
 
 
 
 
 
 
 

บทที่หนึ่ง 
ผลการประเมินกรอบกฎหมายทั่วไปที่รับรองสิทธิ 

ในการเขาถึงขอมูลขาวสาร  การมีสวนรวมอยางมีความหมาย และ 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม 

 

 
 
 

โดย  
 

รศ.ดร. บรรเจิด  สิงคะเนต ิ             คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



บทที่หนึ่ง 
กรอบกฎหมายทั่วไป 
 

 36 

1. บทนํา  
 รายงานวิจัยนี้ไดศึกษาวิเคราะหกรอบกฎหมายทั่วไป คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 25408 
และกฎหมายเฉพาะที่เกี่ยวของกับสิ่งแวดลอม การมีสวนรวมของประชาชน  สิทธิในขอมูลขาวสารของราชการ 
การเขาถึงความยุติธรรม ตลอดจนเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การรวมตัวและชุมนุมของประชาชน  
กฎหมายรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายพื้นฐานที่กําหนดกรอบสิทธิ  เสรีภาพของประชาชน  ซ่ึงกฎหมายอื่นไม
สามารถบัญญัติเนื้อหาในลักษณะขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญได  และยังเปนกฎหมายที่กําหนดใหตองมีการตรา
กฎหมายที่ออกตามรัฐธรรมนูญในหลายเรื่องที่สําคัญและเกี่ยวของกับหลักธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม  นอกจากนี้ 
จะไดศึกษาวิเคราะหกฎหมายเฉพาะในแตละเรื่องตามประเด็นที่ระบุไวในระเบียบวิธีวิจัย  ซ่ึงสามารถใช
ประกอบการทําความเขาใจผลการวิจัยในประเด็นกฎหมายของผูวิจัยอ่ืนในกรณีศึกษาตางๆ อีกดวย  

 
2. สถานการณท่ัวไป 

• รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540    
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติรับรองเกี่ยวสิทธิของบุคคลในการคุมครอง
สิ่งแวดลอมไวหลายมาตรา โดยใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชนเปนอยางมาก แตจนถึงบัดนี้
ยังไมมีกฎหมายรองรับบทบัญญัติแตอยางใด ทําใหขาดความชัดเจนในการรับรองสิทธิและการบังคับใชสิทธิ
ในทางปฏิบัติ โดยเฉพาะมาตรา  46 เรื ่องสิทธิชุมชนในการมีสวนรวมจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม,  มาตรา 56 สิทธิของบุคคลที่จะอยูในสิ่งแวดลอมที่ไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย และการ
จัดตั้งองคการอิสระดานสิ่งแวดลอม และมาตรา 59 สิทธิของบุคคลในกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชน  สําหรับสิทธิบางประการมีกฎหมายเฉพาะรองรับอยูแลว ไดแก พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540 และกฎหมายเกี่ยวกับการใชสิทธิเรียกรองตอหนวยงานของรัฐ และองคกรตุลาการ (ศาล
ยุติธรรมและศาลปกครอง)   
  

• กฎหมายเกี่ยวกับการเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการ 
พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535  ไดบัญญัติเกี่ยวกับการเขาถึง

ขอมูลที่เกี่ยวกับสิ่งแวดลอมไวเปนการทั่วไป (มาตรา 6) แตมิไดมีบทบัญญัติเฉพาะที่สนับสนุนการเขาถึงขอมูล
ดานสิ่งแวดลอมของสาธารณชนแตอยางใด  และประการสําคัญกฎหมายดังกลาวมิไดกําหนดกลไกหรือการ

                                                           
8 หมายเหตุ ผูวิจัยไดทําการศึกษาวิเคราะหรายงานวิจัยนี้ในขณะที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ยังมีผลใชบังคับอยู  
ตอมารัฐธรรมนูญดังกลาวสิ้นสุดลงโดยประกาศ คณะปฏรูิปการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข ฉบับที่ 3 
(วันที่ 19 กันยายน 2549) 
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บังคับใชกฎหมายในเรื่องดังกลาว  ดังนั้น หากมีกรณีที่จะตองดําเนินการขอใหเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับสิ่งแวดลอม
ก็ตองอาศัยกลไกตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เปนสําคัญ  

 

• กฎหมายเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชน  
การเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจของภาครัฐ แบงเปน 2 ระดับคือ  
1. การมีสวนรวมของประชาชนในระดับเจาหนาที่   
โดยทั่วไปแลวกระบวนการตัดสินใจในระดับเจาหนาที่เปนการตัดสินใจในระดับเจาหนาที่ฝายปกครอง  

