
 

 
 

บทที ่2 
แนวคดิ ทฤษฎ ีและหลกัการพืน้ฐานที่เกีย่วข้องกบั 

การจดัการขยะมูลฝอย 
 

ในปัจจุบนัพบวา่การจดัการขยะมูลฝอยของประเทศไทยประสบกบัปัญหาในดา้นการ
จดัการต่าง ๆ ทั้งส่วนท่ีมาจากการท่ีกฎหมายก าหนดให้อ านาจ และส่วนท่ียงัเป็นช่องว่างของ
กฎหมาย ส่งผลท าให้การจดัการขยะมูลฝอยไม่มีประสิทธิภาพ ดงันั้น ในบทน้ีจะศึกษาถึงแนวคิด 
ทฤษฎีและหลักการพื้นฐานท่ีเก่ียวข้องกับการจดัการขยะมูลฝอย ว่ามีแนวคิดและทฤษฎีใดท่ี
เก่ียวขอ้งกบัปัญหาทางกฎหมายในจดัการขยะมูลฝอยของประเทศไทย 

 
2.1  ทฤษฎสิีทธิและเสรีภาพ 

สังคมท่ีอยูร่่วมกนัอยา่งสันติและสงบนั้น นอกจากจะมีกฎหมายเป็นเคร่ืองมือส าหรับใช้
ในการจดัระเบียบแลว้ ขนบธรรมเนียม ประเพณี และวฒันธรรมยงัเป็นแนวทางท่ีใชย้ดึโยงให้สังคม
มีความมัน่คงเขม้แขง็ เม่ือสังคมมีการพฒันา เจริญเติบโต และมีความสลบัซบัซ้อนมากยิ่งข้ึน กลไก
ต่าง ๆ ท่ีจะใช้จดัการให้สังคมมีความสงบสุขเกิดข้ึนนั้นจึงตอ้งมีการพฒันาตามไปดว้ย และสิทธิ
เสรีภาพถือเป็นอีกกลไกหน่ึงท่ีส าคญัในสังคมท่ีจะก าหนดวา่สังคมนั้น ๆ มีความสุข สงบ และสันติ
เพียงใด 
 2.1.1  ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 

สิทธิ ตามความหมายทัว่ไป หมายถึง อ านาจท่ีกฎหมายรับรองคุม้ครองให้แก่บุคคลใน
อนัท่ีจะเรียกร้องใหบุ้คคลอ่ืนกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง สิทธิจึงก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีแก่บุคคลอ่ืนดว้ย5 

สิทธิ (Right) หมายถึง ประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองให ้กฎหมายในท่ีน้ีก็คือ
รัฐธรรมนูญ เม่ือกล่าวถึงสิทธิในรัฐธรรมนูญจึงหมายถึงสิทธิในทางมหาชน (Public Rights) ซ่ึงมี
หลกัเกณฑ์คลุมถึงสิทธิในทางเอกชน (Private Rights) เช่น สิทธิในครอบครัว สิทธิในทรัพยสิ์น 

                                                           
5 จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (น. 640 - 641), โดย วิษณุ เครืองาม, 2530, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั, กรุงเทพฯ : นิติบรรณการ.  

http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E&action=edit&redlink=1
http://www.kpi.ac.th/wiki/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E&action=edit&redlink=1
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สิทธิในการรับมรดกดว้ย แต่กวา้งออกไปมากกวา่นั้น เช่น คลุมถึงสิทธิเลือกตั้ง สิทธิในชีวิตร่างกาย  
เป็นตน้6 

สิทธิ (Right) หมายถึง อ านาจหรือประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองคุม้ครองและบงัคบัให ้
เช่น สิทธิในการรับมรดก เป็นต้น เป็นสิทธิท่ีบุคคลอ่ืนมีหน้าท่ีต้องเคารพต่อสิทธิของเรา 
ความหมายของสิทธิดงักล่าว เป็นความหมายส าหรับกลุ่มประเทศเสรีโดยทัว่ไป แต่ในกลุ่มประเทศ
คอมมิวนิสต์นั้น ไดตี้ความหมายของค าว่า สิทธิ วา่หมายถึง การท่ีบุคคลเลือกกระท าการใด ๆ ได้
ทั้งส้ิน เพื่อประโยชน์ของชนกรรมาชีพ7 

สิทธิตามรัฐธรรมนูญนั้น ถือว่าเป็นสิทธิตามกฎหมายมหาชน หมายถึง อ านาจตามท่ี
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดไดบ้ญัญติัใหก้ารรับรอง คุม้ครองแก่ปัจเจกบุคคลในอนัท่ีจะกระท า
การใด หรือไม่ท าการใด การใหอ้ านาจแก่ปัจเจกบุคคลดงักล่าวไดก่้อใหเ้กิดสิทธิเรียกร้องท่ีจะไม่ให้
องคก์รของรัฐแทรกแซงสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน ในบางกรณีการรับรองดงักล่าวไดก่้อให้เกิด
สิทธิเรียกร้องต่อรัฐให้ด าเนินการอย่างใดอย่างหน่ึงอีกด้วย และสิทธิตามรัฐธรรมนูญน้ี ยงัหมาย
รวมถึง การให้หลกัประกนัในทางหลกัการซ่ึงหมายถึงการมุ่งคุม้ครองต่อสถาบนัในทางกฎหมาย 
ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ดงันั้น สิทธิในทางรัฐธรรมนูญจึงเป็นสิทธิท่ีผูกพนัองค์กรผูใ้ช้อ  านาจรัฐท่ี
จะตอ้งใหก้ารเคารพปกป้องและคุม้ครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญมีผลในทางปฏิบติั8 

เสรีภาพ หมายถึง สภาพการณ์ท่ีบุคคลมีอิสระในการท่ีจะกระท าการอย่างใดอยา่งหน่ึง
ตามความประสงคข์องตน9 

เสรีภาพ หมายถึง สถานภาพของมนุษยท่ี์จะไม่ตกอยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของใคร
หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง คือ เป็นอ านาจท่ีจะกระท าการอย่างใดหรือท่ีจะไม่กระท าการอย่างใด อย่าง
หน่ึง10 

เสรีภาพ (Liberty) หมายถึง ความมีอิสระท่ีจะกระท าการหรืองดเวน้กระท าการ เสรีภาพ
จึงมีความหมายต่างกบัสิทธิ อยา่งไรก็ตาม ถา้เสรีภาพใดมีกฎหมายรับรองและคุม้ครองเสรีภาพนั้นก็

                                                           
6 จาก สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ, (น. 21), โดย วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ 2538, กรุงเทพฯ :วญิญูชน. 
7 จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง , (น. 151), โดย พรชยั เล่ือนฉวี, 2553, กรุงเทพฯ : 

มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ พิมพค์ร้ังท่ี 9. 
8 จาก หลกัพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยต์ามรัฐธรรมนูญ, (น. 58), โดย บรรเจิด 

สิงคะเนติ, 2547, กรุงเทพฯ : วญิญูชน.  
9 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ. (น. 22). เล่มเดิม.  
10 จาก หลกักฎหมายมหาชน, (น. 139), โดย โภคิน พลกลุ, 2539, กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัรามค าแหง. 
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อาจเป็นสิทธิดว้ย ดงัท่ีมกัมีผูเ้รียกรวม ๆ กนัไปว่าสิทธิและเสรีภาพหรือสิทธิในเสรีภาพ (Right to 
Liberty)11 

ค  าว่า “สิทธิ” และ “เสรีภาพ” โดยทัว่ไปมกัเป็นค าท่ีใช้รวม ๆ ไปด้วยกันว่า “สิทธิ
เสรีภาพ” แต่ในทางวชิาการค าวา่ สิทธิและเสรีภาพ มีความหมายแตกต่าง12 กล่าวคือ  
  สิทธิ หมายถึงประโยชน์ในทางใดทางหน่ึง ทั้ งท่ีเป็นรูปธรรมจบัต้องได้และท่ีเป็น
นามธรรม หากกฎหมายโดยเฉพาะอยา่งยิ่งกฎหมายสูงสุดคือ รัฐธรรมนูญคุม้ครองและรับรองสิทธิ
ใดก็จะก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีแก่รัฐ หน่วยงานของรัฐ และเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีจะตอ้งเคารพสิทธินั้น รวมถึง
ก่อให้เกิดหน้าท่ีแก่ประชาชนท่ีจะตอ้งเคารพสิทธิซ่ึงกนัและกนัดว้ย และหากเป็นสิทธิประเภทท่ี
โดยสภาพไม่อาจใช้ได้ทนัทีแต่ตอ้งมีกลไก หรือวิธีการบางประการ หรือตอ้งมีกฎหมายออกมา
รองรับ รัฐยอ่มมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งด าเนินการเพื่อใหป้ระชาชนสามารถใชสิ้ทธินั้น ๆ ได ้

เสรีภาพ หมายถึง ความมีอิสระท่ีจะกระท าการหรืองดเวน้กระท าการในเร่ืองใดเร่ือง
หน่ึง เม่ือรัฐธรรมนูญคุม้ครองเสรีภาพใดก็จะก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีแก่รัฐ หน่วยงานของรัฐ และเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐท่ีจะตอ้งไม่ละเมิดเสรีภาพนั้น ความมีอิสระท่ีจะกระท าการหรืองดเวน้กระท าการน้ีเป็น
ประโยชน์ชนิดหน่ึง ดงันั้น เสรีภาพจึงเป็นสิทธิประเภทหน่ึง เม่ือกล่าวถึงค าว่า “สิทธิ” โดยไม่
เจาะจง จึงหมายความรวมถึง “เสรีภาพ” ดว้ย 
 2.1.2  ลกัษณะท่ีส าคญัของสิทธิและเสรีภาพ 

(1) สิทธิเป็นประโยชน์ต่อเจา้ของสิทธิท่ีจะเลือกใช้สิทธิ สิทธิจะเป็นการรับรองให้
เจา้ของมีสิทธิมีอ านาจ สามารถใชสิ้ทธินั้นได ้หรืออาจจะไม่ใชสิ้ทธินั้นไดต้ามเจตจ านงของเจา้ของ
สิทธิ ในบางกรณีก็อาจจะใหผู้อ่ื้นใชสิ้ทธิของตนแทนได ้

(2) สิทธินั้นเรียกร้องให้ผูอ่ื้นมีหน้าท่ีตอ้งเคารพสิทธิของตน คือ ถา้เป็นสิทธิในทาง
แพง่ จะสามารถเรียกร้องต่อทรัพย ์(ทรัพยสิทธิ) บุคคลอ่ืนมีหนา้ท่ีตอ้งยอมรับและไม่ละเมิดต่อสิทธิ
ในทรัพยข์องผูอ่ื้นท่ีมีสิทธิอยูน่ั้น หรือเรียกร้องให้บุคคลด าเนินการหรือไม่ด าเนินการใด ๆ (บุคคล
สิทธิ) หรือในทางกฎหมายมหาชน สิทธินั้นจะเรียกร้องให้รัฐโดยหน่วยงานของรัฐกระท าการ 
หรือไม่กระท าการใด ๆ เพื่อตนได ้กรณีนั้นแสดงถึงหนา้ท่ีท่ีผูอ่ื้นจะกระท าต่อสิทธินั้น กล่าวคือ ในทุก
สิทธิจะมีหนา้ท่ีต่อผูอ่ื้นเสมอ สิทธิจะเกิดข้ึนไดก้็แต่โดยกฎหมายบญัญติัไวเ้ท่านั้น เน่ืองจากสิทธิ
เป็นเร่ืองของอ านาจและหนา้ท่ีท่ีจะบงัคบัต่อบุคคลอ่ืนหรือรัฐ ปัจเจกชนทัว่ไปจะบงัคบัต่อบุคคลอ่ืน

                                                           
11 กฎหมายรัฐธรรมนูญ. (น. 641). เล่มเดิม.  
12 จาก สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดสิทธิเสรีภาพ เร่ือง 6. สิทธิเสรีภาพ

และการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน, (น. 7), โดย ปริญญา  เทวานฤมิตรกุล, 2545, กรุงเทพฯ : องคก์ารคา้ 
คุรุสภา. 
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หรือรัฐได ้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายรับรองสิทธิของตน และก าหนดหนา้ท่ีต่อบุคคลอ่ืนเท่านั้น แมใ้นทาง
แพ่ง บุคคลจะมีสิทธิท านิติกรรมผูกพนัได้โดยเสรี และนิติกรรมนั้นก็อาจจะเกิดทางแพ่งข้ึนก็ได ้ 
แต่การท่ีบุคคลสามารถท านิติกรรมกนัไดน้ั้นก็ตอ้งชอบดว้ยเง่ือนไขท่ีกฎหมายไดก้ าหนดไวด้ว้ย 
 2.1.3  ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ  

สิทธิและเสรีภาพแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ดงัน้ี 
1) สิทธิและเสรีภาพขั้นมูลฐาน เป็นสิทธิและเสรีภาพท่ีส าคญัยิ่งซ่ึงบุคคลมีมาตั้งแต่

เกิด เช่น สิทธิและเสรีภาพในร่างกาย สิทธิและเสรีภาพในความเป็นส่วนตวั สิทธิและเสรีภาพใน
ครอบครัว เป็นตน้ 

2) สิทธิและเสรีภาพของพลเมือง เป็นสิทธิท่ีไดม้าเพราะการเป็นพลเมืองของรัฐนั้น ๆ 
สิทธิของพลเมือง เป็นสิทธิในอนัท่ีจะเขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐ หรือ
อีกนยัหน่ึงคือบรรดาสิทธิและเสรีภาพทางการเมือง อนัไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพในการรวมตวักนัเป็น
พรรคการเมือง เพื่อด าเนินกิจกรรมทางการเมือง สิทธิในการเลือกตั้งหรือสมคัรรับเลือกตั้ง เป็นตน้ 

นอกจากน้ี ในเร่ืองของสิทธิสามารถแบ่งออกเป็น 2 กลุ่มใหญ่ ๆ คือ สิทธิตามกฎหมาย
มหาชน กบัสิทธิตามกฎหมายเอกชน กล่าวคือ  

(ก) สิทธิตามกฎหมายมหาชน คือ สิทธิท่ีเกิดจากอ านาจของกฎหมายมหาชนรับรอง
และคุม้ครอง เช่น สิทธิตามรัฐธรรมนูญ สิทธิตามกฎหมายปกครอง โดยสามารถแบ่งสิทธิตาม
กฎหมายมหาชนไดเ้ป็น 3 ประเภท13 ไดแ้ก่ 

ประเภทแรก คือ สิทธิปฏิเสธ (Status negativus) หมายถึง สิทธิท่ีจะป้องกนัแดนสิทธิ
เสรีภาพส่วนบุคคลจากการใช้อ านาจรัฐ ซ่ึงโดยสิทธิน้ี ราษฎรย่อมมีสิทธิเรียกร้องให้รัฐและ 
เจ้าพนักงานของรัฐละเวน้ท่ีจะไม่กล ้ ากลายหรือล่วงล ้ าสิทธิน้ี สิทธิดังกล่าวน้ีได้แก่ สิทธิตาม
รัฐธรรมนูญและสิทธิมนุษยชน (Human Right) 

ประเภทท่ีสอง คือ สิทธิกระท าการ (Status activus) หมายถึง สิทธิท่ีจะเขา้มามีส่วนช่วย
ในการปกครองประเทศซ่ึงเป็นสิทธิท่ีราษฎรท่ีจะมีต่อรัฐ สิทธิประเภทน้ีได้มีการบญัญติัรับรอง
ออกมาในรูปของ “สิทธิพลเมือง” เช่น สิทธิเลือกตั้ง ซ่ึงเป็นสิทธิท่ีให้ไวแ้ก่ราษฎรในการท่ีจะก่อตั้ง
ชีวติในทางการเมืองของรัฐ เป็นตน้ 

ประเภทท่ีสาม คือ สิทธิเรียกร้องให้รัฐด าเนินการ (Status postivus) หมายถึง กลุ่มของ
สิทธิท่ีใชสิ้ทธิปัจเจกบุคคลมิอาจจะบรรลุความมุ่งหมายไดห้ากปราศจากการเขา้มาด าเนินการอยา่ง

                                                           
13 หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540. (น.20).  

เล่มเดิม. 
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ใดอยา่งหน่ึงจากฝ่ายรัฐ สิทธิประเภทน้ีแสดงออกมาในรูปของสิทธิประเภท “สิทธิเรียกร้อง” สิทธิ
เรียกร้องใหก้ระท าการ สิทธิในการด าเนินคดี 

(ข) สิทธิตามกฎหมายเอกชน คือ สิทธิของความเป็นเจ้าของ ความมีอ านาจหรือ
ความสามารถเหนือวตัถุแห่งสิทธิ เช่น สิทธิความเป็นเจา้ของทรัพย ์เป็นตน้ 
 2.1.4  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

แต่เดิมนั้นแนวความคิดในเร่ืองสิทธิและเสรีภาพเป็นแนวความคิดทางการเมือง  
ซ่ึงหมายถึง สิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีตอ้งไดรั้บจากรัฐ รัฐมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งงดเวน้การกระท า 
โดยไม่เขา้แทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล ซ่ึงได้แก่ สิทธิในชีวิต สิทธิท่ีจะไม่ตอ้งถูก
ทรมานหรือถูกกระท าท่ีโหดร้าย สิทธิท่ีจะมีเสรีภาพและความมัน่คงปลอดภยัในร่างกาย สิทธิท่ีจะ
ไม่ถูกจบั คุมขงั และลงโทษ สิทธิท่ีจะไดรั้บการพิจารณาคดีโดยเท่ียงธรรม สิทธิท่ีจะลงคะแนน
เสียงเลือกตั้งผูแ้ทนไปใช้อ านาจอธิปไตย เป็นตน้  ต่อมาแนวคิดดงักล่าวมิไดห้มายถึงแต่เฉพาะ
แนวความคิดทางการเมืองท่ีรัฐตอ้งงดเวน้การกระท าเท่านั้น แต่รัฐยงัมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งกระท าการ 
อีกดว้ย กล่าวคือ ประชาชนมีสิทธิเรียกร้องให้รัฐจดัให้มีหลกัประกนัแก่ประชาชนเพื่อท่ีประชาชน
จะไดมี้ส่ิงท่ีจ  าเป็นในการด ารงชีวิตอยา่งนอ้ยตามมาตรฐานขั้นต ่าสุด สิทธิดงักล่าวเรียกวา่ สิทธิทาง
เศรษฐกิจและสังคม ซ่ึงสิทธิทางเศรษฐกิจและสังคม ตามแนวความคิดใหม่น้ีท าให้ประชาชนมีสิทธิ
เรียกร้องต่อรัฐให้ด าเนินมาตรการต่าง ๆ อนัท าให้ประชาชนอยู่ดีกินดี ดงันั้น รัฐจึงมีหน้าท่ีตอ้ง
กระท าหรือมีพนัธะในการท่ีจะตอ้งส่งเสริมฐานะทางเศรษฐกิจและทางสังคม เพื่อให้ประชาชน
ด ารงชีวติอยูไ่ดด้ว้ยความผาสุกสะดวกสบาย14 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม พุทธศกัราช 2475 ไดน้ าเร่ือง การคุม้ครองสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนมาบญัญติัไวเ้ป็นคร้ังแรกว่า “บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในการถือ
ศาสนาหรือลทัธิใด ๆ และมีเสรีภาพในการปฏิบติัพิธีกรรมตามความเช่ือถือของตน เม่ือไม่เป็น
ปฏิปักษ์ต่อหน้าท่ีของพลเมืองและไม่เป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมของ
ประชาชน” และ “ภายในบงัคบัแห่งกฎหมาย บุคคลยอ่มมีเสรีภาพบริบูรณ์ในร่างกาย เคหสถาน
ทรัพยสิ์น การพูด การเขียน การโฆษณา การศึกษาอบรม การประชุมโดยเปิดเผย การตั้งสมาคม  
การอาชีพ” แมว้่าจะวางหลกัไวอ้ย่างกวา้ง ๆ เพื่อเป็นแนวทางปฏิบติั แต่ในเม่ือไม่มีกฎหมาย 
มารองรับในบางเร่ืองจึงมีการละเมิดจนเกิดผลเสียต่อการปกครองบา้นเมือง เช่น การตั้งสมาคม
คณะราษฎร ท่ีมีกิจกรรมในทางการเมืองประหน่ึงเป็นพรรคการเมืองท่ีมุ่งเนน้ส่งผูส้มคัรรับเลือกตั้ง 
จนกระทัง่น าไปสู่ความขดัแยง้ทางการเมืองระหวา่งคณะราษฎรกบัขุนนางชั้นสูง เป็นตน้ นบัแต่นั้นมา
ในการจดัท ารัฐธรรมนูญแต่ละฉบบั ผูท่ี้เก่ียวขอ้งจะค านึงถึงการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
                                                           

14 กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง. (น. 159). เล่มเดิม. 
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ประชาชนเป็นประการส าคญัเสมอ เพราะมองว่าสิทธิและเสรีภาพเป็นเกียรติยศและศกัด์ิศรีของ
ความเป็นมนุษย ์ และประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยหากละเลยหรือไม่คุม้ครองเร่ือง
เหล่าน้ี ยอ่มส่งผลต่อเกียรติภูมิของประเทศชาติอีกดว้ย ดงัจะเห็นไดจ้ากในการจดัท ารัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 สภาร่างรัฐธรรมนูญไดก้ าหนดกรอบการจดัท าไวว้า่ “...มี
สาระส าคญัเป็นการส่งเสริมคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การปกครองและตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐเพิ่มข้ึน...” และในการจัดท ารัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 สภาร่างรัฐธรรมนูญก็ไดย้ึดกรอบดงักล่าว และไดข้ยาย
ขอบเขตการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพให้กวา้งขวางข้ึนโดยได้ก าหนดสิทธิและเสรีภาพออกมาเป็น 
ส่วน ๆ เพื่อความชัดเจนและความเข้าใจของประชาชนผูไ้ด้รับการรับรองและคุ้มครองโดย
รัฐธรรมนูญ ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้แสดงให้เห็นถึง
ความกา้วหนา้ในการรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพและหนา้ท่ีของปวงชนชาวไทย15 สรุปไดด้งัน้ี 
คือ 

1. สิทธิในครอบครัว เกียรติยศ ช่ือเสียง ตลอดจนความเป็นอยูส่่วนตวั (มาตรา 35) 
2. สิทธิในกระบวนการยติุธรรม บุคคลยอ่มมีสิทธ์ิในกระบวนการยติุธรรม (มาตรา 40) 

ดงัต่อไปน้ี สิทธิเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมไดโ้ดยง่าย สะดวก รวดเร็ว และทัว่ถึง  สิทธิพื้นฐานใน
กระบวนพิจารณา ซ่ึงอยา่งนอ้ยตอ้งมีหลกัประกนัขั้นพื้นฐานเร่ืองการไดรั้บการพิจารณาโดยเปิดเผย
การไดรั้บทราบขอ้เทจ็จริงและตรวจเอกสารอยา่งเพียงพอ สิทธิท่ีจะใหค้ดีของตนไดรั้บการพิจารณา
อยา่งถูกตอ้ง รวดเร็ว และเป็นธรรม สิทธิท่ีจะไดรั้บการปฏิบติัท่ีเหมาะสมในการด าเนินการตาม
กระบวนการยุติธรรม รวมทั้งสิทธิในการไดรั้บการสอบสวนอยา่งถูกตอ้ง รวดเร็ว เป็นธรรม และ
การไม่ให้ถอ้ยค าเป็นปฏิปักษต่์อตนเอง สิทธิท่ีจะไดรั้บความคุม้ครอง และความช่วยเหลือท่ีจ าเป็น
และเหมาะสมจากรัฐ ส่วนค่าตอบแทน ค่าทดแทน และค่าใชจ่้ายท่ีจ  าเป็น ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมาย
บญัญติั สิทธิของเด็ก เยาวชน สตรี ผูสู้งอายุ หรือผูพ้ิการหรือทุพพลภาพมีสิทธิไดรั้บความคุม้ครอง
ในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีอยา่งเหมาะสม และยอ่มมีสิทธิไดรั้บการปฏิบติัท่ีเหมาะสมในคดี
ท่ีเก่ียวกบัความรุนแรงทางเพศ สิทธิในคดีอาญาของผูต้อ้งหาหรือจ าเลยมีสิทธิไดรั้บการสอบสวน
หรือการพิจารณาคดีท่ีถูกตอ้ง รวดเร็ว และเป็นธรรม มีโอกาสในการต่อสู้คดีอยา่งเพียงพอ การ
ตรวจสอบหรือได้รับทราบพยานหลกัฐานตามสมควร การได้รับความช่วยเหลือในทางคดีจาก
ทนายความ และการไดรั้บการปล่อยตวัชัว่คราว และสิทธิในคดีแพ่ง บุคคลมีสิทธิไดรั้บความ
ช่วยเหลือทางกฎหมายอยา่งเหมาะสมจากรัฐ 
                                                           

15 จาก สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2540) หมวดสิทธิเสรีภาพ เร่ือง 6. สิทธิเสรีภาพ
และการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน. (น.17 - 18). เล่มเดิม. 
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3. สิทธิในทรัพยสิ์น บุคคลจะไดรั้บการคุม้ครองสิทธิในการครอบครองทรัพยสิ์นของ
ตนและการสืบทอดมรดก (มาตรา 41)  

4. สิทธิไดรั้บหลกัประกนัความปลอดภยัในการท างาน (มาตรา 44) 
5. สิทธิในการรับการศึกษา บุคคลย่อมมีความเสมอภาคในการเข้ารับการศึกษา 

