
 

บทที ่2 

แนวคดิและหลกัการทีเ่กีย่วข้องกบัส่ิงแวดล้อมและการจัดตั้ง 
องค์การอสิระด้านส่ิงแวดล้อมและสุขภาพ 

 การจดัตั้งองคก์ารอิสระดา้นการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพท่ีเหมาะสม 
ย่อมส่งผลให้การตดัสินใจด าเนินโครงการหรือกิจกรรมต่าง ๆ เกิดประสิทธิภาพและสามารถ
คุม้ครองและรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเป็นไปตามตามเจตนารมณ์ของบทบญัญติั
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงจ าเป็นอย่างยิ่งตอ้งมีการทบทวนงาน
วรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง โดยประกอบดว้ยแนวคิดเก่ียวกบัหน่วยงานของรัฐในก ากบัของฝ่ายบริหาร 
แนวคิดการจดัตั้งและด าเนินงานขององคก์รอิสระ แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการจดัการองคก์าร
อิสระ รวมถึงแนวคิดและหลกัการท่ีเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพ ทั้งน้ี เพื่อน าขอ้มูลท่ีไดจ้ากการ
ทบทวนดงักล่าวมาใชใ้นการวิเคราะห์และน าไปสู่การเสนอแนะต่อไป ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 

1. แนวคดิเกีย่วกบัหน่วยงานของรัฐในก ากบัของฝ่ายบริหาร  

 ส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) พิจารณาก าหนดหลกัเกณฑใ์นการ
พิจารณาการเป็นหน่วยงานของรัฐ และหลกัการจ าแนกประเภทหน่วยงานของรัฐในก ากบัของฝ่าย
บริหาร เพื่อสร้างรูปแบบองคก์รประเภทต่าง ๆ ใหเ้หมาะสมกบัการด าเนินบทบาทภารกิจของภาครัฐ
ท่ีมีความแตกต่างกนัหลากหลายตามภารกิจแต่ละประเภทได ้และสามารถก าหนดกระบวนการ
บริหารงานภายในให้สอดคลอ้งกบัประเภทภารกิจ เพื่อให้เกิดการท างานอย่างมีประสิทธิภาพ 
และมีความคล่องตวัในการบริหารงานมากกวา่รูปแบบองคก์ารท่ีเป็นหน่วยราชการ 
 การจ าแนกประเภทหน่วยงานของรัฐในก ากบัของฝ่ายบริหาร1 
 1. หน่วยงานของรัฐในก ากับของฝ่ายบริหารท่ีมีสถานะเป็นนิติบุคคล สามารถแยก
พิจารณาได ้4 ประเภทคือ 
 

                                                            
1 หนงัสือส านกังาน ก.พ.ร. ท่ี นร 1200/ว 1 ลงวนัท่ี 4 มกราคม 2553 เร่ือง การปรับปรุงหลักการจ าแนกประเภท
หน่วยงานของรัฐในก ากบัของฝ่ายบริหาร.  ส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ. 
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   1) ส่วนราชการ  
  2) รัฐวิสาหกิจ 
  3) องคก์ารมหาชน 
  4) หน่วยงานของรัฐรูปแบบใหม่ ซ่ึงสามารถจ าแนกเป็น 3 ประเภทคือ 
   (1) หน่วยธุรการขององคก์ารของรัฐท่ีเป็นอิสระ 
   (2) กองทุนท่ีเป็นนิติบุคคล : กลไกทางเศรษฐกิจของรัฐ 
   (3) หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ 
 2. หน่วยงานท่ีใชอ้  านาจรัฐหรือเป็นกลไกของรัฐแต่ไม่เป็นองคก์รของรัฐ เป็นหน่วยงาน
ท่ีไม่เขา้ตามหลกัเกณฑก์ารเป็นหน่วยงานของรัฐ แต่ใชอ้  านาจรัฐหรือเป็นกลไกของรัฐในการจดัท า
บริการสาธารณะซ่ึงสามารถแบ่งออกเป็น 3 ประเภท คือ  
  1) สภาวิชาชีพ 
  2) สถาบนัภายใตมู้ลนิธิ ซ่ึงเป็นกลไกของส่วนราชการ่ 
  3) นิติบุคคลเฉพาะกิจ 
 ส าหรับกรณีของการศึกษากฎหมายตน้แบบว่าดว้ยองค์การอิสระดา้นการประเมินผล
กระทบส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพนั้น เน่ืองดว้ยองค์การอิสระดงักล่าวถือเป็นหน่วยงานของรัฐใน
ก ากบัของฝ่ายบริหารท่ีมีสถานะเป็นนิติบุคคล โดยเป็นหน่วยงานของรัฐรูปแบบใหม่ ดงันั้น เพื่อให้
เขา้ใจถึงท่ีมาของการมีกฎหมายตน้แบบวา่ดว้ยองคก์ารอิสระดา้นการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม
และสุขภาพ จึงจ าเป็นตอ้งศึกษาเร่ืองการจ าแนกประเภทหน่วยงานของรัฐในก ากบัของฝ่ายบริหาร 
เพื่อให้เขา้ใจถึงโครงสร้างของหน่วยงานของรัฐในก ากับของฝ่ายบริหาร เพื่อน าไปสู่การร่าง
กฎหมายตน้แบบว่าด้วยองค์การอิสระด้านการประเมินผลกระทบส่ิงแวดล้อมและสุขภาพ 
ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 

 1.1 หน่วยงานของรัฐในก ากบัของฝ่ายบริหารทีมี่สถานะเป็นนิติบุคคล 
 หน่วยงานของรัฐในก ากบัของฝ่ายบริหารท่ีมีสถานะเป็นนิติบุคคล สามารถแยกพิจารณา
ได ้4 ประเภทคือ 
  1) ส่วนราชการ  
  2) รัฐวิสาหกิจ 
  3) องคก์ารมหาชน 
  4) หน่วยงานของรัฐรูปแบบใหม่ ซ่ึงสามารถจ าแนกเป็น 3 ประเภทคือ 
   (1) หน่วยธุรการขององคก์ารของรัฐท่ีเป็นอิสระ 
   (2) กองทุนท่ีเป็นนิติบุคคล : กลไกทางเศรษฐกิจของรัฐ 
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   (3) หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ 
 ซ่ึงแต่ละส่วนมีรายละเอียดดงัน้ี 
  1.1.1 ส่วนราชการ 
  หลกัการ 
    1)  เ ป็นห น่วยง าน ท่ี รับผิดชอบการให้บ ริก ารสาธารณะทางปกครอง 
(Administrative Public Service) ซ่ึงเป็นภารกิจหลกัของรัฐ เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อย 
การป้องกนัประเทศ การออก กฎระเบียบ อนุมติั อนุญาตตามกฎหมาย รวมทั้งงานนโยบายต่าง ๆ 
เช่น การก าหนดยทุธศาสตร์และนโยบายการพฒันาประเทศ 
   2) ใหบ้ริการเป็นการทัว่ไป และไม่มุ่งก าไร 
   3) ความสมพนัธ์กบัรัฐ  
    (1) รัฐจดัตั้ง 
    (2) รัฐปกครองบงัคบับญัชา 
    (3) ใชง้บประมาณแผน่ดิน  
    (4) ใชอ้  านาจฝ่ายเดียวของรัฐเป็นหลกัในการด าเนินกิจกรรม 
    (5) บุคลากรมีสถานะเป็นขา้ราชการ 
    (6) รัฐตอ้งรับผดิชอบแต่เพียงผูเ้ดียวในการกระท าของหน่วยงาน 
  การขอจัดตั้งสวนราชการ  
   1) ในการร่างกฎหมายเพื่อใชบังคับในเร่ืองใดก็ตามไม่ควรมีข้อก าหนดใน
รายละเอียดใหมี้การจดัตั้งสวนราชการข้ึนใหม่ (ไม่วา่จะเป็นการจดัตั้งกรมหรือส านกั/กอง) 
   2) หากจะมีการจดัตั้งสวนราชการข้ึนใหม่ ใหส่้วนราชการด าเนินการ ดงัน้ี 
    (1) กรณีการขอจดัตั้งสวนราชการระดบักรม ให้กระทรวงด าเนินการขอจดัตั้ง
ส่วนราชการตามพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม หรือพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน ทั้งน้ี ให้น าเร่ืองการขอจดัตั้งส่วนราชการเสนอคณะกรรมการพฒันาโครงสร้าง
ระบบราชการของกระทรวง และ ก.พ.ร. พิจารณาก่อนน าเสนอคณะรัฐมนตรี 
    (2) กรณีการขอจดัตั้งสวนราชการระดบัต ่ากว่ากรม จะตอ้งด าเนินการตามมติ
คณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 19 ธนัวาคม 2549 
    (3) เพื่อประโยชน์ในการกลัน่กรองความเหมาะสมของการจดัตั้งสวนราชการ 
ให้กระทรวงท่ีประสงคจ์ะขอจดัตั้งสวนราชการ จดัท ารายละเอียดประกอบการพิจารณาตามแบบ
ค าช้ีแจงประกอบการขอจดัตั้งสวนราชการ 
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  1.1.2 รัฐวสิาหกจิ 
  หลกัการ 
   1) เป็นหน่วยงานท่ีรับผดิชอบบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
(Industrial and Commercial Public Services) ซ่ึงผลิตและจ าหน่ายสินคา้หรือบริการท่ีมีลกัษณะ 
เป็นการให้บริการสาธารณะ และงานสาธารณูปโภคขนาดใหญ่ หรืองานของรัฐบางด้านท่ีมี
ความส าคัญต่อความมั่นคงและการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ หรือการด าเนินกิจกรรมมี
ผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนท่ีรัฐยงัจ าเป็นตอ้งควบคุมและด าเนินการแต่ผูเ้ดียว หรือ
เป็นงานท่ีภาคเอกชนยงัไม่พร้อมท่ีจะลงทุนด าเนินการ หรือเป็นกิจการท่ีรัฐจ าเป็นตอ้งแทรกแซง
ตลาดเพื่อให้เกิดการแข่งขนัท่ีเป็นธรรม หรือให้บริการแก่กลุ่มเป้าหมายเฉพาะ ทั้งน้ี เพื่อให้งาน
ใหบ้ริการนั้นไดม้าตรฐานทั้งในเร่ืองคุณภาพ ปริมาณ ค่าใชจ่าย และอ่ืน ๆ  
   2) มีว ัตถุประสงค์เพื่อการแสวงหารายได้ ต้องสามารถเล้ียงตัวเองจากการ
ด าเนินงานเชิงพาณิชย ์ตอ้งไม่มีวตัถุประสงคมุ่์งก าไรสูงสุด (Maximization of Profit) เช่นท่ีเอกชน
กระท ากนัโดยทัว่ไป แต่หากมีความจ าเป็นตอ้งรับเงินงบประมาณสนับสนุนเป็นคร้ังคราวหรือ
บางส่วน ในกรณีน้ีรัฐ ก็ควรจดัสรรงบประมาณใหใ้นรูปของเงินอุดหนุน ซ่ึงควรจะแยกจากการเกบ็
ค่าบริการตามปกติของรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ ใหช้ดัเจน  
   3) เป็นนิติบุคคล 
   4) ความสมัพนัธ์กบัรัฐ  
    (1) รัฐจดัตั้ง 
    (2) ทุนเกินคร่ึงเป็นของรัฐ 
    (3) รัฐมีอ านาจก ากบัดูแลตามท่ีกฎหมายก าหนด (เช่น ผา่นการแต่งตั้งถอดถอน
คณะกรรมการและผูบ้ริหารระดบัสูง การอนุมติังบประมาณ การใหน้โยบาย ฯลฯ) 
    (4) การลงทุนตอ้งขอความเห็นชอบจากรัฐและรายไดต้อ้งส่งคืนรัฐ  
    (5) บุคลากรมีสถานะเป็นพนกังานรัฐวิสาหกิจ 
    (6) วิธีด าเนินการไม่ใชอ้  านาจฝ่ายเดียวเป็นหลกั แต่ใชส้ัญญา ไม่ใชก้ฎระเบียบ
ของทางราชการในการบริหารการเงิน การบริหารงานและการบริหารบุคคล ยกเว้นรัฐวิสาหกิจท่ี
ตอ้งใชอ้  านาจของรัฐ เช่น เวนคืน ปักเสา พาดสาย ตอ้งจดัตั้งโดยมีพระราชบญัญติัรองรับ 
  การจัดประเภทของรัฐวสิาหกจิตามกฎหมายจัดตั้ง 
   1) จดัตั้งโดยพระราชบญัญติั เช่น การรถไฟแห่งประเทศไทย การไฟฟ้าฝ่ายผลิต
แห่งประเทศไทย ธนาคารออมสิน เป็นตน้  
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   2) จัดตั้ งโดยพระราชก าหนด เชน บรรษัทตลาดรองสินเช่ือท่ีอยู่อาศัย บริษัท 
บริหารสินทรัพยก์รุงเทพพาณิชย ์จ ากดั เป็นตน้ 
   3) จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงออกตามความในพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการจดัตั้ง
องคก์ารของรัฐบาล พ.ศ. 2496 เช่น องคก์ารขนส่งมวลชนกรุงเทพ องคก์ารสวนพฤกษศ์าสตร์ 
เป็นตน้  
   4) จดัตั้งโดยระเบียบ หรือขอ้บงัคบั เช่น โรงงานยาสูบ กระทรวงการคลงั องคก์าร
สุรา กรมสรรพสามิต โรงพิมพต์  ารวจ ส านกังานต ารวจแห่งชาติ เป็นตน้ 
   5) จดัตั้งโดยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และกฎหมายว่าดว้ยบริษทัมหาชน
จ ากัด เช่น บริษทั วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากัด บริษทั ไทยเดินเรือทะเล จ ากัด บริษัท 
การบินไทยจ ากดั (มหาชน) ธนาคารกรุงไทย จ ากดั (มหาชน) เป็นตน้ 
  อน่ึง ก.พ.ร. มีขอ้สงเกตในกรณีรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งโดยระเบียบ หรือขอ้บงัคบัตามขอ้ 4) 
นั้น ควรท่ีจะไดมี้การปรับปรุงวิธีการจดัตั้งใหม่ โดยควรจดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาซ่ึงออกตาม
ความในพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารของรัฐบาล พ.ศ. 2496 
  นอกจากน้ี เม่ือน าหลกัการจดัประเภทหน่วยงานของรัฐในรูปแบบรัฐวิสาหกิจและ
องค์การมหาชนไปทดสอบกบัรัฐวิสาหกิจบางแห่งท่ีมีขอ้ถกเถียงว่าควรจดัเป็นรัฐวิสาหกิจหรือ
องค์การมหาชนแลว้ พบว่า มีรัฐวิสาหกิจจ านวน 10 แห่ง ท่ีควรจัดเป็นองค์การมหาชน ได้แก่ 
องค์การสวนสัตว์ ส านักงานกองทุนสงเคราะห์การท าสวนยาง สถาบันวิจัยวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยีแห่งประเทศไทย การท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย การกีฬาแห่งประเทศไทย สถาบนัการ
บินพลเรือน องคก์ารสวนพฤกษศาสตร์ องคก์ารพิพิธภณัฑว์ิทยาศาสตร์แห่งชาติ องคก์ารจดัการน ้ า
เสีย และองคก์ารตลาดเพื่อเกษตรกร (ในคราวประชุมคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 3 เมษายน 2550 นั้น 
คณะรัฐมนตรีไดมี้ความเห็นเพิ่มเติมใหส้ านกังาน ก.พ.ร. รับไปพิจารณาในรายละเอียดและประสาน
หารือการด าเนินงานกบักระทรวงท่ีเก่ียวขอ้งเก่ียวกับกรณีรัฐวิสาหกิจจ านวนประมาณ 10 แห่ง 
ดงักล่าว ซ่ึงอยู่ในเกณฑ์ท่ีอาจปรับสถานภาพให้เป็นองค์การมหาชนต่อไปดว้ย) อน่ึง การแปลง
สภาพรัฐวิสาหกิจ 10 แห่ง เป็นองค์การมหาชนนั้นตอ้งข้ึนกับความสมคัรใจของรัฐวิสาหกิจ
แต่ละแห่ง 
  1.1.3 องค์การมหาชน 
  หลกัการ 
   1) เป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบบริการสาธารณะทางสังคมและวฒันธรรม (Social 
and Cultural Public Services) เชน การศึกษา การวิจยั การฝึกอบรม การท านุบ ารุงศลปวฒันธรรม 
การพฒันาและส่งเสริมการกีฬา การพฒันาและถ่ายทอดวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี การอนุรักษ์
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ส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทางสาธารณสุขและการแพทย ์การสังคมสงเคราะห์ 
นันทนาการ สวนสัตว ์การอ านวยการบริการแก่ประชาชน หรือการด าเนินการอนัเป็นสาธารณะ
ประโยชน์อ่ืนใด ซ่ึงไม่เหมาะท่ีจะใชว้ิธีการของราชการในการบริหาร อน่ึง บริการสาธารณะของ
องคก์ารมหาชนตอ้งไม่เป็นกิจการท่ีมีลกัษณะเป็นการแข่งขนักบัภาคเอกชนซ่ึงเป็นลกัษณะตอ้งหา้ม
ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  
   2) ไม่มีวตัถุประสงคใ์นการแสวงหาก าไร 
   3) เป็นนิติบุคคล 
   4) ความสมพนัธ์กบัรัฐ  
    (1) รัฐจดัตั้ง 
    (2) ไดรั้บเงินอุดหนุนจากรัฐ หรือสามารถเล้ียงตวัเองได ้(ยกเวน้มหาวิทยาลยั
ตอ้งด าเนินการตามพระราชบญัญติัจดัตั้ง) 
    (3) รัฐมีอ านาจก ากบัดูแลตามท่ีกฎหมายก าหนด (เชน ผา่นการแต่งตั้งถอดถอน
คณะกรรมการและผูบ้ริหารระดบัสูง การอนุมติังบประมาณ การใหน้โยบาย ฯลฯ) 
    (4) การลงทุนตอ้งขอความเห็นชอบจากรัฐ 
    (5) บุคลากรมีสถานะเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
    (6) วิธีด าเนินการไม่ใชอ้  านาจฝ่ายเดียวเป็นหลกั แต่ใชส้ัญญา ไม่ใชก้ฎระเบียบ
ของทางราชการ (ยกเวน้กิจกรรมท่ีตอ้งใชอ้  านาจฝ่ายเดียวตอ้งออกพระราชบญัญติั รวมทั้งกรณีจดัตั้ง
มหาวิทยาลยัในก ากบัของรัฐ) 
  การจัดประเภทขององค์การมหาชน ตามกฎหมายจัดตั้ง 
   1)  องค์การมหาชนท่ีจัดตั้ งโดยพระราชกฤษฎีกา  ซ่ึ งออกตามความใน
พระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 มีจ  านวน 39 แห่ง (ณ วนัท่ี 21 พฤษภาคม 2558) 
   2) องคก์ารมหาชนที่จดัตั้งตามพระราชบญัญตัิเฉพาะ (หน่วยงานในก ากบั) 
จ านวน 16 แห่ง (ณ วนัท่ี 26 มีนาคม 2558) เช่น ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจยั ส านักงาน
พฒันาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยแีห่งชาติ สถาบนัวิจยัระบบสาธารณสุข เป็นตน้ 
  การก ากบัดูแลองค์การมหาชน 
  โดยหลกัการรัฐมนตรีผูรั้กษาการตามกฎหมายจดัตั้งจะมีความสมัพนัธ์กบัองคก์ารมหาชน
ซ่ึงมีความแตกต่างจากส่วนราชการ กล่าวคือ จะก าหนดบทบาทของรัฐมนตรีท่ีมีต่อองคก์ารมหาชน
ในลกัษณะของการก ากบัดูแล มิใช่การบงัคบับญัชาส่วนราชการอยา่งท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติั
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ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน กล่าวคือ พระราชบญัญติัองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 มาตรา 432 
ก าหนดใหรั้ฐมนตรีผูรั้กษาการเป็นผูมี้หนา้ท่ีความรับผดิชอบโดยตรงในการก ากบัดูแลองคก์ารมหาชน
ใหด้ าเนินการบรรลุผลส าเร็จตามเจตนารมณ์ของการจดัตั้งองคก์ารมหาชนนั้น ๆ ในท านองเดียวกนั 
บทบญัญติัเก่ียวกบับทบาทของคณะรัฐมนตรีและรัฐมนตรีท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัเฉพาะนั้น 
คณะรัฐมนตรีจะท าหน้าท่ีในการก ากับดูแลตามท่ีกฎหมายก าหนด เช่น การแต่งตั้ งกรรมการ
ผู ้ทรงคุณวุฒิ การก าหนดหลักเกณฑ์การได้รับเบ้ียประชุมและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของ
คณะกรรมการ สวนบทบาทของรัฐมนตรีโดยส่วนใหญ่จะท าหนา้ท่ีเป็นประธานคณะกรรมการ หรือ
เป็นกรรมการ ซ่ึงคณะกรรมการจะมีบทบาทในการก าหนดนโยบายและควบคุมดูแลกิจการ
โดยทัว่ไปของหน่วยงาน 
  ส าหรับความสมพนัธ์กบักระทรวงนั้น องคก์ารมหาชนทั้งสองประเภทจะมีความสัมพนัธ์
กบักระทรวงในสองเร่ืองหลกั ๆ คือ 
   1) การมีผูแ้ทนของกระทรวงเป็นกรรมการโดยต าแหน่งในคณะกรรมการ 
   2) การจดัท าแผนปฏิบติัราชการตามแผนบริหารราชการแผน่ดิน ซ่ึงตอ้งสอดคลอ้ง
กบัแผนปฏิบติัราชการของกระทรวงท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคก์ารมหาชน 
  องค์การมหาชนจึง มิได้เ ป็นหน่วยงานท่ีสงกัดกระทรวงหรือสังกัดส านัก
นายกรัฐมนตรี แต่เป็นหน่วยงานท่ีอยู่ในการก ากับดูแลของรัฐมนตรีท่ีรักษาการตามกฎหมาย 
ปลดักระทรวงหรือขา้ราชการอื่นไม่สามารถจะใชอ้  านาจบงัคบับญัชาต่อองคก์ารมหาชน ดงันั้น 
จึงเห็นควรซักซ้อมความเขา้ใจในเร่ืองน้้ีต่อหน่วยงานของรัฐ เพื่อประโยชน์ในการก าหนด
แนวทางการปฏิบติัต่อองคก์ารมหาชนทั้งสองประเภทโดยเฉพาะองคก์ารมหาชนท่ีนายกรัฐมนตรี
เป็นรัฐมนตรีผูรั้กษาการตามกฎหมายจดัตั้ง 
  การขอจัดตั้งองค์การมหาชน 
   1) ในการร่างกฎหมายเพื่อใชบงัคบักบัเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดก็ตาม ไม่ควรมีขอ้ก าหนด
ในรายละเอียดให้มีการจดัตั้งองคก์ารมหาชนทั้งสองประเภท คือ (1) องคก์ารมหาชนที่จดัตั้ง

                                                            
2 พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542.  มาตรา 43 ให้รัฐมนตรีผูรั้กษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง
องคก์ารมหาชนใดมีอ านาจหนา้ก ากบัดูแลการด าเนินกิจการขององคก์ารมหาชนนั้นให้เป็นไปตามกฎหมาย และ
ให้สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องการจดัตั้งองคก์ารมหาชน นโยบายของรัฐบาลและมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวกบั
องคก์ารมหาชนนั้น เพ่ือการน้ีใหรั้ฐมนตรีมีอ านาจสั่งใหอ้งคก์ารมหาชนช้ีแจงแสดงความคิดเห็น ท ารายงาน หรือ
ยบัย ั้งการกระท าขององคก์ารมหาชนท่ีขดัต่อวตัถุประสงคข์องการจดัตั้งองคก์ารมหาชน นโยบายของรัฐบาล หรือ
มติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวกบัองคก์ารมหาชนนั้น ตลอดจนสั่งสอบสวนขอ้เทจ็จริงเก่ียวกบัการด าเนินการได.้ 
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โดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งตามพระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 (2) องคก์ารมหาชนท่ี
จดัตั้งตามพระราชบญัญติัเฉพาะหรือท่ีเรียกวา่หน่วยงานในก ากบัของกระทรวงข้ึนใหม่ 
   2) การจดัตั้งองค์การมหาชนโดยทัว่ไป ให้ด าเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือ
วนัท่ี 3 เมษายน 2550 คือ ให้จดัตั้งตามพระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 โดยการตราเป็น
พระราชกฤษฎีกา เวน้แต่องคก์ารมหาชนนั้น จ าเป็นตอ้งใชอ้  านาจรัฐฝ่ายเดียว (Unilateral Act) 
อนักระทบต่อสิทธิเสรีภาพของบุคคล กรณีการจัดตั้ งกองทุนซ่ึงยกเวน้กฎหมายว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณหรือกฎหมายเงินคงคลงัหรือกรณีการจดัตั้งสถาบนัอุดมศกษาของรัฐซ่ึงตอ้งประสาท
ปริญญาบตัร จึงใหต้ราเป็นพระราชบญัญติัเฉพาะได ้
   3) ใหก้ระทรวงท่ีประสงคจ์ะจดัตั้งองคก์ารมหาชนด าเนินการตามมติคณะรัฐมนตรี
เมื่อวนัที่ 18 กรกฎาคม 2549 โดยให้จดัท าค  าช้ีแจงประกอบค าขอส่งไปยงัส านักงาน ก.พ.ร. 
เพื่อน าเสนอ ก.พ.ร. พิจารณาก่อนน าเสนอคณะรัฐมนตรี 
  1.1.4 หน่วยงานของรัฐรูปแบบใหม่ 
  นอกจากหน่วยงานของรัฐในรูปแบบ ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคก์ารมหาชน
แลว้ ยงัมีองคก์ารของรัฐในรูปแบบอ่ืน ๆ ท่ีมิไดถู้กจดัไวใ้นรูปแบบขา้งตน้ ซ่ึงสามารถสรุปลกัษณะ
ขององคก์ารเหล่านั้นได ้ดงัน้ี 
   1) หน่วยธุรการขององค์การของรัฐที่เป็นอิสระ (Independent Administrative 
Organization) 
   หลกัการ 
    (1) เป็นหน่วยงานรูปแบบใหม่ท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อท าหน้าท่ีในการควบคุม ก ากบั
ดูแลกิจกรรมของรัฐหรือด าเนินกิจการบริการสาธารณะตามนโยบายส าคญัท่ีตอ้งการความเป็นกลาง
อย่างเคร่งครัดปราศจากแทรกแซงจากอ านาจทางการเมือง ซ่ึงจะมีคณะกรรมการเป็นองคก์รท่ีมี
อ านาจ และมีหน่วยธุรการเพื่อท าหนา้ท่ีอ านวยการ 
    (2) ไม่มีวตัถุประสงคใ์นการแสวงหาก าไร 
    (3) เป็นนิติบุคคล 
    (4) ความสมัพนัธ์กบัรัฐ  
     - รัฐจดัตั้ง 
     - ไดรั้บเงินอุดหนุนจากรัฐ 
     - รัฐมีอ านาจก ากบัดูแลตามท่ีกฎหมายก าหนด เช่น ผา่นการแต่งตั้งถอดถอน
คณะกรรมการและผูบ้ริหารระดบัสูง การอนุมติังบประมาณ การใหน้โยบาย ฯลฯ) 
     - บุคลากรมีสถานะเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
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     - ตอ้งการอ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีของรัฐในการบงัคบัฝ่ายเดียว
ต่อประชาชนหรือก ากบัตรวจสอบ 
     - การบริหารงานไม่ใชก้ฎระเบียบของทางราชการ  
     - รายงานผลต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา 
   การจัดประเภทของหน่วยธุรการขององค์การของรัฐที่เป็นอิสระตามลักษณะ
ภารกจิ 
    (1) หน่วยธุรการขององคก์ารของรัฐที่ท  าหนา้ที่ก ากบั ดูแลเป็นหน่วยธุรการ
ขององคก์ารท่ีจดัตั้งข้ึน เพื่อใหก้ลไกตลาดสามารถท างานไดอ้ยา่งแทจ้ริงโดยไม่บิดเบือน เพื่อใหเ้กิด
ความเป็นธรรม ในต่างประเทศจะใชใ้นการก ากบัตลาดเงินและตลาดทุน ตวัอยา่งเช่น International 
Trade Commission และธนาคารกลางของสหรัฐอเมริกา ตลาดหลกัทรัพย ์องคก์รควบคุมก ากบัวิทยุ
โทรทศัน์ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
    ส าหรับในประเทศไทยเป็นหน่วยงานจัดตั้ งข้ึนโดยพระราชบัญญัติเฉพาะ 
ตวัอยา่งเช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย ส านกังานคณะกรรมการก ากบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์
ส านกังานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงกิจการโทรทศัน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ 
เป็นตน้  
    (2) หน่วยธุรการขององคก์ารของรัฐที่ท  าหน้าที่ให้บริการเป็นหน่วยธุรการ
ขององคก์ารท่ีจดัตั้งข้ึน เพื่อให้การให้บริการสาธารณะของรัฐ ในกิจการใดกิจการหน่ึง ท่ีตอ้งการ
ความมีอิสระจากฝ่ายบริหารและปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง โดยเฉพาะส่ือมวลชนส าหรับ
ในประเทศไทยเป็นหน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัเฉพาะ ตวัอย่างเช่น องคก์ารกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย เป็นตน้ 
   2) กองทุนทีเ่ป็นนิติบุคคล : กลไกทางเศรษฐกจิของรัฐ 
   หลกัการ 
   กองทุนท่ีเป็นนิติบุคคลจดัตั้งข้ึนโดยตราเป็นพระราชบญัญติั เน่ืองจากตอ้งการ
อ านาจรัฐ ในการบงัคบัฝ่ายเดียวต่อภาคเอกชนหรือประชาชนในการสมทบเงินเขา้กองทุน ทั้งน้ี 
วตัถุประสงค์ของการจัดตั้ งกองทุนก็เพื่อเป็นกลไกทางเศรษฐกิจของรัฐในการด าเนินบริการ
สาธารณะแก่ประชาชน หรือกลุ่มเป้าหมายเฉพาะ หรือเพื่อการแกไ้ขปัญหาทางเศรษฐกิจเฉพาะดา้น 
การด าเนินงานของกองทุนจะไดรั้บเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และเงินสมทบจากกลุ่มเป้าหมายนั้น ๆ
การบริหารกองทุนจะบริหารในรูปของคณะกรรมการ โดยมีหน่วยธุรการรองรับการท าหน้าท่ี
ใน 3 รูปแบบ คือ 
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    (1) รัฐวิสาหกิจ 
    (2) องคก์ารมหาชนตามพระราชบญัญติั 
    (3) สวนราชการ 
   3) หน่วยบริการรูปแบบพเิศษ 
   หลกัการ 
    (1) เป็นหน่วยงานให้บริการภายในของระบบราชการโดยมีลกัษณะก่ึงอิสระ 
แต่ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล ยงัคงถือเป็นส่วนหน่ึงของกรม และอยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของ
หัวหนา้ส่วนราชการระดบักรม มีเป้าหมายให้บริการหน่วยงานเจา้สงกดัเป็นหลกั และหากมีก าลงั
การผลิตส่วนเกินจะให้บริการหน่วยงานอ่ืนและประชาชนได ้(ซ่ึงท าให้แตกต่างจากรัฐวิสาหกิจ
ท่ีมิไดเ้ป็นนิติบุคคล เช่น โรงงานยาสูบ ฯ ท่ีใหบ้ริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม
แก่ประชาชนเป็นหลกั) 
    (2) การด าเนินงานใช้รูปแบบวิธีการบริหารจัดการสมยัใหม่ สามารถจะเรียก
เกบ็ค่าบริการ จากหน่วยงานเจา้สงักดั หรือลูกคา้ผูรั้บบริการอ่ืน ๆ ได ้ 
    (3) ไม่มีวตัถุประสงคเ์พื่อแสวงหาก าไร และไม่น าสงรายไดเ้ขา้รัฐโดยตรง หรือ
จ าเป็นตอ้งเล้ียงตวัเองไดเ้ป็นส าคญั แต่ในบางกรณีอาจมีการวางเง่ือนไขให้ตอ้งน าส่งรายไดเ้หนือ
รายจ่ายบางส่วนเขา้รัฐตามสมควร 
    (4) ความสมัพนัธ์กบัส่วนราชการเจา้ส่งกดั 
     - จดัตั้งข้ึนจากการแปลงสภาพหน่วยงานบางหน่วยของส่วนราชการเจา้สังกดั
ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการบริหารงานของหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ. 2550 
ยงัคงเป็นส่วนหน่ึงของสวนราชการเจา้สังกดั และไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกจากส่วนราชการ
เจา้สงักดั  
     - สวนราชการเจา้สังกดัจะตั้งงบประมาณอุดหนุนหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ 
ในลกัษณะค่าตอบแทนหรือค่าบริการในการใชบ้ริการของหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ หรือค่าใชจ่้าย 
ในการลงทุนเร่ิมแรกแต่จะตั้งงบประมาณเพื่ออุดหนุนหน่วยบริการรูปแบบพิเศษไม่ได ้
     - สวนราชการเจา้สังกดัมีอ านาจบริหารจดัการ (ผา่นการแต่งตั้งคณะกรรมการ
และผูอ้  านวยการและการใหน้โยบาย) 
     - การด าเนินงานใด ๆ  ของหน่วยบริการรูปแบบพิเศษตอ้งไดรั้บการมอบอ านาจ
จากหวัหนา้ส่วนราชการหน่วยงานเจา้สงักดั  
     - บุคลากรมีสถานะเป็นพนกังานของหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ 



