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การตรวจสอบขององค์กรภาคประชาชนในระบบการบริหารงานและกิจการสาธารณะของท้องถิ่น


การตรวจสอบขององค์กรภาคประชาชนในระบบการบริหารงานและกิจการสาธารณะของท้องถิ่น
1. ที่มาและความสำคัญ
หลักการสำคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยคือ   อำนาจสูงสุดต้องเป็นของประชาชน   ความพยายามของผู้บริหารประเทศของไทยนับตั้งแต่มีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง           ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2475  เป็นต้นมาคือ  การกระจายอำนาจการปกครองไปสู่ประชาชน  อย่างไรก็ตามสิ่งที่น่าสังเกตจากความพยายามดังกล่าวคือ   ไม่สามารถทำให้เจตนารมณ์ของประชาธิปไตยประสบผลสำเร็จได้ มีสาเหตุที่สำคัญอย่างน้อย  2 ประการ   ที่มีส่วนทำให้การกระจายอำนาจการปกครองที่ผ่านมายังไม่ถึงมือประชาชนอย่างแท้จริง    เหตุผลประการแรกคือ   วัฒนธรรมทางการเมือง ที่ผู้บริหารประเทศยังยึดติดอยู่กับอำนาจในการบริหารการตัดสินใจใด ๆ ก็ตามยังคงอยู่ในอำนาจของการบริหารระดับกระทรวง  ทบวง  กรม  สาเหตุอีกประการหนึ่ง   คือ   ปัญหาและอุปสรรคหลาย ๆ ประการในการบริหารราชการตามกฎหมาย   งานหลายลักษณะและหลายประเภทมีหลายหน่วยงานรับผิดชอบ  แต่ละหน่วยงานต่างก็มีอำนาจในการวินิจฉัยสั่งการได้ค่อนข้างเอกเทศ   ก่อให้เกิดความซ้ำซ้อน   อีกทั้งข้าราชการยังมีความคิดว่าเป็นเจ้านายประชาชน
แม้การกระจายอำนาจการปกครองให้ถึงประชาชนในประเทศไทยจะยังไม่สามารถ ทำได้อย่างสมบูรณ์   แต่เท่าที่ผ่านมาก็ได้แสดงให้เห็นถึงความพยายามของรัฐบาลหลายยุคหลายสมัยในการดำเนินการอย่างดีที่สุด   แม้จะไม่ประสบผลตามหลักการของประชาธิปไตยอย่างสมบูรณ์ แต่ก็พัฒนาไปได้แล้วระดับหนึ่ง  สิ่งที่สามารถยืนยันได้คือ   การที่รัฐบาลได้ตรากฎหมายออกมาหลายฉบับในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน   รวมไปถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปี พ.ศ. 2540 ซึ่งได้มีการกำหนดสิทธิ   อำนาจ   และหน้าที่ของบุคคลไว้อย่างชัดเจน  ในหลายมาตรามีสาระสำคัญหลายส่วนในกฎหมายดังกล่าวที่แสดงให้เห็นถึงความพยายามในการกระจายอำนาจให้กับประชาชน
ในจำนวนกฎหมายหลายฉบับที่แสดงถึงความพยายามในการกระจายอำนาจการ           ปกครองไปสู่ประชาชนให้มากขึ้น พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 เป็นฉบับหนึ่งในกฎหมายดังกล่าว พ.ร.บ. ฉบับนี้ได้จัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 3 ส่วน  ดังนี้
(1) ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง
(2) ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค
(3) ระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  ระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น   หรือการปกครองส่วนท้องถิ่น  คือ กิจการบางประเภทที่รัฐมอบหมายให้หน่วยงานส่วนท้องถิ่นรับไปบริหารเอง (สถาบันดำรงราชานุภาพ, 2543) ทั้งนี้เป็นไปตามมาตรา 69 แห่ง พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ที่บัญญัติ ไว้ว่า “ ท้องถิ่นใดที่เห็นสมควรให้ราษฎรมีส่วนในการปกครองท้องถิ่นให้จัดระเบียบการปกครองเป็นราชการส่วนท้องถิ่น ” 