ขั้นพื้นฐาน 12 ปี อย่างมีคุณภาพและทัว่ถึงโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย กล่าวคือ ผูย้ากไร้ ผูพ้ิการ หรือ 
ผูทุ้พพลภาพตอ้งไดรั้บการสนบัสนุนใหไ้ดรั้บการศึกษาโดยทดัเทียมกบับุคคลอ่ืน (มาตรา 49) 

6. สิทธิในการรับบริการทางดา้นสาธารณสุขอยา่งเสมอภาคและไดม้าตรฐาน ส าหรับ 
ผูย้ากไร้จะไดรั้บสิทธิในการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไม่เสียค่าใชจ่้าย 
ประชาชนมีสิทธิเท่าเทียมกนัในการรับบริการสาธารณสุขจากรัฐอย่างทัว่ถึงและมีประสิทธิภาพ 
และมีสิทธิไดรั้บการป้องกนัและขจดัโรคติดต่ออนัตรายจากรัฐอยา่งเหมาะสม โดยไม่เสียค่าใชจ่้าย
และทนัต่อเหตุการณ์ (มาตรา 51) 

7. สิทธิท่ีจะได้รับการคุม้ครองโดยรัฐ เด็ก เยาวชน สตรี และบุคคลในสังคมท่ีไดรั้บ
การปฏิบติัอยา่งรุนแรงและไม่เป็นธรรมจะไดรั้บการคุม้ครองโดยรัฐ (มาตรา 52) 

8. สิทธิผูสู้งอายุ  บุคคลท่ีมีอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์ และไม่มีรายได้เพียงพอต่อการ 
ยงัชีพ มีสิทธิไดรั้บความช่วยเหลือจากรัฐ (มาตรา 53) 

9. สิทธิผูพ้ิการหรือทุพลภาพ บุคคลซ่ึงพิการหรือทุพพลภาพมีสิทธิเข้าถึงและใช้
ประโยชน์จากสวสัดิการ ส่ิงอ านวยความสะดวกอนัเป็นสาธารณะและความช่วยเหลือท่ีเหมาะสม
จากรัฐ (มาตรา 54) 

10. สิทธิของผูย้ากไร้ บุคคลซ่ึงไร้ท่ีอยูแ่ละไม่มีรายไดเ้พียงพอแก่การอาชีพ ยอ่มมีสิทธิ
ไดรั้บความช่วยเหลือจากรัฐ (มาตรา 55) 

11. สิทธิท่ีจะไดรั้บทราบขอ้มูลข่าวสารจากหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือราชการ
ส่วนท้องถ่ินอย่างเปิดเผย เวน้แต่การเปิดเผยข้อมูลนั้นจะมีผลต่อความมัน่คงของรัฐหรือความ
ปลอดภยัของประชาชนส่วนรวม หรือเป็นส่วนไดส่้วนเสียของบุคคลซ่ึงมีสิทธิไดรั้บความคุม้ครอง 
(มาตรา 56) 

12. สิทธิในการได้รับข้อมูลและแสดงความคิดเห็นในเร่ืองท่ีมีผลเก่ียวกับตนหรือ
ชุมชนในทอ้งถ่ิน (มาตรา 57) 

13. สิทธิในกระบวนพิจารณาของเจา้หนา้ท่ีรัฐในการปฏิบติัราชการทางปกครองอนัมี
ผลกระทบหรืออาจมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของตน (มาตรา 58) 

14. สิทธิเสนอเร่ืองราวร้องทุกขโ์ดยไดรั้บแจง้ผลการพิจารณาภายในเวลาอนัควรตาม
บทบญัญติัของกฎหมาย (มาตรา 59) 
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15. สิทธิท่ีบุคคลสามารถฟ้องร้องหน่วยงานราชการ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
หรือองค์กรของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐภายในหน่วยงานนั้น ๆ ท่ีเป็นนิติบุคคลให้รับผิดชอบจาก
การกระท าหรือละเวน้การกระท าตามกฎหมาย (มาตรา 60) 

16. สิทธิในการรวมกนัเป็นชุมชน ชุมชนทอ้งถ่ิน หรือชุมชนทอ้งถ่ินดั้งเดิม บุคคลมี
สิทธิอนุรักษ ์ฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน ศิลปวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ินและชาติ และมี
ส่วนร่วมในการจดัการ บ ารุงรักษา และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอ้ม (มาตรา 66) 

17. สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชน ในการบ ารุงรักษาและการได้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ เป็นสิทธิท่ีร่วมกับรัฐและชุมชนในการบ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติ ความหลากหลายทางชีวภาพ สิทธิในการคุม้ครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม เพื่อให้อยู่อย่างปกติและต่อเน่ืองในส่ิงแวดลอ้มท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอนัตรายต่อสุขภาพ
อนามยั สวสัดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตนเอง ห้ามมิให้รัฐด าเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจ
ก่อใหเ้กิดผลกระทบอยา่งรุนแรงต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม เวน้แต่จะไดมี้การศึกษาถึงผลกระทบ และ
ให้มีองคก์รอิสระท่ีประกอบดว้ย ผูแ้ทนองคก์รเอกชนดา้นส่ิงแวดลอ้มหรือสถาบนัอุดมศึกษาท่ีจดั
การศึกษาดา้นส่ิงแวดลอ้มใหค้วามเห็นประกอบ (มาตรา 67) 

18. สิทธิพิทกัษรั์ฐธรรมนูญ (มาตรา 68) 
 2.1.5  การรับรองและคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

การบญัญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานในรัฐธรรมนูญ มีพื้นฐาน
ความคิดจากกฎหมายวา่ดว้ยสิทธิและเสรีภาพ (Bill of Rights) ซ่ึงมีความมุ่งหมายเพื่อการคุม้ครอง
สิทธิและเสรีภาพบุคคลอนัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานมิให้ผูใ้ช้อ  านาจรัฐละเมิดต่อสิทธิ แต่อย่างไรก็ดี 
สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้มิใช่สิทธิเด็ดขาด หากว่าสิทธินั้ นเป็นการขัดต่อ
ผลประโยชน์มหาชนหรือความปลอดภยัสาธารณะอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย การด ารงชีพ 
พลานามยั ส่ิงแวดลอ้ม อนัมีผลเป็นการกระทบต่อประโยชน์ส่วนรวมหรือเป็นภยัสาธารณะ สิทธิ
และเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองอาจถูกจ ากดัได ้

ผลของการรับรองสิทธิและเสรีภาพ เม่ือบุคคลในรัฐมีสิทธิและเสรีภาพอยา่งใดอย่าง
หน่ึง โดยมีบทกฎหมายรับรองและคุม้ครองใหแ้ลว้ ในส่วนท่ีเก่ียวกบัรัฐ รัฐยอ่มมีหนา้ท่ีเอ้ืออ านวยให้
บุคคลในรัฐไดรั้บประโยชน์สมดงัสิทธินั้น หนา้ท่ีของรัฐดงักล่าวแยกไดเ้ป็น 2 ประการ คือ 

ประการแรก หนา้ท่ีกระท าการ เม่ือบุคคลในรัฐมีสิทธิอยา่งใดอยา่งหน่ึง สิทธินั้นจะสม
ประโยชน์ไดก้็แต่ดว้ยการกระท าการของรัฐ (State’ s action) บุคคลยอ่มสามารถบงัคบัให้รัฐกระท า
การเพื่อให้สิทธิของตนสมประโยชน์ได้ เช่น สิทธิในความเท่าเทียมกัน ตามบทบัญญัติแห่ง
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รัฐธรรมนูญ ท าให้รัฐมีหน้าท่ีแกไ้ขกฎหมายภายในอ่ืนท่ีขดัหรือแยง้กบับทบญัญติัตามรัฐธรรมนูญน้ี 
เป็นตน้ 

ประการท่ีสอง หนา้ท่ีงดเวน้กระท าการ ส าหรับสิทธิและเสรีภาพบางประการเม่ือบุคคล
ในรัฐใดมีสิทธิและเสรีภาพในการกระท าการใด บุคคลในรัฐนั้นย่อมกระท าการนั้นไดโ้ดยอิสระ
ปราศจากการแทรกแซงของรัฐ กล่าวอีกนัยหน่ึงคือรัฐเป็นฝ่ายตอ้งงดเวน้กระท าการ (State’ s 
inaction) เช่น เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น เสรีภาพในการนบัถือศาสนา หากได้มีกฎหมาย
บญัญติัรับรองไว ้รัฐยอ่มตอ้งมีหนา้ท่ีละเวน้การเขา้แทรกแซงหรือปราบปราม แต่ทั้งน้ีการตีความ
บทบญัญติัในกฎหมายก็เป็นส่ิงส าคญัซ่ึงจะตอ้งค านึงถึง เพราะรัฐอาจใชก้ารตีความกฎหมายเป็น
เคร่ืองมือในการวางหลกัเกณฑต์ลอดจนระดบัความหนกัเบาแห่งการงดเวน้กระท าการได ้
 
2.2 แนวคิดและหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 2.2.1   ความหมายของการมีส่วนร่วมของประชาชน 

การมีส่วนร่วมของประชาชน คือ กระบวนการท่ีความกงัวล ความตอ้งการ และคุณค่า
ของประชาชน ไดรั้บการบูรณาการในกระบวนการตดัสินใจของภาครัฐผ่านกระบวนการส่ือสาร
แบบสองทาง โดยมีเป้าหมายโดยรวมเพื่อท่ีจะท าใหเ้กิดการตดัสินใจท่ีดีข้ึนและไดรั้บการสนบัสนุน
จากประชาชน16 ปัจจยัส าคญัหน่ึงท่ีจะท าให้การมีส่วนร่วมของประชาชนมีประสิทธิภาพนั้น ไดแ้ก่ 
การไดรั้บขอ้มูลข่าวสารอยา่งเพียงพอ เพื่อให้ประชาชนมีขอ้มูลเก่ียวกบัทางเลือกและผลกระทบต่าง ๆ 
ท่ีอาจประกอบการตดัสินใจได ้อยา่งไรก็ตาม การมีส่วนร่วมของประชาชนมีความหมายครอบคลุม
มากกวา่การเป็นเพียงกระบวนการใหค้วามรู้ ขอ้มูล ข่าวสารต่าง ๆ ต่อสาธารณชนเพียงดา้นเดียว ซ่ึง
เป็นการส่ือสารแบบทางเดียว (One-way Communication) เท่านั้น และประเด็นส าคญัคือ เป้าหมาย
ของกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน คือการให้ขอ้มูล ข่าวสารท่ีครอบคลุมต่อสาธารณชน 
และการเปิดโอกาสให้ประชาชนและผูมี้ส่วนได้เสียจากนโยบาย กิจกรรมและโครงการพฒันา 
สามารถแสดงความคิดเห็นและมีส่วนร่วมในการแกไ้ขปัญหา น าไปสู่กระบวนการสร้างฉนัทามติ 
(Consensus Building) เพื่อหาทางออกท่ีดีท่ีสุดและไดรั้บการยอมรับจากทุกฝ่าย17 

                                                           
16 จาก การวิเคราะห์หลัก “การมีส่วนร่วมของประชาชน” ในบริบทประเทศไทย, (น.126), โดย 

จุฑารัตน์  ชมพนัธ์ุ, 2555, จาก วารสารการจดัการส่ิงแวดลอ้ม ปีท่ี 8 ฉบบัท่ี 1 มกราคม – มิถุนายน. 
17 แหล่งเดิม. (น. 127). 
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2.2.2 รูปแบบของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนและผูท่ี้เก่ียวขอ้งทุกภาค

ส่วนของสังคมไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมกบัภาคราชการนั้น ๆ ทั้งน้ี International Association for Public 
Participation ไดแ้บ่งรูปแบบของการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็น 5 รูปแบบ18 ดงัน้ี 

รูปแบบท่ี 1 การรับรู้ขอ้มูลข่าวสาร ถือเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดบัต ่า
ท่ีสุด แต่เป็นระดับท่ีส าคัญท่ีสุด เพราะเป็นก้าวแรกของการท่ีภาคราชการจะเปิดโอกาสให้
ประชาชนเขา้สู่กระบวนการมีส่วนร่วมในเร่ืองต่าง ๆ วธีิการใหข้อ้มูลสามารถใชช่้องทางต่าง ๆ เช่น 
เอกสารส่ิงพิมพ์ การเผยแพร่ขอ้มูลข่าวสารผ่านทางส่ือต่าง ๆ การจดันิทรรศการ จดหมายข่าว  
การจดังานแถลงข่าว การติดประกาศ และการให้ขอ้มูลผ่านเวบ็ไซต์ เป็นตน้ การมีส่วนร่วมใน
รูปแบบน้ี ประชาชนผูมี้ส่วนไดเ้สียและบุคคลหรือหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งจะตอ้งได้รับการแจง้ให้
ทราบถึงรายละเอียดของโครงการท่ีจะด าเนินการ รวมทั้งผลกระทบท่ีคาดว่าจะเกิดข้ึน ทั้งน้ี การ
ไดรั้บแจง้ข่าวสารดงักล่าว จะตอ้งเป็นการแจง้ก่อนท่ีจะมีการตดัสินใจด าเนินโครงการ 

รูปแบบท่ี 2 การปรึกษาหารือ เป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมท่ีมีการจดัหารือระหว่าง
ผูด้  าเนินการโครงการกบัประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งและไดรั้บผลกระทบ เพื่อท่ีจะรับฟังความคิดเห็นและ
ตรวจสอบขอ้มูลเพิ่มเติมหรือประกอบการจดัท ารายงานการศึกษา นอกจากน้ี การปรึกษาหารือยงั
เป็นอีกช่องทางหน่ึงในการกระจายขอ้มูลข่าวสารไปยงัประชาชนทัว่ไปและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 
เพื่อให้เกิดความเข้าใจในโครงการหรือกิจกรรมมากข้ึน และเพื่อให้มีการให้ข้อเสนอแนะเพื่อ
ประกอบทางเลือกในการตดัสินใจ 

รูปแบบท่ี 3 การรับฟังความคิดเห็น เป็นกระบวนการท่ีเปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วมใน
การให้ขอ้มูลขอ้เท็จจริงและความคิดเห็นเพื่อประกอบการตดัสินใจของหน่วยงานภาครัฐด้วยวิธี 
ต่าง ๆ เช่น การรับฟังความคิดเห็น การส ารวจความคิดเห็น การจดัเวทีสาธารณะ การแสดงความ
คิดเห็นผา่นเวบ็ไซต ์เป็นตน้  

อน่ึง การรับฟังความคิดเห็นยงัแยกออกไดเ้ป็นอีกหลายรูปแบบ ไดแ้ก่ 
การประชุมรับฟังความคิดเห็นในระดบัชุมชน การประชุมรับฟังในลกัษณะน้ีจะตอ้งจดั

ข้ึนในชุมชนท่ีไดรั้บผลกระทบจากโครงการ โดยเจา้ของโครงการหรือกิจกรรมจะตอ้งส่งตวัแทน
เขา้ร่วม เพื่ออธิบายให้ท่ีประชุมทราบถึงลกัษณะโครงการและผลกระทบท่ีคาดว่าจะเกิดข้ึนและ

                                                           
18 จาก โครงการศึกษาพัฒนาการด าเนินงานการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการวิเคราะห์

ผลกระทบส่ิงแวดล้อม, (น. 2-6 – 2-7), โดย สถาบนัวิจยัสังคม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั ร่วมกบั สถาบนัวิจยั
สภาวะแวดลอ้ม จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั กองวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม ส านักงานนโยบายและแผน
ส่ิงแวดลอ้ม กระทรวงวทิยาศาสตร์ เทคโนโลยแีละส่ิงแวดลอ้ม, 2544. 
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ตอบขอ้ซักถาม การประชุมในระดบัน้ีอาจจะจดัในระดบัท่ีกวา้งข้ึนได ้เพื่อรวมหลาย ๆ ชุมชนใน
คราวเดียวกนั ในกรณีท่ีมีหลายชุมชนไดรั้บผลกระทบ 

การประชุมรับฟังความคิดเห็นในเชิงวิชาการ โครงการท่ีมีขอ้โตแ้ยง้ในเชิงวิชาการ 
จ าเป็นจะตอ้งมีการจดัประชุมรับฟังความคิดเห็นในเชิงวิชาการ โดยเชิญผูเ้ช่ียวชาญเฉพาะสาขาจาก
ภายนอกมาช่วยอธิบายซกัถาม และให้ความเห็นต่อโครงการ การประชุมอาจจะจดัในท่ีสาธารณะ
ทัว่ไป ผลการประชุมจะตอ้งน าเสนอต่อสาธารณะและผูร่้วมประชุมตอ้งไดรั้บทราบผลดงักล่าวดว้ย 

การประชาพิจารณ์ เป็นการประชุมรับฟังท่ีมีขั้นตอนการด าเนินการท่ีชดัเจนมากข้ึน 
เป็นเวทีในการเสนอขอ้มูลอย่างเปิดเผยไม่มีการปิดบงั ทั้งฝ่ายเจา้ของโครงการและฝ่ายผูมี้ส่วน 
ไดเ้สียจากโครงการ การประชุมและคณะจดัการประชุมจะตอ้งมีองค์ประกอบของผูเ้ขา้ร่วมท่ีเป็น 
ท่ียอมรับ มีหลกัเกณฑ์และประเด็นในการพิจารณาท่ีชดัเจนและแจง้ให้ ทุกฝ่ายทราบทัว่กนั ซ่ึงอาจ
มาจากการร่วมกันก าหนดข้ึน ทั้งน้ี รูปแบบการประชุมไม่ควรจะเป็นทางการมากนัก และไม่
เก่ียวขอ้งกบันยัของกฎหมายท่ีจะตอ้งมีการช้ีขาดเหมือนการตดัสินในทางกฎหมาย การจดัประชุม
จึงอาจจดัในหลายวนัและไม่จ  าเป็นวา่จะตอ้งมีการช้ีขาดเหมือนการตดัสินในทางกฎหมาย และไม่
จ  าเป็นวา่จะตอ้งจดัเพียงคร้ังเดียวหรือสถานท่ีเดียวตลอดไป 

รูปแบบท่ี 4 การร่วมในการตดัสินใจ เป็นการเสริมอ านาจให้แก่ประชาชนและเป็นขั้นท่ี
ใหบ้ทบาทแก่ประชาชนในระดบัสูงท่ีสุด การร่วมในการตดัสินใจถือเป็นเป้าหมายสูงสุดของการมี
ส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึงในทางปฏิบติัท่ีจะให้ประชาชนเป็นผูต้ดัสินใจต่อประเด็นปัญหานั้น ๆ 
ไม่สามารถด าเนินการใหเ้กิดข้ึนไดง่้าย อาจด าเนินการใหป้ระชาชนท่ีไดรั้บผลกระทบ เลือกตวัแทน
ของตนเขา้ไปนัง่ในคณะกรรมการใดคณะหน่ึงท่ีมีอ านาจตดัสินใจ รวมทั้งไดรั้บเลือกในฐานะท่ีเป็น
ตวัแทนขององค์กรท่ีท าหน้าท่ีเป็นผูแ้ทนประชาชนในพื้นท่ี ซ่ึงประชาชนจะมีบทบาทช้ีน าการ
ตดัสินใจไดเ้พียงใดนั้นข้ึนอยูก่บัองคป์ระกอบของคณะกรรมการพิเศษนั้น ๆ วา่จะมีการวางน ้ าหนกั
ของประชาชนไวเ้พียงใด 

รูปแบบท่ี 5 การใช้กลไกทางกฎหมาย รูปแบบน้ีไม่ถือว่าเป็นการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนโดยตรงในเชิงของการป้องกนัแกไ้ข แต่เป็นลกัษณะของการเรียกร้องและป้องกนัสิทธิ
ของตนเอง อนัเน่ืองมาจากการไม่ไดรั้บความเป็นธรรมและเพื่อให้ไดม้าซ่ึงผลประโยชน์ท่ีตนเอง 
คิดวา่ควรจะไดรั้บ 

2.2.3 เง่ือนไขพื้นฐานของการมีส่วนร่วมของประชาชน มี 3 ประการ คือ 
ประการท่ีหน่ึง ตอ้งมีอิสรภาพ หมายถึง ประชาชนมีอิสระท่ีจะเขา้ร่วมหรือไม่ก็ได ้การ

เขา้ร่วมตอ้งเป็นไปดว้ยความสมคัรใจ การถูกบงัคบัให้ร่วมไม่วา่จะในรูปแบบใดไม่ถือวา่เป็นการมี
ส่วนร่วม 
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ประการท่ีสอง ตอ้งมีความเสมอภาค ประชาชนท่ีเขา้ร่วมในกิจกรรมใดจะตอ้งมีสิทธิ
เท่าเทียมกบัผูเ้ขา้ร่วมคนอ่ืน ๆ 

ประการท่ีสาม ตอ้งมีความสามารถ ประชาชนหรือกลุ่มเป้าหมายจะตอ้งมีความสามารถ
พอท่ีจะเขา้ร่วมในกิจกรรมนั้น ๆ หมายความวา่ ในบางกิจกรรมแมจ้ะก าหนดวา่ผูเ้ขา้ร่วมมีเสรีภาพ
และเสมอภาค แต่กิจกรรมท่ีก าหนดไวมี้ความซบัซ้อนเกินความสามารถของกลุ่มเป้าหมาย การมี
ส่วนร่วมยอ่มเกิดข้ึนไม่ได ้
 2.2.4  ความส าคญัของการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ความส าคัญของการมีส่วนร่วมเป็นท่ียอมรับกันโดยทั่วไปว่ามีบทบาทส าคัญต่อ
กระบวนการพฒันาประเทศ กล่าวคือ การมีส่วนร่วมเป็นกระบวนการทางสังคมท่ีเปิดโอกาสให้ผูท่ี้
มีส่วนเก่ียวขอ้งในฐานะท่ีเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียไดเ้ขา้มามีส่วนในการรับรู้ขอ้มูลข่าวสาร การวิเคราะห์
ปัญหา การแสดงความคิดเห็น การด าเนินการ การประสานความร่วมมือ การติดตามตรวจสอบ
ผลกระทบของการด าเนินการ ตลอดจนการมีส่วนร่วมในการด าเนินการในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใด อนัเป็น
การแก้ไขปัญหาของชุมชนหรือท้องถ่ินของตน เพื่อให้บรรลุตามความต้องการท่ีแท้จริงของ
ประชาชน และสอดคลอ้งกบันโยบายรัฐ เพื่อให้เกิดการป้องกนั แกไ้ข และจดัการไดอ้ยา่งถูกตอ้ง
และมีประสิทธิภาพ 

การมีส่วนร่วมของประชาชนมีความส าคญัในการสร้างประชาธิปไตยอย่างย ัง่ยืนและ
ส่งเสริมธรรมาภิบาลตลอดจนการบริหารงานหากการมีส่วนร่วมของประชาชนมากข้ึนเพียงใดก็จะ
ช่วยให้มีการตรวจสอบการท างานของผูบ้ริหารและท าให้ผูบ้ริหารมีความรับผิดชอบต่อสังคมมาก
ยิ่งข้ึน อีกทั้งยงัเป็นการป้องกันนักการเมืองจากการก าหนดนโยบายท่ีไม่เหมาะสมกับสังคมนั้น ๆ
นอกจากน้ี การมีส่วนร่วมของประชาชนยงัเป็นการสร้างความมัน่ใจวา่เสียงของประชาชนจะมีคน
รับฟังอีกทั้งความตอ้งการหรือความปรารถนาของประชาชนก็จะไดรั้บการตอบสนอง 

2.2.5  หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องให้ประชาชนเข้ามามี 

ส่วนร่วมในทางการเมือง ทั้งน้ี เน่ืองจากการให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในทางการเมืองจะช่วย
ท าให้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีการพฒันามากข้ึน สาเหตุเพราะจะท าให้ผูใ้ชอ้  านาจ
ปกครองและผูถู้กปกครองมีการส่ือสารหรือมีความสัมพนัธ์ระหวา่งกนัเกิดข้ึน เน่ืองจากประชาชน
สามารถแสดงถึงความตอ้งการของตนต่อผูใ้ช้อ  านาจปกครองท าให้การปกครองเป็นไปตาม
เจตนารมณ์ของประชาชน ทั้งยงัเป็นการส่งเสริมให้เกิดการกระจายอ านาจ หากไม่เปิดโอกาสให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในทางการเมืองการใชอ้  านาจก็จะรวมศูนยอ์ยูท่ี่นกัการเมือง แต่หากเปิดโอกาส
ใหป้ระชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในทางการเมือง การใชอ้  านาจก็จะไม่รวมศูนยอ์ยูท่ี่นกัการเมืองแต่
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เพียงอย่างเดียว ท าให้ประชาชนสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในกิจกรรมทางการเมืองและก่อให้เกิด
ความรู้สึกในความเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยเพราะประชาชนมีส่วนร่วมในกิจกรรมทางการเมือง
และการด าเนินงานของรัฐบาล ฉะนั้น การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงเป็นการยืนยนัหลกัการใน
เร่ืองของอ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน อีกทั้งยงัท าให้มีความเป็นประชาธิปไตยมากข้ึน การมี
ส่วนร่วมในทางการเมืองของประชาชนจึงเป็นหวัใจของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

การมีส่วนร่วมทางการเมืองจะตอ้งเป็นไปดว้ยความสมคัรใจ เน่ืองจากจะตอ้งเป็นไป
ตามความตอ้งการอนัแทจ้ริงของประชาชนในการก าหนดความเป็นไปของสังคม ทั้งน้ี เพราะตน
เป็นส่วนหน่ึงของสังคมไม่วา่จะใชว้ิธีการท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายหรือไม่ก็ตาม โดยมีความมุ่งหมาย
เพื่อท่ีจะมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายหรือการด าเนินงานสาธารณะ หรือการเลือกผูน้ าทางการ
เมืองทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน แมว้า่ความมุ่งหมายในทางการเมืองนั้นในความเป็นจริงอาจ
ไม่มีผลต่อการตัดสินใจของรัฐบาลก็ตาม ซ่ึงในทางตรงกันข้ามหากการกระท านั้ นไม่มีความ 
มุ่งหมายในทางการเมืองแลว้ การกระท านั้นก็ไม่ถือวา่เป็นการมีส่วนร่วมในทางการเมืองแต่อยา่งใด 
ดงันั้น พื้นฐานของการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างน้อยต้องมีความสมคัรใจท่ีจะเข้าร่วมใน
กิจกรรมนั้ นโดยปราศจากการบังคับขู่ เข็ญมิเช่นนั้นก็ไม่อาจถือว่าเป็นการมีส่วนร่วม อีกทั้ ง
ประชาชนท่ีเข้ามามีส่วนร่วมจะต้องมีสิทธิเท่าเทียมกับบุคคลอ่ืน นั่นหมายถึง จะต้องมีความ 
เสมอภาคในระหวา่งประชาชนท่ีเขา้ร่วมดว้ยกนัเองโดยไม่มีการเลือกปฏิบติั และประชาชนท่ีเขา้มา
มีส่วนร่วมจะตอ้งมีความรู้ ความสามารถพอท่ีจะเขา้ร่วมในกิจกรรมนั้น ๆ กล่าวคือ ประชาชนท่ีเขา้
ร่วมในกิจกรรมจะต้องมีความรู้ในเร่ืองนั้น ๆ เพราะหากกิจกรรมท่ีเข้ามามีส่วนร่วมมีความ
สลบัซบัซ้อนเกินความสามารถของผูเ้ขา้ร่วมกิจกรรมการมีส่วนร่วมย่อมเกิดข้ึนไม่ได้19 นอกจากน้ี
ประชาชนท่ีเขา้มามีส่วนร่วมตดัสินใจในกิจกรรมนั้น ๆ ก็จะตอ้งยอมรับถึงผลกระทบของเร่ืองท่ีได้
ตดัสินใจดงักล่าวดว้ย 

ลกัษณะการมีส่วนร่วมทางการเมือง20 
การมีส่วนร่วมในทางการเมืองเป็นสิทธิของประชาชนท่ีกฎหมายได้รับรองเอาไวใ้ห้

ประชาชนสามารถกระท าได้ภายใต้หลกัเกณฑ์ท่ีก าหนด แต่ในบางกรณีการมีส่วนร่วมในทาง

                                                           
19 จาก รายงานการวิจัย เร่ือง แนวทางการเสริมสร้างประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 : ปัญหา อุปสรรค และทางออก, (น. 13), โดย คะนึงนิจ ศรีบวัเอ่ียม และ
คณะ, 2545, กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้, พิมพค์ร้ังท่ี 1. 