ซ่ึงกฎหมายจะกําหนดกระบวนขั้นตอนและบุคคลผูมีสิทธิเขามาในกระบวนการไว  กฎหมายกลางที่กําหนด
รายละเอียดเกี่ยวกับเรื่องดังกลาวไว คือพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  อยางไรก็ตาม 
พระราชบัญญัติดังกลาวเปนเพียงกฎหมายกลางเทานั้น  การพิจารณากระบวนการตัดสินใจในระดับเจาหนาที่ยัง
จะตองพิจารณาจากกฎหมายเฉพาะในเรื่องนั้นๆดวยวาไดกําหนดใหบุคคลอื่นๆ เขามามีสวนรวมใน
กระบวนการตัดสินใจของเจาหนาที่ เพียงใด  เชน  ตามพระราชบัญญัติแร (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 หรือ
พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535  เปนตน  

2. การมีสวนรวมของประชาชนในระดับโครงการ   
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 เปดโอกาสที่จะให

ประชาชนเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินตอโครงการของรัฐ อันหมายถึงการดําเนินโครงการของ
หนวยงานของรัฐหรือโดยวิธีการใหสัมปทานหรืออนุญาตใหบุคคลอื่นทํา ซ่ึงมีผลกระทบอยางกวางขวางตอ
คุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพ อนามัย วิถีชีวิต หรือสวนไดเสียเกี่ยวกับชุมชนทองถ่ิน อยางไรก็ตาม การที่
หนวยงานของรัฐจะจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือไม เปนดุลยพินิจของหนวยงานของรัฐวา
ตองการจะรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือไม แมวาผูมีสวนไดเสียจะรองขอใหมีการรับฟงความคิดเห็น
ของประชาชน แตผูบังคับบัญชาในราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค หรือราชการสวนทองถ่ิน ก็มีดุลยพินิจ
ที่จะพิจารณาสั่งใหรับฟงความคิดเห็นชองประชาชนกอนเริ่มดําเนินโครงการหรือไมก็ได จะเห็นวาหนวยงานของ
รัฐยังคงเปนผูมีอํานาจตัดสินใจอยางเบ็ดเสร็จในเรื่องนี้  

 

• กฎหมายเกี่ยวกับการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม   
สิทธิในการฟองคดีเกี่ยวกับสิ่งแวดลอม  การฟองคดีเกี่ยวกับสิ่งแวดลอมมีกฎหมายที่เกี่ยวของหลาย

ฉบับ กลาวคือ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542  และพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535  รวมถึง
กฎหมายอาญาที่บัญญัติความผิดจากการกระทําดังกลาว   
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- คดีแพง  ผูมีสิทธิฟองคดีจะตองเปนบุคคลที่ถูกกระทบสิทธิ  ซ่ึงเปนไปตามหลักการฟองคดีแพงทั่วไป 
- คดีอาญา ในกรณีที่การกระทํานั้นเปนความผิดตามกฎหมายอาญาดวย  ผูเสียหายนอกจากจะฟองให

ผูกระทําการที่กอใหเกิดความเสียหายรับผิดในทางแพงแลว อาจฟองใหรับผิดในทางอาญาดวยก็ได 
- คดีปกครอง  การเปนผูมีสิทธิฟองคดีมีความหมายกวางการฟองคดีแพง  โดยพิจารณาจากความเปนผู

เดือดรอนเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได  และตอมาศาลปกครองไดวางแนวทางให
องคกรนิติบุคคลมีสิทธิฟองคดีในนามองคกรเพื่อคุมครองสิทธิของสมาชิกขององคกรได  แตอยางไรก็ตาม ศาล
ปกครองยังไมยอมรับการฟองในนามองคกรเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ 
 คดีเกี่ยวกับสิ่งแวดลอม  กฎหมายยอมรับใหองคกรเอกชนที่จดทะเบียนตามกฎหมายสิ่งแวดลอมอาจ
เปนผูแทนในคดีที่มีการฟองคดีตอศาลเพื่อเรียกรองคาเสียหายได 
 

3. ระเบียบวิธีวิจัย  

รายงานวิจัยนี้ใชตัวช้ีวัดหลักของ The Access Initiative (TAI) version 2.0 ในกลุมกรอบกฎหมาย
โดยทั่วไปจํานวน 16 ตัวช้ีวัดในการประเมิน แบงเปนตัวช้ีวัดเกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ คําพิพากษาศาล
จํานวน 6 ตัวช้ีวัด, ตัวช้ีวัดเกี่ยวกับการเขาถึงขอมูลขาวสารจํานวน 3 ตัวชี้วัด, ตัวช้ีวัดเกี่ยวกับการมีสวนรวมของ
ประชาชนจํานวน 3 ตัวช้ีวัด และตัวช้ีวัดเกี่ยวกับการเขาถึงความยุติธรรมจํานวน 4 ตัวช้ีวัด โดยนักวิจัยไดศึกษา
ขอมูลเอกสาร ไดแก กฎหมาย แนวคําพิพากษา (ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง) และเอกสารวิชาการตางๆ ดังนี้   

1. รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  
2. พระราชบัญญัติ สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 
3. พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 และระเบียบวาดวยการรักษาความลับของทาง

ราชการ พ.ศ. 2544  
4. ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548   
5. พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  
6. พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
7. พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  
8. พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ. 2542 
9. พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541  
10. พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
11. พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535  
12. พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535  
13. ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
14. ประมวลกฎหมายอาญา 
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4. ผลการประเมิน 

4.1  ดานกรอบกฎหมายโดยทั่วไป 
 ตัวชี้วัดท่ี 1 มุงประเมินวา กฎหมายรัฐธรรมนูญไดรับรองสิทธิของบุคคลที่จะมีส่ิงแวดลอมที่ดีหรือไม 
และมีความชัดเจนเพียงใด  ผลการประเมิน พบวา  รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติรับรองเกี่ยวสิทธิของบุคคล
ในการคุมครองสิ่งแวดลอมไวหลายมาตรา โดยใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชนเปนอยางมาก 
ไดแก สิทธิชุมชนทองถ่ินในการจัดการ  การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมอยางสมดุล และยั่งยืน (มาตรา 46)  สิทธิของบุคคลที่จะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการ
บํารุงรักษา  และการไดประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุมครอง 
สงเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม โดยเฉพาะการจัดตั้งองคการอิสระดานสิ่งแวดลอม (มาตรา 56) และสิทธิ
ในการรับรูขอมูลจากหนวยงานของรัฐ กอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมี
ผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสําคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือ
ชุมชนทองถ่ิน (มาตรา 59)  อยางไรก็ดี จนถึงบัดนี้ยังไมมีกฎหมายรองรับบทบัญญัติตามมาตรา 46, มาตรา 56 
และมาตรา 59 แตอยางใด  เมื่อยังไมมีการตรากฎหมายกําหนดรายละเอียดจึงถือวา รัฐธรรมนูญรับรองสิทธิแต
ยังขาดความชัดเจน  
 
 ตัวชี้วัดท่ี 2 มุงประเมินวา กฎหมายรัฐธรรมนูญไดรับรองสิทธิในการเขาถึงขอมูลขาวสารที่อยูในความ
ครอบครองของราชการหรือไม และมีความชัดเจนเพียงใด  ผลการประเมิน พบวา  สิทธิในการเขาถึงขอมูล
ขาวสารที่อยูในความครอบครองของหนวยงานของรัฐ ถูกบัญญัติรับรองในมาตรา 58 และมาตรา 59 ของ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  โดยมีการออกเปนกฎหมายรองรับมาตรา 58 แลวคือ พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ
ราชการ พ.ศ. 2540  ซ่ึงเปนการใชสิทธิรับรูขอมูลขาวสารของราชการในกรณีทั่วไป  แตกฎหมายนี้ก็ยังมี
ขอจํากัด และมีปญหาในทางปฏิบัติคอนขางมาก คือการใชดุลยพินิจของเจาหนาที่ของรัฐคอนขางมาก จึง
ประเมินวารัฐธรรมนูญรับรองสิทธิไวแตยังไมชัดเจน 
 
 ตัวชี้วัดท่ี 3 มุงประเมินวา  กฎหมายรัฐธรรมนูญไดรับรองสิทธิในการมีสวนรวมของบุคคลใน
กระบวนการตัดสินใจของรัฐหรือไม และมีความชัดเจนเพียงใด  ผลการประเมินพบวา สิทธิในการมีสวนรวม
ของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจของรัฐในกรณีทั่วไป ปรากฏอยูในกรณีรัฐธรรมนูญ มาตรา 60 และกรณี
เฉพาะเรื่อง ไดแก มาตรา 46  มาตรา 56  และมาตรา 59  ผลการประเมินเหมือนกับตัวช้ีวัดที่ 1 และ2  เนื่องจากยัง
ไมมีกฎหมายบัญญัติรองรับในรายละเอียดในบทบัญญัติดังกลาว จึงยังไมมีความชัดเจนทั้งเนื้อหาและการบังคับ
ใชกฎหมาย   
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 ตัวชี้วัดท่ี 4 มุงประเมินวา กฎหมายรัฐธรรมนูญไดรับรองสิทธิในการเขาถึงความยุติธรรม รวมทั้งสิทธิที่
จะไดรับการแกไขเยียวยาหรือไม และมีความชัดเจนเพียงใด  ผลการประเมิน พบวา รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได
บัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลในการเขาถึงความยุติธรรม รวมทั้งสิทธิที่จะไดรับการแกไขเยียวยา โดยจําแนก
ออกเปน 2 กลุมคือ สิทธิที่จะรองขอความเปนธรรมจากหนวยงานของรัฐตามมาตรา 61 และสิทธิที่จะฟอง
หนวยงานของรัฐตามมาตรา 28 วรรค 2, มาตรา 56 วรรค 3 และมาตรา 62  สิทธิดังกลาวบางกรณีมีกฎหมาย
บัญญัติไวแลว รัฐธรรมนูญเพียงแตบัญญัติรับรองไวอีกชั้นหนึ่ง แตก็ยังขาดความชัดเจนในบางกรณีโดยเฉพาะ
มาตรา 28  จึงสรุปผลวารัฐธรรมนูญรับรองสิทธิไวแตยังไมชัดเจนนัก       
 
