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บทคัดย่อ
การพัฒนาประเทศในอดีตท่ีผ่านมาได้มีการน�ำทรัพยากรธรรมชาติมาใช้เป็นต้นทุนในการด�ำเนิน

กจิกรรม และโครงการพฒันาต่าง ๆ  เพือ่พฒันาเศรษฐกจิและอตุสาหกรรมเพือ่เพิม่รายได้ประชาชาต ิและยก

ระดบัฐานะความเป็นอยูข่องประชาชน ส่งผลให้ทรพัยากรธรรมชาตทิีอ่ดุมสมบรูณ์ลดน้อยและเสือ่มโทรมลง 

โดยเฉพาะอย่างยิง่โครงการพฒันาขนาดใหญ่ทีส่่งผลกระทบต่อสิง่แวดล้อมและก่อปัญหาด้านสขุภาพอนามยั

ของประชาชนในพืน้ทีโ่ครงการอย่างรนุแรง น�ำมาสูปั่ญหาความขดัแย้งด้านสิง่แวดล้อมระหว่างเจ้าของโครงการ

กบัประชาชนในท้องถ่ิน จากการทีป่ระชาชนในพืน้ทีต้่องเป็นผู้ได้รบัผลกระทบโดยตรงจากโครงการนัน้ ๆ  โดย

ปราศจากการช่วยเหลอืดแูลอย่างเหมาะสม ซึง่ความขดัแย้งจากโครงการพฒันาต่าง ๆ ในปัจจบุนัมแีนวโน้ม

เพิม่มากขึน้และปัญหาทวคีวามรนุแรงมากยิง่ขึน้

การมส่ีวนร่วมของประชาชนซึง่เป็นหลักการส�ำคัญหนึง่ของธรรมาภิบาลจงึเป็นแนวคิดส�ำคัญทีเ่ป็น

ที่คาดหวังว่าจะสามารถแก้ไขปัญหาการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ และความขัดแย้งที่เกิดขึ้นจากโครงการ

พฒันาต่าง ๆ และสามารถน�ำประเทศไทยไปสู่การพฒันาอย่างยัง่ยนืได้ในอนาคต 

ปัญหาและอปุสรรคต่อการสร้างธรรมาภิบาลและการมส่ีวนร่วมของประชาชนในกระบวนการตดัสิน

ใจในโครงการพฒันาในประเทศไทย ได้แก่ ลักษณะการส่ังการแบบบนสู่ล่าง การขาดการส่งเสรมิจากภาครฐั 

การขาดความโปร่งใสในการบรหิารจดัการโครงการพฒันา กระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชนไม่ครอบคลมุ

ของผูม้ส่ีวนได้เสยีหรอืผูท้ีเ่กีย่วข้องทกุภาคส่วน และระดบัการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการตดัสนิใจอยูใ่น

ระดบัต�ำ่ ท�ำให้ผลลพัธ์ของการมส่ีวนร่วมไม่มปีระสทิธภิาพ เกดิความขดัแย้งขึน้ในสงัคมเนือ่งจากการตดัสนิใจ

ต่าง ๆ ไม่ได้รบัการยอมรบั 

แนวทางการแก้ไขปัญหาดงักล่าวต้องอาศยัความทุม่เทและความพยายามเป็นอย่างยิง่ของภาครฐัใน

การทีจ่ะปรบัเปลีย่นวธิคีดิ ทศันคต ิแนวทางการบรหิารและกระบวนการตดัสนิใจทีคุ่น้เคยจากการสัง่การเพยีง

อย่างเดียว เป็นการบริหารแบบ Bottom-up Approach โดยการสอดแทรกกระบวนการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนเข้าไปในการวางแผนการท�ำงาน การส่งเสรมิด้านจรยิธรรมและคุณธรรม ตลอดจนสร้างจติส�ำนกึที่

ถูกต้องให้กับผู้เก่ียวข้องในทุกระดับ สร้างระบบการตรวจสอบการท�ำงานของภาครัฐและเอกชน เพื่อถ่วง

ดลุอ�ำนาจ ส่งเสรมิการเปิดเผยข้อมลูข่าวสารต่อสาธารณชน และการมข้ีอมลูทีถ่กูต้อง น่าเชือ่ถอืและสามารถ

ตรวจสอบได้ รวมถงึการเสรมิสร้างความเข้มแขง็ให้กบัภาคประชาชนและองค์กรพฒันาภาคเอกชน และเสรมิ

สร้างให้มกีระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชนในกระบวนการตดัสินใจให้มรีะดบัทีสู่งขึน้
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Abstract
In the past, natural resources in Thailand have been used as main budget in activities and 

projects for the development of the nation’s economy and industry so that the national income 
and Thai citizens’ quality of life can be improved. As a result, many natural resources have been 
destroyed and depreciated, especially by large development projects that have huge impact on 
the environment and that cause severe health problems to the people in that development areas.  
Such projects lead to conflicts concerning the environment between the project proponents and 
the affected people in the area.  In many cases, people are directly affected by the projects without 
proper assistance or investigation of the problems, and these problems are currently increasing in 
number and severity.
	 It is expected that public participation, which is one of the key principal of good governance, 
can help to solve the problems regarding natural resource management and the conflicts caused 
by development projects, as well as bring Thailand’s to sustainable development in the future.
	 The problems and obstacles that prevent good governance and public participation in 
making decisions involving Thailand’s developmental projects are top-down commands, the lack 
of encouragement from the government, the lack of transparency in the projects’ management, 
the limited scope of permission for stakeholders to participate, and a low level of participation from 
the people.  These problems and obstacles lead to ineffective participation and conflicts in the 
society caused by unaccepted decisions.
	 The proposed method of solution to the problems needs dedication and much effort on 
the part of the government in order to change people’s ideas, attitudes, and the management and 
decision-making methods with which they are familiar.  It is necessary to switch from the monopoly 
of commands to a bottom-up approach.  This can be done by employing public participation as 
part of the work plan, promoting moral principles and ethics, imparting the proper conscience among 
all stakeholders, creating a system for inspecting state and private sectors’ work for power balance, 
promoting the publication of information to the public and the accountability and trustworthiness 
of information, strengthening the public and organizations for developing their competence, and 
promoting a higher level of public participation in the decision-making process.
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บทน�ำ
การพฒันาประเทศไทยในอดตีทีผ่่านมาได้มกีารน�ำทรพัยากรธรรมชาตมิาใช้เป็นต้นทนุใน

การด�ำเนนิกจิกรรม และโครงการพฒันาต่าง ๆ เพ่ือการพัฒนาเศรษฐกจิและอตุสาหกรรม เพ่ิม

รายได้ประชาชาต ิและยกระดบัฐานะความเป็นอยูข่องประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิง่โครงการพฒันา

ต่าง ๆ  ทีเ่กดิขึน้ส่งผลกระทบต่อการแพร่กระจายของมลพษิสูส่ิง่แวดล้อมและประชาชน ก่อให้เกดิ

ปัญหาด้านสขุภาพอนามยัของประชาชนในพืน้ทีน่ัน้ ๆ อย่างรนุแรง ส่งผลให้ทรพัยากรธรรมชาติ

ทีอุ่ดมสมบูรณ์ลดน้อยและเสือ่มโทรมลง

ปัญหาสิง่แวดล้อมในปัจจบัุนมกีารเปลีย่นแปลงรปูแบบตลอดเวลาและทวคีวามรนุแรง

เพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ ทางด้านกายภาพจะเห็นได้ชัดเจนจากพื้นที่ป่าไม้ที่ลดลงอย่างรวดเร็ว การเน่า

เสียของน�้ำในแหล่งน�้ำส�ำคัญ ๆ  ปัญหาขยะในชุมชนเมือง ฯลฯ นอกจากนี้จะเห็นได้จากปริมาณ

ข้อร้องเรียนด้านปัญหาสิ่งแวดล้อมไปยังหน่วยงานต่างๆ ของรัฐที่เกี่ยวข้อง ให้เข้าไปช่วยแก้ไข

ปัญหาข้อขัดแย้งต่างๆ ระหว่างภาครัฐ/เจ้าของโครงการ กับประชาชนในท้องถิ่นที่ได้รับผลกระ

ทบโดยตรงจากโครงการพัฒนา (Phoboon, 2007) 

โครงการพัฒนาขนาดใหญ่ (Mega Project) ที่เกิดจากการพัฒนาเศรษฐกิจและ

อตุสาหกรรมในช่วงท่ีผ่านมาของประเทศไทยมกัน�ำไปสูปั่ญหาการจดัสรรทรพัยากรอย่างไม่เป็น

ธรรม ท�ำให้ประชาชนในพืน้ทีต้่องเป็นผู้ได้รับผลกระทบโดยตรงจากโครงการนัน้ ๆ  โดยปราศจาก

การดแูล ช่วยเหลอือย่างเหมาะสม เป็นสาเหตุส�ำคญัของความขดัแย้งด้านส่ิงแวดล้อม  ซ่ึงความ

ขดัแย้งจากโครงการพฒันาต่าง ๆ  ในปัจจบุนัมแีนวโน้มเพิม่มากขึน้และทวคีวามรนุแรงของปัญหา

มากยิง่ข้ึน อาจกล่าวได้ว่าสาเหตสุ�ำคญัประการหนึง่ของปัญหาเกดิจากการทีโ่ครงการพฒันาต่าง 

ๆ น้ัน มกีารด�ำเนนิการทีข่าดความโปร่งใสตัง้แต่การอนมุตัโิครงการโดยประชาชนไม่ได้รบัข้อมลู

ข่าวสาร ไปจนถึงการขาดกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจและการด�ำเนิน

โครงการซึ่งไม่เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาล โดยเฉพาะอย่างยิ่งการขาดการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในทุกขั้นตอนของการด�ำเนินโครงการ ซึ่งนับได้ว่าเป็นปัญหาใหญ่ในสังคมไทย

การพัฒนาเศรษฐกิจอุตสาหกรรมโดยเฉพาะอย่างยิ่งโครงการพัฒนาต่าง ๆ จะไม่

สามารถประสบความส�ำเร็จ ปราศจากความขัดแย้ง และเป็นการพัฒนาท่ียั่งยืนได้หากขาดธร

รมาภิบาล การจะท�ำให้เกิดมีธรรมาภิบาลด้านสิ่งแวดล้อมและการมีส่วนร่วมของประชาชนที่มี

ประสทิธภิาพ กม็ใิช่เพยีงการมหีลกัการทีด่แีละมเีป้าหมายเท่านัน้ หากแต่กระบวนการทีจ่ะท�ำให้

เกิดธรรมาภิบาลและการมีส่วนร่วมของประชาชน คือการสร้างเงื่อนไขและกลไกต่าง ๆ ใน

ลกัษณะให้เกดิการมส่ีวนร่วมในระดบัท่ีเหมาะสมท่ีจะก่อให้เกดิการพัฒนาโครงการต่าง ๆ  ควบคู่

