
 

 
 
 
 
 
 
 

บทที่หา 
ผลการประเมินการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม 

 



ที่มา:
http://arts.kmutt.ac.th/ssc210/Group
www.baanmaha.com/community



 

 
 
 

รายงานผลการประเมิน 
การเขาถึงกระบวนการยติุธรรมดานสิ่งแวดลอม 

 
หัวขอ A: การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมเพื่อใหมีการคุมครองสิทธิการเขาถึงขอมูลขาวสาร 

 

 

กรณีศึกษา  
การวินิจฉัยเรื่องอุทธรณคําสั่งไมเปดเผยขอมูลขาวสารเกี่ยวกับ 

การตรวจสอบโรคระบาดไกโดยคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร 
 
 
 
 

โดย  
 
 

ดร. สุจิตรา  วาสนาดํารงด ี 

สถาบันสิ่งแวดลอมไทย 
 
 
 
 
 
 



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – อุทธรณคําสั่งไมเปดเผยขอมูลขาวสารเกี่ยวกบัการตรวจสอบโรคระบาดไก 
 

 268 

1. ความเปนมาและเหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา  
1.1  ความเปนมา 
 คุณประสงค เลิศรัตนวิสุทธ  ซ่ึงเปนรองบรรณาธิการอํานวยการหนังสือพิมพมติชนรายวัน ไดยื่น
หนังสือลงวันที่ 26 มกราคม 2547 ถึงกรมปศุสัตว  ขอขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการตรวจสอบโรคระบาดไก  รวม 6 
รายการ ดังนี้  
 

1. การระบาดของโรคเริ่มตั้งแตเมื่อใด ทีไ่หน อยางไร มไีกและสัตวปกตายดวยโรคระบาดจํานวนเทาใด 
(ตองการสําเนาบันทึกการรายงานที่เกิดขึ้นจริง ไมใชขอมูลขาวสารที่จัดทําขึ้นใหม)  

2. เมื่อเกิดโรคระบาด กรมปศุสัตวไดดําเนินการอยางไรบาง เชน การประกาศเขตควบคุมโรคระบาด  
บันทึกสั่งการจากรัฐมนตรีเจากระทรวง  รายงานผลการดําเนินงานตอเจากระทรวงหรือระดับที่เหนือ
ขึ้นไป  บันทึกหนังสือส่ังการใหเจาหนาที่ปศุสัตวจังหวัด - อําเภอเก็บตัวอยางมาตรวจ  รายงาน
สถานการณการระบาดของโรคจากปศุสัตวในจังหวัด - อําเภอตางๆ ถึงสวนกลางตั้งแตเกิดโรคระบาด 

3. การประกาศเขตควบคุมโรคระบาดเริ่มประกาศเมื่อใด  ครอบคลุมพื้นที่มากนอยแคไหนอยางไร 
4. นับแตเกิดโรคระบาด มีการเก็บตัวอยางจนถึงวันที่ 15 มกราคม 2547 เพื่อไปตรวจสอบหาเชื้อโรคกี่

ตัวอยาง  ที่ไหน  อยางไร  ผลการตรวจเปนอยางไร  พบเชื้ออะไรบาง  ใครเปนผูตรวจสอบ (ตองการผล
การตรวจสอบเปนเอกสารจากหองปฏิบัติการโดยตรง รวมถึงบันทึกรายงานผลการตรวจสอบจาก
เจาหนาทีห่องปฏิบัติการถึงเจาหนาที่ระดบัเหนือขึ้นไปจนถึงระดับกระทรวงและรัฐมนตรี)  

5. บันทึกเจาหนาที่กรมปศุสัตวที่เสนอใหมีการซื้อยาหรือวัคซีนปองกันไขหวัดนกจากตางประเทศเมื่อ
ปลายป 2546  

6. ขอมูลขาวสารอื่นที่เกี่ยวของ  
 
เวลาผานไปสี่เดือน  กรมปศุสัตวมีหนังสือ ดวนที่สุด ที่กษ 0610/9287  ลงวันที่ 28 พฤษภาคม 2547 ถึง

คุณประสงคช้ีแจงขอมูลเกี่ยวกับการตรวจสอบโรคระบาดไกที่คุณประสงคขอตามขอ 1 - 4  สวนขอมูลตามขอ 5  
กรมปศุสัตวแจงวา  ไดตรวจสอบในเบื้องตนแลว  ไมมีเจาหนาที่กรมปศุสัตวดําเนินการตามที่สอบถาม  ตอมามี
หนังสือ ที่ กษ 0610/10178  ลงวันที่ 11 มิถุนายน 2547 ถึงคุณประสงคช้ีแจงเพิ่มเติมวา  ขอมูลที่ช้ีแจงไปแลวใน
ขอ 1 - 3 เปนขอมูลที่สามารถเปดเผยได และหากคุณประสงคประสงคจะขอดูเอกสารขอมูลดังกลาวเพื่อ
ประโยชนสาธารณะแลว คุณประสงคสามารถขอตรวจดูโดยประสานแจงไปที่กรมปศุสัตว  สวนขอมูลในขอ 4  
เนื่องจากเปนรายงานทางการแพทย ซ่ึงถาเปดเผยจะเปนการรุกลํ้าสิทธิสวนบุคคลโดยไมสมควร จึงไมสามารถที่
จะเปดเผยได  สําหรับขอ 6 กรมปศุสัตวไมทราบวาเปนขอมูลใดบางที่ตองการ ซ่ึงถาคุณประสงคใหรายละเอียด
เกี่ยวกับขอมูลที่จะขอ  กรมปศุสัตวจะพิจารณาชี้แจงใหทราบตอไป  

 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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 คุณประสงคไดมีหนังสือลงวันที่ 3 มิถุนายน 2547 ถึงประธานกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ แจง
วา ขอมูลที่กรมปศุสัตวแจงใหตนทราบตามหนังสือ ดวนที่สุด ที่กษ 0610/9287  ลงวันที่ 28 พฤษภาคม 2547 ไม
ตรงกับที่ตนขอ  เนื่องจากเปนขอมูลที่จัดทําขึ้นใหมและเปนในรูปลักษณะของหนังสือช้ีแจง  ทั้งขอมูลก็มีความ
สับสน คลาดเคลื่อน  เพราะโดยขอเท็จจรงิแลว  โรคระบาดไกเร่ิมตั้งแตเดอืนตุลาคม 2546  แตกรมปศุสัตวอาง
วาตรวจพบในปลายเดือนมกราคม 2547 การทําหนังสือช้ีแจงดังกลาวเปนการปฏิเสธการใหขอมูลขาวสารเพราะ
จงใจหลีกเลี่ยงที่จะเปดเผยขอมูลตามที่ขอไป  จึงขอยื่นอุทธรณตอคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการเพื่อ
ส่ังใหกรมปศสัุตวเปดเผยขอมูลตามที่รองขอ 
 
 หลังจากนัน้ อีกหาเดือน คณะกรรมการวินิจฉยัการเปดเผยขอมูลขาวสาร (กวฉ.) สาขาสังคม การ
บริหารราชการแผนดินและการบังคับใชกฎหมาย (องคคณะที่ 3)  ไดออกคําวินจิฉัยเมื่อวนัที่ 10 พฤศจิกายน 
2547  โดยมีเนื้อหาโดยสรปุวา  คณะกรรมการวินิจฉยัการเปดเผยขอมูลขาวสาร (กวฉ.) สาขาสังคม การบริหาร
ราชการแผนดนิและการบังคบัใชกฎหมายพิจารณาคําอุทธรณ คําชี้แจงของผูอุทธรณ คําชี้แจงของผูแทนกรม  
ปศุสัตวและเอกสารที่เกี่ยวของแลว เหน็วาขอมูลขาวสารที่ผูอุทธรณรองขอเปนขอมูลขาวสารการดําเนนิการ
ของกรมปศุสัตวที่ยุตแิลว การเปดเผยใหประชาชนทราบจะทําใหประชาชนไดทราบขอมูลขาวสารที่ถูกตอง 
แสดงถึงความโปรงใสในการทํางาน  อันจะสงผลใหเกดิความเชื่อมั่นและมั่นใจในการทํางานของหนวยงานของ
รัฐ ขอมูลขาวสารตามที่ผูอุทธรณรองขอจึงเปนขอมูลขาวสารที่เปดเผยได  เวนแตขอมลูขาวสารรายการที่ 4 เฉพาะ
ในสวนของรายงานทางการแพทยทีเ่กีย่วกับการตรวจบคุคล  คือ ตวัแพทย สัตวแพทย และเจาของฟารมที่ไดรับการ
ตรวจโรคเปนขอมูลขาวสารสวนบคุคลที่ไมควรเปดเผยเพราะเปนการรกุลํ้าสิทธิสวนบุคคลโดยไมสมควร 
 
 คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารสาขาสังคมฯ จึงมีมติใหกรมปศุสัตวเปดเผยขอมูล
ขาวสารที่ผูอุทธรณรองขอทุกรายการ  สําหรับขอมูลขาวสารรายการที่ 4 ใหเปนดุลยพินิจของกรมปศุสัตวที่จะลบ
ช่ือแพทย สัตวแพทย และเจาของฟารมที่ไดรับการตรวจโรค หรือขอความที่อาจทําใหรูถึงตัวบุคคลดังกลาวได
  
1.2  เหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา 
 ขอมูลขาวสารที่เปนประโยชนสาธารณะ โดยเฉพาะอยางยิ่งขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอมหรือที่มี
ผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและสังคม มักจะเกี่ยวพันกับหนวยงานของรัฐหลายหนวยงาน ไมเฉพาะหนวยงานดาน
ส่ิงแวดลอมโดยตรง และมักจะมีผลกระทบตอผูมีสวนไดเสียหลายฝาย อีกทั้งขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอมยังมี
ความคลุมเครือ อันเนื่องมาจากการไมมีคํานิยามและไมมีการกําหนดประเภทของขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอมที่
ตองเปดเผยใหประชาชนรับทราบ  ทําใหการเปดเผยขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอมขึ้นอยูกับดุลยพินิจของ
เจาหนาที่ของรัฐ ซ่ึงมักจะลงเอยดวยการปฎิเสธไมเปดเผยขอมูลขาวสารนั้น  เพราะเจาหนาที่เกรงวาตนจะไดรับ
ความเดือดรอนจากการเปดเผยขอมูลขาวสารดังกลาว  องคกรหรือกลไกที่ทําหนาที่ในการแกไขปญหาความ
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ขัดแยงระหวางหนวยงานของรัฐและประชาชนในเรื่องสิทธิเขาถึงขอมูลขาวสาร จึงตองมีความเที่ยงธรรม เปน
กลาง และจะตองมีการพัฒนาความรูทั้งในเรื่องกฎหมายและขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอมอีกดวย 
 
 กรณีศึกษานี้เปนกรณีตัวอยางของการปฎิเสธขอมูลขาวสารที่เปนประโยชนสาธารณะ  โดยหนวยงานที่
ไมไดเปนหนวยงานดานสิ่งแวดลอมโดยตรง นั่นคือ กรมปศุสัตว  หากคําวินิจฉัยของกวฉ. ในเรื่องอุทธรณนี้มี
ความเปนธรรม เปนเหตุเปนผล และไดรับการยอมรับ ก็จะเปนการสรางบรรทัดฐานหรือแนวทางการใชดุลยพินิจ
ของเจาหนาทีรั่ฐในการเปดเผยขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอมไดในทางหนึ่ง นอกจากนี้การประเมนิเรื่องอุทธรณ
นี้ จะชวยช้ีใหเห็นความพยายามของหนวยงานที่เกี่ยวของและปญหาอุปสรรคในการทํางานของคณะกรรมการ
วินิจฉยัการเปดเผยขอมูลขาวสาร เพื่อนําไปสูขอเสนอแนะในการพัฒนาและปรบัปรุงระบบโครงสรางการจัด
องคกร การแกไขกฎหมาย ตลอดจนกระบวนการทํางานขององคกร เพื่อใหเปนกลไกที่สามารถคุมครองสิทธิ
รับรูขอมูลขาวสารของประชาชนที่มีประสิทธิภาพมากขึน้31 
 
1.3  ขอมูลเพิ่มเติมเก่ียวกับองคกร 
 คณะกรรมการวินิจฉยัการเปดเผยขอมูลขาวสาร (กวฉ.) เปนหนึ่งใน 3 องคกรที่จัดตั้งขึน้ตาม
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  คณะกรรมการวนิิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีอํานาจ
หนาที่สําคัญ (มาตรา 35) ในการพจิารณาวินิจฉยัอุทธรณคําสั่งมิใหเปดเผยขอมูลขาวสารตามมาตรา 14 หรือ
มาตรา 15  หรือคําสั่งไมรับฟงคําคัดคานตามมาตรา 17  และคําสั่งไมแกไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอมูลขาวสาร
สวนบุคคลตามมาตรา 25  ปจจุบัน  มีคณะกรรมการวนิิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารสาขาตาง ๆ ทั้งหมด 5 
สาขา  ไดแก  

1. สาขาการแพทยและสาธารณสุข (จํานวน 5 คน) 
2. สาขาตางประเทศและความมั่นคงของประเทศ (จํานวน 6 คน) 
3. สาขาวิทยาศาสตร เทคโนโลยี อุตสาหกรรม และการเกษตร (จํานวน 5 คน) 
4. สาขาเศรษฐกจิและการคลังของประเทศ (จํานวน 7 คน) 
5. สาขาสังคม การบริหารราชการแผนดิน และการบังคับใชกฎหมาย (4 องคคณะ จํานวน 24 คน) 

 
 คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ (กขร.) เปนกลไกดานบริหารและนโยบายตามพ.ร.บ. ขอมูล
ขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มีบทบาทในการพิจารณาสรรหาบุคคลที่เห็นสมควรเสนอชื่อเพื่อพิจารณาแตงตั้ง
เปนกรรมการวินิจฉัยฯ สาขาตางๆ และเสนอรายชื่อตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาแตงตั้ง สวนสํานักงาน
คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ (สขร.) เปนองคกรดานธุรการ มีบทบาทในการสนับสนุนงานดาน

                                                      
31

 นอกจากเหตุผลดังกลาวแลว  ในแงระเบียบวิธวีิจัย  กรณีศึกษานี้ยังเชื่อมโยงกับกรณีศึกษาการระบาดของโรคไขหวัดนก ในกลุมการเขาถึงขอมูล

ขาวสารอีกดวย 
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วิชาการและธุรการ รวมทั้งการดําเนินงานดานเลขานุการของกวฉ. สาขาตางๆ ดวยเหตุนี้ในการประเมิน
ประสิทธิภาพการทํางานของกวฉ. จึงจําเปนตองเชื่อมโยงกับทั้งสององคกรนี้ดวย 
 
 คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ (กขร.)  ประกอบดวยรัฐมนตรีซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายให
เปนประธาน  และกรรมการอื่นๆ จํานวนทั้งสิ้น 23 คน แบงเปนกรรมการโดยตําแหนง 13 คน และกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิอีก 9 คน ซ่ึงมาจากการแตงตัง้โดยคณะรัฐมนตรี (ครม.) โดยมีขาราชการของสํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรเีปนเลขานุการ และมีผูชวยเลขานุการ 2 คน คือ ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการขอมูล
ขาวสารของราชการ และผูอํานวยการสวนนโยบายและวเิคราะห สขร.32    
 

นอกจากนี้ ยงัมีการแตงตั้งคณะอนกุรรมการชุดตางๆ โดยกขร. ขึ้นเพื่อชวยการทาํงาน ซ่ึงปจจบุันมี
ทั้งหมด 9 ชุด (ดูแผนภาพที่ 1) ซ่ึงสํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการตองรับเปนภาระในการ
เปนหนวยงานสนับสนุนแกคณะอนกุรรมการเหลานี ้

 
 ในสวนของสาํนักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ หรือสขร. นั้นตามพ.ร.บ.ขอมูลขาวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติใหมกีารจัดตั้งสขร. ขึ้นในสํานกังานปลัดสํานกันายกรัฐมนตรี สขร. จึงเปน
หนวยงานระดบั “กอง” มีจํานวนบุคลากร (กันยายน 2549) ทั้งสิ้น 29 คน33  มีผูอํานวยการเปนหวัหนาสํานักงาน 
ขึ้นตรงตอปลัดสํานักนายกรฐัมนตรี  ซ่ึงจดัแบงสวนงานภายในองคกรเปน 5 สวนงานกับ 1 ฝาย (ดแูผนภาพที่ 
1) มีหนาที่ปฎบิัติงานเกีย่วกบังานวิชาการและธุรการใหแกกขร. และกวฉ. การประสานงานกับหนวยงานของรัฐ
และใหคําปรึกษาแกเอกชนเกี่ยวกับการปฎบิัติตามพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 34  

                                                      
32 อํานาจหนาที่ของกขร. ที่สําคัญมี 7 ประการ ไดแก  

1. สอดสองดูแล และใหคําแนะนําเกี่ยวกับการดําเนินงานของเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรฐั ในการปฎิบัติตามพ.ร.บ. ขอมูลขาวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540  

2. การใหคําปรึกษาแกเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ ที่เกี่ยวของกับการปฎิบัติตามตามกฎหมาย 
3. การเสนอแนะในการตราพระราชกฤษฎีกา และการออกกฎกระทรวง หรือระเบียบของคณะรัฐมนตรี ตามกฎหมาย 
4. การพิจารณา และใหความเห็นเร่ืองรองเรียนตามมาตรา 13 
5. การจัดทํารายงานเกี่ยวกับการปฎิบัติตามพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เสนอใหคณะรัฐมนตรี อยางนอยปละ1 คร้ัง 
6. ปฎิบัติหนาที่อื่นตามที่ไดกําหนดในพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เชน เสนอคณะรัฐมนตรี ใหแตงตั้งกวฉ.  แตงตั้ง

ขาราชการใหเปนเลขานุการและผูชวยเลขานุการ กวฉ. คณะตางๆ  รับเรื่องอุทธรณคําสั่งไมเปดเผยขอมูลขาวสารและสงเร่ืองใหกวฉ.  ใช
อํานาจเรียกบุคคลใดๆ มาใหถอยคํา หรือสงเอกสารประกอบการพิจารณา  เปนตน)   

7. ดําเนินการเรื่องอื่นตามที่คณะรัฐมนตรี หรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย 
33 อยูในระหวางการสรรหาเพิ่มอีก 1 ตําแหนงเพื่อใหครบอัตรา (สัมภาษณเจาหนาที่สวนนโยบายและวิเคราะห, 14 กันยายน 2549)  
34 ภารกิจหลักๆ ของสขร. มี 6 ดาน ไดแก 

1. ดานการเสริมสรางความรู ความเขาใจใหเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐ มีการปฎิบัติตามกฎหมายขอมูลขาวสารของราชการ และการนํา
กฎหมายไปเปนเครือ่งมือในการพัฒนาปรับปรุงการบริหารหนวยงานของรัฐ 

2.  ดานการเสริมสรางความรู  ความเขาใจเกี่ยวกับสิทธิตามกฎหมายของประชาชน ตลอดจนการสนับสนุนใหมีการใชสิทธิตามกฎหมาย 
และการใชกฎหมายเปนเคร่ืองมือในการตรวจสอบการปฎิบัติงานของหนวยงานของรัฐ และสนบัสนุนการพัฒนาบานเมือง 

3. ดานการพิจารณาดําเนินการใหเปนไปตามขั้นตอนของกฎหมายในการใชสิทธิของประชาชน 
4. ดานการศึกษาวิจัยเพื่อพัฒนาองคความรูดานกฎหมาย และดานการบริหาร  
5. ดานการพัฒนาระบบขอมูลขาวสารของหนวยงานของรัฐ 
6. ดานการพัฒนาประสิทธิภาพ ความเขมแข็งขององคกรและเจาหนาที่ของสขร.   



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – อุทธรณคําสั่งไมเปดเผยขอมูลขาวสารเกี่ยวกบัการตรวจสอบโรคระบาดไก 
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แผนภาพโครงสรางองคกรตามพระราชบญัญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
 

 
ที่มา:  เรียบเรียงจากขอมูลโครงสรางการจัดองคกรในเว็บไซตของสํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ 
(www.oic.go.th)  และขอมูลในรายงานการวิจัย ของสถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (2548 ก)  

โครงสรางองคกรตามพ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540

คณะกรรมการขอมูล
ขาวสารของราชการ (กขร.)

คณะกรรมการวนิจิฉัยการ
เปดเผยขอมูลขาวสาร (กวฉ.) 

สํานักงานคณะกรรมการขอมูล
ขาวสารของราชการ (สขร.) 

ดานอุทธรณ ดานวชิาการและธรุการ 
สนับสนุนงานของกขร.และกวฉ.

ดานบริหารและนโยบาย 

คณะอนุกรรมการปรบัปรุงแกไขหรอืยกราง
กฎหมายและอนุบญัญัติเกี่ยวกบัขอมลูขาวสาร 

คณะอนุกรรมการเผยแพรสิทธิรับรูขอมูล
ขาวสารของประชาชน 

คณะอนุกรรมการตอบขอหารือตามกฎหมาย
วาดวยขอมลูขาวสารของราชการ  

คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพือ่ดาํเนนิการกรณี
รองเรียนใหกขร.ใชอํานาจตามม. 33 แหงพ.ร.บ.
ขอมลูขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เพือ่
ตรวจสอบขอมลูขาวสารของหนวยงานของรฐั 

สาขาตางประเทศและ
ความมั่งคงของประเทศ 

สาขาเศรษฐกิจและการ
คลังของประเทศ 

สาขาสังคม การบริหาร
ราชการแผนดิน และการ
บังคับใชกฎหมาย 

สาขาการแพทยและสาขา
สาธารณสุข 

สาขาวิทยาศาสตร 
เทคโนโลยี อุตสาหกรรม 
และการเกษตร 

สวนนโยบายและวิเคราะห 

สวนงานวินิจฉัยอทุธรณ 

สวนดําเนินการเรื่อง
รองเรียนและตอบขอหารือ 

สวนสงเสริมและเผยแพร
สิทธิรับรูขาวสาร 

กลุมงานพฒันาระบบ
สารสนเทศขอมูลขาวสาร 

ฝายบริหารทั่วไป 

คณะอนุกรรมการตรวจสอบ ตดิตาม กํากับดูแล 
ใหคําปรกึษาและแนะนําในการปฎบิตัิตามม.26 

คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจพิจารณาสงเรื่องอุทธรณ 

คณะอนุกรรมการสงเสริม ศกึษาวิจัยและ
เผยแพรความรูเกี่ยวกบักฎหมายขอมลูขาวสาร
ของราชการ  

คณะอนุกรรมการพิจารณาและใหความ
เห็นชอบเรื่องรองเรียน 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 

 

 273 

2. ระเบียบวิธีวิจัย  

 กรณีศึกษานี้เลือกใชตัวช้ีวัดหลัก (core indicators) ของ The Access Initiative (TAI) version 2.0 กลุม
การเขาถึงความยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม จํานวน 25 ตัวช้ีวัด  โดยนักวิจัยไดศึกษาขอมูลเอกสาร ไดแก กฎหมาย 
นโยบาย และเอกสารตางๆ รวมทั้งสัมภาษณเชิงลึกกับผูเกี่ยวของ รายละเอียดมีดังนี้   
 
2.1  การคนควาเอกสาร  

กฎหมาย  
 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540   
 พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวธีิการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546   
 ระเบียบคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการวาดวย อํานาจหนาที่ วิธีพิจารณาและองคคณะ

ในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร พ.ศ. 2542  
 ระเบียบวาดวยการรักษาความลับของทางราชการ พ.ศ. 2544  
 ประกาศสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี เรื่องการกําหนดระยะเวลาแลวเสร็จของงาน 

พ.ศ. 2549 
  มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที ่ 19 พฤษภาคม 2546  เร่ืองการลดขั้นตอนการปฏิบัติราชการเพื่อ

ประชาชน   
 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11 เมษายน 2549  เร่ือง การสนับสนุนการบังคับใชพระราชบัญญัติ

ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  
หนังสือ คูมือ เอกสาร  

 หนังสือ คูมือประชาชน สิทธิรับรูขอมูลขาวสาร 
 หนังสือ คูมือการปฏิบัติงานตามพระราชบญัญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ของ

เจาหนาที่ของรัฐ  
 หนังสือ สิทธิตามกฎหมายขอมูลขาวสารของราชการ 
 เอกสารดาวนโหลดจากเว็บไซต “คูมือสิทธิประชาชนในการปฏิบัติราชการทางปกครอง” 
 หนังสือ รายงานประจําป 2547 ของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ 
 หนังสือ 8 ปสิทธิรับรูขอมูลขาวสาร  
 หนังสือ คําวินจิฉัยเร่ืองอุทธรณป 2547   
 รายงานการประชุมคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ   

รายงานวจิัย 
 รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ “โครงการศกึษาวจิยัการปรับปรุงกลไกและเพิ่มประสิทธิภาพการ

ใหบริการขอมลูขาวสารแกประชาชนของหนวยงานรัฐ” จัดทําโดยสถาบันวจิยัและใหคําปรึกษา
แหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอสํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ 
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2.2  การสัมภาษณ 
 การสัมภาษณกลุมเปาหมายหลักที่เกีย่วของ ไดแก  

 คุณประสงค  เลิศรัตนวิสุทธ   รองบรรณาธิการอํานวยการ หนังสือพิมพมติชนรายวนั  
 คุณนิรันดร เอื้องตระกูลสุข   ผูอํานวยการสํานักควบคุมปองกนัและบาํบดัโรคสัตว  

กรมปศุสัตว ผูช้ีแจงขอเท็จจริงตอคณะกรรมการวินจิฉัย
การเปดเผยขอมูลขาวสาร สํานักงานคณะกรรมการขอมลู
ขาวสารของราชการ:   

 คุณเยี่ยมศักดิ์ คุมอินทร  ผูอํานวยการสวนพิจารณาเรื่องอุทธรณ ซ่ึงเปนเลขานุการ 
 ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารสาขา 

สังคม การบริหารราชการแผนดิน  และการบังคับใช
กฎหมาย องคคณะที่ 3 ที่พิจารณาเรื่องอุทธรณนี้ 

 คุณนคร  เสรีรักษ   ผูอํานวยการสวนนโยบายและวิเคราะห   
 
2.3  ขอมูลสถิติและขอมูลในเว็บไซต 
 สถิติจํานวนเรือ่งรองเรียน เร่ืองอุทธรณตั้งแตป 2542 - 2548 สืบคนจากเว็บไซตของสํานักงาน
คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ (http://www.oic.go.th/content/stat.htm) 

 

3. ผลการประเมิน   

3.1  ดานกฎหมาย 
3.1.1 ขอบเขตและคุณภาพของกรอบกฎหมายที่เก่ียวของ 

 ตัวชี้วัดท่ี 95 ถามถึงตัวบทกฎหมายวาไดกําหนดใหมีคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินิจฉัยเร่ือง
อุทธรณในกรณีศึกษานี้มากนอยเพียงใด จากการคนควาเอกสารทางกฎหมาย พบวา มีขอกําหนดทางกฎหมาย
อยางเพียงพอที่ใหคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร (กวฉ.) มีอํานาจหนาที่ใหการพิจารณาและ
วินิจฉัยเร่ืองอุทธรณ โดยกวฉ. มีอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณคําสั่งมิใหเปดเผยขอมูลขาวสาร หรือ
คําสั่งไมรับฟงคําคัดคาน และคําสั่งไมแกไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอมูลขาวสารสวนบุคคล ตามที่ระบุไวใน
มาตรา 35 พ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 อยางไรก็ดี ความไมชัดเจนในสวนของคํานิยาม 
“หนวยงานของรัฐ” ตามมาตรา 4  ทําใหเกิดกรณีหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ เชน สํานักงานคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง (ก.ก.ต.) ไมปฎิบัติตาม
คําวินิจฉัยของกวฉ. โดยอางวาหนวยงานของตนไมใชหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติฉบับนี้  คณะ 
กรรมการขอมูลขาวสารของราชการจึงไดปรับปรุงแกไขพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กําหนดให
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หนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญเปนหนวยงานของรัฐตามกฎหมายวาดวยขอมูลขาวสารของราชการ (แกไข
เพิ่มเติมบทนิยามในมาตรา 4) 
 
