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1. เกริน่น า 
 

          ควำมพยำยำมในกำรผลักดันให้มีกฎหมำยในระดับพระรำชบัญญัติที่ว่ำด้วยกำรมีส่วนร่วมของ 
ภำคประชำชนในกำรใช้อ ำนำจรัฐในด้ำนต่ำง ๆ โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกำรใช้อ ำนำจนิติ
บัญญัติและอ ำนำจบริหำรในสังคมไทย1 มีกำรด ำเนินกำรมำเป็นระยะตำมจังหวะทำงกำรเมือง มีทั้งที่เป็น 
กำรด ำเนินกำรผ่ำนทำงกลไกที่เป็นทำงกำรของภำครัฐ  และที่เป็นปฏิบัติกำรทำงสังคมของภำคประชำชน 
ในกำรเข้ำไปมีส่วนร่วมกับภำครัฐในรูปแบบต่ำง ๆ ซึ่งเกิดขึ้นอย่ำงต่อเนื่องตลอดมำในประวัติศำสตร์กำรเมือง
ภำคพลเมืองในสังคมไทย  
          บทเรียนที่เกิดจำกปฏิบัติกำรในกำรเข้ำไปมีส่วนร่วมของภำคประชำชน  เป็นหมุดหมำยและควำมรู้ที่
ส ำคัญของกำรจัดท ำกฎหมำยทั้งในด้ำนเนื้อหำและกระบวนกำรในกำรผลักดันให้มีกฎหมำยที่ทั้งเป็นกำรรับรอง
สิทธิ กำรเข้ำถึงสิทธิ  กำรใช้สิทธิ  ตลอดจนถึงกำรก ำหนดกระบวนกำรและขอบเขตในกำรเข้ำร่วม 
ในกำรกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะในระดับต่ำง ๆ  และเท่ำที่ผ่ำนมำ กำรเคลื่อนไหวผลักดันทั้งในระดับ
นโยบำยและในระดับกระบวนกำรนิติบัญญัติท ำให้เกิดหมุดหมำยที่ส ำคัญๆในทำงกฎหมำยมำเป็นล ำดับ ดังจะ
เห็นได้จำกกำรที่ “หลักกำรมีส่วนร่วมของประชำชน” ไปปรำกฏอยู่ในกฎหมำยในระดับรัฐธรรมนูญในฐำนะท่ี
เป็นกฎหมำยสูงสุดของประเทศมำอย่ำงต่อเนื่อง  และยังปรำกฎในกฎหมำยในระดับพระรำชบัญญัติเฉพำะ
ด้ำนในหลำยๆฉบับที่ตรำขึ้นในช่วงระยะเวลำเกือบ ๆ สำมทศวรรษท่ีผ่ำนมำ  รวมถึงกฎหมำยล ำดับรองที่ออก
โดยฝ่ำยบริหำรคือระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรี ด้วย 
           ควำมพยำยำมในกำรเคลื่อนไหวเรียกร้องหรือปฏิบัติกำรของกำรมีส่วนร่วมของประชำชนดังกล่ำว 
หำกพิจำรณำในมุมมองทำงรัฐศำสตร์และกำรเมืองกำรปกครองสะท้อนให้เห็นถึงตัวระบอบกำรเมืองว่ำเป็น
ระบอบกำรปกครองระบอบใด  กำรมีส่วนร่วมของประชำชนจึงเป็นองค์ประกอบที่ส ำคัญที่ใช้วัดควำมเป็น
ประชำธิปไตยของระบอบกำรปกครองและคุณภำพของระบบกำรเมืองกำรปกครอง   
            และถ้ำหำกมองในมุมนิติศำสตร์ที่ว่ำด้วยควำมยุติธรรมผ่ำนทำงกลไกกำรท ำงำนของระบบกฎหมำย
แล้วหรือที่เรียกกันว่ำมีควำมเป็น “นิติรัฐ” กำรที่รัฐธรรมนูญในฐำนะที่เป็นกฎหมำยสูงสุดซึ่งวำงหลักกำร
พ้ืนฐำนและกำรจัดองค์กรในกำรใช้อ ำนำจอธิปไตยที่จะส่งผลกระทบต่อประชำชนได้บัญญัติรับรองให ้
กำรมีส่วนร่วมของประชำชนเป็น “สิทธิในทำงกฎหมำย” ก็ถือได้ว่ำเป็นกำรเปิดพ้ืนที่ในโครงสร้ำงอ ำนำจรัฐ

                                                           
1 และเพื่อตั้งเป็นข้อสังเกต เพื่อมิให้ติดอยู่ในกรอบคิดในทำงวิชำกำรแบบดั่งเดิมที่ว่ำด้วยเรื่องกำรมีส่วนร่วมของภำคประชำชนท่ี
มักจะกล่ำวถึงกำรมีส่วนร่วมของภำคพลเมืองในส่วนท่ีเกี่ยวกับอ ำนำจของฝ่ำยบริหำรเป็นล ำดับแรก และอ ำนำจนิติบัญญัติเป็น
ล ำดับต่อมำ  แต่แทบจะไม่มีกำรกล่ำวถึงกำรมีส่วนร่วมของภำคประชำชนในส่วนที่เกี่ยวกับกำรใช้อ ำนำจรัฐในส่วนที่เกี่ยวกับ
กระบวนกำรยุติธรรมหรืออ ำนำจในกำรช้ีขำด หรืออ ำนำจตุลำกำรเลย  ซึ่งควรที่จะมีการพัฒนางานวิชาการในส่วนที่เกี่ยวข้อง
กับส่วนร่วมของภาคประชาชนในส่วนที่เกี่ยวกับการใช้อ านาจรัฐในส่วนที่เกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรมหรืออ านาจในการ 
ชี้ขาด หรืออ านาจตุลาการเพ่ือความสมบูรณ์ของความเข้าใจที่ครบถ้วนของ “การมีส่วนร่วมของประชาชน” และ 
จะมีนัยส ำคัญต่อข้อเสนอแนะในกำรพัฒนำกลไกทำงกฎหมำยภำยใต้ร่ำงพ.ร.บ.กำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกระบวนกำร
นโยบำยสำธำรณะ พ.ศ. .... 
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ด้วยกฎหมำย ซึ่งมีนัยยะต่อไปว่ำ เมื่อเป็นสิทธิตำมกฎหมำยของประชำชนตำมที่รัฐธรรมนูญให้กำรรับรองแล้ว   
ก็เท่ำกับเป็นกำรก ำหนดให้รัฐ/หน่วยงำนของรัฐมี “หน้ำที่” ที่จะต้องเคำรพสิทธิดังกล่ำวของประชำชน  
            แม้จะมีกำรยอมรับหลักกำรกำรมีส่วนร่วมของประชำชนเอำไว้ในรัฐธรรมนูญและในกฎหมำย 
บำงฉบับที่เกี่ยวข้องอยู่แล้วก็ตำม   แต่ก็ยังเป็นเพียง Law in Book เสียเป็นส่วนใหญ่ ยังไม่เกิดกระบวนกำร
และได้ผลของกำรมีส่วนร่วมที่มีคุณภำพอย่ำงแท้จริง   
            สำเหตุส ำคัญที่ท ำให้กำรมีส่วนร่วมของประชำชนยังคงเป็นหลักกำรที่แม้จะถูกติดตั้งเข้ำไปเป็นส่วน
หนึ่งของระบบกฎหมำย   แต่ก็ยังคงเป็น Law in Book  ก็เพรำะว่ำ ด้ำนหนึ่งเป็นข้อจ ำกัดของตัวกฎหมำยเอง
ที่ยังไม่สำมำรถที่จะน ำไปสู่กำรปฏิบัติ ประกอบกับกลไกตำมกฎหมำยที่ก ำหนดให้น ำหลักกำรกำรมีส่วนร่วมไป
ด ำเนินในทำงปฏิบัติซึ่งก็คือกลไกของระบบรำชกำรที่มีข้อจ ำกัดต่ำง ๆ มำกมำย  แต่ในขณะเดียวกัน ในอีกด้ำน
หนึ่งที่เป็นข้อจ ำกัดส ำคัญไม่น้อยไปกว่ำข้อจ ำกัดแรก คือ  ข้อจ ำกัดของระบบนิเวศน์ทำงกำรเมืองที่ไม่เอ้ือให้
เกดิบรรยำกำศของกำรมีส่วนร่วมที่มำกพอ  ซึ่งก็รวมถึงวัฒนธรรมทำงกำรเมืองของประชำชนด้วยเช่นกัน                        
             ดังนั้น กำรสร้ำงระบบนิเวศน์ทำงกำรเมืองที่จะเอ้ือให้ เกิดบรรยำกำศของกำรมีส่วนร่วม 
ของประชำชน จึงเป็นสิ่งที่จ ำเป็นที่ต้องเร่งในกำรพัฒนำขึ้นมำอย่ำงเร่งด่วน  และกำรผลักดันร่ำงพ.ร.บ. 
กำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ พ.ศ. .... ในครั้งนี้ก็เป็นส่วนหนึ่งของกำรสร้ำง
ระบบนิเวศน์ทำงกำรเมือง ด้วยกำรใช้กระบวนรับฟังควำมคิดเห็นร่ำงพระรำชบัญญัติฉบับนี้เป็นกำรสร้ำงกลไก
ภำคประชำชนหรือเป็นแบบฝึกหัดของกำรมีส่วนร่วม   และในขณะเดียวกัน ก็เป็นกำรเปิดพ้ืนที่และออกแบบ
โครงสร้ำงและกลไกภำยใต้บทบัญญัติกฎหมำยที่ยกร่ำงเพ่ือกำรรับฟังควำมเห็นฉบับนี้ที่จะน ำไปสู่กำรจัด
ควำมสัมพันธ์เชิงอ ำนำจของกระบวนกำรใช้อ ำนำจของรัฐในกำรก ำหนดนโยบำย กำรน ำนโยบำยไปสู่กำรปฏิบัติ 
กำรติดตำมและกำรประเมินผลจำกกำรริเริ่มนโยบำย  กำรตัดสินใจในเชิงนโยบำย กำรน ำนโยบำยไปสู่กำรปฏิบัติ    
             โดยนัยยะของกำรกำรรับฟังควำมเห็นเกี่ยวกับร่ำงพ.ร.บ.กำรมีส่วนร่วมของประชำชน 
ในกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ พ.ศ. .... ครั้งนี้จึงมีควำมหมำยว่ำประชำชนได้ลุกขึ้นมำสะท้อนให้เห็นถึง
ควำมมีตัวตนของกลุ่มต่ำง ๆ ที่พยำยำมในกำรพัฒนำหรือสร้ำงพ้ืนที่สำธำรณะในอนำคตที่จะเข้ำไปมีสิทธิมีส่วน
ในกำรใช้อ ำนำจของรัฐ   ช่วยกันออกแบบกลไกเชิงสถำบันที่จะท ำให้ประชำชนสำมำรถเข้ำถึงสิทธิได้  และใน
ประกำรส ำคัญมีควำมหมำยที่เป็นกำรพัฒนำระบอบกำรเมืองแบบใหม่ที่ “ กำรมีส่วนร่วมของประชำชน”  
เป็นแกนกลำงหลักของระบอบกำรเมือง  ระบอบกำรเมืองกำรปกครองที่มีลักษณะเช่นนี้ถูกเรียกว่ำ  
ระบอบประชำธิปไตยแบบมีส่วนร่วม ( Participation Democracy ) หรือระบอบประชำธิปไตยแบบ
ปรึกษำหำรือ ( Deliberative Democracy )2  ซึ่งยอมรับ หรือเปิดพ้ืนที่สำธำรณะให้กลุ่มประชำชน 
เคลื่อนไหว  สื่อสำร แสดงออก แสดงควำมคิดเห็นต่ำง ๆ ได้โดยที่รัฐต้องเคำรพควำมคิดเห็นของประชำชน       
 