กับการดูแลสิ่งแวดล้อมได้อย่างมีประสิทธิภาพและสัมฤทธิ์ผลอย่างแท้จริง
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ประเทศไทยจึงมีความจ�ำเป็นต้องหารูปแบบในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งการด�ำเนินงานโครงการพัฒนาต่าง ๆ อย่างมีประสิทธิภาพ โปร่งใสและเป็น

ธรรม ซึ่งแนวคิดเรื่องธรรมาภิบาล ที่มีหลักการส�ำคัญคือการมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นที่

ยอมรบักนัว่าเป็นหลกัการทีจ่ะช่วยให้การแก้ไขปัญหาสิง่แวดล้อม และความขดัแย้งจากโครงการ

พัฒนามีประสทิธภิาพ ประสทิธผิลและยัง่ยนื บทความนีจ้งึมุง่น�ำเสนอบรบิทของการด�ำเนนิงาน

ด้านธรรมาภิบาลของประเทศไทย ในประเด็นการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของประชาชน และการ

มส่ีวนร่วมของประชาชนในกระบวนการตดัสนิใจของโครงการพฒันาในประเทศ รวมถงึน�ำเสนอ

แนวทางการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจที่เกี่ยวข้องกับโครงการพัฒนาต่าง ๆ ใน

อนาคต เพื่อน�ำไปสู่การสร้างธรรมาภิบาลในการบริหารจัดการสิ่งแวดล้อม เพื่อการแก้ไขปัญหา

สิ่งแวดล้อม และความขัดแย้งในสังคมไทยอย่างยั่งยืนต่อไป

                              

ธรรมาภิบาล (Good Governance)
ธรรมาภิบาล (Good Governance) หรือหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี เป็น

แนวคิดใหม่ที่เกิดขึ้นในช่วงปลายศตวรรษที่ 20 โดยธนาคารโลก (World Bank) และองค์การ

พัฒนาแห่งสหประชาชาติ เพื่อน�ำมาประยุกต์ใช้ในการก�ำหนดนโยบายการกู้เงินให้กับประเทศ

ก�ำลังพัฒนาต่าง ๆ  โดยมีความหมายสากลอย่างกว้าง ๆ  ว่าหมายถึง หลักการบริหารงานภาครัฐ 

เพื่อให้เกิดผลสัมฤทธิ์ มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ ไม่มีขั้นตอนการ

ปฏิบัติงานเกินความจ�ำเป็น มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทันต่อสถานการณ์ 

ประชาชนได้รับการอ�ำนวยความสะดวกและได้รับการตอบสนองความต้องการ มีการประเมิน

ผลการปฏิบัติราชการอย่างสม�่ำเสมอ เพื่อประโยชน์สุขของประชาชน (Satheinthai, 2003)

ธรรมาภิบาลนับเป็นกระแสที่ทุกภาคส่วนไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และ

ภาคประชาชน ให้ความสนใจ และน�ำมาประยุกต์ใช้ในการด�ำเนินงานขององค์กร ซ่ึงหากน�ำ

หลักธรรมาภิบาลมาประยุกต์ในบริบทการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมนั้น 

อาจสามารถกล่าวได้ว่า ธรรมาภิบาลสิง่แวดล้อม หมายถงึ การบรหิารจดัการทรพัยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อมท่ีประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร มีส่วนร่วมในการตัดสินใจในการ

ก�ำหนดและด�ำเนินนโยบาย ยุทธศาสตร์ แผน โครงการ และกิจกรรมที่จะส่งผลกระทบต่อ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ที่มีความโปร่งใส มีความพร้อมรับผิดชอบ มีนิติธรรม เป็น

ที่คาดหมายและมีความยุติธรรม (Thailand Environment Institute, 2007) ซึ่งหากจะ

ประมวลหลัก   ธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อม อาจกล่าวได้ว่าประกอบด้วยหลักการพื้นฐานส�ำคัญ 

7 ประการ (Thailand Environment Institute, 2007; Satheinthai, 2003) ดังนี้
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1. หลักนิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง การตรากฎหมายที่ถูกต้องเป็นธรรม การ

บงัคบัใช้กฎหมาย การก�ำหนดกฎ กตกิา และการปฏบิตัติามกฎกตกิาทีต่กลงกนัไว้อย่างเคร่งครดั 

มีบทลงโทษส�ำหรับผู้ที่ไม่ปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกันทุกคน ไม่เลือกปฏิบัติ

2. หลักคุณธรรม (Ethics) หมายถึง การยึดมั่นในความถูกต้องดีงาม การส่งเสริม

สนับสนุนให้ประชาชนพัฒนาตนเองไปพร้อมกัน เพื่อให้เกิดมีความซื่อสัตย์ จริงใจ ขยันอดทน 

มีระเบียบวินัย ประกอบอาชีพสุจริต

3. หลกัความโปร่งใส (Transparency) หมายถงึ การจดัท�ำ และการด�ำเนนิงาน นโยบาย 

แผน และโครงการต่าง ๆ ของภาครฐัอย่างเปิดเผย ให้ประชาชนร่วมรบัรู ้และสามารถตรวจสอบได้ 

4. หลักการมีส่วนร่วม (Participation) หมายถึง การเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถ

เข้าไปมส่ีวนร่วมในการตดัสนิใจในนโยบายสาธารณะ กจิกรรมหรือโครงการทีเ่กีย่วกบัการจัดสรร

ทรัพยากร หรือมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อมหรือวิถีชีวิตของประชาชน ด้วย

การแจ้งความเห็น การไต่สวนสาธารณะ การประชาพิจารณ์ การแสดงประชามติหรืออื่นๆ

5. หลกัส�ำนกึรบัผดิชอบต่อสาธารณะ (Accountability) หมายถงึ การตระหนกัในสทิธิ

หน้าท่ี ความส�ำนึกในความรับผิดชอบต่อสังคม การใส่ใจปัญหาสาธารณะของบ้านเมือง และ

การกระตือรือร้นในการแก้ปัญหาตลอดจนการเคารพในความคิดเห็นที่แตกต่าง และความกล้า

ทีจ่ะแสดงความรบัผดิชอบในการท�ำหน้าทีข่องตน โดยการยอมรบัผลด ีและเสยีจากการกระท�ำ

ของตนเอง

6. หลักความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) หมาย

ถงึ การบรหิารจดัการและการใช้ทรพัยากรทีม่จี�ำกดั เพ่ือให้เกดิประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม โดย

ให้มีองค์กรหรือประชาชนมีความประหยัดใช้ของอย่างคุ้มค่า สร้างสรรค์สินค้าและบริการที่มี

คุณภาพสามารถแข่งขันได้ และรักษาพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติให้สมบูรณ์ยั่งยืน

7. หลักการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร (Accessibility) หมายถึง การที่ประชาชนสามารถได้

รับรู้ข้อมูลข่าวสารที่อยู่กับภาครัฐ ในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับนโยบายสาธารณะ แผน โครงการ หรือ

กิจกรรม ที่จะส่งผลถึงทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม สุขภาพ และวิถีชีวิตของตน

เมือ่พจิารณาองค์ประกอบของธรรมาภบิาลส่ิงแวดล้อมในแต่ละหลักการ จะพบว่าแต่ละ

องค์ประกอบมคีวามเช่ือมโยงกนั กล่าวคอืหากนกึถงึธรรมาภบิาลสิง่แวดล้อม สิง่แรกทีป่ระชาชน

มกัจะนกึถงึคอื ความโปร่งใสในการด�ำเนนิการ แต่หากประชาชนไม่สามารถเข้าถึงข้อมลูข่าวสาร

ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องอย่างถูกต้อง เหมาะสม เพียงพอ และไม่สามารถเข้ามีส่วนร่วมในการตัดสิน

ใจการด�ำเนินกิจการโครงการใด ๆ ได้ในระยะเวลาท่ีเหมาะสม ย่อมเป็นการยากท่ีจะกล่าวว่า

กระบวนการตัดสินใจในโครงการพัฒนานั้น ๆ มีความโปร่งใส มีส�ำนึกรับผิดชอบต่อสาธารณะ 
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และเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วมในการตัดสินใจและการด�ำเนินโครงการอย่างแท้จริง 

ซึ่งทั้งสองประเด็นดังกล่าวยังประสบปัญหาในทางปฏิบัติในสังคมไทย ดังนั้นจึงจะเห็นได้ว่า

ประเด็นส�ำคัญของธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมคือการท่ีประชาชนจะสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร

ได้อย่างสะดวก และได้รบัข้อมลูอย่างครบถ้วนและเพยีงพอ รวมถงึการเปิดโอกาสให้ประชาชน

สามารถเข้ามส่ีวนร่วมในกระบวนการตดัสนิใจในโครงการพฒันาต่าง ๆ ในระยะเวลา ในระดบั

การมส่ีวนร่วม และวธิกีารทีเ่หมาะสม จึงกล่าวได้ว่าทัง้สององค์ประกอบคอืการมส่ีวนร่วมของ

ประชาชนและการเข้าถึงข้อมลูข่าวสารเป็นประเดน็ส�ำคญัของธรรมาภบิาลสิง่แวดล้อมทีค่วรศกึษา

ถงึปัญหาและแนวทางการด�ำเนนิการอย่างเหมาะสม เพ่ือป้องกนัการเกดิปัญหาในทางปฏบิติั

การเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร
 	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ได้ให้สิทธิด้านข้อมูลข่าวสารของ

ประชาชนในหลายมาตรา ได้แก่ มาตรา 56 บัญญัติให้บุคคลมีสิทธิในการรับทราบและเข้าถึง

ข้อมูลข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานรฐั มาตรา 57 บญัญตัใิห้บคุคลมสีทิธไิด้รบั

ข้อมลู ค�ำชีแ้จง และเหตผุลจากหน่วยงานราชการ/หน่วยงานของรฐั ก่อนการอนญุาตหรอืด�ำเนนิ

โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต 

และมีสิทธแิสดงความคดิเหน็ต่อหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องเพือ่น�ำไปประกอบการพจิารณาในเรือ่งดงั

กล่าว รวมถึงการวางแผนพัฒนา การวางผังเมือง และการออกกฎที่อาจกระทบต่อส่วนได้เสีย

ส�ำคญัของประชาชน ต้องจดัให้มกีระบวนการรับฟังความคดิเหน็ของประชาชนอย่างทัว่ถงึก่อน

ด�ำเนินการ และในมาตรา 59 ทีไ่ด้ให้สทิธใินด้านการร้องเรยีนว่า บคุคลย่อมมสีทิธเิสนอเรือ่งราว

