
บทที่ 2 
แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยท่ีเกี่ยวของ 

 
 การวิจัยเร่ือง สิทธิและบทบาทชุมชนในการบริหารจัดการงานทองถ่ินในเขตจังหวัด
ราชบุรี ผูวิจัยไดรวบรวมเอกสารท่ีเกี่ยวของ ไดแก แนวคิด ทฤษฎี และผลงานวิจัยท่ีเกี่ยวของ โดย
นําเสนอในหัวขอตอไปนี้ 
 2.1 แนวคิดเกี่ยวกับสิทธิชุมชน 

2.1.1 ความหมายของสิทธิ 
2.1.2 ความหมายของชุมชน 
2.1.3 ความหมายของสิทธิชุมชน 
2.1.4 วิวัฒนาการของสิทธิชุมชน 
2.1.5 หลักการและลักษณะของสิทธิชุมชน 
2.1.6 สิทธิการมีสวนรวมของชุมชน 

 2.2 แนวคิดเกี่ยวกับบทบาทของชุมชน  
2.2.1 ความหมายของบทบาท 
2.2.2 ประเภทของบทบาท 
2.2.3 บทบาทการมีสวนรวมของชุมชน 
2.2.4 ศักยภาพของชุมชน 

 2.3 แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารจัดการทองถ่ิน 
2.3.1 การบริหารจัดการทองถ่ินในประเทศไทย 
2.3.2 การบริหารงานสวนทองถ่ินของจังหวัดราชบุรี 

 2.4 งานวิจัยท่ีเกี่ยวของ 
2.4.1 งานวิจัยท่ีเกี่ยวของในประเทศ 
2.4.2 งานวิจัยท่ีเกี่ยวของตางประเทศ 

 
2.1 แนวคิดเก่ียวกับสิทธิชุมชน 

 สิทธิชุมชน เปนเร่ืองท่ีมีมาแต ดั้งเดิม คูกับวัฒนธรรมชุมชน วัฒนธรรม สังคมมานาน 
ตอมาเกิดกลไกภาครัฐ ท่ีมีอํานาจมากข้ึน และเขาไปดําเนินการ จัดระบบ สิทธิชุมชนในประเทศ
ไทย ไดรับการคุมครองคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ตอมามี
การยกเลิก รัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวและไดประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ซ่ึงสิทธิชุมชน ไดบัญญัติไวในหมวด 3 วาดวยสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 