 เมื่อคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวนิิจฉัยเร่ืองอุทธรณไดมีคําวินิจฉัยแลว หากคูกรณีไมพอใจคํา
วินิจฉยั ตัวชีวั้ดท่ี 96 ไดตรวจสอบวา มีกฎหมายที่เปดโอกาสใหคูกรณีสามารถยื่นคํารองขอใหมีการทบทวน
หรือยื่นอุทธรณตอองคกรอสิระที่มีอํานาจที่จะกลับคําวนิิจฉัยของคณะกรรมการหรอืองคกรพิจารณาวนิิจฉัย
เร่ืองอุทธรณหรือไม เพียงใด  ในกรณศีึกษานี้ พบวา กฎหมายเปดโอกาสใหประชาชนซึ่งเปนผูยื่นอุทธรณ
สามารถยื่นคําฟองตอศาลปกครองเพื่อใหมีการทบทวนคําวินิจฉยัของคณะกรรมการวินิจฉยัฯ ได  โดยระบุไวใน
มาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542  สวนหนวยงานของรฐั
ตองปฏบิัติตามมาตรา 37 วรรคสอง ในพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  ที่กําหนดใหคาํวินิจฉยัของ 
กวฉ. เปนท่ีสดุ  ซ่ึงหมายถึง มีผลเปนท่ีสดุทางฝายบริหาร  อยางไรกด็ี เนื่องจากมกีรณีที่หนวยงานของรัฐฟอง
คดีปกครองเพือ่เพิกถอนคําวนิิจฉัยของกวฉ. เชน กรณีการรถไฟแหงประเทศไทย และศาลปกครองสูงสุดไดมี
คําสั่งเมื่อวันที ่ 31 ตุลาคม 2548 ยืนยันตามคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนวา หนวยงานของรัฐตองปฏิบัติตามคํา
วินิจฉยัของ กวฉ.  หนวยงานของรัฐมิใชผูที่ไดรับความเดือดรอนเสียหาย หรืออาจเดอืดรอนเสียหายที่จะมีสิทธิ
ฟองตอศาลปกครอง ทําใหคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 11 เมษายน 2549  กําหนดหามมิใหหนวยงานของรัฐฟอง
คดีปกครองเพือ่เพิกถอนคําวนิิจฉัยของ กวฉ. ที่มีคาํวินิจฉยัใหหนวยงานของรัฐเปดเผยขอมลูขาวสารแกผู
อุทธรณ   
 

3.1.2 คุณภาพและขอจํากัดทางกฎหมายในการเขาถึง 
 ขอมูลขาวสารที่ถูกจัดใหเปนขอมูลลับทําใหประชาชนไมสามารถเขาถึงขอมูลขาวสารนั้นได  และอาจ
เปนอุปสรรคตอการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดวย  ดังนั้น ตัวชี้วัดท่ี 97  จึงมุงที่จะตรวจสอบความชัดเจนทาง
กฎหมายถึงขอกําหนดเรื่องขอบเขตของการกําหนดวาขอมูลขาวสารใดเปนความลับทางราชการ โดยในกรณี 
ศึกษานี้ เปนขอมูลขาวสารเกี่ยวกับเอกสารของกรมปศุสัตวเกี่ยวกับการรายงานการตรวจสอบโรคระบาดไกของ
ปศุสัตวจังหวัดหรืออําเภอ 
 
 จากการตรวจสอบเอกสารทางกฎหมาย พบวา ระเบยีบกรมปศุสัตววาดวยขอมูลขาวสารของราชการ 
พ.ศ. 2543 มิไดระบรุายละเอียดเกีย่วกับประเภทขอมูลขาวสารของหนวยงานที่ไมตองเปดเผย โดยมี
คณะกรรมการขอมูลขาวสารกรมเปนผูพิจารณาวินจิฉัยขอมูลขาวสารที่ตองเปดเผยหรือไมเปดเผย  ในสวนของ
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  พบวา ขอมูลขาวสารที่ถูกกาํหนดวาไมตองเปดเผยนัน้มี
ขอบเขตที่จํากดั แตยังมีความไมชัดเจนหลายประการ  ดงัจะเห็นไดวา พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 
2540 ไดกําหนดขอบเขตทีจ่าํกัดของขอมลูขาวสารที่ไมตองเปดเผยโดยตองเปนขอมลูขาวสารที่เขาขายลักษณะ
ที่ระบุไวในหมวด 2 วาดวยขอมูลขาวสารที่ไมตองเปดเผย ไดแก ขอมูลขาวสารที่อาจกอใหเกดิความเสียหายตอ
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สถาบันพระมหากษัตริย (มาตรา 14) และขอมูลขาวสารที่มีลักษณะใน 1 - 7 ลักษณะในมาตรา 15  เชน ขอมูลที่
หากเปดเผยแลวจะกอใหเกดิความเสียหายตอความมั่นคงของประเทศ การเปดเผยจะทําใหการบงัคับใชกฎหมาย
เสื่อมประสิทธิภาพ  ความเห็นหรือคําแนะนําภายในหนวยงานของรัฐ แตไมรวมถึงรายงานทางวิชาการ รายงาน
ขอเท็จจริงที่นาํมาใชในการทําความเหน็หรือคําแนะนําภายใน เปนตน  อยางไรก็ดี ลักษณะของขอมูลขาวสาร
ดังกลาวมีความคลุมเครือ เชน แคไหนถึงกอใหเกิดความเสียหายตอความมั่นคงของประเทศ  ความไมชัดเจนใน
เนื้อหาของแตละประเภทขอมูลที่กําหนดไวในมาตรา 15  ทําใหเจาหนาที่ของรัฐตองใชดุลยพนิิจในการพิจารณา
วาสามารถเปดเผยไดหรือไม  ที่ผานมาพบวา เจาหนาที่มกัจะใชดุลยพนิิจวาไมสามารถเปดเผยขอมูลไดกอน ทํา
ใหผูรองขอขอมูลตองอุทธรณไปยังคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการเปนจํานวนมาก  
 

3.1.3 คุณภาพและเงื่อนไขทางกฎหมายเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
 การพัฒนาขีดความสามารถของคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินจิฉัยเร่ืองอุทธรณและเจาหนาที่
ของรัฐใหเขาใจในเรื่องสิทธิของประชาชนในการเขาถึงกระบวนการยุตธิรรม (ในกรณีนี้คือ กลไกการอุทธรณ
คําสั่งมิใหเปดเผยขอมูลขาวสาร) เปนสิ่งสําคัญที่ควรกําหนดไวอยางชดัเจนในกฎหมายเพื่อใหหนวยงานของรัฐ
ดําเนินการอยางจริงจัง ตัวชี้วัดท่ี 98  ตรวจสอบวา มีขอกําหนดทางกฎหมายในเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถ
ของคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินจิฉัยเร่ืองอุทธรณและเจาหนาที่ของรัฐใหเขาใจเรื่องสิทธิของ
ประชาชนในการเขาถึงความยุติธรรมหรือไม เพียงใด   
 
 จากการศึกษาพ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 (โดยเฉพาะในหมวด 5 วาดวย กขร. และ
หมวด 6 วาดวยกวฉ.) ไมพบวา มีบทบัญญัติที่กําหนดใหคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการตองพัฒนาขีด
ความสามารถของกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร และเจาหนาที่สขร. ที่เปนฝายเลขานุการของกวฉ.  
ใหเขาใจเรื่องสิทธิของประชาชนในการเขาถึงความยุติธรรม อยางไรก็ดี ในระดับนโยบาย พบวา กขร. มีนโยบาย
สงเสริมและพัฒนาสขร. ใหเปนหนวยงานที่มีประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานสูง เปนสํานักงานที่มีระบบงานที่
ทันสมัย สามารถที่จะใหการสนับสนุนการปฏิบัติงานแกกขร.  กวฉ. และแกหนวยงานของรัฐทุกแหงได  
 

3.1.4 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน 
ในสวนของการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชนนัน้  ตัวชี้วัดท่ี 101 ถามถึงการมีอยูของกฎหมายที่

กําหนดใหหนวยงานที่รับผิดชอบตองชวยเหลือประชาชน เชน การใหความชวยเหลือทางเทคนิค  การจัดทําคูมือ
หรือการจัดฝกอบรมเกี่ยวกับกระบวนการยืน่อุทธรณตอคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวนิิจฉยัเร่ืองอุทธรณ  
จากการตรวจสอบเนื้อหาในพ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไมพบขอกําหนดในเรื่องดังกลาว 
อยางไรก็ดี กขร. ไดมีนโยบายที่จะใหประชาชนมีความรูและรับทราบอยางทั่วถึง ถึงสทิธิในการรับรูถึงขอมูล
ขาวสารของราชการและมีสวนรวมในการใชสิทธิดังกลาว มีการแตงตั้งคณะอนกุรรมการเผยแพรสิทธิรับรู
ขอมูลขาวสารของประชาชน ประกอบดวยผูแทนจากกขร.  กวฉ.  ผูแทนจากสื่อมวลชนแขนงตางๆ  ผูแทนกรม
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ประชาสัมพันธ ผูแทนกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน และมีสวนสงเสรมิและเผยแพรสิทธิรับรูขอมูล
ขาวสารเปนหนวยงานหนึ่งของสขร. เพื่อทําหนาที่นี้โดยเฉพาะ  
 
 นอกจากการเสริมสรางขีดความสามารถของประชาชนแลว   องคกรปกครองสวนทองถ่ินจําเปนตอง
ไดรับการพัฒนาขีดความสามารถเกี่ยวกับกระบวนการอุทธรณเพื่อใหเปนกลไกชวยเหลือและสงเสริมให
ประชาชนใชสิทธิของตนในการอุทธรณ (ตัวชี้วัดท่ี 102) จากการศึกษาพ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 
2540  พ.ร.บ. กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  และการ
สัมภาษณเจาหนาที่ของสขร. พบวา ไมมีบทบัญญัติที่กําหนดใหสขร. หรือหนวยงานที่ดูแลองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตองพัฒนาขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหมีความเขาใจและสงเสริมการใช
สิทธิของประชาชนในการรองเรียนหรืออุทธรณเปนการเฉพาะ  อยางไรก็ดี  กขร. มีนโยบายที่ใหหนวยงานของ
รัฐทุกหนวยงาน (รวมถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน) มีความรู ความเขาใจถึงบทบาทและหนาที่ในการปฏิบัติ
ตามพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 และมีการดําเนินการอยางเปนรูปธรรมในการใหบริการขอมูล
ขาวสารแกประชาชนตามเจตนารมณของกฎหมาย   
 

3.1.5  เงื่อนไขกฎหมายเรื่องระยะเวลา 
 สําหรับความเหมาะสมของระยะเวลาในการพิจารณาวนิจิฉัยอุทธรณคาํสั่งมิใหเปดเผยขอมูลขาวสารอัน
เปนประเด็นในตัวชี้วัดท่ี 103  ผลการประเมิน พบวา ระยะเวลาที่กําหนดไวในพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 เปนระยะเวลาที่คอนขางเหมาะสม โดยกําหนดใหกวฉ. พิจารณาเรื่องอุทธรณใหแลวเสร็จภายใน
สามสิบวันนับแตวนัที่ไดรับเรื่องอุทธรณ และหากมีเหตุจําเปนใหขยายเวลาไปไดแตรวมเวลาทัง้หมดแลวตอง
ไมเกินหกสิบวัน (มาตรา 37 วรรคสาม และมาตรา 13 วรรคสอง)   
 
3.2 ดานความพยายาม 

3.2.1 ขอบเขตและคณุภาพของความพยายาม 
 ตัวชี้วัดท่ี 105  มุงที่จะประเมินวา มกีารกาํหนดมาตรฐาน กฎระเบียบ หรือนโยบายที่จะประกันความ
เปนอิสระและความเปนกลางของคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินจิฉัยเร่ืองอุทธรณหรือไม  จากการศึกษา
เอกสารและสัมภาษณเจาหนาที่ของสขร. พบวา มีเพยีงมาตราเดียวในพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 
2540 ที่กําหนดเรื่องการรักษาความเปนกลางในการพจิารณาวนิิจฉัยของกวฉ. นั่นคือ มาตรา 36 วรรคสอง ที่ระบุ
วา ในกรณพีิจารณาเกี่ยวกับขอมูลขาวสารของหนวยงานของรัฐแหงใด กรรมการวินจิฉัยการเปดเผยขอมลู
ขาวสารซึ่งมาจากหนวยงานของรัฐแหงนัน้จะเขารวมพจิารณาดวยไมได 
 
 ในขณะที่ตวัช้ีวัดที่ 105 ถามถึงการมีอยูของกฎระเบียบ ตัวชี้วัดท่ี 108 ประเมนิการดําเนินงานของ
คณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวนิิจฉยัเร่ืองอุทธรณในทางปฎิบัติวามีความเปนอสิระและความเปนกลาง
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เพียงใด  จากการสอบถามผูยื่นอุทธรณและหนวยงานที่ถูกอุทธรณ ทั้งสองฝายใหความเห็นตรงกนัวา  กรรมการ
ผูพิจารณาเรื่องอุทธรณ มีความเปนอิสระและการวางตนเปนกลางอยางเพียงพอ โดยในชวงระหวางการพิจารณา  
กรรมการผูพิจารณาเรื่องอุทธรณมิไดมีการติดตอ พูดคยุกับผูยืน่อุทธรณเปนการสวนตัวถึงเรื่องอทุธรณ  และมี
การวางตวัอยางเหมาะสมในระหวางการสอบถามขอเท็จจริง นอกจากนี้ งานประจําของกรรมการวินิจฉยัฯ ทั้งสี่
ทานไมไดมีสวนเกี่ยวของกบัหนวยงานทีถู่กอุทธรณ อีกทั้ง กรรมการทั้งสี่ทานไดรับแตงตั้งเปนกรรมการ
วินิจฉยัฯ อยูกอนแลวจึงไมมคีวามสัมพันธกับผูยื่นอุทธรณและหนวยงานที่ถูกอุทธรณ (กรมปศุสัตว) แตอยางใด   
 
 อยางไรก็ด ี การที่กฎหมายกาํหนดใหกระบวนการสรรหาและแตงตั้งกวฉ.  ตองผานการเสนอชื่อตอ
คณะรัฐมนตรี โดยการเสนอของประธานกขร. ซ่ึงมาจากฝายการเมืองและกรรมการสวนใหญมาจากหนวยงาน
ของรัฐ  และเปนการใหอํานาจในการตัดสินใจขั้นสุดทายอยูที่ฝายการเมือง (คณะรัฐมนตรี) ทําใหเกิดประเดน็
คําถามความเปนอิสระของกระบวนการสรรหาและแตงตั้งกวฉ. ดังทีเ่กิดขึ้นในกระบวนการแตงตัง้กวฉ. เมื่อป 
2547 ซ่ึงโดยปกติจะแตงตั้งบุคคลที่เคยดํารงตําแหนงมาแลว เมื่อหมดวาระลงกจ็ะไดรับการแตงตั้งเขากลับมา
ใหมหากไมมขีอติดขัดใด แตในปนั้นประธานกขร. ไดเสนอชื่อกรรมการวินจิฉัยฯ สาขาสังคม การบริหาร
ราชการแผนดนิ และการบังคับใชกฎหมาย เพยีง 19 คน ยกเวน 2 คน โดยใหเหตผุลวา ยังตรวจสอบคุณสมบัติ
ไมเสร็จ  ทั้งๆ ที่กอนหนานี้  กขร. เคยมีมติเปนเอกฉันทใหยึดตามรายชือ่เดิมทั้งหมด  
 
 ในเรื่องความโปรงใสของกระบวนการพิจารณาอุทธรณนัน้ ตัวชี้วัดท่ี 109  ประเมินการเปดโอกาสให
คูกรณีเขาถึงขอมูล/ขอเท็จจริงที่ใชในการพิจารณาและในการสืบคนขอเท็จจริง จากการสัมภาษณคูกรณีและ
เจาหนาที่สขร. พบวา เนื่องจากเรื่องอุทธรณเกดิจากการที่หนวยงานของรัฐอางการเปนความลับของขอมูลที่รอง
ขอ  ดังนั้นในระหวางการพิจารณาของกวฉ. ผูยื่นอุทธรณจึงไมสามารถเขาถึงขอมูลที่รองขอได  อีกทั้งยังมีขอ
หามมิใหมกีารเปดเผยตามที่ระบุในมาตรา 19 แหงพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 อีกดวย  ดังนัน้ 
ประเด็นคําถามในตวัช้ีวัดนีจ้ึงไมสามารถใชประเมินไดกับกรณีศกึษานี้ 
 
 สําหรับประเดน็เรื่องความโปรงใสของกระบวนการพิจารณาเรื่องอุทธรณในตัวชี้วัดท่ี 110 นั้น ดวย
เหตุผลเดียวกนัที่อธิบายไวในตัวช้ีวัดที่ 109 เร่ืองการอุทธรณขอมูลที่อางวาเปนความลับ ทําใหไมสามารถ
เปดเผยขอมูลที่ใชในการพิจารณาตอประชาชนในระหวางพิจารณาวินิจฉัยได อยางไรก็ดี ขอกําหนดที่ให
ประชาชนทั่วไปเขาฟงการพิจารณาไดก็ตอเมื่อไดรับอนญุาตจากองคคณะที่พจิารณาอุทธรณ  สะทอนใหเห็นวา 
กระบวนการพิจารณายังเปนกระบวนการที่คอนขางปด จึงสรุปไดวากระบวนการพจิารณาเรื่องรองเรียน/
อุทธรณมีความโปรงใสตอประชาชนเพยีงบางสวน เปนที่นาสังเกตวา หากเปนเรือ่งอุทธรณที่มีคําวินิจฉยัแลว  
ทางสํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารมีความพยายามอยางมากที่จะเผยแพรและขยายผลคําวินจิฉัยให
หนวยงานของรัฐและประชาชนทั่วไปไดรับทราบ โดยจดัพิมพเปนหนังสือและเผยแพรผานทางเว็บไซตของ
สํานักงานเปนประจําทุกป เพื่อใหหนวยงานของรัฐใชเปนแนวทางในการเปดเผยหรือไมเปดเผยขอมูลขาวสาร  



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 

 

 279 

3.2.2 คาใชจายและความเหมาะสมของคาใชจาย 
 หากประชาชนตองเสียคาใชจายสูงในการยื่นและพิจารณาเรื่องอุทธรณ  อาจเปนอุปสรรคตอการใชสิทธิ
และการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมได ตัวชี้วัดท่ี 112 จงึประเมินคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินิจฉัยเร่ือง
อุทธรณวาไดมีการคํานึงถึงเรื่องคาใชจายหรือไม และไดออกมาตรการแบงเบาภาระคาใชจายของผูยื่นอุทธรณ
เพียงใด  ผลการประเมิน พบวา คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการไดออกมาตรการแบงเบาภาระคาใชจาย
ของผูยื่นเรื่องอุทธรณอยางพอเพียง โดยการไมเก็บคาธรรมเนียมใดๆ สําหรับกระบวนการพิจารณาวินิจฉัยเร่ือง
อุทธรณของกวฉ. อีกทั้ง ในการยื่นเรื่องอุทธรณตอประธานกขร. นั้น ประชาชนไมจําเปนตองเดินทางมาที่
สํานักงานดวยตนเอง หากแตสามารถสงคําอุทธรณทางไปรษณียหรือทางโทรสารและรอการตอบกลับ อยางไรก็ดี 
เนื่องจากทางสํานักงานไมมีหนวยงานในภูมภิาค ประชาชนในตางจังหวัดที่ตองการเดินทางมาชี้แจงตอกรรมการ
ผูพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณดวยตนเองจงึตองเสียคาใชจายในการเดินทางมาที่สํานักงาน 
 

3.2.3  ความเปนธรรมและความเทาเทียม 
 ตัวชี้วัดท่ี 114  ประเมินความพยายามของคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณวาได
ดําเนินมาตรการชวยเหลือชนกลุมนอยหรือกลุมผูดอยโอกาส35 ใหเขาถึงกระบวนการพิจารณาเรื่องอุทธรณ
เพียงใด ในกรณีศึกษานี้ ไมมีกลุมคนดอยโอกาสที่เกี่ยวของกับกระบวนการอุทธรณ ผูวิจัยจึงประเมินจากระเบียบ
และนโยบายของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ ดังที่อธิบายในตัวช้ีวัดที่ 112 วา กขร. ไมมีนโยบายเก็บ
คาธรรมเนียมใดๆ สําหรับกระบวนการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณของกวฉ.  อีกทั้ง ผูยื่นอุทธรณไมจําเปนตอง
เดินทางมายื่นอุทธรณดวยตนเองโดยสามารถสงจดหมายทางไปรษณียและทางโทรสารได นโยบายดังกลาวจึงได
ชวยเหลือผูมีรายไดนอยและผูที่อยูในชนบทใหเขาถึงกระบวนการอุทธรณตามพ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540   
 
 นอกจากนี้ ขอ 23 วรรคสอง ในระเบียบกขร. วาดวยอํานาจหนาที ่ วิธีพิจารณา และองคคณะในการ
พิจารณาและวนิิจฉัยของคณะกรรมการวนิจิฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร พ.ศ. 2542 ไดระบวุา “ในกรณีที่ผู
อุทธรณเขียนหนังสือไมได ผูอุทธรณอาจเสนอความเห็นดวยวาจากไ็ด ในการนี้ใหเจาหนาทีข่องสํานักงาน
คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการมีหนาที่จดบนัทกึความเห็นของผูอุทธรณโดยใหผูอุทธรณลงลายมือช่ือ
ไวเปนหลักฐานเพื่อประกอบการพิจารณา”  ซ่ึงแสดงใหเห็นวากขร. ไดคํานึงถึงกลุมผูไมรูหนังสือดวย ดังนัน้ 
ผลการประเมิน สรุปไดวา กขร. และกวฉ. ไดดําเนินมาตรการที่ชวยกลุมคนดอยโอกาสไวอยางพอเพียง อยางไร
ก็ดี แมวาภาครัฐไดเอื้ออํานวยความสะดวกใหกับประชาชนทั่วไป โดยเฉพาะผูมีรายไดนอยหรือผูไมรูหนังสือ 
ในการยื่นอุทธรณ แตปญหาคือ  ประชาชนสวนใหญยังไมไดใชสิทธิตามกฎหมายขอมูลขาวสารของราชการ  

                                                      
35  ตัวอยางกลุมผูดอยโอกาส ไดแก  ชนกลุมนอยตางเชื้อชาติ  คนจน  คนพิการ  เด็ก คนชรา ชนกลุมนอยตางภาษา  ผูไมรูหนังสือ  คนในชนบท  
ผูหญิง 



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – อุทธรณคําสั่งไมเปดเผยขอมูลขาวสารเกี่ยวกบัการตรวจสอบโรคระบาดไก 
 

 280 

เทาที่ควร  ดังจะเห็นไดจากผลการสํารวจความคิดเห็นของสํานักงานสถิติแหงชาติ เมื่อปลายปพ.ศ. 2548  ซ่ึง
พบวา ประชาชนกวารอยละ 61  ยังไมทราบวามีกฎหมายฉบับนี้อยู ทั้งๆ ที่ไดประกาศใชกฎหมายนี้มา 8 ปแลว 
 
 นอกจากการชวยเหลือกลุมคนดอยโอกาสใหเขาถึงกระบวนการอุทธรณนี้แลว  ตัวชี้วัด 117  ประเมิน 
คณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณในกรณีศึกษานี้ไดกําหนดขอบเขตของ “ผูที่สามารถใช
สิทธิในการยื่นอุทธรณ” ไวอยางกวางเพียงใด  จากการศึกษาเอกสารทางกฎหมาย  พบวา ประชาชนชาวไทยทุก
คนสามารถใชสิทธิในการยื่นอุทธรณ ไมวาจะเปนผูมีสวนไดเสียหรือไมก็ตาม (สิทธิในการตรวจดูขอมูล
ขาวสารตามมาตรา 9 วรรค 3) โดยมาตรา 21 ไดนิยามคําวา “บุคคล” หมายถึง บุคคลธรรมดาที่มีสัญชาติไทย 
และบุคคลธรรมดาที่ไมมีสัญชาติไทยแตมีถ่ินที่อยูในประเทศไทย  อยางไรก็ดี  ยังมีความไมชัดเจนในสวนของ
คนตางดาว (บุคคลธรรมดาและนิติบุคคลที่ไมมีสัญชาติไทยและไมมีถ่ินที่อยูในประเทศไทย) วาจะมีสิทธิในการ
เขาถึงขอมูลขาวสาร  การรองเรียนและการยื่นอุทธรณเพียงใด  เนื่องจากยังไมมีการออกกฎกระทรวงตามมาตรา 
9 วรรค 4 

 
3.2.4  ระยะเวลา 

 นอกจากเรื่องคาใชจายแลว  ระยะเวลาในการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณเปนตัวกําหนดประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผลของกลไกการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม ตัวชี้วัดท่ี 120 ดูความพยายามของคณะกรรมการหรือ
องคกรพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณในกรณีศึกษาในการแกปญหาความลาชาของกระบวนการพิจารณาวินิจฉัย
เร่ืองอุทธรณ เปรียบเทียบกับระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดไว (ตัวช้ีวัดที่ 103) จากการสอบถามผูยื่นอุทธรณ 
พบวา กวฉ. ยังมีปญหาความลาชาในกระบวนการพิจารณาวินิจฉัยโดยใชระยะเวลาในการพิจารณาวินิจฉัย
ประมาณ  5  เดือน  ซ่ึงเปนระยะเวลานานกวาที่กฎหมายกําหนดไว (ไมเกิน 60 วัน) และผูยื่นอุทธรณเห็นวาลาชา 
ไมทันกับการใชประโยชนขอมูล  
 
 ทั้งนี้ จากการสอบถามเจาหนาที่สขร. พบวา สาเหตุของความลาชามิไดเกิดที่กรรมการวินิจฉัยเร่ือง
อุทธรณ หากแตเกิดจากขอจํากัดดานบุคลากรของสขร.  โดยเฉพาะสวนงานวินิจฉัยอุทธรณซ่ึงทําหนาที่ทั้งดาน
ธุรการ วิชาการ เลขานุการใหกับกวฉ. 8 องคคณะ และตองทําสํานวนอุทธรณใหกับกรรมการวินิจฉัยฯ โดย
ปจจุบันมีอัตรากําลังเพียง 6 คน (นิติกร 4 คน) นอกจากนี้ ความลาชาในกระบวนการพิจารณาเรื่องอุทธรณ  สวน
หนึ่งมาจากความลาชาของหนวยงานที่ถูกอุทธรณในการจัดสงเอกสารและในการเดินทางมาใหขอเท็จจริงตอสขร. 
ในปจจุบัน (พ.ศ. 2549) กขร. ไดพยายามปรับปรุงประสิทธิภาพในการทํางานโดยออกประกาศสํานักงานปลัด
สํานักนายกรัฐมนตรี เร่ืองการกําหนดระยะเวลาแลวเสร็จของงานพ.ศ. 2549 ซ่ึงกําหนดระยะเวลาการดําเนินการ
เร่ืองวินิจฉัยอุทธรณใหแลวเสร็จภายใน 45 วัน  แตความพยายามดังกลาว ยังมิไดแกที่ตนเหตุของปญหา นั่นคือ 
ขอจํากัดดานบุคลากรและปญหาการขาดความรวมมือของหนวยงานของรัฐในการเรงรัดจัดเอกสารหรือให
ขอเท็จจริงกับสขร.  
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 3.2.5  ชองทางในการเขาถึง 
 ตัวชี้วัดท่ี 121  ตรวจสอบวา ประชาชนมีทางเลือกอื่นในการยื่นอุทธรณในกรณีศึกษานี้หรือไม ใน
กรณีศึกษานี้ พบวา คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารปนองคกรเดียวที่มีอํานาจพิจารณาวินิจฉัย
โดยตรงวาขอมูลขาวสารที่อุทธรณนั้นเปดเผยไดหรือไมไดตามพ.ร.บ. ขอมูลขาวสารขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  
 

3.2.6  ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรฐั 
 ปญหาความลาชาของกระบวนการพจิารณาวินิจฉยัที่เกดิจากขอจํากดัดานบุคลากรของสขร. มีสาเหตุมา
จากปญหาความไมสมดุลระหวางงบประมาณที่ไดรับกับปริมาณงานหรือภารกิจที่ไดรับมอบหมาย อันเปนผล
การประเมินของตัวชี้วัดท่ี 125  แมวาคณะรัฐมนตรีเคยมมีติเมื่อวันที ่1 กุมภาพนัธ 2543  กําหนดใหหนวยงานที่
เกี่ยวของพิจารณาสนับสนุนงบประมาณ อัตรากําลัง และการพัฒนาบุคลากรที่เหมาะสม เพื่อใหสขร. เปน
องคกรที่สามารถปฏิบัติงานตอบสนองเจตนารมณของกฎหมายไดอยางมีคุณภาพและมีประสิทธิภาพในทุกๆ 
ดาน  แตที่ผานมา พบวา งบประมาณที่ไดรับมีแตจะนอยลง และถูกลดอัตรากําลังจาก 33 คน ในป 2547 เหลือ 
30 คนในป2549 อยางไรก็ดี สขร. ไดมีความพยายามในเชิงรุกทีจ่ะกาวผานขอจํากัดในเรื่องงบประมาณของ
หนวยงาน โดยการขอรับงบสนับสนุนเพิม่เติมจากองคกรภายนอก ดังจะเห็นไดจากการที่สขร. ขอรับการ
สนับสนุนเงินจากสถาบันเพือ่การพัฒนาระหวางประเทศของประเทศแคนาดา (Canadian International 
Development Agency, CIDA) และมูลนิธิวิเทศพัฒนา ในการจัดสัมมนาทางวิชาการ และจัดทําสือ่ส่ิงพิมพตาง ๆ 
เชน หนังสือสรุปยอคําวินิจฉยัที่นาสนใจ  คูมือปฎิบัติงานสําหรับเจาหนาที่ของรัฐ  คูมือประชาชน และแผนพบั  
ทาํใหสขร. สามารถเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ใหกับหนวยงานของรัฐ
และประชาชนทั่วไปไดอยางกวางขวางและทั่วถึงมากยิ่งขึน้  อยางไรกด็ี ในสวนของกรรมการวินจิฉัยฯ และ
เจาหนาที่ของสขร. เอง  พบวาในชวงระยะเวลา 3 ปทีผ่านมา ไมมีการจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมในเรื่องการ
เขาถึงขอมูลขาวสาร และการมีสวนรวมของประชาชน (ตัวชี้วัดที่ 123)  ตลอดจนความรูในขอมลูขาวสารดาน
ส่ิงแวดลอมหรือขอมูลการตัดสินใจที่สงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  (ตวัชี้วัด 124) 
 