20 จาก การมีส่วนร่วมของประชาชนในการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญ : ศึกษากรณีตามมาตรา 291 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, (น. 47 – 49), โดย ขจรชัย ชัยพิพฒันานันท์, 2553,
วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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การเมืองของประชาชนก็อาจมิได้กระท าภายใตบ้ทบญัญติัของกฎหมาย ดงันั้น การมีส่วนร่วม
ทางการเมืองของประชาชนจึงอาจมีได้หลายวิธี แต่ทั้ งน้ีต่างก็มีจุดมุ่งหมายร่วมกนัท่ีส าคญั คือ 
ตอ้งการมีอิทธิพลต่อการตดัสินใจหรือการด าเนินงานของรัฐบาล ดงันั้น จึงสามารถแบ่งลกัษณะ
ของการมีส่วนร่วมทางการเมืองได ้2 ประเภท คือ 

ประเภทท่ีหน่ึง การมีส่วนร่วมทางการเมืองแบบท่ีเป็นทางการ การมีส่วนร่วมประเภทน้ี
เป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมซ่ึงเป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไป เน่ืองจากเป็นลกัษณะการมีส่วนร่วมท่ีมี
กฎหมายบญัญติัรับรองเอาไวใ้ห้สามารถกระท าได ้และเป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมของประเทศท่ี
พฒันาแลว้ท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยใช้กนัอย่างแพร่หลาย เช่น การแสดงความคิดเห็น
ของบุคคลหรือส่ือมวลชนโดยการพูด การเขียน หรือการโฆษณา อันเป็นการแสดงออกถึง 
ความตอ้งการของประชาชนซ่ึงมีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายในทางการเมืองของรัฐบาล หรือ
การชุมนุมในท่ีสาธารณะ ถือวา่เป็นการมีส่วนร่วมทางการเมืองท่ีส าคญัอีกรูปแบบหน่ึงท่ีมีอิทธิพล
ต่อการตดัสินใจของรัฐบาล เน่ืองจากผูชุ้มนุมจะแสดงออกถึงความตอ้งการของตนโดยการประกาศ
ขอ้เรียกร้องใหรั้ฐบาลปฏิบติัตามหรือเรียกร้องให้รัฐบาลแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนของผูชุ้มนุม หรือการ
ออกเสียงลงประชามติ ถือเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนอีกประเภทหน่ึง ซ่ึงเป็นท่ีรู้จกักนัดีของ
ประเทศในแถบยุโรป เช่น สวิตเซอร์แลนด์ ซ่ึงเป็นตน้แบบของการออกเสียงลงประชามติท่ีเกิดข้ึน
ในประเทศน้ีมานานแลว้และไดมี้การใชว้ธีิการออกเสียงลงประชามติมาแลว้หลายคร้ัง โดยเป็นการ
เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมเก่ียวกบัการตดัสินใจในร่างกฎหมายเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงหรือทั้ง
ฉบบัหรือเพียงหลกัการบางอยา่ง หรือร่างรัฐธรรมนูญทั้งฉบบัหรือบางส่วนของรัฐธรรมนูญวา่จะ
ยอมให้ร่างกฎหมายหรือร่างรัฐธรรมนูญมีผลบงัคบัใช้หรือไม่ ถา้ประชาชนผูมี้สิทธิออกเสียงลง
ประชามติส่วนใหญ่เห็นดว้ยร่างกฎหมายหรือร่างรัฐธรรมนูญก็ใชบ้งัคบัได ้แต่ถา้ประชาชนผูมี้สิทธิ
ออกเสียงลงประชามติส่วนใหญ่ไม่เห็นดว้ยร่างกฎหมายหรือร่างรัฐธรรมนูญก็เป็นอนัตกไป หรือ
ควบคุมการท างานของรัฐบาล เป็นการให้สิทธิแก่ประชาชนในการควบคุมการท างานของรัฐบาล 
ไม่วา่นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี ให้ปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริต หากมีการ
ตรวจสอบพบว่านายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีปฏิบติัหน้าท่ีโดยทุจริตประชาชนก็
สามารถเขา้ช่ือกนัเสนอถอดถอนบุคคลดงักล่าวได ้ซ่ึงการควบคุมตรวจสอบการท างานของรัฐบาล
น้ีเองท่ีประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการท าหน้าท่ีของตนภายหลงัการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง
ผูแ้ทน หรือการริเร่ิมเสนอกฎหมาย ถือเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีส าคญัอีกประเภทหน่ึงท่ี
ประชาชนสามารถแสดงเจตนารมณ์หรือความต้องการท่ีแท้จริงของตน ทั้ งน้ี เน่ืองจากฝ่าย 
นิติบญัญติัท่ีท าหนา้ท่ีในการบญัญติักฎหมายอาจมีผลประโยชน์กบัพรรคการเมืองหรือบุคคลอ่ืนท่ี
ตนเองเก่ียวขอ้ง ซ่ึงผลประโยชน์ดงักล่าวอาจขดักบัผลประโยชน์ของประชาชนท าให้กฎหมายท่ี
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ออกมาไม่เป็นไปตามความตอ้งการท่ีแท้จริงของประชาชนและอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่
ประโยชน์ส่วนรวม ดงันั้น การให้สิทธิแก่ประชาชนในการริเร่ิมเสนอกฎหมายจึงถือเป็นการมี 
ส่วนร่วมท่ีสามารถแกไ้ขขอ้บกพร่องดงักล่าวไดดี้วธีิการหน่ึง 

ประการท่ีสอง การมีส่วนร่วมทางการเมืองแบบท่ีไม่เป็นทางการ หมายถึง รูปแบบการ
รับฟังความคิดเห็นท่ีไม่มีลกัษณะของการเผชิญหนา้ระหวา่งคู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อหกัลา้งขอ้มูลซ่ึง
กนัและกนั หรือเพื่อให้ไดม้าซ่ึงขอ้ยุติท่ีเด็ดขาด ในทางตรงกนัขา้ม กระบวนการรับฟังแบบไม่เป็น
ทางการมีลกัษณะเป็นกระบวนการในทางปรึกษาหารือร่วมกนั เปิดโอกาสให้ประชาชนทัว่ไปท่ีอาจ
ไดรั้บผลกระทบจากโครงการของรัฐไดแ้สดงออกซ่ึงความคิดเห็นและขอ้เสนอแนะของตน 21 การมี
ส่วนร่วมประเภทน้ีนิยมใชก้นัมากในประเทศก าลงัพฒันา แต่ไม่เป็นท่ียอมรับในประเทศพฒันาแลว้
ท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยและวธีิการท่ีกฎหมายไม่ให้การรับรอง เช่น การก่อความวุน่วาย
ทางการเมืองหรือการใช้ความรุนแรง ถือเป็นการมีส่วนร่วมทางการเมืองแบบท่ีไม่เป็นทางการ
ประเภทหน่ึง อนัเป็นการแสดงออกของประชาชนท่ีไม่เห็นดว้ยกบัการด าเนินงานของรัฐบาลหรือ
เกิดจากความรู้สึกท่ีไม่ไดรั้บความเป็นธรรมจากการปฏิบติัหนา้ท่ีของรัฐบาล จึงเกิดการปลุกระดม
มวลชนเรียกร้องให้รัฐบาลแกไ้ขปัญหาโดยใช้วิธีการนอกเหนือจากท่ีกฎหมายให้การรับรอง เช่น 
การนดัหยุดงานของกลุ่มอาชีพ โดยเฉพาะการรถไฟ การประปา หรือการนดัหยุดงานขององคก์าร
ขนส่งมวลชนซ่ึงเป็นองค์กรท่ีท าหน้าท่ีในการให้บริการสาธารณะ โดยมีการข่มขู่รัฐบาลให้ตอ้ง
ปฏิบติัตามค าเรียกร้องของตน และหากไม่ปฏิบัติตามก็จะมีการหยุดการให้บริการสาธารณะ
ดงักล่าว ซ่ึงก่อให้เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชนท่ีตอ้งใช้บริการดงักล่าว หรือการปฏิวติั ถือว่า
เป็นการมีส่วนร่วมทางการเมืองแบบท่ีไม่เป็นทางการท่ีส าคญัมาก เพราะผลของการปฏิวติัหาก
ส าเร็จก็จะเป็นการเปล่ียนแปลงการปกครองและโครงสร้างพื้นฐานของรัฐทั้งหมด เน่ืองจากอ านาจ
ในการปกครองจะตกมาเป็นของผูท่ี้ท  าการปฏิวติัส าเร็จ รวมถึงองค์กรผูใ้ชอ้  านาจทั้งหมดจะไม่ใช่
เป็นของรัฐบาลเดิมอีกต่อไป เช่น อาจเกิดจากสภาพเศรษฐกิจท่ีถดถอยท าให้ประชาชนเกิดความ 
อดอยากจนไม่สามารถทนในสภาพอยา่งท่ีเป็นอยู ่หรือเกิดจากแรงกดดนัต่างๆ ของรัฐบาลจนท าให้
ประชาชนเกิดความไม่พอใจและก่อการจลาจล 

นอกจากน้ี การมีส่วนร่วมยงัอธิบายไดใ้นหลายมิติ คือ 
ประการแรก การมีส่วนร่วมในความหมายท่ีแคบ คือ การพิจารณาถึงการมีส่วน

ช่วยเหลือโดยสมคัรใจโดยประชาชนต่อโครงการใดโครงการหน่ึงของโครงการสาธารณะต่าง ๆ ท่ี

                                                           
21 จาก รายงานการศึกษาวิจัย เร่ือง การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน (Public Hearings) ตาม

กฎหมายของสหรัฐอเมริกา, (น. 3), โดย ศิริพร เอ่ียมธงชยั, ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
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คาดวา่จะส่งผลต่อการพฒันาชาติแต่ไม่ไดห้วงัวา่จะใหป้ระชาชนเปล่ียนแปลงโครงการ หรือวิจารณ์
เน้ือหาของโครงการ 

ประการท่ีสอง การมีส่วนร่วมในความหมายท่ีกวา้ง หมายถึง การให้ประชาชนใน
ชนบทรู้สึกต่ืนตัวเพื่อท่ีจะทราบถึงการรับความช่วยเหลือและตอบสนองต่อโครงการพฒันา 
ขณะเดียวกนัก็สนบัสนุนความคิดริเร่ิมของคนในทอ้งถ่ิน 

ประการท่ีสาม ในเร่ืองของการพฒันาชนบท การมีส่วนร่วม คือ การให้ประชาชนเขา้มา
เก่ียวขอ้งในกระบวนการตดัสินใจ กระบวนการด าเนินการ และร่วมรับผลประโยชน์จากโครงการ
พฒันา นอกจากน้ียงัเก่ียวขอ้งกบัความพยายามท่ีจะประเมินผลโครงการนั้น ๆ ดว้ย 

ประการท่ีส่ี การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพฒันานั้นอาจเขา้ใจอยา่งกวา้ง ๆ ไดว้า่ 
คือ การท่ีประชาชนไดเ้ขา้ร่วมอยา่งแขง็ขนัในกระบวนการตดัสินใจต่าง ๆ ในเร่ืองท่ีจะมีผลกระทบ
ต่อประชาชนนั้น ๆ 

ประการท่ีหา้ การมีส่วนร่วมในชุมชน หมายถึง การท่ีประชาชนจะมีทั้งสิทธิและหนา้ท่ี 
ท่ีจะเขา้ร่วมในการแกปั้ญหาของเขา มีความรับผดิชอบมากข้ึนท่ีจะส ารวจตรวจสอบความจ าเป็นใน
เร่ืองต่าง ๆ การระดมทรัพยากรทอ้งถ่ิน และเสนอแนวทางแกไ้ขใหม่ ๆ เช่นเดียวกบัการก่อตั้งและ
ด ารงรักษาองคก์รต่าง ๆ ในทอ้งถ่ิน 

ประการท่ีหก การมีส่วนร่วมนั้นจะตอ้งเป็นกระบวนการด าเนินการอย่างแข็งขนั ซ่ึง
หมายถึงวา่ บุคคลหรือกลุ่มท่ีมีส่วนร่วมนั้นไดเ้ป็นผูมี้ความริเร่ิมและไดมุ้่งใชค้วามพยายามตลอดจน 
ความเป็นตวัของตวัเองท่ีจะด าเนินการตามความริเร่ิมนั้น 

ประการท่ีเจ็ด การมีส่วนร่วม คือ การท่ีไดมี้การจดัการท่ีจะใชค้วามพยายามท่ีจะเพิ่ม
ความสามารถท่ีจะควบคุมทรัพยากรและระเบียบในสถาบนัต่าง ๆ ในสภาพสังคมนั้น ๆ ทั้งน้ี โดย
กลุ่มท่ีด าเนินการ และความเคล่ือนไหวท่ีจะด าเนินการน้ีไม่ถูกควบคุมโดยทรัพยากรและระเบียบ
ต่าง ๆ 

อยา่งไรก็ดี กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการส่ือสารสองทางท่ีมี
เป้าหมายโดยรวมเพื่อท่ีจะให้เกิดการตดัสินใจท่ีดีข้ึนและไดรั้บการสนบัสนุนจากสาธารณชน ซ่ึง
เป้าหมายของกระบวนการการมีส่วนร่วมของประชาชน ก็คือ การให้ขอ้มูลต่อสาธารณชนและให้
สาธารณชนแสดงความคิดเห็นต่อโครงการท่ีน าเสนอหรือนโยบายรัฐ และมีส่วนร่วมในการ
แกปั้ญหาเพื่อหาทางออกท่ีดีท่ีสุดส าหรับทุก ๆ คน การมีส่วนร่วมของประชาชนยงัจดัเป็นรูปแบบ
หน่ึงของแนวความคิดในการกระจายอ านาจจากส่วนกลางมาสู่ส่วนทอ้งถ่ิน เพราะประชาชนใน
ทอ้งถ่ิน คือ ผูท่ี้รู้ปัญหาและความตอ้งการของทอ้งถ่ินตนเองดีกว่าผูอ่ื้น การมีส่วนร่วมของ
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ประชาชนจึงเป็นการเปิดกวา้งในความคิดเห็นโดยการส่ือสารสองทางในประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ประชาชน ซ่ึงในแต่ละประเด็นนั้นไม่สามารถใชเ้กณฑใ์ดเกณฑห์น่ึงมาตดัสินใจไดเ้หมือนกนั 

การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงเป็นกระบวนการซ่ึงประชาชนหรือผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย
ไดมี้โอกาสแสดงทศันะและเขา้ร่วมในกิจกรรมต่างๆ ท่ีมีผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน 
รวมทั้งมีการน าความคิดเห็นดงักล่าวไปประกอบการพิจารณาก าหนดนโยบายและการตดัสินใจ 
ของรัฐ การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกระบวนการส่ือสารในระบบเปิด กล่าวคือ เป็นการส่ือสาร
สองทางทั้งอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ซ่ึงประกอบไปดว้ยการแบ่งสรรขอ้มูลร่วมกนั
ระหวา่งผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียและเป็นการเสริมสร้างความสามคัคีในสังคม ทั้งน้ี เพราะการมีส่วนร่วม
ของประชาชนเป็นการเพิ่มคุณภาพของการตดัสินใจ การลดค่าใชจ่้ายและการสูญเสียเวลา เป็นการ
สร้างฉันทามติ และท าให้ง่ายต่อการน าไปปฏิบติั อีกทั้งช่วยหลีกเล่ียงการเผชิญหน้าในกรณีท่ี
ร้ายแรงท่ีสุดช่วยให้เกิดความน่าเช่ือถือและความชอบธรรม และช่วยให้ทราบความห่วงกงัวลของ
ประชาชนและค่านิยมของสาธารณชน รวมทั้ งเป็นการพฒันาความเช่ียวชาญและความคิด
สร้างสรรคข์องสาธารณชน 

การมีส่วนร่วมของประชาชนมีความส าคญัในการสร้างประชาธิปไตยอย่างย ัง่ยืนและ
ส่งเสริมธรรมาภิบาลตลอดจนการบริหารงาน หากการมีส่วนร่วมของประชาชนมากข้ึนเพียงใดก็จะ
ช่วยให้มีการตรวจสอบการท างานของผูบ้ริหาร และท าให้ผูบ้ริหารมีความรับผิดชอบต่อสังคมมาก
ยิ่งข้ึน อีกทั้งยงัเป็นการป้องกนันักการเมืองจากการก าหนดนโยบายท่ีไม่เหมาะสมกับสังคมนั้น ๆ 
นอกจากน้ี การมีส่วนร่วมของประชาชนยงัเป็นการสร้างความมัน่ใจวา่เสียงของประชาชนจะมีคน
รับฟัง อีกทั้งความตอ้งการหรือความปรารถนาของประชาชนก็จะไดรั้บการตอบสนอง 

กล่าวโดยสรุป ระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมซ่ึงเปิดโอกาสให้ประชาชนได้
แสดงทศันะและมีส่วนร่วมในการตดัสินใจเร่ืองต่าง ๆ ท่ีจะมีผลต่อชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชน 
นอกจากจะช่วยให้การตดัสินใจของผูเ้สนอโครงการหรือรัฐบาลมีความรอบคอบ และสอดรับกบั
ปัญหาและความตอ้งการของประชาชนมากยิง่ข้ึนแลว้ ยงัเป็นการควบคุมการบริหารงานของรัฐบาล
ให้มีความโปร่งใส (Transparency) ตอบสนองต่อปัญหาและความต้องการของประชาชน 
(Responsiveness) และมีความรับผิดชอบหรือสามารถตอบค าถามของประชาชนได ้(Accountability) 
ซ่ึงเท่ากบัเป็นการส่งเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยใหส้มบูรณ์มากยิง่ข้ึนอีกดว้ย 
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 2.2.6  การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทกัษรั์กษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
1) สิทธิในส่ิงแวดลอ้ม 
ค าวา่ “ส่ิงแวดลอ้ม” หมายถึง ส่ิงต่าง ๆ ท่ีมีลกัษณะทางกายภาพและชีวภาพท่ีอยูร่อบตวั

มนุษย ์ซ่ึงเกิดข้ึนโดยธรรมชาติและส่ิงท่ีมนุษยส์ร้างข้ึน แต่ถ้าเป็นความหมายตามกฎหมาย เช่น 
กฎหมายคุ้มครองส่ิงแวดล้อมของประเทศแคนาดา ค.ศ. 1988 ได้ให้ความหมายของค าว่า 
“ส่ิงแวดลอ้ม” หมายถึง ส่วนประกอบของโลกและหมายความรวมถึง  

(1) อากาศ พื้นดินและน ้า 
(2) บรรยากาศทุกชั้น 
(3) อินทรียแ์ละอนินทรียส์ารและส่ิงมีชีวติทั้งหลาย และ 
(4) ระบบทางธรรมชาติท่ีรวมส่วนประกอบในขอ้ (1) – (3) 

กฎหมายคุณภาพส่ิงแวดล้อมของมาเลเซียได้ให้ความหมายของค าว่า “ส่ิงแวดล้อม” 
หมายถึง ปัจจยัทางกายภาพของส่ิงต่าง ๆ ท่ีอยูร่อบตวัมนุษย ์ประกอบไปดว้ย ดิน น ้ า อากาศ เสียง 
กล่ิน รส และปัจจยัทางภาพของความสวยงาม22 ส่วนพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ได้ให้ความหมายของค าว่า “ส่ิงแวดล้อม” ว่าหมายถึง 
ส่ิงต่าง ๆ ท่ีมีลกัษณะทางกายภาพและชีวภาพท่ีอยูร่อบตวัมนุษยแ์ละเกิดข้ึนโดยธรรมชาติและส่ิงท่ี
มนุษยไ์ดท้  าข้ึน ดงันั้น จะเห็นไดว้า่แต่ละประเทศจะใหค้วามหมายของค าวา่ “ส่ิงแวดลอ้ม” แตกต่าง
กนัออกไป 

แนวคิดเร่ือง “สิทธิในส่ิงแวดลอ้ม” ไดเ้กิดข้ึนมาพร้อมกบัพฒันาการดา้นสิทธิมนุษยชน
ซ่ึงมีวิว ัฒนาการเม่ือไม่นานมาน้ี อันเป็นผลมาจากความวิตกกังวลของมนุษยชาติต่อการ
เปล่ียนแปลงของสภาพส่ิงแวดลอ้มท่ีอาจจะตอ้งสูญเสียไปเน่ืองจากการกระท าของมนุษย ์ประกอบ
กบัการท่ีโลกไดรั้บผลกระทบจากปัญหาส่ิงแวดลอ้มท่ีเกิดข้ึนอยา่งต่อเน่ืองซ่ึงไดส้ร้างความเสียหาย
แก่มนุษยแ์ละส่ิงแวดลอ้มอย่างมหาศาล จึงเป็นท่ีมาของแนวความคิดท่ีว่า “ส่ิงแวดลอ้มถือว่าเป็น
สมบติัร่วมกนัของมนุษยช์าติ” (Common Heritage Mankind) และถือเป็นหนา้ท่ีของมนุษยทุ์กคน 
ท่ีจะตอ้งอนุรักษ์และรักษาส่ิงแวดลอ้มน้ีให้ด ารงอยู่กบัมนุษยต์ลอดไป ทั้งน้ี เพื่อท่ีมนุษยจ์ะไดใ้ช้
ประโยชน์ในทรัพยากรอยา่งย ัง่ยนื และสามารถด ารงชีวิตอยูใ่นส่ิงแวดลอ้มท่ีดีและเหมาะสม ทั้งใน
ปัจจุบนัและอนาคต23 ดงันั้น สิทธิในส่ิงแวดลอ้ม หมายถึง สิทธิท่ีจะอยูใ่นส่ิงแวดลอ้มท่ีดี สะอาด 
                                                           

22
 จาก การมีส่วนร่วมของประชาชนโดยการใช้สิทธิฟ้องคดีส่ิงแวดล้อม, (น.29 - 30),โดย ยทุธศกัด์ิ  ดีอร่าม, 

2551, วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
23 จาก รัฐธรรมนูญกับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม, (น.1), โดย อาชว  สมุทรานนท์ และ 

