
บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 ประเทศไทยมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปน
ประมุขเปนคร้ังแรก ภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย เม่ือวันท่ี 27 
มิถุนายน 2475 และไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 เม่ือ
วันท่ี 10 ธันวาคม 2475 โดยกําหนดใหใชรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ นับแตนั้นเปนตน
มาประเทศไทยมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบทางออมหรือประชาธิปไตยแบบผูแทน 
(Indirect or Representative Democracy) โดยใหประชาชนในประเทศเลือกตัวแทนเขาไปทําหนาท่ี
บริหารประเทศแทนตน ในนามของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร จนกระท่ังภายหลังพฤษภาทมิฬ 
บุคคลหลายฝายมีแนวคิดท่ีจะนําประชาธิปไตย แบบการมีสวนรว (Participatory Democracy) มาใช
กับการเมืองการปกครองของประเทศไทย  
                 การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามหลักสากลในบรรดาประเทศท่ีมีการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยท้ังหลายมี 2 แนวทางคือ  เปนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยผาน
ทางผูแทนราษฎร และเปนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนผูมีสวนเกี่ยวของหรือไดเสียกับการ
ตัดสินใจของรัฐโดยตรง โดยใชท้ังสองแนวทางควบคูกันไป  ประเทศไทยในชวงกอนป พ.ศ 2539  การ
รับฟงความคิดเห็นของประชาชนเปนการรับฟงผานผูแทนราษฎรเปนหลัก แตในป พ.ศ.  2539 รัฐบาล
เห็นวาขอมูลท่ีไดจากการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน โดยผานผูแทนราษฎรแตเพียงฝายเดียว
นั้น ยังไมเพียงพอท่ีรัฐบาลจะใชประกอบการตัดสินใจ จึงไดพัฒนาแนวทางการรับฟงความคิดเห็น
ของประชาชนผูมีสวนเกี่ยวของหรือไดเสียกับการตัดสินใจของรัฐโดยตรงขึ้น โดยออก “ ระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยประชาพิจารณ พ.ศ. 2539 เพื่อให
หนวยงานของรัฐใชเปนแนวทางในการจัดการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยตรง แต
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยประชาพิจารณ พ.ศ. 2539 
มีขอจํากัดหลายประการ โดยขาดการใหขอมูลท่ีถูกตองเกี่ยวกับการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ี
อาจมีผลกระทบตอประชาชน ทําใหประชาชนขาดความเขาใจท่ีถูกตองในส่ิงท่ีหนวยงานของรัฐจะ
ดําเนินการ และวิธีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนจํากัดเพียงวิธีการประชาพิจารณ (Public 
Hearings) เพียงอยางเดียวเทานั้น ซ่ึงเหมาะสมกับบางสถานการณ จึงทําใหเกิดการเผชิญหนา
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ระหวางผูสนับสนุนและกลุมผูคานข้ึนบอยครั้ง อันเปนสถานการณท่ีไมพึงประสงค ดวยเหตุผล
ดังกลาวจึงจําเปนตองมีการปรับปรุงหลักการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนใหเหมาะสมยิ่งข้ึน
และสอดคลองกับหลักสากลเกี่ยวกับการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน1   
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติไววา “ บุคคลยอมมีสิทธิ
ไดรับขอมูล  คําช้ีแจงและเหตุผลจากหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน
ทองถ่ินกอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม 
สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสําคัญอ่ืนใดท่ีเกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถ่ินและมี
สิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเร่ืองดังกลาว ท้ังนี้ตามกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนท่ีกฎหมายบัญญัติ ”  นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจึงไดวาง
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน  พ.ศ 2548 ไวเปน
หลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน และเพื่อใหเกิดประโยชนแก
หนวยงานของรัฐและประชาชน รวมถึงเปนแนวทางในการใหประชาชนมีความเขาใจอันดีตอการ
ดําเนินการของรัฐ  ลดปญหาความขัดแยงระหวางหนวยงานของรัฐกับชุมชน หรือประชาชนท่ี
ไดรับผลกระทบ โครงการของรัฐก็จะสามารถบรรลุผลสําเร็จไดตามวัตถุประสงค เกิดผลใหการ
พัฒนาประเทศเปนไปอยางตอเนื่องและยั่งยืน 
 ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 
กําหนดใหกอนเร่ิมดําเนินโครงการของรัฐอันจะมีผลกระทบอยางกวางขวางตอคุณภาพส่ิงแวดลอม 
สุขภาพอนามัย วิถีชีวิต หรือสวนไดเสียเกี่ยวกับชุมชนทองถ่ินนั้น หนวยงานของรัฐท่ีเปนผูรับผิดชอบ
ตองจัดใหมีการเผยแพรขอมูลใหประชาชนทราบและรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีการ
อยางหน่ึงหรือหลายอยาง เชน การสํารวจความคิดเห็น การประชุมปรึกษาหารือหรือใชวิธีอ่ืนท่ี
สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีกําหนด หรือนอกเหนือจากท่ีกําหนดไว โดยตองประกาศให
ประชาชนทราบถึงวิธีการรับฟงความคิดเห็น ระยะเวลา สถานท่ีตลอดจนรายละเอียดอ่ืนๆ กอนเร่ิม
ดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน เพื่อใหประชาชนมีความเขาใจท่ีถูกตองเกี่ยวกับ
โครงการของรัฐ และใหมีการเผยแพรขอมูลของโครงการ สรุปผลการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชน รวมท้ังความเดือดรอนหรือความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนแกประชาชนผานระบบเครือขาย
สารสนเทศท่ีสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีจัดใหมีข้ึนโดยสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี
ทําหนาท่ีกํากับดูแล สงเสริมสนับสนุน ชวยเหลือและแนะนําหนวยงานของรัฐในการดําเนินการ 

