
บทที่ 1 

บทนำ

1.1 ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ได ้ชื่อว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับ 
ประชาชน เนื่องจากรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้เป็ดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการร่าง 
รัฐธรรมนูญกับสภาร่างรัฐธรรมนูญ ผลจากการมีส่วนร่วมของประชาชนด้งกล่าวส่งผลให้บท 
บัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน (พ.ศ. 2540) แตกต่างไปจากรัฐธรรมนูญฉบับที่ผ่าน  ๆ มา 
โดยมีการรับรองสิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคให้กับประชาชนเพิ่มขึ้นอย่างมากโดยเฉพาะ 
สิทธิทางการเมืองของประชาชนได้มีการรับรองไว้ทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น สิทธิทางการ 
เมืองของประชาชนในระดับชาติ เซ่น สิทธิในการเข้าร่วมกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของ 
ประชาชน สิทธิเลือกตั้งและสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สิทธิเลือกตั้งและ 
สิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภา สิทธิในการเสนอร่างกฎหมายโดยผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 
จำนวนไม่น้อยกว่า 50,000 คน สิทธิในการออกเสียงประชามติ และสิทธิในการเสนอให้วุฒิสภา 
ถอดถอนผู้ดำรงตำแหน่งระดับสูงโดยผู้มีสิทธิเลือกตั้งจำนวนไม่น้อยกว่า 50,000 คน เป็นด้น 
ส่วนสิทธิทางการเมืองของประชาชนในระดับท้องถิ่น เซ่น สิทธิเลือกตั้งและสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง 
เป็นสมาชิกสภาท้องถิ่น สิทธิในการลงคะแนนถอดถอนผู้บริหารท้องถิ่นหรือสมาชิกสภาท้องถิ่น 
และสิทธิในการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น เป็นด้น

เม ื่อ พ ิจ า ร ณ า ส ิท ธ ิท า ง ก า ร เม ือ ง ต ่า ง   ๆ แ ล ้ว จ ะ พ บ ว ่า  ส ิท ธ ิท า งก า ร เม ือ งท ี่ส ำ ค ัญ  

ป ร ะ ก า ร ห น ึ่ง ซ ึ่ง ได ้บ ัญ ญ ัต ิร ับ ร อ ง ไ ว ้เป ็น ค ร ั้ง แ ร ก ใน ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ก ็ค ือ  ส ิท ธ ิใน ก า ร เข ้า ร ่ว ม ก ร ะ บ ว น  

ก า ร ร ับ ฟ ัง ค ว า ม ค ิด เห ็น ข อ ง ป ร ะ ช า ช น  โด ย ได ้บ ัญ ญ ัต ิร ับ ร อ ง ไ ว ใ น ม า ต ร า  59 ข อ งร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ  

(พ .ศ. 2540) แ ต ่อ ย ่า ง ไ ร ก ็ต า ม  เร ื่อ ง ก า ร รับฟ ัง ค ว า ม คิดเห ็น ข อ ง ป ร ะ ช า ช น น ั้น ได ้ม ีท า ร น ำ ม า  

บ ัญ ญ ัต ิไ ว ้ใ น ก ฎ ห ม า ย แ ล ะ ร ะ เบ ีย บ บ า ง ฉ บ ับ ก ่อ น ท ี่จ ะ ไ ด ้บ ัญ ญ ัต ิร ับ ร อ ง ไ ว ้ใ น ร ัฐ ธ ร ร ม น ูญ ฉ บ ับ  

ป ัจ จ ุบ ัน  (พ .ศ. 2540) ซ ึ่ง ก ฎ ห ม า ย ท ี่ม ืก า ร น ำ แ น ว ค ว า ม ค ิด เร ื่อ ง ก า ร ร ับ ฟ ัง ค ว า ม คิดเห ็น ข อ ง  