30 

     - ไดรั้บการยกเวน้หรือผอ่นคลายกฎระเบียบ เพื่อใหเ้กิดอิสระความคล่องตวั
ทางการบริหารจดัการ 
   การจ าแนกประเภทของหน่วยบริการรูปแบบพิเศษตามลักษณะภารกิจของ
หน่วยงาน 
   1) หน่วยบริการรูปแบบพิเศษท่ีมีลกัษณะภารกิจในการใหบ้ริการดา้นพาณิชยกรรม
หรืออุตสาหกรรมแก่สวนราชการเจา้สังกดั ยกตวัอยา่งเช่น ส านกัพิมพค์ณะรัฐมนตรีและราชกิจจา
นุเบกษาส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เป็นตน้ 
   2) หน่วยบริการรูปแบบพิเศษท่ีมีลักษณะภารกิจในการให้บริการด้านบริการ
สาธารณะทางสังคมและวฒันธรรม ยกตวัอยา่งเช่น สถาบนัส่งเสริมการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
ส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ หน่วยงานทางดา้นศิลปะ วฒันธรรม และพิพิธภณัฑ ์
เป็นตน้ 
 1.2 หน่วยงานที่ใช้อ านาจรัฐหรือเป็นกลไกของรัฐแต่ไม่เป็นองค์กรของรัฐ 
 จากผลการวิเคราะห์หน่วยงานท่ีรัฐใชเป็นกลไกในการจดัท าบริการสาธารณะพบว่า 
มีหน่วยงานจ านวนหน่ึงท่ีไม่เขา้ตามหลกัเกณฑก์ารเป็นหน่วยงานของรัฐ แต่ใชอ้  านาจรัฐหรือเป็น
กลไกของรัฐในการจดัท าบริการสาธารณะ ซ่ึงสามารถแบ่งออกเป็น 3 ประเภท คือ  
  1) สภาวิชาชีพ 
  2) สถาบนัภายใตมู้ลนิธิ ซ่ึงเป็นกลไกของส่วนราชการ  
  3) นิติบุคคลเฉพาะกิจ 
 ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี 
  1) สภาวชิาชีพ 
  เป็นหน่วยงานท่ีมิใชหน่วยงานของรัฐแต่ใชอ้  านาจรัฐในการด าเนินกิจกรรม จดัตั้งข้ึน
ตามพระราชบญัญตัิวิชาชีพเฉพาะเพื่อจดัตั้งสภาวิชาชีพ มีฐานะเป็นนิติบุคคล ท าหนา้ที่ควบคุม
การประกอบวิชาชีพให้ถูกตอ้งตามจรรยาบรรณแห่งวิชาชีพ การข้ึนทะเบียนและออกใบอนุญาต 
สั่งพกัใชใ้บอนุญาตหรือเพิกถอนใบอนุญาต และรับรองวิทยฐานะของสถาบนัท่ีท าการสอน รับรอง
ปริญญา ประกาศนียบตัรในวิชาชีพนั้น ๆ มีการบริหารงานในรูปคณะกรรมการ ประกอบด้วย
กรรมการท่ีไดรั้บการแต่งตั้งจากรัฐ ในสัดส่วนท่ีนอ้ยกว่ากรรมการท่ีไดรั้บการเลือกตั้งจากสมาชิก 
รัฐมีบทบาทนอ้ยในการแต่งตั้งนายกสภาและเลขาธิการสภา คณะกรรมการมีหนา้ท่ีในการบริหาร
กิจการของสภาวิชาชพตามวตัถุประสงค์การจดัตั้ งการด าเนินงานของสภาใช้ระบบสัญญาของ
กฎหมายทัว่ไป เฉพาะในกรณีท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองจริยธรรมของวิชาชพเท่านั้นท่ีใชก้ฎหมายปกครอง 
มีรายได้ส่วนใหญ่จากการเก็บค่าธรรมเนียมต่าง ๆ จากสมาชิกแต่อาจได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐ 
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เจ้าหน้าท่ีของสภามิใช้ข้าราชการ มีเลขาธิการเป็นผูบ้ ังคับบัญชาเจ้าหน้าท่ีของสภาทุกระดับ 
ตวัอยา่งเช่น แพทยสภา สภาการพยาบาล สภาเภสชักรรม ทนัตแพทยสภา สภาทนายความ เป็นตน้ 
  2) สถาบันภายใต้มูลนิธิ ซ่ึงเป็นกลไกของส่วนราชการ 
  สถาบนัภายใตมู้ลนิธิ โดยสวนใหญ่จะมีวตัถุประสงคข์องการจดัตั้งเพื่อบริการสาธารณะ 
เฉพาะดา้น จะจดัตั้งโดยมติคณะรัฐมนตรี มีวตัถุประสงคเ์พื่อสร้างความเขม้แขง็ใหก้บัอุตสาหกรรม
เฉพาะสาขาในระยะเร่ิมแรกและเม่ืออุตสาหกรรมสาขานั้น ๆ มีความเขม้แขง็แลว้ ภาคเอกชนจะรับ
ภารกิจนั้นไปด าเนินการเอง 
  สถาบนัเหล่าน้ีจะไม่มีสถานภาพเป็นนิติบุคคล แต่จะจดัตั้งมูลนิธิข้ึนมารองรับ 
เป็นองคก์รรองรับดา้นการเงินและในการท านิติกรรมต่าง ๆ ในฐานะท่ีเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย 
โครงสร้างการบริหารงานจะบริหารงานโดยคณะกรรมการ หรือคณะกรรมการบริหาร เป็นผูก้  าหนด
นโยบาย ควบคุม ดูแล ติดตามและประเมินผล คณะกรรมการ ประกอบดว้ย ผูแ้ทนจากหน่วยงานแม่
ตน้สังกดั ภาคเอกชน ผูแ้ทนจากหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ผูท้รงคุณวฒิุ นกัวิชาการ ตามสดัส่วนท่ีเหมาะสม 
แยกการบริหารเป็น 2 คณะ กรรมการ คือ คณะกรรมการมูลนิธิ และคณะกรรมการบริหาร สถาบนั
จะมีการก าหนดกฎระเบียบ ท่ีใช้ในการบริหารงานบุคคล การบริหารงบประมาณ และพสัดุ 
ท่ีแตกต่างไปจากกฎระเบียบของทางราชการ และรัฐวิสาหกิจ งบประมาณท่ีใชจ่้ายในการด าเนินงาน
มาจากรายไดใ้นการด าเนินงาน และงบประมาณแผ่นดินที่รัฐบาลจดัสรรให้เป็นรายปีในหมวด
เงินอุดหนุนทัว่ไป 
  ตวัอยา่งของสถาบนัภายใตมู้ลนิธิ ไดแ้ก่ สถาบนัเพิ่มผลผลิตแห่งชาติ สถาบนัส่งเสริม
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอ่ม สถาบนัเฉพาะดา้น 7 แห่งภายใตมู้ลนิธิ ซ่ึงมีช่ือวา่ “อุตสาหกรรม
พฒันามูลนิธิ” และสถาบนัวิจยันโยบายเศรษฐกิจการคลงัภายใตมู้ลนิธิสถาบนัวิจยันโยบายเศรษฐกิจ
การคลงั 
  3) นิติบุคคลเฉพาะกจิ (Special Purpose Vehicle – SPV) 
  เป็นเคร่ืองมือพิเศษท่ีรัฐบาลไทยจัดตั้ งข้ึนเพื่อระดมทุนจากภาคเอกชนส าหรับ
โครงการส าคญัของภาครัฐ โดยมีวตัถุประสงค์ไม่ตอ้งการให้เป็นหน้ีสาธารณะ กิจกรรมของ
หน่วยงานจะมีลกัษณะซ้ือขายบริการเช่นเดียวกบัรัฐวิสาหกิจและองคก์ารมหาชน แต่ไม่ตอ้งการ
ให้เป็นหน้ีสาธารณะ จึงจดัตั้งเป็นนิติบุคคลเพื่อระดมทุนจากเอกชน 
  ความหมายของนิติบุคคลตามมาตรา 3 แห่งพระราชก าหนดนิติบุคคลเฉพาะกิจ
เพื่อการแปลงสินทรัพยเ์ป็นหลกัทรัพย ์พ.ศ. 2540 บญัญติัว่า “นิติบุคคลเฉพาะกิจ” หมายความว่า 
นิติบุคคลซ่ึงจดัตั้งข้ึนเพื่อด าเนินการแปลงสินทรัพยเ์ป็นหลกัทรัพยต์ามพระราชก าหนดน้ี 
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  SPV จดัตั้งเป็นบริษทัจ ากดัซ่ึงเป็นนิติบุคคลเฉพาะกิจภายใตพ้ระราชก าหนดนิติบุคคล
เฉพาะกิจเพื่อการแปลงสินทรัพยเ์ป็นหลกัทรัพย ์พ.ศ. 2540 ในปัจจุบนัมีหน่ึงหน่วยงานท่ีด าเนิน
กิจการแลว้ คือบริษทั ดีเอดี เอสพีวี จ  ากดั ซ่ึงจดัตั้งข้ึนภายใตว้ตัถุประสงคเ์ฉพาะเพื่อเป็นนิติบุคคล
เฉพาะกิจในการออกและเสนอขายหลกัทรัพยป์ระเภทหุ้นกูภ้ายใตโ้ครงการแปลงสินทรัพยเ์ป็น
หลกัทรัพยข์องโครงการศูนยร์าชการเท่านั้น ทั้งน้ี SPV ไม่มีวตัถุประสงคท่ี์จะประกอบธุรกิจอ่ืนใด 

2. แนวคดิการจดัตั้งและด าเนินงานขององค์กรอสิระ 

 แนวคิดเร่ืององค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระเป็นแนวคิดท่ีก่อก าเนิดข้ึนจากหลักการของ
กฎหมายมหาชน อนัเป็นผลสืบเน่ืองมาจากการเปล่ียนแปลงระบบการเมืองการปกครองเขา้สู่
ระบอบประชาธิปไตย และจากการปรับกระบวนการและแนวทางจดัระเบียบการบริหารราชการ
แผ่นดิน ปัญหาการบริหารงานตามระบบราชการแบบดั้งเดิมซ่ึงยึดติดกบัการปฏิบติัตามระเบียบ
อย่างเคร่งครัด และยึดหลกัการรวมอ านาจไวท่ี้ศูนยก์ลาง ก่อให้เกิดความไม่คล่องตวั ประกอบกบั
ปัญหาการเมืองเขา้แทรกแซงการด าเนินงานการบริหาร ท าให้นกัวิชาการและนกัการเมืองทั้งหลาย
ทัว่โลกเร่ิมให้ความสนใจหาแนวทางในการปฏิรูประบบการบริหารการจดัการงานของรัฐเสียใหม่
และแนวคิดเร่ืองการจดัตั้งองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระกเ็ป็นหน่ึงในแนวทางทั้งหลายนั้น 
 องคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระเป็นสถาบนัทางการบริหารท่ีจ าเป็นส าหรับรัฐประชาธิปไตย
สมยัใหม่ ซ่ึงเห็นความจ าเป็นส าหรับรัฐประชาธิปไตยสมยัใหม่ ซ่ึงเห็นความจ าเป็นท่ีจะตอ้งสร้าง
ดุลยภาพระหว่างการบริหารที่มีประสิทธิภาพกบัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ทั้งน้ี
สืบเน่ืองจากการท่ีโครงสร้างของระบบบริหารแบบดั้งเดิมไม่สามารถท าหนา้ท่ีดงักล่าวไดอ้ย่างมี
ประสิทธิภาพ เพราะเป็นโครงสร้างท่ีตั้งอยู่บนพื้นฐานของการแบ่งความช านาญเฉพาะดา้นและ
การจดัล าดบัของอ านาจหน้าท่ีตลอดจนการควบคุมบงัคบับญัชาตามล าดบัชั้น ท าให้โครงสร้าง
การบริหารงานแบบดั้งเดิมนั้นล่าชา้ไม่ทนัต่อการเปล่ียนแปลงของสังคม เศรษฐกิจ การเมืองในสมยั
ปัจจุบนัท่ีเป็นไปอยา่งรวดเร็ว 
 ดร.วิษณุ วรัญญู3 ตุลาการศาลปกครอง ได้อธิบายถึงเร่ืององค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ 
(Independent Regulatory Agency หรือ Autorité Administrative Indépendante) ไวว้่า รัฐควรจดัให้มีข้ึน
เพื่อท าหนา้ท่ีวางระเบียบ (Régulate) และควบคุม (Contrôl) กิจกรรมบางอยา่งภายในรัฐไม่ว่าจะเป็น
กิจกรรมท่ีมีความส าคญัและมีผลกระทบอยา่งใหญ่หลวงต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน เศรษฐกิจ

                                                            
3 วิษณุ วรัญญู. (2538). รายงานการวิจัย: องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ.  กรุงเทพฯ: ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการ
วิจยั (สกว.). หนา้ 5-9. 
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ของประเทศ รวมตลอดถึงการจดัสรรการใช้ทรัพยากรของรัฐอนัมีอยู่อย่างจ ากดัให้เป็นไปเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ และยงัถือเป็นกลไกการบริหารของรัฐสมัยใหม่ท่ีมีแนวความคิดในการ
แกปั้ญหาอนัเกิดจากการบริหารท่ีถือวา่เป็นปัญหาร่วมกนั 3 ประการใหญ่ ๆ คือ1) ปัญหาอนัเกิดจาก
ความล่าชา้ในการตดัสินใจเน่ืองจากโครงสร้างการบริหารแบบดั้งเดิมท่ีมกัยึดติดกบักฎหมายถือ
กฎระเบียบเป็นสรณะ โดยไม่พิจารณาเจตนารมณ์แทจ้ริงของกฎหมาย 2) ปัญหาการขาดความรู้
ความเขา้ใจในเร่ืองใหม่ ๆ ซ่ึงมีความสลบัซับซ้อนทางเทคนิคและตอ้งอาศยัการปรับตวัของฝ่าย
ปกครองอยา่งสูง และ 3) ปัญหาอนัเกิดจากความไม่มีประสิทธิภาพของโครงสร้างการบริหารแบบ
ดั้งเดิมในการรักษาผลประโยชน์ส่วนรวมของรัฐและในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของราษฎร 
 เห็นไดว้่าองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ มีความหมายว่า องคก์รของรัฐซ่ึงเป็นกลไกส าคญัท่ี
ช่วยเสริมประสิทธิภาพของการบริหารรัฐสมยัใหม่ โดยให้มีอ านาจอิสระในการตดัสินใจ การใช้
ดุลยพินิจและการด าเนินการโดยตวัองคก์รเอง และมีการใชอ้  านาจมหาชนภายใตก้ารก ากบัดูแล หรือ
วิธีการตรวจสอบถ่วงดุลท่ีช่วยเสริมประสิทธิภาพของการบริหารรัฐสมยัใหม่ ซ่ึงถา้ปราศจากกลไก
เหล่าน้ี โดยจ ากดัอยูเ่ฉพาะแบบโครงสร้างของสถาบนัทางการเมืองและการบริหารในรูปแบบเดิม ๆ 
รัฐจะตามไม่ทนักบัความเปล่ียนแปลงในทางเศรษฐกิจและสังคม เกิดปัญหาทางการบริหารอนัเป็น
ผลกระทบต่ออ านาจรัฐเสียเอง 
 ในบรรดาค านิยามความหมายขององคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระท่ีไดมี้การพูดถึงกนัในระยะ
ท่ีผา่นมานั้น อาจสรุปแบ่งออกไดเ้ป็น 2 แนวทางคือ  
 แนวทางแรก เป็นแนวการวิเคราะห์ในเชิงกฎหมายลว้น ๆ เป็นการก าหนดความหมาย
อย่างแคบ (Approche restrictive) ให้แก่สถาบันองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระคือสถาบันใดจะเป็น
องคก์รของรัฐที่เป็นอิสระไดน้อกเหนือจากจะตอ้งมีความเป็นอิสระไม่ข้ึนต่อการบงัคบับญัชา
ของหน่วยงานใดแลว้องคก์รดงักล่าวตอ้งมีอ  านาจในการวินิจฉัยสั่งการ (pouvoir de décision) 
อย่างแทจ้ริงไดด้ว้ย 
 แนวทางท่ีสอง เป็นการนิยามสถาบนัองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระตามความหมายอยา่งกวา้ง
และเป็นการใชแ้นวทางการวิเคราะห์ทางสงัคมวิทยาหรือมองในทางขอ้เทจ็จริง 
 กล่าวโดยสรุป อาจนิยามความหมายของสถาบันองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระได้จาก
องคป์ระกอบต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี 
  1) พิจารณาในแง่สาระแห่งอ านาจหนา้ท่ี (Objet) เป็นองคก์รท าหนา้ท่ีดูแล (Surveiller) 
ควบคุม (Contrôler) วางกฎระเบียบ (Réguler) ในการด าเนินการแก่กิจกรรมบางประเภทในรัฐ
ทั้งที่เป็นกิจกรรมท่ีหน่วยงานของรัฐเป็นผูด้  าเนินการและท่ีเป็นกิจกรรมบางประเภทในรัฐท่ีเป็น
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กิจกรรมท่ีหน่วยงานของรัฐเป็นผูด้  าเนินการท่ีเป็นกิจกรรมท่ีเอกชนเป็นผูด้  าเนินการ รวมตลอดถึง
การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของราษฎร 
  2) พิจารณาในแง่ลกัษณะในทางกฎหมาย (Nature Juridique) ขององคก์รท่ีเป็นหน่วยงาน
ของรัฐท่ีเป็นอิสระ (Organisme Public Indépendent) แต่ไม่มีสถานะเป็นองค์กรตุลาการ (Organe 
Juridictionnel) และความท่ียงัคงเป็นหน่วยงานของรัฐอยู่น้ีจึงท าให้องค์กรประเภทน้ีไม่มีความ
จ าเป็นตอ้งมีสภาพเป็นนิติบุคคล 
  3) พิจารณาในแง่ของสถานะขององคก์ร สมาชิกท่ีประกอบเป็นองคก์รเหล่าน้ีมีความ
เป็นอิสระ (Independant) ปลอดพน้จากการแทรกแซงหรือการบงัคบับญัชาจากหน่วยงานอ่ืน 
มีอตัตาณติั (Autonomie) ในการด าเนินการองคก์รดว้ยตนเอง 
  4) พิจารณาในแง่ของการควบคุมองคก์ร โดยท่ีองคก์รเหล่าน้ีไม่มีลกัษณะเป็นองคก์ร
ตุลาการค าวินิจฉัยสั่งการขององคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระจึงยงัคงเป็นนิติกรรมทางปกครอง (Acte 
administratif) อยู ่ดงันั้นองคก์รเหล่าน้ีจึงยงัอยูใ่นข่ายท่ีจะถูกตรวจสอบองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระน้ี
จะใชศ้าลยุติธรรมหรือศาลปกครอง ก็ข้ึนอยู่กบัระบบศาลและลกัษณะการใชอ้  านาจขององคก์ร
ของรัฐท่ีเป็นอิสระ 
  5) พิจารณาในแง่ของการก าหนดอ านาจขององคก์ร อาจก าหนดอ านาจขององคก์ร
ของรัฐท่ีเป็นอิสระไดห้ลากหลายแตกต่างกนัข้ึนอยู่กบักิจกรรมท่ีองคก์รอิสระเหล่าน้ีเขา้ไปดูแล 
ดงันั้น การท่ีจะมีอ านาจในการวินิจฉยัสัง่การ (pouvoir de décision) ดว้ยหรือไม่จึงไม่ใช่สาระส าคญั 

 2.1 พฒันาการแนวคดิกฎหมายมหาชนในการจัดตั้งองค์กรอสิระ 
 ปัจจยัส าคญัอนัส่งผลให้เกิดแนวคิดในการจดัตั้งองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ คือ หลกัการ
ของกฎหมายชน ในแง่ของการมีดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะและประสิทธิภาพในการ
บริหารราชการแผน่ดิน กบัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและเอกชน ซ่ึงเร่ิมก่อตั้งความคิด
ข้ึนจากการเปล่ียนแปลงระบอบการเมืองและการปกครองในระบอบประชาธิปไตย4  
 นับตั้ งแต่มีการปฏิวติัใหญ่ในสมยัคริสต์ศตวรรษท่ี 18 เพื่อโค่นลม้ระบบทรราชและ
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ซ่ึงเป็นระบอบการปกครองแผ่นดินของหลายประเทศในช่วงก่อน
หน้านั้น ในโลกส่วนมากปกครองในระบอบสมบูรณาสิทธิราชยมี์พระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข
มีอ  านาจเด็ดขาด ประชาชนมีหนา้ท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามโดยไม่มีขอ้โตแ้ยง้ จากหลกัดงักล่าวระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยท่ี์พระมหากษตัริยมี์อ านาจอยา่งมาก อาจกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพ หรือ
สร้างความไม่พึงพอใจให้กบัประชาชนผูถู้กปกครองในรูปแบบต่าง ๆ เช่น เร่ืองสิทธิเสรีภาพ เร่ือง

                                                            
4 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  (2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 2.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 33-47. 
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ของการใช้อ  านาจเกินควร การจดัเก็บภาษีอย่างไม่เป็นธรรม เป็นตน้ ซ่ึงเป็นผลท าให้ประชาชน
เรียกร้องและต่อสู้เพื่อให้ได้มาซ่ึงความเป็นธรรม โดยเฉพาะในเร่ืองสิทธิเสรีภาพ เน่ืองจาก
ธรรมชาติของมนุษยเ์กิดข้ึนมาพร้อมกบัสิทธิเสรีภาพ การถูกจ ากดัสิทธิเสรีภาพโดยการบงัคบั
จึงท าใหเ้กิดการต่อตา้นหรือหาแนวทางแกไ้ข 
 ปัญหาความขดัแยง้ในการนับถือศาสนาในช่วงศตวรรษท่ี 17 เป็นจุดเร่ิมตน้ของการ
แสวงหาเสรีภาพอยา่งเป็นรูปธรรม โดยชนชาวองักฤษและชาวยโุรปไดอ้พยพไปตั้งถ่ินฐานยงัทวีป
ใหม่คือทวีปอเมริกา ทั้งน้ีเพื่อแสวงหาสิทธิเสรีภาพในการนับถือศาสนา แต่องักฤษก็ยงัตามไป
ปกครองอเมริกา มีการเรียกเก็บภาษีต่าง ๆ อย่างไม่เป็นธรรมโดยถือว่าเป็นอาณานิคมของตน แต่
ประชาชนท่ีอยูใ่นดินแดนใหม่เหล่าน้ีถือวา่ตนเองเป็นชาวองักฤษควรไดรั้บสิทธิเสรีภาพเหมือนเช่น
คนในองักฤษ ในที่สุดจึงเกิดการต่อสู้จนกระทัง่ไดร้ับสิทธิเสรีภาพในปี ค.ศ. 1776 (พ.ศ. 2319) 
ผลพวงจากการประกาศเอกราชท าให้เกิดรัฐธรรมนูญฉบบัแรกของโลก ซ่ึงไดมี้การน าหลกัการ
ปกครองของมองเตสกิเออ (Montesquieu) มาใช ้เป็นแนวทางการในการบญัญติัรัฐธรรมนูญท่ีใชใ้น
การบริหารประเทศซ่ึงรัฐธรรมนูญของอเมริกาฉบบัน้ีถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญท่ีให้สิทธิเสรีภาพแก่
ประชาชนเป็นอยา่งมากดว้ย โดยในเวลาไล่เล่ียกนันั้นไดมี้การปฏิวติัใหญ่ในฝร่ังเศสเม่ือปี ค.ศ. 1789 
(พ.ศ. 2332) ซ่ึงไดมี้การออกประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส อนัถือเป็นการเอกสารหลกั
ของกฎหมายมหาชนโลกประชาธิปไตย5  
 จากการเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองทั้งในสหรัฐอเมริกาและสาธารณรัฐฝร่ังเศส
ดงักล่าวเป็นจุดก าเนิดของกฎหมายมหาชน เพราะเป็นการเปล่ียนแปลงมาเป็นระบอบประชาธิปไตย
นั้ น อ านาจเด็ดขาดเป็นของกษัตริย์ซ่ึงอาจใช้อ  านาจจนกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพท าให้
ประชาชนเดือดร้อน ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองเศรษฐกิจหรือสิทธิเสรีภาพท่ีถูกลิดรอน โดยประชาชนไม่มี
สิทธิ เ รียกร้องหรือฟ้องร้องรัฐหรือคนของรัฐได้ แต่ เ ม่ือประชาชนท าการล้มล้างระบบ
สมบูรณาญาสิทธิราชยส์ าเร็จ ระบอบการปกครองก็เปล่ียนไป โดยประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการ
ก าหนดแนวทางในการบริหารประเทศโดยผ่านตวัแทนตามระบอบประชาธิปไตย ท่ีบญัญติัไวใ้น
รัฐธรรมนูญเป็นผลท าใหก้ารบริการและการปกครองรวมทั้งระบบกฎหมายเปล่ียนแปลงตามไปดว้ย 
ทั้งน้ีจึงถือไดว้่ากฎหมายมหาชนเกิดข้ึนจากแนวความคิดในระบอบเสรีประชาธิปไตย มีเจตนารมณ์
ท่ีจะคุม้ครองการใชอ้  านาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐใหมี้คุณภาพมากข้ึน เพื่อไม่ก่อใหเ้กิดความเดือดร้อน
แก่ประชาชน 
 เม่ือการปกครองเร่ิมมีการกระจายอ านาจ มีการมอบอ านาจบางส่วนใหแ้ก่องคก์รกระจาย
อ านาจ ท าให้การบริหารงานของรัฐสอดคลอ้งต่อความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ินมากข้ึน ตลอดจน
                                                            
5 ภูริชญา วฒันรุ่ง.  (2544).  หลกักฎหมายมหาชน.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวิทยาลยัรามค าแหง. หนา้ 167-198. 
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การกระจายอ านาจทางเศรษฐกิจมีรัฐวิสาหกิจเขา้มาด าเนินการในเร่ืองของเศรษฐกิจแทนรัฐ 
แต่ยงัคงเป็นการผูกขาดโดยรัฐวิสาหกิจอยู่นัน่เอง ทั้งน้ี เน่ืองจากรัฐวิสาหกิจยงัคงเป็นผูใ้ห้บริการ
และเป็นผูก้  ากบัดูแล เม่ือโลกเขา้สู่ยคุโลกาภิวตัน์การขยายตวัทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม ข่าวสาร
ต่าง ๆ จะมีการเคล่ือนไหวเปล่ียนแปลงไปอย่างรวดเร็ว ท าให้องคก์รรัฐไม่ว่าองคก์รทางปกครอง 
องคก์รทางเศรษฐกิจตามความคิดแบบดั้งเดิมไม่สามารถท าหนา้ท่ีของตนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ กฎ 
ระเบียบต่าง ๆ ไม่สามารถปรับเปล่ียนหรือแกไ้ขเปล่ียนแปลงไดอ้ยา่งทนัท่วงที เป็นอุปสรรคต่อการ
พฒันาของประเทศอย่างมาก เม่ือเป็นเช่นน้ี แนวความคิดในเร่ืององค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ
จึงเร่ิมเกิดข้ึน6  
 2.2 องค์กรอสิระในประเทศทีใ่ช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law System) 
 ประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law System) ไดแ้ก่ สหรัฐอเมริกา
และองักฤษ ทั้งน้ี โดยมีสหรัฐอเมริกาไดเ้ป็นประเทศท่ีมีการริเร่ิมน าเอาแนวความคิดเร่ืององคก์ร
ของรัฐท่ีเป็นอิสระไม่สังกดัหน่วยงานของฝ่ายบริหารแต่มีการใช้อ  านาจมหาชนเขา้มาใชใ้นการ
บริหารประเทศ โดยมีการจัดตั้ งข้ึนในสหรัฐอเมริกาเป็นประเทศแรกเรียกว่า “Independent 
Regulatory Agency” ทั้งท่ีในขณะนั้นรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ไดก้ าหนดอ านาจบริหารเป็น
ของประธานาธิบดี หน่วยงานท่ีมีการจดัตั้งข้ึนและมีลกัษณะเป็น “บริหาร (Executive)” ตอ้งข้ึนอยู่
กับอ านาจบังคบับัญชาของกระทรวงใดกระทรวงหน่ึง และอยู่ภายใตก้ารสั่งงานโดยตรงของ
ประธานาธิบดี ทนัทีท่ีมีการจดัตั้ง The Interstate Commerce Commission (I.C.C.) ในลกัษณะท่ีเป็น
องคก์รของรัฐที่เป็นอิสระ จึงมีขอ้วิพากษว์ิจารณ์อย่างมากในทนัทีว่าเป็นโมฆะขดัรัฐธรรมนูญ 
ไม่เคารพหลกัการแบ่งแยกอ านาจ ภายในองคก์รเดียวท่ีไม่ข้ึนกบัองคก์รรัฐธรรมนูญใด ๆ อีกทั้ง 
ยงัมีอ านาจนิติบญัญติั อ านาจตุลาการและอ านาจบริหารรวมอยู่ในองคก์รนั้น แต่จากความส าเร็จ
ในการปฏิบัติหน้าท่ีในการวางกฎเกณฑ์และการควบคุมการค้าระหว่างรัฐของ The Interstate 
Commerce Commission (I.C.C.) ซ่ึงเป็นไปอยา่งถูกตอ้งตามหลกัเกณฑ ์เป็นกลางและไม่ถูกครอบง า
โดยประเด็นทางการเมือง ท าให้สภา Congress ท าให้การจัดตั้ งองค์กรประเภท Independent 
Regulatory Agency ได้มีการออกกฎหมายสถาปนาองค์กรประเภทดังกล่าวโดยไม่สนใจเสียง
วิพากษ์วิจารณ์ในเร่ืองที่ว่า องคก์รประเภทน้ีน่าจะขดัรัฐธรรมนูญ จนกระทัง่ในปี ค.ศ. 1935 
(พ.ศ. 2478) ศาลสูงของสหรัฐอเมริกา (The supreme court) ไดมี้การตดัสินรับรู้การด ารงอยู่ของ
องคก์รรัฐท่ีเป็นอิสระหรือ Independent Regulatory Agency7  

                                                            
6 วิชยั สังขป์ระไพ.  (2544).  หลกักฎหมายมหาชน.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพม์หาวิทยาลยัรามค าแหง. หนา้ 25-42. 
7 วิษณุ วรัญญู.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 3.  หนา้ 17. 
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 องคก์รของรัฐที่เป็นอิสระ Independent Regulatory Agency ในสหรัฐอเมริกามีเหตุผล
ในการจดัตั้งท่ีแตกต่างกนัมากมาย แต่พอสรุปลกัษณะพิเศษร่วมกนัไดด้งัน้ี 
  1) องคก์รจะถูกจดัตั้งโดยการออกกฎหมายเฉพาะ และสภาจะก าหนดอ านาจหน้าท่ี
ขององคก์รเหล่าน้ีไวโ้ดยชดัแจง้ 
  2) การแต่งตั้ง การสรรหา การคดัเลือกคณะบุคคลท่ีจะเขา้มาท าหนา้ท่ีในองคก์รเหล่าน้ี 
ตอ้งค านึงถึงดุลยภาพแห่งผลประโยชน์ของกลุ่มต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง หรือแนวความคิดต่าง ๆ ท่ี
หลากหลาย หากจะมีการแต่งตั้งนกัการเมืองเขา้มาก็ตอ้งมาจากทุกพรรคการเมือง หรืออย่างน้อย
ตอ้งมีจากทั้งพรรคฝ่ายรัฐบาลและพรรคฝ่ายคา้น 
  3) ผูเ้ป็นประธานขององค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ (Independent Regulatory Agency) 
ปกติแลว้ ประธานาธิบดีจะเป็นผูแ้ต่งตั้งลงนามโดยไดรั้บความเห็นชอบจากวฒิุสภาพ (senate)  
  4) มีมาตรการและหลกัการในความเป็นอิสระและเป็นกลาง (Independent and impartial) 
โดยทัว่ไปไดแ้ก่ การก าหนดวาระการด ารงต าแหน่งท่ีแน่นอนจะไม่มีการถอดถอนผูด้  ารงต าแหน่ง
ในองคก์รเหล่าน้ีตราบใดที่ยงัไม่ครบวาระ เวน้แต่จะมีเหตุตามกฎหมายระบุชดัเจน ซ่ึงเป็น
ความผิดพลาดอย่างร้ายแรงและชดัแจง้ วาระการด ารงต าแหน่งยาวนานพอสมควรและให้เป็นได้
วาระเดียว จะแต่งตั้งใหก้ลบัเขา้ด ารงต าแหน่งติดต่อกนัสองวาระไม่ได ้
  5) องคก์รเหล่าน้ีจะไดรั้บมอบหมายกลไกอนัจ าเป็นในการปฏิบติัหนา้ท่ีอยา่งเพียงพอ 
เช่น มีอ านาจสอบสวนขอ้เท็จจริง เรียกให้ส่งมอบเอกสารหรือพยานหลกัฐาน ออกกฎระเบียบ 
มีอ านาจฟ้องร้องด าเนินคดีทางศาลแทนผูเ้สียหาย ฯลฯ 
 ส าหรับประเทศองักฤษ มีระบบการเมืองการปกครองท่ีเอ้ืออ านวยกว่าในสหรัฐอเมริกา 
ในการจดัตั้งสถาบนัประเภทองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระ ทั้งน้ีเพราะองักฤษใชรั้ฐธรรมนูญท่ีไม่เป็น
ลายลกัษณ์อกัษร จึงไม่มีปัญหาในเร่ืองความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ และหลกัการท่ีว่าอ านาจอธิปไตย
เป็นของรัฐสภาหรือท่ีเรียกกนัว่า “อ านาจสูงสุดของรัฐสภา” จึงท าใหร้ัฐสภาขององักฤษสามารถ
ตรากฎหมายไดอ้ย่างแทบไม่มีขอ้จ ากดั ลกัษณะเฉพาะขององักฤษอีกประการหน่ึง คือ ระบบการ
ปกครองส่วนทอ้งถิ่นขององักฤษนั้น มีลกัษณะเฉพาะที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นมีบทบาท
ในการจัดท าบริการสาธารณะมากทั้ งโดยตรงและโดยทางอ้อม ท าให้องค์กรบริหารราชการ
ส่วนกลางท าหน้าท่ีเพียงในเร่ืองท่ีเก่ียวกับการบริหารทั่ว ๆ ไป การก ากับดูแล การจัดท าร่าง
พระราชบญัญติั หรือร่างกฎหมาย ระเบียบต่าง ๆ เท่านั้น8  
 จากเหตุผลดงักล่าว ท าให้องักฤษมีการพฒันาองคก์รของรัฐที่เป็นอิสระ ที่เรียกว่า 
“Quasi-government” หรือบางทีเรียกว่า “Quango” ซ่ึงเป็นค าย่อมาจาก Quasi autonomous non-
                                                            
8 วิษณุ วรัญญู.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 3.  หนา้ 19-20. 
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government organizations ไดม้ากและค่อนขา้งหลากหลาย ในโครงสร้างของการบริหารส่วนกลาง
เรียกองคก์รเหล่าน้ีว่าเป็น “สถาบนัท่ีถูกจดัตั้งโดยองคก์รท่ีมีอ านาจ” ทั้งน้ีเพื่อการปฏิบติัภารกิจท่ี
เป็นอิสระโดยไม่จ าตอ้งรับผิดชอบต่อรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี ในช่วงตน้ของศตวรรษท่ี 20 
พบว่ามีองคก์รประเภทน้ีอยู่จ  านวนไม่ต ่ากว่า 100 องคก์ร และเพิ่มข้ึนอย่างรวดเร็วในระหว่างปี 
ค.ศ. 1974-1979 (พ.ศ. 2517 - 2522) อนัเป็นช่วงเวลาท่ีพรรค Labour มีโอกาสจดัตั้งรัฐบาล ปรากฏว่า
มีองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระอยู่ถึง 252 องค์กร ซ่ึงองค์กรเหล่าน้ีมีหน้าท่ีเป็นองค์กรประเภทให้
ค  าปรึกษา (Consultative Body) ภารกิจหรือภาระหน้าท่ีขององค์กรอิสระเหล่าน้ีไดรั้บมอบหมาย
เป็นไปอย่างกวา้งขวาง เช่น การสอบสวนหาขอ้เท็จจริง การควบคุม การวางระเบียบ การด าเนิน
กิจกรรมในทางเศรษฐกิจหรือการประกอบธุรกิจท่ีมีความส าคัญ การจัดสรรเงินของรัฐและ
ทรัพยากรสาธารณะบางประเภท การควบคุมการใชจ่้ายเงินอุดหนุนของรัฐ เป็นตน้ 
 2.3 องค์กรอสิระในประเทศทีใ่ช้ระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร (Civil Law System) 
 ประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร (Civil Law System) ไดแ้ก่ ประเทศในกลุ่ม
ยโุรป เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ประเทศในกลุ่มเอเชีย เช่น ประเทศญ่ีปุ่น 
เป็นตน้โดยมีสาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นประเทศแรกท่ีไดน้ าแนวความคิดในเร่ืององคก์รของรัฐท่ีเป็น
อิสระเขา้มาใชใ้นการบริหารประเทศ ทั้งท่ีสาธารณรัฐฝร่ังเศสเองมีการจดัรูปของรัฐตามโครงสร้าง
แบบรัฐเด่ียว มีรัฐเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน ถืออ านาจสูงสุดและควบคุมองคก์รปกครอง
อ่ืนตามล าดบัชั้นลดหลัน่กนัตามล าดบั โดยท่ีสาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็นรัฐเด่ียวท่ีมีการกระจายอ านาจ
การปกครองอย่างมากจึงมีนิติบุคคลอ่ืนท่ีไม่อยู่ในการบงัคบับญัชาโดยตรงของรัฐ เช่น องค์การ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่าง ๆ หรือพวก Etablisements publics ทั้งหลาย แต่ถึงอย่างไร รัฐก็ยงัคงมี
อ านาจท่ีจะก ากบัดูแลอยูเ่หนือนิติบุคคลเหล่าน้ี แนวความคิดท่ีจะจดัตั้งองคก์รใดองคก์รหน่ึงข้ึนมา
ใชอ้  านาจอยูภ่ายในรัฐ โดยท่ีไม่ใช่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือ Etablisments publics และเป็น
อิสระไม่ข้ึนต่อสถาบนัตามรัฐธรรมนูญ (institution constitutionnells) ใด ๆ เลย จึงเป็นเร่ืองท่ีจะท า
ความเข้าใจหรือยอมรับได้ยาก แต่ก็ได้มีการสถาปนาองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ Autorités 
administratives indépendantes ข้ึนโดยฝ่ายนิติบญัญติั ซ่ึงต่อมาก็ไดมี้การรับรองโดยคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญ (Couseil Constitutionnel) ศาลปกครองสูงสุด (Conseil d’Etat) จากนกัวิชาการ  
 รัฐสภาฝร่ังเศสได้น าเอารูปแบบองค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ Autorités administratives 
independantes มาใชอ้ย่างเป็นทางการคร้ังแรก เพื่อก าหนดสถานะของคณะกรรมการแห่งชาติ
ที่มีอ  านาจดูแลการน าคอมพิวเตอร์มาใช้ประมวลข้อมูลมิให้กระทบสิทธิเสรีภาพของราษฎร 
(Commission Nationale de J’ Informatique et des Libertés-CNIL) ซ่ึงจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายฉบบั
ลงวนัท่ี 6 มกราคม ค.ศ. 1978 (พ.ศ. 2521) องคก์รน้ีเป็นองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระจากการบงัคบั



39 

บญัชาของรัฐบาล แต่มีอ านาจในการวินิจฉัยสั่งการในทางปกครองได ้เป็นท่ีน่าสังเกตว่ารัฐบาล
ฝร่ังเศสจะระมดัระวงัมากในการท่ีจะก าหนดใหอ้งคก์รของรัฐองคก์รใดมีสถานะเป็นองคก์รของรัฐ
ท่ีเป็นอิสระอยา่งเป็นทางการ โดยการระบุไวใ้นกฎหมายจดัตั้งอยา่งชดัเจน9  
 การสถาปนาองคก์รหากพิจารณาตามโครงสร้างของสถาบนัตามรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสแลว้
อาจมีปัญหาถกเถียงว่าขดัต่อรัฐธรรมนูญ จึงไดมี้การเสนอท่ีจะแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญให้มีการ
บรรจุองคก์รเหล่าน้ีไวด้ว้ย แต่เป็นกระบวนการท่ียุง่ยากซบัซอ้นและใชเ้วลาในการด าเนินการท่ีนาน
มาก ท าใหเ้ป็นท่ียอมรับวา่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีทศันะในทางกฎหมาย
ท่ีกวา้งไกลมีการพิจารณาในแง่ท่ีเกิดประโยชน์สอดคลอ้งกบัความจริง ทั้ง ๆ ท่ียงัไม่มีบทบญัญติั
รองรับการด ารงอยู่ของ Autorités administratives indépendantes แต่ก็มิได้ประกาศให้กฎหมายท่ี
จดัตั้ งให้องคก์รของรัฐที่เป็นอิสระเหล่าน้ีขดัรัฐธรรมนูญ ส าหรับ Conseil d’Etat นั้นไดย้อม
รับมาตั้งแต่ ค.ศ. 1983 (พ.ศ. 2526) ในเร่ืองของความเหมาะสมและชอบธรรมในการจดัตั้ง ถึงแมจ้ะ
ไม่มีสถานะเป็นศาลแต่มีความเป็นอิสระจากรัฐบาลและฝ่ายปกครอง รวมถึงความเป็นอิสระจาก
กลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งในกิจกรรมท่ีองคก์รน้ีเขา้ไปเก่ียวขอ้ง ส าหรับนกัวิชาการของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้นยอมรับและพูดถึงการน าเอาแนวคิดเร่ืององคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระมาใชว้่า 
“เป็นความมีประสิทธิภาพของระบบการเมืองการปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสท่ีสามารถปรับตวั
ให้เข้ากับการเปล่ียนแปลงได้” ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีการจัดตั้ งองค์กรประเภท Autorités 
administratives indépendantes ทั้งท่ีมีกฎหมายระบุอยา่งชดัแจง้หรือไม่มีกฎหมายระบุไว ้แต่อาจถูก
จดัรวมไวใ้นประเภทองคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระได้10  
 ส าหรับองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญของประเทศไทยซ่ึงระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร 

(Civil Law System) เกิดข้ึนเน่ืองมาจากการแกไ้ขปัญหาระบบแบ่งแยกอ านาจโดยเฉพาะอย่างยิ่ง

ปัญหาท่ีเกิดจากจุดอ่อนของระบบรัฐสภาท่ีรัฐบาลกบัสภาผูแ้ทนราษฎรโดยเสียงขา้งมากกลายเป็น

พวกเดียวกันและเป็นพวกเดียวกนัในลกัษณะท่ีรัฐบาลมีอ านาจเหนือสภาผูแ้ทนราษฎร ในทาง

ปฏิบติัจึงมีแต่เฉพาะสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรฝ่ายคา้นเท่านั้นท่ีท าหน้าท่ีตรวจสอบถ่วงดุลรัฐบาล 

แต่ฝ่ายคา้นเป็นเสียงขา้งนอ้ย ดงันั้น  ในการลงมติไม่ไวว้างใจถึงแมว้่านายกรัฐมนตรีหรือ

                                                            
9 วิษณุ วรัญญู.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 3.  หนา้ 25. 
10 ปริญญา เทวานฤมิตรกุล. (2544). สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) : หมวดสิทธิ
เสรีภาพ เร่ือง 6 สิทธิเสรีภาพและการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน . กรุงเทพฯ: องคก์ารคา้ของคุรุสภา. 
หนา้ 9. 
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รัฐมนตรีคนหน่ึงคนใดจะมีพฤติกรรมสมควรไม่ไวว้างใจแต่เม่ือลงมติฝ่ายคา้นก็มกัจะตอ้งแพเ้สมอ

เพราะเป็นเสียงขา้งนอ้ย 

 ดว้ยเหตุน้ี หลกัการของรัฐสภาท่ีให้สภาผูแ้ทนราษฎรเป็นผูค้วบคุมตรวจสอบรัฐบาล
จึงไม่เป็นจริงและไม่ไดผ้ลการท่ีรัฐบาลจ าเป็นตอ้งมีเสียงขา้งมากแต่การท่ีมีเสียงขา้งมากกท็ าใหไ้ม่มี
การตรวจสอบควบคุมการใชอ้  านาจของรัฐบาลซ่ึงเป็นจุดอ่อนท่ีขดัแยง้กนัในตวัเองของระบบรัฐสภา
ท าใหร้ะบบของหลกัการแบ่งแยกอ านาจมีปัญหา11  
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 เป็นรัฐธรรมนูญท่ีร่างข้ึนมาโดยมี
เจตนารมณ์ท่ีจะปฏิรูปการเมืองเพื่อแก้ไขปัญหาส าคัญของประเทศไทย ท่ีเคยเกิดข้ึนในอดีต
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการทุจริตเลือกตั้ง การซ้ือเสียง และคอร์รัปชั่นของผูซ่ึ้งมาจากการเลือกตั้ง
ซ่ึงมีสาเหตุมาจากจุดอ่อนของระบบรัฐสภาของประเทศไทยท่ีมีแต่การเลือกตั้ง ไม่มีระบบควบคุม
ตรวจสอบการใช้อ  านาจของผู ้ท่ีมาจากการเลือกตั้ ง  แต่ภายใต้รัฐธรรมนูญฉบับน้ีระบอบ
ประชาธิปไตยระบบรัฐสภา ของประเทศไทยได้เปล่ียนแปลงอย่างท่ีไม่เคยปรากฏมาก่อนใน
ประวติัศาสตร์การเมืองของประเทศไทยซ่ึงท่ีส าคญัได้แก่การมีระบบตรวจสอบควบคุมการใช้
อ  านาจรัฐอนัเป็นท่ีมาขององคก์รอิสระต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นคณะกรรมการการเลือกตั้งคณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินคณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติและพูดตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ซ่ึงนับเป็นความเปล่ียนแปลงส าคญัของ
ระบบรัฐสภาและรัฐธรรมนูญของไทยมาจนถึงปัจจุบนั 
 ทั้งน้ี เพื่อใหร้ะบบตรวจสอบมีประสิทธิภาพรัฐธรรมนูญจึงไดก้ าหนดสถานะขององคก์ร
ดังกล่าวให้มีความเป็นอิสระปราศจากการถูกครอบง าจากฝ่ายบริหารโดยได้บญัญติัให้องค์กร
ดงักล่าวเป็นองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นองคก์รท่ีไม่เคยมีมาก่อนและผลของการก าหนดให้
องค์กรดังกล่าวเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นองค์กรท่ีไม่เคยมีมาก่อนและผลของการ
ก าหนดให้องค์กรดังกล่าวเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญท าให้เกิดปัญหาใหม่ ๆ อาทิเช่น ปัญหา
สถานะขององคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีไม่ชดัเจนว่าเม่ือพิจารณาจากหลกัการแบ่งแยกอ านาจ
แลว้องคก์รดงักล่าวจะมีสถานะเป็นองคก์รฝ่ายบริหารหรือไม่ปัญหาการใชอ้  านาจและการควบคุม
ตรวจสอบการใชอ้  านาจขององคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญหรือปัญหาการสรรหาผูด้  ารงต าแหน่งใน
องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ เป็นตน้ 
 ในการพิจารณาถึงความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญหรือไม่นั้นจะตอ้ง
พิจารณาลกัษณะการใชอ้  านาจขององคก์รดงักล่าวดว้ยวา่ใชอ้  านาจรัฐประเภทใด ซ่ึงเม่ือพิจารณาจาก

                                                            
11 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 10. 
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การใชอ้  านาจขององค์กรอ่ืนของรัฐท่ีไม่ใช่รัฐสภา คณะรัฐมนตรี และศาลแลว้เราจะพบว่าองคก์ร
เหล่านั้นไม่ไดใ้ชอ้  านาจนิติบญัญติัเพราะถึงแมว้่าองคก์รของรัฐ เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและ
องคก์รอ่ืนจะสามารถก าหนดกฎเกณฑข้ึ์นใชบ้งัคบัไดก้็ตามแต่อ านาจในการก าหนดกฎเกณฑข้ึ์นใช้
บงัคบัเหล่าน้ีเราไม่ถือวา่เป็นอ านาจนิติบญัญติัเพราะองคก์รเหล่าน้ีไม่ไดมี้อ านาจตรากฎหมายแม่บท
ข้ึนใชบ้งัคบัเหมือนกบัรัฐสภาท่ีมอบหมายให้องคก์รอ่ืนบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีตนตราข้ึนแต่องคก์ร
เหล่าน้ีตรากฎหมายท่ีมีลกัษณะเป็นกฎหมายล าดบัรองในกรอบของกฎหมายแม่บท (พระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบญัญติัธรรมดา) ข้ึนใชบ้งัคบัเพื่อก าหนดรายละเอียด ทั้งน้ี ตามท่ี
ฝ่ายนิติบญัญติัมอบหมายและตนเป็นผูบ้งัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายล าดบัรองนั่นเองในการ
บงัคบัใช้กฎหมายแมมี้ปัญหาให้องค์กรเหล่าน้ีตอ้งวินิจฉัยช้ีขาดเราก็ไม่ถือว่าการวินิจฉัยช้ีขาด
ดงักล่าวเป็นการใชอ้  านาจตุลาการเพราะองคก์รเหล่าน้ีไม่ไดจ้ดัตั้งข้ึนในลกัษณะท่ีเป็นศาลไม่ไดท้  า
หน้าท่ีเป็นคนกลางในการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทแต่เป็นผูใ้ช้อ  านาจรัฐบงัคบัการให้เป็นไปตาม
กฎหมายเพราะหากตีความว่าการใชอ้  านาจวินิจฉัยช้ีขาดปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการปฏิบติัหนา้ท่ีของ
องคก์รเหล่าน้ีเป็นอ านาจตุลาการแลว้ก็ตอ้งถือว่าคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผูพ้ิพากษาตุลาการ
ซ่ึงจะถือไม่ไดเ้พราะมิฉะนั้นแลว้จะขดักบัหลกัแบ่งแยกอ านาจทนัทีท่ีผูพ้ิพากษาตุลาการมีอ านาจ
บริหารจดัการการเลือกตั้งหรือการตรวจเงินแผ่นดินพร้อม ๆ ไปกบัการวินิจฉัยช้ีขาดคดีท่ีตนเป็น
ผูใ้ชอ้  านาจนั้นเองตั้งแต่ตน้  
 องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มี 6 องคก์ร ไดแ้ก่ 
ศาลรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการการเลือกตั้ ง คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ และผูต้รวจการ
แผน่ดินของรัฐสภา ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มี 4 องคก์ร ไดแ้ก่ 
คณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูต้รวจการแผน่ดิน คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
มีบัญญัติไวใ้นหมวด 12 องค์กรอิสระ ซ่ึงมีทั้ งส้ิน 5 องค์กร ได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ ง 
ผูต้รวจการแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการตรวจ
เงินแผน่ดิน และคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
 องคก์รอิสระ เป็นองคก์รท่ีจดัตั้งข้ึนให้มีความอิสระในการปฏิบติัหน้าท่ีให้เป็นไปตาม
รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย การปฏิบติัหน้าท่ีและการใช้อ านาจขององค์กรอิสระตอ้งเป็นไปโดย
สุจริต เท่ียงธรรม กลา้หาญ และปราศจากอคติทั้งปวงในการใชดุ้ลพินิจ 
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  1. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 บัญญัติเร่ืององค์กรอิสระ 
หมวด 12 ก าหนดให้มีองค์กรอสิระจ านวน 5 องค์กร12 ไดแ้ก่ 
   1) คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
   2) ผูต้รวจการแผน่ดิน 
   3) คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
   4) คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน 
   5) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
  2. คุณสมบัติและลักษณะผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 256013 
   1) อายไุม่ต ่ากวา่ 45 ปี แต่ไม่เกิน 70 ปี 
   2) มีสญัชาติไทยโดยการเกิด 
   3) ส าเร็จการศึกษาไม่ต ่ากวา่ปริญญาตรี หรือเทียบเท่า 
   4) มีความซ่ือสัตยสุ์จริตเป็นท่ีประจกัษ ์
   5) มีสุขภาพท่ีสามารถปฏิบติัหนา้ท่ีไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
   6) ไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 202 
    - เป็นหรือเคยเป็นตุลาการศาลรัฐธรรมนูญหรือผูด้  ารงต าแหน่งในองคก์รอิสระใด 
    - ลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 98 (1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9) (10) (11) (17) 
หรือ (18) 
    - เคยไดรั้บโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดใหจ้ าคุก เวน้แต่ในความผิดอนัได้
กระท าโดยประมาทหรือความผดิลหุโทษ 
    - เป็นหรือเคยเป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกวฒิุสภา ขา้ราชการการเมือง 
สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในระยะสิบปีก่อนเขา้รับการคดัเลือกหรือสรรหา 
    - เป็นหรือเคยเป็นสมาชิกหรือผูด้  ารงต าแหน่งอื่นของพรรคการเมืองในระยะ
สิบปีก่อนไดรั้บคดัเลือกหรือสรรหา 
    - เป็นขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่ง หรือเงินเดือนประจ า 
    - เป็นพนกังานหรือลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน หรือกรรมการหรือท่ีปรึกษาของหน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ 

                                                            
12 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560.  บญัญติัเร่ืององคก์รอิสระ หมวด 12. 
13 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560.  มาตรา 216. 
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     - เป็นผูด้  ารงต าแหน่งใดในหา้งหุน้ส่วนบริษทั หรือองคก์รท่ีด าเนินธุรกิจโดยมุ่ง
หาผลก าไรหรือรายไดม้าแบ่งปันกนั หรือเป็นลูกจา้งของบุคคลใด 
    - เป็นผูป้ระกอบวิชาชีพอิสระ 
    - มีพฤติการณ์อนัเป็นการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบตัิตามมาตรฐานทางจริยธรรม
อย่างร้ายแรง 
  3. การสรรหาและแต่งตั้ง 
  ในการสรรหาและแต่งตั้งผูด้  ารงต าแหน่งในองคก์รอิสระ (ยกเวน้คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห่งชาติ) ให้คณะกรรมการสรรหา เป็นผูด้  าเนินการสรรหาผูที้่เหมาะสมไดร้ับ
ความเห็นชอบจากวฒิุสภาดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของจ านวนสมาชิกทั้งหมด แลว้จึงให้
ประธานวุฒิสภาน าความกราบบงัคมทูลเพื่อทรงแต่งตั้งส าหรับการสรรหาคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ14  
  4. การพ้นจากต าแหน่งตามวาระผู้ด ารงต าแหน่งในองค์กรอสิระ พ้นจากต าแหน่งเม่ือ 

   1) ตาย 
   2) ลาออก 

   3) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามทัว่ไปตามมาตรา 216 หรือขาดคุณสมบติั
หรือมีลกัษณะตอ้งห้ามเฉพาะตามมาตรา 222 มาตรา 228 มาตรา 232 มาตรา 238 หรือตามมาตรา 246 
วรรคสอง และตามกฎหมายท่ีตราข้ึนตามมาตรา 146 วรรคส่ี แลว้แต่กรณี 
  ให้น าความในมาตรา 208 วรรคสอง วรรคสาม วรรคส่ี และวรรคห้า และมาตรา 209 
มาใชบ้งัคบัแก่การพน้จากต าแหน่งของผูด้  ารงต าแหน่งในองคก์รอิสระโดยอนุโลม 
  ในกรณีท่ีผูด้  ารงต าแหน่งในองคก์รอิสระตอ้งหยดุปฏิบติัหนา้ท่ีตามมาตรา 235 วรรคสาม 
ถา้มีจ านวนเหลืออยูไ่ม่ถึงก่ึงหน่ึง ใหน้ าความในมาตรา 214 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม15  
  5. บทบาทและอ านาจหน้าทีข่ององค์กรอสิระ มีดังนี ้
    1) คณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) (มาตรา 222 มาตรา 223 และมาตรา 224) 
   มีจ านวน 7 คน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 7 ปี และด ารงต าแหน่งไดเ้พียงวาระเดียวมี
หน้าท่ีและอ านาจ จดัหรือด าเนินการให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรการเลือกสมาชิก
วุฒิสภา การเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน และการออกเสียงประชามติ รวมทั้ง
ควบคุมดูแลการเลือกตั้งใหเ้ป็นไปโดยสุจริตเท่ียงธรรม ตลอดจนมีอ านาจการสั่ง ระงบั ยบัย ั้ง แกไ้ข
                                                            
14 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560.  มาตรา 217. 
15 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560.  มาตรา 218. 
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เปล่ียนแปลง ยกเลิก หรือออกเสียงประชามติใหม่ในเหตุกรณีอนัควรสงสัยว่าการเลือกตั้งมีการ
ทุจริต การสั่งระงบัใช้สิทธิการสมคัรรับเลือกตั้งของผูส้มคัรรับเลือกตั้งไวเ้ป็นการชั่วคราวเป็น
ระยะเวลาไม่เกินหน่ึงปี เม่ือมีหลกัฐานอนัควรเช่ือไดว้า่ผูน้ั้นกระท าการหรือรู้เห็นกบัการกระท าของ
บุคคลอ่ืน ท่ีมีลกัษณะเป็นการทุจริตหรือท าใหก้ารเลือกตั้ง หรือการเลือกมิไดเ้ป็นไปโดยสุจริตหรือ
เท่ียงธรรม ตลอดจนมีหนา้ท่ีดูแลการด าเนินงานของพรรคการเมืองให้เป็นไปตามกฎหมาย หรือมี
หนา้ท่ีและอ านาจอ่ืนตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย16 
   2) ผู้ตรวจการแผ่นดิน (มาตรา 228 มาตรา 229 และมาตรา 230)  
   มีจ านวน 3 คน มีวาระ การด ารงต าแหน่ง 7 ปี และด ารงต าแหน่งไดเ้พียงวาระเดียว
มีหนา้ท่ีและอ านาจ เสนอแนะต่อหน่วยงานรัฐท่ีเก่ียวขอ้งใหป้รับปรุงกฎหมายกฎ ขอ้บงัคบั ระเบียบ 
ค าสัง่ และแสวงหาขอ้เทจ็จริงขั้นตอนการปฏิบติังานท่ีก่อใหเ้กิดความเดือดร้อนหรือความไม่เป็นธรรม
แก่ประชาชน ตลอดจนเสนอคณะรัฐมนตรีให้ทราบถึงหน่วยงานของรัฐท่ีไม่ปฏิบติัให้ถูกตอ้ง 
ครบถว้น ตามหมวด 5 หนา้ท่ีของรัฐ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 และ
ในกรณีหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งไม่ด าเนินการตามขอ้เสนอแนะของผูต้รวจการแผน่ดินหรือโดย
ไม่มีเหตุผลอนัสมควรให้ผูต้รวจการแผ่นดินแจง้คณะรัฐมนตรีทราบเพื่อพิจารณาสั่งการตามท่ี
เห็นสมควร หากเป็นกรณีท่ีเก่ียวกบัการละเมิดสิทธิมนุษยชน ให้ผูต้รวจการแผ่นดินส่งเร่ืองให้
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติด าเนินการต่อไป17 
   3) คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) (มาตรา 232 
มาตรา 233 และมาตรา 234)  
   มีจ านวน 9 คน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 7 ปี และด ารงต าแหน่งไดเ้พียงวาระเดียวมี
หน้าท่ีและอ านาจ ไต่สวนและมีความเห็น และวินิจฉัยกรณีมีการกล่าวหาผูด้  ารงต าแหน่งทาง
การเมือง ตุลาการ ศาลรัฐธรรมนูญ ผูด้  ารงต าแหน่งในองคก์รอิสระ หรือผูว้่าการตรวจเงินแผน่ดิน 
ผูใ้ดมีพฤติการณ์ร ่ ารวยผิดปกติ ทุจริตต่อหนา้ท่ี จงใจปฏิบติัหนา้ท่ีหรือใชอ้  านาจขดัต่อรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมาย หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรงเพื่อด าเนินการ
ต่อไปตามรัฐธรรมนูญหรือพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริต และก าหนดให้ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูด้  ารงต าแหน่งใน
องคก์รอิสระ ผูว้่าการตรวจเงินแผน่ดิน และเจา้หนา้ท่ีของรัฐยื่นบญัชีทรัพยสิ์นและหน้ีสินของตน 
คู่สมรส และบุตรท่ียงัไม่บรรลุนิติภาวะรวมทั้งตรวจสอบและเปิดเผยผลการตรวจสอบทรัพยสิ์นและ

                                                            
16 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560.  มาตรา 222 มาตรา 223 และมาตรา 224. 
17 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560.  มาตรา 228 มาตรา 229 และมาตรา 230. 
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หน้ีสินของบุคคลดังกล่าวตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตและมีหนา้ท่ีและอ านาจอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย18 
   4) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (คตง.) (มาตรา 238 มาตรา 239 และมาตรา 240) 
   มีจ านวน 7 คน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 7 ปี และด ารงต าแหน่งไดเ้พียงวาระเดียว
มีหนา้ที่และอ านาจ วางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน ก าหนดหลกัเกณฑม์าตรฐานเก่ียวกบัการ
ตรวจเงินแผน่ดิน และก าหนดการตรวจเงินแผน่ดินใหเ้ป็นไปตามนโยบายหลกัเกณฑ ์และกฎหมาย
ว่าดว้ยวินยัการเงินการคลงัของรัฐ ตลอดจนสั่งลงโทษทางปกครองกรณีมีการกระท าผิดกฎหมาย
ว่าดว้ยวินยัการเงินการคลงัของรัฐ และให้ค  าปรึกษา แนะน าหรือเสนอแนะเก่ียวกบัการใชจ่้ายเงิน
แผ่นดินให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลงัของรัฐ รวมทั้ งการให้ค  าแนะน าแก่
หน่วยงานของรัฐในการแก้ไขขอ้บกพร่องเก่ียวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน และสั่งลงโทษทาง
ปกครองกรณีมีการกระท าผิดกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ให้เป็นไปตาม
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยก ารตรวจเงินแผน่ดิน19 
   5) คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ (กสม.) (มาตรา 246 และมาตรา 247) 
   มีจ านวน 7 คน มีวาระการด ารงต าแหน่ง 7 ปี และด ารงต าแหน่งไดเ้พียงวาระเดียว 
มีหนา้ที่และอ านาจ ตรวจสอบและร ายง านขอ้เทจ็จริงที่ถูกตอ้งเก่ียวกบัก ารละเมิดสิทธิมนุษยชน
ทุกกรณีและเสนอแนะมาตรการแนวทางการป้องกนั เยียวยาผูไ้ดร้ับความเสียหาย ต่อหน่วยงาน
ของรัฐหรือเอกชนท่ีเก่ียวขอ้ง ตลอดจนจดัท ารายงานผลการประเมินสถานการณ์ดา้นสิทธิมนุษยชน
ของประเทศเสนอต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรีและเผยแพร่ต่อประชาชน และเสนอแนะมาตรการหรือ
แนวท างในการส่งเสริมและคุม้ครองสิทธิมนุษยชนต่อรัฐสภ คณะรัฐมนตรี และหน่วยงานท่ี
เก่ียวขอ้ง ตลอดทั้งก ารแกไ้ขปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือค าสั่งใด ๆ เพื่อให้สอดคลอ้งกบั
หลกัสิทธิมนุษยชน ช้ีแจงและรายงานขอ้เท็จจริงท่ีถูกตอ้ง ในกรณีท่ีมีการรายงานสถานการณ์
เก่ียวกบัสิทธิมนุษยชนในประเทศไทยโดยไม่ถูกตอ้งหรือโดยไม่เป็นธรรม ตลอดจนสร้างเสริม
ทุกภาคส่วนของสังคมให้ตระหนักถึงความส าคญัของสิทธิมนุษยชน และหน้าท่ีและอ านาจอ่ืน
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั20 
 
 

                                                            
18 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560.  มาตรา 232 มาตรา 233 และมาตรา 234. 
19 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560.  มาตรา 238 มาตรา 239 และมาตรา 240. 
20 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560.  มาตรา 246 และมาตรา 247. 
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   6) การท าหน้าที่ร่วมกนัขององค์กรอสิระและศาลรัฐธรรมนูญในการก าหนดมาตรฐาน
ทางจริยธรรม 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญติัให้องคก์รอิสระกบั
ศาลรัฐธรรมนูญ มีหนา้ท่ีร่วมกนัในการก าหนดมาตรฐานทางจริยธรรม เพื่อใชบ้งัคบัแก่ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ ผูด้  ารงต าแหน่งในองคก์รอิสระ ผูว้่าการตรวจงานแผ่นดิน หัวหน้าหน่วยงานธุรการ
ของศาลรัฐธรรมนูญและองค์กรอิสระ รวมทั้ งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรสมาชิกวุฒิสภา และ
คณะรัฐมนตรี ก าหนดการให้การจดัท ามาตรฐานทางจริยธรรมตอ้งด าเนินการให้แลว้เสร็จภายใน 
1 ปี นับแต่วนัประกาศใช้รัฐธรรมนูญ หากด าเนินการไม่แลว้เสร็จตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ
และผูด้  ารงต าแหน่งในองคก์รอิสระตอ้งพน้จากต าแหน่ง21 

3. แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการจดัการองค์การอสิระ   

 3.1 การจัดตั้งองค์การอสิระ  
 หน่วยงานของรัฐรูปแบบใหม่นั้น นอกจากหน่วยงานของรัฐในรูปแบบองคก์ารส่วนราชการ 
องคก์ารรัฐวิสาหกิจ และองคก์ารมหาชนแลว้ ยงัมีองคก์ารของรัฐในรูปแบบอ่ืน ๆ ท่ีไม่ไดถู้กจดัไว้
ในรูปแบบขา้งตน้ ซ่ึงสามารถสรุปลกัษณะขององคก์ารเหล่านั้นได ้ดงัน้ี 
  1) หน่วยธุรการขององคก์ารของรัฐท่ีเป็นอิสระ (Independent Administrative Organization) 
  2) กองทุนท่ีเป็นนิติบุคคล 
  3) หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ 
 ซ่ึงในท่ีน้ีขอกล่าวถึง “หน่วยธุรกิจขององคก์ารของรัฐท่ีเป็นอิสระ” โดยถือเป็นแนวทางท่ี
งานวิจัยน้ีได้น ามาศึกษาเพื่อน าไปสู่การจัดท ากฎหมายต้นแบบว่าด้วยองค์การอิสระด้านการ
ประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพ มีรายละเอียดดงัน้ี 
  1. รูปแบบและลกัษณะของหน่วยธุรการขององค์การของรัฐทีเ่ป็นอสิระ22 มีดงัน้ี 
   1) เป็นหน่วยงานรูปแบบใหม่ท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อท าหน้าท่ีในการควบคุม ก ากบัดูแล
กิจกรรมของรัฐหรือด าเนินกิจการบริการสาธารณะตามนโยบายส าคญัท่ีตอ้งการความเป็นกลาง
อย่างเคร่งครัด ปราศจากแทรกแซงจากอ านาจทางการเมือง ซ่ึงจะมีคณะกรรมการเป็นองคก์รท่ีมี
อ านาจ และมีหน่วยธุรการเพื่อท าหนา้ท่ีอ านวยการ 
                                                            
21 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560. 
22 นัทนิชา หาสุนทร.  (2566). การจัดการหน่วยงานภาครัฐและหน่วยงานที่ไม่แสวงหาผลก าไร .  (ออนไลน์).  
เข้า ถึงได้จาก : https://elcpg.ssru.ac.th/natnicha_ha/pluginfile.php/26/block_html/content/PUB2302%20%281-
6%29.pdf.  [2566, 12 เมษายน]. 
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   2) ไม่มีวตัถุประสงคใ์นการแสวงหาก าไร 
   3) เป็นนิติบุคคล 
  2. ความสัมพนัธ์กบัรัฐขององค์การของรัฐที่เป็นอสิระ23 มีดงัน้ี 
   1) รัฐจดัตั้ง 
   2) ไดรั้บเงินอุดหนุนจากรัฐ 
   3) รัฐมีอ านาจก ากับดูแลตามท่ีกฎหมายก าหนด เช่น ผ่านการแต่งตั้ งถอดถอน
คณะกรรมการและผูบ้ริหารระดบัสูง การอนุมติังบประมาณ การใหน้โยบาย เป็นตน้ 
   4) บุคลากรมีสถานะเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
   5) ตอ้งการอ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการบงัคบัฝ่ายเดียวต่อ
ประชาชนหรือก ากบัตรวจสอบ 
   6) การบริหารงานไม่ใชก้ฎระเบียบของทางราชการ 
   7) รายงานผลต่อคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา 
  3. การจัดประเภทของหน่วยธุรการขององค์การของรัฐที่เป็นอิสระตามลักษณะ
ภารกจิ24 
   1) หน่วยธุรการขององค์การของรัฐท่ีท าหน้าท่ีก ากบั ดูแลเป็นหน่วยธุรการของ
องคก์ารท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อให้กลไกตลาดสามารถท างานไดอ้ย่างแทจ้ริงโดยไม่บิดเบือน เพื่อให้เกิด
ความเป็นธรรมในต่างประเทศจะใชใ้นการก ากบัตลาดเงินและตลาดทุน ตวัอย่างเช่น International 
Trade Commission และ ธนาคารกลางของสหรัฐอเมริกา ตลาดหลกัทรัพย ์องคก์รควบคุมก ากบัวิทยุ
โทรทศัน์ส าหรับในประเทศไทยเป็นหน่วยงานจดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัเฉพาะ ตวัอย่างเช่น 
ธนาคารแห่งประเทศไทย ส านกังานคณะกรรมการก ากบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์ส านกังาน
คณะกรรมการกิจการกระจายเสียงกิจการโทรทศัน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ เป็นตน้  
   2) หน่วยธุรการขององค์การของรัฐท่ีท าหน้าท่ีให้บริการ เป็นหน่วยธุรการของ
องค์การท่ีจดัตั้ งข้ึนเพื่อให้การให้บริการสาธารณะของรัฐ ในกิจการใดกิจการหน่ึง ท่ีตอ้งการ
ความมีอิสระจากฝ่ายบริหารและปราศจากการแทรกแซงทางการเมือง โดยเฉพาะส่ือมวลชน 

                                                            
23 นัทนิชา หาสุนทร.  (2566). การจัดการหน่วยงานภาครัฐและหน่วยงานที่ไม่แสวงหาผลก าไร .  (ออนไลน์).  
เข้า ถึงได้จาก : https://elcpg.ssru.ac.th/natnicha_ha/pluginfile.php/26/block_html/content/PUB2302%20%281-
6%29.pdf.  [2566, 12 เมษายน]. 
24 นัทนิชา หาสุนทร.  (2566). การจัดการหน่วยงานภาครัฐและหน่วยงานที่ไม่แสวงหาผลก าไร.  (ออนไลน์).  
เข้า ถึงได้จาก : https://elcpg.ssru.ac.th/natnicha_ha/pluginfile.php/26/block_html/content/PUB2302%20%281-
6%29.pdf.  [2566, 12 เมษายน]. 
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ส าหรับในประเทศไทยเป็นหน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัเฉพาะ ตวัอย่างเช่น องคก์าร
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย เป็นตน้ 
 3.2 ทฤษฎีเกีย่วกบัการจัดการ 
 ทฤษฎีเก่ียวกบัการจดัการท่ีน ามาศึกษาวิจยัในคร้ัง ไดแ้บ่งเน้ือหาออกเป็น ดงัน้ี 
  1) แนวคิดเชิงกระบวนการ 
  แนวความคิดกระบวนการเป็นแนวความคิดท่ีใชเ้ป็นแนวทางในการบริหารจดัการ
องคก์รของผูบ้ริหาร โดยเฉพาะในส่วนโครงสร้างขององคก์ร กระบวนการบริหารจดัการอาจจ าแนก
ในรูปแบบที่แตกต่างจากกนั เช่น อองรี ฟาโยล (Henri Fayol) ชาวฝร่ังเศสผูซ่ึ้งเป็นแนวคิดของ
การจดัการสมยัใหม่ไดก้ าหนดหลกัการและกฎเกณฑใ์นการบริหารงานสรุปไว ้5 ประการ โดยใช้
อกัษรยอ่ POCCC 
  P (Planning)   การวางแผน 
  O (Organizing)   การจดัองคก์าร 
  C (Commanding)   การสัง่การ 
  C (Coordinating)   การประสานงาน 
  C (Controlling)   การควบคุม  
  เซียร์ เซียร์25 ไดพ้ยายามประยุกตเ์อาทฤษฎีการบริหารดา้นธุรกิจและรัฐศาสตร์มาใช้
ในการบริหารการศึกษา ซ่ึงประกอบด้วยขั้นตอนดังน้ี การวางแผน (Planning) การจัดองค์การ 
(Organizing) การวินิจฉัยสั่งการ (Directing) การประสานงาน (Coordinating) และการควบคุม 
(Controlling) โดยกระบวนการบริหารงานสามารถสรุปสาระส าคญัของกิจกรรมเป็น 10 ประการ คือ  
   (1) ก าหนดความมุ่งประสงคแ์ละจุดประสงคใ์หก้ระจ่างชดั    
   (2) จดัท าโครงสร้างการบริหารงาน  
   (3) ก าหนดบทบาท หนา้ท่ีความรับผดิชอบและอ านาจใหบุ้คลากร  
   (4) มอบหมายอ านาจ โดยอาศยัหลกัการกระจายอ านาจ  
   (5) ควบคุมการปฏิบติังาน 
   (6) รักษาปริมาณและคุณภาพของงานอยา่งเสมอตน้เสมอปลาย  
   (7) จดัใหมี้คณะกรรมการต่างๆ เป็นตวัประสานงานในหน่วยงาน  
   (8) บ ารุงขวญัและก าลงัใจ  
   (9) ประเมินผลการปฏิบติังาน  

