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1. ความเปนมาและเหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา  
1.1  ความเปนมา 
 คุณประสงค เลิศรัตนวิสุทธ  ซ่ึงเปนรองบรรณาธิการอํานวยการหนังสือพิมพมติชนรายวัน ไดยื่น
หนังสือลงวันที่ 26 มกราคม 2547 ถึงกรมปศุสัตว  ขอขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการตรวจสอบโรคระบาดไก  รวม 6 
รายการ ดังนี้  
 

1. การระบาดของโรคเริ่มตั้งแตเมื่อใด ทีไ่หน อยางไร มไีกและสัตวปกตายดวยโรคระบาดจํานวนเทาใด 
(ตองการสําเนาบันทึกการรายงานที่เกิดขึ้นจริง ไมใชขอมูลขาวสารที่จัดทําขึ้นใหม)  

2. เมื่อเกิดโรคระบาด กรมปศุสัตวไดดําเนินการอยางไรบาง เชน การประกาศเขตควบคุมโรคระบาด  
บันทึกสั่งการจากรัฐมนตรีเจากระทรวง  รายงานผลการดําเนินงานตอเจากระทรวงหรือระดับที่เหนือ
ขึ้นไป  บันทึกหนังสือส่ังการใหเจาหนาที่ปศุสัตวจังหวัด - อําเภอเก็บตัวอยางมาตรวจ  รายงาน
สถานการณการระบาดของโรคจากปศุสัตวในจังหวัด - อําเภอตางๆ ถึงสวนกลางตั้งแตเกิดโรคระบาด 

3. การประกาศเขตควบคุมโรคระบาดเริ่มประกาศเมื่อใด  ครอบคลุมพื้นที่มากนอยแคไหนอยางไร 
4. นับแตเกิดโรคระบาด มีการเก็บตัวอยางจนถึงวันที่ 15 มกราคม 2547 เพื่อไปตรวจสอบหาเชื้อโรคกี่

ตัวอยาง  ที่ไหน  อยางไร  ผลการตรวจเปนอยางไร  พบเชื้ออะไรบาง  ใครเปนผูตรวจสอบ (ตองการผล
การตรวจสอบเปนเอกสารจากหองปฏิบัติการโดยตรง รวมถึงบันทึกรายงานผลการตรวจสอบจาก
เจาหนาทีห่องปฏิบัติการถึงเจาหนาที่ระดบัเหนือขึ้นไปจนถึงระดับกระทรวงและรัฐมนตรี)  

5. บันทึกเจาหนาที่กรมปศุสัตวที่เสนอใหมีการซื้อยาหรือวัคซีนปองกันไขหวัดนกจากตางประเทศเมื่อ
ปลายป 2546  

6. ขอมูลขาวสารอื่นที่เกี่ยวของ  
 
เวลาผานไปสี่เดือน  กรมปศุสัตวมีหนังสือ ดวนที่สุด ที่กษ 0610/9287  ลงวันที่ 28 พฤษภาคม 2547 ถึง

คุณประสงคช้ีแจงขอมูลเกี่ยวกับการตรวจสอบโรคระบาดไกที่คุณประสงคขอตามขอ 1 - 4  สวนขอมูลตามขอ 5  
กรมปศุสัตวแจงวา  ไดตรวจสอบในเบื้องตนแลว  ไมมีเจาหนาที่กรมปศุสัตวดําเนินการตามที่สอบถาม  ตอมามี
หนังสือ ที่ กษ 0610/10178  ลงวันที่ 11 มิถุนายน 2547 ถึงคุณประสงคช้ีแจงเพิ่มเติมวา  ขอมูลที่ช้ีแจงไปแลวใน
ขอ 1 - 3 เปนขอมูลที่สามารถเปดเผยได และหากคุณประสงคประสงคจะขอดูเอกสารขอมูลดังกลาวเพื่อ
ประโยชนสาธารณะแลว คุณประสงคสามารถขอตรวจดูโดยประสานแจงไปที่กรมปศุสัตว  สวนขอมูลในขอ 4  
เนื่องจากเปนรายงานทางการแพทย ซ่ึงถาเปดเผยจะเปนการรุกลํ้าสิทธิสวนบุคคลโดยไมสมควร จึงไมสามารถที่
จะเปดเผยได  สําหรับขอ 6 กรมปศุสัตวไมทราบวาเปนขอมูลใดบางที่ตองการ ซ่ึงถาคุณประสงคใหรายละเอียด
เกี่ยวกับขอมูลที่จะขอ  กรมปศุสัตวจะพิจารณาชี้แจงใหทราบตอไป  

 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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 คุณประสงคไดมีหนังสือลงวันที่ 3 มิถุนายน 2547 ถึงประธานกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ แจง
วา ขอมูลที่กรมปศุสัตวแจงใหตนทราบตามหนังสือ ดวนที่สุด ที่กษ 0610/9287  ลงวันที่ 28 พฤษภาคม 2547 ไม
ตรงกับที่ตนขอ  เนื่องจากเปนขอมูลที่จัดทําขึ้นใหมและเปนในรูปลักษณะของหนังสือช้ีแจง  ทั้งขอมูลก็มีความ
สับสน คลาดเคลื่อน  เพราะโดยขอเท็จจรงิแลว  โรคระบาดไกเร่ิมตั้งแตเดอืนตุลาคม 2546  แตกรมปศุสัตวอาง
วาตรวจพบในปลายเดือนมกราคม 2547 การทําหนังสือช้ีแจงดังกลาวเปนการปฏิเสธการใหขอมูลขาวสารเพราะ
จงใจหลีกเลี่ยงที่จะเปดเผยขอมูลตามที่ขอไป  จึงขอยื่นอุทธรณตอคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการเพื่อ
ส่ังใหกรมปศสัุตวเปดเผยขอมูลตามที่รองขอ 
 
 หลังจากนัน้ อีกหาเดือน คณะกรรมการวินิจฉยัการเปดเผยขอมูลขาวสาร (กวฉ.) สาขาสังคม การ
บริหารราชการแผนดินและการบังคับใชกฎหมาย (องคคณะที่ 3)  ไดออกคําวินจิฉัยเมื่อวนัที่ 10 พฤศจิกายน 
2547  โดยมีเนื้อหาโดยสรปุวา  คณะกรรมการวินิจฉยัการเปดเผยขอมูลขาวสาร (กวฉ.) สาขาสังคม การบริหาร
ราชการแผนดนิและการบังคบัใชกฎหมายพิจารณาคําอุทธรณ คําชี้แจงของผูอุทธรณ คําชี้แจงของผูแทนกรม  
ปศุสัตวและเอกสารที่เกี่ยวของแลว เหน็วาขอมูลขาวสารที่ผูอุทธรณรองขอเปนขอมูลขาวสารการดําเนนิการ
ของกรมปศุสัตวที่ยุตแิลว การเปดเผยใหประชาชนทราบจะทําใหประชาชนไดทราบขอมูลขาวสารที่ถูกตอง 
แสดงถึงความโปรงใสในการทํางาน  อันจะสงผลใหเกดิความเชื่อมั่นและมั่นใจในการทํางานของหนวยงานของ
รัฐ ขอมูลขาวสารตามที่ผูอุทธรณรองขอจึงเปนขอมูลขาวสารที่เปดเผยได  เวนแตขอมลูขาวสารรายการที่ 4 เฉพาะ
ในสวนของรายงานทางการแพทยทีเ่กีย่วกับการตรวจบคุคล  คือ ตวัแพทย สัตวแพทย และเจาของฟารมที่ไดรับการ
ตรวจโรคเปนขอมูลขาวสารสวนบคุคลที่ไมควรเปดเผยเพราะเปนการรกุลํ้าสิทธิสวนบุคคลโดยไมสมควร 
 
 คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารสาขาสังคมฯ จึงมีมติใหกรมปศุสัตวเปดเผยขอมูล
ขาวสารที่ผูอุทธรณรองขอทุกรายการ  สําหรับขอมูลขาวสารรายการที่ 4 ใหเปนดุลยพินิจของกรมปศุสัตวที่จะลบ
ช่ือแพทย สัตวแพทย และเจาของฟารมที่ไดรับการตรวจโรค หรือขอความที่อาจทําใหรูถึงตัวบุคคลดังกลาวได
  
1.2  เหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา 
 ขอมูลขาวสารที่เปนประโยชนสาธารณะ โดยเฉพาะอยางยิ่งขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอมหรือที่มี
ผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและสังคม มักจะเกี่ยวพันกับหนวยงานของรัฐหลายหนวยงาน ไมเฉพาะหนวยงานดาน
ส่ิงแวดลอมโดยตรง และมักจะมีผลกระทบตอผูมีสวนไดเสียหลายฝาย อีกทั้งขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอมยังมี
ความคลุมเครือ อันเนื่องมาจากการไมมีคํานิยามและไมมีการกําหนดประเภทของขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอมที่
ตองเปดเผยใหประชาชนรับทราบ  ทําใหการเปดเผยขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอมขึ้นอยูกับดุลยพินิจของ
เจาหนาที่ของรัฐ ซ่ึงมักจะลงเอยดวยการปฎิเสธไมเปดเผยขอมูลขาวสารนั้น  เพราะเจาหนาที่เกรงวาตนจะไดรับ
ความเดือดรอนจากการเปดเผยขอมูลขาวสารดังกลาว  องคกรหรือกลไกที่ทําหนาที่ในการแกไขปญหาความ
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ขัดแยงระหวางหนวยงานของรัฐและประชาชนในเรื่องสิทธิเขาถึงขอมูลขาวสาร จึงตองมีความเที่ยงธรรม เปน
กลาง และจะตองมีการพัฒนาความรูทั้งในเรื่องกฎหมายและขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอมอีกดวย 
 
 กรณีศึกษานี้เปนกรณีตัวอยางของการปฎิเสธขอมูลขาวสารที่เปนประโยชนสาธารณะ  โดยหนวยงานที่
ไมไดเปนหนวยงานดานสิ่งแวดลอมโดยตรง นั่นคือ กรมปศุสัตว  หากคําวินิจฉัยของกวฉ. ในเรื่องอุทธรณนี้มี
ความเปนธรรม เปนเหตุเปนผล และไดรับการยอมรับ ก็จะเปนการสรางบรรทัดฐานหรือแนวทางการใชดุลยพินิจ
ของเจาหนาทีรั่ฐในการเปดเผยขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอมไดในทางหนึ่ง นอกจากนี้การประเมนิเรื่องอุทธรณ
นี้ จะชวยช้ีใหเห็นความพยายามของหนวยงานที่เกี่ยวของและปญหาอุปสรรคในการทํางานของคณะกรรมการ
วินิจฉยัการเปดเผยขอมูลขาวสาร เพื่อนําไปสูขอเสนอแนะในการพัฒนาและปรบัปรุงระบบโครงสรางการจัด
องคกร การแกไขกฎหมาย ตลอดจนกระบวนการทํางานขององคกร เพื่อใหเปนกลไกที่สามารถคุมครองสิทธิ
รับรูขอมูลขาวสารของประชาชนที่มีประสิทธิภาพมากขึน้31 
 
1.3  ขอมูลเพิ่มเติมเก่ียวกับองคกร 
 คณะกรรมการวินิจฉยัการเปดเผยขอมูลขาวสาร (กวฉ.) เปนหนึ่งใน 3 องคกรที่จัดตั้งขึน้ตาม
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  คณะกรรมการวนิิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารมีอํานาจ
หนาที่สําคัญ (มาตรา 35) ในการพจิารณาวินิจฉยัอุทธรณคําสั่งมิใหเปดเผยขอมูลขาวสารตามมาตรา 14 หรือ
มาตรา 15  หรือคําสั่งไมรับฟงคําคัดคานตามมาตรา 17  และคําสั่งไมแกไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอมูลขาวสาร
สวนบุคคลตามมาตรา 25  ปจจุบัน  มีคณะกรรมการวนิิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารสาขาตาง ๆ ทั้งหมด 5 
สาขา  ไดแก  

1. สาขาการแพทยและสาธารณสุข (จํานวน 5 คน) 
2. สาขาตางประเทศและความมั่นคงของประเทศ (จํานวน 6 คน) 
3. สาขาวิทยาศาสตร เทคโนโลยี อุตสาหกรรม และการเกษตร (จํานวน 5 คน) 
4. สาขาเศรษฐกจิและการคลังของประเทศ (จํานวน 7 คน) 
5. สาขาสังคม การบริหารราชการแผนดิน และการบังคับใชกฎหมาย (4 องคคณะ จํานวน 24 คน) 

 
 คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ (กขร.) เปนกลไกดานบริหารและนโยบายตามพ.ร.บ. ขอมูล
ขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มีบทบาทในการพิจารณาสรรหาบุคคลที่เห็นสมควรเสนอชื่อเพื่อพิจารณาแตงตั้ง
เปนกรรมการวินิจฉัยฯ สาขาตางๆ และเสนอรายชื่อตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาแตงตั้ง สวนสํานักงาน
คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ (สขร.) เปนองคกรดานธุรการ มีบทบาทในการสนับสนุนงานดาน

                                                      
31

 นอกจากเหตุผลดังกลาวแลว  ในแงระเบียบวิธวีิจัย  กรณีศึกษานี้ยังเชื่อมโยงกับกรณีศึกษาการระบาดของโรคไขหวัดนก ในกลุมการเขาถึงขอมูล

ขาวสารอีกดวย 
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วิชาการและธุรการ รวมทั้งการดําเนินงานดานเลขานุการของกวฉ. สาขาตางๆ ดวยเหตุนี้ในการประเมิน
ประสิทธิภาพการทํางานของกวฉ. จึงจําเปนตองเชื่อมโยงกับทั้งสององคกรนี้ดวย 
 
 คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ (กขร.)  ประกอบดวยรัฐมนตรีซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายให
เปนประธาน  และกรรมการอื่นๆ จํานวนทั้งสิ้น 23 คน แบงเปนกรรมการโดยตําแหนง 13 คน และกรรมการ
ผูทรงคุณวุฒิอีก 9 คน ซ่ึงมาจากการแตงตัง้โดยคณะรัฐมนตรี (ครม.) โดยมีขาราชการของสํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรเีปนเลขานุการ และมีผูชวยเลขานุการ 2 คน คือ ผูอํานวยการสํานักงานคณะกรรมการขอมูล
ขาวสารของราชการ และผูอํานวยการสวนนโยบายและวเิคราะห สขร.32    
 

นอกจากนี้ ยงัมีการแตงตั้งคณะอนกุรรมการชุดตางๆ โดยกขร. ขึ้นเพื่อชวยการทาํงาน ซ่ึงปจจบุันมี
ทั้งหมด 9 ชุด (ดูแผนภาพที่ 1) ซ่ึงสํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการตองรับเปนภาระในการ
เปนหนวยงานสนับสนุนแกคณะอนกุรรมการเหลานี ้

 
 ในสวนของสาํนักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ หรือสขร. นั้นตามพ.ร.บ.ขอมูลขาวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติใหมกีารจัดตั้งสขร. ขึ้นในสํานกังานปลัดสํานกันายกรัฐมนตรี สขร. จึงเปน
หนวยงานระดบั “กอง” มีจํานวนบุคลากร (กันยายน 2549) ทั้งสิ้น 29 คน33  มีผูอํานวยการเปนหวัหนาสํานักงาน 
ขึ้นตรงตอปลัดสํานักนายกรฐัมนตรี  ซ่ึงจดัแบงสวนงานภายในองคกรเปน 5 สวนงานกับ 1 ฝาย (ดแูผนภาพที่ 
1) มีหนาที่ปฎบิัติงานเกีย่วกบังานวิชาการและธุรการใหแกกขร. และกวฉ. การประสานงานกับหนวยงานของรัฐ
และใหคําปรึกษาแกเอกชนเกี่ยวกับการปฎบิัติตามพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 34  

                                                      
32 อํานาจหนาที่ของกขร. ที่สําคัญมี 7 ประการ ไดแก  

1. สอดสองดูแล และใหคําแนะนําเกี่ยวกับการดําเนินงานของเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรฐั ในการปฎิบัติตามพ.ร.บ. ขอมูลขาวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540  

2. การใหคําปรึกษาแกเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ ที่เกี่ยวของกับการปฎิบัติตามตามกฎหมาย 
3. การเสนอแนะในการตราพระราชกฤษฎีกา และการออกกฎกระทรวง หรือระเบียบของคณะรัฐมนตรี ตามกฎหมาย 
4. การพิจารณา และใหความเห็นเร่ืองรองเรียนตามมาตรา 13 
5. การจัดทํารายงานเกี่ยวกับการปฎิบัติตามพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เสนอใหคณะรัฐมนตรี อยางนอยปละ1 คร้ัง 
6. ปฎิบัติหนาที่อื่นตามที่ไดกําหนดในพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เชน เสนอคณะรัฐมนตรี ใหแตงตั้งกวฉ.  แตงตั้ง

ขาราชการใหเปนเลขานุการและผูชวยเลขานุการ กวฉ. คณะตางๆ  รับเรื่องอุทธรณคําสั่งไมเปดเผยขอมูลขาวสารและสงเร่ืองใหกวฉ.  ใช
อํานาจเรียกบุคคลใดๆ มาใหถอยคํา หรือสงเอกสารประกอบการพิจารณา  เปนตน)   

7. ดําเนินการเรื่องอื่นตามที่คณะรัฐมนตรี หรือนายกรัฐมนตรีมอบหมาย 
33 อยูในระหวางการสรรหาเพิ่มอีก 1 ตําแหนงเพื่อใหครบอัตรา (สัมภาษณเจาหนาที่สวนนโยบายและวิเคราะห, 14 กันยายน 2549)  
34 ภารกิจหลักๆ ของสขร. มี 6 ดาน ไดแก 

1. ดานการเสริมสรางความรู ความเขาใจใหเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐ มีการปฎิบัติตามกฎหมายขอมูลขาวสารของราชการ และการนํา
กฎหมายไปเปนเครือ่งมือในการพัฒนาปรับปรุงการบริหารหนวยงานของรัฐ 

2.  ดานการเสริมสรางความรู  ความเขาใจเกี่ยวกับสิทธิตามกฎหมายของประชาชน ตลอดจนการสนับสนุนใหมีการใชสิทธิตามกฎหมาย 
และการใชกฎหมายเปนเคร่ืองมือในการตรวจสอบการปฎิบัติงานของหนวยงานของรัฐ และสนบัสนุนการพัฒนาบานเมือง 

3. ดานการพิจารณาดําเนินการใหเปนไปตามขั้นตอนของกฎหมายในการใชสิทธิของประชาชน 
4. ดานการศึกษาวิจัยเพื่อพัฒนาองคความรูดานกฎหมาย และดานการบริหาร  
5. ดานการพัฒนาระบบขอมูลขาวสารของหนวยงานของรัฐ 
6. ดานการพัฒนาประสิทธิภาพ ความเขมแข็งขององคกรและเจาหนาที่ของสขร.   
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แผนภาพโครงสรางองคกรตามพระราชบญัญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
 

 
ที่มา:  เรียบเรียงจากขอมูลโครงสรางการจัดองคกรในเว็บไซตของสํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ 
(www.oic.go.th)  และขอมูลในรายงานการวิจัย ของสถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (2548 ก)  

โครงสรางองคกรตามพ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540

คณะกรรมการขอมูล
ขาวสารของราชการ (กขร.)

คณะกรรมการวนิจิฉัยการ
เปดเผยขอมูลขาวสาร (กวฉ.) 

สํานักงานคณะกรรมการขอมูล
ขาวสารของราชการ (สขร.) 

ดานอุทธรณ ดานวชิาการและธรุการ 
สนับสนุนงานของกขร.และกวฉ.

ดานบริหารและนโยบาย 

คณะอนุกรรมการปรบัปรุงแกไขหรอืยกราง
กฎหมายและอนุบญัญัติเกี่ยวกบัขอมลูขาวสาร 

คณะอนุกรรมการเผยแพรสิทธิรับรูขอมูล
ขาวสารของประชาชน 

คณะอนุกรรมการตอบขอหารือตามกฎหมาย
วาดวยขอมลูขาวสารของราชการ  

คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพือ่ดาํเนนิการกรณี
รองเรียนใหกขร.ใชอํานาจตามม. 33 แหงพ.ร.บ.
ขอมลูขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เพือ่
ตรวจสอบขอมลูขาวสารของหนวยงานของรฐั 

สาขาตางประเทศและ
ความมั่งคงของประเทศ 

สาขาเศรษฐกิจและการ
คลังของประเทศ 

สาขาสังคม การบริหาร
ราชการแผนดิน และการ
บังคับใชกฎหมาย 

สาขาการแพทยและสาขา
สาธารณสุข 

สาขาวิทยาศาสตร 
เทคโนโลยี อุตสาหกรรม 
และการเกษตร 

สวนนโยบายและวิเคราะห 

สวนงานวินิจฉัยอทุธรณ 

สวนดําเนินการเรื่อง
รองเรียนและตอบขอหารือ 

สวนสงเสริมและเผยแพร
สิทธิรับรูขาวสาร 

กลุมงานพฒันาระบบ
สารสนเทศขอมูลขาวสาร 

ฝายบริหารทั่วไป 

คณะอนุกรรมการตรวจสอบ ตดิตาม กํากับดูแล 
ใหคําปรกึษาและแนะนําในการปฎบิตัิตามม.26 

คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจพิจารณาสงเรื่องอุทธรณ 

คณะอนุกรรมการสงเสริม ศกึษาวิจัยและ
เผยแพรความรูเกี่ยวกบักฎหมายขอมลูขาวสาร
ของราชการ  

คณะอนุกรรมการพิจารณาและใหความ
เห็นชอบเรื่องรองเรียน 
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2. ระเบียบวิธีวิจัย  

 กรณีศึกษานี้เลือกใชตัวช้ีวัดหลัก (core indicators) ของ The Access Initiative (TAI) version 2.0 กลุม
การเขาถึงความยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม จํานวน 25 ตัวช้ีวัด  โดยนักวิจัยไดศึกษาขอมูลเอกสาร ไดแก กฎหมาย 
นโยบาย และเอกสารตางๆ รวมทั้งสัมภาษณเชิงลึกกับผูเกี่ยวของ รายละเอียดมีดังนี้   
 
2.1  การคนควาเอกสาร  

กฎหมาย  
 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540   
 พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวธีิการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546   
 ระเบียบคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการวาดวย อํานาจหนาที่ วิธีพิจารณาและองคคณะ

ในการพิจารณาและวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร พ.ศ. 2542  
 ระเบียบวาดวยการรักษาความลับของทางราชการ พ.ศ. 2544  
 ประกาศสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี เรื่องการกําหนดระยะเวลาแลวเสร็จของงาน 

พ.ศ. 2549 
  มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที ่ 19 พฤษภาคม 2546  เร่ืองการลดขั้นตอนการปฏิบัติราชการเพื่อ

ประชาชน   
 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11 เมษายน 2549  เร่ือง การสนับสนุนการบังคับใชพระราชบัญญัติ

ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  
หนังสือ คูมือ เอกสาร  

 หนังสือ คูมือประชาชน สิทธิรับรูขอมูลขาวสาร 
 หนังสือ คูมือการปฏิบัติงานตามพระราชบญัญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ของ

เจาหนาที่ของรัฐ  
 หนังสือ สิทธิตามกฎหมายขอมูลขาวสารของราชการ 
 เอกสารดาวนโหลดจากเว็บไซต “คูมือสิทธิประชาชนในการปฏิบัติราชการทางปกครอง” 
 หนังสือ รายงานประจําป 2547 ของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ 
 หนังสือ 8 ปสิทธิรับรูขอมูลขาวสาร  
 หนังสือ คําวินจิฉัยเร่ืองอุทธรณป 2547   
 รายงานการประชุมคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ   

รายงานวจิัย 
 รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ “โครงการศกึษาวจิยัการปรับปรุงกลไกและเพิ่มประสิทธิภาพการ

ใหบริการขอมลูขาวสารแกประชาชนของหนวยงานรัฐ” จัดทําโดยสถาบันวจิยัและใหคําปรึกษา
แหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เสนอตอสํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ 
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2.2  การสัมภาษณ 
 การสัมภาษณกลุมเปาหมายหลักที่เกีย่วของ ไดแก  

 คุณประสงค  เลิศรัตนวิสุทธ   รองบรรณาธิการอํานวยการ หนังสือพิมพมติชนรายวนั  
 คุณนิรันดร เอื้องตระกูลสุข   ผูอํานวยการสํานักควบคุมปองกนัและบาํบดัโรคสัตว  

กรมปศุสัตว ผูช้ีแจงขอเท็จจริงตอคณะกรรมการวินจิฉัย
การเปดเผยขอมูลขาวสาร สํานักงานคณะกรรมการขอมลู
ขาวสารของราชการ:   

 คุณเยี่ยมศักดิ์ คุมอินทร  ผูอํานวยการสวนพิจารณาเรื่องอุทธรณ ซ่ึงเปนเลขานุการ 
 ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารสาขา 

สังคม การบริหารราชการแผนดิน  และการบังคับใช
กฎหมาย องคคณะที่ 3 ที่พิจารณาเรื่องอุทธรณนี้ 

 คุณนคร  เสรีรักษ   ผูอํานวยการสวนนโยบายและวิเคราะห   
 
2.3  ขอมูลสถิติและขอมูลในเว็บไซต 
 สถิติจํานวนเรือ่งรองเรียน เร่ืองอุทธรณตั้งแตป 2542 - 2548 สืบคนจากเว็บไซตของสํานักงาน
คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ (http://www.oic.go.th/content/stat.htm) 

 

3. ผลการประเมิน   

3.1  ดานกฎหมาย 
3.1.1 ขอบเขตและคุณภาพของกรอบกฎหมายที่เก่ียวของ 

 ตัวชี้วัดท่ี 95 ถามถึงตัวบทกฎหมายวาไดกําหนดใหมีคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินิจฉัยเร่ือง
อุทธรณในกรณีศึกษานี้มากนอยเพียงใด จากการคนควาเอกสารทางกฎหมาย พบวา มีขอกําหนดทางกฎหมาย
อยางเพียงพอที่ใหคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร (กวฉ.) มีอํานาจหนาที่ใหการพิจารณาและ
วินิจฉัยเร่ืองอุทธรณ โดยกวฉ. มีอํานาจหนาที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณคําสั่งมิใหเปดเผยขอมูลขาวสาร หรือ
คําสั่งไมรับฟงคําคัดคาน และคําสั่งไมแกไขเปลี่ยนแปลงหรือลบขอมูลขาวสารสวนบุคคล ตามที่ระบุไวใน
มาตรา 35 พ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 อยางไรก็ดี ความไมชัดเจนในสวนของคํานิยาม 
“หนวยงานของรัฐ” ตามมาตรา 4  ทําใหเกิดกรณีหนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ เชน สํานักงานคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง (ก.ก.ต.) ไมปฎิบัติตาม
คําวินิจฉัยของกวฉ. โดยอางวาหนวยงานของตนไมใชหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติฉบับนี้  คณะ 
กรรมการขอมูลขาวสารของราชการจึงไดปรับปรุงแกไขพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กําหนดให
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หนวยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญเปนหนวยงานของรัฐตามกฎหมายวาดวยขอมูลขาวสารของราชการ (แกไข
เพิ่มเติมบทนิยามในมาตรา 4) 
 
 เมื่อคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวนิิจฉัยเร่ืองอุทธรณไดมีคําวินิจฉัยแลว หากคูกรณีไมพอใจคํา
วินิจฉยั ตัวชีวั้ดท่ี 96 ไดตรวจสอบวา มีกฎหมายที่เปดโอกาสใหคูกรณีสามารถยื่นคํารองขอใหมีการทบทวน
หรือยื่นอุทธรณตอองคกรอสิระที่มีอํานาจที่จะกลับคําวนิิจฉัยของคณะกรรมการหรอืองคกรพิจารณาวนิิจฉัย
เร่ืองอุทธรณหรือไม เพียงใด  ในกรณศีึกษานี้ พบวา กฎหมายเปดโอกาสใหประชาชนซึ่งเปนผูยื่นอุทธรณ
สามารถยื่นคําฟองตอศาลปกครองเพื่อใหมีการทบทวนคําวินิจฉยัของคณะกรรมการวินิจฉยัฯ ได  โดยระบุไวใน
มาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดปีกครอง พ.ศ. 2542  สวนหนวยงานของรฐั
ตองปฏบิัติตามมาตรา 37 วรรคสอง ในพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  ที่กําหนดใหคาํวินิจฉยัของ 
กวฉ. เปนท่ีสดุ  ซ่ึงหมายถึง มีผลเปนท่ีสดุทางฝายบริหาร  อยางไรกด็ี เนื่องจากมกีรณีที่หนวยงานของรัฐฟอง
คดีปกครองเพือ่เพิกถอนคําวนิิจฉัยของกวฉ. เชน กรณีการรถไฟแหงประเทศไทย และศาลปกครองสูงสุดไดมี
คําสั่งเมื่อวันที ่ 31 ตุลาคม 2548 ยืนยันตามคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนวา หนวยงานของรัฐตองปฏิบัติตามคํา
วินิจฉยัของ กวฉ.  หนวยงานของรัฐมิใชผูที่ไดรับความเดือดรอนเสียหาย หรืออาจเดอืดรอนเสียหายที่จะมีสิทธิ
ฟองตอศาลปกครอง ทําใหคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 11 เมษายน 2549  กําหนดหามมิใหหนวยงานของรัฐฟอง
คดีปกครองเพือ่เพิกถอนคําวนิิจฉัยของ กวฉ. ที่มีคาํวินิจฉยัใหหนวยงานของรัฐเปดเผยขอมลูขาวสารแกผู
อุทธรณ   
 