อุดมศกัด์ิ  สนธิพงษ,์ 2546, บทบณัฑิตย,์ 59(1), มหาวทิยาลยัรังสิต. 
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ปราศจากมลพิษ และมีทรัพยากรธรรมชาติและมีความหลากหลายทางชีวภาพให้ไดใ้ช้ประโยชน์
อยา่งเพียงพอแก่ความจ าเป็นขั้นพื้นฐานในการด ารงชีวิต สิทธิในส่ิงแวดลอ้มเป็นสิทธิมนุษยชนขั้น
พื้นฐานท่ีพึงไดรั้บการคุม้ครองจากรัฐ การเรียกร้องของประชาชนท่ีจะให้มีสิทธิในส่ิงแวดลอ้มก็
เพื่อท่ีจะไม่ให้รัฐไดใ้ช้อ  านาจและหน้าท่ีอย่างไร้ขีดจ ากดั จนเป็นเหตุให้เกิดการท าลายหรือสร้าง
ความเส่ือมแก่ส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติข้ึนและส่งผลกระทบมาถึงประชาชน รัฐมีหนา้ท่ี
จะใช้อ านาจทางปกครองท่ีจะสร้างหลักประกันขั้นต ่าสุดท่ีจะคุ้มครองให้ประชาชนได้อยู่ใน
ส่ิงแวดลอ้มท่ีดี ซ่ึงสิทธิในส่ิงแวดลอ้มน้ีจะตอ้งไดรั้บการยนืยนัดว้ยการรับรองไวใ้นกฎหมาย24 

สิทธิในส่ิงแวดลอ้มมีหลกัเกณฑ์ส าคญัว่า ส่ิงแวดลอ้มเป็นส่ิงจ าเป็นส าหรับชีวิตความ
เป็นอยู่ของมนุษยแ์ละบุคคลแต่ละคนเป็นผูท้รงสิทธิท่ีจะสงวน รักษา และควบคุมคุณภาพของ
ส่ิงแวดลอ้มเพื่อความสุขสบายของตนเอง เม่ือคุณภาพส่ิงแวดลอ้มถูกคุกคามเน่ืองจากมลพิษหรือ
การท าลายทรัพยากรธรรมชาติก็สามารถบงัคบัการตามวตัถุแห่งสิทธิไดโ้ดยไม่จ  าตอ้งค านึงว่าได้
เกิดความเสียหายหรือภยนัตรายข้ึนกบัชีวิต ทรัพยสิ์น และสุขภาพอนามยัของผูน้ั้นมากนอ้ยเพียงใด
หรือไม่25 

แมจ้ะยอมรับกนัว่ารัฐมีหนา้ท่ีสงวนรักษาส่ิงแวดลอ้มเพื่อให้ประชาชนสามารถมีชีวิต
อยูใ่นส่ิงแวดลอ้มท่ีดี แต่ก็ไม่ชดัเจนวา่สิทธิในส่ิงแวดลอ้มท่ีดีนั้นหมายถึง ส่ิงแวดลอ้มท่ีมีคุณภาพ
ระดับใดและสามารถแตกต่างกันไปในแต่ละประเทศตามระดับของการพัฒนาได้หรือไม่ 
นกัวชิาการบางท่านมีความเห็นวา่ สิทธิในส่ิงแวดลอ้มท่ีดีมิไดห้มายถึงส่ิงแวดลอ้มท่ีสะอาดบริสุทธ์ิ 
แต่หมายถึง ส่ิงแวดลอ้มท่ีมีมาตรฐานไม่ต ่ากว่าขั้นต ่าท่ีจะเอ้ืออ านวยให้สามารถด ารงชีวิตอย่างมี
สุขภาพดีได้ ความส าคญัของสิทธิในส่ิงแวดล้อมท่ีดีจึงอยู่ท่ีการมีสิทธิในการมีส่วนร่วมในการ
ตดัสินใจมากกวา่การเรียกร้องใหรั้ฐตอ้งคุม้ครองสิทธิในส่ิงแวดลอ้มท่ีดีโดยตรง26 

2) แนวความคิดเ ก่ียวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์ รักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 

                                                           
24 จาก รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประชาชน ในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและ

ส่ิงแวดล้อม, (น.62), โดย สุนีย ์ มลัลิกะมาลย,์ 2545, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  
25 จาก รายงานวิจัยเร่ือง การศึกษาความเป็นไปได้ในการจัดตั้งกองทุนทดแทนความเสียหายต่อสุขภาพ

จากมลพิษ, (น. 91), โดย สุนีย ์มลัลิกะมาลย ์และคณะ, 2531, คณะนิติศาสตร์ร่วมกบัสถาบนัวิจยัสภาวะแวดลอ้ม 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั ทุนอุดหนุนการวจิยัจากมูลนิธิญ่ีปุ่น (Japan Foundation). 

26 จาก พัฒนาการของหลักกฎหมายส่ิงแวดล้อมและสิทธิชุมชน, (น. 30 - 31), โดย กอบกุล  รายะนาคร, 
2545, เวทีส่ิงแวดลอ้ม เอกสารวชิาการหมายเลข 25. 
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แนวความคิดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทกัษรั์กษาทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อมในปัจจุบนัน้ี ส่วนใหญ่เกิดจากแรงผลกัดนัของกลุ่มองค์การพฒันาเอกชน (Non – 
Governmental Organization : NGO) ดา้นส่ิงแวดลอ้มภายในประเทศ ซ่ึงจากการท่ีองคก์ารพฒันา
เอกชนเป็นองคก์ารท่ีเกิดจากประชาชนจึงมีบทบาทหนา้ท่ีหลกัในการให้ความรู้และความช่วยเหลือ
เพื่อปกป้องคุม้ครองประโยชน์ของประชาชน เช่น การเรียกร้องสิทธิท่ีจะได้รับการคุม้ครองหรือ
เยียวยาจากรัฐ และเป็นตวัแทนของประชาชนในการเขา้ไปมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นต่อ
โครงการหรือกิจกรรมต่าง ๆ ของรัฐท่ีจะเกิดข้ึนแลว้ส่งผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มนั้น ท าให้
สิทธิการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการ การมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็น ร่วมวิเคราะห์ 
วพิากษว์จิารณ์โครงการหรือกิจกรรมท่ีส่งผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม เป็นส่ิง
ท่ีจ  าเป็นและเป็นวิธีการท่ีจะท าให้เจา้ของโครงการ รวมทั้งหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งเพิ่มความ
ระมดัระวงัและรอบคอบในการด าเนินการเพื่อมิใหเ้กิดผลกระทบท่ีรุนแรงต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม 

3) การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม 

การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทกัษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม
ถือเป็นสิทธิอย่างหน่ึงท่ีมีการยอมรับกันโดยทัว่ไป ส าหรับปัญหาด้านทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มจะสามารถป้องกนัหรือแกไ้ขไดโ้ดยอาศยัความร่วมมือของประชาชนเป็นฝ่ายดูแล จบั
จอ้ง และติดตาม ทั้งน้ี เพราะประชาชนเป็นผูท่ี้มีความใกลชิ้ดกบัส่ิงแวดลอ้มและเป็นผูท่ี้จะไดรั้บ
ผลกระทบจากส่ิงแวดลอ้มมากท่ีสุด ฉะนั้น การเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมเป็นหนา้ท่ี
โดยตรงของรัฐท่ีจะสร้างกลไกเอ้ืออ านวยและให้สิทธิน้ีแก่ประชาชนในรัฐของตน การให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมจะต้องเร่ิมจากรัฐให้ประชาชนได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารเก่ียวกับ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม การจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มจะท าไดดี้ท่ีสุด
ก็ด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งทุกคน และในระดบัประเทศถือเป็นหน้าท่ีของรัฐ 
ท่ีจะตอ้งจดัท าและจดัเตรียมขอ้มูลข่าวสารดา้นทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเพื่อพร้อมท่ีจะ
ให้ประชาชนไดเ้ขา้ถึง เพื่อจะไดใ้ช้เป็นขอ้มูลในการมีส่วนร่วมรับรู้ ร่วมแสดงความคิดเห็น และ
ร่วมตดัสินใจ และบางคร้ังร่วมในกระบวนการด าเนินการดา้นทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม
ในกิจกรรมหรือโครงการท่ีส่งผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มดว้ย27 

ในเร่ืองการพิทกัษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมแต่เดิมนั้นเป็นอ านาจ
หนา้ท่ีโดยตรงขององคก์รของรัฐเท่านั้น แต่เม่ือมีความขดัแยง้ระหวา่งองคก์รของรัฐกบัประชาชน
                                                           

27 รัฐธรรมนูญกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทักษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม. 
(น. 40). เล่มเดิม.  
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ในการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติหรือการด าเนินกิจกรรมหรือโครงการท่ีส่งผลกระทบต่อ
คุณภาพของทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มมากข้ึน ยอ่มช้ีชดัถึงปัญหา ความส าคญั และความ
จ าเป็นท่ีจะตอ้งให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมโดยตรงในการพิทกัษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม เพื่อสงวนไวซ่ึ้งสิทธิในส่ิงแวดลอ้มท่ีจะด ารงชีวิตอยูใ่นคุณภาพส่ิงแวดลอ้มท่ีดี อนัเป็น
สิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานของประชาชนท่ีรัฐควรรับรองและคุม้ครองดว้ย 

การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพิทกัษ์รักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม
นั้นเป็นส่วนหน่ึงของบทบาทประชาชนในกระบวนการของการพฒันา คือ การมีส่วนร่วมดว้ยการ
เข้าร่วมอย่างมีความกระตือรือร้น มีพลังของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจเพื่อก าหนด
เป้าหมายของสังคมและการจดัการทรัพยากรเพื่อบรรลุเป้าหมายนั้น และการปฏิบติัตามแผนการ
หรือโครงการต่าง ๆ ด้วยความสมคัรใจ สรุปความชัดเจนก็คือ การให้สิทธิแก่ประชาชนท่ีจะมี
โอกาสไดเ้ขา้ร่วมในโครงการหรือกิจกรรมท่ีรัฐหรือเอกชนเป็นเจา้ของโครงการหรือผูรั้บผิดชอบ
โครงการโดยความยินยอมของพวกเขาเหล่านั้นโดยมีกฎหมายให้การรับรองสิทธิน้ี การมีส่วนร่วม
ของประชาชนจึงเป็นบทบาทท่ีถาวรมิใช่เพียงชัว่คร้ังชัว่คราว 

 
2.3 แนวคิดและทฤษฎภีารกจิของรัฐหรือการบริการสาธารณะ 

ภารกิจของรัฐมีมาตั้งแต่เร่ิมมีรัฐและไดมี้การพฒันาเปล่ียนแปลงมาโดยตลอด การจดัท า
บริการสาธารณะ (Public Service) นบัไดว้า่เป็นภารกิจท่ีส าคญัประการหน่ึงของรัฐสมยัใหม่ท่ีตอ้ง
จดัท าใหก้บัประชาชนภายในรัฐนั้น ภารกิจของรัฐซ่ึงด าเนินไปเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้นแยกออก
ไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือ ภารกิจของรัฐดา้นการรักษาความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง และภารกิจของ
รัฐดา้นการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชน 
 2.3.1  ความหมายของการบริการสาธารณะ 

ภารกิจของรัฐหรือบริการสาธารณะไดมี้นกัวชิาการใหค้  าจ  ากดัความไว ้ ดงัน้ี 
ศาสตราจารย ์Rene Chapus นกัวิชาการฝร่ังเศส กล่าวว่า กิจกรรมใดจะเป็นบริการ

สาธารณะได้ก็ต่อเม่ือนิติบุคคลมหาชนเป็นผู ้ด าเนินการหรือดูแลกิจกรรมนั้นเพื่อสาธารณะ
ประโยชน์28 

                                                           
28 จาก หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ, (น. 29), โดย นันทวฒัน์ บรมานันท์, 2547, 

กรุงเทพฯ : วญิญูชน, พิมพค์ร้ังท่ี 3.  
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ศาสตราจารย ์ ออริยูร์  นกักฎหมายมหาชนชาวฝร่ังเศสไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความในรูปของ
บริการสาธารณะไวว้า่เป็นบริการทางเทคนิค  (Le service technique) เพื่อสาธารณะ เป็นบริการท่ี
สม ่าเสมอและต่อเน่ือง เพื่อสนองความตอ้งการของส่วนรวมโดยองคก์รของรัฐท่ีมิไดมุ้่งหาก าไร29 

ศาสตราจารย ์ฌ็อง ริเวโร่ อธิบายวา่ นอกจากกิจกรรมต ารวจทางปกครองแลว้ องค์กร
ของรัฐฝ่ายบริหารยงัมีอ านาจหน้าท่ีในการจดัท ากิจกรรมท่ีเรียกว่า “บริการสาธารณะ” (Service 
Public) คือ การตอบสนองความตอ้งการของสังคมและปัจเจกชนท่ีเป็นสมาชิกของสังคมในอนัท่ีจะ
ไดรั้บบริการจากรัฐในเร่ืองท่ีเอกชนหรือวิสาหกิจเอกชนไม่อาจตอบสนองได ้ไม่วา่จะเป็นการจดั
ให้มีบริการสาธารณะในด้านให้ความคุ้มครองปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน การจัดให้มี 
ส่ิงสาธารณูปโภคต่าง ๆ30 เป็นตน้ 

ศาสตราจารย์ ดร. ประยูร  กาญจนดุล ให้ความหมายว่า บริการสาธารณะ (Public 
Service) หมายความถึง กิจการท่ีอยู่ในความอ านวยการหรืออยูใ่นความควบคุมของฝ่ายปกครองท่ี
จดัท าข้ึนเพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน31 

รองศาสตราจารย ์มานิตย ์จุมปา ใหค้วามหมายวา่ บริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมท่ี
ฝ่ายปกครองกระท าเพื่อประโยชน์สาธารณะอนัเป็นการสนองความตอ้งการของประชาชน เช่น  
การคมนาคมขนส่ง การศึกษา การสาธารณสุข32 เป็นตน้ 

ศาสตราจารย ์ดร. นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์ให้ความหมายวา่ บริการสาธารณะนั้นจะตอ้ง
ประกอบดว้ยเง่ือนไขสองประการ คือ  

1) บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีอยู่ในความอ านวยการหรือความควบคุมของฝ่าย
ปกครอง ลกัษณะท่ีส าคญัท่ีสุดของบริการสาธารณะ คือ ตอ้งเป็นกิจการท่ีรัฐจดัท าข้ึนเพื่อสนอง
ความต้องการส่วนรวมของประชาชน นั่นก็คือ เป็นกิจการท่ีอยู่ในความอ านวยการของรัฐ แต่
เน่ืองจากปัจจุบนัภารกิจของรัฐมีมากข้ึน กิจกรรมบางอยา่งตอ้งใชเ้ทคโนโลยีในการจดัท าสูงใชเ้งิน
ลงทุนหรือบุคลากรจ านวนมากมาจดัท า ซ่ึงรัฐก็ไม่มีความพร้อมท่ีจะท า ดังนั้น จึงเกิดการมอบ
บริการสาธารณะอนัอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีของรัฐให้บุคคลอ่ืนซ่ึงอาจเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเอกชน
เป็นผูด้  าเนินการ ซ่ึงเม่ือรัฐมอบหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะให้บุคคลอ่ืนท าแลว้ บทบาท

                                                           
29 จาก ทฤษฎีบริการสาธารณะในประเทศฝร่ังเศส, (น. 55), โดย รังสิกร อุปพงศ์, 2531, จาก วารสาร

นิติศาสตร์ 18 กนัยายน 2531.  
30 จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, (น. 63), โดย ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, 2547, กรุงเทพฯ : วญิญูชน, พิมพค์ร้ังท่ี 9. 
31 จาก ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, (น. 108), โดย ประยูร กาญจนดุล, 2549, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั, พิมพค์ร้ังท่ี 5. 
32 จาก คู่มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, (น. 77 - 78), โดย มานิตย ์จุมปา, 2546, กรุงเทพฯ : วญิญูชน.  
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ของรัฐในฐานะผูจ้ดัท าหรือผูอ้  านวยการก็จะเปล่ียนไปเป็นผูค้วบคุม โดยรัฐจะเข้าไปควบคุม
มาตรฐานของบริการสาธารณะ ควบคุมความปลอดภยัรวมทั้งควบคุมอตัราค่าบริการ ทั้งน้ี เพื่อให้
ประชาชนไดรั้บประโยชน์ตอบแทนมากท่ีสุดและเดือดร้อนนอ้ยท่ีสุด  

2) บริการสาธารณะจะต้องมีวตัถุประสงค์เพื่อสาธารณประโยชน์ ความต้องการ
ส่วนรวมของประชาชน อาจแบ่งไดเ้ป็นสองประเภท คือ ความตอ้งการท่ีจะมีชีวิตอยูอ่ยา่งสุขสบาย
และความตอ้งการท่ีจะใชชี้วติอยูใ่นสังคมอยา่งปลอดภยั ดงันั้น บริการสาธารณะท่ีรัฐจดัท าจึงตอ้งมี
ลกัษณะท่ีสนองความตอ้งการของประชาชนทั้งสองประการดงักล่าวขา้งตน้น้ี กิจการใดท่ีรัฐเห็นวา่
มีความจ าเป็นต่อการอยู่อย่างปลอดภยัหรือการอยูอ่ย่างสบายของประชาชน รัฐก็ตอ้งเขา้ไปจดัท า
กิจการนั้น นอกจากน้ี ในการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐ รัฐไม่สามารถจดัท าบริการสาธารณะ
เพื่อประโยชน์ของบุคคลหน่ึงบุคคลใดหรือกลุ่มหน่ึงกลุ่มใดได ้รัฐจะตอ้งจดัท าบริการสาธารณะ
เพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคนอยา่งเสมอภาคและเท่าเทียมกนั33 

จากค าจ ากดัความภารกิจของรัฐหรือบริการสาธารณะ สามารถแยกองค์ประกอบได ้ 
2 ประการ คือ 

ประการท่ีหน่ึง บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีจดัท าโดยฝ่ายปกครองหรือมอบให้บุคคล
อ่ืนเป็นผูจ้ดัท า 

ประการท่ีสองบริการสาธารณะจะต้องมีวตัถุประสงค์เพื่อสาธารณประโยชน์ คือ 
เพื่อใหส่้วนรวมมีชีวติอยูอ่ยา่งสุขสบายและใชชี้วติอยูใ่นสังคมอยา่งปลอดภยั 

บริการสาธารณะเป็นกิจการเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะท่ีรัฐหรือองค์กรของรัฐเขา้
รับภาระในการเขา้ด าเนินการหรือควบคุมดูแล ดงันั้น การบริการสาธารณะจึงเป็นหวัใจส าคญัของ
กฎหมายมหาชน และเป็นกฎเกณฑ์ท่ีเขา้มาก ากบัฝ่ายปกครองให้ด าเนินการอยู่ภายในขอบเขตท่ี
เหมาะสมเพื่อให้การบริการสาธารณะด าเนินไปไดด้้วยดี ดงัเป็นท่ีทราบและยอมรับกนัทัว่ไปว่า 
บริการสาธารณะตอ้งมุ่งเพื่อการตอบสนองต่อความตอ้งการของส่วนรวม แต่กิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ประโยชน์สาธารณะทุกประเภทไม่จ  าตอ้งเป็นบริการสาธารณะเสมอไป ความตอ้งการของส่วนรวม
เหล่าน้ีจะอยูใ่นสถานะเป็นบริการสาธารณะก็ต่อเม่ือเป็นกิจการท่ีปัจเจกชนไม่อาจจะตอบสนองไดดี้
พอ และการปล่อยให้การด าเนินการเป็นไปตามหลกัการแข่งขนัเสรีหรือหลกัอุปสงค์อุปทานของลทัธิ
ทุนนิยมจะท าให้คนส่วนใหญ่ตอ้งเดือดร้อน จึงจ าเป็นท่ีรัฐจะต้องแทรกแซงเขา้จดัการหรือเข้า
ควบคุมเพื่อมิใหป้ระโยชน์สาธารณะเสียหาย 

                                                           
33 หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ. (น. 142 - 143). เล่มเดิม.  
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 2.3.2 ประเภทภารกิจของรัฐ 
ภารกิจของรัฐสมยัใหม่ เป็นภารกิจท่ีรัฐทุกรัฐจ าเป็นตอ้งกระท าเพื่อการด ารงอยูข่องรัฐ 

ภารกิจน้ีจึงเป็นภารกิจท่ีเน้นสาระส าคญัต้องกระท าเพื่อการด ารงอยู่ของรัฐท่ีเรียกว่า “ภารกิจ
พื้นฐาน” และภารกิจท่ีรัฐอาจจะท าก็ไดไ้ม่กระท าก็ไดท่ี้เรียกวา่ “ภารกิจล าดบัรอง” 

1) ภารกิจพื้นฐานของรัฐ (Primary Function) หมายถึง ภารกิจท่ีจะท าให้รัฐด ารงอยูไ่ด้
ไม่ถูกท าลายหรือสูญสลายไปท่ีเรียกว่า ความมัน่คงของรัฐหรือความปลอดภยัของประเทศ หาก
พิจารณาในแง่น้ีรัฐมีภารกิจ 2 ดา้น คือ 
  ก. ภารกิจต่อภายนอก ไดแ้ก่ กิจการทหารและกิจการต่างประเทศ ส าหรับกิจการ
ทหาร รัฐตอ้งจดัตั้งหน่วยงาน คือ กระทรวงกลาโหมและกองทพั ข้ึนมารับผดิชอบเพื่อปฏิบติัภารกิจ
ดงักล่าว ส่วนกิจการดา้นต่างประเทศ เป็นกิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด ารงอยูข่องรัฐ เพราะหากรัฐใด
มีความสัมพนัธ์ทางการทูตท่ีดีกบันานาประเทศ รัฐนั้นก็จะมีความมัน่คงและปลอดภยั เพราะไม่มี
ศตัรูมารุกราน 

 ข. ภารกิจภายใน คือ การด าเนินการเพื่อท าให้เกิดความสงบเรียบร้อยและมีสันติสุข
ภายในชุมชนต่าง ๆ รัฐมีหน้าท่ีคุม้ครองสิทธิหรือประโยชน์อนัพึงมีพึงไดข้องประชาชนแต่ละคน
ไม่ให้ถูกละเมิดโดยมีกฎหมายเป็นกลไกของรัฐในการท าหน้าท่ีดงักล่าว รัฐตอ้งจดัตั้งหน่วยงาน
ข้ึนมาเพื่อรักษากฎหมาย คุม้ครองชีวติ ร่างกาย ทรัพยสิ์นและเสรีภาพของประชาชน 

2) ภารกิจล าดับรอง (Secondary Function) หมายถึง ภารกิจท่ีจะท าให้ชีวิตความ
เป็นอยูข่องประชาชนดีข้ึนหรือไดม้าตรฐานขั้นต ่าในฐานะเป็นมนุษย ์เป็นภารกิจดา้นท านุบ ารุงชีวิต
ความเป็นอยูข่องประชาชนใหกิ้นดีอยูดี่ จึงเป็นงานดา้นการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของรัฐ 

 ภารกิจล าดบัรองของรัฐ สามารถแบ่งแยกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท34 คือ 
 ก. ภารกิจทางดา้นเศรษฐกิจ คือ ภารกิจดา้นอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ไดแ้ก่ 

การผลิตสินค้าอุปโภคบริโภคต่าง ๆ การค้าขาย งานบริการ การส่ือสารรูปแบบต่าง ๆ ซ่ึงรัฐ
ด าเนินการเองหรือมอบใหเ้อกชนด าเนินการ 

 ข. ภารกิจทางดา้นสังคม ไดแ้ก่ การให้บริการสาธารณะทางสังคมหรือการจดัท า
บริการสาธารณะเพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน เช่น การรักษาพยาบาล การกีฬา 
การคมนาคม การศึกษา การส่งเสริมและอนุรักษ์ศิลปวฒันธรรมของชาติ การสังคมสงเคราะห์ 
แรงงานและสวสัดิการสังคม เป็นต้น  ซ่ึงรัฐอาจด าเนินการเองหรือให้เอกชนด าเนินการแทน
เช่นเดียวกบัภารกิจดา้นเศรษฐกิจก็ได ้
                                                           

34 จาก ข้อพิจารณาบางประการเก่ียวกับนิติกรรมทางปกครอง, (น. 58), โดย ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, เอกสาร
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา โครงการอบรมนิติกรหลกัสูตรสญัญาทางปกครอง วนัท่ี 28 กนัยายน 2531. 
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ภารกิจล าดบัรองต่างจากภารกิจพื้นฐาน เพราะภารกิจพื้นฐานรัฐตอ้งด าเนินการเองโดย
การจัดตั้ งหน่วยงานท่ีเรียกว่า “ส่วนราชการ” เป็นผูดู้แลรับผิดชอบ เพราะเป็นภารกิจอันเป็น
สาระส าคญัท่ีแสดงลักษณะความเป็นรัฐ และภารกิจดังกล่าวต้องใช้อ านาจมหาชนของรัฐเข้า
ด าเนินการและบงัคบัการหรือนยัหน่ึงเป็น “ภารกิจทางปกครอง” นัน่เอง องคก์ารเอกชนอ่ืน ๆ จึง
ด าเนินการแทนมิได้ แต่ภารกิจล าดบัรองไม่เป็นเช่นนั้น กล่าวคือ รัฐอาจมอบหมายหรือยอมให้
องค์การของเอกชน หรือชุมชนอ่ืน ๆ ท าภารกิจล าดบัรองได ้เพราะภารกิจล าดบัรองเป็นกิจกรรม
เพื่อปรับปรุงชีวิตความเป็นอยูข่องประชาชนให้ดียิ่ง ๆ ข้ึน ซ่ึงเป็นงานพฒันาเพื่อท าให้ประชาชน 
“กินดีอยูดี่ มีความสุข” ดว้ยเหตุน้ีจึงไม่จ  าเป็นตอ้งใชอ้  านาจมหาชนเขา้จดัการหรือด าเนินการเหมือน
ภารกิจพื้นฐานซ่ึงเป็นภารกิจหลกัของรัฐ ภารกิจล าดบัรองน้ีนิยมเรียกว่า “Positive Function of 
State” และถ้ารัฐใดเน้นปฏิบติัภารกิจล าดับรองเป็นพิเศษ รัฐนั้นจะมีลักษณะเป็นรัฐสวสัดิการ 
(Welfare State)35 
 2.3.3  หลกัเกณฑส์ าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะ 