ร้องทุกข์และได้รับแจ้งผลการพิจารณาภายในเวลาอันรวดเร็ว

	 นอกจากนีย้งัมกีฎหมายในระดบัรองทีใ่ห้สิทธใินถงึการเข้าถงึข้อมลูข่าวสารของประชาชน

ทีส่�ำคญั ได้แก่ พระราชบัญญตัข้ิอมลูข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 ทีใ่ห้สทิธปิระชาชนใน

การเข้าถงึข้อมลูข่าวสารของทางราชการทัง้ในด้านหลกัเกณฑ์ วธิกีารเปิดเผยข้อมลูข่าวสาร รวม

ถงึการยกเว้นไว้ นอกจากน้ีพระราชบัญญตัส่ิงเสรมิและรกัษาคณุภาพสิง่แวดล้อม พ.ศ. 2535 ยงั

ได้บญัญติัถึงการมเีข้าถึงข้อมลูท่ีเกีย่วข้องกบัสิง่แวดล้อมไว้เป็นการทัว่ไปในมาตรา 6 

	 จะเหน็ได้ว่าในในประเทศไทยมรีฐัธรรมนญู กฎหมายทีเ่กีย่วข้องทีใ่ห้การสนบัสนนุการ

เข้าถงึข้อมลูสาธารณะทีเ่กีย่วข้องกบัสิง่แวดล้อมไว้ในกฎหมายหลายฉบบั ในส่วนของประชาชน

มคีวามยากล�ำบากในการแสวงหาข้อมลู ข่าวสาร และข้อเทจ็จรงิจากภาครฐัเพือ่ใช้ในการศกึษา

โครงการ ข้อมูลที่ได้ไม่เพียงพอ และค่อนข้างยาก ข้อมูลส่วนใหญ่ประชาชนในท้องถิ่นต้อง

แสวงหา ค้นคว้าด้วยตนเอง และเป็นข้อมูลที่ได้จากองค์กรพัฒนาภาคเอกชน และสถาบันการ

ศึกษาต่าง ๆ บ่อยครั้งที่ข้อมูลที่ได้รับก็ไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้ในระยะเวลาที่เหมาะสม
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	 กฎหมายทีป่ระชาชนในท้องถิน่ และองค์กรพฒันาภาคเอกชนในท้องถิน่ใช้อ้างองิในการ

ต่อสูเ้พือ่เข้าถงึข้อมลูด้านสิง่แวดล้อม และข้อมลูอืน่ ๆ  ทีเ่กีย่วข้องจากทางราชการคอื พระราชบญัญตัิ

ข้อมูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540 เป็นหลกั และพบว่าพระราชบญัญตัดิงักล่าวมปัีญหา

ในการปฏบิตับิางประเดน็ เช่น การทีก่ฎหมายฉบบันีไ้ด้ให้อ�ำนาจเจ้าหน้าทีใ่นการใช้ดลุยพนิจิใน

การพิจารณาในการท่ีสามารถจะปฏิเสธหรือเปิดข้อมูลของทางราชการได้อย่างกว้างขวางใน

มาตรา 16 และยังได้มีการระบุถึงข้อมูลที่ห้ามเปิดเผยไว้อย่างชัดเจนในมาตราที่ 14 ซึ่งในหลาย

กรณีประเด็นเหล่านี้ก็สร้างความยุ่งยาก ล่าช้ากับประชาชน และกลุ่มผู้คัดค้านโครงการในการ

เข้าถึงข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวข้องที่ต้องการได้ ซึ่งควรมีการสร้างความชัดเจนในประเด็นนี้อย่าง

เร่งด่วน

การมีส่วนร่วมของประชาชน
การมส่ีวนร่วมของประชาชนเป็นหลกัการส�ำคญัประการหนึง่ของธรรมาภบิาล ถอืเป็น

หลักการสากลที่อารยประเทศให้ความส�ำคัญ และเป็นประเด็นหลักที่สังคมไทยให้ความสนใจ

เพื่อพัฒนาการเมืองเข้าสู่ระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมที่ภาครัฐจะต้องเปิดโอกาสให้

ประชาชนและผูเ้กีย่วข้องทกุภาคส่วนรับรู้ ร่วมคดิ ร่วมตัดสินใจ เพ่ือสร้างความโปร่งใสและเพ่ิม

คุณภาพการตัดสินใจของภาครัฐให้ดีขึ้น และเป็นที่ยอมรับร่วมกันของทุก ๆ ฝ่าย

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ได้ได้วางกรอบของการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในหลายมาตรา ตัวอย่างเช่น ในมาตรา 66 รัฐธรรมนูญได้ให้สิทธิแก่ชุมชนในการ

จดัการ การบ�ำรงุรกัษาและการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม มาตรา 67 

ได้ให้สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์ บ�ำรุงรักษา และการได้

ประโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาตแิละความหลากหลายทางชวีภาพ และการได้รับความคุม้ครอง 

ส่งเสรมิและรกัษาคณุภาพสิง่แวดล้อม เพือ่ให้ด�ำรงชพีอยูไ่ด้อย่างปกตแิละต่อเนือ่งในสิง่แวดล้อม

ทีจ่ะไม่ก่อให้เกดิอนัตรายต่อสขุภาพอนามยัหรอืคณุภาพชวีติของตน โดยเฉพาะอย่างยิง่ มาตรา 

67 วรรค 2 ได้ให้สิทธิประชาชนได้มีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจในระดับโครงการไว้ ซ่ึง

บัญญัติว่าการด�ำเนินกิจกรรมหรือโครงการใด ๆ ที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อ

คุณภาพสิง่แวดล้อม ทรพัยากรธรรมชาต ิและสขุภาพของประชาชนจะต้องจดัให้มกีระบวนการ

รบัฟังความคดิเหน็ของประชาชนและผูม้ส่ีวนได้เสยีจากกจิกรรมหรอืโครงการพฒันานัน้ ๆ  และ

ต้องให้องค์กรอิสระให้ความเห็นประกอบก่อนมีการด�ำเนินการดังกล่าว 

นอกจากนีป้ระเทศไทยได้มกีารวางกรอบในการด�ำเนนิการมส่ีวนร่วมของประชาชนใน

โครงการที่มีผลกระทบต่อสุขภาพ อนามัยของประชาชน และคุณภาพของสิ่งแวดล้อมผ่านทาง

กฎหมายระดับรองอื่น ๆ ได้แก่ พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 
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พ.ศ. 2535 ระเบียบส�ำนักนายกรฐัมนตรว่ีาด้วยการรบัฟังความคดิเหน็ของประชาชน พ.ศ. 2548 

และประกาศกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม เรือ่ง ก�ำหนดประเภทและขนาดของ

โครงการหรือกิจการซึ่งต้องจัดท�ำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม และหลักเกณฑ์ 

วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ และแนวทางการจัดท�ำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 

2553 ซึง่ก�ำหนดให้รฐั/ภาคเอกชนเจ้าของโครงการพฒันาทีไ่ด้รบัอนญุาตโดยภาครฐั เปิดโอกาส

ให้ประชาชนเข้าไปมส่ีวนร่วมในกระบวนการตดัสนิใจของโครงการ หรอืการด�ำเนนิกจิกรรม หรอื

โครงการใด ๆ ซึ่งมีผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย วิถีชีวิต 

หรือส่วนได้ส่วนเสียกับชุมชนท้องถิ่น เจ้าของโครงการต้องจัดให้มีกระบวนการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนโดยผ่านกระบวนการฟังความคิดเห็นของประชาชนเสียก่อน

กล่าวได้ว่าประเทศไทยมกีารวางกรอบกฎหมายทีม่คีวามสอดคล้องกบัหลกัธรรมาภบิาล

และการมส่ีวนร่วมของประชาชนอย่างเหมาะสม อย่างไรกต็ามการทีจ่ะท�ำให้เกดิผลในการปฏบิติั

อย่างเป็นรูปธรรมนั้น จ�ำเป็นต้องมีกลไกในการบังคับใช้กฎหมายและการปฏิบัติเพื่อให้ตรงตาม

เจตนารมณ์ของกฎหมาย ซึ่งในบริบทสังคมไทยพบว่ากฎหมายที่มีอยู่ยังมีช่องว่างในด้านการ

บงัคับใช้และความซ�ำ้ซ้อนในเรือ่งอ�ำนาจหน้าทีข่องหน่วยงานภาครฐัทีเ่กีย่วข้องทัง้ในระดบัส่วน

กลางและส่วนท้องถิ่น ท�ำให้การจัดการปัญหาเกิดความลักลั่น อีกทั้งแนวคิดและโครงสร้างของ

กฎหมายบางส่วนยงัคงให้อ�ำนาจตดัสนิใจส่วนใหญ่อยูท่ีภ่าครฐั ขาดความโปร่งใสและการมส่ีวน

ร่วมของประชาชนซึ่งขัดกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ (Vatanasapt, 2003)

นอกจากน้ีปัญหาส�ำคัญประการหนึ่งคือ “การมีส่วนร่วมของประชาชน” ในโครงการ

พัฒนานั้นควรอยู่ในระดับใด เพื่อจะได้สามารถเลือกแนวทางที่เหมาะสมส�ำหรับกระบวนการมี

ส่วนของประชาชนได้  ตามหลกัการนัน้ระดับการมส่ีวนร่วมของประชาชนสามารถแบ่งได้หลาย

วิธี และหลายระดับข้ึนอยู่กับวัตถุประสงค์และความละเอียดในการแบ่ง (Arnstein, 1969; 

Wilcox, 1994; Vasseur et al., 1997; Konisky & Beierle, 2001; Creighton, 2005) ซึ่ง

ปัจจัยหลักขึ้นอยู่กับการที่รัฐหรือผู้อ�ำนาจตัดสินใจยินยอมให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการ

ตัดสินใจที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย กิจกรรม หรือโครงการพัฒนานั้น ๆ  มากน้อยเพียงใด โดยความ

สัมพันธ์ระหว่างอ�ำนาจการตัดสินใจของรัฐจะแปรผกผันกับระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ถ้าประชาชนมอีทิธพิล อ�ำนาจต่อรองในกระบวนการมส่ีวนร่วมมาก รฐักจ็ะมอี�ำนาจในการตดัสนิ

ใจที่ลดลง (Arnstein, 1969) จากงานวิจัยต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง การมีส่วนร่วมของประชาชนใน

การตดัสนิใจของโครงการพฒันาขนาดใหญ่อาจสามารถจดัระดบัจากระดบัต�ำ่สดุไปสูร่ะดบัสงูสดุ

ได้ 7 ระดับ (Arnstein, 1969; Sinclair & Diduck, 1995; Petts, 1999; Malikamal S, 2002; 

Bureekul T, 2009) ดังแสดงในภาพที่ 1
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ภาพที่ 1 ระดับการการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ท่ีมา: ดัดแปลงจาก Arnstein (1969), Sinclair and Diduck (1995), 	 		

