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                      Although there are several aspects of public participation in environmental
management,  the  purpose  of  this  research  is  to  study  the  same  particularly  in  pollution  from
factories.  Public  participation  is  defined  at  three  levels : participation  in  expressing  opinion,
participation  in  inspection,  and  participation  in  receiving  impact.

                      The  study  reveals  that  the  Constitution  of  the  Kingdom  of  Thailand, B.E. 2540
(A.D. 1997)  recognizes  two  levels  of  public  participation, i.e., participation  in expression opinion,
and participation in receiving impact. The  Constitution’s  organic  laws  neither  clearly  nor
sufficiently  recognize  either  level  of  public  participation  therefore  hindering  public  participation
in  the  management  of  pollution  from  factories  with  regard  to  participation  in  expressing
opinion  in  the  preparation  of  environmental  impact  analysis  report,  the  participation  in  factory
joint-inspection  with  the  authority,  and  participation  in  receiving  impact.  This  includes  civil,
criminal,  and  administrative  remedies  in  the  event  of  violation  of  environmental  law.

                      It  is,  therefore,  proposed  that  two  major  laws  be  amended.  The  first  one  is  the
Enhancement  and  Conservation  of  National  Environmental  Quality  Act, B.E. 2535 (A.D.1992),  in
which  a  provision  recognizing  the  right  of  public  participation  in  the  preparation  of
environmental  impact  analysis  report  should  be  included  as  well  as  a  provision  authorizing
public  participation  in  the  joint-inspection  of  pollution  point  source  jointly  with  pollution  control
office.  A  provision  to  regard  an  NGO  witnessing  violation  of  environmental  law  that  carries
criminal  penalties  as  injured  person  in  accordance  with  Criminal  Procedure  Code  should  be
added  as  well  as  the  adoption  of  citizen  suit  principle.  The  second  one  is  the  Factory  Act,
B.E. 2535 (A.D. 1992)  in  which  provisions  recognizing  public  participation in the joint-inspection
of factory and the setting up of public participation organization  for  the  management  of   pollution
from  factories  lecated  In  Industrial  area  should  be  included.  Such  public  participation
organization  should  be  formed  by  representatives  from  government  and  private  sectors,
NGOs,  academicians,  and  factories.
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บทที่ 1

บทนํา

1.1   ความเปนมาและความสําคัญของปญหา

ปญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมของประเทศไทย
ที่ปรากฏอยูในปจจุบัน   นอกจากจะเปนผลพวงจากภัยพิบัติที่เกิดขึ้นโดยธรรมชาติแลว   ยังมี
สาเหตุสําคัญอีกประการหนึ่งคือ   เกิดจากการกระทําของมนุษยทั้งสิ้น   กลาวคือ   สืบเนื่องมา
จากการพัฒนาประเทศที่รัฐบาลไดกําหนดนโยบายเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม   โดยมุง
เนนการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยางรวดเร็ว   มีการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคในดานตาง ๆ เพื่อ
สนองตอบตอความตองการพื้นฐานของประชาชน  ใหประชาชนมคีวามอยูดีกินดียิ่งขึ้น   โดย
เฉพาะอยางยิ่งการพัฒนาเศรษฐกิจจากระบบเกษตรกรรมมาสูระบบอุตสาหกรรมที่มีการนําเอา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมมาใชเปนวัตถุดิบในกระบวนการผลิตของโครงการตาง ๆ โดย
ไมไดคํานึงถึงปริมาณและคุณภาพของทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยูอยางจํากัด   และความสามารถ
ของสภาพแวดลอมที่ตองรองรับเอาของเสียอันตรายที่เหลือจากกระบวนการผลิตโดยไมทําการ
บําบัดใหไดมาตรฐานกอนจะปลอยออกสูส่ิงแวดลอม   กอใหเกิดปญหาสิ่งแวดลอมตามมาอยาง
มาก   และที่สําคัญที่สุดคือ   เมื่อคุณภาพสิ่งแวดลอมถูกรบกวนโดยมีการทําลายและเปลี่ยนแปลง
ความสมดุลยแลว   สภาพของทรัพยากรธรรมชาติบางประเภทก็ไมสามารถฟนฟูใหกลับมามี
สภาพที่ดีเหมือนเดิมได   จากปญหาความเสื่อมโทรมทั้งในเชิงคุณภาพและปริมาณของ
ทรัพยากรธรรมชาติดังกลาว   ปญหาสิ่งแวดลอมจึงปรากฏใหเห็นเดนชัดและเริ่มทวีความรุนแรง
ขึ้นตามลําดับ   โดยไดกอใหเกดิผลกระทบตอส่ิงแวดลอมที่สําคัญ   คือ

1) ความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติ  (Resource  Depleting)  สืบเนื่อง
มาจากการใชทรัพยากรธรรมชาติกันอยางไมประหยัด ไมมีการวางแผนในการใชประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติใหคุมคา ตลอดจนขาดการบริหารจัดการการใชทรัพยากรธรรมชาติที่มีประ
สิทธิภาพเพียงพอ   และ

2) ภาวะมลพิษ  (Pollution)   อันเนื่องมาจากกระบวนการนําเอาทรัพยากร
ธรรมชาติไปใชเปนวัตถุดิบของการผลิตแลวปลอยของเสียออกสูสิ่งแวดลอม   กอใหเกิดปญหามล
พิษตาง ๆ ตามมา   เชน   ปญหามลพิษทางน้ํา   ปญหามลพิษทางอากาศและเสียง   ปญหามล
พิษจากของเสียอันตราย  เปนตน
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สําหรับการบริหารประเทศที่รัฐบาลไดกําหนดนโยบายและวางแนวทางในการ
บริหารประเทศไวในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ   โดยรัฐบาลแตละสมัยจะตองดําเนิน
งานใหสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติที่ไดวางไว   เพื่อความตอเนื่องในการ
พัฒนาประเทศ   ซึ่งทิศทางการพัฒนาในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในแตละฉบับนั้น
ถือเปนปจจัยที่สําคัญตอการประเมินและชี้นําสถานภาพของปญหา   ความเรงดวนและแนวทาง
แกไขปญหา  ตลอดจนการปองกันและแกไขปญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติและ
ปญหามลพิษใหมีประสิทธิภาพอยางแทจริง   ซึ่งหากเมื่อพิจารณาถึงการใหความสาํคัญตอการ
บริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมที่ปรากฏอยูในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติแตละฉบับแลว  กลาวคือ  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ   ตั้งแตฉบับที่  1
(พ.ศ. 2504 – 2509)  จนถึงฉบับที่  3  (พ.ศ. 2515 – 2519)   นโยบายของรัฐตอการพัฒนา
ประเทศจะมุงเนนไปที่การพัฒนาเศรษฐกิจโดยเฉพาะภาคอุตสาหกรรม   มีการสงเสริมการลงทุน
ของภาคเอกชนในการจัดตั้งโรงงานอุตสาหกรรม   เพื่อเพิ่มผลผลิตทางอุตสาหกรรมในดานตาง ๆ
เปนหลัก   แตหากเมื่อพิจารณาถึงนโยบายดานสิ่งแวดลอมกลับปรากฏวาไมมีการกําหนดไวใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติแตอยางใด

ผลจากการเรงรัดพัฒนาประเทศที่มุงเนนการพัฒนาอุตสาหกรรมเปนหลัก   ทําให
ปลายแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2515 – 2519)  ปญหาสิ่งแวดลอม
และการทําลายทรัพยากรธรรมชาติโดยเฉพาะอยางยิ่งปญหามลพิษจากอุตสาหกรรมไดทวีความ
รุนแรงและสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและสุขภาพอนามัยของประชาชนมากขึ้น   เชน   กรณี
ปญหาแมน้ําแมกลองเนาเสียซึ่งเกิดจากการระบายน้ําทิ้งจํานวนมากจากโรงงานน้ําตาลในป พ.ศ. 
2515 – 2516   ซึ่งน้ําเสียที่มีปริมาณสารอินทรียสูงเหลานี้ไดทําลายปริมาณออกซิเจนในน้ํา   และ
กอใหเกิดน้ําเนาเสียตลอดลําน้ําตอนใตของบริเวณโรงงาน 1   ความเสียหายที่เกิดขึ้นนี้ไดสงผล
กระทบตอเศรษฐกิจบริเวณแมน้ําและสัตวน้ําจํานวนมหาศาล   โดยรัฐตองใชงบประมาณจํานวน
หลายลานบาทในการแกไขปญหานี้    หรือในกรณีชาวบานในตําบลบางครุ   อําเภอพระประแดง   
จังหวัดสมุทรปราการ   ไดนําเอากากแบตเตอรี่จากโรงงานถลุงตะกั่วมาถมถนนทางเขาหมูบานเมื่อ  
พ.ศ. 2516   โดยไมรูถึงอันตรายที่จะเกิดขึ้นตามมาจากการแพรกระจายของปริมาณสารตะกั่วทํา
ใหมีเด็กในหมูบานลมปวยและถึงแกความตายเนื่องจากพิษของตะกั่ว   ซึ่งจากผลการตรวจสอบ 

                                                 

1สราวุธ   ชโยวรรณ,  อุตสาหกรรมจะพัฒนาหากรักษาสิ่งแวดลอมใหยั่งยืน,  (กรุงเทพมหานคร  :       
โรงพิมพทวีทรัพยสินการพิมพ  (1989) ,  2534),  หนา 8.
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ปริมาณตะกั่วในหมูบานดังกลาวพบวาระดับของตะกั่วในน้ําและดินจากที่ตาง ๆ ในหมูบาน  พืช  
ปลา  เลือดและเสนผมของเด็กสวนมากมีคาสูงเกินกวาปกติ 2

จากปญหาสิ่งแวดลอมที่เกิดขึ้นประกอบกับความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรม
ชาติไดกลายเปนแรงผลักดันที่ทําใหรัฐบาลไดตระหนักถึงมาตรการในการควบคุม   ปองกัน   และ
แกไขปญหาผลกระทบสิ่งแวดลอมที่จะตองมีการจัดการอยางจริงจัง  แนวนโยบายดานสิ่งแวดลอม
จึงไดถูกกําหนดไวเปนแนวนโยบายแหงรัฐอันเกี่ยวของกับผลประโยชนที่สําคัญของชาติอยางหนึ่ง
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   พุทธศักราช  2517   โดยกําหนดไวหมวด  5   แนวนโยบาย
แหงรัฐ   มาตรา  77   ซึ่งบัญญัติไววา  “รัฐพึงบํารุงรักษาความสมดุลยของสภาพแวดลอมและ
ความงามทางธรรมชาติ   รวมทั้งปาไม   ตนน้ํา   ลําธารและนานน้ํา”   และในมาตรา  93   ซึ่ง
บัญญัติวา  “รัฐพึงบํารุงรักษาสิ่งแวดลอมใหสะอาดและพึงขจัดสิ่งเปนพิษซึ่งทําลายสุขภาพและ
อนามัยของประชาชน”   นับเปนครั้งแรกที่ไดมีการบัญญัติเร่ืองสิ่งแวดลอมไวในรัฐธรรมนูญ    ซึ่ง
เปนกฎหมายสูงสดุของประเทศ      ซึ่งรัฐธรรมนูญฉบับตอ ๆ มาก็ไดบัญญัติเนื้อหาที่เกี่ยวกับส่ิง
แวดลอมเอาไวดวยเชนกัน   และจากผลของรัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงเปนที่มาของการตราพระราช
บัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2518   อันเปนกฎหมายแมบทของ
การบริหารและการจัดการสิ่งแวดลอมของประเทศไทย  โดยไดมีการจัดตั้งองคกรดานสิ่งแวดลอม
โดยตรง  ไดแก   คณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ    และสํานักงานคณะกรรมการสิ่งแวดลอม
แหงชาติ

ตอมารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศกัราช  2521   ไดบัญญัติเนื้อหา
ที่เกี่ยวกับส่ิงแวดลอม   โดยปรากฏอยูในหมวด  5   แนวนโยบายแหงรัฐ   มาตรา  65   ซึ่งบัญญัติ
วา  “รัฐพึงบํารุงรักษาความสมดุลของสภาพแวดลอมและพึงขจัดสิ่งเปนพิษที่ทําลายสุขภาพ
อนามัยของประชาชน”   และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   พุทธศักราช  2534   ไดบัญญัติ
เกี่ยวกับเรื่องสิ่งแวดลอมไวอยางชัดเจนยิ่งขึ้นโดยไดบัญญัติไวในหมวด  4   หนาที่ของชนชาวไทย   
และหมวด  5   แนวนโยบายแหงรัฐ   คือ   มาตรา  57  ทวิ   ซึ่งบัญญัติวา  “บุคคลมีหนาที่รักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมตามที่กฎหมายบัญญัติ”   และมาตรา  78   บัญญัติวา  “รัฐพึง 
                                                 

2เปยมศักดิ์   เมนะเศวต  และกัลยา  วัฒนากร,  “การสํารวจระดับตะกั่วในสิ่งแวดลอมทั่วไปของหมู
บานซึ่งนํากากแบตเตอรี่ไปถมที่ดิน,” ใน  รายงานการสัมมนาทางวิชาการปญหามลภาวะของโลหะหนักในสิ่ง
แวดลอมในประเทศไทย.  (กรุงเทพมหานคร  :  โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2521),  หนา  167 – 171.
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บํารุงรักษาสภาพแวดลอม   ความสมดุลของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งทดแทนและพึงปองกัน   
และขจัดมลพิษและวางแผนการใชที่ดินและน้ําใหเหมาะสม”

นอกจากนี้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ฉบับที่  4  (พ.ศ. 2520 – 
2524)   ไดมีการจัดทํานโยบายและมาตรการพัฒนาส่ิงแวดลอมแหงชาติ   เพื่อเปนกรอบในการ
ดําเนินงานพัฒนาคุณภาพสิ่งแวดลอม   อันอาจจะถือไดวาเปนบทบาทที่สําคัญของรัฐที่ไดให
ความสนใจที่จะจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมแหงชาติ โดยมุงหวังที่จะใหมีการใช
ทรัพยากรธรรมชาติอยางชาญฉลาด   ประหยัด   และใหยั่งยืนยาวนานตอไป   ซึ่งในแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ฉบับที่  5  (พ.ศ. 2525 – 2529)   และฉบับที่  6  (พ.ศ. 2530 – 
2534)   ก็มีเนื้อหาที่เกี่ยวของโดยตรงในเรื่องทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมซึ่งไดพยายามชี้
ใหเห็นถึงปญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติ   การใชทรัพยากรธรรมชาติ   และปญหา
มลพิษที่เกิดขึ้น 3

จากแนวนโยบายตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติประกอบกับการ
บัญญัติกฎหมายของรัฐธรรมนูญ   ไดแสดงใหเห็นวารัฐไดเร่ิมตระหนักถึงความสําคัญในการ
อนุรักษและคุมครองทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมมากขึ้นกวาเดิม   แตอยางไรก็ดี   ปญหา
ส่ิงแวดลอมก็ยังคงปรากฏใหเห็นชัดเจนอยางตอเนื่อง   โดยสามารถสรุปประเด็นปญหาไดดังนี้   
คือ 4

1)  ปญหาความเสื่อมโทรมรอยหรอของสิ่งแวดลอมทางธรรมชาติ   อันเปน
ประเด็นปญหาหลักที่สําคัญ   เชน   ปญหาการลดลงของพื้นที่ปาไม   ปญหาการสูญเสียหนาดินที่
อุดมสมบูรณ   การขาดแคลนน้ําเพื่อการอุปโภคบริโภค   หรือปญหาการใชประโยชนจาก
ทรัพยากรชายฝงทะเล   เปนตน

2)      ปญหาความขัดแยงในการใชประโยชนจากส่ิงแวดลอมทางธรรมชาติ
                                                 

3เสถียร   รุจิรวนิจ,    “ปญหาสิ่งแวดลอมกับคุณภาพชีวิต,” ใน   สภาวะแวดลอมของเรา.  สถาบันวิจัย
สภาวะแวดลอม  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  พิมพครั้งที่  5,  (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย,  2542), หนา195.

4ปธาน   สุวรรณมงคล,  นโยบายสิ่งแวดลอมในยุครัฐบาลอานันท   ปนยารชุน  (กรุงเทพมหานคร  :  
โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2536),   หนา  2-5.
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เพราะในขณะที่จํานวนประชากรเพิ่มมากขึ้น   แตทวาปริมาณทรัพยากรธรรมชาตินั้นมีอยูอยาง
จํากัด   และสภาพทางเศรษฐกิจที่มีอัตราการเจริญเติบโตที่สูง   โดยตองการนําเอา
ทรัพยากรธรรมชาติมาใชในปริมาณมาก   ทําใหความขัดแยงในการใชประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติเกิดเปนปญหาเดนชัดและไดพัฒนาไปสูการเปนประเด็นทางการเมืองระดับ
ชาติ   อาทิเชน   กรณีการเสนอโครงการสรางเขื่อนน้ําโจนของการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย   
ที่ถูกตอตานจากกลุมองคกรอนุรักษส่ิงแวดลอมและกลุมประชาชนในทองถิ่น   จนในขณะนี้ก็ยังไม
สามารถสรางเขื่อนได   กรณีการสรางเขื่อนปากมูลก็เปนอีกตัวอยางหนึ่งที่กอใหเกิดความแตกแยก
ระหวางประชาชนในพื้นที่ที่มีทั้งกลุมผูสนับสนุน   และกลุมผูคัดคานการสรางเขื่อน   เปนตน

3)      ปญหามลพิษส่ิงแวดลอม   ซึ่งจัดวาเปนปญหาที่ไดสงผลกระทบตอสุขภาพ
อนามัยของประชาชน  ตลอดจนกอใหเกดิความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม
อยางเปนรูปธรรมมากที่สุด   ดังจะเห็นไดจากสถานการณปญหามลพิษหลาย ๆ ปญหาที่นําไปสู
ความขัดแยงระหวางภาครัฐกับประชาชน   อาทิเชน   กรณีปญหาแมน้ําเจาพระยาเนาเสีย   เพราะ
แหลงกําเนิดประเภทมลพิษตาง ๆ    เชน   โรงงานอุตสาหกรรม   ชุมชนที่อยูตลอดจนแนวลําน้ําได
ปลอยน้ําเสียลงสูแมน้ํา   หรือปญหาการเนาเสียของลําน้ําพองอันเนื่องมาจากการปลอยน้ําเสีย
จากโรงงานอุตสาหกรรมกระดาษโดยไมคํานึงถึงผลกระทบตอระบบนิเวศน   เปนตน   ปญหาดัง
กลาวมีแนวโนมที่จะรุนแรงเพิ่มมากขึ้น   ทั้ง ๆ ที่มีหนวยงานที่เกี่ยวของกับเรื่องนี้กวา  10  หนวย
งาน   และมีกฎหมายควบคุมมลพิษทางน้ําประมาณ  18  ฉบับที่บังคับใชอยู   นอกจากนี้   ปญหา
มลพิษทางอากาศและเสียง    และสารพิษก็กําลังเปนปญหาที่สําคัญตามมา   เปนตน

4)      ปญหาการบริหารการจัดการสิ่งแวดลอมของรัฐ   สืบเนื่องมาจากการที่รัฐ
ใหความสําคัญกับการพัฒนาความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ   โดยการใชประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติที่เปนปจจัยพื้นฐานของการพัฒนา   ทําใหทรัพยากรธรรมชาติถูกใชประโยชน
ไปอยางมากจนเกิดผลกระทบตอระบบนิเวศน   ในขณะที่การบริหารงานของรัฐโดยรวมทั้งในดาน
การจัดการองคกร   กฎหมาย   ระเบียบขอบังคับ   รวมทั้งการบังคับใชกฎหมาย   ใหอยูในสภาวะ
ที่หลากหลาย   กระจัดกระจาย   และขาดการบังคับใชอยางมีประสิทธิภาพ   ทําใหการบริหารจัด
การสิ่งแวดลอมโดยรัฐไมกอใหเกิดผลในทางปฏิบัติอยางแทจริง

จากสถานการณปญหาสิ่งแวดลอมที่เกิดขึ้น   สะทอนใหเห็นถึงความลมเหลวของ
ภาครัฐในการบริหารจัดการสิ่งแวดลอม   ทั้งนี้   สวนหนึ่งเปนผลสืบเนื่องมาจากการที่นโยบายของ
รัฐ   ตลอดจนกลไก   มาตรการทางกฎหมายตาง ๆ ไดกําหนดใหอํานาจหนาที่แกรัฐแตเพียงฝาย 
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เดียวในการดูแลรักษา    รวมทั้งการใชประโยชนจากสิ่งแวดลอมโดยผานทางหนวยงานราชการ
ตาง ๆ    ซึ่งหากพิจารณาตามหลักกฎหมายที่ถือวาทรัพยากรธรรมชาติทุกอยางเปนทรัพยสินของ
แผนดิน   โดยถือวาประชาชนทุกคนเปนเจาของรวมกัน  (Public  Trust  Doctrine)   แตในทาง
ปฏิบัติกลับใหหนวยงานของรัฐเปนผูดูแลรักษารวมทั้งการจัดการใชประโยชนโดยเด็ดขาด   ทําให
ประชาชนสวนใหญมีความรูสึกวาการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติทั้งหลายที่มีอยูไมใช
ทรัพยสิน   และสิ่งของของตนที่พึงดูแลรักษา   ทั้งนี้   เพราะไมวาจะมีการกระทําใด ๆ อันกอใหเกิด
ความเสียหายแกทรัพยากรธรรมชาติมากนอยเพียงใดก็ตาม   ประชาชนโดยทั่วไปก็ไมมีสิทธิและ
หนาที่ตามกฎหมายที่จะเขาไปดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง   เพื่อระงับ  ยับยั้งการกระทําเชนนั้น
ได   โดยเฉพาะอยางยิ่งอํานาจการดําเนินการตามกฎหมาย   และการดําเนินคดีเปนอํานาจตาม
กฎหมายของเจาพนักงานของรัฐแตฝายเดียวเทานั้น   หลักการและทฤษฎีทางกฎหมายที่ถือวา
ทรัพยากรธรรมชาติในฐานะเปนทรัพยสินของแผนดิน   จึงไมมีสวนชวยใหประชาชนโดยทั่วไปเกิด
ความรูสึกหรือเกิดจิตสํานึกวาตนเองก็มีสวนรวมเปนเจาของในทรัพยากรธรรมชาตินั้นดวย 5

นอกจากนี้   พระราชบัญญัติการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  
พ.ศ. 2518   อันเปนกฎหมายแมบทในการบริหารจัดการสิ่งแวดลอมที่บังคับใชอยูในขณะนั้น   ก็
ไมเปดชองทางใหภาคเอกชนหรือประชาชนไดมีบทบาทหรือเขามามีสวนรวมในการปองกันและแก
ไขปญหาสิ่งแวดลอมกับภาครัฐไดอยางจริงจัง

 ในชวงเวลาดังกลาวมีกฎหมายเพียงฉบับเดียวที่ใหการรับรองสิทธิในการมีสวน
รวมของประชาชนคอื   พระราชบัญญัติการผังเมือง  พ.ศ. 2518   ซึ่งไดบัญญัติรับรองการมีสวน
รวมของประชาชนในการแสดงความคิดเห็นในการจัดทําผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะไว  โดย
กําหนดใหในการจัดทําผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะจะตองมีการโฆษณาใหประชาชนทราบ  
แลวจัดประชุมเพื่อรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในทองที่  จึงถือเปนกฎหมายฉบับแรกที่ได

                                                 

5พนัส   ทัศนียานนท,  “กฎหมายวาดวยการคุมครองและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ,”    เอกสาร
ประกอบการสัมมนาการบังคับใชกฎหมายในการพิทักษส่ิงแวดลอมเพื่อการพัฒนาแบบยั่งยืน,  ณ  โรงแรม
สยามซิตี้  กรุงเทพมหานคร  9 – 10  กุมภาพันธ  2538.  (อัดสําเนา),  หนา  59.
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บัญญัติรับรองสิทธิในการมีสวนรวมของประชาชน 6

ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการบริหารจัดการสิ่งแวดลอมของภาครัฐโดยไมเปด
โอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมดวยนั้น อาจสงผลใหเกิดความขัดแยงระหวางรัฐและประชา
ชนในดานสิ่งแวดลอมที่รุนแรง  เรียกไดวาเปนความขัดแยงอันเกิดจากการเรียกรองสิทธิที่จะมีสวน
รวมในการตัดสินใจ   และการรับรูถึงการทํางานของภาครัฐ   ดังจะเห็นไดชัดเจนจากกรณีการเผา
โรงงานไทยแลนดแทนทาลัม  อินดัสทรี  จํากัด   ซึ่งตั้งอยูที่อําเภอเมือง   จังหวัดภูเก็ต   ในป  พ.ศ. 
2529  ที่เร่ิมมาจากการชุมนุมคัดคานการตั้งโรงงานผลิตแรแทนทาลัม   โดยหวาดกลัววาการสราง
โรงงานดังกลาวจะเปนการทําลายสภาพแวดลอมของเมืองภูเก็ต   จนอาจจะสูญเสียการเปนแหลง
ทองเที่ยวที่สวยที่สุดของไทยไป   และที่สําคัญคือความหวาดกลัวตอปญหามลพิษ   กากของแร
แทนทาลัมที่มีสารกัมมันตรังสีปะปนอยูดวย   หลังจากนั้นปรากฏวา   การเคลื่อนไหวตอตานโรง
งานแหงนี้ไดขยายวงกวางออกไป   จนในที่สุด   เหตุการณไดบานปลายจนกระทั่งมีการเผาโรงงาน  
และโรงแรมภูเก็ตเมอรลินในที่สุด 7

ในชวงของเหตุการณเผาโรงงานแทนทาลัมนั้น   มีกระแสความตองการรับรูขอมูล
เกี่ยวกับโรงงาน   ตลอดจนปญหามลพิษที่อาจเกิดขึ้นจากโรงงาน   ซึ่งตามขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นใน
ตอนตนกอนที่จะกลายเปนการประทวงลุกลามใหญโต   ประชาชนชาวภูเก็ตไมไดรับขอมูลขาวสาร 

                                                 

6พระราชบัญญัติการผังเมือง  พ.ศ. 2518  มาตรา  19  “เมื่อสํานักผังเมืองจะวางหรือจัดทําผังเมืองรวม
ของทองที่ใด  ใหสํานักผังเมืองแจงใหเจาพนักงานทองถิ่นของทองที่นั้นทราบ  และใหเจาพนักงานทองถิ่นนั้นมา
แสดงความคิดเห็นตอสํานักผังเมืองดวยในการวางและจัดทําผังเมืองรวมใด  ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงาน
ทองถิ่น  แลวแตกรณี  จัดใหมีการโฆษณาใหประชาชนทราบ  แลวจัดการประชุมไมนอยกวาสองครั้ง  เพื่อรับฟง
ขอคิดเห็นของประชาชนในทองที่ที่จะมีการวางและจัดทําผังเมืองรวมนั้น  ในการรับฟงขอคิดเห็นนี้จะกําหนด
เฉพาะใหผูแทนของประชาชนเขารวมประชุมตามความเหมาะสมก็ได  หลักเกณฑ  วิธีการและเงื่อนไขในการ
โฆษณา  การประชุม  และการแสดงขอคิดเห็น  ใหกําหนดโดยกฎกระทรวง”

(มาตรา 19 ถูกยกเลิกโดยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติผังเมือง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2535)
มาตรา  33  "ในการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะใด  ใหสํานักผังเมืองหรือพนักงานทองถิ่นแลวแตกรณี  

จัดใหมีการโฆษณาใหประชาชนทราบแลวจัดการประชุมไมนอยกวาสองครั้ง  เพื่อรับฟงขอคิดเห็นของประชาชน
ในทองถิ่นที่ที่จะมีการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะนั้น  ในการรับฟงขอคิดเห็นนี้จะกําหนดเฉพาะใหผูแทนของ
ประชาชนเขารวมการประชุมตามความเหมาะสมก็ได  หลักเกณฑ  วิธีการและเงื่อนไขในการโฆษณา  การ
ประชุมและการแสดงขอคิดเปนใหกําหนดโดยกฎกระทรวง"

7“ขาวเศรษฐกิจในประเทศ,” สยามจดหมายเหตุ, 11  29 (18 – 24  กรกฎาคม  2529)  : 796.
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ใดเลย   และขอมูลที่ไดรับนั้นก็ไมไดสรางความเขาใจที่ถูกตองกอใหเกิดเปนความหวาดกลัวยิ่ง ๆ 
ขึ้น   ดังนั้นควรไดมีการใหขอมูลในสวนนี้ใหแกประชาชนและจะไดผลดีมากยิ่งขึ้นหากไดใหเสียแต
เนิ่น ๆ  ซึ่งในเรื่องการใหขอมูลแกประชาชนเปนสิ่งที่ควรกระทําเปนอยางยิ่ง 8   ปญหาที่เกิดขึ้นเปน
การสะทอนและย้ําเตือนถึงระบบการตัดสินใจของรัฐวาจะตองมีการสํารวจความคิดเห็นของ
ประชาชนในพื้นที่กอน   พรอมกับใหความรูเกี่ยวกับโครงการที่จะไปตั้ง   แสดงประโยชนและส่ิงที่
จะตองเปลี่ยนแปลงทั้งในทางบวกและทางลบใหประชาชนไดรับรูเปนขอมูลพื้นฐานดวย 9

จากสภาพปญหาดานสิ่งแวดลอมประกอบกับขอจํากัดของขอกฎหมาย  คือ   
พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2518  ดังกลาวนั้นนําไปสู
การตราพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535   ซึ่งมีผลเปน
การยกเลิกพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมฉบับเดิม   โดยจัดใหมีกลไกและ
ระบบเพื่อใหการบังคับใชกฎหมายฉบับตาง ๆ ที่เกี่ยวของ   และการปฏิบัติงานของหนวยงานทั้ง
หลายดําเนินไปในทิศทางเดียวกัน   ทั้งนี้   พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม
แหงชาติ  พ.ศ. 2535   ไดมีการบรรจุกลไกและมาตรการในการบริหารจัดการสิ่งแวดลอมใหมีประ
สิทธิภาพไวหลายประการ   โดยเฉพาะอยางยิ่ง   การเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมกับรัฐมาก
ขึ้นในการจัดการสิ่งแวดลอม   เชน   ในมาตรา  6  กําหนดใหบุคคลอาจมีสิทธิและหนาที่ในการรับ
ทราบขอมูลขาวสารจากทางราชการ การไดรับชดเชยความเสียหายที่เกิดจากกิจการหรือโครงการ
ที่ริเร่ิมสนับสนุนหรือดําเนินการโดยสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  การรองเรียนกลาวโทษและ
ดําเนินคดีแกผูที่ละเมิด   หรือฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมมลพิษและการคุมครองสิ่งแวด
ลอม   เปนตน   นอกจากนี้   ในมาตรา  7   และมาตรา  8   ยังไดรับรองสถานภาพทางกฎหมาย
และบทบาทขององคการเอกชน   ซึ่งมีวัตถุประสงคหลักในการดําเนินกิจกรรมเกี่ยวกับการคุมครอง
สิ่งแวดลอมโดยตรง  องคการเอกชนเหลานี้เมื่อไดจดทะเบียนกับกระทรวงวิทยาศาสตร  เทคโนโลยี
และสิ่งแวดลอมแลวมสีิทธิที่จะขอรับความชวยเหลือทางการเงินและความชวยเหลืออ่ืน ๆ จากรัฐ 

                                                 

8สัมภาษณ นายอาทร สุพโปฎก, รองเลขาธิการคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ, ขุมทองแทนทาลัม  
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมติชน จํากัด, 2529), หนา  113,  อางถึงใน  เรณี  ศิลปวุฒิ,  “การวิเคราะห
กฎหมายเกี่ยวกับปญหาสิ่งแวดลอมเปนพิษจากการพัฒนาอุตสาหกรรมหลัก : ศึกษากรณีโครงการพัฒนาชาย
ฝงทะเลตะวันออก,”  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  ภาควิชานิติศาสตร  บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย,  2531),  หนา  79.

9“ขาวเศรษฐกิจในประเทศ,”  สยามจดหมายเหตุ, 11  32  (8 – 14  สิงหาคม  2529)  :  870.
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บาลเพื่อสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมของตนได   และยังมีสิทธิเสนอชื่อผูแทนของตนเพื่อรับการ
แตงตั้งเปนกรรมการในคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติไดอีกดวย   ซึ่งสอดคลองกับแนวทาง
การพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ฉบับที่  7  (พ.ศ. 
2535 – 2539)   ที่ไดใหความสําคัญกับการเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ   พรอม ๆ กับการพัฒนาประเทศไดอยางยั่งยืน   โดยมีแนวทางที่สําคัญ  3  
ประการกลาวคือ 10

1)     การจัดวางระบบขอมูลทรัพยากรธรรมชาติใหอยูในมาตรฐานเดียวกัน   เพื่อ
เปนเครื่องมือในการบริหารและจัดการทรัพยากรธรรมชาติไดอยางถูกตอง

2)     สนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหารและจัดการทรัพยากรธรรม
ชาติและ

3)   การพัฒนา  อนุรักษ  และฟนฟูทรัพยากรปาไม  ดิน  น้ํา  และชายฝงให
สมบูรณ   เพื่อเปนปจจัยที่เกื้อหนุนตอการดํารงชีวิตและการพัฒนาประเทศไดอยางตอเนื่อง

จากนโยบายของรัฐบาลดังกลาวขางตนทําใหเห็นไดอยางชัดเจนวา   การดําเนิน
งานเพื่อคุมครองและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมของประเทศโดยอาศัยกลไกจากภาครัฐแตเพียง
ฝายเดียวไมเพียงพอ   ยังตองการความรวมมือจากองคการพัฒนาเอกชนและประชาชนที่จะเขามา
รวมคุมครองและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมในระดับตางๆ ของแผนการจัดการคุณภาพสิ่งแวดลอม
ของประเทศและในระดับจังหวัดตอไป   ซึ่งการใหประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจการพัฒนา
โครงการหรือกิจการที่กําลังจะเกิดขึ้นตอไปในอนาคต   ไมวาโครงการหรือกิจการนั้น ๆ จะเปนของ
ภาครัฐบาล รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนขนาดเล็กหรือขนาดใหญ ถอืวาเปนวิธีการที่จะพัฒนาประเทศ
และเปนการคุมครองและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมที่ควรหวงแหนอยางมีประสิทธิภาพมากที่สุด   
เพราะไมใชเฉพาะผูมีอํานาจหนาที่เทานั้นที่จะตัดสินใจดําเนินโครงการ  โดยไมเห็นความสําคัญถึง
คุณภาพชีวิตของประชาชนและคุณภาพสิ่งแวดลอมในบริเวณพื้นที่โครงการหรือกิจการหรือบริเวณ
โดยรอบ   เพราะคุณภาพชีวิตของประชาชนและคุณภาพสิ่งแวดลอมถือวาเปนสิ่งสําคัญที่จะทําให
ประเทศชาติมีการพัฒนาแบบยั่งยืน   และเปนสิ่งที่ประชาชนทุกคนในประเทศตองการ   การมีสวน
รวมของประชาชนในดานการคุมครองและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมมีหลายรูปแบบ   และจัดวา 

                                                 

10เสถียร  รุจิรวนิจ,  “ปญหาสิ่งแวดลอมกับคุณภาพชีวิต,”  ใน  สภาวะแวดลอมของเรา,  
(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2542), หนา  195 – 197.
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เปนเรื่องที่สําคัญและมีความจําเปนมากตอการพัฒนาหรือการคุมครองและรักษาคุณภาพสิ่งแวด
ลอมตอไปในอนาคต   ซึ่งการที่จะใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการคุณภาพสิ่ง
แวดลอมที่ไดผลอยางแทจริงนั้น  จําเปนจะตองมีการใหขาวสารที่แทจริงและถูกตอง   โดยมีการ
กําหนดขั้นตอนการมีสวนรวมอยางถูกวิธีและมีประสิทธิภาพ

ในชวงเวลาดังกลาวไดมีสถานการณปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมที่สง
ผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและสุขภาพอนามัย   รวมทั้งชีวิตของประชาชนอยางรุนแรงเกิดขึ้นหลาย
คร้ัง   เชน   กรณีปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมที่นิคมอุตสาหกรรมลําพูน   จังหวัดลําพูน   
โดยคนงานในนิคมอุตสาหกรรมดังกลาวทยอยกันเสียชีวิตตั้งแตปลายป  พ.ศ.  2536  เปนตนมา
จนกระทั่งถึงเดือนมีนาคม  พ.ศ. 2537  จนกลายเปนขาวครึกโครม    มีการสันนิษฐานกันวาการ
เจ็บปวยและการเสียชีวิตของคนงานดังกลาว   เปนโรคที่เกิดจากการทํางานที่เกี่ยวของกับสารเคมี
ในโรงงาน   แมวาหนวยงานภาครัฐจะออกมายืนยันวาสาเหตุการตายของคนงานไมไดเกี่ยวของ
กับการทํางาน   แตก็ยอมรับวาขอมูลสําคัญ   เชน   สารเคมีที่ใชในโรงงาน   ขอมูลการตรวจสภาพ
รางกายกอนเขาทํางานและประวัติการเจ็บปวยของคนงาน  รวมทั้งสภาพแวดลอมในการทํางาน
และการสัมผัสสารเคมีในการทํางานยังมีอยูนอย    และนอกเหนือจากปญหาสุขภาพของคนงาน
แลว   นิคมอุตสาหกรรมลําพูนยังกอใหเกิดปญหามลพิษทั้งดานน้ําเสีย   และกากของเสียอีกดวย   
โดยเฉพาะในชวงป  พ.ศ. 2537  พบวาโรงงานตาง ๆ ในนิคมอุตสาหกรรมไดลักลอบนํากากอุต
สาหกรรมไปทิ้งในที่ตาง ๆ นอกเขตอุตสาหกรรม   ทําใหเกิดปญหาในเรื่องกล่ินและการสะสมตัว
ของโลหะหนัก   เชน   โครเมียม  แคดเมียม  ตะกั่วในดินและแหลงน้ําผิวดิน 11    หรือ

กรณีอากาศเปนพิษที่แมเมาะ   จังหวัดลําปาง   ซึ่งเกิดขึ้นอยางรุนแรงในชวง
เดือนตุลาคม – พฤศจิกายน  พ.ศ. 2535   กลาวคือ  เครื่องดักจับฝุนจากปลองโรงไฟฟาหนวยที่  2  
หยุดทํางาน   เพราะเครื่องเก็บข้ีเถาอุดตันทําใหฝุนละอองของขี้เถานั้นออกมาจากปลองมากกวา
ปกติและไมสามารถกระจายออกสูชั้นบรรยากาศได   เพราะในชวงเวลานั้นอากาศบริเวณโรงไฟฟา
แมเมาะมีสภาพปด  มีความกดดันอากาศสูง  มีเมฆหมอกปกคลุม   เปนเหตุใหเกิดกาซพิษตาง ๆ
และฝนกรดตกลงสูบริเวณหมูบานใกลเคียง   สงผลใหประชาชนลมปวยลงจํานวนมากกวาสามพัน

                                                 

11กรมควบคุมมลพิษ,  รายงานสถานการณมลพิษของประเทศไทย  พ.ศ. 2537,  (กรุงเทพมหานคร : 
แปลน พริ้นติ้ง , ม.ป.ป.), หนา  51.
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รายแตไมมีผูใดเสียชีวิต   และยังสงผลใหสัตวเลี้ยงและไรนาเสียหายอีกเปนจํานวนมาก 12

สถานการณปญหามลพิษที่สงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและสุขภาพอนามัยของ
ประชาชนเชนนี้   ทําใหประชาชนมีความตื่นตัวในเรื่องปญหามลพิษในสิ่งแวดลอม   และตองการ
เขามามีสวนรวมกับภาครัฐในการจัดการสิ่งแวดลอม   โดยเฉพาะอยางยิ่งการมีสวนรวมในการจัด
การมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมที่กอใหเกิดผลกระทบอยางชัดเจนเปนรูปธรรม

แมวาในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 
2535   ไดเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการคุมครองและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม   ใน
มาตรา  6  มาตรา  7   และมาตรา  8    แตการมีสวนรวมของประชาชนตามกฎหมายฉบับนี้ก็ยังมี
ขอจํากัดอีกมาก   เชน   มาตรา  6  (1)   ไดใหสิทธิประชาชนที่จะไดรับรูขอมูลขาวสารตาง ๆ จาก
ภาครัฐที่เกี่ยวของกับการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม      แตในขณะเดียวกันก็ไดสงวน
สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนไวดวย   โดยบัญญัติใหเจาหนาที่ของรัฐเปนผูใชดุล
พินิจในการตัดสินใจที่จะเปดเผยขอมูลขาวสารนั้น ๆ มากนอยเพียงใดหรืออาจจะไมใหเลยก็ได      
หากเจาหนาที่ของรัฐพิจารณาแลวเห็นวาขอมูลขาวสารนั้นเขาขายขอยกเวนที่ปรากฏอยูในมาตรา  
6 (1)  จึงเปนการที่กฎหมายใหสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารแกประชาชนในลักษณะของการจํากัด
ขอบเขตของการไดรับสิทธินี้   นอกจากนี้แลว   เจาหนาที่ของรัฐมักจะยึดติดกับระเบียบวาดวยการ
รักษาความปลอดภัยแหงชาติ  พ.ศ. 251713   ทําใหมีแนวความคิดวาเอกสารของทางราชการยอม
จะเปนความลับ   ประชาชนไมมีสิทธิที่จะขอตรวจสอบหรือลวงรูถึงเนื้อหาของเอกสารราชการนั้น   
เมื่อไดรับการรองขอใหเปดเผยขอมูลขาวสารจากประชาชน   จึงมักจะปฏิเสธโดยอางวาเปน
เอกสารลับของทางราชการที่ไมสามารถเปดเผยได   ทั้ง ๆ ที่เอกสารนั้นอาจจะไมใชเอกสารลับตาม
ความหมายที่ระบุไวในระเบียบวาดวยการรักษาความปลอดภัยแหงชาติ  พ.ศ. 2517  แตอยางใด   
ทําใหการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนเปนไปอยางจํากัด  จะมีอยูเพียงเทาที่ส่ือมวลชนนําเสนอ   
หรือจากการวิพากษวิจารณในหมูประชาชนเอง  ซึ่งอาจทําใหขอมูลขาวสารคลาดเคลื่อนผิดไปจาก
ความจริง   กอใหเกิดผลกระทบที่ตามมาคือ   ความไมเขาใจและความขัดแยงระหวางภาครัฐกับ
ประชาชน   และนําไปสูการฟองรองเพื่อขอใหศาลบังคับใหหนวยงานของรัฐเปดเผยขอมูลขาวสาร    
                                                 

12สุนีย   มัลลิกะมาลย,  การบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอม. พิมพครั้งที่ 2  (กรุงเทพมหานคร  :  บี.เจ.
เพลท โปรเซสเซอร,  2542),  หนา  124 – 128.
             13"ระเบียบวาดวยการรักษาความปลอดภัยแหงชาติ  พ.ศ. 2517,"  ราชกิจจานุเบกษา (ฉบับพิเศษ)  92  
ตอนที่  37  (16  กุมภาพันธ  2518) : 1 - 147.
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เชน   กรณีการกอสรางโครงการระบบขนสงมวลชนกรุงเทพมหานคร  (ธนายง)   ซึ่งตองพบกับ
ปญหาและอุปสรรคอยางมากในการดําเนินงาน   เพราะถูกคัดคานจากประชาชนอยูเปนระยะ   
เนื่องจากไมไดมีการเปดเผยขอมูลขาวสารใหประชาชนทราบกอนการเริ่มโครงการ   เปนเหตุให
องคการพัฒนาเอกชนรวมกับตัวแทนผูเสียหายจากโครงการและผูสนับสนุนรวมกันเปนโจทกยื่น
ฟองกรุงเทพมหานครและผูวาราชการกรุงเทพมหานครตอศาลแพงวาไมเปดเผยและชี้แจงขอมูล
พื้นฐานที่จําเปนเกี่ยวกับการดําเนินโครงการระบบรถไฟฟาแกประชาชนอยางเพียงพอ   ซึ่งตอมา
คดีนี้ก็จบลงดวยการประนีประนอมยอมความ   กรุงเทพมหานครไดยินยอมเปดเผยขอมูลของโครง
การตอสาธารณะ   จึงไมอาจกลาวไดวาการที่โจทกไดรับขอมูลขาวสารนั้นเปนการไดสิทธิตาม
มาตรา  6  (1)   แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535  
แตอยางใด

นอกจากนี้   สิทธิอีกประการหนึ่งที่สืบเนื่องและเกี่ยวพันกับสิทธิในการรับรูขอมูล
ขาวสารของประชาชน   คือ   สิทธิในการแสดงความคิดเห็นหรือที่เรียกกันวา  "ประชาพิจารณ" 
(Public  Hearing)  ในกรณีที่โครงการหรือกิจการใด ๆ ที่ภาครัฐเปนผูจัดทําขึ้นหรืออนุญาตใหเอก
ชนเขาดําเนินการ   หากโครงการหรือกิจการนั้น ๆ มีแนวโนมวาจะสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมแลว   
ประชาชนก็จะเรียกรองขอเขามามีสวนรวมในการพิจารณาตัดสินใจดวย   แตตามพระราชบัญญัติ
สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535   กลับมิไดมีบทบัญญัติมาตราใดระบุ
เร่ืองนี้ไว   แมแตในการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม (Environmental  
Impact  Assessment : EIA)     ก็ไมไดกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมแตอยางใด 14     ซึ่งการ
ดําเนินโครงการไปโดยไมเปดโอกาสใหประชาชนในพื้นที่ที่อาจไดรับผลกระทบไดมีสวนรวมในการ
แสดงความคิดเห็นนั้นอาจนําไปสูความขัดแยงที่รุนแรงระหวางภาครัฐกับประชาชนได   เชน  กรณี
คัดคานการสรางโรงไฟฟาพลังความรอนจากขยะที่จังหวัดเชียงใหมในชวงป  พ.ศ. 2538   เนื่อง
จากปริมาณของขยะในเขตเทศบาลนครเชียงใหมที่เพิ่มข้ึนเปนอยางมาก   ในขณะที่การจัดเก็บ
และกําจัดไมสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ   เพื่อเปนการแกไขปญหาดังกลาว   การ
ไฟฟาสวนภูมิภาคจึงไดเร่ิมโครงการสรางโรงไฟฟาพลังความรอนขนาด  20  เมกะวัตต   โดยใชเชื้อ
เพลิงจากขยะที่ไดจากเทศบาลและพื้นที่โดยรอบเปนเชื้อเพลิงหลัก   และใชถานหินลิกไนตจาก
จังหวัดลําพูนเปนเชื้อเพลิงเสริม   แตโครงการนี้ก็ไดรับการคัดคานและตอตานอยางรุนแรงจากชาว
บานอําเภอหางดง   ซึ่งเปนบริเวณที่ตั้งโครงการ   ดวยเกรงวาโครงการดังกลาวจะกอใหเกิดมลพิษ 

                                                 

14สุนีย   มัลลิกะมาลย,  การบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอม,  หนา  178.
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ทางอากาศเชนเดียวกับโรงไฟฟาพลังลิกไนตที่อําเภอแมเมาะ   จังหวัดลําปาง   การไฟฟาสวนภูมิ
ภาคจึงตองจัดหาสถานที่ใหม   โครงการหลวงจึงไดมอบที่ดินที่อําเภอหวยเสี้ยวกวา  60  ไรกอ
สรางโรงไฟฟาแทนที่เดิมแตก็ไดรับการตอตานจากชาวบานอีกเชนเดียวกัน     ในที่สุดแลวโครงการ
โรงไฟฟาพลังความรอนจากขยะของจังหวัดเชียงใหมจึงตองถูกระงับไป 15   หรือ

กรณีการคัดคานการสรางโรงงานกําจัดกากอุตสาหกรรมที่จังหวัดระยอง  ในป  
พ.ศ. 2539          เนื่องจากการเจริญเติบโตทางภาคอุตสาหกรรมอยางรวดเร็วทําใหปริมาณกาก
อุตสาหกรรมเพิ่มข้ึนมาก   โรงงานอุตสาหกรรมทั้งขนาดกลางและขนาดเล็กไมมีสถานที่จัดเก็บ
และกําจัดกากอุตสาหกรรม   และโรงงานกําจัดกากอุตสาหกรรมก็มีอยูเพียงสองแหงคือแสมดํา
และราชบุรี   รัฐบาลโดยกระทรวงอุตสาหกรรมจึงไดรวมทุนกับเอกชนตั้งบริษัทขึ้นเพื่อเปนศูนย
กําจัดและบําบัดการอุตสาหกรรมจากโรงงานในเขตภาคกลางและภาคตะวันออกขึ้นที่จังหวัด
ระยอง   แตเนื่องจากการขาดการเผยแพรประชาสัมพันธใหประชาชนในพื้นที่รับทราบขอมูลและ
ความเปนไปไดของโครงการ   รวมทั้งไดเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในการแสดงความคิด
เห็นกอนการอนุมัติสรางโรงงาน   การกอสรางโรงงานกําจัดกากอุตสาหกรรมจึงประสบกับปญหา
ในการกอสรางเนื่องจากถูกประชาชนในพื้นที่ตอตาน    เพราะไมมั่นใจในความปลอดภัยจากกาก
อุตสาหกรรมที่จะกําจัด   ไดมีการชุมนุมและปดถนนประทวงเพื่อคัดคานโครงการ   จนภาครัฐตอง
จัดใหมีการจัดทําประชาพิจารณขึ้นในภายหลัง   แตโครงการนี้ก็ยังคงถูกตอตานเนื่องจากบริษัทไม
สามารถตอบขอซักถามของนักวิชาการและไมสามารถชี้แจงใหเปนที่พอใจแกชาวบานได   ในที่สุด
รัฐบาลจึงตองยายโรงงานกําจัดการอุตสาหกรรมจากอําเภอปลวกแดงไปสรางที่นิคมอุตสาหกรรม
มาบตาพุด   จังหวัดระยองแทน

ทั้งโครงการโรงไฟฟาพลังความรอนจากขยะ จังหวัดเชียงใหม   และโครงการสราง
โรงงานกําจัดกากอุตสาหกรรม  จังหวัดระยอง  ไดสะทอนใหเห็นถึงปญหาการจัดการสิ่งแวดลอม
ของภาครัฐที่ไมไดใหความสําคญักับการมีสวนรวมของประชาชนในการแสดงความคิดเห็น   ทําให
เกิดปญหาความขัดแยงที่รุนแรงตามมา       ซึ่งเปนตัวอยางที่ดีที่ชี้ใหเห็นถึงความสําคัญและความ
จําเปนที่รัฐจะตองใหประชาชนในทองที่มีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นเพื่อประกอบการตัดสิน
ใจของรัฐตอทุก ๆ โครงการที่จะเกิดขึ้นในพื้นที่

                                                 

15สํานักนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม,  รายงานสถานการณคุณภาพสิ่งแวดลอม  พ.ศ. 2538 – พ.ศ. 
2539,  (กรุงเทพมหานคร : Kampai  Imaging  Company  Limited, ม.ป.ป.),  หนา  225 – 227.
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จากปญหาความขัดแยงระหวางภาครัฐกับประชาชนตอหลายโครงการหรือกิจ
การที่ผานมา  อันเกิดจากการที่รัฐไมไดเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในการแสดงความคิด
เห็นเพื่อประกอบการตัดสินใจของรัฐกอนที่จะมีการอนุมัติโครงการ  ในเวลาตอมานายกรัฐมนตรี
จึงไดอาศัยอํานาจตามความในมาตรา  11  (8)  แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผน
ดิน  พ.ศ. 2535 16  โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีออกระเบียบวาดวยกระบวนการรับฟง
ความคิดเห็นของประชาชน  คือ  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ  พ.ศ. 2539 17   เพื่อกําหนดหลักเกณฑและวิธีการแสดงความคิด
เห็นในปญหาสําคัญของชาติที่มีขอโตเถียงหลายฝาย   สําหรับเปนแนวทางประกอบการตัดสินใจ
ของรัฐในการดําเนินงานอันมีผลกระทบตอประชาชน   แตการมีสวนรวมของประชาชนในการ
แสดงความคิดเห็นในเรื่องสิ่งแวดลอมตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฉบับนี้ก็ยังคงมีขอจํากัด   
เพราะการจะจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนขึ้นหรือไมนั้น   สุดทายก็ยังขึ้นอยูกับดุล
พินิจของเจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจวาจะใหมีการจัดทําประชาพิจารณหรือไม

สวนการใชสิทธิของประชาชนในการรับรูขอมูลขาวสารที่เกี่ยวของกับส่ิงแวดลอม
ตามพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม  พ.ศ. 2535   มาตรา  6 (1)  ซึ่งมีขอ
จํากัดของการใชสิทธิดังที่ไดกลาวมาแลว   ในเวลาตอมาก็ไดมีการประกาศใชพระราชบญัญัติขอ
มูลขาวสารของราชการ  พ.ศ. 2540   ซึ่งเปนกฎหมายที่ออกมาเพื่อรับรองสิทธิของประชาชนใน
การรับรูขอมูลขาวสารของทางราชการ   กลาวคือ   ขอมูลขาวสารของราชการจะตองเปดเผยให
ประชาชนรับรูและตรวจดูไดมากที่สุดเปนหลัก   สวนการไมเปดเผยเปนขอยกเวน   โดยใหระเบียบ
วาดวยการรักษาความปลอดภัยแหงชาติ  พ.ศ. 2517  ใชบังคับเทาที่ไมขัดแยงกับพระราชบัญญัติ
นี้   ทําใหประชาชนทั่วไปไดรับรูขอมูลขาวสารของราชการกวางขวางขึ้น ดังนั้น การใชดุลพินิจของ
เจาหนาที่ในการเปดเผยขอมูลขาวสารตามพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม
แหงชาติ  พ.ศ.  2535  มาตรา  6 (1)  จึงตองคํานึงถึงเนื้อหาสาระและขอกําหนดในพระราช
บัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ  พ.ศ. 2540  ประกอบดวย

                                                 

16“พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534,” ราชกิจจานุเบกษา (ฉบับพิเศษ)
108  ตอนที่ 156 (4  กันยายน  2534)  : 1 - 41.

17“ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ,”
ราชกิจจานุเบกษา   113  ตอนพิเศษ 2 ง  (2  กุมภาพันธ  2539)  :  17 – 26.
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เมื่อเขาสูชวงเวลาของการประกาศใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  
ฉบับที่  8  นั้น  ภาครัฐเองก็ไดตระหนักและเล็งเห็นถึงความสําคัญและความจําเปนของการเขามา
มีสวนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม   และไดกําหนด
เปนแนวนโยบายที่สําคัญประการหนึ่งที่รัฐจะตองสนับสนุนใหประชาชนและชุมชนทองถิ่นเขามามี
สวนรวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม   โดยเฉพาะโครงการพัฒนาของรัฐที่จะ
มีผลกระทบตอทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม   รัฐจะตองจัดใหมีขั้นตอนการประชาพิจารณ
โครงการอยางตอเนื่อง   ตั้งแตการริเร่ิมแนวคิดโครงการ   การจัดเตรียมโครงการ   และการดําเนิน
โครงการ 18   จากแนวนโยบายของรัฐที่กําหนดไวดังกลาวถือไดวารัฐไดใหความสําคัญตอการเขา
ไปมีสวนรวมของประชาชนในการดําเนินโครงการหรือกิจการตาง ๆ ที่อาจสงผลกระทบตอส่ิงแวด
ลอมรวมกับภาครัฐในทุกขั้นตอนของการดําเนินการ

ในเวลาตอมาเมื่อไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 
2540 ∗  รัฐธรรมนูญฉบับใหมนี้อยูในชวงตนของการประกาศใชแผนพัฒนาฯ  ฉบับที่  8  โดยมีที่
มาจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2534  แกไขเพิ่มเติม  (ฉบับที่  6)  พ.ศ.  2539  ได
บัญญัติใหมีสภารางรัฐธรรมนูญ (สสร.) ข้ึน  ประกอบดวยสมาชิกที่ไดรับเลือกตั้งจากรัฐสภา
จํานวน  99  คน  มีหนาที่จัดทํารางรัฐธรรมนูญฉบับใหมทั้งฉบับเพื่อเปนพื้นฐานสําคัญในการ
ปฏิรูปการเมือง   สภารางรัฐธรรมนูญจึงไดจัดทํารางรัฐธรรมนูญโดยมีสาระสําคัญเปนการสงเสริม
และคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน   ใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองและตรวจสอบ
การใชอํานาจรัฐเพิ่มข้ึน   ตลอดทั้งปรับปรุงโครงสรางทางการเมืองใหมีเสถียรภาพและประสิทธิ
ภาพยิ่งขึ้น   ทั้งนี้โดยไดคํานึงถึงความคิดเห็นของประชาชนเปนสําคัญ 19

โดยเฉพาะในเรื่องที่เกี่ยวกับส่ิงแวดลอมนั้นรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดรองรับการมีสวน
รวมของประชาชนอยางในการจัดการสิ่งแวดลอมไวอยางชัดเจน      ทั้งนี้เนื่องจากความลมเหลว 

                                                 

18สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ,  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ  ฉบับที่  8  พ.ศ. 2540 – 2544  (กรุงเทพมหานคร : หางหุนสวนจํากัดเม็ดทราย พริ้นติ้ง, 2540),  หนา  
142 - 143.

∗ในวิทยานิพนธฉบับนี้  หากกลาวถึงรัฐธรรมนูญโดยมิไดระบุป พ.ศ.  ใหหมายถึง  รัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540.

19“รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540,”  ราชกิจจานุเบกษา  (ฉบับกฤษฎีกา)  114  ตอนที่  
55  ก  (11  ตุลาคม  2540)  :  1 – 99.
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ของการบริหารจัดการสิ่งแวดลอมโดยภาครัฐแตเพียงฝายเดียวจนกอใหเกิดความเสื่อมโทรมของ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในอดีตที่ผานมาที่ยังคงสงผลกระทบมาจนถึงปจจุบัน   รวมถึง
ปญหาการแพรกระจายของมลพิษในสิ่งแวดลอมและปญหาความขัดแยงระหวางภาครัฐและ
ประชาชนในการบริหารจัดการสิ่งแวดลอมที่เกิดขึ้นอยางตอเนื่อง   รัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงไดเนนถึง
การเปดโอกาสใหประชาชนใหเขามามีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอมเปนอยางมาก   โดยยึด
หลักวา  ภายใตหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน   การดําเนินการเพื่อรักษาสิ่งแวดลอมใหมีคุณภาพได
นั้น   จะตองเปนการรวมมือกันของทุกฝายที่เกี่ยวของไมวาจะเปนภาครัฐ   ประชาชนหรือชุมชน   
รวมทั้งภาคเอกชนดวย  โดยถือวาเปนพื้นฐานของหลักการพัฒนาที่ยั่งยืน 20  โดยไดบัญญัติหลัก
การสําคัญ ๆ เพื่อแกไขปญหาการจัดการสิ่งแวดลอมที่เคยเกิดขึ้นในอดีต   และเปดโอกาสให
ประชาชนไดมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม   เพื่อรักษาไวซึ่งคุณภาพสิ่งแวดลอมที่ดีใหคงอยู
ตลอดไป   เชน  ใหการรับรองเสรีภาพแกบุคคลในการรวมกันเปนหมูคณะ   (มาตรา  45)   ใหการ
รับรองสิทธิของชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมในการบํารุงรักษา   และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม  (มาตรา  46)   สิทธิของบุคคลในการมีชีวิตอยูในสิ่งแวดลอมที่ดีมีคุณภาพ   และ
มีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม  (มาตรา  56)     และ  
สิทธิของบุคคลที่จะไดรับขอมูลขาวสาร  คําชี้แจง  และเหตุผลกอนการอนุญาตหรือดําเนินโครง
การหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม  และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นในเรื่อง
ดังกลาว   (มาตรา  59)  เปนตน

เมื่อรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540  ไดบัญญัติรับรองการมีสวน
รวมของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอมไว  การจัดการสิ่งแวดลอมที่เคยถูกกําหนดใหเปน
ภาระหนาที่ของรัฐแตเพียงฝายเดียวก็จะตองเปลี่ยนแปลงไป   โดยจะตองเปดโอกาสใหประชาชน
มีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอมดวย    โดยเฉพาะการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการ
มลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม   เนื่องจากที่ผานมามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมไดกอใหเกิด
ผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและประชาชนเปนอยางมาก   ดังจะไดยกตัวอยางใหเห็นถึงความสําคัญ
และความรุนแรงที่เปนรูปธรรมของปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมที่สงผลกระทบตอส่ิงแวด
ลอมและประชาชน   โดยแบงประเภทของมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมในแงของการแพร
กระจายออกเปน  3  ประเภทดังนี้

                                                 

20สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, “รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 17 (เปน
พิเศษ),”  12  กรกฎาคม  พ.ศ. 2540,  หนา  133.
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1.   มลพิษจากกากของเสียอันตราย

                               สถานการณของเสียอันตราย  (Hazadous  Waste)  ในประเทศไทยนั้นนับ
วันจะทวีความรุนแรงเพิ่มข้ึน   เนื่องจากมีการพัฒนาอุตสาหกรรมโดยใชเทคโนโลยีสมัยใหม   การ
ผลิตสินคาที่เหมาะสมกับเทคโนโลยีสมัยใหมทําใหมีการใชวัตถุดิบที่เปนสารอันตราย  (Toxic  
Materials)  ซึ่งถานําไปใชในกระบวนการผลิตแลวอาจกอใหเกิดของเสียอันตรายขึ้นได   สาร
อันตรายดังกลาวอาจอยูในรูปของสารเคมี   สารไวไฟ   หรือสารกัมมันตภาพรังสี   เปนตน   เมื่อนํา
มาใชในกระบวนการผลิตแลว   อาจมีของเสียอันตรายเหลือออกมาและอาจสงผลกระทบตอส่ิงที่มี
ชีวิตและสภาพแวดลอมได   และเปนการสิ้นเปลืองทรัพยากรธรรมชาติอีกดวย

                               ตลอดชวงระยะเวลากวา  30  ปที่ผานมา   ประเทศไทยไดมีการพัฒนา
ประเทศใหเปนประเทศที่มีอุตสาหกรรมเปนพื้นฐานทางเศรษฐกิจที่สําคัญ      จึงไดมีการนําเอา
สารอันตรายมาใชในกระบวนการผลิตซึ่งอาจเกิดของเสียอันตรายออกมาปนเปอนกับสภาวะแวด
ลอม21   ซึ่งมลพิษจากกากของเสียอันตรายเปนปญหาตอส่ิงแวดลอมที่สําคัญ    เนื่องจากเปนมล
พิษที่สงผลกระทบรุนแรง  ทั้งที่เปนโดยเฉียบพลัน  และสะสมอยูในสิ่งแวดลอม  กอใหเกิดความ
เจ็บปวยแกประชาชน  และความเสียหายตอสภาพของระบบนิเวศน  และยากตอการยอยสลาย
ตามธรรมชาติ   ของเสียอันตรายอาจมีแหลงกําเนิดตาง ๆ กัน   เชน   โรงงานอุตสาหกรรม   โรง
พยาบาล   ที่พักอาศัย   เปนตน

                               ผลรายจากของเสียอันตรายที่ปรากฏเดนชัดเปนรูปธรรม   โดยเปนอนัตราย
ตอสุขภาพอนามัยของประชาชนและไดเกิดขึ้นกับประเทศไทยหลายครั้ง   ตัวอยางเชน  กรณีมีผู
เสียชีวิตเนื่องมาจากพิษของสารตะกั่วจากเปลือกแบตเตอรี่ที่นําไปบดอัดถนนในจังหวัด
สมุทรปราการ  ในป  พ.ศ. 2519 หรือกรณีพบผูปวยดวยโรคพิษสารหนูเร้ือรังที่อําเภอรอนพิบูลย
จังหวัดนครศรีธรรมราช  ในป  พ.ศ. 2530   เปนตน

2.   มลพิษทางน้ํา

           โรงงานอุตสาหกรรมเปนแหลงสําคัญในการปลอยมลพิษทางน้ํา   เปนปญหา
                                                 

21สถาบันวิจัยสภาวะแวดลอม  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  "รางรายงานการศึกษาฉบับกลาง  เร่ือง  
การวางแผนแบบตรวจสอบและบันทึกมลพิษ,"  สิงหาคม  2537  (อัดสําเนา),  หนา  1 - 49.
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ที่สงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมเปนอยางมาก   เนื่องจากน้ําทิ้งจากโรงงานอุตสาหกรรมมีความเขม
ขนของมลพิษสูง   โดยเฉพาะความสกปรกในรูปของบีโอดี   ซึ่งมีผูเคยประเมินไววา   น้ําทิ้งจากโรง
งานน้ําตาลแหงหนึ่งมีความสกปรกในรูปของบีโอดี   เทียบไดถึงน้ําทิ้งจากชุมชนเมืองขนาดเล็กที่มี
ประชากรประมาณ  100,000  คน 22

                               มลพิษทางน้ําจากภาคอุตสาหกรรมนอกจากจะมีความสกปรกในรูปของสาร
อินทรียแลว   โรงงานอุตสาหกรรมบางประเภทยังปะปนไปดวยโลหะหนักและสารพิษ   เชน   
ตะกั่ว  แคดเมียม  ปรอท   ซึ่งอาจกอใหเกิดผลรายทั้งตอชีวิตของประชาชนและสภาพแวดลอม   
จากรายงานสถานการณมลพิษทางน้ําของคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติที่ระบุในนโยบาย
และแผนการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2540 – 2559   กลาววา   คุณ
ภาพของแหลงน้ําตาง ๆ มีคุณภาพที่เสื่อมโทรมลงและมีแนวโนมที่จะทวีความรุนแรง   รวมทั้ง
ขยายพื้นที่มากขึ้นเรื่อย ๆ 23

                               ที่ผานมามลพิษทางน้ําจากโรงงานอุตสาหกรรมไดกอใหเกิดผลกระทบตอสิ่ง
แวดลอม   และสรางความเสียหายอยางมาก   เชน   กรณีแมน้ําตาป   จังหวัดสุราษฎรธานีเนาเสีย
ในป  พ.ศ. 2530   ซึ่งเกิดจากน้ําที่ปลอยจากโรงงานสุรา    หรือกรณีแมน้ําพองเนาเสียในป  พ.ศ. 
2535   อันเกิดจากสารพิษจากโรงงานน้ําตาล    และสารพิษจากโรงงานอื่น ๆ ที่ไดสรางความเสีย
หายตอชีวิตสัตวน้ําอยางมหาศาล หรือกรณีการตรวจพบการปนเปอนของสารตะกั่วในลําหวยคลิตี้   
จังหวัดกาญจนบุรี   ซึ่งเกิดจากโรงแตงแรตะกั่วในบริเวณดังกลาว   ในป  2541   มีการตรวจพบวา
ชาวบานในบริเวณหวยคลิตี้มีปริมาณตะกั่วในเลือดสูงกวาปกติทั่วไป  และสัตวน้ําในหวยคลิตี้ทุก
บริเวณมีสารตะกั่วปนเปอนอยูในปริมาณที่ไมเหมาะสมตอการบริโภค24   เปนตน

                                                 

22วุทธิชัย  แกวกระจาง,  ”อุตสาหกรรมกับมลพิษที่เกิดขึ้น,” Industrial  Technology  Review  15  
(ธันวาคม  2538)  :  111.

23สํานักนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม,  “นโยบายปองกันและขจัดมลพิษ,”   ใน   นโยบายและแผนการ
สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ.  2540 - 2559   (กรุงเทพมหานคร : อินทิเกรเต็ด  โปรโมชั่น  
เทคโนโลยี,  2540),  หนา  46.

24สํานักนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม,  รายงานสถานการณคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2541
(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพพิทักษอักษร  2543),  หนา  37 - 38.
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3.   มลพิษทางอากาศ

โรงงานอุตสาหกรรมจัดเปนแหลงกําเนิดของมลพิษทางอากาศที่สําคัญแหลง
หนึ่ง   การแพรกระจายของมลพิษทางอากาศจากโรงงานเกิดขึ้นใน  2  ลักษณะ  คือ   จากการเผา
ไหม   ถาไมสมบูรณจะเกิดกาซและฝุนละอองตาง ๆ ปะปนในอากาศ   โดยเฉพาะโรงงานที่ใชถาน
หินเปนเชื้อเพลิงจะกอมลพิษไดมากกวาน้ํามัน   อีกสวนหนึ่งเกิดขึ้นจากขั้นตอนการผลิต   โดย
เฉพาะโรงงานที่ผลิตโลหะ   เชน   โรงงานผลิตทองแดง  สังกะสี  ตะกั่ว  จะมีกาซไอ ควัน   ซึ่งสวน
ใหญเปนพิษ   นอกจากนี้ยังมีโรงงานแบตเตอรี่   ถานไฟฉาย   โรงกลั่นน้ํามัน   โรงงานผลิตปูน
ซีเมนต   เปนตน 25

มลพิษทางอากาศเปนลักษณะหนึ่งของการแพรกระจายของมลพิษจากโรง
งานอุตสาหกรรมที่สงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมที่กอใหเกิดปญหาคุณภาพอากาศเสื่อมโทรมลง   มี
กาซตาง ๆ ปะปนอยูในบรรยากาศกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัยของประชาชน   ตัวอยาง
เชน   กรณีอากาศเปนพิษจากโรงงานหลอหลอมโลหะ   เมื่อป  2529  ที่เขตภาษีเจริญที่ไดปลอย
ฝุนละอองที่มีสารตะกั่วทําใหผูคนที่อยูใกลเคียงโรงงานมีอาการเจ็บปวย   หรือกรณีอากาศเปนพิษ
จากกาซซัลเฟอรไดออกไซดที่เกิดจากโรงไฟฟาแมเมาะ   จงัหวัดลําปาง  ในป  2535  ซึ่งมีประชา
ชนลมปวยเปนจํานวนมาก  หรือกรณีกลิ่นสารเคมีที่เกิดจากโรงงานในเขตนิคมอุตสาหกรรมมาบ
ตาพุด จังหวัดระยอง ทําใหประชาชนรวมทั้งนักเรียนและครูที่อยูใกลเคียงกับนิคมอุตสาหกรรม
มาบตาพุดตองเจ็บปวยเปนจํานวนมากในป  2540  และ  2541

ปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมที่เกิดขึ้นอยางตอเนื่องเหลานี้   ทําให
ประชาชนใหความสนใจและใหความสําคัญกับปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม   และมี
ความตองการที่จะเขามามีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมรวมกับภาครัฐ

ดังที่ไดกลาวมาแลววารัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดใหการรับรองการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอมในหลายมาตรา   รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศที่
บรรดากฎหมายอื่นตองบัญญัติใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญจึงจะมีสภาพบังคับได   เมื่อรัฐธรรม
นูญฉบับนี้ไดบัญญัติรับรองการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอมไว   จึงสงผลให 

                                                 

25วุฒิชัย   แกวกระจาง,  “อุตสาหกรรมกับมลพิษที่เกิดขึ้น,”  หนา  113.
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กฎหมายในระดับรองจากรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของกับส่ิงแวดลอมที่มีในปจจุบันตองมีการปรับปรุง
แกไขหรือบัญญัติเพิ่มเติมใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญตอไป

หากพิจารณาถึงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  
พ.ศ. 2535  ซึ่งเปนกฎหมายสิ่งแวดลอมพื้นฐานที่รวมเอาการคุมครองสิ่งแวดลอมและการอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติ    และการควบคุมมลพิษในทุกดานแลวจะพบวากฎหมายฉบับนี้ไดบัญญัติรับ
รองสิทธิของประชาชนในการมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอมไว   โดยไดบัญญัติรับรองสิทธิใน
การไดรับชดใชคาเสียหายหรือคาทดแทนในกรณีที่เกิดการแพรกระจายของมลพิษหรือภาวะมลพิษ
จากกิจการหรือโครงการใดที่ริเร่ิมสนับสนุนหรือดําเนินการโดยสวนราชการ  หรือรัฐวิสาหกิจ  
(มาตรา  6 (2))   และการรองเรียนกลาวโทษผูกระทําผิดตอเจาพนักงานในกรณีที่ไดพบเห็นการ
กระทําใด ๆ อันเปนการละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมมลพิษและการคุมครองสิ่ง
แวดลอม (มาตรา  6 (3))   แตกฎหมายดังกลาวก็ยังไมมีความชัดเจนและเพียงพอที่จะรับรองสิทธิ
ของประชาชนในการมีสวนรวมจัดการสิ่งแวดลอมที่มีในรัฐธรรมนูญ      ทั้งปญหาความไมชัดเจน
ของสิทธิในการเรียกรองคาเสียหาย  หรือคาทดแทนจากรัฐ   รัฐวิสาหกิจ  หรือเอกชนในกรณีที่มี
การแพรกระจายของมลพิษหรือภาวะมลพิษที่เกิดขึ้นตอส่ิงแวดลอม    การเปนผูเสียหายในคดี
อาญาในกรณีที่มีการละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการควบคุมมลพิษ   และการใชสิทธิ
ในการฟองรองหนวยงานของรัฐ   รัฐวิสาหกิจ  หรือองคกรอื่นของรัฐเพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตาม
กฎหมายในการคุมครองสิ่งแวดลอม  และไมมีการรับรองสิทธิของประชาชนในการแสดงความคิด
เห็น   และสิทธิในการติดตามตรวจสอบโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจกอใหเกิดมลพิษตอส่ิงแวด
ลอม   ทําใหเปนปญหาและอุปสรรคตอการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรง
งานอุตสาหกรรม

จากปญหาดังกลาว  ในวิทยานิพนธฉบับนี้จึงมุงที่จะทําการศึกษาถึงแนวทางใน
การพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวของใหมคีวามชัดเจน  เพียงพอ  และสอดคลองกับการรับรองสิทธิของ
ประชาชนที่จะมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอมตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญ  อันจะทําให
ประชาชนสามารถใชบทบาทของตนที่จะมีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม
ไดอยางเต็มที่  ซึ่งจะสงผลใหปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมลดลงไปไดระดับหนึ่ง
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1.2   วัตถุประสงคของการวิจัย

1.    เพือ่ศึกษาถงึสทิธขิองประชาชนในการมสีวนรวมในการจดัการสิง่แวดลอมตาม
รัฐธรรมนญู

2.  เพื่อศึกษาถึงปญหาความไมชัดเจนและเพียงพอของกฎหมาย     อันเปน
อุปสรรคและขอขัดของตอการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาห
กรรม

3.  เพื่อศึกษารูปแบบและโครงสรางที่เหมาะสมขององคกรการมีสวนรวมของ
ประชาชนเพื่อการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม

4.  เพื่อศึกษาถึงแนวทางในการพัฒนากฎหมายใหมคีวามชัดเจน   และเพียงพอ
ตอการรับรองสิทธิของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอม ที่มีอยูในรัฐธรรมนูญ

1.3   สมมุติฐานของการวิจัย

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ 2540 ไดรับรองสิทธิของประชาชนในการ
จัดการสิ่งแวดลอมไวหลายมาตรา   แตเมื่อพิจารณาถึงการมีสวนรวมของประชาชนตามพระราช
บัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ.  2535  การใชสิทธิของประชาชนยัง
มีขอขัดของทั้งปญหาความไมชัดเจนของสิทธิในการเรียกรองคาเสียหายหรือคาทดแทนจากรัฐ  รัฐ
วิสาหกิจ  หรือเอกชน  กรณีที่ไดรับความเสียหายจากการแพรกระจายของมลพิษหรือภาวะมลพิษ  
และการเปนผูเสียหายกรณีที่มีการละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายที่เกี่ยวกับการควบคุมมลพิษ  รวมทั้ง
ไมมีการรับรองสิทธิในการแสดงความคิดเห็น   สิทธิในการติดตามตรวจสอบโครงการหรือกิจกรรม
ใดที่อาจกอใหเกิดมลพิษตอส่ิงแวดลอม    และสิทธิในการฟองรองหนวยงานของรัฐ    รัฐวิสาหกิจ   
หรือองคกรอื่นของรัฐ   เพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย   ในการคุมครองสิ่งแวดลอม      สงผลให
ประชาชนไมสามารถที่จะใชบทบาทเพื่อการมีสวนรวมในการจัดการปญหามลพิษจากโรงงานอุต
สาหกรรมไดอยางเต็มที่   ทําใหเปนอุปสรรคตอการแกไขปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมที่
เกิดขึ้น  ดังนั้น  การพัฒนากฎหมายใหมีความชัดเจนและเพียงพอที่จะรองรับสิทธิของประชาชน  
และการกําหนดรูปแบบและโครงสรางองคกรการมีสวนรวมของประชาชนเพื่อการจัดการมลพิษ
จากโรงงานอุตสาหกรรมที่เหมาะสม  จะทําใหสมประโยชนตามเปาหมายแหงรัฐธรรมนูญ
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จากสมมุติฐานของการวิจัยดังกลาว   วิทยานิพนธฉบับนี้มีประเด็นที่จะตอง
พิสูจนดังนี้

1. การรับรองการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอมตามบท
บัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540

2. ความไมชัดเจนเพียงพอ  และปญหาในการรับรองสิทธิในการมีสวนรวมของ
ประชาชนตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535

3. ระดับและรูปแบบของการมีสวนรวมของประชาชน
4. ความสอดคลองของกฎหมายตอบทบัญญัติที่มีในรัฐธรรมนูญในสวนของการ

มีสวนรวมของประชาชน

1.4   วิธีดําเนินการวิจัย

1. การวิจัยแบบเอกสาร (Documentary Research) โดยการศึกษาคนควา  
และรวบรวมขอมูลจาก

                               1.1   กฎหมาย   โดยการศึกษาและวิเคราะหถึงกฎหมายที่เกี่ยวของกับการ
ใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมในประเทศไทย   และใน
ประเทศสหรัฐอเมริกา   ดังตอไปนี้คือ
                                   1)   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2517
                                   2)   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2521
                                   3)   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2534

4) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2534  แกไขเพิ่มเติม
(ฉบับที่ 6)  พ.ศ. 2539

5) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540
6) พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ

พ.ศ. 2518
7) พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ

พ.ศ. 2535
8) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2535
9) พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  พ.ศ. 2540
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10) พระราชบัญญัติการผังเมือง  พ.ศ. 2518
11) พระราชบัญญัติโรงงาน  พ.ศ. 2535
12) พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา  พ.ศ. 2522
13) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง

พ.ศ. 2542
14) พระราชบัญญัติคณะกรรมกฤษฎีกา  (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2542
15) พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบ

รอยของบานเมือง  พ.ศ. 2535
16) ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
17) ประมวลกฎหมายอาญา
18) ประมวลกฎหมายวิธีพจิารณาความแพง
19) ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
20) ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น

สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ  พ.ศ.  2539
21) ระเบียบวาดวยการรักษาความปลอดภัยแหงชาติ  พ.ศ. 2517
22) ระเบียบกระทรวงอุตสาหกรรมวาดวยการใหองคกรเอกชนมีสวน

รวมในการตรวจสอบโรงงาน พ.ศ. 2543
23) The  Freedom  of  Information  Act,  1966
24) The  National  Environmental  Policy  Act,  1969
25) The  Clean  Air  Act
26) The  Clean  Water  Act

                               1.2    เอกสารทั่วไปที่เกี่ยวของ   ไดแก   การศึกษาวิเคราะหขอมูลจาก
หนังสือ  บทความ  รายงานการศึกษาวจิัย   เอกสารประกอบการประชุม   และสิ่งพิมพตาง ๆ ที่
เกี่ยวของ  รวมทั้งขอมูลทางอินเทอรเน็ต  (Internet)

2. การวิจัยภาคสนาม  (Field  Research)  โดยการใชแบบสอบถาม
(Questionnaires)

2.1    พื้นที่ศึกษาและประชากรตัวอยาง
    ในการศึกษาวิจัยเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการ
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สิ่งแวดลอม : ศึกษากรณีมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมนี้   ผูวิจัยไดเลือกพื้นที่ในเขตอําเภอเมือง  
จังหวัดสมุทรปราการ  และอําเภอเมือง  จังหวัดระยองมาใชเปนพื้นที่ศึกษา   ทั้งนี้   เนื่องจาก
บริเวณดังกลาวเปนเขตพื้นที่ที่มีโรงงานอุตสาหกรรมตั้งอยูเปนจํานวนมาก      และประชาชนไดรับ
ผลกระทบจากมลพิษโรงงานอุตสาหกรรมอยางชัดเจน   ดังนั้น   ผูวิจัยจึงเลือกใชเปนพื้นที่ศึกษา
และประชากรตัวอยางในการศึกษาวิจัยครั้งนี้

                                         โดยผูวิจัยไดกําหนดวิธีการศึกษาครั้งนี้ดวยการใชแบบสอบถามที่ได
จัดทําขึ้นมาเพื่อเก็บขอมูลในดานตาง ๆ ที่จําเปนเพื่อนําเอามาใชประกอบการศึกษาวิจัย   โดยได
จัดทําแบบสอบถามขึ้นมา  3  ชุด   แยกตามกลุมของประชากรตัวอยางที่จะทําการศึกษา   ซึ่งแบง
ออกเปน 3 กลุม        ซึ่งความเกี่ยวของกับการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจาก
โรงงานอุตสาหกรรมคือ ประชาชน  องคการพัฒนาเอกชน  และผูประกอบการโรงงานอุตสาหกรรม   
โดยการใชแบบสอบถามจํานวนทั้งสิ้น  153  ฉบับ  มีรายละเอียดดังตอไปนี้
                                         (1)   ประชาชนจํานวน  100  คน  ประกอบดวย

(ก) ประชาชนในเขตอําเภอเมือง จังหวัดสมุทรปราการ  จํานวน
50  คน
                                                 (ข)  ประชาชนในเขตอําเภอเมือง จังหวัดระยอง จํานวน  50  คน
                                         โดยใชวิธีเลือกกลุมประชากรตัวอยางแบบ  Accidental  Sampling   
ซึ่งประชาชนจํานวน  100  คน  ประกอบไปดวย  ประชาชนแยกตามอาชีพไดเปน   อาชีพรับราช
การจํานวน  37  คน  คิดเปน  37%   ลูกจางธุรกิจหรือรานคาจํานวน  30  คน   คิดเปน  30%     
คาขายหรือประกอบธุรกิจสวนตัวจํานวน  10  คน  คิดเปน  10%   และอาชีพอื่น ๆ จํานวน  23  
คน  คิดเปน  23%   (ดูตารางที่  1)

              ตารางที่  1   จํานวนของประชาชนแยกตามอาชีพ

อาชีพ/จังหวัด ระยอง สมุทรปราการ รวม %
รับราชการ/รัฐวิสาหกิจ 10 27 37 37
ลูกจางธุรกิจ/รานคา 19 11 30 30
คาขาย/ประกอบธุรกิจสวนตัว 5 5 10 10
อ่ืน ๆ 16 7 23 23

รวม 50 50 100 100
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                                         (2)   โรงงานอุตสาหกรรมจํานวน 20 โรงงาน   ประกอบดวย
 (ก)   โรงงานอุตสาหกรรมประเภทที่ไมตองจัดทํารายงานการ

วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมในเขตอําเภอเมือง  จังหวัดสมุทรปราการ  จํานวน  10  โรงงาน
(ข) โรงงานอุตสาหกรรมประเภทที่ตองจัดทํารายงานการ

วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมในเขตอําเภอเมือง  จังหวัดระยอง  จํานวน  10  โรงงาน

                                         โดยใชวิธีเลือกกลุมประชากรตัวอยางแบบ  Simple  Random  
Sampling   ซึ่งโรงงานอุตสาหกรรม  จํานวน  20  โรงงาน   ประกอบไปดวยโรงงานอุตสาหกรรม
แยกตามขนาดออกเปน   โรงงานจําพวกที่  2  จํานวน  4  โรงงาน  คิดเปน  20%   โรงงานจําพวกที่  
3  จํานวน  6  โรงงาน  คิดเปน  30%  และโรงงานจําพวกที่  3  ประเภทซึ่งตองมีการจัดทํารายงาน
การวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม (EIA)  จํานวน  10  โรงงาน  คิดเปน  50% (ดูตารางที่  2)

              ตารางที่  2   จํานวนโรงงานอุตสาหกรรมแยกตามขนาด

ขนาดโรงงาน ระยอง สมุทรปราการ รวม %
โรงงานจําพวกที่  1 - - - -
โรงงานจําพวกที่  2 - 4 4 20
โรงงานจําพวกที่  3 - 6 6 30
โรงงานจําพวกที่  3  ซึ่งตองมีการจัดทํา  EIA 10 - 10 50

รวม 10 10 20 100

                                         (3) องคการพัฒนาเอกชนซึ่งไดจดทะเบียนเปนองคการพัฒนาเอกชน
ดานสิ่งแวดลอมกับกระทรวงวิทยาศาสตร  เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอมจํานวน  33  องคกร   โดยใช
วิธีเลือกกลุมประชากรตัวอยางแบบ  Simple Random  Sampling   ซึ่งองคการพัฒนาเอกชน  
จํานวน  33  องคกร   ประกอบไปดวยองคการพัฒนาเอกชนแยกตามที่อยูเปนองคการพัฒนาเอก
ชนซึ่งมีที่อยูในกรุงเทพมหานครจํานวน  22  องคกร  คิดเปน  66.66%   นนทบุรี  2  องคกร  คิด
เปน  6.06%   นครปฐม  รอยเอ็ด  ขอนแกน  ชัยภูมิ  ตรัง  ปทมุธานี  นาน  แมฮองสอน  สุรินทร
จังหวัดละ  1  องคกร  คิดเปนจังหวัดละ  3.03%   (ดูตารางที่  3)
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ตารางที่  3   จํานวนองคการพัฒนาเอกชนแยกตามที่อยู

จังหวัด จํานวน %
กรุงเทพมหานคร 22 66.66
นนทบุรี 2 6.06
นครปฐม 1 3.03
รอยเอ็ด 1 3.03
ขอนแกน 1 3.03
ชัยภูมิ 1 3.03
ตรัง 1 3.03
ปทุมธานี 1 3.03
นาน 1 3.03
แมฮองสอน 1 3.03
สุรินทร 1 3.03

รวม 33 ≈  100

2.2   แบบสอบถามและประเด็นหลักที่กําหนดในแบบสอบถาม

                                  แบบสอบถามแบงออกเปน  3  ชุด  ประกอบดวย   แบบสอบถามประชาชน   
แบบสอบถามผูประกอบการโรงงานอุตสาหกรรม   และแบบสอบถามองคการพัฒนาเอกชน   แต
ละชุดมีประเด็นหลักในแบบสอบถาม   ดังนี้

                                  1.   การใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาห
กรรม   โดยแยกเปน   โรงงานอุตสาหกรรมประเภทซึ่งไมตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบ
ส่ิงแวดลอม   และประเภทซึ่งตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม

2. การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอมที่มีอยูในรัฐ
ธรรมนูญ

3. การจัดตั้งองคกรการมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบมลพษิ
จากโรงงานอุตสาหกรรม
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                                  โดยแนวทางการวิเคราะหขอมูล   ผูวิจัยกําหนดวิเคราะหขอมูลที่ไดจาก
แบบสอบถามดวยสถิติเชิงพรรณา   ไดแก   คารอยละ   โดยในการวิเคราะหนั้นไดนําเอาขอมูลที่ได
จากแบบสอบถามและจากเอกสารมาใชประกอบกันตามประเด็นหัวขอที่กําหนดไว  ในลักษณะ
ของการประสมประสานขอมูลดวยกัน   โดยไมแยกการนําเสนอขอมูลที่รวบรวมมาไดออกมา
เฉพาะ

1.5   ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ

ทาํใหทราบถงึสทิธขิองประชาชนในการมสีวนรวมในการจดัการสิง่แวดลอมตาม
รัฐธรรมนูญ   รวมทั้งปญหาความไมชัดเจนและเพียงพอของกฎหมาย   อันเปนอุปสรรคและขอขัด
ของตอการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม ตลอดจนรูปแบบ
และโครงสรางองคกรการมีสวนรวมของประชาชนเพื่อการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมที่
เหมาะสม  เพื่อเปนตัวอยางและรูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนในการพิทักษส่ิงแวดลอมที่
สอดคลองกับรัฐธรรมนูญ    และเพื่อใชประโยชนในการปรับปรุงแกไขกฎหมายที่เกี่ยวของตอไป



บทที่ 2

การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอม

2.1   ทฤษฎีและแนวคิดที่เกี่ยวของกับการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการ

สิ่งแวดลอม

การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอมนั้นจะมีที่มาจากทฤษฎีและ
แนวคิดที่สําคัญ   2   ประการ   คือ   ทฤษฎีสิทธิในสิ่งแวดลอม   และแนวความคิดการมีสวนรวม
ของประชาชน   ดังนี้

2.1.1   ทฤษฎีสิทธิในสิ่งแวดลอม   (The  Environmental  Right  Theory)

                         ทฤษฎีนี้มีหลักเกณฑสําคัญวา   “ส่ิงแวดลอมเปนสิ่งจําเปนสําหรับชีวิตความเปน
อยูของมนษุย  และบุคคลแตละคนเปนผูทรงสิทธิที่จะสงวนรักษาและควบคุมคุณภาพของสิ่งแวด
ลอมเพื่อความสุขสบายของตนเองได   เมื่อคุณภาพสิ่งแวดลอมถูกคุกคามเนื่องจากมลพิษก็
สามารถบังคับตามวัตถุแหงสิทธินี้ได   โดยไมตองคํานึงถึงวาไดเกิดความเสียหายหรือภยันตราย
เกิดขึ้นกับชีวิต   ทรัพยสิน   และสุขภาพอนามัยของผูนั้นมากนอยเพียงใดหรือไม 1

                         หลักการแหงสิทธิในสิ่งแวดลอมไมปรากฏหลักฐานที่แนชัดวาเกิดขึ้นเมื่อใด   แต
เหตุที่ทําใหหลักการนี้แพรหลายออกไปก็เพราะเหตุการณตาง ๆ ที่เกิดขึ้นมาทําลายสภาวะแวด
ลอมของโลกจนถึงขั้นวิกฤต   ทําใหมนุษยเกิดความรูสึกหวั่นวิตกและกลัววาสิ่งแวดลอมอาจถูก
ทําลายหมดสิ้นไปได    จึงเกิดความรักและหวงแหนในสิ่งแวดลอมเพื่อที่จะใหส่ิงแวดลอมคงอยูใน
โลกไดนาน ๆ  จึงเปนที่มาของแนวความคิดวา   ส่ิงแวดลอมนาจะเปนสมบัติของทุกคนมิใชเปน
ของคนใดคนหนึ่ง   ดังนั้น  ทุกคนจึงนาจะมีสิทธิที่จะปกปกรักษาใหสภาพแวดลอมของโลกดํารง

                                                 

1ดนัยยศ  ศรลัมพ,  “คาทดแทนในกรณีส่ิงแวดลอมเปนพิษ”  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  ภาค
วิชานิติศาสตร  บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2525),   หนา  135.



29

อยูเพื่อมวลมนุษยตลอดไป   รวมถึงเรียกรองมิใหผูหนึ่งผูใดมาทําลายสิ่งแวดลอม   และสภาวะ
แวดลอมเสียไปดวย

การพัฒนาประเทศเปนตนเหตุสําคัญแหงปญหาสิ่งแวดลอม   แตเราก็ไมอาจจะ
หยุดยั้งไมใหมีการพัฒนาลงไปได   ทั้งนี้เนื่องจากเปาหมายหลักของการพัฒนาก็เพื่อใหภาวะ
เศรษฐกิจของประเทศดีขึ้น   โดยเฉพาะอยางยิ่งการมุงเนนการพัฒนาดานอุตสาหกรรม   แตโดย
เหตุที่ผลผลิตจากอุตสาหกรรมลวนแลวแตมาจากวัตถุดบิที่เปนทรัพยากรภายในประเทศ   จึงทํา
ใหเกิดปญหาการทําลายและการลดลงของทรัพยากรตามมา   ทําใหหลายประเทศที่พัฒนาแลว
เกิดความคิดและตระหนักวา   หากไมมีมาตรการใดที่จะนํามาใชกับทุกประเทศทั่วโลกเพื่อหยุดยั้ง
หรือยุติการทําลายทรัพยากรโลกและกอใหเกิดปญหาสิ่งแวดลอมแลว   จะกอใหเกิดผลกระทบทั้ง
ประเทศที่เปนแหลงกําเนิดปญหาและประเทศอื่น ๆ ดวย   ในลักษณะของปญหามลพิษขาม
พรมแดน   (Transboundary  Pollution)   และในที่สุดก็จะกระจายไปทั่วทุกประเทศทั่วโลก   ดวย
เหตุนี้จึงไดมีการดําเนินการในทางระหวางประเทศเพื่อใหเกิดกลไกที่จะไปประสานความรวมมือ
ระหวางประเทศตาง ๆ ในการพิทักษส่ิงแวดลอม   และคุมครองทรัพยากรโลก   จึงสงผลใหมีการ
วางแนวความคิดหลักไววา   การพัฒนาประเทศยังคงมีความจําเปนที่จะใหคงไว   โดยเฉพาะ
ประเทศกําลังพัฒนาทั้งหลาย   แตการพัฒนาประเทศจะตองทําควบคูไปกับการพิทักษส่ิงแวดลอม
และการคุมครองทรัพยากร   แนวความคิดนี้จึงไดนํามาซึ่งการนําเอาหลักการพัฒนาอยางยั่งยืนมา
ใช 2

หลักการพัฒนาอยางยั่งยืน   เปนหลักการที่มีมาเปนเวลานานแลว   แตยังไมมี
การใหความสําคัญตอหลักการนี้อยางชัดเจน   จนกระทั่งเกิดปญหาสิ่งแวดลอมอันเปนผลมาจาก
การพัฒนาประเทศ   และอุบัติเหตุรายแรงที่เปนโศกนาฏกรรมทางสิ่งแวดลอมที่เกิดขึ้นในทุกภูมิ
ภาคทั่วโลก   อันเปนการตอกย้ําใหประชาคมโลกหันมาตระหนักและเขาจัดการกับปญหาสิ่งแวด
ลอม   ตามแนวความคิดการพัฒนาอยางยั่งยืนในลักษณะที่จริงจังเปนรูปธรรมที่เดนชัด   โศก
นาฏกรรมที่วานั้นเริ่มจากเหตุการณ  The  Torrey  Canyon  Oil  Spill  Incident  ป  ค.ศ. 1967  
ซึ่งเปนเหตุการณที่เรือบรรทุกน้ํามันดิบชนเขากับหินโสโครกแลวอับปางลงนอกชายฝงประเทศ
อังกฤษ   อุบัติภัยครั้งนี้ไดกอใหเกิดมลพิษทางทะเลที่รุนแรงที่สุดเหตุการณหนึ่งของโลก   โดยน้ํา 

                                                 

2สุนีย  มัลลิกะมาลย,   การบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอม, หนา  20 – 21.
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มันดิบจํานวนมากกวา  95,000  ตันทะลักลงสูทะเลบริเวณนอกชายฝงประเทศอังกฤษ   สงผลให
นกทะเลตายกวา  10,000  ตัว   เหตุการณคร้ังนี้สงผลใหประเทศตาง ๆ ในภาคพื้นยุโรปหันมาสน
ใจกับปญหาสิ่งแวดลอม  นอกจากนั้น  ยังมีปญหาฝนกรดซึ่งเปนผลมาจากการพัฒนาอุตสาห
กรรมของประเทศตาง ๆ    เหลานี้ลวนเปนประสบการณที่กลุมประเทศที่พัฒนาแลวไดเผชิญมา
กอนทั้งสิ้น   ทั้งนี้เนื่องมาจากความผิดพลาดในกระบวนการพัฒนาของประเทศที่ไมเคยคํานึงถึง
ผลรายที่จะเกิดขึ้นกับส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติเลย   กลุมประเทศเหลานี้จึงไมตองการ
ใหเกิดปญหาเชนนี้ซ้ํารอยขึ้นอีกในประเทศกําลังพัฒนาทั้งหลาย   จึงรวมมือกันสนับสนุนใหเกิด
การประชุมในระดับโลกดานสิ่งแวดลอมผานทางองคการสหประชาชาติ  การประชุมที่วานั้นก็คือ   
การประชุมแหงสหประชาชาติวาดวยสิ่งแวดลอมมนุษย  (Human  Environment)  ที่กรุงสตอรค
โฮลม  (Stockholm)   ประเทศสวีเดน   เมื่อเดือนมิถุนายน  ป ค.ศ. 1972   การประชุมครั้งนี้ไดนํา
มาสูการประกาศ  Stockholm  Declaration, 1972  โดยมีเนื้อหาทั้งหมด  24  หลักการ   แตมีหลัก
การที่เกี่ยวของกับทางสิ่งแวดลอมอยู  12  หลักการ  คือ  หลักการที่  1, 2, 3, 4, 5, 6, 7, 9, 13, 21, 
22  และ 24

สําหรับสิทธิในสิ่งแวดลอมซึ่งเปนสิทธิพื้นฐานที่เชื่อมโยงกับสิทธิมนุษยชน    
ปรากฏอยูในอารัมภบทวา   ส่ิงแวดลอมของมนุษยทั้งที่เปนธรรมชาติหรือที่มนุษยไดสรางขึ้น   
ยอมเปนสาระสําคัญตอความเปนอยูของมนุษยที่พึงมีอันเปนสิทธิข้ันพื้นฐานของมนุษย   และใน
หลักการที่  1  ของปฏิญญาสตอรคโฮลมฯ ก็ยืนยันสิทธิเชนวานี้ 3   โดยระบุวา  “มนุษยมีสิทธิขั้น
พื้นฐานในเสรีภาพ   ความเสมอภาค   และมีสภาวะความเปนอยูที่พอเพียงในคุณภาพสิ่งแวดลอม
ที่ยอมใหชีวิตอยูไดอยางภาคภูมิและดี   และมนุษยมีความมุงมั่นที่จะมีความรับผิดชอบในการปอง
กันและปรับปรุงสิ่งแวดลอมสําหรับชนยุคปจจุบันและอนาคต   ในการนี้จะตองขจัดนโยบายสง
เสริมหรือทําใหมีอยูเปนเวลายาวนานในเรื่องการแบงแยกผิว   การเลือกปฏิบัติ   อาณานิคมและ
รูปแบบอื่น ๆ ของการกดขี่และการครอบงําของตางชาติ” 4

                                                 

3นันทพล  กาญจนวัฒน,   “แนวความคิดการพัฒนาอยางยั่งยืนในกฎหมายสิ่งแวดลอมระหวาง
ประเทศ : ศึกษากรณีตัวอยางอนุสัญญาวาดวยความหลากหลายทางชีวภาพ  ค.ศ. 1992”  (วิทยานิพนธ
ปริญญามหาบัณฑิต    ภาควิชานิติศาสตร  บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2542),  หนา  99.

4เรื่องเดียวกัน,  หนา  64.
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ผลของการประชุมสหประชาชาติที่กรุง Stockholm  แมวาจะไมเปนการขัดขวาง
การพัฒนาประเทศ   แตก็ทําใหความประสงคที่จะทําใหเปนประเทศอุตสาหกรรมของกลุมประเทศ
กําลังพัฒนาทั้งหลายไมงายเหมือนอยางที่เคยทํากันมา   เพราะการพัฒนานําไปสูความจําเปนใน
การจําแนก  “สิทธิ”  ของครอบครัวมนุษยที่จะอยูในสิ่งแวดลอมที่มนุษยสรางสรรคขึ้นมา   ซึ่งโยง
ใยไปถึงสิทธิของมนุษยที่จะมีอาหารพอเพียง   มีที่อยูอาศัยที่เหมาะสม   มีน้ําใชที่ปลอดภัย   และ
มีสิทธิที่จะเลือกขนาดของครอบครัว   สิทธิในสิ่งแวดลอมจะตองไมเปนการแยกกิจกรรมที่เปน
ความทะเยอทะยาน   และความตองการของมนุษยออกไป 5

กลาวโดยสรุป Stockholm  Declaration, 1972  ไดยืนยันสิทธิมนุษยชนขั้นมูล
ฐานทางดานสิ่งแวดลอมและไดชี้ขอบเขตของสิทธิทางสิ่งแวดลอมของรัฐตาง ๆ ที่ถึงแมวาทุกรัฐจะ
มีสิทธิอธิปไตย  (Sovereign  right)  เหนือทรัพยากรธรรมชาติของตน   ในอันที่จะใชหรือแสวงหา
ประโยชนใด ๆ จากทรัพยากรของตนก็ตาม   แตทุก ๆ รัฐมีหนาที่ประกันวาการใชประโยชนดัง
กลาวตองไมเปนอันตรายหรือมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมรัฐอ่ืน   นอกจากนั้นคําประกาศนี้ยังได
เรียกรองใหมคีวามรวมมือกันทั้งในระดับประเทศและในระดับระหวางประเทศ   เพื่อใหมีการจัด
การสิ่งแวดลอมที่เปนระบบเพื่อการปกปอง ฟนฟู และคุมครองสภาวะแวดลอมโดยรวมของโลก6

จึงนับไดวา Stockholm  Declaration  1972  เปนที่มาของหลักการพัฒนาอยางยั่งยืนที่นํามาใช
กับการจัดการสิ่งแวดลอม   เพื่อใหเกิดผลตอการพิทักษสิ่งแวดลอมและคุมครองทรัพยากรบนโลก

อยางไรก็ตาม   แมวาจะมี Stockholm  Declaration, 1972 แลว   แตการพัฒนา
ประเทศที่กอใหเกิดผลกระทบตอส่ิงแวดลอมก็ยังดําเนินตอไป   ดังนั้นในป ค.ศ.1983 สหประชา
ชาติไดจัดตั้งคณะกรรมาธิการโลกในเรื่องสิ่งแวดลอมและการพัฒนา (World Commission on  
Environment  and  Development : WCED)   เพื่อทําการศึกษาเรื่องการสรางสมดุลยระหวางสิ่ง
แวดลอมกับการพัฒนา   ซึ่งในอีก  4  ปตอมาคณะกรรมาธิการชุดนี้ไดเผยแพรเอกสารที่ถือวาเปน
ผลงานชิ้นสําคัญขององคการสหประชาชาติที่มีชื่อวา   “Our  Common  Future”   เอกสารฉบับนี้
ไดเรียกรองใหชาวโลกเปลี่ยนแปลงวิถีการดําเนินชีวิตที่ฟุมเฟอยและเปลี่ยนแปลงวิถีทางในการ
พัฒนาเสียใหม   ใหเปนไปในแนวทางที่ปลอดภัยตอส่ิงแวดลอมและสอดคลองกับธรรมชาติมาก 

                                                 

5เรื่องเดียวกัน,  หนา  60.
6เรื่องเดียวกัน,  หนา  67.
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ขึ้น   และวามนุษยสามารถทําใหเกิดการพัฒนาอยางยั่งยืน   (Sustainable  Development) ขึ้น
มาได   การพัฒนาอยางยั่งยืนนั้นคือ   ความสามารถที่จะตอบสนองความตองการของคนในยุค
ปจจุบันโดยไมขัดขวางหรือทําลายความสามารถของคนในยุคตอไป   ที่จะตอบสนองความ
ตองการของตนเอง

รายงานเรื่อง  Our  Common  Future  มีสวนสําคัญที่ทําใหเกิดการประชุม
สหประชาชาติวาดวยสิ่งแวดลอมและการพัฒนา  (The  United  Nations  Conference  on  
Environment  and  Development : UNCED)  หรือที่เรียกกันวา   การประชุม  Earth  Summit  ที่
กรุงริโอ เดอ จาเนโร  (Rio  De  Janeiro)   ประเทศบราซิล   ในเดือนมิถุนายน  ค.ศ. 1992   ซึ่งเปน
การประชุมที่มีผูนําของประเทศตาง ๆ ทั่วโลกเขารวมมากที่สุดเปนประวัติการณ   โดยมีประมุข
ของประเทศ   หัวหนาคณะรัฐบาล   และเจาหนาที่ระดับสูง   รวมทั้งสิ้น  179  ประเทศ   ระหวาง
การประชุม Earth  Summit  ไดมีการรวมลงนามรับรองเอกสารที่สําคัญ  5  ฉบับ   โดยเฉพาะ
อยางยิ่งปฏิญญาริโอฯ วาดวยสิ่งแวดลอมและการพัฒนา  (The  Rio  Declaration  on  
Environment  and  Development, 1992)   ซึ่งปฏิญญาสากลฉบับนี้เปนนโยบายรวมกันของโลก
ที่เกิดขึ้นจากการประมวลเอาแนวคิดเพื่อการพัฒนาอยางยั่งยืนมาบัญญัติใสไวในหลักการตาง ๆ 
ทั้งหมด  27  หลักการดวยกัน   และความชัดเจนของแนวความคิดการพัฒนาอยางยั่งยืนมีมากขึ้น
ไปอีก   เนื่องจากในการประชุมครั้งนี้ไดมีความเห็นชอบรวมกันในแผนปฏิบัติการ  21  (Agenda  
21)  ซึ่งเปนแผนปฏิบัติการที่วางแนวทางปฏิบัติสําหรับประเทศตาง ๆ ในการนําเอาหลักการขอ
ตาง ๆ ตามที่บัญญัติอยูในปฏิญญาริโอฯ มาแปลงลงสูภาคปฏบิัติดวย

ในหลักการของปฏิญญาริโอฯ  ก็ไดใหสิทธิในสิ่งแวดลอมแกมนุษย   ดังที่ปรากฏ
ในหลักการขอที่  1   ที่ระบุวา   มนุษยเปนศูนยกลางแหงการพัฒนาที่ยั่งยืน   มีสิทธิที่จะอยูในสิ่ง
แวดลอมที่สมบูรณ   นอกจากนี้   ในมาตรา  24  ของกฎบัตรอาฟริกาวาดวยสิทธิมนุษยชน   (The  
African  Charter  on  Human  and  People’s  Right)  ก็ไดระบุวา   ประชาชนทุกคนมีสิทธิในสิ่ง
แวดลอมที่ดีอันเอื้อตอการพัฒนาของตน 7

                                                 

7เรื่องเดียวกัน,  หนา  99.
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สําหรับประเทศไทย  โดยอิทธิพลจากการตื่นตัวของนานาประเทศในการเรียกรอง
สิทธิในสิ่งแวดลอม    ประกอบกับการที่ประเทศตองเผชิญกับวิกฤตการณดานสิ่งแวดลอมเปน
ระยะ ๆ กอใหเกิดความสูญเสียทั้งในทางดานเศรษฐกิจและสังคมเปนอยางมาก   รัฐในอดีตจึงหัน
มาสนใจตอส่ิงแวดลอมมากขึ้น   ไดมีการนําเอาเรื่องสิ่งแวดลอมมาบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ   โดย
เร่ิมบัญญัติไวเปนครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2517  รัฐธรรมนูญฉบับตอ ๆ 
มาคือ  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  ฉบับป  พ.ศ. 2521   และฉบับป  พ.ศ. 2534   ก็ได
บัญญัติเร่ืองสิ่งแวดลอมไวในรัฐธรรมนูญดวย   โดยเฉพาะในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
ฉบับป พ.ศ. 2534  ไดนําเอาแนวความคิดในเรื่องสิทธิในสิ่งแวดลอมมาตราไวในมาตรา  74  วา  
“รัฐพึงบํารุงรักษาสภาพแวดลอม   ความสมดุลยของธรรมชาติและสิ่งทดแทน   และพึงปองกัน
และขจัดมลพิษ  และวางแผนการใชที่ดินและน้ําใหเหมาะสม”   ภายหลังจากมีการประกาศใชรัฐ
ธรรมนูญฉบับนี้   รัฐไดผลักดันใหมีการปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของกับส่ิงแวดลอมหลายฉบับ   
และไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 
2535  ดวย

ตอมาพัฒนาการดานสิทธิในสิ่งแวดลอมของไทยไดกาวไปจากเดิมมาก   เพราะ
เมื่อมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540  ไดมีการนําเอาแนวความคิด
ในเรื่องสิทธิในสิ่งแวดลอมมาบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ   โดยรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดรวมเอาทั้งสิทธิ
มนุษยชนขั้นพื้นฐานกับสิทธิในสิ่งแวดลอมเขาดวยกัน   โดยมีจุดมุงหมายหลักคือการใหสิทธิ   เสรี
ภาพ   และหนาที่แกประชาชนที่จะเขาไปมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม   โดยไดบัญญัติรับ
รองสิทธิในสิ่งแวดลอมของบุคคลในการมีชีวิตทามกลางสิ่งแวดลอมที่ดีมีคุณภาพ   และมีสวนรวม
กับรัฐและชุมชนในการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมของชาติ   (มาตรา  56  วรรคแรก)  
และไดกําหนดภาระหนาที่ใหกับรัฐที่จะตองสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในการ
สงวน   บํารุงรักษา   และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ
อยางสมดุล   รวมทั้งมีสวนรวมในการสงเสริม   บํารุงรักษาและคุมครองคุณภาพสิ่งแวดลอม   
ตามหลักการการพัฒนาที่ยั่งยืน   ตลอดจนควบคุมและกําจัดภาวะมลพิษที่มีผลตอสุขภาพอนามัย   
สวัสดิภาพ   และคุณภาพชีวิตของประชาชน  (มาตรา  79)    ปจจุบันมรัีฐธรรมนูญของประเทศ
ตาง ๆ ทั่วโลกไมต่ํากวา  50  ประเทศที่ใหการรับรองสิทธิในสิ่งแวดลอมนี้ 8

                                                 

8สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม,    รายงานสถานการณคุณภาพสิ่งแวดลอม  พ.ศ.  2540,
(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพวิฑูรยการพิมพ, 2540),  หนา  334.
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เมื่อรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   พ.ศ.  2540     ไดใหการรับรองสิทธิใน
ส่ิงแวดลอมไวเชนนี้ เทากับเปนการรับรองสิทธิของปวงชนชาวไทยที่จะมีชีวิตอยูอยางปกติสุขภาย
ใตสิ่งแวดลอมที่ไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพ   อนามัย   สวัสดิภาพ   หรือคุณภาพชีวิตของตน   
ดังนั้น   หากการดําเนินกิจการของผูประกอบการโรงงานอุตสาหกรรมไดกอใหเกิดมลพิษที่สงผล
กระทบตอคุณภาพชีวิตหรือคุณภาพสิ่งแวดลอมแลว   ถือไดวาเปนการใชสิทธิของตนรกุล้ําเขาไป
ในสิทธิของผู อ่ืน   เนื่องจากวามลพิษที่กอใหเกิดความเสียหายหรือความเสื่อมโทรมแก
ทรัพยากรธรรมชาตินั้น   ถือวาประชาชนทุกคนเปนผูไดรับความเสียหาย   การที่โรงงานอุตสาห
กรรมกอใหเกิดมลพิษในสิ่งแวดลอมจึงเปนการละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลอื่นที่จะดํารงชีวิต
อยูในสังคมอยางปกติสุข   ประชาชนจึงมสีิทธิที่จะปกปองไมใหส่ิงแวดลอมที่ดีนั้นถูกทําลายไป   
และมีสิทธิเรียกรองใหผูประกอบการโรงงานอุตสาหกรรมรับผิดชอบในกรณีมลพิษจากโรงงานอุต
สาหกรรมนั้นกอใหเกิดความเสียหายตอส่ิงแวดลอมได

2.1.2   แนวความคิดการมีสวนรวมของประชาชน  (Public Participation)

การเปลี่ยนแปลงของโลกในยุคปจจุบันที่เปนไปอยางรวดเร็วทําใหสังคมมีความ
ซับซอนมากขึ้น  ทําใหหนาที่ของรัฐที่ตองจัดการดแูลยิ่งเพิ่มมากขึ้น  อีกทั้งสังคมยังมีความหลาก
หลาย   มีความตองการความชํานาญเฉพาะทางมากขึ้น   รัฐจึงไมอาจที่จะจัดการกับปญหาตาง ๆ 
ไดครบถวนสมบูรณ   ภาวะการเปลี่ยนแปลงเหลานี้เปนแรงผลักดันใหประชาชนตองการเขามาดู
แลในกิจกรรมที่มีผลกระทบตอตนเองโดยตรง   และตองการที่จะเปนผูควบคุมส่ิงแวดลอมรอบตน
เองมากขึ้น

ในอดีตที่ผานมา   การจัดการสิ่งแวดลอมถูกจํากัดกรอบวาเปนพันธกรณีของรัฐ
แตเพียงฝายเดียว              ทําใหประชาชนโดยทั่วไปคิดวาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเปน
สาธารณสมบัติของแผนดินที่รัฐพึงตองดูแลรักษามิใชหนาที่ของประชาชนแตอยางใด    จึงมุงแสวง
หาประโยชนจากการบริโภคทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมกันอยางเต็มที่   โดยไมเกิดความ
คิดที่จะทํานุบํารุงรักษาไว   จนกระทั่งกอใหเกิดปญหาสิ่งแวดลอมที่อุบัติข้ึนอยางเปนรูปธรรม  เชน  
ปญหาแมน้ําลําคลองตาง ๆ เนาเสีย  ปญหาอากาศเปนพิษที่สงผลรายตอสุขภาพอนามัยและ
ทรัพยสินของประชาชน     ทําใหประชาชนไดใหความสําคัญและความสนใจตอปญหาสิ่งแวดลอม
มากข้ึนทุกขณะ   ทั้งนี้   อาจจะเปนผลมาจากประสิทธิภาพของสื่อสารมวลชนที่ไดเผยแพรขาวสาร
ในรูปแบบตาง ๆ  เพื่อใหประชาชนไดรับรูสภาพความเปนมา   และความรุนแรงของปญหาสิ่งแวด
ลอมตาง ๆ ที่เกิดขึ้น   ทําใหประชาชนตระหนักถึงภัยที่จะไดรับและตองการที่จะเขาไปมีสวนรวม 
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ในการจัดการสิ่งแวดลอมตามสถานภาพของแตละบุคคล   ซึ่งรัฐบาลจะนิ่งนอนใจไมยอมรับใน
สิทธิที่ประชาชนพึงจะไดมีชีวิตอยูในสิ่งแวดลอมที่ดีอีกตอไปไมได   ประกอบกับปญหาการจัดการ
สิ่งแวดลอมนั้นเปนเรื่องใหญที่จําเปนตองอาศัยความรวมมือกันทุกฝาย   การดําเนินการในอดีตที่
ภาครัฐฝายเดียวเปนผูเขาไปดูแลจัดการสิ่งแวดลอมนั้นพิสูจนมาแลววาไมประสบความสําเร็จ   
ปญหาสิ่งแวดลอมก็ยังคงมีอยูในประเทศ   และมีแตจะทวีความรุนแรงมากขึ้นทุกวัน  9

การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอมนั้นมีความสําคัญเปนอยาง
ยิ่ง  เนื่องจากการที่รัฐจะสามารถบังคับใชกฎหมายหรือดําเนินการตามแนวนโยบายใด ๆ ที่มีความ
เกี่ยวของกับการจัดการสิ่งแวดลอมของประเทศใหเปนไปตามแนวทางและวิธีการปฏิบัติที่ไดวาง
เอาไวเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุดนั้น   รัฐจําเปนจะตองอาศัยความรวมมือจากประชาชนในการ
ปฏิบัติตามกฎหมายและแนวนโยบายการดําเนินงานที่รัฐไดวางเอาไวอยางเครงครัด   แนวคิดการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในปจจุบันจึงเชื่อวา    การจัดการทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอมไมใชเปนหนาที่ของภาครัฐแตเพียงฝายเดียวอีกตอไป   แตเปนหนาที่รวมกันของ
รัฐและประชาชนโดยทั่วไปที่จะตองรวมมือกันเพื่อใหส่ิงแวดลอมยังคงอยูตอไป

นอกจากนี้ การรณรงคเรียกรองและขอความรวมมือสนับสนุนจากประเทศตาง ๆ 
ทั่วโลกโดยกลไกทางระหวางประเทศที่เร่ิมจากการประชุมนานาชาติวาดวยสิ่งแวดลอมและมนุษย   
จนไดมาซึ่งปฏิญญาสากลชื่อ  Stockholm  Declaration,  1972   ที่เรียกรองใหทุกประเทศหันมา
ใหความสําคัญตอส่ิงแวดลอม   และส่ิงแวดลอมเปนของทุกคน   และการพัฒนาจะตองทําควบคู
ไปกับการพิทักษสิ่งแวดลอม    จนเปนที่มาของหลักการพัฒนาอยางยั่งยืนที่จะนํามาใชกับการจัด
การสิ่งแวดลอม   เพื่อใหเกิดผลตอการพิทักษสิ่งแวดลอม    และในเวลาตอมาไดมีการประชุมสห
ประชาชาติวาดวยสิ่งแวดลอมและการพัฒนา   หรือที่เรียกกันวา   การประชุม  Earth  Summit   
อันเปนที่มาของปฏิญญาสากล   ชื่อ  The  Rio  Declaration  on  Environment  and  
Development,  1992   ซึ่งปฏิญญาสากลฉบับนี้ไดประมวลเอาแนวคิดเพื่อการพัฒนาอยางยั่งยืน
มาบัญญัติใสไวในหลักการตาง ๆ ทั้งหมด  27  หลักการดวยกัน   และที่ประชุมครั้งนี้ยังไดมีความ
เห็นชอบรวมกันในแผนปฏิบัติการ  21  (Agenda  21)   ซึ่งเปนแผนปฏิบัติการที่วางแนวปฏิบัติ
สําหรับประเทศตาง ๆ ตามที่บัญญัติอยูในปฏิญญาริโอฯ  มาแปลงลงสูภาคปฏิบัติ   เพื่อการ 

                                                 

9สุนีย  มัลลิกะมาลย,   การบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอม.  หนา  163.
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พัฒนาประเทศที่ยั่งยืนเพื่อชนรุนปจจุบันและรุนตอ ๆ ไปในอนาคต   ซึ่งในแผนปฏิบัติการ  21  นี้
ถือวาการมีสวนรวมของประชาชนเปนกลยุทธหนึ่งที่จะนําไปสูการพัฒนาประเทศในลักษณะที่
ยั่งยืน 10

แตการที่ประชาชนจะเขามามีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอมได มีความจําเปน
ที่ภาครัฐจะตองใหการสงเสริม   สนับสนุน   และผลักดันใหเกิดขึ้นมา    ซึ่งยอมหมายความวา   
ภาครัฐจะตองมีความพรอมและใหสิทธิแกประชาชนที่จะไดรับรูขอมูลขาวสารทางราชการ   การ
แสดงความคิดเห็น   การใหขอเสนอแนะ   การตรวจตราเฝาระวังดูแลรักษา   การรองเรียน   การ
รองทุกขกลาวโทษ   การฟองรองหากมีการละเมิดสิทธิหรือทําลาย   หรือกอใหเกิดผลกระทบตอส่ิง
แวดลอม  ฯลฯ   สิ่งตาง ๆ เหลานี้จะตองตราเปนกฎหมายรองรับ   จึงจะทําใหการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอมเกิดประสิทธิผลได 11

2.2   ความหมายและระดับของการมีสวนรวมของประชาชน

2.2.1   ความหมายของการมีสวนรวมของประชาชน

การมีสวนรวมของประชาชนในกิจกรรมตาง ๆ ของสังคม   ทั้งกิจกรรมทางการ
เมือง   เศรษฐกิจ   และสังคมนั้นมีมาตลอดนับต้ังแตเกิดชุมชนมนุษย   การมีสวนรวมนี้เกิดขึ้นได
หลายลักษณะ   หลายรูปแบบ   หลายวิธีการ   หลายกิจกรรม   และหลายวัตถุประสงคทําใหไม
สามารถใหคํานิยามความหมายของการมีสวนรวมของประชาชนที่ตายตัวได   อยางไรก็ตาม   ก็ยัง
มีการพยายามใหความหมายของการมีสวนรวมไวตามวัตถุประสงคของเนื้อหาที่เนนเฉพาะตาม
ความสนใจของแตละบุคคลไว

จากรายงานการประชุมของ “The Ad Hoc Group of Experts เร่ือง  Popular 
Participation and a  Strategy for Promoting Community Level Action and National 
Development”    ไดกลาวไววา  “คําวาการมีสวนรวมของประชาชนนั้น  ไมสามารถใหคําจํากัด 

                                                 

10กระทรวงการตางประเทศ,  The  Centre  for  Our  Common  Future  และสมาคมเพื่อชีวิตและสิ่ง
แวดลอม,  แผนปฏิบัติการ  21  เพื่อการพัฒนาอยางยั่งยืน  (กรุงเทพมหานคร : บริษัท อัมรินทรพริ้นติ้ง แอนด 
พับลิชชิ่ง จํากัด,  2537),  หนา  11.

11สุนีย   มัลลิกะมาลย,  การบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอม.  หนา  34.
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ความที่ตายตัวได   และมีการใหความหมายตาง ๆ กันไปในแตละประเทศ  หรือแมกระทั่งภายใน
ประเทศเดียวกัน ในการจะเขาใจความหมายการมีสวนรวมของประชาชนนั้นจะตองดูบริบท 
(Context) ของแตละประเทศ และสภาพเศรษฐกิจสังคมการเมืองของประเทศนั้น” อยางไรก็ตาม ที่
ประชุมดังกลาวไดเสนอความหมายของการมีสวนรวมของประชาชนไวกวาง ๆ คือ  การมีสวนรวม
ของประชาชนจะนํามาซึ่งโอกาสที่จะทําใหสมาชิกของชุมชนและสังคมสามารถเขามามีสวนรวม 
และมีอิทธิพลในกระบวนการพัฒนาและในการแบงสรรผลของการพัฒนาอยางเปนธรรม   ซึ่ง
หมายถึงการเขามามีสวนรวมของประชาชนในประเด็นของ

1.   การสนับสนุนกระบวนการพัฒนา
2.   การแบงสรรผลประโยชนจากการพัฒนาอยางเปนธรรม
3.   การตัดสินใจในรูปของการกําหนดเปาหมาย การวางนโยบาย การวางแผน และการ

ปฏิบัติตามแผน ทั้งในการพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคม 12

ความหมายของการมีสวนรวมของประชาชน ถาจะแปลตรงตัวจะหมายถึง กิจ
กรรมที่ตองอาศัยการรวมมือของประชาชนในการกระทํา   ซึ่งจะตองประกอบดวย  2  สวนคือ   
บุคคลและการกระทํา   ซึ่งในทางรัฐศาสตร   จิตวิทยา   และสังคมสงเคราะห   อาจใหความหมาย
ของคําวาการมีสวนรวมของประชาชนไดดังนี้คือ

ในทางรัฐศาสตร   จะกลาวถึงการมีสวนรวมของประชาชนในการปกครองจะมี
การพูดถึงมากในรูปแบบของการปกครองแบบประชาธิปไตย   ดังจะเห็นในสมัยกรีกโบราณ   ซึ่ง
เปนรูปแบบของการปกครองแบบที่ใหประชาชนทั้งหมดเปนผูใชอํานาจในการปกครองโดยตรง   
สวนทฤษฎีการมีสวนรวม  (A   Participation   Theory   of   Democracy)   ของ   Rousseau   
เขียนไววา

1.   การมีสวนรวมตองอยูบนพื้นฐานของเสรีภาพ   ในการตัดสินใจวาจะเลือกใน
การมีสวนรวมหรือไม   ขอสําคัญคือจะตองไมมีใครเปนนายใคร   หรือเปนนายแหงชีวิตใคร

                                                 

12 Department  of  International  Economic  and  Social  Affairs.  United  Nations,  Popular
Participation  as  a  strategy  for  promoting  community  level  Action  and  Nation  Development,
(New  York,  United  Nation,  1981),  p.5   อางถึงใน  บังอร   ฤทธิภักดี.   “การมีสวนรวมของประชาชนใน
งานสาธารณสุขมูลฐาน : กรณีศึกษาระดับหมูบาน”  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต   คณะสังคมสงเคราะห
ศาสตร   บัณฑิตวิทยาลัย  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2528),   หนา  11.
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2. กระบวนการมีสวนรวมนั้น   จะตองอยูบนพื้นฐานของความเสมอภาคและ
ความสามารถพึ่งพาตนเอง   ซึ่งจะทําใหเกิดการตระหนัก   รับรูในความสําคัญของการมีสวนรวม
ของตนเอง

การมีสวนรวมจะทําใหปจเจกบุคคลเกิดความรูสึกในการเปนสวนหนึ่งของชุมชน
นั้น   ในรูปแบบสมานฉันท   และเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน

ในทางจิตวิทยา   ทฤษฎีเกี่ยวกับการมีสวนรวมทางจิตวิทยา  (active  
participation  on  theory)  ผลจากการวจิัยจิตวิทยาสังคมบางเรื่องเกี่ยวของกับการเปลี่ยนแปลง
ทัศนคติ   ไดใหขอเสนอแนะวา   “การเปลี่ยนแปลงทัศนคติและการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมทําให
เกิดขึ้นไดโดยการสรางสถานการณ   ใหเกิดการมีสวนรวมในกลุมบุคคลอยางมีประสิทธิภาพ”

การทําใหสมาชิกกลุมมีสวนรวมในการตัดสินใจ   การเกิดความรูสึกผูกมัดตอเร่ือง
นั้นและมีสวนในการปฏิบัติ   จะทําใหบุคคล   กลุม   ชุมชน   เกิดความรูสึกวาตนเองไดลงทุน   ให
ความคิดเห็น   การตัดสินใจและอทุิศพลังงานทุกอยางเพื่อใหไดมาซึ่งวิธีการแกปญหานั้น ๆ ซึ่งมี
ผลทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทัศนคติของตนเอง   เทคนิคในการกอใหเกิดการมีสวนรวม   เชน   
การกระตุนใหเกิดแรงจูงใจ   หรือการใหแรงเสริม 13

สวนในทางสังคมสงเคราะห   แนวความคิดเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนอาจ
มีความหมายดังที่     William  W.  Reeder  ไดใหความหมายไววา   หมายถึง    การมีสวนรวมใน
การปะทะสังสรรคทางสังคม    ซึ่งรวมทั้งการมีสวนรวมของปจเจกบุคคลและการมีสวนรวมของทุก
กลุม 14

                                                 

13บุญชัย  เกิดปญญาวัฒน,  “การศึกษาความเหมาะสมในการมีสวนรวมของประชาชนตอกระบวนการ
ประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอม,”  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  สาขาวิชาเทคโนโลยีการบริหารสิ่งแวดลอม  
บัณฑิตวิทยาลัย  มหาวิทยาลัยมหิดล,  2535),  หนา  80.

14 William  W. Reeder,   “Some  Aspects  of  the  Information  Social  Participation  of  Farm
Families  in  New  York  State  Cornell  University,”   (Unpublished  Ph.D.  Dissertation, 1974), p.39.
อางถึงใน  ดนัย  ปานนิตยกุล  “การมีสวนรวมของคณะกรรมการสภาตําบลในการอนุรักษทรัพยากรปาไม
ศึกษาเฉพาะกรณี  :  อ.ละหานทราย  จ.บุรีรัมย”,  ภาคนิพนธปริญญามหาบัณฑิต  สาขาพัฒนาสังคม  สถาบัน
พัฒนบริหารศาสตร,  2539),  หนา  11.
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องคการสหประชาชาติ  (United  Nations)  ไดใหความหมายของการมีสวนรวม
ของประชาชนในฐานะที่เปนกระบวนการพัฒนาวา   คือการเขารวมอยางกระตือรือรน   และมีพลัง
ของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจ   เพื่อกําหนดเปาหมายของสังคม   และการจัดทรัพยากร
เพื่อบรรลุเปาหมายนั้น   และเปนการปฏิบัติตามแผนการหรือโครงการตาง ๆ โดยสมัครใจ 15

มติที่ประชุมเร่ือง   การมีสวนรวมของชุมชน  :  นโยบายและกลวิธี   ซึ่งจัดขึ้นเมื่อ
วันที่  4 - 12  กุมภาพันธ   2527   ณ   โรงแรมสวนสามพราน   จังหวัดนครปฐม   โดยศูนยศึกษา
นโยบายสาธารณสุข   มหาวิทยาลัยมหิดล   รวมกับกระทรวงสาธารณสุข   ไดใหความหมายของ
การมีสวนรวมของประชาชนวา   คือ  การที่ประชาชนหรือชุมชนพัฒนาขีดความสามารถของตนใน
การจัดการ   ควบคุมการใช   และการกระจายทรัพยากรและปจจัยการผลิตที่มีอยูในสังคม   เพื่อ
ประโยชนตอการดํารงชีพทางเศรษฐกิจและสังคม   ตามความจําเปนอยางสมศักดิ์ศรีในฐานะ
สมาชิกสังคม   ในการมีสวนรวมของประชาชนไดพัฒนาการรับรูและภูมิปญญา   ซึ่งแสดงออกใน
รูปการตัดสินใจในการกําหนดชีวิตของตนอยางเปนตัวของตัวเอง 16

ลือชัย   ศรีเงินยวง   และผาสุก   เอนกวาณิช   ไดกลาวถึงการมีสวนรวมของ
ประชาชนวา   การมีสวนรวมของประชาชนที่แทจริงจะตองไมหมายความเพียงแตการดึงประชาชน
เขามารวมโครงการที่รัฐเปนผูกําหนด  “รูปแบบเปาหมายของงาน”  และ  “กําหนดใหมีการเขารวม
งาน”  ดังที่ผานมา   แตจะตองเปนการมีสวนรวมอยางมีสํานึกรับผิดชอบ   และมีบทบาทอยางเต็ม
ที่ตั้งแตคิดคนปญหา   วางแผนการปฏิบัติงาน   ดูแลกํากับ   ตลอดจนประเมินผลติดตามงาน   
การมีสวนรวมของประชาชนที่แทจริงจะตองหมายถึง   การมอบอํานาจอธิปไตยขั้นพื้นฐานสู
ประชาชน   และพยายามจัดตั้ง   และพัฒนาองคกรประชาชนใหเขมแข็งบนพื้นฐานของการพึ่งพา

                                                 

15 United  Nations,  Popular  Participation  in  Devision  Making  for  Development,  (New  
York  :  United  Nation  Publication, 1978) p.4.  อางถึงใน  ศรินยา  จันทสุทธิบวร,  “บทบาทขององคกร
พัฒนาเอกชนในการพัฒนาการมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนาชนบท,” (ภาคนิพนธปริญญามหาบัณฑิต  
สาขาการพัฒนาทรัพยากรมนุษย  โครงการบัณฑิตศึกษาพัฒนาทรัพยากรมนุษย  สถาบันพัฒนบริหารศาสตร, 
2542),  หนา  9.

16ทวีทอง  หงษวิวัฒน, การมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนา (กรุงเทพมหานคร :  ศักดิ์โสภาการ
พิมพ,  2527),  หนา  3.
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ตนเองเปนสําคัญ 17

สวนในทัศนะของนิรันดร   จงวุฒิเวศน   เห็นวาการมีสวนรวมหมายถึง   การเกี่ยว
ของทางดานจิตใจและอารมณ  (mental  and  emotional  involvement)   ของบุคคลหนึ่งใน
สถานการณกลุม  (group  situation)  ซึ่งผลของการเกี่ยวของดังกลาวเปนเหตุเราใจใหกระทําการ   
(contribution)   บรรลุจุดมุงหมายของกลุมนั้น   กับทั้งทําใหเกิดความรูสึกรวมรับผิดชอบกับกลุม
ดังกลาวดวย 18

โดยสรุปวาการมีสวนรวมประกอบดวยปจจัย  3  ประการ 19  คือ
1.   การเกี่ยวของทางดานจิตใจและอารมณ   เปนการเกี่ยวของทั้งตัว  (self)  ไม

ใชเฉพาะเพียงแตเกี่ยวของดานกําลังกาย  หรือทักษะ   กลาวคือ   ผูมีสวนรวมจะมีสวนเกี่ยวของ
ทางจิต  (ego-involved)  ไมเพียงแตเฉพาะดานการงาน  (task-involved)

2.   การกระทําการให   เมื่อผูมีสวนรวมไดบังเกิดความเกี่ยวของดานจิตใจและ
อารมณแลว   ก็เทากับเปดโอกาสใหเขาไดแสดงความคิดริเร่ิมสรางสรรค   กระทําการเพื่อใหบรรลุ
วัตถุประสงคของกลุม  โดยเหตุนี้การมีสวนรวมจึงเปนมากกวาการยินยอม  (Consent)  ที่จะ
กระทําการตามคําสั่ง   ซึ่งเปนการกระทําโดยปราศจากการยินยอมพรอมใจ  และความคิดริเร่ิม
สรางสรรค   การมีสวนรวมจึงเปนความสัมพันธทางอารมณและจิตใจแบบ  “ยุคลวิถี”   คือมีการ
ติดตอส่ือสารทั้งไปและกลับระหวางบุคคลนั้นและกลุม

3.   การรวมรับผิดชอบ  เมื่อเกิดการเกี่ยวของดานจิตใจ  อารมณ  และไดกระทํา
การใหแกสถานการณกลุมนั้นแลว   ผูมีสวนรวมจะเกิดความรูสึกรวมรับผิดชอบกับกลุมนั้นดวย   
เพราะการมีสวนรวมเปนกระบวนการทางสังคมที่บุคคลเขาไปเกี่ยวของ   (self-involved)  กับกลุม    
และตองการเห็นผลสําเร็จของการทํางานนั้นดวย   จึงเกิดความรูสึกรวมรับผิดชอบกับกลุม

                                                 

17ลือชัย  ศรีเงินยวง  และผาสุก  เอนกวณิช,  “ยุทธศาสตรใหมของการพัฒนา (สาธารณสุข) ชนบท,” 
เอกสารประกอบการเสวนาสภากาแฟของกลุมสังคมศาสตรสาธารณสุข  2526  (อัดสําเนา)  ,  หนา  12 – 13.
อางถึงใน  บังอร    ฤทธิภักดี,  “การมีสวนรวมของประชาชนในงานสาธารณสุขมูลฐาน  :  กรณีศึกษาระดับหมู
บาน,”  หนา  13.

18นิรันดร    จงวุฒิเวศน,   “กลวิธี   แนวทาง  วิธีการ  สงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในงานพัฒนา
ชุมชน,” การมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนา. ทวีทอง หงษวิวัฒน, บรรณาธิการ  (กรุงเทพมหานคร : ศักดิ์
โสภาการพิมพ, 2527),  หนา  183.

