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บทคัดย่อ
	 การเลือกต้ังท้องถ่ินถือเป็นรูปแบบหน่ึงในการปกครองตามหลักประชาธิปไตย
ของประเทศไทย	ซึ่งมิอาจมองข้ามได้	บทความนี้ท�าการทบทวนองค์ความรู้เกี่ยวกับ
การเลือกตั้งท้องถิ่น	และท�าการวิเคราะห์หาข้อจ�ากัดของกระบวนการประชาธิปไตย
ในมิติต่างๆ	โดยอาศัยข้อมูลจากเอกสาร	ต�ารา	บทความวิชาการ	และงานวิจัยทั้งใน
ประเทศและต่างประเทศ	เป็นต้น	ผูเ้ขยีนจึงขออธบิายเกีย่วกบัการเลอืกต้ังท้องถิน่กบั
กระบวนการประชาธิปไตย	ซึ่งเนื้อหาในบทความนี้จะแบ่งออกเป็น	3	ส่วน	ส่วนแรก	
ผู้เขียนจะน�าเสนอแนวความคิดการเลือกตั้งท้องถิ่นกับกระบวนการประชาธิปไตย	
ส่วนที่สอง	 จะกล่าวถึงบทวิเคราะห์ข้อจ�ากัดของกระบวนการประชาธิปไตยกับการ
เลอืกตัง้ท้องถิน่	และ	ส่วนสดุท้าย	น�าเสนอการเสรมิสร้างการมส่ีวนร่วมของประชาชน
ในระบอบประชาธปิไตย	และการให้ความส�าคญักบัการเลือกต้ังท้องถิน่เพ่ือการพัฒนา
ประชาธิปไตยท้องถิ่น	
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Abstract
	 Local	elections	are	a	form	of	democratic	rule	in	Thailand	which	
cannot	be	over	looked.	This	article	reviews	the	body	of	knowledge	of	
local	 elections.	 In	 addition,	 the	 author	 analyzed	 the	 limitations	 of	
democratic	process	in	various	dimensions	based	on	information	from	
texts,	 textbooks,	 academic	 articles	 and	 domestic	 and	 international	
research.	The	author	explained	the	local	elections	and	the	democratic	
process.	 The	 content	was	 divided	 into	 3	 sections.	 First,	 the	 author	
presented	the	concept	of	local	elections	to	the	democratic	process.	
Second,	the	author	discussed	the	limitations	of	the	democratic	process.	
Finally,	 the	author	proposed	the	guideline	to	strengthen	the	people	
participation	in	democracy	and	the	emphasis	on	local	elections	for	local	
democratic	development.
Keywords :	local	elections;	limitation;	Democracy	Process	

บทน�า
	 การเลือกตั้งท้องถ่ิน	 (Local	 Elections)	 นับว่าเป็นอีกรูปแบบหนึ่งของ
กระบวนการปกครองตามหลักประชาธิปไตย	(Democracy)	กล่าวคือ	เป็นการสร้าง
และเคารพสิทธิและเสรีภาพของประชาชนภายใต้การยอมรับของสังคมทั่วไป	 หาก
กล่าวถึงการเลือกตั้งท้องถิ่นในประเทศไทยตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน	 นับว่ามีนัก
วชิาการไทยทีศึ่กษาในด้านนีน้้อยมากเมือ่เปรยีบเทียบกบัการเมอืงในระดบัชาต	ิอาทิ
เช่น	การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	การเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาเองก็ตาม	เมื่อ
พิจารณาถึงรูปแบบการปกครองที่ตั้งอยู่บนหลักการที่ว่า	 “อ�านาจอธิปไตยเป็นของ
ปวงชน”	 ถูกใช้โดยตัวแทนของประชาชน	 ซึ่งตัวแทนของประชาชนนั่นเป็นผู้ที่ได้รับ
การมอบหมายให้ท�าหน้าทีภ่ายใต้ความรับผดิชอบ	(Accountability)	ต่อผลประโยชน์
ของประชาชน	ซึง่ประชาชนผู้มสีทิธเิลอืกตัง้เข้ามามสี่วนรว่มทางการเมอืงโดยตรงใน
การใช้อ�านาจอธปิไตย	(โภคนิ	พลกลุ,	ม.ป.ป.:	11-12)	ในขณะเดียวกนัอ�านาจอธปิไตย
ถูกใช้โดยตัวแทนซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนผ่านกระบวนการ
เลือกตั้งในครั้งหนึ่ง	ๆ	สุนทรชัย	ชอบยศ	และ	รจนา	ค�าดีเกิด	(2556	:	9-43)	ตัวแทน
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ในที่นี่หมายถึง	สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น	เข้าไปการออกแบบนโยบาย
และบริหารงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือรัฐบาลท้องถิ่น	 (Local	Govern-
ment)	 ซึ่งเป็นไปตามลักษณะของประชาธิปไตยแบบตัวแทน	 (Representative	
Democracy)	 โดยผู้มีสิทธิเลือกตั้งดังกล่าว	 จะเป็นประชาชนซ่ึงอาศัยในเขตการ
ปกครองท้องถิน่	ตัง้แต่ละดบัจังหวดัลงมา	โดยมช่ืีอเรยีกเขตการปกครองท้องถิน่แตก
ต่างกันไปตามเขตการปกครอง	 ตัวอย่างเช่น	 องค์การบริหารส่วนจังหวัด	 (อบจ.)	
องค์การบริหารส่วนต�าบล	(อบต.)	และเทศบาล	เป็นต้น	การเลือกตั้งท้องถิ่นจึงเป็น
ช่องทางหนึ่งของการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในระดับท้องถิ่น	โดยการ
เลอืกตวัแทนของตนเข้าไปใช้อ�านาจตดัสนิใจทางการเมอืง	ซ่ึงเกดิข้ึนภายใต้ข้อจ�ากดั
ของการมีจ�านวนประชากรที่เพิ่มขึ้นและมีพื้นที่เขตการปกครองท่ีมีขนาดใหญ	่
อย่างเช่น	 องค์การบริหารส่วนจังหวัด	 (อบจ.)	 การมีประชาธิปไตยโดยตรงเป็นสิ่งที่
เป็นไปไม่ได้	ดังนั้น	จึงต้องมีการเลือกตั้งตัวแทนที่เรียกว่า	สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้
บริหารท้องถิ่น	 เพื่อท�าหน้าที่แทนประชาชนส่วนใหญ่ที่ได้ลงคะแนนเสียงข้างมากให้
กับสมาชิกสภาท ้องถิ่นหรือผู ้บริหารท ้องถิ่น	 ประชาธิปไตยแบบตัวแทน	
(Representative	Democracy)	เป็นวธิกีารใช้ระบอบการปกครองแบบประชาธปิไตย
ในชุมชนที่มีจ�านวนประชากรมาก	 ไม่สามารถลงคะแนนเสียงโดยตรงได้จึงต้องใช้วิธี
การแบบมีตัวแทน	 (ลิขิต	 ธีรเวคิน,	 2559,	 อ้างใน	 วุฒิสาร	 ตันไชย,	 อรทัย	 ก๊กผล,	
ธีรพรรณ	ใจมั่น	และ	ภควัต	อัจฉริยปัญญา,	2559	 :	4)	ซึ่งท�าให้การใช้อ�านาจของ
ประชาชนด้วยตนเองโดยตรง	เพือ่ท�าการตัดสนิใจทางนโยบายและการบรหิารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินที่เป็นเรื่องในชีวิตประจ�าวันโดยทั่วไปท�าไม่ได้ในทางปฏิบัติแต่
การเลือกตั้งท้องถ่ินก็ไม่ใช่ทั้งหมดของความเป็นประชาธิปไตยท่ีมีอยู่	 เพราะการ
ปกครองท้องถิ่นตามหลักการสากลจะให้ความส�าคัญกับการปกครองตนเองของ
ประชาชนในท้องถิ่นตามหลักประชาธิปไตยทางตรง	 (Direct	 Democracy)	 เพื่อให้
ผลลัพธ์ที่ได้เป็นประโยชน์ตกอยู่กับประชาชนในท้องถิ่นโดยตรง	จากการร่วมคิดร่วม
ท�ากจิการสาธารณะด้วยตนเองอย่างมากท่ีสดุเท่าท่ีจะเป็นไปได้	(เอนก	เหล่าธรรมทัศน์,	
2545	:	25-28)
	 นอกจากนี้	 ผู้เขียนมองว่าประชาชนในท้องถิ่นไม่ควรมีบทบาทเพียงแค่ไปลง
คะแนนเสยีงเลอืกตัง้ท้องถิน่เท่านัน้	แต่ต้องมบีทบาทในการตรวจสอบการด�าเนนิงาน	
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(Performance	 Audit)	 ของตัวแทนและฝ่ายบริหารในระดับท้องถ่ิน	 ประชาชน
สามารถถอดถอนออกจากต�าแหน่งได้	 (Recall)	 (Fishkin,	 James	 S.,	 2011)	ที่ได้
รบัเลอืกตัง้เข้าไปบริหารงานองค์กรปกครองท้องถิน่หรอืรฐับาลท้องถิน่เพราะมคีวาม
ใกล้ชิดกับประชาชนในท้องถิ่นโดยตรง	(ธเนศวร์	เจริญเมือง,	2540	:	283-284)	อีก
ทั้ง	 การที่ประชาชนมอบอ�านาจให้ตัวแทนนั้นเป็นการมอบในลักษณะที่ตัวแทนต้อง
อยู่ภายใต้อาณัติของประชาชนผู้เลือกตั้งตัวแทนแต่ละคนไม่ถือว่าเป็นตัวแทนของ
ประชาชนทัง้หมด	แต่เป็นตวัแทนของประชาชนในเขตเลอืกตัง้ของตวัเองต้องอยูภ่าย
ใต้ค�าสั่งและการควบคุมจากผู้เลือกตั้ง	 (สมคิด	 เลิศไพฑูรย์,	 2542	 :	 12-13)	 ดังนั้น	
ตามหลักการที่ว่าอ�านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนจึงเป็นการสนับสนุนระบอบการ
ปกครองแบบประชาธิปไตยกึ่ งทางตรงหรือประชาธิปไตยแบบมีส ่วนร ่วม	
(Participatory	Democracy)	
	 แม้ว่าการเลือกตั้งท้องถ่ินจะตั้งอยู่บนพื้นฐานของหลักการปกครองตามแบบ
ประชาธิปไตย	 ผู้เขียนก็ยังมีข้อสังเกตเกี่ยวกับรูปแบบการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ
ทางการเมืองของประชาชนตามกระบวนการประชาธิปไตย	 ดังนั้น	 ผู ้เขียนจึง
หยิบยกประเด็นการเลือกตั้งท้องถิ่นและการลงประชามติมาอธิบายเพ่ือให้เห็นภาพ	
และจึงน�ามาสู ่ประเด็นในการวิเคราะห์เกี่ยวกับข้อจ�ากัดของกระบวนการ
ประชาธิปไตย	เพื่อหาข้อสรุปที่ส�าคัญในครั้งนี้	

