอยา่งหน่ึงในทอ้งถ่ิน 
ถึงแมว้า่การสถาปนา Town meeting จะไม่มีกฎหมายรับรองจดัตั้ง (ชูศกัด์ิ เท่ียงตรง, 2520: 207) 
เหมือนในประเทศไทย (เช่น มีกฎหมายรับรองสถานะของสภาทอ้งถ่ิน, องค์กรอิสระ เป็นตน้) 
เพราะในระบบกฎหมายของสหรัฐฯ ท่ีไม่ใช่ระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร หรือระบบประมวล
กฎหมาย (Code law)Town meeting เป็นองคก์รทางการเมืองท่ีมีมาตามจารีตและมีสถานะดาํรงอยู่
ก่อนก่อตั้งประเทศ สิทธิและอาํนาจของ Town meeting จึงไดรั้บการคุม้ครองตามกฎหมายโดย
ปริยาย 

อยา่งไรก็ตามมิไดแ้ปลวา่ Town meeting นั้นเป็นสถาบนัทางการเมืองท่ีไร้รากของกฎหมาย 
กล่าวคือ พิจารณาตามรัฐธรรมนูญแห่งคอมมอนเว๊ลท์ (Constitution of Commonwealth) 
(รัฐธรรมนูญของจักรวรรดิอังกฤษ) พบว่า ‚ประชาชนมีสิทธิท่ีจะประชุมปรึกษากันในเร่ือง
ประโยชน์สาธารณะ โดยสงบและเรียบร้อย เพื่อให้คาํแนะนาํแก่ผูแ้ทน หรือขอเสนอกฎหมาย‛5 
และในทาํนองเดียวกบัรัฐอ่ืนๆ ใน New England (Joseph F. Zimmerman, 1999: 74, 98, 117, 132, 
144) จึงกล่าวไดว้า่การประชุม Town meeting พฒันามาจากการมีเสรีภาพในการชุมนุมของเสรีชน 
(Joseph F. Zimmerman, 1999: 27) 

เน่ืองดว้ยการเป็นสถาบนัและกิจกรรมทางการเมืองในทางปฏิบติั (De facto) การประชุม 
Town meeting จึงตอ้งอาศยัความพร้อมและเง่ือนไขเฉพาะของพลเมืองในแต่ละทอ้งถ่ินดว้ย ดงันั้น 
จึงไม่ใช่ทุกเมืองท่ีมีการจดัองคก์รการเมืองทอ้งถ่ินแบบ Town meeting ในขั้นพื้นฐานการจดัหน่วย
การปกครองทอ้งถ่ินบางรูปแบบจะไม่มีการประชุม Town meeting เช่น กรณีท่ีทอ้งท่ีใดจดัหน่วย
การปกครองเป็น ‚เมือง‛ (City) ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้ จะมี กงสุลเมือง (City Council) เป็นองคก์รนิติ
บญัญติัของทอ้งถ่ิน ไม่ไดม้าจากการใช้อาํนาจแบบประชาธิปไตยทางตรงเหมือน Town meeting 
(โดยทั่วไป) หากพิจารณาในทางหลักการความแตกต่างระหว่าง ‚Town‛และ ‚City‛ นั้ นมี
รายละเอียดและอาํนาจหนา้ท่ีต่างกนัไป แต่ท่ีชดัเจนท่ีสุด ไดแ้ก่ จาํนวนประชากร กล่าวคือ จาํนวน

                                                           
5Commonwealth of Massachusetts, Constitution of the Commonwealth of Massachusetts, Part the 

First, article XIX. 
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ประชากรขั้นตํ่าของการเป็น City คือ 12,000 คน6   ดงันั้น ชุมชนใดมีจาํนวนประชากรนอ้ยกวา่น้ีจะ
จดัการปกครองแบบ City ไม่ได ้และหากมีจาํนวนประชากรมากกวา่ 12,000 คน ก็ไม่ห้ามให้ใช้
รูปแบบการปกครองแบบ Town  กล่าวคือ การจดัรูปแบบการปกครองทอ้งท่ีจึงเป็นความสมคัรใจ
ของแต่ละทอ้งท่ีเอง   นอกจากน้ีในรัฐ แต่ละรัฐยงัมีรูปแบบของการจดัการปกครองท่ีหลากหลาย 
เช่น เมสซาซูเซ็ต มีเมืองทั้งส้ิน 39 เมือง และมี Town ทั้งส้ิน 312 แห่ง ซ่ึงส่ิงน้ีสะทอ้นให้เห็นความ
ซับซ้อนของการจดัการปกครองลงไปอีก คือ ในจาํนวน Town312 แห่งน้ี 262 แห่ง ใช้การจดั
ประชุม Town meeting แบบเปิด (Open Town meeting)42 แห่งใชก้ารประชุม Town meeting แบบ
จาํกดั หรือแบบตวัแทน (Representative or Limited Town meeting)และ 5 แห่งใชร้ะบบผูจ้ดัการ
ทาวน์ (Town Mayor) (Joseph F. Zimmerman, 1999: 27) 

ความแตกต่างกนัระหว่างรูปแบบต่างๆ ของการจดั Town meeting คือ ลกัษณะการใช้
อาํนาจของประชาชนคนธรรมดา กล่าวคือ ใน Town meeting แบบเปิด ผูมี้สิทธิเลือกตั้งทุกคนมี
สิทธิเขา้ร่วมประชุมและลงคะแนนโหวตได ้ในขณะท่ีสภาพลเมืองแบบตวัแทนหรือแบบจาํกดั ผูมี้
สิทธิเลือกตั้งจะใชอ้าํนาจตวัแทน โดยการเลือกตั้งสมาชิก Town meeting โดยการพิจารณาวา่ทอ้งท่ี
ใดตอ้งใช้การประชุม Town meeting แบบเปิด หรือตอ้งใช้แบบจาํกดันั้น พิจารณาจากจาํนวน
ประชากร โดยท่ีทอ้งท่ีใดมีจาํนวนประชากรนอ้ยกวา่ 6,000 คน ทอ้งท่ีนั้นจะตอ้งใชก้ารประชุมแบบ
เปิด อย่างไรก็ตาม ไม่มีขอ้บงัคบัว่าหากมีจาํนวนประชากรมากกว่า 6,000 คนแลว้จะตอ้งใช้การ
ประชุมแบบจาํกดั ทั้งน้ีข้ึนกบัความจาํเป็นและความสามารถในการบริหารจดัการการประชุมในแต่
ละพื้นท่ี ซ่ึงทอ้งท่ีท่ีมีจาํนวนประชากรมากอาจดดัแปลงวิธีการหรือใชว้ิธีการผสมผสานก็ได ้หรือ
ใชร้ะบบตวัแทนก็ได ้โดยจาํนวนสมาชิกสภานั้นข้ึนอยูก่บักฎหมายในแต่ละทอ้งท่ีกาํหนด อาจเร่ิม
จาก 45 คน ไปจนถึง 240 คน ซ่ึงส่วนใหญ่แลว้ใชว้ิธีการคาํนวณเอาจากฐานจาํนวนประชากรใน
ทอ้งท่ีนั้นๆ7 

ลกัษณะของสมาชิก Town meeting ในระบบตวัแทนนั้น แต่ละตาํแหน่งจะมีวาระไม่เท่ากนั 
โดยข้ึนอยูก่บัผูมี้สิทธิเลือกตั้งจะเลือกสมาชิกคนใดใหเ้ขา้มาดาํรงตาํแหน่งวาระนานเพียงใด ซ่ึงสภา
จะแบ่งออกเป็นสามกลุ่ม กลุ่มแรกจะเป็นสมาชิกท่ีมีวาระการดาํรงตาํแหน่งสามปี กลุ่มท่ีสองมีสอง
ปี และกลุ่มสุดทา้ยมีวาระหน่ึงปี ซ่ึงการเลือกตั้งสมาชิก Town meeting จะมีการจดัทุกปี และตอ้งไม่
เป็นตวัแทนท่ีสังกดัหรือคดัสรรโดยพรรคการเมือง8ซ่ึงบนเง่ือนไขการเลือกตั้งลกัษณะน้ี ประชาชน

                                                           
6 “Citizen’s Guide to Town Meeting” [online], Secretary of the Commonwealth of Massachusetts, 

available at http://www.sec.state.ma.us/cis/cistwn/twnidx.htm (10 January 2013). 
7 Ibid. 
8 Ibid. 
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มีสิทธิเลือกตั้งผูแ้ทนทุกปี และมีช่วงชั้นระหว่างสมาชิกดว้ยกนัตามความนิยมของประชาชน คือ 
สมาชิกท่ีไดรั้บความนิยมและเป็นท่ีไวใ้จมากอาจไดรั้บการเลือกตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งสามปี ในขณะ
ท่ีสมาชิกหนา้ใหม่หรือยงัไม่ไวใ้จก็อาจไดรั้บการเลือกใหด้าํรงตาํแหน่งหน่ึงปี เป็นตน้   ท่ีสําคญั คือ 
การเลือกตั้งลกัษณะน้ีเปิดโอกาสให้สมาชิกหน้าใหม่เขา้ไปทาํงานได้ง่ายข้ึน และลดการผูกขาด
อาํนาจในสภาของสมาชิก เพราะประชาชนไม่จาํตอ้งแบกรับความเส่ียงจากการเลือกตั้งผูแ้ทนท่ีไม่มี
ประสิทธิภาพเป็นเวลานานๆ แต่มีช่องทางให้เลือกผูแ้ทนหนา้ใหม่ไดม้ากข้ึน ส่วนสมาชิกท่ีไดรั้บ
ความไวว้างใจมากก็มีโอกาสในการทาํงานไดต่้อเน่ืองกวา่ 

กระบวนการการเขา้สู่ตาํแหน่งตวัแทนท่ีชดัเจนดงักล่าวเป็นผลมาจากการท่ี Town meeting 
เป็นองค์กรนิติบญัญติัในระดบัทอ้งถ่ินท่ีมีอาํนาจในการกิจกรรมต่างๆ ท่ีส่งให้เกิดผลดีผลร้ายต่อ
บุคคล หรือประโยชน์สาธารณะได ้โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง การกาํหนดเงินเดือนผูบ้ริหารของเมือง การ
ออกกฎหมายในระดบัทอ้งถ่ิน และการพิจารณาอนุมติังบประมาณในระดบัทอ้งถ่ิน อนัเป็นอาํนาจ
หนา้ท่ีหลกัของ Town meeting ใน นิวอิงแลนด ์

กลไก Town meeting มีอาํนาจหนา้ท่ีค่อนขา้งกวา้งขวาง และจาํนวนผูเ้ขา้ร่วมก็เป็นจาํนวน
มาก การดาํเนินการประชุมจึงมีรายละเอียดปลีกย่อยหลายประการ ท่ีตอ้งการ ‚เจา้ภาพ‛ ในการ
รับผิดชอบ เช่น การประชุมจะจดัข้ึนเม่ือไหร่ การประชุมจะจดัข้ึนท่ีไหน วาระการประชุมอยา่งไร 
ลงคะแนนอยา่งไร นบัคะแนนอยา่งไร กลไกในการดาํเนินการตามมติเป็นอยา่งไร หรือขอ้จาํกดัทาง
กฎหมายต่างๆ ท่ีสมาชิก หรือผูเ้ขา้ร่วมประชุมทัว่ไปอาจไม่ไดต้ระหนกั โดยเฉพาะในการประชุม
แบบเปิด กลไกท่ีทาํหนา้ท่ีบริหารจดัการการประชุมจึงมีความสําคญัไม่แพต้วัสมาชิกและผูเ้ขา้ร่วม
การประชุม  ดงันั้น นอกจากสมาชิก หรือผูเ้ขา้ร่วมประชุม Town meeting แลว้ ในการจดัประชุมยงั
มีความจาํเป็นตอ้งอาศยัองค์ประกอบอ่ืนๆ เพื่อดาํเนินการประชุม 9 ตาํแหน่งเหล่านั้นไดแ้ก่ พิธีกร 
(Moderator)ผูไ้ดรั้บการเลือดสรรแลว้ (Selectman)ปลดัทอ้งท่ี (Town Clerk)ท่ีปรึกษาทอ้งท่ี (Town 
Council)ผูท้รงคุณวุฒิหรือกรรมการโดยตาํแหน่ง (Ex Officio)คณะกรรมการถาวร (Standing 
Committee) 

สํ า ห รั บ ผู ้ดํา ร ง ตํา แ ห น่ ง พิ ธี ก ร  โ ด ย ทั่ว ไ ป พิ ธี ก ร ทํา ห น้ า ท่ี ดํา เ นิ น ก า ร ป ร ะ ชุ ม                   
Town meeting พิธีกรจะเป็นผูป้ระกาศผลของการลงคะแนน อยา่งไรก็ตาม บางเมือง ใช ้กฎหมาย
เพื่อกาํหนดวิธีดาํเนินการพิจารณาการประชุม แต่บางเมือง ก็ใช้พิธีกร ในการ ดาํเนิน บทบาท
ดงักล่าว ซ่ึงพิธีกรตอ้งมาจากการเลือกตั้งเช่นกนั วาระการดาํรงตาํแหน่งของพิธีกร คือ หน่ึง หรือ
สามปี  หากพิธีกรขาดการประชุมสภาพลเมืองคร้ังใด อาจมีการแต่งตั้งพิธีกรชั่วคราว ได้ในท่ี
                                                           

9 “Town Meeting Handbook” [Online], Brookline Town Meeting Association and Town Moderator, 
Massachusetts 2012 edition, available at  www.brooklinema.gov/index.php? (20 December 2012). 

http://www.brooklinema.gov/index.php
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ประชุมนั้นๆ10   
บทบาทของพิธีกรจะเร่ิมในห้องประชุม เป็นผูค้วบคุมระเบียบการประชุม และช้ีแจง วาระ

อ่ืนๆ  คุมประเด็นไม่ใหน้อกเหนือไปจากวาระการประชุม มีอาํนาจอนุญาตให้สมาชิกใน สภาแสดง
ความคิดเห็นตามเวลา เป็นผูอ่้านขอ้เสนอ และเป็นผูน้บัคะแนน เหตุท่ีพิธีกรตอ้งมาจากการเลือกตั้ง 
เพราะตอ้งไดรั้บการยอมรับ จากสาธารณชนวา่เป็น ผูป้ฏิบติัหนา้ท่ี โดยชอบ ไม่เอนเอียงเขา้ขา้งฝ่าย
ใดฝ่ายหน่ึง ซ่ึงจะมีผลสาํคญัต่อมติใน ท่ีประชุมได ้ 

อยา่งไรก็ตาม ก่อนจะมีการประชุม Town meeting นั้น จาํเป็นตอ้งมีกลไก ในการคดักรอง
ประเด็นท่ีจะเขา้ท่ีประชุม Town meeting ตลอดจนการอาํนวย ความสะดวก ต่างๆ ในการจดัประชุม 
เช่น การจดัหาสถานท่ีประชุม การประชาสัมพนัธ์ และการทาํวาระ การประชุม  ซ่ึงบทบาทดงักล่าว 
เป็นหน้าท่ีของผูไ้ดรั้บการคดัสรร (Selectman) โดยผูแ้ทนท่ีมาจากการเลือกตั้ง เป็นเจา้หน้าท่ีฝ่าย
บริหารของทอ้งท่ี (Town’s executive officer) ผูมี้สิทธิเลือกตั้งจะเลือกบุคคลเขา้ดาํรงตาํแหน่ง 
คณะกรรมการผูแ้ทนท่ีมาจากการเลือกตั้ง (Board of Selectmen) ซ่ึงปกติมีจาํนวนประมาณ สามถึง
ห้าคน ผูไ้ดรั้บการคดัสรร เหล่าน้ี มีอาํนาจ เรียกประชุมสภาพลเมือง ซ่ึงพวกเขาไดป้ระกาศไวต้าม
หมาย (Warrant)  ในทอ้งท่ีขนาดเล็ก ผูแ้ทนท่ีมาจากการเลือกตั้ง จะเป็นผูบ้ริหารงานทอ้งท่ี และ
กาํกบั การทาํงานของ พนักงานทอ้งถ่ินต่างๆ ทั้งน้ี ข้ึนอยู่กบัแต่ละทอ้งท่ีว่า ผูแ้ทนท่ีมาจากการ
เลือกตั้ง นั้นจะมีอาํนาจหน้าท่ีและ ตาํแหน่งเพียงใด ซ่ึงอาจเป็นผูจ้ดัการทอ้งท่ี (Town manager)
ผูป้กครองทอ้งท่ี (Town administrator) เลขาธิการบริหาร (Executive secretary)ฯลฯ (Joseph F. 
Zimmerman, 1999: 29) จริงๆ แลว้ผูแ้ทนท่ีมาจากการเลือกตั้ง จะทาํหนา้ท่ี อาํนายความสะดวกให้
เกิดการจดัการประชุม  Town meeting  และมีบทบาทถ่วงดุล ไม่ให้ ท่ีประชุม   Town meeting ใช้
อาํนาจเกินเลยดว้ย โดยท่ีผูไ้ดรั้บการเลือกสรร จะทาํหนา้ท่ี ออกหมายเรียกประชุม Town Meeting 
(Writ)หมายดงักล่าวจะกาํหนดวาระการประชุม และประเด็นท่ีตอ้งพิจารณา ซ่ึงมีผลตามกฎหมายวา่ 
หากท่ีประชุม Town Meeting มีมติในเร่ืองนอกเหนือไปจากหมายแลว้ มตินั้นก็หาไดมี้ผลบงัคบั
ตามกฎหมายให้หน่วยงาน หรือบุคคลใดปฏิบติัตามไม่ (Joseph F. Zimmerman, 1999: 29) ดว้ย
อาํนาจดงักล่าว (นอกเหนือจากการเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ซ่ึงตอ้งมาจากการเลือกตั้ง อยูแ่ลว้ตามปกติ) 
ผูแ้ทนท่ีมาจากการเลือกตั้ง จึงตอ้งมีจุดยดืโยง กบัประชาชนผา่นการเลือกตั้ง 

ในดา้นผูไ้ดรั้บการเลือกสรร การดาํรงตาํแหน่งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้น ตามธรรมเนียมปฏิบติั

                                                           
10 “Citizen’s Guide to Town Meeting” [online], Secretary of the Commonwealth of Massachusetts, 

available at http://www.sec.state.ma.us/cis/cistwn/twnidx.htm (10 January 2013).; “Town Meeting Handbook” 
[Online], Brookline Town Meeting Association and Town Moderator, Massachusetts 2012 edition, available at  
www.brooklinema.gov/index.php? (20 December 2012). 

http://www.sec.state.ma.us/cis/cistwn/twnidx.htm%20(10
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เดิมของนิวอิงแลนด์ จะไม่ไดรั้บค่าตอบแทน (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2555: 238-239) อยา่งไรก็ตาม 
ในปัจจุบนั ผูแ้ทนท่ีมาจากการเลือกตั้ง ดงักล่าวอาจมีค่าตอบแทนได ้ผา่นการอนุมติัเห็นชอบจากท่ี
ประชุม Town meeting11 ส่ิงเหล่าน้ีลว้นสะทอ้นใหเ้ห็นการถ่วงดุล และคานอาํนาจกนัไปมาของฝ่าย
บริหาร และฝ่ายนิติบญัญติัในทอ้งถ่ินสหรัฐฯ 

ดว้ยระบบดงักล่าว ยอ่มเห็นไดว้า่ ผูแ้ทนท่ีมาจากการเลือกตั้ง นั้นเป็น ‚ฝ่ายบริหาร‛ ของ
ทอ้งถ่ิน ผูป้ฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตามนโยบายของฝ่ายบริหาร คือ ฝ่ายปกครอง ซ่ึงคือ ปลดัทอ้งท่ี     
(Town Clerk) มีหน้าท่ีเก่ียวกบัการจดัประชุม Town Meeting เช่น การจดัส่ง ไปรษณียเ์พื่อ
ประชาสัมพนัธ์ การติดต่อสถานท่ีจดัประชุม การให้ขอ้มูลแก่ผูต้อ้งการ สมคัรเป็นสมาชิก Town 
meeting ตลอดจนการปฏิบติัการ แทนผูแ้ทนท่ีมาจากการเลือกตั้ง ในกรณีท่ีผูแ้ทนท่ีมาจากการ
เลือกตั้ง ไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได ้ไม่ว่าดว้ยการลาออก หรือ พน้จากตาํแหน่ง  ปลดัทอ้งท่ี ทาํ
หน้าท่ีเป็น ‚สํานกังาน‛ ของ Town meetingซ่ึงอาํนาจดงักล่าว ไม่ไดเ้ป็นอาํนาจในการตดัสินใจ
หรือเสนอนโยบาย ท่ีมาของตาํแหน่ง ปลดัทอ้งท่ี จึงไม่เคร่งครัดนัก ปลดัทอ้งท่ีอาจมาจากการ
เลือกตั้งหรือแต่งตั้งก็ได ้ตามกฎหมาย ของแต่ละทอ้งท่ี12 

นอกจากตําแหน่งในการประชุมและการสนับสนุนอํานวยความสะดวกต่างๆ แล้ว 
องค์ประกอบอีกส่วนท่ีจาํเป็นในการประชุมสภาพลเมือง คือผูท่ี้สามารถให้ความเห็น และขอ้มูล
ประกอบการตดัสินใจต่างๆ ในท่ีประชุม   เพราะการนาํนโยบายไปสู่การปฏิบติั ยอ่มมีรายละเอียด
และขอ้จาํกดัทางเทคนิคต่างๆ เช่น กฎหมาย ระเบียบการคลงั สภาพคล่อง ทางการเงิน ผูก้าํหนด
นโยบาย เป็นตน้   ใน Town Meeting บุคคลเหล่าน้ีจะเขา้ร่วมประชุมดว้ย และแสดงขอ้คิดเห็นแก่ท่ี
ประชุมเพื่อประกอบการตดัสินใจ ตลอดจนทกัทว้ง มติท่ีมีปัญหาในทางปฏิบติั โดยบุคคลเหล่าน้ี
ไดแ้ก่ 13 

1) ท่ีปรึกษาทอ้งท่ี (Town Council) ทาํหน้าท่ีหลกั ในการตอบปัญหา ขอ้กฎหมายแก่ท่ี
ประชุม ซ่ึงอาจเป็นพนกังานประจาํทอ้งถ่ิน หรือเป็นนกักฎหมาย ท่ีจา้งจากภายนอกก็ได ้

2) คณะกรรมการโดยตาํแหน่ง (Ex Officio) หลกั ไดแ้ก่ผูไ้ดรั้บการเลือกสรร เพราะเป็น
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน จึงมีหน้าท่ีโดยตรงในการกาํหนดและช้ีแจงขอ้สงสัยต่างๆ เก่ียวกบันโยบายของ
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นความรับผดิชอบโดยตรงของ Town meeting เช่นกนั 

3) คณะกรรมการเลือกสรร (Selected Committee) ทาํหนา้ท่ีเป็น คณะกรรมการเฉพาะเร่ือง

                                                           
11 “Citizen’s Guide to Town Meeting” [online], Secretary of the Commonwealth of Massachusetts, 

available at http://www.sec.state.ma.us/cis/cistwn/twnidx.htm (10 January 2013). 
12 Ibid. 
13 Ibid. 

http://www.sec.state.ma.us/cis/cistwn/twnidx.htm%20(10
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โดยให้ทาํรายงานเก่ียวกบัการประชุมประเด็นต่างๆ เช่นการประชุมเก่ียวกบัเส้นทางการจารจร 
คณะกรรมการเลือกสรร อาจเป็น เจา้พนกังานดา้นจราจร เป็นตน้  

4) คณะกรรมการถาวร (Standing Committee) เป็นคณะกรรมการ เฉพาะเร่ือง ทาํหนา้ท่ีใน
ประเด็นท่ีเป็นเร่ืองสําคญั หรือตอ้งการ ความต่อเน่ืองในการทาํงานสูง เช่น คณะกรรมการ ฝ่าย
การเงิน และคณะกรรมการดา้นผงัเมือง เป็นตน้ 
 ส่วนต่างๆข้างต้นเป็นกลไกการขบัเคล่ือนการประชุม Town Meeting ให้สามารถ 
ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนได ้  อย่างไรก็ตามการประชุม Town Meeting ซ่ึงเป็นการ
ประชุมนิติบญัญติันั้น จึงมีหนา้ท่ีอนุมติังบประมาณ และกาํหนด ค่าตอบแทน ผูบ้ริหารเมือง ซ่ึงตอ้ง
มีการดาํเนิน การประชุมทุกปีเพื่อจดัสรรงบประมาณ การประชุม ลกัษณะน้ี เรียกว่า การประชุม
ประจาํปี หรือการประชุมสามญั (Annual Town Meeting) โดยจดัข้ึนในช่วงเดือนกุมภาพนัธ์ถึง
เดือนพฤษภาคมของทุกปี (Joseph F. Zimmerman, 1999: 29) นอกจากการประชุมประจาํปี แลว้ 
Town Meeting สามารถจดัในรูปแบบการประชุมวิสามญั (Special Town meeting)14 ตามความ
จาํเป็นของทอ้งถ่ิน ซ่ึงรายละเอียดดงัน้ี 
 การประชุมประจาํปี มีวาระสําคญั ได้แก่ การเลือกเจ้าหน้าท่ีท้องถ่ินและ การกาํหนด 
ค่าตอบแทนของบุคคลเหล่านั้น และกิจการอ่ืนๆ ของทอ้งถ่ินอีก ซ่ึงโดยทัว่ไป คือ การพิจารณา 
อนุมติังบประมาณ หรือการพิจารณาร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน เป็นตน้ ในแต่ละขั้นตอน จะใชเ้วลาการ
ประชุมตามความจาํเป็น กรอบเวลาดงักล่าว จึงไม่สามารถกาํหนดอย่างชดัเจนได ้แต่โดยทั้งสอง
กระบวนการอาจไม่สามารถปฏิบติัให้แลว้เสร็จภายในการประชุมคร้ังเดียวได ้ดงันั้น การประชุม 
Town meeting จึงอาจมีการประชุมย่อย อย่างนอ้ยสองคร้ัง เรียกว่า การประชุมเลือกตั้ง (Election 
Meeting) คือ การประชุมแต่งตั้งเจา้หน้าท่ีทอ้งถ่ินหรือสมาชิก Town meeting อนัเป็นการประชุม 
เลือกตั้งเป็นการประชุมจดัตั้งคณะทาํงานของเมือง เช่นการแต่งตั้งคณะกรรมการดา้นการเงิน เป็น
ตน้ ขณะท่ีการประชุมกิจการ (Activity meeting) ถือเป็นภารกิจหลกั ของ Town meeting15ตามปกติ
เช่นการจดัสรรงบประมาณ การพิจารณาร่างกฎหมายทอ้งถ่ิน 
 การประชุมประจาํปี ทั้งการประชุมเลือกตั้งและการประชุมกิจกรรม นั้นโดยทัว่ไป จะจดั
ข้ึนในช่วงเดือนพฤศจิกายนถึงเดือนมิถุนายน อย่างไรก็ตาม การจดัประชุมประจาํปีนั้น ประชาชน
ทัว่ไปสามารถติดตามข่าวสาร ไดจ้ากหนงัสือพิมพท์อ้งถ่ิน และการสอบถาม จากเจา้หนา้ท่ีทอ้งถ่ิน

                                                           
14 “Citizen’s Guide to Town Meeting” [online], Secretary of the Commonwealth of Massachusetts, 

available at http://www.sec.state.ma.us/cis/cistwn/twnidx.htm (10 January 2013). 
15 Ibid. 
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นั้นๆ16 ซ่ึงตรงขา้มกบัการประชุมวสิามญั ท่ีไม่สามารถคาดไดว้า่ การประชุมจะจดัข้ึนในช่วงใดของ
ปี การติดตามข่าวสารเก่ียวกับ การประชุม วิสามญัจึงสําคญัมาก กล่าวคือ ผูแ้ทนท่ีมาจากการ
เลือกตั้ง จะตอ้งประชาสัมพนัธ์การประชุม ใหก้วา้งขวางท่ีสุด ผา่นหนงัสือพิมพท์อ้งถ่ิน การปิดป้าย
ประกาศตามพื้นท่ีสาธารณะ เวบ็ไซด ์วทิย ุและส่งจดหมายเชิญใหเ้ขา้ร่วมประชุมถึงบา้นดว้ย17 
 แม้การประชาสัมพนัธ์และการยืนยนัผูเ้ข้าร่วมการประชุมวิสามญัจะดูยุ่งยากกว่า การ
ประชุมประจาํปี แต่หากพิจารณาขั้นตอนและรายละเอียดการขอเปิด Special Town meeting  แลว้จะ
เห็นไดว้่าประเด็น ท่ีจะนาํเขา้ท่ีประชุม เป็นประเด็นสาธารณะท่ีกวา้งขวาง พอสมควร ในทอ้งถ่ิน 
เพราะตอ้งอาศยัผูมี้สิทธิเลือกตั้งจาํนวน 200 คน หรือร้อยละ 20 ของ ผูมี้สิทธิเลือกตั้ง (กรณีท่ีร้อยละ 
20 ดงักล่าวมีจาํนวนไม่ถึง 200 คน) ทาํคาํร้องเป็นหนงัสือ ลงลายมือช่ือ และท่ีอยู ่ต่อผูแ้ทนท่ีมาจาก
การเลือกตั้ง เพื่อขอให้มีการเปิดประชุมวิสามญั และเม่ือผูแ้ทนท่ีมาจากการเลือกตั้ง ไดรั้บคาํร้อง
แลว้จะตอ้งเปิดประชุมวสิามญัภายใน 45 วนั18 
 เม่ือผูไ้ดรั้บการเลือกสรรได้รับคาํร้องขอเปิดประชุมวิสามญั แล้วจะตอ้งร่างหมาย เรียก
ประชุมอยา่งนอ้ย 14 วนั ก่อนถึงกาํหนดเปิดประชุมวิสามญั ซ่ึงหกัลบกบัระยะเวลา ท่ีผูไ้ดรั้บการ
เลือกสรรตอ้งเปิดประชุม คือ 31 วนั (กรณีของการประชุมประจาํปี ตอ้งมี หมายออกก่อนการ
ประชุม อยา่งนอ้ย 7 วนั) ในหมายดงักล่าว ผูไ้ดรั้บการเลือกสรร จะตอ้งกาํหนดเคา้โครงการประชุม 
เวลา สถานท่ี  ขอ้บญัญติั หรือร่างหลกัการ เพื่อแสดงรายละเอียดของขอ้เสนอ หรือรายละเอียด
งบประมาณเพื่อประกอบการพิจารณา โดยขอ้บญัญติัดงักล่าวผูมี้สิทธิเลือกตั้งอย่างน้อย 10 คน 
สามารถเสนอต่อท่ีประชุม ไดภ้ายในกาํหนดระยะเวลาตามหมายเรียกประชุม โดยยื่นคาํร้องและลง
ลายมือช่ือ พร้อมท่ีอยู่ไว ้และวาระการประชุม ซ่ึงหมายน้ีมีผลสําคญัมาก เพราะหากการประชุม
ดาํเนินไป โดยมีมติในประเด็นท่ีนอกเหนือจากวาระการประชุมแล้ว มติการประชุมนั้ นๆ จะ
ปราศจาก ผลทางกฎหมาย19 
 ในระเบียบและขั้นตอน การจดัประชุม Town meeting  เร่ิมจากเร่ืองผูเ้ขา้ร่วม มกัไม่กาํหนด
เง่ือนไข วา่ตอ้งมีจาํนวนผูเ้ขา้ร่วมเท่าไหร่  และใครก็สามารถเขา้ร่วมประชุมได ้นอกจากน้ีผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งทุกคน สามารถ แสดงความคิดเห็น ต่อท่ีประชุม เวน้แต่ เป็นการประชุมในระบบตวัแทน 
ผูเ้ขา้ร่วมการประชุมตอ้งมีจาํนวน ไม่นอ้ยกวา่คร่ึงของ จาํนวนสมาชิกทั้งหมด ในการนาํเสนอความ

                                                           
16 Ibid. 
17 “Citizen’s Guide to Town Meeting” [online], Secretary of the Commonwealth of Massachusetts, 

available at http://www.sec.state.ma.us/cis/cistwn/twnidx.htm (10 January 2013). 
18 Ibid. 
19 Ibid. 
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คิดเห็น การประชุมในระบบตวัแทน จะมีช่วงเวลา ไวโ้ดยเฉพาะ อยา่งไรก็ตาม ทั้งการประชุมแบบ
เปิดและแบบตวัแทน ผูไ้ม่มีสิทธิเลือกตั้ง อาจแสดงความเห็นของตนต่อท่ีประชุมไดก้็ต่อเม่ือพิธีกร
หรือ ท่ีประชุม อนุญาตเท่านั้น20 
 หากผูเ้ขา้ร่วมตอ้งการเสนอขอ้คิดเห็นต่อท่ีประชุม ผูพู้ดตอ้งยืนข้ึน และรอ ให้พิธีกรเรียก
ขาน เม่ือพิธีกรให้พูด ผูพู้ดจะตอ้งแจง้ช่ือ ท่ีอยู่ก่อนเร่ิมพูด โดยผูพู้ด มีสิทธิอภิปรายเฉพาะเร่ืองท่ี
กาํลงัเป็นประเด็นในท่ีประชุมเท่านั้น ผูพ้ดูไม่สามารถหยบิเร่ือง  ท่ีคา้งคาในช่วงก่อนหรือช่วงถดัไป
มาอภิปรายได้ โดยผูพู้ดต้องตระหนัก เสมอว่าการเสนอ ข้อคิดเห็นอย่างใด ผูพู้ดได้เสนอต่อท่ี
ประชุมผา่นทางพิธีกร ผูพ้ดูไม่สามารถพดู กบัสมาชิกคนใดโดยเฉพาะเจาะจงท่ีตวับุคคลได้21 
 นอกจากการเข้าร่วมและแสดงความคิดเห็นในท่ีประชุมแล้ว ผูมี้สิทธิเลือกตั้งสามารถ 
ลงคะแนนสนบัสนุนหรือคดัคา้นขอ้เสนอตามวาระของท่ีประชุมได ้และเร่ืองท่ีจะ มีการลงคะแนน
เสียงจะถูกกาํหนดไวใ้นหมายและวาระการประชุม ให้ประชาชน ไดรั้บทราบก่อนจะเขา้ร่วมการ
ประชุม โดยทัว่ไปการประชุมของ Town meeting ซ่ึงเป็น องคก์รนิติบญัญติันั้นจาํเป็นตอ้งมีขอ้สรุป
บางประการเพื่อนาํไปดาํเนินการต่อ การประชุม ส่วนใหญ่จึงจบลงดว้ยการลงคะแนนเสียง22 
 ในการประชุมพิธีกรจะมีบทบาทหลักตั้ งแต่การสรุปข้อบัญญัติ หรือเปล่ียนแปลง 
กาํหนดการตามความเหมาะสม โดยเฉพาะการพิจารณางบประมาณ ผูไ้ด้รับการคดัสรร หรือ
กรรมการดา้นงบประมาณจะพิมพข์อ้มูลเก่ียวกบังบประมาณเผยแพร่ ก่อนการประชุม ประจาํปี ซ่ึง
แต่ละเมืองมีแนวทางต่างกนัออกไป หลกัๆ 3 แนวทาง23 
 ทางแรก พิธีกรจะอ่านรายละเอียดงบประมาณ และขอคาํแนะนาํจากคณะกรรมการ การเงิน 
ขอให้มีการอภิปรายในประเด็นดงักล่าว ตลอดและให้มีการลงคะแนนเสียง โดยพิธีกรจะทาํแบบ
เดียวกนัในรายการใชจ่้ายถดัๆ ไป 
 ทางท่ีสอง พิธีกรจะอ่านรายละเอียดการใชจ่้ายทั้งหมด โดยไม่หยุดให้มีการอภิปราย ถา้ผูมี้
สิทธิเลือกตั้งตอ้งการจะอภิปรายให้ทว้งข้ึนมา พิธีกรจะแยกประเด็นท่ีมีการทกัทว้ง ไวต่้างหากและ
กลบัมาพิจารณาภายหลงั เม่ืออ่านเสร็จพิธีกรจะขอให้มีการลงคะแนน ในส่วนท่ีไม่ถูกทว้ง จากนั้น
จึงมีการอภิปรายในส่วนท่ีถูกทว้งข้ึนในคราแรก 
 ทางท่ีสาม พิธีกรสรุปรายละเอียดงบประมาณ จากนั้นให้ประธานกรรมการ ดา้นการเงิน 
แนะนาํมติท่ีประชุมของคณะกรรมการการเงิน จากนั้นพิธีกรทาํหนา้ท่ีทว้งไป ทีละประเด็น พร้อมๆ 

                                                           
20 Ibid. 
21 Ibid. 
22 Ibid. 
23 Ibid. 



39 
 

 

กบัมีการลงคะแนน เม่ือมีการลงคะแนนครบแลว้ มติท่ีประชุมสภาเป็นไปตามท่ีมีการเสนอ ของ
คณะกรรมการการเงิน หรือท่ีถูกแกไ้ข เพิ่มเติมโดยการลงคะแนนเสียง 

การลงคะแนนเสียง กรณีเป็นสภาแบบเปิด ท่ีประชุมมีวิธีการลงคะแนนหลายแบบ ไดแ้ก่
การส่งเสียง พิธีกรจะพิจารณาวา่ขา้งไหนระหวา่ง ใช่ หรือ ไม่ มากกวา่กนั หรือการยกมือ พิธีกรจะ
นบัมือท่ียกว่าฝ่ายใดชนะ หรือถามตอบทีละคนหรือโดยการยืนหรือการลงคะแนนลบั เกิดข้ึนตาม
กฎหมาย การร้องขอของพิธีกร หรือการร้องขอของผูเ้ขา้ร่วมประชุม ¼ ซ่ึงรูปแบบการลงคะแนน
ดงักล่าวจะต่างออกไปเล็กนอ้ย สําหรับกรณี ท่ีเป็นสภาแบบตวัแทน ซ่ึงห้ามไม่ให้มีการลงคะแนน
โดยลบั เวน้แต่เป็นกรณีท่ีตอ้งการคะแนนเสียง เพื่อรับรองญตัติ 2/324 

นอกจากน้ีการลงคะแนนบางประเภทจะถูกห้ามไวส้ําหรับบางกรณี โดยเฉพาะ กรณีท่ี
ตดัสินไดย้าก เช่น กรณีท่ีตอ้งการเสียงขา้งมาก 2/3 กฎหมายจะห้าม ไม่ให้ใช ้วิธีการลงคะแนนดว้ย
การส่งเสียง เน่ืองจากสุ่มเส่ียงต่อการนับคะแนนผิดพลาด ซ่ึงหากเกิด ความผิดพลาดในการนับ
คะแนน ให้ผูเ้ขา้ร่วมประชุมยืนข้ึนทนัที หากมีผูมี้สิทธิ เลือกตั้ง ยืนข้ึน หกคนข้ึนไป พิธีกรจะตอ้ง
ทาํการนบัใหม่ และเปล่ียนวธีิการใหเ้ป็น วธีิการนบัท่ีมี ความละเอียดมากข้ึน25  

เอาเขา้จริง ผูเ้ขา้ร่วมประชุมไม่มีความจาํเป็นตอ้งศึกษา หรือทาํความเขา้ใจกฎระเบียบการ
ร่วมประชุม โดยละเอียด เพราะการคุมระเบียบและความเรียบร้อยในการประชุม สามารถยืดหยุน่ได้
ตามความเห็น ของพิธีกรวา่บรรยากาศการประชุมแบบใดจะเป็นประโยชน์ในการประชุมมากกว่า 
ซ่ึงดา้นหน่ึงพิธีกรนั้นมาจาก การเลือกตั้งของประชาชน และอีกดา้นหน่ึง การพิจารณาของพิธีกร
ไม่ได้เป็นคาํสั่งเด็ดขาด ผูมี้สิทธิเลือกตั้ง สามารถร้องให้มีการลงคะแนนให้คาํสั่งบางคาํสั่งของ
พิธีกรส้ินผลลงก็ได้26 

นอกจากน้ี การปกครองทอ้งถ่ินดว้ยระบบ Town meeting ใน นิวอิงแลนด์ ไม่ไดผ้กูขาด
หรือมีช่องทาง เฉพาะฝ่ายนิติบญัญติั คือ Town meeting และฝ่ายบริหาร คือผูแ้ทนท่ีมาจากการ
เลือกตั้ง แล้วเท่านั้น เพราะ องค์ประกอบอ่ืนๆ ในภาคประชาสังคม สามารถ เขา้ร่วมได้ โดยมี
ลกัษณะต่างกนัไปในแต่ละทอ้งท่ี ข้ึนอยูก่บัวา่ภาคประชาสังคมใด จะมีบทบาทและมีความสาํคญัใน
ทอ้งท่ีนั้น เช่น ในเมืองบรู๊คลิน (Brookline) โครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ิน ผูมี้สิทธิเลือกตั้งเป็นผูมี้
อาํนาจสูงสุด โดยทัว่ไป ผูมี้สิทธิเลือกตั้งใน New England จะสามารถ แสดงอาํนาจนั้นผา่นการ
เลือกตั้งฝ่ายบริหาร (ผูแ้ทนจากการเลือกตั้ง) เลือกตั้งพิธีกร เลือกตั้งสมาชิก Town meeting หรือการ
กาํหนด ค่าตอบแทนของฝ่ายบริหาร และในเมืองบรู๊คลิน ผูมี้สิทธิเลือกตั้งมีอาํนาจ ในการแต่งตั้ง

                                                           
24 Ibid. 
25 Ibid. 
26 Ibid. 
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ฝ่ายปกครอง คือปลดัเมืองบรู๊คลินดว้ย27ซ่ึงเป็นอาํนาจท่ีผูมี้สิทธิเลือกตั้งมีต่อ โครงสร้าง การเมืองท่ี
เป็นทางการในระดบัทอ้งถ่ิน   

ความพิเศษของระบบการปกครองทอ้งถ่ินในสหรัฐฯ ตามกรณีศึกษา ของเมืองบรู๊คลิน คือ 
กลุ่มการเมืองระดบัทอ้งถ่ิน ท่ีไม่เป็นทางการก็ถูกนบัรวม อยูใ่นโครงสร้าง การปกครองทอ้งถ่ินดว้ย 
เช่น คณะกรรมการโรงเรียน (School Committee) ตวัแทนของ ห้องสมุด (Library Trustee)และการ
เคหะของทอ้งถ่ิน (Housing Authority) ก็สามารถเป็น องค์กรท่ีมีบทบาททางการเมืองในระดบั
ทอ้งถ่ินได ้ซ่ึงอาจเรียกกลุ่มน้ีวา่เป็น ‚ภาคประชาสังคม‛ ในการปกครองทอ้งถ่ินของสหรัฐฯได ้แม้
กลุ่มน้ีไม่มีอาํนาจชดัเจน แต่ ประชาสังคมเหล่าน้ีไม่ถูกกลืนหายไปราวกบัไม่มีตวัตนในระบบการ
ปกครอง (ภาพ 2)  

 

 
ภาพ 2 โครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินในเมืองบรู๊คลิน รัฐแมสซาชูเซ็ต 

  

                                                           
27 “Town Meeting Handbook” [Online], Brookline Town Meeting Association and Town Moderator, 

Massachusetts 2012 edition, available at  www.brooklinema.gov/index.php? (20 December 2012). 

http://www.brooklinema.gov/index.php
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 รายละเอียดดงัท่ีพิจารณามาขา้งตน้เป็นลกัษณะเด่นๆ ของรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินใน 
นิวอิงแลนดข์องสหรัฐฯ ท่ีมีกลไกใหป้ระชาชนทัว่ไปสามารถมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ินได้
ในระดบัหน่ึง  
  

2.1.3  ประชาธิปไตยทางตรงและประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ: กรณรัีฐโอเรกอน28 
 นอกจากรูปแบบประชาธิปไตยโดยตรงของประชาชนในการใชอ้าํนาจฝ่ายนิติบญัญติัผา่น
กลไก และระบบ Town Meeting แลว้ ใน 25 มลรัฐ ของสหรัฐอเมริกา ยงัมีการรับรองการใชอ้าํนาจ
ดา้นนิติบญัญติัของประชาชน ผา่นการลงประชามติเพื่อการรับรองการใชก้ฎหมาย โดยไม่ตอ้งผา่น
การลงคะแนนเสียงจากสภานิติบญัญติัดว้ย 

กรณีของรัฐโอเรกอน (Oregon) มีกระบวนการท่ีส่งเสริมการใชอ้าํนาจของประชาชนทั้งใน
แบบประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) และประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ 
(Deliberative Democracy) สืบเน่ืองจากประวติัศาสตร์การเมืองของรัฐโอเรกอน  เม่ือร้อยกวา่ปีก่อน 
ซ่ึงให้อํานาจ การตรากฎหมายแก่ผู ้แทนประชาชนท่ีมาจากการเลือกตั้ งเพียงฝ่ายเดียว แต่
เกิดปรากฎการณ์ท่ีผูแ้ทนไม่ไดท้าํหนา้ท่ีดงักล่าว  ขณะท่ีประชาชนก็คาดหวงัให้ผูแ้ทนไดท้าํหนา้ท่ี
ในการตรากฎหมายต่างๆทั้ งท่ีเสนอโดยผูแ้ทน และการเสนอกฎหมายท่ีริเร่ิมและเสนอโดย
ประชาชน   ทาํให้ประชาชนผลกัดนัระบบการพิจารณาและการลงประชามติเพื่อตรากฎหมายท่ี
เสนอโดยประชาชนใหมี้ผลบงัคบัใช ้   ซ่ึงใหค้วามสาํคญักบัประชาธิปไตยทางตรง 