11 

สวนท่ี 12 วาดวยสิทธิชุมชน มาตรา 66 และมาตรา 67 โดยใหความสําคัญกับชุมชนทองถ่ินในการมี 
สวนรวมในการจัดการทรัพยากร อนุรักษ บํารุงรักษาและการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ
และความหลากหลายทางชีวภาพ สิทธิของบุคคลท่ีจะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการคุมครอง 
รักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การดําเนินโครงการตางๆ ท่ีอาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยาง
รุนแรง จะดําเนินการไมได นอกจากจะมีการศึกษาและผานกระบวนการรับฟงความคิดเห็น ของ
ประชาชนกอนท่ีจะมีการดําเนินการ (สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2555, หนา 7 - 8) 
 2.1.1 ความหมายของสิทธิ 
 ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตสถาน (2542) “สิทธิ” แปลวา “อํานาจอันชอบธรรม” 
ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตสถาน ยังใหความหมาย คําวา “อํานาจ” คือ ความสามารถหรือส่ิงท่ี
สามารถทํา หรือบันดาลใหเกิดส่ิงใดได  
 สุเทพ เอ่ียมคง (2556, หนา 2) กลาววา สิทธิ คือ ประโยชนหรืออํานาจของบุคคลท่ี
กฎหมายรับรองและคุมครองมิใหมีการละเมิด รวมท้ังบังคับการใหเปนไปตามสิทธิในกรณีท่ีมีการ
ละเมิดดวย เชน สิทธิในครอบครัว สิทธิความเปนอยูสวนตัว สิทธิในเกียรติยศ ช่ือเสียง สิทธิในการ
เลือกอาชีพ ถ่ินท่ีอยู การเดินทาง สิทธิในทรัพยสิน เปนตน  
 สิทธิของประชาชนตามกฎหมาย เชน กฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยรัฐธรรมนูญไดกําหนด
สิทธิของประชาชนเอาไว โดยใหถือวาประชาชนไทยไมวาแหลงกําเนิด หรือศาสนาใด ยอมอยูใน
ความคุมครอง แหงรัฐธรรมนูญนี้เสมอกันหมด เชน  
 1. บุคคลยอมมีสิทธิทางการเมือง หมายความวา คนทุกคนยอมสามารถเขามารับผิดชอบ
ตอบานเมือง โดยการใชสิทธิตามกฎหมาย เชน กฎหมายเลือกต้ัง เม่ือประชาชนอายุครบ 18 ป ยอม
มีสิทธิ ท่ีจะเลือกต้ังผูแทนราษฎร เพื่อใหผูแทนราษฎรไปทําหนาท่ีทางการเมืองแทนตนเอง ท่ีเปน
การตัดสินใจของประชาชนวาจะไดผูแทนท่ีไปทําหนาท่ีในดานการเมืองไดดีเพียงใด  
 2. บุคคลยอมมีสิทธิในทรัพยสินและยอมไดรับความคุมครอง ท้ังสิทธิอันนั้นสามารถใช
อางอิง หรือยืนยันกับบุคคลอื่นไดตลอดเวลา ถึงแมวาทรัพยสินจะไปอยูท่ีใด จะถูกขโมยหรือ 
เคล่ือนยายไปท่ีอ่ืนผูเปนเจาของก็ยังสามารถอางสิทธิอันนี้ไดโดยตลอด เพื่อใหทรัพยสินเหลานั้น
กลับคืนมาอยูท่ีเดิมหรืออยูในความครอบครองอยางเดิม ถาหากบุคคลอ่ืนครอบครองเอาไวโดยไม
ชอบดวยกฎหมายหรือโดยไมมี สิทธิก็ยอมสามารถฟองรองตอศาล เพื่อบังคับใหเปนไปตามสิทธิได 
 วีระ สมบูรณ (2545, หนา 12) ยังไดกลาวไววา “สิทธิ” หมายถึง ส่ิงนั้นเปนส่ิงที่คนผูนั้น
พึงมีพึงไดอยางถูกตองคนอ่ืนตองยอมรับ จะขัดขวางหรือลิดรอนไมได  
 สรุปไดวา “สิทธิ” เปนประโยชน อํานาจ หรือส่ิงท่ีบุคคลพึงมีอยางถูกตองตามกฎหมาย 
และไดรับการคุมครองโดยไมไดมีการละเมิด เชน สิทธิทางการเมือง และสิทธิในทรัพยสิน เปนตน  
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 2.1.2 ความหมายของชุมชน 
 คําวา “ชุมชน” ราชบัณฑิตสถาน (2542) “ชุมชน” ความหมายดั้งเดิมหมายถึง หมูชน กลุม
คน ท่ีอยูรวมกันเปนสังคมขนาดเล็ก อาศัยอยูในอาณาบริเวณเดียวกัน และมีผลประโยชนรวมกัน 
แตในความหมายท่ีกวางขวางออกไปในสังคมสมัยใหม ปรากฏเครือขายความสัมพันธทางสังคมใน
รูปแบบใหมๆ ข้ึนมากมาย ท่ีสมาชิกอาจมิไดอาศัยอยูในอาณาบริเวณเดียวกัน แตมีความผูกพัน มี
ผลประโยชนเดียวกัน มีชะตากรรมรวมกัน สมาชิกแตละคนนิยามตนเองวาเปนหนึ่งในวงสัมพันธ
นั้นและสังคมท่ีรับรูวาเขาเปนสวนหนึ่งของชุมชนน้ัน เชน ชุมชนผูไดรับผลกระทบผูเดือดรอนจาก
การพัฒนา คนพิการ ฯลฯ ดังนั้น “ชุมชน” จึงหมายถึง วงสัมพันธในลักษณะท่ีกวางขวางออกไปดวย 
 กาญจนา แกวเทพ (2538, หนา 27) ไดใหคํา นิยามของ “ชุมชน” หมายถึง กลุมคนท่ีอาศัย
อยูในอาณาเขตบริเวณเดียวกัน มีความสัมพันธใกลชิด มีฐานะและอาชีพที่คลายคลึงกัน มีลักษณะ
การใชชีวิตรวมกัน มีความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน ต้ังแตระดับครอบครัวไปสูระดับเครือญาติจนถึง
ระดับหมูบานและใหญกวาระดับหมูบานและผูท่ีอาศัยอยูในชุมชน มีความรูสึกวาเปนคนชุมชน
เดียวกันนอกจากนี้ ยังมีการดํา รงรักษาคุณคาและมรดกทางวัฒนธรรมและศาสนา ถายทอดไปยัง
ลูกหลานอีกดวย 
 ประเวศ วะสี (2541, หนา 13) ใหความหมาย “ชุมชน” หมายถึง การที่คนจํานวนหนึ่งมี
วัตถุประสงครวมกัน มีความเอื้ออาทรกัน มีความพยายามทํา อะไรรวมกัน มีการเรียนรูรวมกันใน
การกระทํา รวมถึงการติดตอส่ือสารกัน 
 ปาริชาติ วลัยเสถียร (2543, หนา 17) กลาวถึง ความสําคัญของความเปนชุมชนวาการท่ี
กลุมคนไดสรางสรรค บางส่ิงบางอยางข้ึนดวยตนเอง เชน ความสัมพันธระหวางกัน คุณลักษณะ
หรืออัตลักษณและการทํา งานรวมกัน ความเปนชุมชนไมใชส่ิงคงท่ีอยูตลอดเวลา อาจเกิดข้ึนและ
สลายไปได บางขณะก็มีความเขมแข็งเพื่อเผชิญสถานการณท่ียุงยาก บางขณะอาจจะไมมีพลังและสูญ
สลายไปหรืออาจฟนตัวข้ึนมาใหมอีกก็ได มีการปรับเปล่ียนไปตามเง่ือนไขและสภาวะแวดลอมตาง ๆ 
 2.1.3 ความหมายของสิทธิชุมชน 
 การศึกษาความหมายของสิทธิชุมชน ผูวิจัยรวบรวมแนวคิดจากนักวิชาการหลายทาน 
ดังนี้ 
 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ (2542, หนา 46) อธิบายความหมายของคํา วา “สิทธิชุมชน” วา 
หมายถึง สิทธิท่ีไมใชสวนของบุคคลของประชาชนแตละคน และไมใชของรัฐแตเปนสิทธิของ
ชุมชนท่ีจะจัดการใชประโยชน และมีหนาท่ีบํารุงรักษาเหนือทรัพยากร 
 อานันท กาญจนพันธ (2544, หนา 219) สิทธิชุมชนเปนแนวคิดท่ีทําใหเราจําเปนตอง
พิจารณาระบบกรรมสิทธ์ิในฐานะเปน “สิทธิเชิงซอน” ซ่ึงหมายถึงการดํารงอยูรวมกันของสิทธิของ
หนวยสังคมหลายๆ หนวยบนพื้นท่ีเดียวกันและทําใหเราจําตองละเลิกจากการมองสิทธิเชิงเดี่ยว 
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หรือการจัดการประเภทเดียว สิทธิชุมชนจึงเรียกรองใหเราทําความเขาใจกับระบบจัดการรวม 
(Co - management) และสิทธิชุมชนในการมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากร 
 เสนห จามริก (2546, หนา 18) กลาวถึงความหมายของ “สิทธิชุมชน” วาหมายถึง สิทธิ
รวมเหนือทรัพยสินของชุมชน โดยใหความสําคัญกับการใชประโยชนจากทรัพยากรเพื่อสวนรวม
มากกวาประโยชนสวนตน 
 ยศ สันตสมบัติ (2548, หนา 22) ใหความหมายวา สิทธิชุมชน หมายถึง “สิทธิรวม” เหนือ
ทรัพยสินของชุมชนสมาชิกของชุมชนซ่ึงทําหนาท่ีดูแลรักษาเทานั้นจึงจะมีสิทธิใชและได
ประโยชน สิทธิชุมชนใหความสําคัญกับการใชประโยชนจากทรัพยากรเพื่อสวนรวมมากกวาสวน
ตน แมสมาชิกชุมชนจะมี“สิทธิตามธรรมชาติ” ในการใชทรัพยากรสวนรวม แตชุมชนก็สามารถ
ออกกฎเกณฑเพื่อความเปนธรรมทางสังคม สิทธิการใชเพื่อความยั่งยืนของระบบนิเวศนและเพื่อ
ความอยูรอดของชุมชนดังนั้นจึงเปนสิทธิข้ันพื้นฐานของชุมชน 
 มูลนิธิฟนฟูชีวิตและธรรมชาติ (2547, หนา 242 - 243) ใหความหมายวา สิทธิชุมชน 
(Community Rights) หมายถึง การแสดงออกของความพยายามในการยอมรับกฎเกณฑในการ
จัดการทรัพยากร ซ่ึงถือเปนสิทธิในการถือครองทรัพยากรตางๆ การจัดการควบคุม (Right of 
Management and Control) หรือสิทธิในการเขาถึง (Rights of Access) แทนท่ีการเนนถึงสิทธิใน
ความเปนเจาของอยางเดียวซ่ึงถือเปนสิทธิมนุษยชนข้ันพื้นฐานอยางหนึ่งตามรัฐธรรมนูญฉบับ
ปจจุบันท่ีใหความสําคัญในศักดิ์ศรีของความเปนมนุษยของทุกคนอยางเทาเทียมกัน 
 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร (2555, หนา 8) กลาววา “สิทธิ”เปนส่ิงท่ีมนุษย 
ไดมาดวยการตอสูกับธรรมชาติและเพื่อนมนุษย ดวยกัน สิทธิ จึงเกิดข้ึนไดดวยการเคล่ือนไหวทาง
สังคมดวยการตอกรกับองคการตางๆ และดวยการเรียกรองตอสูกับอํานาจ “สิทธิชุมชน” ไมอาจมี
ข้ึนไดถาไมมีผูคนและชุมชนท่ีตระหนักถึงคุณคา และศักดิ์ศรี ของชุมชน ในปจจุบันสังคมไทยเกิด
ปญหากลุมประชาชนออกมาเรียกรองสิทธิกนมากข้ึน ไมวาจะเปนเร่ืองท่ีดินทํากิน ท่ีอยูอาศัย  
 สรุปไดวา สิทธิชุมชน หมายถึง อํานาจอันชอบธรรมของชุมชนในการบริหารจัดการ
พิทักษรักษาทรัพยากรธรรมชาติ วัฒนธรรมและส่ิงแวดลอม ตลอดจนสิทธิอ่ืนๆ อันเกี่ยวของกับ
การมีชีวิตอยู โดยไมถูกรุกลํ้าลวงเกิน รวมถึงการท่ีชุมชนสามารถกําหนดอนาคตของตนเอง เพื่อให
เกิดประโยชนแกสวนรวมอยางยั่งยืน 
 2.1.4 วิวัฒนาการของสิทธิชุมชน 
 ทางประวัติศาสตร “สิทธิชุมชน” เปนสิทธิดั้งเดิมท่ีมีมานานในชุมชน ทองถ่ิน และกลุม
ชาติพันธุไมวาจะในสังคมไทยหรือในประเทศตางๆ ท่ัวโลก แตแนวคิดเกี่ยวกับสิทธิในประเทศ
ตางๆ ท่ัวโลกท่ีผานมาจะเนนสิทธิมหาชน (Public Right) ซ่ึงรัฐเปนผูทรงและใชสิทธิ เชน รัฐเปน
เจาของภูเขา ปาไม ทะเล แมน้ํา แร ฯลฯ และเนนสิทธิเอกชน ซ่ึงเปนสิทธิของบุคคลหรือปจเจก
บุคคลเปนผูทรงสิทธิ แนวความคิดเร่ือง “สิทธิชุมชน” ท่ีต้ังอยูบนความสัมพันธทางเครือญาติ
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ครอบครัว ชนเผา และชุมชนท่ีมีอัตลักษณและวัฒนธรรมประเพณีโดยเฉพาะการรอยรัดดวย
ศีลธรรมและจารีตประเพณีบนฐานทรัพยากรธรรมชาติรวมกัน จึงไมมีบทบาทมาเปนเวลายาวนาน 
(จรัล ดิษฐาอภิชัย, 2547, หนา 13) 
 สิทธิชุมชนเกิดข้ึนมาจากความคับของใจตอแนวทางการพัฒนาของโลกซ่ึงสงผลตอ
ประเทศตางๆ ในโลก ประเทศไทยก็เปนหนึ่งในประเทศท่ีไดรับผลกระทบจากการพัฒนาดังกลาว
ดวย ผลของแนวทางการพัฒนาดังกลาวกอใหเกิดการทําลายและแยงชิงทรัพยากรของชุมชน เกิด
ความทุกขยากของชาวบานท่ีตกเปนเหยื่อของการพัฒนาและการลมสลายของชุมชนอันเกิดจากแนว
ทางการปฏิบัติท่ีไมเปนธรรมท่ีเปนอุดมการณเสรีนิยมตะวันตก กระแสโลกาภิวัตนเชิงอํานาจนิยม
เศรษฐกิจเสรี นโยบาย และโครงการพัฒนาเชิงอํานาจนิยม (เสนห จามริก, 2544, หนา 13 - 14) ทํา
ใหเกิดการเคล่ือนไหว และการกอตัวของขบวนการสิทธิชุมชนท่ีนําเสนอ “ยุทธศาสตรชุมชน
ทองถ่ินพัฒนา” ข้ึนมา เพื่อยับยั้ง แนวพัฒนาของยุคโลกาภิวัตนโดยท่ีการเรียกรองสิทธิชุมชนจะถือ
หลัก“ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” อันเปนเสมือนเศรษฐศาสตรท่ีทวนกระแสท่ีเนน การพึ่งตนเอง 
การกินอยูแตพอดี ซ่ึงแตกตางจากยุทธศาสตรโลกาภิวัตนพัฒนา ท่ียึดถือปรัชญาเศรษฐกิจเสรีนิยม 
(รังสรรค ธนพรพันธุ, 2544, หนา 10) 
 การเคล่ือนไหวของชุมชนดังกลาวไดมีการศึกษากันเดนชัดข้ึนในปจจุบัน และอาจกลาว
ไดวา “สิทธิชุมชน” เกิดข้ึนจากการบัญญัติของ ศาสตราจารยเสนห จามริก และนักวิชาการบางทาน
ท่ีรวมกันบัญญัติคําๆ นี้ เพื่อตองการใหเห็นจิตวิญญาณและความมีภูมิปญญาของชุมชนท่ีถูกริดรอน
มาเปนเวลานานในสังคมไทย และตองการร้ือฟนส่ิงเหลานี้ข้ึน (เจริญ คัมภีรภาพ และคณะ, 2541, 
หนา 121) พัฒนาการของสิทธิชุมชนในระยะแรกๆ จะเปนเร่ือง “สิทธิชุมชนทองถ่ิน” ในความหมาย
ของสิทธิตาม “ขนบธรรมเนียม จารีตประเพณี วัฒนธรรม และกฎเกณฑในการจัดการทรัพยากรปา
ท่ีชุมชนทองถ่ินถือปฏิบัติเปนวิถีสืบเนื่องกันมา” ซ่ึงในชวงแรกจะจํากัดอยูท่ีเร่ืองอํานาจจัดการ
ทรัพยากรปาหรือปาชุมชน ตอมามีการพัฒนาความหมายสูการมีอํานาจจัดการของชุมชนเหนือ
ทรัพยากรธรรมชาติหรือภูมิปญญาทองถ่ินกวางขวางมากข้ึน หรือมีการใหความหมายในเชิง
นามธรรมท่ีกวางขวางยืดหยุนข้ึนไมจํากัดเฉพาะเรื่องปาหรือทรัพยากรอยางเดียว (จรัญ  โฆษณา
นันท, 2545, หนา 396) เชน  
 1) สิทธิของกลุมหรือของชุมชน หรือเปนสิทธิรวมเหนือทรัพยากรชุมชน ซ่ึงกินความ
ต้ังแตทรัพยากรดิน น้ํา ปา ทรัพยากรพันธุกรรม ภูมิปญญาทองถ่ิน ซ่ึงเปนสิทธิตามธรรมชาติเปน
สิทธิประเพณีของชุมชนในการดูแลและใชประโยชนจากทรัพยากรรวมกัน เพราะชุมชนทองถ่ินจะ
อยูรอดและพัฒนาตนเองอยางยั่งยืนและมีศักดิ์ศรีได จําเปนตองมีสิทธิพื้นฐานในการใชและดูแล
ทรัพยากรอยางยั่งยืน และยังรวมถึงสิทธิในการปฏิเสธการรุกรานจากภายนอกท่ีจะสงผลกระทบตอ
ฐานทรัพยากรของชุมชน (เสนห จามริก, 2546, หนา 57) 
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 2) สิทธิรวมกันของชุมชนในการดํารงอยูอยางมีศักดิ์ศรี มีศักยภาพในการจัดการชีวิตของตน
และสิทธิในการปฏิเสธการรุกรานจากภายนอก บนฐานของจิตสํานึกรวมของชุมชน (ยศ สันตสมบัติ, 
2547, หนา 35) 
 3) สิทธิในการมีสวนรวมและสิทธิท่ีกอรูปความสัมพันธระหวางคนกับธรรมชาติซ่ึง
ชุมชน มีการกอรางต้ังถ่ินฐานจากความสัมพันธกับฐานทรัพยากร ซ่ึงไดพัฒนาสืบเนื่องมาตลอด ไม
วาชุมชนประมง ชุมชนปา (วรินทรา ไกยูรวงศ, 2544, หนา 8) 
 จากการพัฒนาสิทธิชุมชนดังกลาวจะเห็นวาสิทธิชุมชนเปนเร่ืองสิทธิของกลุม หรือสิทธิ
รวมเหนือทรัพยากรของชุมชนท่ีมีขอบขายกวางขวางท้ัง ดิน น้ํา ปา ทรัพยากรพันธุกรรม หรือภูมิ
ปญญาทองถ่ิน แตการมีสิทธิเหนือทรัพยากรดัง กลาวของชุมชนมิใชเปนการท่ีชุมชนหรือกลุมจะยึด
ทรัพยากรเอามาเปนกรรมสิทธ์ิอยางเด็ดขาด ในทํานองเดียวกับการมีกรรมสิทธ์ิของเอกชนเหนือ
ทรัพยสิน แตจะเนนลักษณะพิเศษแหงการดํารงอยูของสิทธิในแงของการใชหรือการจัดการ ซ่ึงอาจ
มีถอยคําเฉพาะของทองถ่ินในการเรียกช่ือทรัพยากรที่เปนสวนรวมดังกลาว เชน ภาคเหนือเรียกวา 
“ของหนา หมู” ภาคอีสานมี “ปาปูตา” หรือ “ดอนปูตา” ภาคใต เรียกวา “ทะเลหนาบาน”เปนตน 
นอกจากนี้ สิทธิชุมชนยังเนนองคประกอบดานภูมิปญญาหรือภูมิรูทางศีลธรรมของชุมชนในการนํา 
เอาทรัพยากรมาใชอยางถูกตองเหมาะสม หรือคนในชุมชนมีหนาท่ีและความรับผิดชอบชนิดท่ีไม
กอใหเกิดการทําลายความอุดมสมบูรณของทรัพยากรธรรมชาติ นอกจากนั้นฐานความคิดของ
ลักษณะสิทธิชุมชนยังมีเร่ือง “สิทธิเชิงซอน” โดยจะพิจารณาสิทธิหลายแบบในลักษณะซอนทับกัน
บนหนวยของพื้นท่ีหรือส่ิงของหรือทรัพยากรของชุมชน (วรินทรา ไกยูรวงศ, 2544, หนา 9) 
 2.1.5 หลักการและลักษณะของสิทธิชุมชน 
 กิ่งกร นรินทรกุล ณ อยุธยา (2543, หนา 27) สรุปหลักการของสิทธิชุมชน ดังนี้ 
 1) สิทธิชุมชน คือ ขอตกลง กฎเกณฑทางสังคม หรือ อาจพัฒนาสูความเปนสถาบัน
รวมกันของกลุมคนท่ีเกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากร การจัดการทางเศรษฐกิจ สังคมและอ่ืนๆ 
กลุมคนดังกลาวมีความสัมพันธทางสังคมรวมกัน เปนเครือขายทางสังคมของผูคนท่ีมีวัฒนธรรม
รวมกัน อยูในระบบนิเวศเดียวกัน ซ่ึงอาจจะมีขอบเขตชุมชนใด ชุมชนหนึ่ง หรือหลายชุมชนหลาย
กลุมชาติพันธุ หรืออาจเปนชุมชนในจินตนาการท่ีผูคนสัมพันธผานส่ือ หรือนิยามวาเปนพวก
เดียวกัน ดวยความจําเปนท่ีตองจัดการรวมกัน ชุมชนไดสรางขอตกลงหรือกติการวมกันในการ
จัดการทรัพยากร เศรษฐกิจ สังคม ขอตกลงอาจเปนลายลักษณอักษร หรือกฎจารีตประเพณีท่ีอยูใน
จิตสํานึก การไดมาซ่ึงขอตกลงเปนเร่ืองของกระบวนการเรียนรู การตอสู ตอรองท้ังภายในระหวาง
ชุมชนหรือกับภายนอกชุมชน ขอตกลงรวมจึงมีการปรับเปล่ียนตามบริบททางเศรษฐกิจการเมือง 
และสังคม ดังนั้นชุมชนจึงพัฒนารูปแบบสิทธิข้ึนมาใหมเจาะจงกับบริบทของสังคมนั้นๆ สิทธิ
ชุมชนจึงมีขอบเขตท่ีกวาง ยืดหยุน ปรับเปล่ียนได 
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 2) สิทธิชุมชนเปนรูปแบบสิทธิเชิงซอน หมายถึง ภายใตขอตกลงจัดการรวมกันของ
ชุมชนจะมีสิทธิหลายประเภทแตสัมพันธกัน เชน สิทธิการครอบครอง สิทธิการใช สิทธิการจัดการ
ซ่ึงสิทธิแตละประเภท มีการปรับสรางใหมอยูเสมอ และการซอนของสิทธิก็มีหลายระดับท้ัง
รูปแบบสิทธิและเจาของสิทธิ เชน บางเง่ือนไขสิทธิความเปนเจาของทรัพยากรบางประเภทอาจเปน
ของรัฐ หรือปจเจกบุคคลในชุมชน แตชุมชนมีสิทธิในการใช และสิทธิจัดการ 
 3) สิทธิชุมชนมีลักษณะเนนการมีสวนรวม หรือ ดึงภายนอกเขามารวมจัดการ หมายถึง 
มิไดกีดกันการมีสวนรวมจากภายนอก แตตองการใหภายนอกเขามารวมสนับสนุน ถวงดุลในทุก
ระดับ ต้ังแตระดับทองถ่ิน สาธารณะ และรัฐ สิทธิชุมชนไมใชสิทธิความเปนเจาของแบบเบ็ดเสร็จ 
เชน สิทธิรัฐหรือปจเจก 
 4) อุดมการณของสิทธิชุมชนวางอยูบนหลักพื้นฐานวาดวยความยั่งยืนและความเปน
ธรรม ดังเห็นไดจากการจัดการปา การจัดการน้ํา ลวนตองการใหสมาชิกมีสวนรวมเขาถึงทรัพยากร 
และไดรับการแบงปนทรัพยากรอยางเปนธรรม การที่ชุมชนจะอยูรอดไดก็ตองอยูบนฐานทรัพยากร
ท่ียั่งยืน การบริโภคใหหมดไป เปนการทําลายทุนชีวิตของชุมชนโดยตรงซ่ึงอุดมการณสิทธิชุมชน
ดังกลาว มีความแตกตางจากสิทธิปจเจกท่ีมุงเนนประสิทธิภาพสูงสุดจากการใชทรัพยากร 
 5) สิทธิชุมชนบนเนื้อหาท่ีหลากหลาย โครงสรางอํานาจท่ีสงผลกระทบตอชุมชนมิไดมี
แตมิติทรัพยากร ชุมชนจํานวนมากไดอาศัยทุนทางสังคมของตนสรางระบบ สถาบันการจัดการของ
ตนเองเพื่อปรับสัมพันธภาพทางอํานาจในหลายรูปแบบ เชน สิทธิการจัดการทรัพยากรสิทธิในท่ีอยู
อาศัย สิทธิสตรี เศรษฐกิจชุมชน เปนตน 
 6) สิทธิชุมชนเปนขบวนการเคล่ือนไหวประชาธิปไตยจากรากหญา สิทธิชุมชนเปนการ
ตอสูเพื่อปรับสัมพันธภาพทางอํานาจ สรางตําแหนงใหกับชุมชน โดยมีเปาหมายหลักเพื่อไปสูความ
เปนพหุลักษณประชาธิปไตย หรือสังคมท่ีเคารพความหลากหลาย หรือมีนโยบายใหแตละทองถ่ิน
ตลอดจนกลุมตางๆ ในสังคมใหไดมีเสรีภาพของตนเองในการกําหนดกติกาของวิถีชีวิต เศรษฐกิจ 
ทรัพยากรตามภูมินิเวศวัฒนธรรมของตน ท้ังนี้อยูบนพื้นฐานความรับผิดชอบรวมกันของสังคมดวย 
รัฐตองมีนโยบายสนับสนุนชุมชนใหมีเสรีภาพในการกําหนดกฎ กติการะบบสิทธิการจัดการ
ทรัพยากร เศรษฐกิจ วิถีชีวิตวัฒนธรรมของตนเอง และมีกลไกสนับสนุนความเขมแข็งของชุมชน 
 ไพสิฐ พาณิชยกุล (2547, หนา 12) กลาวถึงหลักการของสิทธิชุมชนไวดังนี้  
 1) อุดมการณของสิทธิชุมชน เปนอุดมการณเพื่อความอยูรอดของชุมชน 
 2) กระบวนการในการเกิดข้ึนของสิทธิชุมชนในแตละประเภท (ตามที่เกิดความขัดแยง
ข้ึน) ไมไดเกิดจากความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญา หากแตเปนผลที่เกิดข้ึนจากกระบวนการภายใน
ของชุมชนในแตละพื้นท่ีท่ีทดลองเรียนรู ส่ังสมข้ึนมาเปนสวนหนึ่งของโครงสรางสังคมในระดับ
ชุมชน และในหลายๆ กรณีท่ีมีการเลียนประสบการณ และผลิตซํ้าในทางความคิด 
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 3) ต้ังอยูบนสํานึกและความรับรูรวมกันของชุมชนเปนหลัก ดังนั้น จึงมักจะไมทําให
ปรากฏในรูปของบันทึกท่ีเปนลายลักษณอักษร 
 4)  กลไกในการบังคับเปนไปโดยอาศัยวิ ธีการของแตละชุมชน  ผานทางระบบ
ความสัมพันธในดานตางๆ ท่ีมีอยูในชุมชน 
 5) สิทธิชุมชนเปนความพยายามของชุมชน ท่ีจะจัดความสัมพันธระหวางสมาชิกของ
ชุมชนใหสอดคลองกับการผลิตท่ีทุกคนสามารถเขาถึงได และมีทางเลือก 
 6) สิทธิชุมชนเปนสิทธิท่ีมีเง่ือนไข ไมใชสิทธิเด็ดขาด ตองข้ึนอยูกับปจจัยท้ังหมดท่ีมีอยู
ในชุมชน 
 7) สิทธิชุมชนมักจะมีกลไกภายในชุมชน ท่ีเกล่ียทรัพยากรที่จําเปนตอการดํารงชีพและ 
ใหโอกาสกับสมาชิกของชุมชน 
 ลักษณะยุทธศาสตรการเคล่ือนไหวสิทธิชุมชน 4 ระดับ คือ (ไพสิฐ พาณิชยกุล, 2547) 
 1) ระดับวาทกรรม สรางความหมาย ความรู ความชอบธรรมใหแกแนวคิดสิทธิชุมชน
โดยท้ังนี้จะตองสรางวาทกรรมสิทธ์ิชุมชนในความหมายกวางและหลากหลาย เพื่อใหรัฐและสังคม
ยอมรับความหลากหลายของวัฒนธรรม อัตลักษณของทองถ่ิน ระบบเศรษฐกิจ วิถีชีวิตและ
เช่ือมโยงใหเห็นวาไมใชเร่ืองเฉพาะชุมชนชายขอบ หรือมีแตเร่ืองปาชุมชน แตเปนการสรางสถาบัน
ทางสังคมของประชาชนท้ังเมืองและชนบทในการจัดการตนเอง และผลที่ไดก็มิใชแคชุมชนของตน 
แตเปนผลประโยชนรวมของสังคมดวย 
 2) ระดับโครงสราง ผลักดันใหเกิดกลไก สถาบัน ในการจัดการทรัพยากรเพื่อมา
สนับสนุนการจัดการของชุมชนใหเปนรูปธรรม เพื่อถายโอนทรัพยากรและผลประโยชนจากผู
ควบคุมทรัพยากรมากมาสูคนท่ีเขาถึงทรัพยากรไดนอย พัฒนาระบบยุติธรรมใหมีประสิทธิภาพโดย
สังคมรวมตรวจสอบ กระบวนการกําหนดนโยบายที่ใหประชาชนมีสวนรวมอยางแทจริง และ
ขับเคล่ือนเพ่ือใหไดนโยบายและกฎหมายของรัฐท่ีจะสนับสนุนสิทธิชุมชนและยอมรับใหกลไก
ของชุมชนทองถ่ิน อันเปนกลไกทางสังคมไดดําเนินการอยางเปนอิสระและมีฐานะเปนกฎหมาย 
การไดมาซ่ึงโครงสรางหลัก  และมาตรการสนับสนุนกลไกของทองถ่ินพรอมกับพัฒนา
กระบวนการเรียนรูของชุมชน และสังคมใหชัดเจนยิ่งข้ึน 
 3) การเคล่ือนไหวระดับทองถ่ิน ท้ังในดานวัฒนธรรม ฟนฟูสํานึก/อัตลักษณทองถ่ินโดย
สนใจมิติของอํานาจศักดิ์สิทธ์ิ (Sacred) เช่ือมโยงกับอํานาจทางมิติทางเศรษฐกิจ การเมือง (Profane) 
การพัฒนาเครือขายตามภูมินิเวศ กลุมวัฒนธรรม กลุมอาชีพ สนับสนุนการเคล่ือนไหวภาค
ประชาชนในการตอสูกับการละเมิดสิทธิ และสนับสนุนชุมชนพัฒนาองคความรูรูปแบบสถาบัน 
ระบบการจัดการทรัพยากร เศรษฐกิจ สังคมของตนเอง เพื่อเปนแบบอยางการดํารงชีวิตทาง
เศรษฐกิจ สังคม การเมืองท่ีเปนอิสระโดยมีองคกรพัฒนาเอกชน นักวิชาการสนับสนุนทางวิชาการ
และการผลักดัน 
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 4) ระดับความเช่ือมโยงกับกระแสภายนอก ภายใตสถานการณทุนนิยมเสรีในปจจุบันท่ี
รัฐรวมกับทุนตางชาติเขาแยงชิงทรัพยากรในทองถ่ิน การเคล่ือนไหวเร่ืองสิทธิชุมชนจะตอง
วิเคราะหเช่ือมโยงใหเทาทันสถานการณปจจุบัน และพัฒนารูปแบบการเคล่ือนไหวการสรางกลไก 
สถาบันในการตอสูท้ังในระดับชาติและทองถ่ิน โดยยุทธศาสตรท้ังหมดนี้พุงเปาไปท่ีสังคมมากกวา
โครงสรางรัฐเพียงอยางเดียว เม่ือแนวคิดสิทธิชุมชนสามารถขยายพ้ืนท่ีทางสังคมไดมากข้ึน และมี
ภาคปฏิบัติการ มีการจัดกลไก สถาบันทางสังคมหลายรูปแบบเพื่อมาสนับสนุนขบวนการ
เคล่ือนไหวสิทธิชุมชน โดยความรวมมือของพันธมิตรท่ีหลากหลายรวมสรางพลังทางความคิดและ
การปฏิบัติการ ก็จะมีพลังในการปรับเปล่ียนความสัมพันธทางอํานาจใหรัฐและทุนออนตัว การ
เคล่ือนตัวของประชาชนจะตอง มีความชัดเจนในทางทฤษฎียุทธศาสตร และมีรูปแบบ (Model) การ
จัดการตนเองท้ังทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองท่ีชัดเจนเพ่ือท่ีจะเปนพลังในการตานทานกระแส
โลกาภิวัตน โดยสรางขบวนการเคล่ือนไหวของทองถ่ินใหประชาชนมีสวนรวมสรางนโยบาย 
กลไก จัดสัมพันธอํานาจใหมไปสูสังคมพหุลักษณ (Pluralistic Society) ท่ีความหลากหลายและเทา
เทียมกันในท่ีสุด 
 พอกลาวไดวา หลักการและลักษณะของสิทธิชุมชน เปนหลักของชุมชนตามความเช่ือใน
ระบบคุณคา ซ่ึงเปนเพียงความเชื่อเดิม เปนคุณคาท่ีมีการปรับเปล่ียน ผานกระบวนการผลิตความ
เช่ือเดิมมาใชในสถานการณใหม เพื่อท่ีจะตอบสนองและปรับตัวกับสถานการณใหมท่ีกําลัง
เผชิญหนาอยู การปรับตัวนี้ชุมชนจะใหความสําคัญกับการมองสิทธิชุมชนในเร่ืองของอํานาจมาก
ข้ึน โดยตองอาศัยพลังของภูมิปญญาเพ่ือสรางความชอบธรรมไปพรอมกับการผสมผสานหลักใน
การจัดการสิทธิในลักษณะท่ีซอนทับกันไดบนหนวยของพื้นท่ีเดียวกัน ดวยการเปดโอกาสใหทุก
ฝายเขามามีสวนรวมในการจัดการมากข้ึน ท้ังชุมชนทองถ่ิน สังคมเมือง และภาคประชาสังคมตางๆ 
เพื่อสรางใหเกิดท้ังความรวมมือและการตรวจสอบถวงดุลพรอมๆ กันไป 
 2.1.6 สิทธิการมีสวนรวมของชุมชน 
 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยเปนการปกครองของประชาชนโดยประชาชน และ
เพื่อประชาชน การมีสวนรวมของประชาชนจึงถือเปนสารัตถะของการปกครองรูปแบบนี้ สําหรับ
ประเทศไทยนั้น กลาวไดวารัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันเปนรัฐธรรมนูญซ่ึงรับรองสิทธิการมีสวนรวม
ของประชาชนไวอยางชัดแจงและในหลายเรื่อง โดยกรณีมาตรา 56 (สิทธิของบุคคลท่ีจะมีสวน
รวมกับรัฐและชุมชนในการบํารุงรักษา และการไดประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความ
หลากหลายทางชีวภาพ และในการคุมครอง สงเสริม และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม เพื่อใหดํารงชีพ
อยูไดอยางปกติและตอเนื่อง ในส่ิงแวดลอมท่ีจะไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ 
หรือคุณภาพชีวิตของตน ยอมไดรับความคุมครอง ท้ังนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ) ซ่ึงรับรองสิทธิของ
ประชาชนในฐานะผูไดรับผลกระทบโดยตรงจากการเปล่ียนแปลงของการเขาไปมีสวนรวมกับผูมี
หนาท่ีโดยตรง(รัฐ) และโดยออม(ชุมชน) ในการบํารุงรักษา การไดประโยชนจากทรัพยากร 
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ธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุมครอง สงเสริม และรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอม โดยไดรับรองสิทธิของบุคคลท่ีจะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในเร่ืองดังกลาวรวม 3 
ประการ คือ  
 ประการท่ีหนึ่ง สิทธิท่ีจะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการบํารุงรักษา การไดประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุมครองและรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอมตามท่ีกฎหมายบัญญัติ (มาตรา 56 วรรคหน่ึง) 
 ประการท่ีสอง การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบอยางรุนแรงตอ
คุณภาพส่ิงแวดลอม จะทําไดตอเม่ือไดมีการศึกษาและประเมินผลกระทบตอคุณภาพส่ิงแวดลอม 
รวมท้ังใหองคการอิสระดานส่ิงแวดลอมซ่ึงประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนดานส่ิงแวดลอม 
และผูแทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการศึกษาดานส่ิงแวดลอมใหความเห็นประกอบกอน ตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ (มาตรา 56 วรรคสอง) 
 ประการท่ีสาม บุคคลมีสิทธิท่ีจะฟองหนวยงานของรัฐใหปฏิบัติหนาท่ีท้ังสอง ประการ
ขางตน (มาตรา 56 วรรคสาม) (www.ngobiz.org/picture/File/Environment%20Law.doc) 
 อคิน รพีพัฒน (2527) เสนอข้ันตอนการมีสวนรวม ไว 4 ข้ันตอน คือ  
 1) การคนหาปญหา สาเหตุของปญหา ตลอดจนหาแนวทางแกไข 
 2) การตัดสินใจเลือกแนวทางแกไขปญหา และวางแผนพัฒนาการแกไขปญหา 
 3) การลงมือแกไขปญหาตามแผนท่ีวางไว 
 4) การประเมินผลและทบทวนแกไขแนวทางการแกไขปญหา 
 ปรัชญา เวสารัชช (2542) อธิบายวาปจจัยสําคัญท่ีผลักดันใหประชาชนเขามามีสวนรวม
ในกระบวนการพัฒนาทองถ่ิน ประกอบไปดวย 
 1) ปจจัยสภาพแวดลอมท้ังทางกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม การเมือง การปกครอง และความ
ปลอดภัย 
 2) ปจจัยผลักดันจากบุคคลอ่ืน โดยเฉพาะผูนํา เชน กํานัน ผูใหญบาน 
 3) ปจจัยท่ีเปนรางวัลตอบแทน ไดแก คาตอบแทนแรงงาน เงินปนผล 
 4) ปจจัยภายในตัวบุคคล ไดแก ความคาดหวังในประโยชนสวนรวม ความรูสึกเกรงใจ 
ไมกลาปฏิเสธเม่ือถูกชักชวน หรือความรูสึกวา เปนพันธะท่ีตองเขารวม เพื่อใหเกิดความสามัคคี 
ไพโรจน สุขสัมฤทธิ์ (2531, หนา 25) กลาววา การมีสวนรวมของชุมชนนับไดวาเปนหัวใจสําคัญ
ของการพัฒนาดานตางๆ โดยเช่ือวาการมีสวนรวมของประชาชนเปนทางเลือกหนึ่งท่ีจะชวยให
ชุมชนสามารถพ่ึงตนเองได การสงเสริมกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนจึงเปนกระบวนการ
สรางจิตสํานึก เปนการสรางแรงจูงใจใหประชาชนเกิดความตระหนักถึงการเขามามีสวนรวมในการ
พัฒนา เปนการคืนอํานาจใหกับประชาชนในระดับฐานราก ใหประชาชนเขามามีบทบาทใน
กิจกรรมของชุมชนสามารถในการวิเคราะหปญหา วางแผน การตัดสินใจแกปญหาในชุมชนซ่ึงจะ
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เปนประโยชนตอการดําเนินกิจกรรมใหสอดคลองกับความเปนจริงของชุมชนซ่ึงนําไปสูความ
ยั่งยืนของกิจกรรมพรอมท้ังจะชวยใหพัฒนาขีดความสามารถของประชาชนใหเพิ่มมากข้ึน 
 ปาริชาติ วลัยเสถียร (2543, หนา 34) กลาววา การมีสวนรวมแบงได 2 ลักษณะ ไดแก 
 1) เปนกระบวนการพัฒนา โดยใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในทุกข้ันตอน ต้ังแต
รวมกันคนหาปญหา วางแผน ระดมทรัพยากรและเทคโนโลยีของทองถ่ิน บริหารจัดการ ตัดสินใจ
ติดตามประเมินผล รวมท้ัง การรับผลประโยชนท่ีเกิดข้ึนจากโครงการ โดยโครงการดังกลาวจะตอง
มีความสอดคลองกับวิถีชีวิตและวัฒนธรรมของชุมชน 
 2) การมีสวนรวมทางการเมือง ซ่ึงนอกจากจะเปนการสงเสริมสิทธิและอํานาจของ
ประชาชน หรือเพื่อรักษาผลประโยชนของกลุมแลว ยังจะตองมีการเปล่ียนแปลงกลไก การพัฒนา
โดยรัฐ มาเปนการพัฒนาโดยชุมชนมีบทบาทหลัก มีการกระจายอํานาจในการวางแผนจาก
สวนกลางมาเปนสวนภูมิภาค เพื่อใหภูมิภาคมีลักษณะเปนเอกเทศ มีอํานาจทางการเมือง การบริหาร
และการตอรองในการจัดการทรัพยากร กลาวไดวา เปนการคืนอํานาจในการพัฒนาใหกับประชาชน 
ไดมีสวนรวมในการกําหนดอนาคตของตนเอง 
 เพิ่มศักดิ์ มกราภิรมย (2543, หนา 11 - 12) แบงระดับการมีสวนรวมไดหลายระดับตาม
บทบาทหนาท่ีท่ีเกี่ยวของ อาทิ 
 1) แบบการจัดการคนใหเขารวม ผูเขารวมคัดเลือกจากตัวแทนของประชาชนไมได
เลือกต้ัง และไมมีอํานาจอะไร 
 2) แบบตอบสนองหรือคอยเปนคอยไป ผูเช่ียวชาญจากสวนกลางบอกวาจะตองทําอะไร
ไมมีการสะทอนความเห็นจากประชาชน 
 3) แบบขอคําปรึกษาหารือ องคกรภายนอกเปนผูระบุปญหาและกระบวนการเก็บ
รวบรวมขอมูลและควบคุมการวิเคราะหขอมูลโดยไมไดรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
 4) แบบรวมตามหนาท่ีหรือภารกิจท่ีกําหนดให ใชวิธีการเพื่อใหบรรลุเปาหมายโครงการ
ประชาชนอาจมีสวนรวมโดยรวมเปนกลุมเพื่อชวยศึกษาวิเคราะหปญหาตามวัตถุประสงคท่ีกําหนด
ไวแลวประชาชนอาจเขารวมอยางแข็งขัน รวมตัดสินใจแตคําตอบหลักสุดทายมีการกําหนดไว
ลวงหนาแลว โดยหนวยงานภายนอก  
 5) แบบแข็งขัน รวมในการวิเคราะหและพัฒนาแผนปฏิบัติการและศักยภาพของกลุม
องคกรทองถ่ิน โดยกระบวนการเรียนรูรวมกัน ใชวิธีการที่หลากหลายจากหลายสาขา 
 6) แบบสมัครใจทําเองประชาชนเปนผูคิดริเร่ิมอยางอิสระ ประชาชนอาจติดตอประสาน
หนวยงานภายนอกมาชวยแนะนะโดยยังสามารถควบคุมการจัดการและใชทรัพยากรไดท้ัง 6 ระดับ
มีต้ังแตระดับตน (ระดับ 1) ท่ีเขาไปเตรียมการหรือจัดการอยางเขม เพื่อกระตุนใหคนเขามามีสวน
รวมจนถึงระดับ 6 คือ แบบสมัครใจ ประชาชนรับรู ตระหนัก และเคล่ือนไหวผลักดันใหรวมงาน
กัน เองโดยปราศจากการจัดต้ังใดๆ  
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 วรทิพย มีมาก และ ชีวินทร ฉายาชวลิต (2547, หนา 121) เสนอรูปแบบการเขาไปมีสวน
รวมในการบริหารทองถ่ินของประชาชนอาจทําไดหลายประการ ดังนี้ 
 1) ติดตามดูแลและตรวจสอบการใหบริการสาธารณะของทองถ่ิน รวมท้ังการตรวจสอบ
การจัด ซ้ือจัดจาง การกอสรางในโครงการตางๆ และการใชจายงบประมาณของทองถ่ินวาถูกตอง
โปรงใสและเปนประโยชนแกประชาชนหรือไม 
 2) เขาไปทําหนาท่ีเปนสมาชิกสภาหรือผูบริหารทองถ่ิน เพื่อทําหนาท่ีออกกฎหมายหรือ
กําหนดนโยบายบริหารทองถ่ิน 
 3) ไปเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถ่ินเพื่อเลือกคนดีมีความรูเขาไปทําหนาท่ีแทนตน 
 4) รวมกันทําประชาพิจารณในโครงการท่ีจะมีผลกระทบตอชุมชนทองถ่ิน 
 5) บํารุงรักษาส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติในชุมชน 
 6) เขาไปมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินและงบประมาณรายจายประจําป 
เพื่อใหสอดคลองกับความตองการของประชาชนในทองถ่ิน รวมถึงติดตามตรวจสอบแผนพัฒนา
ทองถ่ินวาสอดคลองกับปญหาและความตองการของประชาชนในทองถ่ินหรือไม 
 7) คัดคานและตอตานการทํางานของทองถ่ิน รวมท้ังหนวยงานของรัฐในทองถ่ินเกี่ยวกับ
การใหบริการตางๆ ท่ีไมโปรงใสและไมเปนธรรม 
 8) ถอดถอนสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน เม่ือเห็นวาบุคคลนั้นไมสมควรดํารง
ตําแหนงอีกตอไป 
 9) เขาช่ือรองขอตอประธานสภาทองถ่ินเพื่อใหสภาทองถ่ินพิจารณาออกขอบัญญัติ
ทองถ่ิน 
 พิชชา บัวแยม (2547, หนา 26 - 27) กําหนดข้ันตอนในการมีสวนรวมเพื่อการพัฒนาไว 5 
ข้ันตอน ดังนี้ 
 ขั้นตอนท่ี 1 การมีสวนรวมในข้ันการริเร่ิมการพัฒนา ซ่ึงเปนข้ันตอนท่ีประชาชนเขามามี
สวนรวมในการคนหาปญหาและสาเหตุของปญหาภายในชุมชน ตลอดจนมีสวนรวมในการตัดสิน 
กําหนดความตองการของชุมชน และมีสวนในการจัดลําดับความสําคัญของความตองการดวย 
 ขั้นตอนท่ี 2 การมีสวนรวมในข้ันการวางแผนการพัฒนา เปนข้ันตอนท่ีประชาชนมีสวน
รวมในการกําหนดนโยบาย วัตถุประสงคของโครงการ กําหนดวิธีการ แนวทางในการดําเนินการ 
ตลอดจนกําหนดทรัพยากรที่จะใช 
 ขั้นตอนท่ี 3 การมีสวนรวมในข้ันการดําเนินการพัฒนา เปนข้ันตอนท่ีประชาชนมีสวน
รวมในการสรางประโยชน โดยการสนับสนุนทรัพย วัสดุอุปกรณ แรงงาน หรือเขารวมบริหารงาน 
ประสานงาน และดําเนินการขอความชวยเหลือจากภายนอก 