3.1.2 คุณภาพและขอจํากัดทางกฎหมายในการเขาถึง 
 ขอมูลขาวสารที่ถูกจัดใหเปนขอมูลลับทําใหประชาชนไมสามารถเขาถึงขอมูลขาวสารนั้นได  และอาจ
เปนอุปสรรคตอการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดวย  ดังนั้น ตัวชี้วัดท่ี 97  จึงมุงที่จะตรวจสอบความชัดเจนทาง
กฎหมายถึงขอกําหนดเรื่องขอบเขตของการกําหนดวาขอมูลขาวสารใดเปนความลับทางราชการ โดยในกรณี 
ศึกษานี้ เปนขอมูลขาวสารเกี่ยวกับเอกสารของกรมปศุสัตวเกี่ยวกับการรายงานการตรวจสอบโรคระบาดไกของ
ปศุสัตวจังหวัดหรืออําเภอ 
 
 จากการตรวจสอบเอกสารทางกฎหมาย พบวา ระเบยีบกรมปศุสัตววาดวยขอมูลขาวสารของราชการ 
พ.ศ. 2543 มิไดระบรุายละเอียดเกีย่วกับประเภทขอมูลขาวสารของหนวยงานที่ไมตองเปดเผย โดยมี
คณะกรรมการขอมูลขาวสารกรมเปนผูพิจารณาวินจิฉัยขอมูลขาวสารที่ตองเปดเผยหรือไมเปดเผย  ในสวนของ
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  พบวา ขอมูลขาวสารที่ถูกกาํหนดวาไมตองเปดเผยนัน้มี
ขอบเขตที่จํากดั แตยังมีความไมชัดเจนหลายประการ  ดงัจะเห็นไดวา พ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 
2540 ไดกําหนดขอบเขตทีจ่าํกัดของขอมลูขาวสารที่ไมตองเปดเผยโดยตองเปนขอมลูขาวสารที่เขาขายลักษณะ
ที่ระบุไวในหมวด 2 วาดวยขอมูลขาวสารที่ไมตองเปดเผย ไดแก ขอมูลขาวสารที่อาจกอใหเกดิความเสียหายตอ



บทที่หา 
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สถาบันพระมหากษัตริย (มาตรา 14) และขอมูลขาวสารที่มีลักษณะใน 1 - 7 ลักษณะในมาตรา 15  เชน ขอมูลที่
หากเปดเผยแลวจะกอใหเกดิความเสียหายตอความมั่นคงของประเทศ การเปดเผยจะทําใหการบงัคับใชกฎหมาย
เสื่อมประสิทธิภาพ  ความเห็นหรือคําแนะนําภายในหนวยงานของรัฐ แตไมรวมถึงรายงานทางวิชาการ รายงาน
ขอเท็จจริงที่นาํมาใชในการทําความเหน็หรือคําแนะนําภายใน เปนตน  อยางไรก็ดี ลักษณะของขอมูลขาวสาร
ดังกลาวมีความคลุมเครือ เชน แคไหนถึงกอใหเกิดความเสียหายตอความมั่นคงของประเทศ  ความไมชัดเจนใน
เนื้อหาของแตละประเภทขอมูลที่กําหนดไวในมาตรา 15  ทําใหเจาหนาที่ของรัฐตองใชดุลยพนิิจในการพิจารณา
วาสามารถเปดเผยไดหรือไม  ที่ผานมาพบวา เจาหนาที่มกัจะใชดุลยพนิิจวาไมสามารถเปดเผยขอมูลไดกอน ทํา
ใหผูรองขอขอมูลตองอุทธรณไปยังคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการเปนจํานวนมาก  
 

3.1.3 คุณภาพและเงื่อนไขทางกฎหมายเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
 การพัฒนาขีดความสามารถของคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินจิฉัยเร่ืองอุทธรณและเจาหนาที่
ของรัฐใหเขาใจในเรื่องสิทธิของประชาชนในการเขาถึงกระบวนการยุตธิรรม (ในกรณีนี้คือ กลไกการอุทธรณ
คําสั่งมิใหเปดเผยขอมูลขาวสาร) เปนสิ่งสําคัญที่ควรกําหนดไวอยางชดัเจนในกฎหมายเพื่อใหหนวยงานของรัฐ
ดําเนินการอยางจริงจัง ตัวชี้วัดท่ี 98  ตรวจสอบวา มีขอกําหนดทางกฎหมายในเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถ
ของคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินจิฉัยเร่ืองอุทธรณและเจาหนาที่ของรัฐใหเขาใจเรื่องสิทธิของ
ประชาชนในการเขาถึงความยุติธรรมหรือไม เพียงใด   
 
 จากการศึกษาพ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 (โดยเฉพาะในหมวด 5 วาดวย กขร. และ
หมวด 6 วาดวยกวฉ.) ไมพบวา มีบทบัญญัติที่กําหนดใหคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการตองพัฒนาขีด
ความสามารถของกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร และเจาหนาที่สขร. ที่เปนฝายเลขานุการของกวฉ.  
ใหเขาใจเรื่องสิทธิของประชาชนในการเขาถึงความยุติธรรม อยางไรก็ดี ในระดับนโยบาย พบวา กขร. มีนโยบาย
สงเสริมและพัฒนาสขร. ใหเปนหนวยงานที่มีประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานสูง เปนสํานักงานที่มีระบบงานที่
ทันสมัย สามารถที่จะใหการสนับสนุนการปฏิบัติงานแกกขร.  กวฉ. และแกหนวยงานของรัฐทุกแหงได  
 

3.1.4 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน 
ในสวนของการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชนนัน้  ตัวชี้วัดท่ี 101 ถามถึงการมีอยูของกฎหมายที่

กําหนดใหหนวยงานที่รับผิดชอบตองชวยเหลือประชาชน เชน การใหความชวยเหลือทางเทคนิค  การจัดทําคูมือ
หรือการจัดฝกอบรมเกี่ยวกับกระบวนการยืน่อุทธรณตอคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวนิิจฉยัเร่ืองอุทธรณ  
จากการตรวจสอบเนื้อหาในพ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ไมพบขอกําหนดในเรื่องดังกลาว 
อยางไรก็ดี กขร. ไดมีนโยบายที่จะใหประชาชนมีความรูและรับทราบอยางทั่วถึง ถึงสทิธิในการรับรูถึงขอมูล
ขาวสารของราชการและมีสวนรวมในการใชสิทธิดังกลาว มีการแตงตั้งคณะอนกุรรมการเผยแพรสิทธิรับรู
ขอมูลขาวสารของประชาชน ประกอบดวยผูแทนจากกขร.  กวฉ.  ผูแทนจากสื่อมวลชนแขนงตางๆ  ผูแทนกรม
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ประชาสัมพันธ ผูแทนกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน และมีสวนสงเสรมิและเผยแพรสิทธิรับรูขอมูล
ขาวสารเปนหนวยงานหนึ่งของสขร. เพื่อทําหนาที่นี้โดยเฉพาะ  
 
 นอกจากการเสริมสรางขีดความสามารถของประชาชนแลว   องคกรปกครองสวนทองถ่ินจําเปนตอง
ไดรับการพัฒนาขีดความสามารถเกี่ยวกับกระบวนการอุทธรณเพื่อใหเปนกลไกชวยเหลือและสงเสริมให
ประชาชนใชสิทธิของตนในการอุทธรณ (ตัวชี้วัดท่ี 102) จากการศึกษาพ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 
2540  พ.ร.บ. กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  และการ
สัมภาษณเจาหนาที่ของสขร. พบวา ไมมีบทบัญญัติที่กําหนดใหสขร. หรือหนวยงานที่ดูแลองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตองพัฒนาขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหมีความเขาใจและสงเสริมการใช
สิทธิของประชาชนในการรองเรียนหรืออุทธรณเปนการเฉพาะ  อยางไรก็ดี  กขร. มีนโยบายที่ใหหนวยงานของ
รัฐทุกหนวยงาน (รวมถึงองคกรปกครองสวนทองถ่ิน) มีความรู ความเขาใจถึงบทบาทและหนาที่ในการปฏิบัติ
ตามพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 และมีการดําเนินการอยางเปนรูปธรรมในการใหบริการขอมูล
ขาวสารแกประชาชนตามเจตนารมณของกฎหมาย   
 

3.1.5  เงื่อนไขกฎหมายเรื่องระยะเวลา 
 สําหรับความเหมาะสมของระยะเวลาในการพิจารณาวนิจิฉัยอุทธรณคาํสั่งมิใหเปดเผยขอมูลขาวสารอัน
เปนประเด็นในตัวชี้วัดท่ี 103  ผลการประเมิน พบวา ระยะเวลาที่กําหนดไวในพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 เปนระยะเวลาที่คอนขางเหมาะสม โดยกําหนดใหกวฉ. พิจารณาเรื่องอุทธรณใหแลวเสร็จภายใน
สามสิบวันนับแตวนัที่ไดรับเรื่องอุทธรณ และหากมีเหตุจําเปนใหขยายเวลาไปไดแตรวมเวลาทัง้หมดแลวตอง
ไมเกินหกสิบวัน (มาตรา 37 วรรคสาม และมาตรา 13 วรรคสอง)   
 
3.2 ดานความพยายาม 

3.2.1 ขอบเขตและคณุภาพของความพยายาม 
 ตัวชี้วัดท่ี 105  มุงที่จะประเมินวา มกีารกาํหนดมาตรฐาน กฎระเบียบ หรือนโยบายที่จะประกันความ
เปนอิสระและความเปนกลางของคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินจิฉัยเร่ืองอุทธรณหรือไม  จากการศึกษา
เอกสารและสัมภาษณเจาหนาที่ของสขร. พบวา มีเพยีงมาตราเดียวในพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 
2540 ที่กําหนดเรื่องการรักษาความเปนกลางในการพจิารณาวนิิจฉัยของกวฉ. นั่นคือ มาตรา 36 วรรคสอง ที่ระบุ
วา ในกรณพีิจารณาเกี่ยวกับขอมูลขาวสารของหนวยงานของรัฐแหงใด กรรมการวินจิฉัยการเปดเผยขอมลู
ขาวสารซึ่งมาจากหนวยงานของรัฐแหงนัน้จะเขารวมพจิารณาดวยไมได 
 
 ในขณะที่ตวัช้ีวัดที่ 105 ถามถึงการมีอยูของกฎระเบียบ ตัวชี้วัดท่ี 108 ประเมนิการดําเนินงานของ
คณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวนิิจฉยัเร่ืองอุทธรณในทางปฎิบัติวามีความเปนอสิระและความเปนกลาง
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เพียงใด  จากการสอบถามผูยื่นอุทธรณและหนวยงานที่ถูกอุทธรณ ทั้งสองฝายใหความเห็นตรงกนัวา  กรรมการ
ผูพิจารณาเรื่องอุทธรณ มีความเปนอิสระและการวางตนเปนกลางอยางเพียงพอ โดยในชวงระหวางการพิจารณา  
กรรมการผูพิจารณาเรื่องอุทธรณมิไดมีการติดตอ พูดคยุกับผูยืน่อุทธรณเปนการสวนตัวถึงเรื่องอทุธรณ  และมี
การวางตวัอยางเหมาะสมในระหวางการสอบถามขอเท็จจริง นอกจากนี้ งานประจําของกรรมการวินิจฉยัฯ ทั้งสี่
ทานไมไดมีสวนเกี่ยวของกบัหนวยงานทีถู่กอุทธรณ อีกทั้ง กรรมการทั้งสี่ทานไดรับแตงตั้งเปนกรรมการ
วินิจฉยัฯ อยูกอนแลวจึงไมมคีวามสัมพันธกับผูยื่นอุทธรณและหนวยงานที่ถูกอุทธรณ (กรมปศุสัตว) แตอยางใด   
 
 อยางไรก็ด ี การที่กฎหมายกาํหนดใหกระบวนการสรรหาและแตงตั้งกวฉ.  ตองผานการเสนอชื่อตอ
คณะรัฐมนตรี โดยการเสนอของประธานกขร. ซ่ึงมาจากฝายการเมืองและกรรมการสวนใหญมาจากหนวยงาน
ของรัฐ  และเปนการใหอํานาจในการตัดสินใจขั้นสุดทายอยูที่ฝายการเมือง (คณะรัฐมนตรี) ทําใหเกิดประเดน็
คําถามความเปนอิสระของกระบวนการสรรหาและแตงตั้งกวฉ. ดังทีเ่กิดขึ้นในกระบวนการแตงตัง้กวฉ. เมื่อป 
2547 ซ่ึงโดยปกติจะแตงตั้งบุคคลที่เคยดํารงตําแหนงมาแลว เมื่อหมดวาระลงกจ็ะไดรับการแตงตั้งเขากลับมา
ใหมหากไมมขีอติดขัดใด แตในปนั้นประธานกขร. ไดเสนอชื่อกรรมการวินจิฉัยฯ สาขาสังคม การบริหาร
ราชการแผนดนิ และการบังคับใชกฎหมาย เพยีง 19 คน ยกเวน 2 คน โดยใหเหตผุลวา ยังตรวจสอบคุณสมบัติ
ไมเสร็จ  ทั้งๆ ที่กอนหนานี้  กขร. เคยมีมติเปนเอกฉันทใหยึดตามรายชือ่เดิมทั้งหมด  
 
 ในเรื่องความโปรงใสของกระบวนการพิจารณาอุทธรณนัน้ ตัวชี้วัดท่ี 109  ประเมินการเปดโอกาสให
คูกรณีเขาถึงขอมูล/ขอเท็จจริงที่ใชในการพิจารณาและในการสืบคนขอเท็จจริง จากการสัมภาษณคูกรณีและ
เจาหนาที่สขร. พบวา เนื่องจากเรื่องอุทธรณเกดิจากการที่หนวยงานของรัฐอางการเปนความลับของขอมูลที่รอง
ขอ  ดังนั้นในระหวางการพิจารณาของกวฉ. ผูยื่นอุทธรณจึงไมสามารถเขาถึงขอมูลที่รองขอได  อีกทั้งยังมีขอ
หามมิใหมกีารเปดเผยตามที่ระบุในมาตรา 19 แหงพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 อีกดวย  ดังนัน้ 
ประเด็นคําถามในตวัช้ีวัดนีจ้ึงไมสามารถใชประเมินไดกับกรณีศกึษานี้ 
 
 สําหรับประเดน็เรื่องความโปรงใสของกระบวนการพิจารณาเรื่องอุทธรณในตัวชี้วัดท่ี 110 นั้น ดวย
เหตุผลเดียวกนัที่อธิบายไวในตัวช้ีวัดที่ 109 เร่ืองการอุทธรณขอมูลที่อางวาเปนความลับ ทําใหไมสามารถ
เปดเผยขอมูลที่ใชในการพิจารณาตอประชาชนในระหวางพิจารณาวินิจฉัยได อยางไรก็ดี ขอกําหนดที่ให
ประชาชนทั่วไปเขาฟงการพิจารณาไดก็ตอเมื่อไดรับอนญุาตจากองคคณะที่พจิารณาอุทธรณ  สะทอนใหเห็นวา 
กระบวนการพิจารณายังเปนกระบวนการที่คอนขางปด จึงสรุปไดวากระบวนการพจิารณาเรื่องรองเรียน/
อุทธรณมีความโปรงใสตอประชาชนเพยีงบางสวน เปนที่นาสังเกตวา หากเปนเรือ่งอุทธรณที่มีคําวินิจฉยัแลว  
ทางสํานักงานคณะกรรมการขอมูลขาวสารมีความพยายามอยางมากที่จะเผยแพรและขยายผลคําวินจิฉัยให
หนวยงานของรัฐและประชาชนทั่วไปไดรับทราบ โดยจดัพิมพเปนหนังสือและเผยแพรผานทางเว็บไซตของ
สํานักงานเปนประจําทุกป เพื่อใหหนวยงานของรัฐใชเปนแนวทางในการเปดเผยหรือไมเปดเผยขอมูลขาวสาร  



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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3.2.2 คาใชจายและความเหมาะสมของคาใชจาย 
 หากประชาชนตองเสียคาใชจายสูงในการยื่นและพิจารณาเรื่องอุทธรณ  อาจเปนอุปสรรคตอการใชสิทธิ
และการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมได ตัวชี้วัดท่ี 112 จงึประเมินคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินิจฉัยเร่ือง
อุทธรณวาไดมีการคํานึงถึงเรื่องคาใชจายหรือไม และไดออกมาตรการแบงเบาภาระคาใชจายของผูยื่นอุทธรณ
เพียงใด  ผลการประเมิน พบวา คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการไดออกมาตรการแบงเบาภาระคาใชจาย
ของผูยื่นเรื่องอุทธรณอยางพอเพียง โดยการไมเก็บคาธรรมเนียมใดๆ สําหรับกระบวนการพิจารณาวินิจฉัยเร่ือง
อุทธรณของกวฉ. อีกทั้ง ในการยื่นเรื่องอุทธรณตอประธานกขร. นั้น ประชาชนไมจําเปนตองเดินทางมาที่
สํานักงานดวยตนเอง หากแตสามารถสงคําอุทธรณทางไปรษณียหรือทางโทรสารและรอการตอบกลับ อยางไรก็ดี 
เนื่องจากทางสํานักงานไมมีหนวยงานในภูมภิาค ประชาชนในตางจังหวัดที่ตองการเดินทางมาชี้แจงตอกรรมการ
ผูพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณดวยตนเองจงึตองเสียคาใชจายในการเดินทางมาที่สํานักงาน 
 

3.2.3  ความเปนธรรมและความเทาเทียม 
 ตัวชี้วัดท่ี 114  ประเมินความพยายามของคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณวาได
ดําเนินมาตรการชวยเหลือชนกลุมนอยหรือกลุมผูดอยโอกาส35 ใหเขาถึงกระบวนการพิจารณาเรื่องอุทธรณ
เพียงใด ในกรณีศึกษานี้ ไมมีกลุมคนดอยโอกาสที่เกี่ยวของกับกระบวนการอุทธรณ ผูวิจัยจึงประเมินจากระเบียบ
และนโยบายของคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ ดังที่อธิบายในตัวช้ีวัดที่ 112 วา กขร. ไมมีนโยบายเก็บ
คาธรรมเนียมใดๆ สําหรับกระบวนการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณของกวฉ.  อีกทั้ง ผูยื่นอุทธรณไมจําเปนตอง
เดินทางมายื่นอุทธรณดวยตนเองโดยสามารถสงจดหมายทางไปรษณียและทางโทรสารได นโยบายดังกลาวจึงได
ชวยเหลือผูมีรายไดนอยและผูที่อยูในชนบทใหเขาถึงกระบวนการอุทธรณตามพ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540   
 
 นอกจากนี้ ขอ 23 วรรคสอง ในระเบียบกขร. วาดวยอํานาจหนาที ่ วิธีพิจารณา และองคคณะในการ
พิจารณาและวนิิจฉัยของคณะกรรมการวนิจิฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร พ.ศ. 2542 ไดระบวุา “ในกรณีที่ผู
อุทธรณเขียนหนังสือไมได ผูอุทธรณอาจเสนอความเห็นดวยวาจากไ็ด ในการนี้ใหเจาหนาทีข่องสํานักงาน
คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการมีหนาที่จดบนัทกึความเห็นของผูอุทธรณโดยใหผูอุทธรณลงลายมือช่ือ
ไวเปนหลักฐานเพื่อประกอบการพิจารณา”  ซ่ึงแสดงใหเห็นวากขร. ไดคํานึงถึงกลุมผูไมรูหนังสือดวย ดังนัน้ 
ผลการประเมิน สรุปไดวา กขร. และกวฉ. ไดดําเนินมาตรการที่ชวยกลุมคนดอยโอกาสไวอยางพอเพียง อยางไร
ก็ดี แมวาภาครัฐไดเอื้ออํานวยความสะดวกใหกับประชาชนทั่วไป โดยเฉพาะผูมีรายไดนอยหรือผูไมรูหนังสือ 
ในการยื่นอุทธรณ แตปญหาคือ  ประชาชนสวนใหญยังไมไดใชสิทธิตามกฎหมายขอมูลขาวสารของราชการ  

                                                      
35  ตัวอยางกลุมผูดอยโอกาส ไดแก  ชนกลุมนอยตางเชื้อชาติ  คนจน  คนพิการ  เด็ก คนชรา ชนกลุมนอยตางภาษา  ผูไมรูหนังสือ  คนในชนบท  
ผูหญิง 
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เทาที่ควร  ดังจะเห็นไดจากผลการสํารวจความคิดเห็นของสํานักงานสถิติแหงชาติ เมื่อปลายปพ.ศ. 2548  ซ่ึง
พบวา ประชาชนกวารอยละ 61  ยังไมทราบวามีกฎหมายฉบับนี้อยู ทั้งๆ ที่ไดประกาศใชกฎหมายนี้มา 8 ปแลว 
 
 นอกจากการชวยเหลือกลุมคนดอยโอกาสใหเขาถึงกระบวนการอุทธรณนี้แลว  ตัวชี้วัด 117  ประเมิน 
คณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณในกรณีศึกษานี้ไดกําหนดขอบเขตของ “ผูที่สามารถใช
สิทธิในการยื่นอุทธรณ” ไวอยางกวางเพียงใด  จากการศึกษาเอกสารทางกฎหมาย  พบวา ประชาชนชาวไทยทุก
คนสามารถใชสิทธิในการยื่นอุทธรณ ไมวาจะเปนผูมีสวนไดเสียหรือไมก็ตาม (สิทธิในการตรวจดูขอมูล
ขาวสารตามมาตรา 9 วรรค 3) โดยมาตรา 21 ไดนิยามคําวา “บุคคล” หมายถึง บุคคลธรรมดาที่มีสัญชาติไทย 
และบุคคลธรรมดาที่ไมมีสัญชาติไทยแตมีถ่ินที่อยูในประเทศไทย  อยางไรก็ดี  ยังมีความไมชัดเจนในสวนของ
คนตางดาว (บุคคลธรรมดาและนิติบุคคลที่ไมมีสัญชาติไทยและไมมีถ่ินที่อยูในประเทศไทย) วาจะมีสิทธิในการ
เขาถึงขอมูลขาวสาร  การรองเรียนและการยื่นอุทธรณเพียงใด  เนื่องจากยังไมมีการออกกฎกระทรวงตามมาตรา 
9 วรรค 4 

 
3.2.4  ระยะเวลา 

 นอกจากเรื่องคาใชจายแลว  ระยะเวลาในการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณเปนตัวกําหนดประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผลของกลไกการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม ตัวชี้วัดท่ี 120 ดูความพยายามของคณะกรรมการหรือ
องคกรพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณในกรณีศึกษาในการแกปญหาความลาชาของกระบวนการพิจารณาวินิจฉัย
เร่ืองอุทธรณ เปรียบเทียบกับระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดไว (ตัวช้ีวัดที่ 103) จากการสอบถามผูยื่นอุทธรณ 
พบวา กวฉ. ยังมีปญหาความลาชาในกระบวนการพิจารณาวินิจฉัยโดยใชระยะเวลาในการพิจารณาวินิจฉัย
ประมาณ  5  เดือน  ซ่ึงเปนระยะเวลานานกวาที่กฎหมายกําหนดไว (ไมเกิน 60 วัน) และผูยื่นอุทธรณเห็นวาลาชา 
ไมทันกับการใชประโยชนขอมูล  
 
 ทั้งนี้ จากการสอบถามเจาหนาที่สขร. พบวา สาเหตุของความลาชามิไดเกิดที่กรรมการวินิจฉัยเร่ือง
อุทธรณ หากแตเกิดจากขอจํากัดดานบุคลากรของสขร.  โดยเฉพาะสวนงานวินิจฉัยอุทธรณซ่ึงทําหนาที่ทั้งดาน
ธุรการ วิชาการ เลขานุการใหกับกวฉ. 8 องคคณะ และตองทําสํานวนอุทธรณใหกับกรรมการวินิจฉัยฯ โดย
ปจจุบันมีอัตรากําลังเพียง 6 คน (นิติกร 4 คน) นอกจากนี้ ความลาชาในกระบวนการพิจารณาเรื่องอุทธรณ  สวน
หนึ่งมาจากความลาชาของหนวยงานที่ถูกอุทธรณในการจัดสงเอกสารและในการเดินทางมาใหขอเท็จจริงตอสขร. 
ในปจจุบัน (พ.ศ. 2549) กขร. ไดพยายามปรับปรุงประสิทธิภาพในการทํางานโดยออกประกาศสํานักงานปลัด
สํานักนายกรัฐมนตรี เร่ืองการกําหนดระยะเวลาแลวเสร็จของงานพ.ศ. 2549 ซ่ึงกําหนดระยะเวลาการดําเนินการ
เร่ืองวินิจฉัยอุทธรณใหแลวเสร็จภายใน 45 วัน  แตความพยายามดังกลาว ยังมิไดแกที่ตนเหตุของปญหา นั่นคือ 
ขอจํากัดดานบุคลากรและปญหาการขาดความรวมมือของหนวยงานของรัฐในการเรงรัดจัดเอกสารหรือให
ขอเท็จจริงกับสขร.  



