
บทที่ 2 
แนวคิด หลกัเกณฑเกี่ยวกับการรับฟงความคิดเห็น 

ของประชาชนโดยการประชาพิจารณ และทฤษฏีการตรกฎหมาย 
 
 กอนการประกาศใชระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชน พ.ศ. 2548 มีกฎหมายและระเบียบตางๆ บัญญัติเร่ืองการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนอยูกอนแลว และไดมีการจัดการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามกฎหมายและ
ระเบียบดังกลาวไปหลายคร้ัง ดังนั้นเราควรศึกษาใหทราบถึงแนวคิด และหลักเกณฑเกี่ยวกับการรับ
ฟงความคิดเห็นวามีหลักเกณฑ และความเปนมาอยางไร 
 
2.1  แนวคิดการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
 แนวความคิดการมีสวนรวมของประชาชนนั้น เปนแนวคิดท่ีเกิดและอยูเคียงคูกับการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากระบบการปกครองนี้ถือวา อํานาจอธิปไตยซ่ึงเปนอํานาจ
สูงสุดในการปกครองประเทศนั้นมาจากประชาชน และประชาชนเปนผูใหฉันทานุมัติแกองคกร
ตางๆของรัฐ เปนผูใชอํานาจดังกลาวในทางนิติบัญญัติ บริหารและตุลาการ1   
       ในประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยทุกประเทศจะมีการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยแบบทางออมหรือประชาธิปไตยแบบผูแทน (Indirect or Representative 
Democracy) เปนการปกครองท่ีเปดโอกาสใหประชาชนในประเทศเลือกผูแทนเขาไปทําหนาท่ี
บริหารประเทศแทนตนในนามของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
 สําหรับประเทศไทยเม่ือประชาชนเลือกผูแทนไปปกครองและบริหารประเทศแทนแลว
มักจะถือวาหมดภาระหนาท่ีใหเปนหนาท่ีของผูแทนท้ังในสวนของรัฐบาลหรือสภาผูแทนเปน 
ผูตัดสินปญหาตางๆ แทนท้ังส้ิน โดยประชาชนไมมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นหรือรวม
ตัดสินใจแตอยางใด ผลท่ีตามมาก็คือการตัดสินใจของรัฐบาลไมวาจะเปนการออกพระราชบัญญัติ
เกี่ยวกับเร่ืองตางๆ หรือนโยบายท่ีเกี่ยวกับโครงการพัฒนาประเทศจะมีหลายโครงการที่ไม
ตอบสนองตอความตองการของประชาชนและไมอาจแกไขปญหาท่ีแทจริงของประเทศได ใน
ขณะเดียวกันยังสรางปญหาใหเกิดความขัดแยงระหวางประชาชนกับประชาชน หรือประชาชนกับ

                                                 
1 พัชรี  สิโรรส.  (2546).  การมีสวนรวมของประชาชน. กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
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นักการเมืองตลอดจนผลกระทบตอส่ิงแวดลอมตางๆอยางมากมาย2 นับวาเปนขอบกพรองของ
ประชาธิปไตยทางออมหรือประชาธิปไตยแบบผูแทน จึงทําใหประเทศท่ีพัฒนาการทางการเมืองมี
ความเจริญกาวหนา เชน ยุโรปและสหรัฐอเมริกามีแนวคิดนําประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม 
(Participatory Democracy) เพื่อแกไขปญหาจุดออนของระบบประชาธิปไตยทางออมหรือผูแทน3 
อันเปนระบบท่ีเกิดข้ึนจากความพยายามผสมผสานระหวางการเสริมจุดแข็งและซอมจุดออนของ
ประชาธิปไตยแบบทางตรงกับประชาธิปไตยแบบทางออม   
 ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมเปดโอกาสใหประชาชนเขามีสวนรวมในทางการเมือง
การปกครอง และในการตัดสินใจระดับตางๆ มากข้ึน นอกเหนือจากการอาศัยผูแทนราษฎรท่ี
ประชาชนเลือกต้ัง4 ทําใหประเทศตางๆ รวมท้ังประเทศไทยไดนําประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมมา
กําหนดไวในรัฐธรรมนูญและกฎหมายสําคัญตางๆ  
 นักวิชาการไดใหคํานิยาม ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมวา หมายถึง การที่อํานาจใน
การตัดสินใจไมควรเปนของกลุมคนจํานวนนอย แตอํานาจควรไดรับการจัดสรรในระหวางประชาชน 
เพื่อทุกๆ คนไดมีโอกาสที่จะมีอิทธิพลตอกิจกรรมสวนรวม5 โดยมีหลักการและองคประกอบท่ี
สําคัญคือ 
 1) ประชาชนมีสวนรวมในการเมืองและการบริหาร 
 2) กระจายอํานาจในการตัดสินใจและการจัดสรรทรัพยากรตางๆระหวางประชาชนให
เทาเทียมกัน 
 3) เพิ่มการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 4) มีความยืดหยุนได กลาวคือ มีโครงสรางการทํางานท่ีสามารถตรวจสอบไดมีความ
โปรงใสและคํานึงถึงความตองการทรัพยากรของผูมีสวนรวม 
 5) การมีสวนรวมของประชาชนมีท้ังในระดับทองถ่ินและระดับชาติ6 

                                                 
2 สุริยัน  สุวรรณราช.  (2545, มกราคม-เมษายน).  “ประชาธิปไตยมีสวนรวม: การรับฟงความคิดเห็น.”

สุทธิปริทัศน, หนา 73.  
3 ถวิล  บุรีกุล และคณะ.  (2544).  แนวทางการเสริมสรางประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม ตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540.  หนา 3. 
4  แหลงเดิม.  หนา 13. 
5  สถาบันพระปกเกลา .  (2544).  ตัวอยางเทคนิคการมีสวนรวมของประชาชนและกฎหมายที่เก่ียวของ. 

หนา 10. 
6  ถวิล บุรีกุล และคณะ.  (2544).  แนวทางการเสริมสรางประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม ตาม

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540.  หนา 74. 
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 2.1.1 แนวคิดการมีสวนรวม 
 แนวคิดการมีสวนรวมในปจจุบันไดรับการยอมรับและใชเปนแนวทางปฎิบัติในงาน
พัฒนา การมีสวนรวมนั้นไมไดข้ึนอยูกับการริเร่ิมหรือการวางแผนโดยรัฐ แตความสําเร็จท่ีแทจริง
นั้นเกิดจากการท่ีประชาชนในชุมชนไดเขามีสวนรวมในกระบวนการพัฒนาอยางเปนอิสระ เนน
การทํางานในรูปของกลุมหรือองคกรชุมชนท่ีมีวัตถุประสงคอยางชัดเจน เกิดเปนพลังกลุมซ่ึงเปน
ปจจัยสําคัญท่ีทําใหงานพัฒนาตางๆ บรรลุความสําเร็จตามความมุงหมาย ดังนั้นการมีสวนรวมจึง
เปนการรับฟงความคิดเห็นและเปดโอกาสใหมีสวนรวมในกิจกรรมและข้ันตอนตางๆ เปนส่ิงท่ี
จําเปนเพราะจะทําใหลดความขัดแยงและผลกระทบท่ีไมพึงประสงค ท่ีอาจจะเกิดข้ึนในอนาคตและ
สรางใหเกิดพลังของทุกฝายในการรวมกันคิดรวมกันทํา และรวมกันรับผลตอบแทนจากการกระทํา
นั้นท่ีจะนําไปสูการพัฒนาท่ีมีประสิทธิภาพและยั่งยืน 
 ความหมายของคําวา “การมีสวนรวม” สามารถสรุปใจความสําคัญได ดังนี้ 
 1)  การมีสวนรวมของประชาชน หมายถึง การที่ประชาชนหรือชุมชนพัฒนาขีดความ 
สามารถของตนในการจัดการและควบคุม การใชและการกระจายทรัพยากรและปจจัยการผลิตท่ีมี
อยูในสังคม เพื่อประโยชนตอการดํารงชีพทางเศรษฐกิจและสังคมตามความจําเปนอยางสมศักดิ์ศรี
ในฐานะสมาชิกสังคม 
 2) การมีสวนรวมของประชาชน คือ การใหอํานาจในการตัดสินใจท่ีเนนเร่ืองอํานาจ
และการควบคุม โดยการมีกิจกรรมรวมกันของประชาชนท่ีไมเคยมีสวนเกี่ยวของในทางปฎิบัติ คํา
วาการมีสวนรวมนั้นเปนผลมาจากการตอสูในทางรูปธรรม และการขัดแยงทางสังคมหรือโดยความ
พยายามท่ีจะปรับความหมายใหใกลเคียงกับสภาพของสังคมที่เปนจริง กระบวนการดังกลาวจึงมี
แนวโนมไปในลักษณะแนวประชาชนหรือการเรียกรองในลักษณะท่ีเปนประชาธิปไตยและมีการ
ปลดปลอยใหมีอิสรภาพมากข้ึน 
 นอกจากนี้การมีสวนรวมยังมีความหมาย 2 ลักษณะคือ ลักษณะแรก เปนการมีสวนรวม
ในลักษณะท่ีเปนกระบวนการของการพัฒนา โดยใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการพัฒนา
ต้ังแตเร่ิมตนจนถึงส้ินสุดกระบวนการ ซ่ึงจะตองสอดคลองกับวิถีชีวิตและวัฒนธรรมของชุมชน 
ลักษณะท่ีสอง เปนการมีสวนรวมในนัยทางการเมือง คือ การมีสวนรวมเปนการสงเสริมสิทธิและ
พลังอํานาจของพลเมืองโดยประชาชนหรือชุมชนพัฒนาขีดความสามารถของตนในการจัดการ
รักษาผล ประโยชนของกลุมและการเปล่ียนแปลงกลไกการพัฒนาโดยรัฐมาเปนการพัฒนาท่ีมี
ประชาชนเปนหลัก 
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 รูปแบบของการมีสวนรวม สามารถสรุปสาระสําคัญได ดังนี้ 
 1)  การมีสวนรวมแบบเปนไปเองหรือโดยความสมัครใจท่ีเกิดข้ึนเอง โดยไมมีการ
แทรกแซงเปนลักษณะการรวมท่ีผูรวมเต็มใจ ซ่ึงเปนไปโดยการอาสาสมัครหรือการรวมตัวกันข้ึน
เพื่อแกไขปญหากลุมของตน โดยเนนการกระทําท่ีมิไดรับการชวยเหลือจากภายนอกซึ่งมีรูปแบบท่ี
เปนเปาหมาย 
 2)  การมีสวนรวมแบบชักนําหรือชักจูง เปนการเขารวมโดยตองการความเห็นชอบหรือ
สนับสนุนโดยรัฐบาลเปนรูปแบบโดยท่ัวไปของประเทศท่ีกําลังพัฒนา 
 3) การมีสวนรวมแบบบังคับซ่ึงเปนผูมีสวนรวมภายใตการดําเนินนโยบายของรัฐบาล
ภายใตการจัดการโดยเจาหนาท่ีของรัฐหรือโดยการบังคับโดยตรง รูปแบบนี้เปนรูปแบบท่ีผูกระทํา
ไดรับผลทันทีแตจะไมไดรับผลระยะยาว และจะมีผลเสีย คือ ไมไดรับการสนับสนุนจากประชาชน
ในท่ีสุด 
 ระดับการมีสวนรวม แบงออกเปน 5 ระดับ ไดแก 
 ระดับท่ี 1 การใหขอมูล การใหขอมูลขาวสารแกประชาชนและเสริมสรางความเขาใจ
ของประชาชนเก่ียวกับประเด็นปญหาทางเลือกและทางแกไข ผูมีสวนไดเสียเขามามีสวนรวมใน
การรับฟงขอมูล รับรูขอมูลขาวสาร 
 ระดับท่ี 2 การฟงความคิดเห็น การรับขอมูลและความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับ 
สภาพปญหา ทางเลือกและแนวทางแกไข เชน การสํารวจความเห็น การประชุมกลุมยอย ผูมีสวนได
เสียมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นมีสวนรวมในการรับฟงความคิดเห็นของผูอ่ืน 
 ระดับท่ี 3 การเขามาเกี่ยวของ เขารวมประสานการทํางานกับประชาชน สรางความ
ม่ันใจวาความคิดเห็น ความจําเปนของประชาชนจะได รับการตอบสนองพิจารณาและหาแนวทาง 
แกไข เชน การประชุมปฎิบัติการ ผูมีสวนไดเสียสนใจเขามามีสวนรวมสมัครใจเขามาเปนอาสา 
สมัครในการคนหาทางเลือกรวมวางแผนแนวทางการปฎิบัติงานเพื่อการแกไขปญหาและดําเนิน
กิจกรรม 
 ระดับท่ี 4 การใหความรวมมือ การเขามาเปนหุนสวนกับประชาชนในทุกข้ันตอนของ
การตัดสินใจมีความรูสึกเปนเจาของรวม เชน การเขาเปนคณะท่ีปรึกษา คณะกรรมการของชุมชน 
ผูมีสวนไดเสียเขามามีสวนรวมในการดําเนินการตามแผนไมวาจะเปนดานแรงงาน ทุน ทรัพยากร 
สถานท่ี เปนตน อันเปนการมีสวนรวมในการปฎิบัติท่ีเปนรูปธรรม 
 ระดับท่ี 5 การเสริมสรางพลังอํานาจประชาชน การใหประชาชนมีอํานาจในการ
ตัดสินใจตอการแกไขปญหาตางๆ ของชุมชนเชน การลงประชามติ ผูมีสวนไดเสียสามารถลุกข้ึนมา
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ดําเนินกิจกรรมหรือโครงการตางๆ เพื่อใหเกิดการแกไขปญหาและพัฒนาสุขภาพ สุขภาวะของ
ชุมชนเอง 
 สรุปไดวา  การมีสวนรวม หมายถึง การเปดโอกาสใหประชาชน กลุมคนหรือองคกร
ประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการคิดริเร่ิมพิจารณา ตัดสินใจ การรวมปฎิบัติ รวมรับผิดชอบใน
เร่ืองตางๆไมวาจะเปนเร่ืองของปจเจกบุคคลหรือของกลุมอันมีผลกระทบถึงประชาชนเองรวมท้ัง
การประเมิณผลโครงการและการแบงปนผลประโยชนซ่ึงกระบวนการท่ีชุมชนกระทําออกมาใน
ลักษณะของการทํางานรวมกัน เพื่อแสดงใหเห็นถึงความตองการรวม ความสนใจรวมและการ
ดําเนินการรวมกัน เพื่อเพิ่มอํานาจการตอรองทางการเมืองและเศรษฐกิจ ปรับปรุงสถานภาพทาง
สังคมในชุมชนโดยรวมมือกันดําเนินกิจกรรมนั้นใหลุลวงไป เพื่อประโยชนของชุมชนและชวย
สรางความรูสึกรับผิดชอบและความเปนเจาของใหเกิดข้ึนกับประชาชนทําใหการดําเนินกิจกรรม
ตางๆของชุมชนไปสูจุดหมายปลายทางไดและมีผลใหประชาชนชวยตนเองไดในระยะยาวโดยไม
ตองคอยพึ่งพาความชวยเหลือจากภาครัฐเพื่อใหเกิดการพัฒนาและการเปลี่ยนแปลงไปในทิศทาง
ตามความตองการของสมาชิกในชุมชน 
 2.1.2 แนวคิดเร่ืองสิทธิและเสรีภาพ 
         ในอดีตเปนเวลานานหลายศตวรรษท่ีมนุษยพยายามหาคําตอบท่ีวามนุษยทุกคน ควรมี
สิทธิประเภทหน่ึงอันเปนสิทธิประจําตัว ไมสามารถโอนใหแกกันได และไมอาจถูกทําลายลงได
โดยอํานาจใดๆ ขณะเดียวกันก็ไดมีการตอสูดิ้นรนเพื่อใหไดมาซ่ึงสิทธิเชนวานั้นตลอดมาระหวาง 
ผูมีอํานาจปกครองกับผูอยูใตอํานาจปกครอง ดังนั้นจึงเกิดแนวความคิดในเร่ือง กฎหมายธรรมชาติ 
และสิทธิตามธรรมชาติ 
 แนวความคิดกฎหมายธรรมชาติ เช่ือวา สิทธิท้ังหลายเกิดข้ึนตามธรรมชาติพรอมๆ กับ
มนุษย และถือวาความยุติธรรมมากอนตัวบทกฎหมาย สิทธิท้ังหลายแหงมนุษยชาติเกิดมีข้ึนตาม
กฎหมายธรรมชาติ สวนกฎหมายท่ีตราข้ึนในภายหลังนั้น เปนเพียงการยอมรับหรือรับรองสิทธิท่ีได
มีอยูแลววา มีอยูจริง และรัฐบังคับคุมครองใหเทานั้น เชน สิทธิเสรีภาพในการส่ือสาร สิทธิเสรีภาพ
ในการแสดงความคิดเห็น  
 ตอมาแนวความคิดเร่ืองสิทธิตามธรรมชาติดังกลาว ไดมีการอธิบายขยายความจน
กลายเปนสิทธิในการจํากัดอํานาจรัฐ โดยใหเหตุผลวาประชาชน มีอาณาเขตหนึ่งท่ีหามมิใหผูใช
อํานาจปกครองรัฐลวงลํ้าเขาไปใชอํานาจรัฐได จึงเทากับประชาชนของรัฐมีสิทธิในการจํากัดอํานาจ
รัฐนั่นเอง และนอกจากจะเปนการจํากัดอํานาจรัฐไมใหลวงละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
แลว สิทธิเสรีภาพของแตละบุคคล ก็จะตองไมถูกลวงละเมิดจากการใชสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
อ่ืนดวย 
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 คําวา “สิทธิ” นั้นภาษาอังกฤษใชคําวา “right” ตรงกับภาษาลาตินวา “Jus” ซ่ึงหมายถึง 
ความรับผิดชอบหรือความถูกตองชอบธรรม ในท่ีนี้คําวา “สิทธิ” หมายถึง อํานาจอันชอบธรรมท่ี
บุคคลอาจใชยืนยันกับผูอ่ืนเพื่อรับรอง คุมครอง หรือบังคับใหเปนไปตามประโยชนอันพึงมีพึงได
ของบุคคลนั้น หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ประโยชนหรืออํานาจอันชอบธรรมท่ีกฎหมายรับรอง และ
คุมครองใหนั่นเอง 
 สิทธิ ยังหมายถึง อํานาจท่ีกฎหมายรับรองใหแกบุคคลในอันท่ีจะกระทําการใดๆที่
เกี่ยวของกับชีวิต รางกายหรือทรัพยสินของตนหรือบุคคลอื่น หรือประโยชนท่ีกฎหมายคุมครองให 
หรือประโยชนในทางใดทางหนึ่ง ท้ังท่ีเปนรูปธรรมจับตองได และท่ีเปนนามธรรม ถากฎหมาย
โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายสูงสุดคือรัฐธรรมนูญคุมครองและรับรองสิทธิใดๆ ก็จะกอใหเกิดหนาท่ี
แกรัฐ หนวยงานของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐ จะตองเคารพสิทธินั้นๆ รวมท้ังกอใหเกิดหนาท่ีแก
ประชาชนท่ีจะตองเคารพสิทธิซ่ึงกันและกัน 
 สวนคําวา เสรีภาพ หมายถึง ภาวะของมนุษยท่ีไมตกอยูภายใตการครอบงําของบุคคล
อ่ืน หรืออํานาจในการกําหนดตนเองโดยอิสระของบุคคล ความมีอิสระท่ีจะกระทําการหรืองดเวน
ไมกระทําการในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง เม่ือรัฐธรรมนูญคุมครองและรับรองเสรีภาพใด ก็จะกอใหเกิด
หนาท่ีแกรัฐ หนวยงานของรัฐ ท่ีจะตองไมละเมิดเสรีภาพนั้น 
                  สิทธิตามพจนานุกรมราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 หมายถึง อํานาจอันชอบธรรม เชน 
บุคคลมีสิทธิและหนาท่ีตามรัฐธรรมนูญ 
                   เสรีภาพ ตามพจนานุกรมราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 หมายถึง ความสามารถท่ีจะทํา
กิจกรรมใดๆ ไดตามท่ีตนปรารถนาโดยไมมีอุปสรรคมาขัดขวาง เชน เสรีภาพในการพูด เสรีภาพใน
การนับถือศาสนา ความมีสิทธิท่ีจะทําจะพูดไดโดยไมละเมิดสิทธิของผูอ่ืน 
 นอกจากนี้ยังมีนักวิชาการหลายทานท่ีใหความหมายของสิทธิและเสรีภาพไวดวย เชน  
 หยุด แสงอุทัย ใหความหมายของสิทธิวา สิทธิเปนเปนประโยชนท่ีกฎหมายรับรองและ
คุมครองให และเปนกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติใหประโยชนแกบุคคลไวโดยเจาะจง และกฎหมายได
คุมครองประโยชนนี้7   
 สวนคําวา เสรีภาพ วรพจน วิศรุตพิชญ ใหความหมายวา ภาวะของมนุษยท่ีไมอยูภายใต
การครอบงําของผูอ่ืน ภาวะท่ีปราศจากการหนวงเหนี่ยวขัดขวาง บุคคลใดบุคคลหน่ึงยอมมีเสรีภาพ
อยูตราบเทาท่ีเขาไมถูกบังคับใหกระทําในส่ิงท่ีเขาไมประสงคท่ีจะทํา กลาวโดยสรุป เสรีภาพคือ