19เรื่องเดียวกัน,  หนา  184-185.
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โดยสรุปแลวอาจกลาวอีกนัยหนึ่งไดวา
การมีสวนรวม   =   ความรวมมือรวมใจ +  การประสานงาน +  ความรับผิดชอบ
Participation   =   cooperation           +  coordination     +  responsibility
ความรวมมือรวมใจ    หมายถึง   ความตั้งใจของบุคคลที่จะมาทํางานรวมกัน   

เพื่อบรรลุวัตถุประสงคของกลุม
การประสานงาน    หมายถึง    หวงเวลาและลําดับเหตุการณที่มีประสิทธิภาพใน

การทํากิจกรรมหรือการงาน
ความรับผิดชอบ    หมายถึง    ความรูสึกผูกพันธในการกระทํางานและในการทํา

ใหเชื่อถือไววางใจ

ดังนั้น   การมีสวนรวม   จึงอาจหมายถึง   การทํางานรวมกับกลุมเพื่อใหบรรลุ
วัตถุประสงคดวยความตั้งใจ  โดยการกระทําการงานดังกลาวในหวงเวลา   และลําดับเหตุการณที่
ทรงประสิทธิภาพ    คือถูกจังหวะ   และเหมาะสม  กับทั้งกระทําการงานดังกลาวดวยความรูสึกผูก
พันธใหประจักษวา   เชื่อถือไวใจได

สําหรับในเรื่องสิ่งแวดลอมแลว   การเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการจัด
การสิ่งแวดลอมมีความสําคัญเปนอยางยิ่ง    เนื่องจากจะทําใหปญหาสิ่งแวดลอมไดรับการแกไข
ในทิศทางที่ถูกตองและเปนประโยชนตอประชาชนอยางแทจริง  ทั้งยังไดรับการสนับสนุนจาก
ประชาชนในการดําเนินการแกไขปญหาใหสําเร็จลุลวงไปดวยดี       การปองกันและแกไขปญหา
สิ่งแวดลอมใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพนั้น   รัฐจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากประชาชนใน
การปฏิบัติใหเปนไปตามกฎหมาย และแนวนโยบายแหงรัฐที่ไดกําหนดไวอยางเครงครัดและจริงจัง   
จึงควรถือเปนหนาที่รวมกันของภาครัฐและประชาชนที่จะตองรวมมือกันในการดูแลรักษาสิ่งแวด
ลอม

2.2.2   ระดับของการมีสวนรวมของประชาชน

การมีสวนรวมของประชาชนมีความสําคัญตอการพิทักษสิ่งแวดลอม  โดยที่ระดับ
การมีสวนรวมของประชาชนจะเปนตัวบงชี้ถึงความยั่งยืนของการมีสวนรวมของประชาชน  ซึ่งมีผู
แบงระดับการมีสวนรวมของประชาชนไวตาง ๆ กัน  ดังนี้
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สุนีย    มัลลิกะมาลย   ไดแบงการมีสวนรวมของประชาชนเปน  2  ระดับคือ
1.   การมีสวนรวมของประชาชนในระดับตํ่า

                               เปนการมีสวนรวมของประชาชนโดยมีรัฐเปนผูนํา ผูผลักดัน ผูกําหนดยุทธ
ศาสตร   ตลอดจนยุทธวิธี   เปนผูจัดสรรควบคุมการใชทรัพยากรและอื่น ๆ    การมีสวนรวมใน
ลักษณะนี้จึงเปนทัศนที่มองมาจากเบื้องบนหรือมาจากรัฐ  (Top – Down Approach)   เนื่องจาก
ความคิดริเร่ิม   ความเต็มใจที่จะทาํกิจกรรม   เกิดจากการชักชวน   การสั่งการ   การขอความรวม
มือจากรัฐ   ประชาชนจะเปนผูคอยรับนโยบายและปฏิบัติตาม

2.   การมีสวนรวมของประชาชนในระดับสูง
                               เปนการมีสวนรวมที่เกิดจากความตองการของประชาชนเอง และประชาชน
สมัครใจที่จะดําเนินกิจกรรมโดยมีรัฐคอยชวยเหลือ   ใหคําแนะนํา   หรือคอยอํานวยความสะดวก
เทานั้น   เปนการมองจากเบื้องลาง  (Bottom – Up  Approach) 20

วิรัช   วิรัชนิภาวรรณ   กลาววา   การมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารและ
การจัดการทรัพยากรธรรมชาติ   ประชาชนอาจเขามามีสวนรวมตั้งแตเร่ิมตนจนสิ้นสุดโครงการ   
โดยการเขามามีสวนรวมใน

1.   การคิด  (Thinking)
2.   การตัดสินใจ  (Decision – Making)

       3.   การวางแผน  (Planning)
4.   การลงมือปฏิบัติงาน  (Action)

หรือเขามามีสวนรวมใน
1.   การกําหนดปญหา   (Identify  Problem)
2.   การวางแผน   (Planning)
3.   การดําเนินงาน   (Implementation)
4.   การประเมินผล   (Evaluation)
5.   การบํารุงรักษา   (Maintenace)
ในอีกแงหนึ่งของการมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารและจัดการทรัพยากร

ธรรมชาติ   อาจอยูในระดับหนึ่ง   หรือหลายระดับดังนี้

                                                 

20สุนีย  มัลลิกะมาลย และคณะ, “ตุลาการหมูบาน,”  รายงานผลการวิจัยเงินทุนรัชดาภิเษกสมโภชน
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2528,  หนา  53 – 54.
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1.   การตัดสินใจ   (Decision – Making  Participation)
2.   การกลั่นกรอง   (Screening  Participation)
3.   การรวบรวมขอมูล   (Data – Collection  Participation) 21

แกวสรร  อติโพธิ กลาวไววา การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการทรัพยากร
ส่ิงแวดลอม   เปนการมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจทางการปกครองของรัฐที่สงผลกวางไกล   
โดยเสนอใหดําเนินการ   ดังนี้

-     สรางระบบใหประชาชนมีสวนรวมในการตัดสินใจ
-     สงเสริมใหประชาชนไดรวมตัวกันตามผลประโยชนหรือแนวทางที่หลากหลาย

ขยายยอยไปทุกระดับ   ทั้งระดับชาติและระดับทองถิ่น
- มีกระบวนการไตสวนสาธารณะที่มีฐานะเปนสิทธิทางกฎหมายของประชาชน

และผูเกี่ยวของ   และมีขึ้นเพื่อประกอบการตัดสินใจของรัฐ
-     มีสิทธิรับรูขอมูลขาวสารของรัฐ  โดยมีกฎหมายรับรองไวชัดแจง
- มีการกระจายอํานาจโดยการปรับปรุงองคกรรัฐเพื่อใหประชาชนมีอํานาจใน

การจัดการทรัพยากร

โดยเนนวาการมีสวนรวมของประชาชนจะตองมีกระบวนการที่ใหประชาชนมีสวน
รวมในการตัดสินใจทางปกครองของรัฐ   ตั้งแตระดับชาติ   จนถึงระดับทองถิ่นที่สามารถยอมรับ
สิทธิตามกฎหมายในกระบวนการไตสวนสาธารณะ   มีการรับรูขอมูลขาวสาร   และตองมีการ
กระจายอํานาจในการจัดการทรัพยากร 22

จากระดับการมีสวนรวมของประชาชนที่กลาวมา   อาจสรุปไดวาการมีสวนรวม
ของประชาชนอาจอยูในระดับหนึ่งหรือหลายระดับ   แตประชาชนจะเขาไปมีสวนรวมในกิจกรรม 

                                                 

21วิรัช  วิรัชนิภาวรรณ. การบริหารและการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ : บทบาทขององคกรในทองถิ่น  
(กรุงเทพมหานคร  :  สํานักพิมพโอเดียนสโตร, 2535),  หนา  120 – 124,  อางถึงใน  พิทยา  สุวคันธ,  “การมี
สวนรวมของเจาหนาที่รัฐในการจัดทําแผนปฏิบัติการเพื่อการจัดการคุณภาพสิ่งแวดลอมระดับจังหวัด  :  ศึกษา
กรณีจังหวัดลําพูน,”  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  สาขาวิชาการจัดการมนุษยกับส่ิงแวดลอม  บัณฑิต
วิทยาลัย  มหาวิทยาลัยเชียงใหม,  2540),  หนา   14 – 15.

22แกวสรร   อติโพธิ, “การมีสวนรวมของประชาชน : กุญแจสําคัญในการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย,”
ใน   รวมบทความวิชาการ  84  ป  ศาสตราจารยจิตติ  ติงศภัทิย  (ม.ป.ท., ม.ป.ป.),  หนา  109 – 116.
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ระดับใดนั้น   ขึ้นอยูกับรัฐหรือรัฐบาลจะใหสิทธิหรือใหการสนับสนุน   สําหรับผูเขียนเห็นวาการให
ประชาชนมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม   อาจแบงไดเปน  3  ระดับ

1. รวมแสดงความคิดเห็น   เพื่อประกอบการตัดสินใจวาควรที่จะมีโครงการหรือ
กิจกรรมนั้นหรือไม

2. รวมติดตามตรวจสอบ   วาการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้นไดกอใหเกิด
ผลกระทบตอส่ิงแวดลอมหรือไม   และไดมีการนํามาตรการตาง ๆ มาใชเพื่อลดผลกระทบตอส่ิง
แวดลอมหรือไม   รวมทั้งการติดตามตรวจสอบเพื่อเตือนภัยที่จะเกิดขึ้นลวงหนาเพื่อจะไดนําเอา
มาตรการลดผลกระทบมาใชทันการณ

3. รวมรับผลกระทบ    หากโครงการหรือกิจกรรมนั้นกอใหเกิดผลกระทบตอส่ิง
แวดลอม   โดยถือวาสิ่งแวดลอมนั้นเปนของทุกคน  ทุกคนจึงเปนผูไดรับผลกระทบและเปนผูเสีย
หาย

วิทยานิพนธฉบับนี้จึงกําหนดใหการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษ
จากโรงงานอุตสาหกรรม  หมายถึง การมีสวนรวมของประชาชนในการแสดงความคิดเห็น   รวม
ติดตามตรวจสอบ   และรวมรับผลกระทบจากการจัดตั้ง  การขยาย และการดําเนินงานของโรงงาน
อุตสาหกรรม

โดยแบงบทบาทของประชาชนที่จะเขาไปมีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรง
งานอุตสาหกรรมออกไดเปน  2  ฐานะ  คือ

1.   การมีสวนรวมของประชาชนในฐานะผูเฝาระวัง  (watch  dogs)  ซึ่งเปนการ
มีสวนรวมของประชาชนในระดับรวมแสดงความคิดเห็นในการจัดตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาห
กรรม   และรวมติดตามตรวจสอบมลพิษจากการดําเนินงานของโรงงานอุตสาหกรรม

2. การมีสวนรวมของประชาชนในฐานะผูไดรับความเสียหาย  ซึ่งเปนการมสีวน
รวมของประชาชนในระดับรวมรับผลกระทบจากมลพิษโรงงานอุตสาหกรรม   ทั้งในฐานะผูเสีย
หายโดยตรง   และในฐานะผูเสียหายโดยออม

2.3   การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอมตามรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2540

ในอดีตการจัดการสิ่งแวดลอมนั้น   กฎหมายกําหนดใหเปนภาระหนาที่ของรัฐแต
เพียงฝายเดียวที่เขาไปดําเนินการ   บทบาทของประชาชนไมคอยไดรับการรับรองอยางชัดเจน    
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และเปนรูปธรรมเทาใดนัก   แตจากความลมเหลวของภาครัฐในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอมที่มีอยูอยางตอเนื่องเรื่อยมา   และไมสามารถที่จะคลี่คลายลงไปได   ประกอบกับ
แนวคิดจากตางประเทศที่เกี่ยวกับการเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม
ที่หลั่งไหลเขามา   ทําใหรัฐเร่ิมตระหนักวา   รัฐแตเพียงฝายเดียวไมสามารถที่จะจัดการกับปญหา
สิ่งแวดลอมใหลุลวงไปได   หากไมไดรับความรวมมือจากประชาชน   ที่สําคญัคือ   การจัดการของ
รัฐแตเพียงฝายเดียวในการรักษาสิ่งแวดลอมนั้นยังนํามาซึ่งความขัดแยงระหวางภาครัฐกับประชา
ชนที่เกิดขึ้นอยางตอเนื่อง   โดยเฉพาะอยางยิ่งในการจัดการกับปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาห
กรรมนั้นจะตองอาศัยการมีสวนรวมจากประชาชนจึงจะสามารถคลี่คลายปญหาที่เกิดขึ้น   และได
รับการยอมรับจากประชาชนที่หวั่นเกรงปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมที่จะเกิดขึ้นได

ดังนั้นเมื่อมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2540   จึง
ถือเปนมิติใหมสําหรับการจัดการสิ่งแวดลอมในประเทศไทย    เพราะรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดใหความ
สําคัญในการเสริมสรางความรวมมือและสนับสนุนใหทุกฝาย   ทั้งภาครัฐ   องคกรปกครองสวน
ทองถิ่น   องคการเอกชน   ชุมชนทองถิ่นดั้งเดิม  และประชาชนใหมีสวนรวมในการบํารุงรักษาและ
ใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมตามหลักการพัฒนาอยางยั่งยืนบนพื้นฐาน
ของการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ   โปรงใส   และสามารถตรวจสอบได   โดยมเีปาหมายหลัก   
คือการใหสิทธิ   เสรีภาพ   และหนาที่แกประชาชนที่จะเขาไปมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม   
เพื่อใหการจัดการสิ่งแวดลอมเปนไปอยางมีเอกภาพ   และมีความยั่งยืน   จึงไดบัญญัติถึงสิทธิ   
หนาที่   และเสรีภาพของประชาชนนับต้ังแตระดับประชาชนซึ่งเปนบุคคลธรรมดา  ชุมชนทองถิ่น
ดั้งเดิม  องคการพัฒนาเอกชนที่จะมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม    พรอมทั้งกําหนดบทบาท   
อํานาจหนาที่แกภาครัฐทั้งราชการสวนกลาง   สวนภูมิภาค   และสวนทองถิ่นในอันที่จะดูแลรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 23   ซึ่งผูเขียนจะไดวิเคราะหใหเห็นวา   รัฐธรรมนูญฉบับนี้ได
เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอมไวในระดับใดบาง   ไมวาจะเปน   รวม
แสดงความคิดเห็น   รวมติดตามตรวจสอบ  และรวมรับผลกระทบ   ซึ่งอาจแยกพิจารณาไดดังนี้

2.3.1   สิทธิ   เสรีภาพ   และหนาที่ของประชาชน

                        เพื่อใหการจัดการสิ่งแวดลอมเปนไปอยางมีเอกภาพและความยั่งยืน   รัฐธรรมนูญ

                                                 

23สุนีย   มัลลิกะมาลย,  การบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอม,   หนา  40.
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ฉบับนี้จึงไดบัญญัติรับรองสิทธิ   เสรีภาพ   และหนาที่ของประชาชน   นับต้ังแตประชาชนซึ่งเปน
บุคคลธรรมดา  ชุมชนทองถิ่นดั้งเดิม   องคการพัฒนาเอกชนดานสิ่งแวดลอมที่จะมีสวนรวมในการ
จัดการสิ่งแวดลอมไวโดยมีสาระสําคัญสรุปไดดังนี้

2.3.1.1   สิทธิของประชาชน

                                     (1)   สิทธิของชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมในการบํารุงรักษา   และใชประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม

                                     มาตรา   46   บัญญัติวา   “บุคคลซึ่งรวมกันเปนชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมยอม
มีสิทธิอนุรักษหรือฟนฟูจารีตประเพณี   ภูมิปญญาทองถิ่น   ศิลปะหรือวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น
และของชาติ   และมีสวนรวมในการจัดการ   การบํารุงรักษาและการใชประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน   ทั้งนี้   ตามที่กฎหมายบัญญัติ

                                     สาระสําคัญของมาตรานี้ที่เกี่ยวของกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวด
ลอมคือการรับรองสิทธิของชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมที่จะเขามามีสวนรวมในการอนุรักษ   ฟนฟูกิจการ   
บํารุงรักษา   และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม   โดยใหสอดคลองกับหลัก
การพัฒนาที่ยั่งยืนและไดสมดุล   คําวา   “ชุมชนทองถิ่นดั้งเดิม”   จะแตกตางจาก   “องคกรปก
ครองสวนทองถิ่น”   เพราะคําวาองคกรปกครองทองถิ่นนั้นเปนการปกครองของรัฐซึ่งกําหนดลงไป
ในชุมชน    แตชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมนั้นเปนลักษณะทางสังคมและวัฒนธรรม   ซึ่งเกิดจากการรวม
กันของบุคคลหลาย ๆ คน   และรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็ไดใหการรับรองสิทธิไวเฉพาะชุมชนทองถิ่น
ดั้งเดิมเทานั้น   ซึ่งชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมในความหมายของรัฐธรรมนูญฉบับนี้คงจะหมายถึงตองมี
อยูเดิมกอนที่รัฐธรรมนูญจะประกาศใช 24   ประกอบกับแนวความคิดชั้นยกรางรัฐธรรมนูญไมได
รับรองถึงชุมชนทองถิ่นที่เพิ่งเกิดขึ้นใหม   เนื่องจากเกรงวาอาจจะมีวัตถุประสงคไปในทางที่มิชอบ
ในการที่จะเขาไปฉกฉวยเพื่อที่จะนําทรัพยากรธรรมชาติไปใชในทางที่เกิดความเสียหายโดยสวน

                                                 

24บวรศักดิ์  อุวรรณโณ,  รัฐธรรมนูญนารู  (กรุงเทพมหานคร :  โรงพิมพเดือนตุลา ,  2542),   หนา
100.



47

รวมตอประเทศชาติได 25   การรับรองสิทธิชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมนี้เปนการสอดคลองกับผลการวิจัย
ในเรื่องปาชุมชน   หรือเร่ืองแหลงน้ํา   ที่พบวาชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมสามารถจัดการกับปาชุมชนที่
อยูบริเวณหมูบานได   หรือองคกรเหมืองฝายในภาคเหนือและภาคอีสานสามารถจัดการแบงปน
น้ําเพื่อใชประโยชนรวมกันได   ทั้งนี้เพราะเมื่อใครไดประโยชนจากสิ่งใด   เขาจะหวงแหนและ
รักษาสิ่งนั้นไว   การใหชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมเขามามีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม   จะทําใหแนวคิดเรื่องทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเปนของรัฐหรือของหลวง   
และพากันตักตวงผลประโยชนหมดไป   และเปนการกระจายอํานาจในการจัดการสิ่งแวดลอมไปสู
ชุมชนที่มีมาแตดั้งเดิม   ซึ่งมีสังคม   วัฒนธรรม   และจารีตประเพณีกํากับอยู   ซึ่งจะเปนการชวย
ในการรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมไวไดมาก

(2)    สิทธิของบุคคลในการมีชีวิตอยูในสิ่งแวดลอมที่ดีมีคุณภาพ   และ
มีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการคุมครอง   สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม

                                     มาตรา   56   บัญญัติวา   “สิทธิของบุคคลที่จะมีสวนรวมกับรัฐและชุม
ชนในการบํารุงรักษาและการไดประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีว
ภาพและในการคุมครอง   สงเสริม   และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม   เพื่อใหดํารงชีพอยูไดอยาง
ปกติและตอเนื่อง   ในสิ่งแวดลอมที่จะไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย   สวัสดิภาพ   หรือ
คุณภาพชีวิตของตน   ยอมไดรับความคุมครอง   ทั้งนี้  ตามที่กฎหมายบัญญัติ
                                     การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรง
ตอคุณภาพสิ่งแวดลอม   จะกระทํามิได   เวนแตจะไดศึกษาและประเมินผลกระทบตอคุณภาพสิ่ง
แวดลอม   รวมทั้งไดใหองคการอิสระซึ่งประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอมและผู
แทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการศึกษาดานสิ่งแวดลอมใหความเห็นประกอบกอนมีการดําเนินการ
ดังกลาว   ทั้งนี้  ตามที่กฎหมายบัญญัติ
                                     สิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  
ราชการสวนทองถิ่น  หรือองคกรอื่นของรัฐ  เพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามที่บัญญัติไวในกฎหมายตาม
วรรคหนึ่งและวรรคสอง  ยอมไดรับความคุมครอง”

                                                 

25สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,   “รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ,   ครั้งที่ 17   (เปน
พิเศษ),”   หนา  61.
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                                     ในมาตรา  56 นี้เปนการรับรองสิทธิของประชาชนโดยทั่วไปแตละคนที่จะ
มีส วนร วมกับ รัฐและชุมชนในการบํารุ ง รักษาสิ่ งแวดลอมและการไดประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ     ซึ่งการมีสวนรวมดังกลาวนั้น    ก็เพื่อให
สามารถดํารงชีวิตอยูไดอยางปกติและตอเนื่องในสิ่งแวดลอมที่ดีมีคุณภาพ   ไมกอใหเกิดอันตราย
ตอสุขภาพอนามัย  สวัสดิภาพ  หรือคุณภาพชีวิต  ซึ่งสิทธิดังกลาวนี้ยอมไดรับความคุมครองตามที่
กฎหมายบัญญัติ  โดยในวรรคสองของมาตรานี้กําหนดใหการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่
อาจกอใหเกิดผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม  จะตองมีการศึกษาและประเมินผลกระทบสิ่งแวด
ลอม  รวมทั้งใหองคการอิสระซ่ึงประกอบดวยผูแทนจากองคการพัฒนาเอกชนดานสิ่งแวดลอม
และผูแทนจากสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการศึกษาดานสิ่งแวดลอมใหความเห็นประกอบกอนมีการ
ดําเนินการ  ซึ่งกรณีที่จะตองมีการใหความเห็นประกอบจากองคการอิสระนี้จะตองเปนโครงการ
หรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรงตอคุณภาพสิ่งแวดลอม  จนอาจกระทบตอส่ิง
ซึ่งไดรับความคุมครองในวรรคหนึ่ง  โดยเฉพาะเปนอันตรายตอสุขภาพอนามัย  สวัสดิภาพ  หรือ
คุณภาพชีวิตของประชาชนเปนอยางมาก 26   และการใหความเห็นขององคการอิสระนี้เปนเพียง
การใหความเห็นประกอบไมใชการใหความเห็นชอบ  ซึ่งจะเปนการตรวจสอบและถวงดุลยการใช
อํานาจของเจาหนาที่ที่มีหนาที่อนุมัติรายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม  อันจะทําใหการ
พิจารณารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมเปนไปอยางรอบคอบขึ้น    การมีสวนรวมของ
องคการอิสระในมาตรานี้จึงเปนการมีสวนรวมในระดับของการรวมแสดงความคิดเห็นเพื่อประกอบ
การดําเนินการเทานั้น   แตไมถึงขั้นการตัดสินใจวาควรที่จะใหมีโครงการหรือกิจกรรมนั้นหรือไม

(3)    สิทธิของบุคคลในการฟองรองใหรัฐปฏิบัติหนาที่ในการดูแลรักษา
สิ่งแวดลอม

                                     มาตรา  56  วรรคสาม  ไดบัญญัติรับรองสิทธิใหกับประชาชนในการควบ
คุมใหรัฐตองปฏิบัติหนาที่ในการคุมครองดูแลคุณภาพสิ่งแวดลอม  โดยการรับรองสิทธิของบุคคล
ในการที่จะฟองรองหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  ราชการสวนทองถิ่น  หรือองคกร
อ่ืนของรัฐที่บกพรองหรือไมปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด เชน  ฟองกรมโรงงานอุตสาหกรรม
ตามกฎหมายวาดวยโรงงาน  ใหจัดการกับโรงงานอุตสาหกรรมที่ปลอยน้ําเสียลงสูแมน้ํา  ฟองเทศ
บาลตามกฎหมายวาดวยการสาธารณสุขใหจัดการกับโรงงานปนกระดูกสัตวที่สงกลิ่นเหม็นรบ 

                                                 

26เรื่องเดียวกัน,  หนา  136.
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กวนชุมชน  หรือถามีการอนุมัติใหสรางโรงงานแยกกาซไปโดยไมมีการศึกษาและประเมินผล
กระทบสิ่งแวดลอม  และไมผานการใหความเห็นประกอบจากองคการอิสระกอนแลว  บุคคลผูได
รับผลกระทบมีสิทธิฟองคดีตอศาลใหระงับการกอสราง  และใหทําการศึกษาและประเมินผล
กระทบสิ่งแวดลอม  รวมทั้งตองผานการพิจารณาและใหความเห็นประกอบจากองคการอิสระกอน
ได  เปนการฟององคกรของรัฐใหปฏิบัติหนาที่ในการคุมครองดูแลคุณภาพสิ่งแวดลอม  โดยมีพื้น
ฐานมาจากหลักการที่วาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเปนของประชาชนที่มอบใหรัฐเปนผู
จัดการดูแลตามกฎหมายตาง ๆ  หากผูจัดการไมปฏิบัติหนาที่ใหถูกตองหรือบกพรองตอหนาที่แลว
ประชาชนยอมฟองรองใหปฏิบัติหนาที่ได

                                     สิทธิในการฟองรององคกรของรัฐตามมาตรา   56  วรรคสามนี้   เปนสิทธิ
ของผูมีสวนไดเสียในคุณภาพสิ่งแวดลอมที่เปนปญหาในคดีเทานั้น   ไมถือเปนสิทธิของสาธารณ
ชนโดยทั่วไป   ผูฟองจึงตองแสดงตอศาลใหปรากฏถึง  “ความเสียหาย”  หรือ  “สวนไดเสีย” ของ
ตนตอคุณภาพสิ่งแวดลอมที่เปนมูลคดีดวย 27   การมีสวนรวมของประชาชนในมาตรา  56  วรรค
สามจึงเปนการมีสวนรวมของประชาชนในระดับของการรวมรับผลกระทบจากการที่เจาหนาที่ของ
รัฐไมปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายในการดูแลรักษาส่ิงแวดลอม

(4)    สิทธิของบุคคลในการรับรูขอมูลขาวสารสาธารณะ

                                     มาตรา   58   บัญญัติวา   “บุคคลยอมมีสิทธิไดรับทราบขอมูลหรือขาว
สารสาธารณะในครอบครองของหนวยราชการ   หนวยงานของรัฐ   รัฐวิสาหกิจ   หรือราชการสวน
ทองถิ่นเวนแตการเปดเผยขอมลูนั้นจะกระทบตอความมั่นคงของรัฐ  ความปลอดภัยของประชาชน   
หรือสวนไดเสียอันพึงไดรับความคุมครองของบุคคลอื่น  ทั้งนี้  ตามที่กฎหมายบัญญัติ”

                                     มาตรานี้เปนสิทธิของบุคคลที่จะไดรับขอมูลขาวสารอันเปนสาธารณะ  
(Public  Information)  การบัญญัติรับรองสิทธินี้ไวในรัฐธรรมนูญเปนการชวยเพิ่มความมั่นคงและ
สงเสริมใหมีการยอมรับสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารสาธารณะจากทางราชการมากขึ้น   สิทธิใน
การรับรูขอมูลขาวสารสาธารณะนี้เปนสิทธิของประชาชนโดยทั่วไป   ไมจํากัดเฉพาะผูที่มีสวนได 

                                                 

27แกวสรร    อติโพธิ,  “สิทธิฟองรองใหรัฐปฏิบัติหนาที่คุมครองส่ิงแวดลอม,”   ใน  ส่ิงแวดลอมในรัฐ
ธรรมนูญแปลงแนวคิดสูปฏิบัติ  (กรุงเทพมหานคร : กรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม, ม.ป.ป.),  หนา  30.
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เสียในขอมูลขาวสารเทานั้น    ซึ่งแตกตางจากการรับรองสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารที่บัญญัติไว
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2534   แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 6) พ.ศ.  2539  มาตรา  
48  ทวิ   ที่ไดกําหนดเงื่อนไขในการรับรูขอมูลขาวสารราชการไว   2   ประการ   คือ   จะตองเปนผู
มีสวนไดเสียและมีความประสงคจะตรวจสอบขอมูลเทานั้น   ซึ่งเงื่อนไขดังกลาวเปนการผิดหลัก
การเขาถึงขอมูลขาวสารสาธารณะของประชาชน   มาตรานี้จงึเปนการรับรองสิทธิในการรับรูขอมูล
ขาวสารสาธารณะแกประชาชนอยางแทจริง   เพราะเมื่อเปนขอมูลสาธารณะแลวประชาชนทุกคน
ยอมรับทราบได 28   โดยมีขอยกเวนการเปดเผยขอมูลในกรณีที่การเปดเผยขอมูลนั้นจะกระทบตอ
ความมั่นคงของรัฐ   ความปลอดภัยของประชาชน   หรือสวนไดเสียอันพึงไดรับความคุมครองของ
บุคคลอื่น   ซึ่งทั้งนี้ก็ขึ้นอยูกับกฎหมายบัญญัติ    ซึ่งปจจุบันก็ไดมีกฎหมายที่รับรองสิทธิดังกลาว
แลวคือ   พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ  พ.ศ.  2540   ประชาชนโดยทั่วไปจึง
สามารถใชสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการที่เกี่ยวของกับการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอมไดโดยอาศัยกฎหมายฉบับนี้   นอกจากนั้นยังมีพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ.  2535   มาตรา  6  (1)   ใหการรับรองสิทธิดังกลาวอีกดวย   
ขอมูลขาวสารนั้นถือเปนปจจัยสําคัญที่จะชวยสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในระดับตาง ๆ 
ใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ

(5)    สิทธิของบุคคลที่จะไดรับขอมูลขาวสาร   คําชี้แจงและเหตุผลกอน
การอนุญาตหรือดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่มีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม   และมีสิทธิ
แสดงความคิดเห็นโดยวิธีประชาพิจารณ

                                     มาตรา   59   บัญญัติวา   “บุคคลยอมมีสิทธิไดรับขอมูล   คําชี้แจง  
และเหตุผล   จากหนวยราชการ   หนวยงานของรัฐ   รัฐวิสาหกิจ   หรือราชการสวนทองถิ่น  กอน
การอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม  สุข
ภาพอนามัย  คุณภาพชีวิต  หรือสวนไดเสียสําคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น  และมี
สิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเรื่องดังกลาว  ทั้งนี้  ตามกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ”

                                                 

28สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,  “รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ,
ครั้งที่  15 – 20,”  20  มกราคม – 24  พฤษภาคม  2540,   หนา  17.
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                                     มาตรานี้ใหการรับรองสิทธิแกบุคคลในการไดรับขอมูลขาวสาร   คําชี้แจง
และเหตุผล  จากหนวยงานของรัฐกอนการอนุญาตหรือดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผล
กระทบตอส่ิงแวดลอม   การรับรองสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารตามมาตรานี้มีความแตกตางจาก
มาตรา  58   เนื่องจากสิทธิตามมาตรานี้จํากัดใหเฉพาะบุคคลหรือชุมชนทองถิ่นที่อาจไดรับผล
กระทบจากโครงการหรือกิจกรรมดังกลาวเทานั้น   ซึ่งรัฐจะตองใหความสําคัญในการใหขอมูลขาว
สารแกประชาชนในพื้นที่ที่จะไดรับผลกระทบจากการดําเนินโครงการของรัฐ   ทั้งนี้เพื่อความโปรง
ใส   ลดความขัดแยงอันเปนผลมาจากความไมเขาใจกันระหวางภาครัฐกับประชาชน   โดยอาศัย
บทบัญญัตินี้   ประชาชนจึงมีสิทธิที่จะเรียกรองขอใหมีการเปดเผยขอมูลตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับโครง
การหรือกิจกรรมนั้นได   เชน   ผลกระทบที่จะเกิดขึ้นจากการดําเนินโครงการหรือกิจการ   ตลอด
จนรายงานการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมของโครงการหรือกิจกรรมดังกลาว  เปนตน

                                     นอกเหนือไปจากสิทธิในการไดรับขอมูล   คําชี้แจงและเหตุผลจากหนวย
งานของรัฐที่กลาวมาแลว   หลักเกณฑที่สําคัญของมาตรานี้คือ   การรับรองสิทธิของประชาชนใน
การแสดงความคิดเห็นหรือที่เรียกกันวา “ประชาพิจารณ”   กอนการตัดสินใจของรัฐในการอนุญาต
หรือดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและประชาชนและรัฐมีหนาที่นํา
เอาความคิดเห็นของประชาชนเหลานั้นมาประกอบการตัดสินใจที่จะอนุญาตหรือดําเนินโครงการ
หรือกิจกรรมดังกลาวหรือไม      ซ่ึงจะชวยแกปญหาในบางสวนไดวาถาประชาชนไมเห็นดวยจะได
ไมอนุญาตหรือดําเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกลาว  เพราะอาจกอใหเกิดปญหาไดในอนาคต 29  
นอกจากนี้แลว   ในมาตรานี้ไดบัญญัติถึง  “สวนไดเสียสําคัญอันใด”  ก็เพื่อใหขยายถึงกรณีอัน
นอกจากสิ่งแวดลอมดวย   เชน   การที่จะมีการออกกฎกระทรวงกําหนดพิกัดศุลกากรก็นาจะมี
สิทธิแสดงความคิดเห็นได 30  การมีสวนรวมของประชาชนตามมาตรา  59  เปนการมีสวนรวมของ
ประชาชนในระดับของการรวมแสดงความคิดเห็น

2.3.1.2   เสรีภาพของประชาชน

                                     รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดบัญญัติรับรองเสรีภาพของบุคคลในการรวมตัวกัน
                                                 

29สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,  “รายงานการประชุมสภารางรัฐธรรมนูญ,  ครั้งที่  17  (เปน
พิเศษ),”  หนา  156.

30สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร,  “รายงานการประชุมคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ,
ครั้งที่  15 – 20,”  หนา  18.
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เปนสมาคม   สหภาพ    สหพันธ    สหกรณ    กลุมเกษตรกร    องคการเอกชน   หรือหมูคณะอื่น ๆ 
ไวในมาตรา 45 ซึ่งบัญญัติวา “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม    สหภาพ  สหพันธ 
สหกรณ   กลุมเกษตรกร องคการเอกชน   หรือหมูคณะอื่น ๆ การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะ
กระทํามิได  เวนแตอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อคุมครองประโยชนสวน
รวมของประชาชน    เพื่อรักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน  หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน  
หรือเพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ”

                         การที่รัฐธรรมนูญบัญญัติเชนนี้เปนการยอมรับอํานาจพื้นฐานของประชา
ชนในการรวมตัวกันเพื่อดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ไปตามแตวิถีชีวิตของแตละสังคมแตละชุมชน   รัฐมี
หนาที่ที่จะตองสงเสริม  สนับสนุนในการรวมตัวของประชาชนเพื่อคุมครองประโยชนของแตละหมู
เหลา   ไมวาจะอยูในรูปของสมาคม   สหภาพ   สหพันธ  สหกรณ  องคการเอกชน  หรือหมูคณะ
อ่ืน ๆ   เชน   องคการพัฒนาเอกชนดานสิ่งแวดลอม   ซึ่งเปนการรวมตัวกันของบุคคลที่มีแนว
ความคิดรวมกันในการที่จะดูแลและรักษาสิ่งแวดลอม บุคคลทั้งหลายจึงมีเสรีภาพที่จะรวมกันเปน
หมูคณะที่เขมแข็งเพื่อดําเนินกิจกรรมพิทักษรักษาผลประโยชนของตนที่ซึ่งจะมีอยู      การจํากัด
เสรีภาพดังกลาวจะกระทํามิไดยกเวนกรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมายเฉพาะหามไวเพื่อคุมครอง
ประโยชนสวนรวมของประชาชน   รักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน   หรือ
เพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจเทานั้น

2.3.1.3   หนาที่ของประชาชน

ในการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้น   ประชาชนมีสองฐานะคือ   
ฐานะที่เปนผูปกครองและฐานะที่อยูใตปกครอง   ในฐานะที่เปนผูปกครอง   ประชาชนก็เลือกผู
แทนของตนมาปฏิบัติงานในสภาผูแทนราษฎรแทนตน   ในฐานะที่เปนประชาชนอยูใตการปก
ครอง   รัฐธรรมนูญยอมกําหนดใหประชาชนไดไปซึ่งสิทธิและเสรีภาพบางประการ    แตในขณะ
เดียวกันก็สามารถกําหนดหนาที่บางประการดวยเปนของคูกันไป   คือประชาชนเมื่อไดรับ
ประโยชนจากรัฐก็ตองมีหนาที่ตอรัฐบางประการติดไปดวยเปนเงาตามตัว   จะเอาแตประโยชน
โดยไมยอมรับหนาที่ไมได 31

                                                 

31หยุด    แสงอุทัย,  หลักรัฐธรรมนูญทั่วไป,  พิมพครั้งที่  9,  (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน ,
2538),  หนา  158-159.
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                               สําหรับหนาที่ของประชาชนที่เกี่ยวของกับส่ิงแวดลอมมีอยู  2  มาตรา   
คือ     มาตรา   67   ซึ่งบัญญัติวา   “บุคคลมีหนาที่ปฏิบัติตามกฎหมาย”  ซี่งในที่นี้หมายถึง
กฎหมายที่เกี่ยวของกับการคุมครองสิ่งแวดลอม และมาตรา  69  ซึ่งบัญญัติวา   “บุคคลมีหนาที่
ปองกันประเทศ   รับราชการทหาร   เสียภาษี   ชวยเหลือราชการ   รับการศึกษาอบรม   พิทักษ   
ปกปอง   และสืบสานศิลปะวัฒนธรรมของชาติ   และภูมิปญญาทองถิ่น   และอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ“

                                     แมวาในมาตรา   69   ไดบัญญัติถึงหนาที่ของประชาชนไวหลายประการ   
แตหนาที่ที่สําคัญประการหนึ่งของประชาชนซึ่งบัญญัติไวในมาตรานี้คือ   หนาที่ในการอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม   ซึ่งแนวคิดที่กําหนดใหประชาชนมีหนาที่อนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมนี้  เปนแนวคิดซึ่งสอดประสานกับแนวคิดในการใหประชาชนมี
สวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม  และผลของการที่กําหนดใหประชาชนมีหนาที่ดังกลาว รัฐจึง
สามารถกําหนดหนาที่ตาง ๆ บังคับใหประชาชนปฎิบัติหรืองดเวนการปฏิบัติเพื่อใหเกิดการอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติและการคุมครองสิ่งแวดลอม โดยไมถือวาเปนการละเมิดสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน  ซึ่งกฎหมายสิ่งแวดลอมทุกฉบับไดกําหนดขอหามและขอที่จะตองปฏิบัติใหแกประชา
ชน   เพื่อการอนุรักษหรือการคุมครองสิ่งแวดลอม   ในกรณีที่เปนขอหาม   ผูฝาฝนอาจไดรับโทษ   
เชน   ปรับ   จําคุก   ชดใชคาเสียหาย  และบางกรณีอาจถูกบังคับใหดําเนินการหรือไมดําเนินการ
ตามคําสั่งก็ได  ในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ   พ.ศ.  2535    
ก็ไดบัญญัติถึงหนาที่ของประชาชนไว  ดังความในมาตรา  6  ซึ่งบัญญัติวา

                                     “ เพื่อประโยชนในการรวมกันสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมของ
ชาติ  บุคคลอาจมีสิทธิและหนาที่ดังตอไปนี้
                                     (4)   การใหความรวมมือและชวยเหลือเจาพนักงานในการปฏิบัติหนาที่ที่
เกี่ยวของกับการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม
                                     (5)   การปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของกับการ
สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมโดยเครงครัด  ทั้งนี้ตามที่กฎหมายวาดวยการนั้นบัญญัติไว
                                     ทั้งนี้ตามที่พระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายวาดวยการนั้นบญัญัติไว”

                                     นอกจากประชาชนจะตองมีหนาที่เคารพและปฏิบัติตามขอหาม  ขอ
กําหนด  ตามที่กฎหมายไดบัญญัติไวโดยเฉพาะแลว  ควรจะถือวาประชาชนมีหนาที่ในการอนุรักษ 
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ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมโดยทั่วไปดวย  แมวากฎหมายจะไมไดบัญญัติใหตองปฏิบัติ
โดยเฉพาะเจาะจงก็ตาม

2.3.2   หนาที่ของรัฐ

หนาที่ของรัฐจะถูกกําหนดไวโดยแนวนโยบายแหงรัฐ   (State   Policy)   อัน
หมายถึง   นโยบายหลักซึ่งกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ   เพื่อเปนแนวทางที่รัฐบาลจะตองปฏิบัติตาม
โดยวางหลักการไวเปนกลาง ๆ สําหรับรัฐบาลทุกรัฐบาลและรัฐสภาทุกรัฐสภา 32  กลาวคือ  ไมวา
รัฐบาลชุดใดเขามาบริหารประเทศ  รัฐบาลก็มีพันธกรณีที่จะตองปฏิบัติตามแนวนโยบายแหงรัฐ  
ซึ่งไมเปลี่ยนแปลงไปตามรัฐบาล  หากแตเปนสิ่งที่แนนอนสะทอนเจตจํานงคของรัฐธรรมนูญที่
กําหนดใหรัฐบาลตองดําเนินการตามแนวนโยบายแหงรัฐ     ซึ่งแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐมี
ประโยชนตอรัฐบาลที่บริหารประเทศ   2   ประการ   คือ

1.   เปนแนวทางสําหรับการตรากฎหมาย   กลาวคือ   รัฐบาลควรที่จะตองตรา
กฎหมายออกมาใหรองรับกับแนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ

2.   เปนแนวทางในการกําหนดนโยบายในการบริหารราชการแผนดิน   กลาวคือ  
รัฐบาลที่จะเขามาบริหารประเทศ   ในการกําหนดนโยบายของรัฐบาลจะตองคํานึงถึงแนวนโยบาย
พื้นฐานแหงรัฐดวย 33

ดังนั้น   แนวนโยบายแหงรัฐจึงเปนหลักการ  (Principles)  ตางไปจากนโยบาย
ของรัฐบาลที่รัฐบาลทุกรัฐบาลตองจัดทํา   ซึ่งเปนตัวนโยบาย  (Policy)  แนวนโยบายแหงรัฐเปน
การบัญญัติหลักการที่เปนกลาง   ที่แตละรัฐบาลสามารถนําไปปฏิบัติได   ซึ่งแตเดิมรัฐธรรมนูญ
ฉบับแรกมิไดมีบทบัญญัติเกี่ยวกับแนวนโยบายแหงรัฐไว   แตเร่ิมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับแนว
นโยบายแหงรัฐขึ้นเปนครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2492 34  หลังจากนั้น
รัฐธรรมนูญฉบับตอ ๆ มาจะมีบทบัญญัติหมวดวาดวยแนวนโยบายแหงรัฐดวยเชนกัน

                                                 

32วิษณุ    เครืองาม,  กฎหมายรัฐธรรมนูญ,  พิมพครั้งที่  3  (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพแสวงสุทธิการ
พิมพ, 2530),  หนา  661.

33มานิตย   จุมปา,  ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2540,  พิมพครั้ง
แรก,  (กรุงเทพมหานคร  :  สํานักพิมพนิติธรรม,  2541),  หนา  56.

34รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2492,  หมวด  5  มาตรา  54-72.
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สําหรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   พ.ศ.  2540   บทบัญญัติวาดวยแนว
นโยบายพื้นฐานแหงรัฐอยูในหมวด   5   ตั้งแตมาตรา   71 - 89       โดยเฉพาะในเรื่องที่เกี่ยวของ
กับส่ิงแวดลอมนั้นมาตรา   79      บัญญัติวา   “รัฐตองสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนมีสวน
รวมในการสงวน บํารุงรักษา และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทาง
ชีวภาพอยางสมดุล   รวมทั้งมีสวนรวมในการสงเสริม   บํารุงรักษา   และคุมครองคุณภาพสิ่งแวด
ลอมตามหลักการพัฒนาที่ยั่งยืน   ตลอดจนควบคุมและกําจัดภาวะมลพิษที่มีผลตอสุขภาพ
อนามัย   สวัสดิภาพ     และคุณภาพชีวิตของประชาชน”   โดยบทบัญญัติของมาตรานี้รัฐจึงมีหนา
ที่ในการสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวด
ลอม   นอกจากนั้นแลวในรัฐธรรมนูญมาตรา   26   บัญญัติวา   “การใชอํานาจโดยองคกรของรัฐ
ทุกองคกรตองคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปนมนุษย   สิทธิ   และเสรีภาพ   ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรม
นูญนี้”   บทบัญญัติในมาตรา   26   นี้   เปนการย้ําใหเห็นถึงความสําคัญของสิทธิ   เสรีภาพ   ที่
ประชาชนพึงมีตามรัฐธรรมนูญ   ที่รัฐจะตองคํานึงถึง   รัฐจึงมีหนาที่ตองดูแลใหมีการปฏิบัติตาม
กฎหมาย   คุมครองสิทธิ   และเสรีภาพของบุคคลตามที่รัฐธรรมนูญไดรับรองไว   ซึ่งรวมถึงการมี
สวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอมที่รัฐธรรมนูญไดใหการรับรองไวในมาตราตาง ๆ ดวย

นอกจากนี้ในสวนองคกรปกครองสวนทองถิ่น   รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดรับรองสิทธิ
ของอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไวในมาตรา   290   ซึ่งบัญญัติไววา

“เพื่อสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม   องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมมี
อํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายบัญญัติ

กฎหมายตามวรรคหนึ่งอยางนอยตองมีสาระสําคัญดังตอไปนี้
(1)   การจัดการ   การบํารุงรักษา   และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดลอมที่อยูในเขตพื้นที่
(2)  การเขาไปมีสวนในการบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ   และสิ่งแวดลอมที่

อยูนอกเขตพื้นที่   เฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบตอการดํารงชีวิตของประชาชนในพื้นที่ของตน
(3)  การมีสวนรวมในการพิจารณาเพื่อริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพื้น

ที่ซึ่งอาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม   หรือสุขอนามัยของประชาชนในพื้นที่”

มาตรา  290  นี้เปนบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะมีสวนรวมในการ
จัดการสิ่งแวดลอม   ซึ่งปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอยู  5  รูปแบบ  คือ   องคการบริหาร
สวนจังหวัด   เทศบาล   องคการบริหารสวนตําบล   กรุงเทพมหานคร   และเมืองพัทยา   ทั้งนี้    
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เพื่อเปนการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม   โดยใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นมี
อํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายบัญญัติ   ซึ่งกฎหมายในที่นี้คือ   กฎหมายที่จัดตั้งองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นนั้น ๆ   เชน   กฎหมายที่รองรับบทบาทของเทศบาลคือ  พระราชบัญญัติเทศบาล  
พ.ศ. 2496   กฎหมายที่รองรับบทบาทองคการบริหารสวนตําบลคือ  พระราชบัญญัติสภาตําบล
และองคการบริหารสวนตําบล  พ.ศ. 2537   สําหรับกรุงเทพมหานครมีพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร  พ.ศ. 2528   เปนตน   ซึ่งกฎหมายเหลานี้จะใหอํานาจกับองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในการออกกฎหมายหรือขอบัญญัติไดภายในกรอบที่กําหนดไว   เพื่อใชบังคับ
ในเขตพื้นที่นั้น   เชน   พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด  พ.ศ. 2540   มาตรา  45   
บัญญัติใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจตราขอบัญญัติ   เพื่อใชในการดําเนินกิจการภายใน
เขตขององคการบริหารสวนจังหวัดไดโดยไมขดัหรือแยงตอกฎหมาย    พระราชบัญญัติเทศบาล  
พ.ศ. 2496   มาตรา  60  บัญญัติใหเทศบาลมีอํานาจตราเทศบัญญัติโดยไมขัดหรือแยงตอ
กฎหมาย   เพื่อใชในการดําเนินกิจการภายในเขตเทศบาลได   เปนตน

ในวรรคสองจะกําหนดวา  กฎหมายตามวรรคหนึ่งอยางนอยตองมีสาระสําคัญ  3  
ประการ   ซึ่งสามารถแยกออกไดเปนกิจกรรมในพื้นที่กับกิจกรรมนอกพื้นที่องคกรปกครองสวน
ทองถิ่นนั้น

(1) เปนกิจกรรมในพื้นที่   ซึ่งขอบัญญัติทองถิ่นที่จะออกมาตองครอบคลุมใน
เร่ืองการจัดการ   การบํารุงรักษา   และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมที่
อยูในเขตพื้นที่

(2) เปนกิจกรรมนอกพื้นที่   ซึ่งความจริงแลวองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละ
องคกรจะมีอํานาจหนาที่แตเฉพาะภายในเขตพื้นที่ของตนเทานั้น   เวนแตวาจะมีกฎหมายบัญญัติ
ไวโดยเฉพาะ   ดังเชนในเรื่องของสิ่งแวดลอม   ซึ่งเปนเรื่องที่ไมไดจํากัดเฉพาะในพื้นที่   แตอาจ
คาบเกี่ยวในหลายพื้นที่   เชน   แมน้ําสายหนึ่งอาจไหลผานหลายทองถิ่น   หลายจังหวัด   หรือปา
ไมซึ่งอาจมีพื้นที่ครอบคลุมหลายจังหวัด   ตัวอยางเชน    การทําที่ฝงกลบขยะ   ซึ่งอาจจะไมไดมี 
อบต. เดียวใชประโยชนแตอาจจะมีหลาย ๆ อบต. เขามาใชประโยชนดวย เปนตน ดังนั้น ขอ
บัญญัติทองถิ่นจะตองครอบคลุมถึงการมีสวนรวมในการบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ง
แวดลอมที่อยูนอกเขตพื้นที่ดวย   แตจํากัดเฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบตอการดาํรงชีวิตของ
ประชาชนในพื้นที่ของตนเทานั้น

(3) เปนกิจกรรมนอกพื้นที่เชนกัน  คือ  การมีสวนรวมขององคกรปกครองสวน
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ทองถิ่นในการพิจารณาเพื่อริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพื้นที่   ที่อาจมีผลกระทบตอคุณ
ภาพสิ่งแวดลอม   หรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพื้นที่  หากโครงการหรือกิจกรรมที่จะเกิด
ขึ้นมานอกเขตพื้นที่นั้นอาจมีผลกระทบในเขตพื้นที่ของตน

การที่รัฐธรรมนูญบัญญัติถึงบทบาทและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไว
อยางชัดเจน  จะเปนการสงเสริมใหทองถิ่นมีความเปนอิสระในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม   และสอดคลองกับสถานการณและความตองการของประชาชนในทองถิ่น   มากกวา
ที่จะปลอยใหเปนเรื่องของการดําเนินนโยบายที่ถูกกําหนดมาจากสวนกลางแตประการเดียว   นอก
จากนั้นแลว  การที่รัฐธรรมนูญสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจหนาที่ทางดานการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมมากขึ้นยังเปนการสอดคลองกับกระแสเรียกรองใน
ปจจุบันที่ตองการใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระมากขึ้นในทุกดาน

โดยสรุปแลว   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540  ไดใหการคุมครอง
ตอสิทธิ   เสรีภาพ    และหนาที่แกประชาชนเปนอยางมาก   โดยเนนการเปดโอกาสใหประชาชนมี
สวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม   รวมทั้งกําหนดบทบาทแกองคกรปกครองของรัฐที่จะตอง
ดําเนินการใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญดวย    โดยเฉพาะสิทธิที่จะมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวด
ลอมของประชาชนนั้น   รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดใหการรับรองไว  2  ระดับ   คือ

1. รวมแสดงความคิดเห็น    โดยกําหนดใหโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิด
ผลกระทบอยางรุนแรงตอคุณภาพสิ่งแวดลอม   ตองใหองคการอิสระซึ่งประกอบดวย   ผูแทนองค
การเอกชนดานสิ่งแวดลอม   และผูแทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการศึกษาดานสิ่งแวดลอมใหความ
เห็นประกอบกอนมีการดําเนินการ   (มาตรา  56  วรรคสอง)   และใหบุคคลมีสวนรวมแสดงความ
คิดเห็นกอนการอนุญาตหรือดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม   
สุขภาพอนามัย   คุณภาพชีวิต   หรือสวนไดเสียสําคัญอื่นใดเกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น   
(มาตรา  59)

2. รวมรับผลกระทบ    โดยใหประชาชนสามารถฟองรองหนวยงานของรัฐได
หากไมเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอมตามมาตรา  56  วรรคหนึ่ง   
หรือกรณีที่โครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรงตอส่ิงแวดลอม   ไมกระทํา
ตามขั้นตอนที่กฎหมายบัญญัติในมาตรา  56  วรรคสอง   (มาตรา  56  วรรคทาย)
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เนื่องจากรัฐธรรมนูญนั้นเปนกฎหมายสูงสุดที่ใชในการปกครองประเทศ    
กฎหมายใดที่ขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญก็เปนอันใชบังคับไมได   และหลักเกณฑตาง ๆ ที่บัญญัติ
ไวในรัฐธรรมนูญก็เปนเพียงหลักเกณฑกวาง ๆ ในกฎหมายเทานั้น   จึงตองมีกฎหมายระดับรอง
จากรัฐธรรมนูญกําหนดรายละเอียดปลีกยอยตาง ๆ อีกที   เพื่อนําสิ่งที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวมาสู
ทางปฏิบัติ   เพราะการฝาฝนรัฐธรรมนูญบางกรณีอาจทําไดโดยการงดเวน   ทําใหสิ่งที่รัฐธรรมนูญ
บัญญัติไวไมสามารถนําไปปฏิบัติได เชน ในกรณีที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองสิทธิแกประชาชน
อยางใดไว   แตกําหนดไวดวยวา   “ทั้งนี้   ตามที่กฎหมายบัญญัติ”   ตราบใดที่ยังไมมีการออก
กฎหมายมาตามนั้น   สิทธิดังกลาวก็ยังไมไดรับการคุมครองจริง 35    ดังนั้น   เมื่อรัฐธรรมนูญได
บัญญัติรับรองการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอมไว  จึงตองมีการทบทวนหรือ
ตรวจสอบวา   กฎหมายระดับรองจากรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของกับส่ิงแวดลอมในปจจุบัน   วามีบท
บัญญัติมาตราใดขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญหรือครอบคลุมไปไมถึงตามที่รัฐธรรมนูญกําหนด    อัน
จะตองนําไปปรับปรุงแกไขเพิ่มเติมใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญตอไป   เพื่อใหประชาชนไดมีสวน
รวมในการจัดการสิ่งแวดลอมดังเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ   โดยเฉพาะการใหประชาชนมีสวน
รวมในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม

                                                 

35วิษณุ   เครืองาม,   กฎหมายรัฐธรรมนูญ,  หนา  657.



บทที่ 3

การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษ
จากโรงงานอุตสาหกรรมในประเทศไทย

ปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมที่ไดอุบัติขึ้นอยางเปนรูปธรรมอยางตอ
เนื่องและไดสงผลกระทบทั้งตอส่ิงแวดลอมโดยทั่วไป   สุขภาพอนามัย  ชีวิต   และทรัพยสินของ
ประชาชน   ทําใหประชาชนตระหนักถึงภัยที่จะไดรับจากมลพิษโรงงานอุตสาหกรรมและตองการที่
จะเขาไปมีสวนรวมกับภาครัฐในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม   ซึ่งในอดีตที่ผานมา
กฎหมายจะกําหนดใหภาครัฐแตเพียงฝายเดียวที่จะเปนผูดูแลจัดการสิ่งแวดลอม   บทบาทของ
ประชาชนจะไมคอยไดรับการรับรองอยางชัดเจนและเปนรูปธรรมเทาใดนัก   แตผลจากการที่ให
ภาครัฐแตเพียงฝายเดียวเปนผูดูแลจัดการสิ่งแวดลอมนั้น   พิสูจนแลววาไมประสบความสําเร็จ   
ปญหาสิ่งแวดลอมยังคงมีอยูในประเทศและมีแตจะทวีความรุนแรงมากขึ้นทุกวัน   ประกอบกับ
ปญหาการจัดการสิ่งแวดลอมนั้นเปนเรื่องใหญที่จําเปนตองอาศัยความรวมมือกันทุกฝาย   ดังนั้น
ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540  จึงไดบัญญัติรับรองสิทธิของประชาชนในการมี
สวนรวมจัดการสิ่งแวดลอมไวหลายมาตรา   โดยเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในการจัด
การสิ่งแวดลอมไว  2  ระดับคือ   รวมแสดงความคิดเห็น  (มาตรา  56  วรรคสอง   และมาตรา  59)  
และรวมรับผลกระทบ  (มาตรา  56  วรรคทาย)   ดังที่ไดกลาวมาแลวในขอ  2.3   เมื่อรัฐธรรมนูญ
ไดบัญญัติรับรองสิทธิในการมีสวนรวมจัดการสิ่งแวดลอมไว  ทําใหการจัดการสิ่งแวดลอมซึ่งที่ผาน
มากฎหมายกําหนดใหเปนภาระหนาที่ของภาครัฐแตเพียงฝายเดียวก็จะตองเปลี่ยนแปลงไป   โดย
จะตองเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอมดวย    ซึ่งรวมทั้งการให
ประชาชนมีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม

บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญเปนสาระสําคัญที่จะแสดงถึงสิทธิของการมีสวนรวมที่
รัฐธรรมนูญใหไวซึ่งเปนสิ่งที่ผูที่เกี่ยวของนาจะไดทราบ   จากการสอบถามกลุมประชากรตัวอยาง
ถึงการที่รัฐธรรมนูญไดเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาห
กรรมพบวา   ผูประกอบการโรงงานอุตสาหกรรมและองคการพัฒนาเอกชนดานสิ่งแวดลอมสวน
ใหญจะทราบวารัฐธรรมนูญไดเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรง
งาน   ในขณะที่ประชาชนที่ทราบและไมทราบถึงการที่รัฐธรรมนูญไดใหสิทธิดังกลาวมีความใกล
เคียงกัน   (ดูตารางที่  4)   ซึ่งผูเขียนเห็นวาความแตกตางที่เกิดขึ้นอาจจะเปนผลมาจากระดับการ
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ศึกษาและความสนใจในเหตุการณบานเมืองที่ทั้งผูประกอบการโรงงานอุตสาหกรรม    และองค
การพัฒนาเอกชนที่มีมากกวาประชาชนโดยทั่วไป  จึงทําใหทราบวารัฐธรรมนูญไดใหสิทธิเหลานี้ไว   
จึงเปนหนาที่ของภาครัฐที่จะตองมีการประชาสัมพันธเพื่อสรางความรูความเขาใจแกประชาชนถึง
สิทธิในการมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอมที่มีอยูในรัฐธรรมนูญใหเปนที่ทราบในหมูประชาชน
โดยทั่วไปเพื่อจะไดมีความตระหนักในสิทธิและหนาที่ของประชาชนในเรื่องสิ่งแวดลอม   และ
สามารถที่จะใชบทบาทการมีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมไดถูกตอง

ตารางที่ 4   การที่รัฐธรรมนูญเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรงงาน
อุตสาหกรรม

คําตอบที่ไดรับ ประชาชน (%) องคการพัฒนาเอกชน (%) โรงงานอุตสาหกรรม (%)

      ทราบ 47 88 70
      ไมทราบ 53 12 30

ไมตอบ - - -
      รวม 100 100 100

3.1   ปจจัยที่สงเสริมและสนับสนุนใหเกิดการมีสวนรวมของประชาชน

ขอมูลขาวสารของราชการเปนปจจัยสําคัญตอการมีสวนรวมของประชาชนเปน
อยางมาก    เพราะแมวารัฐจะเปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมในระดับสูงเพียงใด
ก็ตามก็ไมเพียงพอที่จะชวยใหการมีสวนรวมดังกลาวมีความหมายได   หากขอมูลขาวสารที่แทจริง
ไมไดมีการเปดเผย   การไดรับรูขอมูลขาวสารที่เกี่ยวกับประโยชนของตนจะทําใหเกิดความรูเห็นที่
เทากันเกิดขึ้น   สงเสริมใหเกิดการมีสวนรวมที่แทจริงในแตละระดับใหเกิดขึ้น

3.1.1   สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสาร   (Right  to  know)

สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารเปนสิทธิข้ันพื้นฐานของประชาชนในสังคม
ประชาธิปไตย การรับรองสิทธิของประชาชนในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการถือเปนการรับ
รองสิทธิของประชาชนในการที่จะตรวจสอบการดําเนินงานของรัฐ         และเปนการเปดโอกาสให
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ประชาชนไดเขามามีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจ  หรือการบริหารงานในดานตาง ๆ ของรัฐให
กับประชาชน

ปจจุบันปญหาสิ่งแวดลอมโดยเฉพาะปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมไดทวี
ความรุนแรงมากขึ้นทุกขณะ   จนกระทั่งสงผลกระทบตอคุณภาพการดํารงชีวิตของประชาชนโดย
ทั่วไป   ทําใหประชาชนมีความตื่นตัวและใหความสนใจตอปญหาสิ่งแวดลอมที่เกิดขึ้น   และ
ตองการที่จะเขามามีสวนรวมในการจัดการกับปญหาดังกลาว   โดยเฉพาะการเรียกรองที่จะมี
โอกาสในการรับรูขอมูลขาวสารของภาครัฐในสวนที่อาจสงผลกระทบตอประชาชน   เชน   โครง
การหรือกิจกรรมที่อาจสงผลกระทบอยางรุนแรงตอทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม   รวมถึง
ชีวิตและความเปนอยูของประชาชนในพื้นที่

                         หลักการสําคัญที่จะเปนประโยชนตอภาครัฐในการเปดโอกาสใหประชาชนไดรับรู
ขอมูลขาวสารของราชการคือ   ทําใหประชาชนไดรับรูถึงการพัฒนาประเทศดวยการจัดใหมีโครง
การหรือกิจกรรมนั้นเกิดขึ้น   และโดยที่โครงการหรือกิจการนั้น ๆ มีความเปนไปไดสูงที่จะสงผล
กระทบตอส่ิงแวดลอมและประชาชน   ทั้งในดานชีวิต   ความเปนอยูเดิม   สังคม   และเศรษฐกิจ   
ฉะนั้น   การเปดเผยขอมูลขาวสารใหประชาชนทราบ   และเปดโอกาสใหแสดงความคิดเห็นจะเปน
วิธีการหนึ่งที่จะทําใหภาครัฐเกิดความรอบคอบในการดําเนินการ   นอกจากนั้นสวนสําคัญอีก
ประการหนึ่งคือ  ขอมูลขาวสารที่ประชาชนไดรับจะเปนขอมูลที่ทําใหประชาชนไดรับรูถึงขั้นตอน
การดําเนินการกอสรางและดําเนินการโครงการหรือกิจการนั้น   จึงเทากับเปดชองทางใหประชาชน
ไดเขาไปเฝาระวังดวยการตรวจสอบและติดตามการดําเนินการ   หากพบวาสงผลกระทบตอ
ส่ิงแวดลอมก็จะไดใชบทบาทของตนในการรองเรียน  รองทุกข  หรือกลาวโทษ  เพื่อใหมีการปรับ
ปรุงแกไขตอไป   นอกจากนี้   การใหสิทธิแกประชาชนในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการยังสง
ผลใหประชาชนไดมีโอกาสใหคําแนะนํา   ไมวาโดยอาศัยความรูที่ไดศึกษามา  หรือความรูจาก
ประสบการณชีวิต   หรือโดยอาศัยภูมิปญญาอันจะเปนประโยชนตอการพิจารณาตัดสินใจของผู
เกี่ยวของที่มีอํานาจในการตัดสินใจได   และที่สําคัญคือ  หากภาครัฐไดเปดโอกาสใหประชาชนได
รับรูขอมูลขาวสารของราชการจะเปนการยืนยันถึงความโปรงใสในการใชอํานาจหนาที่ของภาครัฐ
ที่จะเปดโอกาสใหประชาชนไดตรวจสอบ        และเปนการควบคุมการใชงบประมาณแผนดินให
ถูกตอง  รวมถึงสรางความรอบคอบในการใชอํานาจหนาที่ของภาครัฐอีกดวย 1

                                                 

1สุนีย   มัลลิกะมาลย,   การบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอม,   หนา  168.
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3.1.2   การรับรองสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสาร

ในตางประเทศไดเห็นความสําคัญของสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของประชา
ชนเปนอยางมาก      จึงไดบัญญัติกฎหมายเพื่อใหมีการใหขอมูลขาวสารแกประชาชน    เชน
ประเทศสวีเดน  ซึ่งเปนประเทศแรกที่ไดยอมรับและรับรองสิทธิของสาธารณชนในการรับรูขอมูล
ขาวสารไวในรัฐธรรมนูญมาต้ังแตป  ค.ศ. 1766  และมีการประกาศใช  Freedom  of  the  Press  
Act, 1949  ในเวลาตอมา 2    นอกจากนั้นยังมีอีกหลายประเทศที่มีกฎหมายรับรองสิทธิในการรับรู
ขอมูลขาวสารของประชาชน  อาทิ  ประเทศสหรัฐอเมริกามีกฎหมาย  Freedom  of  Information  
Act,1966    ประเทศฝรั่งเศสมีกฎหมาย  The  Law  of  July  17,  1978  ประเทศแคนาดามี
กฎหมาย  Access  to  Information  Act,1982  ประเทศออสเตรเลียมีกฎหมาย  Freedom  of  
Information  act,1982  และประเทศนิวซีแลนดมีกฎหมาย  Official  Information  Act,  1982 3  
การตรากฎหมายเพื่อรับรองสิทธิของประชาชนในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการของแตละ
ประเทศ  นอกจากจะมีเหตุผลเพื่อรับรองสิทธิของประชาชนในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการที่
เปนทํานองเดียวกันแลวยังมีเหตุผลอ่ืนอีกหลายประการ  ซึ่งเหตุผลตาง ๆ อาจสรุปได  ดังนี้ 4

1.    เพื่อรับรองสิทธิของสาธารณชนในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการ     โดย
กําหนดหลักการใหถือวาขอมูลขาวสารของราชการจะตองเปดเผยใหสาธารณชนไดรับรูหรือตรวจ
สอบได  เวนแตกฎหมายจะไดกําหนดขอยกเวนไวเปนการเฉพาะ

2. เพื่อเปนการสงเสริมหรือยืนยันถึงความรับผิดชอบของระบบราชการตอ
ประชาชน
                         3.    เพื่อเปดโอกาสและสงเสริมใหสาธารณชนไดเขามามีบทบาท  และมีสวน
รวมในกระบวนการตัดสินใจหรือในการบริหารงานดานตาง ๆ ของรัฐ
                         4.    เพื่อคุมครองขอมูลขาวสารประเภทตาง ๆ  ซึ่งจําตองเก็บรักษาไวเปนความ
ลับหรือจําเปนตองปกปดไวชั่วระยะเวลาหนึ่ง  ทั้งนี้  เพื่อประโยชนของสังคมโดยสวนรวม

                                                 

2บัญชา  เขียวตาย,  “การใหประชาชนเขาถึงเอกสารของทางราชการในประเทศไทย,” (วิทยานิพนธ
ปริญญามหาบัณฑิต  ภาควิชานิติศาสตร  บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2536),  หนา  19.

3อรรถพล  ใหญสวาง  และ  วัชรา  ไชยสาร,  “สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการ ,”
บทบัณฑิตย  54  ตอน  3  (กันยายน  2541)  หนา  131.

