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บทที่  7
รูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น
7.1  ความนำ
จากบทเรียนของการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารการปกครองท้องถิ่นในต่างประเทศ ดังที่กล่าวไว้ในบทที่ 3   และได้วิเคราะห์ไว้ในบทที่  4  รวมทั้งข้อมูลจากแบบสอบถามความคิดเห็นและข้อมูลที่ได้จากการสนทนากับบุคคลต่าง ๆ ในงานวิจัยภาคสนาม  ทั้งในภาคกลาง  ภาคเหนือ  ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  และภาคใต้  ต่างมีความเห็นว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนในชุมชนท้องถิ่นเพื่อตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นสิ่งจำเป็นและสำคัญยิ่ง เพราะจะทำให้การบริหารงานมีความโปร่งใสและตรงกับการแก้ไขปัญหาและความต้องการของประชาชนในชุมชนท้องถิ่นมากที่สุด   ประเด็นที่หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะอย่างยิ่งกระทรวงมหาดไทยต้องการทราบคือ  รูปแบบในการตรวจสอบโดยภาคประชาชนที่เหมาะสมและมีประสิทธิภาพ  ควรมีลักษณะเป็นเช่นไร ข้อมูลที่จำเป็นที่รวบรวมได้ทั้งหมดเมื่อทำการวิเคราะห์โดยพิจารณาประกอบกับเงื่อนไขของบริบททางการเมือง  สังคม และเศรษฐกิจของประเทศแล้ว สามารถนำเสนอรูปแบบการตรวจสอบเป็น  3 กลุ่มใหญ่  คือ
(1) รูปแบบของการตรวจสอบโดยประชาชนที่กำหนดรูปแบบหรือกระบวนการไว้อย่างชัดเจน  เป็นกฎหมายหรือระเบียบที่ต้องปฏิบัติตาม
(2) รูปแบบของการตรวจสอบโดยประชาชนที่เกิดขึ้นเองโดยธรรมชาติ หรือความตื่นตัวของภาคประชาชนซึ่งอาจเป็นการดำเนินการโดยปัจเจกบุคคลกลุ่มต่าง ๆ ชุมชนท้องถิ่นโดยรวม  สื่อมวลชน  องค์กรพัฒนาเอกชน   และอื่น ๆ
(3) รูปแบบของการตรวจสอบโดยประชาชนที่เกิดจากการสร้างความร่วมมือในการทำงานระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นกับชุมชนหรือองค์กรต่าง ๆ ในท้องถิ่นนั้น  ซึ่งนำไปสู่การตรวจสอบโดยทางอ้อมโดยปริยาย
7.2  กระบวนการตรวจสอบโดยกำหนดเป็นกฎหมายหรือระเบียบ
สำหรับรูปแบบการตรวจสอบในลักษณะแรกหรือกลุ่มแรกนี้   ส่วนใหญ่ได้กำหนดไว้แล้วในกฎหมาย   เช่น
· การมีสิทธิได้รับข้อมูล  คำชี้แจงและเหตุผลจากหน่วยราชการ  หน่วยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการส่วนท้องถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นก่อนการอนุญาตหรือการดำเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม  สุขภาพอนามัย  คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียสำคัญอื่นใดเกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถิ่น  ตามมาตรา  5  แห่งรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540
· การใช้สิทธิร้องขอให้เปิดเผยข้อมูลตามพระราชบัญญัติข่าวสารทางราชการ พ.ศ. 2535
· การใช้สิทธิเข้าชื่อถอดถอนผู้ได้รับเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  มาตรา  286
· การกำหนดให้ต้องมีตัวแทนของประชาชนร่วมเป็นกรรมการในการประมูลต่าง ๆ
· ฯลฯ
อย่างไรก็ดี  จากข้อมูลที่ปรากฏทั้งในสื่อและการสอบถามในพื้นที่ตัวอย่างของการวิจัยพบว่า  ประชาชนที่ใช้สิทธิดังกล่าวเพื่อเป็นเครื่องมือในการตรวจสอบการทำงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นทั้งหลายยังมีจำนวนค่อนข้างน้อย  จะมีตัวอย่างที่ชัดเจนที่ปรากฏเป็นข่าวอยู่บ้างในหนังสือพิมพ์คือ   กรณีที่ประชาชนรายหนึ่งฟ้องร้องต่อศาลปกครองให้เทศบาลตำบล............. จังหวัดกำแพงเพชร   เปิดเผยงบประมาณประจำปี......  ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร    ศาล ปกครองได้ตัดสินให้เทศบาลตำบลนี้ต้องดำเนินการตามที่ผู้ฟ้องขอ  เหตุการณ์เช่นนี้ถือว่าเป็นข้อดีของการมีกฎหมายที่เปิดช่องทางให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิของตนตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างชัดเจน  อย่างไรก็ตาม  กรณีที่กล่าวมีค่อนข้างมีน้อย  จากการวิจัยพบว่า  มีสาเหตุหลายประการที่เป็นข้อจำกัด   อาทิเช่น   ความไม่รู้ในข้อกฎหมายว่าด้วยสิทธิตนเองของประชาชนจำนวนมาก  ความยุ่งยากในกระบวนการใช้สิทธิ   และความวิตกที่ว่ากระบวนการดำเนินงานอาจกินเวลาที่ยาวนาน  เป็นต้น  ดังจะเห็นได้ว่าในกรณีของประชาชนตำบลคลองด่าน  จังหวัดสมุทรปราการ  ฟ้องร้องต่อศาลปกครอง  เช่นเดียวกันในเรื่องการอนุมัติโครงการกำจัดน้ำเสียของกระทรวงวิทยาศาสตร์  เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม  (ชื่อเดิม) ซึ่งมีผลกระทบในทางลบหลายด้านต่อชุมชน  จนทำให้เกิดการคัดค้านขึ้น   ภายหลังจากกระบวนการทางการศาลดำเนินไปปีเศษจึงมีคำตัดสินออกมาว่า ผู้ฟ้องมิใช่ผู้เสียหายโดยตรง  จึงไม่มีสิทธิฟ้อง  ทำให้ประชาชนผิดหวังต่อการใช้สิทธิทางกฎหมายที่ยังอาศัยการตีความบนพื้นฐานของแนวคิดกฎหมายแบบดั้งเดิมที่ค่อนข้างจำกัด    และหันไปหาวิธีการอื่นซึ่งออกมาในรูปของการเผชิญหน้ากันในการใช้กำลังระหว่างผู้ที่เกี่ยวข้องคือ  ประชาชนในชุมชน  เจ้าหน้าที่ตำรวจ  และคนงานของบริษัทรับเหมาดำเนินการ  ถึงแม้ว่า กรณีนี้จะมิใช่กรณีที่อยู่ในความรับผิดชอบของหน่วยการปกครองท้องถิ่นโดยตรง  แต่ก็ทำให้เกิดความรู้สึกในทางลบของประชาชนต่อการใช้สิทธิทางกฎหมายเพื่อตรวจสอบหน่วยงานของรัฐในระดับต่าง ๆ 
ถึงกระนั้นก็ตาม   คณะผู้วิจัยเห็นว่าการกำหนดหลักเกณฑ์หรือมาตรการบางอย่างที่เป็นกรอบไว้ในกฎหมายให้องค์กรปกครองท้องถิ่นต้องปฏิบัติตาม   เพื่อสร้างโอกาสหรือเป็นช่องทางเอื้ออำนวยให้ประชาชนตรวจสอบการบริหารงานยังเป็นรูปแบบที่สำคัญและจำเป็น  เพื่อให้การปฏิบัติตามกฎหมายและระเบียบในการตรวจสอบเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ    การศึกษานี้ขอเสนอ รูปแบบการดำเนินการที่เป็นส่วนเสริมจากรูปแบบของกฎหมายที่มีอยู่แล้วดังนี้
7.2.1 รูปแบบที่เป็นข้อกำหนดหรือระเบียบปฏิบัติแบบที่หนึ่งคือ การกำหนดให้องค์กรปกครองท้องถิ่นทั้งหลายต้องแสดงร่างแผนงานและร่างงบประมาณประจำปีของปีถัดไปต่อ          สาธารณชนของชุมชนท้องถิ่นนั้น ๆ ในรูปแบบต่าง ๆ เป็นระยะเวลาอย่างน้อย  30 วัน  ก่อนที่จะนำเสนอต่อสภาท้องถิ่นเพื่อให้ความเห็นชอบหรืออนุมัติใช้ต่อไป   การดำเนินการเช่นนี้จะคล้ายกับวิธีการปฏิบัติของการเมืองการปกครองในระดับชาติที่มีการเปิดเผยถึงแผนงานและงบประมาณของประเทศ    โดยการนำเสนอของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลเพื่อขออนุมัติต่อรัฐสภา  แล้วถูกเผยแพร่โดยสื่อมวลชน  อย่างไรก็ตาม  การดำเนินการในระดับท้องถิ่นอาจมีลักษณะก้าวหน้าไปกว่านั้น  เนื่องจากเป็นหน่วยทางการปกครองขนาดเล็กกว่า  และใกล้ชิดประชาชนโดยตรงมากกว่า  จึงควรให้มีกระบวนการเสนอข้อคิดเห็นของประชาชนที่มีต่อร่างแผนงานและร่างงบประมาณไปยังหน่วยการปกครองท้องถิ่นตามรูปแบบและระยะเวลาที่กำหนดได้  
เหตุผลหลักของการเสนอแนะให้มีข้อปฏิบัตินี้   นอกจากต้องการให้มีการบริหารตรงกับความต้องการของท้องถิ่นมากที่สุดแล้วยังเป็นเพราะผลจากการศึกษาวิจัยที่พบว่า  ประชาชนส่วนใหญ่ไม่มีข้อมูลพื้นฐานในการตรวจสอบการทำงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น (ทั้งฝ่ายบริหาร  ฝ่ายสภา  และพนักงานประจำ)  ทำให้โอกาสที่จะเกิดความไม่โปร่งใสในการทำงานได้ง่าย  และถ้ามีข้อสงสัยเกิดขึ้นฝ่ายบริหารท้องถิ่นหรือผู้ที่เกี่ยวข้องมักจะพยายามปกปิดข้อมูลหรืออาจชี้แจงไม่ตรงกับความเป็นจริง  ซึ่งก็ไม่อาจทราบได้เพราะไม่มีข้อมูลหลักที่จะใช้เป็นแหล่งอ้างอิง (reference)   ในขณะที่ประชาชนอาจพบว่ามีความยากลำบากในกรณีที่จะได้ข้อมูลหลังเกิดกรณีที่มีข้อสงสัยเพื่อนำมาใช้ในการสนับสนุนการโต้แย้งของตน   จึงอาจจะมีการคาดการณ์หรือพูดกันปากต่อปากเหมือนข่าวลือบนพื้นฐานของข้อมูลที่ไม่ถูกต้องก็เป็นได้    ท้ายที่สุดอาจนำไปสู่ความขัดแย้งที่รุนแรง  ดังนั้นเพื่อเป็นการเอื้ออำนวยและกระตุ้นให้ประชาชนกระตือรืนล้น  มีการแสดงออก  และมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการบริหารงานของท้องถิ่นบนพื้นฐานของความรู้และข้อมูลที่ถูกต้อง  จึงจำเป็นต้องกำหนดให้องค์กรปกครองท้องถิ่นทั้งหลายเปิดเผยข้อมูลที่เกี่ยวข้อง ให้มากที่สุดที่ไม่ทำให้เกิดความเสียหายแก่การบริหารงานแก่องค์กร  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  ข้อมูลแผนงานและงบประมาณในปีต่อ ๆ ไปจะเป็นข้อมูลหลักที่สำคัญอย่างหนึ่งที่ประชาชนจะใช้เป็นกรอบอ้างอิงในการตรวจสอบการทำงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น (การดำเนินการในเรื่องนี้จึงมิใช่เพียงการเรียกประชุมประชาคมเพื่อร่วมวางแผน  เพราะแผนที่ออกมาอาจไม่ตรงกับตอนที่มีการพูดคุยกับประชาชน)  รูปแบบนี้ได้ใช้ปฏิบัติโดยเทศบาลต่าง ๆ ของประเทศนิวซีแลนด์
อย่างไรก็ดี  ระเบียบปฏิบัติที่จะสร้างการมีส่วนร่วมในลักษณะเช่นนี้อาจจะเป็นการเพิ่มภาระงานให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่น   และทำให้เกิดความยุ่งยากในการกำหนดระยะเวลาและขั้นตอนในการปฏิบัติในช่วงระยะแรก ๆ  เมื่อปฏิบัติต่อเนื่องกันไปจะกลายเป็นวัฒนธรรมขององค์กรและชุมชนเหมือนกิจปกติทั้งหลาย  ทั้งนี้ก็เพื่อทำให้ประชาชนมีส่วนร่วมมากขึ้น  และทำให้การบริหารงานเป็นไปอย่างโปร่งใสและตรงกับความต้องการของประชาชนในชุมชนท้องถิ่นแต่ละแห่งมากที่สุด
7.2.2 การสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบองค์กรปกครองท้องถิ่น   โดยกำหนดเป็นกฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติด้วยการกำหนดให้มีสภาที่ปรึกษาขององค์กรปกครองท้องถิ่น  ทั้งนี้เพราะผลจากการศึกษาวิจัยโดยเฉพาะการศึกษาในเชิงลึกพบว่า  การเมืองในระบบเลือกตั้งของไทยโดยเฉพาะในระดับท้องถิ่น  ถูกมองว่าเป็นสภาของผู้รับเหมา  หรือพ่อค้า  หรือผู้มีอิทธิพลของท้องถิ่นเป็นส่วนใหญ่   มิได้มีองค์ประกอบของผู้ได้รับการเลือกตั้งที่มาจากกลุ่มคนที่มีความหลากหลายทั้งด้านอาชีพ  การศึกษา  และความสนใจอย่างแท้จริง    โดยเฉพาะองค์การบริหารส่วนตำบลจำนวนมากมีปัญหาในการได้มาซึ่งตัวแทนของแต่ละหมู่บ้าน  ที่มีความสามารถเพียงพอในการบริหารหรือควบคุมการทำงานขององค์กรตนเอง  ทั้งนี้เพราะความจำกัดของจำนวนประชากรภายในหมู่บ้านที่มีขนาดเล็กเกินไป
จากความเห็นของทั้งนักวิชาการและข้าราชการที่ปฏิบัติงานที่เกี่ยวข้องกับหน่วยการปกครองท้องถิ่นเห็นว่า  องค์กรปกครองท้องถิ่นแต่ละหน่วยควรจะมีสภาที่ปรึกษา   ซึ่งประกอบด้วยบุคคลที่มีความหลากหลายด้านสถานะทางสังคม  เช่น  อาชีพ  การศึกษา  รวมทั้งบุคคลที่อาจเป็นตัวแทนองค์กรต่าง ๆ ของประชาชนในท้องถิ่น  ทั้งนี้เพื่อให้สภาที่ปรึกษาของแต่ละท้องถิ่นเป็นองค์กรรวมของประชาชน   โดยมีบทบาทในการให้ข้อคิดเห็นและข้อเสนอแนะต่อการทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่   รูปแบบนี้จะเป็นการเพิ่มพื้นที่หรือช่องทางให้แก่ภาคประชาชนในการมีส่วนร่วมดูแลองค์กรปกครองท้องถิ่นของตนเองมากขึ้น   โดยเฉพาะอย่างยิ่ง   ในระยะเริ่มต้นของการกระจายอำนาจให้แก่องค์การบริหารส่วนตำบล  ควรจัดให้มีสภาที่ปรึกษาเป็นอย่างยิ่ง  ส่วนหน่วยการปกครองท้องถิ่นอื่นคือเทศบาลและองค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจเป็นเป้าหมายในลำดับถัดไป  สำหรับจำนวนและที่มาของสมาชิกสภาที่ปรึกษาจะต้องมีการศึกษาในรายละเอียดต่อไป
อย่างไรก็ดี  รูปแบบการมีส่วนร่วมเพื่อก่อให้เกิดการตรวจสอบการทำงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น  โดยการกำหนดให้มีสภาที่ปรึกษานี้  ถ้าหากไม่มีกระบวนการการได้มาซึ่งสมาชิกสภาที่ปรึกษาที่รัดกุมดีเพียงพอ  โดยเฉพาะการกระจายโอกาสอย่างเป็นธรรม (fair chance) ให้มีตัวแทนของคนทุกกลุ่มในท้องถิ่นมากที่สุดเท่าที่จะมากได้  อาจนำไปสู่การดึงเอาสมัครพรรคพวกของผู้บริหารท้องถิ่นเข้ามาอยู่ในองค์กรให้มากเหมือนกับชุมชนจัดตั้ง (organized community) ของเทศบาลทั้งหลายในขณะนี้   ซึ่งเท่ากับเป็นการสร้างความไม่ชอบธรรมกับความไม่โปร่งใสในการบริหารงานยิ่งขึ้น    เพราะฉะนั้นจึงมีความจำเป็นที่ต้องมองพฤติกรรมในทางลบที่อาจเกิดขึ้นกับรูปแบบนี้ด้วยเช่นกัน