                                                            
25 Sears J. B.  (1950).  The Nature of The Administrative Process.  New York: Mc Groow Hill Book.  p.35. 
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   (10) เตรียมวางแผนงานในอนาคต26 
  2) แนวความคิดเชิงพฤติกรรม  
  แนวความคิดเชิงพฤติกรรม เป็นแนวความคิดท่ีประยกุตท์ฤษฎีดา้นพฤติกรรมศาสตร์
มาใช้ในการบริหารราชการ เช่น แรงจูงใจ การกระตุน้ สถานภาพและบทบาท ภาวะผูน้ า 
ความขดัแยง้ ซ่ึงจะให้ความส าคญักบัองค์กรท่ีไม่เป็นจริง โดยตวัแปรเร่ือง เพศ อายุ การศึกษา 
วฒันธรรมและลกัษณะของการท างาน จะมีอิทธิพลต่อการท างานของบุคคล27 
  3) แนวความคิดเชิงระบบ  
  แนวความคิดเชิงระบบ เป็นแนวความคิดท่ีกล่าวถึงองคก์าร คือ ระบบท่ีมีความสัมพนัธ์
เก่ียวขอ้งกนั โดยอาศยัการติดต่อส่ือสารท่ีดี ทั้งน้ีเพื่อให้การด าเนินงานบรรลุเป้าหมาย เชสเตอร์ 
บาร์นาร์ด (Chester Barnard) กล่าวว่า องคก์ารประกอบดว้ยสภาพแวดลอ้มขององคก์ารบุคลากรท่ี
ท างานร่วมกนัในองคก์ารและโครงสร้างขององคก์ารท าให้การอธิบายความสัมพนัธ์ระหว่าง
การบริหารและสังคมไดช้ดัเจนยิ่งข้ึน แนวความคิดน้ีมีอิทธิพลต่อการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์
เปรียบเทียบ28 
  4) แนวความคิดเชิงตดัสินใจ  
  โดยปกติการตดัสินใจท่ีดีจะตอ้งยึดหลกัของเหตุผลท่ีอยู่บนพื้นฐานของขอ้มูลหรือ
ขอ้เทจ็จริงท่ีถูกตอ้ง เฮอร์เบิร์ต ไซมอน (Herbert Simon) กล่าวว่า ทฤษฎีการบริหารควรจะค านึงถึง
กระบวนการตดัสินใจให้เท่าเทียมกบักระบวนการในการปฏิบติัและควรจะมีการรวมหลกัการท่ีจะ
ช่วยให้การตดัสินใจเป็นไปอย่างถูกตอ้ง แนวคิดน้ีสามารถน ามาประยุกต์ใชใ้นการก าหนด
นโยบายสาธารณะ และการวางแผน การคาดการณ์ ดา้นบุคคลล่วงหนา้ การวิเคราะห์และวางแผน
งบประมาณ การประเมินผลโครงการ และการวดัผลิตภาพ (Productivity)29 
  5) แนวความคิดทฤษฎีระบบราชการและการบริหารจดัการเชิงวิทยาศาสตร์ 
  แนวความคิดทฤษฎีระบบราชการและการบริหารจดัการเชิงวิทยาศาสตร์ท่ีมีอิทธิพล
ต่อการบริหารราชการ ซ่ึงมีรากฐานมาจากแนวความคิดของนกัวิชาการทางดา้น รัฐประศาสนศาสตร์
ท่ีส าคญัคือ แมก็ซ์ เวเบอร์ (Max Weber) วูดโร วิลสัน (Woodrow Wilson) และเฟรเดอริค เทลเ์ลอร์ 
(Frederick Taylor) 

                                                            
26 สาคร สุขศรีวงศ.์ (2550). การจัดการ : จากมุมมองนักบริหาร. กรุงเทพฯ: จีพีไซเบอร์พรินท.์  หนา้ 48. 
27 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 48. 
28 ทิศนา แขมมณี.  (2545).  ศาสตร์การสอน. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 199. 
29 กลุชลี ไชยนนัตา.  (2539).  กระบวนการตัดสินใจ. กรุงเทพฯ: ประยรูวงศ.์  หนา้ 135. 
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   (1) ทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucracy Theory) แมก็ซ์ เวเบอร์ เป็นนกัสังคมวิทยา 
ชาวเยอรมัน ได้เสนอหลักการพื้นฐานเก่ียวกับองค์การแบบราชการ (Bureaucracy) ซ่ึงเร่ิมต้น
น าไปใชใ้นยุโรป ต่อมาไดข้ยายแนวความคิดไปทัว่โลกจนถึงปัจจุบนั ลกัษณะส าคญัของทฤษฎี
ระบบราชการของ แมก็ซ์ เวเบอร์ มีสาระส าคญั ดงัน้ี30 
    (1.1) มีการแบ่งงานกนัท าในแนวราบ ตามความช านาญเฉพาะอยา่ง โดยใหมี้
คนรับผดิชอบในระบบการท างาน เพื่อการเพิ่มผลผลิต และเพื่อใหเ้กิดความถูกตอ้ง 
    (1.2) มีการแบ่งงานกนัท าในแนวดิ่ง หรือมีล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา และ
มอบให้สายการบังคับบัญชาแต่ละระดับตัดสินใจ โดยมีผู ้บังคับบัญชาสูงสุด ควบคุมและ
ประสานงานเพื่อใหเ้กิดผลประโยชน์แก่องคก์าร 
    (1.3) ยึดหลกักฎหมายและบนัทึกการท างานเป็นลายลกัษณ์อกัษร เพื่อให้การ
ท างานมีความแน่นอน แมเ้ปล่ียนแปลงตวัผูรั้บผิดชอบงานก็สามารถด าเนินงานไดอ้ย่างเป็นระบบ
และต่อเน่ือง 
    (1.4) ยึดกฎระเบียบ เพื่อให้เกิดความแน่นอนในการท างาน ท าให้การท างาน
มีความสะดวก รวดเร็ว และเป็นการสร้างกรอบพฤติกรรมพื้นฐานให้สมาชิกในองคก์ารปฏิบติัเป็น
แบบแผนเดียวกนั 
    (1.5) มีการเลื่อนชั้นเลื่อนต าแหน่งตามหลกัอาวุโสและความสามารถ ทั้งน้ี 
เพื่อรองรับการผลดัเปลี่ยนหมุนเวียนของสมาชิกที่เขา้สู่งาน และออกจากงานเป็นไปตามอายุ 
ซ่ึงในขณะเดียวกนักเ็ป็นการสร้างขวญัก าลงัใจในการปฏิบติังาน 
    (1.6) แยกผลประโยชน์ส่วนตัวออกจากผลประโยชน์ขององค์การ เพื่อให้
ผูป้ฏิบตัิงานท างานเพื ่อผลประโยชน์ขององคก์าร โดยแยกเร่ืองส่วนตวัออกจากเร่ืองงาน 
สมาชิกในองคก์ารมีความสมัพนัธ์กนัอยา่งเป็นทางการ 
    (1.7) การท างานถือเป็นอาชีพ มีศกัด์ิศรี มีเงินเดือน ต าแหน่งยิ่งสูง เงินเดือน
ยิ่งสูงข้ึน โดยใชค้วามรู้ ความสามารถใหต้รงกบัสายงาน ท าใหเ้กิดทกัษะ ความช านาญในอาชีพ   
   (2) แนวความคิดการบริหารราชการของ วูดโร วิลสัน เป็นอดีตประธานาธิบดีของ
สหรัฐอเมริกา ผูซ่ึ้งไดรั้บยกย่องว่าเป็นบิดาของรัฐประศาสนศาสตร์ เขาไดเ้สนอแนวความคิดให้
แยกการเมืองออกจากการบริหาร โดยเห็นว่าฝ่ายการเมือง ควรมีหนา้ที่ก าหนดนโยบาย ทั้งน้ี 
ตอ้งการใหเ้จา้หนา้ท่ีรัฐหรือฝ่ายราชการ ควรมีหนา้ท่ีปฏิบติัตามนโยบาย ทั้งน้ี ตอ้งการใหเ้จา้หนา้ท่ีรัฐ

                                                            
30 วรเดช จนัทรศร.  (2541).  การขยายตัวของหน่วยงานในระบบราชการไทย : ปัญหา อุปสรรค และแนวโน้ม ; 
100 ปีของการปฏิรูประบบราชการไทย.  กรุงเทพฯ: สหายบลอ็กและการพิมพ.์  หนา้ 27-29. 
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หรือขา้รัฐการปลอดจากการแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง การบรรลุแต่งตั้ง โยกยา้ย ขา้ราชการให้ใช้
ระบบคุณธรรม31  
   (3) ทฤษฎีการจดัการเชิงวิทยาศาสตร์ เฟรเดอริค เทยเ์ลอร์ ไดน้ าเอาหลกัการ
ทางวิทยาศาสตร์มาประยกุตใ์ชใ้นการบริหาร เทยเ์ลอร์ ไดรั้บการยกยอ่งว่าเป็นบิดาแห่งการบริหาร
จดัการเชิงวิทยาศาสตร์ เขาไดศึ้กษาเวลาและความเคล่ือนไหวในการท างานของคนงาน การน าเอา
หลกัความช านาญงานเฉพาะอย่างมาใช้แบ่งงานบุคคล และพฒันาเทคนิคการท างาน เพื่อให้เกิด
ประสิทธิภาพและประหยดั หลกัการบริหารตามแนวคิดของเทยเ์ลอร์ เนน้ส่ิงจูงใจเป็นตวัเงินเพื่อ
เพิ่มผลผลิต ท่ีมีการควบคุมอย่างใกลชิ้ด โดยแยกฝ่ายบริหารออกจากฝ่ายปฏิบติัการ ดงันั้น ทฤษฎี
การบริหารจดัการเชิงวิทยาศาสตร์ของ เทยเ์ลอร์ จึงมีความส าคญัและมีอิทธิพลต่อการบริหารทั้งการ
บริหารจดัการภาครัฐ และภาคเอกชนมาจนกระทัง่ถึงปัจจุบนั32 
  6) แนวความคิดทฤษฎีเชิงมนุษยส์ัมพนัธ์  
  หลักการของแนวความคิดทฤษฎีมีรากฐานมาจากทางจิตวิทยาสังคม ผู ้เสนอ
แนวความคิดทฤษฎีน้ี คือ เอลตนั มาโย (Elton Mayo) จุดเน้นของทฤษฎีเชิงมนุษยสัมพนัธ์อยู่ท่ี
บริบททางสังคม ซ่ึงมองคนเป็นมนุษยส์ังคม (Social man) ท่ีต่างพึ่งพาอาศยัซ่ึงกนัและกนั และ
มีความสมัพนัธ์ต่อกนั พฤติกรรมของแต่ละบุคคลข้ึนอยูก่บัค่านิยม ความเช่ือถือ อารมณ์ ความรู้สึกท่ี
มีอยูใ่นแต่ละคน มนุษยไ์ม่สามารถจะใชส่ิ้งจูงใจดว้ยเงินเพียงอยา่งเดียว หากยงัมีปัจจยัดา้นสังคมอ่ืน ๆ 
ท่ีมีผลต่อพฤติกรรมของมนุษย ์เอลตนั มาโย ไดท้  าการศึกษาทดลองท่ีโรงงานแห่งหน่ึง ณ เมือง
ฮอร์ธอร์น (Hathorne) ในรัฐชิคาโก สหรัฐอเมริกา อนัเป็นท่ีมาของแนวคิดทฤษฎีการบริหารจดัการ
เชิงมนุษยส์มัพนัธ์ ซ่ึงไดค้น้พบวา่องคก์าร คือ โครงสร้างทางสังคม กลุ่มมีส่วนส าคญัในการก าหนด
บรรทดัฐานทางสังคม และมาตรฐานของงาน ผลส าเร็จของงานข้ึนอยู่กบักลุ่มผูร่้วมงานแนวคิด
ทฤษฎีของ เอลตนั มาโย มีความส าคญัต่อการบริหารจดัการภาครัฐ เพราะมีหลกัการปฏิบติัต่อ
ผูร่้วมงานด้วยความรัก ความเมตตาและเอ้ืออาทรต่อกัน มีความเห็นอกเห็นใจซ่ึงกนัและกนั 
ทั้งระหวา่งผูร่้วมงานดว้ยกนั33 
 ปัจจัยหรือทรัพยากรการบริหารจัดการ 
 การบริหารจดัการทุกประเภทจ าเป็นตอ้งอาศยัปัจจยัหรือทรัพยากรทางการบริหารจดัการ
ท่ีส าคัญ ได้แก่ บุคลากร (Man) งบประมาณ (Money) วสัดุอุปกรณ์ (Material) และการจัดการ 

                                                            
31 Woodrow Wilson.  (1887).  The Study of Administration.  Political Science Quarterly, 2 (2), pp. 197-222. 
32 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 27-29. 
33 จุมพล หนิมพานิช.  (2548).  การบริหารจัดการภาครัฐใหม่: หลักการ แนวคิด และกรณีตัวอย่างของไทย.  
นนทบุรี: ส านกัวชิาการมหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช.  หนา้ 67-69. 
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(Management) หรือท่ีเรียกยอ่ ๆ ว่า 4M’s ถือเป็นปัจจยัพื้นฐานท่ีใชใ้นการบริหาร เพราะการบริหาร
จะประสบผลส าเร็จตามเป้าหมาย ต้องอาศัยบุคลากรท่ีมีคุณภาพมีปริมาณเพียงพอ ต้องได้รับ
งบประมาณสนับสนุนการด าเนินการเพียงพอ ตอ้งมีวสัดุอุปกรณ์ท่ีเหมาะกบัความตอ้งการของ
แผนงานและโครงการและตอ้งมีระบบการจดัการท่ีดีมีประสิทธิภาพเพื่อใหท้รัพยากรท่ีมีอยูจ่  ากดัให้
เกิดประโยชน์สูงสุด34 ซ่ึง ธงชยั สันติวงษ์35 และสมคิด บางโม36 ยงัไดก้ล่าวถึงปัจจยัในการจดัการท่ี
เป็นมูลเหตุท่ีส าคญัและผูบ้ริหารทุกคนตอ้งสนใจในงานดา้นการบริหารจดัการ คือ 
  1) คน (Man) ทรัพยากรบุคคลซ่ึงถือไดว้่าเป็นปัจจยัท่ีส าคญัยิ่งท่ีจะก่อผลส าเร็จใหก้บั
กิจการไดอ้ยา่งมาก ทั้งน้ีในแง่ของปริมาณและคุณภาพ  
  2) เคร่ืองจกัร (Machine) คือ เคร่ืองจกัร อุปกรณ์ที่จดัหาและซ้ือมาอย่างพิถีพิถนั 
เพื่อใชป้ฏิบติังานใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดและคุม้ค่า  
  3) เงินทุน (Money) นับเป็นปัจจยัท่ีส าคญัท่ีให้การสนับสนุนในการจดัหาทรัพยากร
เพื่อหล่อเล้ียงและเอ้ืออ านวยใหกิ้จกรรมขององคก์ารด าเนินไปโดยไม่ติดขดั และ  
  4) วสัดุส่ิงของ (Material) ถือเป็นปัจจยัท่ีมีปริมาณและมูลค่าสูงไม่ต่างไปจากปัจจยั
ตวัอ่ืน ๆ เพราะวตัถุดิบและส่ิงของเหล่าน้ีจะตอ้งมีการจดัหามาใชด้ าเนินการผลิต ส่วน DuBrin and 
Ireland กล่าวว่า ทรัพยากรองคก์าร ไดแ้ก่ ทรัพยากรบุคคล ทรัพยากรทางการเงิน ทรัพยากรท่ีเป็น
วตัถุส่ิงของและทรัพยากรสารสนเทศ  
 สรุป ทฤษฎีเก่ียวกับการจดัการ เป็นทฤษฎีท่ีได้มีการกล่าวถึงการจดัการเก่ียวกับการ
ท างาน โดยมีการแบ่งงานกนัท าตามความช านาญเฉพาะอยา่ง โดยให้มีคนรับผิดชอบในระบบการ
ท างาน เพื่อการเพิ่มผลผลิต และเพื่อให้เกิดความถูกตอ้ง มีล าดบัชั้นการบงัคบับญัชา และมอบให้
สายการบงัคบับญัชาแต่ละระดับตดัสินใจ โดยมีผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด ควบคุมและประสานงาน
เพื่อใหเ้กิดผลประโยชน์แก่องคก์าร และยดึหลกักฎหมายและบนัทึกการท างานเป็นลายลกัษณ์อกัษร 
เพื่อให้การท างานมีความแน่นอน แมเ้ปล่ียนแปลงตวัผูรั้บผิดชอบงานก็สามารถด าเนินงานไดอ้ย่าง
เป็นระบบและต่อเน่ือง รวมถึงกฎระเบียบ เพื่อให้เกิดความแน่นอนในการท างาน ท าใหก้ารท างาน
มีความสะดวก รวดเร็ว และเป็นการสร้างกรอบพฤติกรรมพื้นฐานให้สมาชิกในองคก์ารปฏิบติั
เป็นแบบแผนเดียวกนั  
 
 
                                                            
34 ศิริวรรณ เสรีรัตน์ และคณะ.  (2538).  พฤติกรรมผู้บริโภค.  กรุงเทพฯ: วิสิทยพ์ฒันา.  หนา้ 18. 
35 ธงชยั สันติวงษ.์  (2543).  หลกัการจัดการ.  กรุงเทพฯ: ไทยวฒันาพานิช.  หนา้ 7-8. 
36 สมคิด บางโม.  (2545).  องค์การและการจัดการ.  กรุงเทพฯ: วิทยพฒัน์.  หนา้ 61-62. 
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 3.3 ทฤษฎีองค์การ 
  1) ความหมายขององคก์าร 
  ติน ปรัชญาพฤทธ์ิ37 ได้ให้ความเห็นว่า ตามทรรศนะของเคอร์ต เทาสก้ีนั้น ได้ให้
ความหมายเก่ียวกบั องคก์ารหมายถึง กระบวนการและโครงสร้างในฐานะท่ีเป็นกระบวนการนั้น 
“การจดัองคก์าร” หมายถึง การท่ีจะน าเอาความเป็นระเบียบเรียบร้อยเขา้ไปแกไ้ขความยุง่เหยงิท่ีเกิด
ในระบบใดระบบหน่ึงในท านองเดียวกนั ค  าวา่ “ความเป็นระเบียบเรียบร้อย” หมายถึง ความสามารถ
ที่จะพยากรณ์การกระท าของหน่วยใดหน่วยหน่ึงในระบบ และค าว่า “ความยุ่งเหยิง” หมายถึง 
ความไม่สามารถท่ีจะพยากรณ์การกระท าเช่นนั้นได ้การกระท าท่ีสามารถพยากรณ์ไดจึ้งก่อให้เกิด
โครงสร้าง หรือการกระท าท่ีสามารถพยากรณ์ได ้ยิ่งกว่านั้น การกระท าท่ีสามารถพยากรณ์ไดน้ี้
จะตอ้งจัดท าข้ึนในลกัษณะท่ีว่าการปฏิบติังานของแต่ละหน่วยงานและระหว่างหน่วยต่าง ๆ 
จะก่อให้เกิดผลท่ีพึงประสงคห์ากมองในแง่น้ี โครงสร้างคือ กิจกรรมของแต่ละหน่วยและระหว่าง
หน่วยต่าง ๆ ที่สามารถพยากรณ์ไดน้ัน่เองจะเห็นไดว้่า ค  านิยามของเคอร์ต เทาสก้ี จึงมอง
องคก์ารในฐานะท่ีเป็นโครงสร้างและกระบวนการเท่านั้น 
  ด ารง วัฒนา38 ได้ให้ความเห็นว่า องค์การ หมายถึง โครงสร้างท่ีได้ตั้ งข้ึนตาม
กระบวนการโดยมีการรับพนกังานให้เขา้มาท างานร่วมกนัในฝ่ายต่าง ๆ เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์
ท่ีตั้งไว ้หรือกลุ่มบุคคลตั้งแต่ 2 คนข้ึนไป ท่ีมีความผกูพนักนั ซ่ึงใชค้วามพยายามหรือความสามารถ
ร่วมกนัในการผลิตสินคา้หรือบริการเพื่อให้ประสบความส าเร็จหรือหมายถึงการจดัระบบระเบียบ
ใหก้บับุคคลต่าง ๆ ตั้งแต่ 2 คนข้ึนไป เพื่อนาไปสู่เป้าหมายท่ีวางไว ้
  ธงชยั สนัติวงษ ์ไดใ้หค้วามเห็นวา่ องคก์าร หมายถึง กลุ่มบุคคลซ่ึงไดมี้การรวมกนัเขา้
และร่วมท ากิจกรรมดว้ยกนั โดยกิจกรรมเหล่านั้น ไดมี้การจดัประสานให้เขา้กนัอย่างดี เพื่อท่ีจะ
สามารถท างานใหบ้รรลุวตัถุประสงคร่์วมอนัเดียวกนัหรือหลายวตัถุประสงคพ์ร้อมกนัไดบ้าร์นาร์ด 
องคก์ารเป็นเคร่ืองมือท่ีจะช่วยใหม้นุษยส์ามารถเอาชนะอุปสรรค ซ่ึงเกินกวา่ก าลงัความสามารถของ
แต่ละคนได ้ดงันั้น องคก์ารจึงเป็นส่ือส าคญัท่ีจะช่วยให้คนสามารถตอบสนองความตอ้งการต่าง ๆ 
ของตนได้39  

                                                            
37 ติน ปรัชญาพฤทธ์ิ.  (2542).  ทฤษฎอีงค์การ.  กรุงเทพฯ: ไทยวฒันาพานิช.  หนา้ 4. 
38 ด ารง วฒันา.  (2547).  ทฤษฎีองค์การ.  เอกสารประกอบการบรรยายหลกัสูตรรัฐประศาสนศาสตรมหาบณัฑิต 
ณ กรุงเทพมหานคร สาขาการบริหารทัว่ไป และสาขานโยบายสาธารณะ, วิทยาลยับริหารรัฐกิจ มหาวิทยาลยั
บูรพา.  หนา้ 9. 
39 วรนารถ แสงมณี.  (2544).  องค์กรและการจัดการองค์กร.  กรุงเทพฯ: เทก็ซ์ แอนด ์เจอร์นลั.  หนา้ 1. 
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  สรุปไดว้่า องคก์ารเป็นโครงสร้างท่ีไดต้ั้งข้ึนตามกระบวนการโดยมีการรับพนกังาน
ให้เขา้มาท างานร่วมกันในฝ่ายต่าง ๆ เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ท่ีตั้ งไว ้หรือกลุ่มบุคคลตั้งแต่ 
2 คนข้ึนไปท่ีมีความผูกพนักนั นอกจากนั้นยงัมีการน าแนวคิดการบริการจดัการท่ีดีมาใชอ้งคก์าร 
เพื่อความเป็นระเบียบเรียบร้อยและแกไ้ขความยุง่เหยงิท่ีเกิดข้ึน 
  2) ความหมายของทฤษฎีองคก์าร 
  วรนารถ แสงมณี ไดใ้หค้วามเห็นวา่ ทฤษฎีองคก์าร (Organization Theory) เป็นวิธีการ
หรือแนวคิดท่ีท าใหส้ามารถมองเห็นภาพและวิเคราะห์องคก์ารไดถู้กตอ้งและลึกซ้ึง อีกทั้งเป็นแขนง
วิชาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการศึกษาดา้นโครงสร้างและการออกแบบองคก์ารต่าง ๆ ท าให้เขา้ใจไดว้่าอะไร
ก าลงัเกิดข้ึนในองคก์าร ในขณะเดียวกนัการไดเ้รียนรู้ถึงองคก์าร ซ่ึงเป็นส่วนท่ีส าคญัส่วนหน่ึงของ
สงัคมกจ็ะท าใหเ้ราไดเ้รียนรู้ถึงปัจจยัและลกัษณะท่ีส าคญัของส่ิงแวดลอ้มรอบองคก์าร40 
  3) ลกัษณะส าคญัขององคก์าร 
  ติน ปรัชญาพฤทธ์ิ กล่าวถึงผลงานของบาร์นาร์ด ซ่ึงมองว่า องคก์ารเป็นระบบของ
การร่วมแรงร่วมใจกนัอย่างมีสติอนัแรงกลา้ของบุคคลตั้งแต่ 2 คนข้ึนไป หรือมากกว่าเพื่อกระท า
อย่างหน่ึงอย่างใดให้ส าเร็จ ความร่วมแรงร่วมใจดงักล่าวน้ีเกิดจากความสามารถขององคก์ารท่ีจะ
ก่อใหเ้กิดวตัถุประสงคอ์นัเดียวกนัระหว่างองคก์ารและสมาชิก จากความเตม็ใจของสมาชิกในอนัท่ี
จะเข้าไปปฏิบัติงาน และจากการส่ือข้อความเป็นตัวเช่ือมระหว่างการโน้มน้าวจิตใจให้คน
ปฏิบตัิงานโดยองคก์าร และความเต็มใจของคนงานท่ีจะปฏิบติังานตามท่ีองคก์ารร้องขอกล่าว
อีกนัยหน่ึงว่า การโนม้นา้วจิตใจคนงานเป็นหนา้ท่ีขององคก์ารท่ีจะพยายามจะเพิ่มแรงจูงใจหรือท า
ให้คนงานมีความพึงพอใจในงาน ส่วนความเต็มใจท่ีจะปฏิบติังานของคนงานตามค าร้องขอของ
องคก์ารเป็นหน้าท่ีของสมาชิกในองคก์าร ดว้ยเหตุน้ี บาร์นาร์ดจึงเช่ือว่าภารกิจของผูบ้ริหารก็คือ
ความพยายามท่ีจะท าใหค้นงานมีแรงจูงใจ ความพึงพอใจในงาน และในทรรศนะของบาร์นาร์ดนั้น
แรงจูงใจทางดา้นจิตวิทยาและสังคมวิทยา (การตอบแทนท่ีไม่เป็นตวัเงิน) มีความส าคญัมากกว่า
แรงจูงใจท่ีใชค่้าตอบแทนเป็นตวัเงิน ดว้ยเหตุน้ี บาร์นาร์ดจึงเสนอว่า หากองคก์ารประสงคจ์ะมีชีวิต
อยูแ่ละเจริญรุ่งเรือง จ าเป็นจะตอ้งพยายามโนม้นา้วจิตใจสมาชิก การโนม้นา้วจิตใจดงักล่าวมี 2 ประเภท 
คือ การโนม้นา้วจิตใจท่ีมีลกัษณะเฉพาะเจาะจง และท่ีมีลกัษณะทัว่ ๆ ไป41 
  การโนม้นา้วจิตใจท่ีมีลกัษณะเฉพาะเจาะจง ไดแ้ก่ 
   (1) การหาแรงจูงใจท่ีเป็นวตัถุ เช่น เงิน สภาพการท างานท่ีสะดวกสบาย 
   (2) ความพึงพอใจท่ีเกิดจากส่ิงท่ีมิใช่วตัถุ เช่น เกียรติศกัด์ิ และอ านาจ 
                                                            
40 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 1-11. 
41 ติน ปรัชญาพฤทธ์ิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 36.  หนา้ 28. 
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   (3) ความพึงพอใจต่อส่ิงท่ีดีงาม เช่น ความภาคภูมิใจ การให้บริการท่ีมีค่าแก่ลูกคา้
และความจงรักภกัดีต่อองคก์าร 
  ส่วนการโนม้นา้วจิตใจท่ีมีลกัษณะทัว่ ๆ ไป นั้น เป็นเร่ืองเก่ียวกบัสภาพการท างาน
ซ่ึงมองในแง่ปัจจยัจิตวิทยาและสงัคมวิทยา เช่น 
   (1) ความสมัพนัธ์ทางสงัคมกบับุคคลอ่ืนในองคก์าร และกลุ่มคนงาน 
   (2) ความกลมกลืนระหวา่งสภาพการท างานและอุปนิสัย วิธีการท างานและทศันคติ
ของคนท างาน 
   (3) ความรู้สึกท่ีวา่คนงานเขา้ไปมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ  
   (4) ความพึงพอใจของคนงานท่ีเกิดจากการไดท้ างานร่วมกบับุคคลอ่ืน ๆ  ท่ีมีเป้าหมาย
และค่านิยมคลา้ย ๆ กัน ยิ่งกว่านั้น บาร์นาร์ด ยงัมองว่าประสิทธิภาพในการท างานเป็นผลของ
ความสามารถขององค์การท่ีจะรักษาความสมดุลทั้ งภายในองค์การเอง และความสมดุลกับ
สภาพแวดลอ้มภายนอก42 
  สรุป ทฤษฎีองคก์าร เป็นทฤษฎีเก่ียวกบัองคก์ารท่ีเกิดจากบุคคลตั้งแต่สองคนข้ึนไป 
ดว้ยมีวตัถุประสงค์เป็นอย่างเดียวกนั เช่น ขายสินคา้ ผลิตภณัฑ์ต่าง ๆ เป็นตน้ โดยองค์การจะมี
ประสิทธิภาพและบรรลุเป้าหมายได ้ตอ้งมีการร่วมแรงร่วมใจและการปฏิบติัหน้าท่ีตามบทบาท
หนา้ท่ีของบุคลากรในองคก์าร  
 3.4 การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
 ภาครัฐ หมายถึง กิจกรรมของรัฐบาลแผลท่ีตามมาของกิจกรรมนั้น ๆ ตามความหมายน้ี 
ภาครัฐมีนัยท่ีเก่ียวพนักับตวัแบบ หรือแนวทางดั้ งเดิม ท่ีพิจารณาภาครัฐในแง่การบริหารรัฐกิจ 
(Public Administration)  
 สมาน รังสิโยกฤษฎ ์ไดใ้ห้ความเห็นว่า องคก์ารราชการในปัจจุบนัไดมี้การเปล่ียนแปลง
จากรูปแบบองคก์ารดั้งเดิมตามแนวคิดของเวเบอร์ไปแลว้เน่ืองจากการบริหารและการจดัการ
ในระบบราชการ ซ่ึงเป็นลกัษณะการบริหารและการจดัการแบบระบบราชการนั้นไม่เหมาะสม
กบัยุคปัจจุบัน ซ่ึงเป็นยุคโลกาภิวัตน์ กล่าวคือ ไม่มีประสิทธิภาพ ล่าช้า ไม่ทันการณ์และขาด
สมรรถนะท่ีจะแข่งขนัในเวทีโลก จ าเป็นตอ้งมีการปรับปรุงปฏิรูปการจดัการระเบียบการบริหาร
และการจดัองคก์าร โดยการน าเทคนิคการบริหารและการจดัการรูปแบบใหม่ ๆ มาปรับใช ้
เพื่อให้การบริหารราชการมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลยิ่งข้ึน ซ่ึงในอนาคตรูปแบบการบริหาร
และการจดัการรูปแบบใหม่จะมีการน ามาใชเ้พิ่มมากข้ึนเร่ือย ๆ ทั้งน้ี เพื่ออ านวยความสะดวกแก่ลูกคา้ 
หรือประชาชนผูรั้บบริการและเป็นการประหยดัค่าใช้จ่ายทั้งของผูรั้บบริการและผูใ้ห้บริการ 
                                                            
42 ติน ปรัชญาพฤทธ์ิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 36.  หนา้ 28. 
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ซ่ึงรูปแบบการบริหารและการจดัการรูปแบบใหม่น้ี สวนใหญ่สามารถน าไปปรับใชก้บัการบริหาร
และการจดัการขององคก์ารหรือหน่วยงาน ทั้งของรัฐบาลกลางและของการปกครอง ส่วนทอ้งถ่ิน
ไดต้ามความเหมาะสมกบัลกัษณะงานและสภาพแวดลอ้มของแต่ละองคก์าร หรือหน่วยงานได้43 
 อย่างไรก็ตาม ปีเตอร์ส (Peters) จึงได้แสดงทัศนะต่อการเปล่ียนแปลงรูปแบบการ
บริหารงานภาครัฐในอนาคตโดยการเสนอตวัแบบทางเลือกของการปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐไว้
สองตวัแบบด้วยกันคือตวัแบบตลาด (Market Model) และตวัแบบการมีส่วนร่วม (Participatory 
Model) ซ่ึงตวัแบบทั้งสองประการดงักล่าวไดก้ลายมาเป็นกระแสแนวความคิดหลกัสองขั้วท่ีเขา้มา
มีอิทธิพลต่อการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐในปัจจุบนั ไดแ้ก่44  
  1) แนวคิดเก่ียวกบัการจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) หรือท่ีนิยม
เรียกสั้น ๆ ว่า NPM อนัเป็นการผสมผสานระหว่างเศรษฐศาสตร์น้ีโอคลาสสิคเศรษฐศาสตร์
เชิงสถาบนั และเทคนิควิธีการบริหารจดัการสมยัใหม่  
  2) แนวคิดเก่ียวกบัประชาธิปไตยแนวใหม่ (New Democracy) อนัเป็นการผสมผสาน
ระหว่างประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมและหลกันิติธรรม จะเห็นไดว้่าแนวคิดทั้งสองกระแส ไดแ้ก่ 
(1) การบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ ซ่ึงเนน้ถึงการปรับเปล่ียนการท างานให้มีความทนัสมยัและ
การปรับใหเ้ขา้สู่ระบบตลาดและ (2) ประชาธิปไตยแนวใหม่ซ่ึงเนน้ถึงการท าใหเ้ป็นประชาธิปไตย 
หรือเป็นความพยายามในการ เปิดระบบราชการให้เข ้าสู่กระบวนการประชาธิปไตยและ
ยึดหลกันิติธรรมนั้น ต่างมีผลต่อการวางยุทธศาสตร์การปฏิรูประบบราชการของประเทศไทย
อย่างชดัเจน45  
 แนวคดิการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่  
 ค าว่า “การบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่” คือการสะทอ้นถึงการมุ่งเนน้ “การปฏิรูป” 
การบริหารงานในภาครัฐเพื่อเขา้มาแกไ้ขปัญหาทางการบริหารท่ีตวัแบบดั้งเดิมหรือระบบบริหาร
แบบเดิมเนน้ความส าคญัไปท่ีระบบการจดัการมากกว่านโยบายการมุ่งเนน้ผลงานและประสิทธิภาพ 
การมุ่งปรับโครงสร้างองคก์ารใหมี้ขนาดเลก็ การปรับระบบการบริหารจดัการท่ีวางอยูบ่นกลไกทาง
การตลาดมากข้ึน เพื่อกระตุน้การแข่งขนั การตดัทอนและลดค่าใชจ่้ายของภาครัฐ และสุดทา้ย ไดแ้ก่

                                                            
43 สมาน รังสิโยกฤษฏ์.  (2546).  การบริหารราชการไทย: อดีต ปัจจุบันและอนาคต.  กรุงเทพฯ: บรรณกิจ.  
หนา้ 54. 
44 ทศพร ศิริสัมพนัธ์.  (2538).  ยกเคร่ืองรัฐบาล: กรณีศึกษาการสร้างรัฐบาลใหม่ของสหรัฐ-อเมริกา.  กรุงเทพฯ: 
คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั.  หนา้ 24. 
45 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 166. 
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การปรับรูปแบบการจดัการท่ีเนน้เป้าหมายการใชร้ะบบสัญญาว่าจา้งระยะสั้น และการให้แรงจูงใจ
ทางการเงินและความเป็นอิสระทางการจดัการ46  
 ทศพร ศิริสัมพนัธ์ ไดส้รุปแนวคิดการบิหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ว่าเกิดจากแนวคิด
หลกั 4 กระแสท่ีผสมผสานกนัข้ึนเป็นแนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่ ซ่ึงประกอบไปดว้ย47 
  1) แนวคิดเศรษฐศาสตร์นีโอคลาสิก (Neo-classic Economic) คือ การด าเนินภารกิจ
ของรัฐโดยใชก้ลไกตลาด (Marketization) การแปรสภาพกิจกรรมของรัฐเป็นกิจกรรมของเอกชน 
(Privatization) การลดขนาดภาครัฐ (Downsizing) แลว้เพิ่มบทบาทของกลไกตลาด การให้ความส าคญั
กบัเร่ืองประสิทธิภาพ (Efficiency) และความคุม้ค่าของเงิน (Value of Money) เป็นตน้ 
  2) แนวคิดการจดัการนิยม (Managerialism) แนวคิดน้ีใหค้วามส าคญักบัการน าวิธีการ
บริหารงานแบบเอกชนและเทคนิคบริหารจดัการสมยัใหม่มาปรับใชก้บัการบริหารในภาคราชการ 
เ ช ่น  CEO, TQM, Balanced Scorecard, KPI, Strategic Management, Performance Agreement 
เป็นตน้ และการมุ่งใหค้วามส าคญักบัประสิทธิผล (Effectiveness) คุณภาพ (Quality) หรือความพึงพอใจ
ของผูรั้บบริการ (Customer Satisfaction) และมุ่งเนน้เร่ืองหลกัความรับผดิชอบ (Accountability) 
  3) แนวคิดประชารัฐ (Participatory State) คือ ให้ความส าคญักบัการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในกระบวนการบริหารงานภาครัฐ มุ่งเน้นความโปร่งใสและการเปิดเผยขอ้มูล มุ่งเน้น
เร่ืองการกระจายอ านาจ และมุ่งเนน้การลดขนาดภาครัฐ และการเพิ่มบทบาทใหก้บัภาคประชาชน 
  4) แนวคิดทางกฎหมายปกครองและหลกันิติธรรม (Rule of Law) คือ การใหค้วามส าคญั
กบัหลกันิติธรรมหรือนิติรัฐโดยถือว่ากฎหมายนั้นเป็นใหญ่ มีจุดเนน้การบริหารงานของรัฐโดยอยู่
ภายใตก้รอบของกฎหมาย การก าหนดกฎหมายข้ึนมาบงัคบัใชต้อ้งเป็นไปเพื่อคุม้ครองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน จะต้องมีการบังคบัใช้กฎหมายเป็นการทั่วไป และประการสุดท้ายให้
ความส าคญักบัความยติุธรรมหรือไม่ล าเอียงและไม่เลือกปฏิบติั  
  สรุป แนวคิดการบริหารจดัการภาครัฐแนวใหม่ เป็นแนวคิดเก่ียวกบัการบริหารจดัการ
ภาครัฐแนวใหม่ เป็นแนวคิดท่ีมุ่งเน้นการปฏิรูป แกไ้ขปัญหาทางการบริหารท่ีตวัแบบดั้งเดิมหรือ
ระบบบริหารแบบเดิม เนน้ความส าคญัไปท่ีระบบการจดัการมากกวา่นโยบายการมุ่งเนน้ผลงานและ
ประสิทธิภาพ การมุ่งปรับโครงสร้างองคก์ารให้มีขนาดเลก็ การปรับระบบการบริหารจดัการท่ีวาง
อยูบ่นกลไกทางการตลาดมากข้ึน กระตุน้การแข่งขนั การตดัทอนและลดค่าใชจ่้ายของภาครัฐ 

