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บทคัดย่อ                                      

บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อน�ำเสนอ 
องค ์ความรู ้หลักนิติธรรมในขอบข ่ายการ
คุ้มครองสิทธิของประชาชนผู้รับผลกระทบจาก
นโยบายรัฐ โดยมุ่งเน้นประเด็นความสัมพันธ์

ระหว่างหลักนิติธรรมกับสิทธิมนุษยชน สิทธิ
และกฎหมายคุ้มครองสิทธิของประชาชนผู้รับ 
ผลกระทบจากนโยบายรัฐทั้ งระดับสากล 
ภูมิภาค และประเทศหรือรัฐธรรมนูญ พร้อมทั้ง 
น�ำเสนอประเด็นท้าทายและข้อเสนอการพัฒนา
หลักนิติธรรมในขอบข่ายการคุ ้มครองสิทธิ
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ของประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐ  
ทั้งน้ีเพื่อเผยแพร่ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับ
หลักนิติธรรมในขอบข่ายการคุ ้มครองสิทธิ
ของประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐ
แก่บุคคลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ตลอดจน
สาธารณชน เพ่ือประโยชน์ต่อการเป็นฐาน

ความรู้ส�ำหรับการพัฒนาประชาธปิไตยและการ
พัฒนาที่ยั่งยืนต่อไป 

ค�ำส�ำคัญ: หลักนิติธรรม, สิทธิมนุษยชน, 
สิทธิของประชาชน, ผลกระทบนโยบายรัฐ,  
สนธิสัญญาระหว่างประเทศและรัฐธรรมนูญ

Abstract                                    

This article has an objective to propose  
a knowledge about the rule of law  
under the scope of protecting the rights 
of people impacted by the government 
policy, by emphasizing on the issues of 
the relationship between the rule of 
law and human rights, rights and law 
protecting the rights of people impacted 
by the government policy at the levels 
of international, regional, and nation 
or constitution. And also to present  
challenges and recommendations on the 
development of the rule of law under 

the scope of protecting the rights of  
people impacted by the government  
pol icy  in  order  to  d i sseminate  
understanding of the rule of law under 
the scope of protecting the rights of 
people impacted by the government 
policy to the individual and the relevant 
agencies including the public for the  
benefit of establishing a knowledge-base 
for the development of democracy and a 
sustainable development, continuously.         

Keywords: Rule of law, Human 
Rights, People’s rights, Policy impact, 
Treaty and Constitution 

บทนำ�                                          

หลักนิติธรรมเป็นแนวคิดที่มีพัฒนาการมา
ตั้งแต่ยุคกรีกโบราณ มีความหมายพื้นฐาน คือ  
การจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชน
ที่อยู ่ภายใต้กฎหมายท่ีเป็นธรรม ภายหลัง
สงครามโลกครั้งที่ 2 หลักนิติธรรมถูกขยาย
ความหมายกว้างออกไป ความหมายโดยรวมคือ 

หลักการปกครองท่ีรัฐ เอกชน และประชาชน 
ภายในรัฐต้องปฏิบัติตามกฎหมาย ซ่ึงต้องเป็น
กฎหมายท่ีด ีมคีวามถกูต้อง และเป็นธรรม รวมทัง้ 
เป็นบรรทดัฐานและมาตรฐานของสทิธิมนษุยชน 
หรือการคุ ้มครองสิทธิของประชาชน หลัก
นิติธรรมจึงถูกบัญญัติไว้ในกติกาสากลระหว่าง
ประเทศว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและรัฐธรรมนูญ 
เพื่อเป็นหลักการและแนวทางปฏิบัติให้รัฐ 
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ส ่งเสริมและคุ ้มครองสิทธิของประชาชน
ภายในประเทศ ครอบคลุมถึงประชาชนกลุ่ม 
ด้อยโอกาส กลุม่เปราะบาง และกลุม่ผูถู้กละเมดิ
สิทธิจากกิจกรรมของรัฐ ซึ่งบทความนี้สนใจ
อธิบายสิทธิของประชาชนกลุ่มผู้รับผลกระทบ 
(ทางลบ) จากนโยบายรัฐ 

ประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐ
เป็นตัวแสดงในกระบวนการนโยบายสาธารณะ         
อยู่ในกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของนโยบาย และ
มีฐานะเป็นผู้มีส่วนสูญเสียประโยชน์จากการ
ด�ำเนินนโยบายของรัฐ การสูญเสียในแง่นี้ คือ  
วถิชีวีติ โอกาสทางด้านสังคม เศรษฐกจิ สิง่แวดล้อม  
การจดัการทรัพยากรธรรมชาต ิและการมส่ีวนร่วม 
ในกระบวนการนโยบายสาธารณะ น�ำไปสูปั่ญหา
การด้อยคุณภาพชีวิตของประชาชนกลุ ่มนี้  
ความขัดแย้งกับภาครัฐ และปัญหาอันเกิดจาก
การตัดสินใจในนโยบายสาธารณะของภาครัฐ
ในมิติต่าง ๆ  ทั้งนี้ ประชาชนผู้รับผลกระทบจาก
นโยบายรัฐมีทั้งสิทธิในเชิงนโยบายสาธารณะ
และสิทธิเชิงกฎหมาย ได้แก่ สิทธิการมีส่วนร่วม
ในกระบวนการนโยบาย และสทิธิความพงึพอใจ
ในเชิงเนื้อหานโยบาย อย่างไรก็ตาม ปัจจุบัน
สิทธิของประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบาย
รัฐยังมิได้รับการส่งเสริมและคุ้มครองตามหลัก
นิติธรรมภายใต้กรอบกฎหมายว่าด้วยสิทธิ
มนุษยชนเท่าที่ควร ประชาชนยังประสบปัญหา
การไม่ตระหนักรู้ในสิทธิ การเข้าไม่ถึงสิทธิ และ
การถูกละเมิดสิทธิ ซึ่งสาเหตุหนึ่งเกิดจากขาด
การศึกษาและส่งเสริมการตื่นตัวของหน่วยงาน
ภาครัฐและประชาชน กลไกเผยแพร่ความรู ้
เก่ียวกับสิทธิของประชาชนยังมีประสิทธิภาพ 

ไม่มากนกั ขาดการส่งเสรมิความสมัพนัธ์ระหว่าง
ประชาชนกับหน่วยงานภาครัฐและผู้มีส่วนได้
ส่วนเสียอื่น ๆ ในลักษณะความร่วมมือและ
การมีส่วนร่วมตัดสินใจในนโยบายสาธารณะ 
นอกจากนี ้การตระหนกัรูเ้กีย่วกบัสทิธมินษุยชน 
ของเจ้าหน้าทีรั่ฐและสาธารณชนยงัอยูใ่นวงจ�ำกดั  
อีกท้ังประชาชนหลายรายขาดความรู ้และ 
การเข้าถึงสิทธิผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐ 
ท�ำให้ยอมจ�ำนนต่อสภาพการรับผลกระทบ ซึ่ง
ส่งผลสืบเนื่องต่อการเกิดปัญหาด้านคุณภาพ
ชีวิต ความยุติธรรม และความเหล่ือมล�้ำของ
การพัฒนา (Right and Liberties Protection 
Department, 2018)

บทความนี้ จึงมีวัตถุประสงค์เพ่ือเผยแพร่
องค์ความรู้เกี่ยวกับหลักนิติธรรม โดยมุ่งเน้น
อธิบายหลักนิติธรรมในความหมายกว้างที่มี
ความสัมพันธ์กับสิทธิมนุษยชน ในขอบข่าย
การคุ้มครองสิทธิของประชาชน พร้อมชี้ให้เห็น
ประเด็นท้าทายและแนวทางการพัฒนาหลัก
นิติธรรมในอนาคต แบ่งเนื้อหาเป็น 6 ส่วน 
ได้แก่ ส่วนแรก บทน�ำ ส่วนที่สอง หลักนิติธรรม
ในขอบข่ายการคุ ้มครองสิทธิของประชาชน  
ส่วนที่สาม นโยบายรัฐและประชาชนผู ้ รับ
ผลกระทบ (ทางลบ) จากนโยบายรัฐ ส่วนที่สี ่ 
กฎหมายคุ ้มครองสิทธิของประชาชนผู ้ รับ
ผลกระทบจากนโยบายรัฐ ส่วนท่ีห้า ประเด็น
ท้าทายหลัก  นิติธรรมกับการคุ้มครองสิทธิของ
ประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐ และ 
ส่วนสุดท้าย ข้อเสนอแนะและบทสรุป ท้ังนี้ 
เนือ้หาโดยรวมเพือ่ประโยชน์ต่อการขยายความ
รู้ความเข้าใจเกี่ยวกับหลักนิติธรรมในขอบข่าย
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การคุ้มครองสิทธิของประชาชนผู้รับผลกระทบ 
จากนโยบายรัฐ เพ่ือประโยชน์ต่อการเป็นฐาน
การพฒันาประชาธปิไตยและการพฒันาท่ียัง่ยนื
ต่อไป 

1.	 หลักนติธิรรมในขอบข่ายการคุม้ครอง
สิทธิของประชาชน 

หลักนิติธรรมเป็นแนวคิดที่มีมาตั้งแต ่
ยคุกรกีโบราณ ถกูอธบิายในเชงิหลกัการปกครอง
ประเทศโดยใช้กฎหมายที่เป็นธรรม และทุกคน
ต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย รวมถึงถูกอธิบายในเชิง
คุณค่าหรืออุดมการณ์ทางกฎหมาย ในลักษณะ
หลักการปกครองเพ่ืออิสรภาพส่วนบุคคล 
และความเสมอภาคของกฎหมายต่อบุคคล 
ทุกหมู ่เหล่า และมีความหมายตรงข้ามกับ 
กฎเกณฑ์ทีอ่อกโดยตามอ�ำเภอใจของผูป้กครอง
ที่กดขี่ทั้งหลาย (Charan Kosananun, 2007, 
pp.343-349) หลกันติธิรรมในปัจจบุนัถกูน�ำมา
อธิบายการจัดระเบียบทางสังคม การจัดความ
สมัพนัธ์ระหว่างรฐักบัประชาชน ระบบกฎหมาย
และกฎระเบยีบ ท้ังยงัเกีย่วข้องกบัสทิธมินษุยชน  
ความเสมอภาค การกระจายอ�ำนาจ การมี 
ส ่วนร ่วมตัดสินใจ เพ่ือการบรรลุหลักการ
ประชาธปิไตยและการพฒันาท่ียัง่ยนื (Berg and 
Desai, 2013)

เมื่อพิจารณาความหมายของหลักนิติธรรม 
หรือ Rule of Law Charan Kosananun. 
(2007, pp.343-344) ได้อธบิายไว้ว่าความหมาย 
พื้นฐานของหลักนิติธรรม คือ ความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐกับประชาชนที่อยู ่ภายใต้กฎมาย 
ค�ำว่า “หลักนิติธรรม” เป็นวลีหรือถ้อยค�ำ 
ของอุดมการณ์ทางกฎหมาย ค�ำว่า “ธรรม” 

แสดงนัยความศักดิ์สิทธิ์หรือภาวะอุดมคติ 
ที่แฝงอยู่ในความหมายของค�ำว่า หลักนิติธรรม 
และมีความหมายที่แฝงอุดมการณ์การจัดความ
สัมพันธ์การใช้อ�ำนาจระหว่างรัฐกับประชาชน
ให้ด�ำเนินไปอย่างราบรื่น ไม่ก่อปัญหาการข่มขู่
คุกคาม หรือกระท�ำตามอ�ำเภอใจของรัฐ โดย
นัยหนึ่งหลักนิติธรรมมีความหมายเป็นหลัก
ธรรมศักด์ิสิทธิ์ทางกฎหมายที่ถูกยกเชิดชูขึ้น 
เป ็นบรรทัดฐานเร่ืองความชอบธรรมหรือ 
ไม่ชอบธรรมของการใช้อ�ำนาจรัฐที่กระทบ
ต่อสิทธิของประชาชน นอกจากนี้ ส�ำนักงาน 
คณะกรรมการอิสระว ่าด ้วยการส ่ง เสริม 
หลักนิติธรรมแห่งชาติ ส�ำนักงานปลัดกระทรวง
ยติุธรรม (Thailand Development Research 
Institute, 2016, pp.1-29) ให้ความหมาย 
หลักนิติธรรมในความหมายทั่วไปว่า หมายถึง  
ห ลั ก พื้ น ฐ า น แ ห ่ ง ก ฎ ห ม า ย ที่ ก ฎ ห ม า ย 
กระบวนการยตุธิรรม หรอืการกระท�ำใด ๆ  จะต้อง 
ไม่ฝ่าฝืน ขัด หรือแย้งต่อหลักนิติธรรม โดย
หลักนิติธรรมหรือหลักพื้นฐานแห่งกฎหมายนี้ 
จะถกูล่วงละเมดิไม่ได้ หากกฎหมาย กระบวนการ 
ยุติธรรม หรือการกระท�ำใด ๆ ฝ่าฝืน ขัด หรือ
แย้งต่อหลักนิติธรรม ย่อมไม่มีผลบังคับใช้

อย่างไรกด็ ีการให้ความหมายหลกันติธิรรม
ในยุคสมัยปัจจุบันได้ขยายความกว้างออกไป 
ครอบคลุมในมิติหลักนิติธรรมท่ีมีการพัฒนา
ประชาธิปไตย หลักธรรมาภิบาล การเป็น
มาตรฐานและบรรทัดฐานด้านสิทธิมนุษยชน  
การพฒันาทีย่ัง่ยนื ตลอดถงึการเป็นหลกักฎหมาย 
ที่ดีแห่งการคุ ้มครองสิทธิของประชาชน ซึ่ง
ส�ำนักงานคณะกรรมการอิสระว่าด ้วยการ 
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ส่งเสริมหลักนิติธรรมแห่งชาติ ส�ำนักงานปลัด
กระทรวงยตุธิรรม (Thailand Development 
Research Institute, 2016, pp.1-29)  
ให้ความหมายหลกันติธิรรมในความหมายกว้าง 
ว่าหมายถึง กฎหมายที่ดีที่มีความชัดเจน น�ำไป
สู่ความเป็นธรรม คุ้มครองสิทธิมนุษยชนและ
ศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์ รองรบัการเปลีย่นแปลง
ของสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม 
กฎหมายมีบทลงโทษ มีการบังคับใช้อย่าง 
มปีระสทิธภิาพมกีระบวนการนติบิญัญตัทิีเ่ปิดเผย 
โปร่งใส ตรวจสอบได้ มีกระบวนการยุติธรรม 
ที่เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าถึงโดยสะดวก 
ตลอดจนมีนักกฎหมาย ผู ้ที่เกี่ยวข้อง และ 
เจ้าหน้าที่รัฐที่ซื่อสัตย์ สุจริต  ยึดหลักคุณธรรม 
เมตตาธรรม และสันติธรรม 

Kofi Annan (Chitapron Pisalayaboot 
Towisatkul, et al, 2013) ให้ความหมาย 
หลักนิติธรรมที่สัมพันธ์กับหลักสิทธิมนุษยชน  
ธรรมาภิบาล และประชาธิปไตย กล่าวคือ  
หลกันติธิรรม คอื หลกัการธรรมาภบิาลทีบ่คุคล 
ทุกคน สถาบัน และองค์กรต่าง ๆ ที่มีอยู ่  
ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน รวมถึงประเทศนั้น ๆ  
มีหน้าทีร่บัผดิชอบต่อกฎหมายทีป่ระกาศบังคับ
ใช้อย่างเท่าเทียม สอดคล้องกบับรรทดัฐานและ
มาตรฐานด้านสิทธิมนุษยชน การเสริมสร้าง
ประชาธิปไตย และการหลีกเลี่ยงการกระท�ำ 
ที่ ไร ้กฎเกณฑ์เป ็นไปตามอ�ำเภอใจของรัฐ 
ส่วน Tamanaha (2012) ให้ความหมาย 
หลักนิติธรรม หมายถึง หลักการปกครองที่รัฐ  
เอกชน ประชาชน ภายในรัฐต้องปฏิบัติตาม
กฎหมาย และเกี่ยวข ้องกับสิทธิมนุษยชน  

ประชาธิปไตย ความเสมอภาค หลกัความถกูต้อง 
ของกฎหมาย ความยุติธรรม หลักการแบ่งแยก 
อ�ำนาจ และการมีส ่วนร ่วมตัดสินใจของ
ประชาชน 