แนวความคิดการเลือกตั้งท้องถิ่นกับกระบวนการประชาธิปไตย 
	 การเลือกตั้งท้องถิ่นถือเป็นองค์ประกอบท่ีส�าคัญของระบอบประชาธิปไตย
เนื่องจากการเลือกต้ังท้องถ่ินเป็นกระบวนการท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามี
ส่วนร่วมในทางการเมืองระดับท้องถิ่น	(Local	Political	Participation)	ผ่านการใช้
สิทธิออกเสียงเลือกตั้งผู้สมัครรับเลือกตั้ง	(Candidates)	และพรรคการเมืองท้องถิ่น
ทีม่แีนวนโยบาย	(Policy	Platform)	ทีต่รงกบัความต้องการของประชาชน	ในแง่หนึง่
การเลือกตั้งจึงเป็นองค์ประกอบส�าคัญของกระบวนการ	 ก�าหนดนโยบายสาธารณะ	
เนื่องจากประชาชนสามารถ	ก�าหนดทิศทางของนโยบายสาธารณะที่ตนต้องการผ่าน
การเลือกผู้สมัครและพรรคการเมืองท้องถิ่นที่มีแนวนโยบายสอดคล้องกับตนได	้
(สตธิร	ธนานธิโิชต	ิและ	ธนพนัธ์	ไล่ประกอบทรพัย์,	2560:	6)	นอกจากนี	้การเลือกตัง้
ท้องถิน่ยงัเป็นองค์ประกอบทีส่�าคัญของระบอบประชาธปิไตย	 เนือ่งจากการเลอืกตัง้
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ท้องถ่ินเป็นกระบวนการตรวจสอบและถ่วงดุลผู้บริหารทางการเมืองท้องถิ่น	 และ
รัฐบาลท้องถิน่	เนือ่งจากประชาชนสามารถทีจ่ะเลอืกปฏเิสธแนวนโยบายของผู้บริหาร
ท้องถิน่	(Ezrow,	Lawrence,	2010)	ปัจจบุนัผ่านการออกเสียงเลือกต้ังให้กบัสมาชกิ
สภาท้องถิ่น	 เพื่อให้สมาชิกสภาท้องถิ่นได้ท�าหน้าที่บริหารองค์กรปกครองส่วนท้อง
ถิ่น	(Strøm,	Kaare,	2003)	ดังนั้น	ระบบการเลือกตั้งและกระบวนการจัดการเลือก
ตั้งที่มีการแข่งขันอย่างยุติธรรม	และสามารถสะท้อนความต้องการของประชาชนใน
ฐานะผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งให้มากท่ีสุดจึงเป็นสิ่งที่ประเทศประชาธิปไตยทั่วโลก
พึงปรารถนา	(Goodwin-Gill,	Guy	S.,	2006)	ส�าหรับประเทศไทยผ่านการเลือกตั้ง
ท้องถ่ินมาหลายครั้งและการใช้ระบบการเลือกต้ังและกระบวนการจัดการเลือกต้ัง
หลายรปูแบบ	อย่างไรก็ตาม	การเลือกตัง้ท้องถิน่ในประเทศไทยยงัคงประสบกบัปัญหา
ต่าง	ๆ	เช่น	การซื้อสิทธิขายเสียง	การนับคะแนนที่ไม่บริสุทธิ์ยุติธรรม	รวมไปถึงการ
ไม่ยอมรบัผลการเลอืกตัง้ในบางครัง้	(กองบรรณาธิการส�านกักฎหมาย,	2558	;	ธรีภทัร์	
เสรีรังสรรค์,	2558	;	ปัทมา	สูบก�าปัง,	2557)
	 การเลือกตั้งท้องถิ่น	 (Local	Elections)	ยังหมายถึง	การเลือกตั้งสมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น	 เพื่อเข้าไปท�าหน้าที่ในการบริหารงานองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น	 (Local	 Government)	 ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น	
ซ่ึงสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินท่ีเข้ามาบริหารนั้นมาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชน	ผ่านเวทีการเลือกตั้งท้องถิ่น	อาทิ	การเลือกตั้งนายกองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั	การเลอืกตัง้นายกเทศมนตร	ีและการเลือกต้ังนายกองค์การบริหาร
ส่วนต�าบล	เป็นต้น	ส�าหรับการเลือกตั้งท้องถิ่นนั่นเปรียบเสมือนการแข่งขันทางการ
เมืองในระดับท้องถิ่น	นอกจากนี้	การเลือกตั้งท้องถิ่นยังตัวชี้วัดส�าคัญที่แสดงให้เห็น
ถึงสถานะของผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือรัฐบาลท้องถิ่น	 (Local	
Government)	 และยังเป็นเครื่องชี้วัดคุณภาพของประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นได้
ในหลากหลายมิติ	ดังเช่น	การตรวจสอบความสนใจของประชาชนที่มีต่อการเลือกตั้ง
จากประชาชนในท้องถิ่นว่ามีสูงมากเพียงใด	โดยเปรียบเทียบได้จากระดับการมีส่วน
ร่วมในการใช้สทิธลิงคะแนนเสยีงเลอืกตัง้ของประชาชนในท้องถิน่	บทบาทของผู้สมคัร
รับเลือกตั้งท้องถิ่น	 ทั้งที่สังกัดพรรคการเมืองที่มีขนาดใหญ่และขนาดเล็ก	 รวมถึง
บทบาทผู้สมัครรับเลือกต้ังท้องถิ่นที่ไม่สังกัดพรรคการเมือง	 ฯลฯ	 (Colin	 Rallings	
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and	Michael	 Thrasher,	 1997	 :	 9)	 ผลการเลือกตั้งท้องถิ่นสามารถแสดงถึงการ
ตอบสนองของประชาชนในท้องถิ่น	ที่มีต่อนโยบายที่ผู้สมัครรับเลือกตั้งในท้องถิ่นใช้
ในการหาเสียงเลอืกตัง้	ซึง่จะน�ามาสูก่ารเปลีย่นแปลงทศิทางของนโยบายในการพฒันา
ท้องถิน่ทีมี่อยูเ่ดมิ	ให้มคีวามสอดคล้องกบัความต้องการของประชาชนในท้องถิน่เพิม่
มากขึน้	ซึง่ประเดน็ทีใ่ช้ในการเลอืกตัง้ในระดบัท้องถ่ินนี	้อาจจะมคีวามสอดคล้องหรอื
แตกต่างจากประเด็นนโยบายที่มีอยู่ในการเมืองระดับชาติก็ได้	
	 นอกจากน้ี	การเลอืกตัง้ท้องถิน่ถอืเป็นกระบวนการทางการเมืองทีแ่สดงออกถงึ
การมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับท้องถ่ินของประชาชน	ด้วยการออกมาใช้สิทธิ
เลือกตั้งเพื่อเลือกตัวแทนของตนเอง	(สมบัติ	จันทรวงศ์	และคณะ,	2521:	173-185)	
ซึง่แสดงออกถงึเจตจ�านงของประชาชน	โดยตวัแทนทีต่นเลือกไปนัน้จะต้องท�าหน้าที่
ในการบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านนโยบายและความต้องการของ
ประชาชน	 ตลอดจนผลประโยชน์ส่วนรวม	 (Public	 Interest)	 เป็นที่ตั้ง	 (มานิตย	์
นวลละออ,	2543:	36-37)	ทั้งนี้	ผู้เขียนยังเห็นว่ากระบวนการเลือกตั้งยังเป็นกลไกที่
ส�าคญัเพือ่สร้างความเป็นธรรมให้แก่ผูท้ีเ่ลอืกตนในการใช้อ�านาจหน้าทีใ่นการบรหิาร
ตามกรอบระยะเวลาทีก่�าหนด	ซึง่แสดงให้เหน็ถงึความเป็นประชาธิปไตยระดับท้องถิน่	
(Local	Democracy)	 โดยถือว่าเป็นประชาธิปไตยในระดับรากหญ้า	ถือเป็นจุดเริ่ม
ต้นของประชาธปิไตยระดบัชาต	ิสิง่หนึง่ท่ีเป็นข้อแตกต่างระหว่างประชาธิปไตยระดับ
ท้องถิน่กบัประชาธปิไตยระดบัชาต	ิอยูท่ีก่ารให้ความส�าคญักบัหลกัการทีว่่าด้วย	“การ
ปกครองตนเอง”	 (Self-Government	 Democracy)	 ซึ่งเป็นหัวใจส�าคัญ
ของประชาธิปไตยที่แท้จริงอันสะท้อนให้เห็นผ่านประชาธิปไตยท้องถิ่น	 (อเนก	
เหล่าธรรมทัศน์,	2550:	8-9)
	 แต่ในทางปฏิบัติผู ้เขียนมองว่า	 ประชาชนยังไม่สามารถปกครองตนเองได้	
เน่ืองจากประชาชนบางส่วนยังขาดความรู้ความเข้าใจในการปกครอง	 ดังนั้น	 การ
ปกครองตามกระบวนการประชาธิปไตยแบบทางตรงจึงถูกปรับเปลี่ยนมาเป็นการใช้
อ�านาจอธปิไตยผ่านตวัแทน	(Sovereignty	Power)	โดยให้ประชาชนใช้สิทธเิลือกต้ัง
บุคคลจ�านวนหนึ่งไปท�าหน้าที่แทนตนเอง	 โดยที่ประชาชนเห็นว่าตัวแทนท่ีตนเลือก
เข้าไปนัน้เป็นผูท้ีมี่ความรูค้วามสามารถเข้าไปท�าหน้าทีใ่ช้อ�านาจแทน	เพือ่ให้ตัวแทน
ท่ีตนเลือกเข้าไปนั้นใช้อ�านาจอธิปไตยผ่านนโยบายในการบริหารประเทศและท�า
หน้าที่ปกป้องผลประโยชน์ของส่วนรวมเป็นส�าคัญ
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	 นอกจากนี้	 การพัฒนากระบวนการประชาธิปไตยในมิติสถาบันทางการเมืองที่
เป็นทางการโดยส่วนมากจะสัมพันธ์กับการสร้างหรือการพัฒนาประชาธิปไตยแบบ
ตวัแทน	(Representative	Democracy)	โดยทีต้่องการพฒันาสถาบนัทีส่ามารถเป็น
ตัวแทนในกับประชาชนได้	 เช่น	 การมีระบบการเลือกผู้แทนที่สอดคล้องกับเสียง
ส่วนใหญ่	(วุฒิสาร	ตันไชย,	2559	;	อ้างใน	วุฒิสาร	ตันไชย,	อรทัย	ก๊กผล,	ธีรพรรณ	
ใจมั่น	 และ	 ภควัต	 อัจฉริยปัญญา,	 2559	 :	 32-33)	 ซ่ึงสอดคล้องกับ	 Joseph	
Schumpeter	ที่มองว่าประชาธิปไตยเป็นเรื่อง	การแข่งขันของพรรคการเมือง	และ
มองว่าประชาธิปไตยมุ่งให้ประชาชนมีโอกาสท่ีจะปฏิเสธหรือยอมรับบุคคลที่เข้า
มาปกครองพวกเขาเท่านัน้	(Rod	Hague,	Martin	Harrop,	2007	:	48)	อย่างไรกต็าม	
กระบวนการประชาธิปไตยแบบมีตัวแทนได้ถูกตั้งค�าถามว่าสามารถท�างานได้อย่างมี
ประสทิธภิาพและความไว้วางใจต่อประชาชนหรอืไม่?	จากปรากฏการณ์ทางการเมอืง
ส่วนใหญ่	 พบว่า	 ประชาชน	 กลุ่มผลประโยชน์	 และผู้น�าทางการเมืองนั้นขาดความ
เชื่อมั่นและความไว้วางใจต่อสถาบันและกระบวนการทางการเมืองในระดับชาติและ
ระดับท้องถิ่น	ทั้งนี้	จ�านวนผู้ที่มาใช้สิทธิเลือกตั้งมีจ�านวนลดลงอย่างต่อเนื่องทุกปี	ใน
ขณะเดยีวกนัภาคส่วนต่าง	ๆ 	กเ็รยีกร้องให้มกีารขยายพ้ืนท่ีทางการเมอืงแก่ประชาชน
มากขึน้	และมกีารปรบัเปลีย่นโครงสร้างทางการเมอืงทีเ่ปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามา
มีส่วนร่วม	 (พฤทธิสาณ	 ชุมพล,	 เอก	 ตั้งทรัพย์วัฒนา	 (บรรณาธิการ),	 2551	 :	 89)	
เหน็ได้จากการเลอืกตัง้นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัคร้ังล่าสุด	ในปี	พ.ศ.	2555	และ
การลงประชามต	ิเพือ่รบัร่างรฐัธรรมนญู	ในปี	พ.ศ.	2559	เป็นต้น	ดงันัน้	การออกแบบ
สถาบนัการเมอืงและการพฒันาระบอบประชาธปิไตยตัวแทนให้เป็นตวัแทน	“อย่างแท้จรงิ”	
ของประชาชน	 ก็ยังต้องขยายช่องทางการมีส่วนร่วมอย่างเป็นประชาธิปไตยให้เกิด
ความหลากหลายเพื่อตอบโจทย์ที่หลากหลายของประชาชนมากขึ้นด้วย	
	 อกีทัง้	กระบวนการประชาธปิไตยแบบตวัแทนทีน่�ามาปรับใช้ในการเลอืกต้ังท้อง
ถิ่นยังไม่เกิดความพึงพอใจมากนัก	 เพื่อท่ีจะสะท้อนความเป็นตัวแทนของประชาชน
มากข้ึน	 จึงได้น�ากระบวนการประชาธิปไตยทางตรง	 (Direct	 Democracy)	 เข้ามา
ช่วยลดจุดอ่อนของประชาธิปไตยแบบตัวแทน	อาทิ	 การพัฒนาระบบการถอดถอน
ผู้ด�ารงต�าแหน่งทางการเมือง	 การท�าประชามติ	 (Referendum)	 ฯลฯ	 และการให้
ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมทางการเมอืงระดบัท้องถ่ิน	(Local	Political	Participation)							
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	 กล่าวโดยสรุป	 การเลือกตั้งท้องถิ่นนั้นถือเป็นหลักการข้ันพื้นฐานที่ส�าคัญของ
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย	(Democracy)	อีกทั้ง	ยังเป็นการแสดงออกถึง
เจตจ�านงในการมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับท้องถิ่นของประชาชน	ด้วยการออก
มาใช้สิทธิเลือกตั้งเพื่อเลือกตัวแทนของตนเอง	 เข้าไปท�าหน้าท่ีในการบริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น	นอกจากนี้ยังแสดงให้เห็นถึงความเป็นประชาธิปไตยในท้องถิ่น	
(Local	Democracy)	ถือเป็นจุดเริ่มต้นของประชาธิปไตยของชาติ	อย่างไรก็ดี	การ
เลือกตั้งท้องถิ่นยังเป็นตัวช้ีวัดที่ส�าคัญที่แสดงให้เห็นถึงสถานะของผู้บริหารท้องถิ่น	
และยังเป็นเครื่องชี้วัดคุณภาพของประชาธิปไตยท้องถิ่น	อีกทั้ง	การเลือกตั้งท้องถิ่น
ยังเปรียบเสมือนเวทีในการศึกษาระบบการเมืองในท้องถิ่นเช่นเดียวกับการเมืองใน
ระดับชาติ