4เธียรชัย  ณ  นคร,  “กฎหมายรับรองสิทธิของสาธารณชนในการรับรูขอมูลขางสารของทางราชการ :
รางพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  พ.ศ….,”  รัฐสภาสาร    42   3  (มีนาคม  2537)  :  5 - 6.
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5. เพื่อคุมครองสิทธิสวนบุคคล  โดยเฉพาะในสวนของขอมูลสวนบุคคลซึ่งอยู
ในความครอบครองดูแลของสวนราชการหรือที่สวนราชการจัดทําขึ้น

สําหรับประเทศไทย   ระบบบริหารราชการของไทยรวมอํานาจการปกครองไวที่
ราชการสวนกลาง   โดยมีการแบงอํานาจ  (Concentration)   ใหแกสวนภูมิภาค   ทําใหราชการ
สวนภูมิภาคมีอํานาจหนาที่ในการดําเนินกิจการตาง ๆ เกี่ยวกับการบริหารการปกครองเพียงเทาที่
ราชการสวนกลางมอบอํานาจหนาที่  (Delegate  Power)  ใหเทานั้น   ซึ่งหมายถึงการกําหนด
นโยบายและอํานาจในการสั่งการโดยตรงจะเปนของราชการสวนกลาง   และโดยที่ไมมีการ
กระจายอํานาจการปกครองไปสูประชาชนอยางแทจริง   ระบบนี้เองทําใหเกิดปญหาและความขัด
แยงในแนวความคิดและวิธีการปฏิบัติเกา ๆ ที่วาทุกขอมูลเปน  “ความลับทางราชการ”   ที่ยังไม
สามารถเปดเผยไดจนกวาจะไดรับความเห็นชอบจากผูบังคับบัญชาเหนือกวาขึ้นไปเสียกอน   และ
นอกจากนี้ยังปรากฏวามี   “ระเบียบปฏิบัติวาดวยการรักษาความปลอดภัยแหงชาติ  พ.ศ. 2517”   
กําหนดระดับข้ันของความลับไวแตกตางกันถึง  4  ชั้น ∗     เพื่อเปนแนวทางในการพิจารณาตัดสิน
วา   พนักงานเจาหนาที่จะเปดเผยขอมูลขาวสารทางราชการกับประชาชนไดมากนอยเพียงใด 5  
ภายใตกระบวนการเหลานี้   ทําใหการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนจึงเปนไปอยางจํากัด

อยางไรก็ดี   ปจจุบันการรับรูขอมูลขาวสารของราชการไดมีกฏหมายรองรับสิทธิ
ไวอยางชัดเจน   ดังจะเห็นไดจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540   ซึ่งไดบัญญัติรับ
รองสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารไวในมาตรา  58   ซึ่งบัญญัติวา  “บุคคลยอมมีสิทธิไดรับทราบขอ
มูลหรือขาวสารสาธารณะชนในครอบครองของหนวยราชการ   หนวยงานของรัฐ   รัฐวิสาหกิจ   
หรือราชการสวนทองถิ่น…  ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ”   และมาตรา   59  บัญญัติวา  “บุคคล
ยอมมีสิทธิไดรับขอมูล  คําชี้แจง  และเหตุผลจากหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ… กอนการ
อนุญาตหรือดําเนินโครงการ…  ทั้งนี้ตามกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามที่
กฎหมายบัญญัติ”   ซึ่งกฎหมายที่ใหการรับรองสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนที่มีอยู
                                                 

∗ระเบียบวาดวยการรักษาความปลอดภัยแหงชาติ  พ.ศ. 2517    กําหนดชั้นความลับไว  4  ชั้น  คือ
1. ลับที่สุด  (Top  Secret)
2. ลับมาก  (Secret)
3. ลับ   (Confidential)
4. ปกปด   (Restricted)

5สุนีย   มัลลิกะมาลย,   การบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอม,   หนา  166 – 167.
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ในรัฐธรรมนูญ   คือ  พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  พ.ศ  2540 6

หลักการที่สําคัญในพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  พ.ศ. 2540   คือ
1. ใหประชาชนมีสิทธิไดรับรูขอมูลขาวสารของราชการ   ยกเวนขาวสารอันไม

ตองเปดเผย
2. คุมครองสิทธิสวนบุคคลในสวนที่เกี่ยวกับขอมูลขาวสารสวนบุคคลที่อยูใน

ความควบคุมดูแลของทางราชการ

อยางไรก็ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  พ.ศ. 2540 มิใชผลพวง
ของรัฐธรรมนูญฉบับนี้   เพราะมีการรางกอนการประกาศใชรัฐธรรมนูญ   แตการรับรองสิทธิใน
การรับรูขอมูลขาวสารไวในรัฐธรรมนูญเปนการเพิ่มหลักประกันสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของ
ราชการใหมั่นคงยิ่งขึ้นอีกขั้นหนึ่งหลังจากประกาศใชพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  
พ.ศ. 2540 แลว   โดยรัฐธรรมนูญมุงคุมครองสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารสาธารณะ   แตพระราช
บัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  พ.ศ. 2540 ไดขยายความคุมครองไปถึงขอมูลขาวสารของราช
การที่อยูในความครอบครองหรือความดูแลของหนวยงานของรัฐ   โดยไมจํากัดวาขอมูลขาวสาร
นั้นจะเปนขอมูลขาวสารสาธารณะหรือไม

มาตรา  4  ของพระราชบัญญัติฉบับนี้ใหความหมายของคําวา  “ขอมูลขาวสาร
ของราชการ”  และ  “หนวยงานของรัฐ”  ไวดังนี้

“ขอมูลขาวสารของราชการ”  หมายความวา  ขอมูลขาวสารที่อยูในความครอบ
ครองหรือควบคุมดูแลของหนวยงานของรัฐ  ไมวาจะเปนขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการดําเนินงานของ
รัฐหรือขอมูลขาวสารเกี่ยวกบัเอกชน  ดังนั้น  ขอมูลขาวสารของราชการที่อยูในความหมายของ
มาตรานี้นอกจากจะเปนขอมูลของรัฐแลว   ยังหมายความถึงขอมูลเกี่ยวกับเอกชนที่อยูในความ
ครอบครองหรือดูแลของหนวยงานของรัฐดวย

“หนวยงานของรัฐ”  หมายความวา  ราชการสวนกลาง  ราชการสวนภูมิภาค   

                                                 

6“พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540,”  ราชกิจจานุเบกษา  114  ตอน 46 ก (10
กันยายน  2540) : 1 - 16.
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ราชการสวนทองถิ่น  รัฐวิสาหกิจ  สวนราชการสังกัดรัฐสภา  ศาลเฉพาะในสวนที่ไมเกี่ยวกับการ
พิจารณาพิพากษาคดี  องคกรควบคุมการประกอบวิชาชีพ  หนวยงานอิสระของรัฐ  และหนวยงาน
อ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง

                                พระราชบัญญัตินี้ใหประชาชนไดรับรูขอมูลขาวสารของราชการโดยกําหนด
ใหทางราชการเผยแพรขอมูลขาวสารตามวิธีการที่เหมาะสมกับลักษณะของขอมูลขาวสารโดยแยก
เปน  3  กรณี  ดังนี้ 7

                                  1.   โดยทางราชกิจจานุเบกษา  และสิ่งพิมพของรัฐ

                                         ราชกิจจานุเบกษาเปนสิ่งพิมพของทางราชการที่ใชในการเผยแพรและ
ประกาศขอมูลขาวสารตาง ๆ ของราชการ   โดยเฉพาะกฎหมาย  กฎกระทรวง  หรือกฎ  ระเบียบ
ตาง ๆ ที่ออกโดยหนวยงานของรัฐ   จะตองประกาศขอมูลขาวสารที่จําเปนตอประชาชนไปลงตี
พิมพในราชกิจจานุเบกษาเพื่อความสะดวกตอประชาชนในการเขาถึงขอมูลขาวสารดังกลาวไดแก

(1) โครงสรางและการจัดองคกรในการดําเนินงานของหนวยงานของ
รัฐตาง ๆ

(2) สรุปอํานาจหนาที่ที่สําคัญและวิธีการดําเนินงานของหนวยงาน
ของรัฐนั้น ๆ

(3) สถานที่ติดตอเพื่อขอรับขอมูลขาวสารหรือคําแนะนําในการติด
ตอกับหนวยงานของรัฐ  เชน  หนวยงานของรัฐนั้น ๆ ไดจัดใหประชาชนที่สนใจจะขอรับขอมูลขาว
สารไปขอรับไดที่ไหน

(4) กฎ  มติคณะรัฐมนตรี  ขอบังคับ  คําสั่ง  หนังสือเวียน  ระเบียบ
แบบแผน  นโยบาย  หรือการตีความ  ทั้งนี้  เฉพาะที่จัดใหมีขึ้นโดยสภาพอยางกฎ  หรือใหมีผล
เปนการทั่วไปตอเอกชนที่เกี่ยวของ

(5) ขอมูลขาวสารที่คณะกรรมการขอมูลขาวสารของทางราชการ
กําหนด

                                                 

7“การใชสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ
พ.ศ. 2540,”  วารสารศาลรัฐธรรมนูญ  2  5  (พฤษภาคม – สิงหาคม  2543) : 135 – 138.
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                                         ในบางกรณี   ถาหนวยงานของรัฐใดไดจัดพิมพขอมูลดังกลาวออกเผย
แพรแกประชาชนอยางกวางขวางแลว  เชนจัดทํารายงานประจําปหรือเปนเอกสารที่แจกจายเผย
แพรไดอยางกวางขวาง   หนวยงานนั้นก็อาจจะไมจําตองนําขอมูลขาวสารที่กําหนดไวโดยละเอียด
ทั้งหมดลงตีพิมพในราชกิจจานุเบกษาก็ได   อาจจะเพียงระบุวาไดตีพิมพขอมูลขาวสารดังกลาว
แลวไวที่ไหน  อยางไรบางก็ได

  2.   การเปดเผยโดยจัดใหมีสถานที่ไวใหประชาชนเขาตรวจดูได

ขอมลูขาวสารที่ใหประชาชนเขาตรวจดูไดนี้   จะมีความสําคัญรองลง
มาจากขอมูลขาวสารของทางราชการที่ประกาศลงในราชกิจจานุเบกษา   แตก็เปนขอมูลที่ตองให
ประชาชนรับรูได   มาตรา  9  ของพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการจึงกําหนดใหหนวย
งานของรัฐจะตองมีขอมูลขาวสารตามที่กําหนดจัดไวใหประชาชนขอเขาตรวจดูได   ขอมูลขาวสาร
ดังกลาวไดแก

(1) ผลการพิจารณาหรือคําวินิจฉัยที่มีผลโดยตรงตอเอกชน   รวมทั้ง
ความเห็นแยงและคําสั่งที่เกี่ยวของในการพิจารณาวินิจฉัยดังกลาว

(2) นโยบายหรือการตีความที่ไมเขาขายตองตีพิมพในราชกิจจานุ
เบกษา

(3) แผนงาน  โครงการ  และงบประมาณรายจายประจําปของปที่
กําลังดําเนินการ

(4) คูมือ  หรือคําสั่งที่เกี่ยวกับวิธีการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ของรัฐ
ซึ่งมีผลกระทบถึงสิทธิหนาที่ของประชาชน

(5) สิ่งพิมพที่ไดอางอิงไวในราชกิจจานุเบกษา  ไดแก  รายงาน
ประจําป   หรือส่ิงตีพิมพที่มีขอมูลดังกลาว

(6) สัญญาสัมปทาน  สัญญาที่มีลักษณะเปนการผูกขาด  ตัดตอน
หรือสัญญารวมทุนกับเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะ

(7) มติคณะรัฐมนตรี  หรือมติคณะกรรมการที่แตงตั้งโดยกฎหมาย
หรือโดยมติคณะรัฐมนตรี  ทั้งนี้  ใหระบุรายชื่อรายงานทางวิชาการ  รายงานขอเท็จจริง  หรือขอมูล
ขาวสารที่นํามาใชในการพิจารณาไวดวย

(8) ขอมูลขาวสารอื่นตามที่คณะกรรมการขอมูลขาวสารกําหนด

บุคคลที่มีสิทธิขอเขาตรวจดูขอมูลขาวสารนั้น  จะมีสวนไดเสียเกี่ยว
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ของกับเรื่องนั้นหรือไมก็ไดยอมมีสิทธิขอเขาตรวจดู  ขอสําเนา  หรือขอสําเนาที่มีผูรับรองไดทั้งสิ้น   
ซึ่งหนวยงานราชการมีสิทธิในการเรียกคาธรรมเนียมเพื่อการนั้นก็ไดตามสมควร   อยางไรก็ดี   ถา
ขอมูลที่จะตรวจดูดังกลาวนั้นมีขอมูลบางสวนที่ตองหามมิใหเปดเผยใหหนวยงานราชการนั้นลบ  
ตัดทอน  หรือทําประการอื่นใดมิใหเปนการเปดเผยขอมูลนั้น ๆ ก็ได

        3.   การเปดเผยขอมูลขาวสารตามที่มีผูรองขอ

                                         นอกจากการใหหนวยงานของรัฐตีพิมพขอมูลขาวสารลงในราชกิจจานุ
เบกษา  หรือเปดใหประชาชนเขาตรวจดูขอมูลขาวสารแลว   มาตรา  11  แหงพระราชบัญญัติ
ขอมูลขาวสารของราชการยังไดกําหนดชองทางใหประชาชนสามารถรองขอขอมูลขาวสารตามที่
ตนตองการกับทางหนวยงานราชการได   อยางไรก็ดี   ขอมูลขาวสารที่รองขอนั้น   จะตองเปนขอ
มูลขาวสารชนิดเดียวกันกับที่ตีพิมพในราชกิจจานุเบกษา  หรือขอมูลขาวสารที่อาจจะใหประชาชน
สามารถใชสิทธิตรวจดูได   (ไดแกขอมูลขาวสารตามขอ 1  และ 2 นั่นเอง)   บุคคลที่จะไปรองขอ
ขอมูลขาวสารตอทางราชการไดนั้น   ก็คือบุคคลทั่วไปไมวาจะมีสวนไดเสียตอเร่ืองนั้น ๆ หรือไมก็
ตาม   ซึ่งการขอรับขอมูลขาวสารดังกลาวนั้น   ผูขอตองยื่นคําขอตอหนวยงานของรัฐที่ตองการ
ขอมูลขาวสาร  ซึ่งหนวยงานของรัฐจะตองจัดหาขอมูลขาวสารนั้นใหในเวลาอันสมควร   โดยที่ผูขอ
ไมจําเปนตองแจงวาตองการขอมูลขาวสารดังกลาวไปทําอะไร เวนแตเปนการขอขอมูลขาวสาร
เปนจํานวนมาก  หรือขอบอยครั้ง   ซึ่งอาจเปนการใชสิทธิโดยไมสุจริตหรือทําใหหนวยงานของรัฐ
นั้นเปนภาระเกินสมควร   กรณีเชนวานี้จึงควรตองแจงเหตุผลไวดวย   การทําคําขอขอมูลขาวสาร
นั้นกฎหมายมิไดกําหนดไววาใหทําเปนหนังสือ   ดังนั้น  การขอขอมูลขาวสารดวยวาจาก็ยอมทํา
ได   แตสวนใหญในทางปฏิบัติหนวยงานของรัฐจะทําแบบฟอรมสําหรับการยื่นคําขอรับขอมูลขาว
สารไวใหประชาชนผูเขาไปติดตอขอรับขอมูลขาวสารอยูแลว

                                ขอจํากัดเกี่ยวกับสิทธิของประชาชนในการรับรูขอมูลขาวสารของราชการซึ่ง
ถือเปนขอยกเวนที่ไมตองเปดเผยขอมูลขาวสารมี  2  กรณีดังนี้

                                1. ขอมูลขาวสารของราชการที่อาจกอใหเกิดความเสียหายตอสถาบันพระ
มหากษัตริยจะเปดเผยมิได  และเปนไปโดยไมมีขอยกเวน  หรือตองพิจารณาชั่งน้ําหนักเปนอยาง
อ่ืน    (มาตรา  14)
                                2.   ขอมูลขาวสารของราชการที่หนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐอาจใชดุล
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พินิจ  และมีคําสั่งไมเปดเผยก็ได  ทั้งนี้ผูใชดุลพินิจตองคํานึงถึงการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายของ
หนวยงานของรัฐ  ประโยชนสาธารณะ  และประโยชนของเอกชนที่เกี่ยวของประกอบดวย   ซึ่ง
ขอมูลขาวสารที่หนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐอาจใชดุลพินิจไมเปดเผยหากมีการรองขอตองเปน
ขอมูลขาวสารที่มีลักษณะอยางหนึ่งอยางใดดังตอไปนี้   คอื

(1) การเปดเผยจะกอใหเกิดความเสียหายตอความมั่นคงของประเทศ
ความสัมพันธระหวางประเทศ  หรือความมั่นคงในทางเศรษฐกิจหรือการคลังของประเทศ

(2) การเปดเผยขอมูลขาวสารจะทําใหการบังคับใชกฎหมายเสื่อม
ประสิทธิภาพ  หรือไมอาจสําเร็จตามวัตถุประสงคได ไมวาจะเกี่ยวของกับการฟองคดี  การปองกัน  
การปราบปราม  การทดสอบ  การตรวจสอบ  หรือการรูแหลงที่มาของขอมูลขาวสาร

(3) ความเห็นหรือคําแนะนําภายในหนวยงานของรัฐในการดําเนินการ
การเรื่องหนึ่งเรื่องใด แตทั้งนี้ไมรวมถึงรายงานทางวิชาการ ความเห็นหรือคําแนะนําภายในดัง
กลาว
                                       (4)   การเปดเผยขอมูลขาวสารจะกอใหเกิดอันตรายตอชีวิตหรือความ
ปลอดภัยของบุคคลหนึ่งบุคคลใด
                                       (5)   รายงานการแพทยหรือขอมูลขาวสารสวนบุคคลซึ่งการเปดเผยจะ
เปนการรุกล้ําสิทธิสวนบุคคลโดยไมสมควรเปดเผย
                                       (6)   ขอมูลขาวสารของราชการที่มีกฎหมายคุมครองมิใหเปดเผย  หรือ
ขอมูลขาวสารที่มีผูใหมาโดยไมประสงคใหทางราชการนําไปเปดเผยตอผูอ่ืน  และ
                                       (7)   ขอมูลขาวสารอื่นตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา  (มาตรา  15)

                                หากประชาชนไมไดรับการเปดเผยขอมูลขาวสาร   พระราชบัญญัติฉบับนี้ได
รับรองสิทธิของประชาชนไว  2  ประการ  คือ

                                (1)   สิทธิในการรองเรียนตอคณะกรรมการขอมูลขาวสาร   (มาตรา  13)
                                        บุคคลใดเห็นวาหนวยงานของรัฐไมจัดพิมพขอมูลขาวสารตามมาตรา  
7   หรือไมจัดขอมูลขาวสารไวใหประชาชนตรวจดูไดตามมาตรา  9   หรือไมจัดหาขอมูลขาวสารให
แกตนตามมาตรา  11   หรือฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้   หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา   
หรือเห็นวาตนไมไดรับความสะดวกโดยไมมีเหตุอันสมควร   ผูนั้นมีสิทธิรองเรียนตอคณะกรรมการ
ขอมูลขาวสารของราชการ   เวนแตเปนเรื่องเกี่ยวกับการมีคําสั่งมิใหเปดเผยขอมูลขาวสารตาม
มาตรา  15   หรือคําสั่งไมรับฟงคําคัดคานตามมาตรา  17   หรือคําสั่งไมแกไขเปลี่ยนแปลงหรือลบ
ขอมูลขาวสารสวนบุคคลตามมาตรา  25
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                                (2)   สิทธิในการอุทธรณตอคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสาร
                                       ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐมีคําสั่งมิใหเปดเผยขอมูลขาวสารใดตาม
มาตรา  14  หรือมาตรา  15   หรือมีคําสั่งไมรับคําคัดคานของผูมีประโยชนไดเสียตามมาตรา  17   
ผูนั้นอาจอุทธรณตอคณะกรรมการวินิจฉัยการเปดเผยขอมูลขาวสารภายใน  15  วันนับแตวันที่ได
รับแจงนั้น   โดยยื่นอุทธรณตอคณะกรรมการขอมูลขาวสาร  (มาตรา  18)

                           นอกจากพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารที่ใหการรับรองสิทธิในการรับรูขอมูลขาว
สารของประชาชนแลว  กฎหมายอีกฉบับหนึ่งที่ใหการรับรองสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของราช
การที่เกี่ยวของกับส่ิงแวดลอมคือ พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  
พ.ศ. 2535  มาตรา  6  บัญญัติวา  “เพื่อประโยชนในการรวมกนัสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวด
ลอมของชาติ  บุคคลอาจมีสิทธิและหนาที่ดังตอไปนี้  (1)  การที่ไดรับทราบขอมูลขาวสารจากทาง
ราชการในเรื่องเกี่ยวกับการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม  เวนแตขอมูลหรือขาวสารที่ทาง
ราชการถือวาเปนความลับเกี่ยวของกับการรักษาความมั่นคงแหงชาติหรือเปนความลับเกี่ยวกับ
สิทธิสวนบุคคล  สิทธิในทรัพยสิน  หรือสิทธิในทางการคา  หรือกิจการของบคุคลใดที่ไดรับความ
คุมครองตามกฎหมาย…”   ประเภทของขอมูลขาวสารที่ตองเปดเผยตามพระราชบัญญัติฉบับนี้
ยอมหมายถึง  ขอมูลขาวสารที่เกี่ยวของกับส่ิงแวดลอมทั้งทางดานมลพิษและทรัพยากรธรรมชาติ   
แมวาขอความในมาตรา  6  จะไปผูกไวกับคําวา  “อาจมีสิทธิ”  ซึ่งยอมหมายความวา   การจะได
สิทธินี้หรือไมยังคงอยูในดุลพินิจของหนวยงานของรัฐที่จะพิจารณาใหขอมูลขาวสารหรือไมก็ได   
แตการใชดุลพินิจของหนวยงานเจาของขอมูลก็จะตองพิจารณาตามขอเท็จจริงเปนเรื่อง ๆ ไป   
โดยประกอบเขากับพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  พ.ศ.  2540  ดวย

                           จากกฎหมายที่กลาวมา   จะเห็นวาปจจุบันการรับรูขอมูลขาวสารของราชการ
ไมไดถูกจํากัดสิทธิดังเชนในอดีตอีกตอไป   การเขาถึงขอมูลขาวสารราชการจึงสามารถทําโดย
อาศัยกฎหมายที่กลาวมาแลว   การรับรูขอมูลขาวสารถือเปนปจจัยสําคัญยิ่งที่จะชวยสงเสริมการ
มีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม   เพราะถึงแมจะมีการเปด
โอกาสใหประชาชนมีสวนรวมมากเพียงใด   หากประชาชนไมมีการรับทราบขอมูลขาวสารที่แทจริง
แลว   การมีสวนรวมของประชาชนในระดับตาง ๆ ก็ไมมีความหมายแตอยางใด

                           อยางไรก็ตาม  แมวาโดยอาศัยพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  พ.ศ.  
2540  ประชาชนจะสามารถเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการได   แตมาตรา  15  ของพระราช
บัญญัติฉบับนี้ก็ไดกําหนดขอยกเวนขอมูลขาวสารที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐอาจมี
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คําสั่งมิใหเปดเผยก็ได   เชน   การเปดเผยจะกอใหเกิดความเสียหายตอความมั่นคงของประเทศ  
หรือการเปดเผยจะกอใหเกิดอันตรายตอชีวิตหรือความปลอดภัยของบุคคลหนึ่งบุคคลใด   โดย
เฉพาะอยางยิ่งขอยกเวนในมาตรา  15 (6)   “ขอมูลขาวสารของราชการที่มีกฎหมายคุมครองมิให
เปดเผย   หรือขอมูลขาวสารที่มีผูใหมาโดยไมประสงคใหทางราชการนําไปเปดเผยตอผูอ่ืน”   บท
บัญญัติดังกลาวอาจทําใหเจาหนาที่ใชดุลพินิจไปในทางไมเปดเผยขอมูลขาวสารแกประชาชนเปน
สวนใหญได   และอาจกลายเปนอุปสรรคที่ทําใหประชาชนไมสามารถเขาถึงขอมูลขาวสารของราช
การไดอยางแทจริง

3.2   การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม

ดังที่ไดกลาวมาแลวในตอนตนของบทวา   รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดบัญญัติรับรอง
สิทธิของประชาชนในการมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอมไว  2  ระดับคือ   รวมแสดงความคิด
เห็น  (มาตรา  56  วรรคสอง  และมาตรา  59)   และรวมรับผลกระทบ  (มาตรา  56  วรรคทาย)   
ในหัวขอนี้จึงเปนการศึกษาเพื่อช้ีใหเห็นวา   ปจจุบันกฎหมายลําดับรองจากรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของ
กับการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมยังเปนปญหาและอุปสรรคตอการมีสวนรวมของ
ประชาชนอยางไร   เพื่อเปนแนวทางในการพัฒนากฎหมายใหสอดคลองกับสิทธิในการมีสวนรวม
ในการจัดการสิ่งแวดลอมที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ

โดยการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม
ประชาชนจะมีบทบาทอยู  2  ฐานะคือ  ในฐานะผูเฝาระวัง (watch dogs) และในฐานะผูเสียหาย
จากมลพิษ

3.2.1   การมีสวนรวมของประชาชนในฐานะผูเฝาระวัง  (watch  dogs)

การมีสวนรวมของประชาชนในฐานะผูเฝาระวัง     หมายถึง    การใหประชาชน
เปนผูคอยตรวจตราและเฝาคอยระวังรักษาดูแลคุณภาพสิ่งแวดลอมจากมลพิษโรงงานอุตสาห
กรรม   ในฐานะของผูเฝาระวังคุณภาพสิ่งแวดลอม   ประชาชนจึงควรมีสวนรวมในการแสดงความ
คิดเห็นในการจัดตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรม   และมีสวนรวมในการติดตามตรวจสอบมลพิษ   
จากโรงงานอุตสาหกรรม    จึงจะสามารถกอใหเกิดประสิทธิภาพในการเฝาคอยระวังดูและรักษา
สิ่งแวดลอม



71

3.2.1.1   การมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น

การมีสวนรวมของประชาชนในการแสดงความคิดเห็นตอการจัดตั้งหรือ
ขยายโรงงานอุตสาหกรรม   เปนการมีสวนรวมของประชาชนในระดับรวมแสดงความคิดเห็นตอ
โครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอส่ิงแวดลอม

 3.2.1.1.1   สิทธิในการแสดงความคิดเห็น

   สิทธิในการแสดงความคิดเห็นเปนสิทธิที่สืบเนื่องและเกี่ยวพัน
กับสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสาร  มีที่มาจากกระแสเรียกรองของประชาชนที่ตองการใหรัฐเห็น
ความสําคัญและยอมรับที่จะใหประชาชนมีสิทธิที่จะเขาไปแสดงความคิดเห็นในโครงการหรือกิจ
การใด ๆ ที่ภาครัฐเปนผูจัดทําขึ้นหรืออนุญาตใหเอกชนเขาดําเนินการ   เพราะหากโครงการหรือกิจ
การนั้น ๆ มีแนวโนมวาจะสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมแลว   ประชาชนยอมจะเรียกรองขอเขามามี
สวนรวมในการพิจารณาและตัดสินใจดวย

   ในชวงระยะเวลาหลายปที่ผานมา   มีโครงการหรือกิจการ
หลายอยางอยางที่ไดผานการใหความเห็นชอบจากหนวยงานของรัฐแลวแตไมสามารถดําเนินการ
กอสรางตามระยะเวลาที่กําหนดไว  บางโครงการหรือกิจการอาจจะตองหยุดโครงการหรือกิจการ
ไป  ทั้งนี้เพราะประชาชนไดลุกขึ้นมาคัดคานหรือตอตานโครงการ  อันเปนผลสืบเนื่องมาจากการ
ใหความเห็นชอบตอการจัดทําโครงการหรือกิจการใดที่ไมไดคํานึงความตองการหรอืความคิดเห็น
ของประชาชน  จนกลายเปนความขัดแยงระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน  หากเจาหนาที่ของรัฐได
เปดโอกาสใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น  หรือรวมรับทราบขอมูลขาวสาร
ที่ถูกตอง          และเจาหนาที่เองยอมรับที่จะนําเอาความคิดเห็นของประชาชนก็ดี  นําเอาความรู
ของประชาชนที่เรียกกันวา “ภูมิปญญาชาวบาน”  ก็ดี  เขาสูกระบวนการตัดสินใจดวย  ก็นาจะเปน
วิถีทางหนึ่งที่จะลดความขัดแยงลงได  เพราะการตัดสินใจของรัฐไมไดตั้งอยูบนฐานความคิดความ
ตองการของภาครัฐแตเพียงฝายเดียว  หากแตยังมีความคิดเห็นของประชาชนที่เกี่ยวของเขามา
ผสมผสานอยูดวย  ซึ่งแมจะไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนทุกคนในสังคมได  
แตถือเปนสวนหนึ่งที่แสดงออกถึงความจริงใจของภาครัฐที่จะยอมใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมใน
การพิทักษสิ่งแวดลอมอยางเปนรูปธรรม  และผลที่ไดรับคือ  การลดความขัดแยงระหวางภาครัฐ
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และภาคเอกชนลงไปไดในระดับหนึ่ง 8  การใหประชาชนไดมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นจะ
ใหเจาหนาที่ของรัฐไดรับทราบขอมูลที่แทจริง  เพื่อใชประกอบการพิจารณาวาจะใหความเห็นชอบ
โครงการหรือกิจการนั้น ๆ หรือไม  นอกจากนั้น  ยังเปนมาตรการควบคุมการใชดุลพินิจของเจา
หนาที่ใหมีความโปรงใส  มีฐานขอมูลครบถวนในการตัดสินใจเลือกทางที่มีประโยชนสอดคลองกับ
ความตองการของประชาชน และมีผลกระทบนอยที่สุด

3.2.1.1.2 การรับรองสิทธิในการแสดงความคิดเห็น

                                                    รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540 ไดบัญญัติรับ
รองสิทธิของประชาชนในการแสดงความคิดเห็นในเรื่องที่เกี่ยวของกับส่ิงแวดลอมไวในมาตรา  59  
ซึ่งบัญญัติวา  "บุคคลยอมมีสิทธิไดรับขอมูล  คําชี้แจง  และเหตุผลจากหนวยราชการ…กอนการ
อนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม  สุขภาพ
อนามัย  คุณภาพชีวิต…ที่เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น  และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนใน
เร่ืองดังกลาว   ทั้งนี้   ตามกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ"  บท
บัญญัติมาตรานี้ไดรองรับการมีสวนรวมของประชาชนในการแสดงความคิดเห็นกอนการอนุญาต
หรือดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมที่เกี่ยวกับตนหรือชุม
ชนทองถิ่น   แตอยูภายใตเงื่อนไขที่วาจะตองเปนไปตามกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชา
ชนตามที่กฎหมายบัญญัติ

                                                    ซึ่งหากพิจารณาบทบัญญัติในพระราชบัญญัติสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535  ซึ่งเกี่ยวของโดยตรงกับบทบัญญัติมาตรา  59  
ของรัฐธรรมนูญแลว  จะพบวาการมีสวนรวมของประชาชนในการแสดงความคิดเห็นตอการจัดทํา

                                                 

8โกเมท  ทองภิญโญชัย, “ขอสังเกตเชิงกฎหมายเกี่ยวกับ รายงานการวิเคราะหผลกระทบส่ิงแวดลอม
(Environmental  Impact  Assessment  :  EIA),”  วารสารกฎหมายสิ่งแวดลอม 1 1 (มกราคม  2538) : 41-42.
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รายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม∗ ยังอยูในลักษณะที่จํากัด   เนื่องจากบทบัญญัติใน
หมวด  3  วาดวยการคุมครองสิ่งแวดลอมสวนที่  4  เร่ืองการทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่ง
แวดลอม   ตั้งแตมาตรา  46 - 51 มิไดมีบทบัญญัติมาตราใดเลยที่ระบุถึงการเปดโอกาสใหประชา
ชนไดมีสวนรวมในการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอม   โดยเฉพาะอยางยิ่งไมมีบทบัญญัติที่เกี่ยว
กับกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนดังที่รัฐธรรมนูญไดใหการรับรองสิทธิไวแตอยาง
ใด

                                                    ปจจุบันคงมีเพียงกฎหมายลําดับรอง ∗∗  ฉบับหนึ่งซึ่งนายกรัฐ
มนตรีไดอาศัยอํานาจตามความในมาตรา  11  (8)     แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน  พ.ศ.  2535      โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีที่บัญญัติถึงกระบวนการรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชนคือ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดย
วิธีประชาพิจารณ  พ.ศ. 2539  ลงวันที่  30  มกราคม  2539    เพื่อกําหนดหลักเกณฑและวิธีการ
แสดงความคิดเห็นในปญหาสําคัญของชาติที่มีขอโตเถียงหลายฝาย   สําหรับเปนแนวทาง
ประกอบการตัดสินใจของรัฐในการดําเนินงานอันมีผลกระทบตอประชาชน       โดยมีสาระสําคัญ
ดังนี้

                                                 

∗การวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม  (Environmental  Impact  Assessment : EIA) นั้น  มีการให
ความหมายไวหลากหลาย  แตที่คอนขางชัดเจนคือ  ความหมายที่ศูนยวิเคราะหผลกระทบส่ิงแวดลอมแหง
มหาวิทยาลัยแมนเชสเตอร  (University  of  Manchester  EIA  Centre)  ไดใหไววา  "การวิเคราะหผลกระทบ
ส่ิงแวดลอมหมายถึง  การประเมินผลกระทบอันอาจเกิดจากโครงการขนาดใหญ ๆ ซึ่งสงผลกระทบกระเทือน
อยางมากตอส่ิงแวดลอมตามธรรมชาติหรือส่ิงแวดลอมที่มนุษยไดสรางขึ้น  การประเมินจะตองทําโดยมีการ
ปรึกษาหารือและเขารวมกัน  ซึ่งผลจากการประเมินดังกลาวจะตองนํามาใชประกอบการพิจารณากอนที่จะมีการ
ตัดสินวาโครงการที่เสนอมาจะใหดําเนินการไปไดหรือไม"  อางจาก  House  of  Common  Library  Division,
"What  is  Environmental  Impact  Assessment?"  อางถึงใน  ประพจน  คลายสุบรรณ,  "การวิเคราะหผล
กระทบสิ่งแวดลอม  (Environmental  Impact  Assessment),"  วารสารกฎหมายสิ่งแวดลอม  1  (มกราคม  
2538)  :  48.

∗∗กฎหมายลําดับรองเปนกฎหมายแมบทที่ฝายบริหารตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ  
หรืออาศัยกฎหมายเรียกชื่ออยางอื่นแตมีฐานะเทียบเทาพระราชบัญญัติ  กฎหมายลําดับรองจึงมีคาบังคับต่ํา
กวากฎหมายแมบท
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1. ผูมีอํานาจสั่งการใหมีการจัดทําประชาพิจารณ
ผูมีอํานาจสั่งการใหมีการจัดทําประชาพิจารณ  คือ  รัฐ

มนตรีสําหรับราชการสวนกลาง   ผูวาราชการจังหวัดสําหรับราชการสวนภูมิภาค   หรือราชการ
สวนทองถิ่น   หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานครสําหรับราชการของกรุงเทพมหานคร

2. เหตุแหงการจัดทําประชาพิจารณ
(1) เมื่อผูมีอํานาจสั่งการฯ เห็นวาการดําเนินงานตาม

โครงการของรัฐเร่ืองใดซึ่งหนวยงานของรัฐในสังกัดจัดใหมีขึ้น  อาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม  
วัฒนธรรม  อาชีพ  ความปลอดภัย  วิถีชีวิต  หรืออาจกอใหเกิดความเสียหายแกชุมชน  หรือสังคม  
และอาจนําไปสูขอโตเถียงหลายฝาย  สมควรรับฟงความคิดเห็นของผูมีสวนไดเสีย  หนวยงานของ
รัฐ  และบุคคลอื่น ๆ เพื่อเปนแนวทางประกอบการตัดสินใจของรัฐ

                                                      ในกรณีที่เปนโครงการของรัฐ  ซึ่งหนวยงานของรัฐที่
ไมใชราชการสวนทองถิ่นจัดใหมีขึ้น  แมจะดําเนินการบางสวนหรือทั้งหมดในสวนภูมิภาค  หรือใน
สวนทองถิ่นก็ใหเปนอํานาจของรัฐมนตรีเจาสังกัดหนวยงานของรัฐนั้น ๆ ที่จะสั่งใหมีประชา
พิจารณได

(2) เมื่อผูมีสวนไดเสียเห็นวาโครงการของรัฐเร่ืองใด
หากดําเนินการไปแลวอาจมีผลกระทบดังกลาว   และประสงคจะใหมีประชาพิจารณก็ใหมีหนังสือ
ไปยังหนวยงานของรัฐเพื่อสอบถามหรือขอคําชี้แจง   หากมิไดรับคําตอบหรือช้ีแจงเปนหนังสือภาย
ใน  30  วันหรือไดรับแลวแตยังไมพอใจและประสงคจะโตแยงหรือคัดคานการดําเนินงานทั้งหมด
หรือบางสวนของโครงการ   ก็ใหยื่นคํารองเปนหนังสือตอรัฐมนตรีหรือผูวาราชการจังหวัด  หรือผู
วาราชการกรุงเทพมหานคร  เพื่อขอใหมีการประชาพิจารณ   คําสั่งของผูมีอํานาจสั่งการฯ ยอม
เปนที่สุด   และคําสั่งนั้นตองแจงผูมีสวนไดเสียหรือผูแทน   คําสั่งไมใหมีประชาพิจารณไมตัดสิทธิผู
มีสวนไดเสียรายเดิมหรือรายใหมที่จะยื่นคํารองพรอมแสดงเหตุผลใหมเพื่อขอใหมีประชาพิจารณ

(3) เมื่อหนวยงานของรับพิจารณาแลวเห็นวา   การจัด
ใหมีประชาพิจารณจะเปนประโยชนตอการดําเนินงานตามโครงการของรัฐก็เสนอความคิดเห็นตอ
ผูมีอํานาจสั่งการฯ เพื่อขอใหมีประชาพิจารณ

3. ชวงเวลาในการจัดทําประชาพิจารณ
การจัดทําประชาพิจารณอาจมขีึ้นในระหวางขั้นตอนการ
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ศึกษาความเปนไปไดของโครงการ   การพิจารณาทางเลือกอื่นที่เหมาะสม   การศึกษาผลกระทบ
ดานตาง ๆ หรือระหวางขั้นตอนใดก็ได   กอนที่รัฐจะตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการ   ทั้งนี้ไมเปนการ
กระทบกระเทือนตองานที่จําเปนตองดําเนินการไปพลางกอน   แตจะตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการ
ของรัฐไปกอนที่คณะกรรมการประชาพิจารณจะรายงานและแจงผลใหรัฐมนตรี   ผูวาราชการ
จังหวัด   หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานครแลวแตกรณีทราบไมได   เวนแต   จะเปนการตัดสนิใจ
โดยมติคณะรัฐมนตรี   หรือเปนกรณีที่ตองเรงดําเนินการใหเปนไปตามกฎหมายหรือพันธะระหวาง
ประเทศ  หรือหากลาชาจะเกิดความเสียหายตอประเทศชาติหรือประชาชน

4. ขั้นตอนการประชาพิจารณ
(1) แตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณ

รัฐมนตรีหรือผูวาราชการจังหวัด  หรือผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครที่มีคําสั่งใหจัดทําประชาพิจารณจะเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการประชาพิจารณขึ้น  
เพื่อทําหนาที่จัดใหมีการประชุมตามกระบวนการที่กฎหมายกําหนด   คณะกรรมการจะตอง
ประกอบดวยประธานกรรมการ  1  คน  และกรรมการอื่น ๆ อีกไมนอยกวา  3  คน   ประธาน
กรรมการและกรรมการตองมีคุณสมบัติไมเปนผูที่มีสวนไดเสียกับโครงการของรัฐในเรื่องนั้น ๆ   
และกรรมการอยางนอยหนึ่งในสามใหตั้งจากผูที่มิไดเปนขาราชการ   สมาชิกรัฐสภา   สมาชิกสภา
ทองถิ่น   หรือผูบริหารทองถิ่น   และคณะกรรมการประชาพิจารณมีอํานาจหนาที่ดังนี้

 -   กําหนดสถานที่และเวลาในการทําประชาพิจารณ
โดยคํานึงถึงความสะดวกของผูเกี่ยวของทุกฝาย

 -   ศึกษารายละเอียดเกี่ยวกับโครงการของรัฐที่จัด
ใหมีประชาพิจารณ
                                                                  -   ประกาศใหผูมีสวนไดเสียที่ประสงคจะเสนอ
ความคิดเห็น   ผูแทนหนวยงานของรัฐ   ผูชํานาญการมาลงทะเบียนไวกับคณะกรรมการประชา
พิจารณภายในเวลาที่กําหนด   แตตองไมนอยกวา  15  วัน   และในกรณีที่จําเปนใหคณะ
กรรมการประชาพิจารณแตงตั้งที่ปรึกษาได
                                                                  -   นัดวันประชุมคร้ังแรกโดยแจงใหบรรดาผูที่ลง
ทะเบียนไวแลวทราบ
                                                                  -   จัดทํารายงานประชาพิจารณตามหลักเกณฑที่
กฎหมายกําหนด

(2) วิธีการประชุมประชาพิจารณ
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 -   ในวันประชุมครั้งแรกใหกําหนดประเด็นที่จะมี
ประชาพิจารณ   และปดประกาศประเด็นดังกลาว  พรอมทั้งเวลาที่จะประชุมคร้ังตอ ๆ ไปให
ประชาชนทราบ  ณ  สถานที่ที่จัดใหมีการประชาพิจารณ
                                                                  -  ในวันประชุมครั้งแรก   ใหผูแทนหนวยงานของรัฐ
แถลงขอเท็จจริงและความเห็นเกี่ยวกับโครงการของรัฐกอน   แลวจึงใหผูชํานาญการหรือที่ปรึกษา
แถลง   ตอจากนั้นจึงใหผูมีสวนไดเสียแถลง   เมื่อเสร็จสิ้นแลวคณะกรรมการประชาพิจารณจะ
กําหนดใหฝายใดแถลง   ชี้แจง  หรือซักถามกอนหลังก็ได   และจะเปดโอกาสใหผูเขารวมประชุม
แสดงความคิดเห็นดวยก็ได
                                                                  -  การประชาพิจารณตองกระทําโดยเปดเผย   แต
คณะกรรมการจะสั่งหามมิใหบุคคลที่กอการรบกวนหรือคุกคามความสงบเรียบรอยเขาฟงเฉพาะ
คราวก็ได

5. ผลการประชาพิจารณ
-   ตองนําเสนอรายงานประชาพิจารณตอรัฐมนตรี   หรือ

ผูวาราชการจังหวัด   หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานครทราบ  และรัฐมนตรี   ผูวาราชการจังหวัด   
หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานครจะเปดเผยรายงานที่ไดรับใหประชาชนทราบก็ได
                                                          -   แตเมื่อรัฐมนตรี   ผูวาราชการจังหวัด   หรือผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครพิจารณาผลของรายงานประชาพิจารณ และตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการประการใด   
ตองประกาศผลการตัดสินใจพรอมดวยเหตุผลใหประชาชนทราบโดยเปดเผยตอไป  แตหากเปน
กรณีที่ตองเสนอใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาตามกฎหมาย   มติคณะรัฐมนตรี   หรือคําสั่งของนายก
รัฐมนตรี   ก็ใหชี้แจงเหตุผลเมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติแลว

                                                    แมวาวัตถปุระสงคของการจัดประชาพิจารณตามระเบียบ
ดังกลาวจะเพื่อเปนแนวทางใหหนวยงานของรัฐในการจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ
เพื่อเปนแนวทางประกอบการตัดสินใจในการดําเนินงานตามโครงการของรัฐในเรื่องสําคัญที่มีผล
กระทบตอส่ิงแวดลอม   สังคม   ชุมชน   หรือที่มีผลกระทบอื่น ๆ   แตในความเปนจริงแลวมีหลาย
กรณีที่การจัดทําประชาพิจารณเกิดขึ้นหลังจากที่หนวยงานของรัฐไดมีการตัดสินใจเกี่ยวกับโครง
การนั้นไปแลว  เชน  โครงการโรงไฟฟาบอนอกและโรงไฟฟาหินกรูด   ที่จังหวัดประจวบคีรีขันธ   
ซึ่งไดมีการจัดทําประชาพิจารณหลังจากที่หนวยงานของรัฐคือการไฟฟาฝายผลิต (กฟผ.) ไดทํา
สัญญาซื้อขายกระแสไฟฟาจากบริษัทเอกชน  และกําหนดพื้นที่ตั้งโรงไฟฟาเรียบรอยแลว   ทําให
การจัดทําประชาพิจารณถูกคัดคานและตอตานอยางรุนแรงจากประชาชนในพื้นที่   เพราะเห็นวา 
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การจัดทําประชาพิจารณดังกลาวเปนเพียงการสรางความชอบธรรมใหกับการดําเนินโครงการของ
ภาครัฐ   เพราะไมวาผลการจัดทําประชาพิจารณจะออกมาอยางไรโรงไฟฟาก็จะตองเกิดขึ้นอยูดี 9

                                                    นอกจากนี้การมีสวนรวมของประชาชนในการแสดงความคิด
เห็นตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ฉบับนี้ยังคงมีขอจํากัดเพราะการตัดสินใจใหมีการจัดทํา
ประชาพิจารณหรือไมขึ้นอยูกับดุลพินิจของผูมีอํานาจ  ไดแก  รัฐมนตรี  ผูวาราชการจังหวัด  หรือผู
วาราชการกรุงเทพมหานครเทานั้น  หากผูมีอํานาจเหลานี้ไมส่ังใหมีการทําประชาพิจารณก็ไม
สามารถฟองรองดําเนินการใด ๆ ได  และผลที่ไดจากการทําประชาพิจารณ  จะใชเปนแนวทางหรือ
ขอมูลประกอบการตัดสินใจของรัฐในการดําเนินงานตามโครงการของรัฐเทานั้น  แตไมใชการตัด
สินใจเด็ดขาดที่จะตองดําเนินการตามนั้น  รัฐจึงอาจตัดสินใจแตกตางไปจากผลสรุปการจัดทํา
ประชาพิจารณได  เพียงแตตองมีเหตผุลประกอบที่หนักแนน  และชัดเจนเพียงพอที่จะสรางความ
โปรงใสสามารถตรวจสอบได  และการที่จะจัดใหมีการทําประชาพิจารณจะตองเปนกรณีที่เกี่ยว
ของกับประชาชนในวงกวางเพื่อใหประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการเตรียมการกอน
ดําเนินการขององคกรฝายบริหาร  หากเปนกรณีที่เกี่ยวของกับประชาชนเพียงไมกี่ราย  หรือเกี่ยว
ของกับประชาชนบางกลุมก็อาจจะใชวิธีเปดโอกาสใหประชาชนที่เกี่ยวของรับทราบและโตแยงคัด
คานการดําเนินการนั้นแทน  ขอจํากัดเหลานี้ทําใหการมีสวนรวมของประชาชนในการแสดงความ
คิดเห็นตอการจัดตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรมเปนไปอยางจํากัด

                                                    ในประเทศที่พัฒนาแลว  เชน  สหรัฐอเมริกา  แคนาดา
ออสเตรเลีย  ตางใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชนเปนอยางมาก   ไดมีการผนวกขั้น
ตอนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเขาไวเปนสวนหนึ่งในกระบวนการจัดทํารายงานการ
วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม   ซึ่งนับไดวาเปนปจจัยสําคัญอันหนึ่งในกระบวนการตัดสินโครง
การ   เพราะไมวาโครงการจะเปนรูปแบบใด   ยอมมีทั้งผูไดรับประโยชนและเสียประโยชน  ดังนั้น  
การเปดโอกาสใหประชาชนไดแสดงความคิดเห็นกอนการตัดสินใจจึงเปนวิธีการที่ดีที่สุด   ซึ่งผูตัด
สินใจในการดําเนินโครงการเองก็จะทราบไดทันทีวา   ควรจะดําเนินการตอไปหรือไม   เนื่องจาก
โครงการพัฒนาจะดําเนินตอไปไดหรือไมนั้น   จะตองไดรับความเห็นชอบของทุกฝายกอนเปน
สําคัญ   แตการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมในประเทศไทยในปจจุบัน   ไมมี

                                                 

9เฉลียว  คงตุก,  “ประชาพิจารณโรงไฟฟาบอนอก  บทพิสูจนความจริงใจรัฐหรือแคละครตบตา,”
กรุงเทพธุรกิจ, 10  กันยายน  2542, หนา  22.
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ขั้นตอนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเพื่อใชประกอบการพิจารณา   ทําใหโครงการพัฒนา
ตาง ๆ ที่ไดมีการวางไวมักจะประสบกับปญหาการตอตานจากประชาชน 10

จากการสอบถามความคิดเห็นของกลุมประชากรตัวอยางพบวาประชาชนและ
องคการพัฒนาเอกชนสวนใหญเห็นดวยกับการใหประชาชนในพื้นที่ซึ่งอาจไดรับผลกระทบจาก
การจัดตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรมไดมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นกอนการอนุญาตให
มีการจัดตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรม   ทั้งโรงงานอุตสาหกรรมประเภทซึ่งไมตองจัดทําราย
งาน  EIA  และประเภทซึ่งตองมีการจัดทํารายงาน  EIA   ในขณะที่ผูประกอบการโรงงานอุตสาห
กรรมสวนใหญเห็นดวยกับการใหประชาชนในพื้นท่ีมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น  เฉพาะ
กรณีการจัดตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรมประเภทซึ่งตองจัดทํารายงาน  EIA  เทานั้น   แต
สําหรับโรงงานอุตสาหกรรมประเภทซึ่งไมตองจัดทํารายงาน  EIA  นั้น   ผูประกอบการสวนใหญไม
เห็นดวย   เนื่องจากเห็นวาไมคลองตัวในทางปฏิบัติและเปนการสรางภาระใหกับทางผูประกอบกิจ
การมากเกินไป   (ดูตารางที่  5)

ตารางที่  5   การมีสวนรวมแสดงความคิดเห็นตอการจัดตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรม

ตารางที่  5.1   การมีสวนรวมแสดงความคิดเห็นในการจัดตั้งหรือขยายโรงงาน
อุตสาหกรรม   (กรณีไมตองจัดทํา EIA)

ความคิดเห็น ประชาชน (%) องคการพัฒนาเอกชน (%) โรงงานอุตสาหกรรม (%)

      เห็นดวย 97 82 40
      ไมเห็นดวย 2 15 60

ไมตอบ 1 3 -
      รวม 100 100 100

                                                 

10บุญชัย   เกิดปญญาวัฒน,  "การมีสวนรวมของประชาชนในระบบการจัดทํารายงานการประเมินผล
กระทบสิ่งแวดลอมกับรางพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535,"  จุลสาร
สภาวะแวดลอม  (พฤษภาคม - มิถุนายน  2535)  :  32.
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ตารางที่  5.2   การมีสวนรวมแสดงความคิดเห็นในการจัดตั้งหรือขยายโรงงาน
อุตสาหกรรม   (กรณีตองจัดทํา EIA)

ความคิดเห็น ประชาชน (%) องคการพัฒนาเอกชน (%) โรงงานอุตสาหกรรม (%)

   เห็นดวย 89 97 70
   ไมเห็นดวย 9 3 25
   ไมตอบ 2 - 5
      รวม 100 100 100

ผูเขียนเห็นวาการจัดตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรมขนาดใหญที่อาจกอใหเกิด
ผลกระทบตอส่ิงแวดลอมอยางรุนแรง   และสงผลกระทบตอประชาชนจํานวนมาก   เชน   โรงงาน
แยกกาซธรรมชาติ  โรงไฟฟาพลังความรอน   โรงงานกําจัดกากอุตสาหกรรม   ซึ่งกฎหมายกําหนด
ใหตองมีการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม 11   ควรที่จะใหประชาชนในพื้นที่ซึ่ง
ไดรับผลกระทบเขามามีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นในการจัดตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาห
กรรม     ซึ่งการใหประชาชนไดมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นนี้จะชวยลดปญหาความขัดแยง
อยางรุนแรงที่อาจจะเกิดขึ้นระหวางภาครัฐกับประชาชน   และทําใหการตัดสินใจของภาครัฐเปน
ไปโดยละเอียดรอบคอบตั้งอยูบนพื้นฐานของการใหประชาชนมีสวนรวม

จากที่กลาวมาจะเห็นวาการมีสวนรวมของประชาชนในการแสดงความคิดเห็นใน
การจัดตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรงตอส่ิงแวดลอมยังคง
มีขอจํากัดอยูมาก   เนื่องจากยังไมมีกฎหมายใหการรับรองสิทธิของประชาชนในการแสดงความ
คิดเห็นตอการจัดทํารายงาน EIA แตอยางใด      ผูเขียนจึงเห็นวาควรที่จะมีการบัญญัติรับรองการ

                                                 

11โปรดดูประเภทโครงการหรือกิจการที่ตองมีการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบส่ิงแวดลอมใน
"ประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร  เทคโนโลยีและส่ิงแวดลอม  เรื่อง  กําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือ
กิจการของสวนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือเอกชนที่ตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม  ฉบับที่ 
1 ลงวันที่  24  สิงหาคม  2535  ราชกิจจานุเบกษา  เลมที่  109  ตอนที่  130  (8  ตุลาคม  2535)  ฉบับที่  2
พ.ศ. 2535)  ลงวันที่  9  กันยายน  2535  ราชกิจจานุเบกษา  เลมที่  109  ตอนที่  136  (22  ตุลาคม  2535)
และฉบับที่  3  (พ.ศ. 2539)  ลงวันที่  22  มกราคม  2539  ราชกิจจานุเบกษา  เลมที่  113  ตอนที่  12 ง  (8
กุมภาพันธ  2539)"
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มีสวนรวมของประชาชนในการแสดงความคิดเห็นในการจัดทํารายงาน   EIA   ไวในกฎหมายอยาง
ชัดเจน   เพื่อเปนการรับรองสิทธิของประชาชนในการแสดงความคิดเห็นตอทุกโครงการหรือกิจการ
ที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอส่ิงแวดลอมอยางรุนแรง   ซึ่งจะเปนการชวยลดกระแสความกดดัน
และความขัดแยงที่อาจจะเกิดขึ้นอยางรุนแรงระหวางภาครัฐกับประชาชน

แตสําหรับโรงงานอุตสาหกรรมประเภทซึ่งไมตองมีการจัดทํารายงาน  EIA  การ
จะใหประชาชนมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นตอการจัดตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรม   ผู
เขียนเห็นวาจะเปนการสรางภาระที่เกินควรแกผูประกอบการและไมสอดคลองกับนโยบายการ
พัฒนาเศรษฐกิจของประเทศที่สงเสริมการประกอบกิจการโรงงานเพื่อตองการพัฒนาเศรษฐกิจ
ของประเทศโดยมุงหวังใหประชาชนมีฐานะความเปนอยูที่ดีขึ้น   แมแตในพระราชบัญญัติโรงงาน 
พ.ศ. 2535 ก็ไดมีการแบงโรงงานออกเปน  3  จําพวกตามประเภทหรือขนาดของกิจการ   โดย
กําหนดใหโรงงานจําพวกที่  1  สามารถประกอบกิจการไดทันที   โรงงานจําพวกที่  2  เพียงแจงให
ทราบกอนจะเริ่มประกอบกิจการ   คงมีแตโรงงานจําพวกที่  3  ที่ยังคงใชระบบอนุญาต 12   ทั้งนี้
เพื่อใหสอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมและเอื้ออํานวยตอการสงเสริมการประกอบกิจการ
โรงงาน 13  จึงเห็นวาไมจําเปนตองมีการรับรองสิทธิของประชาชนในการแสดงความคิดเห็นตอการ
จัดตั้งและขยายโรงงานอุตสาหกรรมประเภทซึ่งไมตองมีการจัดทํารายงาน EIA แตอยางใด

                                                 

12พระราชบัญญัติโรงงาน  พ.ศ. 2535  มาตรา 7  ใหรัฐมนตรีมีอํานาจออกกฎกระทรวงกําหนดให
โรงงานตามประเภท  ชนิด  หรือขนาดใดเปนโรงงานจําพวกที่ 1  โรงงานจําพวกที่ 2  หรือโรงงานจําพวกที่  3
แลวแตกรณี   โดยคํานึงถึงความจําเปนในการควบคุมดูแล  การปองกันเหตุเดือดรอนรําคาญ  การปองกันความ
เสียหาย  และการปองกันอันตรายตามระดับความรุนแรงของผลกระทบที่จะมีตอประชาชนหรือส่ิงแวดลอม  โดย
แบงออกเปนดังนี้

(1) โรงงานจําพวกที่ 1  ไดแกโรงงานประเภท  ชนิด  และขนาดที่สามารถประกอบกิจการโรงงานไดทัน
ทตีามความประสงคของผูประกอบกิจการโรงงาน

(2) โรงงานจําพวกที่  2  ไดแกโรงงานประเภท  ชนิด  และขนาดที่เมื่อจะประกอบกิจการโรงงานตอง
แจงใหผูอนุญาตทราบกอน

(3) โรงงานจําพวกที่  3  ไดแกโรงงานประเภท  ชนิด  และขนาดที่การตั้งโรงงานจะตองไดรับใบ
อนุญาตกอนจึงจะดําเนินการได

เมื่อมีประกาศของรัฐมนตรีตามมาตรา  32 (1)  ใหโรงงานที่กําหนดในประกาศดังกลาวเปนโรงงาน
จําพวกที่  3  ดวย

13เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติโรงงาน  พ.ศ. 2535



81

3.2.1.2 การมีสวนรวมในการติดตามตรวจสอบ

                                       การมีสวนรวมของประชาชนในการติดตามตรวจสอบเปนการมีสวนรวม
ของประชาชนในระดับรวมติดตามตรวจสอบ  ในที่นี้หมายถึง   การมีสวนรวมในการติดตามตรวจ
สอบวาโรงงานอุตสาหกรรมที่ไดรับอนุญาตใหจัดตั้งหรือขยายโรงงานไปแลว   ในระหวางการกอ
สรางหรือการดําเนินการไดมีการนําเอามาตรการลดผลกระทบตอส่ิงแวดลอม   (Mitigation)  ตาม
ที่ไดระบุไวในรายงาน EIA มาใชหรือไม   หรือไดมีการควบคุมและบําบัดมลพิษใหไดมาตรฐาน
ตามที่กฎหมายกําหนดกอนที่จะมีการระบายออกสูส่ิงแวดลอมหรือไม

     3.2.1.2.1  สิทธิในการตดิตามตรวจสอบ

                                                        การติดตามตรวจสอบเปนสิทธิที่สําคัญประการหนึ่งของการ
มีสวนรวมของประชาชนในฐานะผูเฝาระวัง   เนื่องจากการติดตามตรวจสอบจะเปนการกระตุน   
เรงรัด  และผลักดันใหทางโรงงานอุตสาหกรรมจะตองมีการควบคุมและบําบัดมลพิษใหไดมาตร
ฐานตามที่กฎหมายกําหนดกอนที่ระบายออกสูส่ิงแวดลอม  หรือตองนําเอามาตรการลดผลกระทบ
ตอส่ิงแวดลอมตามที่ไดระบุไวในรายงาน EIA มาใช   และเปนการชวยตรวจสอบการทํางานของ
ภาครัฐใหมีการบังคับใชกฎหมายอยางจริงจัง   ชวยใหสามารถจัดการกับปญหามลพิษจากโรงงาน
อุตสาหกรรมไดทันทวงทีกอนที่จะเขาสูภาวะวิกฤต

                                                        ปจจุบันหนวยงานที่มีหนาที่โดยตรงในการตรวจสอบมลพิษ
จากโรงงานอุตสาหกรรมมีอยู  2  กระทรวงหลักดวยกัน   คือ

          1.   กระทรวงอุตสาหกรรม  โดยกรมโรงงานอุตสาหกรรม
                                                   2.   กระทรวงวิทยาศาสตร  เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม โดย
กรมควบคุมมลพิษและสํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม
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1. กระทรวงอุตสาหกรรม  โดยกรมโรงงานอุตสาห
กรรม 14

                                                           การตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมของกรมโรง
งาน   กระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติโรงงาน  พ.ศ. 2535   ซึ่งอาจแยกไดเปนในดาน
ของการกํากับและดูแลโรงงาน   และในดานของการควบคุมการประกอบกิจการ

                                                           ก.   ในดานของการกํากับดูแลโรงงาน   มาตรา  35  ของ
พระราชบัญญัตินี้ใหอํานาจพนักงานเจาหนาที่เขาไปในโรงงานหรืออาคารสถานที่   หรือยาน
พาหนะ   เพื่อตรวจสภาพ   ใหอํานาจในการนําตัวอยางผลิตภัณฑมาตรวจสอบคุณภาพ   รวมถึง
การมีหนงัสือเรียกบุคคลใดมาใหถอยคําหรือสงเอกสาร   หรือวัตถุใดมาเพื่อประกอบการพิจารณา
ได

ข. ในดานของการควบคุมการประกอบกิจการโรงงาน
บทบัญญัติในพระราชบัญญัติโรงงาน  พ.ศ. 2535  มาตรา  8  ใหอํานาจรัฐมนตรีในการออกกฎ
กระทรวงเพื่อใหโรงงานจําพวกใดจําพวกหนึ่ง   หรือทุกจําพวกตองปฏิบัติในเร่ืองตาง ๆ ซึ่งรวมถึง
การกําหนดมาตรฐานและวิธีการควบคุมการปลอยของเสีย   มลพิษ  หรือส่ิงใด ๆ ที่จะมีผลกระทบ
ตอสภาพแวดลอม   กําหนดการจัดใหมีเอกสารที่จําเปนประจําโรงงาน   เพื่อประโยชนในการควบ
คุม   หรือตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมาย   และกําหนดขอมูลที่จําเปนเกี่ยวกับการประกอบกิจ
การโรงงานที่ผูประกอบกิจการโรงงานตองแจงใหทราบเปนครั้งคราว   หรือตามระยะเวลาที่กําหนด
ไว

                                                           มาตรา   9   ใหอํานาจรัฐมนตรีออกระเบียบโดยประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา  กําหนดใหเอกชนเปนผูดําเนินการและจัดทํารายงานผลการตรวจสอบ
โรงงานหรือเครื่องจักรแทนการปฏิบัติหนาที่ของพนักงานเจาหนาที่ได

                                                 

14สถาบันวิจัยสภาวะแวดลอม  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  “รางรายงานการศึกษาฉบับกลาง  เรื่อง
การวางแผนแบบตรวจสอบและบันทึกมลพิษ,”  สิงหาคม  2537. (อัดสําเนา),  หนา  1-31-1-33.
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                                                           ตอมารัฐมนตรีไดออกกฎกระทรวง ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2535 15

ขึ้น   เพื่อจัดการการประกอบกิจการโรงงาน   โดยอํานาจตามความในมาตรา  6  และมาตรา  8 
(1)  (2)  (3)  (4)  (5)  (6)  และ  (8)   โดยที่หมวด  3  ขอ  10  กําหนดใหโรงงานตามที่รัฐมนตรี
กําหนดตองมีวิธีการควบคุมการปลอยของเสีย  มลพิษ  หรือส่ิงใด ๆ ที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม   
และตองจัดใหมีผูควบคุมดูแลและผูปฏิบัติงานประจําสําหรับระบบปองกันสิ่งแวดลอมเปนพิษ  ซึ่ง
ผูควบคุมและผูปฏิบัติงานจะตองมีคุณสมบัติตามที่รัฐมนตรีกําหนด

                                                           หมวด  4  วาดวยการควบคุมการปลอยของเสีย  มลพิษ  
หรือส่ิงใด ๆ ที่มีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม   อาจกลาวไดวาเปนหมวดที่กําหนดการปฏิบัติการและ
วิธีการตรวจสอบมลพิษโดยตรง   โดยมีรายละเอียดดังนี้

                                                           ขอ  13  ของหมวดนี้กําหนดวิธีการจัดการ  กําจัดขยะ  สิ่ง
ปฏิกูล  และวัสดุที่ไมใชดวยการแยก  การจัดใหมีที่รองรับที่เหมาะสม  การหามนําออกจากบริเวณ
โรงงาน  เวนแตจะไดรับใบอนุญาตและการที่ตองแจงรายละเอียดเกี่ยวกับชนิด  ปริมาณ  ลักษณะ  
คุณสมบัติ  และสถานที่เก็บส่ิงปฏิกูลและวัสดุที่ไมใชแลวนั้น ๆ พรอมทั้งวิธีการเก็บทําลายฤทธิ์  
กําจัด  ทิ้ง  ฝง  เคลื่อนยาย  และการขนสง

                                                           ขอ  14  กําหนดการจัดการน้ําทิ้งใหเปนไปตามประกาศ
กระทรวง  ในขณะที่ขอ  15   (1)  กําหนดใหผูประกอบกิจการตองติดมาตรวัดปริมาณการใชไฟฟา
สําหรับระบบบําบัดน้ําเสีย   และการบันทึกเลขหนวยและการใชไฟฟาประจําวันดวย  ขอ  15  (2)  
กําหนดใหมีการบันทึกการใชสารเคมี  หรือสารชีวภาพ  ในการบําบัดน้ําเสียประจําวัน  และมีหลัก
ฐานในการจัดหาสารเคมี  หรือสารชีวภาพดังกลาวดวย

                                                           ขอ  16  กําหนดการจัดการมลพิษทางอากาศใหเปนไป
ตามที่รัฐมนตรีประกาศในราชกิจจานุเบกษา  และ

                                                 

15“กฎกระทรวง   ฉบับที่   2  (พ.ศ. 2535)  ออกตามความในพระราชบัญญัติโรงงาน  พ.ศ.  2535,”
ราชกิจจานุเบกษา  109  ตอนที่  108  (16  ตุลาคม  2535) : 3 - 11.
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                                                           ขอ  17  ใหอํานาจรัฐมนตรีในการกําหนดมาตรฐานเกี่ยว
กับเรื่องที่เกิดขึ้นในการประกอบกิจการ

                                                           นอกจากนั้นรัฐมนตรียังไดออกกฎกระทรวงฉบับที่  3  
(พ.ศ. 2535) 16 โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา  6  และมาตรา  8  (7)  กําหนดใหโรงงาน
บางประเภทตองจัดทํารายงาน  หรือสงขอมูลที่จําเปนเกี่ยวกับการประกอบกิจการโรงงานตอทาง
ราชการ   ซึ่งรวมถึงโรงงานที่มีการควบคุมการปลอยของเสียและมลพิษที่มีผลตอส่ิงแวดลอม   โรง
งานที่มีการใชสารกัมมันตรังสี   เปนตน

                                                           โดยในสวนที่เกี่ยวกับโรงงานที่มีผลกระทบรุนแรงตอสิ่ง
แวดลอมตามที่รัฐมนตรีกําหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา   ตองจัดทํารายงานขอมูลการ
ตรวจสอบประสิทธิภาพของระบบปองกันสิ่งแวดลอมเปนพิษ   การวิเคราะหปริมาณสารพิษใน
ระบบปองกันสิ่งแวดลอมเปนพิษ  และการตรวจสอบคุณภาพสิ่งแวดลอม   สวนโรงงานที่มีการใช
สารกัมมันตรังสีตองจัดทํารายงานขอมูลเกี่ยวกับชนิด  จํานวน  แหลงที่มา  วิธีการใช  และการเก็บ
รักษาสารกัมมันตรังสี  กฎกระทรวงฉบับเดียวกันนี้ยังไดกําหนดใหโรงงานที่มีการผลิต  การเก็บ  
หรือการใชวัตถุอันตราย  ตามกฎหมายวาดวยวัตถุอันตรายตองจัดทําขอมูลความปลอดภัย  
(material  safety  data  sheet)  เกี่ยวกับลักษณะอันตรายตามคุณสมบัติของวัตถุนั้น ๆ

                                                    2. กระทรวงวิทยาศาสตร  เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม  
โดยสํานักนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม  และกรมควบคุมมลพิษ 17

                                                           บทบาทในการติดตามตรวจสอบและเฝาระวังมลพิษ
สิ่งแวดลอมจะอยูกับกรมควบคุมมลพิษเสียเปนสวนใหญ   โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535   ในขณะที่สํานักงานนโยบายและแผน
สิ่งแวดลอมทําหนาที่บริหารงานดานการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอม   และทําหนาที่เปนสํานัก
งานเลขาธิการของคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติดวย   ซึ่งในสวนที่เกี่ยวกับการติดตามตรวจ
สอบการดําเนินการตามมาตรการลดผลกระทบตอส่ิงแวดลอมตาง ๆ ที่ไดกําหนดไวในรายงานการ 
                                                 

16“กฎกระทรวง ฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2535) ออกตามความในพระราชบัญญัติโรงงาน  พ.ศ. 2535,”
17สถาบันวิจัยสภาวะแวดลอม  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  “รางรายงานการศึกษาฉบับกลาง  เรื่อง

การวางแผนตรวจสอบและบันทึกมลพิษ,”  หนา  1 -38 -1 -42.
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วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมนั้น   สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอมโดยกองวิเคราะหผล
กระทบสิ่งแวดลอมมีอํานาจหนาที่ตามที่บัญญัติไวในพระราชกฤษฎีกาแบงสวนราชการสํานักงาน
นโยบายและแผน  พ.ศ. 2535