Valcke (2012) Berg and Desai (2013) 
Marume et al. (2016) King Prajadhipok’s 
Institute (2015) และ Buncherd Singhkanati 
(2017) ให้ความหมายหลักนิติธรรมท่ีเน้นย�้ำ
ในขอบข่ายการคุ้มครองสิทธิของประชาชนไว้
ในทิศทางเดียวกัน กล่าวคือ หลักนิติธรรม คือ 
บรรทัดฐานและมาตรฐานของสิทธิมนุษยชน 
สากล การเคารพศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ 
การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ
ประชาชน ครอบคลมุทัง้สิทธทิางการเมอืง สิทธิ
พลเมือง สิทธิทางส่ิงแวดล้อม การมีส่วนร่วม 
ตัดสินใจของประชาชน การกระจายอ�ำนาจ 
การเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม การสร้าง
ความยุติธรรม การตรวจสอบอ�ำนาจรัฐ การมี
กฎหมายที่ดีและน�ำไปสู่ความเป็นธรรม ขณะ 
เดียวกัน ประชาชนเองก็เป ็นกลไกส�ำคัญ 
ในการพัฒนาหลักนติิธรรมด้วย ประชาชนจึงควร 
ตระหนักรู้ในกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับสิทธิของ
ประชาชน และรู ้จักปกป้องสิทธิของตนเอง  
หลกันติธิรรมยงัเป็นการส่งเสรมิขดีความสามารถ 
ของประชาชนในการท�ำงานร่วมกับภาครัฐ 
และภาคส่วนต่าง ๆ ท้ังระดับท้องถ่ิน ชาติ  
และนานาชาติ โดยเฉพาะการมีส ่วนร ่วม 
ในนโยบายสาธารณะ การจัดบริการสาธารณะ 
รวมถึงการพัฒนาประเทศทุกมิติ ทั้งสังคม  
เศรษฐกิจ การเมือง และการจัดการทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
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หลักนิติธรรมในขอบข่ายการคุ ้มครอง
สิทธิของประชาชน ยังมีความสัมพันธ์กับการ
พัฒนาประชาธิปไตย เนื่องด้วยเหตุผลส�ำคัญ  
3 ประการ กล่าวคือ ประการแรก การใช้อ�ำนาจ 
อธิปไตยของประชาชน การปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยก�ำหนดให้ประชาชนเป็นเจ้าของ
อธิปไตยอย ่างเสมอภาคภายใต ้กฎหมาย 
ประการที่สอง การตรากฎหมาย จ�ำเป็นต้อง
เคารพหลักนิติธรรมและสิทธิของประชาชน 
และการตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรัฐเพื่อให้เกิด
ความโปร่งใส และ ประการสุดท้าย การใช ้
อ�ำนาจปกครอง การปกครองในระบอบ
ประชาธปิไตย สิง่ส�ำคัญ คอื องค์กรทีใ่ช้อ�ำนาจรฐั  
และเจ้าหน้าที่รัฐจะใช้อ�ำนาจตามอ�ำเภอใจ
ไปละเมิดและลิดรอนสิทธิของประชาชนมิได้ 
หากมีการใช้อ�ำนาจตามอ�ำเภอใจแล้ว ก็มิอาจ 
เรียกการปกครองนั้นว่าเป็นการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย ซึ่งหลักนิติธรรมก�ำหนดให้อย่าง
น้อยต้องมีการแบ่งการใช้อ�ำนาจระหว่างองค์กร
ต่าง ๆ และระหว่างรัฐกับประชาชน รวมถึง
การรับรองสิทธิของประชาชน เช่น การวิพากษ์ 
วิจารณ์ การแสดงความคิดเห็น การชุมนุม 
การตรวจสอบอ�ำนาจรัฐ การฟ้องคดีทางการ
ปกครอง เป็นต้น สิ่งเหล่านี้เป็นเครื่องมือ 
ให้ประชาชนได้ใช้ต่อรอง ถ่วงดุล ควบคุม
การใช้อ�ำนาจรัฐ และก�ำหนดให้เจ้าหน้าที่รัฐ 
ใช้อ�ำนาจโดยเคารพต่อกฎหมาย ซึง่สอดคล้องกบั 
กับหลักการส�ำคัญของการปกครองในระบอบ
ประชาธปิไตย  (King Prajadhipok’s Institute, 
2015; Sittisak Sukkapauksa, 2011, pp.14) 

เมือ่พิจารณาย้อนกลบัไปถงึพฒันาการของ
แนวคิดหลักนิติธรรมในขอบข่ายการคุ้มครอง 
สทิธขิองประชาชน Charan Kosananun (2007, 
pp.343-349) ได้อธิบายให้เห็นพัฒนาการ
ในประเด็นน้ีต้ังแต่ยุคกรีกโบราณจนถึงยุค
หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ไว้อย่างน่าสนใจ  
กล่าวคอื ในยคุกรกีโบราณ Aristotle ได้กล่าวถงึ 
หลักนิติธรรมไว้ในหนังสือ “Politics” ว่า 
“มันเป็นสิ่งที่ถูกต้องเหมาะสมมากกว่าที่จะ
ให้กฎหมายมิใช่ประชาชนคนใดคนหนึ่งเป็น 
ผู้ปกครอง” และบุคคลผู้ถือครองอ�ำนาจสูงสุด
ควรได้รับการแต่งตั้งให้เป็นเพียง “ผู้พิทักษ์
และผู้รับใช้ของกฎหมาย” ซ่ึงถ้อยค�ำดังกล่าว
เป็นที่มาของวลีหลักนิติธรรมในสมัยต่อมา คือ 
“รัฐบาลโดยกฎหมาย มิใช่โดยบุคคล” ทั้งยัง
สะท้อนถงึการปกครองโดยกฎหมายทีเ่ป็นธรรม
เพือ่ให้การคุม้ครองประชาชนได้อย่างเป็นธรรม 
เช ่นกัน ต ่อมาในยุคสมัยโรมัน กฎหมาย 
สิบสองโต๊ะ (Laws of the twelve tables) 
ได้ตรากฎหมายเพ่ือประโยชน์ของประชาชน 
ส่วนใหญ่ และเผยแพร่กฎหมายให้ประชาชน
ทัว่ไปรบัรูแ้ละปฏิบัตติามได้ รวมทัง้มข้ีอบญัญัติ
ในกฎหมายของโต๊ะที่ 9 ว่าด้วยสิทธิพิเศษ  
(Privileges) หรือกฎข้อบังคับใด ๆ ที่ไม่อาจถูก
ตราขึ้นได้เพื่อเอกชนคนใดคนหนึ่ง ซึ่งจะท�ำให้
เกิดความเสียหายต่อคนอื่น ๆ อันเป็นการขัด
ต่อกฎหมายที่ใช้กับประชาชนทั้งหมด หลักการ
ของกฎหมายโต๊ะที่ 9 นอกจากมุ่งปกป้องสิทธิ
ของประชาชนทั่วไปแล้วยังก�ำหนดคุณลักษณะ
ส�ำคญัของกฎหมาย นัน่คอื การวางหลกักว้าง ๆ   
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ความแน่นอนของกฎหมายที่ท�ำให้ผู้คนเข้าใจ 
คาดหมาย และถือประโยชน์จากกฎหมายได้
เสมอภาคกัน กฎหมายจึงมีบทบาทในการเอื้อ
ประโยชน์แก่คนส่วนใหญ่ โดยเฉพาะเรื่องสิทธิ
ของประชาชน

ในยคุสมัยกลางของยโุรป หลกันติธิรรมเป็น
เรือ่งหลกัความสงูสดุของกฎหมาย (Supremacy  
of law) หรือกฎหมายเป็นใหญ่ เกี่ยวเนื่อง
กับลัทธิความเช่ือท่ีว่ากษัตริย์หรือผู ้มีอ�ำนาจ
ปกครอง มใิช่ผู้สร้างกฎหมาย ทว่าเป็นผูส้ามารถ
ประกาศหรือค ้นพบกฎหมาย และมีเพียง
พระเจ้า (God) ทีท่รงสร้างกฎหมายศกัดิส์ทิธิข้ึ์น 
ประชาชนหรือผู้ถูกปกครองต้องตกอยู่ภายใต้ 
บทบัญญัติของพระเจ้าและกฎหมาย แต่เม่ือ
ใกล้สิ้นสุดยุคกลางแนวคิดหลักความสูงสุด 
ของกฎหมายคลายลงและแปรเปลี่ยนมาเป็น 
การบญัญัตกิฎหมายในฐานะเครือ่งมอืการผลกัดนั 
นโยบายของรัฐ เมื่อโลกเข้าสู ่ยุคสมัยใหม่   
หลกันติธิรรมกลายเป็นแนวคดิทีถ่กูอธบิายอย่าง
แพร่หลายในวงกว้างมากข้ึน โดยค�ำอธบิายหลกั
มาจากนกักฎหมายชาวอังกฤษชือ่ว่า A.V. Dicey 
จากหนังสือ “Law of the Constitution” 
ซึ่งอธิบายหลักการส�ำคัญของหลักนิติธรรม  
3 ประการ คือ 1) ฝ่ายบริหารไม่มีอ�ำนาจ
ลงโทษบุคคลใดได้ตามอ�ำเภอใจ เว้นเพียงใน
กรณีที่มีการละเมิดกฎหมายโดยชัดแจ้ง และ
การลงโทษที่อาจกระท�ำได้นั้นจะต้องกระท�ำ
ตามกระบวนการปกตขิองกฎหมายต่อหน้าศาล
ปกติของกฎหมาย 2) ไม่มีบุคคลใดอยู่เหนือ
กฎหมาย ไม่ว่าเขาจะอยูใ่นต�ำแหน่งหรอืเงือ่นไข 
ประการใด ทกุ ๆ  คนล้วนต้องอยูภ่ายใต้กฎหมาย 

เดียวกัน และ 3) หลักท่ัวไปของกฎหมาย
รัฐธรรมนูญหรือสิทธิข้ันพ้ืนฐานของประชาชน
เป็นผลจากค�ำวินิจฉัยของศาลหรือกฎหมาย
ธรรมดา มิใช่เกิดขึ้นจากการรับรองค�้ำประกัน
เป ็นพิ เศษโดยรัฐธรรมนูญ ดั งกรณีของ
รัฐธรรมนูญประเทศอื่น อย่างไรก็ตาม แม้ว่า
หลักนิติธรรมของ Dicey จะได้รับการอธิบาย
อย่างแพร่หลาย แต่ก็ถูกวิพากษ์วิจารณ์ถึง 
ข้อจ�ำกัดของหลักนิติธรรมภายใต้แนวคิดของ 
Dicey ที่ว่าเป็นค�ำอธิบายที่ใช้ได้ภายในบริบท
ของประเทศอังกฤษ ท้ังยังเน้นหลักนิติธรรม
ในเชิงกระบวนการทางกฎหมาย มุ่งปกป้อง
สิทธิของป ัจเจกบุคคลมากกว ่าประชาชน
ทั่วไป เน้นรูปแบบภายนอกของกฎหมายที่ดี  
ให้ความส�ำคัญต่อบรรทัดฐานในกระบวนการ
ทางกฎหมาย แต่หย่อนการค�ำนึงถึงเป้าหมาย
ของหลักนิติธรรม ค�ำอธิบายของ Dicey จึงเป็น 
ค�ำอธิบายที่ไม่สามารถตอบสนองต่อปัญหา
ความไม่เสมอภาคและความเป็นธรรมของ
สังคม ขณะเดียวกันเป้าหมายของหลักนิติธรรม
หรือหลักนิติธรรมในเชิงคุณค่า ก็ได้รับการ
วิพากษ์วิจารณ์ว ่ามีลักษณะนามธรรมหรือ
อุดมคติมากเกินไป ไม่ว่าจะเป็นเรื่องของความ
ยุติธรรม ความเป็นธรรม ความเสมอภาค ดังนั้น  
หลักนิติธรรมในยุคสมัยต่อมา โดยเฉพาะ 
หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 นักวิชาการจึงเสนอให้
วางหลักนิติธรรมที่เน้นเชิงคุณค่าให้มีความเป็น 
รูปธรรม และท�ำให้มีผลผูกพันต่อรัฐให้ชัดเจน
มากขึน้ (Charan Kosananun, 2007, pp.356)

หลักนิติธรรมหลังยุคสงครามโลกครั้งที่ 2  
จึงถูกขยายความให้เป ็นมากกว่าหลักการ
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ปกครองและหลักกฎหมาย แต ่ เป ็นหลัก 
ที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับความสงบสุขของสังคม 
และมคีวามส�ำคญัต่อการพฒันาประเทศ รวมถงึ 
การเชือ่มโยงการใช้หลกักฎหมายกบัหลกัศลีธรรม  
เช่น Lon L. Fuller นักวิชาการด้านกฎหมาย 
ชาวสหรัฐอเมริกาเสนอให้การใช้กฎหมาย 
ต้องมกีารยดึหลักศลีธรรมไว้ภายในกฎหมายนัน้ ๆ   
อี ก ช้ัน  ซึ่ ง ศี ลธรรมภายในกฎหมายนี้ มี 
องค์ประกอบ 8 ประการ คือ 1) เป็นหลักเกณฑ์ 
ทั่วไปที่เหมาะสม 2) มีการประกาศให้ทราบ
ทัว่ไป 3) การไม่ใช้บังคบัย้อนหลงั 4) มบีทบัญญตัิ
ที่กระจ่างชัดเจน 5) ไม่มีการวางหลักที่ขัดแย้ง
กับกฎหมายอ่ืน 6) ไม่บังคับให้กระท�ำในสิ่งที่
เป็นไปไม่ได้ 7) ไม่เปลีย่นแปลงบ่อยเกนิควร และ 
8) มีความสอดคล้องระหว่างการกระท�ำของ 
เจ้าหน้าทีก่บับทบญัญตัขิองกฎหมาย (Buncherd  
Singhkanati, 2017, pp.32) 

ภายใต้ระบบกฎหมายและระบบการเมือง
การปกครองที่ตั้ งอยู ่บนหลักนิติธรรม ซ่ึง 
หน่วยงานรัฐและองค์กรต่าง ๆ ต้องให้ความ
เคารพต่อสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชน ทั้งยัง 
ขยายบทบาทของตัวแสดงท่ีเก่ียวข้องกับการ
ด�ำเนนิการหลกันติธิรรมจากภาครฐัสูภ่าคเอกชน  
ภาคประชาสังคม และภาคประชาชน ตลอดจน 
ขยายให้เกี่ยวข้องกับกฎระเบียบทุกระดับ  
ทั้งระดับท้องถิ่น ระดับรัฐ และระดับระหว่าง
ประเทศ นอกจากนี ้หลกันติธิรรมยงัถกูน�ำไปใช้
เป็นแนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน การสร้างความ
ยุติธรรมทางสังคม การเสริมสร้างความเข้มแข็ง
การตรวจสอบอ�ำนาจรัฐและการถ่วงดุลอ�ำนาจ 
การส่งเสริมการจัดบริการสาธารณะให้เป็นไป

อย่างยุติธรรม การมีส่วนร่วมตัดสินใจระหว่าง
ภาครัฐกับประชาชน การกระจายอ�ำนาจและ
ทรัพยากร และการปกป้องทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม ที่ส�ำคัญหลักนิติธรรมได้ถูก
บญัญติัไว้ในกติกาสากลระหว่างประเทศว่าด้วย
สิทธิมนุษยชน เพื่อวางหลักการให้รัฐสมาชิกได้
น�ำไปเป็นแนวปฏิบัติส�ำหรับการส่งเสริมและ
คุ้มครองสิทธิของประชาชนในประเทศ รวมถึง
ประเทศไทย (Berg and Desai, 2013) 

กล่าวโดยสรุป หลักนิติธรรมในขอบข่าย
การคุม้ครองสทิธขิองประชาชนเป็นการให้ความ
ส�ำคัญท้ังในเชิงคุณค่าและกระบวนการของ 
หลกันติธิรรม ธรรมในทีน่ี ้คอื หลกัธรรมศกัดิส์ทิธิ์
ทางกฎหมายที่เป็นบรรทัดฐานการใช้อ�ำนาจ
รัฐเพื่อคุ้มครองสิทธิของประชาชน การไม่ใช้ 
อ�ำนาจรัฐตามอ�ำเภอใจในการละเมิดสิทธิ
ของประชาชน หลักนิติธรรมในขอบข่ายการ
คุ้มครองสิทธิของประชาชนยังเน้นการอธิบาย
ในความหมายกว้าง หลักนิติธรรมเป็นการ 
จัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชน โดย
ยึดหลักการปกครองด้วยกฎหมายที่ ดีเพื่อ
บรรลุการพัฒนาประชาธิปไตยและการพัฒนา 
ท่ียั่งยืน หลักนิติธรรมในแง่นี้จึงเกี่ยวข้องกับ 
สทิธมินษุยชน การเคารพศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์           
การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ครอบคลุมท้ังสิทธิพลเมือง สิทธิทางการเมือง  
สิทธิการพัฒนาในด้านเศรษฐกิจ สังคม และ
วัฒนธรรม และการมีกฎหมายท่ีดีเพื่อน�ำไปสู่ 
ความเป็นธรรมและการคุ ้มครองสิทธิของ
ประชาชน โดยที่หลักนิติธรรมในขอบข่ายการ
คุ ้มครองสิทธิของประชาชนมีพัฒนาการมา
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ตั้งแต่ยุคกรีกโบราณ แต่ถูกท�ำให้ชัดเจนมาก
ขึ้นในยุคหลังสงครามโลกครั้งท่ี 2 โดยก�ำหนด
ให้หลักนิติธรรมเป็นหลักการ บรรทัดฐาน และ
มาตรฐานส�ำหรับการส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิ
มนุษยชนภายใต้ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิ
มนุษยชนแห่งสหประชาชาติ เพื่อการคุ้มครอง
สิทธิของประชาชนกลุ ่มต่าง ๆ โดยเฉพาะ
ประชาชนกลุ ่มด้อยโอกาส กลุ ่มเปราะบาง 
ตลอดจนถึง กลุ่มผู้ถูกละเมิดสิทธิจากกิจกรรม
ของภาครัฐและ/หรือภาคเอกชน ซึ่งบทความ
นี้สนใจอธิบายกล่าวถึงสิทธิของประชาชน
กลุ่มผู ้ รับผลกระทบจากนโยบายรัฐภายใต ้
การคุ้มครองของกฎหมายระดับสากล ภูมิภาค 
และประเทศ 

2.	 นโยบายรัฐและประชาชนผู ้ รับ 
ผลกระทบ (ทางลบ) จากนโยบายรัฐ

นโยบายสาธารณะเป็นแนวทางการด�ำเนนิ
กิจกรรมของรัฐ เป็นทางเลือกที่รัฐก�ำหนดขึ้น
เพื่อแก้ปัญหา บรรเทา และ/หรือป้องกันปัญหา
ต่าง ๆ ตามภาระหน้าที่ของรัฐ ทางเลือกนี้ 
จะมคีวามชดัเจนเฉพาะเจาะจงมากน้อยเพยีงใด  
ขึน้อยูก่บัผูก้�ำหนดทางเลอืก ระดบัความซับซ้อน
ของปัญหา และระดับของนโยบาย (ระดับชาติ 
หน่วยงาน และท้องถิ่น) โดยที่กิจกรรมของรัฐ
มีความเกี่ยวข้องและมีผลกระทบต่อสาธารณะ 
(Supachai Yavapapat, 2011, pp.3) นโยบาย
สาธารณะจัดอยู่ในรูปแบบของแผน เช่น แผน
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติแต่ละฉบับ
ซึ่งมีผลต่อแนวทางการพัฒนาประเทศ และ
การบริหารงานภาครัฐ รวมถึงแผนยุทธศาสตร์ 
แผนแม่บท แผนพัฒนาพื้นท่ีเฉพาะ และแผน

งบประมาณ เป็นต้น รวมถึงนโยบายในรูปแบบ 
อื่น ๆ เช่น นโยบายของรัฐบาลที่แถลงต่อ
รัฐสภา โครงการพัฒนา และมติคณะรัฐมนตรี  
(Kaewkum Krisorrapong, 2005, pp.14-15) 