 
           

                                                           
2 สมเกียรติ  วันทะนะ “ ก ำเนิดและควำมเปรำะบำงของเสรีประชำธิปไตย ” สมำคมรัฐศำสตร์แห่งมหำวิทยำลัยเกษตรศำสตร์  
(2555) หน้ำ 223 
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ความเข้าใจทั่วไปเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชน 
       เรำสำมำรถที่จะท ำควำมเข้ำใจเกี่ยวกับ “กำรมีส่วนร่วมของประชำชน” ได้ในหลำยแง่มุมหรือหลำยมิติ 
อำทิ  เช่น ถ้ำพิจำรณำในฐำนะที่เป็นกำรกระท ำของปัจเจกบุคคล  กำรมีส่วนร่วมในฐำนะประชำชน เท่ำกับ
เป็นกำรเป็นกำรกระท ำที่เป็นกำรสื่อสำร หรือ กำรแสดงออกในรูปแบบต่ำง ๆ เป็นกำรใช้เสรีภำพในกำรแสดง
ควำมคิดเห็น  เป็นกำรแสดงบทบำทในเชิงรุก ( Pro Active) ต่อคนอ่ืน ๆ รวมถึงต่อรัฐ    
             หรือ ถ้ำพิจำรณำกำรมีส่วนร่วมในฐำนะที่เป็นกระบวนกำรหนึ่งของสังคม  กำรมีส่วนร่วมเป็นพ้ืนที่
ทำงสังคมที่ เปิดโอกำสให้สมำชิก ในสังคมได้มีบทบำทหรือท ำหน้ำที่ ตำมต ำแหน่งที่ของตนในสังคม  
กำรมีส่วนร่วมจึงเป็นกระบวนกำรทำงสังคมที่เปิดโอกำสให้มีกำรสร้ำงปฏิสัมพันธ์กันในสังคมซึ่งเป็น
องค์ประกอบพื้นฐำนที่จะร้อยรัดให้สังคมอยู่ร่วมกัน  หรือลดควำมขัดแย้งในสังคมลง  
             หำกพิจำรณำ “กำรมีส่วนร่วมของประชำชน” ในฐำนะที่เป็น “แนวคิด” กำรมีส่วนร่วมของ
ประชำชนเป็นส่วนหนึ่งขององค์ประกอบที่ส ำคัญของแนวคิดทำงกำรเมืองกำรปกครอง  เป็นแนวคิดพ้ืนฐำน
ประกำรหนึ่งของสิทธิในทำงกำรเมืองที่ได้รับกำรรับรองโดยกฎหมำย และเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐำนตำมหลักสิทธิ
มนุษยชนสำกล 
             และในขณะเดียวกันหำกมองกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในแง่ของกำรที่ประชำชนเข้ำไปมีส่วนร่วม
ในประเด็นสำธำรณะในด้ำนต่ำง ๆ กำรมีส่วนร่วมของประชำขนสำมำรถที่จะท ำควำมเข้ำใจได้ในรำยละเอียด
ว่ำเป็นกำรเข้ำไปมีส่วนร่วมในประเด็นสำธำรณะในทำงด้ำนใดบ้ำง เช่น ด้ำนกำรเมือ ง  ด้ำนสิ่งแวดล้อม   
ด้ำนสุขภำพฯลฯ และในแต่ละด้ำนนั้นมีรูปแบบของกำรเข้ำไปมีส่วนร่วม มีประเด็นข้อถกเถียงที่ถูกให้
ควำมส ำคัญ มีกระบวนกำรที่แตกต่ำงกัน เป็นต้น 
              ยิ่งไปกว่ำนั้น หำกประเมินกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในเชิงคุณค่ำหรือประโยชน์ที่เกิดขึ้นจะเห็น
ได้ว่ำ “กำรมีส่วนร่วม” ท ำหน้ำที่เป็นเวทีกลำงที่ท ำให้เกิดกำรแลกเปลี่ยนควำมคิดเห็น ลดควำมขัดแย้งที่จะ
เกิดขึ้นจำกกำรด ำเนินกำรที่ผลประโยชน์ไม่ตรงกัน  กำรมีส่วนร่วมจึงถูกน ำมำเป็นเงื่อนไขบังคับในกำรใช้
อ ำนำจรัฐเพ่ือลดควำมเสี่ยงหรือควำมเสียหำยที่อำจจะเกิดจำกกำรด ำเนินกำรที่ไม่ตรงกับควำมต้องกำรของ
ประชำชน  
              ปัจจุบันในประเทศที่ยึดมั่นในกำรปกครองระบอบเสรีประชำธิปไตย และเคำรพหลักนิติรัฐ   “กำร
มีส่วนร่วมของประชำชน” มีควำมส ำคัญถึงขั้นที่มีชุดของกฎหมำยที่ว่ำด้วยกำรมีส่วนร่วมของประชำชนอย่ำง
เป็นระบบ ตั้งแต่กำรก ำหนดให้กำรมีส่วนร่วมของประชำชนถูกรับรองในฐำนะที่เป็น “สิทธิขั้นพ้ืนฐำน” 
ของประชำขน  มีกฎหมำยในระดับรัฐธรรมนูญและในระดับพระรำชบัญญัติที่ก ำหนด ขอบเขต เงื่อนไข  
อ ำนำจหน้ำที่และบทบำทของทุกฝ่ำยที่เกี่ยวข้องกับเรื่องหรือประเด็นที่ต้องกำรควำมคิดเห็นจำกประชำชน   
มีกำรก ำหนดกระบวนกำรขั้นตอนต่ำง ๆ ทีท่ี่ยืดหยุ่นและง่ำยต่อกำรปฏิบัติ ทั้งของประชำชนและของหน่วยงำน  
รวมถึงกำรก ำหนดแนวทำงในกำรที่จะท ำให้ควำมเห็นของประชำชนที่แสดงออกมำนั้นมีควำมส ำคัญที่ภำครัฐ
จะต้องน ำไปพิจำรณำ มีกำรจัดตั้งองค์กรที่ท ำหน้ำที่โดยตรงเกี่ยวกับกำรนี้โดยเฉพำะ และในระบบของประเทศ
ที่มีควำมก้ำวหน้ำมำก ๆ  มีกำรจัดตั้งองค์กรที่ท ำหน้ำทีใ่นกำรวินิจฉัยในเรื่องดังกล่ำวด้วย 
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2. ความหมาย “การมีส่วนร่วมของประชาชน” 

          กำรใหค้วำมหมำย หรือกำรท ำควำมเข้ำใจหลักกำรขอบเขตของค ำว่ำ“กำรมีส่วนร่วมของประชำชน ”
สำมำรถที่จะให้ควำมหมำยหรือท ำควำมเข้ำใจได้ในหลำยมิติ   
           ในมิติแรก เป็นควำมหมำยที่เป็นที่คุ้นเคยกัน  เป็นกำรให้ควำมหมำยที่เชื่อมโยงกับระบอบกำรเมือง
กำรปกครองที่แสดงถึงบทบำทของภำคประชำชน  ว่ำภำคประชำชนเข้ำไปเกี่ยวข้อง หรือ เข้ำไปมีมีบทบำท  
หรือมีส่วนร่วมในกระบวนกำรใช้อ ำนำจของรัฐในด้ำนต่ำง ๆ  หรือให้ควำมหมำยในเชิงของกำรอธิบำยลักษณะ
ของรูปแบบกำรเมืองกำรปกครองที่รัฐยอมรับหรือให้อ ำนำจแก่ภำคประชำชนให้เข้ำมำมีบทบำทหรือแสดงออก
ในด้ำนต่ำง ๆ ดังที่ใช้เรียกกันว่ำ “ระบอบกำรปกครองที่เป็นประชำธิปไตยที่เปิดโอกำสให้ประชำชนเข้ำมำมี
ส่วนร่วม” ( Participatory Democracy)  หรือ “ระบอบประชำธิปไตยแบบปรึกษำหำรือ” ( Deliberative 
Democracy )   
            และโดยผลของระบอบกำรปกครองแบบประชำธิปไตยที่ประชำชนเข้ำมำมีส่วนร่วม มีบทบำท 
ในด้ำนต่ำง ๆ เพ่ิมมำกขึ้น   จึงส่งผลท ำให้เกิดแนวคิดที่ต้องกำรที่จะพัฒนำระบบกำรบริหำรที่ดีเกิดขึ้น 
เพ่ือแก้ไขปัญหำอุปสรรคข้อจ ำกัดทั้งหลำยที่เกิดจำกกำรใช้อ ำนำจในทำงกำรเมือง อ ำนำจในทำงกำรปกครอง
กำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน  และยังรวมไปถึงกำรบริหำรจัดกำรของภำคส่วนอ่ืน  ๆ สังคมด้วย จึงน ำไปสู่ 
แนวคิดที่ว่ำด้วย “กำรบริหำรที่ดี หรือ กำรบริหำรกิจกำรบ้ำนเมืองที่ดี หรือ ที่เป็นที่นิยมเรียกกันว่ำ หลักธรร
มำภิบำล” (Good Governance) เป็นกระบวนกำรของกำรตัดสินใจและเป็นกระบวนกำรซึ่งกำรตัดสินใจนั้น
น ำไปสู่กำรปฏิบัติ เป็นค ำที่หมำยควำมรวมถึง ระบบ โครงสร้ำง และกระบวนกำรที่วำงกฎเกณฑ์ควำมสัมพันธ์
ระหว่ำงเศรษฐกิจ กำรเมือง และสังคมของประเทศ เพ่ือที่ภำคส่วนต่ำง ๆ อยู่ ร่วมกันอย่ำงเป็นสุข  
เป็นกำรบริหำรจัดกำรที่ดี 3 จึงท ำให้เกิดระบบกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินที่เปิดโอกำสให้ภำคประชำชนเข้ำมำมี
ส่วนร่วมในขั้นตอนต่ำง ๆ ของฝ่ำยปกครองหรือระบบรำชกำรบริหำรในระดับกระทรวง กรม องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ฯลฯ คู่ขนำนไปกับกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในทำงกำรเมือง และกำรก ำหนดนโยบำย   
กำรพัฒนำระบบระบบกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินแบบมีส่วนร่วม( Participatory Governance )จึงเป็นอีกมิติ
หนึ่งของกำรมีส่วนร่วมของประชำชนทีพั่ฒนำต่อยอดจำกกำรมีส่วนร่วมในทำงกำรเมืองกำรปกครองแบบเดิม 
          กล่ำวโดยสรุปก็คือ การมีส่วนร่วมของประชาชน( ในมิติทางการเมือง) หมายถึง การแสดงบทบาท
ของภาคประชาชนในฐานะเจ้าของอ านาจอธิปไตยภายใต้ระบอบการปกครองเพื่อการสื่อสาร การให้ข้อมูล 
การให้ข้อคิดเห็นที่เกี่ยวข้องกับความต้องการของตนเองต่อภาครัฐ รวมถึงการแสดงออกถึงความต้องการที่
จะเสนอประเด็นสาธารณะต่าง ๆ ในรูปแบบนโยบาย การเสนอและการตัดสินใจในทางเลือกต่าง ๆ 
การร่วมเสนอหรือจัดท าแผนงาน โครงการที่จะด าเนินการในอนาคต  การใช้สิทธิต่าง ๆ ในฐานะประชาชน
ต่อประเด็นสาธารณะ รวมตลอดถึงการเข้าไปร่วมมือกับภาครัฐในการริเริ่มนโยบายสาธารณะใหม่ 
การร่วมด าเนินการกับภาครัฐ การรว่มติดตามประเมินผล และการร่วมกันรับผลที่เกิดขึ้น 