 ตัวชี้วัดท่ี 5 มุงประเมินวา กฎหมายรัฐธรรมนูญไดรับรองเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นหรือไม และ
มีความชัดเจนเพียงใด  ผลการประเมิน พบวา เร่ืองเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นในบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญนั้นมีการบัญญัติในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ในมาตรา 39  สําหรับมาตรา 59 นั้นยังไมมีกฎหมาย
ออกมารองรับ  อนึ่ง การใชเสรีภาพตามมาตรา 39 นั้น เปนสิทธิทั่วไปที่ไมจําเปนตองมีกฎหมายรองรับ เวนแต
จะเปนกรณีจํากัดเสรีภาพ  ฉะนั้น จึงถือวารัฐธรรมนูญบัญญัติไวอยางคอนขางชัดเจนแลว  
  

ตัวชี้วัดท่ี 6 มุงประเมินวา กฎหมายรัฐธรรมนูญไดรับรองเสรีภาพในการรวมตัวกันของบุคคลหรือไม 
และมีความชัดเจนเพียงใด ผลการประเมิน พบวา  เสรีภาพในการรวมตัวกันของบุคคลไดรับการบัญญัติใน
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได 2 ลักษณะ คือ เสรีภาพในการรวมตัวกันของบุคคลตามมาตรา 45 ไวกับเสรีภาพใน
การชุมนุมตามมาตรา 44  ซ่ึงเสรีภาพในการรวมตัวของบุคคลไมมีขอจํากัดมากนัก เพียงแตตองมีการรวมตัวกัน
เปนนิติบุคคลที่สามารถมี และใชสิทธิตามกฎหมายได  สําหรับเสรีภาพในการชุมนุมนั้นมักถูกจํากัดตาม
กฎหมายตางๆ  จึงสรุปวาเสรีภาพดังกลาวถูกจํากัดไวคอนขางชัดเจนตามกฎหมายอื่น 
 
4.2  ดานการเขาถึงขอมูลขาวสาร 
 ตัวชี้วัดท่ี 7 มุงประเมินวา กฎหมายที่สนับสนุนการเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการมีหรือไม และมี
ความชัดเจนเพียงใด ผลการประเมิน พบวา  รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 
2540 ไดบัญญัติถึงสิทธิในการเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการไวอยางชัดเจน โดยกฎหมายกําหนดหลักเกณฑ 
วิธีการเปดเผยขอมูลขาวสาร ขอยกเวน และกระบวนการอุทธรณ  แมกฎหมายจะมีความชัดเจนแตการใช
กฎหมายดังกลาวในทางปฏิบัตินั้นขาดความคลองตัว  เนื่องจากกฎหมายใหดุลยพินิจเจาหนาที่อยางกวางขวางใน
การที่จะปฏิเสธ การเปดเผยขอมูลขาวสาร  เมื่อเจาหนาที่ปฏิเสธแลวจึงตกเปนภาระแกผูยื่นคํารองที่จะอุทธรณ
ไปยังคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร  จึงสรุปวายังขาดความชัดเจนในบางกรณี  
  

ตัวชี้วัดท่ี 8 มุงประเมินวา กฎหมายใหความคุมครองแกเจาหนาที่ของรัฐซึ่งไดเปดเผยขอมูลตอ
สาธารณะเพื่อเปดโปงการทุจริตหรือเพื่อปกปองผลประโยชนมหาชนหรือไม  ผลการประเมิน พบวา กฎหมาย
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ไทยไมไดใหความคุมครองแกเจาหนาที่ของรัฐที่ออกมาใหขอมูลตอสาธารณะเพื่อเปดโปงการทุจริต หรือเพื่อ
ปกปองผลประโยชนมหาชน  นอกจากไมมีกฎหมายใหความคุมครองแลว  การออกมาเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับการ
ทุจริตอาจจะถูกดําเนินคดีในขอหาหมิ่นประมาท  หรือหากเปดเผยขอมูลที่ไมเกี่ยวกับตัวบุคคลก็อาจจะถูก
ดําเนินการสอบวินัยได  อยางไรก็ตาม หากการเปดเผยขอมูลขาวสารของเจาหนาที่เปนการเปดเผยตามขอบ
อํานาจหนาที่แลว  กรณีเชนนี้จะมีกฎหมายคุมครองแกเจาหนาที่ เชน ตามมาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติขอมูล
ขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  กลาวโดยสรุป ไมมีกฎหมายที่ใหความคุมครองแกเจาหนาที่ในการเปดเผย
ขอมูลตอสาธารณะเพื่อเปดโปงการทุจริตหรือเพื่อประโยชนสาธารณะโดยตรง 