 3.2.7  ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน 
 ในสวนของการเสริมสรางขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหมคีวามรูความเขาใจ
ถึงสิทธิของประชาชนในการรองเรียนหรืออุทธรณตามพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 นัน้ 
(ตัวชี้วัดท่ี 126)  เมื่อประมวลผลการดําเนินงานที่ผานมาของสขร. พบวา มกีารจดัฝกอบรมสัมมนาและการ
จัดพิมพหนังสอื คูมือ ใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยูบางแตไมสม่ําเสมอ โดยหนวยงานที่ไดรับการ
ฝกอบรมจะผลัดเปลี่ยนกนัไปในแตละป เนื่องจากขอจํากัดในเรื่องงบประมาณ ในขณะที่มีองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินจํานวนมากถึง 7,875 องคกร   
 



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – อุทธรณคําสั่งไมเปดเผยขอมูลขาวสารเกี่ยวกบัการตรวจสอบโรคระบาดไก 
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 เปนที่นาสังเกตวา  ดวยความตระหนักถึงขอจํากัดดานบุคลากรและงบประมาณของหนวยงาน  สขร. จึง
ไดพยายามผลักดันใหหนวยงานของรัฐทุกหนวยงานจัดฝกอบรมใหความรูแกเจาหนาที่ของรัฐใหมีความรู ความ
เขาใจเกี่ยวกับพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 โดยไดนําเสนอตอคณะรัฐมนตรีมาโดยตลอด จนใน
ที่สุดไดมีมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 28 ธันวาคม 2547 ใหหนวยงานของรัฐจัดฝกอบรมในเรื่องดังกลาว ดังนั้น 
หนวยงานของรัฐทุกหนวยงานจะตองจัดสรรงบประมาณสวนหนึ่งเพื่อฝกอบรมเจาหนาที่ของตัวเองใหมีความรู
ความเขาใจเกี่ยวกับกฎหมายนี้ ปจจุบัน สขร. จึงมีบทบาทในการสนับสนุนวิทยากรเพิ่มมากขึ้น และพยายามที่จะ
พัฒนาเครือขายวิทยากรประจําหนวยงานของรัฐที่มีประสิทธิภาพเพื่อสนับสนุนวิทยากรใหกับโครงการฝกอบรม
เจาหนาที่ของหนวยงานตางๆ 
 
 ในสวนของการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน ตัวชี้วัดท่ี 127 ประเมินวาประชาชนทั่วไป
สามารถเขาถึงคูมือประชาชนที่ใหความรูเร่ืองการใชสิทธิรองเรียนหรือยื่นอุทธรณไดมากนอยเพยีงใด โดยดูใน
แงการใชภาษาที่ประชาชนทั่วไปเขาใจงายและความสามารถในการเขาถึงคูมือ เมื่อสอบถามผูยื่นอุทธรณ  พบวา 
คูมือประชาชนที่สขร. จัดทาํขึ้นนั้น มเีนื้อหาชัดเจน เขาใจงายและหาไดงาย  โดยสขร. ไดแจกจายคูมือประชาชน
เมื่อมีการจัดสมัมนาฝกอบรมตางๆ และประชาชนสามารถติดตอขอรับไดที่สํานักงานฯ นอกจากนี้ สขร. ได
เผยแพร “คูมือประชาชน สิทธิรับรูขอมูลขาวสาร ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540”  
พิมพคร้ังที่ 1 บนเว็บไซตของสขร. โดยปรากฎในหนาแรกของเว็บไซตและประชาชนสามารถดาวนโหลดไดทั้ง
เลม นอกจากการสอบถามผูยื่นอุทธรณแลว  ผูวิจยัไดสอบถามความคิดเห็นของบุคคลทั่วไปอีก 4 คน ซ่ึงมีอาชีพ
พนักงานขับรถ  เจาหนาที่บรรณารักษ  พนักงานถายเอกสาร  และนักศึกษา  โดยใหอานคูมือประชาชนของสขร.  
พบวา ทุกคนไดใหความเห็นวา เนื้อหาในคูมือใชภาษาที่งายตอการทําความเขาใจ อยางไรกด็ ี รูปแบบการ
นําเสนอเนื้อหาควรมีการปรับปรุงใหกระชบัและอาจใชการเลาเรื่องดวยภาพการตนู และควรจดัทํารูปเลมและ
หนาปกใหมีสีสันหรือภาพทีเ่ดนสะดุดตาเพื่อเรียกความสนใจของผูอาน  
 
3.3 ดานประสิทธิผล 

3.3.1 ผลสัมฤทธิ์ของการเขาถึง 
 การมีอยูของตัวบทกฎหมายและความพยายามของภาครัฐในการสรางกลไกคุมครองสิทธิของประชาชน
ในการเขาถึงขอมูลขาวสารจะไรความหมาย หากพบวา คําวินิจฉัยของคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณา
วินิจฉัยเร่ืองอุทธรณไมไดรับการปฎิบัติตามโดยหนวยงานของรัฐที่ถูกอุทธรณ ตัวชี้วัดท่ี 129 จึงประเมินวา
หนวยงานของรัฐที่ถูกอุทธรณไดปฏิบัติตามคําวินิจฉัยมากนอยเพียงใด ในกรณีศึกษานี้ พบวา กรมปศุสัตวซ่ึง
เปนหนวยงานที่ถูกอุทธรณไดปฎิบัติตามคําวินิจฉัยของกวฉ. ภายในระยะเวลาที่กําหนด (7 วัน)  อยางไรกด็ ีผูยืน่
อุทธรณเห็นวาขอมูลที่ใหเปนการจัดทําขึ้นใหม ไมใชขอมูลที่มีอยูแลวตามที่ไดรองขอไป  แตก็ไมไดดําเนินการ
รองเรียนตอ เพราะขอมูลที่ไดรับภายหลังจากที่มีคําวินิจฉัยลาชาเกินกวาการนําไปใชประโยชน  นอกจากนี้ หาก
ดูจากประสบการณที่ผานมา พบวา มีหลายกรณีที่หนวยงานของรัฐ ทั้งที่เปนหนวยงานฝายบริหารและองคกร
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อิสระตามรัฐธรรมนูญปฎิเสธที่จะปฏิบัติตามวินิจฉัย หรือไดฟองตอศาลปกครอง หรือประวิงเวลาในการเปดเผย
ขอมูลขาวสารตามคําวินิจฉัย ทั้งๆ ที่มีมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2542  กําหนดใหหนวยงานของรัฐ
ตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของกวฉ. ภายใน 7 วัน ประสบการณเหลานี้ สะทอนใหเห็นถึงจุดออนของพ.ร.บ.ขอมูล
ขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ที่ไมมีบทลงโทษที่เขมงวด และแสดงใหเห็นวา การผลักดันใหหนวยงานของรัฐ
ปฎิบัติตามกฎหมายโดยใชเครื่องมือของฝายบริหารเพียงอยางเดียว (มติคณะรัฐมนตรี) อาจไมใชชองทางที่มี
ประสิทธิภาพมากนัก  
 

3.3.2 ผลลัพธของการเขาถึง 
ตัวชี้วัดท่ี 131  ประเมินวา คาํวินิจฉยัของคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวนิิจฉยัเร่ืองอุทธรณไดชวย

ใหหนวยงานมีการปรับเปลี่ยนทัศนคต ิ นโยบาย มาตรการตางๆ ที่คํานึงถึงสิ่งแวดลอมหรือสุขภาพของ
ประชาชนมากขึ้น หรือมีการปรับปรุงการดําเนินงานที่เปดใหประชาชนเขาถึงขอมูลขาวสารหรือมีสวนรวมใน
การตัดสินใจไดมากขึ้นหรือไม เพยีงใด ผลการประเมินในกรณีศึกษานี้ พบวา แมคาํวินิจฉยัไดรับการปฎิบัติตาม 
แตกรมปศุสัตวมิไดออกมาตรการพิเศษ หรือมาตรการเพิ่มเติมใดๆ ที่จะปรับปรุงการใหบริการขอมูลขาวสาร
ของหนวยงาน และมิไดเผยแพรคําวนิิจฉัยใหเจาหนาที่ของกรมรับทราบเพื่อเปนแนวทางในการใชดุลยพินจิ
อยางถูกตองเหมาะสม  ดังนั้นคําวนิิจฉัยของกวฉ. ในกรณีศึกษานี้ มิไดสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงตอวิธีการ
ปฎิบัติงานของหนวยงาน เพือ่ใหเกดิระบบที่มีความโปรงใสและเปนธรรมสําหรับประชาชนมากยิ่งขึ้น 
 

3.3.3 ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
 ตัวชี้วัดท่ี 132  พิจารณาประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของเจาหนาที่ของรัฐในเรื่องสิทธิ
ของประชาชนในการเขาถึงขอมูลและอุทธรณ โดยประเมินจากระดับความพอใจของผูที่เกี่ยวของในเรื่อง
อุทธรณตอการทํางานของคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณและเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ  
 
 ผลการประเมิน พบวา แมจะไมมกีารพฒันาขีดความสามารถของกรรมการวินิจฉยัฯ และเจาหนาที่
ของสขร. ในเรื่องสิทธิในการเขาถึงขอมูลขาวสารและการมีสวนรวมของประชาชนเปนการเฉพาะ แตทั้งผูยื่น
อุทธรณและหนวยงานที่ถูกอุทธรณมีความพึงพอใจกับการทํางานของกรรมการผูวนิิจฉัยฯ และเจาหนาที่สขร. 
ในระดบัปานกลางถึงดี โดยเห็นวา กรรมการวินิจฉยัฯ มีความเปนธรรม เปนกลางทั้งตอประชาชนและตอ
เจาหนาที่ของรัฐ  แตการดําเนินการพจิารณาวนิิจฉัยยังมคีวามลาชาเกนิระยะเวลา 60 วันที่กฎหมายกําหนด  อีก
ทั้ง เจาหนาทีส่ขร. มีการยายหนวยงานหรอืลาออกคอนขางมาก ทําใหการทํางานของเจาหนาที่ขาดความตอเนื่อง 

 
3.3.4 ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในองคกรภาคประชาสงัคม 

 ตัวชี้วัดท่ี 136 ถามถึงบทบาทขององคกรภาคประชาสังคมตอการสนับสนุนใหประชาชนเขาถึงความ
ยุติธรรมในกรณีศึกษานี้  จากการสัมภาษณคูกรณี พบวา ไมมีองคกรภาคประชาสังคม ไมวาจะเปนองคกรพัฒนา



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – อุทธรณคําสั่งไมเปดเผยขอมูลขาวสารเกี่ยวกบัการตรวจสอบโรคระบาดไก 
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เอกชนหรือส่ือมวลชนติดตามหรือเขาไปมีสวนเกี่ยวของกับเรื่องอุทธรณนี้  แตหากประเมินในภาพรวม  พบวา 
ยังไมมีองคกรหรือเครือขายองคกรที่จัดตั้งขึ้นเพื่อชวยเหลือประชาชนในการใชสิทธิตามพ.ร.บ.ขอมูลขาวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 นั้น โดยเฉพาะผูยื่นอุทธรณที่เปนประชาชนทั่วไปมักจะไดรับความชวยเหลือจากคนรูจกั
มากกวา อีกทั้ง องคกรภาคประชาสังคมใชสิทธิรองเรียนและอุทธรณตามกฎหมายนี้เพื่อตรวจสอบการใชอํานาจ
ของรัฐและความโปรงใสของหนวยงานเปนสัดสวนที่นอยมาก (ไมถึงรอยละ 5) เมื่อเทียบกับกลุมขาราชการ 
และประชาชนทั่วไป และมีแนวโนมลดลงอีกดวย   
 

4. บทสรุปและขอเสนอแนะ   

4.1  บทสรุป 
 กรณีศึกษานี้ เปนการประเมินระดับการเขาถึงความยุติธรรมในกรณีที่ประชาชนถูกปฎิเสธสิทธิในการ
เขาถึงขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอมหรือที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  โดยประเมินระดับความเปนธรรม เปน
กลาง ความโปรงใส รวมทั้งการพัฒนาขีดความสามารถของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร ซ่ึงเปน
กลไกที่คุมครองสิทธิของประชาชนในการเขาถึงขอมูลขาวสารตามพ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  
 
 ผลการประเมิน พบวา ในแงกฎหมาย มีบทบัญญัติที่กําหนดใหกวฉ. มีอํานาจหนาที่ใหการพจิารณาและ
วินิจฉยัเร่ืองอทุธรณ  แตบทบัญญัติมีจุดออนบางประการ เชน ความไมชัดเจนของคํานิยาม “หนวยงานของรัฐ”  
ไมมีการออกกฎกระทรวงกําหนดรายละเอยีดเกี่ยวกับประเภทของขอมลูที่เปดเผยได เชน รายงานการประชุม
ของหนวยงานของรัฐ รายงานการตรวจสอบขอเท็จจริงกรณีสําคัญๆ  ตลอดจนหลกัเกณฑและขอบเขตการใช
ดุลยพินิจ  ตลอดจนความไมชัดเจนและความไมครบถวนของบทบัญญัติที่เกี่ยวกับความเปนอิสระและความเปน
กลางของกวฉ. อีกทั้งยังไมพบขอกําหนดเกีย่วกับการพัฒนาขีดความสามารถของกรรมการวินจิฉัยฯ หรือ
เจาหนาที่สขร. เจาหนาที่ของรัฐ และประชาชนทั่วไปในเรื่องการสงเสริมการเขาถึงขาวสารและการมีสวนรวม
ในกระบวนการตัดสินใจ และขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอม 
 
 ในดานความพยายาม พบวา แมกฎหมายไมไดกําหนดอยางครบถวน แตในทางปฎบิัติ พบวา กรรมการ
ผูพิจารณาคําอทุธรณมีความเปนอิสระและการวางตนเปนกลางอยางเพยีงพอ อยางไรก็ดี ปญหาอิทธิพลทาง
การเมืองที่เกิดขึ้นในกระบวนการแตงตั้งกวฉ. เมื่อป 2547 อาจสงผลกระทบตอความเชื่อมั่นในความเปนอิสระ
และความเปนกลางขององคกรได   
 
 สวนประเด็นเรื่องความสามารถของประชาชนในการเขาถึงกระบวนการอุทธรณตามกฎหมายขอมูล
ขาวสารนั้น พบวา ประชาชนชาวไทยทุกคนสามารถใชสิทธิในการยื่นอุทธรณ ไมวาจะเปนผูมีสวนไดเสีย
หรือไมก็ตาม  โดยไมตองเสียคาธรรมเนียมใด ๆ ทั้งในชวงที่ยื่นเรื่องอุทธรณและในระหวางการพิจารณาวินิจฉัย  
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แตปญหาสําคัญของกวฉ. คือ ความลาชาในกระบวนการพิจารณาวินิจฉัย ซ่ึงเปนปญหาของกวฉ. มาโดยตลอด  
แมในปจจุบัน สขร. ไดพยายามที่จะปรับปรุงการดําเนินงานของสขร. แตตองอาศัยความรวมมือของหนวยงาน
ของรัฐที่ถูกอุทธรณใหมีการปรับปรุงระยะเวลาในการสงเอกสารและใหขอเท็จจจริงตอสขร. ใหเร็วขึ้นดวย  
นอกจากนี้ ผลการประเมินยังพบความพยายามในเชิงรุกของสขร. ที่จะกาวผานขอจํากัดดานงบประมาณโดยการ
ขอรับงบสนับสนุนเพิ่มเติมจากองคกรภายนอก เพื่อชวยเสริมภารกิจในสวนงานสงเสริมและเผยแพรความรู แต
ยังจําเปนตองไดรับการจัดสรรงบประจําเพิ่มเติม โดยเฉพาะในสวนของงานวินิจฉัยอุทธรณ   
 
 ในดานประสทิธิผล พบวา คําวินจิฉัยของกวฉ. ในกรณีศึกษานี้ มไิดสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงตอ
วิธีการปฎิบัติงานของหนวยงาน เพื่อใหเกิดระบบที่มีความโปรงใสและเปนธรรมสําหรับประชาชนมากยิ่งขึน้ 
อีกทั้ง องคกรภาคประชาสังคมไมไดเขามามีสวนรวมในการสนับสนนุใหประชาชนเขาถึงกระบวนการอุทธรณ
ของกวฉ.  และไมไดมีการใชสิทธิดังกลาวมากนัก  
 
4.2  ขอเสนอแนะ 

1. แกไขปรับปรงุรางพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ (ฉบับที่...) พ.ศ. ...ใหมคีวามสมบูรณขึ้น  
แมวาขณะนี้อยูในขัน้ตอนการพิจารณาของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  โดยมปีระเด็นที่มกีาร
แกไข 11 ขอ36  แตยังมีประเดน็ที่ควรปรับปรุงแกไขเพิ่มเตมิ ซ่ึงจะชวยแกไขปญหาอุปสรรคในกลไก
การคุมครองสิทธิการเขาถึงขอมูลขาวสารของประชาชนอยางเปนรูปธรรมและยั่งยืน  ประเด็นทีเ่สนอ
ใหมีการแกไขเพิ่มเติมมีดังนี้  
 ปรับโครงสรางองคกร  กระบวนการสรรหา และการแตงตั้งกวฉ. โดยตองปรับรูปแบบใหผานสภา

นิติบัญญัติ แทนการแตงตั้งโดยฝายบริหาร (คณะรัฐมนตรี)  
 เพิ่มบทลงโทษในทางแพง โดยหนวยงานที่ฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามตองรับผิดชอบคาเสียหาย

ทั้งหมดที่เกิดกับผูยื่นอุทธรณ รวมทั้งคาใชจายตางๆ ของสขร. ที่ใชในการพจิารณาอุทธรณ โดย
ตองชดใชเปนตัวเงิน 

 นํามติคณะรัฐมนตรี วันที่ 28 ธันวาคม 2547  ในเรื่องการกําหนดใหหนวยงานของรัฐดําเนินการ
ตามคําขอขอมูลขาวสารใหแลวเสร็จโดยเรว็ หรือภายในวันที่รับคําขอ ในกรณีที่ขอมูลขาวสารที่ขอ
มีเปนจํานวนมากหรือไมสามารถดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน 15 วัน จะตองแจงใหผูขอขอมูล
ทราบภายใน 15 วัน รวมทัง้แจงกําหนดวนัที่จะดําเนนิการแลวเสร็จใหผูขอขอมูลทราบ  และควร
ระบุเพิ่มวา หากไมมกีารตอบกลับภายในระยะเวลาที่กําหนด (15 วัน) จะถือวาเปนการปฎิเสธการ
ใหขอมูลขาวสารนั้นๆ และประชาชนสามารถยื่นอุทธรณตอกขร.ได   

                                                      
36 ดูรายละเอียดเกี่ยวกับรางปรับปรุงแกไขพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ ในซีดีทายเลม (บทที่ 5 การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดาน

สิ่งแวดลอม–อุทธรณคําสั่งไมเปดเผยขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการตรวจสอบโรคระบาดไก ในตารางตัวชี้วัดที่ 95 ชองขอมูลเพิ่มเติม) 
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 เพิ่มขอกําหนดในรางปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ โดยระบุระยะเวลา
ที่หนวยงานของรัฐตองสงเอกสารหรือใหขอเท็จจริงกับสขร. (เชน ภายใน 15 วัน) นับแตวันที่
ไดรับแจงจากสขร.  

 ปรับปรุงกระบวนการพจิารณาของกวฉ. โดยสรางระบบพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน (rapportuer) 
ขึ้นมา เพื่อแบงเบาภาระการทํางานของกวฉ. ซ่ึงจะชวยแกไขปญหาความลาชาในการทํางาน และ
สรางความเชี่ยวชาญใหเกิดขึน้แกบุคลากรของสขร.     

 กําหนดใหหนวยงานของรัฐทุกหนวยงานตองจัดสรรงบประมาณประจําปสําหรับการฝกอบรม
เจาหนาที่ของตนเอง และจัดใหมีเจาหนาทีท่ี่ดูแลเรื่องขอมูลขาวสารของหนวยงาน  

 กําหนดบทบาทหนาที่ของสขร. ในการเปนศูนยฝกอบรมวิทยากร และเปนหนวยงานที่สงเสริมการ
ใชสิทธิตามกฎหมายขอมูลขาวสารใหกับองคกรภาคประชาสังคมและประชาชนทั่วไป 

2. คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ (กขร.) ควรผลักดันใหมีการใชอํานาจของกขร. ในการ
เสนอแนะในการตราพระราชกฤษฎีกาและการออกกฎกระทรวงหรือระเบียบของคณะรัฐมนตรีตาม
พระราชบัญญัตินี้ ออกมาใหครบถวนโดยเร็ว ในเรื่องตอไปนี้   
 การออกกฎกระทรวงระบุอยางชัดเจนวา “หนวยงานอื่น” ที่อยูภายใตพ.ร.บ. ขอมูลขาวสาร วา

หมายความรวมถึงหนวยงานของรัฐประเภทใดบาง 
 กําหนดลักษณะขอมูลขาวสารที่ตองเปดเผยหรือไมเปดเผยเพิ่มเติม เพือ่ความชัดเจนในการปฎิบัติ

ของหนวยงานของรัฐ โดยพจิารณาจากกรณีตัวอยางคําวนิิจฉัยของกวฉ. ที่ผานมา  
 เพิ่มเติมขอมูลขาวสารอื่นๆ ที่ตองจัดไวใหประชาชนเขาตรวจดู ตามมาตรา 9 (8) โดยเฉพาะขอมูล

ขาวสารที่เปนประโยชนตอสาธารณะ เชน ขอมูลเกี่ยวกับรายงานมลพิษของโรงงานอุตสาหกรรม  
ขอมูลการตรวจวัดคณุภาพสิ่งแวดลอม  รายงานวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม ที่ผานการพิจารณา
ของคชก. เปนตน 

 กําหนดขอบเขตการใชสิทธิของคนตางดาวที่ชัดเจน โดยออกกฎกระทรวงตามที่ระบไุวในมาตรา 9 
วรรคสุดทาย   

3. ปรับปรุงแกไขระเบียบ คําสัง่ หรือนโยบาย 
 กขร. ควรเสนอใหกระทรวงการคลังปรับปรุงกระบวนการใหคาตอบแทนแกกวฉ. โดยเปลี่ยนจาก

เบี้ยประชุมรายเดือน เปนเบี้ยประชุมตอคร้ังที่เขาประชุมเพื่อใหสอดคลองกับปริมาณงานที่
กรรมการวินิจฉัยฯ แตละทานไดรับ โดยกําหนดอัตราเบี้ยประชุมตอคร้ัง ไมนอยกวา 2,000 บาท 

 ออกระเบียบเพื่อกําหนดคาตอบแทนใหกบัผูเชี่ยวชาญทีก่รรมการวินจิฉัยฯ เชิญมาใหขอเท็จจริง
ประกอบการพิจารณาวินิจฉัย   

 ออกระเบียบเพื่อกําหนดมาตรการชวยเหลือองคกรภาคประชาสังคมและประชาชนทั่วไปที่ใชสิทธิ
ในการรับรูขอมูลขาวสารเพื่อประโยชนของชุมชนและสังคมโดยรวม (เชน สนับสนุนคาใชจายใน
การเดินทางมาชี้แจงขอเท็จจริง เปนตน) 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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 แมวารางปรับปรุงแกไขพ.ร.บ. ไดรวมถึงการปรับปรุงโครงสรางองคกรของสขร. โดยยกฐานะจาก
กองเปนกรม แตเนื่องจากคําวินิจฉัยของกวฉ. มีผลกระทบตอหนวยงานฝายบริหาร (รัฐบาล) 
โดยตรง  การกําหนดใหกลไกทั้งสามสวน (กขร.  กวฉ.  และ สขร.) อยูภายใตการบังคับบัญชาของ
ฝายบริหาร (เชน บัญญัติใหกขร. มีรัฐมนตรีเปนประธาน) จึงเปนเรื่องไมเหมาะสม ดังนั้น ควรมีการ
ปรับปรุงองคประกอบของกลไกเหลานี้ ใหเปนอิสระจากฝายบริหาร โดยกําหนดใหฝายตุลาการ 
และฝายนิติบัญญัติมาทําหนาที่ในคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการดวย  และมีประธานเปน
ผูทรงคุณวุฒิ ซ่ึงจะทําใหกขร. เปนองคกรฝายปกครองที่มีสถานะพิเศษ คือ มีความเปนอิสระ ไมอยู
ภายใตบังคับบัญชาของรัฐบาล  หากแตอยูในรูปคณะกรรมการที่มีกรรมการมาจากทั้ง 3 ฝาย (คือ 
ฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ และฝายตุลาการ) และมีกรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนหนึ่ง หากกขร. 
ตองการพัฒนาองคกรที่มีประสิทธิภาพเพื่อสนองตอบตอเจตนารมณของกฎหมาย ควรกําหนด
เปาหมายและจัดทําแผนการดําเนินงานในการยกระดับองคกรไปเปน “องคกรฝายปกครองอิสระ” 
ที่มีลักษณะดังกลาวขางตน โดยกําหนดระยะเวลาศึกษาและเตรียมการที่ชัดเจน  

4. ปรับปรุงและเพิ่มประสิทธิภาพการทํางานของสขร. เนื่องจากการแกไขปญหาอุปสรรคดวยการแกไข
เพิ่มเติมกฎหมายใชระยะเวลานานกวาที่กฎหมายจะผานการพิจารณาของรัฐสภา ดงันั้น ควรตอง
ดําเนินการแกไขปญหาเฉพาะหนา ทีเ่ปนปญหาเรงดวนของหนวยงาน ไดแก 
 ปญหาภาระงานที่มีมากกวาจํานวนบุคลากร สขร. ควรจางพนักงานราชการเขามาชวยปฎิบัติงาน

ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 โดยยกมติคณะรัฐมนตรีเมื่อ
วันที่ 1 กุมภาพันธ 2543 ซ่ึงกําหนดใหหนวยงานที่เกี่ยวของพิจารณาสนับสนุนงบประมาณ 
อัตรากําลัง และการพัฒนาบุคลากรที่เหมาะสม เพื่อใหสขร. เปนองคกรที่สามารถปฏิบัติงาน
ตอบสนองเจตนารมณของกฎหมายไดอยางมีคุณภาพและมีประสิทธิภาพในทุกๆ ดาน มาเปน
แนวทางที่จะทําความตกลงเรื่องงบประมาณกับสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี   

 ปญหาขอจํากดัดานงบประมาณและบุคลากร เพิ่มการทาํงานในเชิงรุก และแสวงหาความรวมมือใน
การทํางานกับองคกรภายนอก ทั้งที่เปนหนวยงานภาครฐัดวยกัน และองคกรภาคเอกชน เพื่อลด
ขอจํากัดในศักยภาพที่มีอยูอยางจํากดัในขณะนี้  

 ปญหาความลาชาของหนวยงานของรัฐ (ที่ถูกอุทธรณ) ในการสงเอกสารและใหขอเท็จจริงตอสขร.  
กขร. ควรเสนอใหมีการออกมติคณะรัฐมนตรี กําหนดระยะเวลาที่หนวยงานของรัฐตองสงเอกสาร
หรือใหขอเท็จจริงกับสขร. ภายใน 15 วันนับแตวันท่ีไดรับแจงจากสขร. ซ่ึงเปนการเพิ่ม
ประสิทธิภาพของมติคณะรัฐมนตร ีเมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2542  ที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐทุกแหง
ใหความสําคัญและใหความรวมมือในการเรงรัดจัดเอกสารหรือใหขอเท็จจริงกับสขร. เพื่อ
ประกอบการดําเนินการเรื่องรองเรียนหรือเร่ืองอุทธรณ    

 ปญหาการใชสิทธิตามกฎหมายที่ยังจาํกัดในวงแคบ  ขยายกลุมเปาหมายในการฝกอบรมสัมมนาให
ครอบคลุมองคกรภาคประชาสังคมกลุมตางๆ ใหมากขึ้น ไดแก ส่ือมวลชน ผูดําเนินรายการทองถ่ิน
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และหอกระจายขาว  ผูนําชมุชน โดยเพิ่มเติมเนื้อหาเกี่ยวกับแนวทางการใชสิทธิในการรับรูขอมูล
ขาวสารตามกฎหมายฉบับนี ้ เพื่อตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐ และคุมครองสิทธิประโยชนของ
ชุมชนและสังคมโดยรวม  

 เพิ่มเติมสาระสําคัญของกฎหมายนีใ้นหลักสูตรการศึกษาทุกระดับ (วิชาที่สอนเกี่ยวกับสิทธิและ
หนาที่ของพลเมือง) เพื่อใหเด็กนกัเรียน นิสิต นักศึกษา มีความตระหนกัและความรูความเขาใจ 
เกี่ยวกับสิทธหินาที่ของตนเอง  

 



 
 
 

รายงานผลการประเมิน 
การเขาถึงกระบวนการยติุธรรมดานสิ่งแวดลอม 

 
 

หัวขอ B: การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมเพื่อใหมีการคุมครองสิทธิการมสีวนรวมของประชาชน 
 

 