22 

 ขั้นตอนท่ี 4 การมีสวนรวมข้ันการรับผลประโยชนจากการพัฒนา เปนข้ันตอนท่ี
ประชาชนมีสวนรวมในการรับผลประโยชนท่ีพึงไดรับจากการพัฒนา หรือยอมรับผลประโยชนอัน
เกิดจากการพัฒนาท้ังดานวัตถุและจิตใจ 
 ขั้นตอนท่ี 5 การมีสวนรวมในข้ันประเมินผลการพัฒนา เปนข้ันตอนท่ีประชาชนเขารวม
ประเมินวาการพัฒนาท่ีไดกระทําไปนั้นสําเร็จตามวัตถุประสงคเพียงใด 
 อรทัย กกผล (2549, หนา 11) กลาววา ประโยชนจากการมีสวนรวมของประชาชนข้ึนอยู
กับรูปแบบและระดับของการมีสวนรวมประโยชนดังกลาวคือ 
 1) เพิ่มคุณภาพการตัดสินใจ ชวยใหเกิดการพิจารณาทางเลือกใหม ทําใหการตัดสินใจ
รอบคอบข้ึน 
 2) การลดคาใชจายและการสูญเสียเวลา เม่ือการตัดสินใจนั้นไดรับการยอมรับจะชวยลด
ความขัดแยงระหวางการนําไปปฏิบัติ 
 3) การสรางฉันทามติ ลดความขัดแยงทางการเมืองและเกิดความชอบธรรมในการ
ตัดสินใจของรัฐ 
 4) การเพิ่มความงายในการนําไปปฏิบัติ สรางใหประชาชนเกิดความรูสึกเปนเจาของและ
มีความกระตือรือรนในการชวยใหเกิดผลในทางปฏิบัติ  
 5) การมีสวนรวมต้ังแตตน สามารถลดการเผชิญหนาและความขัดแยงท่ีรุนแรงได 
 6) ชวยทําใหเจาหนาท่ีของรัฐมีความใกลชิดกับประชาชนและไวตอความรูสึกหวงกังวล
ของประชาชนและเกิดความตระหนักในการตอบสนองตอความกังวลของประชาชน 
 7) การพัฒนาความเช่ียวชาญและความคิดสรางสรรคของสาธารณะชน ถือวาเปนการให
การศึกษาชุมชน เพื่อเรียนรูกระบวนการตัดสินใจและเปนเวทีฝกผูนําชุมชน 
 8) ชวยทําใหประชาชนสนใจประเด็นสาธารณะมากข้ึน เปนการเพ่ิมทุนทางสังคมและ
เสริมสรางใหประชาชนเปนพลเมืองท่ีกระตือรือรนสอดคลองกับการปกครองตามหลัก
ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม 
 พอกลาวโดยสรุปไดวา กระบวนการทํางานแบบมีสวนรวมของชุม ประกอบดวย การ
คนหาปญหารวมกัน การวางแผนแกไขปญหารวมกัน ปฏิบัติการทํางานตามแผนรวมกัน และ
ประเมินผลการทํางานเพ่ือนําไปสูการพัฒนารวมกัน อยางไรก็ตามการบริหารราชการแบบมีสวน
รวมท่ีเปดโอกาสใหประชาชนและเครือขายภาคประชาสังคมทุกภาคสวนเขามาเปนหุนสวน จะ
ประสบความสําเร็จหรือไมนั้น ข้ึนอยูกับหนวยงานราชการตางๆ จะสนับสนุนใหเกิดการมีสวนรวม
ของประชาชนมากนอยเพียงใด รวมทั้งตองอาศัยกระบวนการความรวมมือและการมีสวนรวมของ
ทุกฝายในสังคมท่ีเปนพันธมิตรของภาคราชการ ซ่ึงถึงเวลาแลวท่ีภาคราชการจะตองรวมมือกันเปด
ระบบราชการใหประชาชนมีสวนรวม เพื่อทําใหเกิดการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี เกิดการแบง
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สรรทรัพยากรอยางยุติธรรมและลดความขัดแยงในสังคม และท่ีสําคัญท่ีสุด คือ การสรางกลไกของ
การพัฒนาระบบราชการท่ียั่งยืนเพื่อประโยชนสุขของประชาชน 
 
