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บทที ่3 

 

การดําเนินโครงการขนาดใหญที่มีผลกระทบดานสิง่แวดลอมกับการมสีวนรวมของประชาชนไทย 

 

1. การดําเนนิโครงการขนาดใหญที่มีผลกระทบดานสิ่งแวดลอม 

 

1.1 ความจําเปนในการจัดทําโครงการขนาดใหญ 

 

1.1.1 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติแสดงใหเห็นความจําเปนของการจัดทํา

โครงการขนาดใหญโดยมุงลงทุนในโครงสรางพื้นฐานเพื่อเปนการสนับสนุนการขยายตัวทาง

เศรษฐกิจของประเทศและรองรับการลงทุน แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในแตละชวงจะมี

ระยะเวลา 5 ป แผนฉบับแรกประกาศใชต้ังแตป พ.ศ. 2504-2509 การจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

แหงชาติของประเทศไทยในชวงแผนที่ 1 และแผนที่ 2 มีจุดมุงหมายและนโยบายเนนไปที่การ

พัฒนาเศรษฐกิจเพื่อบรรเทาปญหาทางเศรษฐกิจภายหลังสงครามโลก โดยมุงลงทุนในโครงสราง

พื้นฐานเพื่อสนับสนุนใหเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจตลอดมา ในแผนที่ 5 เรงพัฒนาพื้นที่ชายฝง

ทะเลภาคตะวันออก ใหเปนที่ต้ังอุตสาหกรรมหนัก อุตสาหกรรมเบา อุตสาหกรรมเพื่อการสงออก 

และอุตสาหกรรมตอเนื่องที่ครบวงจร ในแผนที่ 6 เรงพัฒนาระบบบริการพื้นฐาน โดยแยก เปนการ

แกไขปญหาเรงดวนทางดานการขนสงทางน้ําและทางอากาศ และปูพื้นฐานการพัฒนาโครงสราง

พื้นฐานในระยะยาวใหเพียงพอกับความตองการ1 ในแผนพัฒนาฉบับตอมาจนถึงปจจุบันก็ยังคงมี

จุดมุงหมายหลักที่การพัฒนาเศรษฐกิจ 

1.1.2 นโยบายรัฐบาล 

 นโยบายรัฐบาลชี้ใหเห็นถึงการมุงดําเนินโครงการขนาดใหญ เมื่อสงครามโลกครั้งที่ 2 

ยุติลง ทั่วโลกตางประสบปญหาภาวะเศรษฐกิจตกต่ํา คนยากจนมีจํานวนเพิ่มข้ึน รัฐบาลไทยใน

ชวงเวลาดังกลาวจึงมุงเนนการแกไขปญหาความยากจน และแกไขปญหาการกระจุกตัวของความ

เจริญรวมอยูในสวนกลาง ประกอบกับประเทศไทยก็รับเอาวิสัยทัศนมุงเพิ่มอัตราการเจริญเติบโต

                                                 
1 ดูรายละเอียดไดตามวัตถุประสงคของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติแต

ละแผน 
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ทางเศรษฐกิจโดยการสงเสริมและทุมงบประมาณไปกับการพัฒนาเศรษฐกิจ ในสมัย จอม

พลสฤษดิ์ ธนะรัชตเปนนายกรัฐมนตรี มีแนวนโยบายเปลี่ยนจากการพัฒนาแบบทุนนิยมโดยรัฐ 

(state capitalism) มาเปนแบบทุนนิยมเสรี (market capitalism) หนาที่ของรัฐจํากัดลงเพียงเปนผู

สงเสริมการพัฒนา โดยจัดหาอุปทานดานโครงสรางพื้นฐานเปนสําคัญเพื่อสรางบรรยากาศในการ

ลงทุน2 รัฐบาลในยุคสมัยตอ ๆ มาก็มีแนวนโยบายที่มุงเนนการขยายบริการพื้นฐาน โดยเฉพาะ

อยางยิ่งในสมัยรัฐบาลคณะรัฐมนตรีที่มี พลเอก เกรียงศักดิ์ ชมะนันทน เปนนายกรัฐมนตรี3 ได

แถลงนโยบายเศรษฐกิจตอรัฐสภา เมื่อวันพฤหัสบดีที่ 7 มิถุนายน 2522 มีนโยบายจะดําเนินการ

จัดทําโครงการพื้นฐานรองรับอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจตอไป เพื่อจะสงเสริมสมรรถภาพ

การผลิตใหมีขีดความสามารถสูงขึ้น อันจะเอื้อจํานวยตอการลงทุน และการขยายตัวในทุกภาค

เศรษฐกิจ โครงการพัฒนาขนาดใหญของรัฐจึงเกิดขึ้นมากมายในสมัยของการทํางานภายใต

รัฐบาลคณะนี้ซึ่งลวนสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและสรางความขัดแยงมาจนถึงปจจุบันทั้งสิ้น 

รัฐบาลคณะหลัง ๆ ตอมาก็ยังคงเนนแนวทางกําหนดนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจเพื่อใหเกิด

ความอยูดีกินดีโดยยังมีการลงทุนในโครงการพัฒนาขนาดใหญตามมาอีกหลายโครงการ 

ทั้ง แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและนโยบายรัฐบาลลวนแลวแตเนนถึง

การพัฒนาเศรษฐกิจเปนหลัก มุงสรางโครงการขนาดใหญเพื่อสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจ

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมถูกทําลายเสียหายเปนอัน จึงเกิดการตระหนักถึงการปกปอง

และคุมครองสิ่งแวดลอมจากการทําโครงการขนาดใหญเหลานั้นที่ปรากฏในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแหงชาติและนโยบายรัฐบาลยุคหลัง 

 

 

 

 

                                                 
2 สมฤดี นิโครวัฒนยิ่งยง, “ทางสายใหมของอุตสาหกรรมกับส่ิงแวดลอม,” ใน 

สถานการณส่ิงแวดลอมไทย 2538, สมัย อาภาภิรม และเยาวนันท เชฏฐรัตน บรรณาธิการ, 

(กรุงเทพมหานคร: บริษัท อัมรินทรพร้ินติ้งแอดนพับลิชชิ่ง จํากัด (มหาชน), 2538), น. 170.   
3 ดูคําแถลงนโยบายคําแถลงนโยบายของ คณะรัฐมนตรีคณะที่ 43 พลเอก เกรียง

ศักดิ์ ชมะนันทน นายกรัฐมนตรี แถลงตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ เมื่อวันพฤหัสบดีที่ 7 มิถุนายน 

2522 นโยบายเศรษฐกิจ ขอ 4.15 
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1.2 นโยบายการปกปองและคุมครองสิ่งแวดลอมจากการจัดทําโครงการขนาดใหญ 

 

1.2.1 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ

จากการที่ประเทศไทยไดกําหนดแนวทางการจัดการพัฒนาเศรษฐกิจแบบกาว

กระโดดในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฯ ฉบับที่ผานมา (ฉบับที่ 1 ถึงฉบับที่ 7) 

ปรากฏวาเศรษฐกิจประเทศไทยมีอัตราการขยายตัวคอนขางสูง บริการพื้นฐานทางเศรษฐกิจและ

สังคมขยายตัวกวางขวางขึ้น เกิดการจัดทําโครงการขนาดใหญมากมายแตปรากฏวาสังคมไทย

กาวตามไมทันจึงกอใหเกิดปญหาทางสังคมและความเสื่อมโทรมทางทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดลอม ปาไมและทรัพยากรธรรมชาติถูกทําลายลงอยางมากมาย พื้นที่ปาไมลดลงจาก 109.5 

ลานไรในป พ.ศ. 2521 เหลือเพียง 90 ลานไร ในป พ.ศ. 2532 หรือไมถึงรอยละ 28 ของพื้นที่

ประเทศ คนไมมีที่ดินทํากิน และการที่สังคมไทยเปลี่ยนจากสังคมชนบทเปนสังคมเมือง และสังคม

อุตสาหกรรม มีผลกระทบตอสภาพจิตใจและวัฒนธรรม ทําใหวิถีชีวิตของคนไทยเปลี่ยนแปลงไป 

ปญหาอาชญากรรมและยาเสพยติดเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว รัฐจึงเริ่มเกิดแนวคิดการจัดทําแผนที่เนน

การพัฒนาที่ยั่งยืน มีการปรับเปล่ียนกระบวนทัศนในการวางแผนนโยบายใหประชาชนมีสวนรวม

มากข้ึน นําแนวคิดในการใชปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงมาใชในแผนที่ 9 มีการปรับเปล่ียน

กระบวนการและวิธีทําแผนใหประชาชนมีสวนรวมมากขึ้น ภาครัฐตองสรางการมีสวนรวมของผูที่

เกี่ยวของในโครงการพัฒนาตั้งแตเร่ิมตนโครงการ โดยเฉพาะประชาชนในพื้นที่ เพื่อลดความ

ขัดแยงในสังคม กระทั่งในแผนฉบับปจจุบัน คือ ฉบับที่ 10 (พ.ศ. 2550-2554) ยังคงเนน “คน” ให

เปนศูนยกลางในการพัฒนา และมองทุกอยางแบบองครวม โดยมุงสู “สังคมอยูเย็นเปนสุขรวมกัน”4 

ภายใตแนวปฏิบัติของ “ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง”5  

                                                 
 4 “สังคมอยูเย็นเปนสุขรวมกัน (green and happiness society) คนไทยมีคุณธรรม

นําความรอบรู  รูเทาทันโลก  ครอบครัวอบอุน  ชุมชนเขมแข็ง  สังคมสันติสุข เศรษฐกิจมีคุณภาพ  

เสถียรภาพ  และเปนธรรม  ส่ิงแวดลอมมีคุณภาพและทรัพยากรธรรมชาติยั่งยืน  อยูภายใตระบบ

บริหารจัดการประเทศที่มีธรรมาภิบาล  ดํารงไวซึ่งระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปน

ประมุข และอยูในประชาคมโลกไดอยางมีศักดิ์ศรี”   

 5 ดูแนวทางการพัฒนาในยุทธศาสตรการปรับโครงสรางเศรษฐกิจใหสมดุลและยั่งยืน

ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับปจจุบัน (ฉบับที่ 10) (พ.ศ. 2550-2554) 
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1.2.2 นโยบายรัฐบาล6 

นโยบายของรัฐบาลที่มีพลเอกสุรยุทธ จุลานนทเปนนายกรัฐมนตรี ไดแถลงนโยบาย

ของคณะรัฐมนตรีตอสภานิติบัญญัติแหงชาติเมื่อวันศุกรที่ 3 พฤศจิกายน พ.ศ. 2549 นโยบายใน

สวนการจัดการดานทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมอยูในนโยบายดานเศรษฐกิจ สรางความ

สมดุลระหวางการอนุรักษและการใชประโยชนอยางยั่งยืนจากทรัพยากรธรรมชาติ โดยเฉพาะ

อยางยิ่งทรัพยากรชีวภาพเพื่อสรางคุณภาพสิ่งแวดลอมที่ดีที่สอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจของ

ประเทศ โดยใชมาตรการทางเศรษฐกิจที่ผสมผสานกับหลักการบริหารจัดการดานสิ่งแวดลอม

เพื่อใหเกิดการมีสวนรวมและเกิดความเปนธรรมกับทุกฝาย ชี้ใหเห็นถึงแนวนโยบายหลักของ

นโยบายของรัฐบาลที่ดําเนินมาตลอดทุกรัฐบาลจนรัฐบาลปจจุบันคือมุงเนนการใหความสําคญักบั

การพัฒนาเศรษฐกิจเปนพื้นฐานแตไดเพิ่มเติมการคํานึงถึงทรัพยากรธรรมชาติใหสมดุลกับการ

เติบโตของเศรษฐกิจเพื่อใหเกิดการพัฒนาที่ยั่งยืนทั้งในมิติของเศรษฐกิจและสิ่งแวดลอม 

1.2.3 นโยบายและแผนการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 

2540 – 25597 

นับต้ังแตไดมีการประกาศใหพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม

แหงชาติ พ.ศ. 2535 ซึ่งตอมาไดมีการจัดทํานโยบายและแผนการสงเสริมและรักษาคุณภาพ

ส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา (1) โดยใหคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติเปนผูมี

อํานาจหนาที่เสนอเพื่อขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเพื่อใชเปนแนวทางและกรอบแหงการ

บริหารงานการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมของประเทศซึ่งตอมาคณะรัฐมนตรีไดมีมติ

เมื่อวันที่ 26 พฤศจิกายน พ.ศ. 2539 ใหความเห็นชอบนโยบายดังกลาวแลว ทั้งนี้ไดกําหนดเปน

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

22 April 2008. 

 7 สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ ่งแวดลอม

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

กฎหมายสิ่งแวดลอม, พิมพคร้ังที่ 2 แกไขเพิ่มเติม (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2550), 

บทที่ 2.  
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นโยบายและแนวทางการสงเสริมและรักษาสิ่งแวดลอมระยะยาว 20 ป โดยหนวยงานที่เกี่ยวของ

พึงปฏิบัติตามที่กําหนดไวตามนโยบายขางตน8  

 นโยบายและแผนการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2540 – 

2559 มีวัตถุประสงคเพื่อรักษาและฟนฟูคุณภาพสิ่งแวดลอม เพื่อเสริมสรางคุณภาพชีวิตและ

สุขภาพอนามัยที่ดีของประชาชน และอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติใหเปนฐานของการพัฒนาที่

ยั่งยืน ประกอบดวยนโยบายหลัก 6 ประการ ไดแก นโยบายทรัพยากรธรรมชาติ นโยบายปองกัน

และขจัดมลพิษ นโยบายแหลงธรรมชาติและแหลงศิลปกรรม นโยบายสิ่งแวดลอมชุมชน นโยบาย

การศึกษาและประชาสัมพันธเพื่อส่ิงแวดลอม และนโยบายเทคโนโลยีเพื่อส่ิงแวดลอม โดยไดวาง

แนวทางการปกปองสิ่งแวดลอมไว ดังนี้9 

1. การอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ ใหมีการประสานการใชประโยชน

ทรัพยากรธรรมชาติ ควบคูไปกับการลดปญหาความขัดแยงในการใชทรัพยากรธรรมชาติ  

2. การปองกันและขจัดมลพิษ ไดกําหนดใหมีการลดและควบคุมปญหามลพิษอัน

เนื่องมาจากตนเหตุตาง ๆ  

3. การสรางความเขมแข็งใหกับภาคประชาชนในทุกระดับ เพื่อใหเกิดขบวนการความ

รวมมือในการจัดการสิ่งแวดลอมอยางมีประสิทธิภาพ 

 ขอสังเกต 

 นโยบายภาครัฐยังคงใหความสําคัญกับมิติทางเศรษฐกิจและการลงทุนทางเศรษฐกจิ

เปนอันดับแรก กอนคํานึงถึงผลกระทบดานสิ่งแวดลอม ทําใหการลงทุนในโครงการอุตสาหกรรม

ขนาดใหญ ยกตัวอยางกรณี พื้นที่ชายฝงทะเลภาคตะวันออกที่ถูกพัฒนาเปนพื้นที่เศรษฐกิจเฉพาะ 

และนิคมอุตสาหกรรมหลายแหง มีปญหาขาดแคลนน้ํา เกิดภาวะมลพิษ นําไปสูความขัดแยงใน

การจัดการทรัพยากรน้ําและการจัดการปญหาภาวะมลพิษในพื้นที่ภาคตะวันออก ที่สุดแลวภาครัฐ

ตองฟนฟู เยียวยา แกไขปญหาที่ตามมาในภายหลังดวยเงินจํานวนมหาศาล และปญหาสังคมที่

ยังคงแกไขไมไดในปจจุบัน 

                                                 
 8 พิเศษ เสนาวงษ (บรรณาธิการ) และคณะ, โครงการศึกษารูปแบบการมีสวนรวมใน

การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม, รายงานฉบับสมบูรณ (กรุงเทพมหานคร: 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ), น. 2 - 22.  

 9 กรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม, 

“นโยบายและแผนการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2540 – 2559,” 

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

 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและนโยบายของรัฐบาลที่ตองการพัฒนา

ประเทศใหเปนศูนยกลางเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตนี้10ภายใตระบบเศรษฐกิจ

แบบทุนนิยมเสรีเพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนและเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขัน  

โครงการที่รัฐบาลไทยจัดทําขึ้นตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติในระยะแรก ๆ จะเนนไปที่การ

พัฒนาโครงสรางพื้นฐาน (Infrastructure) เพื่อรองรับการขยายตัวทางเศรษฐกิจจากการลงทุน 

การขนสงสินคา และการบริการ ประกอบดวยการลงทุนในระบบราง ระบบทางหลวงและทาง

พิเศษ การพัฒนาทาอากาศยานนานาชาติ การพัฒนาทาเรือน้ําลึก และการเสริมสรางความมั่นคง

ใหแกระบบไฟฟาและพลังงาน การพัฒนาที่อยูอาศัยในชุมชนเมือง รวมทั้งการจัดใหมี

สาธารณูปโภคที่ไดมาตรฐานและสิ่งแวดลอมที่ดี โครงการดังกลาวนั้นจะมีลักษณะของการเปน 

“โครงการพัฒนาขนาดใหญของรัฐ” หรือที่เรียกวา “Mega Project”11 

                                                 
 10 การเปนประเทศในกลุม NIC (newly investment country) 

11 เมกะโปรเจคท เปนการทับศัพทภาษาอังกฤษ โดยนาจะมีกําเนิดมาจาก

สหรัฐอเมริกา ในราวชวงป ค.ศ. 1970-1980 ขณะที่เกิดการเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาทาง

เศรษฐกิจ ชวงครึ่งหลักของศตวรรษที่ 20 ที่เนนการลงทุนที่มีมูลคาสูงของรัฐ ในงานเขียนของ 

Altshuler และ Luberoff (2003) ไดกําหนดมูลคาอยางต่ําของโครงการไวคราว ๆ วา โครงการ    

เมกะโปรเจคทนี้นาจะไมนอยวา 250 ลานเหรียญสหรัฐ ทั้งนี้ตัวเลขนี้เปนเพียงตัวเลขโดยประมาณ 

และอาจแปรเปลี่ยนตามเงินเฟอหรือดรรชนีทางเศรษฐกิจอ่ืน ๆ ในแตละภูมิภาค โครงการเมกะ 

โปรเจคทในประเทศไทยนาจะอยูที่ 1,000 ลานบาท อยางไรก็ตามหลาย ๆ โครงการที่ถูกระบุ

ขางตน อาจมีมูลคานอยวานั้น อยางนอยนาจะอยูที่ 200 ลานบาทขึ้นไป  

รากศัพท เมกะ (mega) ชี้ใหเห็นถึง “ขนาด” ที่ใหญมาก (very large-scale) ซึ่งเปน

การเรียกรวมโครงการของรัฐกอนหนาที่จะมีการบัญญัติศัพท เมกะโปรเจคท ข้ึนมา ในยุคแรก ๆ

ของประเทศสหรัฐอเมริกานั้น เมกะโปรเจคท มักจะเกี่ยวของกับโครงการทางดานพลังงาน และ

พัฒนาเปนเมกะโปรเจคทเมือง (urban mega-projects) ในยุคตอมา ฉะนั้นมูลคาโครงการที่สูงนั้น

นาจะแปรตาม “ขนาด” ของโครงการที่ใหญ อีกทั้งสงผลกระทบในวงกวาง ใน อริยา อรุณินท, เม

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

รางสําหรับ ประชุมวิชาการ สาระศาสตร คร้ังที่ 10 ในหัวขอ "สถานการณสานสาระ" วันที่ 26 - 27 

ตุลาคม 2549 ณ คณะสถาปตยกรรมศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย [ตุลาคม 2549] ดูใน 
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1.3.1 ความหมายของโครงการขนาดใหญของรัฐ 

เมื่อวันที่ 14 มิถุนายน 2548 รัฐบาลพันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร ไดดําเนนิการประชมุ

คณะรัฐมนตรีนอกสถานที่อยางเปนทางการที่มหาวิทยาลัยนเรศวรวิทยาเขตสารสนเทศพะเยา 

จังหวัดพะเยา โดยมีสาระสําคัญเรื่องหนึ่งคือการพิจารณาเรื่อง โครงการการลงทุนขนาดใหญของ

ภาครัฐ (mega projects) ซึ่งคณะรัฐมนตรีไดรับทราบการกําหนดคําจํากัดความของโครงการการ

ลงทุนขนาดใหญของภาครัฐของคณะกรรมการพิจารณากลั่นกรองโครงการลงทุนขนาดใหญของ

ภาครัฐที่กระทรวงการคลังไดรายงานแผนการลงทุนในโครงการลงทุนขนาดใหญของภาครัฐที่

กําหนดจะดําเนินการในชวงป 2548 – 2552 คณะกรรมการพิจารณากลั่นกรองโครงการลงทุน

ขนาดใหญของภาครัฐไดกําหนดคําจํากัดความของ “โครงการพัฒนาขนาดใหญ” ไวโดยเรียกวา

เปน “โครงการลงทุนขนาดใหญของภาครัฐ” ไวดังนี้12 

คําจํากัดความของโครงการลงทุนขนาดใหญของภาครัฐที่คณะกรรมการพิจารณา

กลั่นกรองโครงการลงทุนขนาดใหญของภาครัฐไดกําหนดคําจํากัดความของโครงการที่จะนํามา

บรรจุไวในแผนการลงทุนสําหรับโครงการลงทุนขนาดใหญของภาครัฐวา 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 ซึ่งโครงการลงทุนขนาดใหญของภาครัฐที่ได

ประมวลจากแผนงานของสวนราชการและรัฐวิสาหกิจซึ่งจะมีสวนสนับสนุนยุทธศาสตรการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ แบงออกเปน 7 สาขา ดังนี้ 1. สาขาขนสงมวลชนขนาดใหญ 

(Mass Transit) วงเงินลงทุนรวม 423,430 ลานบาท 2. สาขาดานคมนาคมและการขนสง วงเงิน

ลงทุนรวม 328,612 ลานบาท 3. สาขาที่อยูอาศัย วงเงินลงทุนรวม 213,793 ลานบาท 4. สาขา

ทรัพยากรน้ํา วงเงินลงทุนรวม 200,000 ลานบาท 5. สาขาการศึกษา วงเงินลงทุนรวม 96,433 

ลานบาท 6. สาขาสาธารณสุข วงเงินลงทุนรวม 96,387 ลานบาท 7. สาขาอื่น ๆ ไดแก การพัฒนา

ระบบพลังงาน การสื่อสาร และ อุตสาหกรรม วงเงินลงทุนรวม 342,095 ลานบาท 
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1. โครงการลงทุนในโครงสรางพื้นฐาน (physical infrastructure) ที่มีวงเงินลงทนุรวม

เกิน 1,000 ลานบาท เชน โครงการขนสงมวลชนขนาดใหญ (mass transit) และโครงการกอสราง

ทาอากาศยานสุวรรณภูมิ ระยะที่ 2 เปนตน 

2. โครงการ Intermediate Infrastructure ซึ่งประกอบดวย โครงการยอยที่มีลักษณะ

เดียวกัน และเปนแผนงานระดับชาติที่มีการดําเนินงานทั่วประเทศ โดยมีวงเงินลงทุนรวมกันในแต

ละแผนงานเกิน 1,000 ลานบาท เชน โครงการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานอาคารและการจัดหา

อุปกรณในสาขาการศึกษาและสาธารณสุข และแผนงานบริหารจัดการทรัพยากรน้ําทั้งระบบ เปนตน  

นอกจากนี้ในรายงานวิจัยที่เสนอตอสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัยยังใหคํา

จํากัดความวา “โครงการขนาดใหญ (mega project)”13 วาหมายถึงโครงการลงทุนที่มีเทคโนโลยี

เปนองคประกอบหลัก หรือตองใชเทคโนโลยีในการดําเนินการ ในที่นี้จะมีความหมายเฉพาะ

โครงการขนาดใหญที่รัฐเปนผูลงทุนรายใหญ และที่ตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

"เมกะโปรเจคท" (megaproject) คือโครงการขนาดใหญที่ดําเนินการโดยรัฐ ใช

งบประมาณสูงเปนหลักพันลาน เพื่อประโยชนแกสาธารณชน อาจมีการรวมมือกับเอกชน (public 

- private partnership) หรือระหวางรัฐ (G to G, government to government) ในรูปแบบตาง ๆ 

เชน การแลกเปลี่ยนสินคากับบริการหรือผลิตผลทางการเกษตร หรือ บารเตอรเทรด (barter 

trade) การใหสัมปทาน การใหเอกชนสรางและโอนเปนของรัฐภายหลัง (BOT-build-operate-

transfer) เชน โครงการกอสรางระบบโครงสรางพื้นฐาน ระบบจราจร ระบบขนสงมวลชน การ

บริหารจัดการน้ํา ระบบบริหารการขนสง/ลอจิสติค (logistic) โครงการบานสําหรับคนรายไดนอย 

(เชน โครงการบานเอื้ออาทร บานมั่นคง) โครงการเมืองใหม สนามบิน เปนตน อาจมีการ

ดําเนินการวางแผนโดยผูเชี่ยวชาญจากในหรือตางประเทศ การลงทุนโดยวิธีที่แตกตางกันออกไป 

เนื่องจากผูดําเนินการเปนรัฐ และผูรับประโยชนคือราษฎร14 

 