                                                 
7 หยุด  แสงอุทัย.  (2538).  ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายทั่วไป (พิมพครั้งที่12).  กรุงเทพมหานคร : 

หาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
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อํานาจของบุคคลในอันท่ีจะกําหนดตนเอง โดยอํานาจนี้บุคคลยอมเลือกวิถีชีวิตของตนไดดวย
ตนเอง8  
 ในเร่ืองสิทธิ รอสโก ปาวด กลาววา ไมมีคําใดในกฎหมายจะมีความหมายคลุมเครือ
มากไปกวาคําวา “สิทธิ” และไดใหความหมายของสิทธิไว 5 ประการ คือ 
 1.  ประโยชน (interest) มีความหมายได 2 กรณี คือ 
  1.1 ประโยชนซ่ึงบุคคลมีอยูควรจะไดรับการรับรองและคุมครอง 
  1.2 ประโยชนซ่ึงไดรับการรับรองและคุมครองและไดรับการจํากัดขอบเขตดวย
การเคารพในประโยชนของบุคคลท่ีไดรับการรับรอง 
 2. สิทธิท่ีจะเรียกรอง (claim) ซ่ึงไดรับการรับรองในอันท่ีจะกระทําหรือละเวนการ
กระทําโดยบุคคลอ่ืนเพื่อท่ีจะเกิดประโยชนอยางใดอยางหนึ่ง 
  2.1 ในทางกฎหมาย ในการที่จะคุมครองการกระทําหรือละเวนการกระทําตามท่ี
กฎหมายไดจํากัดขอบเขตไว 
  2.2 ในทางศีลธรรม ในการควบคุมสังคมดวยแรงกดดันจากความรูสึกทางศีลธรรม
ของสังคมหรือขององคกรกฎหมายพิเศษ 
 3. อํานาจ คือ การกําหนดความสามารถในการกอต้ัง ปลดเปล้ืองหรือเลือกสิทธิตาม
ความ หมายในขอ (2) และรวมถึงการกอต้ังหรือเลือกหนาท่ี 
 4. เสรีภาพและเอกสิทธิ คือการกําหนดสภาพบางอยางของการท่ีจะไมเขาเกี่ยวของกับ
ส่ิงท่ีเปนโอกาสซ่ึงกฎหมายใหการคุมครองประโยชนไวดวยการปลอยใหบุคคลไดใชสิทธิความ 
สามารถตามธรรมชาติไดอยางอิสระเสรี 
 5. สิทธิ หมายถึง ส่ิงซ่ึงสอดคลองตองกันกับความยุติธรรม สิทธิของบุคคลมีข้ึนพรอม
กับเม่ือมีสภาพบุคคลเกิดข้ึนมา สิทธินี้จึงถือวาเปนสิทธิธรรมชาติ (natural right) เปนสิทธิพื้นฐานท่ี
มนุษยชาติพึงมี สิทธิในส่ิงแวดลอมจึงเปนสิทธิท่ีมาจากสิทธิธรรมชาติ สิทธิในส่ิงแวดลอมจึงเปน
สิทธิมนุษยชนประการหน่ึง  
 หากพิจารณาสิทธิข้ันพื้นฐานของไทย ท่ีรับรองกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนไวมี ดังนี้9 
 1. สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสาร ประชาชนจะตองไดรับขอมูลขาวสารที่เกี่ยวกับการ
ดําเนินโครงการตางๆของรัฐ เพื่อท่ีประชาชนจะไดมีความรูเกี่ยวกับโครงการของรัฐเทาเทียมกันกับ
เจาของโครงการ เพื่อจะไดแสดงความคิดเห็นไดโดยถูกตองกับความเปนจริง 
                                                 

8  วรพจน  วิศรุตพิชญ.  (2538).  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ:วิญูชน. 
9 วิษณุ  เครืองาม.  (2546).”  การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ”  สารสํานักเลขาธิการ ครม.  หนา 11. 
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 2. สิทธิในการแสดงความคิดเห็นของประชาชน เม่ือไดรับขอมูลขาวสารท่ีเกี่ยวของ
การดําเนินโครงการตางๆ ของรัฐตองเปดโอกาสใหประชาชนไดแสดงความคิดเห็นอยางเต็มท่ี 
 สวนสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานในตางประเทศ ประเทศสหรัฐอเมริกา พบวามีการรับรอง
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ดังนี้10 
 1. สิทธิในการเขารวมในกระบวนการตัดสินใจ เม่ือหนวยงานของรัฐรองขอขอมูลจาก
ประชาชนเพื่อใชประกอบการตัดสินใจในการดําเนินโครงการของรัฐจะตองเปดโอกาสให
ประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจโดยวิธีแสดงความคิดเห็น 
 2. สิทธิในการรูกอนท่ีประชาชนจะแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับของรัฐได รัฐจะตองให
ประชาชนไดรูขอมูลขาวสารเกี่ยวกับโครงการของรัฐเสียกอน 
 3.  สิทธิท่ีจะไดฟงการตัดสินใจของรัฐท่ีจะดําเนินโครงการซ่ึงอาจมีผลกระทบตอ
ประชาชน ประชาชนมีสิทธิเรียกรองใหหนวยงานของรัฐรับฟงขอคัดคานและผลกระทบท่ีประชาชน 
จะไดรับจากการตัดสินใจดําเนินโครงการ 
            ประเทศอังกฤษยังมีการรับรองกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ดังนี้ 
 1. หลักความยุติธรรม หนวยงานของรัฐจะตองแจงใหประชาชนผูท่ีกระทบสิทธิได
ทราบขอเท็จจริงตางๆ ท่ีเกี่ยวของกับโครงการของรัฐกอนการดําเนินการรับฟงความคิดเห็นเปน
เวลาพอสมควร เพื่อใหประชาชนมีเวลาเตรียมตัวหาหลักฐานตางๆมาสนับสนุนขอคัดคานและ
หักลางโครงการของรัฐ 
 2. หลักการเปดเผย ผูดําเนินการรับฟงความคิดเห็นจะตองทํารายงานสรุปการรับฟง
ความคิดเห็นจากขอเท็จจริงท่ีไดจากการรับฟงและขอเสนอแนะของผูดําเนินการรับฟงความเห็น 
 3. หลักความเปนกลาง ผูดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนไมควรอยูภายใต
บังคับบัญชาส่ังการของรัฐมนตรีเพื่อสรางความไววางใจในการดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชน 
 อยางไรก็ดีสิทธิท่ัวไปในเร่ืองความสัมพันธระหวางฝายปกครองและผูอยูภายใต
ปกครอง11 แมยังไมมีกฎหมายบัญญัติรับรอง แตก็เปนท่ียอมรับการมีอยูของสิทธิเหลานี้ โดยคํา
พิพากษาของศาล และการยอมรับรวมกันในวงการนักวิชาการทางปกครอง และตําราคําสอนท่ีเรียก
โดยรวมวา “หลักความโปรงใสในทางปกครอง” คือ การปกครองท่ีโปรงใส ประชาชนไดรูสภาพ 

                                                 
10 ศิริพร  เอี่ยมธงชัย.  (2548).  การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามกฎหมายของสหรัฐอเมริกา. 

วารสารกฎหมายปกครอง, เลม 21 ตอน 3.  หนา 20. 
11 ปยะศาสตร  ไขวพันธุ.  (มกราคม-เมษายน2547)., “สิทธิในขอมูลขาวสารและหลักความโปรงใส

ในทางปกครอง.” วารสารวิชาการศาลปกครอง, ฉบับที่ 1. หนา 218-222. 
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ความเปนจริง สามารถเขาถึงขอมูลท่ีแทจริงและการใหขอมูลความเห็นตางๆ จะยืนอยูบนขอเท็จจริง
อันเดียวกัน ซ่ึงจะทําใหผลของขอขัดแยงตางๆ นําไปสูขอยุติท่ีสมเหตุสมผล สิทธิตางๆท่ีประกอบ
อยูในหลักการที่เรียกวาความโปรงใสในทางปกครองน้ี มีสาระสําคัญสรุปได ดังนี้  
 1. สิทธิท่ีจะรู (Droit de connaître) ถือเปนองคประกอบแรกของหลักความโปรงใส
ในทางปกครอง โดยอางถึงความเปนไปไดท่ีจะใหผูท่ีอยูใตการปกครองสามารถเขาถึงขอมูล
เอกสารท่ีองคกรหรือหนวยงานใดยึดถือไว สิทธิดังกลาวนี้ไมจําเปนตองกําหนดครอบคลุมไปทุกๆ 
เร่ือง แตอาจใชกับขอมูลเบ้ืองตนท่ีจําเปน เชน ขอมูลสวนตัวของบุคคล สิทธิท่ีจะรูถูกนํามาใชโดย
ทางนโยบายของรัฐท่ีตองการเปดโอกาสใหมีการเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการ และโดยแนวทาง
นิติบัญญัติโดยการออกกฎหมาย ในระยะตอมาสิทธินี้ขยายไปถึงเอกสารสาธารณะอีกหลายประเภท
และเปดโอกาสใหกับทุกคน ไมวาจะเปนผูมีสวนไดเสียกับขอมูลขาวสารนั้นหรือไมก็ตาม12 โดยมี
เง่ือนไขวาตองไมกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลที่สาม การจํากัดหรือการมีเง่ือนไขเชนนี้มีอยูใน
บทบัญญัติหรือระเบียบบางเร่ืองท่ีตองการปกปองขอมูลสวนบุคคล การเปดโอกาสและการจํากัดใน
บางกรณีเชนนี้มิไดขัดแยงกัน แตเสริมใหเกิดความสมดุลระหวางผลประโยชนแตละฝาย หรือ
ประโยชนสาธารณะกับประโยชนสวนตัว 
 2. สิทธิท่ีจะเขาใจ (Droit de comprendre) เปนสิทธิท่ีจําเปนอีกประการหนึ่งในหลัก
ความโปรงใสในทางปกครอง บุคคลใดท่ีไดรับขอมูลขาวสารหรือไดทราบมติคําส่ังใดๆ ไปแลว 
ควรท่ีจะสามารถเขาใจในเนื้อหาไดอยางชัดเจน ถาผูรับไมสามารถทําความเขาใจในวัตถุประสงค 
ขอบเขตหรือมูลเหตุจูงใจในการออกมติหรือคําส่ังนั้นๆ ส่ิงท่ีไดรับไปอาจทําใหเกิดขอสงสัยและ
อาจไมเกิดผลตามมติหรือคําส่ังนั้นได เชน ขอมูลท่ีไดรับไปเปนเพียงรายงานขอเสนอแนะหรือ              
การประเมินผลที่ไมปรากฏมติใดท่ีช้ีชัด แตเปนเพียงสวนประกอบยอยหรือเอกสารประกอบการ      
มีมติ การนําสิทธิเชนนี้มาใชมักปรากฏในรูปของกฎหมายหรือระเบียบวิธีปฎิบัติราชการตางๆอาจ
เทียบไดกับท่ีใชกันอยูในกฎหมายของไทย เชน มาตรการบางสวนท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติ
วิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เร่ืองการใหเหตุผลในการทําคําส่ังทางปกครอง ถาขาด  
คําอธิบายหรือขอเสนอแนะท่ีเหมาะสม ขอมูลขาวสารที่ไดรับไปอาจถูกตีความผิดพลาดได 
 3. สิทธิท่ีจะถูกรับฟง (Droit d’être entendu) เปนสิทธิของประชาชนผูอยูใตการ
ปกครองท่ีจะใหฝายปกครองรับฟงความเห็น ขอโตแยงของตนกอนท่ีฝายปกครองจะดําเนินการ
หรือตัดสินใจในมติใดๆ ท่ีออกมามีผลกระทบตอตัวเขา การรับรองสิทธิประเภทนี้ในดานหน่ึงเปน

