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บทที ่2 

เอกสารและงานวจิยัที่เกีย่วข้อง 

 

 สําหรับการศึกษาปัญหา “สถานะทางกฎหมายกับการคุ้มครองสิทธิของชุมชน” 

คณะผูว้ิจยัไดศึ้กษาแนวคิด ทฤษฎี งานวิจยั ตลอดจนบทความหรือผลงานทางวิชาการท่ีเก่ียวขอ้ง

ดงัต่อไปน้ี 

 

1.สถานะทางกฎหมายของชุมชน 

 ประเด็นเร่ืองสถานะทางกฎหมายของชุมชน เป็นประเด็นปัญหาท่ีมีความสําคญัในทาง

นิติศาสตร์ เน่ืองจากสถานะทางกฎหมายจะมีความสัมพนัธ์กบัการเป็นผูท้รงสิทธิตามกฎหมาย 

“เจา้ของสิทธิ” โดยส่ิงท่ีจะเป็นผูท้รงสิทธิได้นั้นจะตอ้งเป็น “บุคคล” ตามกฎหมาย  ซ่ึงอาจเป็น

บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได ้ในระบบกฎหมายไทยนั้นสิทธิจะตอ้งเกาะเก่ียวกบัผูท้รงสิทธิ

เสมอ หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง จะมีสิทธิโดยไม่มีผูท้รงสิทธิไม่ได้1  

 ดงันั้นในเบ้ืองต้นจึงมีความจาํเป็นท่ีจะต้องพิจารณาว่า ตามทศันะของกฎหมายไทย 

“ชุมชน” มีสถานะทางกฎหมายอยา่งไร เป็นผูท้รงสิทธิหรือมีสภาพบุคคลตามกฎหมายหรือไม่ ดงัท่ี

จะไดพ้ิจารณาต่อไปน้ี 

 

 1.1. ข้อความคิดว่าด้วยสิทธิและผู้ทรงสิทธิตามกฎหมาย 

  1.1.1 ข้อความคิดว่าด้วยสิทธิ 

  “สิทธิ” (Right หรือ Rechts) เป็นขอ้ความคิดพื้นฐานทางนิติศาสตร์ (Basic Concept)2 

ซ่ึงไดมี้ผูใ้ห้ความหมายของคาํวา่ “สิทธิ” ไวอ้ยา่งหลากหลาย ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัแนวคิดพื้นฐานในทาง

นิติปรัชญา ซ่ึงการให้ความหมายของสิทธิไวอ้ย่างหลากหลายน้ีเองทาํให้ในแต่ละความหมายมี

ลกัษณะตลอดจนขอบเขตท่ีแตกต่างกนั3 แต่โดยทัว่ไปอาจพิจารณาสิทธิไดใ้น 2 แง่มุม กล่าวคือ ใน

                                                           
1 หยุด แสงอุทยั, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป, พิมพค์ร้ังท่ี 15, (กรุงเทพฯ : สาํนกัพิมพป์ระกายพรึก, 2545), หนา้ 254.  
2 สมยศ เช้ือไทย, คาํอธิบายวิชากฎหมายแพง่ – หลกัทัว่ไป,  พิมพค์ร้ังท่ี 11 (กรุงเทพฯ : 2548), หนา้ 131.   
3 ขรรคเ์พชร ชายทวีป, “ผูท้รงสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ”, (วิทยานิพนธม์หาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ม หาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 

2552), หนา้ 5.   
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แง่ของอาํนาจ และในแง่ของประโยชน์ ซ่ึงหากเราพิจารณาสิทธิในแง่ของอาํนาจ “สิทธิ” จะ

หมายถึง อาํนาจอนัชอบธรรมซ่ึงบุคคลสามารถใชย้นักบัผูอ่ื้นเพื่อคุม้ครองหรือรักษาผลประโยชน์

อนัพึงมีพึงได้ของบุคคลนั้น ในขณะท่ีหากพิจารณาในแง่ของประโยชน์ “สิทธิ” ย่อมหมายถึง 

ประโยชน์ท่ีบุคคลมีความชอบธรรมท่ีจะไดรั้บซ่ึงกฎหมายให้การรับรองและคุม้ครองให้4 ในแง่น้ี

หมายความวา่ เป็นประโยชน์ท่ีกฎหมาย “รับรอง” วา่มีอยูแ่ละเป็นประโยชน์ท่ีกฎหมาย “คุม้ครอง” 

คือคุม้ครองไม่ให้มีการละเมิดสิทธิตลอดจนบงัคบัการให้เป็นไปตามสิทธิในกรณีท่ีมีการละเมิด

สิทธิเช่นว่านั้น
5 ซ่ึงจากการให้คาํนิยามของ “สิทธิ” ดงักล่าวขา้งตน้สามารถพิจารณาสารัตถะของ

สิทธิไดด้งัน้ี6 

  (1) ผูท้รงสิทธิ หรือ เจา้ของสิทธิ โดยผูท่ี้เป็นเจา้ของสิทธิอาจเป็นบุคคลธรรมดาหรือ

นิติบุคคลก็ได ้

  (2) บุคคลซ่ึงมีหนา้ท่ี เน่ืองจากสิทธิเป็นส่ิงท่ีคู่กบัหนา้ท่ีเสมอ เม่ือมีเจา้ของสิทธิก็ยอ่ม

ท่ีจะตอ้งมีบุคคลผูมี้หน้าท่ีในอนัท่ีจะตอ้งรับผิดต่อสภาพบงัคบัเวน้แต่เขา้จะกระทาํหรืองดเวน้การ

กระทาํบางประการ โดยผูท่ี้จะมีหน้าท่ีไดย้่อมจะตอ้งเป็น “บุคคล” ซ่ึงอาจเป็นบุคคลธรรมดาหรือ

นิติบุคคลก็ได ้

  (3) การกระทาํหรืองดเวน้การกระทาํซ่ึงผูท้รงสิทธิสามารถเรียกร้องไดจ้ากผูมี้หน้าท่ี 

“เน้ือหาของสิทธิ” หมายความว่า สิทธิย่อมเป็นเหตุให้บุคคลมีหน้าท่ีท่ีจะต้องการะหรืองดเวน้

กระทาํการใด ๆ เพื่อประโยชน์ของผูท้รงสิทธิ ซ่ึงอาจเป็นผลประโยชน์ในทางทรัพยสิ์นท่ีมีรูปร่าง

หรือผลประโยชน์ในทางจิตใจท่ีไม่มีรูปร่างก็ได้7  

  (4) วตัถุแห่งสิทธิ ไดแ้ก่ บางส่ิงบางอยา่งท่ีการกระทาํหรืองดเวน้การกระทาํเก่ียวขอ้ง 

โดยวตัถุแห่งสิทธิอาจเป็นทรัพยสิ์นท่ีมีรูปร่าง เป็นสิทธิ หรืออาจเป็นบุคคลก็ได ้

  (5) เหตุให้เกิดสิทธิหรือเหตุให้สิทธิตกทอดไปยงัผูท้รงสิทธิ ซ่ึงไดแ้ก่ขอ้เท็จจริงท่ีทาํ

ให้เกิดสิทธิหรือทาํให้สิทธิตกทอดไปยงัผูท้รงสิทธิ หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง เป็นขอ้เท็จจริงท่ีผลของ

ขอ้เทจ็จริงเช่นวา่นั้นเป็นเหตุใหผู้ท้รงสิทธิไดรั้บสิทธิ 

 ส่วนการแบ่งแยกประเภทของสิทธินั้น โดยทัว่ไปการแบ่งประเภทของสิทธิอาจแบ่งได้

ในหลายลกัษณะ ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัว่าจะอาศยัเกณฑ์ใดเป็นเกณฑ์ในการพิจารณา โดยในท่ีน้ีจะอาศยั

                                                           
4 สมยศ เช้ือไทย, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 2, หนา้ 131.  
5 หยุด แสงอุทยั, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 1, หนา้ 226.  
6 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 229-230.  
7 สมยศ เช้ือไทย, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 2, หนา้ 132.   
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กฎหมายซ่ึงเป็น มูลฐานท่ีก่อให้เกิดสิทธิเป็นเกณฑ์ในการพิจารณา ซ่ึงสามารถแบ่งประเภทของ

สิทธิไดใ้น 2 ลกัษณะ กล่าวคือ สิทธิตามกฎหมายมหาชน และสิทธิตามกฎหมายเอกชน ดงัจะได้

พิจารณาต่อไปน้ี 

 สิทธิตามกฎหมายมหาชน  

 สาํหรับสิทธิท่ีเกิดจากกฎหมายมหาชน โดยทัว่ไปเป็นสิทธิชั้นพื้นฐานของพลเมืองท่ีมีต่อ

รัฐ เช่น สิทธิในการแสดงความคิดเห็น สิทธิในการรวมกลุ่ม สิทธิในการชุมนุมโดยสงบปราศจาก

อาวุธ สิทธิเลือกตั้ง เป็นตน้8 เดิมทีมีขอ้ถกเถียงกนัว่า สิทธิจะเกิดจากกฎหมายมหาชนไดห้รือไม่ 

จนกระทัง่ถึงศตวรรษท่ี 19 จึงเป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไปวา่สิทธิสามารถเกิดจากกฎหมายมหาชน

ได้ เน่ืองจากรัฐมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งเคารพสิทธิขั้นพื้นฐานของพลเมือง ซ่ึงถือได้ว่าเป็นชัยชนะของ

เอกชนท่ีมีต่อรัฐในฐานะท่ีเป็นฝ่ายปกครอง จนก่อให้เกิดหลกัการปกครองภายใตก้ฎหมาย “หลกั

นิติรัฐ” (Rules of Law)9  

 การยอมรับรองสิทธิตามกฎหมายมหาชน หมายความว่า รัฐโดยรัฐธรรมนูญหรือโดย

กฎหมาย ยอมผูกพนัตนเองเพื่อประโยชน์ของเอกชน ดงันั้นสิทธิตามกฎหมายมหาชนจึงเป็นสิทธิ

ของราษฎรท่ีมีต่อรัฐหรือหน่วยงานสาธารณะอ่ืน ๆ เช่น เทศบาล เป็นตน้ สิทธิดงักล่าน้ีทาํให้รัฐ

หรือผูท้รงอาํนาจสาธารณะอ่ืน ๆ ผูกพนัในอนัท่ีจะกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการใด ๆ เพื่อ

ประโยชน์ของราษฎร10 ซ่ึงสิทธิตามกฎหมายมหาชนอาจพอท่ีจะแยกพิจารณาได ้5 ประเภท11 ดงัน้ี 

 1) สิทธิปฏิเสธ (Negative Rights) หมายถึง สิทธิของราษฎรในอนัท่ีจะปกป้องสิทธิ

และเสรีภาพจากการใชอ้าํนาจรัฐ ซ่ึงโดยสิทธิน้ีราษฎรยอ่มมีสิทธิเรียกร้องให้รัฐและเจา้หนา้ท่ีของ

รัฐละเวน้ท่ีจะไม่กลํ่ากลายหรือล่วงลํ้าสิทธิน้ี สิทธิดงักล่าวน้ีไดแ้ก่ สิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ 

สิทธิมนุษยชน เป็นตน้ 

 2) สิทธิกระทาํการ (Active Rights) หมายถึง สิทธิท่ีราษฎร์มีต่อรัฐเพื่อกระทาํการ

บางอยา่ง โดยเป็นสิทธิท่ีราษฎรใชใ้นการสร้างเจตจาํนงทางการเมือง เช่น เช่นสิทธิเลือกตงั สิทธิใน

การสมคัรเขา้รับการเลือกตั้ง ซ่ึงเป็นสิทธิท่ีรัฐไดใ้ห้ไวแ้ก่ราษฎรในอนัท่ีจะก่อตั้งชีวิตทางการเมือง

ของรัฐ 
                                                           

8 สมยศ เช้ือไทย, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 2, หนา้ 139.   
9 เพ่ิงอ้าง, หนา้  139, และโปรดดูหยุด แสงอุทยั, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 1, หนา้ 235.  
10 หยุด แสงอุทยั, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 1, หนา้ 235.   
11 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 235-237.  
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 3) สิทธิเรียกร้องให้รัฐปฏิบติัการ (Positive Rights) หมายถึง สิทธิท่ีจะเรียกร้องให้รัฐ

คุม้ครองสิทธิของบุคคล เน่ืองจากบุคคลไม่อาจบรรลุความมุ่งหมายได้หากปราศจากการเขา้มา

ดาํเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงโดยรัฐ12 เช่น สิทธิท่ีจะเรียกร้องให้รัฐคุม้ครองสิทธิของราษฎร สิทธิท่ี

จะขอใหรั้ฐคุม้ครองจากการกระทาํของรัฐต่างประเทศ สิทธิท่ีจะเรียกร้องให้รัฐดาํเนินการเน่ืองจาก

ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกับขา้ราชการ ตวัอ่างเช่น สิทธิของคนพิการในอนัท่ีจะเรียกร้องให้รัฐ

ดาํเนินการให้คนพิการสามารถใชสิ้ทธิไดอ้ยา่งเท่าเทียมกบัคนไม่พิการ สิทธิของคนชาติในการขอ

ความคุม้ครองทางทูตต่อรัฐเจา้ของสัญชาติ สิทธิของขา้ราชการในการเรียกร้องให้รัฐจ่ายเงินเดือน

หรือบาํนาญ เป็นตน้   

 4) สิทธิเรียกร้องของรัฐท่ีมีต่อราษฎร หมายถึง สิทธิของรัฐในอนัท่ีจะเรียกร้องให้

ราษฎรกระทาํการเพื่อประโยชน์มหาชน โดยการท่ีรัฐจะใชสิ้ทธิเรียกร้องดงักล่าวไดน้ั้นรัฐจาํตอ้งอก

กฎหมายเพื่อก่อตั้งสิทธิ เช่น สิทธิเรียกร้องให้ราษฎรเขา้รับราชการทหาร สิทธิเรียกร้องให้ราษฎร

จ่ายภาษี เป็นตน้ 

 5) สิทธิในความสัมพนัธ์ระหว่างผูถื้ออาํนาจมหาชนดว้ยกนั เช่น สิทธิระหวา่งรัฐกบั

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือสิทธิระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง 

 สิทธิตามกฎหมายเอกชน 

 สิทธิตามกฎหมายเอกชน หมายถึง ประโยชน์ท่ีบุคคลมีความชอบธรรมท่ีจะไดรั้บโดย

ได้รับการรับรองและคุม้ครองจากกฎหมายเอกชน เป็นสิทธิในความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนกบั

เอกชนดว้ยกนัเองโดยตั้งอยู่บนพื้นฐานของความเท่าเทียมกนัระหว่างเอกชน13 ในทาํนองเดียวกนั

กบัสิทธิตามกฎหมายมหาชน สิทธิตามกฎหมายเอกชนก็อาจแบ่งแยกได้ในหลายลักษณะ ทั้งน้ี

ข้ึนอยูก่บัวา่จะอาศยัเกณฑ์ใดเป็นเกณฑ์ในการพิจารณา โดยในท่ีน้ีจะอาศยัวตัถุแห่งสิทธิเป็นเกณฑ์

ในการพิจารณา ดว้ยวิธีน้ีอาจแบ่งสิทธิไดเ้ป็น 2 ประเภท กล่าวคือ บุคคลสิทธิ และ ทรัพยสิทธิ ซ่ึง

ถือไดว้า่เป็นการแบ่งสิทธิท่ีมีความสาํคญัท่ีสุด14   

                                                           
12 ขรรคเ์พชร ชายทวีป, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  3, หนา้ 14. 
13 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 14.  
14 ประสิทธ์ิ ปิวาวฒันพานิช,  ความรู้ทัว่ไปเก่ียวกบักฎหมาย,  พิมพค์ร้ังท่ี 2 (กรุงเทพฯ : สาํนกัพิมพม์หาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 

2549), หนา้ 134-135.    
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 1) ทรัพยสิทธิ หมายถึง สิทธิซ่ึงมีวตัถุแห่งสิทธิเป็นทรัพย์สินซ่ึงยนัได้แก่บุคคล

ทั้งหลายทัว่ไปไม่จาํกดัตามโวหารกฎหมายท่ีกล่าวกนัว่า “เป็นสิทธิท่ีใช้ยนัไดแ้ก่บุคคลทัว่โลก”15 

หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงทรัพยสิทธิเป็นสิทธิท่ีมีวตัถุแห่งสิทธิเป็นตวัทรัพย ์ตามนยัน้ีทรัพยสิทธิจะมี

ข้ึนไม่ไดห้ากไม่มีตวัทรัพยเ์ป็นฐานในการรองรับสิทธิ เช่น กรรมสิทธ์ิ สิทธิครอบครอง นอกจากน้ี

ในการก่อตั้งทรัพยสิทธิจะตอ้งอาศยัอาํนาจของกฎหมายเสมอ ดงัท่ีในมาตรา 1298 ประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชยบ์ญัญติัว่า “ทรัพยสิทธิทั้งหลายนั้น ท่านว่าจะก่อตั้งข้ึนไดก้็แต่ดว้ยอาศยั

อาํนาจแห่งประมวลกฎหมายน้ี หรือกฎหมายอ่ืน”  

 2) บุคคลสิทธิ หมายถึง สิทธิเหนือบุคคลท่ีมีต่อบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ ซ่ึงโดย

ปกติได้แก่ลูกหน้ี โดยเจ้าหน้ีมีสิทธิเรียกร้องให้ลูกหน้ีชําระหน้ีด้วยการกระทาํการหรืองดเวน้

กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง ดงัน้ีจึงมีการเรียกช่ือสิทธิประเภทน้ีอีกอย่างหน่ึงว่า “สิทธิทางหน้ี”16 

เช่น สิทธิเรียกร้องใหลู้กหน้ีชาํระหน้ีตามสัญญาเงินกู ้สิทธิเรียกร้องให้ชาํระค่าเสียหายอนัเกิดแต่มูล

ละเมิด เป็นตน้ 

   1.1.2  ผู้ทรงสิทธิตามกฎหมาย 

 ดงัท่ีได้กล่าวมาแลว้ในเร่ืององค์ประกอบของสิทธิว่า สิทธินั้นจะตอ้งมี “ผูท้รงสิทธิ”17 

(Subject of Right) เสมอ ตามหลกักฎหมายท่ีวา่ “จะมีสิทธิโดยปราศจากผูท้รงสิทธิมิได”้ โดยเป็นท่ี

ยอมรับกนัวา่ส่ิงท่ีจะเป็นประธานแห่งสิทธิหรือผูท้รงสิทธิตามกฎหมายไดน้ั้นจะตอ้งมีสภาพบุคคล 

(Legal Personality) การท่ีกฎหมายรับรองให้บุคคลเท่านั้นเป็นประธานแห่งสิทธิก็สืบเน่ืองมาจาก

หลกักฎหมายท่ีได้รับอิทธิพลจากแนวคิดในทางปรัชญามนุษยนิยม (Humanism) ยกย่องศกัด์ิศรี

ความเป็นมนุษย ์(Dignity) และความมีเหตุผล (Reason) ของมนุษย ์อนัเป็นผลพวงมาจากการฟ้ืนฟู

ศิลปวฒันธรรม (Renaissance) ของตะวนัตกในช่วงศตวรรษท่ี 16-1718    

ซ่ึงผูท้รงสิทธิอาจเป็นบุคคลธรรมดา (Natural Person) หรือนิติบุคคล (Juristic Person) ก็

ได ้ดงัจะไดพ้ิจารณาสารัตถะของผูท้รงสิทธิในแต่ละประเภท ตามลาํดบั 

                                                           
15 ม.ร.ว. เสนีย ์ปราโมช, กฎหมายลกัษณะทรัพย,์ อา้งใน ประสิทธิ ปิวาวฒันพานิช, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 14, หนา้ 135.   
16 ประสิทธิ ปิวาวฒันพานิช, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 14, หนา้ 135.  
17 คาํวา่ “ผูท้รงสิทธิ”  อาจมีคาํเรียกไดห้ลายอยา่ง ไมว่า่จะเป็น “เจา้ของสิทธิ” หรือ “ประธานแห่งสิทธิ” หรือ “ตวัการแห่งสิทธิ” 
18 ประสิทธิ ปิวาวฒันพานิช, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 14, หนา้ 134.  
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 (1) บุคคลธรรมดา (Natural Person) 

 “บุคคลธรรมดา” หมายถึง ผูท่ี้มีสภาพบุคคลตามธรรมชาติ หรือก็คือ “มนุษย”์ นัน่เอง 

โดยการมีสภาพบุคคลนั้นจะเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายกาํหนด ซ่ึงกฎหมายของแต่ละ

ประเทศก็มกัจะมีหลกัเกณฑ์ท่ีใกลเ้คียงกนั ตวัอย่างเช่น ประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมนัมาตรา 1 

บญัญติัว่า “ความสามารถของบุคคลเร่ิมแต่เม่ือคลอดอย่างสมบูรณ์”19 ประมวลกฎหมายแพ่ง

สวติเซอร์แลนดม์าตรา 31 วรรค 1 บญัญติัวา่ “สิทธิในสภาพบุคคลเร่ิมแต่เม่ือเกิดอยูร่อดเป็นทารก

และส้ินสุดเม่ือตาย” 20 ประมวลกฎหมายแพ่งเวียดนามมาตรา 14 วรรค 3 บัญญัติว่า 

“ความสามารถของบุคคลมีอยูน่บัแต่เวลาท่ีเขาเกิดและส้ินสุดลงเม่ือเขาตาย”21 

   สําหรับการเกิดสภาพบุคคลภายใตร้ะบบกฎหมายไทยนั้น มาตรา 15 วรรค 1 ประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชยบ์ญัญติัว่า “สภาพบุคคลย่อมเร่ิมแต่เม่ือคลอดแลว้อยู่รอดเป็นทารกและ

ส้ินสุดลงเม่ือตาย” โดยบุคคลธรรมดาในฐานะผูท้รงสิทธินั้นเม่ือมีสภาพบุคคลอย่างสมบูรณ์แลว้

ยอ่มสามารถเป็นไดท้ั้ง “ผูถื้อสิทธิ” เช่น ความสามารถถือกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น และ “ผูใ้ชสิ้ทธิ” 

เช่น ความสามารถในการใช้สิทธิเรียกร้อง ความสามารถในการใช้สิทธิติดตามเอาทรัพยซ่ึ์งเป็น

กรรมสิทธ์ิของตนคืนจากผูท่ี้ไม่มีสิทธิครอบครอง เป็นตน้22 

  (2) นิติบุคคล (Juristic Person) 

  ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้วา่ ผูท้รงสิทธิตามกฎหมายอาจเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็

ได ้โดยนิติบุคคลไดแ้ก่ สถาบนั, คณะบุคคล หรือกองทรัพยสิ์น ซ่ึงกฎหมายให้ความสามารถตาม

กฎหมายในอนัท่ีจะกระทาํการอยา่งอิสระแยกต่างหากจากผูก่้อตั้งนิติบุคคลนั้น ๆ23 หรือกล่าวอีกนยั

หน่ึง “นิติบุคคล” คือ บุคคลท่ีกฎหมายสมมุติข้ึนโดยใหมี้ความสามารถตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

  โดยในการก่อตั้งนิติบุคคล (การเกิดข้ึนของนิติบุคคล) ภายใตร้ะบบกฎหมายไทยนั้น 

เน่ืองจากนิติบุคคลมีหลายประเภท การก่อตั้งนิติบุคคลจึงตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไข

ของการก่อตั้งนิติบุคคลในแต่ละประเภทตามท่ีกฎหมายกาํหนด ดงัท่ีในประมวลกฎหมายแพ่งและ

                                                           
19 German Civil Code Section 1 stated that: The legal capacity of a human being begins on the completion of birth.   
20 Swiss Civil Code Article 31 par. 1 stated that: Personality rights begin on the birth of the living child and end on death.  
21 Vietnam Civil Code Article 14 par. 1 stated that: The civil legal capacity of an individual shall exist from the time he/she is 

born and terminate when he/she dies.  
22 หยุด แสงอุทยั, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 1, หนา้ 256. 
23 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 257.  
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พาณิชยม์าตรา 65 ไดบ้ญัญติัวา่ “นิติบุคคลจะมีข้ึนไดก้็แต่ดว้ยอาศยัอาํนาจแห่งประมวลกฎหมายน้ี

หรือกฎหมายอ่ืน” และเม่ือนิติบุคคลไดก่้อตั้งข้ึนอยา่งสมบูรณ์ (มีสภาพบุคคล) ยอ่มเป็นผูท้รงสิทธิ

ตามกฎหมายในอนัท่ีจะมีความสามารถในการถือสิทธิและความสามารถในการใชสิ้ทธิเช่นเดียวกนั

กบับุคคลธรรมดา เวน้แต่โดยสภาพแห่งสิทธินั้นเองจะเป็นสิทธิท่ีพึงมีไดแ้ต่เฉพาะบุคคลธรรมดา

เท่านั้น
24 ตวัอยา่งเช่น สิทธิในการสมรส สิทธิในการรับบุตรบุญธรรม เป็นตน้ 

  อยา่งไรก็ดี มีการถกเถียงถึงปัญหาความมีสภาพบุคคลและตวัตนของนิติบุคคลมาเป็น

ระยะเวลายาวนานว่า นิติบุคคลเกิดข้ึนและมีตวัตนโดยสภาพของนิติบุคคลนั้นเอง หรือเกิดข้ึน

เพราะเราสมมุตใหเ้ป็นบุคคล25 ซ่ึงมีแนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งดงัน้ี26 

  1) ทฤษฎีกาํหนดเอาเอง หรือทฤษฎีนิติบุคคลโดยสมมุติ (Fiction Theory) เป็นทฤษฎีท่ี

ซาวินยี (Friedrich Carl von Savigny) คิดข้ึน โดยซาวินยีอธิบายวา่ นิติบุคคลเป็นส่ิงท่ีกฎหมายได้

คิดและไดก้าํหนดข้ึนเอง ไม่ไดมี้ตวัตนโดยแทจ้ริง และเม่ือนิติบุคคลเป็นบุคคลท่ีกฎหมายสมมุติข้ึน

กฎหมายจึงอาจใหส้ภาพบุคคลหรือถอนสภาพนิติบุคคลเม่ือไรก็ได้27 

  2) ทฤษฎีผูรั้บประโยชน์ (Bracket Theory) เป็นทฤษฎีท่ีเยียร่ิง (Rudolf von Jhring) ได้

คิดข้ึน โดยเขาอธิบายว่า ผูถื้อสิทธิและมีหน้าท่ีอนัแท้จริงของนิติบุคคลได้แก่ บุคคลธรรมดาท่ี

ร่วมกนัก่อตั้งนิติบุคคลซ่ึงสิทธินั้นไดเ้ป็นประโยชน์แก่เขา โดยสิทธิของนิติบุคคลเป็นขอ้เท็จจริงท่ี

ได้ให้ไวแ้ก่สมาชิกท่ีเป็นบุคคลธรรมดา เน่ืองจากในทางปฏิบติัอาจไม่สะดวกหากจะให้สิทธิ

เหล่านั้นเป็นของปัจเจกชนแต่ละคน ดงันั้นปัจเจกชนท่ีเป็นสมาชิกจึงละไว ้และทาํให้ปัจเจกชน

กลุ่มน้ีเป็นหน่วยเดียวกนั28  

                                                           
24 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 67 บญัญติัวา่ “ภายใตบ้งัคบัมาตรา 66 นิติบุคคลยอ่มมีสิทธิและหนา้ท่ีเช่นเดียวกนักบั

บุคคลธรรมดา เวน้แต่สิทธิและหนา้ท่ีซ่ึงโดยสภาพจะพึงมีพึงเป็นไดแ้ต่เฉพาะแก่บุคคลธรรมดาเท่านั้น”  
25 ขรรคเ์พชร ชายทวีป, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 3, หนา้ 16. 
26 หยุด แสงอุทยั, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 1, หนา้  257-258.   
27 ชยันนัท ์งามขจรกลูกิจ, “ทฤษฎีวา่ดว้ยนิติบุคคลและความเป็นนิติบุคคลของบริษทัจาํกดั”, วารสารสมาคมรัฐประศาสนศาสตร์ 

นิดา้, ปีท่ี 3 ฉบบัท่ี 1, (มกราคม – มีนาคม 2541), หนา้ 50. 
28 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 52. 
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  3) ทฤษฎีบุคลิกภาพของคณะบุคคลอนัแทจ้ริง (Organic Theory) เป็นทฤษฎีท่ี ออตโต 

ฟอน เกียร์เก (Otto von Gierke) ไดคิ้ดข้ึน โดยทฤษฎีน้ีถือว่า นิติบุคคลเป็นส่ิงท่ีมีตวัตนอยูจ่ริง 

กล่าวคือ เป็นบุคคลซ่ึงถูกประกอบเขา้กนัโดยมีเจตนาอนัแทจ้ริงของตนเอง 

  4) ทฤษฎีการทาํให้เป็นบุคคลเพื่อวตัถุประสงค ์(Purpose Theory) ทฤษฎีน้ีเกิดข้ึนจาก

แนวคิดของแอนเนตเซรุส นิปเปอร์ไดย ์(Eneccerus Nipperdey) โดยทฤษฎีน้ีถือวา่นิติบุคคลไม่ใช่

ส่ิงท่ีมีชีวติและมีจิตใจตามธรรมชาติ แต่ดว้ยเจตนาของปัจเจกชนท่ีรวมเขา้กนัเพื่อวตัถุประสงคอ์ยา่ง

ใดอย่างหน่ึงอนัถือว่าเป็นเจตจาํนงของบุคคลไดมี้ผลทาํให้นิติบุคคลเกิดข้ึน ทั้งน้ีถือว่านิติบุคคล

ไม่ใช่เป็นส่ิงท่ีมีอยูจ่ริง เป็นแต่ปัจเจกชนมีเจตจาํนงใหมี้นิติบุคคลข้ึน เพื่อให้นิติบุคคลดาํเนินการให้

เป็นไปตามวตัถุประสงคท่ี์ก่อตั้งนิติบุคคลนั้น 

  5) ทฤษฎีความยินยอม (Concession Theory)29 ทฤษฎีน้ีเป็นทฤษฎีท่ีเกิดข้ึนมาพร้อม ๆ 

กนักบัทฤษฎีกาํหนดเอาเอง (Fiction Theory) โดยทฤษฎีน้ีถือว่า ความเป็นนิติบุคคลเกิดข้ึนเม่ือ

กฎหมายให้ความยินยอม และสภาพความเป็นนิติบุคคลตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนด ทฤษฎี

ความยินยอมน้ีถือสภาพนิติบุคคลเช่นเดียวกนักบัทฤษฎีกาํหนดเอาเอง แต่ยืนยนัว่ารัฐเท่านั้นเป็น

ท่ีมาของสภาพนิติบุคคล  

  6) ทฤษฎีกาํหนดเองสมยัใหม่ (Modern Fiction Theory)30 โดยทฤษฎีน้ีเป็นทฤษฎีท่ี

นกัวชิาการบางท่านไดพ้ยายามปรับปรุงทฤษฎีกาํหนดเอาเองใหมี้หลกัเกณฑม์ากยิง่ข้ึน  

  อน่ึง นอกจากบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลท่ีสามารถเป็นผูท้รงสิทธิดงักล่าวแล้ว ยงั

ปรากฏว่ากฎหมายไดใ้ห้การรับรองส่ิงอ่ืนให้สามารถเป็นผูท้รงสิทธิอีกดว้ย ทั้งน้ีภายใตเ้ง่ือนไขท่ี

กฎหมายกาํหนด ตวัอยา่งเช่น ทารกในครรภม์ารดาตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าตรา 15 

วรรค 231   

 1.2 ความหมายของชุมชน 

 1.2.1 ความหมายในทางสังคมวทิยา 

                                                           
29 ชยันนัท ์งามขจรกลูกิจ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 27, หนา้ 50-51.  
30 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 53.  
31 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 15 วรรค 2 บญัญติัวา่ “ทารกในครรภม์ารดากส็ามารถมีสิทธิต่าง ๆ ได ้ หากวา่

ภายหลงัคลอดแลว้อยูร่อดเป็นทารก”  
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 สาํหรับความหมายของคาํวา่ “ชุมชน” ในทางสังคมวทิยา ไดมี้ผูท่ี้ให้ความหมายไวอ้ยา่ง

หลากหลาย ซ่ึงจะไดพ้ิจารณาโดยสังเขป ดงัน้ี 

 Floyd Dotson ไดใ้หค้วามหมายของชุมชนในทางสังคมวทิยาไวว้า่ ชุมชน (Community) 

เป็นการจดัองค์กรทางสังคมรูปแบบหน่ึง ซ่ึงโดยทัว่ไปจะให้ความหมายใน 2 ลกัษณะ กล่าวคือ 

ลกัษณะแรก หมายถึง กลุ่มคนท่ีรวมกนัอยูต่ามพื้นท่ีทางภูมิศาสตร์ เช่น ชุมชนหมู่บา้น ส่วนลกัษณะ

ท่ีสอง หมายถึง กลุ่มคนท่ีรวมตวักนั ณ ท่ีแห่งใดแห่งหน่ึง เพื่อทาํกิจกรรมบางอย่างร่วมกนั โดยมี

โครงสร้างและวตัถุประสงค์ในการดาํเนินการของสมาชิกในชุมชนท่ีชัดเจนและต่อเน่ือง เช่น 

ชุมชนศาสนา เป็นตน้ โดยสมาชิกในชุมชนทั้ง  2 ลกัษณะดงักล่าวจะมีความตระหนกัในเอกลกัษณ์

ของชุมชน และมีความรู้สึกเป็นเจา้ของชุมชนร่วมกนั32 

 Lundberg ไดใ้หค้วามหมายของชุมชนวา่ ชุมชนเป็นการอยูอ่าศยัของมนุษยภ์ายในพื้นท่ี

ทางภูมิศาสตร์ท่ีกาํหนด โดยมีการดาํเนินชีวิตท่ีพึ่งพาซ่ึงกนัและกนั โดยชุมชนจะมีการเคล่ือนไหว

เปล่ียนแปลงเป็นพลวตั33 

 J.F. Steiner ไดร้ะบุถึงองคป์ระกอบท่ีสําคญัของชุมชนวา่มี 3 ประการ กล่าวคือ บุคคล 

อาณาเขตทอ้งท่ี และประโยชน์ท่ีสาํคญั ๆ ของประชาชน34 

 Marvin E. Olsen ไดใ้ห้ความหมายของชุมชนไวว้า่ ชุมชน หมายถึง องคก์ารทางสังคม

ประเภทหน่ึง ประกอบดว้ยพื้นท่ีบริเวณท่ีบรรดาสมาชิกตอบสนองความตอ้งการพื้นฐานส่วนใหญ่ 

และแกปั้ญหาส่วนใหญ่ของตนเองได้35 

 ชยนัต ์วรรธนะภูติ ไดใ้หค้วามหมายของชุมชนไวว้า่ ชุมชน หมายถึง การอยูร่่วมกนัของ

กลุ่มคนจาํนวนหน่ึงในพื้นท่ีแห่งหน่ึงเพื่ออาศยัทรัพยากรธรรมชาติในบริเวณนั้นในการดาํรงชีวิต 

                                                           
32 Floyd Dotson, “Community” in Encyclopedia Dictionary of Sociology, 4th ed. (Guildford. Conn. : Dushking, 1991), p. 55 

อ้างใน ขรรคเ์พชร ชายทวีป, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 3, หนา้ 21-22.   
33 คณะกรรมการผลิตและบริหารชุดวิชาการบูรณาการการจดัระเบียบชุมชนและการพฒันา, ประมวลสาระชุดวิชาการบูรณาการ

การจดัระเบียบชุมและการพฒันา, (นนทบุรี มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2547), หนา้ 155 อ้างใน  ขรรคเ์พชร ชายทวีป, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 3, หนา้ 22. 
34 J.F. Steiner, Community Organization, (New York : Appleton-Century Co., Inc., 1930), p. 161 อ้างใน ขรรคเ์พชร ชายทวีป, 

อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 3, หนา้ 22. 
35 Marvin E. Olsen, The Process of Social Organization, (New York : Macmillan, 1972), p. 91 อ้างใน ขรรคเ์พชร ชายทวีป, อ้าง

แล้วเชิงอรรถท่ี 3, หนา้ 23.  
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โดยเหตุท่ีมีกลุ่มคนดังกล่าวอาศยัอยู่ร่วมกันใช้ทรัพยากรเพื่อการผลิต จึงมีการกาํหนดรูปแบบ

ความสัมพนัธ์ซ่ึงกนัและกนัข้ึน มีองคก์รและสถาบนัของชุมชนและกฎเกณฑต์่าง ๆ36 

 จากความหมายของคาํวา่ “ชุมชน” ดงักล่าวขา้งตน้อาจพอสรุปไดว้า่ “ชุมชน” เป็นหมู่

คณะหรือคณะบุคคลซ่ึงดาํเนินวิถีชีวิตร่วมกนัอยู่ในทอ้งท่ีใดทอ้งท่ีหน่ึง โดยมีความผูกพนัในทาง

สังคมระหวา่งกนั ในแง่ท่ีวา่ กลุ่มคนหรือคณะบุคคลเหล่านั้นมีวถีิชีวติ จารีตประเพณี และแบบแผน

ในการอยูร่่วมกนั นอกจากนั้นยงัจะตอ้งมีกระบวนการในการตดัสินใจร่วมกนัท่ีเป็นกิจจะลกัษณะ 

ชดัเจนเพียงพอให้สาธารณชนสามารถรับรู้ได ้ดว้ยเหตุน้ีจึงอาจกล่าวไดว้า่ ชุมชนเป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึน

เองและเป็นไปเองตามธรรมชาติ ซ่ึงเป็นขอ้เท็จจริงท่ีดาํรงอยูโ่ดยลาํพงัมิไดเ้กิดจากการรับรองของ

กฎหมาย37  

 มีปัญหาว่า คาํว่า “หมู่คณะ” คืออะไร โดยเม่ือเราพิจารณาถึงวตัถุประสงค์ของการให้

ความคุม้ครองสิทธิของชุมชนแลว้ ฉะนั้นคาํวา่ ”หมู่คณะ” จึงตอ้งประกอบดว้ยบุคคลตั้งแต่สองคน

ข้ึนไป โดยบุคคลท่ีมาอยู่ร่วมกนัเป็นหมู่คณะนั้น จะตอ้งมีความผูกพนั ทางสังคม และกฎหมาย

ระหว่างกนั นอกจากนั้นความผูกพนัท่ีจะก่อให้เกิดเป็นชุมชนได้ ยงัจะตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์

ส่วนรวมอนัเป็นประโยชน์ร่วมกนัทางสังคมดว้ย38  

 โดยในการพิจารณาประโยชน์หรือความมุ่งหมายอย่างหน่ึงอย่างใดของบุคคลอัน

ร่วมกนันั้น เราจะตอ้งพิจารณาในความหมายอยา่งกวา้ง กล่าวคือ หากกลุ่มบุคคลหรือคณะบุคคลมา

รวมตวักนัโดยมีจุดมุ่งหมายอยา่งใดอยา่งหน่ึงร่วมกนัก็เพียงพอแลว้ ซ่ึงไม่จาํเป็นวา่จุดมุ่งหมายนั้น

จะเป็นไปได้หรือไม่ และไม่ว่าความมุ่งหมายนั้นจะเป็นความมุ่งหมายในด้านใด เช่น การเมือง 

เศรษฐกิจ สังคม หรือเพื่อการอยูร่่วมกนัเป็นชุมชน แต่ส่ิงท่ีสําคญัอยูท่ี่วา่ความมุ่งหมายท่ีกลุ่มบุคคล

หรือคณะบุคคลมารวมตวักนันั้น จะตอ้งไม่เป็นความมุ่งหมายท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงกฎหมาย

สามารถจาํกดัสิทธิของการรวมกลุ่มในลกัษณะเช่นวา่นั้นได้39 

                                                           
36 ชยนัตว์รรธนะภูติ, คู่มือการวจิยัเชิงคุณภาพเพื่องานพฒันา, (ขอนแก่น : มหาวิทยาลยัขอนแก่น สถาบนัวิจยัและพฒันา, 23536), 

หนา้37 อ้างใน เพญ็นภา จนัทร์แดง, “สิทธิชุมชนในการจดัการทรัพยากรทะเล : ศึกษาเฉพาะกรณีชุมชนบา้นแหลมจองถนน อาํเภอเขาชยัสน 

จงัหวดัพทัลุง”, (วิทยานิพนธ์ศิลปาศาสตร์มหาบณัฑิต (รัฐศาสตร์) มหาวิทยาลยัรามคาํแหง, 2550), หนา้ 21.    
37 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, สิทธิชุมชน (กรุงเทพฯ : บริษทัสาํนกัพิมพว์ิญ�ูชน จาํกดั, 2550),  หนา้ 91. 
38 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 91-92. 
39 เพ่ิงอ้าง, หนา้  93. 
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 1.2.2 ความหมายในทางกฎหมาย  

 BLACK’S LAW DICTIONARY ไดใ้ห้ความหมายของคาํวา่ชุมชน (Community) ไว้

วา่ ชุมชนหมายถึง 1. บริเวณใกลเ้คียง, ความใกลชิ้ด หรือสถานท่ี, 2. สังคมหรือประชาชนซ่ึงมีสิทธิ

หรือผลประโยชน์ท่ีคลา้ยกนั, 3. การเป็นเจา้ของร่วม, ความเป็นเจา้ของ หรือการมีส่วนร่วม40 

 ESSENTIAL LAW DICTIONARY ไดใ้ห้ความหมายของคาํวา่ชุมชน (Community) 

ไวว้่า ชุมชน หมายถึง 1. สถานท่ีหรือกลุ่มคนท่ีอาศยัอยู่ในสถานท่ีนั้น, 2. กลุ่มคนซ่ึงมีศาสนา, 

อาชีพ หรือคุณลกัษณะอ่ืน ๆ ร่วมกนั, 3. กลุ่มรัฐหรือประเทศท่ีมีผลประโยชน์ร่วมกนั, 4. ความรู้สึก

ของกลุ่มซ่ึงมาจากการอาศยัอยู,่ การมีผลประโยชน์ หรือมีคุณลกัษณะอ่ืน ๆ ร่วมกนั41    

 กิตติศกัด์ิ ปรกติ ให้ความหมายของชุมชนไวว้่า ในแง่ของกฎหมาย ชุมชน หมายถึง 

คณะบุคคลท่ีมีวิถีชีวิตหรือดาํเนินกิจวตัรตามปกติ โดยอาศยัอยูร่วมกนั หรือดาํเนินกิจวตัรอย่างใด

อย่างหน่ึงร่วมกนั ตามขนบธรรมเนียมหรือจารีตประเพณี โดยปกติย่อมถือเอาทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ิน

หน่ึงเป็นหลกัแหล่งสาํคญัในการดาํเนินวถีิชีวติหรือกิจวตัรนั้น ๆ ร่วมกนั42 

 ขรรต์เพชร ชายทวีป ได้ให้ความหมายของชุมชนไวว้่า ชุมชน หมายถึง คณะบุคคล

หรือกลุ่มของบุคคลท่ีอาศยัอยูใ่นทอ้งท่ีใดทอ้งท่ีหน่ึงท่ีมีความเก่ียวพนักนั โดยมีความผกูพนักนั วิถี