7.2.3 รูปแบบที่สามของการมีส่วนร่วมของประชาชนเพื่อตรวจสอบ  โดยกำหนดไว้เป็นกฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติคือ  การกำหนดให้มีตัวแทนของชุมชน และ/หรือองค์กรประชาชนในท้องถิ่นร่วมในการประชุมสภาขององค์กรปกครองท้องถิ่นทุกครั้ง   ไม่ว่าจะเป็นการประชุมสภาสมัยสามัญหรือวิสามัญก็ตาม  นอกจากนี้ก่อนการประชุมทุกครั้งจะต้องเปิดเผยหรือแจ้งวาระการประชุมล่วงหน้าผ่านสื่อต่าง ๆ หรือติดประกาศในที่ชุมชนให้ประชาชนในหน่วยการปกครองท้องถิ่นได้ทราบโดยทั่วกัน   รวมทั้งเมื่อเสร็จสิ้นการประชุมแล้วต้องจัดทำสรุปรายงานผลการประชุมแต่ละครั้งติดประกาศในที่ชุมชนให้ประชาชนทราบภายในระยะเวลาอันสมควรด้วย
จุดประสงค์หลักของการเสนอรูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนให้มีมากขึ้นนอกเหนือจากการใช้สิทธิเลือกตั้ง  ที่สำคัญยิ่งคือ  ต้องการให้การบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็นการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการใด ๆ หรือการอนุมัติใด ๆ เป็นไปอย่างเปิดเผยมากที่สุด  ยิ่งกว่านั้น  การมีส่วนร่วมในลักษณะนี้จะทำให้ชุมชนหรือประชาชนในท้องถิ่นมีข้อมูลพื้นฐานในการตรวจสอบการทำงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นของตนเองได้อย่างต่อเนื่องและสมบูรณ์  และจะเป็นการป้องกันการบริหารงานแบบ “งุบงิบ” หรือ “ลักไก่” แต่เพื่อให้ข้อเสนอนี้มีความเป็นไปได้หรืออำนวยความสะดวกทั้งต่อสมาชิกสภาและตัวแทนที่จะเข้าร่วมประชุม   จึงมีข้อเสนอเพิ่มเติมว่า  ควรจัดการประชุมสภาในช่วงเวลาเย็น (ซึ่งอาจไม่สะดวกสำหรับผู้มาจาก                หมู่บ้านห่างไกลสถานที่ประชุม  โดยเฉพาะผู้เข้าร่วมประชุมที่เป็นผู้หญิง) หรือเป็นการประชุมในวันหยุดราชการ  กรณีของจำนวนของตัวแทน  วิธีการได้มาของตัวแทน   การผลัดเปลี่ยนหมุนเวียนของตัวแทน   และสิทธิของตัวแทนในที่ประชุมเป็นอย่างไร  จะต้องศึกษาและพิจารณาในรายละเอียด
อย่างไรก็ดี  ปัญหาในการปฏิบัติของข้อเสนอนี้คือ  คณะผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งอาจเกิดความรู้สึกสงสัย  หรือไม่พึงพอใจ หรือน้อยใจว่าตนเองไม่ได้รับความไว้วางใจอย่างสมบูรณ์ในหน้าที่  ทั้งที่ได้รับการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน  แต่กลับยังมีบุคคลกลุ่มอื่น (รวมทั้งกรณีข้อเสนอการมีสภาที่ปรึกษา) มาร่วมอยู่ในกระบวนการทำงานขององค์กร  ซึ่งเป็นเสมือนการตรวจสอบอีกชั้นหนึ่ง และทำให้ยุ่งยากในการปฏิบัติมากขึ้น   เรื่องนี้ต้องทำความเข้าใจกับผู้มีปฏิกิริยาในลักษณะดังกล่าว  การมีตัวแทนของชุมชนหรือองค์กรประชาชนอื่น ๆ เข้าไปร่วมประชุมด้วยนั้นก็ไม่ได้แตกต่างไปจากปกติทั่วไปของการประชุมสภาที่เปิดให้ประชาชนและสื่อมวลชนเข้าฟังได้  เพราะถึงอย่างไรคนเหล่านี้ก็ไม่มีสิทธิและอำนาจเท่ากับผู้ได้รับเลือกตั้งอยู่แล้ว  เพียงแต่กำหนดให้ส่วนนี้ต้องมีทุกครั้งที่มีการประชุม  ส่วนอีกปัญหาหนึ่งที่อาจจะเป็นอุปสรรคในทางปฏิบัติคือ  การประชุมในเรื่องที่มีความสำคัญ  ถ้าหากเป็นการประชุมแบบเปิดกว้างอาจมีผลเสียต่อการทำงานขององค์กรหรือของชุมชน  ก็จำเป็นต้องประชุมแบบปิดลับเฉพาะ      ผู้บริหารและสมาชิกเท่านั้น  เรื่องนี้จำเป็นต้องมีการกำหนดกรอบการตีความเพื่อมิให้ถูกใช้เป็น       ข้ออ้างในการประชุมปิดลับอยู่เสมอขององค์กรปกครองท้องถิ่น
สำหรับกระบวนการหรือช่องทางการตรวจสอบอื่น ๆ โดยประชาชนที่กฎหมายหรือระเบียบได้กำหนดไว้แล้วใช่ว่าจะเป็นการดำเนินการทางอ้อม เช่น การเรียกร้องให้ฝ่ายสภา (ฝ่ายนิติบัญญัติ) ของแต่ละหน่วยการปกครองท้องถิ่นตรวจสอบความโปร่งใสในการทำงานของฝ่ายบริหารของหน่วยนั้น หรือประชาชนดำเนินการเองโดยตรง เช่น การฟ้องร้องการปฏิบัติงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นต่อศาลปกครอง  ดังที่กล่าวมาบ้างแล้วข้างต้น  จะไม่กล่าวเป็นข้อเสนอในที่นี้เพราะถือว่าได้ถูกกำหนดไว้ในกฎหมายและประชาชนสามารถใช้เป็นเครื่องมือได้แล้ว   แต่ขอตั้งข้อสังเกตสำหรับปัญหาที่เกิดจากระบวนการนี้คือ
1) ประชาชนส่วนใหญ่มองการใช้กลไกสภา (ฝ่ายนิติบัญญัติ) เพื่อควบคุมฝ่ายบริหารเป็นเรื่องภายในขององค์กรปกครองท้องถิ่นนั้น ๆ หน้าที่ของผู้ที่ได้รับเลือกตั้งทั้งหลายจะไปดำเนินการกันเอง  เมื่อประชาชนใช้สิทธิเลือกตั้งแล้วก็ถือเป็นการเสร็จสิ้นภาระกิจของตน  ประชาชนจะไปเกี่ยวข้องอีกเมื่อมีการเลือกตั้งครั้งต่อไป   ด้วยเหตุนี้เราจึงไม่ค่อยพบเห็นการแสดงออกของประชาชนทั้งในระดับชาติ และระดับท้องถิ่นไปกดดันหรือเรียกร้องให้ฝ่ายนิติบัญญัติตรวจสอบฝ่ายบริหารอย่างจริงจัง  มองในอีกด้านหนึ่ง   ประชาชนอาจจะไม่เชื่อถือในสมาชิกของสถาบันที่ตนเองเลือกไป  แต่ที่ไปเลือกตั้ง (ประชาชนส่วนหนึ่งจึงไม่ใช้สิทธิเลือกตั้ง) เป็นเพราะความเคยชิน
2) การใช้สิทธิฟ้องร้องต่อศาลปกครองเพื่อให้ตรวจสอบการใช้อำนาจขององค์กรปกครองท้องถิ่น  ซึ่งเป็นช่องทางใหม่สำหรับประชาชนยังมีข้อจำกัดบางประการเกี่ยวกับรับรู้ต่อกระบวนการทางศาลที่ผ่านมา  และต่อกรณีของศาลปกครองที่เกิดขึ้นใหม่  กล่าวคือ
· ประชาชนจำนวนมากยังไม่ทราบสิทธิของประชาชนที่จะฟ้องร้องการปฏิบัติงานของหน่วยงานของรัฐต่อศาลปกครอง
· ประชาชนเห็นว่าข้อความต่าง ๆ ทางกฎหมายค่อนข้างจะเข้าใจยากเกินกว่าที่จะใช้เป็นช่องทางในการแสดงออกของตน
· ประชาชนส่วนใหญ่ยังมองว่ากระบวนการทางศาลซับซ้อนและตนเองต้องเข้าไปผูกพันเกี่ยวข้องนานกว่าจะเสร็จสิ้นคดี
· เนื่องจากหน่วยราชการของไทย  รวมทั้งหน่วยการปกครองท้องถิ่นทั้งหลายไม่ค่อยเปิดเผยข้อมูลในการดำเนินงาน  จึงทำให้ยากในการมีข้อมูลเป็นพยานหลักฐานเพื่อต่อสู้คดี
· จากการตัดสินคดีของศาลปกครองที่ผ่านมา  ซึ่งตีความว่าใครคือ          ผู้เสียหายที่จะมีสิทธิเป็นผู้ฟ้องร้องได้ในแนวเดิมที่ค่อนข้างจำกัด (Rigid)  ทำให้มีคดีจำนวนไม่น้อย  โดยเฉพาะกรณีที่การใช้อำนาจหรือการดำเนินงานของรัฐมีผลกระทบในทางลบต่อชุมชน   ที่ศาลปกครองตัดสินว่าประชาชนผู้ฟ้องมิใช่ผู้เสียหายโดยตรง  จึงไม่มีสิทธิฟ้อง เช่น กรณีประชาชนคลองด่าน จังหวัดสมุทรปราการ   ฟ้องกระทรวงวิทยา-ศาสตร์   เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม  โครงการกำจัดระบบน้ำเสีย   เป็นต้น  ทำให้ประชาชนบางส่วนไม่ต้องการใช้กระบวนการทางศาล        ปกครองเป็นช่องทางการตรวจสอบการทำงานของรัฐ
อย่างไรก็ดี  ข้อสังเกตเหล่านี้เป็นสิ่งที่ต้องนำมาพิจารณาปรับปรุงกระบวนการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตรวจสอบต่อไป
7.3  กระบวนการตรวจสอบที่เกิดขึ้นโดยชุมชนหรือภาคประชาชน
ลักษณะการมีส่วนร่วมของประชาชนเพื่อตรวจสอบองค์กรปกครองท้องถิ่นในแบบที่สองนี้มีลักษณะแตกต่างจากแบบแรก   ที่มิได้มีกฎหมายหรือระเบียบกำหนดหรือรับรองไว้โดยเฉพาะเจาะจง  เพื่อให้ประชาชนใช้เป็นช่องทางของการมีส่วนร่วม  แต่กรณีนี้เป็นการแสดงออกของประชาชน (ซึ่งโดยปกติจะเป็นกลุ่มก้อนมากกว่าเป็นปัจเจกบุคคลหรือรายบุคคล) โดยตรง เพื่อให้องค์กรปกครองท้องถิ่นตอบสนองความต้องการหรือความคิดเห็นของกลุ่มคน   ซึ่งอาจได้รับผลกระทบจากการดำเนินงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นหรือความมีจิตสาธารณะ (Public minded) ที่ต้องการเห็นสิ่งที่ดีเกิดขึ้นในชุมชนของตนเอง   ลักษณะการมีส่วนร่วมเช่นนี้แม้จะไม่มีกฎหมายหรือระเบียบรับรอง แต่ในบางครั้งกลับมีพลังและผลในเชิงปฏิบัติมากกว่า  ทั้งนี้เพราะมีความเป็นธรรมชาติและเกิดจากความรู้สึกที่แท้จริง มิใช่ถูกบังคับ (Force) โดยกฎหมายและระเบียบ การตรวจสอบในลักษณะนี้อาจเรียกว่า  สังคมหรือชุมชนล้อมหรือควบคุมรัฐ  ซึ่งอาจปรากฏขึ้นได้  3 รูปแบบ
7.3.1 รูปแบบแรกสามารถเกิดขึ้นได้ในชุมชนที่เข้มแข็งอยู่แล้ว  ผลจากการวิจัยสนาม พบว่า  ยังมีชุมชนบางส่วนในสังคมไทยที่ภาคประชาชนมีการรวมตัวกันทำกิจกรรมต่าง ๆ ในสังคมค่อนข้างเข้มแข็ง  ทำให้หน่วยการปกครองท้องถิ่นซึ่งควรจะเป็นฝ่ายนำ  กลับต้องเป็นฝ่ายคล้อยตาม   หรือต้องรับฟัง  หรือขอความช่วยเหลือจากชุมชนในการดำเนินกิจกรรมต่าง ๆ 
7.3.2 รูปแบบที่สองที่จะทำให้เป็นการแสดงออกโดยประชาชนมีโอกาสเป็นไปได้มากขึ้น  คือรัฐจะต้องมีบทบาทสำคัญในการเอื้ออำนวยหรือการสร้างเงื่อนไขให้เกิดกลุ่ม  หรือองค์กร  หรือการรวมตัวของประชาชนเพื่อทำกิจกรรมที่หลากหลาย  ซึ่งรัฐควรจะดำเนินการในสิ่งต่อไปนี้
· รณรงค์ให้ความรู้เกี่ยวกับสิทธิต่าง ๆ ของประชาชน โดยเฉพาะในสิทธิที่เกี่ยวกับเรื่องของท้องถิ่น  ไม่ว่าสิทธิในกาจัดการทรัพยากร  สิทธิในการจัดการศึกษาและวัฒนธรรม  สิทธิในการเสนอออกข้อบังคับท้องถิ่น  สิทธิในการเสนอให้ถอดถอนผู้ได้รับเลือกตั้ง   สิทธิในการรับรู้ข่าวสารและอื่น ๆ เมื่อประชาชนรู้และตระหนักถึงสิทธิของตนเองแล้วอาจนำไปสู่การจัดตั้งกลุ่มต่าง ๆ ตามความสนใจของตน  ทำให้องค์กรต่าง ๆ รวมทั้งองค์กรปกครองท้องถิ่นต้องแข่งขันหรือร่วมกันทำงาน  ซึ่งเป็นเสมือนการตรวจสอบซึ่งกันและกันไปในตัว  ในเรื่องการให้ความรู้เกี่ยวกับ สิทธินี้  หน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้องอาจขอความร่วมมือจากสถาบันการศึกษา  องค์กรพัฒนาเอกชน  หรือสื่อ เพื่อช่วยในการดำเนินงาน
· ควรกำหนดนโยบายให้องค์กรปกครองท้องถิ่นจัดสรรงบประมาณส่วนหนึ่ง (ร้อยละ 10 – 20) สนับสนุนให้องค์กรประชาชนหรือกลุ่มต่าง ๆ ในชุมชนดำเนินกิจกรรมของตนเองอย่างเป็นอิสระและควบคุมกันเอง  การดำเนินการเช่นนี้จะทำให้กลุ่มและองค์กรพัฒนาความเข้มแข็งขึ้น  ในขณะเดียวกันองค์กรปกครองท้องถิ่นก็จะมีข้อครหาเกี่ยวกับความไม่โปร่งใสทางการเงินลดน้อยลง
ปัญหาหรือข้อจำกัดสำหรับรูปแบบนี้คือประชาชนอาจได้รับความรู้เกี่ยวกับสิทธิ แต่การตระหนักถึงคุณค่าของสิทธิอาจไม่เกิดขึ้นโดยทันที  หลายกรณีต้องรอเวลาเมื่อมีปัญหามากระทบตนเองโดยตรงจึงจะเห็นความสำคัญของการรวมกลุ่มกันในการใช้สิทธิ  ส่วนการที่เสนอให้องค์กรปกครองท้องถิ่นจัดสรรงบประมาณส่วนหนึ่งให้กลุ่มหรือองค์กรของชุมชนทำกิจกรรมเพื่อลดข้อครหาทางการเงินนั้น  ปัญหาคือ  องค์กรปกครองท้องถิ่นคงไม่พึงพอใจนักเพราะเป็นเสมือนลดอำนาจในการใช้เงิน   และลดผลประโยชน์ลงไปส่วนหนึ่ง  ถ้ารัฐไม่กำหนดเป็นข้อบังคับที่แน่นอนคือ จัดวิธีการนี้ไปอยู่ในลักษณะการมีส่วนร่วมแบบแรกที่กำหนดไว้เป็นกฎหมายแล้วการตรวจสอบตามรูปแบบนี้อาจเกิดขึ้นได้ยาก
7.3.3   รูปแบบที่สามของการแสดงออกโดยประชาชนโดยตรง  คือการส่งเสริมบทบาทของสื่อและองค์กรพัฒนาเอกชนในการเปิดเวทีหรือพื้นที่ให้กับประชาชนในการแสดงความคิดเห็นเรื่องท้องถิ่น  สภาพการณ์ปัจจุบันอาจกล่าวได้ว่า  สื่อมีบทบาทพอสมควรในการเปิดโอกาสให้ประชาชนแสดงออก ดังจะพบเห็นรายการโทรทัศน์ของหลายสถานี  และหนังสือพิมพ์หลายฉบับมีพื้นที่เฉพาะสำหรับเรื่องของการบริหารงานท้องถิ่น  โดยเฉพาะที่เป็นเรื่องปัญหาของประชาชน  เช่น รายการร้องทุกข์ต่าง ๆ  ทำให้องค์กรปกครองท้องถิ่นต้องระมัดระวังการบริหารงานและการดำเนินงานของตนมากกว่าแต่ก่อน   ทั้งนี้เพราะสื่อโดยเฉพาะข่าวสารทางโทรทัศน์สามารถเข้าถึงประชาชนผู้บริโภคข่าวได้จำนวนมากและรวดเร็ว  ตัวอย่างกรณีของความขัดแย้งภายในองค์การบริหารส่วนตำบลหนองระเวียง อำเภอเมือง  จังหวัดนครราชสีมา  ที่สมาชิกสงสัยในความโปร่งใสในการบริหารงานของฝ่ายบริหาร   จึงได้ทำหนังสือยื่นให้จัดมีการประชุมสาธารณะในรูปแบบประชาคมตำบลที่เปิดโอกาสให้ทุกคนร่วมแสดงความคิดเห็น  ภายหลังจากเป็นข่าวปรากฏในหนังสือพิมพ์ท้องถิ่นทำให้ฝ่ายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องต้องสนองตอบและไปร่วมชี้แจงให้กระจ่าง   สื่อมวลชนเป็นผู้จุดความสนใจหรือความอยากรู้อยากเห็นของประชาชนให้เกิดขึ้น  ถ้าหากไม่มีกระบวนการให้เปิดเผยข้อมูลหรือข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้องก็จะทำให้ผู้ถูกกล่าวหาและหน่วยงานราชการที่ดูแลถูกมองไปในทางลบว่า  มีความไม่โปร่งใสจริง   ส่วนวิทยุซึ่งเป็นสื่อรุ่นแรกและมีรายการเพื่อประชาชนพื้นบ้านมานาน   กลับมีบทบาทน้อยลงเพราะมีแต่เสียงและไม่ค่อยทันต่อเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในการรายงานข่าว  