                                                           
3 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (2545). ธรรมำภิบำลและกำรพัฒนำประเทศไทย. เอกสำรประกอบกำรศึกษำหลักสูตร“ธรรมำภิบำล
และกำรพัฒนำประเทศไทย” 
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          ควรกล่ำวไว้ ณ ทีนี้  ด้วยว่ำเพ่ือเป็นข้อสังเกตส ำหรับกรณีหลักกำรมีส่วนร่วมของประชำชน 
ในกรณีประเทศไทยกำรมีส่วนร่วมของประชำชนส่วนใหญ่จะให้ควำมส ำคัญกับกำรมีส่วนร่วมภำยใต้กำรใช้
อ ำนำจอธิปไตยในทำงด้ำนนิติบัญญัติและอ ำนำจอธิปไตยทำงด้ำนบริหำรซึ่งจะเป็นมิติในทำงด้ำนกำรเมืองกำร
ปกครองเป็นส่วนใหญ่ แต่ไม่ค่อยได้กล่ำวถึงหรือให้ควำมส ำคัญกับกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกำรใช้อ ำนำจ
อธิปไตยในด้ำนอ ำนำจตุลำกำรในส่วนที่เกี่ยวข้องกับกระบวนกำรยุติธรรมมำกนัก เช่น กำรเป็นผู้เสียหำย 
ที่จะเป็นผู้มีสิทธิในกำรฟ้องคดีในคดีส ำคัญ ๆ4 เป็นต้น 
 

           ในมิติที่สอง เกี่ยวข้องกับระบบกฎหมำยซึ่ง เป็นกำรรับรองให้ “กำรมีส่วนร่วมของประชำชน” 
มีสถำนะเป็นสิทธิขั้นพื้นฐำนในทำงกฎหมำย โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งในกฎหมำยที่เกี่ยวข้องกับกำรเมืองกำรปกครอง 
โดยกฎหมำยในส่วนนี้นอกจำกจะรับรองให้มีสถำนะเป็น “สิทธิ” แล้ว ยังก ำหนดกลไกกระบวนกำรที่จะบังคับ
กำรให้สมดังสิทธิ ก ำหนดมำตรกำรต่ำง ๆ ที่เป็นกำรคุ้มครองสิทธิ ตลอดจนไปถึงกำรเยียวยำควำมเสียหำย 
ในสิทธิ และยังก ำหนดให้เป็น “หน้ำที่”ของรัฐที่จะต้องเคำรพสิทธิในกำรมีส่ วนร่วมของประชำชน  
และในภำยหลังยังได้พัฒนำกลุ่มของสิทธิที่จะสนับสนุนท ำให้สิทธิกำรมีส่วนร่วมของประชำชนเป็นจริงยิ่งขึ้นคือ 
สิทธิในกำรรวมตัว (right to assembly) สิทธิในกำรรับรู้ (right to know)  สิทธิที่จะได้รับข้อมูลข่ำวสำร 
(right to information) 
            ดังนั้น  ในมิติทำงกฎหมำย กำรมีส่วนร่วมของประชำชน จึงหมำยถึง “ สิทธิ ” ของประชำชนและรัฐ
มี “หน้ำที่” ที่จะต้องเคำรพสิทธิและพยำยำมในทุกวิถีทำงที่เปิดโอกำสให้ประชำชนเข้ำมำมีส่วนร่วม หรือถ้ำ
เป็นกรณีที่กฎหมำยเห็นว่ำกำรใช้อ ำนำจของรัฐจะกระทบสิทธิของประชำชนในสำระส ำคัญของสิทธิต่ำง ๆ
กฎหมำยก็จะก ำหนดให้กำรมีส่วนร่วมของประชำชนที่จะได้รับผลกระทบ  เป็นส่วนหนึ่งของแบบพิธีที่เป็น
องค์ประกอบส ำคัญของกำรใช้อ ำนำจของรัฐ คือ กำรเปิดให้ประชำชนเข้ำมำมีส่วนร่วมในระดับต่ำง ๆ ตำมที่
กฎหมำยก ำหนด และหำกไม่ได้ด ำเนินกำรก็จะส่งผลถึงขั้นท ำให้กำรใช้อ ำนำจดังกล่ำวของรัฐเป็นกำรกระท ำที่
ไม่ชอบด้วยกฎหมำย 
           นอกจำกนั้นแล้ว ในมิติทำงด้ำนสังคม โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งในนโยบำยในกำรพัฒนำด้ำนต่ำง ๆ  
ทั้งในทำงด้ำนกำรเมือง เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม กฎหมำย สิ่งแวดล้อม และเทคโนโลยี ก็ยังให้ควำมส ำคัญ
กับกระบวนกำร “กำรพัฒนำแบบมีส่วนร่วม” (participation development) ซึ่งเป็นองค์ประกอบที่ส ำคัญ
ของกำรพัฒนำอย่ำงยั่งยืน ดังนั้นในมิติทำงสังคม กำรมีส่วนร่วมของประชำชนจึงมีหมำยถึง กระบวนกำรทำง
สังคมท่ีเชื่อมโยงกับมิติทำงกำรเมืองกำรปกครองและมิติทำงกฎหมำย โดยอำจจะแยกเฉพำะเจำะจงลงไปในแต่
ละด้ำนเช่น กำรมีส่วนร่วมของประชำชนในทำงด้ำนสุขภำพ ในทำงด้ำนสิ่งแวดล้อม ในทำงด้ำนวัฒนธรรม  
ในทำงด้ำนกำรจัดกำรศึกษำ  เป็นต้น 
 
 