2.2 แนวคิดเก่ียวกับบทบาทของชุมชน  

 2.2.1 ความหมายของบทบาท 
 เลวินสัน (Levinson, 1971, pp. 284 - 285) อธิบายความหมายบทบาทไว 3 ประการ คือ 
 1) บทบาท หมายถึง ปทัสถาน ความมุงหวัง ขอหาม ความรับผิดชอบอ่ืนๆ ท่ีมีลักษณะใน
ทํานองเดียวกัน ซ่ึงผูกพันอยูกับตําแหนงทางสังคมกําหนดให บทบาทตามความหมายน้ี คํานึงถึงตัว
บุคคลนอยท่ีสุด แตมุงไปถึงการช้ีบงถึงหนาท่ีอันควรกระทํา 
 2) บทบาท หมายถึง ความคิดเห็นของบุคคลผูดํารงตําแหนงท่ีคิด และกระทําเม่ือดํารง
ตําแหนงนั้นๆ 
 3) บทบาท  หมายถึง  การกระทําของบุคคลแตละคนที่กระทําโดยใหสัมพันธกับ
โครงสรางของสังคมหรือจะกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ แนวทางอันบุคคลพึงกระทําเม่ือตนดํารงตําแหนง
นั้น ๆ นั่นเอง 
 กรีนสทีน (Greenstein, 1975, p. 24) อธิบายบทบาทของบุคคลไวดังนี้ 
 1) บทบาทท่ีเกี่ยวกันกับตัวแปรเกี่ยวกับลักษณะเฉพาะตัวของบุคคล เชน ความทรงจําท่ี
แปรเปล่ียนไป หรือการแสดงออกจากการที่ดํารงตําแหนงใดๆ ซ่ึงเปล่ียนแปลงไปตามกาลเวลา
รวมท้ังเจตนาความตองการ ความรูสึกสวนตัว ท่ีเขาควรปฏิบัติในขณะดํารงตําแหนงนั้นๆ 
 2) บทบาทเกี่ยวพันถึงสภาพแวดลอมของผูแสดงบทบาท ซ่ึงเกี่ยวกับความตองการ
ความรูสึกของบุคคลอ่ืน ตอผูแสดงบทบาทนั้นใหปฏิบัติหรือแสดงบทบาทไปในแบบใด 
 3) บทบาทเปนการปฏิบัติการตอบโตส่ิงรอบตัวของผูแสดงบทบาท 
 ไพบูลย ชางเรียน (2530, หนา 31) สรุปสาระสําคัญของบทบาทไวดังนี้ 
 1) บทบาทมีประจําอยูในทุกสถานภาพของสังคม 
 2) วัฒนธรรมและขนบธรรมเนียมประเพณี ในสังคมเปนส่ิงสําคัญอยางหน่ึงในการ
กําหนดบทบาท 
 3) การที่บุคคลจะทราบถึงบทบาทไดตองมีสังคม (Socialization) 
 มารวิน และฟลลิป (Marvin E. Shaw & Phillip R. Costanzo, 1982, p. 295) ไดกลาวถึง
บทบาทไววา บทบาทเปนส่ิงท่ีเกี่ยวของกับหนาท่ีในการปฏิบัติของบุคคลเม่ืออยูในลักษณะหรือ
ภาพเฉพาะในสถานการณเฉพาะทางสังคมอยางใดอยางหนึ่ง  
 จารุวรรณ ปฐมพงศ (2542, หนา 22 - 23) กลาววาสถานภาพของบทบาทและบรรทัดฐาน
มีความสัมพันธกันในการจัดระเบียบของสังคม โดยสังคมจะเปนระเบียบหรือไมข้ึนอยูกับบุคคลใน
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สังคมท่ีมีสถานภาพท่ีแตกตางกันไดปฏิบัติตามบทบาทท่ีบรรทัดฐานกําหนดไดใหเปนแนวทางใน
การปฏิบัติ ซ่ึงทําใหคนอ่ืนท่ีเกี่ยวของมีความเขาใจและสามารถคาดหวังการกระทําดังกลาวไดอยาง
ถูกตองและเหมาะสม ท้ังสถานภาพของบทบาท และบรรทัดฐานของสังคมสามารถปรับปรุง
เปล่ียนแปลงไดตามความเหมาะสมของสังคม 
 ชัยวัฒน พรหมสุข (2543, หนา 6) กลาววา บทบาท หมายถึง การปฏิบัติตามสิทธิ และ
หนาท่ีของสถานภาพท่ีสังคมกําหนดไวนั่นคือ การปฏิบัติตามบรรทัดฐานของสถานภาพของสังคม
ท่ีกําหนดเปนแนวทางหรือรูปแบบของพฤติกรรมในการปฏิบัติ ดังนั้นบทบาทจะคูกับสถานภาพใน
สังคม การกําหนดบทบาทของบุคคลในสังคมน้ันยอมข้ึนอยูกับบรรทัดฐานของสังคมท่ีไดรับ
อิทธิพลมาจากคานิยม ขนบธรรมเนียมประเพณีของสังคม วาจะตองกระทําอยางไร ปฏิบัติอยางไร 
จึงจะถูกตองเหมาะสมกับสถานการณ บทบาทของบุคคลในสังคมแสดงออกข้ึนอยูกับสถานภาพ
ของบุคคลนั้นๆ ในสังคมนั้นเองท่ีจะแสดงออกในการเขาสังคมกับบุคคลอ่ืนในสังคม โดยสาระของ
บทบาทแลวพบวา 
 1) บทบาทมีประจําในทุกสถานภาพของสังคม 
 2) วัฒนธรรมและขนบธรรมเนียมประเพณีของสังคมเปนส่ิงสําคัญในการกําหนดบทบาท 
 3)  การท่ีบุคคลจะทราบและปฏิบั ติตามบทบาทไดอยางถูกตองนั้นจะตองผาน
กระบวนการอบรมใหรูระเบียบของสังคมหรือสังคมการณ 
 4) บทบาทท่ีบุคคลแสดงออกมีลักษณะของการแสดงออกท่ีไมแนนอนเหมือนกับบทบาท 
ท่ีเปนไปตามบรรทัดฐานของสังคม ท้ังนี้บทบาทท่ีแสดงออกจริงนั้น มักจะข้ึนอยูบุคลิกลักษณะของ
ผูท่ีแสดงบทบาทดังกลาวและพฤติกรรมของบุคคลอ่ืนๆ ท่ีอยูรอบตัวในการแสดงออกของ
พฤติกรรม 
 ชาญ คําวรรณ (2546, หนา 5 - 6) กลาววา บทบาท หมายถึง ขอกําหนดแหงพฤติกรรม
ระหวางบุคคลซ่ึงผูกพันกับบุคคลประเภทตางๆ ท่ีมีลักษณะเฉพาะตัวบางประการ “ประเภท” 
(Categories) ดังกลาวคือ “สถานภาพ” (Status) หรือ “ตําแหนง” (Status) หรือ “ตําแหนง” (Position) 
ทฤษฎีบทบาทไดใชสถานภาพ หรือ “ตําแหนง” เพ่ือหมายถึงสวนหรือองคประกอบตาง ๆ ของกลุม
ทางสังคมท่ีไดรับการจดทะเบียนและจากแนวคิดทฤษฎีบทบาทนั้น นักทฤษฎีบทบาทมีสมมติฐาน 
(Assumption) รวมกันอยูสองประการคือ  
 ประการแรก “บทบาท”เปนส่ิงท่ีตองเรียนรูในกระบวนการปฏิสังสรรคทางสังคม  
 ประการท่ีสอง การปฏิสังสรรคกับคนอ่ืน ท่ีบุคคลตองพิจารณาตนเองและคนอ่ืนๆ วา
เจาของสถานภาพบางชนิดและเขาไดใชส่ิงท่ีไดเรียนรูอะไรเปน “ความคาดหวัง” (Expectation) ซ่ึง
ผูกพันกับสถานภาพนั้นๆ เปนเคร่ืองแนะแนวทางการการะทําของเขา แนวความคิดทางบทบาท 
แบงไดออกเปน 2 ลักษณะ ไดแก ลักษณะแนวโครงสรางนิยม และลักษณะแนวปฏิสังสรรค
สัญลักษณนิยม 
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 1) แนวโครงสรางนิยม มุงสนใจเนื้อหาโครงสรางและหนาท่ีของสถานภาพทางสังคมการ
จัดระเบียบ และผลของบทบาทตางๆ ตอระบบ กลาวคือ บทบาทจะถูกมองวาเปนส่ิงท่ีถูกกําหนด
กฎเกณฑไวในสังคม ถูกคาดหวังไดวา บุคคลในสถานภาพใดควรมีสถานภาพใด ควรมีบทบาท
อยางไร เม่ือบุคคลเขาดํารงสถานภาพตางๆ ตามท่ีเปนคานิยมบรรทัดฐานท่ีกําหนดใหมีบทบาท
พฤติกรรมนั้น ๆ 
 2) แนวปฏิบัติสรรค ใหความสําคัญกับขบวนการซ่ึงบุคคลจะทําความเขาใจไดวา บุคคล
อ่ืนใหความคาดหวังกับตนเองอยางไร ในการที่จะมีบทบาทในสังคมอันจะเกิดข้ึนจากการที่บุคคลมี
ปฏิสังสรรคทางสังคมตอกัน 
 ดังนั้นบทบาทจึงเปนส่ิงท่ีบุคคลในสถานภาพตางๆ พึ่งกระทํานั่นคือ เม่ือสังคมกําหนด
สิทธิใหมีสถานภาพใด อยางไรแลว บุคคลในสภาพนั้นๆ ยอมจะตองปฏิบัติตามสิทธิท่ีกําหนดไว 
จนกลายเปนวัฒนธรรมและขนบธรรมเนียมประเพณีปฏิบัติทางสังคม  
 2.2.2 ประเภทและลักษณะของบทบาท 
 อรุณ รักธรรม (2526, หนา 18) แบงบทบาทออกเปน 3 ประเภท คือ 
 1) บทบาทจริง (Actual Role) เปนพฤติกรรมที่แทจริงของบุคคล ท่ีถูกควบคุมโดยอารมณ 
เจตคติ พฤติกรรมสวนตัว และปญหาในการปฏิบัติงาน 
 2) บทบาทท่ีถูกกําหนด (Prescription Role) เปนขอบเขตหนาท่ีความรับผิดชอบซ่ึงทาง
หนวยงานหรือองคการเปนผูกําหนด 
 3) บทบาทคาดหวัง (Expectation Role) เปนความคาดหวังของบุคคลอ่ืน หรือสังคมที่มี
ตอบุคคลผูครองตําแหนง และเปนความคาดหวังของตนเองตอบทบาทนั้น ๆ 
 จํานง อดิวัฒนสิทธ์ิ และคณะ (2545, หนา 37 - 38) กลาวถึงลักษณะของบทบาทไว 3 
ลักษณะ คือ 
 1) บทบาทในอุดมคติ (Ideal Role) เปนบทบาทท่ีกําหนดไวเปนกฎหมาย หรือตามความ
คาดหวังของบุคคลท่ัวไปในสังคม เปนแบบฉบับท่ีสมบูรณซ่ึงผูมีสถานภาพหน่ึงๆ ควรกระทําแต
อาจไมมีใครทําตามนั้นก็ได 
 2) บทบาทท่ีบุคคลเขาใจ (Perceived Role) เปนบทบาทท่ีข้ึนอยูกับบุคคลนั้นๆ ท่ีคาดคิด
ดวยตัวเองวาควรเปนอยางไร ท้ังนี้เกี่ยวของกับคานิยม ทัศนคติ บุคลิกภาพและประสบการณ ของ
แตละบุคคล 
 3) บทบาทท่ีแสดงออกจริง (Actual or Enacted Role) เปนการกระทําท่ีบุคคลปฏิบัติจริง 
ซ่ึงข้ึนอยูกับสถานการณเฉพาะหนาในขณะนั้นดวย สถานการณดังกลาวอาจเปนสภาพแวดลอมทาง
ธรรมชาติและทางสังคม เชน การกดดันของกลุมตางๆ และบทบาทท่ีกระทําจริงอาจจะสอดคลอง
หรือไมสอดคลองกับบทบาทในอุดมคติหรือบทบาทท่ีบุคคลรับรูก็ได 
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 พอกลาวโดยสรุปไดวา บทบาท เปนพฤติกรรมของบุคคลในสังคมท่ีแสดงออกตาม
สถานภาพ หรือตําแหนง สิทธิ และหนาท่ีของตน ตามความคาดหวังของสังคม หรือตามความเปน
จริง การแสดงบทบาทของบุคคลอาจจะสอดคลองหรือขัดแยงกับความคาดหวังของสังคมก็ได  
ท้ังนี้ข้ึนอยูกับบทบาททางสังคมจะกําหนดและวางระเบียบไว เพ่ือการปฏิบัติวาบุคคลท่ีอยูใน
บทบาทน้ัน จะตองมีสิทธิทําอะไรบางในองคกรนั้นๆ และสังคมไดวางระเบียบไวอยางชัดเจนวา
บุคคลในองคกรจะตองเขาใจเกี่ยวกับบทบาทของตนและผูอ่ืนท่ีกําหนดไว เพื่อใหมีมาตรฐานการ
ปฏิบัติงานท่ีดี ถูกตอง และมีประสิทธิภาพ 
 2.2.3 บทบาทการมีสวนรวมของชุมชน 
 วันรักษ ม่ิงมณีนาคิน (2531, หนา 11 - 15) กลาววา การมีสวนรวมอยางแข็งขันของ
ประชาชนในชุมชน ฐานะผูมีสวนไดสวนเสียในทุกข้ันตอนของโครงการหรืองานพัฒนา 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการมีสวนรวมในอํานาจการตัดสินใจและหนาท่ีความรับผิดชอบ ซ่ึงเปนเคร่ือง
ประกันวาส่ิงท่ีผูมีสวนไดสวนเสียในชุมชนท่ีตองการมากท่ีสุด ตองไดรับการตอบสนองและทําให
มีความเปนไปไดมากข้ึนวา ส่ิงท่ีทําไปนั้นจะตรงกับความตองการแทจริง และม่ันใจมากข้ึนวา
ผูเขารวมทุกคนจะไดรับผลประโยชนเสมอหนากัน โดยการมีสวนรวมของประชาชนอยางแทจริง
ควรมีการมีสวนรวมในทุกข้ันตอน คือ 
 1) การมีสวนรวมในการศึกษาและวิเคราะหชุมชน เพื่อนําไปสูการคนหาปญหาและความ
ตองการที่แทจริงของชุมชน ตลอดจนการจัดลําดับของปญหาและการคัดเลือกปญหาท่ีจะแกไข
ตามลําดับกอนหรือหลัง ชาวบานตองรูอยางของเขาเอง มิใชใหคนภายนอกมาช้ีนําปญหา 
 2) การมีสวนรวมในการวิเคราะหสาเหตุของปญหา 
 3) การมีสวนรวมในการเลือกวิธีและวางแผนในการแกปญหา 
 4) การมีสวนรวมในการดําเนินการตามแผน เชน สละแรงงาน และทรัพยากรตางๆ 
 5) การมีสวนรวมในการติดตามและประเมินผล 
 จิตจํานง กิติกีรติ (2532, หนา 20) กลาวถึงหลักการสรางบทบาทการมีสวนรวมของ
ประชาชน วาเปนการเปดโอกาสใหประชาชนและผูท่ีเกี่ยวของทุกภาคสวนของสังคมไดเขามามี
บทบาทรวมกับภาคราชการนั้น International Association for Public Participation ไดแบงระดับ
ของการสรางบทบาทการมีสวนรวมของประชาชนเปน 5 ระดับ ดังนี้ 
 1) บทบาทในการใหขอมูลขาวสาร ถือเปนการมีสวนรวมของประชาชนในระดับตํ่าท่ีสุด 
แตเปนระดับท่ีสําคัญท่ีสุด เพราะเปนกาวแรกของการที่ภาคราชการจะเปดโอกาสใหประชาชนเขาสู
กระบวนการมีสวนรวมในเร่ืองตางๆ วิธีการใหขอมูลสามารถใชชองทางตางๆ เชน เอกสารส่ิงพิมพ 
การเผยแพรขอมูลขาวสารผานทางเส่ือตางๆ การจัดนิทรรศการ จดหมายขาว การจัดงานแถลงขาว 
การติดประกาศ และการใหขอมูลผานเว็บไซต เปนตน 
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 2) บทบาทในการรับฟงความคิดเห็น เปนกระบวนการท่ีเปดใหประชาชนมีสวนรวมใน
การใหขอมูลขอเท็จจริงและความคิดเห็น เพื่อประกอบการตัดสินใจของหนวยงานภาครัฐดวยวิธี
ตางๆ เชน การรับฟงความคิดเห็น การสํารวจความคิดเห็น การจัดเวทีสาธารณะ การแสดงความ
คิดเห็นผานเว็บไซต เปนตน 
 3) บทบาทการเก่ียวของ เปนการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการปฏิบัติงาน 
หรือรวมเสนอแนะทางท่ีนําไปสูการตัดสินใจ เพื่อสรางความมั่นใจใหประชาชนวาขอมูลความ
คิดเห็นและความตองการของประชาชนจะถูกนําไปพิจารณาเปนทางเลือกในการบริหารงานของ
ภาครัฐ เชน การประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อพิจารณาประเด็นนโยบายสาธารณะ  
 4) บทบาทในการใหความรวมมือ เปนการใหกลุมประชาชนผูแทนภาคสาธารณะมีสวน
รวม โดยเปนหุนสวนกับภาครัฐในทุกข้ันตอนของการตัดสินใจ และมีการดําเนินกิจกรรมรวมกัน
อยางตอเนื่อง เชน คณะกรรมการที่มีฝายประชาชนรวมเปนกรรมการ เปนตน 
 5) การเสริมอํานาจแกประชาชน เปนข้ันท่ีใหบทบาทประชาชนในระดับสูงท่ีสุด โดยให
ประชาชนเปนผูตัดสินใจ เชน การลงประชามติในประเด็นสาธารณะตางๆ โครงการกองทุน
หมูบานท่ีมอบอํานาจใหประชาชนเปนผูตัดสินใจท้ังหมด การทําโครงการและกิจกรรมตางๆ ท่ีเกิด
จากความตองการของประชาชน เปนตน 
 กฤตศิลป อินทชัย (2551, หนา 17) กลาววาบทบาทการมีสวนรวมนั้นแบงออกไดเปน 4 
อยาง คือ 
 1) การมีสวนรวมในการตัดสินใจ (Decision Making) ไดแก 

1.1) การริเร่ิมตัดสินใจ 
1.2) การดําเนินการตัดสินใจ 
1.3) การตัดสินใจปฏิบัติการ 

 2) การมีสวนรวมในการปฏิบัติการ (Implementation) ไดแก 
2.1) การสนับสนุนดานทรัพยากร 
2.2) การบริหาร 
2.3) การประสานขอความชวยเหลือ 

 3) การมีสวนรวมในผลประโยชน (Benefits) คือการมีสวนรวมในผลประโยชนดานตางๆ
ท้ังทางดานวัตถุ ผลประโยชนดานสังคม หรือแมกระท่ังผลประโยชนสวนบุคคล 
 4) การมีสวนรวมในการประเมินผล (Evaluation)  
 โคเฮน และ อัฟฮอฟ (Cohen  &  Uphoff, 1993) มองวา การเขามามีสวนรวมของประชาชน
ถึงบทบาทของการเขามามีสวนรวมของประชาชน มีดังนี้ 
 1) พื้นฐานของการเขามารวม บทบาทการเขามามีสวนรวมท่ีมาจากแรงจูงใจภายในจะ
เปนแรงหนุน หรือชวยใหประชาชนมีความกระตือรือรนท่ีจะเขามามีสวนรวม สวนการมีสวนรวม
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ท่ีมาจากปจจัยภายนอก โดยอาศัยอํานาจบารมี หรือแรงบีบค้ันจากผูมีอํานาจ ความเกรงใจหรือ
อิทธิพลของผูมีอํานาจนอกชุมชนถึงจะสามารถสรางการมีสวนรวมไดสําเร็จ แตก็ไมมีผลผูกพันทาง
ใจ ความยั่งยืนตอเนื่องของกิจกรรมหรือโครงการตางๆ ก็จะลดลง 
 2) รูปแบบของการเขามารวม การเขารวมของประชาชนนั้นเปนการเขารวมโดยผาน
องคกรจัดต้ังของประชาชนเอง โดยเฉพาะกิจกรรมท่ีคํานึงถึงผลประโยชนท่ีไดรับของประชาชน 
สําหรับการเขารวมกิจกรรม โดยผานกลุมตัวแทน การเขารวมของประชาชนก็จะอยูในฐานะผูให
การสนับสนุนและใหความรวมมือ 
 3) ขอบเขตของการมีสวนรวม เปนชวงเวลาการมีสวนรวม การใชเวลาเขารวมใน
กิจกรรมหรือโครงการตางๆ จะใชเวลามากนอยแตกตางกัน ความถ่ีหางของจํานวนคร้ังท่ีเขารวม
ความสม่ําเสมอในชวงเวลาท่ีใชในกิจกรรมแตละคร้ัง 
 4) ผลของการเขารวม บทบาทการเขามามีสวนรวมของประชาชนทําใหเกิดการรวมพลัง
ท่ีจะสรางอํานาจตอรองใหชุมชนมีศักยภาพเปนตัวของตัวเอง สรางปฏิสัมพันธอันดี มีความสามัคคี
ในหมูสมาชิกของชุมชน 
 ดังนั้น บทบาทการมีสวนรวมของประชาชนจึงเกี่ยวของตอการกระทําการตางๆในทุก
ข้ันตอนของกิจกรรมนั้นๆ ดวยความสมัครใจและเต็มใจท่ีจะเขาไปมีสวนรวมในกิจกรรมต้ังแตข้ัน
เร่ิมแรกไปจนถึงข้ึนสุดทายของกิจกรรมดวยกระบวนการการตัดสินใจของตนเอง 
 2.2.4 ศักยภาพของชุมชน 
 อคิน รพีพัฒน (2527, หนา 55 - 56) ศึกษาและแสดงบทพิสูจนวาชาวบานยกกระบัตรมี
ศักยภาพและใชกระบวนการจัดการในการดําเนินงานท่ีเปนประโยชนกับชุมชนของตนเองได เชน 
ประเพณีการลงแขก เปนตน 
 เสรี  พงศพิศ  (2548, หนา  115) กลาววา  ศักยภาพของชุมชน  คือ  การที่ ชุมชนมี
ความสามารถ มีทรัพยากร และมีความสมบูรณดานรางกายและจิตใจ แตขาดโอกาสในการเรียนรู
และพัฒนาศักยภาพของตนเอง ไมมีความรูในการจัดการทรัพยากรใหเกิดประโยชนแกชุมชนอยาง
ยั่งยืน ชาวบานสามารถคนหาศักยภาพของชุมชนไดจาก  
 1) การคนพบความรูความสามารถของคน ของผูรู คนท่ีส่ังสมความรูและประสบการณ
จากการทํางาน จากการสืบทอดภูมิปญญาดั่งเดิมในดานตางๆ คนท่ีเปนครู หรือแมกระท้ังเปน
แรงงาน  
 2) องคความรู และตัวความรูตางๆ ท่ีมีอยูในการดํารงชีวิตการทํามาหากิน การอยูรวมกัน 
การแกไขปญหา และ  
 3) การจัดการทรัพยากรดิน น้ํา ปา ไรนา พืช สัตว ผลผลิต เปนตน 
 สรุปไดวา องคกรชุมชน หมายถึง กลุมของบุคคลในทองถ่ินท่ีรวมตัวกัน โดยความสมัคร
ใจ เพื่อท่ีจะทํากิจกรรมใดกิจกรรมหนึ่งรวมกันและผลสําเร็จท่ีเกิดข้ึน จะเปนประโยชนตอสมาชิก
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โดยรวม องคกรชุมชน สามารถจําแนกไดหลายประเภท ข้ึนอยูกับเนื้อหาและเปาหมายของการ
รวมตัวกัน เชน มีเปาหมายในทางการเมืองจะเปนองคกรทางการเมืองมีเปาหมาย เพื่อดานเศรษฐกิจ 
จะเปนองคกรทางดานเศรษฐกิจมีเปาหมายเพื่ออนุรักษส่ิงแวดลอมจะเปนองคกรเพื่อการอนุรักษ
ส่ิงแวดลอม เปนตน แตองคกรหนึ่งๆ จะตองประกอบข้ึนดวยผูนํา สมาชิก ซ่ึงมีเปาหมายและ
วัตถุประสงคในการดําเนินงานอันเดียวกัน บทพื้นฐานของความเขาใจและขอตกลงรวมกัน เพื่อ
ตอบสนองความตองการและแกไขปญหาของคนสวนใหญในชุมชน 
 
2.3 แนวคิดเก่ียวกับการบริหารจัดการทองถ่ิน 

 2.3.1 การบริหารจัดการทองถ่ินในประเทศไทย 
 การบริหารจัดการทองถ่ินในประเทศไทย  แบงออกเปน  2  รูปแบบใหญๆ  คือ
(http://th.wikipedia.org/wiki/ราชการทองถ่ิน)  
 1. การปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบท่ัวไป เปนรูปแบบการปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอยูท่ัว
ประเทศทุกจังหวัด มี 3 ประเภทไดแก เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) และองคการ
บริหารสวนจังหวัด (อบจ.) 