                                                 
12 ฤทัย  หงสสิริ.  (2545).  “ผูมีสวนไดเสีย” กับการใชสิทธิตามกฎหมายขอมูลขาวสารของราชการ, 

รวมบทความทางวิชาการเน่ืองในโอกาสครบรอบ 72 ป ศาสตราจารย ดร.อมร จันทรสมบูรณ สมาคมกฎหมาย
มหาชนแหงประเทศไทย.  หนา 237-350. 
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การประกันความชอบธรรมในการดําเนินการ และในอีกดานหนึ่งนั้นเปนท่ีทราบกันอยูแลววาการ
โตแยงหลังเหตุการณยังมิใชมาตรการที่เพียงพอตอการแกไขเยยีวยา หากมีความเสียหายใดๆ เกิดข้ึน 
หากจะตองรอใหมีมติหรือคําส่ังออกมากอนจึงโตแยงก็อาจไมทันการ หรือทําไดยากตอการรวบรวม 
ตระเตรียมเอกสารหลักฐานเพ่ือตอสูหักลางจึงสมควรเปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสียเขามามีสวนรวม
ในกระบวนการกอนการตัดสินใจของฝายปกครอง และมีโอกาสปกปองสิทธิอันชอบธรรมของตน
ไดในเวลาอันควร 
 จากขอเสนอขององคกรฝายบริหารภาครัฐแหงยุโรป ท่ีประชุมไดกําหนดคุณลักษณะ
ของ “สิทธิท่ีจะถูกรับฟง” สรุปไดวาสิทธิท่ีจะถูกรับฟงเปนสวนประกอบของหลักความโปรงใส
ในทางปกครอง โดยเปดโอกาสใหผูอยูใตการปกครองหรือผูรับมติ มีสวนรวมในกระบวนการ
ดังกลาว เชน การเปดอภิปราย การสัมมนาระดมความคิดเห็น การเผยแพรประชาสัมพันธโครงการ 
แผนงานหรือรายงาน การตัดสินใจใดๆที่ทางปกครองควรเปดโอกาสใหบุคคลท่ัวไปไดรับทราบ
ความคิดเห็นท่ีหลากหลาย ท้ังขอสนับสนุนและขอโตแยงของบรรดาผูรวมตัดสินใจ มิใชเปน
เพียงแตใหทราบบทสรุปข้ันสุดทายท่ีออกมาเปนมติแลวเทานั้น รัฐบาลหรือฝายปกครองของ
หลายๆประเทศท่ีคิดแกไขขอตําหนิเหลานี้โดยกําหนดมาตรการไวหลายวิธีดวยกัน เชน การไต
สวนสาธารณะ หรือการทําประชาพิจารณก็เปนรูปแบบหนึ่งสนับสนุนสิทธิท่ีจะถูกรับฟงนี้ 
 ในกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสก็ปรากฏหลักการทํานองเดียวกันคือ หลักการรับฟงผูมี
สวนไดเสีย ในทางตําราคําสอนของกฎหมายฝร่ังเศสไดอธิบายสิทธิดังกลาวไวในสวนของกฎหมาย
เกี่ยวกับวิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง ในขณะท่ีองคกรฝายบริหารภาครัฐแหงยุโรปกําหนด
คุณลักษณะของสิทธิดังกลาวไวในกฎหมายรัฐธรรมนูญในสวนท่ีเกี่ยวกับการรับฟงสาธารณะ 
หรือการทําประชาพิจารณ อยางไรก็ตามกฎหมายไดยอมรับสิทธิดังกลาวไวท้ังสองแนวท้ังใน
รัฐธรรมนูญสวนท่ีเกี่ยวกับการทําประชาพิจารณและในกฎหมายเกี่ยวกับวิธีปฎิบัติราชการทาง
ปกครอง 
 นอกจากนี้ “สิทธิท่ีจะวิจารณ” (Droit de critique) เปนสิทธิอีกสวนหน่ึงท่ีมาเติมหลัก
ความโปรงใสในทางปกครองใหสมบูรณยิ่งข้ึน คุณลักษณะของสิทธิประการสุดทายนี้จะเปดโอกาส 
ใหผูมีอํานาจตัดสินใจหรือผูรับมติไดแยกแยะทําความเขาใจในเร่ืองนั้นๆ ไปตามความเขาใจของตน 
อาจไมเห็นดวยกับมติท้ังหมดหรืออาจมีขอเสนอแนะเพ่ิมเติมอันจะทําใหมตินั้นมีความสมบูรณ
เปนไปตามวัตถุประสงคและอยูในกรอบท่ีชัดเจน เร่ืองใดท่ีจําเปนตองมีการตัดสินช้ีขาดควรจะตอง
ไดรับฟงหรือไดเสนอแนะคําวิจารณและตองมีวิธีการอยางใดอยางหนึ่งท่ีจะทําใหขอเสนอแนะหรือ
ขอโตแยงเหลานั้นปรากฎอยูในมติดวย เชน การอนุญาตใหมีการทําความเห็นแยงรวมเขาไวในมติ
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นั้นๆ ถาขาดสิทธิท่ีจะวิจารณนี้ไปก็ไมอาจถือไดวาบรรดาผูมีอํานาจตัดสินใจที่รวมในการพิจารณา
นั้น เปนท่ีพึ่งหรือเปนผูใหคําปรึกษาแตจะกลายเปนแคผูรับฟงคนหนึ่งเทานั้น  
 
2.2 ความหมายและความเปนมาของการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยการประชา-พิจารณ 
 ประชาพิจารณ ตามพจนานุกรมราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ไดใหความหมายวา คือ 
การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนสวนใหญ ซ่ึงตรงกับภาษาอังกฤษวา Public Hearings เปน
คําศัพทท่ีใชอยูในสหรัฐอมริกา 
 นอกจากนี้ยังมีนักวิชาการหลายทานท่ีไดใหความหมายของประชาพิจารณไวดวย เชน  
 โภคิน พลกุล ไดอธิบายไวในเอกสารวิชาการของคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ
เร่ืองรูปแบบตางๆของการมีสวนรวมของประชาชนในทางการเมืองและการบริหารราชการแผนดิน
ในตางประเทศไว ดังนี้ 13 
 “Public Hearings” เปนคําศัพทท่ีใชอยูในสหรัฐอเมริกาซ่ึงมีการแปลคําศัพทนี้เปน
ภาษาไทยท่ียังแตกตางกันอยู เชน “ไตสวนสาธารณะ” บาง “ประชาพิจารณ” บาง 
 คําวา “Hearings” โดยท่ัวไปในทางกฎหมาย หมายถึง การนั่งพิจารณาคดีซ่ึงใชใน
กระบวนการพิจารณาของศาลหรือองคกรในระดับท่ีคลายคลึงกัน แตเดิมหมายถึงการพิจารณาโดย
การเปดเผยของศาลเพ่ือใหสาธารณะชนไดรับรู ตอมาไดมีการนําคํานี้มาใชกับการดําเนินงานของ
ฝายบริหาร โดยหมายถึงการนั่งพิจารณาพยานหลักฐานโดยเปดเผย และมีกระบวนการที่เครงครัด
อยางศาลเทานั้น จากนั้นก็ไดมีการนําคําศัพทนี้ไปใชกับกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชน ดวย 
 “Public Hearings” เปนรูปแบบหนึ่งของกระบวนการที่ใหประชาชนมีสวนรวมแสดง
ความคิดเห็นกอนการออกกฎ คําส่ังหรือการตัดสินใจของฝายบริหารในปญหาสําคัญๆ ท่ีมี
ผลกระทบตอสิทธิของบุคคลตางๆ ซ่ึงเปนกระบวนการท่ีใชอยูในสหรัฐอเมริกา 
 “Public Inquiry” เปนคําศัพทท่ีใชอยูในกฎหมายของอังกฤษ ซ่ึงมีการแปลคําศัพทนี้
เปนภาษาไทยท่ียังแตกตางกันอยู เชน มีการแปลวา การไตสวนสาธารณะ การสอบสวนโดยเปดเผย
และการรับฟงทางมหาชนเปนตน ซ่ึง “Public Inquiry” หมายถึง มาตรการทางปกครองท่ีเปดโอกาส
ใหผูท่ีจะถูกกระทบหรือเสียหายในเร่ืองนั้นๆ ไดมีโอกาสแสดงความคิดเห็น หรือโตแยงคัดคาน
กอนท่ีฝายบริหารจะออกกฎหรือมีคําส่ังในเร่ืองนั้นๆ โดยใหองคกรหรือบุคคลท่ีมีความเปนอิสระ
เปนผูดําเนินการรับฟงความคิดเห็นนั้น กระบวนการนี้มีขอดี คือ ทําใหฝายบริหารไดรับทราบขอมูล
                                                 

13 โภคิน  พลกุล.  (2540).  การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ: การมีสวนรวมของ
ประชาชนในการบริหารราชการแผนดิน.  กรุงเทพฯ : กราฟคฟอรแมท. 
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ตางๆอยางเต็มท่ี และเปดโอกาสใหผูท่ีเกี่ยวของไดเสนอขอมูล และแสดงความคิดเห็นโตแยงกัน
อยางเต็มท่ี อันจะทําใหการตัดสินใจในเร่ืองนั้นอยูบนพื้นฐานของขอมูลท่ีสมบูรณท่ีสุด แตก็มี
ขอเสียคือความลาชาในการดําเนินการ และตองเสียคาใชจายในการดําเนินการรับฟงความคิดเห็น
คอนขางมาก 
 “Public Inquiry” ในประเทศฝรั่งเศสแตเดิมประเทศฝร่ังเศสใหความสําคัญกับระบบ
การควบคุมภายหลังการคําเนินการมากกวาระบบการควบคุมกอนการดําเนินการ แตในระยะหลัง
ประเทศฝร่ังเศสก็หันมาใหความสําคัญกับระบบการควบคุมกอนการดําเนินการมากข้ึน โดยมี 
การนําระบบการไตสวนสาธารณะมาใชในบางกรณี เชน มีการตรากฎหมายวาดวยการคุมครอง
ส่ิงแวดลอมโดยใหมีการไตสวนสาธารณะ ค.ศ. 1983 ข้ึนใชบังคับกับ “กิจการ” ท่ีอาจสงผลกระทบ
สําคัญตอส่ิงแวดลอม ไมวาจะเปนการดําเนินการโดยรัฐหรือเอกชนก็ตาม ท้ังนี้ตามท่ีไดมีการตรา
กฤษฎีกากําหนด “กิจการ” ดังกลาวอีกช้ันหนึ่งโดยผูท่ีประสงคจะดําเนินกิจการดังกลาวจะตองจัด
ใหมีการไตสวนสาธารณะเสียกอน จึงจะไดรับอนุญาตใหดําเนินกิจการดังกลาว 
 คะนึงนิจ  ศรีบัวเอ่ียม ไดใหความหมายในทางวิชาการวา “ประชาพิจารณ” คือรูปแบบ
หนึ่งของการมีสวนรวมของประชาชน ท่ีเปดโอกาสใหฝายตางๆ ท้ังภาครัฐและประชาชนรวม
นําเสนอขอมูล คําแถลง จุดยืน ขอเท็จจริงและความคิดเห็นท้ังในเชิงสนับสนุน หรือคัดคานเกี่ยวกับ
นโยบายรางกฎหมายหรือการริเร่ิมโครงการของรัฐ เพื่อใหรัฐนําขอพิจารณาของทุกฝายไปเปรียบ 
เทียบผลดีผลเสียหาจุดสมดุลท่ีเหมาะสมและใชดุลยพินิจอยางรอบคอบ โปรงใสและมีความ
รับผิดชอบกอนท่ีจะตัดสินใจตามอํานาจท่ีมีอยูตอไป ประชาพิจารณจะมีลักษณะเปนการประชุม
กลุมขนาดใหญท่ีเปนทางการซ่ึงตองจัดใหมีข้ึนตามท่ีกฎหมายกําหนดไว โดยมีการจัดวาระ การ
กําหนดเวลาใหแตละฝายนําเสนออยางเปนระบบ และมีการจดบันทึกการประชุมอยางเปนทางการ
ทํานองเดียวกับการพิจารณาในศาล14 
 อมร รักษาสัตย กลาววา “Public Hearings” ไดใหความหมายไววา เปนกระบวนการท่ี
เม่ือจะมีการตัดสินใจเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งในระดับสาธารณะจะมีการเปดโอกาสใหสาธารณะชนมารวม
แสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับเร่ืองท่ีจะตัดสินใจน้ันๆ โดยการตัดสินใจข้ันสุดทายตองคํานึงถึง
ความเห็น หรือความตองการของสาธรณชนน้ันดวย15 

                                                 
14 ตุลาลักษณ  อาจสมบุญ.  (2548).  การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแหงราช 

อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  ศึกษาเฉพาะกรณีประชาพิจารณ.  หนา 10. 
15 ปริชัย  ดาวอุดม.  (2548).  การสํารวจรูปแบบประชาพิจารณในประเทศไทย (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต).  หนา 7. 
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 สํานักนโยบายและแผนส่ิงแวดลอมไดใหความหมายของ “Public Hearings” ไววาเปน
มาตรการควบคุมทางปกครองท่ีมุงคุมครองสิทธิประโยชนของผูไดรับความเสียหายโดยตรงและ
โดยออมจากการกระทําของรัฐโดยเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมโดยการไตสวน- 
สาธารณะ 
 สรุปไดวา คําวา ประชาพิจารณ คือ กระบวนการคุมครองสิทธิประโยชนของประชาชน
อันอาจไดรับความเสียหาย จากการตัดสินใจของรัฐโดยประชาชนมีสิทธิท่ีจะแสดงความคิดเห็น
พยานหลักฐานขอเท็จจริง เพื่อระงับยับยั้งการตัดสินใจของรัฐ เพื่อจะกอใหเกิดความเสียหายแกเขา
ตลอดจนเปนกระบวนการท่ีบังคับใหรัฐตองอธิบายในเหตุผลความจําเปนท่ีประชาชนผูอาจเสียหาย
จะตองเสียหายจากการตัดสินใจของรัฐ 
 การประชาพิจารณในประเทศไทยเร่ิมปรากฏเปนทางการเมื่อป พ.ศ. 2539 ในสมัย
รัฐบาลของนายบรรหาร ศิลปะอาชา นับจากนั้นเปนตนมาประเทศไทยไดมีการจัดทําประชาพิจารณ
มากกวา 50 โครงการซ่ึงเปนการจัดโดยหนวยงานตางๆ ของภาครัฐมากกวา 12 หนวยงาน ผลจาก
การทําประชาพิจารณ พบวาประชาชนผูมีสวนไดเสียกลับเขามามีสวนรวมในการแสดงความ
คิดเห็นอยางจํากัดและไมสนใจเทาท่ีควร ท้ังนี้เนื่องจากบางโครงการผูมีอํานาจในการตัดสินใจท่ีจะ
ดําเนินการโครงการตางๆ ไดตัดสินใจในการดําเนินโครงการไปแลว กอนท่ีจะมีการทําประชา-
พิจารณ ฉะนั้นผลที่ไดจากการประชาพิจารณจึงมิใชนําไปเปนแนวทางประกอบการตัดสินใจ แตมี
ลักษณะเปนเพียงการชี้แจงขอสงสัยตางๆ เทานั้น 
 จากการศึกษาพบวา นักวิชาการหลายทานมีความเห็นเกี่ยวกับการประชาพิจารณ 
(Public Hearings) วาเปนเทคนิคการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในการตัดสินใจของภาครัฐ มี
นักวิชาการบางคนมองวาการทําประชาพิจารณเปนการรักษาดุลยภาพระหวางผูปกครองและผูใต
ปกครอง เพราะเปนกระบวนการท่ีรัฐเปดโอกาสใหประชาชนท่ีไมพอใจการกระทําอยางหน่ึงอยาง
ใดของรัฐบาลในชวงเวลาหนึ่งๆ เทานั้น อาทิ เชน นักธุรกิจอาจเรียกรองตอผูกําหนดนโยบายในการ
ประชุมแบบประชาพิจารณ เพื่อใหรัฐอนุญาตใหพวกเขาขยายธุรกิจหรือชุมชนอาจใชเวทีประชา
พิจารณเปนเคร่ืองมือในการเคล่ือนไหวภาคสังคมและประชาชน ใหสนับสนุนโครงการท่ีพวกเขา
เรียกรอง หรือฝายการเมืองสามารถใชการทําประชาพิจารณ เพื่อขายความคิด หรือผลักดันโครงการ
ตางๆ ท่ีตนนําเสนอ เปนตน 
 ประชาพิจารณในประเทศตางๆ เกิดข้ึนตามกรอบกติกาของกฎหมาย ท่ีกําหนดเนื้อหา
ขอบขายและวิธีการในการจัดทําประชาพิจารณ ซ่ึงรัฐบาลท้ังระดับรัฐบาลกลางและทองถ่ินจําเปน 
ตองจัดทําตามท่ีกฎหมายกําหนด เพื่อใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในกระบวนการบริหารและ
นิติบัญญัติ เชน การออกใบอนุญาต การกําหนดนโยบาย และแผนการออกกฎหมายตางๆ เปนตน 
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 การประชาพิจารณเปนการส่ือสารทางเดียว ในลักษณะจัดเปนเวทีใหประชาชนมาแสดง
ความคิดเห็นอยางเปนทางการ มีการจดบันทึกการประชุม ผูเขารวมประชุม ประเด็นสนับสนุนหรือ
คัดคาน และขอคิดเห็นของผูจัดเพื่อใหภาครัฐใชเปนขอมูลประกอบการตัดสินใจ ประชาพิจารณจึง
เปนเวทีรับฟง มิใชเวทีการถกเถียงหรือสนทนาแลกเปล่ียนความคิดเห็น ประชาพิจารณมีเปาหมาย
เปนเวทีใหประชาชนผูไมพอใจในการกระทํา หรือการตัดสินใจของรัฐบาล มีโอกาสบอกผูมีอํานาจ
รัฐใหทราบวาเขาไมพอใจ  
 ในประเทศท่ีมีการจัดทําประชาพิจารณ อาทิเชน ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศอังกฤษ 
ประเทศฝร่ังเศส และแคนาดา เจาหนาท่ีภาครัฐไดจัดทําประชาพิจารณข้ึน เพื่อวัตถุประสงคตางๆ  
ดังนี้ 
 1) เพื่อทําตามท่ีกฎหมายระบุไว เชน การขอใหมีการเปล่ียนแปลงการใชท่ีดินหรือการ
เปล่ียนแปลงโรงงานผลิตไฟฟา ซ่ึงอาจกระทบคุณภาพ อากาศ น้ําและเสียง หรือเกี่ยวกับสิทธิ
พลเมืองการจัดสรรทรัพยากร หรือการกําหนดนโยบาย และการออกกฎหมายบริหาร เปนตน การ
ทํา ประชาพิจารณเพื่อเปาหมายตามกฎหมายน้ี เนนท่ีพิธีการมากพอๆกับเนื้อหา 
 2) เพื่อไดขอมูลจากประชาชน การจัดประชาพิจารณเปนไปเพื่อเปาหมายในการรับฟง
แนวคิดของประชาชนเกี่ยวกับประเด็นปญหา เปาหมาย วัตถุประสงค นโยบายหรือทางเลือกอ่ืนๆ 
เชน การขอเสนอข้ึนอัตราคาไฟฟาวาจะมีผลกระทบตอผูใชอยางไร เปนตน 
 3) เพื่อใหขอมูลแกประชาชน ประชาพิจารณในบางกรณีจัดข้ึน เพื่อใหขอมูลแกประชาชน
เกี่ยวกับโครงการท่ีรัฐจะทําประชาพิจารณ จึงไมหวังคําวิจารณหรือความเห็นของประชาชนเทาใด 
เชน ทองถ่ินจัดประชาพิจารณเพื่อประกาศวาสํานักงานทองถ่ินจะเปดทําการเฉพาะตอนเชาเพราะ
งบประมาณจํากัดประชาพิจารณแบบนี้ผูฟงมักไมคอยไดพูด 
 4)  เพื่อปรับปรุงการตัดสินใจของรัฐ หรือโครงการของรัฐ รัฐอาจจัดประชาพิจารณเพื่อ
พยายามปรับปรุงการตัดสินใจ หรือปรับปรุงโครงการของรัฐ โดยฟงความเห็นหรือแงคิดจากประชาชน
โดยเฉพาะ ถาเปนโครงการท่ีไมเปนท่ีนิยมนัก เชน กรรมาธิการของวุฒิสภาขอขอคิดเห็นเกี่ยวกับ
การลดเงินชวยเหลือรัฐบาลกลางในดานการศึกษา 
 5) เพื่อใหไดการยอมรับจากประชาชน เปนการถามประชาชนเก่ียวกับการตัดสินใจ
หรือตัดสินโครงการจะไมประกาศวัตถุประสงคท่ีชัดเจน วาทําเพื่อใหประชาชนยอมรับหรือเพื่อ
ชะลอการตัดสินใจไวกอน เพราะกําลังเปนเร่ืองรอนๆ เชน ปญหาการสรางโรงไฟฟา ทําประชา
พิจารณเพื่อชะลอการขัดแยง 
 6) เพื่อเปล่ียนรูปแบบอํานาจทางการเมือง และการจัดสรรทรัพยากร ประชาพิจารณ
ดานการขอเสนอปดภูเขาและอุทยาน สําหรับผูท่ีอยากไปต้ังแคมป หรือการจัดทําประชาพิจารณ
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เกี่ยวกับการจัดต้ังแกนนํา มีสวนรวมดานส่ิงแวดลอมเพื่อทบทวนเกี่ยวกับเง่ือนไขการใหอนุญาต
ประชาพิจารณแบบนี้ สวนใหญจะไดรับความสนใจจากส่ือหรือกลุมผลประโยชน 
 7) เพื่อตอบสนองความกังวลหรือหวงใยของประชาชน กลุมผลประโยชนอาจให
ประชา-พิจารณ เพื่อหาเสียงสนับสนุนจากประชาชนเกี่ยวกับนโยบายหรือโครงการท่ีตนนําเสนอ 
 8) เพื่อชะลอหรือหลีกเล่ียงการตัดสินใจของรัฐ โดยเฉพาะถาเปนการตัดสินใจท่ี
ประชาชนกําลังวิพากษวิจารณ บางคร้ังภาครัฐไมอยากประกาศมติหรือการตัดสินใจ ท่ีจะโดนคาน
แนนอนออกมาจึงใหมีประชาพิจารณอีกคร้ังหนึ่งกอน  
 9) เพื่อใหไดเปรียบทางการเมือง เพราะจะไดรับการสนใจจากส่ืออยางมากประชา
พิจารณจึงเปนการโชวสําหรับนักการเมือง บางคร้ังฝายการเมืองจัดประชาพิจารณเพื่อหวังเปนขาว 
เชน การ จัดโอลิมปก ประชาพิจารณแบบนี้ฝายการเมืองท่ีจัดจะเปนผูมีบทบาทสูงในการประชุม 
 10) เพื่อหาทางออกท่ีประนีประนอม คือ เปนความรวมมือจากหลายๆฝายท่ีเกี่ยวของ        
ถาเจาหนาท่ีเห็นวาจะตองฟงความเห็นจากฝายตางๆ และความเห็นตางกันนั้นไมหางกันมากเกินไป 
อาจพยายามหาทางออกรวมกัน ระหวางภาครัฐกับภาคประชาชน เชน การสรางเข่ือน เปนตน 
 สําหรับประเทศไทยกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน จะเกิดข้ึนชวง
ภายหลังรัฐตกลงใจ และตองการทําโครงการนั้นๆ เนื่องจากไดเลือก สถานท่ี ขนาด และไดศึกษา
ผลกระทบตอส่ิงแวดลอม (EIA) ของโครงการเรียบรอยแลว การรับฟงความคิดเห็นจึงเปนเพียงการ
ทําประชาพิจารณเพื่อใหประชาชนเลือกวาจะรับหรือไมรับเทานั้น เม่ือเทียบกับประเทศท่ีเจริญแลว 
ประชาพิจารณเปนกระบวนการท่ีคอนขางเปนทางการจะมีการจัดทําเพียง 1 คร้ังเพื่อฟงความคิดเห็น
ของประชาชน ในขณะเดียวกันจะมีกระบวนการแลกเปล่ียนความคิดเห็นอยางตอเนื่องไมเปน
ทางการ เพื่อใหประชาชนมารวมคิดต้ังแตเร่ิมตนโครงการตลอดระยะเวลาจนเสร็จส้ินโครงการ เพื่อ
ปองกันมิใหมีชองวางระหวางรัฐบาลกับประชาชน อันจะนําไปสูความขัดแยงและลุกลามเปนการ
เผชิญหนากันเหมือนในสังคม ไทย 
 มาตรการประชาพิจารณ (Public Hearings) มีลักษณะสําคัญ 2 สวน คือ 
 1) สวนท่ีเปนองคประกอบภายนอก มี 2 ประการคือ 
  1.1) จะตองเกิดข้ึนกอนการตัดสินใจของผูมีอํานาจ 
  1.2) ขอสรุปจากการไตสวน มีฐานะเปนเพียงขอเสนอใหผูมีอํานาจวินิจฉัยเทานั้น 
 2) สวนท่ีเปนองคประกอบภายใน มี 2 ประการคือ 
  2.1) การรับฟงตองมีลักษณะเปนการไตสวน คือ เปนไปโดยเท่ียงตรง เปดเผย และ
ยุติธรรม 
  2.2) มีฐานะเปน “สิทธิ” ของผูเสียหายท่ีบังคับตามสิทธิไดโดยกระบวนการยุติธรรม 
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 องคประกอบภายนอก คือ ลักษณะท่ีแสดงวามีการรับฟงเกิดข้ึนเทานั้น ไดแก  
 1)  การรับฟงคือการรับฟง เพื่อไปประกอบการตัดสินใจในปญหาใดปญหาหนึ่ง กรณีนี้
จึงตองเกิดข้ึนกอนการตัดสินใจของผูมีอํานาจ แตหากไดเกิดการตัดสินใจไปกอนหนานั้นแลว
มาตรการการรับฟงจะมีคาเปนเพียงการประชาสัมพันธ คือ ช้ีแจงทําความเขาใจเปนหลัก ตัวผูสนใจ
เขารวมจะมีฐานะเปนเพียงผูถูกกระทํา เปนเปาหมายที่ตองทําใหเขาใจทําใหเช่ือถือยอมรับการ
ตัดสินใจนั้น แมอาจจะเปดโอกาสใหซักถามแสดงความคิดเห็นไดกวางขวางสักเพียงใดก็ไมมี
ความหมาย เนื่องจากการตัดสินใจไดเกิดข้ึนแลวลุลวงไปแลว 
 2) ตองแยกการรับฟงออกจากการประชาสัมพันธใหได และตองแยกการรับฟงออก
จาก “การลงประชามติ” (consensus) เพราะการรับฟงมิใชการขอประชามติ แตเปนการเปดให
ประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจเทานั้น ขอสรุปหรือความคิดเห็นใดๆ ท่ีไดมาจะมีคา
เปนเพียงขอเสนอใหพิจารณาท้ังส้ิน ตัวผูมีอํานาจวินิจฉัยยังคงมีอิสระมีอํานาจเต็มอยูเชนเดิม จะ
เห็นแตกตางไปอยางไรก็ได การประชาพิจารณจึงมิใชขอเรียกรองขอประชามติ มิใชการปฏิเสธไม
ยอมรับอํานาจในระบบการปกครองแบบผูแทน มิใชตองการเพียงเพื่อใหเปนทางระบายออกของ 
ผูคับของ-ใจ แตเปนกระบวนการท่ีจัดวางไวเพื่อควบคุมการใชอํานาจดุลพินิจตามกฎหมายตางๆ ให
เปนไปโดยเท่ียงตรงปรากฏเหตุผล และความรับผิดชอบโดยชัดเจน 
 องคประกอบภายใน ไดแก  
 1)  การรับฟงตองมีลักษณะเปนการไตสวนเปนไปโดยเปดเผย เท่ียงตรง และยุติธรรม
“เปดเผย” หมายถึงการรับรูของสาธารณชน ซ่ึงขอโตแยงความคิดเห็นท่ีหลากหลายอันเกิดข้ึนใน
การไตสวนน้ัน ถือเปนหลักประกันท่ีจะทําใหทุกฝายท่ีเกี่ยวของตองใชเหตุผลใชความจริงมา
สนับสนุนการตัดสินใจของตน ท้ังในฝายองคกรเจาหนาท่ีผูเสนอโครงการ ฝายผูเสียหายท่ีเขาทวง
ติงโตแยง กรรมการไตสวน ผูดําเนินการไตสวน ผูใหความเห็น และผูมีอํานาจตัดสินใจในท่ีสุด 
 ขอกําหนดในความเปดเผยนี้ครอบคลุมถึงการประกาศ เวลา และสถานท่ีไตสวน
ลวงหนา การไมจํากัดสิทธิการเขาฟงหรือถายทอด การจัดสถานท่ีท่ีเอ้ืออํานวยตอการเขาถึง รวม
ตลอดถึงขอกําหนดใหความเห็นของคณะกรรมการไตสวน และผูช้ีขาดตองใหเหตุผลและเปดเผย
ใหทราบท่ัวกัน 
 “เท่ียงตรง” หมายถึง ตัวกรรมการรับฟงท่ีจะตองเปนอิสระ ไมอยูใตอํานาจท่ีจะถูกส่ัง
การใหกระทําหรืองดเวนกระทําการใด และตองเปนกลางคือไมมีสวนไดเสียในปญหาท่ีไตสวนนั้น
มากอน “ยุติธรรม” สวนนี้เนนไปทางสิทธิท่ีจะตอสูคดีของผูเสียหาย ซ่ึงเม่ือจะตองไดรับความ
เสียหายจากโครงการท่ีอางวาเปน “สาธารณประโยชน” แลวเขาก็ควรไดรับรูเขาถึงเหตุผลและ
หลักฐานของทางการอยางเต็มท่ี มีโอกาสที่จะซักถามพยานผูเช่ียวชาญนําพยานของตนความคิดเห็น
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ของตนเขาสูกระบวนการไตสวน ตัวกระบวนการตองมีสํานวนพิจารณาเปนหลักฐาน การตัดสินใจ
ของกรรมการ และผูมีอํานาจตองอยูในประเด็นท่ีไตสวนตองวินิจฉัยขอเท็จจริงจากพยานหลักฐาน
ในสํานวน ตองใหเหตุผลใหเห็นไดชัดแจงวาเปนเหตุผลท่ีไดมาจากพยานหลักฐานความคิดเห็น
ปรากฏในการไตสวนไดอยางไร เขาลักษณะเปนการช้ีขาดตัดสินความตามพยานหลักฐาน และ
กระแสของเหตุผลไปในท่ีสุด 
 2) การรับฟงตองมีฐานะเปน “สิทธิ” ของผูเสียหายท่ีสามารถบังคับตามสิทธิไดโดย
กระบวนการยุติธรรม หากไมมีการประชาพิจารณหรือการไตสวนเปนไปโดยไมถูกตอง ผิดไปจาก
หลักเปดเผยเท่ียงตรงและยุติธรรม ผูเสียหายยอมมีสิทธิท่ีจะนําคดีข้ึนฟองรองตอศาลในคดีปกครอง
ได แตในปจจุบันนี้ยังไมมีกฎหมายรับรองสิทธิการทําประชาพิจารณ ดังนั้นมาตรการการประชา-
พิจารณจะมีคาเปนเพียงระเบียบปฏิบัติราชการเทานั้น หมดความนาเช่ือถือในการทําหนาท่ีเปน
กลไกยุติความขัดแยงของสังคมในท่ีสุด 
 อยางไรก็ดีสําหรับประเทศท่ีปกครองระบอบประชาธิปไตย อํานาจอธิปไตยหรืออํานาจ
สูงสุดท่ีใชในการปกครองประเทศมาจากประชาชน ฉะนั้นการปกครองสังคมเพ่ือใหสมาชิกใน
สังคมอยูรวมกันโดยปกติสุข จึงตองถือมติของปวงชนในสังคมเปนใหญ แตเดิมการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยเปนรูปแบบท่ีใหประชาชนมีสวนรวม คือ ใหประชาชนในรัฐไดออกเสียงตอ
กิจการบานเมืองหรือกฎหมายตางๆ ไดโดยตรง แตในปจจุบันเม่ือรัฐเจริญข้ึนประชาชนในรัฐมี
จํานวนมากข้ึน ตลอดจนความสลับซับซอนในการบริหารงานของรัฐสมัยใหม ยอมเปนไปไมไดท่ี
จะใหประชาชนทุกคนมารับผิดชอบในการปกครองประเทศเหมือนเดิม ฉะนั้นจึงมีความจําเปนท่ี
จะตองสถาปนาระบบการมีผูแทนราษฎรข้ึน เพื่อใหผูแทนราษฎรรับเอาความคิดเห็นของประชาชน
ไปปฏิบัติโดยการออกเสียงแทนในเร่ืองตางๆ โดยระบบผูแทนราษฎรต้ังอยูบนพื้นฐานของทฤษฎี
ท่ีวาอํานาจอธิปไตยมาจากประชาชนโดยผูแทนราษฎรเหลานั้นจะเปนผูใชอํานาจนิติบัญญัติ (ตรา
กฎหมาย) และอํานาจบริหาร (คณะรัฐมนตรี) แทนประชาชน 
 การใหผูแทนราษฎรทําหนาท่ีแทนประชาชน จะต้ังอยูบนหลักสมมุติฐานที่วาผูแทน 
ราษฎรซ่ึงประชาชนเลือกนั้นเปนตัวแทนของประชาชน แตตามความเปนจริงหากพิจารณาทาง
สังคมวิทยาแลวจะเห็นวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็ดี หรือพรรคการเมืองท่ีสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรสังกัดก็ดี ยอมมีผลประโยชนผูกพันกับวิธีการที่ใหประโยชนแกตนเอง หรือแกพรรค
การเมืองของตน ทําใหการแสดงออกซ่ึงอํานาจอธิปไตยของผูแทนราษฎรเหลานั้นไมตรงกับเจตนา
สวนรวมของประชาชนได16 ดังนั้นเพื่อใหประชาชนยังคงเปนเจาของอํานาจสูงสุดอยางแทจริง จึงมี
                                                 