                                                           
4 โปรดพิจำรณำประกอบกับเชิงอรรถท่ี 1 
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3. รูปแบบของสิทธิในการมีส่วนร่วมทางการเมืองของภาคประชาชน และตัวอย่างกฎหมาย
เกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนของต่างประเทศ 
             กำรมีส่วนร่วมของภำคประชำชนมีลักษณะเป็นกระบวนกำรทำงสังคม ที่จะต้องมีกำรเคลื่อนไหว
สื่อสำรกันในสำธำรณะในประเด็นสำธำรณะต่ำง ๆ ดังนั้นกำรมีส่วนร่วมของประชำชนจึงกลำยเป็น
องค์ประกอบที่ส ำคัญของระบบกำรเมืองกำรปกครองที่พัฒนำแล้วหรือที่เรียกว่ำเป็นประชำธิปไตยในเชิง
รูปแบบและเนื้อหำ   
             รูปแบบของกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในทำงกำรเมืองที่ตั้งอยู่บนหลักกำรประชำธิปไตยทำงตรง
นับตั้งแต่มีกำรพัฒนำระบบกำรปกครองภำยใต้กำรจัดรูปแบบกำรปกครองแบบรัฐสมัยใหม่ มีหลำยรูปแบบ 
             กำรมีส่วนร่วมในทำงกำรเมืองกำรปกครองที่เป็นรูปแบบพ้ืนฐำนขั้นต้น คือ สิทธิในกำรเลือกตั้ง 
(Right to Voting) ซึ่งเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐำนในทำงกำรเมืองโดยอ้อม คือ เพ่ือให้มีผู้แทนของประชำชนไปท ำ
หน้ำที่ในนำมประชำชนในกำรใช้อ ำนำจอธิปไตยในกำรออกกฎหมำย และเป็นผู้แทนในกำรใช้อ ำนำจบริหำร
ประเทศ    
             และในขณะเดียวกัน รูปแบบกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในทำงกำรเมืองกำรปกครองบนหลัก
ประชำธิปไตยทำงตรงสมัยใหม่  (Modern Direct Democracy) ก็ค่อย ๆ พัฒนำขึ้นในรูปแบบต่ำง ๆ  
ตำมช่องทำงที่จะเปิดโอกำสให้ประชำชนเข้ำมำใช้สิทธิ  และหำกไปตรวจสอบแนวคิดที่เกี่ยวกับกำรมีส่วนร่วม
ของประชำชนในทำงกำรเมืองกำรปกครองแล้วจะพบว่ำ หัวใจของประชาธิปไตยทางตรงอยู่ที่ “การริเริ่มของ
ภาคประชาชน ” (Popular Initiative) และการริเริ่มนั้นจะน าไปสู่การกระท าทั้งที่ได้รับการรับรองให้เป็น
สิทธิของประชาชน หรือแม้จะไม่มีกฎหมายของรัฐให้การรับรองให้เป็นสิทธิตามกฎหมาย  แต่ก็เป็น
ความชอบธรรมขั้นพื้นฐานในฐานะที่เป็นมนุษย์คนหนึ่งหรือในฐานะที่เป็นประชาชนคนหนึ่งที่อยู่ภายใต้
การปกครองที่พึ่งจะกระท าได้   ด้วยเหตุดังนั้น รูปแบบกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในระบอบกำรปกครอง
แบบประชำธิปไตยโดยตรง หรือที่นิยมเรียกกันในปัจจุบันคือ ประชำธิปไตยแบบปรึกษำหำรือ ( Deliberative 
Democracy ) จึงปรำกฏรูปแบบกำรมีส่วนร่วมที่หลำกหลำยในรูปของสิทธิต่ำง ๆ ดังต่อไปนี้  
            1. สิทธิในถอดถอนตัวแทนของประชำชน (Right to Recall)  
            2. สิทธิในกำรเสนอร่ำงกฎหมำยโดยภำคประชำชน (Right of initiative)    
                 3.  สิทธิในข้อมูลข่ำวสำร (Right to Information)  
            4. สิทธิในกำรที่จะเข้ำร่วมให้ค ำปรึกษำหำรือ (Public consultation)   
            5. สิทธิในกำรที่จะเข้ำไปมีส่วนร่วมในกำรประชำพิจำรณ์ (Public Hearing หรือ public inquiries)       
            6. สิทธิในกำรเข้ำไปมีส่วนร่วมในกำรลงประชำมติ (Referendum)  
            7. สิทธิในกำรฟ้อง (Right to Sue)    
             จำกพัฒนำกำรของรูปแบบสิทธิต่ำง ๆ ที่เกี่ยวกับกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในทำงกำรเมืองกำร
ปกครองหรือในกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ สำมำรถที่จะศึกษำผ่ำนทำงพัฒนำกำรของระบบกฎหมำยที่
เกี่ยวข้องกับกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะของต่ำงประเทศที่น่ำจะใช้เป็น
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แนวทำงในกำรออกแบบร่ำงพระรำชบัญญัติกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ 
พ.ศ. .... ดังนี้  
             มีงำนศึกษำเกี่ยวกับกำรรับฟังควำมคิดเห็นของประชำชนโดยฝ่ำยพัฒนำกฎหมำย ส ำนักงำน
คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ ของประเทศในกลุ่ม Common law ซึ่งได้แก่ ประเทศสหรัฐอเมริกำ ประเทศ
ออสเตรเลีย  และประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมำย ซึ่งได้แก่ ประเทศฝรั่งเศส  และประเทศเยอรมัน5        
และงำนศึกษำกฎหมำยกำรรับฟังควำมคิดเห็นของประชำชนของประเทศอังกฤษ ของสถำบันพระปกเกล้ำ6   
ในกำรตรำกฎหมำยและกำรด ำเนินกำรตำมกฎหมำยของเครือรัฐออสเตรเลีย   
            จำกงำนที่ท ำกำรศึกษำกฎหมำยเกี่ยวกับกำรรับฟังควำมคิดเห็นของประชำชนของกลุ่มประเทศที่ใช้
ระบบประมวลกฎหมำย ซึ่งได้แก่  ประเทศฝรั่งเศส  และประเทศเยอรมัน พบว่ำ ทั้งสองประเทศมีบทบัญญัติ
กฎหมำยที่เกี่ยวข้องกับกำรมีส่วนร่วมของประชำชน โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งสิทธิในกำรแสดงควำมคิดเห็นของ
ประชำชนที่อำจจะได้รับผลกระทบจำกกำรด ำเนินกำรของรัฐอยู่ในกฎหมำยในระดับพระรำชบัญญัติที่เกี่ยวข้อง
กับกำรด ำเนินกำรในด้ำนต่ำง ๆ เช่น กำรเวนคืน กำรจัดกำรขนส่ง กำรจัดกำรทรัพยำกรธรรมชำติ ฯลฯ  
เป็นพ้ืนฐำนทั้งในกรณีของประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมัน แต่ของทั้งสองประเทศมีกำรพัฒนำกฎหมำย
เพ่ิมเติมจำกกำรมีกฎหมำยพื้นฐำนทั่วไปแล้ว ในกรณีประเทศฝรั่งเศส ในกรณีที่กำรด ำเนินกำรจะส่งผลกระทบ
ต่อสิ่งแวดล้อมก็มีบทบัญญัติเพ่ิมเติมให้กำรด ำเนินกำรที่จะส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมจะต้องด ำเนินกำรรับฟัง
ควำมคิดเห็นที่เพ่ิมเติมแตกต่ำงไปจำกกำรด ำเนินกำรทั่ว ๆ ไป และส ำหรับกรณีประเทศเยอรมันในกรณีที่เป็น
กำรด ำเนินของรัฐในรูปแบบ “โครงกำรของรัฐ” กำรรับฟังควำมคิดเห็นของประชำชนก็จะมีกฎหมำยก ำหนด
รูปแบบวิธีกำรที่มีลักษณะเฉพำะเป็นพิเศษเพ่ิมเติมจำกกฎหมำยที่ก ำหนดให้มีกำรรับฟังควำมคิดเห็นพ้ืนฐำน
โดยทั่วไป  
              จำกกำรศึกษำกฎหมำยเกี่ยวกับกำรรับฟังควำมคิดเห็นของประชำชนของกลุ่มประเทศ Common 
Law ซึ่งประกอบด้วย ประเทศอังกฤษ กลุ่มประเทศเครือจักรภพออสเตรเลีย และประเทศสหรัฐอเมริกำ  
พบว่ำ เนื่องจำกกลไกของระบบกฎหมำยกลุ่มประเทศ Common Law ที่ศำลยุติธรรมมีบทบำทส ำคัญ  
และกลไกรัฐสภำในระบบกรรมำธิกำรมีส่วนส ำคัญที่ท ำให้กำรรับฟังควำมคิดเห็นของประชำชนและระบบ

                                                           
5ประกอบด้วยงำนศึกษำดังต่อไปนี้  
       รำยงำนกำรศึกษำวิจัยเรื่อง กำรรับฟังควำมคิดเนของประชำชน (Public Hearings) ตำมกฎหมำยสหรัฐอเมริกำ ศิริพร 
เอี่ยมธงชัย ฝ่ำยพัฒนำกฎหมำย ส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 
       รำยงำนกำรศึกษำฉบับสมบูรณ์เรื่องกำรรับฟังควำมคิดเห็นของประชำชนในกำรตรำกฎหมำยและกำรด ำ เนินกำรตำม
กฎหมำยในระดับเครือรัฐของเครือรัฐออสเตรเลีย  นำยปกรณ์  นิลประพันธ์ (2546) 
      รำยงำนกำรศึกษำวิจัยเรื่อง กระบวนกำรพิจำรณำโครงกำร (PLANFESTSTELLUNGSVERFAHREN) ตำมกฎหมำยของ
เยอรมัน บรรเจิด สิงคะเนติ  ฝ่ำยพัฒนำกฎหมำย ส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ(2544) 
      รำยงำนกำรศึกษำวิจัยเรื่อง กำรรับฟังควำมคิดเห็นของประชำชน (Public Hearings) ตำมกฎหมำยของฝรั่งเศส สมศักดิ์  
นวตระกูลพิสุทธ์ิ  ฝ่ำยพัฒนำกฎหมำย ส ำนักงำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (2544)       
6กฎหมำยเกี่ยวกับกำรรับฟังควำมคิดเห็นของประชำชนฺในประเทศอังกฤษ ศึกษำเปรียบเทียบร่ำงพระรำชบัญญัติกำรรับฟัง
ควำมคิดเห็นของประชำชน พ.ศ. ... ณรงค์เดช สรุโฆษิต สถำบันพระปกเกล้ำ (2552)   
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ในทำงรัฐสภำและศำลยุติธรรมที่เปิดโอกำสให้ประชำชนเข้ำมำมีส่วนร่วมจนเกิดเป็นธรรมเนียมหรือจำรีตใน
ทำงกำรปกครอง ก่อนที่จะมีบทบัญญัติในทำงกฎหมำยที่เกี่ยวข้องกับกำรมีส่วนร่วมและกำรรับฟังควำมคิดเห็น
ของประชำชน มีกฎหมำยที่เกี่ยวข้องกับกำรมีส่วนร่วมของประชำชนมำกมำยหลำยฉบับเฉพำะประเด็นๆ  
ไม่ได้มีลักษณะเป็นกฎหมำยกลำง  และในทำงปฏิบัติหน่วยงำนต่ำง ๆ ภำยใต้กฎหมำยกำรมีส่วนร่วมของ
ประชำชนและกฎหมำยที่เกี่ยวข้องกับกำรรับฟังควำมคิดเห็นของประชำชนจะมีกำรจัดท ำคู่มือ (Hand Book) 
และแนวปฏิบัติ (Guild Line) ให้กับหน่วยงำนและประชำชนน ำไปใช้ในกำรปฏิบัติ ซึ่งสำมำรถที่จะแก้ไข
ปรับปรุงให้สอดคล้องกับสถำนกำรณ์ โดยไม่จ ำเป็นต้องไปแก้ไขกฎหมำย แต่มีองค์กรและกลไกในฝ่ำยบริหำร
และกระบวนกำรยุติธรรมที่ท ำหน้ำที่ในกำรตรวจสอบกระบวนกำรให้ถูกต้องตำมหลักกฎหมำย  
             ซึ่งจำกกำรศึกษำกำรใช้สิทธิในแต่ละประเภทก็จะมีกฎหมำยมำก ำหนดขอบเขต รำยละเอียด 
เงื่อนไข กระบวนกำร ขั้นตอน ที่แตกต่ำงกัน  และมีข้อสังเกตที่ส ำคัญประกำรหนึ่งก็คือ กำรใช้สิทธิในกำรมี
ส่วนร่วมในทำงกำรเมืองกำรปกครองในสิทธิใดสิทธิหนึ่งมักที่จะเกี่ยวข้องกับสิทธิในกำรมีส่วนร่วมของสิทธิอ่ืน
ด้วย ดังนั้นในร่ำงพระรำชบัญญัติกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ พ.ศ. .... 
นี้จึงมีหลำยสิทธิซ้อนอยู่ในร่ำงพระรำชบัญญัติฉบับนี้  มิได้มีเฉพำะสิทธิในกำรที่จะเข้ำร่วมให้ค ำปรึกษำหำรือ  
(Public consultation) แต่เพียงอย่ำงเดียว 

               จำกร่ำงพระรำชบัญญัติกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ พ.ศ. .... 
จะปรำกฏลักษณะของสิทธิในกำรมีส่วนร่วมในกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะลักษณะต่ำง  ๆ ในมำตรำดัง
ปรำกฎในตำรำง ดังนี้ 

ล าดับ 
ประเภทของสิทธิในการมีส่วนร่วม 

ที่เกี่ยวข้องกับร่างพ.ร.บ. การมีส่วนร่วมฯ 
ปรากฏในร่าง พ.ร.บ. มาตรา 

   1 สิทธิในข้อมูลข่ำวสำร (Right to Information) 
มำตรำ 6 , มำตรำ 7, มำตรำ 11 , 
มำตรำ 12,มำตรำ 14 และ มำตรำ 16 