ในประเด็นที่เกี่ยวเนื่องกันนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2540  ยังได้บัญญัติไว้อย่างชัดเจนเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้
มาตรา 283 บัญญัติว่า “ ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้  ย่อมมีสิทธิได้รับจัดตั้งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ
การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องทำเท่าที่จำเป็นตามที่กฎหมายบัญญัติ แต่ต้องเป็นไปเพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม...  ”
เพื่อให้การดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการไปอย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สุขต่อประชาชนในท้องถิ่นโดยตรง   กฎหมายจึงได้มีบทบัญญัติว่าด้วยการ 
ควบคุม  กำกับ  ดูแล ไว้เป็นกรณี ๆ ไป เช่น  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยและผู้ว่าราชการจังหวัดมีอำนาจในการควบคุม  กำกับ  ดูแล การดำเนินงานขององค์การบริหารส่วนจังหวัดและเทศบาล   ในขณะที่ผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอำเภอมีอำนาจในการควบคุม  กำกับ  ดูแล  
การบริหารงานขององค์การบริหารส่วนตำบล   เป็นต้น   การควบคุม กำกับ และดูแลดังกล่าวเป็นการควบคุม กำกับ  ดูแลโดยภาครัฐ   ในส่วนของประชาชนรัฐธรรมนูญได้ให้สิทธิและอำนาจในการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้เช่นเดียวกัน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เป็นรัฐธรรมนูญที่มีเจตนารมณ์ส่งเสริมให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการปกครอง  ทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น และ
รับรองสิทธิของประชาชนในการมีส่วนร่วมในเรื่องของส่วนรวมหลายด้าน  เช่น  การรักษาทรัพยากร ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (มาตรา 46, มาตรา 56  วรรคแรก) และการจัดการด้านสาธารณสุข (มาตรา 52 วรรค สอง) เป็นต้น   นอกจากนี้ประชาชนยังสามารถมีส่วนร่วม ในการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ด้วย (มาตรา 286 และมาตรา 287)
อย่างไรก็ตาม   สภาพการณ์ของการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นโดยภาคประชาชนที่ปรากฏในปัจจุบัน  แสดงให้เห็นว่ายังดำเนินไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพ  แม้จะมีกฎหมายรองรับไว้ค่อนข้างเด่นชัดแล้วก็ตาม   การบริหารงานที่ไม่โปร่งใส   ความไม่เป็นธรรมในการประมูลการก่อสร้าง   การปิดบังข้อมูลข่าวสาร   รวมตลอดไปจนถึงข่าวที่ปรากฏตามสื่อต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับอาชญากรรมในหมู่ของนักการเมืองระดับท้องถิ่น   ล้วนสะท้อนให้เห็นถึงความขาด
ประสิทธิภาพในการตรวจสอบของภาคประชาชนทั้งสิ้น   เหตุและผลดังกล่าวเชื่อว่าส่วนหนึ่ง
เกิดจากช่องทางและโอกาสในการตรวจสอบโดยภาคประชาชนยังไม่เปิดกว้างเท่าที่ควร   อีกทั้งระเบียบและขั้นตอนการปฏิบัติในการตรวจสอบยังเป็นอุปสรรคอยู่อย่างมาก
ดังนั้นจึงเป็นการสมควรที่จะได้มีการศึกษากฎเกณฑ์และกระบวนการตรวจสอบ          รวมทั้งการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเข้าไปมีส่วนดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะต่าง ๆ ตามระบอบประชาธิปไตย และหาความเชื่อมโยงระหว่างระบบควบคุมกำกับ ตรวจสอบขององค์กรภาครัฐที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการตรวจสอบในส่วนของภาคประชาชน   เพื่อสร้างความเข้มแข็งให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่นต่อไปในอนาคต
2. วัตถุประสงค์หลักของโครงการวิจัย
วัตถุประสงค์ของโครงการมีดังนี้
2.1 เพื่อศึกษาสภาพการบริหารงานและจัดการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย
2.2 เพื่อศึกษาการมีส่วนร่วมของประชาชนและองค์กรพัฒนาเอกชนในพื้นที่ที่มีต่อการบริหารการพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
2.3 เพื่อเสนอแนะแนวทางการตรวจสอบขององค์กรประชาชนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการบริหารจัดการที่ดี
2.4 เพื่อเสนอแนะระบบความเชื่อมโยงระหว่างการกำกับ ดูแล ขององค์กรภาครัฐกับระบบตรวจสอบของประชาชนที่มีต่อการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
3.  ระเบียบวิธีการและกรอบแนวคิด (Conceptual Framework) ของโครงการวิจัย
เพื่อนำไปสู่  (1) รูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  (2) ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและเชิงปฏิบัติการสำหรับผู้บริหารและ (3) รูปแบบความเชื่อมโยงของการตรวจสอบระหว่างภาครัฐและภาคประชาชน   การศึกษานี้ได้กำหนดกรอบการวิจัยไว้ดังนี้  (ดูแผนภูมิที่ 1.1 ประกอบ)
1) รวบรวมข้อมูลที่จำเป็นสำหรับการวิจัย 3 ส่วน
ส่วนที่ 1 
การเมืองภาคประชาชน ซึ่งรวมถึงองค์กรการตรวจสอบ สิทธิและหน้าที่ของประชาชนตามกฎหมาย   และอื่นๆ
ส่วนที่ 2 
กฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับที่เกี่ยวข้อง เช่น พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน รัฐธรรมนูญ พ.ร.บ. เทศบาล  พ.ร.บ. สภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล  เป็นต้น
ส่วนที่ 3  
กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน ทั้งตามสิทธิและหน้าที่ตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย  และตามที่ปฏิบัติจริงในปัจจุบัน
2) ทำการวิเคราะห์เนื้อหาสาระ (Content Analysis)  ข้อมูลที่จำเป็นทั้ง 3 ส่วน              เพื่อดูความเหมาะสม  และ/หรือความเป็นไปได้ในการควบคุม   กำกับ   ดูแล 
การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   ทั้งนี้ในการวิเคราะห์ดังกล่าว                 ผู้ศึกษาจำเป็นต้องใช้แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องเป็นพื้นฐานสนับสนุน 
3) ผลของการวิเคราะห์ในเบื้องต้นถึงระบบและกลไกในการควบคุม   กำกับ  ดูแล  โดยภาครัฐและภาคเอกชน  จะถูกตรวจสอบเพื่อยืนยันด้วยการศึกษาเฉพาะกรณีกับจังหวัดในภูมิภาคต่าง ๆ ก่อนนำเสนอรูปแบบต่าง ๆ ตามเป้าหมายของการวิจัย
4) เสนอแนะ
(1)  รูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชน
(2)  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและเชิงปฏิบัติการสำหรับผู้บริหาร
(3)  รูปแบบความเชื่อมโยงการตรวจสอบระหว่างภาครัฐกับภาคประชาชน
อนึ่ง การเก็บรวบรวมข้อมูลในการศึกษานี้กระทำโดยใช้แบบสอบถาม   การสัมภาษณ์ และการศึกษาภาคสนามโดยมีกลุ่มประชากรเป้าหมายที่สำคัญ 3 กลุ่ม คือ (1) กลุ่มผู้บริหาร
องค์กรปกครองท้องถิ่น  จำนวน 413 ราย  (2) กลุ่มประชาชน/องค์กรประชาชน  จำนวน 123 ราย  (3) กลุ่มนักวิชาการและผู้นำชุมชน จำนวน 21 ราย   ทั้งนี้จังหวัดที่ถูกเลือกเพื่อศึกษาหารูปแบบได้กระจายไปตามภูมิภาคต่างๆ ของประเทศประกอบด้วยจังหวัดดังรายชื่อต่อไปนี้  เชียงใหม่ เชียงราย  กำแพงเพชร  สมุทรปราการ  ขอนแก่น  นครราชสีมา  ตรัง สงขลา  และพัทลุง