ป ร ะ ช า ช น ม า บ ัญ ญ ัต ิไ ว ้ม ื 3 ฉ บ ับ  ค ือ  พ ร ะ ร า ช บ ัญ ญ ัต ิม า ต ร ฐ า น ผ ล ิต ก ัณ ฑ ์อ ุต ส า ห ก ร ร ม
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พ.ศ. 2511 พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 และพระราชบัญญัติการผัง 
เมือง พ.ศ. 2518 แต่จากการศึกษากฎหมายข้างต้นพบว่า มิไต้มีการกำหนดรูปแบบ หลักเกณฑ์ 
และวิธีการในการดำเนินการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนไว้อย่างชัดเจน จนทำให้การรับฟัง 
ความคิดเห็นของประชาชนตามกฎหมายข้างต้นไม่ไต้รับความสนใจ เนื่องจากการรับฟังความ 
คิดเห็นของประชาชนตามกฎหมายดังกล่าวจำกัดอยู่เฉพาะในบางเรื่อง จึงทำให้ผู้ที่มิไต้มีส่วน 
เกี่ยวข้องกับเรื่องดังกล่าว ตลอดจนประชาชนทั่วไปไม่ให้ความสำคัญกับการจัดการรับฟังความ 
คิดเห็นของประชาชน ต่อมาในสมัยนายชวน หลีกภัย เป็นนายกรัฐมนตรีไต้เกิดความขัดแย้ง 
ระหว่างหน่วยงานของรัฐกับประชาชนชุมชนบ้านครัวอันเนื่องมาจากโครงการทางต่วนแยก 
อุรุพงษ์ - ราชดำริ จึงไต้มีนักวิชาการ 2 ท่านคือ คุณแก้วสรร -  คุณขวัญสรวง อติโพธิ เสนอว่า 
ควรจะหาเครื่องมืออย่างใดอย่างหนึ่งมาระงับความชัดแย้งดังกล่าวก่อนที่จะเกิดความรุนแรงขึ้น 
โดยเสนอให้มีการนำแนวคิด วิธีการ และรูปแบบการรับฟังความคิดเห็นของต่างประเทศที่เรียก 
ว่า “Public Hearing” หรือ “ประชาพิจารณ์” มาใช้ระงับความชัดแย้งที่จะเกิดขึ้นจากโครงการ 
ดังกล่าว ซึ่งรัฐบาลก็ไต้ดำเนินการตามข้อเสนอดังกล่าว ดังนั้นการรับฟังความคิดเห็นของประชา 
ชนในโครงการดังกล่าว จึงนับเป็นกรณีแรกที่ไดัมีการนำการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
โดยวิธีประซาพิจารณ์มาใชในประเทศไทย ทั่งที่ในขณะนั้นยังไม่มีระเบียบ หรือกฎหมายว่าด้วย 
การรับฟังความคิดเห็ใเของประชาชนโดยวิธีประชาพิจารณ์เลยก็ดาม แต่การจัดการรับฟังความ 
คิดเห็นของประชาชนโดยวิธีประซาพิจารณ์ดังกล่าวก็สามารถยุติข้อขัดแย้งลงไต้ จากเหตุการณ์ 
ดังกล่าว จึงส่งผลให้การจัดการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีประชาพิจารณ์เป็นที่ 
ยอมรับต่อสาธารณชน

ในส ่วนของระเบ ียบท ี่เก ี่ยวข ้องก ับการรับฟ ังความคิดเห ็นของประชาชนนั้นมี 1 

ฉบับ คือ ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชา 

พิจารณ์ พ.ศ. 2539 ระเบียบฉบับนี้เกิดขึ้นในสมัยนายบรรหาร ศิลปอาชา เป็นนายกรัฐมนตรี 

โดยมีที่มาจากคำแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีที่แถลงต่อรัฐสภาเมื่อวันพุธที่ 26 กรกฎาคม 
พ.ศ. 2538 ในข้อ 1.8.2 ดังนี้

“1.8 การมีส่วนร่วมของประชาชน

ฯลฯ
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ดังน ั้นเพ ื่อให ้การดำเน ินการตามนโยบายของรัฐบาลเป็นไปอย่างม ีประสิทธิภาพ 

รัฐบาลจึงได้แต่งตั้ง “คณะกรรมการปฏิรูปการเมือง” โดยมีนายชุมพล ศิลปอาชา เป็นประธาน 

กรรมการ ซ ึ่งคณะกรรมการชุดดังกล่าวได ้ต ั้งคณะอนุกรรมการพ ิจารณาปรับปรุงบทบัญญ ัต ิ 

รัฐธรรมนูญ กฏหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ฯลฯ ที่เป ็นอุปสรรคต่อการปฏิรูปการเมือง โดยมี 

นายโภคิน พลกุล เป็นประธาน หลังจากนั้นคณะอนุกรรมการชุดดังกล่าวได้จัดทำ “ร่างระเบียบ

สำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ.........”