โดยทั่วไปการด�ำเนินนโยบายของรัฐ  
โดยเฉพาะนโยบายรฐับาล โครงการพฒันา และ
มติคณะรัฐมนตรี มีผลต่อการสร้างผลกระทบ
ทางบวกและทางลบต่อประชาชน ท้ังระยะสั้น
และระยะยาว ทางตรงและทางอ้อม ซึ่งคณะ
กรรมาธิการยุโรป (European Commission: 
EC) ให้นยิาม ผลกระทบจากนโยบายรฐั หมายถงึ  
การเปลี่ยนแปลงที่ถูกคาดหวังจากการน�ำ
นโยบายไปปฏบิตักิารเปลีย่นแปลงจะมีช่วงเวลา 
ต่าง ๆ กัน มีผลกระทบต่อตัวแสดงนโยบาย 
ทีแ่ตกต่างกนั และยงัเกีย่วข้องกบัระดับของการ
พัฒนา การประเมินผลกระทบจากนโยบายรัฐ 
ได้ให้ความส�ำคัญกับผลกระทบที่จะเกิดขึ้น 
ในระยะยาว มากกว่าผลกระทบระยะสัน้และระยะ 
กลาง นอกจากนี ้กลุม่พฒันาแห่งสหประชาชาติ  
(United Nations Development Group: 
UNDG) ให้นิยาม ผลกระทบจากนโยบายรัฐ 
หมายถึง การสร้างการเปล่ียนแปลงในชีวิต 
และวิถีชีวิตของประชาชน ซ่ึงอาจรวมถึง 
การเปลี่ยนแปลงของความรู้ ทักษะ พฤติกรรม 
สุขภาพและชวีติ การเปล่ียนแปลงหรือผลกระทบ 
สามารถเกิดขึ้นได ้ทั้งทางบวกและทางลบ 
โดยตรงและโดยอ้อม เกิดขึ้นได้ทั้งในด้าน
เศรษฐกจิ สังคม-วฒันธรรม สถาบนั ส่ิงแวดล้อม 
เทคโนโลยี และด้านอื่น ๆ ผลกระทบทางบวก
จะมีความสัมพันธ์กับเป้าหมายการพัฒนา 
ที่ ยั่ ง ยื น ต ามก รอ บสหประช าช าติ แ ล ะ 
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สอดคล้องกับเป้าหมายการพัฒนาของประเทศ 
(เช่น การส่งเสริมสิทธิมนุษยชนไว้ในกฎหมาย
รัฐธรรมนูญ) และการพัฒนาของประเทศนั้น
ก็ต ้องสอดคล้องอนุสัญญาและสนธิสัญญา
ระหว่างประเทศด้วย ส่วนผลกระทบทางลบ 

จะมีความสัมพันธ์กับความเสี่ยงที่ได้รับจาก
นโยบาย หายนะ อันตราย และการต่อต้าน
นโยบาย ซ่ึงผลกระทบจากนโยบายรฐัมีลกัษณะ
ดังตารางที่ 1 (Hearn and Buffardi, 2016)

ตารางที่ 1:  ประเภทของผลกระทบจากนโยบายสาธารณะ

ช่วงเวลา 
เกิดผลกระทบ

การเกิดผลกระทบ ผลกระทบทางบวก ผลกระทบทางลบ

ผลกระทบทีจ่ะเกดิใน
อนาคต

เมื่อนโยบายด�ำเนิน 
เสร็จสิ้น ผลกระทบ 
จะเกิดขึ้นในช่วง 10 ปี 
ขึ้นไป

แนวโน ้มผลกระทบ
ท่ีคาดการณ ์ ไว ้ เ ชิ ง
สร้างสรรค์

แนวโน้มผลกระทบท่ี
คาดการณ์ไว้เชิงท�ำลาย
ความเสี่ยงท่ีได้รับจาก
นโยบาย

ผลกระทบที่ เกิดขึ้น
แล้วในปัจจุบัน

ระหว่างการก�ำหนดและ
น�ำนโยบายไปปฏิบัติ

สิ่งดีที่เกิดขึ้น ความหายนะ อุบัติเหตุ
ความโชคร้ายการต่อ
ต้านนโยบาย

ที่มา: Hearn and Buffadi (2016, pp.9)

ผลกระทบทางลบจากนโยบายมีผลต่อ 
การ เปลี่ ยนแปลงวิ ถี ชี วิ ตของประชาชน  
โดยเฉพาะประชาชนซึ่งไม่ได้รับการคุ้มครอง
สิทธิหรือเข้าไม่ถึงสิทธิของผู้รับผลกระทบจาก
นโยบายรัฐ Kasam Junkaew (2011, pp.59) 
อธิบายผลกระทบทางลบท่ีมีต่อประชาชนและ
สิง่แวดล้อม 6 ลกัษณะ ได้แก่ 1) การเกดิของเสยี
และ/หรอืมลพษิ ก่อให้เกดิผลผลติทีเ่ป็นของเสยี
หรือมลพิษ เช่น ขยะอุตสาหกรรม กากสารพิษ
อันตราย น�้ำเสีย ก๊าซพิษ ฝุ่นละลอง คลื่นเสียง  
กัมมันตภาพรังสี มลพิษทางสายตา เป็นต้น  
2) การยดึครองพืน้ท่ี ความต้องการพืน้ท่ีก่อสร้าง
ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงสภาพแวดล้อมและ

การยึดครองพื้นที่นั้นแทนผู้อยู่เดิม เช่น สัตว์ป่า  
สัตว์น�้ำ และชุมชน เป็นต้น 3) การคุกคาม 
วถิชีวีติ ก่อให้เกดิการคกุคามอาชพี ความปลอดภยั  
ความเชื่อ ศาสนา และประเพณี เช่น โครงการ
ก่อสร้างโรงไฟฟ้าพลังงานนิวเคลียร์ โรงงาน
อุตสาหกรรม โครงการก่อสร้างถนน โครงการ
ก่อสร้างสะพาน โครงการเหล่านีไ้ด้ปล่อยมลพษิ
ทางอากาศ เสียง แรงส่ันสะเทือน กองขยะ 
รวมทั้งการอพยพชุมชนออกจากพ้ืนที่ เป็นต้น 
4) การท�ำลายปัจจัยการด�ำรงชีวิตของมนุษย์          
การ เกิ ดขึ้ นของ โครงการ ในพื้ นที่ ชุ มชน 
ย่อมก่อให้เกิดภาวะความวิตกกังวล การอพยพ 
ย้ายถิน่ทีอ่ยูอ่าศยัและทีท่�ำกนิ การเปลีย่นแปลง
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อาชีพ การเผชิญภาวะความเสี่ยงในคุณภาพ
ชีวิตโดยไร้หลักประกันจากภาครัฐ เป็นต้น  
5) การท�ำลายภาวะสขุภาพ ก่อให้เกดิผลกระทบ 
ทางกายและจิตใจ เช่น เกิดมลพิษสู่ปาก จมูก 
ตา ผิวหนัง สร้างความรู ้สึกร�ำคาญ โรคภัย 
โรคประสาท พิการ และเสียชีวิตแก่ประชาชน
ในพื้นที่  เป ็นต ้น และ 6) การลดโอกาส  
การด�ำเนินการอย่างขาดความเข้าใจวิถีชีวิต
ชุมชนและสภาพภูมิศาสตร์ ก่อให้เกิดปัญหา 
การลดโอกาสของชุมชน เช่น โครงการก่อสร้าง 
ทางยกระดับเป็นระยะทางยาวส่งผลให้ร้านค้า 
บนพื้นราบพลาดโอกาสการมีลูกค ้า และ
โครงการก่อสร้างทางหลวงบนพื้นที่ราบ แล้ว
แบ่งพืน้ทีอ่อกเป็นสองส่วนพร้อมล้อมรัว้ทัง้สอง 
ฝั ่งถนน ท�ำให้ลดโอกาสการพบปะของคน 
ในชุมชน ซึ่งส่วนใหญ่เป็นเครือญาติกัน เป็นต้น

ผลกระทบทางลบจากนโยบายรัฐดังกล่าว 
น�ำไปสู ่ผลกระทบทางสุขภาพกาย จิตใจ 
ความอันตรายต่อประชาชนและชุมชนในพื้นที่
ด�ำเนินนโยบายนั้น ๆ ทั้งนี้ โดยทั่วไป ผู ้รับ 
ผลกระทบทางลบจากนโยบายรัฐ หมายถึง  
ผู ้มีส ่วนได ้ส ่วนเสียประโยชน์ในนโยบาย/
โครงการ โดยจัดอยู ่ใน “กลุ ่มประชาชนผู้มี
ส่วนเสียประโยชน์” สูญเสียสิทธิและโอกาส
ทางสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม สิทธิและ
โอกาสในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ และ
ไม่ได้รับความยุติธรรมจากการด�ำเนินนโยบาย/
โครงการ และสูญเสียสิทธิการมีส่วนร่วมตัดสิน
ใจกับภาครัฐ (Buchita Sungkaew, 2016, 
pp.46) ซึง่แผนสทิธมินษุยชนแห่งชาต ิฉบบัที ่3 
(พ.ศ. 2557-2561) ได้ให้ความหมายประชาชน

ผู้ได้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐว่า หมายถึง  
ประชาชนผู ้รับผลกระทบจากการพัฒนาที ่
ถูกละเมิดสิทธิและเสรีภาพจากการจัดบริการ 
สาธารณะของภาครัฐ และการไม่ได้ความเท่าเทียม 
ในการเข้าถึงความยุติธรรม โดยเป็นกลุ่มท่ีควร 
ได ้รับการส่งเสริมศักยภาพการมีส ่วนร ่วม 
ในการพัฒนาและการจัดการตนเอง เช่น การ
ได้รับสิทธกิารด�ำรงรักษาวฒันธรรมหรือวถิชีวีติ  
การส่งเสริมให้เข้าร่วมรับรู้และให้ข้อคิดเห็น
ต่อนโยบายและโครงการพัฒนาต่าง ๆ ท่ีมี 
ผลกระทบต่อวิถีชีวิต เป็นต้น (Right and  
Liberties Protection Department, 2013, 
pp.62) 

ต่อมา ในแผนสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ฉบับ
ที่ 4 (พ.ศ. 2562-2566) ได้ขยายความหมาย 
ผู ้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐว่า หมายถึง  
ประชาชนผู้มีฐานะเป็นเจ้าของประเทศ และ 
จัดอยูใ่นกลุ่มผู้มส่ีวนเสียจากการด�ำเนนินโยบาย
ของรัฐหรือการด�ำเนินการใด ๆ ของรัฐ สิทธิ
ของประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐ
เกี่ยวข้องกับสิทธิท่ีกฎหมายให้การรับรองไว้  
3 ด้านหลัก ๆ ได้แก่ 1) สิทธิด้านการเมือง 
การปกครอง เป็นสิทธิที่ให้การรับรองการ 
มีส่วนร่วมของประชาชน ชุมชน และผู้มีส่วนได้ 
ส่วนเสียในกระบวนการทางการเมอืง ต้ังแต่ระดับ 
การเข้าถึงข้อมูล การรับทราบข้อมูล การให้ 
ข้อเสนอแนะ การปรึกษา การวางแผนร่วมกับ
ภาครัฐก่อนที่จะมีการตัดสินใจในเชิงนโยบาย
และการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ 2) สิทธิชุมชน 
เป ็นการรับรองสิทธิการจัดการภูมิป ัญญา 
วัฒนธรรมอันดีงามของท้องถิ่นและของชาติ 
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ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ความ
หลากหลายทางชีวภาพให้เกิดความสมดุลและ
ยั่งยืน รวมถึงสิทธิการเข้าชื่อเพื่อเสนอแนะ 
ต่อหน่วยงานของรัฐให้ด�ำเนินการใดอันจะเป็น
ประโยชน์ต่อประชาชนหรือชุมชน หรืองดเว้น 
การด�ำเนินการใดอันจะกระทบต่อความเป็น
อยู่อย่างสงบสุขของประชาชนหรือชุมชน และ 
3) สิทธิการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม เป็นการให้สิทธิในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และความ
หลากหลายทางชวีภาพทีต้่องเป็นไปอย่างยัง่ยนื 
ซึ่งประชาชนผู้มีส่วนได้เสียและชุมชนมีส่วน
ร่วมในการแสดงความคิดเห็นให้ข้อเสนอแนะ 
ก่อนการด�ำเนินการของรัฐ หรือรัฐจะอนุญาต
ให้ผู ้ใดด�ำเนินการ ท้ังนี้ สิทธิด้านการเมือง
การปกครอง สิทธิชุมชน และสิทธิการจัดการ
ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม มกัเป็นสทิธิ
ที่ใชค้วบคู่กันเพื่อคุ้มครองประชาชนหรอืชุมชน
ผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐ (Right and 
Liberties Protection Department, 2018)  

การด�ำเนินนโยบายของรัฐแม้ได ้สร ้าง 
ผลกระทบทางบวก แต่ผลกระทบทางลบก็เป็น 
สิง่ทีห่ลีกเลีย่งได้ยาก และควรน�ำมาเป็นประเดน็
พิจารณาก่อนการตัดสินใจด�ำเนินนโยบายนั้น 
ตลอดรวมถงึการเคารพสทิธขิองประชาชนกลุม่
ผู้รับผลกระทบทางลบจากนโยบายนั้น ๆ ซึ่ง
ในแวดวงวิชาการสากลได้เสนอให้รัฐจัดล�ำดับ
ความส�ำคัญให้สิทธิแก่ผู้รับผลกระทบทางลบ
เป็นกลุ่มแรกที่ได้เข้าถึงการมีส่วนร่วมตัดสินใจ
กับรัฐในกระบวนการนโยบาย ไม่ถูกกีดกันให้
ออกจากเวทีการตัดสินใจ การถูกลิดรอนสิทธิ

หรือถูกผลักให้เผชิญความเสี่ยงจากนโยบาย 
โดยเหตุผลส�ำคัญที่รัฐควรให้สิทธิแก่ประชาชน
ผู้รับผลกระทบจากนโยบาย เนื่องด้วย ประการ
แรก โดยส่วนมากประชาชนกลุม่นีม้กัเป็นชุมชน
ทีม่สีทิธด้ัิงเดมิหรอืสทิธิชมุชน สิทธผิูอ้ยูม่าก่อน/ 
ผู ้อยู ่ ในพื้นที่  และเป็นผู ้มีสิทธิในนโยบาย 
2 ประเภท คือ (1) สิทธิการมีส่วนร่วมใน
กระบวนการนโยบาย (Getting the process 
rights) เช่น สิทธิการทวงถามถึงความเสี่ยง 
ที่จะได้รับจากนโยบาย สิทธิการเสริมสร้างเป็น
ผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจร่วมกับรัฐ สิทธิการเข้าถึง
ทรัพยากร การเข้าถึงกฎหมาย และการได้รับ
การสนับสนุนทางวิชาการ  และ (2) สิทธิให้การ
ยอมรับหรือรู ้สึกพึงพอใจในเนื้อหานโยบาย 
(Getting the content rights) เช่น ความ 
พึงพอใจในความจ�ำเป็นและความคุ้มค่าของ 
การด�ำเนินนโยบาย ความพึงพอใจในแผนการ 
ลดผลกระทบด ้านส่ิงแวดล ้อมและสังคม 
แผนการชดเชยและฟื ้นฟูวิถีชีวิตกลุ ่มผู ้ รับ 
ผลกระทบทางลบ เป็นต้น และ ประการที่สอง  
ประชาชนผู้รับผลกระทบทางลบจากนโยบาย 
มักอาศัยและด�ำรงชีวิตอยู่ใกล้ชิดกับทรัพยากร 
ธรรมชาติ จึงเป็นผู้มีความรู้ท้องถ่ินด้านระบบ
นิเวศและภูมิศาสตร์ ซ่ึงสามารถให้ค�ำแนะน�ำ
และการตดัสนิใจร่วมกบัภาครัฐ เพือ่น�ำไปสูก่าร
ตดัสนิใจทีม่ปีระสทิธิภาพ และสามารถเสนอทาง
เลอืกการตดัสนิใจเพือ่การพฒันาทีย่ัง่ยนืมากขึน้
ได้ (Buchita Sungkaew, 2016, pp.46) 

นอกจากนี้ ในอนุสัญญาว่าด้วยการเข้าถึง
ข้อมูลข่าวสาร การมีส่วนร่วมของประชาชน
ในการตัดสินใจของรัฐ และการเข้าถึงความ
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ยุติธรรมในคดีสิ่งแวดล้อม ค.ศ. 1998 หรือ 
อนสุญัญาอาร์ฮูส (The Convention on Access  
to Information, Public Participation in 
Decision making and Access to Justice 
in Environmental Matters: The Aarhus 
Convention) ซึง่เป็นอนสุญัญาทีพ่ฒันาขึน้โดย
คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจแห่งสหประชาชาติ
ในยุโรป (United Nations Economic  
Commission for Europe) เพื่อคุ้มครองสิทธิ 
ของประชาชนผู้ได้ผลกระทบความเดือดร้อน
จากนโยบาย/กิจกรรมของภาครฐัหรอืภาคเอกชน 
ที่รัฐมอบหมายให้ด�ำเนินการ และเพื่อคุ้มครอง
ผลกระทบที่จะเกิดข้ึนแก่ทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม อนุสัญญาฉบับนี้อาศัยฐาน
พัฒนามาจากสิทธิของประชาชนท่ีบัญญัติไว้
ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 
กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมือง
และสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 1966 และกติกา
ระหว่างประเทศว่าด้วยสทิธทิางเศรษฐกจิ สงัคม 
และวัฒนธรรม ค.ศ. 1966 โดยการบังคับใช้
อนุสัญญาฯ เพื่อบรรลุเป้าหมายการพัฒนา
ที่ยั่งยืนโดยสหประชาชาติ นอกเหนือจากมี
การบังคับใช้ในประเทศกลุ่มสหภาพยุโรปแล้ว  
ยังมีผลผูกพันต่อประเทศคู่ค้ากับกลุ่มสหภาพ
ยุโรป และการพยายามผลักดันให้เป็นกติกา 
สากลที่ขยายผลสู ่การบังคับใช ้ยังประเทศ
สมาชิกของสหประชาชาติท่ัวโลก (United  
Nations Economic Commission for  
Europe, 2014, pp.9-15)