บทวิเคราะห์ข้อจ�ากัดของกระบวนการประชาธิปไตยกับการเลือกตั้งท้องถิ่น
	 ตามแนวความคิดประชาธิปไตยนั้นมีการถกเถียงจากนักวิชาการทั้งในประเทศ
และต่างประเทศ	โดยเฉพาะภายหลงัจากการเกดิรฐัสมยัใหม่	ทัง้ในเรือ่งของการนยิาม
ความหมาย	รูปแบบประชาธิปไตย	ประเภทของประชาธิปไตย	ความเป็นหรือไม่เป็น
ประชาธิปไตย	และกระบวนการสร้างประชาธิปไตย	ในประเด็นประเภทหรือรูปแบบ
ของประชาธิปไตย	 โดยทั่วไปรับรู้และเข้าใจกันว่าประชาธิปไตยมี	 2	 รูปแบบ	 คือ	
ประชาธิปไตยทางตรง	 (Direct	 Democracy)	 และประชาธิปไตยแบบตัวแทน	
(Representative	Democracy)	ซึง่ในปัจจบัุนประเทศทีเ่ป็นประชาธปิไตยส่วนใหญ่
กใ็ช้รปูแบบประชาธปิไตยแบบตวัแทน	(Representative	Democracy)	ด้วยเหตุผล
เรื่องจ�านวนประชากรท่ีมากขึ้นจนไม่อาจใช้รูปแบบประชาธิปไตยทางตรงเหมือน
ในอดีตได้	 จึงท�าให้เกิดการน�าเสนอให้ใช้รูปแบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม	
(Participatory	Democracy)	เพื่อเพิ่มการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนให้
มากขึน้	ด้วยเหตนุีจึ้งยงัคงมคีวามสบัสนอยูว่่ากระบวนการประชาธปิไตยทางตรง	คอื	
ความหมายเดียวกับกระบวนการประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมหรือไม่	 และด�ารงอยู่
ภายใต้กระบวนการประชาธิปไตยแบบตัวแทนอย่างไร	 ผู้เขียนจึงอธิบายเพื่อให้เกิด
ความเข้าใจในประเด็นต่อไปน้ี	 กระบวนการประชาธิปไตยทางตรงและกระบวนการ
ประชาธปิไตยแบบตัวแทนมปัีญหาหรอืข้อจ�ากดัใดบ้าง	ตามทศันะของ	เฮเลนา	แคทท์	
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(Helena	Catt,	1999:	13-18)	ในผลงานเรือ่ง	“Democracy	in	Practice”	ได้จ�าแนก
รูปแบบของประชาธิปไตยเพื่อให้เห็นข้อจ�ากัดของกระบวนการประชาธิปไตย	ดังนี้