  สําหรับกระบวนการเสนอกฎหมายของภาคประชาชนได้แยกเป็นอิสระจากระบบ
ประชาธิปไตยแบบตวัแทน  ทั้งขั้นตอนการเสนอร่างกฎหมาย ท่ีริเร่ิมโดยประชาชน การพิจารณา
ร่างกฎหมาย ใช้ขบวนการ Citizens Jury หรือคณะลูกขุนพลเมือง ซ่ึงเป็นกระบวนการแบบ
ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ (ซ่ึงจะกล่าวในยอ่หน้าถดัไป) ขั้นตอนการลงประชามติ  เพื่อให้
กฎหมายผ่านความเห็นชอบของประชาชน ซ่ึงการลงประชามติน้ีอยู่ในกระบวนการเดียวกบัการ
เลือกตั้งผูแ้ทนระดบัรัฐ และระดบัสหรัฐ (Federal) โดยประชาชนมีสิทธ์ิลงคะแนน รับหรือไม่
รับรองร่างกฎหมายต่างๆ  ในใบลงคะแนนรับรองกฎหมาย (Ballot)  

สาํหรับรูปแบบ Citizens Jury หรือคณะลูกขนุพลเมือง เป็นรูปแบบท่ีคิด และพฒันาข้ึนโดย 
Jefferson Center ประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงกระบวนการดงักล่าวเป็นไปตามแนวคิดประชาธิปไตย
แบบปรึกษาหารือ สําหรับรัฐโอเรกอน ซ่ึงใช้รูปแบบคณะลูกขุนพลเมือง ในช่ือ The Citizens’ 
Initiative Review (CIR) ซ่ึงดาํเนินการมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2551 และในปี พ.ศ. 2552 ไดก้ลายเป็น
                                                           

28 สัมภาษณ์  Mr.Tony  Laccarino, Healthy  Democracy , เมืองพอร์ทแลนด์ รัฐโอเรกอน ประเทศ
สหรัฐอเมริกา (วนัท่ี  21 สิงหาคม 2556) 
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องคก์รท่ีไดรั้บการรับรองทางกฎหมายของรัฐโอเรกอน ใหเ้ป็นส่วนหน่ึงของกระบวนการเลือกตั้ง29 
ใหท้าํหนา้ท่ีติดตาม ให้ขอ้เสนอแนะ ให้ความคิดเห็นทั้งขอ้ดี ขอ้เสียของร่างกฎหมายแต่ละฉบบัซ่ึง
เสนอโดยประชาชน  โดยหลกัการท่ีวา่ คนจาํนวน 24 คนท่ีไดม้าจากกระบวนการคดัเลือก และการ
ทาํงานในขั้นตอนน้ี จะเป็นตวัแทนจากทุกกลุ่มคน เพื่อทาํหนา้ท่ีให้ความคิดเห็นต่อร่างกฎหมายท่ี
เสนอโดยประชาชน ซ่ึงคณะลูกขนุ น้ีมีท่ีมาและทาํหนา้ท่ีดงัน้ี 

กระบวนการเพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงคณะลูกขนุ มีขั้นตอนดงัน้ี  
1. การสาํรวจประชากรกลุ่มต่างๆในรัฐโอเรกอน เพื่อเก็บขอ้มูลทั้งดา้นเพศ อายุ อาชีพ เช้ือ

ชาติ การศึกษา ศาสนา การสังกดัพรรคการเมือง การกระจายพื้นท่ีอยูอ่าศยั 
2. นําข้อมูลจากการสํารวจประชากรมาคาํนวณหาสัดส่วน ซ่ึงให้ความสําคญักับความ

หลากหลาย การคละกลุ่มคนเพื่อให้ทุกกลุ่มคนมีส่วนร่วม และมีความเท่าเทียม ในการแสดงความ
คิดเห็นในสภาลูกขนุ  

3. จากนั้นซุ่มเลือกคนจาํนวน 10,000 คน และติดต่อไปยงัเขาเพื่อสอบถามความสมคัรใจใน
การร่วมเป็นคณะลูกขนุพลเมือง โดยบอกบทบาทหนา้ท่ี ค่าตอบแทน  

4. เม่ือคนตอบรับการเขา้ร่วม จะนาํขอ้มูลของคนท่ีตอบรับ มาใส่ฐานขอ้มูลและทาํการ
ประมวลผล เพื่อเลือกใหไ้ด ้24 คน ตรงตามคุณสมบติั ตามสัดส่วนการกระจายกลุ่มคน 

บทบาท หนา้ท่ีของคณะลูกขนุ คือ30  
1. คณะลูกขนุพลเมือง จาํนวน 24 คนจะเขา้ร่วมกระบวนการสืบพยานและให้ความเห็นต่อ

ร่างกฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชน ซ่ึงมีระยะเวลาในการทาํงานตลอด 4 วนั  
2. คณะลูกขนุพลเมืองจะขอฟังขอ้มูลท่ีรอบดา้น และมีความเก่ียวขอ้งกบักฎหมายจาก 

  2.1 ฝ่ายเสนอร่างกฎหมาย และฝ่ายไม่เห็นดว้ยกบัร่างกฎหมาย จะมีการเสนอรายช่ือบุคคล
ท่ีเหมาะสมจะเป็นผูใ้ห้ข้อมูล ฝ่ายละ 5 คน ซ่ึงมกัเป็นผูท่ี้ได้รับประโยชน์ ผลกระทบจากร่าง
กฎหมาย นกัวิชาการท่ีเก่ียวขอ้ง ตวัผูเ้สนอและผูค้ดัคา้นกฎหมายเอง รวมทั้งกองเลขาคณะลูกขุน
พลเมือง สามารถเสนอรายช่ือเพิ่มเติมได ้5 คน 

2.2 คณะลูกขนุพลเมืองพิจารณา และตดัสินใจเลือกฟังขอ้มูลจากรายช่ือท่ีมีการเสนอมา  
2.3 คณะลูกขุนพลเมือง วิเคราะห์ข้อมูลท่ีไดรั้บ ถกเถียง แลกเปล่ียน แสดงความคิดเห็น

ภายในคณะลูกขุนพลเมือง จนได้ขอ้เสนอทั้งด้านขอ้สนับสนุน และขอ้คดัคา้นของร่างกฎหมาย
ดงักล่าว  

                                                           
29 www.healthydemocracy.org 
30 อ่านเพ่ิมเติม www.healthydemocracy.org 
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2.4 นาํขอ้คิดเห็นท่ีไดเ้ขียนเป็นรายงาน 1 แผ่นประกอบดว้ยสาระสําคญั ขอ้สนบัสนุน ขอ้
คดัคา้น ซ่ึงรายงานดงักล่าว นาํไปประกอบอยูใ่นเอกสารเพื่อการรณรงคเ์ลือกตั้งผูแ้ทน และการลง
ประชามติรับรองร่างกฎหมายในการเลือกตั้งคร้ังนั้นๆ  
 การดาํเนินการของ CIR เพื่อการให้ความเห็นต่อร่างกฎหมายในรัฐโอเรกอนได้รับการ
ประเมินจากหน่วยงานวทิยาศาสตร์ของรัฐบาล พบวา่ผลการดาํเนินงานอยูใ่นเกณฑ์ท่ีน่าเช่ือถือ โดย
พิจารณาจาก 
 1. ประชาชนในรัฐโอเรกอนประมาณร้อยละ 50 รับรู้วา่มีกระบวนการน้ีอยู ่ 
 2. ประชาชนในรัฐโอเรกอนร้อยละ 33 ใช้ ใบรายงานผลของคณะลูกขุนพลเมือง
ประกอบการตดัสินใจการลงมติรับรอง/ไม่รับรองกฎหมาย 
 3. ประชาชนไดรั้บความรู้มากข้ึนจากขอ้มูลชุดน้ี  
 ขอ้ดีของการใชก้ระบวนการทาํงานแบบคณะลูกขนุพลเมือง คือ 
          1. กระบวนการน้ีทาํให้ประชาชนเกิดความเช่ือมั่นในการนําเสนอข้อคิดเห็นต่อร่าง
กฎหมาย ผา่นรูปแบบโพล (การสาํรวจความคิดเห็น) 
 2. กระบวนการน้ีใหค้วามรู้และสร้างความเขา้ใจของประชาชนท่ีมีต่อร่างกฎหมาย 
 3. สามารถใชก้ระบวนการน้ีในการผลกัดนัวาระ หรือนโยบายสาธารณะของประชาชน  
 4. สามารถได้ขอ้คิดเห็น จากผูท่ี้ปราศจากอคติ และเป็นขอ้คิดเห็นท่ีมาจากการวิเคราะห์
ขอ้มูลท่ีมีประสิทธิภาพ และรอบดา้น31 
 ขอ้จาํกดั   

1. ส่ือใหค้วามสนใจนอ้ย เพราะคณะลูกขนุพลเมืองมีจาํนวนนอ้ย (ส่ือสนใจเร่ืองราวท่ีมีคน
มากๆ) และระยะเวลาในการพิจารณายาว 

2. กฎหมายท่ีประชาชนเสนอมกัมีความซบัซอ้น  
 

ในส่วนถดัไปจะเป็นการพิจารณาบทเรียนท่ีสภาพลเมืองของเชียงใหม่มหานครอาจเรียนรู้
ไดจ้ากบทเรียนของสหรัฐฯ 

 
  

                                                           
31 หากเปรียบเทียบกบักระบวน ประชาพิจารณ์ ซ่ึงปัจจุบนัถูกมองวา่เป็นแค่พ้ืนท่ีแสดงความคิดเห็นโดย

ขาดขอ้มูล ไม่น่าเช่ือถือ และไม่มีผลต่อผูก้าํหนดนโยบาย เพราะถูกมองวา่ผูพ้ดูในการทาํประชาพิจารณ์มกัพูดดว้ย
อารมณ์มากกวา่ขอ้มูล 
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2.1.4 ประเมินค่าสภาพลเมืองในสหรัฐฯ 
 Town meeting สามารถนาํมาปรับใชก้บั ‚สภาพลเมือง‛ ของเชียงใหม่มหานครไดม้ากนอ้ย
เพียงใดนั้นตอ้งพิจารณาจากบทบาท อาํนาจหน้าท่ี และการจดัโครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึง
พบว่า Town meeting นั้นมีสาระสําคญัหลายอย่างท่ีผิดแปลกไปจากจินตนาการเก่ียวกบัสภา
พลเมืองในเชียงใหม่มหานคร โดยความแตกต่างจุดใหญ่ท่ีสุด คือ ฐานะทางกฎหมายของ Town 
meeting ใน New England สหรัฐฯ ท่ีเป็นองค์กรนิติบญัญติัในระดบัทอ้งถ่ิน มีผลในการกาํกบั
บทบาทหนา้ท่ี อาํนาจ ระบบระเบียบกฎเกณฑ์ต่างๆ ให้ไปในทิศทางหน่ึง ซ่ึงแตกต่างจากหลกัการ
ของสภาพลเมืองอยูบ่า้ง 
 ดว้ยเหตุท่ี Town meeting เป็นองคก์รนิติบญัญติัของทอ้งถ่ิน Town meeting ยอ่มมีอาํนาจ
ในการตรากฎหมายทอ้งถ่ินต่างๆ ได ้และมีผลทาํให้ผูบ้ริหารและผูป้ฏิบติัการมีหนา้ท่ีตามกฎหมาย
ตอ้งปฏิบติัตามมติของท่ีประชุม และในทางตรงกนัขา้ม เพราะอาํนาจท่ีเป็นกิจจะลกัษณะน้ีขอบเขต
ของ Town meeting จึงตอ้งเป็นเร่ืองท่ีเป็นกิจจะลกัษณะพอสมควร เป็นปัญหาในระดบัทอ้งถ่ินท่ี
ตอ้งใช้อาํนาจแห่งกฎหมายเขา้มาจดัการ คือ เป็นปัญหาท่ีใหญ่ในระดบัทอ้งถ่ิน โดยพิจารณาจาก
เง่ือนไขการเปิดประชุม ตอ้งอาศยัผูมี้สิทธิเลือกตั้งจาํนวน 200 คน (ของ Town หน่ึง ซ่ึงมีจาํนวน
ประชากรไม่เกิน 40,000 คน หรือเทียบเทา่ระดบัตาํบลในประเทศไทย) ทาํคาํร้องเป็นหนงัสือขอให้
มีการเปิดท่ีประชุม ในขณะท่ีเสียงสะทอ้นจากเชียงใหม่มหานครส่วนหน่ึงไม่ปรารถนาให้สภา
พลเมืองมีอาํนาจรัฐเด็ดขาดถึงขนาดการมีอาํนาจตรากฎหมาย เพราะจะก่อให้เกิดการช่วงชิงพื้นท่ี
ของประชาชนอีก32หรือเสียงสะทอ้นวา่จาํนวนผูเ้ขา้ร่วม 200 คน นั้นอาจเป็นจาํนวนท่ีมากเกินไป33 
 นอกจากการขอเปิดประชุมจะต้องเป็นการขอเปิดเน่ืองจากปัญหาร่วมกันและรุนแรง
พอสมควรแลว้ เช่นเดียวกบัการใชอ้าํนาจรัฐอ่ืนๆ คือ การประชุม Town meeting จะตอ้งมีระเบียบ
วธีิและขั้นตอนในการใชด้าํเนินการเพื่อใชอ้าํนาจท่ีชดัเจน ตั้งแต่การมีกาํหนดวาระการประชุม การ
ประกาศหมายเรียกการประชุม วิธีการพูดในท่ีประชุม การลงคะแนน การนบัคะแนน การคดัคา้น
การตดัสินของพิธีกร และการตอ้งมีมติท่ีมาจากการลงคะแนนในการประชุม เป็นตน้ ซ่ึงประเด็นน้ี 
ชาํนาญ จนัทร์เรือง ไดแ้สดงความกงัวลไวว้า่การประชุมสภาพลเมืองมีมติได ้แต่ไม่ควรมาจากการ

                                                           
32 สมัภาษณ์ โอฬาร อ๋องฬะ, ณ ตึกมูลนิธิพฒันาภาคเหนือ ขา้งวดัร่ําเปิง จงัหวดัเชียงใหม่ (6 กุมภาพนัธ์ 

พ.ศ. 2556). 
33 ขอ้คิดเห็นท่ีเสนอโดยกลุ่มบา้นช่างเค่ียน ณ ห้องประชุมสาํนกังานหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติเขต1 

(สปสช.) (7 กมุภาพนัธ์ 2556). 
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ลงคะแนน ท่ีจะเป็นอาํนาจบงัคบักบัท่ีประชุมใดใด ให้ตอ้งผกูพนัตามความเห็นนั้น คือ การประชุม
สภาพลเมืองเป็นแต่เพียงการปรึกษาหารือและการหาทางออกร่วมกนัของพลเมือง34 
 ดว้ยเหตุท่ี Town meeting เป็นสภานิติบญัญติัทอ้งถ่ิน รูปแบบการประชุมจึงไม่มีปัญหา
หรือขอ้กงัวลเร่ืองความสัมพนัธ์ระหวา่ง Town meeting กบักลไกและโครงสร้างรัฐอ่ืนๆ เพราะเป็น
ระเบียบความสัมพนัธ์ท่ีชัดเจนระหว่างฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหารอยู่แล้ว คือ การตรวจสอบ
ถ่วงดุลซ่ึงกนัและกนั โดยฝ่ายบริหารในระดบัทอ้งถ่ิน คือ ผูแ้ทนจากการเลือกตั้ง (Selectman) มี
อาํนาจและหนา้ท่ีในการเปิด จดัทาํวาระ และอาํนวยความสะดวกในการประชุม โดยท่ีปลดัทอ้งถ่ิน
เป็นผูด้าํเนินการ และ Town meeting  มีอาํนาจพิจารณาค่าตอบแทนของผูบ้ริหารเมืองเหล่านั้น ออก
กฎหมาย และพิจารณางบประมาณใหฝ่้ายบริหารใชบ้ริหารทอ้งถ่ิน เป็นตน้    

ดงันั้น Town meeting จึงแตกต่างจากสภานิติบญัญติัในระดบัทอ้งถ่ินของไทย อนัหมายถึง 
สภาเทศบาล และสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ฯลฯ เพราะผูเ้ขา้ร่วมประชุม Town meeting ไม่ใช่
ตวัแทนของใคร แต่เป็นประชาชนธรรมดาท่ีสามารถเขา้มาใชอ้าํนาจโดยตรง (ซ่ึง Town meeting 
ในสหรัฐฯ ท่ีเป็นประชาธิปไตยทางตรงก็เป็นเพียงจาํนวนหน่ึงใน New England เท่านั้น ส่วนท่ี
เหลือก็ใช้ระบบตวัแทน ระบบผูจ้ดัการเมืองบา้ง แตกต่างกนัไปในแต่ละพื้นท่ี) และมีกลไกให้
ประชาชนมีส่วนร่วมกบัรัฐไดมี้ประสิทธิภาพกวา่ของไทย เช่น การจดัให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ทุกปี และมีวาระการดาํรงตาํแหน่งต่างกนัไปตามความไวว้างใจของประชาชน เป็นตน้ 
 นอกจากน้ี ความคิดเก่ียวกบัสภาพลเมืองของเชียงใหม่มหานครนั้นมีแนวโนม้ไปในทางท่ี
ไม่ตอ้งการใหมี้อาํนาจช้ีถูกผิด หรือมีอาํนาจตามกฎหมายในการช้ีขาดประเด็นต่างๆ ในทอ้งถ่ิน แต่
เป็นความตอ้งการเร่ืองการมีส่วนร่วมท่ีมากข้ึนของประชาชนทัว่ไป และภาคประชาสังคม โดยไม่
ผา่นระบบตวัแทน ซ่ึงตวัอยา่งของเมืองบรู๊คลินไดแ้สดงให้เห็นไดส่้วนหน่ึงวา่ภาคประชาสังคมนั้น
สามารถไดรั้บการสถาปนาและทาํงานร่วมกบัองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และ Town meeting ได้
อย่างเป็นระบบ และโครงสร้างรัฐท้องถ่ินจาํเป็นตอ้งรับฟังเสียงของพวกเขานั้น  ประกอบการ
พิจารณาในกิจการและนโยบายสาธารณะต่างๆ ซ่ึงประเด็นน้ีสามารถนาํมาใชเ้ป็นองคป์ระกอบหน่ึง
ในสภาพลเมืองได ้
 ยิ่งไปกว่านั้น การประชุม Town meeting ท่ีเป็นประชาธิปไตยทางตรงนั้นเป็นระบบท่ี
สอดคลอ้งกบัจารีตและรากฐานทางประวติัศาสตร์ของ New England ท่ีการประชุม Town meeting 
เป็นการมีส่วนร่วมทางการเมืองตามความเป็นจริง (De Facto)จากการมีสิทธิในการชุมนุมและ

                                                           
34 ชาํนาญ จนัทร์เรือง แสดงความเห็นน้ีไว ้ในการประชุมสรุปงานการจดัประชุมทดลองสภาพลเมือง 

วาระขนส่งสาธารณะในจังหวดัเชียงใหม่ ณ ห้องประชุมสํานักงานประกนัสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) จังหวดั
เชียงใหม่ (7 กมุภาพนัธ์ 2556). 
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สมาคม ซ่ึงสอดคล้องกบัความเห็นของ ธเนศวร์ เจริญเมือง ต่อเร่ือง Town meeting ใน New 
England ว่าการประชุมเมืองพบมากในนิวอิงค์แลนท์ และภาคตะวนัออกเฉียงเหนือของสหรัฐ 
เพราะดินแดนเหล่าน้ีเป็นอาณานิคมแรกเร่ิมของชาวองักฤษ ซ่ึงระบบการประชุมเมืองเป็นระบบ
การปกครองทอ้งถ่ินอนัเก่าแก่ของยุโรป ท่ีพลเมืองใชอ้าํนาจประชาธิปไตยทางตรง เป็นผลมาจาก
การเอาชีวติรอดบนดินแดนใหม่ท่ีปราศจากอาํนาจและการคุม้ครองจากรัฐอยา่งส้ินเชิง ประกอบกบั
ความเขม้ขน้ในความเช่ือและจารีตร่วมกนัแบบพวกพิวริตนั ทาํให้ชาว New England สามารถรักษา
ระบบน้ีไวไ้ด ้(ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2555: 238-239) 
 การปกครองทอ้งถ่ินดว้ยระบบ Town meeting จึงเป็นลกัษณะเฉพาะของ New England 
ท่ีมาจากประวติัศาสตร์และวฒันธรรม ท่ีไม่สามารถเลียนแบบได ้อยา่งไรก็ตาม Town meeting ของ
สหรัฐฯ เป็นตวัอยา่งท่ีดีสําหรับการจดัการปกครองทอ้งถ่ินให้เกิดกลไกการมีส่วนร่วมทางตรงของ
ประชาชนมากท่ีสุดหรือแมแ้ต่ในระดบัปัจเจกชน โดยให้ตวัประชาชนพลเมืองเขา้มาเป็นฝ่ายนิติ
บญัญติัเสียเอง ซ่ึงรูปแบบย่อมต่างกันออกไปในแต่ละสังคม โดยในงานช้ินน้ีจะศึกษาอีกสอง
ประเทศ ได้แก่ ญ่ีปุ่นและอินโดนีเซีย   และแน่นอนว่า ‚วิธีการ‛ ท่ีสังคมเหล่านั้ นใช้ย่อมมี
รายละเอียดแตกต่างกนัออกไป ทั้งน้ีมีเป้าหมายเดียวกนั คือ จดัประชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมอยา่ง
กวา้งขวางและเขม้แขง็ข้ึน  

ดงันั้น บทเรียนสําหรับสภาพลเมืองในเชียงใหม่มหานคร คือ Town meeting เป็นเพียง
รูปแบบหรือวธีิการหน่ึงในการจดักลไกการมีส่วนร่วมของประชาชน ไม่ใช่สูตรสาํเร็จอนัตายตวั 
 
2.2 “สภาพลเมือง” ในญีปุ่่น 
 
 ประเทศญ่ีปุ่นเป็นประเทศเอเชียท่ีประสบความสําเร็จอย่างสูงในหลายด้าน ทั้ งด้าน
เศรษฐกิจ เทคโนโลยี การศึกษา แม้แต่ในด้านกฎหมาย ประเทศญ่ีปุ่นเป็นต้นแบบของหลายๆ 
ประเทศ รวมถึงประเทศไทยดว้ย (หยุด แสงอุทยั, 2552: 34) นอกจากน้ีประเทศญ่ีปุ่นยงัมีภูมิหลงั
ทางประวติัศาสตร์ท่ีน่าสนใจในแง่ของการปกครองทอ้งถ่ิน เพราะมีรากฐานทั้งมาจากสังคมเดิม
ของญ่ีปุ่นผ่านการปกครองของผูค้รองแควน้ (ไดเมียว) ผ่านการรวมศูนยอ์าํนาจในประเทศในยุค
การปฏิวติัเมจิ และยงัมีการสถาปนาระบบการปกครองทอ้งถ่ินข้ึนอีกระบบหน่ึงผ่านการปกครอง
ของสหรัฐฯ หลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสอง (Kurt Steiner, 1965: 9-116) ยิ่งไปกวา่นั้น ประเทศญ่ีปุ่นยงั
ไดช่ื้อว่ามีความเป็นกลุ่มกอ้นสูงทั้งในระดบัชุมชน องค์กร และระดบัประเทศ (อรรถจกัร์ สัตยานุ
รักษ์, 2553ข: 74-80) ดว้ยเหตุเหล่าน้ีประเทศญ่ีปุ่นจึงเป็นอีกประเทศท่ีน่าศึกษาเพื่ออธิบายสภา
พลเมืองของเชียงใหม่มหานคร 
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 ญ่ีปุ่น (ญ่ีปุ่น: 日本 Nihon/Nippon นิฮง/นิปปง) มีช่ือทางการคือประเทศญ่ีปุ่น (ญ่ีปุ่น: 日
本国 Nihon-koku/Nippon-koku นิฮงโกะกุ/นิปปงโกะกุ) (จีนตวัเตม็: 日本國; จีนตวัยอ่: 日本
国) เป็นประเทศหมู่เกาะในภูมิภาคเอเชียตะวนัออก ตั้งอยู่ในมหาสมุทรแปซิฟิก ทางตะวนัตกติดกบั
คาบสมุทรเกาหลี และสาธารณรัฐประชาชนจีน โดยมีทะเลญ่ีปุ่นกั้น ส่วนทางทิศเหนือ ติดกบัประเทศ

รัสเซีย มีทะเลโอค็อตสค์ เป็นเส้นแบ่งแดน ตวัอักษรคันจิของช่ือญ่ีปุ่นแปลว่าถ่ินกําเนิดของดวง

อาทิตย ์จึงทาํใหบ้างคร้ังถูกเรียกวา่ดินแดนแห่งอาทิตยอุ์ทยั35 
ญ่ีปุ่นมีเน้ือท่ีกว่า 377,930 ตารางกิโลเมตร นบัเป็นอนัดบัท่ี 61 ของโลก หมู่เกาะญ่ีปุ่น

ประกอบไปดว้ยเกาะนอ้ยใหญ่กวา่ 3,000 เกาะ เกาะท่ีใหญ่ท่ีสุดก็คือเกาะฮนชู ฮกไกโด คีวชู และชิโก

ก ุตามลาํดบั เกาะของญ่ีปุ่นส่วนมากจะเป็นหมู่เกาะภูเขา ประชากรของญ่ีปุ่นนั้นมีมากเป็นอนัดบัท่ี 
10 ของโลก คือประมาณ 128 ลา้นคน เมืองหลวงของญ่ีปุ่นคือกรุงโตเกียว ซ่ึงถา้รวมบริเวณปริมณฑล
เขา้ไปดว้ยแลว้จะกลายเป็นเขตเมืองท่ีใหญ่ท่ีสุดในโลกท่ีมีประชากรอยูอ่าศยัมากกวา่ 30 ลา้นคน36 
 เพื่ออธิบายรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ิน สภาทอ้งถ่ิน และกลไกการจดัการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในญ่ีปุ่น เน้ือหาในส่วนน้ีแบ่งออกเป็นสามหวัขอ้ยอ่ย ไดแ้ก่ รากฐานทางประวติัศาสตร์
ของญ่ีปุ่นเร่ืองการปกครองทอ้งถ่ินผา่ยยุคสมยัท่ีทอ้งถ่ินมีอาํนาจสูงมากตามจารีตของระบบศกัดินา 
ไปจนถึงการอาํนาจสู่ศูนยก์ลางของประเทศ และการจดัระบบการปกครองทอ้งถ่ินโดยสหรัฐฯ หลงั
สงครามโลก ส่วนท่ีสอง ทาํการศึกษารูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินและระบบสภาของญ่ีปุ่น และ
ส่วนสุดทา้ยเป็นการสรุปกลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่น 
  

2.2.1 รากฐานทางประวตัิศาสตร์ของการปกครองท้องถิ่นในญีปุ่่น 
 การปกครองทอ้งถ่ินของประเทศญ่ีปุ่นปัจจุบนัมีจุดเปล่ียนสําคญัสามช่วง คือ ยุคศกัดินา
ตอนปลาย ในสมยัของโตกุกาวะ ยุคปฏิรูปเมจิ และการจดัระบบการปกครองทอ้งถ่ินโดยสหรัฐฯ 
หลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสอง ท่ีเร่ิมจากยคุโตกุกาวะ เพราะถึงแมว้า่การปกครองทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นจะมี
กระบวนการยาวนานกว่านั้ น แต่จุดเปล่ียนท่ีสะท้อนให้เห็นภาพและมีอิทธิพลต่อการจัดการ
ปกครองทอ้งถ่ินในปัจจุบนั คือ สมยัโตกุกาวะ 
 ในสมยัของโตกุกาวะนั้นเรียกไดว้่าเป็นยุคศกัดินา (Feudalism)ซ่ึงโดยทัว่ไปการปกครอง
ในยุคศกัดินาญ่ีปุ่นสามารถแบ่งย่อยไดอี้กสองช่วง คือ ศกัดินาแบบกระจายอาํนาจ (Decentralized 
Feudalism)ซ่ึงคลา้ยศกัดินาในตะวนัตก กล่าวคือ เจา้ผูค้รองแควน้หรือไดเมียว มีอาํนาจการปกครอง
                                                           

35 ‚ประเทศญ่ีปุ่น‛ [ระบบออนไลน์], วิกิพีเดีย, แหล่งท่ีมา http://th.wikipedia.org/wiki/ประเทศญ่ีปุ่น (7 
กมุภาพนัธ์ 2556). 

36 เร่ืองเดียวกนั. 

http://th.wikipedia.org/wiki/ประเทศญี่ปุ่น%20(7
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ทอ้งท่ีของตนเองมาก นกัรบและประชาชนในทอ้งถ่ินข้ึนตรงกบัผูค้รองแควน้ในแต่ละทอ้งท่ีดว้ย
ระบบความจงรักภกัดี (Royalty) อาํนาจส่วนกลางเขา้มามีบทบาทในการกาํกบักิจการในทอ้งถ่ิน
น้อยมาก เพราะไม่มีอาํนาจศูนย์กลางใดในยุคนั้น (ศตวรรษท่ี 9-16)มีอิทธิพลเพียงพอในการ
ครอบงาํผูค้รองแควน้และศกัดินาแบบรวมอาํนาจ (Centralized Feudalism)ซ่ึงมีเจา้ศกัดินาท่ีมี
อาํนาจและอิทธิพลมากเพียงพอท่ีจะสร้างระบบบงัคบับญัชาเป็นสายเดียวได ้หรือท่ีเรียกตาํแหน่งน้ี
ว่า ‚โชกุน‛ ซ่ึงระบบศกัดินาแบบรวมศูนย์อาํนาจน้ีก่อตวัเป็นรูปเป็นร่างในสมัยโตกุกาวะ ท่ี
สามารถสร้างระบบโชกุนท่ีเข้มแข็งเป็นเวลาเกือบ 250 ปี ในระบบน้ีถึงแมบ้รรดานักรบและ
ประชาชนจะเป็นคนในสังกดัของผูค้รองแควน้อยู ่แต่ผูค้รองแควน้นั้นผกูพนัใกลชิ้ดตามสายบงัคบั
บญัชาโดยตรงกบัโชกุนโตกุกาวะ ระบบน้ีจึงเป็นศกัดินากลายๆ กบัการรวมศูนยอ์าํนาจ (โกสุมภ ์
ธรรมนิตย,์ 2526: 7-15) 
 ต่อมาเม่ือระบบศกัดินาเร่ิมเส่ือมลง เพราะการใช้นโยบายควบคุมชนชั้นอย่างเขม้งวดเพื่อ
จรรโลงระบบโชกุนท่ีเขม้แข็งไวน้ั้น ระบบดงักล่าวทาํให้เจา้ศกัดินามกัปิดประเทศและปฏิเสธท่ีจะ
ทาํการคา้กบัต่างสังคม ขณะท่ีชนชั้นพอ่คา้สามารถสะสมความมัง่คัง่ อนัสอดคลอ้งกบับริบทการคา้
ทัว่โลกไดม้ากกว่าพวกขุนนาง ดุลอาํนาจจึงเร่ิมเปล่ียนจากขุนนางเจา้ศกัดินาไปสู่ชนชั้นพ่อคา้ใน
ท่ีสุด (โกสุมภ ์ธรรมนิตย,์ 2526: 25-26) ซ่ึงชนชั้นน้ีไดข้บัเคล่ือนผา่นสถาบนัจกัรพรรดิ และโค่นลม้
ระบบโชกุนของโตกุกาวะในท่ีสุด 
 ในช่วง เวลาดังกล่า วข้างต้น เ ป็นช่วง เวลาแห่งการนํา ญ่ี ปุ่ น เข้า สู่สั งคมทันสมัย 
(Modernization)โดยมีองค์จกัรพรรดิเป็นหัวหอก หรือเป็นท่ีรู้จกักนัในช่ือของ ‚การปฏิรูปเมจิ‛ มี
หลกัการสําคญั คือ การรวมศูนยอ์าํนาจการปกครองและอาํนาจอธิปไตยไวก้บัองคจ์กัรพรรดิ โดย
ทาํการยึดดินแดนของผูค้รองแควน้เดิม และถวายคืนแก่องคจ์กัรพรรดิ จากนั้นจกัรพรรดิจะสั่งการ
ให้ผูค้รองแควน้ต่างๆ ถวายคืนดินแดนท่ีตนครอบครอง โดยท่ีจกัรพรรดิจะแต่งตั้งให้เป็นผูว้่าการ
แควน้เดิมต่อไป จากนั้นเร่ิมแบ่งดินแดนออกเป็นมณฑลแลว้ส่งผูว้่าการจากส่วนกลางไปปกครอง 
และแกปั้ญหาผูค้รองแควน้เดิมดว้ยการให้พนัธบตัรรัฐบาลเป็นส่ิงตอบแทน (โกสุมภ์ ธรรมนิตย์, 
2526: 29) ในยุคปฏิวติัเมจินั้นก่อให้เกิดผลสําคญั คือ การรวมศูนย์อาํนาจอย่างเบ็ดเสร็จไวท่ี้
ศูนย์กลาง มีการจดัรูปแบบการปกครองใหม่โดยรัฐบาลจกัรพรรดิ และส่งคนของเมืองเข้าไป
ปกครองทอ้งถ่ิน 
 อยา่งไรก็ตาม หลงัการรวมศูนยอ์าํนาจ เพื่อทาํลายผูมี้อิทธิพลในทอ้งถ่ินท่ีอาจก่อให้เกิดการ
แย่งชิงอาํนาจภายในประเทศลงแล้ว รัฐบาลของจกัรพรรดิเมจิได้ให้สิทธิแก่ประชาชนในการ
เลือกตั้งสมาชิกสภานิติบญัญติัทั้งในการปกครองส่วนกลางและส่วนทอ้งถ่ิน ถึงแมว้า่ในทางปฏิบติั
รัฐบาลของจกัรพรรดิยงัคงแต่งตั้งฝ่ายบริหารไปทาํหน้าท่ีในท้องถ่ินก็ตาม การให้สิทธิในการ
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เลือกตั้งสมาชิกสภานิติบญัญติัในระดบัท้องถ่ินดงักล่าวนับว่าเป็นการวางรากฐานการปกครอง
ทอ้งถ่ินสมยัใหม่ในญ่ีปุ่นท่ีสําคญัในระดบัหน่ึง (ชูศกัด์ิ เท่ียงตรง, 2520: 268) หลงัจากการพฒันาสู่
ความทนัสมยัแลว้ ประเทศญ่ีปุ่นกลายเป็นประเทศมหาอาํนาจเพียงประเทศเดียวในเอเชียท่ีสามารถ
ต่อกรกบัชาติตะวนัตกได ้จนกระทัง่พา่ยแพใ้นสงครามโลกคร้ังท่ีสอง 
 ความพ่ายแพน้ั้นส่งผลให้สหรัฐฯ เขา้มามีอาํนาจเหนือญ่ีปุ่น โดยมีภารกิจหลกั คือ การทาํ
ให้ญ่ีปุ่นกลายเป็นประชาธิปไตย (Democratization) (Kurt Steiner, 1965: 64) ตั้งแต่การร่าง
รัฐธรรมนูญปกครองประเทศญ่ีปุ่นเสียใหม่ โดยยึดหลกัการจดัการปกครองแบบตะวนัตก กล่าวคือ 
การแบ่งแยกอาํนาจออกเป็นฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการและในส่วนของการ
ปกครองทอ้งถ่ิน รัฐธรรมนูญฉบบัท่ีสหรัฐฯ ดาํเนินการร่างให้ญ่ีปุ่น ตามมาตรา 92 ถึง มาตรา 95 
นั้น ทาํให้เกิดการกระจายอาํนาจในการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินข้ึน โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อให้
ประชาชนในทอ้งถ่ินตอ้งรับผิดชอบงานทอ้งถ่ินดว้ยตนเอง และมีสิทธิในการเลือกฝ่ายบริหารของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ซ่ึงฝ่ายบริหารของทอ้งถ่ินมีอาํนาจมากเทียบเคียงไดก้บัฝ่ายบริหาร
ในระบบประธานาธิบดี (Presidential System)และให้อาํนาจแก่ประชาชนในการใชป้ระชาธิปไตย
ทางตรง (Direct Democracy) เพื่อการเสนอร่างกฎหมาย (Initiative) การทําประชามติ 
(Referendum)และเพิกถอนการใชอ้าํนาจรัฐ (Recall) (ชูศกัด์ิ เท่ียงตรง, 2520: 269) 
 บนบริบททางประวติัศาสตร์ดงักล่าว ประเทศญ่ีปุ่นมีความเปล่ียนแปลงสลบัสับเปล่ียนไป
มาระหวา่งการปกครองทอ้งถ่ินแบบการกระจายอาํนาจและการรวมศูนยอ์าํนาจ นอกจากน้ียงัเป็น
ประเทศท่ีระบบการปกครองทอ้งถ่ินในปัจจุบนัถูกสถาปนาข้ึนจากการปกครองของต่างชาติ คือ 
สหรัฐฯ ท่ีหาไดมี้ระบบธรรมเนียมหรือวฒันธรรมใกลเ้คียงกนั อยา่งไรก็ตามภายใตเ้ง่ือนไขดงักล่าว
ประเทศญ่ีปุ่นก็สามารถพฒันาประคบัประคองระบบการปกครองตวัเองในทอ้งถ่ินต่อมาไดจ้นถึง
ปัจจุบนั ในแง่หน่ึงประเทศญ่ีปุ่นจึงเป็นตวัอย่างของประเทศท่ีมีรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินแบบ
ถูกจดัตั้ง หรือเป็นประเทศเอเชียท่ีถูก ‚ครอบ‛ และจดักลไกการปกครองทอ้งถ่ินดว้ยระบบคิดและ
วฒันธรรมของสหรัฐฯ แทบทั้งหมด ประเทศญ่ีปุ่นจึงเป็นตวัอย่างของการพฒันาการปกครอง
ทอ้งถ่ินโดยถอดแบบจากตะวนัตก วา่ยงัมีความเป็นไปได ้
 ดงันั้น การพฒันารูปแบบการปกครองของเชียงใหม่มหานคร หากจะอิงตามระบบคิดและ
วฒันธรรมของต่างประเทศก็มิได้แปลว่าจะเป็นไปไม่ได้อยู่ถ่ายเดียว เพราะระบบการปกครอง
ทอ้งถ่ินนั้นจาํตอ้งอาศยัเวลาในการพฒันาและความเด็ดขาดในการเรียนรู้ และอดทนเพื่อรอผลท่ีให้
เกิดข้ึนจากการเรียนรู้ดงักล่าว 
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2.2.2 รูปแบบการปกครองท้องถิ่นโดยพลเมืองในญีปุ่่น 
 โดยภาพรวมการปกครองของญ่ีปุ่นจะแบ่งออกเป็น  4 ส่วนหลกั ไดแ้ก่ การปกครองส่วน
มหานครโตเกียว (โตะ) ซ่ึงเป็นเมืองหลวงของประเทศญ่ีปุ่นและมีจาํนวนประชากรในเมืองเดียวถึง
ประมาณ 30 ลา้นคน ส่วนท่ีสอง คือ การปกครองในเมืองใหญ่ หรือจงัหวดัชุมนุมชน (ฝุ) ไดแ้ก่ 
เมืองโอซากา้ และเกียวโต ซ่ึงทั้งสองนอกจากจะเป็นเมืองเก่าแก่แลว้ ยงัเป็นเมืองใหญ่ท่ีมีประชากร
อาศยัอยู่เป็นจาํนวนมาก ส่วนท่ีสาม คือ จงัหวดัทัว่ไป (กนั) และส่วนสุดทา้ย คือ ฮอกไกโด ท่ีมี
สถานะเป็นภาค (โด) (ชูศกัด์ิ เท่ียงตรง, 2520: 270) 

ในมิติของการปกครองทอ้งถ่ินแลว้ โครงสร้างท่ีเป็นลกัษณะทัว่ไป คือ จงัหวดัทัว่ไป (กนั) 
เพราะการปกครองในระบบพิเศษอย่างมหานครโตเกียว โอซากา หรือเกียวโต นั้นเป็นรูปแบบ
เฉพาะ ซ่ึงไม่ไดส้ะทอ้นภาพรวมของการปกครองทอ้งถ่ินญ่ีปุ่นในระดบัจงัหวดัประเทศญ่ีปุ่นแบ่ง
เขตการปกครองออกเป็น 47 จงัหวดั (Prefectural)ซ่ึงจะมีการแบ่งยอ่ยลงไปเป็นระดบัเทศบาลนคร 
(Municipalities) ซ่ึงเป็นหน่วยการบริหารทอ้งถ่ินท่ีเป็นอิสระจากรัฐบาลกลาง และมีสิทธิธรรม
เตม็ท่ีในการทาํหนา้ท่ีของตน37 (ภาพ 3) 

 
ภาพ 3 โครงสร้างองคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินญ่ีปุ่น (ปรับปรุงจาก ชูศกัด์ิ เท่ียงตรง, 2520: 271) 

                                                           
37 “Country Paper: Japan” [Online], United Nations Economic and Social Commission for Asia and 

the Pacific,  available at www.unescap.org/huset/lgstudy/japan/japan/html (6 January 2013). 
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 ทั้งน้ี อาํนาจและความอิสระในการปกครองทอ้งถ่ินไดรั้บการรับรองโดยบทท่ี 8 มาตรา 92 
ถึง 95 ของรัฐธรรมนูญแห่งญ่ีปุ่น และกฎหมายว่าด้วยการปกครองตนเองของท้องถ่ิน (Local 
Autonomy Law) (ชูศกัด์ิ เท่ียงตรง, 2520: 272, 275) โดยรัฐบาลทอ้งถ่ินมีบทบาทหนา้ท่ีสําคญัใน
การสร้างความมัน่คง และพฒันาคุณภาพชีวิตประจาํวนัของประชาชน ด้วยการจดัให้มีบริการ
สาธารณะในชีวิตประจาํวนัเป็นหลกั เช่น งานศพ งานแต่งงาน ทาํความสะอาด ฯลฯ ในขณะท่ี
องค์การปกครองในระดับจังหวดัและเทศบาลนคร ซ่ึงมาจากการเลือกตั้ งเช่นกันจะเน้นการ
ให้บริการสาธารณะท่ีกวา้งขวางกว่า ไดแ้ก่ การศึกษา กิจกรรมสาธารณะ การบริการสุขภาพ การ
รักษาส่ิงแวดลอ้ม สวสัดิการสังคม ส่งเสริมการเกษตร การป่าไม ้การคา้และอุตสาหกรรม อยา่งไรก็
ตามทอ้งถ่ินญ่ีปุ่นไม่ไดท้าํหนา้ท่ีเฉพาะการบริการเท่านั้น แต่รวมไปถึงการออกกฎหมายในระดบั
ทอ้งถ่ิน เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในทอ้งถ่ิน สวสัดิภาพของทอ้งถ่ิน การควบคุมมลพิษ รวมถึง
การดูแลและควบคุมเยาวชนในทอ้งถ่ินดว้ย38 

การออกกฎหมายระดบัทอ้งถ่ินดงักล่าวมีหลายระดบัชั้นตามโครงสร้างการปกครอง ไดแ้ก่ 
ระดับจังหวดั และระดับเทศบาล ในระดับจังหวดั เรียกองค์กรนิติบัญญัติว่า ‚สภาจังหวดั‛ 
(Perfectural Assemblies)ซ่ึงประกอบดว้ยสมาชิกสภาท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนใน
จงัหวดันั้นๆ โดยแต่ละจงัหวดัอาจมีจาํนวนสมาชิกต่างกนัไปตั้งแต่ 40 คน จนถึง 126 คน ข้ึนอยูก่บั
จาํนวนประชากร โดยแต่ละคนดาํรงตาํแหน่งคราวละ 4 ปี และไม่จาํกดัจาํนวนวาระท่ีอาจลงสมคัร 
ทั้งน้ี สมาชิกสภาในระดับทอ้งถ่ินจะตอ้งไม่เป็นสมาชิกสภาในระดับชาติอีก (ชูศกัด์ิ เท่ียงตรง, 
2520: 277) 

ส่วนหน้าท่ีของสภาจงัหวดันั้น มีบทบาทหน้าท่ีไม่แตกต่างจากสภาท้องถ่ินในประเทศ
ตะวนัตก คือ สามารถออกกฎหมายในระดบัจงัหวดั ควบคุมการใชจ่้ายงบประมาณของฝ่ายบริหาร 
และการซกัฟอกตั้งกระทูถ้ามขอ้ขอ้งใจเก่ียวกบัการใชอ้าํนาจของฝ่ายบริหาร ตลอดจนการลงมติไม่
ไวว้างใจฝ่ายบริหารใหพ้น้จากตาํแหน่งไดด้ว้ย 