                                                            
46 วสันต ์เหลืองประภสัร์. (2548). การจดัการภาครัฐแนวใหม่กบัการบริหารปกครองในระบอบประชาธิปไตย : 
สองกระแสความคิดในการบริหารจดัการภาครัฐลูกคา้หรือพลเมือง.  รัฐศาสตร์สาร, 7, หนา้ 45-46. 
47 ทศพร ศิริสัมพนัธ์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 43.  หนา้ 232-233. 
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4. แนวคดิและหลกัการทีเ่กีย่วกบัส่ิงแวดล้อมและสุขภาพ 

 แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการจัดการองค์การอิสระนั้ น เป็นแนวคิดและทฤษฎีท่ีมี
พื้นฐานเก่ียวกบัการจดัตั้งองคก์ารอิสระ ซ่ึงประกอบดว้ยแนวคิดสิทธิในส่ิงแวดลอ้ม การประเมินผล
กระทบส่ิงแวดลอ้ม การประเมินผลกระทบต่อสุขภาพ หลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยืน หลกัการป้องกนั
ล่วงหน้า หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน และหลกัการความยุติธรรมดา้นส่ิงแวดลอ้ม ทั้งน้ี 
เพื ่อ เป็นข้อมูลพื้นฐานในการสนับสนุนการจัดตั้ งองค์การอิสระด้านการประเมินผลกระทบ
ส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพท่ีเหมาะสม และท าให้มีการคุม้ครองและรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มอยา่งมีประสิทธิภาพ จึงจ าเป็นอยา่งยิ่งตอ้งศึกษาแนวคิดและทฤษฎีการจดัการองคก์าร
อิสระ ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 

 4.1 แนวคดิสิทธิในส่ิงแวดล้อม (The Environmental Right) 
 ในช่วงหลายทศวรรษท่ีผ่านมาสังคมทัว่โลกไดใ้ห้ความส าคญักบัความสัมพนัธ์ระหว่าง
ความเส่ือมโทรมของส่ิงแวดลอ้มกบัการละเมิดสิทธิมนุษยชน การบ ารุงรักษาส่ิงแวดลอ้มเป็นสิทธิ
มนุษยชนขั้นพื้นฐานในการด ารงชีวิตของมนุษย ์สิทธิมนุษยชนในส่ิงแวดลอ้มมีวิวฒันาการมาจาก
แนวคิดในเร่ืองสิทธิมนุษยชน โดยปรากฏในตราสารส าคญัในกฎหมายระหว่างประเทศ คือ กติกา
ระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม ค.ศ. 1966 (พ.ศ. 2509) ซ่ึงได้
รับรองสิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษยใ์นอนัท่ีจะแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติไดอ้ยา่งเต็มท่ี
และโดยเสรี  และสิทธิดงักล่าวน้ีประชาชนจะตอ้งไม่ถูกลิดรอนวิถีการยงัชีพของตนเองไม่ว่าใน
กรณีใด ๆ หลกัการในเร่ืองดงักล่าวไดรั้บการพฒันามาจากแนวคิดสิทธิมนุษยชนในช่วงยุคสังคม
นิยม กล่าวคือ ราวปี ค.ศ. 1960-1970 (พ.ศ. 2503-2513) โดยกลุ่มประเทศสังคมนิยมซ่ึงสนับสนุน
กลุ่มประเทศก าลงัพฒันาท่ีไดเ้ขา้เป็นสมาชิกองคก์ารสหประชาชาติแลว้ ไดแ้สดงเจตนารมณ์ในการ
เนน้ให้มีการคุม้ครองสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรมมากยิ่งข้ึน ซ่ึงเป็นการสร้างพนัธะ
ในทางบวก (Positive Obligations) ข้ึนต่อรัฐ ซ่ึงแตกต่างจากแนวคิดเดิมท่ีสิทธิมนุษยชนไดรั้บอิทธิพล
จากแนวคิดของชาติตะวนัตกท่ีมุ่งคุม้ครองสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ซ่ึงเป็นการสร้าง
พนัธะในทางลบ (Negative Obligations)48 การสร้างพนัธะในทางบวกดงักล่าว เป็นการก าหนดให้
รัฐจะตอ้งมีหนา้ท่ีในการคุม้ครองสิทธิของบุคคล โดยการออกกฎหมายและมาตรการท่ีจ าเป็นเพื่อให้
ประชาชนไดรั้บความคุม้ครองสิทธิดงักล่าวได ้และรัฐจะตอ้งเปิดโอกาสให้ประชาชนไดเ้ขา้ไป
มีส่วนร่วมและเขา้ถึงการคุม้ครองได ้สิทธิท่ีสร้างพนัธะในทางบวกให้แก่รัฐบาลนั้น ไดแ้ก่ สิทธิใน

                                                            
48 วิชยั ศรีรัตน์.  (2544).  พฒันาการของสิทธิมนุษยชน.  ดุลพาห, 3 (48) กนัยายน-ธนัวาคม, หนา้ 39. 
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การท างาน สิทธิในการประกนัสังคม สิทธิในครอบครัว สิทธิในการไดรั้บมาตรฐานขั้นพื้นฐานใน
การครองชีพ สิทธิในการศึกษา สิทธิในการมีส่วนร่วมทางวฒันธรรมและความก้าวหน้าทาง
วิทยาศาสตร์ และรวมถึงสิทธิในการไดรั้บประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ฯลฯ 
เป็นตน้ โดยสิทธิในการไดรั้บประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มนั้น เร่ิมไดรั้บ
ความสนใจเพิ่มมากข้ึนในปัจจุบนั ดว้ยสาเหตุท่ีปัจจุบนัสภาวะแวดลอ้มของโลกถูกท าลายไปเป็น
อนัมาก ส่งผลให้เกิดความแปรปรวนของสภาพภูมิอากาศ เกิดภยัธรรมชาติท่ีมีความรุนแรงมากข้ึน 
และส่งผลต่อการยงัชีพของมนุษยซ่ึ์งเป็นประชากรโลก  
 ดว้ยเหตุดงักล่าว มนุษยจึ์งใหค้วามสนใจในเร่ืองการคุม้ครองรักษาสภาพส่ิงแวดลอ้มเพิ่ม
มากข้ึน เพื่อป้องกนัไม่ให้โลกตอ้งเผชิญกบัภยัอนัตรายท่ีร้ายแรง ก่อให้เกิดแนวคิดมากมายในการ
สงวนและรักษาไวซ่ึ้งทรัพยากรธรรมชาติ เช่น แนวคิดในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติอยา่งย ัง่ยืน 
ซ่ึงเป็นผลมาจากแนวคิดในการพฒันาอย่างย ัง่ยืน โดยแนวคิดดงักล่าวมุ่งท่ีจะสร้างความสมดุลใน
ระบบนิเวศน์ เพื่อให้ประชากรในแต่ละรุ่นมีโอกาสในการแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้มในลกัษณะท่ีได้ประโยชน์อย่างเท่าเทียมกัน49 ดังนั้ น สิทธิในการอยู่และแสวง
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มของประชากรนั้นจึงสร้างพนัธกรณีทั้งต่อรัฐและ
ประชากร ในการท่ีรัฐจะตอ้งให้ประชาชนมีสิทธิในการมีส่วนร่วมเพื่อคุม้ครองและรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดล้อมท่ีอยู่ในชุมชนของตนเองและประชากรเองก็มีหน้าท่ีจะต้องรักษาสภาพแวดล้อม
ธรรมชาติ โดยใชป้ระโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติและค านึงถึงผลประโยชน์ของประชากรรุ่นต่อไป 
ท่ีจะไดแ้สวงประโยชน์อยา่งเท่าเทียมกนัดว้ย แนวความคิดดงักล่าวส่งผลต่อกฎหมายและนโยบาย
ภายในประเทศในการสร้างมาตรการเพื่อคุม้ครองสิทธิในส่ิงแวดลอ้มท่ีดี ผา่นทางรัฐธรรมนูญ และ
กฎหมายในระดบัต่าง ๆ  เพื่อใหม้าตรการดงักล่าวประสบผลสมัฤทธ์ิอยา่งแทจ้ริง 
 แนวคิดในเร่ืองสิทธิมนุษยชนนั้นเป็นแนวคิดท่ีมีความใกลเ้คียงเป็นอย่างยิ่งกบัความคิด
ของส านกักฎหมายฝ่ายธรรมชาติ ซ่ึงมีทศันะว่ามนุษยแ์ละสรรพส่ิงทั้งมวลในจกัรวาลเป็นอนัหน่ึง
อนัเดียวกนัและมีความสอดคลอ้งกนั จนต่อมาไดพ้ฒันาจนเกิดเป็นแนวความคิดสิทธิธรรมชาติ 
(Natural Rights) ซ่ึงมีแนวคิดว่ามนุษยเ์กิดมาเท่าเทียมกนัและพระเจา้เป็นผูส้ร้างมนุษยข้ึ์นมาไดใ้ห้
สิทธิบางอยา่งแก่มนุษย ์สิทธิเหล่าน้ีไม่อาจโอนใหแ้ก่กนัได ้และไม่มีใครจะล่วงละเมิดได ้ซ่ึงไดแ้ก่ 
สิทธิในชีวิต เสรีภาพ และสิทธิท่ีจะหาความสุข และรัฐทั้งหลายจะตอ้งกระท าทุกอยา่ง เพื่อใหม้นุษย์
เหล่าน้ีมีสิทธิอยา่งเตม็ท่ี วิธีการเช่นน้ีท าใหม้นุษยซ่ึ์งเป็นสัตวโ์ลกท่ีใชเ้หตุผลยอมรับว่าเป็นหลกัท่ีดี 

                                                            
49 World Commission on Environment and Development.  (1987).  Our Common Future. Cite in Jonathan M. 
Harris, Basic Principles of Sustainable Development. Working Paper No.00-04. p.5. 
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และเชื่อว่าท าให้มนุษยอ์ยู่ในสังคมอย่างสันติและมีความสุข50 ภายหลงัไดม้ีการเปลี่ยนค าว่า 
“สิทธิตามธรรมชาติ” เป็น “สิทธิมนุษยชน” ในท่ีสุด  และค าว่าสิทธิมนุษยชนน้ีก็เกิดข้ึนมาในช่วง
สงครามโลกคร้ังท่ี 2 พร้อมกบัการถือก าเนิดขององคก์ารสหประชาชาติ ในปี ค.ศ. 1945 (พ.ศ. 2488) 
จนกระทัง่ไดมี้การรับรองปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนในปี ค.ศ. 1948 (พ.ศ. 2491) โดยในยคุแรก
ของการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนโดยตราสารทางกฎหมายระหว่างประเทศนั้ น เป็นการให้
ความส าคญักบัสิทธิในสองดา้น คือ สิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง และสิทธิทางเศรษฐกิจ 
สังคม และวฒันธรรม และสิทธิดงักล่าว ก็ไดรั้บการผลกัดนัจนก่อใหเ้กิดเป็นกติการะหว่างประเทศ
ว่าดว้ยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง และกติการะหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิทางเศรษฐกิจ 
สังคม และวฒันธรรม ในปี ค.ศ. 1966 (พ.ศ. 2509) ในท่ีสุด โดยเฉพาะอยา่งยิง่แนวคิดท่ีมีฐานมาจาก
เร่ืองสิทธิมนุษยชนและมีความสัมพนัธ์กบัเร่ืองการใชป้ระโยชน์ในส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงปรากฏในกติกา
ระหว่างประเทศว่าดว้ยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม เป็นส่ิงท่ีไม่อาจปฏิเสธไดว้่าไดรั้บ
อิทธิพลมาจากแนวความคิดของกฎหมายธรรมชาติ หรือสิทธิธรรมชาติเป็นส าคัญ ดังนั้ น 
จึงมีความส าคญัเป็นอย่างยิ่งท่ีจะตอ้งพิจารณาถึงความสัมพนัธ์ระหว่างคน ธรรมชาติ สิทธิ และ
กฎหมาย ซ่ึงเป็นรากฐานท่ีมาของแนวคิดในเร่ืองดงักล่าว 
  4.1.1 แนวความคดิของกฎหมายธรรมชาติกบัสิทธิมนุษยชน 
  ส านกักฎหมายธรรมชาติ ซ่ึงเป็นท่ีมาของแนวคิด “สิทธิธรรมชาติ” ใหค้วามส าคญักบั 
เร่ืองความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกันของระบบจกัรวาลและความยุติธรรมตามธรรมชาติท่ีมนุษย์
สามารถแสวงหาไดแ้ละเขา้ใจไดอ้ยา่งเป็นสากล โดยหลกัเกณฑด์งักล่าวมิใช่หลกัเกณฑท่ี์รัฏฐาธิปัตย์
สร้างข้ึนตามอ าเภอใจ แต่เป็นส่ิงท่ีประชาชนทัว่ไปยอ่มตอ้งเขา้ใจและยอมรับไดด้ว้ย แนวความคิด
กฎหมายธรรมชาติ เช่ือว่ากฎหมายไม่ควรจะถูกสร้างข้ึนเพื่อผลประโยชน์ส่วนตนเท่านั้น หากแต่
ควรท่ีจะบญัญติัข้ึนเพื่อคุณงามความดีสามญัของพลเมืองทุกคน51  
  แนวคิดเก่ียวกับเร่ืองสิทธิตามธรรมชาติน้ี ถูกน ามาใช้อา้งอิงในปฏิญญาว่าดว้ย
สิทธิมนุษยแ์ละพลเมืองของฝร่ังเศสใน ปี ค.ศ. 1789 (พ.ศ. 2332) และในค าประกาศอิสรภาพของ
สหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1776 (พ.ศ. 2319) เพื่ออา้งอิงถึงส่ิงท่ีบุคคลควรไดรั้บความคุม้ครองจากการเป็น
มนุษย ์และอยูภ่ายใตก้ารปกครองของรัฐ แนวคิดในเร่ืองสิทธิมนุษยชนท่ีไดรั้บผลจากแนวคิดสิทธิ
ตามธรรมชาติน้ี มกัจะไดรั้บการกล่าวอา้งเพื่อเรียกร้องสิทธิโดยชอบธรรมอยูบ่่อยคร้ัง จนก่อใหเ้กิด
เป็นตราสารระหว่างประเทศ เช่น ปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนและกติการะหว่างประเทศ
                                                            
50 กลุพล พลวนั.  (2547).  สิทธิมนุษยชนในสังคมโลก.  กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 8. 
51 วิชา มหาคุณ.  (2527).  ทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ: หลกัยติุธรรมแห่งกฎหมาย.  ดุลพาห, 2 (27) มีนาคม-เมษายน, 
หนา้ 35. 
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ฉบบัต่าง ๆ ในเวลาต่อมา โดยหลกัการของสิทธิมนุษยชนท่ีเช่ือมโยงกนัคือ แนวคิดสิทธิมนุษยชน 
ซ่ึงเช่ือว่าสิทธิท่ีติดตวัมนุษยม์าท่ีเรียกว่าสิทธิในความเป็นมนุษยน้ี์ เป็นส่ิงท่ีไม่มีใครสามารถพราก
ไปไดอ้ยูติ่ดตวัมนุษยม์าตั้งแต่เกิด และไม่จ าเป็นตอ้งมีกฎหมายบญัญติั ทุกคนกเ็ช่ือวา่ตนเองมีสิทธิท่ี
ควรไดรั้บความคุม้ครอง การเช่ือว่าสิทธิของตนเป็นส่ิงท่ีมีอยูแ่ลว้โดยอยูเ่หนือกฎหมาย แต่กฎหมาย
จะต้องออกมาเพื่อรองรับและคุม้ครองสิทธิดังกล่าวน้ี มีความคล้ายคลึงกับแนวความคิดของ
กฎหมายธรรมชาติ ท่ีให้ทศันะกับสิทธิธรรมชาติว่า สิทธินั้นเกิดข้ึนตามธรรมชาติ และมนุษย์
สามารถใชสิ้ทธิดงักล่าวไดโ้ดยเสรี แนวคิดลกัษณะดงักล่าวเป็นความบรรจบกนัของธรรมชาติกบั
สามญัส านึกในความเป็นมนุษยว์่าเม่ือตนเป็นมนุษย ์ก็มีความคิดท่ีติดมาโดยธรรมชาติว่าตนควร
ไดรั้บความตอ้งการขั้นพื้นฐานตามอย่างท่ีจ าเป็นต่อการด ารงชีวิตและความตอ้งการขั้นพื้นฐาน
ดังกล่าวน้ีจะตอ้งไม่มีใครล่วงละเมิด ลกัษณะของความคิดดังกล่าวเกิดข้ึนมาได้โดยที่มนุษย์
ไม่จ  าเป็นตอ้งเรียนรู้ แต่เกิดข้ึนมาพร้อมกบัสภาพความเป็นมนุษยต์ามธรรมชาติ  ย่อมแสดงว่า
กฎเกณฑด์งักล่าว มาจากธรรมชาติของความเป็นมนุษย ์มนุษยจึ์งมีความสัมพนัธ์กบัธรรมชาติ และ
สิทธิของมนุษยก์ย็อ่มเป็นผลมาจากเหตุโดยธรรมชาติดงักล่าวดว้ย  
  4.1.2 แนวคดิเกีย่วกบัเร่ืองสิทธิในส่ิงแวดล้อมในกฎหมายระหว่างประเทศ 
  แนวคิดในเร่ืองสิทธิในส่ิงแวดลอ้มในกฎหมายระหว่างประเทศนั้น อาจกล่าวไดว้่า
เร่ิมตน้ในกติการะหว่างประเทศว่าดว้ยเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม ค.ศ. 1966 (พ.ศ. 2509) 
แต่อยา่งไรกดี็ สิทธิดงักล่าวไม่ไดรั้บการปฏิบติัท่ีเป็นรูปธรรมเท่าไรนกั แมว้า่ก่อนหนา้นั้นจะมีความ
พยายามมากมายในการสร้างมาตรการระหว่างประเทศเพื่อการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้ม จนกระทัง่
ในการประชุมที่กรุงสตอ็กโฮม ในปี ค.ศ. 1972 (พ.ศ. 2515) ก็เกิดแนวทางที่เป็นรูปธรรมมากข้ึน
ในการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มโดยการสร้างความร่วมมือทั้ งในระดับระหว่างประเทศและระดับ
ภายในประเทศในการคุม้ครองและรักษาส่ิงแวดลอ้ม และในปี ค.ศ. 1992 (พ.ศ. 2535) มีการประชุม
แห่งสหประชาชาติว่าดว้ยส่ิงแวดลอ้มและการพฒันาท่ี กรุงริโอ เดอ จาเนโร ข้ึนเป็นท่ีมาของการ
รับรองค าประกาศว่าดว้ยส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา มีการเปิดให้ลงนามในอนุสัญญาว่าดว้ยความ
หลากหลายทางชีวภาพ และอนุสัญญาว่าด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ และการรับรอง
แผนปฏิบติัการ 21 เพื่อการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื หลงัจากนั้น ในปี ค.ศ. 2002 (พ.ศ. 2545) มีการประชุม
ระดบัโลกว่าดว้ยการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื ท่ีกรุงโยฮนัเนสเบิร์กเพื่อประเมินและติดตามการด าเนินงาน
ของประเทศต่าง ๆ เก่ียวกับการพฒันาอย่างย ัง่ยืนและการแกไ้ขปัญหาความยากจน และในปี 
ค.ศ. 2009 (พ.ศ. 2552) จึงมีการประชุมส่ิงแวดลอ้มโลกท่ีกรุงโคเปนเฮเกน ราชอาณาจกัรเดนมาร์ก 
ประชุมรัฐภาคีกรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าดว้ยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ โดยกรอบ
ของกฎหมายส่ิงแวดลอ้มระหวา่งประเทศ 
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 การริเร่ิมของแนวคิดในทางระหว่างประเทศตั้งแต่เร่ิมตน้ใน การประชุมท่ีกรุงสตอ็กโฮม 
ปี ค.ศ. 1972 (พ.ศ. 2515) มีการให้ความส าคัญแก่สิทธิของมนุษย์ในการแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ โดยหลกัการขอ้ 1 ของปฏิญญาสต็อกโฮมว่าดว้ยส่ิงแวดลอ้มของมนุษย ์
ค.ศ.  1972 (พ.ศ. 2515) ได้วางแนวทางว่า มนุษย์มีสิทธิขั้นพื้นฐานโดยเสรีในการใช้ชีวิตใน
ส่ิงแวดลอ้มท่ีดี อยา่งมีศกัด์ิศรี และเป็นสุข โดยทุกคนจะตอ้งไดรั้บสิทธิดงักล่าวอยา่งเท่าเทียมและ
พอเพียง ทั้งน้ีมนุษยมี์หนา้ท่ีในการปกป้องและเพิ่มพูนสภาวะแวดลอ้มเพื่อการด ารงชีวิตในปัจจุบนั 
และเพื่อประชากรในอนาคต การเคารพต่อสิทธิดงักล่าวน้ีจะตอ้งเป็นไปโดยปราศจากอคติทาง
การเมือง การแบ่งแยกสีผิว ความแตกต่างทางเช้ือชาติ การเลือกประติบติั การเป็นอาณานิคม และ
การปฏิบติัในรูปแบบอ่ืนเสมือนหน่ึงเป็นคนต่างชาติ หลกัการดงักล่าวยอมรับความสัมพนัธ์ระหวา่ง
คนกบัธรรมชาติ และสิทธิของบุคคลท่ีจะไดใ้ชชี้วิตในส่ิงแวดลอ้มท่ีดี โดยถือว่าบุคคลยอ่มตอ้งมีทั้ง
สิทธิและหนา้ท่ีในเวลาเดียวกนั เพื่อใหก้ารใชป้ระโยชน์ในส่ิงแวดลอ้มนั้นเป็นไปโดยเอ้ือประโยชน์
ต่อมนุษยทุ์กคน นอกจากนั้นยงัใหรั้ฐมีหนา้ท่ีในการควบคุมการแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
ภายในดินแดน และรัฐจะต้องให้ความคุ้มครองแก่ผู ้ซ่ึงได้รับผลเสียหายจากมลภาวะและ
สภาพแวดล้อมท่ีถูกท าลายไปด้วย นอกจากการประชุมคร้ังดังกล่าวแล้ว การประชุมแห่ง
สหประชาชาติว่าดว้ยส่ิงแวดลอ้มและการพฒันาท่ีกรุงริโอ เดอ จาเนโร ปี ค.ศ. 1992 (พ.ศ. 2535) 
ยงัรับรองสิทธิของบุคคลในส่ิงแวดลอ้มท่ีดีเอาไวใ้นหลกัการขอ้ 2 โดยก าหนดใหเ้ป็นหนา้ท่ีของรัฐ
ในการแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติตามนโยบายส่ิงแวดลอ้มและการพฒันาดว้ย52   
 ส าหรับประเทศไทย ในอดีตยงัไม่มีการก าหนดให้สิทธิในส่ิงแวดลอ้มเป็นสิทธิตาม
กฎหมายแต่อย่างใด แต่เน่ืองดว้ยอิทธิพลจากการต่ืนตวัของนานาประเทศในการเรียกร้องสิทธิใน
ส่ิงแวดลอ้ม อีกทั้งการท่ีประเทศตอ้งเผชิญกบัปัญหาดา้นส่ิงแวดลอ้มเป็นระยะ ๆ อนัส่งผลกระทบ
ต่อเศรษฐกิจและสังคมโดยรวม จึงเป็นเหตุใหรั้ฐหนัมาสนใจต่อปัญหาส่ิงแวดลอ้มมากข้ึน โดยไดมี้
การน าเอาแนวความคิดในเร่ืองของการพิทกัษรั์กษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มมาบญัญติั
ไวใ้นรัฐธรรมนูญ ซ่ึงไดแ้ก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2517 ในหมวดว่าดว้ย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ และรัฐธรรมนูญฉบบัต่อ ๆ มาคือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2521 ก็ไดบ้ญัญติัใหรั้ฐพึงรักษาสภาพแวดลอ้ม และนอกจากน้ีรัฐไดอ้อกพระราชบญัญติั
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2518 ซ่ึงถือว่าเป็นกฎหมายแม่ทางส่ิงแวดลอ้ม
ฉบบัแรก ต่อจากนั้นก็มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534 ไดมี้บทบญัญติัท่ี
เก่ียวกบัหนา้ท่ีของรัฐในการบ ารุงรักษาสภาพแวดลอ้มในมาตรา 78 และในช่วงท่ีมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญดงักล่าว กไ็ดมี้การยกเลิกพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ 
                                                            
52 ดามร ค าไตรย.์  (2555).  สิทธิมนุษยชนในส่ิงแวดลอ้มท่ีดี.  วารสารอัยการ, 25 (263), หนา้ 93-99. 
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พ.ศ. 2518 และฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติมปี พ.ศ. 2521 และฉบบั พ.ศ. 2522 โดยตราพระราชบญัญติัส่งเสริม
และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ข้ึนใชบ้งัคบัแทน 
 ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไดมี้การน าเอาแนวความคิด
ในเร่ืองสิทธิในส่ิงแวดลอ้มมาบญัญตัิไวใ้นรัฐธรรมนูญมากที่สุดอย่างที่ไม่เคยปรากฏมาก่อน 
ซ่ึงรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีไดร้วมเอาสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานกบัสิทธิในส่ิงแวดลอ้มเขา้มาไวด้ว้ยกนั 
โดยมีจุดมุ่งหมายหลกัคือ การให้สิทธิ เสรีภาพ และหน้าท่ีแก่ประชาชนชาวไทยท่ีจะเขา้มามีส่วน
ร่วมในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม โดยไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิในส่ิงแวดลอ้ม
ของบุคคลในการมีชีวิตท่ามกลางส่ิงแวดลอ้มท่ีดีมีคุณภาพและมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชนในการ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม (มาตรา 56 วรรคแรก) และไดก้ าหนดภาระหนา้ท่ีใหก้บัรัฐท่ี
จะตอ้งส่งเสริมและสนบัสนุนใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน บ ารุงรักษา และคุม้ครองคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้มตามหลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื ตลอดจนควบคุมและจ ากดัภาวะมลพิษท่ีมีผลต่อสุขภาพ
อนามยัสวสัดิภาพและคุณภาพชีวิตของประชาชน (มาตรา 79) เม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พทุธศกัราช 2540 ไดใ้หก้ารรับรองสิทธิในส่ิงแวดลอ้มไวเ้ช่นน้ี จึงถือไดว้า่เป็นการรับรองสิทธิ
ของประชาชนชาวไทยท่ีจะมีชีวิตอยู่อย่างปกติสุขภายใตส่ิ้งแวดลอ้มท่ีไม่ก่อให้เกิดอนัตรายต่อ
สุขภาพ อนามยั สวสัดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน อีกทั้งรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีไดส้ร้างกลไกหรือ
วิธีการในการส่งเสริมและสนบัสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและรักษา
คุณภาพส่ิงแวดลอ้มโดยใชสิ้ทธิของตนผ่านองคก์รใหม่คือ องคก์ารอิสระ มาตรา 56 วรรคสอง ได้
บัญญัติว่า “การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้มจะกระท ามิได ้เวน้แต่จะไดศึ้กษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้ง
ได้ให้องค์การอิสระซ่ึงประกอบด้วยผู ้แทนองค์การเอกชนด้านส่ิงแวดล้อมและผู ้แทน
สถาบนัอุดมศึกษาท่ีจัดการศึกษาด้านส่ิงแวดลอ้ม ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการด าเนินการ
ดงักล่าว ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั” จากบทบญัญติัดงักล่าวจะสังเกตไดว้่ารัฐธรรมนูญฉบบัน้ีให้
ความส าคญักบัภาคประชาชนในเร่ืองส่ิงแวดลอ้มอยา่งเป็นรูปธรรมและชดัเจนข้ึนกวา่ในอดีตท่ีผา่นมา 
โดยเฉพาะการจดัให้มีองคก์ารอิสระดา้นส่ิงแวดลอ้มเขา้มาท าหน้าที่รักษาผลประโยชน์และ
สานประโยชน์ให้แก่ทุกฝ่าย ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความสมดุลในการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและรักษา
คุณภาพส่ิงแวดลอ้มโดยถูกตอ้งตามหลกัการ แนวคิด และทฤษฎีสิทธิในส่ิงแวดลอ้มนัน่เอง 
  ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 บญัญติัรับรองสิทธิของ
ชุมชนท้องถ่ินดั้ งเดิมในการอนุรักษ์และมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม (มาตรา 66) สิทธิของบุคคลในการท่ีจะด ารงชีวิตอยู่ในส่ิงแวดลอ้มท่ีดีและมีคุณภาพ 
และมีส่วนร่วมในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม (มาตรา 67) สิทธิท่ีจะไดรั้บขอ้มูล
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ข่าวสารก่อนการอนุญาตด าเนินโครงการท่ีมีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม และสิทธิในการแสดงความ
คิดเห็นผา่นกระบวนการรับฟังความคิดเห็น (มาตรา 57) และยงัคงมีองคก์ารอิสระดา้นส่ิงแวดลอ้ม
เป็นกลไกหรือวิธีการในการส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการคุ้มครอง
ส่ิงแวดลอ้มและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ดงัเช่นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2540 อีกดว้ย 
 ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 บญัญติัรับรองสิทธิของบุคคล
และชุมชนยอ่มในจดัการบ ารุงรักษาและใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอ้มและความ
หลากหลายทางชีวภาพอยา่งสมดุลและยัง่ยืน (มาตรา 42) และก าหนดหนา้ท่ีของรัฐในการอนุรักษ ์
คุม้ครอง บ ารุงรักษา ฟ้ืนฟู บริหารจัดการ และใช้หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากร 
ธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้ม และความหลากหลายทางชีวภาพ ให้เกิดประโยชน์อย่างสมดุลและยัง่ยืน 
(มาตรา 57) และสิทธิท่ีจะไดรั้บขอ้มูลข่าวสารก่อนการอนุญาตด าเนินโครงการท่ีมีผลกระทบต่อ
ส่ิงแวดลอ้ม และสิทธิในการแสดงความคิดเห็นผ่านกระบวนการรับฟังความคิดเห็น (มาตรา 58) 
เป็นท่ีน่าสังเกตว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดต้ดักลไกหรือวิธีการใน
การส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้มผา่นองคก์ารอิสระดา้นส่ิงแวดลอ้มออกไป ทั้ง ๆ ท่ีองคก์ารดงักล่าวจะมีส่วนช่วยใหก้าร
มีส่วนร่วมของประชาชนในดา้นส่ิงแวดลอ้มเกิดข้ึนไดอ้ยา่งแทจ้ริง และท าหนา้ท่ีผสานประโยชน์
ทุก ๆ ฝ่าย 
 4.2 การประเมินผลกระทบส่ิงแวดล้อม (Environmental Impact Assessment: EIA) 
 การประเ มินผลกระทบส่ิงแวดล้อม หรือการวิ เคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม 
(Environmental Impact Assessment : EIA) คือการศึกษาเพื่อคาดการณ์ผลกระทบทั้งในทางบวกและ
ทางลบจากการพัฒนาโครงการหรือกิจการท่ีส าคัญ เพื่อก าหนดมาตรการป้องกันและแก้ไข
ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มและใชใ้นการประกอบการตดัสินใจพฒันาโครงการหรือกิจการดงักล่าว 
 ประเทศไทยไดน้ าระบบการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มมาใชเ้ป็นคร้ังแรกโดยบญัญติั
ไวใ้นพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2518 แต่การก าหนด
ประเภทและขนาดของโครงการท่ีตอ้งมีรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มเกิดข้ึนภายหลงั
โดยการออกประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและการพลงังาน เร่ือง ก าหนดประเภทและ
ขนาดของโครงการหรือกิจการท่ีตอ้งมีรายงานเก่ียวกบัการศึกษาและมาตรการป้องกนัและแกไ้ข
ผลกระทบกระเทือนต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ลงวนัท่ี 14 กรกฎาคม พ.ศ. 2524 ในคร้ังนั้นมีการ
ก าหนดโครงการท่ีตอ้งจดัท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มไว ้10 ประเภทดว้ยกนั 



65 

ต่อมากฎหมายเหล่าน้ีได้ถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม
แห่งชาติ พ.ศ. 2535 ซ่ึงถือเป็นกฎหมายหลกัในเร่ืองการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มในปัจจุบนั53  
 การประเมินคุณค่าทางส่ิงแวดล้อม 
 การประเมินคุณค่าทางส่ิงแวดลอ้มท่ีน ามาปรับใชเ้พื่อประเมินการประเมินส่ิงแวดลอ้มท่ี
ก าหนดโดยส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม หลกัการดังกล่าว 
ประกอบไปดว้ย 
  1) การประเมินทรัพยากรทางกายภาพ หมายถึง การประเมินคุณภาพน ้ ามลพิษทางอากาศ 
คุณค่าทางธรณีวิทยา  
  2) การประเมินทรัพยากรทางชีวภาพ หมายถึง การประเมินความหลากหลายของ
ส่ิงมีชีวิตทั้งบนบก ในน ้า และอากาศ  
  3) การประเมินทรัพยากรคุณค่าการใช้ประโยชน์ของมนุษย ์หมายถึง การประเมิน
ปัจจยัทางส่ิงแวดลอ้มท่ีเอ้ืออ านวยต่อการพฒันาคุณภาพชีวิตของมนุษย ์เช่น การประเมินผลกระทบ
จากการประกอบอุตสาหกรรม เกษตรกรรม การจดัการน ้ าเพื่อการอุปโภคบริโภค การจดัการไฟฟ้า
และพลงังาน การจดัการคมนาคมขนส่ง และสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และ 
  4) การประเมินคุณค่าคุณภาพชีวิตของมนุษย ์หมายถึง การประเมินคุณค่าท่ีมีลกัษณะ
เป็นนามธรรมท่ีส่งผลต่อการด ารงชีวิตของมนุษย ์เช่น การพฒันาทางเศรษฐกิจ สังคม การจา้งงาน 
การบริการสาธารณสุข การศึกษา ตลอดจนคุณค่าทางศิลปวฒันธรรม โบราณสถาน โบราณวตัถุ 
เป็นตน้54  
 ข้อควรพจิารณาบางประการเกีย่วกบัการประเมินผลกระทบส่ิงแวดล้อม 
 ขอ้ควรพิจารณาบางประการเก่ียวกบัการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มเพื่อเป็นแนวทาง
ในการป้องกนัปัญหาท่ีอาจจะเกิดข้ึนกบัโครงการทั้งขณะก่อสร้างและหลงัการก่อสร้าง ซ่ึงสรุปได้
ดงัน้ี55 
  1) ก่อให้เกิดความล่าช้าและผลเสียหายทางเศรษฐกิจ การประเมินผลกระทบ
ส่ิงแวดลอ้มจ าตอ้งใชร้ะยะเวลาในการศึกษาและจดัท ารายงาน จึงอาจก่อให้เกิดความล่าชา้ในการ