                                                 
13 มนตรี จุฬาวัฒนทล, พรรณผกา เฉลิมอิสระชัย และ ฐิฏิกา วัชโรทัย, รายงานฉบับ

สมบูรณโครงการการศึกษาแนวทางปฏิบัติในการพัฒนาความสามารถดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 

ใหเกิดคุณประโยชนตอโครงการขนาดใหญ (mega project) เสนอตอสํานักงานกองทุนสนับสนุนการ

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

5 June 2007. 
14 อริยา อรุณินท, อางแลว เชิงอรรถที่ 11. 
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1.3.2 วิธีดําเนินโครงการ 

โครงการที่มีลักษณะเปนโครงการพัฒนาขนาดใหญดังกลาว รัฐจะใชวิธีดําเนิน

โครงการขนาดใหญโดยสรุปได 3 วิธี คือ15  

1. รัฐดําเนินการเอง  

2. รัฐใหสัมปทานหรืออนุญาตแกเอกชนใหเปนผูดําเนินการ  

3. รัฐรวมลงทุนและรวมการดําเนินงานกับเอกชน  

ในกรณีใหสัมปทานหรือการรวมลงทุน รัฐมักจะกําหนดรายไดที่รัฐพึงจะไดรับจาก

การใหสัมปทานหรือการลงทุน 

1.3.3 ข้ันตอนการพิจารณาจัดทําโครงการ16 มีข้ันตอนดังนี้ 

1. กระบวนการจัดทําโครงการขนาดใหญเร่ิมตนจากการพิจารณาเหตุผลความจาํเปน

ที่จะตองทําโครงการนั้นขึ้นมา เพื่อตอบสนองความขาดแคลนหรือความตองการของคนสวนใหญ 

เชน ทางเลือกที่จะทําโครงการโรงไฟฟาก็ตองมาจากการประมาณการความตองการไฟฟาทีเ่พิม่ข้ึน 

ทําใหการไฟฟาฝายผลิตตองขยายโรงผลิตกระแสไฟฟา หรือกรณีที่มีการจราจรในกรุงเทพ ฯ ที่

ติดขัดมากขึ้น จําเปนตองขยายถนน ทางดวน ส่ิงเหลานี้ก็มาจากความขาดแคลนหรือความ

ตองการของคนสวนใหญทั้งสิ้น  

2. หลังจากที่พิจารณาเหตุผลความจําเปนที่จะตองทําโครงการนั้นแลว ข้ันตอมาคือ 

ข้ันตอนการศึกษาที่ประกอบดวยขั้นตอนยอยไดแก 

2.1 ข้ันตอนการศึกษาความเหมาะสมของโครงการ หรือ Pro Feasibility Study 

ระยะเวลาที่ใชประมาณ 2-3 ป จากนั้นจะเขาสู 

                                                 
15 มนตรี จุฬาวัฒนทล, พรรณผกา เฉลิมอิสระชัย และ ฐิฏิกา วัชโรทัย, อางแลว

เชิงอรรถที่ 13, น. 12. และ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นประชาชน 

พ.ศ. 2548 ราชกิจจานุเบกษา เลม 122 ตอนพิเศษ 55 ง หนา 25 วันที่ 27 กรกฎาคม 2548 ขอ 4 

ที่วา ในระเบียบนี้ 

“โครงการของรัฐ” หมายความวา การดําเนินโครงการของหนวยงานของรัฐอันเปน

การพัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคม ไมวาจะเปนการดําเนินการโดยหนวยงานของรัฐหรือโดยวิธีการให

สัมปทานหรืออนุญาตใหบุคคลอื่นทํา ทั้งนี้ บรรดาที่มีผลกระทบอยางกวางขวางตอคุณภาพ

ส่ิงแวดลอม สุขภาพ อนามัย วิถีชีวิต หรือสวนไดเสียเกี่ยวกับชุมชนทองถิ่น 
16 ดูไดที่ <http://www.thailandindustry.com/home/TOPStory_preview.php?id= 

1533&section=8>, 5 June 2007. 
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2.2 ข้ันตอนการศึกษาความเปนไปไดของโครงการ (feasibility Study) โดยจะศึกษา

ถึงอัตราผลตอบแทนทางเศรษฐกิจหรือความคุมคาของการลงทุน ความเหมาะสมดานเทคนิค การ

หาแหลงเงินกู ผูลงทุน ตลอดจนผลกระทบของโครงการที่มีตอส่ิงแวดลอม (การทํา environmental 

impact assessment : EIA) เมื่อไดผลสรุปวา โครงการดังกลาวเหมาะสมที่จะดําเนินการหา

ผูรับผิดชอบโครงการ 

3. เมื่อโครงการมีความเหมาะสมที่จะดําเนินก็จะเสนอกระทรวงตนสังกัด และทาง

กระทรวงจะเสนอโครงการมาใหสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

(ตอไปจะเรียกวา สภาพัฒน ฯ) พิจารณาอีกครั้งกอนสรุปขอพิจารณาเสนอตอคณะรัฐมนตรี 

(ครม.)17 เพื่อพิจารณาอนุมัติโครงการ แลวสงกลับไปยังหนวยงานผูรับผิดชอบดําเนินการตอไปแต

ปจจุบัน กระทรวงตนสังกัดผูรับผิดชอบโครงการอาจจะชงเรื่องเขาคณะรัฐมนตรีไดเลย โดยไมตอง

ผานสภาพัฒน (ปจจุบันบทบาทของสภาพัฒน ฯ ลดนอยถอยลงไปในยุคของรัฐบาลไทยรักไทย 

หลังจากที่รัฐบาลไมไดจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) ซึ่งอาจทําใหโครงการบาง

โครงการเกิดการซ้ําซอนในสวนผูรับผิดชอบ เชน โครงการกอสรางรถไฟฟา ปรากฏวา มีหนวยงาน

                                                 
17 สภาพัฒน ฯ ในฐานะเปนเลขานุการโครงการขนาดใหญ จะทําหนาที่ศึกษาถึง

ความพรอมของโครงการวา สอดคลองกับแนวนโยบายของรัฐหรือไม ตอจากนั้นก็จะศึกษาตอวา 

โครงการดังกลาวมีความสมบูรณมากนอยเพียงใด หนวยงานผูรับผิดชอบโครงการมีศักยภาพ

เพียงพอหรือไม มีความเหมาะสมทางเทคนิคในการดําเนินการหรือไม เนื่องจากบางโครงการมี

ความซับซอนในดานเทคนิค (technic) ข้ันสูงมาก หลังจากนั้น สภาพัฒน ฯ จะทําการวิเคราะห

ความสมเหตุสมผลของโครงการ ตลอดจนผลตอบแทนทางเศรษฐกิจซึ่งขึ้นอยูกับตนทุน ดอกเบี้ย 

ตลอดจนรายไดหรือผลตอบแทนของโครงการในอนาคต และสุดทายจะพิจารณาวาโครงการมี

ผลกระทบตอส่ิงแวดลอมอยางไร ในตัวโครงการมีการวางแผนปองกันหรือไม ซึ่งเมื่อสภาพัฒน ฯ 

พิจารณาถึงความเหมาะสมของโครงการแลว ก็จะสงความเห็นไปยังรัฐบาลตอไป แตหากมี

ขอบกพรองก็จะสงโครงการดังกลาวกลับไปใหผูรับผิดชอบโครงการทบทวนอีกครั้ง โครงการบาง

โครงการที่ สภาพัฒน ฯ ไมเห็นดวย เชน โครงการที่การไฟฟาฝายผลิต (กฟผ.) เสนอขอกอสราง

โรงไฟฟาปรมาณู เมื่อป 2519 โดย กฟผ.เสนอขอสรางโรงไฟฟาปรมาณู 600 mega watt วงเงิน

ลงทุน 9 พันลานบาท ซึ่งเมื่อ สภาพัฒน ฯ พิจารณาแลวเห็นวายังไมมีความจําเปน เพราะความ

ตองการไฟฟายังไมเพิ่มมากนัก ประกอบกับเกิดวิกฤตการณทางน้ํามัน เมื่อโครงการที่ผานการ

พิจารณาของสภาพัฒน ฯ แลวจะสงกลับไปที่ ครม.  
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เขามาทําโครงการนี้พรอมกันถึง 3 หนวยงาน คือ การทางพิเศษแหงประเทศไทย การรถไฟแหง

ประเทศไทย และ กรุงเทพมหานคร ทําใหแตละโครงการมีการวางแบบสรางขึ้นลงที่ซ้ําซอนกัน  เปนตน 

1.3.4 ลักษณะสําคัญรวมกันของโครงการพัฒนาขนาดใหญของรัฐ ดังนี้18  

1. รัฐมักจะเปนผูริเร่ิมโครงการขนาดใหญ และเปนผูกําหนดขอบเขตและเงื่อนไข  

ตาง ๆ ที่เกี่ยวของ  

2. โครงการขนาดใหญประเภทนี้ มักมีเทคโนโลยีที่เปนองคประกอบสําคัญ มักจะตอง

ใชเทคโนโลยีตางประเทศ อยูในรูปของเครื่องจักร วัสดุ และกรรมวิธีที่ทันสมัย จึงตองการกําลังคน

และชิ้นสวนในการบํารุงรักษาในระหวางดําเนินการ และมักใชผูเชี่ยวชาญทางเทคนิคจากตางประเทศ 

เปนเหตุใหตองใชเงินลงทุนสูงในรูปเงินตราตางประเทศ เพื่อการจัดซื้อเทคโนโลยีและจางงาน  

3. โครงการขนาดใหญมักมีการดําเนินการตอเนื่องเปนเวลายาวนาน เมื่อทําโครงการ

ที่หนึ่งแลวมักจะมีโครงการที่สองในลักษณะเดียวกันในระยะตอไป  

4. รัฐมักจะใชวิธีดําเนินโครงการขนาดใหญ 3 วิธี คือ รัฐดําเนินการเอง รัฐใหสัมปทาน

แกเอกชนใหเปนผูดําเนินการ หรือรัฐรวมลงทุนและรวมการดําเนินงานกับเอกชน ในกรณีใหสัมปทาน

หรือการรวมลงทุน รัฐมักจะกําหนดรายไดที่รัฐพึงจะไดรับจากการใหสัมปทานหรือการลงทุน  

5. โครงการขนาดใหญมักมีมูลคาการลงทุนสูงนับเปนหลายพันหลายหมื่นลานบาท 

ดังนั้นในระยะวิกฤตเศรษฐกิจ โครงการขนาดใหญจึงไดรับผลกระทบใหชะลอตัวลง แตก็มีแนวโนม

ที่จะดําเนินการมากขึ้นหลังจากการฟนตัวทางเศรษฐกิจ 

6. โครงการขนาดใหญจะตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบดานสิ่งแวดลอม

ตามพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 

 

1.4 ผลกระทบดานสิ่งแวดลอมจากการดําเนินโครงการขนาดใหญ 

 

1.4.1 ความหมายของสิ่งแวดลอม 

ส่ิงแวดลอม (environment) ตามนิยามในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพ

ส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 คือ ส่ิงตาง ๆ ที่มีลักษณะทางกายภาพและชีวภาพที่อยูรอบตัว

มนุษย ซึ่งเกิดขึ้นโดยธรรมชาติ และสิ่งที่มนุษยทําขึ้น 

                                                 
18 มนตรี จุฬาวัฒนทล, พรรณผกา เฉลิมอิสระชัย และ ฐิฏิกา วัชโรทัย, อางแลว 

เชิงอรรถที่ 13, น. 12. 
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นิยามตามกฎหมายอาจจะมีความหมายที่แตกตางจากที่มีนิยามกันโดยทั่วไป 

กลาวคือ ส่ิงแวดลอมตามนิยามในกฎหมายจะไมเอยถึงสังคมโดยตรง แตจะแยกสิ่งแวดลอมเปน

ส่ิงที่ เกิดตามธรรมชาติ  และส่ิงที่มนุษยทําขึ้น  นอกจากนี้  ส่ิงแวดลอมยังหมายรวมถึง

ทรัพยากรธรรมชาติอีกดวย19 

1.4.2 ความหมายของผลกระทบดานสิ่งแวดลอม 

ผลกระทบสิ่งแวดลอม (environmental impact) หมายถึง การเปลี่ยนแปลงสภาพที่

เปนอยูในปจจุบันของสิ่งแวดลอม สรางเปนสภาพแวดลอมใหมข้ึนมา โดยสภาพแวดลอมใหมที่

สรางขึ้นอาจจะกอผลดานบวกหรือดานลบตอสภาพแวดลอมเดิมที่เปนอยูก็ได ข้ึนอยูกับสภาวะ

ของสิ่งแวดลอมและกิจกรรมที่สนใจ การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอาจเกิดขึ้นเองโดยธรรมชาติ หรือ

เกิดโดยมนุษยสรางขึ้น 

ในขณะเดียวกัน การเปลี่ยนแปลงสภาพแวดลอม ถึงแมจะไดรับในสภาวะเดียวกัน 

แตระดับผลกระทบอาจแตกตางกันถาอยูในสภาวะที่ตางกัน เชน ระดับเสียง 85 เดซิเบล จะ

กอใหเกิดผลกระทบในระดับสูงหากเกิดบริเวณบานพักอาศัย แตจะเปนผลกระทบระดับปานกลาง

ถึงต่ําหากเกิดในโรงงานอุตสาหกรรม20  

                                                 
19 กนกพร สวางแจง, การประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอม, (กรุงเทพมหานคร : ไทย

วัฒนาพานิช จํากัด, 2540), น. 2 - 3. 
20 J.G Rau และ D.C. Wooten, 1980 อางใน กนกพร สวางแจง, เพิ่งอาง, น. 3. 

ผลกระทบสิ่งแวดลอมแบงเปน 2 ประเภท คือ  

ผลกระทบปฐมภูมิ (Primary Impact) เปนผลกระทบที่เกิดขึ้นโดยตรงจากกิจกรรม 

เชน การกอสราง ไดแก การกอสรางระบบบําบัด , อาคาร, สถานที่ตาง ๆ เปนตน ผลกระทบปฐม

ภูมิจะเกิดจากการเปลี่ยนแปลงอันเนื่องจากกิจกรรมตาง ๆ ที่เกิดภายในพื้นที่กอสราง เชน การ

เปลี่ยนแปลงสภาพการใชที่ดิน และระบบนิเวศภายในอาณาเขตพื้นที่ของโครงการ เปนตน 

ผลกระทบทุติยภูมิ (Secondary Impact) เปนผลกระทบที่เกิดขึ้นโดยทางออมของ

กิจกรรมอันเนื่องมาจากผลกระทบปฐมภูมิ เชน การกอสรางดังที่กลาวขางตน ผลกระทบทุติยภูมิที่

ตามมาไดแกการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนที่ดิน (land use) การเปลี่ยนแปลงประชากร สภาพ

เศรษฐกิจ-สังคม ตลอดจนถึงทรัพยากรธรรมชาติ 

ผลกระทบทุติยภูมิกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงตอส่ิงแวดลอมครอบคลุมกวาผลกระทบ

ปฐมภูมิ เนื่องจากผลกระทบปฐมภูมิกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงเฉพาะพื้นที่ ในขณะที่ผลกระทบ

ทุติยภูมิกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทางสิ่งแวดลอมอ่ืน ๆ ตามมา โดยเฉพาะสิ่งแวดลอมทาง       
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1.4.3 กรณีตัวอยางผลกระทบดานสิ่งแวดลอมจากการดําเนินโครงการขนาดใหญ 

1. โครงการโรงไฟฟา21 มักเปนโครงการขนาดใหญคลายกับโครงการอุตสาหกรรม

ขนาดใหญ ปญหาที่สําคัญประการหนึ่งคือผลกระทบตอทรัพยากรสัตวน้ํา ทั้งนี้ เพราะโรงไฟฟา

มักจะมีการใชน้ําในระบบหลอเย็นมาก นอกจากนี้ยังมีผลกระทบเรื่องคุณภาพอากาศ 

ผลกระทบตอส่ิงแวดลอมจะเกิดขึ้นทั้งในชวงกอสรางและดําเนินงานของการกอสราง

โรงไฟฟาในชวงกอสรางจะตองมีการเตรียมพื้นที่การขุดหนาดิน และการขุดบริเวณแหลงน้ําเปนตน 

นอกจากนี้ยังมีผลกระทบจากคนงานกอสราง 

ผลกระทบทางดานอากาศ โรงไฟฟาพลังความรอนจะมีผลกระทบที่สําคัญตอ

คุณภาพอากาศที่ปลอยออกมา ซึ่งจะมีผลกระทบตอประชาชนในทองถิ่นและในระดับภูมิภาคได 

เชน ซัลเฟอรไดออกไซด (SO2) ออกไซดของไนโตรเจน (NOX) คารบอนมอนอกไซด (CO) 

คารบอนไดออกไซด (CO2) และฝุนหรือสารปนเปอนตาง ๆ ที่ถูกปลอยออกมาจากการสันดาปของ

เชื้อเพลิง ซึ่งปริมาณก็จะขึ้นกับชนิดและประเภทของแหลงผลิตชนิดและคุณภาพของเชื้อเพลิง 

ตลอดจนวิธีการเผา 

ผลกระทบทางน้ํา จากน้ําเสียจากโรงไฟฟาและจากน้ําหลอเย็น ผลกระทบจากความ

รอนตออุณหภูมิของน้ําจะมีผลกระทบตอสังคมพืชและสัตวในน้ํา ผลกระทบจากความรอนตอ

นิเวศวิทยาทางน้ําเปนผลกระทบที่สําคัญ นอกจากนี้ ยังรวมถึงผลกระทบตอหวงโซอาหาร ซึ่งเปน

ผลมาจากการไหลผานของน้ําหลอเย็นผานตัวเครื่องและการปลอยความรอนลงสูแหลงน้ํา

ธรรมชาติซึ่งจะทําใหความรอนมีผลตอส่ิงมีชีวิตในน้ํา  

ผลกระทบจากสารเคมีที่ใชในการควบคุมการเกิดสนิมและการเกาะของเพรียง 

โดยเฉพาะสารโลหะหนัก เชน โครเมียม ของเสียที่ปลอยจากโรงไฟฟาถานหิน ซึ่งรวมถึงทําการชะ

ลางของน้ําจากกองถาน และการรั่วไหลของน้ํามัน เปนตน 

                                                                                                                                            
ชีวกายภาพ (biophysical environment) เชน การตัดไมทําลายปา กอใหเกิดการกษัยการของดิน 

ทําใหเกิดการตกตะกอนในลําน้ํามีผลตอปริมาณแสงที่สอง ปริมาณออกซิเจนละลาย และสุดทาย

กอใหเกิดผลตอส่ิงมีชีวิตในระบบหวงโซอาหาร เหตุการณเหลานี้ถือเปนผลกระทบทุติยภูมิ 
21 กองวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม, คูมอืการ

วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม เร่ือง แนวทางการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม, 

พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพมหานคร : บริษัท เทคนิคสิ่งแวดลอมไทย จํากัด, 2541), น.170 - 171.  
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ผลกระทบทางดานเศรษฐกิจและสังคมที่สําคัญอื่น ๆ เชน การเคลื่อนยายคนงานเขา

มาในการกอสราง โดยจะมีผลตอผูที่อาศัยอยูเดิมในกลุมสังคมเล็ก ซึ่งจะมีผลตอการใชโครงสราง

พื้นฐานที่จําเปน เชน โรงเรียน โรงพยาบาล ถนน และมีผลกระทบตอสภาพสังคม และวัฒนธรรม

เดิมของทองถิ่นและวิธีการดําเนินชีวิตเดิม และมีผลกระทบตอการยายถิ่นเนื่องจากมีการซื้อขาย

ที่ดิน เปนตน 

2. โครงการทอสงน้ํามันและทอสงกาซ22 ประกอบดวยขั้นตอนการกอสราง และการ

ดําเนินการสําหรับในพื้นที่บนดินและบริเวณชายฝง ระบบการวางทอสงจะเปนการวางทอใตดิน 

สวนการวางทอสงบริเวณพื้นที่นอกชายฝงจะเปนการวางทอใตผิวน้ําประมาณ 1,500 เมตร ซึ่ง

กิจกรรมหลักของโครงการจะประกอบดวยการกอสรางเสนทางดําเนินการและบํารุงรักษา ระบบ

การขนสง การขุดลอกพื้นที่เพื่อการฝงทอ การกอสรางสถานีควบคุม และสถานีจาย สถานีติดตั้ง

ปม สถานีควบคุมความดัน รวมทั้ง booster stations เพื่อลําเลียงน้ํามันไปยังผูประกอบการตาง ๆ 

เพื่อลําเลียงน้ํามันไปยังผูประกอบการตาง ๆ โรงงานอุตสาหกรรมปโตรเคมี โรงไฟฟา เปนตน 

ผลกระทบสิ่งแวดลอมทางดานกายภาพแบงเปน 2 สวน ดังนี้ 

1. ผลกระทบในแงบวกของการกอสรางโครงการ (positive impacts) 

1) สามารถนําเชื้อเพลิงขึ้นมาใชประโยชนได 

2) การวางทอบริเวณนอกชายฝงชวยเพิ่มแหลงที่อยูอาศัยใหกับส่ิงมีชีวิตในแหลงน้ํา 

2. ผลกระทบในแงลบของการกอสรางโครงการ 

2.1 การวางทอบริเวณนอกชายฝง 

1) การขุดลอกเพื่อการวางทอทําใหพื้นที่บริเวณดังกลาวมีความขุนสูงสงผลให

ปริมาณสัตวหนาดินและสิ่งมีชีวิตที่หาอาหารบริเวณพื้นที่ลดลง 

2) ความขุนของน้ําซึ่งเกิดจากการกอสรางทําใหมีการเปลี่ยนแปลงแหลงที่อยูอาศัย

รวมทั้งประเภทของสิ่งมีชีวิตซึ่งความรุนแรงของปญหาขึ้นอยูกับประเภทหรือชนิดของสิ่งมีชีวิตที่

ไดรับผลกระทบ 

3) ในบริเวณที่มีการสะสมของสารพิษอยูในตะกอนดิน เมื่อมีการกอสรางจะมีผลทํา

ใหตะกอนดินดังกลาวแขวนลอยอยูในน้ําทําใหคุณภาพน้ําต่ํา และอาจมีสารพิษบางชนิดเขาไป

สะสมอยูในสิ่งมีชีวิตได 

                                                 
22 เพิ่งอาง, น.179 -182.  
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4) หากเกิดอุบัติเหตุการรั่วไหลของคราบน้ํามันจะสงผลเสียหายตอการประกอบ

กิจกรรมการประมงได 

2.2 การวางทอบนพื้นดิน 

1) ปญหาการพังทลายของดินบริเวณพื้นที่โครงการสงผลใหมีการชะเอาตะกอนดิน

ดังกลาวลงสูแหลงน้ําในพื้นที่ทําใหคุณภาพน้ําต่ํา ความขุนสูง 

2) การวางแนวทอและการกอสรางและบํารุงรักษาถนน มีผลทําใหเกิดการ

เปลี่ยนแปลงระบบการระบายน้ําและการกีดขวางทางเดินน้ําสงผลใหตนไมบริเวณพื้นที่ลดจํานวน

ลงโดยเฉพาะถาแนวเสนทอตัดผานเขตพื้นที่ปาไม 

3) การกอสรางแนวทอจะทําใหมีการบุกรุกทําลายพืชพรรณดั้งเดิม รวมทั้งทําลาย

แหลงที่อยูอาศัยตามธรรมชาติ สงผลกระทบตอชนิดและความหลากหลายทางชีวภาพ 

4) สูญเสียพื้นที่การใชประโยชนที่ดิน 

5) กอใหเกิดแนวกั้นซึ่งเปนอุปสรรคตอการอพยพยายถิ่นของมนุษยและสิ่งมีชีวิตตาง 

ๆ ทั้งที่ข้ึนอยูกับสภาพพื้นที่และความยาวของแนวเสนทอ 

6) โบราณสถานตาง ๆ อาจถูกทําลายหรือถูกรบกวนทําใหเสื่อมโทรม 

7) การกอสรางระบบทอสงน้ํามันและทอสงกาซในพื้นที่เขตชุมชนอาจกอใหเกิด

ภาวะการจราจรติดขัด 

8) การรั่วไหลของคราบน้ํามันทําใหเกิดการปนเปอนตอดิน แหลงน้ํา ผิวดินและใตดิน 

ซึ่งระดับความรุนแรงขึ้นอยูกับประเภทและปริมาณการปนเปอน รวมทั้งแหลงทรัพยากรธรรมชาติที่

ไดรับผลกระทบดวย 

9) การรั่วไหลของทอกาซอาจกอใหเกิดปญหากาซระเบิดและไฟไหม 

2.3 ผลกระทบทางออม 

1) ปญหาการกอสรางพื้นที่พัฒนาที่จะเกิดขึ้นภายหลังจากการดําเนินการในบริเวณ

แนวทอ 

2) ปญหาการบุกรุกพื้นที่ทํากินในเขตพื้นที่สาธารณะ เชน เขตปาไม 

แหลงทรัพยากรธรรมชาติ โครงการวางทอน้ํามันและทอกาซบริเวณพื้นที่นอกฝง และ

ใกลชายฝงนั้นจะสงผลกระทบตอแหลงน้ําเค็มและแหลงน้ํากรอย สวนโครงการวางทอบริเวณบน

ดินจะสงผลกระทบตอแหลงน้ําจืดซึ่งระดับผลกระทบขึ้นอยูกับแนวเขตเสนทอ ระยะหางของ

โครงการจากแหลงน้ํา โดยผลกระทบที่มักจะพบสวนใหญจะเกี่ยวของกับการตกตะกอนและการชะ

หนาดิน รวมทั้งปญหาการเกิดอุทกภัยเนื่องจากการเปลี่ยนแปลงเสนทางระบายน้ํา เนื่องจาก
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กิจกรรมการกอสราง นอกจากนี้ ในพื้นที่บริเวณนอกชายฝงพบปญหาการประกอบกิจกรรมดานการ