ชีวติ วฒันธรรม ความเช่ือ ความสนใจหรือผลประโยชน์ร่วมกนั ท่ีมีการจดัองคก์รและแบบแผนใน

การบริหารจดัการกลุ่มอยา่งต่อเน่ือง รวมทั้งมีการแสดงเจตนาแทนกลุ่มได้43 

 พระราชบญัญติัสภาองคก์รชุมชน พ.ศ. 2551 มาตรา 3 ไดใ้ห้ความหมายของชุมชนไว้

วา่ “ชุมชน” หมายถึง กลุ่มประชาชนท่ีรวมตวักนั โดยมีผลประโยชน์และวตัถุประสงคร่์วมกนั เพื่อ

ช่วยเหลือหรือสนับสนุนกัน หรือทาํกิจกรรมอนัชอบด้วยกฎหมายและศีลธรรมร่วมกัน หรือ

                                                           
40 Bryan A. Garner, Edit BLACK’S LAW DICTIONARY, 8th ed. (St. Paul : A Thomson Business, 2004), p. 842. 
41 Amy Hackney Blackwell, ESSENTIAL LAW DICTIONARY, (Illinois : Sphinx Publishing, An imprint of Sourcebooks 

Inc., 2008), p. 89.  
42 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  37, หนา้ 97-98.   
43 ขรรคเ์พชร ชายทวีป, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 3, หนา้ 26.  
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ดาํเนินการอ่ืนอนัเป็นประโยชน์ร่วมกันของสมาชิก มีการดาํเนินการอย่างต่อเน่ืองและมีระบบ

บริหารจดัการและการแสดงเจตนาแทนกลุ่มได้44 

 มีปัญหาว่า ชุมชนจะตอ้งถูกจาํกดัเฉพาะพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึง ซ่ึงเป็นเขตการปกครอง

ส่วนท้องถ่ินหรือไม่ สําหรับประเด็นน้ี เม่ือเราพิจารณาถึงสาระสําคญัของชุมชนดังท่ีกล่าวมา

ขา้งตน้ท่ีมุ่งถึงการดาํเนินวิถีชีวิต กิจวตัรตามปกติ จารีตประเพณีตามขนบธรรมเนียมประเพณีของ

ตน ตลอดจนผลประโยชน์อนัร่วมกนั ซ่ึงเกิดข้ึนเองและเป็นไปเองตามธรรมชาติ มิไดเ้กิดจากการ

รับรองโดยกฎหมายแล้ว จะเห็นว่า องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเกิดจากการกาํหนดเขตปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ร.ศ. 116 (พ.ศ. 2440)45 ซ่ึงการแบ่งเขตการ

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดงักล่าวน้ี จะคาํนึงถึงความสะดวก และความเหมาะสมในดา้นการปกครอง

หรือการบริหารงานทางการปกครองเป็นวตัถุประสงคห์ลกั โดยไม่คาํนึงถึงลกัษณะความสอดคลอ้ง

ของชุมชน ซ่ึงก่อใหเ้กิดการรวมของชุมชนท่ีมีลกัษณะท่ีแตกต่างกนัเขา้ดว้ยกนั ในขณะเดียวกนัก็ได้

มีการแบ่งแยกชุมชนท่ีมีวิถีชีวิตอนัร่วมกนัให้แยกออกจากกนั อยูค่นละเขตการปกครอง โดยอาศยั

เส้นทางคมนาคม หรือประโยชน์ในดา้นต่าง ๆ เช่น ดา้นความปรอดภยั เศรษฐกิจ เป็นเกณฑ์ในการ

แบ่งดงักล่าว46 

 โดยชุมชนท่ีเกิดจากการแบ่งเขตการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แมว้่าจะมีท่ีสอดคลอ้งกบั

ความเป็นชุมชนอยูบ่า้งก็ตาม แต่ก็ไม่จาํเป็นวา่ จะตอ้งเป็นไปตามลกัษณะของชุมชนตามความเป็น

จริงเสมอไป ดว้ยเหตุน้ีในเขตการปกครองส่วนทอ้งถ่ินหน่ึง ๆ จึงอาจประกอบข้ึนดว้ยชุมชนหลาย

ชุมชนท่ีมาอยูร่่วมกนัภายใตเ้ขตการปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ๆ หรือชุมชนท่ีเกิดข้ึนตามความเป็น

จริงชุมชนหน่ึงอาจถูกแบ่งให้อยู่ในเขตการปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีต่างกนัก็ได ้เช่น ชุมชนมุสลิมส่ี

จงัหวดัชายแดนภาคใตข้องไทย จะเห็นไดว้่าชุมชนดงักล่าวเป็นชุมชนท่ีมีวิถีชีวิต ขนบธรรมเนียม

ประเพณีท่ีมีลกัษณะเฉพาะตวั แตกต่างจากเขตการปกครองอ่ืน ๆ ท่ีอยู่ในภูมิภาคเดียวกนัอย่าง

ชดัเจน ไม่วา่จะเป็น ชาติพนัธ์ุ การนบัถือศาสนาท่ีประชาชนส่วนใหญ่ท่ีอยูใ่นชุมชนนบัถือศาสนา

                                                           
44 พระราชบญัญติัสภาองคก์รชุมชน พ.ศ. 2551, ดูฉบบัเตม็ไดท่ี้ 

http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2551/A/031/26.PDF (สืบคน้เม่ือ 26 กนัยายน, 2555).  
45 ดูฉบบัเตม็ไดท่ี้ http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2440/009/105_1.PDF (สืบคน้เม่ือ 26 กนัยายน, 2555).  
46 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  37, หนา้ 99-100. 

http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2551/A/031/26.PDF
http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2440/009/105_1.PDF
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อิสลาม แมว้า่ชุมชนมุสลิมดงักล่าวจะถูกแบ่งใหอ้ยูใ่นเขตการปกครองท่ีแตกต่างกนั (คนละจงัหวดั) 

แต่ความเป็นชุมชนตามความเป็นจริงก็ยงัคงมีอยูอ่ยา่งชดัเจน ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีแสดงให้เห็นวา่ ความเป็น

ชุมชนในทางความเป็นจริงเป็นคนละเร่ืองกบัเขตการปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเกิดจากการจดัระเบียบ

การปกครองของรัฐ47 ดงันั้นในการพิจารณาถึงความเป็นชุมชนจึงไม่อาจพิจารณาเฉพาะปัจจยั

ในทางกายภาพ เช่น พื้นท่ี แต่เพียงอยา่งเดียวได ้แต่จะตอ้งพิจารณาถึงองคป์ระกอบภายในดว้ย เช่น 

ความผกูพนัระหวา่งสมาชิกในชุมชน ความมีสาํนึกในความเป็นชุมชน เป็นตน้ 

 

 1.3 ทฤษฎว่ีาด้วยความมีตัวตนของชุมชน 

 ปัญหาเร่ืองความมีตัวตนของชุมชน นับว่าเป็นปัญหาท่ีสําคัญในเร่ืองสิทธิชุมชน 

เน่ืองจากการท่ีองคภ์าวะใดองคภ์าวะหน่ึงจะมีสิทธิ หรือหนา้ท่ีหรือไม่นั้น จะตอ้งมีสภาพบุคคล ซ่ึง

ถือได้ว่าเป็นตวัการแห่งสิทธิตามกฎหมาย อย่างไรก็ตามในปัจจุบันยงัมีปัญหาถกเถียงกันว่า 

“ชุมชน” มีสภาพบุคคลตามกฎหมายหรือไม่ อนัจะนาํไปสู่คาํตอบในปัญหาท่ีวา่ “ชุมชนมีสิทธิได้

หรือไม่?” ดว้ย  

 โดยในการพิจารณาทฤษฎีวา่ดว้ยความมีตวัตนของชุมชนนั้น ในท่ีน้ีจะไดแ้ยกพิจารณา 2 

ทฤษฎี กล่าวคือ ทฤษฎีนิติบุคคลโดยสมมุติ (fiction theory) และทฤษฎีนิติบุคคลโดยสภาพ 

(organic theory) ดงัจะไดพ้ิจารณาต่อไปน้ี 

  1.3.1 ทฤษฎว่ีาด้วยนิติบุคคลโดยสมมุติ (fiction theory) 

  ทฤษฎีน้ีไดถู้กนาํเสนอโดยซาวินยี (Savigny) โดยเขาไดน้าํเสนอแนวความคิดน้ีไวใ้น

ผลงานวา่ดว้ยกฎหมายโรมนัยุคปัจจุบนั48 โดยซาวินยีไดอ้ธิบายว่า “กฎหมายมิไดเ้กิดจากความนึก

คิดของมนุษยแ์ต่เพียงอยา่งเดียว แต่ยงัเป็นผลจากการปฏิบติัตามความรู้ศึกผดิ ชอบ ชัว่ ดี ซ่ึงบ่มเพาะ 

จนกระทัง่ยดึถือกนัเป็นจารีตประเพณี และยกระดบัข้ึนเป็นกฎเกณฑค์วามประพฤติในสังคม ฉะนั้น

การใช้เหตุผลวิเคราะห์ในเชิงขอ้ความคิดแต่เพียงอย่างเดียวจึงไม่สามารถอธิบายธรรมชาติของ

กฎหมายได ้แต่ความเขา้ใจกฎหมายนั้นจะตอ้งอาศยัความเขา้ใจในทางประวติัศาสตร์ดว้ย”49    

                                                           
47 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 100. 
48 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  37, หนา้ 30. 
49 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 30.   



18 
 

 
 

  โดยเขาไดก้ล่าวถึงวตัถุประสงคข์องกฎหมายวา่ “กฎหมายมีข้ึนเพื่อธาํรงไวซ่ึ้งเสรีภาพ

ของมนุษย ์ดว้ยเหตุน้ีมนุษยจึ์งเป็นจุดตั้งตน้ท่ีสําคญัของกฎหมาย และสภาพบุคคลหรือการมีสิทธิ

ตามกฎหมายจึงเป็นส่ิงท่ีตกติดมากบัความเป็นมนุษย ์ และมีเพียงมนุษยห์รือบุคคลธรรมดาเท่านั้นท่ี

จะมีสิทธิตามกฎหมายได”้  

  ซาวนิยยีนืยนัวา่ ตามกฎหมายโรมนัส่ิงท่ีมีความสามารถหรือสภาพบุคคลนั้น (persona 

certa) มีแต่มนุษยห์รือบุคคลธรรมดาเท่านั้น เพราะ มีเพียงแต่มนุษยห์รือบุคคลธรรมดาเท่านั้นท่ี

สามารถมีเจตนาได ้ แต่อยา่งไรก็ตาม เขาไดอ้ธิบายต่อไปวา่ กฎหมายโรมนัไดย้อมรับให้คณะบุคคล 

หน่วยงาน สถานบนั เช่น เมือง สํานักหรือหมู่คณะท่ีบุคคลมาอยู่ร่วมกนั เพื่อวตัถุประสงค์บาง

ประการใหส้ามารถมีสิทธิและหนา้ท่ีได ้ กล่าวคือมีสภาพบุคคลในถานะท่ีเป็นขอ้ยกเวน้ 

  ซาวินยี ได้อธิบายว่า “องค์ภาวะเหล่าน้ีไม่ไดมี้สภาพบุคคลในตวัเองตามธรรมชาติ

เหมือนบุคคลธรรมดา แต่มีสภาพบุคคลโดยสมมุติ (persona ficta) องคภ์าวะเหล่าน้ีมีสภาพบุคคลได้

เพราะรัฐรับรองหรือสมมุติให้มีโดยกฎหมาย” ดงันั้นตามทศันะของซาวินยี นิติบุคคลจึงมีข้ึนเพื่อ

ประโยชน์บางประการในทางกฎหมายเท่านั้น เช่น ประโยชน์ในการจดัการทรัพย์สินของกลุ่ม

บุคคลท่ีไดม้ารวมตวักนั โดยไดก้าํหนดให้นิติบุคคลมีสิทธิในทางทรัพยสิ์นแยกต่างหากจากบุคคล

ธรรมดา แต่โดยท่ีนิติบุคคลไม่มีชีวิตและไม่สามารถแสดงเจตนาไดด้ว้ยตวัเอง ดว้ยเหตุน้ีนิติบุคคล

จึงมีสิทธิและหนา้ท่ีอยา่งจาํกดัตามสภาพและภายใตก้รอบวตัถุประสงคข์องนิติบุคคลนั้น ๆ เท่านั้น 

ฉะนั้นนิติบุคคลจึงไม่ตอ้งรับผิดในกรณีท่ีผูแ้ทนของตนไปกระทาํการเกินขอบวตัถุประสงค์  และ

แมว้่านิติบุคคลจะมีสิทธิและหน้าท่ีได้ก็ตาม แต่สิทธิและหน้าท่ีดงักล่าวนั้นก็เป็นไปโดยสมมุติ

เท่านั้น
50 

  ตามนยัน้ี ชุมชน จึงไม่อาจมีสิทธิ หนา้ท่ี ตลอดจนความรับผิดไดโ้ดยตวัของชุมชนเอง 

เน่ืองจากชุมชนไม่มีสภาพบุคคล หากแต่จะตอ้งแสดงเจตนาในนามของชุมชนโดยผา่นสมาชิกของ

ชุมชน ซ่ึงการแสดงเจตจาํนงของชุมชนอาจทาํโดยผ่านการประชุมปรึกษาหารือร่วมกนัระหว่าง

สมาชิกในชุมชน หรือการปรึกษาหารือกบัผูอ้าวโุสซ่ึงเป็นท่ีเคารพในชุมชนซ่ึงถือไดว้า่เป็นผูน้าํตาม

ธรรมชาติ นอกจากน้ีการแสดงเจตนาของชุมชนอาจทาํโดยผ่านผูน้าํชุมชน โดยการกาํหนดเจตนา

                                                           
50 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  37, หนา้ 30-31. 
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และการไดม้าซ่ึงผูน้าํชุมชนนั้นก็อาจเป็นไปตามแบบแผน กติกาท่ีแต่ละชุมชนไดก้าํหนด51 หรืออาจ

เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัก็ได ้

 1.3.2 ทฤษฎนิีติบุคคลโดยสภาพ (organic theory)  

 ทฤษฎีน้ีไดถู้กนาํเสนอโดย Otto Von Gierk เขาเสนอวา่ “ชุมชนมีตวัตน มีจิตใจ มีสภาพ

บุคคล ซ่ึงทาํให้มีสิทธิและหน้าท่ีโดยตวัของมนัเอง และเป็นรากฐานอนัสําคญัแห่งความมีตวัตน

ของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินและรัฐ” โดยเขาตั้งขอ้โตแ้ยง้ Savigny ในประเด็นทางทฤษฎีวา่ดว้ย

นิติบุคคลวา่ “แนวความคิดนิติบุคคลโดยสมมุติท่ี Savidny อา้งข้ึนจากการศึกษากฎหมายของโรมนั

นั้น นอกจากจะเป็นการอ้างทฤษฎีอย่างลอย ๆ  ท่ีเป็นนามธรรมเท่านั้น แล้วยงัขดักับความคิด

พื้นฐานสํานักกฎหมายประวติัศาสตร์ของซาวินยีเองอีกด้วย และยงัฝ่าฝืนความเป็นจริงในทาง

ประวติัศาสตร์ สังคมวทิยา มานุษยวทิยา การมีอยูจ่ริงของชุมชน  และกฎหมายจารีตประเพณี52  

 แนวความคิดเร่ืองนิติบุคคลโดยสมมุติ (persona ficta) มีข้ึนเพื่อตอบสนองกบัความ

ตอ้งการในสมยัใหม่ ท่ีต้องการคาํอธิบายท่ีมีเหตุผลซ่ึงสอดคล้องกับเร่ืองอาํนาจอธิปไตย และ

อาํนาจรัฐรวมศูนยท่ี์ไดพ้ฒันาข้ึน ปฏิเสธอาํนาจขุนนาง ชุมชน คดัคา้นหลกัจารีตประเพณี ยืนยนั

ความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัของกฎหมายโดยมีรัฐสมยัใหม่เป็นศูนย ์กลางจากการศึกษาของ Gierk 

เขาพบว่า กฎหมายโรมนัไดแ้ยกคณะบุคคลออกเป็นสองพวกคือ พวกหุ้นส่วน (societas) ซ่ึงเป็น

คณะบุคคลท่ีไม่มีสภาพบุคคลแยกต่างหากจากบุคคลธรรมดาท่ีเป็นสมาชิก และคณะบุคคลประเภท

สมาคมหรือชุมชน หรือกองทรัพย์สินท่ีมีวตัถุประสงค์เป็นการเฉพาะ เช่น สถาบนัทางศาสนา 

(universitas) ซ่ึงกฎหมายโรมนัยอมรับวา่มีสภาพบุคคล53  

 แต่อย่างไรก็ตาม Gierk ได้สรุปว่า ด้วยเหตุท่ีไม่มีใครแยกแยะอธิบายรากฐานทาง

ความคิด ใหช้ดัเจน จึงเป็นเหตุให้มีการอธิบายกนัอยา่งง่าย ๆ วา่ “บุคคลธรรมดามีสภาพบุคคลโดย

สภาพ และนิติบุคคลมีสภาพบุคคลโดยสมมุติ” แต่เม่ือมีการศึกษารากฐานทางความคิดทางกฎหมาย 

และสืบคน้ความเป็นจริงทางประวติัศาสตร์กนัจริง ๆ แลว้ จะพบวา่ ตั้งแต่สมยักลางในช่วงท่ีรัฐและ

                                                           
51 ขรรคเ์พชร ชายทวีป, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 3, หนา้ 157.  
52 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  37, หนา้ 33.  
53 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  37, หนา้ 33-34.  
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กฎหมายยงัไม่มีอาํนาจเขม้แข็งนั้น สังคมไดด้าํเนินไปในลกัษณะท่ีเป็นไปเอง และไดเ้กิดสมาคม 

ชุมชน ในลกัษณะต่าง ๆ ข้ึนเป็นจาํนวนมาก54  

 นอกจากนั้นตามกฎหมายจารีตประเพณีของชนเผ่าเยอรมนันิคดั้งเดิมยงัได้ยอมรับว่า 

ชุมชนและสมาคมมีสิทธิและหนา้ท่ีในถานะท่ีเป็นบุคคลจริง ๆ โดยสภาพมิใช่โดยสมมุติ ดว้ยเหตุน้ี 

จึงไม่ตอ้งคาํนึงว่า รัฐหรือกฎหมายจะได้รับรองสถานะไวห้รือไม่ เขาได้อธิบายต่อไปว่า “การท่ี

บุคคลจะมีสิทธิหรือหน้าท่ีหรือไม่นั้นข้ึนอยู่กบัความสามารถในการก่อเจตนาและแสดงเจตนา 

กฎหมายไม่อาจแสดงเจตนาได้ กฎหมายเป็นแต่เพียงตวักาํหนดผลของการแสดงเจตนาเท่านั้น 

เช่นเดียวกันกับการท่ีกฎหมายไม่อาจสร้างบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลข้ึนมาได้ ได้แต่เป็น

ตวักาํหนดเง่ือนไขและรับรองการใชสิ้ทธิของบุคคลเท่านั้น”55  

 ดว้ยเหตุน้ี Gierk จึงไดส้รุปวา่ “สภาพบุคคลของชุมชนหรือคณะบุคคลท่ีเขา้ร่วมกนั โดย

มีจุดมุ่งหมาย แบบแผน หรือวิถีชีวิตท่ีมีแบบแผนร่วมกันอย่างแน่นอน ซ่ึงเกิดมีข้ึนได้ตาม

ขอ้เท็จจริง (de facto personality) เป็นส่ิงท่ีกฎหมายรับรองสภาพบุคคลตามความเป็นจริง ไม่ใช่

กฎหมายสมมุติให้มีข้ึน ดงันั้นสภาพบุคคลของชุมชนจึงไม่ไดเ้กิดจากการท่ีปัจเจกชนหลายคนมา

ตกลงรวมตวักนัเพื่อดาํเนินวิถีชีวิตร่วมกนั แต่ข้ึนอยู่กบัขอ้เท็จจริงว่าชุมชนนั้น ๆ มีองค์ประกอบ

ทางกายภาพ ทางแบบแผน และทางจิตสํานึกอนัร่วมกนัอย่างครบถว้นพอท่ีจะมีสภาพบุคคลแลว้

หรือไม่ โดยทัว่ไปสภาพบุคคลของชุมชนเกิดจากการท่ี เอกชนแสดงเจตนาแต่ฝ่ายเดียวเพื่อเข้า

ร่วมกนัเป็นสมาชิกของชุมชนนั้น ซ่ึงการแสดงเจตนาแต่เพียงฝ่ายเดียวของสมาชิกของชุมชนน้ีเองท่ี

หลอมรวมกนั ก่อใหเ้กิดสภาพบุคคลข้ึนมาใหม่แยกต่างหากจากสมาชิกของชุมชน”56 

  1.4 หลกัเกณฑ์ทีใ่ช้ในการกาํหนดขอบเขตของชุมชน 

  1.4.1 เกณฑ์ในทางกฎหมาย 

 สําหรับเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีใช้ในการกาํหนดขอบเขตของชุมชนภายใตร้ะบบกฎหมาย

ไทยนั้น อาศยัการแบ่งเขตการปกครองเป็นเกณฑ์ในการพิจารณา ซ่ึงประเทศไทยได้ใช้เกณฑ์

                                                           
54 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 34. 
55 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 34-35.  
56 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  37, หนา้ 35.  
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ดงักล่าวมานานแลว้57 ดงัท่ีปรากฏในพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ร.ศ. 116 (พ.ศ. 2457) 

โดยพระราชบญัญติัฉบบัน้ีได้แบ่งเขตของ “ชุมชน” ตามการแบ่งเขตการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ออกเป็น 3 ระดบั กล่าวคือ หมู่บา้น ตาํบล และอาํเภอ ทั้งน้ีโดยคาํนึงถึงความสะดวกและความ

เหมาะสมในการปกครองและการบริหารงานทางปกครองเป็นสําคญั ซ่ึงไดมี้การกาํหนดหลกัเกณฑ์

ในการพิจารณาหน่วยการปกครองส่วนทอ้งถ่ินไวอ้ยา่งชดัเจน กล่าวคือ 

  “หมู่บา้น” โดยกฎหมายไดก้าํหนดให้บา้นหลายบา้นอยู่ในทอ้งท่ีหน่ึงซ่ึงควรอยู่ใน

ความปกครองอนัเดียวกนัได ้ให้จดัเป็นหมู่บา้นหน่ึง โดยให้ถือตามความสะดวกของการปกครอง

เป็นสําคญั กล่าวคือ ถ้าเป็นท่ีมีคนอยู่รวมกนัมากถึงจาํนวนบา้นจะน้อยให้ถือเอาจาํนวนคนเป็น

สําคญั ประมาณราว 200 คนเป็นหมู่บา้นหน่ึง หรือถ้าเป็นท่ีผูค้นตั้งบา้นเรือนอยู่ห่างไกกนั ถึง

จาํนวนคนจะน้อย ถา้และจาํนวนบา้นไม่ตํ่ากว่า 5 บา้นจะจดัเป็นหมู่บา้นหึน่ึงก็ได้58 โดยหมู่บา้น

หลายหมู่บา้นรวมกนัราว 20 หมู่บา้นใหจ้ดัเป็น 1 “ตาํบล”59  

  ส่วน “อาํเภอ” นั้น พระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าวเพียงกาํหนดหลกัเกณฑ์ไวอ้ยา่งกวา้ง 

ๆ วา่ “ทอ้งท่ีหลายตาํบลอนัสมควรอยูใ่นความปกครองอนัเดียวกนัไดใ้หจ้ดัเป็นอาํเภอหน่ึง”60 

  อน่ึง ตามพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ฉบบัเดิม (ก่อนมีการ

แกไ้ขเพิ่มเติม) ไดแ้บ่งเกณฑ์ในการพิจารณาเพื่อกาํหนดเขตการปกครองในส่วนของอาํเภอไว ้3 

ลกัษณะ61 กล่าวคือ 

  1. หากเป็นในท่ีมีคนมาก ทอ้งทุ่งท่ีราบท่ีมีพลเมืองมาก กาํหนดโดยจาํนวนพลเมือง

รวม 10,000 คน เป็นประมาณใหก้าํหนดเป็นทอ้งท่ีอาํเภอหน่ึง 

                                                           
57 ดงัท่ีปรากฏในเหตุผลในการตราพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี ร.ศ. 116 ความตอนหน่ึงวา่ “อน่ึงลกัษณะปกครอง

ทอ้งท่ีน้ี กไ็ดมี้แบบแผนในพระราชกาํหนด กฎหมาย และเปนประเพณีมีสืบมาแต่โบราณ แต่อาไศรยเ์หตุท่ีราชการบา้นเมืองทุกวนัน้ีได้

เปล่ียนแปลงไป ในทางเจริญโดยลาํดบั จึงตอ้งแกไ้ขลกัษณะปกครองทอ้งท่ีใหท้นักบัความเจริญของบา้นเมือง”   
58 มาตรา 8 พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457. 
59 มาตรา 29 พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457.   
60 มาตรา 62 พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457.   
61 มาตรา 33 พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ฉบบัเดิม (ก่อนมีการแกไ้ขเพิม่เติม)  
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  2. หากเป็นในท่ีมีคนนอ้ย ถา้เป็นทอ้งท่ีอยูร่ะหวา่งป่า หรือภูเขาอนัมีพลเมืองนอ้ย หรือ

ตั้งบา้นเรือนแยกยา้ยกนัเป็นแห่ง ๆ ใหก้าํหนดโดยระยะทางท่ีจะพึงเดินไปมาไดต้ลอดทอ้งท่ีรวม 12 

ชัว่โมงเป็นอาํเภอหน่ึง 

  3. ท่ีว่าง ท้องท่ีว่างท่ีเป็นป่า ท่ีไม่มีทาํเลบ้านเรือนราษฎร จะมากน้อยเท่าใด ถ้าอยู่

ใกลชิ้ดกบัทอ้งท่ีอาํเภอใด ใหจ้ดัเป็นทอ้งท่ีฝากข้ึนอยูก่บัอาํเภอซ่ึงอยูติ่ดกนักบัท่ีวา่งนั้น 

 1.4.2 เกณฑ์ในทางสังคมวทิยา 

 ในทางสังคมวิทยานั้น ได้แบ่งชุมชนออกเป็น 2 ประเภท คือ ชุมชนเมือง (Urban 

Community) และชุมชนชนบท (Rural Community) ซ่ึงหลกัเกณฑ์ท่ีใชใ้นการพิจารณาวา่ท่ีใดเป็น

ชุมชนเมืองหรือชนบทนั้น มกัแตกต่างกนัไป ทั้งน้ีข้ึนอยู่กบัทรรศนะของนักวิชาการแต่ละท่าน 

ตวัอยา่งเช่น Sorokin กบั Zimmerman ถือเอาอาชีพเป็นหลกัสําคญัในการพิจารณาถึงความเป็นเมือง

หรือชนบท ในขณะท่ี Banton ได้อาศยัแนวความคิดในเร่ืองบทบาท (role) มาอธิบายถึงความ

แตกต่างระหวา่งเมืองกบัชนบท62 เป็นตน้ 

 อย่างไรก็ดีในการท่ีจะพิจารณาว่า พื้นท่ีใดเป็นชุมชนเมืองหรือชนบทนั้น การอาศยั

หลกัเกณฑ์เพียงประการใดประการหน่ึงมาเป็นเกณฑ์ในการพิจารณายอ่มก่อให้เกิดความไม่ชดัเจน 

เน่ืองจากในปัจจุบนัความสัมพนัธ์ระหว่างชุมชนเมืองกบัชุมชนชนบทมีความใกลชิ้ดกนัมากข้ึน63 

และมีแนวโน้มท่ีจะแบ่งแยกความเป็นเมืองและชนบทได้ยากข้ึนเร่ือย ๆ ดงันั้นจึงจาํเป็นท่ีจะตอ้ง

อาศยัหลกัเกณฑใ์นการพิจารณาหลายประการประกอบกนัเพื่อท่ีจะไดก้าํหนดขอบเขตของความเป็น

ชุมชนเมืองและชุมชนชนบทไดอ้ยา่งชดัเจน ซ่ึงอาจพิจารณาไดด้งัน้ี64 

 1. จ ํานวนและความหนาแน่นของประชากร ซ่ึงจาํนวนและความหนาแน่นของ

ประชากรจะมีความแตกต่างกนัไปในแต่ละประเทศในการท่ีจะกาํหนดวา่มีประชากรเท่าไรจึงจะถือ

ว่าเป็นเมือง เช่น ในสหรัฐอเมริกาบริเวณท่ีจะเป็นเมืองจะตอ้งมีประชากรตั้งแต่ 2,500 คนข้ึนไป 

ในขณะท่ีออสเตรเลียไดก้าํหนดให้บริเวณท่ีจะถือวา่เป็นเมืองนั้นจะตอ้งมีประชากรตั้งแต่ 5,000 คน

                                                           
62 จาํนง อติวฒันสิทธ์ิ และคณะ, “สงัคมวิทยา Sociology”, พิมพค์ร้ังท่ี 12th, (กรุงเทพฯ : สาํนกัพิมพม์หาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์, 

2549), หนา้ 133. 
63 เพ่ิงอ้าง, หนา้  141.  
64 จาํนง อติวฒันสิทธ์ิ และคณะ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  62, หนา้ 134-135.  
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ข้ึนไป หรือในเดนมาร์กตั้งแต่ 200 คนข้ึนไป เป็นตน้ ส่วนความหนาแน่นของประชากรตอ้งพิจารณา

ควบคู่ไปกบัขนาดของพื้นท่ี เช่น ญ่ีปุ่นตอ้งมีความหนาแน่น 4,000 คนต่อตารางกิโลเมตรจึงจะถือได้

วา่เป็นเขตเมือง 

 สําหรับประเทศไทยถือเอาเขตเทศบาลเป็นเขตเมืองซ่ึงประกอบดว้ยประชากรจาํนวน

ตั้งแต่ 10,000 คนข้ึนไปในกรณีท่ีเป็นเทศบาลเมือง65 และ 50,000 คนข้ึนไปในกรณีท่ีเป็นเทศบาล

นคร66 ตามลาํดบั ซ่ึงในปัจจุบนัไดมี้การประมาณการกนัวา่มีประชากรท่ีอาศยัอยูใ่นเขตเมือง จาํนวน 

29,662,000 คน ทัว่ประเทศ และในชนบทประมาณ 34,961,000 คน (ขอ้มูล ณ พ.ศ. 2556)67 

 2. ความเจริญ ในการท่ีจะพิจารณาวา่บริเวณใดเป็นเขตเมืองหรือไม่นั้นจะตอ้งพิจารณา

ถึงความเจริญของบริเวณนั้น ๆ ประกอบดว้ย กล่าวคือ ในชุมชนเมืองจะตอ้งมีสภาพท่ีเจริญแลว้ มี

การคมนาคม การส่ือสารและการบริการต่าง ๆ ท่ีสะดวก ในสังคมตะวนัตก เมืองเป็นศูนยก์ลางทาง

วทิยาศาสตร์ การคา้ และอุตสาหกรรม68 

 3. สภาพแวดลอ้ม กล่าวคือ สภาพแวดลอ้มในเมืองไม่ใช่ส่ิงท่ีเป็นธรรมชาติ แต่เป็น

สภาพแวดลอ้มท่ีเกิดจากการกระทาํของมนุษย ์(manmade environment) เป็นสังคมท่ีแวดลอ้มไปดว้ย

อาคาร ส่ิงปลูกสร้าง ถนนหนทาง ฯลฯ ขาดความผกูพนักบัธรรมชาติ ในขณะท่ีชนบทมีความผกูพนั

กบัธรรมชาติอยา่งใกลชิ้ดไม่ว่าจะเป็นวิถีชีวิต ความเช่ือ ค่านิยม จารีตประเพณีลว้นผกูพนัอยูก่บัส่ิง

ศกัด์ิสิทธ์ิหรือส่ิงท่ีมีอาํนาจเหนือธรรมชาติ เน่ืองจากวิถีชีวิตตอ้งข้ึนอยู่กบัธรรมชาติท่ีมีความไม่

แน่นอนอยูต่ลอดเวลา69     

 4. อาชีพ กล่าวคือ ประชากรท่ีอยูใ่นชุมชนเมืองส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเก่ียวกบัการ

บริการซ่ึงตอ้งอาศยัความชาํนาญพิเศษ และอาชีพจะเป็นไปตามความสามารถเฉพาะบุคคล ในทาง

ตรงกนัขา้มในชุมชนชนบทนั้นประชากรส่วนใหญ่จะประกอบอาชีพเกษตรกรรม เช่น เพาะปลูก 

เล้ียงสัตว ์ทาํประมง เป็นตน้ 

                                                           
65 มาตรา 10 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2498 แกไ้ขเพิม่เติมโดยพระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2546  
66 มาตรา 11 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2498 แกไ้ขเพิม่เติมโดยพระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัท่ี 12) พ.ศ. 2546  
67 สถาบนัวิจยัประชากรและสงัคม มหาวิทยาลยัมหิดล http://www.ipsr.mahidol.ac.th/ipsr-th/population_thai.html (สืบคน้วนัท่ี 19 เม.ย. 2556).   
68 วศิน ยิม้แยม้, “การคุม้ครองสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 : กรณีศึกษาการละเมิดลิขสิทธ์ิใน

งานหตัถกรรมตาํบลตน้เปา อาํเภอสนักาํแพง จงัหวดัเชียงใหม่”, หนา้ 13.  
69 จาํนง อติวฒันสิทธ์ิ และคณะ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 62, หนา้ 138-140.  

http://www.ipsr.mahidol.ac.th/ipsr-th/population_thai.html
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  1.5 ข้อความคิดว่าด้วยสิทธิชุมชน 

  1.5.1 ความหมายของสิทธิชุมชน 

  สําหรับประเด็นในเร่ืองความหมายของ “สิทธิชุมชน” นั้ น ได้มีผู ้ท่ีอธิบายถึง

ความหมายของสิทธิชุมชน (community rights) ไวอ้ย่างหลากหลาย และมีพฒันาการในเชิง

ความหมายตลอดมา จากท่ีในระยะแรก ๆ ความหมายของสิทธิดังกล่าวจาํกดัอยู่แต่เฉพาะเร่ือง

อาํนาจในการจดัการทรัพยากรป่าหรือป่าชุมชน ต่อมาไดมี้การพฒันาให้หมายความถึงการมีอาํนาจ

จดัการของชุมชนเหนือทรัพยากรธรรมชาติ หรือภูมิปัญญาทอ้งถ่ินดว้ย70 ตวัอยา่งเช่น 

  - “สิทธิของกลุ่มหรือของชุมชน ถือเป็นสิทธิร่วมกนัเหนือทรัพยากรของชุมชน อนักิน

ความตั้งแต่ทรัพยากรดิน นํ้ า ป่า ทรัพยากรพนัธุกรรม ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน เป็นสิทธิตามธรรมชาติ 

สิทธิ ประเพณีของชุมชนในการดูแลและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรร่วมกัน ทั้งน้ีเพราะชุมชน

ทอ้งถ่ินจะอยูร่อดและพฒันาตนเองอยา่งย ัง่ยืนและมีศกัด์ิศรีได ้จาํเป็นตอ้งมีสิทธิพื้นฐานในการใช้

และดูแลทรัพยากรอย่างย ัง่ยืน สิทธิชุมชนดงักล่าวยงัรวมถึงสิทธิในการปฏิเสธการรุกรานจาก

ภายนอกท่ีจะส่งผลกระทบต่อฐานทรัพยากรของชุมชน”71 

  - สิทธิชุมชน หมายถึง “สิทธิร่วมเหนือทรัพยสิ์นของชุมชน สมาชิกของชุมชนซ่ึงทาํ

หน้าท่ีดูแลรักษาเท่านั้นจึงจะมีสิทธิใช้และไดป้ระโยชน์ สิทธิของชุมชนให้ความสําคญักบัการใช้

ประโยชน์จากทรัพยากรส่วนรวมมากกวา่ส่วนตน แมส้มาชิกของชุมชนจะมีสิทธิตามธรรมชาติใน

การใชท้รัพยากรส่วนรวม แต่ชุมชนก็สามารถออกกฎเกณฑ์เพื่อความเป็นธรรมทางสังคม สิทธิการ

ใช้เพื่อความย ัง่ยืนของระบบนิเวศและเพื่อความอยู่รอดของชุมชน จึงเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของ

ชุมชน”72 

  - สิทธิชุมชน หมายถึง “สิทธิของชุมชนหรือสิทธิของประชาชนท่ีรวมกนัเป็นกลุ่ม

กอ้นและดาํเนินชีวติร่วมกนัภายใตแ้บบแผนการปกครองท่ีแน่นอนอยา่งใดอยา่งหน่ึงในความหมาย

อย่างกวา้ง ซ่ึงหมายรวมทั้งชุมชนทัว่ไป ชุมชนทอ้งถ่ิน (Local Community) และชุมชนทอ้งถ่ิน

ดั้งเดิม (Traditional Local Community) ในฐานะท่ีเป็นหมู่คณะท่ีดาํเนินวิถีชีวิตร่วมกนั และเป็นท่ี

                                                           
70 วิชช ์จิระแพทย,์ “สิทธิชุมชนไทยเปรียบเทียบ”, วารสารรัฐสภา, ปีท่ี 58 ฉบบัท่ี 8. (สิงหาคม 2553), หนา้ 25.   
71 ขอ้เสนอโครงการวิจยั “สิทธิมนุษยชนไทยในสถานการณ์สากล”, อา้งใน วิชช ์จิระแพทย,์ อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 70, หนา้ 25.    
72 เสน่ห์ จามริก และยศ สตัสมบติั, อา้งใน ขรรคเ์พชร ชายทวีป, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  3, หนา้ 28.  
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รับรู้แก่สาธารณชนในลกัษณะท่ีไดรั้บการยอมรับว่ามีตวัตนและมีความสามารถมีสิทธิในทางใด

ทางหน่ึงดว้ย”73 

  - สิทธิชุมชน “เป็นกระบวนการผสมผสานกนัขององค์ประกอบ 2 ประการ คือ ภูมิ

ปัญญาในการเขา้ถึงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และอาํนาจของชุมชนในการจดัการเร่ืองการ

เขา้ถึงและใชท้รัพยากรดงักล่าวใหส้มาชิกของชุมชนสามารถใชป้ระโยชน์ไดท้ัว่ถึงและพอเพียง บน

พื้นฐานของการรักษาความอุดมสมบูรณ์ของทรัพยากรธรรมชาติหรือระบบนิเวศน์ไวไ้ด ้โดยใช้

หลกัวา่ทรัพยากรธรรมชาติเป็นสมบติัหรือใชป้ระโยชน์เท่าท่ีจาํเป็น”74 

  - สิทธิชุมชน “ในเชิงความหมายของสิทธิมนุษยชนจะกา้วไปไกลในแง่เป็นสิทธิของ

กลุ่มหรือสิทธิโดยร่วมกันเหนือทรัพยากรของชุมชนท่ีมีขอบข่ายกวา้งขวางทั้งดิน นํ้ า ป่า หรือ

ทรัพยากร พนัธุกรรมหรือภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน แต่การท่ีมีสิทธิเหนือทรัพยากรดงักล่าวก็มิใช่การท่ี

ชุมชนหรือกลุ่มจะยดึเอามาเป็นกรรมสิทธ์ิเด็ดขาดทาํนองเดียวกบัการมีกรรมสิทธ์ิของเอกชนเหนือ

ทรัพยสิ์น แนวคิดเชิงสร้างสรรค์ของสิทธิชุมชนมุ่งก้าวไปให้พน้ความจาํกัดขอบเขตของสิทธิ

เอกชนและสิทธิของรัฐ โดยเน้นลกัษณะพิเศษแห่งการดาํรงอยูข่องสิทธิในแง่ของการใช้หรือการ

จดัการ การกล่าวอา้งถึงการมีอยู่ของสิทธิชุมชนจึงมิได้หมายถึงการท่ีชุมชนมีกรรมสิทธ์ิเด็ดขาด

เหนือส่ิงท่ีจดัเป็นทรัพยากรของชุมชนนั้น ๆ แต่ความหมายของสิทธิชุมชนยงัเนน้องคป์ระกอบดา้น

ภูมิปัญญา หรือภูมิรู้ทางศีลธรรมของชุมชนในการนาํเอาทรัพยากรมาใชอ้ยา่งถูกตอ้งเหมาะสม หรือ

มีหน้าท่ีความรับผิดชอบท่ีจะไม่ก่อให้เกิดการทาํลายความอุดมสมบูรณ์ของทรัพยากรธรรมชาติ

ดว้ย”75 

  - “สิทธิชุมชน เป็นสิทธิของชุมชนเหนือทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม ภูมิปัญญา 

ขนบธรรมเนียม จารีตประเพณีและวฒันธรรม ซ่ึงมีความจาํเป็นต่อวิถีการดาํรงชีวิตของบุคคลใน

ชุมชน โดยสิทธิของชุมชนดังกล่าวน้ี เกิดข้ึนจากการรับรองและคุ้มครองโดยแบบแผน 

ขนบธรรมเนียมหรือจารีตประเพณีของชุมชนตามสภาพความเป็นจริง”76 

                                                           
73 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  37, หนา้ 54. 
74 เลิศชาย ศิริชยั, อา้งใน สมชาย ปรีชาศิลปะกุล, “นิติศาสตร์ไทยเชิงวิพากษ”์, (กรุงเทพฯ : วิญ�ูชน, 2549), หนา้ 214.   
75 วิชช ์จิระแพทย,์ “มองยอ้นแนวคิดสิทธิชุมชนของไทย”, จุลนิติ, ปีท่ี 7 เล่มท่ี 3. (พฤษภาคม – มิถุนายน  2553), หนา้ 38-39. 
76 ขรรคเ์พชร ชายทวีป, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  3, หนา้ 29-30.  
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  จากการให้คาํนิยามของสิทธิชุมชนดงักล่าวขา้งตน้อาจพอสรุปได้ว่า “สิทธิชุมชน” 

หมายถึง อาํนาจโดยชอบธรรมของประชาชนท่ีรวมตวักนัเป็นชุมชนไม่วา่ในรูปแบบใด ๆ ในอนัท่ี

จะดูแลรักษา บริหารจดัการ และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรในความหมายอยา่งกวา้งของชุมชน อนั

กินความรวมถึง จารีตประเพณี และภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน เพื่อให้ชุมชนสามารถดาํรงอยู่ได้บนฐาน

ทรัพยากรของตน ซ่ึงถือเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของชุมชน”   

  1.5.2 ลกัษณะของสิทธิชุมชน 

  หากพิจารณาถึงความหมายของสิทธิชุมชนในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัทรัพยากรป่าและท่ีดิน 

อาจพอท่ีจะกาํหนดขอบเขตในเบ้ืองตน้ถึงลกัษณะของสิทธิชุมชนได ้4 ประการ ดงัน้ี77 

  ประการแรก สิทธิชุมชนเป็นสิทธิของกลุ่ม ชุมชน มิใช่เป็นสิทธิแบบปัจเจกชนของ

บุคคลใดบุคคลหน่ึงแต่เพียงผูเ้ดียว เป็นสิทธิท่ีมีลกัษณะรวมหมู่หรือสิทธิร่วมกนัของชุมชน เป็น

สิทธิร่วมกนัของประชาชนท่ีรวมตวักนัเป็นกลุ่มกอ้นและดาํเนินชีวิตร่วมกนั ภายใตแ้บบแผนการ

ปกครองอย่างใดอยา่งหน่ึงในความหมายอย่างกวา้ง ซ่ึงหมายรวมถึงชุมชนทอ้งถ่ิน ชุมชนทอ้งถ่ิน

ดั้งเดิม ในฐานะท่ีเป็นหมู่คณะท่ีดาํเนินวิถีชีวิตร่วมกนั และเป็นท่ีรับรู้แก่สาธารณชนในลกัษณะท่ี

ไดรั้บการยอมรับวา่มีตวัตน มีความสามารถและมีสิทธิในทางใดทางหน่ึง78 

  ประการท่ีสอง ลกัษณะของสิทธิจะข้ึนอยูก่บัการใชป้ระโยชน์ ไม่ใช่เป็นสิทธิเด็ดขาด

ในการกีดกนับุคคลอ่ืนเหมือนอยา่งระบบกรรมสิทธ์ิของเอกชน ซ่ึงหากเม่ือใดไม่มีการใชป้ระโยชน์ 

บุคคลอ่ืนก็สามารถเขา้มาใชป้ระโยชน์แทนได ้อนัมีลกัษณะเป็นระบบกรรมสิทธ์ิร่วมและเป็นการ

จดัการเชิงซ้อน ซ่ึงระบบกรรมสิทธ์ิร่วมของชุมชนเป็นแนวความคิดเก่ียวกบัระบบกรรมสิทธ์ิใน

ทรัพยากรท่ีอยู่บนหลกั “สิทธิการใช้” ซ่ึงมีความหลากหลายและซับซ้อน จดัการโดยชุมชนและ

องค์กรชุมชน สิทธิการใช้ตามจารีตประเพณีจึงไม่ใช่สิทธิเชิงเด่ียวท่ีให้อาํนาจนิติบุคคลหน่วยใด

หน่วยหน่ึงหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงมีอาํนาจจดัการทรัพยากรอย่างเด็ดขาดแต่เพียงผูเ้ดียว สิทธิ

                                                           
77 สมชาย ปรีชาศิลปะกุล, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 74, หนา้ 215-216.  
78 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  37, หนา้ 54.   