กิจกรรมซ่ึงจดัว่าเป็นบริการสาธารณะไม่ว่าจะเป็นบริการสาธารณะประเภทใดหรือ 
เป็นบริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยผูใ้ด ย่อมจะตอ้งตกอยู่ภายใตก้ฎเกณฑ์หรือหลกัเกณฑ์เดียวกนั
ทั้งส้ิน ทั้งน้ี ในทางทฤษฎีไม่ปรากฏวา่มีหลกัเกณฑ์ขั้นพื้นฐานส าหรับการจดัท าบริการสาธารณะ
ทุกประเภท แต่อย่างไรก็ตาม มีหลกัเกณฑ์บางประการท่ีพอจะถือไดว้า่เป็นหลกัเกณฑ์ขั้นพื้นฐาน
ระหวา่งบริการสาธารณะแต่ละประเภทท่ีแมจ้ะมีบางอย่างแตกต่างกนั แต่ก็ปรากฏว่ามีหลกัเกณฑ์
ดงักล่าวน้ีแทรกอยูภ่ายใน ซ่ึงต่อมานกักฎหมายมหาชนเรียกวา่ “กฎหมายของบริการสาธารณะ” ซ่ึง
หลกัเกณฑ์ดงักล่าวน ามาใช้กบับริการสาธารณะทุกประเภท ประกอบดว้ยหลกัการ 3 ประการ คือ 
หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง และหลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง36 

1) หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค (The Principle of Equal) 
หลกัว่าด้วยความเสมอภาคท่ีมีต่อการบริการสาธารณะเป็นหลกัเกณฑ์ส าคญัประการ

แรกในการจดัท าบริการสาธารณะ ทั้งน้ี เน่ืองจากการท่ีรัฐเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะนั้น รัฐมิไดมี้
จุดมุ่งหมายในการท่ีจะจดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจดัท าเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนทุกคน กิจการใดท่ีรัฐจดัท าเพื่อบุคคลใดโดยเฉพาะจะไม่มีลกัษณะเป็น
บริการสาธารณะ หลกัว่าดว้ยความเสมอภาคท่ีมีต่อการบริการสาธารณะน้ี เป็นหลกัท่ีมีท่ีมาจาก
หลกัความเสมอภาคกนัทางกฎหมาย ซ่ึงบญัญติัไวใ้นค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ลงวนัท่ี 
26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 และเป็นหลกัการท่ีเป็นการรับรองสิทธิขั้นพื้นฐานของสิทธิท่ีจะเสมอภาค
                                                           

35 หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น. (น. 136 - 137). เล่มเดิม. 
36 หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ. (น. 43 - 44). เล่มเดิม. 
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กนัทางกฎหมายอนัหมายถึงความเสมอภาคทางดา้นสถานภาพของผูใ้ชบ้ริการและความเสมอภาค
ในระหวา่งคู่สัญญา37 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 30 ว่า
บุคคลย่อมเสมอกนัในกฎหมายและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั ดงันั้น บริการ
สาธารณะเป็นกิจการท่ีรัฐจดัท าข้ึนโดยอาศยัอ านาจทางกฎหมาย ประชาชนจึงต้องมีสิทธิและ
โอกาสได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะหรือเขา้สู่บริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกนั รัฐจะ
จดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของบุคคลหน่ึงบุคคลใดโดยเฉพาะไม่ได ้

2) หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง (The Principle of Continuous) 
หลกัว่าด้วยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะเป็นผลท่ีเกิดข้ึนโดยตรงจากหลกัท่ีว่า

ดว้ยความต่อเน่ืองของรัฐ และถูกกล่าวถึงเป็นคร้ังแรกในค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดคดี Winkell 
ลงวนัท่ี 7 สิงหาคม ค.ศ. 1909 โดยพนกังานผูรั้บผิดชอบส านวนช่ือ Tardieu ไดก้ล่าวไวว้า่ “ความ
ต่อเน่ืองเป็นหัวใจส าคญัของบริการสาธารณะ” หลงัจากนั้นค าวินิจฉัยของศาลปกครองท่ีตามมา 
ต่างก็ให้ความส าคญักบัหลกัว่าด้วยความต่อเน่ือง จนกระทัง่ในปัจจุบนัหลกัว่าดว้ยความต่อเน่ือง
ของบริการสาธารณะจึงไดก้ลายมาเป็นหลกัการขั้นพื้นฐานของบริการสาธารณะท่ีมีคุณค่าเป็นหลกั
กฎหมายทัว่ไป 

การจดัท าบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีจ าเป็นส าหรับประชาชน ดงันั้น หากบริการ
สาธารณะหยุดชะงักไม่ว่าด้วยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผูใ้ช้บริการสาธารณะย่อมได้รับความ
เดือดร้อนหรือไดรั้บความเสียหายได ้ดว้ยเหตุน้ี บริการสาธารณะจึงตอ้งมีความต่อเน่ือง38 

หลกัว่าดว้ยความต่อเน่ืองน้ียงัไดรั้บการยอมรับจากศาลรัฐธรรมนูญว่า ความต่อเน่ือง
ของบริการสาธารณะมีลักษณะเป็นหลักตามรัฐธรรมนูญ เพราะหลักว่าด้วยความต่อเน่ืองของ
บริการสาธารณะ คือ นิติบุคคลผูมี้หน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะจะตอ้งด าเนินการจดัท าบริการ
สาธารณะอย่างสม ่าเสมอและต่อเน่ืองตลอดเวลา หากมีกรณีท่ีเกิดการหยุดชะงักจะต้องมีการ
รับผิดชอบ และในกรณีเกิดการหยุดชะงกัขององค์กรปกครองทอ้งถ่ิน องค์การมหาชน องค์กร
อิสระท่ีท าหน้าท่ีก ากับดูแลจะต้องเข้าด าเนินการเพื่อเป็นหลักประกันการต่อเน่ืองของบริการ
สาธารณะ 

หลกัในเร่ืองท่ีวา่บริการสาธารณะตอ้งมีความสม ่าเสมอและต่อเน่ืองน้ีมิไดใ้ชเ้ฉพาะกบั
บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐเท่านั้น แต่ยงัรวมไปถึงการท่ีเอกชนผูไ้ด้รับมอบอ านาจจากฝ่าย
ปกครองให้จดัท าบริการสาธารณะแทนไม่ว่าจะเป็นการมอบอ านาจโดยผลของกฎหมายหรือโดย
                                                           

37 แหล่งเดิม. (น. 44 - 45). 
38 แหล่งเดิม. (น. 47 - 48). 
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สัญญาก็ตาม และหากเอกชนผูจ้ดัท าบริการสาธารณะด าเนินกิจการบริการสาธารณะไปอย่างไม่
สม ่าเสมอหรือไม่ต่อเน่ือง เอกชนผูจ้ดัท าบริการสาธารณะนั้นก็ตอ้งถูกลงโทษตามท่ีก าหนดไวใ้น
เง่ือนไขของสัญญาเช่นกนั ส่วนเอกชนผูไ้ดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะยอ่มมีสิทธิเรียกร้อง
ให้ฝ่ายปกครองจดัการแกไ้ขบริการสาธารณะท่ีขดัขอ้งนั้นเพื่อให้ด าเนินไปตามปกติไดเ้พราะฝ่าย
ปกครองยอ่มตอ้งรับผดิในส่วนน้ี39 

3) หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง (The Principle of Adaptation) 
หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงหมายถึง การปรับปรุงเปล่ียนแปลงบริการ

สาธารณะให้ทนักบัความตอ้งการของผูใ้ช้บริการอยู่เสมอเพื่อให้บริการสาธารณะท่ีฝ่ายปกครอง
จดัท ามีความสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนหรือประโยชน์มหาชน  

หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงมีลกัษณะแตกต่างจากหลกัว่าดว้ยความต่อเน่ือง
และหลักว่าด้วยความเสมอภาคท่ีมีลักษณะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป หลักว่าด้วยการปรับปรุง
เปล่ียนแปลงไม่ได้เกิดข้ึนอย่างชัดแจง้จากค าวินิจฉัยทางปกครอง แต่มีการกล่าวพาดพิงหรือให้
ขอ้คิดเห็นไวใ้นค าวนิิจฉยัของศาลปกครองวา่ โดยสภาพของการจดัท าบริการสาธารณะทัว่ ๆ ไป ท่ี
มีวตัถุประสงค์ในการสนองความตอ้งการของประชาชน เม่ือเกิดเหตุการณ์ท่ีความตอ้งการของ
ประชาชนเปล่ียนแปลงไปบริการสาธารณะนั้นก็น่าจะไดรั้บการเปล่ียนแปลงตามความตอ้งการของ
ประชาชนไปดว้ย40 

การแกไ้ขเปล่ียนแปลงเช่นว่าน้ี ผูใ้ดจะถือวา่ท าให้เสียหายหรือเสียสิทธิอยา่งใดไม่ได ้
ทั้งน้ี เพราะการจดัท าบริการสาธารณะจ าเป็นจะตอ้งปรับปรุงแก้ไขอยู่เสมอเพื่อให้เหมาะสมกบั
สถานการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะ เช่น รัฐอาจแก้ไข
เปล่ียนแปลงฐานะตามกฎหมายของขา้ราชการได้ทุกเม่ือโดยบทกฎหมายด้วยการกระท าของรัฐ 
ฝ่ายเดียวโดยไม่ต้องขอรับความยินยอมจากข้าราชการก่อน และแม้แต่การจัดระเบียบบริหาร
ราชการก็มีการแกไ้ขอยู่เสมอ ๆ เช่น การแกไ้ขกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม เพื่อจดัตั้ง
กระทรวง ทบวง กรมข้ึนใหม่ หรือยุบเลิกกระทรวง ทบวง กรมเดิม เป็นตน้ ดว้ยเหตุน้ีในปีหน่ึง ๆ 
จึงมีกฎหมายเป็นจ านวนมากท่ีไดต้ราข้ึนใหม่เพื่อแกไ้ขเปล่ียนแปลงการจดัระเบียบในทางปกครอง 

การด าเนินบริการสาธารณะนั้นจะตอ้งค านึงถึงความเปล่ียนแปลงเน่ืองจากความจ าเป็น
ในการรักษาประโยชน์สาธารณะอยู่เสมอ และจะต้องปรับปรุงให้เข้ากับวิวฒันาการของความ
ตอ้งการส่วนรวมของประชาชน สิทธิและประโยชน์ท่ีบุคคลไดรั้บจากบริการสาธารณะไม่เป็นส่ิงท่ี
จะขดัขวางไม่ใหมี้การแกไ้ขเปล่ียนแปลงเม่ือมีความจ าเป็นตอ้งท าเพื่อประโยชน์สาธารณะ หลกัการ
                                                           

39 คู่มือศึกษาวิชากฎหมายปกครอง. (น. 79). เล่มเดิม. 
40 หลกักฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ. (น. 52 – 53). เล่มเดิม. 
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อนัน้ีย่อมมีผลบงัคบัแก่บุคคลทุกคนท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็นขา้ราชการหรือ
บุคคลผูเ้ป็นคู่สัญญากบัฝ่ายปกครองหรือเอกชนผูรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะ41 
 2.3.4 องคก์รท่ีมีหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ 

เดิมบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีอยูใ่นอ านาจการจดัท าของรัฐ แต่ต่อมาเม่ือมีการจดัตั้ง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงไดมี้การมอบบริการสาธารณะบางประเภทให้องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินไปจดัท า หรือในบางกรณีรัฐ (ส่วนกลาง) อาจร่วมกนัจดัท าบริการสาธารณะกบัองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 

(1) บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐ  
บริการสาธารณะท่ีอยูใ่นอ านาจรัฐจะตอ้งเป็นบริการสาธารณะท่ีมีความส าคญัต่อความ

เป็นเอกภาพของรัฐ ซ่ึงตอ้งพิจารณาถึงลกัษณะส าคญั 2 ประการ คือ 
ก. เป็นภารกิจท่ีประชาชนทัว่ทั้งประเทศมีส่วนไดเ้สียเหมือน ๆ กนั จึงตอ้งมีองค์กร

กลางเป็นผูป้ฏิบติัหน้าท่ีให้สอดคลอ้งเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัทัว่ทั้งประเทศเพื่อให้เกิดความเป็น
เอกภาพ 

ข. เป็นภารกิจท่ีรัฐสามารถจดัท าไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพมากกวา่ กล่าวคือ เป็นกิจการ
ท่ีตอ้งอาศยังบประมาณและวิธีการในการด าเนินการระดบัสูง จึงตอ้งใช้งบประมาณของรัฐในการ
ด าเนินการเพื่อเหตุผลในเร่ืองของความประหยดั 

จากหลกัเกณฑ์ทั้งสองประการดงักล่าว จะเห็นไดว้า่บริการสาธารณะท่ีอยูใ่นอ านาจรัฐ
ไดแ้ก่ บริการสาธารณะท่ีเป็นภารกิจพื้นฐาน (Primary Function) ซ่ึงบริการสาธารณะท่ีอยูใ่นอ านาจ
รัฐอาจแบ่งไดเ้ป็น 4 ประเภท  คือ 

1. หนา้ท่ีในการป้องกนัประเทศ เพื่อให้เกิดความสงบสุขและความมัน่ใจแก่ประชาชน
ของรัฐท่ีจะไดรั้บการคุม้ครองจากฝ่ายปกครองว่าจะไม่ถูกรัฐอ่ืนเขา้มารุกรานท าลายลา้งชีวิตและ
ทรัพยสิ์น   

2. หนา้ท่ีในดา้นการรักษาความสงบภายใน จะตอ้งจดัให้มีระบบกระบวนการยุติธรรม
และระบบควบคุมสังคม (social control) ใหเ้กิดความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น การเยียวยาเม่ือ
ถูกละเมิดหรือรบกวนสิทธิของประชาชนในรัฐซ่ึงตอ้งด าเนินการคาบเก่ียวกนัในทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง
ทัว่ประเทศ 

3. หน้าท่ีในการรักษาความมัน่คงและเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ เป็นภารกิจท่ีส าคญั
อีกประการหน่ึงท่ีรัฐมีอ านาจในการจดัท า เช่น การก าหนดหลกัเกณฑ์รายละเอียดเก่ียวกบัเงินตรา
และการรักษาเสถียรภาพของเงินตรา เป็นตน้ 
                                                           

41 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง. (น. 112 - 113). เล่มเดิม.  
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4. หนา้ท่ีเป็นตวัแทนของประชาชนในรัฐเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหว่างประเทศ  เช่น 
กิจการดา้นการทูต เป็นตน้ 

นอกจากน้ี อ านาจหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐยงัหมายความรวมถึง
หน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะท่ีเป็นภารกิจล าดบัรอง (Secondary Function) ซ่ึงโดยทัว่ไป
ภารกิจล าดับรองน้ีรัฐสามารถกระจายอ านาจให้ท้องถ่ินด าเนินการได้หากภารกิจนั้นเป็นเร่ือง
เก่ียวกบัผลประโยชน์มหาชนของทอ้งถ่ิน แต่หากภารกิจนั้นเป็นการด าเนินกิจการท่ีครอบคลุมทั้ง
ประเทศ ก็จะตอ้งเป็นหนา้ท่ีของรัฐท่ีจดัท า เช่น กิจการไปรษณีย ์การส่ือสาร การคมนาคม เป็นตน้ 

บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ได้แก่ บริการสาธารณะท่ี
เก่ียวขอ้งกบัภารกิจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและสอดคล้องกบัความตอ้งการของคนใน
ทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี 

ก. เป็นกิจการท่ีเป็นไปเพื่อสนองความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ินนั้นท่ีสามารถแยก
ออกหรือมีลกัษณะแตกต่างไปจากทอ้งถ่ินอ่ืน เช่น การก าจดัขยะมูลฝอย การจดัให้มีและบ ารุงรักษา
ทางบก ทางน ้า การจดัการศึกษาชั้นตน้ เป็นตน้ 

ข. เป็นกิจการท่ีใกลชิ้ดกบัคนในทอ้งถ่ิน อนัไดแ้ก่ การให้บริการท่ีเก่ียวขอ้งกบัชีวิต
ของคนในทอ้งถ่ิน เช่น การฌาปนกิจ การจดัให้มีน ้ าสะอาด ไฟฟ้า การดูแลท่ีสาธารณะในเขต
ทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 

2) บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐวสิาหกิจ 
รัฐวิสาหกิจถูกสร้างข้ึนมาเพื่อสร้างความคล่องตัวให้กับรัฐในการจัดท าบริการ

สาธารณะ และแก้ปัญหาเก่ียวกบัขอ้จ ากดัหลาย ๆ ประการท่ีเกิดจากระบบราชการ เช่น ระเบียบ
แบบแผนต่าง ๆ ของทางราชการท่ีไม่ก่อให้เกิดความคล่องตวัในการด าเนินงานและเกิดความล่าช้า
ในการปฏิบติังาน อีกทั้งระบบราชการก็ไม่เหมาะสมส าหรับการจดัท าบริการสาธารณะบางประเภท
ท่ีมีลกัษณะก่ึงการด าเนินธุรกิจเช่นเดียวกบัการด าเนินธุรกิจของภาคเอกชน ด้วยเหตุน้ีรัฐจึงตั้ ง
รัฐวิสาหกิจข้ึนมาแตกต่างจากระบบราชการเพื่อให้สามารถจดัท าบริการสาธารณะบางประเภท
เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด หากพิจารณาโดยทัว่ไปรัฐวิสาหกิจ (Public Enterprise) มีลกัษณะ
ของตนเองดงัน้ี42 คือ 

ก. มีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกออกไปต่างหากจากรัฐและส่วนราชการท่ีมีอยูแ่ต่เดิม มี
ความเป็นอิสระทั้งในทางการเงิน การบริหารงาน และการบริหารบุคคล 

                                                           
42 จาก องค์การมหาชนและหน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ : หน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและ

รัฐวิสาหกิจ, (น. 99 - 100), โดย ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, ข 2549, กรุงเทพฯ : นิติธรรม. 
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ข. มีหน้าท่ีรับผิดชอบด าเนินภารกิจในทางอุตสาหกรรมและการพาณิชย์ อนัเป็น
ภารกิจท่ีรัฐสมัยใหม่ถูกเรียกร้องให้เข้าไปรับผิดชอบด าเนินการตามความเปล่ียนแปลงและ
พฒันาการของอุตสาหกรรมและการคา้ท่ีเติบโตอยา่งรวดเร็วในสังคมสมยัใหม่ 

ค. เน่ืองจากภารกิจดังกล่าวเป็นภารกิจท่ีมีค่าตอบแทนการให้บริการและผูไ้ด้รับ
ประโยชน์จะเป็นผูไ้ด้รับประโยชน์ยิ่งกวา่บุคคลอ่ืน ๆ จากการด าเนินการขององคก์รของรัฐ ดงันั้น  
ผูไ้ดรั้บประโยชน์จึงตอ้งจ่ายค่าตอบแทนแก่รัฐตามสัดส่วนท่ีตนไดรั้บประโยชน์เพื่อมิให้ประชาชน
ผูเ้สียภาษีอากรตอ้งมาร่วมรับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการบริการท่ีตนอาจไม่เคยใช้บริการเลย ดงันั้น  
องคก์รผูรั้บผิดชอบภารกิจเหล่าน้ีจึงตอ้งด าเนินการในเชิงพาณิชย ์คือ เรียกค่าตอบแทนจากการขาย
สินคา้หรือบริการของตนโดยไม่ตอ้งพึ่งพาเงินจากรัฐ 

ง. รัฐวิสาหกิจจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมตรวจสอบจากรัฐ เน่ืองจากส่วนใหญ่แลว้
ในเวลาท่ีรัฐก่อตั้งรัฐวิสาหกิจข้ึนมาก็จะให้เงินลงทุนซ่ึงมาจากภาษีอากรของประชาชน ดงันั้น จึง
ตอ้งมีการก ากบัดูแลเพื่อเป็นหลกัประกนัมิใหเ้งินร่ัวไหลหรือใชเ้งินผิดวตัถุประสงค ์

3) บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยองคก์ารมหาชน 
เน่ืองจากหน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวสิาหกิจ แต่เป็นหน่วยงานรูปแบบ

อ่ืนท่ีจดัตั้ งข้ึนมาเพื่อจดัท าบริการสาธารณะนั้นมีข้อแตกต่างกันหลายประการ เช่น ระบบการ
บริหารงาน รูปแบบ ความสัมพนัธ์กับรัฐ ความแตกต่างทั้ งหลายจึงท าให้เกิดความได้เปรียบ
เสียเปรียบของหน่วยงานแต่ละหน่วยงานซ่ึงส่งผลให้การจดัท าบริการสาธารณะของบางหน่วยงาน
ไม่ไดผ้ลดีเท่าท่ีควร ดงันั้น จึงมีแนวความคิดท่ีจะให้มีกฎหมายกลางออกมารองรับหน่วยงานของ
รัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวสิาหกิจ โดยก าหนดขอบเขต อ านาจหนา้ท่ี ระบบการบริหารงานและ
ความสัมพนัธ์กับรัฐไวใ้ห้เป็นมาตรฐานเดียวกนั โดยในปี พ.ศ. 2542 ได้มีการตรากฎหมายช่ือ 
พระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 ข้ึน เพื่อก าหนดสถานะทางกฎหมายเก่ียวกบัหน่วยงาน
ของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวสิาหกิจเอาไว ้  

ส าหรับการจดัตั้งองคก์ารมหาชนนั้นมีพระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 เป็น
กฎหมายกลางท่ีก าหนดเง่ือนไข หลกัเกณฑ ์และวธีิการในการจดัตั้งและการด าเนินงานขององคก์าร
มหาชนเอาไว ้โดยมาตรา 5 วรรคแรกของกฎหมายดงักล่าวไดก้ าหนดให้รัฐบาลเป็นผูริ้เร่ิมให้มีการ
จดัตั้งองคก์ารมหาชนโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา “เม่ือรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดา้นใด
ดา้นหน่ึงโดยเฉพาะเพื่อจดัท าบริการสาธารณะ และมีความเหมาะสมท่ีจะจดัตั้งหน่วยงานบริหารข้ึน
ใหม่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจโดยมีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากร
และบุคลากรให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด จะจดัตั้งเป็นองค์การมหาชนโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
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ตามพระราชบญัญติัน้ีก็ได”้ ดงันั้น องคป์ระกอบในการพิจารณาจดัตั้งองคก์ารมหาชนสามารถแยก
ออกได ้3 ประการ43 ดงัน้ี 

1. เม่ือรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดา้นใดดา้นหน่ึงโดยเฉพาะเพื่อจดัท าบริการ
สาธารณะ ซ่ึงอาจเป็นแผนงานหรือนโยบายเฉพาะกิจได ้

2. แผนงานการจดัท าบริการสาธารณะนั้น มีความเหมาะสมท่ีจะจดัตั้งหน่วยงาน
บริหารข้ึนใหม่ท่ีแตกต่างจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจซ่ึงจะตอ้งพิจารณาประเภทของบริการ
สาธารณะตามมาตรา 5 วรรคสอง และปัญหาความซ ้ าซ้อนหรือขดัแยง้ในการด าเนินกิจการกบั
หน่วยงานอ่ืนตามมาตรา 8 และมาตรา 9  

3. การจดัตั้ งหน่วยงานบริหารข้ึนใหม่นั้นมีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์
ทรัพยากรและบุคลากรใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุด  

4) บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยเอกชน  
แม้บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีรัฐต้องเป็นผูจ้ดัท า แต่เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่

สาธารณะชนอย่างสูงสุด หากรัฐพิจารณาเห็นว่าบริการสาธารณะใดเอกชนสามารถจดัท าได ้รัฐก็
สามารถมอบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะนั้นได ้เดิมเอกชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการ
จดัท าบริการสาธารณะมาตั้งแต่สมยัสมบูรณาญาสิทธิราชยแ์ลว้ โดยเขา้มามีส่วนในการขุดคลองและ
ทางน ้ า ต่อมาก็เร่ิมเขา้มามีบทบาทมากข้ึนในศตวรรษท่ี 19 โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในดา้นท่ีเก่ียวกบัการให้
ความสวา่งบนถนนหนทางและการขนส่ง 