ทั้งนี้ อนุสัญญาฯ ดังกล่าว จัดได้ว่าเป็น
กฎหมายระหว่างประเทศที่ให้การรับรองสิทธิ

ประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐที่เป็น
รปูธรรมมากทีส่ดุ โดยวางหลกัการคุม้ครองสทิธิ
ของประชาชนทีไ่ด้รบัผลกระทบทางสิง่แวดล้อม
จากนโยบายรัฐที่ส�ำคัญ 3 ประการ คือ ประการ
แรก สิทธิการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร เป็นการ
ก�ำหนดและขยายขอบเขตสิทธิของประชาชน 
ให้เข้าถงึข้อมลูข่าวสารด้านสิง่แวดล้อมจากภาครฐั  
รัฐต้องเปิดเผยข้อมูลข่าวสารหรือกิจกรรมของ
รัฐที่จะส่งผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม ชีวิต และ
วิถีชีวิตของประชาชน ประการที่สอง  สิทธิการ
มีส่วนร่วมตัดสินใจกับรัฐในกรณีที่ประชาชน
ได้รับผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม เนื่องจากการ
ด�ำเนินนโยบายของรัฐอาจก่อให้เกิดผลกระทบ
ทางสิ่งแวดล้อมแก่ประชาชน ดังนั้น ประชาชน 
องค์กรพัฒนาเอกชนด้านส่ิงแวดล้อม และ
ภาคประชาสังคม สามารถมีส่วนร่วมตัดสินใจ 
กับภาครัฐได้ และ ประการสุดท้าย  สิทธิ
การเข้าถึงความยุติธรรมในข้อพิพาทหรือคดี 
สิ่ งแวดล ้อม รวมถึ งความยุติ ธรรมทาง 
สิง่แวดล้อม ประชาชนได้รบัการปฏบัิตอิย่างเป็น
ธรรม ไม่ถกูเลอืกปฏบิตั ิภายใต้กระบวนการความ
ยุติธรรมด้านส่ิงแวดล้อม รวมถึงการคุ้มครอง
ประชาชนที่ถูกละเมิดสิทธิจากการเข ้าถึง 
ข้อมูลข่าวสารและการมีส ่วนร่วมตัดสินใจ 
กับภาครัฐ เช่น การเพิกเฉยจากภาครัฐเม่ือ
ประชาชนร้องขอข้อมลูข่าวสารเกีย่วกบัผลกระทบ 
ทางส่ิงแวดล้อม การไม่ได้รับความเป็นธรรม 
จากภาครฐัเมือ่ถกูเลอืกปฏบิติัระหว่างประชาชน 
ผูร้บัผลกระทบทางลบ ประชาชนผูร้บัผลกระทบ 
ทางบวก และภาคเอกชนที่ได้รับประโยชน์ 
จากนโยบาย (Pititep Yuyeunyong, 2010)  
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อนุสัญญาอาร ์ฮูสยังเกี่ยวข ้องกับการ
คุ้มครองสิทธิของประชาชนในด้านสิ่งแวดล้อม 
ที่ส�ำคัญ 2 ลักษณะ คือ 1) สิทธิเชิงกระบวนการ 
(Procedural rights) เป็นสิทธิการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจของ
นโยบายรัฐ หรือกิจกรรมใด ๆ ของรัฐที่จะ 
ส่งผลกระทบต่อประชาชน สิทธิด้านนี้มีความ
สัมพันธ์กับกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิ
พลเมืองและสิทธิทาง การเมือง ค.ศ. 1966  
ในแง่การมส่ีวนร่วมของประชาชนต่อการพฒันา
ร่วมกับภาครัฐ การแสดงความคิดเห็นและการ
ก�ำหนดเจตจ�ำนงของตนเองท่ีมีต่อการพัฒนา
หรือในนโยบายรัฐ และ 2) สิทธิเชิงเนื้อหา  
(Substantive rights) เป็นสิทธิการให้การ
ยอมรบัหรอืพงึพอใจในนโยบายรฐั และสทิธิการ
อยูใ่นสภาพสิง่แวดล้อมท่ีดขีองประชาชน ซึง่สทิธิ
เชิงเนื้อหาของประชาชนจะได้รับการคุ้มครอง
อย่างเต็มที่นั้น จ�ำเป็นต้องอาศัยควบคู่กับสิทธิ
เชิงกระบวนการ โดยท่ีการคุ้มครองสิทธิของ
ประชาชนตามอนุสัญญาอาร์ฮูสจะน�ำไปสู่การ
บรรลุผลด้านการพัฒนาที่ยั่งยืนและหลักการ
พัฒนาประชาธิปไตยสิ่งแวดล้อม (Paputson  
Panpompet, 2016)   

โดยสรุป ประชาชนผูร้บัผลกระทบ (ทางลบ)  
จากนโยบายรฐัมีฐานะเป็นผูม้ส่ีวนเสยีประโยชน์
จากการด�ำเนินนโยบายของรัฐ ทั้งการสูญเสีย
ด้านสังคม เศรษฐกิจ สิ่งแวดล้อม การจัดการ 
ทรัพยากรธรรมชาติ  และการมีส ่วนร ่วม 
ในกระบวนการนโยบาย ทั้งที่ประชาชนกลุ่มนี ้
ได้รับการยอมรับว่าเป็นผู ้มีสิทธิในนโยบาย
สาธารณะ ทัง้สทิธิการมส่ีวนร่วมในกระบวนการ

นโยบาย (หรือสิทธิเชิงกระบวนการ) และสิทธิ
ให้การยอมรับหรือความพึงพอใจในนโยบาย 
ตลอดจนการปฏิเสธหรือต่อต้านนโยบายนั้น 
(หรือสิทธิเชิงเนื้อหา) และการเป็นผู้สิทธิในเชิง
กฎหมายส่ิงแวดล้อมสากล ทั้งด้านการเข้าถึง
ข้อมูลข่าวสาร การมีส่วนร่วมตัดสินใจกับรัฐ
โดยเฉพาะในประเด็นผลกระทบทางลบที่ได้รับ 
และการเข้าถึงความยุติธรรมทางสิ่งแวดล้อม 
สิทธิของประชาชนกลุ ่มนี้แม้ยังมิได้รับการ
รับรองเป็นสิทธิเฉพาะด้านหรือเฉพาะกลุ่ม แต่
ก็ตีความได้ว่าเป็นสิทธิของประชาชนที่ได้รับ
การคุ้มครองตามหลักนิติธรรม และสัมพันธ์กับ
หลักสิทธิมนุษยชนสากลท่ีให้การรับรองไว้โดย
สหประชาชาติ โดยเฉพาะสิทธิของพลเมือง 
สทิธทิางการเมอืง และสทิธทิางเศรษฐกจิ สงัคม 
และวัฒนธรรม ซึ่งมีการรับรองสิทธิเหล่านี้ไว้
ในกฎหมายทั้งระดับสากล ระดับภูมิภาค และ
ระดับประเทศ 

3.	 กฎหมายคุ้มครองสิทธิของประชาชน
ผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐ

	 3.1 กฎหมายระดับสากลว่าด้วยสิทธิ
มนุษยชน

	 หลักนติิธรรมมวีตัถปุระสงค์ส�ำคญัเพ่ือ
คุ้มครองสิทธิของประชาชน หลักนิติธรรมจึงมี
ความสมัพนัธ์อย่างแยกไม่ออกกบัสทิธมินษุยชน  
ซึ่งบัญญัติไว้ในอารัมภบทของปริญญาสากล
ว่าด้วย สิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 ไว้ว่า “โดย
เป็นการจ�ำเป็นที่สิทธิมนุษยชนควรได้รับการ
คุ้มครองโดยหลักนิติธรรม ถ้าจะไม่บังคับให้
คนต้องหันเข้าหาการลุกขึ้นต่อต้านทรราชและ
การกดข่ีซ่ึงเป็นวิถีทางสุดท้าย” หลักนิติธรรม 
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ในปริญญาดังกล่าวถือเป็นหลักสิทธิมนุษยชน  
และถือเป็นมาตรฐานขั้นต�่ำของการปฏิบัติ
ต่อมนุษย์ ทั้งมิติของสิทธิพลเมือง การเมือง 
เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และสิ่งแวดล้อม  
(Chitapron Pisalayaboot Towisatkul, 
et al, 2013, pp.21; Right and Liberties  
Protection Department, 2018)

สิทธิมนุษยชนเป็นสิทธิความเป็นมนุษย์ 
เป็นสิทธิตามธรรมชาติท่ีติดตัวมนุษย์ทุกคนมา
ตั้งแต่ก�ำเนิด ซึ่งทุกคนย่อมต้องได้รับการเคารพ
ในสิทธิของความเป็นคนโดยเสมอภาค สิทธิ
ความเป็นมนุษย์ครอบคลมุทัง้สทิธทิางการเมอืง  
เศรษฐกิจ และสังคม ถือเป็นสิทธิท่ีมีความ 
เก่ียวเนื่องกัน โดยท่ีการลิดรอนสิทธิประเภท
หนึ่งย่อมส่งผลกระทบต่อสิทธิประเภทอื่น ๆ  จึง
ไม่สามารถเลอืกทีจ่ะปฏเิสธประเภทของสทิธใิด
สทิธหิน่ึงได้ และสทิธมินษุยชนถอืเป็นหลกัสากล
ที่รับรองโดยกฎหมายระหว่างประเทศ ไม่ว่า
จะอยู่ในรูปของสนธิสัญญาและจารีตประเพณี
ระหว่างประเทศ (OHCHR, 2017 in Right 
and Liberties Protection Department, 
2018, pp.12) หลกัการสากลของสทิธมินษุยชน  
ประกอบด้วย 1) ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์เป็น
สิทธิตามธรรมชาติ ติดตัวมาแต่ก�ำเนิด 2) สิทธิ
มนุษยชนเป็นสากลและไม่สามารถถ่ายโอน
กันได้ 3) สิทธิมนุษยชนไม่สามารถแยกส่วนว่า
สิทธิใดมีความส�ำคัญกว่าอีกสิทธิหนึ่ง 4) ต้อง
เคารพความเสมอภาค และการเลือกปฏิบัติถือ
เป็นการละเมดิสทิธมินษุยชน 5) ประชาชนและ
ประชาสงัคมย่อมมส่ีวนร่วมในการเข้าถงึ และรับ
ประโยชน์จากสิทธิพลเมือง การเมือง เศรษฐกิจ 

สังคม และวฒันธรรม และ 6) รัฐต้องมมีาตรการ
ในการปกครองประเทศโดยใช้หลกันติธิรรมและ
ตรวจสอบได้ (Amara Pongsapich, 2014, 
pp.11)  

สิทธิมนุษยชนได้รับการรับรองให้มีสถานะ
เป็นกฎหมายสากลในยุคหลังสงครามโลก 
ครัง้ที ่2 ด้วยแนวคดิทีเ่ชือ่ว่ามนษุย์มสีทิธพิืน้ฐาน 
ที่ควรได้รับการคุ้มครองภายใต้กฎหมาย และ
เพือ่ป้องกนัมใิห้เกดิโศกนาฎกรรมการท�ำลายล้าง 
มนุษย์จากเหตุการณ์สงครามโลกอีก ประเทศ
สมาชกิสหประชาชาตจิงึได้รบัหลกัการจากคณะ
กรรมการนักนิติศาสตร์สากล (International 
Commission of Jurists: ICJ) เร่ืองการน�ำ
หลักนิติธรรมไปรับใช้การมีสังคมแห่งเสรีภาพ 
สังคมท่ียอมรับคุณค่าและศักดิ์ศรีของมนุษย์ 
และการยอมรับสิทธิของประชาชน ตามหลัก
สิทธิมนุษยชน (Charan Kosananun, 2007) 
รวมถึงบัญญัติค�ำว่า “Human Rights” หรือ
สิทธิมนุษยชนไว ้ในกฎบัตรสหประชาชาติ  
ค.ศ. 1945 โดยปรากฏไว้ในค�ำปรารภ และข้อ 1  
ของกฎบตัรดงักล่าว นอกจากนี ้ข้อ 55 ของกฎบตัร 
ยังได้แสดงวัตถุประสงค์ส่งเสริมการเคารพและ
ปฏิบัติตามสากลต่อสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพ
พ้ืนฐานทัง้ปวงของมนษุย์ และเป็นทีม่าของการ
จัดท�ำปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน เพ่ือ
ให้เป็นกฎหมายแม่บทด้านสิทธิมนุษยชนสากล 
ถือเป็นจารีตประเพณีระหว่างประเทศ และ
เป็นรากฐานของอนุสัญญาสิทธิมนุษยชนฉบับ
ต่าง ๆ (Kitti Chayangkul, n.d.)  

ปฏิญญาสากลว ่าด ้วยสิทธิมนุษยชน  
ค.ศ. 1948 (Universal Declaration of Human 
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Rights 1948) จัดท�ำขึ้นเพ่ือเป็นหลักประกัน
สิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของมนุษย์เป็น
เอกสารทางประวัติศาสตร์ในการวางรากฐาน
ด้านสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศฉบับแรก
ของโลก ซึ่งต่อมาตราสารระหว่างประเทศด้าน
สิทธิมนุษยชนทุกฉบับล้วนมีพื้นฐานและได้รับ 
การพัฒนามาจากปฏิญญาสากลดังกล่าว โดยที่
ประชาคมโลกตระหนักถึงความส�ำคัญของ
ปฏิญญาสากลฯ ในฐานะเป็นเอกสารแม่บท
ของสิทธิมนุษยชน และการคุ ้มครองสิทธิ
มนุษยชนยังถือเป็นความรับผิดชอบของรัฐนั้น  
(Department of International Organization, 
2010, pp.43) ภายใต้หลักสิทธิมนุษยชนสากล  
3 ประการ คือ 1) การเคารพสิทธิ (Respect)  
การส่งเสริมการเคารพสิทธิด ้วยมาตรการ
อันก้าวหน้าทั้งภายในและระหว่างประเทศ   
ซึ่งสิทธิมนุษยชนต้องได้รับการเคารพอย่าง
เสมอภาค ไม่เลือกปฏิบัติ 2) การคุ้มครองสิทธิ 
(Protect) ความจ�ำเป็นในการให้ความคุ้มครอง
โดยหลักบังคับของกฎหมาย มนุษย์ทุกคน 
เสมอภาคกันตามกฎหมายและมีสิทธิที่จะได้
รับการคุ้มครองของกฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน
ซึ่งการเคารพสิทธิเป็นกรณีท่ีสิทธิมนุษยชนเป็น
สิทธิสากลที่มนุษย์ต้องได้รับการคุ้มครองอย่าง 
เท่าเทียม และ 3) การส่งเสริมสิทธิ (Fulfill/
Remedy) การมีมาตรการและกลไกเอือ้อ�ำนวย
ในการเข้าถึงสิทธิและการได้รับบ�ำบัดเยียวยา
อย่างจริงจัง ในกรณีที่มีการละเมิดสิทธิพื้นฐาน
ตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย ท้ังนี้ รัฐต้องมี
มาตรการใด ๆ  เพือ่ให้ผูท้รงสทิธิได้บรรลถุงึสิทธิ 

ที่บุคคลนั้นมี รวมถึงกรณีเยียวยาหากมีการ 
ถกูละเมดิ (Amara Pongsapich, 2014, pp.14; 
Kitti Chayangkul, n.d.)  

เมื่อประเทศไทยเข้าเป็นภาคีสนธิสัญญา
ด้านสิทธมินษุยชน ต้องปฏบิติัตามพันธกรณขีอง
สนธิสัญญา และเข้าร่วมเป็นสมาชิกคณะมนตรี
สิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ ซึ่งต้องจัดท�ำ
ค�ำมั่นโดยสมัครใจ เพื่อให้ทุกประเทศทราบว่า
เมื่อได้รับเลือกเป็นสมาชิกแล้ว แต่ละประเทศ
จะด�ำเนินการอะไรเพื่อให้เกิดความก้าวหน้า 
ในการคุม้ครองสิทธมินษุยชนในประเทศของตน  
ค�ำมั่นของประเทศไทยได้รับการประมวลขึ้น 
จากประเด็นสิทธิมนุษยชนที่เป็นปัญหาท้าทาย
ส�ำคัญของไทย เพื่อให้เกิดเป็นสัญญาประชาคม
หรือข้อผูกพันท่ีไทยจะต้องท�ำให้บังเกิดผล
สัมฤทธิ์  ค�ำมั่นของประเทศไทยในส ่วนท่ี
เกี่ยวข้องกับการคุ้มครองสิทธิผู้รับผลกระทบ
จากนโยบายรัฐ ได้แก่ 1) การส่งเสริมการอนุวัติ 
กฎหมายและนโยบายต่าง ๆ  ทีเ่กีย่วข้องกบัสทิธิ
มนุษยชน และเร่งทบทวนแก้ไขกฎหมายฉบับ
ต่าง ๆ ที่อาจยังมีเนื้อหาบางส่วนเป็นการเลือก
ปฏิบัติหรือไม่สอดคล้องกับอนุสัญญาด้านสิทธิ
มนษุยชนทีป่ระเทศไทยเป็นภาค ี2) การส่งเสรมิ
การตระหนักรู้ถึงสิทธิของประชาชนและการ
บงัคบัใช้กฎหมายทีส่อดคล้องกบัมาตรฐานสทิธิ
มนุษยชนโดยอาศัยการส่งเสริมสิทธิมนุษยชน 
ศกึษาให้กบัผูบ้งัคบัใช้กฎหมายและบคุลากรทาง
ด้านความมั่นคง 3) การส่งเสริมระบบยุติธรรม
และหลักนิติธรรมเพื่อความเท่าเทียมกัน ไม่
เลือกปฏิบัติ และ 4) การส่งเสริมและคุ้มครอง
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สิทธิพ้ืนฐานของคนยากจนและกลุ่มเปราะบาง 
รวมทั้งกลุ่มบุคคลชายขอบ (Department of 
International Organization, 2010, pp.29)   