27 
 

 
 

ชุมชนทาํให้ตอ้งพิจารณากรรมสิทธ์ิร่วมในฐานะ “สิทธิเชิงซ้อน” ซ่ึงหมายถึง การดาํรงอยูร่่วมกนั

ของสิทธิของหน่วยทางสังคมหลาย ๆ หน่วยบนพื้นท่ีเดียวกนั79    

  ประการท่ีสาม กฎเกณฑ์ในการใชสิ้ทธิเพื่อใช้ประโยชน์จากทรัพยากรเป็นผลมาจาก

กฎเกณฑ์จารีตประเพณีท่ีไดป้ฏิบติัสืบทอดติดต่อกนั ซ่ึงตั้งอยูบ่นสํานึกและความรับรู้ร่วมกนัของ

ชุมชนเป็นหลกั ดงันั้น จึงมกัจะไม่ปรากฏอยู่ในรูปของบนัทึกท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร80 ในชุมชน

บางแห่งอาจมีการสร้างกฎเกณฑ์ข้ึนใหม่จากการสั่งสมประสบการณ์ของชุมชน เพื่อรับกบัเง่ือนไข

ทางสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป ทั้ งน้ี ชุมชนจะเป็นองค์กรท่ีมีบทบาทสําคัญต่อการสร้างและ

ปรับเปล่ียนกฎเกณฑข์องการใชสิ้ทธิในแต่ละพื้นท่ี81 

  ประการสุดทา้ย สิทธิของชุมชนในดา้นการจดัการทรัพยากรมีเป้าหมายท่ีสําคญั คือ 

การสร้างความย ัง่ยืนให้กบัทรัพยากรควบคู่ไปกบัทาํให้ชุมชนสามารถดาํรงชีวิตอยูไ่ดอ้นัเป็นแนว

ทางการดาํรงชีวติแบบพึ่งตนเองเป็นหลกั  

  1.5.3 ผู้ทรงสิทธิชุมชน 

  ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ว่า การท่ีจะเป็นผูท้รงสิทธิไดน้ั้น จะตอ้งมีสภาพบุคคล ซ่ึงเป็นท่ี

ยอมรับกนัโดยทัว่ไปว่าสภาพบุคคลตามกฎหมายมีเพียงบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลเท่านั้น โดย

เม่ือพิเคราะห์ถึงสารัดถะของสิทธิชุมชนท่ีมีความทับซ้อนกันอยู่ระหว่างสิทธิของปัจเจกชน 

(Individual Rights) ท่ีไดม้ารวมกนัเป็นชุมชน กบัสิทธิของตวัชุมชนเอง (Community Rights) ท่ีเกิด

จากการรวมตวักนัของปัจเจกชน จึงอาจก่อให้เกิดความขดัแยง้ระหวา่งสมาชิกของชุมชนกบัชุมชน

ข้ึนได ้ซ่ึงเป็นกรณีท่ีชุมชนไดด้าํเนินการภายในขอบอาํนาจตามท่ีกฎหมายไดใ้ห้การรับรองไวแ้ลว้

ไปขัดแยง้หรือกระทบกับสิทธิของปัจเจกชนซ่ึงเป็นสมาชิกของชุมชน 82 ดังน้ีจึงมีปัญหาท่ีน่า

พิจารณาว่า ใครคือผูท้รงสิทธิชุมชน กล่าวคือ สมาชิกท่ีเป็นบุคคลธรรมดาซ่ึงได้รวมตวักนัเป็น

ชุมชน หรือตวัของชุมชนเองในฐานะท่ีเป็นหน่วยทางสังคม  

 ต่อประเด็นปัญหาดงักล่าว อาจแบ่งการพิจารณาไดด้งัน้ี 

                                                           
79 สตัสมบติั, อา้งใน วศิน ยิม้แยม้, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  68, หนา้ 17-18.   
80 ไพสิฐ พานิชยกุล, “แนวคิดสิทธิชุมชนลา้นนาบนฐานคิดนิติปรัชญา”, อา้งใน วศิน ยิม้แยม้, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  68, หนา้ 17.   
81 สมชาย ปรีชาศิลปะกุล, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 74, หนา้ 216.   
82 ขรรคเ์พชร ชายทวีป, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  3, หนา้ 160.    



28 
 

 
 

1. สิทธิชุมชนเป็นสิทธิของเอกชน 

เน่ืองจากชุมชนเป็นหมู่คณะรูปแบบหน่ึง ดงันั้นสิทธิในการรวมตวักนัเป็นชุมชน

จึงเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลท่ีได้รับการรับรองและคุม้ครองให้ตามกฎหมาย ซ่ึงมุ่งให้การ

คุม้ครองบุคคลธรรมดาแต่ละคนโดยตรงในอนัท่ีจะรวมกนัเป็นสมาคม หรือหมู่คณะในรูปแบบอ่ืน 

ๆ ซ่ึงรวมถึงการเลือกเวลา สถานท่ี ตลอดจนวตัถุประสงคห์รือรูปแบบของหมู่คณะของตนไดอ้ยา่ง

อิสระ สิทธิในลกัษณะเช่นน้ีจึงนบัเป็นสิทธิของเอกชน83 

ในทํานองเดียวกัน สิทธิของบุคคลท่ีรวมกันเป็นชุมชนไม่ว่าในรูปแบบใด 

โดยเฉพาะในแง่ของการมีส่วนร่วมในการบาํรุงรักษาและการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดล้อม ย่อมเป็นสิทธิของบุคคลแต่ละคนในฐานะท่ีเป็นสิทธิของเอกชน ซ่ึงสิทธิเช่นน้ี

บุคคลแต่ละคนย่อมอยู่ในฐานะผูท้รงสิทธิ (Subject of Right) ซ่ึงจะใช้เองโดยลาํพงัหรือจะใช้

ร่วมกบับุคคลผูท้รงสิทธิอ่ืนท่ีมารวมกนัเป็นชุมชนก็ได้ และจะเป็นไปเพื่อประโยชน์ของตนใน

ฐานะประโยชน์ของเอกชนโดยลาํพงั หรือจะเป็นไปเพื่อประโยชน์อนัร่วมกันของชุมชนก็ได้

เช่นกนั84 

2. สิทธิชุมชนเป็นสิทธิของกลุ่มบุคคล 

  เน่ืองจากสิทธิชุมชนมีลกัษณะพิเศษแตกต่างจากสิทธิของบุคคลธรรมดา โดยผูท่ี้

จะเป็นผูถื้อสิทธิจะเป็นลกัษณะของกลุ่มบุคคลท่ีดาํรงอยูบ่นฐานของวฒันธรรม จารีตประเพณี อนั

เป็นกฎเกณฑท่ี์มีความซบัซอ้น85 และถึงแมว้า่ในปัจจุบนัภายใตร้ะบบกฎหมายไทย ชุมชนจะยงัไม่มี

สถานะตามกฎหมาย แต่การอยูอ่าศยัร่วมกนัเป็นกลุ่มทางสังคมตามธรรมชาติ โดยมีพนัธะร่วมกนั

ในทางสังคม วฒันธรรม ประเพณี จึงจดัได้ว่าชุมชนมีความเป็นสถาบนัทางสังคมท่ีมีโครงสร้าง

ภายในซ่ึงไดถู้กจดัวางระเบียบแบบแผนไวแ้ลว้อยา่งชดัเจน โดยระเบียบแบบแผนเช่นว่าน้ีมีความ

สลบัซับซ้อนพอสมควรและสามารถตกทอดไปยงัรุ่นต่อ ๆ ไป โดยอาศยักระบวนการกล่อมเกลา

ทางสังคม (Socialization) ได้86 

                                                           
83 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  37, หนา้ 116.  
84 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 116-117.  
85 สมชาย ปรีชาศิลปะกุล, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 74, หนา้ 216.  
86 พงษส์วสัด์ิ อกัษรสวาสด์ิ, “สิทธิการมีส่วนร่วมของชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมในการอนุรักษแ์ละการจดัการทรัพยากรธรรมชาติ”, 

(วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2550), หนา้ 62. 
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  อย่างไรก็ดี แมว้่าชุมชนจะเป็นหน่วยแห่งสิทธิท่ีไม่ปรากฏอยู่ในระบบกฎหมาย 

แต่ก็ไม่ไดห้มายความว่าจะไม่อาจรับรองให้ชุมชนเป็นประธานแห่งสิทธิได ้เพราะเม่ือพิจารณาถึง

บุคคลท่ีได้รับการยอมรับไวโ้ดยกฎหมายอย่างนิติบุคคลในการดาํเนินการทางธุรกิจ ในอดีตนิติ

บุคคลในลักษณะน้ีก็ไม่ได้รับการยอมรับโดยกฎหมาย หากแต่การพฒันาทางธุรกิจการค้าการ

เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ จึงทาํให้มีการออกแบบกฎหมายเพื่อรับรองความมีตวัตนของนิติบุคคล

ประเภทต่าง ๆ87 

  ดงันั้นในส่วนท่ีเก่ียวกบัการท่ีบุคคลรวมกนัเป็นชุมชนกฎหมายก็ยอ่มคุม้ครองไป

ถึงความมีตวัตน ความสามารถจดัการตนเอง และการกาํหนดเจตจาํนงตลอดจนความสามารถ

จดัการงานในเร่ืองอนัเป็นสาระสําคญัในการอยูร่่วมกนัเป็นชุมชน เพราะการท่ีบุคคลแต่ละคนมา

รวมกนัเป็นชุมชนก็เพื่อให้สามารถดาํเนินวิถีชีวิตตามแบบแผน จารีตประเพณี วฒันธรรมท่ีตน

เช่ือถือร่วมกนั หรืออาศยัทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเป็นฐานในการดาํรงชีวิตร่วมกนั อนั

เป็นกิจการท่ีบุคคลแต่ละคนตอ้งทาํร่วมกนั ไม่อาจบรรลุผลไดล้าํพงัตนเอง ดงันั้นการคุม้ครองสิทธิ

ของเอกชนท่ีรวมกนัเป็นชุมชนจะสาํเร็จไดย้อ่มจะตอ้งคุม้ครองไปถึงสิทธิของชุมชนในฐานะท่ีเป็น

สิทธิรวมหมู่ (Corrective Rights) ของหมู่คณะนั้นดว้ย88 

 

2. สิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกของไทย

ท่ีบญัญติัรับรองสิทธิชุมชนไวภ้ายใตร้ะบบกฎหมายไทย โดยเป็นการรับรองสิทธิในลกัษณะท่ีเป็น

สิทธิกลุ่ม (collective rights) ของบุคคลท่ีรวมตวักนัเป็นชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมเป็นคร้ังแรก จากเดิมท่ี

มีการรับรองสิทธิของปัจเจกชน (Individual rights) แต่ละคนไวเ้พียงอยา่งเดียว ทาํให้ชุมชนทอ้งถ่ิน

ดั้งเดิมมีสิทธิในการอนุรักษ์จารีตประเพณี และวฒันธรรมอนัดีงามอนัเป็นเอกลกัษณ์ของตนไว ้

รวมทั้งมีส่วนร่วมในการจดัการ การบาํรุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ

                                                           
87 สมชาย ปรีชาศิลปะกุล, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 74, หนา้ 217-218.  
88 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี  37, หนา้ 119-120.  
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ส่ิงแวดล้อมอนัเป็นรากฐานในการดาํรงชีวิตของสมาชิกในชุมชนไวอี้กด้วย (รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 46)  

  ต่อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ฉบบัปัจจุบนั ก็ยงัคงเจตนารมณ์เดิมไว ้และ

ได้รับรองให้ชุมชนและชุมชนทอ้งถ่ินท่ีอาจมิได้มีความเป็นมาอย่างยาวนานเช่นชุมชนท้องถ่ิน

ดั้งเดิมมีสิทธิดงักล่าวดว้ย และรับรองให้ชุมชนสามารถใช้สิทธิไดท้นัทีโดยมิตอ้งรอให้มีการออก

กฎหมายมารองรับ (รัฐธรรมนูญ มาตรา 66) นอกจากน้ี ยงับญัญติัรับรองให้ประชาชนมีสิทธิในการ

เขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารสาธารณะ สิทธิการมีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากรและส่ิงแวดลอ้มโดยการ

ทาํประชาพิจารณ์ ทา้ยท่ีสุดประชาชนสามารถฟ้องหน่วยงานของรัฐท่ีละเลยต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีใน

การคุม้ครองทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มนั้นได้อีกด้วย (รัฐธรรมนูญ มาตรา 67) และยงั

กาํหนดหนา้ท่ีให้รัฐให้มีการจดัทาํหรือปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ี

แถลงนโยบายต่อรัฐสภา (รัฐธรรมนูญ มาตรา 303 (1) 

  แต่ในทางปฏิบติัการเขา้ถึงสิทธิของชุมชนนั้นมกัประสบกบัปัญหาโดยเฉพาะอย่างยิ่ง

ปัญหาเร่ืองการไร้สถานะทางกฎหมาย อนัจะส่งผลโดยตรงต่อฟ้องร้องดาํเนินคดีเพื่อบงัคบัการตาม

สิทธินั้น และแมจ้ะมีการออกกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการส่งเสริมบทบาทของชุมชนไวห้ลายฉบบั ก็

ปรากฏวา่กฎหมายเหล่านั้นมีการให้ความหมายและขอบเขตของชุมชนไวแ้ตกต่างกนัอย่างไม่เป็น

เอกภาพ และยงัไม่ปรากฏวา่มีการบญัญติักฎหมายท่ีกาํหนดสถานะ หรือขอบเขตในการใชสิ้ทธิของ

ชุมชนโดยตรงดว้ย ทา้ยท่ีสุดจึงส่งผลใหสิ้ทธิชุมชนไม่เป็นสิทธิของชุมชนอยา่งแทจ้ริง 

 

   2.1 จุดเร่ิมต้นของการคุ้มครองสิทธิชุมชนในรัฐธรรมนูญไทย  

   ในช่วงหลายปีท่ีผ่านมามีกระแสการต่ืนตวัเก่ียวกบัการเรียกร้องสิทธิของชุมชนต่าง ๆ 

เพื่อพิทกัษ์และรักษาส่ิงแวดลอ้ม ทรัพยากรธรรมชาติ รวมถึงจารีตประเพณีและภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน 

โดยสิทธิของชุมชนถือเป็นสิทธิของพลเมืองอย่างหน่ึงท่ีไดรั้บการกล่าวถึงมากข้ึนในรัฐธรรมนูญ

ของประเทศต่าง ๆ อันเป็นการแสดงออกถึงหลักประกันของประชาชนในระบอบเสรี

ประชาธิปไตย89 ประเทศไทยก็เช่นเดียวกนั ไดมี้การนาํสิทธิชุมชนมาบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญเป็น

                                                           
 89 โสภารัตน์ จารุสมบติั,รายงานฉบบัสมบูรณ์ โครงการรวบรวมขอ้มูลพื้นฐานเร่ืองสิทธิเสรีภาพและหน้าท่ีของ

ประชาชนชาวไทย, (กรุงเทพ: สถาบนัพระปกเกลา้, 2547) หนา้ 1-2  
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คร้ังแรกในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 โดยรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีถือเป็น

รัฐธรรมนูญฉบบัแรกท่ีรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไวม้ากท่ีสุดนบัเท่าท่ีมีรัฐธรรมนูญมา  

 2.1.1 พฒันาการของสิทธิชุมชนและกระแสการตื่นตัวในการคุ้มครองสิทธิชุมชน 

 สิทธิชุมชนในสังคมไทยสมยัโบราณนั้นมีลกัษณะเป็นชุมชนแบบพึ่งพาตนเอง โดย

อาศยัฐานทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีในชุมชนเป็นหลกั โดยเพื่อความอยูร่อดของชุมชนจึงมีการพฒันา

วิถีชีวิตและธรรมเนียมปฏิบติัเพื่อใช้ในการจดัระเบียบความสัมพนัธ์ระหว่างสมาชิกในชุมชนท่ี

เก่ียวขอ้งกบัการจดัการทรัพยากรของชุมชนท่ีมีอยูอ่ยา่งจาํกดั90 โดยการจดัการทรัพยากรธรรมชาติท่ี

มีอยูข่องชุมชนนั้นเป็นไปในรูปแบบระบบกรรมสิทธ์ิรวม มิไดจ้ดัการทรัพยากรอยูบ่นพื้นฐานของ

ปัจเจกชนแต่ละคน91 

 ก่อนการเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 ในขณะประเทศไทยมีการปกครอง

ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช กรรมสิทธ์ิในท่ีดินทั้งหมดนั้นเป็นของพระมหากษตัริยผ์ูซ่ึ้งเป็น 

“พระเจา้แผน่ดิน”  ราษฎรไม่สามารถมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินหากแต่สามารถมีสิทธิครอบครองในท่ีดิน

นั้น ๆ ไดจ้ากการหักร้างถางพงเขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดินนั้น และเม่ือมีการทาํประโยชน์ติดต่อกนั

เป็นระยะเวลานาน ท่ีดินนั้นก็ตกเป็นกรรมสิทธ์ิร่วมกนัของคนในครอบครัวนั้น มิใช่ของหัวหน้า

ครอบครัวหรือคนใดคนหน่ึง92 ในสมยัน้ีปัญหาในเร่ืองการแยง่ชิงทรัพยากรจึงยงัไม่เกิดเน่ืองมาจาก

ท่ีดินมีมากแต่คนมีนอ้ย และความจาํเป็นในการมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามความหมายในปัจจุบนัยงัไม่

มีความจาํเป็นมากนกั 

 ต่อมาเม่ือประเทศไทยไดเ้ปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์

ม า เ ป็ น ระ บ อบ ป ร ะ ช า ธิ ป ไ ต ย  ใ นปี  พ . ศ .  2 4 7 5  นั้ น  ระ บ บ โ ค ร ง ส ร้ า ง ใ น ก า ร จัด ก า ร

ทรัพยากรธรรมชาติของประเทศไทยก็เร่ิมเปล่ียนแปลงไป โดยกาํหนดให้รัฐเป็นผูจ้ดัการและใช้

                                                           
 90 ไพสิฐ พาณิชยกุ์ล, “สิทธิชุมชน ปัญหา และพฒันาการทางความคิด”, สิทธิชุมชนทอ้งถ่ินพื้นเมืองดั้ งเดิมลา้นนา 

กรณีศึกษาชุมชนลั้ว ยวน ล้ือ ปกาเกอญอ (กะเหร่ียง) ในจงัหวดัน่าน เชียงรายและเชียงใหม่, (กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพนิ์ติธรรม, 2546), 

หนา้   

 91 ร.แลงกาต,์ ประวติัศาสตร์กฎหมายไทย, (กรุงเทพมหานคร: สาํนกัพิมพม์หาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 2553), หนา้ 358. 

 92 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 356. 
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ประโยชน์จากทรัพยากรแทนท่ีชุมชนทอ้งถ่ินหรือชาวบา้นซ่ึงเคยเป็นผูจ้ดัการและใช้ประโยชน์ใน

ทรัพยากรอยูแ่ต่เดิม93 

 หากวเิคราะห์จะพบวา่สาเหตุท่ีทาํให้รัฐเขา้มาจดัการทรัพยากรแทนท่ีชุมชนนั้นมีท่ีมา

จากแนวความคิดในเร่ืองการก่อตวัข้ึนของรัฐประชาชาติสมยัใหม่ (Modern National State) ท่ีมี

อิทธิพลมาจากแนวความคิดของสํานกักฎหมายบา้นเมือง (Legal Positivism) ท่ีมุ่งเนน้ไปท่ีการให้

อาํนาจแก่รัฐในการออกกฎหมายต่าง ๆ เพื่อเอ้ือประโยชน์ให้แก่ภาครัฐ รัฐตั้งตนเป็นศูนยก์ลางของ

อาํนาจโดยมีการดึงอาํนาจทั้งหลายเขา้สู่ส่วนกลาง ประกอบกบัความจาํเป็นในการรักษาเอกราชของ

ประเทศไวจ้ากลทัธิล่าอาณานิคมของชาติตะวนัตกท่ีทาํให้ประเทศไทย ตั้งแต่สมยัรัชกาลท่ี 5 ตอ้ง

ทาํการปฏิรูปกฎหมายและการปกครองบา้นเมืองให้สอดคล้องกบัชาติตะวนัตก จึงจาํเป็นตอ้งดึง

อาํนาจเขา้สู่ส่วนกลางเพื่อสร้างความเขม้แข็งเป็นปึกแผ่นให้แก่ประเทศชาติโดยมีกฎหมายเป็น

เคร่ืองมือนัน่เอง94  

 การลดทอนอาํนาจชุมชน สถาปนาการจัดการแบบรัฐนิยม 

 ในการรวบรวมอาํนาจเขา้สู่ส่วนกลางในสมยัรัชกาลท่ี 5 น้ีเอง ท่ีทาํให้ระบบการ

จดัการทรัพยากรธรรมชาติเปล่ียนแปลงไป จากเดิมท่ีชุมชนทอ้งถ่ินเป็นผูจ้ดัการทรัพยากรกนัเอง มา

เป็นการใหค้วามสาํคญักบัภาครัฐในการเขา้มามีบทบาทเหนือการจดัการทรัพยากรธรรมชาติเสียเอง 

โดยเห็นวา่การจดัการทรัพยากรฯ ควรเป็นหนา้ท่ีของรัฐเพราะทรัพยากรฯ เป็นสมบติัของสาธารณะ

ท่ีไม่ควรให้ปัจเจกชนคนใดคนหน่ึงเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิ การท่ีรัฐเขา้มาควบคุมจะทาํให้การ

จดัการมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์แก่สังคมส่วนรวมอยา่งแทจ้ริง การรวมอาํนาจน้ีเองส่งผล

ให้ชุมชนถูกกีดกนั ถูกลดทอดอาํนาจ (ท่ีเป็นของชุมชนอยูแ่ต่เดิม) ไม่เพียงแต่การรวมอาํนาจเขา้สู่

ส่วนกลางแลว้ ยงัปรากฏว่ามีการเปิดโอกาสให้ภาคธุรกิจเขา้มามีบทบาทในการใช้ประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติผา่นการสัมปทานต่าง ๆ อีกดว้ย95 

                                                           
93  พงศ์เสวก อเนกจํานงค์พร และนวพร ศิริบันเทิงศิลป์, “สิทธิชุมชนกับการแก้ปัญหาความเหล่ือมลํ้ าในสังคมไทย”  

http://www.bu.ac.th/knowledgecenter/executive_journal/jan_mar_12/pdf/aw026.pdf  
94 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 37, หนา้ 81-84. 
95 สมชาย ปรีชาศิลปกุล, “ชุมชนและการจดัการทรัพยากรป่าในระบบกฎหมายไทย”, นิติศาสตร์ชายขอบ, (กรุงเทพมหานคร : 

สาํนกัพิมพว์ิญ�ูชน, 2548) หนา้ 71 - 73 

http://www.bu.ac.th/knowledgecenter/executive_journal/jan_mar_12/pdf/aw026.pdf
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 เห็นไดจ้ากการท่ีรัฐออกกฎหมายมารับรองการใช้อาํนาจของตนในการเขา้ไปจดัการ

ทรัพยากรธรรมชาติแทนท่ีชุมชน หรือท้องถ่ิน ในระยะแรกเป็นการออกกฎหมายให้อาํนาจ

หน่วยงานรัฐจากส่วนกลางเขา้ไปแทนท่ีอาํนาจของทอ้งถ่ิน เช่น ประกาศเร่ืองการซ้ือขายไมส้ัก 

พ.ศ. 2427 พระราชบญัญติัรักษาต้นไม้สัก พ.ศ. 2441 พระราชบญัญติัรักษาป่า พ.ศ. 2456 

พระราชบญัญติัสงวนและรักษาป่า พ.ศ. 2481 เป็นตน้96 

 อยา่งไรก็ตาม จะเห็นไดว้า่การจดัการทรัพยากรของรัฐนั้นเป็นไปอยา่งลม้เหลว มีการ

ผูกขาดและบริหารจดัการอย่างไม่เป็นธรรม จึงเกิดกระแสเรียกร้องจากประชาชนท่ีอาศยัอยู่ใน

ทอ้งถ่ินนั้น ๆ ในการเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารจดัการ เน่ืองจากชุมชนหรือประชาชนในทอ้งท่ี

นั้น ๆ มีความผูกพนัใกล้ชิดอยู่กับทรัพยากรมากกว่าภาครัฐ หรืออาจกล่าวได้ว่าชุมชนท้องถ่ิน

สามารถดูแล รักษา อนุรักษ ์คุม้ครองและจดัการทรัพยากรธรรมชาติไดดี้กวา่ภาครัฐนัน่เอง97 

 นับแต่นั้ นเป็นต้นมาสิทธิชุมชนจึงเป็นเร่ืองท่ีได้รับความสนใจและถูกหยิบยกมา

พิจารณามากข้ึนทั้งในเชิงวชิาการและในเชิงกระบวนการภาคประชาชนในการอา้งความชอบธรรม

ในการต่อสู้กบัภาครัฐ จนกระทัง่มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2540 ท่ีบญัญติั

รับรอง “สิทธิของชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม” และ “สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกบัชุมชน” ไวใ้น

มาตรา 46 และ 56 ตามลาํดบั จึงทาํให้คาํว่า “สิทธิชุมชน” ปรากฏข้ึนเป็นคร้ังแรกในรัฐธรรมนูญ

ของไทย อยา่งไรก็ตามสิทธิชุมชนในรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีก็มิไดถู้กนาํไปใชใ้นทางปฏิบติัไดม้ากนกั

เพราะเหตุวา่ยงัไม่มีการออกกฎหมายใดมารองรับ ประกอบกบัศาลไทยส่วนใหญ่ยงัไม่รับรู้ถึงความ

มีตวัตนของชุมชน  

 ต่อมา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัพุทธศกัราช 2550 ไดมี้การปรับปรุง

แกไ้ขเพิ่มเติมสิทธิของชุมชนเพิ่มมากข้ึนจากรัฐธรรมนูญฉบบัฉบบัปี 2540 โดยมีความพยายามทาํ

ใหสิ้ทธิชุมชนท่ีบญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญนาํไปใชไ้ดโ้ดยไม่ตอ้งรอให้มีการบญัญติักฎหมาย

รองรับ รวมทั้งเพิ่มเติมผูท้รงสิทธิมากข้ึนเป็น “ชุมชน” “ชุมชนทอ้งถ่ิน” จากเดิมท่ีรับรองเพียง 

“ชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม” 

                                                           
96 อา้งแลว้ สมชาย ปรีชาศิลปกุล, 
97 อา้งแลว้ พงศเ์สวก 
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 อย่างไรก็ตาม แม้จะมีการรับรองสิทธิของชุมชนไวอ้ย่างเป็นรูปธรรมในกฎหมาย

รัฐธรรมนูญ หากแต่ในความเป็นจริงนั้นชุมชนของไทยยงัไม่สามารถใชสิ้ทธิของตนไดใ้นฐานะท่ี

เป็นชุมชนแยกต่างหากจากความเป็นบุคคลธรรมดาแต่ละคน หรืออาจกล่าวไดว้า่การใชสิ้ทธิชุมชน

ยงัไม่สามารถใช้ในรูปแบบของสิทธิกลุ่ม (Collective rights) หากแต่ใช้ในรูปแบบของสิทธิของ

ปัจเจกชน (Individual rights) ท่ีเป็นสมาชิกของชุมชนเท่านั้น โดยจะเห็นไดอ้ยา่งชดัเจนในกรณีท่ี

เกิดข้อพิพาทหรือความขดัแยง้ระหว่างชุมชน คนในชุมชน กบัภาครัฐ หรือภาคเอกชนท่ีได้รับ

สัมปทานจากรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกระบวนการใช้สิทธิเรียกร้องของชุมชนในกระบวนการ

ยติุธรรม โดยจะกล่าวถึงในบทต่อไป 

  2.1.2 เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฉบับ 2540 ในการรับรองสิทธิของชุมชน  

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เกิดจากการท่ีรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทยแกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2539 กาํหนดให้มีการจดัตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญ

ข้ึน อนัประกอบไปดว้ยสมาชิกท่ีไดรั้บการเลือกตั้งจากรัฐสภาจาํนวน 99 คน เพื่อทาํหนา้ท่ีในการ

ร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่เพื่อการปฏิรูปการเมือง ดงัปรากฏในคาํปรารภวา่ 

 “...ภายหลังจากน้ันสภาร่างรัฐธรรมนูญได้จัดทาํร่างรัฐธรรมนูญโดยมีสาระสําคัญเป็น

การส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองและ

ตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐเพ่ิมขึน้ ตลอดท้ังปรับปรุงโครงสร้างทางการเมืองให้มีเสถียรภาพและ

ประสิทธิภาพย่ิงขึน้ ท้ังนี ้ โดยได้คาํนึงถึงความคิดเห็นของประชาชนเป็นสาํคัญ...”  

 อนัเป็นการแสดงให้เห็นว่ารัฐธรรมนูญฉบบัปี 2540 มีเป้าหมายหลกัในการปฏิรูป

การเมือง 3 ประการ ไดแ้ก่ (1) การส่งเสริมและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของพลเมืองอยา่งจริงจงัในทุก

ระดบั โดยการขยายสิทธิ เสรีภาพ และส่วนร่วมของพลเมือง (2) การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ

ตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐมากยิ่งข้ึน และ (3) การทาํให้การเมืองมีเสถียรภาพและมีประสิทธิภาพ

มากยิง่ข้ึน98 

 การปฏิรูปการเมืองในคร้ังนั้นเกิดจากปัญหาหลายประการในระบอบการเมืองไทย 

ปัญหาหลักประการหน่ึงอนันาํมาสู่การปฏิรูป คือ ปัญหาเก่ียวกบัสิทธิ เสรีภาพ และหน้าท่ีของ

                                                           
98 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญ, (สถาบนัพระปกเกลา้: กรุงเทพมหานคร 2544) หนา้33 
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พลเมือง อาทิ การท่ีสิทธิ เสรีภาพของพลเมืองยงัไม่ครบถว้นหรือยงัไม่ชดัเจน, สิทธิ เสรีภาพบาง

ประการท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไวย้งัไม่มีผลคุม้ครองใหบ้งัคบัไดจ้ริงในทางปฏิบติั, การออกกฎหมาย

หรือกฎเกณฑ์อ่ืนมาจํากัดสิทธิทําได้โดยง่ายและกว้างขวางเกินไปจนอาจทําให้กระทบถึง

สาระสาํคญัแห่งสิทธิ เสรีภาพได้99 

 โดยรัฐธรรมนูญฉบบั 2540 เห็นวา่หวัใจของการเมือง คือ พลเมือง จึงไดป้รับการเมือง

ให้เป็นของพลเมืองมากข้ึน โดยเพิ่มสิทธิ เสรีภาพให้พลเมืองอย่างไม่เคยมีมาก่อนในรัฐธรรมนูญ

ฉบบัใด ๆ ของประเทศไทย รวมทั้งทาํให้สิทธิ เสรีภาพมีผลใชไ้ดจ้ริงในทางปฏิบติั และขยายการมี

ส่วนร่วมของประชาชนในการเมืองทุกระดบั100 

 ในการเพิ่มสิทธิ เสรีภาพของประชาชนนั้ นได้มีการเพิ่มข้ึนอย่างมาก จากเดิม

รัฐธรรมนูญฉบบั 2534 บญัญติัรับรองสิทธิ เสรีภาพของประชาชนไวเ้พียง 30 มาตรา เป็น 53 มาตรา 

สิทธิของชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมก็เป็นหน่ึงในสิทธิ เสรีภาพท่ีไดรั้บการบญัญติัข้ึนใหม่เป็นคร้ังแรกใน

รัฐธรรมนูญฉบับน้ี โดยกระจายอยู่ในหลายมาตรา ได้แก่ สิทธิในการอนุรักษ์และฟ้ืนฟูจารีต

ประเพณี ภูมิปัญญา และศิลปวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน และมีส่วนร่วมในการบาํรุงรักษาและ

จดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มไวใ้นมาตรา 46 และ 79 ร่วมกบัรัฐและองคก์รอิสระใน

การทาํความเห็นเร่ืองผลกระทบส่ิงแวดลอ้มไวใ้นมาตรา 56 วรรค 2101  

 นอกจากการรับรองสิทธิของชุมชนท้องถ่ินดั้ งเดิม อันมีลักษณะเป็นสิทธิกลุ่ม 

(Collective right) รัฐธรรมนูญฉบบัปี 2540 ยงัเพิ่มสิทธิของบุคคลในฐานะปัจเจกชน (Individual 

right) ท่ีจะร่วมกบัรัฐและชุมชนในการบาํรุงรักษา และไดป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ความ

หลากหลายทางชีวภาพและส่ิงแวดลอ้มท่ีดีไวใ้นมาตรา 79 และเพิ่มเติมสิทธิของบุคคลท่ีจะฟ้อง

หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รอ่ืนของรัฐ เพื่อให้

ปฏิบติัหนา้ท่ีรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มไวใ้นมาตรา 56 ดว้ย 

 ในส่วนของการทาํใหสิ้ทธิ เสรีภาพมีผลบงัคบัใชใ้นทางปฏิบติัไดจ้ริงนั้น รัฐธรรมนูญ

ไดก้าํหนดใหห้น่วยงานของรัฐตอ้งเคารพในสิทธิ เสรีภาพของประชาชน และให้สิทธิประชาชนใน

                                                           
99 อา้งแลว้, บวรศกัด์ิ, หนา้36 
100 อา้งแลว้, บวรศกัด์ิ, หนา้38 
101 อา้งแลว้, บวรศกัด์ิ, หนา้39 
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การฟ้องหน่วยงานของรัฐไวด้ว้ย ท่ีสาํคญัคือรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีเปล่ียนหลกัการท่ีเคยยึดถือกนัมาวา่ 

“สิทธิเสรีภาพของบุคคลจะมีอยูเ่ฉพาะท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวโ้ดยตรง” ไปสู่หลกัสากลท่ีวา่ “สิทธิ

และเสรีภาพของบุคคลมีอยูแ่มไ้ม่มีรัฐธรรมนูญรับรองไวโ้ดยตรง”  

 2.1.3 สิทธิของชุมชนทีไ่ด้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับ ปี 2540 

  (1) สิทธิของชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมตาม มาตรา 46 

  มาตรา 46 “บุคคลซ่ึงรวมกันเป็นชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือ

ฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ิน ศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดีของท้องถ่ินและของชาติ และมี

ส่วนร่วมในการจัดการ การบํารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดล้อมอย่างสมดุลและยัง่ยืน  ท้ังนี ้ตามท่ีกฎหมายบัญญติั” 

  รัฐธรรมนูญมาตราน้ีบญัญติัรับรองให้ “ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม” ไดรั้บการคุม้ครอง

สิทธิ 2 ประเภท ไดแ้ก่ 

  1. สิทธิอนุรักษห์รือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปะหรือวฒันธรรม

อนัดีของทอ้งถ่ินและของชาติ และ 

  2. สิทธิในการมีส่วนร่วมในการจดัการ การบาํรุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มอยา่งสมดุลและย ัง่ยนื 

  สิทธิของชุมชนท้องถ่ินดั้ ง เดิมทั้ งสองน้ี แม้ว่าจะได้รับการรับรองไว้ใน

รัฐธรรมนูญ หากแต่รัฐธรรมนูญบญัญติัไวใ้นตอนทา้ยของมาตราวา่ “ท้ังนี ้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 

จึงทาํใหต้อ้งมีการออกกฎหมายบญัญติัรายละเอียดเสียก่อนจึงจะใชสิ้ทธิตามมาตราน้ีได ้แต่ทั้งน้ีไม่

ปรากฏว่าได้มีการออกกฎหมายกาํหนดรายละเอียดเก่ียวกับการใช้สิทธิของชุมชนในเร่ืองการ

จดัการ การบาํรุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติแต่อยา่งใด 

  อย่างไรก็ตามได้มีความพยายามของภาคประชาชนในการเสนอร่างกฎหมาย

เก่ียวกบัป่าชุมชน เพื่อให้สิทธิแก่ชุมชนในการเขา้ไปร่วมกบัรัฐเพื่อดูแลรักษาและใชป้ระโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติในชุมชนของตนเอง หากแต่ร่างกฎหมายฉบบัน้ีประสบปัญหาหลายอย่าง 102 

จนกระทัง่ปัจจุบนัก็ยงัไม่ไดมี้การตราออกมาเป็นกฎหมายแต่อยา่งใด  

  โดยเจตนารมณ์แลว้รัฐธรรมนูญมาตราน้ีมีความประสงค์ท่ีจะคุม้ครองสิทธิของ

บุคคลท่ีมารวมตวัเป็นชุมชนในลกัษณะของสิทธิกลุ่ม มิไดมุ้่งหมายท่ีจะคุม้ครองบุคคลในลกัษณะ

                                                           
102 ดู คาํวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญท่ี 15/2552 ลงวนัท่ี 4 พฤศจิกายน 2552 ท่ีวินิจฉัยว่ากระบวนการร่างพระราชบญัญติัป่าชุมชน 

พ.ศ. ... ขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญ เน่ืองจากองคป์ระชุมสภานิติบญัญติัแห่งชาติไม่ครบองคป์ระชุม 
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ปัจเจกชน เน่ืองจากความตอ้งการของบุคคลอาจจะแตกต่างจากความตอ้งการของชุมชน สิทธิใน

การมีส่วนร่วมในการจดัการ การบาํรุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และสิทธิ

ในการอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีตประเพณีอนัดีงามของท้องถ่ินและของชาติจึงควรแสดงออกผ่าน

ชุมชน ส่วนท่ีว่าชุมชนมีลักษณะอย่างไรนั้ นรัฐธรรมนูญเห็นว่าควรจะเป็นหน้าท่ีของศาล

รัฐธรรมนูญในการแนวทางในการวนิิจฉยั103 

  (2) สิทธิของบุคคลในการมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชนตาม มาตรา 56 

  มาตรา 56 “สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการบาํรุงรักษา 

และการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง 

ส่งเสริม และรักษาคุณภาพ   ส่ิงแวดล้อม เพ่ือให้ดาํรงชีพอยู่ ได้อย่างปกติและต่อเน่ือง ใน

ส่ิงแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อม

ได้รับความคุ้มครอง  ท้ังนี ้ตามท่ีกฎหมายบัญญติั 

   การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อ

คุณภาพส่ิงแวดล้อม จะกระทํามิได้ เว้นแต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพ

ส่ิงแวดล้อม รวมท้ังได้ให้องค์การอิสระซ่ึงประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้านส่ิงแวดล้อมและ

ผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการการศึกษาด้านส่ิงแวดล้อม ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการ

ดาํเนินการดังกล่าว ท้ังนี ้ตามท่ีกฎหมายบัญญติั 

   สิทธิของบุคคลท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจราชการ

ส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรอ่ืนของรัฐ เพ่ือให้ปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายตามวรรคหน่ึง

และวรรคสอง ย่อมได้รับความคุ้มครอง” 

  มาตราน้ีเป็นการคุม้ครองสิทธิของบุคคลในการกระทาํต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ

บาํรุงรักษาและไดป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ไดแ้ก่ 

1. สิทธิของบุคคลในการท่ีจะดํารงชีวิตอยู่ได้อย่างปกติและต่อเน่ือง ใน

ส่ิงแวดลอ้มท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอนัตรายต่อสุขภาพอนามยั สวสัดิภาพ หรือคุณภาพชีวิต โดยการมี

ส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชนในการบาํรุงรักษา และการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ

ความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุม้ครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 

2. ตอ้งมีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มก่อนการดาํเนิน

โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มอยา่งรุนแรง 

                                                           
103 มนตรี รูปสุวรรณ และคณะ, เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540, (สาํนกัพิมพว์ิญ�ูชน: 

กรุงเทพมหานคร 2542) หนา้119  
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3. ตอ้งให้องค์การอิสระซ่ึงประกอบดว้ยผูแ้ทนองค์การเอกชนดา้นส่ิงแวดลอ้ม

และผูแ้ทนสถาบนัอุดมศึกษาท่ีจดัการการศึกษาดา้นส่ิงแวดลอ้ม ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการ

ดาํเนินการตามขอ้ 2  

4. สิทธิของบุคคลท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจราชการ

ส่วนทอ้งถ่ิน หรือองค์กรอ่ืนของรัฐ เพื่อให้ปฏิบติัหน้าท่ีในการบาํรุงรักษา และใช้ประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติ รวมถึงการประเมินผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มได ้

   (3) สิทธิของบุคคลในการได้รับข้อมูล คําช้ีแจง จากหน่วยงานของรัฐ ก่อนการดําเนิน

โครงการทีอ่าจมีผลกระทบต่อชุมชน ตามมาตรา 59  

   มาตรา 59 “บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูล คาํชี้แจง และเหตุผล จากหน่วยราชการ

หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน ก่อนการอนุญาตหรือการดาํเนินโครงการ

หรือกิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้

เสียสําคัญอ่ืนใด ท่ีเก่ียวกับตนหรือชุมชนท้องถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเร่ือง

ดังกล่าว ท้ังนี ้ตามกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนท่ีกฎหมายบัญญติั” 

  มาตราน้ี เป็นสิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีกาํหนดให้ประชาชนท่ีอาจไดรั้บ

ผลกระทบต่อตนเองหรือชุมชนทอ้งถ่ินของตนท่ีเก่ียวขอ้งกบัคุณภาพส่ิงแวดลอ้มในชุมชนท่ีตนอยู่

อาศยั ผลกระทบต่อสุขภาพอนามยัหรือคุณภาพชีวิตของตน รวมทั้งส่วนไดเ้สียสําคญัอ่ืนใดท่ีอาจ

เกิดข้ึนโดยมิไดจ้าํกดัอยูเ่ฉพาะความเสียหายต่อส่ิงแวดลอ้มเท่านั้น เช่น อาจเป็นความเสียหายท่ีอาจ

เกิดจากการออกกฎกระทรวงกาํหนดพิกดัศุลกากร shipping104 จากการดาํเนินโครงการหรือกิจการ

ของรัฐ มีสิทธิในการได้รับข้อมูล คาํช้ีแจง และเหตุผลจากหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ

ราชการส่วนทอ้งถ่ิน รวมถึงมีสิทธิในการมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นผา่นกระบวนการรับ

ฟังความคิดเห็นของประชาชนตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

  โดยกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนปี พ.ศ. 2540 นั้น อยู่

ในส่วนหน่ึงของกฎหมายหลายฉบบั อาทิ พระราชบญัญติัมาตรฐานผลิตภณัฑ์อุตสาหกรรม พ.ศ. 

2511 พระราชบญัญติัการจดัรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 และ พระราชบญัญติัการผงัเมือง 

                                                           
104 อา้งแลว้, มนตรี ในเชิงอรรถท่ี   หนา้141 
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พ.ศ. 2518 หากแต่กฎหมายดงักล่าวมิไดมี้การกาํหนดรูปแบบการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน

ไวอ้ยา่งชดัเจน105   

   ดงันั้น จึงได้มีการจดัทาํระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการรับฟังความคิดเห็น

สาธารณะด้วยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ. 2539 ข้ึนเพื่อให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของ

ประชาชนผู้มีส่วนได้เสียโดยวิธีประชาพิจารณ์ในโครงการของรัฐท่ีอาจส่งผลกระทบต่อ

ส่ิงแวดลอ้ม วฒันธรรม อาชีพ ความปลอดภยั วถีิชีวติ หรืออาจก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อชุมชนและ

สังคม และอาจนาํไปสู่ขอ้โตเ้ถียงหลายฝ่าย เพื่อประกอบการตดัสินใจในการดาํเนินกิจการของรัฐ106 

หากแต่ขอ้มูลท่ีไดรั้บจากการทาํประชาพิจารณ์ใชเ้ป็นเพียงขอ้มูลประกอบการตดัสินใจทาํโครงการ

ของรัฐ มิใช่การตดัสินเด็ดขาดท่ีจะตอ้งดาํเนินการตามนั้น
107 นอกจากน้ีการทาํประชาพิจารณ์ตาม

ระเบียบสํานกันายกฉบบัน้ียงัมิใช่บทบงัคบัวา่โครงการของรัฐทุกโครงการท่ีอาจส่งผลกระทบต่อ

ประชาชนตอ้งจดัให้มีการทาํประชาพิจารณ์ แต่เป็นการให้ดุลพินิจแก่ผูมี้อาํนาจ เช่น รัฐมนตรี ผูว้่า

ราชการ ผูว้า่ราชการกรุงเทพ ราชการส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้108 

  ภายหลงัจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ใชบ้งัคบั ก็มิไดมี้การออกกฎหมายเก่ียวกบัการรับ

ฟังความคิดเห็นจากประชาชนโดยกระบวนการทาํประชาพิจารณ์ฉบบัใหม่ ยงัคงใชร้ะเบียบสํานกั

นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะดว้ยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ. 2539 เร่ือยมาเป็น

ระยะเวลากวา่เกา้ปี จนกระทัง่มีการประกาศใช้ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการรับฟังความ

คิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2549 โดยระเบียบสํานกันายกฯ ฉบบัน้ีมีการปรับปรุงขอ้บกพร่องของ

ระเบียบสาํนกันายกฯ ฉบบั พ.ศ. 2539 หลายประการ อาทิ กาํหนดวิธีการในการรับฟังความคิดเห็น

ไวห้ลากหลายมากข้ึน (ขอ้ 9) การกาํหนดใหห้น่วยงานของรัฐผูรั้บผิดชอบโครงการตอ้งจดัให้มีการ

เผยแพร่ขอ้มูลท่ีจาํเป็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงการให้ประชาชนทราบ โดยจะจดัให้มีการรับฟังความ

คิดเห็นของประชาชนดว้ยก็ได ้และบงัคบัใหโ้ครงการท่ีส่งผลกระทบอยา่งรุนแรงต่อประชาชนโดย

ส่วนรวมจะตอ้งจดัใหมี้การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อน (ขอ้ 5)109 

                                                           
105 กุลชา จรุงกิจอนนัต,์ ประเทศไทยกบักฎหมายการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน, 

http://www.bangkokbiznews.com/home/detail/politics/opinion/koonlacha/20100720/344032/ประเทศไทยกบัการรับฟังความคิดเห็นของ

ประชาชน-(1).html เขา้ถึงเม่ือ 12 มกราคม 2557 

  106 ขอ้ 7 ระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะดว้ยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ.2539 
107 ขอ้ 21 ระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะดว้ยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ.2539 
108 เกศมณี เทพวลัย ์อา้งใน สมศกัด์ิ สามคัคีธรรม, “การทาํประชาพิจารณ์: บทเรียนจากท่อก๊าซไทย-มาเลเซีย”, วารสารพฒันา

สงัคม <http://library1.nida.ac.th/ejourndf/josd/josd-v02-04n02-06/josd-v02-04n02-06_c03.pdf> เขา้ถึงเม่ือ 13 พฤศจิกายน 2556  หนา้ 33, ดู ขอ้ 

7 ในระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะดว้ยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ.2539 
109 ขอ้ 5 ระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ.2549 



40 
 

 
 

  ดังนั้ น รัฐธรรมนูญฉบับปี 2540 จึงเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีได้กําหนดให้

ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติร่วมกบัรัฐ โดยให้สิทธิในการรับรู้

ขอ้มูลข่าวสารก่อนท่ีรัฐจะดาํเนินโครงการ รวมทั้งมีสิทธิในการแสดงความคิดเห็นในกรณีท่ีเห็นวา่

การดาํเนินโครงการหรือกิจการของรัฐอาจกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อม สุขภาพอนามยั หรือ

คุณภาพชีวติของตนหรือของชุมชนทอ้งถ่ิน  

 

  2.2 เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในการรับรอง

สิทธิชุมชน 

 2.2.1 ปัญหาหลงัการใช้รัฐธรรมนูญปี 2540 

 ดังท่ีได้กล่าวมาแล้วว่ารัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2540 เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัท่ีมี

บทบญัญติัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพมากท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกบัรัฐธรรมนูญฉบบัอ่ืน ๆ 

ก่อนปี พ.ศ. 2540 หากแต่ก็มีปัญหาปรากฏข้ึนหลายประการ ปัญหาประการหน่ึงท่ีสําคญั คือ การท่ี

รัฐธรรมนูญรับรองสิทธิเสรีภาพไว ้แต่ก็กาํหนดให้ตอ้งมีการตรากฎหมายกาํหนดรายละเอียดก่อน 

ดงันั้น ในทางปฏิบติัจึงพบวา่กฎหมายจาํนวนมากไม่ไดถู้กตราข้ึนตามท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดไว ้อาทิ 

กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัแนวทางการใชสิ้ทธิของชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม ท่ีตอ้งออกตามความในมาตรา 

46 ของรัฐธรรมนูญ กฎหมายว่าดว้ยสิทธิของบุคคลในทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มตาม

มาตรา 56 กฎหมายวา่ดว้ยประชาพิจารณ์ท่ีจะตอ้งออกตามความในมาตรา 59 เป็นตน้110  

 ปัญหาท่ีสําคญัอีกประการหน่ึงคือ เม่ือยงัไม่มีกฎหมายกาํหนดรายละเอียดในการใช้

สิทธิดงักล่าว แมว้า่สิทธินั้นจะไดรั้บการรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแลว้ก็ตาม ผูใ้ชก้ฎหมายส่วนใหญ่

ก็มกัตีความว่า ตราบใดท่ียงัไม่มีกฎหมายบญัญติัข้ึน รัฐธรรมนูญท่ีรับรองสิทธิเสรีภาพไวก้็ยงัไม่

สามารถใช้บงัคบัได้ จึงทาํให้สิทธิเสรีภาพหลายประการของปวงชนชาวไทยไม่รับการคุม้ครอง

อยา่งแทจ้ริงสมดงัเจตนารมณ์111  

                                                                                                                                                                      
“ก่อนเร่ิมดาํเนินการโครงการของรัฐ หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นผูรั้บผิดชอบโครงการตอ้งจดัให้มีการเผยแพร่ขอ้มูลตามขอ้ 7 ให้

ประชาชนทราบ และจะรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีใดวิธีหน่ึงหรือหลายวิธีตามขอ้ 9 ดว้ยกไ็ด ้

หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นผูรั้บผิดชอบโครงการของรัฐท่ีมีผลกระทบอย่างรุนแรงต่อประชาชนโดยส่วนรวมตอ้งจดัให้มีการรับฟัง

ความคิดเห็นของประชาชน โดยวิธีใดวิธีหน่ึงตามขอ้ 9 ก่อนเร่ิมดาํเนินการ” 
110 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ “ความเป็นมาและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550” วารสารสถาบนั

พระปกเกลา้ ฉบบัท่ี 3 พ.ศ. 2550 หนา้ 12 
111 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ “ความเป็นมาและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550” วารสารสถาบนั

พระปกเกลา้ ฉบบัท่ี 3 พ.ศ. 2550 หนา้ 12 



41 
 

 
 

 2.2.2 ความพยายามในการแก้ไขข้อบกพร่องของรัฐธรรมนูญปี 2540 

 อย่างไรก็ตาม รัฐธรรมนูญฉบับน้ีได้นําปัญหาและข้อบกพร่องท่ี เกิดข้ึนจาก

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มาปรับปรุงในการยกร่างรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ให้มีความสมบูรณ์มาก

ยิ่งข้ึน112 ประเด็นการคุม้ครองสิทธิของชุมชนก็เป็นประเด็นหน่ึงท่ีไดรั้บการกล่าวถึงและปรับปรุง

ให้สอดคลอ้งกบัความเป็นจริงและสภาพปัญหาท่ีเกิดข้ึน เพื่อให้ประชาชนหรือชุมชนไดรั้บความ

คุม้ครอง และเขา้ถึงสิทธิเสรีภาพมากยิ่งข้ึน ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิชุมชน ไดมี้การขยายสิทธิ

ของชุมชนให้ครอบคลุมถึงการรวมตัวกันของชุมชนท่ีไม่จาํเป็นต้องรวมตัวกันมากเป็นระยะ

เวลานานจนถือวา่เป็นชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม (รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มาตรา 46, 59 เป็นรัฐธรรมนูญ 

พ.ศ.2550 มาตรา 66) 113 

 นอกจากน้ี ในส่วนของการดาํเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบ

อยา่งรุนแรงต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ทรัพยากรธรรมชาติ หรือสุขภาพของประชาชน รัฐธรรมนูญ 

พ.ศ. 2550 กาํหนดวา่จะตอ้งจดัให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผูมี้ส่วนได้

เสียก่อน โดยชุมชนมีสิทธิท่ีจะฟ้องหน่วยงานของภาครัฐได ้(รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มาตรา 56 เป็น

รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 มาตรา 67) 114 

 ในส่วนของการทาํให้ประชาชนใช้สิทธิและเสรีภาพไดง่้ายข้ึน รัฐธรรมนูญฉบบั

ปัจจุบนัมีการกาํหนดให้ประชาชนสามารถใชสิ้ทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองและคุม้ครอง

ไดท้นัที โดยการร้องขอต่อศาลไดโ้ดยตรง แมย้งัไม่มีการตรากฎหมายลูกออกมารองรับ และยงัทาํ

ให้การใช้สิทธิและเสรีภาพมีประสิทธิภาพและมีมาตรการคุม้ครองอย่างชดัเจน โดยการตดัคาํว่า 

“ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั” ออกจากทา้ยบทบญัญติัเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพหลายมาตรา รวมทั้ง

มาตราท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิชุมชนดว้ย เพื่อเป็นการแสดงให้เห็นว่าสิทธิและเสรีภาพของประชาชน

นั้นเกิดข้ึนทนัทีตามรัฐธรรมนูญ  

 นอกจากน้ียงักาํหนดระยะเวลาในการตรากฎหมายลูกท่ีเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนใหช้ดัเจน (มาตรา 303 (1) รวมทั้งใหป้ระชาชนมีสิทธิฟ้องศาลรัฐธรรมนูญไดโ้ดยตรงใน

กรณีท่ีมีการละเมิดสิทธิและเสรีภาพท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยกรณีของชุมชน ๆ มีสิทธิฟ้อง

ศาลไดใ้นกรณีท่ีมีการละเมิดสิทธิชุมชนต่อศาลรัฐธรรมนูญไดโ้ดยตรง115 

                                                           
112 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ “ความเป็นมาและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550” หนา้ 17-18 
113 อา้งแลว้ สมคิด 
114 อา้งแลว้ สมคิด 
115 อา้งแลว้ สมคิด 
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  2.3 พฒันาการในการคุ้มครองสิทธิชุมชนจากรัฐธรรมนูญปี 2540 ถึงรัฐธรรมนูญปี 2550 

  2.3.1 การขยายผู้ทรงสิทธิ 

  โดยรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัน้ีไดข้ยายขอบเขตการรับรองสิทธิชุมชนโดยเพิ่มผูท้รง

สิทธิจากเดิมรับรองเพียงสิทธิของ “ชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม” ให้ครอบคลุมไปถึงสิทธิของ “ชุมชน” 

และ “ชุมชนทอ้งถ่ิน” ดว้ย เพื่อมิใหเ้ป็นการจาํกดัเฉพาะชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมท่ีมีวิถีในการดาํรงชีวิต

ท่ีเก่าแก่เท่านั้น 

  ส่วนวตัถุแห่งสิทธิในการคุ้มครอง อันได้แก่ สิทธิในการอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีต

ประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปะหรือวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน รวมทั้งสิทธิในการมีส่วนร่วมใน

การจดัการ บาํรุงรักษา และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรฯ ยงัคงไดรั้บการรับรองเช่นเดิม 

  อยา่งไรก็ตามรัฐธรรมนูญฉบบัปี 2540 มิไดมี้การให้คาํนิยามของคาํวา่ชุมชนทอ้งถ่ิน

ดั้งเดิมไว ้จนทาํให้เกิดปัญหาในการตีความ รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั จึงได้ให้ความหมายของ

ชุมชนแต่ละประเภทไวใ้นบนัทึกเจตนารมณ์แห่งรัฐธรรมนูญ นอกจากน้ี ปัจจุบนัยงัไดมี้การให้คาํ

นิยามของชุมชน ชุมชนท้องถ่ิน และชุมชนท้องถ่ินดั้ งเดิมไวใ้นกฎหมายหลายฉบับ ซ่ึงจะได้

กล่าวถึงในส่วนถดัไป 

  ชุมชนท่ีรัฐธรรมนูญใหก้ารรับรองวา่มีสิทธิชุมชน ไดแ้ก่ 

(1) ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม  

จากเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั “ชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมหมายถึง บุคคลซ่ึง

รวมตัวกันเป็นชุมชนท้องถ่ินเพื่อเป็นรากฐานสําคัญในการดํารงชีพโดยมีวิธีการจัดการและ

บาํรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติอยา่งสมดุลและย ัง่ยืนตั้งแต่อดีต จึงมีสิทธิจดัการและใช้ประโยชน์

จากทรัพยากรธรรมชาติในทอ้งถ่ินนั้นในการดาํรงชีพของตน ตลอดจนมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟู

จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ินโดยตรง” 116  

กล่าวคือ ชุมชนทอ้งถ่ินดงัเดิมยงัตอ้งมีวิถีชีวิตแบบดั้งเดิมท่ีแตกต่างจากชุมชน หรือ

ชุมชนทอ้งถ่ิน คือ ยงัคงเอกลกัษณ์ของชุมชน มีเอกลกัษณ์ทางวฒันธรรมเป็นของตนเองและดาํรง

วถีินั้นไวโ้ดยมิไดป้รับเปล่ียนวถีิชีวติไปตามสังคมสมยัใหม่ และตอ้งมีลกัษณะเป็นชุมชนพื้นบา้น ท่ี

ควรมีชาติพนัธ์ุเดียวกนั โดยเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญมุ่งเนน้ไปท่ี การอาศยัทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดลอ้มในชุมชนของตนนั้นเป็นรากฐานสําคญัในการดาํรงชีวิต117 ทั้งน้ี มิไดมี้การกล่าวถึง

                                                           
116 สภาร่างรัฐธรรมนูญ, “เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550” หนา้59 
117 อา้งแลว้, กิตติศกัด์ิ ปรกติ. เชิงอรรถท่ี   หนา้103 
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ระยะเวลาในการรวมตวักนัของชุมชนว่าดอ้งเป็นการรวมตวักนัเป็นเวลายาวนานเท่าใด จึงเป็น

ปัญหาท่ีตอ้งพิจารณาต่อไป 

นอกจากน้ี มีข้อสังเกตว่าชุมชนท้องถ่ินดั้งเดิมตามรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัควรมี

ความหมายท่ีกวา้งขวางกวา่ชนพื้นเมือง (Indigenous People) โดยควรครอบคลุมไปถึง ชนกลุ่มนอ้ย 

(Minority groups) และชนชาติส่วนนอ้ยท่ีมีอยูก่่อนหรือหลงัการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญปี 2540 ท่ีมี

วิถีชีวิตแบบพื้นบา้น ดั้งเดิม ท่ีมีรากเหงา้ทางวฒันธรรมร่วมกนั หรืออาศยัทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอ้มในชุมชนนั้นเป็นฐานในการดาํรงชีพ เพราะชนพื้นเมือง ชนกลุ่มนอ้ย หรือชนชาติส่วน

น้อยเหล่าน้ีมักเป็นผู ้ท่ีได้รับผลกระทบจากการดําเนินนโยบายด้านทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดล้อมของภาครัฐโดยตรง ซ่ึงส่งผลกระทบโดยตรงต่อวิถีชีวิต ความเป็นอยู่ของพวกเขา 

รัฐธรรมนูญจึงมุ่งหมายท่ีจะให้กลุ่มคนเหล่าน้ีมีส่วนร่วมในการจัดการและใช้ประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเหมือนเช่นในอดีตก่อนท่ีจะถูกแทรกแซงโดยภาครัฐนัน่เอง118  

(2) ชุมชนท้องถิ่น 

หมายถึง พื้นท่ีหรืออาณาบริเวณใดบริเวณหน่ึงซ่ึงประชากรหรือกลุ่มคนอาศยัอยู ่โดย

กลุ่มคนในพื้นท่ีมีความสัมพนัธ์ระหวา่งกนัไม่วา่ทางใดทางหน่ึง โดยอาจมีความเก่ียวพนักนัในทาง

สายเลือด มีจารีตประเพณีหรือวฒันธรรม มีระบบเศรษฐกิจ สังคม หรือผลประโยชน์ร่วมกัน 

รวมทั้งมีความสัมพนัธ์กบัคนนอกกลุ่มดว้ย เช่น สัมพนัธ์กบัระบบสังคมภายนอก ระบบการเมือง

การปกครอง เป็นตน้119  

เดิมในรัฐธรรมนูญปี 2540 ไดบ้ญัญติัเร่ืองสิทธิชุมชนทอ้งถ่ินไวใ้นมาตรา 59120 แต่เป็น

การรับรองสิทธิของปัจเจกชนท่ีมุ่งคุม้ครองให้บุคคลท่ีอยูใ่นชุมชนทอ้งถ่ินมีสิทธิไดรั้บทราบขอ้มูล 

คาํช้ีแจง และเหตุผลจากหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง ก่อนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือ

กิจกรรมท่ีอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม สุขภาพอนามยั คุณภาพชีวิต หรือส่วนไดเ้สียท่ี

สําคญัท่ีเก่ียวกบัชุมชนทอ้งถ่ิน แมจ้ะเป็นการับรองสิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ

จดัการทรัพยากรและส่ิงแวดลอ้ม แต่ก็มิใช่เป็นสิทธิในการมีส่วนรวมไดต้รง121  และมิไดรั้บรองถึง

                                                           
118 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, อา้งแลว้ หนา้ 107-110 
119 ขรรเพช็ร ชายทวีป 
120 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 59 บญัญติัวา่ “บุคคลยอ่มมีสิทธิไดรั้บขอ้มูล คาํช้ีแจง และเหตุผล 

จากหน่วยราชการหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน ก่อนการอนุญาตหรือการดาํเนินโครงการหรือกิจกรรมใดท่ีอาจมี

ผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม สุขภาพอนามยั คุณภาพชีวิต หรือส่วนไดเ้สียสาํคญัอ่ืนใด ท่ีเก่ียวกบัตนหรือชุมชนทอ้งถ่ิน และมีสิทธิแสดง

ความคิดเห็นของตนในเร่ืองดงักล่าว ทั้งน้ี ตามกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนท่ีกฎหมายบญัญติั” 

121 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, อา้งแลว้ หนา้ 101 
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สิทธิของชุมชนท้องถ่ินไว้ในลักษณะของสิทธิกลุ่มต่างหากจากสิทธิของปัจเจกชนดังเช่น

รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั 

ดงันั้น ในรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัจึงไดรั้บรองสิทธิของชุมชนทอ้งถ่ินให้มีส่วนร่วม

โดยตรงในการอนุรักษฟ้ื์นฟูศิลปวฒันธรรมรวมถึงมีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากรเช่นเดียวกนั 

โดยไม่จาํเป็นตอ้งเป็นชุมชนท่ีรวมตวักนัเป็นระยะเวลานานจนเป็นชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมอยา่งเดียว

เท่านั้ น   ชุมชนท้อง ถ่ิน จึงมี สิทธิอนุรักษ์�และฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภู มิ ปัญญาท้อง ถ่ิน 

ศิลปวฒันธรรมอันดีของท้องถ่ินและของชาติ และมีส่วนร่วมในการบํารุงรักษา และได้รับ

ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติติและส่ิงแวดลอมอยา่งสมดุลและย ัง่ยืนโดยผา่นกลไก องค�์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรของรัฐ แต่�ทั้งน้ี ต้องไม่�ขดัหรือแยง้กับสิทธิของชุมชน

ทอ้งถ่ินดั้งเดิม122 

นอกจากน้ี ปัจจุบนัยงัไดมี้การใหค้วามหมายของคาํวา่ “ชุมชนทอ้งถ่ิน” ไวใ้นกฎหมาย

เก่ียวกบัการจดัตั้งสภาองคก์รชุมชน ซ่ึงจะไดก้ล่าวต่อไป 

(3) ชุมชน 

 ส่วนชุมชน เป็นคาํท่ีมีความหมายและนยัท่ีหลากหลาย ในฐานะทีเป็นหน่วยทางสังคม

ท่ีเกิดข้ึนเพื่อตอบสนองความตอ้งการขั้นพื้นฐานของมนุษยท่ี์ตอ้งการอยู่ร่วมกนั โดยการจะเป็น

ชุมชนไดน้ั้นบุคคลในชุมชนตอ้งมีความสัมพนัธ์หรือมีจุดเกาะเก่ียวกนัไม่ว่าทางใดก็ทางหน่ึง อาทิ 

มีถ่ินท่ีอยู ่มีวฒันธรรม ความเช่ือ ความคิด ศาสนา ร่วมกนั มีความผกูพนักนักบัสมาชิกในชุมชน123 

ทั้งน้ีไดมี้ผูใ้หค้าํนิยามของชุมชนไวอ้ยา่งหลากหลาย อาทิ 

 ประเวศ  วะสี ใหค้วามหมายของชุมชนวา่ “หมายถึง การท่ีคนจาํนวนหน่ึงเท่าใดก็ไดมี้

วตัถุประสงค์ร่วมกนั มีการติดต่อส่ือสารหรือรวมกลุ่มกัน มีความเอ้ืออาทรต่อกัน มีการเรียนรู้

ร่วมกนัในการกระทาํ มีการจดัการเพื่อให้เกิดความสําเร็จตามวตัถุประสงคร่์วมกนั”124 นิยามของ

ชุมชนของประเวศ วะสี เน้นไปท่ีการมีส่วนร่วมของสมาชิกในชุมชนท่ีตอ้งมีการกระทาํส่ิงใดส่ิง

หน่ึงร่วมกนัเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคร่์วมกนัของคนในชุมชน 

 กาญจนา  แกว้เทพ ใหค้วามหมายของชุมชนไวว้า่ “ชุมชน หมายถึง กลุ่มคนท่ีอาศยัอยู่

ในอาณาเขตบริเวณเดียวกนั มีความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกนั มีฐานะและอาชีพท่ีคลา้ยคลึงกนั มีลกัษณะ

ของการใช้ชีวิตร่วมกนั มีความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั ตั้งแต่ระดบัครอบครัวไปสู่ระดบัเครือญาติ 

                                                           
122 สภาร่างรัฐธรรมนูญ, “เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550” หนา้59 
123 ดาํรงศกัด์ิ แกว้เพง็, ชุมชน, (ศูนยห์นงัสือมหาวิทยาลยัทกัษิณ: สงขลา 2556) หนา้ 1 
124 ประเวศ วะสี, อา้งใน ดาํรงศกัด์ิ แกว้เพง็, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 30 หนา้6 



45 
 

 
 

จนถึงระดบัหมู่บา้นและระดบัเกินหมู่บา้น และผูท่ี้อยูอ่าศยัอยูใ่นชุมชน มีความรู้สึกวา่เป็นคนชุมชน

เดียวกนั นอกจากน้ี ยงัมีการดาํรงรักษาคุณค่า มรดกทางวฒันธรรมและศาสนา และมีการถ่ายทอด

ไปยงัลูกหลานอีกด้วย”125 นิยามคาํว่าชุมชนของกาญจนา แก้วเทพ จึงเน้นไปท่ีสมาชิกในชุมชน

อาศยัอยูใ่นอาณาบริเวณเดียวกนั มีความคลา้ยคลึงกนัในหลาย ๆ เร่ือง มีความรู้สึกร่วมกนัวา่ตนเป็น

สมาชิกของชุมชนเดียวกนั และมีการดาํรงรักษาและถ่ายทอดมรดกทางวฒันธรรมไปสู่ลูกหลานดว้ย 

 ชยนัต ์วรรธนะภูติ ไดใ้หค้าํนิยามของชุมชนไวว้า่ “หมายถึงการอยูร่่วมกนัของกลุ่มคน

จาํนวนหน่ึงในพื้นท่ีแห่งหน่ึงเพื่ออาศยัทรัพยากรธรรมชาติในบริเวณนั้นในการดาํรงชีวิต...”126 

ชยนัต ์วรรธนะภูติ ไดเ้นน้การเป็นชุมชนไปท่ีการอาศยัทรัพยากรธรรมชาติร่วมกนัเพื่อเป็นรากฐาน

ในการดาํรงชีวติของสมาชิกในชุมชน  

 อย่างไรก็ตามทั้งในรัฐธรรมนูญปี 2540 และรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัก็มิได้ให้คาํ

นิยามของชุมชนไว ้แต่หากพิจารณาถอ้ยคาํในมาตรา 56 ของรัฐธรรมนูญปี 2540 และมาตรา 66 

ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ชุมชนอาจหมายถึง กลุ่มคนท่ีมีสิทธิในการมีส่วนร่วมในการ

บาํรุงรักษา และการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีต

ประเพณี ศิลปวฒันธรรมอนัดีของท้องถ่ินของตน โดยมีถ่ินท่ีอยู่เป็นหลักแหล่งร่วมกัน มีฐาน

ทรัพยากรในการดาํรงชีวติร่วมกนั รวมทั้งมีศิลปวฒันธรรม จารีตประเพณีร่วมกนั 

 

  2.3.2 การทาํให้สิทธิทีรั่ฐธรรมนูญรับรองมีผลใช้บังคับได้ทนัที  

  การทาํใหก้ารใชสิ้ทธิท่ีไดรั้บการรับรองไวเ้ป็นไปอยา่งประสิทธิภาพ ทาํโดยการตดัคาํ

วา่ “ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั” ออก เน่ืองจากภายหลงัการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญปี 2540 ท่ีมีการ

รับรองสิทธิของชุมชนทั้งในการอนุรักษจ์ารีตประเพณี วฒันธรรมของตน และสิทธิในการอนุรักษ์

และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มไวเ้ป็นคร้ังแรก จึงทาํให้ผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้ง

ยงัไม่มีความพร้อม ไม่มีแนวทางในการดาํเนินการกบัการใชสิ้ทธิของชุมชน ท่ีสําคญัคือยงัไม่มีการ

ออกกฎหมายรองรับถึงกระบวนการการใช้สิทธิของชุมชน จึงทาํให้ชุมชนไม่อาจใช้สิทธิของตน

ตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวไ้ด ้

                                                           
125 กาญจนา แกว้เทพ, อา้งใน ดาํรงศกัด์ิ แกว้เพง็, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 30 หนา้6 
126 ชยนัต ์วรรธนะภูติ, อา้งใน ดาํรงศกัด์ิ แกว้เพง็, อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 30 หนา้6 
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  เห็นไดจ้ากการท่ีมีคดีข้ึนสู่การวนิิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญหลายกรณี ท่ีเป็นการโตแ้ยง้

วา่บทบญัญติัในกฎหมายบางฉบบั ขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ในมาตรา 46 โดยเนน้ไป

ท่ีการเรียกร้องสิทธิในการอนุรักษห์รือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ดงัน้ี 

  คําวนิิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที ่6/2546 ศาลรัฐธรรมนูญไดมี้คาํวินิจฉยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ

โตแ้ยง้ว่ามาตรา 5 ในพระราชบญัญติัสุรา พ.ศ. 2493 ท่ีบญัญติัว่า “ห้ามมิให้ผูใ้ดทาํสุราหรือมี

ภาชนะหรือเคร่ืองกลัน่สําหรับทาํสุราไวใ้นครอบครอง เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาตจากอธิบดี...” ขดั

หรือแยง้กับรัฐธรรมนูญมาตรา 46 โดยศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า รัฐธรรมนูญมาตรา 46 มี

เจตนารมณ์ในการให้บุคคลซ่ึงรวมตวักนัเป็นชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมมีสิทธิในการอนุรักษห์รือฟ้ืนฟู

จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน มีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติในทอ้งถ่ินของตนเอง

เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ชุมชนเอง แต่สิทธิดงักล่าวจะตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงขณะนี้

ยังไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายเร่ืองสิทธิของบุคลซ่ึงรวมกันเป็นชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมบัญญัติไว้  

ฉะนั้นการท่ีพระราชบญัญติัสุรา พ.ศ. 2493 บญัญติัว่า  การทาํสุราหรือมีภาชนะหรือเคร่ืองกลัน่ 

สาํหรับทาํสุราไวใ้นครอบครองจะตอ้งไดรั้บอนุญาตจากอธิบดีนั้น จึงเป็นหนา้ท่ีท่ีบุคคลตอ้งปฏิบติั

ตามกฎหมาย ดงันั้นพระราชบญัญติัสุรา พ.ศ. มาตรา 5 วรรคหน่ึง จึงไม่ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 46127 

  คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่  25/2547 มีผูฟ้้องคดีร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญโดยอา้งว่า

แป้งขา้วหมกันั้นเป็นภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน การท่ีพระราชบญัญติัสุรา พ.ศ. 2493 มาตรา 24 ห้ามมิให้

ผูใ้ดทาํหรือขาย เช้ือสุรา เวน้แต่จะได้รับใบอนุญาตจากเจ้าพนักงานสรรพสามิต และมาตรา 26 

บญัญติัให้ใบอนุญาตซ่ึงออกตามความในมาตรา 24 ให้ใช้ได้เฉพาะในสถานท่ีท่ีระบุไวใ้น

ใบอนุญาต และผูไ้ดรั้บใบอนุญาตจะตอ้งแสดงใบอนุญาตนั้นไวใ้นท่ีเปิดเผยเห็นไดง่้ายนั้น ขดัหรือ

แยง้กบัรัฐธรรมนูญ มาตร 46 

  ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาแลว้เห็นว่า ผูร้้องได้รับอนุญาตให้ทาํและขายขา้วหมกัแต่

ตอ้งคา้แป้งขา้วหมกัในสถานท่ีท่ีระบุไวใ้นใบอนุญาต คือ ท่ีตั้งสํานกังานของผูร้้องเท่านั้นไม่อาจทาํ

ธุรกิจคา้แป้งขา้วหมกัไดโ้ดยเสรีทัว่ประเทศ ท่ีผูร้้องโตแ้ยง้วา่ มาตรา 24 บญัญติัหา้มมิให้ทาํหรือขาย

                                                           
127 คาํวินิจฉยัศาลรัฐธรรมนูญท่ี 6/2546 



47 
 

 
 

เช้ือสุราซ่ึงรวมถึงแป้งขา้วหมกัด้วย เป็นบทบญัญติัท่ีไม่สอดคลอ้งจึงขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ 

มาตรา 46 นั้น พิจารณาแลว้เห็นวา่ปัจจุบันยงัไม่มีกฎหมายบัญญัติถึงสิทธิของบุคคลซ่ึงรวมกันเป็น

ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม เพื่อการอนุรักษห์รือฟ้ืนฟูภูมิปัญญาทอ้งถ่ินเก่ียวกบัแป้งขา้วหมกัไว ้ผูร้้องจึง

ไม่อาจโตแ้ยง้วา่ พระราชบญัญติัสุรา พ.ศ. 2493 ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 46 ได้128 

  นอกจากน้ียงัมีคาํวนิิจฉยัศาลรัฐธรรมนูญอีก 2 เร่ือง ไดแ้ก่ คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ

ที่ 52-53/2547 คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 36/2548 ท่ีวินิจฉัยไปในทิศทางเดียวกนัว่าเม่ือไดว้่า

สิทธิในรัฐธรรมนูญมาตรา 46 ดงักล่าวจะใชไ้ดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายเฉพาะกาํหนดรายละเอียดไว ้เม่ือ

ยงัไม่มีกฎหมายกาํหนดสิทธิชุมชนในเร่ืองสุราไวเ้ป็นการเฉพาะ กฎหมายวา่ดว้ยสุราจึงไม่ขดัหรือ

แยง้กบัรัฐธรรมนูญ โดยเป็นท่ีน่าเสียดายว่าศาลรัฐธรรมนูญมิไดว้ินิจฉัยไปถึงเน้ือหาแห่งสิทธิแต่

อยา่งใด 

  ดงันั้น รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั จึงมีความพยายามท่ีจะทาํให้ประชาชนสามารถใช้

สิทธิเสรีภาพดงักล่าวไดท้นัทีท่ีรัฐธรรมนูญมีผลบงัคบัใช้โดยไม่ตอ้งรอให้มีการออกกฎหมายมา

รองรับอีก เน่ืองจากได้เล็งเห็นความบกพร่องของรัฐธรรมนูญฉบบัปี พ.ศ. 2540 ดงัท่ีไดก้ล่าวมา

ขา้งตน้ เพื่อทาํให้ชุมชนสามารถใช้สิทธิท่ีได้รับการรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญให้เกิดผลในทาง

ปฏิบติัไดท้นัที129 

  ดงัคาํวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 3/2552 กรณี ศาลปกครองสูงสุดส่งคาํโตแ้ยง้ของผู ้

ฟ้องคดี (นายไพบูลย ์กองเกิด กบัพวกรวม 211 คน) เพื่อขอให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉยัวา่ 

พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 46 วรรคหน่ึง ขดั

หรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 56 วรรค 2 หรือมาตรา 59 

หรือไม่  

  โดยศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า เ น่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศกัราช 2550 มีเจตนารมณ์ใหสิ้ทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีรับรองไวมี้สภาพบงัคบัได้

ทนัทีท่ีรัฐธรรมนูญประกาศใหมี้ผลใชบ้งัคบัโดยไม่ตอ้งรอให้มีการบญัญติักฎหมายอนุวติัการมาใช้

                                                           
128 วินิจฉยัศาลรัฐธรรมนูญท่ี  25/2547 
129 กองบรรณาธิการสาํนกักฎหมาย, “สิทธิชุมชน: มิติใหม่ตามบทบญัญติัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 67”, จุลนิติ 

พ.ค. – มิ.ย. 2553 
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บงัคบัก่อน การบงัคบัใช้บทบญัญติัมาตรา 46 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษา

คุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ.2535 จึงตอ้งดาํเนินการใหส้อดคลอ้งและเป็นไปตามหลกัการของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 67 วรรคสอง ดว้ย  

  ดงันั้น ในกรณีท่ีมีการดาํเนินโครงการหรือกิจการท่ีตอ้งจดัทาํรายงานการวิเคราะห์ก็ดี 

หรือเป็นโครงการหรือกิจการท่ีไม่ตอ้งจดัทาํรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มตามมาตรา 

46 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวก็ดี หากปรากฏวา่การดาํเนินโครงการหรือกิจการอาจ

ก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อชุมชนทั้งด้านคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ทรัพยากรธรรมชาติและ

สุขภาพต่อบุคคลหรือชุมชน บุคคลหรือชุมชนยอ่มมีสิทธิฟ้องต่อศาลปกครองไดต้ามรัฐธรรมนูญ

มาตรา 67 วรรคสาม เพื่อขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชน

ท่ีดาํเนินโครงการหรือกิจการนั้น จดัใหมี้การศึกษาและประเมินคุณภาพส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพของ

ประชาชน การจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน หรือการให้องค์การอิสระด้าน

ส่ิงแวดล้อมและสุขภาพ และสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการการศึกษาด้านส่ิงแวดล้อมหรือ

ทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพให้ความเห็นก่อนดําเนินโครงการหรือกิจการได้ตาม

รัฐธรรมนูญ มาตรา 67 วรรคสอง 

  แมค้าํวนิิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญในคดีหลงัน้ีเป็นกรณีท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดให้ตอ้งมี

การจดัทาํการศึกษาและประเมินคุณภาพส่ิงแวดล้อมและสุขภาพของประชาชน และการจดัทาํ

ประชาพิจารณ์ ก่อนท่ีจะดาํเนินโครงการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอยา่งรุนแรงต่อชุมชน มิใช่กรณี

ท่ีเป็นสิทธิในการอนุรักษว์ฒันธรรม จารีตประเพณีของชุมชน แต่ก็แสดงให้เห็นวา่ศาลรัฐธรรมนูญ

ไดส้ร้างบรรทดัฐานไวแ้ลว้วา่สิทธิต่าง ๆ ท่ีไดรั้บการรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญจะตอ้งมีผลใชบ้งัคบั

ไดท้นัทีโดยไม่จาํตอ้งมีการออกกฎหมายลูกมารองรับ เพื่อให้ชุมชนหรือประชาชนสามารถเขา้ถึง

สิทธิท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

  

  2.4 สิทธิชุมชนทีไ่ด้รับการคุ้มครองในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

  2.4.1 สิทธิของชุมชน ชุมชนท้องถิ่น และชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม ตามมาตรา 66 

  มาตรา 66 “บุคคลซ่ึงรวมกันเป็นชุมชน ชุมชนท้องถ่ิน หรือชุมชนท้องถ่ินด้ังเดิมย่อม

มีสิทธิอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ิน ศิลปวัฒนธรรมอันดีของท้องถ่ินและของ



49 
 

 
 

ชาติ และมีส่วนร่วมในการจัดการ การบาํรุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

ส่ิงแวดล้อม รวมท้ังความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยัง่ยืน” 

  มาตราน้ีบญัญติัรับรองสิทธิของชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมไว ้ดงัน้ี 

        (1) สิทธิในการได้รับการยอมรับการมีอยู่ของชุมชน ชุมชนท้องถิ่น และชุมชนท้องถิ่น

ดั้งเดิม 

  สิทธิชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม เกิดจากการท่ีบุคคลหลายคน

ร่วมกนัโดยมีวตัถุประสงค์เดียวกนัเพื่อดาํเนินกิจกรรมร่วมกนั ย่อมก่อให้เกิด “สิทธิชุมชน” แยก

ต่างหากจาก “สิทธิของบุคคล” แต่ละคน130 อนัเป็นการยอมรับบทบาทและการมีตวัตนของชุมชน

ให้มีสิทธิและอาํนาจเพื่อการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมร่วมกับรัฐ และรักษา

ขนบธรรมเนียม จารีตประเพณีของตนเอาไว ้เป็นการยอมรับถึงศกัยภาพความเขม้แข็ง และภูมิ

ปัญญาของชุมชน 

การยอมรับสิทธิของชุมชนท่ีเกิดข้ึนน้ีเป็นการเปล่ียนแปลงแนวความคิดจากเดิมท่ี

กาํหนดให้รัฐเป็นผูมี้สิทธิแต่เพียงผูเ้ดียวในการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติ  เปล่ียนมาเป็น

การจดัการทรัพยากรธรรมชาติโดยคาํนึงถึงภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน การมีส่วนร่วมของคนในทอ้งถ่ินท่ี

รวมตวักนัเป็นชุมชน โดยอาศยักระบวนการท่ีชุมชนเป็นผูก้าํหนด ซ่ึงถือเป็นการยอมรับสิทธิของ

ชุมชนให้มีบทบาทในฐานะท่ีเป็นผูใ้ชป้ระโยชน์จากทรัพยากรโดยตรงท่ีมีความผกูพนักบัฐานทาง

ทรัพยากรนั้น 

อย่างไรก็ตามแมว้่าชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน และชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมจะได้รับการ

รับรองสถานะความมีอยู่ไวใ้นรัฐธรรมนูญ แต่ในทางปฏิบติัการใช้สิทธิของชุมชนในฐานะท่ีเป็น

ชุมชนแยกต่างหากจากตวัสมาชิกของชุมชนหรือปัจเจกชนอาจประสบปัญหา โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

ปัญหาในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม เม่ือชุมชนเกิดข้อพิพาทกับรัฐหรือเอกชนใดท่ีเขา้มา

แทรกแซงการใช้ประโยชน์ในสิทธิท่ีชุมชนไดรั้บการรับรองตามรัฐธรรมนูญ หรือเกิดการขดักนั

ระหวา่งสิทธิของชุมชนกบัสิทธิของรัฐ 

 

(2) สิทธิในการอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีตประเพณ ีภูมิปัญญาท้องถิ่นศิลปวฒันธรรมอนัดี

ของท้องถิ่นและของชาติ 

                                                           
130 สภาร่างรัฐธรรมนูญ, “เจตนารมณ์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550” 
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  ตามท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ว่าชุมชนนั้นคือการรวมตวัของกลุ่มคนท่ีมีอยู่ในอาณา