ประมง ซึ่งมักจะไดรับผลกระทบมากเมื่อเกิดปญหาการรั่วไหลของคราบน้ํามันลงสูแหลงน้ํา ทั้งนี้

ข้ึนอยูกับชนิดและลักษณะการแพรกระจายของน้ํามันและสภาพแวดลอมบริเวณจุดเกิดเหตุดวย 

ระบบความปลอดภัยของทอ โครงการขนสงกาซผานทอน้ํามันมักจะมีความเสี่ยงจา

กาซร่ัวหรืออุบัติเหตุ การระเบิดของทอสงกาซ ซึ่งสาเหตุเกิดมาจากความบกพรองในชวงการ

ตรวจสอบสภาพรอยแตกของทอหรือสภาพทอที่มีการกัดกรอน การใชอุปกรณอยางไมระมัดระวัง

การเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอม เชน การเคลื่อนตัวของดิน แผนดินไหว สภาพอากาศ

แปรปรวน รวมทั้งเกิดจากการกระทําของมนุษย ซึ่งบางประเทศไดกําหนดมาตรฐานความ

ปลอดภัยในการกอสรางและการดําเนินการวางทอกาซไว รวมทั้งไดจัดทํามาตรการในการวางทอ

สงน้ํามันชวงการกอสรางและการดําเนินโครงการ 

 

2. การมีสวนรวมของประชาชนไทยจากการดําเนินโครงการ 

ขนาดใหญที่มผีลกระทบดานสิ่งแวดลอม 

 

2.1 การมีสวนรวมของประชาชนไทยจากการดําเนินโครงการขนาดใหญที่มีผลกระทบดาน

ส่ิงแวดลอม 

  

 วิทยานิพนธฉบับนี้จะยกตัวอยางใหเห็นถึงการมีสวนรวมของประชาชนไทยจากการ

ดําเนินโครงการขนาดใหญที่มีผลกระทบดานสิ่งแวดลอมและมีความขัดแยงที่สาธารณชนรับรูกัน

ซึ่งไดขยายลุกลามใหญโตจนกลายเปนประเด็นสาธารณะไปแลวที่สําคัญ 2 โครงการ คือ 

 2.1.1 โครงการโรงไฟฟา จังหวัดประจวบคีรีขันธ23 กรณีโครงการโรงไฟฟา จังหวัด

ประจวบคีรีขันธ เร่ิมตนเตรียมการกอสรางโรงไฟฟา 2 โรง ในป 2538 – 2539 ป 2540 เร่ิมมีการ

                                                 
 23 นายพชร สมุทวณิช, เอกสารสรุปผลการสัมมนา “พลังงานกับการมีสวนรวมของ

ประชาชน” จัดโดยโครงการพลังงานยั่งยืนไทยเดนมารก THAI – DANISH COOPERATION ON 

SUSTAINABLE ENERGY สมาคมเทคโนโลยีที่เหมาะสม รวมกับ The Danish Organization for 

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

3 จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, (นครราชสีมา: จิตตกานตการพิมพ), น. 19 - 20. 
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ดําเนินงานเพิ่มข้ึน ชาวบานเริ่มรับรู และมีการคัดคานเพิ่มมากขึ้น ป 2541 เร่ิมมีเหตุการณรุนแรง 

มีขาวใหญปรากฏทางหนาหนังสือพิมพ 

 กรณีบานกรูด ชวงป 2538 – 2539 ยังไมมีการคัดคานอยางเปนรูปธรรม แมจะมีการ

ติดตอขอซ้ือที่ดินจากชาวบานเปนจํานวนมาก แตชาวบานไมทราบขอมูลวา จะมีการสราง

โรงไฟฟา มีแตขาวลือวา ซื้อเพื่อไปสรางสนามกอลฟหรือเพื่อสรางคลังสินคา 

 ขณะเดียวกับทางบริษัท ยูเนี่ยนไดชี้แจงวา มีการจัดทําแบบสอบถามเชิงเศรษฐกิจ

และสังคมเมื่อเดือนตุลาคม 2539 เพื่อเปนการแจงใหชาวบานทราบถึงการกอสรางโรงไฟฟา ตรงนี้

ขอมูลของโรงไฟฟากับประชาชนไมตรงกัน ฝายหนึ่งบอกวามีการชี้แจงแลว อีกฝายหนึ่งไมทราบ

เร่ือง จนถึงเดือนพฤษภาคม 2540 เร่ิมกลายเปนประเด็นขึ้นมาเมื่อมีการประชุม อบต. เพื่อขอ

อนุมัติการกอสรางโรงไฟฟา และชวงเดือนมิถุนายน 2540 ทาง อบต. ไดทําหนังสือเห็นชอบให

สรางโรงไฟฟาได 

 ฝายชาวบานรับทราบขาวเรื่อง โครงการโรงไฟฟาอยางเปนรูปธรรมครั้งแรก เมื่อ

พบวา อบต. ไดเซ็นอนุมัติไปแลว ชาวบานจึงคัดคานโดยผลักดันใหมีการยกเลิกมติ อบต. ในชวงนี้ 

บริษัท ยูเนี่ยน ดําเนินงานดานประชาสัมพันธกับประชาชนมากขึ้น ไมวาจะเปนการจัดสัมมนา การ

พาชาวบานไปดูงาน รวมทั้งการบริการและสรางสัมพันธกับชุมชนตาง ๆ เชน จัดหนวยแพทย

เคลื่อนที่ รวมถึงการทอดกฐินและทอดผาปา แตชาวบานกลุมคัดคาน แจงวา ขอมูลที่บริษัทให

มายังคลุมเครือ ไมชัดเจน และขอมูลเร่ือง EIA ก็ไมเคยไดอานอยางชัดเจน 

 กรณีบอนอก ทางโรงไฟฟาไดซื้อที่ดินเปนจํานวนมาก โดยมีขาวลือวา จะทําสนาม

กอลฟบาง ทําโรงงานปลากระปองบาง ฝายชาวบานบอกวารับรูเร่ืองโรงไฟฟาตั้งแตป 2538 โดยมี

การชี้แจงกับชาวบาน และชาวบานไดแสดงเจตจํานงที่จะคัดคานตั้งแตแรก หลังจากนั้นในชวงป 

2538 – 2539 ขาวคราวเกี่ยวกับโรงไฟฟาเงียบหายไป ชาวบานจึงเขาใจวาเลิกลมโครงการไปแลว 

 ป 2540 – 2541 กระแสคัดคานของชาวบานที่บานกรูดมีมากข้ึน ผูที่ไมเห็นดวยของ

บานบอนอก เร่ิมลุกขึ้นมาคัดคาน โดยประเด็นสําคัญของการคัดคานคือ ปญหาเรื่องสิ่งแวดลอม 

ชวงนี้เร่ิมมีการประสานงานและคัดคานเปนระยะ ๆ และยื่นหนังสือกับทุกหนวยงานที่เกี่ยวของ ใน

ขณะเดียวกัน บริษัท กัลฟ เร่ิมทําการประชาสัมพันธอีกครั้ง โดยการลงพื้นที่ชี้แจงชาวบาน 13 

หมูบานรวม 9 คร้ัง และมีกิจกรรมสรางความสัมพันธของชุมชนในขณะที่ชาวบานฝายคัดคานบอก

วา ประชาชนไมเขารวมการชี้แจง และเห็นวาไมจริงใจในการใหขอมูล สําหรับชวงนี้ขอมูลจะรับรู

กันเฉพาะพื้นที่ ยังไมมีขอมูลหรือขาวตอสาธารณชน เนื่องจากสื่อมวลชนก็ยังไมเห็นความสําคัญ 

จนกระทั่งเมื่อมีการชุมนุมประทวงปดถนน ส่ือมวลชนจึงใหความสนใจมากขึ้น 
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 หลังจากการชุมนุมประทวงปดถนในป 2541 รัฐบาลจึงจัดการประชาพิจารณ เมื่อ

วันที่ 17 กุมภาพันธ 2542 รัฐมนตรีสาวิตต โพธิวิหค มีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ

โดยใหคุณสิปปนนท เกตุทัต เปนประธาน ซึ่งจะดําเนินการประชาพิจารณในเดือนกันยายน 

 ชวงหลังกรณีบอนอก อาจยังไมชัดเจนแตก็มีคําถามวา มีศักยภาพที่จะเปนแหลง

ทองเที่ยวได แตทางโรงไฟฟาบอกวาฝงที่สรางขึ้นนั้นไมเหมาะกับเปนแหลงทองเที่ยว มีรีสอรทไมกี่

แหง และมีกิจการซบเซามากอนหนานั้น 

 ปญหาใหญที่เปนประเด็นสําคัญในปจจุบันคือ “แนวปะการัง” ไมมีใน EIA ตามที่

บริษัทสรางสรรคไดทํามาประชาชนยืนยันวามีแนวที่สมบูรณ เปนหัวใจหลักในการประมงพื้นฐาน 

มีศักยภาพในการเปนแหลงทองเที่ยว ชวงชาวบานเรียกรองให ดร.ธรณ ธํารงนาวาสวัสด์ิ จากคณะ

ประมง มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร และ ดร.ชวลิต วิทยานนท จากกรมประมงไปสํารวจเรื่องนี้ 

พบวามีแนวปะการังอยูจริง และเปนแนวปะการังที่คอนขางสมบูรณมาก และมีสัตวน้ําอุดม

สมบูรณและหลากหลาย 

 การดําเนินการของโรงไฟฟานั้น ไมมีสวนรวมของประชาชนจึงทําใหเกิดปญหา

ตามมา ประชาชนเองไมมีสวนรวมที่แทจริง ต้ังแตชวงแรก ๆ และทําใหปญหาจากการขาดการมี

สวนรวมรุนแรงขึ้นเรื่อย ๆ และการที่จะทําใหมีสวนรวมในระยะหลังนี้คงเปนไปไดยากแลว เพราะ

ชาวบานเองอาจรูสึกถึงความไมจริงใจและรูสึกไมไวใจ 

 2.1.2 โครงการทอสงกาซธรรมชาติและโครงการโรงแยกกาซธรรมชาติไทย – 

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

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม, รายงานฉบับ

สมบูรณ โครงการศึกษาพัฒนาการดําเนินงานการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการ

วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม, พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2545) น. 225 – 235; และดูรายละเอียดเพิ่มเติมไดในโชคดี นพวรรณ, “การ

คุมครองสิ่งแวดลอมที่เกิดจากการดําเนินโครงการขนาดใหญ: ศึกษากรณี โครงการทอสงกาซ

ธรรมชาติ และโรงแยกกาซธรรมชาติ ไทย-มาเลเซีย,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2550). 
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 ความเปนมาของโครงการ ประเทศไทยและประเทศมาเลเซียไดมีปญหาเรื่องการแบง

เขตไหลทวีปในอาวไทย และไดอางสิทธิเหลื่อมลํ้ากันเกี่ยวกับเสนเขตไหลทวีป โดยทั้งสองประเทศ

ไดเคยใหสัมปทานสํารวจปโตรเลียมในบริเวณพื้นที่เหลื่อมลํ้าดังกลาว ซึ่งครอบคลุมพื้นที่ประมาณ 

7,250 ตารางกิโลเมตร หางจากจังหวัดสงขลา 260 กิโลเมตร และหางจากเมืองโกตาบารู รัฐกลัน

ตัน ประเทศมาเลเซีย 150 กิโลเมตร ในการอางสิทธิในพื้นที่ดังกลาว ทั้งสองประเทศตางยึด

กฎหมายระหวางประเทศประกอบดวยขอเท็จจริงทางภูมิศาสตรมาเอื้อประโยชนแกฝายตนมากที่สุด

เทาที่จะทําได แตตองยึดหลักกฎหมายระหวางประเทศเปนสําคัญ เหตุการณตามลําดับเวลา ดังนี้ 

 พ.ศ. 2522 รัฐบาลของทั้งสองประเทศไดตกลงรวมกันที่จะพัฒนาพื้นที่ดังกลาว โดย

กําหนดใหเปน “พื้นที่พัฒนารวมไทย – มาเลเซีย” (Malaysia – Thailand Joint Development 

Area หรือ JDA) และไดลงนามในบันทึกความเขาใจ (memorandum of understanding : MOU) 

ในการจัดตั้งองคกรรวมไทย – มาเลเซีย (Malaysia – Thailand Joint Authority หรือ MTJA) เพื่อ

รวมสิทธิแทนรัฐบาลทั้งสองในการสํารวจและแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรปโตรเลียมในพื้นที่

ทับซอน (JDA) รวมกัน พ.ศ. 2533 องคกรรวมไทย – มาเลเซีย (Malaysia – Thailand Joint 

Authority หรือ MTJA) ไดต้ังขึ้นในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2540 – 2550 ระยะเวลาการดําเนิน

โครงการ ประกอบดวย โครงการทอสงกาซธรรมชาติ และโรงแยกกาซธรรมชาติ สงขลา ครอบคลุม

พื้นที่ 4 อําเภอ คือ อําเภอจะนะ อําเภอนาหมอม อําเภอหาดใหญ และอําเภอสะเดา 

 การประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอม (EIA) บริษัท ทรานสไทย – มาเลเซีย (ประเทศ

ไทย) จํากัด ไดวาจางใหคณะการจัดการสิ่งแวดลอม มหาวิทยาลัยสงขลานครินทรศึกษาและจดัทาํ

รายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม เพื่อนําเสนอสํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม 

กระทรวงวิทยาศาสตรเทคโนโลยีและสิ่งแวดลอมพิจารณา ซึ่งผลการพิจารณารายงาน ฯ 

สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม ฯ ยังไมเห็นชอบกับรายงานดังกลาว โดยขอใหศึกษา

เพิ่มเติมในบางประเด็น นาสังเกตวาโครงการไดเร่ิมดําเนินไปแลวขณะที่ผลการพิจารณารายงาน ฯ 

ยังไมไดขอสรุป 

 การดําเนินการมีสวนรวมของประชาชน เร่ิมดําเนินการตั้งแตอยูในขั้นของการศึกษา

ผลกระทบสิ่งแวดลอม (EIA) ทีมวิจัยไดเร่ิมดําเนินการมีสวนรวมของประชาชนในขั้นของการเขาไป

เก็บขอมูลโดยในชวงแรกใชวิธีการประชุมประชาชนในระดับตําบล 17 ตําบล(รวม 15 คร้ัง) และ

ระดับอําเภอ 1 คร้ัง ไดมีประเด็นคําถามเกี่ยวกับความไมมั่นใจในผลกระทบของโครงการหลาย ๆ 

ดานจากผูเขารวมประชุมซึ่งในบางประเด็นที่เปนผลกระทบจากโครงการ คณะผูศึกษายังไม

สามารถใหคําตอบไดเนื่องจากตองรอผลการศึกษา 
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 หลังจากนั้น 1 ป คือป พ.ศ. 2543 เมื่อการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมเสร็จเรียบรอย

แลว ทีมวิจัยจึงจัดประชุมในระดับอําเภออีก 3 คร้ัง และในระดับโครงการอีก 2 คร้ัง โดยขอเท็จจริง

ที่ปรากฏไมอาจถือวาไดจัดใหมีการประชาพิจารณสําเร็จตามความเขาใจของหนวยงานที่จัดใหมี

การประชาพิจารณซึ่งไดสรุปวาการจัดการประชาพิจารณในครั้งที่ 2 เสร็จส้ินตามระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539  

 มีขอสังเกต คือ การดําเนินการมีสวนรวมของประชาชนในโครงการนี้ไมไดรับความ

รวมมือที่ดีจากประชาชนในทองถิ่น แมวาจะมีการดําเนินการอยางตอเนื่องในระดับของการทํา

รายงานศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมก็ตาม แตดูเหมือนวาสิ่งที่ประชาชนเรียกรอง คือ ความ

โปรงใสในเนื้อหา และประเด็นที่ชัดเจนของโครงการวาจะมีผลกระทบตอวิถีชีวิตของชุมชนทองถิ่น

อยางไร 

 

2.2 มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนไทยจากการดําเนินโครงการขนาด

ใหญที่มีผลกระทบดานสิ่งแวดลอม 

  

 มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนไทยจากการดําเนิน

โครงการขนาดใหญที่มีผลกระทบดานสิ่งแวดลอม วิทยานิพนธฉบับนี้ เ ร่ิมพิจารณาตั้งแต

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบันและกฎหมายลําดับรองทั้งที่เปนกฎหมายทั่วไป

และกฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับการมีสวนรวมทั้ง 3 ดานในประเด็นเรื่องสิ่งแวดลอม ไดแก การรับรู

ขอมูลขาวสาร การมีสวนรวมในการตัดสินใจโครงการ และกระบวนการยุติธรรมเพื่อเยียวยาการถู

กระทบสิทธิการรับรูขอมูลขาวสาร และการมีสวนรวมในการตัดสินใจโครงการและนําเสนอใหเห็น

ขอสังเกตและปญหาจากสภาพบังคับของกฎหมายดังกลาว 

2.2.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 255025 และพระราชบัญญัติสงเสริม

และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 253526 

หลักการสําคัญพื้นฐานของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยในการกําหนดการมี

สวนรวมของประชาชนสําคัญ คือ 1) หลักการประชาธิปไตย โดยพื้นฐานของหลักการนี้นั้นอํานาจ

ในการปกครองเปนของประชาชน องคกรของรัฐเปนเพียงตัวแทนของประชาชน การดําเนินงาน

ขององคกรของรัฐจึงตองคํานึงถึงการมีสวนรวมของประชาชน และ 2) หลักประกันสิทธิและ

                                                 
 25 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 124 ตอนที่ 47 ก หนา 1 วันที่ 24 สิงหาคม 2550. 

 26 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 109 ตอนที่ 37 หนา 1 – 43 วันที่ 4 เมษายน 2535. 
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เสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน หรือ หลักนิติรัฐหรือหลักนิติธรรม (the rule of law)27 ไดแก (1) 

การควบคุมการกระทําทางปกครองภายใตหลักประกันการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

เพราะภาระหนาที่ของรัฐสมัยใหมไดมีการขยายขอบเขตไปอยางกวางขวาง มากกวามีเพียง ดูแล

ความสงบเรียบรอยภายในประเทศ และดูแลความมั่นคงของประเทศจากการรุกล้ําของศัตรู

ภายนอกประเทศ รัฐสมัยใหมไดขยายภารกิจในการเขาไปดําเนินการสาธารณะตาง ๆ มากขึ้น การ

ขยายภารกิจของรัฐดังกลาวเพิ่มภาระหนาที่ของฝายปกครองมากขึ้นเชนกัน ยิ่งฝายปกครองมี

ภาระหนาที่มากเพียงใด การใชอํานาจมหาชนของฝายปกครองที่จะไปกระทบตอสิทธิของ

ประชาชนก็มีมากขึ้นเพียงนั้น และดวยเหตุนี้เองจึงมีความจําเปนที่จะตองควบคุมฝายปกครอง 

และ (2) หลักการธรรมาภิบาลที่ดีในการบริหารจัดการงานของรัฐ เปนหลักการที่สงเสริมการ

ควบคุมการกระทําทางปกครองของรัฐ การกระทําของรัฐที่จะจัดการกิจการในทุกระดับ จะตอง

ประกอบดวย กลไก กระบวนการและสถาบันตาง ๆ ที่ประชาชนและกลุมสามารถแสดงออกซึ่ง

ผลประโยชน ปกปองสิทธิของตนเองตามกฎหมาย และแสดงความเห็นที่แตกตางกัน บนหลักการ

ของการมีสวนรวม ความโปรงใส ความรับผิดชอบ และการสงเสริมหลักนิติธรรม เพื่อใหมั่นใจวา

การจัดลําดับความสําคัญทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม ยืนอยูบนความเห็นพองตองกันทาง

สังคม และเสียงของคนยากจนและผูดอยโอกาสไดรับการพิจารณาในการตัดสินใจจัดสรร

ทรัพยากรเพื่อการพัฒนา  

จากหลักการพื้นฐานของรัฐธรรมนูญการปกครองในระบอบประชาธิปไตยรัฐจึงตอง

ใหหลักประกันตอประชาชนโดยการใหขอมูลและใหสิทธิแกประชาชนไดเขาถึงขอมูลการ

ดําเนินการจัดทํากิจการของรัฐ ใหสิทธิประชาชนไดเขาไปมีสวนรวมในขั้นตอนการดําเนินการ

จัดทํากิจการของรัฐที่อาจสงผลกระทบตอประชาชนอยางมีนัยสําคัญดานสิ่งแวดลอมซึ่งกระทบตอ

                                                 
 27 หลักนิติรัฐหรือหลักนิติธรรม (The Rule of Law) หรือหลัก “การปกครองของ

กฎหมาย ไมใชการปกครองของมนุษย” (Government of Law, not of men) หรือหลัก “กฎหมาย

เปนใหญ” (Primary of Law) ตามหลักนี้ ฝายปกครองจะกระทําการอยางใด ๆ ที่อาจมีผล

กระทบกระเทือนตอสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนคนใดคนหนึ่ง แมวาการ

กระทํานั้นจะเปนไปเพื่อคุมครองสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของผู อ่ืนหรือเพื่อ

ตอบสนองความตองการสวนรวมของประชาชนที่เรียกวา “ประโยชนมหาชน” (Public Interest) ก็

ตาม ไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจและภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น ใน วรพจน 

วิศรุตพิชญ, ความหมายและความสําคัญของศาลปกครอง, คณะทํางานประชาสัมพันธงานจัดตั้ง

ศาลปกครองตามนโยบายของรัฐบาล สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, เอกสารพิมพโรเนียว. 
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การดํารงชีวิตของประชาชน และเมื่อไดรับความเสียหายหรือถูกละเมิดสิทธิดังกลาวรัฐจะตองมี

กลไกการเยียวยาความเสียหายดังกลาว 

2.2.2 มาตรการทางกฎหมายในการเขาถึงขอมูล 

1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 รับรองสิทธิของประชาชนในการเขาถงึ

ขอมูลขาวสารสาธารณะที่อยูในความครอบครองของราชการไวในมาตรา 5628 ในรายละเอียดนั้น

รัฐธรรมนูญกําหนดใหเปนไปตามกฎหมายในเรื่องดังกลาว ไดแก พระราชบัญญัติสงเสริมและ

รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 และ พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ 

พ.ศ. 2540 

นอกจากมาตรา 56 แลวรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ยังรับรอง

สิทธิประชาชนในการเขาถึงขอมูลไวในมาตรา 5729 แตเปนการเขาถึงขอมูลการดําเนินกิจการของ

รัฐที่อาจกระทบตอสถานภาพการดํารงชีวิตของประชาชนที่มีสวนไดเสียซึ่งแตกตางจากมาตรา 58 

ที่เปนการเขาถึงขอมูลสาธารณะในความครอบครองของสวนราชการโดยประชาชนทั่วไปยอมมี

สิทธิไดรับขอมูล 

                                                 
 28 มาตรา 56 บุคคลยอมมีสิทธิไดรับทราบและเขาถึงขอมูลหรือขาวสารสาธารณะใน

ครอบครองของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น เวนแต การ

เปดเผยขอมูลหรือขาวสารนั้นจะกระทบตอความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของประชาชน หรือ 

สวนไดเสียอันพึงไดรับความคุมครองของบุคคลอื่น หรือเปนขอมูลสวนบุคคล ทั้งนี้ ตามที่กฎหมาย

บัญญัติ 

 29 มาตรา 57 บุคคลยอมมีสิทธิไดรับขอมูล คําชี้แจง และเหตุผลจากหนวยราชการ 

หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น กอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการ

หรือ กิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวน

ไดเสียสําคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนตอ

หนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อนําไปประกอบการพิจารณาในเรื่องดังกลาว 

 การวางแผนพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม การเวนคืน

อสังหาริมทรัพย การวางผังเมือง การกําหนดเขตการใชประโยชนในที่ดิน และการออกกฎที่อาจมี

ผลกระทบตอสวนไดเสียสําคัญของประชาชน ใหรัฐจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชนอยางทั่วถึงกอนดําเนินการ  
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ผูขอขอมูลเกี่ยวกับการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมของราชการมี

สวนได เสียเนื่องจากวาการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้นอาจสงผล

กระทบกระเทือนตอตนเองหรือชุมชนของตนในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ไมวาจะเปนผลกระทบตอคุณภาพ

ส่ิงแวดลอมของชุมชน หรือกระทบตอคุณภาพชีวิตหรือสุขภาพอนามัยของตนหรือสมาชิกของ

ชุมชนก็ตาม เชน อาจขอขอมูลเกี่ยวกับการที่กรมโรงงานอุตสาหกรรมจะออกใบอนุญาตใหต้ัง

โรงงานขนาดใหญแหงหนึ่งซึ่งประกอบกิจการโรงงานที่อาจกอใหเกิดมลพิษทางอากาศ และกลิ่น

เหม็นแกชุมชนได30 สวนผูที่ไมมีสวนไดเสียหรือไมเกี่ยวของยอมไมอาจขอขอมูลตามมาตรา 57 

2. พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 

พระราชบัญญัติฉบับนี้ไดกําหนดสิทธิเกี่ยวกับการรับรูขอมูลขาวสารไวในมาตรา 631 

มาตรา 6 ไดจํากัดขอบเขตสิทธิของบุคคลในการจะไดรับทราบขอมูลขาวสารจากทาง

ราชการวา จะตองเปนเรื่องเกี่ยวกับการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมเทานั้น และแมแตใน

เร่ืองดังกลาวเอง ก็มีขอจํากัดวาจะตองไมเปนความลับเกี่ยวกับความมั่นคงแหงชาติ เชน ขอมูลลับ

ทางทหาร หรือเปนความลับเกี่ยวกับสิทธิสวนบุคคล เชน ประวัติคนไข หรือความลับเกี่ยวกับ

ทรัพยสิน เชน จํานวนเงินฝากในบัญชีธนาคาร หรือความลับเกี่ยวกับสิทธิในทางการคา เชน สูตร

ผลิตเครื่องเดิมบางชนิด หรือเปนความลับของบุคคลใดที่ไดรับการคุมครองตามกฎหมาย32 

มีขอนาสังเกตวา ในทางปฏิบัติมักมีขอโตแยงกันอยูเสมอวา ประชาชนมีสิทธิไดรับ

ขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอมตามมาตรา 6 (1) จริงหรือไม เพราะบทบัญญัตินี้ใชขอความวา 

บุคคล “อาจ” มีสิทธิ ซึ่งคําวา “อาจ” แสดงถึงความไมแนนอนวา บุคคลนั้น “อาจมี” หรือ “อาจไม

มี” สิทธิก็ได ทั้งนี้ข้ึนอยูกับวา มีกฎหมายเฉพาะไดกลาวรายละเอียดในเรื่องนั้นไวอยางไร ซึ่งใน

มาตรา 6 วรรคทายที่บัญญัติวา เร่ืองตาง ๆ ที่กลาวมาในมาตรา 6 ใหเปนไปตามกฎหมายในเรื่อง

                                                 
30 อํานาจ วงศบัณฑิต, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น. 476. 