                                                 
1
 สํานักนายกรัฐมนตรี ศูนยบริการประชาชน 2552 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟง 

ความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ของเจาหนาท่ีของรัฐ. ศูนยบริการประชาชน สํานักนายกรัฐมนตรี. 
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อยางไรก็ดี ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 มี
ปญหาอยูหลายประการ ดังนี้ 
 1. ปญหาเกี่ยวกับการรับรูขอมูลขาวสารในการทําประชาพิจารณ ตามระเบียบสํานัก 
นายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 
  1.1 ปญหาเร่ืองการรับรูขอมูลการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนกลาวคือ 
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ขอ 11 ท่ีมีการ
กําหนดใหมีการประกาศเกี่ยวกับวิธีการรับฟงความคิดเห็น ระยะเวลา สถานท่ี ตลอดจนรายละเอียด
อ่ืน ใหปดประกาศที่ปดประกาศของหนวยงานของรัฐและสถานท่ีดําเนินโครงการ และใหประกาศ
ในระบบเครือขายสารสนเทศที่สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีจัดใหมีข้ึน แตการประกาศดังกลาว
อาจเกิดปญหาข้ึนไดถาสถานท่ีจัดทําโครงการหรือหนวยงานของรัฐอยูไกลจากบานหรือท่ีพักอาศัย
ของประชาชน ทําใหประชาชนไมทราบประกาศ หรือการประกาศทางเครือขายสารสนเทศไม
สามารถเขาถึงประชาชนไดดีพอ  
  1.2 ปญหาเร่ืองกรอบระยะเวลา ในการประกาศบอกขอมูลขาวสารใหแกประชาชน 
กลาวคือ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ขอ 11  
กําหนดใหรัฐหรือหนวยงานของรัฐตองประกาศแจงวัน เวลา สถานท่ี ตลอดจนขอมูลเกี่ยวกับ
โครงการที่จัดทําใหแกประชาชน ผูไดรับผลกระทบจากโครงการไมนอยกวา 15 วัน กอนการรับฟง
ความคิดเห็น จะเห็นไดวาเปนการกําหนดระยะเวลาที่นอยเกินไป ในการแจงขอมูลขาวสาร อาจทํา
ใหประชาชนผูท่ีมีสวนไดเสีย หรือเกี่ยวของไดรับขอมูลไมครบถวน หรือไดรับขอมูลนอยทําใหไม
มีขอมูลในการตัดสินใจ 
 2. ปญหาเร่ืองสถานะทางกฎหมายของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548   
 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 เปน
เพียงกฎหมายรอง คือ เปน กฎหมายท่ีออกตามมาตรา 11 (8) ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ท่ีใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจออกกฎหมายมาเพ่ือใชเปนแนวทางในการ
จัดทําประชาพิจารณ จะเห็นไดวานายกรัฐมนตรี มิไดใชอํานาจตามหลักเกณฑการตรากฎ เปนการ
ขัดตอหลักการในการตรากฎหมาย ตามท่ีรัฐธรรมนูญไดระบุไว ทําใหมีปญหาในการรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชน 
            จากปญหาการทําประชาพิจารณของประเทศไทยดังท่ีไดกลาวมาแลวขางตนจึงเปน 
เร่ืองท่ีมีความสําคัญอยางยิ่ง ท่ีจักตองทําการศึกษาและวิเคราะหปญหาเกี่ยวกับการประชาพิจารณ ตาม 
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ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 เปรียบเทียบกับ
กฎหมายและกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในตางประเทศ อาทิเชน ประเทศ
สหรัฐอเมริกา ประเทศฝร่ังเศส ประเทศแคนาดา ประเทศอังกฤษ ท้ังนี้ เพื่อนําแนวทางท่ีมีความ
เหมาะสมในกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยการทําประชาพิจารณในตางประเทศ 
มาปรับใชกับการทําประชาพิจารณของประเทศไทยใหมีมาตรฐานเทียบเทาระดับสากลตอไป  
 