   2 
 

สิทธิในกำรที่จะเข้ำร่วมให้ค ำปรึกษำหำรือ  
(Public consultation)   

มำตรำ 6 , มำตรำ 7 

  3 
สิทธิในกำรที่จะเข้ำไปมีส่วนร่วมในกำรประชำ
พิจำรณ์ (Public Hearing หรือ public  inquiries)       

มำตรำ 6 , มำตรำ 7 

   4  สิทธิในกำรฟ้อง ( Right to Sue )    มำตรำ 17 
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4. เป้าหมายตามร่างพ.ร.บ.ฯ มีเจตนารมณ์ที่ต้องการก าหนดรูปแบบการมีส่วนร่วมในลักษณะใด 
 

          ด้วยเหตุที่กรอบแนวคิดของกำรเสนอกฎหมำยร่ำงกฎหมำยในฐำนะที่จะเป็นกลไกของกำรมีส่วนร่วม
ของประชำชนและต้องกำรที่จะก ำหนดให้ร่ำงพ.ร.บ.กำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกระบวนกำรนโยบำย
สำธำรณะ พ.ศ. ... ฉบับนี้มีลักษณะเป็นกฎหมำยที่วำงระบบ กลไก และมำตรฐำนกลำงในกำรรับฟัง 
ควำมคิดเห็นของประชำชน และในประกำรส ำคัญยังเป็นกฎหมำยที่ก ำหนดกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะที่ดี    
ดังนั้นในกำรพิจำรณำเนื้อหำของ ร่ำงพ.ร.บ.กำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ 
พ.ศ. ... จึงมีควำมส ำคัญและควำมจ ำเป็นที่จะต้องก ำหนดกรอบของหลักกำรของร่ำงพระรำชบัญญัติให้ชัดเจน
ว่ำโดยพ้ืนฐำนในเชิงปรัชญำหรือหลักพ้ืนฐำนแนวคิดของร่ำงพระรำชบัญญัติต้องกำรที่จะก ำหนดรูปแบบและ
เนื้อหำของกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในลักษณะใดลักษณะหนึ่งของกำรมีส่วนร่วม  กล่ำวคือ  จะก ำหนดให้
เป็นกฎหมำยที่ว่ำด้วยกำรรับรองสิทธิในกำรที่จะเข้ำร่วมให้ค ำปรึกษำหำรือ ( Right to Public consultation)   
หรือจะออกแบบให้เป็นกฎหมำยที่ว่ำด้วยกำรรับรองสิทธิในกำรที่จะเข้ำไปมีส่วนร่วมในกำรประชำพิจำรณ์ 
(Right to Public Hearing หรือ public  inquiries)  หรือจะเป็นกฎหมำยที่ว่ำด้วยกำรรับรองสิทธิในกำรเข้ำ
ไปมสี่วนร่วมในกำรลงประชำมติ( Right to Referendum ) ทั้งนี้ เนื่องจำกรูปแบบกำรด ำเนินกำรในสิทธิในแต่
ละอย่ำงมีควำมแตกต่ำงกัน  กำรบัญญัติเป็นกฎหมำยจึงต้องกำรควำมชัดเจนในควำมแตกต่ำงกัน รวมตลอดถึง
กำรเชื่อมโยงกับพระรำชบัญญัติอื่น ๆ ที่เก่ียวข้องกับกำรน ำนโยบำยสำธำรณะไปปฏิบัติ กำรติดตำมประเมินผล
ของนโยบำยสำธำรณะด้วย 

            ทั้งนี้เพ่ือประโยชน์ในควำมชัดเจนของกำรให้ควำมคิดเห็นต่อร่ำงพระรำชบัญญัติฉบับนี้ว่ำ ต ำแหน่ง
แห่งทีข่องร่ำงพระรำชบัญญัติตั้งอยู่บนหลักกำรของกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในรูปแบบใด ซึ่งจำกกำรศึกษำ
เนื้อหำของร่ำงพ.ร.บ.กำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ พ.ศ. ... ฉบับนี้ พบว่ำ 
หำกพิจำรณำจำกหลักกำร-เหตุผลของร่ำงพระรำชบัญญัติฯฉบับนี้จะมีลักษณะของเนื้อหำและรูปแบบที่ตั้งอยู่
บนหลักกำรร่วมกันหรือผสมผสำนของกำรมีส่วนร่วมของประชำชนที่มีลักษณะเป็นกำรปรึกษำหำรือ( Public 
consultation) และกำรประชำพิจำรณ์ ( public  inquiries / public  hearing )เป็นส่วนใหญ่ ดังจะเห็นได้
จำกร่ำงพระรำชบัญญัติ ฯ มำตรำ 3 ค ำนิยำมของค ำว่ำ “นโยบำยสำธำรณะ” “ กระบวนกำรนโยบำย
สำธำรณะ ”7 ซึ่งครอบคลุมทุกขั้นตอนของกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะตั้งแต่กำรริเริ่มจนกระทั้งกำร
ผลกระทบที่เกิดจำกกำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติที่ร่ำงพระรำชบัญญัติฉบับนี้จะเข้ำไปคุ้มครองดูแล 

                                                           
7ร่ำงพระรำชบัญญัติกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ พ.ศ. ....มำตรำ 3 
“นโยบำยสำธำรณะ” หมำยควำมว่ำ กำรจัดท ำนโยบำย แผนพัฒนำเศรษฐกิจและสังคม แผนพัฒนำกำรเมือง แผนยุทธศำสตร์ 
แผนพัฒนำจังหวัด แผนพัฒนำหน่วยงำนรัฐเพื่อพัฒนำเศรษฐกิจ สังคม ชุมชุน หรือพื้นที่ หรือกำรออกกฎหรือระเบียบของ
หน่วยงำนของรัฐ และให้หมำยควำมรวมถึงกำรจัดท ำโครงกำร ท่ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภำพสิ่งแวดล้อม วัฒนธรรม 
สุขภำพอนำมัย คุณภำพชีวิต หรือประโยชน์สำธำรณะอื่นใดอย่ำงมีนัยส ำคัญ 
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5. พัฒนาการของกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในประเทศไทย 
 

         จำกกำรศึกษำในเชิงประวัติศำสตร์กำรมีบทบัญญัติของกฎหมำยที่เกี่ยวข้องกับกำรมีส่วนร่วม 
ของประชำชนในทำงกำรเมืองกำรปกครองอำจจะกล่ำวโดยสรุปได้ว่ำ  ฐานที่มาของกฎหมายที่ว่าด้วย 
การมีส่วนร่วมของประชาชนมี สองฐานที่มา  

ฐานที่มาแรก มำจำกกำรก ำหนดกำรมีส่วนร่วมของประชำชนไว้ในรัฐธรรมนูญ ดังจะกล่ำวถึงในล ำดับต่อไป  
          ฐานที่มาที่สอง มำจำกกำรตรำกฎหมำยในระดับพระรำชบัญญัติและกฎหมำยในล ำดับรองที่ก ำหนด
เกี่ยวกับกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในสองลักษณะคือ กำรมีส่วนร่วมในลักษณะทั่ว ๆ ไปที่เก่ียวข้องกับกำรใช้
อ ำนำจของรัฐในทำงกำรเมืองกำรปกครอง และ กำรมีส่วนร่วมในลักษณะเฉพำะเจำะจงเฉพำะเรื่อง 
           ด้วยเหตุดังนั้น จึงท ำให้พัฒนำกำรของกฎหมำยไทยในเรื่องนี้จึงมีลักษณะที่เป็นเรื่องย่อย ๆ และไม่มี
กำรเชื่อมโยงกันอย่ำงเป็นระบบ  ในขณะที่แม้จะมีรัฐธรรมนูญในฐำนะที่เป็นกฎหมำยสูงสุดแต่ก็ไม่มีกำร
ด ำเนินกำรพัฒนำให้เกิดระบบกฎหมำยที่ว่ำด้วยกำรมีส่วนร่วมของประชำชนอย่ำงเป็นระบบ กล่ำวคือ  
            1. ขำดปรัชญำหลักกำรของกำรมีส่วนร่วมของประชำชนที่ครบถ้วนสมบูรณ์ จึงส่งผลให้ 
            2. ไม่มีบทบัญญัติของกฎหมำยที่ครบถ้วนสมบูรณ์ ทั้งในเชิง ขอบเขต เนื้อหำ เงื่อนไข กระบวนกำร 
มำตรกำรและสภำพบังคับ มีแต่บทบัญญัติของกฎหมำยที่แยกเป็นส่วนๆและไม่เชื่อมโยงกัน และ 
            3. ขำดกลไกในทำงกฎหมำยที่มีคุณลักษณะพิเศษที่สนับสนุน ส่งเสริม กำรมีส่วนร่วมของประชำชน
อย่ำงแท้จริง หำกแต่กลับไปใช้กลไกรำชกำรที่เป็นผู้มีส่วนได้เสียโดยตรงจำกกำรเข้ำมำมีส่วนร่วมของประชำชน   
         บทบัญญัติท่ีสะท้อนถึงฐานที่มาของหลักการมีส่วนร่วมของประชาชนจากรัฐธรรมนูญ 
         กฎหมำยที่รับรองสิทธิของประชำชนในกำรเข้ำร่วมในกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ หำกพิจำรณำ
ย้อนกลับไปดูจำกรัฐธรรมนูญในฐำนะที่เป็นกฎหมำยพ้ืนฐำนที่รับรองสิทธิของประชำชนแล้วจะพบว่ำ  
นอกจำกสิทธิในกำรเลือกตั้งที่เป็นพ้ืนฐำนของสิทธิในทำงกำรเมืองแล้ว   สิทธิในกำรมีส่วนร่วมของประชำชน
ในยุคแรกๆของกำรรับรองสิทธิตำมรัฐธรรมนูญปรำกฎฉบับต่ำง ๆ ดังต่อไปนี  
          1.รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2489 ซึ่งรับรองสิทธิในกำรที่จะยื่นเรื่องรำวร้องทุกข์  
          2. รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2517 เริ่มปรำกฏกำรรับรอง “สิทธิในทำงกำรเมือง”ซึ่งครอบคลุมถึง สิทธิในกำร
เลือกตั้ง สิทธิในกำรสมัครรับเลือกตั้ง และ สิทธิออกเสียงแสดงประชำมติ 
          3. รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2534 รับรองสิทธิในกำรกำรเมือง สิทธิในกำรยื่นเรื่องรำวร้องทุกข์ และสิทธิใน
กำรทีจ่ะยื่นฟ้องหน่วยงำนของรัฐ  
           4. รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  เมื่อมีเหตุกำรณ์เรียกร้องให้มีกำรปฏิรูปทำงกำรเมืองในปี พ.ศ. 2538 
และน ำไปสู่กำรจัดตั้งสภำร่ำงรัฐธรรมนูญ อันเป็นที่มำของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ซึ่งอำจจะกล่ำวได้ว่ำ 
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 เป็นยุคใหม่ของกำรรับรองสิทธิในกำรมีส่วนร่วมของประชำชน 