แผนภูมิที่ 1  กรอบแนวคิดในการศึกษา
4.  ผลการศึกษา
 ผลจากการวิเคราะห์ข้อมูลที่รวบรวมได้ทั้งหมดจากทุกแหล่ง   ผนวกกับแนวคิดและ
หลักการในการตรวจสอบการบริหารงานและกิจการสาธารณะของท้องถิ่นโดยภาคประชาชนที่          ทบทวนได้ทั้งหมด   สามารถสรุปเป็นผลการศึกษาได้  4 ประเด็นสำคัญ ดังต่อไปนี้
4.1 บริบทของการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นโดยภาคประชาชน
1) ทุกฝ่ายซึ่งหมายรวมถึงประชาชน องค์กรประชาชน ผู้บริหารองค์กรปกครองท้องถิ่น  นักวิชาการ  และผู้นำองค์กรชุมชน  มีความเห็นว่าการตรวจสอบการบริหารงานและกิจการสาธารณะขององค์กรปกครองท้องถิ่นโดยภาคประชาชนมีความจำเป็นและสำคัญ   รัฐบาลโดยหน่วยงานรับผิดชอบคือ กระทรวงมหาดไทย จำเป็นต้องกำหนดนโยบายและมาตรการดำเนินการให้มีการตรวจสอบอย่างมีประสิทธิภาพ   เพื่อความโปร่งใสและเพื่อประโยชน์ของประชาชนและประเทศชาติอย่างแท้จริง
2) ประชาชนส่วนใหญ่ทราบว่าตนเองมีสิทธิในการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นได้หลายลักษณะตามบัญญัติของกฎหมาย   แต่ในทางปฏิบัติกลับมี
ข้อจำกัดหลายประการที่ทำให้การตรวจสอบไม่ประสบผลเท่าที่ควร
3) สภาการปกครองท้องถิ่นโดยคณะผู้บริหารและสมาชิกสภา ( อบจ. เทศบาล และ อบต. ) ต่างทราบดีว่า รัฐธรรมนูญได้ให้สิทธิแก่ประชาชนในการตรวจสอบการบริหารงานและกิจการสาธารณะที่พวกตนได้ดำเนินการ   แต่ก็เปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการตรวจสอบน้อยมาก
4) รูปแบบการตรวจสอบไม่ควรให้ภาครัฐหรือภาคประชาชนทำการตรวจสอบแต่เพียงฝ่ายเดียว   แต่ควรประสานความร่วมมือในการตรวจสอบเพื่อให้เกิดความโปร่งใสและเป็นธรรมมากที่สุดสำหรับการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น
5) ในประเด็นของกฎหมาย พบว่า  ก่อนหน้าที่จะมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปีพุทธศักราช 2540 การตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นเปิดช่องให้เฉพาะองค์กรภาครัฐ ในส่วนของภาคประชาชนยังไม่มีกฎหมายรองรับอย่างชัดเจน  การตรวจสอบของภาคประชาชนขณะนั้นจึงออกมาในรูปแบบของการเคลื่อนไหวทางสังคม ( Social movement ) เป็นส่วนใหญ่
6) รัฐธรรมนูญฉบับปี พุทธศักราช 2540 ซึ่งมีผลบังคับใช้อยู่ในปัจจุบันให้สิทธิกับภาคประชาชนทำการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นไว้หลายลักษณะ เพียงแต่ต้องใช้เวลาอีกระยะหนึ่ง   เพื่อให้ประชาชนเกิดการเรียนรู้จากการกระทำ ( Learning by doing )  การตรวจสอบจึงจะบังเกิดผลอย่างเต็มที่
7) ยังมีปัญหาและอุปสรรคอีกหลายประการที่ทำให้ภาคประชาชนไม่สามารถทำการตรวจสอบการบริหารงานและกิจการสาธารณะขององค์กรปกครองท้องถิ่นได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ   ซึ่งปัญหาและอุปสรรคดังกล่าวจะได้กล่าวในลำดับต่อไป
4.2 ปัญหาและอุปสรรคในการตรวจสอบ
การวิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสารประกอบกับข้อมูลจากผู้เกี่ยวข้องและสภาพการณ์ที่ปรากฏจริงในพื้นที่   อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า   สาเหตุที่การตรวจสอบการบริหารขององค์กรปกครองท้องถิ่นโดยภาคประชาชนที่ยังไม่ประสบผลสำเร็จเท่าที่ควรนั้น    เป็นเพราะปัญหาและอุปสรรคที่สำคัญ  ดังนี้
1) ระบบราชการที่การบริหารงานผูกขาดโดยรัฐและข้าราชการที่ปลูกฝังจนเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองการปกครองมานาน ทำให้ประชาชนซึ่งแท้จริงคือผู้เป็นเจ้าของอำนาจตามระบอบประชาธิปไตยขาดความตระหนักและความสนใจอย่างจริงจัง ประชาชนมีความคิดและความรู้สึกในลักษณะ “ธุระไม่ใช่” ไม่มีความสนใจเรื่องการตรวจสอบ คิดว่าสิทธิและหน้าที่ของตัวเองคือการเลือกตั้งผู้แทนเข้าไปทำงานเท่านั้น
