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บทที่ 1 
บทน า 

 
1.  ความส าคัญและที่มาของปัญหาที่ท าการวิจัย  
 

ตั้งแต่อดีตที่ผ่านมาประเทศไทยมีการใช้รัฐธรรมนูญมาแล้วหลายฉบับด้วยกัน  โดยใน 
แต่ละฉบับได้มีการก าหนดโครงสร้างพื้นฐานในการจัดองค์กรการบริหารไว้แทบทั้งสิ้น แต่ก็ยังไม่
สามารถที่จะท าให้ระบบการเมืองไทยมีเสถียรภาพและมีประสิทธิภาพรวมถึงมีหลักประกันในการ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้อย่างแท้จริง  ภายหลังจากการปฏิรูปการเมืองได้มีการ
ก าหนดและปรับปรุงแก้ไขปัญหาระบบการเมืองทั้งระบบโดยมีรัฐธรรมนูญเป็นเครื่องมือที่ส าคัญใน
การก าหนดรูปแบบการปกครองและก าหนดกลไกการท างานเพื่อเป็นโครงสร้างพื้นฐานในการจัด
องค์กรบริหารของรัฐ  เริ่มตั้งแต่รัฐธรรมนูญฉบับปี พุทธศักราช 2540 มีการก าหนดโครงสร้าง
ใหม่ๆ ที่แตกต่างไปจากรัฐธรรมนูญฉบับก่อนจนถึงรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน พุทธศักราช 2550 
ซึ่งมีเนื้อหาไม่แตกต่างไปจากฉบับปี พุทธศักราช 2540 โดยมีเนื้อหาที่ต้องการเปิดกว้างทาง
การเมืองให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศเพื่อเป็นการยืนยันหลักการของระบอบ
ประชาธิปไตยโดยประชาชนเพื่อประชาชน 

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีสาระส าคัญในการส่งเสริม
และคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองและ
ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเพิ่มมากขึ้น  ตลอดทั้งปรับปรุงโครงสร้างทางการเมืองให้มีเสถียรภาพ
และมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นโดยค านึงถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนส าคัญ  รัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบันโดยได้ให้ความส าคัญกับสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไม่ว่าจะเป็นในเรื่องของสิทธิใน
ชีวิต  สิทธิในร่างกาย สิทธิในทรัพย์สิน  รวมท้ังสิทธิอื่นๆ ที่มีผลโดยตรงต่อรัฐ เช่น สิทธิในการ
เสนอร่างกฎหมาย  ซึ่งหากเปรียบเทียบกับรัฐธรรมนูญฉบับอื่น (ยกเว้นฉบับปี พุทธศักราช  2540) 
ในส่วนของสิทธิในการเสนอร่างกฎหมายน้ันจะให้อ านาจแต่เฉพาะคณะรัฐมนตรี  สมาชิกรัฐสภา  
โดยไม่มีการให้สิทธิแก่ประชาชนในการเสนอร่างกฎหมายไปสู่การพิจารณาของสภาได้ไม่ว่าจะมี
การรวมตัวกันมากน้อยเพียงใดก็ตาม 

โดยหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีเป็นการปกครองของประชาชน โดย
ประชาชน เพื่อประชาชนแล้วมีความมุ่งหมายท่ีจะให้ประชาชนมีบทบาทในการปกครองตนเองให้
มากที่สุด  แต่ด้วยสภาวะการท่ีจ ากัดด้วยจ านวนประชากรที่มีมาก  จึงจ าเป็นต้องด าเนินการด้วย
ระบบตัวแทนเพื่อเข้าไปท าหน้าที่แทนประชาชน  การท าหน้าที่แทนประชาชนในบริหารประเทศ
ท าให้เกิดภาระหน้าที่มากเกินความสามารถของรัฐบาลส่งผลต่อประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ  
จะเห็นได้จากหลายๆ ปัญหาท่ีรัฐบาลยังไม่สามารถแก้ปัญหาได้ เช่น  ความล่าช้าในการให้บริการ
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สาธารณะ ปัญหาด้านสิ่งแวดล้อม  ปัญหาการกระจายผลประโยชน์ให้แก่ประชาชนซึ่งไม่สามารถ
กระจายได้อย่างท่ัวถึงกลายเป็นปัญหาความเหลื่อมล้ าระหว่างคนจนกับคนรวย  ทั้งในบางกรณี
รัฐบาลเองแม้จะพยายามแก้ไขปัญหาของประชาชนแต่ยังขาดความเข้าใจในรายละเอียดจึงไม่อาจ
แก้ปัญหาได้อย่างตรงจุดไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง  ทั้งน้ี
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้วางแนวทางในเร่ืองนี้ไว้ด้วยการก าหนดไว้ให้เป็นแนวนโยบายพื้นฐาน
แห่งรัฐ  โดยรัฐต้องกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการท้องถิ่นได้ด้วย
ตนเองเอง พัฒนาเศรษฐกิจและระบบสาธารณูปโภคสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสร้างพื้นฐาน  
สารสนเทศในท้องถิ่นให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่วประเทศตามเจตนารมณ์ของประชาชน  ซึ่ง
นโยบายพื้นฐานดังกล่าวเป็นไปเพื่อให้มีการกระจายอ านาจและการปกครองไปสู่ท้องถิ่นให้
ประชาชนในท้องถิ่นได้มีการปกครองตนเอง  มีการเลือกตั้งผู้แทนเข้าไปบริหารท้องถิ่น  ซึ่งหาก
ประชาชนในท้องถิ่นน้ัน ๆ ได้ปกครองตนเองก็ย่อมจะสามารถแก้ไขปัญหาและจัดบริการต่างๆ ได้
อย่างถูกต้องเหมาะสมเป็นไปตามความต้องการของตนในท้องถิ่นนั้นๆอย่างแท้จริง อีกทั้งยังเป็น
การแบ่งเบาภาระของรัฐบาลและเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารและจัดการ
ท้องถิ่น 