ข้อจ�ากัดของกระบวนการประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy)
	 ก่อนอืน่ต้องท�าความเข้าใจเกีย่วกบักระบวนการประชาธปิไตยทางตรง	(Direct	
Democracy)	เพื่อให้เห็นภาพว่า	ประชาธิปไตยทางตรงมีหลักการอย่างไร?	จากการ
ศึกษาเอกสาร	ต�ารา	บทความวิชาการทั้งในประเทศและต่างประเทศ	พบว่า	สามารถ
พิจารณาหลักการของประชาธิปไตยทางตรง	 ตามแนวทางการพิจารณาในฐานะตัว
แบบของประชาธิปไตย	 และแนวทางการพิจารณาในฐานะแนวคิดทางการเมือง	
รายละเอียดมีดังนี้
	 แนวทางการพิจารณาในฐานะตัวแบบประชาธิปไตยทางตรง	 (Direct	
Democracy)	 ผู้เขียนอธิบายว่าประชาธิปไตยทางตรง	 มาจากความหมายด้ังเดิมว่า	
“ประชาธิปไตยบริสุทธิ์	 (Pure	Democracy)”	(G.	F.	Gaus	C.	Kukathas,	2004:	
143-145)	 เป็นแนวคิดท่ีประกอบด้วยรูปแบบของประชาธิปไตย	 และทฤษฎีว่าด้วย
พลเมือง	หลักการส�าคัญของประชาธิปไตยทางตรง	ก็คือ	อ�านาจอธิปไตยมีที่มาจาก
เจตจ�านงของประชาชน	ซึง่เป็นกลุม่ประชาชนพลเมอืงท่ีตัดสินใจเลือกแล้วว่าต้องการ
มีส่วนร่วมในการปกครอง	 (ประภาส	ปิ่นตบแต่ง,	2551)	 โดยประชาธิปไตยทางตรง
เกิดขึ้นในนครรัฐเอเธนส์เมื่อประมาณ	500	ปี	ก่อนคริสตกาล	และสิ้นสุดลงในราวปี	
321	 ก่อนคริสตกาล	 และเป็นรูปแบบการปกครองโดยท่ีพลเมืองสามารถมีส่วนร่วม
กบัการตดัสนิใจใด	ๆ 	ได้โดยตรง	โดยไม่ต้องอาศยัคนกลางหรือผู้ท�าหน้าทีแ่ทนตน	อกี
ทั้ง	 ผู้ที่สนับสนุนประชาธิปไตยแบบทางตรงจึงได้โต้แย้งว่าประชาธิปไตยในปัจจุบัน	
ควรจะให้ประชาชนมีส่วนร่วมมากกว่าระเบียบการพื้นฐานอย่างการเลือกตั้งระดับ
ชาติและการเลือกตั้งระดับท้องถิ่น	(บวรศักดิ์	อุวรรณโณ	และ	ถวิลวดี	บุรีกุล,	2548:	
13)	 นอกจากนี้	 ประชาธิปไตยทางตรงนับจนถึงปัจจุบันนี้เป็นเพียงรูปแบบที่ไม่ค่อย
แพร่หลายนัก	 เนื่องจากรูปแบบการปกครองดังกล่าวสามารถใช้ได้กับชุมชนที่มีกลุ่ม
คนขนาดเล็กเท่านั้น	 ซึ่งโดยปกติแล้วจะเป็นนครรัฐ	 ดังน้ัน	 ประชาธิปไตยทางตรง
สามารถพบเห็นได้ในสวิตเซอร์แลนด์	ซึ่งผู้มีสิทธิ์ลงคะแนนกว่าห้าล้านคนสามารถลง
ประชามติ	ประมาณสองถึงสี่ครั้งต่อปี	การปกครองประชาธิปไตยทางตรงยังสามารถ
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ใช้ได้กบัการปกครองทีม่ขีอบเขตเป็นจงัหวดัในระดบัประเทศ	ส่วนทีเ่ป็นประชาธปิไตย
ทางตรงมกีารลงประชามต	ิ(Referendum)	การรเิริม่ออกกฎหมาย	และการถอดถอน
ผู้ได้รับเลือกตั้ง	เป็นต้น
	 ส�าหรบักรอบกระบวนการประชาธปิไตยทางตรง	เพ่ือน�าไปสู่การวเิคราะห์กลไก
การส่งเสริมประชาธิปไตยทางตรงเพื่อก่อประโยชน์ให้กับชุมชนท้องถิ่น	 และถือเป็น
เครือ่งมอืให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่น�าหลกัการ	วธิกีารของประชาธปิไตยทางตรง
ไปประยุกต์ใช้ให้เกิดประโยชน์ต่อการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	
(โกวิทย์	พวงงาม,	2559;	อ้างใน	วุฒิสาร	ตันไชย,	อรทัย	ก๊กผล,	ธีรพรรณ	ใจมั่น	และ	
ภควัต	อัจฉริยปัญญา,	2559:	129)	ทั้งนี้	มีข้อสรุปว่ากระบวนการประชาธิปไตยทาง
ตรงเหมาะกบัขนาดของเมอืงขนาดเลก็	หรือชุมชนท้องถิน่ทีเ่ป็นหน่วยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น	ซึ่งในบริบทสังคมไทยก็คือ	เทศบาล	องค์การบริหารส่วนต�าบล	(อบต.)	
หรอื	อาจจะเป็นในชมุชนท้องถิน่ระดับต�าบล	หมูบ้่าน	กลุ่มองค์กรต่าง	ๆ 	ในพ้ืนที	่โดย
มีกรอบแนวทางหรือลักษณะประชาธิปไตยทางตรง	ดังนี้	 1)	 การแสดงออกถึงการมี
ส่วนร่วมเพือ่เสนอความคิดเหน็	ท้ังในลักษณะเวทีการพบปะพดูคยุเสวนา	การประชุม	
การถกแถลง	การแลกเปลีย่น	เรยีนรูข้องประชาชนและกลุ่มองค์กรประชาชน	2)	การ
รวมกลุ่มในลักษณะต่าง	ๆ 	ทัง้ในแง่กลุม่องค์กรประชาชน	สภาผูน้�า	ชมุชน	สภาองค์กร
ชมุชนต�าบล	สภากาแฟ	สภาหมูบ้่านในลกัษณะต่าง	ๆ 	รวมท้ัง	สภาเมอืงหรือมตัีวอย่าง	
“สภาเมืองขอนแก่น”	“สภาผู้น�าชุมชนหนองกลางดง”	เป็นต้น	3)	การจัดให้มีศูนย์
แลกเปลีย่นเรยีนรูเ้พือ่เป็นศนูย์รวมขบัเคลือ่นงานของท้องถิน่ในด้านต่างๆ	4)	การจัด
ให้มีกติกา	ระเบียบปฏิบัติร่วมกันของท้องถิ่น	รวมทั้ง	“การเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น”	
จากประชาชน	และ	5)	การแสดงออกและการใช้สิทธิตามกฎหมาย	เช่น	“การเข้าชื่อ
ถอดถอนผูบ้ริหารท้องถิน่สมาชกิสภาท้องถิน่”	รวมทัง้การใช้สทิธอิืน่ๆ	ตามรฐัธรรมนญู	
เป็นต้น
	 ผูเ้ขยีนเหน็ว่า	ประชาธปิไตยทางตรงเป็นการแสดงออกของประชาชนทีม่ฐีานะ
เป็นพลเมอืง	นัน่กค็อื	เป็นผูท้ีเ่ห็นความส�าคญัและใส่ใจในกจิการสาธารณะของท้องถิน่	
รู้จักสิทธิหน้าที่ของตน	 มีความสนใจทางการเมืองท้องถิ่น	 สนใจที่จะมีส่วนร่วมใน
กจิการของท้องถิน่	ตลอดจนมคีวามหวงแหนทรพัยากรและรู้สึกเป็นเจ้าของ	ทีส่�าคญั
ทีส่ดุ	พลเมอืงมคีวามพร้อมท่ีจะก�าหนดทศิทางการจดัการตนเองของท้องถิน่	ส�าหรับ
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หัวใจส�าคัญของประชาธิปไตยทางตรงจึงอยู่ท่ีการให้สิทธิขั้นพื้นฐานสุดท้ายในการ
ตดัสนิใจต่อประเดน็ทางการเมอืงหรอืประเดน็สาธารณะโดยพลเมอืง	และภายใต้หลัก
ความเช่ือเร่ืองอ�านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน	 ประชาธิปไตยทางตรงจึงเป็นการที่
ประชาชนใช้อ�านาจอธิปไตยโดยตรงในการออกกฎหมาย	กฎระเบียบ	ตลอดจนการ
ใช้อ�านาจในการตดัสนิพจิารณาคด	ีแทนทีจ่ะใช้วธิกีารลงคะแนนเสียงเลือกผู้แทนแล้ว
มอบอ�านาจให้ไปท�าหน้าที่ออกกฎหมาย	 อีกท้ัง	 พัฒนาการมาสู ่กระบวนการ
ประชาธปิไตยทางตรงสมยัใหม่	(Modern	Direct	Democracy)	ส�าหรบักลไก/เครือ่ง
มอืของประชาธปิไตยทางตรงสมยัใหม่นัน้เป็นการปฏริปูประชาธปิไตยแบบมตีวัแทน
เพื่อให้ประชาชนได้ใช้อ�านาจอธิปไตยโดยตรง	ได้มีการพัฒนากลไกและเครื่องมือ	ซึ่ง
อาจแบ่งออกได้เป็นสองลักษณะคือ	 กลไกซึ่งให้ประชาชนตัดสินใจโดยตรงเพื่อออก
กฎหมายและตัดสินใจนโยบายสาธารณะโดยไม่ผ่านความเป็นตัวแทน	 กล่าวคือ	
รูปแบบการลงประชามติ	 (Referendum)	 และการริเริ่มเสนอร่างกฎหมายโดย
ประชาชน	 (Initiative)	 (ส�าหรับการถอดถอน	 (Recall)	Beetham	และนักวิชาการ
อกีหลายท่านมองว่า	เป็นส่วนหนึง่ของกลไกประชาธปิไตยแบบมตีวัแทนจงึไม่นบัรวม
อยู่ในวิธีการดังกล่าวนี้)	 (David	Beetham,	2003	:	23-29)	David	Beetham	ได้
รวบรวมเอากลไกเร่ือง	การส�ารวจประชามตแิบบปรกึษาหารอื	(Deliberative	Polls)	
และคณะลูกขุนโดยพลเมือง	(Citizens’	Juries)	เข้ามาไว้ในกลไกประชาธิปไตยทาง
ตรงกลุ่มนี้อีกด้วย
	 ส�าหรับกลไกเครื่องมือของประชาธิปไตยทางตรง	รูปแบบแรก	ก็คือ	การพัฒนา
เครือ่งมอืประชาธปิไตยเพือ่ให้ผูม้สีทิธเิลอืกต้ังได้ตดัสนิใจโดยตรงในการรเิริม่กฎหมาย
นโยบายสาธารณะทีส่�าคญั	ๆ 	รวมทัง้การลงมตตัิดสนิใจสาธารณะดงักล่าวผ่านการลง
ประชามติ	เช่น	การลงประชามติรับหรือไม่รับรัฐธรรมนูญทั้งฉบับ	หรือบทบัญญัติให้
มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญ	 การเปลี่ยนย้ายถ่ายโอนอ�านาจอธิปไตยของรัฐ	 เช่น	 การ
เข้าร่วมประชาคมยโุรป	การลงประชามตใินตมิอร์ตะวนันออกเพ่ือตัดสินใจว่าจะแยก
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ประเทศเป็นเอกราช	 การออกเสียงประชามติร่างรัฐธรรมนูญในประเทศไทยเพื่อรับ
ร่างรัฐธรรมนูญ	 ฯลฯ	 รูปแบบท่ีสอง	 คือ	 การมุ่งสร้างการจัดการชีวิตสาธารณะของ
ประชาชนโดยตรง	ซึง่เกดิจากประสบการณ์และบทเรยีนของขบวนการทางสงัคมต่างๆ	
ที่ให้ความสนใจกับการสร้างและสถาปนาประชาธิปไตยทางตรงผ่านการเอาคืน	
(Reclaim)	อ�านาจในการบรหิารจดัการชวีติสาธารณะ	จากรฐัทีม่อบผ่านตวัแทนกลบั
คืนมาเพื่อจัดการโดยประชาชนเอง	 ซึ่งมาจากประสบการณ์ของขบวนการทางสังคม	
ซึ่งกลไกเครื่องมือดังกล่าวนี้มีความแตกต่างไปจากรูปแบบแรก	เพราะเน้นที่การถ่าย
โอนอ�านาจรฐัเพือ่เอาคนืมาให้ประชาชนมีความเป็นอสิระ	(Autonomy)	ในการจดัการ
ชีวิตสาธารณะกันเอง	แทนที่จะมอบให้ตัวแทนผ่านการเลือกตั้งภายใต้ประชาธิปไตย
แบบตัวแทน	(Thomas	E.	Cronin,	1989	:	50-59)	ซึ่งพิจารณาตัวอย่างต่อไป

การลงประชามติ (Referendum) 
		 กลไกที่ให้ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งสามารถลงมติ	“เห็นด้วย”	หรือ	“ปฏิเสธ”	
ต่อประเด็นสาธารณะใดๆ	 ท่ีมีความส�าคัญ	 ผ่านการลงคะแนนเสียงโดยตรงของ
ประชาชนผู้ออกเสียง	ร่างกฎหมาย	หรือการแก้ไขรัฐธรรมนูญซึ่งอาจจะเป็นนโยบาย
สาธารณะใหม่	 หรือเป็นการยกเลิกส่ิงที่ด�ารงอยู่เดิมก็ได้	 เป็นการออกเสียงโดยตรง	
แทนที่จะมอบความไว้วางใจในการก�าหนดนโยบายและออกกฎหมายแก่ฝ่ายบริหาร
และฝ่ายนิติบัญญัติ	 ซึ่งในปัจจุบันเห็นได้จากการออกเสียงประชามติร่างรัฐธรรมนูญ	
พ.ศ.	2559	เมือ่วนัที	่7	สงิหาคม	พ.ศ.	2559	ส�าหรบัการพจิารณาผลการลงประชามติ	
พบว่า	จ�านวนผู้มีสิทธิออกเสียงทั้งหมด	50,071,589	คน	มีผู้มาใช้สิทธิ	29,740,677	
คน	คิดเป็นร้อยละ	59.40	บัตรดี	28,804,432	 ใบ	คิดเป็นร้อยละ	96.85	บัตรเสีย	
936,209	ใบ	คิดเป็นร้อยละ	3.15	ซึ่งผลของการออกเสียง	(ประกาศคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง	เรื่อง	ผลการออกเสียง,	ราชกิจจานุเบกษา,	เล่ม	133	ตอนที่	69	ก	11	
สิงหาคม	2559,	หน้า	11)	ปรากฏไว้ในตารางต่อไปนี้
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ตารางที่ 1 ประกาศคณะกรรมการการเลือกตั้ง	 เรื่อง	 ผลการออกเสียงประชามติ
ร่างรัฐธรรมนูญพ.ศ.	2559

การแสดงความเห็นการออกกเสียง รวมผลคะแนน

ประเด็นที่	1

ร่างรัฐธรรมนูญ

เห็นชอบ 16,820,402

(สิบหกล้านแปดแสนสองหมื่นสี่ร้อย

สองคะแนน)