กรณีศึกษา 
การฟองคดีปกครองเรื่องการละเมิดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุม และ 
แสดงความคิดเห็นตอโครงการกอสรางทอสงกาซไทย - มาเลเซีย 

 
 
 
 

โดย 
 
 

ศ. นพ. วันชัย วัฒนศัพท  ดร. ถวิลวดี บรุีกุล  และ วีรพัชร  พุดทอง 

สถาบันพระปกเกลา 
 



ท่ีมา:
http://teenet.chiangmai.ac.th/emac/journal/2002/16/images/30.gif
http://www.southhpp.org
http://www.sarakadee.com
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1. ความเปนมาและเหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา  
1.1  ความเปนมา 
 โครงการกอสรางทอสงกาซไทย - มาเลเซีย เปนโครงการรวมลงทุนระหวางบริษัทการปโตรเลียมแหง
ประเทศไทย (ปตท.) กับบริษัทเปโตรนาส จํากัด (มาเลเซีย)  เพื่อขุดเจาะกาซธรรมชาติในพื้นที่เหลื่อมลํ้าใน
อาวไทยตรงชวงรอยตอเขตประเทศไทย - มาเลเซีย ครอบคลุมพื้นที่ 7,250 ตารางกิโลเมตร เปนพื้นที่พัฒนา
รวม (Joint Development Area: JDA) ซึ่งบรรลุขอตกลงรวมกันเมื่อป พ.ศ. 2522 ในสมัยพลเอกเกรียงศักดิ์  
ชมะนันทน เปนนายกรัฐมนตรี  และตรงกับสมัยนายกรัฐมนตรีดะโตะ ฮุสเซน ออนน ของมาเลเซีย  ซ่ึงรัฐบาล
ทั้งสองประเทศไดตกลงรวมกันในการแสวงประโยชนจากทรัพยากรปโตรเลียม  โดยไดรวมกันจัดตั้งองคกร
รวมไทย - มาเลเซีย (Malaysia-Thailand Joint Authority: MTJA ) ขึ้นในป พ.ศ. 2533  ตอมาในป พ.ศ. 2540  
การปโตรเลียมแหงประเทศไทยและบริษัทเปโตรนาส ประเทศมาเลเซีย ไดรวมลงนามใน Head of Agreement 
(HOA) ในการซื้อขายกาซธรรมชาติฝายละ 50 : 50 เพื่อนํากลับไปใชประโยชนในประเทศของตน  การเจรจา
และพัฒนาความรวมมือไดดําเนินการมาเปนลําดับ  
 
 ตอมา คณะรัฐมนตรีนําโดยนายชวน  หลีกภัย นายกรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 14 กันยายน 2542 ใหลง
นามในสัญญารวม 4 ฉบับ  และวันที่ 30 ตุลาคม 2542 นายกรัฐมนตรีทั้งสองประเทศรวมเปนสักขีพยานในพิธี
ลงนามในสัญญารวมทุนระหวางบริษัทปโตรเลียมแหงประเทศไทยกับบริษัทเปโตรนาส (มาเลเซีย) ณ ศาลา
กลางเมืองอลอรสตาร  รัฐเคดาห  ประเทศมาเลเซีย  โดยมีสัญญาตางๆ ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 14 
กันยายน 2542  ทามกลางเสียงคัดคานของประชาชนในพื้นที่และเครือขายจากทั่วประเทศ  ความขัดแยงเกี่ยวกับ
โครงการดังกลาวเร่ิมรุนแรงยิ่งขึ้น  จนนําไปสูการลมกระบวนการทําประชาพิจารณรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนที่จังหวัดสงขลาในสมัยรัฐบาลนายชวน  หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตรี  และมีการแจงความดําเนินคดี
กับแกนนําที่คัดคานโครงการ  และลมการทําประชาพิจารณ 
 
 ตอมาในสมัยนายกรัฐมนตรี พันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร  ปญหาความขัดแยงเริ่มทวีความรุนแรงและ
บานปลายขึ้น  เมื่อมีการปราบปรามกลุมผูคัดคานดวยวิธีการที่รุนแรง ในคืนวันที่ 20 ธันวาคม พ.ศ. 2545 บริเวณ
โรงแรม เจ.บี.หาดใหญ และมีการจับกุมแกนนําชาวบาน ความขัดแยงอันเกิดจากการดําเนินโครงการดังกลาวมี
ผลกระทบตอสังคมและวัฒนธรรมมากมาย และยังเปนการทําลายเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 โดยเฉพาะมาตรา 59 “บุคคลยอมมีสิทธิไดรับขอมูล คําชี้แจง และเหตุผลจากหนวย
ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน กอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสําคัญอื่นใดที่
เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถ่ิน และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเรื่องดังกลาว ทั้งนี้ ตามกระบวนการรับ
ฟงความคิดเห็นของประชาชนตามที่กฎหมายบัญญัติ”  ซ่ึงเปนการปดกั้นไมใหประชาชนมีสวนรวมในการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมของชุมชนและทองถ่ิน โดยการไมรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – ขอพิพาทโครงการกอสรางทอสงกาซไทย – มาเลเซีย 
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และโดยเฉพาะการดําเนินคดีกับชาวบานที่พยายามจะมีสวนรวมในการรักษาสิทธิเสรีภาพในการแสดงความ
คิดเห็น  จึงมีการรองเรียนขอความชวยเหลือไปยังหนวยงานตางๆ ไมวาจะเปนคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แหงชาติ  คณะกรรมาธิการการมีสวนรวมของประชาชนวุฒิสภา  รวมถึงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการ
ดําเนินการตางๆ  ตลอดจนการนําเรื่องเขาสูกระบวนการยุติธรรมโดยความชวยเหลือของสภาทนายความ  เพื่อ
ฟองรองหนวยงานของรัฐที่มีสวนเกี่ยวของ  เชน  สํานักงานตํารวจแหงชาติ จังหวัดสงขลา  รวมทั้งเจาหนาทีข่อง
รัฐที่ปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ ทําใหเกิดคดีความตางๆ ตามมามากมาย 
 
1.2  เหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา 

จากที่กลาวมาขางตนจะเห็นไดวาคดีทอกาซไทย - มาเลเซีย จึงเปนกรณีสําคัญในการที่จะพิจารณาและ
ศึกษาการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชนในการที่จะรักษาสิทธิ  เสรีภาพในเรื่องตางๆ ตามกรอบที่
รัฐธรรมนูญไดกําหนดไว เพราะการที่ประชาชนที่ไดรับผลกระทบจากโครงการทอกาซไทย – มาเลเซียมีความ
เดือดรอนและถูกละเมิดสิทธิอันพึงมี  การดําเนินการผานกระบวนการยุติธรรมจึงเปนหนทางที่สําคัญในการทีจ่ะ
พิสูจนและแสดงใหเห็นถึงสิทธิของประชาชนในการที่จะปกปองผลประโยชนและปองกันผลกระทบที่จะ
เกิดขึ้นในอนาคต 
 

2. ระเบียบวิธีวิจัย 

กรณีศึกษานี้เลือกใชตัวช้ีวัดหลักของ The Access Initiative (TAI) version 2.0  กลุมการเขาถึง
กระบวนการยุติธรรมของประชาชน จํานวน 25 ตัวช้ีวัด  แบงเปนตัวช้ีวัดดานกฎหมายจํานวน 7 ตัวช้ีวัด  ดาน
ความพยายามจํานวน 14 ตัวช้ีวัด  และดานประสิทธิผลจํานวน 4 ตัวช้ีวัด  โดยนักวิจัยไดศึกษาขอมูลเอกสาร 
ไดแก กฎหมาย  นโยบาย  และเอกสารตางๆ รวมทั้งมีการลงพื้นที่ จ.สงขลา สัมภาษณผูเกี่ยวของทั้งสวนราชการ  
หนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบ  ภาคประชาสังคม  รวมทั้งผูที่มีสวนเกี่ยวของ รายละเอียดมีดังนี้ 

 
2.1  การศึกษาขอมูลเอกสาร 

กฎหมายทีเ่กีย่วของ  
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 
 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขดําที่ 454/2546  คดีหมายเลขแดงที่ 51/2549 
 ระเบียบวาดวยการรักษาความลับของทางราชการ พ.ศ. 2544 
 คําแนะนําศาลปกครองที่ 1/2544  เร่ืองหลักเกณฑการแจงสิทธิในการฟองคดีปกครอง 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรฐัสภา พ.ศ. 2542 
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เอกสารที่เกี่ยวของ 
 คดีปกครอง : รูไวบอกตอ  สํานักงานศาลปกครอง 
 ขอควรรูกอนไปศาลปกครอง สํานักงานศาลปกครอง  
 สาระนารูเกี่ยวกับศาลปกครองชุดสารพันปญหาคดีปกครอง  สํานักงานศาลปกครอง 
 รายงานฉบับสมบูรณบทสรุปสําหรับผูบริหาร “การศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมโครงการโรง

แยกกาซธรรมชาติ ไทย-มาเลเซีย” 
เว็บไซต 

 เว็บไซต ของศาลปกครอง  http://www.admincourt.go.th 
 เว็บไซต ขาว  http://www.iqnewscenter.com 
 เว็บไซต วิทยาลัยวันศกุร  http://www.fridaycollege.org 

 
2.2  การสัมภาษณ 

 คุณบรรจง  นะแส   ผูอํานวยการโครงการจัดการทรัพยากรชายฝงภาคใต (คูความ) 
 คุณพิชัย ศรีใส  อาจารยประจําโรงเรียนหาดใหญวิทยาลยั (องคกรภาคประชาสังคม 

 และ ส่ือมวลชน) 
 คุณจรูญ  หยูทอง   สถาบันทักษณิคดีศึกษา (องคกรภาคประชาสังคม) 
 คุณเอกลักษณ สุวรรณชัย พนักงานคดีปกครอง  ศาลปกครองสงขลา 
 วาที่รอยตรีสมภพ  ชวยเนียม  พนักงานคดีปกครอง 4  ศาลปกครองสงขลา 
 คุณสุชาติ  เวโรจน   รองเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง  สํานักงานศาลปกครอง 
 คุณสมพร  เดชแกวภักดี   เจาพนกังานธรุการเทศบาลนครหาดใหญ  

 (เจาหนาที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน) 
 คุณเหล็บ  หมดัยูโสะ   ประชาชน อ.จะนะ  จ.สงขลา 
 คุณนิวตัิ  แกวลวน กรรมการฝายชวยเหลือประชาชนทางกฎหมาย/ รองเลขาธิการ 

 สภาทนายความ 
 

3. ผลการประเมิน   

3.1  ดานกฎหมาย 
3.1.1 ขอบเขตและคุณภาพของกรอบกฎหมายที่เก่ียวของ 

 สําหรับการประเมินตามตัวชี้วัดท่ี 95 กฎหมายที่เกี่ยวของกับกรณีนี้ คือ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดมีการระบุถึงกรอบอํานาจในการพิจารณาพิพากษาหรือมี
คําสั่งของศาลปกครองในคดีพิพาทโดยมีขอกําหนดไวอยางเพียงพอ ซ่ึงตามมาตรา 9 (3) ไดระบุถึงอํานาจ
พิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งของศาลปกครองในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่น
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ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ซ่ึงกรณีศึกษานี้ 
ประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนเสียหายไดยื่นฟองตอศาลปกครองใหพิจารณาพิพากษาคดีนี้  และสําหรับ
ตัวชี้วัดท่ี 96 นั้น สํานักงานตํารวจแหงชาติไดมีการยื่นอุทธรณคดีตอศาลปกครองสูงสุดซึ่งเปนไปตามที่
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไดระบุใหสามารถกระทําได ซ่ึง
กฎหมายไดเปดโอกาสใหคูกรณีสามารถกระทําไดในขอบเขตที่กวาง 
 

3.1.2 คุณภาพและขอจํากัดทางกฎหมายในการเขาถึง 
 การประเมินดวยตัวชี้วัดท่ี 97 กฎหมายทีเ่กี่ยวของคือ พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 
2540 หมวดที่ 2 ไดระบถึุงขอมูลขาวสารที่ไมตองเปดเผย และจากระเบยีบวาดวยการรักษาความลับของทาง
ราชการ พ.ศ. 2544 ขอ 5 ซ่ึงไดใหความหมายของ “ขอมูลขาวสารลับ” ซ่ึงคํานึงถึงการปฏิบัติหนาที่ของ
หนวยงานของรัฐและประโยชนแหงรัฐ ไมวาจะเปนเรื่องความมั่นคงของรัฐ การปองกันประเทศ เศรษฐกจิ 
สังคม วิทยาศาสตร เทคโนโลยี การพลังงาน และสิ่งแวดลอม ซ่ึงขอบเขตของขอกําหนดเรื่องการเปนความลับ
ของขอมูลสวนใหญถูกจํากดัใหแคบและมีความชัดเจน  
 

3.1.3 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
 การประเมินผลดวยตัวชี้วัดท่ี 98 นั้น ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 มาตรา 77 (7) ไดมกีารระบุใหสํานักงานศาลปกครองมีอํานาจจัดใหมีการศึกษาอบรมและพัฒนา
ความรูของตุลาการศาลปกครอง ขาราชการฝายศาลปกครอง และเจาหนาที่อ่ืนของรัฐที่เกี่ยวของ ซ่ึงกฎหมายได
กําหนดใหมีการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรอยางครบถวนสมบูรณ 
 

3.1.4 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน 
 การประเมินผลดวยตัวชี้วัดท่ี 101 นั้น ไมพบวากฎหมายไดกําหนดใหหนวยงานที่รับผิดชอบตองจัดให
มีความชวยเหลือทางเทคนิคและการสนับสนุนอื่นๆ แตทั้งนี้ ศาลปกครอง ก็ไดมีการใหความรูในการเขาถึง
กระบวนการยุติธรรมของประชาชน ซ่ึงมีคําแนะนําศาลปกครองที่ 1/2544 เร่ืองหลักเกณฑการแจงสิทธิในการ
ฟองคดีปกครอง ซ่ึงไดมีการอธิบายรายละเอียดและวิธีในการแจงสิทธิในการฟองรองคดีในกรณีตางๆ รวมทั้ง
ขอปฏิบัติตนในศาลดวย นอกจากนี้ ไมมีกฎหมายใดที่บัญญัติใหหนวยงานที่รับผิดชอบจะตองพัฒนาขีด
ความสามารถของบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ตัวชี้วัดท่ี 102) 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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3.1.5 เงื่อนไขกฎหมายเรื่องระยะเวลา 
 กฎหมายตามการประเมินผลตัวชี้วัดท่ี 103 คือ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองไดมีการระบุถึงกรอบเวลาในการฟองคดีและการพิจารณาคดีไวอยางกวางๆ ซ่ึงเปนการกําหนดระยะเวลา
ที่คอนขางเหมาะสมในการพิจารณาคดี โดยในการพิจารณาพิพากษาคดีตองดําเนินการใหเสร็จสิ้นไปโดยเร็ว 
 
3.2 ดานความพยายาม 

3.2.1 ขอบเขตและคณุภาพของความพยายาม 
 การประเมินผลตามตัวชี้วัดท่ี 105 นั้น ศาลปกครองซึ่งเปนองคกรที่รับคําฟองและพิจารณาพพิากษาคดี
มีมาตรฐาน กฎระเบยีบที่มคีวามเขมงวดชัดเจนมาก ทั้งในสวนของอํานาจหนาทีข่องศาลปกครอง คุณสมบัติ
ของผูที่จะดํารงตําแหนงตุลาการศาลปกครองและตุลาการศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงมีการกํากับดแูลและประเมิน
สมรรถภาพในการปฏิบัติหนาที่ของตุลาการศาลปกครองโดยคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง (ก.ศป.) ดวย  
  
 สําหรับการประเมินผลดวยตวัชี้วัดท่ี 108 นั้น ศาลปกครองมีความเปนอิสระและการวางตนเปนกลาง
อยางสูง โดยไมผูกพันกับรัฐหรือกลุมผลประโยชนใดๆ โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ได
บัญญัติใหสํานักงานศาลปกครองมีอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนนิการอื่น  สวน
การประเมินผลดวยตัวชี้วัดท่ี 109 นั้น พบวา คูกรณีสามารถดําเนินการเสาะแสวงหาขอเท็จจริงหรือเขาถึงขอมูล
ขาวสารที่ใชในการพิจารณาไดเปนสวนใหญ โดยการเปดโอกาสใหคูกรณีมาแถลงดวยวาจาตอหนาองคคณะ
พิจารณาพพิากษา และตัวชีวั้ดท่ี 110 พบวา ในกระบวนการพจิารณาคดีของศาลปกครองนั้น มีความโปรงใสตอ
ประชาชนเปนสวนใหญ โดยมีการเปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขารับฟงกระบวนการพิจารณาคดีได 
 

3.2.2 คาใชจายและความเหมาะสมของคาใชจาย 
 การประเมินผลตามตัวชี้วัดท่ี 112 นั้น ศาลปกครองนั้นมีการดําเนนิการแบงเบาภาระคาใชจายของผูฟอง
ในบางสวน ซ่ึงสําหรับกรณนีี้ ผูฟองตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตรารอยละ 2.5 ของทุนทรัพย เพราะเปนการ
ฟองเรียกคาเสยีหายจากการกระทําละเมดิของเจาหนาทีรั่ฐอันเนื่องมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 
 

3.2.3 ความเปนธรรมและความเทาเทียม 
 ศาลปกครองมีการดําเนนิมาตรการที่จะเขาถึงชนกลุมนอยหรือกลุมผูดอยโอกาส แตมีขอบเขตจํากดัโดย
ไมไดมีการครอบคลุมทุกกลุม ซ่ึงมีมาตรการชวยเหลือกลุมผูที่มีฐานะยากจน โดยการขอยกเวนคาธรรมเนียม
ศาลในการฟองคดี ทั้งนี้ มกีารปฏิบัติใหความชวยเหลือผูฟองอยางเทาเทียมกนัไมวาจะเปนกลุมใด (ตัวชี้วัดท่ี 
114) สําหรับสิทธิในการฟองศาลปกครองนั้นไมวาผูนัน้จะมีเพศ มีอายุ มีการประกอบอาชีพ หรือมีฐานะอยางไร
ก็มีสิทธิฟองตอศาลปกครองได อยางไรกต็าม มีขอจํากดับางอยางคือ ผูฟองจะตองเปนผูที่ไดรับความเดือดรอน
เสียหายหรือเปนผูที่อาจจะไดรับความเดอืดรอนเสียหายจากกรณีที่ฟองเทานั้น (ตัวชี้วัดท่ี 117)  
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3.2.4  ระยะเวลา  
 ศาลปกครองมีการพิจารณาคดีที่รวดเรว็ ไมพบวามีความลาชาในกระบวนการพิจารณาคดแีตอยางใด 
(ตัวชี้วัดท่ี 120)  
 

3.2.5 ชองทางในการเขาถึง 
 ชองทางในการเขาถึงนั้นมีองคกรอื่นนอกจากศาลปกครองที่ประชาชนสามารถยื่นเรื่องรองเรียนหรือ
อุทธรณได เชน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แตทําไดยาก  เนื่องจากไมมีอํานาจในการพิจารณา (ตัวชี้วัดท่ี 121) 
 

3.2.6 ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
 ศาลปกครองมีการจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมอยางตอเนื่องสม่ําเสมอ โดยมีการจัดอบรมหลักสูตรใน
การใหคําปรึกษาและคําแนะนําแกประชาชนใหกับเจาหนาที่ของศาลปกครอง และมีการจัดทําคูมือ โปสเตอร 
แผนพับเพื่อเผยแพรประชาสัมพันธใหประชาชนไดมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของศาล
ปกครอง  และสิทธิของประชาชนในการฟองคดีปกครอง (ตัวชี้วัดท่ี 123) สําหรับในเรื่องสิ่งแวดลอมนั้น ไม
พบวา ศาลปกครองจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมในเรื่องที่เกี่ยวกับสิ่งแวดลอม (ตัวชี้วัดท่ี 124) ในสวนของ
งบประมาณนั้น ศาลปกครองมีงบประมาณในการปฏิบัติงานอยางเพียงพอ (ตัวชี้วัดท่ี 125) 
 

3.2.7 ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน  
 ศาลปกครองสงขลาไดมีการเผยแพรเอกสารและฝกอบรมใหกับบุคลากรขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเพื่อประชาสัมพันธใหบุคลากรขององคกรปกครองทองถ่ินไดมีความรูความเขาใจในเรื่องของสิทธิที่
ประชาชนพึงมีในการฟองรองตอศาลปกครอง แตทั้งนี้ การเผยแพรเอกสารและการฝกอบรมนี้ไมไดจัดอยาง
สม่ําเสมอ โดยขึ้นอยูกับความพรอมและความตองการของหนวยงานและงบประมาณที่ไดรับในแตละ
ปงบประมาณนั้น (ตัวชี้วัดท่ี 126) 
 
3.3 ดานประสิทธิผล 

3.3.1 ผลสัมฤทธิ์ของการเขาถึง 
 หลังจากไดมีคําพิพากษาของศาลปกครองสงขลาใหสํานักงานตํารวจแหงชาติชดใชคาเสียหายแกผูฟอง
คดีที่ 1 ถึงผูฟองคดีที่ 24 เปนเงินคนละ 10,000 บาท พรอมดอกเบี้ย รอยละ 7.5 ตอป นับแตวันฟองเปนตนไป ซ่ึง
สํานักงานตํารวจแหงชาติก็ไดมีการอุทธรณคําพิพากษาตอศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงขณะนี้คดีอยูระหวางการ
อุทธรณ (ตัวชี้วัดท่ี 129) 
 
 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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3.3.2 ผลลัพธของการเขาถึง  
 หลังจากศาลปกครองสงขลาไดมีคําพิพากษาออกมาใหฝายผูถูกฟองคด ี (ตํารวจ) ตองชดใชคาเสยีหาย
ใหแกฝายผูฟองคดี(ประชาชนผูไดรับความเสียหาย) ก็ยงัไมมีมาตรการใดๆ ออกมา โดยฝายผูถูกฟองคดี(ตํารวจ)
ก็ยังไมไดมีการชดใชคาเสียหายแตอยางใด เพราะวาไดมีการยื่นอุทธรณคดีตอศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงขณะนี้คดกี็
ยังอยูระหวางการพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุด (ตัวชี้วัดท่ี 131) 
 

3.3.3 ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
 ในการปฏิบัตหินาที่ของเจาหนาที่ของศาลปกครองนั้น เจาหนาที่ไดมีการใหคําแนะนําและชวยเหลือให
ผูฟองไดรับความสะดวกในการฟองคดีซ่ึงผูมีสวนเกีย่วของในกรณีศึกษานี้ สวนใหญมีความพงึพอใจในการ
ปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของศาลปกครอง (มาตรา 132) 
 

3.3.4 ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในองคกรภาคประชาสงัคม 
 องคกรภาคประชาสังคมมีสวนสนับสนุนใหประชาชนเขาถึงความยุติธรรมในกรณีศึกษานี้ ซ่ึงองคกร
ภาคประชาสังคมซึ่งเปนสื่อมวลชนของทองถ่ินนั้นไดมีการติดตามความเคลื่อนไหวและคอยรายงานขาวสาร
ใหกับประชาชนทั่วไปอยูตลอดเวลา (ตัวชี้วัดท่ี 136) 
  

4. บทสรุปและขอเสนอแนะ 

4.1  บทสรุป 
กฎหมายไดบัญญัติใหประชาชนมีสิทธิเขาถึงกระบวนการยุติธรรมไดคอนขางมาก  จากกรณีศึกษาคดี

พิพาทเกี่ยวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดอันเนื่องมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย โดยมีประชาชนผู
ไดรับความเดือดรอนเสียหายเปนผูฟองโดยฟองตอศาลปกครองสงขลา เพื่อเรียกคาเสียหายเกี่ยวกับการเสีย
เสรีภาพในการชุมนุม (คดีหมายเลขดําที่ 454/ 2546  คดีหมายเลขแดงที่ 51/ 2549) กับสํานักงานตํารวจแหงชาติ  
จังหวัดสงขลา และกระทรวงมหาดไทย โดยศาลปกครองนั้นมีความเปนอิสระและเปนกลางสูง  ศาลปกครองจะ
มีการนั่งพิจารณาคดีโดยมีการเปดโอกาสใหคูกรณีทั้งสองฝายไดมีการเปดโอกาสใหคูกรณีมาแถลงดวยวาจาตอ
หนาองคคณะพิจารณาพิพากษา ซ่ึงในการฟองตอศาลปกครองสงขลานั้น คูกรณีไดรับความชวยเหลือและ
คําแนะนําในการฟองคดีจากเจาหนาที่ของศาลปกครองสงขลาเปนที่นาพอใจ ทําใหผูที่มีสวนเกี่ยวของกับคดีนี้
ไดรับความสะดวกในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม และศาลปกครองสงขลาก็ไดมีการพิจารณาคดีที่รวดเร็ว 
ซ่ึงศาลปกครองสงขลาก็ไดมีคําพิพากษาออกมาเมื่อวันที่ 1 มิถุนายน พ.ศ. 2549 ใหสํานักงานตํารวจแหงชาติ
ชดใชคาเสียหายแกผูฟองคดีจํานวน 24 คน เปนเงินคนละ 10, 000 บาท พรอมดอกเบี้ยรอยละ 7.5 ตอป ซ่ึง
สํานักงานตํารวจแหงชาติไดยื่นอุทธรณคําพิพากษาของศาลปกครองสงขลาตอศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงคดีก็อยู
ระหวางการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด 



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – ขอพิพาทโครงการกอสรางทอสงกาซไทย – มาเลเซีย 
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แตอยางไรก็ตาม  ในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชนในกรณีศึกษานี้ ยังมีขอจํากัดบาง
ประการ  อาทิ การดําเนินมาตรการที่จะเขาถึงชนกลุมนอยหรือผูดอยโอกาสที่ยังมีอยูอยางจํากัด  และความรู
ความเขาใจในเรื่องเกี่ยวกับสิ่งแวดลอมของเจาหนาที่ศาลปกครอง    
 
4.2  ขอเสนอแนะ 

1. ศาลปกครองควรที่จะมีมาตรการชวยเหลือในการเขาถึงกระบวนยุติธรรมของชนกลุมนอยหรือ
ผูดอยโอกาสเปนการเฉพาะ นอกเหนือจากมาตรการชวยเหลือผูที่มีฐานะยากจนโดยการขอยกเวน
คาธรรมเนียมศาลได เชน การจัดใหมีลามแปลภาษาสําหรับกรณีชนกลุมนอยตางภาษา หรือชนกลุม
นอยตางเชื้อชาติ  หรือการมีมาตรการสําหรับอํานวยความสะดวกใหกับคนพิการในการดําเนินการฟอง
คดีตอศาลปกครองสูงสุด เชน การจัดใหมีลิฟตและหองน้ําสําหรับคนพิการ เปนตน  

2. หนวยงานที่มีสวนเกี่ยวของกับการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชน ทั้งศาลปกครอง องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน และหนวยงานที่เกี่ยวของนั้น ควรที่จะมีการพัฒนาขีดความสามารถในเรื่องที่
เกี่ยวกับสิ่งแวดลอมใหกับบุคลากรในหนวยงานของตน ใหมีความรูความเขาใจในเรื่องที่เกี่ยวกับ
ส่ิงแวดลอมและผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับสิ่งแวดลอมจากการดําเนินโครงการหรือนโยบายของรัฐหรือ
เอกชน 

 
 
 



 
 
 

รายงานผลการประเมิน 
การเขาถึงกระบวนการยติุธรรมดานสิ่งแวดลอม 

 
 

หัวขอ C: การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมเพื่อใหมีการชดเชยความเสียหายทางสุขภาพ 
และสิ่งแวดลอม 

 

 

กรณีศึกษา 
การฟองคดีปกครองและคดีแพงเพื่อเรียกคาชดเชยความเสียหายทางสุขภาพ 

จากมลพิษทางอากาศที่เกิดจากโรงไฟฟาแมเมาะ จังหวัดลําปาง 
 
 
 
 

โดย 
 
 

สุมิตรชัย หัตถสาร  ประยงค ดอกลําไย  และ จรัส ใหมยศ 

มูลนิธิเพื่อการพัฒนาที่ย่ังยืน 
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1. ความเปนมาและเหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา  
1.1 ความเปนมา 
 เหมืองถานหินแมเมาะ เปดดาํเนินการครั้งแรกในป 2497  โดยมีกําลังการผลิต 22,000 ตันตอป ปจจบุัน 
เหมืองแมเมาะเปนเหมืองลิกไนตที่ใหญที่สุดในเอเชยีตะวนัออกเฉียงใต  โดยมีพื้นที่ประมาณ 23,000 ไร ในป 
2515 รัฐบาลไดอนุมัติใหมีการกอสรางโรงไฟฟาแมเมาะ  โดยใชพลังงานถานหินขึ้นที ่อ.แมเมาะ จ.ลําปาง โดย
ใชเงินกูจํานวน 23 ลานเหรยีญสหรัฐ  และไดรับอนุมตัิเพิ่มเติมอีก 24.2 ลานเหรยีญสหรัฐ  จนกระทั่งป 2521 
โรงไฟฟาหนวยแรกมกีําลังการผลิต 75 เมกกะวัตต  ก็เร่ิมเปดดําเนนิการ หลังจากนั้นก็มีความพยายามในการ
ขยายกําลังการผลิตโดยติดตั้งโรงไฟฟาเพิ่มมากขึ้นภายใตการสนับสนุนเงินกูจากหนวยงานระหวางประเทศ เชน 
หนวยงานการสงออกและการพัฒนาแหงแคนนาดา  ธนาคารโลก  หนวยงานความชวยเหลือเพื่อการพัฒนาแหง
ออสเตรเลีย  ธนาคารเพื่อการนําเขาและสงออกแหงสหรัฐ ฯลฯ  จนกระทั่งถึงป 2535 โรงไฟฟาแมเมาะตดิตั้ง
เครื่องกําเนิดไฟฟาครบ 11 หนวย มกีําลังการผลิตไฟฟาสูงสุด ประมาณ 2,400 เมกกะวัตต  ใชถานหินเปน
พลังงานปละ 16 ลานตัน 