ในทาํนองเดียวกบัองค์กรนิติบญัญติัของเทศบาลนคร เรียกว่า สภาเทศบาล (Municipal 
Assemblies) ก็ประกอบดว้ยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในเขตเทศบาล ซ่ึงมี
จาํนวนสมาชิกสภาฯ แตกต่างไปตามขนาดของเทศบาลนั้นๆ ทั้งน้ี กฎหมายการปกครองตนเองของ
ทอ้งถ่ินไดก้าํหนดรายละเอียดไว ้เช่น เทศบาลนครท่ีมีจาํนวนประชากร 300,000 คน จะมีสมาชิก 48 
คน หลงัจากนั้นให้เพิ่มสมาชิก 4 คน ต่อจาํนวนประชากรหน่ึงแสนคนท่ีเพิ่มข้ึน อย่างไรก็ตามใน
เทศบาลขนาดเล็กกฎหมายเปิดช่องใหป้ระชาชนในทอ้งถ่ินสามารถออกเสียงในสภาไดโ้ดยตรง ไม่
                                                           

38 “Country Paper: Japan” [Online], United Nations Economic and Social Commission for Asia and 
the Pacific,  available at www.unescap.org/huset/lgstudy/japan/japan/html (6 January 2013). 
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ตอ้งผา่นการเลือกผูแ้ทนก็ได ้โดยผูเ้ป็นสมาชิกสภาเทศบาลจะอยูใ่นตาํแหน่งเป็นวาระ 4 ปี (ชูศกัด์ิ 
เท่ียงตรง, 2520: 280) 

กรณีจาํนวนสมาชิกสภาในญ่ีปุ่นมีความประหลาดอยู่ประเด็นหน่ึง ซ่ึงมองได้ว่าความ
ตอ้งการของทอ้งถ่ินกับข้อกาํหนดของกฎหมายอาจขดัแยง้กัน และท้องถ่ินสามารถพลิกแพลง
หลกัการเพื่อใหส้อดคลอ้งกบัความตอ้งการของตนได ้กล่าวคือ ทอ้งถ่ินมกักาํหนดท่ีนัง่ของสมาชิก
สภานอ้ยกวา่ท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้เพราะตอ้งการลดค่าใชจ่้าย ซ่ึงทอ้งถ่ินตอ้งแบกรับดว้ยตนเอง จึง
เห็นได้ชดัว่าระบบคิดของทอ้งถ่ินญ่ีปุ่นในเร่ืองจาํนวนประชากรนั้นค่อนขา้งต่างไปจากประเทศ
ต่างๆ ท่ีพยายามเพิ่มจาํนวนสมาชิกสภาใหสู้งข้ึน (ชูศกัด์ิ เท่ียงตรง, 2520: 281) 

สาํหรับปรากฏการณ์ขา้งตน้สามารถพิจารณาควบคู่ไปกบัความเห็นของ Steiner ต่อการปก
รองทอ้งถ่ินญ่ีปุ่นไดว้า่ จริงๆ แลว้ระดบัการปกครองทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นอยูใ่นระดบัธรรมดา ถึงแมจ้ะ
มีกฎหมายท่ีรับรองอาํนาจในการปกครองตนเองของทอ้งถ่ินแลว้ แต่ในทางปฏิบติั ถึงแมจ้ะมีขอ้
ขดัแยง้เร่ืองอาํนาจในการจดัสรรอาํนาจระหวา่งรัฐบาลทอ้งถ่ินและรัฐบาลกลางอยูม่าก บทบาทของ
รัฐธรรมนูญในการปกป้องการปกครองของทอ้งถ่ินกลบัมีแทบจะไม่มีอยู ่โดย Steiner พิจารณาจาก
การปฏิบติัหน้าท่ีของศาลสูงในการใช้กฎหมายการปกครองตนเองของทอ้งถ่ินในเสรอมพลงัให้
ทอ้งถ่ิน ซ่ึง Steiner พบวา่มีนอ้ยมาก (Kurt Steiner. 1965: 137) ยิ่งไปกวา่นั้น Steiner ยงัเห็นวา่การ
ปกครองทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นนั้นยงัตกอยูภ่ายใตอิ้ทธิพลของจารีตเดิมอยูม่าก โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในเขต
ชนบท ทั้งน้ี Steiner ไดศึ้กษาพฤติกรรมการลงคะแนนเสียงของผูมี้สิทธิเลือกตั้ง โดยมีขอ้สรุปว่า 
การเลือกตั้งทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นนั้นตกอยู่ในอิทธิพลของการอนุรักษ์นิยม เพราะถึงแมจ้ะมีอตัราการ
ไปใช้สิทธิสูง แต่มีระดบัการแข่งขนัน้อยมาก อีกทั้งยงัมีระดบัของการใช้สิทธิโดยผูกผนัอยู่กับ 
‚กลุ่ม‛ สูงมาก ซ่ึงโดยมากแลว้การตดัสินใจเลือกผูแ้ทนของคนญ่ีปุ่นจะอยูภ่ายใตก้ารตดัสินใจของ
กลุ่มท่ีตนสังกดั มากกวา่ประโยชน์ส่วนตนในแง่ปัจเจก กลุ่มเหล่าน้ีเรียกวา่ ‚บุราคุ‛ (Buraku) 

อยา่งไรก็ตาม ขอ้เสนอของ Steiner นั้นยงับกพร่องอยู ่เพราะเป็นการมองการมีส่วนร่วมใน
ระบบประชาธิปไตยแบบปัจเจกชนนิยม หรืออีกนัยหน่ึง คือ การแสดงออกผ่านประโยชน์ของ
ปัจเจกชนโดยตรงเท่านั้นท่ีจะช้ีวดัระดบัและประสิทธิภาพในการมีส่วนร่วมอย่างแทจ้ริง ซ่ึงไม่
ถูกตอ้งเสียทีเดียว เพราะเอาเขา้จริง พฤติกรรมการเลือกตั้งของบุคคลสามารถอิงประโยชน์จากกลุ่ม
ได้ และความเป็นประชาธิปไตยนั้นไม่จาํเป็นตอ้งแสดงออกผ่านการขบัเคล่ือนของปัจเจกชน39

โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในบริบทของความเป็น ‚กลุ่ม‛ แบบญ่ีปุ่น ซ่ึงมีทั้งกลุ่มท่ีเป็นทางการและไม่เป็น

                                                           
39 การเคล่ือนไหวในระบบประชาธิปไตยหลายกรณีท่ีเคล่ือนไหวเพ่ือการมีส่วนร่วมของ ‚กลุ่ม‛ กรณี

ของประเทศไทย เช่น การเคล่ือนไหนของชาวบา้นเพ่ือเรียกร้องสิทธิ ‚ชุมชน‛ เป็นตน้ ซ่ึงเรียกไดว้า่เป็น ‚กลุ่ม‛ 
อยา่งหน่ึง 
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ทางการพร้อมกนั นยัท่ีเป็นทางการ คือ การมีช่วงชั้นในความสัมพนัธ์ เช่น การให้ความสําคญัแก่
ประโยชน์ของกลุ่มก่อน แต่ในนยัท่ีไม่เป็นทางการนั้นกลุ่มเองก็เปิดช่องให้ปัจเจกสามารถมีส่วน
ร่วมกบักลุ่มได้สูงมากเช่นกนั ผ่านความสัมพนัธ์ส่วนตวั และความเป็นมิตร เป็นตน้ ซ่ึงปัจเจก
สามารถมีส่วนกบัการตดัสินใจของกลุ่มไดม้าเสียยิง่กวา่การแสดงความคิดเห็นต่อรัฐ 

นอกจากการมีส่วนร่มผา่นระบบการเลือกตั้ง หรือผา่นการประชุมสภาทอ้งถ่ินโดยตรงแลว้ 
(ซ่ึงในทางปฏิบติัมีนอ้ยมาก) (ชูศกัด์ิ เท่ียงตรง, 2520: 277) ประชาชนในทอ้งถ่ินสามารถใชว้ิธีการ
เรียกร้องโดยตรง (Direct Demand)ซ่ึงกฎหมายกาํหนดผูมี้สิทธิเลือกตั้งจาํนวนหน่ึงในห้าสามารถ
ยื่นขอ้เสนอโดยตรง เพื่อเสนอร่างกฎหมาย (ยกเวน้ กฎหมายเก่ียวกบัภาษีทอ้งถ่ิน หรือค่าบริการ
และค่าธรรมเนียมต่างๆ) ตรวจสอบงบประมาณท้องถ่ิน ตลอดจนการยุบสภาระดับท้องถ่ินได ้
หลงัจากมีการยืน่คาํร้องแลว้ ฝ่ายบริหารของทอ้งถ่ินจะตอ้งจดัให้มีการประชุมวิสามญัข้ึนภายใน 20 
วนั อย่างไรก็ตาม มติสุดท้ายข้ึนอยู่กับท่ีประชุมสภาซ่ึงไม่มีหน้าท่ีต้องทําตามข้อเสนอของ
ประชาชนเหล่านั้น40 

จากการพิจารณาบทบาทขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่น แมว้า่จะไม่ไดมี้ความ
โดดเด่นในแง่ของการจดัโครงสร้างองค์กร หรือการจดักระบวนการปกครองทอ้งถ่ินโดยตรง แต่
การพิจารณาเร่ืองการจดักลไกการมีส่วนร่วมของพลเมืองนั้นยงัตอ้งพิจารณาองคป์ระกอบอ่ืนร่วม
ดว้ย ยกตวัอยา่งเช่น การจดัใหเ้กิดภาคประชาสังคมในญ่ีปุ่น Hasegawa ไดเ้สนอวา่ภาคพลเมืองของ
ญ่ีปุ่นก่อตวัข้ึนดว้ยปัจจยัสาํคญัหา้ประการ (Koichi Hasegawa, 2004: 239-241) 

ประการแรก การเกิดขบวนการเคล่ือนไหวภาคประชาชนอย่างกวา้งขวางในทศวรรษท่ี 
1980 จนกฎหมายส่งเสริมกิจกรรมขององคก์รไม่แสวงหากาํไร (Law Concerning the Promotion of 
Specific Non-Profit Organization Activities-NPO Law)จนก่อให้เกิดการขยายตวัอยา่งกวา้งขวาง
ของนกักิจกรรม 

ประการท่ีสอง การอาศยักลไกของรัฐบาลทอ้งถ่ิน เพื่อเปิดเผยขอ้มูลด้านการเงิน ทาํให้
ขบวนการเคล่ือนไหวภาคพลเมืองไดรั้บการสนบัสนุนดา้นงบประมาณจากทอ้งถ่ิน 

ประการท่ีสาม การเรียกร้องให้เกิดประชามติกลายเป็นกลยุทธ์ทัว่ไปของการเคล่ือนไหว
ภาคพลเมือง ซ่ึงในหลายพื้นท่ีจาํเป็นตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากสภาทอ้งถ่ิน และในหลายกรณีท่ี
สภาทอ้งถ่ินปฏิเสธไม่ใหมี้การทาํประชามติดงักล่าว จนเป็นเหตุให้ภาคพลเมืองเดินหนา้และรุกคืบ
เขา้ไปในสภาทอ้งถ่ินดว้ยตนเอง ปรากฏการณ์น้ีเกิดข้ึนกวา้งขวางมากในช่วงทศวรรษท่ี 1990 

                                                           
40“Country Paper: Japan” [Online], United Nations Economic and Social Commission for Asia and the 

Pacific,  available at www.unescap.org/huset/lgstudy/japan/japan/html (6 January 2013).  
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ประการท่ีส่ี การขยายตวัของภาคประชาชนมิไดเ้กิดข้ึนเฉพาะในส่วนท่ีขดัขืนโตแ้ยง้กบั
รัฐบาลและภาคธุรกิจ ขบวนการภาคพลเมืองอ่ืนๆ ได้เกิดข้ึนพร้อมกันเพื่อนําเสนอนโยบาย
ทางเลือก และพฒันาความสัมพนัธ์กบัผูเ้ช่ียวชาญอิสระดา้นต่างๆ กบันกัการเมือง กบัฝ่ายปกครอง 
และผูป้ระกอบการภาคธุรกิจต่างๆ เพื่อขดัเคล่ือนนโยบายของตน   ผล คือ ขบวนการภาคประชาชน
ท่ีแรกเร่ิมมีแต่ขบวนการตา้นรัฐและทุน เร่ิมปรับตวัไปสู่การหาทางออกร่วมกันมากข้ึน ทาํให้
ขบวนการเคล่ือนไหวเหล่านั้นมีการสานต่อและไม่สลายไปพร้อมกบัชยัชนะหลงัจากการคดัคา้น
โรงการบางอยา่งไดส้าํเร็จ  

ประการสุดทา้ย หลงัจากประสบการณ์การเคล่ือนไหวภาคประชาชนมาระยะหน่ึง กิจกรรม
ของภาคพลเมืองสามารถทาํงานได้เป็นระบบระเบียบ และนําเสนอข้อมูลต่างๆ ได้ชัดเจนข้ึน 
ตลอดจนการพฒันาเครือข่ายการทาํงานใหเ้ขม้แขง็ทั้งในระดบัประเทศและระหวา่งประเทศ รวมถึง
การพฒันาของระบบสารสนเทศท่ีทาํให้ขอ้มูลในระดบัทอ้งถ่ินสามารถขยายออกไปและสร้าง
เครือข่ายขา้มชาติได ้ 

ในมุมของ Hasegawa แลว้ ปัจจยัเหล่าน้ีส่งผลให้เกิด ‚ประชาสังคม‛ ท่ีคอยผลกัดนัการมี
ส่วนร่วมในการบริหารทอ้งถ่ินและประเทศเสียยิ่งกว่ากลไกการมีส่วนร่วมเชิงโครงสร้างเสียอีก   
ดงันั้น มิติการศึกษา ‚สภาพลเมือง‛ ในญ่ีปุ่นคงไม่ไดศึ้กษาโครงสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชน
อยา่งตายตวั แต่ควรศึกษาต่อไปในมุมท่ีกวา้งขวางข้ึนและครอบคลุมการมีส่วนร่วมในการบริหาร
ทอ้งถ่ินในระดบัท่ีไม่เป็นทางการ ในระดบัชีวิตประจาํวนั และพิจารณาโครงสร้างอ่ืนๆ ประกอบ
ร่วมดว้ย 

 
2.2.3 พลเมืองในการปกครองท้องถิ่นญีปุ่่นกบัเชียงใหม่มหานคร 
โครงสร้างการกระจายอาํนาจของญ่ีปุ่นไดถู้กสถาปนาข้ึนโดยอาํนาจของสหรัฐฯ ในช่วง

หลงัสงครามโลก ซ่ึงไม่อาจปฏิเสธไดว้่าย่อมมีส่วนท่ีทาํให้เกิดการกระจายอาํนาจและการมีส่วน
ร่วมของประชาชนมากข้ึนกว่าเดิมแน่นอน อยา่งไรก็ตาม โครงสร้างดงักล่าว หากเปรียบเทียบกบั
ตน้แบบ คือ ในสหรัฐฯ แลว้ก็ตอ้งรับวา่ขอบเขตและรูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนธรรมดา
ของญ่ีปุ่นย่อมจาํกดักว่าพอสมควร เพราะโครงสร้างดงักล่าวประกอบดว้ยระบบตวัแทนเป็นส่วน
ใหญ่ ระบบการถ่วงดุลก็เป็นรูปแบบธรรมดาท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตรวจสอบฝ่ายบริหาร ผ่านสภานิติ
บญัญติัท่ีมาจากการเลือกตั้ง ซ่ึงหากพิจารณาในแง่โครงสร้างแลว้ระบบการตรวจสอบถ่วงดุลและมี
ส่วนในการปกครองทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นต่างจากไทย แค่ส่วนเดียว คือ การไม่มีการเลือกตั้งในระดบั
จงัหวดั หรือเขตการปกครองท่ีใหญ่กวา่เทศบาล อีกทั้งดว้ยพฤติกรรมการเลือกตั้งท่ีเนน้ความสําคญั
และผลประโยชน์ของกลุ่มนั้น ย่อมมีความเป็นไปได้เช่นกันท่ีปัจเจกจะไม่สามารถแสดงออก
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ขอ้คิดเห็นของตนไดอ้ยา่งเต็มท่ี (ถึงแมจ้ะพิจารณาไดเ้ช่นกนัวา่ กลุ่มเป็นช่องทางหน่ึงในการมีส่วน
ร่วมเช่นกนัก็ตาม) การเลือกตั้งทอ้งถ่ินในญ่ีปุ่นท่ีแมว้า่จะประสบความสําเร็จในแง่ของจาํนวนผูม้า
ใชสิ้ทธิ แต่ก็เป็นการเลือกตั้งท่ีมีระดบัการแข่งขนัตํ่าและเปล่ียนตวัผูแ้ทนนอ้ย 

กระนั้นก็ตามจะสรุปเสียว่าการกระจายอาํนาจและระบบการจดัให้มีการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนว่ามีน้อยนั้ นไม่ได้ เพราะท่ามกลางระบบท่ีค่อนข้างจํากัดน้ี  ความรับผิดชอบ 
(Accountability)ของผูแ้ทนญ่ีปุ่นกลบัสูงมาก ผา่นการกดดนัจากกลุ่มทางสังคมของเหล่าผูแ้ทนเอง 
และขบวนการเคล่ือนไหวภาคพลเมือง ซ่ึงในแง่หน่ึงการกดดนัให้เกิดความรับผิดชอบอย่างสูงน้ีก็
ถือวา่เป็นกลไกการตรวจสอบถ่วงดุลและมีส่วนร่วมของพลเมืองดา้นหน่ึงเช่นกนัซ่ึงความเขม้แข็ง
ในการมีส่วนร่วมดงักล่าวนั้นแตกต่างจากระบบของสหรัฐฯ ท่ีเนน้ท่ีการจดัโครงสร้าง และกฎหมาย
ให้เอ้ือต่อการมีส่วนร่วมของประชาชน แต่ระบบของญ่ีปุ่นนั้นอาศยัความเขม้แข็งของกลุ่มท่ีส่วน
หน่ึงมาจากวฒันธรรมกลุ่มกอ้น อนัเป็นรากฐานของสังคมญ่ีปุ่น และดว้ยปัจจยัอ่ืนๆ ประกอบกนั 
เช่น ปัจจยัหา้ประการท่ีเสนอข้ึนโดย Hasegawa 

จากการศึกษาพบวา่เชียงใหม่มหานครนั้นสามารถเรียนรู้ไดไ้ม่น้อยจากการจดัการมีส่วน
ร่วมของประชาชนแบบญ่ีปุ่นโดยเฉพาะในประเด็นวา่ จริงอยูท่ี่การจดัการมีส่วนร่วมของประชาชน
เชิงโครงสร้างนั้นสําคญั และควรจะสอดคลอ้งกบัรากฐานทางประวติัศาสตร์และวฒันธรรมของ
ท้องถ่ิน แต่กรณีของญ่ีปุ่นนั้นสามารถอยู่ร่วมกับโครงสร้างท่ีมีการจดัตั้ งโดยสหรัฐฯ ได้ โดย
ปรับแต่งบา้งในระดบัการใช้งาน (เช่น การลดจาํนวนสมาชิกสภาลง หรือการไม่ใช้การประชุม
ประชาชนโดยตรงแม้กฎหมายจะเปิดช่อง) พร้อมๆ กับการพฒันาระบบการมีส่วนร่วมและ
ตรวจสอบถ่วงดุลแบบอ่ืนๆ ข้ึนมาพร้อมๆ กนั ไม่ว่าจะโดยจงใจหรือไม่ ขอ้คิด สําคญัท่ีเชียงใหม่
มหานครอาจศึกษาจากญ่ีปุ่นได ้คือ การพิจารณาและจดัให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้นควร
พิจารณาอย่างเป็นครอบคลุมและไปให้ไกลกว่าโครงสร้างท่ีตายตวั เช่น กฎหมายสนับสนุนการ
กิจกรรมขององคก์รไม่แสวงหากาํไร การสนบัสนุนใหเ้กิดเครือข่ายความร่วมมือของขบวนการภาค
ประชาชนใหก้วา้งขวางข้ึน หรือแมแ้ต่การแยง่ชิงพื้นท่ีในสภากลบัคืนมาเป็นของตนเอง เป็นตน้ 
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2.3 “สภาพลเมือง” ในอนิโดนีเซีย 
 
การศึกษา ‚สภาพลเมือง‛ ในประเทศอินโดนีเซียนั้นทาํข้ึนดว้ยเหตุวา่ประเทศน้ีรูปแบบการ

มีส่วนร่วมของภาคประชาชนท่ีน่าสนใจ โดยมีจุดเด่นท่ีการเช่ือมประสานการทาํงานของภาค
ประชาสังคมกบัภาครัฐเขา้หากนั และมีกลไกทางสังคมและกฎหมายท่ีช่วยผลกัดนัให้วาระของภาค
ประ ช า สั ง ค ม ไ ด้ รับ ก า รพิ จา รณ า อย่า ง จ ริง จัง ข้ึ น  ระ บ บ ดัง ก ล่ า ว เ รียก ว่า  ‚มุ ส เรนบัง ‛ 
(MUSRENBANG)ซ่ึงความโดดเด่นอีกแง่หน่ึงของอินโดนีเซีย คือ ประเทศน้ีเพิ่งจะเร่ิมเดินบน
เส้นทางประชาธิปไตยไดไ้ม่นานนกั คือ หลงัจากการลม้ประธานาธิบดีซูฮาร์โต ้(Suharto)ในเดือน
พฤษภาคม ค.ศ.1998 เท่านั้น 

อิ น โ ด นี เ ซี ย  (อิ น โ ด นี เ ซี ย : Indonesia) ห รื อ ช่ื อ ท า ง ก า ร คื อ  ส า ธ า ร ณ รั ฐ
อินโดนีเซีย (อินโดนีเซีย: Republik Indonesia) เป็นประเทศหมู่เกาะท่ีใหญ่ท่ีสุดในโลก ตั้งอยูร่ะหวา่ง
คาบสมุทรอินโดจีนและทวีปออสเตรเลีย และระหว่างมหาสมุทรอินเดียและแปซิฟิก มีพรมแดนติดกบั
ป ร ะ เ ท ศ ม า เ ล เ ซี ย บ น เ ก า ะ บ อ ร์ เ นี ย ว  (อิ น โ ด นี เ ซี ย : Kalimantan) ป ร ะ เ ท ศ ป า ปั ว นิ ว กิ นี บ น เ ก า ะ

นิวกินี (อินโดนีเซีย: Irian) และ ประเทศติมอร์ตะวนัออกบนเกาะติมอร์ (อินโดนีเซีย:Timor)41 โดยมีจาํนวน
ประชากรมากเป็นอนัดบัส่ีของโลก รองจากจีน อินเดีย และสหรัฐฯ เท่านั้น42 

เพื่ออธิบายกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน หรือสภาพลเมืองในประเทศอินโดนีเซีย 
เน้ือหาในส่วนน้ีจะแบ่งออกเป็นสามส่วน ไดแ้ก่ ส่วนแรกอธิบายโครงสร้างการกระจายอาํนาจการ
บริหารทอ้งถ่ิน ส่วนท่ีสองอธิบายเด่ียวกบักระบวนการประชุมประชาชน หรือ มุสเรนบงั และส่วน
สุดทา้ยเป็นการวิเคราะห์ภาพรวมของการมีส่วนร่วมของประชาชนในการปกครองทอ้งถ่ินของ
อินโดนีเซีย ทั้งน้ี ไม่ได้ละเลยรากฐานทางประวติัศาสตร์เพียงแต่ใช้วิธีการอธิบายไปพร้อมกัน
เท่านั้น 
  

2.3.1 โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นของอนิโดนีเซีย 
 การปกครองทอ้งถ่ินของอินโดนีเซียในปัจจุบนัอา้งอิงจากกฎหมาย ช่ือวา่ Law No.22/1999   
แต่หากจะยอ้นไปในประวติัศาสตร์อินโดนีเซียมีกฎหมายท่ีรับรองการกระจายอาํนาจการปกครอง

                                                           
41 ‚ประเทศอินโดนีเซีย‛ [ระบบออนไลน์], วิกิพีเดีย, แหล่งทีมา http://th.wikipedia.org/wiki/ประเทศ

อินโดนีเซีย (7 กมุภาพนัธ์ 2556). 
42 “Country Report on Local Government Systems: Indonesia” [Online], United Nations Economic 

and Social Commission for Asia and the Pacific,  available at 
www.unescap.org/huset/lgstudy/indonesia/indonesia/html (6 January 2013).  

http://th.wikipedia.org/wiki/ประเทศอินโดนีเซีย%20(7
http://th.wikipedia.org/wiki/ประเทศอินโดนีเซีย%20(7
http://www.unescap.org/huset/lgstudy/indonesia/indonesia/html%20(6
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ทอ้งถ่ินคร้ังแรกในปี ค.ศ. 1945 หลงัจากนั้นก็มีการปรับปรุงอยูเ่ร่ือยมา เช่นใน ปี 1948, 1957, 1959, 
1965, 1974 จนถึงฉบบัท่ีใชอ้ยูใ่นปัจจุบนั ซ่ึงส่วนใหญ่การปรับปรุงแกไ้ขนั้นเป็นการเปล่ียนแปลง
โครงสร้างองคก์ร เช่น การให้ผูน้าํทอ้งถ่ินตอ้งเป็นตวัแทนกบัส่วนกลางดว้ยหรือไม่ เป็นตน้43 และ
หากพิจารณาจากเส้นเวลาแล้ว ย่อมเห็นได้ว่ากฎหมายการปกครองท้องถ่ินในปัจจุบนัเกิดข้ึน
หลงัจากมีการขบัไล่ประธานาธิบดีซูฮาร์โต ้ออกจากประเทศ หรืออีกนยั คือ การท่ีอินโดนีเซียเร่ิม
เดินบนเส้นทางประชาธิปไตยอยา่งแทจ้ริง (Mikaela Nyman, 2006: 1-2) 
 เขตการปกครองของอินโดนีเซียแบ่งเป็น 30 จงัหวดั (Provincial Regions)และ 416 เขตการ
ปกครองทอ้งถ่ิน (Local Regions)ในจาํนวนน้ีแบ่งยอ่ยลงอีกเป็นรัฐบาลเมือง (City Government)
หรือเรียกกนัวา่ ‚เปเมรินตาธ์ โกตา้‛ (Pemerintah Kota) จาํนวน 92 แห่ง และรัฐบาลตาํบล (District 
Government)หรือ ‚เปเมรินตาธ์ กาบูพาเตน‛ (PemerintahKabupaten)ในเขตการปกครองทั้งหมดน้ี
จะมีสภาผูแ้ทนประชาชน (People’s Representative Council)ทาํหนา้ท่ีเป็นฝ่ายนิติบญัญติัของชุมชน   
ซ่ึงโดยทางหลกัการแลว้ เขตการปกครองเหล่าน้ีไม่มีอาํนาจเชิงบงัคบับญัชาระหวา่งกนั แต่ในทาง
ปฏิบติัองคก์รปกครองเหล่าน้ีมกัประสานงานและร่วมมือกนัในการทาํหนา้ท่ี จึงมีความเป็นไปไดท่ี้
จะมีองคก์รใดท่ีมีอิทธิพลเหนือองคก์รอ่ืนอยูใ่นระบบความสัมพนัธ์44 
 กฎหมาย Law No.22/1999  ได้วางโครงสร้างขององค์กรปกครองระดบัท้องถ่ินให้
ประกอบดว้ย สภาทอ้งถ่ิน (Dewan Perwakilan Rakyat Daerah-DPRD)ท่ีมาจากการเลือกตั้งทัว่ไป
ทุกห้าปี ผูแ้ทนทอ้งถ่ินสังกดัพรรคการเมือง และผูแ้ทนท่ีมาจากการแต่งตั้ง   ทั้งน้ี จาํนวนสมาชิก
ของสภานิติบญัญติัท้องถ่ินคิดจากฐานจาํนวนประชากรในท้องท่ีนั้นๆ  ในแง่คุณภาพแล้วสภา
ทอ้งถ่ินถือวา่มีอาํนาจมากข้ึนจากฎหมายฉบบัก่อน เพราะเดิมฝ่ายบริหารในทอ้งถ่ินมีอาํนาจหนา้ท่ี
ในการตรวจสอบและติดตามการทาํงานของสภาทอ้งถ่ินได้ แต่ปัจจุบนัสภาทอ้งถ่ินสามารถตั้ง
ตรวจสอบและตั้งขอ้สงสัย (Reconsider)กบัหวัหน้าฝ่ายบริหารขณะอยูใ่นตาํแหน่งได ้  นอกจากน้ี 
สภาทอ้งถ่ินยงัมีหน้าท่ีในการพฒันาประชาธิปไตยในการปกครองทอ้งถ่ิน พฒันาสวสัดิภาพของ
ประชาชน และรับผิดชอบดูแลช่องทางในการแสดงความคิดเห็นของประชาชน รับขอ้ร้องเรียน
หรือรายงานต่างๆ จากประชาชน ตลอดจนสนบัสนุนกิจกรรมต่างๆ ของภาคประชาชนเพื่อให้เกิด
การการสนบัสนุนภารกิจดงักล่าว45 

                                                           
43 Ibid. 
44 “Country Report on Local Government Systems: Indonesia” [Online], United Nations Economic 

and Social Commission for Asia and the Pacific,  available at 
www.unescap.org/huset/lgstudy/indonesia/indonesia/html (6 January 2013). 

45 Ibid. 

http://www.unescap.org/huset/lgstudy/indonesia/indonesia/html%20(6
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ภาพ 4 โครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินของอินโดนีเซีย46 

  
ในเชิงโครงสร้าง รูปแบบการมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ินของประชาชนอินโดนีเซีย 

คือ การใช้อํานาจผ่านการเลือกตั้ งโดยเลือกผูน้ําฝ่ายบริหารในท้องถ่ินเองในทุกระดับ และ
ประชาชนยงัมีอาํนาจในการเลือกตวัแทนเพื่อเขา้ไปใช้อาํนาจฝ่ายนิติบญัญติัในสภาระดบัทอ้งถ่ิน 
เพื่อออกกฎหมาย อนุมติังบประมาณ ตรวจสอบฝ่ายบริหาร และรวมถึงการสนบัสนุนกิจกรรมต่างๆ 
ท่ีเป็นการส่งเสริมประชาธิปไตยในทอ้งถ่ิน   อย่างไรก็ตาม รูปแบบโครงสร้างสภาทอ้งถ่ินในการ
ปกครองทอ้งถ่ินในประเทศอินโดนีเซียยงัคงเป็นการใช้อาํนาจในระบบตวัแทน ซ่ึงไม่มีกลไกให้
ประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมโดยตรงไดเ้หมือนโครงสร้างท่ีเปิดช่องให้ใชอ้าํนาจโดยตรงได ้(แต่ไม่
ใช้) เหมือนของญ่ีปุ่น หรือเป็นประชาธิปไตยทางตรงแบบ Town meeting ใน New England 
สหรัฐฯ 
 อย่างไรก็ตาม นอกจากสภาท้องถ่ินท่ีทาํหน้าท่ีเป็น ‚สภานิติบัญญติั‛ โดยตรงแล้ว 
ประชาชนชาวอินโดนีเซียยงัมีช่องทางเสริม ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีภาคประชาชนสามารถเขา้มามี
ส่วนร่วมในการพฒันาทอ้งถ่ินไดม้าก เรียกวา่ ‚มุสเรนบงั‛ (MUSRENBANG) 
  
  

                                                           
46 Ibid. 
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2.3.2 “มุสเรนบัง” การจัดการมีส่วนร่วมในท้องถิ่นของอนิโดนีเซีย 
 การพิจารณาประชาธิปไตยในระดบัทอ้งถ่ินของอินโดนีเซียปฏิเสธมิไดท่ี้จะพิจารณาถึงมุ
สเรนบงั หรืออาจเรียกในภาษาไทยวา่ ‚การประชุมเหล่าผูมี้ส่วนในเสียในแผนการพฒันา‛ (Multi-
Stakeholder Consultation for Development Planning-Musyawarah Rencana Pembangunan)ซ่ึงเป็น
กระบวนการปรึกษาหารือเร่ืองการพัฒนาระดับรากหญ้า ( Grassroots Consultation)ท่ีมี
ประสิทธิภาพ ในการกระตุน้สํานึกความเป็นเจา้ของชุมชนของประชาชน โดยกระบวนการน้ีมี
คุณูปการสําคญัในการสร้างประชาธิปไตยอยา่งย ัง่ยืน ลดความขดัแยง้ท่ีเกิดจากการพฒันา ในท่ีสุด
แลว้กระชวนการน้ีจะส่งผลใหเ้กิดการกระจายรายได ้การปรึกษาหารือสาธารณะ47 
 ในชั้นแรก มุสเรนบงัเป็นผลลพัธ์จากการต่อสู้ของภาคประชาชน เพื่อขบัไล่เผด็จการใน
บงัคบับญัชาของประธานาธิบดีซูฮาร์โต และเรียกร้องการกระจายอาํนาจ บนบริบทว่าประเทศ
อินโดนีเซียอยูภ่ายใตก้ารครอบครองของอาํนาจเบ็ดเสร็จมาโดยตลอด ตั้งแต่การเป็นอาณานิคม จน
ปลดแอกจากเจา้อาณานิคมยงัคงเจอเผด็จการในกาลต่อมา การเรียกร้องประชาธิปไตยและการมี
ส่วนร่วมของภาคประชาชนในอินโดนีเซีย จึงมีความจริงจงัและไดรั้บความร่วมมือจากหลายภาค
ส่วน ซ่ึงทาํใหภ้าคประชาสังคมของอินโดนีเซียเขม้แขง็ ทั้งตวัประชาชนเอง ส่ือมวลชน นกัวิชาการ 
สามารถทํางานประสานกันเพื่อออกแบบระบบการมีส่วนร่วมข้ึนมาได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ส่ือมวลชนนั้นเป็นปัจจยัสําคญัมากท่ีสร้างอาํนาจต่อรองให้กบัภาคประชาชนในการตรวจสอบ
ถ่วงดุลอาํนาจรัฐ48 

มุสเรนบงัเป็นท่ีประชุมปรึกษาหารือเหล่าผูมี้ส่วนไดเ้สีย ในการทาํความเขา้ใจและจดัลาํดบั
ความสาํคญัของนโยบายการพฒันา ท่ีประชุมดงักล่าวมีเป้าหมายเพื่อเจรจาต่อรอง และร่วมประสาน
ความคิดเห็นอนัหลากหลายระหว่างภาครัฐและภาคประชาสังคม เพื่อหาฉันทมติร่วมกนัในการ
พฒันาและการใช้งบประมาณ กล่าวอีกนยัหน่ึง มุสเรนบงัเป็นการผสมผสานระหว่างการจดัการ
พฒันาแบบบนลงล่าง (Top-Down) และแบบล่างข้ึนบน (Bottom Up)ไปพร้อมกนั49จึงเห็นไดว้า่ มุ

                                                           
47 ‚Good Governance Brief: Musrenbang as a Key Driver in Effective Participatory Budgeting Key 

Issues and Perspectives for Improvements‛ [Online], Local Governance Support Program, USAID, available at 
pdf.usaid.gov/pdf_docs/PNADQ129.pdf (10 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2556) 

48 สัมภาษณ์ สุมิตรชัย หัตถสาร, ณ ศูนยพิ์ทักษ์และฟ้ืนฟูสิทธิชุมชนท้องถ่ิน จังหวดัเชียงใหม่ (6 
กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2556). 

49 ‚Good Governance Brief: Musrenbang as a Key Driver in Effective Participatory Budgeting Key 
Issues and Perspectives for Improvements‛ [Online], Local Governance Support Program, USAID, available at 
pdf.usaid.gov/pdf_docs/PNADQ129.pdf (10 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2556) 



60 
 

 

สเรนบัง เป็นกระบวนจัดการการมีส่วนร่วมของชุมชนในเร่ืองเก่ียวกับการพัฒนา ผู ้ท่ี เข้า
กระบวนการมุสเรนบงัเป็น ‚ผูมี้ส่วนไดเ้สีย‛ หาใช้ผูแ้ทนของประชาชนไม่ นอกจากน้ีดว้ยตวัมุ
สเรนบงัเองนั้นปราศจากอาํนาจตามกฎหมายท่ีจะทาํให้หน่วยงานรัฐ หรือหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งมี
ภาระหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามมติ แต่เลือกใชก้ระบวนการทางสังคมผา่นส่ือมวลชนแทน50 

ดว้ยโครงสร้างของมุสเรนบงัจึงไม่ใช่ ‚องคก์ร‛ แต่เป็นกระบวนการท่ีจดัให้เกิดการร่วมกนั
ระหวา่งหน่วยงานรัฐและประชาสังคม ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีจดัและสนบัสนุนโดยกระทรวงการ
วางแผนการพฒันาแห่งชาติ (Ministry of National Development Planning-BEPPANAS)51 โดยท่ี 
BEPPANAS จะทาํหน้าท่ีอุดหนุนด้านงบประมาณเบ้ืองตน้ สถานท่ีจดัการประชุม หรือการทาํ
หนา้ท่ีเป็นกองเลขาใหก้บัมุสเรนบงั ซ่ึงไม่มีอาํนาจในการช้ีนาํการประชุมแต่อยา่งใด52ดงันั้นถึงแมมุ้
สเรนบงัจะเป็นการประชุมพลเมืองท่ีสนบัสนุนโดยรัฐแต่ผูเ้ขา้ร่วมหาใชต้วัแทนของภาครัฐแต่ฝ่าย
เดียวไม่ แต่เป็นการประชุมผูมี้ส่วนไดเ้สียหลายฝ่าย โดยมีส่ือมวลชนเป็นกลไกหลกัในการติดตาม
และตรวจสอบการทาํงานของ BEPPANAS53 

                                                           
50 สมัภาษณ์ โอฬาร อ่องฬะ, ณ ตึกมูลนิธิพฒันาภาคเหนือ ขา้งวดัร่ําเปิง จงัหวดัเชียงใหม่ (6 กุมภาพนัธ์ 

พ.ศ. 2556). 
51 ‚Good Governance Brief: Musrenbang as a Key Driver in Effective Participatory Budgeting Key 

Issues and Perspectives for Improvements‛ [Online], Local Governance Support Program, USAID, available at 
pdf.usaid.gov/pdf_docs/PNADQ129.pdf (10 กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2556) 

52 สมัภาษณ์ โอฬาร อ๋องฬะ, ณ ตึกมูลนิธิพฒันาภาคเหนือ ขา้งวดัร่ําเปิง จงัหวดัเชียงใหม่ (6 กุมภาพนัธ์ 
พ.ศ. 2556). 

53 สัมภาษณ์ สุมิตรชัย หัตถสาร, ณ ศูนยพิ์ทักษ์และฟ้ืนฟูสิทธิชุมชนท้องถ่ิน จังหวดัเชียงใหม่ (6 
กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2556). 
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ภาพ 5 โครงสร้างของมุสเรนบงั54 

 
ปฏิบติัการของมุสเรนบงัมีขอบเขตกวา้งขวางตามขอบข่ายของนโยบายการพฒันา และมี

กลไกการมีส่วนร่วมลึกซ้ึงตั้งแต่โครงการพฒันาในระดับหมู่บา้น (Village)ตาํบล (Sub-District 
Level)เขต (District Level) จงัหวดั (Provincial Level)และมุสเรนบงัในระดบัชาติ (National Level) 
โดยท่ีระดบัของท่ีประชุมจะข้ึนอยู่กบัขอบเขตของปัญหาว่าเป็นแผนนโยบายการพฒันาชั้นไหน 
หากเป็นนโยบายระดับหมู่บ้าน ประเด็นดังกล่าวจะตอ้งผ่านท่ีประชุมหารือมุสเรนบงัในระดับ
หมู่บา้น แต่หากเป็นนโยบายตามแผนการพฒันาจงัหวดัก็ตอ้งเขา้ท่ีประชุมในระดบัจงัหวดั เป็นตน้55

ในแต่ละระดบัการประชุมผูเ้ขา้ร่วม คือ ผูท่ี้มีส่วนได้เสียจากการโครงการต่างๆ โดยท่ีไม่มีการ
กาํหนดตาํแหน่งถาวรในท่ีประชุม ประชาชนผูมี้ส่วนไดเ้สียจะผลดักนัเปล่ียนหนา้เขา้มาใชพ้ื้นท่ีการ
ปรึกษาหารือสาธารณะน้ีในการมีส่วนร่วมกบัการพฒันา ซ่ึงอาจเป็นประชาชนในพื้นท่ี เจา้หนา้ท่ีรัฐ

                                                           
54 “NationalMedium-TermDevelopment Planning 2010 – 2014‛ [Presentation Papers],Directorate for 

Political Affairs and Communication,12 September 2011. 
55 เร่ืองเดียวกนั. 