 
 ตัวชี้วัดท่ี 9  มุงประเมินวา การบัญญัติคํานิยามและขอจํากัดของขอมูลขาวสารที่กฎหมายคุมครองมิให
เปดเผยมีความชัดเจนเพียงใด  ผลการประเมิน พบวา มาตรา 14 และมาตรา 15 แหงพระราชบัญญัติขอมูล
ขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติถึงขอมูลที่หามมิใหเปดเผย (มาตรา 14) และขอมูลที่เจาหนาที่ของรัฐ
จะมีคําสั่งมิใหเปดเผยก็ได (มาตรา 15)  นอกจากนี้ตามมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของ
ราชการฯ ไดกําหนดใหคณะรัฐมนตรีกําหนดระเบียบวาดวยการรักษาความลับของทางราชการ  ซ่ึงตอมา
คณะรัฐมนตรีไดกําหนดระเบียบวาดวยการรักษาความลับของราชการ พ.ศ. 2544  กลาวโดยสรุปคือ ในระบบ
กฎหมายไดมีการบัญญัติขอจํากัดของการเปดเผยขอมูลขาวสารไวคอนขางชัดเจนวามีกรณีใดบาง  แตใน
ขณะเดียวกันก็ไดมีการนิยามความหมายของถอยคําเหลานั้นไว  แตคํานิยามเหลานั้นก็ยังขาดความชัดเจนใน
ตัวเอง ซ่ึงทายที่สุดแลวยอมเปนการใหดุลยพินิจแกเจาหนาที่อยางกวางขวาง  หากไมมีระบบการตรวจสอบที่ดี  
มักจะทําใหเจาหนาที่ปฏิเสธการเปดขอมูลขาวสารในกรณีที่เกี่ยวกับถอยคําที่ไมชัดเจนตามที่ไดใหคํานิยามไว  
 
 ตัวชี้วัดท่ี 10 มุงประเมินวากฎหมายใหการสนับสนุนการเขาถึงขอมูลของสาธารณะที่เกี่ยวกับ
ส่ิงแวดลอมเพียงใด ผลการประเมิน พบวา พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 
2535  ไมมีบท บัญญัติเฉพาะที่สนับสนุนการเขาถึงขอมูลของสาธารณะที่เกี่ยวกับสิ่งแวดลอมแตอยางใด  
พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมฯ ไดบัญญัติเกี่ยวกับการเขาถึงขอมูลที่เกี่ยวกับสิ่งแวดลอม
ไวเปนการทั่วไป ตามมาตรา 6 เทานั้น  และประการสําคัญกฎหมายดังกลาวมิไดกําหนดกลไกหรือการบังคับใช
กฎหมายในเรื่องดังกลาว  ดังนั้น หากมีกรณีที่จะตองดําเนินการขอใหเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับสิ่งแวดลอมก็ตอง
อาศัยกลไกตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ซ่ึงทายที่สุด หลักการที่จะใหเปดเผย
หรือไมเพียงใด ยอมเปนไปตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการฯ นั่นเอง  จึงสรุปวามีกฎหมาย
บัญญัติชองทางการเขาถึงขอมูลขาวสารในบางกรณี 
 
4.3  ดานการมสีวนรวมของประชาชน  
 ตัวชี้วัดท่ี 47 มุงประเมินวากฎหมายไดสนับสนุนใหสาธารณชนและองคกรภาคประชาสังคมเขาไปมี
สวนรวมในกระบวนการตัดสินใจในระดับเจาหนาที่หรือในระดับนโยบาย/โครงการเพียงใด ผลการประเมิน 
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พบวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 รับรองการเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจใน
ระดับเจาหนาที่ตามมาตรา 60  และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
พ.ศ. 2548 สนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในระดับโครงการ นอกจากนี้ ยังมีพระราชบัญญัติสงเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 ซ่ึงในมาตรา 8 สนับสนุนใหองคกรเอกชนดานการคุมครอง
ส่ิงแวดลอมและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติมีสวนรวมในระดับโครงการ (แตไมใชในการตัดสินใจ)  กลาวโดย
สรุป  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548  ไดเปดโอกาสที่จะ
ใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินตอโครงการของรัฐ  แตทายที่สุดแลวการที่หนวยงานของ
รัฐจะจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือไมกลับอยูในดุลยพินิจของหนวยงานของรัฐวาตองการ
จะรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือไม  ทําใหขอบเขตของผูมีสิทธิในการขอใหรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนมีขอบเขตที่แคบเกินไป  ไมเปดโอกาสใหสาธารณชนหรือภาคประชาสังคมเขาไปมีบทบาทในเรื่อง
ดังกลาว   แตยังมีพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติฯ ที่ไดบัญญัติใหองคกรเอกชน
ที่ไดศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการคุมครองสิ่งแวดลอมและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ อาจเสนอแนะความคิดเห็นตอ
รัฐบาลหรือสวนราชการที่เกี่ยวของได  จึงสรุปผลประเมินวากฎหมายสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชน
อยางจํากัด  
 
