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บทที ่3 

 

การดําเนินโครงการขนาดใหญที่มีผลกระทบดานสิง่แวดลอมกับการมสีวนรวมของประชาชนไทย 

 

1. การดําเนนิโครงการขนาดใหญที่มีผลกระทบดานสิ่งแวดลอม 

 

1.1 ความจําเปนในการจัดทําโครงการขนาดใหญ 

 

1.1.1 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติแสดงใหเห็นความจําเปนของการจัดทํา

โครงการขนาดใหญโดยมุงลงทุนในโครงสรางพื้นฐานเพื่อเปนการสนับสนุนการขยายตัวทาง

เศรษฐกิจของประเทศและรองรับการลงทุน แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในแตละชวงจะมี

ระยะเวลา 5 ป แผนฉบับแรกประกาศใชต้ังแตป พ.ศ. 2504-2509 การจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

แหงชาติของประเทศไทยในชวงแผนที่ 1 และแผนที่ 2 มีจุดมุงหมายและนโยบายเนนไปที่การ

พัฒนาเศรษฐกิจเพื่อบรรเทาปญหาทางเศรษฐกิจภายหลังสงครามโลก โดยมุงลงทุนในโครงสราง

พื้นฐานเพื่อสนับสนุนใหเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจตลอดมา ในแผนที่ 5 เรงพัฒนาพื้นที่ชายฝง

ทะเลภาคตะวันออก ใหเปนที่ต้ังอุตสาหกรรมหนัก อุตสาหกรรมเบา อุตสาหกรรมเพื่อการสงออก 

และอุตสาหกรรมตอเนื่องที่ครบวงจร ในแผนที่ 6 เรงพัฒนาระบบบริการพื้นฐาน โดยแยก เปนการ

แกไขปญหาเรงดวนทางดานการขนสงทางน้ําและทางอากาศ และปูพื้นฐานการพัฒนาโครงสราง

พื้นฐานในระยะยาวใหเพียงพอกับความตองการ1 ในแผนพัฒนาฉบับตอมาจนถึงปจจุบันก็ยังคงมี

จุดมุงหมายหลักที่การพัฒนาเศรษฐกิจ 

1.1.2 นโยบายรัฐบาล 

 นโยบายรัฐบาลชี้ใหเห็นถึงการมุงดําเนินโครงการขนาดใหญ เมื่อสงครามโลกครั้งที่ 2 

ยุติลง ทั่วโลกตางประสบปญหาภาวะเศรษฐกิจตกต่ํา คนยากจนมีจํานวนเพิ่มข้ึน รัฐบาลไทยใน

ชวงเวลาดังกลาวจึงมุงเนนการแกไขปญหาความยากจน และแกไขปญหาการกระจุกตัวของความ

เจริญรวมอยูในสวนกลาง ประกอบกับประเทศไทยก็รับเอาวิสัยทัศนมุงเพิ่มอัตราการเจริญเติบโต

                                                 
1 ดูรายละเอียดไดตามวัตถุประสงคของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติแต

ละแผน 
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ทางเศรษฐกิจโดยการสงเสริมและทุมงบประมาณไปกับการพัฒนาเศรษฐกิจ ในสมัย จอม

พลสฤษดิ์ ธนะรัชตเปนนายกรัฐมนตรี มีแนวนโยบายเปลี่ยนจากการพัฒนาแบบทุนนิยมโดยรัฐ 

(state capitalism) มาเปนแบบทุนนิยมเสรี (market capitalism) หนาที่ของรัฐจํากัดลงเพียงเปนผู

สงเสริมการพัฒนา โดยจัดหาอุปทานดานโครงสรางพื้นฐานเปนสําคัญเพื่อสรางบรรยากาศในการ

ลงทุน2 รัฐบาลในยุคสมัยตอ ๆ มาก็มีแนวนโยบายที่มุงเนนการขยายบริการพื้นฐาน โดยเฉพาะ

อยางยิ่งในสมัยรัฐบาลคณะรัฐมนตรีที่มี พลเอก เกรียงศักดิ์ ชมะนันทน เปนนายกรัฐมนตรี3 ได

แถลงนโยบายเศรษฐกิจตอรัฐสภา เมื่อวันพฤหัสบดีที่ 7 มิถุนายน 2522 มีนโยบายจะดําเนินการ

จัดทําโครงการพื้นฐานรองรับอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจตอไป เพื่อจะสงเสริมสมรรถภาพ

การผลิตใหมีขีดความสามารถสูงขึ้น อันจะเอื้อจํานวยตอการลงทุน และการขยายตัวในทุกภาค

เศรษฐกิจ โครงการพัฒนาขนาดใหญของรัฐจึงเกิดขึ้นมากมายในสมัยของการทํางานภายใต

รัฐบาลคณะนี้ซึ่งลวนสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและสรางความขัดแยงมาจนถึงปจจุบันทั้งสิ้น 

รัฐบาลคณะหลัง ๆ ตอมาก็ยังคงเนนแนวทางกําหนดนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจเพื่อใหเกิด

ความอยูดีกินดีโดยยังมีการลงทุนในโครงการพัฒนาขนาดใหญตามมาอีกหลายโครงการ 

ทั้ง แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและนโยบายรัฐบาลลวนแลวแตเนนถึง

การพัฒนาเศรษฐกิจเปนหลัก มุงสรางโครงการขนาดใหญเพื่อสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจ

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมถูกทําลายเสียหายเปนอัน จึงเกิดการตระหนักถึงการปกปอง

และคุมครองสิ่งแวดลอมจากการทําโครงการขนาดใหญเหลานั้นที่ปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแหงชาติและนโยบายรัฐบาลยุคหลัง 

 

 

 

 

                                                 
2 สมฤดี นิโครวัฒนยิ่งยง, “ทางสายใหมของอุตสาหกรรมกับส่ิงแวดลอม,” ใน 

สถานการณส่ิงแวดลอมไทย 2538, สมัย อาภาภิรม และเยาวนันท เชฏฐรัตน บรรณาธิการ, 

(กรุงเทพมหานคร: บริษัท อัมรินทรพร้ินติ้งแอดนพับลิชชิ่ง จํากัด (มหาชน), 2538), น. 170.   
3 ดูคําแถลงนโยบายคําแถลงนโยบายของ คณะรัฐมนตรีคณะที่ 43 พลเอก เกรียง

ศักดิ์ ชมะนันทน นายกรัฐมนตรี แถลงตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ เมื่อวันพฤหัสบดีที่ 7 มิถุนายน 

2522 นโยบายเศรษฐกิจ ขอ 4.15 
 



 

 

85 

1.2 นโยบายการปกปองและคุมครองสิ่งแวดลอมจากการจัดทําโครงการขนาดใหญ 

 

1.2.1 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ

จากการที่ประเทศไทยไดกําหนดแนวทางการจัดการพัฒนาเศรษฐกิจแบบกาว

กระโดดในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฯ ฉบับที่ผานมา (ฉบับที่ 1 ถึงฉบับที่ 7) 

ปรากฏวาเศรษฐกิจประเทศไทยมีอัตราการขยายตัวคอนขางสูง บริการพื้นฐานทางเศรษฐกิจและ

สังคมขยายตัวกวางขวางขึ้น เกิดการจัดทําโครงการขนาดใหญมากมายแตปรากฏวาสังคมไทย

กาวตามไมทันจึงกอใหเกิดปญหาทางสังคมและความเสื่อมโทรมทางทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอม ปาไมและทรัพยากรธรรมชาติถูกทําลายลงอยางมากมาย พื้นที่ปาไมลดลงจาก 109.5 

ลานไรในป พ.ศ. 2521 เหลือเพียง 90 ลานไร ในป พ.ศ. 2532 หรือไมถึงรอยละ 28 ของพื้นที่

ประเทศ คนไมมีที่ดินทํากิน และการที่สังคมไทยเปลี่ยนจากสังคมชนบทเปนสังคมเมือง และสังคม

อุตสาหกรรม มีผลกระทบตอสภาพจิตใจและวัฒนธรรม ทําใหวิถีชีวิตของคนไทยเปลี่ยนแปลงไป 

ปญหาอาชญากรรมและยาเสพยติดเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว รัฐจึงเริ่มเกิดแนวคิดการจัดทําแผนที่เนน

การพัฒนาที่ยั่งยืน มีการปรับเปล่ียนกระบวนทัศนในการวางแผนนโยบายใหประชาชนมีสวนรวม

มากข้ึน นําแนวคิดในการใชปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงมาใชในแผนที่ 9 มีการปรับเปล่ียน

กระบวนการและวิธีทําแผนใหประชาชนมีสวนรวมมากขึ้น ภาครัฐตองสรางการมีสวนรวมของผูที่

เกี่ยวของในโครงการพัฒนาตั้งแตเร่ิมตนโครงการ โดยเฉพาะประชาชนในพื้นที่ เพื่อลดความ

ขัดแยงในสังคม กระทั่งในแผนฉบับปจจุบัน คือ ฉบับที่ 10 (พ.ศ. 2550-2554) ยังคงเนน “คน” ให

เปนศูนยกลางในการพัฒนา และมองทุกอยางแบบองครวม โดยมุงสู “สังคมอยูเย็นเปนสุขรวมกัน”4 

ภายใตแนวปฏิบัติของ “ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง”5  

                                                 
 4 “สังคมอยูเย็นเปนสุขรวมกัน (green and happiness society) คนไทยมีคุณธรรม

นําความรอบรู  รูเทาทันโลก  ครอบครัวอบอุน  ชุมชนเขมแข็ง  สังคมสันติสุข เศรษฐกิจมีคุณภาพ  

เสถียรภาพ  และเปนธรรม  ส่ิงแวดลอมมีคุณภาพและทรัพยากรธรรมชาติยั่งยืน  อยูภายใตระบบ

บริหารจัดการประเทศที่มีธรรมาภิบาล  ดํารงไวซึ่งระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปน

ประมุข และอยูในประชาคมโลกไดอยางมีศักดิ์ศรี”   

 5 ดูแนวทางการพัฒนาในยุทธศาสตรการปรับโครงสรางเศรษฐกิจใหสมดุลและยั่งยืน

ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับปจจุบัน (ฉบับที่ 10) (พ.ศ. 2550-2554) 
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1.2.2 นโยบายรัฐบาล6 

นโยบายของรัฐบาลที่มีพลเอกสุรยุทธ จุลานนทเปนนายกรัฐมนตรี ไดแถลงนโยบาย

ของคณะรัฐมนตรีตอสภานิติบัญญัติแหงชาติเมื่อวันศุกรที่ 3 พฤศจิกายน พ.ศ. 2549 นโยบายใน

สวนการจัดการดานทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยูในนโยบายดานเศรษฐกิจ สรางความ

สมดุลระหวางการอนุรักษและการใชประโยชนอยางยั่งยืนจากทรัพยากรธรรมชาติ โดยเฉพาะ

อยางยิ่งทรัพยากรชีวภาพเพื่อสรางคุณภาพสิ่งแวดลอมที่ดีที่สอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจของ

ประเทศ โดยใชมาตรการทางเศรษฐกิจที่ผสมผสานกับหลักการบริหารจัดการดานสิ่งแวดลอม

เพื่อใหเกิดการมีสวนรวมและเกิดความเปนธรรมกับทุกฝาย ชี้ใหเห็นถึงแนวนโยบายหลักของ

นโยบายของรัฐบาลที่ดําเนินมาตลอดทุกรัฐบาลจนรัฐบาลปจจุบันคือมุงเนนการใหความสําคญักบั

การพัฒนาเศรษฐกิจเปนพื้นฐานแตไดเพิ่มเติมการคํานึงถึงทรัพยากรธรรมชาติใหสมดุลกับการ

เติบโตของเศรษฐกิจเพื่อใหเกิดการพัฒนาที่ยั่งยืนทั้งในมิติของเศรษฐกิจและสิ่งแวดลอม 

1.2.3 นโยบายและแผนการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 

2540 – 25597 

นับต้ังแตไดมีการประกาศใหพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม

แหงชาติ พ.ศ. 2535 ซึ่งตอมาไดมีการจัดทํานโยบายและแผนการสงเสริมและรักษาคุณภาพ

ส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา (1) โดยใหคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติเปนผูมี

อํานาจหนาที่เสนอเพื่อขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเพื่อใชเปนแนวทางและกรอบแหงการ

บริหารงานการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมของประเทศซึ่งตอมาคณะรัฐมนตรีไดมีมติ

เมื่อวันที่ 26 พฤศจิกายน พ.ศ. 2539 ใหความเห็นชอบนโยบายดังกลาวแลว ทั้งนี้ไดกําหนดเปน

                                                 
 6 สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี <http://www.cabinet.thaigov.go.th/cab_pol.htm>,  

22 April 2008. 

 7 สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ ่งแวดลอม

<http://www.onep.go.th/policy/policy1.asp>, 22 April 2008; และดู อํานาจ วงศบัณฑิต, 

กฎหมายสิ่งแวดลอม, พิมพคร้ังที่ 2 แกไขเพิ่มเติม (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2550), 

บทที่ 2.  
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นโยบายและแนวทางการสงเสริมและรักษาสิ่งแวดลอมระยะยาว 20 ป โดยหนวยงานที่เกี่ยวของ

พึงปฏิบัติตามที่กําหนดไวตามนโยบายขางตน8  

 นโยบายและแผนการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2540 – 

2559 มีวัตถุประสงคเพื่อรักษาและฟนฟูคุณภาพสิ่งแวดลอม เพื่อเสริมสรางคุณภาพชีวิตและ

สุขภาพอนามัยที่ดีของประชาชน และอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติใหเปนฐานของการพัฒนาที่

ยั่งยืน ประกอบดวยนโยบายหลัก 6 ประการ ไดแก นโยบายทรัพยากรธรรมชาติ นโยบายปองกัน

และขจัดมลพิษ นโยบายแหลงธรรมชาติและแหลงศิลปกรรม นโยบายสิ่งแวดลอมชุมชน นโยบาย

การศึกษาและประชาสัมพันธเพื่อส่ิงแวดลอม และนโยบายเทคโนโลยีเพื่อส่ิงแวดลอม โดยไดวาง

แนวทางการปกปองสิ่งแวดลอมไว ดังนี้9 

1. การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ใหมีการประสานการใชประโยชน

ทรัพยากรธรรมชาติ ควบคูไปกับการลดปญหาความขัดแยงในการใชทรัพยากรธรรมชาติ  

2. การปองกันและขจัดมลพิษ ไดกําหนดใหมีการลดและควบคุมปญหามลพิษอัน

เนื่องมาจากตนเหตุตาง ๆ  

3. การสรางความเขมแข็งใหกับภาคประชาชนในทุกระดับ เพื่อใหเกิดขบวนการความ

รวมมือในการจัดการสิ่งแวดลอมอยางมีประสิทธิภาพ 

 ขอสังเกต 

 นโยบายภาครัฐยังคงใหความสําคัญกับมิติทางเศรษฐกิจและการลงทุนทางเศรษฐกจิ

เปนอันดับแรก กอนคํานึงถึงผลกระทบดานสิ่งแวดลอม ทําใหการลงทุนในโครงการอุตสาหกรรม

ขนาดใหญ ยกตัวอยางกรณี พื้นที่ชายฝงทะเลภาคตะวันออกที่ถูกพัฒนาเปนพื้นที่เศรษฐกิจเฉพาะ 

และนิคมอุตสาหกรรมหลายแหง มีปญหาขาดแคลนน้ํา เกิดภาวะมลพิษ นําไปสูความขัดแยงใน

การจัดการทรัพยากรน้ําและการจัดการปญหาภาวะมลพิษในพื้นที่ภาคตะวันออก ที่สุดแลวภาครัฐ

ตองฟนฟู เยียวยา แกไขปญหาที่ตามมาในภายหลังดวยเงินจํานวนมหาศาล และปญหาสังคมที่

ยังคงแกไขไมไดในปจจุบัน 

                                                 
 8 พิเศษ เสนาวงษ (บรรณาธิการ) และคณะ, โครงการศึกษารูปแบบการมีสวนรวมใน

การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม, รายงานฉบับสมบูรณ (กรุงเทพมหานคร: 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ), น. 2 - 22.  

 9 กรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม, 

“นโยบายและแผนการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2540 – 2559,” 

<http://www.environnet.in.th/evdb/policy/national/pt_010.html>, January 2007. 
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1.3 ลักษณะโครงการขนาดใหญของรัฐ 

 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและนโยบายของรัฐบาลที่ตองการพัฒนา

ประเทศใหเปนศูนยกลางเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตนี้10ภายใตระบบเศรษฐกิจ

แบบทุนนิยมเสรีเพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนและเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขัน  

โครงการที่รัฐบาลไทยจัดทําขึ้นตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติในระยะแรก ๆ จะเนนไปที่การ

พัฒนาโครงสรางพื้นฐาน (Infrastructure) เพื่อรองรับการขยายตัวทางเศรษฐกิจจากการลงทุน 

การขนสงสินคา และการบริการ ประกอบดวยการลงทุนในระบบราง ระบบทางหลวงและทาง

พิเศษ การพัฒนาทาอากาศยานนานาชาติ การพัฒนาทาเรือน้ําลึก และการเสริมสรางความมั่นคง

ใหแกระบบไฟฟาและพลังงาน การพัฒนาที่อยูอาศัยในชุมชนเมือง รวมทั้งการจัดใหมี

สาธารณูปโภคที่ไดมาตรฐานและสิ่งแวดลอมที่ดี โครงการดังกลาวนั้นจะมีลักษณะของการเปน 

“โครงการพัฒนาขนาดใหญของรัฐ” หรือที่เรียกวา “Mega Project”11 

                                                 
 10 การเปนประเทศในกลุม NIC (newly investment country) 

11 เมกะโปรเจคท เปนการทับศัพทภาษาอังกฤษ โดยนาจะมีกําเนิดมาจาก

สหรัฐอเมริกา ในราวชวงป ค.ศ. 1970-1980 ขณะที่เกิดการเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาทาง

เศรษฐกิจ ชวงครึ่งหลักของศตวรรษที่ 20 ที่เนนการลงทุนที่มีมูลคาสูงของรัฐ ในงานเขียนของ 

Altshuler และ Luberoff (2003) ไดกําหนดมูลคาอยางต่ําของโครงการไวคราว ๆ วา โครงการ    

เมกะโปรเจคทนี้นาจะไมนอยวา 250 ลานเหรียญสหรัฐ ทั้งนี้ตัวเลขนี้เปนเพียงตัวเลขโดยประมาณ 

และอาจแปรเปลี่ยนตามเงินเฟอหรือดรรชนีทางเศรษฐกิจอ่ืน ๆ ในแตละภูมิภาค โครงการเมกะ 

โปรเจคทในประเทศไทยนาจะอยูที่ 1,000 ลานบาท อยางไรก็ตามหลาย ๆ โครงการที่ถูกระบุ

ขางตน อาจมีมูลคานอยวานั้น อยางนอยนาจะอยูที่ 200 ลานบาทขึ้นไป  

รากศัพท เมกะ (mega) ชี้ใหเห็นถึง “ขนาด” ที่ใหญมาก (very large-scale) ซึ่งเปน

การเรียกรวมโครงการของรัฐกอนหนาที่จะมีการบัญญัติศัพท เมกะโปรเจคท ข้ึนมา ในยุคแรก ๆ

ของประเทศสหรัฐอเมริกานั้น เมกะโปรเจคท มักจะเกี่ยวของกับโครงการทางดานพลังงาน และ

พัฒนาเปนเมกะโปรเจคทเมือง (urban mega-projects) ในยุคตอมา ฉะนั้นมูลคาโครงการที่สูงนั้น

นาจะแปรตาม “ขนาด” ของโครงการที่ใหญ อีกทั้งสงผลกระทบในวงกวาง ใน อริยา อรุณินท, เม

กะโปรเจคท : เพื่อราษฎร เพื่อรัฐ หรือเพื่อใคร? Megaprojects : The Politics of Public Policy 

รางสําหรับ ประชุมวิชาการ สาระศาสตร คร้ังที่ 10 ในหัวขอ "สถานการณสานสาระ" วันที่ 26 - 27 

ตุลาคม 2549 ณ คณะสถาปตยกรรมศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย [ตุลาคม 2549] ดูใน 
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1.3.1 ความหมายของโครงการขนาดใหญของรัฐ 

เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 2548 รัฐบาลพันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร ไดดําเนนิการประชมุ

คณะรัฐมนตรีนอกสถานที่อยางเปนทางการที่มหาวิทยาลัยนเรศวรวิทยาเขตสารสนเทศพะเยา 

จังหวัดพะเยา โดยมีสาระสําคัญเรื่องหนึ่งคือการพิจารณาเรื่อง โครงการการลงทุนขนาดใหญของ

ภาครัฐ (mega projects) ซึ่งคณะรัฐมนตรีไดรับทราบการกําหนดคําจํากัดความของโครงการการ

ลงทุนขนาดใหญของภาครัฐของคณะกรรมการพิจารณากลั่นกรองโครงการลงทุนขนาดใหญของ

ภาครัฐที่กระทรวงการคลังไดรายงานแผนการลงทุนในโครงการลงทุนขนาดใหญของภาครัฐที่

กําหนดจะดําเนินการในชวงป 2548 – 2552 คณะกรรมการพิจารณากลั่นกรองโครงการลงทุน

ขนาดใหญของภาครัฐไดกําหนดคําจํากัดความของ “โครงการพัฒนาขนาดใหญ” ไวโดยเรียกวา

เปน “โครงการลงทุนขนาดใหญของภาครัฐ” ไวดังนี้12 

คําจํากัดความของโครงการลงทุนขนาดใหญของภาครัฐที่คณะกรรมการพิจารณา

กลั่นกรองโครงการลงทุนขนาดใหญของภาครัฐไดกําหนดคําจํากัดความของโครงการที่จะนํามา

บรรจุไวในแผนการลงทุนสําหรับโครงการลงทุนขนาดใหญของภาครัฐวา หมายถึง 

                                                                                                                                            
<http://www.land.arch.chula.ac.th/pdf/megaprojects.pdf>, 12 June 2007., Alan Altshuler 

and David Luberoff, “MEGA-PROJECTS The Changing Politics of Urban Public 

Investment,” Virginia, R.R. Donnelly. Harrisonburg, 2003, p. 2.) 
12 มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 2548 ดู <http://appserver.mnre.go.th/ 

cabinet/doc/MNRE480614_01.pdf>, 5 June 2007.,  <http://www.cabinet.soc.go.th/soc 

/Program2-3.jsp?top_serl=203660&key_word=mega%20project&owner_dep=&meet_date_ 

dd=&meet_date_mm=&meet_date_yyyy=&doc_id1=&doc_id2=&meet_date_dd2=&meet 

_date_mm2=&meet_date_yyyy2=>, 12 May 2008 ซึ่งโครงการลงทุนขนาดใหญของภาครัฐที่ได

ประมวลจากแผนงานของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจซึ่งจะมีสวนสนับสนุนยุทธศาสตรการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ แบงออกเปน 7 สาขา ดังนี้ 1. สาขาขนสงมวลชนขนาดใหญ 

(Mass Transit) วงเงินลงทุนรวม 423,430 ลานบาท 2. สาขาดานคมนาคมและการขนสง วงเงิน

ลงทุนรวม 328,612 ลานบาท 3. สาขาที่อยูอาศัย วงเงินลงทุนรวม 213,793 ลานบาท 4. สาขา

ทรัพยากรน้ํา วงเงินลงทุนรวม 200,000 ลานบาท 5. สาขาการศึกษา วงเงินลงทุนรวม 96,433 

ลานบาท 6. สาขาสาธารณสุข วงเงินลงทุนรวม 96,387 ลานบาท 7. สาขาอื่น ๆ ไดแก การพัฒนา

ระบบพลังงาน การสื่อสาร และ อุตสาหกรรม วงเงินลงทุนรวม 342,095 ลานบาท 
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1. โครงการลงทุนในโครงสรางพื้นฐาน (physical infrastructure) ที่มีวงเงินลงทนุรวม

เกิน 1,000 ลานบาท เชน โครงการขนสงมวลชนขนาดใหญ (mass transit) และโครงการกอสราง

ทาอากาศยานสุวรรณภูมิ ระยะที่ 2 เปนตน 

2. โครงการ Intermediate Infrastructure ซึ่งประกอบดวย โครงการยอยที่มีลักษณะ

เดียวกัน และเปนแผนงานระดับชาติที่มีการดําเนินงานทั่วประเทศ โดยมีวงเงินลงทุนรวมกันในแต

ละแผนงานเกิน 1,000 ลานบาท เชน โครงการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานอาคารและการจัดหา

อุปกรณในสาขาการศึกษาและสาธารณสุข และแผนงานบริหารจัดการทรัพยากรน้ําทั้งระบบ เปนตน  

นอกจากนี้ในรายงานวิจัยที่เสนอตอสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัยยังใหคํา

จํากัดความวา “โครงการขนาดใหญ (mega project)”13 วาหมายถึงโครงการลงทุนที่มีเทคโนโลยี

เปนองคประกอบหลัก หรือตองใชเทคโนโลยีในการดําเนินการ ในที่นี้จะมีความหมายเฉพาะ

โครงการขนาดใหญที่รัฐเปนผูลงทุนรายใหญ และที่ตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

"เมกะโปรเจคท" (megaproject) คือโครงการขนาดใหญที่ดําเนินการโดยรัฐ ใช

งบประมาณสูงเปนหลักพันลาน เพื่อประโยชนแกสาธารณชน อาจมีการรวมมือกับเอกชน (public 

- private partnership) หรือระหวางรัฐ (G to G, government to government) ในรูปแบบตาง ๆ 

