
 
 

บทที ่2 
แนวคดิ ทฤษฎ ีและหลกัการพืน้ฐานที่เกีย่วกบัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 

และการมีส่วนร่วมของประชาชนในโครงการโรงไฟฟ้าพลงัความร้อน 
 

การมีส่วนร่วมของประชาชน ถือเป็นสิทธิท่ีถูกก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และถือเป็นกระบวนการแสดงออกซ่ึงประชาธิปไตยท่ีส าคญั
รูปแบบหน่ึง เพราะเป็นวิธีการท่ีประชาชนเจา้ของอ านาจอธิปไตยไดมี้บทบาทและโอกาสในการ
แสดงความคิดเห็น ความตอ้งการ และมีส่วนในการตดัสินใจต่อโครงการหรือกิจการของรัฐท่ีมี
ผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม และการด ารงชีวิตของประชาชนท่ีได้รับผลกระทบหรือมีส่วนได้เสีย 
ในอนาคตทั้งทางตรงและทางออ้มนั้นเอง ดงันั้น เม่ือมีโครงการท่ีส่งผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มท่ี
ประชาชนอาจไดรั้บผลกระทบโดยเฉพาะอย่างยิ่งโรงไฟฟ้าพลงัความร้อนท่ีมีความจ าเป็นอยา่งยิ่ง
ในการพฒันาประเทศในปัจจุบนันั้น รัฐจึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งให้ประชาชนท่ีมีส่วนได้เสีย 
เขา้มามีส่วนร่วมในการรับรู้ และแสดงความคิดเห็นกบัโครงการของรัฐดงักล่าว ซ่ึงผูเ้ขียนจะได้
กล่าวถึงแนวคิดเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการเขา้มามีส่วนร่วมในโครงการของรัฐ 
และขอ้มูลพื้นฐานเก่ียวกบัโรงไฟฟ้าพลงัความร้อน ดงัต่อไปน้ี 

 
2.1 แนวคิดพืน้ฐานเกีย่วกบัสิทธิและเสรีภาพ 
  ในอดีตเป็นเวลานานหลายศตวรรษท่ีมนุษยพ์ยายามหาค าตอบท่ีวา่มนุษยทุ์กคนควรมี
สิทธิประเภทหน่ึงอนัเป็นสิทธิประจ าตวั ไม่สามารถโอนให้แก่กนัได ้และไม่อาจถูกท าลายลงได้
โดยอ านาจใด ๆ ขณะเดียวกนัก็ไดมี้การต่อสู้ด้ินรนเพื่อให้ไดม้าซ่ึงสิทธิเช่นวา่นั้นตลอดมาระหวา่ง 
ผูใ้ตป้กครองและผูมี้อ  านาจปกครอง ดงันั้น จึงเกิดแนวความคิดในเร่ืองของ “กฎหมายธรรมชาติ 
(Natural Law) และสิทธิตามธรรมชาติ (Natural Rights)” ซ่ึงความมุ่งหมายท่ีแทจ้ริงท่ีไดมี้การเสนอ
ความคิดเร่ืองสิทธิตามธรรมชาติข้ึนมาก็เพื่อจ ากดัอ านาจของรัฐ เน่ืองจากผูใ้ชอ้  านาจปกครอง และ 
ผูอ้ยู่ใตป้กครองมกัมีความขดัแยง้กนัอยู่เสมอ เน่ืองจากผูใ้ช้อ  านาจปกครองของรัฐพยายามด้ินรน   



11 

ท่ีจะมีสิทธิและเสรีภาพให้มากท่ีสุดเท่าท่ีจะมีได้ แต่ในขณะเดียวกัน ผูมี้อ  านาจปกครองรัฐก็มี
แนวโนม้ ท่ีจะใชอ้  านาจอยา่งเตม็ท่ีเสมอ1     

 สิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญในการปกครองระบอบประชาธิปไตย
มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการคุม้ครอง โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในโครงการท่ีมีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม 
การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงมีความส าคญัในการสร้างประชาธิปไตยอย่างย ัง่ยืน ตลอดจนเป็น
การเปิดโอกาสให้ประชาชนไดแ้สดงทศันะและมีส่วนร่วมในการตดัสินใจเร่ืองต่าง ๆ ท่ีจะมีผลต่อ
ชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชน นอกจากจะช่วยให้การตดัสินใจของผูเ้สนอโครงการหรือรัฐบาลมี
ความรอบคอบ และสอดรับกบัปัญหาและความตอ้งการของประชาชนมากยิ่งข้ึนแลว้ ยงัเป็นการ
ควบคุมการบริหารงานของรัฐบาลให้มีความโปร่งใส ตอบสนองต่อปัญหาและความตอ้งการของ
ประชาชน และมีความรับผดิชอบหรือสามารถตอบค าถามของประชาชนไดอี้กดว้ย2 

2.1.1 แนวความคิดพื้นฐานเร่ืองสิทธิและเสรีภาพ 
 สิทธิและเสรีภาพในปัจจุบนัน้ีพฒันามาจากสิทธิและเสรีภาพของชนชั้นกลางในยุค

กลางของยุโรป ชนชั้นกลางในยุโรปไดบ้งัคบัให้พวกขุนนางและกษตัริยใ์ห้หลกัประกนัในสิทธิ
และเสรีภาพบางประการแก่พวกตน โดยการใหห้ลกัประกนัดงักล่าวมกัจะกระท าในรูปของเอกสาร
ต่าง ๆ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งขอ้เรียกร้องท่ีไดรั้บการกล่าวถึงอยา่งมากในการต่อสู้ของชนชั้นกลางคือ 
มหากฎบตัร Magna Carta ในปี ค.ศ. 1215 อนัเป็นขอ้เรียกร้องซ่ึงเกิดมาจากการท่ีพวกขุนนางไม่
พอใจพระเจา้จอห์นซ่ึงปกครองประเทศองักฤษ เหตุเพราะพระเจา้จอห์นมกัจะเก็บภาษีตามใจชอบ
เพื่อน าไปใชใ้นการสงคราม ดว้ยเหตุน้ีจึงเกิดการรบพุง่กนั เม่ือพระเจา้จอห์นเป็นฝ่ายพ่ายแพ ้จึงตอ้ง
ยอมประทบัตราลงใน Magna Carta โดยมีสาระส าคญัประการหน่ึงวา่ พระมหากษตัริยจ์ะเก็บภาษี
บางอย่างโดยไม่ไดรั้บความเห็นชอบจากพวกขุนนางไม่ได้ นอกจากน้ี เพื่อป้องกนัการใช้อ านาจ
โดยมิชอบจากศาลของพระมหากษตัริย ์จึงไดมี้การก าหนดไวใ้นมาตรา 39 วา่ “อิสรชนไม่อาจจะถูก
จบักุม คุมขงั ถูกประหาร หรือถูกเนรเทศ หรือถูกกระท าโดยวิธีใดวิธีหน่ึง เวน้แต่โดยอาศยัพื้นฐาน
ค าวนิิจฉยัตามบทบญัญติัของกฎหมาย”3 

 พฒันาการของทฤษฎีวา่ดว้ยรัฐสมยัใหม่ตั้งแต่ศตวรรษท่ี 16 และโดยเฉพาะอย่างยิ่งใน
ศตวรรษท่ี 17 ไดก่้อให้เกิดความเขา้ใจในสิทธิและเสรีภาพตามความหมายของสมยัใหม่ โดยใน 

                                                        
1 กลุพล พลวนั. (2520). สิทธิมนุษยชนกับสหประชาชาติ. หนา้ 1. 
2 วิกิพีเดีย สารานุกรมเสรี. (2550). ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม. สืบคน้วนัท่ี 16 สิงหาคม 2556, 

จาก http://th.wikipedia.org/wiki. ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม. 
3 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2547). หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ตาม

รัฐธรรมนูญ. หนา้ 40. 
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ขั้นแรกได้เกิดพฒันาการในเร่ืองดังกล่าวข้ึนในประเทศองักฤษในศตวรรษท่ี 17 ใน ค.ศ. 1628  
สภาขนุนางและสภาสามญัของประเทศองักฤษไดร่้วมกนัยืน่เอกสารต่อพระเจา้ชาร์ลโดยบงัคบัพระ
เจา้ชาร์ลให้ยอมรับเอกสารท่ีเรียกว่า “Petition of Right” ซ่ึงมีสาระส าคญัดงัน้ี (1) บุคคลจะไม่ถูก
บงัคบัใหเ้สียภาษีใด ๆ โดยปราศจากความยินยอม โดยพระราชบญัญติัของสภา (2) บุคคลจะไม่ถูก
จ าคุกหรือคุมขงั เวน้ไวแ้ต่จะเป็นไปตามกฎหมายหรือพระราชบญัญติัของราชอาณาจกัร (3) การ
บงัคบัให้หาท่ีอยู่อาศยัและการเล้ียงดูแก่ทหารบก ทหารเรือจะตอ้งถูกยกเลิก (4) การสั่งให้ด าเนิน
กระบวนพิจารณาโดยกฎอยัการศึกจะตอ้งถูกเพิกถอนและแสดงวา่เป็นโมฆะ จาก Petition of Right 
ได้มีการก าหนดสถานะแห่งสิทธิตามกฎหมายระหว่างองค์พระมหากษตัริย์กับรัฐสภา ซ่ึงจาก
เหตุการณ์ดงักล่าวท าใหค้วามหมายของเสรีภาพท่ีมีมาแต่ดั้งเดิมนั้นเปล่ียนแปลงไป เพราะนบัแต่นั้น
เป็นตน้มา ไพร่ฟ้าขา้แผน่ดินทั้งหลายแห่งองคพ์ระมหากษตัริยก์็สามารถอา้งสิทธิต่างๆ ได ้โดยอา้ง
พระบรมราชโองการท่ียนืยนัความมีอยูแ่ห่งสิทธินัน่เอง 

 ต่อมาในปี ค.ศ. 1689 รัฐสภาของประเทศองักฤษได้ร่างเอกสารข้ึนฉบบัหน่ึงช่ือว่า  
Bill of Right ซ่ึงพระเจา้วิลเล่ียมและพระนางแมร่ีได้ให้ความเห็นชอบ เอกสารฉบบัน้ีมีขอ้ความ
ส าคญัๆ ดงัน้ี คือ (1) อ านาจของพระมหากษตัริยท่ี์จะระงบักฎหมายหรือการใชบ้งัคบัแห่งกฎหมาย
โดยปราศจากความยนิยอมของรัฐสภายอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (2) พระมหากษตัริยจ์ะเลิกกฎหมาย
หรือเลิกการใชบ้งัคบัแห่งกฎหมายก็ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเช่นเดียวกนั (3) พระมหากษตัริยย์อ่มไม่มี
อ านาจท่ีจะเรียกเก็บเงินโดยรัฐสภาไม่อนุมติัในเวลาบ้านเมืองสงบเรียบร้อย (4) การเกณฑ์และ 
การด ารงไวซ่ึ้งกองทหารประจ าการ โดยปราศจากความยินยอมของรัฐสภาย่อมกระท าไม่ได ้ 
(5) เสรีภาพในการพดูและการอภิปรายหรือการด าเนินการในรัฐสภาจะน ามาฟ้องร้องหรือสอบสวน
ในศาลหรือในสถานท่ีอ่ืนใดนอกรัฐสภาไม่ได ้(6) การเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาจะตอ้งเป็นไปโดยเสรี4 

 บุคคลท่ีมีบทบาทส าคญับุคคลหน่ึงในเร่ืองสิทธิและเสรีภาพคือ John Locke โดย Locke 
ไดเ้ขียนหนงัสือท่ีมีความส าคญัยิง่คือ “Two Treaties on Civil Government” โดย Locke เห็นวา่ ชีวิต 
เสรีภาพ และกรรมสิทธ์ิ เป็นสิทธิท่ีติดตวัปัจเจกบุคคลมาตั้งแต่เกิดโดยสิทธิดงักล่าวเป็นสิทธิท่ีมีอยู่
อยา่งเท่าเทียมกนัอยา่งอิสระของปัจเจกบุคคลในสภาวะธรรมชาติ สิทธิดงักล่าวไม่อาจจะถูกยกเลิก
ไดโ้ดยสัญญาประชาคม แต่ในทางตรงกนัขา้มอาจท าใหเ้กิดความมัน่คงข้ึนโดยสัญญาประชาคม ซ่ึง
กรรมสิทธ์ิตามแนวความคิดของยุคกลางและตามแนวความคิดของศตวรรษท่ี 17 ถือวา่รวมอยู่ใน
สิทธิและเสรีภาพของบุคคลด้วย เพื่อให้เกิดหลกัประกนัต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคล Locke      

                                                        
4 หยุด แสงอุทัย. (2511). ค าอธิบายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พุทธศักราช 2511)           

เรียงมาตรา และค าอธิบายรัฐธรรมนูญท่ัวไปโดยย่อ. หนา้ 137. 
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ไดเ้รียกร้องให้มีการแยกอ านาจนิติบญัญติัออกจากอ านาจบริหาร ส าหรับเร่ืองแนวคิดในการจ ากดั
อ านาจรัฐได้รับการพัฒนาต่อมาโดย Montesquieu โดย Montesquieu ได้เขียนไว้ในหนังสือ  
“De l’esprit des lois” ซ่ึงในศตวรรษท่ี 18 แนวความคิดดงักล่าวไดน้ าไปสู่การประกาศสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนในสหรัฐอเมริกา5และในประเทศฝร่ังเศส6ในเวลาต่อมา 

2.1.2   ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 
 1) ศาสตราจารย ์ดร. วรพจน์ วศิรุตพิชญ์7 ไดใ้หค้  าจ  ากดัความดงัน้ี   

“สิทธิ” (Rights) คือ อ านาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอันท่ีจะกระท าการ
เก่ียวขอ้งกบัทรัพยห์รือบุคคลอ่ืน (เช่น สิทธิทางหน้ี กรรมสิทธ์ิ ฯลฯ) เป็นตน้วา่อ านาจท่ีกฎหมาย
รับรองให้แก่บุคคลหน่ึง ในอนัท่ีจะเรียกร้องให้ผูอ่ื้นอีกคนหน่ึงหรือหลายคนกระท าบางอย่าง      
บางประการ ใหเ้กิดประโยชน์แก่ตน 

“เ ส รี ภ า พ ” (Liberty) คื อ อ า น า จ ข อ ง บุ ค ค ล ใ น อั น ท่ี จ ะ ก า ห น ด ต น เ อ ง                            
(Self determination) โดยอ านาจน้ีบุคคลยอ่มเลือกวิถีชีวิตของตนเองไดด้ว้ยตนเอง เสรีภาพจึงเป็น
อ านาจท่ีบุคคลมีเหนือตนเอง  

2) ศาสตราจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ8 ไดใ้หค้  าจ  ากดัความดงัน้ี  
“สิทธิ” หมายถึง อ านาจท่ีจะให้ผูอ่ื้นกระท าหรืองดเวน้กระท าการบางอยา่งตามท่ีเรามี

สิทธิอนัเป็นการบงัคบัคนอ่ืนตอ้งกระท าตามสิทธิของเรา แต่ไม่ว่าจะเป็นสิทธิหรือเสรีภาพต่างก็
ไดรั้บการคุม้ครองโดยกฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายสูงสุด และ “เสรีภาพ” คือ อ านาจท่ีจะกระท า
อะไรก็ได ้โดยมีอ านาจท่ีเลือกประพฤติหรือไม่ประพฤติอยา่งใดอยา่งหน่ึง 
 

                                                        
5 การประกาศอิสระของสหรัฐอเมริกา เม่ือวนัท่ี 4 กรกฎาคม ค.ศ. 1776 วา่  “We hold these truths to 

be selfevident, that all men are created equal, that they are endowed by their Creator with certain unalienable 
rights, that among these are Life, Liberty and the Pursuit1 of Happiness. That to secure these rights, 
Governments are instituted among men, deriving their just powers from the consent of the Governed.” 

6 ประกาศสิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมือง ซ่ึงมีการประกาศสิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมืองในช่วง
ของการปฏิวติัของฝร่ังเศสเม่ือวนัท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 โดยตวัแทนของประชาชนชาวฝร่ังเศส ซ่ึงประกอบกนั
เป็นสภาแห่งชาติตามประกาศสิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมืองไดก้ล่าวถึงความผูกพนัขององคก์รนิติบญัญติัต่อ
สิทธิและเสรีภาพ สิทธิและเสรีภาพมีผลผกูพนัต่ออ านาจของรัฐทั้งหมด. 

7 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ (2543). สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540. 
หนา้ 16. 

8 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. (2538). กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวิธี. หนา้ 348. 
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3) ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ9 ไดใ้หค้  าจ  ากดัความดงัน้ี  
“สิทธิ” ตามรัฐธรรมนูญเป็นความสัมพนัธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลต่อรัฐและสิทธิตาม

รัฐธรรมนูญเป็นส่ิงท่ีผูกพนัองค์กรผูใ้ช้อ  านาจรัฐทั้งหลายท่ีจะตอ้งให้ความเคารพ ปกป้อง และ
คุม้ครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญดงักล่าว เพื่อใหสิ้ทธิตามรัฐธรรมนูญดงักล่าวมีผลในทางปฏิบติั  

“เสรีภาพ” หมายถึง อ านาจในการก าหนดตนเองโดยอิสระของบุคคล หรือเสรีภาพยอ่ม
ก่อให้เกิดหน้าท่ีเชิงปฏิบติัแก่ผูอ่ื้นไม่เขา้มารบกวนการใช้อ านาจในการกระท าหรือไม่กระท าการ
ของบุคคลนั้น 

4) ศาสตราจารย ์ดร.วษิณุ เครืองาม10 ไดใ้หค้  าจ  ากดัความดงัน้ี  
“สิทธิ” ตามความหมายทัว่ไป หมายถึง “อ านาจท่ีกฎหมายรับรองคุม้ครองให้แก่บุคคล

ในอนัท่ีจะเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนกระท าการอยา่งใดอย่างหน่ึง สิทธิจึงก่อให้เกิดหนา้ท่ีแก่บุคคลอ่ืน
ดว้ย”  

ความหมายของสิทธิท่ีกล่าวมาขา้งตน้เป็น “สิทธิ” ตามความหมายทัว่ไป แต่ “สิทธิตาม
รัฐธรรมนูญ” นั้ นถือว่าเป็น “สิทธิตามกฎหมายมหาชน” (das subjective oeffentliche Recht) 
หมายถึง อ านาจตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดไดบ้ญัญติัให้การรับรองคุม้ครองแก่ปัจเจกชน
ในอนัท่ีจะกระท าการใด หรือไม่กระท าการใด การใหอ้ านาจแก่ปัจเจกชนดงักล่าวไดก่้อให้เกิดสิทธิ
เรียกร้องท่ีจะไม่ให้บุคคลใดแทรกแซงในสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน โดยเฉพาะอยา่งยิ่งเรียกร้อง
ต่อองค์กรของรัฐมิให้แทรกแซงในขอบเขตสิทธิของตน ในบางกรณีการรับรองดังกล่าวได้
ก่อใหเ้กิดสิทธิเรียกร้องใหรั้ฐด าเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึง สิทธิตามรัฐธรรมนูญยงัหมายรวมถึงการ
ให้หลกัประกนัในเชิงสถาบนั (die institutionellen Garantien) ดงันั้น สิทธิตามรัฐธรรมนูญจึงเป็น
ความสัมพนัธ์ระหว่างปัจเจกชนต่อรัฐ และสิทธิตามรัฐธรรมนูญส่ิงท่ีผูกพนัองค์กรผูใ้ช้อ  านาจรัฐ
ทั้งหลายท่ีจะตอ้งใหค้วามเคารพ ปกป้องและคุม้ครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญดงักล่าวเพื่อให้สิทธิตาม
รัฐธรรมนูญดงักล่าวมีผลในทางปฏิบติั  

ตวัอยา่งของสิทธิตามรัฐธรรมนูญ เช่น ตามมาตรา 43 บญัญติัวา่ “บุคคลยอ่มมีสิทธิเสมอ
กนัในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไม่น้อยกวา่สิบสองปีท่ีรัฐจะตอ้งจดัให้อย่างทัว่ถึงและมีคุณภาพ
โดยไม่เก็บค่าใชจ่้าย...” หรือตามมาตรา 52 บญัญติัวา่ “บุคคลยอ่มมีสิทธิเสมอกนัในการรับบริการ

                                                        
9 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2543). หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ตาม

รัฐธรรมนูญใหม่. หนา้ 47 - 48. 
10 วิษณุ เครืองาม. (2535). “สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ” สู่สิทธิมนุษยชน สิทธิหรือหน้าท่ี   

ในประเทศไทยปัจจุบัน. หนา้ 28. 
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ทางสาธารณสุขท่ีได้มาตรฐาน และผูย้ากไร้มีสิทธิได้รับการรักษาพยาบาลจากสถานบริการ
สาธารณสุขของรัฐโดยไม่เสียค่าใชจ่้าย ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั...” เป็นตน้  

ค าท่ีเรียกวา่ “right” ในภาษาองักฤษนั้น ภาษาไทยเรียกวา่ “สิทธิ” ซ่ึงเป็นการแปลหรือ
บญัญติัข้ึนใหม่ในสมยัหลงัให้ตรงกนั และใชใ้นความหมายท่ีกวา้งขวาง ตรงกบัค าวา่ “right” ไม่วา่
ขอบเขตของ “right” จะขยายไปเพียงใด ค าวา่ “สิทธิ” ก็ขยายความตามไปถึงเพียงนั้น ดว้ยเหตุน้ีเม่ือ
กล่าวถึง right to title or ownership เราก็มีค  าวา่ กรรมสิทธ์ิ เม่ือกล่าวถึง copyright, natural right 
หรือ human rights เราก็มีค  าวา่ลิขสิทธ์ิ สิทธิธรรมชาติ และสิทธิมนุษยชน ถือวา่เป็นการใช้ค  าว่า 
“สิทธิ” ในแนวคิดท่ีตรงกนั 

ส่วนเสรีภาพ หมายถึง ความอิสระท่ีกระท าการหรืองดเวน้กระท าการ โดยมากจะใชใ้น
ความหมายท่ีว่า “จะท าอย่างไรก็ได้” มากกว่าจะท าหรือไม่ก็ได้ เช่น เม่ือพูดถึงสิทธิในการพูด 
ความหมายจะค่อนไปในทางท่ีว่าจะพูดหรือไม่ก็ได้ เรียกว่าเป็นการเลือก (choice) ถ้าพูดตาม
กฎหมายก็ไดรั้บความคุม้ครอง แต่ถา้จะไม่พูดกฎหมายก็ไม่ว่ากระไร หากใชค้  าว่าเสรีภาพในการ
พดูความหมายจะค่อนไปในทางท่ีวา่จะพดูอะไร อยา่งไร ก็ได ้เรียกวา่เป็นขอบเขต (scope) มากกวา่
จะเป็นเร่ืองของการเลือก แต่เอาเขา้จริงแลว้เวลาน้ีก็ใช้ปน ๆ กนัไป บางทีก็เรียกประกอบกนัเป็น   
ค  าเดียวว่า สิทธิเสรีภาพ บางทีก็ เรียกว่า สิทธิในเสรีภาพ คือเสรีภาพท่ีเป็นสิทธิชนิดหน่ึง                
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 420 มีการพูดแยกออกเป็น “ชีวิต ร่างกาย อนามยั 
ทรัพยสิ์น” ซ่ึงเป็นเร่ืองของสิทธิทั้งส้ิน และกล่าวถึงเสรีภาพ ซ่ึงหมายถึงความสามารถในการ
เคล่ือนไหว เช่น ถ้าเอาเขาไปกักขังก็ถือว่าละเมิดต่อเสรีภาพไม่ใช่ชีวิต ร่างกาย หรืออนามัย 
นอกจากน้ียงักล่าวถึง “หรือสิทธิอยา่งหน่ึงอยา่งใด” อนัหมายถึงสิทธิบรรดาท่ียงัไม่ไดก้ล่าวถึง เช่น 
สิทธิในช่ือเสียง หรือการไม่ให้ใครมาด่าว่า (ค  าพิพากษาฎีกาท่ี 124/2487) แสดงว่ากฎหมายแพ่ง      
ก็เห็นวา่เสรีภาพเป็นสิทธิอยา่งหน่ึงดว้ยนัน่เอง จะเรียกวา่สิทธิในการเคล่ือนไหวก็ได ้เพราะบรรดา
หวัขอ้ท่ีกล่าวมาในมาตรา 420 เป็นเร่ืองของสิทธิทั้งส้ิน ดงัท่ีพูดกนัวา่ละเมิดคือการประทุษร้ายต่อ
สิทธิผูอ่ื้น หรือการล่วงสิทธิผดิหนา้ท่ีต่อสิทธิของผูอ่ื้น11 

2.1.3   ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 
2.1.3.1 การจ าแนกประเภทของสิทธิเสรีภาพตามแนวคลาสสิคของเยอรมัน            

Georg Jellinek ไดจ้  าแนกออกเป็น 3 ประเภท12 คือ  

                                                        
11 แหล่งเดิม. หนา้ 39. 
12 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2552). หลกัพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์. หนา้ 52 - 53.  
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1) Status negativus หมายถึง กลุ่มของสิทธิและเสรีภาพท่ีการใชสิ้ทธิและเสรีภาพของ
ปัจเจกบุคคลจะตอ้งปราศจากการเขา้แทรกแซงใด ๆ ของรัฐ สิทธิเสรีภาพกลุ่มน้ีแสดงออกมาในรูป
ของสิทธิในการป้องกนั อนัเป็นการคุม้ครองปัจเจกบุคคลต่อการแทรกแซงของรัฐ และให้ปัจเจก
บุคคลอาจเรียกร้องให้มีการแก้ไขเยียวยาจากรัฐได้ในกรณีท่ีมีการแทรกแซงจากรัฐ หรืออาจ
เรียกร้องให้รัฐละเวน้การกระท าดงักล่าวได้ เช่น เสรีภาพในการนับถือศาสนา เสรีภาพในการ
ส่ือสาร เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น ตามท่ีบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 มาตรา 36 37 และ 45 เป็นตน้  

2) Status positives หมายถึง กลุ่มของสิทธิและเสรีภาพท่ีไม่อาจบรรลุความมุ่งหมายได้
หากปราศจากการเขา้มาด าเนินการอย่างใดอยา่งหน่ึงจากฝ่ายรัฐ สิทธิและเสรีภาพประเภทน้ีแสดง
ออกมาในรูป “สิทธิเรียกร้อง” ตามทศันะของ Jellinek เห็นวา่สิทธิท่ีเป็นศูนยก์ลางของสิทธิประเภท
น้ีคือสิทธิเรียกร้องท่ีจะไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมาย  

3) Status actives หมายถึง กลุ่มของสิทธิท่ีปัจเจกบุคคลใชสิ้ทธิของตนในการเขา้ไปมี
ส่วนร่วมในการสร้างเจตจ านงทางการเมือง หรือเข้าไปมีส่วนร่วมกับองค์กรของรัฐ สิทธิและ
เสรีภาพประเภทน้ีไดมี้การบญัญติัรับรองในรูปของ “สิทธิพลเมือง” อนัไดแ้ก่ สิทธิของผูเ้ลือกตั้ง 
สิทธิในการลงสมคัรรับเลือกตั้ง สิทธิในการสมคัรเขา้รับราชการ รวมทั้งสิทธิในการเขา้ไปมีส่วน
ร่วมในทางการเมืองอ่ืน ๆ สิทธิประเภทน้ีมกัจ ากดัใหเ้ฉพาะพลเมืองของรัฐนั้น  

2.1.3.2 การจ าแนกสิทธิและเสรีภาพตามการเกิด  
เม่ือพิจารณาจากการก าเนิดของสิทธิและเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญของรัฐเสรี

ประชาธิปไตยไดบ้ญัญติัรับรองไวแ้ลว้ เราอาจจ าแนกสิทธิและเสรีภาพออกเป็น 2 ประเภท คือสิทธิ
มนุษยชน (Human Rights) และสิทธิพลเมือง (Citizen’s Rights) 

1) สิทธิมนุษยชน ไดแ้ก่ สิทธิและเสรีภาพท่ีถือกนัว่าติดตวัมนุษยทุ์กคนมาแต่ก าเนิด 
และไม่อาจถูกพรากไปจากบุคคลได้โดยไม่เป็นการท าลายความเป็นมนุษยข์องบุคคลนั้น13 สิทธิ
มนุษยชนเป็นสิทธิท่ีเกิดมาจากแนวความคิดในเร่ือง “สิทธิตามธรรมชาติ”  

ศาสตราจารย ์ดร. ประสิทธ์ิ เอกบุตร เห็นวา่สิทธิมนุษยชนพบไดจ้ากเสรีภาพขั้นพื้นฐาน
ต่าง ๆ ท่ีมีอยู่อย่างซับซ้อนและจากหลกัประกนัต่าง ๆ ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายของแต่ละรัฐ หรือ
อาจเป็นขอ้ความคิดท่ีไดริ้เร่ิมจากปรากฏข้ึนมาของกฎเกณฑ์ระหว่างประเทศ ซ่ึงมีการจดัท าข้ึนใน

                                                        
13 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ (2538). สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ ศึกษารูปแบบการจ ากัดสิทธิเสรีภาพท่ี

รัฐธรรมนูญให้ไว้อย่างเหมาะสม. หนา้ 24. 
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รูปของตราสารระหวา่งประเทศท่ีให้หลกัประกนัการใชสิ้ทธิ และใชจ้  ากดัการใชอ้  านาจของรัฐท่ีมี
เหนือพลเมืองของตน14  

ส่วนรองศาสตราจารย ์ดร.วรีะ โลจายะ ไดใ้หค้วามหมายของสิทธิมนุษยชนวา่ เป็นสิทธิ
ทั้งหลายซ่ึงเป็นท่ียอมรับกนัในประเทศท่ีมีอารยธรรม เป็นสิทธิพื้นฐานท่ีจ าเป็นในการด ารงชีวิต
อยา่งมีศกัด์ิศรีของมนุษย ์และในการพฒันาบุคลิกภาพของมนุษย ์เป็นสิทธิท่ีมีการคุม้ครองป้องกนั
ในทางกฎหมายเป็นพิเศษสมกบัความส าคญั ของสิทธินั้น15 

2) สิทธิของพลเมือง (Citizen Right) คือ สิทธิและเสรีภาพในอนัท่ีจะเขา้มีส่วนร่วมใน
กระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐหรืออีกนยัหน่ึงบรรดาสิทธิและเสรีภาพทางการเมืองต่าง ๆ อนั
ได้แก่ เสรีภาพในการรวมตวักนัจดัตั้งเป็นพรรคการเมืองเพื่อสร้างเจตนารมณ์ทางการเมืองของ
ประชาชนระบอบประชา ธิปไตยอันมีพระมหากษัต ริย์ทรง เ ป็นประมุข สิทธิ เ ลือกตั้ ง
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสิทธิเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา สิทธิสมคัรรับเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎรและสิทธิเลือกตั้งสมาชิกวฒิุสภา เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวธุ และสิทธิ
ในการสมัครเข้ารับราชการ เป็นต้น แม้แต่องค์กรท่ีให้ความคุ้มครองสิทธิมนุษยชนก็ให้การ
คุม้ครองสิทธิของพลเมืองด้วยเช่นกนั โดยทัว่ไปแล้ว รัฐธรรมนูญจะบญัญติัรวมกนัทั้งสิทธิและ
เสรีภาพ สิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมือง โดยไม่มีการแยกออกจากกนั เพราะสิทธิพลเมืองซ่ึงไดแ้ก่
เสรีภาพทางการเมืองจะด าเนินไปไดอ้ยา่งดีก็ต่อเม่ือสิทธิมนุษยชนไดรั้บการค ้าประกนัเช่นเดียวกบั
สิทธิเสรีภาพทัว่ ๆ ไป16 

2.1.3.3 การแบ่งโดยพิจารณาจากผูท้รงสิทธิ 
เม่ือจ าแนกสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญออกเป็นสิทธิมนุษยชนและสิทธิของ

พลเมืองย่อมเป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไปว่าผูท่ี้จะทรงสิทธิของพลเมืองหรือสิทธิทางการเมืองได ้
ตอ้งเป็นผูมี้สัญชาติของรัฐเท่านั้น ไม่มีรัฐใดในโลกท่ียอมให้คนต่างดา้วท่ีอาศยัอยูใ่นอาณาจกัรของ
ตน ไม่ว่าจะเป็นการชัว่คราวหรือถาวร มีสิทธิและเสรีภาพทางการเมืองได ้อยา่งไรก็ดี คนสัญชาติ
ของรัฐ ใช่ว่าจะมีสิทธิและเสรีภาพทางการเมืองเสียทุกคนไป เป็นต้นว่า เฉพาะแต่บุคคลท่ีมี
คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามบางประการเท่านั้น จึงจะมีสิทธิเลือกตั้งและสมคัรรับเลือกตั้ง 
คนสัญชาติของรัฐท่ีขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามอยา่งใดอยา่งหน่ึง หามีสิทธิเช่นวา่นั้นไม่ 
แต่โดยหลกัทัว่ไปแลว้ คนสัญชาติของรัฐทุกคนย่อมมีสิทธิท่ีจะเขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการ

                                                        
14 ประสิทธ์ิ เอกบุตร. (2540, ธนัวาคม). “กฎหมายมนุษยธรรมระหวา่งประเทศกบัสิทธิมนุษยชน.” 