1) เทศบาล เปนรูปแบบการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบหนึ่งท่ีใชในประเทศไทย
ปจจุบัน การปกครองรูปแบบเทศบาลเปนการกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินดําเนินการปกครอง
ตนเองตามระบอบประชาธิปไตย เทศบาลในประเทศไทยแบงออกเปน 3 ประเภทตามจํานวน
ประชากรและรายไดของเทศบาลนั้นๆ ในพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 มาตรา 9, 10, 
11 ไดกําหนดขนาดเทศบาลดังนี้ 

1.1) มาตรา 9 เทศบาลตําบล หมายถึง ทองถ่ินท่ีมีการประกาศกระทรวงมหาดไทย
ยกฐานะเปนเทศบาลตําบล ประกาศกระทรวงมหาดไทยนั้นใหระบุช่ือและเขตเทศบาลไวดวย เปน
องคกรปกครองสวนทองถ่ินสําหรับเมืองขนาดเล็ก โดยท่ัวไปเทศบาลตําบลมีฐานะเดิมเปน
สุขาภิบาลหรือองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) การจัดต้ังเทศบาลตําบลกระทําโดยประกาศ
กระทรวงมหาดไทยยกฐานะทองถ่ินข้ึนเปนเทศบาลตําบลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496
เทศบาลตําบลมีนายกเทศมนตรีคนหนึ่งทําหนาท่ีหัวหนาฝายบริหารและสภาเทศบาลซ่ึง
ประกอบดวยสมาชิกจํานวน 12 คน ท่ีราษฎรในเขตเทศบาลเลือกต้ังมาทําหนาท่ีฝายนิติบัญญัติ 
นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของราษฎรเขตเทศบาล ประกอบดวยสมาชิกสภา
เทศบาลจํานวน 12 คน มีหนาท่ีรักษาความสงบเรียบรอยและความสะอาด สรางและบํารุงถนนและ
ทาเรือ ดับเพลิงและกูภัย จัดการศึกษา ใหบริการสาธารณสุข สังคมสงเคราะห และรักษาวัฒนธรรม
อันดีในทองถ่ิน นอกจากนี้ยังอาจจัดใหมีสาธารณูปโภคและสาธารณูปการอ่ืนๆ ไดตามสมควร 
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1.2) มาตรา 10 เทศบาลเมือง ไดแก ทองถ่ินอันเปนท่ีต้ังศาลากลางจังหวัดหรือ
ทองถ่ินชุมนุมชนท่ีมีราษฎรตั้งแต 10,000 คนข้ึนไป ท้ังมีรายไดพอควรแกการท่ีจะปฏิบัติหนาท่ีอัน
ตองทําตามพระราชบัญญัตินี้ และซ่ึงมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเปนเทศบาลเมือง พระราชกฤษฎีกา
นั้นใหระบุช่ือและเขตของเทศบาลไวดวย เปนการปกครองสวนทองถ่ินแบบเทศบาลสําหรับเมือง
ขนาดกลาง จัดต้ังโดยประกาศกระทรวงมหาดไทยตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.  2496 
ประกอบดวยสมาชิกสภาเทศบาลจํานวน 18 คน เทศบาลเมืองมีนายกเทศมนตรีทําหนาท่ีหัวหนา
ฝายบริหารและมีสภาเทศบาลซ่ึงประกอบดวยสมาชิกจํานวน 18 คน ท่ีราษฎรในเขตเทศบาล
เลือกต้ังมาทําหนาท่ีฝายนิติบัญญัติ นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของราษฎรในเขต
เทศบาล โดยเทศบาลเมืองมีหนาท่ีรักษาความสงบเรียบรอยและความสะอาด สรางและบํารุงถนน
และทาเรือ ดับเพลิงและกูภัย จัดการศึกษา ใหบริการสาธารณสุข สังคมสงเคราะห และรักษา
วัฒนธรรมอันดีในทองถ่ิน นอกจากนี้ยังอาจจัดใหมีสาธารณูปโภคและสาธารณูปการอ่ืนๆ ไดตาม
สมควร 

1.3) มาตรา 11 เทศบาลนคร ไดแก ทองถ่ินชุมนุมชนท่ีมีราษฎรต้ังแต 50,000 คน
ข้ึนไป ท้ังมีรายไดพอควรแกการที่จะปฏิบัติหนาท่ีอันตองทําตามพระราชบัญญัตินี้ และซ่ึงมีพระ
ราชกฤษฎีกายกฐานะเปนเทศบาลนคร พระราชกฤษฎีกานั้นใหระบุช่ือและเขตของเทศบาลไวดวย 
เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินสําหรับเมืองขนาดใหญท่ีมีประชากรตั้งแต 50,000 คนข้ึนไปและมี
รายไดพอเพียงตอการใหบริการสาธารณะตามหนาท่ีท่ีกฎหมายบัญญัติไว การจัดต้ังเทศบาลนคร
กระทําโดยประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะเปนเทศบาลนครตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2496 (ฉบับลาสุด) ปจจุบันมีเทศบาลนครอยู 30 แหงท่ัวประเทศ (ไมนับรวมกรุงเทพมหานครและ
เมืองพัทยา) เทศบาลนครแหงแรกของไทย 3 แหงคือเทศบาลนครกรุงเทพ เทศบาลนครธนบุรี และ
เทศบาลนครเชียงใหม จัดต้ังข้ึนในป พ.ศ. 2478 ตอมาเทศบาลนครกรุงเทพและเทศบาลนครธนบุรี
ไดถูกยุบรวมกันเปนเทศบาลนครหลวงในป พ.ศ. 2514 และในป พ.ศ. 2515 เทศบาลนครหลวงได
ถูกยุบพรอมกับจังหวัดนครหลวงกรุงเทพธนบุรีเพื่อจัดต้ังกรุงเทพมหานคร หลังจากนั้นเทศบาล
นครจึงเหลือแตเพียงเทศบาลนครเชียงใหม ซ่ึงเปนเทศบาลนครแหงแรกในสวนภูมิภาค จนกระท่ัง
ป พ.ศ. 2537 มีการจัดต้ังเทศบาลนครแหงท่ีสองในสวนภูมิภาค คือ เทศบาลนครนครศรีธรรมราช 
และเทศบาลนครอ่ืนๆ มาตามลําดับ ประกอบดวย สมาชิกสภาเทศบาลจํานวน 24 คน เทศบาลนคร
ประกอบดวยนายกเทศมนตรีทําหนาท่ีหัวหนาฝายบริหารและสภาเทศบาลที่มีสมาชิกจํานวน 24 คน
มาจากการเลือกต้ังของราษฎรในเขตเทศบาลทําหนาท่ีเปนฝายนิติบัญญัติ นายกเทศมนตรีมาจากการ
เลือกต้ังโดยตรงของราษฎรในเขตเทศบาลและมีรองนายกเทศมนตรีมาจากการแตงต้ังของ
นายกเทศมนตรี นอกจากนี้ยังมีสํานักงานเทศบาลนครซึ่งมีปลัดเทศบาลเปนหัวหนาพนักงาน
เทศบาล ทําหนาท่ีเปนหนวยงานธุรการและหนวยงานใหบริการประชาชนภายใตการบังคับบัญชา
ของนายกเทศมนตรี 
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 2. รูปแบบการปกครองทองถ่ินภายใตการปกครองระบอบประชาธิปไตย มี 6 รูปแบบ 
ดังนี้ (หควณ ชูเพ็ญ, 2556) 

1) แบบท่ีประชุมเมือง (town meeting) หรือท่ีประชุมเมืองท่ีเปนตัวแทน (representative 
town meeting) 

รูปแบบท่ีประชุมเมืองหรือท่ีประชุมเมืองท่ีมีผูแทนนี้เปนรูปแบบการปกครองทองถ่ิน
ท่ีเกาแกท่ีสุด เปนระบบการปกครองท่ีมีพื้นฐานของประชาธิปไตยโดยตรงหรือประชาธิปไตยที่
ประชาชนมีสวนรวม คําวา Town เดิมหมายถึงเมืองเล็กๆ ท่ีมีประชากรต่ํากวา 20,000 คน จะจัดการ
ประชุมตามวาระท่ีกําหนดข้ึนและประชาชนทุกคนสามารถเขารวมไดและท่ีประชุมมีอํานาจเต็มใน
ดานนิติบัญญัติ คือ การออกกฎขอบังคับ การกําหนดอัตราภาษี และการจัดสรรงบประมาณ การ
ปกครองรูปแบบนี้มีลักษณะพิเศษท่ีวา มติเกาๆ สามารถปรับเปล่ียนไดหากมีการตัดสินใหมดวย
มาตรการที่เรียกวา การริเร่ิมจากประชาชนและการลงมติจากประชาชน 

นอกจากงานท่ีกลาวมาแลว ในการประชุมท่ีประชุมก็จะเลือกคณะกรรมการข้ึนชุด
หนึ่งทําหนาท่ีบริหารในระหวางท่ียังไมมีการประชุม งานที่จะตองดูแล ก็คือ ทรัพยสินของเมือง 
การออกใบอนุญาต การเรียกประชุมเมืองในวาระพิเศษและดูแลงานของฝายตางๆ คือ งานทะเบียน 
งานคลัง ตํารวจ และการศึกษา ผูรับผิดชอบดานตางๆ เหลานี้อาจไดรับการเลือกต้ังจากท่ีประชุม
เมืองหรือคณะกรรมการเปนผูเลือกต้ังก็ได สวนท่ีประชุมเมืองแบบมีตัวแทน เกิดข้ึนจากการที่เมือง 
(town) ขยายตัวมากข้ึนและมีประชากรมากข้ึน ชุมชนตางๆ จึงคัดเลือกตัวแทนเขามารวมในท่ี
ประชุมเมือง และดําเนินงานตามท่ีไดกลาวมาแลวขางตนเชนเดียวกัน ประเทศสวิสเซอรแลนดเคยมี
ประสบการณในการเลือกใชรูปการปกครองแบบนี้ 

ปญหาท่ีเกิดข้ึนจากระบบดังกลาว คือ โดยท่ัวๆ ไป ประชาชนมารวมประชุมนอย แต
บางกรณีก็มีคนบางกลุมเขารวมประชุมมากเกินไป  โดยเฉพาะกลุมผลประโยชนและกลุม
เคล่ือนไหวทางการเมือง หรือในเวลาท่ีมีการประชุมเกี่ยวกับผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนกับคนสวนใหญ 
ก็มักจะมีประชาชนเขารวมมากเปนพิเศษ 

2) แบบสภา - นายกเทศมนตรี (the council - mayor form) 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีใชรูปแบบเชนนี้ โดยท่ัวไปยึดหลักการปกครองแบบ

รัฐสภา ซ่ึงอํานาจการปกครองของระบบนี้อยูท่ีสภานิติบัญญัติที่มาจากการเลือกต้ังของประชาชน 
ฝายบริหารมาจากการคัดเลือกของสภา คณะเทศมนตรีจึงมาจากการเลือกต้ังของประชาชนโดย
ทางออมดวย สภาเปนผูควบคุมการทํางานของฝายบริหารและสภามีอํานาจสูงสุด 

การปกครองรูปแบบนี้ มีโครงสรางท่ีแบงอํานาจออกเปน 2 ฝาย คือ ฝายสภา (council) 
และฝายบริหาร (executive) โดยฝายสภาทําหนาท่ีดานนิติบัญญัติคือ ทําหนาท่ีดานการออกขอบังคับ
ตางๆ เชน เทศบัญญัติท่ีออกโดยเทศบาล สภาประกอบดวยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกต้ังของ
ประชาชน สวนฝายบริหารประกอบดวยสมาชิกของสภาจํานวนหนึ่งทําหนาท่ีบริหารหนวย
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ปกครองนั้นๆ ซ่ึงสามารถเห็นรูปแบบสภาดังกลาวไดในการปกครองทองถ่ินของหลายประเทศใน
ยุโรปในปจจุบันและของประเทศไทยในอดีต กลาวโดยสรุปในระบบนี้ประชาชนเลือกต้ังฝายนิติ
บัญญัติทางตรงและเลือกฝายบริหารทางออม  

3) แบบนายกเทศมนตรีออนแอ (the weak - mayor form) 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีใชรูปแบบนี้โดยหลักการแลวจะยึดหลักการปกครอง

ภายใตหลักการแบงแยกอํานาจท่ีมีจุดมุงหมายท่ีจะปองกันการฉอฉลอํานาจ โดยฝายนิติบัญญัติ ฝาย
บริหาร และฝายตุลาการ จะผานการเลือกต้ังโดยตรงท้ัง 3 ฝาย ทําใหมีอํานาจและศักดิ์ศรีทัดเทียม
กัน เกิดการถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกัน (system of checks and balances) องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินท่ีใชรูปแบบนี้เกิดจากแนวคิดพื้นฐาน 2 ประการ คือ 

(1) เห็นวาฝายบริหารควรมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน แตตองไมมีอํานาจ
ทางการเมืองมากเกินไป 

(2) ประชาชนควรมีสิทธิและมีสวนรวมในการบริหารมากข้ึน 
จากแนวคิดพื้นฐานท้ัง 2 ประการน้ี ทําใหตําแหนงผูบริหารของหนวยการปกครอง

ทองถ่ินมาจากการเลือกต้ังของประชาชน รวมท้ังตําแหนงอ่ืน เชน หัวหนากองคลัง หัวหนากอง
ทะเบียน เพื่อใหผูบริหารเหลานี้เปนอิสระจากนายกเทศมนตรี และใหผูบริหารเหลานี้รับผิดชอบตอ
ประชาชนโดยตรง 

ถึงแมนายกเทศมนตรีจะมีอํานาจในการยับยั้งมติหรือขอกําหนดของสภา แตสภาจะ
เปนผูกําหนดงบประมาณของฝายบริหาร การท่ีนายกเทศมนตรีถวงดุลอํานาจของสภาแตขาด
เคร่ืองมือสําคัญในการบริหารคืองบประมาณนั้น ส่ิงท่ีเกิดข้ึนก็คือ นายกเทศมนตรีมีอํานาจจํากัด ไม
มีอํานาจโดยตรงเหนือเจาหนาท่ีฝายบริหารคนอ่ืนๆ เพราะคนเหลานี้มาจากการเลือกต้ังโดย
ประชาชนเชนเดียวกัน คนเหลานั้นไมจําเปนตองตอบสนองตอคําส่ังของนายกเทศมนตรี  

รูปแบบการปกครองทองถ่ินเชนนี้ จึงเนนท่ีการเปดโอกาสใหประชาชนเลือกต้ัง
ผูบริหารไดมาก แตใหความสนใจในประสิทธิภาพการบริหารงานนอย หนวยการปกครองสวน
ใหญท่ีใชรูปแบบนี้จึงมักเปนเมืองขนาดเล็กมีสภาพของสังคมในเมืองมีสวนชวยตรวจสอบการ
บริหารไดพอควรอยูแลว 

4) แบบนายกเทศมนตรีเขมแข็ง (the strong - mayor form)  
รูปแบบนี้เปนผลจากการท่ีมีการเติบโตของเมืองมากข้ึน การพัฒนาดานตางๆ รวมท้ัง

การอุตสาหกรรมไดขยาย ตัวในเขตเมืองมากข้ึน การปกครองทองถ่ินในรูปแบบเดิมหรือแบบ
นายกเทศมนตรีออนแอ (the weak - mayor form) ท่ีฝายบริหารหลายคนมาจากการเลือกต้ังโดยตรง
ก็ไดเ ร่ิมมีขอจํากัดมากข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่งทําใหการบริหารงานขาดประสิทธิภาพ แบบ
นายกเทศมนตรีเขมแข็งจึงเปนทางเลือกใหม 
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ในการคิดหาแนวทางแกไขปญหาจากการใชรูปแบบนายกเทศมนตรีออนแอมี
จุดมุงหมายหลักเพื่อเพิ่มอํานาจใหแกฝายบริหาร ใหนายกเทศมนตรีกุมอํานาจในการกําหนด
นโยบายและการบริหาร ในขณะท่ีนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน
เหมือนเดิม แตตําแหนงบริหารอ่ืนๆ มาจากการเลือกต้ัง แตมอบอํานาจใหนายกเทศมนตรีเปนผู
แตงต้ังหัวหนาฝายตางๆ และสามารถถอดถอนออกจากตําแหนงได นอกจากนั้นนายกเทศมนตรียัง
มีอํานาจในการยับยั้งมติของสภารวมท้ังกําหนด และปรับปรุงงบประมาณได 

ภายใตการปกครองทองถ่ินรูปแบบนี้ งานของฝายสภานิติบัญญัติอาจจะมีนอยลงและ
ไมจําเปนตองปฏิบัติหนาท่ีเต็มเวลา สวนเทศมนตรีบางคร้ังอาจมีการปรับเปล่ียนไปเปนรูปแบบของ
การแตงต้ังตําแหนง “รอง” เพื่อทําหนาท่ีหัวหนาฝายบริหารข้ึนมาท่ีอาจเรียกวา Chief Administrative 
Officer (CAO) เพื่อใหไดคนท่ีมีความรูความสามารถและประสบการณมาบริหารงานทุกอยางตาม
นโยบายของนายกเทศมนตรี หนาท่ีของ CAO แตละคนในแตละทองถ่ินนั้นมีความแตกตางกัน แต
จุดท่ีเหมือนกันไดแก การจัดการดานงบประมาณและการบริหารงานวันตอวันของฝายบริหาร การ
จัดระบบ CAO ข้ึนมา ชวยใหนายกเทศมนตรีสามารถทุมเทเวลาในดานการเปนผูนําทางการเมือง
ไดมากข้ึน โดยนายกเทศมนตรีจะเปนคนเสนอแนวความคิดและนโยบาย ตอจากนั้นก็จะแสวงหา
การสนับสนุนจากสวนตางๆ เปนตนวา ผลักดันการขอรับรองเสียงตางๆ จากสภา รวมท้ังเดินทาง
ไปพบประชาชนในพื้นท่ีและตอรองกับศูนยอํานาจในชุมชนน้ันๆ จนถึงในระดับรัฐและ
ระดับประเทศ 

ในประเทศไทย เมืองท่ีใชระบบนี้ในชวงแรกมีเพียงกรุงเทพมหานคร โดยสภา
กรุงเทพมหานครและฝายบริหารคือผูวาราชการหรือผูวาการกรุงเทพฯ มาจากการเลือกต้ัง
เชนเดียวกัน แตในปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถ่ินของไทยทุกแบบไดใชระบบนี้ 

5) แบบคณะกรรมการ (the commission form) 
เปนการปกครองภายใตหลักการท่ีวา การออกกฎหมายและการบริหารงานไม

จําเปนตองแยกจากกัน แตสามารถใชบุคลากรชุดเดียวกันทํางานท้ัง 2 อยางได สวนท่ีเหมือนกับ
รูปแบบองคกรปกครองทองถ่ินอ่ืนๆ คือ คณะกรรมการชุดดังกลาวยังตองมาจากการเลือกต้ัง 

แนวความคิดหลักของรูปแบบการปกครองน้ี ประชาชนเปนผูเลือกคนจํานวนหนึ่งเขา
มาทํางานบริหาร โดยไมคํานึงถึงการสังกัดพรรคการเมือง ในดานนิติบัญญัตินั้น คณะกรรมการชุด
นี้จะทําหนาท่ีออกกฎขอบังคับและกําหนดนโยบาย คณะกรรมการชุดนี้สวนมากจะถือวาเปน
คณะกรรมการชุดใหญ สวนในทางการบริหาร กรรมการแตละคนจะแยกกันไปดําเนินการโดยไป
คุมงานของแตละแผนก 

จุดเดนของการปกครองรูปแบบน้ี คือ ประสิทธิภาพท่ีนาจะเกิดจากการบริหารดังกลาว 
รวมท้ังการไมฝกใฝฝายใดของผูบริหาร อยางไรก็ตาม การบริหารรูปแบบนี้ก็มีจุดออนคือ การขาดผู
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ประสานงานและผูกําหนดความ สําคัญของานตางๆ การตอสูทางการเมืองจะเกิดข้ึนไดงายใน
ขณะเดียวกันก็จะเกิดการประนีประนอมกันเองไดงายเชนเดียวกัน 

การปกครองรูปแบบคณะกรรมการ คือ การเลือกคนกลุมหนึ่งท่ีจะทํางานท้ังทางดาน
นิติบัญญัติและการบริหาร เปนคนกลุมเล็กๆ ท่ีมีประสิทธิภาพ แตจากประสบการณของหลายๆ
เมือง พบวา มีความตองการผูบริหารหลักเพียง 1 คน ทําหนาท่ีตัดสินใจเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการ
บริหาร ความตองการนี้จึงนําไปสูการแสวงหาแนวทางการปกครองในรูปแบบท่ีเหมาะสมกับ
ทองถ่ินรูปแบบอ่ืนตอไปอีก 