เชน การแลกเปลี่ยนสินคากับบริการหรือผลิตผลทางการเกษตร หรือ บารเตอรเทรด (barter 

trade) การใหสัมปทาน การใหเอกชนสรางและโอนเปนของรัฐภายหลัง (BOT-build-operate-

transfer) เชน โครงการกอสรางระบบโครงสรางพื้นฐาน ระบบจราจร ระบบขนสงมวลชน การ

บริหารจัดการน้ํา ระบบบริหารการขนสง/ลอจิสติค (logistic) โครงการบานสําหรับคนรายไดนอย 

(เชน โครงการบานเอื้ออาทร บานมั่นคง) โครงการเมืองใหม สนามบิน เปนตน อาจมีการ

ดําเนินการวางแผนโดยผูเชี่ยวชาญจากในหรือตางประเทศ การลงทุนโดยวิธีที่แตกตางกันออกไป 

เนื่องจากผูดําเนินการเปนรัฐ และผูรับประโยชนคือราษฎร14 

 

                                                 
13 มนตรี จุฬาวัฒนทล, พรรณผกา เฉลิมอิสระชัย และ ฐิฏิกา วัชโรทัย, รายงานฉบับ

สมบูรณโครงการการศึกษาแนวทางปฏิบัติในการพัฒนาความสามารถดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 

ใหเกิดคุณประโยชนตอโครงการขนาดใหญ (mega project) เสนอตอสํานักงานกองทุนสนับสนุนการ

วิจัย, มิถุนายน 2542 ปรากฏใน <http://www.geocities.com/montrich2001/mega_project.pdf >, 

5 June 2007. 
14 อริยา อรุณินท, อางแลว เชิงอรรถที่ 11. 
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1.3.2 วิธีดําเนินโครงการ 

โครงการที่มีลักษณะเปนโครงการพัฒนาขนาดใหญดังกลาว รัฐจะใชวิธีดําเนิน

โครงการขนาดใหญโดยสรุปได 3 วิธี คือ15  

1. รัฐดําเนินการเอง  

2. รัฐใหสัมปทานหรืออนุญาตแกเอกชนใหเปนผูดําเนินการ  

3. รัฐรวมลงทุนและรวมการดําเนินงานกับเอกชน  

ในกรณีใหสัมปทานหรือการรวมลงทุน รัฐมักจะกําหนดรายไดที่รัฐพึงจะไดรับจาก

การใหสัมปทานหรือการลงทุน 

1.3.3 ข้ันตอนการพิจารณาจัดทําโครงการ16 มีข้ันตอนดังนี้ 

1. กระบวนการจัดทําโครงการขนาดใหญเร่ิมตนจากการพิจารณาเหตุผลความจาํเปน

ที่จะตองทําโครงการนั้นขึ้นมา เพื่อตอบสนองความขาดแคลนหรือความตองการของคนสวนใหญ 

เชน ทางเลือกที่จะทําโครงการโรงไฟฟาก็ตองมาจากการประมาณการความตองการไฟฟาทีเ่พิม่ข้ึน 

ทําใหการไฟฟาฝายผลิตตองขยายโรงผลิตกระแสไฟฟา หรือกรณีที่มีการจราจรในกรุงเทพ ฯ ที่

ติดขัดมากขึ้น จําเปนตองขยายถนน ทางดวน ส่ิงเหลานี้ก็มาจากความขาดแคลนหรือความ

ตองการของคนสวนใหญทั้งสิ้น  

2. หลังจากที่พิจารณาเหตุผลความจําเปนที่จะตองทําโครงการนั้นแลว ข้ันตอมาคือ 

ข้ันตอนการศึกษาที่ประกอบดวยขั้นตอนยอยไดแก 

2.1 ข้ันตอนการศึกษาความเหมาะสมของโครงการ หรือ Pro Feasibility Study 

ระยะเวลาที่ใชประมาณ 2-3 ป จากนั้นจะเขาสู 

                                                 
15 มนตรี จุฬาวัฒนทล, พรรณผกา เฉลิมอิสระชัย และ ฐิฏิกา วัชโรทัย, อางแลว

เชิงอรรถที่ 13, น. 12. และ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นประชาชน 

พ.ศ. 2548 ราชกิจจานุเบกษา เลม 122 ตอนพิเศษ 55 ง หนา 25 วันที่ 27 กรกฎาคม 2548 ขอ 4 

ที่วา ในระเบียบนี้ 

“โครงการของรัฐ” หมายความวา การดําเนินโครงการของหนวยงานของรัฐอันเปน

การพัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคม ไมวาจะเปนการดําเนินการโดยหนวยงานของรัฐหรือโดยวิธีการให

สัมปทานหรืออนุญาตใหบุคคลอื่นทํา ทั้งนี้ บรรดาที่มีผลกระทบอยางกวางขวางตอคุณภาพ

ส่ิงแวดลอม สุขภาพ อนามัย วิถีชีวิต หรือสวนไดเสียเกี่ยวกับชุมชนทองถิ่น 
16 ดูไดที่ <http://www.thailandindustry.com/home/TOPStory_preview.php?id= 

1533&section=8>, 5 June 2007. 
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2.2 ข้ันตอนการศึกษาความเปนไปไดของโครงการ (feasibility Study) โดยจะศึกษา

ถึงอัตราผลตอบแทนทางเศรษฐกิจหรือความคุมคาของการลงทุน ความเหมาะสมดานเทคนิค การ

หาแหลงเงินกู ผูลงทุน ตลอดจนผลกระทบของโครงการที่มีตอส่ิงแวดลอม (การทํา environmental 

impact assessment : EIA) เมื่อไดผลสรุปวา โครงการดังกลาวเหมาะสมที่จะดําเนินการหา

ผูรับผิดชอบโครงการ 

3. เมื่อโครงการมีความเหมาะสมที่จะดําเนินก็จะเสนอกระทรวงตนสังกัด และทาง

กระทรวงจะเสนอโครงการมาใหสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

(ตอไปจะเรียกวา สภาพัฒน ฯ) พิจารณาอีกครั้งกอนสรุปขอพิจารณาเสนอตอคณะรัฐมนตรี 

(ครม.)17 เพื่อพิจารณาอนุมัติโครงการ แลวสงกลับไปยังหนวยงานผูรับผิดชอบดําเนินการตอไปแต

ปจจุบัน กระทรวงตนสังกัดผูรับผิดชอบโครงการอาจจะชงเรื่องเขาคณะรัฐมนตรีไดเลย โดยไมตอง

ผานสภาพัฒน (ปจจุบันบทบาทของสภาพัฒน ฯ ลดนอยถอยลงไปในยุคของรัฐบาลไทยรักไทย 

หลังจากที่รัฐบาลไมไดจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) ซึ่งอาจทําใหโครงการบาง

โครงการเกิดการซ้ําซอนในสวนผูรับผิดชอบ เชน โครงการกอสรางรถไฟฟา ปรากฏวา มีหนวยงาน

                                                 
17 สภาพัฒน ฯ ในฐานะเปนเลขานุการโครงการขนาดใหญ จะทําหนาที่ศึกษาถึง

ความพรอมของโครงการวา สอดคลองกับแนวนโยบายของรัฐหรือไม ตอจากนั้นก็จะศึกษาตอวา 

โครงการดังกลาวมีความสมบูรณมากนอยเพียงใด หนวยงานผูรับผิดชอบโครงการมีศักยภาพ

เพียงพอหรือไม มีความเหมาะสมทางเทคนิคในการดําเนินการหรือไม เนื่องจากบางโครงการมี

ความซับซอนในดานเทคนิค (technic) ข้ันสูงมาก หลังจากนั้น สภาพัฒน ฯ จะทําการวิเคราะห

ความสมเหตุสมผลของโครงการ ตลอดจนผลตอบแทนทางเศรษฐกิจซึ่งขึ้นอยูกับตนทุน ดอกเบี้ย 

ตลอดจนรายไดหรือผลตอบแทนของโครงการในอนาคต และสุดทายจะพิจารณาวาโครงการมี

ผลกระทบตอส่ิงแวดลอมอยางไร ในตัวโครงการมีการวางแผนปองกันหรือไม ซึ่งเมื่อสภาพัฒน ฯ 

พิจารณาถึงความเหมาะสมของโครงการแลว ก็จะสงความเห็นไปยังรัฐบาลตอไป แตหากมี

ขอบกพรองก็จะสงโครงการดังกลาวกลับไปใหผูรับผิดชอบโครงการทบทวนอีกครั้ง โครงการบาง

โครงการที่ สภาพัฒน ฯ ไมเห็นดวย เชน โครงการที่การไฟฟาฝายผลิต (กฟผ.) เสนอขอกอสราง

โรงไฟฟาปรมาณู เมื่อป 2519 โดย กฟผ.เสนอขอสรางโรงไฟฟาปรมาณู 600 mega watt วงเงิน

ลงทุน 9 พันลานบาท ซึ่งเมื่อ สภาพัฒน ฯ พิจารณาแลวเห็นวายังไมมีความจําเปน เพราะความ

ตองการไฟฟายังไมเพิ่มมากนัก ประกอบกับเกิดวิกฤตการณทางน้ํามัน เมื่อโครงการที่ผานการ

พิจารณาของสภาพัฒน ฯ แลวจะสงกลับไปที่ ครม.  
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เขามาทําโครงการนี้พรอมกันถึง 3 หนวยงาน คือ การทางพิเศษแหงประเทศไทย การรถไฟแหง

ประเทศไทย และ กรุงเทพมหานคร ทําใหแตละโครงการมีการวางแบบสรางขึ้นลงที่ซ้ําซอนกัน  เปนตน 

1.3.4 ลักษณะสําคัญรวมกันของโครงการพัฒนาขนาดใหญของรัฐ ดังนี้18  

1. รัฐมักจะเปนผูริเร่ิมโครงการขนาดใหญ และเปนผูกําหนดขอบเขตและเงื่อนไข  

ตาง ๆ ที่เกี่ยวของ  

2. โครงการขนาดใหญประเภทนี้ มักมีเทคโนโลยีที่เปนองคประกอบสําคัญ มักจะตอง

ใชเทคโนโลยีตางประเทศ อยูในรูปของเครื่องจักร วัสดุ และกรรมวิธีที่ทันสมัย จึงตองการกําลังคน

และชิ้นสวนในการบํารุงรักษาในระหวางดําเนินการ และมักใชผูเชี่ยวชาญทางเทคนิคจากตางประเทศ 

เปนเหตุใหตองใชเงินลงทุนสูงในรูปเงินตราตางประเทศ เพื่อการจัดซื้อเทคโนโลยีและจางงาน  

3. โครงการขนาดใหญมักมีการดําเนินการตอเนื่องเปนเวลายาวนาน เมื่อทําโครงการ

ที่หนึ่งแลวมักจะมีโครงการที่สองในลักษณะเดียวกันในระยะตอไป  

4. รัฐมักจะใชวิธีดําเนินโครงการขนาดใหญ 3 วิธี คือ รัฐดําเนินการเอง รัฐใหสัมปทาน

แกเอกชนใหเปนผูดําเนินการ หรือรัฐรวมลงทุนและรวมการดําเนินงานกับเอกชน ในกรณีใหสัมปทาน

หรือการรวมลงทุน รัฐมักจะกําหนดรายไดที่รัฐพึงจะไดรับจากการใหสัมปทานหรือการลงทุน  

5. โครงการขนาดใหญมักมีมูลคาการลงทุนสูงนับเปนหลายพันหลายหมื่นลานบาท 

ดังนั้นในระยะวิกฤตเศรษฐกิจ โครงการขนาดใหญจึงไดรับผลกระทบใหชะลอตัวลง แตก็มีแนวโนม

ที่จะดําเนินการมากขึ้นหลังจากการฟนตัวทางเศรษฐกิจ 

6. โครงการขนาดใหญจะตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบดานสิ่งแวดลอม

ตามพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 

 

1.4 ผลกระทบดานสิ่งแวดลอมจากการดําเนินโครงการขนาดใหญ 

 

1.4.1 ความหมายของสิ่งแวดลอม 

ส่ิงแวดลอม (environment) ตามนิยามในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพ

ส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 คือ ส่ิงตาง ๆ ที่มีลักษณะทางกายภาพและชีวภาพที่อยูรอบตัว

มนุษย ซึ่งเกิดขึ้นโดยธรรมชาติ และสิ่งที่มนุษยทําขึ้น 

                                                 
18 มนตรี จุฬาวัฒนทล, พรรณผกา เฉลิมอิสระชัย และ ฐิฏิกา วัชโรทัย, อางแลว 

เชิงอรรถที่ 13, น. 12. 
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นิยามตามกฎหมายอาจจะมีความหมายที่แตกตางจากที่มีนิยามกันโดยทั่วไป 

กลาวคือ ส่ิงแวดลอมตามนิยามในกฎหมายจะไมเอยถึงสังคมโดยตรง แตจะแยกสิ่งแวดลอมเปน

ส่ิงที่ เกิดตามธรรมชาติ  และส่ิงที่มนุษยทําขึ้น  นอกจากนี้  ส่ิงแวดลอมยังหมายรวมถึง

ทรัพยากรธรรมชาติอีกดวย19 

1.4.2 ความหมายของผลกระทบดานสิ่งแวดลอม 

ผลกระทบสิ่งแวดลอม (environmental impact) หมายถึง การเปลี่ยนแปลงสภาพที่

เปนอยูในปจจุบันของสิ่งแวดลอม สรางเปนสภาพแวดลอมใหมข้ึนมา โดยสภาพแวดลอมใหมที่

สรางขึ้นอาจจะกอผลดานบวกหรือดานลบตอสภาพแวดลอมเดิมที่เปนอยูก็ได ข้ึนอยูกับสภาวะ

ของสิ่งแวดลอมและกิจกรรมที่สนใจ การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอาจเกิดขึ้นเองโดยธรรมชาติ หรือ

เกิดโดยมนุษยสรางขึ้น 

ในขณะเดียวกัน การเปลี่ยนแปลงสภาพแวดลอม ถึงแมจะไดรับในสภาวะเดียวกัน 

แตระดับผลกระทบอาจแตกตางกันถาอยูในสภาวะที่ตางกัน เชน ระดับเสียง 85 เดซิเบล จะ

กอใหเกิดผลกระทบในระดับสูงหากเกิดบริเวณบานพักอาศัย แตจะเปนผลกระทบระดับปานกลาง

ถึงต่ําหากเกิดในโรงงานอุตสาหกรรม20  

                                                 
19 กนกพร สวางแจง, การประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอม, (กรุงเทพมหานคร : ไทย

วัฒนาพานิช จํากัด, 2540), น. 2 - 3. 
20 J.G Rau และ D.C. Wooten, 1980 อางใน กนกพร สวางแจง, เพิ่งอาง, น. 3. 

ผลกระทบสิ่งแวดลอมแบงเปน 2 ประเภท คือ  

ผลกระทบปฐมภูมิ (Primary Impact) เปนผลกระทบที่เกิดขึ้นโดยตรงจากกิจกรรม 

เชน การกอสราง ไดแก การกอสรางระบบบําบัด , อาคาร, สถานที่ตาง ๆ เปนตน ผลกระทบปฐม

ภูมิจะเกิดจากการเปลี่ยนแปลงอันเนื่องจากกิจกรรมตาง ๆ ที่เกิดภายในพื้นที่กอสราง เชน การ

เปลี่ยนแปลงสภาพการใชที่ดิน และระบบนิเวศภายในอาณาเขตพื้นที่ของโครงการ เปนตน 

ผลกระทบทุติยภูมิ (Secondary Impact) เปนผลกระทบที่เกิดขึ้นโดยทางออมของ

กิจกรรมอันเนื่องมาจากผลกระทบปฐมภูมิ เชน การกอสรางดังที่กลาวขางตน ผลกระทบทุติยภูมิที่

ตามมาไดแกการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนที่ดิน (land use) การเปลี่ยนแปลงประชากร สภาพ

เศรษฐกิจ-สังคม ตลอดจนถึงทรัพยากรธรรมชาติ 

ผลกระทบทุติยภูมิกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงตอส่ิงแวดลอมครอบคลุมกวาผลกระทบ

ปฐมภูมิ เนื่องจากผลกระทบปฐมภูมิกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงเฉพาะพื้นที่ ในขณะที่ผลกระทบ

ทุติยภูมิกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทางสิ่งแวดลอมอ่ืน ๆ ตามมา โดยเฉพาะสิ่งแวดลอมทาง       
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1.4.3 กรณีตัวอยางผลกระทบดานสิ่งแวดลอมจากการดําเนินโครงการขนาดใหญ 

1. โครงการโรงไฟฟา21 มักเปนโครงการขนาดใหญคลายกับโครงการอุตสาหกรรม

ขนาดใหญ ปญหาที่สําคัญประการหนึ่งคือผลกระทบตอทรัพยากรสัตวน้ํา ทั้งนี้ เพราะโรงไฟฟา

มักจะมีการใชน้ําในระบบหลอเย็นมาก นอกจากนี้ยังมีผลกระทบเรื่องคุณภาพอากาศ 

ผลกระทบตอส่ิงแวดลอมจะเกิดขึ้นทั้งในชวงกอสรางและดําเนินงานของการกอสราง

โรงไฟฟาในชวงกอสรางจะตองมีการเตรียมพื้นที่การขุดหนาดิน และการขุดบริเวณแหลงน้ําเปนตน 

นอกจากนี้ยังมีผลกระทบจากคนงานกอสราง 

ผลกระทบทางดานอากาศ โรงไฟฟาพลังความรอนจะมีผลกระทบที่สําคัญตอ

คุณภาพอากาศที่ปลอยออกมา ซึ่งจะมีผลกระทบตอประชาชนในทองถิ่นและในระดับภูมิภาคได 

เชน ซัลเฟอรไดออกไซด (SO2) ออกไซดของไนโตรเจน (NOX) คารบอนมอนอกไซด (CO) 

คารบอนไดออกไซด (CO2) และฝุนหรือสารปนเปอนตาง ๆ ที่ถูกปลอยออกมาจากการสันดาปของ

เชื้อเพลิง ซึ่งปริมาณก็จะขึ้นกับชนิดและประเภทของแหลงผลิตชนิดและคุณภาพของเชื้อเพลิง 

ตลอดจนวิธีการเผา 

ผลกระทบทางน้ํา จากน้ําเสียจากโรงไฟฟาและจากน้ําหลอเย็น ผลกระทบจากความ

รอนตออุณหภูมิของน้ําจะมีผลกระทบตอสังคมพืชและสัตวในน้ํา ผลกระทบจากความรอนตอ

นิเวศวิทยาทางน้ําเปนผลกระทบที่สําคัญ นอกจากนี้ ยังรวมถึงผลกระทบตอหวงโซอาหาร ซึ่งเปน

ผลมาจากการไหลผานของน้ําหลอเย็นผานตัวเครื่องและการปลอยความรอนลงสูแหลงน้ํา

ธรรมชาติซึ่งจะทําใหความรอนมีผลตอส่ิงมีชีวิตในน้ํา  

ผลกระทบจากสารเคมีที่ใชในการควบคุมการเกิดสนิมและการเกาะของเพรียง 

โดยเฉพาะสารโลหะหนัก เชน โครเมียม ของเสียที่ปลอยจากโรงไฟฟาถานหิน ซึ่งรวมถึงทําการชะ

ลางของน้ําจากกองถาน และการรั่วไหลของน้ํามัน เปนตน 

                                                                                                                                            
ชีวกายภาพ (biophysical environment) เชน การตัดไมทําลายปา กอใหเกิดการกษัยการของดิน 

ทําใหเกิดการตกตะกอนในลําน้ํามีผลตอปริมาณแสงที่สอง ปริมาณออกซิเจนละลาย และสุดทาย

กอใหเกิดผลตอส่ิงมีชีวิตในระบบหวงโซอาหาร เหตุการณเหลานี้ถือเปนผลกระทบทุติยภูมิ 
21 กองวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม, คูมอืการ

วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม เร่ือง แนวทางการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม, 

พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพมหานคร : บริษัท เทคนิคสิ่งแวดลอมไทย จํากัด, 2541), น.170 - 171.  
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ผลกระทบทางดานเศรษฐกิจและสังคมที่สําคัญอื่น ๆ เชน การเคลื่อนยายคนงานเขา

มาในการกอสราง โดยจะมีผลตอผูที่อาศัยอยูเดิมในกลุมสังคมเล็ก ซึ่งจะมีผลตอการใชโครงสราง

พื้นฐานที่จําเปน เชน โรงเรียน โรงพยาบาล ถนน และมีผลกระทบตอสภาพสังคม และวัฒนธรรม

เดิมของทองถิ่นและวิธีการดําเนินชีวิตเดิม และมีผลกระทบตอการยายถิ่นเนื่องจากมีการซื้อขาย

ที่ดิน เปนตน 

2. โครงการทอสงน้ํามันและทอสงกาซ22 ประกอบดวยขั้นตอนการกอสราง และการ

ดําเนินการสําหรับในพื้นที่บนดินและบริเวณชายฝง ระบบการวางทอสงจะเปนการวางทอใตดิน 

สวนการวางทอสงบริเวณพื้นที่นอกชายฝงจะเปนการวางทอใตผิวน้ําประมาณ 1,500 เมตร ซึ่ง

กิจกรรมหลักของโครงการจะประกอบดวยการกอสรางเสนทางดําเนินการและบํารุงรักษา ระบบ

การขนสง การขุดลอกพื้นที่เพื่อการฝงทอ การกอสรางสถานีควบคุม และสถานีจาย สถานีติดตั้ง

ปม สถานีควบคุมความดัน รวมทั้ง booster stations เพื่อลําเลียงน้ํามันไปยังผูประกอบการตาง ๆ 

เพื่อลําเลียงน้ํามันไปยังผูประกอบการตาง ๆ โรงงานอุตสาหกรรมปโตรเคมี โรงไฟฟา เปนตน 

ผลกระทบสิ่งแวดลอมทางดานกายภาพแบงเปน 2 สวน ดังนี้ 

1. ผลกระทบในแงบวกของการกอสรางโครงการ (positive impacts) 

1) สามารถนําเชื้อเพลิงขึ้นมาใชประโยชนได 

2) การวางทอบริเวณนอกชายฝงชวยเพิ่มแหลงที่อยูอาศัยใหกับส่ิงมีชีวิตในแหลงน้ํา 

2. ผลกระทบในแงลบของการกอสรางโครงการ 

2.1 การวางทอบริเวณนอกชายฝง 

1) การขุดลอกเพื่อการวางทอทําใหพื้นที่บริเวณดังกลาวมีความขุนสูงสงผลให

ปริมาณสัตวหนาดินและสิ่งมีชีวิตที่หาอาหารบริเวณพื้นที่ลดลง 

2) ความขุนของน้ําซึ่งเกิดจากการกอสรางทําใหมีการเปลี่ยนแปลงแหลงที่อยูอาศัย

รวมทั้งประเภทของสิ่งมีชีวิตซึ่งความรุนแรงของปญหาขึ้นอยูกับประเภทหรือชนิดของสิ่งมีชีวิตที่

ไดรับผลกระทบ 

3) ในบริเวณที่มีการสะสมของสารพิษอยูในตะกอนดิน เมื่อมีการกอสรางจะมีผลทํา

ใหตะกอนดินดังกลาวแขวนลอยอยูในน้ําทําใหคุณภาพน้ําต่ํา และอาจมีสารพิษบางชนิดเขาไป

สะสมอยูในสิ่งมีชีวิตได 

                                                 
22 เพิ่งอาง, น.179 -182.  
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4) หากเกิดอุบัติเหตุการรั่วไหลของคราบน้ํามันจะสงผลเสียหายตอการประกอบ

กิจกรรมการประมงได 

2.2 การวางทอบนพื้นดิน 

1) ปญหาการพังทลายของดินบริเวณพื้นที่โครงการสงผลใหมีการชะเอาตะกอนดิน

ดังกลาวลงสูแหลงน้ําในพื้นที่ทําใหคุณภาพน้ําต่ํา ความขุนสูง 

2) การวางแนวทอและการกอสรางและบํารุงรักษาถนน มีผลทําใหเกิดการ

เปลี่ยนแปลงระบบการระบายน้ําและการกีดขวางทางเดินน้ําสงผลใหตนไมบริเวณพื้นที่ลดจํานวน

ลงโดยเฉพาะถาแนวเสนทอตัดผานเขตพื้นที่ปาไม 

3) การกอสรางแนวทอจะทําใหมีการบุกรุกทําลายพืชพรรณดั้งเดิม รวมทั้งทําลาย

แหลงที่อยูอาศัยตามธรรมชาติ สงผลกระทบตอชนิดและความหลากหลายทางชีวภาพ 

4) สูญเสียพื้นที่การใชประโยชนที่ดิน 

5) กอใหเกิดแนวกั้นซึ่งเปนอุปสรรคตอการอพยพยายถิ่นของมนุษยและสิ่งมีชีวิตตาง 

ๆ ทั้งที่ข้ึนอยูกับสภาพพื้นที่และความยาวของแนวเสนทอ 

6) โบราณสถานตาง ๆ อาจถูกทําลายหรือถูกรบกวนทําใหเสื่อมโทรม 

7) การกอสรางระบบทอสงน้ํามันและทอสงกาซในพื้นที่เขตชุมชนอาจกอใหเกิด

ภาวะการจราจรติดขัด 

8) การรั่วไหลของคราบน้ํามันทําใหเกิดการปนเปอนตอดิน แหลงน้ํา ผิวดินและใตดิน 

ซึ่งระดับความรุนแรงขึ้นอยูกับประเภทและปริมาณการปนเปอน รวมทั้งแหลงทรัพยากรธรรมชาติที่