	         Petts (1999), Malikamal (2002) and Bureekul (2009)

1. ระดบัการให้ข้อมลู (Informing) เป็นระดับการมส่ีวนร่วมทีต่�่ำทีสุ่ด โดยรัฐหรือเจ้าของ

โครงการให้ข้อมลูท่ีเกีย่วข้องกบัประชาชนเมือ่กจิกรรม หรอืโครงการพฒันาต่าง ๆ  ได้ถกูคดิรเิริม่

แล้ว ประชาชนมีสิทธิเพียงการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารเท่านั้น และไม่มีช่องทางในการแสดงความ

คิดเห็นหรือเกี่ยวข้องใด ๆ กับการตัดสินใจนั้น ๆ อย่างไรก็ตามอาจกล่าวได้ว่าระดับการเข้าถึง

ข้อมลูข่าวสารของประชาชน และผูม้ส่ีวนได้เสยีนัน้ เป็นระดับทีม่คีวามส�ำคญัเพราะเป็นก้าวแรก

ของการทีภ่าคราชการจะเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าสูก่ระบวนการมส่ีวนร่วมในเรือ่งต่าง ๆ  เป็น

จุดเริ่มต้นของการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม (Bureekul, 2009) วิธีการให้ข้อมูลมีได้

หลายเทคนิควิธีการ เช่น เอกสารสิ่งพิมพ์ การเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารผ่านทางสื่อต่าง ๆ การ

ประกาศผ่านหนังสือพิมพ์ การแจกแผ่นพับ การจัดแสดงนิทรรศการ จดหมายข่าว การจัดงาน

แถลงข่าว การติดประกาศ และการให้ข้อมูลผ่านเว็บไซต์ เป็นต้น  

2. ระดับการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน (Information Provision) เป็นระดับที่

สูงขึ้น ซึ่งเมื่อประชาชน ผู้มีส่วนได้เสียได้รับข้อมูลข่าวสารแล้ว พวกเขาก็สามารถที่จะค้นหา

สาเหตุของปัญหา วิเคราะห์ความจ�ำเป็นและความต้องการของกิจกรรมหรือโครงการ และ

 

 

 

 
            การควบคุมโดยประชาชน (Citizen Control) 

             การสนับสนุนความคิดของประชาชน  

       โดยประชาชนเป็นผู้คิด วางแผนและดําเนินโครงการเอง 

 เช่น การลงประชามติ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
ตํ�า 

การให้ข้อมูล (Informing) 

เป็นวิธีการที�ง่ายที�สุดของการติดต่อสื�อสารระหว่างผู้วางแผนโครงการและประชาชนเพื�อให้ข้อมูลแก่ประชาชนเกี�ยวกับการ

ตัดสินใจของผู้วางแผนโครงการหรือกิจกรรมนั�นๆ แต่ไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนแสดงข้อคิดเห็น หรือเข้ามาเกี�ยวข้องใดๆ 

เช่น การแถลงข่าว การแจกข่าว การแสดงนิทรรศการ การทําหนังสือพิมพ์ให้ข้อมูลเกี�ยวกับกิจกรรม 

การการร่วมดําเนินการ (Partnership) 

ดําเนินกิจกรรมร่วมกัน 

สูง 

ระดับของ 
การมีส่วนร่วมของ

ประชาชน 

การเปิดรับข้อความคิดเห็นจากประชาชน (Information Provision) 

ผู้วางแผนโครงการเชิญชวนให้ประชาชนแสดงความคิดเห็น เพื�อให้ได้ข้อมูลมากขึ�นและเพื�อให้ประเด็นในการ

ประเมินผลชัดเจนยิ�งขึ�น เช่น การสํารวจ การบรรยายให้ประชาชนฟังถึงกิจกรรม แล้วรับข้อคิดเห็น 

การปรึกษาหารือ (Consultation) 

การเจรจากันอย่างเป็นทางการระหว่างผู้วางแผนโครงการและประชาชน เพื�อประเมินความก้าวหน้า หรือ

ระบุประเด็น หรือข้อสงสัยต่างๆ เช่น การจัดประชุม การจัดสัมมนาเชิงปฏิบัติการ การเปิดกว้างรับข้อคิดเห็น 

การสร้างความร่วมมือ การวางแผนร่วมกัน (Involvement) 

การมีส่วนร่วมที�กว้างขึ�น มีความรับผิดชอบร่วมกันในการวางแผนและผลที�จะเกิดขึ�น ใช้

สําหรับประเด็นที�ซับซ้อน และมีข้อโต้แย้งมาก เช่น กลุ่มที�ปรึกษา คณะวางแผน 

การร่วมตัดสินใจ ร่วมติดตามตรวจสอบ (Delegated Power) 

คณะกรรมการติดตาม ตรวจสอบ 

มาก 

อํานาจของ

ประชาชน 

ตํ�า 

อํานาจของรัฐบาล/ผู้

มีอํานาจตัดสินใจ/
เจ้าของโครงการ 
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พจิารณาถงึข้อด ีข้อเสยีของทางเลอืกต่าง ๆ  ได้ดียิง่ขึน้ โดยทีรั่ฐหรือผู้มอี�ำนาจตัดสินใจเชญิชวน

ให้ประชาชน ผู้มีส่วนได้เสียได้ร่วมแสดงความคิดเห็นต่อกิจกรรม หรือโครงการนั้น ๆ  โดยเป็นก

ระบวนการท่ีเปิดให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในการให้ข้อมลูข้อเทจ็จรงิและความคดิเหน็เพือ่ประกอบ

การตัดสินใจของผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจ ผ่านวิธีต่าง ๆ  เช่น การรับฟังความคิดเห็น การส�ำรวจความ

คิดเห็น การแสดงความคิดเห็นผ่านเว็บไซต์ เป็นต้น 

3. ระดบัการปรกึษาหารอื (Consultation) เป็นระดบัขัน้ทีม่กีารเปิดโอกาสให้มกีารเจรจา

กนัอย่างเป็นรปูแบบระหว่างผูก้�ำหนดนโยบาย เจ้าของโครงการ ประชาชนผูไ้ด้รบัผลกระทบและ

สาธารณะชน ผ่านการสือ่สารแบบสองทาง มจีดุมุง่หมายเพือ่น�ำข้อมลู และผลการศกึษาต่าง ๆ  มา

ปรกึษาหารอืกบัประชาชนในประเดน็ปัญหา ทางเลอืก ทางแก้ไขทีเ่กีย่วข้องกบันโยบาย/โครงการ

นัน้ ๆ โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถแสดงความคดิเหน็ได้ แต่ไม่มหีลกัประกนัว่าแนวความ

คดิเหล่านัน้จะถกูน�ำเข้าสูก่ระบวนการพจิารณาอย่างเหมาะสม และมผีลต่อการตดัสนิใจเพยีงใด 

 	 4. การสร้างความร่วมมือ การวางแผนร่วมกัน (Involvement) เป็นระดับที่เปิดโอกาส

ให้มีการสื่อสารแบบสองทางท่ีมีขอบเขตที่กว้างขึ้น เปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการมี

การวางแผนร่วมกันในการเตรียม/ด�ำเนินโครงการ การปฏิบัติงาน หรือร่วมเสนอแนะแนวทาง 

โดยเฉพาะความคิดเห็นที่น�ำไปสู่การลดผลกระทบที่อาจเกิดจากการด�ำเนินโครงการ ลดปัญหา

ความขัดแย้ง เหมาะส�ำหรับการพิจารณาประเด็นที่มีความยุ่งยากซับซ้อน หรือมีข้อโต้แย้งมาก 

เพื่อสร้างความมั่นใจให้ประชาชนว่าข้อมูลความคิดเห็นและความต้องการของประชาชนจะถูก

น�ำไปพิจารณาเป็นทางเลือกในการบริหารงานของภาครัฐ เช่น การประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่อ

พิจารณาประเด็นนโยบายสาธารณะ อย่างไรก็ตามผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจยังคงอ�ำนาจการตัดสินใจ

ขั้นสุดท้าย วิธีการมีส่วนร่วม เช่น การประชุมวางแผนแบบมีส่วนร่วม กลุ่มที่ปรึกษา

	 5. ระดับการร่วมด�ำเนินการ (Partnership) ระดับนี้ผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจ ผู้ด�ำเนิน

นโยบาย/โครงการ และประชาชนร่วมกนัจดัท�ำ/ด�ำเนนิการตามนโยบาย/โครงการนัน้ ๆ  เป็นการ

ปฏิบัติตามนโยบาย หรือด�ำเนินโครงการร่วมกันเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ เป้าหมายที่วางไว้ 

เป็นการให้กลุ่มประชาชนผู้แทนภาคประชาชนส่วนร่วมในการด�ำเนินการร่วม

6. ระดบัการร่วมตดัสนิใจ ร่วมตดิตามตรวจสอบและประเมนิผล (Delegated Power) 

เป็นระดับที่ประชาชนมีสิทธิในการต่อรอง/แลกเปล่ียนกับผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจ และสามารถเข้า

ร่วมตรวจสอบและติดตามผลการด�ำเนินการกิจกรรมหรือโครงการนั้น ๆ ว่าบรรลุวัตถุประสงค์ 

และเป้าหมายที่ตั้งไว้หรือไม่ โดยภาคประชาชนเป็นหุ้นส่วนกับภาครัฐในทุกข้ันตอนของการ

ตัดสินใจ และมีการด�ำเนินกิจกรรมร่วมกันอย่างต่อเนื่อง เช่น คณะกรรมการที่มีฝ่ายประชาชน

ร่วมเป็นกรรมการ เป็นต้น
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การมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับนี้จะเป็นประโยชน์ต่อการด�ำเนินนโยบายและ

โครงการพฒันาต่าง ๆ  และการอนรุกัษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมได้อย่างมาก เนือ่งจาก

ประชาชนสามารถท�ำหน้าท่ีเฝ้าระวงั ตดิตาม ตรวจสอบ และเตอืนภยั โดยเฉพาะอย่างยิง่กจิกรรม 

หรอืโครงการทีส่่งผลกระทบต่อสขุภาพประชาชน สังคม และคณุภาพส่ิงแวดล้อม (Malikamal, 

2002) ซึ่งรูปแบบของการติดตามตรวจสอบ และประเมินผลอาจอยู่ในรูปของการจัดตั้งคณะ

กรรมการกลางที่ประกอบจากผู้มีส่วนได้เสียที่ครอบคลุมทุกภาคส่วน 

7. ระดับการควบคุมโดยประชาชน (Citizen Control) เป็นระดับการมีส่วนร่วมขั้น

สูงสุด ประชาชนสามารถริเริ่มนโยบาย วางแผนและด�ำเนินโครงการต่าง ๆ ได้เอง เจ้าหน้าที่/