                                                           

“กระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ” หมำยควำมว่ำ กำรริเริ่ม กำรให้และรับรู้ข้อมูล กำรรับฟังควำมคิดเห็น กำรร่วมตัดสินใจ 
กำรร่วมด ำเนินกำร กำรร่วมติดตำมประเมินผลและกำรตรวจสอบกำรด ำเนินนโยบำยสำธำรณะ รวมทั้งกำรพิจำรณำ แก้ไข 
เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกนโยบำยสำธำรณะ 
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โดยรัฐธรรมนูญ  โดยได้เปลี่ยนโฉมและสถำปนำขอบเขตควำมหมำย“สิทธิในกำรมีส่วนร่วมของประชำชน”
ครอบคลุมในด้ำนต่ำง ๆ อย่ำงกว้ำงขวำงแบบที่ไม่เคยปรำกฎในรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ  โดยได้รับรองสิทธิใน
กำรมีส่วนร่วมของประชำชนในด้ ำนต่ำง ๆ อย่ำงเฉพำะเจำะจง เช่นกำรมีส่วนร่วมในกำรจัดกำร
ทรัพยำกรธรรมชำติและสิ่งแวดล้อม  กำรสถำปนำและพัฒนำกลไกเชิงสถำบันเพ่ือท ำให้ภำคประชำชนใช้สิทธิ
และเข้ำถึงสิทธิในกำรเข้ำไปมีส่วนร่วมกับภำครัฐในด้ำนต่ำง ๆ และกำรรับรองสิทธิในกำรมีส่วนร่วมของ
ประชำชนแบบเฉพำะเจำะจง  
          5. รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550  ใช้กรอบกำรสถำปนำ “สิทธิในกำรมีส่วนร่วมของประชำชน”  
ตำมแบบอย่ำงกำรรับรองสิทธิในกำรมีส่วนร่วมของประชำชนตำมรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540   โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง 
อำจจะกล่ำวได้ว่ำ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่รับรองสิทธิในกำรมีส่วนร่วมของประชำชน   
ก ำหนดขอบเขตของสิทธิในกำรมีส่วนร่วมของประชำชนและก ำหนดหน้ำที่ ของรัฐ และวำงทิศทำง 
ของกำรก ำหนดแนวนโยบำยของรัฐเพ่ือเป็นกำรส่งเสริมกำรมีส่วนร่วมของประชำชนที่ละเอียดครบถ้วนมำก
ที่สุด โดยมีกำรก ำหนดเป็นส่วนต่ำง ๆ ที่ชัดเจนของสิทธิเสรีภำพแต่ละประเภท ในหมวดที่ว่ำด้วยสิทธิของ
ประชำชน และนอกจำกนั้นยังเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่  วำงหลักกำรให้สิทธิเสรีภำพของประชำชน 
ตำมรัฐธรรมนูญ  มีสภำพบังคับอัตโนมัติ ( Self - Executing) โดยตัดค ำว่ำ “ ทั้งนี้ตำมที่กฎหมำยบัญญัติ ” 
ออกไปจำกมำตรำทั้งหลำยที่รับรองสิทธิเสรีภำพของประชำชน   
          6. รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ฉบับปัจจุบันมีกำรรับรองสิทธิและก ำหนดกระบวนกำรต่ำง ๆ ที่เกี่ยวข้อง
กับกำรมีส่วนร่วมของประชำชนไว้หลำยประกำร โดยสำมำรถท่ีจะจัดกลุ่มของกำรรับรองสิทธิในกำรมีส่วนร่วม
ของประชำชนในระดับชำติ และสิทธิในกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในระดับท้องถิ่น ดังต่อไปนี้   
        สิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับชาติ         
             1.สิทธิในกำรเลือกตั้ง 8 
             2.สิทธิในกำรเข้ำชื่อเพ่ือเสนอกฎหมำย9 
             3.สิทธิในกำรเข้ำชื่อเพ่ือเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญ10 

                                                           
8  รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560   
    มำตรำ 95 บุคคลผู้มีคุณสมบัติดังต่อไปนี้ เป็นผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 
    (1) มีสัญชำติไทย แต่บุคคลผู้มีสัญชำติไทยโดยกำรแปลงสัญชำติ ต้องได้สัญชำติไทยมำแล้วไม่น้อยกว่ำห้ำปี 
    (2) มีอำยุไม่ต่ ำกว่ำสิบแปดปีในวันเลือกตั้ง 
    (3) มีชื่ออยู่ในทะเบียนบ้ำนในเขตเลือกตั้งมำแล้วเป็นเวลำไม่น้อยกว่ำเก้ำสิบวันนับถึงวันเลือกตั้ง 
9 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560   
     มำตรำ 133 ผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ ำนวนไม่น้อยกว่ำ 10,000 คนสำมำรถเข้ำช่ือกันเพื่อเสนอกฎหมำยเกี่ยวกับสิทธิเสรีภำพของ
ประชำชนและหน้ำท่ีของรัฐต่อสภำผู้แทนรำษฎรได้ 
10 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560   
   มำตรำ 256 ประชำชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งจ ำนวนไม่น้อยกว่ำ 50,000 คนสำมำรถเข้ำเช่ือกันเพื่อเสนอแก้ไขรัฐธรรมนูญได้ 
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             4.สิทธิในกำรเข้ำชื่อเพ่ือให้รัฐด ำเนินกำรที่เป็นประโยชน์ต่อประชำชนหรืองดเว้นกำรกระท ำที่จะ
กระทบต่อควำมเป็นอยู่ที่สงบสุขของประชำชน11 
             5.สิทธิในกำรถอดถอน12 
             6. สิทธิในกำรรับรู้ข้อมูลข่ำวสำร สิทธิในกำรร้องทุกข์ สิทธิที่จะฟ้องร้องหน่วยงำนของรัฐ 13   
             7.สิทธิในกำรเข้ำร่วมในกำรตัดสินใจกับหน่วยงำนของรัฐในกิจกรรมต่ำง ๆ อำทิ เช่น กำรอนุรักษ์ 
คุ้มครอง บ ำรุงรักษำ ฟ้ืนฟู ทรัพยำกรธรรมชำติ สิ่งแวดล้อม และควำมหลำกหลำยทำงชีวิตภำพ ตำมมำตรำ 43
และมำตรำ 57 กำรมีส่วนร่วมในกระบวนกำรตรำกฎหมำย ตำมมำตรำ 77 เป็นต้น  
             8. สิทธิในกำรมีส่วนร่วมและแสดงควำมคิดเห็นในกำรปฏิรูปประเทศ กำรก ำหนดยุทธศำสตร์ชำติ
และกำรพัฒนำประเทศ ตำมมำตรำ 65 มำตรำ 257 และมำตรำ 259 
             9. กำรก ำหนดให้รัฐจะต้องจัดท ำกฎหมำยที่ก ำหนดวิธีกำรที่ประชำชนจะเข้ำมำมีส่วนร่วมในกำร
แสดงควำมคิดเห็นและได้รับกำรเยียวยำที่จ ำเป็นอันเกิดจำกผลกระทบกำรท ำหนังสือสัญญำระหว่ำงประเทศ 
กำร กำรจัดท ำยุทธศำสตร์ชำติ ตำมมำตรำ 178 และมำตรำ 65 
        สิทธิในการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับท้องถิ่น 
         1. สิทธิในกำรแสดงเจตนำรมณ์ในกำรก ำหนดรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือกำรปกครอง
ตนเองของประชำชนในท้องถิ่น14   
         2. สิทธิในกำรเลือกตั้งผู้บริหำรและสมำชิกสภำท้องถิ่น15  

                                                           
11 มำตรำ 43 บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิ 
    (3) เข้ำช่ือกันเพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงำนของรัฐให้ด ำเนินกำรใดอันจะเป็นประโยชน์ต่อประชำชนหรือชุมชน หรืองดเว้น
กำรด ำเนินกำรใดอันจะกระทบต่อควำมเป็นอยู่อย่ำงสงบสุขของประชำชนหรือชุมชน และได้รับแจ้งผลกำรพิจำรณำโดย
รวดเร็ว ทั้งนี้ หน่วยงำนของรัฐต้องพิจำรณำข้อเสนอแนะนั้นโดยให้ 
ประชำชนท่ีเกี่ยวข้องมีส่วนร่วมในกำรพิจำรณำด้วยตำมวิธีกำรที่กฎหมำยบัญญัติ 
12 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560   
   มำตรำ 254 ประชำชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิเข้ำช่ือกันเพื่อเสนอข้อบัญญัติหรือเพื่อถอดถอน
สมำชิกสภำท้องถิ่นได้ 
13 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560   
   มำตรำ 41 บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิ 
   (1) ได้รับทรำบและเข้ำถึงข้อมูลหรือข่ำวสำรสำธำรณะในครอบครองของหน่วยงำนของรัฐตำมที่กฎหมำยบัญญัติ 
   (2) เสนอเรื่องรำวร้องทุกข์ต่อหน่วยงำนของรัฐและได้รับแจ้งผลกำรพิจำรณำโดยรวดเร็ว 
   (3) ฟ้องหน่วยงำนของรัฐให้รับผิดเนื่องจำกกำรกระท ำหรือกำรละเว้นกำรกระท ำของข้ำรำชกำรพนักงำน หรือลูกจ้ำงของ
หน่วยงำนของรัฐ   
14 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560   
    มำตรำ 249  ภำยใต้บังคับมำตรำ ๑ ให้มีกำรจัดกำรปกครองส่วนท้องถิ่นตำมหลักแห่งกำรปกครองตนเองตำมเจตนำรมณ์
ของประชำชนในท้องถิ่น  ทั้งนี้ ตำมวิธีกำรและรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่กฎหมำยบัญญัติ 
    กำรจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบใดให้ค ำนึงถึงเจตนำรมณ์ของประชำชนในท้องถิ่นและควำมสำมำรถในกำร
ปกครองตนเองในด้ำนรำยได้ จ ำนวนและควำมหนำแน่นของประชำกร และพื้นที่ท่ีต้องรับผิดชอบ ประกอบกัน  
15 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560  
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         3. สิทธิในกำรเข้ำชื่อกันเพื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น16 
         4. สิทธิในกำรเข้ำชื่อกันถอดถอนสมำชิกสภำท้องถิ่นหรือผู้บริหำรท้องถิ่น17  
         5.สิทธิในกำรในกำรมีส่วนร่วมในกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะหรือกิจกรรมสำธำรณะขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น18 
         6. สิทธิในกำรรับรู้ข้อมูลข่ำวสำรที่เกี่ยวกับกำรด ำเนินงำนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 19 
         บทบัญญัติที่สะท้อนถึงฐานที่มาของหลักการมีส่วนร่วมของประชาชนจากพระราชบัญญัติและ
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ซึ่งประกอบด้วย 2 กลุ่ม คือ  