ไม่เห็น

ชอบ

10,598,037

(สิบล้านห้าแสนเก้าหมื่นแปดพัน

สามสิบเจ็ดคะแนน)

ประเด็นที่	2

“ท่านเห็นชอบหรือไม่ว่า	เพื่อให้การ

ปฏิรูปประเทศเกิดความต่อเนื่องตาม

แผนยุทธศาสตร์ชาติสมควรก�าหนดไว้

ในบทเฉพาะกาลว่าในระหว่าง	5	ปี

แรกนับแต่วันที่มีรัฐสภาชุดแรกตาม

รัฐธรรมนูญนี้	ให้ที่ประชุมร่วมกันของ

รัฐสภาเป็นผู้พิจารณาให้ความเห็น

ชอบบุคคลซึ่งสมควรได้รับแต่งตั้งเป็น

นายกรัฐมนตรี”

เห็นชอบ 15,132,050

(สิบห้าล้านหนึ่งแสนสามหมื่นสองพัน

ห้าสิบคะแนน)	

ไม่เห็น

ชอบ

10,926,648

(สิบล้านเก้าแสนสองหมื่นหกพันหก

ร้อยสี่สิบแปดคะแนน)

	 ส�าหรับการลงประชามติร่างรัฐธรรมนูญในครั้งนี้	 พบว่า	 ไม่มีจังหวัดใดที่มีผู้มา
ใช้สิทธิไม่ถึงร้อยละ	50	เทียบกับการลงประชามติเมื่อปี	พ.ศ.	2550	ที่มีหลายจังหวัด
มผีูม้าใช้สทิธไิม่ถึงร้อยละ	50	นอกจากนี	้การลงประชามตบินฐานประชาธปิไตยแบบ
ทางตรงจะต้องพิจารณาจากหลักการพื้นฐาน	คือ	สิทธิของพลเมืองที่จะแสดงออกถึง
เจตจ�านง	ดังนั้น	จึงจ�าเป็นต้องมีเกณฑ์พื้นฐานคือ	พลเมืองต้องมีสิทธิในการริเริ่มโดย
ตนเองโดยตรง	กล่าวคือ	สิทธิในการริเริ่มกฎหมาย	สิทธิในการริเริ่มการลงประชามติ	
จะต้องเป็นสทิธทิีป่ระชาชนสามารถท�าได้โดยตนเอง	มใิช่ก�าหนดเอาไว้ให้เป็นอ�านาจ
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ของรัฐบาลหรือรัฐสภา	อีกทั้ง	ผลการออกเสียงประชามติจะต้องมีลักษณะผูกพันให้
ต้องมีการน�าไปสู่การปฏิบัติตามผลตัดสินใจสุดท้ายโดยตรง	 ไม่ใช่เป็นเพียง	 “ค�า
ปรกึษา”	ผูม้อี�านาจในการตดัสนิใจทางการเมอืงทัง้ระบบราชการและฝ่ายบริหารทีม่า
จากการเลือกตั้ง	 และการแก้ไขเปลี่ยนแปลงกฎหมายหรือนโยบายจากการลง
ประชามติของประชาชนจะต้องด�าเนินการโดยวิธีการเช่นเดียวกันด้วย

การริเริ่มเสนอร่างกฎหมายโดยประชาชน (Initiative) 
		 ผู้เขียนมองว่าเป็นมาตรการส�าคัญท่ีจะท�าให้ระบบการเมืองท้องถ่ินรับผิดชอบ
ต่อเจตนารมณ์ของประชาชน	 และเป็นการออกแบบกลไกเพื่อเพ่ิมอ�านาจของผู้ออก
เสียงเลือกตั้งในการแสดงออกซึ่งความต้องการของตัวเองโดยตรง	 ในกระบวนการนี้
เปิดโอกาสให้ผูใ้ช้สทิธเิลอืกตัง้ท้องถิน่ตามจ�านวนทีก่�าหนดสามารถเสนอร่างกฎหมาย
ท่ีตนเห็นสมควรเพื่อเข้าสู่กระบวนการพิจารณาต่อไป	 โดยทั่วไปแล้วการริเริ่มร่าง
กฎหมายเช่นนีจ้ะตามมาด้วยการลงประชามต	ิคอื	ให้ผูใ้ช้สทิธเิลอืกตัง้ทัง้ประเทศหรือ
ผู้ใช้สิทธิเลือกตั้งทั้งจังหวัดเป็นผู้ตัดสินใจในข้ันสุดท้าย	 ดังจะเห็นได้จากการลง
ประชามติในครั้งล่าสุด
	 การลงชื่อของผู้มีสิทธิเลือกตั้งโดยก�าหนดจ�านวนขั้นต�่าระดับหนึ่งเพื่อการริเริ่ม
เสนอกฎหมาย	การแก้ไขรฐัธรรมนญู	กฎบตัร	หรอืข้อบญัญติัต่าง	ๆ 	เพ่ือให้ฝ่ายบริหาร
หรือฝ่ายนิติบัญญัติรับไปเพื่อเข้าสู่กระบวนการพิจารณา	 ยกตัวอย่าง	 การริเริ่ม
กฎหมายในสมาพันธรัฐสวิสหรือประเทศสวิตเซอร์แลนด์จะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อมีการ
รวบรวมรายชื่อประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งจ�านวนไม่น้อยกว่า	100,000	คน	
ภายในเวลา	18	เดอืน	อย่างไรกด็กีารรเิริม่กฎหมายโดยประชาชนอาจมรูีปแบบท่ีแตก
ต่างกันออกไป	 เช่น	 การริเริ่มเสนอร่างกฎหมายโดยตรง	 (Direct	 Initiative)	 คือ	
กระบวนการที่ใช้การลงประชามติเมื่อมีการลงชื่อเม่ือเสนอกฎหมาย	 และการริเร่ิม
กฎหมายโดยอ้อม	(Indirect	 Initiative)	คือ	กระบวนการเสนอกฎหมายที่พิจารณา
โดยผ่ายนิติบัญญัติแล้วไม่ผ่านการลงคะแนนเสียงหรือประกาศใช้กฎหมายโดยฝ่าย
นิติบัญญัติ	และมีการน�ามาลงประชามติ	(Smith	Graham,	2009:	112)	ดังแผนภาพ
ต่อไปนี้
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กฎหมาย/นโยบายสาธารณะ

ประชามติ
-	ฝ่ายนิติบัญญัติ

-	ฝ่ายบริหาร

เสนอร่างกฎหมาย พรรคการเมือง การถอดถอน

ผู้ใช้สิทธิเลือกตั้ง
 

- ประชาธิปไตยทางตรง                  - ประชาธิปไตยแบบตัวแทน

	 กล่าวโดยสรุป	 กระบวนการลงประชามติและการริเริ่มกฎหมายโดยประชาชน
ภายใต้ข้อจ�ากัดของกระบวนการประชาธิปไตย	 เป็นการมอบอ�านาจให้ประชาชนได้
ตดัสนิใจนโยบายสาธารณะและกฎหมายใหม่	หรอืยกเลกิสิง่ทีด่�ารงอยูแ่ล้วได้โดยตรง
โดยไม่ต้องผ่านตวัแทน	เป็นการให้ประชาชนก�าหนดสาระนโยบายและวาระสาธารณะ
ได้เอง	เป็นกระบวนการท่ียนืยนัแนวคดิส�าคญัทีว่่าอ�านาจอธปิไตยเป็นของประชาชน	
นอกจากนี้	 กลไกทั้งสองอย่างนี้จึงเป็นการให้อ�านาจการตัดสินใจมาสู่ประชาชนโดย
ย้ายพื้นที่การตัดสินใจทางการเมืองออกมาจากกการควบคุมโดยนักการเมืองท้องถิ่น
และความสมัพนัธ์ทางอ�านาจ	ดงันัน้	จะท�าให้ประเดน็สาธารณะทีน่กัการเมอืงท้องถิน่
ไม่สนใจสามารถเกิดขึ้นได้
	 นอกจากนี	้ยงัมรีายละเอยีดท่ีจะน�ามาวเิคราะห์ข้อจ�ากดัในเรือ่งของกระบวนการ	
อาทิเช่น	 ข้อถกเถียงว่าการยอมรับผลการลงประชามติจะใช้เสียงส่วนใหญ่แบบ
เอกฉนัท์	หรือแค่เสยีงส่วนใหญ่	หรอืเสยีงส่วนใหญ่ในอตัราส่วนทีก่�าหนดจ�านวนผูอ้อก
เสียงขั้นต�่า	ฯลฯ	การริเริ่มเสนอกฎหมายที่จะน�ามาสู่การลงประชามติจะมีขอบเขตที่
ครอบคลมุกฎหมาย	ข้อบญัญตัทุิกชนดิ	หรอืข้อจ�ากดัให้ด�าเนนิการได้ส�าหรบับางเรือ่ง
ทีส่�าคญั	เช่น	การร่างรฐัธรรมนญู	การแกไ้ขรฐัธรรมนญู	ฯลฯ	เมือ่กฎหมายทีร่เิริ่มโดย

แผนภาพที่ 1 การน�ากลไกประชาธิปไตยทางตรงมาปรับใช้
ในระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน
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ประชาชนลงประชามตผ่ิานการยอมรบัโดยเสยีงส่วนใหญ่และประกาศให้เป็นกฎหมาย	
การแก้ไขในภายหลงัจะท�าได้โดยกระบวนการแก้ไขกฎหมายปกต	ิ(ผ่านการพจิารณา
โดยรัฐสภา)	 หรือว่าจะต้องใช้กระบวนการเดียวกับที่มาของกฎหมาย	 ฯลฯ	 เช่น	
ในมลรัฐแคลิฟอร์เนีย	 ระบุไว้ว่า	 กฎหมายที่ริเริ่มโดยประชาชน	 จะแก้ไขได้ก็โดย
กระบวนการเดยีวกนัเท่านัน้	ขณะท่ีอกีหลาย	ๆ 	รฐัสามารถด�าเนนิการผ่านกระบวนการ
นติบิัญญตัปิกต	ิกรณีของไทยนัน้กฎหมายที่รเิริม่โดยประชาชนเกดิขึน้มีน้อยมากเมือ่
เทียบกับต่างประเทศ	 จึงท�าให้บทบาทของประชาชนท�าได้เพียงออกเสียงประชามติ
เท่านัน้	ดงันัน้	กระบวนการลงประชามต	ิรฐับาลต้องวางบทบาทให้เป็นกลางแล้ว	และ
ต้องให้มีการควบคุม	 ก�ากับไม่ให้แต่ละฝ่ายใช้ทรัพยากรในกระบวนการรณรงค์ที่จะ
ท�าให้เกิดความไม่ยุติธรรม	 และกระบวนการลงประชามติต้องเกิดความโปร่งใส	
เปิดเผย	 ตรวจสอบได้	 รวมทั้งการเปิดโอกาส	 และเอื้ออ�านวยให้มีพื้นที่การถกแถลง	
ถกเถยีงในสือ่อย่างยติุธรรมแก่ทุกฝ่าย	เช่น	การจดัเวทใีห้แต่ละฝ่ายได้ถกแถลงเหตุผล	
ข้อสนับสนุนของตน	ฯลฯ