                                                            
53 กอบกลุ รายะนาคร.  (2550).  กฎหมายกบัส่ิงแวดล้อม.  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.  หนา้ 49. 
54 ปฐวี สิรินภากุล. (2564).  การประเมินส่ิงแวดล้อมระดับยุทธศาสตร์ท่ีเหมาะสมกับประเทศไทย: ศึกษา
เปรียบเทียบกฎหมายและหน่วยงานของประเทศออสเตรเลีย. วารสารรามค าแหง ฉบับนิติศาสตร์, 11 (1), หน้า 
120-121. 
55 อวิการัตน์ นิยมไทย.  (2553).  การประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม.  จลุนิติ, พฤษภาคม – มิถุนายน, หนา้ 152-153. 
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ด าเนินโครงการ ประกอบกบับางกรณีมีการน าคดีท่ีเก่ียวกบัการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม
ข้ึนสู่ศาล ซ่ึงอาจก่อใหเ้กิดการชะงกัของโครงการและส่งผลเสียหายทางเศรษฐกิจได ้
  2) การไม่ปฏิบติัตามและการหลีกเล่ียงไม่ท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม 
ในรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มจะมีการก าหนดเง่ือนไขหรือมาตรการเพื่อป้องกนั
หรือบรรเทาผลกระทบส่ิงแวดลอ้มท่ีอาจเกิดข้ึนจากการด าเนินโครงการหรือกิจการต่าง ๆ รวมทั้ง
มาตรการในการติดตามและเฝ้าระวงัผลกระทบ แต่ในทางปฏิบติักลบัพบว่าผูป้ระกอบการมกัไม่
ยินยอมปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีก าหนดไวใ้นรายงาน หรือมีการหลีกเล่ียงไม่ท ารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม โดยวิธีการเปล่ียนสภาพหรือขนาดของโครงการหรือกิจการมิใหเ้ขา้ลกัษณะ
ท่ีตอ้งจดัท ารายงาน เช่น กฎหมายก าหนดให้โรงแรมหรือสถานท่ีพกัตากอากาศท่ีมีจ านวนห้องพกั
ตั้ งแต่ 80 ห้องข้ึนไป หรือมีพื้นท่ีใช้สอยตั้ งแต่ 4,000 ตารางเมตรข้ึนไป ตอ้งจัดท ารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม จึงก่อสร้างโรงแรมท่ีมีพื้นท่ีใชส้อยขนาดเล็กหรือมีห้องพกัเพียง 
79 ห้องแต่ก่อสร้างเป็นหลายโครงการ หรือโดยวิธีการหลีกเล่ียงไม่จดัท ารายงานการวิเคราะห์
ส่ิงแวดลอ้มเม่ือไม่ตอ้งขออนุญาตด าเนินการตามกฎหมาย 
  3) การประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มของโครงการประเภทนิคมอุตสาหกรรม 
การจดัตั้งนิคมอุตสาหกรรมตามกฎหมายว่าดว้ยนิคมอุตสาหกรรมกฎหมายก าหนดให้ตอ้งจดัท า
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม กรณีจึงอาจมีปัญหาหากพบว่าโครงการท่ีจะด าเนินการ
ในนิคมอุตสาหกรรมดงักล่าวเป็นโครงการหรือกิจการท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งจดัท ารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มเช่นกนั การก าหนดให้ผูป้ระกอบการท่ีด าเนินโครงการหรือกิจการ
ในนิคมอุตสาหกรรมตอ้งจดัท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มอีกนั้นมีความเหมาะสม
หรือไม่และก่อใหเ้กิดภาระแก่ผูป้ระกอบการเกินไปหรือไม่ 
  4) ระยะเวลาในการพิจารณารายงานของคณะกรรมการผูช้  านาญการตามบทบญัญติั
มาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติพ.ศ. 2535 นั้ น 
คณะกรรมการผูช้  านาญการตอ้งพิจารณารายงานภายในระยะเวลาท่ีก าหนดเพื่อให้ผูป้ระกอบการ
ทราบเป็นการแน่นอนว่า เม่ือใดขั้นตอนการพิจารณารายงานจะแลว้เสร็จและป้องกนัมิใหมี้การถ่วง
เวลาในการพิจารณารายงานแต่การก าหนดระยะเวลาดังกล่าวอาจก่อให้เกิดปัญหาได้เช่นกัน 
เน่ืองจากรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มบางโครงการอาจมีความยาวและความละเอียด
มากเป็นการยากท่ีจะพิจารณารายงานใหแ้ลว้เสร็จทนัก าหนด ประกอบกบัผูท้รงคุณวุฒิซ่ึงไดรั้บการ
แต่งตั้งใหเ้ป็นคณะกรรมการผูช้  านาญการอาจมีภารกิจดา้นอ่ืน ๆ อนัท าให้การพิจารณารายงานตาม
ก าหนดเวลาบางโครงการไม่ละเอียดรอบคอบเท่าท่ีควรจะเป็น 
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 4.3 การประเมินผลกระทบต่อสุขภาพ (Health Impact Assessment: HIA) 
 HIA คือการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพ หรือ Health Impact Assessment: HIA หมายถึง 
กระบวนการ วิธีการ และเคร่ืองมือท่ีหลากหลาย ท่ีใชเ้พื่อการคาดการณ์ถึงผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึน
จากนโยบาย แผนงานหรือโครงการ ท่ีมีต่อสุขภาพอนามยัของประชาชน และการกระจายของ
ผลกระทบในกลุ่มประชากร และการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพจะก าหนดถึงกิจกรรมท่ี
เหมาะสม ในการจดัการผลกระทบเหล่านั้น 
 การท า HIA ท าไดท้ั้งก่อนด าเนินนโยบาย แผนงาน โครงการ กิจการกิจกรรมต่าง ๆ 
ทั้งของภาครัฐและเอกชน เพื่อก าหนดแนวทางพฒันา วางแผนงานหรือก าหนดแนวทางป้องกนั
ปัญหาร่วมกนั และเม่ือนโยบาย แผนงาน โครงการกิจการ กิจกรรมต่าง ๆ เกิดข้ึนแลว้ การท า HIA 
ระหว่างนั้นมกัจะท าเพื่อหาทางแกไ้ขจดัการปัญหาร่วมกนั หรือหาขอ้ตกลงร่วมกนั นอกจากน้ียงั
สามารถท า HIA หลงัจากท่ีนโยบาย แผนงาน โครงการ กิจการ กิจกรรมต่าง ๆ ส้ินสุดลง เพื่อ
รวบรวมขอ้มูลเชิงประจกัษแ์ละบทเรียนเพื่อก าหนดมาตรการส าหรับกิจกรรมท่ีคลา้ยกนัท่ีจะเกิดข้ึน
ในอนาคตร่วมกัน (ซ่ึงอาจมองในแง่การท า HIA ก่อน ได้เช่นกัน) โดยการท า HIA จะพิจารณา
ผลกระทบทั้งผลทางบวกและทางลบ จากนั้นจะท าการระบุความรุนแรง และล าดบัความส าคญัของ
ผลกระทบเหล่านั้นแลว้เสนอมาตรการป้องกนัแกไ้ขผลกระทบเชิงลบ หากเป็นผลกระทบเชิงบวกก็
ให้เสนอมาตรการส่งเสริมให้มีประสิทธิภาพมากข้ึน และขอ้เสนอดงักล่าวจะน าเสนอต่อผูมี้อ  านาจ
ในการตดัสินใจเพื่อใหเ้กิดการน าไปปฏิบติัต่อไป56 
 หลกัการในการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพ 
  1) การใช้ขอ้มูล หลักฐานท่ีได้จากกระบวนการ วิธีการ และเคร่ืองมือหลายชนิด
ร่วมกนั ในการคาดการณ์ผลกระทบต่อสุขภาพท่ีอาจจะเกิดข้ึนทั้งผลกระทบทางบวกและทางลบ 
  2) ศึกษาพื้นฐานดา้นสุขภาพและลกัษณะการเปล่ียนแปลงทางดา้นส่ิงแวดลอ้มและ
สงัคมท่ีส่งผลใหเ้กิดผลกระทบต่อสุขภาพอยา่งไร 
  3) การน า เสนอมาตรการในการป้องกนัและลดผลกระทบทางลบและส่งเสริมสุขภาพ
หรือเพิ่มผลกระทบทางบวก 
  4) เน้นถึงสิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการประเมินผลกระทบต่อ
สุขภาพเพื่อร่วมกนัในการก า หนดทางเลือกท่ีเหมาะสมและอยูร่่วมกบัการพฒันาไดอ้ยา่งสนัติสุข 
  5) การใหค้วามส าคญักบักลุ่มผูด้อ้ยโอกาส กลุ่มท่ีมีความเส่ียงสูง 

                                                            
56 กรมอนามยั กระทรวงสาธารณสุข.  (2559).  คู่ มือการปฏิบัติงาน HIA ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น.  
นนทบุรี: กองประเมินผลกระทบต่อสุขภาพ กรมอนามยั กระทรวงสาธารณสุข.  หนา้ 19. 
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  6) การบูรณาการแนวคิดทางกาย จิต สังคมและปัญญา57 
 Health Canada (2004) ไดศึ้กษาและก าหนดปัจจยัก าหนดสุขภาพ ประกอบดว้ย 12 ปัจจยั 
ดงัน้ี58 
  1) รายได้และสถานะทางสังคม (Income and Social Status) รายได้และสถานะทาง
สังคม เป็นปัจจยัท่ีส าคญัมากปัจจยัหน่ึงท่ีมีผลต่อสถานะสุขภาพ คนท่ีมีรายไดสู้งมกัมีสุขภาพดีกว่า
คนท่ีมีรายไดต้  ่า ยิง่สงัคมมีการกระจายรายไดท่ี้มีความเป็นธรรมมากข้ึน ประชาชนในสงัคมนั้นกจ็ะ 
ยิง่มีสุขภาพดีข้ึน 
   2) เครือข่ายการช่วยเหลือทางสังคม (Social Support Networks) ครอบครัว เพื่อน และ
การช่วยเหลือกนัในสงัคม มีผลต่อสุขภาพท่ีดีข้ึน ช่วยลดความเครียดและแกปั้ญหาหลายประการ 
   3) การศึกษา (Education and Literacy) ระดับการศึกษามีผลต่อการจ้างงาน รายได้ 
ความมัน่คงและความพึงพอใจต่อการท างาน ผูท่ี้มีการศึกษาสูงจะสามารถเขา้ถึงและเขา้ใจขอ้มูล
ข่าวสารท่ีมีประโยชน์ต่อสุขภาพไดดี้กวา่ 
  4) การมีงานท าและสภาพการท างาน (Employment / Working Conditions) การมีงาน
ท าและการว่างงานมีผลมากต่อสถานะทางสุขภาพคนว่างงานจะเผชิญกบัภาวะความเครียด มีความ
วิตกกงัวล อตัราการเจ็บป่วยและการเขา้รับการรักษาในโรงพยาบาลสูงกว่าผูท่ี้มีงานท า แต่สภาพ
การท างานกมี็ผลต่อสุขภาพ เช่น งานท่ีมีความเครียด งานท่ีไม่มีความกา้วหนา้หรือมัน่คง ความเส่ียง
จากการบาดเจบ็และโรคจากการท างาน 
   5) ส่ิงแวดล้อมทางสังคม (Social Environments) ความส าคัญของการสนับสนุน
ช่วยเหลือทางสังคมจะขยายสู่ชุมชนท่ีกวา้งขวาง เครือข่ายที่เขม้แขง็จะส่งผลถึงความมีชีวิตชีวา
ของสังคม โดยจะสะทอ้นถึงสถาบนัองคก์ร หรือการปฏิบติัการท่ี ชุมชนสร้างความสัมพนัธ์และ
ใชท้รัพยากรร่วมกนั สงัคมท่ีเขม้แขง็จะช่วยลดความเส่ียงต่อสุขภาพ 
  6) ส่ิงแวดลอ้มทางกายภาพ (Physical Environments) ส่ิงแวดลอ้มทางกายภาพ ไดแ้ก่ 
อากาศ น ้า อาหาร และท่ีพกัอาศยั เป็นปัจจยัพื้นฐานของสุขภาพ การกระท าของมนุษยมี์ผลท าใหเ้กิด
มลพิษส่ิงแวดลอ้ม และเป็นสาเหตุของการเจ็บป่วย ท าให้เกิดการบาดเจ็บ และการเสียชีวิตก่อนวยั
อนัสมควร เพิ่มมากข้ึนอยา่งต่อเน่ืองในปัจจุบนั 

                                                            
57 กรมอนามยั กระทรวงสาธารณสุข.  (2566).  แนวทางการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพจากโครงการพฒันาแหล่งน ้า.  
(ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.oic.go.th/FILEWEB/CABINFOCENTER17/DRAWER002/GENERAL 
/DATA0000/00000189.PDF.  [2566, 10 เมษายน]. 
58 กรมอนามยั กระทรวงสาธารณสุข.  (2556).  แนวทางการประเมินผลกระทบต่อสุขภาพ ในระดับท้องถิ่น.  
นนทบุรี: กองประเมินผลกระทบสุขภาพ กรมอนามยั กระทรวงสาธารณสุข.  หนา้ 11-13. 
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  7) พฤติกรรมสุขภาพและทักษะชีวิต (Personal HealthPractices and Coping Skills) 
การมีพฤติกรรมสุขภาพและทกัษะชีวิตท่ีดีจะท าให้สุขภาพดีแขง็แรง เช่น การรับประทานอาหารท่ี
สมดุล การออกก าลงักายเป็นประจ า ในขณะท่ีการสูบบุหร่ี การใชส้ารเสพติด การด่ืมแอลกอฮอล์
เกินขนาด ท าใหเ้กิดโรคหลายชนิด 
   8) พฒันาการท่ีดีในวยัเด็ก (Healthy Child Development) ช่วงชีวิตก่อนคลอดจนถึง
ช่วงในวยัเด็ก มีผลต่อสถานะสุขภาพคุณภาพชีวิตทกัษะชีวิต และความสามารถต่าง ๆ เด็กนั้นเม่ือ
เติบโตเป็นผูใ้หญ่ เช่น เด็กซ่ึงเม่ือแรกคลอดมีน ้ าหนกันอ้ย จะมีความเส่ียงต่อการตาย ความผิดปกติ
ทางสมอง ความพิการแต่ก าเนิดและพฒันาการชา้กว่าเด็กซ่ึงมีน ้ าหนกัปกติ นอกจากน้ีการดูแลในวยั
เด็กยงัมีผลต่อความสมบูรณ์ของจิตใจ และความสัมพนัธ์ทางสังคม เม่ือเติบโตเป็นวยัรุ่นและผูใ้หญ่
ดว้ย 
  9) ปัจจัยทางชีวภาพและพนัธุกรรม (Biology and Genetic Endowment) ปัจจัยและ
กลไกทางชีวภาพของร่างกายมนุษย ์เช่น การเจริญเติบโต การชราภาพ เพศชาย เพศหญิง ตลอดจน
พนัธุกรรม เป็นปัจจัยท่ีมีผลต่อสถานะสุขภาพและท าให้การเกิดโรคของแต่ละคนแตกต่างกัน
สารเคมีหลายอยา่งในปัจจุบนัมีผลกระทบท าใหส้ารพนัธุกรรมของคนเปล่ียนแปลง 
   10) บริการสุขภาพ (Health Service) บริการสุขภาพท่ีเนน้ดา้นการส่งเสริมสุขภาพและ
การป้องกนัโรค มีผลต่อสถานะสุขภาพของประชาชนในทางท่ีดี บริการเหล่าน้ี ไดแ้ก่ บริการอนามยั
แม่และเด็ก การดูแลก่อนคลอด การเสริมสร้างภูมิคุม้กนัโรค การตรวจวินิจฉัยโรคตั้งแต่ระยะแรก 
การใหสุ้ขศึกษาเก่ียวกบัปัจจยัเส่ียงต่อสุขภาพ และทางเลือกต่าง ๆ เพื่อสุขภาพดี 
   11) เพศ (Gender) เพศจะเป็นส่ิงท่ีบ่งช้ีถึงสถานภาพ บทบาททศันคติ พฤติกรรม คุณค่า 
อ านาจ และอิทธิพลท่ีมีต่อสังคม เพศยงัมีอิทธิพลต่อล าดับความส าคญัและการปฏิบติัในระบบ
สุขภาพ ประเดน็สุขภาพหลายชนิดเป็นบทบาทหนา้ท่ีแยกตามเพศและสถานภาพ 
  12) วฒันธรรม (Culture) บุคคลหรือชุมชนอาจไดรั้บความเส่ียงสุขภาพจากสภาพแวดลอ้ม
ทางเศรษฐกิจและสังคม ซ่ึงบ่งช้ีโดยคุณค่าทางวฒันธรรมท่ีมีผลต่อสถานภาพท่ีถูกโดดเด่ียว หรือ
สูญเสีย หรือไม่สามารถเขา้ถึงบริการดา้นสุขภาพท่ีเหมาะสม  
 4.4 การประเมินส่ิงแวดล้อมระดับยุทธศาสตร์ (Strategic Environmental Assessment: 
SEA) 
 SEA คือการประเมินส่ิงท่ีมีอยู่ในพื้นท่ีหน่ึงๆทั้งดา้นศกัยภาพในการพฒันา เช่น มีแหล่ง
แร่หายากหรือมีแหล่งน ้ าสมบูรณ์ และขีดจ ากดั เช่น แหล่งแร่นั้นอยู่ในเขตอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม 
เขา้พื้นท่ีไปเอามาใชไ้ม่ได ้หรือมีความขดัแยง้อยูแ่ต่เดิมของชุมชนทอ้งถ่ินในการแยง่ชิงทรัพยากรน ้ า
เพื่อกิจกรรมที่ต่างกนั และน าขอ้มูลนั้น ๆ มาประมวลหรือวิเคราะห์ร่วมกนัเพื่อหาขอ้สรุปว่า 
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(1) พื้นท่ีนั้นควรใชส้ าหรับกิจกรรมประเภทหรือสาขาใดไดบ้า้ง จะเป็นพื้นท่ีอุตสาหกรรมหนัก 
พื้นท่ีท่องเท่ียวแบบสร้างรายไดสู้ง พื้นท่ีเกษตรเพื่อเป็นอาหารโลก หรือพื้นท่ีเมืองอจัฉริยะ เป็นตน้ 
ซ่ึงพื้นท่ีท่ีพูดถึงน้ีเป็นไดท้ั้งระดบัของประเทศ (มหัพภาค) ของภูมิภาค (ก่ึงมหัพภาค) หรือของเขต
(จุลภาค) และ (2) ประเภทของกิจกรรมท่ีกล่าวถึง อาจเป็นสาขาพลงังาน สาขาการขนส่ง สาขา
การเกษตร สาขาการท่องเท่ียว เป็นตน้ โดยกิจกรรมรายสาขาพวกน้ีจะตอ้งสอดคลอ้งกบัแผน (Plan) 
หรือแผนงาน (Program) ของพื้นที่นั้น ๆ ที่ไดจ้ดัท าข้ึนมาก่อนหนา้น้ีแลว้ โดยใชก้ระบวนการ 
SEA น้ี59 
  4.4.1 การเปลีย่นแปลงทางกฎหมาย และสถาบันที่ส่งผลต่อบทบาทของการมีส่วนร่วม
ของประชาชน และการปรึกษาหารือ 
  ตราสารทางกฎหมายระหว่างประเทศท่ีครอบคลุมเพียงฉบบัเดียวท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมี
ส่วนร่วมของประชาชนและการปรึกษาหารือ คืออนุสัญญาว่าดว้ยการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร การมี
ส่วนร่วมสาธารณะในการตดัสินใจ และการเขา้ถึงความยติุธรรมในคดีส่ิงแวดลอ้ม ค.ศ. 1998 (พ.ศ. 2541) 
หรืออนุสัญญาอาร์ฮูส (The Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-
Making and Access to Justice in Environmental Matters 1998- The Aarhus Convention) หรือท่ีรู้จกั
กนัในนาม “อนุสัญญาอาร์ฮูส” 
  อนุสัญญาอาร์ฮูสยงัไม่มีผลบงัคบัใช ้เน่ืองจากยงัไม่ไดรั้บการใหส้ัตยาบนัจากประเทศ
ผูล้งนามในจ านวนท่ีเพียงพอ อยา่งไรก็ตาม เป็นเพียงเร่ืองของเวลาก่อนท่ีจะท าเช่นนั้น และตอ้งการ
ใหป้ระเทศต่าง ๆ น าการจดัการทางกฎหมาย นโยบาย และสถาบนัของพวกเขาส าหรับการตดัสินใจ
ในการกระท าท่ีอาจส่งผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม ทั้งน้ี ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละขอ้ก าหนดของ
อนุสัญญา เน่ืองจากขอ้ตกลงเหล่าน้ีมกัจะรวมถึงขั้นตอน EIA/SEA เพื่อใหป้ระเทศเหล่านั้นมัน่ใจวา่ 
การท า EIA/SEA ไดมี้การปรึกษาหารือกบัภาคประชาชน และเป็นไปตามขอ้ก าหนดของอนุสัญญา 
จ านวนของประเทศต่าง ๆ และคณะกรรมาธิการยโุรปไดเ้ร่ิมเตรียมการเพื่อด าเนินการดงักล่าวแลว้ 
  อนุสัญญาระบุว่า ควรมีการมีส่วนร่วมของประชาชนและการปรึกษาหารืออย่าง
ทนัท่วงที มีประสิทธิภาพ เพียงพอ เป็นทางการ และให้ขอ้มูล การแจง้ การเจรจา การพิจารณาและ
การตอบสนอง ผูเ้สนอและหน่วยงานรัฐท่ีมีอ านาจตดัสินใจ ตอ้งจดัหาขอ้มูลดา้นส่ิงแวดลอ้มท่ี
เหมาะสมเพื่อให้การมีส่วนร่วมของประชาชนและการปรึกษาหารือเกิดข้ึนอย่างมีประสิทธิภาพ 

                                                            
59 ธงชยั พรรณสวสัด์ิ และขวญัชนก ศกัด์ิโฆษิต.  (2564).  พัฒนาให้ยั่งยืน โลกเขาท ากันอย่างไร ตอน 2 : การ
ประเมินส่ิงแวดล้อมระดับยุทธศาสตร์ (SEA).  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: https://thaipublica.org/2021/01/thongchai-
sd-02/.  [2566, 20 เมษายน]. 
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ขอ้สันนิษฐานท่ีว่า ขอ้มูลจะถูกเปิดเผย เวน้แต่ผูเ้สนอ และ/หรือหน่วยงานของรัฐสามารถแสดง
ให้เห็นวา่บทบญัญติันั้นจะก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อหน่วยงานนั้น ๆ หรือของประเทศชาติ 
 บทบญัญติัของอนุสัญญาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการมีส่วนร่วมของประชาชน และการปรึกษาหารือ 
แบ่งออกเป็นสามส่วน โดยมุ่งเนน้ไปท่ีอ านาจการตดัสินใจ 
 มาตรา 6 กล่าวถึง การตดัสินใจในกิจกรรมเฉพาะท่ีอาจมีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม เช่น 
การตดัสินใจเสนอโครงการท่ีอยูภ่ายใตก้ารประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม 
 มาตรา 7 กล่าวถึง การพฒันาแผนงาน โครงการ และนโยบายท่ีเก่ียวขอ้งกบัส่ิงแวดลอ้ม 
ในแง่มุมท่ีอาจจะตอ้งมีการประเมินส่ิงแวดลอ้มระดบัยทุธศาสตร์ (SEA) 
 มาตรา 8 กล่าวถึง การจดัท าขอ้บงัคบัและตราสารผูกพนัทางกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีอาจส่งผล
กระทบต่อส่ิงแวดลอ้มอย่างมีนัยส าคญั ในปัจจุบนัประเทศส่วนใหญ่ไม่ไดถู้กบงัคบัให้ร่างการ
ด าเนินการในการท า SEA หรือก าหนดบทบญัญติัท่ีส าคญัในการวางหลกัเกณฑก์ารมีส่วนร่วมของ
ประชาชน 
  4.4.2 การมีส่วนร่วมของประชาชนใน SEA (แตกต่างจาก EIA) 
  ตามท่ีระบุไวข้า้งต้น หลักการพื้นฐานของการมีส่วนร่วมของประชาชนและการ
ปรึกษาหารือ น ามาใชท้ั้ง EIA และSEA อย่างไรก็ตาม เป็นท่ีทราบกนัดีว่าลกัษณะพิเศษของ SEA  
คือ ในบางกรณี การมีส่วนร่วมของประชาชน และการให้ค  าปรึกษาอาจแตกต่างกนัไป มีความเห็น
ว่า SEA นั้น คือ การท า EIA ให้กระจ่างชดัข้ึน ส่ิงน้ีอาจเป็นจริงส าหรับแง่มุมพื้นฐานบางประการ
ของแนวทางการท า EIA โดยรวม (การก าหนดขอบเขต การศึกษาพื้นฐาน การท านายผลกระทบ 
เป็นตน้) แต่ไม่เป็นความจริงในดา้นกระบวนการจดัการ 
  ขอบเขตของ SEA บางฉบบัแตกต่างอยา่งมากกบั EIA เน่ืองมาจากการมีส่วนร่วมและ
การปรึกษาหารือของภาคประชาชน ตวัอย่างเช่น การท า SEA บางส่วนมีแนวโน้มท่ีจะกลายเป็น
กระบวนการต่อเน่ืองมากข้ึนเน่ืองจากเป็นส่วนประกอบส าคญัของโปรแกรมนโยบาย และแผน
วงจรชีวิต ตั้งแต่การออกแบบเบ้ืองตน้จนถึงการด าเนินการ และการประเมินผลเพื่อออกแบบใหม่ 
การท า SEA ดงักล่าว มีโอกาสนอ้ยท่ีจะระบุผลลพัธ์เป็นลายลกัษณ์อกัษร เม่ือเทียบกบัสถานะของ
รายงาน EIA 
  ในสถานการณ์ดังกล่าว การมุ่งไปท่ีการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน และการ
ปรึกษาหารือ ยิง่กระจดักระจาย เน่ืองจากไม่มีแมแ้ต่รายงาน หรือเหตุการณ์ใด ๆ ท่ีจะเป็นตวักระตุน้
ส าหรับการมีส่วนร่วม และการปรึกษาหารือ ประเภทของการมีส่วนร่วม หรือการปรึกษาหารือใน
บริบทดงักล่าว จะแตกต่างอย่างหลีกเลี่ยงไม่ไดจ้ากสถานการณ์ปกติของ EIA โดยแทจ้ริงแลว้ 
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บางรัฐบาลอาจจะไม่ตอ้นรับการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน และการปรึกษาหารือ ในระยะ
เร่ิมแรกของการก าหนดนโยบาย 
  ประการแรก ลกัษณะการมีส่วนร่วมและการปรึกษาหารือของประชาชนอยา่งต่อเน่ือง 
หมายความ มนัอาจเป็นไปไม่ไดท่ี้จะใหผู้มี้ส่วนไดส่้วนเสียทั้งหมดมีส่วนร่วมโดยใชเ้ทคนิคทั้งหมด
ส าหรับการมีส่วนร่วม และการใหค้  าปรึกษา ตน้ทุนดา้นทรัพยากรและเวลาคงไม่ท าให ้SEA คุม้ทุน 
แต่อาจเหมาะสมท่ีจะใช ้“กลุ่มโฟกสั” ท่ีเลือกจากตวัแทนหลกัของผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียเพื่อให้ขอ้มูล
สาธารณะอย่างต่อเน่ือง มีความเป็นไปไดส้ าหรับแนวทางดงักล่าว เน่ืองจากตวัแทนเหล่าน้ีอาจ
กลายเป็น “ตวัเลือกร่วม” ในกระบวนการ SEA และบทบาทการตรวจสอบขอ้เทจ็จริงโดยสาธารณะ
อาจลดนอ้ยลง 
  โดยพื้นฐานแลว้จ าเป็นตอ้งมีกลไกและหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน และการให้
ค  าปรึกษาส าหรับการท า SEA ท่ีรักษาความสมดุลระหว่างการตรวจสอบขอ้เท็จจริงและการป้อน
ขอ้มูลให ้SEA น่ีเป็นความทา้ทายท่ีส าคญัส าหรับการท า SEA ในอีกไม่ก่ีปีขา้งหนา้ 
  ในการท า SEA ต่าง ๆ มีความส าคญัมากส าหรับการแบ่งผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย ภายใน
และภายนอกในกระบวนการตดัสินใจ การท า SEA ในบริบทนโยบายระดับชาติ คือ น่าจะเป็น
กิจกรรมภายในมากกว่าเม่ือเทียบกบัการท า EIA ท่ีท าเพื่อนกัพฒันาอุตสาหกรรมจ าเป็นตอ้งไดรั้บ
ใบอนุญาตจากหน่วยงานรัฐทอ้งถ่ิน ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียภายใน คือ บุคคลและกลุ่มบุคคลท่ีเป็นผู ้
ตดัสินใจ (นกัการเมืองหรือคณะรัฐมนตรี) หรือ ผูท่ี้ให้การสนบัสนุนผูมี้อ  านาจตดัสินใจ (เจา้หนา้ท่ี
กระทรวง) ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียภายนอก คือ ผูท่ี้มีส่วนไดเ้สียท่ีอาจไดรั้บผลกระทบจากการริเร่ิม
ในช่วงแรก ๆ เช่น การเปล่ียนแปลงนโยบาย ความส าคญัของผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียภายนอกใน
สถานการณ์ดงักล่าวกลายเป็นส่ิงส าคญัในการสร้างความมัน่ใจ ในการสนบัสนุนจากภายนอกและ
การตรวจสอบขอ้เทจ็จริง 
  Monnikhof และ Edelenbos (2001) ให้ค  าแนะน าเก่ียวกบัคุณลกัษณะพื้นฐานของการ
มีส่วนร่วมของประชาชนและการใหค้  าปรึกษาในบริบทของ SEA พวกเขาเนน้วา่ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย
ควรรวมผลประโยชน์ทางการคา้ และไม่ใช่แค่ตวัแทนของประชาชน เช่น NGO และกลุ่มประชาสงัคม 
และสมาคมอื่น ๆ นอกจากน้ีพวกเขายงัถือว่าเป็นส่ิงส าคญัที่ผูม้ีส่วนไดส่้วนเสียไดร้ับโอกาส
อย่างเพียงพอท่ีจะ 
   (1) มีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างสรรคใ์นการก าหนดปัญหา หรือจ ากดัความปัญหา 
(ซ่ึงอาจจะเป็นจุดเร่ิมตน้ของ SEA) และเสนอทางเลือก 
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   (2) ดูแลผลประโยชน์ของพวกเขาและสามารถเขา้สู่การเจรจาและต่อรองเก่ียวกบั
การแกปั้ญหาต่าง ๆ เช่น โปรแกรมท่ีไดป้ระโยชน์ทั้งสองฝ่าย หรือผลประโยชน์ท่ีสามารถเพิ่มได้
สูงสุด และ 
   (3) มีส่วนร่วมในการตดัสินใจในระดับเล็ก ๆ ท่ีเพิ่มข้ึนทั้งหมดในการท า SEA 
ไม่ใช่แค่การตดัสินใจคร้ังสุดทา้ยวา่ “ไปต่อ หรือไม่ไป” 
  จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ เห็นไดว้่า การมีส่วนร่วมของประชาชนและการปรึกษาหารือ
และการประยุกต์ใช้ในการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม (EIA) ยงัเป็นปัญหาเน่ืองจากความ
หลากหลายของการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มรายบุคคล และขอบเขตในการปฏิบติั และดว้ย
เหตุน้ีจึงมีการต่อตา้นการเปล่ียนแปลงในระดบัหน่ึง SEA เป็นปัจจุบนักว่า และถูกควบคุมนอ้ยกว่า 
โดยแบบอยา่งท่ีมีมาก่อน และขอ้บงัคบั ดงันั้นหลกัการท่ีร่างไวข้า้งตน้อาจมีผลบงัคบัใชไ้ดง่้ายกว่า
ในบริบทของการท า SEA หลาย ๆ ฉบบั อย่างไรก็ตาม อาจมีปัญหาในการบงัคบัใช้หลกัการท่ี
เก่ียวขอ้งกับบทบาทของผูมี้ส่วนได้ส่วนเสีย ในการก าหนดปัญหาท่ีจะแกไ้ขโดยการเสนอการ
ปฏิบติั และการตดัสินใจ ตอ้งก าหนดขอบเขตความรับผดิชอบในการตดัสินใจใหช้ดัเจน 
  4.4.3 บทบาทของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการมีส่วนร่วมของประชาชนและการ
ปรึกษาหารือ 
  ในบริบทของการท า EIA/SEA ส่วนใหญ่ ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย โดยทัว่ไปมีดงัน้ี 
   (1) คนในทอ้งถ่ิน (บุคคล) และชุมชน (เช่น หมู่บา้น) ซ่ึงน่าจะเป็นไดรั้บผลกระทบ
จากโครงการ ผูน้ าแบบดั้งเดิมหรือตวัแทนในระดบัชุมชน เช่น สภาเขตอาจถูกปรึกษาเพื่อรับมุมมอง
ของชุมชน 
   (2) กลุ่มคนซ่ึงไม่มีถ่ินท่ีอยูเ่ป็นหลกัแหล่งซ่ึงอาจใชท้รัพยากรในทอ้งถ่ินเป็นประจ า 
หรือเป็นระยะ ๆ เช่น คนเล้ียงปศุสตัว ์
   (3) กลุ่มทางสังคมผูถู้กเลือกสรร เช่น ผูห้ญิง ผูสู้งอายุ และคนซ่ึงยากจนท่ีสุด 
(ความกงัวลในปัจจุบนัของสถาบนัการเงินระหวา่งประเทศและผูบ้ริจาคทวิภาคี) 
    (4) ผูน้ าทางศาสนา 
   (5) นกัการเมือง 
   (6) NGO และองคก์รอาสาสมคัร เช่น พฒันาชุมชนทอ้งถ่ินหรือกลุ่มผูใ้ชท้รัพยากร 
กลุ่มท่ีเก่ียวกบัเพศ สหภาพแรงงาน และสหกรณ์ 
   (7) หน่วยงานภาคเอกชน เช่น สมาคมวิชาชีพ สมาคมการคา้ และหอการคา้ 
   (8) ส่ือต่าง ๆ (หนงัสือพิมพ ์วิทย ุโทรทศัน์) และ 
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   (9) หน่วยราชการในระดับชาติและระดับท้องถ่ิน กระทรวง ทบวง กรม และ
หน่วยงานตามกฎหมายซ่ึงรับผิดชอบในทอ้งท่ีนั้ น ๆ ซ่ึงอาจจะได้รับผลกระทบ (เช่น สุขภาพ 
ทรัพยากรธรรมชาติ และการใชท่ี้ดิน เป็นตน้) 
   (10) บุคคล กลุ่ม หรือองคก์รดงักล่าวอาจเป็นตวัแทนของ “หมวดหมู่ในการคน้หา” 
ส าหรับผูว้างแผนการมีส่วนร่วมของประชาชนและใหค้  าปรึกษาในการท า EIA/SEA 
  4.4.4 ประเภทของการมีส่วนร่วมและการปรึกษาหารือของภาคประชาชน 
  ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียสามารถมีส่วนร่วมในการท า EIA/SEA ดงัน้ี 
  อนัดบัแรก คือ มีการเผยแพร่ขอ้มูล เมื่อส่ิงน้ีเกิดข้ึนผูเ้สนอมีการให้ขอ้มูลแก่ผูมี้
ส่วนไดเ้สีย อาจเพียงคร้ังเดียว หรือเป็นระยะๆ รูปแบบการใหข้อ้มูล จะเป็นไปในทิศทางเดียว และ
ไม่มีการก าหนดวา่จะตอ้งตอบสนองต่อขอ้มูลนั้น 
  อนัดับสอง มีการปรึกษาหารือเก่ียวกบัการแลกเปล่ียนขอ้มูลระหว่างผูเ้สนอ และ
ผูม้ีส่วนไดส่้วนเสียแบบสองทาง นอกจากน้ีในระหว่างการปรึกษาหารือ ผูมี้ส่วนไดเ้สียยงัมีโอกาส
ได้แสดงความคิดเห็นในประเด็นที่ เ ก่ียวข้อง แม้ว่าจะไม่เป็นที่ต ้องการอย่างเป็นทางการ 
การปรึกษาหารืออาจรวมถึงกลไกการตอบกลบัระหว่างผูเ้สนอ หน่วยงาน และผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย
เพื่อท่ีภายหลงัอาจจะไดเ้รียนรู้ถึงขอบเขตท่ีมุมมองของพวกเขาถูกน ามาพิจารณาเพื่อการตดัสินใจ 
  จากนั้ นการมีส่วนร่วมจะแสดงถึงองค์ประกอบของการวิเคราะห์ร่วมกันและ
การควบคุมการตดัสินใจ และการน าไปปฏิบติั ในการตดัสินใจแบบมีส่วนร่วมนั้น จะไม่มีการ
ควบคุมหรืออ านาจสูงสุด ฝ่ายซ่ึงเขา้ร่วมจะตอ้งหารือและตดัสินใจดว้ยกระบวนการท่ีตกลงร่วมกนั 
ตวัอย่างเช่น โดยการไกล่เกล่ียและสร้างฉันทามติ ความร่วมมือน้ีสามารถขยายไปถึงการออกแบบ
และด าเนินการตามขอ้เสนอ 