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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 3.2.5  ชองทางในการเขาถึง 
 ตัวชี้วัดท่ี 121  ตรวจสอบวา ประชาชนมีทางเลือกอื่นในการยื่นอุทธรณในกรณีศึกษานี้หรือไม ใน
กรณีศึกษานี้ พบวา คณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารปนองคกรเดียวที่มีอํานาจพิจารณาวินิจฉัย
โดยตรงวาขอมูลขาวสารที่อุทธรณนั้นเปดเผยไดหรือไมไดตามพ.ร.บ. ขอมูลขาวสารขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  
 

3.2.6  ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรฐั 
 ปญหาความลาชาของกระบวนการพจิารณาวินิจฉยัที่เกดิจากขอจํากดัดานบุคลากรของสขร. มีสาเหตุมา
จากปญหาความไมสมดุลระหวางงบประมาณที่ไดรับกับปริมาณงานหรือภารกิจที่ไดรับมอบหมาย อันเปนผล
การประเมินของตัวชี้วัดท่ี 125  แมวาคณะรัฐมนตรีเคยมมีติเมื่อวันที ่1 กุมภาพนัธ 2543  กําหนดใหหนวยงานที่
เกี่ยวของพิจารณาสนับสนุนงบประมาณ อัตรากําลัง และการพัฒนาบุคลากรที่เหมาะสม เพื่อใหสขร. เปน
องคกรที่สามารถปฏิบัติงานตอบสนองเจตนารมณของกฎหมายไดอยางมีคุณภาพและมีประสิทธิภาพในทุกๆ 
ดาน  แตที่ผานมา พบวา งบประมาณที่ไดรับมีแตจะนอยลง และถูกลดอัตรากําลังจาก 33 คน ในป 2547 เหลือ 
30 คนในป2549 อยางไรก็ดี สขร. ไดมีความพยายามในเชิงรุกทีจ่ะกาวผานขอจํากัดในเรื่องงบประมาณของ
หนวยงาน โดยการขอรับงบสนับสนุนเพิม่เติมจากองคกรภายนอก ดังจะเห็นไดจากการที่สขร. ขอรับการ
สนับสนุนเงินจากสถาบันเพือ่การพัฒนาระหวางประเทศของประเทศแคนาดา (Canadian International 
Development Agency, CIDA) และมูลนิธิวิเทศพัฒนา ในการจัดสัมมนาทางวิชาการ และจัดทําสือ่ส่ิงพิมพตาง ๆ 
เชน หนังสือสรุปยอคําวินิจฉยัที่นาสนใจ  คูมือปฎิบัติงานสําหรับเจาหนาที่ของรัฐ  คูมือประชาชน และแผนพบั  
ทาํใหสขร. สามารถเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ใหกับหนวยงานของรัฐ
และประชาชนทั่วไปไดอยางกวางขวางและทั่วถึงมากยิ่งขึน้  อยางไรกด็ี ในสวนของกรรมการวินจิฉัยฯ และ
เจาหนาที่ของสขร. เอง  พบวาในชวงระยะเวลา 3 ปทีผ่านมา ไมมีการจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมในเรื่องการ
เขาถึงขอมูลขาวสาร และการมีสวนรวมของประชาชน (ตัวชี้วัดที่ 123)  ตลอดจนความรูในขอมลูขาวสารดาน
ส่ิงแวดลอมหรือขอมูลการตัดสินใจที่สงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  (ตวัชี้วัด 124) 
 
 3.2.7  ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน 
 ในสวนของการเสริมสรางขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหมคีวามรูความเขาใจ
ถึงสิทธิของประชาชนในการรองเรียนหรืออุทธรณตามพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 นัน้ 
(ตัวชี้วัดท่ี 126)  เมื่อประมวลผลการดําเนินงานที่ผานมาของสขร. พบวา มกีารจดัฝกอบรมสัมมนาและการ
จัดพิมพหนังสอื คูมือ ใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยูบางแตไมสม่ําเสมอ โดยหนวยงานที่ไดรับการ
ฝกอบรมจะผลัดเปลี่ยนกนัไปในแตละป เนื่องจากขอจํากัดในเรื่องงบประมาณ ในขณะที่มีองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินจํานวนมากถึง 7,875 องคกร   
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 เปนที่นาสังเกตวา  ดวยความตระหนักถึงขอจํากัดดานบุคลากรและงบประมาณของหนวยงาน  สขร. จึง
ไดพยายามผลักดันใหหนวยงานของรัฐทุกหนวยงานจัดฝกอบรมใหความรูแกเจาหนาที่ของรัฐใหมีความรู ความ
เขาใจเกี่ยวกับพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 โดยไดนําเสนอตอคณะรัฐมนตรีมาโดยตลอด จนใน
ที่สุดไดมีมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 28 ธันวาคม 2547 ใหหนวยงานของรัฐจัดฝกอบรมในเรื่องดังกลาว ดังนั้น 
หนวยงานของรัฐทุกหนวยงานจะตองจัดสรรงบประมาณสวนหนึ่งเพื่อฝกอบรมเจาหนาที่ของตัวเองใหมีความรู
ความเขาใจเกี่ยวกับกฎหมายนี้ ปจจุบัน สขร. จึงมีบทบาทในการสนับสนุนวิทยากรเพิ่มมากขึ้น และพยายามที่จะ
พัฒนาเครือขายวิทยากรประจําหนวยงานของรัฐที่มีประสิทธิภาพเพื่อสนับสนุนวิทยากรใหกับโครงการฝกอบรม
เจาหนาที่ของหนวยงานตางๆ 
 
 ในสวนของการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน ตัวชี้วัดท่ี 127 ประเมินวาประชาชนทั่วไป
สามารถเขาถึงคูมือประชาชนที่ใหความรูเร่ืองการใชสิทธิรองเรียนหรือยื่นอุทธรณไดมากนอยเพยีงใด โดยดูใน
แงการใชภาษาที่ประชาชนทั่วไปเขาใจงายและความสามารถในการเขาถึงคูมือ เมื่อสอบถามผูยื่นอุทธรณ  พบวา 
คูมือประชาชนที่สขร. จัดทาํขึ้นนั้น มเีนื้อหาชัดเจน เขาใจงายและหาไดงาย  โดยสขร. ไดแจกจายคูมือประชาชน
เมื่อมีการจัดสมัมนาฝกอบรมตางๆ และประชาชนสามารถติดตอขอรับไดที่สํานักงานฯ นอกจากนี้ สขร. ได
เผยแพร “คูมือประชาชน สิทธิรับรูขอมูลขาวสาร ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540”  
พิมพคร้ังที่ 1 บนเว็บไซตของสขร. โดยปรากฎในหนาแรกของเว็บไซตและประชาชนสามารถดาวนโหลดไดทั้ง
เลม นอกจากการสอบถามผูยื่นอุทธรณแลว  ผูวิจยัไดสอบถามความคิดเห็นของบุคคลทั่วไปอีก 4 คน ซ่ึงมีอาชีพ
พนักงานขับรถ  เจาหนาที่บรรณารักษ  พนักงานถายเอกสาร  และนักศึกษา  โดยใหอานคูมือประชาชนของสขร.  
พบวา ทุกคนไดใหความเห็นวา เนื้อหาในคูมือใชภาษาที่งายตอการทําความเขาใจ อยางไรกด็ ี รูปแบบการ
นําเสนอเนื้อหาควรมีการปรับปรุงใหกระชบัและอาจใชการเลาเรื่องดวยภาพการตนู และควรจดัทํารูปเลมและ
หนาปกใหมีสีสันหรือภาพทีเ่ดนสะดุดตาเพื่อเรียกความสนใจของผูอาน  
 
3.3 ดานประสิทธิผล 

3.3.1 ผลสัมฤทธิ์ของการเขาถึง 
 การมีอยูของตัวบทกฎหมายและความพยายามของภาครัฐในการสรางกลไกคุมครองสิทธิของประชาชน
ในการเขาถึงขอมูลขาวสารจะไรความหมาย หากพบวา คําวินิจฉัยของคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณา
วินิจฉัยเร่ืองอุทธรณไมไดรับการปฎิบัติตามโดยหนวยงานของรัฐที่ถูกอุทธรณ ตัวชี้วัดท่ี 129 จึงประเมินวา
หนวยงานของรัฐที่ถูกอุทธรณไดปฏิบัติตามคําวินิจฉัยมากนอยเพียงใด ในกรณีศึกษานี้ พบวา กรมปศุสัตวซ่ึง
เปนหนวยงานที่ถูกอุทธรณไดปฎิบัติตามคําวินิจฉัยของกวฉ. ภายในระยะเวลาที่กําหนด (7 วัน)  อยางไรกด็ ีผูยืน่
อุทธรณเห็นวาขอมูลที่ใหเปนการจัดทําขึ้นใหม ไมใชขอมูลที่มีอยูแลวตามที่ไดรองขอไป  แตก็ไมไดดําเนินการ
รองเรียนตอ เพราะขอมูลที่ไดรับภายหลังจากที่มีคําวินิจฉัยลาชาเกินกวาการนําไปใชประโยชน  นอกจากนี้ หาก
ดูจากประสบการณที่ผานมา พบวา มีหลายกรณีที่หนวยงานของรัฐ ทั้งที่เปนหนวยงานฝายบริหารและองคกร
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อิสระตามรัฐธรรมนูญปฎิเสธที่จะปฏิบัติตามวินิจฉัย หรือไดฟองตอศาลปกครอง หรือประวิงเวลาในการเปดเผย
ขอมูลขาวสารตามคําวินิจฉัย ทั้งๆ ที่มีมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2542  กําหนดใหหนวยงานของรัฐ
ตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของกวฉ. ภายใน 7 วัน ประสบการณเหลานี้ สะทอนใหเห็นถึงจุดออนของพ.ร.บ.ขอมูล
ขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ที่ไมมีบทลงโทษที่เขมงวด และแสดงใหเห็นวา การผลักดันใหหนวยงานของรัฐ
ปฎิบัติตามกฎหมายโดยใชเครื่องมือของฝายบริหารเพียงอยางเดียว (มติคณะรัฐมนตรี) อาจไมใชชองทางที่มี
ประสิทธิภาพมากนัก  
 

3.3.2 ผลลัพธของการเขาถึง 
ตัวชี้วัดท่ี 131  ประเมินวา คาํวินิจฉยัของคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวนิิจฉยัเร่ืองอุทธรณไดชวย

ใหหนวยงานมีการปรับเปลี่ยนทัศนคต ิ นโยบาย มาตรการตางๆ ที่คํานึงถึงสิ่งแวดลอมหรือสุขภาพของ
ประชาชนมากขึ้น หรือมีการปรับปรุงการดําเนินงานที่เปดใหประชาชนเขาถึงขอมูลขาวสารหรือมีสวนรวมใน
การตัดสินใจไดมากขึ้นหรือไม เพยีงใด ผลการประเมินในกรณีศึกษานี้ พบวา แมคาํวินิจฉยัไดรับการปฎิบัติตาม 
แตกรมปศุสัตวมิไดออกมาตรการพิเศษ หรือมาตรการเพิ่มเติมใดๆ ที่จะปรับปรุงการใหบริการขอมูลขาวสาร
ของหนวยงาน และมิไดเผยแพรคําวนิิจฉัยใหเจาหนาที่ของกรมรับทราบเพื่อเปนแนวทางในการใชดุลยพินจิ
อยางถูกตองเหมาะสม  ดังนั้นคําวนิิจฉัยของกวฉ. ในกรณีศึกษานี้ มิไดสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงตอวิธีการ
ปฎิบัติงานของหนวยงาน เพือ่ใหเกดิระบบที่มีความโปรงใสและเปนธรรมสําหรับประชาชนมากยิ่งขึ้น 
 

3.3.3 ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
 ตัวชี้วัดท่ี 132  พิจารณาประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของเจาหนาที่ของรัฐในเรื่องสิทธิ
ของประชาชนในการเขาถึงขอมูลและอุทธรณ โดยประเมินจากระดับความพอใจของผูที่เกี่ยวของในเรื่อง
อุทธรณตอการทํางานของคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณและเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ  
 
 ผลการประเมิน พบวา แมจะไมมกีารพฒันาขีดความสามารถของกรรมการวินิจฉยัฯ และเจาหนาที่
ของสขร. ในเรื่องสิทธิในการเขาถึงขอมูลขาวสารและการมีสวนรวมของประชาชนเปนการเฉพาะ แตทั้งผูยื่น
อุทธรณและหนวยงานที่ถูกอุทธรณมีความพึงพอใจกับการทํางานของกรรมการผูวนิิจฉัยฯ และเจาหนาที่สขร. 
ในระดบัปานกลางถึงดี โดยเห็นวา กรรมการวินิจฉยัฯ มีความเปนธรรม เปนกลางทั้งตอประชาชนและตอ
เจาหนาที่ของรัฐ  แตการดําเนินการพจิารณาวนิิจฉัยยังมคีวามลาชาเกนิระยะเวลา 60 วันที่กฎหมายกําหนด  อีก
ทั้ง เจาหนาทีส่ขร. มีการยายหนวยงานหรอืลาออกคอนขางมาก ทําใหการทํางานของเจาหนาที่ขาดความตอเนื่อง 

 
3.3.4 ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในองคกรภาคประชาสงัคม 

 ตัวชี้วัดท่ี 136 ถามถึงบทบาทขององคกรภาคประชาสังคมตอการสนับสนุนใหประชาชนเขาถึงความ
ยุติธรรมในกรณีศึกษานี้  จากการสัมภาษณคูกรณี พบวา ไมมีองคกรภาคประชาสังคม ไมวาจะเปนองคกรพัฒนา



บทที่หา 
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เอกชนหรือส่ือมวลชนติดตามหรือเขาไปมีสวนเกี่ยวของกับเรื่องอุทธรณนี้  แตหากประเมินในภาพรวม  พบวา 
ยังไมมีองคกรหรือเครือขายองคกรที่จัดตั้งขึ้นเพื่อชวยเหลือประชาชนในการใชสิทธิตามพ.ร.บ.ขอมูลขาวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 นั้น โดยเฉพาะผูยื่นอุทธรณที่เปนประชาชนทั่วไปมักจะไดรับความชวยเหลือจากคนรูจกั
มากกวา อีกทั้ง องคกรภาคประชาสังคมใชสิทธิรองเรียนและอุทธรณตามกฎหมายนี้เพื่อตรวจสอบการใชอํานาจ
ของรัฐและความโปรงใสของหนวยงานเปนสัดสวนที่นอยมาก (ไมถึงรอยละ 5) เมื่อเทียบกับกลุมขาราชการ 
และประชาชนทั่วไป และมีแนวโนมลดลงอีกดวย   
 

4. บทสรุปและขอเสนอแนะ   

4.1  บทสรุป 
 กรณีศึกษานี้ เปนการประเมินระดับการเขาถึงความยุติธรรมในกรณีที่ประชาชนถูกปฎิเสธสิทธิในการ
เขาถึงขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอมหรือที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  โดยประเมินระดับความเปนธรรม เปน
กลาง ความโปรงใส รวมทั้งการพัฒนาขีดความสามารถของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร ซ่ึงเปน
กลไกที่คุมครองสิทธิของประชาชนในการเขาถึงขอมูลขาวสารตามพ.ร.บ. ขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  
 
 ผลการประเมิน พบวา ในแงกฎหมาย มีบทบัญญัติที่กําหนดใหกวฉ. มีอํานาจหนาที่ใหการพจิารณาและ
วินิจฉยัเร่ืองอทุธรณ  แตบทบัญญัติมีจุดออนบางประการ เชน ความไมชัดเจนของคํานิยาม “หนวยงานของรัฐ”  
ไมมีการออกกฎกระทรวงกําหนดรายละเอยีดเกี่ยวกับประเภทของขอมลูที่เปดเผยได เชน รายงานการประชุม
ของหนวยงานของรัฐ รายงานการตรวจสอบขอเท็จจริงกรณีสําคัญๆ  ตลอดจนหลกัเกณฑและขอบเขตการใช
ดุลยพินิจ  ตลอดจนความไมชัดเจนและความไมครบถวนของบทบัญญัติที่เกี่ยวกับความเปนอิสระและความเปน
กลางของกวฉ. อีกทั้งยังไมพบขอกําหนดเกีย่วกับการพัฒนาขีดความสามารถของกรรมการวินจิฉัยฯ หรือ
เจาหนาที่สขร. เจาหนาที่ของรัฐ และประชาชนทั่วไปในเรื่องการสงเสริมการเขาถึงขาวสารและการมีสวนรวม
ในกระบวนการตัดสินใจ และขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอม 
 
 ในดานความพยายาม พบวา แมกฎหมายไมไดกําหนดอยางครบถวน แตในทางปฎบิัติ พบวา กรรมการ
ผูพิจารณาคําอทุธรณมีความเปนอิสระและการวางตนเปนกลางอยางเพยีงพอ อยางไรก็ดี ปญหาอิทธิพลทาง
การเมืองที่เกิดขึ้นในกระบวนการแตงตั้งกวฉ. เมื่อป 2547 อาจสงผลกระทบตอความเชื่อมั่นในความเปนอิสระ
และความเปนกลางขององคกรได   
 
 สวนประเด็นเรื่องความสามารถของประชาชนในการเขาถึงกระบวนการอุทธรณตามกฎหมายขอมูล
ขาวสารนั้น พบวา ประชาชนชาวไทยทุกคนสามารถใชสิทธิในการยื่นอุทธรณ ไมวาจะเปนผูมีสวนไดเสีย
หรือไมก็ตาม  โดยไมตองเสียคาธรรมเนียมใด ๆ ทั้งในชวงที่ยื่นเรื่องอุทธรณและในระหวางการพิจารณาวินิจฉัย  
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แตปญหาสําคัญของกวฉ. คือ ความลาชาในกระบวนการพิจารณาวินิจฉัย ซ่ึงเปนปญหาของกวฉ. มาโดยตลอด  
แมในปจจุบัน สขร. ไดพยายามที่จะปรับปรุงการดําเนินงานของสขร. แตตองอาศัยความรวมมือของหนวยงาน
ของรัฐที่ถูกอุทธรณใหมีการปรับปรุงระยะเวลาในการสงเอกสารและใหขอเท็จจจริงตอสขร. ใหเร็วขึ้นดวย  
นอกจากนี้ ผลการประเมินยังพบความพยายามในเชิงรุกของสขร. ที่จะกาวผานขอจํากัดดานงบประมาณโดยการ
ขอรับงบสนับสนุนเพิ่มเติมจากองคกรภายนอก เพื่อชวยเสริมภารกิจในสวนงานสงเสริมและเผยแพรความรู แต
ยังจําเปนตองไดรับการจัดสรรงบประจําเพิ่มเติม โดยเฉพาะในสวนของงานวินิจฉัยอุทธรณ   
 
 ในดานประสทิธิผล พบวา คําวินจิฉัยของกวฉ. ในกรณีศึกษานี้ มไิดสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงตอ
วิธีการปฎิบัติงานของหนวยงาน เพื่อใหเกิดระบบที่มีความโปรงใสและเปนธรรมสําหรับประชาชนมากยิ่งขึน้ 
อีกทั้ง องคกรภาคประชาสังคมไมไดเขามามีสวนรวมในการสนับสนนุใหประชาชนเขาถึงกระบวนการอุทธรณ
ของกวฉ.  และไมไดมีการใชสิทธิดังกลาวมากนัก  
 
4.2  ขอเสนอแนะ 

1. แกไขปรับปรงุรางพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ (ฉบับที่...) พ.ศ. ...ใหมคีวามสมบูรณขึ้น  
แมวาขณะนี้อยูในขัน้ตอนการพิจารณาของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  โดยมปีระเด็นที่มกีาร
แกไข 11 ขอ36  แตยังมีประเดน็ที่ควรปรับปรุงแกไขเพิ่มเตมิ ซ่ึงจะชวยแกไขปญหาอุปสรรคในกลไก
การคุมครองสิทธิการเขาถึงขอมูลขาวสารของประชาชนอยางเปนรูปธรรมและยั่งยืน  ประเด็นทีเ่สนอ
ใหมีการแกไขเพิ่มเติมมีดังนี้  
 ปรับโครงสรางองคกร  กระบวนการสรรหา และการแตงตั้งกวฉ. โดยตองปรับรูปแบบใหผานสภา

นิติบัญญัติ แทนการแตงตั้งโดยฝายบริหาร (คณะรัฐมนตรี)  
 เพิ่มบทลงโทษในทางแพง โดยหนวยงานที่ฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามตองรับผิดชอบคาเสียหาย

ทั้งหมดที่เกิดกับผูยื่นอุทธรณ รวมทั้งคาใชจายตางๆ ของสขร. ที่ใชในการพจิารณาอุทธรณ โดย
ตองชดใชเปนตัวเงิน 

 นํามติคณะรัฐมนตรี วันที่ 28 ธันวาคม 2547  ในเรื่องการกําหนดใหหนวยงานของรัฐดําเนินการ
ตามคําขอขอมูลขาวสารใหแลวเสร็จโดยเรว็ หรือภายในวันที่รับคําขอ ในกรณีที่ขอมูลขาวสารที่ขอ
มีเปนจํานวนมากหรือไมสามารถดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน 15 วัน จะตองแจงใหผูขอขอมูล
ทราบภายใน 15 วัน รวมทัง้แจงกําหนดวนัที่จะดําเนนิการแลวเสร็จใหผูขอขอมูลทราบ  และควร
ระบุเพิ่มวา หากไมมกีารตอบกลับภายในระยะเวลาที่กําหนด (15 วัน) จะถือวาเปนการปฎิเสธการ
ใหขอมูลขาวสารนั้นๆ และประชาชนสามารถยื่นอุทธรณตอกขร.ได   

                                                      
36 ดูรายละเอียดเกี่ยวกับรางปรับปรุงแกไขพ.ร.บ.ขอมูลขาวสารของราชการ ในซีดีทายเลม (บทที่ 5 การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดาน

สิ่งแวดลอม–อุทธรณคําสั่งไมเปดเผยขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการตรวจสอบโรคระบาดไก ในตารางตัวชี้วัดที่ 95 ชองขอมูลเพิ่มเติม) 
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 เพิ่มขอกําหนดในรางปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ โดยระบุระยะเวลา
ที่หนวยงานของรัฐตองสงเอกสารหรือใหขอเท็จจริงกับสขร. (เชน ภายใน 15 วัน) นับแตวันที่
ไดรับแจงจากสขร.  

 ปรับปรุงกระบวนการพจิารณาของกวฉ. โดยสรางระบบพนักงานผูรับผิดชอบสํานวน (rapportuer) 
ขึ้นมา เพื่อแบงเบาภาระการทํางานของกวฉ. ซ่ึงจะชวยแกไขปญหาความลาชาในการทํางาน และ
สรางความเชี่ยวชาญใหเกิดขึน้แกบุคลากรของสขร.     

 กําหนดใหหนวยงานของรัฐทุกหนวยงานตองจัดสรรงบประมาณประจําปสําหรับการฝกอบรม
เจาหนาที่ของตนเอง และจัดใหมีเจาหนาทีท่ี่ดูแลเรื่องขอมูลขาวสารของหนวยงาน  

 กําหนดบทบาทหนาที่ของสขร. ในการเปนศูนยฝกอบรมวิทยากร และเปนหนวยงานที่สงเสริมการ
ใชสิทธิตามกฎหมายขอมูลขาวสารใหกับองคกรภาคประชาสังคมและประชาชนทั่วไป 

2. คณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการ (กขร.) ควรผลักดันใหมีการใชอํานาจของกขร. ในการ
เสนอแนะในการตราพระราชกฤษฎีกาและการออกกฎกระทรวงหรือระเบียบของคณะรัฐมนตรีตาม
พระราชบัญญัตินี้ ออกมาใหครบถวนโดยเร็ว ในเรื่องตอไปนี้   
 การออกกฎกระทรวงระบุอยางชัดเจนวา “หนวยงานอื่น” ที่อยูภายใตพ.ร.บ. ขอมูลขาวสาร วา

หมายความรวมถึงหนวยงานของรัฐประเภทใดบาง 
 กําหนดลักษณะขอมูลขาวสารที่ตองเปดเผยหรือไมเปดเผยเพิ่มเติม เพือ่ความชัดเจนในการปฎิบัติ

ของหนวยงานของรัฐ โดยพจิารณาจากกรณีตัวอยางคําวนิิจฉัยของกวฉ. ที่ผานมา  
 เพิ่มเติมขอมูลขาวสารอื่นๆ ที่ตองจัดไวใหประชาชนเขาตรวจดู ตามมาตรา 9 (8) โดยเฉพาะขอมูล

ขาวสารที่เปนประโยชนตอสาธารณะ เชน ขอมูลเกี่ยวกับรายงานมลพิษของโรงงานอุตสาหกรรม  
ขอมูลการตรวจวัดคณุภาพสิ่งแวดลอม  รายงานวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม ที่ผานการพิจารณา
ของคชก. เปนตน 

 กําหนดขอบเขตการใชสิทธิของคนตางดาวที่ชัดเจน โดยออกกฎกระทรวงตามที่ระบไุวในมาตรา 9 
วรรคสุดทาย   

3. ปรับปรุงแกไขระเบียบ คําสัง่ หรือนโยบาย 
 กขร. ควรเสนอใหกระทรวงการคลังปรับปรุงกระบวนการใหคาตอบแทนแกกวฉ. โดยเปลี่ยนจาก

เบี้ยประชุมรายเดือน เปนเบี้ยประชุมตอคร้ังที่เขาประชุมเพื่อใหสอดคลองกับปริมาณงานที่
กรรมการวินิจฉัยฯ แตละทานไดรับ โดยกําหนดอัตราเบี้ยประชุมตอคร้ัง ไมนอยกวา 2,000 บาท 

 ออกระเบียบเพื่อกําหนดคาตอบแทนใหกบัผูเชี่ยวชาญทีก่รรมการวินจิฉัยฯ เชิญมาใหขอเท็จจริง
ประกอบการพิจารณาวินิจฉัย   

 ออกระเบียบเพื่อกําหนดมาตรการชวยเหลือองคกรภาคประชาสังคมและประชาชนทั่วไปที่ใชสิทธิ
ในการรับรูขอมูลขาวสารเพื่อประโยชนของชุมชนและสังคมโดยรวม (เชน สนับสนุนคาใชจายใน
การเดินทางมาชี้แจงขอเท็จจริง เปนตน) 
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 แมวารางปรับปรุงแกไขพ.ร.บ. ไดรวมถึงการปรับปรุงโครงสรางองคกรของสขร. โดยยกฐานะจาก
กองเปนกรม แตเนื่องจากคําวินิจฉัยของกวฉ. มีผลกระทบตอหนวยงานฝายบริหาร (รัฐบาล) 
โดยตรง  การกําหนดใหกลไกทั้งสามสวน (กขร.  กวฉ.  และ สขร.) อยูภายใตการบังคับบัญชาของ
ฝายบริหาร (เชน บัญญัติใหกขร. มีรัฐมนตรีเปนประธาน) จึงเปนเรื่องไมเหมาะสม ดังนั้น ควรมีการ
ปรับปรุงองคประกอบของกลไกเหลานี้ ใหเปนอิสระจากฝายบริหาร โดยกําหนดใหฝายตุลาการ 
และฝายนิติบัญญัติมาทําหนาที่ในคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการดวย  และมีประธานเปน
ผูทรงคุณวุฒิ ซ่ึงจะทําใหกขร. เปนองคกรฝายปกครองที่มีสถานะพิเศษ คือ มีความเปนอิสระ ไมอยู
ภายใตบังคับบัญชาของรัฐบาล  หากแตอยูในรูปคณะกรรมการที่มีกรรมการมาจากทั้ง 3 ฝาย (คือ 
ฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ และฝายตุลาการ) และมีกรรมการผูทรงคุณวุฒิจํานวนหนึ่ง หากกขร. 
ตองการพัฒนาองคกรที่มีประสิทธิภาพเพื่อสนองตอบตอเจตนารมณของกฎหมาย ควรกําหนด
เปาหมายและจัดทําแผนการดําเนินงานในการยกระดับองคกรไปเปน “องคกรฝายปกครองอิสระ” 
ที่มีลักษณะดังกลาวขางตน โดยกําหนดระยะเวลาศึกษาและเตรียมการที่ชัดเจน  

4. ปรับปรุงและเพิ่มประสิทธิภาพการทํางานของสขร. เนื่องจากการแกไขปญหาอุปสรรคดวยการแกไข
เพิ่มเติมกฎหมายใชระยะเวลานานกวาที่กฎหมายจะผานการพิจารณาของรัฐสภา ดงันั้น ควรตอง
ดําเนินการแกไขปญหาเฉพาะหนา ทีเ่ปนปญหาเรงดวนของหนวยงาน ไดแก 
 ปญหาภาระงานที่มีมากกวาจํานวนบุคลากร สขร. ควรจางพนักงานราชการเขามาชวยปฎิบัติงาน

ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยพนักงานราชการ พ.ศ. 2547 โดยยกมติคณะรัฐมนตรีเมื่อ
วันที่ 1 กุมภาพันธ 2543 ซ่ึงกําหนดใหหนวยงานที่เกี่ยวของพิจารณาสนับสนุนงบประมาณ 
อัตรากําลัง และการพัฒนาบุคลากรที่เหมาะสม เพื่อใหสขร. เปนองคกรที่สามารถปฏิบัติงาน
ตอบสนองเจตนารมณของกฎหมายไดอยางมีคุณภาพและมีประสิทธิภาพในทุกๆ ดาน มาเปน
แนวทางที่จะทําความตกลงเรื่องงบประมาณกับสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี   

 ปญหาขอจํากดัดานงบประมาณและบุคลากร เพิ่มการทาํงานในเชิงรุก และแสวงหาความรวมมือใน
การทํางานกับองคกรภายนอก ทั้งที่เปนหนวยงานภาครฐัดวยกัน และองคกรภาคเอกชน เพื่อลด
ขอจํากัดในศักยภาพที่มีอยูอยางจํากดัในขณะนี้  

 ปญหาความลาชาของหนวยงานของรัฐ (ที่ถูกอุทธรณ) ในการสงเอกสารและใหขอเท็จจริงตอสขร.  
กขร. ควรเสนอใหมีการออกมติคณะรัฐมนตรี กําหนดระยะเวลาที่หนวยงานของรัฐตองสงเอกสาร
หรือใหขอเท็จจริงกับสขร. ภายใน 15 วันนับแตวันท่ีไดรับแจงจากสขร. ซ่ึงเปนการเพิ่ม
ประสิทธิภาพของมติคณะรัฐมนตร ีเมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2542  ที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐทุกแหง
ใหความสําคัญและใหความรวมมือในการเรงรัดจัดเอกสารหรือใหขอเท็จจริงกับสขร. เพื่อ
ประกอบการดําเนินการเรื่องรองเรียนหรือเร่ืองอุทธรณ    

 ปญหาการใชสิทธิตามกฎหมายที่ยังจาํกัดในวงแคบ  ขยายกลุมเปาหมายในการฝกอบรมสัมมนาให
ครอบคลุมองคกรภาคประชาสังคมกลุมตางๆ ใหมากขึ้น ไดแก ส่ือมวลชน ผูดําเนินรายการทองถ่ิน
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และหอกระจายขาว  ผูนําชมุชน โดยเพิ่มเติมเนื้อหาเกี่ยวกับแนวทางการใชสิทธิในการรับรูขอมูล
ขาวสารตามกฎหมายฉบับนี ้ เพื่อตรวจสอบการใชอํานาจของรัฐ และคุมครองสิทธิประโยชนของ
ชุมชนและสังคมโดยรวม  

 เพิ่มเติมสาระสําคัญของกฎหมายนีใ้นหลักสูตรการศึกษาทุกระดับ (วิชาที่สอนเกี่ยวกับสิทธิและ
หนาที่ของพลเมือง) เพื่อใหเด็กนกัเรียน นิสิต นักศึกษา มีความตระหนกัและความรูความเขาใจ 
เกี่ยวกับสิทธหินาที่ของตนเอง  

 



 
 
 

รายงานผลการประเมิน 
การเขาถึงกระบวนการยติุธรรมดานสิ่งแวดลอม 

 
 

หัวขอ B: การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมเพื่อใหมีการคุมครองสิทธิการมสีวนรวมของประชาชน 
 

 

กรณีศึกษา 
การฟองคดีปกครองเรื่องการละเมิดสิทธิและเสรีภาพในการชุมนุม และ 
แสดงความคิดเห็นตอโครงการกอสรางทอสงกาซไทย - มาเลเซีย 

 
 
 
 

โดย 
 
 

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

สถาบันพระปกเกลา 
 



ท่ีมา:
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http://www.southhpp.org
http://www.sarakadee.com



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 

 