วารสารนิติศาสตร์, 27(4) หนา้ 1661 - 1177. 
15 วรีะ โลจายะ. (2524). กฎหมายสิทธิมนุษยชน. หนา้ 53 - 54.  
16 ภูริชญา วฒันรุ่ง. (2545). หลกักฎหมายมหาชน. หนา้ 367. 
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สร้างเจตนารมณ์ของรัฐได้ การจ ากดัสิทธิทางการเมืองโดยเฉพาะอย่างยิ่งสิทธิเลือกตั้งและสิทธิ
สมคัรรับเลือกตั้ง ถือว่าเป็นขอ้ยกเวน้จากหลกัทัว่ไป และจะกระท าไดเ้ฉพาะแต่ในกรณีมีเหตุผล
หนกัแน่นจริง ๆ เท่านั้น17 

 การแยกสิทธิและเสรีภาพประเภทน้ีพิจารณาจากผูซ่ึ้งไดรั้บสิทธิตามรัฐธรรมนูญหรือ
บุคคลซ่ึงรัฐธรรมนูญมุ่งท่ีจะใหค้วามคุม้ครอง ซ่ึงอาจแบ่งสิทธิและเสรีภาพไดด้งัน้ี18 

1) สิทธิมนุษยชนหรือสิทธิของทุก ๆ คน สิทธิประเภทน้ี ไดแ้ก่ สิทธิท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งท่ี
จะให้ความคุม้ครองแก่ทุก ๆ คน โดยมิไดแ้บ่งแยกว่าบุคคลนั้นจะเป็นของคนชาติใด เช้ือชาติใด 
หรือศาสนาใด หากบุคคลนั้นเขา้มาอยูใ่นขอบเขตอ านาจรัฐท่ีใชรั้ฐธรรมนูญของประเทศนั้น บุคคล
นั้นยอ่มไดรั้บความคุม้ครองภายใตรั้ฐธรรมนูญนั้นๆ ดว้ย สิทธิมนุษยชนเป็นคุณลกัษณะประจ าตวั
ของมนุษยทุ์กคนเป็นสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติท่ีเป็นของมนุษยใ์นฐานะท่ีเกิดมาเป็นมนุษย์
และดว้ยเหตุผลแต่เพียงอย่างเดียวว่า เพราะเขาเกิดมาเป็นมนุษย ์มนุษยทุ์กคนมีสิทธิและเสรีภาพ
เหล่าน้ีอยูแ่ลว้ตั้งแต่ก่อนท่ีจะมี “รัฐ” เกิดข้ึน สิทธิประเภทน้ีไดแ้ก่ สิทธิในชีวิตและร่างกาย เสรีภาพ
ในทางศาสนา 

2) สิทธิพลเมือง สิทธิประเภทน้ีได้แก่ สิทธิท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งท่ีจะให้ความคุ้มครอง
เฉพาะบุคคลท่ีเป็นพลเมืองของรัฐเท่านั้น เช่น ตามรัฐธรรมนูญของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนีไดก้ าหนดใหสิ้ทธิและเสรีภาพน้ีอยูใ่นกลุ่มของสิทธิในทางการเมือง เป็นตน้ 

 การแบ่งแยกสิทธิโดยพิจารณาจากผูท้รงสิทธิน้ี แทจ้ริงแลว้เป็นการพิจารณาจากเน้ือหา
ของสิทธิวา่ สิทธิใดควรจะให้กบับุคคลทุกคน และสิทธิใดควรจะจ ากดัให้เฉพาะพลเมืองของชาติ
เท่านั้น ซ่ึงการแบ่งแยกสิทธิและเสรีภาพประเภทน้ีจะน าไปสู่การแยกสิทธิและเสรีภาพของพลเมือง
ของชาติออกจากสิทธิมนุษยชน หรือจะกล่าวอีกนัยหน่ึง คือการก าหนดขอบเขตในการคุม้ครอง
สิทธิแต่ละประเภท 

2.1.4 สิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้ม   
สิทธิของสาธารณชนในการ “รับรู้” หรือ “เขา้ถึง” ขอ้มูลข่าวสารเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ี

ส าคญัประการหน่ึงของประชาชนในสังคมประชาธิปไตย การรับรองสิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารนั้น 
นอกจากจะเป็นการรับรองสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีสอดคลอ้งกบัการรับรองเสรีภาพในการแสดงออกซ่ึง
ความคิดเห็นแล้ว การรับรองสิทธิของสาธารณชนในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารโดยเฉพาะข้อมูล

                                                        
17 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ (2538). เล่มเดิม. หนา้ 30.  
18 ธนพร ช่ืนพฒันรัฐ. (2555). ปัญหาเก่ียวกับสิทธิในความเสมอภาคของบุคคล : ศึกษาเฉพาะกรณี

สิทธิในการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาของผู้ถูกคุมขัง. (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต). กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยั
ธุรกิจบณัฑิตย.์ หนา้ 43 - 48. 
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ข่าวสารของทางราชการ ยงัเป็นการรับรองสิทธิของสาธารณชนในการท่ีจะได้ตรวจสอบหรือ
ควบคุมการใช้อ านาจรัฐ และเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนการ
ตดัสินใจ หรือการบริหารงานดา้นต่าง ๆ ของรัฐอีกดว้ย ทั้งยงัเป็นไปเพื่อป้องกนัตนเองจากการใช้
อ านาจโดยมิชอบของรัฐท่ีอาจกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของตนดว้ย19 

หลกัการของ “สิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร” ท่ีไดก้ล่าวไวข้า้งตน้ไดถู้กน ามาปรับใชใ้นการ
ป้องกนัและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มในฐานะท่ีเป็น “มาตรการเสริม” นอกเหนือจากวิธีการจดัการ
หรือมาตรการท่ีมีวตัถุของการกระท าเป็นตวัส่ิงแวดล้อมเองหรือตวับุคคลท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงกบั
ส่ิงแวดลอ้มนั้น ๆ ซ่ึงเป็น “มาตรการโดยตรง” อาทิ การก าหนดเขตส าหรับการท ากิจกรรมต่าง ๆ 
(Zoning) หรือการท่ีกฎหมายก าหนดให้ผูท่ี้เก่ียวข้องหรือก่อมลพิษต้องปฏิบติัตามมาตรฐานท่ี
ก าหนด หรือหา้มปลดปล่อยมลพิษในระดบัท่ีไม่ไดม้าตรฐานออกสู่อากาศ เป็นตน้ ประกอบกบัการ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ไม่ควรก าหนดให้เป็นความรับผิดชอบของรัฐแต่เพียงฝ่าย
เดียว แต่ควรจะส่งเสริมให้ประชาชนหรือภาคเอกชนเขา้มามีบทบาทในการตรวจสอบการอนุมติั
หรือการด าเนินโครงการเพื่อให้เกิดความรอบคอบด้วย แต่อย่างไรก็ตาม การตรวจสอบโดย
ประชาชนจะมีประสิทธิภาพมากนอ้ยเพียงใดนั้น ส่วนหน่ึงก็ข้ึนอยูก่บัวา่ประชาชนทราบหรือเขา้ใจ
รายละเอียดและขอ้เท็จจริงของโครงการหรือส่ิงท่ีตอ้งการตรวจสอบมากนอ้ยเพียงใด ดงันั้น การมี
สิทธิเขา้ถึงขอ้มูลต่าง ๆ จึงเป็นเร่ืองจ าเป็นและส าคญัยิ่งต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
ป้องกนัและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม20  

ในระดบักฎหมายส่ิงแวดลอ้มระหวา่งประเทศ ปฏิญญากรุงริโอวา่ดว้ยส่ิงแวดลอ้มและ
การพฒันา ค.ศ. 1992 ไดก้ล่าวรับรองและส่งเสริมสิทธิเขา้ถึงข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้มไวใ้นหลกัการ
ท่ี 10 วา่ดว้ยหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน21 โดยหลกัการท่ีบญัญติัไวน้ั้น กล่าวว่า ประเด็นต่าง ๆ 
ดา้นส่ิงแวดล้อมจะสามารถจดัการได้ดีท่ีสุดหากประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมดมีส่วนร่วม โดยใน
ระดบัชาตินั้น ปัจเจกชนแต่ละคนจะตอ้งสามารถเขา้ถึงขอ้มูลเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มท่ีเจา้พนกังานของ
รัฐเก็บรักษาไว้ได้ รวมทั้ งข้อมูลเก่ียวกับวตัถุและกิจกรรมท่ีเป็นอันตรายในชุมชนของตน             
โดยประชาชนจะตอ้งมีโอกาสเขา้ร่วมในกระบวนการตดัสินใจด้วย และรัฐจะตอ้งอ านวยความ
สะดวกและสนบัสนุนจิตส านึกและการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยจดัหาขอ้มูลให้อยา่งกวา้งขวาง 

                                                        
19 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ และคณะ. (2543). การเปิดเผยข้อมลูข่าวสารกับข้อพิจารณาทางปกครอง. หนา้ 1. 
20 อ านาจ วงศบ์ณัฑิต. (2550). กฎหมายส่ิงแวดล้อม. หนา้ 473 - 474. 
21 จุมพล สายสุนทร. (2550). กฎหมายส่ิงแวดล้อมระหว่างประเทศ : การคุ้ มครองและรักษา

ส่ิงแวดล้อมทางทะเล. หนา้ 57 - 58. 
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ตลอดทั้งการเขา้ถึงกระบวนพิจารณาทางตุลาการและทางปกครอง รวมทั้งการชดใชแ้ละการเยียวยา
ความเสียหายดว้ย22 

ส่วนกฎหมายในระดบัภูมิภาคท่ีน่าสนใจนั้น น่าจะเป็นกฎหมายของสหภาพยุโรป ซ่ึงมี
การออกกฎหมายล าดบัรองของประชาคมยุโรปวา่ดว้ยส่ิงแวดลอ้มหลายเร่ือง โดยเฉพาะเร่ืองสิทธิ
เขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้มน้ี สหภาพยุโรปไดส้ร้างนวตักรรมทางกฎหมายท่ีน่าสนใจใน
แง่ของลกัษณะการใช้สิทธิหรือขอบเขตของสิทธิ และกระบวนการบงัคบัให้เป็นไปตามสิทธิ ซ่ึง
เป็นส่ิงท่ีน่าศึกษาและวิเคราะห์เปรียบเทียบกบักฎหมายของประเทศไทยในเร่ืองดงักล่าวน้ี ซ่ึงแทบ
จะไม่มีการบญัญติัหรือคุม้ครองเป็นการเฉพาะเหมือนเช่นสหภาพยุโรป แต่คุม้ครองให้สิทธิใน
ลกัษณะเช่นเดียวกบัการใหสิ้ทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารในกรณีทัว่ไปเท่านั้น  

ความเขา้ใจเบ้ืองตน้ในเร่ืองสิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้ม  
เป็นท่ียอมรับกนัว่าข้อมูลข่าวสารเป็นส่ิงท่ีส าคญัยิ่งทั้งในทางสังคม เศรษฐกิจ และ

การเมือง ขอ้มูลข่าวสารมีทั้งคุณและโทษ อาจน ามาซ่ึงอ านาจและขณะเดียวกนัก็น ามาใช้ควบคุม
การใชอ้  านาจของรัฐไดใ้นทางการเมืองนั้น การบริหารราชการแผน่ดินและการใชอ้  านาจสาธารณะ
ทั้งปวงลว้นตั้งอยูบ่นพื้นฐานแห่งความรู้หรือการบริหารจดัการขอ้มูลข่าวสารทั้งส้ิน ขอ้มูลข่าวสาร
จึงนบัเป็นทรัพยากรหรือปัจจยัท่ีส าคญัในการใชอ้ านาจตดัสินใจทางการเมือง ในทางเศรษฐศาสตร์ 
ขอ้มูลข่าวสารหรือความรู้ไดก้ลายมาเป็นปัจจยัการผลิตท่ีส าคญัประการท่ี 4 เคียงขา้งปัจจยัการผลิต 
หลกั 3 ประการ คือ ท่ีดิน แรงงาน และทุน และนบัวนัขอ้มูลข่าวสารก็มีความส าคญัในทางเศรษฐกิจ
มากข้ึนทุกที การบิดเบือนและท าลายแหล่งหรือระบบขอ้มูลข่าวสารอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่
ชีวติและทรัพยสิ์นของบุคคลอยา่งรุนแรงและเป็นวงกวา้งมากข้ึนเร่ือย ๆ ในทางกลบักนัการบริหาร
จดัการขอ้มูลข่าวสารท่ีมีประสิทธิภาพ และการคุม้ครองรักษาความปลอดภยัดา้นขอ้มูลข่าวสารก็
ช่วยเพิ่มพนูประสิทธิภาพในการป้องกนัและปราบปรามอาชญากรรมอยา่งส าคญัดว้ย23 

การประกนัสิทธิเขา้ถึงหรือรับรู้ขอ้มูลข่าวสาร เป็นเคร่ืองบ่งช้ีถึงการพฒันาทางการเมือง 
และเป็นเง่ือนไขของระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมท่ีส าคญัยิ่ง ในระยะหลงัปี ค.ศ. 1990   
เป็นตน้มา องคก์รให้ความช่วยเหลือเพื่อการพฒันาต่าง ๆ ต่างก็ถือวา่ ความโปร่งใสในการก าหนด
นโยบาย (Transparency) ความน่าเช่ือถือของหน่วยงานของรัฐ (accountability) และการบริหาร

                                                        
22 Rio Declaration.Principle 10. อา้งถึงใน รัฐสภา. (2553). รวมบทความทางวิชาการของส านักงาน          

ศาลรัฐธรรมนูญ ชุดท่ี 9 ศาลรัฐธรรมนูญกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของประชาชน ในโอกาส
ศาลรัฐธรรมนูญครบรอบ 12 ปี. หนา้ 434. 

23 กิตติศกัด์ิ ปรกติ. (2540). “การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญในประเทศไทย” หนังสือ      
ท่ีระลึกวนัรพี 2540 คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 39. 
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จดัการท่ีมีประสิทธิภาพ (effective management) เป็นปัจจยัท่ีส าคญัอยา่งยิ่งในการพิจารณาให้ความ
ช่วยเหลือทางการเงินแก่ประเทศก าลังพฒันา โดยเฉพาะอย่างยิ่งภายใตแ้นวคิดท่ีว่าสังคมก าลัง
พฒันาจากยุคอุตสาหกรรมเขา้สู่ยุคขอ้มูลข่าวสาร ท าให้เกิดความพยายามปรับสังคมให้สอดคลอ้ง
กบัพฒันาการทางเทคโนโลยีโดยเช่ือกนัวา่การปรับตวัดา้นขอ้มูลข่าวสารยอ่มเสริมศกัยภาพในการ
พฒันาดงัจะเห็นได้จากโครงการพฒันาสิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของประชาชนในสหรัฐอเมริกา 
(Open America - Reinventing America) ในอังกฤษ (Open Government) ในแคนาดา  (Justice 
Canada – Market Place Canada) ในสหภาพยุโรป (Info 2000) และโครงการอ่ืนในท านองเดียวกนั 
ในสวเีดน เนเธอร์แลนด ์ฝร่ังเศส ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด ์เป็นตน้24   

ในทางกฎหมายส่ิงแวดล้อม สิทธิเข้าถึงข่าวสารด้านส่ิงแวดล้อม (Right to access 
environmental information) เป็นรูปแบบหน่ึงในการจัดการส่ิงแวดล้อมโดยให้ประชาชนหรือ
ชุมชนมีส่วนร่วมในการดูแลรักษาส่ิงแวดลอ้มของตนเอง ตามหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
และหลกัความร่วมมือระหวา่งกนัท่ีจะร่วมกนัรักษาส่ิงแวดลอ้ม เป็นส่วนหน่ึงท่ีท าให้กระบวนการ
รับฟัง การปรึกษาหารือ การควบคุมตรวจสอบ ซ่ึงการด าเนินการใด ๆ เก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม ตลอด
จนถึงสิทธิในการฟ้องร้องให้ด าเนินการเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มเป็นไปอยา่งถูกตอ้ง (ทั้งในทางเน้ือหา
และทางกระบวนการ) และเป็นไปได้จริง อันจะน าไปสู่สภาวะอนัพึงประสงค์ท่ีทางกฎหมาย
ส่ิงแวดลอ้ม เรียกกนัวา่ “ความยติุธรรมเชิงกระบวนการ” (Procedural Justice)  

นอกจากน้ี การบญัญติัและการส่งเสริมให้ใชสิ้ทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้ม
ยงัเป็นการด าเนินการตามหลกัการป้องกนัจากส่ิงท่ีเป็นภยัหรือก่อให้เกิดภยัอย่างเห็นไดช้ัด และ
หลกัการเฝ้าระวงัจากส่ิงท่ีไม่แน่ชดัว่าจะเป็นภยัหรือก่อให้เกิดภยัหรือไม่ เพราะเม่ือไดรั้บรู้ขอ้มูล
ข่าวสารด้านส่ิงแวดลอ้มตามท่ีสมควร บุคคลหรือชุมชนย่อมสามารถด าเนินมาตรการอย่างอ่ืนท่ี
เหมาะสมต่อส่ิงนั้นไดล่้วงหนา้ เพื่อลดความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนกบัมนุษยแ์ละส่ิงแวดลอ้มไดด้ว้ย  

สิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้มจึงเป็น “สิทธิเชิงกระบวนการ” (Procedural 
right) กล่าวคือ เป็นการบญัญติัสิทธิ เพื่อให้บุคคลสามารถใช้สิทธิไปบงัคบัการใช้สิทธิเชิงเน้ือหา 
(Substantial right) ใหเ้ป็นไปไดจ้ริงอีกทอดหน่ึง  

อยา่งไรก็ตาม สิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้ม ก็มีความคลา้ยคลึงกบัสิทธิท่ีจะ
ไดรั้บการรับฟังและโตแ้ยง้แสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัประเด็นทางส่ิงแวดลอ้ม (Right to be heard) 

                                                        
24 กิตติศกัด์ิ ปรกติ. (2541). ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับข้อมูลข่าวสารของราชการ ตามพระราชบัญญัติ

ข้อมลูข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540. หนา้ 18 - 20. 
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ในแง่ท่ีบุคคลมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการช้ีแจงและขอขอ้มูลข่าวสารเหมือน ๆ กนั ซ่ึงจุดแบ่งส าคญัท่ีจะ
แยกสิทธิทั้งสองประเภทน้ีออกจากกนั คือ  

สิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้ม เป็นสิทธิกระท าการ (Active right) บุคคล
สามารถใช้สิทธิน้ีเม่ือใดก็ได้ ไม่จ  าตอ้งรอให้มีเร่ืองราวเกิดข้ึนหรือตอ้งมีความเก่ียวพนัอา้งอิงถึง
โครงการใด ในขณะท่ีสิทธิท่ีจะไดรั้บการรับฟังและโตแ้ยง้แสดงความคิดเห็น เป็นสิทธิประเภท
ตอบโต้หรือรองรับการกระท าการ (Passive right) ต้องรอให้มีเร่ืองราว โครงการหรือกิจกรรม
เกิดข้ึน จึงจะมีและใชสิ้ทธิน้ีไดแ้ละใชไ้ดเ้ฉพาะขอ้มูลข่าวสารท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองราว โครงการหรือ
กิจกรรมท่ีเกิดข้ึนเท่านั้น  

บุคคลท่ีใช้สิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้มจะเป็นผูใ้ดก็ได ้ไม่จ  าตอ้งเป็นผูมี้
ส่วนไดเ้สียกบัขอ้มูลท่ีขอ ในขณะท่ีการใชสิ้ทธิท่ีจะไดรั้บการรับฟังและโตแ้ยง้แสดงความคิดเห็น
บุคคลท่ีใช้สิทธิจะตอ้งเป็นผูมี้ส่วนได้เสียกบัขอ้มูลข่าวสารท่ีขอ ตวัอย่างของสิทธิเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารด้านส่ิงแวดล้อมในกฎหมายไทย เช่น มาตรา 56 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 การใช้สิทธิตามพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เป็นตน้ 
และตวัอย่างของสิทธิท่ีจะได้รับการรับฟังและโต้แยง้แสดงความคิดเห็นในกฎหมายไทย เช่น 
มาตรา 57 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 การใช้สิทธิตามมาตรา 30 
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็นตน้  

ดงันั้น สิทธิท่ีจะได้รับการรับฟังและโต้แยง้แสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัประเด็นทาง
ส่ิงแวดลอ้ม จึงเป็นส่วนหน่ึงของสิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้ม เน่ืองจากมีการเขา้ถึง
ขอ้มูลข่าวสารเช่นเดียวกนั หรืออีกนัยหน่ึงอาจพิจารณาได้ว่าเป็นสิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารด้าน
ส่ิงแวดลอ้มในความหมายอยา่งกวา้ง ท่ีมีความคาบเก่ียวกบัสิทธิท่ีจะไดรั้บฟังและโตแ้ยง้แสดงความ
คิดเห็นเก่ียวกบัประเด็นทางส่ิงแวดลอ้มดงักล่าว  

1.1 องคป์ระกอบและขอบเขตของสิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้ม  
เราอาจแยกองค์ประกอบของ “สิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้ม” ออกไดเ้ป็น   

4 ส่วนดว้ยกนั25 ไดแ้ก่  
1) สิทธิ 
ค า ๆ น้ีเป็นข้อความคิดพื้นฐานท่ีส าคญัท่ีสุดค าหน่ึงในระบบกฎหมาย “สิทธิ” ตาม

ความหมายทัว่ไป หมายถึง อ านาจท่ีกฎหมายรับรองคุม้ครองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะเรียกร้องให้
บุคคลกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง สิทธิก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีแก่บุคคลอ่ืนดว้ย  

                                                        
25 รัฐสภา. (2553). เล่มเดิม. หนา้ 439 - 445. 
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ความหมายของสิทธิท่ีกล่าวขา้งตน้เป็น “สิทธิ” ตามความหมายทัว่ไป แต่ “สิทธิตาม
รัฐธรรมนูญ” นั้น เป็น “สิทธิตามกฎหมายมหาชน” หมายถึง อ านาจตามท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย
สูงสุดใหก้ารรับรองแก่ปัจเจกบุคคลในอนัท่ีจะท าการใด หรือไม่กระท าการใด การให้อ านาจปัจเจก
บุคคลดังกล่าวก่อให้เกิดสิทธิเรียกร้องท่ีจะไม่ให้องค์กรของรัฐแทรกแซงสิทธิของตนตาม
รัฐธรรมนูญ ในบางกรณีการรับรองดงักล่าวไดก่้อให้เกิดสิทธิเรียกร้องต่อรัฐให้ด าเนินการอยา่งใด
อย่างหน่ึงอีกด้วย และสิทธิตามรัฐธรรมนูญน้ี ยงัหมายความรวมถึง การให้หลักประกันในทาง
หลกัการซ่ึงหมายถึงการมุ่งคุม้ครองต่อสถาบนัในทางกฎหมายในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ดงันั้น สิทธิ
ในทางรัฐธรรมนูญจึงเป็นสิทธิท่ีผูกพนัองค์กรผูใ้ช้อ  านาจรัฐท่ีจะต้องให้การเคารพปกป้องและ
คุม้ครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญ เพื่อใหสิ้ทธิตามรัฐธรรมนูญมีผลในทางปฏิบติั  

สิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารในกฎหมายไทยและในหลาย ๆ ประเทศ (ซ่ึงรวมถึงสิทธิ
เขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้มดว้ย) ท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญและกฎหมายจึงตอ้งแปล
ความหมายของ “สิทธิ” ตามความหมายหลงั 

2) การ “เขา้ถึง” หรือ “รับรู้” 
สิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้ม มีช่ือเรียกอีกอย่างหน่ึงว่า “สิทธิรับรู้ขอ้มูล

ข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้ม” ท่ีเป็นเช่นน้ีเพราะสาระส าคญัของสิทธิในเร่ืองดงักล่าว คือ การได ้“รู้” 
และจะไดรู้้ก็ต่อเม่ือ “เขา้ถึง” ขอ้มูลข่าวสารท่ีอยู่ในความครอบครองของราชการไดโ้ดยง่าย มิใช่
ปล่อยให้เสาะหากนัเองตามยถากรรม หรือสร้างขั้นตอน ระเบียบวิธี หรืออุปสรรคท่ีท าให้การรับ
ขอ้มูลข่าวสารเป็นไปดว้ยความยากล าบาก อนัขดัต่อหลกัการท่ีมีการระบุรับรองไวใ้นปฏิญญากรุง 
ริโอวา่ดว้ยส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา ค.ศ. 1922 หลกัการท่ี 10 ว่า “…States shall facilitate and 
encourage public awareness and participation by making information widely available…”  

อยา่งไรก็ตาม ขอบเขตของการเขา้ถึงหรือรับรู้ตามสิทธิน้ีจะมีอยูม่ากนอ้ยเพียงใดข้ึนอยู่
กบับทกฎหมายของแต่ละประเทศ (ซ่ึงโดยมากจะบญัญติัรับรองสิทธิน้ีไวใ้นรัฐธรรมนูญก่อน) โดย
บทจ ากดัสิทธิอาจอยู่ในตวับทบญัญติัน้ีนั้นเอง ถูกจ ากดัโดยบทบญัญติัท่ีเป็นหลกัทัว่ไปในการใช้
สิทธิหรือหลกักฎหมายทัว่ไป หรือกรณีท่ีให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายลูกบทไดบ้ญัญติั ซ่ึงการจ ากดั
สิทธิก็อาจมีได้ในกฎหมายลูกบทนั้นเอง ทั้งน้ี กรณีท่ีการจ ากัดสิทธิให้เป็นไปตามท่ีกฎหมาย 
ลูกบทบญัญติัไว ้ตอ้งมีการอา้งบทบญัญติัแม่บทท่ีใหอ้ านาจในการจ ากดัสิทธิดว้ยเสมอ 

ตวัอย่างเช่น กรณีการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดล้อมท่ีเก่ียวขอ้งกบัความมัน่คง
ของประเทศหรือมีความเก่ียวพนักบัความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ อาจถูกจ ากดัสิทธิตามหลกัการท่ี
บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั ประเภทและลกัษณะของขอ้มูลข่าวสารท่ีถูกจ ากดัสิทธิตาม
พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 หรือกรณีท่ีผูข้อรับขอ้มูลข่าวสารเป็นคนต่าง
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ดา้ว อาจจะตอ้งถูกจ ากดัสิทธิตามจารีตประเพณีระหวา่งประเทศหรือหลกักฎหมายระหวา่งประเทศ
แผนกคดีบุคคลท่ีรับรองไวต้ามอนุสัญญาและท่ีอนุวติัการมาเป็นกฎหมายภายใน เพื่อการพิจารณา
ขอบเขตของการเขา้ถึง ประกอบเหตุผล ความจ าเป็นพิเศษ และความร้ายแรงท่ีอาจจะเกิดข้ึนดว้ย  

ในการน้ี สามารถสรุปหลกัการพิจารณาว่าประชาชนสามารถเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารได้
มากนอ้ยเพียงใดไดเ้ป็น 2 ขอ้ กล่าวคือ  

 ก. ประชาชนผูห้น่ึงผูใ้ดสามารถเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารสาธารณะไดเ้สมอ 
 ข. ขอ้มูลข่าวสารใดจะเป็นความลบัหรือไม่ ข้ึนอยู่กบัลกัษณะของขอ้มูลข่าวสาร

นั้นเอง มิใช่ข้ึนอยูก่บัการก าหนดตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครอง เม่ือขอ้มูลข่าวสารใดไดถู้กพิจารณา
เน้ือหาสาระโดยอาศยัหลกัตามกฎหมายแลว้วา่เป็นความลบั ย่อมเป็นขอ้ยกเวน้ของหลกัในขอ้ ก. 
หรืออีกแนวหน่ึง คือ  

 ขอ้มูลข่าวสารสาธารณะ มีหลกัปฏิบติัในการเขา้ถึงคือ “เปิดเผยเป็นหลกัปกปิด
เป็นขอ้ยกเวน้” 

 ขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคล มีหลกัปฏิบติัในการเขา้ถึง คือ “ปกปิดเป็นหลกัเปิดเผย
เป็นขอ้ยกเวน้” 

3) ขอ้มูลข่าวสาร  
ขอ้มูลข่าวสารท่ีอยู่ในขอบเขตของสิทธิน้ีจะต้องเป็นข้อมูลสาธารณะท่ีอยู่ในความ

ครอบครองของราชการ และอาจหมายความรวมไปถึงขอ้มูลสาธารณะท่ีรัฐมอบหมายให้จดัท า ใน
ฐานะบุคคลท่ีกระท าการในทางบริการสาธารณะท่ีรัฐมอบหมายให้จดัท า ในฐานะบุคคลท่ีกระท า
การแทนรัฐด้วย ซ่ึงหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนผูค้รอบครองขอ้มูลข่าวสารสาธารณะดงักล่าว 
จะต้องเป็นไปตามอ านาจหน้าท่ี หรือโดยข้อเท็จจริงรวมถึงลักษณะแห่งการครอบครอง อาจ
ครอบครองโดยผูแ้ทนของหน่วยงานของรัฐท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล หรือโดยเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ตามท่ี
ไดม้อบหมายตามกฎหมายหรือขอ้เทจ็จริงก็ได ้  

ความหมายของขอ้มูลข่าวสารขา้งตน้ (ในกฎหมายไทย) เป็นความหมายอยา่งกวา้ง และ
เป็นความหมายท่ีแตกต่างจากส่ิงท่ีกฎหมายท านองน้ีในบางประเทศก าหนดให้เปิดเผย เช่น ใน
สหรัฐอเมริกา แมจ้ะเรียกกฎหมายวา่ Freedom of Information Act แต่ในตวับทกฎหมายก็ใชค้  าวา่ 
records เป็นส่วนใหญ่ ในแคนาดาก็ใช้ค  าว่า records ในสวีเดนใช้ค  าว่า document แล้วนิยาม
ความหมายใหก้วา้งข้ึน อยา่งไรก็ดี ในระยะหลงัมีแนวโนม้เป็นท่ียอมรับวา่การนิยามความหมายใน
กฎหมาย ควรไดมี้การนิยามให้มีความหมายกวา้ง ดงัเช่นในนิวซีแลนด์ ใชค้  าวา่ Information แต่ก็
หลีกเล่ียงท่ีจะนิยามว่าครอบคลุมเพียงใดและใช้วิธีวางหลกัเกณฑ์ยกเวน้ว่าอะไรบ้างไม่จดัเป็น 
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Information แทน ซ่ึงท าให้มีความหมายกวา้งกวา่ประเทศอ่ืน ๆ ส าหรับสหราชอาณาจกัรนั้น ก็ใช้
ค  าวา่ Information เช่นกนั  

โดยทัว่ไปขอ้มูลข่าวสารสาธารณะ26 หมายถึง ขอ้มูลข่าวสารซ่ึงโดยสภาพ โดยปกตินิยม 
หรือประเพณีแห่งทอ้งถ่ิน โดยกฎหมายหรือความมุ่งหมายของแหล่งท่ีมาแห่งขอ้มูลข่าวสารนั้น 
ยอ่มมุ่งจะใหเ้ป็นท่ีรับรู้หรือยอ่มเป็นท่ีรับรู้แก่บุคคลซ่ึงไม่จ  ากดัหมู่พวก ทั้งน้ี โดยไม่จ  ากดัวา่ขอ้มูล
ข่าวสารนั้นจะเกิดในประเทศหรือต่างประเทศ เม่ือขอ้มูลข่าวสารสาธารณะมีได้โดยสภาพ หรือ
ความมุ่งหมาย ดงันั้น ขอ้มูลข่าวสารสาธารณะจึงย่อมมีศกัยภาพอนัเป็นอิสระและเปิดเผยอยูใ่นตวั 
สิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารจึงย่อมเป็นสิทธิท่ีมีพลงัอยู่เองโดยธรรมชาติหรือโดยความมุ่งหมายของ
แหล่งก าเนิดขอ้มูลอยูแ่ลว้ การปกปิดหรือหวงหา้มไม่ใหแ้พร่หลายจึงท าไดย้าก  

ในทางตรงกนัขา้มกบัขอ้มูลข่าวสารสาธารณะ ขอ้มูลข่าวสารท่ีมิไดมี้ข้ึนเพื่อให้เป็นท่ี
รับรู้แก่บุคคลทัว่ไป เช่น ขอ้มูลข่าวสารท่ีทางราชการมีไวแ้ลว้จ าตอ้งเก็บรักษาเป็นความลบั หรือ
เป็นเร่ืองภายในส่วนราชการท่ีบนัทึกเร่ืองราวส่วนบุคคลไว ้แฟ้มเอกสารท่ีมิไดมี้ไวเ้พื่อการเผยแพร่ 
หรือขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคล ยอ่มไม่เป็นวตัถุท่ีอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งสิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร (ดา้น
ส่ิงแวดล้อม) และเป็นสิทธิของผูค้รอบครองข้อมูลข่าวสารนั้นว่าจะเปิดเผยหรือไม่ก็ได้ หรือมี
กฎหมายบญัญติัให้สิทธิและวิธีการเขา้ถึงขอ้มูลเช่นว่านั้นไวโ้ดยเฉพาะ อย่างไรก็ดี หากมีการน า
ขอ้มูลข่าวสารนั้นออกเผยแพร่แก่สาธารณะแลว้ก็ดี ไม่วา่การเปิดเผยนั้นจะไดก้ระท าโดยชอบดว้ย
กฎหมายหรือไม่ หรือไดมี้การน าขอ้มูลข่าวสารเก็บไวใ้นหอจดหมายเหตุแห่งชาติ หรือสถานท่ีท่ีจดั
ขอ้มูลข่าวสารไวใ้ห้ประชาชนศึกษาค้นควา้เม่ือใด ข้อมูลข่าวสารนั้นย่อมแปรสภาพเป็นข้อมูล
สาธารณะไปทนัที  

4) ส่ิงแวดลอ้ม  
การให้นิยามของค าวา่ “ส่ิงแวดลอ้ม” นั้น27 ไม่ง่ายอยา่งท่ีคิดเพราะดูเหมือนวา่เป็นค าท่ี

ทุกคนเขา้ใจได้ว่า หมายถึง ส่ิงแวดล้อมรอบ ๆ ตวัมนุษย ์แต่หากจะให้ระบุชัดเจนว่าหมายถึงส่ิง
ใดบ้าง ก็ดูจะเป็นการยากท่ีจะระบุเฉพาะเจาะจงลงไปให้ชัดเจน ส่ิงน้ีได้ปรากฏชัดในบรรดา
สนธิสัญญาระหวา่งประเทศท่ีเก่ียวขอ้งกบัการคุม้ครองและรักษาส่ิงแวดลอ้มท่ีต่างก็หลีกเล่ียงการ
ใหค้  านิยามของค าวา่ “ส่ิงแวดลอ้ม”  

แม้แต่ปฏิญญากรุงสต๊อกโฮมว่าด้วยส่ิงแวดล้อมของมนุษย์ ค.ศ. 1972 (Stockholm 
Declaration on Human Environment, 1972) ซ่ึงไดรั้บการยกยอ่งในทางระหวา่งประเทศวา่เป็นตรา