อย่างไรก็ดี    ถ้ารัฐจะมีส่วนส่งเสริมบทบาทของสื่อในการตรวจสอบองค์กร           ปกครองท้องถิ่นยิ่งขึ้น   ก็ควรจะมีการให้รางวัลหรือแรงจูงใจกับสื่อในการทำหน้าที่ในการตรวจสอบและรักษาผลประโยชน์ของประชาชนและประเทศชาติ  มากกว่าการเข้าไปควบคุมทั้งนี้เพราะสื่อโดยเฉพาะหนังสือพิมพ์เป็นสถาบันอิสระ  รัฐจะไปกำหนดนโยบายให้ดำเนินการต่าง ๆ ไม่ได้
สำหรับองค์กรพัฒนาเอกชนโดยข้อเท็จจริงแล้วในระยะอย่างน้อย  20 ปี ที่ผ่านมาเป็นสถาบันที่มีบทบาทสำคัญในการะบวนการพัฒนาในสังคมไทย   โดยเฉพาะในภาคชนบทอาจกล่าวได้ว่าเป็นคู่ขนานของระบบราชการมาโดยตลอด  แต่โดยที่มีแนวคิดและวิธีการทำงานที่แตกต่างจากหน่วยงานของรัฐ   องค์กรพัฒนาเอกชนจึงทำหน้าที่ในลักษณะวิพากษ์การดำเนินงานของรัฐค่อนข้างมาก  ทำให้มีท่าทีที่คล้ายเป็นปฏิปักษ์ต่อกัน  จนกระทั่งเมื่อระยะประมาณ  10 ปีมานี้มีการปรับท่าทีความสัมพันธ์ต่อกัน เช่น  การที่สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจัดให้องค์กรพัฒนาเอกชนเป็นผู้มีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นต่อการ       จัดทำแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติก็ดี   การนำแนวคิดประชาสังคมจังหวัดมาทดลองใช้ในหลายจังหวัด และขยายลงไปสู่ระดับอำเภอ ตำบลก็ดี และในระดับหน่วยการปกครองท้องถิ่น เช่น  เทศบาลนครขอนแก่นพยายามสร้างรูปแบบประชาคมที่ประกอบด้วยหลายฝ่าย   รวมทั้งองค์กรพัฒนาเอกชนเพื่อบริหารชุมชนเมือง เหล่านี้เป็นต้น  อย่างไรก็ตาม  ในความเห็นของนักพัฒนาเอกชนเห็นว่า  การให้ความร่วมมือในการให้ความคิดเห็นนั้นทำได้   แต่จะให้เป็นส่วนหนึ่งของกันและกันนั้นอาจไม่เหมาะสม  ควรรักษาระยะของความสัมพันธ์ไว้ให้เหมาะสม  โดยเฉพาะการอยู่ในฐานะเป็นผู้ตรวจสอบร่วมกับประชาชนด้วย  โดยเหตุนี้การที่จะให้องค์กรพัฒนาเอกชนแสดงบทบาทเกี่ยวกับองค์กรปกครองท้องถิ่นนั้นเป็นสิ่งที่ดี แต่ต้องเข้าใจในธรรมชาติและวิธีคิดขององค์กรนี้จึงจะเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาการปกครองท้องถิ่นของไทย
7.4   กระบวนการตรวจสอบโดยสร้างความร่วมมือ
การมีส่วนร่วมของประชาชนเพื่อตรวจสอบองค์กรปกครองท้องถิ่นในลักษณะนี้จะมี             รูปแบบที่แตกต่างจากสองลักษณะแรก   ในขณะที่สองลักษณะแรกมีลักษณะเป็นการแยกองค์กร             ปกครองท้องถิ่นออกไปต่างหากจากสังคมหรือชุมชน    แล้วสังคมหรือประชาชนเป็นผู้คอยจับตามองการบริหารหรือการดำเนินงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นว่าเป็นไปตามความต้องการหรือมีความโปร่งใสหรือไม่  ในบางกรณีได้ทำให้เกิดความรู้สึกเป็นคนละพวกหรือคนละฝ่ายกัน (รัฐ/สังคม)  และนำไปสู่ความขัดแย้งและกล่าวหาซึ่งกันและกัน   แต่ข้อเสนอในลักษณะที่สามพยายามให้ทั้งสองฝ่ายคือองค์กรปกครองท้องถิ่นกับชุมชนมีความรู้สึกเป็นส่วนหนึ่งของกันและกัน   ที่อาจเรียกว่าประชารัฐ  หรือประชาคม   ความร่วมมือลักษณะนี้จะทำให้กระบวนการตรวจสอบเกิดขึ้นในกระบวนการทำงานโดยอัตโนมัติ เพราะประชาชนได้มีส่วนรู้เห็นการทำงานตลอดทั้งกระบวนการ  ไม่ต้องคอยติดตามหรือขุดคุ้ยหาข้อมูล  ซึ่งรูปแบบในลักษณะนี้อาจแบ่งออกได้เป็น  2  รูปแบบย่อยดังนี้
7.4.1      รูปแบบของการร่วมคิด  ร่วมทำหรือปฏิบัติในโครงการต่าง ๆ ของท้องถิ่นรูปแบบนี้ฝ่ายองค์กรปกครองท้องถิ่นในฐานะหน่วยงานตามกฎหมายหรือที่เป็นทางการอาจจะเป็นเจ้าของโครงการและผู้จัดหางบประมาณค่าใช้จ่ายต่าง ๆ แต่ในกระบวนการทำงานเริ่มตั้งแต่ความคิดว่าจะทำโครงการอะไร  จะดำเนินการอย่างไร จะดำเนินการที่ไหน  จะใช้งบประมาณมากน้อยแค่ไหน จะใช้จ่ายเงินอย่างไร   ไปจนถึงการลงมือปฏิบัตินั้นเป็นการร่วมทำงานระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นกับชุมชนโดยตลอดทั้งกระบวนการ   การมีส่วนร่วมของชุมชนอาจจะหมายถึงทุกคนในชุมชน หรืออาจจะหมายถึงการมีส่วนร่วมโดยระบบตัวแทนของชุมชน  หรือองค์กรประชาชนในท้องถิ่นนั้น  ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับลักษณะเฉพาะของโครงการ  เช่น  โครงการเกี่ยวกับการจัดการขยะ อาจต้องให้ทุกคนมีส่วนรับรู้และกระทำ  เป็นต้น 
7.4.2    รูปแบบที่สองคือการกระตุ้นหรือการสร้างโอกาสให้กับประชาชน
รูปแบบนี้อาจคล้ายกับแบบที่สองของลักษณะที่สองที่หน่วยงานรัฐในระดับชาติเป็นผู้ดำเนินการระดับกว้างและเป็นนโยบายในระดับชาติ  แต่ในรูปแบบนี้เป็นการดำเนินการของหน่วยการปกครองท้องถิ่นแต่ละพื้นที่ที่จะพยายามกระตุ้นหรือสร้างโอกาสให้กับประชาชนในชุมชนท้องถิ่นตนเข้ามามีบาทบาทและมีส่วนร่วมในการทำงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น  อย่างน้อยที่สุด   มีการแสดงออกถึงความคิดเห็นต่อการทำงานของท้องถิ่นให้ปรากฏต่อสาธารณะ  การดำเนินการตามรูปแบบนี้สามารถนำไปสู่การปฏิบัติได้ดังนี้
· การจัดให้มีการประชุมทั้งชุมชนอย่างน้อยปีละครั้ง   ซึ่งในประเทศตะวันตกอาจเรียกว่า Town meeting   โดยปกติเรื่องที่นำเข้าสู่ที่ประชุมลักษณะนี้จะเป็นเรื่องสำคัญ ๆ ซึ่งมีผลกระทบเกี่ยวข้องทั้งชุมชนหรือส่วนใหญ่ของชุมชน เช่น  โครงการกำจัดระบบน้ำเสียของชุมชน  และโครงการขยายสถานศึกษาของชุมชน  เป็นต้น   โครงการดังกล่าวเป็นโครงการที่หน่วยการปกครองท้องถิ่นจะต้องเก็บภาษีเพิ่มขึ้น   จึงต้องมีการตัดสินใจร่วมกันของชุมชน   การจัดประชุมปรึกษาหารือหรือฟังความคิดเห็นแบบนี้แม้ไม่ได้คาดหวังว่าคนส่วนใหญ่ของชุมชนจะเข้าร่วม  แต่จะสามารถจัดประชุมได้อย่างมีประสิทธิผล  ในชุมชนขนาดไม่ใหญ่มากนัก  เพราะเกี่ยวเนื่องกับเรื่องสถานที่   จำนวนคน    และการจัดสรรเวลาในการแสดงความคิดเห็นให้ทั่วถึง  โดยปกติแล้วหน่วยการปกครองท้องถิ่นในตะวันตก โดยเฉพาะในหน่วยขนาดระดับกลางลงมาจะจัดประชุมแบบนี้จนเป็นวัฒนธรรมของชุมชนที่ขาดไม่ได้
· การจัดเวทีหรือการประชุมสัญจรเคลื่อนย้ายไปตามชุมชนย่อยของหน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้น ๆ เช่น  ชุมชนของเทศบาล  หรือชุมชนหมู่บ้านของ องค์การบริหารส่วนตำบล  เป็นต้น  ทั้งนี้เพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนได้แสดงความคิดเห็นถึงปัญหา  ความต้องการ   ตลอดจนข้อข้องใจต่อการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น  การจัดประชุมแบบนี้สามารถทำได้บ่อยครั้งกว่าแบบแรก   และโอกาสการเข้าร่วมของประชาชนจะมีมากกว่า   เพราะกระทำในชุมชนหรือพื้นที่ที่อยู่อาศัยของประชาชนเอง 
· การจัดให้มีสถานีวิทยุของชุมชนโดยมีลักษณะเป็นการสื่อสารสองทาง (Two-way communication) ที่มีทั้งข่าวสารจากฝ่ายบริหารของท้องถิ่นและความคิดเห็นจากประชาชนในท้องถิ่นนั้น  ทั้งนี้อาจจะมีรายการโต้ตอบกันโดยตรงระหว่างสองฝ่าย  ซึ่งในขณะนี้รัฐบาลก็เปิดโอกาสให้มีสถานีวิทยุ ชุมชนอยู่แล้ว หน่วยการปกครองท้องถิ่นบางแห่งก็เริ่มใช้ประโยชน์นี้ในการสร้างความเข้าใจในการทำงานร่วมกันระหว่างหน่วยการปกครองท้องถิ่นกับชุมชน  
จากรูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนเพื่อตรวจสอบองค์กรปกครองท้องถิ่นที่นำเสนอมาข้างต้นบนพื้นฐานของผลจากการวิจัยทั้งจากเอกสารและการศึกษาปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นจริงในพื้นที่ต่าง ๆ   อาจสรุปรูปแบบที่เป็นข้อเสนอได้ดังนี้
1) ลักษณะการมีส่วนร่วมในการตรวจสอบโดยกำหนดเป็นกฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติ  ซึ่งประกอบด้วยสามรูปแบบ
1. การกำหนดให้องค์กรปกครองท้องถิ่นต้องเสนอร่างแผนงานและร่างงบประมาณต่อสาธารณะชนของท้องถิ่นนั้น  ก่อนนำเสนอเพื่อขออนุมัติจากสภาท้องถิ่น  ทั้งนี้เพื่อให้ประชาชนได้มีกรอบอ้างอิงและข้อมูลเพื่อใช้ในการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นต่อไป
2. การกำหนดให้องค์กรปกครองท้องถิ่นแต่ละแห่ง  โดยเฉพาะองค์การบริหารส่วนตำบลมีสภาที่ปรึกษา ซึ่งสมาชิกประกอบด้วยตัวแทนของชุมชนและ
องค์กรประชาชน  รวมทั้งกลุ่มต่าง ๆ ในท้องถิ่นนั้น  ที่มีความหลากหลาย ทั้งนี้เพื่อให้ข้อคิดเห็นต่าง ๆ รวมทั้งการสอดส่องดูแลการปฏิบัติงานขององค์กร             ปกครองท้องถิ่น
3. การกำหนดให้มีตัวแทนของชุมชน และ/หรือตัวแทนองค์กรประชาชนจำนวนหนึ่งเข้าร่วมในการประชุมสภาท้องถิ่นทุกครั้ง  และการประชุมควรจัดในวันหยุดราชการหรือช่วงเย็น  รวมทั้งให้มีการแจ้งวาระการประชุมต่อสาธารณชนทราบล่วงหน้า  และแจ้งสรุปผลการประชุมแต่ละครั้งให้ชุมชนได้รับรู้
2) ลักษณะการมีส่วนร่วมของประชาชนเพื่อตรวจสอบองค์กรปกครองท้องถิ่น  โดยการดำเนินงานของประชาชนโดยตรง  มีสามรูปแบบ
1. รูปแบบการใช้ความเข้มแข็งของชุมชนและองค์กรประชาชนเป็นศูนย์รวมหรือเครือข่ายในการตรวจสอบและผลักดันการทำงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น หรืออาจเรียกว่า “สังคม (หรือชุมชน) ล้อมรัฐ”
2. รูปแบบที่รัฐเป็นผู้มีบทบาทสำคัญในการกระตุ้นหรือเอื้ออำนวยให้เกิดองค์กรหรือกลุ่มของประชาชนเพื่อทำงานแข่งขันหรือตรวจสอบองค์กรปกครองท้องถิ่น
3. รูปแบบการส่งเสริมบทบาทของสื่อ (หนังสือพิมพ์  วิทยุ  และโทรทัศน์) ให้เปิดเวทีหรือพื้นที่แก่ประชาชนในการแสดงออกเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นโดยรัฐอาจให้รางวัลแก่สื่อที่มีผลงานดีเด่นในด้านนี้  รวมทั้งการเปิดโอกาสให้   องค์กรพัฒนาเอกชนมีบทบาทร่วมกับประชาชนในการตรวจสอบการทำงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น
3)   ลักษณะการมีส่วนร่วมของประชาชนเพื่อการตรวจสอบการทำงานขององค์กร              ปกครองท้องถิ่น  โดยร่วมมือกันในการทำงาน  มีสองรูปแบบ
1. รูปแบบการร่วมคิดและร่วมทำ  โดยองค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นผู้สร้างช่องทางให้ประชาชนหรือตัวแทนของชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมในโครงการต่าง ๆ ตลอดทั้งกระบวนการหรืออาจเอื้ออำนวยให้ประชาชนเป็นผู้ดำเนินการเองทั้งหมดก็ได้
2. รูปแบบที่องค์กรปกครองท้องถิ่นสร้างเวทีหรือโอกาสให้ประชาชน  รวมทั้งฝ่ายอื่น ๆ ได้แสดงออกเกี่ยวกับการทำงานของท้องถิ่น
รูปแบบการตรวจสอบการบริหารขององค์กรปกครองท้องถิ่นโดยการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนดังกล่าวข้างต้น   เป็นข้อเสนอแนะที่เกิดจากการศึกษาวิจัย   ซึ่งเป็นรูปแบบที่นำเสนอโดยภาพรวม  มิได้หมายความว่าจะต้องปฏิบัติพร้อมกันทั้งหมด  แต่จะนำไปประยุกต์ใช้ให้เหมาะสมกับแต่ละหน่วยการปกครองท้องถิ่น  และเงื่อนไขของแต่ละพื้นที่หรือแต่ละชุมชน  ข้อที่ควรตระหนักประการหนึ่งคือการเปลี่ยนแปลงของสังคมไทย  โดยเฉพาะในทางด้านการเมืองการปกครอง ปัญหาหลักมิใช่เรื่องของทางเทคนิคเท่านั้น  แต่เกี่ยวข้องกับปัจจัยหลายอย่างไม่ว่าพัฒนาการทางด้านประวัติศาสตร์   เศรษฐกิจ  การศึกษาและวัฒนธรรม และอื่น ๆ รวมทั้งการใช้ระยะเวลาที่ไม่สามารถกำหนดได้ว่าสั้นยาวแค่ไหน  เพราะฉะนั้นคงไม่สามารถบอกได้ว่า  ผลจะเกิดขึ้นเมื่อไร  และมากน้อยแค่ไหน  อย่างน้อยที่สุดการวิจัยในลักษณะเช่นนี้ช่วยทำให้มองเห็นแนวทางในการที่จะปรับปรุงและพัฒนาการปกครองท้องถิ่นของไทยว่าเป็นสิ่งที่ไม่เกินกว่าวิสัยที่จะเป็นไปได้