บริเวณเดียวกัน มีความสัมพนัธ์กันในทางใดทางหน่ึง มีจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ินและ

ศิลปวฒันธรรมร่วมกนั อนัถือเป็นเอกลกัษณ์ของชุมชนท่ีทาํให้ชุมชนหน่ึงแตกต่างจากอีกชุมชน

หน่ึง จึงจําเป็นต้องมีการรับรองให้ชุมชนมีสิทธิในการอนุรักษ์และฟ้ืนฟูจารีตประเพณีและ

ศิลปวฒันธรรมอนัดีงามของทอ้งถ่ินตนไว ้ หรืออาจกล่าวได้ว่าชุมชนตอ้งมีสิทธิในการกาํหนด

ชะตากรรมของตนเอง (Self-determination) ในดา้นวฒันธรรมนัน่เอง 

  โดยสิทธิในการอนุรักษ์วฒันธรรมน้ีจะเกิดข้ึนเม่ือเกิดการปะทะกันระหว่าง

วฒันธรรมของสังคมแบบใหม่กบัวฒันธรรมดั้งเดิมของชุมชน รัฐธรรมนูญจึงตอ้งคุม้ครองและ

ส่งเสริมให้ชุมชนธาํรงรักษาไวซ่ึ้งวฒันธรรมอนัดีของชุมชน ให้เอกลกัษณ์ของชุมชนนั้นยงัคงอยู ่

ไม่ถูกกระแสของวฒันธรรมสมยัใหม่กลืนกิน ทาํให้สังคมดาํรงอยู่ได้ในท่ามกลางวฒันธรรมท่ี

หลากหลาย ซ่ึงจะส่งผลให้เกิดการอนุรักษ์และส่งต่อเอกลกัษณ์ทางวฒันธรรมให้แก่ชนรุ่นหลงั

ต่อไป131  

 (3) สิทธิในการมีส่วนร่วมในการจัดการ การบํารุงรักษาและใช้ประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดล้อม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยัง่ยนื 

รัฐธรรมนูญกาํหนดให้ชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน และชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมมีสิทธิใน

การมีส่วนร่วมในการจัดการและบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้มและความหลากหลาย

ทางชีวภาพ เพื่อเป็นการปกป้องสิทธิท่ีชุมชนมีมาแต่เดิม เป็นการอนุรักษ์วิถีชีวิต ดาํรงไวซ่ึ้งคุณค่า 

และความเช่ือในการดา้นการจดัการและบาํรุงรักษาทรัพยากรในทอ้งถ่ินของตนท่ีตกทอดมาจาก

บรรพบุรุษ โดยชุมชนส่วนใหญ่ท่ีมีวิถีชีวิตท่ีตอ้งพึ่งพิงอาศยัทรัพยากรธรรมชาติในการอยู่รอด

มกัจะวถีิทางในการจดัการทรัพยากรของตนเอง โดยคนในชุมชนทุกคนมีส่วนร่วมในการจดัการ ใช้

ประโยชน์ และเข้าถึงอย่างเท่าเทียมกัน 132 มิฉะนั้ นหากไม่กําหนดให้ชุมชนมีสิทธิในข้อน้ี

ทรัพยากรธรรมชาติก็อาจถูกกลุ่มนายทุนหรือเอกชนเข้ามาแสวงหาผลประโยชน์ทําให้

ทรัพยากรธรรมชาติตอ้งถูกทาํลายโดยท่ีชุมชนไม่สามารถปกป้องช่วยเหลือได ้

                                                           
131 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, อา้งแลว้ ในเชิงอรรถท่ี  
132 สภาพฒันาองคก์รชุมชน (องคก์ารมหาชน), สิทธิชุมชน มิติประมงพื้นบา้น, (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิเพื่อการพฒันาท่ีย ัง่ยืน 2552) หนา้ 

59 
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ชุมชน ชุมชนท้องถ่ิน และชุมชนท้องถ่ินดั้งเดิมมีสิทธิในการใช้ประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มอนัเป็นฐานในการดาํรงชีวิตอยู่ของสมาชิกในชุมชน สิทธิใน

การใช้ประโยช น์จาก ทรัพย าก รธ รรมช าติ น้ี  มิ ได้กํา หนดใ ห้ ชุ มช นมี กรรม สิท ธ์ิ เหนือ

ทรัพยากรธรรมชาติเหล่านั้นในลกัษณะเช่นเดียวกบักรรมสิทธ์ิของเอกชน (Private property) ท่ีจะ

เป็นเจา้ของทรัพยากรธรรมชาติเหล่านั้นแต่เพียงผูเ้ดียว หากแต่กรรมสิทธ์ิของทรัพยากรในการได้

ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ควรมีลกัษณะเป็นทรัพยสิ์นร่วม (Common 

property; communal ownership) ท่ีสมาชิกในชุมชนทุกคนรู้สึกวา่ทรัพยากรธรรมชาตินั้นเป็นของท่ี

ทุกคนมีสิทธิท่ีจะใช้ประโยชน์ร่วมกันได้ และมีหลักเกณฑ์ในการใช้ประโยชน์ท่ีชุมชนเป็นผู ้

กาํหนดข้ึน133 โดยกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นร่วมน้ีชุมชนมกัใชเ้พื่อกีดกนัไม่ใหรั้ฐหรือเอกชนอ่ืนเขา้มา

แทรกแซงการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรนั้นของชุมชน134 

กล่าวโดยสรุปคือรัฐธรรมนูญในมาตราน้ีรับรองให้ชุมชนมีสิทธิในการกาํหนด

ชะตากรรมหรืออนาคตของตนเอง (Self-determination) กาํหนดอนาคตของชุมชนของตนผ่าน

กระบวนการการมีส่วนร่วมของคนในชุมชนในลกัษณะของชุมชนท่ีมีการรวมตวักนัอย่างเหนียว

แน่น มีวิถีชีวิต แนวทาง และระบบคุณค่าในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติของตนเอง เพื่อเป็น

เคร่ืองมือในการปกป้องวิถีชีวิตดั้ งเดิมนั้นจากการรุกรานของสังคมภายนอกไม่ว่าจะเป็นกลุ่ม

นายทุน บริษทัเอกชน หรือแมก้ระทัง่ภาครัฐเอง 

มีปัญหาท่ีน่าพิจารณาวา่ แมเ้จตนารมณ์ในการร่างรัฐธรรมนูญมาตราน้ี มุ่งรับรอง

สิทธิของกลุ่มบุคคลท่ีรวมตวักนัเป็นชุมชน แยกต่างหากจากสิทธิของปัจเจกชน แต่จากการศึกษา

พบวา่สิทธิท่ีรัฐธรรมนูญรองรับน้ี ไม่ใช่สิทธิร่วม (Collective right) ของบุคคลในชุมชนนั้นอย่าง

แทจ้ริง ประชาชนในชุมชนมีสิทธิเพียงการรวมตวักนัเป็นชุมชนเท่านั้น
135 และการแสดงเจตนาของ

ชุมชนตอ้งกระทาํการผ่านตวัแทนของชุมชน แมว้่าชุมชนจะมีสถานะตามท่ีรัฐธรรมนูญให้การ

รับรอง หากแต่ชุมชนก็มิไดมี้สถานะทางกฎหมายดงัเช่นบุคคลธรรมดา หรือนิติบุคคลท่ีแสดงออก

                                                           
133 จกัรกฤษณ์ ควรพจน,์ “สิทธิชุมชน ความหมายในทางนิติศาสตร์”, โลกสีเขียว, (มี.ค.-เม.ย. 2550), หนา้ 51 
134 Harold Demsetz, ‘Toward a Theory of Property Rights’, The American Economic Review, Vol. 57 (May, 1967) p.354 
135 วศิน ยิม้แยม้, การคุม้ครองสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550: กรณีศึกษาการละเมิดลิขสิทธ์ิในงาน

หตัถกรรม ต. ตน้เปา อ. สนักาํแพง จ.เชียงใหม ่
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ผ่านผูแ้ทนนิติบุคคล ปัญหาท่ีกล่าวมาน้ีมีความสําคญัอย่างยิ่งในกรณีท่ีมีความขดัแยง้ ต่อสู้กนั

ระหวา่งชุมชนกบับุคคลภายนอก กล่าวคือแมรั้ฐธรรมนูญจะรับรองสถานะของชุมชนแต่เม่ือมีการ

ฟ้องร้องดาํเนินคดีกนั ผูแ้ทนของชุมชนตอ้งรับผิดเป็นการส่วนตวันัน่เอง โดยเร่ืองการใช้สิทธิใน

กระบวนการยติุธรรมของชุมชนนั้นจะไดก้ล่าวถึงอยา่งละเอียดในบทต่อไป 

  2.4.2 สิทธิของบุคคลในการมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชน ตามมาตรา 67 

  มาตรา 67 “สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์ บาํรุงรักษา 

และการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง 

ส่งเสริม และรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม เพ่ือให้ดาํรงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเน่ืองในส่ิงแวดล้อมท่ี

จะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อมได้รับความ

คุ้มครองตามความเหมาะสม 

  การดาํเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท้ัง

ทางด้านคุณภาพส่ิงแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระทาํมิได้  เว้นแต่จะได้ศึกษา

และประเมินผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน  และจัดให้มี

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อน  รวมท้ังได้ให้องค์การอิสระ

ซ่ึงประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้านส่ิงแวดล้อมและสุขภาพ และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ี

จัดการการศึกษาด้านส่ิงแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพ ให้ความเห็นประกอบ

ก่อนมีการดาํเนินการดังกล่าว 

  สิทธิของชุมชนท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วน

ท้องถ่ิน หรือองค์กรอ่ืนของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล เพ่ือให้ปฏิบัติหน้าท่ีตามบทบัญญัตินีย่้อมได้รับความ

คุ้มครอง” 

  โดยหลกัการของมาตรา 67 นั้น มีเจตนารมณ์เพื่อคุม้ครองสิทธิของบุคคลในการมีส่วน

ร่วมในการอนุรักษ์ บาํรุงรักษา คุม้ครอง ตลอดจนได้รับประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพ136 กล่าวคือ รัฐธรรมนูญไดใ้ห้การรับรองสิทธิขั้น

                                                           
136 กลุ่มงานผลิตเอกสารสาํนกัประชาสมัพนัธ์ สาํนกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, สิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ, พิมพค์ร้ังท่ี 1, 

(มีนาคม, 2555), หนา้ 35.   
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พื้นฐานของบุคคลท่ีจะเขา้ไปมีส่วนร่วมกบัรัฐหรือชุมชนในการอนุรักษ์ บาํรุงรักษา การได้รับ

ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ หรือในการคุม้ครองส่งเสริม

คุณภาพส่ิงแวดลอ้มเพื่อให้ดาํรงชีวิตอยู่ไดอ้ย่างปกติสุขและต่อเน่ืองในส่ิงแวดลอ้มท่ีไม่ก่อให้เกิด

อนัตรายต่อสุขภาพอนามยั สวสัดิภาพหรือคุณภาพชีวิต137 สิทธิตามมาตราน้ีมีพฒันาการมาจาก

แนวความคิดในเร่ืองสิทธิในคุณภาพส่ิงแวดลม้ท่ีวา่ “มนุษยน์ั้นมีสิทธิขั้นพื้นฐานในธรรมชาติท่ีได้

คุณภาพ ในแสงแดดท่ีระยิบระยบั ในนํ้ าและอากาศท่ีบริสุทธ์ิ ในธรรมชาติป่าเขาท่ีสวยงานและ

หลากหลาย”138 

  สาํหรับการมีส่วนร่วมนั้นเป็นกระบวนการซ่ึงมวลชนเขา้มามีส่วนเก่ียวขอ้งในขั้นตอน

ต่าง ๆ ในกิจกรรมของส่วนรวมโดยใช้ความพยายามบางอย่างส่วนตัว เช่นความคิด ความรู้ 

ความสามารถ แรงงาน ตลอดจนทรัพยากรของตนเองต่อกิจการนั้น ๆ139 โดยเม่ือพิจารณาลกัษณะ

ของความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคล รัฐ และชุมชน การมีส่วนร่วมอาจมองไดว้่าเป็นกระบวนการท่ี

เก่ียวขอ้งกบัประชาชนในดา้นความจาํเป็น ค่านิยม ความคาดหวงัของประชาชน และปัญหาต่าง ๆ ท่ี

นาํไปสู่กระบวนการในการตดัสินใจของรัฐและชุมชน ในแง่น้ีการมีส่วนร่วมจึงเป็นกระบวนการ

คิดต่อสองทาง กล่าวคือ ระหวา่งรัฐและ/หรือชุมชนกบัประชาชน และระหวา่งประชาชนกบัรัฐและ/

หรือชุมชน การมีส่วนร่วมนั้นเป็นทั้งเป้าหมายและวิธีการ ซ่ึงการรวมกลุ่มท่ีเข้มแข็งต้องอาศยั

กระบวนการการมีส่วนร่วม เพราะคนส่วนใหญ่จะรู้สึกเป็นเจา้ของซ่ึงก่อให้เกิดความรับผิดชอบอนั

ร่วมกนั140 

  นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญยงัไดใ้ห้การรับรองสิทธิในการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารสาธารณะ 

โดยได้กําหนดให้เจ้าของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อ

ส่ิงแวดล้อมมีหน้าท่ีท่ีจะต้องทาํการศึกษาและประเมินผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากการดําเนิน

โครงการ และโครงการหรือกิจกรรมดงักล่าวจะตอ้งผา่นการพิจารณาและให้ความคิดเห็นประกอบ 

                                                           
137 วศิน ยิม้แยม้, รายงานวจิยัฉบบัสมบูรณ์ เร่ือง การคุม้ครองสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 : 

กรณีศึกษาการละเมิดลิขสิทธ์ิในงานหตัถกรรม ตาํบลตน้เปา อาํเภอสนักาํแพง จงัหวดัเชียงใหม่, 2554, หนา้ 35.  
138 กลุ่มงานผลิตเอกสารสาํนกัประชาสมัพนัธ์ สาํนกังานเลชาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 48, หนา้ 36.  
139 แสวง รัตนมงคลมาศ, อา้งใน เพญ็นภา จนัทร์แดง, “สิทธิชุมชนในการจดัการทรัพยากรทะเล : ศึกษาเฉพาะกรณีชุมชนบา้น

แหลมจองถนน อาํเภอเขาชยัสน จงัหวดัพทัลุง”,  (วิทยานิพนธ์ศิลปาศาสตร์มหาบณัฑิต (รัฐศาสตร์) มหาวิทยาลยัรามคาํแหง, 2550), หนา้ 43.   
140 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 44.  
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โดยกระบวนการรับฟังความคิดเห็นจากชุมชน หรือชุมชนทอ้งถ่ิน ตลอดจนผูมี้ส่วนได้เสียท่ีจะ

ได้รับผลกระทบโดยตรง รวมทั้ งต้องรับฟังความคิดเห็นจากองค์การอิสระท่ีเก่ียวข้องกับ

ทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดล้อมโดยตรง ตลอดจนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการศึกษาด้าน

ทรัพยากรธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอ้มให้ความเห็นประกอบก่อนการดาํเนินโครงการหรือกิจกรรม

เช่นวา่นั้น
141 

  อน่ึง เพื่อเป็นหลักประกันให้ ชุมชนสามารถบังคับการให้เ ป็นไปตามสิทธิ ท่ี

รัฐธรรมนูญได้ให้การรับรองไว ้รัฐธรรมนูญจึงได้ให้สิทธิแก่ชุมชนในอนัท่ีจะฟ้องหน่วยงาน

ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนทอ้งถ่ินหรือองค์กรอ่ืนของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล 

ในกรณีท่ีมิได้ปฏิบัติตามหน้าท่ีตามท่ีได้กําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญได้ โดยสิทธิในการฟ้อง

หน่วยงานภาครัฐดงักล่าวน้ีมีพฒันาการมาจากแนวคิดท่ีว่า “คุณภาพส่ิงแวดล้อมเป็นสมบติัอนั

ร่วมกนัของชุมชนและประชาชน ท่ีได้มอบหมายให้รัฐเป็นผูดู้แล หากรัฐปฏิเสธหรือไม่อาจทาํ

หน้าท่ีดงักล่าวนั้น ชุมชนหรือประชาชนผูเ้ป็นเจา้ของส่ิงแวดลอ้มนั้นย่อมมีสิทธิฟ้องคดีเพื่อให้รัฐ

ทาํหนา้ท่ีดงักล่าวใหถู้กตอ้งได”้142 

  มีขอ้ท่ีน่าสังเกตวา่ การให้สิทธิแก่ชุมชนในการฟ้องคดีนั้น รัฐธรรมนูญไดใ้ห้สิทธิกบั

ชุมชนในการฟ้องคดีเฉพาะแต่หน่วยงานภาครัฐเท่านั้น โดยไม่รวมถึงเอกชนดว้ย จึงอาจมีปัญหาวา่ 

หากเอกชนไม่ว่าจะเป็นบุคคลธรรมดา นิติบุคคล หรือแมแ้ต่ชุมชนดว้ยกนัเองท่ีไดก่้อให้เกิดความ

เสียหายหรือกระทาํการอนักระทบต่อสิทธิของชุมชนตามท่ีรัฐธรรมนูญไดใ้ห้การรับรองไว ้ชุมชน

จะฟ้องคดีเพื่อบงัคบัการให้เป็นไปตามสิทธิดงักล่าวไดห้รือไม่เพียงใด อนัเป็นปัญหาท่ีสัมพนัธ์กบั

สถานะทางกฎหมายของชุมชน ซ่ึงจะไดพ้ิจารณาต่อไป   

                                                           
141 วศิน ยิม้แยม้, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 49, หนา้ 36. และโปรดดู งานผลิตเอกสารสาํนกัประชาสมัพนัธ์ สาํนกังานเลชาธิการสภา

ผูแ้ทนราษฎร, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 48, หนา้ 37. 
142 งานผลิตเอกสารสาํนกัประชาสมัพนัธ์ สาํนกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 48, หนา้ 38.  
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ตารางความแตกต่าง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 และ พ.ศ.2550  

ทีเ่กีย่วข้องกบัการรับรองสิทธิของชุมชน143 

 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทยพุทธศักราช 2540 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทยพุทธศักราช 2550 

เหตุผลโดยสังเขป 

 ส่วนที ่12  สิทธิชุมชน 

 

เพื่อเป็นการนําบทบัญญัติท่ีมี

เน้ือหาในลักษณะเดียวกันมา

รวมไวด้ว้ยกนั และเพื่อสะดวก

ในการนาํไปใชบ้งัคบัต่อไป 

มาตรา 46 บุคคลซ่ึงรวมกัน

เป็นท้องถ่ินดั้ งเดิมย่อมมีสิทธิ

อ นุ รั ก ษ์ ห รื อ ฟ้ื น ฟู จ า รี ต

ประเพณี ภู มิ ปัญญาท้อง ถ่ิน 

ศิลปะหรือวฒันธรรมอนัดีของ

ท้องถ่ินและของชาติ  และมี

ส่วนร่วมในการจัดการ การ

บํ า รุ ง รั ก ษ า  แ ล ะ ก า ร ใ ช้

ประโยชน์  จากทรัพยากร 

มาตรา 46 66 บุคคลซ่ึงรวมกนั

เป็นชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือ

ท้อ ง ถ่ิ น ดั้ ง เ ดิ ม ย่ อ ม มี สิ ท ธิ

อ นุ รั ก ษ์ ห รื อ ฟ้ื น ฟู จ า รี ต

ประเพณี ภู มิปัญญาท้อง ถ่ิน 

ศิลปะหรือวฒันธรรมอนัดีของ

ท้องถ่ินและของชาติ และมี

ส่วนร่วมในการจัดการ การ

บาํรุงรักษา 

เพิ่ม หลัก ก า รใ ห้ ชุ ม ช นแล ะ

ชุมชนท้องถิ่นมีสิทธิรวมตวักนั

ในการอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีต

ประเพณี จาํเป็นตอ้งเป็นชุมชน

ทอ้งถ่ินดั้งเดิมหรือเป็นทอ้งถ่ิน

ท่ีรวมตวักนัมาเป็นเวลานานจน

ถือว่าเป็นชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม

เ ท่ า นั้ น  เ พื่ อ ใ ห้ ทุ ก ชุ ม ช น

สามารถอนุรักษ ์

ธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มอยา่ง

สมดุลและย ัง่ยืน ทั้ งน้ี ตามท่ี

กฎหมายบญัญติั 

 และ  การใช้ประโยชน์จาก 

ท รั พ ย า ก ร ธ ร ร ม ช า ติ แ ล ะ

ส่ิ ง แ ว ด ล้อ ม  ร ว ม ทั้ ง ค ว า ม

หลากหลายทางชีวภาพอย่าง

สมดุลและย ัง่ยืน ทั้ งน้ี ตามท่ี

กฎหมายบญัญติั 

 

ป ร ะ เ พ ณี ข อ ง ต น แ ล ะ ดู แ ล

ทรัพยากรธรรมชาติท่ีอยู่ใน

ชุมชนนั้นได ้อีกทั้งเพื่อกาํหนด

ขอบเขตของสิทธิชุมชนในการ

จัด ก า ร ร ะ บ บ นิ เ ว ศ น์ ข อ ง

ส่ิงแวดล้อมให้ครอบคลุมทั้ ง

ระบบตลอดจนเพื่อให้สามารถ

ใชสิ้ทธิไดท้นัทีอีกดว้ย   

       

                                                           
143 นาถะ ดวงวิชยั, ตารางความแตกต่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 กบั พุทธศกัราช 2550 พร้อมเหตุ

โดยสงัเขป, (สาํนกัการพิมพ ์สาํนกัเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร: กรุงเทพมหานคร 2551)  หนา้54-56 
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทยพุทธศักราช 2540 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทยพุทธศักราช 2550 

เหตุผลโดยสังเขป 

  มาตรา 56 สิทธิของบุคคลท่ี

จะมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชน

ในการบํา รุง รักษา และการ

ไ ด้ รั บ ป ร ะ โ ย ช น์ จ า ก

ทรัพยากรธรรมชาติและความ

หลากหลายทางชีวภาพ และใน

การคุ้มครอง  ส่ง เส ริม และ

รั ก ษ า คุ ณ ภ า พ ส่ิ ง แ ว ด ล้อ ม 

เพื่อให้ดาํรงชีพอยูไ่ดอ้ยา่งปกติ

และต่อเน่ือง ในส่ิงแวดล้อมท่ี

จะไม่ ก่อให้ เ กิดอันตรายต่อ

สุขภาพ อนามัย  สว ัส ดิภา พ 

หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อม

ไ ด้ รั บ ค ว า ม คุ้ม ค ร อ ง  ทั้ ง น้ี 

ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

          การดาํเนินโครงการหรือ

กิ จ ก ร ร ม ท่ี อ า จ ก่ อ ใ ห้ เ กิ ด

ผ ล ก ร ะ ท บ อ ย่า ง รุ นแ รง ต่ อ

สภาพส่ิงแวดล้อมจะกระทํา

มิได้  เวน้แต่จะได้ศึกษาและ

ประเมินผลกระทบต่อคุณภาพ

ส่ิ ง แ ว ด ล้อ ม  ร ว ม ทั้ ง ไ ด้ใ ห้

องค์การอิสระซ่ึงประกอบดว้ย

ผู ้แท นอง ค์ก า ร เอ ก ช น ด้า น

ส่ิ ง แ ว ด ล้ อ ม แ ล ะ ผู ้ แ ท น

ส ถ า บั น อุ ด ม ศึ ก ษ า ท่ี จั ด

การศึกษาดา้นส่ิงแวดลอ้ม  ให้

มาตรา 56 67 สิทธิของบุคคลท่ี

จะมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชน

ในการอนุรักษ ์บาํรุงรักษา และ

ก า ร ไ ด้ รั บ ป ร ะ โ ย ช น์ จ า ก

ทรัพยากรธรรมชาติและความ

หลากหลายทางชีวภาพ และใน

การคุ้มครอง ส่ง เสริม และ

รั ก ษ า คุ ณ ภ า พ ส่ิ ง แ ว ด ล้อ ม 

เพื่อให้ดาํรงชีพอยูไ่ดอ้ยา่งปกติ

และต่อเน่ือง ในส่ิงแวดล้อมท่ี

จะไม่ ก่อให้ เ กิดอันตรายต่อ

สุข ภา พอนา มัย  ส ว ัส ดิภา พ 

หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อม

ไ ด้ รั บ ค ว า ม คุ้ม ค ร อ ง  ทั้ ง น้ี 

ตามท่ีกฎหมายบัญญัติความ

เหมาะสม 

        การดาํเนินโครงการหรือ

กิ จ ก ร ร ม ท่ี อ า จ ก่ อ ใ ห้ เ กิ ด

ผ ล ก ร ะ ท บ ต่ อ ชุ ม ช น อ ย่ า ง

รุนแรงต่อทั้ งทางด้านสภาพ

ส่ิ ง แ ว ด ล้ อ ม 

ท รั พ ย า ก ร ธ ร ร ม ช า ติ  แ ล ะ

สุขภาพจะกระทาํมิได้  เวน้แต่

จะได้ศึกษาและประเมินผล

กระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 

และสุขภาพของประชาชนใน

ชุ ม ช น  แ ล ะ จั ด ใ ห้ มี

เพื่อให้สามารถใชสิ้ทธิไดท้นัที 

และเพื่อขยายสิทธิชุมชน โดย

ให้การดําเนินโครงการหรือ

กิ จ ก ร ร ม ท่ี อ า จ ก่ อ ใ ห้ เ กิ ด

ผ ล ก ร ะ ท บ อย่ า ง รุ นแ รง ต่ อ

คุ ณ ภ า พ ส่ิ ง แ ว ด ล้ อ ม ห รื อ

ทรัพยากรธรรมชาติ จะตอ้งจดั

ให้มีการกระบวนการรับฟัง

ความคิดเห็นของประชาชนผูมี้

ส่วนไดเ้สียก่อน รวมทั้งรับรอง

สิทธิของชุมชน ในการฟ้องคดี

ท่ีเ ก่ียวกับการไม่ปฏิบัติตาม

มาตราน้ี ส่วนสิทธิในการฟ้อง

คดีของบุคคลไดรั้บรองไวแ้ลว้

ใ น ม า ต ร า  ๖ ๐  ซ่ึ ง จ ะ ทํา ใ ห้

ประชาชนมีส่วนร่วมมากข้ึน

ในการดูแลทรัพยากรธรรมชาติ 

และทาํให้ประชาชนท่ีอาจจะ

ไดรั้บผลกระทบจากการดาํเนิน

โครงการหรือกิจกรรมของรัฐ

สามารถแสดงความคิดเห็นเพื่อ

ปกป้องสิทธิของตนเองได ้
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทยพุทธศักราช 2540 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทยพุทธศักราช 2550 

เหตุผลโดยสังเขป 

ความเห็นประกอบก่อนมีการ

ดํา เ นิ น ก า ร ดัง ก ล่ า ว   ทั้ ง น้ี 

ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

          

 

 

 สิทธิของบุคคลท่ีจะฟ้องหน่วย

รา ช ก า ร  หน่วย ง า นข อง รั ฐ 

รั ฐ วิ ส า ห กิ จ  ร า ช ก า ร ส่ ว น

ทอ้งถ่ิน หรือองค์กรอ่ืนของรัฐ 

เ พื่ อ ใ ห้ ป ฏิ บั ติ ห น้ า ท่ี ต า ม ท่ี

บัญ ญัติ ไ ว้ใ น ก ฎ หม า ย ต า ม

วรรคหน่ึงและวรรคสอง ย่อม

ไดรั้บความคุม้ครอง 

 

ก ร ะ บ ว น ก า ร รั บ ฟั ง ค ว า ม

คิดเห็นของประชาชนและผูมี้

ส่วนร่วมได้เสียก่อน  รวมทั้ ง

ไ ด้ ใ ห้ อ ง ค์ ก า ร อิ ส ร ะ ซ่ึ ง

ประกอบด้วยผู ้แทนองค์การ

เอกชนด้านส่ิงแวดล้อมและ

สุ ข ภ า พ  แ ล ะ ผู ้ แ ท น

สถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการ

การศึกษาดา้นส่ิงแวดลอ้มหรือ

ทรัพยากรธรรมชาติหรือด้าน

สุขภาพ ให้ความเห็นประกอบ

ก่อนมีการดาํเนินการดงักล่าว  

ทั้ ง น้ี  ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ   

สิทธิของบุคคลชุมชนท่ีจะฟ้อง

หน่วยราชการ หน่วยงานของ

รัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วน

ทอ้งถ่ิน หรือองค์กรอ่ืนของรัฐ

ท่ีเป็นนิติบุคคล เพื่อให้ปฏิบติั

ห น้ า ท่ี ต า ม ท่ี บัญ ญั ติ ไ ว้ใ น

กฎหมายตามวรรคหน่ึงและ

วรรคสอง น้ีย่อมได้รับความ

คุม้ครอง 
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3. กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการมส่ีวนร่วมของชุมชน 

  แมรั้ฐธรรมนูญซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศไดบ้ญัญติัรองรับสิทธิของบุคคลท่ีจะ

รวมกนัเป็นชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม สามารถร่วมกนัจดัการ อนุรักษ์ ปก

ปักษรั์กษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ตามบทบญัญติัในมาตรา 66 และมาตรา 67 

ตลอดจนให้อาํนาจแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัให้มีการมีส่วนร่วมของชุมชนทอ้งถ่ิน 

ตามบทบญัญติัในมาตรา 290  ก็ตาม อยา่งไรก็ดี ในการดาํเนินการเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคด์งัท่ี

รัฐธรรมนูญรับรองและคุม้ครองสิทธิไวย้่อมไม่อาจเกิดข้ึนเป็นรูปธรรมได้อย่างแทจ้ริง เน่ืองจาก

ปัญหาและอุปสรรคต่าง ๆ โดยเฉพาะปัญหาพื้นฐานท่ีนาํมาซ่ึงปัญหาอ่ืน ๆ อีกมากมาย เช่น การขาด

ขอ้มูล ความรู้ ความเขา้ใจเก่ียวกบัการมีส่วนร่วม ทั้งฝ่ายท่ีเป็นภาคประชาชนและภาครัฐ144 รวมถึง

การขาดกฎหมายรองรับหลกัการเก่ียวการมีส่วนร่วมตามท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดไวโ้ดยเฉพาะ ทาํให้

ขาดความชัดเจนในการปฏิบติัทั้งภาคประชาชนและหน่วยงานของรัฐ ทาํให้การมีส่วนร่วมของ

ประชาชนมีขอ้จาํกดัและอุปสรรคท่ีไม่อาจบรรลุตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญไดอ้ยา่งแทจ้ริง145 

โดยผูว้จิยัไดแ้บ่งเน้ือหาในการศึกษาเป็น 2 ส่วน ดงัน้ี 

  ส่วนที่หน่ึง ผูว้ิจยัได้อธิบายถึงหลกัการพื้นฐานของการมีส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึง

ประกอบดว้ย ความหมาย ปัจจยัท่ีก่อให้เกิดกระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชนระดบัของ

กระบวนการการมีส่วนรวมของประชาชน ตลอดจนปัจจัยท่ีส่งผลให้เกิดการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนท่ีมีประสิทธิภาพ 

  ส่วนที่สอง ผูว้ิจยัไดอ้ธิบายถึงบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในการอนุรักษ ์จดัการ ตดัสินใจและตรวจสอบการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ

อย่างย ัง่ยืน ซ่ึงประกอบด้วย บทบญัญัติตามรัฐธรรมนูญ กฎหมายระดับพระราชบัญญติั และ

กฎหมายลาํดบัรองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมีส่วนร่วมของประชาชน 

 

 

                                                           
144 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และคณะ, รายงานการศึกษาเร่ืองการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนในการนโยบายสาธารณะ, 

(กรุงเทพฯ : สาํนกังานวิจยัและพฒันา สถาบนัพระปกเกลา้, 2554, หนา้ ก. 
145 เพิ่งอา้ง. 
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 3.1 หลกัการพืน้ฐานเกี่ยวกบัการมีส่วนร่วมของประชาชน   

3.1.1 ความหมายของคําว่า “การมีส่วนร่วมของประชาชน”  

นัก วิช า กา รหล า ยท่ า นไ ด้ใ ห้ค วา มหม า ย ข อง  “ ก ารมี ส่ วนร่วม ”  (Public 

Participation) ไวแ้ตกต่างกนั ดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 

คนึงนิจ ศรีบวัเอ่ียม และคณะ146 ให้ความหมายการมีส่วนร่วมของประชาชนว่า 

หมายถึง การกระจายโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองและการบริหารเก่ียวกบัการ

ตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ รวมทั้งการจดัสรรทรัพยากรของชุมชนและของชาติ ซ่ึงจะส่งผลกระทบต่อ

วิถีชีวิตและความเป็นอยูข่องประชาชน โดยการให้ขอ้มูล แสดงความคิดเห็น ให้คาํแนะนาํปรึกษา 

ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบติั รวมตลอดจนการควบคุมโดยตรงจากประชาชน 

ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ 147  ให้ความหมายการมีส่วนร่วมของประชาชนว่า 

หมายถึง เป็นกระบวนการซ่ึงประชาชน หรือผูมี้ส่วนไดเ้สียไดมี้โอกาสแสดงทศันะและเขา้ร่วมใน

กิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนรวมทั้งมีการนาํความคิดเห็นดงักล่าวไป

ประกอบการพิจารณากาํหนดนโยบายและการตดัสินใจของรัฐ 

อรทัย  ก๊กผล 148 ให้ความหมายการมีส่วนร่วมของประชาชนว่า  หมายถึง 

กระบวนการซ่ึงประชาชน หรือผูมี้ส่วนได้เสียมีโอกาสแสดงทศันะ และเปล่ียนขอ้มูลและความ

คิดเห็น เพื่อแสวงหาทางเลือกและการตดัสินใจต่าง ๆ เก่ียวกับโครงการท่ีเหมาะสมและเป็นท่ี

ยอมรับร่วมกนั ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งจึงควรเขา้ร่วมในกระบวนการน้ีตั้งแต่เร่ิมจนกระทัง่ถึงการติดตาม

และประเมินผล เพื่อใหเ้กิดความเขา้ใจและการรับรู้ – เรียนรู้ การปรับเปล่ียนโครงการร่วมกนั ซ่ึงจะ

เป็นประโยชน์ต่อทุกฝ่าย 

                                                           
146 คณึงนิจ ศรีบวัเอ่ียม และคณะ, แนวทางการเสริมสร้างประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พ.ศ. 2540 : ปัญหา อุปสรรค และทางออก, อา้งใน บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 1, หนา้ 17. 
147 ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ, คู่มือการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมของหน่วยงานภาครัฐในระดบัจงัหวดั, อา้งใน บวรศกัด์ิ 

อุวรรณโณ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 1, หนา้ 17. 
148 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และคณะ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 1, หนา้ 17. 
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บวรศักด์ิ อุวรรณโณและถวิลวดี บุรีกุล 149 ให้ความหมายการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนวา่ เป็นการเปิดโอกาสใหป้ระชาชนไดแ้สดงทศันะและมีส่วนในการตดัสินใจในเร่ืองต่าง 

ๆ ท่ีจะมีผลต่อชีวติและความเป็นอยูข่องประชาชนเอง 

นิรันดร์ จงวุฒิเวศน์ ให้ความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชนว่า หมายถึง 

การเก่ียวขอ้งทางด้านจิตใจและอารมณ์ (Mental and Emotional involvement) ของบุคคลใน

สถานการณ์กลุ่ม (Group situation) ซ่ึงผลของการเก่ียวขอ้งดงักล่าวเป็นเหตุเร้าใจให้กระทาํการ 

(Contribution) บรรลุจุดมุ่งหมายของกลุ่มนั้น กบัทั้งทาํให้เกิดความรู้สึกร่วมรับผิดชอบกบักลุ่ม

ดงักล่าวดว้ย150 

จากความหมายดงักล่าว อาจสรุปไดว้า่ การมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง การ

เปิดโอกาสให้ประชาชนหรือผูมี้ส่วนได้เสียมีสิทธิในการจดัการ อนุรักษ์ ปกปักษ์รักษา และใช้

ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติทั้งในด้านการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร การให้ความคิดเห็นหรือ

ขอ้เสนอแนะ การร่วมตดัสินใจ การร่วมปฏิบติั รวมทั้งการติดตามและประเมินผล ซ่ึงกระบวนการ

ดงักล่าวส่งผลใหเ้กิดความรู้สึกร่วมเป็นเจา้ของและรับผดิชอบร่วมกนั 

 3.1.2 ปัจจัยทีส่่งผลให้เกดิการกระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชน 

 ปัจจยัท่ีส่งผลใหเ้กิดการมีส่วนร่วมของประชาชนมี 3 ประการ151 คือ 

(1) การเกี่ยวข้องทางด้านจิตใจและอารมณ์ ซ่ึงเป็นการเก่ียวข้องทั้งตวั ไม่ใช่

เฉพาะเพียงแต่เก่ียวขอ้งด้านกาํลงักายหรือทกัษะ กล่าวคือ ผูมี้ส่วนร่วมจะมีส่วนเก่ียวขอ้งทางจิต 

(Ego – involved) ไม่เพียงแต่เฉพาะดา้นการงาน (Task – involve) 

(2) การกระทาํการให้ กล่าวคือ เม่ือผูมี้ส่วนร่วมไดบ้งัเกิดความเก่ียวขอ้งดา้นจิตใจ

และอารมณ์แลว้ ก็เท่ากบัเปิดให้เขาไดแ้สดงความคิดริเร่ิมและสร้างสรรค ์กระทาํการเพื่อให้บรรลุ

วตัถุประสงคข์องกลุ่ม โดยเหตุน้ี การมีส่วนร่วมจึงเป็นมากวา่การยินยอมท่ีจะกระทาํการตามคาํสั่ง 

ซ่ึงเป็นการกระทาํโดยปราศจากการยนิยอมพร้อมใจและความคิดริเร่ิมสร้างสรรค ์การมีส่วนร่วมจึง

                                                           
149 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และถวิลวดี บุรีกุล, ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy), อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 1, หนา้ 17. 
150 นิรันดร์ จงวุฒิเวศน,์ กลวิธี แนวทาง วธีิการ ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในงานพฒันาชุมชน, (กรุงเทพฯ : ศกัด์ิโสภา

การพิมพ)์, 2527, หนา้ 183. 
151 เพิ่งอา้ง. 
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เป็นความสัมพนัธ์ทางอารมณ์และจิตใจแบบ “ยุคลวิถี” คือ มีการติดต่อส่ือสารทั้งไปและกลับ

ระหวา่งบุคคลนั้นและกลุ่ม 

(3) การร่วมรับผิดชอบ กล่าวคือ  เม่ือเกิดการเก่ียวขอ้งดา้นจิตใจ อารมณ์ และได้

กระทาํการใหแ้ก่สถานการณ์กลุ่มนั้นแลว้ ผูมี้ส่วนร่วมจะเกิดความรู้สึกร่วมรับผิดชอบกบักลุ่มนั้น

ดว้ยเพราะการมีส่วนร่วมเป็นกระบวนการทางสังคมท่ีบุคคลเขา้ไปเก่ียวขอ้ง (Self – involved) กบั

กลุ่มและตอ้งการเห็นผลสาํเร็จของการทาํงานนั้นดว้ย จึงเกิดความรู้สึกร่วมรับผดิชอบกบักลุ่ม 

 3.1.3 ระดับของกระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชน 

 การมีส่วนร่วมของประชาชน สามารถแบ่งไดเ้ป็น 6 ระดบั152 คือ 

 ระดบัท่ี 1 ร่วมรับรู้ หมายถึง รัฐไดใ้ห้ขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงการหรือ

กิจกรรมแก่ประชาชน เม่ือรัฐมีความคิดริเร่ิมหรือมีนโยบายท่ีจะให้มีโครงการหรือกิจกรรมนั้น ๆ 

แลว้เปิดโอกาสให้ประชาชนไดรั้บรู้โดยการให้ขอ้มูลข่าวสาร ซ่ึงการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของทาง

ราชการท่ีมอบให้แก่ประชาชนนั้น นบัว่าเป็นจุดเร่ิมตน้ของการให้ประชาชนไดมี้โอกาสเขา้มามี

ส่วนร่วมดว้ย 

 ระดบัท่ี 2 ร่วมคิด ร่วมแสดงความคิดเห็น หมายถึง เม่ือประชาชนได้ร่วมรับรู้

ขอ้มูลข่าวสารจากรัฐแลว้ ประชาชนก็จะร่วมคน้หาปัญหา สาเหตุของปัญหา ความจาํเป็นและความ

ตอ้งการท่ีตอ้งการท่ีตอ้งใหมี้โครงการหรือกิจกรรมนั้น พร้อมร่วมแสดงความคิดเห็น เพื่อหน่วยงาน

เจา้ของโครงการหรือกิจกรรม หรือหน่วยงาน หรือผูมี้อาํนาจตดัสินใจจะไดน้าํไปใชป้ระกอบการ

พิจารณาต่อไป 

 ระดบัท่ี 3 ร่วมพิจารณา ร่วมตดัสินใจ หมายถึง ร่วมพิจารณาเห็นดว้ยหรือไม่เห็น

ดว้ยกบัโครงการหรือกิจกรรม การเลือกพื้นท่ีโครงการ โดยเฉพาะประชาชนท่ีอยู่ในพื้นท่ีท่ีจะตั้ง

โครงการควรจะมีส่วนร่วมพิจารณารับหรือปฏิเสธไม่ให้โครงการตั้งในพื้นท่ีหากเห็นวา่มาตรการท่ี

ใชใ้นการลดผลกระทบส่ิงแวดลอ้มและมาตรการการติดตามตรวจสอบไม่ชดัเจนและไม่เปิดโอกาส

ใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมตรวจสอบได ้

                                                           
152 สุนีย ์มลัลิกะมาลย,์ รัฐธรรมนูญกบัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทกัษรั์กษา ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม, 

(กรุงเทพฯ : โรงพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั), 2545, หนา้ 58 – 61. 
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 ระดับท่ี 4 ร่วมดําเนินการ หมายถึง ร่วมในการลงทุน ร่วมในการคัดเลือก

ผูป้ฏิบติังานหรือร่วมปฏิบติังานเอง ในระดบัการมีส่วนร่วมน้ีอาจจะทาํไม่ไดใ้นทุกประเภทของ

โครงการ เช่น หากเป็นโครงการท่ีจาํเป็นตอ้งใชผู้มี้ความรู้เฉพาะดา้น ผูช้าํนาญการ หรือเทคโนโลยี

ขั้นสูงแลว้ บางคร้ังเป็นความยุง่ยากท่ีจะให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการปฏิบติังานได ้แต่หาก

เป็นโครงการหรือกิจกรรมระดบัทอ้งถ่ิน เช่น การจดัการป่าลุ่มนํ้ าหรือทรัพยากรอ่ืนท่ีใชภู้มิปัญญา

ชาวบา้นได ้ชาวบา้นหรือประชาชนในทอ้งถ่ินก็เขา้ร่วมดาํเนินการได ้หรือเป็นการร่วมดาํเนินการ