 291 

1. ความเปนมาและเหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา  
1.1  ความเปนมา 
 โครงการกอสรางทอสงกาซไทย - มาเลเซีย เปนโครงการรวมลงทุนระหวางบริษัทการปโตรเลียมแหง
ประเทศไทย (ปตท.) กับบริษัทเปโตรนาส จํากัด (มาเลเซีย)  เพื่อขุดเจาะกาซธรรมชาติในพื้นที่เหลื่อมลํ้าใน
อาวไทยตรงชวงรอยตอเขตประเทศไทย - มาเลเซีย ครอบคลุมพื้นที่ 7,250 ตารางกิโลเมตร เปนพื้นที่พัฒนา
รวม (Joint Development Area: JDA) ซึ่งบรรลุขอตกลงรวมกันเมื่อป พ.ศ. 2522 ในสมัยพลเอกเกรียงศักดิ์  
ชมะนันทน เปนนายกรัฐมนตรี  และตรงกับสมัยนายกรัฐมนตรีดะโตะ ฮุสเซน ออนน ของมาเลเซีย  ซ่ึงรัฐบาล
ทั้งสองประเทศไดตกลงรวมกันในการแสวงประโยชนจากทรัพยากรปโตรเลียม  โดยไดรวมกันจัดตั้งองคกร
รวมไทย - มาเลเซีย (Malaysia-Thailand Joint Authority: MTJA ) ขึ้นในป พ.ศ. 2533  ตอมาในป พ.ศ. 2540  
การปโตรเลียมแหงประเทศไทยและบริษัทเปโตรนาส ประเทศมาเลเซีย ไดรวมลงนามใน Head of Agreement 
(HOA) ในการซื้อขายกาซธรรมชาติฝายละ 50 : 50 เพื่อนํากลับไปใชประโยชนในประเทศของตน  การเจรจา
และพัฒนาความรวมมือไดดําเนินการมาเปนลําดับ  
 
 ตอมา คณะรัฐมนตรีนําโดยนายชวน  หลีกภัย นายกรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 14 กันยายน 2542 ใหลง
นามในสัญญารวม 4 ฉบับ  และวันที่ 30 ตุลาคม 2542 นายกรัฐมนตรีทั้งสองประเทศรวมเปนสักขีพยานในพิธี
ลงนามในสัญญารวมทุนระหวางบริษัทปโตรเลียมแหงประเทศไทยกับบริษัทเปโตรนาส (มาเลเซีย) ณ ศาลา
กลางเมืองอลอรสตาร  รัฐเคดาห  ประเทศมาเลเซีย  โดยมีสัญญาตางๆ ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 14 
กันยายน 2542  ทามกลางเสียงคัดคานของประชาชนในพื้นที่และเครือขายจากทั่วประเทศ  ความขัดแยงเกี่ยวกับ
โครงการดังกลาวเร่ิมรุนแรงยิ่งขึ้น  จนนําไปสูการลมกระบวนการทําประชาพิจารณรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนที่จังหวัดสงขลาในสมัยรัฐบาลนายชวน  หลีกภัย เปนนายกรัฐมนตรี  และมีการแจงความดําเนินคดี
กับแกนนําที่คัดคานโครงการ  และลมการทําประชาพิจารณ 
 
 ตอมาในสมัยนายกรัฐมนตรี พันตํารวจโท ทักษิณ  ชินวัตร  ปญหาความขัดแยงเริ่มทวีความรุนแรงและ
บานปลายขึ้น  เมื่อมีการปราบปรามกลุมผูคัดคานดวยวิธีการที่รุนแรง ในคืนวันที่ 20 ธันวาคม พ.ศ. 2545 บริเวณ
โรงแรม เจ.บี.หาดใหญ และมีการจับกุมแกนนําชาวบาน ความขัดแยงอันเกิดจากการดําเนินโครงการดังกลาวมี
ผลกระทบตอสังคมและวัฒนธรรมมากมาย และยังเปนการทําลายเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 โดยเฉพาะมาตรา 59 “บุคคลยอมมีสิทธิไดรับขอมูล คําชี้แจง และเหตุผลจากหนวย
ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน กอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสําคัญอื่นใดที่
เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถ่ิน และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเรื่องดังกลาว ทั้งนี้ ตามกระบวนการรับ
ฟงความคิดเห็นของประชาชนตามที่กฎหมายบัญญัติ”  ซ่ึงเปนการปดกั้นไมใหประชาชนมีสวนรวมในการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมของชุมชนและทองถ่ิน โดยการไมรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
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และโดยเฉพาะการดําเนินคดีกับชาวบานที่พยายามจะมีสวนรวมในการรักษาสิทธิเสรีภาพในการแสดงความ
คิดเห็น  จึงมีการรองเรียนขอความชวยเหลือไปยังหนวยงานตางๆ ไมวาจะเปนคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แหงชาติ  คณะกรรมาธิการการมีสวนรวมของประชาชนวุฒิสภา  รวมถึงผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาในการ
ดําเนินการตางๆ  ตลอดจนการนําเรื่องเขาสูกระบวนการยุติธรรมโดยความชวยเหลือของสภาทนายความ  เพื่อ
ฟองรองหนวยงานของรัฐที่มีสวนเกี่ยวของ  เชน  สํานักงานตํารวจแหงชาติ จังหวัดสงขลา  รวมทั้งเจาหนาทีข่อง
รัฐที่ปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ ทําใหเกิดคดีความตางๆ ตามมามากมาย 
 
1.2  เหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา 

จากที่กลาวมาขางตนจะเห็นไดวาคดีทอกาซไทย - มาเลเซีย จึงเปนกรณีสําคัญในการที่จะพิจารณาและ
ศึกษาการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชนในการที่จะรักษาสิทธิ  เสรีภาพในเรื่องตางๆ ตามกรอบที่
รัฐธรรมนูญไดกําหนดไว เพราะการที่ประชาชนที่ไดรับผลกระทบจากโครงการทอกาซไทย – มาเลเซียมีความ
เดือดรอนและถูกละเมิดสิทธิอันพึงมี  การดําเนินการผานกระบวนการยุติธรรมจึงเปนหนทางที่สําคัญในการทีจ่ะ
พิสูจนและแสดงใหเห็นถึงสิทธิของประชาชนในการที่จะปกปองผลประโยชนและปองกันผลกระทบที่จะ
เกิดขึ้นในอนาคต 
 

2. ระเบียบวิธีวิจัย 

กรณีศึกษานี้เลือกใชตัวช้ีวัดหลักของ The Access Initiative (TAI) version 2.0  กลุมการเขาถึง
กระบวนการยุติธรรมของประชาชน จํานวน 25 ตัวช้ีวัด  แบงเปนตัวช้ีวัดดานกฎหมายจํานวน 7 ตัวช้ีวัด  ดาน
ความพยายามจํานวน 14 ตัวช้ีวัด  และดานประสิทธิผลจํานวน 4 ตัวช้ีวัด  โดยนักวิจัยไดศึกษาขอมูลเอกสาร 
ไดแก กฎหมาย  นโยบาย  และเอกสารตางๆ รวมทั้งมีการลงพื้นที่ จ.สงขลา สัมภาษณผูเกี่ยวของทั้งสวนราชการ  
หนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบ  ภาคประชาสังคม  รวมทั้งผูที่มีสวนเกี่ยวของ รายละเอียดมีดังนี้ 

 
2.1  การศึกษาขอมูลเอกสาร 

กฎหมายทีเ่กีย่วของ  
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 
 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขดําที่ 454/2546  คดีหมายเลขแดงที่ 51/2549 
 ระเบียบวาดวยการรักษาความลับของทางราชการ พ.ศ. 2544 
 คําแนะนําศาลปกครองที่ 1/2544  เร่ืองหลักเกณฑการแจงสิทธิในการฟองคดีปกครอง 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยผูตรวจการแผนดินของรฐัสภา พ.ศ. 2542 
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เอกสารที่เกี่ยวของ 
 คดีปกครอง : รูไวบอกตอ  สํานักงานศาลปกครอง 
 ขอควรรูกอนไปศาลปกครอง สํานักงานศาลปกครอง  
 สาระนารูเกี่ยวกับศาลปกครองชุดสารพันปญหาคดีปกครอง  สํานักงานศาลปกครอง 
 รายงานฉบับสมบูรณบทสรุปสําหรับผูบริหาร “การศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมโครงการโรง

แยกกาซธรรมชาติ ไทย-มาเลเซีย” 
เว็บไซต 

 เว็บไซต ของศาลปกครอง  http://www.admincourt.go.th 
 เว็บไซต ขาว  http://www.iqnewscenter.com 
 เว็บไซต วิทยาลัยวันศกุร  http://www.fridaycollege.org 

 
2.2  การสัมภาษณ 

 คุณบรรจง  นะแส   ผูอํานวยการโครงการจัดการทรัพยากรชายฝงภาคใต (คูความ) 
 คุณพิชัย ศรีใส  อาจารยประจําโรงเรียนหาดใหญวิทยาลยั (องคกรภาคประชาสังคม 

 และ ส่ือมวลชน) 
 คุณจรูญ  หยูทอง   สถาบันทักษณิคดีศึกษา (องคกรภาคประชาสังคม) 
 คุณเอกลักษณ สุวรรณชัย พนักงานคดีปกครอง  ศาลปกครองสงขลา 
 วาที่รอยตรีสมภพ  ชวยเนียม  พนักงานคดีปกครอง 4  ศาลปกครองสงขลา 
 คุณสุชาติ  เวโรจน   รองเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง  สํานักงานศาลปกครอง 
 คุณสมพร  เดชแกวภักดี   เจาพนกังานธรุการเทศบาลนครหาดใหญ  

 (เจาหนาที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน) 
 คุณเหล็บ  หมดัยูโสะ   ประชาชน อ.จะนะ  จ.สงขลา 
 คุณนิวตัิ  แกวลวน กรรมการฝายชวยเหลือประชาชนทางกฎหมาย/ รองเลขาธิการ 

 สภาทนายความ 
 

3. ผลการประเมิน   

3.1  ดานกฎหมาย 
3.1.1 ขอบเขตและคุณภาพของกรอบกฎหมายที่เก่ียวของ 

 สําหรับการประเมินตามตัวชี้วัดท่ี 95 กฎหมายที่เกี่ยวของกับกรณีนี้ คือ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดมีการระบุถึงกรอบอํานาจในการพิจารณาพิพากษาหรือมี
คําสั่งของศาลปกครองในคดีพิพาทโดยมีขอกําหนดไวอยางเพียงพอ ซ่ึงตามมาตรา 9 (3) ไดระบุถึงอํานาจ
พิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งของศาลปกครองในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่น
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ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ซ่ึงกรณีศึกษานี้ 
ประชาชนที่ไดรับความเดือดรอนเสียหายไดยื่นฟองตอศาลปกครองใหพิจารณาพิพากษาคดีนี้  และสําหรับ
ตัวชี้วัดท่ี 96 นั้น สํานักงานตํารวจแหงชาติไดมีการยื่นอุทธรณคดีตอศาลปกครองสูงสุดซึ่งเปนไปตามที่
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไดระบุใหสามารถกระทําได ซ่ึง
กฎหมายไดเปดโอกาสใหคูกรณีสามารถกระทําไดในขอบเขตที่กวาง 
 

3.1.2 คุณภาพและขอจํากัดทางกฎหมายในการเขาถึง 
 การประเมินดวยตัวชี้วัดท่ี 97 กฎหมายทีเ่กี่ยวของคือ พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 
2540 หมวดที่ 2 ไดระบถึุงขอมูลขาวสารที่ไมตองเปดเผย และจากระเบยีบวาดวยการรักษาความลับของทาง
ราชการ พ.ศ. 2544 ขอ 5 ซ่ึงไดใหความหมายของ “ขอมูลขาวสารลับ” ซ่ึงคํานึงถึงการปฏิบัติหนาที่ของ
หนวยงานของรัฐและประโยชนแหงรัฐ ไมวาจะเปนเรื่องความมั่นคงของรัฐ การปองกันประเทศ เศรษฐกจิ 
สังคม วิทยาศาสตร เทคโนโลยี การพลังงาน และสิ่งแวดลอม ซ่ึงขอบเขตของขอกําหนดเรื่องการเปนความลับ
ของขอมูลสวนใหญถูกจํากดัใหแคบและมีความชัดเจน  
 

3.1.3 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
 การประเมินผลดวยตัวชี้วัดท่ี 98 นั้น ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 มาตรา 77 (7) ไดมกีารระบุใหสํานักงานศาลปกครองมีอํานาจจัดใหมีการศึกษาอบรมและพัฒนา
ความรูของตุลาการศาลปกครอง ขาราชการฝายศาลปกครอง และเจาหนาที่อ่ืนของรัฐที่เกี่ยวของ ซ่ึงกฎหมายได
กําหนดใหมีการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรอยางครบถวนสมบูรณ 
 

3.1.4 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน 
 การประเมินผลดวยตัวชี้วัดท่ี 101 นั้น ไมพบวากฎหมายไดกําหนดใหหนวยงานที่รับผิดชอบตองจัดให
มีความชวยเหลือทางเทคนิคและการสนับสนุนอื่นๆ แตทั้งนี้ ศาลปกครอง ก็ไดมีการใหความรูในการเขาถึง
กระบวนการยุติธรรมของประชาชน ซ่ึงมีคําแนะนําศาลปกครองที่ 1/2544 เร่ืองหลักเกณฑการแจงสิทธิในการ
ฟองคดีปกครอง ซ่ึงไดมีการอธิบายรายละเอียดและวิธีในการแจงสิทธิในการฟองรองคดีในกรณีตางๆ รวมทั้ง
ขอปฏิบัติตนในศาลดวย นอกจากนี้ ไมมีกฎหมายใดที่บัญญัติใหหนวยงานที่รับผิดชอบจะตองพัฒนาขีด
ความสามารถของบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ตัวชี้วัดท่ี 102) 
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3.1.5 เงื่อนไขกฎหมายเรื่องระยะเวลา 
 กฎหมายตามการประเมินผลตัวชี้วัดท่ี 103 คือ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองไดมีการระบุถึงกรอบเวลาในการฟองคดีและการพิจารณาคดีไวอยางกวางๆ ซ่ึงเปนการกําหนดระยะเวลา
ที่คอนขางเหมาะสมในการพิจารณาคดี โดยในการพิจารณาพิพากษาคดีตองดําเนินการใหเสร็จสิ้นไปโดยเร็ว 
 
3.2 ดานความพยายาม 

3.2.1 ขอบเขตและคณุภาพของความพยายาม 
 การประเมินผลตามตัวชี้วัดท่ี 105 นั้น ศาลปกครองซึ่งเปนองคกรที่รับคําฟองและพิจารณาพพิากษาคดี
มีมาตรฐาน กฎระเบยีบที่มคีวามเขมงวดชัดเจนมาก ทั้งในสวนของอํานาจหนาทีข่องศาลปกครอง คุณสมบัติ
ของผูที่จะดํารงตําแหนงตุลาการศาลปกครองและตุลาการศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงมีการกํากับดแูลและประเมิน
สมรรถภาพในการปฏิบัติหนาที่ของตุลาการศาลปกครองโดยคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง (ก.ศป.) ดวย  
  
 สําหรับการประเมินผลดวยตวัชี้วัดท่ี 108 นั้น ศาลปกครองมีความเปนอิสระและการวางตนเปนกลาง
อยางสูง โดยไมผูกพันกับรัฐหรือกลุมผลประโยชนใดๆ โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ได
บัญญัติใหสํานักงานศาลปกครองมีอิสระในการบริหารงานบุคคล การงบประมาณและการดําเนนิการอื่น  สวน
การประเมินผลดวยตัวชี้วัดท่ี 109 นั้น พบวา คูกรณีสามารถดําเนินการเสาะแสวงหาขอเท็จจริงหรือเขาถึงขอมูล
ขาวสารที่ใชในการพิจารณาไดเปนสวนใหญ โดยการเปดโอกาสใหคูกรณีมาแถลงดวยวาจาตอหนาองคคณะ
พิจารณาพพิากษา และตัวชีวั้ดท่ี 110 พบวา ในกระบวนการพจิารณาคดีของศาลปกครองนั้น มีความโปรงใสตอ
ประชาชนเปนสวนใหญ โดยมีการเปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขารับฟงกระบวนการพิจารณาคดีได 
 

3.2.2 คาใชจายและความเหมาะสมของคาใชจาย 
 การประเมินผลตามตัวชี้วัดท่ี 112 นั้น ศาลปกครองนั้นมีการดําเนนิการแบงเบาภาระคาใชจายของผูฟอง
ในบางสวน ซ่ึงสําหรับกรณนีี้ ผูฟองตองเสียคาธรรมเนียมศาลในอัตรารอยละ 2.5 ของทุนทรัพย เพราะเปนการ
ฟองเรียกคาเสยีหายจากการกระทําละเมดิของเจาหนาทีรั่ฐอันเนื่องมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 
 

3.2.3 ความเปนธรรมและความเทาเทียม 
 ศาลปกครองมีการดําเนนิมาตรการที่จะเขาถึงชนกลุมนอยหรือกลุมผูดอยโอกาส แตมีขอบเขตจํากดัโดย
ไมไดมีการครอบคลุมทุกกลุม ซ่ึงมีมาตรการชวยเหลือกลุมผูที่มีฐานะยากจน โดยการขอยกเวนคาธรรมเนียม
ศาลในการฟองคดี ทั้งนี้ มกีารปฏิบัติใหความชวยเหลือผูฟองอยางเทาเทียมกนัไมวาจะเปนกลุมใด (ตัวชี้วัดท่ี 
114) สําหรับสิทธิในการฟองศาลปกครองนั้นไมวาผูนัน้จะมีเพศ มีอายุ มีการประกอบอาชีพ หรือมีฐานะอยางไร
ก็มีสิทธิฟองตอศาลปกครองได อยางไรกต็าม มีขอจํากดับางอยางคือ ผูฟองจะตองเปนผูที่ไดรับความเดือดรอน
เสียหายหรือเปนผูที่อาจจะไดรับความเดอืดรอนเสียหายจากกรณีที่ฟองเทานั้น (ตัวชี้วัดท่ี 117)  
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3.2.4  ระยะเวลา  
 ศาลปกครองมีการพิจารณาคดีที่รวดเรว็ ไมพบวามีความลาชาในกระบวนการพิจารณาคดแีตอยางใด 
(ตัวชี้วัดท่ี 120)  
 

3.2.5 ชองทางในการเขาถึง 
 ชองทางในการเขาถึงนั้นมีองคกรอื่นนอกจากศาลปกครองที่ประชาชนสามารถยื่นเรื่องรองเรียนหรือ
อุทธรณได เชน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา แตทําไดยาก  เนื่องจากไมมีอํานาจในการพิจารณา (ตัวชี้วัดท่ี 121) 
 

3.2.6 ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
 ศาลปกครองมีการจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมอยางตอเนื่องสม่ําเสมอ โดยมีการจัดอบรมหลักสูตรใน
การใหคําปรึกษาและคําแนะนําแกประชาชนใหกับเจาหนาที่ของศาลปกครอง และมีการจัดทําคูมือ โปสเตอร 
แผนพับเพื่อเผยแพรประชาสัมพันธใหประชาชนไดมีความรูความเขาใจเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของศาล
ปกครอง  และสิทธิของประชาชนในการฟองคดีปกครอง (ตัวชี้วัดท่ี 123) สําหรับในเรื่องสิ่งแวดลอมนั้น ไม
พบวา ศาลปกครองจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมในเรื่องที่เกี่ยวกับสิ่งแวดลอม (ตัวชี้วัดท่ี 124) ในสวนของ
งบประมาณนั้น ศาลปกครองมีงบประมาณในการปฏิบัติงานอยางเพียงพอ (ตัวชี้วัดท่ี 125) 
 

3.2.7 ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน  
 ศาลปกครองสงขลาไดมีการเผยแพรเอกสารและฝกอบรมใหกับบุคลากรขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเพื่อประชาสัมพันธใหบุคลากรขององคกรปกครองทองถ่ินไดมีความรูความเขาใจในเรื่องของสิทธิที่
ประชาชนพึงมีในการฟองรองตอศาลปกครอง แตทั้งนี้ การเผยแพรเอกสารและการฝกอบรมนี้ไมไดจัดอยาง
สม่ําเสมอ โดยขึ้นอยูกับความพรอมและความตองการของหนวยงานและงบประมาณที่ไดรับในแตละ
ปงบประมาณนั้น (ตัวชี้วัดท่ี 126) 
 
3.3 ดานประสิทธิผล 

3.3.1 ผลสัมฤทธิ์ของการเขาถึง 
 หลังจากไดมีคําพิพากษาของศาลปกครองสงขลาใหสํานักงานตํารวจแหงชาติชดใชคาเสียหายแกผูฟอง
คดีที่ 1 ถึงผูฟองคดีที่ 24 เปนเงินคนละ 10,000 บาท พรอมดอกเบี้ย รอยละ 7.5 ตอป นับแตวันฟองเปนตนไป ซ่ึง
สํานักงานตํารวจแหงชาติก็ไดมีการอุทธรณคําพิพากษาตอศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงขณะนี้คดีอยูระหวางการ
อุทธรณ (ตัวชี้วัดท่ี 129) 
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3.3.2 ผลลัพธของการเขาถึง  
 หลังจากศาลปกครองสงขลาไดมีคําพิพากษาออกมาใหฝายผูถูกฟองคด ี (ตํารวจ) ตองชดใชคาเสยีหาย
ใหแกฝายผูฟองคดี(ประชาชนผูไดรับความเสียหาย) ก็ยงัไมมีมาตรการใดๆ ออกมา โดยฝายผูถูกฟองคดี(ตํารวจ)
ก็ยังไมไดมีการชดใชคาเสียหายแตอยางใด เพราะวาไดมีการยื่นอุทธรณคดีตอศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงขณะนี้คดกี็
ยังอยูระหวางการพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุด (ตัวชี้วัดท่ี 131) 
 

3.3.3 ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
 ในการปฏิบัตหินาที่ของเจาหนาที่ของศาลปกครองนั้น เจาหนาที่ไดมีการใหคําแนะนําและชวยเหลือให
ผูฟองไดรับความสะดวกในการฟองคดีซ่ึงผูมีสวนเกีย่วของในกรณีศึกษานี้ สวนใหญมีความพงึพอใจในการ
ปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของศาลปกครอง (มาตรา 132) 
 

3.3.4 ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในองคกรภาคประชาสงัคม 
 องคกรภาคประชาสังคมมีสวนสนับสนุนใหประชาชนเขาถึงความยุติธรรมในกรณีศึกษานี้ ซ่ึงองคกร
ภาคประชาสังคมซึ่งเปนสื่อมวลชนของทองถ่ินนั้นไดมีการติดตามความเคลื่อนไหวและคอยรายงานขาวสาร
ใหกับประชาชนทั่วไปอยูตลอดเวลา (ตัวชี้วัดท่ี 136) 
  

4. บทสรุปและขอเสนอแนะ 

4.1  บทสรุป 
กฎหมายไดบัญญัติใหประชาชนมีสิทธิเขาถึงกระบวนการยุติธรรมไดคอนขางมาก  จากกรณีศึกษาคดี

พิพาทเกี่ยวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดอันเนื่องมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย โดยมีประชาชนผู
ไดรับความเดือดรอนเสียหายเปนผูฟองโดยฟองตอศาลปกครองสงขลา เพื่อเรียกคาเสียหายเกี่ยวกับการเสีย
เสรีภาพในการชุมนุม (คดีหมายเลขดําที่ 454/ 2546  คดีหมายเลขแดงที่ 51/ 2549) กับสํานักงานตํารวจแหงชาติ  
จังหวัดสงขลา และกระทรวงมหาดไทย โดยศาลปกครองนั้นมีความเปนอิสระและเปนกลางสูง  ศาลปกครองจะ
มีการนั่งพิจารณาคดีโดยมีการเปดโอกาสใหคูกรณีทั้งสองฝายไดมีการเปดโอกาสใหคูกรณีมาแถลงดวยวาจาตอ
หนาองคคณะพิจารณาพิพากษา ซ่ึงในการฟองตอศาลปกครองสงขลานั้น คูกรณีไดรับความชวยเหลือและ
คําแนะนําในการฟองคดีจากเจาหนาที่ของศาลปกครองสงขลาเปนที่นาพอใจ ทําใหผูที่มีสวนเกี่ยวของกับคดีนี้
ไดรับความสะดวกในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม และศาลปกครองสงขลาก็ไดมีการพิจารณาคดีที่รวดเร็ว 
ซ่ึงศาลปกครองสงขลาก็ไดมีคําพิพากษาออกมาเมื่อวันที่ 1 มิถุนายน พ.ศ. 2549 ใหสํานักงานตํารวจแหงชาติ
ชดใชคาเสียหายแกผูฟองคดีจํานวน 24 คน เปนเงินคนละ 10, 000 บาท พรอมดอกเบี้ยรอยละ 7.5 ตอป ซ่ึง
สํานักงานตํารวจแหงชาติไดยื่นอุทธรณคําพิพากษาของศาลปกครองสงขลาตอศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงคดีก็อยู
ระหวางการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด 
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แตอยางไรก็ตาม  ในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชนในกรณีศึกษานี้ ยังมีขอจํากัดบาง
ประการ  อาทิ การดําเนินมาตรการที่จะเขาถึงชนกลุมนอยหรือผูดอยโอกาสที่ยังมีอยูอยางจํากัด  และความรู
ความเขาใจในเรื่องเกี่ยวกับสิ่งแวดลอมของเจาหนาที่ศาลปกครอง    
 
4.2  ขอเสนอแนะ 

1. ศาลปกครองควรที่จะมีมาตรการชวยเหลือในการเขาถึงกระบวนยุติธรรมของชนกลุมนอยหรือ
ผูดอยโอกาสเปนการเฉพาะ นอกเหนือจากมาตรการชวยเหลือผูที่มีฐานะยากจนโดยการขอยกเวน
คาธรรมเนียมศาลได เชน การจัดใหมีลามแปลภาษาสําหรับกรณีชนกลุมนอยตางภาษา หรือชนกลุม
นอยตางเชื้อชาติ  หรือการมีมาตรการสําหรับอํานวยความสะดวกใหกับคนพิการในการดําเนินการฟอง
คดีตอศาลปกครองสูงสุด เชน การจัดใหมีลิฟตและหองน้ําสําหรับคนพิการ เปนตน  

2. หนวยงานที่มีสวนเกี่ยวของกับการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชน ทั้งศาลปกครอง องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน และหนวยงานที่เกี่ยวของนั้น ควรที่จะมีการพัฒนาขีดความสามารถในเรื่องที่
เกี่ยวกับสิ่งแวดลอมใหกับบุคลากรในหนวยงานของตน ใหมีความรูความเขาใจในเรื่องที่เกี่ยวกับ
ส่ิงแวดลอมและผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับสิ่งแวดลอมจากการดําเนินโครงการหรือนโยบายของรัฐหรือ
เอกชน 

 
 
 



 
 
 

รายงานผลการประเมิน 
การเขาถึงกระบวนการยติุธรรมดานสิ่งแวดลอม 

 
 

หัวขอ C: การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมเพื่อใหมีการชดเชยความเสียหายทางสุขภาพ 
และสิ่งแวดลอม 

 

 

กรณีศึกษา 
การฟองคดีปกครองและคดีแพงเพื่อเรียกคาชดเชยความเสียหายทางสุขภาพ 

จากมลพิษทางอากาศที่เกิดจากโรงไฟฟาแมเมาะ จังหวัดลําปาง 
 
 
 
 

โดย 
 
 

สุมิตรชัย หัตถสาร  ประยงค ดอกลําไย  และ จรัส ใหมยศ 

มูลนิธิเพื่อการพัฒนาที่ย่ังยืน 

 
 
 
 



ท่ีมา:
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1. ความเปนมาและเหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา  
1.1 ความเปนมา 
 เหมืองถานหินแมเมาะ เปดดาํเนินการครั้งแรกในป 2497  โดยมีกําลังการผลิต 22,000 ตันตอป ปจจบุัน 
เหมืองแมเมาะเปนเหมืองลิกไนตที่ใหญที่สุดในเอเชยีตะวนัออกเฉียงใต  โดยมีพื้นที่ประมาณ 23,000 ไร ในป 
2515 รัฐบาลไดอนุมัติใหมีการกอสรางโรงไฟฟาแมเมาะ  โดยใชพลังงานถานหินขึ้นที ่อ.แมเมาะ จ.ลําปาง โดย
ใชเงินกูจํานวน 23 ลานเหรยีญสหรัฐ  และไดรับอนุมตัิเพิ่มเติมอีก 24.2 ลานเหรยีญสหรัฐ  จนกระทั่งป 2521 
โรงไฟฟาหนวยแรกมกีําลังการผลิต 75 เมกกะวัตต  ก็เร่ิมเปดดําเนนิการ หลังจากนั้นก็มีความพยายามในการ
ขยายกําลังการผลิตโดยติดตั้งโรงไฟฟาเพิ่มมากขึ้นภายใตการสนับสนุนเงินกูจากหนวยงานระหวางประเทศ เชน 
หนวยงานการสงออกและการพัฒนาแหงแคนนาดา  ธนาคารโลก  หนวยงานความชวยเหลือเพื่อการพัฒนาแหง
ออสเตรเลีย  ธนาคารเพื่อการนําเขาและสงออกแหงสหรัฐ ฯลฯ  จนกระทั่งถึงป 2535 โรงไฟฟาแมเมาะตดิตั้ง
เครื่องกําเนิดไฟฟาครบ 11 หนวย มกีําลังการผลิตไฟฟาสูงสุด ประมาณ 2,400 เมกกะวัตต  ใชถานหินเปน
พลังงานปละ 16 ลานตัน 