แผนภูมิที่ 7.1  ภาครัฐและภาคประชาชนกับการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ไม่ว่าจะเป็นในขั้นตอนของการวางแผน / จัดงบประมาณ  การดำเนินการ หรือการติดตามตรวจสอบและประเมินผล   ภาครัฐและภาคประชาชนสามารถทำการตรวจสอบได้ในทุกกรณี   ในขณะที่ภาครัฐสามารถตรวจสอบได้ด้วยสภาองค์กร ปกครองท้องถิ่น  กระทรวง / กรม   อำเภอ / จังหวัด  และ สตง. / ปปช. องค์กรภาคประชาชนสามารถทำการตรวจสอบโดยผ่านประชาชน / องค์กรประชาชน  สื่อมวลชน  องค์กรพัฒนาเอกชน และสภาตรวจสอบ












แผนภูมิที่ 7.2   รูปแบบการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
         โดยภาคประชาชน
7.5  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและเชิงปฏิบัติการ
เพื่อให้รูปแบบการตรวจสอบการบริหารงานและกิจการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  รวมตลอดจนการมีส่วนร่วมในการตรวจสอบโดยภาคประชาชนดำเนินไปอย่างมี           ประสิทธิภาพ เกิดประโยชน์ต่อชุมชนท้องถิ่นโดยตรงและเกิดผลต่อการพัฒนาประเทศโดยส่วนรวม การศึกษานี้ขอเสนอข้อเสนอแนะเชิงนโยบายสำหรับผู้บริหาร  และข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติสำหรับ ผู้ปฏิบัติ ซึ่งมีหน้าที่เกี่ยวข้อง  และ/หรือรับผิดชอบดังต่อไปนี้
7.5.1 ข้อเสนอแนะระดับนโยบาย
1) ต้องสร้างความตระหนักและจิตสำนึกพื้นฐานด้านการเมืองการปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  การปกครองส่วนท้องถิ่นให้แก่ประชาชนอย่างทั่วถึงและต่อเนื่อง  สาระสำคัญในการสร้างความตระหนักต้องประกอบด้วย  สิทธิ  บทบาท และอำนาจหน้าที่ของบุคคลตามกฎหมาย  ทั้งนี้ควรเน้นสิทธิ  บทบาท  และอำนาจหน้าที่ในการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นสำคัญ
2) ต้องรักษาและสร้างเสริมวุฒิภาวะทางการเมือง (Political maturity) ให้กับนักการเมืองและผู้ที่สนใจจะสมัครเป็นผู้แทนของประชาชนในการเป็นนักการเมืองระดับท้องถิ่น  ทั้งนี้วุฒิภาวะทางการเมืองดังกล่าว นอกจากพื้นฐานความรู้โดยทั่วไปแล้ว  ควรมุ่งเน้นการสร้างคุณธรรม ศีลธรรม และจริยธรรมทางการเมืองด้วย
3) อำเภอ  จังหวัด  และกระทรวงมหาดไทยแล้วแต่กรณีต้องกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้การกำกับดูแลตามกฎหมาย คือ  องค์การบริหารส่วนตำบล  องค์การบริหารส่วนจังหวัด  และเทศบาล   เปิดเผยข้อมูลที่เป็นข้อมูลสาธารณะให้ประชาชนได้รับทราบ  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  งบประมาณ  และแผน/โครงการพัฒนาโดยผ่านสื่อลักษณะต่าง ๆ 
4) รัฐโดยหน่วยงานที่รับผิดชอบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นร่วมกับหน่วยราชการบริหารราชการส่วนภูมิภาคต้องสร้างเสริมศักยภาพและความเข้มแข็งให้กับชุมชนและ องค์กรภาคประชาชนในการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
5) ให้มีคณะกรรมการตรวจสอบเฉพาะกิจ (หรืออาจเรียกว่า สภาตรวจสอบ)  เพื่อทำหน้าที่ตรวจสอบการบริหารงานและกิจการสาธารณะขององค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นรายแผนงานหรือโครงการ
6) หน่วยงานตรวจสอบของรัฐต้องประสานความร่วมมืออย่างใกล้ชิดและเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันกับองค์กรภาคประชาชน   ในการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น  มิใช่ต่างฝ่ายต่างตรวจสอบ  ซึ่งอาจทำให้การดำเนินการขาดประสิทธิภาพ
7) แผนงานหรือโครงการพัฒนาต่าง ๆ ขององค์กรปกครองท้องถิ่น หากเป็นไปได้ควรเปิดโอกาสให้ประชาชนหรือองค์กรภาคประชาชนมีส่วนรับผิดชอบดำเนินการ
8) รัฐโดยหน่วยงานที่รับผิดชอบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นต้องกำหนดมาตรฐาน  และขั้นตอนการตรวจสอบการบริหารกิจการสาธารณะขององค์กรปกครองท้องถิ่นลักษณะต่าง ๆ เช่น การสาธารณสุข  การศึกษา  และสาธารณูปโภค / สาธารณูปการไว้ให้ชัดเจน  เพื่อให้ภาคประชาชนสามารถใช้เป็นสื่อหรือช่องทางในการตรวจสอบได้สะดวด
7.5.2 ข้อเสนอแนะระดับปฏิบัติ
1) ระดับบริหารราชการส่วนกลาง :

(1) กระทรวงมหาดไทยโดยกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นกำหนดหลักสูตร  ระยะเวลา  รวมทั้งกลุ่มเป้าหมายสำหรับการประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อสร้างความตระหนักและจิตสำนึกให้กับประชาชน และวุฒิภาวะทางการเมืองให้กับนักการเมือง
(2) กระทรวงมหาดไทยจัดสรรงบประมาณสนับสนุนการประชุมเชิงปฏิบัติการ  รวมทั้งการจัดสรรหาบุคลากรที่จะทำหน้าที่เป็นวิทยากร  (ซึ่งอาจเป็นบุคลากรของกระทรวง หรือนักวิชาการจากสถาบันการศึกษา)
(3) กำหนดมาตรฐานและขั้นตอนการตรวจสอบการบริหารองค์กรปกครองท้องถิ่น  โดยจัดทำเป็นเอกสารเผยแพร่เพื่อประชาชนโดยทั่วไปสามารถใช้เป็นสื่อและช่องทางในการดำเนินการตรวจสอบ
(4) กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกับจังหวัดและอำเภอจัดให้มีการประชุมสัญจร  เพื่อชี้แจง / ให้ความรู้แก่ประชาชนด้านการเมืองการปกครอง ในขณะเดียวกัน ก็รับฟังความคิดเห็นจากประชาชนควบคู่ไปด้วย
(5) กระทรวงมหาดไทยร่วมกับองค์กรตรวจสอบภาครัฐ เช่น สตง. และ ปปช.  เป็นต้น จัดประชุมเชิงปฏิบัติการเรื่องการบริหารงานและกิจการสาธารณะ  เพื่อความโปร่งใสให้กับองค์กรปกครองท้องถิ่นทั่วประเทศ  โดยกำหนดเป็นรายพื้นที่  อย่างน้อยปีละ  1  ครั้ง
2) ระดับบริหารราชการส่วนภูมิภาค :