6) แบบผูจัดการ (the manager หรือ city manager form) เปนรูปแบบการปกครองท่ี
เกิดข้ึนดวยอิทธิพลของความคิดท่ีเนนประสิทธิภาพการบริหารงานแบบธุรกิจ เพราะรูปแบบนี้เนน
การรวมศูนยอํานาจในการบริหารและความเปนมืออาชีพ 
 ลักษณะและองคประกอบท่ีสําคัญของการปกครองทองถ่ินมีอยางนอย 3 ประการ (พิศนุ 
พูนเพชรพันธุ, 2548) คือ 
 1) ความเปนอิสระในการปกครองตนเอง (autonomy) ภายใตขอบเขตแหงรัฐธรรมนูญ
และกฎหมาย 
 ความเปนอิสระในการปกครองตนเองภายใตขอบเขตแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมาย เปน
หลักการซ่ึงถือเปนหัวใจของการปกครองทองถ่ินท่ัวไป นอกจากนั้น ความเปนอิสระในการ
ปกครองตนเองยังเช่ือมโยงอยูกับแนวคิดทางสังคมวิทยาและมานุษยวิทยาในเร่ือง สิทธิชุมชน 
(community right) ซ่ึงมีทัศนะวาชุมชนเปนรากฐานด้ังเดิมของสังคมการเมืองของมนุษยและดํารง
อยูกอนความเปนรัฐชาติ (nation state) ซ่ึงเกิดข้ึนภายหลังชุมชนเปนเวลานานมาก  
 ภายใตหลักการแหงความเปนอิสระในการปกครองตนเองน้ี ทองถ่ินอาจดําเนินการใดๆ 
อันนํามาซ่ึงความผาสุก ผลประโยชนอันชอบธรรมของสวนรวม คุณภาพชีวิตและความสงบเงียบ
เรียบรอยภายในทองถ่ินของตน แต ท้ังนี้การดําเนินการดังกลาวจะตองไมขัดหรือแยงกับ
รัฐธรรมนูญ กฎหมายบานเมืองหรือนโยบายของรัฐชาติ เพื่อใหเกิดความชัดเจนวาภายใตความเปน
อิสระในการปกครองตนเองมีขอบเขตเพียงใดจึงกําหนดอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไวในกฎหมายท่ีเกี่ยวของ เชน กฎหมายรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายอ่ืนท่ีเกี่ยวของกับการ
ปกครองทองถ่ินหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมีรูปแบบท่ีแตกตางกันในแตละประเทศใน
สวนท่ีเปนรายละเอียด 
 โดยท่ัวไป องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสถานะเปนองคกรของรัฐตามกฎหมาย การ
จัดทําบริการสาธารณะตลอดจนวิธีการปฏิบัติงานอยูภายใตกฎหมายและระเบียบตางๆ เชนเดียวกัน
กับองคกรของรัฐบาลกลาง แตมีความแตกตางกันตรงท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดต้ังข้ึนเพื่อ
การจัดทําภารกิจใหบริการสาธารณะเฉพาะภายในเขตพ้ืนที่ความรับผิดชอบของตนเทานั้น ไมมี
อํานาจครอบคลุมไปท่ัวประเทศ ดังเชนองคกรของรัฐบาลกลาง นอกจากนั้นองคกรปกครองสวน
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ทองถ่ินไมข้ึนตรงตอองคกรของรัฐบาลกลางในเชิงของสายการบังคับบัญชาเหมือนหนวยงานของ
รัฐบาลกลางท่ีอาจมีภารกิจหรืออาจมีหนวยดําเนินการอยูในภูมิภาคหรือทองถ่ิน (แตอาจใหความ
รวมมือในเชิงนโยบาย) หากแตเปนองคกรทางการบริหารที่มีความเปนอิสระทางการบริหารใน
ตัวเองและองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองมีสถานะเสมอกันเทาเทียมกัน ไมมีองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินใดมีอํานาจเหนือกวากันเนื่องจากถือวาทองถ่ินทุกทองถ่ินไมวาจะมีขนาดหรือความ
เจริญทางเศรษฐกิจมากนอยตางกันเพียงใด ยอมมีความเสมอกันในหลักการแหงสิทธิชุมชน 
เชนเดียวกับบุคคลธรรมดาหรือปจเจกบุคคล ไมวาจะรํ่ารวยหรือยากจนอยางไรก็มีสถานะแหงความเปน
พลเมืองของรัฐเทาเทียมกัน (http://teacher.aru.ac.th/witchugon/images/stories/ thailocalgov/2chap1.pdf) 
 2) อํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย (authority) ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
 ภายใตหลักการแหงนิติรัฐ การดําเนินการของรัฐ หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐ
ในการใชอํานาจจัดทําบริการสาธารณะใดๆ จะตองมีกฎหมายหรือกฎเกณฑแหงกฎหมายรองรับ
เสมอ มิฉะนั้นจะไมสามารถดําเนินการใดๆ ไดโดยชอบดวยกฎหมาย 
 การปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงเปนระบบยอยระบบหนึ่งของรัฐ (ระบบบริหารราชการสวน
ทองถ่ินตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน) ก็จําเปนตองอยูภายใตหลักการนี้
เชนกัน ดังนั้น การดําเนินการจัดทําภารกิจในการใหบริการสาธารณะซ่ึงดําเนินการโดยองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน จึงมีความจําเปนท่ีจะตองมีกฎหมายรองรับการใชอํานาจของตนเชนเดียวกับ
หนวยงานของรัฐโดยท่ัวไป อํานาจหนาท่ีตามกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน แบงเปน 2 
สวนคือ 

2.1) อํานาจหนาท่ีตามกฎหมายแหงรัฐซ่ึงกําหนดใหเปนอํานาจของประชาชนหรือ
ทองถ่ินตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืนซ่ึงมีผลบังคับเปนการท่ัวไป 

2.2) อํานาจหนาท่ีตามกฎหมายซ่ึงกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินแตละรูปแบบโดยเฉพาะ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติไวในหมวด 14 การ
ปกครองสวนทองถ่ิน กําหนดหลักการปกครองตนเองของประชาชนในทองถ่ิน มาตรา 283 องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินยอมมีอํานาจหนาท่ีโดยท่ัวไปในการดูแลและจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือ
ประโยชนของประชาชนในทองถ่ิน และยอมมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายการบริหาร 
การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาท่ีของตนเอง
โดยเฉพาะ โดยตองคํานึงถึงความสอดคลองกับการพัฒนาของจังหวัดและประเทศ และมาตรา 289 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีอํานาจหนาท่ีบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน 
และวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน (ฐิติรัตน สมศิริวัฒนา, 2555, หนา 22) 
 โดยหลักการแลว อํานาจหนาท่ีและสิทธิขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินยอมมีสิทธิท่ีจะจัดการศึกษาอบรม และการฝกอาชีพตามความเหมาะสมและ
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ความตองการภายในทองถ่ินนั้น และเขาไปมีสวนรวมในการจัดการศึกษาอบรมของรัฐ โดย
คํานึงถึงความสอดคลองกับมาตรฐานและระบบการศึกษาของชาติ (ฐิติรัตน สมศิริวัฒนา, 2555, 
หนา 27)   
 3) การมีสวนรวมและการควบคุมตรวจสอบของประชาชนในทองถ่ิน (participation) 
 การมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ิน ไดแก การมีสวนรวมในการรับรู การคิด การ
ตัดสินใจ การลงมือกระทํากิจการบางอยาง ตลอดจนมีสวนรวมในการควบคุม ตรวจสอบ และการ
ไดรับผลประโยชนรวมกันในลักษณะผลประโยชนสาธารณะหรือผลประโยชนสวนรวมของ
ทองถ่ินหรือประชาชนสวนใหญของทองถ่ิน (ดํารงฤทธ์ิ ปานแกว, 2547) 
 การมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ินถือเปนหัวใจสําคัญของระบบการปกครอง
ทองถ่ิน เชนเดียวกับการมีสวนรวมของประชาชนท้ังประเทศเปนหัวใจสําคัญของระบอบ
ประชาธิปไตย ท้ังนี้เนื่องจากจุดมุงหมายของการปกครองทุกระบบและทุกระดับยอมตองยึดถือเอา
ผลประโยชนของประชาชนสวนใหญ การปกครองทองถ่ินก็เชนเดียวกันยอมตองยึดถือหลักการนี้
โดยเครงครัด ซ่ึงนักวิชาการสวนหนึ่งมีความเห็นวาการปกครองทองถ่ินกับการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย ท้ังนี้เนื่องจากท้ังระบอบประชาธิปไตยและการปกครองทองถ่ินตางยึดถือประชาชน
เปนศูนยกลางและมีหลักการสําคัญอยูท่ีการมีสวนรวมของประชาชน  
 โดยหลักการแลว แนวคิดการบริหารจัดการทองถ่ินท่ีดี เนนความสัมพันธของระบบการ
บริหารจัดการท่ีดี การกระจายอํานาจใหแกทองถ่ิน และการพัฒนาภาคประชาสังคม หากรัฐบาล
กลางมีระบบบริหารจัดการ (Governance) ท่ีกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินหรือองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินก็จะทําใหทองถ่ินมีความเขมแข็ง และมีบทบาทสําคัญในการสนับสนุนบทบาทของภาค
ประชาสังคม การศึกษาในคร้ังนี้จึงไดกําหนดสมมติฐานการวิจัยวา สภาพแวดลอมภายนอกประเทศ
มีความสัมพันธกับการจัดระบบบริหารจัดการทองถ่ิน และการบริหารจัดการทองถ่ินท่ีดี จะมีผลใน
ทางบวกตอประสิทธิผลในการใหบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชนใน
ทองถ่ิน นอกจากนี้ประชาสังคม (Civil Society) จะเปนปจจัยสังคมวัฒนธรรมท่ีจะมีผลตอการ
พัฒนาประชาธิปไตยและการบริหารจัดการของทองถ่ินท่ีดี สําหรับการตอบสนองความตองการ
ของประชาชนในทองถ่ินและการรักษาผลประโยชนของสวนรวมตามหลักธรรมาภิบาล (ดํารง 
วัฒนา, 2547, หนา 2 - 3) 
 รูปแบบการปกครองทองถ่ินท่ีเรียกวา นายกเขมแข็ง (Strong - mayer From) ในการ
ปกครองทองถ่ินรูปแบบอ่ืนๆ ก็ใชระบบเดียวกันซ่ึงคลายกับระบบประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกา 
ท่ีผูบริหารสูงสุดมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน และมีอํานาจแตงต้ังตําแหนงอ่ืน เชน รอง
นายกไดตามจํานวนท่ีกฎหมายกําหนด ในกรณีของเทศบาลนั้นรองนายกจะทําหนาท่ีเชนเดียวกับ
เทศมนตรีในอดีต 
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 ประเทศท่ีพัฒนาแลวหลายประเทศในยุโรปก็ใชการปกครองแบบนี้ดังท่ีไดกลาวมาแลว
ขางตน ซ่ึงมีผลทําใหกระบวนการบริหารนโยบายเปนไปอยางรวดเร็วและสามารถริเร่ิมภารกิจตางๆ 
ไดสะดวกข้ึน อยางไรก็ตามการบริหารงานทองถ่ินระบบนี้ทําใหความสัมพันธกับรัฐบาลกลาง
แตกตางจากแบบสภา - นายกเทศมนตรี (The Council - mayor From) ในอดีต อยางไรก็ตามในสวน
ท่ีเกี่ยวกับสิทธิและบทบาทของชุมชนในการบริหารงานทองถ่ินนั้น รูปแบบการบริหารงานทองถ่ิน
ไมไดทําใหเกิดการเปล่ียนแปลงในการบริหาร 
 2.3.2 การบริหารงานสวนทองถ่ินของจังหวัดราชบุรี 
 จังหวัดราชบุรีต้ังอยูในภาคกลางดานทิศตะวันตก มีพื้นท่ีชายแดนติดกับประเทศพมา โดย
มีเทือกเขาตะนาวศรีเปนแนวพรมแดนสันปนน้ํา ระยะความยาว 73 กิโลเมตร ระหวางเสนรุงท่ี 13 
องศา 10 ลิปดาเหนือ ถึง 13 องศา 45 ลิปดาเหนือ และระหวางเสนแวงท่ี 99 องศา 10 ลิปดา
ตะวันออกถึง 100 องศา 5 ลิปดาตะวันออก อยูหางจากกรุงเทพฯ ประมาณ 100 กิโลเมตร มีแมน้ําแม
กลองเปนแมน้ําสายหลักท่ีสําคัญไหลผาน ในเขตจังหวัดราชบุรีประมาณ 67 กิโลเมตร มีพื้นท่ี
ประมาณ 67 กิโลเมตร มีพื้นท่ี 5,196.462 ตารางกิโลเมตร หรือ 3,247,789 ไร คิดเปนรอยละ 11.27 
ของเนื้อท่ีภาคตะวันตก 8 จังหวัด มีอาณาเขตดังนี้ 
 ทิศเหนือติดตอกับอําเภอทามะกา อําเภอทามวง และอําเภอดานมะขามเต้ีย จังหวัด
กาญจนบุรี  
 ทิศใตติดตอกับอําเภอเขายอย และอําเภอหนองหญาปลอง จังหวัดเพชรบุรี  
 ทิศตะวันออกติดตอกับอําเภอสามพราน อําเภอเมือง จังหวัดนครปฐม อําเภอบานแพว 
จังหวัดสมุทรสาคร และอําเภออัมพวา อําเภอบางคนที และอําเภอเมือง จังหวัดสมุทรสงคราม  
 ทิศตะวันตกติดตอกับตําบลบางคายู อําเภอเมตตา จังหวัดทวาย สหภาพพมา 
 
ตารางท่ี 2.1 อําเภอในจังหวัดราชบุรี แบงการปกครองเปน 10 อําเภอ 104 ตําบล 25 เทศบาล และ  

975 หมูบาน 
 

ท่ี อําเภอ พื้นท่ี (ตร.ก.ม.) ตําบล (แหง) หมูบาน (แหง) เทศบาล (แหง) 
1  เมืองราชบุรี  418.481  22  165  4  
2  จอมบึง  864.855  6  91  2  
3  สวนผ้ึง  903.262  7  38  2  
4  ดําเนินสะดวก  184.744  13  88  2  
5  บานโปง  292.865  15  151  5  
6  บางแพ  141.235  7  45  2  
7  โพธาราม  392.096  19  122  6  
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ตารางท่ี 2.1 (ตอ) 
 

ท่ี อําเภอ พื้นท่ี (ตร.ก.ม.) ตําบล (แหง) หมูบาน (แหง) เทศบาล (แหง) 
8  ปากทอ  774.646  12  86  1  
9  วัดเพลง  40.873  3  29  1  
10  บานคา  906.326  3  40  0  

ท่ีมา: ท่ีทําการปกครองจังหวัดราชบุรี. 2554 
 

 เขตการปกครอง 
 1. การบริหารราชการสวนภูมิภาค มีหนวยราชการท่ีอยูในการควบคุมดูแลของผูวา
ราชการจังหวัด คือ สวนราชการระดับจังหวัด แบงเปน 2 สวน คือ หนวยราชการสวนภูมิภาคประจํา
จังหวัด และหนวยราชการบริหารสวนกลาง 
 2. การบริหารราชการสวนทองถ่ิน ประกอบดวย องคการบริหารสวนจังหวัด 1 แหง 
เทศบาล 34 แหง และองคการบริหารสวนตําบล 77 แหง รวม 112 แหง ดังนี้ 

1) องคการบริหารสวนจังหวัด 1 แหง  
2) เทศบาลเมือง 3 แหง ไดแก เทศบาลเมืองราชบุรี เทศบาลเมืองบานโปง เทศบาลเมือง

โพธาราม  
3) เทศบาลตําบล 31 แหง ดังนี้ 

3.1) อําเภอเมืองราชบุรี จํานวน 4 แหง ประกอบดวย เทศบาลตําบลหลักเมือง 
(ตําบลโคกหมอ ตําบลพงสวาย) เทศบาลตําบลเขางู (ตําบลเจดียหักบางสวน ตําบลเกาะพลับ
พลาบางสวน) และเทศบาลตําบลหวยชินสีห (ตําบลอางทอง) เทศบาลตําบลหลุมดิน (ตําบลหลุมดิน)  

3.2) อําเภอบานโปง จํานวน 5 แหง ประกอบดวย เทศบาลตําบลทาผา (ตําบลทาผา 
ตําบลปากแรตบางสวน) เทศบาลตําบลกระจับ (ตําบลหนองออบางสวน ตําบลดอนกระเบ้ือง
บางสวน) เทศบาลตําบลหวยกระบอก(ตําบลกรับใหญบางสวน) และเทศบาลตําบลกรับใหญ 
(ตําบลกรับใหญ) เทศบาลตําบลเบิกไพร (ตําบลเบิกไพร)  

3.3) อําเภอโพธาราม จํานวน 8 แหง ประกอบดวย เทศบาลตําบลหนองโพ (ตําบล
หนองโพบางสวน) เทศบาลตําบลบานเลือก (ตําบลบานเลือก) เทศบาลตําบลเจ็ดเสมียน (ตําบลเจ็ด
เสมียน) เทศบาลตําบลเขาขวาง (ตําบลชําแระบางสวน ตําบลเตาปูนบางสวน ตําบลนางแกว ตําบล
เขาชะงุมบางสวน) เทศบาลตําบลบานสิงห (ตําบลบานสิงห) เทศบาลตําบลบานฆอง (ตําบลบาน
ฆอง) เทศบาลตําบลดอนทราย (ตําบลดอนทราย) และเทศบาลตําบลคลองตาคต (ตําบลคลองตาคต) 

3.4) อําเภอดําเนินสะดวก จํานวน 5 แหง ประกอบดวย เทศบาลตําบลดําเนินสะดวก 
(ตําบลดําเนินสะดวก ตําบลศรีสุราษฎรบางสวน ตําบลส่ีหม่ืนบางสวน ตําบลทานัดบางสวน ตําบล
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ตาหลวงบางสวน) และเทศบาลตําบลศรีดอนไผ (ตําบลประสาทสิทธบางสวน ตําบลศรีสุราษฎร
บางสวนตําบลดอนไผบางสวน) เทศบาลตําบลบานไร (ตําบลบานไร) เทศบาลตําบลบัวงาม (ตําบล
บัวงาม) เทศบาลตําบลประสาทสิทธ์ิ (ตําบลประสาทสิทธ์ิ)  

3.5) อําเภอบางแพ จํานวน 2 แหง ประกอบดวย เทศบาลตําบลบางแพ (ตําบลวังเย็น 
ตําบลบางแพ) เทศบาลตําบลโพหัก (ตําบลโพหัก)  

3.6) อําเภอปากทอ จํานวน 2 แหง ประกอบดวย เทศบาลตําบลปากทอ (ตําบลปาก
ทอบางสวน) เทศบาลตําบลทุงหลวง (ตําบลทุงหลวง)  

3.7) อําเภอจอมบึง จํานวน 2 แหง ประกอบดวย เทศบาลตําบลจอมบึง (ตําบลจอม
บึงบางสวน) เทศบาลตําบลดานทับตะโก (ตําบลดานทับตะโกบางสวน)  

3.8) อําเภอวัดเพลง จํานวน 1 แหง ประกอบดวย เทศบาลตําบลวัดเพลง (ตําบลวัด
เพลงบางสวน ตําบลเกาะศาลพระบางสวน)  

3.9) อําเภอสวนผ้ึง จํานวน 2 แหง ประกอบดวย เทศบาลตําบลสวนผ้ึง (ตําบลสวน
ผ้ึงบางสวน) เทศบาลตําบลบานชัฏปาหวาย (ตําบลปาหวายบางสวน ตําบลทาเคยบางสวน) 

4) องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) จํานวน 77 แหง ดังนี้  
4.1) อําเภอเมืองราชบุรี จํานวน 17 แหง ประกอบดวย คุงกระถิน คุงน้ําวน เจดียหัก 

หนองกลางนา ดอนตะโก น้ําพุ บานไร คูบัว หวยไผ หินกอง ทาราบ ดอนแร เกาะพลับพลา บางปา 
สามเรือน เขาแรงและพิกุลทอง  

4.2) อําเภอบานโปง จํานวน 11 แหง ประกอบดวย สวนกลวย หนองกบ หนองปลา
หมอ คุงพะยอม เขาขลุง ดอนกระเบ้ือง นครชุมน บานมวง ลาดบัวขาว หนองออและปากแรต  