หน่วยงานของรัฐเป็นเพียงผู้ให้การสนับสนุนการด�ำเนินงาน เป็นขั้นที่ให้อ�ำนาจและบทบาท

ประชาชนในระดับสูงสุด โดยให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจ เช่น การลงประชามติในประเด็น

สาธารณะต่าง ๆ โครงการพัฒนาที่มอบอ�ำนาจให้ประชาชนเป็นผู้ตัดสินใจทั้งหมด เป็นต้น

ปัญหาในสังคมไทยปัจจุบันคือรัฐหรือผู้มีอ�ำนาจตัดสินอนุมัติกิจกรรมหรือโครงการ

พัฒนาใด ๆ จะเปิดโอกาสให้ประชาชน ผู้มีส่วนได้เสียเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ

ในระดับใดได้บ้างและประชาชนพึงพอใจในระดับการมีส่วนร่วมที่ได้รับโอกาสมากน้อยเพียงใด 

แม้จะมีกฎหมายในประเทศไทยหลายฉบับที่แสดงเจตนารมณ์และให้ความส�ำคัญกับการมีส่วน

ร่วมของประชาชน แต่ก็ยังไม่มีกฎหมายฉบับใดที่ระบุให้อ�ำนาจหรือบทบาทของประชาชนถึง

ระดบัของการมส่ีวนร่วมในการตดัสนิใจอย่างแท้จริง ในปัจจุบนักฎหมายต่าง ๆ  ทีเ่กีย่วข้อง เช่น 

พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ก�ำหนดให้กิจกรรม

หรอืโครงการใด ๆ  ทีส่่งผลกระทบต่อสขุภาพและความปลอดภยัของประชาชน หรอืต่อคณุภาพ

สิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง ต้องมีการประเมินผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม และจัดท�ำมาตรการ

ป้องกนั แก้ไขปัญหาและผลกระทบทีค่าดว่าจะเกดิขึน้จากการด�ำเนนิการกจิกรรมหรอืโครงการ

นั้น ๆ ทั้งมาตรการที่เป็นมาตรการลดผลกระทบ (Mitigation) และการติดตามตรวจสอบ 

(Monitoring) แต่อย่างไรก็ตามพระราชบัญญัติดังกล่าวไม่ได้ให้อ�ำนาจประชาชนเป็นผู้ตัดสิน

ใจด�ำเนนิการต่าง ๆ  หรอืความคดิเหน็ของประชาชนไม่มอีทิธพิลอย่างเหมาะสมต่อการตัดสินใจ

ของผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจ 

เมื่อพิจารณาระดับของการมีส่วนร่วมของประชาชนในการประเมินผลกระทบ               

สิ่งแวดล้อมของประเทศไทย พบว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนอยู่ในช่วงระดับขั้นการปรึกษา

หารอื (Consultation) โดยทางรฐัหรอืเจ้าของโครงการส่วนใหญ่จดัให้มกีระบวนการรบัฟังความ

คิดเห็นของประชาชนเพียงแต่ที่กฎหมายก�ำหนดเท่านั้น โครงการพัฒนาหลายโครงการพบว่า
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กิจกรรมต่าง ๆ ท่ีจัดข้ึนในกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน ส่วนมากจะเป็นการ

ประชาสัมพนัธ์โครงการ การให้ความรูเ้กีย่วกบัโครงการเฉพาะในด้านด ีเพือ่ให้ประชาชนในท้อง

ถิน่ยอมรบัในโครงการมากกว่าเป็นการมส่ีวนร่วมของประชาชนทีต้่องการน�ำข้อมลู ความต้องการ

และข้อกังวลของประชาชนในท้องถ่ิน และผู้มีส่วนได้เสียไปประกอบการตัดสินใจอย่างเหมาะ

สม (Vatanasapt, 2003) และเห็นได้ชัดเจนว่าอ�ำนาจการตัดสินข้ันสุดท้ายในการอนุมัติหรือ

ยกเลิกโครงการก็ยังคงอยู่กับฝ่ายรัฐนั่นเอง 

นอกจากนีใ้นบรบิทของประเทศไทย ประชาชนส่วนใหญ่ยงัมคีวามเหน็ว่าการมส่ีวนร่วม

ของประชาชนคอืการรบัฟังความคดิเหน็ของประชาชนผ่านเวทปีระชาพจิารณ์เท่านัน้ ซึง่จะเหน็

ได้จากโครงการพฒันาต่าง ๆ  ท่ีผ่านมาในอดีตจนถงึปัจจบุนั มกัเลอืกใช้วธิกีาร “ประชาพจิารณ์” 

(Public Hearing) ในการรบัฟังความคดิเหน็ของประชาชน เพือ่ใช้เป็นเครือ่งมอืแสดงว่าโครงการ

มีการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในโครงการพัฒนาเท่านั้น หากมิได้มีหลักประกัน

ใด ๆ ว่าข้อมูลเหล่านั้นจะถูกน�ำเข้าสู่กระบวนการพิจารณาอย่างเหมาะสม และส่งผลต่อการ

ตัดสินใจของผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจอย่างแท้จริง ซ่ึงในการประชาพิจารณ์นั้นผู้ด�ำเนินการก็มักน�ำ

เสนอแต่ข้อมูลดี ๆ ด้านเดียวเป็นหลัก นอกจากนี้ยังเป็นที่ประจักษ์ชัดว่าบ่อยครั้งที่เวทีประชา

พจิารณ์ในสงัคมไทยมกัน�ำไปสูก่ารเผชญิหน้าระหว่างผู้สนบัสนนุและผู้คดัค้านโครงการทีม่กัจบ

ลงด้วยความรนุแรง เวทปีระชาพจิารณ์ถกูล้มเลกิ และไม่สามารถแก้ไขปัญหาความขดัแย้งทีเ่กดิ

ขึ้นจากการพัฒนาโครงการในสังคมได้ ซ่ึงเห็นได้ชัดเจนจากที่ปรากฏในหลายกรณี เช่น กรณี

ประชาพิจารณ์ของโรงไฟฟ้าหินกรูด โรงไฟฟ้าบ่อนอก โครงการท่อก๊าซไทย-มาเลเซีย เป็นต้น 

(Ogunlana, Yotsinsak, & Yisa, 2001; Vatanasapt, 2003)

จากการที่หน่วยงานภาครัฐทั้งหลายต้องปฏิบัติตามกฎหมายและท�ำตามกระแสสังคม

เชิงนโยบายเรื่องการมีส่วนร่วมของประชาชน ปัจจุบันภาครัฐจึงปรับตัวเข้าหาภาคประชาชน

มากขึ้น โดยมีการเปิดเวทีรับฟังความคิดเห็นให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็น

มากขึ้น อย่างไรก็ตามในบริบทสังคมไทย ภาครัฐยังไม่เปิดโอกาสให้ภาคประชาสังคมสามารถ

เข้าถงึระดบัขัน้การมส่ีวนร่วมในการตดัสนิใจ หรือร่วมก�ำหนดทางเลือกของการแก้ไขปัญหาอย่าง

มีระบบ โดยมีกฎหมายหรือกฎเกณฑ์รองรับอย่างเหมาะสม ดังนั้นประเด็นส�ำคัญที่ควรมีการ

ศึกษาต่อไปในบรบิทสงัคมไทยคอื ในกระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชนใครควรเป็นผูม้อี�ำนาจ

ตัดสินใจขั้นสุดท้าย ในการก�ำหนดนโยบายหรืออนุมัติโครงการต่าง ๆ

จะสังเกตได้ว่าการแบ่งระดับการมีส่วนร่วมนั้นในแต่ละระดับมีนัยยะของการกระจาย 

อ�ำนาจของภาครัฐที่มีต่อภาคประชาชน บทบาทของประชาชนจะเพ่ิมข้ึนตามระดับการมีส่วน

ร่วมที่สูงขึ้น นอกจากนี้การที่ประชาชนจะสามารถมีส่วนร่วมในระดับที่สูงขึ้นได้นั้น จะต้อง
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ก�ำหนดการมส่ีวนร่วมในระดบัล่างอย่างเหมาะสมก่อน เนือ่งจากหากประชาชนไม่ได้รับข้อมลูที่

เก่ียวข้องอย่างครบถ้วนสมบูรณ์แล้ว ประชาชนย่อมไม่สามารถคิด วิเคราะห์ข้อมูลได้อย่าง

ครอบคลุมในการแสดงความคิดเห็น ร่วมปรึกษาหารือ ร่วมตัดสินใจ ติดตามและตรวจสอบ 

(Bureekul, 2009) การปฏิบัติตามนโยบาย หรือด�ำเนินโครงการต่าง ๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

ได้ ซึง่ผลการศกึษาพบว่าประชาชนและองค์กรพัฒนาเอกชนในท้องถ่ินสนบัสนนุการได้รับข้อมลู

ข่าวสารที่ถูกต้อง ครบถ้วน ในระยะเวลาที่เหมาะสม เพื่อท�ำให้การมีส่วนร่วมของประชาชนที่มี

ประสิทธิภาพ

	 ส�ำหรับบริบทในประเทศไทย ในอดีตจนกระทั่งถึงปัจจุบันกิจกรรมหรือโครงการเพื่อ

การพฒันาประเทศส่วนใหญ่ โดยเฉพาะโครงการของภาครฐัเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมส่ีวน

ร่วมในกิจกรรม หรือโครงการนั้น ๆ ในระดับต�่ำ หรือแทบไม่มีส่วนร่วมเลยในบางกรณี โดยจะ

เป็นในลักษณะที่รัฐเป็นผู้ริเริ่ม และตัดสินใจให้มีกิจกรรม หรือโครงการพัฒนาขึ้น แล้วจึงแจ้งให้

ประชาชนทราบในภายหลัง ซึ่งเป็นลักษณะการสั่งการจากภาครัฐสู่ประชาชน (Top-down 

Approach) (Vatanasapt, 2003) 

อย่างไรก็ตามในการมีส่วนร่วมของประชาชนในระดับสูงที่ประชาชนเป็นผ่ายริเริ่ม คิด 

ตัดสินใจในการด�ำเนินกิจกรรม หรือโครงการพัฒนาใด ๆ  (Bottom-up Approach) นั้น ในบาง

กรณีก็อาจก่อให้เกิดปัญหาได้เช่นกัน เช่น กรณีที่ต้องมีการตัดสินใจอย่างเร่งด่วน ต้องตัดสินใจ

ทันที เนื่องจากกระบวนการมีส่วนร่วมต้องใช้ระยะเวลาในการด�ำเนินการ อย่างไรก็ตามเมื่อเจ้า

หน้าท่ีผูร้บัผดิชอบไม่สามารถสร้างกระบวนการมส่ีวนร่วมได้ กจ็�ำเป็นต้องมกีารสร้างความเข้าใจ