ไดรับผลกระทบดวย 

9) การรั่วไหลของทอกาซอาจกอใหเกิดปญหากาซระเบิดและไฟไหม 

2.3 ผลกระทบทางออม 

1) ปญหาการกอสรางพื้นที่พัฒนาที่จะเกิดขึ้นภายหลังจากการดําเนินการในบริเวณ

แนวทอ 

2) ปญหาการบุกรุกพื้นที่ทํากินในเขตพื้นที่สาธารณะ เชน เขตปาไม 

แหลงทรัพยากรธรรมชาติ โครงการวางทอน้ํามันและทอกาซบริเวณพื้นที่นอกฝง และ

ใกลชายฝงนั้นจะสงผลกระทบตอแหลงน้ําเค็มและแหลงน้ํากรอย สวนโครงการวางทอบริเวณบน

ดินจะสงผลกระทบตอแหลงน้ําจืดซึ่งระดับผลกระทบขึ้นอยูกับแนวเขตเสนทอ ระยะหางของ

โครงการจากแหลงน้ํา โดยผลกระทบที่มักจะพบสวนใหญจะเกี่ยวของกับการตกตะกอนและการชะ

หนาดิน รวมทั้งปญหาการเกิดอุทกภัยเนื่องจากการเปลี่ยนแปลงเสนทางระบายน้ํา เนื่องจาก
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กิจกรรมการกอสราง นอกจากนี้ ในพื้นที่บริเวณนอกชายฝงพบปญหาการประกอบกิจกรรมดานการ

ประมง ซึ่งมักจะไดรับผลกระทบมากเมื่อเกิดปญหาการรั่วไหลของคราบน้ํามันลงสูแหลงน้ํา ทั้งนี้

ข้ึนอยูกับชนิดและลักษณะการแพรกระจายของน้ํามันและสภาพแวดลอมบริเวณจุดเกิดเหตุดวย 

ระบบความปลอดภัยของทอ โครงการขนสงกาซผานทอน้ํามันมักจะมีความเสี่ยงจา

กาซร่ัวหรืออุบัติเหตุ การระเบิดของทอสงกาซ ซึ่งสาเหตุเกิดมาจากความบกพรองในชวงการ

ตรวจสอบสภาพรอยแตกของทอหรือสภาพทอที่มีการกัดกรอน การใชอุปกรณอยางไมระมัดระวัง

การเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอม เชน การเคลื่อนตัวของดิน แผนดินไหว สภาพอากาศ

แปรปรวน รวมทั้งเกิดจากการกระทําของมนุษย ซึ่งบางประเทศไดกําหนดมาตรฐานความ

ปลอดภัยในการกอสรางและการดําเนินการวางทอกาซไว รวมทั้งไดจัดทํามาตรการในการวางทอ

สงน้ํามันชวงการกอสรางและการดําเนินโครงการ 

 

2. การมีสวนรวมของประชาชนไทยจากการดําเนินโครงการ 

ขนาดใหญที่มผีลกระทบดานสิ่งแวดลอม 

 

2.1 การมีสวนรวมของประชาชนไทยจากการดําเนินโครงการขนาดใหญที่มีผลกระทบดาน

ส่ิงแวดลอม 

  

 วิทยานิพนธฉบับนี้จะยกตัวอยางใหเห็นถึงการมีสวนรวมของประชาชนไทยจากการ

ดําเนินโครงการขนาดใหญที่มีผลกระทบดานสิ่งแวดลอมและมีความขัดแยงที่สาธารณชนรับรูกัน

ซึ่งไดขยายลุกลามใหญโตจนกลายเปนประเด็นสาธารณะไปแลวที่สําคัญ 2 โครงการ คือ 

 2.1.1 โครงการโรงไฟฟา จังหวัดประจวบคีรีขันธ23 กรณีโครงการโรงไฟฟา จังหวัด

ประจวบคีรีขันธ เร่ิมตนเตรียมการกอสรางโรงไฟฟา 2 โรง ในป 2538 – 2539 ป 2540 เร่ิมมีการ

                                                 
 23 นายพชร สมุทวณิช, เอกสารสรุปผลการสัมมนา “พลังงานกับการมีสวนรวมของ

ประชาชน” จัดโดยโครงการพลังงานยั่งยืนไทยเดนมารก THAI – DANISH COOPERATION ON 

SUSTAINABLE ENERGY สมาคมเทคโนโลยีที่เหมาะสม รวมกับ The Danish Organization for 

Renewable Energy (OVE) วันที่ 28 พฤษภาคม 2542 เวลา 8.30 – 16.30 น. ณ อาคารสถาบัน 

3 จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, (นครราชสีมา: จิตตกานตการพิมพ), น. 19 - 20. 
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ดําเนินงานเพิ่มข้ึน ชาวบานเริ่มรับรู และมีการคัดคานเพิ่มมากขึ้น ป 2541 เร่ิมมีเหตุการณรุนแรง 

มีขาวใหญปรากฏทางหนาหนังสือพิมพ 

 กรณีบานกรูด ชวงป 2538 – 2539 ยังไมมีการคัดคานอยางเปนรูปธรรม แมจะมีการ

ติดตอขอซ้ือที่ดินจากชาวบานเปนจํานวนมาก แตชาวบานไมทราบขอมูลวา จะมีการสราง

โรงไฟฟา มีแตขาวลือวา ซื้อเพื่อไปสรางสนามกอลฟหรือเพื่อสรางคลังสินคา 

 ขณะเดียวกับทางบริษัท ยูเนี่ยนไดชี้แจงวา มีการจัดทําแบบสอบถามเชิงเศรษฐกิจ

และสังคมเมื่อเดือนตุลาคม 2539 เพื่อเปนการแจงใหชาวบานทราบถึงการกอสรางโรงไฟฟา ตรงนี้

ขอมูลของโรงไฟฟากับประชาชนไมตรงกัน ฝายหนึ่งบอกวามีการชี้แจงแลว อีกฝายหนึ่งไมทราบ

เร่ือง จนถึงเดือนพฤษภาคม 2540 เร่ิมกลายเปนประเด็นขึ้นมาเมื่อมีการประชุม อบต. เพื่อขอ

อนุมัติการกอสรางโรงไฟฟา และชวงเดือนมิถุนายน 2540 ทาง อบต. ไดทําหนังสือเห็นชอบให

สรางโรงไฟฟาได 

 ฝายชาวบานรับทราบขาวเรื่อง โครงการโรงไฟฟาอยางเปนรูปธรรมครั้งแรก เมื่อ

พบวา อบต. ไดเซ็นอนุมัติไปแลว ชาวบานจึงคัดคานโดยผลักดันใหมีการยกเลิกมติ อบต. ในชวงนี้ 

บริษัท ยูเนี่ยน ดําเนินงานดานประชาสัมพันธกับประชาชนมากขึ้น ไมวาจะเปนการจัดสัมมนา การ

พาชาวบานไปดูงาน รวมทั้งการบริการและสรางสัมพันธกับชุมชนตาง ๆ เชน จัดหนวยแพทย

เคลื่อนที่ รวมถึงการทอดกฐินและทอดผาปา แตชาวบานกลุมคัดคาน แจงวา ขอมูลที่บริษัทให

มายังคลุมเครือ ไมชัดเจน และขอมูลเร่ือง EIA ก็ไมเคยไดอานอยางชัดเจน 

 กรณีบอนอก ทางโรงไฟฟาไดซื้อที่ดินเปนจํานวนมาก โดยมีขาวลือวา จะทําสนาม

กอลฟบาง ทําโรงงานปลากระปองบาง ฝายชาวบานบอกวารับรูเร่ืองโรงไฟฟาตั้งแตป 2538 โดยมี

การชี้แจงกับชาวบาน และชาวบานไดแสดงเจตจํานงที่จะคัดคานตั้งแตแรก หลังจากนั้นในชวงป 

2538 – 2539 ขาวคราวเกี่ยวกับโรงไฟฟาเงียบหายไป ชาวบานจึงเขาใจวาเลิกลมโครงการไปแลว 

 ป 2540 – 2541 กระแสคัดคานของชาวบานที่บานกรูดมีมากข้ึน ผูที่ไมเห็นดวยของ

บานบอนอก เร่ิมลุกขึ้นมาคัดคาน โดยประเด็นสําคัญของการคัดคานคือ ปญหาเรื่องสิ่งแวดลอม 

ชวงนี้เร่ิมมีการประสานงานและคัดคานเปนระยะ ๆ และยื่นหนังสือกับทุกหนวยงานที่เกี่ยวของ ใน

ขณะเดียวกัน บริษัท กัลฟ เร่ิมทําการประชาสัมพันธอีกครั้ง โดยการลงพื้นที่ชี้แจงชาวบาน 13 

หมูบานรวม 9 คร้ัง และมีกิจกรรมสรางความสัมพันธของชุมชนในขณะที่ชาวบานฝายคัดคานบอก

วา ประชาชนไมเขารวมการชี้แจง และเห็นวาไมจริงใจในการใหขอมูล สําหรับชวงนี้ขอมูลจะรับรู

กันเฉพาะพื้นที่ ยังไมมีขอมูลหรือขาวตอสาธารณชน เนื่องจากสื่อมวลชนก็ยังไมเห็นความสําคัญ 

จนกระทั่งเมื่อมีการชุมนุมประทวงปดถนน ส่ือมวลชนจึงใหความสนใจมากขึ้น 
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 หลังจากการชุมนุมประทวงปดถนในป 2541 รัฐบาลจึงจัดการประชาพิจารณ เมื่อ

วันที่ 17 กุมภาพันธ 2542 รัฐมนตรีสาวิตต โพธิวิหค มีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ

โดยใหคุณสิปปนนท เกตุทัต เปนประธาน ซึ่งจะดําเนินการประชาพิจารณในเดือนกันยายน 

 ชวงหลังกรณีบอนอก อาจยังไมชัดเจนแตก็มีคําถามวา มีศักยภาพที่จะเปนแหลง

ทองเที่ยวได แตทางโรงไฟฟาบอกวาฝงที่สรางขึ้นนั้นไมเหมาะกับเปนแหลงทองเที่ยว มีรีสอรทไมกี่

แหง และมีกิจการซบเซามากอนหนานั้น 

 ปญหาใหญที่เปนประเด็นสําคัญในปจจุบันคือ “แนวปะการัง” ไมมีใน EIA ตามที่

บริษัทสรางสรรคไดทํามาประชาชนยืนยันวามีแนวที่สมบูรณ เปนหัวใจหลักในการประมงพื้นฐาน 

มีศักยภาพในการเปนแหลงทองเที่ยว ชวงชาวบานเรียกรองให ดร.ธรณ ธํารงนาวาสวัสด์ิ จากคณะ

ประมง มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร และ ดร.ชวลิต วิทยานนท จากกรมประมงไปสํารวจเรื่องนี้ 

พบวามีแนวปะการังอยูจริง และเปนแนวปะการังที่คอนขางสมบูรณมาก และมีสัตวน้ําอุดม

สมบูรณและหลากหลาย 

 การดําเนินการของโรงไฟฟานั้น ไมมีสวนรวมของประชาชนจึงทําใหเกิดปญหา

ตามมา ประชาชนเองไมมีสวนรวมที่แทจริง ต้ังแตชวงแรก ๆ และทําใหปญหาจากการขาดการมี

สวนรวมรุนแรงขึ้นเรื่อย ๆ และการที่จะทําใหมีสวนรวมในระยะหลังนี้คงเปนไปไดยากแลว เพราะ

ชาวบานเองอาจรูสึกถึงความไมจริงใจและรูสึกไมไวใจ 

 2.1.2 โครงการทอสงกาซธรรมชาติและโครงการโรงแยกกาซธรรมชาติไทย – 

มาเลเซียของบริษัท ทรานส – ไทย มาเลเซีย (ประเทศไทย) จํากัด24 

                                                 

 24 สํ านั ก วิ เ ค ร า ะห ผลก ระทบสิ่ ง แ วดล อม สํ านั ก ง านน โยบายและแผน

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม, รายงานฉบับ

สมบูรณ โครงการศึกษาพัฒนาการดําเนินงานการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการ

วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม, พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2545) น. 225 – 235; และดูรายละเอียดเพิ่มเติมไดในโชคดี นพวรรณ, “การ

คุมครองสิ่งแวดลอมที่เกิดจากการดําเนินโครงการขนาดใหญ: ศึกษากรณี โครงการทอสงกาซ

ธรรมชาติ และโรงแยกกาซธรรมชาติ ไทย-มาเลเซีย,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550). 
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 ความเปนมาของโครงการ ประเทศไทยและประเทศมาเลเซียไดมีปญหาเรื่องการแบง

เขตไหลทวีปในอาวไทย และไดอางสิทธิเหลื่อมลํ้ากันเกี่ยวกับเสนเขตไหลทวีป โดยทั้งสองประเทศ

ไดเคยใหสัมปทานสํารวจปโตรเลียมในบริเวณพื้นที่เหลื่อมลํ้าดังกลาว ซึ่งครอบคลุมพื้นที่ประมาณ 

7,250 ตารางกิโลเมตร หางจากจังหวัดสงขลา 260 กิโลเมตร และหางจากเมืองโกตาบารู รัฐกลัน

ตัน ประเทศมาเลเซีย 150 กิโลเมตร ในการอางสิทธิในพื้นที่ดังกลาว ทั้งสองประเทศตางยึด

กฎหมายระหวางประเทศประกอบดวยขอเท็จจริงทางภูมิศาสตรมาเอื้อประโยชนแกฝายตนมากที่สุด

เทาที่จะทําได แตตองยึดหลักกฎหมายระหวางประเทศเปนสําคัญ เหตุการณตามลําดับเวลา ดังนี้ 

 พ.ศ. 2522 รัฐบาลของทั้งสองประเทศไดตกลงรวมกันที่จะพัฒนาพื้นที่ดังกลาว โดย

กําหนดใหเปน “พื้นที่พัฒนารวมไทย – มาเลเซีย” (Malaysia – Thailand Joint Development 

Area หรือ JDA) และไดลงนามในบันทึกความเขาใจ (memorandum of understanding : MOU) 

ในการจัดตั้งองคกรรวมไทย – มาเลเซีย (Malaysia – Thailand Joint Authority หรือ MTJA) เพื่อ

รวมสิทธิแทนรัฐบาลทั้งสองในการสํารวจและแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรปโตรเลียมในพื้นที่

ทับซอน (JDA) รวมกัน พ.ศ. 2533 องคกรรวมไทย – มาเลเซีย (Malaysia – Thailand Joint 

Authority หรือ MTJA) ไดต้ังขึ้นในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2540 – 2550 ระยะเวลาการดําเนิน

โครงการ ประกอบดวย โครงการทอสงกาซธรรมชาติ และโรงแยกกาซธรรมชาติ สงขลา ครอบคลุม

พื้นที่ 4 อําเภอ คือ อําเภอจะนะ อําเภอนาหมอม อําเภอหาดใหญ และอําเภอสะเดา 

 การประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอม (EIA) บริษัท ทรานสไทย – มาเลเซีย (ประเทศ

ไทย) จํากัด ไดวาจางใหคณะการจัดการสิ่งแวดลอม มหาวิทยาลัยสงขลานครินทรศึกษาและจดัทาํ

รายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม เพื่อนําเสนอสํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม 

กระทรวงวิทยาศาสตรเทคโนโลยีและสิ่งแวดลอมพิจารณา ซึ่งผลการพิจารณารายงาน ฯ 

สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม ฯ ยังไมเห็นชอบกับรายงานดังกลาว โดยขอใหศึกษา

เพิ่มเติมในบางประเด็น นาสังเกตวาโครงการไดเร่ิมดําเนินไปแลวขณะที่ผลการพิจารณารายงาน ฯ 

ยังไมไดขอสรุป 

 การดําเนินการมีสวนรวมของประชาชน เร่ิมดําเนินการตั้งแตอยูในขั้นของการศึกษา

ผลกระทบสิ่งแวดลอม (EIA) ทีมวิจัยไดเร่ิมดําเนินการมีสวนรวมของประชาชนในขั้นของการเขาไป

เก็บขอมูลโดยในชวงแรกใชวิธีการประชุมประชาชนในระดับตําบล 17 ตําบล(รวม 15 คร้ัง) และ

ระดับอําเภอ 1 คร้ัง ไดมีประเด็นคําถามเกี่ยวกับความไมมั่นใจในผลกระทบของโครงการหลาย ๆ 

ดานจากผูเขารวมประชุมซึ่งในบางประเด็นที่เปนผลกระทบจากโครงการ คณะผูศึกษายังไม

สามารถใหคําตอบไดเนื่องจากตองรอผลการศึกษา 
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 หลังจากนั้น 1 ป คือป พ.ศ. 2543 เมื่อการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมเสร็จเรียบรอย

แลว ทีมวิจัยจึงจัดประชุมในระดับอําเภออีก 3 คร้ัง และในระดับโครงการอีก 2 คร้ัง โดยขอเท็จจริง

ที่ปรากฏไมอาจถือวาไดจัดใหมีการประชาพิจารณสําเร็จตามความเขาใจของหนวยงานที่จัดใหมี

การประชาพิจารณซึ่งไดสรุปวาการจัดการประชาพิจารณในครั้งที่ 2 เสร็จส้ินตามระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539  

 มีขอสังเกต คือ การดําเนินการมีสวนรวมของประชาชนในโครงการนี้ไมไดรับความ

รวมมือที่ดีจากประชาชนในทองถิ่น แมวาจะมีการดําเนินการอยางตอเนื่องในระดับของการทํา

รายงานศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมก็ตาม แตดูเหมือนวาสิ่งที่ประชาชนเรียกรอง คือ ความ

โปรงใสในเนื้อหา และประเด็นที่ชัดเจนของโครงการวาจะมีผลกระทบตอวิถีชีวิตของชุมชนทองถิ่น

อยางไร 

 

2.2 มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนไทยจากการดําเนินโครงการขนาด

ใหญที่มีผลกระทบดานสิ่งแวดลอม 

  

 มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนไทยจากการดําเนิน

โครงการขนาดใหญที่มีผลกระทบดานสิ่งแวดลอม วิทยานิพนธฉบับนี้ เ ร่ิมพิจารณาตั้งแต

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบันและกฎหมายลําดับรองทั้งที่เปนกฎหมายทั่วไป

และกฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับการมีสวนรวมทั้ง 3 ดานในประเด็นเรื่องสิ่งแวดลอม ไดแก การรับรู

ขอมูลขาวสาร การมีสวนรวมในการตัดสินใจโครงการ และกระบวนการยุติธรรมเพื่อเยียวยาการถู

กระทบสิทธิการรับรูขอมูลขาวสาร และการมีสวนรวมในการตัดสินใจโครงการและนําเสนอใหเห็น

ขอสังเกตและปญหาจากสภาพบังคับของกฎหมายดังกลาว 

2.2.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 255025 และพระราชบัญญัติสงเสริม

และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 253526 

หลักการสําคัญพื้นฐานของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยในการกําหนดการมี

สวนรวมของประชาชนสําคัญ คือ 1) หลักการประชาธิปไตย โดยพื้นฐานของหลักการนี้นั้นอํานาจ

ในการปกครองเปนของประชาชน องคกรของรัฐเปนเพียงตัวแทนของประชาชน การดําเนินงาน

ขององคกรของรัฐจึงตองคํานึงถึงการมีสวนรวมของประชาชน และ 2) หลักประกันสิทธิและ

                                                 
 25 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 124 ตอนที่ 47 ก หนา 1 วันที่ 24 สิงหาคม 2550. 

 26 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 109 ตอนที่ 37 หนา 1 – 43 วันที่ 4 เมษายน 2535. 
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เสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน หรือ หลักนิติรัฐหรือหลักนิติธรรม (the rule of law)27 ไดแก (1) 

การควบคุมการกระทําทางปกครองภายใตหลักประกันการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

เพราะภาระหนาที่ของรัฐสมัยใหมไดมีการขยายขอบเขตไปอยางกวางขวาง มากกวามีเพียง ดูแล

ความสงบเรียบรอยภายในประเทศ และดูแลความมั่นคงของประเทศจากการรุกล้ําของศัตรู

ภายนอกประเทศ รัฐสมัยใหมไดขยายภารกิจในการเขาไปดําเนินการสาธารณะตาง ๆ มากขึ้น การ

ขยายภารกิจของรัฐดังกลาวเพิ่มภาระหนาที่ของฝายปกครองมากขึ้นเชนกัน ยิ่งฝายปกครองมี

ภาระหนาที่มากเพียงใด การใชอํานาจมหาชนของฝายปกครองที่จะไปกระทบตอสิทธิของ

ประชาชนก็มีมากขึ้นเพียงนั้น และดวยเหตุนี้เองจึงมีความจําเปนที่จะตองควบคุมฝายปกครอง 

และ (2) หลักการธรรมาภิบาลที่ดีในการบริหารจัดการงานของรัฐ เปนหลักการที่สงเสริมการ

ควบคุมการกระทําทางปกครองของรัฐ การกระทําของรัฐที่จะจัดการกิจการในทุกระดับ จะตอง

ประกอบดวย กลไก กระบวนการและสถาบันตาง ๆ ที่ประชาชนและกลุมสามารถแสดงออกซึ่ง

ผลประโยชน ปกปองสิทธิของตนเองตามกฎหมาย และแสดงความเห็นที่แตกตางกัน บนหลักการ

ของการมีสวนรวม ความโปรงใส ความรับผิดชอบ และการสงเสริมหลักนิติธรรม เพื่อใหมั่นใจวา

การจัดลําดับความสําคัญทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ยืนอยูบนความเห็นพองตองกันทาง

สังคม และเสียงของคนยากจนและผูดอยโอกาสไดรับการพิจารณาในการตัดสินใจจัดสรร

ทรัพยากรเพื่อการพัฒนา  

จากหลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญการปกครองในระบอบประชาธิปไตยรัฐจึงตอง

ใหหลักประกันตอประชาชนโดยการใหขอมูลและใหสิทธิแกประชาชนไดเขาถึงขอมูลการ

ดําเนินการจัดทํากิจการของรัฐ ใหสิทธิประชาชนไดเขาไปมีสวนรวมในขั้นตอนการดําเนินการ

จัดทํากิจการของรัฐที่อาจสงผลกระทบตอประชาชนอยางมีนัยสําคัญดานสิ่งแวดลอมซึ่งกระทบตอ

                                                 
 27 หลักนิติรัฐหรือหลักนิติธรรม (The Rule of Law) หรือหลัก “การปกครองของ

กฎหมาย ไมใชการปกครองของมนุษย” (Government of Law, not of men) หรือหลัก “กฎหมาย

เปนใหญ” (Primary of Law) ตามหลักนี้ ฝายปกครองจะกระทําการอยางใด ๆ ที่อาจมีผล

กระทบกระเทือนตอสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนคนใดคนหนึ่ง แมวาการ

กระทํานั้นจะเปนไปเพื่อคุมครองสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของผู อ่ืนหรือเพื่อ

ตอบสนองความตองการสวนรวมของประชาชนที่เรียกวา “ประโยชนมหาชน” (Public Interest) ก็

ตาม ไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจและภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น ใน วรพจน 

วิศรุตพิชญ, ความหมายและความสําคัญของศาลปกครอง, คณะทํางานประชาสัมพันธงานจัดตั้ง

ศาลปกครองตามนโยบายของรัฐบาล สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, เอกสารพิมพโรเนียว. 
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การดํารงชีวิตของประชาชน และเมื่อไดรับความเสียหายหรือถูกละเมิดสิทธิดังกลาวรัฐจะตองมี

กลไกการเยียวยาความเสียหายดังกลาว 

2.2.2 มาตรการทางกฎหมายในการเขาถึงขอมูล 

1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 รับรองสิทธิของประชาชนในการเขาถงึ

ขอมูลขาวสารสาธารณะที่อยูในความครอบครองของราชการไวในมาตรา 5628 ในรายละเอียดนั้น

รัฐธรรมนูญกําหนดใหเปนไปตามกฎหมายในเรื่องดังกลาว ไดแก พระราชบัญญัติสงเสริมและ

รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 และ พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ 

พ.ศ. 2540 

นอกจากมาตรา 56 แลวรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ยังรับรอง

สิทธิประชาชนในการเขาถึงขอมูลไวในมาตรา 5729 แตเปนการเขาถึงขอมูลการดําเนินกิจการของ

รัฐที่อาจกระทบตอสถานภาพการดํารงชีวิตของประชาชนที่มีสวนไดเสียซึ่งแตกตางจากมาตรา 58 

ที่เปนการเขาถึงขอมูลสาธารณะในความครอบครองของสวนราชการโดยประชาชนทั่วไปยอมมี

สิทธิไดรับขอมูล 

                                                 
 28 มาตรา 56 บุคคลยอมมีสิทธิไดรับทราบและเขาถึงขอมูลหรือขาวสารสาธารณะใน

ครอบครองของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น เวนแต การ

เปดเผยขอมูลหรือขาวสารนั้นจะกระทบตอความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของประชาชน หรือ 

สวนไดเสียอันพึงไดรับความคุมครองของบุคคลอื่น หรือเปนขอมูลสวนบุคคล ทั้งนี้ ตามที่กฎหมาย

บัญญัติ 

 29 มาตรา 57 บุคคลยอมมีสิทธิไดรับขอมูล คําชี้แจง และเหตุผลจากหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น กอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการ

หรือ กิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวน

ไดเสียสําคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนตอ

หนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อนําไปประกอบการพิจารณาในเรื่องดังกลาว 

 การวางแผนพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม การเวนคืน

อสังหาริมทรัพย การวางผังเมือง การกําหนดเขตการใชประโยชนในที่ดิน และการออกกฎที่อาจมี

ผลกระทบตอสวนไดเสียสําคัญของประชาชน ใหรัฐจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชนอยางทั่วถึงกอนดําเนินการ  
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ผูขอขอมูลเกี่ยวกับการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมของราชการมี

สวนได เสียเนื่องจากวาการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้นอาจสงผล

กระทบกระเทือนตอตนเองหรือชุมชนของตนในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ไมวาจะเปนผลกระทบตอคุณภาพ

ส่ิงแวดลอมของชุมชน หรือกระทบตอคุณภาพชีวิตหรือสุขภาพอนามัยของตนหรือสมาชิกของ

ชุมชนก็ตาม เชน อาจขอขอมูลเกี่ยวกับการที่กรมโรงงานอุตสาหกรรมจะออกใบอนุญาตใหต้ัง

โรงงานขนาดใหญแหงหนึ่งซึ่งประกอบกิจการโรงงานที่อาจกอใหเกิดมลพิษทางอากาศ และกลิ่น

เหม็นแกชุมชนได30 สวนผูที่ไมมีสวนไดเสียหรือไมเกี่ยวของยอมไมอาจขอขอมูลตามมาตรา 57 

2. พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 

พระราชบัญญัติฉบับนี้ไดกําหนดสิทธิเกี่ยวกับการรับรูขอมูลขาวสารไวในมาตรา 631 

มาตรา 6 ไดจํากัดขอบเขตสิทธิของบุคคลในการจะไดรับทราบขอมูลขาวสารจากทาง

ราชการวา จะตองเปนเรื่องเกี่ยวกับการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมเทานั้น และแมแตใน

เร่ืองดังกลาวเอง ก็มีขอจํากัดวาจะตองไมเปนความลับเกี่ยวกับความมั่นคงแหงชาติ เชน ขอมูลลับ

ทางทหาร หรือเปนความลับเกี่ยวกับสิทธิสวนบุคคล เชน ประวัติคนไข หรือความลับเกี่ยวกับ

ทรัพยสิน เชน จํานวนเงินฝากในบัญชีธนาคาร หรือความลับเกี่ยวกับสิทธิในทางการคา เชน สูตร

ผลิตเครื่องเดิมบางชนิด หรือเปนความลับของบุคคลใดที่ไดรับการคุมครองตามกฎหมาย32 

มีขอนาสังเกตวา ในทางปฏิบัติมักมีขอโตแยงกันอยูเสมอวา ประชาชนมีสิทธิไดรับ

ขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอมตามมาตรา 6 (1) จริงหรือไม เพราะบทบัญญัตินี้ใชขอความวา 

บุคคล “อาจ” มีสิทธิ ซึ่งคําวา “อาจ” แสดงถึงความไมแนนอนวา บุคคลนั้น “อาจมี” หรือ “อาจไม

มี” สิทธิก็ได ทั้งนี้ข้ึนอยูกับวา มีกฎหมายเฉพาะไดกลาวรายละเอียดในเรื่องนั้นไวอยางไร ซึ่งใน

มาตรา 6 วรรคทายที่บัญญัติวา เร่ืองตาง ๆ ที่กลาวมาในมาตรา 6 ใหเปนไปตามกฎหมายในเรื่อง

                                                 
30 อํานาจ วงศบัณฑิต, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น. 476. 