นอกจากนี้ การส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิ
มนุษยชนยังได้จัดท�ำตราสารระหว่างประเทศ
ด้านสิทธิมนุษยชนขึ้นมาอีกหลายฉบับ เพื่อให้
เป็นมาตรฐานสากลด้านสิทธิมนุษยชนภายใต้
ต้นก�ำเนิดที่มาจากปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิ
มนุษยชน ค.ศ. 1948 ส�ำหรับประเทศไทย 
ได้เข้าร่วมเป็นภาคีตราสารระหว่างประเทศ 
ในฉบบัทีเ่กีย่วกบัการคุม้ครองสทิธผู้ิรบัผลกระทบ 
จากนโยบายรฐัอย่างส�ำคัญ ได้แก่ กตกิาระหว่าง
ประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการ
เมือง ค.ศ. 1966 และกติการะหว่างประเทศ 
ว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม 
ค.ศ. 1966 เมื่อประเทศไทยเป็นภาคีของ
ตราสารระหว่างประเทศดังกล่าว ย่อมหมาย
ถึงสิทธิของประชาชนในประเทศไทยได้รับ            
การคุ้มครองภายใต้ตราสารนั้น แต่ผลในทาง
ปฏบิติัมากน้อยเพียงใดข้ึนอยูก่บัการด�ำเนนิการ 
ของรฐัในการประกนัและด�ำเนนิการให้เกดิสทิธิ  
รวมทั้งคุ ้มครองสิทธิตามตราสารระหว ่าง
ประเทศ ซึง่กระท�ำโดยผ่านการตรากฎหมายหรอื
ก�ำหนดนโยบายให้สอดคล้องกบัตราสารระหว่าง
ประเทศนั้น (Department of International  
Organization, 2010, pp.47) ตราสารระหว่าง
ประเทศในแต่ละฉบับมีสาระบัญญัติเกี่ยวข้อง
กับการคุ ้มครองสิทธิของประชาชนผู ้รับผล 
กระทบจากนโยบายรัฐดังนี้

	 3.1.1 ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิ
มนษุยชน ค.ศ. 1948 (Universal Declaration  
of Human Rights: UDHR) เมื่อวันท่ี 10 
ธันวาคม ค.ศ. 1948 ณ กรุงปารีส ประเทศ
ฝร่ังเศส ท่ีประชุมสมัชชาสหประชาชาติ สมัย
สามัญ สมัยท่ี 3 ได้มีข้อมติรับรองปฏิญญา
สากลว่าด้วยสทิธมินษุยชนถือเป็นสทิธมินษุยชน 
สากลทีป่ระเทศสมาชกิสหประชาชาติได้ร่วมกนั 
จัดท�ำข้ึนเพื่อส่งเสริมและคุ ้มครองสิทธิของ
ประชาชนทั่วโลก ทั้งนี้ ประเทศไทยเป็น 1 ใน 
48 ประเทศแรกที่ลงคะแนนเสียงร่วมรับรอง
ปฏญิญาฉบบันี ้ (Department of International  
Organization, 2008, pp.1) ซึ่งในค�ำประกาศ
ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนของสมัชชา
สหประชาชาติได ้ระบุจุดมุ ่ งหมายให ้สิทธิ 
มนุษยชนเป็นสิทธิสากลท่ีมีการยอมรับและ
ยึดถือปฏิบัติอย่างต่อเนื่องอย่างมีประสิทธิผล 
และการเป็นปฏญิญาเพือ่ส่งเสรมิการเคารพสทิธิ
ของประชาชนของรัฐสมาชิก สาระบัญญัติของ
ปฏิญญาฉบับนี้ท่ีเกี่ยวข้องกับการคุ้มครองสิทธิ
ของประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐ 
ได้แก่ ข้อ 1 ข้อ 2 ข้อ 7 และ ข้อ 20 โดยรับรอง
สทิธแิละศกัด์ิศรคีวามเป็นมนษุย์ อสิรภาพ ความ
เสมอภาค การไม่ถูกเลือกปฏิบัติ การคุ้มครอง
สิทธิการชุมนุม สมาคม การแสดงความเห็น
ทางการเมืองหรือทางอื่น ส่วนข้อบัญญัติส�ำคัญ 
ดังตารางที่ 2
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ตารางที่ 2: การคุ้มครองสิทธิประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐในปฏิญญาสากลว่าด้วย              
สิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948

ข้อบัญญัติ สาระบัญญัติ

ข้อ 3 ทุกคนมีสิทธิในการมีชีวิต เสรีภาพ และความมั่นคงแห่งบุคคล

ข้อ 19 ทุกคนมีสิทธิในอิสรภาพแห่งความเห็นและการแสดงออก ทั้งนี้ สิทธิรวมถึงอิสรภาพที่จะ 
ถือเอาความเห็นโดยปราศจากการแทรกแซงและที่จะแสวงหา รับ และส่งข้อมูลข่าวสาร
และข้อคิดเห็นผ่านสื่อใด และโดยไม่ค�ำนึงถึงพรมแดน

ข้อ 21 (1) ทุกคนมีสิทธิที่จะมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศตนโดยตรง หรือผ่านผู้แทนซึ่งได้รับ
การเลือกตั้งโดยอิสระ

ที่มา: Department of International Organization (2008) 

	 3.1.2 กติการะหว่างประเทศว่าด้วย
สิทธพิลเมืองและสทิธทิางการเมอืง ค.ศ. 1966 
(International Covenant on Civil and 
Political Rights: ICCPR) จากหลักการใน
ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1948 
น�ำไปสู ่การจัดท�ำสนธิสัญญาสิทธิมนุษยชน
ระหว่างประเทศที่มีสภาพบังคับเป็นกฎหมาย
สิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศ เรียกว่ากติกา
ระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิ
ทางการเมือง ซึ่งสมัชชาแห่งสหประชาชาติ
รับรองเมื่อวันที่ 16 ธันวาคม ค.ศ. 1966 มี
ผลบังคับใช้เม่ือวันท่ี 23 มีนาคม ค.ศ. 1776 

ประเทศไทยได้เข้าร่วมเป็นภาคีของสนธิสัญญา 
เมื่อวันที่ 29 ตุลาคม พ.ศ. 2539 และมีผล
บังคับใช้กับประเทศไทยเมื่อวันที่ 29 มกราคม 
พ.ศ. 2540 โดยมสีาระเกีย่วข้องกบัการคุม้ครอง
สิทธิประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐ 
ได้แก่ ภาค 2 ข้อ 2/1 ข้อ 5/2 ภาค 3 ข้อ 19/1  
ข้อ 21 ข้อ 22 ข้อ 26 ซึ่งรับรองสิทธิและศักดิ์ศรี
ความเป็นมนุษย์ อิสรภาพ ความเสมอภาค  
การไม่ถูกเลือกปฏิบัติ การคุ้มครองสิทธิการ
ชมุนมุ สมาคม การแสดงความเหน็ทางการเมอืง
หรือทางอื่น ส่วนข้อบัญญัติส�ำคัญ ดังตารางที่ 3  
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ตารางที ่3: การคุ้มครองสิทธปิระชาชนผูร้บัผลกระทบจากนโยบายรฐัในกติการะหว่างประเทศว่า
ด้วยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 1966

ข้อบัญญัติ สาระบัญญัติ

ภาค 1 ข้อ 1/1 ประชาชนทั้งปวงมีสิทธิในการก�ำหนดเจตจ�ำนงของตนเอง โดยอาศัยสิทธินั้น ประชาชน
จะก�ำหนดสถานะทางการเมอืงของตนอย่างเสร ีรวมทัง้ด�ำเนนิการอย่างเสรใีนการพฒันา
เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ของตน

ภาค 1 ข้อ 1/2 เพื่อจุดมุ่งหมายของตน ประชาชนทั้งปวงอาจจัดการโภคทรัพย์และทรัพยากรธรรมชาติ
ของตนได้อย่างเสร ีโดยไม่กระทบต่อพนัธกรณใีด ๆ  อนัเกดิจากความร่วมมอืทางเศรษฐกจิ
ระหว่างประเทศ ซ่ึงตั้งอยู่บนพื้นฐานของหลักการแห่งผลประโยชน์ซ่ึงกันและกัน และ
กฎหมายระหว่างประเทศ ประชาชนจะไม่ถูกลิดรอนจากวิถีทางแห่งการยังชีพของตน
ไม่ว่าในกรณีใด ๆ 

ภาค 2 ข้อ 2/2 ในกรณทีีย่งัไม่มมีาตรการทางนติิบัญญตัหิรอืมาตรการอืน่ใด รฐัภาคีแต่ละรฐัแห่งกตกิานี ้
รับที่จะด�ำเนินการตามขั้นตอนที่จ�ำเป็น ตามกระบวนการทางรัฐธรรมนูญของตนและ
บทบัญญตัแิห่งกตกิานี ้เพือ่ให้มมีาตรการทางนิตบิญัญตัหิรือมาตรการอืน่ใดทีอ่าจจ�ำเป็น 
เพื่อให้สิทธิทั้งหลายที่รับรองไว้ในกติกานี้เป็นผล

ภาค 2 ข้อ 2/3 รัฐภาคีแต่ละรัฐแห่งกติกานี้รับที่จะ
(ก) ประกันว่า บุคคลใดที่สิทธิหรือเสรีภาพของตนซ่ึงรับรองไว้ในกติกานี้ถูกละเมิด  
ต้องได้รับการเยียวยาอย่างเป็นผลจริงจัง โดยไม่ต้องค�ำนึงว่าการละเมิดนั้นจะถูกกระท�ำ
โดยบุคคลผู้ปฏิบัติการตามหน้าที่
(ข) ประกนัว่า บุคคลใดทีเ่รยีกร้องการเยยีวยาดงักล่าว ย่อมมสิีทธทิีจ่ะได้รบัการพจิารณา
จากฝ่ายตุลาการฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายนิติบัญญัติที่มีอ�ำนาจ หรือจากหน่วยงานอื่นที่มี
อ�ำนาจตามทีก่�ำหนดไว้ โดยระบบกฎหมายของรฐั และจะพฒันาหนทางการเยยีวยาด้วย
กระบวนการยุติธรรมทางศาล
(ค) ประกันว่า เจ้าหน้าที่ผู้มีอ�ำนาจต้องบังคับการให้การเยียวยานั้นเป็นผล 

ภาค 3 ข้อ 19/1 บุคคลทุกคนมีสิทธิในเสรีภาพแห่งการแสดงออก สิทธินี้รวมถึงเสรีภาพที่จะแสวงหา  
รับ และเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารและความคิดทุกประเภท โดยไม่ค�ำนึงถึงพรมแดน ทั้งนี้  
ไม่ว่าด้วยวาจา ลายลักษณ์อักษรหรือการตีพิมพ์ ในรูปของศิลปะ หรือโดยอาศัยส่ือ
ประการอื่นตามที่ตนเลือก 

ภาค 3 ข้อ 25 พลเมืองทุกคนย่อมมีสิทธิและโอกาส โดยปราศจากความแตกต่าง...โดยปราศจาก 
ข้อจ�ำกัดอันไม่สมควร
(ก) ในการที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารรัฐกิจโดยตรง หรือผ่านทางผู้แทนซึ่งได้รับ
เลือกมาอย่างเสรี

ที่มา: Department of International Organization (2008a) 
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	 3.1.3 กติการะหว่างประเทศว่าด้วย
สิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม 
ค.ศ. 1966 (International Covenant on 
Economic Social and Cultural Rights: 
ICESCR) เป็นสนธิสัญญาระหว่างประเทศ
ภายใต้ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน  
ค.ศ. 1948 โดยผ่านมตสิมชัชาแห่งสหประชาชาติ  

เมื่อวันที่ 16 ธันวาคม ค.ศ. 1966 มีผลบังคับใช้
เมื่อวันที่ 3 มกราคม ค.ศ. 1776 ประเทศไทย
ได้เข้าร่วมเป็นภาคีของสนธิสัญญา เมื่อวันที่  
4 กันยายน พ.ศ. 2542 และมีผลบังคับใช้เมื่อ  
วันที่ 5 ธันวาคม พ.ศ. 2542 โดยมีสาระ 
ที่เกี่ยวข้องกับการคุ้มครองสิทธิของประชาชน
ผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐ ดังตารางที่ 4 

ตารางท่ี 4: การคุ้มครองสิทธิประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐในกติการะหว่างประเทศ       
ว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ค.ศ. 1966

ข้อบัญญัติ สาระบัญญัติ

ภาค 1 ข้อ 1/1 ประชาชนทั้งปวงมีสิทธิในการก�ำหนดเจตจ�ำนงของตนเอง โดยอาศัยสิทธินั้น ประชาชน
ก�ำหนดสถานะทางการเมอืงของตนอย่างเสร ีรวมทัง้ด�ำเนนิการพฒันาทางเศรษฐกจิ สังคม 
และวัฒนธรรมอย่างเสรี

ภาค 1 ข้อ 1/2 ประชาชนทั้งปวง เพื่อจุดหมายปลายทางของตน อาจจัดการเกี่ยวกับความอุดมสมบูรณ์
ทางธรรมชาต ิและทรพัยากรของตนอย่างเสร ีโดยไม่เป็นทีเ่สือ่มเสยีต่อพนัธกรณใีด ๆ  ซ่ึง
เกดิจากความร่วมมือทางเศรษฐกจิและระหว่างประเทศ อนัขึน้กบัหลกัการแห่งประโยชน์
ซึ่งกันและกัน และกฎหมายระหว่างประเทศ ไม่ว่าในกรณีใด ๆ จะพรากประชาชนจาก
วิธีการด�ำรงชีวิตไม่ได้

ภาค 2 ข้อ 2/2 รัฐภาคีแห่งกติกาฉบับน้ีรับท่ีจะประกันให้สิทธิ ซึ่งก�ำหนดไว้ในกติกาฉบับน้ีใช้ได ้
โดยปราศจากการเลือกปฏิบัติชนิดใด ๆ ที่เกี่ยวกับเชื้อชาติ ผิวสี เพศ ภาษา ศาสนา  
ความเห็นทางการเมืองหรือทางอื่น ชาติหรือสังคม อันเป็นที่มาดั้งเดิม ทรัพย์สิน ก�ำเนิด 
หรือสถานะอื่น

ที่มา: Department of International Organization (2008b)

	 3.2  กฎหมายระดบัภูมภิาค: ปฏิญญา
อาเซียนว่าด้วยสิทธิมนุษยชน

	 กฎบัตรอาเซียน ค.ศ. 2007 (ASEAN 
Charter) เป็นธรรมนูญของอาเซียนใช้เป็น
เครื่องมือวางกรอบกฎหมายของอาเซียน ซึ่ง

หลักนติิธรรมกบัการคุม้ครองสิทธขิองประชาชน
ตามกฎบัตรอาเซียนได้บัญญัติไว้ในอารัมภบท 
วัตถุประสงค์ และหลักการ มีสาระส�ำคัญให้
บรรดารัฐสมาชิกยึดมั่นและส่งเสริมหลักการ 
แห่งประชาธปิไตย หลกันติิธรรม หลกัธรรมาภิบาล  



107

บ
ท
ค
ว
าม
วิ
ช
าก
าร

การเคารพและคุ้มครองสิทธิมนุษยชนอันเป็น
เสรภีาพขัน้พืน้ฐานทีเ่ป็นสากล มกีารประกนัการ
พัฒนาอย่างยั่งยืนเพื่อประโยชน์ของประชาชน
รุ่นปัจจุบันและอนาคต (The Secretariat of 
The House of Representatives, n.d.)  ต่อมา
คณะกรรมาธกิารระหว่างรฐับาลอาเซยีนว่าด้วย
สิทธิมนุษยชน (ASEAN Intergovernmental 
Commission on Human Rights: AICHR) 
ท�ำหน้าท่ีพฒันายทุธศาสตร์ส่งเสรมิและคุ้มครอง
สิทธิมนุษยชน และจัดท�ำปฏิญญาอาเซียน 
ว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (ASEAN Human Rights 
ค.ศ. 2012) โดยจัดเป็นเอกสารทางการเมือง 
ที่ไม่มีข้อผูกพันตามกฎหมาย แต่เป็นการแสดง

เจตนารมณ์ของอาเซียนในการส่งเสริมและ
คุ้มครองสิทธิของประชาชน การบรรลุศักดิ์ศรี
ความเป็นมนษุย์ บนหลักการแห่งประชาธปิไตย 
หลักนิติธรรมและธรรมาภิบาล ตามกฎบัตร
อาเซยีน สาระบญัญตัทิีเ่กีย่วข้องกบัการคุม้ครอง
ประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐ ได้แก่  
ข้อ 1 ข้อ 2 ข้อ 3 ข้อ 5 ข้อ 24 และข้อ 25/1 
ได้รับรองสิทธิและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ 
อสิรภาพ ความเสมอภาค การไม่ถกูเลือกปฏบิติั 
การคุ้มครองสิทธิการชุมนุม สมาคม การแสดง
ความเห็นทางการเมืองหรือทางอื่น ส่วนข้อ
บัญญัติส�ำคัญ ดังตารางที่ 5 

ตารางที่ 5: การคุ้มครองสิทธิประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐในปฏิญญาอาเซียนว่าด้วย
สิทธิมนุษยชน ค.ศ. 2012

ข้อบัญญัติ สาระบัญญัติ

ข้อ 5 บุคคลทุกคนมีสิทธิท่ีจะได้รับการเยียวยาจากการกระท�ำอันละเมิดต่อสิทธิซึ่งตนได้รับ
จากรัฐธรรมนูญ หรือกฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพและมีผลบังคับ อันก�ำหนดโดยศาล 
หรือเจ้าหน้าที่/องค์กรรัฐอื่นผู้มีอ�ำนาจ

ข้อ 23 ทุกคนมีสิทธิในอิสรภาพแห่งความเห็นและการแสดงออก สิทธินี้รวมถึงอิสรภาพที่จะถือเอา
ความเห็นโดยปราศจากการแทรกแซง และที่จะแสวงหาการรับและส่งข่าวสาร ไม่ว่าจะเป็น
ทางวาจา ลายลักษณ์อักษรหรือผ่านสื่ออื่นใดตามทางเลือกของบุคคลนั้น

ข้อ 28 ทุกคนมีสิทธิในมาตรฐานการครองชีพของตนและครอบครัวที่เพียงพอ ซ่ึงรวมถึง ก) สิทธิ
ในอาหารท่ีเพียงพอ...เข้าถึงอาหารที่ปลอดภัยและมีประโยชน์ ค) สิทธิในที่อยู่อาศัยที่เพียง
พอ จ) สิทธิในน�้ำดื่มและสุขาภิบาลที่ปลอดภัย ฉ) สิทธิในสภาพแวดล้อมที่ปลอดภัย สะอาด 
และยั่งยืน



วารสารผู้ตรวจการแผ่นดิน ปีที่ 14 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2564108

ข้อบัญญัติ สาระบัญญัติ

ข้อ 35 สิทธิในการพัฒนาเป็นสิทธิที่มิอาจเพิกถอนได้ ทุกคนและประชาชนอาเซียนพึงได้รับสิทธิ
ในการมีส่วนร่วมมีส่วนช่วยใช้สิทธิและได้รับผลประโยชน์อย่างเท่าเทียมและยั่งยืนจากการ
พัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และการเมือง สิทธิในการพัฒนาควรเป็นส่วนเติมเต็ม 
อย่างเท่ียงธรรมต่อความจ�ำเป็นของการพัฒนาการและสภาวการณ์ของคนรุ่นปัจจุบันและ
อนาคต ขณะท่ีการพัฒนาส่งเสริมและเป็นสิ่งจ�ำเป็นส�ำหรับความพอใจในสิทธิมนุษยชน 
ท้ังมวล การขาดการพัฒนามิอาจน�ำไปสู ่การละเมิดสิทธิมนุษยชนที่ได้รับการยอมรับ 
ในนานาชาติ

ข้อ 37 รัฐสมาชิกอาเซียนตระหนักว่ากลไกของสิทธิในการพัฒนา จ�ำเป็นต้องมีการพัฒนานโยบาย
ระดับชาติที่มีประสิทธิผล ตลอดจนการด�ำเนินความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจที่ยุติธรรม  
ความร่วมมือระหว่างประเทศ และสิ่งแวดล้อมทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศที่เหมาะสม  
รัฐสมาชิกอาเซียนควรปรับปรุงมุมมองหลายมิติของสิทธิต่อการพัฒนาไปใช้ในด้านต่าง ๆ  
ของการสร้างประชาคมอาเซียน และด�ำเนินการที่นอกเหนือจากนี้ ร่วมมือกับประชาคม
ระหว่างประเทศเพื่อส่งเสริมการพัฒนาอย่างยุติธรรมและยั่งยืน..