การมอบอ านาจให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะนั้น หมายความถึง การท่ีรัฐมอบ
ให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะทั้งหมดหรือบางส่วน ทั้งน้ี โดยสภาพแล้วเอกชนไม่ได้มี
หน้าท่ีท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะเพราะบริการสาธารณะเป็นเร่ืองท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของรัฐ 
ดงันั้น เม่ือรัฐตดัสินใจอนุมติัหรืออนุญาตให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท าบริการสาธารณะ 
เอกชนจึงสามารถเขา้มาด าเนินการได ้การมอบอ านาจโดยทัว่ไปนั้นอาจท าไดโ้ดยกฎหมายระดบั  
รัฐบญัญติัท่ีก าหนดไวใ้ห้ฝ่ายปกครองสามารถ “อนุญาต” ให้เอกชนเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะได ้
หรืออาจท าโดยนิติกรรมทางปกครองก็ได ้ซ่ึงนิติกรรมทางปกครองท่ีวา่น้ีส่วนใหญ่แลว้จะเป็นนิติกรรม
ทางปกครองสองฝ่ายซ่ึงก็สัญญานัน่เอง 

                                                           
43 องค์การมหาชนและหน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ : หน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและ

รัฐวิสาหกิจ. (น. 211). แหล่งเดิม. 
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2.4 หลกัการส าคัญในการบริหารจัดการส่ิงแวดล้อม  
กระบวนการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมเป็นหลักการท่ีได้รับการ

ยอมรับในระดบัสากลมากว่าสองทศวรรษนับแต่การประชุมส่ิงแวดล้อมโลก (United Nations 
Conference on the Human Environment : UNCHE) คร้ังแรกท่ีกรุงสต็อกโฮม เม่ือปี ค.ศ. 1972 และ
หลงัการประชุมขององค์การสหประชาชาติว่าดว้ยส่ิงแวดล้อมและการพฒันา (United Nations 
Conference on Environment and Development : UNCED) ท่ีนครริโอ เดอ จาเนโร (Rio de Janeiro)
ประเทศบราซิล44 

การประชุมสหประชาชาติว่าดว้ยส่ิงแวดล้อมและการพฒันา (The United Nations 
Conference on Environment and Development : UNCED) หรือ Earth Summit จดัข้ึนท่ีนครริโอ 
เดอ จาเนโร ประเทศบราซิล ในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 1992 เพื่อแกไ้ขปัญหาของสังคมโลก โดยไดมี้
การลงนามรับรองเอกสารส าคญั 5 ฉบบั45 คือ 

1) ปฏิญญาริโอว่าด้วยส่ิงแวดล้อมและการพฒันา (The Rio Declaration on 
Environment and Development) ประกอบดว้ยหลกัการ 27 ประการ เก่ียวกบัสิทธิและความ
รับผดิชอบของประชาชาติในการด าเนินงานพฒันาเพื่อปรับปรุงความเป็นอยูข่องประชาชนให้ดีข้ึน 

2) แผนปฏิบติัการในศตวรรษท่ี 21 หรือ Agenda 21 เป็นแผนแม่บทของโลกส าหรับ
การด าเนินงานท่ีจะท าใหเ้กิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยนืทั้งในดา้นสังคม เศรษฐกิจ และส่ิงแวดลอ้ม 

3) ค าแถลงการณ์เก่ียวกบัหลกัการในเร่ืองป่าไม ้(Statement of Principle on Forest) เพื่อ
เป็นแนวทางในการจดัการ การอนุรักษ ์และการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนส าหรับป่าไมทุ้กประเภท อนัเป็น
ส่ิงส าคญัส าหรับการพฒันาเศรษฐกิจและการรักษาไวซ่ึ้งส่ิงมีชีวติทุกรูปแบบ 

4) กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ (UN 
Framework Convention on Climate Change ) มีวตัถุประสงคท่ี์จะรักษาระดบัก๊าซเรือนกระจก 
(greenhouse gases) ในบรรยากาศท่ีจะไม่ก่อใหเ้กิดอนัตรายต่อสภาวะอากาศทัว่โลก โดยลดปริมาณ
การปล่อยก๊าซบางชนิดข้ึนสู่อากาศ เช่น ก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ ซ่ึงเกิดจากเผาไหมเ้ช้ือเพลิงเพื่อ
ใชเ้ป็นพลงังาน 

5) อนุสัญญาวา่ดว้ยความหลากหลายทางชีวภาพ (Convention on Biological Diversity) 
เพื่อใหป้ระเทศต่าง ๆ ยอมรับเอาวธีิการท่ีจะอนุรักษค์วามหลากหลายชนิดพนัธ์ุของส่ิงมีชีวิต (living 

                                                           
44 จาก รายงานสถานการณ์คุณภาพส่ิงแวดล้อม พ.ศ. 2543, ส านกังานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดลอ้ม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม. 
45 จาก แผนปฏิบัติการ 21 เพ่ือการพัฒนาท่ียัง่ยืน, (น. 9 - 10), กระทรวงการต่างประเทศ, 2537. 
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species) และเพื่อให้เกิดการแบ่งปันผลตอบแทนอย่างเป็นธรรมและเท่าเทียมกันจากการใช้
ประโยชน์ความหลากหลายทางชีวภาพ 
 2.4.1 หลกัสิทธิการรับรู้ขอ้มูลข่าวสารของประชาชน (Right to Know ) 

สิทธิของสาธารณชนในการ “รับรู้” หรือ “เขา้ถึง” ขอ้มูลข่าวสารเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ี
ส าคญัประการหน่ึงของประชาชนสังคมประชาธิปไตย การรับรองสิทธิเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารนั้น 
นอกจากจะเป็นการรับรองสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีสอดคลอ้งกบัการรับรองเสรีภาพในการแสดงออกซ่ึง
ความคิดเห็นแล้ว การรับรองสิทธิของสาธารณชนในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารโดยเฉพาะข้อมูล
ข่าวสารของทางราชการ ยงัเป็นการรับรองสิทธิของสาธารณชนในการท่ีจะได้ตรวจสอบหรือ
ควบคุมการใช้อ านาจรัฐ และเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนการ
การตดัสินใจ หรือการบริหารงานดา้นต่าง ๆ ของรัฐอีกดว้ย ทั้งยงัเป็นไปเพื่อป้องกนัตนเองจากการ
ใชอ้ านาจโดยมิชอบของรัฐท่ีอาจกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของตนดว้ย46 

สิทธิเขา้ถึงข่าวสารดา้นส่ิงแวดลอ้ม (Right to Access Environment Information) เป็น
รูปแบบหน่ึงในการจดัการส่ิงแวดล้อมโดยให้ประชาชนหรือชุมชนมีส่วนร่วมในการดูแลรักษา
ส่ิงแวดลอ้มของตนเองตามหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนและหลกัความร่วมมือระหวา่งกนัท่ีจะ
ร่วมกนัรักษาส่ิงแวดลอ้ม เป็นส่วนหน่ึงท่ีท าให้กระบวนการรับฟัง การปรึกษาหารือ การควบคุม
ตรวจสอบ ซ่ึงการด าเนินการใด ๆ เ ก่ียวกับส่ิงแวดล้อม ตลอดจนถึงสิทธิในการฟ้องร้อง 
ใหด้ าเนินการเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มเป็นไปอยา่งถูกตอ้ง (ทั้งในทางเน้ือหาและทางกระบวนการ) และ
เป็นไปไดจ้ริง อนัจะน าไปสู่สภาวะอนัพึงประสงค์ท่ีทางกฎหมายส่ิงแวดลอ้ม เรียกกนัว่า “ความ
ยติุธรรมเชิงกระบวนการ” (Procedural Justice)47  

สิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของประชาชนเป็นสิทธิท่ีเก่ียวโยงและสัมพนัธ์กับ
หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน ( Public Participation ) อยา่งแยกกนัไม่ออก เพราะประชาชนท่ี
ไม่ไดรั้บขอ้มูลข่าวสารจากทางราชการแลว้ ยอ่มไม่อาจจะร่วมกบัทางราชการในการพิจารณาให้
ความเห็นในเร่ืองใด ๆ ได ้ เน่ืองจากประชาชนไม่มีขอ้มูลข่าวสารนัน่เอง ดงันั้น ประเทศท่ีมีความ
เจริญก้าวหน้าในการปกครองระบอบประชาธิปไตยจึงให้ความส าคญักบัสิทธิในการรับรู้ขอ้มูล
ข่าวสารของประชาชนเป็นอยา่งมาก 

                                                           
46 จาก สิทธิการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารด้านส่ิงแวดล้อม ตามระบบกฎหมายไทย : ศึกษาเปรียบเทียบกับ

กฎหมายสหภาพยุโรป, (น. 432 - 433), โดย กมัพล  อยูม่ ัน่ธรรมมา, 2553, จาก รวมบทความทางวิชาการของ
ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ ชุดท่ี 9 : เร่ือง ศาลรัฐธรรมนูญกับการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของ
ประชาชน. 

47 แหล่งเดิม. (น. 436). 
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 2.4.2  หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public/Citizen Participation Principle) 
ปฏิญญาริโอว่าด้วยส่ิงแวดล้อมและการพฒันา ค.ศ. 1992 (Rio Declaration on 

Environment and Development) กล่าวถึง การจดัการประเด็นดา้นส่ิงแวดลอ้มท่ีดีท่ีสุด ไดแ้ก่ การ
ให้ประชาชนผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียทั้งหมดมีส่วนร่วมในทุกระดบั ในระดบัชาตินั้นประชาชนแต่ละ
คนจะตอ้งมีช่องทางท่ีเหมาะสมในการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มของหน่วยงานรัฐ 
รวมทั้งขอ้มูลข่าวสารเก่ียวกบัวตัถุและกิจกรรมอนัตรายในชุมชนของเขา และจะตอ้งมีโอกาสใน
การเขา้ร่วมในกระบวนการตดัสินใจ รัฐทั้งหลายจะตอ้งอ านวยความสะดวกและส่งเสริมการสร้าง
ความตระหนกัและการมีส่วนร่วมของสาธารณชนดว้ยการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารอยา่งทัว่ถึง จะตอ้ง
จดัให้มีการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมและการปกครองท่ีมีประสิทธิภาพ ซ่ึงรวมถึงการแกไ้ขและ
เยยีวยาความเสียหายดว้ย48 

2.4.3  หลกัการพฒันาท่ีย ัง่ยนื (Sustainable Development)49 
ปฏิญญาริโอว่าดว้ยเร่ืองส่ิงแวดลอ้มและการพฒันา ค.ศ. 1992 (Rio Declaration on 

Environment and Development) ยืนยนัหลกัการพฒันาท่ีย ัง่ยืนตามท่ีประกาศไวใ้นปฏิญญากรุง 
สต๊อกโฮล์มเร่ือง ส่ิงแวดลอ้มของมนุษย ์ (Stockholm Declaration on Human Environment) ซ่ึงให้
ความหมายไว ้โดยสรุปไดว้า่ การพฒันาท่ีย ัง่ยนืมีองคป์ระกอบ ดงัน้ี 

หลกัการท่ี 1 : มนุษยเ์ป็นศูนยก์ลางของการพฒันาท่ีย ัง่ยืน มนุษยทุ์กคนมีสิทธิในชีวิตท่ี
มีสุขภาวะท่ีดีและมีผลงานท่ีสอดคลอ้งกลมกลืนกบัธรรมชาติ50  

                                                           

 
48 Rio Declaration on Environment and Development, 1992. Principle 10. 

Environmental issues are best handled with participation of all concerned citizens, at the relevant 
level. At the national level, each individual shall have appropriate access to information concerning the 
environment that is held by public authorities, including information on hazardous materials and activit ies in 
their communities, and the opportunity to participate in decision-making processes. States shall facilitate and 
encourage public awareness and participation by making information widely available. Effective access to 
judicial and administrative proceedings, including redress and remedy, shall be provided. 

49 จาก เอกสารประกอบการประชุมสัมมนารับฟังความคิดเห็น โครงการรวบรวมบทบัญญัติกฎหมาย
ด้านส่ิงแวดล้อมเพ่ือจัดท าประมวลกฎหมายส่ิงแวดล้อม, (น. 3 – 4), กรมควบคุมมลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้ม. 

50 Principle 1: Human beings are at the centre of concerns for sustainable development. They are 
entitled to a healthy and productive life in harmony with nature. 
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หลกัการท่ี 3 : สิทธิต่อการพฒันาต้องมีการบงัคบัตามโดยสมบูรณ์เพื่อให้สามารถ
ตอบสนองต่อความจ าเป็นของการพฒันาและส่ิงแวดลอ้มของคนรุ่นปัจจุบนัและอนาคตไดอ้ย่าง
เป็นธรรม51  

หลกัการท่ี 4 : เพื่อให้การพฒันาท่ีย ัง่ยืนบรรลุผล การคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มตอ้งเป็น
องคป์ระกอบส่วนหน่ึงของกระบวนการพฒันาและไม่สามารถแยกพิจารณาโดยล าพงัจากกนัได้52 

หลกัการท่ี 25 : สันติภาพ การพฒันา และการคุม้ครองส่ิงแวดลอ้มเป็นส่ิงท่ีพึ่งพิงซ่ึงกนั
และกนัและไม่อาจแบ่งแยกได ้

จากองค์ประกอบท่ีกล่าวขา้งตน้ จะเห็นได้ว่าหลกัการพฒันาท่ีย ัง่ยืนมีแนวคิด 3 
ประการใหญ่ ดงัน้ี  

แนวคิดประการแรก คือ การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติตามความตอ้งการ
ของมนุษย ์ซ่ึงไดแ้ก่ ความตอ้งการพื้นฐานในการด ารงชีวิต เช่น อาหาร เคร่ืองนุ่งห่ม ท่ีอยูอ่าศยั ยา
รักษาโรค การมีงานท า และความตอ้งการท่ีจะมีมาตรฐานความเป็นอยู่ท่ีดีกวา่เดิม ความตอ้งการ
ของมนุษยท่ี์กล่าวขา้งตน้นั้น ลว้นแลว้แต่ตอ้งอาศยัการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มเป็นส าคญั แมค้นรวยและคนจนจะมีความตอ้งการพื้นฐานซ่ึงเป็นความจ าเป็นในการ
ด ารงชีวิตเหมือน ๆ กนั แต่คนท่ีร ่ ารวยยอ่มตอ้งการมาตรฐานการด ารงชีวิตและความเป็นอยู่ท่ีสูง
กวา่คนจน มีส่ิงอ านวยความสะดวกสบายนอกเหนือจากส่ิงท่ีจ  าเป็นต่อการครองชีพ ส าหรับคนจน 
เม่ือไดรั้บการสนองตอบความตอ้งการขั้นพื้นฐานแล้ว คนจนย่อมมีสิทธิท่ีจะพฒันาตนเองหรือ
ไดรั้บการพฒันาใหมี้มาตรฐานการด ารงชีวิตท่ีสูงข้ึนกวา่ขั้นความจ าเป็นพื้นฐาน 

แนวคิดประการท่ีสอง เป็นขีดจ ากดัของส่ิงแวดลอ้มกบัการพฒันา เพราะโดยพื้นฐาน
ส่ิงแวดลอ้มจะท าหนา้ท่ีส าคญัอยา่งนอ้ย 2 ประการ คือ (1) เป็นแหล่งทรัพยากรธรรมชาติท่ีจ  าเป็น
ต่อกระบวนการพฒันา และ (2) เป็นแหล่งรองรับมลพิษจากกระบวนการพฒันา แต่เม่ือ
สภาพแวดล้อมมีขีดจ ากดัไม่ว่าจะเป็นการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และการรองรับ
มลพิษจากกระบวนการพฒันาซ่ึงมีผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมทั้งทางทางกายภาพและชีวภาพ  
มากบา้งนอ้ยบา้งแลว้แต่อตัราและปริมาณการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและเทคโนโลยี
ท่ีเลือกใช้ รวมทั้งระดบัความสามารถในการบริหารจดัการกบัผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมท่ีอาจ
เกิดข้ึนจากกระบวนการพฒันา  

                                                           
51  Principle 3: The right to development must be fulfilled so as to equitably meet developmental and 

environmental needs of present and future generations. 
52 Principle 4: In order to achieve sustainable development, environmental protection shall constitute 

an integral part of the development process and cannot be considered in isolation from it. 
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ดงันั้น กระบวนการพฒันาท่ีย ัง่ยืนจึงตอ้งค านึงถึงหลกัความยุติธรรมระหว่างคนรุ่น
เดียวกันและคนรุ่นอนาคตด้วย ส าหรับหลักการความยุติธรรมระหว่างคนรุ่นเดียวกันได้แก่  
การแกไ้ขปัญหาความยากจนและการตอบสนองความตอ้งการของประชากรท่ียากไร้ดอ้ยโอกาส 
เพื่อลดความไม่เท่าเทียมกนั การท่ีจะให้คนยากจนช่ืนชมกบัธรรมชาติ รักษาสภาพแวดลอ้มทั้ง ๆ ท่ี
ปากทอ้งยงัหิวอยู่เป็นเร่ืองเป็นไปไม่ได ้ เพราะฝืนต่อความตอ้งการตามธรรมชาติของคนเหล่านั้น 
เม่ือใดท่ีสามารถน าหลกัการพฒันาท่ีย ัง่ยืนมาใชไ้ดอ้ยา่งบงัเกิดผลในทางปฏิบติัแลว้ คนยากจนก็จะ
มีโอกาสใชท้รัพยากรและสภาพแวดลอ้มในลกัษณะท่ีย ัง่ยืนได ้ส่วนหลกัความยุติธรรมระหวา่งคน
รุ่นปัจจุบนักบัคนรุ่นอนาคต คือ การไม่ใชท้รัพยากรธรรมชาติในลกัษณะท่ีเป็นการท าลายโอกาส
ของคนรุ่นต่อไป ในอนัท่ีจะใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม เช่น ท าการ
ประมงจนปลาแทบจะสูญพนัธ์ุ หรือตดัไมท้  าลายป่า หรือปล่อยก๊าซต่าง ๆ ออกสู่บรรยากาศ
จนกระทัง่เกิดวิกฤตโลกร้อน เป็นตน้ ดงันั้น กระบวนการพฒันาของคนรุ่นปัจจุบนัจะตอ้งไม่ใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติจนเกินศกัยภาพ และจะตอ้งไม่ปล่อยหรือระบายมลพิษออกสู่
สภาพแวดล้อมจนเกินขีดความสามารถท่ีระบบนิเวศจะรองรับไดจ้นเป็นการบัน่ทอนโอกาสท่ีคน
รุ่นอนาคตจะใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มตามสิทธ์ิท่ีจะพึงมีพึงได ้

แนวคิดประการท่ีสาม คือ แนวคิดเก่ียวกบักระบวนการพฒันา เพราะโดยทัว่ไปการ
พฒันาเป็นการปรับปรุงเปล่ียนแปลงให้สภาพเศรษฐกิจและสังคมดีข้ึน ประชากรมีคุณภาพชีวิตท่ีดี
ข้ึน แนวทางการพฒันาท่ีย ัง่ยนืจึงมีหลกัการใชป้ระโยชน์และอนุรักษจ์ากทรัพยากรธรรมชาติควบคู่
กนัไป แต่การพฒันาท่ีย ัง่ยืนนั้นไม่อาจมัน่คงอยูไ่ด ้ หากไม่น านโยบายการพฒันาท่ีค านึงถึงปัจจยั
ทางสังคมและวฒันธรรมมาพิจารณาประกอบดว้ย กล่าวคือ 

(1)  โอกาสในการเขา้ถึงและใชท้รัพยากรธรรมชาติอยา่งเท่าเทียมกนั  
(2)  หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน เพราะการพฒันาโดยรัฐบาลแต่เพียงฝ่ายเดียว 

โดยประชาชนไม่มีส่วนร่วมด้วยจะไม่ส่งผลให้เกิดการพฒันาท่ีย ัง่ยืน การพฒันาท่ีย ัง่ยืนจึงตอ้ง
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation) อยา่งจริงจงั รวมทั้งส่งเสริมบทบาท
ของภาคเอกชนในการพฒันา ภาคเอกชนประกอบด้วยองค์กรเอกชน (Non-Government 
Organization หรือ NGO) องคก์รธุรกิจ (Business Organization) และองคก์รประชาชน (People 
Organization) ดงันั้น ภาครัฐบาล องค์กรเอกชน และองค์กรธุรกิจ จึงควรอย่างยิ่งท่ีจะร่วมกนั
ส่งเสริมองคก์รประชาชนใหส้ามารถด าเนินงานอยา่งเขม้แขง็และมีประสิทธิภาพ 

(3)  การพฒันาท่ีค านึงถึงประโยชน์ของประชาชนเป็นใหญ่หรือท่ีมีประชาชนเป็น
ศูนยก์ลางเพื่อให้ประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศไดรั้บผลพวงจากการพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
อยา่งทัว่ถึงและเป็นธรรม 
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(4)  การพฒันาท่ีตอ้งจดัให้มีการพฒันาดา้นอ่ืนควบคู่กนัไปดว้ยโดยเฉพาะการพฒันา
คนให้รู้จักสิทธิและหน้าท่ี  ซ่ึงรวมถึงการเคารพสิทธิของของผู ้อ่ืนท่ีจะใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเช่นเดียวกบัตนเอง เพราะการพฒันาท่ีเน้นหนักไปในด้าน
เศรษฐกิจเพียงด้านเดียว ไม่อาจจะบรรลุถึงการพฒันาท่ีย ัง่ยืนได้ และไม่อาจจะรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้มและคุณภาพชีวิตของประชาชนได ้ ดงันั้น จึงจ าเป็นตอ้งมีการพฒันาดา้นอ่ืนควบคู่ไป
ดว้ย โดยเฉพาะอย่างยิ่งการพฒันาดา้นวฒันธรรมและจิตใจควบคู่กนัไปเพื่อให้เกิดความสมดุล
ระหว่างความเจริญกา้วหน้าดา้นเศรษฐกิจกบัความเจริญกา้วหน้าทางจิตใจให้เกิดความมัง่คัง่ทาง
จิตใจท่ีสมดุลกบัความมัง่คัง่ทางวตัถุ 
 2.4.4 หลกัการป้องกนัล่วงหนา้ (Precautionary Principle) 

หลกัการป้องกนัล่วงหน้า เป็นการก าหนดหรือหามาตรการโดยการใช้เทคโนโลยี 
ท่ีจ  าเป็น เหมาะสมเพื่อป้องกนัมิใหเ้กิดผลกระทบหรือความเสียหายท่ีสามารถคาดหมายไดล่้วงหนา้ 
หรือให้เกิดผลกระทบหรือความเสียหายนอ้ยท่ีสุดในดา้นส่ิงแวดลอ้ม ส าหรับกฎหมายไทยไดน้ า
หลกัการป้องกนัล่วงหนา้มาบญัญติัไวท้ั้งในลกัษณะท่ีเป็นการให้อ านาจแก่เจา้พนกังานในอนัท่ีจะ
เขา้ไปตรวจสอบวา่ผูป้ระกอบกิจการไดฝ่้าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามกฎหมายหรือไม่ หรือการให้อ านาจ
แก่เจา้พนักงานในอนัท่ีจะก าหนดเง่ือนไขให้ผูรั้บใบอนุญาตปฏิบติั หรือการให้อ านาจแก่เจ้า
พนกังานในอนัท่ีจะสั่งใหผู้รั้บใบอนุญาตแกไ้ขการประกอบกิจการให้เป็นไปตามเง่ือนไขท่ีก าหนด
ไวห้รือไม่53 

ส าหรับการวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มนั้น เป็นหลกัการส าคญัอยา่งยิ่งเก่ียวกบัการ
ป้องกนัล่วงหน้า เพราะการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มเป็นการคาดหมายหรือท านายว่าการ
ประกอบกิจการตามโครงการหรือกิจการนั้นจะก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มมากนอ้ยเพียงใด 
และจะมีมาตรการเพื่อลดและแกไ้ขผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มท่ีเกิดจากการด าเนินงานตาม
โครงการหรือกิจการนั้น ๆ อยา่งใดบา้ง ซ่ึงการวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มปัจจุบนัเป็นหลกัการ 
ท่ีไดก้  าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ซ่ึงมาตรา 67 บญัญติัว่า
“สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์ บ ารุงรักษาและการไดป้ระโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุม้ครองส่งเสริมและรักษา
คุณภาพส่ิงแวดลอ้ม เพื่อให้ด ารงชีพอยูไ่ดอ้ย่างปกติและต่อเน่ืองในส่ิงแวดลอ้มท่ีจะไม่ก่อให้เกิด
อนัตรายต่อสุขภาพอนามยั สวสัดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ยอ่มไดรั้บความคุม้ครองตามความ
เหมาะสม การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงทั้ง
                                                           

53 เอกสารประกอบการประชุมสัมมนารับฟังความคิดเห็น โครงการรวบรวมบทบัญญัติกฎหมายด้าน
ส่ิงแวดล้อมเพ่ือจัดท าประมวลกฎหมายส่ิงแวดล้อม. (น. 9). เล่มเดิม. 
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ทางดา้นคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระท ามิได ้เวน้แต่จะไดศึ้กษาและ
ประเมินผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจดัให้มี
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผูมี้ส่วนไดเ้สียก่อน รวมทั้งไดใ้ห้องคก์ารอิสระ
ซ่ึงประกอบดว้ยผูแ้ทนองคก์ารเอกชนดา้นส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพ และผูแ้ทนสถาบนัอุดมศึกษาท่ี
จดัการศึกษาดา้นส่ิงแวดลอ้มหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือดา้นสุขภาพ ให้ความเห็นประกอบก่อนมี
การด าเนินการดงักล่าว สิทธิของชุมชนท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
ราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือองค์กรอ่ืนของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคลเพื่อให้ปฏิบติัหน้าท่ีตามบทบญัญติัน้ี 
ย่อมได้รับความคุม้ครอง”และในพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2535  
 2.4.5 หลกัผูก่้อมลพิษเป็นผูจ่้าย (Polluter-Pays-Principle : PPP)54 

หลกัผูก่้อมลพิษเป็นผูจ่้าย เป็นหลกัการท่ีก าหนดใหผู้ก่้อมลพิษซ่ึงไดส้ร้างความเสียหาย
ต่อส่ิงแวดลอ้มตอ้งรับผิดชอบในความเสียหายเช่นวา่นั้น ดงัปรากฏตามปฏิญญาวา่ดว้ยส่ิงแวดลอ้ม
และการพฒันา ค.ศ. 1992 ท่ีไดก้ล่าวถึงหลกัความรับผิดของผูก่้อมลพิษไวใ้นขอ้ 16 วา่ “องคก์รของ
รัฐพึงใชค้วามพยายามส่งเสริมมาตรการเพื่อก าหนดตน้ทุนทางส่ิงแวดลอ้มและการใชเ้คร่ืองมือทาง 

เศรษฐศาสตร์เพื่อสนบัสนุนหลกัการท่ีว่าผูก่้อมลพิษตอ้งรับผิดชอบในความเสียหาย
จากมลพิษนั้นเพื่อประโยชน์ของสาธารณะ และโดยท่ีไม่เป็นการบิดเบือนต่อหลกัของการคา้และ
การลงทุนระหวา่งประเทศ”55 

การด าเนินมาตรการเพื่อให้เป็นไปตามหลกัผูก่้อมลพิษเป็นผูจ่้ายนั้น อาจกระท าได ้
ในหลายลกัษณะ ดงัน้ี  

1. การควบคุมโดยตรง เช่น ก าหนดความรับผิดของเจ้าของ ผูค้รอบครอง หรือผูท่ี้
เก่ียวขอ้งกบัแหล่งก าเนิดมลพิษในความเสียหายจากแหล่งก าเนิดมลพิษนั้น 

                                                           
54 จาก กฎหมายส่ิงแวดล้อมว่าด้วยความเสียหายทางส่ิงแวดล้อม ความรับผิดทางแพ่ง การชดเชยเยียวยา 

และการระงับข้อพิพาท, (น. 51 - 53), โดย อุดมศกัด์ิ  สนธิพงษ์, 2554, กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั  
พิมพค์ร้ังท่ี 1.  