                                                        
26 รัฐสภา. (2553). เล่มเดิม. หนา้ 443 - 445. 
27 อ านาจ วงศบ์ณัฑิต. (2550). เล่มเดิม. หนา้ 460 - 480. 
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สาระส าคญัท่ีวางแนวคิดและหลกัการในการคุม้ครองและรักษาส่ิงแวดลอ้มภายใตก้ารสนบัสนุน
ของสหประชาชาติก็ยงัหลีกเล่ียงท่ีจะให้นิยามของค าวา่ “ส่ิงแวดลอ้ม” เอาไวเ้พียงแต่มีการกล่าวถึง
ส่ิงแวดลอ้มในวรรคหน่ึงของอารัมภบทวา่28  

1. “มนุษยเ์ป็นทั้งผูส้ร้างและเบา้หลอมของส่ิงแวดลอ้มของมนุษยซ่ึ์งท าให้มนุษยด์ ารง
ชีพอยูไ่ดท้ ั้งทางกายภาพและให้โอกาสมนุษยท่ี์จะเติบโตในดา้นสติปัญญา ศีลธรรม สังคม และจิต
วิญญาณ...ส่ิงแวดลอ้มของมนุษยท์ั้งสองดา้นท่ีเป็นธรรมชาติและดา้นท่ีมนุษยท์  าข้ึนนั้น ย่อมเป็น
สาระส าคญัต่อความอยูดี่กินดี และต่อการใชสิ้ทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานแมก้ระทัง่สิทธิในการมีชีวิต
เองก็ตาม” 

อยา่งนอ้ยท่ีสุด ส่ิงท่ีกล่าวถึงในวรรคหน่ึงแห่งอารัมภบทของปฏิญญากรุงสต๊อกโฮมว่า
ดว้ยส่ิงแวดลอ้มของมนุษย ์ค.ศ. 1972 ก็คือ ส่ิงแวดลอ้มนั้นมิไดจ้  ากดัอยูเ่ฉพาะส่ิงท่ีเกิดข้ึนเองตาม
ธรรมชาติเท่านั้น แต่ยงัรวมถึงส่ิงท่ีมนุษยส์ร้างข้ึนอีกดว้ย และสองส่ิงน้ีเก้ือกูลให้มนุษยส์ามารถ
ด ารงชีพทางกายภาพและพฒันาสติปัญญา ศีลธรรม สังคม และจิตวิญญาณ ตลอดทั้งการใช้สิทธิ
มนุษยชนขั้นพื้นฐานได ้  

1.2 สถานะของสิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้มในระบบกฎหมาย  
สถานะของสิทธิดงักล่าวน้ี จะไดรั้บการรับรองไวใ้นกฎหมายระดบัรัฐธรรมนูญเพื่อให้

เกิดหลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพตามหลกันิติรัฐ กล่าวคือ ดว้ยความท่ีรัฐธรรมนูญ
เป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐ กฎหมายอ่ืนจึงมีเน้ือหาขดัหรือแยง้กับความท่ีบญัญติัรับรองไวใ้น
รัฐธรรมนูญมิได้ ทั้ งโดยหลักการทั่วไป หากจะมีการแก้ไข เพิ่มเติม หรือตัดทอนเน้ือหาใน
รัฐธรรมนูญย่อมกระท าได้ยากกว่าการแก้ไข เพิ่มเติม หรือตดัทอนเน้ือหาในกฎหมายภายใน
ประเภทอ่ืน ๆ  

การบญัญติัรับรองสิทธิน้ีไวใ้นระบบกฎหมายอาจมีไดส้องรูปแบบ29 คือ  
การบญัญติัรับรองสิทธิน้ีไวโ้ดยเฉพาะแยกจากสิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารประเภทอ่ืน ๆ 

อาจเป็นการออกกฎหมายทั้ งฉบับเป็นการเฉพาะ เ ช่น The Environment Information Act.           
ของเยอรมนั Environment Information Regulations 2004 ขององักฤษ หรือมีบทบญัญติัคุม้ครองใน
เร่ืองน้ีโดยเฉพาะภายในกฎหมายท่ีมีเน้ือหาเก่ียวข้องกับเร่ือง สิทธิการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร           
เช่น กฎหมายคุม้ครองสิทธิของประเทศลดัเวยี ท่ีบญัญติัไวใ้น Law on Environment Protection  

                                                        
28 รัฐสภา. (2553). เล่มเดิม. หนา้ 445. 
29 แหล่งเดิม. หนา้ 445 - 446. 
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การบญัญติัรับรองสิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารไวท้ัว่ไปโดยให้ตีความมาถึงขอ้มูลข่าวสาร
ดา้นส่ิงแวดลอ้มดว้ย เช่น พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 หรือในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 56 ท่ีสามารถปรับใชก้บัขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้ม หรือกฎหมาย
ของประเทศสวีเดนเดิม ก่อนท่ีจะได้อนุวติัการให้เป็นไปตาม The United Nations Economics 
Commission for Europe (UNECE) Convention on  Access to Information,  Public Participation in 
Decision-Making and Access to Justice in Environmental Matters (the Aarhus Convention) 

อยา่งไรก็ดี หากสิทธิน้ีมีท่ีมาในการใชบ้งัคบัจากบทบญัญติัในกฎหมายระหวา่งประเทศ 
(ซ่ึงโดยมากคือสนธิสัญญา) ท่ีรัฐนั้น ๆ เป็นภาคีก็ตอ้งพิจารณาทางปฏิบติัของระบบกฎหมายท่ีใช้
บงัคบัอยู่ในรัฐนั้น ๆ ว่ามีมุมมองต่อกฎหมายระหว่างประเทศในการใช้บงัคบัภายในรัฐอย่างใด 
กล่าวคือ มีทางปฏิบติัตามทฤษฎีเอกนิยม ทวนิิยม หรือแบบผสม  

1.3 การใชสิ้ทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้ม  
สิทธิในการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้ม เป็นหลกัประกนัในทางรัฐธรรมนูญท่ี

มุ่งคุม้ครองในฐานะท่ีเป็น “ผูรั้บ” ขอ้มูลข่าวสาร ในขณะท่ีตามหลกัเสรีภาพในการแสดงความ
คิดเห็นนั้น รัฐธรรมนูญมุ่งคุม้ครองบุคคลในฐานะท่ีเป็น “ผูแ้สดงออก” และ “ผูเ้ผยแพร่” หรือผูท่ี้
ปฏิบัติหน้าท่ี “ส่ือมวลชน” ท่ีเป็นส่ือแสดงความคิดเห็นท่ีมีผูแ้สดงออก ซ่ึงโดยทัว่ไปย่อมจะ
แสดงออกในรูปของขอ้มูลข่าวสารนั้นเอง  ดงัจะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญนอกจากคุม้ครองผูแ้สดง
ความคิดเห็น และผู ้รับแสดงความคิดเห็นเป็นการทั่วไปแล้ว ย ังมุ่งคุ้มครองผู ้ปฏิบัติหน้าท่ี
ส่ือมวลชนใหมี้เสรีภาพในการโฆษณาอีกชั้นหน่ึง ในแง่น้ี รัฐธรรมนูญมุ่งคุม้ครองผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีใน
ฐานะส่ือมวลชน ไม่ว่าจะเป็นส่ิงพิมพ์ วิทยุ หรือโทรทศัน์ โดยไม่ค  านึงว่าจะเป็นส่ือมวลชนใน
กิจการของรัฐหรือของเอกชน ทั้งน้ี ก็เพื่อให้ส่ือมวลชนสามารถแสดงความคิดเห็นและข้อมูล
ข่าวสารต่าง ๆ ไปยงัผูรั้บไดอ้ยา่งแทจ้ริงนัน่เอง30  

บุคคลผูท้รงสิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารสาธารณะในครอบครองของราชการโดยหลกัทัว่ไป 
คือ บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล โดยกฎหมายวา่ดว้ยสิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร (ดา้นส่ิงแวดลอ้ม) 
ในแต่ละประเทศจะวางเง่ือนไขในการใชสิ้ทธิของผูใ้ชสิ้ทธิต่างกนัเป็น 2 แนว คือ  

เง่ือนไขท่ีก าหนดใหผู้ท่ี้ใชสิ้ทธิตอ้งเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในขอ้มูลท่ีจะขอ เช่น การใชสิ้ทธิ
ตามมาตรา 6 (1) พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535  

เง่ือนไขท่ีเปิดโอกาสให้ทุกคนสามารถเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารไดโ้ดยไม่จ  าตอ้งมีส่วนได้
เสียในขอ้มูลท่ีขอ เช่น การใชสิ้ทธิตามพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540  

                                                        
30 แหล่งเดิม. หนา้ 447. 
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อย่างไรก็ดี เม่ือผูมี้สิทธิรับรู้ขอ้มูลข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของ
รัฐร้องขอให้เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารในครอบครองของตนแก่ประชาชนตามค าขอของเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐ ในหน่วยงานภายใตบ้งัคบัของกฎหมายในเร่ืองน้ี (รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง) ยอ่ม
มีหน้าท่ีในการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสาธารณะด้านส่ิงแวดล้อมท่ีอยู่ในครอบครองของตนแก่
ประชาชนเสมอ เวน้เสียแต่จะมีกฎหมายหรือค าสั่งหรือข้อเท็จจริงอนัเป็นเหตุส าคญัท่ีอาจหยิบ
ยกข้ึนปฏิเสธสิทธิ เพื่อมิให้เปิดเผยให้ประชาชนรับรู้ไดโ้ดยชอบดว้ยรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายท่ี
เก่ียวขอ้ง 

1.4 การบงัคบัใหเ้ป็นไปตามสิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้ม 
เม่ือสิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารด้านส่ิงแวดล้อมได้รับการบญัญติัคุ้มครองไวใ้นระบบ

กฎหมาย โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในรัฐธรรมนูญ การบงัคบัการให้เป็นไปตามสิทธิจึงเป็นส่ิงท่ีจ  าเป็นใน
อนัท่ีจะเป็นหลกัประกนัวา่สิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้มเป็นส่ิงท่ีสามารถเกิดข้ึนไดใ้น
ความเป็นจริง  

หลกัประกนัท่ีดีท่ีสุด ในการบงัคบัการให้เป็นไปตามสิทธิก็คือ การคุม้ครองสิทธิโดย
องคก์รตุลาการ31 (การใหใ้ชสิ้ทธิทางศาล) อนัถือไดว้า่เป็นหลกัการท่ีเป็นหวัใจของนิติรัฐ เพราะเป็น
การท่ีรัฐแสดงวา่จะให้ความอิสระแก่อ านาจศาล ในการเขา้มาควบคุมตรวจสอบการกระท าต่าง ๆ 
ของรัฐวา่เป็นการละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนหรือไม่  

อย่างไรก็ตาม หากเป็นการใช้สิทธิตามกฎหมายปกครอง (โดยมากเป็นการใชสิ้ทธิท่ีมี
อยู่ในพระราชบญัญติั) ก็จะมีกระบวนการควบคุมภายในฝ่ายปกครองท่ีส าคญั คือ การอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครอง โดยความมุ่งหมายของการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองนั้น มีอยู่ด้วยกัน              
3 ประการ คือ เพื่อลดภาระคดีในชั้นศาล เพื่อการควบคุมตนเองของฝ่ายปกครอง และท่ีส าคญัเพื่อ
การคุม้ครองสิทธิของประชาชน 

การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง แบ่งได ้2 ประเภท  คือ  
ก. ระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั  
เป็นกรณีท่ีกฎหมายไม่ไดก้  าหนดวา่ หากคู่กรณีจะน าคดีมาสู่ศาล คู่กรณีจะตอ้งอุทธรณ์

ภายในฝ่ายปกครองก่อน หากแต่เป็นกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัในลกัษณะท่ีเป็นทางเลือกให้คู่กรณีมี
สิทธิท่ีจะเลือกใชสิ้ทธิในการอุทธรณ์หรือจะน าคดีไปฟ้องร้องต่อศาลไดโ้ดยตรง ดว้ยเหตุน้ี จึงตอ้ง
พิจารณาจากบทบญัญติัของกฎหมายนั้น ๆ เป็นส าคญัวา่ กฎหมายไดบ้ญัญติัในลกัษณะให้ใชร้ะบบ
อุทธรณ์เผือ่เลือกหรือไม่  

                                                        
31 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์ (2537). หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั. หนา้ 65 - 75. 
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ข. ระบบอุทธรณ์บงัคบั 
เป็นระบบอุทธรณ์ท่ีบงัคบัใหคู้่กรณีจะตอ้งด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนท่ี

จะน าคดีไปฟ้องต่อศาล หากคู่กรณีไม่ด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน ศาลย่อมไม่อาจ
รับพิจารณาคดีดังกล่าวได้ การอุทธรณ์ในระบบบังคบัจึงกลายเป็นเง่ือนไขในการรับเร่ืองไว้
พิจารณา ด้วยเหตุน้ีเอง จึงถือว่าสถานะในทางกฎหมายเก่ียวกับการอุทธรณ์เป็นกฎหมายท่ีอยู่
ก่ึงกลางระหว่างกฎหมายสารบญัญติัและกฎหมายวิธีสบญัญติั กล่าวคือ การอุทธรณ์เป็นจุดเช่ือม
ระหวา่งการใชก้ฎหมายของฝ่ายปกครองและเป็นเง่ือนไขในการรับฟ้องคดีของศาลในขณะเดียวกนั 
นัน่เอง  

นอกจากน้ี การใชส้ภาพบงัคบัทางแพ่งและทางอาญา ก็มีส่วนท่ีท าให้เกิดกระบวนการ
บงัคบัการให้เป็นไปตามสิทธิน้ีด้วยทางอ้อม ทั้งยงัเป็นการแก้ไขเยียวยาความเสียหายของผูถู้ก
ละเมิดสิทธิให้กลบัคืนดงัเดิมหรือใกลเ้คียงให้มากท่ีสุด (กรณีสภาพบงัคบัทางแพ่ง) และเป็นการ   
แกแ้คน้ทดแทนให้ผูเ้สียหายตลอดจนเป็นการข่มขู่ไม่ให้ผูใ้ด โดยเฉพาะผูท่ี้มีหน้าท่ีโดยตรงตาม
สิทธิละเมิดสิทธิของผูอ่ื้นผูใ้ดโดยมิชอบ (กรณีสภาพบงัคบัทางอาญา)  

 
2.2 ทฤษฎเีกีย่วกบัการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 

การรับรองและการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นหนา้ท่ีของรัฐ ดงันั้นองคก์ร
ของรัฐจึงตอ้งเคารพเช่นเดียวกนั ในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพจากการละเมิดของรัฐนั้นมีสามระดบั
ดว้ยกนั คือ32  

1. การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพท่ีรัฐ องคก์รของรัฐไม่สามารถละเมิดสิทธิเสรีภาพเหล่าน้ี
ได้เลย เสรีภาพดงักล่าวเป็นเสรีภาพเด็ดขาด เช่น เสรีภาพในร่างกาย เสรีภาพในความเช่ือและ
ศาสนา ดงันั้นถา้มีกฎหมายท่ีตราออกมาแลว้กระทบต่อเสรีภาพแบบเด็ดขาดดงักล่าวก็ถือวา่ขดัต่อ
รัฐธรรมนูญ  

2. การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพจากการละเมิดของฝ่ายบริหาร เพราะฝ่ายบริหารมีอ านาจ
ตามความเป็นจริง เช่น มีก าลงัทหารและก าลงัต ารวจอยูใ่นอ านาจ ดงันั้นการจ ากดัสิทธิเสรีภาพนั้น
ต้องกระท าโดยกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนเท่านั้ น ด้วยเหตุท่ีว่าการจะจ ากัดสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนได้นั้นตอ้งเป็นกฎหมายท่ีตราออกมาจากประชาชนหรือจากตวัแทนของประชาชนใน
รัฐสภาไม่ใช่ตราออกมาจากองค์กรอ่ืน ๆ ท่ีมิใช่ตวัแทนของประชาชน เช่น การก าหนดโทษทาง
อาญาตามประมวลกฎหมายอาญาถือว่าเป็นการลิดรอนสิทธิเสรีภาพในชีวิตร่างกายของประชาชน

                                                        
32 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. (2547). หลกักฎหมายว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ. หนา้ 194 - 195.   
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แต่ก็สามารถท าไดเ้พราะเป็นกฎหมายท่ีตราออกมาจากรัฐสภา หรือการเวนคืนท่ีดินของประชาชนก็
ถือว่าเป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพในกรรมสิทธ์ิของประชาชน แต่ก็ท  าได้เพราะมีกฎหมาย
เวนคืนท่ีดินท่ีตราโดยฝ่ายนิติบญัญติั  

3. การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพในกรณีท่ีมีการละเมิด ต้องให้ประชาชนสามารถไป
ฟ้องร้องต่อศาลได ้เช่น ถา้รัฐสภาออกกฎหมายจ ากดัเสรีภาพขดัรัฐธรรมนูญ ตอ้งมีองคก์รช้ีขาดให้
กฎหมายนั้นใชบ้งัคบัมิได ้ถา้ฝ่ายบริหารละเมิดเสรีภาพก็ตอ้งให้มีองคก์รช้ีขาดให้หยุดการกระท า
และใช้ค่าเสียหายได้ นอกจากน้ีรัฐยงัต้องมีภาระท่ีจะต้องดูแลกรณีเอกชนคนหน่ึงละเมิดสิทธิ
เสรีภาพเอกชนอีกคนหน่ึงโดยก าหนดให้ศาลท าหน้าท่ีเยียวยาความเสียหายแก่ประชาชนและ
ลงโทษผูท่ี้กระท าการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

2.2.1 การรับรองคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ 
การบญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพปัจเจกชนไวใ้นรัฐธรรมนูญเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน

ตามความคิดรัฐธรรมนูญประชาธิปไตย มีพื้นฐานความคิดจากกฎหมายวา่ดว้ยสิทธิและเสรีภาพใน
กรณีน้ีไดถื้อหลกัการรับรองสิทธิและเสรีภาพจากกฎหมาย Bill of Rights ของประเทศองักฤษ 
ปฎิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมืองของฝร่ังเศส (The Declaration of Rights of 
man and of the Citizen) และความต่ืนตวัของประเทศต่าง ๆ ทัว่โลกภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2    
มีอิทธิพลต่อการประกาศสิทธิมนุษยชนสากลของสหประชาชาติเม่ือวนัท่ี 10 ธันวาคม ค.ศ. 1748 
(International Institutions, 2002) เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของมนุษยชาติเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน
ของประเทศต่าง ๆ ทัว่โลก สาระส าคญัตามค าประกาศสิทธิมนุษยชนส่ิงแรก ไดแ้ก่ การคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพปัจเจกชนตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 1 มนุษยชาติทั้งปวงท่ีเกิดมามีสิทธิเท่าเทียม
กนัและมีเสรีภาพมีศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์มาตรา 2 ทุก ๆ คน มีสิทธิและเสรีภาพทั้งปวงโดยเกิด 
โดยไม่มีการแบ่งเช้ือชาติ ผิว เพศ ภาษา ศาสนา มีสิทธิทางการเมือง ทรัพยสิ์น เป็นตน้ และสิทธิ    
อ่ืน ๆ อนัไดแ้ก่สิทธิทางสังคม สิทธิทางเศรษฐกิจและวฒันธรรม สิทธิต่าง ๆ เหล่าน้ีไดบ้ญัญติัไวใ้น
สิทธิขั้นพื้นฐานในค าประกาศสิทธิมนุษยชนสากล และประเทศต่าง ๆ ไดน้ าสิทธิขั้นพื้นฐานตาม  
ค าประกาศสิทธิมนุษยชนสากลไปบญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญ33 

 
 
 

                                                        
33 วฒิุชยั  จิตตานุ. (2546, พฤษภาคม - สิงหาคม). “สิทธิท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวใ้นประเทศต่าง ๆ  ทัว่โลก.” 

วารสารศาลรัฐธรรมนูญ, 5(14). หนา้ 75 - 77. 
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2.2.1.1 ระบบประกนัสิทธิและเสรีภาพ 
เม่ือพิจารณาบทบัญญัติท่ี เก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพแล้ว พบว่ารัฐธรรมนูญบัญญัติ

คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพแต่ละประเภทไวใ้นระดบัท่ีแตกต่างกนัไป34 ดงัน้ี  
1) สิทธิและเสรีภาพประเภทท่ีรัฐอาจออกกฎหมายมาจ ากดัได้โดยไม่มีเง่ือนไขพิเศษ

ส าหรับการออกกฎหมายฉบบันั้น หมายความวา่ แมรั้ฐธรรมนูญรับรองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน
เป็นหลัก แต่องค์กรนิติบัญญัติอาจออกกฎหมายจ ากัดสิทธิและเสรีภาพได้ตามท่ีเห็นสมควร 
ตวัอยา่ง การประกนัสิทธิและเสรีภาพในลกัษณะน้ี เช่น มาตรา 41 วรรคหน่ึง บญัญติัวา่ “สิทธิของ
บุคคลในทรัพย์สินย่อมได้รับความคุ้มครอง ขอบเขตแห่งสิทธิและการจ ากัดสิทธิเช่นว่าน้ีย่อม
เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั” ในกรณีท่ีองค์กรนิติบญัญติัเห็นสมควรจ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์นของ
บุคคลอยา่งไร ก็อาจออกฎหมายจ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์นน้ีได ้อยา่งไรก็ตาม องคก์รนิติบญัญติัไม่อาจ
ออกกฎหมายมาลบล้างสิทธิน้ีได้ ได้เพียงแต่จ ากดัเท่านั้น อน่ึงการออกกฎหมายจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลนั้น แมจ้ะเป็นกรณีท่ีรัฐธรรมนูญอนุญาตให้กระท าไดต้ามท่ีเห็นสมควร องคก์ร
นิติบญัญติัก็จะตอ้งตรากฎหมายให้สอดคลอ้งกบัเง่ือนไขต่าง ๆ ตามมาตรา 29 ดว้ย กล่าวคือ ตอ้ง
กระท าเฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวแ้ละเท่าท่ีจ  าเป็น และจะกระทบกระเทือนสาระส าคญั
แห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได ้ 

2) สิทธิและเสรีภาพประเภทท่ีรัฐอาจออกกฎหมายมาจ ากัดได้โดยการปฏิบติัตาม
เง่ือนไขพิเศษท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้เง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไวอ้าจเป็นสถานการณ์อยา่งใด
อย่างหน่ึงหรือวตัถุประสงค์อย่างใดอย่างหน่ึง เช่น มาตรา 63 “บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการชุมนุม
โดยสงบและปราศจากอาวุธ วรรคสอง การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิไดเ้วน้แต่โดย
อาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย เฉพาะในกรณีการชุมนุมสาธารณะและเพื่อคุม้ครองความ
สะดวกของประชาชนท่ีจะใช้ท่ีสาธารณะ หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในระหว่างเวลาท่ี
ประเทศอยู่ในภาวะสงคราม หรือในระหว่างเวลาท่ีมีประกาศสถานการณ์ฉุกเฉินหรือประกาศใช้
กฎหมายอยัการศึก” ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดเง่ือนไขพิเศษไวเ้ช่นน้ี องคก์รนิติบญัญติัยอ่มตรา
กฎหมายล่วงล ้ าแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไดเ้ฉพาะกรณีท่ีรัฐธรรมนูญอนุญาต ซ่ึงตรง
กบัเง่ือนไขในมาตรา 29 วรรคหน่ึงท่ีวา่ “...เฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีก าหนดไว”้  

                                                        
34 ธนพร ช่ืนพฒันรัฐ. (2555). ปัญหาเก่ียวกับสิทธิในความเสมอภาคของบุคคล : ศึกษาเฉพาะกรณี

สิทธิในการเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาของผู้ถูกคุมขัง  (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต). กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยั
ธุรกิจบณัฑิตย.์ หนา้ 45. 
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3) สิทธิและเสรีภาพประเภทท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวโ้ดยเด็ดขาด ไม่อนุญาตให้องคก์ร
นิติบญัญติัตรากฎหมายจ ากัดสิทธิได้ ตวัอย่างเช่น เสรีภาพในการนับถือศาสนาตามมาตรา 37      
เป็นตน้  

เม่ือพิจารณาลกัษณะการรับรองสิทธิและเสรีภาพขา้งตน้แลว้จะเห็นไดว้า่ ในระบบการ
รับรองสิทธิเสรีภาพประเภทแรกนั้น รัฐมีอิสระและดุลพินิจมากท่ีสุดในการเขา้ไปจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคล ในขณะท่ีระบบท่ีสอง รัฐมีอิสระและดุลพินิจลดลง ส่วนในระบบท่ี
สามนั้น รัฐไม่อาจเข้าไปจ ากัดสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลได้เลย ท าได้เฉพาะการ
ก าหนดกรอบหรือเขตแดนแห่งสิทธิท่ีรัฐจะคุ้มครองให้เท่านั้น เช่น เสรีภาพบริบูรณ์ในการถือ
ศาสนายอ่มไดรั้บความคุม้ครองตราบเท่าท่ีไม่เป็นปฏิปักษต่์อหนา้ท่ีของพลเมืองและไม่เป็นการขดั
ต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนเท่านั้น35  

2.2.1.2  หลกันิติรัฐท่ีเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ 
 ค าวา่ “นิติรัฐ” เป็นค าท่ีเกิดในประเทศท่ีใชภ้าษาเยอรมนั เป็นค าท่ีรู้จกักนัในศตวรรษท่ี 

19 โดยช่วงก่อนปี ค.ศ. 1848 นกัคิดท่ีส าคญัของเยอรมนัคือ Robert von Mohl, Carl Welcker และ 
Johann Christoph Frisherr von Aretin ได้กล่าวถึงค าว่า “นิติรัฐ” โดยให้ความหมายของค าว่า  
“นิติรัฐ” หมายถึง รัฐแห่งความมีเหตุผล อนัเป็นรัฐท่ีปกครองตามเจตจ านงโดยรวมท่ีมีเหตุผล และมี
วตัถุประสงคเ์พื่อส่ิงท่ีดีท่ีสุดส าหรับสังคมเป็นการทัว่ไป จากการใหค้วามหมายดงักล่าว อาจสรุปได้
วา่ นิติรัฐก็คือรัฐท่ีปกครองตามหลกัแห่งเหตุผล เพื่อให้การอาศยัอยูร่่วมกนัของมนุษยเ์ป็นไปดว้ย
ความสงบสุข36 

 ต่อมาความหมายของค าว่า “นิติรัฐ” ถูกลดขอบเขตของความหมายของนิติรัฐในทาง
เน้ือหา กลายเป็นนิติรัฐในทางรูปแบบ โดย Friedrich Julius Stahl ได้อธิบายว่า รัฐควรจะเป็น  
“นิติรัฐ” ซ่ึงเป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาของรัฐ และเป็นความพยายามท่ีจะพฒันารัฐไปสู่ยุค
ใหม่ ดงันั้น รัฐจะตอ้งเคารพในขอบเขตส่วนบุคคลของปัจเจกบุคคลและจะตอ้งให้การรับรอง
คุ้มครองขอบเขตส่วนบุคคลโดยกฎหมาย และท าให้เกิดความมั่นคงต่อแนวทางดังกล่าว 
นอกจากนั้นรัฐไม่ควรจะใชอ้ านาจเหนือของรัฐบงัคบับุคคลตามแนวจารีตท่ีเคยปฏิบติัมาอีกต่อไป
โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในขอบเขตส่วนบุคคล และน่ีคือความหมายของ “นิติรัฐ”37 

                                                        
35 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2551). เง่ือนไขการตรากฎหมายจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน : 

มาตรการในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย เอกสารประกอบการบรรยายวิชา
ทฤษฎีและหลกักฎหมายมหาชน บัณฑิตวิทยาลยั มหาวิทยาลยัธุรกิจบัณฑิตย์. หนา้ 2 - 3. 

36 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2543). เล่มเดิม. หนา้ 24. 
37 แหล่งเดิม. หนา้ 24. 
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 ตามความเห็นของ Theodor Maunz เห็นว่าหลกัดงัต่อไปน้ีเป็นหลกัการส าคญัอนัเป็น
สาระส าคญัของ “หลกันิติรัฐ” ซ่ึงประกอบไปดว้ยหลกัการต่าง ๆ ดงัน้ี 

 1) หลกัการแบ่งแยกอ านาจ38 
 หลักการแบ่งแยกอ านาจเป็นพื้นฐานท่ีส าคัญของหลักนิติรัฐ เพราะหลักนิติรัฐไม่

สามารถจะสถาปนาข้ึนมาได้ในระบบการปกครองท่ีไม่มีการแบ่งแยกอ านาจไม่มีการควบคุม
ตรวจสอบซ่ึงกนัและกนัระหวา่งอ านาจ ภายใตห้ลกัการแบ่งแยกอ านาจ ฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร 
และฝ่ายตุลาการ โดยหลกัแล้วตอ้งสามารถควบคุม ตรวจสอบและยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนัได้ ทั้งน้ี 
เพราะอ านาจทั้งสามมิไดแ้บ่งแยกออกจากกนัโดยเด็ดขาด หากแต่มีการถ่วงดุลกนั เพื่อให้สิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนได้รับความคุม้ครอง ด้วยเหตุน้ีจะตอ้งไม่มีอ านาจใดอ านาจหน่ึงมีอ านาจ
เหนืออีกอ านาจหน่ึงอย่างเด็ดขาด หรือจะตอ้งไม่มีอ านาจใดอ านาจหน่ึงท่ีรับภาระหน้าท่ีของรัฐ
ทั้งหมด และด าเนินการเพื่อให้บรรลุภารกิจดังกล่าวแต่เพียงฝ่ายเดียว ดงันั้น หลกัการแบ่งแยก
อ านาจจึงเป็นหลกัท่ีแสดงให้เห็นถึงการอยู่ร่วมกนัของการแบ่งแยกอ านาจ การตรวจสอบอ านาจ 
และการถ่วงดุลอ านาจ 

 หากพิจารณาหลกัการแบ่งแยกอ านาจอย่างเป็นระบบ อาจแยกพิจารณาการแบ่งแยก
อ านาจในแง่ของความแตกต่างตามภาระหนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงก่อใหเ้กิดการแบ่งแยกองคก์รตามขอบเขต
ภาระหน้าท่ีท่ีแตกต่างกนั หรือเรียกกนัว่า “การแบ่งแยกอ านาจตามภารกิจ” และ “การแบ่งแยก
อ านาจในแง่ของตวับุคคล” ซ่ึงเรียกร้องให้ภาระหนา้ท่ีของรัฐมีการแบ่งแยกนั้นตอ้งมีเจา้หนา้ท่ีของ
ตนเองอนัมิใช่เป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐองคก์รอ่ืนดว้ย โดยวิธีการแบ่งแยกอ านาจของรัฐเช่นน้ี รวมทั้ง
การก าหนดใหอ้งคก์รอ่ืน ๆ เขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการแต่งตั้งบุคคลเขา้สู่อ านาจนั้น หรือการ
ให้มีสิทธิโตแ้ยง้คดัคา้นอ านาจอ่ืนหรือสิทธิในการควบคุมตรวจสอบทั้งในแง่ของการแบ่งแยก
อ านาจตามภารกิจ และในแง่ของตวับุคคลแลว้ กรณีก็จะก่อให้เกิดความสัมพนัธ์ระหว่างอ านาจ   
ต่าง ๆ ในการยบัย ั้งซ่ึงกนัและกนั และท าใหเ้กิดความสมดุลระหวา่งอ านาจไม่ท าใหอ้ านาจใดอ านาจ
หน่ึงอยูภ่ายใตอ้  านาจอ่ืนโดยส้ินเชิง ดว้ยสภาพการณ์เช่นน้ีจะท าให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชน
ไดรั้บความคุม้ครองอนัเป็นความมุ่งหมายประการส าคญัของหลกันิติรัฐ 

 2) หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ39 
 หลกันิติรัฐมีความเก่ียวพนัอย่างยิ่งกบัสิทธิในเสรีภาพของบุคคล และสิทธิในความ

เสมอภาค สิทธิทั้งสองประการดงักล่าวขา้งตน้ถือว่าเป็นพื้นฐานของ “ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย”์     

                                                        
38 แหล่งเดิม. หนา้ 25. 
39 แหล่งเดิม. หนา้ 26 - 27. 
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ในรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลายยอมรับหลกัความเป็นอิสระของปัจเจกบุคคลในการท่ีจะพฒันา
บุคลิกภาพของแต่ละบุคคล รัฐจึงตอ้งให้ความเคารพต่อขอบเขตของสิทธิและเสรีภาพของปัจเจก
บุคคล การแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล โดยอ านาจรัฐจะกระท าไดก้็ต่อเม่ือมี
กฎหมายซ่ึงผ่านความเห็นชอบจากตัวแทนของประชาชนตามหลักความชอบธรรมในทาง
ประชาธิปไตยไดใ้ห้ความเห็นชอบแลว้เท่านั้น จึงจะสามารถกระท าได ้ทั้งน้ีเพื่อเป็นการคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคลให้มีผลในทางปฏิบติัอย่างแท้จริง จึงได้มีการน าหลักการ
แบ่งแยกอ านาจมาใช ้เพื่อความมุ่งหมายจะให้อ านาจแต่ละอ านาจควบคุมตรวจสอบซ่ึงกนัและกนั 
และเพื่อให้สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดรั้บความคุม้ครอง นอกเหนือจากหลกัการแบ่งแยก
อ านาจแลว้ไดมี้การบญัญติัหลกัการต่าง ๆ อีกหลายประการเพื่อเป็นการให้หลกัประกนัสิทธิและ
เสรีภาพของปัจเจกบุคคลมิให้ถูกละเมิดจากรัฐ เช่น การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตอ้งมีผลบงัคบัเป็น
การทั่วไปและไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหน่ึงแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการ
เฉพาะเจาะจง การก าหนดให้ระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อ านาจในการจ ากัดสิทธิและ
เสรีภาพ หลกัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพมิได ้
และหลักประกันท่ีส าคัญคือ หลักประกันการคุ้มครองสิทธิโดยองค์กรตุลาการ ซ่ึงถือว่าเป็น
สาระส าคญัของการให้ความคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพแก่ปัจเจกบุคคล เพราะการคุม้ครองหรือ
หลกัประกันทั้งหลายจะปราศจากความหมายหากไม่ให้สิทธิแก่ปัจเจกบุคคลในการโตแ้ยง้การ
กระท าของรัฐ เพื่อให้องค์กรศาลซ่ึงเป็นองค์กรท่ีมีความเป็นกลางเขา้มาควบคุมตรวจสอบการ
กระท าของรัฐท่ีถูกโตแ้ยง้วา่ละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล 