 31 มาตรา 6 เพื่อประโยชนในการรวมกันสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมของ

ชาติ บุคคลอาจมีสิทธิและหนาที่ดังตอไปนี้ 

 (1) การไดรับขอมูลและขาวสารจากทางราชการในเรื่องเกี่ยวกับการสงเสริมและ 

รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม เวนแตขอมูลหรือขาวสารที่ทางราชการถือวาเปนความลับเกี่ยวของกับ

การรักษาความมั่นคงแหงชาติ หรือเปนความลับเกี่ยวกับสิทธิสวนบุคคล สิทธิในทรัพยสิน หรือ

สิทธิในทางการคา หรือกิจการของบุคคลใดที่ไดรับความคุมครองตามกฎหมาย  

 ฯลฯ 

 32 อํานาจ วงศบัณฑิต, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น. 478.  
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นั้น ๆ หากปรากฏวา ไมมีกฎหมายบัญญัติใหสิทธิแกบุคคลในการไดรับขอมูลขาวสารในเรื่อง

ดังกลาวไว บุคคลนั้นยอมไมสามารถอางไดวาตนมีสิทธิไดรับขอมูลขาวสารในเรื่องนั้น33 

 สิทธิการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนยังไมสมบูรณ ตามระบุไวในมาตรา 6(1) 

บทบัญญัติใชคําวา “อาจมีสิทธิ” ทําใหสิทธิในการรับรูของประชาชนไมเปนสิทธิโดยสมบูรณแต

ข้ึนอยูกับดุลยพินิจของหนวยงานเจาของขอมูล ซึ่งประเภทของขอมูลที่จะเปดเผยเปนการกําหนด

ไวอยางกวางๆ และยังอยูภายใตกฎหมายอื่น คือ พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ 

พ.ศ. 2540 ซึ่งขอมูลขาวสารทางราชการอาจถือวาเปนความลับเพราะเกี่ยวกับความมั่นคงของ

ชาติทําใหรัฐเลือกที่จะเปดเผยเฉพาะขอมูลทั่วไป แตเลือกที่จะไมเปดเผยขอมูลโครงการที่อาจ

กอใหเกิดผลกระทบตอสาธารณะ34  

ตามมาตรา 6 วรรค 1 แหงพระราชบัญญัติฉบับนี้ ซึ่งรับรองสิทธิในการรับทราบขอมูล

และขาวสารจากทางราชการก็ไดยกเวน “ขอมูลหรือขาวสารที่ทางราชการถือวาเปนความลับ

เกี่ยวกับการรักษาความมั่นคงแหงชาติหรือเปนความลับเกี่ยวกับสิทธิสวนบุคคล สิทธิในทรัพยสิน 

หรือสิทธิทางการคาหรือกิจการของบุคคลใดที่ไดรับความคุมครองตามกฎหมาย” ขอยกเวนนี้ทําให

ขออางอิง “ความลับเชิงธุรกิจ” ถูกนํามาใชเกินขอบเขตความเปนจริงเพราะไมมีหลักเกณฑวา 

ขอมูลประเภทใดสวนใดที่เปนความลับทางธุรกิจ ซึ่งขอมูลเกี่ยวกับผลกระทบดานสิ่งแวดลอมไม

ควรเปนความลับทางธุรกิจ35 

 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 ได

บัญญัติเกี่ยวกับการเขาถึงขอมูลที่เกี่ยวกับส่ิงแวดลอมไวเปนการทั่วไป (มาตรา 6) แตมิไดมี

บทบัญญัติเฉพาะที่สนับสนุนการเขาถึงขอมูลดานสิ่งแวดลอมของสาธารณชน และมิไดกําหนด

กลไกหรือการบังคับใชกฎหมายในเรื่องดังกลาวเหมือนกับพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ

ราชการ พ.ศ. 2540 ดังนั้น การเพิ่มขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอม ใหเปนขอมูลที่รัฐตองเปดเผยใน

                                                 
 33 อํานาจ วงศบัณฑิต, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น. 478. 

 34 เอกสารของสถาบันสิ่งแวดลอมไทย 15 มีนาคม 2550 จากการการประชุม 

“ขอเสนอตอการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540” รวบรวมจาก

เวทีระดมความคิดเห็น เร่ือง “มิติส่ิงแวดลอมในรัฐธรรมนูญใหมกับกฎหมายที่เกี่ยวของ” และจาก

ผลการศึกษาของโครงการธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม วันที่ 22 มกราคม 2550 ณ โรงแรมรามาการเดนส  

 35 สถาบันนโยบายศึกษาและมูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษา สํานักงานนโยบายและ

แผนสิ่งแวดลอม กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม, รายงานฉบับสมบูรณ แนว

ทางการมีสวนรวมของประชาชนในการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอม, 2539, น. 8-5 ถึง 8-6. 
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พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 จะชวยสรางความชัดเจน และเปดโอกาสให

ประชาชนใชกลไกคุมครองสิทธิที่จะรับรูขอมูลตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารดังกลาวไดอยาง

กวางขวางและมีประสิทธิภาพมากขึ้น36 

3. พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 254037 

พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เปนเรื่องของการเปดเผย

ขอมูลขาวสารของทางราชการ ที่ถือวาเปนขอมูลสาธารณะซึ่งประชาชนมีสิทธิรู ขณะเดียวกันก็

เปนการคุมครองขอมูลขาวสารสวนบุคคลที่อยูในความครอบครองหรือควบคุมดูแลของหนวยงาน

ของรัฐ ทั้งนี้ การเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการมีความสําคัญในการที่จะทําใหประชาชนได

ขอมูลขาวสารที่สมบูรณในการตัดสินใจ ไดรับทราบการทํางานของรัฐ รวมทั้งมีโอกาสในการรวม

กําหนดนโยบายของรัฐ อีกทั้งยังเปนการควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติงานของรัฐดวย38 

ก. หลักการตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ประกอบดวย  

1. เปดเผยเปนหลักทั่วไป ปกปดเปนขอยกเวน ซึ่งตรงกันขามกับการปฏิบัติของ

ราชการในอดีต ที่ถือวาเอกสารของทางราชการเปนความลับที่พึงสงวน โดยดําเนินการแบบปกปด

เปนหลัก  

2. ขอยกเวนตองเปนไปตามกฎหมายเทานั้น ในมาตรา 14 และมาตรา 15 ซึ่งหากไม

เปนไปตามขอยกเวนดังกลาว ก็ตองใชหลักการขอ 1 คือการเปดเผยขอมูล  

3. การคุมครองขอมูลขาวสารสวนบุคคล เปนการคุมครองขอมูลขาวสารสวนบุคคล 

ตามกฎหมายเกี่ยวกับขอมูลขาวสารสวนบุคคล โดยปกปดเปนหลัก เปดเผยเปนขอยกเวน ซึ่งตรง

ขามกับหลักการขอ 1 ที่ใชกับขอมูลขาวสารทั่วไปของทางราชการ  

 ข. ขอบเขตการบังคับใชกฎหมาย ในนิยามความหมายตาง ๆ ของพระราชบัญญัติ

ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 (มาตรา 4) เปนการกําหนดขอบเขตการบังคับใชกฎหมาย

ไปในตัวดวย  

 ค. การเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการ มีวิธีการตอไปนี้ 

1. การนําขอมูลขาวสารของราชการตามที่กฎหมายกําหนด ลงประกาศในราชกิจจา

นุเบกษา ตามที่กําหนดไวในมาตรา 7  

                                                 
 36 เอกสารของสถาบันสิ่งแวดลอมไทย 15 มีนาคม 2550, อางแลว เชิงอรรถที่ 34.  

 37 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 114 ตอน 46 ก. ลงวันที่ 10 กันยายน 2540.  

 38 เร่ือง: ความรูเกี่ยวกับ พรบ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540. 
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2. การนําขอมูลขาวสารของราชการตามที่กฎหมายกําหนด ไปรวมและจัดไวให

ประชาชนเขาตรวจดูได คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ กําหนดใหหนวยงานของรัฐตอง

จัดใหมีสถานที่เฉพาะ ที่ประชาชนสามารถเขาไปตรวจดูไดโดยสะดวก รวมทั้งตองมีดัชนีหรือ

รายการขอมูลขาวสาร ที่จะใหประชาชนสามารถตรวจสอบรายการขอมูลขาวสารไดดวย ซึ่งเปนไป

ตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กลาวโดยสรุปคือ 

หนวยงานของรัฐทุกหนวยงานตองมี “ศูนยขอมูลขาวสารของราชการ” เพื่อใหบริการแกประชาชน 

ซึ่งหนวยงานของรัฐตองรวบรวมขอมูลขาวสารของราชการอยางนอยตอไปนี้ ไวใหประชาชนเขา

ตรวจดูเมื่อใดก็ได 

3. การเปดเผยหรือจัดหาขอมูลขาวสารของราชการ ใหกับประชาชนที่มาขอเปนการ

เฉพาะราย มาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กําหนดไววา ถา

มี ผูมาขอขอมูลขาวสารอื่นใดของราชการ และคําขอนั้นระบุขอมูลขาวสารที่ตองการในลักษณะที่

อาจเขาใจไดตามควร ใหหนวยงานของรัฐรับผิดชอบจัดหาขอมูลขาวสารนั้นใหแกผูขอ ในเวลาอัน

สมควร ดังนั้น การจัดขอมูลขาวสารใหประชาชนตามวิธีนี้ มีลักษณะเปนการจัดขอมูลขาวสาร

ใหกับผูขอเปนรายกรณี ซึ่งแตกตางกันตามความตองการของแตละคน ทั้งนี้ ขอมูลขาวสารที่ขอนี้ 

ไมมีขอจํากัดในเรื่องที่จะขอ วาจะขอเรื่องอะไร หากไมเขาขอยกเวนที่จะไมเปดเผยตามที่

พระราชบัญญัติกําหนด ใหถือเปนหนาที่ของหนวยงานของรัฐที่ตองจัดหาให นอกจากนี้ ตองเปน

ขอมูลขาวสารที่มีอยูแลวในสภาพที่พรอมจะใหได ไมใชตองไปจัดทํา วิเคราะห รวมรวม สรุป หรือ

จัดใหมีข้ึนใหม หรือหากจะจัดทําขึ้นใหมก็ได แตตองเปนไปเพื่อการพิทักษคุมครองสิทธิประโยชน

ของประชาชน ไมใชเพื่อประโยชนทางการคา ซึ่งหนวยงานสามารถเก็บคาบริการไดตามที่

เห็นสมควร  

4. การเปดเผยขอมูลขาวสารที่เปนเอกสารประวัติศาสตร มาตรา 26 แหง

พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กําหนดวา ขอมูลขาวสารของราชการที่

หนวยงานของรัฐไมประสงคจะเก็บรักษา หรือมีอายุครบกําหนดนับแตวันใหเสร็จส้ินการจัดใหมี

ขอมูลขาวสารนั้น ใหหนวยงานของรัฐสงมอบใหแกหอจดหมายเหตุแหงชาติ กรมศิลปากร หรือ

หนวยงานอื่นของรัฐตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา เพื่อคัดเลือกไวใหประชาชนไดศึกษาคนควา  

โดยสรุปแลวประเภทของขอมูลขาวสาร แบงไดเปน 

1. ขอมูลขาวสารที่เปดเผยได ไดแก  
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(1) ขอมูลขาวสารที่ลงพิมพในราชกิจจานุเบกษา ตามมาตรา 7 (2) ขอมูลขาวสารที่

หนวยงานจัดไวใหประชาชนเขาตรวจดู ตามมาตรา 9 (3) ขอมูลขาวสารที่มีการรองขอใหเปดเผย

ตามมาตรา 11  

2. เอกสารประวัติศาสตร ตามมาตรา 26  

3. ขอมูลขาวสารสวนบุคคล (หมวด 3) คือ ขอมูลขาวสารที่เกี่ยวกับส่ิงเฉพาะตัวของ

บุคคลและสิ่งที่ทําใหรูตัวผูนั้นได  

4. ขอมูลขาวสารที่อาจไมตองเปดเผยก็ได ไดแก  

(1) ขอมูลขาวสารของราชการที่หามมิใหเปดเผย ตามมาตรา 14 คือ ขอมูลขาวสารที่

อาจกอใหเกิดความเสียหาตอสถาบันพระมหากษัตริย ซึ่งพระราชบัญญัติกําหนดวาจะเปดเผยมิได 

โดยไมมีขอยกเวนใหไปพิจารณาในดุลพินิจชั่งน้ําหนักทั้งสิ้น (2) ขอมูลที่หนวยงานของรัฐอาจมี

คําสั่งมิใหเปดเผย ตามมาตรา 15 (3) ขอมูลที่เปนความลับตามมาตรา 16 โดยมาตราดังกลาวได

ใหอํานาจคณะรัฐมนตรีออกระเบียบวาดวยการรักษาความลับของทางราชการ พ.ศ. 2544 โดยดู

ควบคูไปกับระเบียบวาดวยการรักษาความปลอดภัยแหงชาติ พ.ศ. 2517 ในสวนที่วาดวยเอกสาร

ขอมูลขาวสารลับซึ่งกําหนดไวอยางชัดเจน โดยไมขัดกับระเบียบวาดวยการรักษาความลับของทาง

ราชการ พ.ศ. 2544 

 ง. องคกรที่เกิดขึ้นตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไดแก  

 1. คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ39 มีอํานาจหนาที่ในการสอดสองดูแล 

และใหคําแนะนําเกี่ยวกับการดําเนินงานของเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรัฐ ในการปฏิบัติ

ตามพระราชบัญญัตินี้ และใหคําปรึกษาแกเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ เกี่ยวกับการ

ปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ตามที่ไดรับคําขอ รวมทั้งอํานาจหนาที่อ่ืน ๆ ตามที่กําหนดไวใน 

มาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติฉบับนี้ ซึ่งโดยสรุปแลว คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการมี

หนาที่เพียงการพิจารณาและใหคําแนะนํา โดยไมมีอํานาจบังคับหรือส่ังการใด ๆ ดังนั้น หากเกิด

การรองเรียนเนื่องจากไดรับความเสียหายจากการเปดเผยหรือไมเปดเผยขอมูลขาวสาร ก็เปนสิทธิ

ของผูไดรับความเสียหายที่จะไปฟองดําเนินคดีตามกฎหมายตอไป  

 2. คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร (หมวด 6) มีอํานาจหนาที่

พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณคําสั่ง มิใหเปดเผยขอมูลขาวสารตามมาตรา 14 หรือ มาตรา 15 หรือ

คําสั่งไมรับฟงคําคัดคานตามมาตรา 17 และคําสั่งไมแกไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอมูลขาวสารสวน

บุคคล ตามมาตรา 25 โดยการแตงตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารนั้น ให

                                                 
 39 หมวด 5 มาตรา 27 ถึง มาตรา 34   
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แตงตั้งตามสาขาความเชี่ยวชาญเฉพาะดานของขอมูลขาวสารของราชการ ซึ่งในปจจุบัน มีการ

แตงตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารแลวจํานวน 5 คณะ ไดแก ขอมูลขาวสาร

ดานความมั่นคงของประเทศ ดานเศรษฐกิจและการคลังของประเทศ ดานการแพทยและ

สาธารณะสุข ดานวิทยาศาสตร เทคโนโลยี อุตสาหกรรม และการเกษตร และ ดานการบริหาร

ราชการแผนดิน การสังคม และการบังคับใชกฎหมาย  

จ. สําหรับ “ศูนยขอมูลขาวสารของราชการ” ซึ่งเปนสถานที่ที่หนวยงานของรัฐจัด

รวบรวมขอมูลขาวสารไวใหประชาชนเขาคนหาขอมูลขาวสารของราชการไดเอง ซึ่งเปนไปตาม

มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 นั้น มีหลักเกณฑเกี่ยวกับการ

จัดทําศูนยขอมูลขาวสารของราชการเปนไปตามประกาศคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ 

เร่ือง หลักเกณฑและวิธีการเกี่ยวกับการจัดใหมีขอมูลขาวสารของราชการไวใหประชาชนเขาตรวจดู  

ขอสังเกตและปญหา แยกพิจารณาเปน 

 1. ปญหาขอกฎหมาย ดังนี้ 

(1) การนิยามคําวา “ขอมูลขาวสารของราชการ” ตามมาตรา 4 ในทางปฏิบัติ

เจาหนาที่รัฐจะพิจารณาวา ขอมูลขาวสารใด เปนขอมูลขาวสารของราชการจากการอยูในความ

ครอบครอง หรือควบคุมดูแลของหนวยงานของรัฐหรือไม อันเปนการพิจารณาเฉพาะประเภทไมได

พิจารณาถึงเนื้อหาสาระของขอมูล ดังนั้นเมื่อพิจารณาวา ขอมูลขาวสารใดเปนขอมูลขาวสารที่อยู

ในความครอบครอง หรือควบคุมดูแลของหนวยงานรัฐแลว ก็มักจะถือวาเปนขอมูลขาวสารของ

ราชการที่เปดเผยได เวนแตจะเขากรณีขอยกเวนตามมาตรา 14 และมาตรา 15 โดยไมมีการ

พิจารณาถึงเนื้อหาสาระของขอมูลขาวสารวา เปนขอมูลสวนบุคคลหรือเปนความลับของราชการ

รวมอยูดวยหรือไม ซึ่งอาจกอใหเกิดผลกระทบตอประโยชนของสาธารณะหรือประโยชนสวนบุคคลได 

(2) ความไมชัดเจนในรายละเอียดของขอมูลขาวสารแตละประเภทและการใช

ดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐ ทั้งนี้ พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไมได

บัญญัติใหรายละเอียดของขอมูลขาวสารแตละประเภทไวอยางชัดเจนวา ขอมูลใดเปดเผยได

หรือไม อยางไร หรือมีสวนใดที่เปดเผยไดบางหรือไม เชน รายงานการประชุมของหนวยงานของรัฐ 

รายงานการตรวจสอบขอเท็จจริงกรณีสําคัญ ๆ เปนตน ทําใหเจาหนาที่ที่รับผิดชอบปฏิบัติตาม

พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ดวยความลําบาก และมักจะใชดุลพินิจวา

ไมสามารถเปดเผยขอมูลนั้นไดทั้งหมด ทําใหเกิดการรองขอและอุทธรณไปยังสํานักงาน

คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ (สขร.) 
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(3) ปญหาความไมเปนกลางของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ และ

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร เนื่องจากทั้งกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ

และกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมาจากระบบราชการหรือเปนบุคลากรจากภาครัฐ

เกือบทั้งสิ้น การพิจารณาวินิจฉัยจึงอาจตองเอียงเขาขางรัฐบาลหรือฝายปกครอง ทําใหสิทธิรับรู

ขอมูลขาวสารของราชการไมเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายได ดังนั้น การนําบุคคลากร

ภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการและคณะกรรมการวินิจฉัย

การเปดเผยขอมูลขาวสาร อันเปนหลักประกันสิทธิรับรูขอมูลขาวสาของประชาชนอีกทางหนึ่งและ

จะชวยลดกระแสที่วา “การวินิจฉัยของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการเอียงเขาขางรัฐ” ได 

 (4) กฎหมายขาดการรับรองสิทธิของประชาชนในการที่จะไดรับขอมูลขาวสารทาง

ราชการเกี่ยวกับส่ิงแวดลอมที่จะไดรับทราบถึงขอมูล ความคืบหนา หรือการเปลี่ยนแปลงทางดาน

ส่ิงแวดลอม บังคับใหหนวยงานของรัฐตองจัดแสดงหรือเผยแพรรายละเอียดใหประชาชนทราบ ซึ่ง

จะชวยใหมีการตรวจสอบการทํางานของหนวยงานรัฐ หรือการเปดเผยขอมูลดานทรัพยากรและ

ส่ิงแวดลอมโดยจัดแสดงหรือเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับส่ิงแวดลอมใหประชาชนสามารถตรวจดไูดตาม

ตามมาตรา 9 (8) เชน รายงานผลกระทบสิ่งแวดลอม (EIA) รายงานผลการศึกษา และขอมูลอ่ืนๆ 

ที่เกี่ยวของกับการดําเนินโครงการ ผลการตรวจสอบโรงงาน หรือคุณภาพสิ่งแวดลอมในชุมชน ตอง

เปดเผยใหกับชุมชนรอบ ๆ โรงงานทราบดวย โดยเฉพาะปญหามลพิษ เนื่องจากขอมูลเหลานี้ลวน

เปนเรื่องที่สงผลกระทบโดยตรงตอคุณภาพชีวิตของประชาชน เปนตน หากมีการจัดขอมูลขาวสาร

เกี่ยวกับส่ิงแวดลอมก็เปนแบบขอมูลประชาสัมพันธแบบกวาง ๆ เทานั้น40 

 (5) พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการยังไมไดเปนกลไกการเปดเผยขอมูล

ดานทรัพยากรและสิ่งแวดลอมในกระบวนการมีสวนรวมในการพิจารณาการดําเนินโครงการของ

รัฐ ไมไดใหประชาชนเขามามีสวนรับรูขอมูลต้ังแตเร่ิมตนที่ยังไมอนุมัติโครงการ ประชาชนจะทราบ

ขอมูลหลังจากที่ผานการพิจารณาของคณะกรรมการหรืออนุมัติโครงการไปแลว เชน การ

กําหนดใหรัฐเปดเผยรายงาน ฯ ในระหวางการพิจารณาเพราะเปนโครงการที่สงผลกระทบตอ

คุณภาพชีวิตของประชาชนและสิ่งแวดลอม และปองกันการหลีกเลี่ยงของเจาหนาที่รัฐในการให

ขอมูลรายงาน ฯ โดยใหเหตุผลวาอยูในระหวางการพิจารณาหรือใหไปขอกับเจาของโครงการเอง

เพราะถือวาเปนขอมูลของเอกชน41  

                                                 
 40 เอกสารของสถาบันสิ่งแวดลอมไทย 15 มีนาคม 2550, อางแลว เชิงอรรถที่ 34.  