55 Rio Declaration on Environment and Development, 1992. Principle 16. 
“National authorities should endeavor to promote the internalization of environmental costs and the 

use of economic instruments, taking into account the approach that the polluter should, in principle, bear the 
cost of pollution, with due regard to the public interest and without distorting international trade and 
investment.” 
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2. มาตรการทางเศรษฐศาสตร์ เช่น การเก็บภาษีมลพิษจากผูมี้ส่วนก่อให้เกิดมลพิษ 
ทั้งผูใ้ชท้รัพยากร ผูผ้ลิต และผูบ้ริโภค รวมทั้งค่าธรรมเนียมจากผูก่้อมลพิษตามสัดส่วนของความ
เสียหายท่ีเกิดข้ึน 

3. มาตรการอุดหนุน เช่น การจ่ายเงินอุดหนุนแก่เอกชนเพื่อช่วยลดภาระดา้นการลงทุน
ในการด าเนินมาตรการป้องกันภาวะมลพิษในการประกอบกิจการหรือการช่วยเหลือทางด้าน
เทคโนโลยท่ีีเป็นมิตรต่อส่ิงแวดลอ้ม 

4. มาตรการจูงใจ เช่น การลดภาระด้านภาษีอากรเก่ียวกบัการติดตั้งอุปกรณ์เพื่อการ
ควบคุมมลพิษ รวมทั้งการจดัหาผูเ้ช่ียวชาญเพื่อการด าเนินการดงักล่าว 

พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ไดรั้บรอง
และน าหลกัผูก่้อมลพิษเป็นผูจ่้ายทั้งในกรอบแนวคิดเดิมและในส่วนท่ีขยายออกไปมาบญัญติัใน
พระราชบญัญติัดงักล่าว โดยในกรอบแนวคิดเดิมของหลกัผูก่้อมลพิษเป็นผูจ่้ายไดบ้ญัญติัไวใ้นส่วน
ท่ีวา่ดว้ยความรับผดิทางแพง่ของเจา้ของหรือผูค้รอบครองแหล่งก าเนิดมลพิษให้ตอ้งรับผิดในความ
เสียหายต่อชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน รวมทั้ งส่ิงแวดล้อมจากการแพร่กระจายของมลพิษจาก
แหล่งก าเนิดนั้น และบญัญติัในส่วนแนวคิดท่ีขยายออกไปในมาตรการส่งเสริม (incentive) โดยให้
สิทธิประโยชน์ทางภาษีอากรแก่เจ้าของหรือผูค้รอบครองแหล่งก าเนิดมลพิษในการติดตั้งและ
ด าเนินการเพื่อลดมลพิษจากกระบวนการผลิต รวมทั้งให้การสนบัสนุนการกูย้ืมเงินเพื่อการลงทุน
ในกระบวนการลดมลพิษจากการผลิตในกิจการของตน 

 
2.5 ข้อมูลพืน้ฐานเกีย่วกบัขยะมูลฝอย 
 2.5.1  ความหมายของขยะมูลฝอย 

พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตสถาน พ.ศ. 2542 ไดใ้ห้ค  าจ  ากดัความของค าว่า “ขยะ” 
หมายถึง หยากเยือ่ มูลฝอย ส่วนค าวา่ “มูลฝอย” หมายถึง เศษส่ิงของท่ีทิ้งแลว้ หยากเยือ่ กุมฝอย 

พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 4 ให้ค  าจ  ากดัความค าว่า มูลฝอย 
หมายความวา่ เศษกระดาษ เศษผา้ เศษอาหาร เศษสินคา้ เศษวตัถุ ถุงพลาสติก ภาชนะท่ีใส่อาหาร 
เถา้ มูลสัตว ์ ซากสัตว ์ หรือส่ิงอ่ืนใดท่ีเก็บกวาดจากถนน ตลาด ท่ีเล้ียงสัตว ์ หรือท่ีอ่ืน และ
หมายความรวมถึงมูลฝอยติดเช้ือ มูลฝอยท่ีเป็นพิษหรืออนัตรายจากชุมชน 

พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2535 ให้ค  าจ  ากดัความของ
ค าว่า ของเสีย หมายความว่า ขยะมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล น ้ าเสีย อากาศเสีย มวลสารหรือวตัถุอนัตราย 
อ่ืนใด ซ่ึงถูกปล่อยทิ้งหรือมีท่ีมาจากแหล่งก าเนิดมลพิษ รวมทั้งกากตะกอนหรือส่ิงตกคา้งจากส่ิง
เหล่านั้น ท่ีอยูใ่นสภาพของแขง็ ของเหลว หรือก๊าซ  
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พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง  
พ.ศ. 2535 ให้ค  าจ  ากดัความของค าวา่ มูลฝอย หมายความวา่ เศษกระดาษ เศษผา้ เศษอาหาร เศษ
สินคา้ ถุงพลาสติก ภาชนะท่ีใส่อาหาร เถา้ มูลสัตว ์หรือซากสัตว ์รวมตลอดถึงส่ิงอ่ืนใดท่ีเก็บกวาด
จากถนน ตลาด ท่ีเล้ียงสัตวห์รือท่ีอ่ืน 

ขยะหรือมูลฝอย (Solid Waste) คือ เศษกระดาษ เศษผา้ เศษอาหาร เศษสินคา้ เศษวตัถุ 
ถุงพลาสติก ภาชนะท่ีใส่อาหาร เถา้ มูลสัตว ์ซากสัตวห์รือส่ิงอ่ืนใดท่ีเก็บกวาดจากถนน ตลาด  
ท่ีเล้ียงสัตวห์รือท่ีอ่ืน และหมายความรวมถึงมูลฝอยติดเช้ือ มูลฝอยท่ีเป็นพิษหรืออนัตรายจากชุมชน
หรือครัวเรือน ยกเวน้วสัดุท่ีไม่ใช้แล้วของโรงงานซ่ึงมีลกัษณะและคุณสมบติัท่ีก าหนดไวต้าม
กฎหมายวา่ดว้ยโรงงาน56 

กรมควบคุมมลพิษ ไดใ้หค้  านิยามเก่ียวกบัขยะ ประกอบดว้ย  
ขยะมูลฝอยชุมชน (Municipal Solid Waste) หมายความถึง ขยะมูลฝอยท่ีเกิดจาก

กิจกรรมต่าง ๆ ในชุมชน เช่น บา้นพกัอาศยั ธุรกิจร้านคา้ สถานประกอบการ ตลาดสด สถาบนัต่าง ๆ 
รวมทั้งเศษวสัดุก่อสร้าง ทั้งน้ี ไมร่วมของเสียอนัตรายและมูลฝอยติดเช้ือ  

ของเสียอนัตราย (Hazardous Waste) หมายความถึง ของเสียท่ีมีองคป์ระกอบของวตัถุ
อนัตราย ไดแ้ก่ วตัถุระเบิดได้ วตัถุไวไฟ วตัถุออกซิไดซ์ และวตัถุเปอร์ออกไซด์ วตัถุมีพิษ วตัถุ
ที่ท  าให้เกิดโรค วตัถุกมัมนัตรังสี วตัถุท่ีก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงทางพนัธุกรรม วตัถุกดักร่อน 
วตัถุท่ีก่อให้เกิดการระคายเคือง วตัถุอยา่งอ่ืนไม่วา่จะเป็นเคมีภณัฑ์ หรือส่ิงอ่ืนใดท่ีอาจท าให้เกิด
อนัตรายแก่บุคคล สัตว ์พืช ทรัพยสิ์น หรือส่ิงแวดลอ้ม  

มูลฝอยติดเช้ือ (Infectious Waste) หมายความถึง ขยะมูลฝอยท่ีเป็นผลมาจาก
กระบวนการให้การรักษาพยาบาล การตรวจวินิจฉัย การให้ภูมิคุม้กนัโรค การศึกษาวิจยัท่ี
ด าเนินการทั้งในคนและสัตว ์ซ่ึงมีเหตุอนัควรสงสัยวา่หรืออาจมีเช้ือโรค อนัไดแ้ก่  

ก. ซากหรือช้ินส่วนของคนหรือสัตวท่ี์เป็นผลมาจากการผ่าตดั การตรวจชนัสูตรศพ  
การใชส้ัตวท์ดลองเก่ียวกบัโรคติดต่อ  

ข. วสัดุมีคม หรือ วสัดุท่ีใชใ้นการให้บริการทางการแพทย์ การวิจยัในห้องปฏิบติัการ 
เช่น เข็ม ใบมีด กระบอกฉีดยา ส าลี ผา้ก๊อส ผา้ต่าง ๆ ท่อยาง และอ่ืน ๆ ซ่ึงสัมผสัหรือสงสัยวา่จะ
สัมผสักบัเลือด ส่วนประกอบของเลือด หรือผลิตภณัฑ์ท่ีไดจ้ากเลือด หรือสารน ้ าจากร่างกายหรือ
วคัซีนท่ีท าจากเช้ือโรคท่ีมีชีวติ เป็นตน้ 

ค. ขยะมูลฝอยอ่ืน ๆ ทุกประเภทท่ีมาจากห้องติดเช้ือร้ายแรง หอ้งปฏิบติัการเช้ืออนัตรายสูง 
                                                           

56 จาก แนวทางและข้อก าหนดเบือ้งต้น การลดและใช้ประโยชน์ขยะมูลฝอย, (น. 5), โดย กรมควบคุม
มลพิษ, 2548, พิมพค์ร้ังท่ี 2.  
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กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน ไดใ้ห้ความหมายของค าวา่ ขยะมูลฝอย หมายถึง ส่ิง
เหลือใชแ้ละส่ิงปฏิกลูท่ีอยูใ่นรูปของแขง็ ซ่ึงเกิดจากกิจกรรมของมนุษยแ์ละสัตว ์ทั้งจากการบริโภค 
การผลิต การขบัถ่าย การด ารงชีวิตและอ่ืน ๆ ส่วนค าวา่ ส่ิงปฏิกูล หมายถึง ส่ิงสกปรก ของสกปรก 
ของเน่าเป่ือย อุจจาระหรือปัสสาวะ และหมายรวมถึงส่ิงอ่ืนใดซ่ึงเป็นส่ิงโสโครกหรือมีกล่ินเหมน็ 

ในทางวิชาการจะใช้ค  าวา่ ขยะมูลฝอย ซ่ึงหมายถึง บรรดาส่ิงของท่ีไม่ตอ้งการใชแ้ลว้ 
ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นของแข็ง จะเน่าเป่ือยหรือไม่ก็ตาม รวมตลอดถึง เถ้า ซากสัตว ์มูลสัตว ์ฝุ่ น
ละออง และเศษวตัถุท่ีทิ้งแลว้จากบา้นเรือน ท่ีพกัอาศยั สถานท่ีต่าง ๆ รวมถึงสถานท่ีสาธารณะ 
ตลาดและโรงงานอุตสาหกรรม ยกเวน้ อุจจาระ และปัสสาวะของมนุษย ์ซ่ึงเป็นส่ิงปฏิกลู 
 2.5.2   ประเภทของขยะมูลฝอย 

กรมส่งเสริมคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม แยก
ประเภทของมูลฝอยออกเป็น ดงัน้ี  

1) จ าแนกตามพิษภยัท่ีเกิดข้ึนกบัมนุษยแ์ละส่ิงแวดลอ้ม มี 2 ประเภท57 คือ 
(1) มูลฝอยทัว่ไป (General Waste) หมายถึง มูลฝอยท่ีอนัตรายนอ้ย ไดแ้ก่ พวกเศษ

อาหาร เศษกระดาษ เศษผา้ พลาสติก เศษหญา้และใบไม ้ 
(2) มูลฝอยอนัตราย (Hazardous Waste) เป็นมูลฝอยท่ีมีภยัต่อคนและส่ิงแวดลอ้ม

อาจมีสารพิษ ติดไฟหรือระเบิดง่าย ปนเป้ือนเช้ือโรค เช่น ไฟแช็ก แก๊ส กระป๋องสเปรย ์ถ่านไฟฉาย 
แบตเตอร่ีหรืออาจเป็นพวกส าลีและผา้พนัแผลจากสถานพยาบาล 

2) จ าแนกตามลกัษณะของมูลฝอย58 ดงัน้ี 
(1) มูลฝอยเปียกหรือมูลฝอยสด (Garbage) มีความช้ืนปนอยู่มากกว่าร้อยละ 50  

จึงติดไฟได้ยาก ส่วนใหญ่ ได้แก่ เศษอาหาร เศษเน้ือ เศษผกั และผกัผลไม้จากบ้านเรือน ร้าน
จ าหน่ายอาหารและตลาด รวมทั้งซากพืชและสัตวท่ี์ยงัไม่เน่าเป่ือย มูลฝอยประเภทน้ีจะท าให้เกิด
กล่ินเน่าเหมน็เน่ืองจากแบคทีเรียยอ่ยสลายอินทรียสาร นอกจากน้ียงัเป็นแหล่งเพาะเช้ือโรคโดยติด
ไปกบัแมลง หนู และสัตวอ่ื์นท่ีมาตอมหรือกินเป็นอาหาร 

(2) มูลฝอยแห้ง (Rubbish) คือ ส่ิงเหลือใช้ท่ีมีความช้ืนอยูน่้อยจึงไม่ก่อให้เกิดกล่ิน
เหม็น จ าแนกได ้2 ชนิด คือ มูลฝอยท่ีเป็นเช้ือเพลิง เป็นพวกท่ีติดไฟได ้เช่น เศษผา้ เศษกระดาษ 
หญา้ ไม ้ก่ิงไมแ้หง้ มูลฝอยท่ีไม่เป็นเช้ือเพลิง ไดแ้ก่ เศษโลหะ เศษแกว้ และเศษกอ้นอิฐ 

                                                           

 57 ประเภทของขยะมูลฝอย, สืบคน้วนัท่ี 11 มกราคม 2557, จาก 
http://www.nectec.or.th/schoolnet/library/webcontest2003/100team/dlbs022/Cause/c5.htm 

 58 แหล่งเดิม. 



49 

นอกจากน้ี การแบ่งประเภทมูลฝอยโดยทัว่ไปอาจแบ่งไดเ้ป็น 3 ประเภท59 ดงัน้ี 
1) มูลฝอยท่ียอ่ยสลายไดง่้าย หรือท่ีเรียกกนัทัว่ไปวา่ “มูลฝอยเปียก” เป็นมูลฝอยท่ีเน่า

เป่ือยไดง่้าย เช่น เศษอาหาร เศษพืชผกั เปลือกผลไม ้เป็นตน้ มูลฝอยพวกน้ีมีความช้ืนสูงสามารถ
เน่าเป่ือยไดง่้ายและส่งกล่ินเหมน็ไดเ้ร็ว 

2) มูลฝอยท่ีย่อยสลายได้ยาก หรือท่ีเรียกกันทั่วไปว่ามูลฝอยแห้ง เช่น กระดาษ 
ถุงพลาสติก ขวดแก้ว กระป๋องโลหะ เศษผา้ ยาง เป็นตน้ มูลฝอยพวกน้ีเน่าเป่ือยไดย้ากหรืออาจ 
ไม่เน่าเป่ือยทั้งยงัสามารถเลือกเอาวสัดุท่ียงัมีประโยชน์กลบัมาใชใ้หม่ไดอี้ก โดยท าการคดัแยกก่อน
ทิ้งอนัจะช่วยใหป้ริมาณมูลฝอยลดลง และสามารถน าไปขายสร้างรายไดไ้ดอี้กดว้ย 

3) มูลฝอยอนัตราย ได้แก่ สารเคมี หรือวตัถุมีพิษต่าง ๆ ท่ีพน้จากสภาพใช้งานแล้ว 
รวมทั้งมูลฝอยติดเช้ือจากสถานพยาบาล เช่น ซากถ่านไฟฉาย ภาชนะบรรจุน ้ ายาท าความสะอาด 
ต่าง ๆ หลอดฟลูออเรสเซนต ์กากสารเคมีจากโรงงานอุตสาหกรรม ยา และสารเคมีเส่ือมสภาพ ส าลี 
และเศษอวยัวะจากสถานพยาบาล เป็นตน้ มูลฝอยพวกน้ีจะตอ้งมีการท าลายดว้ยวิธีพิเศษเพื่อลด 
การแพร่กระจายของเช้ือโรคและสารพิษออกสู่ส่ิงแวดลอ้ม และถูกเรียกวา่เป็นของเสียอนัตราย 

กรมควบคุมมลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มยงัไดแ้บ่งประเภทมูล
ฝอยไวโ้ดยเป็นการแบ่งประเภทมูลฝอยตามหลกัเกณฑท์างวชิาการ60 ดงัน้ี 

“มูลฝอย” ให้หมายถึง มูลฝอยตามกฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุขท่ีเก็บ ขนหรือ
รวบรวมจากชุมชน แต่ไม่รวมถึงมูลฝอยติดเช้ือตามกฎหมายวา่ดว้ยการสาธารณสุข และวสัดุท่ีไม่ใช้
แลว้ของโรงงานท่ีมีลกัษณะและคุณสมบติัท่ีก าหนดไวต้ามกฎหมายวา่ดว้ยโรงงาน 

“มูลฝอยทัว่ไป” หมายความว่า มูลฝอยท่ีย่อยสลายไดย้ากหรืออาจจะย่อยสลายไดเ้อง
ตามธรรมชาติ แต่ไม่คุม้กบัตน้ทุนในการน ากลบัมาท าเป็นผลิตภณัฑ์ใหม่โดยผา่นกรรมวิธีการผลิต
ทางอุตสาหกรรม เช่น กล่องบรรจุนมพร้อมด่ืม โฟม ซองหรือถุงพลาสติกส าหรับบรรจุอาหารดว้ย
วธีิสูญญากาศ ซองหรือถุงพลาสติกส าหรับบรรจุเคร่ืองอุปโภคดว้ยวธีิรีดความร้อน เป็นตน้ 

“มูลฝอยย่อยสลาย” หมายความว่า มูลฝอยท่ีย่อยสลายไดเ้องตามธรรมชาติ หรือสามารถ
น ามาหมักท าปุ๋ยได้ เช่น เศษอาหาร มูลสัตว์ ซากหรือเศษของพืช ผกั ผลไม้ หรือสัตว์ เป็นต้น  
แต่ไม่รวมถึงซากหรือเศษของพืช ผกั ผลไม ้หรือสัตวท่ี์เกิดจากการทดลองในหอ้งปฏิบติั 

                                                           
59 จาก คู่มือกฎหมายส่ิงแวดล้อมส าหรับประชาชน เร่ือง มลพิษอ่ืนและของเสียอันตราย , (น. 4), กรม

ส่งเสริมคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม. 
60 ประกาศกรมควบคุมมลพิษเร่ืองหลกัเกณฑท์างวชิาการเก่ียวกบัคุณลกัษณะของถุงพลาสติกใส่มูลฝอย

และท่ีรองรับมูลฝอยแบบพลาสติกท่ีใชใ้นท่ีสาธารณะและสถานสาธารณะ, ประกาศ ณ วนัท่ี 26 ธนัวาคม พ.ศ. 
2546. 
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“มูลฝอยท่ียงัใช้ได้ (Recycle)” หมายความว่า มูลฝอยท่ีสามารถน ากลับมาท าเป็น
ผลิตภณัฑไ์ดใ้หม่โดยผา่นกรรมวธีิการผลิตทางอุตสาหกรรม เช่น เศษเหล็ก แกว้ พลาสติก กระดาษ 
เป็นตน้ 

“มูลฝอยอนัตราย” หมายความว่า มูลฝอยท่ีปนเป้ือน หรือมีส่วนประกอบของวตัถุ 
ดงัต่อไปน้ี 

(1) วตัถุระเบิดได ้
(2) วตัถุไวไฟ 
(3) วตัถุออกไซดแ์ละวตัถุเปอร์ออกไซด์ 
(4) วตัถุมีพิษ 
(5) วตัถุท่ีท าใหเ้กิดโรค 
(6) วตัถุกมัมนัตรังสี 
(7) วตัถุท่ีก่อใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงทางพนัธุกรรม 
(8) วตัถุกดักร่อน 
(9) วตัถุท่ีก่อใหเ้กิดการระคายเคือง 
(10) วตัถุอย่างอ่ืนท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มหรืออาจท าให้เกิด

อนัตรายแก่บุคคล สัตว ์พืช หรือทรัพย์ เช่น หลอดฟลูออเรสเซนต์ ถ่านไฟฉาย หรือแบตเตอร่ี
โทรศพัท์เคล่ือนท่ี ภาชนะท่ีใช้บรรจุสารกดัแมลง หรือวชัพืช กระป๋องสเปรยบ์รรจุสีหรือสารเคมี 
เป็นตน้ 

กรมควบคุมมลพิษ ไดแ้บ่งขยะมูลฝอย ออกเป็น 5 ประเภท61 ดงัน้ี 
1) ขยะทัว่ไป (General Waste) เป็นขยะจากส านกังาน ถนนหนทาง การก่อสร้าง 

ไดแ้ก่ กระดาษ เศษไม ้ ก่ิงไม ้ ฟางขา้ว แกว้ กระเบ้ือง ยาง เศษอิฐ กรวด หิน ทราย ถุงพลาสติก  
เศษปูน เป็นตน้ ขยะประเภทน้ีไม่เกิดการยอ่ยสลายและเน่าเหม็น การก าจดัขยะทัว่ไปควรคดัแยก
ขยะท่ีสามารถน ามาใชใ้หม่ไดก่้อนการก าจดั 

2) ขยะรีไซเคิล (Recyclable Waste) หรือมูลฝอยท่ียงัใช้ได้ เป็นวสัดุท่ีเหลือใช้  
ของเสียบรรจุภณัฑ ์ซ่ึงสามารถน ากลบัมาใชป้ระโยชน์ใหม่ได ้เช่น แกว้ กระดาษ กระป๋องเคร่ืองด่ืม 
เศษพลาสติก เศษโลหะ อะลูมิเนียม ยางรถยนต์ กล่องเคร่ืองด่ืมแบบ UHT เป็นตน้ โดยผนวก
กระบวนการจดัการทางอุตสาหกรรม หรือน ากลบัมาใชซ้ ้ าไดโ้ดยตรง 

3) ขยะอินทรีย ์(Organic Waste) หรือขยะยอ่ยสลาย ( Compostable Waste) เป็นขยะ
จากครัวเรือน ภตัตาคาร โรงอาหาร ตลาดสด และการเกษตรกรรม ไดแ้ก่ เศษอาหาร เศษผกั เศษเน้ือ 
                                                           

61 กรมควบคุมมลพิษ, 2551, สืบคน้วนัท่ี 11 มกราคม 2557, จาก www.pcd.go.th 

http://www.pcd.go.th/
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เศษผลไม ้ซากสัตว ์มูลสัตว ์ขยะประเภทน้ีจะเป็นพวกท่ียอ่ยสลาย และเน่าเป่ือยไดง่้าย เพราะวา่เป็น
สารประกอบอินทรียท่ี์มีความช้ืนค่อนขา้งสูง ประกอบกบัขยะประเภทน้ี มีกล่ินเหม็น การก าจดัขยะ
ประเภทน้ีควรพิจารณาความเป็นไปไดใ้นการหมกักบัปุ๋ยก่อน 