ขึ้น เพื่อเป็นแนวทางให้แก่หน่วยงานของรัฐในการจัดให้มืการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะเพื่อ 

เป ็นแนวทางประกอบการต ัดส ินใจในการดำเน ินงานตามโครงการของรัฐในเรื่องสำคัญที่ม ีผล 

กระทบต่อสิ่งแวดล้อมสังคม ชุมชน หรือที่มืผลกระทบอื่น  ๆ ซึ่งอาจน่าไปสู่ข้อโต้แย้งหลายฝ่าย 

ต ่อมาคณะรัฐมนตรีได ้พ ิจารณาและอนุม ัต ิหล ักการร่างระเบ ียบต ังกล ่าว และนายกรัฐมนตรี 

พิจารณาลงนามและประกาศในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 2 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2539 โดยมีผลใช้ 

บังคับตั้งแต่วันที่ 3 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2539 เป็นด้นมา1 ระเบียบฉบับนี้จ ึงเป็นแนวทางให้แก่ 

หน ่วยงานของรัฐในการจ ัดให ้ม ีการร ับฟ ังความค ิดเห ็นของประชาชน โดยระเบ ียบฉบ ับน ี้ได ้ 

กำหนดรูปแบบของการในการจัดการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนไว้อย่างซัดเจน คือ การ 

รับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธ ีประซาพิจารณ ์ นอกจากนี้ระเบียบฉบับนี้ย ังได้กำหนด 

หลักเกณฑ์และวิธ ีการในการจัดการรับฟ ังความคิดเห ็นของประชาชนโดยวิธ ีต ังกล่าวไว้อ ีกด ้วย 

หลังจากประกาศใช้ระเบียบฉบับนี้แล้วได้ม ีการนำระเบียบฉบับนี้มาใซในการรับฟังความคิดเห็น 

ของประชาชนเพื่อน ่ามาใช้ประกอบการตัดสินใจในการดำเนินโครงการของรัฐในเรื่องสำคัญที่ม ี 

ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม ลังคม ชุมชน หรือที่ม ีผลกระทบอื่นซึ่งอาจน่าไปสู่ข ้อโต้แย้งหลายฝ่าย 

กรณีแรกที่น ่าระเบียบฉบับนี้มาใช้คือ กรณีการจัดทำประชาพิจารณ์ร่างพระราชบัญญัติปาชุมชน

1 ชาญซัย แสวงคักดิ้, การรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ : 
การมีส่วนร่วมของประซาซนในการบริหารราชการแผ่นดิน (กรุงเทพมหานคร : วิญฌูซน, 
2540), หน้า 18-20.

1.8.2 ส่งเสริมให้มีการแสดงความคิดเห็นในปัญหาสำคัญของซาติที่ม ีข้อโต้

เถียงหลายฝ่ายโดยวิธีประชาพิจารณ์เพื่อเปีนแนวทางประกอบการตัดสินใจของรัฐในการดำเนิน

การ”
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พ .ศ ............  แ ล ะ ไ ด ้ม ีก า ร น ำ ร ะ เบ ีย บ ฉ บ ับ น ี้ม า ใช ้ใ น ก า ร ร ับ ฟ ัง ค ว า ม ค ิด เห ็น ข อ ง ป ร ะ ช า ช น ใ น ก ร ณ ี

ต่อ  ๆ มา เช่น โครงการโรงไฟฟ้าพลังงานถ่านหิน (บ่อนอก) โครงการโรงไฟฟ้าพลังงานถ่าน 

หิน (หินกรูด) จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ โครงการท่อส่งก๊าซธรรมชาติไทย-มาเลเซียและโครงการ 