4.3) อําเภอโพธาราม จํานวน 11 แหง ประกอบดวย หนองกวาง เตาปูน ทาชุมพล 
หนองโพ ชําแระ คลองขอย สรอยฟา เขาชะงุม ธรรมเสน ดอนกระเบ้ืองและบางโตนด  

4.4) อําเภอดําเนินสะดวก จํานวน 8 แหง ประกอบดวย ดอนกรวย ดอนคลัง ดอนไผ 
ขุนพิทักษ ทานัด ตาหลวง แพงพวย และส่ีหม่ืน 

4.5) อําเภอปากทอ จํานวน 10 แหง ประกอบดวย หนองกระทุม ดอนทราย ปากทอ 
(รวมกับตําบลวันดาว) ปาไก อางหิน วังมะนาว วัดยางงาม บอกระดาน ยางหักและหวยยางโทน  

4.6) อําเภอจอมบึง จํานวน 6 แหง ประกอบดวย รางบัว ปากชอง เบิกไพร แกมอน 
ดานทับตะโกและจอมบึง  

4.7) อําเภอบางแพ จํานวน 4 แหง ประกอบดวย วัดแกว หัวโพ ดอนใหญและดอนคา  
4.8) อําเภอวัดเพลง จํานวน 3 แหง ประกอบดวย เกาะศาลพระ จอมประทัดและวัดเพลง  
4.9) อําเภอสวนผึ้ง จํานวน 4 แหง ประกอบดวย สวนผ้ึง ปาหวาย ทาเคยและตะนาวศรี  
4.10) อําเภอบานคา จํานวน 3 แหง ประกอบดวย บานคา บานบึงและหนองพันจันทร 
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 จังหวัดราชบุรีมีจํานวนประชากรทั้งส้ินจํานวน 834,583 คน จําแนกเปนชาย 408,047 คน 
หญิง 426,536 คน จํานวนครัวเรือนท้ังส้ิน 268,136 ครัวเรือน  
 จังหวัดราชบุรีมีเขตการเลือกต้ังแบงเปน 2 เขต ประกอบดวย  
 เขตการเลือกตั้งท่ี 1 ประกอบดวย อําเภอบานโปง อําเภอโพธาราม อําเภอดําเนินสะดวก 
อําเภอบางแพ อําเภอจอมบึง  
 เขตการเลือกตั้งท่ี 2 ประกอบดวย อําเภอเมืองราชบุรี อําเภอปากทอ อําเภอวัดเพลง อําเภอ
สวนผ้ึง อําเภอบานคา 
 จังหวัดราชบุรี กําหนดเปาหมายและยุทธศาสตรการพัฒนาในระยะป 2557 - 2560 ดังนี้ 
 วิสัยทัศนการพัฒนาจังหวัด 
 “ผูนําเกษตรปลอดภัย มุงใหเปนเมืองนาอยู และใชทุนทางปญญาสรางรายได”  
 พันธกิจ 
 1. ดําเนินการยกระดับคุณภาพ และมาตรฐานสินคาและบริการใหเปนสินคามีคุณภาพ 
ปลอดภัย และเพิ่มมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัด    
 2. พัฒนาครอบครัวและชุมชนใหเขมแข็ง สรางวินัยทางสังคม ตลอดจนการพัฒนา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมเพ่ือการเปนเมืองท่ีนาอยู 
 เปาประสงคโดยรวม 
 1. ผลผลิตทางการเกษตรตอหนวยเพิ่มข้ึน และไดรับรองมาตรฐานอาหารปลอดภัย 
 2. สินคาท่ีเกิดจากความคิดสรางสรรคไดรับการสรางมูลคาเพิ่มเชิงเศรษฐกจิมากข้ึน 
 3. รายไดจากการทองเท่ียวเพิ่มข้ึน 
 4. คุณภาพชีวิตของประชาชนสูงข้ึน 
 5. มีการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมท่ีมีประสิทธิภาพ 
 ประเด็นยุทธศาสตรของจังหวัดราชบุรี 
 ประเด็นยุทธศาสตรท่ี 1 พัฒนาสินคาเกษตรปลอดภัย เพื่อเพิ่มมูลคาการผลิต   
 ใหความสําคัญกับการดําเนินการยกระดับการผลิตสินคาจังหวัดราชบุรี โดยการสราง
ความรูความเขาใจและยกระดับความเช่ียวชาญแกเกษตรกร สถาบันเกษตรกร กลุมอาชีพวิสาหกิจ
ชุมชน ผูประกอบการ โดยการนําเทคโนโลยีท่ีเหมาะสมมาใชในการพัฒนากระบวนการผลิต เพื่อ
ลดตนทุนการผลิต การใชพลังงานทดแทน พัฒนามาตรฐานการผลิตใหสินคาและบริการที่สําคัญ
ของจังหวัดราชบุรีเปนท่ียอมรับของตลาดและผูบริโภค เชน สินคาเกษตรและอาหารปลอดภัย 
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ตารางท่ี 2.2 แสดงเปาประสงค กลยุทธ และตัวช้ีวัดยุทธศาสตรท่ี 1 
 

เปาประสงค กลยุทธ ตัวชี้วัด 
1. สินคาเกษตร และเกษตร
แปรรูปไดรับการรับรอง
มาตรฐานอาหารปลอดภัย 

- พัฒนาโครงสรางทางดาน
การเกษตรปลอดภัย 

- พัฒนาตราสินคาและบรรจุ
ภัณฑเพื่อเพิ่มมูลคา 

- สินคาเปาหมายมีมูลคาเพิ่ม
รอยละ 10 ภายใน 4 ป 
- สินคาเกษตรท่ีไดรับการ
รับรองความปลอดภัยเพิ่มข้ึน 

2.ผลผลิตทางการเกษตรตอ
หนวยพืน้ท่ีการผลิตเพิ่มข้ึน
และจําหนายไดมากข้ึน  

- สงเสริมการลดตนทุนการ
ผลิต 

- สงเสริมการมีสวนรวมและ
การรวมกลุมสรางเครือขายการ
ผลิตของชุมชน/วิสาหกิจ
ชุมชน 

- พัฒนาและขยายชองทาง
สินคาเกษตรปลอดภัยท้ังใน
และตางประเทศ 

- พัฒนาศักยภาพการแขงขัน
เพื่อเตรียมความพรอมสู AEC 

- จํานวนกลุมตางๆเพ่ิมข้ึนรอย
ละ 10 ภายใน 4 ป 
- ยอดการจําหนายสินคาเกษตร
และเกษตรแปรรูปเพิ่มข้ึนรอย
ละ 10 ภายใน 4 ป 

 

 ประเด็นยุทธศาสตรท่ี 2 การสงเสริมการพัฒนาแหลงทองเท่ียว และเพิ่มมูลคาผลผลิตเชิง
สรางสรรค  
 สงเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจเชิงสรางสรรค (creative economy) จากสินคาบริการและ
การทองเท่ียว ตลอดจนสนับสนุนบุคลากรท่ีมีความคิดสรางสรรค และมีทักษะทางศิลปะในการ
สรางสรรคงานท่ีมีคุณคา การใชองคความรูและภูมิปญญาทองถ่ินมาสรางมูลคาเพิ่มสินคาและ
บริการ โดยการเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันของผูประกอบการทองเท่ียว ผูผลิตสินคา OTOP 
งานฝมือและหัตถกรรม ศิลปะการแสดงพ้ืนบาน และงานสถาปตยกรรม 
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ตารางท่ี 2.3 แสดงเปาประสงค กลยุทธ และตัวช้ีวัดยุทธศาสตรท่ี 2 
 

เปาประสงค กลยุทธ ตัวชี้วัด 
1.กลุมสินคาท่ีเกิดจาก
ความคิดสรางสรรคไดรับการ
สรางมูลคาเพิ่มเชิงเศรษฐกจิ
มากข้ึน 
 

- สงเสริมเศรษฐกิจชุมชนและ
เศรษฐกิจเชิงสรางสรรค  
- พัฒนาและขยายการตลาดท้ัง
ในและตางประเทศ 

 

- จํานวนสินคาเศรษฐกิจเชิง
สรางสรรคท่ีไดรับการ
สงเสริมเพิ่มข้ึนปละ5 ชนิด
สินคา 

- มีชองทางการจําหนาย
ผลิตภัณฑ OTOP เพิ่มข้ึนไม
นอยกวา 2 ชองทาง 

2.ภาพลักษณและรายไดจาก
อุตสาหกรรมการทองเท่ียว
ของจังหวดัสูงข้ึน 

- พัฒนาการบริการเพื่อ
ยกระดับมาตรฐานการ
ทองเท่ียวโดยคงเอกลักษณ
เดิมไว 
- พัฒนาเสนทางการทองเท่ียว
เชิงนิเวศและวถีิชุมชน 

- สรางเอกลักษณดาน
วัฒนธรรม และสงเสริมให
ชุมชนมีสวนรวมในการ
พัฒนาการทองเท่ียว 

- รายไดจากการทองเท่ียว
เพิ่มข้ึนรอยละ 5 ภายใน 4 ป 
- การทองเท่ียวและการบริการ
ไดรับมาตรฐาน 3 แหลงตอป 

 

 

 ประเด็นยุทธศาสตรท่ี 3 พัฒนาสังคมคุณธรรมและชุมชนเขมแข็ง   
 ใหความสําคัญกับการดําเนินการสงเสริมใหมีการนอมนําแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง
เปนแนวทางการดํารงชีวิตการสรางครอบครัวอบอุน ชุมชนเขมแข็งพึ่งตนเองได องคกรชุมชนมี
ประสิทธิภาพ ประชาชนไดรับการสงเสริมการเรียนรู มีสุขภาวะเหมาะสม การบังคับใชกฎหมาย
ท่ัวถึงและเปนธรรม สรางวินัยทางสังคม สรางความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน แกไขปญหาการ
วางงาน แกไขปญหายาเสพติด ตลอดจนแกไขปญหาเด็กและเยาวชนในกลุมเส่ียง 
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ตารางท่ี 2.4 แสดงเปาประสงค กลยุทธ และตัวช้ีวัดยุทธศาสตรท่ี 3 
 

เปาประสงค กลยุทธ ตัวชี้วัด 
1.ประชาชนมีคุณภาพชีวิตท่ีดี 
ตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจ
พอเพียง 
 

- พัฒนาคุณภาพชีวิตและ
สงเสริมแนวทางปรัชญา
เศรษฐกิจพอเพียงใหแก
ประชาชน 

- พัฒนาระบบโครงสราง
พื้นฐาน  เพื่อสงเสริมคุณภาพ
ชีวิตดานกายภาพ 

- พัฒนาองคกรชุมชนเพื่อการ
พึ่งตนเองอยางยั่งยืน 

- รอยละของจาํนวนหมูบาน/
ชุมชน/สถานประกอบการที่มี
การสงเสริมตามแนวทาง
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพยีง  
- รอยละของจาํนวนชุมชนท่ี
ไดรับการพัฒนา การเรียนรู
การดูแลสุขภาพตนเองและการ
สืบทอดวัฒนธรรม ประเพณี
ทองถ่ิน 

2.ประชาชนในชุมชนไดรับ
โอกาสทางการศึกษาอยางเทา
เทียมและทั่วถึง เพื่อสงเสริม
การเปนสังคมแหงการเรียนรู
และพ่ึงตนเอง 

- เพิ่มโอกาสในการเขาถึง
การศึกษาท่ีมีคุณภาพท้ังใน-
นอกระบบและตามอัธยาศัย 

 

- รอยละของประชาชนในชุมชน
ไดรับการสงเสริมการเรียนรูท้ัง
ใน - นอกระบบและตาม
อัธยาศัย 

 
 

 ประเด็นยุทธศาสตรท่ี 4 พัฒนาความอุดมสมบูรณและคุณภาพทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมใหเปนเมืองนาอยู   
 ใหความสําคัญกับการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยางบูรณาการ 
เพิ่มพื้นท่ีปาและพื้นท่ีสีเขียว ระบบเตือนภัย การบริหารจัดการน้ําการจัดการปญหาขยะมูลฝอย ลด
มลพิษทางน้ํา ทรัพยากรถูกใชอยางยั่งยืนรูคุณคา ปรับสภาพแวดลอมและภูมิทัศนใหเปนเมืองนาอยู 
 
ตารางท่ี 2.5 แสดงเปาประสงค กลยุทธ และตัวช้ีวัดยุทธศาสตรท่ี 4 
 

เปาประสงค กลยุทธ ตัวชี้วัด 
1. เพิ่มพื้นท่ีสีเขียวและรักษา
ปาตนน้ําและปาชุมชน 
 

- สงเสริมการเพ่ิมพื้นท่ีสีเขียว
และ ธนาคารตนไม 
- ปราบปรามและสราง
เครือขายเฝาระวังทรัพยากรปา
ไมอยางเปนระบบ 

- พื้นท่ีปาไมในเขตปาอนุรักษ
ตนน้ําลําธารไมลดลงจาก
ภาพถายดาวเทียม 

- พื้นท่ีสีเขียวในเขตชุมชน
เพิ่มข้ึนรอยละ 5 
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ตารางท่ี 2.5 (ตอ) 
 

เปาประสงค กลยุทธ ตัวชี้วัด 
2. อนุรักษ และเสริมสราง
กลไกในการบริหารจัดการ
ทรัพยากรน้ํา แบบบูรณาการ
ทุกระดับเพื่อแกไขปญหา ภยั
แลงและบรรเทาอุทกภยั 

- พัฒนากลไกการบริหาร
จัดการ และระบบสารสนเทศ
ทรัพยากรน้ําแบบบูรณาการ 

- อนุรักษ พัฒนาและฟนฟู
แหลงน้ํา เพื่อเปนแหลงน้ํา
ตนทุนและเพิม่ประสิทธิภาพ
การกระจายนํ้า 

 

- จํานวนแผนและกลไกการ
บริหารจัดการทรัพยากรน้ํา 
- พื้นท่ีไดรับประโยชนจาก
การกระจายนํ้าของอางเก็บน้ํา
เพิ่มข้ึนรอยละ 5 ตอป 
- แหลงน้ําท่ีไดรับการพัฒนา
ปรับปรุง อนุรักษและฟนฟู
สามารถนําไปใชประโยชนไม
นอยกวา รอยละ 80 

3. สรางการมีสวนรวมจากทุก
ภาคสวนในการอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม 

- สงเสริมการมีสวนรวมของ
ประชาชน ชุมชน อปท. และ
ภาคเอกชนใหมีการอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม  

- จํานวนบุคลากร ประชาชน 
องคกรลุมน้ํา ผูแทน อปท. 
และเครือขายไดรับการพัฒนา
ดานการบริหารจัดการ
ทรัพยากรน้ํา 600 คนตอป 

 

 ประเด็นยุทธศาสตรท่ี 5 พัฒนาการบริหารจัดการและเสริมสรางความม่ันคง   
 ใหความสําคัญในการเสริมสรางสภาวะแวดลอมท่ีสันติสุข การสรางความสมานฉันทและ
สรางภูมิคุมกันในสังคมทุกระดับลดความเส่ียงผลกระทบจากภัยคุกคาม ตลอดจนการพัฒนาการ
บริหารจัดการใหหนวยงานในจังหวัดราชบุรีเปนองคกรท่ีมีสมรรถนะสูง 
 
ตารางท่ี 2.6 แสดงเปาประสงค กลยุทธ และตัวช้ีวัดยุทธศาสตรท่ี 5 
 

เปาประสงค กลยุทธ ตัวชี้วัด 
1.ลดปญหาอาชญากรรมและ
ปญหายาเสพติด  
 

- ปองกันและแกไขปญหายา
เสพติดและอาชญากรรม 

 

- รอยละของความพึงพอใจ
ของประชาชนตอการแกไข
ปญหายาเสพติดเพิ่มข้ึน  

2.ปกปอง และเทิดทูนสถาบัน
พระมหากษัตริย 

- สนับสนุนกจิกรรมเกีย่วกบั
โครงการอันเนื่องมาจาก
พระราชดําริในทุกมิติ 

- ประชาชนนําหลักการตาม
พระราชดําริปรัชญาเศรษฐกจิ
พอเพียงมาใชในการดํารงชีวิต 
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ตารางท่ี 2.6 (ตอ) 
 

เปาประสงค กลยุทธ ตัวชี้วัด 
 - สงเสริมใหประชาชนมีความ

ตระหนกัในสถาบันชาติ 
ศาสนา พระมหากษัตริย 

เพิ่มข้ึน รอยละ 10 

- จํานวนกจิกรรมท่ีสงเสริมให
เกิดความตระหนักในสถาบัน
ชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย
เพิ่มข้ึน 

3.ลดแรงงานตางดาวท่ีผิด
กฎหมาย 

- ปองกันและแกไขปญหาผู
หลบหนีเขาเมืองและแรงงาน
ตางดาวผิดกฎหมาย  

- แรงงานตางดาวผิดกฎหมาย
จดทะเบียนเพ่ิมข้ึน รอยละ 5 

 
4.หนวยงานในจังหวัดราชบุรี
เปนองคกรท่ีมีสมรรถนะสูง 

- พัฒนาคุณภาพการบริหาร
ภาครัฐ 

- ระดับความพึงพอใจของ
ผูรับบริการรอยละ 80 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพประกอบท่ี 2.1 การบริหารราชการสวนทองถ่ินของจังหวัดราชบุรี 
 

 จากภาพแสดงการบริหารราชการสวนทองถ่ินในจังหวัดราชบุรี ประกอบดวย องคการ
บริหารสวนจังหวัด เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล มีผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
มาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน เชนเดียวกับสมาชิกสภาทองถ่ิน ซ่ึงเปนระบบท่ีเรียกวา 
แบบนายกหรือผูบริหารเขมแข็ง (Strong - mayer From) ทําใหสามารถรับรูปญหา ความตองการ
ของประชาชนในทองถ่ินไดอยางแทจริง และแกไขปญหาไดอยางถูกตองตรงประเด็น   

การบริหารงานสวนทองถ่ินในจังหวดัราชบุรี 

องคการบริการสวนจังหวัด 
1 แหง 

องคการบริการสวนตําบล  
83 แหง 

เทศบาล  
28 แหง 

เทศบาลเมือง 3 แหง

เทศบาลตําบล 25 แหง
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 ตามระบบนี้นายกหรือผูบริหารท่ีมาจากการเลือกต้ังสามารถแตงต้ังบุคคลท่ีไมใชสมาชิก
องคการบริหารสวนจังหวัดเปนรองนายกได  กรณีองคการบริหารสวนจังหวัดนั้นตาม
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 7 วรรคทาย ไดกําหนดไววา “เขต
องคการบริหารสวนจังหวัด ไดแก เขตจังหวัด” จึงทําใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีเขตรับผิดชอบ
ท้ังจังหวัด รวมท้ังพื้นท่ีของเทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลดวย โดยองคการบริหารสวน
จังหวัดมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายท่ีกําหนดไวหลายฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติองคการบริหาร
สวนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 45 กฎกระทรวงมหาดไทย พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 17 ทําใหมีอํานาจหนาท่ี
ตามภารกิจ ท่ี เกี่ ยวของท้ังภารกิจหลัก  ภารกิจรอง  และภารกิจ ท่ีได รับการถายโอนตาม
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ อาทิ ดานการจัดการศึกษา การใหการ
สงเคราะหคนชรา อาสาสมัครสาธารณสุขประจําหมูบาน (อสม.) ถนนทางหลวงชนบทหรือทาง
หลวงทองถ่ิน การบริหารจัดการสถานีขนสง เปนตน 
 การบริหารราชการสวนทองถ่ินของจังหวัดราชบุรี มีนโยบายการบริหารงานโดยใชหลัก
ธรรมาภิบาล สงเสริมใหทุกภาคสวนเขามามีสวนรวมในการพัฒนาทองถ่ิน เสริมสรางความเขมแข็ง
ของชุมชนใหสามารถพ่ึงพาตนเองได พัฒนาบุคลากรใหมีความรูความสามารถโครงการปฏิบัติงาน
ใหมีประสิทธิภาพ สงเสริมใหประชาชนมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับประชาธิปไตยและการเลือกต้ัง 
การรณรงคปกปองสถาบันชาติ ศาสนาและพระมหากษัตริย การเสริมสราง ความสมานฉันท 
ตลอดจนการเผยแพรขอมูลขาวสารและประชาสัมพันธผลการดําเนินงานใหประชาชนรับทราบ 
(แผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัดราชบุรี ป พ.ศ. 2557, 2557) 
 