                                                           ในสวนที่ เกี่ ยวกับการติดตามตรวจสอบมลพิษนั้น    
สําหรับกรณีของมลพิษทางอากาศและเสียงนั้น  มาตรา  68  ใหอํานาจเจาพนักงานควบคุมมลพิษ
ในการกําหนดใหมีผูควบคุมการดําเนินงานระบบบําบัดอากาศเสีย  อุปกรณ  หรือเครื่องมือที่นํามา
ใชเพื่อการดังกลาวได

                                                           ในกรณีมลพิษทางน้ํา   กฎหมายกําหนดใหเปนหนาที่ของ
เจาพนักงานหรือผูครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษตองจัดการกับน้ําเสียของตนตามที่ทางราชการ
กําหนด   สาระสําคัญก็คือการตองสงน้ําเสียไปทําการบําบัดโดยระบบบําบัดน้ําเสียรวม   นอกจาก
จะมีระบบของตนเองอยูแลวกอนการบังคับใชตามกฎหมายนี้   และมีหนาที่ตองเสียคาบริการใน
การบําบัดดวย   มาตรา  77  กําหนดใหสวนราชการหรือราชการสวนทองถิ่นซึ่งเปนผูจัดใหมีระบบ
บําบัดน้ําเสียรวม  หรือระบบกําจัดของเสียรวมมีหนาที่ดําเนินงานและควบคุมการทํางานของ
ระบบ  และใหกําหนดในกฎกระทรวงเกี่ยวกับหลักเกณฑตลอดจนเงื่อนไขตาง ๆ เพื่อการดังกลาว

                                                           สําหรับกรณีของเสียอันตราย   มาตรา  79  ของพระราช
บัญญัติสงเสริมฯ พ.ศ. 2535  ใหอํานาจรัฐมนตรีฯ โดยคําแนะนําของคณะกรรมการควบคุมมลพษิ
ออกกฎกระทรวงเพื่อการจัดการได   ในกรณีที่ไมมีกฎหมายใดบัญญัติไวโดยเฉพาะ

                                                           นอกจากนี้ในมาตรา  80  ยังไดกําหนดใหเจาของหรือผู
ครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษที่มีประกาศควบคุมตองเก็บสถิติ  ขอมูล  แสดงผลการทํางานของ
ระบบ  หรืออุปกรณในแตละวัน   และจัดทํารายงานสรุปผลเสนอตอ “เจาพนักงานทองถิ่น”  ที่
แหลงกําเนิดมลพิษนั้นตั้งอยูอยางนอยเดือนละครั้ง   ซึ่งในการนี้เจาของหรือผูครอบครองอาจมีผู
ควบคุมซึ่งเปนไปตามที่เจาพนักงานควบคุมมลพิษกําหนดดําเนินการตามที่กําหนดขางตนได   
มาตรา  81  กําหนดใหเจาพนักงานทองถิ่นรวบรวมรายงานที่ไดรับตามมาตรา  80  สงไปใหเจา
พนักงานควบคุมมลพิษ   ซึ่งมีอํานาจหนาที่ในเขตทองถิ่นนั้นเปนประจําและจะทําความเห็น
ประกอบไปดวยก็ได
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                                                           นอกจากนี้มาตรา  62  ยังไดใหอํานาจเจาพนักงานควบ
คุมมลพิษมีอํานาจเขาไปในอาคารสถานที่  และเขตที่ตั้งของโรงงานอุตสาหกรรม  หรือแหลง
กําเนิดมลพิษ  หรือเขตที่ตั้งของระบบบําบัดน้ําเสียเพื่อตรวจสอบสภาพการทํางาน  ตลอดจนการ
ตรวจสอบบันทึกรายละเอียด  สถิติหรือขอมูลเกี่ยวกับการทํางานของระบบ  หรืออุปกรณและ
เครื่องมือดังกลาว

                                                           กลาวโดยสรุปคือ   อํานาจหนาที่ในการตรวจสอบของ
สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอมนั้นผูกพันมากบัการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม   ดัง
นั้น   มลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมที่ไมอยูในขายตองมีการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบ
สิ่งแวดลอมก็จะไมถูกติดตามตรวจสอบโดยสํานักงานฯ  ในสวนของกรมควบคุมมลพิษนั้นมี
อํานาจอยางกวางขวางตามพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 
2535  ตั้งแตการกําหนดมาตรฐานมลพิษจากแหลงกําเนิด   อํานาจในการประกาศประเภทของมล
พิษที่จะถูกควบคุม   ตลอดจนอํานาจในการกําหนดหลักเกณฑ   วิธีการ  และขั้นตอนในการตรวจ
สอบ   ซึ่งเจาของหรือผูครอบครองมลพิษจะตองปฏิบัติตามการกําหนดขั้นตอนและวิธีการคอนขาง
ละเอียด

                                                           แมวากฎหมายจะไดกําหนดอํานาจหนาที่หนวยงานใน
การติดตามตรวจสอบมลพิษจากโรงงานไวอยางชัดเจน   แตดวยสาเหตุหลายประการ   เชน   
ปญหาดานกําลังเจาหนาที่   และงบประมาณ  หรืออ่ืน ๆ   ทําใหปญหามลพิษจากโรงงานยังคงสง
ผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและคุณภาพชีวิตของประชาชน   การเปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวน
รวมในการติดตามตรวจสอบมลพิษจากโรงงาน   จึงเปนหนทางหนึ่งที่จะชวยทําใหการเฝาระวัง
คุณภาพสิ่งแวดลอมใหมีประสิทธิภาพสูงขึ้น

                                        3.2.1.2.2  การรับรองสิทธิในการติดตามตรวจสอบ

                                                 ดังที่ไดกลาวมาแลววา   รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดบัญญัติรับรองสิทธิ
ในการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอมไวหลายประการ   ทั้งสิทธิในการมีสวน
รวมของชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมในการบํารุงรักษา   และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม  (มาตรา  46)   สิทธิของบุคคลในการมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในการคุมครอง  สง
เสริมและรักษาคณุภาพสิ่งแวดลอม  (มาตรา  56)   สิทธิของบุคคลในการมีสวนรวมในการแสดง
ความคิดเห็นตอการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมที่ 
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เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น  (มาตรา  59)  เปนตน   แตไมมีบทบัญญัติมาตราใดใหการรับรอง
สิทธิในการมีสวนรวมติดตามตรวจสอบสิ่งแวดลอมไวแตอยางใด

                                                 อยางไรก็ตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็ไดบัญญัติรับรองสิทธิของ
บุคคลในการรับทราบขอมูลหรือขาวสารสาธารณะในครอบครองของหนวยราชการไว (มาตรา  58) 
ซึ่งกฎหมายที่ใหการรับรองสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารดานสิ่งแวดลอมที่ไดบัญญัติไวในรัฐธรรม
นูญที่มีอยูในปจจุบันคือ   พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  พ.ศ. 2540  และพระราช
บัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535  มาตรา  6 (1)  โดยอาศัย
กฎหมายดังกลาว   ประชาชนจึงสามารถตรวจสอบหลักฐานการบันทึกขอมูลดานมลพิษอันเกิด
จากการประกอบกิจการของโรงงานอุตสาหกรรม   เพื่อพิสูจนความถูกตองตามกฎหมายได

                                                 อยางไรก็ตามขอมลูดังกลาวอาจเปนเรื่องทางเทคนิคที่เกินความ
สามารถของประชาชนโดยทั่วไปที่จะเขาใจได   เปนอุปสรรคตอการมีสวนรวมของประชาชน   การ
ใหประชาชนโดยทั่วไปมีสวนรวมในการติดตามตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมควรเปน
การติดตามตรวจสอบในลักษณะที่งายตอการปฏิบัติและประชาชนโดยทั่วไปเขาใจได   จะชวยให
ประชาชนไดมีสวนรวมในการติดตามตรวจสอบไดอยางแทจริง

                                                 ดังตัวอยางการใหประชาชนมีสวนรวมในการติดตามตรวจสอบ
สภาพแวดลอมในบางทองที่  เชนกรณีของแมน้ํานอย   จังหวัดสิงหบุรี   ซึ่งเปนตัวอยางของความ
รวมมือระหวางหนวยงานของรัฐบาลและประชาชนในทองถิ่น   เนื่องจากเมื่อประมาณกลางป  
2535  ไดเกิดวิกฤตการณปญหาน้ําเนาเสียในแมน้ํานอย   อันมีสาเหตุมาจากการปลอยทิ้งน้ําเสีย  
ขยะ  และสิ่งปฏิกูลจากโรงงาน   ฟารมปศุสัตว  และชุมชนที่ตั้งบานเรือนอยูสองริมฝงแมน้ํา   
ประกอบปนั้นปริมาณน้ําในแมน้ํามีนอย   เพราะฝนทิ้งชวงและไมไดรับน้ําที่ระบายจากเขื่อน   จึง
เกิด  “โครงการอนุรักษแมน้ํานอย”  ขึ้น   โดยมีการเลือกอาสาสมัครพิทักษแมน้ํานอยประจําหมู
บานที่อยูริมฝงแมน้ํา   หมูบานละ  2 – 5  คน   เพื่อแนะนําเพื่อนบานไมใหทิ้งน้ําเสีย   เศษขยะ
และสิ่งปฏิกูล   รวมทั้งมีการเฝาระวังคุณภาพน้ําคือมีการตรวจวัดคาออกซิเจนละลายในน้ํา  (DO)   
โดยอาสาสมัครเปนผูทําการตรวจวัดดวยตนเองจากวิธีการวัดที่กระทรวงสาธารณสุขไดดัดแปลง
ใหเหมาะสมกับชาวบานตรวจเปนประจําทุกวันและจดบันทึกคาที่วัดไดเพื่อรวบรวมสถิติ มีการนํา
ธงมาใชเปนสัญลักษณในการแสดงถึงความสะอาดของแมน้ําที่ไหลผานแตละหมูบาน      โดยธง
จะมี  3  สีคือ  สีแดง  หมายถึง  ไมสะอาด   สีเหลือง  หมายถึง   สะอาดปานกลาง   และสีเขียว   
หมายถึง   สะอาดดีมาก   และธง  3  สีนี้ยังเปนเครื่องหมายแสดงความสามัคคี   และการมีสวน 
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รวมของชาวบานในการที่จะอนุรักษสิ่งแวดลอมอีกดวย    จะเห็นไดวาในกรณีแมน้ํานอยประชาชน
จะสามารถติดตามสภาพสิ่งแวดลอมตอเมื่อรัฐเขามาวางกติกาและจัดระบบตรวจสอบขอมูลให     
แตกรณีที่เกิดขึ้นนี้ยังไมแพรหลายและยังไมมีการรับรองตามกฎหมาย 18

จากการสอบถามกลุมประชากรตัวอยางเกี่ยวกับการใหประชา
ชนมีสวนรวมในการติดตามตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม   พบวาทั้งประชาชน  องค
การพัฒนาเอกชน  และโรงงานอุตสาหกรรมสวนใหญเห็นดวยกับแนวคิดดังกลาว   โดยเห็นวาจะ
เปนการชวยควบคุมใหโรงงานตองมีการควบคุมและบําบัดมลพิษไมใหเปนอันตรายตอส่ิงแวดลอม  
(ดูตารางที่  6)

ตารางที่  6   การมีสวนรวมติดตามตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม

ตารางที่  6.1   การมีสวนรวมติดตามตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม  (กรณีไม
ตองจัดทํา  EIA)

ความคิดเห็น ประชาชน (%) องคการพัฒนาเอกชน (%) โรงงานอุตสาหกรรม (%)

      เห็นดวย 97 100 90
      ไมเห็นดวย 2 - 10

ไมตอบ 1 - -
      รวม 100 100 100

                                                 

18มิ่งสรรพ   ขาวสอาด,    “กติกา  เครื่องมือ  และการมีสวนรวมของประชาชนเพื่อรักษาสิ่งแวดลอม,”
รายงานประกอบการประชุม   เลม 2  การประชุมวิชาการประจําป  2538  มูลนิธิสถาบันเพื่อการพัฒนาประเทศ
ไทย  ณ  โรงแรมแอมบาสเดอรซิตี้  จังหวัดชลบุรี,  9 – 10  ธันวาคม  2538,  หนา  13 – 14.
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ตารางที่  6.2   การมีสวนรวมติดตามตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม  (กรณี
ตองจัดทํา  EIA)

ความคิดเห็น ประชาชน (%) องคการพัฒนาเอกชน (%) โรงงานอุตสาหกรรม (%)

      เห็นดวย 96 100 80
      ไมเห็นดวย  4 - 15

ไมตอบ - -   5
      รวม 100 100 100

                                                 จากที่กลาวมาจะเห็นวา   การติดตามตรวจสอบมลพิษจากโรง
งานอุตสาหกรรมยังขาดกลไกการใหประชาชนมีสวนรวม   และยังคงพึ่งพิงหนวยงานราชการเปน
หลัก   ทําใหการติดตามตรวจสอบมลพิษจากโรงงานยังคงไมไดผลมากนัก   ประชาชนสามารถมี
สวนรวมในการติดตามตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมตามกฎหมายไดเพียงการตรวจ
สอบหลักฐานการบันทึกขอมูลดานมลพิษ   อันเกิดจากการประกอบกิจการของโรงงานโดยอาศัย
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสาร  พ.ศ. 2540   และพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่ง
แวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535  มาตรา 6 (1)  แตการมีสวนรวมในการติดตามตรวจสอบโดยวิธีอ่ืน  
เชน   การรวมกับเจาหนาที่ภาครัฐเขาไปในโรงงานอุตสาหกรรมเพื่อตรวจสอบขอเท็จจริงในกรณีที่
มีการกอมลพิษตอส่ิงแวดลอมเกิดขึ้นอยางชัดเจน ยังไมมีกฎหมายใหการรับรองสิทธิของประชาชน
ในการมีสวนรวมติดตามตรวจสอบสิ่งแวดลอมไวแตอยางใด

                                                 แมวาเมื่อไมนานมานี้ทางกระทรวงอุตสาหกรรมจะไดออก
ระเบียบกระทรวงอุตสาหกรรมวาดวยการใหองคกรเอกชนมีสวนรวมในการตรวจสอบโรงงาน พ.ศ. 
2543 19  โดยระเบียบดังกลาวใหองคกรเอกชนดานการคุมครองส่ิงแวดลอมและอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติที่จดทะเบียนตามมาตรา  7  แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่ง
แวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535  มีสวนรวมในการตรวจสอบโรงงาน  ดวยการจัดใหมีอาสาสมัครเพื่อ
ชวยเหลือการปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535    ซึ่งสาระ

                                                 

19“ระเบียบกระทรวงอุตสาหกรรมวาดวยการใหองคกรเอกชนมีสวนรวมในการตรวจสอบโรงงาน พ.ศ. 
2543”  ราชกิจจานุเบกษา  118  ตอนพิเศษ  10  ง  (7  กุมภาพันธ  2544) : 30 – 32.
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สําคัญของระเบียบกระทรวงอุตสาหกรรมวาดวยการใหองคกรเอกชนมีสวนรวมในการตรวจสอบ
โรงงาน พ.ศ. 2543  มีดังนี้

1. ใหองคกรเอกชนที่ประสงคจะมีสวนรวมในการตรวจสอบ
โรงงานยื่นคําขอเสนอรายชื่อบุคคลที่จะมีสวนรวมในการตรวจสอบโรงงาน  ยื่นคําขอเสนอรายชื่อ
บุคคลที่จะแตงตั้งใหเปนอาสาสมัครตามแบบทายระเบียบฉบับนี้จํานวน  3  ฉบับ  ตอกรมโรงงาน
อุตสาหกรรมหรือสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด  เมื่อไดรับการแตงตั้งจากปลัดกระทรวงอตุสาห
กรรมหรือผูซึ่งปลัดกระทรวงมอบหมายเปนหนังสือตามแบบทายระเบียบนี้แลว  จึงใหปฏิบัติหนาที่
อาสาสมัครได     (ขอ  4)

2. ใหอาสาสมัครมีหนาที่ดังตอไปนี้
(1)  เฝาระวังการปลอยมลพิษของโรงงานและแจงขอมูล

เกี่ยวกับการปลอยมลพิษของโรงงานใหพนักงานเจาหนาที่และผูประกอบกิจการโรงงานทราบ
(2)  รวมตรวจสอบโรงงานที่ปลอยมลพิษกับพนักงานเจา

หนาที่และใหความเห็น
(3)  ปฏิบัติงานอื่นที่เกี่ยวของตามที่พนักงานเจาหนาที่

มอบหมาย     (ขอ  5)

3. ใหอาสาสมัครพนหนาที่ในกรณีดังตอไปนี้
(1)  เมื่อองคกรเอกชนผูเสนอแตงตั้งถูกสั่งเพิกถอนการจด

ทะเบียนตามมาตรา  8  แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 
2535

(2)  เมื่อปลัดกระทรวงหรือผูซึ่งปลัดกระทรวงมอบหมาย
เห็นสมควรใหพนหนาที่

(3)  เมื่ออาสาสมัครไมปฏิบัติหนาที่ติดตอกันเปนเวลา
สองปและองคกรเอกชนผูเสนอแตงตั้งไมแจงเปนหนังสือตอกรมโรงงานอุตสาหกรรมหรือสํานักงาน
อุตสาหกรรมจังหวัดใหปฏิบัติหนาที่ตอไป   (ขอ  6)

4. การแตงตั้งอาสาสมัครและการใหอาสาสมัครพนหนาที่ให
ปดประกาศ ณ กรมโรงงานอุตสาหกรรมหรือสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดที่รับเรื่องเสนอแตงตั้ง
อาสาสมัครนั้น    (ขอ  7)
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5. ใหองคกรเอกชนผูเสนอแตงตั้งเปนผูรับผิดชอบตอความ
เสียหายอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของอาสาสมัคร    (ขอ  8)

6. ใหปลัดกระทรวงอุตสาหกรรมเปนผูรักษาการตามระเบียบ
นี้    (ขอ  9)

                                                 อยางไรก็ตาม  ถือวาสิทธิในการรวมตรวจสอบโรงงานขององค
การเอกชนนั้นยังไมไดมีการรับรองสิทธิไวอยางมั่นคงและชัดแจงในรูปของกฎหมาย  เพราะ
ระเบียบดังกลาวเปนเพียงแนวปฏิบัติของหนวยงานในการสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชน
ในการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม  โดยการใหองคกรเอกชนไดมีสวนรวมในการตรวจ
สอบโรงงาน  จึงควรที่จะไดมีการบัญญัติรับรองสิทธิในการมีสวนรวมตรวจสอบโรงงานขององคกร
เอกชนไวอยางชัดเจนในพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535  รวมทั้งในพระราชบัญญัติสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 ดวย  ทั้งนี้  เพื่อใหครอบคลุมถึงการรวมตรวจสอบ
แหลงกําเนิดมลพิษอ่ืนดวย  นอกจากแหลงกําเนดิมลพิษประเภทโรงงานอุตสาหกรรม

3.2.2   การมีสวนรวมของประชาชนในฐานะผูเสียหาย

การมีสวนรวมของประชาชนในฐานะผูเสียหายเปนการมีสวนรวมของประชาชน
ในระดับรวมรับผลกระทบจากการกอมลพิษของโรงงานอุตสาหกรรม   เพราะเมื่อโรงงานอุตสาห
กรรมกอใหเกิดมลพิษข้ึน   ความเสียหายก็จะตามมา   ซึ่งอาจจะเปนความเสียหายตอสภาพแวด
ลอม   หรือความเสียหายตอชีวิต   รางกาย   สุขภาพอนามัย   หรือทรัพยสินของบุคคลก็ได   ผูที่ได
รับความเสียหายจึงมีไดทั้งรัฐและประชาชน   สําหรับประชาชนผูไดรับความเสียหายก็จะมีทั้งใน
ฐานะผูเสียหายโดยตรง   และในฐานะผูเสียหายโดยออม

3.2.2.1   การมีสวนรวมในฐานะผูเสียหายโดยตรง

การมีสวนรวมของประชาชนในฐานะผูเสียหายโดยตรง หมายถึง การที่
ประชาชนใชสิทธิดําเนินคดีตอโรงงานอุตสาหกรรมที่กอมลพิษและสรางความเสียหายตอชีวิต    
รางกาย  สุขภาพอนามัย  หรือทรัพยสินของตนเอง
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                                                    3.2.2.1.1  การใชสิทธิทางแพง

                                                    กฎหมายแพงเปนกฎหมายที่วาดวยสิทธิหนาที่และความ
สัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชน  โดยมีวัตถุประสงคที่จะอํานวยและรักษาไวซึ่งความยุติธรรมใน
ความสัมพันธระหวางเอกชนดวยกัน แมวาในบางกรณีรัฐจะเขามาเปนคูกรณีในคดีแพง แตรัฐก็จะ
อยูในฐานะเดียวกับเอกชน มีสิทธิและหนาที่อยางเดียวกับเอกชนทุกประการ

                                                    การจะเปนผูเสียหายในคดีแพงที่จะมีอํานาจฟองคดีแพงไดจะ
ตองเปนบุคคลผูถูกโตแยงสิทธิหรือหนาที่ตามกฎหมายแพง ซึ่งจะตองพิจารณาประกอบกับ
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 55 ซึ่งบัญญัติวา “เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้นเกี่ยวกับ
สิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล บุคคลนั้นชอบ
ที่จะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงที่มีเขตอํานาจได ตามบทบัญญัติแหงกฎหมายแพงและ
ประมวลกฎหมายนี้”  ดังนั้น  การที่ผูใดจะยื่นฟองตอศาล  จะตองมีประโยชนเกี่ยวของกับการยื่น
ฟอง  คือตองเปนเรื่องที่ผูอ่ืนนั้นสมควรจะขอความคุมครองสิทธิตอศาล  หรือเปนเรื่องซึ่งผูนั้นจะ
ตองใชสิทธิทางศาล 20

                                                    ดังนั้น  การที่จะเปนคูความในคดีแพงมีหลักเกณฑ  ดังนี้ 21

                                        1.   ตองเปนบุคคล  หมายถึง  บุคคลตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย  คือ  บุคคลธรรมดา  และนิติบุคคล

                                        2.    ตองเปนผูมีประโยชนไดเสียในคดีนั้น    โดยแยก
พิจารณาเปน  2  กรณี

                                              2.1   มีขอโตแยงในเรื่องสิทธิหรือหนาที่ในทางแพง  หมาย
ความวา  มีการกระทบกระเทือนถึงสิทธิหรือหนาที่ระหวางบุคคล  เชน  แดงขับรถชนดําบาดเจ็บ  
ดําอาจฟองเรียกคาสินไหมทดแทนได   เพราะดํามีสิทธิที่จะไมใหใครมาทํารายรางกายของตน   
เมื่อแดงมาทําถือวาละเมิดสิทธิดํา   อันเปนการโตแยงสิทธิของดําตามกฎหมายแพง

                                                 

20พิพัฒน    จักรางกูร,   คําอธิบายกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง,   (กรุงเทพมหานคร  :  กรุงสยาม
การพิมพ,  2529),  หนา  3.

21เรื่องเดียวกัน,  หนา  3-4.
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                                              2.2   มีเร่ืองที่จะตองใชสิทธิทางศาล  หมายความวา  เปน
เร่ืองที่กระทําการอยางหนึ่งอยางใด  หรือดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดโดยกฎหมายรับรองตอเมื่อ
บุคคลนั้นไดขอสิทธิจากศาลเสียกอน  ไดแกการเปนผูพิทักษของผูเสมือนไรความสามารถ  หรือ
เปนผูอนุบาลของคนไรความสามารถ  หรือเปนผูอนุบาลของคนไรความสามารถเปนตน

                                        3.   ผูที่จะเปนคูความตองมีความสามารถ   หมายความวา
บุคคลที่จะฟองเรียกคาเสียหายหรือคาทดแทนเพื่อชดใชคาเสียหายที่เกดิขึ้นนั้น  จะตองปฏิบัติให
ถูกตองตามเงื่อนไขที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  มาตรา  56  เชน  ผู
เยาวจะตองไดรับความยินยอมของผูแทนโดยชอบธรรมแสดงตอศาลกอนจึงจะดําเนินคดีในศาลได

                                                    ดังนั้น   หากโรงงานอุตสาหกรรมกอใหเกิดมลพิษตอส่ิงแวด
ลอมไมวาจะโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอก็ตาม   หากกอใหเกิดความเสียหายตอชีวิต   รางกาย   
อนามัย   หรือทรัพยสินของบุคคลอื่น    บุคคลผูไดรับความเสียหายยอมมีสิทธิเรียกรองใหเจาของ
โรงงานอุตสาหกรรมชดใชคาสินไหมทดแทนความเสียหายที่ตนไดรับได   ซึ่งเรียกวา   “การละเมิด”   
เพราะถือวาผูไดรับความเสียหายดังกลาวไดถูกโตแยงสิทธิในชีวิต   รางกาย   อนามัย   หรือทรัพย
สิน   ซึ่งกฎหมายใหการรับรองและคุมครองปองกันให   โดยใครจะมาละเมิดมิไดและหากใครฝา
ฝนมาลวงละเมิด   บุคคลผูลวงละเมิดมีหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนแกผูไดรับความเสียหาย
อันเปนความรับผิดทางแพงลักษณะละเมิด   ซึ่งความมุงหมายของกฎหมายละเมดินี้อยูที่การชด
ใชเยียวยาความเสียหาย   การที่จะถือวาเปนละเมิดจึงมิไดอยูที่วามีบทกฎหมายกําหนดวาอะไร
เปนละเมิดหรือไมอยางกฎหมายอาญา   หากแตอยูที่หลักเกณฑที่วาตองมีความเสียหายอันเปน
ผลจากการกระทําลวงละเมิดหรือกระทําโดยไมมีอํานาจเกิดขึ้นจึงจะมีการเรียกใหผูกอความเสีย
หายรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน   ซึ่งการชดใชคาสินไหมทดแทนในลักษณะละเมิดนี้มิใชโทษ   
แตเปนการเยียวยาใหผูเสียหายกลับคืนสูสภาพเดิมไดมากที่สุดเทาที่จะมากได 22

                                        สําหรับความเสียหายที่เกิดจากมลพิษนั้น   พระราชบัญญัติสง
เสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535  ไดกําหนดความรับผิดทางแพงไวใน
มาตรา  96   ซึ่งบัญญัติวา

                                                 

22บุญชนะ   ยี่สารพัฒน,  “ขอขัดของในทางวิธีพิจารณาความของผูเสียหายในคดีส่ิงแวดลอม,”  (วิทยา
นิพนธปริญญามหาบัณฑิต   ภาควิชานิติศาสตร  บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2537),   หนา
81 – 82.



94

                                        “แหลงกําเนิดมลพิษใดกอใหเกิดหรือเปนแหลงกําเนิดของการ
ร่ัวไหลหรือแพรกระจายของมลพิษอันเปนเหตุใหผูอ่ืนไดรับอันตรายแกชีวิต  รางกาย  หรือสุขภาพ
อนามัย  หรือเปนเหตุใหทรัพยสินของผูอ่ืนหรือของรัฐเสียหายดวยประการใดๆ  เจาของหรือผู
ครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษนั้น  มีหนาที่ตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนหรือคาเสียหายเพื่อ
การนั้น  ไมวาการรั่วไหลหรือแพรกระจายของมลพิษนั้นเกิดจากการกระทําโดยจงใจหรือประมาท
เลินเลอของเจาของหรือผูครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษหรือไมก็ก็ตาม  เวนแตในกรณีที่พิสูจนได
วามลพิษเชนวานั้นเกิดจาก
                                                    (1)     เหตุสุดวิสัยหรือการสงคราม
                                               (2)     การกระทําตามคําสั่งของรัฐบาลหรือเจาพนักงานของรัฐ

(3)    การกระทําหรือละเวนการกระทําของผูที่ไดรับอันตราย
หรือความเสียหายเองหรือของบุคคลอื่นซึ่งมีหนาที่รับผิดชอบโดยตรงหรือโดยออมในการรั่วไหล
หรือการแพรกระจายของมลพิษนั้น
                                                    คาสินไหมทดแทนหรือคาเสียหาย  ซึ่งเจาของหรือผูครอบครอง
แหลงกําเนิดมลพิษมีหนาที่ตองรับผิดตามวรรคหนึ่ง  หมายความรวมถึงคาใชจายทั้งหมดที่ทาง
ราชการตองรับภาระจายจริงในการขจัดมลพิษที่เกิดขึ้นนั้นดวย”

                                                    บทบัญญัติมาตรา  96  นี้มีองคประกอบความรับผิดเชนเดียว
กับกฎหมายลักษณะละเมิดตามมาตรา  420  แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   ตางกนั
ตรงที่มาตรา  96  นี้มีลักษณะเปนความรับผิดโดยเด็ดขาด   (strict  liability)   ซึ่งหมายความวาผู
ที่ไดรับความเสียหายและเปนโจทกฟองคดีนั้นมิไดมีภาระในการพิสูจนใหศาลเห็นวาความเสียหาย
ที่ตนไดรับนั้นเกิดจากความจงใจหรือประมาทเลินเลอของจําเลย   เพียงแตพิสูจนใหศาลเชื่อวา
ความเสียหายนั้นเกิดจากการกระทําของจําเลยก็เพียงพอ   เพราะกฎหมายสันนิษฐานไวกอนวา
จําเลยจะตองรับผิด   เวนแตจําเลยจะพิสูจนไดวามีขอยกเวนความรับผิดอยางใดอยางหนึ่งใน  3  
ประการในมาตรา  96   ฉะนั้น  กรณีที่มีความเสียหายเกิดจากมลพิษ   การฟองเรียกคาสินไหมทด
แทนโดยอาศัยมาตรา  96  นี้   โจทกจะอยูในฐานะที่ดีกวาการฟองโดยอาศัยมาตรา  420  แหง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   เพราะการฟองตามมาตรา  420  โจทกจะตองพิสูจนวาความ
เสียหายเกิดจากการจงใจหรือประมาทเลินเลอของจําเลย   ซึ่งการพิสูจนเชนวานี้สรางความยาก
ลําบากแกโจทกเปนอยางยิ่ง   บทบัญญัติในมาตรา  96  ดังกลาว   สามารถแยกโครงสราง
พิจารณาไดดังนี้
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                                          1.   ผูมีอํานาจฟองหรือผูเสียหายตามมาตรา  96

                                                          1.1   เอกชนหรือประชาชนที่ไดรับอันตรายแกชีวิต   ราง
กาย  สุขภาพอนามัย   หรือทรัพยสิน   ซึ่งไดแกตัวผูเสียหายเองหรือผูมีอํานาจฟองแทนเอกชนที่ได
รับอันตรายถึงแกชีวิต   ซึ่งไดแก   บิดา   มารดา   สามี   ภริยา   บุตรผูเยาว    บุตรผูบรรลุนิติภาวะ
แลวแตทุพพลภาพหาเลี้ยงตนเองมิได    หรือทายาทโดยธรรมในกรณีที่ผูเสียหายถึงแกชีวิต   ทั้งนี้
เปนไปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา  443   และผูเสียหายอาจจะมีคนเดียวหรือ
หลายคนก็ได   เชน   กรณีอากาศเปนพิษที่อําเภอแมเมาะ   จังหวัดลําปางอันเนื่องมาจากโรงงาน
ผลิตไฟฟาปลอยกาซซัลเฟอรไดออกไซดและเกิดสภาวะอากาศเปนพิษ   ทําใหเกิดความเสียหาย
ทั้งตอชีวิตและสุขภาพอนามัยของประชาชนเปนจํานวนมาก
                                                          1.2   รัฐ      ซึ่งทรัพยสินไดรับความเสียหายดวยประการ
ใด ๆ   “รัฐ”   ในที่นี้มิใช  “รัฐบาล”   เพราะรัฐบาลนั้นแมจะหมายถึงรัฐบาลอนัเปนหนวยงานแหง
ประเทศชาติหรือหมายถึงคณะบุคคลที่ไมเปนนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   
และไมมีกฎหมายอื่นบัญญัติวาเปนนิติบุคคล   จึงไมอาจถูกฟองเปนจําเลยได   (คําพิพากษาฎีกา
ที่  724/2490)   คําวา  “รัฐ”   นาจะหมายถึงแผนดิน   ซึ่งมีหนวยงานราชการของรัฐหรือของแผน
ดินมีอํานาจหนาที่กํากับดูแลโดยชอบตามกฎหมาย   ซึ่งไดแก   กระทรวง   ทบวง   กรม   ฯลฯ   มี
สิทธิที่จะฟองรองเรียกคาเสียหายจากผูกอใหเกิดความเสียหายตอทรัพยสินของรัฐได

                                                          นอกจากนั้น   เอกชนหรือประชาชนและรัฐที่กลาวมาจะ
ตองไดรับอันตรายหรือความเสียหายแลว   จึงจะเปนผูเสียหายตามมาตรา  96  ได   หากเพียงแต
จะไดรับหรืออาจจะไดรับความเสียหายก็ไมสามารถใชสิทธิเรียกรองตามมาตรานี้ได   ซึ่งกรณีนี้   
พนักงานอัยการมีอํานาจเขาดําเนินคดีเรียกใหผูกอความเสียหายชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกรัฐ
ไดในฐานะเปนทนายแผนดิน 23

                                          2.   ผูที่รับผิดชอบ

                                      ผูที่ตองรับผิดชอบตอความเสียหายจากมลพิษไดแก    เจา

                                                 

23โปรดดูพระราชบัญญัติพนักงานอัยการ  พ.ศ. 2498  มาตรา  6  และมาตรา  11
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ของหรือผูครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษหรือที่มีการรั่วไหลหรือแพรกระจายของมลพิษ   ในกรณีนี้
คือ   เจาของหรือผูครอบครองโรงงานอุตสาหกรรมที่เปนแหลงกําเนิดมลพิษ

                                          3.   ลักษณะของความรับผิด

                                      ลักษณะของความรับผิดตามมาตรา  96  นั้น   เปนความ
รับผิดโดยเครงครัด (strict  liability) ซึ่งหมายความวา   ผูที่ไดรับความเสียหายซึ่งเปนโจทกฟองคดี
ไมจําตองพิสูจนใหศาลเห็นวาความเสียหายที่ตนไดรับเกิดจากความจงใจหรือประมาทเลินเลอของ
จําเลย   เพยีงแตพิสูจนใหศาลเชื่อวาความเสียหายนั้นเกิดจากการกระทําของจําเลยก็เพียงพอ   
เพราะกฎหมายสันนิษฐานไวกอนวาจําเลยจะตองรับผิด   เวนแตจะพิสูจนไดวาเขาขอยกเวน
ประการใดประการหนึ่งใน  3  ประการที่กฎหมายกําหนดไว

                                                          การฟองเรียกคาสินไหมทดแทนจากมลพิษโดยอาศัย
มาตรา  96  นี้   โจทกจะอยูในฐานะที่ดีกวาการฟองโดยอาศัยประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
มาตรา  420   เพราะการฟองตามมาตรา  420  ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   โจทกจะ
ตองพิสูจนวาความเสียหายเกิดจากการจงใจหรือประมาทเลินเลอของจําเลย   ซึ่งการพิสูจนเชนวา
นี้ในคดีส่ิงแวดลอมเปนเรื่องยุงยากและซับซอน   ไมเอ้ืออํานวยตอการใชสิทธิของโจทก

                                          4.   คาสินไหมทดแทน

                                      มาตรา  96  บัญญัติไววา   เจาของหรือผูครอบครองมล
พิษนั้นมีหนาที่ตองรับผิดชอบชดใชคาสินไหมทดแทนหรือคาเสียหายเพื่อการนั้น   แตไมไดระบุ
เฉพาะวาหมายถึงสิ่งใดบาง   ดังนั้นการพิจารณาคาสินไหมทดแทนและคาเสียหายตามมาตรา  
96  จึงตองพิจารณากันตามหลักทั่วไปในการใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา  438  แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย   ซึ่งบัญญัติวา
                                                          “คาสินไหมทดแทนจะพึงใชโดยสถานใดเพียงใดนั้น   ให
ศาลวินิจฉัยตามควรแกพฤติการณและความรายแรงแหงละเมิด
                                                          อนึ่งคาสินไหมทดแทนนั้น   ไดแก   การคืนทรัพยอันผูเสีย
หายตองเสียไปเพราะละเมิด   หรือใชราคาทรัพยสินนั้นรวมทั้งคาเสียหายอันพึงจะบังคับใหใชเพื่อ
ความเสียหายอยางใดอันไดกอข้ึนนั้นดวย”



97

                                                          คาสินไหมทดแทนตามมาตรา  438  จึงมี  3  กรณี  คือ
1. คืนทรัพย   เนื่องจากมีบุคคลอื่นมาเอาทรัพยนั้นไป

โดยไมมีอํานาจ   ผูเสียหายจึงมีสิทธิที่จะเอาทรัพยนั้นกลับคืน
2. ถาคืนไมไดก็ใหใชราคาทรัพย
3. หากมีความเสียหายอยางอื่นเกิดขึ้นดวย   ผูเสียหาย

ยอมมีสิทธิเรียกรองใหชดใชคาเสียหายได   เชน   คาขาดรายไดในระหวางที่ผูเสียหายตองรักษาตัว
อยูในโรงพยาบาล   เปนตน   กรณีที่เปนทรัพยสินของรัฐ   หากวาทรัพยสินที่ถูกทําลายหรือทําให
เสียหายเปนทรัพยสินที่ใชในกิจการของหนวยราชการนั้นโดยตรง   หนวยราชการดังกลาวมีสิทธิ
ตามกฎหมายที่จะเรียกคาเสียหายในการทําใหทรัพยสินคืนสูสภาพเดิมได

                                                          นอกจากนั้น   ในมาตรา  96   ยังไดกําหนดใหคาสินไหม
ทดแทนหรือคาเสียหายนั้น   หมายความรวมถึงคาใชจายทั้งหมดที่ทางราชการตองรับภาระจาย
จริงในการขจัดมลพิษที่เกิดขั้นนั้นดวย   ดังนั้น   เมื่อมีการแพรกระจายหรือการรั่วไหลของมลพิษ
และทางราชการตองเสียคาใชจายในการขจัดมลพิษ   ก็สามารถเรียกคาใชจายนั้นคืนจากเจาของ
หรือผูครอบครองแหลงกําเนิดพิษนั้นได   แตคาใชจายในการขจัดมลพิษนั้นไมนาจะหมายถึงคาใช
จายทุกประการที่ทําใหสภาพแวดลอมกลับคืนสูสภาพเดิม   แตนาจะหมายถึงเฉพาะคาใชจายใน
การขจัดสิ่งที่เรียกวามลพิษ   เชน   กรณีที่โรงงานปลอยน้ําทิ้งลงสูแมน้ําจนเนาเสียและปลาตายทั้ง
หมดนั้น   คาขจัดมลพิษจะรวมถึงคาใชจายในการทาํใหคุณภาพของน้ําดีเหมือนเดิม   ซึ่งคงจะไม
รวมถึงเงินที่ใชซื้อพันธุปลาเพื่อปลอยในแมน้ํา     เพราะถึงแมไมมีการปลอยปลา   การขจัดมลพิษ
ก็ยังคงดําเนินตอไป 24

                                                         แมวาในมาตรา  96  จะไดมีการนําเอาหลักความรับผิดโดย
เครงครัด   (strict  liability)  มาใชทําใหการใชสิทธิเรียกรองคาเสียหายของประชาชนมีประสิทธิ
ภาพมากกวาเดิม   แตก็ไมอาจทําใหปญหาของการใชสิทธิเรียกรองคาเสียหายของประชาชนหมด
สิ้นไป   เนื่องจากโจทกก็ยังคงตองเปนฝายพิสูจนใหศาลเห็นวา   ความเสียหายที่ตนเองไดรับนั้น
เปนผลมาจากการกระทําของจําเลย   ไมวาจะเปนความรับผิดโดยเครงครัดหรือไมก็ตาม   เชน   
โจทกตองพิสูจนใหศาลเห็นวาที่ตนไดรับความเจ็บปวยจากการบริโภคน้ําในแมน้ํานั้นเพราะน้ําดัง 

                                                 

24อํานาจ  วงศบัณฑิต,  “ความรับผิดทางแพงตามพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวด
ลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535,”   วารสารนิติศาสตร   22  3  (กันยายน  2535)  :  439.
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กลาวมีสารพิษที่โรงงานจําเลยไดปลอยลงแมน้ํา   ในกรณีนี้หากแมน้ําสายนั้นมีโรงงานจําเลยอยู
เพียงโรงงานเดียวที่ปลอยสารเคมีที่กอใหเกิดพิษ   การพิสูจนก็ไมมีปญหา   แตหากมีโรงงาน
ประเภทเดียวกันกับโรงงานจําเลยอยูในบริเวณนั้นปญหาที่เกิดขึ้นคือ   สารพิษดังกลาวเกิดจากโรง
งานจําเลยหรือไม   การพิสูจนแตเพียงวาโรงงานในกลุมโรงงานนั้นเปนผูปลอยสารพิษลงแมน้ําโดย
ไมไดระบุชัดวาเปนโรงงานใด   ก็จะเปนการพิสูจนที่ไมเพียงพอที่จะทําใหศาลพิพากษาไดวาโรง
งานใดเปนผูกระทําผิด   โอกาสที่ศาลจะพิพากษาใหโรงงานใดโรงงานหนึ่งตองรับผิดชอบตอความ
เสียหายนั้นก็จะนอยลงไป   ดังนั้น   ในกรณีที่มีโรงงานอุตสาหกรรมหรือแหลงกําเนิดมลพิษ
ประเภทเดียวกันหลายแหลงตั้งอยูในบริเวณเดียวกัน   กฎหมายนาจะกําหนดใหโจทกพิสูจนเพียง
วาความเสียหายเกิดจากโรงงานในกลุมนั้น   โดยไมจําตองระบุวาเปนโรงงานใดก็เพียงพอแลว

                                                   3.2.2.1.2   การใชสิทธิทางอาญา

                                                    เมื่อมีการกระทําที่เปนความผิดทางอาญาเกิดขึ้นยอมถือวา
เปนการทําลายความสงบสุขของสังคม   รัฐจึงตองมีกลไกในการนําตัวผูกระทําผิดมาลงโทษ   โดย
การจับกุม   สอบสวน   ฟองรอง   เพื่อใหศาลตัดสินลงโทษผูกระทําผิดนั้น   อยางไรก็ตาม     ความ
ผิดอาญาที่กระทําตอเอกชนนั้น   เอกชนก็เปนผูเสียหายไดเชนกัน   หากเขาหลักเกณฑการเปนผู
เสียหายตามที่กฎหมายไดบัญญัติไว

                                                    ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา   บุคคลซึ่งเปน
ผูเสียหายมีสิทธิและอํานาจที่สําคัญ   เชน
                                                    (1)   การฟองคดีอาญา ซึ่งอาจเปนการฟองคดีอาญาดวยตน
เอง  (มาตรา  28 (2) )   หรือการเขารวมเปนโจทกกับพนักงานอัยการ   (มาตรา  30)
                                                    (2)    การรองทุกขตอเจาพนักงานเพื่อใหดําเนินคดีแกผูกระทํา
ผิด   มาตรา  2 (7)

                                                    มาตรา  2 (4)  ไดใหคํานิยามคําวา  “ผูเสียหาย”  วา   หมาย
ความถึงบุคคลผูไดรับความเสียหายเนื่องจากการกระทําผิดฐานใดฐานหนึ่ง   รวมทั้งบุคคลอื่นที่มี
อํานาจจดัการแทนได   ดังบัญญัติไวในมาตรา  4, 5  และ  6

                                                    ผูเสียหายจึงหมายถึงบุคคล   2   ประเภท  คือ
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                                                    (1)    ผูไดรับความเสียหายที่แทจริง    คือ   ผูที่ไดรับผลราย
จากการกระทําผิด

(2)     ผูที่มีอํานาจจัดการแทนผูไดรับความเสียหายที่แทจริง
ไดแก  บุคคลที่มีความสัมพันธใกลชิด   คือ   สามี  ภริยา  ผูแทนโดยชอบธรรม  ผูอนุบาล  บุพการี  
ผูสืบสันดาน  ผูจัดการหรือผูแทนอื่น ๆ ของนิติบุคคล

                                                    แตในที่นี้จะกลาวถึงเฉพาะผูไดรับความเสียหายที่แทจริงเทา
นั้น   ซึ่งหลักเกณฑของการเปนผูไดรับความเสียหายที่แทจริง   มีดังนี้

                         1.   มีการกระทําผิดอาญาเกิดขึ้น
                                              2.   บุคคลนั้นไดรับความเสียหายเนื่องจากการกระทําผิดนั้น
                                              3.   บุคคลนั้นตองเสียหายโดยนิตินัย
 
                                          1. มีการกระทําผิดอาญาเกิดขึ้น   การพิจารณาวาการ
กระทําที่กลาวมานั้นเปนความผิดทางอาญาหรือไม   หรือการใดเปนผิดทางอาญาหรือไม   ตอง
พิจารณาตามกฎหมายสารบัญญัติอันไดแก   ประมวลกฎหมายอาญา   หรือพระราชบัญญัติ   
หรือบทบัญญัติตามกฎหมายอื่นใดที่ระบุความผิด   และกําหนดโทษและวิธีการเพื่อความปลอด
ภัยแกผูกระทําผิด   หากการใดไมเปนผิดทางอาญาก็ไมมีความจําเปนที่จะตองพิจารณาปญหาที่
วาใครเปนผูเสียหาย

7. บุคคลนั้นไดรับความเสียหายเนื่องจากการกระทําผิด
นั้น   การที่จะถือวาบุคคลใดไดรับความเสียหายเนื่องจากการกระทําผิดนั้นหรือไม   พอจะสรุป
จากหลักกฎหมายทั่วไปและคําพิพากษาฎีกาไดดงันี้ 25

                                                          2.1 บุคคลนั้นเปนบุคคลประเภทที่กฎหมายนั้นประสงคจะ
คุมครองหรือไม   ซึ่งพิจารณาไดจาก
                                                                 2.1.1   ถาบทบัญญัติของกฎหมายบทใดมีวัตถุ

                                                 

25คนึง    ฦาไชย,  กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  เลม 1,  (กรุงเทพ : มิตรนราการพิมพ, 2530),
หนา  2 – 11.
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ประสงคที่จะใหความคุมครองบุคคลประเภทใดแลว   การฝาฝนบทบัญญัตินั้นเปนการกระทําผิด
ตอบุคคลนั้น   บุคคลนั้นจึงเปนผูเสียหาย  (ฎ. 197/2490, 227/2490,  1066-1068/2499,  
1284/2514,  1339/2522,  1417/2522,  3705/2530,  1998/2531,  363/2518,  1341/2495)

2.1.2   ถาบทบัญญัติของกฎหมายบทใดมีวัตถุ
ประสงคที่จะใหความคุมครองแกเจาพนักงานของรัฐหรือกิจการในราชการของรัฐ   เมื่อมีการฝาฝน
บทบัญญัตินั้น   โดยทั่วไปเจาพนักงานหรือรัฐเทานั้นเปนผูเสียหาย   แตถาบุคคลใดไดรับความ
เสียหายเปนพิเศษเนื่องมาจากการกระทํานั้น   บุคคลนั้นอาจเปนผูเสียหายไดดวย   (ฎ. 
191/2494,  1182/2498,  303/2496,  575/2498,  1753/2498,  1106/2499,  1144/2507,  
227/2513,  1511/2515,  1360/2515,  1261/2517 (ประชุมใหญ),  1704/2524 (ประชุมใหญ),  
1089/2522)

2.1.3   ถาบทบัญญัติของกฎหมายใดมีวัตถุประสงค
ที่จะใหความคุมครองแกประโยชนสุขและความสะดวกสบายของสาธารณชนเปนสวนรวม   การ
ฝาฝนตอบทบัญญัตินั้น   รัฐเทานั้นเปนผูเสียหาย   แตถาเอกชนบุคคลใดไดรับความเสียหายเปน
พิเศษ   บุคคลนั้นอาจเปนผูเสียหายไดดวย   (ฎ. 845/2481,  455/2481)

2.1.4   ถาบทบัญญัติของกฎหมายบทใด   กําหนด
หรือจํากัดหามการกระทําใด ๆ เพื่อประโยชนในทางการปกครอง   การฝาฝนบทบัญญัตินั้นรัฐเทา
นั้นเปนผูเสียหาย   และแมจะมีบุคคลใดไดรับความเสียหายเปนพิเศษ   บุคคลนั้นก็ไมเปนผูเสีย
หาย   (ฎ.  1140/2480,  94-95/2512,  725/2513,  232/2512,  3307/2529,  1447/2530)

                                                          2.2  การฝาฝนบทบัญญัตินั้นไดกระทําตอผูเสียหายหรือ
ไม   การที่จะพิจารณาวาบุคคลใดจักเปนผูเสียหายที่แทจริงนั้น   จะตองไดความวาการฝาฝนบท
บัญญัติที่ใหความคุมครองแกบุคคลใดบุคคลหนึ่ง   เปนการกระทําตอบุคคลนั้นอยางชัดแจง   มิ
เชนนั้นบุคคลนั้น ๆ อาจไมใชผูเสียหายได   (ฎ. 56/2490,  1325/2498,  448/2489,  334/2522,  
734/2530,  197/2530,  1141/2531)

                                          3.   บุคคลนั้นตองเปนผูเสียหายโดยนิตินัย           กลาว
คือ   บุคคลนั้นจะตองไมเปนผูมีสวนรวมในการกระทําผิดนั้นดวย   หรือเปนผูยินยอมใหมีการ
กระทําผิดตอตน   หรือการกระทําผิดนั้นจะตองมิไดมีมูลมาจากการที่ตนเองมีเจตนาฝาฝน
กฎหมาย   หรือความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน  หลักเกณฑขอนี้มิไดบัญญัติไว
โดยชัดแจงในกฎหมาย   แตเปนหลักเกณฑตามกฎหมายทั่วไปที่วา  “ผูที่จะมาขอพึ่งบารมีแหง
ความยุติธรรมตองมาดวยมืออันบริสุทธิ์”  ซึ่งศาลฎีกาไดวินิจฉัยเปนบรรทัดฐานโดยตลอดมา    (ฎ.  
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643/2486,  77/2493,  1043/2498,  1341-1342/2501,  971/2506 (ประชุมใหญ),  1083/2510,  
481/2524,  436/2530,  1167-1168/2530)

                                                           อยางไรก็ตามกฎหมายอาญานั้นมีเจตนารมณในทาง
รักษาความสงบเรียบรอยของบานเมือง   มุงประสงคคุมครองใหความปลอดภัยแกสังคม   เมื่อ
บุคคลใดละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายอาญา   กฎหมายถือวารัฐเทานั้นเปนผูเสียหายโดยตรง   แมวา
ตามระบบกฎหมายอาญาของประเทศไทยนั้นใหเอกชนผูถูกลวงละเมิดสิทธิเปนผูเสียหายฟองรอง
ใหศาลลงโทษผูลวงละเมิดได   แตสิทธิของเอกชนดังกลาวตองถือวาเปนเพยีงขอยกเวนของหลัก
กฎหมายที่วารัฐเปนผูเสียหายโดยตรงเทานั้น 26

                                                        ดังนั้น   ในกรณีที่มลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมกอใหเกิด
อันตรายแกชีวิต  รางกาย  สุขภาพอนามัย  หรือทรัพยสินของผูอ่ืน   บุคคลผูไดรับความเสียหายดัง
กลาวถือวาเปนผูเสียหายทางอาญาไดเชนกันหากเขาหลักเกณฑการเปนผูเสียหายตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา  2 (4)   ซึ่งจะทําใหมีสิทธิดําเนินคดีอาญาตอเจาของโรง
งานอุตสาหกรรมที่กอใหเกิดมลพิษนั้นไดในฐานผูเสียหาย   เชน   การรองทุกขตอเจาพนักงาน   
หรือการเปนโจทกฟองคดีอาญาในฐานความผิด   เชน   ทําใหเสียทรัพย   หรือทํารายรางกาย  หรือ
กระทําโดยประมาทเปนเหตุใหผูอ่ืนไดรับอันตรายสาหัส   เปนตน

                                                           แตเนื่องจากการกระทําผิดอาญาที่เกิดจากมลพิษนั้นจะมี
ขอขัดของในขั้นตอนของการรองทุกข   เนื่องจากเปนการยากที่ผูเสียหายจะแสดงความเสียหายให
ปรากฏตอพนักงานสอบสวน   และไมสามารถกลาวอางไดอยางชัดเจนวาความเสียหายนั้นเปนผล
มาจากการกอมลพิษ   เปนผลใหพนักงานสอบสวนไมสามารถดําเนินคดีตอผูกระทําผิดได   หรือ
กวาจะดําเนินคดีไดก็อาจตองใชเวลายาวนานในการพิสูจนวามีการกอมลพิษข้ึน   และผูเสียหาย
ไดรับความเสียหายตอชีวิต   รางกาย   หรือทรัพยสินจากการกอมลพิษนั้น

                                                 

26วิสาร  พันธุนะ,  ลักษณะของกฎหมายอาญาและปรัชญาของกฎหมายอาญา  หนวยที่ 5,  เอกสาร
การสอนชุดวิชากฎหมายอาญา 1 สาขาวิชานิติศาสตร  มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  พิมพครั้งที่  3  
(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  2526), หนา  351 – 355.  อางถึงใน  บุญชนะ
ยี่สารพัฒน,  “ขอขัดของในทางวิธีพิจารณาความของผูเสียหายในคดีส่ิงแวดลอม,”  หนา  72.
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                                                        ดังนั้น   เมื่อมีการประกาศใชพระราชบัญญัติโรงงาน  พ.ศ. 
2535  ในมาตรา  64  จึงไดบัญญัติวา   “ในกรณีที่มีการกระทําความผิดตามพระราชบัญญัตินี้ให
ถือวาบุคคลผูที่อาศัยอยูใกลชิดหรือติดตอกับโรงงานที่มีการกระทําความผิดเกิดขึ้น   หรือบุคคลซึ่ง
ความเปนอยูถูกกระทบกระเทือนเนื่องจากการกระทําความผิดเปนผูเสียหายตามกฎหมายวาดวย
วิธีพิจารณาความอาญา”   โดยมิตองรอใหความเสยีหายเกิดขึ้นอยางชัดกอน

                                                        แตอยางไรก็ตาม   แนวทางดังกลาวก็อาจจะยังไมมีประ
สิทธิภาพเทาที่ควร   เนื่องจากในปจจุบันยังไมมีกฎหมายในสวนสารบัญญัติที่กําหนดไวโดยตรงให
การกอมลพิษตอส่ิงแวดลอมเปนความผิดในทางอาญาที่เปนความผิดในตัวเอง  (Mala in se)  บท
บัญญัติทางอาญาตามกฎหมายที่เกี่ยวของกับส่ิงแวดลอมฉบับตาง ๆ ในปจจุบัน   รวมทั้งตามพระ
ราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535  ซึ่งถือวาเปนกฎหมายแม
บทในเรื่องการคุมครองรักษาสิ่งแวดลอมในปจจุบันจะมีลักษณะเปนบทลงโทษผูที่ไมปฏิบัติตาม
คําสั่งของเจาพนักงาน   หรือไมดําเนินการตามกฎเกณฑขั้นตอนที่รัฐกําหนดหรืออนุญาตใหดําเนิน
การ   ทําใหเมื่อโรงงานอุตสาหกรรมกอมลพิษเกิดขึ้นตอส่ิงแวดลอมเปนเหตุใหเกิดอันตรายตอชีวิต  
รางกาย  หรือทรัพยสินของบุคคลอื่น   การดําเนินคดีอาญาของรัฐหรือเอกชนผูเสียหายตอผู
ประกอบการโรงงานอุตสาหกรรมก็ตองอาศัยประมวลกฎหมายอาญาซึ่งเปนกฎหมายหลักในการ
ดําเนินคดีอาญา   ซึ่งกฎหมายดังกลาวไมไดเปนกฎหมายที่กําหนดความรับผิดหรือกําหนดโทษแก
การกอมลพิษโดยตรง   ทําใหเกิดขอขัดของในการดําเนินคดีอาญาแกผูประกอบการโรงงานอุต
สาหกรรม   ทั้งในขั้นตอนการเริ่มคดี   เชน   ความผิดตามประมวลกฎหมายอาญาฐานกระทําโดย
ประมาทเปนเหตุใหผูอ่ืนถึงแกความตาย  หรือไดรับอันตรายสาหัส  ก็ตองรอจนกวาผูเสียหายไดรับ
อันตรายถึงแกชีวิตหรืออันตรายสาหัสเสียกอนจึงจะดําเนินคดีอาญาแกเจาของโรงงานที่กอมลพิษ
ได   ทั้ง ๆ ที่เขาไดกอมลพิษและสรางความเสียหายตอส่ิงแวดลอมข้ึนแลว   ทําใหการดําเนินคดี
ของเจาพนักงานไมทันตอสภาพความเสียหายที่เกิดขึ้น   หรือในข้ันตอนการพิสูจนองคประกอบ
ภายใน  เชน  การกระทําโดยเจตนา  ไมเจตนา  หรือประมาท  เชน  ในความผิดฐานทําใหเสีย
ทรัพยตามประมวลกฎหมายอาญา   เจาของโรงงานอาจอางไดงายวาไมไดกระทําโดยเจตนา  แต
เกิดจากการกระทําโดยประมาท      ซึ่งการกระทําโดยประมาทเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแก
ทรัพยของผูอ่ืนนั้นไมเปนความผิดในทางอาญา 27   ดังนั้น   หากจะมีการแกไขกฎหมายในสวนของ 

                                                 

27บุญชนะ  ยี่สารพัฒน,  “ขอขัดของในทางวิธีพิจารณาความของผูเสียหายในคดีส่ิงแวดลอม,”   หนา
111 – 113.
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หลักเกณฑในการเปนผูเสียหายดังกลาวก็ควรจะปรับปรุงกฎหมายในสวนสารบัญญัติควบคูไป
ดวย   เพื่อใหการดําเนินคดีอาญากับโรงงานอุตสาหกรรมที่กอมลพิษตอส่ิงแวดลอมเปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพ

  3.2.2.1.3   การใชสิทธิทางปกครอง

                                                    กฎหมายปกครองเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดระบบในการ
จัดการบริการสาธารณะแกประชาชนเปนสวนรวม   กฎหมายปกครองจึงไดแก   พระราชบัญญัติ
และกฎหมายทุกฉบับที่กําหนดอํานาจหนาที่ของกระทรวง  ทบวง  กรมตาง ๆ และหนวยงานของ
รัฐทุกแหงโดยมีกลไกที่จะใหมีการบังคับตามกฎหมายดวยการใหเจาหนาที่ของรัฐมีอํานาจออกคํา
ส่ังอนุญาต   วินิจฉัยและสั่งการ   อยางไรก็ตาม   การที่กฎหมายไดใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐ
ในการออกคําสั่งตาง ๆ นั้น   ยอมมีผลกระทบกระเทือนตอประชาชนผูไดรับคําสั่งโดยตรง   ฉะนั้น   
ในการกระทําทางปกครองตามบทกฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐ   จึงอาจมีขอโตแยงกบัประชาชน
ไดเสมอวาเจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจไมถูกตองตามกฎหมายหรือไมใหความเปนธรรม   ขอพิพาทที่
เกี่ยวของกับกฎหมายปกครองเหลานี้   ถือเปนคดีปกครองที่ตองขึ้นศาลปกครอง 28

                                                    คดีปกครอง   หมายถึง   คดีที่พิพาทกันระหวางหนวยงานของ
รัฐกับเอกชนเกี่ยวกับการกระทําในทางปกครอง   หรือคดีที่พิพาทกันระหวางหนวยงานของรัฐกับ
เจาหนาที่ของรัฐในทางปกครอง

(1)  คดีที่พิพาทกันระหวางหนวยงานของรัฐกับเอกชนเกี่ยว
กับการกระทําในทางปกครอง   เชน   การเวนคืนที่ดิน   การขอใหยกเลิกเพิกถอนคําสั่งทางปก
ครองทั้งหมดหรือบางสวน   เชน   การอนุมัติ   การอนุญาต   และการเพิกถอน   เปนตน   รวมถึง
การฟองขอใหหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติการไปตามอํานาจหนาที่โดยชอบ   และ
คดีที่ฟองเรียกคาสินไหมทดแทนอันเนื่องมาจากเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ   และรวม
ทั้งขอพิพาทที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองดวย   สัญญาทางปกครอง   หมายถึง   สัญญาที่คู
สัญญาอยางนอยฝายใดฝายหนึ่งเปนหนวยงานของรัฐ   และมีลักษณะเปนสัญญาตามที่ระบุไว  
เชน   สัญญาสัมปทาน   เปนตน

                                                 

28“บทบรรณาธิการ,”   วารสารกฎหมายปกครอง  15  (ธันวาคม  2539)  :  5.
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                                                    (2) คดีที่พิพาทกันระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่ใน
ทางปกครอง   เชน   การสั่งลงโทษซึ่งกลาวหาวาไมปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมาย 29

                                                    ในประเทศไทยนั้น   แตเดิมขอพิพาททางปกครองระหวาง
ประชาชนกับหนวยงานของรัฐนั้น   พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา  พ.ศ.  2522 30 ได
กําหนดใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขซึ่งเปนองคกรของฝายปกครองมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัย
เร่ืองรองทุกข 31   โดยมีวิธีพิจารณาคลายกับวิธีพิจารณาความทางศาล   เมื่อพิจารณาเรื่องรอง
ทุกขใดเสร็จแลว   คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขยังไมมีผลบังคับไดเอง   แตจะตอง
เสนอคําวินิจฉัยไปยังนายกรัฐมนตรีเพื่อส่ังการอีกขั้นหนึ่ง   กฎหมายฉบับนี้ไดบัญญัติรับรองสิทธิ
ของบุคคลทุกคนในการรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 32  ทั้งนี้โดยมีเงื่อนไขวา  บุคคล
ดังกลาวจะตองเปนผูซึ่งไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดย
มิอาจหลีกเลี่ยงไดจากการกระทําอันไมชอบดวยกฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐ 33      ทั้งนี้โดยมี
จุดมุงหมายเพื่อแกไขทุกขของผูรองทุกขกับแกไขขอบกพรองในระบบราชการ   โดยมีหลักเกณฑ   
วิธีการและขั้นตอนในการรองทุกขดังนี้

                                          1. หลักเกณฑและวิธีการรองทุกขตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข 34

(1)   เร่ืองที่อาจนํามารองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกข  (ครท.) ไดตองเปนเรื่องที่ผูรองทุกขไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายเนื่องมาจากเจาหนา
ที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ
                                                                   (ก) ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตอง
ปฏิบัติ

                                                 

29 ชลิต  จั่นประดับ,  “ลักษณะคดีปกครอง,”  วารสารดุลพาห  41  3  (พฤษภาคม – มิถุนายน  2537)
:  235.

30”พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา  พ.ศ. 2522,”  ราชกิจจานุเบกษา (ฉบับพิเศษ)  96  ตอนที่
69  (1  พฤษภาคม  2522) : 1 - 37.

31โปรดดูมาตรา  7 (2)
32โปรดดูมาตรา  18
33โปรดดูมาตรา  19
34 ชาญชัย  แสวงศักดิ์,  ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง  เลม  2   (กรุงเทพมหานคร :  สํานัก

พิมพวิญูชน, 2539),  หนา  132 – 133.
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(ข)   ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร
(ค)   กระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่หรือขัดหรือ

ไมถูกตองตามกฎหมาย
                                                           (2)    เร่ืองที่ไมอาจนํามารองทุกขได  คือ
                                                              (ก)   เร่ืองที่คณะรัฐมนตรีไดมีมติเด็ดขาดแลวหรือ
นายกรัฐมนตรีไดมีคําสั่งเด็ดขาดแลว

(ข)   เร่ืองที่มีการฟองรองเปนคดีอยูในศาลหรือที่
ศาลพิพากษาหรือมีคําสั่งเด็ดขาดแลว

(ค)   เร่ืองที่ยังมิไดดําเนินการเพื่อแกไขความเดือด
รอนหรือเสียหายครบขั้นตอนตามที่กฎหมายกําหนดไว

                                       (ง)   เร่ืองที่  ครท.  ไดวินิจฉัยเสร็จเด็ดขาดแลว
                                       (จ)   เร่ืองที่ขาดอายุความรองทุกขแลว

                                                           (3)    วิธีการยื่นคํารองทุกข
                                                              (ก)   ตองทําเปนหนังสือและตองมีรายละเอียดตาม
ที่กฎหมายกําหนดไว

                                       -   มีชื่อและที่อยูของผูรองทุกข
                                                                           - ระบุเร่ืองที่จะรองทุกขใหเขาใจขอเท็จจริงได
อยางชัดเจนวาไดรับความเดือดรอนอยางไรและตองการใหแกไขหรือดําเนินการอยางไร
                                                                           -    ลงลายมือช่ือผูรองทุกข
                                                                   (ข)   คํารองทุกขอาจสงทางไปรษณียไปยังสํานัก
งานฯ หรือไปยื่นตอเจาหนาที่ของสํานักงานฯ ก็ได
                                                                   (ค)   การยื่นคํารองทุกขไมตองเสียคาธรรมเนียม
หรือคาใชจายใด ๆ ทั้งสิ้น

                                          2.   ขั้นตอนการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกข 35

                                      พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกาฯ และระเบียบ
ของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขฯ ไดกําหนดขั้นตอนการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องรองทุกขไวเปน  4  
ขั้นตอนดังนี้คือ

                                                 

35เรื่องเดียวกัน,  หนา  133.
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                                                          (1)   การสอบสวนและสรุปสํานวน
                                      สําหรับเร่ืองรองทุกขที่อาจรับไวพิจารณาได   เจา

หนาที่ของสํานักงานฯ จะดําเนินการสอบสวนขอเท็จจริงโดยแจงการรองทุกขใหหนวยงานที่รับผิด
ชอบทราบเพื่อช้ีแจงขอเท็จจริงและแสดงเอกสารหลักฐานเพื่อประกอบการทําสํานวน
                                                          (2)   การตรวจสอบสํานวน
                                                                  เมื่อเจาหนาที่ไดรวบรวมขอเท็จจริงและสรุปสํานวน
เสร็จแลวจะตองเสนอสํานวนให ครท. พิจารณาตรวจสอบ   โดย  ครท.  จะเชิญผูรองทุกขและผู
แทนหนวยงานที่รับผิดชอบมาชี้แจงตอ  ครท.
                                                          (3)   การวินิจฉัย

                                      พนักงานผูรับผิดชอบสํานวนจะเสนอความเห็นโดย
อิสระตอ  ครท.  วาควรจะวินิจฉัยชี้ขาดเรื่องรองทุกขนั้นอยางไร
                                                          (4)   การสั่งการโดยนายกรัฐมนตรี

                                      เมื่อ  ครท.  ทําคําวินิจฉัยเสร็จแลว   สํานักงานฯ จะ
เสนอคําวินิจฉัยไปยังนายกรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควรตอไป

  ระบบวิธีพิจารณาดังกลาวขางตน    เปนระบบรองทุกขที่ไดนํา
มาใชในการเตรียมการการจัดตั้งศาลปกครองในประเทศไทย    ซึ่งปจจุบันไดมีการจัดตั้งศาลปก
ครองตามกฎหมายโดยเฉพาะขึ้น 36  ทําหนาที่พิจารณาพิพากษาคดีปกครองโดยตรงแลว   และให
โอนบรรดากิจการ   ทรัพยสิน   สิทธิ   หนี้สิน   ขาราชการ   ลูกจาง   และเงินงบประมาณในสวนที่
เกี่ยวกับงานคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและกองวิเคราะหกฎหมายและการรองทุกขสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาไปเปนของสํานักงานศาลปกครอง 37   ทําใหขอพิพาททางปกครองระหวาง
ประชาชนกับหนวยงานของรัฐในปจจุบันและสามารถฟองเปนคดีปกครองตอศาลปกครองได

  ดังนั้น     ในกรณีที่บุคคลไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรือ

                                                 

36“พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542,”  ราชกิจจานุเบกษา
116  ตอนที่  94 ก  (10  ตุลาคม  2542)  :  1 – 40.