 41 เพิ่งอาง. 
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 (6) ปญหาคุณภาพของขอมูลขาวสารที่ไดรับจากแตละหนวยงานไมตรงกันทั้งที่เปน

ประเด็นเดียวกัน บางหนวยงานใหขอมูลเชิงประชาสัมพันธเทานั้น และขอมูลเปนเรื่องเทคนิค

วิชาการเฉพาะดานซึ่งยากแกการเขาใจของประชาชนทั่วไป42  

 (7) การเปดเผยและเงื่อนไขขั้นตอนที่ยุงยากในการเปดเผยขอมูลดานสิ่งแวดลอม 

อาทิ ผลการตรวจสอบโรงงาน หรือคุณภาพสิ่งแวดลอมในชุมชน ตองเปดเผยใหกับชุมชนรอบๆ 

โรงงานทราบดวย โดยเฉพาะปญหามลพิษ เนื่องจากขอมูลเหลานี้ลวนเปนเรื่องที่สงผลกระทบ

โดยตรงตอคุณภาพชีวิตของประชาชน43  

 (8) ขอมูลดานสิ่งแวดลอมเปนขอมูลเชิงเทคนิควิชาการเฉพาะดานทําใหประชาชน

ทั่วไปเขาใจไดยาก  

 การเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการที่แพรหลายอาจไมมีประโยชน หากขอมูล

ขาวสารขาดความถูกตอง ครบถวนของขอมูล หรือยากแกการเขาใจของคนทั่วไป เชน ขอมูลการ

ตรวจวัดคุณภาพอากาศของโรงไฟฟาแมเมาะ ที่เปนขอมูลเทคนิคที่ยากแกการทําความเขาใจของ

คนทั่วไป และแมผลการตรวจวัดของกรมควบคุมมลพิษจะอยูในระดับมาตรฐาน แตยังปรากฏวามี

คนในทองถิ่นใกลโรงไฟฟาที่เจ็บปวยดวยโรคระบบทางเดินหายใจในอัตราสูงกวาพื้นที่อ่ืน เร่ืองนีจ้งึ

เปนประเด็นสําคัญที่หนวยงานของรัฐควรจะใหความสําคัญ เพราะจะมีผลตอความนาเชื่อถือของ

ขอมูลขาวสาร และทําใหเกิดความไมไววางใจกันได44  

 (9) พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไดใหอํานาจแกเจาหนาที่

ในการใชดุลยพินิจที่จะเปดเผยขอมูลขาวสารหรือไมก็ไดตามมาตรา 15 ภายใตหลัก 3 ประการคือ 

ผลกระทบตอการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายของหนวยงานของรัฐ ประโยชนสาธารณะ และ

ประโยชนของเอกชนที่เกี่ยวของ ซึ่งเปนขอบเขตที่กวางเกินไปและเปดใหเจาหนาที่สามารถใชดุลย

พินิจอยางกวางขวาง สวนใหญ เจาหนาที่มักจะปฏิเสธการเปดเผยขอมูลขาวสารไวกอน ทําใหมี

เร่ืองอุทธรณมายังคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารจํานวนมาก การเปดให

เจาหนาที่ใชดุลยพินิจในการกําหนดชั้นความลับ ดังเชน กรณีการกําหนดใหขอมูลการเจรจา

ขอตกลงการคาเสรี (Free Trade Agreement: FTA) ไทย-สหรัฐอเมริกาเปนขอมูลที่อยูในชั้น “ลับ”

ตาม พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 ทําใหเกิดขอวิพากษวิจารณอยาง

มากตอกระบวนการสรางการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการเจรจา อีกทั้ง ผลการประเมิน

                                                 
 42 เพิ่งอาง.   

 43 เพิง่อาง.  

 44 เพิง่อาง.  
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ระดับการเขาถึงขอมูลขาวสารเกี่ยวกับรายงานการปฏิบัติตามกฎหมายดานสิ่งแวดลอมของ

โรงงานอุตสาหกรรม โดยเครือขายธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอมรวม ต้ังแตป พ.ศ. 2544 ใน 3 คร้ังที่

ผานมา (ในป พ.ศ. 2544 พ.ศ. 2548 และ พ.ศ. 2549) ไดขอสรุปเดียวกันวา การเขาถึงขอมูล

ขาวสารเกี่ยวกับมลพิษอุตสาหกรรมยังอยูในขอบเขตที่จํากัดมาก โดยหนวยงานของรัฐที่

ควบคุมดูแลโรงงานและมลพิษจากโรงงานไมมีนโยบายที่จะเปดเผยหรือเผยแพรขอมูลมลพิษ

โรงงานสูสาธารณชนในวงกวาง เชน ผานทางเว็บไซต โดยใหเหตุผลเร่ืองการเปนความลับทาง

ธุรกิจหรือการคาของขอมูล และผูประกอบการไมยินยอมใหมีการเปดเผย ซึ่งเปนการใชชองทาง

ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ ที่กําหนดหลักเกณฑการใชดุลยพินิจอยางกวางๆ 

วาใหคํานึงถึงหลัก 3 ประการคือ ผลกระทบตอการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายของหนวยงานของรฐั 

ประโยชนสาธารณะ และประโยชนของเอกชนที่เกี่ยวของ45 

 (10) ประเทศไทยยังไมมีกฎหมายที่ใหความคุมครองเจาหนาที่ของรัฐที่เปดเผยขอมูล

ขาวสารเกี่ยวกับการทุจริตคอรัปชั่น แมวาตามมาตรา 20 แหง พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ

ราชการ พ.ศ. 2540 จะใหความคุมครองการเปดเผยขอมูลขาวสารตามมาตรา 15 ถาเจาหนาที่

เปดเผยขอมูลขาวสารโดยสุจริตและปฏิบัติตามขอบอํานาจหนาที่หรือตามระเบียบตามมาตรา 16 

ซึ่งการเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการยังตองปฏิบัติตามวิธีการคุมครองขอมูลขาวสารที่ถือเปน

ความลับของทางราชการ หากฝาฝนก็เสี่ยงตอการถูกดําเนินการสอบวินัย หรือไมไดรับความ

คุมครองตามมาตรา 20 นี้ เจาหนาที่ผูเปดเผยอาจถูกฟองรองดําเนินคดีในขอหาหมิ่นประมาทหรือ

ไดรับโทษทางอาญาตามกฎหมายเฉพาะ นอกจากนี้ บทบัญญัติที่มีอยูในกฎหมายบางฉบับกลับมี

ลักษณะขมขูการเปดเผยขอมูลใหตองรับโทษทางอาญา หรือถูกฟองฐานหมิ่นประมาท หรือถูก

ดําเนินการสอบสวนทางวินัยดังที่ปรากฏใน มาตรา 120 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 และมาตรา 62 แหงพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ทําใหเจาหนาที่รัฐไมกลาเปดเผย

ขอมูลการทุจริต และเปนอุปสรรคตอกระบวนการตรวจสอบและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิ

ชอบในวงราชการที่ดําเนินการอยู46 

 (11) ยังไมมีการกําหนดสิทธิของคนตางดาวตามมาตรา 9 วรรคทาย แหง 

พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เร่ืองการเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการ

ดานสิ่งแวดลอมตามกฎหมาย สงผลใหเกิดปญหาในกรณีที่มีขอมูลขาวสารนั้นมีผลกระทบตอชีวิต

                                                 
 45 เพิง่อาง.  

 46 เพิง่อาง.  
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หรือสุขภาพอนามัยของมนุษย เพราะคนตางดาวโดยเฉพาะแรงงานตางดาวและชนกลุมนอยทีไ่มมี

ถิ่นที่อยูถาวรในประเทศไทย (ไมมีทะเบียนบาน) ยังไมมีสิทธิเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการตาม

กฎหมายปจจุบันซึ่งขัดกับหลักสิทธิมนุษยชนสากล อีกทั้งอาจสงผลกระทบกลับมายังคนไทยเอง 

เชน หากไมมีการเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับโรคไขหวัดนกและการปองกันตนเองจากโรคไขหวัดนกใน

กลุมแรงงานตางดาว ซึ่งมักมีสภาพความเปนอยูที่แรนแคน แออัด อาจทําใหคนกลุมนี้มีภาวะเสี่ยง

ตอการติดเชื้อและการแพรกระจายไปยังคนไทยได47 

 (12) กฎหมายยังขาดเนื้อหาเรื่องกรอบเวลาที่ชัดเจนในการดําเนินการตามคําขอ

ขอมูลขาวสาร เพราะมาตรา 11 ในพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มิได

กําหนดระยะเวลาที่ชัดเจนที่หนวยงานของรัฐจะตองจัดหาขอมูลขาวสาร โดยระบุเพียงวา “ภายใน

เวลาอันสมควร” ทําใหอยูในดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐ และสวนใหญ พบวา การใหขอมูล

ขาวสารมีความลาชาอยางมาก อีกทั้ง ไมมีระบบการแจงกลับผูที่รองขอขอมูลวาจะใหขอมูล

ขาวสารที่รองขอไปหรือไม และเมื่อใด48  

 2. ปญหาเกี่ยวกับโครงสรางและการทํางานขององคกร 

(1) คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ คณะกรรมการขอมูลขาวสารของ

ราชการประกอบดวย กรรมการฝายราชการและวิชาการ49 เปนกรรมการที่เปนบุคลากรฝาย

ราชการขางมาก 14 เสียง และกรรมการฝายวิชาการขางนอย 9 เสียง การปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตาม

ความมุงหมายของของกฎหมายอยางแนวแนโดยยึดหลักความเปนกลางและความเปนอิสระที่จะ

ทําใหสาธารณชนเชื่อถือไดนั้น อาจเปนเรื่องยากเนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการขอมูล

ขาวสารของราชการจะตองมีหลักประกันความเปนอิสระจากฝายบริหาร และอํานาจทางการเมือง  

(2) คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร ตามมาตรา 35 กําหนดให

แตงตั้งบุคคลจากความเชี่ยวชาญเฉพาะดานของขอมูลขาวสารราชการโดยมติคณะรัฐมนตรีตาม

ขอเสนอแนะของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการมีอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ

คําสั่งมิใหเปดเผยขอมูลขาวสาร ตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 หรือคําสั่งไมรับฟงคําคัดคานตาม

มาตรา 17 และคําสั่งไมแกไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอมูลขาวสารสวนบุคคลตามมาตรา 25 และ

มาตรา 37 วรรคสอง ไดกําหนดใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร

ใหเปนที่สุด อยางไรก็ดีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการนี้ในทางปฏิบัติก็ยังไมสามารถบังคับไดอยางมี

                                                 
 47 เพิ่งอาง.  

 48 เพิ่งอาง. 

 49 ดู มาตรา 27. 
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ประสิทธิภาพ เนื่องจากไมไดรับการปฏิบัติจากหนวยงานของรัฐนั้นที่ยังคงไมยอมเปดเผยขอมูล

ขาวสารของราชการที่คณะกรรมการวินิจฉัย ฯ ไดมีคําสั่งใหเปดเผย และยังไมมีมาตรการเพื่อแกไข

ปญหาดังกลาวใหหนวยงานราชการที่ไมเปดเผยขอมูลตองปฏิบัติตาม50 

จากผลการประเมินกรณีศึกษาการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมในการอุทธรณคําสั่งไม

เปดเผยขอมูลโรคระบาดไก ชี้ใหเห็นถึง จุดออนในพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 

2540 ที่กําหนดโครงสรางหรือองคประกอบของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ ที่มี

ขาราชการการเมืองเปนประธาน และมีอํานาจในการเสนอชื่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผย

ขอมูลขาวสารตอรัฐมนตรี นอกจากนี้ กฎหมายไดมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการรักษาความเปนกลาง

ในการพิจารณาวินิจฉัยเพียงมาตราเดียว คือ มาตรา 36 วรรคสอง ที่ระบุวา ในกรณีพิจารณา

เกี่ยวกับขอมูลขาวสารของหนวยงานของรัฐแหงใด กรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารซึ่ง

มาจากหนวยงานของรัฐแหงนั้นจะเขารวมพิจารณาดวยไมได51 

  2.2.3 มาตรการทางกฎหมายในการมีสวนรวมในการตัดสินใจ 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ไดบัญญัติรับรองสิทธิการมีสวนรวม 

ไวในหลายมาตรา และในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 

2535 ใหการรับรองสิทธิองคกรเอกชนซึ่งจดทะเบียนเปนนิติบุคคลตามกฎหมายไวในมาตรา 7 

และมาตรา 8 นอกจากกฎหมายที่บัญญัติกฎเกณฑในการควบคุม คุมครองและปกปอง

ส่ิงแวดลอมแลว ตอมารัฐบาลไดจัดทําระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น

ของประชาชน พ.ศ. 2548 โดยที่เปนการสมควรกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชนเพื่อใหเกิดประโยชนแกหนวยงานของรัฐและประชาชน รวมตลอดทั้งเปน

แนวทางในการใหประชาชนมีสวนรวมในการดําเนินโครงการของรัฐอยางกวางขวาง 

1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

 รัฐธรรมนูญไดรับรองวาบุคคลยอมมีสิทธิที่จะมีสวนรวมสวนรวมในกระบวนการ

พิจารณาของเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครองไวในมาตรา 5852และไดเนนย้ํา

                                                 
 50 ชาญชัย แสวงศักดิ์ บรรเจิด สิงคะเนติ และสมศักดิ์ นวตระกูลพิสุทธิ์, การเปดเผย

ขอมูลขาวสารของราชการกับขอพิจารณาทางกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: หางหุนสวน

จํากัด บี.เจ. เพลท โปรเซสเซอร, 2543), น. 128. 

 51 เอกสารของสถาบันสิ่งแวดลอมไทย 15 มีนาคม 2550, อางแลว เชิงอรรถที่ 34.  

 52 มาตรา 58 บุคคลยอมมีสิทธิมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่ของ

รัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรืออาจมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของตน  
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ความสําคัญของการมีสิทธิของบุคคลที่จะแสดงความคิดเห็นตอหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ

ราชการสวนทองถิ่นกอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจกอใหเกิด

ผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงทั้งทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ 

อนามัย คุณภาพชีวิตหรือสวนไดเสียสําคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่นเพื่อใหดํารงชีพอยู

ไดอยางปกติและตอเนื่องในสิ่งแวดลอมที่จะไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ 

หรือคุณภาพชีวิตของตนและชุมชนและนําไปประกอบการพิจารณาในเรื่องดังกลาวไวในมาตรา 6753 

 นอกจากนี้ยังกําหนดใหรัฐจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอยาง

ทั่วถึงในการวางแผนพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม การเวนคืนอสังหาริมทรัพย 

การวางผังเมือง การกําหนดเขตการใชประโยชนในที่ดิน และการออกกฎที่อาจมีผลกระทบตอสวน

ไดเสียสําคัญของประชาชน  

 รวมถึงรัฐธรรมนูญยังรับรองวาบุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมและการสมาคมไว

ในสวนที่ 11 มาตรา 63 และมาตรา 64 และรับรองสิทธิของชุมชนที่จะมีสวนรวมในการจัดการ การ

บํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม รวมทั้งความหลากหลายทาง

ชีวภาพอยางสมดุลและยั่งยืน ในสวนที่ 12 ของหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 

 2. พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 

 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 เห็น

ความสําคัญของการมีสวนรวมของประชาชนจึงรับรองสิทธิของประชาชนโดยใหประชาชนมีสิทธิ

                                                 
 53 มาตรา 67 สิทธิของบุคคลที่จะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ 

บํารุงรักษาและการไดประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และใน

การคุมครองสงเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม เพื่อใหดํารงชีพอยูไดอยางปกติและตอเนือ่งใน

ส่ิงแวดลอมที่จะไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ยอม

ไดรับความคุมครองตามความเหมาะสม 

 การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงทั้ง

ทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระทํามิได เวนแตจะไดศึกษา

และประเมินผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดใหมี

กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียกอน รวมทั้งไดใหองคการอิสระซึ่ง

ประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอมและสุขภาพ และผูแทนสถาบันอุดมศึกษาที่

จัดการการศึกษาดานสิ่งแวดลอมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือดานสุขภาพ ใหความเห็นประกอบ

กอนมีการดําเนินการดังกลาว 
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เขามามีสวนรวมทั้งโดยสวนตัวรวมกับชุมชนทองถิ่น หรือการรวมกลุมเปนองคกรเอกชนในการ

จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม โดยมีเนื้อหาเกี่ยวกับเร่ืองดังกลาวอยูในมาตรา 6 ถึง

มาตรา 854 ในลักษณะตองการใหประชาชนที่มีความเกี่ยวของหรือไดรับผลจากการฝาฝนกฎหมาย

ส่ิงแวดลอมไดมีสวนรวมในการบังคับใชกฎหมายจึงใหสิทธิฟองคดีตอศาลและใหถือวาเปน

ผูเสียหาย ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 6 (3) ใหบุคคลมีสิทธิรองเรียน กลาวโทษผูกระทําผิดตอเจา

พนักงาน ในกรณีที่ไดพบเห็นการกระทําใด ๆ อันเปนการละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการ

ควบคุมมลพิษ หรือการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ หากแตยังขาดสิทธิในการแสดงความคิดเห็น

ในการจัดทําโครงการตามความมุงหมายในการศึกษาของวิทยานิพนธฉบับนี้ 

 3. ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 254855 

ปจจุบันมีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

พ.ศ. 2548 ที่กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ แนวทางในการรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชนตามรัฐธรรมนูญ 

หลักเกณฑ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ แนวทางการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

1. ขอบเขตการบังคับใช 

ระเบียบใชบังคับกับ “โครงการรัฐ” เทานั้น ตามขอ 4 คือ (1) เปนการดําเนินการของ

หนวยงานของรัฐ (2) เปนโครงการเกี่ยวกับการพัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคม (3) หนวยงานของรัฐ

เปนผูดําเนินการเองหรือใหสัมปทานหรืออนุญาตใหบุคคลอื่นทํา และ (4) เกิดผลกระทบอยาง

กวางขวางตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย วิถีชีวิต หรือสวนไดเสียเกี่ยวกับชุมชนทองถิ่น 

(5) เกิดผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนเปนสวนรวม ตามขอ 5 วรรคสอง 

ระเบียบ ฯ นี้ ไมมีผลใชบังคับในกรณีที่ 

1. โครงการของรัฐที่กฎหมายบัญญัติวิธีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือผูมี

สวนไดเสียไวเปนการเฉพาะ ซึ่งทําใหไมตองปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับ

ฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ตามขอ 14 เชน 

                                                 
 54 สากล ฐินะกุล (บรรณาธิการ), “สิทธิและหนาที่ตามกฎหมายสิ่งแวดลอม การรอง

ทุกขปญหาสิ่งแวดลอม และการดําเนินคดีส่ิงแวดลอม”, คูมือกฎหมายสิ่งแวดลอมสําหรับ

ประชาชน, พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: สวนผลิตสื่อและเผยแพร กองสงเสริมและเผยแพร 

กรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม, 2548), น. 13. 

 55 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 122 ตอนพิเศษ 55 ง วันที่ 27 กรกฎาคม 2548   
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1) โครงการที่ดําเนินการพัฒนาที่ดินหลายแปลงโดยการวางผังจัดรูปที่ดินใหม 

ปรับปรุงหรือจัดสรางโครงสรางพื้นฐาน และการรวมรับภาระและกระจายผลตอบแทนอยางเปน

ธรรม เพื่อใหเกิดการใชประโยชนในที่ดินที่เหมาะสมยิ่งขึ้นในดานการคมนาคม เศรษฐกิจ สังคม 

ส่ิงแวดลอม และชุมชน และเปนการสอดคลองกับการผังเมือง ตามพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อ

พัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 

2) โครงการที่ดําเนินการใหเปนไปตามผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะในบริเวณเมือง

และบริเวณที่เกี่ยวของหรือชนบท เพื่อสรางหรือพัฒนาเมืองหรือสวนของเมืองขึ้นใหมหรือแทน

เมืองหรือสวนของเมืองที่ไดรับความเสียหายเพื่อใหมีหรือทําใหดียิ่งขึ้น ตามพระราชบัญญัติการผัง

เมือง พ.ศ. 2518 

3) โครงการที่ดําเนินงานพัฒนาที่ดินที่ใชเพื่อเกษตรกรรมใหสมบูรณทั่วถึงที่ดินทุก

แปลงเพื่อเพิ่มผลผลิตและลดตนทุนการผลิต โดยทําการรวบรวมที่ดินหลายแปลงในบริเวณ

เดียวกันเพื่อวางผังจัดรูปที่ดินเสียใหม ตามพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อการเกษตร พ.ศ. 2517 

4) โครงการที่กําหนดใหสํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรมจัดใหมีการรับฟง

ความคิดเห็นของตัวแทนของกลุม ผูมีสวนได เสียหรือผูมีประโยชน เกี่ยวกับมาตรฐาน 

ผลิตภัณฑอุตสาหกรรม เพื่อความปลอดภัยหรือเพื่อปองกันความเสียหายอันอาจจะเกิดแก

ประชาชน หรือกิจการอุตสาหกรรมหรือเศรษฐกิจของประเทศ ตามพระราชบัญญัติมาตรฐาน

ผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ. 2511 

5) โครงการที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงวิทยาศาสตรเทคโนโลยีและส่ิงแวดลอมโดย

ความเห็นชอบของคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ ประกาศกําหนดประเภทและขนาดของ

โครงการ หรือกิจการของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนที่มีผลกระทบสิ่งแวดลอม ซึ่งตอง

จัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม รวมทั้งการกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ ระเบียบ

ปฏิบัติ แนวทางการจัดทํารายงาน ตลอดจนเอกสารที่เกี่ยวของสําหรับโครงการหรือกิจการแตละ

ประเภท ตามพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535 ซึ่งเขาขอยกเวน

ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ฯ ขอ 14 (1) ทําใหโครงการดังกลาวไมตองปฏิบัติตามระเบียบ

สํานักนายกรัฐมนตรี ฯ นี้ 

2. โครงการของรัฐที่เร่ิมดําเนินการไปกอนวันที่ระเบียบ ฯ นี้มีผลใชบังคับ คือ 

โครงการที่เร่ิมดําเนินโครงการไปกอนวันที่ 25 กันยายน 2548 

 

 



 

 

119 

2. การรับฟงความคิดเห็น 

วัตถุประสงคในการรับฟงความคิดเห็น ตามระเบียบ ฯ ขอ 8 นั้นกําหนดไว 2 ประการ 

คือ (1) เพื่อใหประชาชนมีความเขาใจที่ถูกตองเกี่ยวกับโครงการของรัฐ และ (2) เพื่อรวบรวมความ

คิดเห็นของประชาชนที่มีตอโครงการนั้น รวมทั้งความเดือดรอนหรือความเสียหายที่อาจมีข้ึน  

ระเบียบ ฯ ไดกําหนดแนวทางการดําเนินการรับฟงความคิดเห็นไวในขอ 5 วรรคสอง

วาถาเปนโครงการที่มีผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนเปนสวนรวม ตองจัดใหมีการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชนกอนเริ่มดําเนินการเสมอ หากเปนกรณีโครงการที่มีผลกระทบอยาง

กวางขวาง ขอ 5 วรรคแรก กําหนดแนวทางการดําเนินการวาตองจัดใหมีการเผยแพรขอมูล

เกี่ยวกับการดําเนินโครงการของรัฐใหประชาชนทราบโดยหนวยงานของรัฐที่เปนผูรับผิดชอบ

โครงการเปนผูดําเนินการเผยแพร และการเผยแพรขอมูลจะตองทํากอนเริ่มดําเนินการโครงการ 

เวนเสียแตวาผูมีสวนไดเสียอาจรองขอใหหนวยงานของรัฐรับฟงความคิดเห็นกอนก็ได ตาม

ระเบียบ ฯ ขอ 6 

รายละเอียดของขอมูลเกี่ยวกับโครงการรัฐอยางนอยตองประกอบดวยขอมูลที่จะตอง

เผยแพรแกประชาชนนั้น ระเบียบ ฯ กําหนดไวในขอ 756  

ในสวนวิธีการรับฟงความคิดเห็น หนวยงานรัฐจะตองประกาศใหประชาชนทราบถึง

รายละเอียดและวิธีการเพียงพอแกการที่ประชาชนจะเขาใจและสามารถแสดงความคิดเห็นไดโดย

จะตองประกาศเปนระยะเวลาไมนอยกวา 15 วันกอนเร่ิมดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชน ตามระเบียบ ฯ ขอ 11 และเมื่อไดผลการรับฟงความคิดเห็นแลว ระเบียบ ฯ ขอ 12 และ

ขอ 13 กําหนดใหหนวยงานของรัฐจัดทําสรุปผลการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน และประกาศ

ใหประชาชนทราบภายใน 15 วัน นับแตวันเสร็จส้ินการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ถาผลการ

รับฟงความคิดเห็นของประชาชนปรากฏวาโครงการใดอาจกอใหเกิดผลกระทบตอประชาชน

มากกวาขอมูลที่เผยแพรแกประชาชนและยังมีความจําเปนตองดําเนินโครงการนั้นตอไปให

หนวยงานของรัฐตองกําหนดมาตรการปองกัน แกไข หรือเยียวยาความเดือดรอนหรือความ

เสียหายที่จะเกิดขึ้นตามความเหมาะสมกอนดําเนินโครงการ และประกาศใหประชาชนทราบ57 

3. ผูมีสิทธิขอใหมีการรับฟงความคิดเห็น 

 ตามระเบียบ ฯ กําหนดใหหนวยงานรัฐที่รับผิดชอบดําเนินโครงการตองจัดใหมีการ

รับฟงความคิดเห็นแตก็ยังใหดุลพินิจแกรัฐที่จะกําหนดวาจะรับฟงความคิดเห็นในขั้นตอนใดของ

                                                 
 56 ขอ 7   

 
57 ขอ 11 ขอ 12  ขอ 13 ระเบียบ ฯ 
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การดําเนินโครงการของรัฐเวนเสียแตวาการดําเนินโครงการของรัฐนั้นมีผลกระทบอยางรุนแรงตอ