ดว้ยการลงทุนดว้ยหุน้ก็ยอ่มถือวา่มีการร่วมดาํเนินการได ้

 ระดบัท่ี 5 ร่วมติดตามผล และประเมินผล หมายถึง การร่วมตรวจสอบและติดตาม

การดาํเนินการตามโครงการหรือกิจกรรมนั้น ๆ ว่าเป็นตามเป้าหมายและวตัถุประสงค์หรือไม่ 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากเป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีส่งผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มแลว้ ไดมี้การนาํ

มาตรการลดผลกระทบมาใชห้รือไม่ มีการใชร้ะบบติดตามตรวจสอบเพื่อป้องกนัปัญหาท่ีจะเกิดข้ึน

หรือ ไ ม่  ก า ร มี ส่ วนร่ วม ข อ ง ป ระ ช า ช นร ะ ดับ น้ี จะ เ ป็ น ป ร ะ โ ย ช น์ ต่ อก า รพิ ทัก ษ์ รั ก ษ า

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มอยา่งมาก เพราะประชาชนจาํทาํหนา้ท่ีคอยเฝ้าระวงัและเตือน

ภยั การดาํเนินงานโครงการเพื่อป้องกนัและแกไ้ขปัญหาไดท้นัท่วงทีก่อนท่ีจะมีผลร้ายเกิดข้ึนและ

เม่ือมีการดาํเนินการตามโครงการหรือกิจกรรมแลว้ก็ตอ้งมีการประเมินผลว่าการดาํเนินการนั้น ๆ 

บรรลุตามเป้าหมายและวตัถุประสงค์มากน้อยเพียงใด มีการนาํมาตรการการป้องกนัแกไ้ขปัญหา

ส่ิงแวดลอ้มมาใชห้รือไม่ และผลของการดาํเนินการเป็นอยา่งไร เพื่อจะไดแ้นวทางในการพิจารณา

นาํเอามาตรการท่ีเหมาะสมมาใชไ้ดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

 ระดบัท่ี 6 ร่วมรับผล หมายถึง การดาํเนินการโครงการหรือกิจกรรมท่ีดาํเนินไปแลว้ 

ย่อมไดม้าซ่ึงผลประโยชน์และผลกระทบทั้งท่ีเป็นผลกระทบดา้นบวก และผลกระทบดา้นลบทั้งต่อ

ประชาชนและต่อส่ิงแวดลอ้ม โดยท่ีประชาชนหลีกเล่ียงไม่พน้ท่ีจะตอ้งรับเอาผลท่ีเกิดข้ึนมานั้น 

 จากการแบ่งระดับในการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มขา้งตน้นั้น สะทอ้นให้เห็นว่า ประชาชนจะเขา้มามีส่วนร่วม

มากนอ้ยแค่ไหนข้ึนอยูก่บัวา่รัฐไดส่้งเสริม สนบัสนุนให้ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมตั้งแต่ระดบั

ร่วมรับรู้ขอ้มูลข่าวสาร ร่วมคิด/ร่วมแสดงความคิดเห็น ร่วมพิจารณา/ร่วมตดัสินใจ ร่วมดาํเนินการ 
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ร่วมติดตามตรวจสอบและประเมินผล ตลอดจนร่วมรับผลกระทบทั้งดา้นบวกและดา้นลบหรือไม่ 

ซ่ึงหากรัฐดาํเนินการหรือกาํหนดบทบญัญติัแห่งกฎหมายให้ครอบคลุมระดบัการมีส่วนร่วมทั้ง 6 

ระดับดังกล่าวข้างต้นแล้ว ย่อมส่งผลให้การมีส่วนร่วมของประชาชนเกิดประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลสูงสุดนัน่เอง 

 3.1.4 ปัจจัยทีส่่งผลให้เกดิการมีส่วนร่วมของประชาชนทีม่ีประสิทธิผล 

 การมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีมีประสิทธิผล จะต้องประกอบด้วยปัจจัย 

ดงัต่อไปน้ี153 

1) ขอ้มูลจากประชาชนส่งผา่นไปยงัผูเ้สนอนโยบาย หรือโครงการต่าง ๆ เพื่อให้

ผูท่ี้จะกาํหนดนโยบาย หรือผูท่ี้จะเสนอโครงการนั้น ๆ ไดท้ราบถึงธรรมชาติและแนวคิดของสังคม 

2) ขอ้มูลทางเทคนิคเก่ียวกบัเร่ืองท่ีเป็นประเด็นสนใจจากผูเ้สนอโครงการส่งผา่น

ไปยงัประชาชน 

3) การแลกเปล่ียนขอ้มูลข่าวสารและความเช่ือระหว่างประชาชนกบัผูก้าํหนด

นโยบายหรือผูเ้สนอโครงการ หรือระหวา่งประชาชนดว้ยกนัเอง 

4) ข้อมูลจากผูมี้ส่วนได้เสียและประชาชนผูส้นใจจะต้องได้รับการนําเข้าสู่

กระบวนการตดัสินใจ 

 ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ หลกัการสาํคญัของการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนหรือ

ชุมชนในการจดัการ อนุรักษ ์ปกปักษรั์กษา และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติอยา่งย ัง่ยืนนั้น 

จะตอ้งเกิดจากการทาํให้ประชาชนหรือผูมี้ส่วนไดเ้สียในชุมชนมีความรู้สึกเก่ียวขอ้งทางดา้นจิตใจ

และอารมณ์ อนัจะส่งผลให้เกิดความตอ้งการอย่างแท้จริงท่ีจะกระทาํการหรือดาํเนินการใด ๆ 

เพื่อใหบ้รรลุจุดมุ่งหมาย และเกิดความรู้สึกร่วมรับผิดชอบในส่ิงท่ีไดก้ระทาํนั้น โดยรัฐทาํหนา้ท่ีใน

ฐานะผูใ้ห้ความช่วยเหลือหรือสนบัสนุนการเขา้มามีส่วนร่วมของประชาชนเท่านั้น หากการมีส่วน

ร่วมของประชาชนหรือชุมชนในการจัดการ อนุรักษ์ ปกปักษ์รักษา และใช้ประโยชน์จาก

                                                           
153 ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ, คู่มือการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมของหน่วยงานภาครัฐในระดบัจงัหวดั, อา้งใน บวรศกัด์ิ 

อุวรรณโณ, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 1, หนา้ 18. 
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ทรัพยากรธรรมชาติเกิดจากนโยบายของรัฐแลว้ให้ประชาชนปฏิบติัตาม ยอ่มไม่ถือวา่เป็นการเปิด

โอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมอยา่งแทจ้ริง 

 นอกจากน้ี ยงัมีนกัวิชาการบางท่าน154 เห็นวา่ การเขา้มามีส่วนร่วมของประชาชน

ในการจดัการ อนุรักษ ์ปกปักษรั์กษา และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติให้เกิดประสิทธิภาพ

สูงสุดนั้น จะตอ้งมีการรวมกลุ่มกนัของประชาชน โดยมีรูปแบบขององค์กรและการมีส่วนร่วม

ระดบัต่าง ๆ ท่ีมีความชดัเจนและเป็นรูปธรรม ซ่ึงจะตอ้งมีการตรากฎหมายออกมาบญัญติัรับรอง

รูปแบบขององค์กร การมีส่วนร่วมและระดบัของการมีส่วนร่วมของประชาชน เพื่อให้การมีส่วน

ร่วมของประชาชนในการจดัการ การบาํรุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอ้มเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพสูงสุด 

 อย่างไรก็ดี มีปัญหาว่าการจดัตั้งรูปแบบองค์กรเพื่อให้เกิดกระบวนการมีส่วน

อย่างชดัเจนและเป็นธรรมนั้น องค์กรดงักล่าวพึงอยู่ในสถานะเป็นนิติบุคคลหรือไม่ หรือเป็นแต่

เพียงองค์กรท่ีเกิดจากการรวมกลุ่มของชุมชนหาจาํตอ้งมีสถานะเป็นนิติบุคคลแต่อย่างใด ซ่ึงใน

ประเด็นดงักล่าวจะไดมี้การวเิคราะห์อยา่งละเอียดในบทต่อไป 

  3.2 บทบัญญตัิแห่งกฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการอนุรักษ์ 

จัดการ ตัดสินใจและการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติอย่างยัง่ยนื 

  3.2.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

  จากการศึกษาบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมีส่วนร่วมของประชาชน

ในอนุรักษ์และปกปักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มแลว้ พบว่า รัฐธรรมนูญซ่ึงเป็น

กฎหมายสูงสุดของประเทศไดว้างหลกัการในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการอนุรักษแ์ละปก

ปักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มไวใ้น มาตรา 66 และมาตรา 67 และมาตรา 290 ดงั

ความต่อไปน้ี 

  มาตรา 66 บญัญติัว่า “บุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชน

ทอ้งถ่ินดั้งเดิมยอ่มมี 

                                                           
154 กรกฎ ทองขะโชค และคณะ. รายงานวิจยัฉบบัสมบูรณ์ เร่ือง สิทธิของประชาชนในการจดัการป่าชายเลนร่วมกบัองคก์าร

บริหารส่วนตาํบล. แผนงานสร้างเสริมนโยบายสาธารณะท่ีดี (นสธ) โดยการสนบัสนุนของสาํนกังานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ 

(สสส.). เมษายน. 2554. หนา้ 18 – 19. 
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สิทธิอนุรักษห์รือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ินและของ

ชาติและมีส่วนร่วมในการจดัการ การบาํรุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

ส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอยา่งสมดุลและย ัง่ยนื” 

มาตรา 67 บญัญติัว่า “สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชนในการ

อนุรักษ์ บาํรุงรักษาและการไดป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและการคุม้ครอง ส่งเสริม และ

รักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมเพื่อให้ดํารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเน่ืองในส่ิงแวดล้อมท่ีจะไม่

ก่อให้เกิดอนัตรายต่อสุขภาพอนามยั สวสัดิภาพ และคุณภาพชีวิตของตน ยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง

ตามความเหมาะสม 

การดาํเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอยา่งรุนแรง

ทั้งดา้นคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระทาํมิได ้เวน้แต่จะไดศึ้กษาและ

ประเมินผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดให้มี

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผูมี้ส่วนไดเ้สียก่อน รวมทั้งไดใ้ห้องคก์ารอิสระ

ซ่ึงประกอบดว้ยผูแ้ทนองค์การเอกชนดา้นส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพ และผูแ้ทนสถาบนัอุดมศึกษาท่ี

จดัการการศึกษาด้านส่ิงแวดลอ้มหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือดา้นสุขภาพให้ความเห็นประกอบ

ก่อนมีการดาํเนินการดงักล่าว 

สิทธิของชุมชนท่ีจะฟ้องหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการ

ส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รอ่ืนของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล เพื่อให้ปฏิบติัตามบทบญัญติัน้ี ยอ่มไดรั้บความ

คุม้ครอง” 

มาตรา 290 บญัญติัว่า “องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินย่อมมีอาํนาจหน้าท่ีส่งเสริม

และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

กฎหมายตามวรรคหน่ึงอยา่งนอ้ยตอ้งมีสาระสาํคญัดงัต่อไปน้ี 

(1) การจดัการ การบาํรุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอ้มท่ีอยูใ่นเขตพื้นท่ี 

(2) การเขา้ไปมีส่วนร่วมในการบาํรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ี

อยูน่อกเขตพื้นท่ีเฉพาะในกรณีท่ีอาจมีผลกระทบต่อการดาํรงชีวิตของประชาชนในพื้นท่ีของตน 
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(3) การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพื่อริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขต

พื้นท่ีซ่ึงอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มหรือสุขภาพของประชาชนในพื้นท่ี 

(4) การมีส่วนร่วมของชุมชนทอ้งถ่ิน” 

  ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัไดก้าํหนดบทบญัญติัเก่ียวกบัการจดัการ

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มไวท้ั้งในลกัษณะท่ีเป็น “หน้าท่ีของรัฐ” และในลกัษณะท่ีเป็น 

“สิทธิของชุมชน”155 โดยมีบทบญัญติัหลายประการท่ีส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนหรือ

ชุมชนในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม อีกทั้งยงัมีบทบญัญติัท่ีให้ความสําคญัแก่

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยกาํหนดให้ตอ้งกระจายอาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

ในการจดับริการสาธารณะดา้นต่าง ๆ อนัรวมถึงการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึง

หมายถึงการทาํหนา้ท่ีในการดาํเนินการจดัให้มีการมีส่วนร่วมของประชาชนหรือชุมชนทอ้งถ่ินไม่

ว่าจะเป็นการร่วมรับรู้ ร่วมคิด ร่วมตดัสินใจ ร่วมดาํเนินการหรือจดัการการใช้ประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติอยา่งย ัง่ยนื  

  อย่างไรก็ดี แมถ้อ้ยคาํท่ีบญัญติัไวใ้นบทบญัญติัมาตรา 66 และมาตรา 67 จะให้

สิทธิชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการและการใช้

ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติไวก้็ตาม แต่การตีความขอบเขตของคาํว่า “ชุมชน” “ชุมชน

ทอ้งถ่ิน” “ชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม” อาจก่อให้เกิดปัญหาในการใชสิ้ทธิของชุมชนได ้โดยเฉพาะอยา่ง

ยิ่งการตีความถึงขอบเขตการใช้สิทธิในการมีส่วนร่วมของชุมชนว่าเป็นชุมชนในพื้นท่ีท่ีเก่ียวขอ้ง

โดยตรงหรือในบริเวณใกล้เคียงกบัการประกอบกิจการนั้นหรือไม่ และเป็นคาํถามต่อไปว่า การ

กาํหนดสถานะให้กบัชุมชนจะเป็นแนวทางในการแกไ้ขปัญหาดงักล่าวไดห้รือไม่ ซ่ึงคณะผูว้ิจยัจะ

ไดว้เิคราะห์อยา่งละเอียดในบทถดัไป 

  แมถ้้อยคาํในบทบญัญติัมาตรา 66 และมาตรา 67 จะมิได้กาํหนดกรอบหรือ

ขอบเขตแห่งการมีส่วนร่วมของบุคคลและชุมชนในการบริหารจัดการและใช้ประโยชน์ซ่ึง

ทรัพยากรใด ๆ ไวก้็ตาม แต่รัฐก็ยงัจาํตอ้งเปิดโอกาสให้บุคคลและชุมชนเขา้มามีส่วนร่วมในการ

                                                           
155 นนทวชัร์ นวตระกลูพิสุทธ์ิ, “ร่างกฎหมายวา่ดว้ยแร่ (ฉบบัใหม่) กบัการรับรองและส่งเสริม “สิทธิชุมชน” ตามรัฐธรรมนูญ”, 

วารสารนิติศาสตร์, ปีท่ี 41, ฉบบัท่ี 4 (ธนัวาคม 2555), หนา้ 685.   
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พิจารณาและตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ ตามกระบวนการขั้นตอนของบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีบงัคบั

ใช้อยู่ โดยคาํนึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน “ในทางเน้ือหา” มิใช่การมีส่วนร่วมแต่เพียง 

“ในทางรูปแบบ” เท่านั้น
156 ซ่ึงการดาํเนินการดงักล่าวจะนาํมาซ่ึงการมีส่วนร่วมของประชาชนอยา่ง

แทจ้ริง 

 3.2.2 กฎหมายระดับพระราชบัญญตัิ 

  (1) พระราชบัญญตัิแร่ พ.ศ. 2510 

  พระราชบญัญติัแร่ พ.ศ.  2510 เป็นกฎหมายลาํดบัตน้ ๆ ท่ีมุ่งคุม้ครองและรักษา

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม โดยใชบ้งัคบักบัการประกอบกิจการท่ีเก่ียวกบัแร่และเหมืองแร่

ในปัจจุบนั ซ่ึงพระราชบญัญติัดงักล่าวมีวตัถุประสงคใ์ห้รัฐมีอาํนาจควบคุม การตรวจ การผลิต การ

รักษาแหล่งแร่ การจาํหน่ายแร่ การโลหกรรม และในขณะเดียวกนัก็อาํนวยความสะดวกให้แก่

ผูป้ระกอบการทําเหมือง การให้ความคุ้มครองแก่กรรมกรและสวสัดิภาพของประชาชนให้

เหมาะสมแก่กาลสมยั ตลอดจนการป้องกนัและปราบปรามผูก้ระทาํผดิตามกฎหมาย 

  แมพ้ระราชบญัญติัดงักล่าวจะให้อาํนาจองค์กรของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งมีอาํนาจหน้าท่ี

โดยตรงในการพิจารณาอนุญาตการประกอบกิจการเก่ียวกบัแร่และเหมืองแร่ตามหลกัเกณฑ์และ

เง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้อย่างเคร่งครัด แต่อย่างไรก็ดี การพิจารณาอนุญาตนั้นจะตอ้งตกอยู่

ภายใตเ้ง่ือนไขสาํคญั 2ประการดงัท่ีรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัไดรั้บรองและคุม้ครองไว ้กล่าวคือ  

  1. การพิจารณาอนุญาตจะตอ้งคุม้ครองและพฒันาคุณภาพทรัพยากรแร่อยา่งย ัง่ยืน

และไม่ก่อใหเ้กิดอนัตรายต่อสุขภาพ อนามยั และคุณภาพชีวติของบุคคลและชุมชน  

  2. องค์กรของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งจะตอ้งกระทาํการภายใตก้รอบของการรับรองสิทธิ

ของบุคคลและชุมชนในการมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการและการใช้ประโยชน์จากทรัพยากร

อยา่งแทจ้ริง 

  ซ่ึงจากการศึกษาพบว่า พระราชบัญญัติดังกล่าวมีบทบัญญัติหลายประการท่ี      

“ไม่เหมาะสม” และ “ไม่สอดคลอ้ง” กบัเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ ฉบบัปัจจุบนั โดยเฉพาะอยา่ง

ยิง่ “การรวบอาํนาจ” การบริหารจดัการทรัพยากรแร่ไวใ้นมือขององคก์รของรัฐแต่เพียงผูเ้ดียว โดย

                                                           
156 เพ่ิงอ้าง.  
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ไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนและชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมในการอนุรักษ์ จัดการ ตดัสินใจและ

ตรวจสอบการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติแต่อยา่งใด157 

  และเพื่อให้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญมีผลบังคับใช้ได้จริง องค์กรของรัฐท่ี

เก่ียวขอ้งจึงตอ้งเปิดโอกาสให้บุคคลและชุมชนได้เขา้มามีส่วนร่วมในการพิจารณาและตดัสินใจ

เก่ียวกบัการจดัการและการใชป้ระโยชน์ซ่ึงทรัพยากรแร่ในทุกขั้นตอน โดยเฉพาะอยา่งยิง่ประชาชน

และชุมชนในพื้นท่ีท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงและในบริเวณใกลเ้คียงกบัการประกอบกิจการนั้น
158  

  อย่างไรก็ดี มีปัญหาท่ีตอ้งพิจารณาว่า ชุมชนในบริเวณใกลเ้คียงกบัการประกอบ

กิจการนั้นมีอาณาบริเวณมากน้อยเพียงใด การกาํหนดสถานะของชุมชนอย่างเป็นรูปธรรมจะ

แกปั้ญหาดงักล่าวไดห้รือไม่ เป็นประเด็นท่ีคณะผูว้จิยัจะตอ้งวเิคราะห์ต่อไป 

  (2) พระราชบัญญตัิการผงัเมือง พ.ศ. 2518 

  พระราชบญัญติัผงัเมือง พ.ศ. 2518 นบัเป็นกฎหมายฉบบัแรก ๆ ท่ีเปิดโอกาสให้

ประชาชนเขา้มีส่วนร่วมในการจดัการส่ิงแวดล้อม โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อวางแผนและกาํหนด

ประเภทการใช้ประโยชน์ของท่ีดินให้เกิดความเป็นระเบียบเรียบร้อย และเอ้ือต่อการพฒันา

เศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดลอ้ม โดยจดัทาํเป็นแผนผงัแสดงประเภทการใชป้ระโยชน์ของท่ีดิน 

โครงการคมนาคมและการขนส่ง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและสภาพแวดลอ้ม พร้อมทั้ง

ขอ้กาํหนดเก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ในท่ีดินประกอบแผนผงัเพื่อเป็นแนวทางในการพฒันา ดาํรง

รักษาเมืองหรือชนบท และบริเวณท่ีเก่ียวขอ้ง 

  โดยบทบญัญติัมาตรา 19 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวไดก้าํหนดให้มีการรับฟัง

ความคิดเห็นของประชาชนในขั้นตอนของการวางและจดัทาํผงัเมือง โดยกาํหนดให้จดัการโฆษณา

ในประชาชนทราบ และจดัประชุมรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในทอ้งถ่ินไม่นอ้ยกวา่ 1 คร้ัง 

ในกรณีการจดัทาํผงัเมืองรวม และไม่นอ้ยกวา่ 2 คร้ัง สําหรับการจดัทาํผงัเมืองเฉพาะ เม่ือจดัทาํผงั

เมืองเสร็จแล้ว ให้ปิดประกาศแผนท่ีแสดงเขตของผงัเมืองไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ ท่ีทาํการขององค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือท่ีวา่การอาํเภอ และสาธารณสถานเป็นเวลาไม่นอ้ยกวา่ 90 วนั เพื่อเชิญ

                                                           
157 เพ่ิงอ้าง.  
158 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 690. 
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ชวนให้ผูมี้ส่วนได้เสียตรวจดูผงัเมืองและขอ้กาํหนดได้ท่ีกรมการผงัเมือง หรือท่ีทาํการของเจ้า

พนกังานทอ้งถ่ิน หากผูมี้ส่วนไดเ้สียประสงคใ์ห้มีการแกไ้ขเพิ่มเติม หรือยกเลิกขอ้กาํหนดเก่ียวกบั

การใช้ประโยชน์ท่ีดิน ให้ทาํหนงัสือถึงกรมการผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน ซ่ึงตอ้งเสนอคาํ

ร้องพร้อมความเห็นต่อคณะกรรมการผงัเมืองเพื่อวนิิจฉยัช้ีขาดในขั้นตอนสุดทา้ย 

  (3) พระราชบัญญตัิส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 

 พระราชบญัญติัส่งเสริมเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ได้

กาํหนดแนวทางในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มในเร่ืองต่าง ๆ ดงัน้ี 

 1) การรับรองสิทธิของบุคคลในการมีส่วนร่วมในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพ

ส่ิงแวดล้อม 

แนวทางดงักล่าวไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 6 ซ่ึงบญัญติัว่า “เพื่อประโยชน์ในการ

ร่วมกนัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มของชาติ บุคคล อาจมีสิทธิและหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 

(1) การไดรั้บขอ้มูลและข่าวสารจากทางราชการในเร่ืองเก่ียวกบัการส่งเสริมและ

รักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม เวน้แต่ขอ้มูลหรือข่าวสารท่ีทางราชการถือว่าเป็นความลบัเก่ียวขอ้งกบั

การรักษาความมัน่คงแห่งชาติ หรือเป็นความลบัเก่ียวกบัสิทธิส่วนบุคคล สิทธิในทรัพยสิ์น หรือ

สิทธิในทางการคา้ หรือกิจการของบุคคลใดท่ีไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมาย 

(2) การได้รับชดใช้ค่าเสียหาย หรือค่าทดแทนจากรัฐ ในกรณีท่ีได้รับความ

เสียหายจากภยนัตรายท่ีเกิดจากการแพร่กระจายของมลพิษหรือภาวะมลพิษ อนัมีสาเหตุมาจาก

กิจการหรือโครงการใดท่ีริเร่ิม สนบัสนุนหรือดาํเนินการโดยส่วนราชการหรือรัฐวสิาหกิจ 

(3) การร้องเรียนกล่าวโทษผูก้ระทาํผิดต่อเจา้พนักงานในกรณีท่ีได้พบเห็นการ

กระทาํใดๆ อนัเป็นการละเมิด หรือฝ่าฝืนกฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมมลพิษ หรือการอนุรักษ์

ทรัพยากรธรรมชาติ 

(4) การใหค้วามร่วมมือและช่วยเหลือเจา้พนกังานในการปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมโดยเคร่งครัด ทั้งน้ี ตามท่ีพระราชบญัญติัน้ีหรือ

กฎหมายวา่ดว้ยการนั้นบญัญติัไว”้ 
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ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ บทบญัญติัดงักล่าวไดเ้ปิดโอกาสให้บุคคลเขา้มามีส่วนร่วมในการ

ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มอยา่งกวา้งขวา้ง ไม่วา่จะเป็นการมีส่วนร่วมในการรับรู้ขอ้มูล

ข่าวสาร การร่วมดาํเนินการ การร่วมตรวจสอบ และการร่วมรับผล แต่อย่างไรก็ดี บทบญัญัติ

ดงักล่าวยงัขาดการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของบุคคลในการตดัสินใจเก่ียวกบัการส่งเสริมและรักษา

คุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 

นอกจากน้ี การกาํหนดสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคลในการมีส่วนร่วมในการส่งเสริม

และรักษาส่ิงแวดลอ้มตามพระราชบญัญติัดงักล่าว ไดก้าํหนดใหสิ้ทธิแก่ “บุคคล” ในการดาํเนินการ

ใด ๆ ท่ีมีลกัษณะเป็นการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 6 โดย

มิไดร้ะบุอยา่งชดัเจนวา่ “บุคคล” ตามบทบญัญติัมาตราดงักล่าว หมายความรวมถึงบุคคลท่ีรวมกลุ่ม

กนัเป็นชุมชนดว้ยหรือไม่ และหากตีความรวมถึงบุคคลท่ีรวมกลุ่มกนัเป็นชุมชนแล้ว จะกาํหนด

ขอบเขตของคาํวา่ชุมชนไวม้ากนอ้ยเพียงใด 

2) การรับรองสิทธิขององค์กรเอกชนในการขอรับความช่วยเหลือหรือขอรับการ

สนับสนุนจากทางราชการ 

แนวทางดงักล่าวไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 7 และมาตรา 8 ดงัความดงัต่อไปน้ี 

  มาตรา 7 บญัญติัว่า “เพื่อเป็นการสนบัสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ

ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ให้องค์กรเอกชนซ่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายไทย 

หรือกฎหมายต่างประเทศท่ีมีกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม หรืออนุรักษ์

ทรัพยากรธรรมชาติ และมิไดมี้วตัถุประสงค์ในทางการเมือง หรือมุ่งคา้หากาํไรจากการประกอบ

กิจการดงักล่าว มีสิทธิขอจดทะเบียนเป็นองค์กรเอกชนด้านการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษ์

ทรัพยากรธรรมชาติต่อกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและส่ิงแวดลอ้ม ตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ

และเง่ือนไขท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง” 

  มาตรา 8 บญัญติัว่า “องคก์รเอกชนท่ีไดจ้ดทะเบียนตามมาตรา 7 แลว้ อาจไดรั้บ

การช่วยเหลือหรือไดรั้บการสนบัสนุนจากทางราชการในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

  (1) การจัดให้มีอาสาสมัครเพื่อช่วยเหลือการปฏิบติังานของเจ้าพนักงานตาม

พระราชบญัญติัน้ีหรือตามกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 
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  (2) การประชาสัมพนัธ์ เผยแพร่ข้อมูลหรือข่าวสาร เพื่อสร้างจิตสํานึกของ

สาธารณชนท่ีถูกตอ้งเก่ียวกบัการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ 

  (3) การช่วยเหลือประชาชนในพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึง ริเร่ิมโครงการ หรือกิจกรรมเพื่อ

คุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติในพื้นท่ีนั้น 

  (4) ก ารศึ ก ษา วิจัย เ ก่ี ยวกับ กา รคุ้ม ค รอง ส่ิ งแวดล้อม  แล ะ อนุ รัก ษ์

ทรัพยากรธรรมชาติ และเสนอแนะความคิดเห็นต่อรัฐบาลหรือส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง 

  (5) การให้ความช่วยเหลือทางกฎหมายแก่ประชาชนผูไ้ดรั้บอนัตรายหรือความ

เสียหายจากภาวะมลพิษอนัเกิดจากการร่ัวไหลหรือแพร่กระจายของมลพิษ รวมทั้งเป็นผูแ้ทนในคดี

ท่ีมีการฟ้องร้องต่อศาล เพื่อเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนหรือค่าเสียหายให้แก่ผูท่ี้ไดรั้บอนัตรายหรือ

ความเสียหายนั้นดว้ย 

  ในกรณีท่ีองคก์รเอกชนท่ีไดจ้ดทะเบียนประสบปัญหาหรืออุปสรรคในการดาํเนิน

กิจกรรมตามวรรคหน่ึง และร้องขอให้คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติช่วยเหลือตามความ

เหมาะสม หรือสั่งให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจท่ีเก่ียวขอ้งดาํเนินการช่วยเหลือหรืออาํนวยความ

สะดวกต่อไป 

  คณะกรรมการกองทุนโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ

อาจพิจารณาจัดสรรเงินทุนอุดหนุน หรือเงินกู้ให้แก่องค์กรเอกชนท่ีได้จดทะเบียนแล้ว เพื่อ

สนบัสนุนกิจกรรมอยา่งใดอยา่งหน่ึงไดต้ามท่ีเห็นสมควร 

  องค์กรเอกชนท่ีได้จดทะเบียนแล้วอาจเสนอช่ือผู ้แทนภาคเอกชน เพื่อให้

คณะรัฐมนตรีพิจารณาแต่งตั้งเป็นกรรมการผูท้รงคุณวฒิุในคณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติได ้

(5) การปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการส่งเสริม

และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มโดยเคร่งครัด 

ในกรณีท่ีองคก์รเอกชนใดท่ีไดจ้ดทะเบียนแลว้ดาํเนินกิจการโดยก่อความวุ่นวาย

หรือขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือไม่เหมาะสม ให้รัฐมนตรีมีอาํนาจสั่งเพิกถอนการจดทะเบียน

ขององคก์รเอกชนนั้นได”้ 
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มีปัญหาว่า บทบญัญติัมาตรา 7 และมาตรา 8 ไดรั้บรองและคุม้ครองสิทธิของ

องคก์รเอกชนองคก์รเอกชนซ่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายไทย หรือกฎหมายต่างประเทศท่ีมี

กิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม หรืออนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ และมิไดมี้

วตัถุประสงค์ในทางการเมือง หรือมุ่งคา้หากาํไรจากการประกอบกิจการดงักล่าวเท่านั้น หารวมถึง

สิทธิของบุคคลธรรมดาหรือชุมชนแต่อยา่งใดไม่ ซ่ึงเป็นท่ีน่าสังเกตวา่บทบญัญติัดงักล่าวขาดการ

ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของชุมชนในการจดัการ การอนุรักษ ์และปกปักษรั์กษาทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดลอ้มดงัท่ีรัฐธรรมไดรั้บรองและคุม้ครองไว ้

  (4) พระราชบัญญตัิโรงงาน พ.ศ. 2535  

  พระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2535 เป็นบทบญัญติัท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อควบคุมการ

ประกอบกิจการโรงงานในเร่ืองต่าง ๆ เช่น สถานท่ีตั้ง สภาพแวดล้อมของโรงงาน ลกัษณะและ

ประเภทของเคร่ืองจกัรหรืออุปกรณ์ท่ีใชใ้นการประกอบกิจการของโรงงาน กรรมวิธีการผลิต และ

กาํหนดมาตรฐานและวธีิการควบคุมการปล่อยมลพิษหรือส่ิงอ่ืนใดออกจากโรงงาน 

  จากการศึกษาพบวา่ มีบทบญัญติับางประการท่ีส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน

การบงัคบัใชก้ฎหมายโรงงาน เช่น บทบญัญติัมาตรา 64 โดยให้ถือวา่บุคคลท่ีอาศยัอยู่ใกลชิ้ดหรือ

ติดต่อกบัโรงงานท่ีมีการกระทาํความผิดหรือบุคคลซ่ึงความเป็นอยูก่ระทบกระเทือนเน่ืองจากการ

กระทาํความผิดตามกฎหมายน้ี เป็นผูเ้สียหายตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา อนัเป็น

การขยายคาํนิยาม “ผูเ้สียหาย” ซ่ึงมีสิทธิร้องทุกขไ์ดต้ามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 

อีกทั้งมีสิทธิฟ้องร้องผูก้ระทาํความผิดในทางอาญาด้วย ซ่ึงการขยายความดังกล่าวเป็นการเปิด

โอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบงัคบัใชก้ฎหมายไดม้ากข้ึน 

  (5) พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ

บ้านเมือง พ.ศ. 2535 

  พระราชบญัญติัรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 

พ.ศ. 2535 มีวตัถุประสงคเ์พื่อรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง โดย

ควบคุมกิจกรรมและห้ามการกระทาํต่าง ๆ ท่ีก่อให้เกิดความสกปรกรกรุงรัง และความไม่เป็น

ระเบียบเรียบร้อย 
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  จากการศึกษาพบวา่ พระราชบญัญติัดงักล่าวมีบทบญัญติัท่ีส่งเสริมการมีส่วนร่วม

ของประชาชนในกระบวนการขั้นตอนการตรวจสอบ159 กล่าวคือ ประชาชนผูพ้บเห็นการกระทาํ

ความผิดอาจแจง้ความต่อพนกังานสอบสวน เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน หรือพนกังานเจา้หน้าท่ี เพื่อให้

พนกังานสอบสวน เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีดาํเนินการตามอาํนาจหนา้ท่ีโดยไม่

ชักช้า และให้ถือว่าประชาชนผูพ้บเห็นการกระทาํความผิดดังกล่าวเป็นผูเ้สียหายตามประมวล

กฎหมายวธีิพิจาณาความอาญา 

  นอกจากน้ี ใหผู้แ้จง้เบาะแสไดรั้บส่วนแบ่งค่าปรับท่ีไดจ้ากการเปรียบเทียบก่ึงหน่ึง 

ส่วนอีกก่ึงหน่ึงให้เป็นของเจ้าหน้าท่ี เจ้าพนักงานจราจร หรือตํารวจท่ีปฏิบัติหน้าท่ีควบคุม

การจราจรผูจ้บักุม 

  ทั้งน้ี นอกจากการขยายความคาํนิยามของผูเ้สียหายแลว้ ยงัเป็นการสร้างแรงจูงใจ

ให้ประชาชนช่วยสอดส่องการกระทาํผิดกฎหมายด้วยการให้ค่าปรับคร่ึงหน่ึงในกรณีท่ีแจง้การ

กระทาํผดิ 

  (6) พระราชบัญญตัิข้อมูลข่าวสารราชการ พ.ศ. 2540 

  พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารราชการ พ.ศ. 2540 มีเจตนารมณ์เพื่อรับรอง “สิทธิ

ไดรู้้” (Right to Know) ของประชาชน เพื่อให้ประชาชนไดเ้ขา้ถึง “ขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ” 

ซ่ึงหมายถึงขอ้มูลข่าวสารท่ีอยูใ่นความครอบครองหรือควบคุมดูแลของหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงถือเป็น

บทบญัญติัท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของทางราชการท่ีมีผล

โดยตรงต่อประชาชน 

  ซ่ึงในพระราชบญัญติัดงักล่าวไดก้ล่าวถึงวธีิการในการเปิดเผยขอ้มูลไว ้3 วธีิ160 คือ  

  1) การพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา เช่น ขอ้มูลเก่ียวกบัการจดัองค์กรและอาํนาจ

หนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐ สถานท่ีติดต่อขอรับขอ้มูลข่าวสาร รวมถึงกฎ/ระเบียนต่าง ๆ เป็นตน้ 

                                                           
159 มาตรา 51 บญัญติัว่า “ในกรณีท่ีมีผูก้ระทาํความผิดตามพระราชบญัญติัน้ี ประชาชนผูพ้บเห็นอาจแจง้ความต่อพนักงาน

สอบสวน เจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือพนักงานเจา้หนา้ท่ี เพื่อให้พนกังานสอบสวน เจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีดาํเนินการตาม

อาํนาจหนา้ท่ีโดยไม่ชกัชา้และใหถื้อวา่ประชาชนผูพ้บเห็นการกระทาํความผิดดงักล่าวเป็นผูเ้สียหายตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
160 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และถวิลวดี บุรีกุล, ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy), อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 1, หนา้ 54. 
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  2) การจดัไวใ้นประชาชนตรวจดู เช่น ผลการพิจารณาท่ีมีผลโดยตรงต่อเอกชน 

นโยบายและการตีความ แผนงาน โครงการ งบประมาณ คู่มือหรือคาํสั่งเก่ียวกบัวิธีปฏิบติังาน 

ส่ิงพิมพท่ี์มีการอา้งถึงในราชกิจจานุเบกษา สัญญาสาํคญัของรัฐ เป็นตน้ 

  ผูมี้สิทธิขอตรวจดู คือ บุคคลไม่ว่าจะมีส่วนไดเ้สียหรือเก่ียวขอ้งหรือไม่ก็ตาม มี

สิทธิเขา้ตรวจดูขอ้มูลข่าวสารของทางราชการได ้ยกเวน้ คนต่างดา้วมีสิทธิเฉพาะ เพื่อการปกป้อง

สิทธิของตนเท่านั้นตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

  3) การจดัหาให้เอกชนเป็นการเฉพาะ ซ่ึงจะเป็นขอ้มูลข่าวสารนอกเหนือจาก (1) 

และ (2) ยกเวน้ส่วนท่ีมีคาํสั่งไม่ใหเ้ปิดเผยเพื่อเก็บไวเ้ป็นความลบั 

  ผูมี้สิทธิขอตรวจดู คือ บุคคลไม่วา่จะมีส่วนไดเ้สียหรือไม่ก็ตาม161 มีสิทธิขอขอ้มูล

ข่าวสารของราชการได ้เวน้แต่กรณีท่ีเป็นความลบัหรือเป็นขอ้มูลข่าวสารของราชการได ้เวน้แต่

กรณีท่ีเป็นความลบัหรือเป็นขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลของผูอ่ื้น ส่วนคนต่างดา้วมีสิทธิตามท่ีกาํหนด

ในกฎกระทรวง 

  และหากเป็นขอ้มูลข่าวสารท่ีมีความลบัรวมอยูด่ว้ย อาจมีการลบหรือตดัทอนหรือ

ทาํโดยประการอ่ืนใดท่ีไม่เป็นการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารส่วนนั้นได ้

  (7) พระราชบัญญตัิสภาองค์กรชุมชน พ.ศ. 2551 

  พระราชบญัญติัสภาองคก์รชุมชน พ.ศ. 2551 มีวตัถุประสงคเ์พื่อให้ชุมชนมีความ

เข้มแข็งสามารถจดัการตนเองได้อย่างย ัง่ยืน รวมทั้งมีบทบาทในการพฒันาประเทศ การสร้าง

ระบอบประชาธิปไตย และระบบธรรมาภิบาล และรับรองสิทธิชุมชนและประชาชนให้มีบทบาท

สาํคญัในการพฒันาทอ้งถ่ินตามความหลากหลายของวถีิชีวติ วฒันธรรมและภูมิปัญญาของทอ้งถ่ิน 

  โดยท่ีพระราชบญัญติัดังกล่าวได้รับรองสิทธิการรวมตวักันของชุมชน ชุมชน

ทอ้งถ่ิน ชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิมเพื่อดาํเนินการในเร่ืองต่าง ๆ ในฐานะเป็น “องค์กรชุมชน”  โดย

หลกัเกณฑ์ วิธีการ และแบบการจดแจง้การจดัตั้งชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน ชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม  และ

                                                           
161 มาตรา 9 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารราชการ พ.ศ. 2540 บญัญติัว่า “...บุคคลไม่ว่าจะมีส่วนไดเ้สียเก่ียวขอ้ง

หรือไม่กต็าม ยอ่มมีสิทธิเขา้ตรวจดู ขอสาํเนาหรือขอสาํเนาท่ีมีคาํรับรองถูกตอ้งของขอ้มูลข่าวสารตามวรรคหน่ึงได ้ในกรณีท่ีสมควรหน่วยงาน

ของรัฐโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ จะวางหลกัเกณฑเ์รียกค่าธรรมเนียมในการนั้นกไ็ด ้ในการน้ีใหค้าํนึงถึงการช่วยเหลือผูมี้รายไดน้อ้ย

ประกอบดว้ย ทั้งน้ี เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน...” 
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การจดแจง้การจดัตั้งสภาองคก์ารชุมชนตาํบลใหเ้ป็นไปตามท่ีสถาบนัพฒันาองคก์รชุมชน (องคก์าร

มหาชน) ประกาศกาํหนด162 

  ทั้งน้ี บทบาทขององค์กรชุมชนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการอนุรักษ์ จดัการ ตดัสินใจและ

การใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ มีดงัน้ี163 

1. ส่งเสริมและสนบัสนุนใหส้มาชิกสภาองคก์รชุมชน ร่วมมือกบั องคก์รปกครอง

ส่วนท้องถ่ินและหน่วยงานของรัฐในการจัดการ การบาํรุงรักษา และการใช้ประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติท่ีจะเป็นประโยชน์ต่อชุมชนและประเทศชาติอยา่งย ัง่ยนื 

2. เผยแพร่และให้ความรู้ความเขา้ใจแก่สมาชิกองค์กรชุมชน รวมทั้งการร่วมมือ

กนัในการคุม้ครองคุณภาพส่ิงแวดลอ้มอยา่งสมดุลและย ัง่ยนื 

3. เสนอแนะปัญหาและแนวทางแก้ไขหรือความต้องการของประชาชนอัน

เก่ียวกบัการจดัทาํบริการสาธารณะของหน่วยงานของรัฐหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

4. จดัให้มีเวทีการปรึกษาหารือกนัของประชาชน เพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในการใหค้วามคิดเห็นต่อการดาํเนินโครงการหรือกิจกรรมของ อปท.หรือหน่วยงานของ

รัฐหรือเอกชนท่ีมีผลหรืออาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มหรือทรัพยากรธรรมชาติ 

สุขภาพอนามยั คุณภาพชีวิตของประชาชนในชุมชน ทั้งน้ี อปท. หรือหน่วยงานของรัฐซ่ึงเป็น

ผูด้าํเนินการหรือเป็นผูอ้นุญาตใหภ้าคเอกชนดาํเนินการตอ้งนาํความคิดเห็นดงักล่าวมาประกอบการ

พิจารณาดว้ย 

(8) พระราชบัญญตัิสภาพฒันาการเมือง พ.ศ. 2551  

พระราชบญัญติัสภาพฒันาการเมือง พ.ศ. 2551 มีเจตนารมณ์เพื่อจดัทาํแผนพฒันา

การเมือง รวมทั้งจดัใหมี้สภาพฒันาการเมืองภาคพลเมืองท่ีมีความเป็นอิสระ เพื่อติดตามสอดส่องให้

มีการปฏิบติัตามแผนพฒันาการเมืองภาคพลเมืองอย่างเคร่งครัด โดยมีกองทุนพฒันาการเมืองภาค