62 
 

 

ท่ีเก่ียวขอ้ง นกักิจกรรมท่ีติดตามประเด็นดงักล่าว หรือนกัวิชาการท่ีสามารถให้ขอ้มูลในประเด็น
นั้นๆ ได ้เป็นตน้56 

เห็นไดว้่า ‚มุสเรนบงั‛ ไม่ไดเ้ป็นกลไกท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงสร้างหลกัของรัฐโดยตรง แต่
เป็นกลไกของรัฐบาลในการจดัให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาคมต่อนโยบายการพฒันาประเทศ 
ดงันั้น มุสเรนบงัจึงไม่ใช่สภานิติบญัญติั แต่เป็นภาคประชาชนท่ีได้รับการสนับสนุนห่างๆ จาก
รัฐบาล ซ่ึงอาจขดัแยง้กบันโยบายบางประการของรัฐบาลก็ได ้ดว้ยเหตุวา่ฝ่ายบริหารนั้นไม่มีอาํนาจ
ในทางนิติบญัญติั กลไกของมุสเรนบงัจึงเป็นกลไกทางสังคม ไม่ใช่กลไกทางกฎหมาย อย่างไรก็
ตามในปลายทางขอ้เสนอของมุสเรนบงัก็อาจขบัเคล่ือนไปสู่สภานิติบญัญติัไดผ้า่นทางกิจกรรมทาง
สังคมท่ีประชาชนท่ีเขา้ร่วมประชุมมุสเรนบงันาํมาติดตามขบัเคล่ือนต่อดว้ยตนเอง 
 การกระจายอาํนาจและจดัการมีส่วนร่วมในประเทศอินโดนีเซียจึงตอ้งพิจารณารูปแบบท่ี
มากกวา่โครงสร้างหลกัของรัฐ หรือฝ่ายนิติบญัญติัในระดบัทอ้งถ่ิน กรณีของมุสเรนบงัเป็นตวัอยา่ง
หน่ึงท่ีแสดงใหเ้ห็นวา่รัฐและภาคประชาสังคมสามารถหนัหนา้เขา้หากนัและหาทางออกร่วมกนัได ้
โดยท่ีรัฐและประชาสังคมไม่จาํตอ้งเป็นศตัรูกนัเสมอไม่ 
 
 2.3.3 สภาท้องถิ่นกบัมุสเรนบัง 
 ดงัท่ีพิจารณามาในส่วนแรก คือ การกระจายอาํนาจของอินโดนีเซียมีทั้งท่ีสังกดัและถือกุม
อาํนาจทางกฎหมาย คือ ผา่นการเลือกตั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัในระดบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงไม่อาจ
ปฏิเสธไดว้่ากลไกการมีส่วนร่วมของประชาชนส่วนหน่ึงถูกยึดกุมโดยพรรคการเมือง ท่ีอาจไม่มี
ภาระหนา้ท่ีตอ้งรับผดิชอบต่อประชาชนบางกลุ่มมากนกั (โดยเฉพาะพวกท่ีเป็นเหยื่อของการพฒันา 
หรือคนชายขอบ)  
 เพื่อตอบโต้ปรากฏการณ์น้ี อินโดนีเซียใช้วิธีการเพิ่มกระบวนการมุสเรนบงัข้ึนมาให้
ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมโดยตรงเก่ียวกบัการพฒันาท่ีตนเป็นผูมี้ส่วนได้เสีย ผ่านการประชุม
หารือตั้งแต่ระดับจงัหวดัไปจนถึงระดับประเทศ ซ่ึงเป็นกิจกรรมท่ีจดัตั้งโดยกระทรวงการวาง
แผนการพฒันาแห่งชาติ อนัเป็นส่วนหน่ึงของฝ่ายบริหาร 
 สภาทอ้งถ่ินท่ีทาํหน้าท่ีเป็นฝ่ายนิติบญัญติั กบัมุสเรนบงัท่ีเป็นกิจกรรมของประชาชนท่ี
สนับสนุนโดยรัฐบาลจึงไม่เป็นขอบข่ายงานและอาํนาจหน้าท่ีท่ีขดัแยง้กนั มุสเรนบงัเพียงแต่ทาํ
ขอ้เสนอท่ีมาจากการปรึกษาหารือของผูมี้ส่วนไดเ้สีย กลายเป็นขอ้เสนอเชิงนโยบาย และขบัเคล่ือน
ดว้ยความกลไกทางสังคมผา่นการเมืองภาคประชาชน ส่ือมวลชน นกักิจกรรม และนกัวิชาการ   แต่
                                                           

56 สมัภาษณ์ โอฬาร อ๋องฬะ, ณ ตึกมูลนิธิพฒันาภาคเหนือ ขา้งวดัร่ําเปิง จงัหวดัเชียงใหม่ (6 กุมภาพนัธ์ 
2556). 
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สภาทอ้งถ่ินเป็นอาํนาจรัฐท่ีเป็นทางการอนุมติังบประมาณ ตรากฎหมาย ฯลฯ ซ่ึงขอบเขตหน้าท่ี
ส่วนน้ีเป็นระเบียบวิธีในการใชอ้าํนาจรัฐตามกฎหมาย สภาพบงัคบัของมติจากการประชุมในสภา
ทอ้งถ่ิน คือ อาํนาจตามกฎหมาย และมีกาํลงับงัคบัใหเ้ป็นไปตามมติของสภา อยา่งไรก็ตาม ขอบเขต
ประเด็นท่ีสภาทอ้งถ่ินจะดาํเนินการไดน้ั้นก็จาํกดักว่ามุสเรนบงั ท่ีประชุมตอ้งมีระเบียบวิธี มีรอบ
และวาระการจดัประชุม และผูมี้สิทธิลงคะแนนเพื่อรับรองมติตอ้งเป็นผูแ้ทนประชาชนในทอ้งถ่ิน 
 ในบางกรณีอาํนาจของมุสเรนบงั และสภาทอ้งถ่ินก็อาจขดัแยง้กนัได ้แต่ก็เป็นความขดัแยง้
ระหวา่งฉนัทมติท่ีกลไกทางสังคม กลไกทางนโยบายเป็นสภาพบงัคบั กบัมติท่ีมีกลไกทางกฎหมาย
เป็นสภาพบงัคบั ซ่ึงความขดัแยง้ลกัษณะน้ีไม่ใช่เร่ืองใหม่แต่อยา่งใด เพราะอาํนาจทั้งสองสามารถ
คดัง้างถ่วงดุลกันได้พอสมควร เช่น ถึงแม้สภาท้องถ่ินจะมีมติอนุมติงบประมาณให้โครงการ
บางอยา่ง แต่ถา้โครงการดงักล่าวไม่ไดรั้บความเห็นชอบจากมุสเรนบงักลไกขบัเคล่ือนทางนโยบาย
ของโครงการน้ีก็จะเดินหนา้ไปอยา่งยากลาํบาก และเช่นเดียวกนัสภาทอ้งถ่ินก็อาจไม่เห็นชอบกบั
กิจกรรมของมุสเรนบงั กิจกรรมนั้นอาจดาํเนินการไปไม่ได้ แต่ในระดับนโยบายก็ยงัสามารถ
ขบัเคล่ือนในระดบัท่ีเล็กว่าได้ต่อไป   ดงันั้นมุสเรนบงันอกจากจะเป็นกลไกในการจดัการมีส่วน
ร่วมของประชาชนทางตรงแลว้ ยงัทาํหนา้ท่ีตรวจสอบถ่วงดุลอาํนาจรัฐในดา้นต่างๆ ไปพร้อมๆ กนั
ดว้ย 
 เชียงใหม่มหานครก็สามารถเรียนรู้ไดจ้ากอินโดนีเซียเช่นกนัวา่ การจดักลไกการมีส่วนร่วม
หรือ ‚สภาพลเมือง‛ นั้น อาจทาํได้มากกว่าการสร้างสภานิติบญัญติัทอ้งถ่ินเป็นประชาธิปไตย
ทางตรงแบบสหรัฐฯ หรือการขบัเคล่ือนของภาคประชาสังคมอย่างเขม้ขน้ในประเทศญ่ีปุ่น กรณี
ของมุสเรนบงัเหมือนเป็นตรงกลางระหวา่งระบบของสหรัฐฯ ท่ีเนน้โครงสร้างหลกั และระบบของ
ญ่ีปุ่นท่ีก่อตวัและดาํเนินการผา่นประชาสังคมท่ีเขม้แข็ง กล่าวคือ มุสเรนบงั คือ การประสานความ
ร่วมมือระหวา่งผูมี้ส่วนไดเ้สียต่างๆ คือ เจา้หนา้ท่ีรัฐ ภาคธุรกิจท่ีลงทุน ภาคประชาสังคม ชุมชนใน
เขตการพฒันา นกักิจกรรม นกัวิชาการ ฯลฯ เพื่อหาฉนัทมติร่วมกนัในนโยบายการพฒันา ซ่ึงกรณี
ของมุสเรนบงัเป็นทางออกหน่ึงท่ีเป็นไปไดค้่อนขา้งมากสําหรับ ‚สภาพลเมือง‛ เชียงใหม่มหานคร 
เพราะสามารถตอบโจทยค์วามกงัวลต่างๆ ของภาคประชาสังคมในเชียงใหม่ไดพ้อสมควร เช่น การ
ไม่ตอ้งการให้สภาพลเมืองเป็นสภาท่ีมีอาํนาจตามกฎหมายมาก เพราะจะนาํไปสู่การแย่งชิงพื้นท่ี
การมีส่วนร่วมของประชาชนอีก57หรือ ความปรารถนาท่ีจะทําให้เ กิดการเมืองท่ี เป็นการ

                                                           
57 สมัภาษณ์ โอฬาร อ๋องฬะ, ณ ตึกมูลนิธิพฒันาภาคเหนือ ขา้งวดัร่ําเปิง จงัหวดัเชียงใหม่ (6 กุมภาพนัธ์ 

2556). 
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ปรึกษาหารืออยา่งมีส่วนร่วม โดยไม่มีเป้าหมายต่อสู้แข่งขนักนั แต่เป็นการเอาใจเขามาใส่ใจเรา ให้
ผูมี้ส่วนไดเ้สียทั้งหมดช่วยกนัคิดและช่วยกนัทาํ58 เป็นตน้ 
 ส่วนถดัไปเป็นขอ้สรุปของบทน้ี โดยการวิเคราะห์ภาพรวมส่วนดี ส่วนเด่น และขอ้ดอ้ย 
ของระบบในแต่ละประเทศ เพื่อคน้หาความของ ‚สภาพลเมือง‛ กนัต่อไป 
 
2.4 จินตนาการหลากหลายของสภาพลเมืองและทางเลอืกของเชียงใหม่มหานคร 
 
 ‚สภาพลเมือง‛ เป็นคาํท่ียงัไม่น่ิง บางท่านอาจเรียกส่ิงน้ีแตกต่างกนัไป เช่น ท่ีประชุมเมือง 
สภาประชาชน ท่ีประชุมประชาชน ฯลฯ ลกัษณะไม่น่ิงและไม่ชดัน้ีครอบคลุมไปถึงหลกัคิดและ
อุดมการณ์เบ้ืองหลงัความคิดเร่ืองสภาพลเมืองน้ีดว้ย คือ มีขอ้เสนอต่อสภาพลเมืองหลากหลายมาก 
และหลายส่วนไม่ลงรอยกนั   ทา้ยสุดแลว้ในคาํๆ เดียวน้ี นั้นก่อให้เกิดจินตนาการในทางปฏิบติัท่ี
หลากหลายมาก เช่น บางคนอาจมองสภาพลเมืองเป็นสภานิติบญัญติัท่ีเป็นประชาธิปไตยทางตรง 
บางคนอาจมองวา่สภาพลเมืองเป็นสภาท่ีทบัซ้อนกบัสภาทอ้งถ่ินเดิม บางคนบอกสภาน้ีปราศจาก
อาํนาจบงัคบัเป็นแต่เพียงสภาปรึกษาหารือท่ีทาํเพียงให้ขอ้เสนอและการให้คาํปรึกษา บางคนบอก
สภาพลเมืองควรมาจากการแต่งตั้ง บางคนก็บอกสภาพลเมืองควรมาจากการเลือกตั้ง เป็นตน้ 
 จากการทบทวน ‚สภาพลเมือง‛ ในต่างประเทศ อนัได้แก่ สหรัฐอเมริกา ญ่ีปุ่น และ
อินโดนีเซีย พบวา่ แต่ละประเทศนั้นหาไดมี้องคก์รหรือกลไกท่ีเรียกวา่ ‚สภาพลเมือง‛ อยา่งตรงตวั
ไม่ หรืออีกนยัหน่ึง คือ ในเง่ือนไขความรู้และเอกสารท่ีมี ณ ตอนน้ี อยา่งน้อยท่ีสุด คือไม่สามารถ
ตอบตรงๆ ไดจ้ากลาํพงัการศึกษาโครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินในต่างประเทศ คงไม่สามารถตอบ
ไดอ้ยา่งชดัเจนวา่ แทจ้ริงแลว้สภาพลเมืองคืออะไรกนัแน่   
 อย่างไรก็ตาม ขอ้คน้พบท่ีพอจะได้ คือ ทุกประเทศท่ีศึกษาล้วนแต่มีความพยายามและมี
รูปธรรมของกลไกการมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดบัทอ้งถ่ินโดยตรง โดยมีช่ือเรียกและระบบ
การทาํงานแตกต่างกนัออกไป ในสหรัฐฯ ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรงดว้ย
การเป็นสภานิติบญัญติัเสียเอง ผา่นกลไกท่ีเรียกวา่ ‚Town meeting‛  

ในขณะท่ีในญ่ีปุ่น ถึงแมจ้ะมีรัฐธรรมนูญท่ีออกแบบโดยสหรัฐฯ แต่ปรากฏวา่เง่ือนไขและ
รากฐานทางประวติัศาสตร์กบัวฒันธรรมนั้นไม่อาจเลียนกนัได ้โครงสร้างอาํนาจท่ีเป็นทางการใน
การปกครองทอ้งถ่ินจึงแทบไม่มีท้องถ่ินใดใช้ระบบสภาทอ้งถ่ินท่ีให้ประชาชนเขา้ประชุมด้วย

                                                           
58 ชาํนาญ จนัทร์เรือง แสดงความเห็นน้ีไว ้ในการประชุมสรุปงานการจดัประชุมทดลองสภาพลเมือง 

วาระขนส่งสาธารณะในจังหวดัเชียงใหม่ ณ ห้องประชุมสํานักงานประกนัสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) จังหวดั
เชียงใหม่ (7 กมุภาพนัธ์ 2556). 
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ตนเองเหมือนสหรัฐฯ ถึงแมก้ฎหมายจะเปิดช่องให้ทาํไดก้็ตาม แต่นั้นไม่ไดแ้ปลวา่การมีส่วนร่วม
ในการเมืองระดบัทอ้งถ่ินของญ่ีปุ่นจะดอ้ยกว่าใคร เพราะในระบบ ‚กลุ่ม‛ ของญ่ีปุ่นนั้นไดส้ร้าง
ภาระความรับผิดชอบใหญ่หลวงให้กบัทั้งผูป้กครองและประชาชน พร้อมๆ กบัเป็นช่องทางเสริม
ในการมีส่วนร่วมของประชาชน (ท่ีสังกดักลุ่ม) อีกดว้ย   ยิ่งไปกว่านั้น หากพิจารณาภาคประชา
สังคมของญ่ีปุ่นแลว้ถือวา่มีการเคล่ือนกนัดว้ยตนเองโดยไม่ผา่นกลไกรัฐสูงมาก จึงกล่าวไดว้า่ ญ่ีปุ่น
นั้นไม่ไดด้อ้ยกวา่สหรัฐในแง่การปกครองทอ้งถ่ิน เพียงแต่ต่างระบบเท่านั้น 

การมอง ‚สภาพลเมือง‛ ในอินโดนีเซีย ยิ่งตอ้งมองและพิจารณาด้วยวิธีการท่ีแตกต่าง
ออกไป เพราะกลไกท่ีสร้างการมีส่วนร่วมอยา่งมากนั้นเป็น ท่ีประชุมปรึกษาหารือของประชาชนท่ี
สนบัสนุนโดยรัฐบาลของประเทศนั้นเอง เรียกว่า มุสเรนบงั ระบบของอินโดนีเซียนั้นมองไดว้่า 
ภาคประชาชนไม่ไดเ้ขม้แข็งดว้ยตนเองอยา่งเต็มท่ีโดยไม่จาํตอ้งพึ่งการสนบัสนุนจากภาครัฐ (แบบ
ตรงไปตรงมา) เหมือนญ่ีปุ่น แต่ก็เขม้แขง็พอท่ีจะสามารถรวมตวักนัเพื่อต่อรองกบัอาํนาจส่วนต่างๆ 
ได ้โดยไดรั้บการสนบัสนุนปัจจยัพื้นฐานต่างๆ จากรัฐ  

เรียกง่ายๆ ว่าในสหรัฐฯ นั้นประชาชนเอง คือ รัฐ ในญ่ีปุ่นประชาสังคมเขม้แข็งพอท่ีจะ
ถ่วงดุลกบัรัฐโดยไม่ตอ้งรับการสนบัสนุนโดยตรง และในอินโดนีเซียประชาสังคมและรัฐยอมให้
กนัคนละกา้ว ยอมมาปรึกษาหารือในท่ีประชุมเดียวกนั ซ่ึงความแตกต่างเหล่าน้ีมาจากพื้นฐานทาง
ประวติัศาสตร์ วฒันธรรม เศรษฐกิจท่ีแตกต่างกนั 

บทเรียนท่ีเชียงใหม่มหานครตอ้งเรียนรู้จากการศึกษาเปรียบเทียบ ‚สภาพลเมือง‛ ใน
ประเทศต่างๆ น้ี คือ โดยเน้ือแทแ้ละสาระแลว้ สภาพลเมืองที่เรียกร้องกันน้ัน คือ กลไกการมีส่วน
ร่วมทางตรงของประชาชนต่อการปกครองท้องถิ่น ซ่ึงไม่จ ากัดว่าจะต้องเป็นรูปแบบเดียวกันทั่ว
ประเทศและทัว่โลก ทั้งสามประเทศท่ีศึกษามาลว้นแต่มีรูปแบบการจดัการ ‚สภาพลเมือง‛ ท่ีต่างกนั
ออกไป ทั้งดว้ยหลกัการและดว้ยรายละเอียด  

กรณีของเชียงใหม่มหานคร ชาวเชียงใหม่จะมีพื้นฐานอยา่งไร คงยงัตอบไม่ได ้ส่ิงท่ีจาํเป็น
สําหรับชาวเชียงใหม่ เพื่อการสร้างความชดัเจนให้กบั ‚สภาพลเมือง‛ ไม่ใช่ตวัอย่างตายตวัของ
ประเทศใดสักประเทศเดียว แต่เป็นความกล้าหาญท่ีจะทดลอง พฒันาและปรับปรุงกนัไปอย่าง
อดทนและใจเยน็ เฉกเช่น ญ่ีปุ่น ท่ีพื้นฐานการปกครองทอ้งถ่ินนั้นหาไดเ้กิดจากการสรรคส์ร้างของ
ชาวบา้นทอ้งถ่ินดว้ยลาํพงัตนเองไม่ แต่เป็นการออกแบบและวางระบบโดยสหรัฐฯ แต่สังคมนั้นไม่
หยุดน่ิง พวกเขาเรียนรู้และปรับตวัให้เกิดการปกครองทอ้งถ่ินในแบบของตนเองข้ึนทีละเล็กน้อย 
ส่วนท่ีใชไ้ม่ได ้ไม่สอดคลอ้งกบัวฒันธรรมก็ถูกลดทอนบทบาทลง ไปเอง ดว้ยการดดัแปลงและด้ือ
แพง่ (คือ ไม่ใชเ้อาด้ือๆ)  
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ตวัอย่างของญ่ีปุ่นแสดงให้เห็นว่า การเรียนรู้และเลียนแบบต่างประเทศนั้นไม่ใช่ธรรม
ไม่ได ้แต่ตอ้งเลียนแบบในลกัษณะท่ีไม่ทาํให้ ‚แบบ‛ นั้นมาปฏิเสธการทดลองเรียนรู้ และพฒันา
ระบบต่อไปเพราะสภาพลเมือง จากบทเรียนของต่างประเทศ เป็นกระบวนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนท่ีไม่ใช้แค่โครงสร้างท่ีกาํหนดไวโ้ดดๆ แต่จะสมบูรณ์ต่อเม่ือมีประชาชาชนเขา้ไปใช้
ช่องทางนั้นๆ ดว้ย ซ่ึงแต่ละสังคมท่ีศึกษาก็ลว้นแต่ตอ้งใชเ้วลาเรียนรู้ และทดลองร่วมกนัทั้งส้ิน 

 
 



 

 

 
บทที่ 3 

องค์กรตามแนวคดิประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมในประเทศ59 
 
 การศึกษาองค์กรท่ีตั้งมาจากแนวคิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมของไทยน้ี ผูศึ้กษาได้
เลือกเป็นกรณีศึกษาทั้งหมด 6 องค์กร โดยเป็นองค์กรทางการ 4 องค์กร ได้แก่ สภาท่ีปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ สภาพฒันาการเมือง สภาองค์กรชุมชน และสภาเกษตรกรแห่งชาติ 
และองค์การไม่เป็นทางการ 2 องค์กร ได้แก่ สภาแอะมือเจะคี และสถาบนัพฒันาทรัพยากรและ
เกษตรกรรมย ัง่ยนืแม่ทา  
 
3.1 กรณศึีกษา: องค์กรตามแนวคิดประชาธิปไตยแบบเป็นทางการ 
 

3.1 สภาทีป่รึกษาเศรษฐกจิและสังคมแห่งชาติ 
  

3.1.1 วตัถุประสงค์การก่อตั้ง 
 ค ําว่า สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ได้ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 89 ซ่ึงกาํหนดให้รัฐจดัให้มีสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ โดยใหอ้งคก์รน้ี มีหนา้ท่ีใหค้าํปรึกษาและขอ้เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในปัญหาต่างๆ ท่ี
เก่ียวข้องกับเศรษฐกิจและสังคม และมีหน้าท่ีให้ความเห็นต่อแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติและแผนอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติัก่อนจะประกาศใชอ้ยา่งเป็นทางการ  
 โดยในการประชุมสภาร่างรัฐธรรมนูญ ไดส้รุปแนวคิดและเจตนารมณ์ของการจดัตั้งสภาท่ี
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติไวว้่า สภาท่ีปรึกษาฯ ไม่ไดเ้ป็นสภาของรัฐ เป็นสภาของภาค
ประชาชนเป็นเร่ืองของการมีส่วนร่วมของประชาชน และการระดมความคิดเห็นจากคนทัว่ประเทศ 
สภาท่ีปรึกษาฯ ไม่มีอาํนาจในการตดัสินใจแทนรัฐ เป็นเพียงการให้คาํปรึกษาโดยโยงกบัหลกัการมี
ส่วนร่วมของประชาชน ส่วนแนวคิดในการจดัรูปองคก์ร สภาท่ีปรึกษาฯ มีหนา้ท่ีครอบคลุมการให้
คาํปรึกษาและข้อเสนอแนะทั้งเศรษฐกิจ สังคม การเมือง สภาท่ีปรึกษาฯ มีองค์ประกอบและ

                                                           
59 เรียบเรียงโดย ทินกฤต นุตวงศ ์



68 
 

 

รูปแบบองค์กร ควรเป็นสภาใหญ่ (Council) มีตวัแทนองค์กรวิชาชีพ ให้มีข้าราชการน้อยท่ีสุด
หรือไม่มีเลย60 
 หลงัจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ประกาศใช้ได้ 3 ปี จึงมีการ
ประกาศใช้พระราชบญัญติัสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2543 โดยไดก้าํหนด
รายละเอียดเก่ียวกบัองคป์ระกอบ ท่ีมา อาํนาจหนา้ท่ี และการดาํเนินงานของสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ  
 3.1.2 อ านาจหน้าที ่
 สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มีอาํนาจหนา้ท่ีสาํคญัดงัน้ี 

- ให้คาํปรึกษาและข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในปัญหาท่ีเก่ียวกับเศรษฐกิจและ
สังคมเพื่อประโยชน์ในการดาํเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐท่ีบญัญติัใน
หมวด 5 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

- พิจารณาให้คาํปรึกษาเพื่อเสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีในเร่ืองท่ีคณะรัฐมนตรีขอ
คาํปรึกษา 

- พิจารณาศึกษาเร่ืองท่ีเห็นว่าสมควรกาํหนดเป็นแนวทางในการกาํหนดนโยบายดา้น
เศรษฐกิจและสังคม เพื่อจดัทาํรายงานเป็นขอ้เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรี และพิจารณา
ศึกษาเพื่อจดัทาํรายงานประจาํปีเก่ียวกบัภาวะเศรษฐกิจของประเทศ 

- ให้ความเห็นเก่ียวกับแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และแผนอ่ืนตามท่ี
กฎหมายกาํหนดก่อนพิจารณาประกาศใช ้

- มีอาํนาจแต่งตั้งคณะทาํงานท่ีประกอบดว้ยสมาชิกหรือบุคคลใด เพื่อทาํการศึกษาหรือ
ดาํเนินกิจการอยา่งใดอยา่งหน่ึง 

โดยสรุป สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นองค์กรท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีให้
คาํปรึกษาเป็นหลกั และยงัมีหนา้ท่ีในเชิงวชิาการ 

3.1.3 องค์ประกอบหรือทีม่า 
 สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีองค์ประกอบสมาชิกจาํนวนทั้งส้ิน 99 คน ซ่ึง
ไดรั้บการคดัเลือกสรรหาจากบุคคลท่ีเป็นตวัแทนของกลุ่มในภาคเศรษฐกิจ และกลุ่มในภาคสังคม 
ฐานทรัพยากร และผูท้รงคุณวุฒิ ซ่ึงตามบญัชีทา้ยพระราชบญัญติัสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ พ.ศ. 2543 ประกอบดว้ย 
                                                           

60 ทศพนธ์ นรทัศน์, หน่ึงทศวรรษสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกับแนวคิดสภาภาค
ประชาชน, [ออนไลน์], www.kpi.ac.th/kpith/pdf/วารสาร/53/01/53-02%2003.%201_ทศวรรษสภาท่ีปรึกษา%20-
%20คุณทศพนธ์.pdf, หนา้ 2 
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1. กลุ่มในภาคเศรษฐกิจ มีจาํนวน 50 คน จากภาคผลิตหลกัของประเทศ ไดแ้ก่ การผลิต
ด้านการเกษตร จาํนวน 16 คน การผลิตด้านการอุตสาหกรรม จาํนวน 17 คน การผลิตด้านการ
บริการ จาํนวน 17 คน  

2. กลุ่มงานในภาคสังคม ฐานทรัพยากร และผูท้รงคุณวุฒิ มีจาํนวน 49 คน ไดแ้ก่ กลุ่มใน
ภาคสังคม ประกอบดว้ย การพฒันาชุมชน 2 คน การสาธารณสุข 2 คน การศึกษา ศิลปะ วฒันธรรม 
และศาสนา 4 คน การพฒันาและสงเคราะห์คนพิการ 2 คน การพฒันาเด็ก เยาวชน สตรีและผูสู้งอาย ุ
4 คน การพฒันาแรงงาน 4 คน การคุม้ครองผูบ้ริโภค 1 คน กลุ่มในภาคฐานทรัพยากร ประกอบดว้ย 
ฐานทรัพยากร 10 คน การพฒันาระบบการเกษตร 4 คน การพฒันาระบบการอุตสาหกรรม 1 คน 
การพฒันาระบบการบริการ 1 คน กลุ่มผูท้รงคุณวฒิุ จาํนวน 14 คน 
 ในส่วนของขั้นตอนและวธีิการสรรหาสมาชิกสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มี 
2 ขั้นตอนท่ีสาํคญั คือ  
 ขั้นตอนท่ี 1 การได้มาซ่ึงคณะกรรมการสรรหาจาํนวน 21 คน ประกอบด้วยผูแ้ทนภาค
ราชการ สถาบนัการศึกษา ส่ือมวลชน และองค์กรภาคประชาชน โดยมีหน้าท่ีกาํหนดหลกัเกณฑ ์
วิธีการสรรหา วิธีการตรวจสอบคุณสมบติับุคคลผูไ้ดรั้บการเสนอช่ือเป็นสมาชิกโดยคาํนึงถึงการ
กระ จาย บุคคล ซ่ึ ง เ ป็นตัวแท นตาม ภาคอา ชีพ เพศ  แล ะ ขนาดของ กิ จกา รแล ะ แต่ง ตั้ ง
คณะอนุกรรมการจาํนวน 6 คณะ คณะละ 12 คน ไดแ้ก่ คณะอนุกรรมการการผลิตดา้นการเกษตร 
คณะอนุกรรมการดา้นการอุตสาหกรรม คณะอนุกรรมการดา้นการบริการ คณะอนุกรรมการกลุ่มใน
ภาคสังคม คณะอนุกรรมการกลุ่มในภาคฐานทรัพยากร คณะอนุกรรมการกลุ่มผูท้รงคุณวฒิุ  
 ขั้นตอนท่ี 2 กระบวนการสรรหามีรายละเอียดดงัน้ี 1) สํานักงานสภาท่ีปรึกษาฯ สํารวจ
ขอ้มูลและจดัทาํทาํเนียบองค์กรทั้งท่ีเป็นนิติบุคคลและไม่เป็นนิติบุคคลทุกจงัหวดัทัว่ประเทศ 2) 
สํานกังานสภาท่ีปรึกษาฯ ประชาสัมพนัธ์และเชิญชวนให้องค์กรต่างๆ สมคัรเป็นองค์กรผูมี้สิทธิ
เสนอรายช่ือสมาชิก 3) องคก์รต่างๆ ยื่นใบสมคัรเพื่อให้มีสิทธิเสนอรายช่ือบุคคลเป็นสมาชิกสภาท่ี
ปรึกษาฯ พร้อมเสนอรายช่ือบุคคลซ่ึงสมคัรใจของกลุ่มนั้นๆ รวมทั้งเสนอรายช่ือผูท้รงคุณวุฒิต่อ
คณะอนุกรรมการกลุ่มผูท้รงคุณวุฒิตามจาํนวนท่ีกาํหนด 4) คณะอนุกรรมการ แต่ละคณะพิจารณา
เสนอรายช่ือองคก์รท่ีมีคุณสมบติั และผูมิ้สิทธิเสนอรายช่ือสมาชิกของกลุ่มนั้น และสํานกังานสภาท่ี
ปรึกษาจะประกาศต่อสาธารณชน 5) คณะอนุกรรมการแต่ละคณะจะคดัเลือกบุคคลผูท่ี้ไดรั้บการ
เสนอรายช่ือให้เหลือจาํนวนท่ีกาํหนด แต่ไม่น้อยกว่า 3 เท่าของจาํนวนสมาชิกท่ีพึงมีได้ และจะ
ประกาศรายช่ือบุคคลผูมี้สิทธิคดัเลือกกนัเองต่อสาธารณชน 6) บุคคลท่ีได้รับการคดัเลือกจาก
อนุกรรมการของแต่ละกลุ่มจะประชุมเพื่อทาํการคดัเลือกกนัเองให้ไดต้ามจาํนวนท่ีกาํหนดไว ้และ
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ใหบุ้คคลผูไ้ดรั้บคะแนนลาํดบัรองลงไป 10 คนแรกของแต่ละกลุ่มไดบ้รรจุในรายช่ือสํารองของแต่
ละกลุ่ม  
 3.1.4 การประชุม  
 การประชุมสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งจดัอยา่งนอ้ย
ปีละสองคร้ัง และในกรณี 5 กรณีดงัน้ี 1) คณะรัฐมนตรีขอให้สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติพิจารณาให้คาํปรึกษาในปัญหาท่ีเก่ียวกับสภาพเศรษฐกิจและสังคม 2) สภาท่ีปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติพิจารณาเห็นสมควรให้ขอ้เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในปัญหาหรือ
กรณีท่ีส่งผลกระทบอย่างสําคญัต่อสภาพเศรษฐกิจและสังคมเป็นส่วนรวม 3) เพื่อให้ความเห็น
เก่ียวกบัแผนหน่ึงแผนใด 4) เพื่อดาํเนินกิจการภายในของสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
5) สมาชิกสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเขา้ช่ือกนัตั้งแต่ยี่สิบห้าคนข้ึนไปร้องขอให้เปิด
ประชุม 
 นอกจากน้ียงักาํหนดให้การประชุมสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นการ
ประชุมโดยเปิดเผย เวน้แต่คณะรัฐมนตรีจะขอให้เป็นประชุมเป็นการลบัหรือสมาชิกร้องขอตาม
ขอ้บงัคบั  
 สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและคณะทาํงานท่ีสภาแต่งตั้งอาจเชิญขา้ราชการ 
พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
หรือบุคคลหน่ึงบุคคลใดมาให้ขอ้เท็จจริง หรือแสดงความคิดเห็นหรือให้จดัส่งเอกสาร หรือขอ้มูล 
เพื่อประกอบการพิจารณาไดต้ามท่ีเห็นสมควร และให้ขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วย
ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน ให้ความร่วมมือแก่สภาท่ีปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และคณะทาํงานท่ีสภาแต่งตั้ง 
 3.1.5 หน่วยงานสนับสนุนการด าเนินการ 
 สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มีสํานกังานสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติเป็นหน่วยงานท่ีสนบัสนุนการดาํเนินการของสภาท่ีปรึกษาฯ โดยมีฐานะเป็นส่วนราชการ
ท่ีไม่สังกดัสาํนกันายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง ตามกฎหมายวา่ดว้ยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม แต่สาํนกังานสภาท่ีปรึกษาฯ น้ี มีฐานะเป็นกรมอยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชาของนายกรัฐมนตรี โดยมี
หน้าท่ีท่ีสําคญัดงัน้ี   1) สํารวจ ศึกษา และวิเคราะห์เร่ืองท่ีจะตอ้งเสนอให้สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติพิจารณา 2) รับผิดชอบในงานธุรการของสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม 
แห่งชาติ  3) จดัทาํรายงานประจาํปีเก่ียวกบัผลงานและอุปสรรคในการดาํเนินงานของสภาท่ีปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เพื่อเสนอต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา 4) เป็นหน่วยงานทางวิชาการ
ให้แก่สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 5) ดาํเนินการต่างๆ ในการเลือกสมาชิกสภาท่ี
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ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 5) ปฏิบติัการอ่ืนใดตามท่ีสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติมอบหมาย โดยใหมี้เลขาธิการสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นผูค้วบคุมดูแล
โดยทัว่ไปซ่ึงกิจการของสํานกังานสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ภายใตก้ารกาํกบัดูแล
ของประธานสภา 
  

3.2 สภาพฒันาการเมือง 
 
 3.2.1 วตัถุประสงค์การก่อตั้ง 
 แนวคิดการตั้งสภาพฒันาการเมืองมีมาตั้งแต่สมยั วิกฤตการณ์ทางการเมืองปี 2535 ท่ีเกิด
จากการเขา้รับตาํแหน่งนายกรัฐมนตรีของพลเอกสุจินดา คราประยูร หน่ึงในคณะรัฐประหาร ซ่ึง
พยายามจะสืบทอดอาํนาจแมว้า่จะมีการเลือกตั้งแลว้ก็ตาม ทาํใหภ้าคประชาชนมองวา่ประเทศยงัไม่
มีความเป็นประชาธิปไตย จึงตอ้งเกิดการพฒันาทางการเมืองให้เป็นประชาธิปไตย ภายหลงัเกิด
กระแสการเรียกร้องดงักล่าวก็เกิดพฒันาการท่ีสาํคญัดงัน้ี61 
 - ปี 2535 มีการจดัทาํแผนพฒันาการเมือง 5 ปี แผนท่ี 1 (2536-2540) 
 - ปี 2538 แต่งตั้งคณะกรรมการปฏิรูปการเมือง โดยได้นาํเสนอว่าควรจดัตั้งสภาพฒันา
การเมืองใหช้าติข้ึนเพื่อวางแผนและดาํเนินการพฒันาการเมืองโดยเฉพาะ 
 - ปี 2543 คณะรัฐมนตรีใหค้วามเห็นชอบแผนพฒันาการเมือง 
 - ปี 2546 ประกาศระเบียบวา่ดว้ยคณะกรรมการพฒันาการเมือง  
 - ปี 2549 แต่งตั้งคณะกรรมการเตรียมการจดัตั้งสภาพฒันาการเมืองและยกร่างแผนพฒันา
การเมือง  
 - ปี 2551 ประกาศใชพ้ระราชบญัญติัสภาพฒันาการเมือง พ.ศ. 2551  
 สภาพฒันาการเมือง จึงจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัสภาพฒันาการเมือง พ.ศ.2551 โดยมี
วตัถุประสงค์เพื่อพฒันาการเมืองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข 
ส่งเสริมการพฒันาคุณธรรมและจริยธรรมของผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมืองและเจา้หน้าท่ีของรัฐ  
และส่งเสริมใหป้ระชาชนมีความเขม้แขง็ในทางการเมือง     
 3.2.2 อ านาจหน้าที ่ 
 สภาพฒันาการเมืองมีอาํนาจหนา้ท่ีท่ีสาํคญั 5 ประการ ดงัน้ี  

                                                           
61 สาํนกังานสภาพฒันาการเมือง สถาบนัพระปกเกลา้, รายงานประจาํปี 2554 สภาพฒันาการเมือง, หนา้ 

10-11 
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 1) จดัทาํแผนพฒันาการเมือง และ จดัทาํแผนปฏิบติัการประจาํปีภายใตแ้ผนพฒันาการเมือง 
รวมทั้งงบประมาณท่ีเก่ียวขอ้งกบัการดาํเนินการตามแผน รวมถึงติดตามสอดส่องและประสานงาน
กบัส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนทอ้งถ่ิน องค์กรภาคประชาสังคม และ
องคก์ารต่างประเทศ  หรือระหวา่งประเทศท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อให้มีการนาํแผนพฒันาการเมืองไปสู่การ
ปฏิบติัให้เกิดผลสัมฤทธ์ิอยา่งเคร่งครัด อีกทั้งมีอาํนาจหนา้ท่ีประสานการดาํเนินงาน ติดตาม และ
ประเมินผลการปฏิบติัตามแผนพฒันาการเมือง 
 2) เสริมสร้างวฒันธรรมอนัดีทางการเมือง วิถีชีวิตประชาธิปไตย และส่งเสริมการมีส่วน
ร่วมของประชาชนในทางการเมืองและการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริย์
ทรงเป็นประมุข 
 3) ส่งเสริมและพฒันาการเมืองในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัสถาบนัการเมืองและสถาบนัทางการ
ปกครอง และส่งเสริมการพฒันาศีลธรรม คุณธรรมและจริยธรรม และประสานงานกบัผูต้รวจการ
แผน่ดิน สถาบนัการเมือง องคก์รตามรัฐธรรมนูญ ให้มีการปฏิบติัตามมาตรฐานทางจริยธรรมและ 
ประมวลจริยธรรมให้เกิดผลเป็นรูปธรรม รวมไปถึงการประสานให้สถาบนัการเมือง ส่วนราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ เห็นความสําคญัและร่วมสนบัสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
ดาํเนินการต่าง ๆ ของหน่วยงานดงักล่าว 
 4) ส่งเสริมและพฒันาให้ประชาชนมีความเขม้แข็งในทางการเมือง และสนบัสนุนองคก์ร
ภาคประชาสังคมให้เกิดความเข้มแข็ง รวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนองค์กรภาคประชาสังคม 
ภาคเอกชน และภาคพลเมืองในการเผยแพร่และจดักิจกรรมการเรียนรู้เก่ียวกบัการเมืองไทยระบอบ
ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข รวมไปถึงเผยแพร่และส่งเสริมจิตสํานึกความ
เป็นพลเมือง สิทธิ และหนา้ท่ีของพลเมืองตลอดจนการเรียนรู้ของประชาชน ชุมชน และเครือข่าย
ในการอยูร่่วมกนัอยา่งสันติสมานฉนัทใ์นความหลากหลายทางชาติพนัธ์ุ ภูมินิเวศน์ และวฒันธรรม
รวมทั้งการแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้โดยสันติวธีิ 
 ทาํการส่งเสริมและให้ความช่วยเหลือประชาชน ชุมชน และองคก์รภาคประชาสังคม ให้
สามารถใชสิ้ทธิตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ ทั้งในการรับทราบและเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร การมี
ส่วนร่วมในการกาํหนดนโยบาย การวางแผนดา้นต่าง ๆ ทั้งระดบัชาติและทอ้งถ่ิน การตดัสินใจทาง
การเมือง การจดัทาํบริการสาธารณะและการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ 
 และยงัร่วมมือกบัสภาองคก์รชุมชนตามกฎหมายว่าดว้ยสภาองค์กรชุมชนเพื่อดาํเนินการ
ตามกฎหมาย 
 5) กาํกบัดูแลการบริหารโดยทัว่ไป รวมทั้ง วางระเบียบเก่ียวกบัการเงิน  ทรัพยสิ์น  และ
หลักเกณฑ์วิธีการในการใช้จ่ายเงินกองทุนพฒันาการเมืองภาคพลเมือง กาํหนดนโยบายและ
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เป้าหมายในการดาํเนินงานของสํานกังาน และจดัทาํรายงานประจาํปีเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร 
วฒิุสภา และเผยแพร่ต่อสาธารณชน      
 นอกจากน้ีการดาํเนินการของสภาพฒันาการเมืองตามอาํนาจหน้าท่ีดงักล่าว ตอ้งมีความ
เป็นอิสระเป็นกลางทางการเมือง และการจดัทาํแผนพฒันาการเมืองให้คาํนึงถึงการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนจากทุกภาคส่วนทางสังคม และจากภูมิภาคต่าง ๆ 
 3.2.3 องค์ประกอบหรือทีม่า 
 สภาพฒันาการเมืองมีองคป์ระกอบดว้ยสมาชิก62ดงัน้ี 
 1) ผูแ้ทนสภาองคก์รชุมชนตาํบล จงัหวดัละ 1 คน  
 2) ผูแ้ทนองคก์รภาคประชาสังคม จาํนวน 16 คน 
 3) ผู ้ทรงคุณวุฒิด้านการพัฒนาประชาธิปไตย 3 คน ด้านความมั่นคง 1 คน และ
สถาบนัอุดมศึกษา 6 คน  
 4) ผูแ้ทนหวัหนา้พรรคการเมืองท่ีมี ส.ส. พรรคละ 1 คน  
 5) ผูแ้ทนหวัหนา้พรรคการเมืองท่ีไม่มี ส.ส. จาํนวน 2 คน 
 6) สมาชิกโดยตาํแหน่ง 6 คน คือ เลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้ง เลขาธิการสํานกังาน
ผูต้รวจการแผน่ดิน เลขาธิการคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เลขาธิการ
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ เลขาธิการสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ผูอ้าํนวยการสถาบนัพฒันาองคก์รชุมชน (องคก์ารมหาชน) 
 7) ประธานคณะกรรมาธิการกิจการวุฒิสภา และประธานคณะกรรมาธิการสามญัประจาํ
วฒิุสภาตามขอ้บงัคบัการประชุมวฒิุสภา ซ่ึงเลือกกนัเองใหเ้หลือหน่ึงคน 
 8) เลขาธิการสถาบนัพระปกเกลา้ เป็นสมาชิกและเลขานุการ 
 3.2.4 การประชุม 
 สภาพฒันาการเมืองมีสมยัประชุมปีละ 2 สมยั คือ สมยัประชุมแรกให้เปิดประชุมในหก
เดือนแรกของปีงบประมาณ และสมัยประชุมท่ีสองให้เ ปิดประชุมในหกเดือนหลังของ
ปีงบประมาณ โดยสมยัประชุมหน่ึงๆ ให้มีระยะเวลาอย่างนอ้ยหน่ึงเดือนแต่ไม่เกินสองเดือน ทั้งน้ี 
ตามท่ีสภาพฒันาการเมืองกาํหนด 
 นอกจากน้ี สมาชิกสภาพฒันาการเมืองมีจาํนวนไม่น้อยกว่า 1 ใน 3 ของจาํนวนสมาชิก
ทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู่มีสิทธิเข้าช่ือร้องขอให้เรียกประชุมสภาพฒันาการเมืองเป็นการประชุมสมยั

                                                           

 62 สาํนกังานสภาพฒันาการเมือง สถาบนัพระปกเกลา้, รายงานประจาํปี 2554 สภาพฒันาการเมือง, หนา้ 
14 
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วิสามญัไดโ้ดยระบุเร่ืองท่ีขอให้ประชุมมาในคาํร้องในกรณีน้ีให้ประธานสภาพฒันาการเมืองเรียก
ประชุมสภาพฒันาการเมืองเป็นการประชุมสมยัวสิามญั 
 3.2.5 หน่วยงานทีส่นับสนุนการด าเนินการ 
 สภาพฒันาการเมืองมีหน่วยงานท่ีสนับสนุนคือ สํานักงานสภาพฒันาการเมือง เป็น
หน่วยงานอิสระในสถาบนัพระปกเกลา้ เพื่อสนบัสนุนการดาํเนินกิจการตามอาํนาจหนา้ท่ีของสภา
พัฒนาการเมือง รวมทั้ งเป็นหน่วยงานธุรการและงานวิชาการ ภายใต้การควบคุมดูแลของ
ประธานสภา โดยใหส้าํนกังานมีอาํนาจหนา้ท่ีดงัน้ี 1) รับผดิชอบงานธุรการของสภาพฒันาการเมือง
2) จดัทาํบญัชีรายช่ือและรับจดแจง้การจดัตั้งองคก์รภาคประชาสังคม 3) เป็นหน่วยงานทางวิชาการ
ให้แก่สภาพฒันาการเมือง และคณะกรรมการของสภาพฒันาการเมือง 4) ประสานงานกบัสถาบนั
พฒันาองคก์รชุมชน (องคก์ารมหาชน) เพื่อให้ไดม้าซ่ึงผูแ้ทนสภาองคก์รชุมชนตาํบล5)เป็นหน่วย
ธุรการให้แก่คณะกรรมการสรรหาในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการดาํเนินการสรรหาสมาชิกตามท่ี
คณะกรรมการสรรหามอบหมาย 5) ปฏิบติัการอ่ืนตามท่ีประธานสภาหรือคณะกรรมการบริหาร
สาํนกังานมอบหมาย 
 

3.3 สภาองค์กรชุมชน 
  

3.3.1 วตัถุประสงค์การก่อตั้ง  
 สภาองค์กรชุมชน เป็นองค์กรภาคประชาชนท่ีทาํหน้าท่ีในการจุดประกายให้เกิดวิถีชีวิต
ขององค์กรทางการเมืองทอ้งถ่ินท่ีเป็นราฐานของประชาธิปไตยทางตรง ซ่ึงประชาชนเป็นผูแ้สดง
หลกัโดยผ่านสภาองค์กรชุมชนตาํบล เพื่อให้เกิดการยอมรับและการขบัเคล่ือนในวงกวา้ง ซ่ึงสภา
องค์กรชุมชนน้ีจะทาํให้ชุมชนเติบโตและเขม้แข็งและยงัเช่ือมไปสู่การตดัสินใจปัญหาต่างๆ ทาง
การเมืองในทุกระดบั โดยจะทาํใหเ้กิดรูปแบบของประชาธิปไตยแบบสมานฉนัทห์รือการเมืองแบบ
สมานฉันท์ข้ึน อนัเป็นการเมืองท่ีมีการสร้างบรรยากาศของการปรึกษาหารือ ส่งเสริมให้ทอ้งถ่ิน 
ภาคี มีส่วนร่วมในการถกเถียงเร่ืองประชาธิปไตย63 
 โดยในหมายเหตุทา้ยกฎหมายไดร้ะบุว่า ดว้ยชุมชนเป็นสังคมฐานรากท่ีมีความสําคญัทาง
ประวติัศาสตร์ มีวิถีชีวิต วฒันธรรมแตกต่างหลากหลายตามภูมินิเวศ การพฒันาประเทศท่ีผ่านมา
ก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลง ทั้งทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองอย่างรวดเร็ว ส่งผลให้ชุมชน

                                                           
63 สาํนกักฎหมาย สาํนกังานเลขาธิการวฒิุสภา, เอกสารประกอบการพิจารณา ร่างพระราชบญัญติัสภา