2) ประชาชนส่วนใหญ่ยังเข้าใจว่า  การตรวจสอบการบริหารงานและกิจการสาธารณะเป็นหน้าที่ของหน่วยงานภาครัฐ เช่น สตง.  ปปช.  อำเภอ และจังหวัด   รวมไปถึงการทำหน้าที่ตรวจสอบโดยสมาชิกสภาองค์กรปกครองท้องถิ่นแล้ว   ภาคประชาชนไม่จำเป็นต้องเข้าทำการตรวจสอบอีก   เพราะอาจเป็นการทำงานซับซ้อน
3) นักการเมืองหรือผู้ที่สนใจจะเป็นนักการเมืองท้องถิ่นยังขาดวุฒิภาวะทางการเมือง (Political maturity)  นักการเมืองท้องถิ่นจำนวนมากยังเข้าใจว่า   การได้รับเลือกเป็น       ตัวแทนของประชาชนเข้าไปในสภาคือ การเข้าไปใช้อำนาจและเข้าไปบริหารจัดการ (ซึ่งอาจมีผลประโยชน์ตามมาในภายหลัง) ยังขาดความสำนึกหรือความผูกพันต่อสาธารณะ (Public minded) ในการเป็นตัวแทนที่อาสาเข้าไปเพื่อรักษาประโยชน์ของประชาชน
4) นักการเมืองท้องถิ่นส่วนหนึ่งมีระบบเครือข่ายเกื้อกูลสนับสนุนจากนักการเมืองในระดับสูงกว่าขึ้นไป เช่น ส.อบต. เป็นเครือข่ายของ สจ. ซึ่งเป็นเครือข่ายของ สส. อีกต่อหนึ่ง เป็นต้น   การบริหารงานของท้องถิ่นจึงอาจเป็นการสั่งการกันเป็นทอดๆ เพื่อตอบสนองความต้องการของการเมืองในระดับที่สูงกว่า   ความต้องการของท้องถิ่นมักไม่ได้รับการตอบสนองเท่าที่ควร การตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรท้องถิ่นกรณีนี้ทำได้ยาก หรือทำได้ก็ไม่บังเกิดผล 
5) เท่าที่ประมวลได้ส่วนหนึ่งจากการศึกษาครั้งนี้ คือ มีองค์กรปกครองท้องถิ่นบางแห่งเปิดโอกาสให้ประชาชนทำการตรวจสอบได้อย่างกว้างขวางทั่วถึง   แต่กลับกลายเป็นว่ากลุ่มประชาชนที่ถูกเปิดโอกาสให้ตรวจสอบนั้น  คือ กลุ่มจัดตั้งของผู้บริหารองค์กรปกครองท้องถิ่นนั่นเอง
6) ระบบเครือญาติ  คืออีกเหตุปัจจัยหนึ่งที่ถูกจัดว่าเป็นอุปสรรคสำคัญที่     ทำให้การตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นโดยภาคประชาชนไม่ค่อยประสบผลสำเร็จ   สภาพการณ์ที่พบมากในท้องถิ่นชนบท คือ กรรมการบริหาร และ/หรือสภาชิกสภา
องค์กรปกครองท้องถิ่น   รวมไปถึงพนักงานบางส่วน คือ เครือญาติของประชาชนในท้องถิ่นนั้นเอง ด้วยวัฒนธรรมแบบไทยคือ  ความเกรงใจกัน แม้จะพบว่ามีการบริหารงานที่ไม่โปร่งใส  แต่ก็มิได้ใส่ใจที่จะทำการตรวจสอบ
7) ผู้บริหารองค์กรปกครองท้องถิ่นพยายามหลีกเลี่ยงกฎหมายหรือปิดโอกาสการตรวจสอบการบริหารงานของตนเองโดยภาคประชาชน เช่น การใช้กลุ่มจัดตั้งให้ตรวจสอบและการกำหนดเวลาประชุมชี้แจงในช่วงที่ประชาชนส่วนใหญ่ไม่สะดวก  เป็นต้น
8) หน่วยงานรัฐส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคมีภาระหน้าที่การงานประจำมาก ทำให้ภาระการกำกับดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นไปอย่างหละหลวม   โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ในส่วนที่เกี่ยวกับภาคประชาชนที่ควรได้รับการกระตุ้น  สนับสนุน  และส่งเสริมให้ทำหน้าที่ตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นถูกมองข้ามหรือไม่ได้รับความสนใจเท่าที่ควร
4.3 รูปแบบในการตรวจสอบโดยองค์กรภาคประชาชน
การศึกษาครั้งนี้เสนอแนะรูปแบบการตรวจสอบขององค์กรภาคประชาชนในระบบการบริหารงานของท้องถิ่นไว้  3 รูปแบบหลัก ดังนี้
1) ลักษณะการมีส่วนร่วมในการตรวจสอบโดยกำหนดเป็นกฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติ  ซึ่งประกอบด้วย 3 รูปแบบ
 