16 นันทวัฒน  บรมานันท.  (2542, มกราคม).  “รัฐธรรมนูญกับการออกเสียงแสดงประชามติ”. วารสาร
กฎหมาย, 19, 1. หนา 160. 
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การเปดโอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการปกครองประเทศในดานตางๆ โดยการ
บัญญัติรับรองสิทธิในการเขามามีสวนรวมของประชาชนไวในรัฐธรรมนูญ 
 สิทธิข้ันพื้นฐานของไทยท่ีรับรองกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน17 
ไดแก สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารประชาชนจะตองไดรับขอมูลขาวสารที่เกี่ยวกับการดําเนิน
โครงการตางๆของรัฐเพื่อท่ีประชาชนจะไดมีความรูเกี่ยวกับโครงการของรัฐเทาเทียมกันกับเจาของ
โครงการ เพื่อจะไดแสดงความคิดเห็นไดโดยถูกตองกับความเปนจริง สิทธิในการแสดงความ
คิดเห็นของประชาชนเม่ือไดรับขอมูลขาวสารท่ีเกี่ยวของกับการดําเนินโครงการตางๆของรัฐ ตอง
เปดโอกาสใหประชาชนไดแสดงความคิดเห็นอยางเต็มท่ี  
 สิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานของสหรัฐอเมริกา ท่ีรับรองกระบวนการรับฟงความคิดเห็น
ของประชาชน18 ไดแก สิทธิในการเขารวมในกระบวนการตัดสินใจ เม่ือหนวยงานของรัฐรองขอ
ขอมูลจากประชาชนเพื่อใชประกอบการตัดสินใจในการดําเนินโครงการของรัฐจะตองเปดโอกาส
ใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ โดยวิธีแสดงความคิดเห็นสิทธิในการรูกอนท่ี
ประชาชนจะแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับรัฐได รัฐจะตองใหประชาชนไดรูขอมูลขาวสารเกี่ยวกับ
โครงการของรัฐเสียกอน สิทธิท่ีจะไดฟงการตัดสินใจของรัฐท่ีจะดําเนินโครงการซ่ึงอาจมีผลกระทบ 
ตอประชาชน ประชาชนมีสิทธิเรียกรองใหหนวยงานของรัฐรับฟงขอคัดคานและผลกระทบท่ี
ประชาชนจะไดรับจากการตัดสินใจดําเนินโครงการ  
 หากพิจาณาหลักการสําคัญของประเทศอังกฤษท่ีรองรับกระบวนการรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชน ไดแก หลักความยุติธรรม หนวยงานของรัฐจะตองแจงใหประชาชนผูท่ี
กระทบสิทธิ ไดทราบขอเท็จจริงตางๆ ท่ีเกี่ยวของกับโครงการของรัฐ กอนการดําเนินการรับฟง
ความคิดเห็นเปนเวลาพอสมควรเพื่อใหประชาชนมีเวลาเตรียมตัวหาหลักฐานตางๆ มาสนับสนุนขอ
คัดคานและหักลางโครงการของรัฐ หลักการเปดเผยผูดําเนินการรับฟงความคิดเห็นจะตองทํา
รายงานสรุปการรับฟงความคิดเห็นจากขอเท็จจริงท่ีไดจากการรับฟง และขอเสนอแนะ ของ
ผูดําเนินการรับฟงความคิดเห็น และหลักความเปนกลางผูดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนไมควรอยูภายใตบังคับบัญชาส่ังการของรัฐมนตรี เพื่อสรางความไววางใจในการ
ดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน  
 

                                                 
17 วิษณุ  เครืองาม.  (2546, ตุลาคม).  แหลงเดิม  หนา 11. 
18  ศิริพร  เอี่ยมธงชัย.  (2546). “การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามกฎหมายของหรัฐอเมริกา”. 

กฎหมายปกครอง.เลม 21 ตอน 3.  หนา 20. 
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 ความแตกตางของประชาพิจารณและประชามติ19  
 ประชาพิจารณ (Public Hearings) เปนกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
เพื่อใหประชาชนไดมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น ขอโตแยง ขอสนับสนุนตางๆ ท่ีมีตอเร่ือง
ใดเร่ืองหน่ึง ในระดับสาธารณะอันเปนการจัดสรรหรือการใชทรัพยากร ซ่ึงจะสงผลกระทบโดย 
ตรงหรือโดยออมตอสาธารณชน เพื่อนําผลสรุปหรือขอสรุปไปใชในการตัดสินใจในเร่ืองนั้นๆ ของ
ผูมีอํานาจตัดสินใจตอไป 
 การประชาพิจารณซ่ึงมีตนกําเนิดมาจากการไตสวนพยานหลักฐานในศาล และปรับปรุง
มาใชไนการไตสวนเพื่อฟงความคิดเห็นของประชาชน ในการดําเนินงานของฝายบริหาร จึงนาจะ
เปนการรับฟงโดยเปดเผยและมีคณะบุคคลที่มีความเปนกลางมาทําหนาท่ีคอยรับฟง พิจารณาขอดี 
ขอเสียจากทุกฝายโดยใชพยาน หลักฐาน เอกสาร ขอมูลประกอบการพิจารณา เพื่อหาขอสรุป หรือ
ขอยุติสําหรับใหเปนขอมูลเสนอผูมีอํานาจ เพื่อใชในการตัดสินใจในการจัดสรรหรือใชทรัพยากร
นั้นๆตอไป 
 Encyclopedia Americana ไดอธิบายวาตรงกับคําวา มติมหาชน (Public Opinion) ซ่ึง
เปนเร่ืองของการแสดงความรูสึกท่ีสาธารณะชนมีตอประเด็นใดประเด็นหนึ่งในสังคมขณะนั้นๆ 
เชน ความเห็นของประชาชนท่ีมีตอการข้ึนราคาคารถโดยสารของรัฐ ความนิยมของประชาชนท่ีมี
ตอพรรคการเมืองใดพรรคการเมืองหน่ึงในระหวางการเลือกต้ัง Opinion จึงประกอบดวยขอมูลทาง
กวาง ทางลึก ทิศทาง 
 คําวา ประชามติ (Referendum) นั้น Encyclopedia Americana อธิบายวา เปนเร่ืองท่ี
เกี่ยวกับประเด็นสาธารณะท่ีตองใชการลงคะแนนเพื่อออกเสียง เพื่อหาเสียงขางมากมักเปนการ
ปฏิเสธหรือการยอมรับกฎหมายสําคัญๆ หรือการกําหนดทิศทางทางการบริหารที่สําคัญๆ ของรัฐ 
ประชามติเอาแบบมาจากการใชสิทธิออกกฎหมายของพลเมือง ในสมัยกรีกซ่ึงเปนรูปแบบของ
ประชาธิปไตยทางตรงหรือประชาธิปไตยแบบไมมีตัวแทน (Direct Democracy or Non-Represen-
tative Democracy) 
 จะเห็นไดวาประชาพิจารณเปนวิธีการในการรับฟงความคิดเห็น ขอโตแยง ขอมูล 
ขอเท็จจริงในประเด็นตางๆ เพื่อใหไดมาซ่ึงมติมหาชน (Public Opinion) หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง
ประชาพิจารณเปนสวนหนึ่งในการสํารวจมติมหาชน 
 ลักษณะท้ังส่ีประการขององคประกอบท้ังภายนอกและภายใน ซ่ึงเปนสาระสําคัญของ
มาตรการไตสวนสาธารณะ แสดงใหเห็นถึงความหมายในทางเทคนิคโดยเฉพาะเจาะจง วาแตกตาง

                                                 
19  นันทวัฒน  บรมานันท.  เลมเดิม.  หนา 161. 
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จากการรับฟงตามความหมายท่ัวไป ตลอดจนทําหนาท่ีเปนมาตรการยุติขอขัดแยงใหเกิดกระบวน 
การตัดสินท่ีนาเช่ือถือได 
 มาตรการ “ไตสวนสาธารณะ” เปนมาตรการท่ีใชในการควบคุมการกระทําของรัฐ
เทานั้น และจะใชควบคุมแตเฉพาะสวนซ่ึงในทางสาขาวิชานิติศาสตรเรียกวา “การกระทําทาง
ปกครอง” โดยมีลักษณะสําคัญดังนี้ 
 1)  เปนการกระทําท่ีเปนการปกครอง ท่ีองคกรเจาหนาท่ีของรัฐไดอาศัยอํานาจรัฐเขา
กระทําการยังผลกระทบสิทธิหนาท่ีของราษฎร หรือใชอํานาจฝายเดียวเขากําหนดใหเกิดผลกับ
ราษฎร โดยไมตองอาศัยความยินยอมของราษฎร แตการกระทําท่ียังมีลักษณะเปนการภายในของรัฐ 
เชน การตัดสินใจข้ันตนท่ีจําเปนตองมีการขออนุมัติตอไปหรือเปนการออกระเบียบวางแนวปฏิบัติ
ราชการเปนการภายในของฝายบริหาร หรือเปนการกระทําท่ีสงผลตอภายนอกแลวปรากฏวากระทํา
โดยมิไดอาศัยอํานาจท่ีเหนือกวา เชน การวาจางเอกชนใหรับเหมากอสรางงานของรัฐเหลานี้ก็หาใช
การกระทําทางการปกครอง 
 2)  เปนการกระทําในทางบริหาร คือ ไมรวมถึงการกระทําในทางนิติบัญญัติหรือตุลา
การองคกรท่ีกระทําการอาจเปนองคกรของรัฐเอง เชน กระทรวง ทบวง กรม จังหวัดท้ังหลายหรือ
อาจเปนองคกรท่ีรัฐไดกระจายอํานาจใหไปปฏิบัติราชการก็ได ไดแก รัฐวิสาหกิจตางๆหรือองคการ
สวนทองถ่ินท้ังหลาย เหลานี้ลวนเปนองคกรท่ีอาจนําอํานาจรัฐท่ีปรากฏอยูตามกฎหมายตางๆ มาใช
ในการกําหนดชะตากรรมของราษฎรไดท้ังส้ิน 
 ขอพึงสังเกต คือ การกระทําในทางบริหารเปนการกระทําท่ีครอบคลุมถึงเจาหนาท่ีของ
รัฐท้ังหมด ท่ีใชอํานาจตามกฎหมายกับราษฎร แลวแตจะไดรับมอบอํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย
ใดบาง หากจัดใหมีศาลปกครองหรือมาตรการไตสวนสาธารณะมาควบคุมแลว การกระทําของ
องคกรเหลานี้จะถูกควบคุมโดยระบบศาลปกครอง  หรืออาจถูกกําหนดใหตองทําการไต
สวนสาธารณะกอนวินิจฉัยส่ังการไดท้ังส้ิน 
 3) ไมรวมถึงการกระทําทางบริหารในสวนท่ีเปนการกระทําในทางการเมือง ซ่ึงตอง
รับผิดชอบโดยวิถีทางการเมืองเทานั้น เชน การแตงต้ังหรือรับคณะรัฐมนตรี การยุบสภา ตลอดจน
บรรดาการกระทําในทางระหวางประเทศท้ังหลาย เหลานี้ไมถือเปนการปกครอง ไมถือเปนการ
จัดการ หรือรักษาการตามอํานาจหนาท่ีในกฎหมายใดท้ังส้ิน 
 ดังท่ีไดกลาวมาแลวขางตนวา การกระทําทางปกครองอันอาจอยูในบังคับใหมีการ         
ไตสวนสาธารณะซ่ึงอาจมีไดมากมายแลว แตการตัดสินใจ และวิวัฒนาการทางกฎหมายของแตละ
สังคม เชน ประเทศอังกฤษหรือประเทศสหรัญอเมริกาเทานั้นรัฐสภาจะกําหนดใหอํานาจของฝาย
ปกครองตามพระราชบัญญัติตางๆ ตองตกอยูใตการควบคุมของมาตรการนี้เปนอันมากอาจเปนการ
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กระทําท่ีกระทบถึงสิทธิในทางทรัพยสินของประชาชน เชน การเวนคืนเพื่อประโยชนในการให 
บริการสาธารณะท้ังหลาย การกําหนดควบคุมใชท่ีดินดวยเหตุผลตางๆ มาตรการจัดการทรัพยากร 
ธรรมชาติหรือโครงการพัฒนาท่ียังผลกระทบกวางไกล จนถึงการออกกฎหมายรายละเอียดควบคุม
การประกอบการคาหรือธุรกิจท่ีสําคัญฯลฯ เหลานี้หากรัฐสภาเห็นวาจําเปนตองควบคุมการใช 
“อํานาจดุลยพินิจ” ของเจาหนาท่ีเปนไปโดยโปรงใส รอบคอบทุกแงมุมและควบคูกันไปใน
พระราชบัญญัตินั้น เชนเดียวกับอังกฤษก็ได หรืออาจออกกฎหมายกลางวาดวยวิธีพิจารณาทาง
ปกครองหรือกระบวนการปฏิบัติราชการทางปกครองเปนมาตรฐานกลางไวกอนแลว จึงเลือกสรร
ประกาศกําหนดใหการใชอํานาจทางกฎหมายใดตองปฏิบัติตามกฎหมายกลางนี้เชนเดียวกับของ
อเมริกาก็ได 
 สําหรับประเทศไทยไดมีกําหนดไวกรณีเดยีว ตามพระราชบัญญัติผังเมืองวาตองจัดใหมี
การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในทองท่ีเสียกอน ท่ีจะออกผังเมืองรวมหรือผังเมืองเฉพาะแต
รูปแบบรายละเอียดของการรับฟงท่ีกําหนดไวในกฎกระทรวงนั้นยังบกพรองอยูขาดหลักการสําคัญ
ไปหลายประการดวยกันจนไมเปนท่ีสนใจ หรือใชบังคับใหเปนผลโดยจริงจังได 
                