ประชาชนเปนสวนรวม (ขอ 5 วรรคสอง) หรือผูมีสวนไดเสียรองขอใหหนวยงานของรัฐรับฟงความ

คิดเห็น (ขอ 6) ก็ใหหนวยงานของรัฐจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นกอนเริ่มดําเนินการโครงการ

ของรัฐเสมอ 

4. ผูมีสิทธิเขารวมแสดงความคิดเห็น 

เมื่อพิจารณาระเบียบ ฯ ขอ 5 และขอ 7 ที่กําหนดใหมีการเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับการ

ดําเนินโครงการของรัฐใหประชาชนทั่วไปทราบและหนวยงานของรัฐตองประกาศขอมูลที่ตอง

เผยแพรแกประชาชนในระบบเครือขายสารสนเทศที่สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีจัดใหมีข้ึน

ดวยเทานั้นชี้ใหเห็นวาเปนการเปดกวางใหประชาชนทั่วไปมีสิทธิเขารวมแสดงความคิดเห็น

เกี่ยวกับการดําเนินโครงการของรัฐ 

5. วิธีการรับฟงความคิดเห็น 

ตามระเบียบ ฯ ขอ 5 วรรคสองและขอ 9 ไดกําหนดใหหนวยงานของรัฐที่เปน

ผูรับผิดชอบโครงการของรัฐที่มีผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนเปนสวนรวม ตองจัดใหมีการรับ

ฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีหนึ่งหรือหลายวิธี ไดแก  

ก. การสํารวจความคิดเห็น ซึ่งอาจทําไดโดย (1) การสัมภาษณรายบุคคล (2) การ

เปดใหแสดงความคิดเห็น (3) การเปดโอกาสใหประชาชนมารับขอมูลและแสดงความคิดเห็นตอ

หนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบโครงการ และ(4) การสนทนากลุมยอย 

ข. การประชุมปรึกษาหารือ ซึ่งอาจทําไดโดย (1) การประชาพิจารณ (2) การอภิปราย

สาธารณะ (3) การแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร (4) การประชุมเชิงปฏิบัติการ และ (5) การประชุม

ระดับตัวแทนของกลุมบุคคลที่เกี่ยวของหรือมีสวนไดเสีย 

 6. การกํากับดูแลการรับฟงความคิดเห็น 

6.1 สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ระเบียบ ฯ ขอ 15 กําหนดไวใหสํานักงาน

ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี มีหนาที่กํากับดูแล สงเสริม สนับสนุน ชวยเหลือ และแนะนําหนวยงาน

ของรัฐในการดําเนินการตามระเบียบ ฯ นี้ จึงไดมีการแตงตั้ง “คณะกรรมการรับฟงความคิดเห็น

ของประชาชน” ข้ึน 

6.2 คณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน คณะกรรมการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชน จัดตั้งขึ้นตามคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 505/2548 ลงวันที่ 13 ธันวาคม 

2548 แตงตั้งคณะกรรมการการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน มี รองปลัดสํานักนายรัฐมนตรีที่

ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการ  หัวหนาผูตรวจราชการสํานัก



 

 

121 

นายกรัฐมนตรี เปนรองประธานกรรมการ และผูอํานวยการศูนยบริการประชาชน เปนกรรมการ

และเลขานุการ มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบาย อํานวยการ ประสานงาน เพื่อใหการรับฟง

ความคิดเห็นของประชาชน เปนไปดวยความเรียบรอย ถูกตอง สนับสนุนและสงเสริมใหมี

การศึกษาหรือวิจัยเพื่อประโยชนในการปรับปรุงและพัฒนาวิธีการใหขอมูลและการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชน และรายงานผลการดําเนิน ตลอดจนปญหาอุปสรรคตอนายกรัฐมนตรีหรือ

คณะรัฐมนตรีเปนระยะ 

เพื่อใหการดําเนินการของคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและการ

ปฏิบัติตามระเบียบ ฯ นี้ เปนไปดวยความเรียบรอย ถูกตองและมีประสิทธิภาพจึงไดแตงตั้ง

คณะอนุกรรมการและคณะกรรมการภายใตคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ดังนี้ 

1) คณะอนุกรรมการสงเสริม สนับสนุน ชวยเหลือและแนะนําเกี่ยวกับการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชน58 มีหนาที่สงเสริม สนับสนุน ชวยเหลือและแนะนําหนวยงานของรัฐเกี่ยวกับ

การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและเสนอขอคิดเห็นและขอเสนอแนะตอคณะกรรมการรับฟง

ความคิดเห็นของประชาชนในกรณีเกี่ยวกับการดําเนินการตามระเบียบ ฯ นี้ 

2) คณะอนุกรรมการเผยแพรและประชาสัมพันธการรับฟงความคิดเห็นของประชา 

ชน59 มีอํานาจหนาที่ในการจัดทําและเผยแพรแนวทางการเผยแพรขอมูลและการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชน รวมถึงจัดทําแผนและดําเนินการประชาสัมพันธเชิงรุกเพื่อเผยแพรและ

ประชาสัมพันธระเบียบ ฯ นี้ และเสนอขอคิดเห็นและขอเสนอแนะตอคณะกรรมการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชน 

                                                 
 58 มติที่ประชุมคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน คร้ังที่ 2/2549 เมื่อ

วันที่ 22 กุมภาพันธ 2549 และครั้งที่ 3/2549 เมื่อวันที่ 1 สิงหาคม 2549 และคําสั่งคณะกรรมการ

รับฟงความคิดเห็นของประชาชน ที่ 1/2549 ลงวันที่ 28 สิงหาคม 2549 แตงตั้งคณะอนุกรรมการ

สงเสริม สนับสนุน ชวยเหลือและแนะนําเกี่ยวกับการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน โดยมี

ผูตรวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรีเปนประธานอนุกรรมการ  

 59 มติที่ประชุมคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน คร้ังที่ 2/2549 เมื่อ

วันที่ 22 กุมภาพันธ 2549 และครั้งที่ 3/2549 เมื่อวันที่ 1 สิงหาคม 2549 และคําสั่งคณะกรรมการ

รับฟงความคิดเห็นของประชาชน ที่ 2/2549 ลงวันที่ 28 สิงหาคม 2549 แตงตั้งคณะอนุกรรมการ

เผยแพรและประชาสัมพันธการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยมีหัวหนาผูตรวจราชการสาํนกั

นายกรัฐมนตรีเปนประธานอนุกรรมการ   
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3) คณะอนุกรรมการศึกษาและวิจัย เพื่อพัฒนาการรับฟงความคิดเห็นของประชา  

ชน60 มีอํานาจหนาที่ในการศึกษาและวิจัย เพื่อประโยชนในการปรับปรุงและพัฒนาวิธีการใหขอมลู

และการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และเสนอ

ขอคิดเห็นและขอเสนอแนะตอคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

4) คณะกรรมการติดตามและแกไขปญหาการรองเรียน61 มีอํานาจหนาที่ในการ

ติดตามและแกไขปญหาเรื่องรองเรียนใหเกิดผลเปนรูปธรรมอยางมีประสิทธิภาพ รวมถึงเผยแพร

และประชาสัมพันธการดําเนินการแกไขปญหาเรื่องรองเรียน และเสนอขอคิดเห็นและขอเสนอแนะ

ตอคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในกรณีเกี่ยวกับการดําเนินการตามระเบียบ ฯ นี้ 

ขอสังเกตและปญหา 

1. คํานิยาม “โครงการของรัฐ” ในระเบียบ ฯ นี้ ในประเด็นที่วาใครเปนผูพิจารณาวา

โครงการใดมีผลกระทบอยางกวางขวางและผลกระทบอยางรุนแรง ซึ่งในการประชุมคณะกรรมการ

รับฟงความคิดเห็นนั้นไดใหความคิดเห็นวาเปนดุลพินิจของหนวยงานซึ่งรับผิดชอบโครงการเปนผู

พิจารณาวาโครงการของรัฐนั้นมีผลกระทบอยางไร62 ซึ่งจะสงผลใหเกิดการใชดุลพินิจในการเลือก

จะจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นหรือไม จากการดําเนินงานของรัฐที่ผานมาไดสะทอนใหเห็น

ทัศนคติที่มีตอประชาชนที่มีความตองการแสดงความคิดเห็น วาเปนเรื่องยุงยากและสิ้นเปลือง 

                                                 
 60 มติที่ประชุมคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน คร้ังที่ 2/2549 เมื่อ

วันที่ 22 กุมภาพันธ 2549 และครั้งที่ 3/2549 เมื่อวันที่ 1 สิงหาคม 2549 และคําสั่งคณะกรรมการ

รับฟงความคิดเห็นของประชาชน ที่ 3/2549 ลงวันที่ 28 สิงหาคม 2549 แตงตั้งคณะอนุกรรมการ

ศึกษาและวิจัย เพื่อพัฒนาการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยมีรองศาสตราจารย ดร. พัชรี  

สิโรรส เปนประธานอนุกรรมการ   

 61 มติที่ประชุมคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน คร้ังที่ 2/2549 เมื่อ

วันที่ 22 กุมภาพันธ 2549 และครั้งที่ 3/2549 เมื่อวันที่ 1 สิงหาคม 2549 และคําสั่งคณะกรรมการ

รับฟงความคิดเห็นของประชาชน ที่ 1/2550 ลงวันที่ 3 สิงหาคม 2550 แตงตั้งคณะกรรมการ

ติดตามและแกไขปญหาการรองเรียนโดยมีรองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี เปนที่ปรึกษา และ

ผูอํานวยการศูนยบริการประชาชนเปนประธานอนุกรรมการ   

 62 รายงานการประชุมคณะอนุกรรมการศึกษาและวิจัยเพื่อพัฒนาการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชน คร้ังที่ 1/2549 เมื่อวันจันทรที่ 6 พฤศจิกายน 2549 เวลา 13.30 น. ณ หอง

ประชุม 101 ชั้น 1 อาคารสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ทําเนียบรัฐบาล   
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อาจทําใหการใชดุลพินิจกําหนดวาโครงการใดมีผลกระทบกวางขวางและผลกระทบอยางรุนแรงไม

เหมาะสมและไมโปรงใสได 

2. การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนยังคงใหดุลพินิจแกรัฐที่จะกําหนดวาจะรับฟง

ความคิดเห็นในขั้นตอนใดของการดําเนินโครงการของรัฐเวนเสียแตวาการดําเนินโครงการของรัฐ

นั้นมีผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนเปนสวนรวม (ขอ 5 วรรคสอง) หรือผูมีสวนไดเสียรอง

ขอใหหนวยงานของรัฐรับฟงความคิดเห็น (ขอ 6) ก็ใหหนวยงานของรัฐจัดใหมีการรับฟงความ

คิดเห็นกอนเริ่มดําเนินการโครงการของรัฐเสมอ  

อยางไรก็ตามแมวาจะใหสิทธิแกผูมีสวนไดเสียรองขอใหหนวยงานรัฐรับฟงความ

คิดเห็นกอนการดําเนินโครงการที่อาจมีผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนเปนสวนรวม ระเบียบ ฯ 

ก็ไมไดกําหนดใหทุกกรณีที่มีการรองขอใหรับฟงความคิดเห็นกอนการดําเนินโครงการดังกลาวจะ

ไดรับการดําเนินการรับฟงความคิดเห็นกอนการดําเนินโครงการ ยังคงเปนการใหดุลพินิจแก

รัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัดหรือผูวาราชการกรุงเทพมหานครจะสั่งใหหนวยงานของรัฐดําเนินการ63 

3. เฉพาะผูมีสวนไดเสียเทานั้นที่จะรองขอใหหนวยงานของรัฐดําเนินการรับฟงความ

คิดเห็นการดําเนินโครงการที่อาจมีผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนเปนสวนรวม และนิยาม

ความหมายที่ระเบียบ ฯ กําหนด “ผูมีสวนไดเสีย” วาหมายถึง ผูซึ่งอาจไดรับความเดือดรอนหรือ

ความเสียหายโดยตรงจากการดําเนินงานตามโครงการของรัฐ จึงเปนการจํากัดสิทธิการรับฟง

ความคิดเห็นสําหรับโครงการที่อาจมีผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนเปนสวนรวมไวเพียง

เฉพาะผูมีสวนไดเสียเทานั้นที่จะรองขอใหมีการรับฟงความคิดเห็นกอนการดําเนินโครงการ 

4. กรณีที่ไดมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนแลว แมโครงการดังกลาวอาจ

กอใหเกิดผลกระทบตอประชาชนมากกวาขอมูลที่เผยแพรแกประชาชนก็ตามก็ยังสามารถดําเนิน

โครงการตอไปได แตกรณีที่ยังมิไดมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนมีเพียงการเผยแพรขอมูล

ใหประชาชนทราบเทานั้น ระเบียบ ฯ มิไดกําหนดวาสามารถดําเนินการตอไปไดเลยหรือไม หรือ

จะตองเผยแพรขอมูลใหประชาชนทราบอีกครั้งหนึ่ง หรือบังคับใหตองจัดใหมีการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชนแตอยางใด64 

                                                 
 63 อิศว เนติธรรมกุล, “พันธกรณีของประเทศไทยภายใตอนุสัญญาวาดวยพื้นที่ชุมน้ํา

ที่มีความสําคัญระหวางประเทศโดยเฉพาะเปนแหลงที่อยูอาศัยของนกน้ํา,” (วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), น. 88. 

 64 เพิ่งอาง, น. 88. 
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5. ระเบียบไมไดกําหนดใหยกเลิกโครงการทันทีหากผลการรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชนปรากฏวาโครงการนั้นอาจกอใหเกิดผลกระทบตอประชาชนมากกวาขอมูลที่เผยแพรแก

ประชาชนและยังมีความจําเปนตองดําเนินโครงการนั้นตอไป แตใหหนวยงานของรัฐหามาตรการ

ปองกัน แกไข หรือเยียวยาความเดือดรอนหรือความเสียหายตามความเหมาะสมโดยไมกําหนดวา

หนวยงานหรือองคกรหรือจะจัดตั้งคณะกรรมการใดขึ้นมาควบคุมดูแลความเหมาะสมของ

มาตรการวาเหมาะสมเพียงพอหรือไม อยางไร จากการดําเนินงานของรัฐที่ผานมาไดสะทอนให

เห็นมาตรการที่ไมเหมาะสมและไมไดจัดการแกไขปญหาดวยความจริงใจจึงไมอาจรับรองรองไดวา

จะเยียวยาความเดือดรอนหรือความเสียหายไดจริงหรือไม 

6. ความจําเปนตองดําเนินโครงการนั้นตอไปแมวาโครงการนั้นอาจกอใหเกิด

ผลกระทบตอประชาชนมากกวาขอมูลที่เผยแพรแกประชาชน ความจําเปนดังกลาวคืออะไร หาก

พิจารณาแลวมีความสําคัญยิ่งกวาการกอใหเกิดผลกระทบตอประชาชนมากกวาอยางรุนแรง

หรือไมสะทอนใหเห็นแนวนโยบายของรัฐที่ตองการรักษาประโยชนตนมากกวาประโยชนสาธารณะ

โดยรวมเพราะขอมูลที่ไดจากการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนทั่วไปนั้นสะทอนความตองการ

ประโยชนสาธารณะนั้นแลว 

และระบบวิธีการพิจารณาเสนอจัดทําโครงการของรัฐนั้นจะมีการผูกพันงบประมาณ

ไปแลวหนวยงานของรัฐสวนใหญจึงไมตองการยกเลิกโครงการดังกลาวที่ไดดําเนินการในทาง

ราชการมาแลวซึ่งจะทําใหเสียเวลาและงบประมาณของหนวยงานนั้น ๆ  

7. ในระเบียบไมไดกําหนดผูมีสิทธิเขารวมแสดงความคิดเห็นเหมือนฉบับเกา และ

จากขอกําหนดที่อนุมานไดจากระเบียบ ฯ ขอ 5 และขอ 7 วาใหระเบียบ ฯ นี้เปดกวางใหประชาชน

ทั่วไปเขารวมแสดงความคิดเห็นตอการดําเนินโครงการของรัฐได  

8. ขอกําหนดใหรัฐจัดกระบวนการรับฟงความเห็นนั้นครอบคลุมเฉพาะการตัดสินใจ

ระดับโครงการ ไมครอบคลุมถึงการตัดสินใจระดับนโยบาย  

แมวาระเบียบไดเปดโอกาสที่จะใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการตัดสิน

ตอโครงการของรัฐ แตทายที่สุดแลวการที่หนวยงานของรัฐจะจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชนหรือไมกลับอยูในดุลพินิจของหนวยงานของรัฐวาตองการจะรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชนหรือไม ประสบการณความขัดแยงระหวางภาครัฐ/เอกชนเจาของโครงการและประชาชน

ผูไดรับผลกระทบในทั้งที่เปนเรื่องการขาดการมีสวนรวมของประชาชนตั้งแตเร่ิมพัฒนาโครงการ

หรือนโยบาย หรือในการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม (EIA) รวมตลอดจน

ปญหาการจัดการมีสวนรวม เชน ประชาพิจารณ ที่ไมไดรับการยอมรับจากประชาชน แสดงใหเห็น
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วา สังคมไทยยังขาดความรูความเขาใจ และทักษะในการดําเนินกิจกรรมการมีสวนรวมอยาง

แทจริง การมีกฎหมายวาดวยการมีสวนรวมของประชาชนเปนการเฉพาะจะชวยแกปญหาดังกลาว 

ทําใหเกิดการพัฒนาองคความรูและแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดกิจกรรมการมีสวนรวมของ

ประชาชนอยางจริงจัง อีกทั้งจะชวยปลูกฝงแนวคิดและเสริมสรางขีดความสามารถเรื่องการมีสวน

รวมของประชาชนใหกับเจาหนาที่และประชาชน65 

 9. กระบวนการรับฟงความคิดเห็นควรจัดทําใหเกิดขึ้นมากครั้งที่สุด ครอบคลุมทุก

ประเด็นปญหา และใหผูเขารวมทุกฝายสามารถเขารวมไดอยางทั่วถึง66 

10. กระบวนการรับฟงความคิดเห็นอาจมีมาจากหลายฝายกอใหเกิดความขัดแยงได

งาย ดังนั้น ผูดําเนินการและควบคุมการทําประชาพิจารณควรตองมีความเปนกลางเพื่อใหเกิด

ความเปนธรรมในการรับฟงความคิดเห็น 

11. กระบวนการรับฟงความคิด หนวยงานรัฐจะตองศึกษาถึงความเหมาะสมของ

วิธีการรับฟงความคิดเห็นแตละรูปแบบของแตละโครงการและแตละขั้นตอนของกระบวนการ

ตัดสินใจดําเนินโครงการ 

12. ที่ผานมาการที่ภาครัฐไมดําเนินการตามวัตถุประสงคและเจตนารมณของ

กฎหมายดวยความบริสุทธิ์ใจ สงผลใหประชาชนไมมีความเชื่อมั่นตอภาครัฐวาภาครัฐจะใช

กฎหมายที่บัญญัติไวเพื่อใหเกิดความเปนธรรมกับประชาชนได ทําใหประชาชนตองใชวิธีการ

รวมตัวกันขึ้นเพื่อเรียกรองสิทธิในสิ่งแวดลอม และความเปนธรรมใหเกิดขึ้นกับตน 

13. รัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐมีความจําเปนที่จะตองสรางทัศนคติตอการรับฟง

ความคิดเห็นของประชาชนบนพื้นฐานที่เห็นประชาชนเปนเจาของประเทศและมีสวนสําคัญในการ

ตัดสินใจ หรือดําเนินการใด ๆ ในรูปแบบของ Open Government67 

2.2.4 มาตรการทางกฎหมายในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม 

ในประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอยางแทจริง ประชาชนจะไดรับการ

คุมครองสิทธิโดยกระบวนการยุติธรรม อํานาจฟองของประชาชนเปนวิถีทางทางกฎหมายทั่วไป

เพื่อยืนยันสิทธิของตนที่ถูกโตแยง ในกรณีที่ปฏิบัติการทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายและกอ

ความเสียหาย ฝายปกครองจะตองเยียวยาความเสียหายดวยการชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อใหผู

ไดรับความเสียหายกลับคืนสูฐานะเดิม ในกรณีที่นิติกรรมทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย นิติ

                                                 
 65 เอกสารของสถาบันสิ่งแวดลอมไทย 15 มีนาคม 2550, อางแลว เชิงอรรถที่ 34. 

 66 โชคดี นพวรรณ, อางแลว เชิงอรรถที่ 24, น. 107.  

 67 เพิ่งอาง, น. 108.  
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กรรมทางปกครองนั้นยอมไมมีผลใชบังคับ หลักนิติรัฐหรือหลักนิติธรรมภายใตรัฐธรรมนูญจะตองมี

ระบบการรับรองสิทธิของประชาชนใหมีอํานาจฟองรัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐ หรือระบบการ

ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง68 ถือกันวาเปนหลักการพื้นฐานที่

สําคัญอยางหนึ่งในการสนับสนุนใหประชาชนใชวิถีทางกฎหมายเพื่อยืนยันสิทธิของตนที่จะเขามา

มีสวนรวมในการปกครองบานเมืองไดโดยตรงตามหลักการประชาธิปไตย ซึ่งหลักการที่วานี้เปน

หลักที่ปรากฏอยูในหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ เรียกวาหลัก Judicial Review และมีหลักเกณฑที่

เกี่ยวพันโดยตรงกับหลักกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองวาดวยเรื่องอํานาจฟองของประชาชน 

(citizen suit and legal standing)69  

การคุมครองคุณภาพสิ่งแวดลอมเปนกิจกรรมหนึ่งที่ รัฐจะตองดําเนินการตาม

หลักการพัฒนาที่ยั่งยืน รวมทั้งการควบคุมและกําจัดภาวะมลพิษที่มีผลตอสุขภาพอนามัย สวัสดิ

ภาพและคุณภาพชีวิตของประชาชน รัฐหรือฝายปกครองซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคลโดยมีเจาหนาที่

ของรัฐเปนผูกระทําการแทนก็จะตองดําเนินการดังกลาวเพื่อสนองตอบความตองการนั้น 

ที่ผานมาไมเพียงแตการดําเนินกิจกรรมหรือโครงการที่เปนการใหบริการสาธารณะ

ของรัฐไดสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมเกิดปญหามลพิษทําใหชีวิต รางกาย และสุขภาพอนามัยของ

ประชาชนออนแอลง เจาหนาที่ของรัฐยังกระทําละเมิดตอประชาชนไมวาจะเกิดจากการปฏิบัติ

หนาที่งานในหนาที่หรือที่เกิดจากการกระทําทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐไดสรางความ

เสียหายหรือความเดือดรอนใหแกผูไดรับผลจากการกระทําทางปกครองนั้นของเจาหนาที่ 

                                                 
 68 ระบบการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง คือ ระบบ

การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองเองระบบหนึ่ง และระบบการควบคุมโดยองคกร

ภายนอกฝายปกครองอีกระบบหนึ่งซึ่งไดแกการควบคุมโดยรัฐสภา และการควบคุมโดยองคกร

ตุลาการหรือศาลเพื่อขอใหศาลใชอํานาจตุลาการเขามาตรวจสอบ ทบทวน แกไข หรือแมกระทั่ง

ยกเลิกเพิกถอนการดําเนินการใด ๆ ในทางการบริหารและปกครอง และ/หรือขอใหบังคับใชฝาย

ปกครองชดใชคาสินไหมทดแทน ซึ่งรัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐใชอํานาจตัดสินใจหรือการกระทํา

หรือละเวนการกระทําใด ๆ ในทางปกครองหรือการบริหารงานของรัฐบาลไปโดยมิชอบหรือเปน

การลวงละเมิดสิทธิตามกฎหมายของประชาชนดวยประการใด ๆ  แลวแตกรณี ใน วรพจน วิศรุต

พิชญ, ความหมายและความสําคัญของศาลปกครอง, คณะทํางานประชาสัมพันธงานจัดตั้งศาล

ปกครองตามนโยบายของรัฐบาล สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, เอกสารพิมพโรเนียว, น. 4 – 6. 