 
ในเดือนตุลาคม 2535 เกิดเหตุการณมลพิษจากกาซซัลเฟอรไดออกไซด ที่ปลอยออกจากโรงไฟฟาแมเมาะ 

โดยไมมีการติดตั้งอุปกรณควบคุมมลพิษ คาความเขมขนของกาซซัลเฟอรไดออกไซดสูงถึง 3,418 ไมโครกรัมตอ
ลูกบาศกเมตรตอช่ัวโมง ในขณะที่คามาตรฐานอยูที่ 780 ไมโครกรัมตอลูกบาศกเมตรตอช่ัวโมง กอใหเกิด
ผลกระทบตอประชาชนพืชผลทางการเกษตร และสัตวเล้ียงในพื้นที่ 40 หมูบานรอบโรงงานไฟฟา คนจํานวนนับ
พันลมปวยดวยโรคทางเดินหายใจ โรงไฟฟาแมเมาะกลายเปนแหลงกําเนิดมลพิษซัลเฟอรไดออกไซด แหลงใหญ
ที่สุดในภูมิภาค 

 
จากเหตุการณคร้ังนั้น แมจะสงผลใหเกิดการตื่นตัวของประชาชน หนวยงานราชการ การไฟฟาฝายผลิต

แหงประเทศไทย (กฟผ.) และรัฐบาล ในการกําหนดมาตรการตางๆ ในการแกไขและบรรเทาปญหาที่เกิดจาก
โรงไฟฟาอยางตอเนื่อง เชน การติดตั้งเครื่องดักจับสารซัลเฟอรไดออกไซดใหแกโรงไฟฟาเครื่องที่ 8 – 11 
หนวยงานรัฐโดยจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ไดเร่ิมทําการศึกษาวิจัย มลพิษดานอากาศและผลกระทบดานสุขภาพ
ที่แมเมาะ เปนงานวิจัยตอเนื่อง เปนเวลา 4 ป เมื่อมีการติดตั้งเครื่องตรวจวัดคุณภาพอากาศมากถึง 16 จุด ในรัศมี 
15 กม. แตผลกระทบดานสุขภาพก็ยังเกิดขึ้นอยางตอเนื่อง  

 
ในเดือนเมษายน และเดือนพฤษภาคม 2539  ชาวบาน 6 คนในพื้นที่แมเมาะเสียชีวิตจากโรคโลหิตเปน

พิษ  ซ่ึงเกี่ยวของกับการรับมลพิษเขาไปในรางกาย และตอมาในเดือนสิงหาคม 2541 เหตุการณมลพิษจาก
โรงงานไฟฟาเกิดขึ้นอีกครั้ง  เนื่องจากมีโรงงานไฟฟาบางโรงไมมีเครื่องดักจับสารซัลเฟอรไดออกไซด  บาง
เครื่องที่มีการติดตั้งไปแลวเครื่องไมทํางาน  เหตุการณคร้ังนี้ ทําใหพืชผลของชาวบานไดรับความเสียหายอยาง
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รุนแรง ชาวบานมากกวา 1,000 คน ลมปวย และมากกวา 600 คน ตองทนทุกขทรมานจากโรคทางเดินหายใจ  
ชุมชนที่ไดรับผลกระทบดําเนินการฟองรองหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของตอศาลจังหวัดลําปาง 

 
ป 2543 ผลการศึกษามลพิษทางอากาศ และผลกระทบดานสุขภาพซึ่งใชเวลาดําเนินการ 4 ป ระบุวา 

มลพิษทางอากาศที่แมเมาะกอใหเกิดผลกระทบระยะยาวตอประชาชนที่อาศัยอยูในพื้นที่โดยรอบซึ่งมีความเสี่ยง
ตอการเกิดโรคทางเดินหายใจในอัตราสูงกวากลุมประชากรนอกพื้นที่ 

 
ป 2545 ชุมชนแมเมาะจัดตั้ง “เครือขายสิทธิผูปวยแมเมาะ” เพื่อทําการรณรงคเรียกรองและปกปองสิทธิ

และส่ิงแวดลอมจากผลกระทบของการพัฒนาเหมืองแมเมาะ และตอมาในป 2546-2547 เครือขายฯ ไดขอความ
ชวยเหลือจากสํานักงานสิ่งแวดลอม สภาทนายความ เพื่อขอใหชวยยื่นฟองการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
(กฟผ.) ตอศาลปกครองจังหวัดเชียงใหม เปนคดีละเมิดที่สงผลกระทบทางดานสุขภาพจากเหมืองและโรงไฟฟา
แมเมาะ จํานวน 3 คดี 

 
ป 2548 โครงการนิติธรรมสิ่งแวดลอม พรอมดวยคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ดําเนินการยื่น

ฟองรองหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของตอศาลปกครอง กรณี ทําลายแหลงซากหอยขมน้ําจืดโบราณ 13 ลานป ที่พบใน
พื้นที่เหมืองลิกไนตแมเมาะ 
 
1.2 เหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา 

โรงไฟฟาพลังงานความรอนที่ใชถานหินลิกไนตเปนเชื้อเพลิง  โดยเฉพาะกรณีโรงไฟฟาแมเมาะได
กอใหเกิดผลกระทบตอส่ิงแวดลอม และสุขภาพของประชาชนที่อาศัยอยูในพื้นที่อยางตอเนื่อง และทวีความ
รุนแรงขึ้นในเดือนตุลาคม พ.ศ. 2535  เนื่องจากโรงไฟฟาไดขยายกําลังการผลิตเปน 11 หนวย โดยไมไดติดตั้ง
อุปกรณควบคุมมลพิษ ทําใหคาความเขมขนของซัลเฟอรไดออกไซด มีความเขมขนสูงถึง 3,418 ไมโครกรัม ตอ
ลูกบาศกเมตรตอช่ัวโมง ในขณะที่คามาตรฐานอยูที่ 780 ไมโครกรัม ตอลูกบาศกเมตรตอช่ัวโมง ซ่ึงกอใหเกิด
ผลกระทบดานสุขภาพอนามัยตอพืชผลทางการเกษตรและปศุสัตวของชาวบานในพื้นที่ 40 หมูบานรอบ
โรงไฟฟา  ซ่ึง กฟผ. ไดใหเหตุผลวา เหตุการณดังกลาวเกิดขึ้นจากสภาพอากาศที่แปรเปลี่ยน ประกอบกับรอง
ความกดอากาศสูงจากประเทศจีนไดแผปกคลุมในพื้นที่ ทําใหเกิดสภาพอากาศปด (inversion) ซ่ึงเปนสาเหตุทํา
ใหประชาชนกวา 1,000 คน เกิดอาการเจ็บปวย พืช และสัตวเล้ียงไดรับความเสียหาย  และเปนครั้งแรกที่ผูไดรับ
ผลกระทบไดดําเนินการฟองรองคดีตอศาลจังหวัดสําปางเพื่อเรียกคาชดเชยจากกฟผ. ซ่ึงตอมาศาลไดมีคําสั่ง
ใหกฟผ. จายคาเสียหายใหแกราษฎรเปนเงินกวา 5 ลานบาท และสงผลใหรัฐบาลในขณะนั้นไดนําปญหา
ดังกลาวเขาหารือในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี และมีมติเห็นชอบเมื่อวันที่ 17 ตุลาคม 2535 ให กฟผ. ดําเนินการ
ติดตั้งระบบกําจัดกาซซัลเฟอรไดออกไซด (Flue Gas Desulphurization: FGD) ในโรงไฟฟาเครื่องที่ 8 - 11 โดย
ทันที และไดกําหนดมาตรการแกไขปญหาเรงดวนเพื่อลดปริมาณกาซซัลเฟอรไดออกซไซดดวยการลดกําลังการ



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
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ผลิตในบางชวงเวลา  การติดตั้งสถานีตรวจวัดอากาศเพื่อเฝาระวังปญหาในรัศมี 15 กม. แตมาตรการดังกลาวก็
มิไดเปนการแกไขปญหาอยางถาวร  

 
โดยเมื่อเดือนสิงหาคม 2541 ก็ไดเกิดมลภาวะทางอากาศขึ้นอีกครั้งหนึ่ง โดยมีสาเหตุมาจากการที่เครื่อง

กําจัดกาซซัลเฟอรไดออกไซดขัดของ หลังจากเหตุการณดังกลาวคณะรัฐมนตรีจึงไดมีมติใหกฟผ. ติดตั้งเครื่อง
กําจัดกาซซัลเฟอรไดออกไซดใหครบ สําหรับโรงไฟฟาเครื่องที่ยังมิไดมีการติดตั้ง (เครื่องที่ 4 - 7 และ 12 - 13) 
ใหแลวเสร็จภายในป 2543 

 
แมวาในปจจุบันหนวยงานที่เกี่ยวของไดแก กรมควบคุมมลพิษ และกฟผ. จะไดดําเนินการติดตั้งระบบ

ตรวจวัดคุณภาพอากาศที่สามารถอานคาไดตลอด 24 ช่ัวโมง และยืนยันวาคาเฉลี่ยของมลภาวะในบรรยากาศ
บริเวณโรงไฟฟาแมเมาะจะอยูในเกณฑมาตรฐานตามที่กฎหมายกําหนด แตผลกระทบดานสุขภาพที่เกิดขึ้นกับ
ประชาชนยังคงปรากฏใหเห็นอยางชัดเจน จากผลการตรวจรางกายและคําวินิจฉัยของแพทยผูเชี่ยวชาญดาน
อาชีวอนามัยที่ทําการตรวจรักษาผูปวยที่อาศัยอยูในพื้นที่รอบโรงไฟฟาแมเมาะ เมื่อเดือนกรกฎาคม 2544 พบวา 
ชาวบาน 3 รายมีอาการปวยเปนโรคนิวโมโคนิโดซิส ซ่ึงมีสาเหตุมาจากจากฝุนหินและกาซซัลเฟอรไดออกไซด 
และโรคนี้ไมสามารถรักษาใหหายขาดได โดยแพทยไดแนะนําใหผูปวยหลีกเลี่ยงที่จะเขาไปอยูในพื้นที่ เพราะ
จะทําใหไดรับสารดังกลาวมากขึ้นและอาจมีอันตรายถึงชีวิตได ซ่ึงตอมาไดมีชาวบานอีกจํานวน 125 คนที่มี
อาการเดียวกันไดเขารับการตรวจรักษาและไดรับการยืนยันวามีอาการปวยเชนเดียวกับ 3 รายแรก ชาวบาน
ทั้งหมดจึงตัดสินใจนําผลการตรวจวินิจฉัยดังกลาวเปนมูลเหตุในการยื่นฟองรองเรียกคาเสียหายจากกฟผ. ตอ
ศาลปกครองเชียงใหม เมื่อวันที่ 29 สิงหาคม 2546 จนกระทั่งศาลปกครองชั้นตนเชียงใหม มีคําพิพากษาเมื่อวันที ่
4 มีนาคม พ.ศ. 2552 ให กฟผ. ชดใชคาสินไหมทดแทนการกระทําทางละเมิดตอชาวบานผูเจ็บปวย 

 
ดังนั้น การศึกษาวิจัยเพื่อศึกษาถึงผลกระทบของโรงไฟฟาแมเมาะ ในแงการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมจาก

การฟองรองคดีระหวางประชาชนผูไดรับผลกระทบกับการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย จึงเปนสิ่งที่มีความสําคัญ 
และยังมีความเชื่อมโยงกับรายงานผลการประเมินเกี่ยวกับการเผยแพรขอมูลขาวสาร กรณีศึกษา “ระบบตรวจวัด
คุณภาพอากาศของโรงไฟฟาแมเมาะ จังหวัดลําปาง” ซ่ึงดําเนินการโดยสถาบันสิ่งแวดลอมไทย อีกดวย 
 

2. ระเบียบวิธีวิจัย  

 กรณีศึกษานี้เลือกใชตัวช้ีวัดหลักของ The Access Initiative (TAI) version 2.0 หมวดการเขาถึง
กระบวนการยุติธรรม โดยเลือกประเมินศาลปกครองในคดีที่ชาวบานยื่นฟองการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ
ไทย (A2J) จํานวน 24 ตัวช้ีวัด แบงเปนตัวช้ีวัดดานกฎหมายจํานวน 7 ตัวช้ีวัด  ดานความพยายามจํานวน 14  
ตัวช้ีวัด และดานประสิทธิผลจํานวน 3 ตัวช้ีวัด โดยนักวิจัยไดศึกษาขอมูลเอกสาร ไดแก กฎหมาย นโยบาย และ
เอกสารตางๆ รวมถึงการศึกษาขอมูลที่ปรากฏในเว็บไซตของหนวยงานตางๆ ไดแก โรงไฟฟาแมเมาะ 
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http://maemoh.egat.com/index.php?content=history  กรีนพีซเอเชียตะวันออกเฉียงใต www.grenpeace.or.th  
กรมควบคุมมลพิษ www.pcd.go.th รวมทั้งสัมภาษณเชิงลึกกับผูที่เกี่ยวของทั้ง หนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบ 
ชาวบานและองคกรภาคประชาสังคมที่เกี่ยวของ โดยมีรายละเอียดดังนี้     
 
2.1  การศึกษาขอมูลเอกสาร 

กฎหมายทีเ่กีย่วของ    
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535 
 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

พ.ศ. 2542 
 พระราชบัญญัติวัตถุอันตราย พ.ศ. 2535 
 พระราชบัญญัติสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
 พระราชบัญญัติแร พ.ศ. 2510 
 พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 

 
2.2  สัมภาษณ  
 คณะผูวิจัยไดทําการสัมภาษณเจาหนาที่การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยที่รับผิดชอบและเดินทางไป
เก็บขอมูลในพื้นที่จังหวัดลําปาง ระหวางวันที่ 5-12 กันยายน 2549 มีรายละเอียดดังนี้   

ตัวแทนโรงไฟฟาแมเมาะ กฟผ. ไดแก   
 คุณพลฤทธิ์  เศรษฐกําเนดิ วิศวกร ระดับ 11 สังกัด ผูชวยผูวาการโรงไฟฟา 2 
 คุณไพศาล  วชัรถาวรศักดิ ์ หัวหนาแผนกสิ่งแวดลอม ฝายการผลิตโรงไฟฟาแมเมาะ 
 คุณอภิรักษ  เพ็ชรสวัสดิ์  นักวิทยาศาสตรการแพทยระดับ 8 กองการแพทยและอนามัย  

การไฟฟาฝายผลิตแมเมาะ   
ตัวแทนชาวบานที่เปนสมาชกิเครือขายสิทธิผูปวยแมเมาะ ไดแก 

 คุณมะลิวรรณ  นาควิโรจน   เลขานุการเครือขายสิทธิผูปวยแมเมาะ  
 คุณคมสัน  พุมมาลา  บานหวยคิง ต.แมเมาะ อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 
 คุณนฤดล  ชูชาติพงษ  บานหัวฝาย ต.บานดง อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 
 คุณบุญทอง  ใจมา  บานหัวฝาย ต.บานดง อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 
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 คุณบุญหนา  วงคอะทะ  บานหัวฝาย ต.บานดง อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 
 คุณปนแกว  อูเงิน  บานหัวฝาย ต.บานดง อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 
 คุณปอกแกว  วงคอะทะ  บานหัวฝาย ต.บานดง อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 
 คุณทองสุข  พุมมาลา  บานหวยคิง ต.แมเมาะ อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 
 คุณศรีมาย  ปกแกว  บานหวยคิง ต.แมเมาะ อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 
 คุณสมเพียร  สายคํา  บานหวยคิง ต.แมเมาะ อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 
 คุณสมพงษ  ดเีสมอ  บานหวยคิง ต.แมเมาะ อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 

องคกรพัฒนาเอกชน 
 คุณสุริยันต ทองหนูเอียด   เจาหนาทีก่ลุมเพื่อนประชาชน และกองเลขานุการสหพันธ 

เกษตรกรภาคเหนือและเครือขายองคกรประชาชนภาคเหนือ 
ตัวแทนสื่อมวลชน 

 คุณสมพล  โชคดีศรีสวัสดิ์   เจาหนาที่สํานกัขาวประชาธรรม (สัมภาษณทางโทรศัพท) 
 

3. ผลการประเมิน 

3.1  ดานกฎหมาย 
3.1.1 ขอบเขตและคุณภาพของกรอบกฎหมายที่เก่ียวของ 
ตัวชี้วัดท่ี 95  กฎหมายกําหนดใหศาลปกครองตองรับคํารองและดําเนินการตัดสินในเรื่องผลกระทบ

ดานสุขภาพจากโรงไฟฟา มากนอยเพียงใด  จากการศึกษาเอกสารทางกฎหมายพบวา กฎหมายระบุใหศาล
ปกครองตองพิจารณาและตัดสิน/ วินิจฉัยเร่ืองรองเรียนหรืออุทธรณนี้โดยมีขอกําหนดที่ครบถวนสมบูรณ โดย
กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 61 บัญญัติใหมีการคุมครองสิทธิแก
ประชาชนที่เสนอเรื่องราวรองทุกขและจะตองไดรับแจงผลการพิจารณาภายในเวลาอันสมควร และหาก
เจาหนาที่ของหนวยงานรัฐไมปฏิบัติตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนด รัฐธรรมนูญก็ใหสิทธิแกประชาชนที่จะฟอง
ใหหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของนั้นปฏิบัติตามหนาที่ ตามมาตรา 56  นอกจากนี้ ประชาชนยังมีสิทธิฟองรองเจา
พนักงานของรัฐ หนวยงานรัฐนั้นใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือละเวนการกระทํา 

 
นอกจาก บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญยังมีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ยังกําหนดใหผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐ 
ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 

 
สําหรับกรณีศึกษาเรื ่องโรงไฟฟาแมเมาะ เปนกรณีที ่ชาวบานผู ปวยที ่ไดรับผลกระทบจากสาร

ซัลเฟอรไดออกไซด ยื่นฟองการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ตอศาลปกครองเรียกคาเสียหายจาก 



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – การฟองคดีจากมลพิษทางอากาศที่เกิดจากโรงไฟฟาแมเมาะ จ. ลําปาง 
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กฟผ. กรณีที่เจ็บปวยจากสารพิษ และยังฟองขอใหศาลปกครองมีคําสั่งให กฟผ. ระงับการสรางโรงไฟฟาเพิ่ม
จากเดิม เปนการใชสิทธิตามที่กฎหมายกําหนดไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542  ตามมาตรา 9 (3) ที่กําหนดใหคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่น
ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎคําสั่งทาง
ปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่
ดังกลาวลาชาเกินสมควร และใชสิทธิฟองตามมาตรา 42 โดยเปนไปตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  

 
ตัวชี้วัดท่ี 96  กฎหมายเปดโอกาสใหคูกรณีสามารถยื่นคํารองขอใหมีการทบทวนหรือยื่นอุทธรณตอ

องคกรอิสระที่มีอํานาจที่จะกลับคําตัดสินใจ/ วินิจฉัยมากนอยเพียงใด หากพิจารณาจากกฎหมาย พบวา การยื่น
อุทธรณหรือการทบทวนคําตัดสินใจ/ วินิจฉัยสามารถกระทําไดในขอบเขตที่กวาง หากพิจารณาจากกฎหมาย
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดใหประชาชนมีสิทธิยื่นอุทธรณทั้งตอ
เจาหนาที่ที่ปฏิบัติหรือเปนผูทําคําสั่งทางปกครองนั้น และยังมีสิทธิโตแยงคําสั่งนั้นๆ ตอคณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกขตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาไดทั้งในปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมาย  ซ่ึง
คณะกรรมการกฤษฎีกาเปนองคกรอิสระ 

 
เมื่อเจาหนาที่พิจารณาคําอุทธรณแลวตองแจงผูอุทธรณโดยไมชักชา ไมเกินสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับ

อุทธรณ ในกรณีที่เห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาทั้งหมดหรือบางสวนก็ใหดําเนินการเปลี่ยนแปลงตามความเห็น
ของตนภายในกําหนดเวลาดวย หากไมเห็นดวยก็ใหทํารายงานพรอมความเห็นไปยังผูมีอํานาจพิจารณาภายใน
กําหนดเวลาตอไป และถึงแมวาจะเลยกําหนดเวลาอุทธรณแลวก็อาจขอใหพิจารณาใหมได หากมีพยานหลักฐาน
ใหมเกิดขึ้นหรือพบวาเจาหนาที่ไมมีอํานาจ หรือคําสั่งนั้นออกโดยอาศัยขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายใดและตอมา
ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายนั้นเปลี่ยนแปลงไปก็สามารถยื่นคําขอใหพิจารณาใหมไดอีก 

 
ในกรณีที่เปนการยื่นคํารองตอหนวยงานหรือองคกรอื่นภายใตกฎหมายเฉพาะ  หากมีการพิจารณา

วินิจฉัยแลว คูกรณีสามารถยื่นอุทธรณตอศาลปกครองได ภายใตเงื่อนไขที่กําหนดไวในมาตรา 42 วรรคสอง 
ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ซ่ึงกําหนดวา “ในกรณีที่มีกฎหมาย
กําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดี
ปกครองในเรื่องนั้นจะกระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกลาว และไดมีการสั่งการตาม
กฎหมายนั้น หรือมิไดมีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นกําหนด”  อยางไรก็ตาม 
ในกรณีศึกษานี้ ชาวบานแมเมาะไดยื่นรองเรียนไปยังหนวยงานตางๆ หลายหนวยงานเกี่ยวกับกรณีผลกระทบ
ดานสิ่งแวดลอมที่ เกิดขึ้นจากโรงไฟฟาฯ รวมทั้งรองเรียนตอรัฐบาลในหลายยุคสมัย แตก็ไมไดรับการ
ตอบสนองแกไขปญหาอยางแทจริง จนชาวบานตองนําคดีขึ้นสูการฟองตอศาลปกครองในที่สุด 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 

 

 307 

3.1.2 คุณภาพและขอจํากัดทางกฎหมายในการเขาถึง 
การจัดใหขอมูลขาวสารบางประเภทเปนขอมูลลับที่ประชาชนไมสามารถเขาถึงได  อาจเปนอุปสรรค

ตอการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม  ตัวชี้วัดท่ี 97  จึงมุงที่จะตรวจสอบความชัดเจนทางกฎหมายถึงขอกําหนด
เร่ืองขอบเขตของการกําหนดวาขอมูลขาวสารใดเปนความลับทางราชการ  โดยในกรณีศึกษานี้  ศึกษาวาขอมูล
ขาวสารเกี่ยวกับปริมาณสารซัลเฟอรไดออกไซดที่ปลอยออกมาจากกระบวนการผลิตกระแสไฟฟาของ
โรงไฟฟาแมเมาะ รวมท้ังผลกระทบดานอื่นๆ ไดถูกกําหนดใหเปนขอมูลลับหรือไม และหากเปนเชนนั้น  มี
ขอบเขตของการเปนความลับเพียงใด  จากการศึกษากฎหมาย พบวา ขอบเขตของขอกําหนดเรื่องการเปน
ความลับของขอมูลถูกจํากัดใหแคบและชัดเจน  พิจารณาจากการมีอยูของกฎหมายที่กําหนดใหหนวยงาน
ราชการตองเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการ ไดแก พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม
แหงชาติ พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  โดยพระราชบัญญัติสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 กําหนดไวในมาตรา 6 (1)ใหบุคคลอาจมีสิทธิ ไดรับทราบขอมูล
และขาวสารจากทางราชการในเรื่องเกี่ยวกับการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม เวนแตขอมูลหรือ
ขาวสารที่ทางราชการถือวาเปนความลับเกี่ยวของกับการรักษาความมั่นคงแหงชาติ หรือเปนความลับเกี่ยวกับ
สิทธิสวนบุคคล สิทธิในทรัพยสินหรือสิทธิในทาง การคา หรือกิจการของบุคคลใดที่ไดรับความคุมครองตาม
กฎหมาย ในขณะที่พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ซ่ึงออกมาบังคับใชในภายหลังได
กําหนดไวในทํานองเดียวกัน แตใหความหมายครอบคลุมหนวยงานอื่นๆ ของรัฐ ดวย โดยมีขอยกเวนอันไมตอง
เปดเผยที่แจงชัดและจํากัดเฉพาะขอมูลขาวสารที่หากเปดเผยแลวจะเกิดความเสียหายตอประเทศชาติหรือตอ
ประโยชนที่สําคัญของเอกชน  จากกฎหมายที่เปนหลักเรื่องการเปดเผยขอมูลขาวสารแกประชาชน ก็กําหนดไว
ในขอบเขตเรื่องความลับที่ไมตองเปดเผยที่แจงชัดไวเหมือนกันคือเปนความลับที่เกี่ยวของกับความมั่นคง
แหงชาติ หรือความลับเกี่ยวกับสิทธิสวนบุคคล สิทธิในทรัพยสิน หรือสิทธิในทางการคา หรือกิจการของบุคคล 

 
3.1.3 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
การพัฒนาขีดความสามารถของบุคคลากรในหนวยงานของรัฐ มีความสําคัญตอการสรางจิตสํานึกและ

ความรับผิดชอบตอประชาชน ตัวชี้วัดท่ี 98 จึงตรวจสอบวากฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการหรือองคกรรับ
เร่ืองรองเรียนหรืออุทธรณ จะตองพฒันาขีดความสามารถของกรรมการหรือบุคลากรใหเขาใจเรื่องสิทธิของ
ประชาชนในการเขาถึงความยุติธรรมมากนอยเพยีงใด จากการศกึษากฎหมายที่เกี่ยวของพบวา มีกฎหมาย
กําหนดใหมีการพัฒนาขีดความสามารถไวนอยมาก สวนใหญมุงในเรือ่งการกําหนดบทบาทหนาทีข่องเจาหนาที่
ภายใตกฎหมายนั้นๆ เทานั้น แตไมไดกําหนดใหหนวยงานของรัฐภายใตกฎหมายนัน้จะตองมแีผนในการพัฒนา
บุคคลากรใหเขาใจถึงสิทธิของประชาชน คงมีเพียงพระราชบัญญัติวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
กําหนดอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองที่กําหนดไวในมาตรา 11 (5) วาใหจัดทํา
รายงานเกีย่วกบัการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้เสนอคณะรัฐมนตรีเปนครั้งคราวตามความเหมาะสม แตอยาง
นอยปละหนึ่งครั้ง เพื่อพัฒนาและปรับปรุงการปฏิบัติราชการทางปกครองใหเปนไปโดยมคีวามเปนธรรมและมี



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – การฟองคดีจากมลพิษทางอากาศที่เกิดจากโรงไฟฟาแมเมาะ จ. ลําปาง 
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ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น อยางไรก็ตาม ยังไมปรากฏวามีการออกกฎกระทรวงหรือระเบยีบใดๆ ที่เกี่ยวกับการกําหนด
แผนการพัฒนาออกมากําหนดกระบวนการพัฒนาไวอยางชัดเจน    

 
3.1.4 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน 
ประชาชนสวนใหญไมมีความรูความเขาใจกฎหมาย  ดังนั้นหนวยงานของรัฐจึงตองมีหนาที่ใหความรู  

และชวยเหลือประชาชนใหสามารถเขาถึงกระบวนการยุติธรรมได ตัวชี้วัดท่ี 101 จึงตรวจสอบวา กฎหมาย
กําหนดใหหนวยงานที่รับผิดชอบตองชวยเหลือประชาชน โดยจัดใหมีการใหความชวยเหลือทางเทคนิค การ
จัดทําคูมือ หรือการจัดฝกอบรมเกี่ยวกับกระบวนการรองเรียนหรือยื่นอุทธรณตอคณะกรรมการหรือองคกรรับ
เร่ืองรองเรียนหรืออุทธรณในกรณีศึกษานี้ มากนอยเพียงใด จากการศึกษาเอกสารกฎหมาย  พบวา แทบจะไมมี
ขอกําหนดใหหนวยงานตองจัดใหมีความชวยเหลือทางเทคนิคและการสนับสนุนอื่นๆ  

 
จากกรณีศึกษา กฎหมายไมไดกําหนดไวอยางชัดแจง วาหนวยงานที่รับผิดชอบตองชวยเหลือประชาชน 