 ตัวชี้วัดท่ี 48  มุงประเมินวา กระบวนการในการตัดสินใจในกรณีพิเศษที่อาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม
มีขอจํากัดและมีความชัดเจนเพียงใด  ผลการประเมิน พบวา  บทบัญญัติของกฎหมายไทยที่เกี่ยวของกับ
กระบวนการในการดําเนินโครงการที่มีผลกระทบกับสิ่งแวดลอมนั้น ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 46 ถึงมาตรา 50  ในปจจุบันนี้ ไดมีการออกกฎกระทรวง
กําหนดประเภทของโครงการที่ตองมีการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม (EIA) ไว จํานวน 22 
ประเภท  จะเห็นไดวากระบวนการในการตัดสินใจในกรณีพิเศษที่อาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมที่กําหนดไว
ในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 ไดมีการกําหนดหลักเกณฑและ
วิธีการในจัดทํากิจการที่อาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมไวคอนขางชัดเจน โดยกําหนดใหกิจการตามที่มีการ
ประกาศกําหนดไวตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม  จึงสรุปวากฎหมายมีกระบวนการและ
ระบุขอจํากัดที่คอนขางชัดเจน  
 
 ตัวชี้วัดท่ี 49 มุงประเมินวา ขอบเขตของ “สาธารณะ” ที่นิยามโดยผานปจเจกบุคคลที่มีผลประโยชน
เกี่ยวของและองคกรภาคประชาสังคม อาจเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจของรัฐได เพียงใด ผลการ
ประเมิน พบวา  หากพิจารณาจากระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 
2548 แลว  ระเบียบไดเปดโอกาสที่จะใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินตอโครงการของรัฐ  
แตทายที่สุดแลวการที่หนวยงานของรัฐจะจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือไมกลับอยูในดุลย
พินิจของหนวยงานของรัฐวาตองการจะรับฟงความคิดเห็นของประชาชนหรือไม หากหนวยงานของรัฐไมจัดให
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มีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ระเบียบดังกลาวใหผูไดรับผลกระทบโดยตรงจากโครงการของรัฐขอให
หนวยงานของรัฐจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนได  ซ่ึงทําใหขอบเขตของผูมีสิทธิในการขอใหรับ
ฟงความคิดเห็นของประชาชนมีขอบเขตที่แคบเกินไป จึงประเมินวาการมีสวนรวมของบุคคลทั่วไปและองคกร
ภาคประชาสังคมมีคอนขางจํากัด  
 
4.4  ดานการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม   
 ตัวชี้วัดท่ี 91 มุงประเมินวา กฎหมายสนับสนุนใหสาธารณะหรือองคกรภาคประชาสังคมเขาถึง
กระบวนการเยียวยาแกไขไดเพียงใด ผลการประเมิน พบวา  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ได
บัญญัติรับรองสิทธิบุคคลในการรองทุกขตามมาตรา 61 และสิทธิบุคคลในการฟองหนวยงานของรัฐตามมาตรา 
62 ทั้งนี้ กระบวนการเยียวยาแกไขความเสียหายในปจจุบันแบงเปน 2 ลักษณะ คือ การแกไขเยียวยาโดย
คณะกรรมการ/ องคกรรับเรื่องรองเรียน/ รองทุกขที่ไมใชศาล ไดแก กลไกของหนวยงานรัฐฝายปกครอง 
วุฒิสภา สภาผูแทนราษฎร และองคกรตามรัฐธรรมนูญ (เชน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติและ
ผูตรวจการแผนดิน) และการแกไขเยียวยาโดยกระบวนการทางศาล (เชน ศาลยุติธรรมและศาลปกครอง) เมื่อ
พิจารณากฎหมายที่เกี่ยวของกับกระบวนการเยียวยาแกไขเหลานี้ ไดแก ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
และพาณิชย ประมวลกฎหมายอาญา พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
และพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 กลาวโดยสรุปกฎหมายเหลานี้
เปดโอกาสใหทั้งปจเจกบุคคล ชุมชน องคกรนิติบุคคลสามารถเขาถึงกระบวนการแกไขเยียวยาความเสียหายได
เชนกัน โดยอยูบนเงื่อนไขเปนผูไดรับความเสียหาย/ไดรับผลกระทบโดยตรง ซ่ึงเปนการตีความหมายในทาง
แคบ และเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรืออาจจะเดือดรอนเสียหายเปนการตีความฐานสิทธิในการฟองคดีที่มี
ความหมายกวางขวางมากขึ้น จึงประเมินวา กฎหมายสนับสนุนใหสาธารณะหรือองคกรภาคประชาสังคมเขาถึง
กระบวนการเยียวยาแกไขไดอยางเหมาะสม  
 