 4.5 หลกัการพฒันาอย่างยัง่ยืน (Sustainable Development) 
 แนวความคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนเป็นหลกัการท่ีมีมาเป็นเวลานานแลว้ เพียงแต่ยงัไม่มี
การให้ความสนใจหรือความส าคญัต่อหลกัการน้ีอย่างจริงจงั จนกระทัง่เกิดปัญหาส่ิงแวดลอ้ม
อนัเป็นผลมาจากการพฒันาประเทศ และเกิดอุบติัภายร้ายแรงท่ีเป็นโศกนาฏกรรมทางส่ิงแวดลอ้ม
ที่เกิดข้ึนในทุกภูมิภาคทัว่โลก ซ่ึงโศกนาฏกรรมดงักล่าวเร่ิมตน้จากเหตุการณ์ The Torrey Canyon 
Oil Spill Incident ปี ค.ศ. 1967 (พ.ศ. 2510) โดยเป็นเหตุการณ์ที่เรือบรรทุกน ้ ามนัดิบชนเขา้กบั
หินโสโครกแลว้อปัปางลงนอกชายฝ่ังสหราชอาณาจกัร เป็นเหตุให้เกิดมลพิษทางทะเลท่ีรุนแรง
ท่ีสุดเหตุการณ์หน่ึงของโลก เน่ืองจากน ้ ามนัดิบจ านวนมากกว่า 95,000 ตนัทะลกัเขา้สู่ทะเลบริเวณ
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นอกชายฝ่ังประเทศองักฤษส่งผลให้นกทะเลตายกว่า 10,000 ตวั จากผลกระทบน้ีท าใหป้ระเทศ
ต่าง ๆ ในภาคพื้นยโุรปเร่ิมหนัมาสนใจกบัปัญหาส่ิงแวดลอ้มมากยิง่ข้ึน60  
 นอกจากน้ี เหตุผลส าคญัอีกประการหน่ึงท่ีท าใหแ้นวความคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืไดรั้บ
ความสนใจเป็นท่ียอมรับดงัเช่นในปัจจุบนั กเ็น่ืองมาจากการพฒันาประเทศในอดีตท่ีผา่นมาประเทศ
ต่าง ๆ มกัมุ่งเน้นถึงการพฒันาประเทศโดยใช้ภาคอุตสาหกรรมเป็นภาคน าเพื่อสร้างความเจริญ
ทางดา้นเศรษฐกิจและยกระดบัคุณภาพชีวิตของประชาชนโดยรวมให้ดีข้ึน แต่ทั้งน้ี จากการพฒันา
ดังกล่าวส่งผลกระทบโดยตรงต่อการใช้ทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยู่อย่างส้ินเปลืองจนเกิดการ
ร่อยหรอหมดไป รวมถึงการเกิดการเส่ือมโทรมต่อทรัพยากรธรรมชาติอยา่งรวดเร็ว ซ่ึงส่งผลกระทบ
ต่อคุณภาพการด ารงชีวิตของประชาชนและเกิดปัญหามลพิษต่าง ๆ ตามมา อีกทั้งยงัเป็นตน้เหตุส าคญั
ของภยัพิบติัทางธรรมชาติ ดงันั้น เม่ือปัญหาและผลกระทบต่าง ๆ ท่ีเกิดมาจากการพฒันาประเทศ
ใหมี้ความเจริญกา้วหนา้ทางเศรษฐกิจควบคู่ไปกบัการคงไวซ่ึ้งความสมบูรณ์ของทรัพยากรธรรมชาติ
ท่ีให้มากท่ีสุด อนัเป็นการน าวตัถุประสงคท์างดา้นการพฒันามารวมกบัวตัถุประสงคท์างดา้นการ
อนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติท่ี เพื่อให้คนรุ่นหลกัไดใ้ชป้ระโยชน์ไปอยา่งต่อเน่ือง ซ่ึงจะเป็นไปตาม
แนวความคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื 
 การพฒันาอย่างย ัง่ยืน (Sustainable Development) หมายถึง ขั้นตอนหรือกระบวนการ
ในการพฒันาประเทศในทุก ๆ ดา้น ใหส้ามารถตอบสนองคุณภาพตอ้งการหรือความจ าเป็นขั้นพื้นฐาน
ของมนุษยเ์พื่อปรับปรุงมาตรฐานการด ารงชีวิตเพื่อประชาชนทั้งมวล แลว้ก็จะตอ้งมีการด าเนินงาน
ในดา้นส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติ ควบคู่ไปกบัการพฒันาโดยการจดัการและคุม้ครอง
ระบบนิเวศน์ให้เกิดผลดีมากข้ึน และยงัลดรูปแบบของการบริโภคท่ีฟุ่ มเฟือยและไร้ประสิทธิภาพ
ให้มากที่สุดเท่าที่จะท าได้61 เมื่อน าค  าว่า “การพฒันา” มารวมเขา้กบัค าว่า “อย่างย ัง่ยืน” เป็น 
“การพฒันาอย่างย ัง่ยืน (Sustainable Development)” แลว้ จะหมายถึงการด าเนินการใด ๆ ท่ีท าให้
ความเจริญหรือมีการเปล่ียนแปลงไปในทางท่ีดีข้ึนและมีลักษณะอยู่คงทนถาวร เพราะมีการ
ด าเนินการอยา่งต่อเน่ือง การพฒันาอยา่งย ัง่ยนืน้ีหากน าไปใชป้ระกอบกบัการด าเนินกิจกรรมใดก็จะ
หมายถึงการท าให้กิจกรรมนั้นมีการพฒันาอย่างต่อเน่ืองท่ีจะส่งผลดีทั้งในปัจจุบนัและอนาคต 
ค าน้ีจึงมีผูนิ้ยมน ามาใชป้ระกอบกบักิจกรรมต่าง ๆ มากมาย ส าหรับการพฒันาอย่างย ัง่ยืนท่ีมีการ
น ามาใชใ้นมติของส่ิงแวดลอ้มสามารถพิจารณาไดจ้ากความหมายท่ีคณะกรรมาธิการโลกว่าดว้ย

                                                            
60 สุนีย ์มลัลิกะมาลย.์ (2545). รัฐธรรมนูญกบัการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพทิักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อม. กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 15. 
61 มานพ เมฆประยูรทอง.  (2537).  สรุปสาระส าคัญของแผนปฏิบัติการเพื่อการพัฒนาแบบยั่งยืน.  กรุงเทพฯ: 
บริษทั อมรินทร์พร้ินต้ิง แอนด ์พบัลิชช่ิง จ ากดั.  หนา้ 12. 
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สิ่งแวดลอ้มและการพฒันา (World Commission on Environment and Development: WCED) 
ไดใ้ห้ไวค้ือ “การพฒันาท่ีตอบสนองความตอ้งการของคนยุคปัจจุบนั โดยไม่ท าให้คนรุ่นอนาคต
ตอ้งประนีประนอม เพื่อลดขีดความสามารถท่ีจะสนองความตอ้งการของเขาลงไป” จากความหมาย
ท่ี WCED ไดใ้ห้ไวน้ี้เท่ากบัยอมรับว่า การพฒันาเป็นส่ิงท่ีจ าเป็นตอ้งให้เกิดมีข้ึน โดยจะห้ามหรือ
หยดุย ั้งการพฒันาประเทศไม่ได ้ไม่ว่าจะเป็นการพฒันาของประเทศท่ีพฒันาแลว้หรือประเทศก าลงั
พฒันา เพราะการพฒันาเหล่าน้ีมีข้ึนเพื่อตอบสนองความตอ้งการของคนในยคุปัจจุบนั แต่การพฒันาน้ี
ตอ้งไม่เป็นการท าลายโอกาสในการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิทธิในส่ิงแวดลอ้ม
ของคนรุ่นอนาคต จากความหมายของแนวความคิดการพฒันาอย่างย ัง่ยืนท่ีกล่าวมาในขา้งตน้นั้น
เป็นความท่ีเป็นนามธรรมไม่อาจจะก่อให้เกิดจริงในทางปฏิบัติได้ ฉะนั้ นในทางปฏิบัติแล้ว
แนวความคิดน้ีจึงไดน้ าเอามาตรการทางดา้นเทคโนโลย ี(เช่น เทคโนโลยสีะอาด (Clean Technology)) 
มาตรการทางเศรษฐกิจ มาตรการทางสังคม และมาตรการทางกฎหมายมาใชเ้พื่อใหเ้กิดการพฒันาท่ี
มีความยัง่ยนืมากท่ีสุด62  
 สาระส าคญัของการพฒันาอย่างย ัง่ยืนอยู่ท่ีความยุติธรรมและความเสมอภาคของการใช้
ประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ระหว่างชนยุคปัจจุบนักบัชนยุคอนาคต แมว้่า
ชนยุคปัจจุบันจะได้เปรียบชนยุคอนาคตท่ีมีโอกาสได้ใช้ประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มก่อน แต่ก็ไม่ไดห้มายความว่าชนยคุปัจจุบนัจะฉกฉวยความไดเ้ปรียบนั้นมาเป็นของตน 
กล่าวคือ ชนยุคปัจจุบนัยงัคงตอ้งมีภาระหน้าท่ีท่ีจะตอ้งใชค้วามยุติธรรมและความเสมอภาคท่ีจะ
รับผิดชอบในการใชป้ระโยชน์ของตนให้มีเหลือส าหรับชนยุคอนาคตท่ีจะไดใ้ชป้ระโยชน์เสมอ
หรือเท่ากบัท่ีตนไดใ้ช ้
 การพฒันาอยา่งย ัง่ยนืมีรากฐานมาจากการส่งเสริมใหมี้การบริโภคท่ีไม่ฟุ่ มเฟือยอยูใ่นขีด
ความสามารถท่ีระบบนิเวศน์จะรองรับได ้ดงัค  ากล่าวของ ท่านมหาตะมะคานธี อดีตผูน้ าในการ
เรียกร้องเอกราชของสาธารณรัฐอินเดียจากการปกครองของประเทศองักฤษท่ีว่า “โลกเราน้ีมี
ทรัพยากรเพียงพอส าหรับสนองความตอ้งการของมนุษย ์แต่มีไม่มากพอส าหรับความโลภของมนุษย”์ 
การพฒันาท่ีดีจึงตอ้งปรับเปล่ียนแนวทางเสียใหม่ จากแนวคิดเดิมในทางเศรษฐศาสตร์ท่ีมุ่งเน้น
เฉพาะการพฒันาท่ีท าเพือ่ใหไ้ดม้า “ยิง่มากยิง่ดี (the economics of more and more)” มาเป็นเศรษฐศาสตร์
แห่งความพอเพียงหรือพอดี (the economics of enough) ซ่ึงหมายความว่า การประสบความส าเร็จ
ทางเศรษฐกิจยอ่มตอ้งเกิดข้ึนจากการไม่สร้างภาระให้ส่ิงแวดลอ้มและคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชน 

                                                            
62 สุนีย ์มลัลิกะมาลย.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 59.  หนา้ 5. 
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และหากผูป้ระกอบธุรกิจเองสามารถสนองความตอ้งการดงักล่าวได ้และดว้ยความรับผิดชอบของ
ประชาชนแลว้ยอ่มเป็นภาพท่ีดีของโลกยคุศตวรรษท่ี 2163  
 แนวทางการพฒันาอย่างย ัง่ยืนจึงเป็นหลกัการท่ีประเทศต่าง ๆ รวมทั้งองคก์รระหว่าง
ประเทศให้ความส าคญัและพยายามให้มีกรอบในการปฏิบติั ท่ีชัดเจน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในดา้น
ทรัพยากรธรรมชาตินั้น องคก์ารอาหารและเกษตรแห่งสหประชาชาติ (FAO) ไดใ้ห้ความหมายว่า 
“การพฒันาอยา่งย ัง่ยนื (Sustainable Development)” คือ การจดัการและอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ
โดยวิธีซ่ึงท าใหท้รัพยากรธรรมชาติเหล่าน้ีด ารงอยูแ่ละอ านวยประโยชน์แก่มนุษยช์าติทั้งในปัจจุบนั
และอนาคต การพฒันาอยา่งย ัง่ยนืในลกัษณะน้ีจึงจ าเป็นตอ้งมีการอนุรักษดิ์น น ้ า พนัธุกรรมของพืช
และสัตวไ์ปดว้ยกนั และจะตอ้งเป็นไปในลกัษณะท่ีไม่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อสภาพแวดลอ้ม
มีการใชเ้ทคโนโลยท่ีีเหมาะสม เสริมความมัน่คงทางเศรษฐกิจและเป็นท่ียอมรับของสงัคม64  
 ดงันั้น จึงเห็นไดว้่าแนวความคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืเกิดข้ึนเน่ืองจากปัญหาส่ิงแวดลอ้ม
จากการพฒันาประเทศซ่ึงนับวนัจะทวีความรุนแรงมากข้ึนเป็นล าดบัจนถึงขั้นท่ีว่าไม่ใช่เร่ืองของ
ประเทศใดประเทศหน่ึงเท่านั้น เพราะถา้เกิดปัญหาส่ิงแวดลอ้มกบัประเทศหน่ึงประเทศใดย่อม
ส่งผลกระทบต่อประเทศอ่ืน ๆ ดว้ย ดว้ยเหตุน้ี จึงมีเหตุการณ์อีกเหตุการณ์หน่ึงท่ีมีความส าคญักบั
แนวความคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื นัน่คือ การประชุมสหประชาชาติวา่ดว้ยส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา 
(The United Nations Conference on Environment and Development, UNCED) กล่าวคือ ในปี 
ค.ศ. 1983 (พ.ศ. 2526) องคก์ารสหประชาชาติไดจ้ดัตั้งคณะกรรมาธิการโลกวา่ดว้ยส่ิงแวดลอ้มและ
การพฒันา World Commission of Environment and Development, WCED) เพื่อท าการศึกษาในเร่ือง
การสร้างสมดุลระหว่างส่ิงแวดลอ้มกบัการพฒันา ในปี ค.ศ. 1987 (พ.ศ. 2530) คณะกรรมาธิการชุดน้ี
ไดจ้ดัท ารายงานที่เรียกว่า “The Brundtland report” ภายใตเ้ร่ืองที่ช่ือว่า “อนาคตร่วมกนัของเรา 
(Our Common Future)” ซ่ึงรายงานฉบบัน้ีไดเ้ป็นพยานหลกัฐานที่หนกัแน่นที่ยืนยนัถึงผลร้าย
จากการพฒันาที่มีลกัษณะไม่ย ัง่ยืน และสนบัสนุนถึงความจ าเป็นที่จะตอ้งปรับเปลี่ยนรูปแบบ
ของการพฒันาให้สอดคลอ้งกบัแนวความคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื นอกจากนั้น ในรายงานน้ีไดใ้ห้
ค  านิยามของการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื คือ ปัจจยัท่ีส าคญัหลายประการท่ีเป็นองคป์ระกอบของการพฒันานั้น 
รวมไปถึงการขยายตวัของประชากร การใชป้ระโยชน์จากทรัพยากร ผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม และ
รูปแบบของการพฒันา ส าหรับการพฒันานั้นเป็นส่วนส าคญัท่ีรวมถึงธรรมชาติและบทบาทของ
เทคโนโลย ีแนวโนม้ของการบริโภคและการกระจายผลผลิต การเมืองและเศรษฐกิจท่ีมีความสมดุล

                                                            
63 สุนีย ์มลัลิกะมาลย.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 59.  หนา้ 7. 
64 Food and Agriculture Organization 1997, p. 20. Available: https://www.fao.org/3/w5800e/w5800e.pdf.  
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กนัภายในประเทศ โดยค านึงถึงวิธีการท่ีจะน าไปสู่การบรรลุเป้าหมายมากกว่าการปล่อยให้ด าเนิน
ไปเองตามวิถีทางของมนัทีละเลก็ทีละนอ้ย 
 จากรายงานเร่ือง “Our Common Future” น้ีเองท่ีเป็นส่วนส าคญัอนัท าให้เกิดสุดยอดของ
โลกวา่ดว้ยส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา (UN Conference on Environment and Development: UNCED) 
ณ กรุงริโอ เดอ จาเนโร สหพนัธ์สาธารณรัฐบราซิล เพื่อก าหนดยทุธศาสตร์ว่าดว้ยส่ิงแวดลอ้มและ
การพฒันา ส าหรับใชเ้ป็นแนวทางปฏิบติัของประชาคมโลก โดยเอกสารส าคญัท่ีไดมี้การรับรองใน
ที่ประชุมคร้ังน้ี ไดแ้ก่ ปฏิญญารีโอว่าดว้ยส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา ค.ศ. 1992 (พ.ศ. 2535) 
(The Rio Declaration on Environment and Development, 1992) ซ่ึงประเทศไทยและประเทศสมาชิก
สหประชาชาติรวม 178 ประเทศไดร่้วมลงนามรับรองปฏิญญาดงักล่าว  
 ปฏิญญาริโอว่าดว้ยส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา ค.ศ. 1992 (พ.ศ. 2535) ประกอบดว้ยหลกั 
27 ประการ เพื่อใหป้ระเทศต่าง ๆ ตระหนกัถึงการพฒันาและรับผิดชอบต่อการอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม 
และประสานความร่วมมือระหว่างรัฐบาล ประชาชน และกลุ่มต่าง ๆ ของสังคมเพื่อให้ประชาชน
มีชีวิตท่ีสมบูรณ์และสอดคลอ้งกบัธรรมชาติ ซ่ึงการพฒันาในยคุปัจจุบนัตอ้งไม่เป็นอุปสรรคต่อการ
พฒันาและท าลายส่ิงแวดลอ้มของคนในอนาคต แมว้่าทุกประเทศจะมีอ านาจอธิปไตยในทรัพยากร
ของตน แต่ต้องไม่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อส่ิงแวดล้อมขา้มพรมแดน ทุกประเทศจึงควรใช้
หลกัการป้องกนัไวล่้วงหนา้เพื่อใหเ้กิดการพฒันาท่ีย ัง่ยนื และเพื่อขจดัความยากจน ความเหล่ือมล ้า
ในมาตรฐานชีวิตของประชาชนในส่วนต่าง ๆ ของโลก ทุกประเทศควรร่วมมือกนัอนุรักษ ์คุม้ครอง 
และฟ้ืนฟูระบบนิเวศโลก โดยเฉพาะอยา่งยิง่ประเทศท่ีพฒันาแลว้ ควรลดการผลิตและการบริโภคท่ี
ไม่ย ัง่ยืน อีกทั้งสนบัสนุนประเทศท่ีก าลงัพฒันาในดา้นเทคโนโลยีและทางการเงิน ส่วนประเทศท่ี
ก าลงัพฒันาควรมีนโยบายทางดา้นประชากรท่ีเหมาะสม ประชาชนควรมีส่วนร่วมทางส่ิงแวดลอ้ม
และมีความตระหนกัในปัญหาส่ิงแวดลอ้ม65  
 อน่ึง ประเด็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในดา้นส่ิงแวดลอ้มนั้น ปฏิญญาริโอว่าดว้ย
ส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา ค.ศ. 1992 (พ.ศ. 2535) กล่าวไวใ้นหลกัการขอ้ 10 โดยก าหนดว่า 
การจดัการประเด็นดา้นส่ิงแวดลอ้มท่ีดีท่ีสุด ไดแ้ก่ การใหป้ระชาชนผูมี้ส่วนไดเ้สียทั้งหมดมีส่วนร่วม
ในทุกระดบั ในระดบัชาตินั้นประชาชนแต่ละคนจะตอ้งมีช่องทางท่ีเหมาะสมในการเขา้ถึงขอ้มูล
ข่าวสารเก่ียวกบัวตัถุและกิจกรรมอนัตรายในชุมชนของเขา และจะตอ้งมีโอกาสในการเขา้ร่วม
ในกระบวนการตดัสินใจ รัฐทั้งหลายจะตอ้งอ านวยความสะดวกและส่งเสริมการสร้างความตระหนกั
และการมีส่วนร่วมของสาธารณชนดว้ยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารอย่างทัว่ถึง จะตอ้งจดัให้มีการ
                                                            
65 Unesco.  (1992).  The Rio Declaration on Environment and Development 1992.  Available: http://www.unesco. 
org/education/pdf/RIO_E.PDF.  [2022, May 7]. 
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เขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมและการปกครองที่มีประสิทธิภาพ ซ่ึงรวมถึงการแกไ้ขและเยียวยา
ความเสียหายดว้ย  
 ดงันั้น แนวความคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืจึงเป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งความตอ้งการท่ีจะ
พฒันาเศรษฐกิจของประเทศเข้ากับความจ าเป็นในด้านการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดและยัง่ยืน โดยท่ีจะตอ้งค านึงถึงขอ้จ ากัดของธรรมชาติ
เพื่อให้ประชาชนรุ่นหลงัสามารถท่ีจะใชป้ระโยชน์ไดต่้อไป ซ่ึงการท่ีจะท าความเขา้ใจและยอมรับ
ในหลกัการของแนวความคิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืไดน้ั้นจ าเป็นตอ้งเร่ิมมาจากพื้นฐานความรู้ในทาง
นิเวศวิทยาท่ีว่าตน้ทุนในการผลิตหรือการพฒันาของมนุษยน์ั้น ตอ้งมีตน้ทุนของธรรมชาติรวมอยูด่ว้ย 
ไม่ว่าจะเป็นตน้ทุนทางธรรมชาติประเภทส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติท่ีใชแ้ลว้หมดส้ินไป
หรือไม่กต็ามนั้น ก็ยงัจะตอ้งข้ึนอยูก่บัวิธีการหรือปริมาณการน าเอาตน้ทุนทางธรรมชาติประเภทนั้น ๆ 
มาใชอี้กดว้ย66  
 กล่าวโดยสรุป สาระส าคญัหลกัของแนวคิดการพฒันาอย่างย ัง่ยืนในระหว่างประเทศ
ยึดถือเอาเป็นหลกัการส าคญัต่อการพฒันาการของกฎหมายส่ิงแวดลอ้ม และการจดัการส่ิงแวดลอ้ม
รวมถึงเป็นกรอบก าหนดแนวทางปฏิบัติท่ีจะน าไปสู่การพัฒนาท่ีไม่ส่งผลกระทบรุนแรงต่อ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มโลก โดยมีหลกัการ 12 หลกัการ คือ  
  1) ความร่วมมือระหวา่งประเทศทางส่ิงแวดลอ้ม 
  2) การใหค้  าแนะน าในเร่ืองส่ิงแวดลอ้มอยา่งต่อเน่ือง 
  3) หลกัการป้องกนัล่วงหนา้ 
  4) ความเสมอภาคในการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
  5) การแจง้เหตุฉุกเฉินท่ีมีผลกระทบทางส่ิงแวดลอ้ม 
  6) หลกัการผูก่้อมลพิษเป็นผูจ่้าย 
  7) สิทธิในส่ิงแวดลอ้ม 
  8) ความยติุธรรมในทางส่ิงแวดลอ้มส าหรับชนยคุอนาคต 
  9) การขจดัปัญหาความยากจน 
  10) พนัธกรณีร่วมและพนัธกรณีท่ีแตกต่าง 
  11) ความเสมอในการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
  12) การมีส่วนร่วมของประชาชน 

                                                            
66 พนสั ทศันียานนท์ และคณะ.  (2532).  รายงานผลการศึกษาวิจัย โครงการศึกษาวิจัยกฎหมายส่ิงแวดล้อมด้าน
การอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ ระยะที่ 1.  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์.  หนา้ 22-23. 
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  13) การไม่เลือกปฏิบติัทางส่ิงแวดลอ้ม 
  14) การระงบัขอ้พิพาทอยา่งสนัติ 
 หลกัการทั้ง 14 ประการน้ี เป็นท่ียอมรับและน าไปใช้ในการร่างอนุสัญญาหลายฉบบั 
นอกจากนั้นในหลาย ๆ ประเทศทัว่โลกต่างน าแนวคิดน้ีมาสอดแทรกบญัญติัไวใ้นกฎหมายภายใน 
หรือก าหนดเป็นนโยบายและแผนทางส่ิงแวดลอ้มของประเทศดว้ย67  
 4.6 หลกัการป้องกนัล่วงหน้า (Precautionary Principle) 
 หลกัการป้องกนัล่วงหนา้ถือเป็นหลกัการท่ีส าคญัท่ีสุดท่ีมีอยูใ่นหลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื 
ทั้งน้ี เน่ืองจากเป็นการเตือนภยัไดล้่วงหนา้ว่า ความเสียหายแก่ส่ิงแวดลอ้มจะเร่ิมเกิดข้ึนและ
จ าเป็นที่จะตอ้งหาวิธีการในการป้องกนัแกไ้ขให้ทนัท่วงที ซ่ึงหากมิไดมี้วิธีการป้องกนัล่วงหน้า
เกิดข้ึนแลว้ บางคร้ังความเสียหายท่ีเกิดข้ึนก็ยากแก่การเยยีวยาหรือฟ้ืนฟูได ้ดงันั้น หลกัการป้องกนั
ล่วงหนา้จึงเป็นแนวความคิดท่ีตั้งอยูบ่นพื้นฐานการป้องกนัตามวิถีทางท่ีถูกตอ้งและดีกว่าการแกไ้ข
เยยีวยาในภายหลงั68  
 ดงันั้น หลกัการป้องกนัล่วงหนา้จึงเป็นหลกัการส าคญัประการหน่ึงท่ีมุ่งถึงการหาวิธีการ
ลดผลกระทบส่ิงแวดลอ้มก่อนท่ีจะใหมี้โครงการหรือกิจกรรมเกิดข้ึน เพื่อเป็นการป้องกนัปัญหาได้
ทนัท่วงที  ส าหรับหลกัการป้องกันล่วงหน้านั้นมีวิธีการท่ีน ามาใช้หลายวิธี แต่ท่ีหลายประเทศ
น ามาใชก้นัมากก็คือ การประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม (Environmental Impact Assessment EIA) 
โดยมีหลกัการส าคญัคือ โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจส่งผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มแน่นอนรุนแรง 
จ าเป็นตอ้งท าการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มก่อนท่ีจะมีการพิจารณาอนุญาตให้มีข้ึนหรือไม่ 
ทั้งน้ี การศึกษาดงักล่าวจะตอ้งหามาตรการในการติดตาม ตรวจสอบผลกระทบส่ิงแวดลอ้มอย่าง
ต่อเน่ืองและตอ้งมีมาตรการในการลดผลกระทบนั้นทั้งขณะด าเนินการและหลงัด าเนินการดว้ย 
เพื่อป้องกนัปัญหาส่ิงแวดลอ้มท่ีจะตามมานัน่เอง ทั้งน้ีในต่างประเทศ ไดมี้ The Rio Declaration, 1992 
(พ.ศ. 2535) มีระบุไวใ้นหลกัการขอ้ 17  ว่า “การประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มเป็นเคร่ืองมือของ
ประเทศท่ีจะน ามาใช้ส าหรับกิจกรรมท่ีคาดว่าจะส่งผลกระทบอย่างร้ายแรงต่อส่ิงแวดลอ้มอย่าง
แน่นอน และเพื่อเป็นการประกอบการตดัสินใจของผูมี้อ  านาจ” ดงันั้น จึงถือไดว้่าเป็นมาตรการท่ีมี

                                                            
67 สุนีย ์มลัลิกะมาลย.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 59.  หนา้ 42-43. 
68 ส านักวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม.  (2549).  แนวทางการมีส่วนร่วมของประชาชนและการประเมินผล
กระทบส่ิงแวดล้อมทางสังคมในกระบวนการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม .  ส านักงานนโยบายและแผน
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม.  หนา้ 20-22. 
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แนวความคิดตามหลกัการป้องกนัล่วงหนา้ อีกทั้งยงัเป็นมาตรการทางปกครองท่ีรัฐสามารถน าไปใช้
ในการพิทกัษแ์ละรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มไดต่้อไป69  
 ดังนั้น การประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม (Environment Impact Assessment: EIA) 
จึงหมายถึง การจ าแนกและคาดคะเนส่ิงเปล่ียนแปลงท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบส่ิงแวดลอ้มจาก
กิจกรรมต่าง ๆ ของมนุษย ์เพื่อจดัเตรียมมาตรการควบคุมป้องกนัหรือลดผลกระทบที่อาจเกิดข้ึน
ไวล้่วงหนา้ ดงันั้น การประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มจึงเป็นเคร่ืองมือในการวางแผนอย่างหน่ึง
ในการจดัการดา้นส่ิงแวดลอ้มของโครงการพฒันาต่าง ๆ ท่ีนบัว่ามีประสิทธิภาพ ซ่ึงหลายประเทศ
ไดน้ าวิธีการน้ีมาใชเ้ป็นกฎเกณฑ์ส าหรับพิจารณาอนุญาตหรืออนุมติัโครงการท่ีมีโอกาสเกิดการ
ประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มสูง ทั้งน้ี เพื่อหลีกเล่ียงหรือลดการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มให้
ไดม้ากท่ีสุดนัน่เอง ดงันั้น การจดัท ารายงานการวิเคราะห์การประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มจึงเป็น
มาตรการในเชิงป้องกนัล่วงหนา้มิใหมี้ปัญหาส่ิงแวดลอ้มเกิดข้ึน โดยเป็นการจดัท ามาตรการลดการ
ประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม (Mitigation) และมาตรการระบบติดตามตรวจสอบ (Monitoring System) 
โดย Pacifica F. Achieng Ogola กล่าวว่า การจดัท ารายงานการวิเคราะห์การประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม
มีกระบวนการ ดงัต่อไปน้ี70 
  1) การระบุและการก าหนดโครงการหรือกิจกรรม (Identifying and Defining the Project 
or Activity) คือ การก าหนดโครงการและรวมถึงกิจกรรมท่ีเช่ือมต่อกนั เพื่อก าหนดขอบเขตทั้งหมด
ของประเมินผลกระทบดา้นส่ิงแวดลอ้ม 
  2) การกลัน่กรองโครงการ (Screening) เพื่อพิจารณาวา่โครงการหรือกิจการนั้น ๆ ตอ้ง
ด าเนินการประเมินผลแบบใด มีความจ าเป็นหรือไม่ในการด าเนินการประเมินผลกระทบ 
  3) ก าหนดขอบเขต (Scoping) เพื่อก าหนดขอบเขตและประเด็นส าคญัในการประเมินผล
กระทบใหถู้กตอ้งครอบคลุม และชดัเจน 
  4) การประเมินผลกระทบ (Assessing) เพื่อศึกษาผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนในดา้นต่าง ๆ 
จากการด าเนินโครงการ เป็นการรวบรวมขอ้มูลพื้นฐาน ประเมินและจดัล าดบัความส าคญัของ
ผลกระทบ และก าหนดมาตรการป้องกนัและแกไ้ขผลกระทบ 

                                                            
69 Unesco.  (1992).  The Rio Declaration on Environment and Development 1992.  Available: http://www.unesco. 
org/education/pdf/RIO_E.PDF.  [2022, May 7]. 
70 Pacifica F. Achieng Ogola.  (2007).  Environmental Impact Assessment General Procedures.  Presented at 
Short Course II on Surface Exploration for Geothermal Resources, organized by UNU-GTP and KenGen, at Lake 
Naivasha, Kenya. p. 6-7. 
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  5) การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) เป็นกระบวนการซ่ึงประชาชน
หรือผูมี้ส่วนไดเ้สียไดมี้โอกาสแสดงทศันะ แลกเปล่ียนขอ้มูลและความคิดเห็นเพื่อแสวงหาทางเลือก 
และการตดัสินใจต่าง ๆ เก่ียวกบัโครงการท่ีเหมาะสม ช่วยใหเ้พิ่มคุณภาพตดัสินใจ เกิดการพิจารณา
ทางเลือกใหม่ในการตดัสินใจให้รอบคอบข้ึน ลดค่าใช้จ่ายและการสูญเวลา ลดความขดัแยง้
ทางการเมืองและเกิดความชอบธรรมในการตดัสินใจของรัฐ ประชาชนรู้สึกถึงความเป็นเจา้ของ
โครงการนั้น ๆ และช่วยใหเ้กิดความสมัพนัธ์ระหวา่งหน่วยงานหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกบัประชาชน 
  6) การทบทวนร่างรายงาน (Review) เพื่อทบทวนร่างรายงานการประเมินผลกระทบ
โดยภาคส่วนต่าง ๆ  
  7) กระบวนการตดัสินใจ (Decision Making) เพื่อพิจารณาอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้
ด าเนินโครงการ พร้อมทั้งใหเ้หตุผลประกอบการพิจารณา 
  8) การติดตามและประเมินผล (Monitoring) เพื่อติดตามประเมินผลการด าเนินงาน
ผลกระทบตามขอบเขต และประเดน็ท่ีเป็นขอ้ห่วงกงัวลจากการด าเนินโครงการในพื้นท่ี  
 ในอดีตการจดัการปัญหาส่ิงแวดลอ้มในประเทศไทย มกัเป็นการด าเนินการแกไขปัญหา
ที่ปลายเหตุ ยกตวัอย่างเช่น เม่ือเกิดกรณีปัญหาแม่น ้ าเน่าเสียแลว้จึงออกระเบียบบงัคบัให้โรงงาน
หรือกิจการท่ีเป็นตน้เหตุให้ด าเนินการจดัตั้งระบบบ าบดัน ้ าเสียก่อนท้ิงลงสู่แม่น ้ า ซ่ึงการแกปั้ญหา
ในกรณีน้ีท าไดย้ากและจะมีปัญหาตามมาอย่างไม่ส้ินสุด และในบางกรณีปัญหาส่ิงแวดลอ้มท่ีเกิด
จากบางโครงการกเ็ป็นการสูญเสียอยา่งถาวรท่ีไม่สามารถฟ้ืนฟูหรือน ากลบัมาใหเ้หมือนเดิมได ้เช่น 
การตดัขาดเส้นทางอพยพยา้ยถ่ินหรือท าลายแหล่งอาหารของสัตวป่์า และการสูญเสียป่าไมท่ี้ส าคญั
ท่ีเป็นแหล่งสุดทา้ยส าหรับการศึกษาทางวิชาการ จากโครงสร้างเข่ือนขนาดใหญ่ เป็นตน้ ดงันั้น 
การศึกษาคาดคะเนปัญหาและจดัเตรียมแผนด าเนินการป้องกนัแกไ้ขผลกระทบส่ิงแวดลอ้มไว้
ล่วงหนา้ก่อนท่ีจะด าเนินกิจกรรมใด ๆ จึงเหมาะสมกว่า และจะช่วยลดปัญหาได ้หรือในกรณีท่ีเกิด
ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มโดยไม่สามารถหลีกเล่ียงได ้ก็สามารถท่ีจะมีแนวทางป้องกนัการเกิดความ
เสียหายอย่างรุนแรงได้ทนัท่วงที หรือในกรณีท่ีไม่สามารถหลีกเล่ียงได ้ผลกระทบท่ีส าคญัได ้
ก็จะตอ้งมีการพิจารณาเลือกวา่ ควรจะยอมสูญเสียทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มหรือจะยกเลิก
โครงการ ดว้ยหลกัการและเหตุผลดงักล่าวขา้งตน้ จึงเป็นท่ีมาของรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
ส่ิงแวดลอ้ม71  
 นอกจากน้ี ในพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
ไดก้ าหนดให้ตอ้งมีการจดัท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม (EIA) โดยให้มีการหา
                                                            