 กล่าวโดยสรุปหลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ ถือว่าเป็นหลกัพื้นฐานท่ีส าคญัของ
หลกันิติรัฐ ทั้งน้ี เพราะถือว่าศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยเ์ป็นหลกัสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ดงันั้น การ
กระท าของรัฐทั้งหลายจึงตอ้งด าเนินการให้สอดคลอ้งกบัคุณค่าอนัสูงสุดของรัฐธรรมนูญ เพราะ
มนุษยน์ั้นเป็นเป้าหมายของการด าเนินการของรัฐ มนุษยมิ์ใช่เป็นเพียงเคร่ืองมือในการด าเนินการ
ของรัฐ การด ารงอยู่ของรัฐย่อมด ารงอยู่เพื่อมนุษย ์มิใช่มนุษยด์ ารงอยู่เพื่อรัฐ ด้วยเหตุน้ีสิทธิและ
เสรีภาพจึงเป็นรากฐานท่ีส าคญัของรัฐเสรีประชาธิปไตยท่ียดึถือระบบนิติรัฐ 

 3) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง 
 หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง หรือเรียกวา่ “หลกัความ

ผูกพนัต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง” หลกัในเร่ืองน้ีเป็นการเช่ือมโยงหลกัความ
ผูกพนัต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครองเข้ากับหลักประชาธิปไตยโดยทางผูแ้ทน 
กล่าวคือ การใชก้ฎหมายของฝ่ายตุลาการ หรือฝ่ายปกครองจะตอ้งผกูพนัต่อบทบญัญติัของกฎหมาย
ท่ีออกโดยองค์กรนิติบญัญติัอนัเป็นองค์กรท่ีมีพื้นฐานมาจากตวัแทนของประชาชน โดยเฉพาะ 
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อย่างยิ่งบทบญัญติัของกฎหมายท่ีเป็นการกระทบต่อสิทธิหรือจ ากัดสิทธิของประชาชนนั้นจะ
กระท าไดเ้ฉพาะภายใตเ้ง่ือนไขของรัฐธรรมนูญ โดยผ่านความเห็นชอบจากตวัแทนของประชาชน
ก่อน ดงันั้นการใชก้ฎหมายของฝ่ายตุลาการหรือฝ่ายปกครองท่ีเป็นการจ ากดัสิทธิของประชาชนจึง
มีผลมาจากกฎหมายท่ีไดรั้บความเห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนแลว้  

2.2.2  การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิ
และเสรีภาพนั้นมิได ้ 

 ตามมาตรา 29 วรรคหน่ึง รัฐธรรมนูญของไทยบญัญติัว่า “การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจ้ะกระท ามิได้ เวน้แต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบญัญัติแห่ง
กฎหมาย เฉพาะเพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีก าหนดไวแ้ละเท่าท่ีจ  าเป็น และจะกระทบกระเทือน
สาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได้” การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพจะกระทบกระเทือน
สาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพมิได ้หลกัดงักล่าวน้ีภาษาเยอรมนัเรียกวา่ Wesengehaltsgarantie 
ซ่ึงหลกัน้ีมีจุดมุ่งหมายเพื่อเป็นการให้หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพว่า การจ ากดั
สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญนั้นจะกระทบกระเทือนต่อสาระส าคญัของสิทธิและเสรีภาพ
ไม่ได ้ซ่ึงถือว่าเป็นหลกัประกนัวา่ถึงอยา่งไรก็ตาม ฝ่ายนิติบญัญติัท่ีมีอ านาจในการจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพก็ไม่อาจจะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพให้กระทบกระเทือนสาระส าคญัของสิทธิและเสรีภาพ 
อนัเป็นการจ ากดัขอบเขตอ านาจของฝ่ายนิติบญัญติัเป็นการทัว่ไปในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ  

 ทฤษฎีพื้นฐานท่ีเก่ียวกับหลักการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีจะกระทบกระเทือน
สาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพมิไดน้ั้น มีทฤษฎีของเยอรมนัอยู่ 2 ทฤษฎี40 คือ ทฤษฎีคุม้ครอง
สาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพอย่างสัมบูรณ์ (die absolute Wesensgehalttheorie) และทฤษฎี
คุม้ครองสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพอย่างสัมพทัธ์ (die relative Wesengehalttheorie) ตาม
ทฤษฎีแรกนั้น เห็นว่าไม่ว่ากรณีจะเป็นประการใดไม่อาจท่ีจะละเมิดสาระส าคญัแห่งสิทธิได ้
บทบญัญติัดงักล่าวเป็นการคุม้ครองขั้นต ่าสุดต่อแก่นของสิทธิและเสรีภาพอนัเป็นหัวใจของสิทธิ
นั้น ๆ ตามแนวคิดน้ีไดแ้ยกเขตแดนของสิทธิออกเป็น 2 ส่วน คือ ขอบเขตส่วนแรกนั้นเป็นส่วนท่ี
รัฐอาจเขา้ไปกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพนั้นได ้แต่ขอบเขตอีกส่วนหน่ึงนั้น เป็นขอบเขตท่ีรัฐไม่
อาจจะกา้วล่วงเขา้ไปไดอ้นัถือวา่เป็นขอบเขตท่ีไดรั้บคุม้ครองอยา่งสัมบูรณ์ การคุม้ครองตามทฤษฎี
น้ี จึงไม่จ  ากดัตอ้งพิจารณาจากการแทรกแซงเป็นกรณี ๆ ไป หรือมิไดข้ึ้นอยูก่บัการให้เหตุผลของ
การแทรกแซงเป็นกรณี ๆ ไป เช่น ศาลรัฐธรรมนูญสหพันธ์ของเยอรมนี เคยวินิจฉัยว่า                  

                                                        
40 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2555). หลักพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์.      

หนา้ 261 - 264.  
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การแทรกแซงในชีวิตร่างกายอันเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีบัญญัติไวใ้นมาตรา 2 วรรคสองของ
รัฐธรรมนูญนั้นไม่ว่ากรณีจะเป็นประการใด สิทธิข้ึนพื้นฐานดงักล่าว ถือวา่อยู่ในขอบเขตท่ีไดรั้บ
การคุม้ครองอยา่งสัมบูรณ์ การล่วงละเมิดใด ๆ ในสาระส าคญัหรือในแก่นของสิทธิขั้นพื้นฐานน้ีถือ
วา่เป็นการกระทบกระเทือนต่อสาระส าคญัแห่งสิทธิดงักล่าว โดยสรุปจากทฤษฎีน้ีเห็นวา่ ไม่มีวตัถุ
ในทางกฎหมายหรือส่ิงท่ีกฎหมายมุ่งคุม้ครอง (Rechtsgueter) อ่ืนใดท่ีจะมีคุณค่าสูงกวา่สาระส าคญั
แห่งสิทธิและเสรีภาพ ดงันั้นการคุม้ครองสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพจึงตอ้งคุม้ครองอย่าง
สัมบูรณ์  

 แต่อย่างไรก็ตาม ความเห็นของทฤษฎีแรกนั้นยงัมีความเห็นในรายละเอียดท่ีแตกต่าง
กนัอีกฝ่ายหน่ึงเห็นว่า ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 19 วรรคสองท่ีบญัญติัว่า “ไม่ว่ากรณีใด ๆ” นั้น    
มุ่งหมายท่ีจะคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีมีลกัษณะเป็นการคุม้ครองในทางหลักการ (Institutions 
garuntie) ซ่ึงการคุม้ครองสิทธิในเชิงสถาบนัดงักล่าวน้ีไม่อาจจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่ง
สิทธิไดไ้ม่วา่จะอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขใด เง่ือนเวลาใดและในสถานการณ์ใดก็ตาม  

 ส่วนทฤษฎีคุ้มครองสาระส าคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพอย่างสัมพัทธ์ (die relative 
Wesengehaltheorie) เห็นวา่ไม่ควรมีส่ิงใดท่ีจะไดรั้บการคุม้ครองอยา่งสัมบูรณ์ ในกรณีท่ีมีเหตุผลท่ี
เหนือกว่าท่ีเป็นความจ าเป็นอย่างยิ่ง ภายใต้สภาพการณ์ดังกล่าวน้ีจึงควรท่ีจะอนุญาตให้มีการ
กระทบกระเทือนสาระส าคญัของสิทธิและเสรีภาพได ้ตามทฤษฎีคุม้ครองอยา่งสัมพทัธ์เห็นวา่มิได้
มีการกล่าวอา้งวา่ไม่ให้กระทบสาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพ ในทางตรงกนัขา้มกบับทบญัญติั
มาตรา 19 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญเยอรมนีนั้น เป็นบทบญัญติัท่ีเพียงแต่เปิดโอกาสให้พิจารณาวา่
อะไรท่ีเป็นสาระส าคญั ซ่ึงตามความเห็นของแนวคิดน้ีเห็นวา่เป็นกรณีท่ีให้น าหลกัความไดส้ัดส่วน 
(Verhaltnismaessigkeitsgrundsatz) มาพิจารณา โดยแนวคิดน้ีได้ตีความมาตรา 19 วรรคสอง 
(Wesengahaltgarantie) ว่าไม่ว่ากรณีใด ๆ ไม่อาจจะก่อให้เกิดผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิขั้น
พื้นฐานโดยไม่สอดคล้องกับหลักความได้สัดส่วนหรือโดยปราศจากการไตร่ตรองชั่งน ้ าหนัก
ระหวา่งประโยชน์ไดเ้สียท่ีไดรั้บความคุม้ครองโดยกฎหมายอ่ืน ๆ  

ขอ้จ ากดัของสิทธิ จากสิทธิเด็ดขาดไปสู่สิทธิสัมพทัธ์ 
รัฐธรรมนูญของนานาประเทศต่างก็มีการยอมรับและมีการรับรองสิทธิและเสรีภาพไว้

ซ่ึงอาจปรากฏอยู่ในอารัมภบทหรือค าปรารภของรัฐธรรมนูญ41 หรือไม่ก็มีการบญัญติัรับรองสิทธิ
เสรีภาพไวเ้ป็นหมวดหมู่หน่ึงของรัฐธรรมนูญนั้น ๆ เลย ความจ าเป็นท่ีต้องมีการรับรองเร่ือง
ดงักล่าวไวใ้นรัฐธรรมนูญนั้นเป็นความจ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีรัฐนั้นไม่สามารถปฏิเสธได ้เพราะเน่ืองจาก

                                                        
41 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. (2547). หลกักฎหมายว่าด้วยสิทธิ เสรีภาพ. หนา้ 128 - 132. 



37 

การรับรองดงักล่าวเป็นการยอมรับแนวความคิดสิทธิเสรีภาพตามธรรมชาติของส านกักฎหมายฝ่าย
ธรรมชาติมาแปรสภาพเป็นบทบัญญัติท่ีปรากฏเป็นลายลักษณ์อักษรของส านักกฎหมายฝ่าย
บา้นเมือง ดงันั้น โดยหลกัการเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพแลว้ การรับรองสิทธิและเสรีภาพโดยรัฐนั้นเป็น
เร่ืองหลกัท่ีรัฐตอ้งรับรอง เร่ืองการท่ีรัฐจะจ ากดัสิทธิเสรีภาพรัฐนั้นจะกระท ามิได ้แต่อยา่งไรก็ตาม
เม่ือมีหลักก็ต้องมีข้อยกเวน้ ในเร่ืองดังกล่าวรัฐสามารถจ ากัดสิทธิเสรีภาพได้ก็ต่อเม่ือรัฐออก
กฎหมายมาจ ากดัสิทธิเสรีภาพไวโ้ดยอาจมีการสร้างเง่ือนไขข้ึนมาในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ 
กฎเกณฑ์ท่ีใช้บงัคบัในกรณีจ าต้องจ ากัดสิทธิเสรีภาพ โดยท่ีเสรีภาพถ้าไม่มีขอบเขตจ ากัดเลย  
สภาวะอนาธิปไตยก็จะเกิดข้ึนเหมือนเม่ือคร้ังมนุษยย์งัอยูใ่นสังคมเถ่ือน เพราะทุกคนจะใชเ้สรีภาพ
เต็มท่ีและจะกระทบชีวิต ทรัพย์สิน ร่างกายผูอ่ื้น จนท าให้ผู ้แข็งแรงเท่านั้ นท่ีอยู่ในสังคมได ้              
ผูอ่้อนแอตอ้งตกเป็นทาสและถูกจ ากดัเสรีภาพหมดการมีเสรีภาพโดยไม่มีขอบเขตจึงเป็นเหตุใหญ่
ให้เกิดการไร้เสรีภาพ การเขา้มารวมเป็นสังคมยอมรับอ านาจการเมืองเหนือตนเป็นรูปแบบการ
ปกครองต่าง ๆ ก็เพื่อให้อ านาจสูงสุดนั้นสูงเหนือทุกคนเป็นกรรมการคอยรักษากติกาไม่ให้ผู ้
เขม้แขง็กวา่ใชเ้สรีภาพโดยไม่มีขอบเขตรังแกผูอ่้อนแอกวา่ ดงันั้น การจ ากดัสิทธิเสรีภาพโดยรัฐจึง
เป็นส่ิงจ าเป็นและมิอาจหลีกเล่ียงได ้เพราะเป็นการปกป้องคุม้ครองไม่ให้รัฐและผูอ่ื้นมาล่วงละเมิด
สิทธิเสรีภาพของเรา รากฐานของเกณฑ์ท่ีใชบ้งัคบัในการจ ากดัสิทธิเสรีภาพ เม่ือพิจารณาดูแลว้มา
จากค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 มาตรา 4 บัญญัติว่า “เสรีภาพก็ คือ
ความสามารถท่ีจะกระท าการใดก็ไดท่ี้ไม่เป็นการรบกวนผูอ่ื้น ดงันั้น การใชสิ้ทธิตามธรรมชาติของ
มนุษยแ์ต่ละคนจะมีก็แต่เพียงขอ้จ ากดัเฉพาะท่ีตอ้งยอมให้สมาชิกอ่ืนของสังคม สามารถใช้สิทธิ
เหล่าน้ีเช่นเดียวกนั ขอ้จ ากดัเช่นว่าน้ี จะก าหนดข้ึนไดก้็แต่โดยบทกฎมายเท่านั้น” และมาตรา 5 
“กฎหมายมีสิทธิท่ีจะหา้มเฉพาะการกระท าท่ีรบกวนสังคมเท่านั้น ส่ิงใดท่ีไม่มีกฎหมายห้ามใครจะ
มาห้ามไม่ให้ท าย่อมไม่ได้ และในท านองกลบักนับุคคลย่อมไม่ถูกบงัคบัให้กระท าการในส่ิงท่ี
กฎหมายไม่ไดส้ั่งให้กระท า” จากบทบญัญติัทั้งสองมาตราท าให้เห็นวา่การจ ากดัสิทธิเสรีภาพนั้นมี
หลกัอยูส่องประการ คือ ประการแรก การจ ากดัสิทธิเสรีภาพเพื่อคุม้ครองบุคคลอ่ืน ประการท่ีสอง 
การจ ากดัสิทธิเสรีภาพเพื่อคุม้ครองสังคม 

 
2.3   แนวคิดและหลกัการพืน้ฐานเกีย่วกบัการมีส่วนร่วมของประชาชน  

 การมีส่วนร่วมทางการเมืองเป็นกระบวนการทางการเมืองอนัเป็นเง่ือนไขส าคญัใน
ระบอบประชาธิปไตย เพราะตามระบอบประชาธิปไตยตอ้งเป็นการปกครองโดยประชาชน หรือ
โดยความยินยอมของประชาชน กล่าวคือ แมป้ระชาชนทั้งหมดหรือส่วนใหญ่ไม่สามารถจดัการ
หรือด าเนินการไดด้ว้ยตนเองโดยตรง แต่ก็ตอ้งมีโอกาสท่ีจะแสดงเจตนารมณ์ตามความตอ้งการของ
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เขาวา่ ตอ้งการบุคคลใดเป็นตวัแทนในการตดัสินใจในทางการเมืองต่าง ๆ ในทางการบริหาร มีสิทธิ
ถอดถอนผูแ้ทน เสนอกฎหมาย มีโอกาสท่ีจะติดตามข่าวสารทางการเมือง แสดงความคิดเห็น เสนอ
ขอ้เรียกร้องไม่เห็นด้วยกบันโยบาย มาตรการ หรือการด าเนินการต่าง ๆ ของผูบ้ริหารทั้งระดับ
ทอ้งถ่ินและระดบัชาติ กระบวนการเหล่าน้ีคือ การมีส่วนร่วมทางการเมือง42 

 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยจ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีจะตอ้งให้ประชาชนเขา้มามีส่วน
ร่วมในทางการเมือง ทั้งน้ี เน่ืองจากการให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในทางการเมืองจะช่วยท าให้
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีการพฒันามากข้ึน สาเหตุเพราะจะท าใหผู้ใ้ชอ้  านาจปกครอง
และผูถู้กปกครองมีการส่ือสารหรือมีความสัมพนัธ์ระหวา่งกนัเกิดข้ึน เน่ืองจากประชาชนสามารถ
แสดงถึงความตอ้งการของตนต่อผูใ้ชอ้  านาจปกครองท าให้การปกครองเป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนมากข้ึนอันเป็นตัวช้ีวดัถึงความเป็นประชาธิปไตย นอกจากน้ีการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนยงัเป็นการส่งเสริมให้เกิดการกระจายอ านาจ หากไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในทางการเมืองการใชอ้  านาจก็จะรวมศูนยอ์ยูท่ี่นกัการเมือง แต่หากเปิดโอกาสให้ประชาชนไดเ้ขา้
มามีส่วนร่วมในทางการเมืองการใช้อ านาจก็จะไม่รวมศูนย์อยู่ท่ีนักการเมืองและก่อให้เกิด
ความรู้สึกในความเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยเพราะประชาชนมีส่วนในการด าเนินงานของรัฐบาล 
ดงันั้น การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงเป็นการยืนยนัหลกัการในเร่ืองของอ านาจอธิปไตยเป็นของ
ประชาชนอีกทั้งยงัท าให้มีความเป็นประชาธิปไตยมากข้ึน ดงันั้น การมีส่วนร่วมในทางการเมือง
ของประชาชนจึงเป็นหวัใจของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย43 

2.3.1   ความหมายของการมีส่วนร่วมทางการเมือง 
 กระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นกระบวนการส่ือสารสองทางท่ีมี

เป้าหมายโดยรวมเพื่อท่ีจะให้เกิดการตดัสินใจท่ีดีข้ึนและได้รับการสนับสนุนจากสาธารณชน        
ซ่ึงเป้าหมายของกระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชน ก็คือ การให้ขอ้มูลต่อสาธารณชนและ
ใหส้าธารณชนแสดงความคิดเห็นต่อโครงการท่ีน าเสนอหรือนโยบายของรัฐ และมีส่วนร่วมในการ
แกปั้ญหาเพื่อหาทางออกท่ีดีท่ีสุดส าหรับทุก ๆ คน การมีส่วนร่วมของประชาชนยงัจดัเป็นรูปแบบ
หน่ึงของแนวความคิดในการกระจายอ านาจจากส่วนกลางมาสู่ส่วนทอ้งถ่ิน เพราะประชาชนใน
ทอ้งถ่ิน คือ ผูท่ี้รู้ปัญหาและความตอ้งการของตนเองดีกวา่ผูอ่ื้น การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงเป็น
การเปิดกวา้งในความคิดเห็นโดยการส่ือสารสองทางในประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัประชาชน ซ่ึงใน    

                                                        
42 ชมยัพร ชมกลุ. (2552). การมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดแผนพัฒนาท้องถ่ิน. หนา้ 14. 
43 ขจรชยั ชยัพิพฒันานนัท.์ (2553). การมีส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ: 

ศึกษากรณีตามมาตรา 291 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2550. หนา้ 45. 
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แต่ละประเด็นนั้นไม่สามารถใชเ้กณฑใ์ดเกณฑห์น่ึงมาตดัสินใจไดเ้หมือนกนั ดงันั้น การมีส่วนร่วม
ของประชาชน จึงเป็นการกระจายโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมือง และการบริหาร
เก่ียวกบัการตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ รวมทั้งการจดัสรรทรัพยากรของชุมชนและของชาติ 

จากค ากล่าวขา้งตน้ อาจสรุปหลกัการหรือองคป์ระกอบส าคญัของค าวา่ประชาธิปไตย
แบบมีส่วนร่วม ไดด้งัน้ี คือ การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการเมืองและการบริหาร มีการกระจาย
อ านาจในการตดัสินใจและการจดัสรรทรัพยากรต่าง ๆ ในระหวา่งประชาชนให้เท่าเทียมกนั อ านาจ
ในการตดัสินใจและการจดัสรรทรัพยากรต่าง ๆ นั้น จะส่งผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของ
ประชาชน มีการเพิ่มการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน มีความยืดหยุ่นได้ กล่าวคือ มี
โครงสร้างการท างานท่ีสามารถตรวจสอบได ้มีความโปร่งใส และค านึงถึงความตอ้งการทรัพยากร
ของผูมี้ส่วนร่วม และการมีส่วนร่วมของประชาชนมีทั้งในระดบัทอ้งถ่ินและระดบัชาติ44  

 การมีส่วนร่วมทางการเมืองจึงเป็นหัวใจของการเมืองการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย โดยเฉพาะในสังคมประชาธิปไตยแบบตะวนัตก แต่ทั้ งน้ีมิได้หมายความว่า
ประชาชนทั้งหมดตอ้งการท่ีจะมีส่วนร่วมในทางการเมือง เพราะยงัมีประชาชนอีกจ านวนหน่ึงท่ี
พอใจท่ีจะเป็นผูส้ังเกตการณ์ทางการเมืองมากกวา่จะเขา้มามีส่วนร่วมในทางการเมืองโดยตรง และ
หากเปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในทางการเมืองมากเกินไป ก็อาจจะไม่เกิดผลดีได ้เน่ืองจาก
ในบริบทของการมีส่วนร่วมในทางการเมืองนั้น ประชาชนจะมีสิทธิมีส่วนร่วมในทางการเมือง ทั้ง
รูปแบบหรือวิธีการ และขอบเขต กลุ่ม หรือจ านวนของประชาชนผูมี้สิทธิมีส่วนร่วมในทาง
การเมืองไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพมากนอ้ยเพียงใดนั้น ยงัข้ึนอยูก่บัระดบัของพฒันาการทางการเมือง 
ความต่ืนตวัทางการเมือง และวุฒิภาวะทางการเมืองหรือภูมิปัญญาทางการเมืองของรัฐนั้น ๆ เป็น
ส าคญัดว้ย45 

 ความหมายของการมีส่วนร่วมทางการเมืองนั้ น ได้มีนักวิชาการหลายท่านให้
ความหมายไว ้ดงัน้ี 

 Mibrath and Goel46 ได้ให้ความหมายว่าการมีส่วนร่วมทางการเมือง หมายถึง การ
กระท าของบุคคลเพื่อพยายามมีอิทธิพลหรือสนบัสนุนต่อรัฐบาลและระบบการเมือง และยงัรวมถึง
บทบาทของประชาชนในการกระท าใด ๆ เพื่อมีอิทธิพลต่อผลทางการเมือง โดยพฤติกรรมการมี

                                                        
44 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และถวิลวดี บุรีกุล. (2549). หนังสือชุดความรู้ด้านการจัดการความขัดแย้ง

ด้วยสันติวิธี เล่มท่ี 3 ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม. หนา้ 25. 
45 ชมยัพร ชมกลุ. (2552). เล่มเดิม. หนา้ 15. 
46 ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ. (2546). โครงการการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนและความ

คิดเห็นต่อการท างานของรัฐบาลและองค์กรอิสระ (รายงานผลการวจิยั). หนา้ 59 - 60. 
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ส่วนร่วมทางการเมืองนั้นจะเพิ่มความสนใจทางการเมืองไปสู่กิจกรรมทางการเมืองท่ีตอ้งการความ
สนใจและแรงจูงใจมากข้ึนเป็นล าดบั 

 Herbert McClosky47 เห็นว่า การมีส่วนร่วมทางการเมืองเป็นกิจกรรมท่ีกระท าโดย 
สมคัรใจ ซ่ึงสมาชิกทั้งหลายท่ีอยูใ่นสังคมไดมี้ส่วนกระท าร่วมกนัในอนัท่ีจะเลือกผูน้ าของตนและ
ก าหนดนโยบายของรัฐ การกระท านั้นอาจกระท าโดยทางตรงหรือทางอ้อมก็ได้ ซ่ึงบุคคลท่ีมี 
ส่วนร่วมในทางการเมืองนั้นไดแ้ก่บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบักิจกรรมต่าง ๆ ต่อไปน้ีคือ การใชสิ้ทธิออก
เสียงเลือกตั้ง การแสวงหาความรู้ทางการเมือง การอภิปรายหรือพูดคุยเก่ียวกบัการเมือง การเขา้ร่วม
ชุมนุมทางการเมือง ฯลฯ เพราะการเขา้ร่วมทางการเมืองเป็นการกระตุน้เตือนให้ผูป้กครองและผูอ้ยู่
ใตป้กครองได้ส านึกถึงหน้าท่ีและความรับผิดชอบของตน ทั้งยงัเป็นการช่วยขยายขอบข่ายของ
ความรู้ทางดา้นการเมืองใหก้วา้งขวางข้ึนอีกดว้ย 

Erwin (1976)48 กล่าววา่ การมีส่วนร่วมของประชาชน คือ กระบวนการให้ประชาชนเขา้
มามีส่วนเก่ียวข้องในการด าเนินงานพฒันา ร่วมคิด ร่วมตดัสินใจแก้ปัญหาของตนเอง ร่วมใช้
ความคิดสร้างสรรค ์ความรู้และความช านาญร่วมกบัวิทยากรท่ีเหมาะสม และสนบัสนุนติดตามผล
การปฏิบติังานขององคก์รและเจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้ง  

Shifting49 กล่าววา่ โดยพื้นฐานแลว้การมีส่วนร่วม หมายถึง การปลดปล่อยประชาชน
ให้หลุดพน้จากการเป็นเพียงผูรั้บผลจากการพฒันา และให้กลายเป็นผูก้ระท าในกระบวนการ
เปล่ียนแปลงและเขา้สู่ภาวะทนัสมยั 

 ธงชยั วงศช์ยัสุวรรณ และเทียนชยั วงศช์ยัสุวรรณ50 เห็นวา่ การมีส่วนร่วมทางการเมือง
เป็นการกระท าท่ีปัจเจกชน หรือกลุ่มบุคคลท่ีไม่ว่าจะมีระดบัของการจดัองค์กรมากน้อยเพียงใด 
ก็ตาม เพื่อมีอิทธิพลต่อการเลือกสรรผูน้ าทางการเมืองหรือรัฐบาลทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน 
และเพื่อมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายสาธารณะและการน านโยบายไปปฏิบติัทั้งในเชิงให้การ
สนบัสนุนหรือต่อตา้น 

                                                        
47 แหล่งเดิม. 
48 สถาบันวิจัยสังคมและสถาบันสภาวะแวดลอ้ม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. (2544, สิงหาคม). 

โครงการศึกษาพัฒนาการด าเนินงานการมีส่วนร่วมของประชาชน  ในกระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบ
ส่ิงแวดล้อม (รายงานผลการวจิยั). หนา้ 2 - 1. 

49 แหล่งเดิม. 
50 ธงชัย วงศ์ชัยสุวรรณ และเทียนชัย วงศ์ชัยสุวรรณ. (2542). การมีส่วนร่วมทางการเมืองของ

ประชาชนช้ันกลาง (รายงานผลการวจิยั). หนา้ 12. 
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 พรอมัรินทร์ พรหมเกิด51 ไดใ้ห้ความหมายของการมีส่วนร่วมทางการเมืองวา่ หมายถึง 
การกระท าท่ีมีจุดมุ่งหมายเพื่อท่ีจะเขา้ไปมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจในการก าหนดนโยบายของ
รัฐบาล หรือการด าเนินงานของรัฐบาล รวมถึงการเลือกผูน้ ารัฐบาลทั้งในระดบัชาติและระดับ
ทอ้งถ่ิน 

 กล่าวโดยสรุป การมีส่วนร่วมทางการเมืองจะตอ้งเป็นไปดว้ยความสมคัรใจ เน่ืองจาก
จะตอ้งเป็นไปตามความตอ้งการอนัแทจ้ริงของประชาชนในการก าหนดความเป็นไปของสังคม 
ทั้งน้ีเพราะตนเป็นส่วนหน่ึงของสังคมไม่ว่าจะใชว้ิธีการท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายหรือไม่ก็ตาม โดย 
มีความมุ่งหมายเพื่อท่ีจะมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายหรือการด าเนินงานสาธารณะ หรือการ
เลือกผูน้ าทางการเมืองทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน แมว้า่ความมุ่งหมายในทางการเมืองนั้นใน
ความเป็นจริงอาจไม่มีผลต่อการตดัสินใจของรัฐบาลก็ตาม ซ่ึงในทางตรงกนัขา้มหากการกระท านั้น
ไม่มีความมุ่งหมายในทางการเมืองแลว้ การกระท านั้นก็ไม่ถือวา่เป็นการมีส่วนร่วมในทางการเมือง
แต่อย่างใด ดังนั้น พื้นฐานของการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างน้อยตอ้งมีความสมคัรใจท่ีจะ 
เขา้ร่วมในกิจกรรมนั้นโดยปราศจากการบงัคบัขู่เข็ญ มิเช่นนั้นก็ไม่อาจถือว่าเป็นการมีส่วนร่วม  
อีกทั้งประชาชนท่ีเขา้มามีส่วนร่วมจะตอ้งมีสิทธิเท่าเทียมกบับุคคลอ่ืน นัน่หมายถึงจะตอ้งมีความ 
เสมอภาคในระหว่างประชาชนท่ีเข้ามามีส่วนร่วมด้วยกันเองโดยไม่มีการเลือกปฏิบัติ และ
ประชาชนท่ีเข้ามามีส่วนร่วมจะต้องมีความรู้ความสามารถพอท่ีจะเข้าร่วมในกิจกรรมนั้น ๆ 
กล่าวคือ ประชาชนท่ีเขา้ร่วมในกิจกรรมจะตอ้งมีความรู้ในเร่ืองนั้น ๆ เพราะหากกิจกรรมท่ีเขา้มามี
ส่วนร่วมมีความสลบัซับซ้อนเกินความสามารถของผูเ้ขา้ร่วมกิจกรรมการมีส่วนร่วมย่อมเกิดข้ึน
ไม่ได้ นอกจากน้ีประชาชนท่ีเข้ามามีส่วนร่วมตดัสินใจในกิจกรรมนั้น ๆ ก็จะต้องยอมรับถึง
ผลกระทบของเร่ืองท่ีไดต้ดัสินใจดงักล่าวดว้ย52 

2.3.2 ลกัษณะการมีส่วนร่วมทางการเมือง 
 การให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการเมืองและการบริหาร มีการกระจายอ านาจในการ

ตดัสินใจและการจดัสรรทรัพยากรต่าง ๆ ในระหว่างประชาชนให้เท่าเทียมกัน อ านาจในการ
ตดัสินใจและการจดัสรรทรัพยากรต่าง ๆ นั้น จะส่งผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชน มี
การเพิ่มความคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้มีความยืดหยุน่ กล่าวคือ มีโครงสร้างการ

                                                        
51 พรอัมรินทร์ พรหมเกิด. (2543, กันยายน). “การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน.”     