พลเมืองช่วยเหลือการดาํเนินกิจกรรมสาธารณะของชุมชน รวมทั้งสนับสนุนการดาํเนินการของ

                                                           
162 มาตรา 5 วรรคทา้ย แห่งพระราชบญัญติัสภาองคก์รชุมชน พ.ศ. 2551 
163 มาตรา 21 แห่งพระราชบญัญติัสภาองคก์รชุมชน พ.ศ.2551 
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กลุ่มประชาชนท่ีรวมตวักนัในลกัษณะเครือข่ายทุกรูปแบบเพื่อให้สามารถแสดงความคิดเห็น และ

เสนอความตอ้งการของชุมชนในพื้นท่ีได ้

สภาการเมืองภาคพลเมืองมีบทบาทอาํนาจหนา้ท่ีในการพฒันาการเมือง ส่งเสริม

การพฒันาคุณธรรมจริยธรรมของผูด้ ํารงตาํแหน่งทางการเมืองและเจ้าหน้าท่ีของรับ รวมทั้ ง

ดาํเนินการใหป้ระชาชนมีความเขม็แขง็ในทางการเมือง 

การส่งเสริมและพฒันาใหป้ระชาชนมีความเข็มแข็งในทางการเมือง164 รวมทั้งการ

ดาํเนินการดงัต่อไปน้ี 

- สนบัสนุนองคก์รภาคประชาสังคมใหเ้กิดความเขม็แขง็ 

- ส่งเสริมและสนบัสนุนองคก์รภาคประชาสังคม ภาคเอกชน และพลเมืองใน

การเผยแพร่และจดักิจกรรมการเรียนรู้เก่ียวกบัการเมือง 

- เผยแพร่รณรงคเ์พื่อสร้างจิตสํานึกความเป็นพลเมือง สิทธิ หนา้ท่ีของพลเมือง

การเรียนรู้ของประชาชน ชุมชน และเครือข่ายในการอยูร่่วมกนัอย่างสันติ รวมทั้งการแกไ้ขปัญหา

ความขดัแยง้โดยสันติ 

- ส่งเสริมให้ความช่วยเหลือประชาชน ชุมชน และองคก์รภาคประชาสังคมให้

สามารถใชสิ้ทธิตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ ทั้งในการรับทราบขอ้มูลข่าวสาร การมีส่วนร่วมใน

การกาํหนดนโยบาย การวางแผนดา้นต่าง ๆ ทั้งระดบัชาติและทอ้งถ่ิน การตดัสินใจทางการเมือง 

การจดับริการสาธารณะและการตรวจสอบการใชอ้าํนาจของรัฐ 

- สนับสนุนกิจกรรมท่ีเป็นการส่งเสริมและพฒันาศักยภาพของประชาชน 

ชุมชน หรือองคก์รภาคประชาสังคม โดยเฉพาะบทบาทในการบริหารจดัการทรัพยากรทอ้งถ่ินและ

ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน 

(9) พระราชบัญญตัิเทศบาล พ.ศ.2490 

พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2490 บญัญติัข้ึนเพื่อส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วม

ในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ินโดยตรง โดยกาํหนดให้คณะ

ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนหรือมาจากความ

                                                           
164 มาตรา 6(4) แห่งพระราชบญัญติัสภาพฒันาการเมือง พ.ศ. 2551 
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เห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน และการเลือกตั้งคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีมาจากการ

เลือกตั้งโดยตรงของประชาชนให้ใชว้ิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลบั ซ่ึงจะทาํให้ประชาชน

ในทอ้งถ่ินเลือกตวัแทนท่ีตนยอมรับไปบริหารและพฒันาทอ้งถ่ินไดต้ามความตอ้งการของทอ้งถ่ิน

ในแต่ละบริบทโดยตรง 

 อยา่งไรก็ดี เม่ือพิจารณาบทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ

จดัการ อนุรักษ์ ปกปักษ์รักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาตินั้น พบว่า ไม่ปรากฎ

บทบญัญติัใดในพระราชบญัญติัเทศบาลฯ ท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมโดยตรง คงมี

เพียงบทบญัญติัมาตรา 32 ทวิ165  ท่ีเปิดโอกาสให้สมาชิกสภาเทศบาลไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงเสนอต่อ

ประธานสภาเพื่อให้ออกเสียงประชามติ ในกรณีท่ีมีกิจการท่ีอาจกระทบถึงประโยชน์ไดเ้สียของ

เทศบาลหรือประชาชนในทอ้งถ่ิน และการออกเสียงประชามติตามมาตราน้ีให้มีผลเป็นเพียงการให้

คาํปรึกษาแก่สภาเทศบาลหรือนายกเทศมนตรีในเร่ืองนั้นเท่านั้น ซ่ึงจะเห็นวา่แมรั้ฐธรรมนูญจะเปิด

โอกาสให้ประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมในการจดัการ อนุรักษ์ ปกปักษ์รักษา และใช้ประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติก็ตาม แต่กฎหมายในระดบัพระราชบญัญติั โดยเฉพาะกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั

ชุมชนทอ้งถ่ินท่ีได้รับผลกระทบโดยตรงจากการดาํเนินกิจการอย่างใดอย่างหน่ึงไม่ว่าผูด้าํเนิน

โครงการเป็นรัฐหรือเอกชน ประชาชนหรือชุมชนในทอ้งถ่ินกลบัไม่สามารถใช้สิทธิในการแสดง

ความคิดเห็นหรือมีส่วนร่วมในการตดัสินใจได้โดยตรง ซ่ึงสะท้อนให้เห็นว่าบทบัญญัติแห่ง

กฎหมายท่ีบงัคบัใช้อยู่ในปัจจุบนัท่ีเก่ียวกบัการปกครองส่วนท้องถ่ินในระดับเทศบาล ไม่เปิด

โอกาสใหป้ระชาชนไดเ้ขา้ไปมีส่วนร่วมในการจดัการทอ้งถ่ินของตนเองอยา่งแทจ้ริง 

 (10) พระราชบัญญตัิองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 

 พระราชบญัญติัองค์กรบริหารส่วนตาํบล ถูกบญัญติัข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์ให้

นายกองค์การบริหารส่วนตาํบลมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง ตลอดจนวางหลกัการ

                                                           
165 มาตรา 32 ทวิ บญัญติัวา่ “ในกรณีกิจการอ่ืนใดอาจกระทบถึงประโยชน์ไดเ้สียของเทศบาลหรือประชาชนในทอ้งถ่ิน สมาชิก

สภาเทศบาลจาํนวนไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของจาํนวนสมาชิกเท่าท่ีมีอยูห่รือนายกเทศมนตรีอาจเสนอต่อประธานสภาเทศบาลเพื่อให้มีการออกเสียง

ประชามติในทอ้งถ่ินได ้และประกาศใหป้ระชาชนทราบ…” 
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จดัการองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้เป็นไปตามหลกัการปกครองตนเองมากยิ่งข้ึนเพื่อให้การ

บริหารงานสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ิน  

โดยบทบาทหนา้ท่ีขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีมากมายหลายดา้น และหน่ึง

ในภารกิจหลกัก็คือ การคุม้ครอง ดูแล และรักษาทรัพยากรธรรมชาติตามความในมาตรา 67(7) 

ประกอบกบัมาตรา 69/1 ไดก้าํหนดใหอ้งคก์ารบริหารส่วนตาํบลปฏิบติัหนา้ท่ีเพื่อประโยชน์สุขของ

ประชาชน โดยใชว้ิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี และให้คาํนึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน

ในการจดัทาํแผนพฒันาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล  

จากการศึกษาพบวา่ ไม่ปรากฎบทบญัญติัใดท่ีเปิดโอกาสให้ประชาชนหรือชุมชน

เขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารจดัการท้องถ่ินของตนโดยตรง แต่อย่างไรก็ดี ยงัมีบทบญัญติัใน

มาตราในมาตรา 71 ท่ีเปิดโอกาสให้องค์การบริหารส่วนตาํบลสามารถออกขอ้บญัญติัองค์การ

บริหารส่วนตาํบล เพื่อใชบ้งัคบัในเขตองคก์ารบริหารส่วนตาํบลไดเ้ท่าท่ีไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมาย

เพื่อปฏิบติัการให้เป็นไปตามอาํนาจหน้าท่ีขององคก์ารบริหารส่วนตาํบล ซ่ึงบทบญัญติัดงักล่าวน้ี

เองท่ีถือเสมือนเป็นเคร่ืองมือท่ีสาํคญัขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีสามารถออกแบบแนวทาง

ในการบริหารจดัการเร่ืองใด ๆ ก็ตามไดต้ามความประสงค์ของประชาชนหรือชุมชนในทอ้งถ่ิน 

โดยนําหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนมาใช้ในทุกกระบวนการขั้นตอน อนัจะนํามาซ่ึงการ

บริหารจัดการบ้านเมืองท่ีดีโดยคาํนึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน เพื่อประโยชน์สุขของ

ประชาชนอยา่งแทจ้ริง 

  (11) พระราชบัญญตัิองค์การบริหารส่วนจังหวดั พ.ศ. 2540 

  เ น่ืองด้วยองค์การบริหารส่วนจังหวัด เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ี

รับผดิชอบพื้นท่ีทั้งจงัหวดัท่ีอยูน่อกเขตสุขาภิบาลและเทศบาล ตามอาํนาจหนา้ท่ีท่ีถูกกาํหนดไวใ้น

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2498 และเม่ือมีการตราพระราชบญัญติั

สภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล พ.ศ. 2537 ออกใชบ้งัคบัเพื่อกระจายอาํนาจการปกครอง

ใหแ้ก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบล จึงจาํตอ้งตราพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัปรับปรุง

บทบาทอาํนาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัให้สอดคลอ้งกนั ตลอดทั้งรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทยไดก้าํหนดหลกัการในการจดัระเบียบการปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้เป็นไปตาม
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หลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน และให้นายกองคก์ารบริหาร

ส่วนตาํบลมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง เพื่อให้การบริหารพนัธกิจเป็นไปตามความ

ตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ีอยา่งแทจ้ริง 

  โดยองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีพนัธกิจหลกัหลายประการ รวมถึงอาํนาจหนา้ท่ี

ในการคุม้ครอง ดูแล และบาํรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 

45(7) ซ่ึงแมพ้ระราชบญัญติัดงักล่าวจะมิไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ในการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนหรือชุมชนท้องถ่ินในการคุ้มครอง ดูแล และบาํรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอ้มอยา่งเป็นรูปธรรม แต่อยา่งไรก็ดี องค์การบริหารส่วนจงัหวดัสามารถอาศยับทบญัญติั

ในมาตรา 45(1) ตราขอ้บญัญติัท่ีเหมาะสมกับการบริหารจดัการตามบริบทของทอ้งถ่ินตนได ้

นอกจากน้ีในมาตรา 52 ยงัเปิดโอกาสให้ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั

สามารถเขา้ช่ือให้สภาทอ้งถ่ินออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งกบัการคุม้ครอง ดูแล และรักษา

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มได ้

 (12) พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

 เน่ืองดว้ยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไดก้าํหนดให้มีกฎหมายกาํหนดแผน

และขั้นตอนการกระจายอาํนาจเพื่อพฒันาการกระจายอาํนาจให้แก่ทอ้งถ่ินเพิ่มข้ึนอยา่งต่อเน่ือง ไม่

วา่จะเป็นการกระจายอาํนาจในการจดัระบบการบริการสาธารณะ และการจดัสรรการเงินการคลงั 

 โดยบทบญัญติัในมาตรา 16 (24) ใหอ้าํนาจแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยูใ่น

ฐานะเทศบาล องค์การบริหารส่วนตาํบล มีอาํนาจในการจัดการ การบาํรุงรักษา และการใช้

ประโยชน์จากป่าไม ้ท่ีดินทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ในขณะเดียวกนัในมาตรา 17(5) ก็ให้

อาํนาจองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีอาํนาจและหน้าท่ีในการคุม้ครอง ดูแล และบาํรุงรักษาป่าไม ้

ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ตลอดจนการจดัการส่ิงแวดลอ้มและมลพิษต่าง ๆ ตาม

มาตรา 17(12) ซ่ึงจะเห็นไดว้่ากฎหมายดงักล่าวบญัญติัให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งสองมี

อาํนาจและหนา้ท่ีเก่ียวกบัการใหบ้ริการสาธารณะอยา่งเดียวกนัหรือคลา้ยคลึงกนั ซ่ึงเป็นอาํนาจของ
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คณะกรรมการกระจายอาํนาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะกาํหนดวา่องคก์รปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินมีอาํนาจและหนา้ท่ีรับผดิชอบในส่วนใดตามมาตรา 20  

 ซ่ึงจะเห็นได้ว่าพระราชบญัญติัดังกล่าวมุ่งท่ีจะให้ความสําคญัในการกระจาย

อาํนาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัทาํบริการสาธารณะในดา้นต่าง ๆ รวมทั้งดา้น

การคุม้ครอง ดูแล รักษาทรัพยากรธรรมชาติตามความตอ้งการของประชาชนหรือชุมชนในทอ้งถ่ิน

อยา่งแทจ้ริง 

   3.2.3 กฎหมายลาํดับรอง 

 (1) ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548  

 การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามหลกัสากลในบรรดาประเทศท่ีปกครองใน

ระบอบประชาธิปไตยมี 2 แนวทาง คือ การรับฟังความคิดเห็นของประชาชานผ่านผูแ้ทนราษฎร 

และ การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งหรือได้เสียกบัการตดัสินใจของรัฐ

โดยตรง 

 ซ่ึงรูปแบบการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในประเทศไทยไดมี้พฒันาการเพิ่ม

มากข้ึน โดยจากเดิมก่อนปี พ.ศ. 2539 การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเป็นการรับฟังผ่าน

ผูแ้ทนราษฎรเป็นหลกั แต่ในปี พ.ศ. 2539 รัฐบาลเห็นวา่ขอ้มูลท่ีไดจ้ากการรับฟังความคิดเห็นของ

ประชาชนมาจากการรับฟังผา่นทางผูแ้ทนราษฎรแต่เพียงประการเดียว ซ่ึงยงัไม่เพียงพอท่ีรัฐบาลจะ

ใช้ประกอบการตดัสินใจ จึงได้พฒันาแนวทางการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนผูมี้ส่วน

เก่ียวขอ้งหรือไดเ้สียกบัการตดัสินใจของรัฐโดยตรงข้ึน โดยการออก “ระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี

วา่ดว้ยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ. 2539 เพื่อให้หน่วยงานของรัฐ

ใชเ้ป็นแนวทางในการจดัการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยตรง 

 อย่างไรก็ตาม ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะ

โดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ. 2539 นั้น มีขอ้จาํกัดหลายประการโดยขาดการให้ขอ้มูลท่ีถูกตอ้ง

เก่ียวกบัการดาํเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจมีผลกระทบต่อประชาชน ทาํให้ประชาชนขาดความ

เขา้ในท่ีถูกตอ้งในส่ิงท่ีหน่วยงานของรัฐจะดาํเนินการ และวิธีรับฟังความคิดเห็นของประชาชน

จาํกัดเพียงวิธีการประชาพิจารณ์ (Public Hearing) อย่างเดียวเท่านั้น ซ่ึงเหมาะสมกับบาง
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สถานการณ์ จึงทาํให้เกิดการเผชิญหน้าระหว่างกลุ่มผูส้นบัสนุนและกลุ่มผูค้ดัคา้นข้ึนบ่อยคร้ังอนั

เป็นสถานการณ์ท่ีไม่พึงประสงค์ ดว้ยเหตุผลดงักล่าว จึงจาํเป็นตอ้งมีการปรับปรุงหลกัการรับฟัง

ความคิดเห็นของประชาชนใหเ้หมาะสมยิ่งข้ึนและสอดคลอ้งกบัหลกัสากลเก่ียวกบัการรับฟังความ

คิดเห็นของประชาชน จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2548 นายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของ

คณะรัฐมนตรีไดอ้อกระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 

2548 ข้ึน โดยมีสาระสาํคญัดงัน้ี 

(1) ขอบเขตของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของ

ประชาชน พ.ศ. 2548 

 1.1) โครงการของรัฐ 

 กรณีหน่วยงานของรัฐจะตอ้งปฏิบติัตามระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการ

รับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 จะตอ้งเป็นการดาํเนินการ "โครงการของรัฐ" (ตาม

ระเบียบฯ ขอ้ 4) ดงัน้ี 

 (1) เป็นการดาํเนินการโดยหน่วยงานของรัฐ เช่น องคก์ารบริหารส่วนตาํบล เป็นตน้ 

(2) เป็นโครงการเก่ียวกบัการพฒันาเศรษฐกิจหรือสังคม เช่น การสร้างเข่ือน การ

สร้างถนน เป็นตน้ 

(3) หน่วยงานของรัฐเป็นผูด้าํเนินการเอง/ให้สัมปทาน/อนุญาต ให้บุคคลอ่ืนทาํ 

เช่น บริษทั B ได้รับสัมปทานการก่อสร้างสะพานจากองค์การบริหารส่วนตาํบลซ่ึงเป็นเจา้ของ

โครงการ เป็นตน้ 

(4) เกิดผลกระทบอย่างกวา้งขวางต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม สุขภาพอนามยั วิถีชีวิต 

หรือส่วนไดส่้วนเสียเก่ียวกบัชุมชนทอ้งถ่ิน 

   1.2) หน่วยงานของรัฐ 

  หน่วยงานของรัฐท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการรับ

ฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ตามระเบียบฯ ขอ้ 4 คือ 

 (1) ราชการส่วนกลาง ไดแ้ก่ กระทรวง กรม 

 (2) ราชการส่วนภูมิภาค ไดแ้ก่ จงัหวดั อาํเภอ 
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 (3) ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ได้แก่ กรุงเทพมหานคร เทศบาลเมืองพทัยา องค์การ

บริหารส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหารส่วนตาํบล เทศบาล 

 (4) หน่วยงานอ่ืนใดของรัฐ คือ หน่วยงานในฝ่ายบริการราชการแผ่นดินและไม่

รวมถึงองคก์รอิสระตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

 (5) รัฐวสิาหกิจ 

1.3) ผู้มีส่วนได้เสีย 

ผูมี้ส่วนไดเ้สีย หมายถึง ผูซ่ึ้งอาจไดรั้บความเดือดร้อนหรือความเสียหายโดยตรง

จากการดาํเนินตามโครงการของรัฐ 

1.4) รัฐมนตรี 

คาํนิยามเก่ียวกบัคาํวา่ "รัฐมนตรี" ตามระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการรับ

ฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ขอ้ 4 ดงัน้ี 

(1) รัฐมนตรีวา่การกระทรวง 

(2) นายกรัฐมนตรีในฐานะท่ีเป็นผูบ้งัคบับญัชาของสํานกันายกรัฐมนตรีและส่วน

ราชการท่ีมีฐานะเป็นกรมซ่ึงไม่สังกดัสาํนกันายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง 

(2) หน้าทีแ่ละวธีิการดําเนินงานของหน่วยงานของรัฐในการเผยแพร่ข้อมูลและรับ

ฟังความคิดเห็นของประชาชน 

2.1) ก่อนเร่ิมโครงการของรัฐ 

ตั้ งแต่คิดริเร่ิมท่ีจะดําเนินโครงการ หน่วยงานของรัฐจะต้องเผยแพร่ข้อมูล

โครงการให้กบัประชาชนทราบและรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีใดวิธีหน่ึงหรือหลาย

วิธีก็ได ้เช่น การสํารวจความคิดเห็นหรือการประชุมปรึกษาหารือกบัคนในชุมชน เป็นตน้ (ตาม

ระเบียบฯ ขอ้ 5 วรรคแรก) 

2.2) ข้อมูลโครงการของรัฐทีจ่ะต้องเผยแพร่แก่ประชาชน 

ขอ้มูลเก่ียวกบัโครงการของรัฐท่ีประชาชนจะไดรั้บรู้ (ตามระเบียบฯ ขอ้ 7) อยา่ง

นอ้ยตอ้งประกอบดว้ยขอ้มูล ดงัต่อไปน้ี 

(1) เหตุผลความจาํเป็น และวตัถุประสงคข์องโครงการ 

(2) สาระสาํคญัของโครงการ 
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(3) ผูด้าํเนินการ 

(4) สถานท่ีท่ีจะดาํเนินการ 

(5) ขั้นตอนและระยะเวลาดาํเนินการ 

(6) ผลผลิตและผลลพัธ์ของโครงการ 

(7) ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนแก่ประชาชน รวมทั้งมาตรการป้องกนั แกไ้ข หรือเยยีวยา 

(8) ประมาณการค่าใชจ่้ายและท่ีมาของเงิน 

2.3) วธีิการเผยแพร่ข้อมูลของรัฐแก่ประชาชน 

(1) เผยแพร่ผา่นระบบเครือข่ายสารสนเทศท่ีสาํนกังานปลดัสาํนกันายกรัฐมนตรี 

(2) เผยแพร่ทางอ่ืนๆ ภายใตดุ้ลยพินิจของหน่วยงานของรัฐท่ีจะกาํหนดวิธีการ

เผยแพร่ซ่ึงจะตอ้งเพียงพอท่ีคนในชุมชนหรือประชาชนจะเขา้ใจและทราบขอ้มูลโครงการได ้

2.3) วธีิการดําเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐจะตอ้งดาํเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน (ตาม

ระเบียบฯ ขอ้ 5 วรรคแรก) สามารถดาํเนินการวธีิใดวธีิหน่ึงหรือหลายวธีิ ดงัต่อไปน้ี 

(1) การสาํรวจความคิดเห็น ซ่ึงอาจทาํโดย 

 1.1 การสัมภาษณ์รายบุคคล 

 1.2 การเปิดใหแ้สดงความคิดเห็น เช่น ทางไปรษณีย ์ทางโทรศพัท ์โทรสาร 

ระบบเครือข่ายสารสนเทศ เป็นตน้ 

 1.3 การเปิดโอกาสให้ประชาชนมารับข้อมูลและแสดงความคิดเห็นต่อ

หน่วยงานของรัฐท่ีรับผดิชอบโครงการ  

 1.4 การสนทนากลุ่มยอ่ย 

 (2) การประชุมปรึกษาหารือ ซ่ึงอาจทาํไดโ้ดย 

 2.1 การประชาพิจารณ์ 

 2.2 การอภิปรายสาธารณะ 

 2.3 การแลกเปล่ียนขอ้มูลข่าวสาร 

 2.4 การประชุมเชิงปฏิบติัการ 
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 2.5 การประชุมระดบัตวัแทนของกลุ่มบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดส่้วนเสีย 

 2.6) การประกาศเกีย่วกบัการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

 (1) ตอ้งประกาศให้ประชาชนทราบ (ตามระเบียบฯ ขอ้ 11 วรรคหน่ึง) เก่ียวกบั

วธีิการรับฟังความคิดเห็น ระยะเวลา สถานท่ี รายละเอียดท่ีเพียงพอแก่การท่ีประชาชนจะเขา้ใจและ

สามารถแสดงความคิดเห็นได ้

 (2) ปิดไวอ้ยา่งเปิดเผย ณ สถานท่ีปิดประกาศของหน่วยงานของรัฐและสถานท่ีท่ี

ดาํเนินโครงการเป็นเวลาไม่นอ้ยกวา่ 15 วนั ก่อนเร่ิมดาํเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

(ตามระเบียบฯ ขอ้ 11 วรรคสอง) 

 (3) ประกาศในเครือข่ายสารสนเทศท่ีสาํนกัปลดันายกรัฐมนตรี (ตามระเบียบฯ ขอ้ 

11 วรรคสอง) 

 2.6) การดําเนินการหลงัการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

 เม่ือดาํเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนแลว้ จะตอ้งดาํเนินการ ดงัน้ี (ตาม

ระเบียบฯ ขอ้ ๑๒) 

 (1) หน่วยงานของรัฐจดัทาํสรุปผลการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

 (2) ประกาศไวอ้ย่างเปิดเผย ณ สถานท่ีปิดประกาศของหน่วยงานของรัฐและ

สถานท่ีท่ีจะดาํเนินการโครงการ 

 (3) ประกาศในเครือข่ายสารสนเทศท่ีสํานักปลดันายกรัฐมนตรี ให้ประชาชน

ทราบภายใน 15 วนั นบัแต่วนัเสร็จส้ินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

 2.8) ผลของการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

 ถา้ผลการรับฟังอาจก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อประชาชนมากกวา่ขอ้มูลท่ีเผยแพร่และ

ยงัตอ้งดาํเนินโครงการนั้นต่อไป หน่วยงานของรัฐตอ้งดาํเนินการ ดงัน้ี (ตามระเบียบฯ ขอ้ ๑๑) 

 (1) กาํหนดมาตรการป้องกนั แกไ้ข หรือเยียวยาความเดือดร้อนหรือความเสียหาย

ท่ีจะเกิดข้ึนเพิ่มข้ึนตามความเหมาะสมก่อนเร่ิมดาํเนินโครงการ 

 (2) ประกาศไวอ้ย่างเปิดเผย ณ สถานท่ีปิดประกาศของหน่วยงานของรัฐและ

สถานท่ีท่ีจะดาํเนินโครงการ 

 (3) ประกาศในเครือข่ายสารสนเทศท่ีสาํนกัปลดันายกรัฐมนตรี  
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 (2) พระราชกฤษฎกีาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวธีิการบริหารกจิการบ้านเมืองทีด่ี พ.ศ. 2546 

 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 

2546 ถูกตราข้ึนโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อกาํหนดหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี โดยมุ่งเนน้ให้

เกิดประโยชน์สุขแก่ประชาชน  

 โดยในบทบญัญติัมาตรา 8 ได้กาํหนดให้ส่วนราชการต้องจดัให้มีการศึกษา

วเิคราะห์ผลดีและผลเสียก่อนเร่ิมดาํเนินการต่าง ๆ และส่วนราชการมีหนา้ท่ีตอ้งรับฟังความคิดเห็น

และความพึงพอใจของสังคมโดยรวมและประชาชนผูรั้บบริการเพื่อเสนอแนะให้ปรับปรุงวิธีปฏิบติั

ราชการใหเ้หมาะสม 

 นอกจากน้ีส่วนราชการยงัตอ้งกาํหนดขั้นตอนในการดาํเนินการท่ีโปร่งใส มีกลไก

ตรวจสอบการดาํเนินการในแต่ละขั้นตอนในกรณีท่ีภารกิจใดจะมีผลกระทบต่อประชาชน และตอ้ง

รับฟังความคิดเห็นของประชาชนหรือช้ีแจงทาํความเขา้ใจกบัประชาชน และหากมีการพิจารณา

ยกเลิก ปรับปรุง หรือจดัให้มีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือประกาศ ให้นาํความคิดเห็นและ

ขอ้เสนอแนะของประชาชนประกอบการพิจารณาดว้ย  

 จากบทบญัญติัดังกล่าวข้างต้น แสดงให้เห็นว่า แมรั้ฐธรรมนูญจะรับรองและ

คุ้มครองสิท ธิของ ชุมชนในก ารจัดการ อนุ รัก ษ์  ปก ปักษ์ รักษา  และ ใช้ประโยช น์จา ก

ทรัพยากรธรรมชาติก็ตาม แต่อย่างไรก็ดี การนาํหลกัการมีส่วนร่วมมาบงัคบัใช้นั้น จาํตอ้งอาศยั

บทบัญญัติในระดับพระราชบญัญัติหรือกฎหมายลําดับรองท่ีเก่ียวข้องในเร่ืองนั้ น ๆ เพื่อการ

ดาํเนินการเป็นการเฉพาะ ซ่ึงจะเห็นไดว้่าบทบญัญติัในระดบัพระราชบญัญติัหรือกฎหมายลาํดบั

รองดังกล่าวข้างต้นมีทั้งลักษณะท่ีส่งเสริมการมีส่วนร่วมอย่างชัดเจน ในขณะเดียวกันในบาง

ลกัษณะก็ขาดการส่งเสริมการมีส่วนร่วม หรือขาดการกาํหนดสิทธิของชุมชนไวเ้ป็นรูปธรรม ซ่ึง

ส่งผลให้ประชาชนหรือชุมชนไม่อาจจัดการ อนุรักษ์ ปกปักษ์รักษา หรือใช้ประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติไดอ้ยา่งแทจ้ริง 
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4. กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมของชุมชน 

  สําหรับการศึกษาบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการเขา้สู่กระบวนการยุติธรรมของ

ชุมชนนั้นอาจแบ่งการศึกษาไดใ้นหลายแง่มุม ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัวา่จะใชห้ลกัเกณฑ์ในเป็นเกณฑ์ในการ

พิจารณา โดยในท่ีน้ีจะไดอ้าศยัลกัษณะแห่งคดีเป็นเกณฑ์ในการพิจารณา ซ่ึงจะไดแ้บ่งการพิจารณา

เป็น 3 ประการ ประกอบดว้ย กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการเขา้สู่กระบวนการยุติธรรมของชุมชนในคดี

แพง่ คดีอาญา และคดีทางปกครอง ซ่ึงจะไดพ้ิจารณาตามลาํดบัดงัต่อไปน้ี 

  4.1 กฎหมายทีเ่กีย่วกบัการเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมของชุมชนในคดีแพ่ง 

  โดยการเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมในคดีแพ่งนั้ น ตกอยู่ภายใต้บังคับแห่งประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ซ่ึงมีปัญหาท่ีน่าพิจารณาว่า “ชุมชน” มีความสามารถมากน้อย

เพียงใดในการเขา้สู่กระบวนการยติุธรรมทางแพง่  

  เพื่อตอบปัญหาดงักล่าว จาํเป็นอยูเ่องท่ีจะตอ้งพิจารณาบทบญัญติัในประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพง่ในประเด็นต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี  

4.1.1 คู่ความ 

  ในการดาํเนินคดีนั้น ผูฟ้้องคดีเรียกวา่  “โจทก์” ผูท่ี้ถูกฟ้องเรียกวา่ “จาํเลย” โดยทั้ง

โจทก์และจาํเลยมีช่ือเรียกอย่างรวมว่า “คู่ความ” แต่อย่างไรก็ดีในการดาํเนินคดีตอ้งการความรู้

ในทางกฎหมาย คู่ความจึงจาํเป็นตอ้งอาศยัทนายความซ่ึงเป็นผูท่ี้มีความรู้ความเขา้ใจทางกฎหมาย

ให้เป็นผูด้าํเนินคดีแทน และในบางกรณีกฎหมายบงัคบัวา่คู่ความดาํเนินคดีเองไม่ได ้ตอ้งมีผูแ้ทน

โดยชอบธรรม หรือหากคู่ความไม่ประสงคจ์ะฟ้องต่อสู้ดว้ยตนเอง ก็ตั้งผูห้น่ึงผูใ้ดเป็นทนายความ 

หรือผูแ้ทนโดยชอบธรรม โดยผูท่ี้ตั้งมาเป็นผูแ้ทนตอ้งกระทาํการในนามของตวัคู่ความ 166 

  โดยในมาตรา 1 (11)  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งบญัญติัว่า “คู่ความ” 

หมายความว่า “บุคคลผูย้ื่นฟ้องหรือถูกฟ้องต่อศาล” และเพื่อประโยชน์แห่งการดาํเนินกระบวน

พิจารณาให้รวมถึงบุคคลผู ้มีสิทธิกระทําการแทนบุคคลนั้ น ๆ ตามกฎหมายหรือในฐานะ

ทนายความ” ตามนยัน้ี “คู่ความ” จึงหมายถึง 

  1. ตวัความ ไดแ้ก่ตวัโจทก ์ตวัจาํเลย หรือทั้งตวัโจทกต์วัจาํเลย 

  2. บุคคลผูมี้สิทธิกระทาํการแทนบุคคลอ่ืน อนัไดแ้ก่บุคคลดงัต่อไปน้ี 

  (1) ผูใ้ชอ้าํนาจปกครองหรือผูป้กครองผูเ้ยาว ์เป็นผูแ้ทนโดยชอบธรรมของผูเ้ยาว ์

                                                           
166 พิพฒัน ์จกัรางกรู, คาํอธิบายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง่ ภาค 1, (กรุงเทพฯ : สาํนกัพิมพนิ์ติบรรณการ, 2546), หนา้ 3-4.   
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  (2) ผูอ้นุบาล ในกรณีบุคคลวิกลจริตซ่ึงถูกศาลสั่งให้เป็นคนไร้ความสามารถ ไม่มี

ความสามารถกระทาํการใดๆ โดยตนเองได ้ตอ้งอยูใ่นความอนุบาล ผูอ้นุบาลจึงเป็นผูแ้ทนโดยชอบ

ธรรมของคนไร้ความสามารถ 

  (3) ผูแ้ทนนิติบุคคล เม่ือไดก้ระทาํการแทนนิติบุคคลยอ่มมีฐานะเป็นคู่ความดว้ย 

  (4) เจ้าพนักงานพิทกัษ์ทรัพย์ เม่ือศาลมีคาํสั่งพิทกัษ์ทรัพย์ของลูกหน้ีแล้ว เจ้า

พนกังานพิทกัษ์ทรัพยแ์ต่ผูเ้ดียวเป็นผูมี้อาํนาจท่ีจะประนีประนอมยอมความ ฟ้องร้อง หรือต่อสู้คดี

ใดๆ เก่ียวกบัทรัพยสิ์นของลูกหน้ีแทนลูกหน้ีได ้

(5) พนักงานอยัการในคดีอุทลุม คดีอุทลุม คือ คดีท่ีผูสื้บสันดานเป็นโจทก์ฟ้อง

บุพการี 

 3. ผูรั้บมอบอาํนาจ 

 4.ทนายความ 

   โดยผูท่ี้จะเป็นคู่ความในคดีแพ่งได้นั้ นจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ดังต่อไปน้ี 

กล่าวคือ 

   1. ผูท่ี้จะเป็นคู่ความตอ้งเป็นบุคคล โดยเง่ือนไขประการแรกท่ีสําคญัในการนาํขอ้

พิพาทเขา้สู่การพิจารณาของศาลแพ่งนั้น คือ คู่ความ (โจทก์ และ จาํเลย) จะตอ้งมีสภาพบุคคล โดย

บุคคลหมายความถึงบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์กล่าวคือ บุคคลธรรมดาหรือนิติ

บุคคล จึงจะเป็นคู่ความแห่งคดีได้167 ซ่ึงในประเด็นน้ีศาลฎีกาไดเ้คยวินิจฉัยไวใ้นคาํพิพากษาศาล

ฎีกาท่ี 495/2519 ว่า “ผูท่ี้จะเป็นคู่ความในคดีได้นั้นจะต้องเป็นบุคคลดังท่ีกล่าวไวใ้นประมวล

กฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ มาตรา 1 (11) และคาํวา่ “บุคคล” นั้น ตามประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชยไ์ดแ้ก่บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล คณะบุคคลกรุงเทพกรีทา (จาํเลย) เป็นเพียงคณะบุคคล

หรือกลุ่มบุคคล ไม่ใช่บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล กรมสรรพากรไม่สามารถฟ้องให้รับผิดชาํระหน้ี

ภาษีการคา้ได”้ 

   2. ผูท่ี้จะเป็นคู่ความตอ้งเป็นผูท่ี้มีประโยชน์ไดเ้สียในคดีนั้น การฟ้องคดีผูจ้ะฟ้องตอ้ง

เป็นผูมี้ผลประโยชน์เก่ียวขอ้งแห่งคดีหรือถูกโตแ้ยง้สิทธิ ดงัท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพง่มาตรา 55168 ซ่ึงสามารถพิจารณาไดด้งัน้ี 

                                                           
167 จกัรพงษ ์เลก็สกุลไชย, คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ภาค 1 ถึง ภาค 3, พิมพค์ร้ังท่ี 9, (กรุงเทพฯ : สาํนกัพิมพ์

วิญ�ูชน, 2549), หนา้ 12.  
168 มาตรา 55 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง่ บญัญติัวา่ “เม่ือมีขอ้โตแ้ยง้เกิดข้ึนเก่ียวกบัสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลใดตาม

กฎหมายแพ่ง หรือบุคคลใดจะตอ้งใชสิ้ทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบท่ีจะเสนอคดีของตนต่อศาลส่วนแพ่งท่ีมีเขตอาํนาจได ้ตามบทบญัญติัแห่ง

กฎหมายแพง่และประมวลกฎหมายน้ี  
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  (1) มีขอ้โตแ้ยง้ในเร่ืองสิทธิหรือหน้าท่ีในทางแพ่ง โดยการโตแ้ยง้สิทธิเช่นว่าน้ี

หมายถึง กรณีท่ีบุคคลฝ่ายหน่ึงอา้งสิทธิเหนือบุคคลอีกฝ่ายหน่ึง ซ่ึงบุคคลฝ่ายหลงัปฏิเสธสิทธิของ

บุคคลฝ่ายแรก หรือมิฉะนั้นก็กล่าวอา้งสิทธิใหม่ของตนเอง การอา้งสิทธิหรือหน้าท่ีเช่นว่าน้ีตอ้ง

เป็นสิทธิหรือหนา้ท่ีตามกฎหมายแพ่ง169 ซ่ึงสิทธิหรือหนา้ท่ีในทางแพ่งของบุคคลดงักล่าวน้ีจะตอ้ง

พิจารณาตามกฎหมายสารบญัญติั 

  (2) โดยมีเร่ืองท่ีจะตอ้งใช้สิทธิทางศาล คือ เป็นเร่ืองท่ีจะกระทาํการอย่างหน่ึง

อย่างใดหรือดาํเนินการอย่างหน่ึงอย่างใดท่ีกฎหมายรับรองต่อเม่ือบุคคลนั้นได้ขอสิทธิจากศาล

เสียก่อน 170 เช่น การเป็นผูพ้ิทักษ์ของผูเ้สมือนไร้ความสามารถ หรือเป็นผูอ้นุบาลของคนไร้

ความสามารถ เป็นผูจ้ดัการมรดก เป็นตน้ 

  3. ผูท่ี้เป็นคู่ความตอ้งมีความสามารถ มิไดห้มายความวา่ผูห้ยอ่นความสามารถจะเป็น

คู่ความในคดีไม่ได้ หากแต่หมายความเพียงว่าผูห้ย่อนความสามารถจะเป็นโจทก์ฟ้องคดีหรือถูก

ฟ้องเป็นจาํเลยจะดาํเนินคดีได ้ต่อเม่ือปฏิบติัใหถู้กตอ้งตามเง่ือนไขท่ีกาํหนดไวใ้นประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความแพ่งมาตรา 56 เช่น ผูเ้ยาวจ์ะตอ้งมีความยินยอมของผูแ้ทนโดยชอบธรรมเป็น

หนังสือ ส่วนผูห้ย่อนความสามารถถูกฟ้องเป็นจาํเลย โจทก์ย่อมฟ้องผูห้ย่อนความสามารถได้

โดยตรง แต่ผูเ้ยาวจ์ะดาํเนินคดีไม่ได ้เวน้แต่จะไดรั้บความยินยอมของผูแ้ทนโดยชอบธรรม หรือ

ผูแ้ทนโดยชอบธรรม เขา้มาเป็นผูด้าํเนินคดีแทน เป็นตน้171 

  จากหลกัเกณฑต์ลอดจนตวัอยา่งคาํพิพากษาศาลฎีกาดงักล่าวขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ ศาล

แพ่งไม่ยอมรับให้กลุ่มบุคคล หรือคณะบุคลท่ีไม่มีสภาพบุคคลตามกฎหมายให้ฟ้องคดีต่อศาลแพ่ง

ได ้ตามนยัน้ีชุมชน ซ่ึงยงัไม่มีสภาพบุคคลตามกฎหมายไทยจ่ึงไม่อาจฟ้องหรือถูกฟ้องคดีต่อศาล

แพ่งได้ในกรณีท่ีชุมชนเกิดขอ้พิพาทหรือถูกโตแ้ยง้สิทธิจนไดรั้บความเสียหายในทางแพ่ง หรือ

จาํเป็นท่ีจะตอ้งใชสิ้ทธิทางศาล เช่น ในเร่ืองละเมิด ซ่ึงขอ้พิพาทดงักล่าวอาจเกิดข้ึนระหวา่งชุมชน

กบัชุมชน หรือระหวา่งชุมชนกบัปัจเจกชนก็ได ้ 

  4.1.2 ผู้ร้องสอด 

  “ผูร้้องสอด” คือ บุคคลท่ีมิไดเ้ป็นคู่ความมาตั้งแต่ตน้ หากแต่ไดเ้ขา้มาเป็นคู่ความใน

ภายหลงัเม่ือมีคดีกนัแลว้ โดยในคดีนั้นมีโจทก์จาํเลยเป็นคู่ความกนัมาก่อน โดยการร้องสอดเป็น

การแกข้อ้ขดัขอ้งในกรณีบุคคลซ่ึงควรจะเขา้มาในคดี แต่ไม่มีโอกาสเขา้มาในคดี ก็อาจร้องสอดเขา้

                                                           
169 จกัรพงษ ์เลก็สกุลไชย, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 2, หนา้ 3.   
170 พิพฒัน ์จกัรางกรู, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 1, หนา้ 9.   
171 พิพฒัน ์จกัรางกรู, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 1, หนา้ 10.  
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มาในคดีหรือบุคคลซ่ึงควรเขา้มาในคดีแต่ไม่ยอมเขา้มาก็อาจเรียกเขา้มาในคดีไดโ้ดยการร้องสอด

จะทาํไดร้วดเร็วกวา่และเสียค่าใชจ่้ายนอ้ยกวา่การฟ้องเป็นคดีใหม่172  

  การร้องสอดสามารถแบ่งไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ กล่าวคือ การร้องสอดดว้ยความสมคัรใจ 

และ ร้องสอดเพราะถูกหมายเรียกใหเ้ขา้มาในคดี ซ่ึงการร้องสอดในแต่ละลกัษณะก็จะมีหลกัเกณฑ์

ท่ีแตกต่างกนั แต่อยา่งไรก็ดีอาจพอสรุปหลกัทัว่ไปของการร้องสอดไดด้งัน้ี173 

  1. ผูร้้องสอดมีฐานะเป็นคู่ความ ตามนยัน้ีเม่ือผูร้้องสอดมีฐานะเป็นคู่ความในคดีนั้น 

จึงอาจถูกผกูพนัตามคาํพิพากษาและสามารถใชสิ้ทธิในการอุทธรณ์หรือฎีกาได ้

  2. การร้องสอดต้องทาํในศาลชั้ นต้น จะร้องสอดในชั้นอุทธรณ์หรือฎีกาไม่ได ้

เน่ืองจากความมุ่งหมายในเร่ืองร้องสอดนั้นมีวตัถุประสงค์เพื่อให้ขอ้พิพาทไดมี้การพิจารณาเสร็จ

ส้ินพร้อมกนัโดยเร็ว หากให้มีการร้องสอดในชั้นอุทธรณ์ฎีกาก็ยอ่มจะทาํให้เกิดความล่าช้าในการ

ดาํเนินคดี 

  3.  การร้องสอดตอ้งมีคู่ความเดิมเป็นคู่ความอยู ่หากคู่ความเดิมมิไดมี้ฐานะเป็นคู่ความ

ต่อไปไม่วา่เพราะเหตุใด เช่น ถอนฟ้อง หรือยอมความ คดีเสร็จส้ินการพิจารณา ก็จะร้องสอดไม่ได ้