 69 พนัส ทัศนียานนท, การฟองคดีส่ิงแวดลอมในศาลไทย, ม.ป.ป., น. 1.  
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การฟองคดีจึงเปนวิธีการหนึ่งที่จะเยียวยาบรรเทาความเดือดรอนหรือเสียหาย 

ปจจุบันสิทธิที่จะดําเนินคดีส่ิงแวดลอมนั้นดําเนินการไดทั้งทางแพงในศาลแพง และทางอาญาใน

ศาลอาญา ซึ่งเปนศาลยุติธรรม และศาลปกครองเพื่อขอใหศาลใชอํานาจตุลาการเขามาตรวจสอบ 

ทบทวน แกไข หรือแมกระทั่งยกเลิกเพิกถอนการดําเนินการใด ๆ ในทางการบริหารและปกครอง 

ซึ่งรัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐใชอํานาจตัดสินใจหรือการกระทําหรือละเวนการกระทําใด ๆ 

ในทางปกครองหรือการบริหารงานของรัฐบาลไปโดยมิชอบหรือเปนการลวงละเมิดสิทธิตาม

กฎหมายของประชาชนดวยประการใด ๆ ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพราะยังไมมีการจัดตั้งศาลสิ่งแวดลอมและวิธีพิจารณาคดีส่ิงแวดลอม

เฉพาะจึงตองอาศัยการดําเนินคดีในศาลปกครอง ดังนั้น การฟองคดีส่ิงแวดลอมในศาลปกครอง

จะตองดําเนินการตามเงื่อนไขการฟองคดีใหครบถวนตามนัยมาตรา  42 วรรคหนึ่งแหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

การศึกษามาตรการทางกฎหมายในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมตามความมุง

หมายของวิทยานิพนธฉบับนี้เพื่อศึกษามาตรการทางการกฎหมายในการเขาถึงกระบวนการ

ยุติธรรมจากการถูกกระทบสิทธิอันเกิดจากกระบวนการมีสวนรวมของประชาชน คือ การถูก

กระทบสิทธิจากการไดรับขอมูลขาวสาร และการมีสวนรวมในการตัดสินใจดําเนินโครงการของรัฐ 

และการเยียวยาแกไขความเดือดรอนและเสียหายจากปญหาสิ่งแวดลอมที่เกิดจากการกระทําของ

รัฐจากการฟองดําเนินคดีส่ิงแวดลอมในศาลปกครอง 

การรับรองสิทธิของประชาชนใหมีอํานาจฟองและดําเนินคดีส่ิงแวดลอมไดนั้น จะ

เร่ิมตนศึกษาจากการรับรองสิทธิภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน และการ

รับรองสิทธิภายใตพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535  

1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 บัญญัติรับรองสิทธิในกระบวน

ยุติธรรมไวในสวนที่ 4 ของหมวดที่ 3 มาตรา 39 และมาตรา 4070  

                                                 
 70 มาตรา 40 บุคคลยอมมีสิทธิในกระบวนการยุติธรรม ดังตอไปนี้ 

 (1) สิทธิเขาถึงกระบวนการยุติธรรมไดโดยงาย สะดวก รวดเร็ว และทั่วถึง 

 (2) สิทธิพื้นฐานในกระบวนพิจารณา ซึ่งอยางนอยตองมีหลักประกันขั้นพื้นฐานเรื่อง

การไดรับการพิจารณาโดยเปดเผย การไดรับทราบขอเท็จจริงและตรวจเอกสารอยางเพียงพอ การ

เสนอขอเท็จจริง ขอโตแยง และพยานหลักฐานของตน การคัดคานผูพิพากษาหรือตุลาการ การ



 

 

128 

 นอกจาก 2 มาตราดังกลาว รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยัง

บัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลรวมถึงในฐานะผูบริโภคไวในมาตรา 58 ถึงมาตรา 6171 วาบุคคล

ยอมมีสิทธิเสนอเรื่องราวรองทุกขและไดรับแจงผลการพิจารณาภายในเวลาอันรวดเร็ว มีสิทธิ

ฟองรอง และรวมกระบวนพิจารณาการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรืออาจมีผลกระทบตอ

สิทธิและเสรีภาพของตนของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น หรือ

องคกรอื่นของรัฐที่เปนนิติบุคคลใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําของ

ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานนั้น 

 

 

 

                                                                                                                                            
ไดรับการพิจารณาโดยผูพิพากษาหรือตุลาการที่นั่งพิจารณาคดีครบองคคณะ และการไดรับทราบ

เหตุผลประกอบคําวินิจฉัย คําพิพากษา หรือคําสั่ง 

 (3) บุคคลยอมมีสิทธิที่จะใหคดีของตนไดรับการพิจารณาอยางถูกตอง รวดเร็ว และ

เปนธรรม 

 (4) ผูเสียหาย ผูตองหา โจทก จําเลย คูกรณี ผูมีสวนไดเสีย หรือพยานในคดีมีสิทธิ

ไดรับการปฏิบัติที่เหมาะสมในการดําเนินการตามกระบวนการยุติธรรม รวมทั้งสิทธิในการไดรับ

การสอบสวนอยางถูกตอง รวดเร็ว เปนธรรม และการไมใหถอยคําเปนปฏิปกษตอตนเอง  

 ฯลฯ 

 71 มาตรา 58 บุคคลยอมมีสิทธิมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่ของ

รัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรืออาจมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของตน 

 มาตรา 59 บุคคลยอมมีสิทธิเสนอเรื่องราวรองทุกขและไดรับแจงผลการพิจารณา

ภายในเวลาอันรวดเร็ว 

 มาตรา 60 บุคคลยอมมีสิทธิที่จะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ

ราชการสวนทองถิ่น หรือองคกรอื่นของรัฐที่เปนนิติบุคคล ใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละ

เวนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานนั้น 

 มาตรา 61 สิทธิของบุคคลซึ่งเปนผูบริโภคยอมไดรับความคุมครองในการไดรับขอมูล

ที่เปนความจริง และมีสิทธิรองเรียนเพื่อใหไดรับการแกไขเยียวยาความเสียหาย รวมทั้งมีสิทธิ

รวมตัวกันเพื่อพิทักษสิทธิของผูบริโภค 

 ฯลฯ  
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 2. พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 

 ปจจุบันมีผูไดรับความเดือดรอนจากปญหาสิ่งแวดลอมเปนจํานวนมาก ทางออกหรือ

วิธีการเยียวยาแกไขความเดือดรอนจากปญหาสิ่งแวดลอมอาจจะกระทําไดหลายวิธี โดยอาศัย

กลไกของรัฐที่มีอยูในปจจุบัน ไดแก  

 ในทางแพง  พระราชบัญญัตินี้ ใหสิทธิบุคคลมีสิทธิเ รียกรองใหเจาของหรือผู

ครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการรั่วไหล

หรือแพรกระจายของมลพิษตามมาตรา 96 และประชาชนยังไดรับสิทธิในการเรียกคาเสียหาย หรือ

คาทดแทนจากรัฐ ในกรณีที่ไดรับความเสียหายจากภยันตรายที่เกิดจากการแพรกระจายของ

มลพิษ หรือภาวะมลพิษอันมีสาเหตุมาจากกิจการหรือโครงการใดที่ริเร่ิม สนับสนุน หรือดําเนินการ

โดยสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 6 

 ในทางอาญา พระราชบัญญัตินี้ใหสิทธิบุคคลรองเรียนกลาวโทษผูกระทําผิดตอเจา

พนักงานในกรณีที่ไดพบเห็นการกระทําใด ๆ อันเปนการละเมิด หรือฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการ

ควบคุมมลพิษ หรือการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ 

 สําหรับในการดําเนินคดี องคกรเอกชนที่ไดจดทะเบียนตามมาตรา 7 แลว อาจให

ความชวยเหลือทางกฎหมายแกประชาชนผูไดรับอันตราย หรือความเสียหายจากภาวะมลพิษอัน

เกิดจากการรั่วไหลหรือแพรกระจายของมลพิษ รวมทั้งเปนผูแทนในคดีที่มีการฟองรองตอศาล เพื่อ

เรียกรองคาสินไหมทดแทน หรือคาเสียหายใหแกผูที่ไดรับอันตรายหรือความเสียหายนั้นดวย 

 ในทางปกครอง การรองทุกขดําเนินคดีส่ิงแวดลอมตอฝายปกครองหรือตอฝาย

การเมืองในศาลปกครองเพื่อใหชวยดําเนินการแกไขเยียวยาปญหาสิ่งแวดลอม หรือเพื่อใหวินิจฉัย

ขอพิพาทเพื่อหยุดการกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือใหแกไข

เยียวยาชดใชคาเสียหายอันเกิดจากปญหาสิ่งแวดลอมจากกิจการหรือโครงการใดที่ริเร่ิม สนับสนุน 

หรือดําเนินการโดยสวนราชการและลงโทษผูกระทําผิด 

 หากความเสียหายจากภยันตรายที่เกิดจากการแพรกระจายของมลพิษ หรือภาวะ

มลพิษอันมีสาเหตุมาจากกิจการหรือโครงการใดที่ริเร่ิม สนับสนุน หรือดําเนินการโดยสวนราชการ

หรือรัฐวิสาหกิจ พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 

กําหนดใหประชาชนมีสิทธิเรียกรองเมื่อไดรับความเสียหายจากองคกรของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ

ในกรณีไมปฏิบัติตามกฎหมาย ตามมาตรา 6 (2) ประชาชนหรือผูแทนประชาชนที่มีสิทธิฟอง

รัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐ เพื่อขอใหศาลใชอํานาจตุลาการเขามาตรวจสอบ ทบทวน แกไข หรือ

แมกระทั่งยกเลิกเพิกถอนการดําเนินการใด ๆ ในทางการบริหารและปกครอง ซึ่งรัฐบาลหรือ
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หนวยงานของรัฐใชอํานาจตัดสินใจหรือการกระทําหรือละเวนการกระทําใด ๆ ในทางปกครองหรือ

การบริหารงานของรัฐบาลไปโดยมิชอบหรือเปนการลวงละเมิดสิทธิตามกฎหมายของประชาชน

ดวยประการใด ๆ ไดตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 ซึ่งจะไดกลาวในรายละเอียดตอไป  

 กอนขอใหศาลใชอํานาจตุลาการดังกลาวเขามาตรวจสอบ ทบทวน แกไข หรือ

แมกระทั่งยกเลิกเพิกถอนการดําเนินการใด ๆ ในทางการบริหารและปกครอง ประชาชนจะตอง

ดําเนินการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตามขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความ

เดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องที่จะนํามาฟองคดีตอศาลภายในฝายปกครองเสียกอนเสมอ72 จึงตอง

รองขอความคุมครองเพื่อแกไขปญหาจากการที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจ

หรือดุลพินิจโดยไมมีขอบเขต มาตรการทางกฎหมายที่กําหนดขึ้นเพื่อเปนการคุมครองสิทธิของ

ประชาชนในชั้นตอนดังกลาวเปนมาตรการเยียวยาภายในฝายปกครองตามพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 

พ.ศ. 2539 ซึ่งจะไดศึกษาตอไป  

 1. มาตรการทางกฎหมายในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมเมื่อถูกกระทบสิทธิจาก

การกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบหรือเจาหนาที่รัฐเกี่ยวกับขอมูลขาวสาร

ตามระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 

เมื่อมีคําสั่งทางปกครองแลว ผูที่ไมพอใจคําสั่งนั้นยอมอุทธรณคําสั่งไดตามมาตรา 48 

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เวนแตคําสั่งทางปกครองนั้นออก

โดยรัฐมนตรี และมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ73 

การอุทธรณคําสั่งทางปกครองในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะบัญญัติใหคําสั่งทาง

ปกครองใดมีข้ันตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไวแลวเชนใด คูกรณีก็ตองปฏิบัติตาม

ข้ันตอนและระยะเวลาที่กฎหมายเฉพาะนั้นบัญญัติไว สวนคําสั่งทางปกครองที่ไมมีบทบัญญัติใน

กฎหมายเฉพาะกําหนดเรื่องขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไวกอนก็ยอมถูกบังคับให

ตองปฏิบัติตามขั้นตอนและระยะเวลาตามพระราชบัญญัตินี้ มิฉะนั้นคูกรณีจะไมสามารถนําคดี

ไปสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองไดตามมาตรา 3 วรรคสอง ของพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

                                                 
 72 มาตรา 42 วรรคสองแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542  

 73 อํานาจ วงศบัณฑิต, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น. 481.   
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ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 บัญญัติไวในมาตรา 13 

วา หากประชาชนไดรับบริการดานขอมูลขาวสารไมเปนที่นาพอใจ เชน หนวยงานของรัฐไมปฏิบัติ

ตามกฎหมาย ไมจัดขอมูลขาวสารไวใหประชาชนตรวจดูตามมาตรา 9 หรือไมจัดหาขอมูลขาวสาร

ใหตามมาตรา 11 หรือฝาฝนกฎหมาย หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา ประชาชนมีสิทธิเลือกที่จะรองเรียน

เจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบในเรื่องการเปดเผยขอมูลขาวสารของหนวยงานนั้นเอง

เปนชั้น ๆ ไป หรือจะใชสิทธิรองเรียนตอคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการเลยก็ได ซึ่งใน

กรณีหลังนี้คณะกรรมการจะตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายใน 30 วันนับแตวันที่ไดรับคํารองเรียน 

ในการพิจารณาคํารองเรียนของประชาชน คณะกรรมการมีอํานาจตามมาตรา 32 คือ

จะเรียกใหบุคคลใด ๆ มาใหถอยคําหรือใหสงวัตถุเอกสาร หรือพยานหลักฐานมาประกอบการ

พิจารณาได หากผูที่ถูกเรียกไมปฏิบัติตามคําสั่งตามมาตรา 32 อาจถูกระวางโทษจําคุกไมเกินสาม

เดือน หรือปรับไมเกินหาพันบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ ตามมาตรา 4074 

นอกจากสิทธิรองเรียนตามมาตรา 13 ซึ่งเนนการรองเรียนในปญหาดานการบริหาร

จัดการและใหบริการดานขอมูลขาวสารแลว ยังมีกรณีที่เปนปญหาเกี่ยวกับสิทธิตามกฎหมาย อัน

ไดแก กรณีที่มีคําสั่งมิใหเปดเผยขอมูลขาวสารตามมาตรา 15 หรือคําสั่งไมรับฟงคําคัดคาน

เกี่ยวกับขอมูลขาวสารสวนตัวตามมาตรา 17 หรือคําสั่งไมแกไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอมูลขาวสาร

สวนบุคคลตามมาตรา 25 กรณีเหลานี้เปนปญหาที่ผูเปนเจาของเรื่องอาจเลือกวิธีรองเรียนไปยัง

เจาหนาที่ของรัฐผูรับผิดชอบตามลําดับบังคับบัญชาก็ได หรือจะอุทธรณไปยังคณะกรรมการ

วินิจฉัยเปดเผยขอมูลขาวสารผานทางคณะกรรมการขอมูลขาวสารก็ไดตามมาตรา 15 วรรคทาย 

ในกรณีเชนนี้กฎหมายถือวาคําวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารเปนที่สุด ซึ่งหมายถึงเปนที่สุดใน

ฝายปกครอง และยอมมีผลผูกพันหนวยงานของรัฐที่ควบคุมดูแลขอมูลขาวสารนั้น ๆ ตามมาตรา 

37 วรรคสอง อยางไรก็ตาม หากผูอุทธรณไมพอใจคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการ

เปดเผยขอมูลขาวสารก็ยังอาจนําขอพิพาทขึ้นสูศาลโดยฟองเปนคดีได75 

การนําขอพิพาทอันเนื่องจากการกระทําทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐฟองเปนคดี

ปกครองขึ้นสูศาลปกครองนั้นจะตองดําเนินการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตามขั้นตอนหรือ

วิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องที่จะนํามาฟองคดีตอศาลภายในฝาย

                                                 
 74 กิตติ ศักดิ์  ปรกติ ,  ความรู เบื้ องตน เกี่ ยวกับสิทธิ รับ รู ขอมูลข าวสารตาม

พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540, (กรุงเทพมหานคร: บริษัท โรงพิมพเดือน

ตุลา จํากัด, 2541), น. 80 – 81.  

 75 เพิ่งอาง, น. 81 – 82.  
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ปกครองเสียกอนเสมอ76ข้ันตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องที่

จะนํามาฟองคดีตอศาลภายในฝายปกครองเสียกอนเสมอนั้น พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดวาเมื่อมีคําสั่งทางปกครองแลว ผูที่ไมพอใจคําสั่งนั้นยอมอุทธรณ

คําสั่งไดตามมาตรา 48 เวนแตคําสั่งทางปกครองนั้นออกโดยรัฐมนตรี และมีกฎหมายกําหนด

ข้ันตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะซึ่งพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ 

พ.ศ. 2540 กําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องที่จะ

นํามาฟองคดีตอศาลภายในฝายปกครองไวโดยใหอุทธรณตอคณะกรรมการขอมูลขาวสารและ

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารเสียกอน 

2. มาตรการทางกฎหมายในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมเมื่อถูกกระทบสิทธิจาก

การกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบหรือเจาหนาที่รัฐเกี่ยวกับการมีสวนรวม

ในการดําเนินโครงการของรัฐ 

การมีส วนรวมในการดํา เนินโครงการของรัฐขณะนี้มี เพียงระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ที่กําหนดหลักเกณฑ 

วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ แนวทางในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามรัฐธรรมนูญควบคุม

การทํางานของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐใหปฏิบัติหนาที่วาดวยการรับฟงความ

คิดเห็นซึ่งเปนหนาที่ตามกฎหมาย อยางไรก็ตามในระเบียบ ฯ ดังกลาวมีเพียงกําหนดใหสํานักงาน

ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีมีหนาที่กํากับดูแล สงเสริม และสนับสนุน ชวยเหลือ และแนะนํา

หนวยงานของรัฐในการดําเนินการตามระเบียบนี้เทานั้น ไมมีหนาที่วินิจฉัยขอพิพาทระหวาง

หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐกับประชาชน และแมวาสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี

จะไดจัดตั้งคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและคณะอนุกรรมการมีเพื่อคอยดูและ

การรับฟงความคิดของประชาชนของหนวยงานของรัฐที่ รับผิดชอบดําเนินโครงการใหมี

ประสิทธิภาพและถูกตองตามระเบียบ  ฯ  นี้  อยางไรก็ตามอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวของ

คณะกรรมการและคณะอนุกรรมการดังกลาวนั้น คณะกรรมการและคณะอนุกรรมการไมมีอํานาจ

หนาที่ที่จะคอยวินิจฉัยขอพิพาทการกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบโครงการ

ในการจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นกับประชาชนซึ่งเปนมาตรการภายในฝายปกครอง หาก

หนวยงานของรัฐดังกลาวหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการปกครองตามที่ระเบียบ ฯ กําหนด หรือไม

ชอบดวยระเบียบ ฯ และกระทบตอสิทธิของประชาชนทําใหประชาชนเกิดความเดือดรอนหรือ

                                                 
 76 มาตรา 42 วรรคสองแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 
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เสียหายจากการไมไดจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นตามระเบียบ ฯ ประชาชนจึงมีสิทธิเลือกที่จะ

รองเรียนเจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบตามระเบียบ ฯ ตอเจาหนาที่ของรัฐระดับสูง

ของหนวยงานนั้นเองเปนชั้น ๆ ไป หรือจะใชสิทธิอุทธรณปญหาขอพิพาทจากการกระทําทาง

ปกครองของหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หรือฟองคดีเปนคดี

ปกครองตอศาลปกครองเปนลําดับไป  

3. มาตรการทางกฎหมายในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมเมื่อถูกกระทบสิทธิจาก

การกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบหรือเจาหนาที่รัฐ 

องคกรของรัฐและเจาหนาของรัฐตาง ๆ ถูกสรางเพื่อทําการแทนรัฐและประชาชน

ทั่วไป เพื่อใหการปกครองเปนไปโดยเรียบรอยและถูกตองตามกฎหมาย องคกรของรัฐและ

เจาหนาที่ของรัฐจึงไดรับมอบใหมีอํานาจหนาที่หลากหลายในการสัมพันธกับเอกชน โดยมีการ

ออก “กฎระเบียบ” ตาง ๆ ข้ึนใชในการปกครอง และจะมีการออก “คําสั่งทางปกครอง” เมื่อ

ตองการบังคับกฎหมาย77 ดังนั้น เมื่อประชาชนเปนผูไดรับผลกระทบจากการกระทําของเจาหนาที่

ตามกฎระเบียบ หรือการออกคําสั่งทางปกครองซึ่งตามหลักกฎหมายปกครองนั้น การกระทําของ

เจาหนาที่จะตองดําเนินไปโดยถูกตองตามกฎหมาย หากการกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวย

กฎหมายก็จะตองมีการคุมครองความเปนธรรมใหกับประชาชนในแตละขั้นตอนในแงของกระบวน

พิจารณา (procedural)78 ซึ่งในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐมีกฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อวาง

หลักเกณฑและกําหนดความรับผิดชอบของการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ ไดแก พระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่ พ.ศ. 2539  

การกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายอาจกอใหเกิดผลทางกฎหมายและการ

เยียวยามีอยู 3 ลักษณะ 

(1) เจาหนาที่ลาชา กฎหมายปกครองจะมีวิธีการเรงรัดโดยใหสามารถรองทุกขหรือ

ฟองศาลบังคับใหฝายปกครองตองทํางานภายในเวลาที่กําหนด และมีการใหวางระเบียบกําหนด

                                                 
 77 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, คูมือพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 

2540, (กรุงเทพมหานคร: สํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ สํานักงานปลัด

สํานักนายกรัฐมนตรี), น. 3.  

 78 เพิ่งอาง, น. 5.  
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กรอบเวลาของการปฏิบัติงานในแตละเรื่องไวไดดวย ตามมาตรา 33 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539) 

(2) เจาหนาที่ออกกฎหรือคําสั่งโดยไมชอบดวยกฎหมาย กฎหมายปกครองก็จะมี

วิธีการใหมีการเพิกถอนกฎหรือคําสั่งนั้นแลวดําเนินการใหมใหถูกตองได ตามมาตรา 44 ถึงมาตรา 

54 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

(3) เจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหาย การกระทําที่ลวงมาไมวาจะเปนการออกคําสั่ง

หรือการกระทําทางกายภาพหรือการใด ๆ หากกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชน เอกชนก็สามารถ

ไดรับการแกไขเยียวยาไมวาตามหลักกฎหมายเรื่องละเมิดหรือสัญญาซึ่งกรณีละเมิดจะอยูใน

บังคับโดยตรงของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ดวย79  

กลไกหรือมาตรการทางกฎหมายที่บังคับใชอยูในการควบคุมหนวยงานของรัฐหรือ

เจาหนาที่ของรัฐเพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพและการมีสวนรวมของประชาชนและใหประชาชนมี

สวนรวมในการควบคุมการใชอํานาจรัฐในทุกระดับตามหลักการที่บัญญัติอยูในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย ใน 3 ลักษณะ ไดแก 

1. การใชสิทธิทางศาลในการฟองคดีเรียกรองคาเสียหายจากหนวยงานของรัฐหรือ

เพิกถอนคําสั่งทางปกครองของหนวยงานของรัฐที่ไมชอบ 

2. มาตรการภายในฝายปกครอง 

3. องคกรอิสระภายนอกฝายปกครอง คือ ปจจุบันมีองคกรอิสระที่ถูกจัดตั้งขึ้นตาม

กฎหมายรัฐธรรมนูญ ไดแก องคกรคุมครองผูบริโภค ผูตรวจการแผนดินรัฐสภา คณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดิน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 

ในการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐอาจมีการปฏิบัติหนาที่

ที่อาจกระทบตอสิทธิของปจเจกชนใหไดรับความเดือดรอนนั้น ภายในการปกครองในระบบ

ประชาธิปไตยนั้น ประเทศไทยไดตรากฎหมายที่วางหลักเกณฑและกําหนดความรับผิดชอบของ

การกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ ไดแก พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซึ่งจะไดกลาวในรายละเอียดตอไป  

1) พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253980 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดถูกตราขึ้นเพื่อวาง

หลักเกณฑแกเจาหนาที่ของรัฐในการกระทําทางปกครองเพื่อใหเกิดความโปรงใส เปนธรรม มี

                                                 
 79 เพิ่งอาง, น. 5 - 6.   