องคก์รชุมชน พ.ศ. ...., 2550, หนา้ 19 
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อ่อนแอประสบปัญหาความยากจน เกิดปัญหาสังคมมากข้ึน ทรัพยากรและส่ิงแวดลอ้มของชุมชน
ถูกทาํลายจนเส่ือมโทรม เพื่อให้ชุมชนมีความเขม้แข็งสามารถจดัการตนเองไดอ้ยา่งย ัง่ยืน รวมทั้งมี
บทบาทสําคญัในการพฒันาประเทศการสร้างระบอบประชาธิปไตย และระบบธรรมาภิบาลซ่ึง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิชุมชนและประชาชนให้มีบทบาทสําคญั
ในการพฒันาทอ้งถ่ินตามความหลากหลายของวิถีชีวิต วฒันธรรมและภูมิปัญญาของทอ้งถ่ิน จึง
เห็นสมควรส่งเสริมและสนับสนุนให้ชุมชนและประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการพฒันา
ประเทศไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
 3.3.2 อ านาจหน้าที ่
 สภาองค์กรชุมชนตาํบล มีอาํนาจหน้าท่ีในสามระดบั คือ ระดบัตาํบล ระดบัจงัหวดั และ
ระดบัชาติ ดงัน้ี 
 ในระดับต าบลสภาองคก์รชุมชนตาํบล มีอาํนาจหนา้ท่ี 12 ประการดงัน้ี 
 1) ส่งเสริมและสนับสนุนให้สมาชิกองค์กรชุมชนอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิ
ปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปะหรือวฒันธรรมอนัดีของชุมชนและของชาติ 
 2) ส่งเสริมและสนบัสนุนให้สมาชิกองคก์รชุมชนร่วมมือกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
และหน่วยงานของรัฐในการจดัการ การบาํรุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติท่ี
จะเป็นประโยชน์ต่อชุมชนและประเทศชาติอยา่งย ัง่ยนื 
 3) เผยแพร่และให้ความรู้ความเขา้ใจแก่สมาชิกองคก์รชุมชน รวมตลอดทั้งการร่วมมือกนั
ในการคุม้ครองคุณภาพส่ิงแวดลอ้มอยา่งสมดุลและย ัง่ยนื 
 4) เสนอแนะปัญหาและแนวทางแกไ้ขและการพฒันาต่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อ
นาํไปประกอบการพิจารณาในการจดัทาํแผนพฒันาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 5) เสนอแนะปัญหาและแนวทางแกไ้ข หรือความตอ้งการของประชาชนอนัเก่ียวกบัการ
จดัทาํบริการสาธารณะของหน่วยงานของรัฐ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 6) จดัใหมี้เวทีการปรึกษาหารือกนัของประชาชนเพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการให้ความคิดเห็นต่อการดาํเนินโครงการหรือกิจกรรมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือ
หน่วยงานของรัฐหรือเอกชนท่ีมีผลหรืออาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อมหรือ
ทรัพยากรธรรมชาติ สุขภาพอนามยั คุณภาพชีวติของประชาชนในชุมชน ทั้งน้ี องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินหรือหน่วยงานของรัฐซ่ึงเป็นผูด้าํเนินการหรือเป็นผูอ้นุญาตให้ภาคเอกชนดาํเนินการตอ้งนาํ
ความเห็นดงักล่าวมาประกอบการพิจารณาดว้ย 
 7) ส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรชุมชนในตาํบลเกิดความเขม้แข็งและสมาชิกองค์กร
ชุมชน รวมตลอดทั้งประชาชนทัว่ไปในตาํบลสามารถพึ่งพาตนเองไดอ้ยา่งย ัง่ยนื 
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 8) ประสานและร่วมมือกบัสภาองคก์รชุมชนตาํบลอ่ืน 
 9) รายงานปัญหาและผลท่ีเกิดข้ึนในตาํบลอนัเน่ืองจากการดาํเนินงานใดๆ ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินหรือหน่วยงานของรัฐ โดยรายงานต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและ
หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง 
 10) วางกติกาในการดาํเนินกิจการของสภาองคก์รชุมชนตาํบล 
 11) จดัทาํรายงานประจาํปีของสภาองค์กรชุมชนตาํบล รวมถึงสถานการณ์ด้านต่างๆ ท่ี
เกิดข้ึนในตาํบล เพื่อเผยแพร่ประชาสัมพนัธ์ใหป้ระชาชนทัว่ไปทราบ 
 12) เสนอรายช่ือผูแ้ทนสภาองคก์รชุมชนตาํบลเพื่อไปร่วมประชุมในระดบัจงัหวดัของสภา
องคก์รชุมชนตาํบล จาํนวนสองคน 
 ในระดับจังหวัด จะมีการประชุมตวัแทนสภาองคก์รชุมชนตาํบล โดยเรียกวา่ท่ีประชุมใน
ระดบัจงัหวดั โดยมีอาํนาจหนา้ท่ี 5 ประการดงัน้ี 
 1) เสนอแนวทางการพฒันาจงัหวดัต่อผูว้า่ราชการจงัหวดัและองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
เพื่อนาํไปประกอบการพิจารณาในการจดัทาํแผนพฒันาจงัหวดั 
 2) เสนอแนะต่อผูว้่าราชการจงัหวดั องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือหน่วยงานของรัฐท่ี
เก่ียวขอ้งเก่ียวกบัปัญหาและแนวทางแก้ไข หรือความตอ้งการของประชาชนในเร่ืองการจดัทาํ
บริการสาธารณะและการพฒันาดา้นเศรษฐกิจ สังคม คุณภาพชีวติ และส่ิงแวดลอ้ม 
 3) ส่งเสริมและสนับสนุนให้เกิดความร่วมมือกนัระหว่างสภาองค์กรชุมชนตาํบลเพื่อให้
ประชาชนสามารถพึ่งพาตนเองไดอ้ยา่งย ัง่ยนื 
 4) เสนอขอ้คิดเห็นในเร่ืองท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัปรึกษา 
 5) เสนอรายช่ือผูแ้ทนระดบัจงัหวดัของสภาองคก์รชุมชนตาํบลสองคน เพื่อไปร่วมประชุม
ในระดบัชาติของสภาองคก์รชุมชนตาํบล 
 ในระดับชาติ จะมีการประชุมตัวแทนสภาองค์กรชุมชนตาํบล ท่ีเรียกว่าท่ีประชุมใน
ระดบัชาติของสภาองคก์รชุมชนตาํบล โดยมีอาํนาจหนา้ท่ี 3 ประการดงัน้ี 
 1) กาํหนดมาตรการส่งเสริมและสนบัสนุนการจดัตั้งและการพฒันาสภาองคก์รชุมชนใน
ระดบัตาํบลใหเ้กิดความเขม้แขง็และพึ่งตนเองไดเ้พื่อเสนอให้สถาบนัพฒันาองคก์รชุมชน (องคก์าร
มหาชน) ใชเ้ป็นแนวทางปฏิบติั 
 2) ใหค้วามเห็นและขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัการกาํหนดนโยบายและแผนพฒันาทางเศรษฐกิจ
สังคมและกฎหมาย รวมทั้งการจดัทาํบริการสาธารณะของหน่วยงานของรัฐ หรือองคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ินท่ีมีผลต่อพื้นท่ีมากกว่าหน่ึงจังหวัดทั้ งด้านเศรษฐกิจ สังคม คุณภาพชีวิต และ
ส่ิงแวดลอ้ม 
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 3) สรุปปัญหาท่ีประชาชนในจงัหวดัต่างๆ ประสบ และขอ้เสนอแนะแนวทางการแกไ้ขเพื่อ
เสนอต่อคณะรัฐมนตรีพิจารณาสั่งการ 
 3.3.3 องค์ประกอบและทีม่า 
 การจดัตั้งสภาองค์กรชุมชนตาํบลกฎหมายได้กาํหนดให้กลุ่ม/องค์กรชุมชนในหมู่บา้น/
ชุมชนตอ้งไปจดแจง้การจดัตั้งกบัผูใ้หญ่บา้นส่วนผูแ้ทนชุมชนอ่ืนนั้นหมายถึงองค์กรชุมชนท่ีมี
สมาชิกมากกวา่1หมู่บา้นให้ไปจดแจง้การจดัตั้งกบักาํนนัซ่ึงการท่ีจะจดัตั้งสภาองคก์รชุมชนตาํบล
จะตอ้งมีผูแ้ทนกลุ่ม/องคก์รชุมชนในระดบัหมู่บา้นๆละ4 คนและผูแ้ทนกลุ่ม/องคก์รท่ีมีสมาชิกจาก
หลายหมู่บา้นชุมชน (องคก์ร) ละสองคนมาประชุมปรึกษาหารือร่วมกนัไม่นอ้ยกวา่ร้อยละ60ของ
ผูแ้ทนชุมชนทุกประเภท (กลุ่ม/องคก์รชุมชน) จึงจะประชุมจดัตั้งเห็นสอดคลอ้งกนัไม่นอ้ยกวา่ร้อย
ละ 60 จึงจดัตั้งไดซ่ึ้งในการประชุมจดัตั้งจะมีกาํหนดจาํนวนและคดัเลือกสมาชิกจากชุมชนและ
สมาชิกจากผูท้รงคุณวฒิุ 
 สมาชิกสภาองคก์รชุมชนตาํบล มีองคป์ระกอบ 2 ส่วนดงัน้ี 
 1) สมาชิกซ่ึงเป็นผูแ้ทนของชุมชนทอ้งถ่ินหรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมในแต่ละหมู่บา้นและ
ผูแ้ทนชุมชนอ่ืนในตาํบล ซ่ึงไดรั้บการคดัเลือกและมีจาํนวนตามท่ีท่ีประชุมจดัตั้งสภาองคก์รชุมชน 
 2) สมาชิกผูท้รงคุณวฒิุ มีจาํนวนไม่เกินหน่ึงในหา้ของจาํนวนสมาชิก  
 สมาชิกสภาองคก์รชุมชนตาํบลมีวาระการดาํรงตาํแหน่งคราวละส่ีปีนบัแต่วนัคดัเลือก 
 3.3.4 การประชุม 
 สภาองคก์รชุมชนตาํบลมีการประชุม 3 ระดบัคือ ระดบัตาํบล ระดบัจงัหวดั และระดบัชาติ 
โดยระดบัตาํบลเป็นระดบัท่ีสาํคญัท่ีสุด  
 ในระดบัตาํบล สภาองค์กรชุมชนตาํบลตอ้งจดัให้มีการประชุมอย่างน้อยปีละ 4 คร้ัง เพื่อ
ดําเนินการให้เป็นไปตามอาํนาจหน้าท่ีของสภาองค์กรชุมชนตาํบลนั้ น นอกจากการประชุม
ตามปกติแลว้ เม่ือสมาชิกสภาองคก์รชุมชนตาํบลเขา้ช่ือกนัไม่นอ้ยกวา่ 1 ใน 4 ของจาํนวนสมาชิก
ทั้งหมดยืน่หนงัสือร้องขอใหเ้ปิดการประชุม ประธานสภาองคก์รชุมชนตาํบลนั้นๆ ตอ้งจดัให้มีการ
ประชุมภายใน 7 วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บคาํร้อง 
 การประชุมสภาองคก์รชุมชนตาํบล ตอ้งมีสมาชิกมาประชุมไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของจาํนวน
สมาชิกทั้งหมดท่ีมีอยูจึ่งจะเป็นองคป์ระชุม การลงมติของท่ีประชุมให้ถือเสียงขา้งมาก สมาชิกสภา
องคก์รชุมชนตาํบลคนหน่ึงให้มีเสียงหน่ึงในการลงคะแนน ถา้มีคะแนนเสียงเท่ากนัให้ประธานใน
ท่ีประชุมมีสิทธิออกเสียงเพิ่มข้ึนอีกเสียงหน่ึงเป็นเสียงช้ีขาด 
 ในระดบัจงัหวดั จะมีการประชุมในระดบัจงัหวดัของสภาองค์กรชุมชนตาํบลอย่างน้อยปี
ละ 1 คร้ัง เพื่อดาํเนินการอาํนาจหนา้ท่ี นอกจากน้ีเม่ือสภาองค์กรชุมชนตาํบลไม่นอ้ยกวา่หน่ึงในส่ี
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ของสภาองค์กรชุมชนตาํบลทั้งหมดในจงัหวดัเขา้ช่ือกนัร้องขอให้มีการประชุมเพื่อพิจารณาและ
เสนอแนะเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดอนัอยู่ในภารกิจของสภาองค์กรชุมชนตาํบล ให้ผูว้่าราชการจงัหวดั
ดาํเนินการจดัใหมี้การประชุมในระดบัจงัหวดัของสภาองคก์รชุมชนตาํบล 
 เม่ือมีกรณีดงัต่อไปน้ี ผูว้า่ราชการจงัหวดัอาจดาํเนินการจดัให้มีการประชุมในระดบัจงัหวดั
ของสภาองคก์รชุมชนตาํบล เช่น 1) เม่ือมีกรณีท่ีจะจดัทาํหรือแกไ้ขเปล่ียนแปลงแผนพฒันาจงัหวดั 
2) เม่ือเห็นเป็นการสมควรท่ีจะรับฟังความคิดเห็นของสภาองคก์รชุมชนตาํบล 
 ในระดบัชาติ จะมีการประชุมสภาองคก์รชุมชนตาํบลระดบัชาติ ในปีหน่ึงใหส้ถาบนัพฒันา
องคก์รชุมชน (องค์การมหาชน) จดัให้มีการประชุมในระดบัชาติของสภาองค์กรชุมชนตาํบลอยา่ง
น้อย 1 คร้ัง โดยในการประชุมในระดบัชาติของสภาองค์กรชุมชนตาํบล บุคคลดงัต่อไปน้ีย่อมมี
สิทธิเขา้ร่วมประชุม แสดงความคิดเห็นและลงมติ 1) ผูแ้ทนระดบัจงัหวดัของสภาองค์กรชุมชน
ตาํบล 2) ผูท้รงคุณวุฒิซ่ึงผูแ้ทนระดบัจงัหวดัของสภาองค์กรชุมชนตาํบล เสนอให้เชิญมาร่วม
ประชุมมีจาํนวนไม่เกินหน่ึงในหา้ของผูแ้ทนตาม ขอ้ 1) 
 3.3.5 หน่วยงานสนับสนุน 
 สภาองค์กรชุมชน มีหน่วยงานหลกัๆ ท่ีให้การสนบัสนุน 2 หน่วยงานคือ สถาบนัพฒันา
องคก์รชุมชน (องคก์ารมหาชน) องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงัน้ี 
 สถาบนัพฒันาองคก์รชุมชน (องคก์ารมหาชน) มีอาํนาจหนา้ท่ีส่งเสริมและสนบัสนุนให้มี
การจดัตั้งและพฒันากิจการของสภาองคก์รชุมชนตาํบล รวมทั้งใหมี้อาํนาจหนา้ท่ีดงัน้ี 
 - ประสานและดาํเนินการใหมี้การจดัตั้งและดาํเนินการของสภาองคก์รชุมชนตาํบล รวมทั้ง
เผยแพร่และประชาสัมพนัธ์กิจการเก่ียวกบัสภาองค์กรชุมชนตาํบลและผลการประชุมของการ
ประชุมระดบัจงัหวดัและระดบัชาติของสภาองคก์รชุมชนตาํบล 
 - รวบรวมขอ้มูล ศึกษา วจิยั และพฒันาเก่ียวกบังานของสภาองคก์รชุมชนตาํบล 
 - ประสานและร่วมมือกบัราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน หรือหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง องค์กรภาคเอกชนและองค์กรภาคประชาสังคมในการ
ดาํเนินการตามวตัถุประสงค ์
 - จดัทาํทะเบียนกลางเก่ียวกบัสภาองคก์รชุมชนตาํบล 
 - ติดตามและประเมินผลการปฏิบติัจดัตั้งและดาํเนินการของสภาองคก์รชุมชนและผลการ
ประชุมในทุกระดบัแลว้เสนอรายงานต่อท่ีประชุมสภาองคก์รชุมชนตาํบลระดบัชาติและรัฐมนตรี
เพื่อเสนอต่อคณะรัฐมนตรีอยา่งนอ้ยปีละ 1 คร้ัง 
 - ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีท่ีประชุมสภาองคก์รชุมชนตาํบลระดบัชาติหรือรัฐ 
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 ในส่วนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกฎหมายกาํหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
และหน่วยงานของรัฐส่งเสริม สนบัสนุน และให้ความร่วมมือ รวมตลอดทั้งช้ีแจงทาํความเขา้ใจแก่
สภาองคก์รชุมชนตาํบลและชุมชนทุกประเภทตามท่ีร้องขอ 
 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีสภาองค์กรชุมชนตาํบลอยูใ่นเขตนั้นๆ อาจให้การอุดหนุน
ค่าใชจ่้ายในการดาํเนินการของสภาองคก์รชุมชนตาํบลเป็นเงินอุดหนุนทัว่ไปตามท่ีกรมส่งเสริมการ
ปกครองทอ้งถ่ินกาํหนด โดยในการกาํหนดดงักล่าวให้กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินหารือกบั
สถาบนัพฒันาองคก์รชุมชน (องคก์ารมหาชน)  
 ในส่วนขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั อาจให้การอุดหนุนค่าใชจ่้ายในการดาํเนินการจดั
ประชุมในระดบัจงัหวดัของสภาองค์กรชุมชนตาํบลเป็นเงินอุดหนุนทัว่ไปตามท่ีกรมส่งเสริมการ
ปกครองทอ้งถ่ินกาํหนด 
  

3.4 สภาเกษตรกรแห่งชาติ 
  

3.4.1 วตัถุประสงค์การก่อตั้ง  
 สภาเกษตรกรแห่งชาติ มีท่ีมาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 โดย
รัฐธรรมนูญไดก้าํหนดให้รัฐตอ้งดาํเนินการคุม้ครองและรักษาประโยชน์ของเกษตรกรในการผลิต 
การแปรรูปและการตลาด โดยส่งเสริมให้เกษตรกรไดรั้บผลประโยชน์สูงสุด รวมทั้งส่งเสริมการ
รวมกลุ่มของเกษตรกรในรูปของสภาเกษตรกร เพื่อวางแผนเกษตรกรรมและรักษาผลประโยชน์
ร่วมกนัของเกษตรกร เพื่อสนบัสนุนสิทธิและการมีส่วนร่วมของเกษตรกรในการกาํหนดนโยบาย
และวางแผนการพฒันาเกษตรกรรมอย่างเป็นระบบ เพื่อให้รัฐรักษาเสถียรภาพดา้นราคาและความ
มัน่คงในอาชีพเกษตรกรเพิ่มศกัยภาพและยกระดบัคุณภาพชีวิตของเกษตรกรให้ดีข้ึนทั้งในด้าน
เศรษฐกิจ  สังคม การเมืองอย่างต่อเน่ือง ให้เป็นไปเพื่อเกษตรกรอย่างแทจ้ริง และมีกระบวนการ
ตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐดา้นการปฏิบติัตามนโยบายเกษตรกรรม อนัจะนาํไปสู่การพฒันาภาค
เกษตรกรรมและระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศอยา่งย ัง่ยืนในอนาคต ดงันั้นเพื่อให้บรรลุตาม
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญในการจดัตั้ งสภาเกษตรกรแห่งชาติเพื่อทาํหน้าท่ีเป็นตวัแทนของ
เกษตรกรในการดาํเนินกิจกรรมต่างๆเก่ียวกบัเกษตรกรรม  

3.4.2 อ านาจหน้าที ่
 สภาเกษตรกรแห่งชาติ มีอาํนาจหนา้ท่ี 12 ประการ ดงัน้ี 
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1) เสนอต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อกาํหนดนโยบายการส่งเสริม และการพฒันาความเขม้แข็งแก่
เกษตรกร และองคก์รเกษตรกร ตามแนวเศรษฐกิจพอเพียง การผลิต การแปรรูป การตลาด และการ
คุม้ครองพื้นท่ีเกษตรกรรม  

2) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อกาํหนดนโยบาย และแนวทางการส่งเสริมและพฒันาการทาํ
การเกษตรแบบผสมผสาน ระบบวนเกษตร ระบบเกษตรธรรมชาติ ระบบไร่นาสวนผสม ระบบ
เกษตรอินทรีย ์และเกษตรกรรมรูปแบบอ่ืน 

3) ใหค้าํปรึกษาและขอ้เสนอต่อคณะรัฐมนตรีในการแกไ้ขปัญหาของเกษตรกร การพฒันา
เกษตรกรรม รวมทั้งการอนุรักษ ์และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม  

4) เสนอแผนแม่บทต่อคณะรัฐมนตรี  
5) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อกาํหนดแนวทางการส่งเสริม และสนับสนุนการวิจยัและ

พฒันาองคค์วามรู้ทางดา้นพนัธุธรรมพืช และสัตวท์อ้งถ่ิน ผลผลิตทางเกษตรกรรม และผลิตภณัฑ์ท่ี
ไดจ้ากการแปรรูปผลผลิตทางเกษตรกรรม 

6) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อกาํหนดแนวทางการประกนัความเส่ียงของราคา และผลผลิต
ทางเกษตรกรรม รวมทั้งการกาํหนดสวสัดิการใหแ้ก่เกษตรกร 

7) เสริมสร้างความร่วมมือ และประสานงานกับภาครัฐ และเอกชนทั้งในประเทศและ
ต่างประเทศ และองคก์รระหวา่งประเทศ เพื่อพฒันาเกษตรกรรม 

8) พฒันาและเสริมสร้างความเขม้แขง็แก่เกษตรกร และองคก์รเกษตรกร 
9) ให้ความเห็นต่อนโยบาย กฎหมาย หรือข้อตกลงท่ีเก่ียวข้อง และมีผลกระทบต่อ

เกษตรกร 
10) ให้คาํปรึกษาและขอ้แนะนาํแก่เกษตรกร องค์กรเกษตรกร และตามท่ีสภาเกษตรกร

จงัหวดัเสนอ 
11) แต่งตั้งคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ คณะทาํงาน หรือท่ีปรึกษาตามความจาํเป็น 
12) ปฏิบติัการอ่ืนใดตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้เป็นอาํนาจหนา้ท่ีของสภาเกษตรกรแห่งชาติ 

หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรีมอบหมาย 
สภาเกษตรกรจงัหวดัมีอาํนาจหนา้ท่ี 9 ประการ ดงัน้ี  
1)  พฒันาและเสริมสร้างความเขม้แขง็แก่เกษตรกรและองคก์รเกษตรกรภายในจงัหวดั  
2)  ประสานนโยบายและการดาํเนินงานระหว่างองค์กรเกษตรกร เกษตรกร สถาบนัวิจยั  

สถาบนัการศึกษา  และหน่วยงานของรัฐ  
3)  ส่งเสริมและสนับสนุนการรวมกลุ่มขององค์กรเกษตรกร กลุ่มเกษตรกร และยุว

เกษตรกรในจงัหวดั  ในรูปแบบต่าง ๆ   
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4)  เสนอแผนพฒันาเกษตรกรรมระดบัจงัหวดัต่อสภาเกษตรกรแห่งชาติเพื่อบูรณาการเป็น
แผนแม่บทเสนอต่อคณะรัฐมนตรีต่อไป  

5)  สนบัสนุนและส่งเสริมการศึกษา การฝึกอบรม และการถ่ายทอดเทคโนโลยีแก่เกษตรกร  
และยุวเกษตรกร เพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการประกอบอาชีพเกษตรกรรมอย่างครบวงจรและ
ย ัง่ยนื  

6)  เสนอนโยบายและแนวทางในการพัฒนาและแก้ไขปัญหาท่ีเ ก่ียวข้องกับภาค
เกษตรกรรม  รวมทั้งราคาผลผลิตทางเกษตรกรรมท่ีไม่เป็นธรรมต่อสภาเกษตรกรแห่งชาติ 

7)  ใหค้าํปรึกษาและขอ้แนะนาํแก่เกษตรกรหรือองคก์รเกษตรกร    
8)  แต่งตั้งคณะทาํงานเพื่อดาํเนินการใด ๆ ใหบ้รรลุวตัถุประสงคต์ามพระราชบญัญติัน้ี 
9)  ปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีไดรั้บมอบหมายจากสภาเกษตรกรแห่งชาติ 

 3.4.3 องค์ประกอบและทีม่า 
 สภาเกษตรกรมี 2 ระดบัคือ ระดบัจงัหวดั และระดบัชาติ โดยมีองคป์ระกอบและท่ีมาดงัน้ี  
 ในระดบัจงัหวดัเรียกวา่ สภาเกษตรกรจงัหวดั  ประกอบดว้ย  
 1)  สมาชิกท่ีไดรั้บการเลือกตั้ง จาํนวน 16 คน ในกรณีท่ีจงัหวดัใดมีจาํนวนอาํเภอมากกวา 
16 อาํเภอ ใหเ้พิ่มจาํนวนผูแ้ทนเกษตรกรในจงัหวดันั้นให้เท่ากบัจาํนวนของอาํเภอ 
 2)  สมาชิกผูท้รงคุณวุฒิ  ซ่ึงสมาชิกตาม  1)   เลือกจากผูมี้ความรู้ ความเช่ียวชาญ ด้าน
เกษตรกรรม  จาํนวนห้าคน  โดยมาจากดา้นพืช  ดา้นสัตว ์ และดา้นประมง อย่างน้อยดา้นละหน่ีง
คน  
 ในระดบัชาติเรียกวา่สภาเกษตรกรแห่งชาติ  ประกอบดว้ยสมาชิกดงัน้ี  
 1)  ประธานสภาเกษตรกรจงัหวดัเป็นสมาชิกสภาเกษตรกรแห่งชาติโดยตาํแหน่ง  
 2)  สมาชิกซ่ึงสมาชิกตาม 1)  เลือกจากตวัแทนองค์กรเกษตรกรดา้นพืช  ดา้นสัตว ์  ดา้น
ประมง  และดา้นเกษตรกรรมอ่ืน ๆ  จาํนวน 16 คน  โดยกระจายตามความสําคญัและครอบคลุม
สาขาอาชีพเกษตรกรรมในแต่ละดา้น   
 3)  สมาชิกผูท้รงคุณวุฒิ  ซ่ึงสมาชิกตาม  1)  และ  2)  เลือกจากผูมี้ความรู้  ความเช่ียวชาญ  
และประสบการณ์ดา้นเกษตรกรรม  จาํนวน 7 คน  โดยมาจากดา้นพืช  ดา้นสัตว ์ และดา้นประมง   
อยา่งนอ้ยดา้นละหน่ึงคน   
 ขั้นตอนการเลือกตั้งสมาชิกสภาเกษตรกรแห่งชาติชุดแรกมีดงัน้ี 1) เลือกผูแ้ทนเกษตรกร
ระดบัหมู่บา้นให้ได้ผูแ้ทนเกษตรกรหมู่บา้นละ 1 คน 2) ผูแ้ทนเกษตรกรระดบัหมู่บา้นเลือกใน
ระหวา่งกนัเองใหไ้ดผู้แ้ทนเกษตรกรระดบัตาํบล ๆ ละ 1 คน 3) ผูแ้ทนเกษตรกรระดบัตาํบลเลือกใน
ระหว่างกนัเองให้ไดผู้แ้ทนเกษตรกรอาํเภอละ 1 คน โดยจงัหวดัใดมีอาํเภอนอ้ยกว่า 16 อาํเภอ ให้
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เลือกให้ได ้16 คน โดยคาํนึงถึงสัดส่วนจาํนวนเกษตรกรผูมี้สิทธิเลือกตั้งของอาํเภอนั้น 4) แต่งตั้ง
ผูแ้ทนเกษตรอาํเภอเป็นสมาชิกสภาเกษตรกรจงัหวดัชุดแรก จงัหวดัละ 16 คน 5) สมาชิกสภา
เกษตรกรจงัหวดัชุดแรกเลือกในระหวา่งกนัเองให้เป็นประธานสภาเกษตรกรจงัหวดั จาํนวน 1 คน 
โดยประธานสภาเกษตรกรจงัหวดัเป็นสมาชิกสภาเกษตรกรแห่งชาติโดยตาํแหน่ง จาํนวน 76 คน  
 3.4.4 การประชุม 
 สภาเกษตรกรแห่งชาติกฎหมายกาํหนดให้ประธานสภาเกษตรกรแห่งชาติจดัให้มีการ
ประชุมสภาเกษตรกรแห่งชาติสองเดือนต่อหน่ึงคร้ัง  โดยแต่ละคร้ังให้มีกาํหนดเวลารวมกนัไม่เกิน
เจด็วนั  เวน้แต่ในกรณีมีเหตุจาํเป็นเร่งด่วน  ประธานสภาเกษตรกรแห่งชาติจะเรียกประชุมเป็นวาระ
พิเศษเพิ่มข้ึนก็ได้  หรือเม่ือมีสมาชิกสภาเกษตรกรแห่งชาติจาํนวนไม่น้อยกว่าหน่ึงในสามของ
สมาชิกสภาเกษตรกรแห่งชาติทั้ งหมด เข้าช่ือกันทาํหนังสือร้องขอต่อประธานสภาเกษตรกร
แห่งชาติ  ใหเ้รียกประชุมเพื่อพิจารณาเร่ืองจาํเป็นได ้
 3.4.5 หน่วยงานสนับสนุน 
 สภาเกษตรกรมีหน่วยงานสนบัสนุน 2 ระดบัคือ ระดบัจงัหวดั และระดบัชาติ  
 ในระดบัจงัหวดัเรียกวา่ สาํนกังานสภาเกษตรกรจงัหวดัมีอาํนาจหนา้ท่ีดงัน้ี  
 1)  รับผดิชอบงานดา้นธุรการ และทาํหนา้ท่ีเป็นเลขานุการของสภาเกษตรกรจงัหวดั  
 2)  รวบรวม ศึกษา และวิเคราะห์ขอ้มูลต่าง ๆ ท่ีเก่ียวกบัการดาํเนินงานของสภาเกษตรกร
จงัหวดั 
 3)  ประชาสัมพนัธ์ให้เกษตรกร และองค์กรเกษตรกร ได้ทราบถึงนโยบาย แผนพฒันา
เกษตรกรรมจงัหวดั และการดาํเนินงานของสภาเกษตรกรจงัหวดั  
 4)  จดัให้มีระบบฐานขอ้มูลและการเผยแพร่ขอ้มูลข่าวสาร ผลงานการวิจยัและองคค์วามรู้
เก่ียวกบัการผลิต ผลผลิตการแปรรูป ผลิตภณัฑเ์กษตรกรรม รวมทั้งการตลาดทั้งภายในประเทศและ
ต่างประเทศ  
 5)  ประสานการดาํเนินงานกบัเกษตรกร องคก์รเกษตรกร และหน่วยงานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง  
 6)  จดัทาํรายงานประจาํปีของสภาเกษตรกรจงัหวดั  
 7)  ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนใดตามทสภาเกษตรกรแห่งชาติ และสภาเกษตรกรจงัหวดมอบหมาย    
 ในระดบัชาติเรียกว่า สํานกังานสภาเกษตรกรแห่งชาติเป็นหน่วยงานของรัฐ  มีฐานะเป็น
นิติบุคคลท่ีไม่เป็นส่วนราชการหรือรัฐวสิาหกิจตามกฎหมายวา่ดว้ยวธีิการงบประมาณหรือกฎหมาย
อ่ืน  โดยมีอาํนาจหนา้ท่ีดงัน้ี  
 1)  รับผดิชอบงานดา้นธุรการ และทาํหนา้ท่ีเป็นเลขานุการของสภาเกษตรกรแห่งชาติ    
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 2)  รวบรวม ศึกษา วจิยั พฒันา และวิเคราะห์ขอ้มูลต่างๆ ท่ีเก่ียวกบัการดาํเนินงานของสภา
เกษตรกรแห่งชาติ สภาเกษตรกรจงัหวดั สาํนกังาน และสาํนกังานสภาเกษตรกรจงัหวดั  
 3)  ประชาสัมพนัธ์ใหเ้กษตรกร และองคก์รเกษตรกร ไดท้ราบถึงนโยบาย แผนแม่บท และ
การดาํเนินงานของสภาเกษตรกรแห่งชาติ  
 4)  รับข้ึนทะเบียนเกษตรกรและองคก์รเกษตรกร    
 5)  จดัใหมี้ฐานขอ้มูลทะเบียนเกษตรกรและองคก์รเกษตรกร ระบบขอ้มูลและการเผยแพร่
ขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัการเกษตรและกิจการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง ทั้งในดา้นการบริหารจดัการ การวิจยั 
การผลิต สารสนเทศทางภูมิศาสตร์  
 6)  ประสานการดาํเนินงานกบัสภาเกษตรกรจงัหวดั  และหน่วยงานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง  
 7)  จดัทาํรายงานประจาํปีของสภาเกษตรกรแห่งชาติ   
 8)  ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนใดตามท่ีสภาเกษตรกรแห่งชาติมอบหมาย  
 การปฏิบติัตามอาํนาจหนา้ท่ีของสํานกังานตามวรรคหน่ึง  ตองเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และ
วิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี  ทั้งน้ี  ตามท่ีรัฐมนตรีประกาศกาํหนดในราชกิจจานุเบกษา โดย
การเสนอแนะของสภาเกษตรกรแห่งชาติ 
  

3.5 บทเรียนทีไ่ด้รับและข้อสังเกต 
  
จากการศึกษาองคก์รท่ีเกิดจากแนวคิดประชาธิปไตยทางตรงหรือประชาธิปไตยแบบมีส่วน

ร่วมทั้ง 4 องค์กร คือ สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งขาติ สภาพฒันาการเมือง สภาองค์กร
ชุมชน สภาเกษตรกรแห่งชาติ โดยผูว้ิจยัไดเ้ขา้ไปศึกษาบทบญัญติัของกฎหมาย งานวิจยั งานศึกษา 
สัมภาษณ์ผูท่ี้เก่ียวขอ้ง ทั้งอดีตสมาชิกสภาพฒันาการเมือง อดีตสมาชิกสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ สมาชิกสภาองคก์รชุมชน ภาคประชาชน ฯลฯ โดยสรุปเน้ือหาสําคญัๆ แสดงไวใ้น
ตาราง 1 ทั้ งน้ี การศึกษาองค์กรดังกล่าวสามารถสะทอ้นให้เห็นบทเรียนท่ีสําคญัสําหรับการ
ออกแบบสภาพลเมืองท่ีเหมาะสมสาหรับเชียงใหม่จดัการตนเอง ดงัน้ี 
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ตาราง 1 สรุปองค์กรทีต่ั้งขึน้ตามแนวคดิประชาธิปไตยแบบมส่ีวนร่วม 

 สภาทีป่รึกษา
เศรษฐกจิและสังคม

แห่งชาต ิ

สภาพฒันาการเมอืง สภาองค์กรชุมชน สภาเกษตรกรแห่งชาต ิ

ป่ีทีก่่อตั้ง 2543 2551 2551 2553 
ทีม่า - รัฐธรรมนูญ -รัฐธรรมนูญ 

-การเรียกร้องของภาค
ประชาชน ปี 2535  

- การผลกัดนัของภาค
ประชาชน 

-รัฐธรรมนูญ 

วตัถุประสงค์
หลกั 

- เป็นองคก์รที่ปรึกษา
ให ้ครม. ดา้นปัญหา
เศรษฐกิจ และสังคม 

-พฒันาการเมืองของ
ประเทศใหเ้ป็น ปชต. 
ส่งเสริมจริยธรรม
นกัการเมือง สร้างความ
เขม้แขง็ใหป้ระชาชน 

- ส่งเสริมชุมชนใหมี้ความ
เขม้แขง็ พฒันา
ประชาธิปไตยในระดบั
ฐานราก ใหชุ้มชนและ
ประชาชนมีส่วนร่วม
ทางการเมือง  

- คุม้ครองและรักษา
ประโยชน์ของเกษตรกร 

ระดบัของ
องค์กร 

1 ระดบั (ระดบัชาติ) 1 ระดบั (ระดบัชาติ) 3 ระดบั (ระดบัตาํบล, 
ระดบัจงัหวดั, ระดบัชาติ) 

2 ระดบั (ระดบัจงัหวดั, 
ระดบัชาติ) 

จ านวนสมาชิก 99 คน 76 + 16 + 10 + 6 + 2 + 6 
+ 2 + 1  
ประมาณ 119 คน 

ระดบัตาํบล ตามจาํนวน
องคก์รชุมชนในตาํบลนั้น/  
ระดบัจงัหวดั ตามจาํนวน
สภาองคก์รชุมชนตาํบล/ 
ระดบัชาติ ตามจาํนวน
ตวัแทนสภาองคก์รชุมชน
ตาํบล จงัหวดั 

ระดบัชาติ  76+16+7 
ระดบัจงัหวดั  16 . 
(หรือมากกวา่ตามจาํนวน
อาํเภอ) +5 

วธีิการได้มา สรรหา  เลือกกนัเอง/สรรหา/โดย
ตาํแหน่ง  

เลือกกนัเอง/เสนอช่ือ เลือกตั้ง/สรรหา 

อ านาจหน้าที ่ ใหค้าํปรึกษา/
ขอ้เสนอแนะ/
ศึกษาวจิยั/ใหค้วามเห็น/
แต่งตั้งคณะทาํงาน 

จดัทาํแผน/ติดตาม
สอดส่อง/ส่งเสริมและ
พฒันา/ประสานงาน/สร้าง
ความร่วมมือ/สนบัสนุน/
เผยแพร่ 

ส่งเสริมและสนบัสนุน/
กาํหนดมาตรการ/สรุป
ปัญหา/ใหค้วามเห็นและ
ขอ้เสนอแนะ/สร้างความ
ร่วมมือ/เสนอแนวทาง
พฒันา/จดัเวที
ปรึกษาหารือ/เผยแพร่ให้
ความรู้ 

เสนอแนะ/ใหค้าํปรึกษา
และขอ้เสนอแนะ/เสนอ
แผนแม่บท/สร้างความ
ร่วมมือ/ใหค้วามเห็น/
แต่งตั้งคณะกรรมการ/
ประสานนโยบาย/เสนอ
แผนพฒันา 

ห น่ ว ย ง า น ที่
สนับสนุน 

สํานักงานสภาท่ีปรึกษา
เศ ร ษ ฐ กิ จ แ ล ะ สั ง ค ม
แห่งชาติ 

สํ า นั ก ง า น ส ภ า พัฒ น า
การเมือง  

ส ภ า บั น พัฒ น า อ ง ค์ ก ร
ชุมชน (องค์การมหาชน), 
อปท.  

สํานักงานสภาเกษตรกร
จงัหวดั, สํานักงานสภา
เกษตรกรแห่งชาติ, อปท.  
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3.5.1 บทเรียนด้านทีม่าและองค์ประกอบ 
1) การก าหนดให้มีการสรรหาตัวแทน โดยคณะกรรมการสรรหา หากไม่ไดร้ะบุรายละเอียด 

หลกัเกณฑ ์วธีิการ หรือแนวทางปฏิบติัท่ีชดัเจนไว ้จะทาํใหค้ณะกรรมการสรรหามีอาํนาจในการใช้
ดุลพินิจสูง และกวา้งขวาง อาจจะออกแบบหลกัเกณฑ์วิธีการท่ีเป็นประโยชน์ต่อผูใ้กลชิ้ดกรรมการ
สรรหาได ้อนัจะทาํให้ได้ตวัแทนท่ีไม่สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์การตั้งองค์กรได ้เช่น ปัญหาการ
สรรหาของสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติท่ีมีการฟ้องร้องข้ึนสู่ศาลปกครองหลายคดี 
ความสัมพนัธ์ของกรรมการสรรหากบัผูมี้สิทธ์ิคดัเลือก ขาดความเป็นกลาง การหาสมคัรพรรคพวก
มาสมคัรเป็นองค์กรเพื่อมีสิทธิคดัเลือกกนัเอง การล็อบบ้ี ดังนั้นการออกแบบสภาพลเมืองของ
เชียงใหม่จดัการตนเองหากมีมีการสรรหาตวัแทน โดยคณะกรรมการ ควรระบุหลกัเกณฑ์ วิธีการไว้
เลย  

2) การก าหนดคุณสมบัติของตัวแทนหรือสมาชิกในองค์กรที่อยู่ในชุมชนหรือในต าบลที่มี
ขนาดเล็กมากเกินไป ทาํให้ไม่ไดต้วัแทนหรือสมาชิกท่ีมีคุณภาพได้ เช่น คุณสมบติัของผูม้าเป็น
สมาชิกสภาองคก์รชุมชนตาํบลท่ีกาํหนดวา่หา้มมีตาํแหน่งทางปกครอง ตาํแหน่งในองคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน บางตาํบลมีขนาดเล็ก ผูน้ํามีจาํนวนน้อย ผูน้ําคนใดเด่นมีความสามารถมาก จะมี
ตาํแหน่งท่ีเป็นอยูเ่ยอะแลว้ เช่น ผูใ้หญ่บา้น สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล จึงทาํให้ผูน้าํคน
ดงักล่าวไม่สามารถเขา้มาในสภาองคก์รชุมชนตาํบลนั้นๆ ได ้ดงันั้นการออกแบบสภาพลเมืองของ
เชียงใหม่จดัการตนเองหากมีการกาํหนดคุณสมบติัของตวัแทนหรือสมาชิก ควรคาํนึงหรือยกเวน้
ตาํบลท่ีมีขนาดเล็กๆ ดว้ย 

3) การก าหนดให้มีวาระการด ารงต าแหน่งระยะยาว  ในส่วนของตวัแทนท่ีมาจากองค์กร
ชุมชน เครือข่ายภาคประชาชน มกัจะทิ้งงานเดิม ฐานเดิม องค์กรเดิมของตน ท่ีตนถูกเสนอช่ือมา 
และเน้นการเขา้ประชุม เน่ืองจากไดเ้บ้ียประชุม ค่าเดินทาง เช่น สมาชิกสภาพฒันาการเมือง ท่ีมา
จากท่ีประชุมระดบัจงัหวดัของสภาองค์กรชุมชนตาํบล สมาชิกสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติท่ีมาจากผูแ้ทนองคก์ร ดงันั้นการออกแบบสภาพลเมืองของจงัหวดัเชียงใหม่ ควรจะกาํหนด
ระยะเวลาสั้ น โดยให้มีการเลือกให้ทุกปี หรือทุกสองปี หรือว่าให้องคก์รเดิมสามารถยื่นเร่ืองถอด
ถอนได ้เพื่อตวัแทนหรือสมาชิกมีความรับผดิชอบต่อหมู่มวลองคก์รท่ีตนเป็นตวัแทน 

4) การก าหนดให้มีการขึน้ทะเบียนองค์กร โดยให้องค์กรท าข้อมูลตามแบบฟอร์มการขึ้น
ทะเบียน ทาํใหอ้งคก์รขนาดเล็กๆ ท่ีมีศกัยภาพนอ้ย หรือพึ่งตั้งองคก์ร มีความพร้อมนอ้ย ไม่สามารถ
เข้ามามีส่วนร่วมได้ เช่น การข้ึนทะเบียนเป็นองค์กรชุมชน กับสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน 
(องคก์ารมหาชน) การข้ึนทะเบียนองค์กร กบัสํานกังานสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
การข้ึนทะเบียนเป็นเกษตรกรและองค์กรเกษตร กับสํานักงานสภาเกษตรกรแห่งชาติ เป็นต้น  
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ดงันั้นการออกแบบสภาพลเมืองของเชียงใหม่จดัการตนเอง หากจะตอ้งมีการข้ึนทะเบียนองค์กร 
ควรทาํแบบฟอร์มใหง่้าย หรือมีการช่วยเหลือในการทาํขอ้มูลใหอ้งคก์รต่างๆ ดว้ย  

3.5.2 บทเรียนด้านอ านาจและหน้าที่ 
1) การก าหนดให้มีการจัดท าแผนพัฒนา แผนปฏิบัติงานต่างๆ  เช่น สภาพฒันาการเมือง 

สภาเกษตรกรแห่งชาติ มกัจะมีปัญหาในการติดตามให้เป็นไปตามแผน เพราะต้องเก่ียวพนักับ
องคก์ร หน่วยงานจาํนวนมากซ่ึงอาจจะไม่มีผลในเชิงรูปธรรมในการปรับเปล่ียนวิธีการทาํงานของ
หน่วยงานต่างๆ ให้การยอมรับแผนท่ีจดัทาํข้ึน ซ่ึงการขบัเคล่ือนแผนโดยองค์กรใดองค์กรหน่ึง
มกัจะไม่มีพลงัหากขาดการส่ือสารกบัสาธารณะ ดงันั้นการออกแบบสภาพลเมืองของเมืองเชียงใหม่ 
ในเร่ืองการจดัทาํแผน หากจะให้เป็นผลในรูปธรรมตอ้งมีการส่ือสารกบัสาธารณะขนานควบคู่กนั
ไปดว้ย  

2) การก าหนดให้อ านาจหน้าที่บางอย่างมีขอบเขตที่กว้าง ทั้งในเชิงเนื้อหาหรือในเชิงพืน้ที่  
ทาํให้ภารกิจบางอย่างซ้อนทบักบัหน่วยงานท่ีมีอยู่เดิม ทาํให้ส้ินเปลืองงบประมาณโดยใช่เหตุ 
บางคร้ังก็เกิดการแย่งงานกันทาํ หรือเก่ียงงานกันทาํได้ ดังนั้นการออกแบบสภาพลเมืองของ
เชียงใหม่จดัการตนเอง ควรมีการศึกษาว่าในภารกิจต่างๆ มีหน่วยงานใดบางดาํเนินการอยู ่และจะ
ใช้ให้เป็นประโยชน์ไดอ้ย่างไร มีศกัยภาพในด้านไหน หรือหน่วยงานดงักล่าวจะช่วยหนุนเสริม
หน่วยงานใหม่อย่างไร หน่วยงานใหม่จะช่วยหนุนเสริมหน่วยงานเดิมอย่างไร หรือไม่ให้มีความ
ซอ้นทบัในงานได ้ 