(1) อำเภอและจังหวัดร่วมมือกับกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นจัดประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อสร้างความตระหนักและจิตสำนึกด้านการเมืองการปกครองให้กับประชาชน  และสร้างวุฒิภาวะทางการเมืองให้กับนักการเมือง    ทั้งนี้การเรียนการสอนผ่านระบบการศึกษานอกโรงเรียนน่าจะเป็นประโยชน์อย่างมาก
(2) อำเภอหรือจังหวัดแล้วแต่กรณี  ชี้แจง / ออกประกาศให้องค์กรปกครองท้องถิ่นต้องเปิดเผยข้อมูลสาธารณะ   โดยเฉพาะอย่างยิ่ง   งบประมาณ  และแผน/โครงการพัฒนาให้ประชาชนทราบ
(3) อำเภอและจังหวัดสนับสนุนให้องค์กรปกครองท้องถิ่นจัดประชุมประชาชน  หรือประชาคม (Town / Community meeting)  อย่างน้อยปีละ  2 ครั้ง
(4) อำเภอและจังหวัดเปิดโอกาสให้สื่อมวลชนและกลุ่มประชาชน (รวมทั้งองค์กรพัฒนาเอกชน : NGOS) เข้าไปมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการบริหารงานขององค์กร             ปกครองท้องถิ่นได้อย่างเสรีตามกรอบของกฎหมาย
(5) สนับสนุนให้ภาคประชาชนจัดตั้งสภาตรวจสอบหรือคณะกรรมการตรวจสอบเฉพาะกิจการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่น  โดยอำเภอและจังหวัดอาจทำหน้าที่เป็นที่ปรึกษาในเรื่องของโครงสร้าง การได้มาของคณะกรรมการตรวจสอบ  และการทำหน้าที่ในการตรวจสอบ
(6) อำเภอและจังหวัดต้องสนับสนุนองค์กรภาคประชาชนทุกรูปแบบ ภายใต้กรอบของกฎหมายในการสร้างเครือข่ายและความเข้มแข็งเพื่อการตรวจสอบ  มิใช่ทำหน้าที่คอยป้องกันหรือปราบปรามการรวมกลุ่มของประชาชนที่จะทำการคัดค้านหรือต่อต้านการบริหารงานหรือกิจการสาธารณะของหน่วยงานรัฐแต่เพียงอย่างเดียว
3) ระดับบริหารราชการส่วนท้องถิ่น :