2.4 งานวิจัยท่ีเก่ียวของ 

 2.4.1 งานวิจัยท่ีเก่ียวของในประเทศ 
 เกศิณี พรหมตัน (2550, หนา 82 - 84) จากการศึกษาพบวา กระบวนการมีสวนรวมในการ
จัดทําแผนพัฒนาสามปรูปแบบใหมท่ีตองการใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการจัดทําแผนสามป 
ตรงกับการสะทอนภาพปญหาความตองการของชุมชนแตละแหงไดอยางแทจริงข้ึนอยูกับ
สภาพแวดลอมสถานการณ ประชาชนกลุมตัวอยางสวนใหญมีความตองการเขามามีสวนรวมใน
กระบวนการจัดทําแผนพัฒนาแผนสามปของเทศบาลตําบลแมโจในระดับมาก จากผลการทดสอบ
สมมติฐาน โดยกลุมตัวอยางดังกลาวเปนผูท่ีมีบทบาทในการเขามามีสวนรวมในการดําเนินกิจกรรม
ตางๆ ของเทศบาลซ่ึงมีอิทธิพลตอการตัดสินใจในการเสนอความตองการผลักดันในรูปของ
แผนงานโครงการในการประชุมประชาคมทองถ่ินตามระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงกลุมตัวอยางเปน
กลุมซ่ึงเปนผูมีสิทธิเลือกต้ังในการคัดเลือกผูบริหารทองถ่ินและเปนผูเสียภาษีใหกับเทศบาล
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แผนงานโครงการตางๆ เปนการนําผลงานมาใชเงินภาษีของประชาชนมาหาเสียง กลายเปนวา
ประชาชนรอรับการจัดสรรโครงการในรูปแบบการหาปลาใหชาวบานแตไมไดสอนใหชาวบานหา
ปลากินเอง 
 ประชาชนสวนใหญท่ีอยูในเขตเทศบาล เห็นไดวา ในการจัดเวทีประชาคมเปนวิธีการเปด
โอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นรวมกับเทศบาลยังมีการใหความ
รวมมือในระดับมาก 
 จากผลการศึกษาพบปญหา/อุปสรรคในชุมชนในกระบวนการดําเนินการมีสวนรวมของ
ประชาชนจะพบวา ประชากรกลุมตัวอยางไมใหความสนใจตอบทบาทหนาท่ีตอชุมชนและตอ
ปญหาของชุมชนเอง ซ่ึงยังคงมีความเขาใจคิดวาการแกไขปญหาคงยังเปนหนาท่ีของหนวยงาน
ราชการและหนวยงานทองถ่ิน จึงไมใหความสําคัญในการเขารวมประชุมประชาคมในระดับ
หมูบานเพราะจากภาวะเศรษฐกิจท่ีตองประกอบอาชีพ เชน เกษตรกร รับจางซ่ึงไมมีรายไดม่ันคง
แนนอน และอีกประเด็นเกิดจากความขัดแยงกันเองในชุมชนตอขอเสนอแนะท่ีไมไดรับการ
ตอบสนองอยางท่ีตองการ 
 โดยประชาชนยังมีความคิดเห็นตอแผนงานโครงการที่บรรจุไวในแผนไมไดมาจาก
ปญหาความตองการของประชาชนโดยตรง แผนงานโครงการบางโครงการเทศบาลไมไดจัดสรร
งบประมาณให หรือมีอยูในแผนแตไมไดรับการประสานงานดําเนินงานใหเปนรูปธรรมทําใหมีผล
ตอกระบวนการมีสวนรวมในการจัดประชุมประชาคมในแตละคร้ังมักจะประสบปญหาท้ังในดาน
เวลา สถานท่ี การประชาสัมพันธโดยใชส่ือตางๆ อาจจะยังไมทั่วถึง และเวลาสวนใหญจะเปนการ
ประชุมในตอนเย็น ซ่ึงเปนเวลาที่ประชาชนสวนใหญเปนเวลาพักผอน ทําใหประชาชนไมใหความ
สนใจท่ีจะเขารวมประชุม เนื่องมาจากการเหน่ือยลาจากการทํางานซ่ึงเปนเกษตรกรและรับจางมา
ท้ังวัน จึงทําใหการประชุมประชาคม สวนใหญมักจะไมประสบผลสําเร็จตามที่คาดการณไวแผน
ชุมชนจึงกลายเปนแผนท่ีเปนเพียงความคิดเห็นของคนบางกลุมท่ีเขามามีสวนรวมในขณะท่ี
ประชาชนอีกกลุมยังไมไดแสดงความคิดเห็นตอแผนงานโครงการของชุมชน โดยคนในชุมชนเอง
ตองมีความเสียสละมากกวานี้ และใหความรวมมือมากกวานี้ จึงจะทําใหการจัดทําแผนพัฒนาแผน
สามปของเทศบาลเกิดประสิทธิผลและสามารถนําไปใชใหเกิดการพัฒนาตอทองถ่ินอยางมี
ประสิทธิภาพตอไป 
 ณพงศ นันทราทิพย (2550) ศึกษาเร่ือง บทบาทของผูนําทองถ่ินในการเสริมสรางความ
เขมแข็งทางดานเศรษฐกิจของหมูบานถวาย อําเภอหางดง จังหวัดเชียงใหม ผลการศึกษาพบวา ผูนํา
มีบทบาทเปนแบบอยางท่ีดีของชาวบานในการพัฒนาเศรษฐกิจของชุมชน รวมมือและประสานงาน
กับหนวยงานราชการในการพัฒนาและแกไขปญหาเศรษฐกิจของชุมชน มีการสงเสริมใหประชาชน
ในชุมชนบานถวายมีสวนรวมในการพัฒนากลุมอาชีพตางๆ ในชุมชนใหประชาชนเห็นคุณคา รวม
อนุรักษ เผยแพร ภูมิปญญาทองถ่ิน เชน งานศิลปหัตถกรรมไมแกะสลัก ปญหาและอุปสรรคที่พบ 
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คือ การไมมีตลาดรองรับสินคาของชุมชน ขาดความรูในเร่ืองการวางแผนพัฒนาดานเศรษฐกิจของ
ชุมชนขาดความรูในเร่ืองการสรางเวทีการเรียนรูในลักษณะของประชาคมตําบล และขาดการไดรับ
ขาวสารเกี่ยวกับเศรษฐกิจชุมชนและขอมูลดานการสงเสริมอาชีพ 
 ศิริพร ใจสุข (2552) ศึกษาเร่ือง กระบวนการเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนอยาง
ยั่งยืน: กรณีศึกษาชุมชนบานวังปอง ตําบลเหมืองแกว อําเภอแมริม จังหวัดเชียงใหม ผลการศึกษา
พบวา ประชาชนบานวังปองมีลักษณะวิถีชีวิตแบบประชาธิปไตยอยูในระดับมากท้ังในดานการ
เคารพเหตุผลมากกวาตัวบุคคล การประนีประนอม การมีระเบียบวินัย และความรับผิดชอบตอ
สวนรวม เปนการดํารงชีวิตประจําวันท่ีเนนบทบาทหนาท่ีของบุคคลในสังคมอันเปนส่ิงสําคัญใน
กระบวนการเสริมสรางความเขมแข็งใหชุมชนอยางยั่งยืน ส่ิงเหลานี้ทําใหเกิดเปนพลังชุมชนในการ
ทํากิจกรรมสาธารณะเพ่ือการพัฒนาและแกไขปญหาของชุมชนไดอยางตอเนื่องและยั่งยืน สําหรับ
แนวทางในการเสริมสรางความเขมแข็งใหกับชุมชนนั้น สมาชิกในชุมชนตองมีวิถีชีวิตแบบ
ประชาธิปไตย ควบคูไปกับการดํารงชีวิตตามแนวทางปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ในขณะเดียวกัน 
หนวยงานภาครัฐตองใหความรวมมือ สนับสนุน และชวยเหลือชุมชน ในลักษณะท่ีเปนการพึ่ง
เพื่อใหชุมชนสามารถพึ่งพาตัวเองไดไมใชพึ่งพาตลอดไป มิฉะนั้น จะไมเปนการเสริมสรางความ
เขมแข็งใหชุมชนไดอยางยั่งยืน 
 สัญติยากร พรมวัง (2553) ศึกษาเร่ือง บทบาทของภาคประชาชนตอการกํากับดูแลและ
ตรวจสอบการบริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลในเขตพ้ืนท่ีอําเภอทาอุเทน จังหวัด
นครพนม มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาบทบาทของภาคประชาชนตอการกํากับดูแล และตรวจสอบการ
บริหารงานขององคการบริหารสวนตําบลในเขตพ้ืนท่ีอําเภอทาอุเทน จังหวัดนครพนม โดยการ
สัมภาษณเชิงลึกตัวแทนผูนําชุมชน ตัวแทนขาราชการสวนภูมิภาค พนักงานสวนตําบล และ
นักการเมืองทองถ่ิน กลุมละ 5 คน ขอมูลท่ีไดนํามาวิเคราะหเนื้อหา ผลการวิจัยพบวา ประชาชนมี
บทบาทอยางมาก และไดเคยเขามามีสวนรวมในการประชุมปรึกษาหารือ ระหวางองคการบริหาร
สวนตําบลกับชุมชนในรูปแบบของเวทีสาธารณะหรือเวทีชาวบาน การใชสิทธ์ิเลือกต้ังผูบริหาร 
และสมาชิกสภาทองถ่ิน แตประชาชนยังมีบทบาทนอยในการกํากับดูแลและตรวจสอบในดานการ
ตัดสินใจเชิงนโยบาย ในการเขาช่ือริเร่ิมเสนอขอบัญญัติท่ัวไปและการพิจารณารางขอบัญญัติ
งบประมาณ การริเร่ิมเสนอขอบังคับขององคการบริหารสวนตําบลเพื่อบังคับใชในเขตองคการ
บริหารสวนตําบลเพราะเปนผูไดรับผลกระทบหรือเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรง การใชสิทธิฟองรอง
ตอองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือการฟองรองตอศาลปกครอง หรือการเคยรวมคัดคาน
ขอบังคับ หรือมติท่ีทาความเดือดรอนใหแกประชาชนมีนอยมาก การมีสิทธิขอทราบขอมูลขาวสาร
หรือเคยรับทราบขอมูลขาวสารจากองคการบริหารสวนตําบล การตรวจสอบพฤติกรรมของ
ผูบริหารหรือสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล การเขารวมรับฟงการพิจารณาเกี่ยวกับ
ขอบัญญัติงบประมาณรายจายของท่ีประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล รวมถึงการใชสิทธิขอ
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ตรวจสอบขอมูลเกี่ยวกับการใชจายงบประมาณ และการรวมเปนกรรมการจัดซ้ือ การจัดจาง และท่ี
สําคัญประชาชนไมเคยใชสิทธิเขาช่ือถอดถอนผูบริหารหรือสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล 
นฤดม ทิมประเสริฐ (2554) ศึกษาเร่ือง กระบวนการมีสวนรวมของประชาชนท่ีต้ังอยูบนพื้นฐาน
ของสิทธิชุมชนในการจัดทําขอบัญญัติทองถ่ินทางทะเล : กรณีศึกษาองคการบริหารสวนตําบลทา
ศาลา จังหวัดนครศรีธรรมราช มีจุดประสงคเพื่อศึกษา 1) รูปแบบหรือวิธีการในการจัดการ
ทรัพยากรชายฝง โดยชุมชนในปจจุบันท่ีมีลักษณะความทับซอนเชิงสถาบัน 2) วิวัฒนาการการตอสู
ของชุมชนชาวประมงพื้นบานตําบลทาศาลาตอการลักลอบทําประมงของเรือประมงพาณิชยในเขต 
3,000 เมตร ต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน 3) กระบวนการการมีสวนรวมของประชาชน และปจจัยท่ีทํา
ใหเกิดความสําเร็จ ในการจัดทําขอบัญญัติทองถ่ินทางทะเลภายใตกระบวนการมีสวนรวม  
 ผลการศึกษาพบวา การจัดการทรัพยากรชายฝงโดยรัฐในปจจุบันมีลักษณะความทับซอน
เชิงสถาบันเปนปญหาสําคัญ ในขณะที่ชาวประมงพื้นบานอาวทาศาลาต้ังแตอดีตถึงปจจุบันมี
รูปแบบและวิธีการในการจัดการทรัพยากรโดยการกําหนดกฎหรือกติการวมกันผานระบบสิทธิ 
โดยแบงเปน 1) สิทธิในการเขาถึงทรัพยากร 2) สิทธิการใชประโยชนสามารถแบงเปน 2ลักษณะ 
คือ สิทธิการใชประโยชนแบบช่ัวคราว และสิทธิการใชประโยชนแบบถาวร 3) สิทธิของผูมากอน 
4) สิทธิในการใชเคร่ืองมือประมงท่ีไมทําลายระบบนิเวศ 5) สิทธิในการนําทรัพยากรขึ้นมาใช และ 
6) สิทธิท่ีจะใชทรัพยากรโดยไมสรางความเดือดรอนหรือละเมิดสิทธิผูอ่ืนวิวัฒนาการ การตอสูของ
ชุมชนชาวประมงพื้นบานอาวทาศาลาตอการลักลอบทําประมงของเรือประมงพาณิชยในเขต 3,000 
เมตรจากชายฝง สามารถแบงเปน 3 ชวงคือ ชวงท่ี 1 เร่ิมต้ังแตทศวรรษ 2490 - พ.ศ. 2534 เปนชวง
ของการกอตัวของปญหาผานนโยบายการพัฒนาการประมงของรัฐ โดยหลังจากป 2530 เปนตน มา
ชาวประมงพ้ืนบานก็เร่ิมประสบกับปญหาการลักลอบทําประมงของเรืออวนรุนและอวนลาก 
ชาวประมงแกปญหากันเองโดยใชการเจรจาจนถึงการนําเรือออกไปขับไล กอใหเกิดปญหาความ
ขัดแยงกับหมูบานขางเคียง ชวงท่ี 2 พ.ศ. 2535 - 2545 ป 2535 เปนปแรกท่ีเรือคราดหอยลักลอบเขา
มาคราดหอย 
 ชาวประมงแกปญหาโดยการแจงไปยังเจาหนาท่ีของรัฐ แตก็ไมเปนผลจึงเกิดเปน
ปรากฏการณท่ีชาวประมงพื้นบานและประมงอวนรุน อวนลากรวมมือกัน เนื่องจากไดผลกระทบ
จากเรือคราดหอยโดยตรง โดยใชวิธีชุมนุมประทวงดวยการปดอาวและนําเรือข้ึนมาปดถนน ชวงท่ี 
3 พ.ศ. 2546 – ปจจุบัน เรือคราดหอยลักลอบเขามาคราดอีกคร้ังในป 2550 ซ่ึงชาวบานมีความ
เขมแข็งมากข้ึนโดยกอต้ัง เปนกลุมประมงพ้ืนบานกอนจะรวมกันเปนเครือขายประมงพื้นบานอาว
ทาศาลา มีการยื่นหนังสือถึงหนวยงานของรัฐ ชุมนุมประทวงหนวยงานของรัฐ กอนท่ีจะรวมกับ
องคการบริหารสวนตําบลทาศาลาและองคกรอ่ืนๆ จัดทําขอบัญญัติทองถ่ินทางทะเลไดสําเร็จและ
แกปญหาไดในท่ีสุด ในการจัดทําขอบัญญัติทองถ่ินทางทะเลพบวาประชาชนมีสวนรวมใน 4 
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ข้ันตอน คือ ข้ันท่ี 1 มีสวนรวมในการวางแผน ข้ันท่ี 2 มีสวนรวมในการดําเนินการ ข้ันท่ี 3 มีสวน
รวมในการจัดสรรผลประโยชน และข้ันท่ี 4 มีสวนรวมในการติดตามและประเมินผล  
 สําหรับปจจัยท่ีทําใหเกิดความสําเร็จในการจัดทําขอบัญญัตินี้ คือ 1) ดําเนินการถูกตอง
ตามหลักการการจัดทําขอบัญญัติทองถ่ิน 2) ภาครัฐมีกฎหมายและนโยบายสนับสนุนในเร่ืองสิทธิ
ชุมชนและกระบวนการมีสวนรวม 3) จิตสํานึกและประโยชนรวมกัน 4) หนวยงานตางๆ สนับสนุน 
5) ผูนําท่ีเขมแข็ง 6) กระบวนการเรียนรูรวมกัน 7) ส่ือมวลชน และ 8) องคกรพัฒนาเอกชน 
 2.4.2 งานวิจัยท่ีเก่ียวของตางประเทศ 
 ซาลาส คูเปอร - น็อก (Sarah Cooper - Knock, 2010, p. 117 - 120) ศึกษาเร่ือง บทบาท
ของประชาชนในการแบงแยกแอฟริกาใต : กรณีศึกษา การมีสวนรวมของประชาชนในโครงการ
นิคมนคร eThekniwi พบวา การมีสวนรวมของประชาชนในการตั้งถ่ินฐานของนคร eThekniwi ได
เกิดการปะทะกัน เพราะประชาชนไมมีวิสัยทัศนของการเปนพลเมือง ท่ีไดรับการจัดต้ังข้ึนจากการ
แบงแยกสีผิวในแอฟริกาใต ผลการวิจัยระบุวา พื้นฐานของความขัดแยงในปจจุบัน การมีสวนรวม
ของประชาชนเกิดจากความลมเหลวของการออกเสนอความคิดเห็นเกี่ยวกับนโยบายการแบงสีผิว
ในเมืองและท่ีอยูอาศัยท่ีจะเลือกระหวางความคิดท่ีแตกตางกัน การเลือก “ฉันทามติท่ีจะอยูรวมกัน” 
มีนโยบายท่ีกวางพอท่ีจะมีสัญญาทางสังคม ซ่ึงแตละคนจะแนวคิดเปนของตนเองในการเปน
พลเมือง และการมีสวนรวมของประชาชน การที่จะอธิบายถึงการประนีประนอมท่ีควรจะเกิดข้ึนใน
ชาติระดับนโยบายไดรับการเล่ือนดําเนินการในระดับทองถ่ิน เนื่องจากมีขอจํากัดในทางปฏิบัติของ
รัฐบาล (เงินทุนสนับสนุนระบบราชการพลเรือนท่ีมีจํานวนจํากัด และความรวมมือภายในรัฐบาล
ไมเพียงพอ) และการปดชองวางทางการเมืองของการมีสวนรวมของประชาชน วิธีการสรางความ
ตระหนักถึงวิสัยทัศนการมีสวนรวมของประชาชน ตองใชวิธีบูมเมอแรงของสกิคอิงค และความคิด
แบบกาวกระโดดของสมิท เพื่อวิเคราะหวาแตละกลุมท่ีจะสรางเครือขายการสนับสนุนท่ีจะเปด
ชองวางรางวัลสําหรับการมีสวนรวมของประชาชน  ถึงแมวาจะใชกลยุทธท่ีแตกตางและมีวิสัยทัศน
ท่ีแตกตางกันของการมีสวนรวมของประชาชนท้ังสองมีความสําเร็จบางอยางในระดับนโยบายและ
ระดับชาติ  อยางไรก็ตามความสําเร็จนี้ไมสามารถรักษาความสํานึกของวิสัยทัศนของประชาชนท่ี
อยูบนพื้นดิน  เนื่องจากการตอสูการเมืองระดับเล็กระหวางตัวเองและสมาชิกสภา ขอจํากัดในทาง
ปฏิบัติหรือความตานทางการเมืองอยางเปนทางการและนักการเมืองในรูปแบบใหมของการมีสวนรวม 
 จากเอกสารและงานวิจัยท่ีเกี่ยวของดังกลาว สรุปไดวา การสงเสริมสิทธิและบทบาทการ
บริหารจัดการงานทองถ่ินใหกับประชาชนชุมชนในเขตจังหวัดราชบุรี จําเปนตองใหประชาชนมี
สวนรวมกระบวนการในการวางแผน ดําเนินการใหความชวยเหลือการปฏิบัติงานกับหนวยงาน
ทองถ่ิน รับรูขอมูลขาวสารการจัดสรรผลประโยชน และการติดตาม ตรวจสอบประเมินผลการ
บริหารจัดการงานทองถ่ินอยางเหมาะสม 