กบัสาธารณชนให้ทราบถึงเหตุผลเพือ่ป้องกนัการเกดิความขดัแยง้ในกลุม่ผูม้ีส่วนได้เสยี หรอืใน

กรณทีีก่ารด�ำเนนิการกจิกรรมหรอืโครงการใด ๆ  จ�ำเป็นต้องได้รบัความสนบัสนนุ ช่วยเหลอืจาก

ภาครัฐ ซึ่งในทางปฏิบัตินั้นอาจไม่ประสบความส�ำเร็จ เนื่องจากไม่ได้รับความเห็นชอบจากผู้มี

อ�ำนาจตัดสินใจ (Malikamal, 2002) ซ่ึงเป็นท่ียอมรับกันว่าการบริหารจัดการจะเกิด

ประสิทธิภาพสูงสุดก็ต่อเมื่อได้รับความร่วมมืออย่างจริงจังจากทั้งสองฝ่าย โดยเป็นการจัดการ

เชิงบรูณาการ โดยรฐัต้องให้ข้อมลูทีจ่�ำเป็นแก่ประชาชนอย่างครบถ้วน รวมถงึการเปิดโอกาสให้

ประชาชนมส่ีวนร่วมแสดงความคดิเหน็ ร่วมพจิารณากจิกรรมหรอืโครงการดงักล่าว และท�ำการ

ตดัสนิใจในกจิกรรมหรอืโครงการนัน้ ๆ บนพืน้ฐานข้อมลูทีร่อบด้าน ครอบคลมุ โดยเฉพาะข้อมลู 

ความต้องการการมส่ีวนได้เสยี ส่วนภาคประชาชนจะต้องเปิดใจรบัและพจิารณาข้อมลูข่าวสาร  

ต่าง ๆ อย่างรอบคอบ รวมท้ังร่วมเสนอทางเลอืกในการแก้ไขปัญหา และวเิคราะห์ทางเลอืกนัน้ ๆ 

อย่างถ้วนถี ่(Phoboon, 2007)  
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ประเดน็ส�ำคญัอกีประการหนึง่ของการมส่ีวนร่วมทีน่กัวชิาการ และองค์กรพฒันาเอกชน

ในสาขาการมีส่วนร่วมของประชาชนให้ความส�ำคัญ คือ การก�ำหนดเงื่อนไขของการมีส่วนร่วม

ของประชาชนท่ีประสบความส�ำเร็จ (Effective Public Participation) ให้ชัดเจนและเป็นที่

ยอมรับร่วมกัน เนื่องจากความต้องการของผู้มีส่วนได้เสียจากนโยบายและโครงการพัฒนาใด ๆ  

ย่อมแตกต่างกนั และการท�ำให้ทกุฝ่ายยอมรบัในสิง่เดยีวกนัย่อมเป็นการยาก อย่างไรกต็าม การ

นิยามความหมายของการมีส่วนร่วมท่ีมีประสิทธิภาพอาจก�ำหนดผ่านองค์ประกอบที่เป็นที่

ยอมรับโดยทัว่ไปว่าเป็นองค์ประกอบการของการมส่ีวนร่วมของประชาชนทีป่ระสบความส�ำเรจ็ 

(Rowe & Frewer, 2000; Beierle & Cayford, 2002; Bond, Palerm, & Haigh, 2004; 

Creighton, 2005; Frewer & Rowe, 2005; Forss, 2005; Roberts, 1995) ซึ่งประกอบด้วย

1. กระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชนจะต้องเกดิขึน้ก่อนทีก่ารตัดสินใจโดยมผู้ีอ�ำนาจ

ตัดสินใจจะเกิดขึ้น 

2. กระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชนจะต้องมกีารก�ำหนดวตัถปุระสงค์และเป้าหมาย

ของการมีส่วนร่วมอย่างชัดเจน

3. กระบวนการตัดสินใจที่ประกอบด้วยกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่าง

แท้จริงและเหมาะสมในทุกขั้นตอน

4. การมีส่วนร่วมของประชาชนจะต้องประกอบด้วยผู้มีส่วนได้เสีย (Stakeholders) 

จากการตัดสินใจนั้น ๆ ทุกภาคส่วนอย่างครอบคลุม เหมาะสม

5. กระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชนควรประกอบด้วยเทคนคิการมส่ีวนร่วมทีห่ลาก

หลายและมีความเหมาะสมกับแต่ละกลุ่มเป้าหมายที่มีความแตกต่างกัน

6. กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนจะต้องมีความโปร่งใส สามารถตรวจสอบได้ 

และการสื่อสารที่ใช้ในกระบวนการมีส่วนร่วมต้องเป็นแบบสองทาง

7. ข้อเสนอแนะ และบทสรุปที่ได้จากกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนจะต้อง

ชัดเจนและเปิดเผย สามารถติดตาม ตรวจสอบได้ว่าข้อเสนอแนะเหล่านั้นส่งผลอย่างไรต่อการ

ตัดสินใจขั้นสุดท้าย และหากข้อเสนอแนะเหล่านั้นไม่มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจสุดท้ายต้องมีค�ำ

อธิบายที่เหมาะสมจากผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจนั้น ๆ 

กล่าวได้ว่าการมีส่วนร่วมของประชาชนที่ประสบความส�ำเร็จนั้น ประชาชนต้องมีส่วน

ร่วมด้วยความกระตือรือร้น ผู้มีส่วนได้เสียมีอ�ำนาจต่อรองในกระบวนการตัดสินใจในกิจกรรม 

โครงการนัน้ ๆ  รวมถงึการมส่ีวนร่วมในการก�ำหนดเป้าหมายของสงัคม และการจดัการทรพัยากร

เพ่ือให้บรรลวุตัถปุระสงค์นัน้ ๆ  และต้องเป็นการเข้าไปมส่ีวนร่วมด้วยความสมคัรใจอย่างแท้จรงิ 

เมือ่เจ้าหน้าทีท่ีเ่กีย่วข้องกบัการจดัการการมส่ีวนร่วมสามารถเข้าใจถึงความหมายของการมส่ีวน
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ร่วมทีม่อีย่างถ่องแท้แล้ว กส็ามารถสร้างเกณฑ์การประเมนิโดยยดึปัจจยัทีเ่กีย่วข้องดงักล่าวเป็น

พื้นฐาน และสามารถท่ีจะประเมินผลความส�ำเร็จของการมีส่วนร่วมเพื่อพัฒนา ปรับปรุง

กระบวนการให้มีประสิทธิภาพสูงขึ้นไปได้

จากข้อมูลข้างต้นสามารถสรุปข้อสังเกตที่แสดงให้เห็นถึงปัญหาและอุปสรรคของการ

สร้างธรรมาภบิาลและการมส่ีวนร่วมของประชาชนในตัดสินใจในโครงการพัฒนาในประเทศไทย 

(Satheinthai, S., 2001; King Prajadhipok’s Institute, 2006; Nicrowatthanaying, 2008; 

Malikamal S, 2002; Vatanasapt, 2003) ได้ดังนี้

1. ลักษณะการสั่งการจากภาครัฐสู่ประชาชน และรูปแบบการตัดสินใจแบบศูนย์กลาง 

ในประเทศไทย การด�ำเนินงานของภาครัฐ มักเคยชินกับการใช้การวางแผนจากส่วนกลาง หรือ

การสั่งการจากบนลงล่างเพียงอย่างเดียว (Top-down Approach) ซึ่งเห็นได้ชัดเจนจากหลาย

โครงการพัฒนาที่มีปัญหาความขัดแย้งในลักษณะนี้ในสังคมไทย อีกทั้งการบริหารราชการแผ่น

ดินส่วนใหญ่เกี่ยวข้องกับการจัดสรรงบประมาณ การอนุญาต การออกกฎระเบียบ เป็นต้น ซึ่ง

มักเป็นกระบวนการตัดสินใจแบบรวมศูนย์อ�ำนาจไว้ที่ส่วนกลาง โดยอ้างประเด็นประสิทธิภาพ 

ซึง่กระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชนมแีนวคดิทีต่รงกนัข้าม เป็นกระบวนการทีต้่องกระจาย

อ�ำนาจ กระจายความรับผิดชอบและมอบอ�ำนาจการตัดสินใจให้กับประชาชน ดังนั้นการที่ภาค

รัฐมักจะตัดสินใจใด ๆ ก่อนเริ่มกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน ท�ำให้กระบวนการมีส่วน

ร่วมของประชาชนในประเทศไทยเป็นไปอย่างค่อนข้างจ�ำกัด และไม่สามารถพัฒนาไปได้อย่าง

เหมาะสม (Ratthanachai, 2010)

2. การขาดความโปร่งใสในการบรหิารจดัการ จากโครงการพฒันาต่าง ๆ  ในอดตีทีผ่่าน

มาพบว่ามีการตัดสินใจที่เกี่ยวข้องโครงการพัฒนาโดยเฉพาะการอนุมัติโครงการ และทางเลือก

ต่าง ๆ ขาดความโปร่งใส ขาดการสร้างกระบวนมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างเหมาะสม 

3. การก�ำหนดกลุ่มผู้มีส่วนได้เสียจากโครงการไม่ครอบคลุมทุกภาคส่วน พบว่าหลาย

กรณทีีก่ระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชนในประเทศไทยประสบปัญหาไม่ประสบความส�ำเรจ็

เนื่องจากการมีส่วนร่วมไม่ครอบคลุมทุกภาคส่วนของผู้มีส่วนได้เสียจากโครงการพัฒนา 

4. ระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจอยู่ในระดับต�่ำ ระดับการมีส่วน

ร่วมของประชาชนในการตัดสินใจที่เกี่ยวข้องกับโครงการอยู่ในระดับต�่ำ ดังนั้นเจ้าหน้าท่ีท่ี

เกีย่วข้องกบักระบวนการมส่ีวนร่วมกค็วรอธบิายกบัสาธารณชนถงึเป้าหมายของการมส่ีวนร่วม

อย่างชัดเจนเพื่อป้องกันความคาดหวังที่เกินจริง รวมถึงเพื่อป้องกันความขัดแย้งที่อาจเกิดขึ้น

ระหว่างผู้มีส่วนได้เสียจากนโยบายหรือโครงการพัฒนานั้น ๆ
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5. ประชาชนไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร ที่เกี่ยวข้องกับโครงการพัฒนาต่าง ๆ ได้

อย่างเหมาะสม สะดวก เพียงพอ

แนวทางการส่งเสริมการด�ำเนินการด้านการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและการมีส่วน

ร่วมของประชาชน
	 ในส่วนนีจ้ะน�ำเสนอแนวทางการด�ำเนนิงานเพือ่น�ำไปสูก่ารเสรมิสร้างธรรมาภบิาลและ

การมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจในโครงการพัฒนาต่าง ๆ ในทางปฏิบัติให้

เกิดขึ้นอย่างมีประสิทธิภาพได้จริงในสังคมไทย (Satheinthai, S., 2001; Bureekul, 2009; 

King Prajadhipok’s Institute. 2006; Nicrowatthanaying, 2008; Satheinthai, 2003; 

Malikamal, 2002; Vatanasapt, 2003) ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้

การพัฒนาการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร

1. ข้อเสนอแนะส�ำหรับภาครัฐ

1.1 ภาครัฐควรปรับปรุง แก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารสู่

สาธารณชนให้มคีวามชดัเจนมากยิง่ข้ึน โดยเฉพาะพระราชบญัญติัข้อมลูข่าวสารของราชการ พ.ศ. 