71 ปาริชาต โชติยะ และคณะ.  (2536).  แนวทางการประเมินผลกระทบส่ิงแวดล้อมทางสังคมและการมีส่วนร่วม
ของประชาชน.  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. หนา้ 20-21. 
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มาตรการป้องกนัและแกไ้ขปัญหา อนัอาจเกิดข้ึนจากการด าเนินโครงการหรือกิจกรรม ทั้งท่ีเป็น
มาตรการลดผลกระทบ (Mitigation) และมาตรการระบบติดตามตรวจสอบ (Monitoring System) 
ทั้ งน้ี รายงาน EIA ดังกล่าวจะส่งให้คณะกรรมการผูช้  านาญการสาขาต่างๆ ท่ีแต่งตั้ งข้ึนโดย
คณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติไดท้  าการประเมินเพื่อรับรองรายงาน EIA นั้น และในกรณีท่ี
รายงาน EIA ผ่านการรับรองแลว้ โครงการหรือกิจกรรมดงักล่าวก็จะไดรั้บอนุญาตให้ด าเนินการ
ต่อไปไดโ้ดยหน่วยงานผูอ้นุญาตโครงการ ดงันั้น รายงาน EIA จึงน่าจะเป็นวิธีการท่ีดีในการป้องกนั
ปัญหาอนัอาจเกิดผลกระทบส่ิงแวดลอ้มอยา่งร้ายแรงจากโครงการหรือกิจกรรมต่าง ๆ ได ้ 
 ส าหรับองคป์ระกอบส าคญัในการจดัท ารายงาน EIA ให้มีความสมบูรณ์ ก็คือ การเพิ่ม
กลไกการตรวจสอบรายงาน EIA โดยภาคประชาชน ดว้ยการให้ประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้รายงาน 
EIA และร่วมแสดงความคิดเห็นต่อรายงาน EIA ก่อนท่ีรัฐจะตดัสินใจให้มีโครงการหรือกิจกรรม
เกิดข้ึน และท่ีส าคญัก็คือ หากในท่ีสุดแลว้โครงการหรือกิจกรรมไดรั้บการอนุมติัใหด้ าเนินการแลว้ 
ผลการมีส่วนร่วมของประชาชนในระยะของการเสนอรายงาน EIA นั้น จะท าให้ประชาชนได้
ตรวจสอบในภายหลงัดว้ยว่าโครงการหรือกิจกรรมนั้น ไดมี้การน าเอามาตรการลดผลกระทบหรือ
การติดตามตรวจสอบท่ีไดน้ าเสนอไวใ้นรายงาน EIA มาใชป้ฏิบติัจริงหรือไม่ 
 ส าหรับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไดส้ร้างกลไกหรือวิธีการ
ในการส่งเสริมและสนบัสนุนใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มและรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม โดยใชสิ้ทธิของตนผา่นองคก์รใหม่ นัน่คือ องคก์ารอิสระดา้นส่ิงแวดลอ้ม ตามมาตรา 56 
วรรคสอง ซ่ึงไดบ้ญัญติัว่า “การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อใหเ้กิดผลกระทบอยา่งรุนแรง
ต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อมจะกระท ามิได้ เว ้นแต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งไดใ้ห้องคก์ารอิสระซ่ึงประกอบดว้ยผูแ้ทนองคก์ารเอกชนดา้นส่ิงแวดลอ้มและ
ผูแ้ทนสถาบนัอุดมศึกษาท่ีจดัการศึกษาดา้นส่ิงแวดลอ้ม ใหค้วามเห็นประกอบก่อนมีการด าเนินการ
ดงักล่าว ทั้งน้ี ตามที่กฎหมายบญัญตัิ” ซ่ึงหากพิจารณาจากโครงสร้างขององคก์ารอิสระฯ แลว้ 
จะเห็นว่า ประกอบดว้ยผูซ่ึ้งเก่ียวขอ้งโดยตรงทางดา้นส่ิงแวดลอ้มและเป็นผูท่ี้มีความรู้ความเช่ียวชาญ
ในดา้นน้ีพอสมควร ถือไดว้่า เป็นมิติใหม่ในการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยผา่นองคก์รท่ีสร้างข้ึนใหม่ 
ทั้งน้ี การให้ความเห็นประกอบขององคก์ารอิสระฯ จะตอ้งเป็นไปอย่างถูกตอ้งตามหลกัวิชาการ
เป็นส าคญั และอยูบ่นพื้นฐานหลกัการป้องกนัล่วงหนา้ตามแนวทางการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืนัน่เอง72  
 

                                                            
72 กองวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม ส านักงานโยบายและแผนส่ิงแวดลอ้ม.  (2544).  ระบบการวิเคราะห์
ผลกระทบส่ิงแวดล้อมของประเทศไทย.  กรุงทพฯ: บริษทัร าไทยเพลส จ ากดั. หนา้ 51. 
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 4.7 หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) 
 ความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้น ธนาคารโลก73 (World Bank) ได้ให้
ความหมายว่า เป็นกระบวนการซ่ึงผูมี้ส่วนไดเ้สียมีอิทธิพลและมีส่วนร่วมในการริเร่ิมการพฒันา
และตดัสินใจท่ีมีผลต่อทรัพยากรทั้งหลายและมีผลต่อพวกเขาทั้งหลาย ส่วน เจมส์ แอล เครยต์นั74 
ใหค้วามหมายไวว้่า เป็นกระบวนการท่ีรวบรวมเอาความห่วงกงัวล ความตอ้งการและค่านิยมต่าง ๆ 
ของสาธารณชนไวอ้ยู่ในกระบวนการตดัสินใจของรัฐและเอกชน เป็นการส่ือสารสองทาง และ
เป็นการมีปฏิสัมพนัธ์ท่ีมีเป้าหมายเพื่อการตดัสินใจท่ีดีกวา่และท่ีไดรั้บการสนบัสนุนจากสาธารณชน 
อีกทั้ง ศาสตราจารยกิ์ตติคุณ ดร. บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และคณะ75 ให้ค  านิยามว่า หมายถึง การเปิด
โอกาสให้ประชาชนมีสิทธิในกระบวนการนโยบายสาธารณะทั้งในด้านการให้และรับรู้ขอ้มูล
ข่าวสาร การให้ความคิดเห็นหรือขอ้เสนอแนะ การร่วมตดัสินใจ ทั้งในขั้นตอนการริเร่ิมนโยบาย 
การจดัท าแผนงาน โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตและส่ิงแวดลอ้ม การวาง
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม การจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งการติดตาม
และประเมินผลตามนโยบาย แผนงาน โครงการหรือกิจกรรมนั้น 
 รูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนอาจจ าแนกไดห้ลายรูปแบบ ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บัว่าจะใช้
เกณฑอ์ะไรในการแบ่ง เช่น จ าแนกตามการริเร่ิมโครงการ จ าแนกตามความสมคัรใจในการเขา้ร่วม 
จ าแนกตามวีธีการของการมีส่วนร่วม จ าแนกตามความเขม้ขน้ของการมีส่วนร่วม หรือจ าแนกตาม
ระดบัของการมีส่วนร่วม เป็นตน้ ซ่ึง ดร. นิรันดร์ จงวุฒิเวศย์76 ไดแ้บ่งรูปแบบของการมีส่วนร่วม 
3 รูปแบบ คือ 1) การมีส่วนร่วมโดยตรง (Direct Participation) โดยผา่นองคก์รท่ีจดัตั้งโดยประชาชน
หรือการรวมกลุ่มเยาวชนต่าง ๆ 2) การมีส่วนร่วมทางออ้ม (Indirect Participation) ผา่นองคก์รผูแ้ทน
ของประชาชน เช่น กรรมการของกลุ่มหรือชุมชน และ 3) การมีส่วนร่วมผา่นองคก์รท่ีไม่ใช่ผูแ้ทน
ของประชาชน เช่น สถาบนัหรือหน่วยงานท่ีเชิญชวน เป็นตน้ แต่ ศาสตราจารย ์ดร. สุนีย ์มลัลิกะมาลย์77 
แบ่งการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยใช้เกณฑ์ความเขม้ขน้ของการมีส่วนร่วม 2 รูปแบบ คือ 

                                                            
73 Welford R.  (1996).  Corporate Environmental Management.  Earthscan, London. p. XI. 
74 James L. Creighton. (2005) .  The Public Participation Handbook: Making Better Decisions through Citizen 
Involvement. San Francisco: Jossey Bass Publisher. P. 3. 
75 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ และคณะ.  (2552).  เร่ือง การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการนโยบายสาธารณะ .  
รายงานการวจิยัสนบัสนุนโดยมูลนิธิเอเชีย.  หนา้ 2. 
76 นิรันดร์ จงวุฒิเวศน์.  (2527).  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนา .  กรุงเทพฯ: ศกัด์ิโสภณการพิมพ.์ 
หนา้ 179. 
77 สุนีย ์มลัลิกะมาลย.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 59.  หนา้ 56-57. 
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1) การมีส่วนร่วมของประชาชนในระดบัต ่า หมายถึง หน่วยงานรัฐเป็นฝ่ายริเร่ิม คิดตดัสินใจให้มี
โครงการหรือกิจกรรมข้ึนมา และเห็นว่าสมควรจะให้ประชาชนมีส่วนร่วมด าเนินการดว้ย การมี
ส่วนร่วมของประชาชนในระดบัน้ีจึงมีลกัษณะเป็นการสั่งการจากรัฐลงสู่ประชาชน (Top-down 
Approach) และ 2) การมีส่วนร่วมระดบัสูง หมายถึง ประชาชนเป็นฝ่ายคิดริเร่ิมและตดัสินใจด าเนิน
โครงการหรือกิจกรรมเอง (Bottom-up Approach)  
 ส าหรับค าถามท่ีว่าประชาชนควรมีส่วนร่วมในระดบัใดจึงจะถือว่าถูกตอ้งนั้น Shery R. 
Arnstein78 นักวิชาการชาวอเมริกัน ได้เสนอตัวแบบขั้นการมีส่วนร่วมของพลเมือง (Ladder of 
Citizen Participation) ไดแ้บ่งขั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนออกเป็น 8 ขั้น โดยระดบัขั้นท่ีสูงข้ึน
สะทอ้นอ านาจของประชาชนท่ีมากข้ึน ไดแ้ก่ 1) ขั้นการควบคุม (Manipulation) 2) ขั้นการรักษา 
(Therapy) 3) ขั้นการให้ขอ้มูล (Informing) 4) ขั้นการรับฟังความคิดเห็น (Consultation) 5) ขั้นการ
ปรึกษาหารือ (Placation) 6) ขั้นการเป็นหุ้นส่วน (Partnership) 7) ขั้นมอบหมายอ านาจ (Delegated 
Power) 8) ขั้นอ านาจพลเมือง (Citizen Control) ซ่ึง Arnstein  อธิบายว่า ขั้นท่ี 1 และ 2 ถือว่ายงัไม่
เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชนเลย ส่วนขั้นท่ี 3 ถึงขั้นท่ี 5 ประชาชนมีโอกาสในการให้ขอ้มูล
ความคิดเห็นแต่ยงัไม่มีอ านาจในการตดัสินใจ ขั้นท่ี 6, 7 และ 8 ถือว่าประชาชนมีอ านาจในการ
ตดัสินใจ จากตวัแบบน้ีสะทอ้นให้เห็นว่าการมีส่วนร่วมในระดบัเป็นภาคีหุ้นส่วน (partnership) 
จึงจะเป็นจุดเร่ิมของบทบาทและอ านาจของประชาชนอยา่งแทจ้ริง 
 ส่วนนกัวิชาการไทย ศาสตราจารย ์ดร. สุนีย ์มลัลิกะมาลย์79 ไดก้ล่าวว่า การมีส่วนร่วม
ของประชาชนจะตอ้งอาศยัความร่วมมือทั้งภาครัฐและภาคประชาชนเป็นส าคญั และไดแ้บ่งระดบั
การมีส่วนร่วมของประชาชน ดงัน้ี 
  1) ร่วมรับรู้ หมายถึง รัฐไดใ้ห้ขอ้มูลข่าวสารที่เก่ียวขอ้งกบัโครงการหรือกิจกรรม
แก่ประชาชน  
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก าหนดถึงการมีส่วนร่วม
ดงักล่าวในมาตรา 58 วรรคสอง ก าหนดว่า บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิไดรั้บขอ้มูล ค าช้ีแจง และ
เหตุผลจากหน่วยงานของรัฐก่อนการด าเนินการท่ีอาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม สุขภาพ อนามยั คุณภาพชีวิต หรือส่วนไดเ้สียส าคญัอ่ืนใดของประชาชนหรือชุมชน
หรือส่ิงแวดลอ้มอย่างรุนแรง มาตรา 59 ก าหนดว่า รัฐตอ้งเปิดเผยขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะ
ในครอบครองของหน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ขอ้มูลเก่ียวกบัความมัน่คงของรัฐหรือเป็นความลบัของ

                                                            
78 Shery R. Arnstein.  (1969).  A Ladder of Citizen Participation.  Journal of the American Planning Association, 
Vol 35. p. 216-224. 
79 สุนีย ์มลัลิกะมาลย.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 59.  หนา้ 58-61. 
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ทางราชการตามท่ีกฎหมายบญัญติั และตอ้งจดัให้ประชาชนเขา้ถึงขอ้มูลหรือข่าวสารดงักล่าวได้
โดยสะดวก และมาตรา 253 ก าหนดว่า องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สภาทอ้งถ่ิน และผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินตอ้งเปิดเผยขอ้มูลและรายงานผลการด าเนินงานใหป้ระชาชนทราบ 
  2) ร่วมคิดและร่วมแสดงความคิดเห็น หมายถึง เม่ือประชาชนได้ร่วมรับรู้ขอ้มูล
ข่าวสารจากรัฐแลว้ ประชาชนก็จะร่วมกนัคน้หาปัญหา สาเหตุของปัญหา ความตอ้งการท่ีตอ้งให้มี
โครงการหรือกิจกรรมนั้น พร้อมทั้งร่วมแสดงความคิดเห็นเพื่อให้ผูมี้อ  านาจตดัสินใจน าไปใช้
ประกอบการพิจารณาและตดัสินใจต่อไป 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก าหนดถึงการมีส่วนร่วม
ดังกล่าวในมาตรา 58 วรรคแรก ก าหนดว่า ก่อนการด าเนินการของรัฐหรือท่ีรัฐอนุญาตให้ผูใ้ด
ด าเนินการ ถา้การนั้นอาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพส่ิงแวดลอ้ม สุขภาพ อนามยั 
คุณภาพชีวิต หรือส่วนไดเ้สียส าคญัอ่ืนใดของประชาชนหรือชุมชนหรือส่ิงแวดลอ้มอย่างรุนแรง 
รัฐตอ้งจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผูมี้ส่วนไดเ้สียและประชาชนและชุมชนท่ีเก่ียวขอ้ และ
มาตรา 77 วรรคสอง ก าหนดว่า ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบบั รัฐพึงจดัใหมี้การรับฟังความคิดเห็น
ของผูเ้ก่ียวขอ้ง และวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ 
  3) ร่วมพิจารณาและร่วมตดัสินใจ หมายถึง ร่วมพิจารณาว่าเห็นดว้ยหรือไม่เห็นดว้ย
กบัโครงการหรือกิจกรรม 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก าหนดถึงการมีส่วนร่วม
ดงักล่าวในมาตรา 43 (3) ก าหนดว่า บุคคลมีสิทธิเขา้ช่ือกนัเพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐ
ให้ด าเนินการใดอนัจะเป็นประโยชน์ต่อประชาชนหรือชุมชน ซ่ึงหน่วยงานของรัฐตอ้งพิจารณา
ขอ้เสนอแนะนั้นโดยให้ประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งมีส่วนร่วมในการพิจารณาดว้ยตามวิธีการท่ีกฎหมาย
บญัญติั และมาตรา 166 ก าหนดว่า ในกรณีท่ีมีเหตุอนัสมควร คณะรัฐมนตรีจะขอใหมี้การออกเสียง
ประชามติในเร่ืองใดอนัมิใช่เร่ืองท่ีขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ หรือเร่ืองท่ีเก่ียวกบัตวับุคคลหรือ
คณะบุคคลใดกไ็ด ้ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
  4) ร่วมด าเนินการ หมายถึง ร่วมในการลงทุน ร่วมในการคดัเลือกผูป้ฏิบติังาน หรือ
ร่วมปฏิบติังานเอง 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก าหนดถึงการมีส่วนร่วม
ดงักล่าว ในมาตรา 128 วรรคสอง การพิจารณาร่างพระราชบญัญติัท่ีผูมี้สิทธิเลือกตั้งเขา้ช่ือเสนอ 
ตอ้งมีผูแ้ทนของผูมี้สิทธิเลือกตั้งซ่ึงเขา้ช่ือเสนอร่างพระราชบญัญติัดงักล่าว ร่วมเป็นกรรมาธิการ
วิสามญัดว้ยไม่นอ้ยกว่าหน่ึงในสามของจ านวนกรรมาธิการวิสามญัทั้งหมด และมาตรา 250 วรรคสาม 
ก าหนดว่า ในการจดัท าบริการสาธารณะท่ีเป็นหน้าท่ีและอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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ถา้การร่วมด าเนินการกบัเอกชนหรือการมอบหมายให้เอกชนด าเนินการ จะเป็นประโยชน์แก่
ประชาชนในทอ้งถ่ินมากกว่าการท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะด าเนินการเอง องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจะร่วมหรือมอบหมายใหเ้อกชนด าเนินการนั้นกไ็ด ้
  5) ร่วมติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผล หมายถึง การร่วมตรวจสอบและติดตาม
การด าเนินการตามโครงการหรือกิจกรรมนั้น ๆ วา่เป็นไปตามเป้าหมายและวตัถุประสงคห์รือไม่ 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ก าหนดถึงการมีส่วนร่วมดงักล่าว 
ในมาตรา 236 ก าหนดว่า ผูมี้สิทธิเลือกตั้งจ  านวนไม่นอ้ยกว่าสองหม่ืนคนมีสิทธิเขา้ช่ือกล่าวหาว่า
กรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ผูใ้ดมีพฤติการณ์ร ่ ารวยผดิปกติ ทุจริตต่อหนา้ท่ี 
หรือจงใจปฏิบติัหน้าท่ีหรือใช้อ  านาจขดัต่อบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายหรือฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบติัตามมาตรฐานทางจริยธรรมอย่างร้ายแรง และมาตรา 254 ก าหนดว่า ประชาชน
ผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสิทธิเขา้ช่ือกนัเพื่อเสนอถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน 
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
  6) ร่วมรับผล หมายถึง การยอมรับซ่ึงผลประโยชน์และผลกระทบทั้งท่ีเป็นผลกระทบ
ดา้นบวกและผลกระทบดา้นลบทั้งต่อประชาชนและต่อส่ิงแวดลอ้ม โดยท่ีประชาชนหลีกเล่ียง
ไม่พน้ท่ีจะตอ้งรับเอาผลท่ีเกิดข้ึน 
  แต่อยา่งไรกต็าม การมีส่วนร่วมของประชาชนจ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีจะตอ้งค านึงถึงเง่ือนไข
ของการมีส่วนร่วมเพื่อให้ประชาชนสามารถเขา้ไปมีส่วนร่วมไดอ้ย่างเต็มท่ี ซ่ึง รองศาสตราจารย ์
ดร.อรทยั ก๊กผล80 กล่าวว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนตอ้งประกอบดว้ยเง่ือนไขท่ีส าคญั 3 ประการ 
คือ 1) การมีส่วนร่วมต้องเกิดจากความเต็มใจและความตั้ งใจท่ีจะเขา้ร่วม เพราะจะท าให้เกิด
ความรู้สึกเป็นส่วนหน่ึงของชุมชนในการแกไ้ขปัญหาหรือตดัสินใจในเร่ืองนั้น ๆ 2) กระบวนการ
มีส่วนร่วมนั้นตอ้งตั้งอยูบ่นพื้นฐานของความเสมอภาค และขีดความสามารถของแต่ละบุคคลท่ีจะ
เขา้มามีส่วนร่วม 3) การมีส่วนร่วมตอ้งตั้งอยูบ่นพื้นฐานของเสรีภาพและอิสรภาพท่ีจะตดัสินใจว่า
จะเลือกหรือจดัใหมี้การมีส่วนร่วมหรือไม่ ขอ้ส าคญัคือการมีส่วนร่วมนั้นตอ้งไม่เกิดจากการบงัคบั 
หรือขู่เขญ็จากผูท่ี้เหนือกวา่ 
 จึงกล่าวไดว้า่ การมีส่วนร่วมของประชาชนนั้นจะช่วยท าใหคุ้ณภาพการตดัสินใจของรัฐดีข้ึน 
เน่ืองจากการมีส่วนร่วมของประชาชนน ามาสู่การพิจารณาทางเลือกใหม่ ๆ ท่ีน่าจะเป็นค าตอบท่ีมี
ประสิทธิผลท่ีสุดได ้อีกทั้ง การมีส่วนร่วมของประชาชนจะสร้างขอ้ตกลงและขอ้ผกูพนัอยา่งมัน่คง
ในระยะยาวระหวา่งกลุ่มท่ีมีความแตกต่างกนั ช่วยสร้างความเขา้ใจระหวา่งกลุ่มต่าง ๆ ลดขอ้โตแ้ยง้
                                                            
80 อรทยั ก๊กผล.  (2552).  คู่คดิ คู่มือ การมีส่วนร่วมของประชาชนส าหรับนักบริหารท้องถิน่.  กรุงเทพฯ: จรัลสนิท
วงศก์ารพิมพ.์  หนา้ 19. 
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ทางการเมืองและการบริหารปกครองประเทศ ตลอดจนช่วยท าให้เกิดความชอบธรรมต่อการ
ตดัสินใจของรัฐบาล เน่ืองกระบวนการตดัสินใจท่ีโปร่งใสและเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วม
จะสร้างความน่าเช่ือถือต่อสาธารณชน โดยเฉพาะเม่ือตอ้งมีการตดัสินใจในเร่ืองท่ีมีการโตแ้ยง้กนั 
 4.8 หลกัความยุติธรรมด้านส่ิงแวดล้อม (Environmental Justice Principle) 
  ความยุติธรรม (Justice) ตามค าอธิบายของ จอห์น รอลวส์ (John Rawls) จากงานเขียน
เร่ืองทฤษฎีความยุติธรรม (A Theory of Justice) ในปี ค.ศ. 1971 (พ.ศ. 2514) และความยุติธรรม
ในฐานะความเป็นธรรม (Justice as Fairness: A Restatement) ในปี ค.ศ. 2001 (พ.ศ. 2544) กล่าวไดว้่า 
จอห์น รอลวส์ ไม่เห็นดว้ยกบัความยติุธรรมตามแนวคิดแบบอรรถประโยชน์นิยม (Utilitarianism) 
ที่มองว่าความเป็นธรรมทางสังคมคือการให้ประโยชน์ท่ีดีท่ีสุดแก่คนส่วนมากของสังคม เพราะ
แนวคิดดงักล่าวท าให้คนส่วนน้อยของสังคมถูกลิดรอนสิทธิ เขาเสนอว่าควรพิจารณาเน้ือหาของ
ความยุติธรรมในฐานะท่ีเป็นการปฏิบติัต่อกนัอย่างเป็นธรรม (Justice as Fairness) โดยสังคมท่ีมี
ความยุติธรรมนั้น กฎหมายและสถาบนัต่าง ๆ ไม่ควรให้ประโยชน์กับคนกลุ่มหน่ึงกลุ่มใดบน
ตน้ทุนของคนบางกลุ่ม โดยอาศยัเหตุจากการท่ีคนในสังคมมีความแตกต่างกนัตามธรรมชาติและมี
พื้นเพทางสังคมที่แตกต่างกนั จอห์น รอลวส์ เห็นว่าความยุติธรรมทางสังคม (Social Justice) 
จะเกิดข้ึนไดจ้ะตอ้งสร้างความยุติธรรมเก่ียวกบัโครงสร้างพื้นฐานของสังคม ซ่ึงหมายถึง การท่ี
สถาบนัหลกัของสังคมตอ้งกระจายสิทธิมูลฐานและหนา้ท่ี รวมถึงก าหนดการจดัแบ่งผลประโยชน์
จากความร่วมมือทางสังคม โดยสรุปคือ ตอ้งมีการประนีประนอมระหว่างเสรีภาพ (Liberty) กบั
ความเสมอภาค (Equality) อยา่งมีหลกัการ โดยอาศยัความยติุธรรมท่ีกระจาย (Distributive Justice)81  
 ปัญหาส่ิงแวดลอ้มโดยทัว่ไปนั้นเกิดจากหลายสาเหตุ ไดแ้ก่ จ  านวนประชาการท่ีเพิ่มมากข้ึน
จนเกินความสามารถในการรองรับของระบบนิเวศโลก การมีโลกทศัน์ดา้นส่ิงแวดลอ้มแบบถือเอา
มนุษยเ์ป็นศูนยก์ลางในความสัมพนัธ์ระหว่างมนุษยก์บัธรรมชาติ (Anthropocentrism) และการมี
โครงสร้างอ านาจท่ีไม่สมดุลระหว่างผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียทั้งโดยตรงและโดยออ้มในสังคมมนุษย ์
สาเหตุระดบัรากเหงา้เหล่าน้ีส่งผลใหเ้กิดการเสียความสมดุลของระบบนิเวศในพื้นท่ีต่าง ๆ ของโลก 
นอกเหนือจากการท าใหเ้กิดปัญหาความไม่ยติุธรรมทางสังคม (Social Injustice) จากการแยง่ชิงหรือ
การแบ่งสันปันส่วนประโยชน์และภาระดา้นส่ิงแวดลอ้มระหว่างคนในสังคมซ่ึงส่งผลต่อเน่ืองให้
เกิดปัญหาต่าง ๆ มากมาย เช่น ปัญหาสุขภาพ ปัญหาคุณภาพชีวิต ปัญหาอาญากรรม เป็นตน้82 

                                                            
81 คนึงนิจ ศรีบัวเอ่ียม. (2559). ความสัมพันธ์ระหว่างสิทธิมนุษยชนและส่ิงแวดล้อมเพื่อการคุ้มครองสิทธิ
มนุษยชนทีเ่กีย่วกบัส่ิงแวดล้อมอย่างยัง่ยนื.  กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ.  หนา้ 5-6. 
82  Bullard, R. (1994) .  Introduction. In R. Bullard (Ed.), Unequal Protection, Environmental Justice & 
Communities of Color (pp.xvi-xxiii). San Francisco: Sierra Club Books. P. 37-39. 
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ความยุติธรรมทางส่ิงแวดลอ้ม (Environmental Justice) มีสาเหตุเช่ือมโยงกบัปัญหาความไม่สมดุล
ในอ านาจต่อรองระหว่างผูม้ีส่วนได้ส่วนเสียต่าง ๆ ทางส่ิงแวดลอ้มในสังคม ซ่ึงส่งผลท าให้
การแบ่งสันปันส่วนประโยชน์และภาระทางส่ิงแวดลอ้ม (Environmental Benefits and Burdens) 
ในสังคมเป็นไปอย่างไม่ยุติธรรม เพราะโครงสร้างอ านาจต่อรองท่ีไม่สมดุลน้ีท าให้เกิดผลกระทบ
ตามมา เช่น เกิดกติกาการแข่งขนัหรือต่อรองที่ไม่เป็นธรรม การตดัสินใจตามกติกาเช่นนั้น
โดยหน่วยงานรัฐท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึงเป็นผูรั้กษาและใชก้ติกาการแข่งขนั ต่อรอง และจดัสรรประโยชน์
และภาระทางส่ิงแวดลอ้มในการเมืองแบบพหุนิยม (Political Pluralism) ขาดความเป็นกลางจนผล
การตดัสินไม่เป็นธรรมอยา่งท่ีควรจะเป็น  
 ในช่วงทศวรรษท่ี 1980 นั้น มีพื้นท่ีชุมชนหรือพื้นท่ีเก่ียวเน่ืองกบัชุมชนคนผวิสี (อเมริกนั
เช้ือสายแอฟริกนั ละติน เอเชีย) หรือคนอเมริกนัพื้นเมืองจ านวนมากถูกก าหนดใหเ้ป็นพื้นท่ีรับขยะ
อุตสาหกรรมหรือขยะจากการพกัอาศยัของชุมชนคนผิวขาว เป็นท่ีตั้ งโรงงาน เข่ือน โรงไฟฟ้า
นิวเคลียร์ เรือนจ า ท่ีฝังศพ ฯลฯ ซ่ึงลว้นเป็นภาระเชิงลบดา้นส่ิงแวดลอ้ม เช่น ชุมชนใน Shocco 
Township ในWarren County ของรัฐ North Carolina ชุมชน Love Canal ในรัฐ New York ชุมชน
ใกลเ้คียงกบัเกาะThree Miles ในรัฐ Pennsylvania เป็นตน้ การก าหนดให้พื้นที่ชุมชนเหล่าน้ี
เป็นแหล่งรองรับมลพิษหรือพื้นท่ีถูกกระท าให้ตอ้งไดรั้บผลกระทบจากมลพิษจากผลของนโยบาย
หรือการตดัสินใจของหน่วยงานรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง ก่อใหเ้กิดการประทว้งคดัคา้นท่ีต่อเน่ืองและยาวนาน 
รวมถึงการต่อสู้ในกระบวนการยุติธรรมของชาวชุมชนเองเป็นเวลาหลายสิบปีจนท าให้เกิดความ
ร่วมมือกนัเป็นเครือข่ายชุมชนคนผวิสีท่ีไดรั้บผลกระทบ ซ่ึงไดรั้บการสนบัสนุนจากนกักิจกรรมใน
องค์กรพัฒนา เอกชนด้าน ส่ิงแวดล้อมขนาดใหญ่- เล็กจ านวนมาก และนักวิชาการใน
สถาบนัการศึกษา องค์กรของรัฐหรือองค์กรเอกชน ซ่ึงผลิตงานวิชาการจ านวนมากข้ึนจากการ
วิเคราะห์และสังเคราะห์ปัญหาทางออก รวมทั้งเน้ือหาดา้นอ่ืน ๆ ออกน าเสนอต่อวงวิชาการและ
สังคม ซ่ึงในบรรดางานวิจยัเหล่าน้ี ไดบ่้งช้ีให้เห็นว่า พื้นท่ีท่ีถูกก าหนดให้ตอ้งรับภาระดา้นมลพิษ
ส่วนใหญ่จะเป็นพื้นท่ีของชุมชนคนผิวสี และเหตุปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อการก าหนดเช่นนั้น มีส่วน
เก่ียวขอ้งอยา่งมากกบัปัญหาการขาดอ านาจต่อรองเพราะเหตุผลทางเศรษฐกิจ การเมือง สังคมและ
วฒันธรรมดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้นัน่เอง 
 ความยติุธรรมทางส่ิงแวดลอ้ม (Environmental Justice) หมายถึง ความเช่ือท่ีว่าประชาชน
ทุกคนควรมีส่วนร่วมอย่างเท่าเทียมกันในการได้รับประโยชน์จากส่ิงอ านวยความสะดวก
ทางส่ิงแวดลอ้มและในการตอ้งรับภาระจากอนัตรายส่ิงแวดลอ้ม ทั้งน้ีโดยไม่ค านึงถึงความแตกต่าง
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ทางเช้ือชาติหรือระดบัทางเศรษฐกิจและสังคม ความยุติธรรมทางส่ิงแวดลอ้มอาจจ าแนกลกัษณะ
ยอ่ยได ้ดงัน้ี83 
  1) ความยุติธรรมท่ีกระจาย (Distributive Justice) ซ่ึงหมายถึง ความยุติธรรมเชิงพื้นท่ี
ทางกายภาพในการกระจายทั้งอนัตราย ความเส่ียง และผลประโยชน์ดา้นส่ิงแวดลอ้มอยา่งเท่าเทียม
กนั ยกตวัอยา่ง เช่น การสัมผสัสารพิษในการท างาน การก าหนดพื้นท่ีหลุมฝังกลบ การก าหนดพื้นท่ี
อุตสาหกรรมท่ีปล่อยมลพิษ การสกัดทรัพยากรธรรมชาติออกมาใช้ประโยชน์ การเขา้ถึงพื้นท่ี
พกัผ่อนหย่อนใจ และการจดัโครงสร้างพื้นฐานสาธารณะ อาทิ ทางหลวง การขนส่งสาธารณะ 
การเกบ็ขยะ เป็นตน้ 
  2) ความยุติธรรมเชิงกระบวนการ (Procedural Justice) ซ่ึงหมายถึง การให้โอกาส
พลเมืองอย่างเท่าเทียมกนัในการเขา้ถึงขอ้มูล ในการมีส่วนร่วม และในการเขา้ถึง กระบวนการ
เรียกร้องความยติุธรรมในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม ยกตวัอย่าง เช่น การเขา้ถึงขอ้มูลเก่ียวกบัการ
สัมผสักบัสารพิษ การเขา้ถึงชุมชนทางวิทยาศาสตร์เกี่ยวกบัล าดบัความส าคญัของการวิจยัและ
การออกแบบ การมีส่วนร่วมในการศึกษาเก่ียวกบัการทดลองทางคลินิก การเขา้ถึงหน่วยงานก ากบั
ดูแลในระหว่างการตรวจสอบกฎระเบียบและขอ้บงัคบั การบงัคบัใชก้ฎหมายเพื่อควบคุมคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม 
  3) ความยุติธรรมท่ีเป็นการยอมรับ (Justice as Recognition) ซ่ึงหมายถึง การให้การ
ยอมรับท่ีเท่าเทียมกนัทางดา้นส่ิงแวดลอ้มในหมู่ประชาชน กลุ่มชนต่าง ๆ หรือท าเลสถานท่ีต่าง ๆ 
โดยไม่เลือกปฏิบติัในเร่ืองเพศ เช้ือชาติ ศาสนา ชาติพนัธ์ุ และอ่ืน ๆ เพื่อเสริมความยุติธรรมท่ี
กระจายและความยุติธรรมเชิงกระบวนการ โดยมุ่งเน้นกระบวนการทางวฒันธรรมและสถาบนัท่ี
ขจดัการดูหม่ิน หม่ินประมาท ดูถูก และรังเกียจท่ีเป็นการลดคุณค่าของประชาชนบางกลุ่มหรือ
สถานท่ีบางแห่ง ความยุติธรรมท่ีเป็นการยอมรับเป็นแนวคิดท่ีส าคัญของความยุติธรรมทาง
ส่ิงแวดลอ้มเพราะการขาดการยอมรับไม่เป็นแต่เพียงท าให้เกิดการกระจายท่ีไม่เป็นธรรมเท่านั้น 
แต่ยงัน าไปสู่การกระจายต่อของความอยติุธรรมอีกดว้ย 
 ความยติุธรรมทางส่ิงแวดลอ้มสามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ดงัน้ี 
  1) ความเป็นธรรมหรือความยติุธรรมระหวา่งรุ่น (Inter - generational Justice) หมายถึง 
ความเป็นธรรมหรือความยุติธรรมระหว่างคนต่างรุ่นกัน (Different Generations) ในการใช้
สภาพแวดลอ้มท่ีจะตอ้งไม่ใชม้ากเกินไปโดยคนรุ่นใดรุ่นหน่ึงจนถึงจุดท่ีจะไม่เหลือส่ิงแวดลอ้มท่ีมี

                                                            
83  School of Public Health Department of Environmental and Occupational Health Sciences.  ( 2016) .  
Environmental Justice. (Online) .  Available from: http://deohs.washington.edu/environmental-justice.  [2016, 
September 6]. 
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คุณภาพไวใ้หค้นรุ่นอนาคต (Future Generations) ไดใ้ชบ้า้งเลย แนวคิดดงักล่าวน้ี เป็นพื้นฐานท่ีส าคญั
ในการสร้างนโยบายส่ิงแวดลอ้มและกฎหมายส่ิงแวดลอ้ม  
  2) ความเป็นธรรมหรือความยติุธรรมภายในรุ่น (Intra - generational Justice) หมายถึง
ความเป็นธรรมหรือความยุติธรรมในการใชส่ิ้งแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยู่อย่างจ ากดั
ระหว่างคนในรุ่นเดียวกัน ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นที่จะตอ้งมีการแบ่งสันปันส่วนที่เป็นธรรม
ไม่เพียงแต่ในบรรดาทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยูเ่ท่านั้น แต่ยงัหมายรวมถึงการพฒันาท่ีจะตอ้งไม่ไป
ท าลายทรัพยากรธรรมชาติเหล่านั้นดว้ย แนวคิดดงักล่าวน้ีเป็นพื้นฐานส าคญัของการพฒันาท่ีย ัง่ยนื
ซ่ึงหมายถึงการพฒันาที่จะตอ้งไม่ท าลายส่ิงแวดลอ้ม ทั้งน้ี ความเป็นธรรมหรือความยุติธรรม
ภายในรุ่นรวมถึงการประเมินความเป็นธรรมระหวา่งประชาชนกลุ่มต่าง ๆ ภายในคนรุ่นเดียวกนั84  

                                                            
84 คนึงนิจ ศรีบวัเอ่ียม.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 80.  หนา้ 8-9. 