ที่มา: Department of ASEAN (2013)

	 3 . 3   กฎหมายระดั บประ เทศ : 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้
วางหลักประกันสิทธิของประชาชนบนพื้นฐาน 
ของปฏิญญาสากลว ่าด ้วยสิทธิมนุษยชน  
ค.ศ. 1948 (Department of International  
Organization, 2010, pp.43) ท้ังนี ้รฐัธรรมนญู
แห่งราชอาณาจักรไทยในฉบับท่ีกล่าวถึงหลัก
นิติธรรมเป็นคร้ังแรก คือ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย ฉบับ พ.ศ. 2517 ซึ่ง
บทบัญญัติได้แสดงเจตนารมณ์ของกฎหมาย
รัฐธรรมนูญที่นอกเหนือจากการรักษาไว้ซึ่ง
เอกราชแห่งชาติไทย การคุ้มครองศาสนาทุก
ศาสนา การเทิดทูนพระมหากษตัรย์ิเป็นประมขุ
และมิ่งขวัญของประเทศชาติ และการยึดมั่น 
ในการปกครองระบบประชาธปิไตยแล้ว กฎหมาย 

ยังมีเจตนารมณ์เพื่อความเป็นธรรมในสังคม 
ลดความเหล่ือมล�้ำ บ�ำบัดทุกข์บ�ำรุงสุขราษฎร 
พิทักษ์สิทธิเสรีภาพของราษฎร และธ�ำรงไว้
ซึ่งหลักนิติธรรม เพื่อให้ราษฎรได้รับความ
ยุติธรรมอย่างท่ัวถึง อย่างไรก็ดี หลักนิติธรรม
ท่ีมีความชัดเจนต่อการมีผลผูกพันกับภาครัฐ 
อย่างเป็นรปูธรรมได้ปรากฎให้เห็นในรฐัธรรมนญู 
แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 ซึง่มบีทบญัญตัิ 
หลักนิติธรรมและเป็นผลผูกพันให้องค์กรผู้ใช้ 
อ�ำนาจรัฐทั้งหลายต้องปฏิบัติหน้าท่ีเป็นไปตาม 
หลักนิติธรรม นอกจากนี้ หลักนิติธรรมใน
รัฐธรรมนูญยังเป็นหลักการพ้ืนฐานส�ำคัญของ
กฎหมายรัฐธรรมนูญซึ่งจ�ำกัดการใช้อ�ำนาจรัฐ  
หรือเป็นข้อผูกพันการใช้อ�ำนาจรัฐทั้งหลาย  
การใช้อ�ำนาจรฐัท่ีละเมดิหรอืฝ่าฝืนหลกันติิธรรม 
ย่อมส่งผลต่อปัญหาความชอบธรรมด้วยกฎหมาย 



109

บ
ท
ค
ว
าม
วิ
ช
าก
าร

ของการกระท�ำน้ัน ๆ  (Buncherd Singhkanati,  
2017, pp.23) การบัญญัติหลักนิติธรรม 
ในขอบข่าย  การคุ้มครองสิทธิของประชาชน 
ในรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 
2540 มีที่มาจากสภาพป ัญหาที่ เกิดจาก 
การบงัคบัใช้รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย   
พ.ศ. 2540 ซึ่งถึงแม้ได้บัญญัติรับรองสิทธิของ
ประชาชนไว้หลายประการ แต่ในทางปฏิบัติ  
พบว่า กฎหมายประกอบทีเ่กีย่วข้องกบัการรบัรอง 
สทิธขิองประชาชนมไิด้รบัการตราขึน้เพือ่บงัคบัใช้  
เช่น กฎหมายว่าด้วยสทิธขิองบคุคลในทรพัยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กฎหมายว่าด้วย 
การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน เป็นต้น  
รวมถึงปัญหาการผูกขาดอ�ำนาจรัฐและการใช้ 
อ�ำนาจอย่างไม่เป็นธรรม และระบบการตรวจสอบ 
อ�ำนาจรัฐล้มเหลว ดังนั้น ในรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 จงึวางหลกันติธิรรม 
ในขอบข่ายคุม้ครองสทิธขิองประชาชน 4 ประการ  
คือ 1) การคุ ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ

3  นอกจากกฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 แล้วยังมีกฎหมายล�ำดับรองที่เกี่ยวข้องกับการส่งเสริมและ

คุ้มครองสิทธิของประชาชน เช่น พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 (ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2561) 

เกีย่วข้องกบัการส่งเสรมิและคุ้มครองสิทธิของประชาชนผู้ได้รบัความเสยีหายหรือผลกระทบจากโครงการของรัฐหรือรัฐอนุญาตให้

ด�ำเนินการ  พระราชบัญญัติป่าชุมชน พ.ศ. 2562 และพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2562 เกี่ยวข้องกับสิทธิการมีส่วนร่วม

ในการจัดการทรัพยากรป่าไม้ทั้งในเขตและนอกเชตพื้นที่อนุรักษ์ เป็นต้น

ประชาชน 2) การป้องกันการผูกขาดอ�ำนาจรัฐ
และการใช้อ�ำนาจอย่างไม่เป็นธรรม 3) การท�ำให้ 
การปฏิบั ติหน้าท่ีของผู ้ด�ำรงต�ำแหน่งทาง 
การเมอืงเป็นไปตามมาตรฐานทางคณุธรรมและ
จริยธรรม โดยเฉพาะเรื่องการมีผลประโยชน ์
ทับซ้อน และ 4) การตรวจสอบและถ่วงดุล 
อ�ำนาจเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ (Sittisak  
Sukkapaksa, 2011, pp.73) ส�ำหรบัรฐัธรรมนญู
แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 25603 มสีาระบญัญตัิ 
หลักนิติธรรมที่เกี่ยวข้องกับการคุ้มครองสิทธิ
ประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐ ได้แก่ 
มาตรา 4 มาตรา 34 มาตรา 42 มาตรา 44 
และมาตรา 59 ซึ่งรับรองสิทธิและศักดิ์ศรีความ
เป็นมนุษย์ อิสรภาพ ความเสมอภาค การไม่ถูก
เลือกปฏบิติั การคุม้ครองสิทธกิารชุมนมุ สมาคม 
เสรีภาพแสดงความคิดเห็น การแสดงความเห็น
ทางการเมืองหรือทางอื่น ส่วนข้อบัญญัติส�ำคัญ 
ดังตารางที่ 6  

ตารางที่ 6: การคุ ้มครองสิทธิประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐในรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560

ข้อบัญญัติ สาระบัญญัติ

หมวด 1 บททั่วไป

มาตรา 3 
วรรคสอง

รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องค์กรอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็น
ไปตามรฐัธรรมนญู กฎหมาย และหลักนติธิรรม เพือ่ประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาต ิและ
ความผาสุกของประชาชนโดยรวม
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ข้อบัญญัติ สาระบัญญัติ

หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของปวงชนชาวไทย

มาตรา 25 สิทธิหรือเสรีภาพใดที่รัฐธรรมนูญให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ หรือให้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ แม้ยังไม่มีการตรากฎหมายนั้นขึ้นใช้บังคับ บุคคล
หรือชุมชนย่อมสามารถใช้สทิธหิรือเสรภีาพนัน้ได้ตามเจตนารมณ์ของรฐัธรรมนญู (วรรคสอง)

บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่ได้รับความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญ สามารถยก
บทบญัญตัแิห่งรฐัธรรมนญูเพือ่ใช้สทิธทิางศาลหรอืยกขึน้เป็นข้อต่อสู้คดใีนศาลได้ (วรรคสาม)

บุคคลซ่ึงได้รับความเสียหายจากการถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพ หรือจากการกระท�ำ 
ความผิดอาญาของบุคคลอ่ืน ย่อมมีสิทธิที่จะได้รับการเยียวยาหรือช่วยเหลือจากรัฐตามที่
กฎหมายบัญญัติ (วรรคสาม) 

มาตรา 26 การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ�ำกดัสทิธหิรือเสรภีาพของบคุคล ต้องเป็นไปตามเงือ่นไข
ทีบ่ญัญติัไว้ในรฐัธรรมนญู ในกรณทีีร่ฐัธรรมนญูมไิด้บญัญตัเิงือ่นไขไว้ในกฎหมายดงักล่าวต้อง
ไม่ขัดต่อหลักนิติธรรม ไม่เพิ่มภาระหรือจ�ำกัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ 
และจะกระทบต่อศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์ของบคุคลมไิด้รวมทัง้ต้องระบเุหตผุลความจ�ำเป็น
ในการจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพไว้ด้วย (วรรคหนึ่ง)  

มาตรา 41 บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิ
(1) ได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูลข่าวสารสาธารณะในการครอบครองของหน่วยงานรัฐ

ตามที่กฎหมายบัญญัติ
(2) เสนอเรือ่งราวร้องทกุข์ต่อหน่วยงานของรฐัและได้รบัแจ้งผลการพิจารณาโดยรวดเรว็
(3) ฟ้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิดเนื่องจากการกระท�ำหรือการละเว้นการกระท�ำของ

ข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ

มาตรา 43 บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิ
(1) อนุรักษ์ ฟื้นฟู หรือส่งเสริมภูมิปัญญา ศิลปะ วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียมและจารีต

ประเพณีอันดีงาม ทั้งของท้องถิ่นและของชาติ
(2) จัดการ บ�ำรุงรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อมและความ

หลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืนตามวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ
(3) เข้าช่ือกันเพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐให้ด�ำเนินการใด อันจะเป็นประโยชน์

ต่อประชาชนหรือชุมชน หรืองดเว้นการด�ำเนินการใดอันจะกระทบต่อความเป็นอยู่อย่าง
สงบสุขของประชาชนหรือชุมชน และได้รับแจ้งผลการพิจารณาโดยรวดเร็ว ทั้งนี้ หน่วยงาน
ของรัฐต้องพิจารณาข้อเสนอแนะนั้น โดยให้ประชาชนที่เกี่ยวข้องมีส่วนร่วมในการพิจารณา
ด้วยตามวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ
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ข้อบัญญัติ สาระบัญญัติ

หมวด 5 หน้าที่ของรัฐ

มาตรา 51 การใดทีร่ฐัธรรมนญูบญัญติัให้เป็นหน้าทีข่องรฐัตามหมวดนี ้ถ้าการนัน้เป็นการท�ำเพือ่ให้
เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยตรง ย่อมเป็นสิทธิของประชาชนและชุมชนที่จะติดตามและ
เร่งรัดให้รัฐด�ำเนินการ รวมตลอดทั้งฟ้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง เพื่อจัดให้ประชาชน
หรือชุมชนได้รับประโยชน์นั้นตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ

มาตรา 57 รัฐต้อง
(1) อนุรักษ์ ฟื้นฟู และส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะ วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียมและ

จารตีประเพณอีนัดงีามของท้องถิน่และของชาต ิและจดัให้มพีืน้ทีส่าธารณะส�ำหรบักจิกรรมที่
เกีย่วข้อง รวมทัง้ส่งเสรมิและสนบัสนนุให้ประชาชน ชมุชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ได้ใช้สิทธิและมีส่วนร่วมในการด�ำเนินการด้วย

(2) อนรุกัษ์ คุม้ครอง บ�ำรงุรกัษา ฟ้ืนฟ ูบรหิารจัดการ และใช้หรอืจดัให้มกีารใช้ประโยชน์
จากทรพัยากรธรรมชาต ิสิง่แวดล้อม และความหลากหลายทางชวีภาพ ให้เกดิประโยชน์อย่าง
สมดุลและยั่งยืน โดยต้องให้ประชาชนและชุมชนในท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องมีส่วนร่วมด�ำเนินการ
และได้รับประโยชน์จากกการด�ำเนินการดังกล่าวด้วยตามที่กฎหมายบัญญัติ 

มาตรา 58 การด�ำเนนิการใดของรฐัหรอืทีร่ฐัจะอนญุาตให้ผูใ้ดด�ำเนนิการ ถ้าการนัน้อาจมผีลกระทบ 
ต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสีย
ส�ำคัญอ่ืนใดของประชาชนหรือชุมชนหรือส่ิงแวดล้อมอย่างรุนแรง รัฐต้องด�ำเนินการให้มี
การศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรือ
ชุมชน และจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและประชาชนและชุมชน
ที่เกี่ยวข้องก่อน เพี่อน�ำมาประกอบการพิจารณาด�ำเนินการหรืออนุญาตตามที่กฎหมาย
บัญญัติ (วรรคหนึ่ง)

บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูล ค�ำชี้แจง และเหตุผลจากหน่วยงานของรัฐก่อน
การด�ำเนินการหรืออนุญาตตามวรรคหนึ่ง (วรรคสอง)

ในการด�ำเนินการหรืออนุญาตตามวรรคหนึ่ง รัฐต้องระมัดระวังให้เกิดผลกระทบ
ต่อประชาชน ชุมชน สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพน้อยที่สุด และต้อง 
ด�ำเนินการให้มีการเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายให้แก่ประชาชนหรือชุมชนที่ได้รับ
ผลกระทบอย่างเป็นธรรมและโดยไม่ชักช้า (วรรคสาม)

หมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ

มาตรา 78 รัฐพึงส่งเสริมให้ประชาชนและชุมชน...มีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศด้านต่าง ๆ  
การจดัท�ำบรกิารสาธารณะทัง้ในระดบัชาตแิละระดบัท้องถิน่ การตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรฐั 
การต่อต้านการทุจริตและประพฤติมิชอบ รวมตลอดทั้งการตัดสินใจทางการเมือง และการ
อื่นใดบรรดาที่อาจมีผลกระทบต่อประชาชนหรือชุมชน
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4.	 ประเดน็ท้าทาย: หลกันติธิรรมกบัการ
คุ้มครองสิทธิของประชาชนผู้รับผลกระทบ
จากนโยบายรัฐ

หลักนิติธรรมแม้ถูกจัดให้สัมพันธ์กับสิทธิ
มนุษยชน และมีการบัญญัติกฎหมายคุ้มครอง          
สทิธขิองประชาชนมาตัง้แต่ยคุหลงัสงครามโลก
ครั้งที่ 2 แต่ปัจจุบันหลักนิติธรรมในขอบข่าย         
ของการคุ ้มครองสิทธิของประชาชนผู ้รับ 
ผลกระทบจากนโยบายรัฐก็ยังคงประสบปัญหา
และเผชิญความท้าทายต่อทิศทางการพัฒนา 
ในอนาคต กล่าวคือ 

	 4.1 ปัญหาหลักนิติธรรมในขอบข่าย
คุ้มครองสิทธิประชาชนผู้รับผลกระทบจาก
นโยบายรัฐ

	 4.1.1 รัฐธรรมนูญและกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ. 2560 ประสบปัญหาเดียวกับรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2540 และ พ.ศ. 2550  
คือ แม้มีการบญัญตัหิลกันติธิรรมในรฐัธรรมนญู
แห่งราชอาณาจกัรไทย โดยวางหลกัการคุม้ครอง 
สิทธิของประชาชน การป้องกันการผูกขาด 
อ�ำนาจรัฐและการใช้อ�ำนาจอย่างไม่เป็นธรรม  
แต่ปัญหาคือขาดกฎหมายประกอบหรอืกฎหมาย 
ระดับพระราชบัญญัติเพื่อรับรองสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน (Right and Liberties  
Protection Department, 2018) เช่น 
รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560  
มบีทบญัญตัริบัรองสทิธปิระชาชนหรอืชมุชนทีมี่ 
ในนโยบายหรอืโครงการของรฐั โดยเฉพาะมาตรา  
57(2) รับรองสทิธกิารจดัการทรพัยากรธรรมชาติ