2540 ในประเดน็ของการให้อ�ำนาจพนกังานเจ้าหน้าท่ีในการใช้ดุลยพินจิในการเปิดเผยข้อมลูให้

มีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะแนวทางการพิจารณาการเปิดเผยข้อมูล ลักษณะข้อมูลที่

สามารถหรอืไม่สามารถเปิดเผยได้ ซึง่ในทางปฏบิตัมิกัพบว่า เจ้าหน้าทีใ่ช้ดลุยพนิจิทีเ่ป็นประโยชน์

กบัเจ้าของโครงการมากกว่าประชาชนในท้องถ่ินซ่ึงเป็นผู้ได้รับผล กระทบจากโครงการโดยตรง

นอกจากนี้ในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการเผยแพร่ข้อมูลท่ีเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ 

หรือส่งผลกระทบในทางลบในวงกว้าง เช่น ข้อมูลเกี่ยวกับผลกระทบต่อสุขภาพ อนามัย และ

คุณภาพสิ่งแวดล้อม ควรระบุให้เจ้าหน้าที่ต้องเปิดเผยข้อมูลดังกล่าวได้ โดยไม่ต้องอาศัยความ

ยินยอมจากเจ้าของโครงการหรือเจ้าของข้อมูลก่อนในกรณีที่เป็นข้อมูลของเอกชน

1.2 หน่วยงานต่าง ๆ  ของรฐัทีเ่กีย่วข้องกบัการดูแลส่ิงแวดล้อม และการอนมุติั ควบคมุ

การด�ำเนนิการของโครงการพฒันาควรมกีารจดัท�ำฐานข้อมลูเชือ่มโยงข้อมลูเหล่านีร่้วมกนั เพือ่

ให้สะดวกกบัประชาชนในการเข้าถงึ และควรมกีารวเิคราะห์ข้อมลูเชงิบรูณาการและเผยแพร่ให้

กับประชาชน เพื่อประชาชนสามารถน�ำข้อมูลไปใช้ประโยชน์ได้จริงต่อไป

1.3 หน่วยงานของรฐัต้องมมีาตรการในการควบคมุดูแลให้มกีารเปิดเผยข้อมลูท่ีจ�ำเป็น

ต่อสาธารณชน และข้อมลูข่าวสารทีท่�ำการเผยแพร่ต้อมคีวามถกูต้อง เชือ่ถอืได้ และสามารถตรวจ

สอบได้ รวมถงึอยูใ่นรปูแบบทีง่่ายต่อการท�ำความเข้าใจของประชาชนทัว่ไป ควรหลีกเล่ียงการน�ำ

เสนอข้อมลูด้วยศพัท์เฉพาะ หรอืศพัท์เทคนคิท่ียากต่อการท�ำความเข้าใจ หากเป็นไปได้ข้อมลูท่ี

น�ำเสนอควรผ่านการวเิคราะห์ข้อมลูเบ้ืองต้นเพือ่ท�ำให้ประชาชนสะดวกต่อการน�ำไปใช้งาน
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1.4 การเผยแพร่ข้อมลูข่าวสารของภาครฐัควรท�ำผ่านช่องทางการสือ่สารทีห่ลากหลาย 

และใช้สื่อท้องถิ่นร่วมด้วยในการเผยแพร่ข้อมูล เช่น วิทยุชุมชน เน้นการประชาสัมพันธ์เชิงรุก 

และเปิดโอกาสให้มีการสื่อสารแบบสองทาง (Two-way Communication) ร่วมด้วย

2. ข้อเสนอแนะส�ำหรับผู้ด�ำเนินโครงการ

2.1 ผู้ด�ำเนินโครงการต้องให้ความร่วมมือในการจัดท�ำข้อมูลข่าวสารที่จ�ำเป็นเพื่อเผย

แพร่ต่อสาธารณชน โดยการจัดท�ำข้อมูลดังกล่าวต้องมีรูปแบบและภาษาที่ง่ายต่อการท�ำความ

เข้าใจของประชาชนทั่วไป

2.2 ผู้ด�ำเนินโครงการต้องมีความจริงใจในการเปิดเผยข้อมูลที่เป็นจริง ครบถ้วน และ

ครอบคลุมรายละเอียดของการด�ำเนินการของโครงการพัฒนา ทั้งนี้เพื่อให้ประชาชนสามารถ

เข้าถงึ และท�ำความเข้าใจเกีย่วกบัรายละเอยีดของการด�ำเนนิการโครงการพฒันาได้อย่างถกูต้อง 

และสามารถน�ำข้อมูลไปใช้ประโยชน์ได้จริงต่อไป

แนวทางการพัฒนาการมีส่วนร่วมของประชาชน

	 1. ข้อเสนอแนะส�ำหรับภาครัฐ

1.1 ภาครัฐควรด�ำเนินการในการพยายามปรับเปลี่ยนทัศนคติและความเข้าใจของ

ข้าราชการ เจ้าหน้าท่ีของรัฐในการส่งเสริมกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน รวมการเปิด

เผยข้อมลูของทางราชการท่ีเกีย่วข้องกบัโครงการพฒันาต่าง ๆ  ทีอ่าจส่งผลกระทบต่อประชาชน

ในท้องถิ่นนั้น ๆ ซึ่งควรมีการริเริ่มจากผู้บริหารระดับสูง และรัฐบาลก่อน โดยอาจปรับเปลี่ยน

แนวทางการบริหารและกระบวนการตัดสินใจจากการสั่งการเพียงอย่างเดียว เป็นการบริหาร

แบบ Bottom-up Approach ร่วมด้วย เพื่อเป็นการส่งเสริมการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ที่

เกีย่วข้องให้เกดิความเข้าใจและมคีวามตระหนกัถงึความส�ำคญัและประโยชน์ของการมส่ีวนร่วม

ของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจอย่างแท้จริง ซึ่งจ�ำเป็นต้องใช้ระยะเวลาในปรับเปลี่ยน

1.2 รฐัควรด�ำเนนิการในการส่งเสรมิด้านจรยิธรรมและคณุธรรม ตลอดจนสร้างจติส�ำนกึ

ที่ถูกต้องให้กับผู้เกี่ยวข้องในการจัดท�ำโครงการพัฒนาในทุกระดับโดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้น�ำท้อง

ถิน่ และนกัการเมอืงท้องถิน่ ซึง่มบีทบาทอย่างมากต่อการสร้างธรรมาภบิาลและกระบวนการมี

ส่วนร่วมในสังคมไทย

1.3 รฐัควรส่งเสรมิการพฒันาระบบและกลไกต่าง ๆ  ในการพฒันา เสรมิสร้างความเข้าใจ 

ศักยภาพและทักษะของเจ้าหน้าทีข่องรฐัในการด�ำเนนิงานด้านการมส่ีวนร่วมของประชาชน เพือ่

ให้เจ้าหน้าทีท่ีเ่กีย่วข้องมคีวามรู ้ ความสามารถ ทกัษะในการด�ำเนนิกจิกรรม กระบวนการมส่ีวน

ร่วมของประชาชนอย่างแท้จรงิ เพือ่ให้เกดิประสทิธภิาพสงูสดุในการด�ำเนนิกระบวนการมส่ีวนร่วม

1.4 รัฐต้องส่งเสริมสนับสนุนการสร้างองค์ความรู้รวมถึงเทคโนโลยี การสร้าง
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กระบวนการเรียนรู้ การสร้างฐานข้อมูลและการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร เนื่องจากการที่ประชาชน

จะเข้มแข็งและมีบทบาทในการกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนได้อย่างเต็มท่ีและมี

ประสิทธิภาพ ประชาชนจะต้องมีความรู้และข้อมูลเพียงพอในการติดตามตรวจสอบ และเฝ้า

ระวัง ดังนั้นการสร้างกระบวนการเรียนรู้เพื่อเพิ่มศักยภาพให้ภาคประชาชน และการเปิดเผย

ข้อมูลตลอดจนมีฐานข้อมูลที่ท�ำให้เกิดการเข้าถึงข้อมูลได้อย่างเป็นระบบจึงมีส่วนช่วยให้ภาค

ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการดูแล รักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้ดีขึ้น

1.5 รัฐควรส่งเสริมการพัฒนาระบบและกลไกต่าง ๆ  ในการพัฒนา เสริมสร้างขีดความ

สามารถของภาคประชาชน องค์กรพัฒนาภาคเอกชน เพ่ือให้เกิดกระบวนการมีส่วนร่วมท่ีมี

ประสิทธิผลอย่างแท้จริง เนื่องจากภาคประชาชน องค์กรพัฒนาภาคเอกชน มีบทบาทส�ำคัญใน

การส่งเสริมธรรมาภิบาลและการมีส่วนร่วมของประชาชน ถึงแม้ว่าในประเทศไทยองค์กรเหล่า

น้ีมักจะมโีอกาสเข้ามามส่ีวนร่วมในกระบวนการตดัสนิใจของโครงการพฒันาต่าง ๆ  เมือ่ได้มกีาร

ตัดสินใจไปแล้ว อย่างไรก็ตามจะสังเกตได้ว่าภาคประชาชนมีความตระหนักถึงสิทธิ บทบาท

หน้าทีข่องตนในการอนรุกัษ์ทรพัยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม และการพัฒนาประเทศมากข้ึน 

มีการรวมตัวกันสร้างความเข้มแข็ง เพิ่มพูนความรู้ระหว่างกัน และช่วยเหลือกันมากขึ้น ดังนั้น

หน่วยงานภาครัฐควรตระหนักถึงความส�ำคัญของภาคเอกชนมากขึ้น ควรเพิ่มการประสานการ

ท�ำงานกับภาคประชาชน และองค์กรพัฒนาภาคเอกชนมากยิ่งขึ้น เพื่อให้เกิดการสื่อสาร แลก

เปลี่ยนข้อมูล ความรู้ต่าง ๆ ที่อาจเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาท้องถิ่นและประเทศได้ เช่น ส่ง