ประเทศไทยเป็นรัฐเสรีประชาธิปไตย จึงจ าเป็นท่ีจะต้องจัดให้มีการบริการสาธารณะ
เพื่อมุ่งตอบสนองความต้องการของประชาชนที่อยู่ภายในรัฐหรือท้องถิ่นนั้นๆ การจัดการเพื่อดูแล
รักษาสิ่งแวดล้อมของไทยในปัจจุบันเกิดขึ้นโดยรัฐเป็นผู้ริเริ่มด าเนินการต่างๆ แล้วกระจายอ านาจ
จากส่วนกลางไปสู่ชุมชนท้องถิ่น  ซึ่งแต่ละเป็นโครงการที่อยู่ในความรับผิดชอบและด าเนินการ
โดยหน่วยงานของรัฐและองค์การบริหารส่วนท้องถิ่น ตัวอย่างเช่น การเกิดปัญหาน้ าเสียท่ีหมู่บ้าน
คลีตี้ จังหวัดกาญจนบุรี  ท าให้ชาวบ้านเสียชีวิตจากน้ าเสีย รวมถึงโครงการอื่น ๆ อีกหลาย
โครงการ  การด าเนินการจัดการหรือการก ากับดูแลในการจัดท าบริการสาธารณะด้านการจัดการ
สิ่งแวดล้อมที่เป็นโครงการของรัฐที่อยู่ภายใต้การก ากับของหน่วยงานของรัฐและมีกฎหมายรับรอง
อย่างชัดเจน เช่น พระราชบัญญัติผังเมือง พุทธศักราช 2518 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พุทธศักราช 2522 โดยกรมโยธาและผังเมือง กระทรวงมหาดไทย เป็นผู้รับผิดชอบในเบื้องต้นและ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นผู้รับผิดชอบต่อ 

ในเรื่องนี้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้บัญญัติให้การ
จัดการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยก าหนดให้ชุมชนและองค์การปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการ โดย มาตรา 66 บัญญัติว่า บุคคลซึ่งรวมกันเป็น
ชุมชน ชุมชนท้องถิ่น หรือชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม  ย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟื้นฟูจารีตประเพณี  ภูมิ
ปัญญาท้องถิ่นศิลปวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นและของชาติ  และมีส่วนร่วมในการจัดการ  การ
บ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  สิ่งแวดล้อม  รวมท้ังความหลากหลาย
ทางชีวภาพอย่างสมดุลและย่ังยืน 
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มาตรา 67  สิทธิของบุคคลที่จะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์  บ ารุงรักษา 
และการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ   และในการ
คุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม  เพื่อให้ด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื่องใน
สิ่งแวดล้อมที่จะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน  ย่อม
ได้รับความคุ้มครองตามความเหมาะสม 

การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงทั้ง
ทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ  และสุขภาพ จะกระท ามิได้   เว้นแต่จะได้ศึกษา
และประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน   และจัดให้มี
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อน   รวมท้ังได้ให้องค์การอิสระ
ซึ่งประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ  และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาที่
จัดการการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพ  ให้ความเห็นประกอบ
ก่อนมีการด าเนินการดังกล่าว 

สิทธิของชุมชนท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ  หน่วยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  ราชการส่วน
ท้องถิ่น  หรือองค์กรอื่นของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล  เพื่อให้ปฏิบัติหน้าที่ตามบทบัญญัตินี้ย่อมได้รับ
ความคุ้มครอง 

มาตรา 87  รัฐต้องด าเนินการตามแนวนโยบายด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน  
ดังต่อไปนี ้

(1) ส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น 

(2) ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจทางการเมือง  
การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ และสังคม รวมท้ังการจัดท าบริการสาธารณะ 

(3) ส่งเสริมและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ
ทุกระดับ ในรูปแบบองค์กรทางวิชาชีพหรือตามสาขาอาชีพที่หลากหลายหรือรูปแบบอื่น 

(4) ส่งเสริมให้ประชาชนมีความเข้มแข็งในทางการเมือง  และจัดให้มีกฎหมายจัดตั้ง
กองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองเพื่อช่วยเหลือการด าเนินกิจกรรมสาธารณะของชุมชน   
รวมท้ังสนับสนุนการด าเนินการของกลุ่มประชาชนที่รวมตัวกันในลักษณะเครือข่ายทุกรูปแบบให้
สามารถแสดงความคิดเห็นและเสนอความต้องการของชุมชนในพื้นที่ 