ข้อจ�ากัดของกระบวนการประชาธิปไตยแบบตัวแทน (Representative 
Democracy)
	 ประชาธิปไตยแบบตัวแทน	(Representative	Democracy)	หรือที่เรียกกันว่า	
ประชาธิปไตยทางอ้อม	(Indirect	Democracy)	หมายถึง	การปกครองที่ประชาชน
จะเลือกตัวแทนไปท�าหน้าที่แทนตนในการร่วมตัดสินใจทางการเมือง	ซึ่งเป็นรูปแบบ
ที่ใช้กันอย่างแพร่หลายที่สุดในปัจจุบัน	 ภายใต้ระบบการเมืองประชาธิปไตยแบบ
ตัวแทนน้ัน	 การเลือกตั้งท้องถ่ินมีบทบาทส�าคัญในการพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่น
ในฐานะกลไกการเสริมสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน	 โดยเปิดโอกาส
ให้ประชาชนในท้องถ่ินเข้ามามีส่วนร่วมในการใช้สิทธิของตนเองผ่านกระบวนการ
เลือกตั้งท้องถิ่น	เพื่อเลือกตัวแทนของตนเองเข้ามาท�าหน้าที่ในการก�าหนดนโยบาย/
ออกแบบนโยบาย	รวมถงึการบรหิารท้องถิน่ของตนเพือ่ตอบสนองความต้องการและ
ผลประโยชน์ของประชาชนเป็นส�าคัญ	(อัญชลี	พูลเต็ม,	2553:	29)	กล่าวอีกนัยหนึ่ง	
คือ	 การเลือกตั้งท้องถ่ิน	 (Local	 Elections)	 ถือเป็นประชาธิปไตยท้องถิ่น	 (Local	
Democracy)	 กล่าวคือเป็นประชาธิปไตยในระดับรากฐานของสังคม	 เนื่องจาก
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ประชาชนในท้องถิน่สามารถเรยีนรูแ้ละท�าความเข้าใจวถีิทางการเมอืงของประชาชน	
(Politicization)	 แบบประชาธิปไตย	 ได้จากการเข้ามีส่วนร่วมในการจัดท�ากิจกรรม
สาธารณะต่าง	 ๆ	 ที่เกิดขึ้นในชีวิตประจ�าวันได้โดยตรง	 อาทิเช่น	 การรวมกลุ่มของ
ประชาชนในท้องถิน่	เพือ่ตดัสนิใจท�าโครงการพฒันาท้องถิน่ของตน	ไม่ว่าจะเป็นการ
ท�าถนนเข้าหมู่บ้าน	การสร้างบ่อก�าจัดขยะ	ฯลฯ	(สันต์ชัย	รัตนะขวัญ,	(ม.ป.ป.)	ซึ่งสิ่ง
เหล่าน้ีเป็นสิง่ทีมี่โอกาสกระทบต่อการด�ารงชวีติ	หรอืมคีวามใกล้ตวัประชาชนในท้อง
ถิน่ได้มาก	ประชาธปิไตยท้องถ่ินจงึมคีวามแตกต่างไปจากประชาธปิไตยระดับชาติ	ใน
ปัจจุบันความแตกต่างที่ส�าคัญระหว่างประชาธิปไตยทั้งสองระดับดังกล่าว	อยู่ที่เรื่อง
การให้ความส�าคัญกับหลักการที่ว่าด้วย	“การปกครองตนเอง”	(Self-Government	
Democracy)	 (เอนก	 เหล่าธรรมทัศน์,	 2550:	 8-9)	 ซึ่งเป็นหัวใจส�าคัญของ
ประชาธปิไตยทีแ่ท้จรงิ	อนัสะท้อนให้เหน็ผ่านประชาธปิไตยท้องถิน่	ในเชงิแนวความ
คิด	 โดยนักปรัชญาชาวอังกฤษท่ีช่ือว่า	 จอห์น	 สจ๊วต	 มิลล์	 ได้ให้มุมมองที่ส�าคัญต่อ
ความสัมพันธ์ระหว่างประชาธิปไตยท้องถ่ินกับการปกครองส่วนท้องถิ่นเอาไว้ว่า								
การปกครองส่วนท้องถ่ินที่มีความเป็นประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นนั้น	 จะต้องให้
ความส�าคัญกับความเป็นอสิระในการบรหิารท้องถิน่	(Local	Autonomy)	เข้ากบัเป้า
หมายในการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน	(Popular	Responsiveness)	
เพื่อให้การปกครองท้องถ่ิน	 เป็นวิถีทางในการรับประกันเสรีภาพของประชาชน	 ใน
การตรวจสอบการใช้อ�านาจของรัฐบาลส่วนกลาง	 และเป็นกลไกหนึ่งที่จะท�าให้เกิด
การมส่ีวนร่วมของประชาชน	ซึง่ท้ายทีส่ดุจะท�าให้เกดิการศกึษาทางการเมอืงท้องถิน่
ของประชาชน	 และการเลือกตั้งท้องถิ่นอย่างกว้างขวางมากยิ่งขึ้น	 (Andrew	
Heywood,	 2000:	 250)	 ทว่าการพัฒนาและเสริมสร้างประชาธิปไตยที่ผ่านมาจะ
พบว่าประชาธิปไตยแบบตัวแทนประสบปัญหาด้านความน่าเชื่อถือและการปฏิบัติ
งาน	 ในขณะท่ีประชาชนมีความพยายามที่จะเข้ามามีส่วนร่วมทางการเมืองโดยตรง
มากขึ้น	ผ่านกระบวนการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น	จนท�าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ต้องตอบสนองและขยายช่องทางเพ่ือสร้างการมส่ีวนร่วม
ทั้งทางกฎหมายและทางกระบวนการท�างาน	เป็นต้น
	 นอกจากน้ี	ผูเ้ขยีนยงัเห็นว่าระบอบประชาธปิไตยแบบตวัแทนของไทยในช่วงที่
ผ่านมา	ประสบปัญหาเกีย่วกบัสถาบนัทางการเมอืงทีเ่ป็นตวัแทนทีข่าดการด�าเนนิงาน
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ทีม่ปีระสิทธภิาพและสามารถตอบสนองความต้องการและของประชาชน	โดยเฉพาะ
อย่างยิง่สถาบนัทางการเมอืงทีม่ตีวัแทนจากการเลอืกตัง้ทัง้ทางตรงและทางอ้อม	เช่น	
คณะรัฐมนตรี	รัฐบาล	พรรคการเมือง	สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	วุฒิสภา	และสมาชิก
สภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นเอง	 ต่างก็มีแนวโน้มในเร่ืองของความเชื่อมั่นของ
สถาบันการเมืองลดลงอย่างต่อเนื่อง	 เห็นได้จากรายงานผลการส�ารวจความคิดเห็น
ของประชาชนต่อการให้บริการสาธารณะและการท�างานของหน่วยงานต่าง	 ๆ	 พ.ศ.	
2557	(ถวิลวดี	บุรีกุล,	รัชวดี	แสงมหะหมัด,	วิศิษฎ	ชัชวาลทิพากร,	2558:	146-147)	
ขณะท่ีพฤติกรรมของนักการเมืองถูกตั้งข้อกังขาและขาดความไว้วางใจจากหลาย
สาเหตุ	เช่น	การร�่ารวยผิดปกติ	การเล่นพรรคเล่นพวก	การทุจริต	เป็นต้น	นอกจากนี้	
ประเทศไทยยังประสบปัญหาการออกแบบสถาบันและกลไกทางการเมืองเพื่อให้ได้
มาซึ่งผู้แทนที่มาจากการเลือกตั้งทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่นที่สอดคล้องกับ
ความต้องการของประชาชน	และสามารถตรวจสอบและก�ากบัการท�างานของผูแ้ทนท่ี
มาจากการเลอืกตัง้ใกล้ชดิ	ตวัอย่างเช่น	ข้อถกเถียงเรือ่งระบบการเลอืกต้ังและรัฐสภา
ในรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย	พ.ศ.	2540	ทีม่เีง่ือนไขทีเ่อือ้ต่อการผกูขาดของ
พรรคการเมอืงเพยีงพรรคเดยีว	ทัง้ความยากล�าบากของพรรคเสียงข้างน้อยในการยืน่
อภปิรายไม่ไว้วางใจต่อนายกรฐัมนตร	ีการก�าหนดไม่ให้พรรคทีไ่ด้คะแนนเสยีงในระบบ
บัญชีรายชื่อต�่ากว่าร้อยละ	5	ของผู้ลงคะแนนเสียงทั้งหมดได้รับการจัดสรรต�าแหน่ง
สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎรในระบบบัญชรีายช่ือ	หรอืข้อถกเถยีงต่อความชอบธรรมและ
การยึดโยงกับประชาชนของสมาชิกวุฒิสภาประเภทสรรหาตามรัฐธรรมนูญ	 พ.ศ.	
2550	 ที่มาจากการสรรหาจากกลุ่มอาชีพโดยผู้แทนจากศาลและองค์กรอิสระแต่มี
อ�านาจหน้าที่เทียบเท่ากับสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้ง	เป็นต้น
	 นอกจากนี้	 การปกครองท้องถิ่นตามระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน	
(Representative	 Democracy)	 ภายใต้บริบทของปัญหาการสร้างและจรรโลง
ประชาธปิไตยในประเทศต่าง	ๆ 	กไ็ด้น�ามาสูก่าร	“ปฏริปู”	ทบทวนประชาธปิไตยแบบ
ตัวแทนที่สถาปนาขึ้น	 โดยมีปัญหาในระบบตัวแทนคือ	นักการเมืองท้องถ่ิน	 ซ่ึงเป็น
ตัวแทนของประชาชนในท้องถิ่นมักจะตัดสินใจเก่ียวกับนโยบายที่ก�าหนดขึ้นที่เบี่ยง
เบนไปจากความต้องการของผู้ออกเสียงเลือกตั้ง	โดยตัวแสดงทางการเมืองเหล่านี้ได้
กระท�าการบนฐานผลประโยชน์	จดุยนื	อดุมการณ์ของตวัเอง	นอกจากนี	้นกัการเมอืง
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ท้องถิน่ในระบบตวัแทนมกัตกอยูภ่ายใต้การก�ากบัของสมาชกิทางการเมอืงท้องถิน่ซ่ึง
อยู่ในการครอบง�าโดยผู้น�าในท้องถิ่นจ�านวนไม่มากนัก	และมีเครือข่ายความสัมพันธ์
ทางการเมืองท้องถิ่นของกลุ่มเฉพาะ	 เครือข่ายทางการเมืองระดับชาติ	 ซึ่งท�าให้การ
ตัดสินใจทางการเมืองท้องถิ่นถูกจ�ากัดด้วยขอบเขตของความสัมพันธ์ดังกล่าวนี้			
	 อย่างไรก็ตาม	 การลดความเชื่อมั่นของประชาชนท่ีมีต่อโครงสร้างสถาบัน
ทางการเมืองในระบบตัวแทนจึงเกิดข้ึนอย่างกว้างขวาง	 ดังสามารถพิจารณาได้จาก
ผลการส�ารวจความคิดเห็นของประชาชนในประเทศอุตสาหกรรมก้าวหน้า	 ซึ่งได้
สะท้อนให้เหน็ถงึปัญหาของสถาบนัทางการเมอืงและความเชือ่ถอืทีผู้่คนมต่ีอนกัการ
เมืองท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งอย่างชัดเจน	 ดังกรณีการเลือกตั้งท้องถิ่นของไทย	
ในปี	พ.ศ.	2547	เมือ่วนัที	่14	มนีาคม	2547	พบว่า	มกีารเลือกต้ังนายกองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด	 ซึ่งจ�านวนผู้ไปใช้สิทธิเลือกต้ังในการเลือกตั้งนายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัด	ทั้ง	4	ภาค	ปรากฏว่า	จ�านวนผู้ไปใช้สิทธิในภาคกลาง	ร้อยละ	62.01	จ�านวน
ผูไ้ปใช้สทิธใินภาคเหนอื	ร้อยละ	64.43	จ�านวนผูไ้ปใช้สทิธใินภาคตะวนัออกเฉยีงเหนอื	
ร้อยละ	57.36	จ�านวนผู้ไปใช้สิทธิในภาคใต้	ร้อยละ	68.16	จากการเลือกตั้งในครั้งนี้
แสดงให้เห็นว่า	ประชาชนที่มีสิทธิเลือกตั้งและไปใช้สิทธิเลือกตั้งท้องถิ่นแสดงให้เห็น
ถึงการมีส่วนร่วมทางการเมืองผ่านกระบวนการเลือกตั้งในระดับท้องถิ่น	 (ธีรพรรณ	
ใจมั่น	 และ	 ภาสกร	 อินแหลง,	 2547:	 52-54)	 อีกทั้ง	 กระบวนการลงคะแนนเสียง
เลอืกตัง้ตวัแทนซึง่เป็นหวัใจส�าคญัของประชาธปิไตยแบบมตีวัแทน	เมือ่พจิารณาจาก
ร้อยละของการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง	(Clarke,	Paul	A.	B.	and	Joe	Foweraker,	
2001:	223-224)	โดยความเห็นดังกล่าวสะท้อนว่า	ประชาชนในเขตพื้นที่จังหวัดใน
ประเทศไทยให้ความยอมรับต่อทั้งกระบวนการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งท้องถิ่นและ
การเป็นสมาชกิสภาท้องถิน่เพิม่ขึน้เป็นอย่างมาก	การสร้างจรรโลงประชาธปิไตยแบบ
ตัวแทน	 ซึ่งเป็นการสถาปนาขึ้นมาเพื่อลดอ�านาจของพระมหากษัตริย์ในระบอบ
สมบรูณาญาสทิธิราชย์	หรอืระบอบอภชินาธปิไตย	ซึง่เป็นการปกครองโดยอภิชน	คน
ชั้นสูง	 ที่เกิดขึ้นในยุคสมัยใหม่จึงมีแนวโน้มที่จะถูกท้าทายมากขึ้นทุก	 ๆ	 ในสังคม
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ปัจจบัุน	แต่อย่างไรก็ตาม	ในพัฒนาการของประชาธปิไตยแบบตวัแทนจงึได้เกดิกลไก
การควบคุมนักการเมอืงท้องถิน่	และการใช้อ�านาจท่ีฉ้อฉล	เบีย่งเบนไปจากเจตนารมณ์
ของผู้ลงคะแนนเสียงเลือกตั้งท้องถิ่น	ดังเช่น	มาตรการป้องกันผลประโยชน์ทับซ้อน
จากการใช้อ�านาจทางการเมืองท้องถิ่นเพื่อแสวงหาผลประโยชน์ทางธุรกิจ	(เช่น	การ
ห้ามรับสัมปทาน	ถือหุ้นในบริษัทธุรกิจ	ฯลฯ)	การสร้างกลไกตรวจสอบ	ถ่วงดุลต่าง	ๆ 	
เพื่อให้เกิดการคานอ�านาจในหลายมิติ	เช่น	การสร้างเงื่อนไขให้มีการแข่งขันระหว่าง
ผู้บริหารท้องถิ่นด้วยกันเอง	รวมถึงฝ่ายค้าน	ฯลฯ	รวมทั้งแนวคิดในการจัดตั้งองค์กร
อิสระ
	 ดังนั้น	 กระบวนการประชาธิปไตยทางตรง	 (Direct	 Democracy)	 จึงมีความ
แตกต่างจากกระบวนการประชาธปิไตยแบบตวัแทน	(Representative	Democracy)	
ซึง่เป็นรปูแบบของการปกครองทีต่ัง้อยูบ่นหลกัการทีว่่า	“อ�านาจอธปิไตยของปวงชน
ถกูใช้โดยตวัแทนของประชาชน”	ตวัแทนคอืผูท้ีไ่ด้รบัการมอบหมายให้ท�าหน้าทีภ่าย
ใต้ความรับผิดชอบต่อผลประโยชน์ของประชาชนผู้เลือกตั้ง	ซึ่งอ�านาจอธิปไตยถูกใช้
โดยตัวแทนซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนผ่านวาระการเลือกตั้งหนึ่ง	 ๆ	 ซึ่ง
ตัวแทนคือผู้ที่ได้รับการเลือกตั้งจากเสียงส่วนใหญ่
	 เหตุผลหลักประการหนึ่งของกระบวนการประชาธิปไตยทางตรง	 (Direct	
Democracy)	 จึงมีข้อจ�ากัดที่ต่างจากกระบวนการประชาธิปไตยแบบตัวแทน	
(Representative	Democracy)	มักจะกล่าวถึงก็คือ	การออกเสียงประชามติที่มอง
ว่าเป็นกลไกทีจ่ะช่วยท�าให้สงัคมสมยัใหม่ท่ีมปีระชากรจ�านวนมากมาย	สามารถด�าเนนิ
การปกครองโดยตั้งอยู่บนหลักประชาธิปไตยได้ในระดับสูงสุด	 เพราะการออกเสียง
ประชามตเิป็นกลไกทีท่�าให้ประชาชนท้ังปวงสามารถเป็นผูใ้ช้อ�านาจตดัสนิใจในกจิการ
บ้านเมืองได้ด้วยตนเอง	 เช่น	 การอนุมัติรับรองกฎหมาย	 เป็นต้น	 การออกเสียง
ประชามติจึงเป็นกระบวนการท่ีช่วยเสริมสร้างการมีส่วนร่วมกันปกครองตนเอง
โดยตรงของพลเมอืง	ในขณะเดยีวกนักช่็วยลดการผกูขาดอ�านาจการตัดสนิใจทางการ
เมืองของตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้งท้องถิ่นอีกด้วย	(Benjamin	R.	Barber,	2003)
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ตารางที่ 2 ข้อจ�ากัดของกระบวนการประชาธิปไตย	