 31 มาตรา 6 เพื่อประโยชนในการรวมกันสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมของ

ชาติ บุคคลอาจมีสิทธิและหนาที่ดังตอไปนี้ 

 (1) การไดรับขอมูลและขาวสารจากทางราชการในเรื่องเกี่ยวกับการสงเสริมและ 

รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม เวนแตขอมูลหรือขาวสารที่ทางราชการถือวาเปนความลับเกี่ยวของกับ

การรักษาความมั่นคงแหงชาติ หรือเปนความลับเกี่ยวกับสิทธิสวนบุคคล สิทธิในทรัพยสิน หรือ

สิทธิในทางการคา หรือกิจการของบุคคลใดที่ไดรับความคุมครองตามกฎหมาย  

 ฯลฯ 

 32 อํานาจ วงศบัณฑิต, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น. 478.  
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นั้น ๆ หากปรากฏวา ไมมีกฎหมายบัญญัติใหสิทธิแกบุคคลในการไดรับขอมูลขาวสารในเรื่อง

ดังกลาวไว บุคคลนั้นยอมไมสามารถอางไดวาตนมีสิทธิไดรับขอมูลขาวสารในเรื่องนั้น33 

 สิทธิการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนยังไมสมบูรณ ตามระบุไวในมาตรา 6(1) 

บทบัญญัติใชคําวา “อาจมีสิทธิ” ทําใหสิทธิในการรับรูของประชาชนไมเปนสิทธิโดยสมบูรณแต

ข้ึนอยูกับดุลยพินิจของหนวยงานเจาของขอมูล ซึ่งประเภทของขอมูลที่จะเปดเผยเปนการกําหนด

ไวอยางกวางๆ และยังอยูภายใตกฎหมายอื่น คือ พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ 

พ.ศ. 2540 ซึ่งขอมูลขาวสารทางราชการอาจถือวาเปนความลับเพราะเกี่ยวกับความมั่นคงของ

ชาติทําใหรัฐเลือกที่จะเปดเผยเฉพาะขอมูลทั่วไป แตเลือกที่จะไมเปดเผยขอมูลโครงการที่อาจ

กอใหเกิดผลกระทบตอสาธารณะ34  

ตามมาตรา 6 วรรค 1 แหงพระราชบัญญัติฉบับนี้ ซึ่งรับรองสิทธิในการรับทราบขอมูล

และขาวสารจากทางราชการก็ไดยกเวน “ขอมูลหรือขาวสารที่ทางราชการถือวาเปนความลับ

เกี่ยวกับการรักษาความมั่นคงแหงชาติหรือเปนความลับเกี่ยวกับสิทธิสวนบุคคล สิทธิในทรัพยสิน 

หรือสิทธิทางการคาหรือกิจการของบุคคลใดที่ไดรับความคุมครองตามกฎหมาย” ขอยกเวนนี้ทําให

ขออางอิง “ความลับเชิงธุรกิจ” ถูกนํามาใชเกินขอบเขตความเปนจริงเพราะไมมีหลักเกณฑวา 

ขอมูลประเภทใดสวนใดที่เปนความลับทางธุรกิจ ซึ่งขอมูลเกี่ยวกับผลกระทบดานสิ่งแวดลอมไม

ควรเปนความลับทางธุรกิจ35 

 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 ได

บัญญัติเกี่ยวกับการเขาถึงขอมูลที่เกี่ยวกับส่ิงแวดลอมไวเปนการทั่วไป (มาตรา 6) แตมิไดมี

บทบัญญัติเฉพาะที่สนับสนุนการเขาถึงขอมูลดานสิ่งแวดลอมของสาธารณชน และมิไดกําหนด

กลไกหรือการบังคับใชกฎหมายในเรื่องดังกลาวเหมือนกับพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ

ราชการ พ.ศ. 2540 ดังนั้น การเพิ่มขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอม ใหเปนขอมูลที่รัฐตองเปดเผยใน

                                                 
 33 อํานาจ วงศบัณฑิต, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น. 478. 

 34 เอกสารของสถาบันสิ่งแวดลอมไทย 15 มีนาคม 2550 จากการการประชุม 

“ขอเสนอตอการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540” รวบรวมจาก

เวทีระดมความคิดเห็น เร่ือง “มิติส่ิงแวดลอมในรัฐธรรมนูญใหมกับกฎหมายที่เกี่ยวของ” และจาก

ผลการศึกษาของโครงการธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม วันที่ 22 มกราคม 2550 ณ โรงแรมรามาการเดนส  

 35 สถาบันนโยบายศึกษาและมูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษา สํานักงานนโยบายและ

แผนสิ่งแวดลอม กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม, รายงานฉบับสมบูรณ แนว

ทางการมีสวนรวมของประชาชนในการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอม, 2539, น. 8-5 ถึง 8-6. 
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พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 จะชวยสรางความชัดเจน และเปดโอกาสให

ประชาชนใชกลไกคุมครองสิทธิที่จะรับรูขอมูลตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารดังกลาวไดอยาง

กวางขวางและมีประสิทธิภาพมากขึ้น36 

3. พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 254037 

พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เปนเรื่องของการเปดเผย

ขอมูลขาวสารของทางราชการ ที่ถือวาเปนขอมูลสาธารณะซึ่งประชาชนมีสิทธิรู ขณะเดียวกันก็

เปนการคุมครองขอมูลขาวสารสวนบุคคลที่อยูในความครอบครองหรือควบคุมดูแลของหนวยงาน

ของรัฐ ทั้งนี้ การเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการมีความสําคัญในการที่จะทําใหประชาชนได

ขอมูลขาวสารที่สมบูรณในการตัดสินใจ ไดรับทราบการทํางานของรัฐ รวมทั้งมีโอกาสในการรวม

กําหนดนโยบายของรัฐ อีกทั้งยังเปนการควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติงานของรัฐดวย38 

ก. หลักการตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ประกอบดวย  

1. เปดเผยเปนหลักทั่วไป ปกปดเปนขอยกเวน ซึ่งตรงกันขามกับการปฏิบัติของ

ราชการในอดีต ที่ถือวาเอกสารของทางราชการเปนความลับที่พึงสงวน โดยดําเนินการแบบปกปด

เปนหลัก  

2. ขอยกเวนตองเปนไปตามกฎหมายเทานั้น ในมาตรา 14 และมาตรา 15 ซึ่งหากไม

เปนไปตามขอยกเวนดังกลาว ก็ตองใชหลักการขอ 1 คือการเปดเผยขอมูล  

3. การคุมครองขอมูลขาวสารสวนบุคคล เปนการคุมครองขอมูลขาวสารสวนบุคคล 

ตามกฎหมายเกี่ยวกับขอมูลขาวสารสวนบุคคล โดยปกปดเปนหลัก เปดเผยเปนขอยกเวน ซึ่งตรง

ขามกับหลักการขอ 1 ที่ใชกับขอมูลขาวสารทั่วไปของทางราชการ  

 ข. ขอบเขตการบังคับใชกฎหมาย ในนิยามความหมายตาง ๆ ของพระราชบัญญัติ

ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 (มาตรา 4) เปนการกําหนดขอบเขตการบังคับใชกฎหมาย

ไปในตัวดวย  

 ค. การเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการ มีวิธีการตอไปนี้ 

1. การนําขอมูลขาวสารของราชการตามที่กฎหมายกําหนด ลงประกาศในราชกิจจา

นุเบกษา ตามที่กําหนดไวในมาตรา 7  

                                                 
 36 เอกสารของสถาบันสิ่งแวดลอมไทย 15 มีนาคม 2550, อางแลว เชิงอรรถที่ 34.  

 37 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 114 ตอน 46 ก. ลงวันที่ 10 กันยายน 2540.  

 38 เร่ือง: ความรูเกี่ยวกับ พรบ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ.2540. 
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2. การนําขอมูลขาวสารของราชการตามที่กฎหมายกําหนด ไปรวมและจัดไวให

ประชาชนเขาตรวจดูได คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ กําหนดใหหนวยงานของรัฐตอง

จัดใหมีสถานที่เฉพาะ ที่ประชาชนสามารถเขาไปตรวจดูไดโดยสะดวก รวมทั้งตองมีดัชนีหรือ

รายการขอมูลขาวสาร ที่จะใหประชาชนสามารถตรวจสอบรายการขอมูลขาวสารไดดวย ซึ่งเปนไป

ตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กลาวโดยสรุปคือ 

หนวยงานของรัฐทุกหนวยงานตองมี “ศูนยขอมูลขาวสารของราชการ” เพื่อใหบริการแกประชาชน 

ซึ่งหนวยงานของรัฐตองรวบรวมขอมูลขาวสารของราชการอยางนอยตอไปนี้ ไวใหประชาชนเขา

ตรวจดูเมื่อใดก็ได 

3. การเปดเผยหรือจัดหาขอมูลขาวสารของราชการ ใหกับประชาชนที่มาขอเปนการ

เฉพาะราย มาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กําหนดไววา ถา

มี ผูมาขอขอมูลขาวสารอื่นใดของราชการ และคําขอนั้นระบุขอมูลขาวสารที่ตองการในลักษณะที่

อาจเขาใจไดตามควร ใหหนวยงานของรัฐรับผิดชอบจัดหาขอมูลขาวสารนั้นใหแกผูขอ ในเวลาอัน

สมควร ดังนั้น การจัดขอมูลขาวสารใหประชาชนตามวิธีนี้ มีลักษณะเปนการจัดขอมูลขาวสาร

ใหกับผูขอเปนรายกรณี ซึ่งแตกตางกันตามความตองการของแตละคน ทั้งนี้ ขอมูลขาวสารที่ขอนี้ 

ไมมีขอจํากัดในเรื่องที่จะขอ วาจะขอเรื่องอะไร หากไมเขาขอยกเวนที่จะไมเปดเผยตามที่

พระราชบัญญัติกําหนด ใหถือเปนหนาที่ของหนวยงานของรัฐที่ตองจัดหาให นอกจากนี้ ตองเปน

ขอมูลขาวสารที่มีอยูแลวในสภาพที่พรอมจะใหได ไมใชตองไปจัดทํา วิเคราะห รวมรวม สรุป หรือ

จัดใหมีข้ึนใหม หรือหากจะจัดทําขึ้นใหมก็ได แตตองเปนไปเพื่อการพิทักษคุมครองสิทธิประโยชน

ของประชาชน ไมใชเพื่อประโยชนทางการคา ซึ่งหนวยงานสามารถเก็บคาบริการไดตามที่

เห็นสมควร  

4. การเปดเผยขอมูลขาวสารที่เปนเอกสารประวัติศาสตร มาตรา 26 แหง

พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กําหนดวา ขอมูลขาวสารของราชการที่

หนวยงานของรัฐไมประสงคจะเก็บรักษา หรือมีอายุครบกําหนดนับแตวันใหเสร็จส้ินการจัดใหมี

ขอมูลขาวสารนั้น ใหหนวยงานของรัฐสงมอบใหแกหอจดหมายเหตุแหงชาติ กรมศิลปากร หรือ

หนวยงานอื่นของรัฐตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา เพื่อคัดเลือกไวใหประชาชนไดศึกษาคนควา  

โดยสรุปแลวประเภทของขอมูลขาวสาร แบงไดเปน 

1. ขอมูลขาวสารที่เปดเผยได ไดแก  
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(1) ขอมูลขาวสารที่ลงพิมพในราชกิจจานุเบกษา ตามมาตรา 7 (2) ขอมูลขาวสารที่

หนวยงานจัดไวใหประชาชนเขาตรวจดู ตามมาตรา 9 (3) ขอมูลขาวสารที่มีการรองขอใหเปดเผย

ตามมาตรา 11  

2. เอกสารประวัติศาสตร ตามมาตรา 26  

3. ขอมูลขาวสารสวนบุคคล (หมวด 3) คือ ขอมูลขาวสารที่เกี่ยวกับส่ิงเฉพาะตัวของ

บุคคลและสิ่งที่ทําใหรูตัวผูนั้นได  

4. ขอมูลขาวสารที่อาจไมตองเปดเผยก็ได ไดแก  

(1) ขอมูลขาวสารของราชการที่หามมิใหเปดเผย ตามมาตรา 14 คือ ขอมูลขาวสารที่

อาจกอใหเกิดความเสียหาตอสถาบันพระมหากษัตริย ซึ่งพระราชบัญญัติกําหนดวาจะเปดเผยมิได 

โดยไมมีขอยกเวนใหไปพิจารณาในดุลพินิจชั่งน้ําหนักทั้งสิ้น (2) ขอมูลที่หนวยงานของรัฐอาจมี

คําสั่งมิใหเปดเผย ตามมาตรา 15 (3) ขอมูลที่เปนความลับตามมาตรา 16 โดยมาตราดังกลาวได

ใหอํานาจคณะรัฐมนตรีออกระเบียบวาดวยการรักษาความลับของทางราชการ พ.ศ. 2544 โดยดู

ควบคูไปกับระเบียบวาดวยการรักษาความปลอดภัยแหงชาติ พ.ศ. 2517 ในสวนที่วาดวยเอกสาร

ขอมูลขาวสารลับซึ่งกําหนดไวอยางชัดเจน โดยไมขัดกับระเบียบวาดวยการรักษาความลับของทาง

ราชการ พ.ศ. 2544 

 ง. องคกรที่เกิดขึ้นตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไดแก  

 1. คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ39 มีอํานาจหนาที่ในการสอดสองดูแล 

และใหคําแนะนําเกี่ยวกับการดําเนินงานของเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรัฐ ในการปฏิบัติ

ตามพระราชบัญญัตินี้ และใหคําปรึกษาแกเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ เกี่ยวกับการ

ปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ตามที่ไดรับคําขอ รวมทั้งอํานาจหนาที่อ่ืน ๆ ตามที่กําหนดไวใน 

มาตรา 28 แหงพระราชบัญญัติฉบับนี้ ซึ่งโดยสรุปแลว คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการมี

หนาที่เพียงการพิจารณาและใหคําแนะนํา โดยไมมีอํานาจบังคับหรือส่ังการใด ๆ ดังนั้น หากเกิด

การรองเรียนเนื่องจากไดรับความเสียหายจากการเปดเผยหรือไมเปดเผยขอมูลขาวสาร ก็เปนสิทธิ

ของผูไดรับความเสียหายที่จะไปฟองดําเนินคดีตามกฎหมายตอไป  

 2. คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร (หมวด 6) มีอํานาจหนาที่

พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณคําสั่ง มิใหเปดเผยขอมูลขาวสารตามมาตรา 14 หรือ มาตรา 15 หรือ

คําสั่งไมรับฟงคําคัดคานตามมาตรา 17 และคําสั่งไมแกไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอมูลขาวสารสวน

บุคคล ตามมาตรา 25 โดยการแตงตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารนั้น ให

                                                 
 39 หมวด 5 มาตรา 27 ถึง มาตรา 34   
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แตงตั้งตามสาขาความเชี่ยวชาญเฉพาะดานของขอมูลขาวสารของราชการ ซึ่งในปจจุบัน มีการ

แตงตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารแลวจํานวน 5 คณะ ไดแก ขอมูลขาวสาร

ดานความมั่นคงของประเทศ ดานเศรษฐกิจและการคลังของประเทศ ดานการแพทยและ

สาธารณะสุข ดานวิทยาศาสตร เทคโนโลยี อุตสาหกรรม และการเกษตร และ ดานการบริหาร

ราชการแผนดิน การสังคม และการบังคับใชกฎหมาย  

จ. สําหรับ “ศูนยขอมูลขาวสารของราชการ” ซึ่งเปนสถานที่ที่หนวยงานของรัฐจัด

รวบรวมขอมูลขาวสารไวใหประชาชนเขาคนหาขอมูลขาวสารของราชการไดเอง ซึ่งเปนไปตาม

มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 นั้น มีหลักเกณฑเกี่ยวกับการ

จัดทําศูนยขอมูลขาวสารของราชการเปนไปตามประกาศคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ 

เร่ือง หลักเกณฑและวิธีการเกี่ยวกับการจัดใหมีขอมูลขาวสารของราชการไวใหประชาชนเขาตรวจดู  

ขอสังเกตและปญหา แยกพิจารณาเปน 

 1. ปญหาขอกฎหมาย ดังนี้ 

(1) การนิยามคําวา “ขอมูลขาวสารของราชการ” ตามมาตรา 4 ในทางปฏิบัติ

เจาหนาที่รัฐจะพิจารณาวา ขอมูลขาวสารใด เปนขอมูลขาวสารของราชการจากการอยูในความ

ครอบครอง หรือควบคุมดูแลของหนวยงานของรัฐหรือไม อันเปนการพิจารณาเฉพาะประเภทไมได

พิจารณาถึงเนื้อหาสาระของขอมูล ดังนั้นเมื่อพิจารณาวา ขอมูลขาวสารใดเปนขอมูลขาวสารที่อยู

ในความครอบครอง หรือควบคุมดูแลของหนวยงานรัฐแลว ก็มักจะถือวาเปนขอมูลขาวสารของ

ราชการที่เปดเผยได เวนแตจะเขากรณีขอยกเวนตามมาตรา 14 และมาตรา 15 โดยไมมีการ

พิจารณาถึงเนื้อหาสาระของขอมูลขาวสารวา เปนขอมูลสวนบุคคลหรือเปนความลับของราชการ

รวมอยูดวยหรือไม ซึ่งอาจกอใหเกิดผลกระทบตอประโยชนของสาธารณะหรือประโยชนสวนบุคคลได 

(2) ความไมชัดเจนในรายละเอียดของขอมูลขาวสารแตละประเภทและการใช

ดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐ ทั้งนี้ พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไมได

บัญญัติใหรายละเอียดของขอมูลขาวสารแตละประเภทไวอยางชัดเจนวา ขอมูลใดเปดเผยได

หรือไม อยางไร หรือมีสวนใดที่เปดเผยไดบางหรือไม เชน รายงานการประชุมของหนวยงานของรัฐ 

รายงานการตรวจสอบขอเท็จจริงกรณีสําคัญ ๆ เปนตน ทําใหเจาหนาที่ที่รับผิดชอบปฏิบัติตาม

พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ดวยความลําบาก และมักจะใชดุลพินิจวา

ไมสามารถเปดเผยขอมูลนั้นไดทั้งหมด ทําใหเกิดการรองขอและอุทธรณไปยังสํานักงาน

คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ (สขร.) 
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(3) ปญหาความไมเปนกลางของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ และ

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร เนื่องจากทั้งกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ

และกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมาจากระบบราชการหรือเปนบุคลากรจากภาครัฐ

เกือบทั้งสิ้น การพิจารณาวินิจฉัยจึงอาจตองเอียงเขาขางรัฐบาลหรือฝายปกครอง ทําใหสิทธิรับรู

ขอมูลขาวสารของราชการไมเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายได ดังนั้น การนําบุคคลากร

ภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการและคณะกรรมการวินิจฉัย

การเปดเผยขอมูลขาวสาร อันเปนหลักประกันสิทธิรับรูขอมูลขาวสาของประชาชนอีกทางหนึ่งและ

จะชวยลดกระแสที่วา “การวินิจฉัยของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการเอียงเขาขางรัฐ” ได 

 (4) กฎหมายขาดการรับรองสิทธิของประชาชนในการที่จะไดรับขอมูลขาวสารทาง

ราชการเกี่ยวกับส่ิงแวดลอมที่จะไดรับทราบถึงขอมูล ความคืบหนา หรือการเปลี่ยนแปลงทางดาน

ส่ิงแวดลอม บังคับใหหนวยงานของรัฐตองจัดแสดงหรือเผยแพรรายละเอียดใหประชาชนทราบ ซึ่ง

จะชวยใหมีการตรวจสอบการทํางานของหนวยงานรัฐ หรือการเปดเผยขอมูลดานทรัพยากรและ

ส่ิงแวดลอมโดยจัดแสดงหรือเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับส่ิงแวดลอมใหประชาชนสามารถตรวจดไูดตาม

ตามมาตรา 9 (8) เชน รายงานผลกระทบสิ่งแวดลอม (EIA) รายงานผลการศึกษา และขอมูลอ่ืนๆ 

ที่เกี่ยวของกับการดําเนินโครงการ ผลการตรวจสอบโรงงาน หรือคุณภาพสิ่งแวดลอมในชุมชน ตอง

เปดเผยใหกับชุมชนรอบ ๆ โรงงานทราบดวย โดยเฉพาะปญหามลพิษ เนื่องจากขอมูลเหลานี้ลวน

เปนเรื่องที่สงผลกระทบโดยตรงตอคุณภาพชีวิตของประชาชน เปนตน หากมีการจัดขอมูลขาวสาร

เกี่ยวกับส่ิงแวดลอมก็เปนแบบขอมูลประชาสัมพันธแบบกวาง ๆ เทานั้น40 

 (5) พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการยังไมไดเปนกลไกการเปดเผยขอมูล

ดานทรัพยากรและสิ่งแวดลอมในกระบวนการมีสวนรวมในการพิจารณาการดําเนินโครงการของ

รัฐ ไมไดใหประชาชนเขามามีสวนรับรูขอมูลต้ังแตเร่ิมตนที่ยังไมอนุมัติโครงการ ประชาชนจะทราบ

ขอมูลหลังจากที่ผานการพิจารณาของคณะกรรมการหรืออนุมัติโครงการไปแลว เชน การ

กําหนดใหรัฐเปดเผยรายงาน ฯ ในระหวางการพิจารณาเพราะเปนโครงการที่สงผลกระทบตอ

คุณภาพชีวิตของประชาชนและสิ่งแวดลอม และปองกันการหลีกเลี่ยงของเจาหนาที่รัฐในการให

ขอมูลรายงาน ฯ โดยใหเหตุผลวาอยูในระหวางการพิจารณาหรือใหไปขอกับเจาของโครงการเอง

เพราะถือวาเปนขอมูลของเอกชน41  

                                                 
 40 เอกสารของสถาบันสิ่งแวดลอมไทย 15 มีนาคม 2550, อางแลว เชิงอรรถที่ 34.  