1. การกำหนดให้องค์กรปกครองท้องถิ่นต้องเสนอร่างแผนงานและร่างงบประมาณต่อสาธารณะชนของท้องถิ่นนั้น ก่อนนำเสนอเพื่อขออนุมัติจากสภาท้องถิ่น    ทั้งนี้เพื่อให้ประชาชนได้มีกรอบอ้างอิงและข้อมูลเพื่อใช้ในการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นต่อไป
2. การกำหนดให้องค์กรปกครองท้องถิ่นแต่ละแห่ง โดยเฉพาะองค์การบริหารส่วนตำบลมีสภาที่ปรึกษา   ซึ่งสมาชิกประกอบด้วยตัวแทนของชุมชนและองค์กรประชาชน  รวมทั้งกลุ่มต่างๆ ในท้องถิ่นนั้นที่มีความหลากหลาย   ทั้งนี้เพื่อให้ข้อคิดเห็นต่าง ๆ รวมทั้งการสอดส่อง ดูแลการปฏิบัติงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น
3. การกำหนดให้มีตัวแทนของชุมชน และ/หรือตัวแทนองค์กรประชาชนจำนวนหนึ่ง เข้าร่วมประชุมในสภาท้องถิ่นทุกครั้ง   และการประชุมควรจัดในวันหยุดราชการหรือช่วงเย็น รวมทั้งให้มีการแจ้งวาระการประชุมต่อสาธารณชนทราบล่วงหน้า  และแจ้งสรุปผลการประชุมแต่ละครั้งให้ชุมชนได้รับรู้
2) ลักษณะการมีส่วนร่วมของประชาชนเพื่อตรวจสอบองค์กรปกครองท้องถิ่น  โดยการดำเนินงานของประชาชนโดยตรง   มี 3 รูปแบบ
1. รูปแบบการใช้ความเข้มแข็งของชุมชนและองค์กรประชาชนเป็น
ศูนย์รวมหรือเครือข่ายในการตรวจสอบและผลักดันการทำงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นหรืออาจเรียกว่า  “สังคม (หรือชุมชน) ล้อมรัฐ”  
2. รูปแบบที่รัฐเป็นผู้มีบทบาทสำคัญในการกระตุ้นหรือเอื้ออำนวยให้เกิดองค์กรหรือกลุ่มประชาชน   เพื่อทำงานแข่งขันหรือตรวจสอบ
องค์กรปกครองท้องถิ่น
3. รูปแบบการส่งเสริมบทบาทของสื่อ (หนังสือพิมพ์ วิทยุ และโทรทัศน์)ให้เปิดเวทีหรือพื้นที่แก่ประชาชนในการแสดงออกเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นโดยรัฐอาจให้รางวัลแก่สื่อที่มีผลงานดีเด่นในด้านนี้  รวมทั้งการเปิดโอกาสให้องค์กรพัฒนาเอกชนมีบทบาทร่วมกับประชาชนในการตรวจสอบการทำงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น
3)  ลักษณะการมีส่วนร่วมของประชาชนเพื่อการตรวจสอบการทำงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น  โดยร่วมมือกันในการทำงาน  มี 2 รูปแบบ
1. รูปแบบการร่วมคิดและร่วมทำ โดยองค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นผู้สร้างช่องทางให้ประชาชนหรือตัวแทนของชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมใน 
โครงการต่าง ๆ ตลอดทั้งกระบวนการ  หรืออาจเอื้ออำนวยให้ประชาชนเป็นผู้ดำเนินการเองทั้งหมดก็ได้
2. รูปแบบที่องค์กรปกครองท้องถิ่นสร้างเวทีหรือโอกาสให้ประชาชน รวมทั้งฝ่ายอื่น ๆ ได้แสดงออกเกี่ยวกับการทำงานของท้องถิ่น
รูปแบบการตรวจสอบการบริหารขององค์กรปกครองท้องถิ่นโดยการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนดังกล่าวข้างต้น   เป็นข้อเสนอแนะที่เกิดจากการศึกษาวิจัย ซึ่งเป็นรูปแบบที่นำมาเสนอโดยภาพรวม   มิได้หมายความว่าจะต้องปฏิบัติพร้อมกันทั้งหมด แต่จะนำไปประยุกต์ใช้ให้เหมาะสมกับแต่ละหน่วยการปกครองท้องถิ่น   และเงื่อนไขของแต่ละพื้นที่หรือแต่ละชุมชน  
ข้อที่ควรตระหนักประการหนึ่งคือ  การเปลี่ยนแปลงของสังคมไทย โดยเฉพาะในทางด้านการเมืองการปกครอง  ปัญหาหลักไม่ใช่เรื่องของทางเทคนิคเท่านั้น   แต่เกี่ยวข้องกับปัจจัยหลายอย่างไม่ว่าพัฒนาการทางด้านประวัติศาสตร์   เศรษฐกิจ   การศึกษาและวัฒนธรรม  และอื่น ๆ รวมทั้งการใช้ระยะเวลาที่ไม่สามารถกำหนดได้ว่า  ช้าหรือเร็วแค่ไหน   เพราะฉะนั้นคงไม่สามารถบอกได้ว่า 
ผลจะเกิดขึ้นเมื่อไร   และมากน้อยแค่ไหน อย่างน้อยที่สุดการวิจัยในลักษณะเช่นนี้ช่วยทำให้มองเห็นแนวทางในการที่จะปรับปรุงและพัฒนาการปกครองท้องถิ่นของไทยว่าเป็นสิ่งที่ไม่เกินกว่าวิสัยที่จะเป็นไปได้