รัฐสภาสาร, 48 (9). หนา้ 3. 
52 ขจรชยั ชยัพิพฒันานนัท.์ (2553). เล่มเดิม. หนา้ 45 - 46. 
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ท างานท่ีสามารถตรวจสอบได ้มีความโปร่งใส และค านึงถึงความตอ้งการทรัพยากรของผูมี้ส่วน
ร่วม และการมีส่วนร่วมของประชาชนมีทั้งในระดบัทอ้งถ่ินและระดบัชาติ53 

 การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงมีความส าคญัในการสร้างประชาธิปไตยอย่างย ัง่ยืน 
และส่งเสริมธรรมาภิบาลในการบริหารงาน กล่าวคือ หากประชาชนมีส่วนร่วมมากข้ึนก็จะช่วยให้มี
การตรวจสอบการท างานของผูบ้ริหารและท าให้ผูบ้ริหารมีความรับผิดชอบต่อสังคมมากยิ่งข้ึน อีก
ทั้งยงัเป็นการป้องกนันกัการเมืองจากการก าหนดนโยบายท่ีไม่เหมาะสมกบัสังคมนั้น ๆ นอกจากน้ี
การมีส่วนร่วมของประชาชนยงัเป็นการสร้างความมัน่ใจวา่เสียงของประชาชนจะมีคนรับฟัง อีกทั้ง
ความตอ้งการหรือความปรารถนาของประชาชนก็จะไดรั้บการตอบสนองโดยหน่วยงานต่าง ๆ ท่ี
เก่ียวขอ้ง54 

 ดงันั้น การมีส่วนร่วมในทางการเมืองเป็นสิทธิของประชาชนท่ีกฎหมายได้รับรอง
เอาไวใ้ห้ประชาชนสามารถกระท าได้ภายใตห้ลกัเกณฑ์ท่ีก าหนด แต่ในบางกรณีการมีส่วนร่วม
ในทางการเมืองของประชาชนก็อาจมิได้กระท าภายใต้บทบัญญัติของกฎหมาย ดังนั้ น การมี 
ส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนจึงอาจมีไดห้ลายวิธี แต่ทั้งน้ีต่างก็มีจุดมุ่งหมายร่วมกนัท่ีส าคญั 
คือ ตอ้งการมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจหรือการด าเนินงานของรัฐบาล ดงันั้น จึงสามารถแบ่งลกัษณะ
ของการมีส่วนร่วมทางการเมืองได ้2 ประเภท คือ55 

1)  การมีส่วนร่วมทางการเมืองแบบท่ีเป็นทางการ 
 การมีส่วนร่วมทางการเมืองประเภทน้ีเป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมซ่ึงเป็นท่ียอมรับกนั

โดยทัว่ไป เน่ืองจากเป็นลกัษณะการมีส่วนร่วมท่ีมีกฎหมายบญัญติัรับรองเอาไวใ้ห้สามารถกระท า
ได ้และเป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมของประเทศท่ีพฒันาแล้วท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตย    
ใชก้นัอยา่งแพร่หลาย เช่น 

 1.1) การแสดงความคิดเห็นของบุคคลหรือส่ือมวลชนโดยการพูด การเขียน การพิมพ ์
หรือการโฆษณา อนัเป็นการแสดงออกถึงความตอ้งการของประชาชนซ่ึงมีอิทธิพลต่อการก าหนด
นโยบายในทางการเมืองของรัฐบาล 

 1.2) การชุมนุมในท่ีสาธารณะ ถือว่าเป็นการมีส่วนร่วมทางการเมืองท่ีส าคญัอีก
รูปแบบหน่ึงท่ีมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจของรัฐบาล เน่ืองจากผูชุ้มนุมจะแสดงออกถึงความตอ้งการ

                                                        
53 ชมยัพร ชมกลุ. (2552). เล่มเดิม. หนา้ 19. 
54 ชมยัพร ชมกลุ. (2552). เล่มเดิม. หนา้ 20. 
55 ขจรชยั ชยัพิพฒันานนัท.์ (2553). เล่มเดิม. หนา้ 47 - 50. 
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ของตนโดยการประกาศข้อเรียกร้องให้รัฐบาลปฏิบติัตามหรือเรียกร้องให้รัฐบาลแก้ไขปัญหา 
ท่ีเกิดข้ึนของผูชุ้มนุม 

 1.3) การจดัตั้งพรรคการเมือง ถือไดว้า่เป็นการมีส่วนร่วมทางการเมืองประเภทหน่ึงท่ี
เป็นการแสดงออกซ่ึงเจตนารมณ์ของประชาชนโดยตรง โดยเป็นการรวมกลุ่มกนัระหว่างผูท่ี้มี 
ความคิดเห็นในทางการเมืองหรืออุดมการณ์ในทางการเมืองคล้ายคลึงกันเพื่อคัดเลือกบุคคล         
ลงสมคัรรับเลือกตั้ง โดยมีจุดมุ่งหมายท่ีจะเขา้มาเป็นรัฐบาลเพื่อบริหารประเทศ ดงันั้น การรวมตวั
กนัของประชาชนเพื่อจดัตั้งพรรคการเมืองจึงเป็นการด าเนินกิจกรรมทางการเมืองโดยตรงโดยมี
จุดมุ่งหมายเพื่อท่ีจะมีบทบาทในทางการเมืองอยา่งแทจ้ริง 

 1.4) การใช้สิทธิลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง เป็นการมีส่วนร่วมท่ีประชาชนรู้จกัคุน้เคย
มากท่ีสุดประเภทหน่ึง และถือเป็นการมีส่วนร่วมท่ีส าคญัมากเพราะเป็นการใชอ้  านาจอธิปไตยของ
ประชาชนโดยตรงในการเลือกผูแ้ทนเขา้ไปท าหนา้ท่ีในสภา ซ่ึงหากพรรคการเมืองใดไดรั้บคะแนน
เสียงเลือกตั้งจากประชาชนมากท่ีสุดก็อาจไดจ้ดัตั้งรัฐบาลเพื่อเขา้ไปท าหนา้ท่ีบริหารประเทศต่อไป 
ในประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยก็จะให้สิทธิแก่ประชาชนในการลงคะแนน
เสียงเลือกตั้งไดอ้ย่างอิสรเสรี แต่อย่างไรก็ดี การมีส่วนร่วมของประชาชนในการลงคะแนนเสียง
เลือกตั้งน้ีประชาชนส่วนใหญ่เขา้ใจวา่เม่ือลงคะแนนเสียงเลือกตั้งแลว้ก็เป็นอนัหมดหนา้ท่ีของตน  
ผูแ้ทนท่ีได้รับการเลือกตั้ งก็จะรับช่วงในการท าหน้าท่ีในสภาต่อไปซ่ึงเป็นความเข้าใจท่ีผิด 
เน่ืองจากประชาชนยงัสามารถควบคุมตรวจสอบการท าหนา้ท่ีของผูแ้ทนในสภาไดต่้อไป 

 1.5) การออกเสียงลงประชามติ (Referendum) ถือเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชน
อีกประเภทหน่ึงซ่ึงเป็นท่ีรู้จกักนัดีของประเทศในแถบยุโรป เช่น ประเทศสวิตเซอร์แลนด์ ซ่ึงเป็น
ตน้แบบของการออกเสียงลงประชามติท่ีเกิดข้ึนในประเทศน้ีมานานแลว้ และไดมี้การใชว้ิธีการออก
เสียงลงประชามติมาแล้วหลายคร้ัง โดยเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมเก่ียวกบัการ
ตัดสินใจในร่างกฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงหรือทั้ งฉบับหรือเพียงหลักการบางอย่าง หรือร่าง
รัฐธรรมนูญทั้งฉบบัหรือบางส่วนของรัฐธรรมนูญว่าจะยอมให้ร่างกฎหมายหรือร่างรัฐธรรมนูญ 
มีผลบงัคบัใช้หรือไม่ ถา้ประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงลงประชามติส่วนใหญ่เห็นดว้ย ร่างกฎหมาย
หรือร่างรัฐธรรมนูญก็ใช้บงัคบัได ้แต่ถา้ประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงลงประชามติส่วนใหญ่ไม่เห็น
ดว้ย ร่างกฎหมายหรือร่างรัฐธรรมนูญก็เป็นอนัตกไป 

 1.6) การควบคุมตรวจสอบการท างานของรัฐบาล เป็นการให้สิทธิแก่ประชาชนใน
การควบคุมการท างานของรัฐบาลไม่ว่าจะเป็นนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรี  
ให้ปฏิบติัหน้าท่ีดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริต หากมีการตรวจสอบพบว่านายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี 
หรือรัฐมนตรีปฏิบัติหน้าท่ีโดยทุจริต ประชาชนก็สามารถเข้าช่ือกันเสนอขอถอดถอนบุคคล
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ดงักล่าวได ้ซ่ึงการควบคุมตรวจสอบการท างานของรัฐบาลน้ีเองท่ีประชาชนสามารถมีส่วนร่วมใน
การท าหนา้ท่ีของตนภายหลงัการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งผูแ้ทน 

 1.7) การริเร่ิมเสนอกฎหมาย ถือเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีส าคัญอีก 
ประเภทหน่ึงท่ีประชาชนสามารถแสดงเจตนารมณ์หรือความต้องการท่ีแท้จริงของตน ทั้ งน้ี
เน่ืองจากฝ่ายนิติบญัญติัท าหนา้ท่ีในการบญัญติักฎหมายอาจมีผลประโยชน์กบัพรรคการเมืองหรือ
บุคคลอ่ืนท่ีตนเองเก่ียวขอ้งซ่ึงผลประโยชน์ดงักล่าวอาจขดักบัผลประโยชน์ของประชาชนท าให้
กฎหมายท่ีออกมาไม่เป็นไปตามความต้องการท่ีแท้จริงของประชาชนและอาจก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่ประโยชน์ส่วนร่วม ดงันั้น การใหสิ้ทธิแก่ประชาชนในการริเร่ิมเสนอกฎหมาย จึงถือเป็น
การมีส่วนร่วมท่ีสามารถแกไ้ขขอ้บกพร่องดงักล่าวไดดี้วธีิการหน่ึง 

2)  การมีส่วนร่วมทางการเมืองแบบท่ีไม่เป็นทางการ 
 การมีส่วนร่วมทางการเมืองแบบท่ีไม่เป็นทางการนั้น เป็นวิธีการท่ีนิยมใช้กนัมากใน

ประเทศก าลังพัฒนา แต่ไม่เป็นท่ียอมรับกันในประเทศท่ีพัฒนาแล้วท่ีปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยและเป็นวธีิการท่ีกฎหมายไม่ไดใ้หก้ารรับรองอีกดว้ย ดงัน้ี 

 2.1) การก่อความวุน่วายทางการเมืองหรือการใชค้วามรุนแรง ถือเป็นการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองท่ีไม่เป็นทางการประเภทหน่ึง อนัเป็นการแสดงออกของประชาชนท่ีไม่เห็นด้วย 
กับการด าเนินงานของรัฐบาลหรือเกิดจากความรู้สึกท่ีไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการปฏิบัติ 
หน้าท่ีของรัฐบาล จึงเกิดการปลุกระดมมวลชนเรียกร้องให้รัฐบาลแก้ไขปัญหาโดยใช้วิธีการ 
นอกเหนือจากท่ีกฎหมายให้การรับรอง เช่น การนดัหยุดงานของกลุ่มอาชีพโดยเฉพาะการรถไฟ 
การประปา การไฟฟ้า หรือการนดัหยดุงานขององคก์ารขนส่งมวลชนซ่ึงเป็นองคก์รท าหนา้ท่ีในการ
ใหบ้ริการสาธารณะ โดยมีการข่มขู่รัฐบาลให้ตอ้งปฏิบติัตามค าเรียกร้องของตน และหากไม่ปฏิบติั
ตามก็จะมีการหยุดการให้บริการสาธารณะดังกล่าวซ่ึงก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชน 
ผูท่ี้ตอ้งใชบ้ริการดงักล่าว หรือการใชว้ธีิการรุนแรงของประชาชนบางกลุ่มท่ีไม่พอใจในการท างาน
ของรัฐบาลโดยการก่อวนิาศกรรมในรูปแบบต่าง ๆ เช่น การลอบวางระเบิด หรือการใชก้ าลงัท าร้าย
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงวิธีการดงักล่าวอาจใชไ้ดผ้ลในบางประเทศท าให้รัฐบาลตอ้งด าเนินการตามขอ้
เรียกร้องหรืออยา่งนอ้ยรัฐบาลก็หนัมาใหค้วามส าคญัและหาทางแกไ้ขปรับปรุงในเร่ืองดงักล่าว 

 2.2) การปฏิวติั ถือวา่เป็นการมีส่วนร่วมทางการเมืองแบบท่ีไม่เป็นทางการท่ีส าคญั
มาก เพราะผลของการปฏิวติัหากส าเร็จก็จะเป็นการเปล่ียนแปลงการปกครองและโครงสร้าง
พื้นฐานของรัฐทั้งหมด เน่ืองจากอ านาจในการปกครองจะตกมาเป็นของผูท่ี้ท  าการปฏิวติัส าเร็จ
รวมถึงองคก์รผูใ้ชอ้  านาจทั้งหมดจะไม่ใช่เป็นของรัฐบาลเดิมอีกต่อไป การปฏิวติัอาจเกิดจากหลาย
สาเหตุ เช่น อาจเกิดจากสภาพเศรษฐกิจท่ีถดถอยท าให้ประชาชนเกิดความอดอยากแร้นแคน้จนไม่
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สามารถทนในสภาพอย่างท่ีเป็นอยู่ หรือเกิดจากการกดข่ีข่มเหงจากรัฐโดยไม่เป็นธรรม เช่น การ 
รีดไถภาษีจากประชาชน หรือการประพฤติตวัของผูป้กครองท่ีทุจริตคอร์รัปชัน่ หรืออาจมีสาเหตุมา
จากแรงกดดนัต่าง ๆ ของรัฐบาลจนท าให้ประชาชนเกิดความไม่พอใจและก่อการจลาจล ซ่ึงการ
ปฏิวติัโดยประชาชนท่ีส าคญัในประวติัศาสตร์ก็คือ การปฏิวติัใหญ่ในประเทศฝร่ังเศสซ่ึงเป็นการ
ปฏิวติัโดยประชาชนท่ีสามารถเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
เป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมาจนถึงปัจจุบนั 

2.3.3 รูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 การปกครองในระบอบประชาธิปไตย ประชาชนสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการ

ปกครองได้หลายรูปแบบ ซ่ึงรูปแบบการมีส่วนร่วมในการปกครองของประชาชนดงักล่าวได้มี
ววิฒันาการมายาวนานตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนัโดยไดมี้การปรับเปล่ียนรูปแบบการปกครองเขา้กบั
สภาพสังคมท่ีมีการเปล่ียนแปลงไปตลอดเวลา เม่ือพิจารณาถึงการปกครองท่ีประชาชนมีส่วนร่วม
ดังกล่าวอาจแบ่ง รูปแบบการปกครองท่ีประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยได ้ดงัน้ี 

1)  ประชาธิปไตยทางตรง 
 ประชาธิปไตยทางตรงมีตน้ก าเนิดจากในนครรัฐเอเธนส์ ซ่ึงเป็นสถานท่ีท่ีทุกคนในนคร

รัฐมารวมตวักนัเพื่ออภิปรายประเด็นปัญหาต่าง ๆ โดยมีการลงคะแนนเสียงดว้ยการยกมือในปัญหา
ท่ีตอ้งการตดัสินใจร่วมกนั แต่การมารวมตวักนัและการลงคะแนนเสียงดงักล่าวให้สิทธิเฉพาะผูช้าย
ท่ีเป็นผูใ้หญ่เท่านั้น เด็ก สตรี และทาส ไม่สามารถออกเสียงลงคะแนนได ้รูปแบบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยทางตรงน้ีมีขอ้ดีคือ เป็นรูปแบบการปกครองท่ีให้ประชาชนซ่ึงเป็นเจา้ของอ านาจ
อธิปไตยเป็นผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยดว้ยตนเองโดยตรง หรือร่วมใช้อ านาจอธิปไตย แต่การใช้อ านาจ
อธิปไตยทางตรงเช่นน้ีจะมีองคป์ระกอบอยูส่องส่วน คือ 

 1. ประชาชนจะตอ้งเป็นผูริ้เร่ิม โดยการริเร่ิมนั้นจะตอ้งมีสภาพบงัคบัให้มีการเร่ิมตน้
กระบวนการ และ 

 2. ประชาชนจะตอ้งเป็นผูต้ดัสินใจขั้นสุดทา้ย  
 องคป์ระกอบทั้งสองจะตอ้งมีอยูด่ว้ยกนั การขาดองคป์ระกอบใดองคป์ระกอบหน่ึงยอ่ม

ท าให้รูปแบบการมีส่วนร่วมในทางการเมืองแบบประชาธิปไตยทางตรงไม่อาจท่ีจะเป็น
ประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ์ได้ ซ่ึงโดยทัว่ไปนักวิชาการในยุโรปถือว่าการตดัสินใจขั้นสุดทา้ยโดย
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ประชาชนถือเป็นองค์ประกอบท่ีส าคญัท่ีสุดของประชาธิปไตยทางตรง 56 ซ่ึงสอดคลอ้งกบัทฤษฎี
อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน โดยรูปแบบประชาธิปไตยทางตรงท่ีใชก้นัอยูใ่นปัจจุบนัและเป็นท่ี
รู้จกักันดีมีอยู่หลายอย่าง เช่น การออกเสียงลงประชามติ การถอดถอน รวมถึงการริเร่ิมเสนอ
กฎหมายโดยประชาชน 

 อยา่งไรก็ดี แมว้่าองค์ประกอบของประชาธิปไตยทางตรงจะมีอยูส่องส่วนดงักล่าว แต่
ในกรณีท่ีมีกฎหมายบงัคบัให้ตอ้งริเร่ิมกระบวนการหรือให้อ านาจองค์กรอ่ืน นอกจากประชาชน
เป็นผูริ้เร่ิมกระบวนการ องคป์ระกอบของประชาธิปไตยทางตรงก็จะเหลือเพียงองค์ประกอบเดียว 
คือ อ านาจการตดัสินใจขั้นสุดทา้ยจะตอ้งเป็นของประชาชน เช่น กรณีกฎหมายบงัคบัให้ตอ้งมีการ
ออกเสียงลงประชามติ อ านาจในการตดัสินใจขั้นสุดทา้ยก็จะตอ้งเป็นของประชาชนจึงจะถือวา่เป็น
ประชาธิปไตยทางตรงท่ีสมบูรณ์ ในทางกลบักนัหากเป็นกรณีท่ีประชาชนเป็นผูริ้เร่ิมกระบวนการ
ไม่ว่าจะเป็นกระบวนการท าประชามติท่ีริเร่ิมโดยประชาชน หรือการเสนอขอถอดถอนโดย
ประชาชน การใชอ้  านาจอธิปไตยดงักล่าวก็ไม่ถือว่าเป็นประชาธิปไตยทางตรงท่ีสมบูรณ์ และใน
กรณีการมีส่วนร่วมทางการเมืองท่ีประชาชนไม่ไดมี้ส่วนในการริเร่ิมกระบวนการและอ านาจการ
ตัดสินใจขั้ นสุดท้ายไม่ได้อยู่ ท่ีประชาชน การใช้อ านาจอธิปไตยดังกล่าวก็ไม่ ถือว่า เป็น
ประชาธิปไตยทางตรงท่ีสมบูรณ์ และในกรณีการมีส่วนร่วมทางการเมืองท่ีประชาชนไม่ไดมี้ส่วน
ในการริเร่ิมกระบวนการและอ านาจการตดัสินใจขั้นสุดทา้ยก็ไม่ไดอ้ยูท่ี่ประชาชน การมีส่วนร่วม
ดงักล่าวก็เป็นการเพียงการมีส่วนร่วมในทางการเมืองธรรมดาเท่านั้น มิใช่ประชาธิปไตยทางตรงแต่
อยา่งใด 

2) ประชาธิปไตยแบบผูแ้ทน 
รูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชนในระบอบประชาธิปไตยแบบผูแ้ทนนั้น 

เกิดข้ึนเน่ืองจากในความเป็นจริงรัฐสมยัใหม่ท่ีมีพื้นท่ีขนาดใหญ่ มีการขยายขอบเขตอ านาจหนา้ท่ี
ของรัฐ และมีประชาชนเป็นจ านวนมาก อีกทั้งยงัมีโครงสร้างท่ีสลบัซบัซ้อน การท่ีจะให้ประชาชน
ทุกคนร่วมแสดงออกในทางการเมืองแบบทางตรง จึงเป็นไปไม่ไดใ้นความเป็นจริง และท่ีส าคญั 
ก็คือ ในสภาพสังคมสมยัใหม่ประชาชนจะมีส่วนร่วมในลกัษณะเป็นมวลชน ประชาธิปไตยแบบ
ผูแ้ทนจึงเป็นระบบท่ีมีเหตุผลอยูใ่นตวัเอง ดงันั้น หากตอ้งการท่ีปรึกษาหารือและการตดัสินใจท่ีมี
ประสิทธิภาพก็ต้องยอมให้คนจ านวนน้อยแสดงเจตนาแทนเช่นเดียวกับความส านึกในความ
รับผิดชอบ ในหลายประเทศจึงหันมาให้ความนิยมการปกครองในรูปแบบประชาธิปไตยแบบมี

                                                        
56 ปริญญา เทวานฤมิตรกุล. (2541, สิงหาคม). “การมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนใน

รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่กบัความเป็นประชาธิปไตยทางตรง.” วารสารกฎหมายปกครอง, 7(2). หนา้ 69. 
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ผูแ้ทนควบคู่ไปกบัการปกครองในรูปแบบประชาธิปไตยทางตรง ซ่ึงอาจเรียกประชาธิปไตยแบบ
ผูแ้ทนอีกอยา่งหน่ึงไดว้า่ “ประชาธิปไตยทางออ้ม โดยการให้ประชาชนเป็นผูเ้ลือกตวัแทนของตน
ไปใชอ้ านาจอธิปไตย ในกรณีท่ีประเทศนั้นมีรูปแบบการปกครองในระบอบรัฐสภาท่ีไดรั้บเลือกไป
แต่งตั้งฝ่ายบริหารเพื่อท าหน้าท่ีในการปกครองประเทศต่อไป แต่ในกรณีท่ีประเทศนั้นมีรูปแบบ
การปกครองระบอบประธานาธิบดี ประชาชนก็จะเป็นผูเ้ลือกตั้งทั้งฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหาร 
ดังนั้น เพื่อให้ประชาชนสามารถใช้อ านาจอธิปไตยด้วยตนเองในเร่ืองส าคญัซ่ึงเป็นรูปแบบท่ี
เรียกวา่ประชาธิปไตยแบบตรง โดยการใชอ้  านาจควบคู่ไปกบัประชาธิปไตยแบบผูแ้ทน57  

 อย่างไรก็ดี ประชาธิปไตยแบบผูแ้ทนก็อาจมีขอ้เสียจากการท่ีผูแ้ทนของประชาชนได้
เอาอ านาจอธิปไตยท่ีแทจ้ริงไปจากประชาชน เน่ืองจากในความเป็นจริงการบริหารประเทศไดเ้ร่ิม 
มีความสลบัซับซ้อนมากข้ึนทุกวนั ประชาชนจึงไม่อยู่ในฐานะท่ีจะเขา้ใจและรอบรู้ถึงปัญหาท่ี
แทจ้ริงของการบริหารประเทศได้ อีกทั้งยงัไม่มีเวลาเพียงพอท่ีจะติดตามการบริหารประเทศและ
ติดตามพฤติกรรมของผูแ้ทนของตนได้ ประชาชนจึงไม่สามารถใช้ดุลพินิจในการตดัสินใจต่อ
ปัญหาท่ีเกิดข้ึนโดยมีพื้นฐานขอ้เท็จจริงท่ีครบถว้นถูกตอ้งและมีความรอบรู้อย่างพอเพียง ดงันั้น 
มาตรการในการควบคุมการใช้อ านาจของผูแ้ทนราษฎรบางมาตรการจึงหายไปจากรัฐธรรมนูญ 
นอกจากน้ี การท่ีรัฐได้ขยายขอบเขตอ านาจหน้าท่ีออกไปพร้อม ๆ กับการขยายอ านาจของ
ผูแ้ทนราษฎรและนักการเมืองท่ีเขา้มาใช้อ านาจอธิปไตยแทนประชาชนมากข้ึนเพียงใด โอกาส
บิดเบือนการใชอ้  านาจเพื่อประโยชน์ส่วนตวัของผูแ้ทนราษฎรและนกัการเมืองก็มีมากข้ึนเพียงนั้น 
ดงันั้น เม่ือประกอบกบัการบริหารประเทศท่ีมีความสลบัซบัซ้อนดงักล่าวท าให้การควบคุมโดยตรง
โดยประชาชนลดผล ผลก็คือท าให้เกิดช่องวา่งอนักวา้งใหญ่ของการบริหารประเทศท่ีผูแ้ทนราษฎร
จะเอาอ านาจอธิปไตยไปจากประชาชน58 

3) ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมของประชาชน 
 ลกัษณะส าคญัของรูปแบบในระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมของประชาชนนั้น 

เนน้การปรึกษาหารือ และการแลกเปล่ียนความคิดเห็นของพลเมือง ยอ่มแตกต่างจากการส่ือสารทาง
การเมืองท่ีเป็นแนวปฏิบัติของประชาธิปไตยแบบตวัแทนอย่างท่ีเป็นอยู่ซ่ึงมกัจะเป็นการส่ือสาร   
ทางเดียว หรือถา้เป็นการส่ือสารสองทาง ก็ไม่ใช่การส่ือสารท่ีแต่ละฝ่ายต่างมีความเท่าเทียมกนัและ
มีเสรีภาพเหมือนกัน ส่งผลให้ไม่ค่อยประสบความส าเร็จมากนัก ในการสร้างความเข้าใจ และ

                                                        
57 สมยศ เช้ือไทย. (2549). หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น. หนา้ 146.  
58 อมร จนัทรสมบูรณ์. (2537). “วันเลือกตั้ง : บทสุดท้าย หรือบทเร่ิมต้นของพลังประชาธิปไตย”   

ในรวมบทความเก่ียวกับโครงสร้างและกลไกทางกฎหมายของรัฐธรรมนูญในทรรศนะของ ศาสตราจารย์         
ดร.อมร จันทรสมบูรณ์. หนา้ 66. 
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ก่อให้เกิดความรู้สึกไม่ไวว้างใจหรือเช่ือใจของประชาชนท่ีมีต่อผูน้ าทางการเมืองหรือตวัแทน 
ของตน อนัเป็นปัญหาท่ีเกิดข้ึนในระบบการเมืองปัจจุบนั ดงันั้น หากกระบวนทางการเมืองเป็น
เคร่ืองมือท่ีท าให้ประชาชนมีโอกาสมาพบปะสนทนา แลกเปล่ียนความคิดเห็น และร่วมกัน
แกปั้ญหา จะท าให้ความไม่ไวเ้น้ือเช่ือใจระหวา่งกนัลดลงไปได ้เพราะระยะห่างระหวา่งบุคคลใน
สังคมถูกท าให้ลดลง โดยเฉพาะระยะห่างระหว่างประชาชนกบัตวัแทนทางการเมืองในรูปแบบ
ประชาธิปไตยแบบตวัแทนท่ีใช้โอกาสสร้างความไวเ้น้ือเช่ือใจผ่านการรณรงค์การเลือกตั้งตาม
ระยะเวลาท่ีก าหนด ซ่ึงไม่เพียงพอต่อการสร้างความเช่ือมัน่และไวว้างใจ59 

 ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเช่ือว่าความไม่เห็นพ้อง หรือไม่ลงรอยกันดังกล่าว        
จะสามารถบรรเทาหรือแก้ไขให้เบาบางลงได้ดว้ยการเปิดโอกาสให้แนวความคิดของฝ่ายต่าง ๆ 
สามารถผสานหรือสมานฉันท์กนัไดโ้ดยผ่านกระบวนการแลกเปล่ียน ร่วมปรึกษาหารือระหว่าง
พลเมืองท่ีเป็นอิสระและมีความเท่าเทียมกนั การมาร่วมปรึกษาหารือกนัเพื่อแสวงหาหนทางท่ีน่าจะ
สร้างความพึงพอใจแก่ทุก ๆ คนในสังคมได ้ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมจึงมีความแตกต่างจาก
รูปแบบประชาธิปไตยแบบตวัแทนท่ีใช้กนัอยู่ในปัจจุบนั ถึงแม้ว่าในความเป็นจริงแล้วตวัแทน
เหล่าน้ีก็ผา่นกระบวนการร่วมปรึกษาหารือในสภาและด าเนินการตดัสินนโยบายต่าง ๆ เพื่อคนส่วน
ใหญ่ แต่กลบัไม่สะทอ้นความตอ้งการของคนส่วนใหญ่60  

 ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมเป็นการเรียกร้องระบอบประชาธิปไตยแบบผูแ้ทนท่ีเปิด
โอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองและตดัสินใจในระดับต่าง ๆ มากข้ึน 
เพราะประชาชนมิใช่มีหน้าท่ีเพียงออกเสียงลงคะแนนเลือกตั้งเท่านั้น จึงจะมีส่วนร่วมในทาง
การเมืองได ้แต่ประชาชนยงัสามารถมีส่วนร่วมในกระบวนการอ่ืน ๆ ไดอี้กดว้ย เช่น การมีส่วนร่วม
ในการตรวจสอบ เป็นตน้61 

 ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมจึงหมายถึง การท่ีอ านาจในการตดัสินใจไม่ควรเป็นของ
กลุ่มคนจ านวนนอ้ย แต่อ านาจควรไดรั้บการจดัสรรในระหวา่งประชาชนเพื่อทุก ๆ คน ไดมี้โอกาส
ท่ีจะมีอิทธิพลต่อกิจกรรมส่วนรวม โดยมีหลกัการท่ีส าคญั คือ ประชาชนจะตอ้งมีส่วนร่วมในทาง
การเมืองและการบริหารทั้งในระดับชาติและระดบัทอ้งถ่ิน โดยเน้นการกระจายอ านาจในการ

                                                        
59 Warren Mark. (1999). Democracy and Trust. pp. 18. อา้งถึงใน ชมยัพร ชมกุล. (2552). เล่มเดิม. 

หนา้ 22. 
60 Smith, Graham and Wales, Corinne. (2000). “Citizens’ Juries and Deliberative Democracy.” 

Policy Study, 48. pp.51. อา้งถึงใน ชมยัพร ชมกลุ. (2552). เล่มเดิม. หนา้ 23. 
61 ขจรชยั ชยัพิพฒันานนัท.์ (2553). เล่มเดิม. หนา้ 55. 



49 

ตดัสินใจและการจดัสรรทรัพยากรต่าง ๆ ท่ีจะส่งผลต่อประชาชนดว้ยกนัเองให้มีความเท่าเทียมกนั 
ทั้งน้ี เพื่อใหค้วามคุม้ครองแก่สิทธิและเสรีภาพของประชาชน62  

กล่าวโดยสรุป ระบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม ซ่ึงเปิดโอกาสให้ประชาชนได้
แสดงทศันะและมีส่วนในการตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ ท่ีจะมีผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน
เอง นอกจากจะช่วยให้การตดัสินใจของผูเ้สนอโครงการหรือรัฐบาลมีความรอบคอบ และสอดรับ
กบัปัญหาและความตอ้งการของประชาชนมากยิ่งข้ึนแล้ว ยงัเป็นการควบคุมการบริหารงานของ
รัฐบาลให้มีความโปร่งใส (transparency) ตอบสนองต่อปัญหาและความตอ้งการของประชาชน 
(responsiveness) และมีความรับผิดชอบหรือสามารถตอบค าถามของประชาชนได ้(accountability) 
อีกดว้ย ซ่ึงเท่ากบัเป็นการส่งเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยใหส้มบูรณ์มากยิง่ข้ึนอีกดว้ย63 

 รูปแบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมนั้น อาจแบ่งไดเ้ป็น 5 รูปแบบ ดงัน้ี64 
1) ระดบัการให้ขอ้มูล เป็นระดบัต ่าสุดและเป็นวิธีการท่ีง่ายท่ีสุดของการติดต่อส่ือสาร

ระหว่างผูว้างแผนโครงการกับประชาชน เพื่อให้ขอ้มูลแก่ประชาชนเก่ียวกับการตดัสินใจของ        
ผูว้างแผนโครงการ แต่ไม่เปิดโอกาสใหแ้สดงความคิดเห็นหรือเขา้มาเก่ียวขอ้งใด ๆ วธีิการให้ขอ้มูล
อาจกระท าได้หลายวิธี เช่น การแถลงข่าว การแจกข่าว การแสดงนิทรรศการ และการท า
หนงัสือพิมพใ์หข้อ้มูลเก่ียวกบักิจกรรมต่าง ๆ  

อย่างไรก็ดี เพื่อป้องกนัมิให้รัฐบาลหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐใช้อ านาจดุลพินิจในการให้
หรือไม่ให้ขอ้มูลดงักล่าวแก่ประชาชน ตอ้งมีขอ้ก าหนดให้รัฐบาลหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งกระท า
และกระท าอยา่งทัว่ถึงดว้ย ยกเวน้ขอ้มูลบางประเภท เช่น เร่ืองเก่ียวกบัความมัน่คงของชาติ เป็นตน้  

อน่ึงขอ้มูลต่าง ๆ ท่ีประชาชนควรไดรั้บตอ้งเป็นขอ้มูลท่ีมีความถูกตอ้ง ประชาชนได้
รับทราบในเวลาท่ีเหมาะสมถูกตอ้งหรือทนัเหตุการณ์ มีปริมาณของขอ้มูลท่ีพอเพียงท่ีจะเขา้ใจได ้
และมีภาษาท่ีเข้าใจได้ง่ายด้วย ตลอดจนมีช่องทางการเข้าถึงท่ีไม่ยุ่งยาก และฟรีหรือต้องเสีย
ค่าใชจ่้ายนอ้ยท่ีสุด  

                                                        
62 คนึงนิจ ศรีบวัเอ่ียม และคณะ. (2545). แนวทางการเสริมสร้างประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมตาม

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 : ปัญหา อุปสรรค และทางออก (รายงานผลการวิจยั).    
หนา้ 14 - 15. 