(1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องประกาศข้อมูลสาธารณะ  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  งบประมาณ และแผน/โครงการพัฒนาให้ประชาชนทราบอย่างทั่วถึง  โดยผ่านสื่อลักษณะต่าง ๆ เช่น  ป้ายประกาศ  หอกระจายข่าว  หนังสือพิมพ์ท้องถิ่น  วิทยุชุมชน และ/หรือการประชุม ชี้แจง  เป็นต้น
(2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเปิดโอกาสให้องค์กรภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการต่าง ๆ ภายใต้กรอบของกฎหมาย  โดยควรเริ่มต้นตั้งแต่การวางแผน / งบประมาณการดำเนินงาน  และการติดตามตรวจสอบ  ทั้งนี้เพื่อความโปร่งใสและประโยชน์ของประชาชนในพื้นที่
(3) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรร่วมมือกับภาคประชาชนในการบริหารกิจการสาธารณะในลักษณะของการ “ร่วมคิดร่วมทำ”  องค์กรปกครองท้องถิ่นอาจจัดสรรงบประมาณให้ภาคประชาชนดำเนินโครงการพัฒนาตามศักยภาพ  หรือเปิดโอกาสให้บุคคลหรือผู้ประกอบการภายในท้องถิ่นประมูลงานได้อย่างโปร่งใสและยุติธรรม หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดหาวัสดุอุปกรณ์สำหรับการพัฒนาโดยภาคประชาชนเป็นผู้ดำเนินการ
(4) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรร่วมมือกับกลุ่มหรือองค์กรชุมชนในพื้นที่  เช่น  วัด  สถานศึกษา และสื่อมวลชน  เป็นต้น  เพื่อการดำเนินกิจกรรมตามโครงการพัฒนาต่าง ๆ อย่างโปร่งใสและมีประสิทธิภาพ
4) องค์กรภาคประชาชน :