 
ในเดือนตุลาคม 2535 เกิดเหตุการณมลพิษจากกาซซัลเฟอรไดออกไซด ที่ปลอยออกจากโรงไฟฟาแมเมาะ 

โดยไมมีการติดตั้งอุปกรณควบคุมมลพิษ คาความเขมขนของกาซซัลเฟอรไดออกไซดสูงถึง 3,418 ไมโครกรัมตอ
ลูกบาศกเมตรตอช่ัวโมง ในขณะที่คามาตรฐานอยูที่ 780 ไมโครกรัมตอลูกบาศกเมตรตอช่ัวโมง กอใหเกิด
ผลกระทบตอประชาชนพืชผลทางการเกษตร และสัตวเล้ียงในพื้นที่ 40 หมูบานรอบโรงงานไฟฟา คนจํานวนนับ
พันลมปวยดวยโรคทางเดินหายใจ โรงไฟฟาแมเมาะกลายเปนแหลงกําเนิดมลพิษซัลเฟอรไดออกไซด แหลงใหญ
ที่สุดในภูมิภาค 

 
จากเหตุการณคร้ังนั้น แมจะสงผลใหเกิดการตื่นตัวของประชาชน หนวยงานราชการ การไฟฟาฝายผลิต

แหงประเทศไทย (กฟผ.) และรัฐบาล ในการกําหนดมาตรการตางๆ ในการแกไขและบรรเทาปญหาที่เกิดจาก
โรงไฟฟาอยางตอเนื่อง เชน การติดตั้งเครื่องดักจับสารซัลเฟอรไดออกไซดใหแกโรงไฟฟาเครื่องที่ 8 – 11 
หนวยงานรัฐโดยจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ไดเร่ิมทําการศึกษาวิจัย มลพิษดานอากาศและผลกระทบดานสุขภาพ
ที่แมเมาะ เปนงานวิจัยตอเนื่อง เปนเวลา 4 ป เมื่อมีการติดตั้งเครื่องตรวจวัดคุณภาพอากาศมากถึง 16 จุด ในรัศมี 
15 กม. แตผลกระทบดานสุขภาพก็ยังเกิดขึ้นอยางตอเนื่อง  

 
ในเดือนเมษายน และเดือนพฤษภาคม 2539  ชาวบาน 6 คนในพื้นที่แมเมาะเสียชีวิตจากโรคโลหิตเปน

พิษ  ซ่ึงเกี่ยวของกับการรับมลพิษเขาไปในรางกาย และตอมาในเดือนสิงหาคม 2541 เหตุการณมลพิษจาก
โรงงานไฟฟาเกิดขึ้นอีกครั้ง  เนื่องจากมีโรงงานไฟฟาบางโรงไมมีเครื่องดักจับสารซัลเฟอรไดออกไซด  บาง
เครื่องที่มีการติดตั้งไปแลวเครื่องไมทํางาน  เหตุการณคร้ังนี้ ทําใหพืชผลของชาวบานไดรับความเสียหายอยาง



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – การฟองคดีจากมลพิษทางอากาศที่เกิดจากโรงไฟฟาแมเมาะ จ. ลําปาง 
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รุนแรง ชาวบานมากกวา 1,000 คน ลมปวย และมากกวา 600 คน ตองทนทุกขทรมานจากโรคทางเดินหายใจ  
ชุมชนที่ไดรับผลกระทบดําเนินการฟองรองหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของตอศาลจังหวัดลําปาง 

 
ป 2543 ผลการศึกษามลพิษทางอากาศ และผลกระทบดานสุขภาพซึ่งใชเวลาดําเนินการ 4 ป ระบุวา 

มลพิษทางอากาศที่แมเมาะกอใหเกิดผลกระทบระยะยาวตอประชาชนที่อาศัยอยูในพื้นที่โดยรอบซึ่งมีความเสี่ยง
ตอการเกิดโรคทางเดินหายใจในอัตราสูงกวากลุมประชากรนอกพื้นที่ 

 
ป 2545 ชุมชนแมเมาะจัดตั้ง “เครือขายสิทธิผูปวยแมเมาะ” เพื่อทําการรณรงคเรียกรองและปกปองสิทธิ

และส่ิงแวดลอมจากผลกระทบของการพัฒนาเหมืองแมเมาะ และตอมาในป 2546-2547 เครือขายฯ ไดขอความ
ชวยเหลือจากสํานักงานสิ่งแวดลอม สภาทนายความ เพื่อขอใหชวยยื่นฟองการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 
(กฟผ.) ตอศาลปกครองจังหวัดเชียงใหม เปนคดีละเมิดที่สงผลกระทบทางดานสุขภาพจากเหมืองและโรงไฟฟา
แมเมาะ จํานวน 3 คดี 

 
ป 2548 โครงการนิติธรรมสิ่งแวดลอม พรอมดวยคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ดําเนินการยื่น

ฟองรองหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของตอศาลปกครอง กรณี ทําลายแหลงซากหอยขมน้ําจืดโบราณ 13 ลานป ที่พบใน
พื้นที่เหมืองลิกไนตแมเมาะ 
 
1.2 เหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา 

โรงไฟฟาพลังงานความรอนที่ใชถานหินลิกไนตเปนเชื้อเพลิง  โดยเฉพาะกรณีโรงไฟฟาแมเมาะได
กอใหเกิดผลกระทบตอส่ิงแวดลอม และสุขภาพของประชาชนที่อาศัยอยูในพื้นที่อยางตอเนื่อง และทวีความ
รุนแรงขึ้นในเดือนตุลาคม พ.ศ. 2535  เนื่องจากโรงไฟฟาไดขยายกําลังการผลิตเปน 11 หนวย โดยไมไดติดตั้ง
อุปกรณควบคุมมลพิษ ทําใหคาความเขมขนของซัลเฟอรไดออกไซด มีความเขมขนสูงถึง 3,418 ไมโครกรัม ตอ
ลูกบาศกเมตรตอช่ัวโมง ในขณะที่คามาตรฐานอยูที่ 780 ไมโครกรัม ตอลูกบาศกเมตรตอช่ัวโมง ซ่ึงกอใหเกิด
ผลกระทบดานสุขภาพอนามัยตอพืชผลทางการเกษตรและปศุสัตวของชาวบานในพื้นที่ 40 หมูบานรอบ
โรงไฟฟา  ซ่ึง กฟผ. ไดใหเหตุผลวา เหตุการณดังกลาวเกิดขึ้นจากสภาพอากาศที่แปรเปลี่ยน ประกอบกับรอง
ความกดอากาศสูงจากประเทศจีนไดแผปกคลุมในพื้นที่ ทําใหเกิดสภาพอากาศปด (inversion) ซ่ึงเปนสาเหตุทํา
ใหประชาชนกวา 1,000 คน เกิดอาการเจ็บปวย พืช และสัตวเล้ียงไดรับความเสียหาย  และเปนครั้งแรกที่ผูไดรับ
ผลกระทบไดดําเนินการฟองรองคดีตอศาลจังหวัดสําปางเพื่อเรียกคาชดเชยจากกฟผ. ซ่ึงตอมาศาลไดมีคําสั่ง
ใหกฟผ. จายคาเสียหายใหแกราษฎรเปนเงินกวา 5 ลานบาท และสงผลใหรัฐบาลในขณะนั้นไดนําปญหา
ดังกลาวเขาหารือในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี และมีมติเห็นชอบเมื่อวันที่ 17 ตุลาคม 2535 ให กฟผ. ดําเนินการ
ติดตั้งระบบกําจัดกาซซัลเฟอรไดออกไซด (Flue Gas Desulphurization: FGD) ในโรงไฟฟาเครื่องที่ 8 - 11 โดย
ทันที และไดกําหนดมาตรการแกไขปญหาเรงดวนเพื่อลดปริมาณกาซซัลเฟอรไดออกซไซดดวยการลดกําลังการ
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ผลิตในบางชวงเวลา  การติดตั้งสถานีตรวจวัดอากาศเพื่อเฝาระวังปญหาในรัศมี 15 กม. แตมาตรการดังกลาวก็
มิไดเปนการแกไขปญหาอยางถาวร  

 
โดยเมื่อเดือนสิงหาคม 2541 ก็ไดเกิดมลภาวะทางอากาศขึ้นอีกครั้งหนึ่ง โดยมีสาเหตุมาจากการที่เครื่อง

กําจัดกาซซัลเฟอรไดออกไซดขัดของ หลังจากเหตุการณดังกลาวคณะรัฐมนตรีจึงไดมีมติใหกฟผ. ติดตั้งเครื่อง
กําจัดกาซซัลเฟอรไดออกไซดใหครบ สําหรับโรงไฟฟาเครื่องที่ยังมิไดมีการติดตั้ง (เครื่องที่ 4 - 7 และ 12 - 13) 
ใหแลวเสร็จภายในป 2543 

 
แมวาในปจจุบันหนวยงานที่เกี่ยวของไดแก กรมควบคุมมลพิษ และกฟผ. จะไดดําเนินการติดตั้งระบบ

ตรวจวัดคุณภาพอากาศที่สามารถอานคาไดตลอด 24 ช่ัวโมง และยืนยันวาคาเฉลี่ยของมลภาวะในบรรยากาศ
บริเวณโรงไฟฟาแมเมาะจะอยูในเกณฑมาตรฐานตามที่กฎหมายกําหนด แตผลกระทบดานสุขภาพที่เกิดขึ้นกับ
ประชาชนยังคงปรากฏใหเห็นอยางชัดเจน จากผลการตรวจรางกายและคําวินิจฉัยของแพทยผูเชี่ยวชาญดาน
อาชีวอนามัยที่ทําการตรวจรักษาผูปวยที่อาศัยอยูในพื้นที่รอบโรงไฟฟาแมเมาะ เมื่อเดือนกรกฎาคม 2544 พบวา 
ชาวบาน 3 รายมีอาการปวยเปนโรคนิวโมโคนิโดซิส ซ่ึงมีสาเหตุมาจากจากฝุนหินและกาซซัลเฟอรไดออกไซด 
และโรคนี้ไมสามารถรักษาใหหายขาดได โดยแพทยไดแนะนําใหผูปวยหลีกเลี่ยงที่จะเขาไปอยูในพื้นที่ เพราะ
จะทําใหไดรับสารดังกลาวมากขึ้นและอาจมีอันตรายถึงชีวิตได ซ่ึงตอมาไดมีชาวบานอีกจํานวน 125 คนที่มี
อาการเดียวกันไดเขารับการตรวจรักษาและไดรับการยืนยันวามีอาการปวยเชนเดียวกับ 3 รายแรก ชาวบาน
ทั้งหมดจึงตัดสินใจนําผลการตรวจวินิจฉัยดังกลาวเปนมูลเหตุในการยื่นฟองรองเรียกคาเสียหายจากกฟผ. ตอ
ศาลปกครองเชียงใหม เมื่อวันที่ 29 สิงหาคม 2546 จนกระทั่งศาลปกครองชั้นตนเชียงใหม มีคําพิพากษาเมื่อวันที ่
4 มีนาคม พ.ศ. 2552 ให กฟผ. ชดใชคาสินไหมทดแทนการกระทําทางละเมิดตอชาวบานผูเจ็บปวย 

 
ดังนั้น การศึกษาวิจัยเพื่อศึกษาถึงผลกระทบของโรงไฟฟาแมเมาะ ในแงการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมจาก

การฟองรองคดีระหวางประชาชนผูไดรับผลกระทบกับการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย จึงเปนสิ่งที่มีความสําคัญ 
และยังมีความเชื่อมโยงกับรายงานผลการประเมินเกี่ยวกับการเผยแพรขอมูลขาวสาร กรณีศึกษา “ระบบตรวจวัด
คุณภาพอากาศของโรงไฟฟาแมเมาะ จังหวัดลําปาง” ซ่ึงดําเนินการโดยสถาบันสิ่งแวดลอมไทย อีกดวย 
 

2. ระเบียบวิธีวิจัย  

 กรณีศึกษานี้เลือกใชตัวช้ีวัดหลักของ The Access Initiative (TAI) version 2.0 หมวดการเขาถึง
กระบวนการยุติธรรม โดยเลือกประเมินศาลปกครองในคดีที่ชาวบานยื่นฟองการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศ
ไทย (A2J) จํานวน 24 ตัวช้ีวัด แบงเปนตัวช้ีวัดดานกฎหมายจํานวน 7 ตัวช้ีวัด  ดานความพยายามจํานวน 14  
ตัวช้ีวัด และดานประสิทธิผลจํานวน 3 ตัวช้ีวัด โดยนักวิจัยไดศึกษาขอมูลเอกสาร ไดแก กฎหมาย นโยบาย และ
เอกสารตางๆ รวมถึงการศึกษาขอมูลที่ปรากฏในเว็บไซตของหนวยงานตางๆ ไดแก โรงไฟฟาแมเมาะ 
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http://maemoh.egat.com/index.php?content=history  กรีนพีซเอเชียตะวันออกเฉียงใต www.grenpeace.or.th  
กรมควบคุมมลพิษ www.pcd.go.th รวมทั้งสัมภาษณเชิงลึกกับผูที่เกี่ยวของทั้ง หนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบ 
ชาวบานและองคกรภาคประชาสังคมที่เกี่ยวของ โดยมีรายละเอียดดังนี้     
 
2.1  การศึกษาขอมูลเอกสาร 

กฎหมายทีเ่กีย่วของ    
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535 
 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

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

 
2.2  สัมภาษณ  
 คณะผูวิจัยไดทําการสัมภาษณเจาหนาที่การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยที่รับผิดชอบและเดินทางไป
เก็บขอมูลในพื้นที่จังหวัดลําปาง ระหวางวันที่ 5-12 กันยายน 2549 มีรายละเอียดดังนี้   

ตัวแทนโรงไฟฟาแมเมาะ กฟผ. ไดแก   
 คุณพลฤทธิ์  เศรษฐกําเนดิ วิศวกร ระดับ 11 สังกัด ผูชวยผูวาการโรงไฟฟา 2 
 คุณไพศาล  วชัรถาวรศักดิ ์ หัวหนาแผนกสิ่งแวดลอม ฝายการผลิตโรงไฟฟาแมเมาะ 
 คุณอภิรักษ  เพ็ชรสวัสดิ์  นักวิทยาศาสตรการแพทยระดับ 8 กองการแพทยและอนามัย  

การไฟฟาฝายผลิตแมเมาะ   
ตัวแทนชาวบานที่เปนสมาชกิเครือขายสิทธิผูปวยแมเมาะ ไดแก 

 คุณมะลิวรรณ  นาควิโรจน   เลขานุการเครือขายสิทธิผูปวยแมเมาะ  
 คุณคมสัน  พุมมาลา  บานหวยคิง ต.แมเมาะ อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 
 คุณนฤดล  ชูชาติพงษ  บานหัวฝาย ต.บานดง อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 
 คุณบุญทอง  ใจมา  บานหัวฝาย ต.บานดง อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 

 

 305 

 คุณบุญหนา  วงคอะทะ  บานหัวฝาย ต.บานดง อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 
 คุณปนแกว  อูเงิน  บานหัวฝาย ต.บานดง อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 
 คุณปอกแกว  วงคอะทะ  บานหัวฝาย ต.บานดง อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 
 คุณทองสุข  พุมมาลา  บานหวยคิง ต.แมเมาะ อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 
 คุณศรีมาย  ปกแกว  บานหวยคิง ต.แมเมาะ อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 
 คุณสมเพียร  สายคํา  บานหวยคิง ต.แมเมาะ อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 
 คุณสมพงษ  ดเีสมอ  บานหวยคิง ต.แมเมาะ อ.แมเมาะ จ.ลําปาง 

องคกรพัฒนาเอกชน 
 คุณสุริยันต ทองหนูเอียด   เจาหนาทีก่ลุมเพื่อนประชาชน และกองเลขานุการสหพันธ 

เกษตรกรภาคเหนือและเครือขายองคกรประชาชนภาคเหนือ 
ตัวแทนสื่อมวลชน 

 คุณสมพล  โชคดีศรีสวัสดิ์   เจาหนาที่สํานกัขาวประชาธรรม (สัมภาษณทางโทรศัพท) 
 

3. ผลการประเมิน 

3.1  ดานกฎหมาย 
3.1.1 ขอบเขตและคุณภาพของกรอบกฎหมายที่เก่ียวของ 
ตัวชี้วัดท่ี 95  กฎหมายกําหนดใหศาลปกครองตองรับคํารองและดําเนินการตัดสินในเรื่องผลกระทบ

ดานสุขภาพจากโรงไฟฟา มากนอยเพียงใด  จากการศึกษาเอกสารทางกฎหมายพบวา กฎหมายระบุใหศาล
ปกครองตองพิจารณาและตัดสิน/ วินิจฉัยเร่ืองรองเรียนหรืออุทธรณนี้โดยมีขอกําหนดที่ครบถวนสมบูรณ โดย
กําหนดไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 61 บัญญัติใหมีการคุมครองสิทธิแก
ประชาชนที่เสนอเรื่องราวรองทุกขและจะตองไดรับแจงผลการพิจารณาภายในเวลาอันสมควร และหาก
เจาหนาที่ของหนวยงานรัฐไมปฏิบัติตามหนาที่ที่กฎหมายกําหนด รัฐธรรมนูญก็ใหสิทธิแกประชาชนที่จะฟอง
ใหหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของนั้นปฏิบัติตามหนาที่ ตามมาตรา 56  นอกจากนี้ ประชาชนยังมีสิทธิฟองรองเจา
พนักงานของรัฐ หนวยงานรัฐนั้นใหรับผิดเนื่องจากการกระทําหรือละเวนการกระทํา 

 
นอกจาก บทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญยังมีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ยังกําหนดใหผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงไดอันเนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐ 
ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 

 
สําหรับกรณีศึกษาเรื ่องโรงไฟฟาแมเมาะ เปนกรณีที ่ชาวบานผู ปวยที ่ไดรับผลกระทบจากสาร

ซัลเฟอรไดออกไซด ยื่นฟองการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ตอศาลปกครองเรียกคาเสียหายจาก 



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – การฟองคดีจากมลพิษทางอากาศที่เกิดจากโรงไฟฟาแมเมาะ จ. ลําปาง 
 

 306 

กฟผ. กรณีที่เจ็บปวยจากสารพิษ และยังฟองขอใหศาลปกครองมีคําสั่งให กฟผ. ระงับการสรางโรงไฟฟาเพิ่ม
จากเดิม เปนการใชสิทธิตามที่กฎหมายกําหนดไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542  ตามมาตรา 9 (3) ที่กําหนดใหคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่น
ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎคําสั่งทาง
ปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่
ดังกลาวลาชาเกินสมควร และใชสิทธิฟองตามมาตรา 42 โดยเปนไปตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  

 
ตัวชี้วัดท่ี 96  กฎหมายเปดโอกาสใหคูกรณีสามารถยื่นคํารองขอใหมีการทบทวนหรือยื่นอุทธรณตอ

องคกรอิสระที่มีอํานาจที่จะกลับคําตัดสินใจ/ วินิจฉัยมากนอยเพียงใด หากพิจารณาจากกฎหมาย พบวา การยื่น
อุทธรณหรือการทบทวนคําตัดสินใจ/ วินิจฉัยสามารถกระทําไดในขอบเขตที่กวาง หากพิจารณาจากกฎหมาย
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดใหประชาชนมีสิทธิยื่นอุทธรณทั้งตอ
เจาหนาที่ที่ปฏิบัติหรือเปนผูทําคําสั่งทางปกครองนั้น และยังมีสิทธิโตแยงคําสั่งนั้นๆ ตอคณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกขตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาไดทั้งในปญหาขอเท็จจริงและขอกฎหมาย  ซ่ึง
คณะกรรมการกฤษฎีกาเปนองคกรอิสระ 

 
เมื่อเจาหนาที่พิจารณาคําอุทธรณแลวตองแจงผูอุทธรณโดยไมชักชา ไมเกินสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับ

อุทธรณ ในกรณีที่เห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาทั้งหมดหรือบางสวนก็ใหดําเนินการเปลี่ยนแปลงตามความเห็น
ของตนภายในกําหนดเวลาดวย หากไมเห็นดวยก็ใหทํารายงานพรอมความเห็นไปยังผูมีอํานาจพิจารณาภายใน
กําหนดเวลาตอไป และถึงแมวาจะเลยกําหนดเวลาอุทธรณแลวก็อาจขอใหพิจารณาใหมได หากมีพยานหลักฐาน
ใหมเกิดขึ้นหรือพบวาเจาหนาที่ไมมีอํานาจ หรือคําสั่งนั้นออกโดยอาศัยขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายใดและตอมา
ขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายนั้นเปลี่ยนแปลงไปก็สามารถยื่นคําขอใหพิจารณาใหมไดอีก 

 
ในกรณีที่เปนการยื่นคํารองตอหนวยงานหรือองคกรอื่นภายใตกฎหมายเฉพาะ  หากมีการพิจารณา

วินิจฉัยแลว คูกรณีสามารถยื่นอุทธรณตอศาลปกครองได ภายใตเงื่อนไขที่กําหนดไวในมาตรา 42 วรรคสอง 
ของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ซ่ึงกําหนดวา “ในกรณีที่มีกฎหมาย
กําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายในเรื่องใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดี
ปกครองในเรื่องนั้นจะกระทําไดตอเมื่อมีการดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกลาว และไดมีการสั่งการตาม
กฎหมายนั้น หรือมิไดมีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นกําหนด”  อยางไรก็ตาม 
ในกรณีศึกษานี้ ชาวบานแมเมาะไดยื่นรองเรียนไปยังหนวยงานตางๆ หลายหนวยงานเกี่ยวกับกรณีผลกระทบ
ดานสิ่งแวดลอมที่ เกิดขึ้นจากโรงไฟฟาฯ รวมทั้งรองเรียนตอรัฐบาลในหลายยุคสมัย แตก็ไมไดรับการ
ตอบสนองแกไขปญหาอยางแทจริง จนชาวบานตองนําคดีขึ้นสูการฟองตอศาลปกครองในที่สุด 
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3.1.2 คุณภาพและขอจํากัดทางกฎหมายในการเขาถึง 
การจัดใหขอมูลขาวสารบางประเภทเปนขอมูลลับที่ประชาชนไมสามารถเขาถึงได  อาจเปนอุปสรรค

ตอการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม  ตัวชี้วัดท่ี 97  จึงมุงที่จะตรวจสอบความชัดเจนทางกฎหมายถึงขอกําหนด
เร่ืองขอบเขตของการกําหนดวาขอมูลขาวสารใดเปนความลับทางราชการ  โดยในกรณีศึกษานี้  ศึกษาวาขอมูล
ขาวสารเกี่ยวกับปริมาณสารซัลเฟอรไดออกไซดที่ปลอยออกมาจากกระบวนการผลิตกระแสไฟฟาของ
โรงไฟฟาแมเมาะ รวมท้ังผลกระทบดานอื่นๆ ไดถูกกําหนดใหเปนขอมูลลับหรือไม และหากเปนเชนนั้น  มี
ขอบเขตของการเปนความลับเพียงใด  จากการศึกษากฎหมาย พบวา ขอบเขตของขอกําหนดเรื่องการเปน
ความลับของขอมูลถูกจํากัดใหแคบและชัดเจน  พิจารณาจากการมีอยูของกฎหมายที่กําหนดใหหนวยงาน
ราชการตองเปดเผยขอมูลขาวสารของราชการ ไดแก พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม
แหงชาติ พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  โดยพระราชบัญญัติสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 กําหนดไวในมาตรา 6 (1)ใหบุคคลอาจมีสิทธิ ไดรับทราบขอมูล
และขาวสารจากทางราชการในเรื่องเกี่ยวกับการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม เวนแตขอมูลหรือ
ขาวสารที่ทางราชการถือวาเปนความลับเกี่ยวของกับการรักษาความมั่นคงแหงชาติ หรือเปนความลับเกี่ยวกับ
สิทธิสวนบุคคล สิทธิในทรัพยสินหรือสิทธิในทาง การคา หรือกิจการของบุคคลใดที่ไดรับความคุมครองตาม
กฎหมาย ในขณะที่พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ซ่ึงออกมาบังคับใชในภายหลังได
กําหนดไวในทํานองเดียวกัน แตใหความหมายครอบคลุมหนวยงานอื่นๆ ของรัฐ ดวย โดยมีขอยกเวนอันไมตอง
เปดเผยที่แจงชัดและจํากัดเฉพาะขอมูลขาวสารที่หากเปดเผยแลวจะเกิดความเสียหายตอประเทศชาติหรือตอ
ประโยชนที่สําคัญของเอกชน  จากกฎหมายที่เปนหลักเรื่องการเปดเผยขอมูลขาวสารแกประชาชน ก็กําหนดไว
ในขอบเขตเรื่องความลับที่ไมตองเปดเผยที่แจงชัดไวเหมือนกันคือเปนความลับที่เกี่ยวของกับความมั่นคง
แหงชาติ หรือความลับเกี่ยวกับสิทธิสวนบุคคล สิทธิในทรัพยสิน หรือสิทธิในทางการคา หรือกิจการของบุคคล 

 
3.1.3 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
การพัฒนาขีดความสามารถของบุคคลากรในหนวยงานของรัฐ มีความสําคัญตอการสรางจิตสํานึกและ

ความรับผิดชอบตอประชาชน ตัวชี้วัดท่ี 98 จึงตรวจสอบวากฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการหรือองคกรรับ
เร่ืองรองเรียนหรืออุทธรณ จะตองพฒันาขีดความสามารถของกรรมการหรือบุคลากรใหเขาใจเรื่องสิทธิของ
ประชาชนในการเขาถึงความยุติธรรมมากนอยเพยีงใด จากการศกึษากฎหมายที่เกี่ยวของพบวา มีกฎหมาย
กําหนดใหมีการพัฒนาขีดความสามารถไวนอยมาก สวนใหญมุงในเรือ่งการกําหนดบทบาทหนาทีข่องเจาหนาที่
ภายใตกฎหมายนั้นๆ เทานั้น แตไมไดกําหนดใหหนวยงานของรัฐภายใตกฎหมายนัน้จะตองมแีผนในการพัฒนา
บุคคลากรใหเขาใจถึงสิทธิของประชาชน คงมีเพียงพระราชบัญญัติวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
กําหนดอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองที่กําหนดไวในมาตรา 11 (5) วาใหจัดทํา
รายงานเกีย่วกบัการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้เสนอคณะรัฐมนตรีเปนครั้งคราวตามความเหมาะสม แตอยาง
นอยปละหนึ่งครั้ง เพื่อพัฒนาและปรับปรุงการปฏิบัติราชการทางปกครองใหเปนไปโดยมคีวามเปนธรรมและมี



บทที่หา 
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ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น อยางไรก็ตาม ยังไมปรากฏวามีการออกกฎกระทรวงหรือระเบยีบใดๆ ที่เกี่ยวกับการกําหนด
แผนการพัฒนาออกมากําหนดกระบวนการพัฒนาไวอยางชัดเจน    

 
3.1.4 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน 
ประชาชนสวนใหญไมมีความรูความเขาใจกฎหมาย  ดังนั้นหนวยงานของรัฐจึงตองมีหนาที่ใหความรู  

และชวยเหลือประชาชนใหสามารถเขาถึงกระบวนการยุติธรรมได ตัวชี้วัดท่ี 101 จึงตรวจสอบวา กฎหมาย
กําหนดใหหนวยงานที่รับผิดชอบตองชวยเหลือประชาชน โดยจัดใหมีการใหความชวยเหลือทางเทคนิค การ
จัดทําคูมือ หรือการจัดฝกอบรมเกี่ยวกับกระบวนการรองเรียนหรือยื่นอุทธรณตอคณะกรรมการหรือองคกรรับ
เร่ืองรองเรียนหรืออุทธรณในกรณีศึกษานี้ มากนอยเพียงใด จากการศึกษาเอกสารกฎหมาย  พบวา แทบจะไมมี
ขอกําหนดใหหนวยงานตองจัดใหมีความชวยเหลือทางเทคนิคและการสนับสนุนอื่นๆ  

 
จากกรณีศึกษา กฎหมายไมไดกําหนดไวอยางชัดแจง วาหนวยงานที่รับผิดชอบตองชวยเหลือประชาชน 