แผนภูมิที่  2  
ภาครัฐและภาคประชาชนกับการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น












แผนภูมิที่   3   
รูปแบบการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
        

 โดยภาคประชาชน
5.   ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและเชิงปฏิบัติ
เพื่อให้รูปแบบการตรวจสอบการบริหารงานและกิจการสาธารณะขององค์กรปกครองท้องถิ่น รวมตลอดจนการมีส่วนร่วมในการตรวจสอบโดยภาคประชาชนดำเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพเกิดประโยชน์ต่อชุมชนท้องถิ่นโดยตรง และเกิดผลต่อการพัฒนาประเทศโดยส่วนรวม  การศึกษานี้ขอเสนอข้อเสนอแนะเชิงนโยบายสำหรับผู้บริหารและข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติสำหรับผู้ปฏิบัติซึ่งมีหน้าที่เกี่ยวข้อง และ/หรือรับผิดชอบดังต่อไปนี้
5.1  ข้อเสนอแนะระดับนโยบาย
1) ต้องสร้างความตระหนักและจิตสำนึกพื้นฐานด้านการเมืองการปกครองโดยเฉพาะอย่างยิ่ง   การปกครองส่วนท้องถิ่นให้แก่ประชาชนอย่างทั่วถึงและต่อเนื่อง สาระสำคัญในการสร้างความตระหนักต้องประกอบด้วย  สิทธิ  บทบาท และอำนาจหน้าที่ของบุคคลตามกฎหมาย  ทั้งนี้ควรเน้นสิทธิ บทบาท  และอำนาจหน้าที่ในการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นสำคัญ
2) ต้องรักษาและสร้างเสริมวุฒิภาวะทางการเมือง (Political maturity) ให้กับนักการเมือง  และผู้ที่สนใจจะสมัครเป็นผู้แทนของประชาชนในการเป็นนักการเมืองระดับท้องถิ่น ทั้งนี้  วุฒิภาวะทางการเมืองดังกล่าวนอกจากพื้นฐานความรู้โดยทั่วไปแล้ว  ควรมุ่งเน้นการสร้างคุณธรรม  ศีลธรรม  และจริยธรรมทางการเมืองด้วย
3) อำเภอ จังหวัด และกระทรวงมหาดไทยแล้วแต่กรณีต้องกำหนดให้องค์กรปกครองท้องถิ่นภายใต้การกำกับดูแลตามกฎหมาย  คือ  องค์การบริการส่วนตำบล  องค์การบริหารส่วนจังหวัด  และเทศบาล เปิดเผยข้อมูลที่เป็นข้อมูลสาธารณะให้ประชาชนได้รับทราบ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง งบประมาณ  และแผน/โครงการพัฒนาโดยผ่านสื่อลักษณะต่าง ๆ
4) รัฐโดยหน่วยงานที่รับผิดชอบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นร่วมกับหน่วย
ราชการการบริหารราชการส่วนภูมิภาคต้องสร้างเสริมศักยภาพและความเข้มแข็งให้กับชุมชนและองค์กรภาคประชาชนในการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น
5) ให้มีคณะกรรมการตรวจสอบเฉพาะกิจ (หรืออาจเรียกว่า สภาตรวจสอบ) เพื่อทำหน้าที่ตรวจสอบการบริหารงานและกิจการสาธารณะขององค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นรายแผนงานหรือโครงการ
6) หน่วยงานตรวจสอบของรัฐต้องประสานความร่วมมืออย่างใกล้ชิดและเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันกับองค์กรภาคประชาชนในการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น  มิใช่ต่างฝ่ายต่างตรวจสอบ  ซึ่งอาจทำให้การดำเนินการขาดประสิทธิภาพ
7) แผนงานหรือโครงการพัฒนาต่าง ๆ ขององค์กรปกครองท้องถิ่น หากเป็นไปได้ควรเปิดโอกาสให้ประชาชนหรือองค์กรภาคประชาชนมีส่วนรับผิดชอบดำเนินการ
8) รัฐโดยหน่วยงานที่รับผิดชอบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นต้องกำหนดมาตรฐาน และขั้นตอนการตรวจสอบการบริหารกิจการสาธารณะขององค์กรปกครองท้องถิ่นลักษณะต่าง ๆ เช่น  การสาธารณสุข การศึกษา และสาธารณูปโภค/สาธารณูปการ ไว้ให้ชัดเจน เพื่อให้ภาคประชาชนสามารถใช้เป็นสื่อหรือช่องทางในการตรวจสอบได้สะดวก
5.2  ข้อเสนอแนะระดับปฏิบัติ
1)  ระดับบริหารราชการส่วนกลาง :
(1) กระทรวงมหาดไทยโดยกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นกำหนดหลักสูตร   ระยะเวลา   รวมทั้งกลุ่มเป้าหมายสำหรับการประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อสร้างความตระหนักและจิตสำนึกให้กับประชาชน  และวุฒิภาวะทางการเมืองให้กับนักการเมือง
(2) กระทรวงมหาดไทยจัดสรรงบประมาณสนับสนุนการประชุมเชิงปฏิบัติการ    รวมทั้งการจัดหาบุคลากรที่จะทำหน้าที่เป็นวิทยากร (ซึ่งอาจเป็นบุคลากรของกระทรวง หรือนักวิชาการจากสถาบันการศึกษา)
(3) กำหนดมาตรฐานและขั้นตอนการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น   โดยจัดทำเป็นเอกสารเผยแพร่เพื่อประชาชนโดยทั่วไปสามารถใช้เป็นสื่อและช่องทางในการดำเนินการตรวจสอบ
(4) กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกับจังหวัดและอำเภอ
จัดให้มีการประชุมสัญจรเพื่อชี้แจง/ให้ความรู้แก้ประชาชนด้านการเมืองการปกครอง  ในขณะเดียวกันก็รับฟังความคิดเห็นจากประชาชนควบคู่ไปด้วย
(5) กระทรวงมหาดไทยร่วมกับองค์กรตรวจสอบภาครัฐ เช่น สตง. และ ปปช. เป็นต้น  จัดประชุมเชิงปฏิบัติการเรื่องการบริหารงานและกิจการสาธารณะ  เพื่อความโปร่งใสให้กับองค์กรปกครองท้องถิ่นทั่วประเทศ   โดยกำหนดเป็นรายพื้นที่ อย่างน้อยปีละ 1 ครั้ง
2)  ระดับบริหารราชการส่วนภูมิภาค :