เสรมิการศกึษาของภาคประชาชนเกีย่วกบัผลกระทบของโครงการพฒันาของรฐั รวมถงึทางเลอืก

ต่าง ๆ ให้ความรู้ทางด้านกฎหมายสิ่งแวดล้อมกับประชาชน เป็นต้น

1.6 รัฐต้องปรับปรุงกลไกการท�ำงานให้มีความโปร่งใส  ต้องสร้างระบบการตรวจสอบ

กระบวนการตัดสินใจและการด�ำเนินโครงการพัฒนาโดยการมีส่วนร่วมของประชาชน เพื่อการ

คานและถ่วงดลุอ�ำนาจ โดยรฐัควรเปิดโอกาสให้ภาคประชาชน และองค์กรพฒันาภาคประชาชน

มีส่วนร่วมในการติดตามและประเมินผลการด�ำเนินโครงการพัฒนาต่าง ๆ เพื่อให้เกิดความ

โปร่งใสในในการบริหารจัดการโครงการ เพื่อลดการทุจริตและข้อผิดพลาด ให้เป็นไปตามหลัก

ธรรมาภบิาลอย่างแท้จรงิ เพือ่ประโยชน์สงูสุดในการอนรัุกษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 

และการพัฒนาที่ยั่งยืนของประเทศชาติต่อไป

1.7 การระบุผู้มีส่วนได้เสีย (Stakeholders identification) ต้องกระท�ำด้วยความ

ระมัดระวัง รอบคอบ เพื่อป้องกันมิให้กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยเฉพาะการ

ประชมุปรกึษาหารอื ประชาพจิารณ์ กลายเป็นเสียงทีม่าจากกลุ่มผลประโยชน์มากกว่าการเป็น

ตัวแทนความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริง โดยเฉพาะอย่างยิ่งกระบวนการตัดสินใจด้าน
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สิ่งแวดล้อมตั้งอยู่บนบริบทเฉพาะทางด้านเวลา และสถานที่ซึ่งมีความสัมพันธ์อย่างยิ่งกับ

ประชากรในชุมชนท้องถิ่น ซึ่งหลายเหตุการณ์ในประเทศไทยก็มีความสงสัยว่าการมีส่วนร่วม

ของประชาชนเป็นการจดัฉากจากผูป้ระกอบการหรอืหน่วยงานรฐั เพือ่สร้างภาพของความชอบ

ธรรมว่ามีผู้สนับสนุนนโยบายหรือโครงการนั้น ๆ อย่างถูกต้อง

2. ข้อเสนอแนะส�ำหรับผู้ด�ำเนินโครงการ

2.1 ผู้ด�ำเนินโครงการต้องมีการด�ำเนินกระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่าง

โปร่งใส โดยต้องมีการชี้แจงข้อมูลการด�ำเนินโครงการให้ประชาชนได้รับทราบอยู่เสมอ รวมทั้ง

ต้องอ�ำนวยความสะดวกด้านข้อมูลแก่ประชาชนตลอดเวลาที่มีการด�ำเนินกระบวนการมีส่วน

ร่วมของประชาชนอีกด้วย

2.2 ผู้ด�ำเนินโครงการต้องมีการน�ำเสนอข้อมูลที่ง่ายต่อความเข้าใจของประชาชน เพื่อ

ให้ประชาชนมีความรู้ความเข้าใจเพิ่มขึ้นและสามารถที่เข้าร่วมกิจกรรมรับฟังความคิดเห็นได้ 

เพื่อน�ำไปสู่การเสนอแนะจากส่วนของประชาชน

3. ข้อเสนอแนะส�ำหรับประชาชน

3.1 ประชาชนต้องเปิดใจ และยอมรับการเข้ามาด�ำเนินกระบวนการการมีส่วนร่วมท่ี

จัดขึ้นโดยผู้ด�ำเนินโครงการ โดยต้องเปิดใจรับฟังข้อมูลจากทุกฝ่ายที่เข้ามาให้ข้อมูลต่าง ๆ ซึ่ง

เกี่ยวข้องกับโครงการอย่างเท่าเทียม

3.2 ประชาชนต้องยอมรับความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียอื่นๆ ที่มีความคิดเห็นแตก

ต่างกนั ซึง่จะท�ำให้ได้รบัทราบเหตผุลของแต่ละฝ่ายเพือ่น�ำไปสูก่ารร่วมมอืกนัในการหาทางออก

ของปัญหาหรือแนวทางที่เป็นที่ยอมรับของทุกฝ่ายร่วมกัน

3.3 ประชาชนต้องตื่นตัวกับกระบวนการมีส่วนร่วมที่เกิดขึ้น เพื่อให้สามารถเดินหน้า

ไปสูจ่ดุหมายของกระบวนการมส่ีวนร่วมทีป่ระสบความส�ำเรจ็ ทัง้นีห้ากประชาชนเกดิการต่ืนตัว

แล้ว การเข้าร่วมในกระบวนการมีส่วนร่วมจะเป็นไปในแนวทางการปกป้องรักษาทรัพยากรใน

พื้นที่ตามสิทธิที่มี ไม่ใช่เพื่อให้กระบวนการมีส่วนร่วมมีองค์ประกอบครบถ้วนตามที่กังวล

เป็นที่ยอมรับว่าการตัดสินใจใด ๆ จะมีประสิทธิภาพและประสบความส�ำเร็จจะต้อง

ประกอบไปด้วยข้อมูล ความคิดเห็น ความต้องการของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียในกิจกรรม 

หรือผลกระทบจากการตัดสินใจนั้น ๆ  ทุกภาคส่วนอย่างครอบคลุม ซึ่งข้อมูลที่ได้จากประชาชน

ผู้มีส่วนได้เสียนั้นจะเป็นสิ่งยืนยันได้ว่าวัตถุประสงค์ และกิจกรรมนั้น ๆ มีความเหมาะสม และ

ผลลัพธ์ที่ได้ตรงกับความต้องการของชุมชนนั้น ๆ อย่างแท้จริง

แนวทางท่ีน�ำเสนอนี้เป็นแนวทางการปรับปรุงการด�ำเนินงานด้านการเข้าถึงข้อมูล

ข่าวสาร และการมส่ีวนร่วมของประชาชนซึง่เป็นหลกัการส�ำคญัของธรรมภบิาลเพือ่น�ำไปสูค่วาม
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เข้าใจร่วมกันในการประสานความร่วมมือจากทุกภาคส่วน เพื่อให้เกิดการด�ำเนินงานที่มี

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลต่อการบริหารจัดการสิ่งแวดล้อม และความขัดแย้งจากโครงการ

พัฒนาของประเทศอย่างยั่งยืนต่อไปในอนาคต

บทสรุป
การขาดธรรมาภบิาล และการมส่ีวนร่วมของประชาชนอย่างเหมาะสมในการตัดสินใจท่ี

เกีย่วข้องกับโครงการพฒันาต่างๆ ของภาครฐัหรอืเอกชน อาจก่อให้เกดิปัญหาความขดัแย้งระหว่าง

ผูม้ส่ีวนได้เสยี และความเสยีหายต่อสิ่งแวดล้อม ซึ่งบ่อยครั้งโครงการพัฒนาที่มีวัตถุประสงค์ที่ดี 

เป็นประโยชน์ต่อส่วนร่วมในบางครั้งอาจไม่ให้ผลลัพธ์อย่างที่วางไว้ เนื่องจากการขาดความ

โปร่งใส และการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจและการด�ำเนินโครงการ

จากผลการศึกษากฎหมาย ข้อบังคับ และกฎระเบียบต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องอาจสรุปได้ว่า 

ประเทศไทยมีกฎหมายและข้อก�ำหนดต่าง ๆ ที่มีความสอดคล้อง และส่งเสริมต่อการสร้างธร

รมาภบิาลและการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจในโครงการพัฒนาต่าง ๆ  อย่างเหมาะ

สม โดยเฉพาะอย่างยิ่ง รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ซึ่งวางกรอบกติกาใหญ่

ในการจัดสิ่งแวดล้อม หากประเด็นส�ำคัญคือแนวทางในการบังคับใช้กฎหมายและท�ำให้เกิดผล

ในทางปฏิบัติที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลยังคงเป็นประเด็นท้าทายในสังคมไทย 

ปัญหาหรืออุปสรรคท่ีอาจส่งผลให้การสร้างธรรมาภิบาลและการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในกระบวนการตดัสนิใจในโครงการพัฒนาต่าง ๆ  ไม่ประสบความส�ำเร็จจากการศกึษา

น้ี ได้แก่ ลกัษณะการสัง่การแบบบนสูล่่าง การขาดการส่งเสรมิจากภาครฐั การขาดความโปร่งใส

ในการบริหารจัดการการมีส่วนร่วม กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนไม่ครอบคลุมของผู้มี

ส่วนได้เสยีหรอืผูท้ีเ่กีย่วข้องทกุภาคส่วน และระดับการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการตัดสินใจ

อยูใ่นระดบัต�ำ่ ท�ำให้ผลลพัธ์ของการมส่ีวนร่วมไม่ได้รบัการยอมรบั เกดิความขดัแย้งขึน้ในสงัคม

เน่ืองจากการตดัสนิใจต่าง ๆ  ไม่ได้รบัการยอมรบั ซึง่การแก้ไขปัญหาด้านบรหิารจดัการของภาค

รัฐนี้ต้องอาศัยความทุ่มเทและความพยายามเป็นอย่างยิ่งของเจ้าหน้าท่ีภาครัฐในการท่ีจะปรับ

เปลี่ยนวิธีคิด ทัศนคติ แนวทางการบริหารและกระบวนการตัดสินใจที่คุ้นเคยจากการส่ังการ

เพียงอย่างเดียว เป็นการบริหารแบบ Bottom-up Approach โดยการสอดแทรกกระบวนการ

มส่ีวนร่วมของประชาชนเข้าไปในการวางแผนการท�ำงานของภาครฐั รวมถงึการเสรมิสร้างความ

เข้มแข็งให้กับภาคประชาชนและองค์กรพัฒนาภาคเอกชน การสนับสนุนการเปิดเผยข้อมูล

ข่าวสารต่อสาธารณชน และการมีข้อมูลที่สามารถตรวจสอบและเชื่อถือได้ และส่งเสริมให้มี

กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจให้มีระดับที่สูงขึ้น



ธรรมาภิบาลและการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจในโครงการพัฒนา 105

ดังนั้นในการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมอย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและยั่งยืนก็คือ 

การเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม

อย่างจริงจัง การสร้างจิตส�ำนึกของประชาชน การสร้างระเบียบวินัยของคนในชาติ และการฝึก

อบรมให้ประชาชนมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการ

ตัดสินใจในการจัดการสิ่งแวดล้อม โดยเฉพาะหน้าที่และความรับผิดชอบของประชาชนที่พึงมี

ต่อการรักษาสิ่งแวดล้อม ซึ่งพลังความร่วมมือของประชาชนจะเป็นยุทธศาสตร์ที่ส�ำคัญต่อการ

บริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืนของประเทศต่อไป 
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