มีเพียงการกําหนดใหองคกรเอกชนสามารถเขามาทําหนาที่แทนได โดยพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535 มาตรา 7 บัญญัติวา  เพื่อเปนการสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในการ
สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม ใหองคกรเอกชนซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายไทย หรือกฎหมาย
ตางประเทศที่มีกิจกรรมเกี่ยวของโดยตรงกับการคุมครองสิ่งแวดลอม หรืออนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ และมิได
มีวัตถุประสงคในทางการเมือง หรือมุงคาหากําไรจากการประกอบกิจกรรมดังกลาวมีสิทธิจดทะเบียนเปน
องคกรเอกชนดานการคุมครองสิ่งแวดลอม และอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติตอกระทรวงวิทยาศาสตรเทคโนโลยี
และส่ิงแวดลอม โดยมาตรา 8 (5) กําหนดใหองคกรเอกชนใหความชวยเหลือทางกฎหมายแกประชาชนผูไดรับ
อันตราย หรือความเสียหายจากภาวะมลพิษอันเกิดจากการรั่วไหลหรือแพรกระจายของมลพิษ รวมทั้งเปนผูแทน
ในคดีที่มีการฟองรองตอศาล เพื่อเรียกรองคาสินไหมทดแทน หรือคาเสียหายใหแกผูที่ไดรับอันตรายหรือความ
เสียหายนั้นดวย ซ่ึงจากกฎหมายนี้แมจะไมไดกําหนดใหหนวยงานใดรับผิดชอบตองชวยเหลือประชาชน
โดยตรง แตก็เปดโอกาสใหองคกรเอกชนเขามาทําหนาที่แทน อยางไรก็ตาม แมกฎหมายไมไดกําหนดไว แต
หนวยงานรัฐที่มีความเขาใจและมีเจตนาที่จะชวยเหลือประชาชนก็จะมีโครงการฝกอบรม หรือจัดทําคูมือ หรือ
ทําเว็บไซตใหความรูแกประชาชนในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมอยูบาง เชน ศาลปกครอง  

 
นอกจากหนวยงานของรัฐแลว  องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีความใกลชิดกับประชาชนในทองถ่ินมี

ความสําคัญที่จะชวยเหลือประชาชนในทองถ่ิน หรือเปนตัวกลางในการแกไขปญหาขอพิพาทระหวางประชาชน
กับหนวยงานรัฐ  ตัวชี้วัดท่ี 102 จึงมุงตรวจสอบกฎหมายวากําหนดใหหนวยงานที่รับผิดชอบจะตองพัฒนาขีด
ความสามารถของบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีความเขาใจและสงเสริมการใชสิทธิของ
ประชาชนในการรองเรียนหรืออุทธรณในกรณีศึกษานี้ มากนอยเพียงใด แตจากการพิจารณาเอกสารกฎหมาย  
กฎหมายไมไดระบุใหหนวยงานตองพัฒนาขีดความสามารถบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไวเลย  
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แมแตพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542  
ที่เกี่ยวของกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยตรง ก็มิไดกําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบที่จะตองพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหมีขีดความเขาใจและสงเสริมการใชสิทธิของประชาชนในการรองเรียนหรืออุทธรณไว
แตอยางใด นอกจากนี้ พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 ก็ไมไดกําหนด
ไวเชนกัน  

 
3.1.5 เงื่อนไขกฎหมายเรื่องระยะเวลา 
ปญหาที่สําคัญประการหนึ่งของการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชน คือเร่ืองของระยะเวลา

ในการพิจารณาตัดสินหรือวินิจฉัยเร่ืองรองเรียน รองทุกขหรืออุทธรณ ตัวชี้วัดท่ี 103  จึงมุงตรวจสอบวา 
กฎหมายกําหนดระยะเวลาที่เหมาะสมในการพิจารณาและพิพากษาคดีไวอยางชัดเจนหรือไมเพียงใด จาก
การศึกษาเอกสารกฎหมาย พบวา กฎหมายไมไดกําหนดระยะเวลาที่เหมาะสมในการพิจารณาและพิพากษาคดี
ไว โดยตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไมไดบัญญัติใหศาล
ปกครองตองพิจารณาและพิพากษาคดีใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาเทาใด เหตุผลที่ไมกําหนดระยะเวลาไว 
เนื่องจากการพิจารณาคดีในศาลเปนเรื่องของการแสวงหาขอเท็จจริง ซ่ึงศาลปกครองใชระบบพิจารณาคดีแบบ
ไตสวน โดยศาลจะเปนผูแสวงหาขอเท็จจริงเองเปนสวนใหญ หากกําหนดระยะเวลาไวตายตัวอาจเปนอุปสรรค
ในทางปฏิบัติ ประกอบกับศาลไมอาจจํากัดปริมาณคดีที่เขามาสูศาลได 
 
3.2 ดานความพยายาม 

3.2.1 ขอบเขตและคณุภาพของความพยายาม 
ตัวชี้วัดท่ี 105  มาตรฐาน กฎระเบียบ หรือนโยบายของคณะกรรมการหรือองคกรรับเรื่องรองเรียนหรือ

อุทธรณที่จะประกันความเปนอิสระและความเปนกลางของคณะกรรมการหรือองคกรนั้น มีความเขมงวด 
ชัดเจนเพียงใด จากการศึกษาเอกสารกฎหมายพบวา มีการออกมาตรฐาน กฎระเบียบหรือนโยบายที่มีความ
เขมงวดชัดเจนมาก จากการตรวจสอบพบวา ศาลปกครองเปนองคกรอิสระท่ีจัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซ่ึงมีเจตนารมณที่จะถวงดุลยอํานาจรัฐในการกระทําใดๆ อันเปนการกระทําทาง
ปกครองที่มีผลกระทบตอประชาชน และมีการจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542  โดยมีการกําหนดคุณสมบัติของบุคคลที่จะไดรับการแตงตั้งใหเปนตุลาการศาลปกครอง 
โดยมีกระบวนการคัดเลือกที่เขมงวดและเปนอิสระ รวมไปถึงการกําหนดคาตอบแทน เงินเดือน หรือแมแต
บทลงโทษ จึงเห็นวาศาลปกครองมีมาตรฐานหรือนโยบายที่มีความเขมงวดเพียงพอที่จะเปนหลักประกันความ
เปนอิสระได 
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ในกรณีศึกษาที่เลือก ตัวชี้วัดท่ี 108  พิจารณาวา องคกรรับเรื่องรองเรียนซึ่งในกรณีศึกษานี้ คือ ศาล
ปกครองมีความเปนอิสระและมีความยุติธรรมมากนอยเพียงใด จากการสัมภาษณชาวบานแมเมาะบางคนถึง
ความเห็นเกี่ยวกับเรื่องนี้พบวา มีชาวบานบางคนใหความเห็นเกี่ยวกับความเปนอิสระและวางตัวเปนกลางของ
ศาลไปในทิศทางที่ยังไมถูกตองมากนัก ซ่ึงจะใชความรูสึกสวนตัวมากกวาการสะทอนถึงขอเท็จจริง โดยเฉพาะ
การพิจารณาจากกระบวนการพิจารณาคดีในศาลที่ชาวบานบางสวนเปนโจทกฟองรองเรียกคาเสียหายตอ กฟผ. 
และหนวยงานภาครัฐตางๆ ตอศาลปกครองเชียงใหม อันเนื่องมาจากผลของการเจ็บปวยของชาวบานเมื่อป 2546  
และในขั้นการพิจารณาไตสวนของผูฟองรองคดีวาเปนผูสมควรไดรับการยกเวนคาธรรมเนียมศาล (ฟองอยาง
คนอนาถา) หรือไมนั้น ศาลปกครองไดเปดโอกาสใหคูกรณีสามารถเขามาคัดคานไดอยางไมจํากัด แตทั้งนี้
ขึ้นอยูกับกระบวนการตรวจสอบขอมูลหลักฐานของศาลปกครองเองวาขอมูลตางๆ ที่คูกรณีนําเสนอตอศาลนั้น
ถูกตองตามความเปนจริงหรือไม อยางไรก็ตาม ชาวบานบางคนยังมีความเขาใจในกระบวนการพิจารณาคดีใน
ระบบไตสวนของศาลนอย โดยชาวบานบางคน อาจจะมีความรูสึกวายังไมไดรับความเปนธรรมเทาที่ควรในการ
เขาถึงความยุติธรรม แตหากพิจารณาจากกระบวนการพิจารณาของศาลตามวิธีพิจารณาคดีปกครอง ตุลาการศาล
ปกครองตองพิจารณาคดีไปตามกรอบและระเบียบของกฎหมายที่กําหนดไว ซ่ึงศาลปกครองใชกระบวนการ
พิจารณาคดีในระบบไตสวน โดยศาลมีหนาที่แสวงหาขอเท็จจริงเขามาสูการพิจารณาใหมากที่สุด นั่นทําใหศาล
ปกครองตองเปดโอกาสใหคูกรณีทั้งสองฝายมีสิทธิที่จะนําหลักฐานใดๆ ที่เชื่อวาเปนประโยชนตอคดีของตน
เสนอตอศาลได  สวนศาลจะรับไวหรือไม หรือรับไวแลวจะพิจารณาแคไหนอยางไร เปนดุลยพินิจของศาลอีกครั้ง
หนึ่งกอนที่จะพิพากษาตัดสินคดี ดังนั้นจากตัวช้ีวัดนี้จึงเห็นวา ศาลมีความเปนอิสระและวางตัวเปนกลางพอสมควร 
 

สวนประเด็นเรื่องการเขาถึงขอมูล การคนหาขอเท็จจริงเพื่อใชในการดําเนินการทางศาลก็มีความสําคัญ 
ตัวชี้วัดท่ี 109 ประเมินวา คูกรณีทั้งสองฝายสามารถเขาถึงขอมูลขาวสารและดําเนินการคนหาขอเท็จจริงไดมาก
นอยเพียงใด  จากการสัมภาษณคูกรณีพบวา ในสวนของชาวบานมีความยากลําบากในการแสวงหาขอมูล 
ขอเท็จจริงหรือเขาถึงขอมูลขาวสารที่ใชในการพิจารณาไดนอยมาก ตัวอยางเชน กรณีผูปวยที่ฟองรองเรียก
คาเสียหาย การแสวงหาหลักฐานที่สําคัญมีประโยชนตอการฟองรองคดี คือ ผลการตรวจรางกายและคําวินิจฉัย
ของแพทยผูเชี่ยวชาญทางดานอาชีวเวชศาสตร ซ่ึงมีจํานวนนอยและถูกกดดันจากคูกรณีเพื่อทําลายความ
นาเชื่อถือ โดยมีการรองเรียนไปยังแพทยสภา และปจจุบันอยูในระหวางอุทธรณคําตัดสินของแพทยสภา ที่มีมติ
ใหแพทยคนดังกลาวมีความผิดในขอหาไมปฏิบัติตามจรรยาบรรณแพทยกรณีเปดเผยขอมูลของคนไข  แตใน
สวนของเจาหนาที่ กฟผ. ใหความเห็นไมชัดเจนกลาวเพียงแตวาการแสวงหาขอเท็จจริงเปนเรื่องของศาล  แตเมื่อ
คดีมาสูศาล การพิจารณาคดีของศาลปกครองจะใชระบบไตสวน การแสวงหาขอเท็จจริงในคดี  ศาลมีอํานาจ
เรียกเอกสาร หรือเรียกพยานบุคคลมาใหขอเท็จจริงตอศาลได  ซ่ึงหากคูกรณีฝายใดเห็นวา เอกสารใด หรือพยาน
บุคคลใดจะสามารถแสดงถึงขอเท็จจริงในคดีได ก็สามารถแถลงเขามาในคําฟอง หรือคําใหการ หรืออาจยื่นเปน
คํารองเขามาเพื่อใหศาลเรียกเอกสารหรือบุคคลเหลานั้นมาใหการตอศาลได  สรุปวามีการเปดโอกาสใหกับ
ประชาชนในการเขาถึงขอมูลหรือดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงไดเพียงบางสวน 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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ความโปรงใสในกระบวนการพิจารณาเปนสิ่งที่ถูกเคลือบแคลงสงสัย และมีขอโตแยงระหวางกันอยู
ตลอด ตัวชี้วัดท่ี 110  ประเมินวา ในกรณีศึกษานี้ กระบวนการพิจารณามีความโปรงใสตอประชาชนมากนอย
เพียงใด พิจารณาจากการพิจารณาคดีและการแกไขปญหาของรัฐมีความยืดเยื้อทั้งที่หลายเร่ืองมีขอสรุป และขอ
ยุติในระดับของคณะกรรมการที่รัฐแตงตั้งขึ้นหรือบางประเด็นเปนเรื่องที่หนวยงานรัฐไดมีขอสรุปอยางชัดเจน
แลวก็ยังมีความพยายามที่จะบิดเบือนหรือถวงเวลาการดําเนินการโดยฝายกฟผ. เชน คณะรัฐมนตรีไดมีมติให
ดําเนินการอพยพราษฎรที่ไดรับผลกระทบทั้ง 4 หมูบานไปยังพื้นที่รองรับ ตั้งแตวันที่ 4 พฤศจิกายน 2547 แต
กวาที่จะไดมีการอพยพจริงก็ลวงเลยเขาปลายป พ.ศ. 2551 แลว 

 
กรณีผลการตรวจสุขภาพของชาวบานโดยแพทยผูเชี่ยวชาญดานชีวอนามัย (แพทยหญิงอรพรรณ เมธา

ดิลกกุล) ไดวินิจฉัยวาชาวบานเปนโรค “นิวโมโดนิโคซิส” แตกฟผ.ไมยอมรับผลการตรวจวินิจฉัย จนกระทั่ง
เปนมูลเหตุใหชาวบานไดนําเรื่องขึ้นฟองรองตอศาลปกครองในที่สุด  กฎหมายกําหนดอํานาจหนาที่ของศาล
ปกครองไวใหดําเนินกระบวนพิจารณาคดีโดยเปดเผย ทั้งคูกรณีและประชาชน แตการเปดเผยขอมูลของศาล
จะตองระมัดระวังไมใหมีผลกระทบตอคูกรณี เพราะอาจเสียความยุติธรรมได โดยเฉพาะกรณีที่คดียังอยูใน
ระหวางพิจารณาไมแลวเสร็จ แตโดยหลักการแลว ศาลสามารถที่จะเปดโอกาสใหคูกรณีสามารถขอตรวจสอบ
สํานวนคดี หรือคัดถายสําเนาเอกสารตางๆ ในสํานวนคดีไดตลอด 

 
สวนการออกนั่งพิจารณาคดี ศาลก็กระทําโดยเปดเผย โดยมีการกําหนดวันนัดพิจารณาลวงหนาแจงให

คูกรณีรับทราบกอนในเวลาพอสมควร และเปดใหผูที่สนใจเขาฟงการพิจารณาได แตบางครั้งหากมีจํานวนผูที่
จะเขาฟงมาก ดวยขอจํากัดของหองพิจารณา ศาลอาจกําหนดใหเฉพาะผูมีสวนไดเสียเขาฟงก็ได แตเมื่อศาลไดมี
คําพิพากษาตัดสินในคดีนั้นๆ แลว ศาลปกครองก็จะเปดเผยคําพิพากษาเหลานั้นตอสาธารณะทั้งทางสื่อตางๆ 
หรือเว็บไซตของศาลปกครอง ซ่ึงบุคคลทั่วไปสามารถเขาไปตรวจสอบได 

 
แตอยางไรก็ตาม จากการสัมภาษณผูที่มีสวนเกี่ยวของหลายสวนเห็นวายังมีความไมโปรงใสตอ

ประชาชนในกระบวนการเชิงบริหารจัดการของภาครัฐที่เกี่ยวของ อันอาจจะเกิดจากปญหากอนหนานี้ เนื่องจาก
ชาวบานไดยื่นเรื่องรองเรียนตอหนวยงานรัฐหลายหนวยงานไปจนถึงรัฐบาล และมีการประชุม ปรึกษาหารือ
และเจรจากันหลายตอหลายครั้ง  จนสามารถไดขอสรุปในเบื้องตนพอสมควรถึงพิษภัยของโรงไฟฟาที่เกิดขึ้น 
จนนํามาซึ่งนโยบายของรัฐบาลในการอพยพชาวบานออกจากพื้นที่ แตทวาการนํานโยบายมาปฏิบัติอยางเปน
รูปธรรมนั้นมีความลาชามมาก กวาจะไดมีการอพยพจริงก็ลวงเลยจนถึงปลายป พ.ศ. 2551 ซ่ึงใชระยะเวลาใน
การแกไขปญหาของชาวบานชามาก สวนการพิจารณาคดีของศาลก็ใชระยะเวลาในการแสวงหาขอเท็จจริงตาม
กระบวนการพิจารณาคดีของศาลปกครองนั้นใชระยะเวลาลาชามากกวา 6 ปคดีถึงจะมีคําพิพากษาชั้นตนเมื่อ
วันที่ 4 มีนาคม พ.ศ. 2552 ที่ผานมา คณะนักวิจัยจึงสรุปวา กระบวนการพิจารณาเรื่องรองเรียนมีความโปรงใส
ตอประชาชนในระดับปานกลาง 
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3.2.2 คาใชจายและความเหมาะสมของคาใชจาย 
คาใชจายที่ประชาชนตองเสียไปในการเขาสูกระบวนการยุติธรรมเปนปญหาหนึ่งที่อาจเปนอุปสรรค 

ตัวชี้วัดท่ี 112 ประเมินกรณีศึกษาที่เลือกวา กรณีผูปวยฟองตอศาลปกครอง กฎหมายกําหนดใหผูฟองคดีตอง
วางเงินคาธรรมเนียมในอัตรา 2.5% ของทุนทรัพยที่ฟองแตไมเกิน 200,000 บาท ซ่ึงจากกรณีศึกษานี้ เนื่องจาก
ศาลปกครองในขณะนั้นยังไมมีระเบียบเกี่ยวกับการยกเวนคาธรรมเนียมศาลของผูฟองคดีแบบคนอนาถา สภา
ทนายความที่เขามาชวยเหลือคดีจึงไดยื่นคํารองตอศาลปกครองเชียงใหมขอใหยกเวนคาธรรมเนียมศาล โดย
เทียบเคียงกับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง แตศาลปกครองเชียงใหมมีคําสั่งยกคํารอง สภาทนายความ
จึงยื่นอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุดและขอใหศาลปกครองสูงสุดสงเรื่องไปใหศาลรัฐธรรมนูญตีความวามาตรา 
45 ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือไม แต
ศาลรัฐธรรมนูญก็ตีความวาคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนไมขัดตอกฎหมาย  แตตอมาไดมีการเสนอใหแก
กฎหมาย มาตรา 45 ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ใหศาล
ปกครองสามารถยกเวนคาธรรมเนียมไดเมื่อวันที่ 18 กุมภาพันธ 2548 ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2548 จากนั้นศาลปกครองสูงสุดก็ไดมีคําพิพากษาใหศาลปกครอง
เชียงใหมรับคํารองขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลของชาวบานไวพิจารณาไตสวนตอไป ซ่ึงถือวาคดีแมเมาะเปนคดี
แรกของศาลปกครองที่เปนเหตุทําใหศาลปรับปรุงแกไขกฎหมายเกี่ยวกับการยกเวนคาธรรมเนียมศาล เปน
มาตรฐานไปทั่วประเทศได แตอยางไรก็ตาม การพิจารณายกเวนคาธรรมเนียมเปนดุลยพินิจของศาล โดย
พิจารณาวาผูฟองคดีเปนผูมีความสามารถชําระคาธรรมเนียมไดหรือไม นั่นก็หมายความวาไมใชทุกคนที่จะ
ไดรับการยกเวน ชาวบานจึงเห็นวาหลักเกณฑดังกลาวเปนภาระและอุปสรรคในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม
เพราะเปนคาใชจายที่สูง ทั้งที่คดีปกครองเปนคดีที่เปนขอพิพาทระหวางรัฐกับเอกชนที่มีฐานะแตกตางกัน รัฐ
ควรจะเปดโอกาสใหเอกชนสามารถฟองรองหนวยงานรัฐไดโดยไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล 

 
สวนความคิดเห็นของกฟผ. เห็นวา กฟผ. ไมมีสวนเกี่ยวของกับการพิจารณากําหนดอัตราคาใชจายที่ต่ํา

หรือสูง เปนการพิจารณาของศาล จะวิพากษวิจารณศาลมิได หนาที่ของกฟผ. ตองปฏิบัติตามศาลสั่งเทานั้น คณะ
นักวิจัยจึงสรุปวา ในกระบวนการพิจารณาคดีของศาลปกครองมีการดําเนินการที่จะแบงเบาภาระคาใชจายของผู
ยื่นเรื่องรองเรียนหรืออุทธรณในบางสวน 

 
3.2.3 ความเปนธรรมและความเทาเทียม 
ตัวชี้วัดท่ี 114  ประเมินความพยายามของคณะกรรมการหรือองคกรพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองอุทธรณวาได

ดําเนินมาตรการชวยเหลือชนกลุมนอยหรือกลุมผูดอยโอกาส37 ใหเขาถึงกระบวนการพิจารณาเรื่องอุทธรณ

                                                           
37 ตัวอยางกลุมผูดอยโอกาส ไดแก ชนกลุมนอยตางเชื้อชาต ิ คนจน  คนพิการ  เด็ก คนชรา ชนกลุมนอยตางภาษา  ผูไมรูหนังสือ  คนในชนบท  

ผูหญิง 
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เพียงใด กรณีศึกษานี้พบวา การนําเรื่องขึ้นฟองรองตอศาลโดยตรงถือเปนเรื่องที่ยากลําบากสําหรับประชาชน
โดยเฉพาะอยางยิ่งชาวบานซึ่งมักจะมีความรูสึกกลัวการไปฟองรองตอศาล  นอกจากนี้ ยังจะตองมีภาระการ
พิสูจนใหไดอีกดวยวา ตนเองปวยเนื่องจากการกระทําของโรงไฟฟา ในกรณีการศึกษายังพบวา ผูฟองรองคดียัง
ตองวางคาธรรมเนียมตอศาลสูงถึง 2.5% ของทุนทรัพยหรือคาเสียหายที่เรียกรองไป ซ่ึงหากแพคดีเงินจํานวนนี้
จะไมสามารถเรียกคืนได จึงทําใหชาวบานผูฟองคดีบางรายที่มีเงินไมมาก จึงตองลดทุนทรัพยหรือคาเสียหายที่
เคยเรียกตอ กฟผ. ในสํานวนคดีลงเทากับจํานวนที่มีความสามารถจายเงินคาธรรมเนียมศาลไดเทานั้น  ปญหา
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมในเรื่องนี้จึงอาจจะทําใหคนจนไมสามารถที่จะนําคดีเขาสูกระบวนการยุติธรรม
ได แมวาในบางราย ศาลไดมีคําสั่งใหฟองรองแบบอนาถา (ยกเวนคาธรรมเนียม) และปรับลดคาธรรมเนียมลง
บางแลวสําหรับผูฟองคดีบางรายก็ตาม 

 
จากการศึกษากฎหมาย เอกสารที่เกี่ยวของกับศาลปกครอง ศาลปกครองเปนองคกรอิสระที่จัดตั้งขึ้น

ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มีเจตนารมณที่จะสรางกระบวนการถวงดุลตรวจสอบการดําเนินการใดๆ ของรัฐ 
หนวยงานรัฐ หรือเจาหนาที่รัฐที่สรางผลกระทบตอประชาชน อันหมายถึงปวงชนชาวไทยทุกคนไมเลือกเพศ 
เผาพันธุ วัย คนพิการ หรือคนดอยโอกาสอื่นใดในสังคม  โดยถือหลักความเสมอภาคและเทาเทียมภายใต
รัฐธรรมนูญ  แตอยางไรก็ตาม กฎหมายก็ไมไดกําหนดใหศาลปกครองตองออกมาตรการใดๆ เพื่อชวยเหลือ
บุคคลใดใหแตกตางกัน แมวาในปจจุบัน ศาลปกครองไดออกระเบียบยกเวนคาธรรมเนียมศาลสําหรับการ
ฟองรองแบบอนาถาเหมือนกับศาลยุติธรรมแลว อยางไรก็ดี ในชวงที่มีชาวบานไดยื่นฟองตอศาลปกครองเมื่อป 
2546 นั้น  ศาลปกครองยังมิไดออกมาตรการใดๆ เปนพิเศษที่จะชวยใหกลุมเปาหมายที่เปนผูดอยโอกาสเขาถึง
ความยุติธรรม 

 
นอกจากนี้ การตีความความเปนผูเสียหายของศาลเปนอีกประเด็นที่อาจเปนปญหา ตัวชี้วัดท่ี 117 จึงมุง

ประเมินวา ศาลไดตีความ “ผูที่สามารถใชสิทธิในการยื่นอุทธรณ” ในขอบเขตที่กวางเพียงใด จากการศึกษา
เอกสารกฎหมาย พบวา  กฎหมายกําหนดขอบเขตสิทธิในการรองเรียนวา ผูเสียหายจะตองเปนผูไดรับผลกระทบ
โดยตรง และพิจารณาความเสียหายนั้นๆ ในขณะที่รองเรียนเทานั้น แตไมพิจารณาไปถึงความเสียหายที่ยังคง
เสียหาย หรืออาจจะเสียหายตอเนื่องไปในอนาคต อยางกรณีที่ศาลจังหวัดลําปางตัดสินใหกฟผ. จายคาเสียหาย
พืชผลการเกษตรใหแกชาวบาน แตใชเวลาในการพิจารณาตัดสินถึง 6 ป แมจะมีการกําหนดดอกเบี้ยใหก็ไมคุม
ถึงความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง เพราะความเสียหายยังคงเกิดขึ้นอยางตอเนื่อง  จึงสรุปไดวา การตีความสิทธิในการ
รองเรียนหรืออุทธรณมีขอจํากัดบางอยาง 

 
3.2.4 ระยะเวลา 
ตัวชี้วัดท่ี 120  ตรวจสอบในประเดน็วา ศาลปกครองไดมีความพยายามในการแกปญหาความลาชาของ

กระบวนการพิจารณาคํารองและในกระบวนการพจิารณาคดีและแสวงหาขอเท็จจริงของศาลจนกระทั่งมีคํา



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – การฟองคดีจากมลพิษทางอากาศที่เกิดจากโรงไฟฟาแมเมาะ จ. ลําปาง 
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พิพากษามากนอยเพยีงใด  จากกรณีที่ชาวบานยื่นฟองกฟผ. ตอศาลปกครอง ชาวบานยื่นฟองศาลปกครองตั้งแต
ป 2546 ตองเสียเวลาในการตอสูการขอยกเวนคาธรรมเนยีมศาลไปอีกหลายป และกวาที่ศาลจะพิจารณาคดีและ
มีคําพิพากษากล็วงเลยระยะเวลามากวา 6 ปจนกระทัง่วนัที่ 4 มีนาคม พ.ศ. 2552 ศาลชั้นตนจึงไดมีคําพิพากษา
ออกมา แตในขณะเดียวกนัชาวบานผูปวยทีฟ่องก็ไดรับความทุกขทรมานจากการเจ็บปวยอยูตลอดเวลา และบาง
คนไดเสียชีวติไปแลว แตศาลปกครองก็ไมไดมีกระบวนการใดๆ ที่จะออกระเบยีบใด ๆ มาเพื่อแกไขปญหาชวย
ลดความลาชานี้เลย ประเดน็ในกรณีของคดีแมเมาะนี้จึงเห็นวา  ศาลปกครองไมไดดาํเนินการใด ๆ ที่จะลดความ
ลาชาในการพจิารณาในกรณีศึกษานี ้
 

3.2.5 ชองทางในการเขาถึง 
การเลือกชองทางในการยื่นเรื่องรองเรียน ตัวชี้วัดท่ี 121  ตรวจสอบวา  คูกรณีสามารถเลือกศาลที่

พิจารณาคํารอง ได หรือไม เพียงใด  จากกรณีศึกษาพบวา ตลอดระยะเวลาที่ผานมาชาวบานไดยื่นเรื่องรองเรียน
ไปยังหนวยงานตางๆ ที่คาดวาจะสามารถชวยแกปญหาไดทั้งหนวยงานรัฐและองคกรอิสระ แตก็ไมสามารถ
แกไขปญหาได จนในที่สุดจึงตัดสินใจนําเรื่องขึ้นฟองรองตอศาล  

 
กรณีศึกษานี้เปนความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ที่กอความเสียหายใหแกประชาชน  ซ่ึงตาม

กฎหมายแลวประชาชนสามารถที่จะยื่นฟองเรียกคาสินไหมทดแทนการกระทําอันเปนการละเมิดจากคูกรณีใน
ระบบศาลยุติธรรมได แตเนื่องจากกระบวนการพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมใชระบบกลาวหา ดังนั้นผูฟองคดี
หรือโจทย จะตองมีภาระในการนําพิสูจนใหศาลเชื่อใหไดวา คูกรณีไดกระทําการละเมิดตอชาวบานหรือโจทย
อยางไร ซ่ึงปญหาดังกลาวเปนเรื่องยากมากที่ชาวบานจะเขาไปแสวงหาขอมูลคดีใด  ๆ มาประกอบชี้แจงใหศาล
เห็นได แตเมื่อมาพิจารณาถึงวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครองจะพบวา การพิจารณาคดีของศาลปกครองเปน
ระบบไตสวน ผูฟองคดีไมจําเปนที่จะตองไปแสวงหาขอเท็จจริงมานําเสนอตอศาลก็ได เปนภาระของศาลที่จะ
พิจารณาแสวงหาขอมูลขอเท็จจริงไดดวยตัวของศาลเอง ดังนั้นประชาชนจึงสามารถเลือกที่จะฟองตอศาล
ปกครองไดดีกวา  แตเนื่องจากการฟองรองในคดีนี้ชาวบานเลือกที่จะฟองรองคูกรณีในนามองคกร ไมใชเปน
รายบุคคล จึงไมอยูในเขตอํานาจการพิจารณาคดีของศาลยุติธรรม อยางกรณีนี้ กอนที่จะมาฟองศาลปกครอง
ชาวบานเคยไปยื่นฟองตอศาลจังหวัดลําปาง ศาลมีคําสั่งไมรับคําฟอง เนื่องจากไมไดอยูในอํานาจของศาลที่จะ
รับไวพิจารณา แตเปนอํานาจของศาลปกครอง จึงเห็นไดวา แมจะมีหลายองคกรแตหากการระบุคูกรณีที่ไม
สามารถระบุตัวบุคคลที่เปนมูลเหตุของการละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยได ศาลยุติธรรมก็ไม
อาจใชอํานาจในการรับคดีมาเพื่อพิจารณาพิพากษาได แตถึงอยางไรก็ตามก็ยังมีองคกรยุติธรรมอื่นที่สามารถใช
สิทธิไดตามกฎหมายที่ระบุใหสิทธิแกประชาชน 