(5) ส่งเสริมและให้การศึกษาแก่ประชาชนเกี่ยวกับ การพัฒนาทางด้านการเมืองและ  
การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  รวมท้ังส่งเสริมให้
ประชาชนได้ใช้สิทธิเลือกตั้งโดยสุจริตและเที่ยงธรรม 

การมีส่วนร่วมของประชาชนตามมาตรานี้ต้องค านึงถึงสัดส่วนของหญิงและชายท่ี
ใกล้เคียงกัน 
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มาตรา 281  ภายใต้บังคับมาตรา  1 รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น  และ
ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะ  และมีส่วน
ร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นท่ี 

ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้  ย่อมมีสิทธิจัดตั้งเป็นองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ทั้งน้ี ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

มาตรา 286  ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิเข้าช่ือร้อง
ขอต่อประธานสภาท้องถิ่นเพื่อให้สภาท้องถิ่นพิจารณาออกข้อบัญญัติท้องถิ่นได้ 

จ านวนผู้มีสิทธิเข้าช่ือ  หลักเกณฑ์และวิธีการเข้าช่ือ  รวมท้ังการตรวจสอบรายช่ือ  ให้
เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 

จากบทบัญญัติดังกล่าว  จะเห็นได้ว่าเป็นบทบัญญัติที่ท าให้การจัดการดูแลรักษา
สิ่งแวดล้อมนั้นเกิดประสิทธิภาพ  โดยเป็นการส่งเสริม  สนับสนุนให้รัฐ  องค์การปกครองส่วน
ท้องถิ่นและประชาชน ประสานการด าเนินการและเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการดูแลสิ่งแวดล้อม  
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง บทบัญญัติว่าด้วยสิทธิของประชาชนในการเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น ซึ่งเป็น
การให้สิทธิอย่างเต็มที่  และยังเป็นข้อยืนยัน ถึงเจตนารมณ์และหลักปฏิบัติเพื่อ เปิดโอกาสให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมที่เป็นรูปธรรมอย่างชัดเจนในการเข้าช่ือเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น ตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น  พุทธศักราช  2542 จึงเห็นควร
ท าการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นตาม
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 286  กรณีศึกษาชุมชน
องค์การบริหารส่วนต าบลบางระก า ต าบลศาลายา ต าบลคลองโยง จังหวัดนครปฐม 
 
2. วัตถุประสงค์ของโครงการวิจัย  
 

1. ศึกษาแนวคิดและทฤษฎีการให้สิทธิแก่ประชาชนโดยใช้อ านาจอธิปไตยโดยตรง
ในการเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น 

2. ศึกษาขั้นตอนต่างๆในการใช้สิทธิของประชาชนในการเสนอร่างข้อบัญญัติ
ท้องถิ่น 

3. ศึกษาปัญหาและอุปสรรค์ในการใช้สิทธิของประชาชนในการเสนอร่างข้อบัญญัติ
ท้องถิ่น 
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3. ขอบเขตของโครงการวิจัย  
 

งานวิจัยเร่ืองนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพที่ต้องการแสวงหาข้อเท็จจริงในทางกฎหมาย
ประกอบกับศึกษาถึงทฤษฎีที่เกี่ยวข้องและลงไปศึกษาในพื้นที่โดยใช้วิธีการสัมภาษณ์ ค้นหา
ข้อมูลทางเอกสารในพื้นที่ท่ีก าลังให้ความส าคัญในเร่ืองการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคมกับการ
ออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพื่อน ามาเปรียบเทียบกับพื้นท่ีที่ยังไม่มีกระบวนการดังกล่าว 
 
4. สมมุติฐานการวิจัย  
 

ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 286  ให้
สิทธิกับประชาชนโดยตรงในการเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยตรงและในปัจจุบันได้มีพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พุทธศักราช 
2542 ใช้บังคับ แต่ในปัจจุบันยังไม่มีการหยิกยกประเด็นดังกล่าวมาใช้อย่างแพร่หลาย 
 

5. ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ  
 

5.1  ทราบถึงปัญหาที่ส าคัญในการให้สิทธิแก่ประชาชนในการเสนอข้อบัญญัติของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

5.2  ทราบถึงรูปแบบและขั้นตอนการมีส่วนร่วมในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นของ
ประชาชนในท้องถิ่น 

5.3  เพื่อเป็นคู่มือและใช้เป็นเครื่องมือประกอบแนวทางการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการเสนอร่างข้อบัญญัติท้องถิ่น พร้อมทั้งเพื่อให้ทราบถึงรูปแบบและขั้นตอน หลักเกณฑ์ และ
วิธีการในทางกฎหมายท่ีเหมาะสม 

5.4  น าความรู้และบทสรุปดังกล่าวจากผลงานวิจัยมาประกอบเพื่อน าไปสู่แนว
ทางแก้ไขพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พุทธศักราช 2542 ในการให้
ประชาชนมีสิทธิในการเสนอร่างข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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