(1) ผู้นำชุมชนหรือผู้นำกลุ่มองค์กรชุมชน  เช่น  กลุ่มแม่บ้าน  กลุ่มเกษตรกร หรือกลุ่มสหกรณ์ที่มีความเข้มแข็งร่วมเป็นแกนนำในการกระตุ้นให้ประชาชนมีความรู้ความเข้าใจในเรื่องการเมืองการปกครอง  และร่วมตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองท้องถิ่นเพื่อประโยชน์สุขของพวกเขาเอง
(2) ต้องแสวงหาและเสริมสร้างความเป็นจิตสาธารณะ (Public minded) ให้เกิดขึ้นในหมู่ประชาชนให้มากที่สุด  ความคิดในลักษณะ “ธุระไม่ใช่” ต้องหมดไปในเรื่องของประโยชน์ต่อส่วนรวม การปฏิบัติในลักษณะนี้อาจทำได้ง่าย โดยอาศัยบุคคลที่มีลักษณะเป็นผู้นำเช่น  เจ้าอาวาส  (เช่นกรณีของสภาลานวัด) หรือแกนนำกลุ่ม (เช่นกรณีของสมัชชาตรัง)  เป็นต้น  ร่วมเป็นผู้ให้ความรู้และสร้างจิตสำนึก
(3) องค์กรภาคประชาชนต้องติดตามการบริหารกิจการสาธารณะขององค์กรปกครองท้องถิ่นอย่างใกล้ชิด  ในฐานะที่ตนเองเป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียโดยตรง  การดำเนินการในลักษณะนี้อาจเป็นไปในรูปแบบของการรวมกลุ่มร้องเรียน  การฟ้องร้องต่อศาลปกครอง หรือการแจ้งข่าวไปยังสื่อต่าง ๆ (เช่น กรณีของรายการทุกข์ชาวบ้าน (itv) ช่อง 5 อาสาคลายทุกข์  ช่วงนี้ชี้แนะ (ช่อง 7)  หรือฟ้องด้วยภาพ  เป็นต้น)
(4) องค์กรภาคประชาชนต้องประสานและทำงานอย่างใกล้ชิดในการตรวจสอบกับองค์กรภาครัฐ เช่น สตง. ปปช. อำเภอ  และจังหวัด  เพื่อให้แน่ใจว่าตรวจสอบในเรื่องเดียวกัน  ทั้งนี้ประสิทธิภาพของการตรวจสอบคือเป้าหมายที่สำคัญ
สื่อมวลชน / 


NGOS





ประชาชน / องค์กรประชาชน








ประชาชน








การติดตาม / ประเมินผล








การดำเนินโครงการ








การวางแผน / งบประมาณ








อำเภอ / จังหวัด








กระทรวง / กรม





สภาองค์กรปกครอง


ส่วนท้องถิ่น








ภาครัฐ





การบริหารงาน


ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น








ภาคประชาชน








สภาตรวจสอบ ?








สตง. / ปปช.





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.