 80 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 113 ตอนที่ 60 ก วันที่ 14 พฤศจิกายน 2539.  
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เหตุผลอธิบายแกผูเกี่ยวของได กลาวอีกนัยหนึ่งเปนการปองกันมิใหเจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจหรือ

ดุลพินิจโดยไมมีขอบเขต ขณะเดียวกันก็กําหนดมาตรการบางประเภทเพื่อเปนการคุมครองสิทธิ

ของประชาชนดวย81  

 มาตรการเยียวยาในฝายปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 

 ก. กรณีเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่นั้นอาจเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

เมื่อใดและในชั้นใดก็ได ไมวาจะพนขั้นตอนการกําหนดใหอุทธรณหรือโตแยงตามพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือตามกฎหมายอื่นมาแลวหรือไม ตามมาตรา 49 

วรรคหนึ่ง เวนแตจะเปนคําสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเปนการใหประโยชนที่มิไดทําขึ้นเพราะการ

แสดงขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความจริงที่ควรบอกใหแจง หรือการขมขู หรือการชักจูงใจ

โดยการใหทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดที่มิชอบดวยกฎหมาย 

 1. กรณีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 51 วรรคสี่ 

และมาตรา 52 

 2. กรณีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 53 วรรคสาม 

 ข. คูกรณีขอใหพิจารณาใหม ตามมาตรา 54 ที่คูกรณีผูรับคําสั่งไดขอใหเจาหนาที่ผู

ออกคําสั่งไดพิจารณาทบทวนอีกครั้งหนึ่ง ซึ่งเปนคนละขั้นตอนกับการอุทธรณตามมาตรา 44 หรือ

การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 49 ถึงมาตรา 53 

 ค. การอุทธรณคําสั่งทางปกครอง การอุทธรณคําสั่งทางปกครองในกรณีที่มีกฎหมาย

เฉพาะบัญญัติใหคําสั่งทางปกครองใดมีข้ันตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไวแลวเชนใด 

คูกรณีก็ตองปฏิบัติตามขั้นตอนและระยะเวลาที่กฎหมายเฉพาะนั้นบัญญัติไว แมวาขั้นตอนและ

ระยะเวลาดังกลาวนั้นจะมีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติ

ราชการต่ํากวาหลักเกณฑที่กําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้ก็ตาม ทั้งนี้ เนื่องจากการอุทธรณคําสั่ง

ทางปกครองที่บัญญัติไวในกฎหมายเฉพาะแตละฉบับเปนเรื่องละเอียดออนจึงมีลักษณะที่

แตกตางกันไปตามลักษณะเฉพาะของแตละเรื่องแตละฉบับ การกําหนดหลักเกณฑกลางเพื่อใหใช

บังคับกับกฎหมายเฉพาะทุกฉบับจึงไมเหมาะสมและกระทําไดยาก สวนคําสั่งทางปกครองที่ไมมี

บทบัญญัติในกฎหมายเฉพาะกําหนดเรื่องขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไวกอนก็ยอม

                                                 
 81 อํานาจ วงศบัณฑิต, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น. 478.  
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ถูกบังคับใหตองปฏิบัติตามขั้นตอนและระยะเวลาตามพระราชบัญญัตินี้ มิฉะนั้นคูกรณีจะไม

สามารถนําคดีไปสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองไดตามมาตรา 3 วรรคสอง82 

 ในกรณีที่กฎหมายเฉพาะกําหนดใหคําสั่งทางปกครองใดตองอุทธรณตอเจาหนาที ่ซึง่

เปนคณะกรรมการ นอกจากขอบเขตการพิจารณาอุทธรณและกระบวนพิจารณาจะตองปฏิบัติ

ตามกฎหมายเฉพาะนั้นแลว  ยังใหใชกระบวนพิจารณาที่ ได บัญญัติไวในหมวด  2 ของ

พระราชบัญญัตินี้เทาที่ไมขัดหรือแยงกับกระบวนพิจารณาในกฎหมายเฉพาะฉบับนั้นอีกดวย83 

 การทุเลาการบังคับ การอุทธรณคําสั่งทางปกครองไมเปนเหตุใหมีการทุเลาการบังคับ

ตามคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองยังคงบังคับการใหเปนไปตาม

คําสั่งทางปกครองนั้นได แมวาจะมีผูอุทธรณคําสั่งทางปกครองนั้น (เนื่องจากการบังคับทาง

ปกครองมีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองเชนเดียวกัน) (มาตรา 44 วรรคสาม) แตอยางไรก็ตาม 

เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองหรือเจาหนาที่ผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณ หรือองคกรวินิจฉัย

คดีปกครอง มีอํานาจที่จะมีคําสั่งใหทุเลาการบังคับคําสั่งทางปกครองนั้นได (มาตรา 56 วรรคหนึ่ง) 

 “การบังคับทางปกครอง” หมายถึง การดําเนินการของเจาหนาที่โดยใชมาตรการ

บังคับทางปกครองกับประชาชนที่มีภาระผูกพันตองปฏิบัติการตามหนาที่เพื่อใหเปนไปตามคําสั่ง

ทางปกครอง (มาตรา 56 วรรคหนึ่ง) 

 มาตรการบังคับทางปกครอง มี 2 ลักษณะ 

 1. มาตรการบังคับทางปกครองกรณีคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหชําระเงิน สําหรับ

กรณีคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหชําระเงิน มาตรการบังคับทางปกครองไดแก การยึด การอายัด

และการขายทอดตลาดเพื่อชําระเงิน ซึ่งมาตรการดังกลาวเจาหนาที่ยังสามารถนํามาใชในกรณีไม

มีการชําระคาปรับทางปกครองไดเชนเดียวกัน (มาตรา 61) 

 2. มาตรการบังคับทางปกครองกรณีคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหกระทําหรือละเวน

กระทํา สําหรับกรณีคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหกระทํา หรือละเวนกระทํา มาตรการบังคับทาง

ปกครองที่เจาหนาที่จะนํามาใชไดแก มาตรการบังคับทางปกครอง อยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้ 

 (1) การจัดการแทน โดยเจาหนาที่เขาดําเนินการดวยตนเองหรือมอบหมายใหบุคคล

อ่ืนกระทําการแทน โดยผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองจะตองชดใชคาใชจาย และเงินเพิ่มใน

อัตรารอยละยี่สิบหาตอปของคาใชจายดังกลาวใหแกเจาหนาที่ (มาตรา 58 (2)) 

                                                 
 82 สาระสําคัญของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและความรับผิดทางละเมดิ

ของเจาหนาที่, เอกสารเผยแพร จัดทําโดย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, น. 26. 

 83 เพิ่งอาง,น.27. 
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 (2) การกําหนดคาปรับทางปกครอง โดยเจาหนาที่เปนผูกําหนดคาปรับทางปกครอง

ตามจํานวนที่สมควรแกเหตุแตตองไมเกินสองหมื่นบาทตอวัน (มาตรา 58 (2)) 

 กอนเจาหนาที่จะใชมาตรการบังคับทางปกครองในขอ 1. และขอ 2. เจาหนาที่ตองมี

คําเตือนเปนหนังสือใหผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองกระทําหรือละเวนกระทําตามคําสั่งทาง

ปกครองภายในระยะเวลาที่กําหนดตามสมควรแกกรณีไวกอน โดยคําเตือนดังกลาวจะตองมี

รายละเอียดตามที่กฎหมายกําหนดไวดวย เชน ระบุถึงมาตรการบังคับทางปกครองที่จะใช 

คาใชจายในการที่เจาหนาที่เขาดําเนินการแทน หรือจํานวนคาปรับทางปกครอง เปนตน (มาตรา  

57 วรรคหนึ่ง)84 

 บุคคลที่เปนคูกรณี  

 1. ความหมายของ “คูกรณี”85 

 คูกรณี หมายถึง เอกชนผูเกี่ยวของในกระบวนพิจารณาเพื่อออกคําสั่งทางปกครอง 

ซึ่งไดแก บุคคล ดังนี้(มาตรา 2 และมาตรา 21) (1) ผูยื่นคําขอ เชน กรณีการขออนุญาตตั้งโรงงาน 

(2) ผูคัดคานคําขอ เชน กรณีการคัดคานการออกโฉนดที่ดินของบุคคลอื่น (3) ผูอยูในบังคับ หรือ

จะอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครอง เชน กรณีที่อาจจะถูกเพิกถอนโฉนดที่ดิน (4) ผูที่สิทธิถูก

กระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได เชน กรณีเจาของที่ดินซึ่งอยูใกลกับที่ดินที่สรางโรงงาน 

 2. ความสามารถของคูกรณี86 

 ผูที่เปนคูกรณีจะตองเปนผูบรรลุนิติภาวะตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

หรือกรณีที่กฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอื่น (มาตรา 22) 

 3. สิทธิของคูกรณี  

 (1) สิทธิในการไดรับคําแนะนําและไดรับแจงสิทธิหนาที่ของตนในกระบวนพิจารณา 

รวมถึงผลกระทบสิทธิหนาที่จากคําสั่งทางปกครองที่จะเกิดขึ้น (มาตรา 27) ตลอดจนสิทธิในการ

อุทธรณหรือโตแยงคําสั่งทางปกครองและระยะเวลาสําหรับการอุทธรณหรือโตแยงนั้นตามที่

กําหนดไวในมาตรา 4087  

 (2) สิทธิในการทราบขอเท็จจริง ขอกลาวหา อยางเพียงพอภายในระยะเวลาอัน

สมควรเพื่อใหสามารถโตแยงและแกขอกลาวหาไดอยางมีประสิทธิภาพ เวนแตกรณีตามขอยกเวน

                                                 
 84 เพิ่งอาง, น. 21-22. 

 85 เพิ่งอาง, น. 5. 

 86 เพิ่งอาง, น. 5. 

 87 เพิ่งอาง, น.8 
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ที่กฎหมายกําหนด โดยเหตุเกี่ยวกับความเรงดวน หรือสภาพของเรื่อง ซึ่งหากเจาหนาที่เห็นควร ก็

อาจยังคงใหโอกาสคูกรณีโตแยงไดตามความเหมาะสมแตตองไมกอใหเกิดผลเสียหายอยาง

รายแรงตอประโยชนสาธารณะ(มาตรา 30)88 

 (3) สิทธิในการขอตรวจดูเอกสารที่จําเปนแกการใชสิทธิโตแยงหรือพิสูจนขอเท็จจริง 

หรือแกขอกลาวหา (มาตรา 31) แตไมรวมถึงตนรางคําวินิจฉัยและเอกสารที่ตองรักษาไวเปน

ความลับ(มาตรา 32)89 

 (4) สิทธิแตงตั้งทนายหรือที่ปรึกษา (มาตรา 23)90 

 (5) สิทธิแตงตั้งตัวแทน (มาตรา 24)91 

 2) พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 253992 

 เปนกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ใน

กรณีที่การกระทําละเมิดเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ เพื่อใหเกิดความเปนธรรมและเพิ่มพูน

ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของรัฐ ในกรณีที่เจาหนาที่ไดปฏิบัติหนาที่กอใหเกิดการละเมิดขึ้น

อันเปนเหตุใหประชาชนไดรับความเสียหาย ประชาชนผูเสียหายยอมมีสิทธิที่จะไดรับคาสินไหม

ทดแทนจากหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้นสังกัดไดโดยอาจฟองหนวยงานของรัฐเจาสังกัดของ

เจาหนาที่และหากเปนเจาหนาที่ไมมีสังกัดก็อาจฟองกระทรวงการคลังได ในมาตรา 593 ตามหลัก

ทั่วไปในเรื่องละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หรืออาจยื่นคําขอใหหนวยงานของรัฐ

พิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทนโดยไมตองฟองศาลก็ไดตามมาตรา 1194 

 อนึ่ง บทบัญญัติวาดวยความรับผิดทางละเมิดของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ที่

ปรากฏในพระราชบัญญัติวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ ฯ ถือวาเปนกฎหมายทั่วไป 

(lex generalis) จึงยอมไมนํามาใชบังคับหากวามีกฎหมายเฉพาะ (lex specialis) กําหนด

                                                 
 88 เพิ่งอาง, น.9. 

 89 เพิ่งอาง, น. 9. 

 90 เพิ่งอาง, น. 5. 

 91 เพิ่งอาง, น.5 – 6. 

 92 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 113 ตอนที่ 60 ก วนัที ่14 พฤศจกิายน 2539. 

 93 มาตรา 5  

 94 มาตรา 11  
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หลักเกณฑความรับผิดของหนวยงานของรัฐหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งหรือเจาหนาที่ที่ดํารง

ตําแหนงใดตําแหนงหนึ่งไว95 

 3) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254296 

 ศาลปกครองเปนศาลที่มีอํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลจากการกระทํา

ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายของหนวยงานและเจาหนาที่และคุมครองประโยชนสาธารณะ

ในขณะเดียวกัน97 

 ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาล

ปกครองแบงออกเปนสองชั้น คือ ศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 7 ใน

เบื้องตนจึงตองพิจารณากอนวาคดีนั้นอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดหรือไมตามมาตรา 11 

หากไมอยูในอํานาจจึงคอยพิจารณาวาอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนใด 

ซึ่งไดแก ศาลปกครองกลางและศาลปกครองในภูมิภาค98 

 ลักษณะที่สําคัญของวิธีพิจารณาคดีปกครอง99 ไดแก  

 1. วิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองใชระบบไตสวน ตุลาการศาลปกครองจะมีบทบาท

สําคัญตั้งแตเร่ิมคดีตามมาตรา 55 วรรคสาม ทําใหศาลสามารถแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดีได

ครบถวนและมากที่สุดเพื่อจะไดพิจารณาพิพากษาคดีไดอยางยุติธรรม แมผูฟองคดีจะยากไรหรือไมมี

ทนายความหรือไมมีความรูความเขาใจลึกซึ้งในระบบหรือระเบียบของทางราชการก็ตาม100  

 2. กระบวนพิจารณาทําเปนลายลักษณอักษร  

                                                 
 95 ฤทัย หงสสิริ, “ขอสังเกตบางประการเกี่ยวกับพระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” วารสารการพาณิชยนาวี, ปที่ 19 ฉบับที่ 2, (สิงหาคม 2543), น. 

46. อางใน วรเจตน ภาคีรัตน, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที่ 3 แกไข

เพิ่มเติม (กรุงเทพมหานคร: บริษัท โรงพิมพเดือนตุลา จํากัด, 2549), น. 334. 

 96 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  เลม 116 ตอนที่ 94 ก วันที่ 10 ตุลาคม 2542.  

 97 ฤทัย หงสสิริ, ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: 

บริษัท โรงพิมพเดือนตุลา จํากัด, 2545), น. 5.  

 98 เพิ่งอาง, น. 68 - 71.   

 99 เพิ่งอาง, น. 86 - 94.    

 100 วรพจน วิศรุตพิชญ, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับศาลปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: 

สํานักพิมพวิญูชน, 2545), น. 177 อางใน ฤทัย หงสสิริ, เพิ่งอาง, น. 88.   
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 3. ใหโอกาสคูกรณีทราบขอเท็จจริง โตแยงและแสดงพยานหลักฐานไดเต็มที่ตาม

มาตรา 55 วรรคสอง  

 4. วิธีพิจารณาคดีที่เรียบงาย รวดเร็ว และประหยัด เนื่องจากคูกรณีอาจดําเนินการ

ดวยตนเองโดยไมตองมีทนายก็ได ไมมีกําหนดแบบคําฟองซึ่งอาจมายื่นดวยตนเองหรือสงทาง

ไปรษณียลงทะเบียน ไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล เวนแตเปนการฟองคดีที่ขอใหศาลสั่งใหใชเงิน

หรือสงมอบทรัพยสิน เนื่องจากเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นหรือสัญญา

ตามมาตรา 44 มาตรา 45 วรรคสี่ และมาตรา 46  

 5. วิธีพิจารณามีกลไกในการตรวจสอบถวงดุลการปฏิบัติหนาที่ของตุลาการ ระหวาง

ตุลาการเจาของสํานวน ตุลาการผูแถลงคดี และองคคณะพิจารณาและพิพากษา ซึ่งจะเปน

หลักประกันความมีประสิทธิภาพบนพื้นฐานของหลักกฎหมายปกครอง มีความสมเหตุสมผล 

โปรงใสและเปนธรรมแกคูกรณีทุกฝาย รวมทั้งสามารถจะปกปองคุมครองประโยชนของเอกชนและ

ประโยชนราชการไดในเวลาเดียวกันตามมาตรา 59  

 6. วิธีพิจารณาที่คํานึงถึงการคุมครองประโยชนสาธารณะและวางหลักเกณฑในการ

ปฏิบัติราชการและจัดทํากิจการของรัฐและคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไปพรอมกัน 

เชน เมื่อศาลปกครองเห็นสมควรศาลปกครองมีอํานาจในการกําหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ 

เพื่อบรรเทาทุกขใหแกคูกรณีที่เกี่ยวของเปนการชั่วคราวกอนการพิพากษาคดีได แมวาคูกรณีจะ

ไมไดรองขอก็ตามตามมาตรา 66 

 เงื่อนไขเกี่ยวกับคดีที่อยูในอํานาจของศาลปกครอง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 ไดบัญญัติแยกประเภทคดีไว 6 ประเภท101 คือ 

 1. คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําฝายเดียวของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

 2. คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอ

หนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

 3. คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทาง

ปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐ 

 4. คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

                                                 
 101 ดูรายละเอียดลักษณะของคดีพิพาทแตละประเภทในฤทัย หงสสิริ, อางแลว 

เชิงอรรถที่ 122, น. 31 - 54.     
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 5. คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอ

ศาลเพื่อบังคับใหบุคคลใหกระทําการหรือละเวนกระทําการ 

 6. คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

 เงื่อนไขเกี่ยวกับผูมีสิทธิฟองคดีและความสามารถของผูฟองคดี102 ตามกฎหมายผูที่มี

สิทธิฟองคดีตอศาลปกครองหรือ “ผูเสียหายในคดีปกครอง” กําหนดอยูในมาตรา 9103 ซึ่งมีขอนา

สังเกตวาการฟองคดีปกครองนี้กฎหมายใหสิทธิฟองคดีไดกวางขวางกวาในคดีแพงทั่ว ๆ ไป สวน

การพิจารณาในปญหาเรื่อง “ความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิ

อาจหลีกเลี่ยงได” เปนเรื่องที่ตองพิจารณาจากแนวคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองวาจะ

ตีความกวางเพียงใด กรณีอยางไรถึงจะถือวาเดือดรอนหรือเสียหาย นอกจากเปนผูเสียหายแลว ผู

ฟองคดีตองเปนผูมีความสามารถตามกฎหมายดวย  

 และนอกจากผูเสียหายแลว กฎหมายยังใหสิทธิผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่จะ

เสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลปกครองในกรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ออกกฎ

หรือกระทําการไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ 

 เงื่อนไขเกี่ยวกับระยะเวลาในการฟองคดี104 การฟองคดีปกครองนั้นมีระยะเวลา

คอนขางสั้นกวาคดีแพงทั่วไป โดยกฎหมายกําหนดแยกระยะเวลาการฟองคดีไวเปน 3 กรณี คือ 1) 

การฟองคดีปกครองทั่วไปตามมาตรา 49 2) การฟองคดีปกครองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือ

สัญญาทางปกครองตามมาตรา 51 3) การฟองคดีปกครองเกี่ยวกับการคุมครองประโยชน

สาธารณะหรือสถานะบุคคลตามมาตรา 52 

 เงื่อนไขเกี่ยวกับคาธรรมเนียมศาล105 การฟองคดีตอศาลปกครองโดยทั่วไปแลวไม

ตองเสียคาธรรมเนียมศาล เวนแตการฟองคดีขอใหศาลปกครองพิจารณาใหใชเงินหรือสงมอบ

ทรัพยสินอันเนื่องมาจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองจะตองเสีย

คาธรรมเนียมศาลในอัตรารอยละ 2.5 ของทุนทรัพยแตไมเกินสองแสนบาท นาสังเกตวากฎหมายยังไม

เปดชองใหมีการฟองคดีอยางคนอนาถาตอศาลปกครองได ซึ่งตางจากการฟองคดีในศาลยุติธรรม 

 

                                                 
 102 เพิ่งอาง, น. 99 - 111.   

 
103 มาตรา 9 

 
104 ฤทัย หงสสิริ, อางแลว เชิงอรรถที่ 97, น. 107 - 110.   

 105 เพิ่งอาง, น. 110 - 111.    
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 ขอสังเกตและปญหา 

 1. ปจจุบัน ศาลปกครองไดวางแนวทางใหองคกรนิติบุคคลมีสิทธิฟองคดีในนาม

องคกรเพื่อคุมครองสิทธิของสมาชิกขององคกรได แตศาลปกครองยังไมยอมรับการฟองในนาม

องคกรเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ ขอเสนอเพื่อสรางความชัดเจนในเรื่องดังกลาวจะ

สอดคลองกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มาตรา 56 วรรคทาย106 

 2. ผูเสียหายตองพิสูจนแหลงที่มาของมลพิษและผลที่เกิดจากมลพิษ แมตาม 

พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 ผูเสียหายไมตองพิสูจน

ความผิดของจําเลยผูกอมลพิษ แตการดําเนินคดีกับผูกอความเสียหายยังคงขึ้นกับกฎหมายอื่น 

คือ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ใน มาตรา 84 ระบุวา ผูเสียหายจากคดีมลพิษมี

หนาที่ตองพิสูจนความผิดของจําเลย ซึ่งเปนการยากตอผูเสียหายในการพิสูจนแหลงที่มาของ

มลพิษ เชน การปลอยควันเสียจากโรงงานในนิคมอุตสาหกรรม ผูเสียหายตองพิสูจนใหไดวามา

จากโรงงานใด และตองอาศัยความเชี่ยวชาญทางวิทยาศาสตรและการแพทยมาประกอบ เพื่อ

พิสูจนผลที่เกิดจากมลพิษ107 

 3. คาใชจายในการดําเนินคดี ในกระบวนวิธีพิจารณาความ โจทยผูฟองคดีมีหนาที่

ตองเสียคาธรรมเนียมศาล (มาตรา 149 ประมวลกฎหมายวิธีพิจาณาความแพง) โดยในคดีฟองให

จําเลยชดใชคาสินไหมทดแทน ตองเสียงคาขึ้นศาลในอัตรารอยละ 2.5 ของทุนทรัพย จึงเปน

อุปสรรคตอผูเสียหายที่ไมสามารถหาคาธรรมเนียมได แมวากฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

มาตรา 156 จะเปดโอกาสใหโจทยที่ยากจนยื่นฟองแบบคนอนาถาได แตก็ตองพิสูจนวาตนยากจน 

และตองแสดงใหศาลเห็นวาคดีมีมูลที่จะฟองรอง และแมจะไดรับอนุญาตใหดําเนินคดีอยางคน

อนาถาก็จะไดรับการยกเวนคาธรรมเนียมบางประเภทเทานั้น คือ คาขึ้นศาล คาคาํรอง และเงนิวาง

ศาล แตคาธรรมเนียมอื่นๆ จะไมไดรับการยกเวนซึ่งอาจเปนคาใชจายที่สูง เชน คาตรวจพิสูจน

หลักฐาน คายานพาหนะพยาน คานําสงคําคูความ และคาปวยการ เปนตน108  

 4. ผูเสียหายตองหาพยานและผูเชี่ยวชาญเอง เพื่อใหความคิดเห็นยืนยัน

ความสัมพันธของผลที่เกิดขึ้นกับสารเคมีหรือมลพิษที่เปนตนเหตุ ซึ่งหากเปนขอพิพาทในสารเคมี

หรือมลพิษเฉพาะดานจะหาผูเชี่ยวชาญมาใหความเห็นไดยาก109 

                                                 
 106 เอกสารของสถาบันสิ่งแวดลอมไทย 15 มีนาคม 2550, อางแลว เชิงอรรถที่ 34.   

 107 เพิ่งอาง.  

 108 เพิ่งอาง.  

 109 เพิ่งอาง.  
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5. ในการดําเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองเกี่ยวกับส่ิงแวดลอมตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาล

ปกครองจะตองใชระยะเวลาในการแสวงหาขอเท็จจริงในคดีจากคูกรณีเปนเวลาไมนอยกวา 45 วนั 

หลังจากนั้น ศาลถึงจะดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงโดยศาลเอง จะเห็นไดวาในขั้นตอนเริ่มต้ังแต

การแสวงหาขอเทจ็จริงโดยศาลไปจนถึงขั้นตอนการจัดทําคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดียัง

ไมมีการกําหนดระยะเวลาไวอยางแนนอน อันอาจจะทําใหการดําเนินกระบวนวิธีพิจารณาในคดี

ดังกลาวลาชาจนไมสามารถเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นใหแกผูเสียหายได110    

6. ปญหาที่เกิดจากการกําหนดประเด็นวินิจฉัยในการพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับ

การกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ อัน

เนื่องมากจากการละเลยตอหนาที่ในการควบคุมกิจการที่กอใหเกิดปญหาสิ่งแวดลอมเปนพิษนั้น 

ศาลมักจะพิจารณาโดยมิไดคํานึงถึงแนวคิด หลักการ และทฤษฎีพื้นฐานตามกฎหมายวาดวยการ

คุมครอง สงเสริมและรักษาคุณภาพของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมแตอยางใด111   

7. ปญหาที่เกิดขึ้นจากกระบวนการรับฟงพยานหลักฐานในคดีในศาลปกครอง 

บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ประกอบกับระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 ยังไมมีการกําหนดหลักเกณฑและรายละเอียดเกี่ยวกับการรับฟงพยานวัตถไุว

อยางชัดเจน และยังไมปรากฏวามีการจัดทําทะเบียนหรือบัญชีพยานผูเชี่ยวชาญของศาลปกครอง

                                                 
110 สุมณี ชัยยะศิริสุวรรณ, “คดีปกครองเกี่ยวกับส่ิงแวดลอม : ศึกษาเฉพาะกรณีคดี

พิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2549), น.72. 
111 องคประกอบของขอเท็จจริงในการพิจารณา (1) หนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐนั้นมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายในการควบคุมกิจการที่กอใหเกิดปญหา

ส่ิงแวดลอมเปนพิษหรือไม เปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมายใด (2) หนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐนั้น ไดกระทําการใด ๆ ซึ่งเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทาง

ปกครองหรือคําสั่งอื่น หรือละเลยตอหนาที่ดังกลาวหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร จน

กอใหเกิดปญหาสิ่งแวดลอมเปนพิษจริงตามคําฟองหรือไม และ (3) ความเสียหายที่ผูฟองคดีไดรับ

เกิดจากการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตามขอ (2) โดยตรงหรือไม  

อางใน สุมณี ชัยยะศิริสุวรรณ, เพิ่งอาง, น.85-86.  
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ไว ทั้ง ๆ ที่ในคดีดังกลาวมีพยานหลักฐานสวนใหญเปนพยานวัตถุและพยานผูเชี่ยวชาญที่ศาล

ปกครองจําเปนตองอาศัยพยานหลักฐานเหลานั้นมาใชประกอบการพิจารณาพิพากษาคดี112 

8. ปญหาที่เกิดขึ้นในการกําหนดคาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทน การเยียวยาความ

เสียหายโดยการชดใชคาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทนนั้นศาลปกครองของไทยมีหลักเกณฑใน

การพิจารณากําหนดคาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทนตามควรแกพฤติการณและความรายแรง

แหงละเมิดตามมาตรา 438 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งเปนไปตามทฤษฎี

ความสัมพันธระหวางการกระทําและผล (causation principle) จึงมีผลทําใหผูที่อยูในบริเวณที่มี

การร่ัวไหลหรือการแพรกระจายของสารพิษซึ่งไดรับสารพิษเขาสะสมอยูในรางกายแตยังไมแสดง

อาการออกมาอาจยังไมไดรับการชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการใชสิทธิทางศาลตอศาล

ปกครอง113 

   

                                                 
 112 สุมณี ชัยยะศิริสุวรรณ, เพิ่งอาง, น.75.  

 113 เพิง่อาง, น.79.  