1) กลุ่มกฎหมายที่ว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนของหน่วยงานของรัฐ 
(1) ระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรีว่ำด้วยกำรรับฟังควำมคิดเห็นสำธำรณะโดยวิธีประชำพิจำรณ์ พ.ศ. 2539   
(2) พ.ร.บ. วิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539  
(3) ระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรีว่ำด้วยกำรรับฟังควำมเห็นของประชำชน พ.ศ. 2548    

2) กลุ่มกฎหมายที่ว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนเฉพาะด้าน ซึ่งประกอบด้วย  
(1) พระรำชบัญญัติสุขภำพแห่งชำติ พ.ศ. 2550  
(2) พระรำชบัญญัติกำรอ ำนวยควำมสะดวกในกำรพิจำรณำอนุญำตของทำงรำชกำร พ.ศ. 2558 
(3) พระรำชบัญญัติกำรจัดท ำยุทธศำสตร์ชำติ พ.ศ. 2560 
(4)  พระรำชบัญญัติหลักเกณฑ์กำรจัดท ำร่ำงกฎหมำยและกำรประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมำย พ.ศ. 2562   
(5) ในปัจจุบันก ำลังมีร่ำงพระรำชบัญญัติก ำหนดวิธีกำรที่ประชำชนจะเข้ำมำมีส่วนร่วมในกำร

แสดงควำมคิดเห็นและได้รับกำรเยียวยำที่จ ำเป็นอันเกิดจำกผลกระทบของกำรท ำหนังสือสัญญำหรือกำรค้ำ
กำรลงทุนของประเทศอย่ำงกว้ำงขวำง พ.ศ. .... (ซึ่งจะต้องออกเป็นกฎหมำยตำมมำตรำ 178 แห่งรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2560) 
              ผลที่จะต้องพิจำรณำก็คือ เมื่อต้องกำรที่จะผลักดันให้“ร่ำงพ.ร.บ.กำรมีส่วนร่วมของประชำชนใน
กระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ พ.ศ. ....” ฉบับนี้เข้ำมำเป็นส่วนหนึ่งของกลุ่มกฎหมำยที่ว่ำด้วยกำรมีส่วนร่วม

                                                           

     มำตรำ 254  ประชำชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิเข้ำช่ือกันเพื่อเสนอข้อบัญญัติหรือเพื่อถอด
ถอนสมำชิกสภำท้องถิ่น หรือผู้บริหำรท้องถิ่นได้ตำมหลักเกณฑ์ วิธีกำร และเง่ือนไขท่ีกฎหมำยบัญญัติ 
16 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560   
    มำตรำ 254 เพิ่งอ้ำง 
17 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560   
    มำตรำ 254 เพิ่งอ้ำง 
18 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560   
    มำตรำ 253   ในกำรด ำเนินงำน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สภำท้องถิ่น และผู้บริหำรท้องถิ่นเปิดเผยข้อมูลและรำยงำน
ผลกำรด ำเนินงำนให้ประชำชนทรำบ รวมตลอดทั้งมีกลไกให้ประชำชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมด้วย  ทั้งนี้ ตำมหลักเกณฑ์และ
วิธีกำรที่กฎหมำยบัญญัติ 
19 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2560   
   มำตรำ 253 เพิ่งอ้ำง 
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ของภำคประชำชนที่ใช้บังคับอยู่แล้วในปัจจุบัน  ร่ำงพระรำชบัญญัติฉบับนี้จึงต้องถูกออกแบบและจัดวำง
ต ำแหน่งแห่งที่ใหม้ีลักษณะที่ส ำคัญดังนี้   

              ประกำรแรก ต้องท ำให้ร่ำงพระรำชบัญญัติฉบับนี้มีคุณลักษณะเป็น “กฎหมายกลาง” จะจัด
ควำมสัมพันธ์กับกฎหมำยที่ที่ว่ำด้วยกำรมีส่วนร่วมของภำคประชำชนในกำรแสดงควำมเห็นของประชำชนที่
บังคับใช้อยู่แล้ว( แต่ยังไม่ดีพอ / ไม่เป็นไปตำมหลักกำรของกำรมีส่วนร่วม) อย่ำงไรที่จะไม่ไปขัดหรือแย้งกัน 
แต่จะต้องเสริมซึ่งกันและกัน  
              ประกำรที่สอง ในร่ำงพระรำชบัญญัติที่จะออกมำในฐำนะกฎหมำยกลำง ควรจะเพ่ิมเติมกลไก 
บำงประกำรเข้ำไปในร่ำงพระรำชบัญญัติฉบับนี้ที่จะเป็นกำรพัฒนำต่อยอดกระบวนกำรรับฟังหรือกำรเยียวยำ
จำกกฎหมำยต่ำง ๆ ที่มีผลใช้บังคับอยู่แล้ว แต่ยังมีข้อบกพร่องหรือยังไม่มีประสิทธิภำพเพียงพอ จะเพ่ิมเติม
กลไกหรือมำตรกำรใด ๆ เพ่ือให้ไปเกิดกำรปรับปรุงหรือแก้ไขข้อจ ำกัดต่ำง ๆ ในกฎหมำยอื่น ๆ ที่มีผลใช้บังคับ
ไปด้วยในเวลำเดียวกัน ได้หรือไม่  
              ประกำรที่สำม เพ่ือไม่ให้เกิดปัญหำระหว่ำงกฎหมำยที่เกี่ยวกับกำรรับฟังควำมคิดเห็ นของ
ประชำชน กฎหมำยกำรมีส่วนร่วมของประชำชนฉบับต่ำง ๆ ควรจะต้องมกีลไกท่ีท ำหน้ำที่ให้ค ำแนะน ำในกรณี
ที่กฎหมำยมีอ ำนำจซ้อนทับกัน หรืออำจจะขัดแย้งกันว่ำควรจะให้เป็นอ ำนำจตำมพระรำชบัญญัติใด  

6. ประเด็นข้อสังเกตบางประการต่อร่าง พ.ร.บ การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการ
นโยบายสาธารณะ พ.ศ. .... 

6.1 การก าหนดขอบเขตของการบังคับตามกฎหมายที่ให้มีลักษณะเป็นกฎหมายกลางที่ก าหนด
มาตรฐานขั้นต่ าของการรับฟังความคิดเห็นไว้  ซึ่งในปัจจุบันมีกฎหมำยที่ก ำหนดกระบวนกำรรับฟังควำม
คิดเห็นของประชำชนเป็นกำรเฉพำะและมีกำรก ำหนดมำตรกำร กลไก เงื่อนไขกำรใช้สิทธิ ระยะเวลำ และ
องค์ประกอบอ่ืน ๆ ไว้เป็นกำรเฉพำะแล้ว เช่น ในกำรออก กฎ หรือระเบียบ ของหน่วยงำน ตำมค ำนิยำมใน
มำตรำ 3 ของร่ำงพระรำชบัญญัติฯ ซึ่งถือเป็นส่วนหนึ่งของ “นโยบำยสำธำรณะ”ที่อยู่ภำยใต้บังคับของร่ำง
พระรำชบัญญัติ แต่ในขณะเดียวกันก็มีพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งให้ค ำ
นิยำม “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” หมายความว่า การเตรียมการและการด าเนินการของเจ้าหน้าที่
เพื่อจัดให้มีค าสั่งทางปกครองหรือกฎ และรวมถึงการด าเนินการใด ๆ ในทางปกครองตามพระราชบัญญัติ
นี้  โดยมีค ำนิยำม “ค ำสั่งทำงปกครอง” หมำยควำมว่ำ การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็น
การสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต 
การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 
และมีค ำนิยำม ค ำว่ำ “กฎ” หมำยควำมถึง “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติ
ท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่
กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ” ซึ่งตำมพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539  
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มำตรำ 21 และมำตรำ 3020 ก ำหนดกลไกมำตรกำรให้บุคคลที่อำจจะได้รับผลกระทบถึงสิทธิจำกกำรใช้อ ำนำจ
ในกำรออกค ำสั่งทำงปกครองให้เข้ำมำมีส่วนร่วมที่จะได้ทรำบข้อเท็จจริงอย่ำงเพียงพอและมีสิทธิและโอกำสที่
จะโต้แย้งและแสดงพยำนหลักฐำน ซึ่งถือเป็นกำรเข้ำมำมีส่วนร่วมของประชำชนเอำไว้ด้วยแล้ว   ในกรณีเช่นนี้
จะออกแบบกลไกกำรมีส่วนร่วมภำยใต้ร่ำงพระรำชบัญญัติฉบับนี้อย่ำงไรที่จะไม่ท ำให้เกิดกำรบิดผัน ( Abuse ) 
กำรบังคับใช้กฎหมำยทั้งนี้เนื่องจำกในมำตรำ 3 ของร่ำงพระรำชบัญญัติฉบับนี้ ได้ก ำหนด ค ำนิยำม ค ำว่ำ  
“นโยบายสาธารณะ” หมายความว่า การจัดท านโยบาย แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม แผนพัฒนา
การเมือง แผนยุทธศาสตร์ แผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนาหน่วยงานรัฐเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม ชุมชุน 
หรือพื้นที่ หรือการออกกฎหรือระเบียบของหน่วยงานของรัฐ และให้หมายความรวมถึงการจัดท าโครงการ ที่
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม วัฒนธรรม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือประโยชน์
สาธารณะอ่ืนใดอย่างมีนัยส าคัญ และ ค ำว่ำ “กระบวนการนโยบายสาธารณะ” หมายความว่า การริเริ่ม 
การให้และรับรู้ข้อมูล การรับฟังความคิดเห็น การร่วมตัดสินใจ การร่วมด าเนินการ การร่วมติดตาม
ประเมินผลและการตรวจสอบการด าเนินนโยบายสาธารณะ รวมทั้งการพิจารณา แก้ไข เปลี่ยนแปลง หรือ
ยกเลิกนโยบายสาธารณะ  ซึ่งโดยควำมหมำยของค ำนิยำมตำมร่ำงพระรำชบัญญัติซ้อนทับกับกำรใช้อ ำนำจ
ตำมพระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 ที่มีกลไกกำรคุ้มครองสิทธิของประชำชนไว้
ลักษณะหนึ่ง และมีองค์กรที่ท ำหน้ำที่วินิจฉัยในกรณีดังกล่ำวคือ ศำลปกครอง    