โรงแยกก๊าซธรรมชาติไทย -  มาเลเซีย จังหวัดสงขลา เปีนด้น จากการจัดการรับฟังความคิด 

เห ็นของประชาชนโดยวิธีประซาพิจารณ ์ตามระเบียบฉบับนี้ก ่อให้เก ิดปัญหาและอุปสรรคหลาย 

ประการ ซึ่งปัญหาที่สำคัญประการหนึ่งก็คือ ระเบียบฉบับนี้ไม่มีสถานะเป็นกฎหมายเป็นเพียง 

แนวทางให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติเท่านี้น นอกจากนี้ในส่วนของกระบวนการรับฟังความคิดเห็น 

ของประชาซนโดยวิธีประชาพิจารณ์ตามระเบียบฉบับนี้ยังถ่อให้เกิดปัญหาต่าง  ๆ เช่น ปัญหาที่ 

เกิดจากองค์กรและบุคคลที่จ ัดการรับฟังความคิดเห็นของประซาซน ปัญหาที่เกิดจากผู้เข้าร่วม 

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และปัญหาที่เกิดจากผู้มีอำนาจตัดสินใจ เป็นด้น 

จากเหต ุผลข ้างด ้นจ ึงทำให ้การร ับฟ ังความค ิดเห ็นของประชาชนโดยว ิธ ีประชาพ ิจารณ ์ ตาม 

ระเบียบฉบับไม่บรรลุดามวัตถุประสงค์ท ี่กำหนดไว้

แม้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน (พ.ศ. 2540) จะได้บัญญัติรับรองสิทธิในการเข้า 

ร่วมกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาซนไว่ในมาตรา 59 แล้วก็ตาม แต่การที่จะดำเนิน 

การให้เป ็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญได้น ั้นจะต้องมีการตรากฎหมายมารองรับ ซึ่งใน 

ปัจจุบ ันยังไม่ม ีการตรากฎหมายมารองรับสิทธิตังกล่าว ส่งผลให้การจัดการรับฟังความคิดเห็น 

ของประชาซนยังต้องดำเนินการตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว ่าด้วยการรับฟังความคิดเห็น 

สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ. 2539 แต่เนื่องจากระเบียบฉบับตังกล่าวยังมีข้อบกพร่อง 

อยู่หลายประการ จึงสมควรที่จะศึกษาวิเคราะห์หลักเกณฑ์ วิธ ีการ และแนวทางในการรับฟัง 

ความคิดเห็นของประชาซนของต่างประเทศ เพื่อนำมาใช้เป็นแนวทางในการจัดการรับฟังความ 

คิดเห็นของประชาชนโดยวิธีประชาพิจารณ์!นประเทศไทย ซึ่งประเทศหนึ่งที่ให้ความสำคัญลับ 

กระบวนการรับฟ ังความคิดเห ็นของประชาชนและมีการนำกระบวนการรับฟ ังความค ิด เห็นของ 

ประชาชนมาบัญญัติไว้!นกฎหมายหลาย  ๆ ฉบับก็คือ ประเทศอังกฤษ ผู้วิจัยจึงจะทำการศึกษา 

การจัดการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนของประเทศอังกฤษ ซึ่งเรียกว่า “Public Inquiry” 

โดยในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ผ ู้ว ิจ ัยจะแปลว่า “การไต่สวนสาธารณะ” เนื่องจากกระบวนการรับฟัง 

ความคิดเห็นของประชาซนโดยวิธ ีการไต่สวนสาธารณะมีความคล้ายคลึงลับกระบวนการรับฟัง
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ความค ิดเห ็นของประชาชนโดยว ิธ ีประซาพ ิจารณ ์ในประเทศไทย และเม ื่อได ้ทำการศึกษา 

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาซนโดยวิธ ีการไต่สวนสาธารณะของประเทศด้งกล่าว 

แล้ว จะสามารถนำมาใช ้เป ็นแนวทางในการจ ัดการรับฟ ังความคิดเห ็นของประชาชนโดยวิธ ี 

ประชาพ ิจารณ ์ท ี่เหมาะสมกับประเทศไทย และเป็นไปตามเจตนารมณ ์ของรัฐธรรมนูญฉบับ 

ปัจจุบัน (พ.ศ. 2540)