 41 เพิ่งอาง. 
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 (6) ปญหาคุณภาพของขอมูลขาวสารที่ไดรับจากแตละหนวยงานไมตรงกันทั้งที่เปน

ประเด็นเดียวกัน บางหนวยงานใหขอมูลเชิงประชาสัมพันธเทานั้น และขอมูลเปนเรื่องเทคนิค

วิชาการเฉพาะดานซึ่งยากแกการเขาใจของประชาชนทั่วไป42  

 (7) การเปดเผยและเงื่อนไขขั้นตอนที่ยุงยากในการเปดเผยขอมูลดานสิ่งแวดลอม 

อาทิ ผลการตรวจสอบโรงงาน หรือคุณภาพสิ่งแวดลอมในชุมชน ตองเปดเผยใหกับชุมชนรอบๆ 

โรงงานทราบดวย โดยเฉพาะปญหามลพิษ เนื่องจากขอมูลเหลานี้ลวนเปนเรื่องที่สงผลกระทบ

โดยตรงตอคุณภาพชีวิตของประชาชน43  

 (8) ขอมูลดานสิ่งแวดลอมเปนขอมูลเชิงเทคนิควิชาการเฉพาะดานทําใหประชาชน

ทั่วไปเขาใจไดยาก  

 การเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการที่แพรหลายอาจไมมีประโยชน หากขอมูล

ขาวสารขาดความถูกตอง ครบถวนของขอมูล หรือยากแกการเขาใจของคนทั่วไป เชน ขอมูลการ

ตรวจวัดคุณภาพอากาศของโรงไฟฟาแมเมาะ ที่เปนขอมูลเทคนิคที่ยากแกการทําความเขาใจของ

คนทั่วไป และแมผลการตรวจวัดของกรมควบคุมมลพิษจะอยูในระดับมาตรฐาน แตยังปรากฏวามี

คนในทองถิ่นใกลโรงไฟฟาที่เจ็บปวยดวยโรคระบบทางเดินหายใจในอัตราสูงกวาพื้นที่อ่ืน เร่ืองนีจ้งึ

เปนประเด็นสําคัญที่หนวยงานของรัฐควรจะใหความสําคัญ เพราะจะมีผลตอความนาเชื่อถือของ

ขอมูลขาวสาร และทําใหเกิดความไมไววางใจกันได44  

 (9) พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไดใหอํานาจแกเจาหนาที่

ในการใชดุลยพินิจที่จะเปดเผยขอมูลขาวสารหรือไมก็ไดตามมาตรา 15 ภายใตหลัก 3 ประการคือ 

ผลกระทบตอการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายของหนวยงานของรัฐ ประโยชนสาธารณะ และ

ประโยชนของเอกชนที่เกี่ยวของ ซึ่งเปนขอบเขตที่กวางเกินไปและเปดใหเจาหนาที่สามารถใชดุลย

พินิจอยางกวางขวาง สวนใหญ เจาหนาที่มักจะปฏิเสธการเปดเผยขอมูลขาวสารไวกอน ทําใหมี

เร่ืองอุทธรณมายังคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารจํานวนมาก การเปดให

เจาหนาที่ใชดุลยพินิจในการกําหนดชั้นความลับ ดังเชน กรณีการกําหนดใหขอมูลการเจรจา

ขอตกลงการคาเสรี (Free Trade Agreement: FTA) ไทย-สหรัฐอเมริกาเปนขอมูลที่อยูในชั้น “ลับ”

ตาม พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 ทําใหเกิดขอวิพากษวิจารณอยาง

มากตอกระบวนการสรางการมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการเจรจา อีกทั้ง ผลการประเมิน

                                                 
 42 เพิ่งอาง.   

 43 เพิง่อาง.  

 44 เพิง่อาง.  
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ระดับการเขาถึงขอมูลขาวสารเกี่ยวกับรายงานการปฏิบัติตามกฎหมายดานสิ่งแวดลอมของ

โรงงานอุตสาหกรรม โดยเครือขายธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอมรวม ต้ังแตป พ.ศ. 2544 ใน 3 คร้ังที่

ผานมา (ในป พ.ศ. 2544 พ.ศ. 2548 และ พ.ศ. 2549) ไดขอสรุปเดียวกันวา การเขาถึงขอมูล

ขาวสารเกี่ยวกับมลพิษอุตสาหกรรมยังอยูในขอบเขตที่จํากัดมาก โดยหนวยงานของรัฐที่

ควบคุมดูแลโรงงานและมลพิษจากโรงงานไมมีนโยบายที่จะเปดเผยหรือเผยแพรขอมูลมลพิษ

โรงงานสูสาธารณชนในวงกวาง เชน ผานทางเว็บไซต โดยใหเหตุผลเร่ืองการเปนความลับทาง

ธุรกิจหรือการคาของขอมูล และผูประกอบการไมยินยอมใหมีการเปดเผย ซึ่งเปนการใชชองทาง

ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ ที่กําหนดหลักเกณฑการใชดุลยพินิจอยางกวางๆ 

วาใหคํานึงถึงหลัก 3 ประการคือ ผลกระทบตอการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายของหนวยงานของรฐั 

ประโยชนสาธารณะ และประโยชนของเอกชนที่เกี่ยวของ45 

 (10) ประเทศไทยยังไมมีกฎหมายที่ใหความคุมครองเจาหนาที่ของรัฐที่เปดเผยขอมูล

ขาวสารเกี่ยวกับการทุจริตคอรัปชั่น แมวาตามมาตรา 20 แหง พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ

ราชการ พ.ศ. 2540 จะใหความคุมครองการเปดเผยขอมูลขาวสารตามมาตรา 15 ถาเจาหนาที่

เปดเผยขอมูลขาวสารโดยสุจริตและปฏิบัติตามขอบอํานาจหนาที่หรือตามระเบียบตามมาตรา 16 

ซึ่งการเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการยังตองปฏิบัติตามวิธีการคุมครองขอมูลขาวสารที่ถือเปน

ความลับของทางราชการ หากฝาฝนก็เสี่ยงตอการถูกดําเนินการสอบวินัย หรือไมไดรับความ

คุมครองตามมาตรา 20 นี้ เจาหนาที่ผูเปดเผยอาจถูกฟองรองดําเนินคดีในขอหาหมิ่นประมาทหรือ

ไดรับโทษทางอาญาตามกฎหมายเฉพาะ นอกจากนี้ บทบัญญัติที่มีอยูในกฎหมายบางฉบับกลับมี

ลักษณะขมขูการเปดเผยขอมูลใหตองรับโทษทางอาญา หรือถูกฟองฐานหมิ่นประมาท หรือถูก

ดําเนินการสอบสวนทางวินัยดังที่ปรากฏใน มาตรา 120 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 และมาตรา 62 แหงพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 ทําใหเจาหนาที่รัฐไมกลาเปดเผย

ขอมูลการทุจริต และเปนอุปสรรคตอกระบวนการตรวจสอบและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิ

ชอบในวงราชการที่ดําเนินการอยู46 

 (11) ยังไมมีการกําหนดสิทธิของคนตางดาวตามมาตรา 9 วรรคทาย แหง 

พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เร่ืองการเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการ

ดานสิ่งแวดลอมตามกฎหมาย สงผลใหเกิดปญหาในกรณีที่มีขอมูลขาวสารนั้นมีผลกระทบตอชีวิต

                                                 
 45 เพิง่อาง.  

 46 เพิง่อาง.  
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หรือสุขภาพอนามัยของมนุษย เพราะคนตางดาวโดยเฉพาะแรงงานตางดาวและชนกลุมนอยทีไ่มมี

ถิ่นที่อยูถาวรในประเทศไทย (ไมมีทะเบียนบาน) ยังไมมีสิทธิเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการตาม

กฎหมายปจจุบันซึ่งขัดกับหลักสิทธิมนุษยชนสากล อีกทั้งอาจสงผลกระทบกลับมายังคนไทยเอง 

เชน หากไมมีการเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับโรคไขหวัดนกและการปองกันตนเองจากโรคไขหวัดนกใน

กลุมแรงงานตางดาว ซึ่งมักมีสภาพความเปนอยูที่แรนแคน แออัด อาจทําใหคนกลุมนี้มีภาวะเสี่ยง

ตอการติดเชื้อและการแพรกระจายไปยังคนไทยได47 

 (12) กฎหมายยังขาดเนื้อหาเรื่องกรอบเวลาที่ชัดเจนในการดําเนินการตามคําขอ

ขอมูลขาวสาร เพราะมาตรา 11 ในพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มิได

กําหนดระยะเวลาที่ชัดเจนที่หนวยงานของรัฐจะตองจัดหาขอมูลขาวสาร โดยระบุเพียงวา “ภายใน

เวลาอันสมควร” ทําใหอยูในดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐ และสวนใหญ พบวา การใหขอมูล

ขาวสารมีความลาชาอยางมาก อีกทั้ง ไมมีระบบการแจงกลับผูที่รองขอขอมูลวาจะใหขอมูล

ขาวสารที่รองขอไปหรือไม และเมื่อใด48  

 2. ปญหาเกี่ยวกับโครงสรางและการทํางานขององคกร 

(1) คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ คณะกรรมการขอมูลขาวสารของ

ราชการประกอบดวย กรรมการฝายราชการและวิชาการ49 เปนกรรมการที่เปนบุคลากรฝาย

ราชการขางมาก 14 เสียง และกรรมการฝายวิชาการขางนอย 9 เสียง การปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตาม

ความมุงหมายของของกฎหมายอยางแนวแนโดยยึดหลักความเปนกลางและความเปนอิสระที่จะ

ทําใหสาธารณชนเชื่อถือไดนั้น อาจเปนเรื่องยากเนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการขอมูล

ขาวสารของราชการจะตองมีหลักประกันความเปนอิสระจากฝายบริหาร และอํานาจทางการเมือง  

(2) คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร ตามมาตรา 35 กําหนดให

แตงตั้งบุคคลจากความเชี่ยวชาญเฉพาะดานของขอมูลขาวสารราชการโดยมติคณะรัฐมนตรีตาม

ขอเสนอแนะของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการมีอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ

คําสั่งมิใหเปดเผยขอมูลขาวสาร ตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 หรือคําสั่งไมรับฟงคําคัดคานตาม

มาตรา 17 และคําสั่งไมแกไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอมูลขาวสารสวนบุคคลตามมาตรา 25 และ

มาตรา 37 วรรคสอง ไดกําหนดใหคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร

ใหเปนที่สุด อยางไรก็ดีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการนี้ในทางปฏิบัติก็ยังไมสามารถบังคับไดอยางมี

                                                 
 47 เพิ่งอาง.  

 48 เพิ่งอาง. 

 49 ดู มาตรา 27. 
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ประสิทธิภาพ เนื่องจากไมไดรับการปฏิบัติจากหนวยงานของรัฐนั้นที่ยังคงไมยอมเปดเผยขอมูล

ขาวสารของราชการที่คณะกรรมการวินิจฉัย ฯ ไดมีคําสั่งใหเปดเผย และยังไมมีมาตรการเพื่อแกไข

ปญหาดังกลาวใหหนวยงานราชการที่ไมเปดเผยขอมูลตองปฏิบัติตาม50 

จากผลการประเมินกรณีศึกษาการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมในการอุทธรณคําสั่งไม

เปดเผยขอมูลโรคระบาดไก ชี้ใหเห็นถึง จุดออนในพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 

2540 ที่กําหนดโครงสรางหรือองคประกอบของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ ที่มี

ขาราชการการเมืองเปนประธาน และมีอํานาจในการเสนอชื่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผย

ขอมูลขาวสารตอรัฐมนตรี นอกจากนี้ กฎหมายไดมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการรักษาความเปนกลาง

ในการพิจารณาวินิจฉัยเพียงมาตราเดียว คือ มาตรา 36 วรรคสอง ที่ระบุวา ในกรณีพิจารณา

เกี่ยวกับขอมูลขาวสารของหนวยงานของรัฐแหงใด กรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารซึ่ง

มาจากหนวยงานของรัฐแหงนั้นจะเขารวมพิจารณาดวยไมได51 

  2.2.3 มาตรการทางกฎหมายในการมีสวนรวมในการตัดสินใจ 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ไดบัญญัติรับรองสิทธิการมีสวนรวม 

ไวในหลายมาตรา และในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 

2535 ใหการรับรองสิทธิองคกรเอกชนซึ่งจดทะเบียนเปนนิติบุคคลตามกฎหมายไวในมาตรา 7 

และมาตรา 8 นอกจากกฎหมายที่บัญญัติกฎเกณฑในการควบคุม คุมครองและปกปอง

ส่ิงแวดลอมแลว ตอมารัฐบาลไดจัดทําระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น

ของประชาชน พ.ศ. 2548 โดยที่เปนการสมควรกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชนเพื่อใหเกิดประโยชนแกหนวยงานของรัฐและประชาชน รวมตลอดทั้งเปน

แนวทางในการใหประชาชนมีสวนรวมในการดําเนินโครงการของรัฐอยางกวางขวาง 

1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

 รัฐธรรมนูญไดรับรองวาบุคคลยอมมีสิทธิที่จะมีสวนรวมสวนรวมในกระบวนการ

พิจารณาของเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครองไวในมาตรา 5852และไดเนนย้ํา

                                                 
 50 ชาญชัย แสวงศักดิ์ บรรเจิด สิงคะเนติ และสมศักดิ์ นวตระกูลพิสุทธิ์, การเปดเผย

ขอมูลขาวสารของราชการกับขอพิจารณาทางกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: หางหุนสวน

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

 51 เอกสารของสถาบันสิ่งแวดลอมไทย 15 มีนาคม 2550, อางแลว เชิงอรรถที่ 34.  

 52 มาตรา 58 บุคคลยอมมีสิทธิมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่ของ

รัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรืออาจมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของตน  
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ความสําคัญของการมีสิทธิของบุคคลที่จะแสดงความคิดเห็นตอหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ

ราชการสวนทองถิ่นกอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจกอใหเกิด

ผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงทั้งทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ 

อนามัย คุณภาพชีวิตหรือสวนไดเสียสําคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่นเพื่อใหดํารงชีพอยู

ไดอยางปกติและตอเนื่องในสิ่งแวดลอมที่จะไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ 

หรือคุณภาพชีวิตของตนและชุมชนและนําไปประกอบการพิจารณาในเรื่องดังกลาวไวในมาตรา 6753 

 นอกจากนี้ยังกําหนดใหรัฐจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอยาง

ทั่วถึงในการวางแผนพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม การเวนคืนอสังหาริมทรัพย 

การวางผังเมือง การกําหนดเขตการใชประโยชนในที่ดิน และการออกกฎที่อาจมีผลกระทบตอสวน

ไดเสียสําคัญของประชาชน  

 รวมถึงรัฐธรรมนูญยังรับรองวาบุคคลยอมมีเสรีภาพในการชุมนุมและการสมาคมไว

ในสวนที่ 11 มาตรา 63 และมาตรา 64 และรับรองสิทธิของชุมชนที่จะมีสวนรวมในการจัดการ การ

บํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอม รวมทั้งความหลากหลายทาง

ชีวภาพอยางสมดุลและยั่งยืน ในสวนที่ 12 ของหมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย 

 2. พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 

 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 เห็น

ความสําคัญของการมีสวนรวมของประชาชนจึงรับรองสิทธิของประชาชนโดยใหประชาชนมีสิทธิ

                                                 
 53 มาตรา 67 สิทธิของบุคคลที่จะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ 

บํารุงรักษาและการไดประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และใน

การคุมครองสงเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม เพื่อใหดํารงชีพอยูไดอยางปกติและตอเนือ่งใน

ส่ิงแวดลอมที่จะไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ยอม

ไดรับความคุมครองตามความเหมาะสม 

 การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงทั้ง

ทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระทํามิได เวนแตจะไดศึกษา

และประเมินผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดใหมี

กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียกอน รวมทั้งไดใหองคการอิสระซึ่ง

ประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอมและสุขภาพ และผูแทนสถาบันอุดมศึกษาที่

จัดการการศึกษาดานสิ่งแวดลอมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือดานสุขภาพ ใหความเห็นประกอบ

กอนมีการดําเนินการดังกลาว 
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เขามามีสวนรวมทั้งโดยสวนตัวรวมกับชุมชนทองถิ่น หรือการรวมกลุมเปนองคกรเอกชนในการ

จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม โดยมีเนื้อหาเกี่ยวกับเร่ืองดังกลาวอยูในมาตรา 6 ถึง

มาตรา 854 ในลักษณะตองการใหประชาชนที่มีความเกี่ยวของหรือไดรับผลจากการฝาฝนกฎหมาย

ส่ิงแวดลอมไดมีสวนรวมในการบังคับใชกฎหมายจึงใหสิทธิฟองคดีตอศาลและใหถือวาเปน

ผูเสียหาย ตามที่บัญญัติไวในมาตรา 6 (3) ใหบุคคลมีสิทธิรองเรียน กลาวโทษผูกระทําผิดตอเจา

พนักงาน ในกรณีที่ไดพบเห็นการกระทําใด ๆ อันเปนการละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการ

ควบคุมมลพิษ หรือการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ หากแตยังขาดสิทธิในการแสดงความคิดเห็น

ในการจัดทําโครงการตามความมุงหมายในการศึกษาของวิทยานิพนธฉบับนี้ 

 3. ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 254855 

ปจจุบันมีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

พ.ศ. 2548 ที่กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ แนวทางในการรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชนตามรัฐธรรมนูญ 

หลักเกณฑ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ แนวทางการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

1. ขอบเขตการบังคับใช 

ระเบียบใชบังคับกับ “โครงการรัฐ” เทานั้น ตามขอ 4 คือ (1) เปนการดําเนินการของ

หนวยงานของรัฐ (2) เปนโครงการเกี่ยวกับการพัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคม (3) หนวยงานของรัฐ

เปนผูดําเนินการเองหรือใหสัมปทานหรืออนุญาตใหบุคคลอื่นทํา และ (4) เกิดผลกระทบอยาง

กวางขวางตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย วิถีชีวิต หรือสวนไดเสียเกี่ยวกับชุมชนทองถิ่น 

(5) เกิดผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนเปนสวนรวม ตามขอ 5 วรรคสอง 

ระเบียบ ฯ นี้ ไมมีผลใชบังคับในกรณีที่ 

1. โครงการของรัฐที่กฎหมายบัญญัติวิธีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือผูมี

สวนไดเสียไวเปนการเฉพาะ ซึ่งทําใหไมตองปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับ

ฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ตามขอ 14 เชน 

                                                 
 54 สากล ฐินะกุล (บรรณาธิการ), “สิทธิและหนาที่ตามกฎหมายสิ่งแวดลอม การรอง

ทุกขปญหาสิ่งแวดลอม และการดําเนินคดีส่ิงแวดลอม”, คูมือกฎหมายสิ่งแวดลอมสําหรับ

ประชาชน, พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพมหานคร: สวนผลิตสื่อและเผยแพร กองสงเสริมและเผยแพร 

กรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม, 2548), น. 13. 

 55 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 122 ตอนพิเศษ 55 ง วันที่ 27 กรกฎาคม 2548   



 

 

118 

1) โครงการที่ดําเนินการพัฒนาที่ดินหลายแปลงโดยการวางผังจัดรูปที่ดินใหม 

ปรับปรุงหรือจัดสรางโครงสรางพื้นฐาน และการรวมรับภาระและกระจายผลตอบแทนอยางเปน

ธรรม เพื่อใหเกิดการใชประโยชนในที่ดินที่เหมาะสมยิ่งขึ้นในดานการคมนาคม เศรษฐกิจ สังคม 

ส่ิงแวดลอม และชุมชน และเปนการสอดคลองกับการผังเมือง ตามพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อ

พัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 

2) โครงการที่ดําเนินการใหเปนไปตามผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะในบริเวณเมือง

และบริเวณที่เกี่ยวของหรือชนบท เพื่อสรางหรือพัฒนาเมืองหรือสวนของเมืองขึ้นใหมหรือแทน

เมืองหรือสวนของเมืองที่ไดรับความเสียหายเพื่อใหมีหรือทําใหดียิ่งขึ้น ตามพระราชบัญญัติการผัง

เมือง พ.ศ. 2518 

3) โครงการที่ดําเนินงานพัฒนาที่ดินที่ใชเพื่อเกษตรกรรมใหสมบูรณทั่วถึงที่ดินทุก

แปลงเพื่อเพิ่มผลผลิตและลดตนทุนการผลิต โดยทําการรวบรวมที่ดินหลายแปลงในบริเวณ

เดียวกันเพื่อวางผังจัดรูปที่ดินเสียใหม ตามพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อการเกษตร พ.ศ. 2517 

4) โครงการที่กําหนดใหสํานักงานมาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรมจัดใหมีการรับฟง

ความคิดเห็นของตัวแทนของกลุม ผูมีสวนได เสียหรือผูมีประโยชน เกี่ยวกับมาตรฐาน 

ผลิตภัณฑอุตสาหกรรม เพื่อความปลอดภัยหรือเพื่อปองกันความเสียหายอันอาจจะเกิดแก

ประชาชน หรือกิจการอุตสาหกรรมหรือเศรษฐกิจของประเทศ ตามพระราชบัญญัติมาตรฐาน

ผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ. 2511 

5) โครงการที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงวิทยาศาสตรเทคโนโลยีและส่ิงแวดลอมโดย

ความเห็นชอบของคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ ประกาศกําหนดประเภทและขนาดของ

โครงการ หรือกิจการของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนที่มีผลกระทบสิ่งแวดลอม ซึ่งตอง

จัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม รวมทั้งการกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ ระเบียบ

ปฏิบัติ แนวทางการจัดทํารายงาน ตลอดจนเอกสารที่เกี่ยวของสําหรับโครงการหรือกิจการแตละ

ประเภท ตามพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535 ซึ่งเขาขอยกเวน

ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ฯ ขอ 14 (1) ทําใหโครงการดังกลาวไมตองปฏิบัติตามระเบียบ

สํานักนายกรัฐมนตรี ฯ นี้ 

2. โครงการของรัฐที่เร่ิมดําเนินการไปกอนวันที่ระเบียบ ฯ นี้มีผลใชบังคับ คือ 

โครงการที่เร่ิมดําเนินโครงการไปกอนวันที่ 25 กันยายน 2548 
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2. การรับฟงความคิดเห็น 

วัตถุประสงคในการรับฟงความคิดเห็น ตามระเบียบ ฯ ขอ 8 นั้นกําหนดไว 2 ประการ 

คือ (1) เพื่อใหประชาชนมีความเขาใจที่ถูกตองเกี่ยวกับโครงการของรัฐ และ (2) เพื่อรวบรวมความ

คิดเห็นของประชาชนที่มีตอโครงการนั้น รวมทั้งความเดือดรอนหรือความเสียหายที่อาจมีข้ึน  

ระเบียบ ฯ ไดกําหนดแนวทางการดําเนินการรับฟงความคิดเห็นไวในขอ 5 วรรคสอง

วาถาเปนโครงการที่มีผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนเปนสวนรวม ตองจัดใหมีการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชนกอนเริ่มดําเนินการเสมอ หากเปนกรณีโครงการที่มีผลกระทบอยาง

กวางขวาง ขอ 5 วรรคแรก กําหนดแนวทางการดําเนินการวาตองจัดใหมีการเผยแพรขอมูล

เกี่ยวกับการดําเนินโครงการของรัฐใหประชาชนทราบโดยหนวยงานของรัฐที่เปนผูรับผิดชอบ

โครงการเปนผูดําเนินการเผยแพร และการเผยแพรขอมูลจะตองทํากอนเริ่มดําเนินการโครงการ 

เวนเสียแตวาผูมีสวนไดเสียอาจรองขอใหหนวยงานของรัฐรับฟงความคิดเห็นกอนก็ได ตาม

ระเบียบ ฯ ขอ 6 

รายละเอียดของขอมูลเกี่ยวกับโครงการรัฐอยางนอยตองประกอบดวยขอมูลที่จะตอง

เผยแพรแกประชาชนนั้น ระเบียบ ฯ กําหนดไวในขอ 756  

ในสวนวิธีการรับฟงความคิดเห็น หนวยงานรัฐจะตองประกาศใหประชาชนทราบถึง

รายละเอียดและวิธีการเพียงพอแกการที่ประชาชนจะเขาใจและสามารถแสดงความคิดเห็นไดโดย

จะตองประกาศเปนระยะเวลาไมนอยกวา 15 วันกอนเร่ิมดําเนินการรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชน ตามระเบียบ ฯ ขอ 11 และเมื่อไดผลการรับฟงความคิดเห็นแลว ระเบียบ ฯ ขอ 12 และ

ขอ 13 กําหนดใหหนวยงานของรัฐจัดทําสรุปผลการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน และประกาศ

ใหประชาชนทราบภายใน 15 วัน นับแตวันเสร็จส้ินการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ถาผลการ

รับฟงความคิดเห็นของประชาชนปรากฏวาโครงการใดอาจกอใหเกิดผลกระทบตอประชาชน

มากกวาขอมูลที่เผยแพรแกประชาชนและยังมีความจําเปนตองดําเนินโครงการนั้นตอไปให

หนวยงานของรัฐตองกําหนดมาตรการปองกัน แกไข หรือเยียวยาความเดือดรอนหรือความ

เสียหายที่จะเกิดขึ้นตามความเหมาะสมกอนดําเนินโครงการ และประกาศใหประชาชนทราบ57 

3. ผูมีสิทธิขอใหมีการรับฟงความคิดเห็น 

 ตามระเบียบ ฯ กําหนดใหหนวยงานรัฐที่รับผิดชอบดําเนินโครงการตองจัดใหมีการ

รับฟงความคิดเห็นแตก็ยังใหดุลพินิจแกรัฐที่จะกําหนดวาจะรับฟงความคิดเห็นในขั้นตอนใดของ

                                                 
 56 ขอ 7   

 
57 ขอ 11 ขอ 12  ขอ 13 ระเบียบ ฯ 
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การดําเนินโครงการของรัฐเวนเสียแตวาการดําเนินโครงการของรัฐนั้นมีผลกระทบอยางรุนแรงตอ

ประชาชนเปนสวนรวม (ขอ 5 วรรคสอง) หรือผูมีสวนไดเสียรองขอใหหนวยงานของรัฐรับฟงความ

คิดเห็น (ขอ 6) ก็ใหหนวยงานของรัฐจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นกอนเริ่มดําเนินการโครงการ

ของรัฐเสมอ 

4. ผูมีสิทธิเขารวมแสดงความคิดเห็น 

เมื่อพิจารณาระเบียบ ฯ ขอ 5 และขอ 7 ที่กําหนดใหมีการเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับการ

ดําเนินโครงการของรัฐใหประชาชนทั่วไปทราบและหนวยงานของรัฐตองประกาศขอมูลที่ตอง

เผยแพรแกประชาชนในระบบเครือขายสารสนเทศที่สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีจัดใหมีข้ึน

ดวยเทานั้นชี้ใหเห็นวาเปนการเปดกวางใหประชาชนทั่วไปมีสิทธิเขารวมแสดงความคิดเห็น

เกี่ยวกับการดําเนินโครงการของรัฐ 

5. วิธีการรับฟงความคิดเห็น 

ตามระเบียบ ฯ ขอ 5 วรรคสองและขอ 9 ไดกําหนดใหหนวยงานของรัฐที่เปน

ผูรับผิดชอบโครงการของรัฐที่มีผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนเปนสวนรวม ตองจัดใหมีการรับ

ฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีหนึ่งหรือหลายวิธี ไดแก  

ก. การสํารวจความคิดเห็น ซึ่งอาจทําไดโดย (1) การสัมภาษณรายบุคคล (2) การ

เปดใหแสดงความคิดเห็น (3) การเปดโอกาสใหประชาชนมารับขอมูลและแสดงความคิดเห็นตอ

หนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบโครงการ และ(4) การสนทนากลุมยอย 

ข. การประชุมปรึกษาหารือ ซึ่งอาจทําไดโดย (1) การประชาพิจารณ (2) การอภิปราย

สาธารณะ (3) การแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร (4) การประชุมเชิงปฏิบัติการ และ (5) การประชุม

ระดับตัวแทนของกลุมบุคคลที่เกี่ยวของหรือมีสวนไดเสีย 

 6. การกํากับดูแลการรับฟงความคิดเห็น 

6.1 สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ระเบียบ ฯ ขอ 15 กําหนดไวใหสํานักงาน

ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี มีหนาที่กํากับดูแล สงเสริม สนับสนุน ชวยเหลือ และแนะนําหนวยงาน

ของรัฐในการดําเนินการตามระเบียบ ฯ นี้ จึงไดมีการแตงตั้ง “คณะกรรมการรับฟงความคิดเห็น

ของประชาชน” ข้ึน 

6.2 คณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน คณะกรรมการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชน จัดตั้งขึ้นตามคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 505/2548 ลงวันที่ 13 ธันวาคม 

2548 แตงตั้งคณะกรรมการการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน มี รองปลัดสํานักนายรัฐมนตรีที่

ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธานกรรมการ  หัวหนาผูตรวจราชการสํานัก
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นายกรัฐมนตรี เปนรองประธานกรรมการ และผูอํานวยการศูนยบริการประชาชน เปนกรรมการ

และเลขานุการ มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบาย อํานวยการ ประสานงาน เพื่อใหการรับฟง

ความคิดเห็นของประชาชน เปนไปดวยความเรียบรอย ถูกตอง สนับสนุนและสงเสริมใหมี

การศึกษาหรือวิจัยเพื่อประโยชนในการปรับปรุงและพัฒนาวิธีการใหขอมูลและการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชน และรายงานผลการดําเนิน ตลอดจนปญหาอุปสรรคตอนายกรัฐมนตรีหรือ

คณะรัฐมนตรีเปนระยะ 

เพื่อใหการดําเนินการของคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและการ

ปฏิบัติตามระเบียบ ฯ นี้ เปนไปดวยความเรียบรอย ถูกตองและมีประสิทธิภาพจึงไดแตงตั้ง

คณะอนุกรรมการและคณะกรรมการภายใตคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ดังนี้ 

1) คณะอนุกรรมการสงเสริม สนับสนุน ชวยเหลือและแนะนําเกี่ยวกับการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชน58 มีหนาที่สงเสริม สนับสนุน ชวยเหลือและแนะนําหนวยงานของรัฐเกี่ยวกับ

การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและเสนอขอคิดเห็นและขอเสนอแนะตอคณะกรรมการรับฟง

ความคิดเห็นของประชาชนในกรณีเกี่ยวกับการดําเนินการตามระเบียบ ฯ นี้ 

2) คณะอนุกรรมการเผยแพรและประชาสัมพันธการรับฟงความคิดเห็นของประชา 

ชน59 มีอํานาจหนาที่ในการจัดทําและเผยแพรแนวทางการเผยแพรขอมูลและการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชน รวมถึงจัดทําแผนและดําเนินการประชาสัมพันธเชิงรุกเพื่อเผยแพรและ

ประชาสัมพันธระเบียบ ฯ นี้ และเสนอขอคิดเห็นและขอเสนอแนะตอคณะกรรมการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชน 

                                                 
 58 มติที่ประชุมคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน คร้ังที่ 2/2549 เมื่อ

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

รับฟงความคิดเห็นของประชาชน ที่ 1/2549 ลงวันที่ 28 สิงหาคม 2549 แตงตั้งคณะอนุกรรมการ

สงเสริม สนับสนุน ชวยเหลือและแนะนําเกี่ยวกับการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน โดยมี

ผูตรวจราชการสํานักนายกรัฐมนตรีเปนประธานอนุกรรมการ  

 59 มติที่ประชุมคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน คร้ังที่ 2/2549 เมื่อ

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

รับฟงความคิดเห็นของประชาชน ที่ 2/2549 ลงวันที่ 28 สิงหาคม 2549 แตงตั้งคณะอนุกรรมการ

เผยแพรและประชาสัมพันธการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยมีหัวหนาผูตรวจราชการสาํนกั

นายกรัฐมนตรีเปนประธานอนุกรรมการ   
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3) คณะอนุกรรมการศึกษาและวิจัย เพื่อพัฒนาการรับฟงความคิดเห็นของประชา  

ชน60 มีอํานาจหนาที่ในการศึกษาและวิจัย เพื่อประโยชนในการปรับปรุงและพัฒนาวิธีการใหขอมลู

และการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และเสนอ

ขอคิดเห็นและขอเสนอแนะตอคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

4) คณะกรรมการติดตามและแกไขปญหาการรองเรียน61 มีอํานาจหนาที่ในการ

ติดตามและแกไขปญหาเรื่องรองเรียนใหเกิดผลเปนรูปธรรมอยางมีประสิทธิภาพ รวมถึงเผยแพร

และประชาสัมพันธการดําเนินการแกไขปญหาเรื่องรองเรียน และเสนอขอคิดเห็นและขอเสนอแนะ

ตอคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในกรณีเกี่ยวกับการดําเนินการตามระเบียบ ฯ นี้ 

ขอสังเกตและปญหา 

1. คํานิยาม “โครงการของรัฐ” ในระเบียบ ฯ นี้ ในประเด็นที่วาใครเปนผูพิจารณาวา

โครงการใดมีผลกระทบอยางกวางขวางและผลกระทบอยางรุนแรง ซึ่งในการประชุมคณะกรรมการ

รับฟงความคิดเห็นนั้นไดใหความคิดเห็นวาเปนดุลพินิจของหนวยงานซึ่งรับผิดชอบโครงการเปนผู

พิจารณาวาโครงการของรัฐนั้นมีผลกระทบอยางไร62 ซึ่งจะสงผลใหเกิดการใชดุลพินิจในการเลือก

จะจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นหรือไม จากการดําเนินงานของรัฐที่ผานมาไดสะทอนใหเห็น

ทัศนคติที่มีตอประชาชนที่มีความตองการแสดงความคิดเห็น วาเปนเรื่องยุงยากและสิ้นเปลือง 

                                                 
 60 มติที่ประชุมคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน คร้ังที่ 2/2549 เมื่อ

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

รับฟงความคิดเห็นของประชาชน ที่ 3/2549 ลงวันที่ 28 สิงหาคม 2549 แตงตั้งคณะอนุกรรมการ

ศึกษาและวิจัย เพื่อพัฒนาการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยมีรองศาสตราจารย ดร. พัชรี  

สิโรรส เปนประธานอนุกรรมการ   

 61 มติที่ประชุมคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน คร้ังที่ 2/2549 เมื่อ

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

รับฟงความคิดเห็นของประชาชน ที่ 1/2550 ลงวันที่ 3 สิงหาคม 2550 แตงตั้งคณะกรรมการ

ติดตามและแกไขปญหาการรองเรียนโดยมีรองปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี เปนที่ปรึกษา และ

ผูอํานวยการศูนยบริการประชาชนเปนประธานอนุกรรมการ   

 62 รายงานการประชุมคณะอนุกรรมการศึกษาและวิจัยเพื่อพัฒนาการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชน คร้ังที่ 1/2549 เมื่อวันจันทรที่ 6 พฤศจิกายน 2549 เวลา 13.30 น. ณ หอง

ประชุม 101 ชั้น 1 อาคารสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ทําเนียบรัฐบาล   
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อาจทําใหการใชดุลพินิจกําหนดวาโครงการใดมีผลกระทบกวางขวางและผลกระทบอยางรุนแรงไม

เหมาะสมและไมโปรงใสได 

2. การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนยังคงใหดุลพินิจแกรัฐที่จะกําหนดวาจะรับฟง

ความคิดเห็นในขั้นตอนใดของการดําเนินโครงการของรัฐเวนเสียแตวาการดําเนินโครงการของรัฐ

นั้นมีผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนเปนสวนรวม (ขอ 5 วรรคสอง) หรือผูมีสวนไดเสียรอง

ขอใหหนวยงานของรัฐรับฟงความคิดเห็น (ขอ 6) ก็ใหหนวยงานของรัฐจัดใหมีการรับฟงความ

คิดเห็นกอนเริ่มดําเนินการโครงการของรัฐเสมอ  

อยางไรก็ตามแมวาจะใหสิทธิแกผูมีสวนไดเสียรองขอใหหนวยงานรัฐรับฟงความ

คิดเห็นกอนการดําเนินโครงการที่อาจมีผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนเปนสวนรวม ระเบียบ ฯ 

ก็ไมไดกําหนดใหทุกกรณีที่มีการรองขอใหรับฟงความคิดเห็นกอนการดําเนินโครงการดังกลาวจะ

ไดรับการดําเนินการรับฟงความคิดเห็นกอนการดําเนินโครงการ ยังคงเปนการใหดุลพินิจแก

รัฐมนตรี ผูวาราชการจังหวัดหรือผูวาราชการกรุงเทพมหานครจะสั่งใหหนวยงานของรัฐดําเนินการ63 

3. เฉพาะผูมีสวนไดเสียเทานั้นที่จะรองขอใหหนวยงานของรัฐดําเนินการรับฟงความ

คิดเห็นการดําเนินโครงการที่อาจมีผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนเปนสวนรวม และนิยาม

ความหมายที่ระเบียบ ฯ กําหนด “ผูมีสวนไดเสีย” วาหมายถึง ผูซึ่งอาจไดรับความเดือดรอนหรือ

ความเสียหายโดยตรงจากการดําเนินงานตามโครงการของรัฐ จึงเปนการจํากัดสิทธิการรับฟง

ความคิดเห็นสําหรับโครงการที่อาจมีผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนเปนสวนรวมไวเพียง

เฉพาะผูมีสวนไดเสียเทานั้นที่จะรองขอใหมีการรับฟงความคิดเห็นกอนการดําเนินโครงการ 

4. กรณีที่ไดมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนแลว แมโครงการดังกลาวอาจ

กอใหเกิดผลกระทบตอประชาชนมากกวาขอมูลที่เผยแพรแกประชาชนก็ตามก็ยังสามารถดําเนิน

โครงการตอไปได แตกรณีที่ยังมิไดมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนมีเพียงการเผยแพรขอมูล

ใหประชาชนทราบเทานั้น ระเบียบ ฯ มิไดกําหนดวาสามารถดําเนินการตอไปไดเลยหรือไม หรือ

จะตองเผยแพรขอมูลใหประชาชนทราบอีกครั้งหนึ่ง หรือบังคับใหตองจัดใหมีการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชนแตอยางใด64 

                                                 
 63 อิศว เนติธรรมกุล, “พันธกรณีของประเทศไทยภายใตอนุสัญญาวาดวยพื้นที่ชุมน้ํา

ที่มีความสําคัญระหวางประเทศโดยเฉพาะเปนแหลงที่อยูอาศัยของนกน้ํา,” (วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), น. 88. 

 64 เพิ่งอาง, น. 88. 
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5. ระเบียบไมไดกําหนดใหยกเลิกโครงการทันทีหากผลการรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชนปรากฏวาโครงการนั้นอาจกอใหเกิดผลกระทบตอประชาชนมากกวาขอมูลที่เผยแพรแก

ประชาชนและยังมีความจําเปนตองดําเนินโครงการนั้นตอไป แตใหหนวยงานของรัฐหามาตรการ

ปองกัน แกไข หรือเยียวยาความเดือดรอนหรือความเสียหายตามความเหมาะสมโดยไมกําหนดวา

หนวยงานหรือองคกรหรือจะจัดตั้งคณะกรรมการใดขึ้นมาควบคุมดูแลความเหมาะสมของ

มาตรการวาเหมาะสมเพียงพอหรือไม อยางไร จากการดําเนินงานของรัฐที่ผานมาไดสะทอนให

เห็นมาตรการที่ไมเหมาะสมและไมไดจัดการแกไขปญหาดวยความจริงใจจึงไมอาจรับรองรองไดวา

จะเยียวยาความเดือดรอนหรือความเสียหายไดจริงหรือไม 

6. ความจําเปนตองดําเนินโครงการนั้นตอไปแมวาโครงการนั้นอาจกอใหเกิด

ผลกระทบตอประชาชนมากกวาขอมูลที่เผยแพรแกประชาชน ความจําเปนดังกลาวคืออะไร หาก

พิจารณาแลวมีความสําคัญยิ่งกวาการกอใหเกิดผลกระทบตอประชาชนมากกวาอยางรุนแรง

หรือไมสะทอนใหเห็นแนวนโยบายของรัฐที่ตองการรักษาประโยชนตนมากกวาประโยชนสาธารณะ

โดยรวมเพราะขอมูลที่ไดจากการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนทั่วไปนั้นสะทอนความตองการ

ประโยชนสาธารณะนั้นแลว 

และระบบวิธีการพิจารณาเสนอจัดทําโครงการของรัฐนั้นจะมีการผูกพันงบประมาณ

ไปแลวหนวยงานของรัฐสวนใหญจึงไมตองการยกเลิกโครงการดังกลาวที่ไดดําเนินการในทาง

ราชการมาแลวซึ่งจะทําใหเสียเวลาและงบประมาณของหนวยงานนั้น ๆ  

7. ในระเบียบไมไดกําหนดผูมีสิทธิเขารวมแสดงความคิดเห็นเหมือนฉบับเกา และ

จากขอกําหนดที่อนุมานไดจากระเบียบ ฯ ขอ 5 และขอ 7 วาใหระเบียบ ฯ นี้เปดกวางใหประชาชน

ทั่วไปเขารวมแสดงความคิดเห็นตอการดําเนินโครงการของรัฐได  

8. ขอกําหนดใหรัฐจัดกระบวนการรับฟงความเห็นนั้นครอบคลุมเฉพาะการตัดสินใจ

ระดับโครงการ ไมครอบคลุมถึงการตัดสินใจระดับนโยบาย  

แมวาระเบียบไดเปดโอกาสที่จะใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการตัดสิน

ตอโครงการของรัฐ แตทายที่สุดแลวการที่หนวยงานของรัฐจะจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชนหรือไมกลับอยูในดุลพินิจของหนวยงานของรัฐวาตองการจะรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชนหรือไม ประสบการณความขัดแยงระหวางภาครัฐ/เอกชนเจาของโครงการและประชาชน

ผูไดรับผลกระทบในทั้งที่เปนเรื่องการขาดการมีสวนรวมของประชาชนตั้งแตเร่ิมพัฒนาโครงการ

หรือนโยบาย หรือในการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม (EIA) รวมตลอดจน

ปญหาการจัดการมีสวนรวม เชน ประชาพิจารณ ที่ไมไดรับการยอมรับจากประชาชน แสดงใหเห็น
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วา สังคมไทยยังขาดความรูความเขาใจ และทักษะในการดําเนินกิจกรรมการมีสวนรวมอยาง

แทจริง การมีกฎหมายวาดวยการมีสวนรวมของประชาชนเปนการเฉพาะจะชวยแกปญหาดังกลาว 

ทําใหเกิดการพัฒนาองคความรูและแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดกิจกรรมการมีสวนรวมของ

ประชาชนอยางจริงจัง อีกทั้งจะชวยปลูกฝงแนวคิดและเสริมสรางขีดความสามารถเรื่องการมีสวน

รวมของประชาชนใหกับเจาหนาที่และประชาชน65 

 9. กระบวนการรับฟงความคิดเห็นควรจัดทําใหเกิดขึ้นมากครั้งที่สุด ครอบคลุมทุก

ประเด็นปญหา และใหผูเขารวมทุกฝายสามารถเขารวมไดอยางทั่วถึง66 

10. กระบวนการรับฟงความคิดเห็นอาจมีมาจากหลายฝายกอใหเกิดความขัดแยงได

งาย ดังนั้น ผูดําเนินการและควบคุมการทําประชาพิจารณควรตองมีความเปนกลางเพื่อใหเกิด

ความเปนธรรมในการรับฟงความคิดเห็น 

11. กระบวนการรับฟงความคิด หนวยงานรัฐจะตองศึกษาถึงความเหมาะสมของ

วิธีการรับฟงความคิดเห็นแตละรูปแบบของแตละโครงการและแตละขั้นตอนของกระบวนการ

ตัดสินใจดําเนินโครงการ 

12. ที่ผานมาการที่ภาครัฐไมดําเนินการตามวัตถุประสงคและเจตนารมณของ

กฎหมายดวยความบริสุทธิ์ใจ สงผลใหประชาชนไมมีความเชื่อมั่นตอภาครัฐวาภาครัฐจะใช

กฎหมายที่บัญญัติไวเพื่อใหเกิดความเปนธรรมกับประชาชนได ทําใหประชาชนตองใชวิธีการ

รวมตัวกันขึ้นเพื่อเรียกรองสิทธิในสิ่งแวดลอม และความเปนธรรมใหเกิดขึ้นกับตน 

13. รัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐมีความจําเปนที่จะตองสรางทัศนคติตอการรับฟง

ความคิดเห็นของประชาชนบนพื้นฐานที่เห็นประชาชนเปนเจาของประเทศและมีสวนสําคัญในการ

ตัดสินใจ หรือดําเนินการใด ๆ ในรูปแบบของ Open Government67 

2.2.4 มาตรการทางกฎหมายในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม 

ในประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอยางแทจริง ประชาชนจะไดรับการ

คุมครองสิทธิโดยกระบวนการยุติธรรม อํานาจฟองของประชาชนเปนวิถีทางทางกฎหมายทั่วไป

เพื่อยืนยันสิทธิของตนที่ถูกโตแยง ในกรณีที่ปฏิบัติการทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายและกอ

ความเสียหาย ฝายปกครองจะตองเยียวยาความเสียหายดวยการชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อใหผู

ไดรับความเสียหายกลับคืนสูฐานะเดิม ในกรณีที่นิติกรรมทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย นิติ

                                                 
 65 เอกสารของสถาบันสิ่งแวดลอมไทย 15 มีนาคม 2550, อางแลว เชิงอรรถที่ 34. 

 66 โชคดี นพวรรณ, อางแลว เชิงอรรถที่ 24, น. 107.  

 67 เพิ่งอาง, น. 108.  
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กรรมทางปกครองนั้นยอมไมมีผลใชบังคับ หลักนิติรัฐหรือหลักนิติธรรมภายใตรัฐธรรมนูญจะตองมี

ระบบการรับรองสิทธิของประชาชนใหมีอํานาจฟองรัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐ หรือระบบการ

ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง68 ถือกันวาเปนหลักการพื้นฐานที่

สําคัญอยางหนึ่งในการสนับสนุนใหประชาชนใชวิถีทางกฎหมายเพื่อยืนยันสิทธิของตนที่จะเขามา

มีสวนรวมในการปกครองบานเมืองไดโดยตรงตามหลักการประชาธิปไตย ซึ่งหลักการที่วานี้เปน

หลักที่ปรากฏอยูในหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ เรียกวาหลัก Judicial Review และมีหลักเกณฑที่

เกี่ยวพันโดยตรงกับหลักกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองวาดวยเรื่องอํานาจฟองของประชาชน 

(citizen suit and legal standing)69  

การคุมครองคุณภาพสิ่งแวดลอมเปนกิจกรรมหนึ่งที่ รัฐจะตองดําเนินการตาม

หลักการพัฒนาที่ยั่งยืน รวมทั้งการควบคุมและกําจัดภาวะมลพิษที่มีผลตอสุขภาพอนามัย สวัสดิ

ภาพและคุณภาพชีวิตของประชาชน รัฐหรือฝายปกครองซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคลโดยมีเจาหนาที่

ของรัฐเปนผูกระทําการแทนก็จะตองดําเนินการดังกลาวเพื่อสนองตอบความตองการนั้น 

ที่ผานมาไมเพียงแตการดําเนินกิจกรรมหรือโครงการที่เปนการใหบริการสาธารณะ

ของรัฐไดสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมเกิดปญหามลพิษทําใหชีวิต รางกาย และสุขภาพอนามัยของ

ประชาชนออนแอลง เจาหนาที่ของรัฐยังกระทําละเมิดตอประชาชนไมวาจะเกิดจากการปฏิบัติ

หนาที่งานในหนาที่หรือที่เกิดจากการกระทําทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐไดสรางความ

เสียหายหรือความเดือดรอนใหแกผูไดรับผลจากการกระทําทางปกครองนั้นของเจาหนาที่ 

                                                 
 68 ระบบการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง คือ ระบบ

การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครองเองระบบหนึ่ง และระบบการควบคุมโดยองคกร

ภายนอกฝายปกครองอีกระบบหนึ่งซึ่งไดแกการควบคุมโดยรัฐสภา และการควบคุมโดยองคกร

ตุลาการหรือศาลเพื่อขอใหศาลใชอํานาจตุลาการเขามาตรวจสอบ ทบทวน แกไข หรือแมกระทั่ง

ยกเลิกเพิกถอนการดําเนินการใด ๆ ในทางการบริหารและปกครอง และ/หรือขอใหบังคับใชฝาย

ปกครองชดใชคาสินไหมทดแทน ซึ่งรัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐใชอํานาจตัดสินใจหรือการกระทํา

หรือละเวนการกระทําใด ๆ ในทางปกครองหรือการบริหารงานของรัฐบาลไปโดยมิชอบหรือเปน

การลวงละเมิดสิทธิตามกฎหมายของประชาชนดวยประการใด ๆ  แลวแตกรณี ใน วรพจน วิศรุต

พิชญ, ความหมายและความสําคัญของศาลปกครอง, คณะทํางานประชาสัมพันธงานจัดตั้งศาล

ปกครองตามนโยบายของรัฐบาล สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, เอกสารพิมพโรเนียว, น. 4 – 6. 