37“พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา  (ฉบับที่ 4)  พ.ศ. 2542,”  ราชกิจจานุเบกษา  116  ตอนที่
94 ก  (10  ตุลาคม  2542)  :  44 – 48.
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อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายจากมลพิษโรงงานอุตสาหกรรม   โดยที่เจาหนาที่ของรัฐละเลยหรือ
เพิกเฉยไมดําเนินการควบคุมดูแลใหมีการปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายที่เกี่ยวของกับการควบคุม
มลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม  ถือเปนขอพิพาททางปกครองระหวางประชาชนกับเจาหนาที่ของ
รัฐ  อันเนื่องมาจากเจาหนาที่ของรัฐละเวนไมปฏิบัติการตามหนาที่   อันเปนเหตุใหประชาชนไดรับ
ความเดือดรอน  ซึ่งแตเดิมสามารถรองทุกขไปยังคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเพื่อพิจารณา
วินิจฉัยได  ดังตัวอยางคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่  44/2528 38

  ขอเท็จจริง   ผูรองกับพวกรวม  26  คนรองทุกขวา   ไดรับ
ความเดือดรอนอันเนื่องจากทางราชการละเลย   ปลอยใหโรงงานอัดเม็ดแปงมันสําปะหลังของ
นาย พ. ประกอบกิจการกอความเดือดรอนรําคาญและอาจจะเปนอันตรายตอสุขภาพ   กลาวคือ   
ฝุนแปงมันอันเกิดจากการประกอบกิจการปลิวฟุงกระจายทั่วไป   ติดอยูตามอาคารบานเรือนของ
ราษฎรบริเวณใกลเคียงซึ่งอยูในเขตรัศมีประมาณ  1  กิโลเมตร   ทําใหพืชที่ปลูกไวตายและ
อุปกรณเครื่องใชภายในบานก็มีฝุนแปงจับอยู   ฝุนแปงดังกลาวอาจเปนอันตรายแกสุขภาพดวย   
ผูรองเห็นวานายกเทศมนตรี   นายอําเภอ  หรือผูวาราชการจังหวัดไมอาจขจัดความเดือดรอนของ
ราษฎรในเรื่องนี้ได   จึงรองเรียนขอใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาดําเนินการแกไขความ
เดือดรอน

  คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดฟงคําชี้แจงจากผูรองทุกข   
กระทรวงมหาดไทย   จังหวัดระยอง   กระทรวงอุตสาหกรรม   และกรมโรงงานอุตสาหกรรม   
ตลอดจนไดมอบหมายใหกรรมการวินิจฉัยรองทุกขบางทานออกไปตรวจสภาพโรงงานดังกลาว
พรอมกับเจาหนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา   กรมโรงงานอุตสาหกรรม   และสํานัก
งานคณะกรรมาธิการสิ่งแวดลอมและไดพิจารณาแลวขอเท็จจริงฟงไดวา   ในขณะรองเรียนโรงงาน
อัดเม็ดและผลิตมันเสนไดปลอยใหมีฝุนละอองฟุงกระจายปลิวไปติดตามอาคารบานเรือน   และ
ทรัพยสินของราษฎรเปนบริเวณทั่วไปกอใหเกิดความเดือดรอนรําคาญและกอใหเกิดความเสียหาย
แกราษฎรที่อยูในบริเวณใกลเคียงกับโรงงาน   ซึ่งกรมโรงงานอุตสาหกรรมและผูวาราชการจังหวัด
ระยอง   ไดเคยมีคําสั่งใหโรงงานแกไขปรับปรุงมาแลว   แตปรากฏวาราษฎรยังคงมีความเดือดรอน
จากการประกอบกิจการของโรงงาน

                                                 

38กมลชัย  รัตนสกาววงศ,  กฎหมายปกครอง  คําบรรยายสรุป  บทความรายงานการศึกษา,
(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน,  2540),  หนา  169 – 172.
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  คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดนําขอเท็จจริงดังกลาวมา
พิจารณา   ประกอบกับอํานาจหนาที่ของหนวยงานผูรับผิดชอบในการควบคุมโรงงานตามพระราช
บัญญัติโรงงาน  พ.ศ. 2512  และหนวยงานผูรับผิดชอบแกไขความเดือดรอนรําคาญของราษฎร
ตามพระราชบัญญัติสาธารณสุข   พ.ศ.  2484  แลว   เห็นวา

  1.   ในสวนที่เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติโรงงาน  
พ.ศ.  2512  โรงงานของนาย พ.  จะตองมีระบบขจัดฝุนฟุงกระจายสูภายนอก   ราษฎรไดรับความ
เดือดรอนจากฝุนละอองอันเกิดจากการประกอบกิจการของโรงงานเปนอยางมาก   สภาพความ
เดือดรอนดังกลาว   แมไมมีผูรองเรียนเจาหนาที่ของทางราชการก็สามารถเห็นไดดวยตนเอง   ทั้ง
ยังปรากฏวาโรงงานไดขยายโรงงานโดยไมไดรับอนุญาต   แตปรากฏวากรมโรงงานอุตสาหกรรมก็
ยังคงตอใบอนุญาต   หากกรมโรงงานฯ ไดปฏิบัติตามมาตรา  17  แหงพระราชบัญญัติโรงงาน  
พ.ศ. 2512  โดยครบถวน   และโดยรอบคอบทุกคราวกอนตออายุใบอนุญาต   นาจะตองพบเห็น
การประกอบกิจการในลักษณะขัดตอกฎหมายและการขยายโรงงานโดยไมไดรับอนญุาต   คณะ
กรรมการวินิจฉัยรองทุกขจึงเห็นวากรมโรงงานอุตสาหกรรมยังมีความบกพรองในการปฏิบัติหนาที่
ตามมาตรา  17  มาตรา  21  และมาตรา  39 (14)  แหงพระราชบัญญัติโรงงาน  พ.ศ. 2512

  2.    ในสวนที่เกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ตามพระราชบัญญัติ
สาธารณสุข  พ.ศ. 2484  ไดใหอํานาจแกเจาพนักงานทองถิ่นในการขจัดเหตุรําคาญแกราษฎร   
แตไมปรากฏวาเจาพนักงานทองถิ่นไดใชอํานาจหนาที่ส่ังการขจดัเหตุรําคาญ   อันเกิดจากการ
ประกอบกิจการของโรงงานอัดเม็ดของนาย พ.  แตอยางใด   ทั้ง ๆ ที่โรงงานตั้งอยูในบริเวณใกล
เคียงกับเทศบาลอันเปนการงายที่จะตรวจตราและแกไข

  ดวยเหตุผลดังกลาว  คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจึงวินิจฉัย
วาเจาหนาที่ของรัฐที่รับผิดชอบตามพระราชบัญญัติโรงงาน  พ.ศ. 2512  และตามพระราชบัญญัติ
สาธารณสุข  พุทธศักราช  2484  ไดละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ   กอให
เกิดความเดอืดรอนเสียหายแกราษฎรจริง   เพื่อประโยชนในการแกไขทุกขดังกลาว   จึงมีมติ

1. เห็นควรสั่งการใหเจาหนาที่สวนทองถิ่นสั่งการใหโรงงาน
ปรับปรุงแกไขเพื่อระงับเหตุรําคาญใหแกราษฎรโดยเร็ว

2. เห็นควรสั่งการใหกรมโรงงานอุตสาหกรรมสั่งการให
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โรงงานหยุดประกอบกิจการชั่วคราว   จนกวาจะไดปรับปรุงแกไขเพื่อระงับเหตุรําคาญใหหมดสิ้น
ไป   และยังประกอบกิจการไมไดจนกวาจะไดรับการตรวจผลการปรับปรุงแกไขวาสามารถจะ
ประกอบกิจการโดยไมฝาฝนมาตรา  39 (14)  และไดรับอนุญาตใหประกอบกิจการตอไป

3. กอนที่จะอนุญาตใหโรงงานเปดการผลิตครั้งตอไป   กรม
โรงงานอุตสาหกรรมตองตรวจสอบปริมาณฝุนที่ปลอยสูบรรยากาศจากโรงงานวามีปริมาณเกิน
กวามาตรฐานที่ประกาศกําหนดไวหรือไม   และหากพบวาเกนิกวามาตรฐานและไมสามารถแกไข
ได   สมควรพิจารณาดําเนินการระงับการตอใบอนุญาตตามพระราชบัญญัติโรงงาน  พ.ศ. 2512  
ตอไป

  นายกรัฐมนตรี    มีคําสั่งใหดําเนินการตามมติของคณะ
กรรมการวินิจฉัยรองทุกข

  หากขอพิพาทดังกลาวเกิดขึ้นในปจจุบันก็จะตองนําไปฟองรอง
ยังศาลปกครองเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติตามหนาที่ในการควบคุมมลพิษจากโรงงาน
อุตสาหกรรมภายในเวลาที่ศาลปกครองกาํหนด 39

3.2.2.2   การมีสวนรวมในฐานะผูเสียหายโดยออม

                         การมีสวนรวมของประชาชนในฐานะผูเสียหายโดยออม  หมายถึง  การที่
ประชาชนใชสิทธิดําเนินคดีตอโรงงานอุตสาหกรรมที่กอมลพิษและสรางความเสียหายตอส่ิงแวด
ลอม

                         แมวาปจจุบัน  ประชาชนจะสามารถใชสิทธิของตนทั้งในทางแพง  ทาง
อาญา  และทางปกครองเพื่อเยียวยาแกไขความเสียหายที่ตนไดรับจากมลพิษจากโรงงานอุตสาห
กรรม   แตขอที่ควรพิจารณาคือ   การรับรองสิทธิของประชาชนที่มีอยูนั้นไดตอบสนองตอการปอง
กันและแกไขปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมแลวหรือไม   เพราะเปนการเยียวยาแกไขความ 
                                                 

39พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง มาตรา 9 (2) ศาลปกครองมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในเรื่องดังตอไปนี้

(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย
ใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร
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เสียหายที่เกิดขึ้นกับบุคคลใดบุคคลหนึ่งเทานั้น   ในขณะที่การกอใหเกิดมลพิษตอส่ิงแวดลอมของ
โรงงานอุตสาหกรรมนั้นแทจริงแลวมีผลกระทบตอสังคมโดยรวม   เนื่องจากสิ่งแวดลอมนั้นเปน
ของทุกคน   ประชาชนทุกคนจึงถือวาเปนผูเสียหายโดยออมจากการที่ส่ิงแวดลอมถูกทําลาย

                         ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.2540  ก็ไดบัญญัติรับรอง
สิทธิของบุคคลที่จะดํารงชีวิตอยูในสิ่งแวดลอมที่ไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย   สวัสดิ
ภาพ  และคณุภาพชีวิตของบุคคลไวในมาตรา  56  วรรคแรก   ดังนั้น   หากมีการประกอบกิจการ
โรงงานอุตสาหกรรมใดที่สงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม   การกระทํานั้นยอมเปนการลวงตอสิทธิของ
ทุกคน   โดยถือวาทุกคนเปนผูเสียหายโดยออมจากการกระทํานั้น

                                3.2.2.2.1   การใชสิทธิทางแพง

                                        ในการใชสิทธิทางแพงนั้น   บุคคลที่จะเสนอคดีตอศาลจะตอง
เปนผูที่ถูกโตแยงสิทธิตามกฎหมายแลวจึงจะเสนอคดีนั้นตอศาลได   บุคคลที่มีอํานาจฟองคดี
ละเมิดคือผูที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิดตอสิทธิในชีวิต  รางกาย  อนามัย  เสรีภาพ  
ทรัพยสินหรือสิทธิอยางหนึ่งอยางใด    เนื่องจากสิทธิดังกลาวเปนสิทธิตามกฎหมาย   เมื่อจําเลย
ทําใหเสียหายโจทกมีสิทธิเรียกรองใหจําเลยชําระคาสินไหมทดแทน   หากจําเลยไมยอมชดใชยอม
เปนการโตแยงสิทธิของโจทก   โจทกจึงมีอํานาจเสนอคดีตอศาลได

                                        ซึ่งการทําใหเสียหายแกชีวิต  รางกาย  อนามัย  เสรีภาพ  หรือ
ทรัพยสินของตนนั้นเปนกรณีที่มองเห็นไดงาย  เพราะรางกายและทรัพยสินเปนของตน  จึงมีสิทธิ
จะไมใหผูใดมาทําใหเสียหาย  แตหากเปนกรณีที่ทรัพยสินนั้นไมใชของตนแตตนมีสิทธิที่จะใชหรือ
เปนของสวนรวมที่ตนมีสิทธิจะใช   ดังเชนกรณีของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  ซึ่งถือวา
เปนของสวนรวมที่ทุกคนมีสิทธิที่จะใช  หากมีใครมาทําใหเสียหายหรือเสียสิทธิที่จะใชไปนั้น  
กฎหมายที่มีอยูในปจจุบันถือวาประชาชนไมใชผูเสียหายที่จะสามารถใชสิทธิเรียกรองคาเสียหาย
หรือคาทดแทนจากผูที่ทําลายสิ่งแวดลอมได

                                        พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหง
ชาติ  พ.ศ. 2535  มาตรา  97  บัญญัติเร่ืองความรับผิดในกรณีที่มีความเสียหายเกิดขึ้นกับ
ทรัพยากรธรรมชาติซึ่งเปนของรัฐหรือสาธารณสมบัติของแผนดิน   ผูเสียหายตามมาตรานี้จํากัด 
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อยูเพียงรัฐเทานั้น   คําวา  “รัฐ”  ในที่นี้หมายถึงแผนดิน   ซึ่งมีหนวยงานราชการของรัฐหรือของ
แผนดินมีอํานาจหนาที่กํากับดูแลโดยชอบตามกฎหมาย   หากเกิดความเสียหายตอทรัพยสินของ
รัฐ   หนวยงานราชการของรัฐ   ซึ่งไดแก   กระทรวง   ทบวง   กรม   ฯลฯ   มีสิทธิฟองรองดําเนินคดี
เรียกคาเสียหายจากผูกอใหเกิดความเสียหายได 40

                                        ที่วารัฐเปนเจาของทรัพยากรธรรมชาติที่เปนสาธารณสมบัติ
ของแผนดินนี้มีหลักการพื้นฐานของการคุมครองและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติภายใตระบบ
กฎหมายไทยปจจุบัน   ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา  1304  บัญญัติวา  “สาธารณ
สมบัติของแผนดินนั้นรวมทรัพยสินทุกชนิดของแผนดินซึ่งใชเพื่อสาธารณประโยชน   หรือสงวนไว
เพื่อประโยชนรวมกัน   เชน

                                        1)    ที่ดินรกรางวางเปลา   และที่ดินซึ่งมีผูเวนคืนหรือทอดทิ้ง   
หรือกลับมาเปนของแผนดินโดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน

                                        2)    ทรัพยสินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน   เปนตนวาที่ชายตลิ่ง  
ทางน้ํา  ทางหลวง  ทะเลสาบ

                                        3)   ทรัพยสินใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ  เปนตน
วาปอม  และโรงทหาร  สํานักราชการบานเมือง  เรือรบ  อาวุธยุธภัณฑ

                                        ภายใตระบบกฎหมายไทยในปจจุบัน   จึงอาจกลาวไดวา   
ทรัพยากรธรรมชาติทุกชนิดที่เปนที่ดินและอสังหาริมทรัพยถือเปนทรัพยสินของแผนดินโดย  “สิทธิ
อธิปไตย” ของรัฐตามหลักกฎหมายระหวางประเทศ ซึ่งในแงทฤษฎีทางนิติศาสตรถือวา
ทรัพยากรธรรมชาติดังกลาวนั้นเปนทรัพยสินที่ประชาชนทุกคนเปนเจาของรวมกัน  (res  
communis)  และมีสิทธิใชประโยชนรวมกันไดในฐานะเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน  (public  
domaine)  เวนแตจะไดสงวนไวเพื่อประโยชนรวมกันของประชาชน   ทรัพยากรธรรมชาติซึ่งเปน
ทรัพยสินของแผนดินดังกลาวนี้จึงอยูภายใตการดูแลรักษาและการจัดการใชประโยชนของรัฐ    ซึ่ง
แทจริงแลวคือการใหรัฐดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติแทนประชาชนนั่นเอง 41

                                                 

40บุญชนะ  ยี่สารพัฒน,  “ขอขัดของในทางวิธีพิจารณาความของผูเสียหายในคดีส่ิงแวดลอม,”   หนา  
84.

41 พนัส  ทัศนียานนท,  “กฎหมายวาดวยการคุมครองและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ,”   หนา  53.
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                                        ความรับผิดตามมาตรา  97  เกิดขึ้นเมื่อมีความเสียหายเกิด
แกทรัพยากรธรรมชาติซึ่งเปนของรัฐ   หรือสาธารณสมบัติของแผนดิน   โดยไมคํานึงวาตนเหตุแหง
ความเสียหายนั้นจะเปนโรงงานอุตสาหกรรมหรือแหลงกําเนิดมลพิษประเภทใด   ผูเสียหายใน
มาตรานี้คือรัฐเทานั้น   เพราะถือวารัฐเปนเจาของทรัพยากรธรรมชาติและสาธารณสมบัติของแผน
ดิน   ไมรวมถึงประชาชนดวย   การกอมลพิษทําลายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมไมถือวา
เปนการโตแยงสิทธิของประชาชน   ประชาชนไมสามารถใชสิทธิในทางแพงเรียกรองคาเสียหายที่
เกิดขึ้นกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมได ทั้ง ๆ ที่บางครั้งความเสียหายที่เกิดขึ้นแก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมก็สงผลกระทบตอการทํามาหากินและการดํารงชีวิตของประชา
ชนดังกรณีตัวอยางปญหาการใชสิทธิในทางแพงคือ

กรณีปญหาน้ําเปนพิษที่ลําน้ําพอง  จังหวัดขอนแกน

                                        ลําน้ําพองเปนแหลงน้ําสําคัญของภาคตะวันออกเฉียงเหนือที่
มีสาขาแยกออกไปบรรจบกับแมน้ําสายสําคัญของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ   คือลําน้ําชี   และแม
น้ํามูล   ซึ่งเปนเสมือนเสนเลือดใหญที่หลอเลี้ยงผูคนในภาคอีสานที่ชาวเกษตรการใชในการเพาะ
ปลูก   บริโภค   ทําการประมง   เลี้ยงสัตว   และใชน้ําในการทําน้ําประปา

                                        เมื่อวันที่  13  มีนาคม  2535   เกิดเหตุเพลิงไหมขึ้นที่โรงงาน
ผลิตไมอัดจากชานออย   และโรงงานผลิตน้ําตาลขอนแกนซึ่งตั้งอยูใกลเคียงไดนําน้ําจากบอพัก
ของโรงงานน้ําตาลดับเพลิง   โดยการฉีดน้ํา   น้ําที่ใชดับเพลิงนั้นเปนน้ําเสียจากการลางหมอเก็บ
กากน้ําตาล   กอนเกิดเหตุไฟไหมโรงไมอัดนั้น   ถังโมลาส  1  ถังจากจํานวน  7  ถังของโรงงานน้ํา
ตาลขอนแกนไดเกิดแตกรั่วทําใหกากน้ําตาลไหลออกมาจํานวนมาก    และโรงงานไดใชรถ
แทรกเตอรดันดินเปนเขื่อนกันสารโมลาสเอาไว    การดับเพลิงโดยการฉีดน้ําทําใหเกิดแรงดันของ
น้ําพังทลายเขื่อน    จึงมีผลใหสารโมลาสเปนจํานวนมหาศาลไหลทะลักลงสูลําน้ําพองไปผสมกับ
กากน้ําตาลซึ่งไหลลงไปกอนหนานั้นแลว   จึงทําใหเกิดเนาเสียครั้งใหญข้ึน   ฝายปกครองจังหวัด
ไดเขามาแกไขปญหาโดยคิดวาหากปลอยน้ําจากเขื่อนอุบลรัตนลงสูลําน้ําพองแลวจะทําใหน้ําจาก
เขื่อนสามารถเจือจางสารโมลาสในลําน้ําลงไป   และแรงน้ําจะพัดพาเอาสารโมลาสกระจายไปได
ไกลอันจะชวยผอนคลายความเขมขนของสารโมลาสในลําน้ําลงไป       และแรงน้ําจะพัดพาเอา
สารโมลาสกระจายไปไดไกลอันจะชวยผอนคลายความเขมขนของสารโมลาสลงไปได   ผูวาราช
การจังหวัดขอนแกนจึงไดส่ังการใหเปดเขื่อนอุบลรัตนปลอยน้ําออกสูลําน้ําพอง   แตดวยเหตุที่
ปริมาณสารโมลาสในลําน้ําพองมีจํานวนมากมายมหาศาลและมีความเขมขนมาก   ทําใหแรงดัน 
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ของน้ําจากเขื่อนพัดพาเอาสารโมลาสกระจายไปในวงกวาง   และไหลไปตามลําน้ําพองไปสูลําน้ํา
ชี   และลําน้ํามูลอยางรวดเร็ว   ความเสียหายที่เกิดขึ้นจึงกระจายไปยังอีก  5  จังหวัดที่น้ําไหลผาน   
คือ   จังหวัดมหาสารคาม   กาฬสินธุ  รอยเอ็ด   ยโสธรและอุบลราชธานี

                                        ผลกระทบที่ไดรับก็คือ   การประปาไมอาจใชน้ําในลําน้ําพอง
ทําน้ําประปาได   เครื่องจักรไดรับความเสียหาย    เนื่องจากน้ําสารโมลาสเขมขนเจือปนอยู   สัตว
น้ําและสิ่งมีชิวิตอื่น ๆ ตายลงเปนจํานวนมากเพราะน้ําไมมีออกซิเจน   ความเสียหายที่ชาวบานได
รับก็คือ   ไมสามารถจับปลาได   การเพาะปลูกไดรับความเสียหาย   สัตวเลี้ยงตาย   เมื่อประเมิน
ความเสียหายแลวคิดเปนมูลคาไมต่ํากวาพันลานบาท

                                        จากกรณีเกิดภาวะน้ําเสียในลําน้ําพอง  ชี  มูลคร้ังนั้น  
กระทรวงสาธารณสุขไดปรึกษาหารือมายังสํานักงานอัยการสูงสุด   และสํานักงานอัยการสูงสุดได
ตอบบันทึกขอหารือที่  47/2535  เกี่ยวกับอํานาจฟองของกระทรวงสาธารณสุขโดยมีสาระสําคัญ
ดังนี้

                                        “ปลัดกระทรวงสาธารณสุขแจงวา  การที่มีผูกระทําผิดทําให
เกิดภาวะเนาเสียในลําน้ําพอง  ชี  มูล  ตามลําดับ  ในระหวางเดือนมีนาคม  2535  ถึงเดือน
เมษายน  2535  โดยสํานักงานกระทรวงสาธารณสุขจังหวัดอุบลราชธานี  ไดดําเนินการแกไข
ปญหาดังกลาวในสวนพื้นที่ที่ตองรับผิดชอบและไดประมาณการคาเสียหายในเบื้องตนเปนเงิน
ประมาณ  480,750  บาท  พรอมทั้งไดดําเนินการแจงความรองทุกขไวที่สถานีตํารวจภูธร  อําเภอ
เมืองอุบลราชธานีไวนั้น  เงินคาใชจายในการดําเนินการแกไขปญหาสภาวะน้ําเสียดังกลาว  นาจะ
เปนความเสียหายที่สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุขไดรับและใชสิทธิเรียกรองเพื่อใหไดชดใช
คืนมา  จึงขอหารือวาจํานวนเงินคาใชจายดังกลาวจะถือเปนคาเสียหายตามกฎหมายและสาํนัก
งานปลัดกระทรวงสาธารณสุขมีอํานาจฟองหรือไมประการใด

                                                    สํานักงานอัยการสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวา  แหลงน้ําธรรม
ชาติเปนทรัพยากรธรรมชาติ  มิใชทรัพยสินของกระทรวงสาธารณสุข  ดังนั้น  แมจะมีผูจงใจหรือ
ประมาทเลินเลอทําใหแหลงน้ําดังกลาวเสียหาย  ก็หาเปนการ  “ทําตอ”  กระทรวงสาธารณสุขตาม
นัยของมาตรา  420  แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไม  และแมกระทรวงสาธารณสุขจะ
ตองเสียคาใชจายในการฟนฟูสภาพแหลงน้ําก็เปนเพียงผลตอเนื่องอันเกิดจากการที่มิได “ทําตอ”  
กระทรวงสาธารณสุข   กระทรวงสาธารณสุขจึงไมใชผูถูกทําละเมิดตามนัยของมาตรา  420  แหง 
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ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   กระทรวงสาธารณสุขจึงไมใชผูถูกทําละเมิดจึงไมมีอํานาจ
ฟอง” 42

                                        กรณีดังกลาวหากประชาชนโดยทั่วไปตองการใชสิทธิฟองรอง
โรงงานน้ําตาลที่สรางความเสียหายใหเกิดขึ้นก็ไมอาจกระทําได   ดวยเหตุที่กฎหมายไดกําหนดให
ผูที่จะใชสิทธิเรียกรองคาเสียหายหรือคาทดแทนจากการทําละเมิดจะตองมีสิทธิในทรัพยสินนั้นเสีย
กอน   กลาวคือ   ตองมีกรรมสิทธิในทรัพยสินที่เสียหายจึงจะมีสิทธิเรียกรองคาเสียหายจากผู
กระทําละเมิดเพราะมกีารโตแยงสิทธิในทางแพงเกิดขึ้นได   ทําใหประชาชนไมอาจใชบทบาทของ
ตนเองไดอยางเต็มที่   เพราะไมมีกฎหมายใหอํานาจประชาชนฟองคดีตอผูที่กอใหเกิดความเสีย
หายตอส่ิงแวดลอม

                                        จากการสอบถามความคิดเห็นของกลุมประชากรตัวอยาง
เกี่ยวกับการใหประชาชนมีสิทธิเรียกรองคาเสียหายจากการที่โรงงานอุตสาหกรรมปลอยมลพิษ
ทําลายสิ่งแวดลอม    พบวาทั้งประชาชน  องคการพัฒนาเอกชน  และโรงงานอุตสาหกรรมสวน
ใหญเห็นดวยกับการใหประชาชนมีสิทธิดังกลาว   (ดูตารางที่  7)

ตารางที่  7   การมีสิทธิเรียกรองคาเสียหายจากการที่โรงงานอุตสาหกรรมปลอยมลพิษทําลาย
สิ่งแวดลอม

ตารางที่  7.1   การมีสิทธิเรียกรองคาเสียหายจากการที่โรงงานอุตสาหกรรมปลอยมลพิษ
ทําลายสิ่งแวดลอม  (กรณีไมตองจัดทํา  EIA)

ความคิดเห็น ประชาชน  (%) องคการพัฒนาเอกชน  (%) โรงงานอุตสาหกรรม  (%)
เห็นดวย 94 97 80
ไมเห็นดวย 6 3 15
ไมตอบ - - 5
รวม 100 100 100

                                                 

42จิตติ  เจริญฉํ่า,  “ภาวะน้ําเสียในลําน้ําพอง  ชี  มูล,”  วารสารอัยการ 15 178 (ธันวาคม  2535)  :
48.
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ตารางที่  7.2   การมีสิทธิเรียกรองคาเสียหายจากการที่โรงงานอุตสาหกรรมปลอยมลพิษ
ทําลายสิ่งแวดลอม  (กรณีตองจัดทํา  EIA)

ความคิดเห็น ประชาชน  (%) องคการพัฒนาเอกชน  (%) โรงงานอุตสาหกรรม  (%)
เห็นดวย 92 97 85
ไมเห็นดวย 7 3 10
ไมตอบ 1 - 5
รวม 100 100 100

                                        อยางไรก็ตามในตัวอยางขางตน  แมกระทรวงสาธารณสุขจะ
ไมสามารถฟองรองทางแพงตอผูที่ทําใหภาวะน้ําเสียในลําน้ําพอง  ชี  มูลไดแตหากผูใดไดรับความ
เสียหายจากผูที่ทําใหเกิดภาวะน้ําเสียในลําน้ําพอง  ชี  มูลแลวยอมดําเนินคดีตอผูที่ทําใหเกิดภาวะ
น้ําเสียไดทั้งสิ้น  เชน  ผูที่จะตองใชน้ําในลําน้ําพอง  ชี  มูลด่ืมกินหรือใชประโยชนในทางการเกษตร   
ผูที่ทําใหเกิดภาวะน้ําเสียจะตองชดใชคาเสียหายแกผูที่ไมสามารถใชน้ําไดถือวาเปนการละเมิด  
หรือเทศบาลเมืองตองใชน้ําในลําน้ําพอง  ชี  มูลทําน้ําประปา   ผูที่ทําใหเกิดภาวะน้ําเสียจนไมอาจ
จะใชน้ําทําประปาสงไปใหแกประชาชนได   ผูนั้นก็ตองชดใชคาเสียหายแกเทศบาลโดยถือวาเปน
การละเมิดตอเทศบาลเหมือนกัน   แมลําน้ําพอง  ชี  มูลจะเปนสาธารณสมบัติของแผนดินและไม
เปนทรัพยของผูใดก็ตาม   แตการที่ผูใชลําน้ํานั้นเกิดความเสียหายจากการไมไดใชน้ําเพราะเกิด
ภาวะน้ําเสียของผูใด   ถือวาผูนั้น  “ทําตอบุคคลอื่น”  แลวเหมือนกัน  ลักษณะนี้เรียกวา  “การเสีย
หายพิเศษ” นั่นเอง  เชน

                                        คําพิพากษาฎีกาที่  628/2510  บอน้ําสาธารณะ  จําเลยทําให
น้ําไมมีใหโจทกใชดังที่เคยใช  โจทกเสียหายพิเศษยอมฟองเรียกคาเสียหายกรณีละเมิดได

                                        คําพิพากษาฎีกาที่  1608/2513  ที่สาธารณประโยชนที่พล
เมืองใชรวมกันโจทกครอบครองอยูกอน   จําเลยเขาแยงการครอบครองโจทกฟองขับไลได

                                        คําพิพากษาฎีกาที่  74/2507  ที่ชายตลิ่งหนาที่ดิน  ผูเปนเจา
ของที่ดินมีสิทธิที่จะหามมิใหใครมาปลูกสรางได   ถือวาเปนละเมิด
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                                        ดังนั้นจึงขึ้นอยูกับการพิสูจนวาเกิดความเสียหายเพียงใดหรือ
ไม   แตหากยังไมเกิดความเสียหายยอมจะไมเปนละเมิด   เพราะถือวายังไมได  “ทํา
ตอ”  ผูนั้น   การพิสูจนจึงเปนเรื่องที่มีความสําคัญในกรณีเชนนี้ 43

                                3.2.2.2.2   การใชสิทธิทางอาญา

                                        เมื่อมีการกอใหเกิดมลพิษตอส่ิงแวดลอม   และสงผลใหบุคคล
อ่ืนไดรับความเสียหาย   ไมวาจะเปนความเสียหายตอชีวิต  รางกาย  อนามัย  หรือทรัพยสิน  ถือ
วามีการกระทําอันเปนการโตแยงสิทธิของบุคคลเกิดขึ้น   และกลายเปนขอพิพาทเกี่ยวกับส่ิงแวด
ลอมเกิดขึ้น   ถาการกระทํานั้นเปนความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา  หรือตามกฎหมายอื่นที่
มีโทษทางอาญา   ผูกอมลพิษจะตองรับโทษทางอาญา   โดยปกตแิลวรัฐมีหนาที่จะตองดูแลรักษา
ความสงบเรียบรอยของสังคม   ดังนั้นเมื่อมีการกระทําผิดอาญาเกี่ยวกับส่ิงแวดลอมเกิดขึ้น  รัฐ
สามารถดําเนินคดีอาญาตอผูกระทําผิดไดโดยตรง   เวนแตกรณีความผิดตอสวนตัวเจาพนักงาน
ของรัฐจะดําเนินคดีไดก็ตอเมื่อมีการรองทุกขเสียกอน

                                        ในกรณีของส่ิงแวดลอมนั้น  ถือวาเปนของประชาชนทุกคน  
ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการกอมลพิษตอส่ิงแวดลอมซึ่งสงผลกระทบตอประชาชนโดยสวนรวม  
ประชาชนทุกคนจึงมีหนาที่ตองชวยกันดูแลรักษาส่ิงแวดลอม   ซึ่งรัฐก็ไดตระหนักวาหนาที่ในการดู
แลรักษาสิ่งแวดลอมนั้นจะตองเปนของทุกฝายรวมกัน   จึงไดกระจายภาระหนาที่นี้ใหแกประชาชน   
ในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535  จึงไดกําหนดหลัก
เกณฑเพื่อรองรับสิทธิของประชาชนในการดูแลรักษาสิ่งแวดลอมไวดังนี้

                                        มาตรา  6  “เพื่อประโยชนในการรวมกันสงเสริมและรักษาคุณ
ภาพสิ่งแวดลอมของชาติ  บุคคลอาจมีสิทธิและหนาที่ดังตอไปนี้

                                        (3)   การรองเรียนกลาวโทษผูกระทําผิดตอเจาพนักงานใน
กรณีที่ไดพบเห็นการกระทําใด ๆ อันเปนการละเมิด  หรือฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมมล
พิษ  หรือการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ”

                                                 

43เรื่องเดียวกัน,  หนา  50 -51.
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                                        บทบัญญัติดังกลาวรัฐประสงคจะใหผูที่พบเห็นการกระทําใดๆ 
อัน เปนการละ เมิ ดหรื อฝ าฝ นกฎหมาย เกี่ ย วกับการควบคุมมลพิษหรื อการอนุ รักษ
ทรัพยากรธรรมชาติ  มีสิทธิรองเรียนกลาวโทษผูกระทําผิดตอเจาพนักงานเพื่อใหเจาพนักงาน
ดําเนินคดีตอผูกระทําผดิตอไป

                                        การรองเรียน   หมายถึง   การที่บุคคลใด ๆ ไดแจงตอเจาหนา
ที่ฝายปกครองที่มีอํานาจวามีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งเกิดขึ้น  และขอเท็จจริงดังกลาวนั้นเปน
การกระทําอันเปนการละเมิดตอกฎหมาย   เพื่อใหเจาหนาที่ฝายปกครองดังกลาวใชมาตรการ
บังคับแกผูละเมิดกฎหมาย 44

                                        สวนการกลาวโทษนั้น   ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญามาตรา  2 (8)  บัญญัติความหมาย  “คํากลาวโทษ”  หมายถึงการที่บุคคลอ่ืนซึ่งไมใชผูเสีย
หายไดกลาวหาตอเจาหนาที่วามีบุคคลรูตัวหรือไมก็ดีไดกระทําความผิดอยางหนึ่งขึ้น

                                        “การรองเรียนกลาวโทษ”  ในมาตรา  6 (3)  จึงเปนการใหสิทธิ
กับบุคคลใหสามารถใชสิทธิไดวาจะรองเรียนหรือกลาวโทษ   ในกรณีที่ไดพบเห็นการกระทําใด ๆ 
อัน เปนการละ เมิ ดหรื อฝ าฝ นกฎหมาย เกี่ ย วกับการควบคุมมลพิษห รือการอนุ รักษ
ทรัพยากรธรรมชาติ   การรองเรียนถือเปนการใชสิทธิในทางปกครองซึ่งจะไดกลาวตอไปในหัวขอ  
3.2.2.2.3   การใชสิทธิในทางปกครอง   สวนการกลาวโทษเปนการใชสิทธิในทางอาญา

                                        ดังนั้น   มาตรา  6 (3)   แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535   จึงเปนการใหสิทธิแกบุคคลซึ่งมิใชผูเสียหายจากการ
ละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมมลพิษ   หรือการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติมีสิทธิ
ที่จะกลาวหาตอเจาหนาที่วามีบุคคลรูตัวหรือไมก็ดีไดกระทําความผิดอยางหนึ่งขึ้น   เพื่อใหเจา
หนาที่ดําเนินคดีในความผิดที่เกิดขึ้น   แตไมไดรับรองสิทธิใหบุคคลมีสิทธิฟองคดีในฐานะเปนผู
เสียหายตามกฎหมายได   เมื่อมีการกระทําผิดอาญาที่เกิดจากการกอมลพิษตอส่ิงแวดลอม   ผูที่มี 

                                                 

44สุชินต  ดรุณพันธ,  “การพัฒนากฎหมายในสวนของการมีสวนรวมขององคการพัฒนาเอกชนในการ
พิทักษส่ิงแวดลอม,”  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  ภาควิชานิติศาสตร  บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย,  2537),  หนา  108 – 109.
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อํานาจฟองคดีอาญาดังกลาวคือ   พนักงานอัยการและผูเสียหาย 45   (หลักเกณฑของการเปนผู
เสียหายนั้นไดกลาวไวโดยละเอียดแลวในหัวขอ  3.2.2.1.2  การใชสิทธิในทางอาญา)

                                        ผูเสียหายนั้นนอกจากการฟองคดีแลว   ยังอาจรองทุกขตอ
พนักงานสอบสวน  และรองทุกขตอพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจซึ่งมีตําแหนงรองหรือเหนือ
พนักงานสอบสวน   และเปนผูที่มีหนาที่รักษาความสงบเรียบรอยตามกฎหมาย   เพื่อใหดําเนินคดี
แกผูกระทําผิดได   สวนการกลาวโทษนั้น   กฎหมายกําหนดใหสามารถกลาวโทษตอบุคคลดงั
กลาวไดโดยอนุโลม 46

                                        อยางไรก็ตาม   ปจจุบันการกระทําความผิดอาญาที่เกี่ยวของ
กับส่ิงแวดลอมไมวาจะเปนความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา   ซึ่งไดบัญญัติถึงความผิดที่
เกี่ยวของกับการกอมลพิษทางน้ําไว     ทั้งความผิดฐานทําใหเกิดอุทกภัยหรือขอขัดของแกการใช
น้ํา 47  ความผิดฐานนําของมีพิษเจือลงไปในแหลงน้ํา 48     ความผิดฐานทําใหรางระบายน้ําเกิดขัด

                                                 

45ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  มาตรา  28  บุคคลเหลานี้มีอํานาจฟองคดีอาญาตอศาล
(1) พนักงานอัยการ
(2) ผูเสียหาย

46มาตรา  123  วรรคแรก   ผูเสียหายอาจรองทุกขตอพนักงานสอบสวนได
   มาตรา  124  วรรคแรก   ผูเสียหายจะรองทุกขตอพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจ  ซึ่งมีตําแหนง

หนาที่รองหรือเหนือพนักงานสอบสวน  และเปนผูซึ่งมีหนาที่รักษาความสงบเรียบรอยตามกฎหมายก็ได
   มาตรา  127  วรรคแรก   ใหนําบทบัญญัติในมาตรา  123  ถึง  126  มาใชบังคับโดยอนุโลมในเรื่อง

คํากลาวโทษ
47ประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา  228 ผูใดกระทําดวยประการใด ๆ  เพื่อใหเกิดอุทกภัย  หรือเพื่อให

เกิดขอขัดของแกการใชน้ําซึ่งเปนสาธารณูปโภค  ถาการกระทํานั้นนาจะเปนอันตรายแกบุคคลอื่นหรือทรัพยของ
ผูอื่น  ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหาป  หรือปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาท  หรือทั้งจําทั้งปรับ

ถาการกระทําผิดดังกลาวในวรรคแรกเปนเหตุใหเกิดอันตรายแกบุคคลอื่น หรือทรัพยของผูอื่น ผูกระทํา
ตองระวางโทษจาํคุกตั้งแตหกเดือนถึงเจ็ดป  และปรับตั้งแตหนึ่งพันบาทถึงหนึ่งหมื่นส่ีพันบาท

48มาตรา  237 ผูใดเอาของที่มีพิษ  หรือส่ิงอื่นที่นาจะเปนอันตรายแกสุขภาพเจือลงในอาหาร หรือในน้ํา
ซึ่งอยูในบอ  สระ หรือที่ขังน้ําใด ๆ และอาหารหรือน้ํานั้นไดมีอยูหรือจัดไวเพื่อประชาชนผูบริโภค  ตองระวางโทษ
จําคุกตั้งแตหกเดือนถึงสิบป  และปรับตั้งแตหนึ่งพันบาทถึงสองหมื่นบาท
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ของ 49    และความผิดฐานทําใหเกิดปฏิกูลแกน้ํา 50   หรือเปนความผิดตามกฎหมายอื่นที่มีโทษ
ทางอาญา   ถือวารัฐเทานั้นเปนผูเสียหาย   ดังนั้นในกรณีที่โรงงานอุตสาหกรรมกระทําผิดตาม
ประมวลกฎหมายอาญาหรือตามกฎหมายอื่นที่มีโทษทางอาญา   บุคคลโดยทั่วไปไมใชผูเสียหาย
ที่จะมีสิทธิฟองคดีอาญาตอผูกระทําผิดได  เชนเดียวกับที่ไมสามารถใหสิทธิฟองรองในทางแพง
เรียกคาเสียหายจากการที่มีผูกอมลพิษทําลายสิ่งแวดลอมได   เพราะกฎหมายถือวาความเสยีหาย
ที่เกิดขึ้นแกทรัพยากรธรรมชาติหรือสาธารณสมบัติของแผนดิน   รัฐเทานั้นเปนผูเสียหายที่จะมี
อํานาจฟองเรียกคาเสียหายจากผูกอใหเกิดความเสียหายได   ดังกรณีของแมน้ําพองเนาเสีย   หาก
เหตุการณดังกลาวเกิดขึ้นหลังจากที่พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหง
ชาติ  พ.ศ. 2535  มีผลใชบังคับแลว   ผูกอมลพิษก็ยอมจะตองรบัผิดชอบในความเสียหายที่เกิดขึ้น
ตอกระทรวงสาธารณสุข   ตามมาตรา  96  และ  97   ซึ่งบทบัญญัติดังกลาวเปนการใหสิทธิแกรัฐ   
ซึ่งก็คือกระทรวง  ทบวง  กรม  ที่เปนนิติบุคคลที่ควบคุมดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติของรัฐเทา
นั้นที่จะเรียกรองคาเสียหายได

                                        กรณีนี้   หากประชาชนใชสิทธิในฐานะเปนผูเสียหายฟองคดี
อาญาวาไดพบเห็นการกระทําใด ๆ อันเปนการละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมมล
พิษหรือการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ   ศาลคงจะยกฟองเพราะถือวาโจทกไมใชผูเสียหายและไม
มีกฎหมายบัญญัติใหบุคคลผูพบเห็นการกระทําผิดในเรื่องสิ่งแวดลอมสามารถเปนผูเสียหายตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาที่จะมีสิทธิฟองคดีอาญาได   เพราะกฎหมายถือวา
บุคคลที่จะเปนผูเสียหายไดจะตองเปนบุคคลผูไดรับความเสียหายเนื่องจากการกระทําความผิด
อาญาฐานใดฐานหนึ่ง 51

                                                    ศาลฎีกาไดเคยวินิจฉัยเปนบรรทัดฐานไวในคําพิพากษาฎีกาที่  
968/2479 วา  “ผูเสียหายซึ่งมีอํานาจฟองคดีอาญาตองเปนผูเสียหายโดยตรง”  ซึ่งความจริงแลว

                                                 

49มาตรา  375 ผูใดทําใหรางระบายน้ํา  รองน้ําหรือทอระบายของโสโครก  อันเปนส่ิงสาธารณะเกิดขัด
ของหรือไมสะดวกตองระวางโทษปรับไมเกินหารอยบาท

50มาตรา  380  ผูใดทําใหเกิดปฏิกูลแกน้ําในบอ  สระ  หรือที่ขังน้ําอันมีไวสําหรับประชาชนใชสอย
ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งเดือน  หรือปรับไมเกินหนึ่งพันบาท  หรือทั้งจําทั้งปรับ

51ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  มาตรา  2 (4)  ผูเสียหาย  หมายความถึง  บุคคลผูไดรับ
ความเสียหายเนื่องจากการกระทําความผิดฐานใดฐานหนึ่ง   รวมทั้งบุคคลอื่นที่มีอํานาจจัดการแทนดั่งบัญญัติ
ไวในมาตรา  4, 5  และ  6
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ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาเองก็ไมไดบัญญัติไววาผูเสียหายจะตองเปนบุคคลซึ่ง
ไดรับความเสียหายโดยตรงจากการกระทําผิดอาญาแตอยางใด  วัตถุประสงคของกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญานั้น  มิไดมีวัตถุประสงคคุมครองสิทธิของผูไดรับความเสียหายเทานั้น แตมี
วัตถุประสงคในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของผูถูกกลาวหามากกวาผูไดรับความเสียหายเสีย
อีก 52  เมื่อพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา 2 (4) แหงกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาประกอบกับ
คําวินิจฉัยของศาลฎีกาแลวกอใหเกิดการเปรียบเทียบในทางสิ่งแวดลอมวา  ในกรณีที่โรงงานอุต
สาหกรรมปลอยมลพิษทําลายสิ่งแวดลอม เชน ปลอยสารพิษลงในแมน้ําทําใหน้ําเนาเสีย ทําให
ปลาและสิ่งมีชีวิตอื่น ๆ ซึ่งเปนทรัพยากรธรรมชาติถูกทําลาย   และสงผลใหประชาชนที่ดํารงชีวิต
อยูดวยการอาศัยทรัพยากรธรรมชาติเหลานั้นไดรับความเดือดรอนเสียหาย   ประชาชนที่ไดรับ
ความเสียหายจากมลพิษเหลานี้ จะเปนผูเสียหายที่จะมีสิทธิดําเนินคดีอาญาตอผูที่ทําให
ทรัพยากรธรรมชาติเหลานี้เสียหายไดหรือไม  ซึ่งหากมองในความเปนจริงแลวเห็นไดวา
ประชาชนดังกลาวไดรับผลกระทบจากการกอมลพิษทําลายสิ่งแวดลอม  แมวาความเสียหายที่ได
รับจะไมใชความเสียหายโดยตรงแตก็ไดรับความเสียหายโดยออมจากการที่แมน้ําเนาเสีย  ปลา
หรือทรัพยากรธรรมชาติถูกทําลาย แตตามหลักกฎหมายไทยวาดวยการดําเนินคดีอาญาใน
ปจจุบันถือวารัฐเทานั้นเปนผูเสียหาย เจาพนักงานของรัฐแตเพียงฝายเดียวเทานั้นที่มีอํานาจ
ดําเนินคดีอาญาเพื่อเอาตัวผูถูกกระทําผิดมาลงโทษ   โดยประชาชนไมมีสิทธินําคดีข้ึนวากลาว
ฟองรองกันเองได เพราะไมถือวาเปนผูเสียหายตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
มาตรา  2 (4)  และมาตรา  28  โดยการตีความของศาลฎีกา   ซึ่งวางแนวการวินิจฉัยไวพอสรุปได
วา   การที่บุคคลใดจะมีสิทธินําคดีอาญาไปฟองรองตอศาลได   ตนเองจะตองเปนผูไดรับความเสีย
หายโดยตรงจากการกระทําความผิดอาญา   ซึ่งมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิในชีวิต   รางกาย
ทรัพยสิน   และเสรีภาพของตน  เชน  ถูกลักทรัพย   ถูกฉอโกง   ถูกหนวงเหนี่ยวกักขัง   ถูกทําราย
รางกาย   เปนตน 53

                                        เมื่อพิจารณาถึงวาประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
มีวัตถุประสงคในการคุมครองสิทธิเสรีภาพไมแตเพียงของผูเสียหายเทานั้น        แตยังคุมครอง
สิทธิของผูถูกกลาวหาในคดีอาญาดวย การที่ถือวาบุคคลผูเสียหายตองเปนผูไดรับความเสียหาย 

                                                 

52กิตติ  บุศยพลากร,  “ผูเสียหายในคดีอาญา,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  ภาควิชานิติศาสตร  
บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2523),  หนา  25.

53พนัส  ทัศนียานนท,  “กฎหมายวาดวยการคุมครองและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ,” หนา  68.
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โดยตรงจากการกระทําผิดอาญา จึงสมเจตนารมยของกฎหมายแลว        มิฉะนั้นแลวก็จะมีการ
กลาวหาบุคคลอื่นเพื่อดําเนินคดีอาญาใหศาลลงโทษไดโดยไมมีขอจํากัด อยางไรก็ดีเมื่อพิจารณา
ถึงเจตนารมณของกฎหมายสิ่งแวดลอมที่มุงคุมครองบุคคลที่ไดรับความเสียหายจากการที่ส่ิงแวด
ลอมเปนพิษ  และมุงคุมครองทรัพยากรธรรมชาติมิใหถูกทําลายหรือทําใหเสียหายไป  ซึ่งแตกตาง
จากกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  จึงควรที่จะกําหนดหลักเกณฑการเปนผูเสียหายในคดีสิ่ง
แวดลอมใหแตกตางไปจากผูเสียหายในคดีอาญาดวย เพื่อใหสมกับเจตนารมยของกฎหมาย

                                        จากการสอบถามความคิดเห็นของกลุมประชากรตัวอยาง
เกี่ยวกับการใหประชาชนผูพบเห็นมีสิทธิฟองรองคดีอาญาตอโรงงานอุตสาหกรรมที่ปลอยมลพิษ
ทําลายสิ่งแวดลอมพบวาทั้งประชาชน  องคการพัฒนาเอกชน  และโรงงานอุตสาหกรรมสวนใหญ
เห็นดวยกับการใหประชาชนมีสิทธิดังกลาว   (ดูตารางที่  8)

ตารางที่  8   การมีสิทธิฟองคดีอาญาตอโรงงานอุตสาหกรรมที่ปลอยมลพิษทําลายสิ่งแวดลอม

ตารางที่  8.1   การมีสิทธิฟองคดีอาญาตอโรงงานอุตสาหกรรมที่ปลอยมลพิษทําลาย
สิ่งแวดลอม   (กรณีไมตองจัดทํา  EIA)

ความคิดเห็น ประชาชน  (%) องคการพัฒนาเอกชน  (%) โรงงานอุตสาหกรรม  (%)
เห็นดวย 91 91 60
ไมเห็นดวย 8 9 40
ไมตอบ 1 - -
รวม 100 100 100

ตารางที่  8.2   การมีสิทธิฟองคดีอาญาตอโรงงานอุตสาหกรรมที่ปลอยมลพิษทําลาย
สิ่งแวดลอม   (กรณีตองจัดทํา  EIA)

ความคิดเห็น ประชาชน  (%) องคการพัฒนาเอกชน  (%) โรงงานอุตสาหกรรม  (%)
เห็นดวย 90 91 80
ไมเห็นดวย 9 9 15
ไมตอบ 1 - 5
รวม 100 100 100
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                                        ผูเขียนเห็นวาการรับรองสิทธิใหบุคคลที่พบเห็นการกระทํา
ความผิดในเรื่องสิ่งแวดลอมใหสามารถเปนผูเสียหายตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญาได   จะชวยในการปกปองสิ่งแวดลอมบรรลุผลไดเปนอยางมาก   เพราะจะเปนมาตรการที่
สรางความเกรงกลัวโทษทางอาญาใหกับผูกอมลพิษโดยเฉพาะเจาของโรงงานอุตสาหกรรม

                                        ปจจุบันแนวความคิดดังกลาวไดมีการบัญญัติไวแลวในพระ
ราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง  พ.ศ. 2535  มาตรา  
51  ซึ่งบัญญัติวา   “ในกรณีที่มีผูกระทําความผิดตามพระราชบัญญัตินี้   ประชาชนผูพบเห็นอาจ
แจงความตอพนักงานสอบสวน  เจาพนักงานทองถิ่น   หรือพนักงานเจาหนาที่เพื่อใหพนักงานสอบ
สวน   เจาพนักงานทองถิ่น  หรือพนักงานเจาหนาที่   ดําเนินการตามอํานาจหนาที่โดยไมชักชา   
และใหถือวาประชาชนผูพบเห็นกระทําความผิดดังกลาวเปนผูเสียหายตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา”   แตประเด็นที่นาสนใจคือ   ความผิดตามพระราชบัญญัติฉบับนี้เปนความ
ผิดเพียงเล็กนอย   มีเพียงโทษปรับโดยไมมีโทษจําคุก   โอกาสในการกลั่นแลงหรือสมยอมในการ
ฟองคดีหรือการกอใหเกิดความเสียหายอื่น ๆ ตามกฎหมายนี้จึงมีไมมาก   แตการนําเอาแนวความ
คิดนี้ไปใชกับความผิดที่มีโทษหนักแลว   อาจมีการนําสิทธิในการฟองคดีอาญาไปใชในทางที่ผิด
และกอใหเกิดความเสยีหายตอสวนรวมได   ดังนั้นการใหอํานาจบุคคลผูพบเห็นมีสิทธิฟองคดี
อาญาจึงตองมีกลไกในการปองกันการกลั่นแกลงหรือสมยอมฟองคดีอาญา

                                3.2.2.2.3   การใชสิทธิทางปกครอง

                                        บุคคลโดยทั่วไปที่พบเห็นการกระทําใด ๆ อันเปนการละเมิด
หรือฝาฝนกฎหมายที่เกี่ยวกับการควบคุมมลพิษหรือการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ   สามารถใช
สิทธิในทางปกครองโดยการ  “รองเรียน”  ผูกระทําผิดตอเจาหนาที่ตามที่บัญญัตไิวในมาตรา  6 
(3)  แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535

                                        การรองเรียนเปนมาตรการขั้นตนที่เปดโอกาสใหประชาชน
สามารถเขามามีสวนรวมในการพิทักษสิ่งแวดลอม   และเปนกลไกที่จะชวยผลักดันใหมีการบังคับ
ใชกฎหมายโดยเจาหนาที่ของรัฐ  ทั้งนี้เนื่องจากอัตรากําลังของเจาหนาที่ของรัฐที่จะคอยดูแลไมให
มีการทําลายสิ่งแวดลอมมีขีดจํากัด  ประกอบกับการใชสิทธิรองเรียนเปนวิธีการที่งาย  สะดวก  
ประหยัด  ไมมีข้ันตอนยุงยาก  และยังเปนการลดการเผชิญหนาระหวางผูรองเรียนกับผูละเมิด
กฎหมาย  เพราะผูรองเรียนเพียงแตรองเรียนตอหนวยราชการที่เกี่ยวของ  เพื่อใหหนวยงานนั้นหรือ 
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หนวยงานที่เกี่ยวของใชมาตรการทางกฎหมายบังคับตอผูกระทําผิด  ซึ่งอาจจะเปนมาตรการทาง
ปกครอง  มาตราการทางอาญา  หรือมาตราการทางแพง  แลวแตกรณี  บังคับตอผูกระทําผิดตอไป  
เชน  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของหนวยงานของรัฐ  
พ.ศ. 2532  "ขอ 7 (4) กําหนดใหคณะกรรมการวาดวยการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของหนวย
งานของรัฐ   มีหนาที่พิจารณาคํารองเรียนเกี่ยวกับการที่หนวยงานของรัฐไมปฏิบัติตามระเบียบนี้   
หรือไมปฏิบัติตามระเบียบที่หนวยงานของรัฐกําหนดขึ้นตามระเบียบนี้   เพื่อรายงานตอนายกรัฐ
มนตรี"   ดังนั้น   หากผูใดพบเห็นโรงงานอุตสาหกรรมใดกอใหเกิดมลพิษตอส่ิงแวดลอม   ก็
สามารถรองเรียนไปยังหนวยงานที่รับผิดชอบ   หรือหนวยงานที่เหนือกวาหรือองคกรอื่นที่เกี่ยวของ        
เพื่อใชมาตรการทางกฎหมายบังคับตอโรงงานอุตสาหกรรมที่กอมลพิษนั้น

                                        แตหากรองเรียนไปแลวไมมีการจัดการแกไขปญหามลพิษจาก
โรงงานอุตสาหกรรมที่เกิดขึ้น   การที่ประชาชนจะสามารถใชสิทธิฟองรองคดีตอหนวยงานของรัฐ
เพื่อใหปฏิบัติหนาที่ในการคุมครองส่ิงแวดลอมเพียงใดนั้น   อาจเทียบเคียงไดจากคําพิพากษาฎีกา
ที่  861/2540  ซึ่งเปนคําพิพากษาฎีกาจากคดีที่เกี่ยวของกับการกําหนดพื้นที่เปนเขตพื้นที่คุมครอง
สิ่งแวดลอม  คดีนี้เปนการฟองโดยอางมาตราตางๆในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดลอม  พ.ศ.  2535  โดยมีโจทก  7  คน  ซึ่งเปนเจาของหรือผูครอบครองที่ดินซึ่งใชเปนที่อยู
อาศัยในพื้นที่ที่ถูกคําสั่งคณะรัฐมนตรีใหเปลี่ยนมาเปนสถานที่ราชการ  โดยมีจําเลยที่  1  เปนหัว
หนาคณะรัฐบาลไทยซึ่งหมายถึงนายกรัฐมนตรี  จําเลยที่  2  เปนผูบังคับบัญชาสูงสุดของ
กระทรวงวิทยาศาสตร  เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม  จําเลยที่  3  เปนนิติบุคคลเปนกรมสังกัด
กระทรวงการคลัง

                                        ขอเท็จจริงของคดีมีวา 54  พื้นที่อันเปนชุมชนที่อยูอาศัยดัง
กลาวมีเนื้อที่ทั้งสิ้นประมาณ  109  ไร  ตามฟอง  พื้นที่ตามฟองนั้นมีลักษณะเปนพื้นที่โลงและเปน
สีเขียว  ที่เคยมีรายงานสํารวจของสํานักอนุรักษธรรมชาติ  กรมปาไม  เมื่อเดือนพฤษภาคม  2536  
ยืนยันวาเปนพื้นที่ที่มีลักษณะทั่วไปเปนพื้นที่ชุมน้ําสลับกับหนองน้ําขนาดเล็กมีบึงขนาดใหญอยู
ใกลกับหมูบานพิบูลวัฒนา  และคุณภาพน้ําในบึงยังอยูในเกณฑที่ดี  พื้นที่สวนใหญเปนทุงหญามี
น้ําขังระดับน้ําจะเปลี่ยนแปลงตามฤดูกาล  มีพืชน้ําชนิดตางๆกระจายอยูเปนหยอมๆมีพันธุไม
หลายชนิด  ทั้งเปนพันธุในและตางประเทศ  มีทั้งตนไมขนาดใหญและไมพุมขนาดเล็ก  สัตวปก   

                                                 

54สุนีย  มัลลิกะมาลย,  การบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอม,  หนา  114-124.
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นก  และแมลงมากมาย  จัดเปนพื้นที่ที่มีความหลากหลายทางชีวภาพ  ดังนั้นพื้นที่ตามฟองแหงนี้
จัดวามีระบบนิเวศตามธรรมชาติ  เปนพื้นที่ชุมน้ําที่คอนขางสมบูรณตามหลักวิชาการจําแนกพื้นที่
คุมครองของกรมปาไมที่แตกตางไปจากพื้นที่โดยทั่วไปของกรุงเทพมหานคร  และเปนพื้นที่ที่มี
ทรัพยากรธรรมชาติและคุณคาทางธรรมชาติอันควรแกการอนุรักษ  ซึ่งสมควรจะไดรับการประกาศ
กําหนดใหเปนพื้นที่คุมครองส่ิงแวดลอมตาม  มาตรา  43  และมาตรา  44  แหงพระราชบัญญัติสง
เสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ.  2535  เพื่อสงวนไวสําหรับใชประโยชนรวมกัน
ของประเทศตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา  1304  แตกลับปรากฏวาไดมีมติ
คณะรัฐมนตรีลงวันที่  10  กันยายน  2535  ใหใชพื้นที่ตามฟองนี้เปนสถานที่กอสรางอาคารสถาน
ที่ราชการของกรมธนารักษ  กระทรวงการคลังและกรมประชาสัมพันธ  อันเปนการเปลี่ยนแปลง
หรือทําลายสภาพดั้งเดิมของพื้นที่ตามฟอง

                                        ดังนั้น  โจทกจึงไดฟองเปนคดีตอศาลโดยอางวามติของคณะ
รัฐมนตรีนี้เปนการโตแยงสิทธิและละเมิดสิทธิสาธารณะของโจทกทั้งเจ็ดและของพลเมืองทุกคนใน
การใชประโยชนรวมกัน        ซึ่งประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา  1304  (2)  ไดใหการ
รับรองและคุมครองสิทธิสาธารณะในการใชประโยชนรวมกันเชนวานั้นไวแลวโดยชัดแจง  และการ
กอสรางอาคารดังกลาวจะกอใหเกิดเหตุเดือดรอนรําคาญจากปญหาการจราจรติดขัด  การเกิดมล
พิษทางอากาศ  เสียง  ฝุน  ควัน  อันมีสาเหตุจากยานพาหนะและการกอสรางอาคารที่ทาํการ  
และความรอนที่ระบายออกจากตึกสูงและเครื่องปรับอากาศของอาคารที่ทําการ  จึงเปนการจงใจ
ใหเกิดความเสียหายและทําลายคุณภาพสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยูในพื้นที่ตาม
ฟอง  การดําเนินการดังกลาวจึงเปนการโตแยงและละเมิดสิทธิสาธารณะของโจทกและของประชา
ชนที่อาศัยอยูในบริเวณชุมชนตอเนื่องใกลเคียงกันและเปนการกอใหเกิดเหตุเดือดรอนรําคาญที่ทํา
ใหโจทกทั้งเจ็ดและประชาชนในบริเวณดังกลาวไดรับความเสยีหายเปนพิเศษ  จึงมีคําขอทายฟอง
ใหศาลพิพากษาเรื่องดังตอนี้

                                        ขอ  1.  เพิกถอนมติคณะรัฐมนตรี  เมื่อวันที่  10  กันยายน
2535   หรือบังคับใหจําเลยที่  1 (นายกรัฐมนตรี)  นําเรื่องเสนอตอคณะรัฐมนตรี  เพื่อใหพิจารณา
เพิกถอนมติดังกลาว

                                        ขอ   2.   บังคับใหจําเลยที่  1  และจําเลยที่  2  ใหนําเรื่อง
เสนอตอคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ  ประกาศกําหนดใหพื้นที่ตามฟองเปนเขตพื้นที่คุม
ครองสิ่งแวดลอมตามมาตรา  43  และมาตรา  44  แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพ
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สิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ.  2535  โดยมีขอหามหรือขอกําหนดใหระงับการกอสรางของจําเลยที่  3
รวมทั้งของหนวยราชการอื่นที่อาจจะมีตอไปภายหนา

                                        ขอ   3.   บังคับจําเลยที่  3  ใหหยุดและระงับการดําเนินการ
ในการขุดกลบ  ถม  ปรับสภาพพื้นที่ตามฟองและระงับการกอสรางอาคารที่ทําการของจําเลยที่  3

                                        ขอ   4.   บังคับจําเลยที่  2  และที่  3  ใหแจงขอมูลและขาว
สารตาง ๆในรายละเอียดแกโจทกทั้งเจ็ดคนในเรื่องดังตอไปนี้
                                                                    4.1  รายงานการประชุมและมติคณะกรรมการ
พิจารณาสถานที่ทํางานของหนวยราชการในเขตกรุงเทพมหานคร  และเมืองหลัก  ของคณะ
กรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติและมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับเรื่องนี้
                                                                    4.2  รายละเอียดเกี่ยวกับแบบแปลนแผนผังการจัด
พื้นที่และแผนงานที่ดําเนินการอันเนื่องจากการกอสรางอาคารที่ทําการของจําเลยที่ 3  รวมทั้งแผน
งานเกี่ยวกับการปองกันและแกไขปญหาที่จะเกิดขึ้นในอนาคต  ทั้งที่เปนปญหาจราจร  การรักษา
สภาพแวดลอม  การปองกันและควบคุมมลพิษ  การกําจัดของเสียและขยะมูลฝอย  การปองกันน้ํา
ทวม  การพงัทลายของชั้นดิน  เปนตน

                                        ศาลฎีกาวินิจฉัยวา        สิทธิและหนาที่ในการรักษาทรัพยากร
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอมตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2534  มาตรา  58  สิทธิ
ในการมีอากาศสะอาดบริสุทธิ์หายใจ  เพื่อสุขภาพพลานามัยและคุณภาพชีวิตที่ดี  สิทธิในการได
รับความรื่นรมยตามธรรมชาติ สิทธิที่จะปลอดจากความเสียหายและเดือดรอนจากปญหาน้ําทวม  
ปญหาการจราจรติดขัด  ปญหามลพิษทางอากาศ  ปญหาความรอนที่ระบายจากตึกสูง  ลวนเปน
สิทธิตามปกติธรรมดาของคนทั่วไปซึ่งมีสิทธิไดรับตามกฎหมายที่กําหนดอยูแลว  จึงไมใชเปนสิทธิ
ที่โจทกทั้งเจ็ดไดรับความเสียหายเปนพิเศษ  โจทกทั้งเจ็ดจึงไมมีสิทธิที่จะฟองรองจําเลยทั้งสาม

                                        การที่โจทกทั้งเจ็ดขอทราบขอมูลและขาวสารเกี่ยวกับรายงาน
การประชุมและมติในการพิจารณาสถานที่ทํางานของหนวยราชการในเขตกรุงเทพมหานคร  และ
เมืองหลักรวมทั้งแบบแปลน  การจัดพื้นที่การกอสรางอาคารและแผนการปองกันแกไขปญหาที่จะ
เกิดขึ้นในอนาคตจากจําเลยที่  3  แตจําเลยที่  3  ไมใหความรวมมือและไมแจงเหตุขัดของวาเปน
ขอมูลหรือขาวสารที่ถือวาเปนความลับเกี่ยวของกับการรักษาความมั่นคงแหงชาติหรือเขาขอยก
เวนขออ่ืนที่ไมตองเปดเผยแตอยางใด  จึงเปนการกระทบสิทธิของโจทกทั้งเจ็ดตามพระราชบัญญัติ
สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ.  2535  มาตรา  6  และรัฐธรรมนูญแหงราช
อาณาจักรไทยฯ  มาตรา  48  ทวิ  โจทกทั้งเจ็ดจึงมีอํานาจฟอง
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                                                    คดีนี้โจทกพยายามตอสูคดีถึงศาลฎีกา  แสดงใหเห็นวาสิ่งที่
โจทกประสงคคือ  การใหคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติประกาศพื้นที่ตามฟองใหเปนเขตพื้นที่
คุมครองสิ่งแวดลอม  ตามมาตรา  43  แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม
แหงชาติ  พ.ศ.  2535  เพื่อที่จะไดใชมาตรการตาง ๆ  ในการจัดการพื้นที่นั้นใหอยูในสภาพที่ไมถูก
ทําลายและคงไวซึ่งการอนุรักษพื้นที่ตามเดิมไวคดีนี้จึงเปนคดีตัวอยางที่แสดงใหเห็นถึงการ
พยายามใชสิทธิในทางปกครองของประชาชนในการพิทักษรักษาสิ่งแวดลอมไว  แตจากคํา
พิพากษาแสดงใหเห็นวากฎหมายไมเปดโอกาสใหบุคคลโดยทั่วไปฟองรองเจาหนาที่ของรัฐเพื่อให
ปฏิบัติหนาที่ในการคุมครองสิ่งแวดลอมแตอยางใด  บุคคลที่มีอํานาจฟองรองไดจะตองเปนผูที่ได
รับความเสียหายเปนพิเศษเทานั้น  ดังนั้นหากเปนกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอการปฏิบัติหนา
ที่ในการคุมครองส่ิงแวดลอมปลอยใหโรงงานอุตสาหกรรมฝาฝนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการควบ
คุมมลพิษ  ผูที่จะมีสิทธิฟองรองคดีตอเจาหนาที่ของรัฐ  หรือหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของก็จะตอง
เปนผูที่ไดรับความเสียหายเปนพิเศษจากการกอมลพิษของโรงงานอตุสาหกรรม  บุคคลโดยทั่วไป
ไมมีสิทธิในการฟองรองคดีได