3) การตั้งองค์กรใหม่ๆ ที่มีบทบาทหน้าที่คล้ายๆ องค์กรที่มีอยู่เดิม หรือเป็นองค์กรอิสระ
ด้วยแล้ว ทาํให้คนในหน่วยงานต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งขาดความเขา้ใจบทบาทหนา้ท่ี เจตนารมณ์ในการ
ตั้ง จึงทาํให้เกิดความสับสนกับองค์กรท่ีมีอยู่เดิม เช่น ความเข้าใจสับสนในบทบาทของสภาท่ี
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กบัคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ สภา
องค์กรชุมชนตาํบลกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้ ดงันั้นการออกแบบสภาพลเมืองของ
เชียงใหม่จดัการตนเอง ควรมีการทาํความเขา้ใจกบัหน่วยงานท่ีจะตอ้งเก่ียวขอ้งตั้งแต่ก่อนหน้าท่ี
ก่อตั้ง จนถึงในระยะเวลาแรกๆ ของการก่อตั้งองคก์ร อาจจะมีการเชิญหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมด
มาประชุมหารือทาํความเขา้ใจในเบ้ืองตน้ 

3.5.3 บทเรียนด้านการเงิน 
1) การก าหนดให้ตัวแทนหรือสมาชิกได้รับค่าเบี้ยประชุมและค่าใช้จ่ายอื่นๆ ทาํให้การ

ทาํงานของตวัแทนหรือสมาชิกยึดติดกบัเบ้ียประชุมหรือผลประโยชน์ส่วนน้ีมากเกินไป จึงทาํให้มี
การประชุมบ่อยคร้ัง จนละเลยการทาํหน้าท่ีด้านอ่ืนๆ ของตนเองออกไป และขาดการประเมิน
คุณภาพในการประชุมเม่ือเทียบกบัการจ่ายค่าเบ้ียประชุมในแต่ละคร้ัง ดงันั้นการออกแบบสภา
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พลเมืองของเชียงใหม่จดัการตนเอง ในเร่ืองการกาํหนดเบ้ียประชุม ควรมีการประเมินผลงานการ
ประชุมดว้ย นอกจากน้ี ในเม่ือตวัแทนท่ีมาจากองคก์รเครือข่ายต่างๆ มาทาํงานในอีกองคก์รหน่ึง ก็
ควรมีระบบการชดเชยใหก้บัองคก์ารเครือข่ายดว้ย เพื่อใหก้ารดาํเนินการทั้งสององคก์รดาํเนินควบคู่
ไปกนัได ้

2) การก าหนดให้มีกองทุนพัฒนาในองค์กร ทาํให้มีพลังในการดาํเนินการให้บรรลุ
วตัถุประสงคม์ากข้ึน แต่ในอีกดา้นหน่ึงหากขาดความโปร่งใส ตรวจสอบได ้หรือการบริหารจดัการ
ท่ีดี จะทาํให้เกิดข้อขดัแยง้ได้ในหมู่องค์กรต่างๆ สอดคล้องกบัคาํกล่าวท่ีว่า เงินไปลงท่ีไหนมี
ขดัแยง้ท่ีนัน่ ดงันั้นการออกแบบสภาพลเมืองของเชียงใหม่จดัการตนเอง ในเร่ืองกองทุนควรจะตอ้ง
มีระบบการตรวจสอบแบบมีส่วนร่วมจากทุกภาคส่วนและกาํหนดการจดัสรรเงินกองทุนให้ชดัเจน
ตั้งแต่ตน้วา่ดา้นไหนก่ีเปอร์เซ็นต ์เพื่อกนัปัญหาท่ีอาจจะเกิดข้ึนในอนาคต  

3.5.4 บทเรียนด้านการจัดตั้งองค์กร 
1) การก าหนดให้มีหน่วยงานสนับสนุนที่ไม่มีความอิสระ โดยอยู่ภายใต้หน่วยงานใด

หน่วยงานหน่ึง ทาํใหก้ารดาํเนินการใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคข์าดความคล่องตวั อิสระ อนัอาจจะ
ไม่บรรลุผลได ้ดว้ยเหตุขดักบัระเบียบ หรือวฒันธรรมองคก์รนั้นๆ เช่น การกาํหนดให้สํานกังาน
สภาพฒันาการเมืองอยู่ภายใตส้ถาบนัพระปกเกล้า สํานักงานสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ อยู่ภายใตน้ายกรัฐมนตรี เป็นตน้ ดงันั้นการออกแบบสภาพลเมืองของเชียงใหม่จดัการ
ตนเอง ในเร่ืองหน่วยงานสนบัสนุนควรใหมี้ความอิสระ 

2) การก าหนดให้มีการจ ากัดระยะเวลาในการตั้งองค์กร  ทาํให้องค์กรท่ีไดมี้คุณภาพน้อย 
เช่น การเร่งตั้งสภาองค์กรชุมชนตาํบลเพื่อให้ไดต้วัแทนสภาองค์กรชุมชนตาํบลระดบัจงัหวดัไป
เป็น สมาชิกสภาพฒันาการเมืองภายใน 180 วนั ทาํให้สภาองค์กรชุมชนตาํบลท่ีตั้งในช่วงแรกมี
คุณภาพน้อย มีความเขา้ใจบทบาทหน้าท่ีน้อย บางคนเขา้ใจว่าการเป็นสมาชิกสภาองค์กรชุมชน
ตาํบลจะไดรั้บค่าเบ้ียเล้ียง เบ้ียประชุม ดงันั้นการออกแบบสภาพลเมืองของเชียงใหม่จดัการตนเอง 
หากมีการกาํหนดระยะเวลาควรคาํนึงถึงสภาพความเป็นจริงด้วยว่า จะใช้ระยะเวลาประมาณ
เท่าไหร่ในการดาํเนินการ และเนน้เร่ืองความเขา้ใจในบทบาทหนา้ท่ีเป็นอนัดบัแรกสุด 

3) การก าหนดให้เป็นองค์กรระดับชาติ ทาํให้การขบัเคล่ือนหรือดาํเนินการให้เป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของการก่อตั้งมีความยากลาํบากมาก เช่น การนาํเสนอความเห็นหรือให้คาํปรึกษาของ
สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติต่อคณะรัฐมนตรี ไม่มีผลสะทอ้นกลบั อาจจะดว้ยความท่ี 
คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรบริหารสูงสุดของประเทศ มีผลประโยชน์ท่ีเก่ียวข้องสูง การจะให้
ขอ้เสนอแนะทาํไดอ้ยาก ยิง่ไม่มีบทบงัคบัทางกฎหมายดว้ยแลว้ ยิ่งยากไปอีก เทียบกบัองคก์รระดบั
ตาํบล เช่น สภาองคก์รชุมชนตาํบล มีการพฒันาอยา่งเป็นรูปธรรม อาทิ การแกไ้ขปัญหาท่ีอยูอ่าศยั
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ในท่ีสาธารณประโยชน์ของสภาองค์กรชุมชนเมืองเชียงใหม่ การคดัคา้นแนวคิดของผูว้่าราชการ
จงัหวดัแม่ฮ่องสอนท่ีจะทาสีพระธาตุดอยกองมูเป็นสีทองเหมือนพระธาตุดอยสุเทพของสภาองคก์ร
ชุมชนตําบลจอมคาํ เป็นต้น ดังนั้ นการออกแบบสภาพลเมืองของเชียงใหม่จัดการตนเองจึง
สอดคลอ้งกบับทเรียนของสภาองค์กรชุมชนตาํบลคือเป็นระดบัตาํบล ระดบัจงัหวดั ซ่ึงเป็นขนาด
เล็กมากเม่ือเทียบกบัระดบัประเทศ 

 4) การก าหนดให้รูปแบบขององค์กรเขตการปกครอง เช่น สภาองค์กรชุมชนตาํบล ใน
ระดบัตาํบล สภาเกษตรกรจงัหวดั ในระดบัจงัหวดั ทาํให้ประเด็นปัญหาบางอยา่งท่ีไม่ไดข้ึ้นอยูก่บั
เขตการปกครอง เช่น ปัญหาหมอกควนั ปัญหาการจดัการลุ่มนํ้ า ป่าชุมชน หรือชนเผ่า เป็นต้น 
ดงันั้นการออกแบบสภาพลเมืองของเชียงใหม่จดัการตนเองในการกาํหนดรูปแบบองคก์รควรคาํนึง
และใหเ้กิดองคก์รท่ีมีลกัษณะตามประเด็นปัญหาดงักล่าวดว้ย 

3.5.5 ข้อสังเกต 
ในกฎหมายท่ีรองรับสถานะของทั้ง 4 องค์กร  มีการระบุอาํนาจหนา้ท่ีท่ีองคก์รทั้ง 4 มีต่อ

องค์กรด้านนิติบญัญติั และฝ่ายบริหาร เช่น ระดบัตาํบล (สภาเทศบาล/สภาองค์การบริหารส่วน
ตาํบล/นายกเทศมนตรี/นายกองค์การบริหารส่วนตาํบล) ระดบัจงัหวดั(สภาองค์การบริหารส่วน
จงัหวดั/นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั)  ระดบัชาติ (คณะรัฐมนตรี/รัฐสภา)  แต่กลบัไม่มีการระบุ
ความรับผิดชอบ หรือบทบาทหน้าท่ีท่ีองค์กรด้านนิติบญัญติั และองค์การฝ่ายบริหารต้องมีต่อ
องค์กรทั้ง 4 ไวใ้นกฎหมายเฉพาะของตน  ทาํให้องค์กรด้านนิติบญัญติั และฝ่ายบริหารไม่เห็น
ความสาํคญัหรือมีส่วนในการสนบัสนุนบทบาท อาํนาจ หนา้ท่ีการทาํงานเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงค์
การก่อตั้งขององคก์รทั้ง 4  

 ดงันั้นเม่ือมีการกระจายอาํนาจ ให้ทอ้งถ่ินมีอาํนาจในการจดัการตนเอง จาํเป็นตอ้งกาํหนด
ความสัมพนัธ์ระหวา่งสภาพลเมือง กบัฝ่ายนิติบญัญติั และฝ่ายบริหารของเชียงใหม่  โดยการระบุ
อาํนาจหน้าท่ี ความรับผิดชอบ และบทบาทหน้าท่ี ท่ีทั้ ง 3 องค์กรมีต่อกันเพื่อเป็นการรับรอง
สถานภาพในทางกฎหมาย เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพ และการขบัเคล่ือนในการพฒันาทอ้งถ่ินอยา่ง
แทจ้ริง 
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3.2 กรณศึีกษา: องค์กรตามแนวคิดประชาธิปไตยแบบไม่เป็นทางการ  
 

3.2.1 สภาแอะมือเจะคี 
 
ในพื้นท่ีมือเจะคี  หรือบริเวณขุนนํ้ าแจ่ม เป็นชุมชนปกาเกอะญอขนาดใหญ่ มากกว่า 19 

หมู่บา้นประกอบดว้ย 3 ตาํบล คือ ตาํบลแจ่มหลวง ตาํบลบา้นจนัทร์ และตาํบลแม่แดด โดยเป็น
พื้นท่ีท่ีมีความหลากหลายทางชีวภาพและวฒันธรรมสูง เน่ืองจากเป็นพื้นท่ีป่าสนภูเขาธรรมชาติ ท่ีมี
บริเวณกวา้ง และยงัเป็นพื้นท่ีของคนชนเผ่าปกาเกอญอ ท่ีมีองค์ความรู้ ภูมิปัญญาในการจดัการ
ระบบนิเวศธรรมชาติแบบป่าสนภูเขา และคนปกาเกอญอในพื้นท่ีไดมี้การใชแ้ละดูแลปกป้องรักษา
ผืนป่าสนมายาวนานหลายชัว่อายุคนแลว้ โดยช่วงระหวา่งปี พ.ศ. 2530 – 2540 ชาวบา้นในพื้นท่ี
ดงักล่าวไดลุ้กข้ึนมาต่อสู้คดัคา้นโครงการของรัฐในการมาตั้งโรงเล่ือยไมเ้พื่อตดัและแปรรูปไมส้น
จากพื้นท่ี จนชาวบา้นไดรั้บชยัชนะเม่ือหน่วยงานรัฐไดย้ินยอมร้ือถอนโรงเล่ือยไมข้นาดใหญ่ออก
จากพื้นท่ีและชะลอโครงการตดัไมส้นในพื้นท่ีไปก่อน 

วตัถุประสงคข์องการก่อตั้งสภาแอะมือเจะคีในพื้นท่ี มี 3 ประการคือ ประการแรก เพื่อเป็น
องค์กรภาคประชาสังคมในการร่วมกาํหนดและขับเคล่ือนทิศทางการพฒันาในพื้นท่ีมือเจะคี
ประการต่อมาเพื่อเป็นองคก์รท่ีสร้างพื้นท่ีการเรียนรู้ในการพฒันาชุมชนภาคประชาสังคมของคนใน
พื้นท่ีมือเจะคี ประการสุดทา้ยเพื่อสร้างภาคีความร่วมมือระหวา่งภาครัฐกบัชุมชนให้เกิดความเป็น
ธรรมในกระบวนการพฒันา 

สภาแอะมือเจะคี มีทิศทางการขบัเคล่ือนงานเพื่อพฒันาพื้นท่ีมือเจะคี (ขุนนํ้ าแจ่ม) และ
แนวทางในการป้องกนัและแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนและจะเกิดข้ึนในพื้นท่ีใน 3 ระดบัดงัน้ี 

ระดับกลไกประสานพืน้ที ่ 
(1)  สร้างกลไกคณะทาํงานภาคประชาสังคมในพื้นท่ี เพื่อเป็นองคก์รคู่ขนานในการร่วม

กาํหนดทิศทางและขบัเคล่ือนการพฒันาตลอดจนวิเคราะห์ประเมินการพฒันาในพื้นท่ีมือเจะคี เป็น
ระยะๆ (สภา แอะมือเจะคีเก่อเรอ) 

(2)  ฝังจิตสํานึกและความภาคภูมิใจในความเป็นอตัลกัษณ์คนปกาเกอะญอท่ีสัมพนัธ์กนั
ระหวา่งคน ธรรมชาติ และส่ิงเหนือธรรมชาติ ผา่นศูนยก์ารเรียนรู้วฒันธรรมปกาเกอะญอมือเจะคี 
โดยการบริหารจดัการโดยชุมชน 

(3)  จดัตั้งคณะกรรมการหรืออนุกรรมการเพื่อทาํการศึกษาวิจยัทรงอาคารท่ีมีความเป็นอตั
ลกัษณ์ตามแบบวถีิและวฒันธรรมคนปกาเกอะญอ เพื่อมาเป็นแบบอาคารศูนยร์าชการอาํเภอกลัยาณิ
วฒันา โดยการมีส่วนร่วมของผูรู้้วฒันธรรมปกาเกอะญอทั้งในพื้นท่ีและนอกพื้นท่ี 
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(4)  สร้างความเขม้แข็งให้กบัองคก์รศาสนาในพื้นท่ีให้มีบทบาทในการขดัเกลาพฤติกรรม
ของคนในชุมชนอยา่งต่อเน่ือง ผา่นสภาศาสนสัมพนัธ์มือเจะคี 

(5)  บทบาทของหน่วยงานรัฐควรให้ความสําคญัในการลงขนัหนุนเสริมการดาํเนินงาน 
(คน งาน เงิน) 

ระดับนโยบาย 
(1) ให้พื้นท่ีใช้ตวัช้ีวดัการพฒันาพื้นท่ี โดยใช้ความสุขมวลรวมของประชากรในพื้นท่ี

แทนท่ีการใชร้ายไดม้วลรวมของประชากร 
(2)  หนุนเสริมและผลกัดนัให้ระดบัชุมชน มีกฎระเบียบในการบริหารจดัการชุมชนท่ี

สอดคลอ้งกบัหลกักฎหมาย กฎจารีตประเพณี และกฎศีลธรรมของศาสนา 
(3) หนุนเสริมและผลกัดนัให้เกิดความเขม้แข็งของสภาองคก์รชุมชนผา่นผูน้าํทั้งทางการ

และผูน้าํตามวฒันธรรมดั้งเดิม 
ระดับปฏิบัติการ 
(1)  สร้างภูมิคุม้กนัแก่ชุมชนในการรับมือการเปล่ียนแปลงท่ีจะเกิดข้ึน ผา่นขอ้มูล ส่ือ 
(2) สร้างเวทีการวิเคราะห์สถานการณ์พื้นท่ีอย่างต่อเน่ืองของคนในชุมชน (การเผยแพร่

ประชาสัมพนัธ์ (กฎ จารีต ประเพณี วฒันธรรม ของพื้นท่ีสู่สาธารณะ) 
(3)  สร้างเครือข่ายการทาํเกษตรธรรมชาติ (ดิน ป่า นํ้า อาหาร สัตวน์ํ้า) 
(4)  สร้างระบบบาํบดันํ้าเสียและขยะท่ีมีประสิทธิภาพ 
(5)  สร้างเครือข่ายภาคีจากภายนอกมาหนุนเสริมการทาํงาน 
(6)  สร้างเครือข่ายพิทกัษ ์ติดตาม และเฝ้าระวงัการซ้ือการขายท่ีดินมือเจะคี (Mu JeyKee 

Land Watch Network) 
  

3.2.2 สถาบันพฒันาทรัพยากรและเกษตรกรรมยัง่ยนืแม่ทา 
 
ความเป็นมาของสถาบนัพฒันาทรัพยากรและเกษตรกรรมย ัง่ยืนแม่ทาโดยท่ีผ่านมา64 ใน

พื้นท่ีตาํบลแม่ทา อาํเภอแม่ออน จงัหวดัเชียงใหม่ชุมชน หน่วยงานและผูท่ี้เก่ียวขอ้งพยายามร่วมกนั
แกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัการจดัการทรัพยากรในพื้นท่ีอยา่งต่อเน่ือง โดยเร่ิมตน้จากการขบัเคล่ือนแกไ้ข
ปัญหาของชุมชนโดยภาคประชาชนทาํใหชุ้มชนแม่ทาเกิดกลุ่มต่างๆ ข้ึน เช่น กลุ่มป๊อก ซ่ึงเป็นกลุ่ม
ออมทรัพยเ์ล็กๆ ระดบัหมู่บา้น ไดรั้บการสนบัสนุนจากองคก์รพฒันาเอกชน ภายใตโ้ครงการพฒันา

                                                           
64 http://www.codi.or.th/landresolve/index.php 

http://www.codi.or.th/landresolve/index.php
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ชนบทอาํเภอสันกาํแพง ต่อมาเกิดการขยายตวัของกลุ่มป๊อก โดยผูน้าํกลุ่มหลายๆ คน แลกเปล่ียน
ประสบการณ์ ระดมแนวทางการดาํเนินงาน และร่วมกาํหนดทิศทางของชุมชนว่าจะเป็นไปใน
ทิศทางใด เกิดเป็นเครือข่ายท่ีเรียกวา่ ‚เครือข่ายคณะกรรมการกลาง‛ มีภารกิจในการพลิกฟ้ืนชุมชน 
เช่น เป็นส่ือกลางในการต่อรองราคาผลผลิตกบัพ่อคา้คนกลาง การแกไ้ขปัญหาความเส่ือมโทรม
ของทรัพยากรธรรมชาติ อีกทั้งยงัมีส่วนร่วมในสภาองคก์รชุมชนตาํบลแม่ทา ทาํให้มีโอกาสในการ
แลกเปล่ียนประสบการณ์ทาํงาน แนวคิดและเป้าหมายของกลุ่มป๊อกกบัสภาฯ จนกระทัง่ในปี พ.ศ.
2554 เครือข่ายคณะกรรมการกลางไดป้รับเปล่ียนรูปแบบมาเป็น ‚สหกรณ์เกษตรย ัง่ยืนแม่ทาจาํกดั‛ 
เพื่อให้สอดคล้องกับสถานการณ์ท่ีเปล่ียนไปและเพื่อสร้างการยอมรับกับทั้งคนในชุมชนและ
ภายนอก 

โดยในช่วงระยะเวลากว่า 20 ปี การแก้ไขปัญหาในชุมชนถูกสั่งสมบทเรียนการทาํงาน 
ประสบการณ์การทาํงานและองค์ความรู้ต่างๆ ซ่ึงผูน้าํชุมชนตาํบลแม่ทาและแกนนาํกลุ่มองค์กร
ต่างๆ ร่วมกนัแกไ้ขปัญหาทรัพยากรธรรมชาติและการทาํการเกษตร จนสามารถยกระดบัคุณภาพ
ชีวติของคนในชุมชนให้ดีข้ึนนาํไปสู่การจดัตั้ง ‚สถาบนัพฒันาทรัพยากรและเกษตรกรรมย ัง่ยืนแม่
ทา‛ ข้ึน โดยการรวมกลุ่มขององคก์รสองกลุ่มคือ ‚เครือข่ายเกษตรกรรมย ัง่ยืน‛ และ ‚เครือข่ายการ
จดัการทรัพยากรธรรมชาติตาํบลแม่ทา‛ โดยมีเป้าหมายให้องคก์รต่างๆ ในตาํบลแม่ทาบูรณาการ
การทาํงาน เกิดเป็น ‚สภาประชาชน‛ มีหนา้ท่ีในการขบัเคล่ือนเชิงนโยบาย สร้างความมัน่คงและ
มัน่ใจในท่ีอยู่อาศยัและท่ีดินทาํกิน ซ่ึงแนวทางอย่างหน่ึงของสถาบนัฯ คือ การมีส่วนร่วมใน
โครงสร้างการเมืองทอ้งถ่ิน ผลกัดนัแกนนาํข้ึนเป็นฝ่ายบริหารในองค์การบริหารส่วนตาํบล เป็น
การยกระดบัการจดัการให้ครอบคลุมทั้งตาํบล โดยใช้กระบวนการตามกฎหมายอย่างสร้างสรรค ์
เช่น การผลกัดนัใหเ้กิดขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน 

ลกัษณะของการดาํเนินการสถาบนัพฒันาทรัพยากรและเกษตรกรรมย ัง่ยืนแม่ทา นั้น ถือวา่
เป็นตวักลางให้คนทั้งตาํบลมาเจอกนัโดยท่ีไม่มีผลประโยชน์ คลา้ยๆ ข่วง โดยเอาคนมาพูดคุยกนั 
และเอาสถาบนัฯ เป็นคนจดัการ เร่ิมจากกลุ่มเกษตรกรก่อน และมีกลุ่มกรรมการป่าชุมชนเขา้มา
ต่อมาๆ ก็มีนายกองคก์ารบริหารส่วนตาํบล ผูใ้หญ่บา้น กาํนนั หมอ ผูอ้าํนวยการโรงเรียน กลุ่มบา้น 
กลุ่ม อสม. พระ โดยเป็นการรวมกนัทุกกลุ่มในตาํบลแม่ทา โดยใหแ้ต่ละกลุ่มมารายงานวา่ตนเองทาํ
อะไรไปบา้ง แลว้มีปัญหาอะไร และเวทีนั้นบางคร้ังก็เป็นเวทีท่ีช่วยแกปั้ญหาไปดว้ย บางคร้ังเป็น
เวทีช้ีแจง อธิบายปัญหาความไม่เขา้ใจกนัในชุมชนอีกดว้ย 

 

 



 

 

 
บทที่ 4 

กลุ่มจัดการตนเองในจังหวดัเชียงใหม่65 
  

การศึกษากลุ่มจดัการตนเองในจงัหวดเชียงใหม่ในบทน้ี  ผูว้ิจยัแบ่งเน้ือหาออกเป็นสาม
ส่วน ไดแ้ก่ ส่วนท่ีหน่ึง ขอ้มูลทัว่ไปของจงัหวดัเชียงใหม่ โดยอธิบายถึงภูมิประเทศ ท่ีตั้ง อาณาเขต 
ประชากร และการแบ่งเขตการปกครองของจงัหวดัเชียงใหม่  ส่วนท่ีสอง ขอ้มูลทัว่ไปของกลุ่ม
จดัการตนเองในจงัหวดัเชียงใหม่ โดยให้ขอ้มูลประเภทของกลุ่มจดัการตนเองและจาํนวนกลุ่มท่ี
สํารวจขอ้มูลมา ส่วนท่ีสาม ลกัษณะและโครงสร้างของกลุ่มจดัการตนเองในแต่ละประเภท โดยมี
รายละเอียดดงัต่อไปน้ี  
 
4.1 ข้อมูลทัว่ไปจังหวดัเชียงใหม่  
 
 4.1.1 ภูมิประเทศ ทีต่ั้ง อาณาเขต 

ภูมิประเทศ 
 จงัหวดัเชียงใหม่ มีพื้นท่ีทั้ งหมดประมาณ 20,107.057 ตารางกิโลเมตร หรือประมาณ 
12,566,910 ไร่ โดยสามารถจาํแนกเป็นพื้นท่ีป่าไม ้69.92 % (8,787,656 ไร่) พื้นท่ีทาํการเกษตร 
12.82 % (1,611,971 ไร่) พื้นท่ีอยูอ่าศยัและอ่ืนๆ 17.26 % (2,167,971 ไร่) ในลกัษณะภูมิประเทศ
ของจงัหวดัเชียงใหม่โดยทัว่ไปมีสภาพพื้นท่ีเป็นภูเขาและป่าละเมาะ มีท่ีราบอยูต่อนกลางตาม 2 ฝ่ัง
แม่นํ้ าปิง สภาพพื้นท่ีแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือ พื้นท่ีภูเขา ส่วนใหญ่อยูท่างทิศเหนือและทิศ
ตะวนัตกของจงัหวดั คิดเป็นพื้นท่ีประมาณ 80% ของพื้นท่ีจงัหวดั เป็นพื้นท่ีป่าตน้นํ้ าลาํธารไม่
เหมาะต่อการเพาะปลูก และพื้นท่ีราบลุ่มนํ้ าและท่ีราบเชิงเขา กระจายอยู่ทัว่ไประหว่างหุบเขา
ทอดตวัในแนวเหนือ-ใต ้อนัไดแ้ก่ ท่ีราบลุ่มนํ้ าปิง ลุ่มนํ้ าฝาง และลุ่มนํ้ าแม่งดั เป็นพื้นท่ีท่ีมีความ
อุดมสมบูรณ์เหมาะสมต่อการเกษตรเป็นอยา่งยิง่66 

ทีต่ั้ง67 

                                                           
65 เรียบเรียงโดย ทินกฤต  นุตวงศ ์
66 ขอ้มูลพ้ืนฐาน, ระบบฐานขอ้มูลสารสนเทศจงัหวดัเชียงใหม่, [ออนไลน์], http://gis.chiangmai.go.th.  
67 ขอ้มูลทัว่ไป, ระบบฐานขอ้มูลสารสนเทศจงัหวดัเชียงใหม่, [ออนไลน์], http://gis.chiangmai.go.th. 

http://gis.chiangmai.go.th/
http://gis.chiangmai.go.th/


93 
 

 

 จงัหวดัเชียงใหม่ตั้งอยูท่างทิศเหนือของประเทศไทย ตามเส้นรุ้งท่ี 16 องศาเหนือ และเส้น
แวงท่ี 99 องศาตะวนัออก มีความสูงจากระดบันํ้ าทะเลประมาณ 1,027 ฟุต (310 เมตร) ส่วนกวา้ง
จากทิศตะวนัตกจรดทิศตะวนัออกประมาณ 138 กิโลเมตร ส่วนยาวจากทางทิศเหนือจรดทางทิศใต้
ประมาณ 320 กิโลเมตร ห่างจากเมืองหลวง กรุงเทพมหานครประมาณ 750 กิโลเมตรโดยทางรถไฟ 
และ โดยทางรถยนตป์ระมาณ 720 กิโลเมตร ตามแนวทางหลวงแผน่ดิน 

อาณาเขตติดต่อ 
ทิศเหนือ  ติดต่อ รัฐฉานของสหภาพพม่า โดยมีดอยผีปันนํ้ าของดอยคาํ 

ดอยหลกัแต่ง ดอยปกกลา ดอยถํ้าป่อง ดอยถว้ย ดอยผาวอก และ
ดอยอ่างขางเป็นส่วนหน่ึงของทิวเขาแดนลาว เป็นเส้นกั้นอาณา
เขต 

ทิศใต ้ ติดต่อ จงัหวดัลาํพูนและจงัหวดัตาก มีร่องนํ้ าแม่ต๋ืนและดอยผี
ปันนํ้า ดอยเร่ียม ดอยหลวงเป็นเส้นกั้นอาณาเขต 

ทิศตะวนัตก  ติดต่อ จงัหวดัแม่ฮ่องสอน มีดอยผีปันนํ้ า ร่องนํ้ าแม่ริด และดอย
ขนุแม่ต่ืน เป็นเส้นกั้นอาณาเขต 

ทิศตะวนัออก  ติดต่อ จงัหวดัเชียงราย จงัหวดัลาํปาง จงัหวดัลาํพูนส่วนท่ีติดกบั
จงัหวดั เชียงรายและลาํปางมีร่องนํ้ าลึกของนํ้ าแม่กก สันปันนํ้ า
ดอยซางเป็นเส้นกั้นอาณาเขต ส่วนจงัหวดัลาํพูนมีร่องนํ้ าแม่ปิง 
ดอยขนุหว้ยหละเป็นเส้นกั้นอาณาเขต 

  
4.1.2 ประชากร68 

 จงัหวดัเชียงใหม่จากการสํารวจในปี พ.ศ. 2554 มีประชากรทั้งส้ิน 1,708,564 คน เป็นชาย 
838,094 คน คิดเป็นร้อยละ 49.05 เป็นหญิง 870,470 คน คิดเป็นร้อยละ 50.95 ของประชากร
ทั้งหมด โดยอาํเภอท่ีมีประชากรมากท่ีสุด คือ อาํเภอเมืองเชียงใหม่ รองลงมาได้แก่ อาํเภอฝาง 
อาํเภอสันทราย อาํเภอแม่ริม ตามลาํดบั 
               ประชากรในจงัหวดัเชียงใหม่ ประกอบไปดว้ยชาวไทยภาคเหนือ ภาคใต ้ภาคกลาง และ
ภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ ท่ีอพยพเขา้มาตั้งถ่ินฐานอยูใ่นจงัหวดัเชียงใหม่ ส่วนใหญ่จะนบัถือศาสนา
พุทธ รองลงมาได้แก่ ศาสนาคริสต์ อิสลาม ภาษาท่ีนิยมใช้กนัมากคือ ภาษาไทยภาคเหนือและ
ภาษาไทยภาคกลางเป็นส่วนใหญ่ นอกจากน้ีประชากรของจงัหวดัเชียงใหม่ ส่วนหน่ึงยงัเป็นชาวเขา 
                                                           

68 ก า ร ป ก ค ร อ ง  แ ล ะ ป ร ะ ช า ก ร , สํ า นั ก ง า น ส ถิ ติ จั ง ห วัด เ ชี ย ง ใ ห ม่ , [อ อ น ไ ล น์ ], 
http://chiangmai.nso.go.th/main.jsp 

http://chiangmai.nso.go.th/main.jsp
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ซ่ึงในปี 2546 จากการสาํรวจของศูนยพ์ฒันาและสงเคราะห์ชาวเขาจงัหวดัเชียงใหม่ พบวา่ มีชาวเขา
จาํนวนทั้ งส้ิน 239,077 คน กระจัดกระจายอยู่เกือบทุกอาํเภอของจงัหวดัเชียงใหม่ อาํเภอท่ีมี
ประชากรชาวเขามากท่ีสุด คืออาํเภอแม่แจ่ม และ อาํเภออมก๋อย โดยมีประชากรชาวเขา 46,241 คน 
และ 41,488 คน ตามลาํดบั ซ่ึงเม่ือรวมประชากรชาวเขาทั้ง 2 อาํเภอน้ีแลว้ มีจาํนวนประมาณ 1 ใน 3 
ของประชากรชาวเขาทั้งหมดในจงัหวดัเชียงใหม่ ซ่ึงประกอบไปดว้ยเผา่ต่าง ๆ คือ กะเหร่ียง มูเซอ 
แมว้ ลีซอ ลวัะ อีกอ้ และเยา้ อาชีพหลกัของชาวเขา คือ การทาํเกษตรกรรม และการรับจา้ง 
               ความหนาแน่นของประชากร ในปี 2554 จงัหวดัเชียงใหม่มีพื้นท่ี 20,107.057 ตาราง
กิโลเมตร ความหนาแน่นของประชากรโดยเฉล่ีย 79.73 คนต่อพื้นท่ี 1 ตารางกิโลเมตร พื้นท่ีท่ีมี
ความหนาแน่นของประชากรมากท่ีสุดไดแ้ก่ในเขตเทศบาลนครเชียงใหม่ โดยมีความหนาแน่นต่อ
พื้นท่ี 1 ตารางกิโลเมตร เท่ากบั 4,427.46 คน รองลงมาไดแ้ก่ อาํเภอเมือง 1,492.53 คน อาํเภอสารภี 
769.95 คน อาํเภอสันป่าตอง 440.18 คนและอาํเภอสันทราย 351.89 คน ตามลาํดบั ส่วนพื้นท่ีท่ีมี
ความหนาแน่นของประชากรน้อยท่ีสุด ต่อพื้นท่ี 1 ตารางกิโลเมตร ไดแ้ก่ อาํเภอแม่แจ่ม 19.74 คน 
รองลงมาไดแ้ก่ อาํเภออมก๋อย 24.31 คน อาํเภอสะเมิง 25.55 คน ตามลาํดบั 
 
 4.1.3 การแบ่งเขตการปกครอง  

จงัหวดัเชียงใหม่แบ่งเขตการปกครอง ออกเป็น 25 อาํเภอ  204 ตาํบล และ 2,066 หมู่บา้น 
และมีหน่วยงานท่ีตั้งอยูใ่นพื้นท่ีดงัน้ี 
             1) หน่วยงานบริหารราชการส่วนกลาง จาํนวน 166 หน่วยงาน 
             2) หน่วยงานบริหารราชการส่วนภูมิภาค จาํนวน 34 หน่วยงาน 
             3) หน่วยงานบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน จาํนวน 211 แห่ง ประกอบดว้ย 
  - องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั    จาํนวน 1   แห่ง   
  - เทศบาลนคร       จาํนวน 1 แห่ง 
  - เทศบาลเมือง        จาํนวน 4 แห่ง   
  - เทศบาลตาํบล        จาํนวน 100 แห่ง   
  - องคก์ารบริหารส่วนตาํบล    จาํนวน 105 แห่ง 
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4.2 ข้อมูลทัว่ไปของกลุ่มจัดการตนเอง 
 
 ผลการศึกษาดา้นขอ้มูลทัว่ไปของกลุ่มจดัการตนเองในจงัหวดัเชียงใหม่ สามารถแบ่งออก
ไดเ้ป็น 3 ดา้น คือ ดา้นการจดัการทรัพยากรธรรมชาติ ดา้นการจดัการเศรษฐกิจและสังคม ดา้นการ
จดัการการเมือง โดยในแต่ละดา้นมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
 
 4.2.1 ด้านการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ  

แบ่งออกเป็น 3 กลุ่มยอ่ย คือ 
1) กลุ่มจดัการตนเองดา้นท่ีดิน หรือโฉนดชุมชน มีทั้งหมด 23 กลุ่ม เช่นบา้นแม่ทา อาํเภอ

แม่ออนบา้นแม่ขะปู บา้นแม่โต๋บา้นสบลาน บา้นแม่ลานคาํ อาํเภอสะเมิง บา้นโป่งอาํเภอสันทราย 
บา้นแม่คองซา้ยอาํเภอเชียงดาว บา้นพรสวรรคอ์าํเภอจอมทอง บา้นหว้ยอีค่าง อาํเภอแม่วาง เป็นตน้ 
 2) กลุ่มจดัการตนเองดา้นทรัพยากรนํ้ า หรือเหมืองฝาย มีทั้งหมด 86 กลุ่ม เช่น ฝายพญาคาํ 
อาํเภอเมือง ฝายท่าวงัตาลอาํเภอสารภี ฝายหนองปลามนั อาํเภอแม่ริม ฝายวงัหิน ฝายเหมืองใหม่ 
ฝายเหมืองหลวง อาํเภอจอมทอง ฝายปงสนุก อาํเภอสันป่าตอง ฝายขุนคง ฝายหนองเยน็ อาํเภอแม่
วาง ฝายเหมืองเปา อาํเภอสันกาํแพง เป็นตน้  
 3) กลุ่มจดัการตนเองดา้นทรัพยากรป่าไม ้หรือป่าชุมชน มีทั้งหมด 125 กลุ่ม เช่น ป่าชุมชน
บา้นหนองมะจบั ป่าชุมชนบา้นโป่ง อาํเภอสันทราย ป่าชุมชนบา้นหว้ยไคร้ป่าชุมชนบา้นเปียงหลวง 
ป่าชุมชนบา้นปางควาย อาํเภอเวียงแหง ป่าชุมชนบา้นแม่สาบ อาํเภอสะเมิง ป่าชุมชนบา้นกองหวะ 
ป่าชุมชนบา้นแม่บวนเหนือ อาํเภอดอยเต่า ป่าชุมชนบา้นปางเก๊ียะ ป่าชุมชนบา้นนาฮ่องใต ้อาํเภอ
แม่แจ่มป่าชุมชนบา้นหว้ยแกว้ อาํเภอแม่ออน ป่าชุมชนบา้นสันป่ายาง อาํเภอแม่แตง เป็นตน้ 
 
 4.2.2 ด้านการจัดการเศรษฐกจิและสังคม 

แบ่งกลุ่มออกได ้ 4 ประเภทดงัน้ี  
 1) สหกรณ์ โดยในจงัหวดัเชียงใหม่มีจาํนวนทั้งหมด 297 แห่ง แบ่งเป็น สหกรณ์การเกษตร 
171 แห่ง สหกรณ์เครดิตยเูน่ียน33 แห่ง สหกรณ์ออมทรัพย ์39 แห่ง สหกรณ์ร้านคา้ 9 แห่ง สหกรณ์
บริการ 37 แห่ง สหกรณ์นิคม 7 แห่ง สหกรณ์ประมง 1 แห่ง  
 2) กลุ่มเกษตรกร ในจงัหวดัเชียงใหม่ มีทั้งหมด 205 กลุ่ม โดยแบ่งเป็น กลุ่มเกษตรกรทาํนา 
81 กลุ่ม กลุ่มเกษตรกรทาํไร่ 34 กลุ่ม กลุ่มเกษตรกรทาํสวน 79 กลุ่ม กลุ่มเกษตรกรเล้ียงสัตว ์7 แห่ง 
กลุ่มเกษตรกรประมง 1 กลุ่มกลุ่มเกษตรกรกระเทียม 2 กลุ่ม กลุ่มเกษตรกรเพาะเห็ด 1 กลุ่ม 
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 3) กองทุนหมู่บา้น ในจงัหวดัเชียงใหม่ มีทั้งหมด 1,719 กองทุน โดยเป็นนิติบุคคลแล้ว 
1,695 กองทุน โดยอาํเภอสันทรายมีจาํนวนมากท่ีสุด 125 กองทุน อาํเภอสันป่าตองและอาํเภอแม่
แตงมีจาํนวนรองลงมาคือ 119 กองทุน อาํเภอพร้าวมี 110 กองทุน อาํเภอหางดงมี 108 กองทุน เป็น
ต้น นอกจากน้ียงัมีเครือข่ายกองทุนหมู่บ้านทั้ งระดับตาํบล ระดับอาํเภอรวมทั้งหมด 218แห่ง
แบ่งเป็นระดบัตาํบล 187 แห่ง ระดบัอาํเภอ 28 แห่ง ระดบัจงัหวดั 3 แห่ง รวมเงินทุนทั้งจงัหวดัเป็น
จาํนวนเงิน 1,992,976,616 บาท  
 4) วิสาหกิจชุมชน ในจงัหวดัเชียงใหม่ มีจาํนวนทั้งหมด 2,943 แห่ง โดยแยกเป็นวิสาหกิจ
ชุมชน 2,935 แห่ง เป็นเครือข่ายวิสาหกิจชุมชน 8 แห่ง โดยอาํเภอท่ีมีจาํนวนวิสาหกิจชุมชนมาก
ท่ีสุด  3 อนัดบัแรก คือ อาํเภอสันป่าตอง มีจาํนวน 271 แห่ง อาํเภอแม่แจ่ม มีจาํนวน 237 แห่ง 
อาํเภอสารภี มีจาํนวน 217 แห่ง โดยในดา้นการผลิตส่วนใหญ่จะทาํการผลิตพืชมากท่ีสุด รองลงมา
เป็นการผลิตการแปรรูปและผลิตอาหาร ส่วนการบริการท่ีมีมากท่ีสุดคือ การออมทรัพยชุ์มชน 
ร้านคา้ชุมชน เร่ืองสุขภาพ และการท่องเท่ียว ตามลาํดบั   
  

4.2.3 ด้านการจัดการการเมือง  
แบ่งออกได ้2 ประเภทหลกัคือ สภาองคก์รชุมชนตาํบล กบัรูปแบบอ่ืนๆ 

 1) สภาองคก์รชุมชนในจงัหวดัเชียงใหม่ มีจาํนวนทั้งส้ิน 71 แห่ง เช่น สภาองคก์รชุมชน
เทศบาลนครเชียงใหม่ สภาองค์กรชุมชนตาํบลสะเมิงใต ้สภาองค์กรชุมชนตาํบลสันกาํแพง สภา
องคก์รชุมชนตาํบลแม่นะ สภาองคก์รชุมชนตาํบลสันกลาง สภาองคก์รชุมชนเทศบาลตาํบลอมก๋อย 
สภาองค์กรชุมชนตาํบลเมืองแหง  สภาองค์กรชุมชนเทศบาลตาํบลแม่แจ่ม เป็นตน้ โดยมีองค์กร
ชุมชนท่ีจดทะเบียนกบัสถาบนัพฒันาองค์กรชุมชน (องคก์ารมหาชน) ในจงัหวดัเชียงใหม่ จาํนวน 
3,825 องคก์ร โดยอาํเภอท่ีจดทะเบียนมากท่ีสุดสามอนัดบัแรกคือ อาํเภอพร้าว 456 องคก์ร อาํเภอ
สันกาํแพง 423 องคก์ร อาํเภอแม่อาย 370 องคก์ร 
 2) รูปแบบอ่ืนๆ ท่ีจดัการตนเองดา้นการเมือง มี 2 กลุ่มคือ สภาแอะมือจะคี กบัสถาบนั
พฒันาทรัพยากรและเกษตรกรรมย ัง่ยนืแม่ทา 
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4.3 ลกัษณะและโครงสร้างของกลุ่มจัดการตนเอง 
 
 4.3.1 กลุ่มจัดการตนเองด้านทรัพยากรธรรมชาติ 
 1) การจัดการตนเองด้านทรัพยากรทีด่ิน หรือโฉนดชุมชน 
 โฉนดชุมชนเป็นกลุ่มจดัการทรัพยากรท่ีดินโดยตนเองกลุ่มหน่ึงท่ีมีอยูใ่นจงัหวดัเชียงใหม่ 
มีการดาํเนินการคุม้ครองพื้นท่ีเกษตรกรรม และริเร่ิมรับรองสิทธิท่ีดินในรูปแบบโฉนดชุมชนมา
นานแลว้ แต่ก่อนหนา้น้ีไม่ไดเ้รียกกว่าโฉนดชุมชน หากแต่เป็นการจดัการทรัพยากรตามแผนการ
จดัการและกติกาขององค์กรชุมชนโดยองคก์รชุมชนแต่ละแห่งจะจดัทาํแผนการจดัการและกติกา
ขององค์กร หากสมาชิกองค์กรไม่ปฏิบัติตามกติกาขององค์กรก็จะถูกลงโทษ อย่างไรก็ตาม 
แผนการจดัการและกติกาขององค์กรชุมชนบงัคบัใชเ้ฉพาะสมาชิกองค์กรชุมชนเท่านั้น เน่ืองจาก
องค์กรไม่มีอาํนาจกาํหนดให้คนท่ีไม่ใช่สมาชิกปฏิบติัตาม และไม่มีอาํนาจลงโทษคนท่ีไม่ใช่
สมาชิก 

การดาํเนินการเร่ืองโฉนดชุมชนในภาครัฐ ได้ริเร่ิมเม่ือวนัท่ี 30 ธันวาคม 2551 เม่ือนาย
อภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ข้ึนเป็นนายกรัฐมนตรีและได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภา ท่ีมีความหวงัว่าจะ
สามารถนาํไปสู่การแกไ้ขปัญหาในดา้นท่ีดินของคนจนได ้ขอ้ 4.1.2.8   

 
‚คุ้มครองและรักษาพื้นท่ีท่ีเหมาะสมกับการทาํเกษตรกรรมท่ีได้มีการพฒันา
โครงสร้างพื้นฐานด้านชลประทานแล้ว เพื่อเป็นฐานการผลิตทางการเกษตรใน
ระยะยาว ฟ้ืนฟูคุณภาพดิน จัดหาท่ีดินทาํกินให้แก่เกษตรกรยากจนในรูปของ
ธนาคารท่ีดิน และเร่งรัดการออกเอกสารสิทธิให้แก่เกษตรกรยากจน และชุมชนท่ี
ทํากินอยู่ในท่ีดินของรัฐท่ีไม่มีสภาพป่าแล้วในรูปแบบโฉนดชุมชน รวมทั้ ง
สนบัสนุนการพฒันาการเกษตรในรูปนิคมการเกษตร‛ 
 