 69 พนัส ทัศนียานนท, การฟองคดีส่ิงแวดลอมในศาลไทย, ม.ป.ป., น. 1.  
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การฟองคดีจึงเปนวิธีการหนึ่งที่จะเยียวยาบรรเทาความเดือดรอนหรือเสียหาย 

ปจจุบันสิทธิที่จะดําเนินคดีส่ิงแวดลอมนั้นดําเนินการไดทั้งทางแพงในศาลแพง และทางอาญาใน

ศาลอาญา ซึ่งเปนศาลยุติธรรม และศาลปกครองเพื่อขอใหศาลใชอํานาจตุลาการเขามาตรวจสอบ 

ทบทวน แกไข หรือแมกระทั่งยกเลิกเพิกถอนการดําเนินการใด ๆ ในทางการบริหารและปกครอง 

ซึ่งรัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐใชอํานาจตัดสินใจหรือการกระทําหรือละเวนการกระทําใด ๆ 

ในทางปกครองหรือการบริหารงานของรัฐบาลไปโดยมิชอบหรือเปนการลวงละเมิดสิทธิตาม

กฎหมายของประชาชนดวยประการใด ๆ ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพราะยังไมมีการจัดตั้งศาลสิ่งแวดลอมและวิธีพิจารณาคดีส่ิงแวดลอม

เฉพาะจึงตองอาศัยการดําเนินคดีในศาลปกครอง ดังนั้น การฟองคดีส่ิงแวดลอมในศาลปกครอง

จะตองดําเนินการตามเงื่อนไขการฟองคดีใหครบถวนตามนัยมาตรา  42 วรรคหนึ่งแหง

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

การศึกษามาตรการทางกฎหมายในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมตามความมุง

หมายของวิทยานิพนธฉบับนี้เพื่อศึกษามาตรการทางการกฎหมายในการเขาถึงกระบวนการ

ยุติธรรมจากการถูกกระทบสิทธิอันเกิดจากกระบวนการมีสวนรวมของประชาชน คือ การถูก

กระทบสิทธิจากการไดรับขอมูลขาวสาร และการมีสวนรวมในการตัดสินใจดําเนินโครงการของรัฐ 

และการเยียวยาแกไขความเดือดรอนและเสียหายจากปญหาสิ่งแวดลอมที่เกิดจากการกระทําของ

รัฐจากการฟองดําเนินคดีส่ิงแวดลอมในศาลปกครอง 

การรับรองสิทธิของประชาชนใหมีอํานาจฟองและดําเนินคดีส่ิงแวดลอมไดนั้น จะ

เร่ิมตนศึกษาจากการรับรองสิทธิภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบัน และการ

รับรองสิทธิภายใตพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535  

1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 บัญญัติรับรองสิทธิในกระบวน

ยุติธรรมไวในสวนที่ 4 ของหมวดที่ 3 มาตรา 39 และมาตรา 4070  

                                                 
 70 มาตรา 40 บุคคลยอมมีสิทธิในกระบวนการยุติธรรม ดังตอไปนี้ 

 (1) สิทธิเขาถึงกระบวนการยุติธรรมไดโดยงาย สะดวก รวดเร็ว และทั่วถึง 

 (2) สิทธิพื้นฐานในกระบวนพิจารณา ซึ่งอยางนอยตองมีหลักประกันขั้นพื้นฐานเรื่อง

การไดรับการพิจารณาโดยเปดเผย การไดรับทราบขอเท็จจริงและตรวจเอกสารอยางเพียงพอ การ

เสนอขอเท็จจริง ขอโตแยง และพยานหลักฐานของตน การคัดคานผูพิพากษาหรือตุลาการ การ
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 นอกจาก 2 มาตราดังกลาว รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ยัง

บัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลรวมถึงในฐานะผูบริโภคไวในมาตรา 58 ถึงมาตรา 6171 วาบุคคล

ยอมมีสิทธิเสนอเรื่องราวรองทุกขและไดรับแจงผลการพิจารณาภายในเวลาอันรวดเร็ว มีสิทธิ

ฟองรอง และรวมกระบวนพิจารณาการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรืออาจมีผลกระทบตอ

สิทธิและเสรีภาพของตนของหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น หรือ

องคกรอื่นของรัฐที่เปนนิติบุคคลใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําของ

ขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานนั้น 

 

 

 

                                                                                                                                            
ไดรับการพิจารณาโดยผูพิพากษาหรือตุลาการที่นั่งพิจารณาคดีครบองคคณะ และการไดรับทราบ

เหตุผลประกอบคําวินิจฉัย คําพิพากษา หรือคําสั่ง 

 (3) บุคคลยอมมีสิทธิที่จะใหคดีของตนไดรับการพิจารณาอยางถูกตอง รวดเร็ว และ

เปนธรรม 

 (4) ผูเสียหาย ผูตองหา โจทก จําเลย คูกรณี ผูมีสวนไดเสีย หรือพยานในคดีมีสิทธิ

ไดรับการปฏิบัติที่เหมาะสมในการดําเนินการตามกระบวนการยุติธรรม รวมทั้งสิทธิในการไดรับ

การสอบสวนอยางถูกตอง รวดเร็ว เปนธรรม และการไมใหถอยคําเปนปฏิปกษตอตนเอง  

 ฯลฯ 

 71 มาตรา 58 บุคคลยอมมีสิทธิมีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่ของ

รัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรืออาจมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของตน 

 มาตรา 59 บุคคลยอมมีสิทธิเสนอเรื่องราวรองทุกขและไดรับแจงผลการพิจารณา

ภายในเวลาอันรวดเร็ว 

 มาตรา 60 บุคคลยอมมีสิทธิที่จะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ

ราชการสวนทองถิ่น หรือองคกรอื่นของรัฐที่เปนนิติบุคคล ใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือการละ

เวนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานนั้น 

 มาตรา 61 สิทธิของบุคคลซึ่งเปนผูบริโภคยอมไดรับความคุมครองในการไดรับขอมูล

ที่เปนความจริง และมีสิทธิรองเรียนเพื่อใหไดรับการแกไขเยียวยาความเสียหาย รวมทั้งมีสิทธิ

รวมตัวกันเพื่อพิทักษสิทธิของผูบริโภค 

 ฯลฯ  
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 2. พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 

 ปจจุบันมีผูไดรับความเดือดรอนจากปญหาสิ่งแวดลอมเปนจํานวนมาก ทางออกหรือ

วิธีการเยียวยาแกไขความเดือดรอนจากปญหาสิ่งแวดลอมอาจจะกระทําไดหลายวิธี โดยอาศัย

กลไกของรัฐที่มีอยูในปจจุบัน ไดแก  

 ในทางแพง  พระราชบัญญัตินี้ ใหสิทธิบุคคลมีสิทธิเ รียกรองใหเจาของหรือผู

ครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการรั่วไหล

หรือแพรกระจายของมลพิษตามมาตรา 96 และประชาชนยังไดรับสิทธิในการเรียกคาเสียหาย หรือ

คาทดแทนจากรัฐ ในกรณีที่ไดรับความเสียหายจากภยันตรายที่เกิดจากการแพรกระจายของ

มลพิษ หรือภาวะมลพิษอันมีสาเหตุมาจากกิจการหรือโครงการใดที่ริเร่ิม สนับสนุน หรือดําเนินการ

โดยสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 6 

 ในทางอาญา พระราชบัญญัตินี้ใหสิทธิบุคคลรองเรียนกลาวโทษผูกระทําผิดตอเจา

พนักงานในกรณีที่ไดพบเห็นการกระทําใด ๆ อันเปนการละเมิด หรือฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการ

ควบคุมมลพิษ หรือการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ 

 สําหรับในการดําเนินคดี องคกรเอกชนที่ไดจดทะเบียนตามมาตรา 7 แลว อาจให

ความชวยเหลือทางกฎหมายแกประชาชนผูไดรับอันตราย หรือความเสียหายจากภาวะมลพิษอัน

เกิดจากการรั่วไหลหรือแพรกระจายของมลพิษ รวมทั้งเปนผูแทนในคดีที่มีการฟองรองตอศาล เพื่อ

เรียกรองคาสินไหมทดแทน หรือคาเสียหายใหแกผูที่ไดรับอันตรายหรือความเสียหายนั้นดวย 

 ในทางปกครอง การรองทุกขดําเนินคดีส่ิงแวดลอมตอฝายปกครองหรือตอฝาย

การเมืองในศาลปกครองเพื่อใหชวยดําเนินการแกไขเยียวยาปญหาสิ่งแวดลอม หรือเพื่อใหวินิจฉัย

ขอพิพาทเพื่อหยุดการกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือใหแกไข

เยียวยาชดใชคาเสียหายอันเกิดจากปญหาสิ่งแวดลอมจากกิจการหรือโครงการใดที่ริเร่ิม สนับสนุน 

หรือดําเนินการโดยสวนราชการและลงโทษผูกระทําผิด 

 หากความเสียหายจากภยันตรายที่เกิดจากการแพรกระจายของมลพิษ หรือภาวะ

มลพิษอันมีสาเหตุมาจากกิจการหรือโครงการใดที่ริเร่ิม สนับสนุน หรือดําเนินการโดยสวนราชการ

หรือรัฐวิสาหกิจ พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 

กําหนดใหประชาชนมีสิทธิเรียกรองเมื่อไดรับความเสียหายจากองคกรของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ

ในกรณีไมปฏิบัติตามกฎหมาย ตามมาตรา 6 (2) ประชาชนหรือผูแทนประชาชนที่มีสิทธิฟอง

รัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐ เพื่อขอใหศาลใชอํานาจตุลาการเขามาตรวจสอบ ทบทวน แกไข หรือ

แมกระทั่งยกเลิกเพิกถอนการดําเนินการใด ๆ ในทางการบริหารและปกครอง ซึ่งรัฐบาลหรือ
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หนวยงานของรัฐใชอํานาจตัดสินใจหรือการกระทําหรือละเวนการกระทําใด ๆ ในทางปกครองหรือ

การบริหารงานของรัฐบาลไปโดยมิชอบหรือเปนการลวงละเมิดสิทธิตามกฎหมายของประชาชน

ดวยประการใด ๆ ไดตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 ซึ่งจะไดกลาวในรายละเอียดตอไป  

 กอนขอใหศาลใชอํานาจตุลาการดังกลาวเขามาตรวจสอบ ทบทวน แกไข หรือ

แมกระทั่งยกเลิกเพิกถอนการดําเนินการใด ๆ ในทางการบริหารและปกครอง ประชาชนจะตอง

ดําเนินการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตามขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความ

เดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องที่จะนํามาฟองคดีตอศาลภายในฝายปกครองเสียกอนเสมอ72 จึงตอง

รองขอความคุมครองเพื่อแกไขปญหาจากการที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจ

หรือดุลพินิจโดยไมมีขอบเขต มาตรการทางกฎหมายที่กําหนดขึ้นเพื่อเปนการคุมครองสิทธิของ

ประชาชนในชั้นตอนดังกลาวเปนมาตรการเยียวยาภายในฝายปกครองตามพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 

พ.ศ. 2539 ซึ่งจะไดศึกษาตอไป  

 1. มาตรการทางกฎหมายในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมเมื่อถูกกระทบสิทธิจาก

การกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบหรือเจาหนาที่รัฐเกี่ยวกับขอมูลขาวสาร

ตามระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 

เมื่อมีคําสั่งทางปกครองแลว ผูที่ไมพอใจคําสั่งนั้นยอมอุทธรณคําสั่งไดตามมาตรา 48 

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เวนแตคําสั่งทางปกครองนั้นออก

โดยรัฐมนตรี และมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะ73 

การอุทธรณคําสั่งทางปกครองในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะบัญญัติใหคําสั่งทาง

ปกครองใดมีข้ันตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไวแลวเชนใด คูกรณีก็ตองปฏิบัติตาม

ข้ันตอนและระยะเวลาที่กฎหมายเฉพาะนั้นบัญญัติไว สวนคําสั่งทางปกครองที่ไมมีบทบัญญัติใน

กฎหมายเฉพาะกําหนดเรื่องขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไวกอนก็ยอมถูกบังคับให

ตองปฏิบัติตามขั้นตอนและระยะเวลาตามพระราชบัญญัตินี้ มิฉะนั้นคูกรณีจะไมสามารถนําคดี

ไปสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองไดตามมาตรา 3 วรรคสอง ของพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

                                                 
 72 มาตรา 42 วรรคสองแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542  

 73 อํานาจ วงศบัณฑิต, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น. 481.   
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ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 บัญญัติไวในมาตรา 13 

วา หากประชาชนไดรับบริการดานขอมูลขาวสารไมเปนที่นาพอใจ เชน หนวยงานของรัฐไมปฏิบัติ

ตามกฎหมาย ไมจัดขอมูลขาวสารไวใหประชาชนตรวจดูตามมาตรา 9 หรือไมจัดหาขอมูลขาวสาร

ใหตามมาตรา 11 หรือฝาฝนกฎหมาย หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา ประชาชนมีสิทธิเลือกที่จะรองเรียน

เจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบในเรื่องการเปดเผยขอมูลขาวสารของหนวยงานนั้นเอง

เปนชั้น ๆ ไป หรือจะใชสิทธิรองเรียนตอคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการเลยก็ได ซึ่งใน

กรณีหลังนี้คณะกรรมการจะตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายใน 30 วันนับแตวันที่ไดรับคํารองเรียน 

ในการพิจารณาคํารองเรียนของประชาชน คณะกรรมการมีอํานาจตามมาตรา 32 คือ

จะเรียกใหบุคคลใด ๆ มาใหถอยคําหรือใหสงวัตถุเอกสาร หรือพยานหลักฐานมาประกอบการ

พิจารณาได หากผูที่ถูกเรียกไมปฏิบัติตามคําสั่งตามมาตรา 32 อาจถูกระวางโทษจําคุกไมเกินสาม

เดือน หรือปรับไมเกินหาพันบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ ตามมาตรา 4074 

นอกจากสิทธิรองเรียนตามมาตรา 13 ซึ่งเนนการรองเรียนในปญหาดานการบริหาร

จัดการและใหบริการดานขอมูลขาวสารแลว ยังมีกรณีที่เปนปญหาเกี่ยวกับสิทธิตามกฎหมาย อัน

ไดแก กรณีที่มีคําสั่งมิใหเปดเผยขอมูลขาวสารตามมาตรา 15 หรือคําสั่งไมรับฟงคําคัดคาน

เกี่ยวกับขอมูลขาวสารสวนตัวตามมาตรา 17 หรือคําสั่งไมแกไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอมูลขาวสาร

สวนบุคคลตามมาตรา 25 กรณีเหลานี้เปนปญหาที่ผูเปนเจาของเรื่องอาจเลือกวิธีรองเรียนไปยัง

เจาหนาที่ของรัฐผูรับผิดชอบตามลําดับบังคับบัญชาก็ได หรือจะอุทธรณไปยังคณะกรรมการ

วินิจฉัยเปดเผยขอมูลขาวสารผานทางคณะกรรมการขอมูลขาวสารก็ไดตามมาตรา 15 วรรคทาย 

ในกรณีเชนนี้กฎหมายถือวาคําวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารเปนที่สุด ซึ่งหมายถึงเปนที่สุดใน

ฝายปกครอง และยอมมีผลผูกพันหนวยงานของรัฐที่ควบคุมดูแลขอมูลขาวสารนั้น ๆ ตามมาตรา 

37 วรรคสอง อยางไรก็ตาม หากผูอุทธรณไมพอใจคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการ

เปดเผยขอมูลขาวสารก็ยังอาจนําขอพิพาทขึ้นสูศาลโดยฟองเปนคดีได75 

การนําขอพิพาทอันเนื่องจากการกระทําทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐฟองเปนคดี

ปกครองขึ้นสูศาลปกครองนั้นจะตองดําเนินการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตามขั้นตอนหรือ

วิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องที่จะนํามาฟองคดีตอศาลภายในฝาย

                                                 
 74 กิตติ ศักดิ์  ปรกติ ,  ความรู เบื้ องตน เกี่ ยวกับสิทธิ รับ รู ขอมูลข าวสารตาม

พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540, (กรุงเทพมหานคร: บริษัท โรงพิมพเดือน

ตุลา จํากัด, 2541), น. 80 – 81.  

 75 เพิ่งอาง, น. 81 – 82.  
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ปกครองเสียกอนเสมอ76ข้ันตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องที่

จะนํามาฟองคดีตอศาลภายในฝายปกครองเสียกอนเสมอนั้น พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดวาเมื่อมีคําสั่งทางปกครองแลว ผูที่ไมพอใจคําสั่งนั้นยอมอุทธรณ

คําสั่งไดตามมาตรา 48 เวนแตคําสั่งทางปกครองนั้นออกโดยรัฐมนตรี และมีกฎหมายกําหนด

ข้ันตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะซึ่งพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ 

พ.ศ. 2540 กําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องที่จะ

นํามาฟองคดีตอศาลภายในฝายปกครองไวโดยใหอุทธรณตอคณะกรรมการขอมูลขาวสารและ

คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารเสียกอน 

2. มาตรการทางกฎหมายในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมเมื่อถูกกระทบสิทธิจาก

การกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบหรือเจาหนาที่รัฐเกี่ยวกับการมีสวนรวม

ในการดําเนินโครงการของรัฐ 

การมีส วนรวมในการดํา เนินโครงการของรัฐขณะนี้มี เพียงระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 ที่กําหนดหลักเกณฑ 

วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ แนวทางในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามรัฐธรรมนูญควบคุม

การทํางานของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐใหปฏิบัติหนาที่วาดวยการรับฟงความ

คิดเห็นซึ่งเปนหนาที่ตามกฎหมาย อยางไรก็ตามในระเบียบ ฯ ดังกลาวมีเพียงกําหนดใหสํานักงาน

ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีมีหนาที่กํากับดูแล สงเสริม และสนับสนุน ชวยเหลือ และแนะนํา

หนวยงานของรัฐในการดําเนินการตามระเบียบนี้เทานั้น ไมมีหนาที่วินิจฉัยขอพิพาทระหวาง

หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐกับประชาชน และแมวาสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี

จะไดจัดตั้งคณะกรรมการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและคณะอนุกรรมการมีเพื่อคอยดูและ

การรับฟงความคิดของประชาชนของหนวยงานของรัฐที่ รับผิดชอบดําเนินโครงการใหมี

ประสิทธิภาพและถูกตองตามระเบียบ  ฯ  นี้  อยางไรก็ตามอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวของ

คณะกรรมการและคณะอนุกรรมการดังกลาวนั้น คณะกรรมการและคณะอนุกรรมการไมมีอํานาจ

หนาที่ที่จะคอยวินิจฉัยขอพิพาทการกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบโครงการ

ในการจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นกับประชาชนซึ่งเปนมาตรการภายในฝายปกครอง หาก

หนวยงานของรัฐดังกลาวหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการปกครองตามที่ระเบียบ ฯ กําหนด หรือไม

ชอบดวยระเบียบ ฯ และกระทบตอสิทธิของประชาชนทําใหประชาชนเกิดความเดือดรอนหรือ

                                                 
 76 มาตรา 42 วรรคสองแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 
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เสียหายจากการไมไดจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นตามระเบียบ ฯ ประชาชนจึงมีสิทธิเลือกที่จะ

รองเรียนเจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบตามระเบียบ ฯ ตอเจาหนาที่ของรัฐระดับสูง

ของหนวยงานนั้นเองเปนชั้น ๆ ไป หรือจะใชสิทธิอุทธรณปญหาขอพิพาทจากการกระทําทาง

ปกครองของหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หรือฟองคดีเปนคดี

ปกครองตอศาลปกครองเปนลําดับไป  

3. มาตรการทางกฎหมายในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมเมื่อถูกกระทบสิทธิจาก

การกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบหรือเจาหนาที่รัฐ 

องคกรของรัฐและเจาหนาของรัฐตาง ๆ ถูกสรางเพื่อทําการแทนรัฐและประชาชน

ทั่วไป เพื่อใหการปกครองเปนไปโดยเรียบรอยและถูกตองตามกฎหมาย องคกรของรัฐและ

เจาหนาที่ของรัฐจึงไดรับมอบใหมีอํานาจหนาที่หลากหลายในการสัมพันธกับเอกชน โดยมีการ

ออก “กฎระเบียบ” ตาง ๆ ข้ึนใชในการปกครอง และจะมีการออก “คําสั่งทางปกครอง” เมื่อ

ตองการบังคับกฎหมาย77 ดังนั้น เมื่อประชาชนเปนผูไดรับผลกระทบจากการกระทําของเจาหนาที่

ตามกฎระเบียบ หรือการออกคําสั่งทางปกครองซึ่งตามหลักกฎหมายปกครองนั้น การกระทําของ

เจาหนาที่จะตองดําเนินไปโดยถูกตองตามกฎหมาย หากการกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวย

กฎหมายก็จะตองมีการคุมครองความเปนธรรมใหกับประชาชนในแตละขั้นตอนในแงของกระบวน

พิจารณา (procedural)78 ซึ่งในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐมีกฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อวาง

หลักเกณฑและกําหนดความรับผิดชอบของการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ ไดแก พระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่ พ.ศ. 2539  

การกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายอาจกอใหเกิดผลทางกฎหมายและการ

เยียวยามีอยู 3 ลักษณะ 

(1) เจาหนาที่ลาชา กฎหมายปกครองจะมีวิธีการเรงรัดโดยใหสามารถรองทุกขหรือ

ฟองศาลบังคับใหฝายปกครองตองทํางานภายในเวลาที่กําหนด และมีการใหวางระเบียบกําหนด

                                                 
 77 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, คูมือพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 

2540, (กรุงเทพมหานคร: สํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ สํานักงานปลัด

สํานักนายกรัฐมนตรี), น. 3.  

 78 เพิ่งอาง, น. 5.  



 

 

134 

กรอบเวลาของการปฏิบัติงานในแตละเรื่องไวไดดวย ตามมาตรา 33 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539) 

(2) เจาหนาที่ออกกฎหรือคําสั่งโดยไมชอบดวยกฎหมาย กฎหมายปกครองก็จะมี

วิธีการใหมีการเพิกถอนกฎหรือคําสั่งนั้นแลวดําเนินการใหมใหถูกตองได ตามมาตรา 44 ถึงมาตรา 

54 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

(3) เจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหาย การกระทําที่ลวงมาไมวาจะเปนการออกคําสั่ง

หรือการกระทําทางกายภาพหรือการใด ๆ หากกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชน เอกชนก็สามารถ

ไดรับการแกไขเยียวยาไมวาตามหลักกฎหมายเรื่องละเมิดหรือสัญญาซึ่งกรณีละเมิดจะอยูใน

บังคับโดยตรงของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ดวย79  

กลไกหรือมาตรการทางกฎหมายที่บังคับใชอยูในการควบคุมหนวยงานของรัฐหรือ

เจาหนาที่ของรัฐเพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพและการมีสวนรวมของประชาชนและใหประชาชนมี

สวนรวมในการควบคุมการใชอํานาจรัฐในทุกระดับตามหลักการที่บัญญัติอยูในรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย ใน 3 ลักษณะ ไดแก 

1. การใชสิทธิทางศาลในการฟองคดีเรียกรองคาเสียหายจากหนวยงานของรัฐหรือ

เพิกถอนคําสั่งทางปกครองของหนวยงานของรัฐที่ไมชอบ 

2. มาตรการภายในฝายปกครอง 

3. องคกรอิสระภายนอกฝายปกครอง คือ ปจจุบันมีองคกรอิสระที่ถูกจัดตั้งขึ้นตาม

กฎหมายรัฐธรรมนูญ ไดแก องคกรคุมครองผูบริโภค ผูตรวจการแผนดินรัฐสภา คณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดิน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 

ในการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐอาจมีการปฏิบัติหนาที่

ที่อาจกระทบตอสิทธิของปจเจกชนใหไดรับความเดือดรอนนั้น ภายในการปกครองในระบบ

ประชาธิปไตยนั้น ประเทศไทยไดตรากฎหมายที่วางหลักเกณฑและกําหนดความรับผิดชอบของ

การกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ ไดแก พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซึ่งจะไดกลาวในรายละเอียดตอไป  

1) พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253980 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดถูกตราขึ้นเพื่อวาง

หลักเกณฑแกเจาหนาที่ของรัฐในการกระทําทางปกครองเพื่อใหเกิดความโปรงใส เปนธรรม มี

                                                 
 79 เพิ่งอาง, น. 5 - 6.   

 80 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 113 ตอนที่ 60 ก วันที่ 14 พฤศจิกายน 2539.  
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เหตุผลอธิบายแกผูเกี่ยวของได กลาวอีกนัยหนึ่งเปนการปองกันมิใหเจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจหรือ

ดุลพินิจโดยไมมีขอบเขต ขณะเดียวกันก็กําหนดมาตรการบางประเภทเพื่อเปนการคุมครองสิทธิ

ของประชาชนดวย81  

 มาตรการเยียวยาในฝายปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 

 ก. กรณีเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่นั้นอาจเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

เมื่อใดและในชั้นใดก็ได ไมวาจะพนขั้นตอนการกําหนดใหอุทธรณหรือโตแยงตามพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือตามกฎหมายอื่นมาแลวหรือไม ตามมาตรา 49 

วรรคหนึ่ง เวนแตจะเปนคําสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเปนการใหประโยชนที่มิไดทําขึ้นเพราะการ

แสดงขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความจริงที่ควรบอกใหแจง หรือการขมขู หรือการชักจูงใจ

โดยการใหทรัพยสินหรือประโยชนอ่ืนใดที่มิชอบดวยกฎหมาย 

 1. กรณีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 51 วรรคสี่ 

และมาตรา 52 

 2. กรณีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย ตามมาตรา 53 วรรคสาม 

 ข. คูกรณีขอใหพิจารณาใหม ตามมาตรา 54 ที่คูกรณีผูรับคําสั่งไดขอใหเจาหนาที่ผู

ออกคําสั่งไดพิจารณาทบทวนอีกครั้งหนึ่ง ซึ่งเปนคนละขั้นตอนกับการอุทธรณตามมาตรา 44 หรือ

การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 49 ถึงมาตรา 53 

 ค. การอุทธรณคําสั่งทางปกครอง การอุทธรณคําสั่งทางปกครองในกรณีที่มีกฎหมาย

เฉพาะบัญญัติใหคําสั่งทางปกครองใดมีข้ันตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไวแลวเชนใด 

คูกรณีก็ตองปฏิบัติตามขั้นตอนและระยะเวลาที่กฎหมายเฉพาะนั้นบัญญัติไว แมวาขั้นตอนและ

ระยะเวลาดังกลาวนั้นจะมีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติ

ราชการต่ํากวาหลักเกณฑที่กําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้ก็ตาม ทั้งนี้ เนื่องจากการอุทธรณคําสั่ง

ทางปกครองที่บัญญัติไวในกฎหมายเฉพาะแตละฉบับเปนเรื่องละเอียดออนจึงมีลักษณะที่

แตกตางกันไปตามลักษณะเฉพาะของแตละเรื่องแตละฉบับ การกําหนดหลักเกณฑกลางเพื่อใหใช

บังคับกับกฎหมายเฉพาะทุกฉบับจึงไมเหมาะสมและกระทําไดยาก สวนคําสั่งทางปกครองที่ไมมี

บทบัญญัติในกฎหมายเฉพาะกําหนดเรื่องขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไวกอนก็ยอม

                                                 
 81 อํานาจ วงศบัณฑิต, อางแลว เชิงอรรถที่ 7, น. 478.  
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ถูกบังคับใหตองปฏิบัติตามขั้นตอนและระยะเวลาตามพระราชบัญญัตินี้ มิฉะนั้นคูกรณีจะไม

สามารถนําคดีไปสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองไดตามมาตรา 3 วรรคสอง82 

 ในกรณีที่กฎหมายเฉพาะกําหนดใหคําสั่งทางปกครองใดตองอุทธรณตอเจาหนาที ่ซึง่

เปนคณะกรรมการ นอกจากขอบเขตการพิจารณาอุทธรณและกระบวนพิจารณาจะตองปฏิบัติ

ตามกฎหมายเฉพาะนั้นแลว  ยังใหใชกระบวนพิจารณาที่ ได บัญญัติไวในหมวด  2 ของ

พระราชบัญญัตินี้เทาที่ไมขัดหรือแยงกับกระบวนพิจารณาในกฎหมายเฉพาะฉบับนั้นอีกดวย83 

 การทุเลาการบังคับ การอุทธรณคําสั่งทางปกครองไมเปนเหตุใหมีการทุเลาการบังคับ

ตามคําสั่งทางปกครอง ดังนั้น เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองยังคงบังคับการใหเปนไปตาม

คําสั่งทางปกครองนั้นได แมวาจะมีผูอุทธรณคําสั่งทางปกครองนั้น (เนื่องจากการบังคับทาง

ปกครองมีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองเชนเดียวกัน) (มาตรา 44 วรรคสาม) แตอยางไรก็ตาม 

เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองหรือเจาหนาที่ผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณ หรือองคกรวินิจฉัย

คดีปกครอง มีอํานาจที่จะมีคําสั่งใหทุเลาการบังคับคําสั่งทางปกครองนั้นได (มาตรา 56 วรรคหนึ่ง) 

 “การบังคับทางปกครอง” หมายถึง การดําเนินการของเจาหนาที่โดยใชมาตรการ

บังคับทางปกครองกับประชาชนที่มีภาระผูกพันตองปฏิบัติการตามหนาที่เพื่อใหเปนไปตามคําสั่ง

ทางปกครอง (มาตรา 56 วรรคหนึ่ง) 

 มาตรการบังคับทางปกครอง มี 2 ลักษณะ 

 1. มาตรการบังคับทางปกครองกรณีคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหชําระเงิน สําหรับ

กรณีคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหชําระเงิน มาตรการบังคับทางปกครองไดแก การยึด การอายัด

และการขายทอดตลาดเพื่อชําระเงิน ซึ่งมาตรการดังกลาวเจาหนาที่ยังสามารถนํามาใชในกรณีไม

มีการชําระคาปรับทางปกครองไดเชนเดียวกัน (มาตรา 61) 

 2. มาตรการบังคับทางปกครองกรณีคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหกระทําหรือละเวน

กระทํา สําหรับกรณีคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหกระทํา หรือละเวนกระทํา มาตรการบังคับทาง

ปกครองที่เจาหนาที่จะนํามาใชไดแก มาตรการบังคับทางปกครอง อยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้ 

 (1) การจัดการแทน โดยเจาหนาที่เขาดําเนินการดวยตนเองหรือมอบหมายใหบุคคล

อ่ืนกระทําการแทน โดยผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองจะตองชดใชคาใชจาย และเงินเพิ่มใน

อัตรารอยละยี่สิบหาตอปของคาใชจายดังกลาวใหแกเจาหนาที่ (มาตรา 58 (2)) 

                                                 
 82 สาระสําคัญของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและความรับผิดทางละเมดิ

ของเจาหนาที่, เอกสารเผยแพร จัดทําโดย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, น. 26. 