และการมีส่วนร่วมกับรัฐในการจดัการทรพัยากร 
ธรรมชาติดังกล่าว มาตรา 58 และมาตรา 78 
|รับรองสิทธิให้ประชาชนและชุมชนมีส่วนร่วม 
ในนโยบายหรอืโครงการ หรอืกจิกรรมการพฒันา 
ของรัฐ ทั้งเพื่อคุ้มครองผลกระทบความเสียหา 
ยที่จะเกิดแก่ประชาชนและชุมชน รวมถึง 
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม โดยรัฐต้อง 
จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
ผู้มส่ีวนได้ส่วนเสีย การรับทราบข้อมลูและเหตุผล 
ของหน่วยงานรัฐก่อนด�ำเนนิโครงการ การพิจารณา 
ตัดสินใจร่วมกับหน่วยงานรัฐในประเด็นที่ม ี
ผลกระทบจากโครงการ อย่างไรก็ตาม รายงาน
สถานการณ์ด้านสทิธมินษุยชนของประเทศไทย 
ปี พ.ศ. 2563 โดยคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน 
แห่งชาติสะท้อนไว้ว่าการด�ำเนินโครงการของ
รัฐหลายโครงการยงัส่งผลกระทบความเสียหาย 
ต่อประชาชนและชุมชน อีกทั้งประชาชนและ
ชุมชนในพื้นที่โครงการไม่ได้เข้ามามีส่วนร่วม
อย่างเพียงพอ ทั้งในด้านการมีส่วนร่วมแสดง
ความคิดเห็น และการมีส ่วนร่วมตัดสินใจ 
เพื่ อแสวงหาทางเลือก ท่ี เหมาะสม และ 
การพิจารณามาตรการเยียวยาผลกระทบอย่าง
เป็นธรรม เป็นต้น 

นอกจากนี้  แม ้ว ่าการมีส ่วนร ่วมของ
ประชาชนและชุมชนจะได้รับการส่งเสริมมาก
ขึ้นในนโยบายและกฎหมายเฉพาะด้านการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติ เช่น การจัดการ 
ป่าไม้ทีเ่ก่ียวข้องกบัสทิธิชมุชนภายใต้มาตรา 43  
ของรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560  
การตราพระราชบัญญัติอุทยานแห ่งชาติ  
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พ.ศ. 2562 พระราชบญัญัตปิ่าชุมชน พ.ศ. 2562 
และพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า  
พ.ศ. 2562 มีบทบัญญัติการมีส่วนร่วมของ 
ประชาชนและชมุชนไว้หลายมาตรา ทัง้เพือ่การ 
มีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากรป่าไม้ เพือ่ลด 
ความขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชนท่ีอาศัย
หรอืท�ำกนิในพืน้ทีป่่าอนรุกัษ์ และเพ่ือลดปัญหา
ความเหลื่อมล�้ำการเข้าถึงการใช้ประโยชน์ที่ดิน
ของประชาชน หรือผู ้ได้รับผลกระทบความ 
เดอืดร้อนจากนโยบายการจัดการป่าไม้และทีด่นิ 
โดยรฐั อย่างไรกต็าม กฎหมายระดบัพระราชบญัญติั 
ดังกล่าวได้รับเสียงสะท้อนจากภาคประชาชน
และนักวิชาการผ่านรายงานสถานการณ์ด้าน
สิทธิมนุษยชนของประเทศไทย ปี พ.ศ. 2563 
โดยคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ไว้ว่า  
ยงัมอิาจเป็นกฎหมายทีร่บัรองหรอืคุม้ครองสทิธิ
ของประชาชนและชุมชนตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย เนื่องจากสาระบัญญัติของ
กฎหมายเป็นเพียงการอนุญาตจากหน่วยงาน
รัฐให้ประชาชนหรือชุมชนเข้าใช้พื้นที่เพื่อที่อยู่
อาศัยและท�ำกินเท่านั้น และถึงแม้ว่ามาตรา 25  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย จะ
รบัรองให้ประชาชนและชมุชนสามารถใช้สทิธไิด้ 
แม้ยังไม่มีการออกกฎหมายมาบังคับใช้ก็ตาม  
แต่การขาดกฎหมายประกอบหรือกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติเพื่อรับรองสิทธิและ
เสรภีาพของประชาชน จงึท�ำให้ขาดความชดัเจน
เก่ียวกับขอบเขตและแนวทางปฏบิตักิารใช้สทิธิ
ของประชาชนและชุมชน ทั้งขาดหลักประกัน
ความมั่นคงของการคุ ้มครองสิทธิประชาชน 
ผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐ

	 4 .1 .2 สิทธิการมีส ่วนร ่วมของ
ประชาชนในนโยบายรัฐ แม้สนธิสัญญาสากล
และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย รับรอง
สิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชนในนโยบายรัฐ  
แต่ในทางปฏิบัติกลับยังประสบปัญหาทั้งการ
ไม่ตระหนักรู้ในสิทธิ การเข้าไม่ถึงสิทธิ และ
การถูกละเมิดสิทธิของประชาชน ทั้งยังมี
ความขัดแย้งระหว่างภาครัฐกับภาคประชาชน
ในหลายพ้ืนท่ีและกรณีปัญหา ท้ังน้ี ปัญหา
การไม่ตระหนักรู ้ในสิทธิของประชาชน เป็น
ปัญหาที่เกิดขึ้นทั้งตัวประชาชนเองที่ยังไม่รู ้
สิทธิของตนเอง จึงต ้องยอมรับสภาพการ
เป็นผู ้รับผลกระทบอย่างไม่เป็นธรรม และ
ปัญหาทีเ่กดิจากเจ้าหน้าทีรั่ฐไม่ตระหนกัรู้และ/
หรือการเพิกเฉยต่อสิทธิของประชาชน การ 
ไม่ประชาสัมพันธ์หรือให้ความรู้ ความเข้าใจแก่
ประชาชนอย่างเพียงพอ เช่น กรณีปัญหาการ
ละเมิดสิทธิประชาชนจากโรงงานอุตสาหกรรม
ปล่อยน�ำ้เสยี ควนัเสยี และกากของเสยีต่าง ๆ  จาก
การผลิต โดยไม่ค�ำนึงถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นกับ
ประชาชนในพืน้ทีโ่ดยรอบ รวมถงึการหลกีเลีย่ง 
การจ่ายค่าชดเชยหรือเยียวยาแก่ประชาชน
ผู้รับผลกระทบ นอกจากนี้ บางกรณีหน่วยงาน 
ของรัฐยังออกใบอนุญาตให้ผู ้ประกอบการ
บางแห่งโดยไม่ค�ำนึงถึงผลกระทบที่เกิดขึ้นต่อ 
สิ่งแวดล้อมและประชาชน และประชาชนผู้รับ
ผลกระทบเองก็ขาดก�ำลังหรือความรู้เกี่ยวกับ
สทิธจิงึมกัยอมรบัสภาพผลกระทบทีเ่กดิขึน้ โดย
มไิด้ฟ้องร้องเรยีกค่าชดเชยจากผูก้ระท�ำผดิใด ๆ   
เป็นต้น (Right and Liberties Protection 
Department, 2018)
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ส�ำหรับป ัญหาการเข ้าไม ่ถึง สิทธิของ 
ประชาชน เกดิจากการขาดกลไกและกระบวนการ 
เข้าถึงสิทธิที่มีประสิทธิภาพเพียงพอส�ำหรับ
ประชาชน ขณะเดียวกันประชาชนบางส่วนแม้ 
รู้สิทธิของตนเอง แต่ก็ขาดก�ำลังในการเข้าถึง
สิทธิและขาดพลังความเข้มแข็งในการใช้สิทธิ
ของตน ส่วนการละเมิดสิทธิของประชาชนผู้รับ
ผลกระทบ มักเป็นปัญหาใหญ่ท่ีเกิดจากการ
ไม่เคารพสิทธิของประชาชนจากการด�ำเนิน
นโยบายรัฐ ความขัดแย้งเชิงนโยบายระหว่าง
การอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติกับสิทธิในท่ีอยู่
อาศัย/ที่ท�ำกินของชุมชน เช่น นโยบายทวงคืน
ผืนป่า นโยบายการจัดการประมงพาณิชย์และ
ประมงพื้นบ้าน นโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษ นโยบายพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานการ
สร้างเขือ่นและถนน เป็นต้น การด�ำเนนินโยบาย
เหล่านี้ยังมีภาพปรากฏการณ์ที่สะท้อนให้เห็น
ถึงการละเมิดสิทธิการมีส่วนร่วมของประชาชน
ผูร้บัผลกระทบจากนโยบายรฐั ทัง้ด้านการเข้าถึง
ข้อมูล การแสดงความคิดเห็น การร่วมตัดสินใจ 
และการได้รับการเยียวยาอย่างยุติธรรม (Right 
and Liberties Protection Department, 
2018; Buchita Sungkaew, et al, 2019)  

	 4.2 ความท้าทายทิศทางการพัฒนา
หลักนิติธรรมในขอบข่ายการคุ ้มครองสิทธิ
ประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐ

	 4.2.1 การขยายบทบาทของตวัแสดง
ในหลักสิทธิมนุษยชนสากล แต่เดิมตัวแสดง
ภาครัฐ (State actors) ถูกคาดหวังให้เป็น
ผู้รับผิดชอบคุ้มครองสิทธิของประชาชน ต่อมา

เมื่อโลกเข้าสู่ยุคโลกาภิวัตน์ สังคมได้คาดหวัง
ให้ตัวแสดงนอกภาครัฐ (Non-state actors) 
เข้ามามีบทบาทร่วมในการคุ้มครองสิทธิของ
ประชาชนมากข้ึน ทั้งภาคเอกชน ภาคประชา
สังคม รวมถึงประชาชนที่เป็นเจ้าของสิทธิ ดังนี้ 
(Amara Pongsapich, 2014; Cole [ed.], 
2011) 1) ภาครัฐ ในยุคปัจจุบันรัฐยังเป็นผู้มี
บทบาทหลักในการคุ้มครองสิทธิของประชาชน 
(Duty-bearer) โดยท�ำหน้าทีท่ัง้การเคารพสิทธิ 
คุ้มครองสิทธิ และด�ำเนินการให้ผู้ทรงสิทธิได้
บรรลุถึงสิทธิท่ีพึงมี นอกจากนี้ รัฐต้องปฏิบัติ
ตามสนธิสัญญาต่างประเทศที่รัฐเป็นภาคี หาก
ไม่ปฏิบัติตามพันธกรณี อาจน�ำไปสู่การวิพากษ์
วิจารณ์โดยสหประชาชาติ ประเทศมหาอ�ำนาจ 
อาเซยีน ภาคประชาสงัคม และอาจน�ำไปใช้เป็น
มาตรการบังคับทางเศรษฐกิจการค้าระหว่าง
ประเทศ ขณะเดียวกันรัฐก็มีบทบาทส่งเสริมให้
ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และประชาชน  
มีบทบาทร่วมในการคุ ้มครองสิทธิมนุษยชน 
เพื่อให้เป็นไปตามหลักนิติธรรม 2) ภาคเอกชน  
ในยุคปัจจุบัน ภาคเอกชนถูกเรียกร้องให้ท�ำ
หน้าทีร่บัผดิชอบคุม้ครองสทิธขิองประชาชนด้วย 
โดยฉพาะในการด�ำเนินกิจกรรมแทนรัฐ หรือ
การได้รับมอบอ�ำนาจจากรัฐ และการประกอบ
ธุรกิจของภาคเอกชน ซึ่งต้องให้ความเคารพ
ต่อประชาชน รวมทั้งการบ�ำบัดและเยียวยา  
ผู้ถูกละเมิดสิทธิ โดยเฉพาะกลุ่มผู้รับผลกระทบ
ทางลบจากการด�ำเนนินโยบายหรอืกจิกรรมนัน้  
ทั้งนี้ เป็นไปตามหลักสิทธิมนุษยชนสากล และ
หลักการช้ีแนะเรื่องธุรกิจกับสิทธิมนุษยชน
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ขององค์การ-สหประชาชาติ (UN Guiding  
Principles on Business and Human Rights: 
UNGP) 

	 3) ภาคประชาสังคม โดยทั่วไปองค์กร
ภาคประชาสังคมเป็นผู ้ท�ำหน้าท่ีพิทักษ์สิทธิ
แทนประชาชน (Human rights defender) 
โดยเฉพาะประชาชนกลุ ่มด้อยโอกาส กลุ่ม 
ผู้ยังไม่ตระหนักในสิทธิตนเอง และกลุ่มผู้ขาด
พลังอ�ำนาจต่อรองกับภาครัฐและภาคเอกชน 
แต่ปัจจุบันมีการขยายบทบาทผู ้พิทักษ์สิทธิ
ของประชาชนสู่องค์กรอิสระด้านสิทธิในแต่ละ
ประเทศมากขึ้น โดยท่ีองค์กรอิสระด้านสิทธิ
ท�ำงานประสานความร่วมมือกับองค์กรภาค
ประชาสงัคมและภาคประชาชน เพือ่การพทิกัษ์
สิทธิของประชาชนกลุ่มต่าง ๆ ในสังคม และ 
4) ภาคประชาชน แต่เดิมประชาชนมีฐานะ
เป็นผู้ทรงสิทธิ (Rights-holders) ที่มีบทบาท
หน้าที่เป็นเพียงผู ้รอรับสิทธิ แต่ปัจจุบันได้
ขยายบทบาทมาเป็นผูม้บีทบาทพทิกัษ์สทิธขิอง
ตนเองด้วย โดยประชาชนสามารถด�ำเนินการ 
เคลื่อนไหวหรือเรียกร้องให้มีการเคารพสิทธิ  
ส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิ เพื่อการพิทักษ์สิทธิ
ของตนเองได้ โดยสามารถกระท�ำได้ด้วยตนเอง 
หรอืร่วมมอืกบัภาคประชาสงัคม และการพทิกัษ์
สิทธิจากองค์กรอิสระด้านสิทธิ

	 4.2.2 ตัวชี้วัดหลักนิติธรรม การท�ำ 
ให้หลักนิติธรรมลดความเป็นนามธรรม เพิ่ม
ความเป็นรูปธรรมส�ำหรับแนวปฏิบัตินั้น และ
จัดอันดับประเทศท่ีมีหลักนิติธรรมของโลก 
โครงการความยุติธรรมโลก (World Justice 
Project: WJP) ได้จัดท�ำและเสนอดัชนีชี้วัด

หลักนิติธรรม โดยอาศัยฐานแนวคิดความ
สัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชน โดยก�ำหนด
ดัชนีชี้วัดหลักนิติธรรมในหมวดท่ีเก่ียวกับการ
คุ้มครองสิทธิของประชาชน ดังนี้ (Thailand  
Development Research Institute, 2016, 
pp.1-37)   

	 1) การจ�ำกดัอ�ำนาจของรฐับาล ในสงัคม
ทีป่กครองด้วยหลกันติิธรรม รฐับาล เจ้าหน้าทีร่ฐั 
และตวัแทนของรฐัจะต้องอยูภ่ายใต้และมคีวาม
รับผิดชอบตามกฎหมาย ในรูปของระบบการ
ถ่วงดุลอ�ำนาจเพ่ือจ�ำกัดอ�ำนาจรัฐ รวมถึงการ
ตรวจสอบด้วยองค์กรอิสระและองค์กรต่าง ๆ 
ได้แก่ (1) องค์กรนิติบัญญัติ (2) องค์กรตุลาการ 
(3) หน่วยงานอิสระ (4) กระบวนการสอบ
วินัยและการกระท�ำที่มิชอบของเจ้าหน้าที่รัฐ  
(5) องค์กรซ่ึงมใิช่รัฐ สือ่มวลชน และภาคประชา
สังคม และ (6) กระบวนการตรวจสอบเกี่ยวกับ
การสืบทอดอ�ำนาจหรือการผลัดเปลี่ยนอ�ำนาจ
ของรัฐบาล 

	 2) การมีรัฐบาลที่เปิดกว้าง ดัชนีชี้วัด 
ได้แก่ การเผยแพร่กฎหมายและข้อมูลต่าง ๆ 
เกี่ยวกับรัฐบาล ประชาชนมีสิทธิเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารของรัฐ ประชาชนมีโอกาสเข้าร่วมใน
กจิกรรมของรัฐ และมกีระบวนการให้ประชาชน
สามารถปกป้องสิทธิของตนได้ ดัชนีชี้วัดเหล่านี้
เกี่ยวข้องกับ (1) กฎหมายซ่ึงถูกประกาศและ
ข้อมูลของรัฐบาล วัดได้ว่ากฎหมายพื้นฐานและ
ข้อมูลเกี่ยวกับสิทธิทางกฎหมายต่าง ๆ ต้อง
ถูกประกาศให้สาธารณชนรับทราบ ใช้ภาษาที่
ง่าย และสามารถเข้าถึงได้ในเวลาที่เหมาะสม  
ทั้งรูปแบบเอกสารและออนไลน์ (2) สิทธิใน
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ข้อมูล วัดได้ว่าการร้องขอข้อมูลที่เก่ียวข้อง
กับรัฐบาล ซึ่งถูกร้องขอโดยสาธารณชนใด ๆ 
รัฐบาลต้องสามารถจัดข้อมูลเช่นว่านั้นให้ได้ 
และประชาชนต้องได้รับการคุ้มครองซึ่งสิทธิใน
ข้อมูล (3) การมีส่วนร่วมของประชาชน วัดได้
ว่าความมีประสิทธิภาพของกระบวนการมีส่วน
ร่วมของประชาชน รวมถึงการปกป้องเสรีภาพ
ในการแสดงออกและการรวมกลุ่ม การมีสิทธิมี
เสียงของประชาชนที่เกี่ยวข้องกับการตัดสินใจ 
ของรัฐ และเจ้าหน้าท่ีรัฐต้องให้ข้อมูลที่เพียง
พอและข้อสังเกตต่าง ๆ เกี่ยวกับค�ำตัดสินซึ่งมี 
ผลกระทบต่อสังคม (4) กระบวนการร้องทุกข์ 
วัดได้ว่าประชาชนสามารถน�ำค�ำร้องทุกข์ที่ 
เ ก่ียวกับรัฐบาลในการด�ำเนินการบริการ
สาธารณะ หรือประสิทธิภาพการท�ำงานของ
เจ้าหน้าที่รัฐในการปฏิบัติตามกฎหมาย

	 3 )  การรับรองสิทธิพื้ นฐานของ
ประชาชน สิทธิพื้นฐาน หมายถึง สิทธิมนุษยชน       
ที่ได้รับการรับรองโดยกฎหมายและความตกลง
ระหว่างประเทศ โดยเฉพาะสิทธิข้ันพื้นฐาน
ภายใต้ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน โดย
เฉพาะสทิธิแสดงความคดิเหน็ของประชาชนจะ
ต้องได้รับการคุ้มครอง สื่อมวลชน องค์กรภาค
ประชาสังคม และปัจเจกบุคคล ต้องมีอิสระใน
การน�ำเสนอข้อมูลและแสดงความคิดเห็นใน
เร่ืองเกี่ยวกับนโยบายของรัฐบาลโดยปราศจาก
ความหวาดกลัว หรือการข่มขู ่ใด ๆ สิทธิใน
การรวมตัวเป็นหมู่คณะหรือสมาคม ประชาชน
สามารถรวมกลุ่มกันได้อย่างอิสระ แสดงความ
คิดเห็นทางการเมือง วิพากษ์วิจารณ์นโยบาย
ของรัฐบาลได้ โดยปราศจากความหวาดกลัว