4) ขยะอุตสาหกรรม (Industrial Waste) เป็นเศษวสัดุท่ีเกิดจากการผลิตหรือขั้นตอน
การผลิตของโรงงานอุตสาหกรรม อาจเป็นสารอินทรีย์ท่ีเน่าเป่ือยซ่ึงข้ึนอยู่กับชนิดของ
อุตสาหกรรม ซากยานพาหนะท่ีหมดสภาพการใช้งานหรือใช้งานไม่ไดแ้ลว้ รวมทั้ง ช้ินส่วน
ประกอบของยานพาหนะดว้ย เช่น ยาง แบตเตอร่ี เป็นตน้ ในการก าจดัควรพิจารณาการแยกช้ินส่วน
ท่ียงัสามารถน ากลบัมาใชไ้ด ้

5) มูลฝอยติดเช้ือและขยะอนัตราย (Hazardous Waste) เป็นขยะจากสถานพยาบาล 
หรืออ่ืน ๆ ซ่ึงตอ้งใช้กรรมวิธีในการท าลายเป็นพิเศษ ไดแ้ก่ วสัดุท่ีผ่านการใชใ้นโรงพยาบาล 
แบตเตอร่ี กระป๋องสี พลาสติก ฟิล์มถ่ายรูป ถ่านไฟฉาย เป็นตน้ การก าจดัมูลฝอยติดเช้ือจาก
โรงพยาบาลจะท าลายโดยการเผาในเตาเผา ส่วนขยะอนัตรายอ่ืน ๆ ตอ้งด าเนินการอยา่งระมดัระวงั 

2.5.3  วธีิการจดัการขยะมูลฝอย62 
การจดัการขยะมูลฝอยทัว่ไป ประกอบดว้ยขั้นตอน ดงัน้ี 
1) การจดัการมูลฝอย ณ แหล่งก าเนิด 
บุคคลหรือองค์กรท่ีมีหน้าท่ีในการจดัการมูลฝอยอาจเสนอแนะหรือก าหนดรูปแบบ

และวธีิการท่ีเหมาะสมในการจดัการมูลฝอย ณ แหล่งก าเนิด รวมทั้งการก าหนดขนาดหรือประเภท
ของภาชนะรองรับมูลฝอย ลกัษณะการทิ้งมูลฝอย เช่น อาจให้มีการแยกมูลฝอยท่ีจะทิ้งออกเป็น
ประเภทเพื่อง่ายแก่การจดัการ บริเวณท่ีให้ตั้งภาชนะหรือบริเวณให้ทิ้งมูลฝอย ในทางปฏิบติันั้น
นิยมการทิ้งมูลฝอยสองวธีิการ คือ 

วิธีท่ีหน่ึง เจา้ของหรือผูค้รอบครองอาคารจะตอ้งมีภาชนะรองรับมูลฝอยของตนเอง 
เจา้ของหรือผูค้รอบครองอาคารนั้นจะน าภาชนะดงักล่าวออกมาตั้งไวห้นา้บา้นตนเองเม่ือถึงเวลาท่ี 
ผูมี้หนา้ท่ีเก็บขยะแจง้ไว ้เม่ือมูลฝอยถูกเก็บแลว้ ก็จะน าภาชนะนั้นกลบัเขา้ไวใ้นบริเวณอาคารของ
ตนเอง วิธีการน้ีเหมาะกับอาคารท่ีมีบุคคลอยู่อาศยัตลอดเวลา และเป็นอาคารริมถนน หากทิ้ง
ภาชนะรองรับมูลฝอยไวด้า้นหน้าอาคารตลอดเวลาย่อมท าให้เกิดทศันียภาพไม่สวยงามได ้แต่ใน
บางพื้นท่ี เจา้ของหรือผูค้รอบครองอาคารจะน าภาชนะรองรับมูลฝอยตั้งไวห้น้าอาคารของตนเอง
ตลอดเวลา เช่น บริเวณบา้นจดัสรรบางแห่ง ซ่ึงเป็นการสะดวกทั้งต่อผูเ้ก็บมูลฝอยและเจา้ของหรือ 
ผูค้รอบครองอาคาร เพราะไม่ตอ้งมีการก าหนดนดัหมายว่าเม่ือใดควรจะน าภาชนะรองรับมูลฝอย 
มาทิ้งไวใ้นภาชนะรองรับนั้นดว้ยโดยไม่ตอ้งจ่ายค่าบริการแต่อยา่งใด แต่การทิ้งภาชนะรองรับมูล
                                                           

62 จาก กฎหมายส่ิงแวดล้อม, (น. 346 - 351), โดย อ านาจ  วงศบ์ณัฑิต, 2550, กรุงเทพฯ : วญิญูชน.  
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ฝอยไวน้อกอาคารตลอดเวลา อาจท าให้มีการกระจดักระจายของมูลฝอยเพราะการขุดคุย้ของสัตว ์
หรือลมพดั 

วิธีท่ีสอง เจา้ของหรือผูค้รอบครองอาคาร หรือผูท่ี้มีมูลฝอยน ามูลฝอยไปทิ้งตามจุด
รวบรวมมูลฝอยต่าง ๆ ตามท่ีผูมี้หนา้ท่ีในการจดัการเร่ืองดงักล่าวก าหนดไว ้ปกติถงัรับมูลฝอยตาม
จุดต่าง ๆ นั้นจะมีขนาดใหญ่กว่าภาชนะรองรับมูลฝอยของอาคารแต่ละหลังตามวิธีการท่ีหน่ึง 
เพราะถงัในแต่ละจุดนั้นตอ้งรองรับมูลฝอยจากอาคารบา้นเรือนหลายหลงั และถงัในแต่ละจุดหรือ
แต่ละทอ้งถ่ินก็อาจมีขนาดไม่เท่ากนั ข้ึนอยูก่บัจ  านวนอาคารท่ีคาดวา่จะน ามูลฝอยไปทิ้งในแต่ละจุด 
ระยะทางระหวา่งแต่ละจุด และความถ่ีในการเก็บขนมูลฝอย วิธีการท่ีสองน้ีก่อให้เกิดความสะดวก
แก่ผูมี้หน้าท่ีเก็บขนมูลฝอย เพราะไม่ตอ้งเสียเวลาและค่าใช้จ่ายในการเก็บรวบรวมมูลฝอยจาก
อาคารแต่ละหลัง ในทางตรงกนัขา้ม วิธีการท่ีสองน้ีมีผลท าให้เจ้าของหรือผูค้รอบครองอาคาร
สามารถน ามูลฝอยไปทิ้งตามจุดต่าง ๆ ไดต้ลอดเวลา แต่ก็ก่อให้เกิดความไม่สะดวกแก่เจา้ของหรือ 
ผูค้รอบครองอาคารดา้นอ่ืนไดเ้ช่นกนั เพราะตอ้งน ามูลฝอยไปทิ้งตามจุดก าหนด และหากจุดนั้นอยู่
ห่างจากอาคารของตนจะท าให้เจา้ของอาคารเสียค่าใช้จ่ายเพิ่มข้ึนในการขนส่งมูลฝอยนั้นไปทิ้ง 
ทั้งน้ี มีข้อน่าสังเกตว่า ในปัจจุบนัยงัมิได้มีความนิยมในการคดัแยกมูลฝอยเองโดยผูทิ้้งเพื่อให้
ผูจ้ดัการมูลฝอยเกิดความสะดวกในการด าเนินการ 

2) การเก็บรวบรวมมูลฝอย 
โดยปกติแล้วผูมี้หน้าท่ีเก็บรวบรวมมูลฝอยจะด าเนินการดงักล่าวตามเวลาท่ีได้แจ้ง

ให้แก่เจา้ของหรือผูค้รอบครองอาคารท่ีมีภาชนะรองรับมูลฝอย เพื่อให้เจา้ของหรือผูค้รอบครอง
อาคารนั้นไดจ้ดัเตรียมมูลฝอยไว ้ส่วนกรณีท่ีก าหนดให้เจา้ของหรือผูค้รอบครองอาคารน ามูลฝอย
ไปทิ้งตามจุดท่ีก าหนดนั้น ก าหนดเวลาในแต่ละวนั ท่ีผูมี้หนา้ท่ีตอ้งเก็บรวบรวมมูลฝอยนั้นอาจจะ
ไม่ส าคญัมากเท่ากบัความถ่ีของการเก็บรวบรวมมูลฝอย กล่าวคือ ในแต่ละวนัอาจจะมีการเก็บ
รวบรวมมูลฝอยเวลาใดก็ได ้แต่จะตอ้งมีความถ่ีในการเก็บรวบรวมพอสมควร เพราะมิฉะนั้นแลว้ 
เม่ือมีผูน้ ามูลฝอยมาทิ้งเป็นจ านวนมาก จะท าใหมู้ลฝอยลน้ถงั และกระจดักระจาย 

เม่ือเปรียบเทียบวธีิการเก็บรวบรวมมูลฝอยจากอาคารต่าง ๆ กบัวิธีการเก็บรวบรวมจาก
จุดท่ีก าหนดใหเ้จา้ของหรือผูค้รอบครองอาคารน ามูลฝอยไปทิ้งแลว้ ผูมี้หนา้ท่ีจดัการมูลฝอยจะตอ้ง
ใชเ้วลาในการเก็บรวบรวมมูลฝอยจากแต่ละอาคารมากกวา่การเก็บรวบรวมจากจุดรวมท่ีก าหนดให้
ทิ้งมูลฝอย 
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3) การขนถ่ายมูลฝอย 
เม่ือได้มีการรวบรวมมูลฝอยจากจุดต่าง ๆ แล้ว ไม่ว่าจะเป็นการรวบรวมจากอาคาร 

แต่ละหลงัโดยตรง หรือจากจุดท่ีก าหนดใหมี้การทิ้งมูลฝอยก็ตาม ขั้นต่อไปจะเป็นการขนส่งมูลฝอย
นั้นไปยงัสถานท่ีก าจดัมูลฝอย การขนส่งมูลฝอยนั้นกระท าโดยสองวธีิ คือ 

วธีิท่ีหน่ึง การขนส่งโดยตรง  
เม่ือผูมี้หน้าท่ีจดัการมูลฝอยไดเ้ก็บรวบรวมมูลฝอยจากบา้นเรือนหรือแหล่งอ่ืน ๆ จน

เตม็รถบรรทุกขยะแลว้ ก็อาจน ามูลฝอยนั้นไปทิ้งยงัสถานก าจดัมูลฝอยโดยตรง 
วธีิท่ีสอง การขนส่งโดยผา่นสถานีขนถ่าย  
ในบางคร้ังการใหร้ถบรรทุกขยะน ามูลฝอยท่ีเก็บรวบรวมไดไ้ปยงัสถานท่ีก าจดัมูลฝอย

โดยตรงอาจไม่เหมาะสมหรือเสียค่าใช้จ่ายเกินไป ก็อาจให้มีการจดัตั้งสถานีขนถ่ายขยะ โดยให้
รถบรรทุกน าขยะมูลฝอยไปทิ้งไวย้งัสถานีขนถ่ายขยะก่อน หลงัจากนั้นจึงให้มีการขนส่งมูลฝอยไป
ยงัสถานก าจดัมูลฝอยอีกทอดหน่ึง มีปัจจยัหลายประการท่ีเป็นตวัก าหนดว่า ควรจะมีการจดัตั้ ง
สถานีขนถ่ายขยะในพื้นท่ีใดบา้ง ทั้งน้ี ปัจจยัท่ีแสดงว่าควรจะมีการจดัตั้งสถานีขนถ่ายขยะ ไดแ้ก่  
มีการทิ้งมูลฝอยโดยผดิกฎหมายในท่ีโล่ง หรือสถานท่ีท่ีมิไดก้ าหนดไวใ้ห้เป็นท่ีทิ้ง หรือบริเวณเก็บ
รวบรวมมูลฝอยอยู่ห่างจากสถานก าจดัมูลฝอยไม่นอ้ยกว่า 15 กิโลเมตร หรือรถบรรทุกขยะที่ใช้
รวบรวมมูลฝอยในชุมชนนั้น ๆ มีความจุน้อยกว่า 15 ลูกบาศก์เมตร หรือมีความหนาแน่นของ
บา้นเรือนต ่า 

เม่ือมีจ านวนภาชนะรองรับมูลฝอยขนาดกลางในย่านพาณิชยเ์พิ่มข้ึนจ านวนมากเม่ือ
ปรากฏปัจจยัขา้งตน้ในชุมชนใด ย่อมมีแนวโน้มว่า ตน้ทุนในการเก็บรวบรวมมูลฝอยจากอาคาร
หรือแหล่งทิ้งมูลฝอยของชุมชนนั้นแล้วขนส่งไปยงัสถานก าจดัมูลฝอยโดยตรงสูงกว่าการขนส่ง 
มูลฝอยไปยงัสถานีขนถ่ายขยะก่อนแล้วจึงขนส่งต่อไปยงัสถานก าจดัขยะ เช่น กรณีท่ีมีความ
หนาแน่นของบา้นเรือนต ่า มีความจ าเป็นตอ้งส่งรถบรรทุกขนาดเล็กหลายคนัไปรวบรวมมูลฝอย
ตามจุดต่าง ๆ กนั ซ่ึงมีความสะดวกรวดเร็วกว่าการส่งรถบรรทุกขนาดใหญ่ไปทุกจุด แต่การให้
รถบรรทุกขนาดเล็กทุกคนัซ่ึงบางคนัก็มีขยะไม่เตม็คนัน ามูลฝอยไปยงัสถานท่ีก าจดัมูลฝอยโดยตรง
ซ่ึงอยูห่่างไกลยอ่มเป็นการส้ินเปลืองกวา่การให้รถบรรทุกขนาดใหญ่ซ่ึงบรรทุกมูลฝอยเต็มคนัจาก
สถานีขนถ่ายขยะ แลว้ขนส่งมูลฝอยไปยงัสถานก าจดัมูลฝอย 

4) การก าจดัมูลฝอย 
การก าจดัมูลฝอยนั้นอาจกระท าได ้4 วธีิ ดงัต่อไปน้ี  
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1. การเทกองกลางแจง้ (open dumping) 
การก าจดัมูลฝอยโดยการเทกองกลางแจง้นั้นเป็นวิธีการง่ายแก่การด าเนินการ เพราะมิ

ตอ้งใช้เทคโนโลยีและเงินทุนมากแต่อยา่งใด เพียงน ามูลฝอยไปกองทิ้งบริเวณท่ีจดัไวเ้ป็นท่ีก าจดั
มูลฝอย หลงัจากนั้นปล่อยให้มูลฝอยมีการยอ่ยสลายตามธรรมชาติ วิธีการดงักล่าวจึงไดก้ระท ากนั
มานานแลว้โดยหน่วยงานทอ้งถ่ินต่าง ๆ อยา่งไรก็ดี การเทกองกลางแจง้นั้นเป็นวิธีการก าจดัมูลฝอย
ท่ีไม่ถูกสุขลกัษณะอยา่งเช่นการก าจดัมูลฝอยวธีิอ่ืนซ่ึงจะกล่าวต่อไป 

2. การฝังกลบอยา่งถูกสุขลกัษณะ (sanitary landfill) 
การฝังกลบอยา่งถูกสุขลกัษณะนั้นเป็นการน ามูลฝอยไปทิ้งยงับริเวณพื้นท่ีท่ีเตรียมไว้

โดยมีการเกล่ียและบดอดัมูลฝอยใหแ้น่นกบัพื้น และท าการฝังกลบดว้ยดิน หลงัจากนั้นปล่อยให้มูลฝอย
ย่อยสลายโดยจุลินทรียต์ามธรรมชาติ เม่ือมีการย่อยสลายเกิดข้ึนจะท าให้มีการยุบตวัของมูลฝอย
และก่อใหเ้กิดก๊าซมีเทนในบริเวณฝังกลบ 

การฝังกลบมูลฝอยดว้ยวิธีน้ีจะตอ้งหาพื้นท่ีฝังกลบท่ีเหมาะสมในดา้นต่าง ๆ ไม่ว่าจะ
พิจารณาจากดา้นวิศวกรรม สังคม เศรษฐกิจ หรือส่ิงแวดลอ้ม เช่น พื้นท่ีจะตอ้งไม่มีปัญหาน ้ าท่วม
เป็นประจ า ดินมีคุณสมบติัท่ีน ้ าซึมไดน้อ้ย พื้นท่ีจะตอ้งไม่ลาดเอียงมาก ชั้นล่างของมูลฝอยจะตอ้ง
อยูห่่างจากระดบัน ้ าใตดิ้น พร้อมทั้งจะตอ้งมีวิธีการป้องกนัการร่ัวซึมของน ้ าจากบริเวณฝังกลบไป
ยงัแหล่งน ้าใตดิ้น หรือแหล่งน ้าผิวดิน นอกจากน้ี บริเวณฝังกลบไม่ควรเป็นพื้นท่ีท่ีมีศกัยภาพสูงใน
การเพาะปลูก หรือมิไดมี้แผนการใช้ท่ีดินเพื่อการอยู่อาศยัของประชาชน เพราะน ้ าและกล่ินจาก
พื้นท่ีฝังกลบอาจสร้างความเสียหายหรือความเดือดร้อนร าคาญแก่ประชาชนผูอ้ยู่ข้างเคียงได ้
นอกจากน้ี ขนาดของพื้นท่ีควรสามารถรองรับมูลฝอยไม่นอ้ยกวา่ 15 ปี 

3. การหมกัท าปุ๋ย (compositing) 
การหมกัท าปุ๋ย ได้แก่ การน ามูลฝอยไปหมกัโดยอาศยัจุลินทรียช่์วยย่อยสลายภายใต้

ความช้ืน อุณหภูมิ ปริมาณออกซิเจน และสารอ่ืนท่ีเหมาะสมเพื่อให้ได้แร่ธาตุท่ีค่อนข้างคงตวั 
ค่อนข้างแห้ง และมีสารอาหารท่ีเหมาะส าหรับบ ารุงดิน การหมกัท าปุ๋ยสามารถลดมูลฝอยได้
ประมาณร้อยละ 35-65 และท าลายเช้ือโรคบางชนิดไดเ้น่ืองจากการหมกัจะมีอุณหภูมิระหวา่ง 50-70 
องศาเซลเซียส 

4. การเผาในเตาเผา (incineration) 
การน ามูลฝอยเผาในเตาเผาซ่ึงใชค้วามร้อนสูงเป็นวิธีการก าจดัมูลฝอยท่ีมีประสิทธิภาพ

เพราะสามารถลดปริมาณมูลฝอยไดถึ้งร้อยละ 70-90 และยงัสามารถลดกล่ินเหม็นจากมูลฝอยไดอี้ก
ดว้ย นอกจากน้ีพลงังานความร้อนท่ีเกิดจากการเผาไหมย้งัสามารถน ามาผลิตกระแสไฟฟ้าไดอี้ก
ดว้ย แต่ในขณะเดียวกนัการเผาไหมใ้นเตาเผาก่อให้เกิดก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ น ้ า เถา้ ฝุ่ น สาร
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และก๊าซอ่ืนตามชนิดของมูลฝอยท่ีถูกเผา ดว้ยเหตุน้ี จะตอ้งมีการติดตั้งอุปกรณ์ควบคุมการปล่อย
หรือระบายส่ิงต่าง ๆ จากเตาเผาเพื่อป้องกนัปัญหาส่ิงแวดลอ้ม 

ถ้าพิจารณาถึงผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมไม่ว่าจะเป็นเร่ืองแหล่งน ้ าผิวดิน น ้ าใต้ดิน 
อากาศ กลุ่มแมลง และสัตวพ์าหะน าโรคแลว้ การใช้เตาเผาก่อให้เกิดผลกระทบส่ิงแวดล้อมน้อย
ท่ีสุด ปัญหาท่ีอาจจะเกิดข้ึนได้แก่ มลพิษทางอากาศเท่านั้ นถ้าไม่ป้องกันให้ดี ส่วนวิธีการท่ี
ก่อใหเ้กิดผลกระทบนอ้ยรองลงมาไดแ้ก่ การหมกัท าปุ๋ย การฝังกลบ และท่ีก่อปัญหามากท่ีสุด ไดแ้ก่ 
การเทกองกลางแจง้ แต่หากพิจารณาถึงการลงทุน การด าเนินการ การบ ารุงรักษา และความรู้ของ
บุคลากรแลว้ ระบบเตาเผาจะใชเ้งินทุนและความรู้ของบุคลากรมากท่ีสุด รองลงมาไดแ้ก่ การหมกั
ท าปุ๋ย การฝังกลบ และการเทกองกลางแจง้ ซ่ึงเกือบจะไม่ตอ้งลงทุนส่ิงใดนอกจากการจดัเตรียม 
ท่ีทิ้งมูลฝอยเท่านั้น 
 2.5.4  ความเสียหายอนัเกิดจากขยะมูลฝอย  

ความเสียหายอนัเกิดจากขยะมูลฝอยอาจเกิดไดใ้น 4 ลกัษณะส าคญั63 คือ 
1. มลพิษทางอากาศ ในปัจจุบนัส่วนหน่ึงเกิดจากขยะมูลฝอยท่ีทิ้งหรือตกเร่ียราดอยู่

ตามท่ีต่าง ๆ รวมทั้งการทิ้งขยะตามสถานท่ีทิ้งขยะกลางแจง้ท่ีราชการส่วนทอ้งถ่ินได้จดัไวด้้วย  
ยิ่งขยะมูลฝอยมีปริมาณมากเท่าใด กล่ินเน่าเหม็นย่อมมีความรุนแรงและอยู่นานมากเท่านั้น กล่ิน
เหม็นดังกล่าวมิใช่ว่าจะเกิดจากการทิ้งขยะมูลฝอยเป็นเทกองกลางแจง้เท่านั้น แม้แต่การใช้วิธี 
ฝังกลบหรือหมกัท าปุ๋ยก็ก่อใหเ้กิดกล่ินเหมน็ไดเ้ช่นกนั เพียงแต่อาจมีกล่ินเหม็นนอ้ยกวา่ เพราะการ
ฝังกลบหรือหมกัท าปุ๋ยไดก่้อให้เกิดปฏิกิริยาเคมีในกองขยะมูลฝอยและผลิตก๊าซบางชนิดออกมา 
กล่ินเหมน็ดงักล่าวก่อใหเ้กิดความเดือดร้อนร าคาญแก่ประชาชนผูอ้าศยัอยูใ่กลเ้คียง รวมทั้งผูส้ัญจร
ไปมาในบริเวณนั้นดว้ย ส่วนการก าจดัขยะโดยวิธีใชเ้ตาเผานั้นอาจจะไม่ก่อให้เกิดกล่ินเหม็นมาก
เช่นวิธีการอ่ืน ๆ แต่การเผาขยะมูลฝอยก็ก่อให้เกิดมลพิษทางอากาศได ้เพราะการเผานั้นก่อให้เกิด
ก๊าซบางชนิดและฝุ่ น ซ่ึงอาจเป็นอนัตรายต่อสุขภาพอนามยัของบุคคล และถือวา่เป็นเหตุเดือดร้อน
ร าคาญแก่ผูอ้ยูข่า้งเคียงอยา่งหน่ึง 

2. มลพิษทางน ้ า กองขยะมูลฝอยเป็นแหล่งท่ีมาของมลพิษทางน ้ าได ้เพราะน ้ าเสียจาก
กองขยะมูลฝอยสามารถก่อใหเ้กิดการเน่าเหม็นในแหล่งรองรับน ้ าดงักล่าว ในขณะเดียวกนัสารพิษ
หรือโลหะหนกัต่าง ๆ ท่ีอยู่ในกองขยะมูลฝอยก็อาจถูกชะลา้งและก่อให้เกิดการปนเป้ือนในแหล่ง
รองรับน ้าเสียจากกองขยะมูลฝอยนั้น แหล่งน ้าท่ีควรจะไดรั้บการคุม้ครองเป็นพิเศษ ไดแ้ก่ แหล่งน ้ า
ใตดิ้น เพราะเม่ือใดท่ีมีการปนเป้ือนของแหล่งน ้าใตดิ้นแลว้ จะตอ้งใชเ้วลานานและเสียค่าใชจ่้ายสูง
มากในการขจดัการปนเป้ือนดงักล่าว 
                                                           

63 กฎหมายส่ิงแวดล้อม. (น. 373 - 374). เล่มเดิม. 
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3. การเพิ่มจ านวนของแมลงและสัตวบ์างชนิด บริเวณใดท่ีมีการทิ้งขยะมูลฝอยอย่าง 
ไม่ถูกสุขลกัษณะ ก็มกัมีการเพิ่มจ านวนของแมลงหรือสัตวบ์างชนิดท่ีอาศยัอยู่กบักองขยะมูลฝอย
นั้น แมลงและสัตวเ์หล่าน้ีนอกจากจะก่อใหเ้กิดความร าคาญแก่ผูอ้ยูใ่กลเ้คียงแลว้ อาจเป็นพาหะน าโรค
บางชนิดได ้

4. ทศันียภาพไม่สวยงาม (visual pollution) ปัญหาจากกองขยะมูลฝอยมิใช่จ ากดัอยู ่
แต่เพียงมลพิษทางอากาศหรือทางน ้าเท่านั้น แต่ยงัก่อให้เกิดภาพไม่สวยงามแก่บริเวณท่ีอยูใ่กลเ้คียง 
ทศันียภาพไม่สวยงามน้ีย่อมส่งผลกระทบต่อราคาทรัพยสิ์นในบริเวณดงักล่าวอย่างหลีกเล่ียงมิได ้
เพราะประชาชนส่วนใหญ่คงไม่ประสงคจ์ะซ้ือท่ีดินบริเวณใกลเ้คียงกบักองขยะมูลฝอยเพื่อใชเ้ป็น 
ท่ีอยูอ่าศยัหรือใชท้  าประโยชน์อยา่งอ่ืน 