ในโครงการของรัฐบาลดงักล่าว ไดอ้ธิบายวา่ "โฉนดชุมชน" หมายความว่า สิทธิร่วมกนั

ของชุมชนในการบริหารจดัการ การครอบครองท่ีดินและการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรท่ีดิน เพื่อ
สร้างความมัน่คงในการถือครองและใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของชุมชนและเป็นการรักษาพื้นท่ีเกษตร
ในการผลิตพืชอาหาร เพื่อสร้างความมัน่คงดา้นอาหาร โดยการเลือกรูปแบบการผลิต ท่ีสอดคลอ้ง
กับภูมิปัญญาท้องถ่ินและระบบภูมินิเวศน์ รวมทั้ งการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มใหส้มดุล69 
                                                           

69 ระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการจดัใหมี้โฉนดชุมชน 
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 2) การจัดการตนเองด้านทรัพยากรน า้ หรือเหมืองฝาย  
กลุ่มเหมืองฝายเป็นการรวมตวักนัของชาวนาบนพื้นฐานความสัมพนัธ์ในการใช้นํ้ าจาก

แหล่งเดียวกนั มีผูน้าํท่ีมีระดบัการควบคุมและอาํนาจท่ีแตกต่างกนั มีระดบัการควบคุมและอาํนาจท่ี
แตกต่างกนั มีการร่วมมือกนัดูแลรักษา โดยยึดหลกัเกณฑ์ความแตกต่างในประเภทของการทาํ
การเกษตรและสิทธิในการถือครองท่ีดิน ในชุมชนบนพื้นท่ีสูงองคก์รเหมืองฝายมีโครงสร้างเรียบ
ง่าย หัวหน้าเหมืองฝายกบัสมาชิกมีบทบาทและสถานภาพไม่แตกต่างกนัมากนกั แต่ในชุมชนพื้น
ราบ องคก์รจะมีความซบัซอ้นมากข้ึน ทั้งในระบบการระดมแรงงานและทรัพยากร โดยทัว่ไปมกัจะ
มีการจัดองค์กรของระบบเหมืองฝายระบบเหมืองฝายมีการจดัองคก์รอยู ่5 ส่วนท่ีสําคญั (วนัเพ็ญ 
สุรฤกษ,์ 2528) ดงัน้ี 

ส่วนแรก เรียกวา่หวัหนา้เมืองฝาย หรือแก่ฝาย หรือแก่เหมืองอาํนาจหนา้ท่ีดงัน้ี 
- เป็นผูรั้กษาสัญญาเหมืองฝายและควบคุมให้สมาชิกปฏิบติัตามกฎท่ีวางไวใ้นสัญญาทุก

ประการ 
- เป็นผูต้รวจตราดูแลการใชน้ํ้าของสมาชิกลาํเหมือง 
- เป็นผูเ้ปิด-ปิดประตูระบายนํ้าในระบบเหมืองฝาย 
- เป็นผูแ้บ่งปันนํ้าใหแ้ก่สมาชิกตามหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดไว ้
- เป็นผูส้าํรวจความเรียบร้อยและความเสียหายของเหมืองฝาย 
- เป็นผูก้าํหนดวนัเวลาและอุปกรณ์ในการขดุลอกหรือซ่อมแซมเหมืองฝาย 
- เป็นผูต้ดัสินกรณีพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหวา่งสมาชิกผูใ้ชน้ํ้ าดว้ยกนั 
- เป็นผูเ้ก็บรักษาเงินค่าปรับท่ีเก็บจากสมาชิกไวเ้พื่อใชกิ้จการเหมืองฝาย 
- เป็นผูเ้ก็บรักษาเอกสารสําคญัของเหมืองฝายเช่นสัญญาเหมืองฝายรายช่ือสมาชิกและเป็น

ผูท้าํบญัชีการใชจ่้ายเงินของกลุ่ม 
- เป็นผูก้าํหนดใหมี้การประชุมสมาชิกเป็นคร้ังคราว 
- เป็นผูก้าํหนดอาํนาจและหนา้ท่ีใหร้องหวัหนา้เหมืองฝายผูช่้วยหวัหนา้เหมืองฝายและล่าม

นํ้าปฏิบติัรวมทั้งเลียบนํ้าและคนเฝ้าดูแลฝายและประตูนํ้า 
- เป็นผูป้ระสานงานกบัเจา้หนา้ท่ีของรัฐในส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง 
ส่วนท่ีสอง เรียกว่า รองหัวหน้าเหมืองฝายหรือรองแก่ฝายทาํหน้าท่ีรับผิดชอบงานท่ี

หวัหน้าเหมืองฝายมอบหมายหรือทาํหน้าท่ีช่วยเหลือแบ่งเบาภาระของหัวหน้าตลอดจนทาํหน้าท่ี
แทนเป็นคร้ังคราวตามท่ีหัวหน้ามอบหมายรองหัวหน้าเหมืองฝายหรือรองแก่ฝายมีหน้าท่ีความ
รับผดิชอบดงัน้ีคือ 

- ช่วยตรวจตราดูแลการใชน้ํ้าของสมาชิกในลาํเหมือง 
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- ช่วยหัวหนา้แบ่งปันนํ้ าให้แก่สมาชิก- ช่วยสํารวจความเรียบร้อยและความเสียหายของ
เหมืองฝาย 

- ช่วยตรวจเช็คอุปกรณ์การทาํงานและควบคุมดูแลการทาํงานขกุลอกซ่อมแซมฝาย 
- ช่วยหัวหนา้ไกล่เกล่ียประนีประนอมหรือตดัสินกรณีพิพาทระหว่างสมาชิกผูใ้ช้นํ้ าและ

งานอ่ืนๆท่ีหวัหนา้มอบหมาย 
ส่วนท่ีสาม เรียกวา่ ผูช่้วยหวัหนา้เหมืองฝายหรือแก่เหมือง (ระดบัเหมืองซอยหมู่บา้น) ทาํ

หน้าท่ีรับผิดชอบพื้นท่ีส่งนํ้ าในเขตเหมืองฝายหรือเขตหมู่บ้านของตนโดยเฉพาะตาํแหน่งน้ี
โดยทัว่ไปจะมีจาํนวนเท่ากบัจาํนวนหมู่บา้นท่ีอยู่ในเขตพื้นท่ีส่งนํ้ าจากฝายใหญ่ระดบัเดียวกนัแก่
เหมืองมีหนา้ท่ีดงัน้ีคือ 

- ช่วยเหลือเก็บรักษาบญัชีและเอกสารต่างๆของเหมืองฝาย 
- ช่วยทาํบญัชีค่าใชจ่้ายต่างๆ ของเหมืองฝาย 
- ช่วยตรวจเช็คอุปกรณ์การทาํงานและควบคุมดูแลการทาํงานขดุซ่อมแซมฝาย 
- ช่วยหวัหนา้เหมืองฝายแบ่งปันนํ้า 
- เป็นตวัแทนหวัหนา้เหมืองฝายไปขอนํ้าจากเหมืองฝายอ่ืน 
- งานอ่ืนๆท่ีไดรั้บอบหมายจากหวัหนา้เหมืองฝาย เช่น การเรียกเก็บค่านํ้า ค่าซ่อมฝาย ค่าทาํ

พิธีเล้ียงผฝีาย 
ส่วนท่ีส่ี เรียกวา่ ล่ามนํ้ าหรือล่ามเหมือง ทาํหนา้ท่ีนาํข่าวสารต่างๆ จากหวัหนา้เหมืองฝาย

หรือผูช่้วยหวัหนา้เหมืองฝาย ไปบอกกบัตวัสมาชิกผูใ้ชน้ํ้ าให้ไดท้ราบ เช่น กาํหนดนดัประชุม วนั 
เวลา ทาํงานขุดลอกเหมือง ซ่อมแซมฝาย ตามปกติหน้าทีน้ีจะมีเหมืองซอยละ 1 คน หรือ เขต
หมู่บา้นละ 1 คน  

ส่วนท่ีห้า เรียกว่า สมาชิกเหมืองฝาย เป็นเกษตรกรท่ีใช้นํ้ าร่วมกนัในลาํเหมือง หรือใน
ระบบเหมืองฝายเดียวกนั มีหนา้ท่ีดงัน้ี 

 - ลงคะแนนเสียงเลือกตั้งหวัหนา้เมืองฝาย 
 - ร่วมร่างสัญญาเหมืองฝาย 
- ออกเงินหรืออกแรงในการซ่อมแซม บาํรุง รักษาเหมืองฝายหรือสร้างฝายใหม่ 
- ฟังคาํสั่งของหวัหนา้เหมืองฝาย 
 - ไม่ลกัขโมยนํ้าดว้ยวธีิการใดๆ  
 - จะตอ้งเสียค่าปรับเม่ือทาํผดิสัญญาเหมืองฝาย 
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 3) การจัดการตนเองด้านทรัพยากรป่าไม้ หรือป่าชุมชน70 
ความหมายของการจดัการตนเองดา้นทรัพยากรป่าไม ้หรือเรียกวา่ป่าชุมชน คือ พื้นท่ีป่าทั้ง

ท่ีเป็นป่าบก และป่าชายเลน (รวมทั้งผนืดิน ตน้ไม ้ทุ่งหญา้ พนัธ์ุพืช สัตวป่์า แหล่งนํ้ า และสรรพส่ิง
ท่ีเป็นธรรมชาติทั้ งหมด) รอบชุมชน หรือใกล้เคียงกับชุมชน (อาจจะเป็นชุมชนทางการ เช่น 
หมู่บา้น, อบต. หรือชุมชนตามประเพณีก็ได้ และก็อาจจะเป็นหน่ึงชุมชน หรือหลายชุมชนท่ีมา
จดัการร่วมกนัก็ได)้ โดยท่ีชุมชนใชอ้าศยั ทาํมาหากิน และเลือกใช้ประโยชน์อย่างย ัง่ยืนทั้งในเชิง
เศรษฐกิจ และการรักษาระบบนิเวศ โดยชุมชนเป็นผูว้างแผน ตดัสินใจว่าตอ้งการอะไรจากป่า 
ตอ้งการเม่ือไร จะดูแลรักษา ฟ้ืนฟู และพฒันาป่าชุมชนอย่างไร มีขอบเขตขนาดไหนท่ีชุมชนจะ
ดูแลไดท้ัว่ถึง โดยทั้งน้ีแผนการจดัการป่าของชุมชน อาจจะกาํหนดเป็นลายลกัษณ์อกัษร หรือเป็น
จารีตประเพณี เป็นวถีิชีวติในการจดัการป่าก็ไดข้ึ้นอยูก่บัชุมชนเป็นผูก้าํหนด 

การจาํแนกป่าเพื่อการจดัการ โดยชาวบา้นจะจาํแนกป่าท่ีชุมชนพึ่งพาออกเป็นประเภท
ต่างๆ ตามแต่วตัถุประสงค์ในการจดัการ เช่น ป่าตน้นํ้ า ท่ีจะสงวนให้เป็นพื้นท่ีตน้นํ้ า ป่าพิธีกรรม 
ป่าช้า ป่าศกัด์ิสิทธ์ิ ท่ีใช้ประกอบพิธีกรรมร่วมกนั ป่าใช้สอยทัว่ไป และอ่ืนๆ อีกมาก ในแต่ละ
ชุมชนจะจาํแนกประเภทป่าไม่แตกต่างกันตามวฒันธรรม สภาพนิเวศ และเง่ือนไขทางสังคม 
เศรษฐกิจ  

การบริหารจดัการป่าชุมชนชาวบ้านกระทาํผ่านองค์กรในชุมชน ซ่ึงอาจจะเป็นองค์กรท่ี
ชาวบา้นจดัตั้งข้ึนมาเพื่อการน้ีโดยเฉพาะเช่น  เป็นคณะกรรมการป่าชุมชนประจาํหมู่บา้นหรือตาํบล 
หรือใชอ้งคก์รท่ีมีอยูเ่ช่นคณะกรรมการหมู่บา้น ตาํบล หรือเป็นสถาบนัทางประเพณี เช่น สถาบนัผู ้
อาวุโส สถาบนัความเช่ือ วดั และอ่ืนๆ เพื่อทาํหน้าท่ีคุ ้มครองดูแลป่า เช่น การออกกฎระเบียบ
เก่ียวกบัการใช ้และการลงโทษสาํหรับผูฝ่้าฝืน การตะเวนตรวจตราป่า การทาํแนวกนัไฟ การสงวน
กนัพื้นท่ีบางแห่งท่ีเป็นป่าอนุรักษชุ์มชนไม่ให้เกิดการเปล่ียนแปลง สภาพ หรือสงวนให้เกิดการฟ้ืน
ตวั  

การใชท้รัพยากรในป่ามกัจะมีการกาํหนดวธีิการใช ้เช่น จะใชป้ระโยชน์จากตน้ไมป้ระเภท
ไหน ส่วนไหน อยา่งไร เวลาไหน จาํนวนเท่าใด โดยใคร ท่ีจะไม่เกิดผลกระทบต่อป่า และการจะใช้
ทรัพยากรป่าไมเ้หล่าน้ีอย่างไรให้เกิดความเป็นธรรมในชุมชน เอ้ืออาํนวยต่อคนยากจนในชุมชน
ดว้ย 

นอกจากน้ียงัมีการกาํหนดกฎเกณฑ์ การวางแผนจดัการป่าชุมชน และการจดัตั้งกลไกเพื่อ
จดัการป่าชุมชนของชาวบา้น เกิดข้ึนมาไดด้ว้ยการวางแผนร่วมกนัของคนในชุมชน หากชุมชนไหน

                                                           
70 http://prachatai.com/journal/2005/11/6266 

http://prachatai.com/journal/2005/11/6266
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วางแผนจดัการโดยขาดการมีส่วนร่วมของสมาชิกอย่างแท้จริง ก็อาจทาํให้การจดัการประสบ
ผลสาํเร็จไดย้าก  

การวางแผนจดัการของชุมชน ยงัตอ้งเป็นท่ีรับรู้ และยอมรับของชุมชนรอบขา้งดว้ย หรือ
กระทัง่ชุมชนในพื้นท่ีป่าร่วมกนัตอ้งมาวางแผนกนั มิเช่นนั้นก็อาจเกิดความขดัแยง้ระหวา่งชุมชน
ข้ึนได้ ดังนั้นการจดัการป่าชุมชนของชาวบ้านท่ีจะประสบความสําเร็จอย่างย ัง่ยืนได้นั้น มกัจะ
เกิดข้ึนในรูปเครือข่าย เช่น เครือข่ายลุ่มนํ้า เครือข่ายป่าชุมชน เป็นตน้ 
 
 4.3.2 กลุ่มจัดการตนเองด้านเศรษฐกจิ 
 1) สหกรณ์71 

ความหมายของสหกรณ์ คือ ‚องคก์ารของบรรดาบุคคล ซ่ึงรวมกลุ่มกนัโดยสมคัรใจในการ
ดาํเนินวิสาหกิจท่ีพวกเขาเป็นเจา้ของร่วมกนั และควบคุมตามหลกัประชาธิปไตย เพื่อสนองความ
ตอ้งการ ( อนัจาํเป็น ) และความหวงัร่วมกนัทางเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม‛ 
 นอกจากน้ี ‚สหกรณ์‛ ตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 หมายความวา่ คณะบุคคลซ่ึง
ร่วมกนัดาํเนินกิจการเพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคม โดยช่วยเหลือตนเองและช่วยเหลือซ่ึง
กนัและกนั และไดจ้ดทะเบียนตามพระราชบญัญติัสหกรณ์ พ.ศ.2542 
 ดงันั้น สหกรณ์จึงตั้งข้ึนมาเพื่อทาํหน้าท่ีแก้ปัญหาในด้านการทาํมาหากินท่ีเหมือน หรือ
คลา้ยๆ กนั หรือความตอ้งการบริการท่ีเหมือนกนัและเป็นปัญหาท่ีสมาชิกแต่ละคนไม่สามารถแก้
เองไดต้ามลาํพงั หรือตั้งข้ึนมาเพื่อดาํเนินการ ให้สมาชิกไดรั้บประโยชน์ในการประกอบอาชีพของ
ตนมากกวา่ท่ีแต่ละคนเคยไดจ้ากการดาํเนินกิจการเองตามลาํพงั 
 2) กลุ่มเกษตรกร72 

ความหมายของกลุ่มเกษตรกร กลุ่มคือ การรวมกนัของเกษตรกรท่ีมีวตัถุประสงคเ์ดียวกนั 
และดาํเนินกิจการร่วมกนั ช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัในการประกอบอาชีพและช่วยเหลือส่วนรวม 

นอกจากนี ้ความหมายตามพระราชบัญญัติสหกรณ์  พ.ศ. 2542  มาตรา  119  อธิบายวา่ใน
กรณีท่ีคณะบุคคลผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรม  ซ่ึงร่วมกนัดาํเนินกิจการ โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อ
ช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัในการประกอบอาชีพเกษตรกรรม แต่ยงัไม่อาจรวมกนัจดัตั้งเป็นสหกรณ์
ตามพระราชบญัญติัน้ีได ้จะจดัตั้งเป็นกลุ่มเกษตรกรข้ึนตามหลกัเกณฑ์ และวิธีการท่ีกาํหนดโดย
พระราชกฤษฎีกาก็ได ้
  
                                                           

71 http://webhost.cpd.go.th/rlo/knowledge.html 
72 webhost.cpd.go.th/.../ความหมายกลุ่มเกษตรกร.ppt 

http://webhost.cpd.go.th/rlo/knowledge.html
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3) วสิาหกจิชุมชน 
ความหมายของ ‚วิสาหกิจชุมชน‛ หมายความวา่ กิจการของชุมชนเก่ียวกบัการผลิตสินคา้ 

การให้บริการ หรือการอ่ืนๆ ท่ีดาํเนินการโดยคณะบุคคลท่ีมีความผูกพนั มีวิถีชีวิ ตร่วมกนัและ
รวมตวักนัประกอบกิจการดงักล่าว ไม่วา่จะเป็นนิติบุคคลในรูปแบบใดหรือไม่เป็นนิติบุคคล เพื่อ
สร้างรายได้และเพื่อการพึ่ งพาตนเองของครอบครัว ชุมชนและระหว่างชุมชน 73 ซ่ึงต้อง
ประกอบดว้ยบุคคลไม่นอ้ยกวา่ 7 คน และไม่อยูใ่นครอบครัวเดียวกนั ยื่นคาํขอจดทะเบียนวิสาหกิจ
ชุมชนต่อกรมส่งเสริมการเกษตร โดยมีลกัษณะสาํคญั ดงัน้ี 

1. ชุมชนเป็นเจา้ของและผูด้าํเนินการ 
2. ผลผลิตมาจากกระบวนการในชุมชน โดยใช้วตัถุดิบ ทรัพยากร ทุน แรงงานในชุมชน

เป็นหลกั 
3. ริเร่ิมสร้างสรรคเ์ป็นนวตักรรมของชุมชน 
4. เป็นฐานภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ผสมผสานภูมิปัญญาสากล 
5. มีการดาํเนินการแบบบูรณาการ เช่ือมโยงกิจกรรมต่างๆ อยา่งเป็นระบบ 
6. มีกระบวนการเรียนรู้เป็นหวัใจ 
7. มีการพึ่งพาตนเองของครอบครัวและชุมชนเป็นเป้าหมาย 

 4) กองทุนหมู่บ้าน 
หลกัการสําคญัของกองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองแห่งชาติ คือความพร้อมของหมู่บา้น

และชุมชนเมือง ทั้ งความพร้อมของคนและครัวเรือน ดูแลกันเองในหมู่บ้านและชุมชนเมือง 
ประสบการณ์ในการบริหารจดัการกองทุน สังคมของหมู่บา้นและชุมชนเมืองเอง กลุ่มออมทรัพย์
เพื่อการผลิต ธนาคารหมู่บา้น กองทุนอาชีพ กองทุนสวสัดิการ รวมถึงการบริหารจดัการเงินทุน
หมุนเวียนของหมู่บ้าน ทั้งในส่วนเงินอุดหนุนจากกองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองแห่งชาติและ
กองทุนท่ีหน่วยงานราชการจดัตั้งข้ึน เพื่อให้กองทุนดงักล่าวมีการบริหารจดัการให้สอดรับและ
เก้ือกูลกนั และยงัเป็นการปฏิรูประบบราชการแผ่นดิน ตามแนวทางให้หมู่บา้น/ชุมชนเมือง เป็น
ศูนยก์ลางในการพฒันา โดยส่วนราชการเป็นผูส้นบัสนุนในดา้นวชิาการและจดัการกองทุน สุดทา้ย
ยงัมีหลกัการติดตามและประเมินผล โดยมีตวัช้ีวดัประสิทธิภาพของกองทุน ทั้งในดา้นเศรษฐกิจ 
สังคม และการพึ่งพาตนเอง เพื่อความโปร่งใส มีประสิทธิภาพ 

ในส่วนของวตัถุประสงคข์องการจดัตั้งกองทุนหมู่บา้นหรือชุมชนเมือง ตามมาตรา 574 ของ
กฎหมายกองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองแห่งชาติ ไดร้ะบุวา่มีวตัถุประสงค5์ ประการดงัต่อไปน้ี 
                                                           

73 พระราชบญัญติั ส่งเสริมวสิาหกิจชุมชน พ.ศ. ๒๕๔๘ 
74 พระราชบญัญติั กองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๗ 
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ประการแรก เป็นแหล่งเงินทุนหมุนเวยีนสาํหรับการลงทุนเพื่อพฒันาอาชีพ สร้างงาน สร้าง
รายได้ เพิ่มรายได้ และลดรายจ่าย หรือสําหรับการส่งเสริมและพฒันาไปสู่การสร้างสวสัดิภาพ 
สวสัดิการหรือประโยชน์ส่วนรวมอ่ืนใดใหแ้ก่ประชาชนในหมู่บา้นหรือชุมชนเมือง 

ประการท่ีสอง เป็นแหล่งเงินทุนหมุนเวียนเพื่อบรรเทาความเดือดร้อนเร่งด่วนสําหรับ
ประชาชนในหมู่บา้นหรือชุมชนเมือง 

ประการท่ีสาม รับฝากเงินจากสมาชิกและจดัหาทุนจากแหล่งเงินทุนอ่ืน เพื่อดาํเนินการตาม
วตัถุประสงค ์

ประการท่ีส่ี ให้กู้ยืมเงินแก่กองทุนหมู่บา้นอ่ืน เพื่อประโยชน์ในการสร้างความเขม้แข็ง
ใหแ้ก่เศรษฐกิจของหมู่บา้นหรือชุมชนเมือง 

ประการท่ีห้า กระทําการใด ๆ เพื่อพัฒนาองค์ความรู้ คุณภาพชีวิต สวสัดิภาพ และ
สวสัดิการของสมาชิกหรือประชาชนในหมู่บา้นหรือชุมชนเมือง รวมทั้งเสริมสร้างความเขม้แข็ง
ทางดา้นเศรษฐกิจและสังคมของกองทุนหมู่บา้นตามระเบียบท่ีคณะกรรมการกาํหนด  

กลไกในการบริหารกองทุน มีสองระดับคือ ระดับจังหวัดและระดับอํา เภอ  มี
คณะอนุกรรมการสนบัสนุนและติดตามการดาํเนินงานกองทุนหมู่บา้นระดบัจงัหวดัเพื่อทาํหน้าท่ี
ในการให้ความเห็นชอบผลการประเมินความพร้อมของกองทุนซ่ึงผ่านการประเมินของ
คณะอนุกรรมการสนบัสนุนระดบัอาํเภอ และสนบัสนุนการเตรียมความพร้อม ติดตาม ตรวจสอบ 
สนบัสนุนดา้นวิชาการ และการ  การจดัการแก่คณะกรรมการกองทุนหมู่บา้นและคณะกรรมการ
กองทุนชุมชนเมือง พร้อมทั้งแต่งตั้งคณะอนุกรรมการสนบัสนุนระดบัอาํเภอในส่วนระดบัหมู่บา้น
หรือชุมชน จะมี คณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองประกอบด้วยตวัแทนของกลุ่ม 
องค์กรประชาชน และประชาชนในหมู่บา้นหรือชุมชน  ซ่ึงไดม้าโดยวิธีชาวบา้นเลือกกนัเองใน
หมู่บา้นหรือชุมชน จาํนวน 15 คน 
 
 4.3.3 กลุ่มจัดการตนเองด้านการเมือง 
 1) สภาองค์กรชุมชน 

สภาองคก์รชุมชนหมายถึง เวทีการเรียนรู้เพื่อกาํหนดแนวทางการพฒันาชุมชนของคนใน
ชุมชน โดยคนในชุมชนและเพื่อคนในชุมชน เวทีการเรียนรู้ดงักล่าวเป็นเวทีพูดคุยเพื่อแกไ้ขปัญหา
ในทอ้งถ่ินร่วมกนั ซ่ึงเป็นระบบการจดัการตนเองของทอ้งถ่ินท่ีมีมาแต่อดีต พระราชบญัญติัสภา
องค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 เป็นกฎหมายท่ีออกมารับรองสถานภาพเวทีการแลกเปล่ียนเรียนรู้ของ
ชุมชนอยา่งเป็นทางการ ก่อให้เกิดความร่วมมือ ลดปัญหาความขดัแยง้แบ่งฝ่าย เพราะสภาองค์กร
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ชุมชนเป็นกระบวนการท่ีให้ความสําคัญกับการปรึกษาหารือของทุกฝ่ายร่วมกัน ตามวิถีของ
ประชาธิปไตยชุมชน(ในรายละเอียดโปรดดู บทท่ี 5) 
 2) รูปแบบอืน่ๆ คือ สภาแอะมือจะคี กบัสถาบนัพฒันาทรัพยากรและเกษตรกรรมย ัง่ยืนแม่
ทา อ่านรายละเอียดจากหัวขอ้ 3.2 กรณีศึกษา: องค์การตามแนวคิดประชาธิปไตยแบบไม่เป็น
ทางการ 
 
4.4 ข้อสังเกต  
 

พิจารณาจากการรวบรวมขอ้มูล ผูว้จิยัมีขอ้สังเกต ดงัน้ี  
1. ลกัษณะขององคก์รท่ีเก็บได ้เป็นองคก์รทาํงานท่ีมีการข้ึนทะเบียน หรือมีการทาํงานเป็น

เครือข่าย จึงมีฐานขอ้มูลอยูใ่นระบบ หรือสารสนเทศ ขณะเดียวกนัก็มีองคก์รขนาดเล็ก ท่ีไม่ไดข้ึ้น
ทะเบียน เพราะไม่มีความเป็นหรือมีการรวบรวมเอกสาร หรือเป็นองคก์รท่ีทาํงานตามประเด็น เป็น
สถานการณ์ ไม่ไดเ้ป็นองคก์รถาวร แต่มีผลงานในการทาํงานระดบัชุมชน จงัหวดั 

2. ฐานขอ้มูล ขององคก์รท่ีข้ึนทะเบียนมีอยูก่ระจดักระจาย เช่น องคก์รสาธารณะประโยชน์
ท่ีข้ึนทะเบียนกบัสํานักงานพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์กลุ่มเกษตรท่ีข้ึนทะเบียนกบั
สาํนกังานเกษตรจงัหวดั องคก์รท่ีข้ึนทะเบียนกบัสาํนกังานป้องกนัและควบคุมโรค เขต 10   การยึด
หลกัองค์กรท่ีตอ้งมีการจดแจง้ หรือการข้ึนทะเบียน จึงไม่สอดคลอ้งกบัสภาพความเป็นจริง หรือ
บทบาท การดาํเนินท่ีเป็นปัจจุบนั   

 

 



 

 

 
บทที่ 5 

การวจิัยเชิงปฏิบัติการ75 
 

คณะผูว้ิจยัไดน้าํผลการศึกษาจากเอกสาร เก่ียวกบัรูปแบบ โครงสร้าง กลไก กระบวนการ 
บทบาทอาํนาจหน้าท่ี รวมถึงขอ้ดี ขอ้เสีย บทเรียนของการมีส่วนร่วมของประชาชน ทั้งในและ
ต่างประเทศ  ซ่ึงเป็นการใช้อาํนาจอธิปไตย ในรูปแบบประชาธิปไตยทางตรง และประชาธิปไตย
แบบปรึกษาหารือ  ท่ีสัมพนัธ์อยูก่บัอาํนาจของฝ่ายบริหาร และฝ่ายนิติบญัญติั  มาวิเคราะห์เพื่อการ
ออกแบบรูปแบบสภาพลเมืองท่ีเหมาะสมสาํหรับเชียงใหม่จดัการตนเอง  โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 

 
5.1 การวเิคราะห์จุดแข็ง-จุดอ่อน ขององค์กรกรณศึีกษาทั้งในและต่างประเทศ 
 

เพื่อนาํไปสู่การออกแบบสภาพลเมืองเชียงใหม่ใหมี้ประสิทธิภาพและมีความเหมาะสมมาก
ท่ีสุด ผา่นวธีิการสังเคราะห์บทเรียนจากองคก์รกรณีศึกษา โดยช้ีให้เห็นจุดแข็ง-จุดอ่อน จากรูปแบบ
องคก์ร และการใชอ้าํนาจของประชาชน ท่ีสัมพนัธ์กบัอาํนาจของฝ่ายบริหาร และฝ่ายนิติบญัญติั ได้
ดงัน้ี  

   
5.1.1 จุดแข็งของสภาพลเมืองในแต่ละที ่  
สหรัฐอเมริกา 
1) ในสหรัฐอเมริกา รูปแบบการประชุมเมือง หรือ Town Meeting ซ่ึงมีลกัษณะเป็นองคก์ร

นิติบญัญติัของทอ้งถ่ิน สามารถดาํเนินการกิจกรรมทางการเมือง คือ การระดมขอ้คิดเห็นและมีมติ
ของประชาชนธรรมดาในทอ้งท่ีนั้นๆ (Town)  ดว้ยอาํนาจหน้าท่ีของ Town meeting ประชาชน
ธรรมดาจึงสามารถร่วมกนัออกกฎหมายในระดบัทอ้งถ่ินได้ อนุมติังบประมาณในระดบัทอ้งถ่ิน 
และพิจารณาข้อพิพาทในประเด็นสาธารณะของชุมชนได้ ท าให้ประชาชนสามารถใช้อ านาจ
อธิปไตยได้โดยไม่ต้องผ่านตัวแทน 

2) Town Meeting มีลกัษณะเป็นองค์กรนิติบญัญติั มีอาํนาจในการตรากฎหมายทอ้งถ่ิน
ต่างๆ ได ้และมีผลทาํใหผู้บ้ริหารและผูป้ฏิบติัการมีหนา้ท่ีตามกฎหมายตอ้งปฏิบติัตามมติ 

                                                           
75 เรียบเรียงโดย บุษยา คุณากรสวสัด์ิ 
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3) Town Meeting ในระบบตวัแทนนั้น แต่ละตาํแหน่งจะมีวาระไม่เท่ากนั ข้ึนอยู่กบัผูมี้
สิทธิเลือกตั้งจะเลือกสมาชิกคนใดให้เขา้มาดาํรงตาํแหน่งวาระนานเพียงใด(ระบบจดัให้มีการดาํรง
ตาํแหน่งแบบ 3 ประเภทท่ีมีวาระไม่เท่ากนั) การเลือกตั้งลกัษณะน้ีเปิดโอกาสให้สมาชิกหน้าใหม่
เขา้ไปทาํงานไดง่้ายข้ึน และลดการผกูขาดอาํนาจในสภาของสมาชิก เพราะประชาชนไม่จาํตอ้งแบก
รับความเส่ียงจากการเลือกตั้งผูแ้ทนท่ีไม่มีประสิทธิภาพเป็นเวลานานๆ แต่มีช่องทางให้เลือกผูแ้ทน
หนา้ใหม่ไดม้ากข้ึน ส่วนสมาชิกท่ีไดรั้บความไวว้างใจมากก็มีโอกาสในการทาํงานไดต่้อเน่ืองกวา่ 

4) องคป์ระกอบของผูเ้ขา้ร่วมการประชุม จาํเป็นตอ้งมีผูท่ี้มีขอ้มูลเฉพาะทางท่ีเก่ียวขอ้งการ
เร่ืองในการประชุมนั้นๆ เขา้ร่วม เพื่อให้ขอ้มูล ให้ความเห็นต่อท่ีประชุมเพื่อการตดัสินใจ รวมถึง
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีหน้าท่ีโดยตรงในการกาํหนดและช้ีแจงขอ้สงสัยต่างๆ เก่ียวกบันโยบายของ
ทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นความรับผดิชอบโดยตรงของ Town meeting 

5) การประชุมมีทั้งสมยัสามญั เพื่อพิจารณางบประมาณประจาํปี และสมยัวิสามญั ตามท่ี
พลเมืองร้องขอ โดยในการประชุมทั้ง 2 รูปแบบ ตอ้งมีการประชาสัมพนัธ์ก่อนการจดัประชุมโดยมี
การกําหนดระยะเวลาแน่นอนในการแจ้งต่อประชาชน เพื่อให้ข้อมูลและให้พลเมืองเข้าร่วม
ตดัสินใจ 

6) การจดัรูปแบบการประชุม การกาํหนดผูรั้บผิดชอบในท่ีประชุม รวมทั้งกระบวนการ
ประชุมทาํใหก้ารประชุมสามารถหาขอ้ยติุ มีหลกัการ 

7) ประชาชนผูมี้สิทธ์ิเลือกตั้ง จาํนวน 10 คนสามารถร่างขอ้บญัญติัเพื่อเสนอสภาได ้โดยมี
วาระสาํคญั หากไม่เสนอวาระ แมมี้มติแต่ไม่สอดคลอ้งกบัวาระท่ีเสนอก็มีอนัตกไป 

8) การเขา้ช่ือของผูมี้สิทธิเลือกตั้ง จาํนวน 200 คนเพื่อขอเปิดสภาพลเมือง ในฐานะผูริ้เร่ิม 
เพื่อพิจารณาประเด็นนโยบายสาธารณะต่างๆ ทาํใหป้ระชาชนทุกคนสามารถเขา้ถึงกระบวนการนิติ
บญัญติัไดโ้ดยไม่ตอ้งผา่นผูแ้ทน 

9) ประวติัศาสตร์ทางการเมืองของสหรัฐอเมริกายอมรับอาํนาจของประชาชน ในแบบไม่
เป็นทางการ และเสียงทุกเสียงของประชาชนทุกคนมีความหมาย และไดรั้บความสนใจ 

10) ในรัฐโอเรกอน ประชาชนมีอาํนาจตรากฎหมายท่ีเสนอโดยประชาชน โดยวิธีลง
ประชามติ ซ่ึงเป็นประชาธิปไตยทางตรง โดยไม่ผกูขาดอาํนาจอยูท่ี่ผูแ้ทนประชาชนจากการเลือกตั้ง
ทาํใหป้ระชาชนสามารถผลกัดนันโยบายสาธารณะ ไดใ้นฐานะเจา้ของอธิปไตยอยา่งแทจ้ริง  

11) กระบวนการคณะลูกขุนพลเมือง เป็นประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ ท่ีเสนอความ
คิดเห็นได้อย่างน่าเช่ือถือ และมีข้อมูล ทําให้การตัดสินใจของประชาชนท่ีรับฟังข้อเสนอมี
ประสิทธิภาพ  
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 ญีปุ่่น 
1) การอาศยักลไกของรัฐบาลท้องถ่ิน เพื่อเปิดเผยขอ้มูลด้านการเงิน ทาํให้ขบวนการ

เคล่ือนไหวภาคพลเมืองไดรั้บการสนบัสนุนดา้นงบประมาณจากทอ้งถ่ิน 
2) ความต่ืนตวั สํานึกพลเมืองและการมีการรวมกลุ่มของพลเมือง การประสานความ

ร่วมมือของกลุ่มคนต่างๆ เช่น นกัวิชาการ นกัส่ือสารมวลชน นกัธุรกิจสามารถสร้างการต่อรองกบั
นกัการเมืองทอ้งถ่ิน รวมทั้งการพฒันาไปสู่ความร่วมมือกนั มากกวา่การต่อตา้นนกัการเมืองทอ้งถ่ิน 
และหน่วยงานราชการ ซ่ึงกระบวนการท่ีเขม้แข็งน้ีมีความสําคญัมากกว่ากลไกการมีส่วนร่วมเชิง
โครงสร้างเสียอีก 

3) กฎหมายสนบัสนุนกิจกรรมขององคก์รไม่แสวงหากาํไร การสนบัสนุนให้เกิดเครือข่าย
ความร่วมมือของขบวนการภาคประชาชนใหก้วา้งขวางข้ึน 

อนิโดนีเซีย 
1) ประวติัศาสตร์การปกครองแบบเผด็จการ ทาํให้เกิดขบวนการเคล่ือนไหวเพื่อการ

กระจายอาํนาจใหท้อ้งถ่ิน 
2) ภาคประชาสังคมของอินโดนีเซียเขม้แข็ง ทั้งตวัประชาชนเอง ส่ือมวลชน นกัวิชาการ 

สามารถทํางานประสานกันเพื่อออกแบบระบบการมีส่วนร่วมข้ึนมาได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ส่ือมวลชนนั้นเป็นปัจจยัสําคญัมากท่ีสร้างอาํนาจต่อรองให้กบัภาคประชาชนในการตรวจสอบ
ถ่วงดุลอาํนาจรัฐ 

3) ขบวนการมุสเรนบงั ซ่ึงเป็นกระบวนการประชาชนเพื่อเสนอความตอ้งการตั้งแต่ระดบั
รากหญา้ จนถึงทุกระดบั เป็นโครงการหรือแผนพฒันาระดบัใด ก็เป็นมุสเรนบงัในระดบันั้นเขา้
ร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดบันั้นๆ 

4) ผูเ้ขา้ร่วม คือ ผูท่ี้มีส่วนได้เสียจากการโครงการต่างๆ โดยท่ีไม่มีการกาํหนดตาํแหน่ง
ถาวรในท่ีประชุม ประชาชนผูมี้ส่วนไดเ้สียจะผลดักนัเปล่ียนหน้าเขา้มาใช้พื้นท่ีการปรึกษาหารือ
สาธารณะน้ีในการมีส่วนร่วมกบัการพฒันานโยบายสาธารณะ 

5) มุสเรนบงั ไม่ไดเ้ป็นกลไกท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงสร้างหลกัของรัฐโดยตรง แต่มีหน่วยงาน
รัฐอีกหน่วย ทาํหน้าท่ีสนบัสนุนและจดัให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาคมต่อนโยบายการพฒันา
ประเทศ ดงันั้น มุสเรนบงัจึงไม่ใช่สภานิติบญัญติั แต่เป็นภาคประชาชนท่ีไดรั้ฐสนบัสนุนห่างๆ 
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5.1.2 จุดอ่อน  
สหรัฐอเมริกา 
1) ระบบ Town Meeting หรือการประชุมเมืองในสหรัฐอเมริกา เป็นระบบท่ีใชไ้ดก้บัการ

ปกครองทอ้งถ่ินขนาดเล็ก ไม่เหมาะสมกบัพื้นท่ีการปกครองท่ีมีประชากรมากกวา่ 50,000 คนได ้ 
อนิโดนีเซีย  
1) หน่วยงานรัฐ BAPPANAS ซ่ึงทาํหนา้ท่ีสนบัสนุนและเป็นกองเลขานุการของมุสเรนบงั 

ยงัอยู่ภายใตโ้ครงสร้างของรัฐ เปิดช่องว่างให้รัฐสามารถใช้อาํนาจครอบงาํและแทรกแซงการ
ทาํงานของกองเลขานุการ และส่งผลกระทบต่อเน่ืองถึงการประชุมมุสเรนบงั เช่น การบิดเบือน
ขอ้มูลเพื่อใหเ้อ้ือต่อผลประโยชน์ของรัฐ เป็นตน้  

ประเทศไทย  
1) รูปแบบองค์กรท่ีเป็นทางการซ่ึงมีกฎหมายรับรอง เน้นการมีโครงสร้างของสมาชิกท่ี

แน่นอน ตายตวั ทาํให้โครงสร้างแข็งตวั การกาํหนดให้การดาํรงตาํแหน่งสมาชิกผกูขาดอยู่เฉพาะ
คน แมจ้ะมีท่ีมาและวาระท่ีชดัเจน แต่ก็ทาํให้เกิดการผูกขาดการรับรู้ขอ้มูล การตดัสินใจไวท่ี้คน
กลุ่มเดียว ขาดพลวตัรของการมีส่วนร่วมกาํหนดนโยบาย ของประชาชน หรือกลุ่มเครือข่ายตน้
สังกดั รวมทั้งผูท่ี้เขา้ไปดาํรงตาํแหน่งอาจไม่มีมุมมองในมิติท่ีหลากหลาย 

2) กลุ่มองค์กรขนาดเล็ก หรือองค์กรท่ีไม่มีความเป็นทางการ เช่น กลุ่มเกษตรกร กลุ่ม
เยาวชน ผูพ้ิการท่ีไม่ไดท้าํการข้ึนทะเบียน หรือกลุ่มท่ีทาํงานตามสถานการณ์ปัญหาซ่ึงมีลกัษณะไม่
ถาวร ขาดโอกาสในการมีส่วนร่วม ผูท่ี้เป็นเจา้ของปัญหา หรือท่ีตอ้งการพฒันานโยบายสาธารณะ
เฉพาะอาจไม่ไดเ้ขา้ไปทาํหนา้ท่ีในองคก์รดงักล่าว  

3) ฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหารไม่จาํเป็นตอ้งมีความรับผิดชอบต่อองคก์รทางการเหล่าน้ี 
นอกจากเร่ืองงบประมาณ หรือการรับฟังขอ้คิดเห็น ซ่ึงจะปฏิบติัหรือไม่ปฏิบติัก็ได ้ 
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5.2 การออกแบบและปฏิบัติการสภาพลเมืองเชียงใหม่  
 
 งานวจิยัช้ินน้ี เป็นงานวจิยัเชิงปฏิบติัการโดยนาํผลการศึกษาวจิยัเบ้ืองตน้มาสังเคราะห์ และ
จดัทาํกระบวนเพื่อการออกแบบสภาพลเมืองเชียงใหม่ โดยคณะทาํงานวิจยัร่วมกบัคณะทาํงานภาค
ขบัเคล่ือนเชียงใหม่จดัการตนเอง ได้ร่วมกนัออกแบบสภาพลเมืองจงัหวดัเชียงใหม่ท่ีเหมาะสม76 
และไปสู่ภาคปฏิบติัการของการเปิดสภาพลเมืองเชียงใหม่ โดยมีขั้นตอนและวิธีการดาํเนินการ มี
รายละเอียดดงัน้ี  
 

5.2.1 การออกแบบสภาพลเมือง 
การออกแบบสภาพลเมือง แบ่งรายละเอียดการดาํเนินการออกเป็น 3 ขั้นตอน ไดแ้ก่ การ

เตรียมการก่อนการเปิดสภา การเปิดสภาพลเมือง และการดาํเนินงานภายหลงัการเปิดสภาพลเมือง 
การเตรียมการก่อนเปิดสภา 
ก่อนการเปิดสภาพลเมืองในแต่ละคร้ัง มีขั้นตอนท่ีตอ้งเตรียมการ คือ 
1) การประชุมร่วมระหวา่งผูข้อเปิดสภาพลเมือง (แบบการขอเปิดสภาพลเมือง ดูภาคผนวก 

ค) กบันกัวชิาการท่ีศึกษาเก่ียวกบังานนั้นๆ 
2) รวบรวมประเด็น และขอ้มูลจากการประชุมเพื่อเตรียมนาํเสนอในการเปิดสภาพลเมือง 
3) การประชาสัมพนัธ์ ให้ประชาชนทัว่ไปรับทราบถึงการเปิดสภาพลเมือง พร้อมส่งข่าว

ใหส่ื้อมวลชน โดยแจง้รายละเอียดของเวลา สถานท่ีจดัการประชุม และประเด็นขอเปิด
สภาพลเมือง  

4) ทาํหนงัสือเชิญหน่วยงานภาครัฐ รวมถึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้ง เขา้ร่วม
การเปิดสภาพลเมือง 

การเปิดสภาพลเมือง 
การเปิดสภาพลเมืองในแต่ละคร้ัง จะมีขั้นตอนและรายละเอียดการดาํเนินการ ตามลาํดบั

ดงัน้ี 
1) การลงทะเบียน  พลเมือง หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง  ผูท้รงคุณวฒิุ  คณะทาํงาน  ส่ือมวลชน 
2) แจกเอกสาร คู่มือ  แจกขอ้มูล / ขอ้เสนอ ท่ีคณะทาํงานไดมี้การทาํงานเบ้ืองตน้ 
3) โตะ๊รับเร่ือง เสนอประเด็น เพื่อขอเปิดสภาในคร้ังต่อไป 
4) ประธานสภาบอกเป้าหมายการประชุม วาระ วธีิการประชุม  

                                                           
76 การประชุมคณะผูว้ิจัย และคณะทาํงานขบัเคล่ือนเชียงใหม่จัดการตนเอง  ณ ห้องประชุม คณะ

รัฐศาสตร์ มหาวทิยาลยัเชียงใหม่  วนัท่ี 21 ธนัวาคม 2555 
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5) ผูข้อเปิดสภา สั่นระฆงั พดูเปิดประเด็น สภาพปัญหา เป้าหมายของการขอเปิด  
6) คณะทาํงานใหข้อ้มูล ขอ้เสนอ (ประกอบดว้ยเจา้ของประเด็น และคนทาํงานขอ้มูล)  
7) กองเลขานุการสภาพลเมือง ช่วยเขียนประเด็นแลกเปล่ียน และผูเ้ขา้ร่วมสภาแลกเปล่ียน