6.2 การออกแบบระบบการรับฟังโดยการวางกรอบมาตรฐานขั้นต่ า ร่ำงพระรำชบัญญัติฯ ในมำตรำ 721 
ก ำหนดให้ขั้นตอนต่ำง ๆ ของกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ เป็นไปตาม

                                                           
20 พระรำชบัญญัติวิธีปฏิบัตริำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539 
   มำตรำ 21  บุคคลธรรมดำ คณะบุคคล หรือนิติบุคคล อำจเป็นคู่กรณีในกำรพิจำรณำทำงปกครองได้ตำมขอบเขตที่สิทธิของ
ตนถูกกระทบกระเทือนหรืออำจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอำจหลีกเลี่ยงได้ 
   มำตรำ 30 ในกรณีที่ค ำสั่งทำงปกครองอำจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจ้ำหน้ำท่ีต้องให้คู่กรณีมีโอกำสที่จะได้ทรำบข้อเท็จจรงิ
อย่ำงเพียงพอและมีโอกำสได้โต้แย้งและแสดงพยำนหลักฐำนของตน 
   ควำมในวรรคหนึ่งมิให้น ำมำใช้บังคับในกรณีดังต่อไปนี้ เว้นแต่เจ้ำหน้ำที่จะเห็นสมควรปฏิบัติเป็นอย่ำงอื่น 
   (1) เมื่อมีควำมจ ำเป็นรีบด่วนหำกปล่อยให้เนิ่นช้ำไปจะก่อให้เกิดควำมเสียหำยอย่ำงร้ำยแรงแก่ผู้หนึ่งผู้ใดหรือจะกระทบต่อ
ประโยชน์สำธำรณะ 
   (2) เมื่อจะมีผลท ำให้ระยะเวลำที่กฎหมำยหรือกฎก ำหนดไว้ในกำรท ำค ำสั่งทำงปกครองต้องล่ำช้ำออกไป 
   (3) เมื่อเป็นข้อเท็จจริงท่ีคู่กรณีนั้นเองได้ให้ไว้ในค ำขอ ค ำให้กำรหรือค ำแถลง 
   (4) เมื่อโดยสภำพเห็นได้ชัดในตัวว่ำกำรให้โอกำสดังกล่ำวไม่อำจกระท ำได้ 
   (5) เมื่อเป็นมำตรกำรบังคับทำงปกครอง 
   (6) กรณีอื่นตำมที่ก ำหนดในกฎกระทรวง 
  ห้ำมมิให้เจ้ำหน้ำที่ให้โอกำสตำมวรรคหนึ่ง ถ้ำจะก่อให้เกิดผลเสียหำยอย่ำงร้ำยแรงต่อประโยชน์สำธำรณะ 
21 มำตรำ 7 หน่วยงำนของรัฐมีหน้ำท่ีส่งเสริมและสนับสนนุให้ประชำชนมีส่วนร่วม 
ในกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะได้อย่ำงทัว่ถึงและมีประสิทธิภำพในขั้นตอนต่ำง ๆ ดังต่อไปนี ้
(1) กำรให้ขอ้มลูและกำรรับข้อมูลจำกประชำชน 
(2) กำรรับฟังควำมคิดเห็นของประชำชน 
(3) กำรมีส่วนร่วมในกำรริเริ่ม จัดท ำหรือปฏิบัติตำมนโยบำยสำธำรณะ 
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หลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะกรรมการก าหนด ประเด็นข้อห่วงใยส ำหรับผลของข้อกำรก ำหนดให้ขั้นตอนต่ำง ๆ 
ของกำรมีส่วนร่วมที่ให้เป็นไปตำมหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมกำรจะก ำหนด  โดยเมื่อคณะกรรมกำรกำรมีส่วนร่วม
ของประชำชนในกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ ก ำหนดหลักกำรพ้ืนฐำนในกำรมีส่วนร่วมของประชำชนแล้วก็
จะเสนอต่อหน่วยงำนต่ำง ๆ ของรัฐที่เก่ียวข้องไปออกกฎ ระเบียบ แนวทำง หรือด ำเนินกำรให้ประชำชนมีส่วน
ร่วมในกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ  คือ กำรที่หน่วยงำนของรัฐต่ำง ๆ ที่เกี่ยวข้องจะต้องไปด ำเนินกำรออก
กฎ ระเบียบ แนวทำง หรือด ำเนินกำรใด ๆ ตำมแนวทำงที่คณะกรรมกำรก ำหนดนั้น เป็นกำรใช้อ ำนำจตำม
กฎหมำยของหน่วยงำนของตน ซึ่งน่ำจะมีปัญหำในทำงปฏิบัติทั้งนี้  เนื่องจำกกฎหมำยที่เกี่ยวข้องกับกำรใช้
อ ำนำจของหน่วยงำนนั้น ๆ อำจจะไม่ได้ก ำหนดหรือให้อ ำนำจแก่หน่วยงำนไว้ หรืออำจจะเป็นกำรขัดหรือแย้ง
กับกฎหมำยของหน่วยงำน ซึ่งในกรณีเช่นนี้หน่วยงำนอำจจะอ้ำงหรือปฏิเสธได้ว่ำไม่มีอ ำนำจหรือกฎกมำยไม่ได้
ให้อ ำนำจไว้    

    ดังนั้น ในฐำนที่เป็นกฎหมำยกลำงควรที่จะเพ่ิมเติมบทบัญญัติหรือเพ่ิมเป็นอีกหนึ่งหมวดที่ว่ำด้วย 
กำรแก้ไขกฎหมำยของหน่วยงำนที่ไม่ได้ให้อ ำนำจไว้อย่ำงชัดเจน หรือ อำจจะขัดหรือแย้งที่จะท ำให้หน่วยงำน
ไม่อำจด ำเนินกำรออก กฎ ระเบียบ แนวทำง หรือด ำเนินกำรตำมที่คณะกรรมกำรก ำหนดได้  โดยให้ถือว่ำ
บทบัญญัติในหมวดนี้ มีผลเป็นกฎหมำยที่ไปแก้ไขเพ่ิมเติม หรือบทบัญญัติในหมวดดังกล่ำวนี้มีผลกลำยเป็น
หมวดหนึ่งในพระรำชบัญญัติที่ให้อ ำนำจหน่วยงำนนั้น ๆ  

6.3 ความชัดเจนเกี่ยวกับกลไกการบังคับในกรณีที่หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ ไม่ปฏิบั ติตาม
พระราชบัญญัติฉบับนี้ ที่จะท ำให้เห็นได้ว่ำมีประสิทธิภำพกว่ำระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรีว่ำด้วยกำรรับฟัง
ควำมคิดเห็นสำธำรณะโดยวิธีประชำพิจำรณ์ พ.ศ. 2539   และระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรีว่ำด้วยกำรรับฟัง
ควำมเห็นของประชำชน พ.ศ. 2548 ควรจะเป็นอย่ำงไร   

6.4 กลไกการแก้ไขผลกระทบที่ร้ายแรง ตามมาตรา 1722 จะท ำให้เห็นถึงสภำพบังคับต่อหน่วยงำน
หรือผู้ฝ่ำฝืนที่มีประสิทธิภำพและประสิทธิผลอย่ำงไร  ทั้งนี้เนื่องจำกประสบกำรณ์และบทเรียนควำมเสียหำย 

                                                           

(4) กำรมีส่วนร่วมในกำรติดตำมประเมินผลนโยบำยสำธำรณะ 
(5) กำรมีส่วนร่วมในกำรตรวจสอบกำรด ำเนินงำนของหน่วยงำนของรัฐ 
(6) กำรมีส่วนร่วมในกำรพิจำรณำ แก้ไข เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกนโยบำยสำธำรณะ 
 การด าเนินการตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะกรรมการก าหนด 
22 มำตรำ 17 ในระหว่ำงกำรด ำเนินกำรตำมนโยบำยสำธำรณะ ถ้ำปรำกฏว่ำกำรด ำเนินกำรนั้นก่อให้เกิดผลกระทบอย่ำง
ร้ำยแรงต่อคุณภำพสังคมทรัพยำกรธรรมชำติ สิ่งแวดล้อม วัฒนธรรม สุขภำพอนำมัย คุณภำพชีวิต หรือส่วนได้เสียส ำคัญ
ประกำรอื่น โดยหน่วยงำนของรัฐผู้รับผิดชอบกำรด ำเนินกำรนโยบำยสำธำรณะมิได้ด ำเนินกำรจัดให้มีมำตรกำรป้องกันหรือ
เยียวยำ รวมตลอดทั้งแก้ไขปัญหำผลกระทบที่เกิดขึ้นอย่ำงเพียงพอ ให้ผู้เกี่ยวข้องสำมำรถยื่นค ำ ร้องต่อหน่วยงำนของรัฐ
ผู้รับผิดชอบกำรด ำเนินกำรนโยบำยสำธำรณะนั้น ๆ เพื่อให้พิจำรณำแก้ไข เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกนโยบำยสำธำรณะนั้น 
                      หน่วยงำนของรัฐผู้รับผิดชอบนโยบำยสำธำรณะต้องพิจำรณำด ำเนินกำรค ำร้องตำมวรรคหนึ่งโดยไม่ชักช้ำ 
ในกำรนี้หน่วยงำนของรัฐอำจแต่งตั้งคณะท ำงำนที่ประกอบด้วยผู้ทรงคุณวุฒิและมีควำมรู้เช่ียวชำญในเรื่องนั้นเพื่อศึกษำและ
เสนอแนะควำมเห็นได้ 
                      หลักเกณฑ์และวิธีกำรด ำเนินกำรตำมวรรคหนึ่งและวรรคสองให้เป็นไปตำมที่คณะกรรมกำรก ำหนด 
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ที่เกิดจำกกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะตำมค ำนิยำมของร่ำงพระบัญญัติฉบับนี้  มีหลำย ๆ กรณีที่ยังไม่
สำมำรถระงับ  หรือสั่งให้ยุติ หรือ ให้ด ำเนินกำรชดใช้เยียวยำได้แม้จะเป็นกรณีที่เกิดผลกระทบที่ร้ำยแรงก็ตำม  
นอกจำกนั้น ยังมีประเด็นค ำถำมต่อมำว่ำขอบเขตของค ำว่ำ “ก่อให้เกิดผลกระทบอย่างร้ายแรงต่อคุณภาพ
สังคมทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม วัฒนธรรม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญ
ประการอื่น ” มีขอบเขตอย่างไร กลไกการวินิจฉัยชี้ขาดความเป็นอย่างไร  มาตรการในการชดใช้ เยียวยา 
ฟื้นฟู จะมีระบบวิธีการงบประมาณที่ด ีเป็นการฟื้นฟู ต่อผู้ท่ีได้รับผลกระทบร้ายแรงอย่างไร    
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ภาคผนวก 
ร่ำงพระรำชบัญญัติกำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ พ.ศ. .... 