 ตัวชี้วัดท่ี 92 มุงประเมินวา ระบบกฎหมายใหการยอมรับหลักความรับผิดของผูกอใหเกิดความเสียหาย
ตอส่ิงแวดลอมเพียงใด  ผลการประเมิน พบวา หลักความรับผิดของผูกอใหเกิดผลกระทบตอส่ิงแวดลอมนั้นได
วางหลักไวแลวในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535  มาตรา 96 และมาตรา 97  
หลักความรับผิดทางแพงตามที่บัญญัติไวในมาตรา 96 นั้นมีปญหาในเรื่องภาระการพิสูจนความผิดของผู
กอใหเกิดความเสียหายตอส่ิงแวดลอม หากเปนคดีที่ฟองรองในศาลยุติธรรมยอมใชหลักผูใดกลาวอางผูนั้นนํา
สืบ ซ่ึงกอใหเกิดปญหาตอผูนําสืบ และในบางกรณีเปนเรื่องยากที่จะหาพยานหลักฐานมาสนับสนุน  การนําหลัก
ดังกลาวมาใชในทางปฏิบัตินั้นมีปญหาในคดีทางสิ่งแวดลอม  นอกจากนี้ การจะทําใหหลักผูกอใหเกิด
ผลกระทบตอส่ิงแวดลอมเปนผูรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้น  จะตองทําใหคดีส่ิงแวดลอมมีความเปน
เอกภาพ  หากมูลเหตุคดีเดียวกันสามารถฟองหนวยงานของรัฐตอศาลปกครอง และฟองเอกชนตอศาลยุติธรรม
ไดแลว  ทายที่สุดจะกระทบตอหลักการดังกลาวขางตน  สรุปวากฎหมายบัญญัติหลักความรับผิดอยางเหมาะสม  
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 ตัวชี้วัดท่ี 93 มุงประเมินวา ความหมายและขอบเขตของหนวยงานของรัฐที่ไมอยูภายใตความรับผิดใดๆ 
อันเกิดจากการกระทําของตน  ผลการประเมิน พบวา ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญไดบัญญัติไววาบุคคลยอม
มีสิทธิฟองหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถ่ิน หรือองคกรอื่นของรัฐที่เปนนิติ
บุคคลใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือละเวนการกระทําของเจาหนาที่  และยังมีพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติรายละเอียดเกี่ยวกับความรับผิดของหนวยงานของรัฐอัน
เนื่องมาจากการปฏิบัติงานของเจาหนาที่   แตอยางไรก็ตาม ความรับผิดอันเกิดจากการกระทําของรัฐหรือ
เจาหนาที่อาจไมมีความรับผิด  มี 3 กรณีคือ กรณีแรก การกระทําของรัฐ (act of state)  กรณีที่ 2 การกระทําที่มี
กฎหมายบัญญัติวาไมมีความรับผิดใดๆ และกรณีสุดทาย เอกสิทธิ์ของสมาชิกทั้งสองสภาตามมาตรา 157 วรรค
หนึ่ง ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  สรุปผลประเมินวามีกฎหมายบัญญัติมิใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดที่ชัดเจน
และมีขอบเขตจํากัด 
 
 ตัวชี้วัดท่ี 94 มุงประเมินวา สิทธิในการฟองคดีหรือสิทธิเรียกรองของปจเจกบุคคลที่มีสวนไดเสีย หรือ
ขององคกรภาคประชาสังคมมีขอบเขตกวางแคบเพียงใด  ผลการประเมิน พบวา สิทธิในการฟองคดีของบุคคล
อาจแยกพิจารณาออกเปน 2 กรณี คือ กรณีทั่วไปกับกรณีที่เกี่ยวกับเรื่องสิ่งแวดลอม ซ่ึงมีกฎหมายเกี่ยวของคือ 
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542  และพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535  รวมถึงกฎหมายอาญาที่
เกี่ยวของ  โดยเฉพาะในคดีเกี่ยวกับสิ่งแวดลอม  กฎหมายยอมรับใหองคกรเอกชนที่จดทะเบียนตามกฎหมาย
ส่ิงแวดลอมอาจเปนผูแทนในคดีที่มีการฟองคดีตอศาลเพื่อเรียกรองคาเสียหายได  กลาวโดยสรุป  สิทธิในการ
ฟองคดีตอศาลโดยเฉพาะอยางยิ่งคดีในศาลปกครองไดรับการพัฒนาในเรื่องสิทธิในการฟองคดีโดยมีการขยาย
อํานาจฟองใหกวางขึ้น  ซ่ึงจะทําใหองคกรภาคประชาชนสามารถเปนผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองได  แต
อยางไรก็ตาม การจะพัฒนาใหนิติบุคคลใดนิติบุคคลหนึ่งมีสิทธิในการฟองเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะได
ยังจําเปนที่จะตองรอการพัฒนาแนวความคิดทั้งขององคกรตุลาการและในทางวิชาการตอไป  สรุปผลประเมิน
คือสิทธิเรียกรองของผูมีสวนไดเสีย และองคกรภาคประชาสังคมอยูในระดับสูงสุด  
 