2.3 สาเหตุท่ีตองมีการจัดทําประชาพิจารณ 
 ปจจัยท่ีเปนเหตุใหตองมีประชาพิจารณ คือ กลางคริสตศตวรรษท่ี 19 ในยุคสังคม
อุตสาหกรรมเกิดระบบเศรษฐกิจเสรีนิยม รัฐปลอยใหเอกชนดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจโดยเสรี 
รัฐจะเขาแทรกแซงเทาท่ีจําเปนเทานั้น ทําใหผูดอยกวาในสังคมเสียเปรียบ เชน ผูใชแรงงาน รัฐสภา
จึงออกพระราชบัญญัติออกมาจํานวนมาก เพื่อคุมครองผูท่ีดอยกวาในสังคม แตไมอาจกําหนด
รายละเอียดไดท้ังหมด กฎหมายเหลานี้จึงใหอํานาจรัฐมนตรีออกกฎหมายลําดับรองเพ่ือบังคับใช
กฎหมายแมบท ผลท่ีตามมาจึงเปนการเพ่ิมอํานาจใหฝายปกครองใชอํานาจดุลพินิจไดอยาง
กวางขวาง และศาลไมอาจควบคุมการใชอํานาจดุลพินิจดังกลาวได ผลจากสาเหตุดังกลาวรัฐสภา
ของประเทศตะวันตกหลายประเทศ เชน อังกฤษ สหรัฐเมริกา ตลอดจนประเทศในภาคพื้นยุโรปท่ี
ริเร่ิมนํามาตรการประชาพิจารณมาใชเพื่อควบคุมการใชอํานาจดุลพินิจของฝายปกครองใหเปนไป
อยางรอบคอบถ่ีถวน จนปจจุบันไดพัฒนาเปนมาตรการควบคุมทางกฎหมายเปนท่ีแพรหลาย 
ภายหลังจากท่ีหลายประเทศริเร่ิมท่ีจะนําประชาพิจารณมาใชตางก็มีแนวคิด ดังนี้20 
 ประชาพิจารณ (Public Hearings) ในประเทศสหรัฐอเมริกาเปนกระบวนการเปดโอกาส
ใหบุคคลที่จะไดรับผลกระทบจากการกระทํา หรือโครงการของรัฐแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับ
โครงการดังกลาว 
                                                 

20  ตุลาลักษณ  อาจสมบุญ. เลมเดิม. หนา 14-15. 
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 ประชาพิจารณ (Public Inquiry) ในประเทศอังกฤษเปนกระบวนการท่ีทางรัฐสภา
บัญญัติใหองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองตองดําเนินการกอนการตัดสินใจทางนโยบาย โดยเปด
โอกาสใหผูถูกกระทบสิทธิแสดงขอคัดคาน นําขอมูล ขอเท็จจริงท่ีเกี่ยวของมาพิจารณา เพื่อใหการ
ตัดสินใจของเจาหนาท่ีเปนไปอยางยุติธรรม และสมเหตุสมผล คํานึงถึงดุลยภาพของประโยชน
มหาชนกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน21 
              ประชาพิจารณ (Public Inquiry) ในประเทศฝรั่งเศสเปนกระบวนการของการมีสวนรวม
ของพลเมืองในการตัดสินใจขององคกรทางปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งการตัดสินใจดําเนินงาน
หรือโครงการท่ีมีความเกี่ยวของ หรืออาจกอใหเกิดผลกระทบตอประชาชนโดยสวนรวม22 
 ประชาพิจารณ (Public Inquiry) ในประเทศแคนาดาเปนกระบวนการหน่ึงของรัฐบาลท่ี
จะใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมแสดงความคิดเห็น ใหคําแนะนําและปองกันไมใหมีปญหา
เกิดข้ึนในอนาคต การมีสวนรวมของประชาชนโดยวิธีประชาพิจารณ จึงมีท้ังลักษณะเสนอแนะการ
ปฏิบัติในอนาคต และการสืบสวนคนหาสาเหตุในเหตุการณท่ีไดเกิดข้ึนแลว23 
 การออกเสียงประชามติ  (Referendum) คือ รูปแบบหนึ่งของการมีสวนรวมของ
ประชาชนท่ีเปดโอกาสใหประชาชนรวมแสดงความคิดเห็น เพื่อตัดสินใจในปญหาสําคัญๆ ของ
ประเทศ หรือในกิจการตางๆ ท่ีรัฐไดกระทํา หรือคาดวาจะกระทําโดยวิธีการใหประชาชนลงคะแนน  
คลายกับการเลือกต้ังท่ัวไปวายอมรับหรือปฏิเสธในเร่ืองท่ีขอความเห็นนั้น24 
 จากการศึกษาแนวคิดการจัดทําประชาพิจารณในตางประเทศ อาทิเชน ประเทศสหรัฐ 
อเมริกา ประเทศอังกฤษ ประเทศฝร่ังเศส ประเทศแคนาดา  ลวนมีแนวคิดท่ีเหมือนกัน คือ แนวคิด
การจัดทําประชาพิจารณ ถือเปนมาตรการท่ีเปดโอกาสใหประชาชนผูท่ีไดรับผลกระทบจากการ
ดําเนินงาน หรือโครงการของรัฐไดรับขอมูล คําช้ีแจงและเหตุผลตางๆ เพราะถึงอยางไร ประชา
พิจารณเปนมาตรการทางกฎหมายท่ีคุมครองสิทธิของประชาชนและในขณะเดียวกันยังเปนการ
ควบคุมการกระทําของฝายปกครองอีกทางหนึ่ง  

                                                 
21  สุมาลี  อึ้งตระกูลไทย.  (2533).  กระบวนการรับฟงทางมหาชน.  หนา 3. 
22  บรรเจิด  สิงคเนติ และคณะ.  (2544).  พระราชบัญญัติประชาพิจารณ : กรณีศึกษา การรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชนตามกฎหมายประเทศฝร่ังเศส.  หนา 1. 
23  ปญญา  อุดชาชน.  (2545).  รายงานการวิจัย : การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีประชา

พิจารณในประเทศแคนาดา เสนอตอโครงการพัฒนาประสิทธิภาพของผูสอนวิชากฎหมายมหาชน สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา 24. 

24  สถาบันพระปกเกลา.  (2544).  ตัวอยางเทคนิคการมีสวนรวมของประชาชนและกฎหมายที่เก่ียวของ.   
สถาบันพระปกเกลา.  หนา 14. 
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 2.4 รูปแบบการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
 เทคนิคการมีสวนรวมในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน25 นอกจากการทํา 
ประชาพิจารณ 
 2.4.1  การสัมภาษณรายบุคคล (Community Interview) 
 วัตถุประสงค เปนการพูดคุยรายบุคคลแบบมีคําถามไวลวงหนา หรือการพูดคุยกันตาม
ธรรมชาติ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหไดขอมูลความเปนจริงของสถานการณ เหตุการณ หรือ
โครงการทําใหรับรูบุคลิกภาพ ทัศนคติ คานิยม ระบบความเช่ือจากการแสดงอารมณหรือพฤติกรรม 
  วิธีการดําเนินการใหความสําคัญกับการคัดเลือกผูใหสัมภาษณ เพื่อใหไดผู ท่ีเปน
ตัวแทนของกลุมโดยอาจคัดเลือกจากผูนําตามธรรมชาติ เชน พระ ผูอาวุโส ผูนําเปนทางการและ
ผูนําไมเปนทางการ เชน กํานัน ผูใหญบาน ตัวแทนกลุมเกษตรกร กลุมแมบาน การบันทึกขอมูล
ตอง ถูกตองตามที่รับฟงมาและบันทึกขอมูลอ่ืนๆ ดวย เชน ลักษณะบุคคล เหตุการณ สถานท่ี      
เพื่อเปนขอมูลประกอบ 
 สถานการณท่ีเหมาะสมในการใชเหมาะสมกับกรณี ท่ีใหความสําคัญตอขอมูลคานิยม 
ความเช่ือ ทัศนคติ พฤติกรรมของผูใหสัมภาษณและชุมชน 
 ขอจํากัดของการสัมภาษณรายบุคคล คาใชจายคอนขางสูงตองใชเวลาและจํานวนผูให
สัมภาษณมากพอท่ีจะรวบรวมเปนขอมูลท่ีนาเช่ือถืออีกท้ังความสามารถ ประสบการณของผู
สัมภาษณเพื่อใหไดขอมูลท่ีมีประสิทธิภาพมีสวนตอผลของการสัมภาษณ และตัวผูใหสัมภาษณก็
มักจะไมคอยรวมมือใหขอมูลท่ีเปนจริงเพราะมีเร่ืองของผลประโยชนเขามาเกี่ยวของ 
 2.4.2 การสนทนากลุมยอย (Focus Group) 
    วัตถุประสงคเปนการแลกเปล่ียนขอมูลความคิดเห็นของกลุมคน 6-12 คน เพื่อสํารวจ
ความคิด ความรูสึก ทัศนคติของกลุมตอนโยบาย โครงการตางๆและคนหาคําตอบขอสงสัย 
      วิธีการดําเนินการเริ่มจากการเขาพื้นท่ีทําความเขาใจกับผูมีสวนเกี่ยวของแลวจึง
คัดเลือกบุคคลเขารวมในการสนทนา ซ่ึงเหมือนกับการคัดเลือกบุคคลผูใหสัมภาษณ ผูดําเนินการ
สนทนาตองช้ีแจงวัตถุประสงค ประโยชนท่ีแตละฝายจะไดรับจากการสนทนา ซ่ึงควรใหอิสระใน
การแสดงความคิดเห็นอยางท่ัวถึงทุกคน และควรมีการบันทึกท้ังขอมูลและบรรยากาศระหวางการ
สนทนา แลวสรุปความคิดเห็นของกลุมใหรับทราบหลังจากจบการสนทนา 
 สถานการณท่ีเหมาะสมในการใชตองทํากอนท่ีมีการดําเนินโครงการและกระจายกลุม
คนใหทัวถึงเหมาะสมกับประเด็นปญหาท่ีตกลงกันไมได 

                                                 
25  พัชรี  สิโรรส.  (2546).  การมีสวนรวมของประชาชน. กรุงเทพมหานคร : หาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
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 ขอจํากัดของการสนทนากลุมยอย คุณภาพของขอมูลข้ึนกับผูดําเนินการ ผูรวมสนทนา
บางคร้ังมีการผูกขาดการพูดหรือไมเปดเผยขอมูลจริงและไมไดเปนตัวแทนของภาพรวมของกลุม
ใหญได 
 2.4.3 การแสดงความคิดเห็นผานเว็บไซต (Interactive Website) 
 วัตถุประสงคเปนการรับฟงความคิดเห็นแบบสองทาง หนวยงานและองคกรสามารถ
โตตอบแลกเปล่ียนขอมูล ขาวสาร ความคิดเห็นกับประชาชนไดโดยใชเทคโนโลยีคอมพิวเตอรและ
อินเตอรเน็ต 
 วิธีการดําเนินการหนวยงานจัดหาหรือติดต้ัง Internet Server และระบบฐานขอมูล แลว
ทําเว็บไซต เพื่อเปนชองทางใหประชาชนท่ีสนใจสามารถแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับโครงการได 
โดยประกาศหรือแจงใหประชาชนทราบผานส่ือตางๆ 
 สถานการณท่ีเหมาะสมในการใชควรทําคูกับการจัดใหประชาชนแสดงความเห็นโดย
วิธีอ่ืนๆ ดวย 
 ขอจํากัดของการแสดงความคิดเห็นผานเว็บไซต จะสามารถทําไดเฉพาะประชาชนท่ีมี
เคร่ืองคอมพิวเตอรและใชบริการอินเตอรเน็ตเทานั้น 
 2.4.4 สํารวจความคิดเห็น (Surveys and Telephone Polls) 
   วัตถุประสงคเพื่อรับฟงความคิดเห็นเฉพาะเร่ืองท่ีวัดผลเชิงปริมาณและเปนรูปธรรม 
โดยตองใชวิธีการทางสถิติเม่ือเลือกกลุมตัวอยางและวิเคราะหผลท่ีเหมาะสมและนาเช่ือถือ 
   วิธีการดําเนินการตองระบุเปาหมายและคําถามอยางชัดเจนวาตองการรูอะไรจากผูถูก
ถามโดยไมมีอคติเปนคําถามท่ีมีตัวเลือกและมีพื้นท่ีสําหรับขอเสนอแนะ กําหนดกลุมเปาหมายโดย
วิธีสุมตัวอยางเพื่อใหไดตัวแทนท่ีแทจริง ไมลําเอียง ท่ัวถึงและมากพอ เพื่อใหไดขอมูลท่ีนาเช่ือถือ
แลวนําไปวิเคราะหโดยวิธีทางวิทยาศาสตร 
   สถานการณท่ีเหมาะสมในการใชในกรณีท่ีตองการใหประชาชนแสดงความคิดเห็น
เต็มท่ี โดยไมตองมารวมประชุม และตองการประเมินผลออกมาเปนสัดสวน 
   ขอจํากัดของการสํารวจความคิดเห็น ขอมูลขาดความนาเช่ือถือถาการตอบกลับมี
สัดสวนตํ่า การสุมตัวอยางไมเหมาะสม การแปลผลคลาดเคล่ือนอีกท้ังเนื่องจากไมไดเผชิญหนา  
ไมเห็นอากัปกิริยาของผูใหขอมูลทําใหขอมูลท่ีไดไมถูกตอง 
 2.4.5 สายดวนสายตรง (Hot Line) 
    วัตถุประสงคเปนการใชโทรศัพทเปนเคร่ืองมือใหขอมูล และรับฟงความคิดเห็นจาก
ประชาชนแบบทางเดียวหรือแบบสองทางก็ได โดยจัดใหมีตลอดเวลาหรือตามกําหนดเวลาเฉพาะ 
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 วิธีดําเนินการติดต้ังโทรศัพทสายดวน แลวจัดใหมีเจาหนาท่ีตอบคําถามหรือต้ังเคร่ือง
ตอบบันทึกโทรศัพทอัตโนมัติ โดยมีการประชาสัมพันธใหประชาชน ชุมชนทราบอยางท่ัวถึงผาน
ส่ือตางๆ 
 สถานการณท่ีเหมาะสมในการใชกรณีท่ีประชาชนชุมชนผูไดรับผลกระทบมีอยูกระจัด
กระจายเปนวงกวางไมสะดวกในการเดินทางพบเจาหนาท่ี 
 ขอจํากัดของการใชสายดวนสายตรง แมวาวิธีนี้จะมีความรวดเร็วในการรับและให
ขอมูลลดการเผชิญหนาและคาใชจายนอย แตผูดําเนินการตองจัดใหมีสายโทรศัพทจํานวนมากพอ
และเจาหนาท่ีมีความสามารถตอบปญหารับฟงความคิดเห็นเปนท่ีพึงพอใจของผูติดตอ 
 2.4.6 เวทีสาธารณะ (Public Meeting) 
 วัตถุประสงคเปนการนัดหมายของประชาชน องคกร เพื่อเขาใจปญหา สํารวจปญหา
รวมกันคิดวิเคราะห พิจารณา แลกเปล่ียนขอมูล ความคิดเห็นในประเด็นตางๆและตัดสินใจรวมกัน 
 วิธีดําเนินการมีวิธีการและรูปแบบตางๆ ดังนี้ 
  (1) การประชุมท่ัวไป  (Conference) เปนการประชุมผูแทน ซ่ึงไดรับเลือกหรือไดรับ
การแตงต้ังจากกลุมใหญหรือคณะผูแทนท่ีไดรับแตงต้ัง หรือมอบหมายจากองคการ บุคคลเหลานี้จะ
มาพบปะพิจารณาสํารวจแกไขปญหาตางๆ ท่ีกําลังเปนอยูในองคกรนั้นๆ การประชุมแบบท่ัวไป    
มักประกอบดวย การกลาวนําอภิปราย การอภิปรายเปนคณะ การอภิปรายเปนกลุมฯลฯ 
  (2) การประชุมสัมมนา (Seminar) เปนการประชุมของกลุมบุคคลโดยเชิญผูทรงคุณวุฒิ
ในแขนงวิชาตางๆมาบรรยาย แลวมักมีการเปดเวทีอภิปรายในตอนทายๆ ของการประชุมสัมมนา 
  (3)  การประชุมเชิงปฏิบัติการ (Workshop) คือ การที่กลุมคนมีความสนใจหรือมีปญหา
รวมกันโดยปกติเปนเร่ืองเกี่ยวกับงานอาชีพหรือวิชาชีพมาพบปะกัน เพื่อรวมมือกันคิดวิธี การ
ปรับปรุงความสามารถ ความรู ความเขาใจและความชํานาญของแตละคนเพ่ือใหการทํางานมี
ประสิทธิภาพข้ึน 
  (4) การอภิปรายเปนคณะ (Panel หรือ Panel Forum) เปนการประชุมของผูทรงคุณวุฒิ
ในดานตางๆ 4-5 คน ซ่ึงมีความรูเกี่ยวกับหัวขออภิปรายเปนอยางดีมารวมอภิปรายตอหนาผูฟง ผูฟง
จะไดรับฟงท้ัง ขอเท็จจริง ความคิดเห็นและเหตุผลโตแยง หรือสนับสนุนความคิดเห็นระหวางกัน 
อันจะเปนผลใหผูฟงมีความคิด ความเขาใจท่ีกวางขวางข้ึน 
 (5) การบรรยายเปนคณะ (Symposium หรือ Symposium Forum) เปนการประชุมซ่ึง
ประกอบดวย ผูเช่ียวชาญในแตละหัวขอยอยของการบรรยายมารวมบรรยายภายใตหัวขอใหญ
เดียวกันตอหนาผูฟง หลังจากนั้นก็จะเปดโอกาสใหผูฟงไดรวมซักถามปญหา การประชุมแบบนี้
อาจเรียกวา การประชุมทางวิชาการ 
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  (6) การประชุมระดมความคิด (Brainstorming) เปนการระดมสมองเพ่ือรวบรวม
ความคิดจากผูรวมประชุมใหมากท่ีสุด ภายในเวลาจํากัดช้ีถึงปญหา และขอใหทุกคนใหขอแนะนํา
เพื่อการแกปญหาในตอนทายของการประชุมจะมีการเลือกความคิดเห็นวิธีการตางๆ เพื่อนํามาใชใน
การแกปญหา การประชุมระดมความคิดจะใชใหเกิดประสิทธิภาพ ผูเขารวมประชุมควรแบงออก 
เปนกลุมยอยๆ ไมเกินกลุมละ 15 คน  
 สรุปไดวา  การประชาพิจารณถือเปนเคร่ืองมือในการมีสวนรวมของประชาชนใน
ระบอบประชาธิปไตย ขณะเดียวกันประชาพิจารณก็เปนมาตรการในการควบคุมการใชอํานาจของ
องคกรของรัฐฝายบริหาร ในการนี้จะตองมีลักษณะสําคัญอยางนอย 4 ประการ คือ 
 (1)  ประชาพิจารณตองเกิดกอนการตัดสินใจของผูมีอํานาจตัดสินใจ 
 (2)  ขอสรุปจากการจัดทําประชาพิจารณ มีฐานะเปนเพียงขอเสนอใหผูมีอํานาจ- 
 (3)  การจัดประชาพิจารณตองมีลักษณะเปนการไตสวนท่ีเปนกลาง เปดเผยและยุติธรรม 
 (4)  ประชาพิจารณตองมีฐานะเปนสิทธิของผูเสียหายท่ีจะบังคับไดตามกระบวนการ
ยุติธรรม 
 นอกจากนั้นประชาพิจารณยังมีลักษณะเปนกระบวนการท่ีเปดโอกาสใหประชาชน 
มีสวนรวมแสดงความคิดเห็นกอนการตัดสินใจของฝายปกครอง ในการกระทําทางปกครอง ท้ังนี้
ความคิดเห็นของประชาชนท่ีไดจากการประชาพิจารณ  หาใชขอผูกมัดเด็ดขาดในการกระทําทาง 
ปกครองของฝายปกครองไม  ประชาพิจารณในฐานะท่ีเปนมาตรการควบคุมทางกฎหมายตองเปน 
การรับรองหรือใหสิทธิแกบุคคลใด โดยมีกฎหมายรับรองไวโดยชัดแจงหากผิดพลาดไมเปนไปตาม
กฎหมาย ประชาชนสามารถบังคับตามสิทธิของตนไดตามกระบวนการยุติธรรมในสวนท่ีวาดวย
กระบวนการปฏิบัติราชการ หากผิดพลาดไปตองถือเปนการกระทําทางปกครองท่ีบกพรอง และ
ตองดําเนินการใหม โดยไมตองพิจารณาถึงความถูกตองในสวนเนื้อหาแตอยางใด 
 