(1) อำเภอ  และจังหวัดร่วมมือกับกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นจัดประชุมเชิงปฏิบัติการ  เพื่อสร้างความตระหนักและจิตสำนึกด้านการเมืองการปกครองให้กับประชาชน และสร้างวุฒิภาวะทางการเมืองให้กับนักการเมือง   ทั้งนี้การเรียนการสอนผ่านระบบการศึกษานอกโรงเรียนน่าจะเป็นประโยชน์อย่างมาก
(2) อำเภอ หรือจังหวัดแล้วแต่กรณีชี้แจง/ออกประกาศให้องค์กร
ปกครองท้องถิ่นต้องเปิดเผยข้อมูลสาธารณะ โดยเฉพาะอย่างยิ่งงบประมาณ และแผน/โครงการพัฒนาให้ประชาชนทราบ
(3) อำเภอ  และจังหวัดสนับสนุนให้องค์กรปกครองท้องถิ่นจัดประชุมประชาชน/ประชาคม ( Town/community meeting )  เพื่อชี้แจงการบริหารงานด้านต่าง ๆ อย่างน้อยปีละ 2 ครั้ง
(4) อำเภอ  และจังหวัดเปิดโอกาสให้สื่อมวลชน  และกลุ่มประชาชน รวมทั้งองค์กรพัฒนาเอกชน (NGO) เข้าไปมีส่วนร่วมในการ
ตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นได้อย่างเสรีตามกรอบของกฎหมาย
(5) สนับสนุนให้ภาคประชาชนจัดตั้งสภาตรวจสอบ  หรือคณะกรรมการตรวจสอบเฉพาะกิจการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น โดยอำเภอและจังหวัดอาจทำหน้าที่เป็นที่ปรึกษาในเรื่องของ
โครงสร้าง การได้มีของคณะกรรมการตรวจสอบ และการทำหน้าที่ในการตรวจสอบ
(6) อำเภอ  และจังหวัดต้องสนับสนุนองค์กรภาคประชาชนทุกรูปแบบภายใต้กรอบของกฎหมายในการสร้างเครือข่ายและความเข้มแข็งเพื่อการตรวจสอบ    มิใช่ทำหน้าที่คอยป้องกันหรือปราบปรามการรวมกลุ่มของประชาชนที่จะทำการคัดค้านหรือต่อต้านการบริหารงานหรือกิจการสาธารณะของหน่วยงานรัฐแต่เพียง
อย่างเดียว
3)  ระดับบริหารราชการส่วนท้องถิ่น :

(1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องประกาศข้อมูลสาธารณะ  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  งบประมาณ และแผน/โครงการพัฒนาให้ประชาชนทราบอย่างทั่วถึง   โดยผ่านสื่อลักษณะต่าง  ๆ เช่น ป้ายประกาศ หอกระจายข่าว  หนังสือพิมพ์ท้องถิ่น  วิทยุชุมชน และ/หรือการประชุมชี้แจง เป็นต้น
(2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเปิดโอกาสให้องค์กรภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการต่าง ๆ ภายใต้กรอบของกฎหมาย โดยควรเริ่มต้นตั้งแต่การวางแผน/งบประมาณ  การดำเนินงาน และการติดตามตรวจสอบ  ทั้งนี้เพื่อความโปร่งใสและประโยชน์ของประชาชนในพื้นที่
(3) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมมือกับภาคประชาชนในการบริหารกิจการสาธารณะในลักษณะของการ “ ร่วมคิด ร่วมทำ ” องค์กรปกครองท้องถิ่นอาจจัดสรรงบประมาณให้ภาคประชาชนดำเนินโครงการพัฒนาตามศักยภาพ หรือเปิดโอกาสให้บุคคลหรือผู้ประกอบการภายในท้องถิ่น ประมูลงานได้อย่างโปร่งใสและ
ยุติธรรม   หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดหาวัสดุอุปกรณ์สำหรับการพัฒนาโดยภาคประชาชนเป็นผู้ดำเนินการ
(4) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมมือกับกลุ่มหรือองค์กรชุมชนในพื้นที่ เช่น วัด สถานศึกษา และสื่อมวลชน เป็นต้น เพื่อการดำเนินกิจกรรมตามโครงการพัฒนาต่างๆ อย่างโปร่งใสและมีประสิทธิภาพ
4)   องค์กรภาคประชาชน :