 
3.2.6 ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 

 ตัวชี้วัดท่ี 123  ถามวาในชวงเวลา 3 ปที่ผานมา มีการจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมเกี่ยวกับการเขาถึง
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ขอมูลขาวสาร และการมีสวนรวมของประชาชนใหกับผูพิพากษาและเจาหนาที่ของศาลหรือไม จากการ
ตรวจสอบพบวา เมื่อนับตั้งแตมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมา สํานักงานพัฒนาระบบงานคดีปกครอง ไดมีการ
จัดทําคูมือความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายวาดวยขอมูลขาวสารของราชการและคดีปกครองเกี่ยวกับการไม
เปดเผยขอมูลขาวสาร โดยกําหนดวัตถุประสงคไวในคํานําวาเพื่อใหพนักงานคดีปกครองใชเปนแนวทางใน
การปฏิบัติหนาที่ชวยตุลาการศาลปกครอง และเพื่อเปนแหลงขอมูลในการศึกษาคนควากฎหมายวาดวยขอมูล
ขาวสารของราชการและคําวินิจฉัยคดีปกครองประเภทนี้แกผูสนใจทั่วไป นอกจากนั้นศาลปกครองยังไดจัดทํา
วารสารสารปกครองเผยแพร เพื่อนําเสนอขอมูล ขอกฎหมาย คําพิพากษาสําคัญที่เกี่ยวของที่อาจเปนประโยชน
ตอประชาชน และหนวยงานตาง ๆ ของภาครัฐ นอกจากนั้นก็ยังไดจัดพิมพคําพิพากษา และขอมูลกฎหมาย
ปกครองอื่น ๆ อีกมากมาย ที่เกี่ยวของกับกระบวนการพิจารณาคดีทางศาลปกครอง เพื่อเผยแพรแกประชาชน
และบุคคลที่สนใจอยางตอเนื่องดวย สรุปไดวา มีการจัดทําคูมือและเอกสารตาง ๆ อยูอยางสม่ําเสมอ 
 
 สวนตัวชี้วัดท่ี 124 ถามวาในชวงเวลา 3 ปที่ผานมา มีการจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมในเรื่องสิ่งแวดลอม
ใหกับกรรมการของคณะกรรมการ หรือองคกรรับเรื่องรองเรียนหรืออุทธรณอยางสม่ําเสมอเพียงใด จากการ
สืบคนยังไมพบวามีการจัดทําคูมือหรือฝกอบรมในเรื่องของสิ่งแวดลอมใหแกบุคลากรของศาลปกครอง 
 
 ในสวนของงบประมาณที่จัดสรรใหกับศาลปกครอง  (ตัวชี้ วัดท่ี  125)  นั้น  พบวา  มีระเบียบ
คณะกรรมการขาราชการฝายศาลปกครองวาดวยคาใชจายในการฝกอบรมของสํานักงานศาลปกครอง (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2544 กําหนดกรอบและใหจัดงบประมาณไวรอยละ 8 ของงบประมาณที่ใชในการจัดการฝกอบรมไว แต
หลักสูตรการฝกอบรมตองผานการอนุมัติของคณะกรรมการ จึงเห็นวางบประมาณที่ไดรับมีเพียงพอที่จะ
สนับสนุนการดําเนินการดานยุติธรรมของศาลปกครองแลว 
 

3.2.7 ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน  
 ตัวชี้วัดท่ี 126 ถามวา ในชวงเวลา 3 ปที่ผานมา มีการจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมในเรื่องสิทธิของ
ประชาชนในการรองเรียนหรืออุทธรณใหกับบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพียงใด จากการ
ตรวจสอบ พบวา มีเอกสารทางวิชาการออกมาบางไมวาจะเปนบทความเกี่ยวกับคดีปกครองที่เกี่ยวของกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน วารสารทางวิชาการเรื่อง คดีปกครองที่สําคัญเกี่ยวกับองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน ซ่ึงจัดทําโดยสํานักงานศาลปกครอง โดยตองสั่งซื้อโดยตรงไมมีการจัดจําหนายทั่วไป สรุปไดวา มีการ
จัดทําคูมือหรือการฝกอบรมนอยครั้งมากในชวง 3 ปที่ผานมา  

  
คูมือประชาชนในเรื่องสทิธิของประชาชนในการยื่นฟองตอศาลปกครอง มีเนื้อหาชัดเจน เขาใจงายและ

หาอานไดงายมากนอยเพียงใด ตัวชี้วัดท่ี 127 ตรวจสอบประเมินคูมือประชาชนเกี่ยวกับวิธีการใชบริการทางศาล 
จากการสัมภาษณผูเกี่ยวของไดขอมูลวา กอนการนําเรื่องขึ้นฟองรองตอศาลไมเคยเห็นคูมือประชาชนในการ



บทที่หา 
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมดานสิ่งแวดลอม – การฟองคดีจากมลพิษทางอากาศที่เกิดจากโรงไฟฟาแมเมาะ จ. ลําปาง 
 

 316 

ฟองรองหนวยงานของรัฐมากอน จนกระทั่งมาพบเอกสารที่ศาลปกครองในวันที่มายื่นฟองคดี แตเมื่อศึกษาใน
รายละเอียดแลวพบวา ขั้นตอนและแนวทางปฏิบัติที่ปรากฏในคูมือมีบางประการที่ไมสอดคลองกับขอเท็จจริง 
หรือมิไดใหรายละเอียดที่ครบถวนและเขาใจไดงาย เพราะคูมือดังกลาวแมจะแจกใหกับประชาชนฟรี แตก็ไมได
เปนเอกสารที่แจกจายทั่วไป เปนเอกสารที่วางไวที่ศาลเทานั้น ดังนั้น หากประชาชนไมไดไปที่ศาลก็จะไมเคย
เห็นคูมือดังกลาว นอกจากนี้ คูมือจะใชขอความที่กระชับ อธิบายสั้นๆ ถึงขั้นตอนตางๆ แตก็เปนถอยคําที่เปน
ภาษากฎหมาย ผูที่ไมมีพื้นฐานความรูดานกฎหมายเลย ก็จะอานเขาใจไดยาก จึงเห็นวา มีการจัดทําคูมือ
ประชาชนแตมีเนื้อหาที่อาจจะเขาใจยาก หากไมมีพื้นฐานความรูทางดานกฎหมายมากอน และหาอานไดไม
สะดวกนัก 

  
3.3 ดานประสิทธิผล 

3.3.1 ผลสัมฤทธิ์ของการเขาถึง 
 ตัวชี้วัดท่ี 129  มุงตรวจสอบผลกระทบจากการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม วามีการปฏิบัติตามคําตัดสิน
เพียงใด  คูกรณีฝายชาวบานเห็นวา คําตัดสินของศาลนั้น คูกรณีมีการปฏิบัติตามเพียงบางสวนในขณะเดียวกนัก็
เห็นวามติของคณะกรรมการชุดตางๆ ที่รัฐบาลแตงตั้งขึ้นเพื่อดําเนนิการแกไขปญหานัน้  กฟผ. และหนวยงานที่
เกี่ยวของแทบจะไมไดปฏิบตัิตามมติเลย โดยพิจารณาจากคําตดัสินของศาลจังหวัดลําปางที่ใหกฟผ. จายเงนิ
ชดเชยใหแกชาวบาน 5.7 ลานบาท แตกวาที่กฟผ. จะจายเงินใหกับชาวบานตามคําพพิากษา ก็มีความพยายามดึง
เร่ืองใหลาชามาก นอกจากนี้ ยังมีกรณทีี่กฟผ. ไมยอมรับผลการตรวจสอบคุณภาพสารปนเปอนในแหลงน้ํา
บริเวณชุมชนที่กรมควบคุมมลพิษ ตรวจพบวามีคาเกนิมาตรฐานอีกดวย   
 
 ความเหน็ของกฟผ. เหน็วา กฟผ. ไดปฏิบัติตามคําสั่งศาล เชน ส่ังจายคาชดเชยความเสียหายทางการ
เกษตร ตามทีก่ฟผ. ตองจาย และหลังการฟองรองของราษฎร  กฟผ. ไดแกไขปญหาโดยมีมาตรการติดตั้งเครื่อง
ดักจับสารซัลเฟอรไดออกไซด/ ฝุน/ เสียง แลวเสร็จ และยังไดติดตั้งสถานีตรวจวดัคุณภาพอากาศไวรอบๆ
เหมืองแมเมาะ เปนตน สรุปวา มีการปฏิบตัิตามคําวินิจฉยัหรือคําตัดสนิในบางสวน 
 

3.3.2 ผลลัพธของการเขาถึง 
 นอกจากปฏิบตัิตามคําพิพากษาของศาลในเรื่องการจายคาชดเชยแลว ควรจะนํามาซึ่งการสรางมาตรการ
ตางๆ เพื่อปองกันไมใหเกดิขึ้นอีก ตัวชี้วัดท่ี 131 จึงมุงตรวจสอบวา คําตัดสินของศาลในกรณีศกึษานีไ้ด
กอใหเกิดมาตรการตางๆ เพื่อหลีกเลี่ยงหรือลดผลกระทบดานลบตอส่ิงแวดลอมหรือสุขภาพของมนุษย หรือ
ปรับปรุงการเขาถึงหรือการมีสวนรวมเพียงใด จากการสัมภาษณเจาหนาที่กฟผ. ที่เกี่ยวของไดใหขอมูลวา
ภายหลังการตดัสินของศาล กฟผ. ไดดาํเนินการตดิตัง้เครื่องดักสารซัลเฟอรไดออกไซดและเครื่องมือตรวจวดั
คุณภาพอากาศโดยรอบเหมอืงแมเมาะจํานวน 12 เครื่อง และกรมควบคุมมลพิษไดตดิตั้งอีกจํานวน 4 เครื่อง รวม 
16 เครื่อง และยืนยันวาปจจบุันไดแกไขปญหาที่เคยเกิดขึ้นในอดีตจนไมมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและสุขภาพ



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
ตัวชี้วัดการมีสวนรวมของประชาชน (ประเมินผลครั้งที่ 3) 
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ของประชาชนโดยรอบเหมืองดังเชนที่เคยเกิดขึ้นแลว และการติดตั้งเครื่องวัดดังกลาวเปนแบบระบบออนไลน 
โดยแตละสถานีจะออนไลนระบบขอมูลเขามาที่ศูนยแผนกสิ่งแวดลอม หากพบวา มลพิษเกดิขึ้นในระดับที่สูง
กวาที่กําหนดไวเครื่องจะแจงเตือนใหแกไขทันที นอกจากนี้ ทางกฟผ. ไดมีการสงรายงานใหกับสวนราชการ
ระดับจังหวดั และโทรสารไปยังอบต. ในพื้นที่อําเภอแมเมาะเพื่อให อบต. กระจายขอมูลไปตามหมูบานโดยการ
ติดประกาศไวตามจุดที่กฟผ. กําหนด 
 
 สวนฝายชาวบานใหขอมูลวา ไมอาจเขาใจขอมูลสถิติผลการตรวจวดัคุณภาพอากาศและสิ่งแวดลอมที่ 
ทางกฟผ. ไดกระจายไปตามหมูบานตางๆ และบางสวนมีขอสงสัยเกี่ยวกับความถูกตองและความนาเชื่อถือใน
ขอมูลการตรวจวัด เพราะเคยมีกรณีทีเ่ครื่องตรวจวดัของกฟผ. กับเครือ่งของกรมควบคุมมลพิษซึ่งติดตั้งอยู ณ 
จุดเดยีวกันแตวัดคาออกมามคีวามแตกตางกัน ประกอบกับขอเท็จจรงิที่ชาวบานเผชิญอยูคือ อาการเจ็บปวย 
ระคายเคืองระบบทางเดินหายใจและโรคผิวหนังเรื้อรังยังคงปรากฏกับชาวบานอยางตอเนื่อง ประเด็นนี้จึงเห็นวา 
มีการออกมาตรการ แตแทบจะไมเกิดผลเปลี่ยนแปลงในทางปฏิบัติ 

 
3.3.3 ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
ตัวชี้วัดท่ี 132 มุงประเมิน ผูพิพากษาและเจาหนาที่อ่ืนของศาลปฏิบัติหนาที่ในการสงเสริมการเขาถึง

ความยุติธรรมซึ่งเปนความรบัผิดชอบไดดีเพียงใด  จากการสัมภาษณบคุคลที่เกี่ยวของ คือ เจาหนาที่กฟผ. 3 คน 
มีความเหน็รวมกันวา การทํางานของทุกฝายมีความรับผิดชอบตอหนาที่ แตจะดีหรือไมดีวิพากษวิจารณไมได
สําหรับเรื่องนี้เปนเรื่องปกติทีห่นวยงานรับผิดชอบตองสนับสนุนใหประชาชนสามารถเขาถึงความยตุิธรรมอยู
แลว เพื่อใหการดําเนนิงานเปนไปดวยด ี และไมทําใหถูกกลาวหา หรือโจมตีวาทําหนาที่ไดไมดีตามบทบาท
หนาที่ของตนเอง 

 
สวนนักกฎหมายใหความเห็นวา กรณีของชาวบานที่ยื่นฟองตอศาลปกครองเรียกคาเสียหายจากกรณี

เจ็บปวย หรือกรณียื่นฟองตอศาลจังหวัดลําปางเรียกคาเสียหายจากพืชผลการเกษตร เปนการใชสิทธิตาม
กฎหมายที่มีอยู ผูพิพากษาและเจาหนาที่ศาลมีหนาที่ตามกฎหมายที่กําหนดกรอบอํานาจหนาที่ไวอยางชัดเจน 
และโดยปกติแลวศาลจะไมสามารถปฏิบัตินอกกรอบของกฎหมายได สวนการสงเสริมใหประชาชนเขาถึงความ
ยุติธรรมนั้น ผูพิพากษาและเจาหนาที่ของศาลก็ไดทําหนาที่ในการใหคําแนะนําตางๆ แกประชาชนเทาที่จะทําได
ในกรอบของกฎหมาย ในเรื่องวิธีการปฏิบัติตางๆ และจัดสถานที่หรืออํานวยความสะดวกในเรื่องอื่นๆ  ประเด็น
นี้จึงสรุปวา ผูมีสวนไดเสียเห็นวาการทํางานของกรรมการและเจาหนาที่ที่รับผิดชอบอยูในเกณฑดี 

 
3.3.4 ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในองคกรภาคประชาสงัคม 

 ภายใตรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 องคกรภาคประชาสังคมมีบทบาทในสังคมมากขึ้น และมีสวนรวมในการ
เขามาชวยเหลือประชาชนในประเด็นตางๆ ในการเรียกรองจากรัฐ ตัวชี้วัด 136 มุงประเมินวา องคกรภาคประชา
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สังคมมีสวนชวยใหประชาชนเขาถึงความยุติธรรมมากนอยเพียงใด จากการสัมภาษณคูกรณี พบวา ในการ
เรียกรองและเคลื่อนไหวของชาวบานที่ไดรับผลกระทบจากโรงไฟฟาแมเมาะตลอดระยะเวลา 10 ปที่ผานมา ได
มีองคกรภาคประชาสังคมและองคกรประชาชน ตลอดจนองคกรพัฒนาเอกชนเปนจํานวนมากเขามาเกี่ยวของ
และใหการสนับสนุน อยางเชน สภาเครือขายสิทธิผูปวยจากการทํางานและสิ่งแวดลอมแหงประเทศไทย ไดเขา
มาชวยเหลือในดานตางๆ โดยเฉพาะในการฟองรอง กฟผ. ตอศาลปกครอง นอกจากนี้ ยังมีสภาทนายความที่เขา
มาใหความชวยเหลือในการทําคําฟองใหกับชาวบานเพื่อยื่นฟองตอศาลปกครองและชวยในเรื่องของการยื่นคํา
รองขอฟองคดีอยางคนอนาถาหรือยกเวนคาธรรมเนียมศาล จนนําไปสูการยื่นเรื่องใหศาลรัฐธรรมนูญตีความ
และมีการแกไขกฎหมายใหชาวบานฟองคดีตอศาลปกครองอยางคนอนาถาไดในที่สุด สวนการเรียกรองตอฝาย
รัฐในดานอื่นๆ สหพันธเกษตรกรภาคเหนือซ่ึงเปนเครือขายองคกรภาคประชาชนก็ไดเขามามีสวนในการเสนอ
แนวทางการแกไขปญหาตอภาครัฐ จนนํามาสูเวทีเจรจาระหวางรัฐกับชาวบานในหลายครั้ง แมวาการเจรจานั้น
จะยังไมไดมีผลเปนรูปธรรมมากนักแตก็ทําใหขอมูลที่เกี่ยวกับผลกระทบไดรับการเผยแพรอยางกวางขวาง จน
ทําใหรัฐบาลและหนวยงานที่เกี่ยวของเขามาใหความสนใจกับปญหานี้มากขึ้น อยางไรก็ตาม แมวามาตรการและ
แนวทางการแกไขปญหาที่ถูกกําหนดขึ้น ทั้งดานการแกไขปญหามลภาวะ การอพยพโยกยายชุมชนออกจากรัศมี 
5 กม. และการแกไขปญหาดานสุขภาพอนามัยของผูไดรับผลกระทบจะยังไมมีมาตรการใดที่ไดรับการ
ดําเนินการอยางมีประสิทธิภาพ แตการสนับสนุนจากองคกรภาคประชาชนดังที่กลาวมาก็นําไปสูโอกาสของการ
เขาถึงความยุติธรรมไดในระดับหนึ่ง ประเด็นนี้จึงสรุปวา องคกรภาคประชาสังคมมีสวนสนับสนุนให
ประชาชนเขาถึงความยุติธรรม และมีประสิทธิผลในระดับปานกลาง 
 

4. บทสรุปและขอเสนอแนะ 

4.1 บทสรุป 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 
2540 บัญญัติขึ้นบนหลักการของความเทาเทียมกันของประชาชน ไมไดแบงแยกฐานะ เชื้อชาติ เพศ สีผิว หรือ
แมแตศาสนา ดังนั้น ไมวาประชาชนจะมีฐานะร่ํารวยหรือยากจน ก็มีสิทธิเทาเทียมกันในการเขาถึงขอมูล
ขาวสาร เขาถึงความยุติธรรม 
 แตในความเปนจริงที่ปรากฏในสังคม ยังไมอาจปฏิเสธไดวาโอกาสของประชาชนในสังคมในการ
เขาถึงความยุติธรรม มีไมเทากัน ยังขึ้นอยูกับฐานะทางสังคม ฐานะทางการเงิน รวมถึงทัศนคติของเจาหนาที่ของ
รัฐที่มักมองวาการเรียกรองของประชาชนเปนอุปสรรคในการปฏิบัติหนาที่ของตน และของหนวยงานที่จะ
ทํางานใหบรรลุเปาหมายตามอํานาจหนาที่ จนลืมไปวาการปฏิบัติหนาที่ของตนอาจกอใหเกิดความเสียหายตอ
ประชาชนที่เกี่ยวของ 
 
 



ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม 
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 อยางกรณีศึกษาเรื่องของโรงไฟฟาแมเมาะ  เจาหนาที่ของโรงไฟฟาก็จะมุงเนนในการปฏิบัติหนาที่ของ
ตน ของโรงไฟฟาใหบรรลุเปาหมายที่ไดรับมอบหมายจากรัฐ ในการผลิตไฟฟาใหไดปริมาณตามที่กําหนดไว 
โดยใชวิธีการตางๆ ที่ไมไดคํานึงถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นเทาที่ควร ไดแตมุงเนนไปที่การตอบสนองในเชิงเศรษฐกิจ
เปนหลัก จนทําใหเกิดผลกระทบที่รุนแรงตอประชาชนที่อยูในบริเวณใกลเคียง โดยที่ไมไดมีการใหขอมูล
ขาวสารแกประชาชนใหรูลวงหนาแตอยางใด จนกอใหเกิดความเสียหายอยางรุนแรงตอชาวบานที่อยูในพื้นที่ทั้ง
สุขภาพรางกาย พืชผลการเกษตร รวมไปถึงทรัพยสินอื่นๆ และถึงแมจะพบความเสียหายที่ประจักษชัดแลว กฟผ. 
ยังไมยอมรับในผลกระทบที่เกิดขึ้น ชาวบานตองลุกขึ้นมาเรียกรองหรือรองเรียนตอหนวยงานรัฐตางๆ ไปจนถึง
รัฐบาล แตแมชาวบานจะเรียกรองเพียงใด แตก็ไมมีหนวยงานใดเขามาดําเนินการแกไขปญหาอยางจริงจัง จนตอง
นําเรื่องไปฟองรองตอศาล ซ่ึงกรณีศึกษานี้ ชาวบานตองตอสูมาเปนเวลากวาสิบป และยังไมรูวาจะสิ้นสุดเมื่อใด 
 

4.2  ขอเสนอแนะ  
1. ปญหาที่ เกิดขึ้นไมวาจะเปนกรณีโรงไฟฟาแมเมาะ  หรือที่ อ่ืนๆ ส่ิงที่ เปนปญหา หรือกอใหเกิด

ผลกระทบตอประชาชนที่ผานมาตลอดเวลา โดยมากเกิดจาก ปญหาที่เจาหนาที่หรือบุคลากรในภาครัฐ
ขาดความรูความเขาใจในทางกฎหมาย โดยเฉพาะตอบทกฎหมายที่เกี่ยวของกับหลักเกณฑและวิธีการ
ในการใชอํานาจของเจาหนาที่ ดังนั้น จึงควรมีการพัฒนาบุคลากรภาครัฐใหมีความตระหนักถึงสทิธขิอง
ประชาชนในการเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการ  การมีสวนรวม  และการเขาถึงความยุติธรรม 
มากกวาจะคํานึงถึงแตภารกิจของหนวยงานเทานั้น 

2. ควรมีองคกรตรวจสอบควบคุมการปฏิบัติตามกฎหมายของเจาหนาที่หรือหนวยงานรัฐ โดยไม
จําเปนตองถูกรองขอจากประชาชนกอน หากพบเห็นก็สามารถเขาตรวจสอบควบคุมไดเลย เพราะหาก
ตองรอใหประชาชนรองเรียนกอน นั่นก็หมายถึงตองรอใหความเสียหายเกิดขึ้นแลวจึงเขาไปเยียวยา
ภายหลัง แตถามีการกําหนดมาตรฐานการควบคุมที่ดีพอก็จะเปนการปองกันปญหากอนที่จะเกิดขึ้น 
เพราะการปองกันยอมเปนการแกไขปญหาที่ดีที่สุด ผลกระทบก็จะเกิดแกประชาชนนอยลง ประชาชนก็
จะไววางใจในการปฏิบัติงานของเจาหนาที่มากขึ้น ความขัดแยงก็จะลดลง 
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รายงานผลการประเมิน 
การเขาถึงกระบวนการยติุธรรมดานสิ่งแวดลอมหรือท่ีมีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม 

 
 

หัวขอ D: การเขาถึงกระบวนการยุติธรรมเพื่อใหมีการปฏิบัติตามกฎหมาย 
  

 

กรณีศึกษา 
 การฟองคดีปกครองเพื่อคัดคานการแปรรูปการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 

ที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
 
 
 
 

โดย 
 
 

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

สถาบันพระปกเกลา 
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1. ความเปนมาและเหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา  
1.1  ความเปนมา 
 ในชวงตนป พ.ศ. 2547 รัฐบาลภายใตการนําของ พล.ต.ท. ทักษณิ ชินวัตรไดดําเนินการแปรรูปการ
ไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) โดยจัดใหมีการประชาพิจารณ แตตอมาภาคประชาสังคมรวมกับ    
สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจไดคัดคานและมีการชุมนุมประทวงใหญขึน้หลายครั้ง จนเกดิกระแสวิพากษวจิารณ
อยางกวางขวางในสังคมรวมถึงบทความทางวิชาการตางๆ ที่เกี่ยวของ จนในชวงเดือนมีนาคม 2547  รัฐบาลจึง
ประกาศชะลอการแปรรูป กฟผ. ออกไป  โดยระบุวาจะมีการศึกษาเพิ่มเติมกอนตดัสินใจอกีครั้งหนึ่ง (ตามมต ิ
คณะรัฐมนตรี วันที่ 2 มนีาคม 2547 เร่ือง การจัดทําระเบียบหลักเกณฑเกี่ยวกับการแปลงสภาพรัฐวิสาหกจิ) 
ขณะเดียวกนั ผูวาการ กฟผ. ก็ไดลาออกจากตําแหนงดวย หลังการเลือกตั้งทั่วไปซึ่งไดมกีารจัดการเลือกตั้งเมื่อ
วันที่ 6 กุมภาพันธ 2548 รัฐบาลไดเร่ิมเดินหนาการแปรรูป กฟผ. อีกครั้งหนึ่ง โดยรัฐบาลไดออกระเบียบสํานกั
นายกรัฐมนตรวีาดวยคณะกรรมการกํากับกจิการไฟฟา เมือ่เดือนมีนาคม 2548  เพื่อปดชองโหวที่ไดรับจากฝาย
ตางๆ ในครั้งกอน จนในทีสุ่ด การแปรรูป กฟผ. ไดเร่ิมเดินหนาตามกระบวนการทีก่ําหนดไวในพระราชบัญญัติ
ทุนรัฐวิสาหกจิ พ.ศ. 2542  และมีการจดัตัง้เปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) เมื่อวันที่ 23 มิถุนายน 2548 

 
การแปรรูป กฟผ. ในชวงตนป พ.ศ. 2548  ดําเนินไปอยางราบเรียบ  และไดรับความสนใจจากภาค

ประชาสังคมไมมากนัก  โดยเฉพาะเมื่อเทยีบกับปฏิกิริยาที่เกิดขึ้นเมื่อป พ.ศ. 2547  ขณะเดียวกัน  รัฐบาลก็มิได
จัดใหมีการประชาพิจารณและการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอีกแตอยางใดทั้งสิ้น 

 
ทาทีของภาคประชาสังคมเริ่มมีความชัดเจนขึ้น ในเดือนกันยายน พ.ศ.2548 เมื่อมีกระบวนการตดิตาม

ตอตานรัฐบาลในประเด็นที่สังคมตั้งคําถามอยูหลายเรื่องหลายประเด็น เชน ขาวการพิจารณาโครงสรางคาไฟฟา
ใหม  และการปรับคา Ft เพื่อจายคืนภาระคา Ft ใหกบั กฟผ. กอนที่เขาระดมทนุในตลาดหลักทรัพยฯ ภาค
ประชาสังคมจึงเริ่มเคลื่อนไหวคัดคานการแปรรูป กฟผ. และการผลักภาระคาไฟฟามาใหประชาชน ความ
เคลื่อนไหวดังกลาวทําใหรัฐบาลตองใชความระมัดระวังเปนอยางมากในการตัดสินใจตางๆ  และกลายเปนความ
สับสนกับฝายตางๆ  รวมถึงนักลงทุนในตลาดหลักทรัพยฯ ในที่สุด รัฐบาลจึงตัดสินใจให กฟผ. รับภาระคา Ft ที่
ผานมา 21,000 ลานบาทไวเอง  กฟผ. ตัดสินใจคงราคาคาไฟฟาฐานไว 3 ป และตัดสินใจให บมจ. ปตท. เปลี่ยน
ราคากาซธรรมชาติบางสวนไปเรียกเก็บในอนาคต เพื่อมิใหอัตราคา Ft ที่จะเรียกเก็บในงวดตุลาคม พ.ศ. 2548 - 
มกราคม พ.ศ. 2549 สูงจนเกนิไป  จนกอใหเกิดเสียงคัดคานแผขยายไปในวงกวาง และกลายเปนอปุสรรคตอการ
แปรรูปของ กฟผ. จนในที่สุด สหพันธองคกรผูบริโภคและเครือขาย ก็ไดยื่นตอศาลปกครองสูงสุด เพื่อพิจารณา
วา พระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 และพระ
ราชกฤษฎีกากาํหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2548 ไมชอบดวย
กฎหมาย และขอใหศาลระงบัการกระจายหุนของ กฟผ.ในตลาดหลักทรัพยฯ เนื่องจากกระทบตอผลประโยชน
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ของสังคมสวนรวม ศาลปกครองสูงสุดจึงมีคําสั่งในการระงับการกระจายหุน กฟผ. ในตลาดหลักทรัพยไว
ช่ัวคราว เมื่อเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2548 

 
หลังจากกระบวนการพิจารณาของศาลที่มีคําใหการเพิ่มเติมจากทั้งฝายรัฐบาลและฝายสหพันธองคกร