63 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และถวลิวดี บุรีกลุ. (2549). เล่มเดิม. หนา้ 26 - 27. 
64 ณัฐพร อรุณทอง. (2556, เมษายน – มิถุนายน). “การมีส่วนร่วมของประชาชนในโครงการท่ีมี

ผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม : ศึกษาปัญหาการด าเนินโครงการโรงไฟฟ้าพลังความร้อน.” วารสารวิชาการ             
ศาลปกครอง, 13(2). หนา้ 26 - 28. 
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 2) การร่วมคิดร่วมปรึกษาหารือ เป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนด้วยการ
ปรึกษาหารือกนัระหวา่งผูด้  าเนินโครงการกบัประชาชนผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งหรือผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบ 
อนัเป็นการรับฟังความคิดเห็นและตรวจสอบขอ้มูลเพิ่มเติม เพื่อน าไปเป็นขอ้เสนอแนะประกอบ
ทางเลือก ซ่ึงจะเป็นประโยชน์ท่ีส าคญัต่อการพิจารณาโครงการ อีกทั้งยงัเป็นการกระจายขอ้มูล
ข่าวสารไปยงัประชาชนทัว่ไปและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อให้เกิดความเขา้ใจในโครงการและ
กิจการต่าง ๆ มากข้ึนดว้ย 

 3) ระดับการเปิดรับความคิดเห็นจากประชาชน เป็นระดับขั้นท่ีสูงกว่าระดับแรก 
กล่าวคือ ผูว้างแผนโครงการเชิญชวนให้ประชาชนแสดงความคิดเห็นเพื่อให้ไดข้อ้มูลมากข้ึน และ
ประเด็นในการประเมินขอ้ดีขอ้เสียชดัเจนยิง่ข้ึน เช่น การส ารวจความคิดเห็นของประชาชนเก่ียวกบั
การริเร่ิมโครงการต่าง ๆ และการบรรยายให้ประชาชนฟังเก่ียวกบัโครงการต่าง ๆ แล้วขอความ
คิดเห็นจากผูฟั้ง เป็นตน้65 

 4) การร่วมกนัในการตดัสินใจ เป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยมุ่งท่ีจะให้
ผูไ้ดรั้บผลกระทบโดยตรงจากโครงการ เช่น คนท่ีอาศยัในพื้นท่ีไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการพิจารณา
และตดัสินใจ โดยอาจจะเลือกตวัแทนของตนเข้าไปเป็นกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจ
ตดัสินใจดว้ย 

 5) การใช้กลไกทางกฎหมาย เป็น “แบบการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยทางออ้ม
รูปแบบหน่ึง” ด้วยการเรียกร้องสิทธิหรือการใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญ เน่ืองมาจากการไม่ได้รับ
ความเป็นธรรม และเป็นการเรียกร้องเพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงผลประโยชน์ท่ีตนเองคิดวา่สมควรจะไดรั้บ 

 นอกจากรูปแบบท่ีไดก้ล่าวขา้งตน้ การมีส่วนร่วมของประชาชนอาจท าไดโ้ดยวิธีการ
อ่ืน ๆ เช่น การลงคะแนนเสียงโดยประชาชน การลงมติด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อให้มีการ
ตดัสินใจในประเด็นหน่ึง ๆ ในชุมชนหน่ึง ๆ ซ่ึงจะเป็นประโยชน์และมีความชอบธรรมก็ต่อเม่ือการ
ลงคะแนนเสียงของประชาชนในชุมชนดงักล่าวเป็นขั้นตอนสุดทา้ย แต่หากการตดัสินใจส่งผล
กระทบต่อคนในหลายชุมชน การลงมติด้วยการตดัสินใจจากชุมชนเพียงชุมชนเดียวก็คงจะไม่
เหมาะสม หรือการส ารวจความคิดเห็นของประชาชนด้วยการจัดท าโพล ซ่ึงเป็นการประเมิน 
ความคิดเห็นสาธารณะเพื่อน ามาใชใ้นการช่วยตดัสินใจ โดยค าถามท่ีใช้ในการส ารวจความคิดเห็น
หรือการจดัท าโพลจะตอ้งมีความชดัเจนและปราศจากอคติ ประชากรท่ีเป็นกลุ่มตวัอยา่งตอ้งมีความ
น่าเช่ือถือและเป็นไปตามหลักการวิจัยทางสถิติ ทั้ งน้ี เพื่อน าผลการส ารวจเชิงปริมาณมาใช้ใน 
การอา้งอิงประกอบการตดัสินใจได ้

                                                        
65 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และถวลิวดี บุรีกลุ. (2549). เล่มเดิม. หนา้ 29. 
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2.3.4 ขั้นตอนการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 ขั้นตอนของการมีส่วนร่วมของประชาชน มีหลายระดบั ดงัต่อไปน้ี 
 1)  การเตรียมการวางแผนการมีส่วนร่วมของประชาชน66 
 การเตรียมการวางแผนการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้น จะตอ้งมีการวิเคราะห์ และ

วางแผนการอยา่งรอบคอบ เพื่อท่ีประชาชนนั้นจะสามารถเขา้ไปมีส่วนร่วมไดอ้ยา่งเหมาะสม และ
รับน าขอ้เสนอแนะ คดัคา้นนั้น มาปรับปรุงแผนการไดต่้อไป  

  1.1) ขั้นตอนการวเิคราะห์ระบบ การเตรียมแผนการมีส่วนร่วมจะตอ้งมีการวิเคราะห์
อยา่งรอบคอบวา่ประชาชนจะเขา้ไปมีบทบาทในการตดัสินใจอยา่งไร สาธารณชนส่วนไหนท่ีน่าจะ
มีความห่วงกงัวล และขอ้เสนอแนะของเขาเหล่านั้นควรจะด าเนินการร้องเรียนอย่างไรเพื่อให้มี
ประสิทธิภาพสูงสุด เน่ืองจากการวิเคราะห์เหล่าน้ีเป็นเร่ืองส าคญัต่อประสิทธิภาพการมีส่วนร่วม
ของประชาชน และการเช่ือมโยงแผนการมีส่วนร่วมของประชาชนกับการตัดสินใจในการมี 
ส่วนร่วมสาธารณะ ไดแ้ก่ การสร้างความเช่ือมโยงอยา่งชดัเจนระหวา่งกิจกรรมของการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการตดัสินใจ การเตรียมแผนงานของประชาชนจะไดรั้บการวางแผนเพื่อท่ีจะให้
เกิดความมัน่ใจวา่การผสมผสานดงักล่าวจะเกิดข้ึน 

  1.2) ขั้นตอนการทบทวนการบริหารจัดการ แผนการท่ีจัดเตรียมจะช่วยให้เกิด
โอกาสในการทบทวนการบริหารจดัการการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีจะน าเสนอแผนการท่ีท าข้ึน
เพื่อช่วยให้ฝ่ายบริหารจดัการมีขอ้มูลท่ีตอ้งการเพื่อท่ีจะไดเ้ขา้ใจความส าคญัของประเด็นท่ีอาจจะ
เป็นปัญหาของการเมือง และเพื่อท่ีจะได้มองให้เห็นถึงปัญหาท่ีอาจจะมีตั้ งแต่เร่ิมแรก ช่วยลด
โอกาสของฝ่ายบริหารท่ีจะตอ้งเผชิญกบัเร่ืองประหลาดใจต่าง ๆ และช่วยให้เจา้หน้าท่ีมีมาตรการ
ส าหรับเตือนฝ่ายบริหารจดัการถึงปัญหาทางการเมืองซ่ึงฝ่ายบริหารจดัการอาจจะไม่ไดต้ระหนกัถึง
หากไม่มีการจดัเตรียมดงักล่าว 

  1.3) ขั้นตอนการทบทวนโดยสาธารณชน ทางหน่ึงท่ีจะสร้างความเช่ือมัน่ในการ
ตดัสินใจท่ีมีแนวโนม้วา่จะเกิดความขดัแยง้ก็คือ การสร้างโอกาสส าหรับกลุ่มท่ีมีส่วนไดเ้สียต่าง ๆ 
หรือบุคคลต่าง ๆ ในการทบทวนแผนการมีส่วนร่วมของประชาชน การยอมรับต่อกระบวนการของ
ประชาชนจะช่วยเพิ่มความเต็มใจในการมีส่วนร่วมอย่างกระตือรือร้น หรือแมแ้ต่สนับสนุนการ
ตดัสินใจท่ีเกิดข้ึนจากกระบวนการ การให้กลุ่มมีโอกาสทบทวนแผนการ ยงัสร้างความรู้สึกว่า
ผูบ้ริหารมีความเต็มใจท่ีจะท างานร่วมกบัประชาชน และให้หลกัประกนักบัประชาชนถึงโอกาสท่ี

                                                        
66 เจมส์ แอล เครย์ตัน. (2545). คู่มือการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจของชุมชน.       

หนา้ 161 - 187. 
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จะมีส่วนร่วม ถา้หากประชาชนไม่เช่ือว่าโครงการท่ีน าเสนอนั้นมีความเหมาะสม ก็อาจจะช่วยให้
ผูบ้ริหารมีเวลาท่ีจะปรับไปตามส่ิงท่ีเห็นวา่เหมาะสมได ้โดยทัว่ไปจะมีกลุ่มท่ีรวมตวักนัเป็นอยา่งดี 
ซ่ึงมีผลประโยชน์โดยตรงในประเด็นดงักล่าวเท่านั้นท่ีจะใหค้วามสนใจในการทบทวนแผน 

  1.4) การจดัท าเอกสารเป็นลายลกัษณ์อกัษร ถา้หากมีการทกัทว้งว่าโครงการนั้นไม่
เหมาะสม การมีแผนเป็นลายลกัษณ์อกัษรจะช่วยแสดงถึงเหตุผลในการท่ีจะเลือกการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในระดบัต่าง ๆ  

 ดงันั้น หัวใจของการวางแผนการมีส่วนร่วม ก็คือ การท่ีจะบรรยายถึงกิจกรรมต่าง ๆ 
ของการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีจะต้องเกิดข้ึนจริง แสดงให้เห็นถึงล าดับขั้นตอนในแต่ละ
กิจกรรม และท าอยา่งจริงจงั จึงจะน ากิจกรรมต่าง ๆ มาเช่ือมโยงกนัได ้แต่ถา้ประชาชนเป็นผูจ้ดัการ
หรือเป็นผูม้าทบทวนความเหมาะสมของแผนงาน ประชาชนอาจตอ้งการท่ีจะรู้บางส่ิงบางอย่าง
เก่ียวกบัเน้ือหาของแผนทางด้านท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเมือง และเหตุผลความเหมาะสมของแผนกบั
สถานการณ์เฉพาะเหล่าน้ี ดงันั้น แผนการมีส่วนร่วมของประชาชนจึงควรมีส่ิงต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี
เป็นอย่างน้อย เช่น ถ้อยค าในการปรึกษาหารือเบ้ืองตน้ ค าอธิบายประเด็นส าคญัท่ีอาจจะเกิดข้ึน 
บุคคลแกนน าหรือกลุ่มแกนน า ระดบัความสนใจของสาธารณชนท่ีน่าจะเป็นไปได ้กระบวนการ
ตดัสินใจ ล าดับขั้นตอนของแผนกิจกรรมต่าง ๆ ในการบริหารจดัการประเด็นต่าง ๆ ท่ีจะต้อง
ทบทวน งบประมาณและทรัพยากรบุคคล และระยะเวลาของแผนการมีส่วนร่วมของประชาชน67 

 2)  การใหข้อ้มูลต่อประชาชนและการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 แผนการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีดีทุก ๆ แผนการ จะรวบรวมแผนการให้ขอ้มูล

ข่าวสารต่อสาธารณชนท่ีดี สมาชิกของสาธารณชนตอ้งการท่ีจะรู้อะไรเก่ียวกบัประเด็นเพื่อท่ีจะ
สามารถตดัสินใจว่าประชาชนตอ้งการการมีส่วนร่วมหรือไม่ ประชาชนตอ้งการท่ีจะรู้ขอ้เท็จจริง
เก่ียวกับการตัดสินใจท่ีได้รับข้อเสนอก่อนท่ีเขาจะสามารถตัดสินใจได้ว่าเขาควรจะให้การ
สนบัสนุนหรือไม่ เทคนิคท่ีส าคญับางเทคนิคท่ีสามารถน าไปใชใ้นการส่ือสารได ้เช่น การบรรยาย
สรุป การปิดประกาศหรือนิทรรศการต่าง ๆ สารคดี การส่งรายงานดา้นเทคนิคท่ีส าคญั หรือเอกสาร
ด้านส่ิงแวดล้อม การแถลงข่าว จดหมายข่าว ใบแทรกหนังสือพิมพ์ และการประกาศบริการ
สาธารณะต่าง ๆ 

 การให้ขอ้มูลข่าวสารกบัประชาชนเพียงอย่างเดียวไม่ใช่การมีส่วนร่วมของประชาชน 
การให้ขอ้มูลต่อประชาชนคือการน าเสนอขอ้มูลไปสู่สาธารณชน การมีส่วนร่วมของประชาชน
ไม่ได้ต้องการเพียงแต่น าข้อมูลไปสู่ประชาชนเท่านั้ น แต่ยงัต้องการท่ีจะให้ได้ข้อมูลมาจาก

                                                        
67 ชมยัพร ชมกลุ. (2552). เล่มเดิม. หนา้ 28 - 30. 



53 

ประชาชนดว้ย การมีส่วนร่วมของประชาชนคือการปรึกษาหารือท่ีมีปฏิสัมพนัธ์กนั แต่เน่ืองจาก
สาธารณชนจะตอ้งมีขอ้มูลเพื่อท่ีจะมีส่วนร่วมอย่างมีประสิทธิภาพ จึงเป็นเร่ืองส าคญัท่ีจะตอ้งมี
องคป์ระกอบของการให้ขอ้มูลกบัประชาชนในทุก ๆ ราย เพื่อการมีส่วนร่วมของประชาชน ดงันั้น 
จุดส าคญัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการวางรูปแบบของการใหข้อ้มูลต่อประชาชนในรายการการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ไดแ้ก่ การพิจารณาผูเ้ขา้ร่วมฟังการมีส่วนร่วมของประชาชน พิจารณาความน่าเช่ือถือ
ของส่ือ ขอ้วจิารณ์ท่ีคาดหวงั และผสมผสานกบักิจกรรมการมีส่วนร่วมของประชาชน 

 เม่ือสาธารณชนได้รับข่าวสาร ขั้นตอนต่อไปก็คือ การจดัเวทีหรือมาตรการ เพื่อให้
ประชาชนสามารถแสดงความรู้สึกของประชาชน แสดงความคิดเห็นหรือความห่วงกงัวล กรณีน้ีก็มี
เทคนิคหลาย ๆ อยา่งท่ีสามารถจะท าได ้เช่น กลุ่มท่ีปรึกษาหรือคณะท างาน การสนทนาแบบกลุ่ม 
สายด่วน การสัมภาษณ์  การประชุมรับฟังความคิดเห็นและการประชุมเชิงปฏิบัติการ  
การปรึกษาหารือนอกสถานท่ี เป็นตน้68 

 นอกจากน้ี ยงัจะตอ้งมีการเปิดรับฟังความคิดเห็นของประชาชน เพื่อเป็นการเชิญชวน
ให้ประชาชนร่วมแสดงความคิดเห็นเพื่อให้ได้ข้อมูลจากประชาชนมากข้ึน ท าให้รัฐสามารถ
ประเมินถึงขอ้ดีขอ้เสียไดดี้กวา่การใหข้อ้มูลแก่ประชาชน ซ่ึงเป็นการส่ือสารกบัประชาชนเพียงดา้น
เดียว เช่น การส ารวจความคิดเห็นของประชาชนเก่ียวกบัการริเร่ิมโครงการต่าง ๆ โดยบรรยายให้
ประชาชนฟังเก่ียวกบัโครงการแลว้ขอความคิดเห็นจากผูเ้ขา้ฟัง ซ่ึงเป็นรูปแบบท่ีเรียกว่า “การท า
ประชาพิจารณ์” 

 3) กระบวนการตดัสินใจและการมีส่วนร่วมสาธารณะ 
 กระบวนการตดัสินใจมีผลกระทบต่อความเช่ือถือของการมีส่วนร่วมสาธารณะ เช่น 

การให้ค  านิยามของปัญหาท่ีแคบเกินไป การขายโครงการ การเลือกจ านวนท่ีได้รับการพิจารณา 
ระยะเวลา การขาดความโปร่งใส เป็นตน้ เพื่อหลีกเล่ียงปัญหาดงักล่าว จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งให้
ค  านิยามของกระบวนการตดัสินใจท่ีจะยอมให้สาธารณชนมีส่วนร่วมในทุกส่วนของการตดัสินใจ 
แนวทางการตดัสินใจในรูปแบบอยา่งกวา้ง ๆ ส่วนใหญ่ของการตดัสินใจมี 4 ระยะ โดยมีขั้นตอน
จ านวนหน่ึงท่ีอยู่ในแต่ละระยะนั้น 4 ระยะ กล่าวคือ การพิจารณาระบุถึงปัญหาหรือความตอ้งการ 
จดัการรวบรวมทางเลือกต่าง ๆ ประเมินทางเลือกต่าง ๆ และเลือกทางเลือกท่ีชอบมากกว่า ขณะท่ี
ระยะต่าง ๆ ทั้ง 4 ระยะนั้นเป็นกรอบทัว่ ๆ ไป ซ่ึงมีความจ าเป็นท่ีจะแปลงระยะต่าง ๆ เหล่าน้ี
ออกเป็นขั้นตอนท่ีเหมาะสมในแต่ละประเด็น เม่ือขั้นตอนต่าง ๆ ในกระบวนการตดัสินใจไดรั้บการ

                                                        
68 กรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน. (2548). คู่มือการจัดท าแผนพัฒนาท้องถ่ิน. หนา้ 86. 
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ก าหนดเรียบร้อยแล้ว ก็สามารถน าไปสู่ค าถามท่ีว่ายงัมีอะไรท่ีต้องการเพื่อท่ีจะท าให้ประสบ
ความส าเร็จร่วมกบัสาธารณชนในแต่ละขั้นตอนเหล่าน้ี69 

2.3.5 การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม 
2.3.5.1 ความจ าเป็นในการวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม  
การวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม70 หมายถึง (Environmental Impact Assessment : 

EIA) การวิเคราะห์ผลกระทบจากโครงการหรือกิจการประเภทต่าง ๆ ท่ีอาจจะเกิดข้ึนต่อ
สภาพแวดลอ้ม หรือสภาพแวดลอ้มท่ีอาจจะมีผลกระทบต่อโครงการหรือกิจการนั้น ทั้งในทางบวก
และทางลบ เพื่อเป็นการเตรียมการควบคุมป้องกนัและแกไ้ข ก่อนการตดัสินใจด าเนินโครงการหรือ
กิจการนั้น ๆ การวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมเป็นหน่ึงในจ านวนหลาย ๆ ระบบ ส าหรับการ
วางแผนเพื่อการตดัสินใจเตรียมการควบคุมและป้องกนัปัญหาส่ิงแวดล้อม ท่ีอาจจะเกิดจากการ
ด าเนินโครงการหรือกิจการต่าง ๆ ไม่วา่จะเป็นภาครัฐบาลหรือเอกชน  

การวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม เป็นเสมือนเคร่ืองมือท่ีใช้ในการคาดการณ์
ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากการด าเนินโครงการหรือกิจการต่าง ๆ ซ่ึงถือว่ามีความส าคญัต่อการ
พฒันาประเทศอยา่งยิ่ง เน่ืองจากการพฒันาใด ๆ ก็ตาม จ าเป็นจะตอ้งให้ประชาชนมีความเป็นอยู่ดี 
มีคุณภาพชีวติและอยูใ่นสภาพแวดลอ้มท่ีดี ดงันั้นปัญหาใด ๆ ก็ตามท่ีคาดการณ์ไดว้า่จะเกิดข้ึนจาก
โครงการพฒันาประเทศ จะตอ้งได้รับการวางแผนเตรียมแนวทางส าหรับรองรับปัญหาดงักล่าว 
รวมทั้ งการสูญเสียท่ีคาดว่าจะเกิดข้ึนต่อวิถี ชีวิตและชุมชน จะต้องได้รับการชดเชยอย่าง
สมเหตุสมผล 

ปัจจุบนัมีการน าเทคโนโลยีใหม่ ๆ เข้ามาใช้ในการพฒันาประเทศ เช่น การน าก๊าซ
ธรรมชาติมาแปรรูปเป็นผลิตภณัฑป์ระเภทต่าง ๆ และเกิดเป็นอุตสาหกรรมต่อเน่ืองในลกัษณะของ
นิคมอุตสาหกรรมสมยัใหม่ท่ีมีเทคโนโลยีซับซ้อน ซ่ึงผลท่ีตามมาจากการใช้เทคโนโลยีเหล่านั้น
อาจจะเกิดของเสียในรูปต่าง ๆ ทั้ งท่ีมีพิษและไม่มีพิษ รวมถึงความเส่ียงภัยท่ีอาจเกิดข้ึนด้วย 
โดยเฉพาะถ้าบริเวณโดยรอบนิคมอุตสาหกรรมเป็นชุมชนพกัอาศยั โอกาสท่ีชุมชนพกัอาศยัจะ
ไดรั้บความเส่ียงเหล่านั้นก็ยอ่มมีสูง  

การท ารายงานดงักล่าวจะสามารถช้ีให้เห็นผลกระทบท่ีเกิดข้ึนอยา่งชดัเจนจากแผนของ
การด าเนินโครงการหรือกิจการนั้น ๆ ซ่ึงแต่ละโครงการยอ่มมีผลกระทบส่ิงแวดลอ้มท่ีแตกต่างกนั 

                                                        
69 เจมส์ แอล เครยต์นั. ก เล่มเดิม. หนา้ 132 - 140. 
70 สถาบันวิจัยสังคมและสถาบันสภาวะแวดล้อม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. ( 2544, สิงหาคม). 

โครงการศึกษาพัฒนาการด าเนินงานการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม
(รายการผลการวจิยั). หนา้ 2-7. 
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เม่ือไดมี้การศึกษาวิเคราะห์ส่ิงแวดลอ้มจะท าให้ผูป้ระกอบการทราบไดท้นัทีว่าจะตอ้งเตรียมการ
ใดบา้งในการควบคุมและป้องกนัปัญหาต่อส่ิงแวดลอ้มท่ีจะเกิดข้ึน จะตอ้งมีวิธีการหรือมาตรการใด
หรือจะตอ้งมีการลงทุนเพิ่มอีกเท่าใด และเป็นท่ียอมรับของประชาชนหรือไม่ ในขณะเดียวกนั ก็
ตอ้งเตรียมการเพื่อติดตามและตรวจสอบเพื่อลดปัญหาส่ิงแวดลอ้มในระหวา่งด าเนินกิจการต่อไป 
ดงันั้น การประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มจึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งในการท าโครงการพฒันาใด ๆ 
เพราะนอกจากจะช่วยป้องกนัและแกไ้ขปัญหาส่ิงแวดล้อมแลว้ มาตรการบางส่วนอาจจะช่วยลด
ตน้ทุนในการผลิตไดด้ว้ย  

โดยสรุป การวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม จะเกิดประโยชน์ดงัต่อไปน้ี71  
(1) ช่วยในการวางแผนการใช้ประโยชน์ทรัพยากรเพื่อพฒันาอย่างมีประสิทธิภาพ 

นอกเหนือจากการมองผลประโยชน์ทางดา้นเศรษฐกิจอยา่งเดียว  
(2) ช่วยพิจารณาวา่โครงการท่ีจะเกิดข้ึน จะเกิดผลกระทบส่ิงแวดลอ้มในระดบัใด และ

ผูป้ระกอบการจะไดมี้มาตรการในการป้องกนัและแกไ้ขผลกระทบอยา่งเหมาะสม 
(3) เพื่อคาดการณ์ประเด็นปัญหาส าคญัท่ีอาจเกิดข้ึนอย่างถูกหลักวิชาการ ซ่ึงจะได้

เตรียมป้องกนัและแกไ้ขไวต้ั้งแต่ชั้นเตรียมโครงการ  
(4) ช่วยในการเลือกมาตรการท่ีมีค่าใชจ่้ายนอ้ย และเป็นไปไดใ้นทางปฏิบติั  
(5) เป็นข้อมูลสนับสนุนการตดัสินใจในการลงทุนหรือพฒันาโครงการ การเตรียม

แผนงานและการเงินในการจดัการส่ิงแวดลอ้ม  
(6) เป็นแนวทางในการก าหนดแผนการติดตามตรวจสอบผลกระทบต่าง ๆ ทั้งท่ีเกิดข้ึน

หลงัจากไดมี้การก่อสร้างและด าเนินการ  
2.3.5.2 ขั้นตอนการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบ

ส่ิงแวดลอ้ม  
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม ควรจะเป็น

กระบวนการท่ีเขา้ไปประกอบอยูใ่นทุกขั้นตอนของการวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม72 ดงัน้ี  
(1) การออกแบบและเลือกท่ีตั้งโครงการ (Site selection)  
การศึกษาเพื่อเลือกท่ีตั้งของโครงการ เป็นขั้นแรกของการลงทุนด าเนินโครงการ ซ่ึง

ประชาชนในพื้นท่ีสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในขั้นน้ีได ้เน่ืองจากประชาชนจะรู้สภาพเง่ือนไขของ

                                                        
71 เจมส์ แอล เครยต์นั. ข (2551). คู่มือการมีส่วนร่วมของประชาชน : การตัดสินใจท่ีดีกว่าโดยให้

ชุมชนมีส่วนร่วม. หนา้ 38 - 61. 
72 สถาบนัวจิยัสงัคมและสถาบนัสภาวะแวดลอ้ม จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. เล่มเดิม. หนา้ 2-11 - 2-12. 
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พื้นท่ีไดดี้กว่าเจา้ของโครงการ และประชาชนควรไดรั้บรู้ในเบ้ืองตน้วา่ถา้มีโครงการในพื้นท่ีน้ี จะ
เกิดผลดีผลเสียอย่างไรต่อวิถีชีวิตและสภาพแวดลอ้ม ตลอดจนจะช่วยให้ขอ้มูลในแง่มุมต่าง ๆ ท่ี
เป็นประโยชน์ต่อการตัดสินใจเลือกท าเลท่ีตั้ ง รวมถึงแนวโน้มการคัดค้านหรือยอมรับการตั้ ง
โครงการในพื้นท่ีนั้ น ๆ ซ่ึงจะมีผลต่อการค านวณความคุ้มทุนทางเศรษฐศาสตร์ด้วย การให้
ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการคดัเลือกท่ีตั้งโครงการ จะท าให้ไดแ้นวทางเลือกท่ีเหมาะสมและ
เป็นท่ียอมรับ  

(2) การกลัน่กรองโครงการ (Screening process)73  
ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในขั้นของการกลัน่กรองโครงการได ้โดยร่วมให้ความเห็น

ต่อโครงการในกรณีท่ีไม่สามารถพิสูจน์ได้ว่าจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมหรือไม่ 
โครงการนั้นจะตอ้งท ารายงานการศึกษาผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม และบางโครงการท่ีผูพ้ิจารณาเห็นวา่
ท าการศึกษาผลกระทบส่ิงแวดลอ้มขั้นตน้ (IEE) ก็อนุมติัไดน้ั้น อาจไม่เพียงพอ ประชาชนสามารถ
ให้ขอ้มูลในแง่มุมท่ีผูก้ลัน่กรองโครงการไม่ไดพ้ิจารณาอย่างทัว่ถึง ซ่ึงจะเกิดผลกระทบท่ีรุนแรง
ตามมาภายหลงั โดยเทคนิควธีิการท่ีประชาชนจะเขา้มาอยูใ่นขั้นตอนน้ีอาจท าไดห้ลายรูปแบบ เช่น 
การจดัประชุมประชาชน หรือเขา้ร่วมเป็นคณะกรรมการกลัน่กรองโครงการ เป็นตน้  

(3) การท าขอบเขตการศึกษา (Scoping process)  
ประชาชนสามารถเข้ามามีความเห็นต่อขอบเขตการศึกษาของโครงการได้ เพื่อให้

ครอบคลุมประเด็นผลกระทบส าคญัท่ีอาจเกิดข้ึนต่อส่ิงแวดลอ้มและวิถีชีวิต ในขั้นตอนน้ีจะท าให้
เจา้ของโครงการเพิ่มความระมดัระวงัมากข้ึนในการศึกษาผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม โดยเทคนิควิธีท่ีใช้
อาจเป็นรูปแบบของการประชุมประชาชนเพื่อท าขอบเขตการศึกษา  

(4) การศึกษาและทบทวนโครงการ (Reviewing process)  
ในขั้นของการศึกษาทบทวนโครงการ เป็นขั้นท่ีมีรายละเอียดมาก ซ่ึงประชาชนเขา้มามี

ส่วนร่วมไดใ้นลกัษณะของการเป็นผูใ้ห้ขอ้มูลต่อผูท้  าการศึกษาผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงเทคนิค
วิธีการท่ีใช้จะตอ้งเป็นการเก็บขอ้มูลแบบมีส่วนร่วม เช่น มีการสัมภาษณ์เชิงลึก ท าแบบสอบถาม 
สัมภาษณ์แบบกลุ่ม การเขา้ไปคลุกคลีกบัประชาชนในพื้นท่ี เพื่อเก็บขอ้มูลดา้นสังคม เศรษฐกิจของ
ประชาชน ตลอดจนความเห็นต่อโครงการ หลังจากนั้นจึงจะน าข้อมูลเหล่าน้ีมาประกอบการ
วเิคราะห์ผลกระทบท่ีคาดวา่จะเกิดข้ึน  

 
 

                                                        
73 เจมส์ แอล เครยต์นั. ข เล่มเดิม. หนา้ 67.  
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(5) การเผยแพร่สู่สาธารณะ74  
การเผยแพร่สู่สาธารณะ เป็นการให้ประชาชนมีส่วนร่วมเพื่อรับรู้ผลการศึกษาทั้งหมด 

โดยมีเทคนิควิธีท่ีหลากหลายในขั้นตอนน้ี เช่น การประชาสัมพนัธ์ผา่นส่ือวิทยุ โทรทศัน์ ส่ิงพิมพ ์
ใบปลิว ใบประกาศ การประชุมประชาชน การติดประกาศในสถานท่ีส าคัญ ทั้ งน้ีจะต้องมี
กระบวนการยอ้นกลบัของขอ้มูลข่าวสารจากประชาชนดว้ย เพื่อรับฟังความเห็นจากประชาชน ซ่ึง
เจา้ของโครงการจะตอ้งน าข้อเสนอแนะจากประชาชนดว้ย เพื่อรับฟังความเห็นจากประชาชน ซ่ึง
เจ้าของโครงการจะต้องน าข้อเสนอแนะจากประชาชนไปปรับปรุงแก้ไขโครงการให้มีความ
เหมาะสม และเป็นท่ียอมรับของประชาชนมากข้ึน 

(6) ขั้นท าการตดัสินใจ (Decision making)  
การตดัสินใจอนุมติัให้ด าเนินโครงการ ในแต่ละประเทศจะให้ประชาชนเขา้มามีส่วน

ร่วมในขั้นของการตดัสินใจในรูปแบบท่ีแตกต่างกนั เช่น การแสดงประชามติ หรือใชก้ระบวนการ
ทางกฎหมายยบัย ั้งการตดัสินใจก็ไดใ้นกรณีท่ีประชาชนไม่เห็นดว้ย แต่โดยหลกัการจะคลา้ยกนั คือ 
ประชาชนมีสิทธิสามารถแสดงความเห็นคดัคา้นโครงการหรือเห็นด้วยกบัโครงการ ทั้งน้ีความ
เขม้ขน้ของกระบวนการข้ึนอยูก่บัการใหสิ้ทธิแก่ประชาชนตามกฎหมายวา่มีมากนอ้ยเพียงใด  

(7) ขั้นติดตามและประเมินผล (Monitoring)  
เม่ือมีการก่อสร้างหรือเปิดด าเนินการแลว้ ประชาชนสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในขั้นของ

การติดตามและประเมินผล เพื่อเฝ้าระวงัมิให้เกิดผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมและวิถีชีวิตของ
ประชาชน คอยตรวจสอบวา่เจา้ของโครงการไดด้ าเนินการตามท่ีเสนอไวใ้นการศึกษาหรือไม่ และ
ถา้ไม่ด าเนินการดงัท่ีเสนอไวป้ระชาชนควรจะมีมาตรการจดัการอยา่งไรต่อไป 

 
2.4   แนวความคิดในการจัดท าบริการสาธารณะ 

 บริการสาธารณะ (service public) อยู่คู่กับสังคมมนุษย์มานานนับตั้ งแต่มนุษย์เร่ิม
รวมกลุ่มกนัเป็นสังคม เม่ือต่อมาชุมชนรวมตวักนัเป็นเมือง ไดมี้การต่อตา้นอ านาจของขุนนางเพื่อ
ปกครองดูแลกนัเอง รวมทั้งเพื่อดูแลจดัท า “บริการสาธารณะ” ท่ีเป็นผลประโยชน์ร่วมกนั อนัไดแ้ก่ 
ก าแพงป้อม การดูแลรักษาหนทาง สถานท่ีท่ีใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ตลาด การร่วมมือกนัต่อสู้ภยัพิบติั
จากธรรมชาติ รวมทั้ งร่วมมือกันกระท ากิจการต่าง ๆ เพื่อให้ชุมชนของตนมีความอยู่ดีกินดี 
จนกระทั่งได้มีการเปล่ียนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย จึงได้มีระบบการ

                                                        
74 เจมส์ แอล เครยต์นั. ข เล่มเดิม. หนา้ 152.  
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ปกครองประเทศใหม่โดย “พลเมือง” เขา้มาปกครองประเทศแทน “กษตัริย”์ เกิดรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล
ข้ึนและก็เกิดงานท่ีรัฐจะตอ้งจดัท าข้ึน ค าวา่ “บริการสาธารณะ” (service public) ก็ไดเ้ร่ิมปรากฏข้ึน 
โดยในตอนต้นค าน้ีมีความหมายถึงกิจกรรมของฝ่ายปกครองทุกประเภท แต่ต่อมาจึงมีการ 
วางกรอบความหมายเสียใหม่โดยหมายถึงเฉพาะกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์สาธารณะ หรือ
ส่ิงท่ีรัฐจะท าใหแ้ก่ประชาชนเป็นการตอบแทนการเสียภาษีอากรของประชาชน 

2.4.1   ความหมายของบริการสาธารณะ 
หลกัเกณฑพ์ื้นฐานท่ีใชพ้ิจารณาความเป็นบริการสาธารณะ นกักฎหมายชาวฝร่ังเศส คือ 

ศาสตราจารย ์ดร. Léon DUGUIT75 เห็นวา่ ในการปกครอง ผูป้กครองไม่ไดใ้ช้อ  านาจปกครอง แต่
เป็นการจดัท าภาระหนา้ท่ีของตนท่ีมีต่อผูใ้ตป้กครองใหส้ าเร็จ ผูป้กครองจึงมีหนา้ท่ีต่อผูใ้ตป้กครอง 
การบงัคบัตามภาระหนา้ท่ีน้ีเป็นทั้งผลและความเหมาะสมของการใชอ้  านาจในเวลาเดียวกนั ถือเป็น
การกระท าในนามของรัฐไม่ใช่ในนามของอ านาจรัฐ อยา่งไรก็ตาม นกักฎหมายมหาชนของฝร่ังเศส
อีกคนหน่ึงคือ ศาสตราจารย์ ดร.Gaston JEZE76 กลับมีความเห็นท่ีต่างจากศาสตราจารย์ ดร.
DUGUIT โดยศาสตราจารย ์ดร.JEZE อธิบายแนวคิดเก่ียวกบัทฤษฎีบริการสาธารณะตามความเป็น
จริงท่ีปรากฏในทางปฏิบติั โดยเห็นวา่บริการสาธารณะไม่ไดมี้อยูห่รือเกิดข้ึนโดยตวัของมนัเอง แต่
บริการสาธารณะเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัเจตจ านงของผูป้กครองโดยเฉพาะผูร่้างกฎหมาย  

ส าหรับประเทศไทยนั้น การใหค้วามหมายของบริการสาธารณะอาจพิจารณาไดจ้ากการ
แบ่งภารกิจของรัฐท่ีพึงจดัท าให้แก่ประชาชนผูอ้ยู่ใตป้กครอง โดยเฉพาะศาสตราจารย ์ดร.ประยูร 
กาญจนดุล ไดใ้ห้ความหมายของบริการสาธารณะวา่ หมายถึง กิจการท่ีอยูใ่นความอ านวยการหรือ
อยู่ในการควบคุมของฝ่ายปกครองท่ีจดัท าเพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน77 จาก
ความหมายดงักล่าวสามารถอธิบายขยายความไดว้า่การให้บริการสาธารณะหลกัเป็นหน้าท่ีของรัฐ
ทั้งส้ิน ซ่ึงรัฐกระท าโดยฝ่ายปกครอง อยา่งไรก็ตามภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะบางประการ 
ฝ่ายปกครองไม่จ  าตอ้งลงมือกระท าเอง อาจมอบหมายใหเ้อกชนเป็นผูด้  าเนินการ โดยรัฐมอบอ านาจ
ให้โดยผลของกฎหมายหรือโดยสัญญา แต่กิจกรรมดงักล่าวตอ้งอยูใ่นการควบคุมของรัฐดว้ยตาม
หลกันิติรัฐ  