(1) ผู้นำชุมชนหรือผู้นำกลุ่มองค์กรชุมชน เช่น กลุ่มแม่บ้าน กลุ่มเกษตรกร  หรือกลุ่มสหกรณ์ที่มีความเข้มแข็งร่วมเป็นแกนนำในการกระตุ้นให้ประชาชนมีความรู้ความเข้าใจในเรื่องการเมืองการปกครอง และร่วมตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นเพื่อประโยชน์สุขของพวกเขาเอง
(2) ต้องแสวงหาและเสริมสร้างความเป็นจิตสาธารณะ (Public minded)  ให้เกิดขึ้นในหมู่ประชาชนให้มากที่สุด   ความคิดในลักษณะ “ ธุระไม่ใช่ ”  ต้องหมดไปในเรื่องของการดำเนินงานเพื่อประโยชน์ต่อส่วนรวม การปฏิบัติในลักษณะนี้อาจทำได้ง่ายโดยอาศัยบุคคลที่มีลักษณะเป็นผู้นำ  เช่น เจ้าอาวาส ( สภาลานวัด ) หรือ แกนนำกลุ่ม ( สมัชชาตรัง ) เป็นต้น ร่วมเป็นผู้ให้ความรู้และสร้างจิตสำนึก
(3) องค์กรภาคประชาชนต้องติดตามการบริหารกิจการสาธารณะขององค์กรปกครองท้องถิ่นอย่างใกล้ชิดในฐานะที่ตนเองเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียโดยตรง การดำเนินการในลักษณะนี้อาจเป็นไปในรูปแบบของการรวมกลุ่มร้องเรียน การฟ้องร้องต่อศาลปกครอง หรือการแจ้งข่าวไปยังสื่อต่างๆ (เช่น กรณีรายกายทุกข์ชาวบ้าน / ช่อง 5 อาสาคลายทุกข์ / ช่วงนี้ชี้แนะ / หรือฟ้องด้วยภาพ  เป็นต้น)
(4) องค์กรภาคประชาชนต้องประสานและทำงานอย่างใกล้ชิดในการตรวจสอบกับองค์กรภาครัฐ  เช่น สตง. ปปช. อำเภอ  และจังหวัด เพื่อให้แน่ใจว่าตรวจสอบในเรื่องเดียวกัน ทั้งนี้ประสิทธิภาพของการตรวจสอบคือเป้าหมายที่สำคัญ
การทบทวนเอกสารและวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง


-  การเมืองภาคประชาชน


-  องค์กรการตรวจสอบ


-  การมีส่วนร่วมของ ประชาชน


-  ฯลฯ





รูปแบบความเชื่อมโยงของการตรวจสอบ             ภาคประชาชนกับรัฐ





ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและเชิงปฏิบัติการสำหรับผู้บริหาร





รูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบ





กรณีศึกษา





แนวคิด / ทฤษฎี





วิเคราะห์ระบบและกลไก


- การควบคุม


- การตรวจสอบภาครัฐ


- การตรวจสอบภาคประชาชน





กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน


ในการ :


-  ริเริ่มโครงการ


-  ดำเนินโครงการ           ร่วมกับองค์กร                    ปกครองส่วน              ท้องถิ่น





กฎหมายและระเบียบต่าง ๆ 


-  อำนาจหน้าที่


-  การบริหารกิจการสาธารณะของ                องค์กรท้องถิ่น








สตง. / ปปช.








สภาตรวจสอบ ?





สภาองค์กรปกครอง


ส่วนท้องถิ่น








กระทรวง / กรม








อำเภอ / จังหวัด








การวางแผน / งบประมาณ








การดำเนินโครงการ








การติดตาม / ประเมินผล








ประชาชน





ประชาชน / องค์กรประชาชน





สื่อมวลชน / 


NGOS





รูปแบบการตรวจสอบ





กิจกรรม / ลักษณะการตรวจสอบ





ประชาชน 


(ตามกรอบของกฎหมาย)





การร้องเรียน


การฟ้องศาล


การแจ้งข่าว


การประท้วง


การเข้าชื่อถอดถอน


ฯลฯ





การบริหารงานและกิจการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น





ประชาชน + องค์กรประชาชน





ประชาคม


เครือข่ายการตรวจสอบ


เวทีแสดงความคิดเห็น





ประชาชน + องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น





ประชาชน + อำเภอ / 


จังหวัด / กระทรวง





ร่วมคิดร่วมทำ


การเปิดเผยข้อมูล


การเปิดโอกาสให้ร่วมงาน





สนับสนุนการสร้าง               เครือข่ายการตรวจสอบ


การสร้างความตระหนัก / จิตสำนึก


ประสานการตรวจสอบกับ สตง. / ปปช.