ประชาธิปไตยทางตรง

(Direct Democracy)

ประชาธิปไตยแบบตัวแทน 

(Representative Democracy)

เน้นรากฐานของประชาชนเป็นหลัก

ประชาชนตัดสินใจโดยตรงเพื่อออกกฎหมาย

และตัดสินใจนโยบายสาธารณะโดยไม่ผ่าน

ความเป็นตัวแทน	ได้แก่	การลงประชามต	ิ

(Referendum)	และการริเริ่มเสนอร่าง

กฎหมายโดยประชาชน	(Initiative)

เน้นความเป็นตัวแทน	โดยประชาชนเลือก

ตัวแทนเข้าไปก�าหนดนโยบายแทนตนเอง	

“ผ่านกระบวนการเลือกตั้ง”	ทั้งในระดับชาติ

และระดับท้องถิ่น

การให้สิทธิขั้นพื้นฐานสุดท้ายในการตัดสินใจ

ต่อประเด็นทางการเมืองหรือประเด็น

สาธารณะโดยประชาชน

สิทธิขั้นสุดท้ายในการตัดสินใจ	คือ	ผู้ใช้สิทธิ

เลือกตั้งในท้องถิ่น

การมีส่วนร่วมทางการเมืองท้องถิ่นของ

ประชาชนตามกระบวนการประชาธิปไตย

แบบทางตรง	“ผ่านสภาประชาชน”	

(Through	the	People’s	Council)

การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน

ตามกระบวนการประชาธิปไตยแบบตัวแทน	

“ผ่านวาระการเลือกตั้ง”	(Through	the	

Agenda	Election)	

การเข้าชื่อเสนอถอดถอนผู้ด�ารงต�าแหน่ง

ทางการเมือง	(Recall)	ระดับชาติและระดับ

ท้องถิ่น

ประชาชนะลงชื่อถอดถอน	(Recall)	ผู้

บริหารที่มาจากการเลือกตั้งท้องถิ่นออกจาก

ต�าแหน่งได้	(Arend	Lijphart,	1984:	200)

แนวโน้มในอนาคตคือการหยุดยั้งการ

คอร์รัปชั่น	

แนวโน้มในอนาคตเสี่ยงต่อการคอร์รัปชั่นข

องฝ่ายบริหาร

การลดทอนการผูกขาดอ�านาจและการ

ตัดสินใจของผู้บริหารท้องถิ่น

ผู้บริหารท้องถิ่นมีอ�านาจมาก	เกิดการ

ผูกขาดอ�านาจไว้ฝ่ายเดียว

บุคคลจะแสดงความคิดเห็นของตนออกมา

ได้โดยตรง	เช่น	สมาชิกของสโมสรสนับสนุน

นโยบายอันเป็นประโยชน์แก่ตน	การลง

ประชามติในประเทศสวิตเซอร์แลนด์	หรือ

ประเทศอิตาลี	(Helena	Catt,	1999:	13,	

16)

บุคคลท�าการเลือกตัวแทนเพื่อด�าเนินการ

ตัดสินใจเพื่อประโยชน์ของคนส่วนใหญ่	หรือ

โดยส่วนรวม	เช่น	การเลือกตั้งคณะ

กรรมการโรงเรียน	การเลือกตั้งท้องถิ่น
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ประชาธิปไตยทางตรง

(Direct Democracy)

ประชาธิปไตยแบบตัวแทน 

(Representative Democracy)