	 ทั้งน้ี การจัดอันดับหลักนิติธรรมของ
โครงการความยุติธรรมโลกมีผลโดยอ้อมให้
แต่ละประเทศปรับปรุงหลักนิติธรรมตามดัชน ี
ชี้วัด เพราะการจัดอันดับหลักนิติธรรมจะ 
ผลักดันให้ประเทศต่าง ๆ ยกระดับการเมือง
การปกครองของประเทศ เพ่ือให้การรับรอง
และคุ้มครองสิทธิของประชาชนที่เป็นรูปธรรม 
ติดตามและวัดผลได้ และเพื่อน�ำไปสู่ผลการ
พัฒนาของประเทศ 

	 4.2.3 หลักนิติธรรมกับเป้าหมาย 
การพัฒนาที่ยั่งยืน หลักนิติธรรมยังมีความ
เกี่ยวข ้องกับการพัฒนาท่ียั่งยืนตามกรอบ
สหประชาชาติ หรอืเป้าหมายการพฒันาทีย่ัง่ยนื 
ค.ศ. 2030 (Sustainable Development 
Golds: SDGs2030) โดยก�ำหนดให้หลักนติธิรรม
เป็นวาระของโลกและจัดอยู่ใน เป้าหมายที่ 16 
ส่งเสริมสังคมที่สงบสุขและครอบคลุมที่เอื้อต่อ
การพัฒนาที่ยั่งยืนให้ทุกคนเข้าถึงกระบวนการ
ยุติธรรม และสร้างสถาบันที่มีประสิทธิภาพ  
มีความรับผิดชอบ และทุกคนสามารถเข้าถึง 
ในทุกระดับ และ 16.3 ส่งเสริมหลักนิติธรรม 
ทั้งในระดับชาติและระหว่างประเทศ และสร้าง
หลักประกันว่าจะมีการเข้าถึงความยุติธรรม
อย่างเท่าเทียมแก่ทุกคน หลักนิติธรรมยังเป็น
พ้ืนฐานของสังคมที่เป็นธรรม ซ่ึงสังคมที่เป็น
ธรรมจะน�ำไปสู่การพัฒนาที่ยั่งยืน นอกจากนี้ 
การพัฒนาที่ยั่งยืนยังได้ยอมรับหลักการว่าด้วย 
การเคารพสิทธิมนุษยชนบนพื้นฐานของ
กฎบัตรสหประชาชาติ ปฏิญญาสากลว่าด้วย 
สทิธมินษุยชน และสนธิสัญญาระหว่างประเทศ
ด้านสิทธิมนุษยชน โดยเน้นประเด็นส�ำคัญ
ที่เกี่ยวข้องกับประชาชนผู้รับผลกระทบจาก
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นโยบายรัฐ คือ 1) มนุษย์ทุกคนต้องด�ำรงชีวิต 
อย ่างมีศักดิ์ศรีและเท ่าเทียมกัน ภายใต ้
ส่ิงแวดล้อมที่มีคุณภาพ 2) การเคารพในสิทธิ
มนุษยชน หลักนิติธรรม ความยุติธรรม การได้
รบัโอกาสท่ีเท่าเทียมกนั การไม่เลอืกปฏิบัต ิและ
การมีส่วนร่วมในการแบ่งปันความเจริญเติบโต 
3) สังคมต้องมีความยุติธรรม เปิดกว้าง และ 
ส่งเสริมการมีส่วนร่วม โดยเน้นกลุ่มบุคคลที่ 
ด้อยโอกาสต่าง ๆ  และ 4) รฐัต้องมคีวามรบัผดิชอบ 
ในการเคารพ คุ้มครอง และส่งเสรมิสทิธิมนษุยชน  
ตลอดจนเสรีภาพขั้นพื้นฐาน หลักการดังกล่าว
มีผลผูกพันต่อรัฐไทยที่ต้องด�ำเนินการส่งเสริม 
ปกป้อง คุ้มครองสิทธิมนุษยชนให้แก่ประชาชน 
เพื่อให้สามารถเข้าถึงและได้รับสิทธิอย่าง 
เท ่า เทียม เพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตแก ่
ประชาชน และเพิ่มความเข้มแข็งตามหลัก
นิติธรรม และสร้างรากฐานที่เข้มแข็งต่อการ
พัฒนาที่ยั่งยืนของไทย (Kittiprong Kityaruk, 
2018; Department of International  
Organization, 2020)  

5. ข้อเสนอแนะ
ปัญหาที่เผชิญและประเด็นท้าทายต่อการ

พัฒนาหลักนิติธรรมในขอบข่ายการคุ้มครอง
สิทธิของประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบาย
รัฐดังกล่าวข้างต้น บทความนี้ขอเสนอแนวทาง
การท�ำให้หลักนิติธรรมมีผลสัมฤทธิ์ต ่อการ
คุม้ครองสทิธิของประชาชน โดยเฉพาะกลุม่ผูร้บั
ผลกระทบจากนโยบายรัฐมากข้ึน 4 ประการ 
กล่าวคือ 

ประการแรก หลักนิติธรรมในขอบข่าย
การคุ้มครองสิทธิของประชาชนผู้รับผลกระทบ

จากนโยบายรัฐ ภายใต้กรอบกฎหมายระหว่าง
ประเทศ ทั้งระดับสากลโดยสหประชาชาติ
และระดับภูมิภาคอาเซียน และกฎหมายระดับ
ประเทศหรือรัฐธรรมนูญนั้น รัฐไทยควรปฏิบัติ 
ตามค�ำมัน่ต่อสหประชาชาตว่ิาด้วยสทิธมินษุยชน 
อย่างเป็นรูปธรรมมากขึ้น โดยปฏิบัติตามสนธิ
สัญญาระหว่างประเทศในการเคารพสิทธิของ
ประชาชน การคุ ้มครองสิทธิของประชาชน 
และการด�ำเนินการให้ประชาชนเข้าถึงสิทธิ
มากข้ึน นอกจากน้ี รฐัควรสนับสนนุให้มีการตรา 
และบังคับใช ้กฎหมายล�ำดับรองเพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพการคุ้มครองสิทธิของประชาชน
ผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐให้เป็นรูปธรรม
และมีความชัดเจนของตัวบทกฎหมายมากขึ้น 
โดยเฉพาะกฎหมายที่เฉพาะเจาะจงกลุ่มผู้รับ
ผลกระทบจากนโยบายรัฐ กฎหมายที่เกี่ยวข้อง
กบัการมส่ีวนร่วมของประชาชนในกระบวนการ
นโยบายสาธารณะและ/หรือโครงการภาครัฐ 
และกฎหมายสิทธิชุมชน ซึ่งกฎหมายล�ำดับรอง
ในส่วนนี้ที่ผ่านมานั้น องค์กรภาคประชาชน 
องค์กรภาคประชาสังคม รวมถึงองค์กรภาครัฐ 
เช่นสถาบันพระปกเกล้าได้พยายามเสนอและ
ผลักดันร่างกฎหมายเพื่อคุ ้มครองสิทธิของ
ประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบาย  แต่ก็ยัง
มิอาจผลักดันไปสู่ขั้นตอนการบังคับใช้ได้อย่าง
ส�ำเรจ็ผล โดยเฉพาะร่างกฎหมายส�ำคญัทีร่บัรอง
สิทธิของประชาชนและชุมชนในนโยบายรัฐ คือ 
ร่างพระราชบญัญติัการมส่ีวนร่วมของประชาชน
ในกระบวนการนโยบายสาธารณะ พ.ศ....และ 
ร่างพระราชบัญญัติส่งเสริมสิทธิการมีส่วนร่วม
ของชุมชน พ.ศ... รวมถึงร่างกฎหมายเกี่ยวกับ
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กลไกภาคประชาสังคมที่จะเอื้ออ�ำนวยต่อการ
ส่งเสริมสิทธิของประชาชนมากขึ้น อย่างร่าง
พระราชบัญญัติส่งเสริมและพัฒนาองค์กรภาค
ประชาสังคม พ.ศ. ....(ฉบับภาคประชาสังคม) 
ทั้งนี้ ร่างกฎหมายฉบับต่าง ๆ เหล่านี้ควรได้
รับการสนับสนุนและผลักดันสู่การบังคับใช้ฅ
ในทางปฏิบัติจริงเพื่อประโยชน์ต่อการส่งเสริม
และคุ้มครองสิทธิของประชาชนผู้รับกระทบ
นโยบายรัฐ 

ประการที่สอง การลดปัญหาสิทธิการม ี
ส่วนร่วมของประชาชนในนโยบายรัฐ โดย
จ�ำแนกเป็น 3 กลุม่เป้าหมาย ได้แก่ 1) ประชาชน 
ที่ยังไม่ตระหนักรู ้ในสิทธิของตนเอง ภาครัฐ
และภาคประชาสังคมควรมีการประชาสัมพันธ์
ให ้ข ้อมูลความรู ้ความเข ้าใจเกี่ยวกับสิทธิ
ของประชาชนที่มีต่อการพัฒนาในนโยบาย
สาธารณะ เช่น การจัดท�ำคูม่อืส�ำหรบัประชาชน 
การจัดกิจกรรมระดบัชมุชน การพฒันาหลกัสตูร
ท้องถิน่ทีม่เีนือ้หาสทิธขิองประชาชนในนโยบาย
สาธารณะ การส่งเสรมิเวทกีารเรยีนรูใ้นรปูแบบ
และระดับต่าง ๆ และการใช้ช่องทางสื่อสังคม
ออนไลน์ เป็นต้น 2) ประชาชนที่ตระหนักรู้
ในสิทธิแต่ยังเข้าไม่ถึงสิทธิมากนัก ภาครัฐควร
พัฒนากลไกและกระบวนการเพ่ือให้ประชาชน
เข้าถึงสิทธิและคุ ้มครองสิทธิของประชาชน
มากขึ้น เช่น การพัฒนากฎหมาย กฎระเบียบ 
มาตรการ การพัฒนาองค์กรอิสระด้านการ
คุ้มครองสิทธิของประชาชน การพัฒนากลไก
และกองทนุเยยีวยาผูถ้กูละเมดิสทิธ ิหรอืกองทนุ
เยียวยาฟื ้นฟูอาชีพผู ้ รับผลกระทบจากการ 
ด�ำเนินนโยบายรัฐ และการจัดท�ำแผนปฏิบัติ

การส�ำหรับส่งเสริมและคุ ้มครองสิทธิผู ้รับ 
ผลกระทบจากโครงการโดยหน่วยงานของรัฐ 
ผู ้ รับผิดชอบโครงการนั้น เป ็นต ้น และ  
3) เจ้าหน้าที่รัฐ นอกจากท�ำหน้าที่ส่งเสริมและ
ให้ความรูค้วามเข้าใจเก่ียวกบัสทิธแิก่ประชาชน
แล้ว เจ้าหน้าที่รัฐเองก็ควรมีความรู้ความเข้าใจ 
เก่ียวกับสิทธิของประชาชน และปรับเปลี่ยน
ทัศนคติ พฤติกรรม และการแสดงออก 
ทั้งในด้านการเคารพสิทธิ การคุ ้มครองสิทธิ  
และการส่งเสริมสิทธิของประชาชน ภายใต้
กรอบกฎหมายระหว่างประเทศและรฐัธรรมนญู 

ประการที่สาม การพัฒนาตัวชี้วัดหลัก
นิติธรรมในขอบข่ายการคุ ้มครองสิทธิของ
ประชาชนผู้รับผลกระทบจากนโยบายรัฐ โดย
การแปลงเป็นรปูธรรมสูก่ารปฏบิตัขิองหน่วยงาน 
ภาครัฐและเชื่อมโยงกับหลักธรรมาภิบาล 
ในกระบวนการนโยบายสาธารณะ ตลอดจน
มีการติดตามประเมินผลอย่างต่อเนื่อง เพื่อให้
เกิดการบรรลุเป้าหมายหลักนิติธรรมกับการ
คุ้มครองสิทธิของประชาชน ทั้งนี้ หน่วยงาน
ภาครัฐควรพิจารณาตัวชี้วัดหลักนิติธรรมโดย
โครงการความยุติธรรมโลกมาปรับประยุกต์ใช้
ส�ำหรับการประเมินหลักนิติธรรมในขอบข่าย
การคุ้มครองสิทธิของประชาชนผู้รับผลกระทบ
จากนโยบายรัฐในบริบทไทย เช่น การก�ำหนด
เป็นตัวชี้วัดหลักธรรมาภิบาลของการบริหาร
กิจการบ้านเมืองท่ีดีภายใต้ระเบียบและการ
ก�ำกับติดตามประเมินผลโดยคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนและหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง 
เป็นต้น 
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ประการสุดท้าย การส่งเสริมบทบาทและ
ขีดความสามารถของภาครัฐ ภาคเอกชน ภาค
ประชาสังคม และภาคประชาชน ให้มีการ 
ร ่วมมือท�ำงานแบบบูรณาการในลักษณะ 
เครือข่ายหรือภาคีพัฒนาเพื่อส ่งเสริมและ
คุม้ครองสทิธขิองประชาชนอย่างครอบคลมุมาก
ขึน้ เพือ่บรรลเุป้าหมายการพฒันาประชาธปิไตย
และการพัฒนาที่ยั่งยืน ภายใต้กรอบแผน
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561-2580) และ
เป้าหมายการพัฒนาท่ียั่งยืน ค.ศ. 2030 รวม
ถึงแผนสิทธิมนุษยชนแห่งชาติฉบับที่ 4 (พ.ศ. 
2562-2566) ของไทย 

สรุป                                            

หลักนิติธรรมคือการจัดความสัมพันธ์การ
ใช้อ�ำนาจระหว่างรัฐกับประชาชน และเป็น
หลักการปกครองโดยการใช้กฎหมายท่ีเป็น
ธรรม รวมถึงเป็นบรรทดัฐานและมาตรฐานเรือ่ง
ความชอบธรรมของการใช้อ�ำนาจรฐัทีไ่ม่กระทบ
ต่อสิทธิของประชาชน แต่เพื่อคุ้มครองสิทธิของ
ประชาชน หลักนิติธรรมหลังยุคสงครามโลก 
ครั้งที่ 2 ได้รับการบัญญัติไว้ในสนธิสัญญา
ระหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิมนุษยชน เพื่อวาง
หลักการให้รัฐสมาชิกส่งเสริมและคุ้มครองสิทธิ
ของประชาชนกลุม่ต่าง ๆ  ภายใต้กรอบกฎหมาย
ระดับสากล ระดับภูมิภาคอาเซียน และระดับ
ประเทศหรือรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ ประชาชนผู้รับ
ผลกระทบทางลบจากนโยบายรฐัซึง่เป็นผูม้สีทิธิ
การมส่ีวนร่วมในกระบวนการนโยบายและสทิธิ
ความพึงพอใจในเชิงเนื้อหานโยบาย ประชาชน

กลุ่มนี้แม้ยังมิได้รับการรับรองสิทธิเฉพาะด้าน
หรือเฉพาะกลุ่ม แต่ก็ตีความได้ว่าได้รับการ
คุ ้มครองตามหลักนิติธรรมและสัมพันธ์กับ 
หลักสิทธิมนุษยชนสากล 

อย่างไรก็ตาม สิทธิของประชาชนกลุ่มนี ้
ยงัประสบปัญหาด้านข้อจ�ำกดัของกฎหมายท่ียงั
ขาดกฎหมายเพ่ือรับรองสิทธิของประชาชนใน
กระบวนการนโยบายสาธารณะ ประชาชนยังมี
ปัญหาการตระหนกัรู้ในสทิธิ การเข้าถงึสิทธ ิและ
การถูกละเมิดสิทธิ ขณะเดียวกันหลักนิติธรรม 
ก็มีประเด็นท้าทายด้านการขยายบทบาทของ 
ตัวแสดงในหลักสิทธมินษุยชนสากล การพัฒนา
ตัวชี้วัดเพื่อประเมินหลักนิติธรรมด้านการ
คุ้มครองสิทธิของประชาชน และการบรรจุให้
หลักนิติธรรมเป็นแนวทางการพัฒนาท่ียั่งยืน 
ดังนั้น ในอนาคตรัฐจึงควรสนับสนุนให้มีการ
ตราและบังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวกับสิทธิของ
ประชาชนในกระบวนการนโยบายสาธารณะ
และสิทธชิมุชน การส่งเสริมให้ประชาชนมคีวาม
รู้และตระหนักรู้ในสิทธิของตนเอง พัฒนากลไก
และกระบวนการเพ่ือให้ประชาชนเข้าถึงสิทธิ
และได้รับการคุ้มครองสิทธิมากข้ึน ตลอดจน 
การพัฒนาตัวชี้วัดหลักนิติธรรมในขอบข่าย
การคุ้มครองสิทธิของประชาชนผู้รับผลกระทบ
จากนโยบายรัฐ และการส่งเสริมบทบาทของ
ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และ
ภาคประชาชน ในรูปแบบเครือข่ายพัฒนาเพื่อ
คุ้มครองสิทธิของประชาชน ทั้งนี้ เพื่อบรรลุ 
เป้าหมายการพัฒนาประชาธิปไตยและการ
พัฒนาที่ยั่งยืน  ๏
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Charan Kosananun. (2007). niti pratyā . [Philosophy of Law]. Bangkok: Ramkhamhaeng.
Chitapron Pisalayaboot Towisatkul, et al,. (2013). lak nititham sākon kap kānkhum-
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. [Sustainable Development Goals]. Bangkok: Ministry of Foreign Affairs of 
the Kingdom of Thailand.

Hearn, S. and Buffadi, A.L. (2016). What is Impact. London: Overseas Development 
 	 Institute. 
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[Advanced Environmental Impact]. Bangkok: Kasetsart University.
King Prajadhipok’s Institute. (2015). lak nititham kap prachāthipatai . [Rule of Law and 
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