1.2 ว้ตถุประสงค์ของการวิจัย

1. เพื่อศึกษา หลักเกณฑ์ และวิธีการในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดย 

วิธีประชาพิจารณ์ตามมาตรา 59 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540)

2. เพื่อศึกษาหลักเกณฑ์ วิธีการ ในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธี 

การไต่สวนสาธารณะของประเทศอังกฤษ เพื่อนำมาใช้เป็นแนวทางในการจัดการรับฟังความคิด 

เห็นของประชาชนโดยวิธีประชาพิจารณ์!นประเทศไทย

3. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์แนวทางการจัดการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

โดยวิธีประชาพิจารณ์ที่เหมาะสมกับประเทศไทย

1.3 ขอบเขตการวิจัย

ศึกษาและวิเคราะห ์การร ับฟ ังความค ิดเห ็นของประชาชนโดยวิธ ีประชาพ ิจารณ ์ 

ตามมาตรา 59 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) ศึกษากฎหมาย ร่าง 

กฎหมาย และระเบียบที่เกี่ยวช้องกับการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีประชาพิจารณ์ 

ของประเทศไทยและการร ับฟ ังความค ิดเห ็นของประชาชนโดยว ิธ ีการไต ่สวนสาธารณ ะของ 

ประเทศอังกฤษ

1.4 สมมติฐาน

การเช ้าร ่วมกระบวนการรับฟ ังความค ิดเห ็นของประชาชนโดยวิธ ีประชาพ ิจารณ ์ 

เป็นสิทธิอย่างหนึ่งที่ได้รับรองไวิในมาตรา 59 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 

2540) แล้ว แต่ยังไม่มีการตรากฎหมายมารองรับสิทธิด้งกล่าว ด้งนั้น การจัดการรับฟังความคิด
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เห ็นของประชาชนโดยวิธ ีประชาพิจารณ ์จ ึงต ้องดำเนินการตามระเบ ียบสำนักนายกรัฐมนตรีว ่า 

ด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ. 2539 ซึ่งจากการจัดการรับฟัง 

ความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีประชาพิจารณ์ตามระเบียบฉบับด้งกล่าวประสบปัญหา และ 

อุปสรรคหลายประการ จนทำให้การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีประชาพิจารณ์ไม่ 

บรรลุตามวัตถุประสงค์ จึงสมควรที่จะศึกษาวิเคราะห์หลักเกณฑ์ วิธ ีการ และแนวทางในการรับ 

ฟ ังความคิดเห ็นของประชาซนของด่างประเทศ เพื่อนำมาใช้เป ีนแนวทางในการจัดการรับฟัง 

ความคิดเห็นของประชาชนโดยวิธีประชาพิจารณ์ที่เหมาะสมกับประเทศไทย และเป็นไปตาม

เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน (พ.ศ. 2540)

1.5 วิธีดำเนินการวิจัย

เป ็นการวิจ ัยเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษารวบรวม และ 

วิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสาร ตำรา บทความที่เก ี่ยวข้องกับการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

โดยวิธ ีประชาพ ิจารณ ์ของประเทศไทยและการรับฟ ังความคิดเห ็นของประซาซนโดยวิธ ีการไต ่ 

สวนสาธารณะของประเทศอังกฤษทั้งภาษาไทยและภาษาด่างประเทศ ตลอดจนศึกษาและ 

วิเคราะห์รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย กฎหมาย ร่างกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับที่ 

เกี่ยวข้อง

1.6 ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับ
1. ทำให้ทราบถึงหลักเกณฑ์ และวิธีการในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

โดยวิธีประชาพิจารณ์ตามมาตรา 59 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540)

2. ทำให้ทราบถึงหลักเกณฑ์ และวิธีการในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 

โดยวิธีการไต่สวนสาธารณะของประเทศอังกฤษ
3. เสนอแนวทางในการจัดการรับฟ ังความคิดเห ็นของประชาซนโดยวิธ ีประซา

พิจารณ์ที่เหมาะสมกับประเทศไทย
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