ลดความเสี่ยงต่อการถูกตั้งข้อสังเกต	และ

ความไว้วางใจของนักการเมืองท้องถิ่น

พฤติกรรมของนักการเมืองท้องถิ่นเสี่ยงต่อ

การถูกตั้งข้อกังขาและขาดความไว้วางใจ

จากหลายสาเหตุ	เช่น	การร�่ารวยผิดปกติ	

การเล่นพรรคเล่นพวก	การทุจริต	เป็นต้น

สรุปและข้อเสนอแนะ
	 ส�าหรบักระบวนการประชาธปิไตยกบัการเลอืกต้ังท้องถ่ินในประเทศไทยในช่วง
ท่ีผ่านมา	 ยังคงมีข้อจ�ากัดในเรื่องของรูปแบบของการมีส่วนร่วมทางการเมืองของ
ประชาชน	รปูแบบในการก�าหนดนโยบายสาธารณะ	การริเร่ิมเสนอร่างกฎหมาย	การ
ตัดสินใจทางการเมืองผ่านกระบวนการเลือกตั้งของประชาชนในเขตท้องถิ่น	 ภายใต้
ข้อจ�ากดัดงักล่าวผูเ้ขยีนเสนอว่า	ควรมกีารขยายช่องทางเพือ่เสรมิสร้างการมส่ีวนร่วม
ทางการเมืองของประชาชนในกระบวนการเลือกตั้งท้องถิ่น	 ตั้งแต่ขั้นตอนการเข้าไป
มีส่วนร่วมในการก�าหนดนโยบายสาธารณะ	รวมถึงการตัดสินใจในนโยบาย	แต่ในอีก
มุมหนึ่งกระแสการขยายตัวเพื่อให้เกิดการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนใน
กระบวนการเลอืกตัง้ท้องถ่ิน	เป็นกระแสท่ีเตบิโตมาอย่างต่อเนือ่งต้ังแต่หลงัเหตกุารณ์
พฤษภาทมิฬ	พ.ศ.	 2535	 (สุรางค์รัตน์	 จ�าเนียรพลม,	 2544)	 ดังเช่นการศึกษาของ	
สุรางค์รัตน์	ที่เสนอว่า	เกิดการรวมกลุ่มของประชาชนเพื่อแก้ปัญหาของตนเองทั้งใน
รูปของกลุ่มผลประโยชน์	กลุ่มกดดัน	และขบวนการทางสังคมมีการขยายตัวและที่มี
ความเข้มแข็งมากขึ้นจนกลายเป็นพลังที่เติบโตจากภาคสังคมท่ีมีการแยกตัวและ
แตกต่างจากกลุ่มทุนและชนชั้นกลาง	ตัวอย่างเช่น	การเรียกร้องให้มีการเลือกตั้งผู้ว่า
ราชการจังหวัดจากกลุม่พลังทางสงัคม	ความขดัแย้งระหว่างภาครฐัและภาคธรุกจิกบั
ชุมชนชาวบ้านในเรื่องการใช้ทรัพยากรในพื้นที่	ท�าให้เกิดการประท้วงต่อภาครัฐและ
ภาคธุรกิจมากขึ้น	ท�าให้โครงการ	พัฒนาของรัฐและเอกชนจากส่วนกลางถูกท้าทาย
จากภาคประชาสังคมใน	 5	ประเด็น	 คือ	 1)	 ความขัดแย้งในการใช้ที่ดินในเขตเมือง	
2)	 ความขัดแย้งในการใช้ทรัพยากรน�้า	 3)	 ความขัดแย้งเร่ืองที่ท�ากินในเขตป่า	
4)	การคัดค้านโครงการขนาดใหญ่	และ	5	)	การต้านมลพษิอตุสาหกรรมขยะจากเมอืง	

ตารางที่ 2 ข้อจ�ากดัของกระบวนการประชาธปิไตย		(ต่อ)
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ซ่ึงผลจากการเรียกร้องดังกล่าวท�าให้รัฐบาลต้องมีการประนีประนอมและยินยอม
ปฏิบัติตามข้อเสนอของภาคประชาสังคมในหลายเรื่อง	ตัวอย่างเช่น	การเกิดขึ้นของ
องค์การบริหารส่วนต�าบล	ที่ถูกมองว่าเป็น	“ผลการประนีประนอม”	ระหว่างรัฐกับ
พลงัทางสงัคมขบวนการเคลือ่นไหวเรยีกร้องให้มกีารกระจายอ�านาจในยคุนัน้ถอืเป็น
ปรากฏการณ์หนึ่งที่แสดงการท้าทายอ�านาจ	“รัฐรวมศูนย์”	อย่างรัฐไทย
	 อย่างไรก็ตาม	ในการแก้ไขปัญหากระบวนการประชาธปิไตยในช่วงทีผ่่านมายงั
ประสบปัญหาการสร้างเสริมคุณค่าแก่กระบวนการประชาธิปไตยในทุกระดับ	 ตั้งแต่
เรือ่งการปลกูฝังคณุค่าประชาธปิไตย	เป็นการแก้ไขปัญหาทีต่รงจุดทีย่ากทีสุ่ด	เพราะ
ว่าการปลูกฝังดงักล่าวไม่ใช่เพยีงแค่การให้การศกึษาผ่านระบบการศกึษาและการฝึก
อบรมเท่านั้น	 หากแต่ต้องสร้างวิธีปฏิบัติท่ีเอื้อและส่งเสริมให้คุณค่าประชาธิปไตยมี
แนวโน้มในการพัฒนาที่ดีขึ้น	 ในขณะเดียวกันการธ�ารงรักษาคุณค่าความเป็น
ประชาธิปไตยต้องอาศัยการแก้ปัญหาเชิงโครงสร้างเพื่อสร้างความเท่าเทียมและลด
ความเหลื่อมล�้าในสังคมด้วย	 ความเท่าเทียมในที่นี่หมายถึงการเคารพสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน	 และประชาชนสามารถเข้าถึงและได้ประโยชน์จากการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยผ่านการเลือกต้ังท้องถ่ินซึ่งเปรียบเสมือนจุดเริ่มต้นของ
ประชาธปิไตยในระดบัท้องถ่ิน	สูป่ระชาธปิไตยระดบัชาติ	โดยเปิดโอกาสให้ประชาชน
เข้ามามส่ีวนร่วมในทางการเมอืงและการบรหิารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	
เพ่ือขยายช่องทางการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายท่ีเก่ียวข้องหลายด้าน	 เช่น	 การถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหาร
ท้องถิน่	การเสนอข้อบญัญตัท้ิองถิน่	การจดัท�าประชามติ	(Referendum)	และประชา
พิจารณ์ในท้องถิ่น	 การจัดให้มีการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารขององค์กรปกครองส่วนท้อง
ถิ่น	 การจัดท�าแผนพัฒนาท้องถิ่น	 เป็นต้น	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละแห่ง
สามารถออกแบบกลไกเพ่ือเพิ่มการมีส่วนร่วมนอกเหนือไปจากที่กฎหมายบัญญัติได้
อีกด้วย	(วุฒิสาร	ตันไชย,	เอกวีร์	มีสุข,	2559)
	 ทัง้นี	้การเสรมิสร้างคณุค่าประชาธิปไตยเป็นข้อเสนอท่ีส�าคญัส�าหรบัการพฒันา
ระบอบประชาธิปไตย	 แต่เป็นประเด็นท่ีถูกละเลยหรือถูกเพิกเฉยและท�าได้ยาก	
เน่ืองจากการเสริมสร้างคุณค่าประชาธิปไตยต้องท�าผ่านกระบวนการขัดเกลาทาง
สังคม	(Socialization	Process)	ภายใต้สภาพแวดล้อมและบริบททางสังคมวฒันธรรม
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ที่ท�าให้ประชาชนตระหนักถึงและด�าเนินการใช้ชีวิตที่สอดคล้องกับกระบวนการ
ประชาธปิไตย	ผู้เขยีนยงัเหน็ว่า	การสร้างคณุค่าประชาธปิไตยเราต้องสร้างวฒันธรรม
ทีต่ระหนกัถงึ	“คณุค่าประชาธปิไตยทีป่ระชาชนทกุคนมส่ีวนร่วมและท�าเพือ่ส่วนรวม”	
ในการมี	 “ส่วนร่วม”	 ผู้เขียนเห็นว่าประชาชนทุกคนต้องตระหนักถึงสิทธิและหน้าที่
ของตนเองไปพร้อมกันในการเข้าไปมีส่วนร่วมเพื่อท�ากิจกรรมในฐานะพลเมือง	 โดย
สทิธทิีป่ระชาชนควรตระหนกัอยูเ่สมอว่าเราทกุคน	มสีทิธท่ีิจะได้รับความคุม้ครองจาก
กฎหมายและกระบวนการยติุธรรมอย่างเท่าเทยีมกนั	สทิธทิีจ่ะมส่ีวนร่วมในการตดัสนิ
ใจเกีย่วกบัการใช้ทรัพยากร	และสทิธิท่ีจะควบคมุตรวจสอบการใช้อ�านาจรฐั	และสทิธิ
ในการเลือกตั้งผู้ปกครองที่เป็นผู้แทนของตนอย่างแท้จริง	 โดยสิทธินี้ไม่ใช่การเรียก
ร้องสิ่งต่าง	ๆ	จากรัฐตามอ�าเภอใจ	(สายชล	สัตยานุรักษ์,	2558	:	196)	ส่วนหน้าที่ใน
ที่นี้ควรท�าให้ประชาชนท�าหน้าที่อย่างกระตือรือร้นในการก�ากับดูแลตรวจสอบการ
ท�างานของผู้บริหารท้องถิ่น	และตรวจสอบการใช้อ�านาจรัฐ	ประชาชนควรหาข้อมูล
และศึกษาหาความรู้อย่างกว้างขวาง	 เพื่อตรวจสอบว่าการด�าเนินนโยบายทาง
เศรษฐกจิ	การเมอืง	วฒันธรรม	สิง่แวดล้อม	สาธารณสขุ	ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่ด้วยกนัเอง	ความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศ	รวมถึงการอ�านาจของ
ฝ่ายนติบิญัญัต	ิฝ่ายบรหิาร	และฝ่ายตลุาการว่ามผีลกระทบอย่างไร	รวมถงึการปฏบิตัิ
หน้าที่ของประชาชนในด้านอื่นท่ีมีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและประเทศอย่าง
เคร่งครัด
	 แน่นอนว่าการเลอืกตัง้ท้องถ่ินหรอืแม้แต่การเลอืกต้ังในระดับชาติเป็นกลไกหนึง่
เพื่อหาทางออก	 เพราะนักการเมืองท้องถ่ินและนักการเมืองระดับชาติต้องออก
นโยบายทีค่�านึงถงึคะแนนเสยีงของประชาชนส่วนใหญ่	จงึเท่ากับเป็นการเพ่ิมอ�านาจ
ทางการเมืองของประชาชนระดับล่างไปในตัว	 ทั้งนี้	 จากประสบการณ์ทั้งใน
ประเทศไทยและต่างประเทศต่างก็มีปัจจัยอื่นที่อาจส่งผลให้นโยบายที่มาจากการ
เลือกตัง้ไม่เป็นไปตามท่ีก�าหนดไว้	หรอืเป็นไปอย่างล่าช้า	ส�าหรับแนวทางในการพัฒนา
ประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่น	คือ	การกระจายอ�านาจทางการเมืองจากส่วนกลางไป
ยงัองค์การปกครองส่วนท้องถิน่ในทกุระดบัตัง้แต่	องค์การบริหารส่วนจังหวดั	(อบจ.)	
เทศบาล	องค์การบรหิารส่วนต�าบล	(อบต.)	กรงุเทพมหานคร	และเมอืงพทัยา	เป็นต้น	
พร้อม	ๆ 	กบัการกระจายอ�านาจทางการคลงั	อกีทัง้	ยงัต้องให้ความส�าคญักบัการเลือก
ตั้งท้องถิ่น	เพราะเป็นรากฐานของประชาธิปไตยท้องถิ่น
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