  4. การร้องสอดเป็นสิทธิ มิใช่บทบงัคบั แมมี้สิทธิร้องสอด แต่มิได้ร้องสอดก็ไม่มี

กฎหมายบญัญติัให้เป็นโทษ หรือกรณีท่ีศาลเรียกเขา้มา ผูถู้กเรียกจะเขา้มาในคดีหรือไม่ก็ได ้ถา้ไม่

เขา้ก็ไม่มีความผดิ 

  5. การอนุญาตให้มีการร้องสอดหรือไม่นั้นอยู่ท่ีดุลยพินิจของศาล แมก้รณีจะเข้า

หลกัเกณฑท่ี์จะร้องสอด แต่ก็อยูท่ี่ดุลยพินิจของศาลท่ีจะใหร้้องสอดหรือไม่ก็ได ้

  จากหลกัเกณฑ์ทัว่ไปในเร่ืองการร้องสอดดงักล่าว เม่ือพิจารณาในบริบทของการใช้

สิทธิของชุมชนในการเขา้สู่กระบวนการยุติธรรมทางแพ่งดว้ยการอาศยัช่องทางในการร้องสอดนั้น 

ก็จะเห็นไดว้า่ ในการร้องสอดผูร้้องสอดจะอยูใ่นฐานะคู่ความแห่งคดี และเม่ือพิจารณาประกอบกบั

ขอ้ความคิดในเร่ืองคู่ความดงักล่าวขา้งตน้ท่ีศาลในคดีแพ่งยงัคงมีแนวโน้มท่ีจะไม่ยอมรับให้กลุ่ม

บุคคลท่ีไม่มีสภาพบุคคลตามกฎหมายเขา้มาเป็นคู่ความแห่งคดี ตามนยัน้ีชุมชนซ่ึงยงัไม่ไดรั้บการ

ยอมรับว่ามีสภาพบุคคลตามกฎหมายไทย จึงไม่อาจเขา้สู่กระบวนการยุติธรรมทางแพ่งในฐานะผู ้

ร้องสอดได ้

 

 

                                                           
172 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 19.  
173 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 19-21.  
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  4.1.3 ผู้ดําเนินคดีแทนตัวความ 

  โดยทั่วไปคู่ความ (โจทก์ จ ําเลย ผู ้ร้องสอด คู่ความร่วม) ท่ีมีความสามารถตาม

กฎหมายย่อมมีสิทธิท่ีจะดาํเนินกระบวนวิธีพิจารณาด้วยตนเองไม่ว่าจะมีความรู้ในการดาํเนิน

กระบวนวธีิพิจารณาหรือไม่ก็ตาม174 แต่อยา่งไรก็ดีในบางกรณีคู่ความก็ไม่อาจดาํเนินคดีดว้ยตนเอง

ได ้ เน่ืองจากกฎหมายไดบ้ญัญติัใหมี้ผูแ้ทนเพื่อการนั้น  หรือผูเ้ป็นตวัความไม่ประสงคจ์ะดาํเนินคดี

ดว้ยตนเอง  จะตั้งผูแ้ทนสาํหรับการนั้นก็ได ้ ฉะนั้น  ผูท่ี้เป็นคู่ความจะมีผูแ้ทนเขา้วา่คดีไดด้ว้ยเหตุ 2 

ประการ กล่าวคือ 

  ประการแรก ผูด้าํเนินคดีแทนโดยกฎหมายบญัญติั เป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้ง

มีผูด้าํเนินคดีแทนในการดาํเนินกระบวนวิธีพิจารณาความ ซ่ึงสามารถแบ่งไดเ้ป็น 4 กรณีกล่าวคือ 

ในกรณีของผูห้ยอ่นความสามารถจะดาํเนินคดีดว้ยตนเองไม่ไดต้อ้งไดรั้บความยินยอมจากผูแ้ทน

โดยชอบธรรมหรือผูแ้ทนโดยชอบธรรมจะเป็นผูด้าํเนินคดีแทนก็ได้ ส่วนคนวิกลจริตตอ้งให้ผู ้

อนุบาลเป็นผูด้าํเนินคดีแทน สาํหรับผูสื้บสันดาลนั้นจะฟ้องบุพการีเองไม่ไดต้อ้งให้พนกังานอยัการ

เป็นผูด้าํเนินคดีแทน ส่วนกรณีของนิติบุคคลนั้นการดาํเนินคดีของนิติบุคคลตอ้งทาํโดยผา่นผูแ้ทน

ของนิติบุคคล เช่น ผูจ้ดัการบริษทั อธิบดี เจา้อาวาส เป็นตน้175  

  ประการท่ีสอง กรณีผูด้ ําเนินคดีแทนโดยการแต่งตั้ ง ในการดําเนินกระบวนวิธี

พิจารณาคดีในศาลนั้ นคู่ความท่ีมีความสามารถจะดําเนินคดีด้วยตนเองก็ได้  แต่เน่ืองจากการ

ดาํเนินคดีในศาลมีปัญหายุง่ยากหากไม่มีความรู้ความเขา้ใจในทางกฎหมายก็อาจทาํให้เสียเปรียบใน

เชิงคดีได ้คู่ความจึงมกัจะแต่งตั้งบุคคลท่ีมีความรู้ความเขา้ใจกฎหมายและการดาํเนินคดีในศาลเขา้

วา่ต่างแกต่้างคดีแทนตน ซ่ึงการแต่งตั้งผูด้าํเนินคดีแทนเช่นว่าน้ีอาจแต่งตั้งบุคคลธรรมดาหรือนิติ

บุคคล หรือแต่งตั้ งทนายความก็ได้176 โดยผูท่ี้ได้รับแต่งตั้ งให้เป็นผู ้ดําเนินคดีแทนจะมีสิทธิ

เช่นเดียวกนักบัตวัความ เน่ืองจากมีฐานะเป็นผูแ้ทนของตวัความหรือผูแ้ทนของผูแ้ทนตวัความ    

  ดังนั้ นเ ม่ือพิจารณาประเด็นในเร่ืองผู ้ดํา เ นินคดีแทนในบริบทของการเข้า สู่

กระบวนการยุติธรรมทางแพ่งของชุมชนก็จะเห็นไดว้า่ ชุมชนไม่อาจเขา้สู่กระบวนการยุติธรรมใน

ฐานะท่ีเป็นผูด้าํเนินคดีแทนตวัความได้ เน่ืองจากชุมชนไม่มีฐานะเป็นทั้งบุคคลธรรมดาหรือนิติ

บุคคลตามกฎหมายไทย  

                                                           
174 ในบางประเทศ เช่น ประเทศเยอรมนั กฎหมายไม่อนุญาตใหคู้่ความดาํเนินคดีแพง่ดว้ยตนเอง เพราะอาจดาํเนินคดีไปในทางท่ี

เสียหายแก่ตนเองได ้โปรดดู จกัรพงษ ์เลก็สกุลไชย, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 2, หนา้ 79.   
175 จกัรพงษ ์เลก็สกุลไชย, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 2, หนา้ 80.  
176 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 81. 
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   4.2 กฎหมายทีเ่กีย่วกบัการเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมของชุมชนในคดีอาญา  

   ในการกระทาํความผิดอาญาบางฐานความผิดเป็นการกระทาํท่ีมีผลกระทบต่อ ”ชุมชน”  

โดยตรงตวัอย่างเช่น การกระทาํความผิดอาญาท่ีเป็นคดีส่ิงแวดล้อม เช่น ความผิดฐานทาํให้เกิด

อุทกภยัหรือทาํให้ไม่สะดวกต่อการใช้นํ้ า
177 ความผิดฐานเอาของมีพิษเจือปนลงไปในอาหารหรือ

นํ้ า
178 หรือในบางกรณีชุมชนอาจตกอยู่ในฐานะและเม่ือชุมชนไดรั้บความเสียหายอนัเน่ืองมาจาก

การกระทาํความผิดอาญาดงักล่าว มีปัญหาท่ีน่าพิจารณาว่า ภายใตร้ะบบกฎหมายไทยชุมชนจะ

สามารถเขา้สู่กระบวนการยติุธรรมทางอาญาไดห้รือไม่ ในฐานะใด 

   ต่อประเด็นปัญหาดังกล่าว เพื่อให้ทราบถึงความสามารถของชุมชนในการเข้าสู่

กระบวนการยติุธรรมในทางอาญา จึงจาํเป็นอยูเ่องท่ีจะตอ้งพิจารณาบทบญัญติัในประมวลกฎหมาย

วธีิพิจารณาความอาญาในประเด็นต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี   

   4.2.1 ผู้เสียหาย 

   ในการดาํเนินคดีอาญานั้น ผูเ้สียหายนบัวา่เป็นผูท่ี้มีความสําคญั เน่ืองจากเป็นผูท่ี้

กฎหมายให้อาํนาจในการดาํเนินคดีอาญาไวแ้ทบทุกขั้นตอน ไม่ว่าจะเป็น การร้องทุกข์ การเป็น

โจทกฟ้์องคดีหรือการเขา้เป็นโจทกร่์วมกบัพนกังานอยัการ หรือแมแ้ต่การยอมความ ฯลฯ ตามนยัน้ี

หากผูใ้ดมิได้อยู่ในฐานะของผูเ้สียหายก็ย่อมไม่มีอาํนาจท่ีจะดาํเนินกระบวนวิธีพิจารณาดงักล่าว

ได้179 

  สําหรับคาํนิยามของคาํว่า “ผูเ้สียหาย” นั้น ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา

มาตรา 2 (4)  ไดใ้ห้ความหมายไวว้า่ หมายถึง “บุคคลผูไ้ดรั้บความเสียหายเน่ืองจากการกระทาํผิด

ฐานใดฐานหน่ึง รวมทั้งบุคคลอ่ืนท่ีมีอาํนาจจดัการแทนได ้ดงับญัญติัไวใ้นมาตรา 4, 5 และ 6” 

                                                           
177 มาตรา 228 ประมวลกฎหมายอาญา บญัญติัวา่ “ผูใ้ดกระทาํดว้ยประการใดๆ เพื่อให้เกิดอุทกภยั หรือเพื่อให้เกิดขดัขอ้งแก่การ

ใชน้ํ้ าซ่ึงเป็นสาธารณูปโภค ถา้การกระทาํนั้นน่าจะเป็นอนัตรายแก่บุคคลอ่ืนหรือทรัพยข์องผูอ่ื้น ตอ้งระวางโทษจาํคุกไม่เกินห้าปี หรือปรับไม่

เกินหน่ึงหม่ืนบาท หรือทั้งจาํทั้งปรับ ถา้การกระทาํผิดดงักล่าวในวรรคแรกเป็นเหตุใหเ้กิดอนัตรายแก่บุคคลอ่ืนหรือทรัพยข์องผูอ่ื้น ผูก้ระทาํตอ้ง

ระวางโทษจาํคุกตั้งแต่หกเดือนถึงเจ็ดปี และปรับตั้งแต่หน่ึงพนับาทถึงหน่ึงหม่ืนส่ีพนับาท” 

178 มาตรา 237 ประมวลกฎหมายอาญา บญัญติัว่า “ผูใ้ดเอาของท่ีมีพิษหรือส่ิงอ่ืนท่ีน่าจะเป็นอนัตรายแก่สุขภาพเจือลงในอาหาร 

หรือในนํ้าซ่ึงอยูใ่นบ่อ สระหรือท่ีขงันํ้าใดๆ และอาหารหรือนํ้านั้นไดมี้อยูห่รือจดัไวเ้พื่อประชาชนบริโภค ตอ้งระวางโทษจาํคุกตั้งแต่หกเดือนถึง

สิบปี และปรับตั้งแต่หน่ึงพนับาทถึงสองหม่ืนบาท”  

179 ธานิศ เกศวพิทกัษ,์ คาํอธิบายกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา เล่ม 1, พิมพค์ร้ังท่ี 7, (กรุงเทพฯ : เนติบณัฑิตยสภา, 2553), หนา้ 1.  
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  อน่ึง มีนกัวชิาการบางท่านไดใ้ห้ความหมายของคาํวา่ “ผูเ้สียหาย” ไวอ้ยา่งน่าสนใจวา่ 

หมายถึง “บุคคลท่ีคุณธรรมทางกฎหมาย (คุณธรรมทางกฎหมายท่ีเป็นส่วนบุคคล) ของเขาถูกล่วง

ละเมิดโดยตรงจากการกระทาํความผดิอาญา”180   

  จากบทบญัญติัในมาตรา 2 (4) ดงักล่าว กฎหมายไดก้าํหนดตวัผูเ้สียหายในคดีอาญาไว ้

2 ประการ กล่าวคือ ผูเ้สียหายโดยตรง และ ผูมี้อาํนาจจดัการแทนผูเ้สียหาย181  

  ผูเ้สียหายโดยตรง คือ บุคคลท่ีไดรั้บความเสียหายเน่ืองจากการกระทาํความผิดอาญา

ฐานใดฐานหน่ึง ซ่ึงมีหลกัเกณฑใ์นการพิจารณาดงัต่อไปน้ี 

  1. ตอ้งมีการกระทาํความผิดอาญาในฐานใดฐานหน่ึง ในเบ้ืองตน้การท่ีจะพิจารณาวา่

เป็นผูเ้สียหายหรือไม่นั้นจะตอ้งมีการกระทาํความผิดอาญาในฐานใดฐานหน่ึงเกิดข้ึน โดยฐาน

ความผิดอาญาท่ีไดมี้การกระทาํข้ึนน้ีอาจเป็นฐานความผิดท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายอาญา 

หรือท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายอ่ืนก็ได้ เช่น พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม 

พ.ศ. 2535 พระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 พระราชบญัญติัป่าไม ้พ.ศ. 2484 เป็นตน้ 

  2. ผูเ้สียหายตอ้งเป็นบุคคล โดยประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาไดก้าํหนดไว้

อย่างชัดเจนว่า ผูเ้สียหายจะตอ้งเป็น “บุคคล” เท่านั้น ดงันั้นส่ิงใด ๆ ท่ีไม่มีฐานะเป็นบุคคลตาม

กฎหมายยอ่มไม่อาจเป็นผูเ้สียหายในคดีอาญาได ้ซ่ึงบุคคลท่ีจะเป็นผูเ้สียหายในคดีอาญาไดน้ั้นอาจ

เป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได้182   

  3. บุคคลนั้นตอ้งไดรั้บความเสียหายอนัเน่ืองมาจากการกระทาํความผิดฐานนั้น ในการ

ท่ีจะพิจารณาว่าบุคคลใดเป็นผูเ้สียหายหรือไม่นั้นตอ้งพิจารณาท่ีความเสียหาย183 กล่าวคือ การท่ี

คุณธรรมทางกฎหมาย (ส่ิงท่ีกฎหมายประสงค์จะคุม้ครอง) ท่ีเป็นส่วนบุคคลถูกล่วงละเมิด ซ่ึง

คุณธรรมทางกฎหมายเช่นว่าน้ีมิใช่วตัถุหรือบุคคลหรือส่ิงท่ีมีรูปร่างมีตวัตน หากแต่เป็นสภาวะ

ในทางความคิด184 เช่น ชีวติ ความปรอดภยัของร่างกาย กรรมสิทธ์ิ เป็นตน้ 

  4. บุคคลนั้นตอ้งเป็นผูเ้สียหายโดยนิตินยั หลกัเกณฑ์ในขอ้น้ีมิไดมี้การกาํหนดไวใ้น

บทบญัญติัของกฎหมาย หากแต่เกิดจากการวางแนวบรรทดัฐานของศาลฎีกา อนัเป็นผลมาจากหลกั

กฎหมายทัว่ไปท่ีว่า “ผูท่ี้จะมาพึ่งบารมีแห่งความยุติธรรมตอ้งมาด้วยมืออนับริสุทธ์ิ”185 ตามนยัน้ี 

                                                           
180 คณิต ณ นคร, กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา, พิมพค์ร้ังท่ี 7, (กรุงเทพฯ : วิญ�ูชน, 2549), หนา้ 121.  
181 ธานิศ เกศวพิทกัษ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 14, หนา้ 9.  
182 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 11.  
183 คณิต ณ นคร, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 15, หนา้ 120. 
184 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 120.  
185 ธานิศ เกศวพิทกัษ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 14, หนา้ 93.  
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ผูเ้สียหายโดยนิตินยัตอ้งเป็นบุคคลท่ีบริสุทธ์ิด้วยจึงจะมาขอรับความยุติธรรมจากศาลได้186 เช่น 

บุคคลนั้นตอ้งไม่เป็นผูร่้วมกระทาํความผิดนั้นดว้ยกนั ไม่ไดเ้ป็นผูย้ินยอมให้กระทาํความผิดนั้นต่อ

ตน การกระทาํความผิดนั้นตอ้งมิได้มีมูลมาจากการท่ีตนมีเจตนาฝ่าฝืนกฎหมายหรือความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน เป็นตน้187 

  เม่ือพิจารณาหลกัเกณฑ์ในเร่ืองผูเ้สียหายในคดีอาญาดงักล่าวขา้งตน้ก็จะเห็นไดว้า่ แม้

ชุมชนจะไดรั้บความเสียหายอนัเน่ืองมาจากการกระทาํผิดกฎหมายอาญา ไม่ว่าจะเป็นความผิดท่ี

บญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายอาญาหรือท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายอ่ืน โดยเฉพาะในความผิดอาญาท่ี

เก่ียวด้วยคดีส่ิงแวดล้อม และชุมชนก็ไม่ไดมี้ส่วนก่อให้เกิดความเสียหายด้วยก็ตาม แต่ชุมชนก็

ไม่ไดอ้ยูใ่นฐานะท่ีจะเป็น “ผูเ้สียหายในคดีอาญา” อนัจะทาํให้ชุมชนสามารถดาํเนินคดีอาญาต่อผูท่ี้

ก่อให้เกิดความเสียหายได ้เน่ืองจากชุมชนไม่มีสภาพบุคคลตามกฎหมาย อนัเป็นเง่ือนไขประการ

หน่ึงในการเป็นผูเ้สียหายในคดีอาญา 

  ผูมี้อาํนาจจัดการแทนผูเ้สียหาย ดังท่ีได้กล่าวมาแล้วว่าผูเ้สียหายนับว่าเป็นผูท่ี้มี

บทบาทสําคญัในการดาํเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีอาญาแทบทุกขั้นตอน โดยเฉพาะผูเ้สียหาย

โดยตรงซ่ึงเป็นผูท่ี้ไดรั้บผลของการกระทาํความผิดอาญานั้น แต่อย่างไรก็ดีในบางกรณีผูเ้สียหาย

โดยตรงไม่อาจเป็นผูด้ ําเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีเองได้ กฎหมายจึงได้กําหนดให้บุคคลท่ี

กฎหมายเห็นวา่มีความเหมาะสมเป็นผูมี้อาํนาจจดัการแทนผูเ้สียหายโดยตรง  

  โดยหากเป็นกรณีท่ีผูเ้สียหายเป็นหญิงท่ีมีสามี หญิงนั้นสามารถดาํเนินคดีไดเ้องโดย

ไม่จาํตอ้งไดรั้บความยินยอมจากสามี แต่หากหญิงนั้นถูกทาํร้ายจนถึงแก่ชีวิตหรือไดรั้บบาดเจ็บจน

ไม่สามารถดาํเนินคดีเองได ้สามีจะฟ้องคดีแทนภริยาก็ไดแ้ต่ตอ้งไดรั้บอนุญาตโดยชดัแจง้จากภริยา

เสียก่อน 188 ส่วนในกรณีท่ีผูเ้ยาวห์รือผูไ้ร้ความสามารถเป็นผูเ้สียหาย ผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรือผู ้

อนุบาลยอ่มมีอาํนาจในการจดัการแทนผูเ้ยาวห์รือผูไ้ร้ความสามารถท่ีอยูใ่นความดูแลของตนได้189 

แต่อย่างไรก็ดีหากผูเ้ยาวห์รือคนไร้ความสามารถท่ีเป็นผูเ้สียหายไม่มีผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรือผู ้

อนุบาล หรือผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรือผูอ้นุบาลไม่สามารถทาํการตามหนา้ท่ีได ้หรือมีผลประโยชน์

ขดักบัผูเ้ยาวห์รือคนไร้ความสามารถ ศาลอาจตั้งให้ญาติหรือผูมี้ประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัผูเ้ยาวห์รือ

คนไร้ความสามารถนั้น หรือพนกังานฝ่ายปกครองเป็นผูแ้ทนเฉพาะคดีก็ได้190 

                                                           
186 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 93-94. 
187 คณิต ณ นคร, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 15, หนา้ 118-119.  
188 โปรดดู มาตรา 4 ประกอบมาตรา 5 (2) ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  
189 โปรดดู มาตรา 5 (1) ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  
190 โปรดดู มาตรา 6 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  
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  นอกจากน้ีบุพการี ผูสื้บสันดาล หรือคู่สมรสของผูเ้สียหายก็มีอาํนาจในการจดัการ

แทนผูเ้สียหายได้ หากว่าผูเ้สียหายถูกทาํร้ายร่างกายจนถึงแก่ความตายหรือได้รับบาดเจ็บจนไม่

สามารถดาํเนินคดีเองได้191 ในขณะท่ีหากเป็นกรณีของนิติบุคคลและความผิดนั้นไดก้ระทาํต่อนิติ

บุคคล ผูจ้ดัการหรือผูแ้ทนอ่ืน ๆ ของนิติบุคคลยอ่มเป็นผูมี้อาํนาจจดัการแทนนิติบุคคลนั้น
192  

  สําหรับชุมชนนั้น เม่ือพิจารณาจากขอบเขตของเร่ืองผูมี้อาํนาจจดัการแทนผูเ้สียหายก็

จะเห็นไดว้า่ ชุมชนไม่อาจเขา้สู่กระบวนการยุติธรรมในฐานะผูมี้อาํนาจจดัการแทนได ้อีกทั้งยงัไม่

สามารถตั้งผูแ้ทนของนิติบุคคลเพื่อให้เป็นผูมี้อาํนาจจดัการแทนชุมชนในกรณีท่ีชุมชนไดรั้บความ

เสียหายอนัเน่ืองมาจากการกระทาํผิดอาญาไดเ้ช่นกนั เพราะชุมชนไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลภายใต้

ระบบกฎหมายไทย 

  4.2.2 ผู้กระทาํความผดิ 

  ดงัท่ีกล่าวมาแลว้ว่าชุมชนสามารถไดรั้บความเสียหาย (ในทางขอ้เท็จจริง) จากการ

กระทาํความผิดอาญาบางฐานความผิดได้ แต่ไม่อาจตกอยู่ในฐานะของผูเ้สียหายตามนัยของ

กฎหมายได้ มีปัญหาท่ีน่าพิจารณาต่อไปว่า “ชุมชน” สามารถกระทาํความผิดอาญาและตกเป็น

จาํเลยในคดีอาญาไดห้รือไม่ ซ่ึงในประเด็นปัญหาดงักล่าว การท่ีจะพิจารณาวา่ชุมชนสามารถตกอยู่

ในฐานะเป็นจาํเลยในคดีอาญาได้หรือไม่นั้น ในเบ้ืองตน้จะตอ้งพิจารณาว่า ชุมชนมีสถานะเป็น

บุคคลหรือไม่ เน่ืองจากในมาตรา 59193 ประมวลกฎหมายอาญาไดว้างหลกัการไวว้า่ “บุคคลจะตอ้ง

รับผดิในทางอาญาก็ต่อเม่ือไดก้ระทาํโดยเจตนา...”  

  ซ่ึงในประเด็นหากพิจารณาถึงบุคคลธรรมดาก็จะเห็นไดว้า่ บุคคลธรรมดา คือ มนุษยท่ี์

มีตวัตนทางกายภาพตามสภาพธรรมชาติ และเม่ือพิจารณาถึงนิติบุคคลซ่ึงเป็นบุคคลท่ีมีตวัตนทาง

กฎหมายแยกต่างหากจากบุคคลธรรมดาท่ีเป็นสมาชิก ซ่ึงจะเห็นไดว้่าหน่วยงานของรัฐท่ีเป็นนิติ

บุคคลกฎหมายท่ีก่อตั้งหน่วยงานนั้นจะรับรองให้หน่วยงานเป็นนิติบุคคล ส่วนในทางกฎหมาย

                                                           
191 โปรดดู มาตรา 5 (2) ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  
192 โปรดดู มาตรา 5 (3) ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  
193 มาตรา 59 ประมวลกฎหมายอาญา บญัญติัว่า “บุคคลจะตอ้งรับผิดในทางอาญาก็ต่อเม่ือได้กระทาํโดยเจตนา เวน้แต่จะได้

กระทาํโดยประมาท ในกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัให้ตอ้งรับผิดเม่ือไดก้ระทาํโดยประมาท หรือเวน้แต่ในกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยแจง้ชดัให้

ตอ้งรับผิดแมไ้ดก้ระทาํโดยไม่มีเจตนากระทาํโดยเจตนา ไดแ้ก่กระทาํโดยรู้สาํนึกในการท่ีกระทาํและในขณะเดียวกนัผูก้ระทาํประสงคต์่อผล 

หรือยอ่มเลง็เห็นผลของการกระทาํนั้น ถา้ผูก้ระทาํมิไดรู้้ขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบของความผิด จะถือว่าผูก้ระทาํประสงคต์่อผล หรือย่อม

เลง็เห็นผลของการกระทาํนั้นมิได ้กระทาํโดยประมาท ไดแ้ก่กระทาํความผิดมิใช่โดยเจตนา แต่กระทาํโดยปราศจากความระมดัระวงัซ่ึงบุคคลใน

ภาวะเช่นนั้นจักตอ้งมีตามวิสัยและพฤติการณ์ และผูก้ระทาํอาจใช้ความระมดัระวงัเช่นว่านั้นได้ แต่หาได้ใช้ให้เพียงพอไม่ การกระทาํ ให้

หมายความรวมถึงการใหเ้กิดผลอนัหน่ึงอนัใดข้ึนโดยงดเวน้การท่ีจกัตอ้งกระทาํเพื่อป้องกนัผลนั้นดว้ย  
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เอกชนก็จะมีบทบญัญติัท่ีไดรั้บรองให้คณะบุคคลมีฐานะเป็นนิติบุคคล เช่น ประมวลกฎหมายแพ่ง

พาณิชยม์าตรา 83 ท่ีไดก้าํหนดใหส้มาคมท่ีไดรั้บการจดทะเบียนแลว้มีฐานะเป็นนิติบุคคล ตามนยัน้ี

จะเห็นไดว้า่ชุมชนไม่ใช่บุคคลธรรมดา เพราะชุมชนไม่ใช่มนุษยท่ี์มีตวัตนทางกายภาพตามสภาพ

ธรรมชาติ และไม่ใช่นิติบุคคล เน่ืองจากภายใตร้ะบบกฎหมายไทยยงัไม่ปรากฏวา่มีกฎหมายรับรอง

ใหชุ้มชนมีสถานะเป็นนิติบุคคล194 

  ดงัน้ีชุมชนโดยตวัเองจึงไม่อาจตกอยู่ในฐานะผูก้ระทาํความผิดอาญาได้ตามนยัแห่ง

บทบญัญติัของกฎหมาย และเม่ือชุมชนไม่อาจเป็นผูก้ระทาํความผิดอาญาได้แล้ว ชุมชนย่อมไม่

สามารถถูกฟ้องเป็นจาํเลยในคดีอาญาไดเ้ช่นเดียวกนั 

   4.3 กฎหมายทีเ่กีย่วกบัการเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมของชุมชนในคดีปกครอง 

   ในปัจจุบนัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 67 วรรค 1 ได้

บัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลในอันท่ีจะเข้าไปมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ ์

บาํรุงรักษา และการไดป้ระโยชน์จากทรัพยย์ากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ รวมทั้ง

การคุม้ครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม และในวรรค 3 ของมาตราดงักล่าวยงัไดรั้บรอง

ใหชุ้มชนมีสิทธิท่ีจะฟ้องหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนทอ้งถ่ินหรือ

องคก์รอ่ืนของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคลเพื่อใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีตามบทบญัญติัน้ี และเม่ือพิจารณาประกอบกบั

กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นปัจจุบนั ปรากฏวา่สิทธิในการฟ้องหน่วยงานทางปกครองให้ปฏิบติัหนา้ท่ี

ตามกฎหมายนั้น ได้รับรองไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542195   

   ดงัน้ี จึงมีปัญหาท่ีน่าพิจารณาวา่ “ชุมชน” จะใช้สิทธิฟ้องหน่วยงานทางปกครองต่อศาล

ปกครองไดห้รือไม่ ในฐานะใด ซ่ึงก่อนท่ีจะไปถึงประเด็นดงักล่าวในเบ้ืองตน้จะไดท้าํความเขา้ใจ

ถึงเขตอาํนาจของศาลปกครอง ก่อนท่ีจะนาํไปสู่การพิจารณาถึงความสามารถของชุมชนในการฟ้อง

คดีปกครองตามลาํดบั 

 

 

 

                                                           
194 ขรรคเ์พชร ชายทวีป, “ผูท้รงสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ”, (วิทยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 

2552), หนา้ 143.  
195 กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ, “สิทธิของชุมชนท่ีจะฟ้องหน่วยงานทางปกครอง”, วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปีท่ี 13 เล่มท่ี 1, 

(มกราคม – มีนาคม, 2556), หนา้ 1-2.    
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  4.3.1 คดีทีอ่ยู่ในเขตอาํนาจของศาลปกครอง 

  สําหรับคดีท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจของศาลปกครองนั้น มาตรา 9 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดก้าํหนดใหค้ดีดงัต่อไปน้ีอยูภ่ายใตเ้ขตอาํนาจของ

ศาลปกครอง กล่าวคือ 

  1. คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดย

ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ คาํสั่ง หรือการกระทาํอ่ืนใด เน่ืองจากกระทาํโดยไม่มี

อาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจ หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน 

หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะ

เป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้าง

ภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบ 

  คดีปกครองประเภทน้ีเป็นคดีท่ีเก่ียวกบัการกระทาํฝ่ายเดียวของหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกคาํสั่ง การออก

กฎ หรือการกระทาํอ่ืน ท่ีมีลกัษณะประการใดประการหน่ึงท่ีกฎหมายกาํหนด เช่น ออกโดยไม่มี

อาํนาจหรือ  ไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนท่ีเป็นสาระสําคญั หรือโดยใช้ดุลพินิจท่ีไม่ชอบด้วย

กฎหมาย เป็นตน้ 

  โดย “หน่วยงานทางปกครอง” ในท่ีน้ี ได้แก่ หน่วยงานของรัฐในฝ่ายบริหารแทบ

ทั้งหมดไม่ว่าจะเป็นราชการ เช่น กระทรวง ทบวง กรม จงัหวดั องค์การบริหารส่วนจังหวดั 

เทศบาล องค์การบริหารส่วนตาํบล กรุงเทพมหานคร หรือเมืองพทัยา หรือเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีมี

กฎหมายเฉพาะจดัตั้งข้ึน เช่น การไฟฟ้านครหลวง การประปาส่วนภูมิภาค และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ 

เช่น องค์การมหาชน ทั้งยงัครอบคลุมถึงหน่วยงานของเอกชนท่ีไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้าํนาจทาง

ปกครองหรือใหด้าํเนินกิจการทางปกครองจากรัฐดว้ย เช่น สภาทนายความ เป็นตน้196 

  ส่วน “เจา้หนา้ท่ีของรัฐ” โดยทัว่ไปหมายความรวมถึงผูท่ี้ปฏิบติังานในหน่วยงานทาง

ปกครอง ไม่ว่าจะเป็นขา้ราชการหรือลูกจา้งของส่วนราชการ พนกังานรัฐวิสาหกิจ คณะกรรมการ

รัฐวสิาหกิจ หรือเจา้หนา้ท่ีอ่ืน และยงัหมายความรวมถึงบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีกฎหมายให้อาํนาจ

ในการออกกฎ คาํสั่ง หรือมติใด ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อบุคคลดว้ย197 

                                                           
196 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, คาํอธิบายกฎหมายจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 5, (กรุงเทพฯ : วิญ�ูชน, 

2548), หนา้ 130-131.  
197 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 31, หนา้ 131-133.  
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  ซ่ึงคดีท่ีมีการฟ้องต่อศาลปกครองนั้ นอาจจะเป็นการฟ้องในเร่ืองคําสั่งต่าง ๆ 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งคาํสั่งของทางราชการท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิหน้าท่ีของเอกชน (คาํสั่งทาง

ปกครอง) เช่น คาํสั่งของเจา้หนา้ท่ีท่ีปฏิเสธไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการ นอกจากน้ียงัอาจมี

การฟ้องคดีต่อศาลปกครองใหเ้พิกถอนกฎ ขอ้บงัคบั หรือหลกัเกณฑ์ต่าง ๆ ท่ีทางราชการไดอ้อกใช้

บงัคบัแก่ประชาชนทัว่ไปท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น พระราชกฤษฎีกากาํหนดเขตอุทยานแห่งชาติ

ท่ีทบัท่ีดินของราษฎร เป็นตน้ 

  2. คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ี

ตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร  

  คดีในลกัษณะน้ีเป็นการโตแ้ยง้ว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลย

ไม่ปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั เช่น เจา้พนกังานทอ้งถ่ินตามกฎหมายวา่ดว้ยการสาธารณสุข 

มีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งสอดส่องไม่ให้ผูใ้ดก่อเหตุรําคาญข้ึนในพื้นท่ีของตน เช่น ปล่อยให้มาทิ้งขยะมูล

ฝอยในท่ีท่ีไม่ควรทิ้ง ราษฎรท่ีได้รับผลกระทบจากกล่ินเหม็นก็สามารถนํามาฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองไดว้า่เจา้พนกังานทอ้งถ่ินละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติั198 

  3. คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง

ปกครอง หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมาย หรือ จากกฎ คาํสั่งทาง

ปกครอง หรือคาํสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติั

หนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

  ซ่ึงคดีในลักษณะน้ีเป็นการโต้แยง้ว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ

กระทาํละเมิดต่อผูฟ้้องคดี โดยการกระทาํละเมิดท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดต้อ้งเป็นการกระทาํ

ละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีรัฐ และเป็นการกระทาํละเมิดอนัเกิดจากการใช้

อาํนาจตามกฎหมาย กฎ คาํสั่งทางปกครองหรือคาํสั่งอ่ืน หรือการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร เช่น การท่ีผูบ้งัคบับญัชาไม่ใช

ความระมดัระวงัควบคุมดูแลให้เพียงพอ ทาํให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชายกัยอกเงินของทางราชการทาํให้

ราชการเสียหาย เป็นตน้199 

  4. คดีเก่ียวกบัความรับผดิอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐ โดยคดี

ประเภทน้ีเป็นการโตแ้ยง้วา่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งรับผิดอยา่งอ่ืนท่ีไม่ใช่

ความรับผิดทางละเมิดหรือทางสัญญาต่อผูฟ้้องคดี เช่น หน่วยงานของรัฐใช้อาํนาจท่ีมีอยู่ตาม

                                                           
198 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 135.  
199 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 31, หนา้ 136-137.   
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กฎหมายดาํเนินการอยา่งหน่ึงอย่างใดโดยถูกตอ้งตามกฎหมายแต่ทาํให้เอกชนไดรั้บความเสียหาย 

เช่น หน่วยงานของรัฐเวนคืนท่ีดินแต่จ่ายเงินค่าทดแทนใหไ้ม่เพียงพอ200 

  5. คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง อนัไดแ้ก่สัญญาซ่ึงคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึง

เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือได้รับมอบหมายให้กระทาํแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญา

สัมปทาน สัญญาท่ีใหจ้ดัทาํบริการสาธารณะ สัญญาท่ีจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค สัญญาท่ีหน่วยงาน

ทางปกครองตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ดาํเนินการหรือเขา้ร่วมดาํเนินการบริการสาธารณะ

โดยตรง หรือสัญญาท่ีมีขอ้กาํหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธิของรัฐเพื่อให้การ

ใชอ้าํนาจทางปกครองหรือการดาํเนินกิจกรรมทางปกครองหรือบริการสาธารณะบรรลุผล โดยใน

คดีประเภทน้ีผูฟ้้องจะขอใหศ้าลสั่งใหใ้ชเ้งินหรือให้ส่งมอบทรัพยสิ์นหรือให้กระทาํการหรืองดเวน้

กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง201 

  6. คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อ

ศาลเพื่อบงัคบัให้บุคคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้การกระทาํอย่างใดอย่างหน่ึง แมว้่าโดยทัว่ไปคดี

ปกครองจะเป็นขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงานทางปกครองกบัเอกชน โดยมีเอกชนเป็นผูฟ้้องคดีเป็น

ส่วนใหญ่ ส่วนกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองเป็นผูฟ้้องคดีต่อเอกชนนั้นถือได้ว่าเป็นขอ้ยกเวน้ 

เน่ืองจากโดยปกติแลว้หน่วยงานทางปกครองยอ่มมีเอกสิทธ์ิท่ีจะบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย

ไดอ้ยู่แลว้ แต่อย่างไรก็ดีก็มีบางกรณีท่ีกฎหมายเห็นว่าหากให้หน่วยงานทางปกครองสามารถใช้

กาํลงับงัคบัการไดเ้องเป็นเร่ืองท่ีจะกระทบสิทธิเสรีภาพของเอกชน ซ่ึงสมควรตอ้งให้องคก์รตุลา

การพิจารณาเสียก่อน202 เช่น มาตรา 90 วรรค 2 แห่งพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านนํ้ าไทย พ.ศ. 

2456 บญัญติัให้เจา้ท่าสามารถร้องขอต่อศาล เพื่อมีคาํสั่งให้เจา้ท่าเป็นผูจ้ดัการร้ือถอนแพคนอยู ่

เรือนท่ีปักเสาลงในชายนํ้า ในกรณีท่ีเจา้ของไม่ร้ือถอนภายในเวลาท่ีเจา้ท่าหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินผู ้

มีหนา้ท่ีกาํหนด เป็นตน้ 

  7. คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีกฎหมายกาํหนดให้อยูใ่นเขตอาํนาจของศาลปกครอง เช่น 

กรณีของ มาตรา 40 วรรค 3 แห่งพระราชบญัญติัการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 ให้

สิทธิผูรั้บใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคมหรือเจา้ของท่ีดินหรือเจา้หนา้ท่ีผูดู้แลรักษาท่ีดินท่ี

ไม่พอใจในจาํนวนค่าตอบแทนท่ีคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติกาํหนด มีสิทธิท่ีจะ

ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้เป็นตน้ 
                                                           

200 คาํสัง่ของศาลปกครองสูงสุดท่ี 202/2545, อา้งใน ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 31, หนา้ 137  
201 เพ่ิงอ้าง, หนา้ 138-139.  
202 บุญอนันต์ วรรณพาณิชย,์ ประเภทคดีปกครองและผูมี้สิทธิฟ้องคดีแต่ละประเภท, อา้งใน ชาญชัย แสวงศกัด์ิ, อ้างแล้ว 

เชิงอรรถท่ี 31, หนา้ 140.  
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  4.3.2 การฟ้องคดีต่อศาลปกครองของชุมชน 

  สําหรับประเด็นในเร่ืองสิทธิของชุมชนในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้ น ศาล

ปกครองสูงสุดไดเ้คยวนิิจฉยัรับรองการใชสิ้ทธิของชุมชน (คณะบุคคล) ในลกัษณะน้ีไวแ้ลว้ ในการ

สั่งคาํร้องอุทธรณ์คาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาของศาลปกครองชั้นตน้ (คาํสั่งท่ี ร. 247/2552)203 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีเป็นกลุ่มภาคประชาชนท่ีช่ือ “กลุ่มศรีทวารวดี” ฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งของกลม

ศิลปากรท่ีสั่งอนุญาตให้เทศบาลนครนครปฐม ก่อสร้างสํานกังานเทศบาลนครนครปฐมหลงัใหม่

บนพื้นท่ีพระราชวงัปฐมนครเดิม ซ่ึงเป็นพื้นท่ีท่ีอยู่ใกล้บริเวณองค์พระปฐมเจดียอ์นัเป็นโบราณ

สถานท่ีสาํคญั 

  โดยในคดีน้ีศาลปกครองชั้นตน้สั่งไม่รับคดีน้ีไวพ้ิจารณาเน่ืองจากเห็นว่าผูฟ้้องคดี 

หรือประชาชนกลุ่มศรีทวารวดีไม่ไดเ้ป็นผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อน

หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดต้ามมาตรา 42 วรรค 1 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542204 แต่อยา่งไรก็ดีศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นพอ้งดว้ยและสั่ง

ให้รับคดีน้ีไวพ้ิจารณาโดยให้เหตุผลว่า “เม่ือการรวมกลุ่มของผูฟ้้องคดีเป็นไปเพื่อประโยชน์

โดยรวมของชุมชนและของประเทศชาติตามหลกัสิทธิชุมชนซ่ึงเป็นชุมชนดั้งเดิมท่ีมีลกัษณะทาง

สังคมและวฒันธรรมยาวนาน และมีการรวมกลุ่มกนัของบุคคลหลาย ๆ คน ยอ่มไดรั้บการคุม้ครอง

ตามมาตรา 64 มาตรา 66 มาตรา 67 วรรค 1 และมาตรา 67 วรรค 3 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 จึงถือว่าผูฟ้้องคดีเป็นผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย

หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีทั้ง

สอง” 

  นอกจากน้ีศาลปกครองยงัได้ให้การยอมรับต่อไปว่า ประชาชนท่ีอยู่อาศยัในชุมชน

และบริเวณใกลเ้คียงมีสิทธิไดรั้บการรับรองและคุม้ครองตามมาตรา 67 วรรค 1 ของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 โดยไดใ้ช้ประโยชน์และไดรั้บประโยชน์จากการอาศยั

                                                           
203 อา้งใน กรรณิกา สุทธิประสิทธ์ิ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 30, หนา้ 10-11.   
204 มาตรา 42 วรรค 1 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติัว่า “ผูใ้ดไดรั้บความ

เดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยู่ในเขตอาํนาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และ

การแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีคาํบงัคบัตามท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 72 ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อ

ศาลปกครอง  



100 
 

 
 

และประกอบอาชีพอยูใ่นพื้นท่ีบริเวณใกลเ้คียงกบัท่ีพิพาท ยอ่มมีสิทธิขอเขา้มาเป็นคู่ความในคดีใน

ฐานะผูร้้องสอดได ้(คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 453/2554)205 

  ซ่ึงจากคาํวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ ถึงแมใ้นประเด็นแห่งคดี

จะมุ่งให้ความสําคญัท่ีปัญหาความเป็นผูมี้ส่วนได้เสียอนันาํไปสู่การเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล

ปกครอง แต่อยา่งไรก็ดีจากคาํพิพากษาดงักล่าวก็ไดส้ะทอ้นใหเ้ห็นถึงทศันะของศาลปกครองท่ีมีต่อ

การฟ้องคดีของ “กลุ่มบุคคล” ท่ีไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงศาลปกครองก็ไดใ้ห้การยอมรับอย่าง

แจง้ชดัวา่ สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้หากเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในคดี ซ่ึงเป็นการทาํให้สิทธิท่ี

ไดรั้บการรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญตามมาตรา 67 วรรค 3 เกิดผลบงัคบัใชไ้ดอ้ยา่งจริงจงั 
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