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 
 1. เพื่อศึกษาแนวคิดทฤษฎีท่ีเกี่ยวของกับการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีประชา
พิจารณ 
 2. เพื่อศึกษาสภาพปญหาของการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเก่ียวกับการประชาพิจารณ 
ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 
  3. เพื่อศึกษาหลักเกณฑและวิธีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีประชา-พิจารณใน
ตางประเทศ 
 4. เพื่อเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาเกี่ยวกับกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน
โดยวิธีประชาพิจารณท่ีมีความเหมาะสมกับประเทศไทยตอไป 
 
1.3   สมมุติฐานของการศึกษา 
 เนื่องดวยระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
พ.ศ. 2548 ยังคงมีปญหาอยูหลายประการ อาทิเชน ปญหาเกี่ยวกับการรับรูขอมูลขาวสารในการทํา
ประชาพิจารณ ไมวาจะเปนการเขาถึงขอมูล และเร่ืองระยะเวลาการใหขอมูล ปญหาท่ีเกิดจาก
สถานะทางกฎหมาย ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
พ.ศ. 2548 ฉะนั้น จึงควรทําการศึกษาและวิเคราะหถึงสภาพปญหาของการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนโดยวิธีประชาพิจารณในประเทศไทย รวมทั้งศึกษารูปแบบ วิธีการและกระบวนการรับ
ฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีประชาพิจารณในตางประเทศ ตลอดจนแนวทางในการแกไข
ปรับปรุงกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีประชาพิจารณท่ีมีความเหมาะสมกับ
ประเทศไทยตอไป 
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1.4 ขอบเขตของการศึกษา 
 การศึกษานี้มุงเนนศึกษาแนวคิด ทฤษฎีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธี
ประชาพิจารณของประเทศไทย รวมถึงสภาพปญหาท่ีเกิดข้ึน ตลอดจนหลักเกณฑและวิธีการรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีประชาพิจารณในตางประเทศ และแนวทางในการแกไขปรับปรุง
รูปแบบและวิธีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีประชาพิจารณท่ีมีความเหมาะสมกับ
ประเทศไทย ท้ังนี้ เพื่อใหกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเปนไปตามหลักสากล 
 
1.5 วิธีดําเนินการศึกษา 
 ศึกษาจากเอกสาร (Document Research) โดยศึกษาคนควาจากเอกสารภาษาไทยและ
ภาษาตางประเทศ เชน ตัวบทกฎหมาย คําพิพากษาศาลฎีกา หนังสือ บทความในวารสาร รวมท้ัง
ระเบียบ ขอบังคับตางๆ วิทยานิพนธและเอกสารอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวของกับการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนโดยวิธีประชาพิจารณ แลวนําขอมูลท่ีไดมารวบรวมใหเปนระบบแลวทําการวิเคราะห
ตอไป  
 
1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1. ทําใหทราบถึงแนวคิดทฤษฎีท่ีเกี่ยวของกับการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธี
ประชาพิจารณ 
 2. ทําใหทราบถึงสภาพปญหาของการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับการประชา
พิจารณ ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2548  
 3.  ทําใหทราบถึงหลักเกณฑและวิธีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีประชาพิจารณ
ในตางประเทศ 
 4. ทําใหทราบถึงขอเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาเกี่ยวกับกระบวนการรับฟงความคิดเห็น
ของประชาชนโดยวิธีประชาพิจารณท่ีมีความเหมาะสมกับของไทย 
 