ตามทะเบียนท่ีแจง้มา แต่ละท่านมีเวลาพูดคนละ 3 นาที) --(ประธานเกร่ินหวัขอ้ และมี
ผูท้าํหนา้ท่ีควบคุมการอภิปราย) 

8) เปิดใหมี้การเสนอประเด็นท่ีตอ้งการขอ้มูลเพิ่มเติม เพื่อการทาํงานต่อ การสร้างแนวทาง 
หรือมติ(ขอ้เสนอ)ร่วม  

9) ประธานสภาสอบถามใครจะมาร่วมผลกัดนัต่อ (เป็นคณะทาํงานร่วมต่อ) 
การด าเนินงานภายหลงัเปิดสภาพลเมือง 
1)  การติดตามการเสนอประเด็นกบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 
2)  การเช่ือมต่อกบัคณะกรรมาธิการของฝ่ายสภา และฝ่ายบริหาร เพื่อขบัเคล่ือนเขา้สู่ระบบ 
3)  การประชุมคณะทาํงาน ซ่ึงประกอบด้วย ผูข้อเปิดสภาพลเมือง กองเลขานุการของ

ประเด็นนั้นๆ และนกัวชิาการ 
 
 5.2.2 ปฏิบัติการสภาพลเมืองเชียงใหม่ 
 งานวจิยัไดท้ดสอบภาคปฏิบติัการของรูปแบบสภาพลเมืองเชียงใหม่ ผา่นการกระบวนการ
เปิดสภาพลเมืองข้ึนจาํนวนใน 3 คร้ัง โดยเป็นสภาพลเมืองสมยัวิสามญั 2 คร้ัง และสมยัสามญั 1 
คร้ัง  

การเปิดสภาพลเมืองสมัยวสิามัญคร้ังที ่1 กรณจีราจร-ขนส่งจังหวดัเชียงใหม่  
จดัข้ึนในวนัท่ี 27 มกราคม 2556 ณ พุทธสถาน จงัหวดัเชียงใหม่ โดยไดเ้ชิญตวัแทนองคก์ร

ปกครองส่วนท้องถ่ินในเขตเมืองเชียงใหม่ จาํนวน 11 แห่ง เครือข่ายพลเมือง และตวัแทนจาก
หน่วยงานภาครัฐท่ีเก่ียวขอ้งในเขตอาํเภอเมืองและอาํเภอปริมณฑล 5 อาํเภอ เช่น ตาํรวจจราจร
จงัหวดัเชียงใหม่ สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเชียงใหม่ รวมทั้งส้ิน จาํนวน 11 ท่าน  

ทั้งน้ี ก่อนการเปิดสภาพลเมืองมีกระบวนการประชุมเตรียมความพร้อมร่วมกบันกัวิชาการ 
รวม 3 คร้ัง และภายหลงัจากเปิดสภาพลเมืองกรณีดงักล่าวแลว้ยงัมีการประชุมอย่างต่อเน่ืองของ
คณะทาํงานจราจร รวม 5 คร้ัง 

ขอ้สังเกตเชิงบวก 
1) หลงัจากการเปิดสภาพลเมือง ซ่ึงมีการประชาสัมพนัธ์ ถ่ายทอดรายการวิทยุ และออก

โทรทศัน์ มีผูค้นใหค้วามสนใจ และอยากเปิดสภาพลเมืองจาํนวนมาก 
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2) เกิดคณะทาํงานท่ีมีสัดส่วนจากเจา้ของประเด็น นักวิชาการ และมีการขยายเครือข่าย
ทาํงานรวม ทั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยูใ่นบริเวณท่ีใกลก้นั และเจา้ของประเด็นสนใจการ
เช่ือมโยงเครือข่ายมากข้ึน  

ขอ้สังเกตเชิงลบ: ปัญหาและอุปสรรค ์
1) ขอ้เสนอทางวิชาการ ยงัขาดความชัดเจนและไม่สามารถช่วยนาํเสนอทางออก อนั

เน่ืองมาจากประเด็นปัญหากรณีจราจร ขนส่งเชียงใหม่มีขอบเขตกวา้งและมีความซับซ้อน แมจ้ะมี
ผูใ้หค้วามสนใจเขา้ร่วมแลกเปล่ียนพูดคุยจาํนวนมาก แต่เป็นการแลกเปล่ียนหรือให้ขอ้เสนอแนะท่ี
เป็นในเชิงทศันคติ และเป็นในลกัษณะการร้องขอและฝากความหวงักบัหน่วยงานภาครัฐแทนท่ีจะ
ตดัสินใจหาหนทางแกไ้ขปัญหาบนสภาพลเมือง 

2) หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งไม่ให้ความสนใจเขา้ร่วมเท่าท่ีควร อาจเน่ืองมาจากเป็นเร่ืองใหม่
และการเปิดสภาพลเมืองคร้ังแรก 

3) ไม่ไดรั้บความสนใจจากตวัแทนจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดัเท่าท่ีควร 
โดยมีสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เพียงท่านเดียวท่ีส่งตวัแทนมาเขา้ร่วมเปิดสภาพลเมือง 
โดยผูท่ี้เก่ียวขอ้งอธิบายวา่ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเชียงใหม่ไม่มีอาํนาจในการจดัการ  

การเปิดสภาพลเมืองสมัยวสิามัญคร้ังที ่2 กรณข่ีวงหลวงเวยีงแก้ว 
จดัข้ึนในวนัท่ี 17 กุมภาพนัธ์ 2556 ณ พุทธสถาน จงัหวดัเชียงใหม่ ซ่ึงประเด็นปัญหากรณี

ข่วงหลวงเวียงแกว้กาํลงัเป็นกระแสท่ีอยู่ในความสนใจของประชาชน ทาํให้การจดัสภาพลเมือง
กรณีน้ีเป็นท่ีสนใจและได้รับความร่วมมือจากเจ้าหน้าท่ีรัฐระดับสูงโดยเฉพาะรองผูว้่าราชการ
จงัหวดัเชียงใหม่  

การเปิดสภาพลเมืองคร้ังท่ีสองน้ี ใช้กระบวนการเดียวกนักบัการจดัสภาพลเมืองคร้ังท่ี 1 
และปรับปรุงเพิ่มเติมบางกระบวนการ ไดแ้ก่ กระบวนการรับขอ้เสนอขอเปิดสภา (ภาคผนวก ค) 
โดยพิจารณาตามข้อกําหนดของการเปิดสภาท่ีคณะทํางานและภาคีฯ ร่วมกันออกแบบไว ้
กระบวนการให้เจ้าของประเด็นซ่ึงเป็นผูข้อเปิดสภาพลเมืองได้ทาํงานร่วมกับนักวิชาการ ท่ีมี
การศึกษา และขอ้เสนอในเร่ืองนั้น กระบวนการประชาสัมพนัธ์ในส่ือทอ้งถ่ิน ให้ประชาชนมาร่วม
แลกเปล่ียน 

หลงัการเปิดสภาพลเมือง มีการประชุมคณะทาํงาน ร่วมกบันักวิชาการ และขา้ราชการ
ทอ้งถ่ิน อยา่งต่อเน่ือง รวมจาํนวน 10 คร้ัง เพื่อติดตามความคืบหนา้  คณะทาํงาน ร่วมกบัพลเมือง
เจา้ของประเด็นไดท้าํหนงัสือทวงถามกบัหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ คือ สํานกังานพุทธศาสนา จงัหวดั
เชียงใหม่ ผูว้า่ราชการจงัหวดัเชียงใหม่ แมว้า่นบัถึงเวลาน้ีจะยงัเห็นไม่มีความคืบในการแกไ้ขปัญหา
ใดๆ จากหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง แต่อยา่งไรก็ตาม กระบวนการสภาพลเมืองไดมี้ส่วนผลกัดนัให้เกิด
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เครือข่ายความร่วมมือท่ีกวา้งขวางข้ึนโดยเฉพาะกบัภาคทอ้งถ่ิน ซ่ึงทาํให้คณะทาํงานทราบความ
เคล่ือนไหวของหน่วยงานภาครัฐต่อกรณีดงักล่าว 

จังหวัดเชียงใหม่ มอบหมายให้สํานักงานบริการวิชาการ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่
ทาํการศึกษาและรับฟังความคิดเห็น ซ่ึงผลจากการเปิดสภาพลเมือง และการติดตามอยา่งต่อเน่ืองทาํ
ให้สํานกับริการวิชาการให้ความสนใจ เพราะให้มีการจดัระดมความคิดเห็นกลุ่มยอ่ย สภาพลเมือง 
ข้ึนมาอีกคร้ังหน่ึง 

การเปิดสภาพลเมือง(จ าลอง)สมัยสามัญ คร้ัง 1  
สภาพลเมืองสมยัสามญั เป็นการจดัประชุมประจาํปีโดยมีเป้าหมายเพื่อการเสนอนโยบาย

สาธารณะในกรณีจงัหวดัเชียงใหม่ คณะปฏิบติัการวิจยัไดจ้าํลองสภาพลเมืองสามญั ในวนัท่ี  20 
พฤษภาคม 2556 โดยเชิญผูท่ี้ทาํงานเก่ียวขอ้งใน 4 เครือข่าย เขา้ร่วม ไดแ้ก่ เครือข่ายสวสัดิการ 
เครือข่ายเกษตรกรรมท่ีย ัง่ยืน เครือข่ายสุขภาพ และ เครือข่ายไฟป่าหมอกควนั พร้อมเชิญตวัแทน
จากองค์การบริหารส่วนจงัหวดัเชียงใหม่ ให้เขา้มาร่วมรับฟังขอ้เสนอจากภาคประชาชน ซ่ึงก่อน
การเปิดสภาพลเมืองสมยัสามญั  

ขอ้สังเกต 
1) เครือข่ายพลเมืองยงัใหค้วามสนใจกบับทบาท หนา้ท่ี ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัใน

ระดบัท่ีน้อยมาก ไม่เห็นความสําคญั ไม่ติดตามต่อเน่ือง รวมทั้งไม่รู้กลไกการทาํงานขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย 

2) องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ไม่ให้ความสําคญักบัการพฒันาทิศทางนโยบายสาธารณะ
ร่วมกบัประชาชนเท่าท่ีควร โดยนายก อบจ.เชียงใหม่ มอบหมายให้ผูอ้าํนวยการสํานกัการศึกษา
ศาสนา และศิลปวฒันธรรม มาร่วมรับฟังขอ้เสนอแทน  

กลไกองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีโครงสร้างท่ีรองรับประเด็นสาธารณะ เช่นไม่มี
หน่วยงานท่ีรองรับเร่ืองสุขภาพ  ชาติพนัธ์ สวสัดิการ ทรัพยากร รวมทั้งไม่สามารถเอ้ือต่อการ
ทาํงานระดบัพื้นท่ี และจงัหวดัได ้ 
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5.3 สรุปผลการปฏิบัติการ  
 

จากการเปิดสภาพลเมืองสมยัวิสามญั 2 คร้ัง จากประเด็นปัญหาท่ีเกิดในทอ้งถ่ินจงัหวดั
เชียงใหม่ ทั้งกรณีจราจร-ขนส่งจงัหวดัเชียงใหม่ และกรณีข่วงหลวงเวียงแกว้ ซ่ึงมีกระบวนการ
ติดตามงานอยา่งต่อเน่ือง รวมถึงการเปิดสภาพลเมืองสมยัสามญั 1 คร้ัง สะทอ้นใหเ้ห็นขอ้คน้พบท่ี
สาํคญั ดงัน้ี 

1) รูปแบบสภาพลเมืองท่ีคณะวิจยัไดท้ดสอบปฏิบติัการ มีประสิทธิภาพในดา้นเสริมสร้าง
การมีส่วนร่วม และความเป็นเจา้ของของพลเมืองจงัหวดัเชียงใหม่ โดยมีผูใ้ห้ความสนใจติดต่อขอ
เปิดสภาพลเมืองอยา่งต่อเน่ือง  

2) ผูข้อเปิดสภาพลเมือง มีความกระตือรือร้น รู้สึกตนเองมีพลงั และเป็นเจา้ของประเด็น 
รวมทั้งเป็นเจา้ของสภาพลเมืองอยา่งแทจ้ริง   

3) มีการขยายเครือข่ายทั้งภาคพลเมือง นกัวิชาการ ขา้ราชการทอ้งถ่ิน (ท่ีเห็นดว้ยกบัสภา
พลเมือง แต่ไม่อยากออกตวั) รวมถึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่ง 

4) ประเด็นข่วงหลวงเวียงแกว้ ซ่ึงเป็นการตรวจสอบโครงการขนาดใหญ่ของรัฐ การเปิด
สภาพลเมือง และการเคล่ือนไหวอยา่งต่อเน่ือง มีส่วนผลกัดนัให้ผูมี้อาํนาจสั่งชะลอโครงการ และมี
กระบวนการ เปิดโอกาสให้พลเมืองมีส่วนร่วมมากข้ึน ทาํให้โครงการพฒันาข่วงหลวงเวียงแกว้มี
ทิศทางไปในทางท่ีน่าพอใจของผูค้นโดยส่วนใหญ่    

 

 



 

 

 
บทที่ 6 
สรุป 

 
 การศึกษาเพื่อค้นหารูปแบบสภาพลเมืองท่ีเหมาะสมสําหรับเชียงใหม่จัดการตนเอง 
ประกอบดว้ย การศึกษารูปแบบสภาพลเมืองในต่างประเทศรวมถึงรูปแบบขององคก์รตามแนวคิด
ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมในประเทศ การสํารวจกลุ่มจดัการตนเองในจงัหวดัเชียงใหม่ แลว้ใช้
กระบวนการวจิยัแบบมีส่วนร่วมกบัภาคีภาคประชาสังคมเชียงใหม่ ร่วมวิเคราะห์เพื่อออกแบบ และ
ทดลองปฏิบติัการสภาพลเมืองเชียงใหม่ ซ่ึงเป็นรูปแบบสภาพลเมืองท่ีเหมาะสมสําหรับจงัหวดั
เชียงใหม่ 
 
6.1 สภาพลเมืองทีเ่หมาะสมส าหรับเชียงใหม่มหานคร 
 

สภาพลเมือง เป็นองค์ประกอบท่ีสําคัญตามแนวคิดท่ีจะผลักดันให้จังหวดัเชียงใหม่
กลายเป็นเชียงใหม่มหานคร งานวิจยัช้ินน้ีเสนอแบบจาํลองสภาพลเมืองท่ีเห็นวา่เหมาะสมสําหรับ
เชียงใหมม่หานครนั้น จะประกอบดว้ย 6 องคป์ระกอบสาํคญั คือ 
 

6.1.1 หลกัการของสภาพลเมือง  
โดยพิจารณาจากผลการศึกษาเบ้ืองตน้ และให้สามารถบรรลุวตัถุประสงค์เร่ืองการมีส่วน

ร่วม โดยไม่ตอ้งผา่นตวัแทน ดงัน้ี   
1) สภาพลเมืองตอ้งเป็นพื้นท่ีของทุกคน และทุกคนสามารถมีส่วนร่วมในสภาพลเมืองได้

อยา่งแทจ้ริง ไม่ตอ้งผา่นระบบตวัแทน ทาํใหป้ระชาชนรู้สึกเป็นเจา้ของสภาพลเมือง   
2) สภาพลเมืองจะใช้พลงัทางปัญญา (ขอ้มูล องค์ความรู้ การแลกเปล่ียน) และพลงัทาง

สังคม เช่นการรณรงคเ์พื่อสร้างการเปล่ียนแปลงกบัชุมชน ร่วมกนัแสวงหาทางออก  
3) สภาพลเมืองเป็นกลไกการเช่ือมต่อระหว่างประชาชน กบัสภานิติบญัญติั และฝาย

บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพื่อให้เกิดการทาํงานท่ีตอบสนองความต้องการของ
ประชาชน 

4) วฒันธรรมของสภาพลเมือง มีลกัษณะเป็นธรรมชาติ ก่ึงทางการเพื่อเป็นการเช่ือมต่อ
กระบวนการประชาชน กบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง และใหเ้ป็นนโยบายทางการเมือง 
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5) พลเมืองมีบทบาทหลกัในการใชพ้ื้นท่ีสภาพลเมือง ในการพฒันานโยบายสาธารณะ การ
ตรวจสอบโครงการรัฐ โดยมีกองเลขาฯ ทาํหนา้ท่ีสนบัสนุนกระบวนการเปิดสภาพลเมือง  
 

6.1.2 อ านาจหน้าทีข่องสภาพลเมือง  
พิจารณาจากบทบาทของภาคพลเมืองท่ีทาํงานอยู่ในระดบัพื้นท่ีเป้าหมาย ซ่ึงตอ้งการการ

เปล่ียนแปลง รวมทั้งบทเรียนขององคก์รภาคพลเมืองต่างๆทั้งในและต่างประเทศ  
1) ประสานความร่วมมือระหว่างพลเมืองกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัทาํ

แผนพฒันานโยบายสาธารณะ เน่ืองจากภาคพลเมืองจะเนน้การจดัการตนเอง มากกวา่ท่ีจะเขา้ไปมี
ปฏิบติัการร่วมกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สภาพลเมืองจึงตอ้งมีหน้าท่ีในการประสานความ
ร่วมมือระหวา่งภาคพลเมืองกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

2) สนบัสนุนความเขม้แขง็ภาคพลเมือง โดยสภาพลเมืองในฐานะท่ีเป็นองคก์รภาคพลเมือง
ท่ีน่าจะมีศกัยภาพสูงกว่าองคก์รภาคพลเมืองไม่เป็นทางการอ่ืนๆ มาจากขอ้สันนิษฐานในเบ้ืองตน้ 
ท่ีวา่สภาพลเมืองจะมีบุคลากร งบประมาณซ่ึงไดรั้บการอุดหนุนจากงบประมาณประจาํขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สภาพลเมืองจึงตอ้งมีหน้าท่ีในการสนบัสนุนงานกลุ่มองค์กรภาคพลเมือง
โดยเฉพาะดา้นท่ีพลเมืองขาดความชาํนาญ เช่น การรณรงคส่ื์อสารสาธารณะ ดา้นวิชาการ การขยาย
เครือข่ายความร่วมมือกบัองคก์รของรัฐ เป็นตน้ 

3) มีบทบาทจดัการหารือ และส่งเสริมการมีส่วนร่วมของภาคพลเมือง ในนโยบาย
สาธารณะ และการพิจารณาโครงการขนาดใหญ่ สภาพลเมืองตอ้งสร้างเป้าหมายร่วมกนั เห็นทิศทาง
ร่วมกนัเพื่อนาํไปสู่การเปล่ียนแปลง จึงตอ้งมีการประชุม และหารือกนัอยา่งต่อเน่ืองเป็นวิธีการหน่ึง
ในการสร้างพลงัดงักล่าว ซ่ึงสอดคลอ้งกบัคาํสอนของพระพุทธเจา้ ตามหลกัอปริหานิยธรรม 7 ซ่ึง
เป็นธรรมสาํหรับการปกครอง 77  

4) สนบัสนุนการจดัการตนเองของกลุ่ม เครือข่ายภาคพลเมือง เครือข่ายพลเมืองท่ีมีพลงั
จาํเป็นตอ้งเกิดจากความเขม้แขง็ของกลุ่มยอ่ยๆ และการเช่ือมประสานเครือข่าย ท่ีหลากหลาย 

5) เป็นองคก์รท่ีสามารถฟ้องร้องแทนประชาชนได้ จากประสบการณ์การทาํงานเพื่อการ
ตรวจสอบโครงการขนาดใหญ่ของภาคพลเมือง พบว่าหลายคร้ังประชาชนในนามบุคคล ไม่มี
ศกัยภาพพอในการดาํเนินการทางกฎหมายกบัหน่วยงาน หรือเอกชน แนวคิดเรืองการเป็นองค์กร
ฟ้องแทนประชาชนได ้จึงเกิดข้ึน ซ่ึงมีบทบาทหนา้ท่ีเดียวกบัองคก์รอิสระเพื่อการคุม้ครองผูบ้ริโภค 

                                                           
77 www.pond1995.exteen.com/page-11 
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ตามร่างพระราชบญัญติัองค์กรอิสระเพื่อคุม้ครองผูบ้ริโภค ท่ีอยู่ในขั้นตอนรอการพิจารณาจาก
รัฐสภา 

6) มีอาํนาจขอขอ้มูลแทนประชาชน จากราชการส่วนทอ้งถ่ิน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในนโยบาย โครงการท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนจาํนวนมาก เน่ืองจากปัจจุบนั องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน และหน่วยงานรัฐไม่ยอมเปิดเผยขอ้มูลท่ีจาํเป็น หรือเก่ียวขอ้งกบันโยบายสาธารณะ ขณะท่ี
การบังคับใช้กฎหมายตามพระราชบัญญัติขอข้อมูลข่าวสาร ท่ีประชาชนเป็นผูข้อนั้ นยงัไม่มี
ประสิทธิภาพเท่าท่ีควร  
 

6.1.3 กลไกของสภาพลเมือง  
รูปแบบสภาพลเมืองท่ีเหมาะสม ไม่ควรเนน้โครงสร้าง หรือการดาํรงตาํแหน่งท่ีตายตวั แต่

ควรใหค้วามสาํคญักบัพลวตัรของขบวนการภาคพลเมือง เนน้การสร้างเสริมกระบวนการให้มีกลไก
สนบัสนบัดา้นต่างๆ ใหก้บัพลเมือง เพื่อสร้างความเขม้แข็ง ขยายเครือข่าย เช่ือมประสานกบัองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีในการทาํหนา้ท่ีดา้นต่างๆ ประกอบไปดว้ย  

1) กองเลขานุการ ซ่ึงอาจจาํเป็นท่ีตอ้งมีคณะทาํงานยอ่ยๆ เพื่อแบ่งบทบาทภาระงาน  ซ่ึง
จาํเป็นตอ้งคน้หาคาํตอบในรายละเอียดกนัต่อไป แต่กองเลขนุการมีทาํหน้าท่ีสนับสนุนพลเมือง  
เช่น การขอเปิดสภาพลเมือง  การติดตามขอ้มูลข่าวสาร  การสนับสนุนด้านส่ือสารสาธารณะใน
ประเด็นสาธารณะ และทาํตามภารกิจ เช่น การสนบัสนุนประชาชนเสนอร่างขอ้บญัญติั หรือการ
ฟ้องแทนประชาชน  การสนบัสนุนงานดา้นวิชาการ  ประสานงานกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
หน่วยงานรัฐท่ีเก่ียวข้อง และทาํวาระและเตรียมกระบวนการเปิดสภา กองเลขานุการจะแบ่ง
ออกเป็น 2 ประเภท คือ หน่ึง กองเลขาหลกั เพื่อดูภาพรวม และ สอง กองเลขานุการสมทบ ซ่ึงดูแล
และสนบัสนุนรายประเด็น/เร่ือง   
 2) ผูข้อเปิดสภาพลเมือง หรือเจา้ของประเด็น คือ พลเมืองท่ีเป็นเจา้ของเร่ือง /ปัญหา/
นโยบายสาธารณะเร่ืองนั้นๆ มากกว่า 2 กลุ่ม ในการเปิดสภาพลเมืองแต่ละคร้ัง รวมทั้งตอ้งมีการ
ทาํงานในดา้นสาธารณะ หรือการตรวจสอบการทาํงานของรัฐมาก่อนการขอเปิดสภาพลเมือง   
 3) ฝ่ายวิชาการ นกัวิชาการ ผูเ้ช่ียวชาญในเร่ืองนั้นๆ เพื่อเป็นผูใ้ห้ขอ้มูล ทางเลือกในการ
พฒันาขอ้เสนอในการประชุมสภาพลเมือง   

4) คณะลูกขุนพลเมือง ท่ีมาจากการคดัเลือกจากการซุ่ม ทาํหน้าท่ีเป็นรายคร้ัง มิได้มี
ตาํแหน่งท่ีแน่นอนเช่นเดียวกบัตาํแหน่งอ่ืนๆ เพื่อใหรั้บฟังและวเิคราะห์ใหข้อ้คิดเห็นต่อสาธารณะ 
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5) กรรมาธิการเมือง ซ่ึงเป็นกลไกระหว่างสภาพลเมือง กบัสภานิติบญัญติั ซ่ึงทาํหน้าท่ี
พิจารณาและการดูแล ติดตาม ผลกัดนัเป็นเร่ืองๆ แลว้แต่ช่ือกรรมาธิการนั้นๆ โดยมีความร่วมมือดงั
แผนภาพ 6 
 

 
ภาพ 6 แผนผงัความสัมพนัธ์ของกรรมาธิการเมือง 

  
 นอกเหนือจากองค์ประกอบสภาพลเมืองทั้ง 4 ขอ้ท่ีกล่าวมา ในแต่ละคร้ังของท่ีมีการเปิด
สภาพลเมือง จะมีองคป์ระกอบเพิ่มเติม คือ 

6) ประธาน และรองประธานสภาพลเมือง ทาํหนา้ท่ีควบคุมการประชุม ซ่ึงดาํรงตาํแหน่ง
เฉพาะในท่ีประชุม และสับเปล่ียนกนัไป ผูท่ี้จะเป็นประธานสภาพลเมือง ตอ้งมีคุณสมบติัท่ีสามารถ
ควบคุมการประชุมได ้  

7) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อช้ีแจง ใหข้อ้มูลเพิ่มเติม 
8) ส่ือมวลชน เพื่อทาํการถ่ายทอดการประชุมสภาพลเมือง  
6.1.4 สภาพลเมืองระดับต่างๆ   
เน่ืองจากจงัหวดัเชียงใหม่ มีขอบเขตเน้ือท่ีกวา้งขวาง จึงควรมีกลไกสภาพลเมืองในหลาย

ระดบั เพื่อใหข้นาดของกระบวนการมีส่วนร่วมมีความเหมาะสมสอดคลอ้งกบัแต่ละประเด็นปัญหา 
หรือกลุ่มผูค้นท่ีเขา้มาเก่ียวขอ้ง 

1) ระดบัตาํบล สนับสนุนการทาํงานระดบัตาํบล และเช่ือมต่อระหว่างพื้นท่ี กบัระดบั
จงัหวดั 

2) ระดบัโซน โดยจงัหวดัเชียงใหม่แบ่งเป็น 3 โซน ตามภูมิศาสตร์ คือ เหนือ กลาง ใต ้ 
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3) ระดบัจงัหวดั เพื่อดูภาพรวม และการทาํงานร่วมองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบั
จงัหวดั   

6.1.5 กระบวนการและวาระการเปิดสภาพลเมือง  
แบ่งเป็น 
1) การประชุมสามญั โดยในแต่ละปีจะมีการเปิดประชุม เพื่อพฒันานโยบายสาธารณะ และ

รับฟังการแถลงนโยบาย การพฒันาแผนร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
2) การประชุมสมยัวสิามญั ตามท่ีมีพลเมืองร้องขอ (ซ่ึงผา่นกระบวนการคดัเลือกแลว้)  
3) การประชุมกลุ่มย่อย คณะทาํงาน คณะกรรมาธิการเมือง เพื่อหารือ ติดตามนโยบาย

สาธารณะ และการตรวจสอบ ตามประเด็น  
6.1.6 เกณฑ์ในการเปิดสภาพลเมืองสมัยวสิามัญ   
1) ผูข้อเปิดสภาพลเมืองตอ้งเป็นเจา้ของประเด็นปัญหา และทาํงานในประเด็นนั้นมาก่อน  
2) เร่ืองท่ีขอเปิดตอ้งเป็นประเด็นสาธารณะท่ีมีผลกระทบกบัสาธารณะ รวมทั้งเม่ือเปิดแลว้ 

สามารถขยายเครือข่าย เจา้ของประเด็นได ้ 
3) มีงานวิชาการ นกัวิชาการท่ีทาํขอ้มูลศึกษาคน้ควา้ก่อน ถา้คุณสมบติัไม่ครบตามน้ีให้

ชะลอไวก่้อน หรือใหมี้การทาํงานเพิ่มเติมเพื่อใหค้รบตามเกณฑ ์ 
 
 จากการศึกษาวิจยัรวมถึงกระบวนการวิจยัเชิงปฏิบติัการเพื่อออกแบบและทดสอบสภา
พลเมืองร่วมกบัภาคีองคก์รภาคประชาชน คณะผูว้ิจยัเช่ือมัน่วา่รูปแบบสภาพลเมืองจากงานวิจยัช้ิน
น้ีมีประสิทธิภาพเพียงพอและเป็นท่ียอมรับโดยเฉพาะกับภาคีองค์กรภาคประชาชนซ่ึงร่วม
กระบวนการออกแบบ จึงอาจกล่าวได้ว่ารูปแบบสภาพลเมืองจากงานวิจยัช้ินน้ีเป็นรูปแบบสภา
พลเมืองท่ีมีความเหมาะสมในการนาํไปใชข้บัเคล่ือนเชียงใหม่จดัการตนเอง 
 อย่างไรก็ตาม งานวิจยัช้ินออกแบบสภาพลเมืองข้ึนด้วยเง่ือนไขและขอ้จาํกดัในปัจจุบนั 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในสถานการณ์ท่ีแนวคิดเร่ืองสภาพลเมืองยงัเป็นเร่ืองใหม่ของสังคมไทย รวมถึง
แนวคิดการใชอ้าํนาจอธิปไตยทางตรงของประชาชน การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนถูกจาํกดัให้
เป็นเฉพาะการมีส่วนร่วมในกิจการท่ีภาครัฐกาํหนด ดว้ยเหตุน้ี รูปแบบสภาพลเมืองท่ีเหมาะสมใน
ท่ีน้ีจึงเป็นความเหมาะสมในเง่ือนไขปัจจุบนั ซ่ึงผูว้จิยัเช่ือวา่มีประสิทธิภาพเพียงพอท่ีจะสามารถใช้
เป็นตน้แบบในเบ้ืองตน้ แต่ทั้งน้ีทั้งนั้นรูปแบบสภาพลเมืองท่ีดีไม่ควรเป็นรูปแบบท่ีตายตวั หากตอ้ง
ปรับเปล่ียนอย่างมีพลวตั กล่าวคือ มีศกัยภาพในการปรับเปล่ียนให้เหมาะสมกับเง่ือนไขและ
ขอ้จาํกดัในแต่ละช่วงเวลา แก่นแกนสําคญัจึงไม่ได้อยู่ท่ีการสร้างรูปแบบสภาพลเมืองท่ีสมบูรณ์
แบบ หากแต่อยูท่ี่การเปิดโอกาสใหเ้กิดกระบวนการเสริมสร้างความเขม้แข็งของภาคประชาชน ให้
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เกิดกระบวนการเรียนรู้ เผชิญปัญหาและอุปสรรค์ เพื่อพฒันาศักยภาพของภาคพลเมืองซ่ึงจะ
ยอ้นกลบัมาสู่การออกแบบสภาพลเมืองท่ีเหมาะสมโดยภาคพลเมืองเอง  
 
6.2 ข้อเสนอ 
 

6.2.1 ข้อเสนอต่อบทบาทหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
นอกจากสภาพลเมือง ท่ีจะเป็นกลไกในการสร้างความเขม้แข็งให้กบัพลเมืองแลว้ ปัจจยั

สําคญัยงัอยู่ท่ีความรับผิดชอบ หรือความสัมพนัธ์ท่ีฝ่ายบริหาร และฝ่ายนิติบญัญติัขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งมีพนัธะความรับผิดชอบต่อสภาพลเมือง จึงมีขอ้เสนอให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ีดว้ย 
 องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งมีการรับรองเจตนารมณ์ ในการมีส่วนร่วมของพลเมือง 
ในกฎหมาย รวมถึงข้อบญัญติัท่ีระบุความรับผิดชอบของฝ่ายบริหารและฝ่าย นิติบญัญติั กรณี 
เชียงใหม่จดัการตนเอง ไดรั้บรองเจตนารมณ์ และวิธีการ บทบาทหน้าท่ีไวใ้นร่างพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการเชียงใหม่มหานคร พ.ศ. .. 78  ในหมวดท่ี 10 การมีส่วนร่วมของภาคพลเมือง 
ไดร้ะบุวา่เชียงใหม่มหานครตอ้งจดัใหพ้ลเมืองมีส่วนร่วม เม่ือมีดาํเนินการในเร่ืองดงัต่อไปน้ี  

(1) การจัดทําแผนพัฒนาเชียงใหม่มหานคร ซ่ึงต้องมีการเผยแพร่ข้อมูล การจัดทํา
แผนพฒันา รวมทั้งการรับฟังความคิดเห็น  ช้ีแจงต่อประชาชน ในการประชุมสภาพลเมือง สมยั
สามญั ประจาํปี  

(2) การจดัทาํงบประมาณรายจ่าย จะตอ้งมีการรายงานงบประมาณรายจ่ายประจาํปี ซ่ึงตอ้ง
มีรายการเปรียบเทียบระหว่างประมาณการรายรับกบัรายจ่ายจริง และประมาณการรายจ่ายกับ
รายจ่ายจริงของแต่ละรายการ รวมทั้งผลการจดัซ้ือจดัจา้ง ราคากลาง และผูไ้ดจ้ดัซ้ือจดัจา้ง รวมทั้ง
เงินสะสมและเงินกู ้

(3) การประชุมสภาเชียงใหม่มหานคร ตอ้งมีการประกาศล่วงหน้าอย่างน้อย 3 วนั ในส่ือ
ทอ้งถ่ิน และเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้ร่วมในการประชุมสภา 

(4) การเปิดเผยข้อมูลให้พลเมืองทราบ  ในรายงานผลการดาํเนินการในส่วนท่ีเก่ียวกับ
บริหารสาธารณะโดยมีรายละเอียดเก่ียวกบัจาํนวนเงินท่ีใช ้ท่ีมาของเงินดงักล่าว และผลท่ีพลเมือง

                                                           
78 พ.ร.บ.ฉบบัดงักล่าว อยูร่ะหวา่งกระบวนการรวบรวมรายช่ือประชาชนผูส้นบัสนุนกฎหมาย เพื่อเสนอ

เขา้รัฐสภา 
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ไดรั้บ ผลการตรวจสอบของสํานกังานการตรวจเงินแผ่นดิน องค์กรตรวจสอบ หรือองค์กรอิสระ
อ่ืนๆ ในกรณีท่ีมีการทกัทว้งจากหน่วยงานดงักล่าวในเร่ืองใด ตอ้งเปิดเผยคาํทกัทว้งนั้นดว้ย 

(5) เม่ือพลเมืองจาํนวนไม่นอ้ยกวา่ห้าพนัเขา้ช่ือกนัร้องขอให้เชียงใหม่มหานครดาํเนินการ
สอบถามความคิดเห็นของพลเมืองในเร่ืองท่ีเก่ียวกับการให้บริการสาธารณะหรือการกาํหนด
นโยบายของเชียงใหม่มหานคร  จดัให้มีการลงประชามติ ให้ผูว้า่ราชการเชียงใหม่มหานครกาํหนด
วนัลงประชามติ 

(6)ในกระบวนการเสนอขอ้บญัญติัดงักล่าวเขา้สภาเชียงใหม่มหานคร ไม่น้อยกวา่ สิบห้า
วนั ตอ้งจดัประชุมเพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ในระดบัเทศบาล และระดบัเชียงใหม่มหา
นคร ตอ้งมีการประชาสัมพนัธ์และเผยแพร่ร่างขอ้บญัญติั การจดัประชุมด้วยส่ือทอ้งถ่ินและป้าย
ประกาศในท่ีสาธารณะ ขนาดใหญ่เห็นไดช้ดั ไม่นอ้ยกวา่สามวนัก่อนการประชุม  

(7) ประชาชนมีสิทธ์ิเขา้รับฟังการเสนอขอ้บญัญติั ในการประชุมสภาเชียงใหม่มหานคร 
(8) ผูว้่าราชการเชียงใหม่มหานคร สมาชิกสภาเชียงใหม่มหานคร มีหน้าท่ียื่นบญัชีแสดง

ทรัพยสิ์นแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสินของตน คู่สมรส และบุตรท่ียงัไม่บรรลุนิติภาวะต่อ
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติทุกคร้ังท่ีเข้ารับตาํแหน่งหรือพน้จาก
ตาํแหน่ง  

สภาพลเมืองรับการสนับสนุนงบประมาณผ่านสภานิติบญัญัติท้องถ่ิน โดยให้จาํนวน
งบประมาณท่ีสนบัสนุนสัมพนัธ์กบังบประมาณท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บ กล่าวคือ สภา
พลเมืองไดรั้บงบประมาณเป็นอตัราส่วนของงบประมาณท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บ โดย
กาํหนดไวใ้นพระราชบญัญตัการจดัตั้งเชียงใหม่มหานครเพื่อให้การบริหารงานของสภาพลเมือง
เป็นอิสระและไม่ถูกจาํกดัหรือแทรกแซงจากฝ่ายบริหาร  
 

6.2.2 ข้อเสนอการใช้อ านาจอธิปไตยทางตรงอืน่ๆ นอกเหนือจากสภาพลเมือง 
นอกจากการใชอ้าํนาจ และกลไกผา่นสภาพลเมืองแลว้ กระบวนการศึกษาวิจยัช้ินน้ีนาํไปสู่

ขอ้เสนอจากภาคประชาชน ถึงการใช้ช่องทางการอาํนาจใชอ้ธิปไตยทางตรงในแบบอ่ืน เช่น กรณี
เสนอร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน กล่าวคือ ผูมี้สิทธ์เลือกตั้งจาํนวน 500 คนสามารถเขา้ช่ือเพื่อเสนอร่าง
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินได ้ และหากร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินท่ีประชาชนเสนอ ไม่ผา่นในขั้นตอนสภานิติ
บญัญติัทอ้งถ่ิน ใหมี้การนาํร่างขอ้บญัญติันั้นเขา้สู่เวทีสาธารณะ และใหมี้การทาํประชามติ  
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6.2.3 ข้อเสนอต่อการศึกษาวจัิยในอนาคต 
ในกระบวนการศึกษาวิจยั ไดช้ี้ให้เห็นวา่การสนบัสนุนและส่งเสริมภาคพลเมืองปกครอง

ตวัเองนั้น ยงัตอ้งการองคค์วามรู้อีกหลายอยา่งซ่ึงมีส่วนเก่ียวขอ้งเช่ือมโยง โดยประเด็นท่ีคณะผูว้ิจยั
เห็นวา่มีควรไดมี้การศึกษาวจิยัเพิ่มเติม คือ 

1) ควรมีการศึกษารูปแบบสภาพลเมืองท่ีเหมาะสมในระดบัตาํบล เขตนอกเมือง ซ่ึงการ
ทาํงานอาจไม่เหมือนกบัการทาํงานในเขตเมือง 

2) ควรมีการศึกษาวิจยัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งฝ่ายบริหาร และฝ่ายนิติบญัญติั ใน
ปัจจุบนัว่ามีรูปแบบ กลไกการทาํงาน อย่างไรและเอ้ือต่อการมีส่วนร่วมของภาคพลเมือง ในการ
พฒันานโยบายสาธารณะ และการตรวจสอบหรือไม่ 

3) ควรมีการศึกษาวิจยัเร่ือง กลไก โครงสร้าง อาํนาจหน้าท่ีและกระบวนการทาํงานของ
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเชียงใหม่ ท่ีเหมาะสมต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนในการร่วมเสนอ
แผนการบริหารจดัการทอ้งถ่ิน และการใชง้บประมาณอยา่งมีประสิทธิภาพ และสอดคลอ้งกบัความ
ตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ี 

4) ควรมีการศึกษาวจิยัเร่ืองการคน้กลไก โครงสร้าง อาํนาจ หนา้ท่ี ของสภาองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั ท่ีเหมาะสมและรองรับการมีส่วนร่วมของประชาชน ในการพฒันานโยบายสาธารณะ 
รวมทั้งการพฒันาขอ้บญัญติัจงัหวดั  
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ภาคผนวก ก 
กจิกรรมทีเ่กีย่วข้องกบัการน าผลจากโครงการไปใช้ประโยชน์ 

 
1) นาํผลการศึกษา ไปแลกเปล่ียนในคณะทาํงานเพื่อการพฒันาร่างพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร

ราชการเชียงใหม่มหานคร พ.ศ. .... ทาํให้ในร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว มีช่องทางการใช้
อาํนาจของประชาชน แบบประชาธิปไตยทางตรง และประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ  

2) นาํผลการศึกษา ไปแลกเปล่ียนกบัคณะทาํงานเพื่อการขบัเคล่ือนจงัหวดัจดัการตนเอง กรณี 
กรุงเทพมหานคร ในช่วงท่ีมีการเลือกตั้งผูว้า่กรุงเทพมหานคร คร้ังท่ีผา่นมา 
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ภาคผนวก ข 
ตารางเปรียบเทียบวตัถุประสงค์ กจิกรรม และการด าเนินงานตามโครงการศึกษารูปแบบสภา

พลเมืองทีเ่หมาะสมส าหรับเชียงใหม่จัดการตนเอง 
 

วตัถุประสงค์ กจิกรรมทีว่างไว้ กจิกรรมทีด่ าเนินการ ผลทีไ่ด้รับ 
1. เพื่อศึกษา
รูปแบบสภา
พลเมืองใน
ต่างประเทศ 

1.ศึกษาวเิคราะห์
เอกสารท่ี
เก่ียวขอ้งกบั
ระบบสภา
พลเมืองใน
ต่างประเทศ 

1.ศึกษาวเิคราะห์เอกสารท่ี
เก่ียวขอ้งกบัระบบสภาพลเมือง
ในต่างประเทศ 
2.ศึกษา วเิคราะห์เอกสาร และ
สมัภาษณ์องคก์รตามแนวคิด
ประชาธิปไตยทั้งท่ีเป็นทางการ
และไม่เป็นทางการระดบัชาติ 
และทอ้งถ่ิน  

1.เห็นรูปแบบการมีส่วนร่วมของพลเมืองทั้ง
ในแบบประชาธิปไตยทางตรง และ
ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ  
2.เห็นรูปแบบการจดักลไก การสร้างความ
เขม้แขง็ของภาคพลเมือง ท่ีไม่จาํเป็นตอ้งมี
กลไกโครงสร้างท่ีแขง็ตวั  
3.สามารถนาํมาวเิคราะห์และพฒันาเป็น
ตน้แบบของสภาพลเมืองท่ีเหมาะสมสาํหรับ
เชียงใหม่มหานคร 

2. เพื่อศึกษา
รวบรวมขอ้มูล
กลุ่มจดัการตนเอง
ในเชียงใหม่ 

รวบรวม
ฐานขอ้มูลกลุ่ม
จดัการตนเองใน
จงัหวดัเชียงใหม่ 

ไดเ้ก็บรวบรวมขอ้มูลกลุ่ม
องคก์รจดัการตนเองในจงัหวดั
เชียงใหม่ 

ไดข้อ้มูลองคก์รจดัการตนเองในจงัหวดั
เชียงใหม่ ในหลากหลายประเดน็ ทั้งทรัพยากร 
ส่ิงแวดลอ้ม เกษตรกร สุขภาพ  เยาวชน  
แรงงาน เมืองฯลฯ 

3. เพื่อศึกษา
รูปแบบสภา
พลเมืองท่ี
เหมาะสมสาํหรับ
เชียงใหม่จดัการ
ตนเอง  

1.การวจิยัเชิง
ปฏิบติัการ 
2.ประชุมสรุป
และประเมินผล 

1.การวเิคราะห์และออกแบบ
สภาพลเมืองท่ีเหมาะสมสาํหรับ
เชียงใหม่จดัการตนเอง 
2.การทดลองนาํรูปแบบสภา
พลเมืองท่ีเหมาะสม ในรูปแบบ
ท่ีสามารถปฏิบติัการไดใ้น
สถานการณ์ปัจจุบนั โดยการ
ทดลองเปิดสภาพลเมืองใน 2 
รูปแบบ รวม 3 คร้ัง  
3.การประชุมคณะทาํงานวจิยั ท่ี
ปรึกษา ภาคพลเมือง 6 คร้ัง 
4.การจดัประชุมเชิงวชิาการ เพื่อ
รับฟังขอ้เสนอแนะจาก
นกัวชิาการและองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน 1 คร้ัง  

1.คณะทาํงานร่วมกนัออกแบบกลไกสภา
พลเมืองท่ีสามารถนาํไปปฏิบติัการไดจ้ริง โดย
การเปิดสภาพลเมือง 3 คร้ัง ไดรั้บความสนใจ
จากพลเมืองจาํนวนมาก ทาํใหส้ามารถ
วเิคราะห์เห็นจุดแขง็ จุดอ่อนของรูปแบบ 
กระบวนการ และความเป็นไปไดข้องการ
ดาํเนินงาน  
2.พลเมือง ใหค้วามสนใจในการทาํงานของ
สภาพลเมือง และตอ้งการทาํต่อใหเ้กิดความ
ต่อเน่ือง สภาพลเมือง 
3.รูปแบบท่ีทดลอง กระบวนการจากการ
วเิคราะห์ ทดลองใชมี้การถกเถียงแลกเปล่ียน 
และพฒันาสู่การร่างพระราชบญัญติัระเบียบ
ราชการเชียงใหม่มหานคร พ.ศ. 
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