 
 
 
 

                                                        
75 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ (2552). หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ. หนา้ 32 - 35. 
76 แหล่งเดิม. 
77 ประยรู กาญจนดุล. (2538). ค าบรรยายกฎหมายปกครอง. หนา้ 108. 
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2.4.2  ประเภทของบริการสาธารณะ 
 ในทางทฤษฎีนั้นแมจ้ะมีความพยายามท่ีจะแบ่งประเภทของบริการสาธารณะออกเป็น

หลายประเภทก็ตาม แต่ในท่ีสุดแล้ว บริการสาธารณะก็แบ่งได้เป็นสองประเภทใหญ่ ๆ คือ  
บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง และบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรม78  

(1) บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง ไดแ้ก่ กิจกรรมท่ีโดยสภาพแลว้เป็นงาน
ในหน้าท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะต้องจดัท าเพื่อสนองตอบความต้องการของประชาชน กิจกรรม
เหล่าน้ีส่วนใหญ่จะเป็นเร่ืองการดูแลรักษาความปลอดภยัและความสงบสุขของประชาชน 

บริการสาธารณะทางปกครองส่วนใหญ่จะเป็นกิจการท่ีรัฐจดัท าให้ประชาชนโดยไม่
ตอ้งเสียค่าตอบแทน และนอกจากน้ี เน่ืองจากเน้ือหาของบริการสาธารณะทางปกครองจะเป็นเร่ือง
ท่ีเป็นหน้าท่ีเฉพาะของฝ่ายปกครองท่ีตอ้งอาศยัเทคนิคพิเศษในการจดัท า รวมทั้ง “อ านาจพิเศษ” 
ของฝ่ายปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะดว้ย ดงันั้น บริการสาธารณะประเภทน้ี ฝ่ายปกครอง
จึงไม่สามารถมอบใหอ้งคก์รอ่ืนหรือเอกชนเขา้มาด าเนินการแทนได ้บริการสาธารณะทางปกครอง
จะไดแ้ก่ กิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการรักษาความสงบภายใน การป้องกนัประเทศ และการคลงั เป็นตน้ 

 (2) บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม มีท่ีมาจาก  
ค าพิพากษาของศาลคดีขดักนั (Tribunal des Conflits) ท่ีไดส้ร้างประเภทของบริการสาธารณะข้ึนมา
ใหม่ เรียกวา่ “บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม” โดยหลกัดงักล่าว
ปรากฏอยูใ่นค าวินิจฉยัศาลปกครองสูงสุดคดี Société commercial de l’Ouest africain หรือท่ีเรียก
จนติดปากวา่ คดี Bac d’ Eloka ลงวนัท่ี 22 มกราคม ค.ศ. 1921 คดีน้ีมีขอ้เท็จจริงอยูว่า่ ในประเทศ 
Ivory Coast ซ่ึงเป็นประเทศอาณานิคมของประเทศฝร่ังเศสนั้น ฝ่ายปกครองของประเทศดงักล่าวได้
จัดให้มีบริการเรือขนส่งบรรทุกส่ิงของและผูโ้ดยสารข้ามฟาก ต่อมาเรือข้ามฟากล าหน่ึงช่ือ  
Bac d’ Eloka ไดจ้มลง ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่รถยนตข์องบริษทัเอกชนรายหน่ึง บริษทัจึงไดย้ื่น
ฟ้องฝ่ายปกครองผูจ้ดัท าบริการเรือขา้มฟากต่อศาลยุติธรรม แต่ฝ่ายปกครองโตแ้ยง้ว่าเร่ืองน้ีเป็น
เร่ืองเก่ียวกบัการจดัใหมี้บริการสาธารณะ ดงันั้น จึงควรอยูภ่ายใตเ้ขตอ านาจของศาลปกครอง ต่อมา
เม่ือมีการน าคดีข้ึนสู่ศาลคดีขดักนัเพื่อพิจารณาว่าคดีดงักล่าวควรอยู่ในเขตอ านาจพิจารณาคดีของ
ศาลใด ศาลคดีขดักันจึงได้พิจารณาว่า การท่ีฝ่ายปกครองจัดให้มีบริการเรือข้ามฟากโดยเก็บ
ค่าตอบแทนนั้น มีลกัษณะเป็นการจดัท าบริการขนส่งในสภาพเดียวกบัเอกชนทัว่ไป ดงันั้น จึงตอ้ง
อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายเอกชนและภายใต้เขตอ านาจของศาลยุติธรรมท่ีจะพิจารณาคดี  

                                                        
78 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ (2552). เล่มเดิม. หนา้ 35 - 37. 
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ค าวินิจฉัยดงักล่าวจึงนบัได้ว่าเป็นตน้ก าเนิดของการแบ่งประเภทของบริการสาธารณะออกเป็น
บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม คือ เป็นกิจการท่ีรัฐจดัท า แต่มี
วตัถุประสงคเ์ช่นเดียวกบัเอกชน 

 จากค าวินิจฉัยดงักล่าวจะเห็นได้ว่า ขอ้แตกต่างระหว่างบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะ 
ทางปกครองกับบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นมีอยู่สาม
ประการดว้ยกนั คือ 

(1) วตัถุแห่งบริการ บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครองจะมีวตัถุแห่งบริการ คือ 
เพื่อสนองความต้องการของประชาชนในประเทศแต่เพียงอย่างเดียว ส่วนบริการสาธารณะท่ีมี
ลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้นมีวตัถุแห่งบริการทางด้านเศรษฐกิจเหมือนกับ
วิสาหกิจเอกชน คือ เน้นทางด้านการผลิต การจ าหน่าย การให้บริการ และมีการแบ่งปัน
ผลประโยชน์ท่ีไดรั้บดงัเช่นกิจการของเอกชน 

(2) วธีิปฏิบติังาน บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครองจะมีวิธีปฏิบติังานท่ีรัฐสร้าง
ข้ึนมาเป็นแบบเดียวกนั มีระบบบงัคบับญัชาซ่ึงใชก้บัผูป้ฏิบติังานทุกคน ในขณะท่ีบริการสาธารณะ
ท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมีวิธีปฏิบติังานท่ีองคก์รผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ
แต่ละองคก์รสร้างข้ึนมาเอง และมีความแตกต่างไปจากบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง 
ทั้งน้ีเพื่อใหเ้กิดความคล่องตวัในการด าเนินการ 

(3) แหล่งท่ีมาของเงินทุน บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครองจะมีแหล่งท่ีมาของ
เงินทุนจากรัฐแต่เพียงอย่างเดียวโดยรัฐจะเป็นผูรั้บผิดชอบเงินทุนทั้งหมดท่ีน ามาใช้จ่ายในการ
ด าเนินการ ส่วนบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้น แหล่งรายได้
ส่วนใหญ่จะมาจากค่าตอบแทนการบริการของผูใ้ชบ้ริการ (usager) 

2.4.3   หลกัเกณฑส์ าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะ 
จากค านิยามบริการสาธารณะขา้งตน้ อาจแยกลกัษณะส าคญัของบริการสาธารณะได้

ดงัน้ี79 
1) บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีอยู่ในความอ านวยการหรือในความควบคุมของฝ่าย

ปกครอง  
การอ านวยการ หมายความถึง การเขา้ท ากิจการเอง โดยเขา้ไปบงัคบับญัชาสั่งการให้

เป็นไปตามอ านาจหน้าท่ีและก ากับดูแลรับผิดชอบในกิจการท่ีผูอ้ยู่ใต้บงัคบับญัชาปฏิบติั โดย

                                                        
79 ประยรู กาญจนดุล. (2533). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. หนา้ 124 - 145. 
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ผูบ้งัคบับญัชามีอ านาจเหนือผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชาอย่างเต็มท่ี เช่น อธิบดีมีอ านาจปกครองบงัคบั
บญัชาสั่งการขา้ราชการในสังกดักรม เป็นตน้  

การควบคุม หมายความถึง การก ากบัดูแลกิจการท่ีผูอ่ื้นมีอ านาจหน้าท่ีท่ีจะท าได้โดย
อิสระ โดยมิไดเ้ขา้ไปบงัคบับญัชาสั่งการ แต่คอยดูแลให้ปฏิบติัหนา้ท่ีอยา่งครบถว้นถูกตอ้งเท่านั้น 
เช่นรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยและผูว้า่ราชการจงัหวดัมีอ านาจควบคุมเทศบาล แต่เทศบาล
มีความอิสระท่ีจะปฏิบติักิจการในอ านาจหน้าท่ีของเทศบาลได้เอง โดยไม่ต้องอยู่ใตก้ารบงัคบั
บญัชาสั่งการของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยหรือผูว้่าราชการจงัหวดั ซ่ึงเป็นผูค้วบคุม    
เป็นตน้  

บริการสาธารณะนั้นไม่ว่าจะเป็นประเภทใด จะตอ้งอยู่ในความรับผิดชอบของฝ่าย
ปกครองในฐานะท่ีเป็นผูอ้  านวยการจดัท าเอง หรือในฐานะท่ีเป็นผูค้วบคุมดูแลใหผู้อ่ื้นจดัท าเสมอ  

บริการสาธารณะส่วนใหญ่ฝ่ายปกครองเขา้อ านวยการจดัท าเอง เช่น การรักษาความ
สงบภายใน การป้องกันประเทศ การคลัง เป็นต้น แต่ก็มีกิจการบางอย่างท่ีฝ่ายปกครองอาจ
มอบหมายให้องค์การของรัฐบาล หรือมอบหมายให้เอกชนรับไปด าเนินการแทนได ้เช่น การให้
สัมปทานกิจการสาธารณูปโภคให้เอกชนรับไปจัดท า ในกรณีเช่นน้ีฝ่ายปกครองเป็นเพียง                
ผูค้วบคุมดูแล มิไดเ้ขา้อ านวยการจดัท าเอง แต่อยา่งไรก็ดีกิจการท่ีจะถือว่าเป็นบริการสาธารณะได้
นั้นจะตอ้งอยู่ในความอ านวยการหรือในความควบคุมของฝ่ายปกครองอย่างใดอย่างหน่ึงเสมอ      
ถ้าไม่อยู่ในความอ านวยการหรือในความควบคุมของฝ่ายปกครองเลยก็ถือไม่ได้ว่าเป็นบริการ
สาธารณะ เพราะเป็นกิจการท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบัฝ่ายปกครอง  

 2) บริการสาธารณะต้องมีวตัถุประสงค์ในการสนองความต้องการส่วนรวมของ
ประชาชน 

ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนนั้นอาจแบ่งไดเ้ป็นสองประเภทใหญ่ ๆ คือ ความ
ตอ้งการไดรั้บความปลอดภยัอยา่งหน่ึง และความตอ้งการไดรั้บความสะดวกสบายในการด ารงชีวิต
อีกอยา่งหน่ึง ตามท่ีอธิบายมาแลว้ขา้งตน้  

ฉะนั้น บริการสาธารณะจึงตอ้งจดัให้มีข้ึนเพื่อสนองความตอ้งการดงักล่าวน้ี เพราะเป็น
กิจการท่ีเก่ียวแก่ประโยชน์สาธารณะโดยตรง กิจการใดท่ีฝ่ายปกครองเห็นวา่จ าเป็นต่อประชาชนก็
ตอ้งเขา้จดัท าเป็นบริการสาธารณะ เพราะถา้จะปล่อยให้เอกชนท าตามล าพงัแลว้ ความตอ้งการของ
ประชาชนจะไม่มีทางไดรั้บสนองตอบเต็มท่ี เน่ืองจากการสนองความตอ้งการส่วนรวมบางอย่าง
ของประชาชนนั้นเอกชนมิได้จดัท าหรือบางทีก็จดัท าอย่างไม่เพียงพอ ฝ่ายปกครองจึงต้องเข้า
แทรกแซงจดัท ากิจการนั้น ๆ เพื่อประโยชน์สาธารณะ ในทุกวนัน้ีการแทรกแซงของฝ่ายปกครองได้
ขยายตวัออกไปเป็นอนัมากทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคม ฝ่ายปกครองเขา้จดัท ากิจการหลายอยา่ง
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ซ่ึงเคยเป็นกิจการท่ีเอกชนจดัท า แต่อยา่งไรก็ดีกิจการท่ีเอกชนจดัท าและกิจการท่ีฝ่ายปกครองจดัท า
เป็นบริการสาธารณะนั้น ถึงแมจ้ะมีลกัษณะคล้ายคลึงกนัเพียงใดก็ตาม แต่ก็มีขอ้แตกต่างกนัใน
สาระส าคญัดงัน้ี คือ  

 ก. กิจการของเอกชนนั้นเอกชนเป็นผูก่้อตั้ งและเป็นผูด้  าเนินงาน ส่วนบริการ
สาธารณะท่ีฝ่ายปกครองจดัท านั้นรัฐเป็นผูก่้อตั้งข้ึน และฝ่ายปกครองเป็นผูอ้  านวยการจดัท า  

 ข. หลักกฎหมายท่ีใช้บังคับแก่บริการสาธารณะบางอย่างย่อมไม่ใช้บังคับแก่
กิจการของเอกชน  

ตามปกติ บริการสาธารณะประเภทท่ีท าเป็นราชการย่อมอยู่ภายใตร้ะบบพิเศษของ
กฎหมาย กล่าวคือหลกักฎหมายท่ีใชบ้งัคบัเป็นหลกัของกฎหมายปกครองอนัเป็นกฎหมายมหาชน 
ไม่ถือตามหลกักฎหมายเอกชนเหมือนกบักิจการของเอกชน ทั้งน้ีก็เพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ  

3) การจดัระเบียบและวธีิการจดัท าบริการสาธารณะยอ่มจะตอ้งมีการแกไ้ขเปล่ียนแปลง
ไดเ้สมอโดยบทกฎหมาย 

หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง บริการสาธารณะท่ีดีนั้นจะตอ้งสามารถปรับปรุง
แก้ไขได้ตลอดเวลาเพื่อให้เหมาะสมกับเหตุการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษา
ประโยชน์สาธารณะรวมทั้งเพื่อปรับปรุงให้เข้ากับวิวฒันาการของความต้องการส่วนรวมของ
ประชาชนดว้ย 

หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงน้ีมีลกัษณะแตกต่างจากหลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง
และหลกัว่าด้วยความเสมอภาคท่ีมีลกัษณะเป็น “หลกักฎหมายทัว่ไป” หลกัว่าด้วยการปรับปรุง
เปล่ียนแปลงนั้นไม่ไดเ้กิดข้ึนอยา่งชดัแจง้จากค าวินิจฉยัทางปกครอง แต่ไดมี้การกล่าวพาดพิงหรือ
ใหข้อ้คิดเห็นไวใ้นค าวนิิจฉยัของศาลปกครองวา่ โดยสภาพของการจดัท าบริการสาธารณะทัว่ ๆ ไป
ท่ีมีวตัถุประสงค์ในการสนองความตอ้งการของประชาชน เม่ือเกิดเหตุการณ์ท่ีความตอ้งการของ
ประชาชนเปล่ียนแปลงไป บริการสาธารณะนั้นก็น่าจะไดรั้บการเปล่ียนแปลงตามความตอ้งการของ
ประชาชนไปดว้ย 

อย่างไรก็ดี มีข้อควรพิจารณาสองประการท่ีเก่ียวข้องกับหลักว่าด้วยการปรับปรุง
เปล่ียนแปลงบริการสาธารณะ คือ80 

(1) ผูใ้ชบ้ริการสาธารณะทางปกครอง ผูใ้ชบ้ริการสาธารณะทางปกครองไม่มีสิทธิท่ีจะ
คดัคา้นการปรับปรุงเปล่ียนแปลงบริการสาธารณะทางปกครองได ้ทั้งน้ี เน่ืองจากบริการสาธารณะ

                                                        
80 นันทวฒัน์ บรมานันท์. (2555). มาตรฐานใหม่ของการจัดท าบริการสาธารณะระดับชาติ            

ในประเทศไทย. หนา้ 102 - 107. 
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ทางปกครองนั้นโดยสภาพแลว้เป็นการด าเนินการจดัท าตามหลกัเกณฑ์ท่ีมีกฎหมายและกฎเกณฑ์
ต่าง ๆ ก าหนดไว ้ในประเด็นดงักล่าว ศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉัยไวใ้นคดี Vannier เม่ือวนัท่ี  
27 มกราคม ค.ศ. 1961 และคดี Jeissou et Sem. Du Pont Saint – Nazaire Saint Brévin เม่ือวนัท่ี  
2 ตุลาคม ค.ศ. 1985 วา่ “ผูใ้ชบ้ริการสาธารณะทางปกครองไม่มีสิทธิใด ๆ ท่ีจะด ารงรักษาสภาพของ
บริการสาธารณะนั้นเอาไว”้ ซ่ึงหมายความวา่เป็นเจตจ านงของฝ่ายปกครองท่ีจะแกไ้ข เปล่ียนแปลง
หรือยกเลิกบริการสาธารณะทางปกครองนั้นไดแ้ต่เพียงผูเ้ดียว 

 (2) ผูใ้ชบ้ริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม ผูใ้ชบ้ริการสาธารณะทาง
พาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมเองก็อยูภ่ายใตห้ลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงไดเ้ช่นกนั ดงัท่ี
ศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉยัไวใ้นคดี Chambre de commerce de la Rochelle et autres เม่ือวนัท่ี  
18 มีนาคม ค.ศ. 1977 เก่ียวกบัการคมนาคมทางอากาศว่า เน่ืองจากเกิดปัญหาทางเศรษฐกิจและ 
การขาดแคลนน ้ามนั สายการบิน Air Inter สามารถงดบินบางเท่ียวท่ีมีคนนอ้ยได ้

จากแนวค าวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุด จึงเห็นไดว้า่ โดยหลกัผูใ้ชบ้ริการสาธารณะ
ทั้งสองประเภทดังกล่าวไปแล้วขา้งตน้ไม่สามารถคดัค้านหรือโตแ้ยง้หลักว่าด้วยการปรับปรุง
เปล่ียนแปลงได้ อย่างไรก็ตาม ผูใ้ช้บริการสาธารณะมีสิทธิท่ีจะเรียกร้องให้บริการสาธารณะ
ด าเนินการไปอยา่งปกติตามเดิมหลงัจากมีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงแลว้ได ้

4) บริการสาธารณะจะตอ้งจดัด าเนินการอยูเ่ป็นนิจและโดยสม ่าเสมอไม่มีการหยดุชะงกั  
เพราะวา่บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีจ าเป็นอยา่งยิ่งแก่ประชาชน ถา้บริการสาธารณะ

ตอ้งหยดุชะงกัไม่วา่ดว้ยประการใด ๆ ประชาชนยอ่มไดรั้บความเดือดร้อนหรือไดรั้บความเสียหาย 
เช่น สมมติว่าบริการเก่ียวกบัไฟฟ้า น ้ าประปา หรือการขนส่งมวลชนหยุดชะงัก ย่อมจะก่อความ
เดือดร้อนและความเสียหายให้แก่ประชาชนอย่างท่ีจะประมาณมิได ้ดว้ยเหตุน้ีบริการสาธารณะท่ี
จดัท าเป็นราชการจึงถือเป็นหลกัส าคญัท่ีจะตอ้งท าให้ติดต่อกนัโดยสม ่าเสมอเป็นนิจ เพราะความ
ตอ้งการของประชาชนยอ่มมีอยูต่ลอดเวลา และฝ่ายปกครองก็ไดรั้บอ านาจจากกฎหมายท่ีจะจดัการ
ให้บริการสาธารณะด าเนินไปตามปกติ หากมีผูใ้ดมาท าให้บริการสาธารณะตอ้งหยุดชะงัก ก็มี
อ านาจท่ีจะปราบปรามได ้ส าหรับขา้ราชการเพื่อป้องกนัมิให้การด าเนินราชการตอ้งหยุดลง จึงมี
กฎหมายหา้มมิใหข้า้ราชการและพนกังานของรัฐนดัหยุดงานไดเ้หมือนกบัลูกจา้งเอกชน โดยถือวา่
การกระท าเช่นนั้นเป็นความผดิอาญา ดงัจะเห็นไดจ้ากประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 166 ท่ีบญัญติั
วา่ “ผูใ้ดเป็นเจา้พนกังานละทิ้งงานหรือกระท าการอยา่งใด ๆ เพื่อใหง้านหยดุชะงกัหรือเสียหาย โดย
ร่วมกระท าเช่นนั้นดว้ยกนัตั้งแต่หา้คนข้ึนไป ตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินห้าปี หรือปรับไม่เกินหน่ึง
หม่ืนบท หรือทั้งจ  าทั้งปรับ  
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ถา้ความผิดนั้นไดก้ระท าลงเพื่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงในกฎหมายแผน่ดิน เพื่อบงัคบั
รัฐบาล หรือเพื่อข่มขู่ประชาชน ผูก้ระท าตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินสิบปี และปรับไม่เกินสองหม่ืน
บาท” 

ส่วนบุคคลท่ีเป็นคู่สัญญากับฝ่ายปกครอง หลักท่ีว่าบริการสาธารณะจะต้องจัด
ด าเนินการอยู่เป็นนิจโดยสม ่าเสมอ ยอ่มมีผลบงัคบัอยา่งเคร่งครัดในกรณีท่ีเก่ียวกบัผูรั้บสัมปทาน
บริการสาธารณะ ถา้กิจการท่ีให้สัมปทานตอ้งหยุดชะงกัลงเพราะการกระท าผิดของผูรั้บสัมปทาน 
ผูรั้บสัมปทานจกัตอ้งถูกบงัคบัโทษตามท่ีก าหนดไวเ้ป็นเง่ือนไขในสัมปทาน  

ส่วนเอกชนผูไ้ด้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะก็ย่อมมีสิทธิท่ีจะเรียกร้องให ้        
ฝ่ายปกครองจดัการแกไ้ขบริการสาธารณะให้ด าเนินไปตามปกติ หากบริการสาธารณะเกิดขดัขอ้ง
หรือหยดุชะงกัลงไม่วา่เพราะเหตุใด   

5) เอกชนยอ่มมีสิทธิไดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะเท่าเทียมกนั  
ทั้งน้ีเพราะบริการสาธารณะมิไดจ้ดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะ แต่

เพื่อประโยชน์ของประชาชนโดยเสมอภาคกัน ถ้าเป็นกิจการท่ีจดัท าเพื่อประโยชน์ของบุคคล
โดยเฉพาะก็ไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ เอกชนผูอ้ยูภ่ายใตก้ารปกครองยอ่มมีสิทธิท่ีจะไดรั้บ
การปฏิบติัหรือประโยชน์จากบริการสาธารณะเท่าเทียมกนั และไม่เฉพาะแต่ความเสมอภาคในการ
ท่ีจะไดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะเท่านั้น แต่ยงัรวมถึงความเสมอภาคในภาระหนา้ท่ีอนัพึง
มีต่อบริการสาธารณะดว้ย ทั้งน้ีภายใตร้ะเบียบท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ 

ความเสมอภาคในการท่ีจะได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะนั้นยงัหมายความ
รวมถึงสิทธิเสมอภาคในการท่ีบุคคลจะสมคัรเขา้รับหนา้ท่ีการงานในหน่วยงานของรัฐอีกดว้ย เม่ือ
บุคคลนั้นมีคุณสมบติัและพื้นฐานความรู้ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ 

ส่วนบุคคลผู ้เป็นคู่สัญญากับฝ่ายปกครองนั้ น ความเสมอภาคในการท่ีจะได้รับ
ประโยชน์จากบริการสาธารณะก็ยอ่มมีอยูเ่ช่นเดียวกนั เช่น ความเสมอภาคในการท่ีจะมีโอกาสเขา้
ท าสัญญากบัฝ่ายปกครองอยา่งเดียวกบับุคคลอ่ืน ดว้ยเหตุน้ีจึงไดมี้ระเบียบของทางราชการวางไวใ้ห้
มีการเรียกประกวดราคาในการจดัหาพสัดุหรือในการก่อสร้างอาคารต่าง ๆ เพื่อเปิดโอกาสให้บุคคล
ทัว่ไปท่ีมีความสนใจไดเ้ขา้แข่งขนักบัผูอ่ื้นเพื่อท าสัญญากบัฝ่ายปกครอง และในการวินิจฉยัช้ีขาด
ให้ผูใ้ดเป็นผูรั้บสัญญา ฝ่ายปกครองก็จะตอ้งกระท าด้วยความเท่ียงธรรม โดยค านึงถึงประโยชน์
สาธารณะเป็นขอ้ส าคญั  

ลกัษณะส าคญัทั้ง 5 ประการดงักล่าวมาน้ีเป็นลกัษณะส าคญัของบริการสาธารณะทัว่ไป 
ไม่ว่าจะเป็นบริการสาธารณะท่ีจดัท าเป็นราชการ หรือบริการสาธารณะท่ีจดัท าในรูปรัฐวิสาหกิจ 
หรือในรูปเดียวกบัเอกชน ตลอดจนบริการสาธารณะท่ีฝ่ายปกครองมอบใหเ้อกชนจดัท าดว้ย  
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2.4.4 วธีิจดัท าบริการสาธารณะโดยฝ่ายปกครอง  
 วิธีท่ีฝ่ายปกครองจดัท าบริการสาธารณะนั้นอาจท าโดยใช้ระบบราชการหรือระบบ

รัฐวสิาหกิจก็ได ้และบางทีก็ใชร้ะบบวธีิด าเนินการอยา่งเอกชน และในบางกรณีฝ่ายปกครองก็จดัท า
กิจการบางอยา่งอนัไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะดว้ย81 

 บริการเอกชนของฝ่ายปกครอง  
 กิจการท่ีฝ่ายปกครองจดัท านั้นไม่มีแต่เฉพาะกิจการท่ีเป็นบริการสาธารณะเท่านั้ น      

ในปัจจุบนัน้ีฝ่ายปกครองยงัจดัท ากิจการอนัมีลกัษณะอย่างเดียวกบัเอกชนและอยู่ภายใต้บงัคบั
กฎหมายเอกชนดว้ย เพราะความจ าเป็นท่ีรัฐจะตอ้งเขา้แทรกแซงทางเศรษฐกิจเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนได้มีมากข้ึน ในกรณีท่ีรัฐเห็นว่าบริการของเอกชนไม่เพียงพอท่ีจะสนองประโยชน์
ส่วนรวมได้ แม้ว่าฝ่ายปกครองจะได้เข้าวางระเบียบควบคุมกิจการส่วนเอกชนแล้วก็ตาม              
ฝ่ายปกครองก็ตอ้งเขา้ด าเนินบริการนั้นเสียเอง โดยจดัท าตามวิธีการอย่างเดียวกบัเอกชน ไม่ใช้
วธีิการจดัท าเป็นบริการสาธารณะภายใตบ้งัคบักฎหมายปกครอง  

 การโอนกิจการของเอกชนมาเป็นของรัฐหรือท่ีเรียกวา่ Nationalization ก็เป็นมาตรการ
อยา่งหน่ึงท่ีแสดงให้เห็นวา่ฝ่ายปกครองเขา้ท ากิจการอย่างเดียวกบัเอกชน เพราะรัฐเอากิจการของ
เอกชนมาจดัท าเอง 

 กิจการท่ีฝ่ายปกครองจดัท าอย่างเดียวกบักิจการส่วนเอกชนนั้น เรียกวา่วิสากิจเอกชนของ
ฝ่ายปกครอง เพื่อให้สอดคล้องกบัค าว่า “บริการสาธารณะ” จะขอเรียกว่า “บริการเอกชนของฝ่าย
ปกครอง” อนัไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ เช่น การจดัท าประโยชน์เก่ียวกบัท่ีดินของรัฐท่ีไม่เป็น
สาธารณสมบติัของแผ่นดิน เป็นต้นว่าการให้เช่าท่ีดิน หรือการให้เช่าอาคารอนัเป็นราชพสัดุหรือ
ศาสนาสมบติั การจดัท าการคา้หรืออุตสาหกรรมอนัเป็นการกระท าท่ีไม่ใชอ้  านาจในทางปกครอง 

 บริการเอกชนของฝ่ายปกครองอนัเป็นกิจการท่ีฝ่ายปกครองของประเทศไทยท ามีอยู่
หลายอยา่ง เช่น กิจการของโรงงานยาสูบ บริษทัไมอ้ดัไทย จ ากดั องคก์ารคลงัสินคา้ องคก์ารตลาด
เพื่อเกษตรกร องคก์ารแกว้ องคก์ารสวนสัตว ์เป็นตน้82  

 นอกจากท่ีจดัท าโดยองคก์ารของรัฐบาลแลว้ บริการเอกชนของฝ่ายปกครองในประเทศ
ไทยยงัไดจ้ดัท าในรูปแบบอย่างเดียวกบัเอกชน โดยไม่เป็นรัฐวิสาหกิจ กล่าวคือ รัฐถือหุ้นไม่เกิน
ร้อยละ 50 เช่น ธนาคารกรุงเทพ จ ากดั ธนาคารไทยพาณิชย ์จ  ากดั บริษทัชลประทานซีเมนต ์จ ากดั 

                                                        
81 ประยรู กาญจนดุล. (2533). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. หนา้ 124 - 145. 
82 แหล่งเดิม. 
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บริษทัปูนซีเมนตไ์ทย จ ากดั บริษทัพืชกสิกรรม จ ากดั บริษทัอุตสาหกรรมน ้ าตาลแห่งประเทศไทย 
จ ากดั บริษทัจงัหวดัต่าง ๆ ท่ีรัฐถือหุน้ไม่เกินร้อยละ 50 ฯลฯ  

 การประกอบธุรกิจโดยฝ่ายปกครองในด้านต่าง ๆ ดังกล่าวข้างต้นน้ี มีลักษณะเป็น
บริการเอกชนท่ีเห็นไดช้ดัยิง่กวา่บริการท่ีจดัท าโดยรัฐวสิาหกิจ เพราะไดก่้อตั้งเป็นหน่วยงานเอกชน
ตามกฎหมายเอกชน คือบริษทัจ ากดั ซ่ึงจดัตั้งตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

 กิจการท่ีฝ่ายปกครองจดัท านั้น เม่ือสรุปแลว้ก็มีทั้งกิจการท่ีจดัท าเป็นบริการสาธารณะ
ซ่ึงรวมถึงราชการดว้ย และกิจการท่ีไม่เป็นราชการ เช่นกิจการต่าง ๆ ท่ีท าโดยรัฐวิสาหกิจ แต่ยงัคง
เป็นบริการสาธารณะอยู่ นอกจากน้ียงัมีกิจการท่ีฝ่ายปกครองจดัท าอย่างเดียวกบัเอกชนโดยไม่มี
ลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ เช่น กิจการคา้ การตั้งโรงงานผลิตสินคา้ต่าง ๆ เป็นตน้ เพราะว่าการ
ประกอบการคา้และอุตสาหกรรมเป็นกิจการอยา่งเดียวกบักิจการส่วนเอกชน และวิธีการด าเนินการ
ก็ใช้วิธีตามกฎหมายเอกชน ไม่ได้ใช้อ  านาจพิเศษทางปกครองตามวิธีการในกฎหมายปกครอง 
กิจการเหล่าน้ีถือวา่เป็นบริการเอกชนของฝ่ายปกครอง แต่อยา่งไรก็ดีบริการเอกชนของฝ่ายปกครอง
น้ี แมว้า่จะมีลกัษณะเหมือนกบักิจการของเอกชนก็ตาม ฝ่ายปกครองก็ตอ้งด าเนินการโดยเคารพต่อ
หลกัการใหค้วามเสมอภาคแก่เอกชนผูอ้ยูใ่ตก้ารปกครอง โดยให้มีสิทธิไดรั้บผลปฏิบติัจากกิจการท่ี
ท านั้นเท่าเทียมกนั มิใช่กระท าเพื่อประโยชน์ของบุคคลหรือคณะบุคคลใดโดยเฉพาะ ซ่ึงทั้งน้ีเป็น
ขอ้แตกต่างกบักิจการของเอกชน เพราะเอกชนไม่มีความผูกพนัท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามหลกัการให้
ความเสมอภาคดงักล่าวแต่ประการใด   

 
2.5 ข้อมูลพืน้ฐานเกีย่วกบัโรงไฟฟ้าพลงัความร้อน 

ในก า รจัดท า บ ริ ก า รส าธ า รณะของ รัฐนั้ น  รั ฐ มี ค ว ามจ า เ ป็ น ท่ี จะต้อ ง ใ ช้
ทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัน ามาใชใ้หเ้กิดประโยชน์สูงสุด เพื่อประโยชน์ของประชาชนท่ี
เขา้มาใชบ้ริการจากการจดัท าบริการสาธารณะ ซ่ึงพลงังานก็เป็นส่วนหน่ึงท่ีจะเป็นตวัขบัเคล่ือนให้
การจดัท าบริการสาธารณะนั้นเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยเฉพาะอย่างยิ่งโรงไฟฟ้า     
พลงัความร้อน ท่ีเป็นการน าทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยู่นั้นมาใช้เพื่อตอบสนองความตอ้งการของ
ประชาชน ผูเ้ขียนจึงขออธิบายขอ้มูลพื้นฐานเก่ียวกบัโรงไฟฟ้าพลงัความร้อน83 ดงัน้ี 

 

                                                        
83 มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. (2550). โรงไฟฟ้าพลังความร้อน. สืบคน้วนัท่ี 16 สิงหาคม 2556,  

จาก www.sukhothaitc.ac.th/faifa/article/heat2.htm 
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ความหมายของโรงผลิตไฟฟ้าและประเภทของโรงผลิตไฟฟ้า 
โรงผลิตไฟฟ้าคืออุปกรณ์ท่ีใชเ้ปล่ียนพลงังาน ชนิดอ่ืนให้เป็นพลงังานไฟฟ้า ซ่ึงแบ่งได้

หลายประเภทตามเทคโนโลยีท่ีใช้ผลิตไฟฟ้า หากแบ่งโรงไฟฟ้าตามแหล่งพลงังานท่ีน ามาผลิต
พลงังานไฟฟ้าแบ่งไดด้งัน้ี 