มีเพียงการกําหนดใหองคกรเอกชนสามารถเขามาทําหนาที่แทนได โดยพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535 มาตรา 7 บัญญัติวา  เพื่อเปนการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในการ
สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม ใหองคกรเอกชนซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายไทย หรือกฎหมาย
ตางประเทศที่มีกิจกรรมเกี่ยวของโดยตรงกับการคุมครองสิ่งแวดลอม หรืออนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ และมิได
มีวัตถุประสงคในทางการเมือง หรือมุงคาหากําไรจากการประกอบกิจกรรมดังกลาวมีสิทธิจดทะเบียนเปน
องคกรเอกชนดานการคุมครองสิ่งแวดลอม และอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติตอกระทรวงวิทยาศาสตรเทคโนโลยี
และส่ิงแวดลอม โดยมาตรา 8 (5) กําหนดใหองคกรเอกชนใหความชวยเหลือทางกฎหมายแกประชาชนผูไดรับ
อันตราย หรือความเสียหายจากภาวะมลพิษอันเกิดจากการรั่วไหลหรือแพรกระจายของมลพิษ รวมทั้งเปนผูแทน
ในคดีที่มีการฟองรองตอศาล เพื่อเรียกรองคาสินไหมทดแทน หรือคาเสียหายใหแกผูที่ไดรับอันตรายหรือความ
เสียหายนั้นดวย ซ่ึงจากกฎหมายนี้แมจะไมไดกําหนดใหหนวยงานใดรับผิดชอบตองชวยเหลือประชาชน
โดยตรง แตก็เปดโอกาสใหองคกรเอกชนเขามาทําหนาที่แทน อยางไรก็ตาม แมกฎหมายไมไดกําหนดไว แต
หนวยงานรัฐที่มีความเขาใจและมีเจตนาที่จะชวยเหลือประชาชนก็จะมีโครงการฝกอบรม หรือจัดทําคูมือ หรือ
ทําเว็บไซตใหความรูแกประชาชนในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมอยูบาง เชน ศาลปกครอง  

 
นอกจากหนวยงานของรัฐแลว  องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีความใกลชิดกับประชาชนในทองถ่ินมี

ความสําคัญที่จะชวยเหลือประชาชนในทองถ่ิน หรือเปนตัวกลางในการแกไขปญหาขอพิพาทระหวางประชาชน
กับหนวยงานรัฐ  ตัวชี้วัดท่ี 102 จึงมุงตรวจสอบกฎหมายวากําหนดใหหนวยงานที่รับผิดชอบจะตองพัฒนาขีด
ความสามารถของบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีความเขาใจและสงเสริมการใชสิทธิของ
ประชาชนในการรองเรียนหรืออุทธรณในกรณีศึกษานี้ มากนอยเพียงใด แตจากการพิจารณาเอกสารกฎหมาย  
กฎหมายไมไดระบุใหหนวยงานตองพัฒนาขีดความสามารถบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไวเลย  



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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แมแตพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  
ที่เกี่ยวของกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยตรง ก็มิไดกําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบที่จะตองพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหมีขีดความเขาใจและสงเสริมการใชสิทธิของประชาชนในการรองเรียนหรืออุทธรณไว
แตอยางใด นอกจากนี้ พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 ก็ไมไดกําหนด
ไวเชนกัน  

 
3.1.5 เงื่อนไขกฎหมายเรื่องระยะเวลา 
ปญหาที่สําคัญประการหนึ่งของการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชน คือเร่ืองของระยะเวลา

ในการพิจารณาตัดสินหรือวินิจฉัยเร่ืองรองเรียน รองทุกขหรืออุทธรณ ตัวชี้วัดท่ี 103  จึงมุงตรวจสอบวา 
กฎหมายกําหนดระยะเวลาที่เหมาะสมในการพิจารณาและพิพากษาคดีไวอยางชัดเจนหรือไมเพียงใด จาก
การศึกษาเอกสารกฎหมาย พบวา กฎหมายไมไดกําหนดระยะเวลาที่เหมาะสมในการพิจารณาและพิพากษาคดี
ไว โดยตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไมไดบัญญัติใหศาล
ปกครองตองพิจารณาและพิพากษาคดีใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาเทาใด เหตุผลที่ไมกําหนดระยะเวลาไว 
เนื่องจากการพิจารณาคดีในศาลเปนเรื่องของการแสวงหาขอเท็จจริง ซ่ึงศาลปกครองใชระบบพิจารณาคดีแบบ
ไตสวน โดยศาลจะเปนผูแสวงหาขอเท็จจริงเองเปนสวนใหญ หากกําหนดระยะเวลาไวตายตัวอาจเปนอุปสรรค
ในทางปฏิบัติ ประกอบกับศาลไมอาจจํากัดปริมาณคดีที่เขามาสูศาลได 
 
3.2 ดานความพยายาม 

3.2.1 ขอบเขตและคณุภาพของความพยายาม 
ตัวชี้วัดท่ี 105  มาตรฐาน กฎระเบียบ หรือนโยบายของคณะกรรมการหรือองคกรรับเรื่องรองเรียนหรือ

อุทธรณที่จะประกันความเปนอิสระและความเปนกลางของคณะกรรมการหรือองคกรนั้น มีความเขมงวด 
ชัดเจนเพียงใด จากการศึกษาเอกสารกฎหมายพบวา มีการออกมาตรฐาน กฎระเบียบหรือนโยบายที่มีความ
เขมงวดชัดเจนมาก จากการตรวจสอบพบวา ศาลปกครองเปนองคกรอิสระท่ีจัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซ่ึงมีเจตนารมณที่จะถวงดุลยอํานาจรัฐในการกระทําใดๆ อันเปนการกระทําทาง
ปกครองที่มีผลกระทบตอประชาชน และมีการจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542  โดยมีการกําหนดคุณสมบัติของบุคคลที่จะไดรับการแตงตั้งใหเปนตุลาการศาลปกครอง 
โดยมีกระบวนการคัดเลือกที่เขมงวดและเปนอิสระ รวมไปถึงการกําหนดคาตอบแทน เงินเดือน หรือแมแต
บทลงโทษ จึงเห็นวาศาลปกครองมีมาตรฐานหรือนโยบายที่มีความเขมงวดเพียงพอที่จะเปนหลักประกันความ
เปนอิสระได 

 



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – การฟองคดีจากมลพิษทางอากาศที่เกิดจากโรงไฟฟาแมเมาะ จ. ลําปาง 
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ในกรณีศึกษาที่เลือก ตัวชี้วัดท่ี 108  พิจารณาวา องคกรรับเรื่องรองเรียนซึ่งในกรณีศึกษานี้ คือ ศาล
ปกครองมีความเปนอิสระและมีความยุติธรรมมากนอยเพียงใด จากการสัมภาษณชาวบานแมเมาะบางคนถึง
ความเห็นเกี่ยวกับเรื่องนี้พบวา มีชาวบานบางคนใหความเห็นเกี่ยวกับความเปนอิสระและวางตัวเปนกลางของ
ศาลไปในทิศทางที่ยังไมถูกตองมากนัก ซ่ึงจะใชความรูสึกสวนตัวมากกวาการสะทอนถึงขอเท็จจริง โดยเฉพาะ
การพิจารณาจากกระบวนการพิจารณาคดีในศาลที่ชาวบานบางสวนเปนโจทกฟองรองเรียกคาเสียหายตอ กฟผ. 
และหนวยงานภาครัฐตางๆ ตอศาลปกครองเชียงใหม อันเนื่องมาจากผลของการเจ็บปวยของชาวบานเมื่อป 2546  
และในขั้นการพิจารณาไตสวนของผูฟองรองคดีวาเปนผูสมควรไดรับการยกเวนคาธรรมเนียมศาล (ฟองอยาง
คนอนาถา) หรือไมนั้น ศาลปกครองไดเปดโอกาสใหคูกรณีสามารถเขามาคัดคานไดอยางไมจํากัด แตทั้งนี้
ขึ้นอยูกับกระบวนการตรวจสอบขอมูลหลักฐานของศาลปกครองเองวาขอมูลตางๆ ที่คูกรณีนําเสนอตอศาลนั้น
ถูกตองตามความเปนจริงหรือไม อยางไรก็ตาม ชาวบานบางคนยังมีความเขาใจในกระบวนการพิจารณาคดีใน
ระบบไตสวนของศาลนอย โดยชาวบานบางคน อาจจะมีความรูสึกวายังไมไดรับความเปนธรรมเทาที่ควรในการ
เขาถึงความยุติธรรม แตหากพิจารณาจากกระบวนการพิจารณาของศาลตามวิธีพิจารณาคดีปกครอง ตุลาการศาล
ปกครองตองพิจารณาคดีไปตามกรอบและระเบียบของกฎหมายที่กําหนดไว ซ่ึงศาลปกครองใชกระบวนการ
พิจารณาคดีในระบบไตสวน โดยศาลมีหนาที่แสวงหาขอเท็จจริงเขามาสูการพิจารณาใหมากที่สุด นั่นทําใหศาล
ปกครองตองเปดโอกาสใหคูกรณีทั้งสองฝายมีสิทธิที่จะนําหลักฐานใดๆ ที่เชื่อวาเปนประโยชนตอคดีของตน
เสนอตอศาลได  สวนศาลจะรับไวหรือไม หรือรับไวแลวจะพิจารณาแคไหนอยางไร เปนดุลยพินิจของศาลอีกครั้ง
หนึ่งกอนที่จะพิพากษาตัดสินคดี ดังนั้นจากตัวช้ีวัดนี้จึงเห็นวา ศาลมีความเปนอิสระและวางตัวเปนกลางพอสมควร 
 

สวนประเด็นเรื่องการเขาถึงขอมูล การคนหาขอเท็จจริงเพื่อใชในการดําเนินการทางศาลก็มีความสําคัญ 
ตัวชี้วัดท่ี 109 ประเมินวา คูกรณีทั้งสองฝายสามารถเขาถึงขอมูลขาวสารและดําเนินการคนหาขอเท็จจริงไดมาก
นอยเพียงใด  จากการสัมภาษณคูกรณีพบวา ในสวนของชาวบานมีความยากลําบากในการแสวงหาขอมูล 
ขอเท็จจริงหรือเขาถึงขอมูลขาวสารที่ใชในการพิจารณาไดนอยมาก ตัวอยางเชน กรณีผูปวยที่ฟองรองเรียก
คาเสียหาย การแสวงหาหลักฐานที่สําคัญมีประโยชนตอการฟองรองคดี คือ ผลการตรวจรางกายและคําวินิจฉัย
ของแพทยผูเชี่ยวชาญทางดานอาชีวเวชศาสตร ซ่ึงมีจํานวนนอยและถูกกดดันจากคูกรณีเพื่อทําลายความ
นาเชื่อถือ โดยมีการรองเรียนไปยังแพทยสภา และปจจุบันอยูในระหวางอุทธรณคําตัดสินของแพทยสภา ที่มีมติ
ใหแพทยคนดังกลาวมีความผิดในขอหาไมปฏิบัติตามจรรยาบรรณแพทยกรณีเปดเผยขอมูลของคนไข  แตใน
สวนของเจาหนาที่ กฟผ. ใหความเห็นไมชัดเจนกลาวเพียงแตวาการแสวงหาขอเท็จจริงเปนเรื่องของศาล  แตเมื่อ
คดีมาสูศาล การพิจารณาคดีของศาลปกครองจะใชระบบไตสวน การแสวงหาขอเท็จจริงในคดี  ศาลมีอํานาจ
เรียกเอกสาร หรือเรียกพยานบุคคลมาใหขอเท็จจริงตอศาลได  ซ่ึงหากคูกรณีฝายใดเห็นวา เอกสารใด หรือพยาน
บุคคลใดจะสามารถแสดงถึงขอเท็จจริงในคดีได ก็สามารถแถลงเขามาในคําฟอง หรือคําใหการ หรืออาจยื่นเปน
คํารองเขามาเพื่อใหศาลเรียกเอกสารหรือบุคคลเหลานั้นมาใหการตอศาลได  สรุปวามีการเปดโอกาสใหกับ
ประชาชนในการเขาถึงขอมูลหรือดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงไดเพียงบางสวน 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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ความโปรงใสในกระบวนการพิจารณาเปนสิ่งที่ถูกเคลือบแคลงสงสัย และมีขอโตแยงระหวางกันอยู
ตลอด ตัวชี้วัดท่ี 110  ประเมินวา ในกรณีศึกษานี้ กระบวนการพิจารณามีความโปรงใสตอประชาชนมากนอย
เพียงใด พิจารณาจากการพิจารณาคดีและการแกไขปญหาของรัฐมีความยืดเยื้อทั้งที่หลายเร่ืองมีขอสรุป และขอ
ยุติในระดับของคณะกรรมการที่รัฐแตงตั้งขึ้นหรือบางประเด็นเปนเรื่องที่หนวยงานรัฐไดมีขอสรุปอยางชัดเจน
แลวก็ยังมีความพยายามที่จะบิดเบือนหรือถวงเวลาการดําเนินการโดยฝายกฟผ. เชน คณะรัฐมนตรีไดมีมติให
ดําเนินการอพยพราษฎรที่ไดรับผลกระทบทั้ง 4 หมูบานไปยังพื้นที่รองรับ ตั้งแตวันที่ 4 พฤศจิกายน 2547 แต
กวาที่จะไดมีการอพยพจริงก็ลวงเลยเขาปลายป พ.ศ. 2551 แลว 

 
กรณีผลการตรวจสุขภาพของชาวบานโดยแพทยผูเชี่ยวชาญดานชีวอนามัย (แพทยหญิงอรพรรณ เมธา

ดิลกกุล) ไดวินิจฉัยวาชาวบานเปนโรค “นิวโมโดนิโคซิส” แตกฟผ.ไมยอมรับผลการตรวจวินิจฉัย จนกระทั่ง
เปนมูลเหตุใหชาวบานไดนําเรื่องขึ้นฟองรองตอศาลปกครองในที่สุด  กฎหมายกําหนดอํานาจหนาที่ของศาล
ปกครองไวใหดําเนินกระบวนพิจารณาคดีโดยเปดเผย ทั้งคูกรณีและประชาชน แตการเปดเผยขอมูลของศาล
จะตองระมัดระวังไมใหมีผลกระทบตอคูกรณี เพราะอาจเสียความยุติธรรมได โดยเฉพาะกรณีที่คดียังอยูใน
ระหวางพิจารณาไมแลวเสร็จ แตโดยหลักการแลว ศาลสามารถที่จะเปดโอกาสใหคูกรณีสามารถขอตรวจสอบ
สํานวนคดี หรือคัดถายสําเนาเอกสารตางๆ ในสํานวนคดีไดตลอด 

 
สวนการออกนั่งพิจารณาคดี ศาลก็กระทําโดยเปดเผย โดยมีการกําหนดวันนัดพิจารณาลวงหนาแจงให

คูกรณีรับทราบกอนในเวลาพอสมควร และเปดใหผูที่สนใจเขาฟงการพิจารณาได แตบางครั้งหากมีจํานวนผูที่
จะเขาฟงมาก ดวยขอจํากัดของหองพิจารณา ศาลอาจกําหนดใหเฉพาะผูมีสวนไดเสียเขาฟงก็ได แตเมื่อศาลไดมี
คําพิพากษาตัดสินในคดีนั้นๆ แลว ศาลปกครองก็จะเปดเผยคําพิพากษาเหลานั้นตอสาธารณะทั้งทางสื่อตางๆ 
หรือเว็บไซตของศาลปกครอง ซ่ึงบุคคลทั่วไปสามารถเขาไปตรวจสอบได 

 
แตอยางไรก็ตาม จากการสัมภาษณผูที่มีสวนเกี่ยวของหลายสวนเห็นวายังมีความไมโปรงใสตอ

ประชาชนในกระบวนการเชิงบริหารจัดการของภาครัฐที่เกี่ยวของ อันอาจจะเกิดจากปญหากอนหนานี้ เนื่องจาก
ชาวบานไดยื่นเรื่องรองเรียนตอหนวยงานรัฐหลายหนวยงานไปจนถึงรัฐบาล และมีการประชุม ปรึกษาหารือ
และเจรจากันหลายตอหลายครั้ง  จนสามารถไดขอสรุปในเบื้องตนพอสมควรถึงพิษภัยของโรงไฟฟาที่เกิดขึ้น 
จนนํามาซึ่งนโยบายของรัฐบาลในการอพยพชาวบานออกจากพื้นที่ แตทวาการนํานโยบายมาปฏิบัติอยางเปน
รูปธรรมนั้นมีความลาชามมาก กวาจะไดมีการอพยพจริงก็ลวงเลยจนถึงปลายป พ.ศ. 2551 ซ่ึงใชระยะเวลาใน
การแกไขปญหาของชาวบานชามาก สวนการพิจารณาคดีของศาลก็ใชระยะเวลาในการแสวงหาขอเท็จจริงตาม
กระบวนการพิจารณาคดีของศาลปกครองนั้นใชระยะเวลาลาชามากกวา 6 ปคดีถึงจะมีคําพิพากษาชั้นตนเมื่อ
วันที่ 4 มีนาคม พ.ศ. 2552 ที่ผานมา คณะนักวิจัยจึงสรุปวา กระบวนการพิจารณาเรื่องรองเรียนมีความโปรงใส
ตอประชาชนในระดับปานกลาง 
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3.2.2 คาใชจายและความเหมาะสมของคาใชจาย 
คาใชจายที่ประชาชนตองเสียไปในการเขาสูกระบวนการยุติธรรมเปนปญหาหนึ่งที่อาจเปนอุปสรรค 

ตัวชี้วัดท่ี 112 ประเมินกรณีศึกษาที่เลือกวา กรณีผูปวยฟองตอศาลปกครอง กฎหมายกําหนดใหผูฟองคดีตอง
วางเงินคาธรรมเนียมในอัตรา 2.5% ของทุนทรัพยที่ฟองแตไมเกิน 200,000 บาท ซ่ึงจากกรณีศึกษานี้ เนื่องจาก
ศาลปกครองในขณะนั้นยังไมมีระเบียบเกี่ยวกับการยกเวนคาธรรมเนียมศาลของผูฟองคดีแบบคนอนาถา สภา
ทนายความที่เขามาชวยเหลือคดีจึงไดยื่นคํารองตอศาลปกครองเชียงใหมขอใหยกเวนคาธรรมเนียมศาล โดย
เทียบเคียงกับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง แตศาลปกครองเชียงใหมมีคําสั่งยกคํารอง สภาทนายความ
จึงยื่นอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุดและขอใหศาลปกครองสูงสุดสงเรื่องไปใหศาลรัฐธรรมนูญตีความวามาตรา 
45 ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือไม แต
ศาลรัฐธรรมนูญก็ตีความวาคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนไมขัดตอกฎหมาย  แตตอมาไดมีการเสนอใหแก
กฎหมาย มาตรา 45 ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ใหศาล
ปกครองสามารถยกเวนคาธรรมเนียมไดเมื่อวันที่ 18 กุมภาพันธ 2548 ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2548 จากนั้นศาลปกครองสูงสุดก็ไดมีคําพิพากษาใหศาลปกครอง
เชียงใหมรับคํารองขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลของชาวบานไวพิจารณาไตสวนตอไป ซ่ึงถือวาคดีแมเมาะเปนคดี
แรกของศาลปกครองที่เปนเหตุทําใหศาลปรับปรุงแกไขกฎหมายเกี่ยวกับการยกเวนคาธรรมเนียมศาล เปน
มาตรฐานไปทั่วประเทศได แตอยางไรก็ตาม การพิจารณายกเวนคาธรรมเนียมเปนดุลยพินิจของศาล โดย
พิจารณาวาผูฟองคดีเปนผูมีความสามารถชําระคาธรรมเนียมไดหรือไม นั่นก็หมายความวาไมใชทุกคนที่จะ
ไดรับการยกเวน ชาวบานจึงเห็นวาหลักเกณฑดังกลาวเปนภาระและอุปสรรคในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม
เพราะเปนคาใชจายที่สูง ทั้งที่คดีปกครองเปนคดีที่เปนขอพิพาทระหวางรัฐกับเอกชนที่มีฐานะแตกตางกัน รัฐ
ควรจะเปดโอกาสใหเอกชนสามารถฟองรองหนวยงานรัฐไดโดยไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล 

 
สวนความคิดเห็นของกฟผ. เห็นวา กฟผ. ไมมีสวนเกี่ยวของกับการพิจารณากําหนดอัตราคาใชจายที่ต่ํา

หรือสูง เปนการพิจารณาของศาล จะวิพากษวิจารณศาลมิได หนาที่ของกฟผ. ตองปฏิบัติตามศาลสั่งเทานั้น คณะ
นักวิจัยจึงสรุปวา ในกระบวนการพิจารณาคดีของศาลปกครองมีการดําเนินการที่จะแบงเบาภาระคาใชจายของผู
ยื่นเรื่องรองเรียนหรืออุทธรณในบางสวน 

 
3.2.3 ความเปนธรรมและความเทาเทียม 
ตัวชี้วัดท่ี 114  ประเมินความพยายามของคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณวาได

ดําเนินมาตรการชวยเหลือชนกลุมนอยหรือกลุมผูดอยโอกาส37 ใหเขาถึงกระบวนการพิจารณาเรื่องอุทธรณ

                                                           
37 ตัวอยางกลุมผูดอยโอกาส ไดแก ชนกลุมนอยตางเชื้อชาต ิ คนจน  คนพิการ  เด็ก คนชรา ชนกลุมนอยตางภาษา  ผูไมรูหนังสือ  คนในชนบท  

ผูหญิง 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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เพียงใด กรณีศึกษานี้พบวา การนําเรื่องขึ้นฟองรองตอศาลโดยตรงถือเปนเรื่องที่ยากลําบากสําหรับประชาชน
โดยเฉพาะอยางยิ่งชาวบานซึ่งมักจะมีความรูสึกกลัวการไปฟองรองตอศาล  นอกจากนี้ ยังจะตองมีภาระการ
พิสูจนใหไดอีกดวยวา ตนเองปวยเนื่องจากการกระทําของโรงไฟฟา ในกรณีการศึกษายังพบวา ผูฟองรองคดียัง
ตองวางคาธรรมเนียมตอศาลสูงถึง 2.5% ของทุนทรัพยหรือคาเสียหายที่เรียกรองไป ซ่ึงหากแพคดีเงินจํานวนนี้
จะไมสามารถเรียกคืนได จึงทําใหชาวบานผูฟองคดีบางรายที่มีเงินไมมาก จึงตองลดทุนทรัพยหรือคาเสียหายที่
เคยเรียกตอ กฟผ. ในสํานวนคดีลงเทากับจํานวนที่มีความสามารถจายเงินคาธรรมเนียมศาลไดเทานั้น  ปญหา
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมในเรื่องนี้จึงอาจจะทําใหคนจนไมสามารถที่จะนําคดีเขาสูกระบวนการยุติธรรม
ได แมวาในบางราย ศาลไดมีคําสั่งใหฟองรองแบบอนาถา (ยกเวนคาธรรมเนียม) และปรับลดคาธรรมเนียมลง
บางแลวสําหรับผูฟองคดีบางรายก็ตาม 

 
จากการศึกษากฎหมาย เอกสารที่เกี่ยวของกับศาลปกครอง ศาลปกครองเปนองคกรอิสระที่จัดตั้งขึ้น

ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มีเจตนารมณที่จะสรางกระบวนการถวงดุลตรวจสอบการดําเนินการใดๆ ของรัฐ 
หนวยงานรัฐ หรือเจาหนาที่รัฐที่สรางผลกระทบตอประชาชน อันหมายถึงปวงชนชาวไทยทุกคนไมเลือกเพศ 
เผาพันธุ วัย คนพิการ หรือคนดอยโอกาสอื่นใดในสังคม  โดยถือหลักความเสมอภาคและเทาเทียมภายใต
รัฐธรรมนูญ  แตอยางไรก็ตาม กฎหมายก็ไมไดกําหนดใหศาลปกครองตองออกมาตรการใดๆ เพื่อชวยเหลือ
บุคคลใดใหแตกตางกัน แมวาในปจจุบัน ศาลปกครองไดออกระเบียบยกเวนคาธรรมเนียมศาลสําหรับการ
ฟองรองแบบอนาถาเหมือนกับศาลยุติธรรมแลว อยางไรก็ดี ในชวงที่มีชาวบานไดยื่นฟองตอศาลปกครองเมื่อป 
2546 นั้น  ศาลปกครองยังมิไดออกมาตรการใดๆ เปนพิเศษที่จะชวยใหกลุมเปาหมายที่เปนผูดอยโอกาสเขาถึง
ความยุติธรรม 

 
นอกจากนี้ การตีความความเปนผูเสียหายของศาลเปนอีกประเด็นที่อาจเปนปญหา ตัวชี้วัดท่ี 117 จึงมุง

ประเมินวา ศาลไดตีความ “ผูที่สามารถใชสิทธิในการยื่นอุทธรณ” ในขอบเขตที่กวางเพียงใด จากการศึกษา
เอกสารกฎหมาย พบวา  กฎหมายกําหนดขอบเขตสิทธิในการรองเรียนวา ผูเสียหายจะตองเปนผูไดรับผลกระทบ
โดยตรง และพิจารณาความเสียหายนั้นๆ ในขณะที่รองเรียนเทานั้น แตไมพิจารณาไปถึงความเสียหายที่ยังคง
เสียหาย หรืออาจจะเสียหายตอเนื่องไปในอนาคต อยางกรณีที่ศาลจังหวัดลําปางตัดสินใหกฟผ. จายคาเสียหาย
พืชผลการเกษตรใหแกชาวบาน แตใชเวลาในการพิจารณาตัดสินถึง 6 ป แมจะมีการกําหนดดอกเบี้ยใหก็ไมคุม
ถึงความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง เพราะความเสียหายยังคงเกิดขึ้นอยางตอเนื่อง  จึงสรุปไดวา การตีความสิทธิในการ
รองเรียนหรืออุทธรณมีขอจํากัดบางอยาง 

 
3.2.4 ระยะเวลา 
ตัวชี้วัดท่ี 120  ตรวจสอบในประเดน็วา ศาลปกครองไดมีความพยายามในการแกปญหาความลาชาของ

กระบวนการพิจารณาคํารองและในกระบวนการพจิารณาคดีและแสวงหาขอเท็จจริงของศาลจนกระทั่งมีคํา



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – การฟองคดีจากมลพิษทางอากาศที่เกิดจากโรงไฟฟาแมเมาะ จ. ลําปาง 
 

 314 

พิพากษามากนอยเพยีงใด  จากกรณีที่ชาวบานยื่นฟองกฟผ. ตอศาลปกครอง ชาวบานยื่นฟองศาลปกครองตั้งแต
ป 2546 ตองเสียเวลาในการตอสูการขอยกเวนคาธรรมเนยีมศาลไปอีกหลายป และกวาที่ศาลจะพิจารณาคดีและ
มีคําพิพากษากล็วงเลยระยะเวลามากวา 6 ปจนกระทัง่วนัที่ 4 มีนาคม พ.ศ. 2552 ศาลชั้นตนจึงไดมีคําพิพากษา
ออกมา แตในขณะเดียวกนัชาวบานผูปวยทีฟ่องก็ไดรับความทุกขทรมานจากการเจ็บปวยอยูตลอดเวลา และบาง
คนไดเสียชีวติไปแลว แตศาลปกครองก็ไมไดมีกระบวนการใดๆ ที่จะออกระเบยีบใด ๆ มาเพื่อแกไขปญหาชวย
ลดความลาชานี้เลย ประเดน็ในกรณีของคดีแมเมาะนี้จึงเห็นวา  ศาลปกครองไมไดดาํเนินการใด ๆ ที่จะลดความ
ลาชาในการพจิารณาในกรณีศึกษานี ้
 

3.2.5 ชองทางในการเขาถึง 
การเลือกชองทางในการยื่นเรื่องรองเรียน ตัวชี้วัดท่ี 121  ตรวจสอบวา  คูกรณีสามารถเลือกศาลที่

พิจารณาคํารอง ได หรือไม เพียงใด  จากกรณีศึกษาพบวา ตลอดระยะเวลาที่ผานมาชาวบานไดยื่นเรื่องรองเรียน
ไปยังหนวยงานตางๆ ที่คาดวาจะสามารถชวยแกปญหาไดทั้งหนวยงานรัฐและองคกรอิสระ แตก็ไมสามารถ
แกไขปญหาได จนในที่สุดจึงตัดสินใจนําเรื่องขึ้นฟองรองตอศาล  

 
กรณีศึกษานี้เปนความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ที่กอความเสียหายใหแกประชาชน  ซ่ึงตาม