5. บทสรุปและขอเสนอแนะ  

5.1  บทสรุป 
 จากการศึกษาวิเคราะหกรอบกฎหมายทั่วไปอันไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 
และกฎหมายเฉพาะที่เกีย่วของกับสิ่งแวดลอม การมีสวนรวมของประชาชน สิทธิในขอมูลขาวสารของราชการ 
การเขาถึงความยุติธรรม ตลอดจนเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การรวมตัวและชุมนุมของประชาชน  สรุป
ไดวา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดรับรองสิทธิ เสรีภาพดังที่กลาวมานี้อยางครบถวน แต
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหลายมาตรายงัไมมีการตรากฎหมายออกมา ทําใหไมมกีลไกการรับรองสิทธิดังกลาว
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ที่ชัดเจนในทางเนื้อหา ทําใหเจาหนาที่ของรัฐตลอดจนนกักฎหมายบางสวนไมยอมบงัคับตามสิทธิตามที่กําหนด
ไวในรัฐธรรมนูญ เนื่องจากขาดความรู ความเขาใจในหลักกฎหมายมหาชน  ทั้งๆ ที่หากเปนระบบกฎหมาย
ตางประเทศ สิทธิ เสรีภาพดังกลาวจะไดรับการรับรองเมื่อมีการบัญญัติไวในรฐัธรรมนูญ สําหรับกฎหมาย
เฉพาะตั้งแตระดับพระราชบัญญัติ ก็ไดบัญญัติรับรองสิทธิหลายประการไว แตยังมีขอจํากดับางประการคอื 
กฎหมายยังมีเนื้อหาที่ขาดความชัดเจนในเรื่องขอบเขต การกําหนดคํานิยาม ขอยกเวน ตลอดจนเจาหนาที่ของรัฐ
จะมีดุลยพินิจในการใช และการตีความกฎหมายคอนขางมาก ทําใหเปนอุปสรรคในการใชสิทธิของประชาชน   
 
5.2 ขอเสนอแนะ  

1. การจัดทํารางรัฐธรรมนูญฉบับใหม ควรยึดถือบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  ในหมวดวาดวย
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนเปนแนวทาง ในขณะที่รัฐบาลควรเรงผลักดันใหมีกฎหมายรองรับ
บทบัญญัติรัฐธรรมนูญโดยเร็ว 

2. องคกรตุลาการและนักกฎหมายควรมีความรู  ความเขาใจถึงความสําคัญของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2540 และยอมรับสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่เกี่ยวของกับสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ  
แมวาจะยังไมมีกฎหมายบัญญัติรองรับก็ตาม 

3. แกไขปรับปรุงกฎหมายที่ เกี่ยวของไดแก พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 และมาตรา 62 แหง พ.ร.บ. ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการตรวจเงิน
แผนดิน พ.ศ. 2542  เพื่อใหความคุมครองเจาหนาที่ของรัฐหรือผูที่เปดเผยขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการ
ทุจริตประพฤติมิชอบ  และยกเลิกความผิดทางอาญาและโทษทางวินัยของผูที่เปดเผยขอมูลดังกลาว 
ในทางกลับกันควรมีการสงเสริมใหมีการเปดเผยขอมูลเหลานี้ เชน การพิจารณาความดีความชอบของผู
เปดเผยขอมูล หรือการประกาศเกียรติคุณหรือมอบเงินรางวัล เปนตน   

4. การออกรางกฎหมายเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชน พรอมทั้งผลักดันการแกไข พ.ร.บ. สงเสริม
และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 ใหเพิ่มเติมกระบวนการมีสวนรวมของประชาชนให
ชัดเจนในรายละเอียด พรอมทั้งยกเลิกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนในภายหลัง 

5. ภาครัฐตองสนับสนุนกลไกการเยียวยาความเสียหายนอกศาล คือ การระงับขอพิพาททางเลือก 
(alternative dispute resolution: ADR) ไมวาจะเปนดวยการไกลเกลี่ยขอพิพาท  หรือการสานเสวนา 
(dialogue)  เพราะการแกไขเยียวยาโดยการฟองศาลที่แมจะมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากที่สุด 
แตก็มีขั้นตอน แบบพิธีที่ยุงยาก ใชระยะเวลายาวนาน  ทําใหผูไดรับความเสียหายไมไดรับการเยียวยา
ในเวลาอันควร จึงควรเสนอเปนรางกฎหมายเฉพาะสําหรับการระงับขอพิพาททางเลือก   