                                        คดีนี้ถือเปนคดีปกครองเพราะเปนขอพิพาทระหวางเอกชนกับ
เจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวกับการใชอํานาจทางปกครอง  แตเนื่องจากขณะที่มีการฟองรองนั้นยังไมมี
การจัดตั้งศาลปกครอง  ทําใหตองฟองคดีดังกลาวตอศาลแพง  ซึ่งศาลไมไดแยกความคิดทาง
กฎหมายปกครองเปนพิเศษออกจากกฎหมายเอกชน  ดวยเหตุนี้จึงพิจารณาสิทธิของประชาชน
ตามกฎหมายเอกชน  ดังนั้นศาลจึงพิจารณาวาการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองเปนการโต
แยงสิทธิของประชาชนผูฟองหรือไมตามนัยมาตรา  55  แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพง 55  แตในประเทศที่มีศาลปกครองและกฎหมายปกครองไดพัฒนามากแลว  ปญหาเรื่องการ
กระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองไปกระทบสิทธิสิทธิหรือหนาที่ของประชาชนผูรับคําสั่งทางปก
ครองจะจัดอยูในนิยามของนิติกรรมทางปกครอง  ซึ่งจะเปนองคประกอบขอหนึ่งของนิติกรรมทาง
ปกครองที่วาการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองมีผลโดยตรงไปกอ  เปลี่ยนแปลง  หรือ
ระงับซึ่งสิทธิหรือหนาที่ของผูรับคําสั่งหรือผูที่ตองปฏิบัติการหรือถูกกระทบกระเทือนจากมาตรการ
ใดๆ  ที่เจาหนาที่ฝายปกครองจะใชหรือไดใชไปแลว  การกระทําของเจาหนาที่ที่ครบองคประกอบ
เปนนิติกรรมทางปกครอง  จะถูกฟองรองมายังศาลปกครองได  ประเทศไทยในอดีตยังไมมีหลัก 

                                                 

55กมลชัย  รัตนสกาววงศ,  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน,   (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม,
2537),  หนา  244.
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กฎหมายหรือขอความคิดเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครองเชนวานั้น  ในทางปฏิบัติประเด็นเรื่องการ
โตแยงสิทธิหรือหนาที่ซึ่งเปนเงื่อนไขในการฟองคดีแพงจะถูกนํามาใชในการฟองคดีปกครองดวย  
แตเมื่อพิจารณาจุดเริ่มของความคิดทางกฎหมายที่แตกตางกันจะทําใหการวิเคราะหปญหา
กฎหมายแตกตางกันไปดวย 56

                                        ปจจุบันประเทศไทยไดมีการจัดตั้งศาลปกครองแลว  และใน
รัฐธรรมนูญฉบับนี้  มาตรา  56  วรรคสาม  ก็ไดบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลในการฟองรองหนวย
งานของรัฐใหปฏิบัติหนาที่ตามที่บัญญัติไวในกฎหมายเพื่อการคุมครองสิ่งแวดลอมไว  จึงขึ้นอยู
กับศาลปกครองที่จัดตั้งขึ้นวาจะตีความผูมีสิทธิฟองรองคดีปกครองที่เกี่ยวของกับส่ิงแวดลอม
กวางเพียงใด

                                        จากการสอบถามความคิดเห็นของกลุมประชากรตัวอยาง
เกี่ยวกับการใหประชาชนมีสิทธิฟองรองหนวยงานของรัฐ เพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายในการ
คุมครองสิ่งแวดลอมจากมลพิษโรงงานอุตสาหกรรมพบวาประชาชน  องคการพัฒนาเอกชน  และ
ผูประกอบการโรงงานอุตสาหกรรมสวนใหญเห็นดวยกับการใหประชาชนมีสิทธิดังกลาว  (ดูตาราง
ที่  9)

ตารางที่  9   การมีสิทธิฟองรองหนวยงานของรัฐเพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายในการคุมครอง
สิ่งแวดลอมจากมลพิษโรงงานอุตสาหกรรม

ตารางที่  9.1   การมีสิทธิฟองรองหนวยงานของรัฐเพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย
ในการคุมครองสิ่งแวดลอมจากมลพิษโรงงานอุตสาหกรรม  (กรณีไมตองจัดทํา  EIA)

ความคิดเห็น ประชาชน  (%) องคการพัฒนาเอกชน  (%) โรงงานอุตสาหกรรม  (%)
เห็นดวย 95 97 95
ไมเห็นดวย 2 3 5
ไมตอบ 3 - -
รวม 100 100 100

                                                 

56เรื่องเดียวกัน,  หนา  253.
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ตารางที่  9.1   การมีสิทธิฟองรองหนวยงานของรัฐเพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย
ในการคุมครองสิ่งแวดลอมจากมลพิษโรงงานอุตสาหกรรม  (กรณีตองจัดทํา  EIA)

ความคิดเห็น ประชาชน  (%) องคการพัฒนาเอกชน  (%) โรงงานอุตสาหกรรม  (%)
เห็นดวย 94 97 85
ไมเห็นดวย 6 3 10
ไมตอบ - - 5
รวม 100 100 100

                                        ผูเขียนเห็นวา   การใหประชาชนสามารถใชสิทธิฟองรองหนวย
งานของรัฐใหปฏิบัติหนาที่ตามที่บัญญัติไวไนกฎหมายเพื่อการคุมครองสิ่งแวดลอมได   จะเปนการ
ชวยตรวจสอบการทํางานของภาครัฐในการปฏิบัติหนาที่เพื่อการคุมครองส่ิงแวดลอมจากมลพิษ
โรงงานอุตสาหกรรม

                           โดยสรุปแลว   จะเห็นวากฎหมายที่มีอยูในปจจุบันยังไมไดให
การรับรองสิทธิของประชาชนในฐานะผูเสียหายโดยออม   ที่จะสามารถใชสิทธิในการฟองรองคดี
ได  ทั้งในทางแพง   ทางอาญา  และทางปกครอง   ในกรณีที่มีความเสียหายกับส่ิงแวดลอมอัน
เนื่องจากมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม   หากถือวาสิ่งแวดลอมนั้นเปนของทุกคนและทุกคนมี
หนาที่ตองชวยกันดูแลรักษาส่ิงแวดลอมแลว   การที่มีผูใดมาทําลายหรือกอใหเกิดความเสียหาย
ตอคุณภาพของสิ่งแวดลอมถือวาการกระทําดังกลาวกระทบตอสิทธิในสิ่งแวดลอมของทุกคน   
บุคคลจึงควรที่จะสามารถใชสิทธิปกปองรักษาสิ่งแวดลอมได

                           ซึ่งจากการสอบถามกลุมประชากรตัวอยางเกี่ยวกับการให
ประชาชนสามารถใชสิทธิในการฟองรองคดีไดทั้งในทางแพง   ทางอาญา   และทางปกครอง   ใน
กรณีที่มีความเสียหายแกสิ่งแวดลอม   อันเนื่องจากมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมพบวา     ทั้ง
ประชาชน     องคการพัฒนาเอกชน     และผูประกอบการโรงงานอุตสาหกรรมสวนใหญเห็นดวย
กับแนวคิดดังกลาว   (ดูตารางที่  7  8  และ  9)   โดยมีเหตุผลวา   เนื่องจากสิ่งแวดลอมนั้นเปน
ของทุกคน   เมื่อมีผูใดกอใหเกิดความเสียหายตอส่ิงแวดลอมบุคคลจึงควรจะมีสทิธิปกปองสิ่งแวด
ลอมไมใหถูกทําลายได   และการใหประชาชนสามารถใชสิทธิดังกลาวไดเปนการชวยเฝาคอยระวัง   
ดูแลรักษาสิ่งแวดลอมไดอีกทาง   และเพิ่มประสิทธิภาพในการดูแลรักษาสิ่งแวดลอมจากมลพิษ
โรงงานอุตสาหกรรม   ซึ่งผูเขียนก็เห็นดวยกับแนวคิดดังกลาว   แตเห็นวาการใหการรับรองสิทธิดัง 
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กลาวแกประชาชนจะตองระวังการใชสิทธิดังกลาวในการกลั่นแกลงกันหรือแสวงหาประโยชนที่มิ
ชอบ   หากจะมีการใหการรับรองสิทธิดังกลาวจริง   ก็ควรตองมีการสรางกลไกเพื่อปองกันมิใหมี
การใชสิทธิดังกลาวไปในทางที่มิชอบดวย

3.3   รูปแบบและโครงสรางองคกรการมีสวนรวมของประชาชน

                        ปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมที่เกิดขึ้นนอกจากจะสงผลกระทบตอส่ิงแวด
ลอมแลว   ยังสงผลกระทบตอคุณภาพชีวิตของประชาชนอีกดวย    การรวมตัวของประชาชนขึ้น
เปนองคกรอยางมีระเบียบและเปนระบบเพื่อแสวงหาแนวทางการแกไขปญหาจากการระดมความ
คิดของผูคนในองคกร   และรวมกันจัดการกับปญหาอยางตอเนื่อง   จะทําใหสามารถจัดการกับ
ปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมได

ในรัฐธรรมนูญมาตรา  56  วรรคสองไดบัญญัติถึงองคการอิสระซึ่งประกอบดวยผู
แทนองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอม   และผูแทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการศึกษาดานสิ่งแวดลอม    
ทําหนาที่ใหความเห็นประกอบการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบอยางรุน
แรงตอส่ิงแวดลอม   โครงสรางขององคการอิสระตามรัฐธรรมนูญอยางนอยจะตองประกอบไปดวย   
ผูแทนองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอม   และผูแทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการศึกษาดานสิ่งแวด
ลอม   จึงอาจมีองคประกอบจากฝายอื่น ๆ ในสังคมได   เชน   อาจมีผูแทนจากภาคประชาชนเปน
องคประกอบหนึ่งในองคการอิสระตามรัฐธรรมนูญ   องคการอิสระตามรัฐธรรมนูญนี้ถือเปนรูป
แบบหนึ่งขององคการการมีสวนรวมของประชาชน   แตเปนรูปแบบขององคกรในระดับสวนกลาง
หรือระดับชาติในการจัดการสิ่งแวดลอม

ในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม  พ.ศ. 2535  ไดบัญญัติ
รับรองสิทธิและหนาที่ขององคการพัฒนาเอกชนหากไดมีการจดทะเบียนเปนองคการเอกชนดาน
การคุมครองสิ่งแวดลอมกับกระทรวงวิทยาศาสตร  เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอมไวในมาตรา  7  และ
มาตรา  8    โดยมาตรา  7  บัญญัติวา  “เพื่อเปนการสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการ
สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม   ใหองคกรเอกชนซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย
ไทย  หรือกฎหมายตางประเทศที่มีกิจกรรมเกี่ยวของโดยตรงกับการคุมครองสิ่งแวดลอม  หรือ
อนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ  และมิไดมีวัตถุประสงคในทางการเมือง   หรือมุงคาหากําไรจากการ
ประกอบกิจกรรมดังกลาว   มีสิทธิขอจดทะเบียนเปนองคกรเอกชนดานการคุมครองสิ่งแวดลอม
และอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติตอกระทรวงวิทยาศาสตร  เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม   ตามหลัก 



130

เกณฑ  วิธีการและเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง”  จะเห็นวาการที่ประชาชนจะมีสวนรวมไดจะ
ตองอยูในรูปขององคการเอกชนที่มีฐานะเปนนิติบุคคลเทานั้น   ซึ่งการจดทะเบียนไดกําหนดให
ดําเนินการตามที่ประกาศไวในกฎกระทรวงฉบับที่  5  (พ.ศ. 2536)   ลงวันที่  31  มีนาคม  พ.ศ. 
2536 57   โดยองคการเอกชนที่ไดจดทะเบียนเรียบรอยแลวมีหนาที่ตองเสนอรายงานเกี่ยวกับกิจ
กรรมดานการคุมครองสิ่งแวดลอม   หรือการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติตออธิบดีกรมสงเสริมคุณ
ภาพสิ่งแวดลอมอยางนอยปละ  1  คร้ัง

องคการเอกชนที่ไดรับการรับรองตามพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดลอม  พ.ศ. 2535   มาตรา  7  ไดมีการระบุถึงสิทธิในมาตรา  8  วา  “อาจไดรับการชวย
เหลือหรือไดรับการสนับสนนุจากทางราชการในเรื่องดังตอไปนี้

(1) การจัดใหมีอาสาสมัครเพื่อชวยเหลือการปฏิบัติงานของเจาพนักงานตาม
พระราชบัญญัตินี้หรือตามกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของกับการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม

(2) การประชาสัมพันธ  เผยแพร  ขอมูลหรือขาวสาร   เพื่อสรางจิตสํานึกของ
สาธารณชนที่ถูกตองเกี่ยวกับการคุมครองสิ่งแวดลอมและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ

            (3)   การชวยเหลือประชาชนในพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่ง   ริเร่ิมโครงการ  หรือกิจกรรม
เพื่อคุมครองสิ่งแวดลอมและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติในพื้นที่นั้น

            (4)   การศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการคุมครองสิ่งแวดลอม   และอนุรักษทรัพยากร
ธรรมชาติ  และเสนอแนะความคิดเห็นตอรัฐบาลหรือสวนราชการที่เกี่ยวของ

            (5)   การใหความชวยเหลือทางกฎหมายแกประชาชนผูไดรับอันตรายหรือความ
เสียหายจากภาวะมลพิษอันเกิดจากการรั่วไหลหรือแพรกระจายของมลพิษ   รวมทั้งเปนผูแทนใน
คดีที่มีการฟองรองตอศาล   เพื่อเรียกรองคาสินไหมทดแทนหรือคาเสียหายใหแกผูที่ไดรับอันตราย
หรือความเสียหายนั้นดวย

ในกรณีที่องคการเอกชนที่ไดจดทะเบียนประสบปญหาหรืออุปสรรคในการดําเนนิ
กิจการตามวรรคหนึ่งและรองขอใหคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติชวยเหลือใหนายกรัฐมนตรี  
โดยคําแนะนําของคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติมีอํานาจสั่งใหความชวยเหลือตามความ 

                                                 

57“กฎกระทรวงฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2536)  ออกตามความในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่ง
แวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535  ลงวันที่  31  มีนาคม  พ.ศ. 2536,”  ราชกิจจานุเบกษา  110  ตอนที่ 66  (20
พฤษภาคม  2536) : 1 - 2.
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เหมาะสมหรือส่ังใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวของดําเนินการชวยเหลือหรืออํานวยความ
สะดวกตอไป

คณะกรรมการกองทุนโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ
อาจพิจารณาจัดสรรเงินทุนอุดหนุน   หรือเงินกูใหแกองคกรเอกชนที่ไดจดทะเบียนแลว   เพื่อ
สนับสนุนกิจกรรมอยางใดอยางหนึ่งไดตามที่เห็นสมควร

องคกรเอกชนที่ไดจดทะเบียนแลวอาจเสนอชื่อผูแทนภาคเอกชน    เพื่อใหคณะ
รัฐมนตรีพิจารณาแตงตั้งเปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติได                
ในกรณีที่องคกรเอกชนใดที่ไดจดทะเบียนแลวดําเนินการโดยกอความวุนวายหรือขัดตอความสงบ
เรียบรอยหรือไมเหมาะสม   ใหรัฐมนตรีมีอํานาจสั่งเพิกถอนการจดทะเบียนขององคกรเอกชนนั้น
ได”

แตอยางไรก็ตาม   องคการเอกชนดังกลาวอาจไมถือวาเปนตัวแทนหรือถือวา
กระทําการแทนประชาชน   เพราะการดําเนินการขององคการเอกชนที่ผานมาตางมีวัตถุประสงค
ของการดําเนินการที่ไมเหมือนกัน   โดยเฉพาะกลุมคนที่รวมกันจัดตั้งองคการเอกชนตางมีแนว
ความคิดและเปาหมายของการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมที่แตกตางกัน   รวมทั้งไมมี
อะไรยืนยันอยางแนชัดวาประชาชนที่ตองการมีสวนรวมในการสงเสริมและอนุรักษส่ิงแวดลอมได
มอบหมายใหมาทําการแทน   แตจากสภาพการณที่ผานมาจะเห็นไดอยางชดัเจนวา   องคการเอก
ชนที่เขามามีบทบาทในการสงเสริมและอนุรักษคุณภาพสิ่งแวดลอมจะพยายามเปนปากเปนเสียง
แทนประชาชนเสียมากกวา

แตองคกรการมีสวนรวมของประชาชนในที่นี้มีที่มาจากประชาชน  โดยเปนองคกร
ที่เกิดขึ้นจากการรวมตัวกันของประชาชนในชุมชน  หรือทองถิ่นที่เรียกวาองคกรประชาชน  
(People  Organization  :  PO)  เพื่อจัดการจัดการกับปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม  ตัว
อยางองคกรประชาชนดังกลาว  เชน  คณะกรรมการชาวบานเพื่อพิทักษลุมน้ําพอง  ซึ่งเกิดจากการ
รวมตัวกันของชาวบานในเขตลุมน้ําพอง  ประกอบดวยคณะกรรมการ  27  คน  คณะกรรมการชาว
บานเพื่อพิทักษลุมน้ําพองนี้เกิดขึ้นจากการประชุมสัมมนาครั้งใหญเร่ือง  “น้ําพองเนา  ใครทํา?  
ใครเดือนรอน?”  ซึ่งมหาวิทยาลัยขอนแกนเปนผูจัดเมื่อวันที่  24  กรกฎาคม  2536 เปาหมายหลัก
ของคณะกรรมการชุดนี้คือ  เพื่อระดมชาวบานลุมน้ําพองใหตื่นตัวและตระหนักถึงปญหาน้ําพอง
เนาเสีย  เพื่อที่จะไดชวยกันแกไขและเพื่ออนรัุกษลําน้ําพองมิใหเกิดการเนาเสียอีกตอไป
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กิจกรรมหลัก ๆ ของคณะกรรมการชาวบานฯ ในปแรกคือ  คอยระวังเรื่องน้ําพอง
เนาเสียและมลภาวะที่เปนพิษซึ่งเกิดขึ้น  แลวแจงใหเจาหนาที่บานเมืองผูเกี่ยวของทราบเพื่อ
ดําเนินการแกไขปญหา  ขณะเดียวกันก็แจงขาวตอส่ือมวลชน  ตลอดจนสื่อสารใหประชาชนไดรับ
ทราบ  เพื่อแตละฝายจะไดผลักดันใหมีการแกไข   พรอมกันนั้นก็มีการเรียกรองเจาหนาที่เอาใจใส
ดูแลสอดสองใหทางโรงงานปฏิบัติตามกฎหมายสิ่งแวดลอม      นอกจากนั้นก็มีการยื่นประทวงตอ
ทางโรงงานอุตสาหกรรมเมื่อมีการกอใหเกิดมลพิษไมวาทางน้ําหรือทางอากาศ  รวมทั้งการเรียก
รองคาชดเชยความเสียหายซึ่งสารพิษโรงงานกอใหเกิดขึ้นตอประชาชน 58

องคกรประชาชนนี้เปนกลไกสําคัญในการจัดการกับปญหามลพิษจากโรงงาน
อุตสาหกรรมรวมทั้งปญหาสิ่งแวดลอมอ่ืน ๆ  เพราะเปนการรวมตัวกันของประชาชนในทองถิ่นที่ได
รับผลกระทบเพื่อการแกไขปญหา  แตองคกรประชาชนดังกลาวมีปญหาในการดําเนินงานคือ  การ
ไมไดรับการยอมรับจากภาครัฐในการทํางาน  การไมมีงบประมาณสนับสนุน  รวมทั้งปญหาความ
สัมพันธระหวางประชาชนกับภาครัฐและโรงงานอุตสาหกรรมที่เปนไปในลักษณะที่ขัดแยงกัน 59

ผูเขียนเห็นวาการจัดการกับปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม  จะตองเกิด
จากทุกฝายที่เกี่ยวของทั้งภาครัฐ  ประชาชน  องคการเอกชน  นักวิชาการ  และโรงงานอุตสาห
กรรมรวมมือกัน  โดยอาจจัดตั้งเปนองคกรที่มีตัวแทนจากทุกฝายเขารวมกัน  เพื่อทําหนาที่ในการ
ติดตามตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม   และรวมมือกันปองกันและแกไขปญหามลพิษ
จากโรงงานอุตสาหกรรม

จากการสอบถามกลุมประชากรตัวอยางถึงการจัดตั้งองคกรการมีสวนรวมของ
ประชาชนดังกลาวขึ้นในทองถิ่นพบวาทั้งประชาชน   องคการพัฒนาเอกชน     และโรงงานอุตสาห
กรรมเกือบทั้งหมดเห็นดวยกับการจัดตั้งองคกรดังกลาว   (ดูตารางที่ 10)

                                                 

58คณะกรรมการรณณรงคฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม    คณะกรรมการความรวมมือภาค
รัฐและเอกชนเพื่อการฟนฟูลําน้ําพอง กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและส่ิงแวดลอม, ลําน้ําพองของเรา, (ม.
ป.ท., ม.ป.ป.), หนา  22.

59เรื่องเดียวกัน,  หนา  28-29.
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ตารางที่  10   การจัดตั้งองคกรการมีสวนรวมของประชาชน

คําตอบ ประชาชน  (%) องคการพัฒนาเอกชน (%) โรงงานอุตสาหกรรม  (%)
เห็นดวย 97 100 95
ไมเห็นดวย 3 - 5
ไมตอบ - - -
รวม 100 100 100

                         และสวนใหญตองการใหโครงสรางขององคกรการมีสวนรวมของ
ประชาชนดังกลาวประกอบไปดวยตัวแทนจากหลายฝายที่เกี่ยวของ   ทั้งตัวแทนจากหนวยราชการ
ที่เกี่ยวของ  เชน   เจาหนาที่จากกรมโรงงาน  นายอําเภอ  หรือเจาหนาที่องคการบริหารสวนตําบล    
ตัวแทนจากประชาชนในทองถิ่น  เชน  ผูนําชุมชน  ตัวแทนจากองคการพัฒนาเอกชนดานสิ่งแวด
ลอม  ตัวแทนจากสถาบันการศึกษาในทองถิ่น เชน  ครู  อาจารย รวมทั้งตัวแทนจากโรงงานอุต
สาหกรรม     (ดูตารางที่ 11)
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ตารางที่  11   โครงสรางขององคกรการมีสวนรวมของประชาชน

ความตองการของกลุมประชากรตัวอยางโครงสรางองคกรการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการตรวจสอบมลพิษ
จากโรงงานอุตสาหกรรม ประชาชน

(%)
องคการพัฒนาเอกชน

(%)
โรงงานอุตสาหกรรม

(%)
1.    ตัวแทนหนวยงานราชการที่เกี่ยว
ของ  เชน  เจาหนาที่กรมโรงงาน,  
เจาหนาที่ อบต.
2.    ตัวแทนจากประชาชนในทองถิ่น  
เชน  ผูนําชุมชน
3.    ตัวแทนจากองคการพัฒนา
เอกชนดานสิ่งแวดลอม
4.    ตัวแทนจากสถาบันการศึกษาใน
ทองถิ่น  เชน  ครู  อาจารย
5.    ตัวแทนจากโรงงานอุตสาหกรรม
6.    อ่ืน ๆ

84

61

64

53

60
10

93.9

84.8

69.7

75.8

78.8
36.4

100

65

95

85

90
25

องคกรการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม
ที่จะจัดตั้งขึ้นนี้   จึงมีลักษณะเปนองคกรประชาชน   ซึ่งหมายถึง   การรวมตัวของประชาชนทุกหมู
เหลาทุกกลุมอาชีพ   ที่จะเขามารวมกันชวยแกปญหา   ซึ่งศาสตราจารยนายแพทยประเวศ  วะสี  
เรียกกลุมคนที่อิงในทางกลุมอาชีพ  5  สวนเขาดวยกันวา   “เบญจภาคี”   ซึ่งประกอบดวย   ภาค
รัฐ  (ขาราชการ)   ภาควิชาการ (นักวิชาการ)  องคการพัฒนาเอกชน  (ภาค NGO)   ภาคธรุกิจ  
(นักธุรกิจเอกชน)   และชุมชนหรือประชาชน   การรวมตัวของกลุมคนในลักษณะองคกรประชาชน
จึงไมไดมีความหมายโดดเดี่ยววาเปนการรวมตัวของชาวบานที่มีองคการพัฒนาเอกชน  และนัก
วิชาการสนับสนุนอยูเบื้องหลัง   แตเปนการรวมตัวเพื่อพัฒนาสังคม   โดยมีหนวยงานทางสังคมที่
สําคัญอีก  2  สวนคือ   ฝายรัฐ   และเอกชนภาคธุรกิจเขามาเกี่ยวของดวยโดยตรง   ซึ่งการแกไข
ปญหาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมที่ผานมามักเปนความรวมมือของชุมชนในลักษณะ   
“ไตรภาคี”  คือมีชาวบาน  องคการพัฒนาเอกชน  และนักวิชาการรวมมือกันเทานั้น   สวนฝายรัฐ
มักอยูตรงขามหรือใหการสนับสนุนตามภาระหนาที่   ซึ่งบางครั้งกระทําไปโดยไมเขาใจถึงบริบท   
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(context)  และรากเหงาของปญหา   สวนภาคเอกชนจะอยูหางมากที่สุด   ทั้ง ๆ  ที่ทุกฝายตางก็
ตองอาศัยสิ่งแวดลอมเพื่อการดําเนินชีวิตรวมกันทั้งสิ้น 60   ความสําเร็จของการจัดการสิ่งแวดลอม
จะเกิดขึ้นไดจากความรวมมือของ  5  ฝาย   หากเมื่อใดเกิดความรวมมือของ  5  ฝาย   ความ
สําเร็จก็จะเกิดขึ้นโดยรวดเร็ว   เพราะแตละฝายตางมีจุดแข็งจุดออนดวยกันทั้งสิ้น   และยากที่จะ
ดําเนินไปฝายใดฝายเดียวได 61

โครงสรางขององคกรการมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบมลพิษจาก
โรงงานอุตสาหกรรมในทองถิ่นที่จะจัดตั้งขึ้นจึงประกอบดวยตัวแทนจาก  5  ฝายที่เกี่ยวของในการ
จัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมคือ   ตัวแทนจากหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของ  (ภาครัฐ)  ตัว
แทนจากประชาชน   (ภาคประชาชน)  ตัวแทนจากองคการพัฒนาเอกชน  (ภาค NGO)  ตัวแทน
จากสถาบันการศึกษา  (ภาควิชาการ)   และตัวแทนจากโรงงานอุตสาหกรรม  (ภาคธุรกิจ)  ใน
ลักษณะขององคกรเบญจภาคีทําหนาที่ในการเฝาระวังและตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาห
กรรม    ซึ่งการที่โครงสรางขององคกรประกอบดวยตัวแทนจากหลาย ๆ ฝายที่เกี่ยวของ   ก็เพื่อให
ทุกฝายรับทราบปญหาที่เกิดขึ้น    และแสวงหาแนวทางในการแกไขปญหารวมกันทั้งนี้เนื่องจาก
การจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมไดอยางมีประสิทธิภาพ   จะตองเกิดจากความรวมมือ
ของทุกฝายที่เกี่ยวของ

                                                 

60ประสาน  ตังสิกบุตร  และคณะ,  “การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมภาคเหนือ,”
ส่ิงแวดลอม’ 36  ประชาชนตองมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม  เอกสารประกอบการสัมมนา   การอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมของประเทศไทย  ครั้งที่  4  ณ  ศูนยประชุมแหงชาติสิริกิติ์  กรุงเทพมหานคร,  
18 – 19  ธันวาคม  2536,  หนา  65.

61 ประเวศ  วะสี,  “ความสําเร็จในการแกไขปญหาสิ่งแวดลอม  ปจจัยสําคัญอยูที่องคกรชาวบานและ
มหาชน,”  ใน  สถานการณส่ิงแวดลอมไทย  2537.  พิทยา  วองกุล,  บรรณาธิการ  (กรุงเทพมหานคร : อมรินทร
พริ้นติ้ง  แอนด พับลิชชิ่ง),  หนา 3.



บทที่  4

เปรียบเทียบการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงาน
ในประเทศสหรัฐอเมริกากับประเทศไทย

ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่มีความเจริญกาวหนาทางดานเทคโนโลยีและ
อุตสาหกรรมจนไดรับการยกยองจากนานาประเทศทั่วโลกวาเปนประเทศมหาอํานาจของโลก   
แตปญหามลพิษที่เกิดจากการพัฒนาอุตสาหกรรมกลับไมไดรายแรงดังเชนประเทศที่เนนหนักเรื่อง
อุตสาหกรรม   เนื่องจากสหรัฐอเมริกาไดใหความสนใจตอปญหาสิ่งแวดลอมเปนอยางมาก   มีการ
บัญญัติกฎหมายสิ่งแวดลอมเพ่ือใชเปนมาตรการปองกันและแกไขปญหาเสียแตเร่ิมแรกกอนที่จะ
เกิดปญหารายแรง   มุงเนนการปองกันและวางแผนการควบคุมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม   
หากเกิดปญหาขึ้นก็จะไมถึงขั้นรายแรงและสามารถแกไขไดไมยาก   ทําใหปญหาสิ่งแวดลอมโดย
ทั่วไปหรือปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมไดรับการดูแลจากภาครัฐมิใหเกิดกรณีรายแรงได 
งาย   เพราะกฎหมายไดกําหนดวิธีการและมาตรการไวเปนการปองกันและแกไขลวงหนาแลว 1

นอกจากนี้   ประเทศสหรัฐอเมริกายังไดใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชนในการจัด
การสิ่งแวดลอม    เพราะถือวาประชาชนทุกคนเปนเจาของรวมกันในทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ง
แวดลอม  และกฎหมายที่เกี่ยวของกับส่ิงแวดลอมของสหรัฐอเมริกาก็ไดบัญญัติรับรองสิทธิที่จะให
ประชาชนมีสวนรวมไวอยางชัดเจน   เปดโอกาสใหประชาชนทุกคนไดมีสวนรวมในการจัดการมล
พิษจากโรงงานอุตสาหกรรม   สหรัฐอเมริกาจึงเปนประเทศที่ผูเขียนเลือกมาเพื่อทําการศึกษาถึง
แนวทางในการพัฒนากฎหมาย      เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุต
สาหกรรมในประเทศไทย

                                                 

1Thomas  J.  Schoenbaum,  Environmental  Policy  Law,  (New  York  :  The  Foundation
Press,  1982), pp. 1 – 4,  อางถึงใน   จรณชัย  ศัลยพงษ,  “รูปแบบกฎหมายสภาวะแวดลอมของประเทศไทย,”
(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2528),  หนา
61 – 62.
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4.1 การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมใน
ประเทศสหรัฐอเมริกา

ประเทศสหรัฐอเมริกาจัดการปกครองในรูปของสหพันธรัฐ  (Federalism)      โดย
มีการปกครองเปนสองระดับ  คือ  สหรัฐ (Federal) กับมลรัฐ  (State)  การปกครองในรูปสหพันธ
รัฐของประเทศสหรัฐอเมริกาจะมอบอํานาจในการตัดสินใจในการบริหารประเทศใหแกรัฐบาล
กลาง   และรัฐบาลของมลรัฐ    โดยที่แตละระดับจะมีสวนในการใชอํานาจทั้งบริหาร   นิติบัญญัติ   
และตุลาการเปนอิสระจากกันบางสวน   โดยรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาไดกําหนดมอบอํานาจ
การปกครองในแตละระดบัวามีกิจการใดบางที่สหรัฐหรือมลรัฐจะดําเนินการได   และกิจการใด
บางที่ไมอาจดําเนินการได   กลาวคือ   การดําเนินกิจการนั้น ๆ เปนอํานาจของการปกครองใน
ระดับสหรัฐหรือมลรัฐ

แตสําหรับปญหาสิ่งแวดลอมนั้นถือวาเปนปญหาสําคัญระดับชาติที่จําเปนตอง
อาศัยความรวมมือและประสานงานทั้งระดับสหรัฐและมลรัฐ   จึงจะเกิดประสิทธิภาพและไดผล
ตามความมุงหมาย    บทบาทในการตรากฎหมายสิ่งแวดลอมข้ึนใชบังคับในประเทศสหรัฐอเมริกา
จึงเปนทั้งบทบาทของสหรัฐ  (Federal)  และมลรัฐ  (State)   กลาวคือ   กฎหมายสิ่งแวดลอมของ
สหรัฐประกอบดวยกฎหมายสองระดับคือ     กฎหมายสิ่งแวดลอมในระดับสหรัฐ     และกฎหมาย
สิ่งแวดลอมในระดับมลรัฐ    ซึ่งในวิทยานิพนธฉบับนี้ผูเขียนมุงศึกษากฎหมายในระดับสหรัฐที่
เกี่ยวของกับการใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม    เนื่องจาก
กฎหมายในระดับสหรัฐจะเปนการวางนโยบายรวมของประเทศ   ตลอดจนโครงสรางและวิธีการ
ดําเนินงานในสวนที่เกี่ยวของกับปญหาสิ่งแวดลอม ซึ่งกฎหมายในระดับมลรัฐจะตองสอดคลอง
กับกฎหมายในระดับสหรัฐ  เพราะถือวาเปนนโยบายของชาติ  นอกจากนั้น  การที่แตละมลรัฐมี
อิสระทางนิติบัญญัติที่จะสามารถออกกฎหมายขึ้นใชบังคับภายในรัฐของตน โดยอาจจะเครงครัด
เขมงวดกวากฎหมายของสหรัฐเพียงใดก็ไดขึ้นอยูกับขอเท็จจริงในแตละรัฐ 2    ทําใหกฎหมายของ
แตละมลรัฐมีความแตกตางกันไป     จึงไดเลือกศึกษาแตเฉพาะกฎหมายในระดับสหรัฐ

                                                 

2เรื่องเดียวกัน,  หนา  64.
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4.1.1   การรับรูขอมูลขาวสาร

                        ประเทศสหรัฐอเมริกาใหความสําคัญกับการใหประชาชนเขาถึงขอมูลขาวสารของ
ราชการ  จึงไดมีการบัญญัติถึงสิทธิของประชาชนที่จะขอตรวจเอกสารขึ้นเปนครั้งแรกในมาตรา  3  
ของ  Administrative  Procedure  Act, 1956  ซึ่งกําหนดใหบรรดากระทรวง  ทบวง  กรมตาง ๆ 
ตองพิมพกฎขอบังคับและเอกสารการทํางาน  การบริหาร  เพื่อเผยแพร  โดยจะตองมีการจัดให
ประชาชนทั่วไปสามารถตรวจคนบรรดาความเห็นของทางราชการและคําสั่งตาง ๆ ไดดวย   แต
เอกสารราชการอาจไมเปดเผยก็ได  ถาเปนความลับอันจะเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะหรือเปน
ความลับดวยเหตุผลใดเหตุผลหนึ่งที่สมควร   แตอํานาจในการไมยอมเปดเผยนี้ดูออกจะกวาง
ขวางมากเกินไปจนทําใหรูสึกวา   เปนกฎหมายเพื่อการไมยอมเปดเผยเอกสารมากกวาที่จะเปน
กฎหมายเพื่อการเปดเผยเอกสาร   นอกจากนั้น  บรรดากฎหมายรวมทั้งความเห็น  หรือคําสั่งของ
ราชการก็ใหเปดเผยไดเฉพาะแกบุคคลที่เกี่ยวของโดยตรงและโดยสมควรเทานั้น

เนื่องจากมาตรา  3  ของ  Administrative  Procedure  Act, 1956  มีขอบก
พรองดังกลาว  ตอมาในป  ค.ศ. 1966  จึงไดมีการตรา  The  Freedom  of  Information Act,
1966  ขึ้นมาเพื่อเปนการแกไขขอบกพรองขางตน   กลาวคือ

(1) ลดขอจํากัดเกี่ยวกับฐานะของบุคคลผูรองขอตรวจดูเอกสาร
(2) บรรดากระทรวง  ทบวง  กรม  มีภาระตองพิสูจนใหทราบถึงเหตุผลแหงการ

ไมยอมเปดเผย
(3) ผูรองขอตรวจดูเอกสารอาจรองขอตอศาลใหออกคําสั่งไดในกรณีที่มีการไม

ยอมเปดเผยโดยไมชอบดวยกฎหมาย

                        The  Freedom  of  Information Act,1966  ไดใหโอกาสแกประชาชนชาว
อเมริกันอยางแทจริงที่จะไดรับทราบถึงเอกสารของทางราชการ  โดยไดกําหนดหลักการไววา
เอกสารตาง ๆ จะตองเปดเผย  เวนแตจะเขาขอยกเวนดังตอไปนี้

(1) โดยความตองการของคําสั่งของฝายบริหาร  (executive  order)  ใหถือวา
ผลประโยชนของชาติในการปองกันประเทศหรือนโยบายตางประเทศเปนความลับ

(2) กฎและระเบียบปฏิบัติภายในของสวนราชการถือเปนความลับ
(3) ในกรณีที่มีกฎหมายกําหนดไวเปนการเฉพาะวาเปดเผยไมได
(4) ความลับของทางราชการ  ขาวลับทางพาณิชยและทางการเงิน
(5) ขาวสารติดตอกันภายใน
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(6) สิทธิสวนบุคคล
(7) บันทึกการสอบสวน
(8) ขาวสารเกี่ยวกับสถาบันทางการเงิน
(9) ขาวสารเกี่ยวกับการสํารวจ 3

กฎหมายฉบับดังกลาวนี้ไดจัดใหมีการเขารับรูและตรวจสอบขาวสารแกประชาชน
ถึง  3  วิธี  คือ

(1) การพิมพแพรหลาย
(2) การจัดระบบตรวจคนใหประชาชนทั่วไปเขาตรวจคนไดเอง
(3) การจัดใหเอกชนเขาตรวจคนไดเปนการเฉพาะราย

                        (1)   การพิมพแพรหลาย

                                ในกฎหมายฉบับนี้  ไดวางหลักใหพิมพคําสั่งหรือคําวินิจฉัยของสวนราชการ
บางประเภทใหแพรหลายเพื่อที่จะใหประชาชนไดทราบถึงพันธะทางกฎหมาย   และถือวา  “คําสั่ง
หรือกฎ”  ซึ่งมิไดมีการพิมพแพรหลายนั้น  ไมมีผลบังคับใชกับประชาชน  เวนเสียแตในกรณีที่
ประชาชนไดทราบขอความของ  “คําสั่งหรือกฎ”  นั้นตามความเปนจริง   การพิมพแพรหลายนี้สวน
ใหญจะพิมพปรากฏในราชกิจจานุเบกษา  หรือในบางกรณีจัดพิมพโดยสํานักพิมพของเอกชน

                                หลักที่วา  “กฎหรือคําสั่งของสวนราชการซึ่งกฎหมายบังคับใหพิมพแพร
หลายแลวมิไดดําเนินการจัดพิมพ  ก็จะไมมีผลบังคับแกคดี” นั้น  ใชบังคับเฉพาะกฎหรือคําสั่งที่กอ
ใหเกิดหนาที่แกประชาชนเทานั้น  เพราะกรณีสิทธินั้นประชาชนควรจะไดรับประโยชน  ไมวาตนจะ
ทราบหรือไมก็ตาม

                        (2)   การใหประชาชนทั่วไปไดตรวจคน

                                ขาวสารบางประเภทไมมีความสําคัญถึงระดับที่จะใหมีการพิมพแพรหลาย

                                                 

3โภคิน  พลกุล,  พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  พ.ศ. 2540 : หนทางสูราชการในระบบ
เปด,  หนา 18.
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แตถามีความสําคัญถึงระดับก็ใหประชาชนเขาตรวจคนไดทันทีในกฎหมาย Freedom  of  
Information Act,  1966  จึงไดมีบทบังคับใหประชาชนทั่วไปตรวจคนได  ทั้งนี้  เพื่อใหประชาชน
สามารถที่จะติดตอและเขาใจการปฏิบัติงานของสวนราชการ  โดยใหมีการจัดเก็บ  จัดทําดัชนี  
และมีสถานที่เพื่อใหประชาชนเขาไปตรวจดูหรือคนควาเองได   และอาจนําออกโดยขอสําเนาได
เสมอ

                                นอกจากนี้แลวประชาชนยังสามารถตรวจสอบหรือคนคําสั่ง  คําแถลง  
นโยบาย  คูมือการปฏิบัติงานของเจาหนาที่  และคําชี้แจงตาง ๆ ของเจาหนาที่  ฯลฯ  ซึ่งมิไดจัด
พิมพแพรหลายได  แตในกรณีจะขอตรวจคนคําสั่งนั้นจะตองเปนคําสั่งในการชี้ขาดขอพิพาทเทา
นั้น  อยางไรก็ตาม  แมจะมิใชการชี้ขาดฟองรองคดีหรือไม  จะเจรจาติดตอในขณะนั้นไดอยางไร   
เหลานี้ถือวาควรจัดใหมีการตรวจคนไดเปนการทั่วไป   เพราะมีผลชวยใหประชาชนสามารถติดตอ
กับสวนราชการไดอยางถูกตอง   และในกรณีที่จะขอตรวจคนคูมือหรือคําชี้แจงนั้น  ถาเปนคูมือ
หรือคําชี้แจงที่เกี่ยวกับการเงิน  การจัดยานพาหนะ  การบริหารงานบุคคล  และที่เกี่ยวกับทรัพยสิน
ของทางราชการเหลานี้แลว  ถือวาไมมีผลประโยชนเกี่ยวของกับประชาชน   จึงไมถือวาอยูใน
บังคับที่จะตองเปดเผย

                                สิ่งที่ประชาชนสามารถเขาตรวจคนไดตามกฎหมายนั้น   ถาหากสวนราช
การใดไมจัดใหมีการเขาตรวจคนไดเปนการทั่วไป  กฎหมายก็ยังมิใหหนวยงานราชการนั้นนํามา
อางอิงเปนแนวบรรทัดฐานซึ่งจะใชบังคับแกประชาชน  เวนแตสิ่งนั้นจะเปนที่รูกันโดยทั่วไปแก
ประชาชนแลวเทานั้น

                        (3)   การจัดใหเอกชนเขาตรวจคนไดเปนการเฉพาะราย

                                นอกจากบรรดาขาวสารที่กฎหมายบังคับใหตองเปดเผย  โดยวิธีการพิมพ
แพรหลายหรือโดยจัดใหประชาชนไดตรวจคนไดเปนการทั่วไปแลว   บรรดาขาวสารทั้งหมดจะตอง
เปดเผยโดยวิธีนี้   เวนแตจะเขาขอยกเวนใหไมตองเปดเผย

                                การเปดเผยเอกสารราชการโดยวิธีการเชนนี้  ประชาชนจะตองรองขอตอ
หนวยงานราชการ  โดยจะตองรวมลักษณะขาวสารที่ตองการโดยชัดแจงเพื่อใหหนวยงานนั้น ๆ 
เขาใจวาเปนขาวสารเรื่องอะไร  หนวยราชการจะตองสามารถคนใหได  แมวาจะไมไดในทันที  ก็จะ
สามารถหาไดในเวลาพอสมควร   ในการนี้  ประชาชนผูรองขอใหเปดเผยเอกสารราชการจะตอง
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เสียคาธรรมเนียมตามความเหมาะสม 4

                                โดยอาศัยกฎหมายฉบับนี้ประชาชนทุกคนจึงมีสิทธิที่จะขอขอมูลขาวสารที่
เกี่ยวของกับส่ิงแวดลอมได   ซึ่งนับไดวาเปนการรับรองสิทธิของประชาชนในการเขามามีสวนรวม
จัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมตั้งแตข้ันตอนการรับรูขอมูลขาวสารหากประชาชนเห็นวา
อาจกอใหเกิดมลพิษตอส่ิงแวดลอมและสงผลกระทบตอคุณภาพชีวิตและอนามัยของตน   เชน   
ขอมูลที่เกี่ยวกับมลพิษจากโรงงานหลอมทองแดง   หรือความเสี่ยงของการตั้งโรงงานไฟฟา
ปรมาณู  เปนตน   โดยเจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่จัดทํารายงานขอมูลขาวสารนี้ใหแกประชาชน   ถา
หากหนวยงานของรัฐปฏิเสธการใหขอมูลขาวสารตามคํารองขอแลว   ศาลจะเปนผูวินิจฉัยชี้ขาด
คําปฏิเสธของเจาหนาที่ของหนวยงานดังกลาววามีเหตุผลอันสมควรแกการที่จะไมยอมเปดเผยขอ
มูลตามเงื่อนไขของกฎหมายไดหรือไม

จะเห็นวาระบบกฎหมายของสหรัฐอเมริกานั้น  ในเรื่องการเปดเผยเอกสารให
ประชาชนไดรับรูนั้น  ฝายปกครองหรือสวนราชการไดรับรูถึงสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของ
ประชาชน  (Right  to  know)   และไดมีการพัฒนาการในเรื่องนี้มาเปนเวลานานแลว   ดังนั้น   
การเปดเผยเอกสารของสหรัฐอเมริกาภายใตกฎหมาย The  Freedom  of  Information  Act   จึง
เปนการใหโอกาสแกประชาชนชาวอเมริกันอยางแทจริงที่จะไดรับทราบถึงขอมูลขาวสารของราช
การ

                        4.1.2   การมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น

                        กอนป   1970   รัฐบาลกลางของสหรัฐไมไดใหความสําคัญกับความคิดเห็นของ
ประชาชนที่มีตอโครงการพัฒนาตาง ๆ    ไมไดมีการระบุวาในการศึกษาโครงการจะตองมีการ
ศึกษาถึงผลกระทบตอสิ่งแวดลอม   และขอมูลที่ศึกษานั้นจะตองมีการเปดเผยตอสาธารณชน   
หรือตองใหมีการประมวลความคิดเห็นของประชาชนในเรื่องดังกลาว

                                                 

4เรื่องเดียวกัน,  หนา  16-18.
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                        ตอมาเมื่อมีการประกาศใชรัฐบัญญัตินโยบายสิ่งแวดลอมแหงชาติ   (The  
National  Environmental  Policy  Act  1969  :  NEPA)   กฎหมายดังกลาวไดกําหนดกระบวน
การจัดทํารายงานผลกระทบตอส่ิงแวดลอม (Environmental  Impact  Statement : EIS) และการ
รับฟงความคิดเห็นจากประชาชนตอรายงานดังกลาว   ซึ่งถือวาเปนเครื่องมือสําคัญของประชาชน
ในการปกปองชุมชนและทรัพยากรธรรมชาติจากการดําเนินโครงการที่มีผลกระทบในดานตาง ๆ

                        รัฐบัญญัตินโยบายสิ่งแวดลอมแหงชาติ   (The  National  Environmental  
Policy  Act  1969  :  NEPA)   เปนกฎหมายสิ่งแวดลอมในระดับสหรัฐที่มีความสําคัญมากฉบับ
หนึ่ง   โดยกฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดนโยบายและเปาหมายทางดานสิ่งแวดลอมของประเทศ  เพื่อ
จุดมุงหมายใหพลเมืองของสหรัฐไดอยูในสิ่งแวดลอมที่ดี   โดยถือเปนนโยบายที่รัฐจะตองบํารุง
รักษาปองกันและขจัดการทําลายสิ่งแวดลอม  NEPA  มีความแตกตางจากกฎหมายสิ่งแวดลอม
ฉบับอ่ืน ๆ   เชน   The  Clean  Air  Act,  The  Clean  Water  Act   หรือ  The  Resource  
Conservation  and  Recovery  Act    เพราะมิใชเปนกฎหมายที่กําหนดใหมีกฎเกณฑขอบังคับ
ในการควบคุมมลพิษผูใดผูหนึ่งโดยตรง   แต  NEPA  เปนกฎหมายเกี่ยวของกับขอมูลขาวสาร   
การตระเตรียมรายงานเกี่ยวกับผลกระทบสิ่งแวดลอม   และทางเลือกในการปฏิบัต ิ  เพื่อใหผูมี
อํานาจตัดสินใจและสาธารณะชนพิจารณาในการตัดสินใจขั้นสุดทาย 5  โดยในมาตรา  102 (2) 
(c)  ของ  NEPA  กําหนดใหการเสนอรางกฎหมาย  หรือโครงการที่มีความสําคัญของรัฐบาลกลาง  
(Major  Federal  Action) ซึ่งอาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมของมนุษยจะตองมีการจัด
ทํารายงานผลกระทบสิ่งแวดลอม (Environmental  Impact  Statement : EIS) 6

                        สําหรับโครงการที่อยูในขายจะตองมีการจัดเตรียมรายงาน  EIS  นั้นตองถือเกณฑ
ขอความใน  NEPA  ที่วา   “Major  Federal  Action  Significantly  effecting  the  quality  of  
the  humanity  environment”  ซึ่งประกอบดวยหลักเกณฑที่สําคัญ  3  ประการคือ  1.  Major  2.  
Significant  3.  Federal  Action

                                                 

5Jeffrey  M.  Gaba,  Environmental  Law    ( St.  Paul,  Minn :  West  Publishing,  1994),
p.  51.

6Ibid.,  p. 54.
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                      คําวา  “Major”  หมายถึงโครงการใหญที่มีความสําคัญ  โดยจะตองมีการวางแผน
งานใชระยะเวลานาน  ใชทรัพยากร  และมีการใชจายเกิดขึ้นจากโครงการ  สวน  “significant”  
นั้นเปนการระบุเจาะจงถึงขนาดของผลกระทบตอส่ิงแวดลอมที่เกิดขึ้นวา  ตองถึงขนาดของความ
เสียหายมากเกินไปกวาการใชหรือการดําเนินการตามปกติหรือที่เคยปฏิบัติกันมา  ดังนั้นหากโครง
การนั้นกระทบกระเทือนตอส่ิงแวดลอมแตไมรุนแรงถึงขนาดแลวก็ไมจําเปนตองทํารายงาน  EIS  
และเนื่องจาก  NEPA  เปนกฎหมายในระดับสหรัฐ  โครงการจึงถูกระบุเฉพาะที่เปน  “Federal  
Action”  คือสหรัฐตองเกี่ยวของดวย 7  ซึ่งจากการตีความของศาลวา  “Federal  Action”  มี
ขอบเขตเพียงใด  ในคดี  เชน Winnebago  Tribe  of  Nebraska  V. Ray,  621 F. 2d  269  (8th  
Cir. 1980)  คดี  Kleppe  V.  Sierra  Club, 427 U.S. 390,  96  S.Ct. 2718,  49 L.Ed. 2d   567 
(1976)  และในคดี  Defenders  of  Wildlife  V.  Andrus,  627  F. 2d   1238  (D.C.Cir. 1980) 
จากบรรทัดฐานในคดีตาง ๆ เหลานี้อาจกลาวโดยสรุปไดวา  “โครงการสําคัญของรัฐบาลกลาง”  
ครอบคลุมถึงกิจการที่ดําเนินการโดยรัฐบาลสหรัฐ  (Federal  Government)  หรือกิจการของเอก
ชนที่ตองไดรับใบอนุญาตหรือการอนุญาตอื่น ๆ จากสหรัฐ    การใหเชาที่ดินของสหรัฐ  (Leasing  
Federal  land)  รวมทั้งกิจการที่ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลสหรัฐ 8  โครงการเหลานี้ตองอยูภาย
ในขอกําหนดที่หนวยงานของสหรัฐตองเตรียมรายงาน  EIS  ตาม  NEPA

                         รายงาน  EIS  ดังกลาวตองมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 9

1. ผลกระทบทางดานสิ่งแวดลอมของโครงการนั้น
2. ความเสียหายตอส่ิงแวดลอม  หากมีการดําเนินงานตามโครงการ
3. ทางเลือกอื่น ๆ ซึ่งอาจใชแทนโครงการที่เสนอ
4. ความสัมพันธระหวางการนําเอาสิ่งแวดลอมในทองถิ่นมาใชเพื่อประโยชน

                                                 

7William H. Rodjers,Jr.,  Environmental  law ,  (Minnessota : West Publishing Company,
1978), pp.752-753.  อางถึงใน  จรณชัย  ศัลยพงษ,  “รูปแบบกฎหมายสภาวะแวดลอมของประเทศไทย,”  หนา
98.

8Jeffrey  M. Gaba,  Environmental  Law, pp. 54 – 55.
9นาท   ตัณฑวิรุฬห   และธนากร  อวนออน,  รัฐบัญญัตินโยบายสิ่งแวดลอมแหงชาติของสหรัฐอเมริกา

และกฎหมายบางฉบับที่เกี่ยวของ,   หนา  4 – 6.   อางถึงใน   ปญญา   บุญเรือง,  “กฎหมายสําหรับการปองกัน
และควบคุมอากาศเสีย,”  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  ภาควิชานิติศาสตร   บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย,  2521),  หนา  185-186.
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โครงการในระยะสั้นกับการธํารงรักษาไวเพื่อประโยชนในระยะยาว
5. ความสูญเสียในทรัพยากรธรรมชาติที่ไมอาจนํากลับคืนมาไดหากมีการ

ดําเนินงานตามโครงการ

                        หนวยงานของสหรัฐผูรับผิดชอบในการตระเตรียมรายงาน EIS ∗  จะตองศึกษา
คนควา  หาขอมูลและรายละเอียด  โดยจะตองทําการศึกษากับผูเชี่ยวชาญดานตางๆ  เจา
พนักงานของสหรัฐในหนวยงานนั้น ๆ    เจาพนักงานในระดับมลรัฐ  และระดับทองถิ่นที่เกี่ยวของ
และรวบรวมขึ้นเปนรางรายงานผลกระทบ  (Draft)  และใหผูที่เกี่ยวของใหความรวมทั้งสาธารณ
ชน   ซึ่งอาจเปนประชาชนหรือองคกรที่ใหความสนใจ  หรือไดรับผลกระทบใหความเห็นและเจา
พนักงานสหรัฐมีหนาที่ตองแถลงตอบถึงประเด็นตาง ๆ ที่ไดมีการทําความเห็นนั้น   ซึ่งทั้งความเหน็
และคําแถลงนี้จะตองบันทึกไวในรายงานผลกระทบฉบับตัวจริงทั้งสิ้น   และสงรายงานผลกระทบ
ฉบับนี้ตอเจาพนักงานสํานักงานพิทักษสิ่งแวดลอม  (Environmental  Protection  Agency :
EPA)  เพื่อทบทวนและทําความเห็น 10  อํานาจของ EPA  ในการตรวจสอบรายงาน  EIS
(Review  EIS)  นี้กําหนดไวในมาตรา  309 (a)  แหงกฎหมาย  Clean  Air  Act  (CAA)   ถาหากมี
ความเห็นที่ขัดแยงกันระหวาง EPA  กับหนวยงานของสหรัฐอ่ืน ๆ      ขอโตแยงจะเสนอตอไปยัง
คณะกรรมการคุณภาพสิ่งแวดลอม  (Council  on  Environmental  Quality  :  CEQ)  ตาม
มาตรา  309 (b)  แหงกฎหมาย CAA 11

                                                 

∗หนวยงานที่เสนอโครงการจะเปนผูรับผิดชอบในการจัดทํารายงาน  EIS  แตหากมีหลายหนวยงานเขา
รวมดําเนินการโครงการนั้น  ก็จะตองใหหนวยงานเจาของโครงการเปนหนวยงานหลัก  (Leading  Agency)  ที่
จะตองทําหนาที่จัดทํารายงาน  แตหากโครงการเสนอโดยองคกรที่มิใชหนวยงานของรัฐ  หรืออาจเปนโครงการ
ของเอกชน  เชน  กรณีโรงไฟฟาที่กอสรางโดยเอกชน  แตตองขออนุมัติจากรัฐ  กรณีเหลานี้หนวยงานของสหรัฐที่
มีหนาที่รับผิดชอบจะตองเปนผูจัดทํารายงาน    อางจาก   สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม  “รายงาน
ฉบับสมบูรณ  แนวทางการมีสวนรวมของประชาชนในการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอม,”  โครงการศึกษาแนว
ทางการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอมทางสังคม  และการมีสวนรวมของประชาชน,  กันยายน  2539, (อัด
สําเนา).  หนา  2-7.

10 Thomas  J.  Schoenbum,  Environmental  Policy  Law,  pp. 170 – 177.  อางถึงใน  จรณชัย
ศัลยพงษ,  “รูปแบบกฎหมายสภาวะแวดลอมของประเทศไทย,” หนา  100.

11 Jeffrey  M.  Gaba,  Environmental  Law,  p. 52.
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                        คณะกรรมการคุณภาพสิ่งแวดลอม  (CEQ)  จะพิจารณารายงานและอาจสรุปผล
ที่สามารถแกไขปญหาได   หรือใหมีการพิจารณารายละเอียดเพิ่มเติมใหม  หรือใหมีการทําประชา
พิจารณ  (Public  hearing)  หรืออาจใหมีการเจรจากันระหวางเจาพนักงานที่เกี่ยวของ  หรือจัด
พิมพขอเสนอแนะของ CEQ  หรือมีความเห็นวารายงาน  EIS  มีความสมบูรณเหมาะสมแลวก็
เสนอตอประธานาธิบดี 12

                       จะเห็นวากฎหมายไดรับรองสิทธิของประชาชนในการมีสวนรวมในการพิจารณา
รายงาน  EIS   โดยกําหนดใหเจาหนาที่ของรัฐเปดเผยขอมูลดังกลาวตอสาธารณะ   เพื่อใหประชา
ชนมีสิทธิแสดงความคิดเห็นตอรายงานดังกลาว   และตองผนวกความคิดเห็นของประชาชนไวใน
รายงานดังกลาวดวย

                        จากที่กลาวมาแลวนั้น  บทบาทการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําและ
พิจารณารายงาน  EIS  อาจพิจารณาไดตามขั้นตอนดังตอไปนี้ 13

1)  การรับรูขอมูลขาวสารในขั้นการริเร่ิมโครงการ

      หนวยงานของสหรัฐที่ริเร่ิมโครงการจะประเมินในขั้นตนวา โครงการที่จะ
ดําเนินการจะตองมีการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอมหรือไม ซึ่งจะตองแจงใหสาธารณชนไดทราบ
ดวยสําหรับโครงการที่หนวยงานเห็นวาไมตองมีการจัดทํารายงาน EIS ก็จะตองมีการจัดทํา
เอกสารยืนยันวาโครงการนั้น ๆ ไมมีผลกระทบสําคัญ (Finding of No Significant Impact) ให
ประชาชนไดรับทราบดวย     ทั้งนี้ประชาชนสามารถที่จะแสดงขอโตแยง ในกรณีที่หนวยงานของ
สหรัฐเห็นวาโครงการดังกลาวไมจําเปนตองจัดทํารายงาน EIS   และหากขอโตแยงมีเหตุผลและน้ํา
หนักเพียงพอ  หนวยงานนั้น ๆ ก็จะตองมีการทบทวนแนวทางดําเนินการในเรื่องดังกลาว   ในการ
นี้ประชาชนอาจสงจดหมายไปยังเจาหนาที่ผูพิจารณา        เพื่อช้ีใหเห็นความจําเปนหรือความเสีย
หายที่อาจจะเกิดขึ้น   หากไมมีการจัดทํารายงาน  EIS  และอาจสงจดหมายไปยังหนวยงาน  หรือ
ส่ือมวลชนอื่น ๆ ดวย   ภายหลังจากสงแลวก็จะตองมีการติดตาม   และประสานงานกับหนวยงาน
ที่เกี่ยวของตอไป
                                                 

12จรณชัย  ศัลยพงษ,  “รูปแบบกฎหมายสภาวะแวดลอมของประเทศไทย,” หนา  100.
13สํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม, “รายงานฉบับสมบูรณ  แนวทางการมีสวนรวมของประชา

ชนในการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอม,”  หนา  2 – 8 – 2 – 12.
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2)  การมีสวนรวมของประชาชนในการพิจารณาขอบเขตการศึกษาผล
กระทบสิ่งแวดลอม  (Scoping)

                               เมื่อหนวยงานพิจารณาแลววา   โครงการจะตองมีการจัดทํารายงาน  EIS  
จะตองมีการประกาศ  Notice  of  Intent  ลงใน  Federal  Register  ซึ่งจะมีรายละเอียด  คือ
                               (1)   อธิบายถึงลักษณะโครงการที่เสนอ
                               (2)   ประกาศวาจะมีการจัดทําขอบเขตการศึกษาผลกระทบเมื่อไร  และที่
ไหน

                 (3)   ชี้แจงวาประชาชนสามารถติดตอเพื่อขอขอมูลเพิ่มเติมไดอยางไร

                               ทั้งนี้ หนวยงานที่ริเร่ิมโครงการสามารถติดตอแจงขาวและขอมูลกับประชาชน
และองคกรอื่น ๆ ผานทางศูนยขอมูลประจํามลรัฐและทองถิ่น   จะประกาศในหนังสือพิมพและสื่อ
ตาง ๆ ในทองถิ่น  และอาจสงจดหมายโดยตรงไปยังบุคคลหรือกลุมตาง ๆ

                               ในการกําหนดขอบเขตการศึกษาผลกระทบนั้น   หนวยงานเจาของโครงการ
สวนใหญจะมีการดําเนินการ   ดังนี้
                               1.  เชิญผูที่เกี่ยวของมารวมประชุมพิจารณาขอบเขตการศึกษา   ซึ่งไดแก
หนวยงานรัฐบาลกลาง   หนวยงานของมลรัฐ   หนวยงานทองถิ่น   ประชาชนผูไดรับผลกระทบ
และผูที่สนใจอื่น ๆ ดวย
                               2.   การพิจารณาขอบเขตจะเปนการพจิารณาถึงประเด็นผลกระทบที่สําคัญ
ที่ตองมีการศึกษา   รวมทั้งประเด็นใดบางที่เห็นวาไมมีความจําเปนที่จะตองศึกษา   เปนการรวม
กันจัดทํา  Scoping  Guidelines

3)  การมีสวนรวมของประชาชนในการพิจารณารางรายงาน  EIS  (Draft
EIS)

                               ในขั้นตอนนี้ประชาชนที่ไดรับผลกระทบ   องคกรเอกชน   หนวยงานของรัฐที่
เกี่ยวของ   นักวิชาการและกลุมอ่ืน ๆ  ที่เกี่ยวของจะไดรับรางรายงาน  EIS  และมีเวลาศึกษา  45-
60  วัน   เพื่อใหขอคิดเห็นในประเด็นผลกระทบทางดานสิ่งแวดลอม   โดยเฉพาะผลกระทบที่ไม
อาจหลีกเลี่ยงได  เมื่อพิจารณาไดขอคิดเห็นแลว   อาจทบทวนดูกอนวา  ขอคิดเห็นนั้นสําคัญหรือ
ไม   ขอเสนอแนะมีความเปนไปไดเพียงใด  มีคาใชจายที่สูงเกินไปหรือไม   เมื่อไดขอสรุปแลว   ผู
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เสนอความคิดเห็นก็จะจัดทําความเห็นเปนลายลักษณอักษรเพื่อเสนอหนวยงานเจาของโครงการ   
ในการเสนอความเห็นนี้   นอกจากจะพิจารณาเฉพาะเรื่องผลกระทบแลว   ควรจะตองใหความเห็น
โดยภาพรวมวาเห็นดวยกับโครงการหรือไม   หากไมเห็นดวยอาจจะเสนอทางเลือก   หรือไมก็ควร
อธิบายใหเหตุผลโดยชัดเจนดวย

                               รูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนกรณีของสหรัฐอเมริกานั้น   โดยทั่วไปมัก
จะมีการติดตอกันโดยตรงระหวางประชาชนที่สนใจที่จะใหความเห็นตอการจัดทํารางรายงานกับผู
ที่ทําหนาที่เขียนรายงาน   เปนรูปแบบที่ประชาชนอาจเขาพบเจาหนาที่ของรัฐไดตลอดเวลา   เพื่อ
หารือหรือโนมนาว   และชี้ใหเห็นประเด็นผลกระทบที่สําคัญ   แตก็มีวิธีการอื่นที่นิยมเชนกัน   ได
แก   การจัดประชุมสาธารณะ  (Public  Meeting)   เพื่อรับฟงและรวบรวมความคิดเห็นประชาชน
แตมักจะเปนในรูปแบบการรับฟงความคิดเห็นทั่วไปเกี่ยวกับโครงการ   ไมเจาะจงลงไปที่รางราย
งานเทานั้น

                              หากเปนโครงการขนาดใหญที่มีความซับซอนและมีขอโตแยงสูง   บางหนวย
งานของรัฐจะจัดตั้งคณะกรรมการที่ปรึกษา  (Advisory  Committee)  ขึ้น   มีองคประกอบจาก
หลายกลุม  ทั้งตัวแทนจากภาครัฐบาล  ภาคเอกชน  องคกรเอกชน  นักวิชาการ  รวมทั้งกลุมผล
ประโยชนตาง ๆ   คณะกรรมการจะมีการประชุมเปนระยะ ๆ   รวมกับหนวยงานแกนนําที่จะจัดทํา
รางรายงาน  EIS  ซึ่งจะมีสวนพิจารณาตั้งแตการกําหนดขอบเขต  (Scope)  และเนื้อหาที่จะจัดทํา
รางรายงาน   ในทางปฏิบัติประชาชนมักจะขอทราบทาทีวาหนวยงานของรัฐที่เปนเจาของโครงการ
จะมีการจัดตั้งคณะกรรมการที่วาขึ้นมาหรือไม   หากมีการจดัตั้งก็จะขอใหมีตัวแทนภาคประชาชน
เขาไปรวมดวย

                    4)  การมีสวนรวมของประชาชนในการพิจารณารายงาน   EIS  (Final
EIS)

                               หนวยงานที่ทําหนาที่พิจารณารายงาน  จะพิจารณารายงาน  EIS  โดยคํานึง
ถึงขอคิดเห็นที่ไดจากประชาชน   และขอคิดเห็นจากหนวยงานที่ทําหนาที่จัดทํารายงาน  EIS  สวน
ที่เปนความคิดเห็นที่ประชาชนเสนอมามักจะมีการผนวกไวในตอนทายของรายงาน  EIS   นอก
จากนี้  CEQ  ยังอาจจัดใหมีการประชุมประชาพิจารณเพื่อรับฟงความคิดเห็นดวย   ในการประชุม
เพื่อพิจารณารายงาน  EIS  ของ  CEQ  ประชาชนสามารถเขาสังเกตการณการประชุมไดทุกครั้ง
รวมทั้งมีสิทธิภายใตกฎหมาย  Freedom  of  Information  Act  ที่จะรองขอเอกสารจาก  CEQ
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ดวย   สําหรับข้ันตอนนี้หนวยงานที่พิจารณา  (CEQ)  จะมีเวลา  30  วันในการพิจารณา   สําหรับ
ประชาชนชวงนี้ถือเปนโอกาสสุดทายในการแสดงความคิดเห็นเพิ่มเติม   และเมื่อมีการพิจารณา
และประกาศออกมาขั้นสุดทายวาเปนรายงาน  EIS  ฉบับสมบูรณ  ก็ถือไดวาเปนการยุติบทบาท
ของประชาชนในการแสดงความคิดเห็น   ในทางปฏิบัติประชาชนยังมีชองทางในการแสดงออก
ถึงแมวาจะไมไดเปนรูปแบบที่เปนทางการอีกตอไป

                                โดยปกติประชาชนตองติดตอขอรายงาน  EIS  ไปยังหนวยงานที่รับผิดชอบ
จัดทํา   โดยไมตองเสียคาใชจาย   แตหากวารายงานมีความหนามากก็อาจจะมีการเก็บเงินคา
เอกสารรายงานนี้ดวย ในการพิจารณารายงาน  ประชาชนจะมีการกําหนดวัตถุประสงคไว  2  
ประการ  คือ