ประเภทใช้เช้ือเพลิง84 หมายถึง โรงไฟฟ้าท่ีใช้แหล่งพลังงานซ่ึงใช้แล้วหมดไป มา
เปล่ียนเป็นพลงังานไฟฟ้า แหล่งพลงังานดงักล่าวไดแ้ก่ พวกเช้ือเพลิงฟอสซิล เช่น น ้ ามนั ถ่านหิน
และก๊าซธรรมชาติ รวมทั้งเช้ือเพลิงนิวเคลียร์ดว้ย ซ่ึงวิธีการในการเปล่ียนเช้ือเพลิงเหล่าน้ีให้เป็น
พลงังานไฟฟ้า มีอยู ่2 วธีิหลกั ๆ คือ 

1) พลงัไอน ้ า โดยใช้เช้ือเพลิงผลิตความร้อนแลว้น าไปตม้น ้ าให้กลายเป็นไอ ไอน ้ าจะ
ไปหมุนกังหัน ท่ีต่อกับขดลวดและแม่เหล็ก เกิดเป็นกระแสไฟฟ้าข้ึน เช้ือเพลิงแทบทุกชนิดก็
สามารถสร้างความร้อนตม้น ้ าให้เดือดได ้โรงไฟฟ้าแบบน้ีจึงมีทั้งแบบท่ีใช ้ก๊าซธรรมชาติ ถ่านหิน 
น ้ามนั หรือแมแ้ต่เช้ือเพลิงนิวเคลียร์เป็นแหล่งพลงังาน 

2) พลงังานความร้อนการสันดาป โดยใช้ก๊าซธรรมชาติหรือน ้ ามนัมาสันดาปภายใน
เคร่ืองยนต ์ท าใหเ้กิดพลงังานกลต่อไป โรงไฟฟ้าท่ีอาศยัหลกัการน้ี ยงัแบ่งแยกไดอี้กหลายประเภท 
ตามลกัษณะของกลไกเคร่ืองยนต์ เช่น โรงไฟฟ้าพลงังานความร้อน โรงไฟฟ้าพลงังานความร้อน
ร่วม โรงไฟฟ้าดีเซล โรงไฟฟ้ากงัหนัก๊าซ 

ขอ้ดีของแหล่งพลงังานแบบน้ี คือ สามารถควบคุมการผลิตไฟฟ้าได้ง่าย ถ้าตอ้งการ
ไฟฟ้าเพิ่มก็เพียงใส่เช้ือเพลิงเพิ่มข้ึน  

ขอ้เสียคือ เช้ือเพลิงเป็นทรัพยากรท่ีใชแ้ลว้หมดไป และบางอยา่งยงัก่อใหเ้กิดมลพิษ 
ดงันั้น สรุปไดว้่า โรงผลิตไฟฟ้าประเภทใช้เช้ือเพลิง คือ โรงไฟฟ้าท่ีใชพ้ลงัความร้อน

จากเช้ือเพลิงชนิดต่าง ๆ เช่น ถ่านหิน น ้ ามนัเตา ก๊าซธรรมชาติ และนิวเคลียร์ มาตม้น ้ าให้เป็นไอ    
ความดนัสูงไปขบัดนักงัหันให้หมุนเป็นพลงังานกล และต่อเพลาเขา้กบัเคร่ืองก าเนิดไฟฟ้า ท าให้
เกิดกระแสไฟฟ้าซ่ึงมีแรงดนัและความถ่ีตามท่ีก าหนดไว ้หรือใชค้วามร้อนจากการสันดาปภายใน
ของน ้ามนัดีเซลของเคร่ืองยนตดี์เซลไปฉุดเคร่ืองก าเนิดไฟฟ้าใหก้ าเนิดไฟฟ้าไดเ้ช่นกนั  

 
 
 

                                                        
84 ป ร ะ เ ภ ท ข อ ง โ ร ง ไ ฟ ฟ้ า .  สื บ ค้ น วั น ท่ี  20 เ ม ษ า ย น  2557,  จ า ก 

http://www.trueplookpanya.com/new/cms_detail/knowledge/16302-00/ 
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โรงไฟฟ้าพลงัความร้อนอาจแยกออกไดเ้ป็นแบบต่าง ๆ ไดด้งัน้ี 
ก. โรงไฟฟ้าดีเซล (Diesel Engine Power Plants)  
โรงไฟฟ้าดีเซล คือ โรงไฟฟ้าพลังความร้อนอีกประเภทหน่ึง ใช้น ้ ามันดีเซลเป็น

เช้ือเพลิงสันดาปภายในร่วมกบัการอดัของอากาศเกิดความร้อนและจุดระเบิดต่อเน่ืองกนัท าให้
เคร่ืองยนตห์มุนไปขบัเคร่ืองก าเนิดไฟฟ้าผลิตไฟฟ้าออกมา ซ่ึงหลกัการท างานคลา้ยกบัเคร่ืองยนต์
ดีเซลในรถทั่วไป โดยอาศัยการสันดาปของน ้ ามันดีเซลท่ีถูกฉีดเข้าไปในกระบอกสูบของ
เคร่ืองยนต์ท่ีถูกอดัอากาศจนมีอุณหภูมิสูงท่ีเรียกว่าจงัหวะอดั ในขณะเดียวกนัน ้ ามนัดีเซลท่ีถูกฉีด
เขา้ไปจะท าการสันดาปกบัอากาศท่ีมีความร้อนสูงเกิดการระเบิด ดนัลูกสูบเคล่ือนท่ีลงไปเพลาขอ้
เหวี่ยง ซ่ึงต่อกบัเพลาของเคร่ืองยนต์ท่ีต่อกบัเพลาของเคร่ืองก าเนิดไฟฟ้า เกิดการเหน่ียวน าได้
กระแสไฟฟ้า 

 เน่ืองจากน ้ ามันดีเซลมีราคาแพงข้ึน ท าให้ไม่ค่อยนิยมท่ีจะสร้างโรงไฟฟ้าดีเซล  
เน่ืองจากมีตน้ทุนสูง โดยต้นทุนการผลิตกระแสไฟฟ้า เรียงล าดับจากตน้ทุนต ่าไปสูง เป็นดงัน้ี     
ถ่านหิน ก๊าซธรรมชาติ น ้ามนัเตา และน ้ามนัดีเซล 

ข. โรงไฟฟ้าพลงัความร้อน (Thermal Power Plant)  
โรงไฟฟ้าพลงัความร้อนท่ีใช้น ้ ามนัเตา หรือถ่านหิน เป็นเช้ือเพลิงในการผลิตไฟฟ้า 

อาศยัความร้อนจากการเผาไหมเ้ช้ือเพลิงไปตม้น ้ าในหมอ้น ้ า (Boiler) ให้เป็นไอน ้ าท่ีมีแรงดนัและมี
อุณหภูมิสูง เพื่อไปขบัดนักงัหนัไอน ้ า ซ่ึงจะมีเพลาต่อเช่ือมกบัเคร่ืองก าเนิดไฟฟ้า จากนั้นไอน ้ าจะ
ผา่นไปกลัน่ตวัเป็นน ้าท่ีเคร่ืองควบแน่น และถูกส่งกลบัมารับความร้อนในหมอ้น ้าอีกคร้ัง 

ปัจจุบนัไดมี้การน าเขา้ถ่านหินคุณภาพดีคือ บิทูมินสัมาใชเ้ป็นเช้ือเพลิง ในต่างประเทศ
ใช้เช้ือเพลิงนิวเคลียร์ เช้ือเพลิงท่ีน ามาใช้ส าหรับโรงไฟฟ้าพลงังานความร้อนในประเทศไทย คือ 
ลิกไนต์ เน่ืองจากพบเหมืองลิกไนต์ท่ีจงัหวดัล าปาง ลิกไนต์ถือเป็นถ่านหินท่ีมีคุณภาพต ่า และก่อ
เกิดมลพิษไดม้ากกวา่ถ่านหินท่ีมีคุณภาพสูง เช่น แอนทราไซตห์รือบิทูมินสั  

ฃ. โรงไฟฟ้ากงัหนัก๊าซ (Gas Turbine Power Plant)  
โรงไฟฟ้ากงัหนัก๊าซ85 คือโรงไฟฟ้าท่ีใชเ้คร่ืองกงัหนัก๊าซเป็นเคร่ืองยนตส์ันดาปภายใน

โดยอดัอากาศให้มีความดนัสูง 8 - 10 เท่า ส่งเขา้ห้องเผาไหมท่ี้มีก๊าซเป็นเช้ือเพลิง ท าให้เกิดการ
ขยายตวัมีความดนัและอุณหภูมิสูงไปดนักงัหันให้หมุน โดยกงัหันจะอยู่บนแกนเด่ียวกบัเคร่ือง
ก าเนิดไฟฟ้า ผลิตไฟฟ้าออกมา ซ่ึงโรงไฟฟ้าดงักล่าวจะใช้กงัหันก๊าซเป็นเคร่ืองตน้ก าลงั ซ่ึงได้

                                                        
85 มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. (2550). โรงไฟฟ้าพลังความร้อน. สืบคน้วนัท่ี 16 สิงหาคม 2556,   

จาก www.sukhothaitc.ac.th/faifa/article/heat2.htm 
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พลงังานจากการเผาไหมข้องส่วนผสมระหวา่งก๊าซธรรมชาติกบัอากาศความดนัสูง (Compressed 
Air) จากเคร่ืองอัดอากาศ (Air Compressor) ในห้องเผาไหม้ (Combustion Chamber) เกิดเป็น       
ไอร้อนท่ีความดนัและอุณหภูมิสูงไปขบัดนัใบกงัหนัเพลากงัหนัไปขบั เคร่ืองก าเนิดไฟฟ้า เพื่อผลิต
พลงังานไฟฟ้า 

เคร่ืองกังหันก๊าซเป็นเคร่ืองยนต์สันดาปภายในเปล่ียนสภาพพลังงานเช้ือเพลิงเป็น
พลงังานไฟฟ้า โดยใชน้ ้ามนัดีเซลเป็นเช้ือเพลิง โดยท าการอดัอากาศให้มีความดนัสูง 8-10 เท่า และ
ส่งอากาศเขา้ไปในหอ้งเผาไหม ้ท าให้เกิดการขยายตวั เกิดแรงดนั และอุณหภูมิสูง ส่งอากาศเขา้ไป
ในหมุนเคร่ืองกนัหนัก๊าซ เพลาของเคร่ืองกงัหนัก๊าซจะต่อกบัเพลาของเคร่ืองก าเนิดไฟฟ้า ท าให้เกิด
การเหน่ียวน าและไดก้ระแสไฟฟ้า 

โรงไฟฟ้ากงัหันก๊าซมีประสิทธิภาพประมาณ 25% สามารถเดินเคร่ืองไดอ้ย่างรวดเร็ว
เหมาะท่ีจะใช้เป็นโรงไฟฟ้าส ารองเพื่อผลิต พลังงานไฟฟ้า ในช่วงความต้องการไฟฟ้าสูงสุด      
(Peak Load Period) และกรณีฉุกเฉิน และมีอายกุารใชง้านประมาณ 15 ปี 

ค. โรงไฟฟ้าพลงัความร้อนร่วม (Combined-Cycle Power Plant)  
 โรงไฟฟ้าพลงัความร้อนร่วม86 คือ โรงไฟฟ้าท่ีประกอบดว้ยโรงไฟฟ้า 2 ระบบร่วมกนั  

คือ โรงไฟฟ้ากงัหันก๊าซ และโรงไฟฟ้ากงัหันไอน ้ าโดยน าความร้อนจากไอเสียท่ีออกจากเคร่ือง
กงัหนัก๊าซซ่ึงมีอุณหภูมิสูงถึง 550 องศา มาใชแ้ทนเช้ือเพลิงในการตม้น ้ า มาตม้น ้ าให้เป็นไอไปดนั
กงัหนัไอน ้าใหห้มุนและต่ออยูก่บัแกนเดียวกนัของเคร่ืองก าเนิดไฟฟ้าผลิตไฟฟ้าออกมา  

ส่วนประกอบท่ีส าคญัโรงไฟฟ้าพลงัความร้อนร่วม ประกอบดว้ย 
           1. เคร่ืองกงัหนัก๊าซ (เช่นเดียวกบัโรงไฟฟ้ากงัหนัก๊าซ, Gas Turbine) 
           2. หมอ้น ้า (Waste Heat Boiler หรือ Heat Recovery Steam Generator; HRSG) 
           3. เคร่ืองกงัหนัไอน ้า (เช่นเดียวกบัโรงไฟฟ้าพลงัไอน ้า, Steam Turbine) 
โดยทัว่ไปโรงไฟฟ้าพลงัความร้อนร่วมจะประกอบดว้ยเคร่ืองกงัหนัก๊าซ 1 – 4 เคร่ือง

ร่วมกบักงัหันไอน ้ า 1 เคร่ือง ซ่ึงการผลิตไฟฟ้าจากโรงไฟฟ้าระบบความร้อนร่วมน้ีจะท าการผลิต
ร่วมกนั หากเกิดเหตุขดัขอ้งกบัเคร่ืองกงัหนัแก๊สเคร่ืองใดเคร่ืองหน่ึง โรงไฟฟ้าสามารถลดก าลงัผลิต
ท่ีได้ตามสัดส่วนของเคร่ืองกงัหันก๊าซท่ีหยุดเดินเคร่ืองไป อย่างไรก็ตาม หากเกิดเหตุขดัขอ้งต่อ
โรงไฟฟ้ากงัหันไอน ้ า โรงไฟฟ้าอาจจะมีความจ าเป็นตอ้งหยุดการเดินเคร่ืองของโรงไฟฟ้ากงัหัน
ก๊าซทั้งหมดดว้ย เน่ืองจากการเดินเคร่ืองโดยไม่มีโรงไฟฟ้ากงัหันไอน ้ า จะส่งผลกระทบต่อตน้ทุน

                                                        
86 ป ร ะ เ ภ ท ข อ ง โ ร ง ไ ฟ ฟ้ า .  สื บ ค้ น วั น ท่ี  20 เ ม ษ า ย น  2557,  จ า ก 

http://www.trueplookpanya.com/new/cms_detail/knowledge/16302-00/ 
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ในการผลิตไฟฟ้าต่อหน่วยเพิ่มข้ึน เน่ืองจากตน้ทุนของก๊าซธรรมชาติเท่าเดิม หากแต่ผลิตไฟฟ้าได้
นอ้ยลง ซ่ึงท าใหไ้ม่คุม้ทุนในการเดินเคร่ือง  

โรงไฟฟ้าก๊าซในประเทศไทยส่วนใหญ่เป็นแบบชนิดน้ี เน่ืองจากให้ประสิทธิภาพดีกวา่ 
โดยจะเห็นไดว้่าโรงไฟฟ้ากงัหันก๊าซ จะมีประสิทธิภาพประมาณ 25% หากแต่โรงไฟฟ้าพลงังาน
ความร้อนร่วม จะมีประสิทธิภาพสูงถึงประมาณ 50% เช่น โรงไฟฟ้าพระนครเหนือ โรงไฟฟ้า    
พระนครใต ้โรงไฟฟ้าน ้าพอง โรงไฟฟ้าราชบุรี เป็นตน้ 

ฆ. โรงไฟฟ้านิวเคลียร์ (Nuclear Power Plant)  
โรงไฟฟ้านิวเคลียร์ เป็นโรงไฟฟ้าพลงัความร้อนประเภทหน่ึง อาศยัพลงัความร้อน       

ท่ีเกิดข้ึนจากปฏิกิริยาการแตกตวัของธาตุยูเรเนียม แลว้น าไปใช้ในกระบวนการผลิตไอน ้ าท่ีใช้ใน
การเดินเคร่ืองก าเนิดไฟฟ้า 

หลกัการท างาน 
โรงไฟฟ้านิวเคลียร์ จัดเป็นโรงไฟฟ้าพลังความร้อนชนิดหน่ึง มีหลักการท างาน

คลา้ยคลึงกบัโรงไฟฟ้าท่ีใชน้ ้ ามนั ถ่านหิน และก๊าซธรรมชาติเป็นเช้ือเพลิง โดยโรงไฟฟ้านิวเคลียร์
นั้นสามารถแบ่งส่วนการท างาน ได ้2 ส่วน คือ 

1. ส่วนผลิตความร้อน ไดแ้ก่ เคร่ืองปฏิกรณ์นิวเคลียร์ ระบบน ้ าระบายความร้อน และ
เคร่ืองผลิตไอน ้ า โดยใช้พลงังานความร้อนท่ีไดจ้ากปฏิกิริยานิวเคลียร์ฟิชชัน่ ไปตม้น ้ า ผลิตไอน ้ า 
แทนการผลิตไอน ้า จากการสันดาปเช้ือเพลิง ชนิดท่ีก่อใหเ้กิดก๊าซมลพิษ 

2. ส่วนผลิตกระแสไฟฟ้า ประกอบดว้ย กงัหนัไอน ้ า และเคร่ืองก าเนิดไฟฟ้า ซ่ึงส่วนน้ี 
เป็นองคป์ระกอบของโรงไฟฟ้าพลงัความร้อนทุกชนิด 

แบบของโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ 
ปัจจุบนัทัว่โลก ไดนิ้ยมใชโ้รงไฟฟ้านิวเคลียร์ 3 แบบ ไดแ้ก่ 
1. โรงไฟฟ้านิวเคลียร์แบบใชน้ ้าความดนัสูง (Pressurized Water Reactor : PWR) 
โรงไฟฟ้าชนิดน้ี จะถ่ายเทความร้อนจากแท่งเช้ือเพลิงให้น ้ าจนมีอุณหภูมิสูงประมาณ 

320 องศาเซลเซียส ภายในถงัขนาดใหญ่จะอดัความดนัสูงประมาณ 15 เมกะปาสคาล (Mpa) หรือ
ประมาณ 150 เท่าของความดนับรรยากาศไว ้เพื่อไม่ให้น ้ าเดือดกลายเป็นไอ และน าน ้ าส่วนน้ีไป
ถ่ายเทความร้อนให้แก่น ้ าหล่อเย็นอีกระบบหน่ึง เพื่อให้เกิดการเดือดและกลายเป็นไอน ้ าออกมา 
เป็นการป้องกนัไม่ใหน้ ้าในถงัปฏิกรณ์ซ่ึงมีสารรังสีเจือปนอยู ่แพร่กระจายไปยงัอุปกรณ์ส่วนอ่ืน ๆ 
ตลอดจนป้องกนัการร่ัวของสารกมัมนัตรังสีสู่ส่ิงแวดลอ้ม 
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2. โรงไฟฟ้าแบบน ้าเดือด (Boiling Water Reactor : BWR)  
 สามารถผลิตไอน ้ าได้โดยตรงจากการต้มน ้ าภายในถัง ซ่ึงควบคุมความดันภายใน 

(ประมาณ 7 Mpa) ต ่ากวา่โรงไฟฟ้านิวเคลียร์แบบแรก (PWR) ดงันั้น ความจ าเป็นในการใชเ้คร่ือง
ผลิตไอน ้ า และแลกเปล่ียนความร้อน ป๊ัม และอุปกรณ์ช่วยอ่ืน ๆ ก็ลดลง แต่จ าเป็นต้องมีการ
ก่อสร้างอาคารป้องกันรังสีไว ้ในระบบอุปกรณ์ส่วนต่าง ๆ ของโรงไฟฟ้า เน่ืองจากไอน ้ าจาก        
ถงัปฏิกรณ์จะถูกส่งผา่นไปยงัอุปกรณ์เหล่านั้นโดยตรง 

3.โรงไฟฟ้าแบบใช้น ้ ามวลหนักความดันสูง (Pressurized Heavy Water Reactor : 
PHWR) 

ประเทศแคนาดาเป็นผูพ้ฒันาข้ึนมา จึงมกัเรียกช่ือยอ่ว่า “CANDU” ซ่ึงย่อมาจากค าว่า 
Canadian Deuterium Uranium มีการท างานคลา้ยคลึงกบั แบบ PWR แต่แตกต่างกนัท่ีมีการจดัแกน
ปฏิกรณ์ในแนวระนาบ และเป็นการตม้น ้ าภายในท่อขนาดเล็กจ านวนมากท่ีมีเช้ือเพลิงบรรจุอยู ่
แทนการตม้น ้าภายในถงัปฏิกรณ์ขนาดใหญ่ เน่ืองจากสามารถผลิตไดง่้ายกวา่ การผลิตถงัขนาดใหญ่ 
โดยใช้ “น ้ ามวลหนัก” (Heavy Water, D2O) มาเป็นตัวระบายความร้อนจากแกนปฏิกรณ์ 
นอกจากน้ี ยงัมีการแยกระบบใช้น ้ ามวลหนัก เป็นตวัหน่วงความเร็วของนิวตรอนดว้ย เน่ืองจาก    
น ้ ามวลหนกั มีการดูดกลืนนิวตรอนน้อยกว่าน ้ าธรรมดา ท าให้ปฏิกิริยานิวเคลียร์เกิดข้ึนไดง่้าย จึง
สามารถใชเ้ช้ือเพลิงยเูรเนียมท่ีสกดัมาจากธรรมชาติ ซ่ึงมียเูรเนียม-235 ประมาณร้อยละ 0.7 ได ้โดย
ไม่จ  าเป็นต้องผ่านกระบวนการปรังปรุงให้มีความเข้มขน้สูงข้ึน ท าให้ปริมาณผลิตผลจากการ     
แตกตวั (fission product) ท่ีเกิดในแท่งเช้ือเพลิงใชแ้ลว้ มีนอ้ยกวา่เคร่ืองปฏิกรณ์แบบใชน้ ้าธรรมดา 

ขอ้ดีและขอ้เสียของโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ 
ขอ้ดี 
1.  เป็นแหล่งผลิตไฟฟ้าขนาดใหญ่สามารถใหก้ าลงัผลิตสูงกวา่ 1,200 เมกะวตัต ์
2.  มีตน้ทุนการผลิตไฟฟ้าแข่งขนัไดก้บัโรงไฟฟ้าชนิดอ่ืน 
3.  เป็นโรงไฟฟ้าท่ีสะอาด ไม่ก่อใหเ้กิดมลพิษ 
4.  เสริมสร้างความมั่นคงของระบบผลิตไฟฟ้า เน่ืองจากใช้เช้ือเพลิงน้อย ท าให้

เสถียรภาพในการจดัหาเช้ือเพลิงและราคาเช้ือเพลิง มีผลกระทบต่อตน้ทุนการผลิตเล็กนอ้ย 
ขอ้เสีย 
1.  เงินลงทุนเร่ิมตน้สูง 
2.  จ าเป็นตอ้งเตรียมโครงสร้างพื้นฐานและการพฒันาบุคลากร เพื่อให้การด าเนินงาน

เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ 
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3.  จ าเป็นตอ้งพฒันาและเตรียมการ เก่ียวกบัการจดัการกมัมนัตรังสี การด าเนินงานดา้น
แผนฉุกเฉินทางรังสี และมาตรการควบคุมความปลอดภยัเพื่อป้องกนัอุบติัเหตุ 

4.  การยอมรับของประชาชน 
ง.  โรงไฟฟ้าเช้ือเพลิงชีวมวล (Biomass Power Plant)  
โรงไฟฟ้าเช้ือเพลิงชีวมวล จะใช้เศษวสัดุจากเช้ือเพลิงชีวมวล ไดแ้ก่ กากหรือเศษวสัดุ

เหลือใชท้างการเกษตร กากจากผลผลิตทางการเกษตรท่ีผ่านการแปรรูปแลว้ เช่น แกลบ ชานออ้ย 
เศษไม ้กากปาลม์ กากมนัส าปะหลงั ซงัขา้วโพด กากและกะลามะพร้าว ส่าเหลา้ เป็นตน้ น ามาเป็น
เช้ือเพลิงในการผลิตไฟฟ้าและพลงัไอน ้ า ซ่ึงอาจเป็นเศษวสัดุชนิดเดียวหรือหลายชนิดรวมกนัก็ได ้
โดยชีวมวลแต่ละชนิดมีคุณสมบติัแตกต่างกนัไป ส าหรับโรงไฟฟ้าท่ีเลือกใช้แกลบเป็นเช้ือเพลิง 
เน่ืองจากแกลบมีความช้ืนต ่า จึงใหค้่าความร้อนสูงและมีหลกัการท างานคลา้ยกบัโรงไฟฟ้าพลงังาน
ความร้อน แต่จะใช้ชีวมวลเป็นเช้ือเพลิงในการเผาไหมเ้พื่อให้เกิดความร้อนในการผลิตไอน ้ าแทน
เช้ือเพลิงจากฟอสซิล (น ้ามนั, ถ่านหิน, ก๊าซธรรมชาติ) 

จ.  โรงไฟฟ้าพลงังานขยะ (Incinery Power Plant)  
โรงไฟฟ้าพลงังานขยะ จะใชข้ยะเป็นเช้ือเพลิงในการผลิตไฟฟ้า โดยขยะส่วนใหญ่เป็น

มวลชีวภาพ เช่น กระดาษ เศษอาหาร และไม ้ฯลฯ โรงไฟฟ้าพลงังานขยะมีวิธีการท างานเหมือนกบั
โรงไฟฟ้าอ่ืน ๆ โดยจะน าขยะมาเผาบนตะแกรง แลว้น าความร้อนท่ีเกิดข้ึนมาใชต้ม้น ้ าในหมอ้น ้ า
จนกลายเป็นไอน ้าเดือด ซ่ึงจะไปหมุนกงัหนัของเคร่ืองก าเนิดไฟฟ้า 

โรงไฟฟ้าในโลกเราน้ี มีหลากหลายรูปแบบแตกต่างกนัไปตามความตอ้งการ หรือความ
จ าเป็นของแต่ละประเทศ ซ่ึงอาจจะดูจากทรัพยากรพลงังานหรือสภาพภูมิอากาศของประเทศนั้น ๆ 
ในปัจจุบนัโรงไฟฟ้าในประเทศไทยจะเป็นโรงไฟฟ้าชนิด พลงังานความร้อนร่วมเป็นส่วนใหญ่ 
(55%) และรองลงมาคือ โรงไฟฟ้าจากพลงังานความร้อน (25%) โดยส่วนมากกวา่ 75% จะใชก้๊าซ
ธรรมชาติเป็นเช้ือเพลิง อย่างไรก็ตาม การท่ีประเทศใช้เช้ือเพลิงในการผลิตไฟฟ้าประเภทใด
ประเภทหน่ึงมาก ถือเป็นความเส่ียงด้วยเช่นกัน ดังนั้ นในแผนพัฒนาก าลังการผลิตไฟฟ้า             
พ.ศ. 2553 - 2573 ซ่ึงจดัท าโดยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย จึงไดว้างแผนท่ีจะเพิ่มการใช้
ถ่านหินสะอาด นิวเคลียร์ และพลงังานหมุนเวยีนอ่ืน ๆ เขา้มาในระบบ 
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ประเภทไม่ใช้เช้ือเพลิง87 หมายถึงโรงไฟฟ้าท่ีใช้พลงังานจากแหล่งพลงังานท่ีไม่มีวนั
หมด หรืออยา่งนอ้ยก็ไม่ใช่แหล่งพลงังานท่ีใชแ้ลว้หมดส้ินไป ซ่ึงอาจแบ่งยอ่ยไดอี้กเป็น 

            1) พลงังานกล โดยใชก้ารเคล่ือนท่ีของสสาร เช่น การพดัของลม การไหลของ
น ้า การเคล่ือนท่ีของคล่ืนในทะเล เพื่อหมุนกงัหนัใหผ้ลิตกระแสไฟฟ้า  

        2) พลงังานจากแสงอาทิตย ์
              3) พลงังานความร้อนใตพ้ิภพ 
ขอ้ดีของแหล่งพลงังานแบบน้ีคือ เป็นแหล่งพลงังานท่ีสะอาด เพราะไม่มีการเผาไหม้

ของเช้ือเพลิง และแหล่งพลงัไม่หมดไป 
ขอ้เสียคือ ควบคุมก าลงัการผลิตไดย้าก เพราะแหล่งพลงังานอิงอยูก่บัธรรมชาติ อีกทั้ง

ปริมาณไฟฟ้าท่ีผลิตไดเ้ทียบกบัตน้ทุนแลว้ยงัมีราคาสูงอยู ่
ตวัอยา่งโรงไฟฟ้าประเภทไม่ใชเ้ช้ือเพลิง 
ก. โรงไฟฟ้าพลงัน ้า (Hydro Power Plant)  
ใชแ้รงดนัของน ้าจากเข่ือนและอ่างเก็บน ้ า ซ่ึงอยูใ่นระดบัสูงกวา่โรงไฟฟ้าไปหมุนเพลา

ของกงัหนัน ้า ซ่ึงจะขดุใหเ้คร่ืองก าเนิดไฟฟ้าผลิตไฟฟ้าตลอดเวลาท่ีมีการเปิดน ้าใหไ้หลผา่น 
หลกัการท างาน 
คือ สร้างเข่ือนหรืออ่างเก็บน ้าใหมี้ระดบัน ้าสูงกวา่ระดบัของโรงไฟฟ้า ปล่อยน ้ าปริมาณ

ท่ีตอ้งการไปตามท่อส่งน ้าเพื่อไปยงัโรงไฟฟ้าท่ีอยูต่  ่ากวา่ พลงัน ้ าจะไปหมุนเพลาของกงัหนัน ้ าท่ีต่อ
กบัเพลาของเคร่ืองก าเนิดไฟฟ้า ท าให้โรเตอร์หมุน เกิดการเหน่ียวน าข้ึนในเคร่ืองก าเนิดไฟฟ้าได้
พลงัไฟฟ้าเกิดข้ึน  

โรงไฟฟ้าในยคุแรก ๆ ของประเทศไทยจะเป็นแบบโรงไฟฟ้าพลงัน ้ า โดย กฟผ. จะเป็น
ผูรั้บผิดชอบในการดูแลการปล่อยน ้ า ทั้งเพื่อการผลิตไฟฟ้าและการชลประทาน แต่ปัจจุบนัการ
สร้างเข่ือนขนาดใหญ่จ ากดัในเร่ืองสถานท่ีท่ีจะสร้างอีกทั้งการคดัค้านจากประชาชน จึงหันไป
ลงทุนในการสร้างเข่ือนในประเทศเพื่อนบา้น แลว้ท าสัญญาซ้ือไฟฟ้าจากประเทศเพื่อนบา้น เช่น 
ประเทศลาว และประเทศพม่า 

 
 

                                                        
87 ป ร ะ เ ภ ท ข อ ง โ ร ง ไ ฟ ฟ้ า .  สื บ ค้ น วั น ท่ี  20 เ ม ษ า ย น  2557, จ า ก 

http://www.trueplookpanya.com/new/cms_detail/knowledge/16302-00/ 
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ข. โรงไฟฟ้าพลงังานแสงอาทิตย ์(Solar Power Plant)  
โรงไฟฟ้าพลงังานแสงอาทิตย ์ใช้เซลล์แสงอาทิตย ์(Solar Cell) รับพลงังานจากแสง 

เพื่อเปล่ียนจากพลงังานแสงเป็นกระแสไฟฟ้าโดยตรง 
หลกัการท างาน 
ในทนัทีท่ีมีแสงตกกระทบบนแผน่เซลล์ซ่ึงจะมีอยู่สองชั้นนั้น รังสีของแสงท่ีมีอนุภาค

ของพลงังานประกอบท่ีเรียกว่าโปรตอน (Proton) จะถ่ายเทพลงังานให้กบัอิเล็กตรอน (Electron)   
ในสารก่ึงตวัน าท่ีอยู่ส่วนล่างของเซลล์ ซ่ึงแสดงดว้ยวงแหวน จนมีพลงังานมากพอท่ีจะกระโดด
ลอยออกมาจากแรงดึงดูดของอะตอม และสามารถเคล่ือนท่ีไดอ้ยา่งอิสระ ดงันั้นเม่ืออิเล็กตรอนมี
การเคล่ือนท่ี จะท าใหร้ะบบไฟฟ้าเกิดการครบวงจรท าใหเ้กิดไฟฟ้ากระแสตรง (DC) ข้ึน 

ประเภทของเซลลแ์สงอาทิตย ์
1. เซลล์แสงอาทิตยท่ี์ท าจากซิลิคอน ชนิดผลึกเด่ียว (Single Crystalline Silicon Solar 

Cell) หรือท่ีรู้จกักนัในช่ือ Monocrystalline Silicon Solar Cell 
ลกัษณะเป็นแผ่นซิลิคอนแข็งและบางมาก ซิลิกอนเป็นธาตุท่ีมีมากท่ีสุดในโลกชนิด

หน่ึง สามารถถลุงไดจ้ากหินและทราย เรานิยมใช้ธาตุซิลิกอนในงานอุตสาหกรรมอิเล็กทรอนิกส์ 
เช่น ใชท้  าทรานซิสเตอร์และไอซี และเซลลแ์สงอาทิตย ์เทคโนโลย ีc-Si ไดรั้บความนิยมและใชง้าน
กนัอยา่งแพร่หลาย  

2. เซลลแ์สงอาทิตย ์แบบผลึกโพลี (Polycrystalline) 
เซลล์แสงอาทิตยแ์บบผลึกโพลีได้ถูกพฒันาข้ึน เพื่อแก้ปัญหาตน้ทุนสูงของแบบผลึก

เด่ียวซิลิคอนแบบผลึกโพลีหรือโพลีซิลิคอน ก็คือกอ้นซิลิคอนท่ีเกิดจากการรวมตวักนัของช้ินเล็ก ๆ 
(ขนาดระดบั ไมโครเมตร - มิลลิเมตร) ของผลึกเด่ียวของซิลิคอน  

3. เซลลแ์สงอาทิตยแ์บบอะมอร์ฟัสซิลิคอน (Amorphous Silicon Solar Cell) 
ลักษณะเป็นฟิล์มบางเพียง 0.5 ไมครอน (0.0005 มม. )  น ้ าหนัก เบามาก และ

ประสิทธิภาพเพียง 5 - 10% เป็นเทคโนโลยีท่ีใช้ธาตุซิลิกอนเช่นกนั แต่จะไม่เป็นผลึก แต่ผลของ
สารอะมอร์ฟัสจะท าใหเ้กิดเป็นฟิลม์บางของซิลิกอน ซ่ึงมีความบางประมาณ 300 นาโนเมตร ท าให้
ไม่ส้ินเปลืองเน้ือวสัดุ น ้าหนกัเบา การผลิตท าไดง่้าย และขอ้ดีของ a-Si ไม่เกิดมลพิษกบัส่ิงแวดลอ้ม 

 