กฎหมายแลวประชาชนสามารถที่จะยื่นฟองเรียกคาสินไหมทดแทนการกระทําอันเปนการละเมิดจากคูกรณีใน
ระบบศาลยุติธรรมได แตเนื่องจากกระบวนการพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมใชระบบกลาวหา ดังนั้นผูฟองคดี
หรือโจทย จะตองมีภาระในการนําพิสูจนใหศาลเชื่อใหไดวา คูกรณีไดกระทําการละเมิดตอชาวบานหรือโจทย
อยางไร ซ่ึงปญหาดังกลาวเปนเรื่องยากมากที่ชาวบานจะเขาไปแสวงหาขอมูลคดีใด  ๆ มาประกอบชี้แจงใหศาล
เห็นได แตเมื่อมาพิจารณาถึงวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครองจะพบวา การพิจารณาคดีของศาลปกครองเปน
ระบบไตสวน ผูฟองคดีไมจําเปนที่จะตองไปแสวงหาขอเท็จจริงมานําเสนอตอศาลก็ได เปนภาระของศาลที่จะ
พิจารณาแสวงหาขอมูลขอเท็จจริงไดดวยตัวของศาลเอง ดังนั้นประชาชนจึงสามารถเลือกที่จะฟองตอศาล
ปกครองไดดีกวา  แตเนื่องจากการฟองรองในคดีนี้ชาวบานเลือกที่จะฟองรองคูกรณีในนามองคกร ไมใชเปน
รายบุคคล จึงไมอยูในเขตอํานาจการพิจารณาคดีของศาลยุติธรรม อยางกรณีนี้ กอนที่จะมาฟองศาลปกครอง
ชาวบานเคยไปยื่นฟองตอศาลจังหวัดลําปาง ศาลมีคําสั่งไมรับคําฟอง เนื่องจากไมไดอยูในอํานาจของศาลที่จะ
รับไวพิจารณา แตเปนอํานาจของศาลปกครอง จึงเห็นไดวา แมจะมีหลายองคกรแตหากการระบุคูกรณีที่ไม
สามารถระบุตัวบุคคลที่เปนมูลเหตุของการละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยได ศาลยุติธรรมก็ไม
อาจใชอํานาจในการรับคดีมาเพื่อพิจารณาพิพากษาได แตถึงอยางไรก็ตามก็ยังมีองคกรยุติธรรมอื่นที่สามารถใช
สิทธิไดตามกฎหมายที่ระบุใหสิทธิแกประชาชน 

 
3.2.6 ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 

 ตัวชี้วัดท่ี 123  ถามวาในชวงเวลา 3 ปที่ผานมา มีการจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมเกี่ยวกับการเขาถึง



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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ขอมูลขาวสาร และการมีสวนรวมของประชาชนใหกับผูพิพากษาและเจาหนาที่ของศาลหรือไม จากการ
ตรวจสอบพบวา เมื่อนับตั้งแตมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมา สํานักงานพัฒนาระบบงานคดีปกครอง ไดมีการ
จัดทําคูมือความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายวาดวยขอมูลขาวสารของราชการและคดีปกครองเกี่ยวกับการไม
เปดเผยขอมูลขาวสาร โดยกําหนดวัตถุประสงคไวในคํานําวาเพื่อใหพนักงานคดีปกครองใชเปนแนวทางใน
การปฏิบัติหนาที่ชวยตุลาการศาลปกครอง และเพื่อเปนแหลงขอมูลในการศึกษาคนควากฎหมายวาดวยขอมูล
ขาวสารของราชการและคําวินิจฉัยคดีปกครองประเภทนี้แกผูสนใจทั่วไป นอกจากนั้นศาลปกครองยังไดจัดทํา
วารสารสารปกครองเผยแพร เพื่อนําเสนอขอมูล ขอกฎหมาย คําพิพากษาสําคัญที่เกี่ยวของที่อาจเปนประโยชน
ตอประชาชน และหนวยงานตาง ๆ ของภาครัฐ นอกจากนั้นก็ยังไดจัดพิมพคําพิพากษา และขอมูลกฎหมาย
ปกครองอื่น ๆ อีกมากมาย ที่เกี่ยวของกับกระบวนการพิจารณาคดีทางศาลปกครอง เพื่อเผยแพรแกประชาชน
และบุคคลที่สนใจอยางตอเนื่องดวย สรุปไดวา มีการจัดทําคูมือและเอกสารตาง ๆ อยูอยางสม่ําเสมอ 
 
 สวนตัวชี้วัดท่ี 124 ถามวาในชวงเวลา 3 ปที่ผานมา มีการจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมในเรื่องสิ่งแวดลอม
ใหกับกรรมการของคณะกรรมการ หรือองคกรรับเรื่องรองเรียนหรืออุทธรณอยางสม่ําเสมอเพียงใด จากการ
สืบคนยังไมพบวามีการจัดทําคูมือหรือฝกอบรมในเรื่องของสิ่งแวดลอมใหแกบุคลากรของศาลปกครอง 
 
 ในสวนของงบประมาณที่จัดสรรใหกับศาลปกครอง  (ตัวชี้ วัดท่ี  125)  นั้น  พบวา  มีระเบียบ
คณะกรรมการขาราชการฝายศาลปกครองวาดวยคาใชจายในการฝกอบรมของสํานักงานศาลปกครอง (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2544 กําหนดกรอบและใหจัดงบประมาณไวรอยละ 8 ของงบประมาณที่ใชในการจัดการฝกอบรมไว แต
หลักสูตรการฝกอบรมตองผานการอนุมัติของคณะกรรมการ จึงเห็นวางบประมาณที่ไดรับมีเพียงพอที่จะ
สนับสนุนการดําเนินการดานยุติธรรมของศาลปกครองแลว 
 

3.2.7 ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน  
 ตัวชี้วัดท่ี 126 ถามวา ในชวงเวลา 3 ปที่ผานมา มีการจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมในเรื่องสิทธิของ
ประชาชนในการรองเรียนหรืออุทธรณใหกับบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพียงใด จากการ
ตรวจสอบ พบวา มีเอกสารทางวิชาการออกมาบางไมวาจะเปนบทความเกี่ยวกับคดีปกครองที่เกี่ยวของกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน วารสารทางวิชาการเรื่อง คดีปกครองที่สําคัญเกี่ยวกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน ซ่ึงจัดทําโดยสํานักงานศาลปกครอง โดยตองสั่งซื้อโดยตรงไมมีการจัดจําหนายทั่วไป สรุปไดวา มีการ
จัดทําคูมือหรือการฝกอบรมนอยครั้งมากในชวง 3 ปที่ผานมา  

  
คูมือประชาชนในเรื่องสทิธิของประชาชนในการยื่นฟองตอศาลปกครอง มีเนื้อหาชัดเจน เขาใจงายและ

หาอานไดงายมากนอยเพียงใด ตัวชี้วัดท่ี 127 ตรวจสอบประเมินคูมือประชาชนเกี่ยวกับวิธีการใชบริการทางศาล 
จากการสัมภาษณผูเกี่ยวของไดขอมูลวา กอนการนําเรื่องขึ้นฟองรองตอศาลไมเคยเห็นคูมือประชาชนในการ



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – การฟองคดีจากมลพิษทางอากาศที่เกิดจากโรงไฟฟาแมเมาะ จ. ลําปาง 
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ฟองรองหนวยงานของรัฐมากอน จนกระทั่งมาพบเอกสารที่ศาลปกครองในวันที่มายื่นฟองคดี แตเมื่อศึกษาใน
รายละเอียดแลวพบวา ขั้นตอนและแนวทางปฏิบัติที่ปรากฏในคูมือมีบางประการที่ไมสอดคลองกับขอเท็จจริง 
หรือมิไดใหรายละเอียดที่ครบถวนและเขาใจไดงาย เพราะคูมือดังกลาวแมจะแจกใหกับประชาชนฟรี แตก็ไมได
เปนเอกสารที่แจกจายทั่วไป เปนเอกสารที่วางไวที่ศาลเทานั้น ดังนั้น หากประชาชนไมไดไปที่ศาลก็จะไมเคย
เห็นคูมือดังกลาว นอกจากนี้ คูมือจะใชขอความที่กระชับ อธิบายสั้นๆ ถึงขั้นตอนตางๆ แตก็เปนถอยคําที่เปน
ภาษากฎหมาย ผูที่ไมมีพื้นฐานความรูดานกฎหมายเลย ก็จะอานเขาใจไดยาก จึงเห็นวา มีการจัดทําคูมือ
ประชาชนแตมีเนื้อหาที่อาจจะเขาใจยาก หากไมมีพื้นฐานความรูทางดานกฎหมายมากอน และหาอานไดไม
สะดวกนัก 

  
3.3 ดานประสิทธิผล 

3.3.1 ผลสัมฤทธิ์ของการเขาถึง 
 ตัวชี้วัดท่ี 129  มุงตรวจสอบผลกระทบจากการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม วามีการปฏิบัติตามคําตัดสิน
เพียงใด  คูกรณีฝายชาวบานเห็นวา คําตัดสินของศาลนั้น คูกรณีมีการปฏิบัติตามเพียงบางสวนในขณะเดียวกนัก็
เห็นวามติของคณะกรรมการชุดตางๆ ที่รัฐบาลแตงตั้งขึ้นเพื่อดําเนนิการแกไขปญหานัน้  กฟผ. และหนวยงานที่
เกี่ยวของแทบจะไมไดปฏิบตัิตามมติเลย โดยพิจารณาจากคําตดัสินของศาลจังหวัดลําปางที่ใหกฟผ. จายเงนิ
ชดเชยใหแกชาวบาน 5.7 ลานบาท แตกวาที่กฟผ. จะจายเงินใหกับชาวบานตามคําพพิากษา ก็มีความพยายามดึง
เร่ืองใหลาชามาก นอกจากนี้ ยังมีกรณทีี่กฟผ. ไมยอมรับผลการตรวจสอบคุณภาพสารปนเปอนในแหลงน้ํา
บริเวณชุมชนที่กรมควบคุมมลพิษ ตรวจพบวามีคาเกนิมาตรฐานอีกดวย   
 
 ความเหน็ของกฟผ. เหน็วา กฟผ. ไดปฏิบัติตามคําสั่งศาล เชน ส่ังจายคาชดเชยความเสียหายทางการ
เกษตร ตามทีก่ฟผ. ตองจาย และหลังการฟองรองของราษฎร  กฟผ. ไดแกไขปญหาโดยมีมาตรการติดตั้งเครื่อง
ดักจับสารซัลเฟอรไดออกไซด/ ฝุน/ เสียง แลวเสร็จ และยังไดติดตั้งสถานีตรวจวดัคุณภาพอากาศไวรอบๆ
เหมืองแมเมาะ เปนตน สรุปวา มีการปฏิบตัิตามคําวินิจฉยัหรือคําตัดสนิในบางสวน 
 

3.3.2 ผลลัพธของการเขาถึง 
 นอกจากปฏิบตัิตามคําพิพากษาของศาลในเรื่องการจายคาชดเชยแลว ควรจะนํามาซึ่งการสรางมาตรการ
ตางๆ เพื่อปองกันไมใหเกดิขึ้นอีก ตัวชี้วัดท่ี 131 จึงมุงตรวจสอบวา คําตัดสินของศาลในกรณีศกึษานีไ้ด
กอใหเกิดมาตรการตางๆ เพื่อหลีกเลี่ยงหรือลดผลกระทบดานลบตอส่ิงแวดลอมหรือสุขภาพของมนุษย หรือ
ปรับปรุงการเขาถึงหรือการมีสวนรวมเพียงใด จากการสัมภาษณเจาหนาที่กฟผ. ที่เกี่ยวของไดใหขอมูลวา
ภายหลังการตดัสินของศาล กฟผ. ไดดาํเนินการตดิตัง้เครื่องดักสารซัลเฟอรไดออกไซดและเครื่องมือตรวจวดั
คุณภาพอากาศโดยรอบเหมอืงแมเมาะจํานวน 12 เครื่อง และกรมควบคุมมลพิษไดตดิตั้งอีกจํานวน 4 เครื่อง รวม 
16 เครื่อง และยืนยันวาปจจบุันไดแกไขปญหาที่เคยเกิดขึ้นในอดีตจนไมมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและสุขภาพ



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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ของประชาชนโดยรอบเหมืองดังเชนที่เคยเกิดขึ้นแลว และการติดตั้งเครื่องวัดดังกลาวเปนแบบระบบออนไลน 
โดยแตละสถานีจะออนไลนระบบขอมูลเขามาที่ศูนยแผนกสิ่งแวดลอม หากพบวา มลพิษเกดิขึ้นในระดับที่สูง
กวาที่กําหนดไวเครื่องจะแจงเตือนใหแกไขทันที นอกจากนี้ ทางกฟผ. ไดมีการสงรายงานใหกับสวนราชการ
ระดับจังหวดั และโทรสารไปยังอบต. ในพื้นที่อําเภอแมเมาะเพื่อให อบต. กระจายขอมูลไปตามหมูบานโดยการ
ติดประกาศไวตามจุดที่กฟผ. กําหนด 
 
 สวนฝายชาวบานใหขอมูลวา ไมอาจเขาใจขอมูลสถิติผลการตรวจวดัคุณภาพอากาศและสิ่งแวดลอมที่ 
ทางกฟผ. ไดกระจายไปตามหมูบานตางๆ และบางสวนมีขอสงสัยเกี่ยวกับความถูกตองและความนาเชื่อถือใน
ขอมูลการตรวจวัด เพราะเคยมีกรณีทีเ่ครื่องตรวจวดัของกฟผ. กับเครือ่งของกรมควบคุมมลพิษซึ่งติดตั้งอยู ณ 
จุดเดยีวกันแตวัดคาออกมามคีวามแตกตางกัน ประกอบกับขอเท็จจรงิที่ชาวบานเผชิญอยูคือ อาการเจ็บปวย 
ระคายเคืองระบบทางเดินหายใจและโรคผิวหนังเรื้อรังยังคงปรากฏกับชาวบานอยางตอเนื่อง ประเด็นนี้จึงเห็นวา 
มีการออกมาตรการ แตแทบจะไมเกิดผลเปลี่ยนแปลงในทางปฏิบัติ 

 
3.3.3 ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
ตัวชี้วัดท่ี 132 มุงประเมิน ผูพิพากษาและเจาหนาที่อ่ืนของศาลปฏิบัติหนาที่ในการสงเสริมการเขาถึง

ความยุติธรรมซึ่งเปนความรบัผิดชอบไดดีเพียงใด  จากการสัมภาษณบคุคลที่เกี่ยวของ คือ เจาหนาที่กฟผ. 3 คน 
มีความเหน็รวมกันวา การทํางานของทุกฝายมีความรับผิดชอบตอหนาที่ แตจะดีหรือไมดีวิพากษวิจารณไมได
สําหรับเรื่องนี้เปนเรื่องปกติทีห่นวยงานรับผิดชอบตองสนับสนุนใหประชาชนสามารถเขาถึงความยตุิธรรมอยู
แลว เพื่อใหการดําเนนิงานเปนไปดวยด ี และไมทําใหถูกกลาวหา หรือโจมตีวาทําหนาที่ไดไมดีตามบทบาท
หนาที่ของตนเอง 

 
สวนนักกฎหมายใหความเห็นวา กรณีของชาวบานที่ยื่นฟองตอศาลปกครองเรียกคาเสียหายจากกรณี

เจ็บปวย หรือกรณียื่นฟองตอศาลจังหวัดลําปางเรียกคาเสียหายจากพืชผลการเกษตร เปนการใชสิทธิตาม
กฎหมายที่มีอยู ผูพิพากษาและเจาหนาที่ศาลมีหนาที่ตามกฎหมายที่กําหนดกรอบอํานาจหนาที่ไวอยางชัดเจน 
และโดยปกติแลวศาลจะไมสามารถปฏิบัตินอกกรอบของกฎหมายได สวนการสงเสริมใหประชาชนเขาถึงความ
ยุติธรรมนั้น ผูพิพากษาและเจาหนาที่ของศาลก็ไดทําหนาที่ในการใหคําแนะนําตางๆ แกประชาชนเทาที่จะทําได
ในกรอบของกฎหมาย ในเรื่องวิธีการปฏิบัติตางๆ และจัดสถานที่หรืออํานวยความสะดวกในเรื่องอื่นๆ  ประเด็น
นี้จึงสรุปวา ผูมีสวนไดเสียเห็นวาการทํางานของกรรมการและเจาหนาที่ที่รับผิดชอบอยูในเกณฑดี 

 
3.3.4 ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในองคกรภาคประชาสงัคม 

 ภายใตรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 องคกรภาคประชาสังคมมีบทบาทในสังคมมากขึ้น และมีสวนรวมในการ
เขามาชวยเหลือประชาชนในประเด็นตางๆ ในการเรียกรองจากรัฐ ตัวชี้วัด 136 มุงประเมินวา องคกรภาคประชา



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – การฟองคดีจากมลพิษทางอากาศที่เกิดจากโรงไฟฟาแมเมาะ จ. ลําปาง 
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สังคมมีสวนชวยใหประชาชนเขาถึงความยุติธรรมมากนอยเพียงใด จากการสัมภาษณคูกรณี พบวา ในการ
เรียกรองและเคลื่อนไหวของชาวบานที่ไดรับผลกระทบจากโรงไฟฟาแมเมาะตลอดระยะเวลา 10 ปที่ผานมา ได
มีองคกรภาคประชาสังคมและองคกรประชาชน ตลอดจนองคกรพัฒนาเอกชนเปนจํานวนมากเขามาเกี่ยวของ
และใหการสนับสนุน อยางเชน สภาเครือขายสิทธิผูปวยจากการทํางานและสิ่งแวดลอมแหงประเทศไทย ไดเขา
มาชวยเหลือในดานตางๆ โดยเฉพาะในการฟองรอง กฟผ. ตอศาลปกครอง นอกจากนี้ ยังมีสภาทนายความที่เขา
มาใหความชวยเหลือในการทําคําฟองใหกับชาวบานเพื่อยื่นฟองตอศาลปกครองและชวยในเรื่องของการยื่นคํา
รองขอฟองคดีอยางคนอนาถาหรือยกเวนคาธรรมเนียมศาล จนนําไปสูการยื่นเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญตีความ
และมีการแกไขกฎหมายใหชาวบานฟองคดีตอศาลปกครองอยางคนอนาถาไดในที่สุด สวนการเรียกรองตอฝาย
รัฐในดานอื่นๆ สหพันธเกษตรกรภาคเหนือซ่ึงเปนเครือขายองคกรภาคประชาชนก็ไดเขามามีสวนในการเสนอ
แนวทางการแกไขปญหาตอภาครัฐ จนนํามาสูเวทีเจรจาระหวางรัฐกับชาวบานในหลายครั้ง แมวาการเจรจานั้น
จะยังไมไดมีผลเปนรูปธรรมมากนักแตก็ทําใหขอมูลที่เกี่ยวกับผลกระทบไดรับการเผยแพรอยางกวางขวาง จน
ทําใหรัฐบาลและหนวยงานที่เกี่ยวของเขามาใหความสนใจกับปญหานี้มากขึ้น อยางไรก็ตาม แมวามาตรการและ
แนวทางการแกไขปญหาที่ถูกกําหนดขึ้น ทั้งดานการแกไขปญหามลภาวะ การอพยพโยกยายชุมชนออกจากรัศมี 
5 กม. และการแกไขปญหาดานสุขภาพอนามัยของผูไดรับผลกระทบจะยังไมมีมาตรการใดที่ไดรับการ
ดําเนินการอยางมีประสิทธิภาพ แตการสนับสนุนจากองคกรภาคประชาชนดังที่กลาวมาก็นําไปสูโอกาสของการ
เขาถึงความยุติธรรมไดในระดับหนึ่ง ประเด็นนี้จึงสรุปวา องคกรภาคประชาสังคมมีสวนสนับสนุนให
ประชาชนเขาถึงความยุติธรรม และมีประสิทธิผลในระดับปานกลาง 
 

4. บทสรุปและขอเสนอแนะ 

4.1 บทสรุป 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 
2540 บัญญัติขึ้นบนหลักการของความเทาเทียมกันของประชาชน ไมไดแบงแยกฐานะ เชื้อชาติ เพศ สีผิว หรือ
แมแตศาสนา ดังนั้น ไมวาประชาชนจะมีฐานะร่ํารวยหรือยากจน ก็มีสิทธิเทาเทียมกันในการเขาถึงขอมูล
ขาวสาร เขาถึงความยุติธรรม 
 แตในความเปนจริงที่ปรากฏในสังคม ยังไมอาจปฏิเสธไดวาโอกาสของประชาชนในสังคมในการ
เขาถึงความยุติธรรม มีไมเทากัน ยังขึ้นอยูกับฐานะทางสังคม ฐานะทางการเงิน รวมถึงทัศนคติของเจาหนาที่ของ
รัฐที่มักมองวาการเรียกรองของประชาชนเปนอุปสรรคในการปฏิบัติหนาที่ของตน และของหนวยงานที่จะ
ทํางานใหบรรลุเปาหมายตามอํานาจหนาที่ จนลืมไปวาการปฏิบัติหนาที่ของตนอาจกอใหเกิดความเสียหายตอ
ประชาชนที่เกี่ยวของ 
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 อยางกรณีศึกษาเรื่องของโรงไฟฟาแมเมาะ  เจาหนาที่ของโรงไฟฟาก็จะมุงเนนในการปฏิบัติหนาที่ของ
ตน ของโรงไฟฟาใหบรรลุเปาหมายที่ไดรับมอบหมายจากรัฐ ในการผลิตไฟฟาใหไดปริมาณตามที่กําหนดไว 
โดยใชวิธีการตางๆ ที่ไมไดคํานึงถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นเทาที่ควร ไดแตมุงเนนไปที่การตอบสนองในเชิงเศรษฐกิจ
เปนหลัก จนทําใหเกิดผลกระทบที่รุนแรงตอประชาชนที่อยูในบริเวณใกลเคียง โดยที่ไมไดมีการใหขอมูล
ขาวสารแกประชาชนใหรูลวงหนาแตอยางใด จนกอใหเกิดความเสียหายอยางรุนแรงตอชาวบานที่อยูในพื้นที่ทั้ง
สุขภาพรางกาย พืชผลการเกษตร รวมไปถึงทรัพยสินอื่นๆ และถึงแมจะพบความเสียหายที่ประจักษชัดแลว กฟผ. 
ยังไมยอมรับในผลกระทบที่เกิดขึ้น ชาวบานตองลุกขึ้นมาเรียกรองหรือรองเรียนตอหนวยงานรัฐตางๆ ไปจนถึง
รัฐบาล แตแมชาวบานจะเรียกรองเพียงใด แตก็ไมมีหนวยงานใดเขามาดําเนินการแกไขปญหาอยางจริงจัง จนตอง
นําเรื่องไปฟองรองตอศาล ซ่ึงกรณีศึกษานี้ ชาวบานตองตอสูมาเปนเวลากวาสิบป และยังไมรูวาจะสิ้นสุดเมื่อใด 
 

4.2  ขอเสนอแนะ  
1. ปญหาที่ เกิดขึ้นไมวาจะเปนกรณีโรงไฟฟาแมเมาะ  หรือที่ อ่ืนๆ ส่ิงที่ เปนปญหา หรือกอใหเกิด

ผลกระทบตอประชาชนที่ผานมาตลอดเวลา โดยมากเกิดจาก ปญหาที่เจาหนาที่หรือบุคลากรในภาครัฐ
ขาดความรูความเขาใจในทางกฎหมาย โดยเฉพาะตอบทกฎหมายที่เกี่ยวของกับหลักเกณฑและวิธีการ
ในการใชอํานาจของเจาหนาที่ ดังนั้น จึงควรมีการพัฒนาบุคลากรภาครัฐใหมีความตระหนักถึงสทิธขิอง
ประชาชนในการเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการ  การมีสวนรวม  และการเขาถึงความยุติธรรม 
มากกวาจะคํานึงถึงแตภารกิจของหนวยงานเทานั้น 

2. ควรมีองคกรตรวจสอบควบคุมการปฏิบัติตามกฎหมายของเจาหนาที่หรือหนวยงานรัฐ โดยไม
จําเปนตองถูกรองขอจากประชาชนกอน หากพบเห็นก็สามารถเขาตรวจสอบควบคุมไดเลย เพราะหาก
ตองรอใหประชาชนรองเรียนกอน นั่นก็หมายถึงตองรอใหความเสียหายเกิดขึ้นแลวจึงเขาไปเยียวยา
ภายหลัง แตถามีการกําหนดมาตรฐานการควบคุมที่ดีพอก็จะเปนการปองกันปญหากอนที่จะเกิดขึ้น 
เพราะการปองกันยอมเปนการแกไขปญหาที่ดีที่สุด ผลกระทบก็จะเกิดแกประชาชนนอยลง ประชาชนก็
จะไววางใจในการปฏิบัติงานของเจาหนาที่มากขึ้น ความขัดแยงก็จะลดลง 
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รายงานผลการประเมิน 
การเขาถึงกระบวนการยติุธรรมดานสิ่งแวดลอมหรือท่ีมีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม 

 
 

หัวขอ D: การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมเพื่อใหมีการปฏิบัติตามกฎหมาย 
  

 

กรณีศึกษา 
 การฟองคดีปกครองเพื่อคัดคานการแปรรูปการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 

ที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
 
 
 
 

โดย 
 
 

ศ. นพ. วันชัย วัฒนศัพท  ดร. ถวิลวดี บรุีกุล  วัชรา ธติินันท  และ วรีพัชร พุดทอง 

สถาบันพระปกเกลา 
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1. ความเปนมาและเหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา  
1.1  ความเปนมา 
 ในชวงตนป พ.ศ. 2547 รัฐบาลภายใตการนําของ พล.ต.ท. ทักษณิ ชินวัตรไดดําเนินการแปรรูปการ
ไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) โดยจัดใหมีการประชาพิจารณ แตตอมาภาคประชาสังคมรวมกับ    
สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจไดคัดคานและมีการชุมนุมประทวงใหญขึน้หลายครั้ง จนเกดิกระแสวิพากษวจิารณ
อยางกวางขวางในสังคมรวมถึงบทความทางวิชาการตางๆ ที่เกี่ยวของ จนในชวงเดือนมีนาคม 2547  รัฐบาลจึง
ประกาศชะลอการแปรรูป กฟผ. ออกไป  โดยระบุวาจะมีการศึกษาเพิ่มเติมกอนตดัสินใจอกีครั้งหนึ่ง (ตามมต ิ
คณะรัฐมนตรี วันที่ 2 มนีาคม 2547 เร่ือง การจัดทําระเบียบหลักเกณฑเกี่ยวกับการแปลงสภาพรัฐวิสาหกจิ) 
ขณะเดียวกนั ผูวาการ กฟผ. ก็ไดลาออกจากตําแหนงดวย หลังการเลือกตั้งทั่วไปซึ่งไดมกีารจัดการเลือกตั้งเมื่อ
วันที่ 6 กุมภาพันธ 2548 รัฐบาลไดเร่ิมเดินหนาการแปรรูป กฟผ. อีกครั้งหนึ่ง โดยรัฐบาลไดออกระเบียบสํานกั
นายกรัฐมนตรวีาดวยคณะกรรมการกํากับกจิการไฟฟา เมือ่เดือนมีนาคม 2548  เพื่อปดชองโหวที่ไดรับจากฝาย
ตางๆ ในครั้งกอน จนในทีสุ่ด การแปรรูป กฟผ. ไดเร่ิมเดินหนาตามกระบวนการทีก่ําหนดไวในพระราชบัญญัติ
ทุนรัฐวิสาหกจิ พ.ศ. 2542  และมีการจดัตัง้เปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) เมื่อวันที่ 23 มิถุนายน 2548 

 
การแปรรูป กฟผ. ในชวงตนป พ.ศ. 2548  ดําเนินไปอยางราบเรียบ  และไดรับความสนใจจากภาค

ประชาสังคมไมมากนัก  โดยเฉพาะเมื่อเทยีบกับปฏิกิริยาที่เกิดขึ้นเมื่อป พ.ศ. 2547  ขณะเดียวกัน  รัฐบาลก็มิได
จัดใหมีการประชาพิจารณและการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอีกแตอยางใดทั้งสิ้น 

 
ทาทีของภาคประชาสังคมเริ่มมีความชัดเจนขึ้น ในเดือนกันยายน พ.ศ.2548 เมื่อมีกระบวนการตดิตาม

ตอตานรัฐบาลในประเด็นที่สังคมตั้งคําถามอยูหลายเรื่องหลายประเด็น เชน ขาวการพิจารณาโครงสรางคาไฟฟา
ใหม  และการปรับคา Ft เพื่อจายคืนภาระคา Ft ใหกบั กฟผ. กอนที่เขาระดมทนุในตลาดหลักทรัพยฯ ภาค
ประชาสังคมจึงเริ่มเคลื่อนไหวคัดคานการแปรรูป กฟผ. และการผลักภาระคาไฟฟามาใหประชาชน ความ
เคลื่อนไหวดังกลาวทําใหรัฐบาลตองใชความระมัดระวังเปนอยางมากในการตัดสินใจตางๆ  และกลายเปนความ
สับสนกับฝายตางๆ  รวมถึงนักลงทุนในตลาดหลักทรัพยฯ ในที่สุด รัฐบาลจึงตัดสินใจให กฟผ. รับภาระคา Ft ที่
ผานมา 21,000 ลานบาทไวเอง  กฟผ. ตัดสินใจคงราคาคาไฟฟาฐานไว 3 ป และตัดสินใจให บมจ. ปตท. เปลี่ยน
ราคากาซธรรมชาติบางสวนไปเรียกเก็บในอนาคต เพื่อมิใหอัตราคา Ft ที่จะเรียกเก็บในงวดตุลาคม พ.ศ. 2548 - 
มกราคม พ.ศ. 2549 สูงจนเกนิไป  จนกอใหเกิดเสียงคัดคานแผขยายไปในวงกวาง และกลายเปนอปุสรรคตอการ
แปรรูปของ กฟผ. จนในที่สุด สหพันธองคกรผูบริโภคและเครือขาย ก็ไดยื่นตอศาลปกครองสูงสุด เพื่อพิจารณา
วา พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 และพระ
ราชกฤษฎีกากาํหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2548 ไมชอบดวย
กฎหมาย และขอใหศาลระงบัการกระจายหุนของ กฟผ.ในตลาดหลักทรัพยฯ เนื่องจากกระทบตอผลประโยชน
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ของสังคมสวนรวม ศาลปกครองสูงสุดจึงมีคําสั่งในการระงับการกระจายหุน กฟผ. ในตลาดหลักทรัพยไว
ช่ัวคราว เมื่อเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2548 