2.5 ทฤษฎีการตรากฎหมายท่ีออกโดยฝายปกครอง 
 ก) กฎหมายท่ีออกโดยฝายปกครองของประเทศไทย  

สําหรับกฎหมายลําดับรองนั้นเปนกฎหมายท่ีฝายบริหารไดรับมอบอํานาจจากฝาย 
นิติบัญญัติใหตราบทบัญญัติกําหนดหลักเกณฑ วิธีการและเง่ือนไขในรายละเอียดท่ีจะตองปฏิบัติ
ตามพระราชบัญญัติภายใตหลักการที่พระราชบัญญัติกําหนดไว บทบัญญัติท่ีออกโดยฝายบริหารใน
ฐานะฝายปกครอง บทบัญญัติเชนวานี้ไดแก กฎกระทรวง กฎทบวง ประกาศกระทรวง ประกาศ
ทบวง ระเบียบกระทรวง ขอบังคับท่ีออกโดยอาศัยอํานาจพระราชบัญญัติ บทบัญญัติเหลานี้ยอมเปน



 32

ท่ีมาของกฎหมายปกครองและมีผลใชบังคับแกประชาชนเปนการท่ัวไป แตมีฐานะตํ่ากวาบท
กฎหมายท่ีออกโดยฝายบริหารในฐานะรัฐบาล 

 การตรากฎหมายลําดับรองประเภทตางๆ จะตองอางถึงอํานาจของกฎหมายแมบทท่ี
มอบอํานาจฉบับนั้นๆ เสมอ การตรากฎหมายลําดับรองของฝายบริหารจึงถูกจํากัดอํานาจโดย
กฎหมายแมบท (พระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนด) ดังนั้น กฎหมายลําดับรองจึงไมอาจกําหนด
สิทธิและหนาท่ีหรือความผิดและโทษข้ึนใหมโดยตัวเองได และฝายบริหารจะตรากฎหมายลําดับ
รองใหขัดหรือแยงกับกฎหมายแมบทไมได ถาฝายบริหารตรากฎหมายลําดับรองนอกขอบเขต
อํานาจท่ีไดรับมอบหมายจากกฎหมายแมบทหรือตราใหขัดหรือแยงกับกฎหมายแมบทไมได 
กฎหมายลําดับรองนั้นยอมเปนอันใชบังคับมิไดและศาลยอมมีอํานาจวินิจฉัยในกรณีนี้  
 สําหรับ “กฎ” หรือ “กฎหมายลําดับรอง” ท่ีฝายปกครองออกมาเพ่ือดําเนินการเกี่ยวกับ
การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน มีดังตอไปนี้ 
 1) กฎกระทรวง เปนบทบัญญัติท่ีฝายปกครองออกมาโดยอาศัยอํานาจ ตามพระราช 
บัญญัติ หรือบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีมีฐานะเทาพระราชบัญญัติ หรือพระราชกําหนด การออกกฎ 
กระทรวงจะตองไมขัดตอกฎหมายใดๆ และกฎกระทรวงจะขัดตอกฎหมายท่ีเปนแมบทไมได  

สําหรับกฎกระทรวงนี้ รัฐมนตรีวาการกระทรวง ผูรักษาอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือ
พระราชกําหนด ซ่ึงใหอํานาจรัฐมนตรีกระทรวงน้ันๆ ออกกฎกระทรวง และเปนผูเสนอรางกฎ 
กระทรวงตอคณะรัฐมนตรี เม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นชอบแลว รัฐมนตรีวาการกระทรวงนั้นประกาศใช
รางกฎกระทรวงเปนกฎหมายได โดยจะมีผลบังคับเม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว จึงจะใช
บังคับได  
 2) ประกาศกระทรวง 
 บทกฎหมายท่ีออกโดยฝายปกครองก็คือ ประกาศกระทรวง รวมท้ังประกาศทบวง และ
ประกาศสํานักนายกรัฐมนตรีดวย  

 ประกาศกระทรวงและประกาศท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนซ่ึงจัดอยูในประเภทเดียวกับประกาศ
กระทรวง ไดแก ประกาศทบวงและประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี เปนกฎหมายลําดับรองท่ีออกโดย
รัฐมนตรีวาการกระทรวง รัฐมนตรีวาการทบวง หรือนายกรัฐมนตรีแลวแตกรณี โดยอาศัยอํานาจ
ตามพระราชบัญญัติในลักษณะทํานองเดียวกับการตรากฎกระทรวง แตมีคาบังคับท่ีตํ่ากวากฎ 
กระทรวง หรือกฎทบวงพิจารณาจากความสําคัญของเน้ือหาและกระบวนการออกกฎดังกลาว 
กระบวนการออกประกาศกระทรวงประกาศทบวง และประกาศสํานักนายกรัฐมนตรี ไมตองไดรับ
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี แตจะตองประกาศในราชกิจจานุเบกษา จึงจะใชบังคับได เชน 
ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม พ.ศ. 2552 เร่ือง โครงการหรือกิจกรรมเกี่ยวกับการอุตสาหกรรมท่ี
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อาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรง ท้ังดานคุณภาพส่ิงแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และ
สุขภาพ 
                 กลาวโดยสรุป สําหรับประกาศกระทรวงน้ีเปนประกาศท่ีรัฐมนตรีวาการกระทรวง 
เปนผูออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่ง เพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตาม
พระราชบัญญัตินั้น และมีผลบังคับแกประชาชนในลักษณะท่ัวไป โดยอาศัยอํานาจพระราชบัญญัติ
หรือพระราชกําหนดซ่ึงเปนแมบทโดยไมตองไดรับความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเหมือน 
กฎกระทรวง แตตองประกาศในราชกิจจานุเบกษาจึงจะมีผลใชบังคับเปนกฎหมาย26  
  3) ระเบียบ ขอบังคับ 
 ระเบียบ ขอบังคับ เปนกฎเกณฑซ่ึงพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนดใหอํานาจแก
องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองหรือเจาพนักงานตามกฎหมายหรือคณะกรรมการซ่ึงต้ังข้ึนตาม
กฎหมายเพื่อวางขอกําหนดเกี่ยวกับหลักเกณฑ วิธีการ หรือเง่ือนไข เพื่อปฏิบัติตามกฎหมายหรือ
บังคับใหเปนไปตามกฎหมาย กฎขอบังคับเหลานี้มีช่ือเรียกแตกตางกันไป เชน ขอบังคับ ระเบียบ 
ประกาศ กฎ เปนตน ขอบังคับเหลานี้ตองเปนกฎเกณฑท่ัวไปที่ใชบังคับแกประชาชนซ่ึงออกโดย
อาศัยอํานาจของกฎหมายจึงจะมีฐานะเปนกฎหมายลําดับรอง มีขอสังเกตวา กฎหมายในปจจุบัน
บางฉบับในบทนิยามเรียกกฎหมายลําดับรองวา “กฎ”  
 กรณี “ระเบียบ” เปนกฎหมายลําดับรองท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติโดย
เรียกช่ือตามองคกรท่ีไดรับมอบหมายจากฝายนิติบัญญัติใหออกระเบียบนั้น สวนราชการที่มีอํานาจ
ออกระเบียบอาจเปนสวนราชการระดับกระทรวง ทบวง กรม มหาวิทยาลัย หรือคณะกรรมการที่ 
จัดต้ังข้ึนตามกฎหมาย โดยท่ัวไปแลวพระราชบัญญัติจะไมกําหนดใหนําระเบียบตางๆ ดังกลาวไป
ประกาศราชกิจจานุเบกษา ดังนั้น ในกรณีท่ีไมไดกําหนดไวเปนการเฉพาะ ระเบียบจะมีผลใชบังคับ
เม่ือผูมีอํานาจหนาท่ีในการออกระเบียบนั้นลงนามเปนรางระเบียบตางๆ เนื้อหาในการออกระเบียบ
จะเปนรายละเอียดท่ีแตละหนวยงานจะกําหนดใหเหมาะสมกับการปฏิบัติงานของตนและสะดวก
ในการปรับปรุงแกไข 
 สวนขอบังคับ ขอกําหนด เปนกฎหมายลําดับรองท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองอาศัยอํานาจ
ตามพระราชบัญญัติออกกฎท่ีมีลักษณะรายละเอียดในทางปฏิบัติมาก นอกจากนี้ยังมีขอบังคับท่ีออก
โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติตางๆ ท่ีจัดต้ังองคกรสภาวิชาชีพตางๆ เชน สภาทนายความ 
โดยคณะกรรมการสภาทนายมีอํานาจออกขอบังคับสภาทนายความตางๆ ได 
 

                                                 
26 สมยศ  เช้ือไทย.  (2553).  ความรูกฎหมายทั่วไป คําอธิบายวิชากฎหมายและหลักทั่วไป.   หนา 80-81. 
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 นอกจากขอบังคับท่ีใชบังคับแกประชาชนโดยท่ัวไปแลว ยังมีขอบังคับและคําส่ังท่ีวาง
ระเบียบวิธีดําเนินราชการท่ีใชบังคับแกเจาหนาท่ีฝายปกครองโดยเฉพาะ เชน คําส่ัง ระเบียบ และ
ขอบังคับเกี่ยวกับการบริหารราชการภายในของแตละกรมแตละกระทรวง ซ่ึงเจากระทรวงหรือ
ผูบังคับบัญชาท่ีไดรับมอบอํานาจเปนผูออกอีกประเภทหนึ่งดวย ขอบังคับหรือคําส่ังหรือระเบียบ
เหลานี้ไมมีผลใชบังคับแกประชาชนโดยตรง แตมีผลใชบังคับแกเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีเกี่ยวของ 
ซ่ึงถาเจาหนาท่ีผูใดฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามยอมมีผลใหตองถูกลงโทษทางวินัยได ขอบังคับ คําส่ัง
และระเบียบเชนวานี้ แมจะไมมีลักษณะเปนบทกฎหมายก็เปนท่ีมาสวนหนึ่งของกฎหมายปกครอง
ดวย เพราะวางระเบียบเกี่ยวกับวิธีจัดทําบริการสาธารณะท่ีเปนราชการ สวนมติของคณะรัฐมนตรี
นั้นไมถือวาเปนกฎหมาย และไมมีผลทําใหฝายปกครองมีอํานาจหนาท่ีเพิ่มข้ึนกวาท่ีมีบทกฎหมาย
กําหนดไว  
 บทบัญญัติท่ีออกโดยฝายปกครองท่ีจะถือวาเปนบทกฎหมายน้ัน จะตองเปนบทบัญญัติ
ท่ีมีลักษณะบังคับแกประชาชนเปนการท่ัวไปเชนเดียวกับพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 
ดังนั้น ขอบังคับและระเบียบตางๆ ท่ีออกโดยฝายปกครองจึงไมจําเปนตองมีลักษณะเปนบท
กฎหมายเสมอไป หากไมเขาลักษณะดังกลาวแลว และบทบัญญัติท่ีออกโดยฝายปกครองนี้แมจะใช
บังคับแกประชาชนเปนกฎหมายไดก็ตาม แตก็ยังแตกตางกับพระราชบัญญัติในขอสําคัญท่ีวาเปน
บทกฎหมายท่ีออกโดยอาศัยอํานาจบริหารไมใชอํานาจนิติบัญญัติ การที่ฝายนิติบัญญัติมอบอํานาจ
ใหฝายบริหารและฝายปกครองออกบทบัญญัติตางๆ อันมีฐานะเปนกฎหมายใชบังคับแกประชาชน
ไดนั้น ก็เพราะวาฝายนิติบัญญัติไมอาจกําหนดรายละเอียดในทางปฏิบัติไวลวงหนาไดทุกเร่ืองใน
พระราชบัญญัติ ท้ังไมมีความรูในเทคนิคของงานฝายปกครองดวย จึงไดวางหลักใหญๆ ไวใน
พระราชบัญญัติ แลวมอบอํานาจใหเจาหนาท่ีฝายปกครองไปกําหนดรายละเอียดไดเองภายในขอบเขต 
ท่ีกําหนดไว ท้ังนี้เพื่อใหพระราชบัญญัติใชบังคับไดถูกตองตรงกับความจําเปนและพฤติการณ27 
ระเบียบท่ีออกมา เชน ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
พ.ศ. 2548   
 ข. ขอบเขตอํานาจของฝายบริหารในการออกบทบัญญัติแหงกฎหมาย28