ผูบริโภคหลายครั้ง  ในเดือนมีนาคม พ.ศ. 2549  ศาลปกครองสูงสุดมีคําตัดสินเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 
ฉบับ เนื่องจากมีปญหาผลประโยชนทับซอนของบุคคลที่เกี่ยวของในคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท  และ
อํานาจการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  ซ่ึงเปนอํานาจมหาชนไมสามารถโอนให บมจ. กฟผ. ได รวมทั้งทรัพยสิน
ของ กฟผ. ที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดิน ก็ไมสามารถโอนให บมจ. กฟผ. ไดเชนกัน  จึงเปนการยกเลิกการ
แปรรูป กฟผ. ของรัฐบาล 

 
1.2  เหตุผลในการเลือกกรณีศึกษา 

เหตุผลที่เลือกกรณีศึกษานี้ เพราะจากการที่มูลนิธิเพื่อผูบริโภค และผูฟองซึ่งเปนประชาชนผูใชไฟฟา
อีก 10 คนไดยื่นฟองตอศาลปกครองสูงสุด วาการดําเนินการในขั้นตอนที่เปนสาระสําคัญในการเปลี่ยนทุนของ
การไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยเปนหุนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงการ
ดําเนินการฟองตอศาลปกครองสูงสุดในครั้งนี้ เปนกรณีศึกษาที่มีความสําคัญในเรื่องการเขาถึงกระบวนการ
ยุติธรรมของประชาชน เพราะการที่ประชาชนผูที่ไดรับหรืออาจจะไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการแปลง
สภาพการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) เปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) โดยการตราพระราช
กฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548  และพระราชกฤษฎีกา
กําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2548 นั้นเห็นวาการกระทํา
เหลานี้อาจทําใหมีผลกระทบอยางรุนแรงตอประชาชนทั้งสิ่งแวดลอมทางกายภาพและทางวิถีชีวิต เชน การขึ้น
คาไฟฟาโดยไมคํานึงถึงความเปนสาธารณูปโภค หากอาจจะคํานึงแตเร่ืองกําไรขาดทุน ความสามารถของ
ประชาชนในการฟองรองเปนการแสดงถึงสิทธิและโอกาสของประชาชนที่พึงมีในกระบวนการยุติธรรมในการ
ที่จะปกปองผลประโยชนแหงรัฐและเพื่อผลประโยชนของประชาชนโดยทั่วไป 

 
สําหรับกรณีศึกษานี้จะจํากัดความของ “คณะกรรมการหรือองคกรรับเรื่องรองเรียนหรืออุทธรณ” ใน   

2  กรณี ไดแก คณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน หรือ ศาลปกครองสูงสุด ตามความ
เหมาะสมของตัวช้ีวัดนั้นๆ โดยคณะผูวิจัยมีความเห็นวาการเขาถึงความยุติธรรมนั้น องคกรศาลเปนองคกร
สําคัญองคกรหนึ่งที่ประชาชนทั่วไปสามารถรองเรียนและอุทธรณ เพื่อการเขาถึงความยุติธรรมไดโดยสะดวก 
ซ่ึงหากองคกรศาลดังกลาวไมสามารถตอบสนองการเขาถึงความยุติธรรมของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ
แลวจะสงผลตอความเปนธรรมาภิบาลของประเทศอยางยิ่ง ในขณะเดียวกันการเขาถึงความยุติธรรมไม
จําเปนตองรอใหเกิดเปนคดีความถึงจะทําการประเมินผลตามตัวช้ีวัด แตควรเริ่มพิจารณาประเมินผลการเขาถึง
ความยุติธรรมตั้งแตกระบวนการรับฟงความคิดเห็นควบคูไปกับการประเมินผลการเขาถึงความยุติธรรมในการ
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พิจารณาตัดสินคดีจึงเปนเหตุใหคณะวิจัยจําเปนตองดําเนินการประเมินการเขาถึงความยุติธรรมโดยจํากัดความ 
“องคกรรับเรื่องรองเรียนและอุทธรณ” เปนองคกรทั้งสองดังกลาวขางตน  
 

2. ระเบียบวิธีวิจัย 

 กรณีศึกษานี้เลือกใชตัวช้ีวัดหลักของ The Access Initiative (TAI) version 2.0 กลุมการมีสวนรวมของ
ประชาชน จํานวน 25 ตัวช้ีวัด แบงเปนตัวช้ีวัดดานกฎหมายจํานวน 7 ตัวช้ีวัด  ดานความพยายามจํานวน 14 
ตัวช้ีวัด  และดานประสิทธิผลจํานวน 4  ตัวชี้วัด  โดยนักวิจัยไดศึกษาขอมูลเอกสาร ไดแก กฎหมาย นโยบาย 
และเอกสารตางๆ รวมทั้งสัมภาษณกับผูเกี่ยวของทั้งสวนราชการ หนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบ และภาคประชา
สังคมที่เกี่ยวของ รายละเอียดมีดังนี้ 
 
2.1  การศึกษาขอมูลเอกสาร 

กฎหมายทีเ่กีย่วของ  
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 
 พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542   
 พระราชกฤษฎกีากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) พ.ศ. 2548 
 พระราชกฤษฎีกากําหนดเงือ่นเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย 

พ.ศ. 2548 
 ระเบียบคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

พ.ศ. 2543 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540  
 ระเบียบวาดวยการรักษาความลับของทางราชการ พ.ศ. 2544 
 คําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขช่ัวคราวกอนการพิพากษาหรือไมรับ

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

เอกสารที่เกี่ยวของ 
 โครงการอบรมหลักสูตรความรูกฎหมายปกครองสําหรับบุคลากรขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน มูลนิธิวิจัยและพฒันากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
 คดีปกครอง : รูไวบอกตอ  สํานักงานศาลปกครอง 
 ขอควรรูกอนไปศาลปกครอง สํานักงานศาลปกครอง 
 สาระนารูเกี่ยวกับศาลปกครองชุดสารพันปญหาคดีปกครอง  สํานักงานศาลปกครอง 
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 ยุทธศาสตรการปกครอง 2548  สํานักงานศาลปกครอง 
 ทางเลือกอนาคตพลังงานไทย (เอกสารรวมบทความประกอบเวทีเสวนาวิชาการ “พลังงาน

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

 ธรรมาภิบาลกิจการไฟฟา: ตวัช้ีวดัเพื่อรังสรรคความเปนเลิศในการรับผิดตอสาธารณะ  
เว็บไซตที่เกี่ยวของ 

 เว็บไซตของศาลปกครอง  http://www.admincourt.go.th  
 เว็บไซตของมลูนิธิเพื่อผูบริโภค  http://www.consumerthai.org  
 เว็บไซตของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย  http://www.egat.co.th 

 
2.2  การสัมภาษณ  

 คุณสุชาติ  เวโรจน   รองเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง  
 สํานักงานศาล ปกครอง (เจาหนาที่ศาลปกครอง) 
 คุณสิริชัย  ไมงาม   ประธานสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกจิการไฟฟาฝายผลิต 

 แหงประเทศไทย (เจาหนาทีข่องหนวยงานที่รับผิดชอบ) 
 คุณสายรุง  ทองปลอน    ผูจัดการสหพนัธองคกรผูบริโภค (คูความ) 
 ศาสตราจารย ดร. ปริญญา นุตาลัย  กรรมการผูทรงคุณวุฒิ คณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ  

(ประธานคณะกรรมการจัดทาํการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนในการจัดตั้งบริษทั กฟผ. จํากัด (มหาชน)  

 คุณพิชัย  จุลพงศธร   รองผูวาการบริหาร/ เลขานุการคณะกรรมการการไฟฟา 
ฝายผลิตแหงประเทศไทย (เจาหนาที่ของหนวยงานที่
รับผิดชอบ) 

 คุณศุภกิจ  นนัทะวรการ   นักวิชาการ สถาบันวิจยัระบบสาธารณสุข  
 (ผูที่ติดตามกรณีการแปรรูป กฟผ.) 
 คุณเกรียงศกัดิ ์ สวนจันทร   รองปลัดเทศบาลเมืองบางกรวย นนทบุรี  

 (เจาหนาที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน) 
 คุณสาธนี  นุชนิยม   หัวหนาสํานักงานปลัดเทศบาลตําบลปลายบาง นนทบุรี  

 (เจาหนาที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน) 
 คุณวรรณอนงค  กุลกาญจนาชีวิน   ประชาชนที่เขารวมรับฟงคําพิพากษาในศาลปกครอง 
 คุณอุษณี  นรฮมี   ประชาชนที่เขารวมรับฟงคําพิพากษาในศาลปกครอง 
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3. ผลการประเมิน 

3.1  ดานกฎหมาย 
3.1.1 ขอบเขตและคุณภาพของกรอบกฎหมายที่เก่ียวของ 
การประเมินผลดวยตัวชี้วัดท่ี 95  ซ่ึงมุงประเมินการมีอยูของตัวบทกฎหมายที่กําหนดใหศาลปกครอง

ตองรับคํารองมากนอยเพียงใดนั้น ในกรณีศึกษานี้ พระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542  มาตรา 19 (9) ได
ระบุใหมีการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในการแปลงสภาพการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย
เปนบริษัท  กฟผ .  จํากัด  (มหาชน)  โดยการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามระเบียบ
คณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2543  ซ่ึงกฎหมายมี
ขอกําหนดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอยางเพียงพอ และเมื่อมูลนิธิเพื่อผูบริโภคและกลุม
ประชาชนไดฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุดในการออกพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 ฉบับของรัฐบาล ซ่ึงหลังจากที่ศาล
ปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาออกมาวาการออกพระราชกฤษฎีกาทั้ง 2 ฉบับนั้น ไมชอบดวยกฎหมาย ทําใหบริษทั 
กฟผ. จํากัด (มหาชน) ตองกลับไปเปนการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทยเหมือนเดิม ซ่ึงคําพิพากษาของศาล
ปกครองสูงสุดถือเปนที่สุด ไมสามารถอุทธรณไดอีก ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 73 วรรคทาย (ตัวชี้วัดท่ี 96)  

 
3.1.2 คุณภาพและขอจํากัดทางกฎหมายในการเขาถึง 
การประเมินผลตามตัวชี้วัดท่ี 97  กฎหมายที่เกี่ยวของคือ พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ 

พ.ศ. 2540 หมวดที่ 2 ไดระบุถึงขอมูลขาวสารที่ไมตองเปดเผย และจากระเบียบวาดวยการรักษาความลับของ
ทางราชการ พ.ศ. 2544 ขอ 5 ซ่ึงไดใหความหมายของ “ขอมูลขาวสารลับ” ซ่ึงคํานึงถึงการปฏิบัติหนาที่ของ
หนวยงานของรัฐและประโยชนแหงรัฐ ไมวาจะเปนเรื่องความมั่นคงของรัฐ การปองกันประเทศ เศรษฐกิจ 
สังคม วิทยาศาสตร เทคโนโลยี การพลังงานและสิ่งแวดลอม ซ่ึงขอบเขตของขอกําหนดเรื่องการเปนความลับ
ของขอมูลสวนใหญถูกจํากัดใหแคบและมีความชัดเจน  

 
3.1.3 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 77 (7) ไดมีการ

ระบุใหสํานักงานศาลปกครองมีอํานาจจัดใหมีการศึกษาอบรมและพัฒนาความรูของตุลาการศาลปกครอง 
ขาราชการฝายศาลปกครองและเจาหนาที่อ่ืนของรัฐที่เกี่ยวของ ดังนั้นกฎหมายไดกําหนดใหมีการพัฒนาขีด
ความสามารถของบุคลากรอยางครบถวนสมบูรณ  (ตัวชี้วัดท่ี 98) 
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3.1.4 คุณภาพและเงื่อนไขกฎหมายเรื่องการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน 
การประเมินผลตามตัวชี้วัดท่ี 101 นั้น ไมพบวา กฎหมายไดกําหนดใหหนวยงานที่รับผิดชอบตองจัดให

มีความชวยเหลือทางเทคนิคและการสนับสนุนอื่นๆ แตทั้งนี้ ศาลปกครอง ก็ไดมีการใหความรูในการเขาถึง
กระบวนการยุติธรรมของประชาชน ซ่ึงมีคําแนะนําศาลปกครองที่ 1/ 2544 เร่ืองหลักเกณฑการแจงสิทธิในการ
ฟองคดีปกครอง ซ่ึงไดมีการอธิบายรายละเอียดและวิธีในการแจงสิทธิในการฟองรองคดีในกรณีตางๆ รวมทั้ง
ขอปฏิบัติตนในศาลดวย นอกจากนี้ ไมมีกฎหมายใดที่บัญญัติใหหนวยงานที่รับผิดชอบจะตองพัฒนาขีด
ความสามารถของบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ตัวชี้วัดท่ี 102) 

 
3.1.5  เงื่อนไขกฎหมายเรื่องระยะเวลา 
กฎหมายไดกําหนดระยะเวลาที่เหมาะสมในการพิจารณาและพิพากษาคดี ซ่ึงตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในหมวด 4 ไดมีการระบุถึงกรอบเวลาในการฟองคดีซ่ึงเปน
การระบุไวกวางๆ โดยในการพิจารณาพิพากษาคดีตองดําเนินการใหเสร็จสิ้นไปโดยเร็ว (ตัวชี้วัดท่ี 103)   
 
3.2 ดานความพยายาม 

3.2.1 ขอบเขตและคณุภาพของความพยายาม 
ศาลปกครองซึ่งเปนองคกรที่รับคําฟองและพิจารณาพิพากษาคดีมีมาตรฐาน กฎระเบียบที่มีความ

เขมงวดชัดเจนมาก ทั้งในสวนของอํานาจหนาที่ของศาลปกครอง คุณสมบัติของผูที่จะดํารงตําแหนงตุลาการศาล
ปกครองและตุลาการศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงมีการกํากับดูแลและประเมินสมรรถภาพในการปฏิบัติหนาที่ของ
ตุลาการศาลปกครองโดยคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง(ก.ศป.) ดวย (ตัวชี้วัดท่ี 105) 

 
ศาลปกครองมีความเปนอิสระและการวางตนเปนกลางอยางสูง โดยไมผูกพันกับรัฐหรือกลุม

ผลประโยชนใดๆ โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติใหสํานักงานศาลปกครองมี
อิสระในการบริหารงานบุคคล  การงบประมาณและการดําเนินการอื่น  (ตัวชี้วัดท่ี 108) ทั้งนี้ คูกรณีสามารถ
ดําเนินการเสาะแสวงหาขอเท็จจริงหรือเขาถึงขอมูลขาวสารที่ใชในการพิจารณาไดเปนสวนใหญ โดยการเปด
โอกาสใหคูกรณีมาแถลงดวยวาจาตอหนาองคคณะพิจารณาพิพากษา(ตัวชี้วัดท่ี 109)  และในกระบวนการ
พิจารณาคดีของศาลปกครองนั้น มีความโปรงใสตอประชาชนเปนสวนใหญ โดยมีการเปดโอกาสใหประชาชน
สามารถเขารับฟงกระบวนการพิจารณาคดีได (ตัวชี้วัดท่ี 110) 

 
3.2.2 คาใชจายและความเหมาะสมของคาใชจาย 
ศาลปกครองมีการดําเนินการที่จะแบงเบาภาระคาใชจายของผูยื่นฟองศาลปกครองไดมากที่สุด ซ่ึงใน

การฟองรองตอศาลปกครองในคดีการแปรรูป กฟผ. นี้ ผูฟองไมตองเสียคาธรรมเนียมศาลและไมเสียคา
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ทนายความ โดยมีเพียงคาอากรซึ่งเปนจํานวนเงินที่นอยมาก นอกจากนี้ อาจสามารถรองเรียนตอศาลปกครอง
ผานทางจดหมายหรือเว็บไซตได ซ่ึงเปนการคํานึงถึงภาระคาใชจายของผูยื่นคํารอง (ตัวชี้วัดท่ี 112) 

 
3.2.3 ความเปนธรรมและความเทาเทียม 
ศาลปกครองมีการดําเนนิมาตรการที่จะเขาถึงชนกลุมนอยหรือกลุมผูดอยโอกาสอยางเพียงพอโดยมีการ

ใหบริการแกประชาชนทุกคน แตมีขอควรปรับปรุง คือไมไดมีการใหความชวยเหลือเปนการเฉพาะกับกลุมชน
กลุมนอยหรือกลุมผูดอยโอกาสแตละกลุม (ตัวชี้วัดท่ี 114)  สําหรับสิทธิในการฟองตอศาลปกครองนั้นไมวาผู
นั้นจะมีเพศ อายุ การประกอบอาชีพ หรือฐานะอยางไรกม็ีสิทธิฟองตอศาลปกครองได อยางไรก็ตามก็มีขอจํากัด
บางอยาง คือ ผูฟองจะตองเปนผูที่ไดรับความเดือดรอนเสียหายหรือเปนผูที่อาจจะไดรับความเดอืดรอนเสียหาย
จากกรณีที่ฟองเทานั้น (ตัวชีวั้ดท่ี 117) 

 
3.2.4 ระยะเวลา 
ในกระบวนการพิจารณาและพิพากษาคดีของศาลปกครองสูงสุดนั้น ไมพบความลาชาในกระบวนการ

พิจารณาคําฟอง ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดพิจารณาและมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครอง เพื่อบรรเทา
ทุกขช่ัวคราว เมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน พ.ศ. 2548 (หลังจากที่รับคําฟองเมื่อวันที่ 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2548) ซ่ึง
รวมเปนเวลา 7 วัน และใชเวลาอีก 129 วันในการพจิารณาและมีคําพิพากษาออกมาในวนัที่ 23 มีนาคม พ.ศ. 
2549 ซ่ึงเปนการพิจารณาพิพากษาคดีที่รวดเร็ว (ตัวชี้วัดท่ี 120) 

 
3.2.5 ชองทางในการเขาถึง 
นอกจากการฟองตอศาลปกครองสูงสุดแลว ประชาชนสามารถรองเรียนหรือฟองรองไดในหลาย

องคกร เชน ศาลรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ปปช.)  กรรมาธิการ
วุฒิสภา แตมขีอจํากัดคือ บางองคกรไมมีอํานาจพิจารณาเรื่องรองเรียนหรือบางองคกรทําการยื่นรองเรียนหรือ
ฟองรองไดยาก ซ่ึงมูลนิธิเพื่อผูบริโภคและผูฟองอีก 10 คน จึงไดเลือกยื่นคําฟองตอศาลปกครองสูงสุด จนมีคํา
พิพากษาวาพระราชกฤษฎีกา ทั้ง 2 ฉบับ ไมชอบดวยกฎหมาย (ตัวชี้วัดท่ี 121) 

 
3.2.6 ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
ในการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของคณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนใน

การจัดตั้งบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) นั้น ไมไดมีการจัดทําคูมือหรือการฝกอบรมในการเขาถึงขอมูลขาวสาร
และการมีสวนรวมของประชาชน รวมทั้งเรื่องของสิ่งแวดลอมใหกับกรรมการหรือบุคลากรของคณะกรรมการ 
(ตัวชี้วัดท่ี 123 และ 124)  
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ในสวนของงบประมาณที่จัดสรรใหกับคณะกรรมการจัดทําการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนนั้น มี
อยางเพียงพอ โดยไดรับการสนับสนุนงบประมาณจากการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย ซ่ึงเปนรัฐวิสาหกิจที่
จะทําการแปรรูปนั่นเอง ทั้งนี้ เปนไปตามระเบียบของคณะกรรมการนโยบายทุนรัฐวิสาหกิจวาดวยการรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2543 (ตัวชี้วัดท่ี 125) 

 
3.2.7  ความพยายามในการพัฒนาขีดความสามารถของประชาชน 
ศาลปกครองมีการจัดหลักสตูรการอบรมกฎหมายปกครองใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตไมได

จัดอยางสม่ําเสมอ ทั้งนี้ คาใชจายในการฝกอบรมนั้นคอนขางสูงและสถานที่จัดการฝกอบรมก็เปนในสวนกลาง
ซ่ึงไมสะดวกในการเดินทางมาฝกอบรมของเจาหนาที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ตัวช้ีวดัที่ 126) 
 
3.3 ดานประสิทธิผล 

3.3.1 ผลสัมฤทธิ์ของการเขาถึง 
เมื่อศาลปกครองสูงสุดมีคําพพิากษาเมือ่วนัที่ 23 มนีาคม พ.ศ. 2549 วาการออกพระราชกฤษฎกีาทั้ง 2 ฉบบั 

ไมชอบดวยกฎหมาย มีผลทาํใหมีการเพิกถอนพระราชกฤษฎีกาตั้งแตวันที่ 24  มิถุนายน พ.ศ. 2548  คําพิพากษา
ของศาลปกครองสูงสุดนี้ ก็ไดรับการปฏิบัติตามโดยทันที สงผลใหบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ไดแปรสภาพ
กลับมาเปนการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย (กฟผ.) ตามเดิม  (ตัวชี้วัดท่ี 129) 

 
3.3.2 ผลลัพธของการเขาถึง  
ไมมีการออกมาตรการใดๆ หลังจากที่ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษายกเลิกการแปรรูป กฟผ. 

ออกมาเมื่อวันที่ 23 มีนาคม 2549 (ตัวชี้วัดท่ี 131) 
 
3.3.3 ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในหนวยงานของรัฐ 
สําหรับการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ของศาลปกครองสูงสุดที่มีการสนับสนุนใหประชาชนใชสิทธิใน

การเขาถึงความยุติธรรมนั้น ผูมีสวนไดเสียสวนใหญมีความพึงพอใจกับการทํางานของเจาหนาที่ของศาล
ปกครองสูงสุดที่ไดปฏิบัติหนาที่ดวยความโปรงใส รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ (ตัวชี้วัดท่ี 132) 

 
3.3.4 ประสิทธิผลของการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรในองคกรภาคประชาสงัคม 

 องคกรภาคประชาสังคมมีบทบาทสําคัญในการสนับสนุนใหประชาชนไดเขาถึงความยุติธรรม โดย
องคกรภาคประชาสังคมที่เกี่ยวของกับกรณีการแปรรูป กฟผ. มีการรณรงคเผยแพรประชาสัมพันธและจัดเวที
เสวนา และการเขียนบทความหรือหนังสือที่เกี่ยวกับขอเท็จจริงตางๆ ของการแปรรูป กฟผ. เผยแพรแก
ประชาชนทั่วไปดวย (ตัวชี้วัดท่ี 136) 
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4. บทสรุปและขอเสนอแนะ 

4.1  บทสรุป 
 นับตั้งแตมีการจัดตั้งศาลปกครองตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เปนตนมา 
ประชาชนมีชองทางในการฟองรองคดีทางปกครอง  อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่รัฐ ซ่ึง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น  ไดเปดชองทางใหมีการฟองรอง
ตอศาลปกครองสูงสุดในคดีการออกพระราชกฤษฎีกาที่ไมชอบดวยกฎหมาย  อันเปนโอกาสใหประชาชน
สามารถที่จะปกปองผลประโยชนของตนเองที่เกิดจากการกระทําของเจาหนาที่รัฐ ซ่ึงคําพิพากษาของศาล
ปกครองสูงสุดในคดีการออกพระราชกฤษฎีกากําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด 
(มหาชน) พ.ศ. 2548  และพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝายผลิตแหง
ประเทศไทย พ.ศ. 2548  ไมชอบดวยกฎหมายนั้น ไดทําใหเกิดการยกเลิกการแปรรูป กฟผ. เปนบริษัทโดยทันที 
 
 ในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชน ในกรณีศึกษานี้ประชาชนสามารถเขาถึงกระบวนการ
ยุติธรรมไดอยูในเกณฑที่ดี โดยองคกรที่ทําหนาที่รับเรื่องรองเรียนในกรณีศึกษานี้ เปนองคกรที่มีความเปน
อิสระและเปนกลางสูง และมีการพิจารณาคดีอยางรวดเร็ว และมีคําพิพากษาออกมาเพื่อบรรเทาผลกระทบที่
อาจจะเกิดขึ้นกับประชาชนจากการแปลงสภาพเปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) 
  
 โดยในสวนของการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ศาลปกครองสูงสุดนั้น ไดมีการใหความชวยเหลือและ
อํานวยความสะดวกในการดําเนินการฟองรองคดีของประชาชน ซ่ึงผูฟองคดีและผูมีสวนเกี่ยวของในกรณีศึกษา
นี้มีความพึงพอใจ เพราะประชาชนสามารถดําเนินการตางๆ ไดโดยงายและมีความถูกตอง ประกอบกับการที่
ศาลปกครองสูงสุดไดทําการพิจารณาไตสวนคดีและมีคําพิพากษาคดีออกมาดวยความรวดเร็ว ซ่ึงเปนการชวยลด
ผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นจากการแปรรูป กฟผ. เปนบริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ที่อาจมีผลกระทบโดย
สวนรวมและกระทบในวงกวาง เชน คาไฟฟามีการปรับเพิ่มขึ้น  การวางสายสงไฟฟาแรงสูงผานที่ดินของ
ประชาชน การตัดสินใจสรางเขื่อนหรือโรงไฟฟาเพิ่ม เปนตน  ซ่ึงในกรณีศึกษาคดีการคัดคานการแปรรูป กฟผ. 
นี้ ถือเปนคดีประวัติศาสตรที่แสดงใหเห็นถึงสิทธิในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชน 
 
4.2  ขอเสนอแนะ 

1. ในสวนของชองทางในการรองเรียนหรือฟองรองในคดีความที่อาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมนั้น รัฐ
ควรที่จะมีการจัดตั้งองคกรพิเศษหรือศาลที่รับเรื่องรองเรียนหรือการฟองรองคดีความที่เกี่ยวกับ
ส่ิงแวดลอมโดยเฉพาะ โดยองคกรหรือศาลนี้ มีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาตัดสินหรือพิพากษาคดี
ความที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมจากการกระทําของเจาหนาที่ รัฐและ/หรือประชาชนทั่วไป 
เพื่อที่จะใหการพิจารณาเรื่องรองเรียนหรือพิพากษาคดีความเกี่ยวกับสิ่งแวดลอมนั้นไดรับการพิจารณา
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จากผูที่มีความเชี่ยวชาญหรือผูทรงคุณวุฒิในดานสิ่งแวดลอม ซ่ึงมีการพิจารณาประเด็นเรื่องสิ่งแวดลอม
เปนประเด็นสําคัญ 

2. ในการรองเรียนหรือฟองคดีตอศาลปกครองนั้น ไดเปดโอกาสใหประชาชนทั่วไปสามารถฟองรองได
อยางเทาเทียมกัน แตทั้งนี้ไมไดเห็นความจําเปนที่จะตองกําหนดมาตรการจําเพาะสําหรับชนกลุมนอย
หรือผูดอยโอกาส ไดแก ชนกลุมนอยตางเชื้อชาติ ผูมีฐานะยากจน ผูพิการ เด็ก คนชรา ชนกลุมนอยตาง
ภาษา ผูไมรูหนังสือ คนในชนบท ผูหญิง หรือผูที่เปนสมาชิกของชุมชนที่มีลักษณะเฉพาะ โดยมี
มาตรการเพียงบางอยางที่ชวยเหลือเฉพาะกลุมบุคคล เชน การขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลสําหรับกรณีผู
ที่มีฐานะยากจน ซ่ึงสําหรับชนกลุมนอยหรือผูดอยโอกาสกลุมอื่นๆ ศาลปกครองควรที่จะมีมาตรการที่
ชัดเจนเพื่อใหความชวยเหลือและอํานวยความสะดวกในการฟองรองคดีตอศาลปกครองที่เปนชนกลุม
นอยหรือผูดอยโอกาสตางๆ เชน จัดใหมีลามคอยแปลภาษาสําหรับชนกลุมนอยตางภาษา ลิฟทและ
หองน้ําสําหรับผูพิการ เปนตน ซ่ึงจะเปนสวนชวยสรางโอกาสในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของ
ประชาชนที่เปนชนกลุมนอยหรือผูดอยโอกาสไดมากยิ่งขึ้น 

3. หนวยงานที่เกี่ยวของไมวาจะเปนภาครัฐ ศาลปกครอง หรือองคกรภาคประชาสังคม ควรจะทําการ
เผยแพรและประชาสัมพันธสรางความเขาใจในสิทธิในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมของประชาชน
ในเรื่องที่เกี่ยวกับสิ่งแวดลอมใหกับประชาชนทั่วไปอยางตอเนื่องและสม่ําเสมอ เพื่อที่ประชาชนจะได
ตระหนักถึงสิทธิของตนในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมโดยเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวกับสิ่งแวดลอมซึ่งเปน
ส่ิงที่ใกลตัว แตในปจจุบัน ยังมีประชาชนเพียงบางสวนที่ใหความสําคัญกับเรื่องสิ่งแวดลอม ทั้งที่เมื่อมี
การตัดสินใจกระทําหรือดําเนินนโยบายใดๆ ของรัฐหรือเอกชนในเรื่องที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม
แลวนั้น ก็จะเกิดผลกระทบตอประชาชนโดยทั่วไปดวย ประชาชนทั่วไปจึงควรตื่นตัวในการที่จะรักษา
สิทธิและใชสิทธิอันพึงมีของตนในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมนี้  

 



 