 
หลังจากกระบวนการพิจารณาของศาลที่มีคําใหการเพิ่มเติมจากทั้งฝายรัฐบาลและฝายสหพันธองคกร

ผูบริโภคหลายครั้ง  ในเดือนมีนาคม พ.ศ. 2549  ศาลปกครองสูงสุดมีคําตัดสินเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 
ฉบับ เนื่องจากมีปญหาผลประโยชนทับซอนของบุคคลที่เกี่ยวของในคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท  และ
อํานาจการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  ซ่ึงเปนอํานาจมหาชนไมสามารถโอนให บมจ. กฟผ. ได รวมทั้งทรัพยสิน
ของ กฟผ. ที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดิน ก็ไมสามารถโอนให บมจ. กฟผ. ไดเชนกัน  จึงเปนการยกเลิกการ
แปรรูป กฟผ. ของรัฐบาล 

 
1.2  เหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา 

เหตุผลที่เลือกกรณีศึกษานี้ เพราะจากการที่มูลนิธิเพื่อผูบริโภค และผูฟองซึ่งเปนประชาชนผูใชไฟฟา
อีก 10 คนไดยื่นฟองตอศาลปกครองสูงสุด วาการดําเนินการในขั้นตอนที่เปนสาระสําคัญในการเปลี่ยนทุนของ
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยเปนหุนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงการ
ดําเนินการฟองตอศาลปกครองสูงสุดในครั้งนี้ เปนกรณีศึกษาที่มีความสําคัญในเรื่องการเขาถึงกระบวนการ
ยุติธรรมของประชาชน เพราะการที่ประชาชนผูที่ไดรับหรืออาจจะไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการแปลง
สภาพการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) โดยการตราพระราช
กฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548  และพระราชกฤษฎีกา
กําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2548 นั้นเห็นวาการกระทํา
เหลานี้อาจทําใหมีผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนทั้งสิ่งแวดลอมทางกายภาพและทางวิถีชีวิต เชน การขึ้น
คาไฟฟาโดยไมคํานึงถึงความเปนสาธารณูปโภค หากอาจจะคํานึงแตเร่ืองกําไรขาดทุน ความสามารถของ
ประชาชนในการฟองรองเปนการแสดงถึงสิทธิและโอกาสของประชาชนที่พึงมีในกระบวนการยุติธรรมในการ
ที่จะปกปองผลประโยชนแหงรัฐและเพื่อผลประโยชนของประชาชนโดยทั่วไป 

 
สําหรับกรณีศึกษานี้จะจํากัดความของ “คณะกรรมการหรือองคกรรับเรื่องรองเรียนหรืออุทธรณ” ใน   

2  กรณี ไดแก คณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน หรือ ศาลปกครองสูงสุด ตามความ
เหมาะสมของตัวช้ีวัดนั้นๆ โดยคณะผูวิจัยมีความเห็นวาการเขาถึงความยุติธรรมนั้น องคกรศาลเปนองคกร
สําคัญองคกรหนึ่งที่ประชาชนทั่วไปสามารถรองเรียนและอุทธรณ เพื่อการเขาถึงความยุติธรรมไดโดยสะดวก 
ซ่ึงหากองคกรศาลดังกลาวไมสามารถตอบสนองการเขาถึงความยุติธรรมของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ
แลวจะสงผลตอความเปนธรรมาภิบาลของประเทศอยางยิ่ง ในขณะเดียวกันการเขาถึงความยุติธรรมไม
จําเปนตองรอใหเกิดเปนคดีความถึงจะทําการประเมินผลตามตัวช้ีวัด แตควรเริ่มพิจารณาประเมินผลการเขาถึง
ความยุติธรรมตั้งแตกระบวนการรับฟงความคิดเห็นควบคูไปกับการประเมินผลการเขาถึงความยุติธรรมในการ
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พิจารณาตัดสินคดีจึงเปนเหตุใหคณะวิจัยจําเปนตองดําเนินการประเมินการเขาถึงความยุติธรรมโดยจํากัดความ 
“องคกรรับเรื่องรองเรียนและอุทธรณ” เปนองคกรทั้งสองดังกลาวขางตน  
 

2. ระเบียบวิธีวิจัย 

 กรณีศึกษานี้เลือกใชตัวช้ีวัดหลักของ The Access Initiative (TAI) version 2.0 กลุมการมีสวนรวมของ
ประชาชน จํานวน 25 ตัวช้ีวัด แบงเปนตัวช้ีวัดดานกฎหมายจํานวน 7 ตัวช้ีวัด  ดานความพยายามจํานวน 14 
ตัวช้ีวัด  และดานประสิทธิผลจํานวน 4  ตัวชี้วัด  โดยนักวิจัยไดศึกษาขอมูลเอกสาร ไดแก กฎหมาย นโยบาย 
และเอกสารตางๆ รวมทั้งสัมภาษณกับผูเกี่ยวของทั้งสวนราชการ หนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบ และภาคประชา
สังคมที่เกี่ยวของ รายละเอียดมีดังนี้ 
 
2.1  การศึกษาขอมูลเอกสาร 

กฎหมายทีเ่กีย่วของ  
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 
 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542   
 พระราชกฤษฎกีากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 
 พระราชกฤษฎีกากําหนดเงือ่นเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 

พ.ศ. 2548 
 ระเบียบคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

พ.ศ. 2543 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  
 ระเบียบวาดวยการรักษาความลับของทางราชการ พ.ศ. 2544 
 คําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขช่ัวคราวกอนการพิพากษาหรือไมรับ

หรือยกคําขอ ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขดําที่ ฟ.14/2548 
 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขดําที่ ฟ.14/2548 

เอกสารที่เกี่ยวของ 
 โครงการอบรมหลักสูตรความรูกฎหมายปกครองสําหรับบุคลากรขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน มูลนิธิวิจัยและพฒันากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
 คดีปกครอง : รูไวบอกตอ  สํานักงานศาลปกครอง 
 ขอควรรูกอนไปศาลปกครอง สํานักงานศาลปกครอง 
 สาระนารูเกี่ยวกับศาลปกครองชุดสารพันปญหาคดีปกครอง  สํานักงานศาลปกครอง 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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 ยุทธศาสตรการปกครอง 2548  สํานักงานศาลปกครอง 
 ทางเลือกอนาคตพลังงานไทย (เอกสารรวมบทความประกอบเวทีเสวนาวิชาการ “พลังงาน

ทางเลือก: ทางรอดของสังคมไทย” วันที่ 10 19 และ 26 กรกฎาคม 2548)    สถาบันวิจัยระบบ
สาธารณสุข 

 ธรรมาภิบาลกิจการไฟฟา: ตวัช้ีวดัเพื่อรังสรรคความเปนเลิศในการรับผิดตอสาธารณะ  
เว็บไซตที่เกี่ยวของ 

 เว็บไซตของศาลปกครอง  http://www.admincourt.go.th  
 เว็บไซตของมลูนิธิเพื่อผูบริโภค  http://www.consumerthai.org  
 เว็บไซตของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  http://www.egat.co.th 

 
2.2  การสัมภาษณ  

 คุณสุชาติ  เวโรจน   รองเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง  
 สํานักงานศาล ปกครอง (เจาหนาที่ศาลปกครอง) 
 คุณสิริชัย  ไมงาม   ประธานสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกจิการไฟฟาฝายผลิต 

 แหงประเทศไทย (เจาหนาทีข่องหนวยงานที่รับผิดชอบ) 
 คุณสายรุง  ทองปลอน    ผูจัดการสหพนัธองคกรผูบริโภค (คูความ) 
 ศาสตราจารย ดร. ปริญญา นุตาลัย  กรรมการผูทรงคุณวุฒิ คณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ  

(ประธานคณะกรรมการจัดทาํการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนในการจัดตั้งบริษทั กฟผ. จํากัด (มหาชน)  

 คุณพิชัย  จุลพงศธร   รองผูวาการบริหาร/ เลขานุการคณะกรรมการการไฟฟา 
ฝายผลิตแหงประเทศไทย (เจาหนาที่ของหนวยงานที่
รับผิดชอบ) 

 คุณศุภกิจ  นนัทะวรการ   นักวิชาการ สถาบันวิจยัระบบสาธารณสุข  
 (ผูที่ติดตามกรณีการแปรรูป กฟผ.) 
 คุณเกรียงศกัดิ ์ สวนจันทร   รองปลัดเทศบาลเมืองบางกรวย นนทบุรี  

 (เจาหนาที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน) 
 คุณสาธนี  นุชนิยม   หัวหนาสํานักงานปลัดเทศบาลตําบลปลายบาง นนทบุรี  

 (เจาหนาที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน) 
 คุณวรรณอนงค  กุลกาญจนาชีวิน   ประชาชนที่เขารวมรับฟงคําพิพากษาในศาลปกครอง 
 คุณอุษณี  นรฮมี   ประชาชนที่เขารวมรับฟงคําพิพากษาในศาลปกครอง 
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3. ผลการประเมิน 

3.1  ดานกฎหมาย 
3.1.1 ขอบเขตและคุณภาพของกรอบกฎหมายที่เก่ียวของ 
การประเมินผลดวยตัวชี้วัดท่ี 95  ซ่ึงมุงประเมินการมีอยูของตัวบทกฎหมายที่กําหนดใหศาลปกครอง

ตองรับคํารองมากนอยเพียงใดนั้น ในกรณีศึกษานี้ พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มาตรา 19 (9) ได
ระบุใหมีการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในการแปลงสภาพการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย
เปนบริษัท  กฟผ .  จํากัด  (มหาชน)  โดยการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามระเบียบ
คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2543  ซ่ึงกฎหมายมี
ขอกําหนดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอยางเพียงพอ และเมื่อมูลนิธิเพื่อผูบริโภคและกลุม
ประชาชนไดฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุดในการออกพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 ฉบับของรัฐบาล ซ่ึงหลังจากที่ศาล
ปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาออกมาวาการออกพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 ฉบับนั้น ไมชอบดวยกฎหมาย ทําใหบริษทั 
กฟผ. จํากัด (มหาชน) ตองกลับไปเปนการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยเหมือนเดิม ซ่ึงคําพิพากษาของศาล
ปกครองสูงสุดถือเปนที่สุด ไมสามารถอุทธรณไดอีก ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 73 วรรคทาย (ตัวชี้วัดท่ี 96)  

 
3.1.2 คุณภาพและขอจํากัดทางกฎหมายในการเขาถึง 
การประเมินผลตามตัวชี้วัดท่ี 97  กฎหมายที่เกี่ยวของคือ พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ 

พ.ศ. 2540 หมวดที่ 2 ไดระบุถึงขอมูลขาวสารที่ไมตองเปดเผย และจากระเบียบวาดวยการรักษาความลับของ
ทางราชการ พ.ศ. 2544 ขอ 5 ซ่ึงไดใหความหมายของ “ขอมูลขาวสารลับ” ซ่ึงคํานึงถึงการปฏิบัติหนาที่ของ
หนวยงานของรัฐและประโยชนแหงรัฐ ไมวาจะเปนเรื่องความมั่นคงของรัฐ การปองกันประเทศ เศรษฐกิจ 
สังคม วิทยาศาสตร เทคโนโลยี การพลังงานและสิ่งแวดลอม ซ่ึงขอบเขตของขอกําหนดเรื่องการเปนความลับ
ของขอมูลสวนใหญถูกจํากัดใหแคบและมีความชัดเจน  

 
3.1.3 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 77 (7) ไดมีการ

ระบุใหสํานักงานศาลปกครองมีอํานาจจัดใหมีการศึกษาอบรมและพัฒนาความรูของตุลาการศาลปกครอง 
ขาราชการฝายศาลปกครองและเจาหนาที่อ่ืนของรัฐที่เกี่ยวของ ดังนั้นกฎหมายไดกําหนดใหมีการพัฒนาขีด
ความสามารถของบุคลากรอยางครบถวนสมบูรณ  (ตัวชี้วัดท่ี 98) 

 
 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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3.1.4 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน 
การประเมินผลตามตัวชี้วัดท่ี 101 นั้น ไมพบวา กฎหมายไดกําหนดใหหนวยงานที่รับผิดชอบตองจัดให

มีความชวยเหลือทางเทคนิคและการสนับสนุนอื่นๆ แตทั้งนี้ ศาลปกครอง ก็ไดมีการใหความรูในการเขาถึง
กระบวนการยุติธรรมของประชาชน ซ่ึงมีคําแนะนําศาลปกครองที่ 1/ 2544 เร่ืองหลักเกณฑการแจงสิทธิในการ
ฟองคดีปกครอง ซ่ึงไดมีการอธิบายรายละเอียดและวิธีในการแจงสิทธิในการฟองรองคดีในกรณีตางๆ รวมทั้ง
ขอปฏิบัติตนในศาลดวย นอกจากนี้ ไมมีกฎหมายใดที่บัญญัติใหหนวยงานที่รับผิดชอบจะตองพัฒนาขีด
ความสามารถของบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ตัวชี้วัดท่ี 102) 

 
3.1.5  เงื่อนไขกฎหมายเรื่องระยะเวลา 
กฎหมายไดกําหนดระยะเวลาที่เหมาะสมในการพิจารณาและพิพากษาคดี ซ่ึงตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในหมวด 4 ไดมีการระบุถึงกรอบเวลาในการฟองคดีซ่ึงเปน
การระบุไวกวางๆ โดยในการพิจารณาพิพากษาคดีตองดําเนินการใหเสร็จสิ้นไปโดยเร็ว (ตัวชี้วัดท่ี 103)   
 
3.2 ดานความพยายาม 

3.2.1 ขอบเขตและคณุภาพของความพยายาม 
ศาลปกครองซึ่งเปนองคกรที่รับคําฟองและพิจารณาพิพากษาคดีมีมาตรฐาน กฎระเบียบที่มีความ

เขมงวดชัดเจนมาก ทั้งในสวนของอํานาจหนาที่ของศาลปกครอง คุณสมบัติของผูที่จะดํารงตําแหนงตุลาการศาล
ปกครองและตุลาการศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงมีการกํากับดูแลและประเมินสมรรถภาพในการปฏิบัติหนาที่ของ
ตุลาการศาลปกครองโดยคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง(ก.ศป.) ดวย (ตัวชี้วัดท่ี 105) 

 
ศาลปกครองมีความเปนอิสระและการวางตนเปนกลางอยางสูง โดยไมผูกพันกับรัฐหรือกลุม

ผลประโยชนใดๆ โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติใหสํานักงานศาลปกครองมี
อิสระในการบริหารงานบุคคล  การงบประมาณและการดําเนินการอื่น  (ตัวชี้วัดท่ี 108) ทั้งนี้ คูกรณีสามารถ
ดําเนินการเสาะแสวงหาขอเท็จจริงหรือเขาถึงขอมูลขาวสารที่ใชในการพิจารณาไดเปนสวนใหญ โดยการเปด
โอกาสใหคูกรณีมาแถลงดวยวาจาตอหนาองคคณะพิจารณาพิพากษา(ตัวชี้วัดท่ี 109)  และในกระบวนการ
พิจารณาคดีของศาลปกครองนั้น มีความโปรงใสตอประชาชนเปนสวนใหญ โดยมีการเปดโอกาสใหประชาชน
สามารถเขารับฟงกระบวนการพิจารณาคดีได (ตัวชี้วัดท่ี 110) 

 
3.2.2 คาใชจายและความเหมาะสมของคาใชจาย 
ศาลปกครองมีการดําเนินการที่จะแบงเบาภาระคาใชจายของผูยื่นฟองศาลปกครองไดมากที่สุด ซ่ึงใน

การฟองรองตอศาลปกครองในคดีการแปรรูป กฟผ. นี้ ผูฟองไมตองเสียคาธรรมเนียมศาลและไมเสียคา



บทที่หา 
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ทนายความ โดยมีเพียงคาอากรซึ่งเปนจํานวนเงินที่นอยมาก นอกจากนี้ อาจสามารถรองเรียนตอศาลปกครอง
ผานทางจดหมายหรือเว็บไซตได ซ่ึงเปนการคํานึงถึงภาระคาใชจายของผูยื่นคํารอง (ตัวชี้วัดท่ี 112) 

 
3.2.3 ความเปนธรรมและความเทาเทียม 
ศาลปกครองมีการดําเนนิมาตรการที่จะเขาถึงชนกลุมนอยหรือกลุมผูดอยโอกาสอยางเพียงพอโดยมีการ

ใหบริการแกประชาชนทุกคน แตมีขอควรปรับปรุง คือไมไดมีการใหความชวยเหลือเปนการเฉพาะกับกลุมชน
กลุมนอยหรือกลุมผูดอยโอกาสแตละกลุม (ตัวชี้วัดท่ี 114)  สําหรับสิทธิในการฟองตอศาลปกครองนั้นไมวาผู
นั้นจะมีเพศ อายุ การประกอบอาชีพ หรือฐานะอยางไรกม็ีสิทธิฟองตอศาลปกครองได อยางไรก็ตามก็มีขอจํากัด
บางอยาง คือ ผูฟองจะตองเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนเสียหายหรือเปนผูที่อาจจะไดรับความเดอืดรอนเสียหาย
จากกรณีที่ฟองเทานั้น (ตัวชีวั้ดท่ี 117) 

 
3.2.4 ระยะเวลา 
ในกระบวนการพิจารณาและพิพากษาคดีของศาลปกครองสูงสุดนั้น ไมพบความลาชาในกระบวนการ

พิจารณาคําฟอง ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดพิจารณาและมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครอง เพื่อบรรเทา
ทุกขช่ัวคราว เมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน พ.ศ. 2548 (หลังจากที่รับคําฟองเมื่อวันที่ 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2548) ซ่ึง
รวมเปนเวลา 7 วัน และใชเวลาอีก 129 วันในการพจิารณาและมีคําพิพากษาออกมาในวนัที่ 23 มีนาคม พ.ศ. 
2549 ซ่ึงเปนการพิจารณาพิพากษาคดีที่รวดเร็ว (ตัวชี้วัดท่ี 120) 

 
3.2.5 ชองทางในการเขาถึง 
นอกจากการฟองตอศาลปกครองสูงสุดแลว ประชาชนสามารถรองเรียนหรือฟองรองไดในหลาย

องคกร เชน ศาลรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ปปช.)  กรรมาธิการ
วุฒิสภา แตมขีอจํากัดคือ บางองคกรไมมีอํานาจพิจารณาเรื่องรองเรียนหรือบางองคกรทําการยื่นรองเรียนหรือ
ฟองรองไดยาก ซ่ึงมูลนิธิเพื่อผูบริโภคและผูฟองอีก 10 คน จึงไดเลือกยื่นคําฟองตอศาลปกครองสูงสุด จนมีคํา
พิพากษาวาพระราชกฤษฎีกา ทั้ง 2 ฉบับ ไมชอบดวยกฎหมาย (ตัวชี้วัดท่ี 121) 

 
3.2.6 ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
ในการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของคณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนใน

การจัดตั้งบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) นั้น ไมไดมีการจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมในการเขาถึงขอมูลขาวสาร
และการมีสวนรวมของประชาชน รวมทั้งเรื่องของสิ่งแวดลอมใหกับกรรมการหรือบุคลากรของคณะกรรมการ 
(ตัวชี้วัดท่ี 123 และ 124)  

 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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ในสวนของงบประมาณที่จัดสรรใหกับคณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนนั้น มี
อยางเพียงพอ โดยไดรับการสนับสนุนงบประมาณจากการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ซ่ึงเปนรัฐวิสาหกิจที่
จะทําการแปรรูปนั่นเอง ทั้งนี้ เปนไปตามระเบียบของคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจวาดวยการรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2543 (ตัวชี้วัดท่ี 125) 

 
3.2.7  ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน 
ศาลปกครองมีการจัดหลักสตูรการอบรมกฎหมายปกครองใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตไมได

จัดอยางสม่ําเสมอ ทั้งนี้ คาใชจายในการฝกอบรมนั้นคอนขางสูงและสถานที่จัดการฝกอบรมก็เปนในสวนกลาง
ซ่ึงไมสะดวกในการเดินทางมาฝกอบรมของเจาหนาที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ตัวช้ีวดัที่ 126) 
 
3.3 ดานประสิทธิผล 

3.3.1 ผลสัมฤทธิ์ของการเขาถึง 
เมื่อศาลปกครองสูงสุดมีคําพพิากษาเมือ่วนัที่ 23 มนีาคม พ.ศ. 2549 วาการออกพระราชกฤษฎกีาทั้ง 2 ฉบบั 

ไมชอบดวยกฎหมาย มีผลทาํใหมีการเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาตั้งแตวันที่ 24  มิถุนายน พ.ศ. 2548  คําพิพากษา
ของศาลปกครองสูงสุดนี้ ก็ไดรับการปฏิบัติตามโดยทันที สงผลใหบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ไดแปรสภาพ
กลับมาเปนการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ตามเดิม  (ตัวชี้วัดท่ี 129) 

 
3.3.2 ผลลัพธของการเขาถึง  
ไมมีการออกมาตรการใดๆ หลังจากที่ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษายกเลิกการแปรรูป กฟผ. 

ออกมาเมื่อวันที่ 23 มีนาคม 2549 (ตัวชี้วัดท่ี 131) 
 
3.3.3 ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
สําหรับการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ของศาลปกครองสูงสุดที่มีการสนับสนุนใหประชาชนใชสิทธิใน

การเขาถึงความยุติธรรมนั้น ผูมีสวนไดเสียสวนใหญมีความพึงพอใจกับการทํางานของเจาหนาที่ของศาล
ปกครองสูงสุดที่ไดปฏิบัติหนาที่ดวยความโปรงใส รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ (ตัวชี้วัดท่ี 132) 

 
3.3.4 ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในองคกรภาคประชาสงัคม 

 องคกรภาคประชาสังคมมีบทบาทสําคัญในการสนับสนุนใหประชาชนไดเขาถึงความยุติธรรม โดย
องคกรภาคประชาสังคมที่เกี่ยวของกับกรณีการแปรรูป กฟผ. มีการรณรงคเผยแพรประชาสัมพันธและจัดเวที
เสวนา และการเขียนบทความหรือหนังสือที่เกี่ยวกับขอเท็จจริงตางๆ ของการแปรรูป กฟผ. เผยแพรแก
ประชาชนทั่วไปดวย (ตัวชี้วัดท่ี 136) 
 



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – การแปรรูปการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ (กฟผ.) 
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4. บทสรุปและขอเสนอแนะ 

4.1  บทสรุป 
 นับตั้งแตมีการจัดตั้งศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เปนตนมา 
ประชาชนมีชองทางในการฟองรองคดีทางปกครอง  อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่รัฐ ซ่ึง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น  ไดเปดชองทางใหมีการฟองรอง
ตอศาลปกครองสูงสุดในคดีการออกพระราชกฤษฎีกาที่ไมชอบดวยกฎหมาย  อันเปนโอกาสใหประชาชน
สามารถที่จะปกปองผลประโยชนของตนเองที่เกิดจากการกระทําของเจาหนาที่รัฐ ซ่ึงคําพิพากษาของศาล
ปกครองสูงสุดในคดีการออกพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด 
(มหาชน) พ.ศ. 2548  และพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหง
ประเทศไทย พ.ศ. 2548  ไมชอบดวยกฎหมายนั้น ไดทําใหเกิดการยกเลิกการแปรรูป กฟผ. เปนบริษัทโดยทันที 
 
 ในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชน ในกรณีศึกษานี้ประชาชนสามารถเขาถึงกระบวนการ
ยุติธรรมไดอยูในเกณฑที่ดี โดยองคกรที่ทําหนาที่รับเรื่องรองเรียนในกรณีศึกษานี้ เปนองคกรที่มีความเปน
อิสระและเปนกลางสูง และมีการพิจารณาคดีอยางรวดเร็ว และมีคําพิพากษาออกมาเพื่อบรรเทาผลกระทบที่
อาจจะเกิดขึ้นกับประชาชนจากการแปลงสภาพเปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) 
  
 โดยในสวนของการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ศาลปกครองสูงสุดนั้น ไดมีการใหความชวยเหลือและ
อํานวยความสะดวกในการดําเนินการฟองรองคดีของประชาชน ซ่ึงผูฟองคดีและผูมีสวนเกี่ยวของในกรณีศึกษา
นี้มีความพึงพอใจ เพราะประชาชนสามารถดําเนินการตางๆ ไดโดยงายและมีความถูกตอง ประกอบกับการที่
ศาลปกครองสูงสุดไดทําการพิจารณาไตสวนคดีและมีคําพิพากษาคดีออกมาดวยความรวดเร็ว ซ่ึงเปนการชวยลด
ผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นจากการแปรรูป กฟผ. เปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ที่อาจมีผลกระทบโดย
สวนรวมและกระทบในวงกวาง เชน คาไฟฟามีการปรับเพิ่มขึ้น  การวางสายสงไฟฟาแรงสูงผานที่ดินของ
ประชาชน การตัดสินใจสรางเขื่อนหรือโรงไฟฟาเพิ่ม เปนตน  ซ่ึงในกรณีศึกษาคดีการคัดคานการแปรรูป กฟผ. 
นี้ ถือเปนคดีประวัติศาสตรที่แสดงใหเห็นถึงสิทธิในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชน 
 
4.2  ขอเสนอแนะ 

1. ในสวนของชองทางในการรองเรียนหรือฟองรองในคดีความที่อาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมนั้น รัฐ
ควรที่จะมีการจัดตั้งองคกรพิเศษหรือศาลที่รับเรื่องรองเรียนหรือการฟองรองคดีความที่เกี่ยวกับ
ส่ิงแวดลอมโดยเฉพาะ โดยองคกรหรือศาลนี้ มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาตัดสินหรือพิพากษาคดี
ความที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมจากการกระทําของเจาหนาที่ รัฐและ/หรือประชาชนทั่วไป 
เพื่อที่จะใหการพิจารณาเรื่องรองเรียนหรือพิพากษาคดีความเกี่ยวกับสิ่งแวดลอมนั้นไดรับการพิจารณา



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 

 

 331 

จากผูที่มีความเชี่ยวชาญหรือผูทรงคุณวุฒิในดานสิ่งแวดลอม ซ่ึงมีการพิจารณาประเด็นเรื่องสิ่งแวดลอม
เปนประเด็นสําคัญ 

2. ในการรองเรียนหรือฟองคดีตอศาลปกครองนั้น ไดเปดโอกาสใหประชาชนทั่วไปสามารถฟองรองได
อยางเทาเทียมกัน แตทั้งนี้ไมไดเห็นความจําเปนที่จะตองกําหนดมาตรการจําเพาะสําหรับชนกลุมนอย
หรือผูดอยโอกาส ไดแก ชนกลุมนอยตางเชื้อชาติ ผูมีฐานะยากจน ผูพิการ เด็ก คนชรา ชนกลุมนอยตาง
ภาษา ผูไมรูหนังสือ คนในชนบท ผูหญิง หรือผูที่เปนสมาชิกของชุมชนที่มีลักษณะเฉพาะ โดยมี
มาตรการเพียงบางอยางที่ชวยเหลือเฉพาะกลุมบุคคล เชน การขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลสําหรับกรณีผู
ที่มีฐานะยากจน ซ่ึงสําหรับชนกลุมนอยหรือผูดอยโอกาสกลุมอื่นๆ ศาลปกครองควรที่จะมีมาตรการที่
ชัดเจนเพื่อใหความชวยเหลือและอํานวยความสะดวกในการฟองรองคดีตอศาลปกครองที่เปนชนกลุม
นอยหรือผูดอยโอกาสตางๆ เชน จัดใหมีลามคอยแปลภาษาสําหรับชนกลุมนอยตางภาษา ลิฟทและ
หองน้ําสําหรับผูพิการ เปนตน ซ่ึงจะเปนสวนชวยสรางโอกาสในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของ
ประชาชนที่เปนชนกลุมนอยหรือผูดอยโอกาสไดมากยิ่งขึ้น 

3. หนวยงานที่เกี่ยวของไมวาจะเปนภาครัฐ ศาลปกครอง หรือองคกรภาคประชาสังคม ควรจะทําการ
เผยแพรและประชาสัมพันธสรางความเขาใจในสิทธิในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชน
ในเรื่องที่เกี่ยวกับสิ่งแวดลอมใหกับประชาชนทั่วไปอยางตอเนื่องและสม่ําเสมอ เพื่อที่ประชาชนจะได
ตระหนักถึงสิทธิของตนในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมโดยเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวกับสิ่งแวดลอมซึ่งเปน
ส่ิงที่ใกลตัว แตในปจจุบัน ยังมีประชาชนเพียงบางสวนที่ใหความสําคัญกับเรื่องสิ่งแวดลอม ทั้งที่เมื่อมี
การตัดสินใจกระทําหรือดําเนินนโยบายใดๆ ของรัฐหรือเอกชนในเรื่องที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม
แลวนั้น ก็จะเกิดผลกระทบตอประชาชนโดยทั่วไปดวย ประชาชนทั่วไปจึงควรตื่นตัวในการที่จะรักษา
สิทธิและใชสิทธิอันพึงมีของตนในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมนี้  

 



 