 

 ในเร่ืองอํานาจของฝายบริหารและฝายปกครอง ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของฝายบริหารในการ
ออกกฎหมายวาจะใชไดในกรณีใดบาง และมีขอบเขตจํากัดอยางไรซ่ึงสามารถจะไดอธิบายดังนี้ 

                                                 
27 พสธร  พันธุสุวรรณ.  (2555).  ปญหาการออกกฎของกระทรวงมหาดไทยเพ่ือควบคุมองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในประเทศไทย: ศึกษากรณีเทศบาล.  วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย 
28 ประยูร  กาญจนดุล.  (2538).  คําบรรยายกฎหมายปกครอง.  หนา  97-100. 
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การจํากัดขอบเขตของฝายบริหารในการออกบทบัญญัติวางระเบียบบังคับประชาชนน้ัน
ไมมีบทกฎหมายใดกําหนดไวอยางแนชัด กลาวคือไมมีการกําหนดไววาในกรณีใดบางท่ีเปนอํานาจ
ของฝายบริหาร ท้ังยังไมมีหลักท่ัวไปบัญญัติไวในกฎหมายใดๆ เพื่อกําหนดขอบเขตอํานาจของฝาย
บริหารในเร่ืองนี้ มีแตบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญซ่ึงใหอํานาจพระมหากษัตริยท่ีจะทรงตราบท 
กฎหมายตางๆ ได แตบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญก็มิไดกําหนดขอบเขตแหงการใชอํานาจนี้ไวอยาง
ชัดแจงวา พระมหากษัตริยจะทรงตราไดในกรณีใดบาง แตไดใหอํานาจไวอยางกวางๆ วาทรงมีพระ
ราชอํานาจในการตราพระราชกฤษฎีกาโดยไมขัดตอกฎหมายเทานั้น  

อยางไรก็ดี แมจะไมมีบทกฎหมายกําหนดขอบเขตของฝายบริหารในการตราบทบัญญัติ
วางระเบียบบังคับประชาชนอยางแนชัด ก็ไมหมายความวาฝายบริหารจะออกบทกฎหมายไดโดยไม
มีขอบเขตจํากัด ขอบเขตแหงอํานาจของฝายบริหารในเร่ืองนี้ยอมมีอยูตามหลักกฎหมายท่ัวไป 
เนื่องจากสภาพของอํานาจบริหารนั้นเอง เหตุท่ีบทกฎหมายท่ีออกโดยอาศัยอํานาจบริหารไมมี
อํานาจบังคับเหมือนพระราชบัญญัติ เพราะมิไดออกโดยอาศัยอํานาจนิติบัญญัติ จึงทําใหขาดอํานาจ
บางอยางในการวางระเบียบบังคับไป แตเร่ืองนี้ก็ไมมีหลักท่ีแนนอนเสมอไปวากรณีใดเปนเร่ืองเกิน
ขอบเขตท่ีจะบังคับไดโดยบทบัญญัติท่ีออกโดยฝายบริหารขอจํากัดในเร่ืองนี้อาจเปล่ียนแปลงและ
ผันแปรไปไดดวยสาเหตุทางการเมืองและทางปฏิบัติ กลาวคือ 

1. ขอบเขตแหงอํานาจออกบทกฎหมายโดยฝายบริหารยอมผันแปรไปสุดแลวแตวา
ฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหารจะมีอิทธิพลทางการเมืองเหนือกันเพียงใด ถารัฐบาลมีอิทธิพลเหนือ
สภา การออกบทบัญญัติในทางบริหารและทางปกครองก็อาจมีขอบเขตกวางข้ึน เนื่องจากฝายสภา
ยอมใหฝายบริหารวางระเบียบบังคับในการปฏิบัติตามกฎหมายไดมากข้ึน 

2. ความจําเปนท่ีจะบริหารราชการใหรวดเร็วทันกาลบังคับใหมีการขยายขอบเขต
อํานาจของฝายบริหารในเร่ืองนี้ เชน ในสมัยท่ีบานเมืองอยูในภาวะคับขัน ยอมจําเปนท่ีจะตองมอบ
อํานาจใหฝายบริหารออกบทบัญญัติในขอบเขตท่ีกวางกวาในยามปกติ เพื่อใหปฏิบัติการได
เหมาะสมแกสถานการณและทันทวงที ไมตองรอใหฝายนิติบัญญัติออกพระราชบัญญัติ ซ่ึงอาจ
ลาชาไมทันกาล ดังท่ีมีการมอบอํานาจใหฝายบริหารออกพระราชกําหนด เปนตน 

หลักท่ัวไปซ่ึงกําหนดขอบเขตอํานาจของฝายบริหารในการออกบทบัญญัติแหง
กฎหมายมีอยูวา การใชอํานาจออกบทบัญญัติแหงกฎหมายดวยอาศัยอํานาจบริหารจะตองมี
วัตถุประสงคในการวางระเบียบวิธีดําเนินการบริการสาธารณะตามกฎหมาย และในการปฏิบัติตาม
บทบัญญัติท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติ การวางระเบียบเชนนี้จะตองเขาใจตามความหมายอยางกวาง 
กลาวคือ ไมเฉพาะแตการวางระเบียบภายในของทางราชการเทานั้น แตยังเกี่ยวกับการวางระเบียบ
บังคับบุคคลภายนอก ซ่ึงเขามาเกี่ยวของกับทางราชการดวย เม่ือกฎหมายใหอํานาจไว 
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ตามหลักท่ีกลาวนี้จึงเห็นไดวา อํานาจในการวางระเบียบบังคับความเกี่ยวพันระหวาง
เอกชนกับเอกชนดวยกันยอมอยูนอกขอบเขตของพระราชกฤษฎีกาและเปนเร่ืองท่ีตองวางระเบียบ
บังคับดวยพระราชบัญญัติ บทบัญญัติท่ีตราข้ึนดวยอํานาจบริหารจึงเปนแตเพียงบทบัญญัติในทาง
บริหารและในทางปกครองเทานั้น 

หลักท่ีวาบทบัญญัติท่ีออกโดยอาศัยอํานาจบริหาร เชน พระราชกฤษฎีกาจะตองเกี่ยวกบั
เร่ืองการวางระเบียบวิธีดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะและการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้  
มีหลักสําคัญดังตอไปนี้ 

ประการแรก การถูกจํากัดขอบเขตอํานาจโดยพระราชบัญญัติ 

(1) ขอจํากัดอันแรกมีวา บทบัญญัติท่ีออกโดยฝายบริหารนั้น ตามหลักท่ัวไปจะมีบท
กําหนดโทษหรือเรียกเก็บภาษีอากรไมได ท้ังนี้เพราะการออกบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีจํากัดตัด
ทอนสิทธิเสรีภาพของบุคคลยอมตองไดรับความยินยอมเห็นชอบของสภานิติบัญญัติกอน แต
บทบัญญัติท่ีออกโดยผานบริหารนั้นออกไดโดยไมจําเปนตองขอรับความเห็นชอบของสภานิติ
บัญญัติเสียกอน แตบทบัญญัติท่ีออกโดยฝายบริหารน้ันออกไดโดยไมจําเปนตองขอรับความ
เห็นชอบของสภานิติบัญญัติเสียกอน 

(2) ถาเปนบทบัญญัติท่ีออกมาเพ่ือกําหนดรายละเอียดตามพระราชบัญญัติอันเปน
แมบทก็ยอมจะถูกจํากัดขอบเขตอํานาจโดยพระราชบัญญัตินั้นกลาวคือ จะมีขอความขัดแยงหรือ
เกินอํานาจท่ีพระราชบัญญัตินั้นกําหนดไวไมไดเพราะบทบัญญัติท่ีออกโดยฝายบริหารเปน
บทบัญญัติท่ีออกมาเพื่อความสะดวกในการใชพระราชบัญญัติเทานั้น และถือวาเปนบทบัญญัติ
อุปกรณของบทบัญญัติ 

สวนบทบัญญัติท่ีออกมาเพ่ือวางระเบียบโดยไมอาศัยอํานาจแหงพระราชบัญญัติใดก็จะ
วางระเบียบในเร่ืองท่ีอยูในขอบเขตอํานาจของฝายนิติบัญญัติไมได 

ประการท่ีสอง การใหอํานาจพิเศษแกฝายบริหารออกบทกฎหมาย 
ในบางกรณีฝายบริหารอาจไดรับมอบอํานาจพิเศษใหออกบทบัญญัติเกินขอบเขตแหง

หลักท่ัวไปที่กลาวมาแลวขางตน แตถึงกระนั้นก็ดี การขยายอํานาจเชนนี้ยอมจะทําแตเฉพาะในกรณี
พิเศษเม่ือมีความจําเปนจริงๆ เทานั้น และจะตองไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติในภายหลังเสมอ 
เชน การบังคับใหเสนอพระราชกําหนดเพื่อใหสภานติิบัญญัติอนุมัติ เปนตน เพราะบทบัญญัติท่ีออก
ในกรณีเชนนี้ ถึงแมจะมีผลบังคับแกประชาชนท่ัวไป ก็ม่ันคงเปนบทบัญญัติท่ีออกโดยฝายบริหาร 
ไมใชบทบัญญัติท่ีออกโดยฝายนิติบัญญัติจึงตองใหมีการควบคุมโดยฝายนิติบัญญัติ 
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ตามหลักท่ัวไป การท่ีจะออกบทบัญญัติแหงกฎหมายใชบังคับแกประชาชนเพ่ือจํากัด
ตัดทอนสิทธิเสรีภาพหรือวางระเบียบบังคับใหปฏิบัติอยางไรนั้น เปนเร่ืองท่ีจะตองกระทําโดยอาศัย
อํานาจนิติบัญญัติ และตองไดรับความยินยอมเห็นชอบของสภานิติบัญญัติ ท้ังนี้เพราะการปกครอง
ตามระบอบประชาธิปไตยถือวาประชาชนปกครองตนเอง การที่ประชาชนจะออกกฎหมายมาใช
บังคับเพื่อจํากัดตัดทอนสิทธิเสรีภาพของตนเองเพ่ือประโยชนสวนรวมนั้น จะตองไดรับความ
ยินยอมเห็นชอบจากประชาชน และการใหความยินยอมเห็นชอบนี้ยอมกระทําโดยทางนิติบัญญัติ
อันประกอบดวยผูแทนของประชาชนซ่ึงเปนผูท่ีไดรับเลือกต้ังจากประชาชน  

ประการท่ีสาม ขอยกเวนในการใหอํานาจแกฝายบริหารออกบทกฎหมาย 

เม่ือพิจารณาในพระราชบัญญัติจะมีมาตรหน่ึงซ่ึงเปนบทรักษาการบัญญัติไววา ให
รัฐมนตรีวาการกระทรวงใดรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจออกกฎกระทรวง
กําหนดอัตราคาธรรมเนียมไมเกินอัตราในบัญชีทายพระราชบัญญัติ และกําหนดกิจการอ่ืนเพื่อ
ปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ เร่ืองนี้เคยเกิดมีปญหาในทางปฏิบัติโดยใหคณะกรรมการกฤษฎีกา
ตีความ คําวา  “กําหนดกิจการอ่ืน” โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาตีความวา กําหนดกิจการอ่ืนหมายความ 
วากําหนดกิจการอ่ืนๆ ตามที่มีมาตราอ่ืนๆ ในพระราชบัญญัติกําหนดไวใหออกกฎกระทรวงไมใช
กิจการอ่ืนๆ ท่ัวๆ ไป ดวยเหตุนี้ การออกกฎกระทรวงจึงตองระบุไวดวยวา อาศัยอํานาจตามมาตราท่ี
เปนบทรักษาการนี้และเฉพาะมาตราท่ีบัญญัติใหออกกฎกระทรวงดวย ถาไมมีมาตราใดใน
พระราชบัญญัติใหออกกฎกระทรวงก็ออกไมได จะไปตีความวาเม่ือมีมาตราอันเปนบทรักษาการ
ท่ัวไปใหอํานาจกําหนดกิจการอ่ืนไดยอมออกกฎกระทรวงไดทุกเร่ืองนั้นก็เทากับใหอํานาจโดยไม
จํากัด แตการออกกฎกระทรวงเปนกรณีท่ีฝายนิติบัญญัติมอบหมายใหฝายบริหารออกบทกฎหมาย
ในรายละเอียดได เทากับเปนขอยกเวนในการใหอํานาจออกบทกฎหมาย ตามหลักกฎหมายท่ัวไป
เร่ืองใดท่ีเปนขอยกเวนจักตองตีความโดยเครงครัด ถาตีความขยายขอยกเวนออกไปก็เทากับเปน
หลักท่ัวไปไมใชขอยกเวน ฝายบริหารจะไปออกกฎกระทรวงอยางพรํ่าเพร่ือตามใจชอบไมได 
เพราะฝายนิติบัญญัติไดจํากัดอํานาจไว 
               ค. การควบคุมตรวจสอบกฎหมายลําดับรอง29 

กฎหมายลําดับรองเปนกฎหมายท่ีฝายบริหารตราโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
หรืออาศัยกฎหมายท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนแตมีฐานะเทียบเทาพระราชบัญญัติ กฎหมายลําดับรองจึงมีคา
บังคับตํ่ากวากฎหมายแมบท ในการตรากฎหมายลําดับรองฝายบริหารจะตองดําเนินการใหชอบดวย 
 
                                                 

29 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  (ธันวาคม, 2538).  “กฎหมายลําดับรองในประเทศไทย.”  วารสารกฎหมาย
ปกครอง,  เลม 14 ตอน 3.  หนา 116-118. 
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วิธีสบัญญัติและสารบัญญัติกลาวคือ จะตองดําเนินการตามกระบวนการตรากฎหมายลําดับรองแต
ละประเภท ในกรณีท่ีกฎหมายแมบทกําหนดเพ่ิมเติมวาจะตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรใด  
การตรากฎหมายลําดับรองจะตองไดรับความเห็นชอบจากองคกรนั้นดวย และจะตองมีเนื้อหาอยูใน
กรอบของการมอบหมายจากฝายนิติบัญญัติ ภายใตหลักนิติรัฐการตรากฎหมายลําดับรองจึงจะตอง
ชอบดวยกฎหมาย โดยจะตรากฎหมายลําดับรองเกินขอบเขตเจตนารมณท่ีไดรับมอบหมายหรือตาม
อําเภอใจมิได กฎหมายลําดับรองท่ีตราข้ึนโดยมิชอบดวยกฎหมายยอมไมอาจใชบังคับเปนกฎหมาย
ได เพื่อใหเปนไปตามขอเรียกรองของหลักนิติรัฐดังกลาว จึงตองมีองคกรตุลาการท่ีทําหนาท่ี
ควบคุมตรวจสอบ โดยทฤษฎีท่ัวไปของการควบคุมตรวจสอบกฎหมายลําดับรอง ผูมีสวนไดเสีย
อาจรองขอใหศาลทําหนาท่ีตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง ไมวาจะมี
คดีความหรือขอพิพาทเกิดข้ึนแลวหรือไมก็ตาม ในกรณีท่ียังไมมีขอพิพาทเกิดข้ึนเรียกวาการควบคุม
ตรวจสอบอยางนามธรรม (abstrakte Normenkontrolle) สวนในกรณีท่ีมีขอพิพาทเกิดข้ึน ศาลจะตอง
บังคับใหกฎหมายลําดับรองท่ีเกี่ยวของกับขอพิพาทคดีนั้นและมีประเด็นท่ีศาลจะตองพิจารณาดวย
วากฎหมายลําดับรองนั้นชอบดวยกฎหมายหรือไม เรียกวา การควบคุมตรวจสอบอยางรูปธรรม 
(konkrete Normenkontrolle)30 

 

                                                 
30 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  (มีนาคม, 2538).  “ ศาลรัฐธรรมนูญและวิธีพิจารณาคดีรัฐธรรมนูญ”.  

วารสารนิติศาสตร, ปที่ 25, ฉบับที่ 1 . หนา 64-65. 