 83 เพิ่งอาง,น.27. 
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 (2) การกําหนดคาปรับทางปกครอง โดยเจาหนาที่เปนผูกําหนดคาปรับทางปกครอง

ตามจํานวนที่สมควรแกเหตุแตตองไมเกินสองหมื่นบาทตอวัน (มาตรา 58 (2)) 

 กอนเจาหนาที่จะใชมาตรการบังคับทางปกครองในขอ 1. และขอ 2. เจาหนาที่ตองมี

คําเตือนเปนหนังสือใหผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองกระทําหรือละเวนกระทําตามคําสั่งทาง

ปกครองภายในระยะเวลาที่กําหนดตามสมควรแกกรณีไวกอน โดยคําเตือนดังกลาวจะตองมี

รายละเอียดตามที่กฎหมายกําหนดไวดวย เชน ระบุถึงมาตรการบังคับทางปกครองที่จะใช 

คาใชจายในการที่เจาหนาที่เขาดําเนินการแทน หรือจํานวนคาปรับทางปกครอง เปนตน (มาตรา  

57 วรรคหนึ่ง)84 

 บุคคลที่เปนคูกรณี  

 1. ความหมายของ “คูกรณี”85 

 คูกรณี หมายถึง เอกชนผูเกี่ยวของในกระบวนพิจารณาเพื่อออกคําสั่งทางปกครอง 

ซึ่งไดแก บุคคล ดังนี้(มาตรา 2 และมาตรา 21) (1) ผูยื่นคําขอ เชน กรณีการขออนุญาตตั้งโรงงาน 

(2) ผูคัดคานคําขอ เชน กรณีการคัดคานการออกโฉนดที่ดินของบุคคลอื่น (3) ผูอยูในบังคับ หรือ

จะอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครอง เชน กรณีที่อาจจะถูกเพิกถอนโฉนดที่ดิน (4) ผูที่สิทธิถูก

กระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได เชน กรณีเจาของที่ดินซึ่งอยูใกลกับที่ดินที่สรางโรงงาน 

 2. ความสามารถของคูกรณี86 

 ผูที่เปนคูกรณีจะตองเปนผูบรรลุนิติภาวะตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

หรือกรณีที่กฎหมายเฉพาะกําหนดไวเปนอยางอื่น (มาตรา 22) 

 3. สิทธิของคูกรณี  

 (1) สิทธิในการไดรับคําแนะนําและไดรับแจงสิทธิหนาที่ของตนในกระบวนพิจารณา 

รวมถึงผลกระทบสิทธิหนาที่จากคําสั่งทางปกครองที่จะเกิดขึ้น (มาตรา 27) ตลอดจนสิทธิในการ

อุทธรณหรือโตแยงคําสั่งทางปกครองและระยะเวลาสําหรับการอุทธรณหรือโตแยงนั้นตามที่

กําหนดไวในมาตรา 4087  

 (2) สิทธิในการทราบขอเท็จจริง ขอกลาวหา อยางเพียงพอภายในระยะเวลาอัน

สมควรเพื่อใหสามารถโตแยงและแกขอกลาวหาไดอยางมีประสิทธิภาพ เวนแตกรณีตามขอยกเวน

                                                 
 84 เพิ่งอาง, น. 21-22. 

 85 เพิ่งอาง, น. 5. 

 86 เพิ่งอาง, น. 5. 

 87 เพิ่งอาง, น.8 
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ที่กฎหมายกําหนด โดยเหตุเกี่ยวกับความเรงดวน หรือสภาพของเรื่อง ซึ่งหากเจาหนาที่เห็นควร ก็

อาจยังคงใหโอกาสคูกรณีโตแยงไดตามความเหมาะสมแตตองไมกอใหเกิดผลเสียหายอยาง

รายแรงตอประโยชนสาธารณะ(มาตรา 30)88 

 (3) สิทธิในการขอตรวจดูเอกสารที่จําเปนแกการใชสิทธิโตแยงหรือพิสูจนขอเท็จจริง 

หรือแกขอกลาวหา (มาตรา 31) แตไมรวมถึงตนรางคําวินิจฉัยและเอกสารที่ตองรักษาไวเปน

ความลับ(มาตรา 32)89 

 (4) สิทธิแตงตั้งทนายหรือที่ปรึกษา (มาตรา 23)90 

 (5) สิทธิแตงตั้งตัวแทน (มาตรา 24)91 

 2) พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 253992 

 เปนกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ใน

กรณีที่การกระทําละเมิดเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ เพื่อใหเกิดความเปนธรรมและเพิ่มพูน

ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของรัฐ ในกรณีที่เจาหนาที่ไดปฏิบัติหนาที่กอใหเกิดการละเมิดขึ้น

อันเปนเหตุใหประชาชนไดรับความเสียหาย ประชาชนผูเสียหายยอมมีสิทธิที่จะไดรับคาสินไหม

ทดแทนจากหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้นสังกัดไดโดยอาจฟองหนวยงานของรัฐเจาสังกัดของ

เจาหนาที่และหากเปนเจาหนาที่ไมมีสังกัดก็อาจฟองกระทรวงการคลังได ในมาตรา 593 ตามหลัก

ทั่วไปในเรื่องละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หรืออาจยื่นคําขอใหหนวยงานของรัฐ

พิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทนโดยไมตองฟองศาลก็ไดตามมาตรา 1194 

 อนึ่ง บทบัญญัติวาดวยความรับผิดทางละเมิดของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ที่

ปรากฏในพระราชบัญญัติวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ ฯ ถือวาเปนกฎหมายทั่วไป 

(lex generalis) จึงยอมไมนํามาใชบังคับหากวามีกฎหมายเฉพาะ (lex specialis) กําหนด

                                                 
 88 เพิ่งอาง, น.9. 

 89 เพิ่งอาง, น. 9. 

 90 เพิ่งอาง, น. 5. 

 91 เพิ่งอาง, น.5 – 6. 

 92 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 113 ตอนที่ 60 ก วนัที ่14 พฤศจกิายน 2539. 

 93 มาตรา 5  

 94 มาตรา 11  
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หลักเกณฑความรับผิดของหนวยงานของรัฐหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งหรือเจาหนาที่ที่ดํารง

ตําแหนงใดตําแหนงหนึ่งไว95 

 3) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254296 

 ศาลปกครองเปนศาลที่มีอํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลจากการกระทํา

ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายของหนวยงานและเจาหนาที่และคุมครองประโยชนสาธารณะ

ในขณะเดียวกัน97 

 ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาล

ปกครองแบงออกเปนสองชั้น คือ ศาลปกครองชั้นตนและศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 7 ใน

เบื้องตนจึงตองพิจารณากอนวาคดีนั้นอยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุดหรือไมตามมาตรา 11 

หากไมอยูในอํานาจจึงคอยพิจารณาวาอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนใด 

ซึ่งไดแก ศาลปกครองกลางและศาลปกครองในภูมิภาค98 

 ลักษณะที่สําคัญของวิธีพิจารณาคดีปกครอง99 ไดแก  

 1. วิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองใชระบบไตสวน ตุลาการศาลปกครองจะมีบทบาท

สําคัญตั้งแตเร่ิมคดีตามมาตรา 55 วรรคสาม ทําใหศาลสามารถแสวงหาขอเท็จจริงแหงคดีได

ครบถวนและมากที่สุดเพื่อจะไดพิจารณาพิพากษาคดีไดอยางยุติธรรม แมผูฟองคดีจะยากไรหรือไมมี

ทนายความหรือไมมีความรูความเขาใจลึกซึ้งในระบบหรือระเบียบของทางราชการก็ตาม100  

 2. กระบวนพิจารณาทําเปนลายลักษณอักษร  

                                                 
 95 ฤทัย หงสสิริ, “ขอสังเกตบางประการเกี่ยวกับพระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” วารสารการพาณิชยนาวี, ปที่ 19 ฉบับที่ 2, (สิงหาคม 2543), น. 

46. อางใน วรเจตน ภาคีรัตน, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง, พิมพคร้ังที่ 3 แกไข

เพิ่มเติม (กรุงเทพมหานคร: บริษัท โรงพิมพเดือนตุลา จํากัด, 2549), น. 334. 

 96 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  เลม 116 ตอนที่ 94 ก วันที่ 10 ตุลาคม 2542.  

 97 ฤทัย หงสสิริ, ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: 

บริษัท โรงพิมพเดือนตุลา จํากัด, 2545), น. 5.  

 98 เพิ่งอาง, น. 68 - 71.   

 99 เพิ่งอาง, น. 86 - 94.    

 100 วรพจน วิศรุตพิชญ, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับศาลปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: 

สํานักพิมพวิญูชน, 2545), น. 177 อางใน ฤทัย หงสสิริ, เพิ่งอาง, น. 88.   
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 3. ใหโอกาสคูกรณีทราบขอเท็จจริง โตแยงและแสดงพยานหลักฐานไดเต็มที่ตาม

มาตรา 55 วรรคสอง  

 4. วิธีพิจารณาคดีที่เรียบงาย รวดเร็ว และประหยัด เนื่องจากคูกรณีอาจดําเนินการ

ดวยตนเองโดยไมตองมีทนายก็ได ไมมีกําหนดแบบคําฟองซึ่งอาจมายื่นดวยตนเองหรือสงทาง

ไปรษณียลงทะเบียน ไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล เวนแตเปนการฟองคดีที่ขอใหศาลสั่งใหใชเงิน

หรือสงมอบทรัพยสิน เนื่องจากเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นหรือสัญญา

ตามมาตรา 44 มาตรา 45 วรรคสี่ และมาตรา 46  

 5. วิธีพิจารณามีกลไกในการตรวจสอบถวงดุลการปฏิบัติหนาที่ของตุลาการ ระหวาง

ตุลาการเจาของสํานวน ตุลาการผูแถลงคดี และองคคณะพิจารณาและพิพากษา ซึ่งจะเปน

หลักประกันความมีประสิทธิภาพบนพื้นฐานของหลักกฎหมายปกครอง มีความสมเหตุสมผล 

โปรงใสและเปนธรรมแกคูกรณีทุกฝาย รวมทั้งสามารถจะปกปองคุมครองประโยชนของเอกชนและ

ประโยชนราชการไดในเวลาเดียวกันตามมาตรา 59  

 6. วิธีพิจารณาที่คํานึงถึงการคุมครองประโยชนสาธารณะและวางหลักเกณฑในการ

ปฏิบัติราชการและจัดทํากิจการของรัฐและคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไปพรอมกัน 

เชน เมื่อศาลปกครองเห็นสมควรศาลปกครองมีอํานาจในการกําหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ 

เพื่อบรรเทาทุกขใหแกคูกรณีที่เกี่ยวของเปนการชั่วคราวกอนการพิพากษาคดีได แมวาคูกรณีจะ

ไมไดรองขอก็ตามตามมาตรา 66 

 เงื่อนไขเกี่ยวกับคดีที่อยูในอํานาจของศาลปกครอง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 ไดบัญญัติแยกประเภทคดีไว 6 ประเภท101 คือ 

 1. คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําฝายเดียวของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่

ของรัฐที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

 2. คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอ

หนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

 3. คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทาง

ปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐ 

 4. คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

                                                 
 101 ดูรายละเอียดลักษณะของคดีพิพาทแตละประเภทในฤทัย หงสสิริ, อางแลว 

เชิงอรรถที่ 122, น. 31 - 54.     
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 5. คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอ

ศาลเพื่อบังคับใหบุคคลใหกระทําการหรือละเวนกระทําการ 

 6. คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

 เงื่อนไขเกี่ยวกับผูมีสิทธิฟองคดีและความสามารถของผูฟองคดี102 ตามกฎหมายผูที่มี

สิทธิฟองคดีตอศาลปกครองหรือ “ผูเสียหายในคดีปกครอง” กําหนดอยูในมาตรา 9103 ซึ่งมีขอนา

สังเกตวาการฟองคดีปกครองนี้กฎหมายใหสิทธิฟองคดีไดกวางขวางกวาในคดีแพงทั่ว ๆ ไป สวน

การพิจารณาในปญหาเรื่อง “ความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิ

อาจหลีกเลี่ยงได” เปนเรื่องที่ตองพิจารณาจากแนวคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองวาจะ

ตีความกวางเพียงใด กรณีอยางไรถึงจะถือวาเดือดรอนหรือเสียหาย นอกจากเปนผูเสียหายแลว ผู

ฟองคดีตองเปนผูมีความสามารถตามกฎหมายดวย  

 และนอกจากผูเสียหายแลว กฎหมายยังใหสิทธิผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาที่จะ

เสนอเร่ืองพรอมความเห็นตอศาลปกครองในกรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ออกกฎ

หรือกระทําการไมชอบดวยรัฐธรรมนูญ 

 เงื่อนไขเกี่ยวกับระยะเวลาในการฟองคดี104 การฟองคดีปกครองนั้นมีระยะเวลา

คอนขางสั้นกวาคดีแพงทั่วไป โดยกฎหมายกําหนดแยกระยะเวลาการฟองคดีไวเปน 3 กรณี คือ 1) 

การฟองคดีปกครองทั่วไปตามมาตรา 49 2) การฟองคดีปกครองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือ

สัญญาทางปกครองตามมาตรา 51 3) การฟองคดีปกครองเกี่ยวกับการคุมครองประโยชน

สาธารณะหรือสถานะบุคคลตามมาตรา 52 

 เงื่อนไขเกี่ยวกับคาธรรมเนียมศาล105 การฟองคดีตอศาลปกครองโดยทั่วไปแลวไม

ตองเสียคาธรรมเนียมศาล เวนแตการฟองคดีขอใหศาลปกครองพิจารณาใหใชเงินหรือสงมอบ

ทรัพยสินอันเนื่องมาจากคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของ

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองจะตองเสีย

คาธรรมเนียมศาลในอัตรารอยละ 2.5 ของทุนทรัพยแตไมเกินสองแสนบาท นาสังเกตวากฎหมายยังไม

เปดชองใหมีการฟองคดีอยางคนอนาถาตอศาลปกครองได ซึ่งตางจากการฟองคดีในศาลยุติธรรม 

 

                                                 
 102 เพิ่งอาง, น. 99 - 111.   

 
103 มาตรา 9 

 
104 ฤทัย หงสสิริ, อางแลว เชิงอรรถที่ 97, น. 107 - 110.   

 105 เพิ่งอาง, น. 110 - 111.    
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 ขอสังเกตและปญหา 

 1. ปจจุบัน ศาลปกครองไดวางแนวทางใหองคกรนิติบุคคลมีสิทธิฟองคดีในนาม

องคกรเพื่อคุมครองสิทธิของสมาชิกขององคกรได แตศาลปกครองยังไมยอมรับการฟองในนาม

องคกรเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ ขอเสนอเพื่อสรางความชัดเจนในเรื่องดังกลาวจะ

สอดคลองกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มาตรา 56 วรรคทาย106 

 2. ผูเสียหายตองพิสูจนแหลงที่มาของมลพิษและผลที่เกิดจากมลพิษ แมตาม 

พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 ผูเสียหายไมตองพิสูจน

ความผิดของจําเลยผูกอมลพิษ แตการดําเนินคดีกับผูกอความเสียหายยังคงขึ้นกับกฎหมายอื่น 

คือ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ใน มาตรา 84 ระบุวา ผูเสียหายจากคดีมลพิษมี

หนาที่ตองพิสูจนความผิดของจําเลย ซึ่งเปนการยากตอผูเสียหายในการพิสูจนแหลงที่มาของ

มลพิษ เชน การปลอยควันเสียจากโรงงานในนิคมอุตสาหกรรม ผูเสียหายตองพิสูจนใหไดวามา

จากโรงงานใด และตองอาศัยความเชี่ยวชาญทางวิทยาศาสตรและการแพทยมาประกอบ เพื่อ

พิสูจนผลที่เกิดจากมลพิษ107 

 3. คาใชจายในการดําเนินคดี ในกระบวนวิธีพิจารณาความ โจทยผูฟองคดีมีหนาที่

ตองเสียคาธรรมเนียมศาล (มาตรา 149 ประมวลกฎหมายวิธีพิจาณาความแพง) โดยในคดีฟองให

จําเลยชดใชคาสินไหมทดแทน ตองเสียงคาขึ้นศาลในอัตรารอยละ 2.5 ของทุนทรัพย จึงเปน

อุปสรรคตอผูเสียหายที่ไมสามารถหาคาธรรมเนียมได แมวากฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

มาตรา 156 จะเปดโอกาสใหโจทยที่ยากจนยื่นฟองแบบคนอนาถาได แตก็ตองพิสูจนวาตนยากจน 

และตองแสดงใหศาลเห็นวาคดีมีมูลที่จะฟองรอง และแมจะไดรับอนุญาตใหดําเนินคดีอยางคน

อนาถาก็จะไดรับการยกเวนคาธรรมเนียมบางประเภทเทานั้น คือ คาขึ้นศาล คาคาํรอง และเงนิวาง

ศาล แตคาธรรมเนียมอื่นๆ จะไมไดรับการยกเวนซึ่งอาจเปนคาใชจายที่สูง เชน คาตรวจพิสูจน

หลักฐาน คายานพาหนะพยาน คานําสงคําคูความ และคาปวยการ เปนตน108  

 4. ผูเสียหายตองหาพยานและผูเชี่ยวชาญเอง เพื่อใหความคิดเห็นยืนยัน

ความสัมพันธของผลที่เกิดขึ้นกับสารเคมีหรือมลพิษที่เปนตนเหตุ ซึ่งหากเปนขอพิพาทในสารเคมี

หรือมลพิษเฉพาะดานจะหาผูเชี่ยวชาญมาใหความเห็นไดยาก109 

                                                 
 106 เอกสารของสถาบันสิ่งแวดลอมไทย 15 มีนาคม 2550, อางแลว เชิงอรรถที่ 34.   

 107 เพิ่งอาง.  

 108 เพิ่งอาง.  

 109 เพิ่งอาง.  
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5. ในการดําเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองเกี่ยวกับส่ิงแวดลอมตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาล

ปกครองจะตองใชระยะเวลาในการแสวงหาขอเท็จจริงในคดีจากคูกรณีเปนเวลาไมนอยกวา 45 วนั 

หลังจากนั้น ศาลถึงจะดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงโดยศาลเอง จะเห็นไดวาในขั้นตอนเริ่มต้ังแต

การแสวงหาขอเทจ็จริงโดยศาลไปจนถึงขั้นตอนการจัดทําคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดียัง

ไมมีการกําหนดระยะเวลาไวอยางแนนอน อันอาจจะทําใหการดําเนินกระบวนวิธีพิจารณาในคดี

ดังกลาวลาชาจนไมสามารถเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นใหแกผูเสียหายได110    

6. ปญหาที่เกิดจากการกําหนดประเด็นวินิจฉัยในการพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับ

การกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ อัน

เนื่องมากจากการละเลยตอหนาที่ในการควบคุมกิจการที่กอใหเกิดปญหาสิ่งแวดลอมเปนพิษนั้น 

ศาลมักจะพิจารณาโดยมิไดคํานึงถึงแนวคิด หลักการ และทฤษฎีพื้นฐานตามกฎหมายวาดวยการ

คุมครอง สงเสริมและรักษาคุณภาพของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมแตอยางใด111   

7. ปญหาที่เกิดขึ้นจากกระบวนการรับฟงพยานหลักฐานในคดีในศาลปกครอง 

บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ประกอบกับระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 ยังไมมีการกําหนดหลักเกณฑและรายละเอียดเกี่ยวกับการรับฟงพยานวัตถไุว

อยางชัดเจน และยังไมปรากฏวามีการจัดทําทะเบียนหรือบัญชีพยานผูเชี่ยวชาญของศาลปกครอง

                                                 
110 สุมณี ชัยยะศิริสุวรรณ, “คดีปกครองเกี่ยวกับส่ิงแวดลอม : ศึกษาเฉพาะกรณีคดี

พิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 

2549), น.72. 
111 องคประกอบของขอเท็จจริงในการพิจารณา (1) หนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐนั้นมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายในการควบคุมกิจการที่กอใหเกิดปญหา

ส่ิงแวดลอมเปนพิษหรือไม เปนไปตามบทบัญญัติแหงกฎหมายใด (2) หนวยงานทางปกครองหรือ

เจาหนาที่ของรัฐนั้น ไดกระทําการใด ๆ ซึ่งเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทาง

ปกครองหรือคําสั่งอื่น หรือละเลยตอหนาที่ดังกลาวหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร จน

กอใหเกิดปญหาสิ่งแวดลอมเปนพิษจริงตามคําฟองหรือไม และ (3) ความเสียหายที่ผูฟองคดีไดรับ

เกิดจากการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตามขอ (2) โดยตรงหรือไม  

อางใน สุมณี ชัยยะศิริสุวรรณ, เพิ่งอาง, น.85-86.  
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ไว ทั้ง ๆ ที่ในคดีดังกลาวมีพยานหลักฐานสวนใหญเปนพยานวัตถุและพยานผูเชี่ยวชาญที่ศาล

ปกครองจําเปนตองอาศัยพยานหลักฐานเหลานั้นมาใชประกอบการพิจารณาพิพากษาคดี112 

8. ปญหาที่เกิดขึ้นในการกําหนดคาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทน การเยียวยาความ

เสียหายโดยการชดใชคาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทนนั้นศาลปกครองของไทยมีหลักเกณฑใน

การพิจารณากําหนดคาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทนตามควรแกพฤติการณและความรายแรง

แหงละเมิดตามมาตรา 438 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งเปนไปตามทฤษฎี

ความสัมพันธระหวางการกระทําและผล (causation principle) จึงมีผลทําใหผูที่อยูในบริเวณที่มี

การร่ัวไหลหรือการแพรกระจายของสารพิษซึ่งไดรับสารพิษเขาสะสมอยูในรางกายแตยังไมแสดง

อาการออกมาอาจยังไมไดรับการชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการใชสิทธิทางศาลตอศาล

ปกครอง113 

   

                                                 
 112 สุมณี ชัยยะศิริสุวรรณ, เพิ่งอาง, น.75.  

 113 เพิง่อาง, น.79.  