                                ประการแรก   เพื่อตรวจรายงานดูวา   หนวยงานที่จัดทํารายงานมีคําตอบ   
คําอธิบายตอขอโตแยงของประชาชนอยางไร   หรือมีขอเสนอแนะอยางไร   ทั้งนี้  ขอโตแยง   คําชี้
แจง   ขอสังเกต   และขอคิดเห็นตองมีการบันทึกไวในรายงาน  EIS  ฉบับสมบูรณ

                                ประการที่สอง   ประชาชนอาจจะหาการสนับสนุนจากฝายการเมือง   ให
ชวยสนับสนุนฝายตน   อาจโดยการดูวามีใครใหขอคิดเห็นตอรายงาน  แลวพยายามหาแนวรวม
หรือเรียนรูประเด็นใหม ๆ ของผูอ่ืนที่เสนอมา         หากผลพิจารณารายงานของหนวยงานเปนไป
ในทางตรงกันขามกับที่ประชาชนตองการ   ประชาชนมักจะใชวิธีการรณรงค  (Campaign)  อีก
คร้ังหนึ่ง

                       5)     การมีสวนรวมของประชาชนในการติดตามผลกระทบสิ่งแวดลอมของ
โครงการ  (Monitoring)

                               ตามกฎหมายแลว   เมื่อหนวยงานเจาของโครงการนําโครงการไปดําเนินการ  
ก็จะตองดําเนินการเกี่ยวกับมาตรการลดผลกระทบใหเปนไปตามที่ไดระบุไวในรายงาน  EIS  และ
หากประชาชนรองขอที่จะขอทราบถึงความคืบหนาดานการติดตามผล  (Monitoring)  ของหนวย
งานเจาของโครงการวามีผลการดําเนินการเปนประการใด   เจาของโครงการก็จะตองแจงขอมูลนั้น
ใหประชาชนไดทราบตามที่รองขอดวย
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                               โดยสรุปแลว  การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําและพิจารณารายงาน  
EIS  ของประเทศสหรัฐอเมริกาจะมอบหมายใหหนวยงานเจาของโครงการเปนผูรับผิดชอบดําเนิน
การ   โดยกําหนดใหตองมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตั้งแตขั้นตอนการริเร่ิมโครงการ   
จนถึงขั้นตอนการพิจารณารายงาน  EIS  ฉบับสมบูรณ   รูปแบบการมีสวนรวมของประชาชนใน
ประเทศสหรัฐอเมริกานั้นมักจะใชการรับฟงความคิดเห็นที่มีลักษณะเปนลายลักษณอักษร   และ
การจัดประชุมรับฟงความคิดเห็นเปนสําคัญ

                               ดังนั้น   โรงงานอุตสาหกรรมที่หากเปนโครงการสําคัญ ๆ ของรัฐบาลกลาง   
(Major  Federal  Action)   ซึ่งอาจมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม   ไมวาจะเปนโครงการที่ดําเนินการ
โดยรัฐบาลสหรัฐ   (Federal  Government)   หรือดําเนินการโดยเอกชนซึ่งรัฐบาลกลางมีสวน
เกี่ยวของแลว  ยอมตกอยูในขายที่ตองตระเตรียมรายงาน  EIS  ดวย

4.1.3 การมีสวนรวมในการติดตามตรวจสอบ

                        นอกจากการใหประชาชนสามารถรองขอที่จะทราบถึงความคืบหนาดานการติด
ตามผล  (Monitoring)  การนํามาตรการลดผลกระทบตามที่ไดระบุไวในรายงาน  EIS  จากหนวย
งานเจาของโครงการวามีผลการดําเนินการเปนประการใดแลว ประเทศสหรัฐอเมริกาไดใหความ
สําคัญอยางมากตอการกําหนดใหแหลงกําเนิดมลพิษ   ซึ่งรวมถึงโรงงานอุตสาหกรรม   มีหนาที่
ตองรายงานขอมูลเกี่ยวกับการปลอยมลพิษตอหนวยราชการที่มีหนาที่ในการควบคุมและบังคับใช
กฎหมายสิ่งแวดลอมควบคูไปกับการกําหนดใหหนวยงานราชการที่ไดรับการรายงานขอมูลตอง
เปดเผยขอมูลนั้นสูสาธารณชน   ซึ่งกลไกดังกลาวถือเปนปจจัยสําคัญที่จะกระตุนใหแหลงกําเนิด
มลพิษตองปฏิบัติตามมาตรฐานการควบคุมมลพิษตามกฎหมาย   และยังเพิ่มประสิทธิภาพในการ
บังคับใชกฎหมายแกหนวยงานราชการอีกดวย 14

                                                 

14กรมควบคุมมลพิษ,  รายงานฉบับสมบูรณ  โครงการศึกษาขอเสนอแนะการปรับปรุงกลไกการควบ
คุมและบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอม  เลมที่  1/3,  (ม.ป.ท., 2540),  หนา  203.
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                        ในรัฐบัญญัติรักษาคุณภาพน้ํา   (Clean  Water  Act)   มีการกําหนดใหแหลง
กําเนิดมลพิษติดตั้งระบบจัดวิธีการรวบรวมขอมูล   (Monitoring  Equipment  on  Methods)   
เกี่ยวกับการปลอยของเสียแลวรายงานตอสํานักงานพิทักษสิ่งแวดลอม (Environmental
Protection Agency: EPA) และ EPA มีหนาที่ตองจัดเก็บรวบรวมขอมูลนั้นไวใหพรอมเพื่อเปดเผย
ตอสาธารณะและเปดเผยแกผูที่รองขอเขามาเปนราย ๆ ไป   นอกเหนือจากนั้น   EPA  ยังไดจัดให
มีการแจกจายขอมูลในทุกรอบสี่เดือนในกรณีท่ีปรากฏจากการรายงานโดยแหลงกําเนิดมลพิษเอง
วามีการปลอยเกินกวามาตรฐานที่กําหนดไว   เรียกวา   Quarterly  Non – Compliance  Report  
ไปยังบุคคลหรือองคการเอกชนที่ไดขึ้นบัญชีไวกับ   EPA  วาตองการให  EPA  แจกจายรายงานขอ
มูลถึงตนเปนกรณีพิเศษ

                        นอกเหนือจากการใชการเปดเผยขอมูลตอประชาชนแลว  EPA  ยังใชสื่อมวลชน
เขามามีบทบาทในการสงเสริมการปฏิบัติตามกฎหมาย  (Compliance)  อีกดวย   กลาวคือ   ใน
กรณีที่มีการฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมมลพิษเกิดขึ้น  และ  EPA  ไดเขาดําเนินการบังคับ
ใชกฎหมาย  (enforcement)  ดวยมาตรการตาง ๆ  แกแหลงกําเนิดมลพิษแลว  EPA  ก็จะรายงาน
ขาวผลการบังคับใชนั้นไปยังสื่อมวลชนเพื่อเผยแพรสูประชาชนวามีแหลงกําเนิดมลพิษไดกระทํา
ผิดกฎหมายสิ่งแวดลอมและไดรับการลงโทษอยางไร   โดย  EPA  จะรายงานขาวตอส่ือมวลชนทุก
คร้ังที่เกิดคดีขึ้น เพื่อใหแหลงกําเนิดมลพิษเกรงกลัวตอโทษทางสังคมที่จะไดรับจากการกระทําผิด
กฎหมาย  นอกจากนั้น  EPA  ยังตีพิมพรายงานความสําเร็จในการบังคับใชกฎหมาย
(Enforcement  Accomplishment  Report)  เปนรายปเพื่อสรุปผลการบังคับใชกฎหมายแตละ
กรณีโดยยอแจกจายแกประชาชนทั่วไปอีกดวย

                        นอกจากนี้ในประเทศสหรัฐอเมริกา  ประชาชนจะเรียนรูเกี่ยวกับคุณภาพน้ําและ
การชวยปกปองแหลงน้ําของชาติโดยการเขารวมเปนอาสาสมัครในการติดตามตรวจสอบ  
(Volunteer Monitor)  อาสาสมัครจะวิเคราะหตัวอยางน้ําเพื่อดูการละลายของออกซิเจน  สาร
อาหาร  (Nutrients)  คาความเปนกรดดาง  (PH)  อุณหภูมิ  และสวนประกอบอื่นๆของน้ํา
ประเมินคุณภาพของระบบนิเวศนของลําธารที่อยูอาศัยของพืชและสัตวน้ํา  และประเมินสภาพโดย
รอบของลําธารและการใชที่ดินที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอคุณภาพของน้ํา  จัดทําบัญชีรายชื่อ
และเก็บรวมรวมขยะจากชายหาด  รวมทั้งการฟนฟูสภาพถิ่นที่อยูที่เสื่อมโทรม เจาหนาที่ของมลรัฐ
และทองถิ่นอาจใชขอมูลของอาสาสมัครเพื่อปองกันปญหาคุณภาพน้ํา  กําหนดแนวโนมของน้ําที่
ไมไดมีการติดตามตรวจสอบ  และวางแผนการตัดสินใจ  สวนอาสาสมัครจะไดประโยชนจากการ
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เรียนรูเกี่ยวกับแหลงน้ําในทองถิ่น  ระบุไดวาอะไรเปนเงื่อนไขหรือกิจกรรมที่อาจสรางปญหามลพิษ
ได  ไดทํางานรวมกับกลุม กลุมส่ิงแวดลอม  และรัฐบาลมลรัฐหรือทองถิ่นเพื่อแกไขปญหาในทองที่

                        EPA  จะใหการสนับสนุนการเคลื่อนไหวของอาสาสมัครติดตามตรวจสอบในทุก
ทาง  เปนเจาภาพในการจัดประชุมระดับชาติและระดับเขตเพื่อสงเสริมการแลกเปลี่ยนขอมูล
ระหวางกลุมอาสาสมัคร  หนวยงานของรัฐ  ภาคธุรกิจ  และภาคการศึกษา    แจกจายตัวอยางคู
มือวิธีการดําเนินงานสาํหรับอาสาสมัคร   จัดทําฐานขอมูลโครงการอาสาสมัครทั่วประเทศ  และ
สํานักงาน  EPA  ทั้ง  10  เขตจะใหความชวยเหลือทางเทคนิค  (สวนใหญเปนการควบคุมคุณภาพ
และวิธีการในหองทดลอง)  มีการรวมมือระหวางเขต  และใหเงินชวยเหลือแกมลรัฐเพื่อใช
สนับสนุนอาสาสมัครติดตามตรวจสอบทะเลสาบและการควบคุมมลพิษจากแหลงกําเนิดที่ไมแน
นอน  (Nonpoint  Source)  ซึ่ง  EPA  เขตจะตองดําเนินการดวยเชนกัน 15  ตัวอยางเชน  การจัด
ทํา  EPA  Lakewalk  Manual  :  A  Guildebook  for  Citizen  Participation  ซึ่งเปนคูมือใหคํา
แนะนําโดยยอที่จัดพิมพโดยสวนงานน้ํา  (Water  Division)  ของสํานักงาน  EPA เขต  10  คูมือ
เลมนี้จะใหคําแนะนําแกประชาชนที่มาเยี่ยมชมใกล ๆ ทะเลสาบใหกรอกขอมูลและมอบใหกลุมส่ิง
แวดลอมในทองถิ่น  หรือ EPA คูมือนี้จะเขียนดวยภาษาธรรมดา และจะบรรจุกระดาษบันทึกขอ
มูล  (Work  Sheet)  สําหรับผูเดินสํารวจทะเลสาบใชในการกรอกขอมูล  นับเปนความพยายาม
ของ  EPA  ที่เขาถึงประชาชนโดยใหแจงขอมูลและมีสวนเกี่ยวของในการติดตามตรวจสอบคุณ
ภาพน้ําของชาติ 16

                        สวนความรวมมืออยางเปนทางการที่ไดจัดใหมีขึ้นระหวางประชาชนและรัฐในการ
ติดตามตรวจสอบ  ตัวอยางเชน  ในป  1992  The  Minnesota  chapter  of  the  National
Audubon  Society  ซึ่งเปนองคการพัฒนาเอกชน  (NGO)    US.EPA  และ  The  U.S.  Army
Corps  of  Engineers  (Corps)  ไดริเร่ิมโครงการติดตามตรวจสอบมาตรการลดผลกระทบพื้นที่
ชุมน้ําในมลรัฐ  โครงการนี้ไดรับทุนจาก US.EPA  ใชโดยอาสาสมัคร  Audubon  ที่ไดรับการฝกอบ

                                                 

15Environmental  Protection  Agency,  What  is  Vollunteer  Monitoring ?,  Available  from :
http://www.epa.  gov/OWOW/monitoring/volunteer/epavm.html,  December ; 2, 2001 ; p. 5.1.

16Nancy  Perkins  Spyke,  Public  Participation  in  Environmental  Decisionmaking  at  The
New  Millennium : Structuring  New  Spheres  of  Public  Influence,  Available from : http://www.lexis-
nexis.com/universe/docu…zV&_md5=1697fa6f493a65150b4a39fb838a016,  May  23 ; 2000 ; p. 22.
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รมในการติดตามตรวจสอบมาตรการลดผลกระทบบริเวณพื้นที่ชุมน้ํา  และรายงานขอมูลที่ไดไปยัง
US.EPA  และ The Corps   ซึ่ง The Corps จะใชขอมูลพัฒนาโครงการลดผลกระทบตอพื้นที่ชุม
น้ําแหงใหม  ภายใตรัฐบัญญัติรักษาคุณภาพน้ํา  (Clean  Water  Act) 17

                        4.1.4   การมีสวนรวมในฐานะผูเสียหาย

                             ประเทศสหรัฐอเมริกาไดมีการยอมรับสิทธิในสิ่งแวดลอมของประชาชน   และ
ไดบัญญัติรับรองสิทธินี้ไวในรัฐธรรมนูญเพื่อเปนการยืนยันวาสิทธิในสิ่งแวดลอมเปนสิทธิที่ไดรับ
การคุมครองตามกฎหมาย    จึงไดมีการใหสิทธิแกประชาชนในการตรวจสอบการบังคับใช
กฎหมายของเจาพนักงานของรัฐ   และการละเมิดกฎหมายเกี่ยวกับส่ิงแวดลอม   โดยการใหสิทธิ
แกประชาชนฟองรองคดีสิ่งแวดลอมดวยตนเอง   หรือที่เรียกวา   “Citizen  Suit”   เพื่อใหประชา
ชนบังคับใชกฎหมายหรือกระตุนใหรัฐตองบังคับใชกฎหมาย   แมจะไมไดเปนผูเสียหายโดยตรง   
แตหากพบวามีการกระทําผิดก็สามารถเขามาดําเนินการเองได 18

                        หลัก  Citizen  Suit  เกิดขึ้นเปนครั้งแรกในมาตรา  304  ของ  The  Clean  Air
Act  ที่ไดรับการแกไขในป  1970 19  ปจจุบันไดมีการกําหนดไวในกฎหมายสิ่งแวดลอมหลายฉบับ   
เชน   The  Clean  Water  Act,  The  Clean  Air  Act,  Resource  Conservation  and  
Recovery  Act,  Comprehensive  Environmental  Response  Compensation  and  Liability  
Act   เปนตน   แตในรัฐบัญญัตินโยบายสิ่งแวดลอมแหงชาติ   (NEPA)  มิไดมีขอกําหนดบรรจุหลัก    

                                                 

17“Citizen  Enforcement  :  Tool  for  Effecttive  Participation,”  Capacity  Building  Support
Document  for  Environmental  Compliance  and  Enforcement  Programs,   Fifth  International
Conference  on  Environment  Compliance  and  Enforcement, Monterey,California,U.S.A.,
November  16 – 20,  1998.

18Michael  D. Axline,  Environmental  Citizen  Suits, ( Printed  in  the  United  State  of
America,  1955),  P. 4.02. อางถึงใน  ปญจพร  โกศลกิติวงศ,  “ความรับผิดทางแพงของผูกอมลพิษในคดีส่ิง
แวดลอม,”  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  ภาควิชานิติศาสตร  บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,
2541),  หนา  89.

19Jeffrey  G.  Miller  and  Environmental  Law  Institute,  Citizen  Suit  :  Private  Enforcement
of  Federal  Pollution  Control  Laws.  (United  States  of  America : John  Wiley  and  son , 1987), p. 4.
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Citizen  Suit  ไว    เนื่องจากรัฐบัญญัตินโยบายสิ่งแวดลอมแหงชาติ   มิใชกฎหมายที่กําหนดใหมี
กฎเกณฑขอบังคับในเชิงลงโทษควบคุมกับผูหนึ่งผูใดโดยตรง   แตเปนรัฐบัญญัติที่กําหนด
นโยบายสิ่งแวดลอม  และบทบัญญัติที่เกี่ยวกับขอมูลการตระเตรียมรายงานผลกระทบสิ่งแวดลอม     
ทางเลือกในการดําเนินโครงการเพื่อใหมีการพิจารณาทบทวนอยางรอบคอบ  โดยเจาพนักงานหรือ
สาธารณชนกอนการตัดสินใจขั้นสุดทาย 20

                        หลัก  Citizen  Suit  นี้   เปดโอกาสใหประชาชนสามารถฟองคดีตอผูใดก็ตามไม
วาจะเปนเอกชนผูประกอบการอันกอใหเกิดมลพิษหรือเจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจหนาที่ตาม
กฎหมายสิ่งแวดลอมที่ละเมิดหรือไมปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมายสิ่งแวดลอม  ซึ่งหลัก
กฎหมายเกี่ยวกับการเปดโอกาสใหประชาชนสามารถฟองคดีในลักษณะเปนการชวยบังคับใช
กฎหมายนั้น  มาจากการยอมรับวารัฐเองโดยลําพังไมมีกําลังคนและงบประมาณเพียงพอที่จะสอด
สองดูและตรวจสอบการฝาฝนกฎหมายไดอยางทั่วถึง  ในขณะเดียวกันผูที่อยูใตขอบังคับของ
กฎหมายสิ่งแวดลอมนั้นไมใชมีแตเพียงเอกชนผูประกอบการแหลงกําเนิดมลพิษเทานั้น  เจา
พนักงานของรัฐซึ่งมีอํานาจหนาที่ออกคําสั่งหรือดําเนินการตาง  ๆ  ตามที่กฎหมายสิ่งแวดลอมแต
ละฉบับระบุไวก็เปนผูที่ตองปฏิบัติตามกฎหมายเชนกัน  หากเจาพนักงานไมปฏิบัติตามกฎหมาย
อันมิใชเปนการใชดุลพินิจตามกฎหมาย  ประชาชนก็สามารถเขามามีบทบาทชวยเสริมสรางการ
บังคับใชกฎหมายใหเขมแข็งในอีกทางหนึ่งดวยการฟองคดีตอศาล   เพื่อตรวจสอบการปฏิบัติหนา
ที่ตามกฎหมายของเจาพนักงาน 21

                        ประชาชนผูมีสิทธิฟองคดีตามหลัก  Citizen  Suit   คือ  บุคคลใด  ๆ  ก็ตามที่สิทธิ
ประโยชนของตนเองถูกกระทบหรือคาดเห็นไดอยางชัดเจนวาจะถูกกระทบจากการกระทําที่ละเมิด
ตอกฎหมายสิ่งแวดลอม  บุคคลในที่นี้หมายถึงบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลและยังรวมถึงองคการ
พัฒนาเอกชนดานสิ่งแวดลอมอีกดวย  ยอมมีสิทธิฟองใหจําเลยหยุดหรือเพิกถอนการกระทําที่
ละเมิดตอกฎหมาย  หรือบังคับใหจําเลยปฏิบัติตามกฎหมาย  ตลอดจนใหจําเลยชดใชคาเสียหาย
ที่เกดิใหเกิดขึ้นตอสภาพแวดลอม  การฟองคดีตามหลัก  Citizen  Suit  นี้  เปนการฟองคดีที่ถือ
เสมือนวาบุคคลผูฟองทําหนาที่แทนสวนรวมในการบังคับใชกฎหมาย  แมโจทกจะฟองใหจําเลย
                                                 

20Jeffrey  M.  Gaba,  Environmental  Law   (St. Minn  :  West  Publishing  Co., 1994), p.51.
21 Percival,  Miller,  Schroeder, and Leape,  Environmental  Regulation  :  Law  Science,  and

Policy,  (n.p.,1992), p. 996.  อางถึงใน  กรมควบคุมมลพิษ,  รายงานฉบับสมบูรณขอเสนอแนะการปรับปรุง
กลไกการควบคุมและบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอม  เลมที่  1/3,  หนา  198.
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ชดใชคาเสียหายที่เกิดขึ้นในสิ่งแวดลอม  คาเสียหายที่ศาลพิพากษาใหจําเลยจายก็จะตกเปนของ
แผนดินอันเปนทรัพยสมบัติของสวนรวมตอไป 22  เชน   มาตรา  505  ของ  Clean  Water  Act
อนุญาตใหบุคคลใด ๆ ก็ตามที่สิทธิประโยชนของตนเองถูกกระทบหรืออาจจะถูกกระทบ  (having
an  interest  which  is  or  may  be  adversely  affected)  มีสิทธิที่จะฟองรองทางแพงตอ
บุคคลใดที่ละเมิดมาตรฐานการระบายน้ําทิ้ง   ขอกําหนดหรือคําสั่ง   หรือทําการฟอง  EPA  ใน
กรณีที่  EPA  ไมปฏิบัติตามหนาที่ที่จะตองกระทํา 23

                        ซึ่งศาลสหรัฐอเมริกาก็ไดยึดถือตีความเปนบรรทัดฐานทางกฎหมายวา    สิทธิ
ประโยชนที่จะเปนบอเกิดแหงสิทธิในการฟองคดี       หมายถึงสิทธิประโยชนที่จะมีความเปนอยูใน
สิ่งแวดลอมที่ดี 24  อันไดแก

                        1.   สิทธิที่จะอยูในสภาพแวดลอมตามธรรมชาติที่ร่ืนรมย   ( Use  and
Enjoyment  of  Recreational  Resources)  เชน  สิทธิของกลุมชมรมผูชมนก  ที่จะฟองรองผู
ละเมิดตอกฎหมายเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสงผลกระทบตอจํานวนประชากร
นกในปา
                        2.   สิทธิที่จะอยูในสิ่งแวดลอมที่ปลอดภัย  เชน  ประชาชนที่ตองสูดดมอากาศใน
เขตที่มีแหลงกําเนิดมลพิษละเมิดกฎหมายรักษาคุณภาพอากาศ  หรือผูอยูอาศัยที่ตองพึ่งพาแหลง
น้ําที่มีโรงงาน  หรือเจาพนักงานเกี่ยวกับโรงงานฝาฝนกฎหมาย  รักษาคุณภาพน้ํา  ทั้งนี้ความเสีย
หายที่เกิดขึ้นหรือจะเกิดขึ้นตอสิทธิประโยชนดังกลาวไมจําเปนตองเปนความเสียหายอยางรายแรง  
หรือเปนความเสียหายที่คิดคํานวณคาเปนเงินไดเทานั้น

                        การตีความของศาลสหรัฐอเมริกามีขอบเขตที่กวางดวยเหตุผลที่วามาตรการการ
ฟองรองคดีดังกลาวมีขึ้นเพื่อประโยชนของสวนรวม  ซึ่งสอดคลองกับลักษณะพิเศษของปญหาสิ่ง

                                                 

22กรมควบคุมมลพิษ,  รายงานฉบับสมบูรณขอเสนอแนะการปรับปรุงกลไกการควบคุมและบังคับใช
กฎหมายสิ่งแวดลอม  เลมที่  1/3,  หนา  198.

23Lynn  M.  Gallagher,  “Clean  Water  Act”  in  Environmental  Law  Handbook, eds.
Thomas  F. P.  Sullivan  (United  States  of  America,  1995),  p.  167.

24Jeffrey G. Miller  and  Environmental  Law  Institute,  Citizen  Suit  :  Private  Enforcement
of  Federal  Pollution  Control  Laws, (n.p.,1987) อางถึงใน  กรมควบคุมมลพิษ,  รายงานฉบับสมบูรณขอ
เสนอแนะการปรับปรุงกลไกการควบคุมและบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอม  เลมที่  1/3,   หนา  199.



155

แวดลอมที่ตองการการมีสวนรวมของประชาชนในการชวยกันพิทักษส่ิงแวดลอม  อีกทั้งการรักษา
คุณภาพสิ่งแวดลอมอยางเปนระบบตองอาศัยกลไกทางกฎหมายที่ถูกออกแบบมาใหสามารถมีบท
บาททั้งในเชิงปองกันและแกไข  ในเมื่อกฎหมายสิ่งแวดลอมควบคุมการปลอยของเสีย  มลพิษดวย
การกําหนดคามาตรฐานดานตางๆพรอมทั้งกําหนดใหแหลงมลพิษมีหนาที่เก็บสถิติขอมูลและราย
งานการควบคุมมลพิษเพื่อคอยตรวจสอบมิใหมีการปลอยมลพิษเกนิมาตรฐานสูสิ่งแวดลอม  ก็
ควรที่จะไมตองรอใหเกิดความเสียหายตอส่ิงแวดลอมเสียกอนจึงจะใหฟองได

                        แตการฟองคดีโดยประชาชน   (Citizen  Suit)  กฎหมายอาจกําหนดใหมีเงื่อนไขที่
ตองกระทํากอนที่จะมีการฟองคดี  เชน   ในกฎหมาย  The  Clean  Water  Act  กําหนดใหประชา
ชนผูฟองรองจะตองแจงเตือนลวงหนาไปยังผูถูกกลาวหา  EPA  หรือมลรัฐที่ถูกกลาวหาวามีการ
กระทําผิดเกิดขึ้นไมนอยกวา 60 วันกอนที่จะยื่นฟองคดี  โดยศาลจะไมมีอํานาจในการพิจารณา
คดีหากยังไมมีการแจงใหทราบลวงหนาดังกลาว 25

                          อยางไรก็ตามหลัก  (Citizen  Suit)  ของสหรัฐอเมริกาไมรวมถึงการฟองคดี
อาญาเพราะการฟองคดีอาญาในสหรัฐอเมริกานั้น   ผูเสียหายหรือราษฎรฟองคดีเองไมได   ตอง
เปนหนาที่ของอัยการแผนดินเทานั้นที่จะฟองได   ซึ่งตางกับของประเทศไทยที่ประชาชนสามารถ
เปนผูเสียหายฟองคดีอาญาไดเอง 26

                          หลักการฟองคดีสิ่งแวดลอมโดยประชาชน   (Citizen  Suit)  ในกฎหมายสิ่งแวด
ลอมของสหรัฐอเมริกาถือเปนการเปดโอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการดูแลรักษาสิ่ง
แวดลอมจากมลพิษโรงงานอุตสาหกรรม   และยังเปนการเปดโอกาสใหประชาชนไดตรวจสอบการ
ทํางานของหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของในการปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดเพื่อการรักษา
คุณภาพสิ่งแวดลอมอีกดวย

                                                 

25Jeffrey  M.  Gaba,  Environmental  Law,  p.  92.
26วิตริรัตน   แสงอรุณ,  “อํานาจฟองทางแพงในคดีส่ิงแวดลอม : ศึกษาเฉพาะกรณีความเสียหายอัน

เกิดจากมลพิษทางน้ํา,”    (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต   ภาควิชานิติศาสตร   บัณฑิตวิทยาลัย
มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2539),  หนา  112.
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4.1.5 รูปแบบและโครงสรางองคกรการมีสวนรวมของประชาชน

สําหรับรูปแบบและโครงสรางขององคกรการมีสวนรวมของประชาชนในการจัด
การมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมในประเทศสหรัฐอเมริกานั้น  จากการศึกษาพบวาประกอบดวย
ตัวแทนจากหลายฝายที่เกี่ยวของ เชน  รัฐ  องคการพัฒนาเอกชน  สถาบันการศึกษา  โรงงานอุต
สาหกรรมและประชาชนในทองถิ่น  เพื่อรวมกันปองกันและแกไขปญหา  ดังตัวอยาง  คณะ
กรรมการที่ปรึกษาดานการควบคุมมลพิษทางอากาศ  (Air  Pollution  Control  Advisory
Committee (APCAC))  ในทองถิ่นอัลเลเกนีส  (Allegheny  County)  ที่ตั้งขึ้นเพื่อเปนกลไก
สําคัญในการแกไขปญหามลพิษทางอากาศ

                        Allegheny  County  ต้ังอยูในรัฐเพนซิลวาเนีย  และเปนที่ตั้งของเมืองพิทสเบอรก 
(Pittburgh)  ทองถิ่นนี้เปนศูนยกลางอุตสาหกรรมผลิตเหล็กของสหรัฐอเมริกา  เนื่องจากความ
เฟองฟูทางอุตสาหกรรมจึงทําใหทองถิ่นนี้มีปญหามลพิษทางอากาศที่รุนแรงที่สุดของประเทศ  
ทองถิ่นนี้เปนหนึ่งในหลาย ๆ ทองถิ่นที่ไดพยายามปรับปรุงคุณภาพอากาศ  และเปนตัวอยางที่
ประสบความสําเร็จในการควบคุมมลพิษทางอากาศ  เทคนิคการควบคุมมลพษิและมาตรฐานที่
ทองถิ่นกําหนดขึ้น  กลายเปนตนแบบในระดับประเทศ 27

Allegheny  County  เปนศูนยกลางอุตสาหกรรมขนาดใหญตั้งแตชวงตน
ศตวรรษที่  18  อุตสาหกรรมในชวงแรกเปนพวกโลหะถานหิน  และอุตสาหกรรมอื่นๆที่เกี่ยวของ  
และยังมีโรงงานผลิตสารเคมีตั้งอยูดวย มีการใชถานหินในครัวเรือน  ตอมามีการฝงทอนํากาซเพื่อ
บริการในเขตพื้นที่และมีโรงไฟฟาถานหินดวย 28

                       ในชวงศตวรรษที่  19  เนื่องจาก Allegheny  County  ไดถูกพัฒนาเปนศูนยกลาง
เขตอุตสาหกรรม  ดังนั้นการระบายอากาศเสียจากแหลงอุตสาหกรรมและชุมชนรวมทั้งการเปลี่ยน
แปลงสภาพภูมิอากาศบอยๆ  ทําใหในชวงนั้นมีปญหามลพิษที่รุนแรงมาก  เมืองในทองถิ่นนี้ไดรับ
การขนานนามวาเปน  “นรกที่มีฝาครอบ”  (Hell  with  its  lid  off)  แมกระทั่งจนถึงป  1940  
สภาพมลพิษบางครั้งรุนแรงมากจนในเมืองพิทสเบอรกถึงกับตองเปดไฟสองสวางตามถนนในชวง
                                                 

27U.S. Environmental  Protection  Agency,  Principles  of  Environmental  Enforcement,  (n.p.,
1992),  p. 11 – 2.

28 Ibid.,  p. 11 – 4.
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เวลากลางวัน 29

                      ความพยายามในการที่จะควบคุมคุณภาพอากาศไดเร่ิมข้ึนตั้งแตในชวงปลาย
ศตวรรษที่  19  แตยังคงไมมีประสิทธิภาพ  แตก็ไดดําเนินการเรื่อยมา  จนไดประสบความสําเร็จ
ตั้งแตป  ค.ศ.  1970  เปนตนมา  โดยมีหลายปจจัยที่ทําใหการควบคุมมลพิษทางอากาศใน 
Allegheny  County  ประสบความสําเร็จ  ทั้งกฎระเบียบของทองถิ่นที่ไดระบุคามาตรฐานและวิธี
การตรวจวัดไวอยางชัดเจน  และกําหนดกลไกการบังคับใชตาง ๆ ไวดวย   ทาํใหเจาหนาที่ของทอง
ถิ่นสามารถดําเนินการและหาขอยุติกับผูฝาฝนไดอยางมีประสิทธิภาพ  ทั้งนี้การดําเนินการนั้นแม
จะมีความเขมงวดมากแตก็กําหนดไวเพื่อใหสถานประกอบการสามารถปฏิบัติตามไดตามสภาพ   
การที่ประชาชนใหการสนับสนุนใหมีคุณภาพอากาศที่ดีก็เปนการสรางบรรยากาศสนับสนุนการ
บังคับใชและสรางแรงกดดันทางสังคมตอการปฏิบัติตามกฎหมาย และการจัดตั้งคณะกรรมการที่
ปรึกษาดานการควบคุมมลพิษทางอากาศ  (Air  Pollution  Control  Advisory  Committee 
(APCAC))  ซึ่งกลายเปนเวทีสําคัญสําหรับความรวมมือและการหารือระหวางหนวยงานตาง ๆ    ผู
ที่เกี่ยวของ  และผูที่ไดรับผลกระทบการควบคุมมลพิษทางอากาศ    และยังชวยเปลี่ยนความ
สัมพันธที่ไมดีนักใหกลายเปนทรัพยากรที่นํามาใชในการพัฒนากฎระเบียบและการดําเนินโครง
การบังคับใชที่มีประสิทธิภาพ 30    สวนปจจัยอื่นคือ  ความสัมพันธระหวางรัฐบาลของมลรัฐและรัฐ
บาลกลาง   เนื่องจากทองถิ่นเปนผูดําเนินการลงโทษและดําเนินโครงการตามที่รัฐบาลกําหนดไว   
รัฐบาลกลางจึงใหการสนับสนุนเงินและใหความชวยเหลือดานเทคนิค  เพื่อใหสํานักงานควบคุม
มลพิษทางอากาศ  (Bureau  of  Air  Pollution)  สามารถจางบุคคลากรและจัดซื้อเครื่องมือ
อุปกรณติดตามตรวจสอบมลพิษไดเพิ่มเติม  หรือการที่รัฐบาลกลางและรัฐบาลของมลรัฐเขามามี
สวนเกี่ยวของทําใหทองถิ่นสามารถดําเนินการกับกรณีการบังคับใชที่ยาก ๆ ไดประสบความสําเร็จ  
เปนการจูงใจมิใหสมาชิกอื่นในชุมชนละเมิดกฎหมาย

                                                 

29 Ibid., p. 11 – 5.
30 Ibid.,  pp. 11 – 18  –  11 – 19.
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Air  Pollution  Control  Advisory  Committee  (APCAC)  ถูกจัดตั้งขึ้นโดย
Aticle  XIII ∗  ในป  ค.ศ.  1960  ทําหนาที่เสนอแนะการเปลี่ยนแปลงกฎระเบียบที่ใชในการควบ
คุมมลพิษทางอากาศและเปนที่ปรึกษาใหกับ  County   Bureau  of  Air  Pollution  Control  และ  
Board  of  Health  เกี่ยวกับกิจกรรมการควบคุมมลพิษทางอากาศ  นอกจากนี้ APCAC  ยังไดจัด
เวทีใหประชาชนไดแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของ Bureau  of  Air  Pollution  
Control  และความคิดเห็นทั่วไปเกี่ยวกับคุณภาพอากาศในทองถิ่น APCAC  มีหนาที่รับผิดชอบ
อยางเขมงวดในการใหคําแนะนํา

                         APCAC  จะประกอบดวยกรรมการ 19 คนซึ่งจะรวมถึงตัวแทนจากภาคการ
ศึกษา  (academia)  กลุมส่ิงแวดลอม  หรือกลุมประชาชนที่สนใจ  และภาคอุตสาหกรรม  ซ่ึงตัว
แทนจากภาคอุตสาหกรรมจะถูกจํากัดไว  5  คน  กรรมการทุกคนจะถูกแตงตั้งโดย  County
Commissioners  คณะกรรมการจะมีการพบปะกับประชาชน  6-8  คร้ังตอป  และจะทบทวนและ
ใหความเห็นตอกฎระเบียบใหมหรือที่แกไขเพิ่มเติม  ที่ Bureau  of  Air  Pollution  Control  เปนผู
ยกรางขึ้น  อีกทั้งยังมีหนาที่ทบทวน  State  Implementation  Plan  ของรัฐเพนซิลเวเนีย  เสนอ
โครงการติดตามตรวจสอบคุณภาพอากาศ  และโครงการอื่นๆที่เกี่ยวของกับการควบคุมคุณภาพ
อากาศใหอยูในเกณฑดี  APCAC  เปนกลไกสําคัญที่ทําใหหนวยงานและกลุมตางๆที่เกี่ยวของและ
ไดรับผลกระทบจากการควบคุมมลพิษทางอากาศไดเขามามีสวนรวม  สงผลใหเกิดความสําเร็จใน
การบังคับใชกฎหมาย 31

                                                 

∗Article  XIII  เปนกฎระเบียบ  (regulations)  ที่ออกโดย  Allegeheny  County  โดยในป  ค.ศ. 1970  
รัฐบัญญัติพิทักษอากาศสะอาด  (National  Clean  Air  Act)  ให U.S. EPA  กําหนดมาตรฐานคุณภาพอากาศ
ที่เหมาะสมสําหรับสุขภาพอนามัยขึ้น  (Health – related  National  Ambient  Air  Quality  Standards)  และ
ใหแตละรัฐยกรางและบังคับใช  State Implementation Plans (SIP) เพื่อใหบรรลุเปาหมายคุณภาพอากาศที่
กําหนดไว   เนื่องจาก  Allegeheny  County  ไดเกี่ยวของกับการควบคุมมลพิษทางอากาศมาเปนเวลานาน  รัฐ
เพนซิลวาเนียจึงใหอํานาจกับ Allegeheny  County  เพื่อที่จะยกรางและดําเนินโครงการควบคุมมลพิษทาง
อากาศในทองถิ่น Allegeheny  County  ไดเสนอโครงการซึ่งไดรับการอนุมัติจากรัฐเพนซิลวาเนีย  และในเวลา
ไมนานก็ไดรับการอนุมัติจาก U.S. EPA  ทําใหโครงการและกฎระเบียบที่ยกรางขึ้นกลายเปนสวนหนึ่งของ SIP  
ของรัฐเพนซิลวาเนีย  ซึ่งทั้งทองถิ่น  รัฐบาลแหงมลรัฐ  และรัฐบาลกลางไดนําไปใชบังคับไดตั้งแตป  1972  แตรัฐ
บาลแหงมลรัฐและรัฐบาลกลางจะเขามามีสวนเกี่ยวของในการบังคับใช  ก็เฉพาะแตในสถานการณซึ่งการ
ดําเนินงานในระดับมลรัฐหรือระดับชาติเปนส่ิงสําคัญที่จะทําใหบรรลุผล  ibid., p. 11 – 6.

31Ibid.,  pp. 11 – 7  –  11 – 8.



159

4.2 เปรียบเทียบการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงาน
อุตสาหกรรม

                    ดังที่ไดกลาวมาแลวในหัวขอ  4.1  จะเห็นวาประเทศสหรัฐอเมริกามีบทบัญญัติที่รอง
รับสิทธิของประชาชนในการมีสวนรวมจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมไวอยางชัดเจนและ
ครอบคลุม  ทั้งการรับรูขอมูลขาวสาร   การรวมแสดงความคิดเห็น   รวมติดตามตรวจสอบ   และ
รวมรับผลกระทบ   รวมทั้งมีการจัดตั้งองคกรการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจาก
โรงงานอุตสาหกรรมที่มีรูปแบบและโครงสรางซึ่งเปดโอกาสใหทุกฝายที่เกี่ยวของไดเขารวมกัน  ทํา
ใหประชาชนสามารถใชบทบาทของตนในการมีสวนรวมจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมได
อยางเต็มที่   ทําใหปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมไดรับการดูแลมิใหเกิดกรณีรายแรงได
งาย  ซึ่งการใหประชาชนมีสวนรวมของในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมในประเทศ
สหรัฐอเมริกากับประเทศไทยอาจเปรียบเทียบกันได   ดังนี้  (ดูตารางที่  12)



160

ตารางที่  12   เปรียบเทียบการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม

การมีสวนรวมของประชาชน
ในการจัดการมลพิษจาก
โรงงานอุตสาหกรรม

ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศไทย

4.2.1   การรับรูขอมูลขาวสาร การเขาถึงขอมูลขาวสารที่เกี่ยวของกับสิ่งแวดลอมสามารถ
ทําไดโดยอาศัยกฎหมาย  The Freedom of  Information  
Act 1974 : FOIA  ที่เปดโอกาสใหประชาชนไดถึงขอมูลขาว
สารราชการทุกชนิดเวนแตจะเขาขอยกเวนของกฎหมาย

การเขาถึงขอมูลขาวสารที่เกี่ยวของกับสิ่งแวดลอมสามารถ
กระทําไดโดยอาศัยพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราช
การ  พ.ศ. 2540  และพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535  ตามมาตรา  6 
(1)  เวนแตจะเขาขอยกเวนของกฎหมาย

4.2.2 การมีสวนรวมในการแสดง
ความคิดเห็น

รัฐบัญญัตินโยบายสิ่งแวดลอมแหงชาติ  (The National 
Environmental Policy Act 1969 : NEPA) ไดกําหนด
กระบวนการจัดทํารายงาน EIS และการรับฟงความคิดเห็น
ของประชาชนตอรายงานดังกลาวอยางชัดเจน  ซึ่งบทบาท
การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําและพิจารณา  EIS  
อาจพิจารณาไดตามขั้นตอนดังนี้

ไมมีกฎหมายกําหนดชัดเจนในการใหประชาชนมีสวนรวม
ในการแสดงความคิดเห็นตอการจัดทํารายงาน EIA
คงมีเพียงกฎหมายลําดับรองฉบับหนึ่งที่ใหการรับรองสิทธิ
ของประชาชนในการมีสวนรวมแสดงความคิดเห็น  คือ  
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ  พ.ศ. 2539  แตการมีสวน
รวมของประชาชนในการแสดงความคิดเห็นตามระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีฯ ฉบับนี้ยังคงมีขอจํากัด   เพราะการ
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ตารางที่  12   เปรียบเทียบการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม (ตอ)

การมีสวนรวมของประชาชน
ในการจัดการมลพิษจาก
โรงงานอุตสาหกรรม

ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศไทย

1. การรับรูขอมูลขาวสารในขั้นการริเริ่มโครงการ
2. การมีสวนรวมของประชาชนในการพิจารณาขอบเขตการ

ศึกษาผลกระทบ  (Scoping)
3. การมีสวนรวมของประชาชนในการพิจารณารางรายงาน  

EIS  (Draft  EIS)
4. การมีสวนรวมของประชาชนในการพิจารณารายงาน  

EIS  (Final  EIS)
5. การมีสวนรวมของประชาชนในการติดตามผลกระทบสิ่ง

แวดลอมของโครงการ  (Monitoring)

ตัดสินใจใหมีการจัดทําประชาพิจารณหรือไมขึ้นอยูกับดุล
พินิจของผูมีอํานาจที่กฎหมายกําหนด  หากผูมีอํานาจเหลา
นี้ไมสั่งใหมีการทําประชาพิจารณ  ก็ไมสามารถฟองรอง
ดําเนินการใด ๆ ได  และการจัดทําประชาพิจารณจะตอง
เปนกรณีที่ เกี่ยวของหรือมีผลกระทบกับประชาชนเปน
จํานวนมากในวงกวาง  ไมใชกรณีที่เกี่ยวของกับประชาชน
เพียงไมกี่ราย  หรือเกี่ยวของกับประชาชนเพียงบางกลุม



162

ตารางที่  12   เปรียบเทียบการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม  (ตอ)

การมีสวนรวมของประชาชน
ในการจัดการมลพิษจาก
โรงงานอุตสาหกรรม

ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศไทย

4.2.3  การมีสวนรวมในการติด
ตามตรวจสอบ

-     กฎหมายกําหนดใหแหลงกําเนิดมลพิษซึ่งรวมถึงโรงงาน
อุตสาหกรรมมีหนาที่ตองรายงานขอมูลเกี่ยวกับการปลอยมล
พิษตอหนวยงานราชการที่มีหนาที่ในการควบคุมและบังคับ
ใชกฎหมายสิ่งแวดลอม      และใหหนวยงานราชการที่ไดรับ
รายงานขอมูลตองเปดเผยขอมูลนั้นสูสาธารณชน  เชน  ในรัฐ
บัญญัติรักษาคุณภาพน้ํา  (Clean  Water  Act) มีการ
กําหนดใหแหลงกําเนิดมลพิษติดตั้งระบบจัดวิธีการรวบรวม
ขอมูลเกี่ยวกับการปลอยของเสียแลวรายงานตอ  EPA  และ
มีหนาที่จัดเก็บรวบรวมขอมูลไวใหพรอมเพื่อเปดเผยตอ
สาธารณะและผูที่รองขอเขามาเปนราย ๆ ไป
-     นอกจากนั้น  EPA  ยังไดแจกจายขอมูลในทุกรอบสี่
เดือนในกรณีที่ปรากฏจากรายงานวามีการปลอยมลพิษเกิน
มาตรฐานที่กําหนดไว  (Quarterly  Non-Compliance
Report)  ไปยังบุคคลหรือองคการเอกชนที่ไดขึ้นบัญชีไววา

-  พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535   และพระราช
บัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ 
พ.ศ. 2535   เปนกฎหมายหลักที่เกี่ยวของกับการตรวจสอบ
มลพิษจากโรงงาน   ไดกําหนดใหโรงงานอุตสาหกรรมบาง
ประเภทตองจัดทํารายงานขอมูลซึ่งเกี่ยวของกับการควบคุม
และบําบัดมลพิษของโรงงาน  เสนอตอพนักงานเจาหนาที่
ตามระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด  ซึ่งประชาชนสามารถ
ตรวจสอบขอมูลดังกลาวได  โดยอาศัยกฎหมาย  พระราช
บัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  2540  พระราชบัญญัติ
สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 
มาตรา 6 (1)  แตโดยทั่วไปแลวการติดตามตรวจสอบมล
พิษจากโรงงานอุตสาหกรรมยังคงอาศัยหนวยงานราชการ
เปนหลัก  และยังขาดกลไกการใหประชาชนมีสวนรวมใน
การติดตามตรวจสอบ
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ตารางที่  12   เปรียบเทียบการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม  (ตอ)

การมีสวนรวมของประชาชน
ในการจัดการมลพิษจาก
โรงงานอุตสาหกรรม

ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศไทย

ตองการให EPA แจกจายรายงานขอมูลถึงตนเปนกรณีพิเศษ  
นอกจากนี้
-     มีการใชสื่อมวลชนเขามาสงเสริมการปฏิบัติตาม
กฎหมายดวย โดย EPA จะรายงานขาวทุกครั้งที่แหลงกําเนิด
มลพิษไดกระทําผิด  และไดรับการลงโทษอยางไรไปยังสื่อ
มวลชนเพื่อเผยแพรสูประชาชน   เพื่อใหแหลงกําเนิดมลพิษ
เกรงกลัวโทษทางสังคมที่จะไดรับจากการกระทําผิดกฎหมาย
-     EPA  จะใหการสนับสนุนอาสาสมัครในการติดตามตรวจ
สอบ (Volunteer Monitoring) แหลงน้ําทุกทาง  เชน  การจัด
ประชุมเพื่อแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางอาสาสมัคร  หนวยงาน
ของรัฐ ภาคธุรกิจ และภาคการศึกษา   การจัดทําคูมือตัว
อยางในการติดตามตรวจสอบ   การใหความชวย
เหลือดานเทคนิค การใหเงินสนับสนุนแกอาสาสมัครเปนตน    

-     อยางไรก็ตาม  ลาสุดทางกระทรวงอุตสาหกรรมไดมี
การออกระเบียบกระทรวงอุตสาหกรรมวาดวยการใหองคกร
เอกชนมีสวนรวมในการตรวจสอบโรงงาน พ.ศ. 2543  โดย
ระเบียบดังกลาวใหองคกรเอกชนดานการคุมครองสิ่งแวด
ลอม  และการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติที่จดทะเบียนตาม
มาตรา  7   แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535  มีสวนรวมในการตรวจ
สอบโรงงานดวยการจัดใหมีอาสาสมัครเพื่อชวยเหลือการ
ปฏิบัติหนาที่ของพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติโรง
งาน พ.ศ. 2535  แตระเบียบดังกลาวก็ไมไดครอบคลุมถึง
การมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบแหลงกําเนิด
มลพิษประเภทอื่นนอกจากโรงงานอุตสาหกรรม
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ในการจัดการมลพิษจาก
โรงงานอุตสาหกรรม

ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศไทย

4.2.4  การมีสวนรวมในฐานะ
ผูเสียหาย

มีหลัก  Citizen  Suit  ที่เปดโอกาสใหบุคคลใด ๆ ก็ตามที่มี
สิทธิประโยชนของตนเองถูกกระทบกระเทือนหรือคาดเห็น
อยางชัดเจนวาจะถูกกระทบจากการกระทําที่ละเมิดตอ
กฎหมายสิ่งแวดลอม  บุคคลในที่นี้หมายถึง  บุคคลธรรมดา
และนิติบุคคล  รวมถึงองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอมมี
สิทธิฟองใหเอกชนผูประกอบการอันกอใหเกิดมลพษิ  หรือ
เจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายสิ่งแวดลอม
ที่ละเมิดหรือไมปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมายสิ่งแวด
ลอม  โดยถือเสมือนวาบุคคลผูฟองทําหนาที่แทนสวนรวม
ในการบังคับใชกฎหมาย

บุคคลธรรมดา  นิติบุคคล  หรือองคการเอกชนดานสิ่ง
แวดลอม  ไมสามารถใชสิทธิฟองรองคดีทั้งในทางแพง
ทางอาญา  และในทางปกครองตอผูกอใหเกิดมลพิษตอ
สิ่งแวดลอมได  ไมวาจะเปนเอกชนผูประกอบการ  หรือ
เจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมายสิ่งแวดลอมที่ละเมิดหรือ
ไมปฏิบัติตามกฎหมายสิ่งแวดลอม  นอกเสียจากวาจะ
เปนผูไดรับความเสียหายโดยตรง  หรือไดรับมอบอํานาจ
จากผูเสียหายใหดําเนินคดีแทน

4.2.5   รูปแบบและโครงสราง
องคกรการมีสวนรวมของ
ประชาชน

จากตัวอยาง  คณะกรรมการที่ปรึกษาดานการควบคุมมล
พิษทางอากาศ  (Air  Pollution  Control  Advisory  
Committee (APCAC)) ใน  Allegheny  County ที่ตั้งขึ้น
เพื่อเปนกลไกสําคัญในการแกไขปญหามลพิษทางอากาศ

เปนองคกรซึ่งเกิดจากการรวมตัวกันของประชาชน  หรือ
ชุมชนในทองถิ่น  เพื่อจัดการกับปญหามลพิษจากโรง
งานอุตสาหกรรม  ทําใหเกิดปญหาในการดําเนินงาน
เชน   การไมไดรับการยอมรับจากภาครัฐบาล
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ตารางที่  12   เปรียบเทียบการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม  (ตอ)

การมีสวนรวมของประชาชน
ในการจัดการมลพิษจาก
โรงงานอุตสาหกรรม

ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศไทย

พบวา  ประกอบดวยตัวแทนจากหลายฝายที่เกี่ยวของทั้ง
จากภาครัฐ  กลุมสิ่งแวดลอม  ประชาชนผูสนใจ  ภาคการ
ศึกษา  (สถาบันการศึกษา)  และตัวแทนจากภาคอุตสาห
กรรม  เพื่อรวมมือกันแกไขปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาห
กรรม

ในการทํางาน  การไมมีงบประมาณสนับสนุน  ปญหา
ความขัดแยงระหวางประชาชนกับภาครัฐ  หรือ
ประชาชนกับโรงงานอุตสาหกรรม



บทที่  5

บทสรุปและขอเสนอแนะ

5.1   บทสรุป

วิทยานิพนธฉบับนี้ไดกําหนดสมมุติฐานไววา “รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ. 2540  ไดรับรองสิทธิของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอมไวหลายมาตรา    แตเมื่อ
พิจารณาถึงการมีสวนรวมของประชาชนตามพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวด
ลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535   การใชสิทธิของประชาชนยังมีขอขัดของทั้งปญหาความไมชัดเจนของ
สิทธิในการเรียกรองคาเสียหายหรอืคาทดแทนจากรัฐ   รัฐวิสาหกิจ   หรือเอกชน   กรณีที่ไดรับ
ความเสียหายจากการแพรกระจายของมลพิษ   หรือภาวะมลพิษ   และการเปนผูเสียหายกรณีที่มี
การละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายที่เกี่ยวกับการควบคุมมลพิษ   รวมทั้งไมมีการรับรองสิทธิในการ
แสดงความคิดเห็น   สิทธิในการติดตามตรวจสอบโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจกอใหเกิดมลพิษ
ตอส่ิงแวดลอม   และสิทธิในการฟองรองหนวยงานของรัฐ   รัฐวิสาหกิจ   หรือองคกรอื่นของรัฐ   
เพื่อใหการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายในการคุมครองสิ่งแวดลอม   สงผลใหประชาชนไมสามาถที่
จะใชบทบาทเพื่อการมีสวนรวมในการจัดการปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมไดอยางเต็มที่   
ทําใหเปนอุปสรรคตอการแกไขปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมที่เกิดขึ้น ดังนั้น การพัฒนา
กฎหมายใหมีความชัดเจนและเพียงพอที่จะรองรับสิทธิของประชาชน และการกําหนดรูปแบบและ
โครงสรางองคกรการมีสวนรวมของประชาชนเพื่อการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมที่
เหมาะสม   จะทําใหสมประโยชนตามเปาหมายแหงรัฐธรรมนูญ”

สมมุติฐานดังกลาวมีประเด็นที่ตองพิสูจน   ดังนี้
1. การรับรองการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอมตามบท

บัญญัติในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540
2. ความไมชัดเจนเพียงพอ  และปญหาในการรับรองสิทธิในการมีสวนรวมของ

ประชาชนตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535
3. ระดับและรูปแบบของการมีสวนรวมของประชาชน
4. ความสอดคลองของกฎหมายตอบทบัญญัติที่มีในรัฐธรรมนูญในสวนของ

การมีสวนรวมของประชาชน
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ผลจากการศึกษาสามารถพิสูจนไดวาสมมุติฐานที่กําหนดไวมีความถูกตอง  
กลาวคือ

วิทยานิพนธฉบับนี้ไดกําหนดระดับของการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการ
ส่ิงแวดลอมไว   3  ระดับ   คือ

1. รวมแสดงความคิดเห็น   เพื่อประกอบการตัดสินใจวาควรที่จะมีโครงการหรือ
กิจกรรมนั้นหรือไม

2. รวมติดตามผลกระทบ   วาการดําเนินการหรือกิจกรรมนั้นไดกอใหเกิดผล
กระทบตอส่ิงแวดลอมหรือไม   และมีการนํามาตรการตาง ๆ มาใชเพื่อลดผลกระทบตอส่ิงแวดลอม
หรือไม   รวมทั้งการติดตามตรวจสอบเพื่อเตือนภัยที่จะเกิดขึ้นลวงหนาเพื่อจะไดนําเอามาตรการ
ลดผลกระทบมาใชทันการณ

3. รวมรับผลกระทบ   หากโครงการหรือกิจกรรมนั้นกอใหเกิดผลกระทบตอส่ิง
แวดลอม   โดยถือวาสิ่งแวดลอมนั้นเปนของทุกคน   ทุกคนจึงเปนผูไดรับผลกระทบและเปนผูเสีย
หาย

จากการศึกษาพบวา  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540  ไดใหการ
รับรองการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอมไวหลายประการ   ทั้งสิทธ ิ  เสรีภาพ  
และหนาที่ของประชาชนในเรื่องสิ่งแวดลอม   โดยเฉพาะสิทธิในการมีสวนรวมของประชาชนนั้น  
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดใหการรับรองไว  2  ระดับ  คือ

1. รวมแสดงความคิดเห็น
                               โดยกําหนดใหโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรง
ตอคุณภาพสิ่งแวดลอมตองใหองคการอิสระซึ่งประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอม   
และผูแทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการศึกษาดานสิ่งแวดลอมใหความเห็นประกอบกอนมีการ
ดําเนินการ  (มาตรา  56  วรรคสอง)   และใหบุคคลมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นกอนการ
อนุญาตหรือดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม   สุขภาพ
อนามัย  คุณภาพชีวิต  หรือสวนไดเสียสําคัญอันใดเกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น  (มาตรา  59)

2. รวมรับผลกระทบ
โดยใหประชาชนสามารถฟองรองหนวยงานของรัฐไดหากไมเปดโอกาสให



168

ประชาชนมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม  หรือกรณีที่โครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผล
กระทบอยางรุนแรงตอส่ิงแวดลอมไมไดมีการศึกษาและประเมินผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม   
และใหองคการอิสระใหความเห็นประกอบกอนมีการดําเนินการ  (มาตรา  56  วรรคสาม)

เมื่อรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศที่บรรดากฎหมายอื่นตอง
บัญญัติใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญจึงจะมีสภาพบังคับได   ไดบัญญัติรับรองสิทธิของประชาชน
ในการมีสวนรวมจัดการสิ่งแวดลอมไว   จึงสงผลใหกฎหมายลําดับรองจากรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของ
กับส่ิงแวดลอมที่มีอยูในปจจุบันตองมีการปรับปรุงแกไขหรือบัญญัติเพิ่มเติมใหสอดคลองกับรัฐ
ธรรมนูญตอไป

            เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  
พ.ศ. 2535  ซึ่งเปนกฎหมายสิ่งแวดลอมพื้นฐานที่รวมเอาการคุมครองสิ่งแวดลอมและการอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติ   รวมทั้งการควบคุมมลพิษในทุกดานแลวพบวากฎหมายดังกลาวก็ยังไมมี
ความชัดเจนและเพียงพอที่จะรับรองสิทธิของประชาชนในการมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม
ในแตละระดับ  ทําใหเปนปญหาและอุปสรรคตอการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษ
จากโรงงานอุตสาหกรรม   กลาวคือ

1.   การรวมแสดงความคิดเห็น

                                            แมวาบทบัญญัติในมาตรา  59  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2540  จะไดบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลในการแสดงความคิดเห็นตอการดําเนินโครง
การ   หรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม   สุขภาพอนามัย   คุณภาพชีวิตที่
เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น   แตก็ตองอยูภายใตเงื่อนไขที่วาจะตองเปนไปตามกระบวนการรับ
ฟงความคิดเห็นของประชาชนตามที่กฎหมายบัญญัติ    เมื่อพิจารณาถึงพระราชบัญญัติสงเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535   ซึ่งเกี่ยวของโดยตรงกับรัฐธรรมนูญมาตราดัง
กลาว   จะพบวาบทบัญญัติในสวนที่เกี่ยวของกับการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวด
ลอมต้ังแตมาตรา  46 - 51  กลับไมมีมาตราใดที่ใหการรับรองสิทธิประชาชนในการแสดงความคิด
เห็นตอการจัดทํารายงานดังกลาวแตอยางใด

                                            แมวาประชาชนอาจเขามามีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นตอ
การจัดตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอส่ิงแวดลอมไดโดยอาศัย 
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กฎหมายลําดับรองฉบับหนึ่ง   คือ   ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ  พ.ศ. 2539  ซึ่งไดกําหนดหลักเกณฑและวิธีการแสดงความคิด
เห็นในปญหาสําคัญของชาติ   ที่มีขอโตเถียงหลายฝายสําหรับเปนแนวทางในการตัดสินใจของรัฐ
ในการดําเนินงานอันมีผลกระทบตอประชาชน  แตก็มีหลายกรณีที่หนวยงานของรัฐไดตัดสินใจ
ดําเนินโครงการไปแลว   จึงมีการจัดทาํประชาพิจารณเพื่อรับฟงความคิดเห็นของประชาชน  เชน  
โครงการโรงไฟฟาบอนอก  และโรงไฟฟาหินกรูด   ซึ่งไดมีการจัดทําประชาพิจารณข้ึนหลังจากที่
หนวยงานของรัฐคือการไฟฟาฝายผลิตไดทําสัญญาซื้อขายกระแสไฟฟาจากบริษัทเอกชน  และ
กําหนดพื้นที่ตั้งโรงไฟฟาเรียบรอยแลว   ทําใหการจัดทําประชาพิจารณเปนเพียงกระบวนการที่ใช
เพื่อสรางความชอบธรรมใหกับการตัดสินใจของภาครัฐที่ไดดําเนินการไปแลว   นอกจากนี้การมี
สวนรวมของประชาชนในการแสดงความคิดเห็นตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ดังกลาวยังคง
มีขอจํากัดอยูมาก  เพราะการตัดสินใจใหมีประชาพิจารณหรือไมขึ้นอยูกับดุลพินิจของผูมีอํานาจ
ตามที่กฎหมายกําหนด  ซึ่งหากผูมีอํานาจดังกลาวไมสั่งใหมีการทําประชาพิจารณก็ไมสามารถ
ฟองรองดําเนินการใด ๆ ได   และการจัดทําประชาพิจารณจะตองเปนกรณีที่เกี่ยวของและมีผล
กระทบตอประชาชนในวงกวาง   ไมใชแคประชาชนเพียงไมกี่รายหรือประชาชนบางกลุม   ซึ่งอาจ
ใชวิธีเปดโอกาสใหประชาชนที่เกี่ยวของไดรับทราบและโตแยงการดําเนินการนั้นแทน    ทําใหการ
มีสวนรวมของประชาชนในการแสดงความคิดเห็นตอการจัดตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรมอยู
ในลักษณะที่จํากัดและไมอาจทําไดอยางเต็มที่

2.   การรวมติดตามตรวจสอบ

                                            แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยจะไดบัญญัติรับรองสิทธิใน
การมีสวนรวมของประชาชนในการจดัการสิ่งแวดลอมไวหลายประการ   ทั้งการมีสวนรวมในการ
บํารุงรักษา   การไดประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ     การมี
สวนรวมในการคุมครอง   สงเสริม   และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม   แตไมไดบัญญัติรับรองสิทธิใน
การมีสวนรวมติดตามตรวจสอบทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเอาไวแตอยางใด   กฎหมาย
ในระดับรองจากรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของกับการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมทั้ง  2  ฉบับ   
คือ  พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535  และพระราช
บญัญัติโรงงาน พ.ศ. 2535  ก็ไมมีฉบับใดใหการรับรองสิทธิในการติดตามตรวจสอบแหลงกําเนิด
มลพิษหรือโรงงานอุตสาหกรรมไวแตอยางใด
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                                            อยางไรก็ตาม   ประชาชนอาจอาศัยชองทางการมีสวนรวมในการ
ติดตามตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมโดยการตรวจสอบหลักฐานการบันทึกขอมูลดาน
มลพิษอันเกิดจากการประกอบกิจการของโรงงานที่อยูในความครอบครองของหนวยงานของรัฐ   
โดยมีกฎหมายที่ใหการรับรองสิทธิของประชาชนในการรับรูขอมูลหรือขาวสารของทางราชการทั้ง
ในรัฐธรรมนูญมาตรา  58   หรือพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  พ.ศ. 2540   และพระ
ราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาต ิ มาตรา  6  (1)    เพื่อตรวจดูวาโรงงาน
อุตสาหกรรมไดมีการควบคุมและบําบัดมลพิษใหไดมาตรฐานที่กฎหมายกําหนดกอนที่จะระบาย
ออกสูสิ่งแวดลอมหรือไม

                                            แมวากระทรวงอุตสาหกรรมจะไดมีการออกระเบียบกระทรวงอุต
สาหกรรมวาดวยการใหองคกรเอกชนมีสวนรวมในการตรวจสอบโรงงาน พ.ศ. 2543   เพื่อใหองค
การเอกชนดานการคุมครองส่ิงแวดลอมและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติที่จดทะเบียนตามมาตรา  
7  แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535  ไดมีสวนรวมใน
การตรวจสอบโรงงานดวยการจัดใหมีอาสาสมัครเพื่อชวยเหลือการปฏิบัติงานของพนักงานเจา
หนาที่ตามพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535   แตระเบียบดังกลาวก็เปนเพียงแนวทางในการ
สนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมของหนวยงาน
ภาครัฐเทานั้น   จึงถือวาสิทธิในการรวมตรวจโรงงานขององคการเอกชนยังไมไดรับการรับรองไว
อยางมั่นคงและชัดแจงในรูปของกฎหมายแตอยางใด

                                     3.   การรวมรับผลกระทบ

                                            การรวมรับผลกระทบ   เปนการมีสวนรวมในฐานะผูเสียหายที่จะมี
สิทธิฟองรองคดีในกรณีที่มีการละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายสิ่งแวดลอม   หรือในกรณีที่มีความเสีย
หายเกิดขึ้นกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม

                                            ในมาตรา  56  วรรคสามของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดบัญญัติรับรอง
สิทธิของประชาชนในการฟองรองคดีที่เกี่ยวของกับส่ิงแวดลอมไว   โดยใหประชาชนสามารถฟอง
รองหนวยงานของรัฐไดหากไมเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม   หรือ
กรณีที่มีการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรงตอสิ่งแวดลอมโดย
ไมไดมีการศึกษาและประเมินผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม   และใหองคการอิสระใหความ 



171

เห็นประกอบกอนมีการดําเนินการ   ซึ่งเปนการรับรองสิทธิของประชาชนในการใชสิทธิเพื่อปกปอง
และคุมครองสิ่งแวดลอม

                                            แตปจจุบันหากโรงงานอุตสาหกรรมไดมีการละเมิดหรือฝาฝน
กฎหมายที่เกี่ยวของกับการควบคุมมลพิษหรือไดกอใหเกิดความเสียหายตอทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม   ประชาชนยังมีขอขัดของในการใชสิทธิปกปองและคุมครองสิ่งแวดลอมทั้งในทาง
แพง   ทางอาญา   และทางปกครอง   ดังนี้

      ก.   การใชสิทธิทางแพง

                                             ในการใชสิทธิทางแพง   บุคคลที่จะเสนอคดีตอศาลจะตองเปนผูที่
ถูกโตแยงสิทธิตามกฎหมาย   ดังนั้น   หากมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมกอใหเกิดความเสียหาย
ตอชีวิต  รางกาย  อนามัย   ทรัพยสิน   หรือสิทธิอยางหนึ่งอยางใด   กรณีเหลานี้ผูเสียหายมีสิทธิ
เรียกรองใหจําเลยชําระคาสินไหมทดแทนและคาเสียหายไดอยูแลว   เพราะรางกายและทรัพยสิน
เปนของตนซึ่งมีสิทธิที่จะไมใหผูใดมาทําใหเสียหาย   แตในกรณีที่มลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม
นั้นกอใหเกิดความเสียหายตอทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม   ถือวาประชาชนโดยทั่วไปไมใช
ผูเสียหายที่จะสามารถใชสิทธิเรียกรองคาเสียหายจากโรงงานอุตสาหกรรมที่กอมลพิษได   ตาม
พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535   มาตรา  97   ความ
เสียหายที่เกิดขึ้นกับทรัพยากรธรรมชาติซึ่งเปนของรัฐหรือสาธารณะสมบัติของแผนดิน   รัฐเทานั้น
เปนผูเสียหายที่มสีิทธิเรียกรองคาเสียหายได   เพราะถือวารัฐเปนเจาของทรัพยากรธรรมชาติที่เปน
สาธารณะสมบัติของแผนดิน          การที่โรงงานอุตสาหกรรมกอมลพิษทําลายทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอมจึงไมถือวาเปนการโตแยงสิทธิของประชาชนแตอยางใด    ประชาชนจึงไมสามารถ
ใชสิทธิในทางแพงเรียกรองคาเสียหายที่เกิดขึ้นกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมได

      ข.   การใชสิทธิทางอาญา

                                             มาตรา  6  (3)  แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่ง
แวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535   ไดบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลในการ  "รองเรียนกลาวโทษ"  ตอ
เจาพนักงานในกรณีที่ไดพบเห็นการกระทําใด ๆ อันเปนการละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการ
ควบคุมมลพิษหรือการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติไว  บทบัญญัติดังกลาวประสงคใหผูที่พบเห็น
การกระทําใด ๆ อันเปนการละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมมลพิษหรือการอนุรักษ 
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ทรัพยากรธรรมชาติ   ใชสิทธิรองเรียนกลาวโทษผูกระทําผิดตอเจาพนักงานเพื่อใหเจาพนักงาน
ดําเนินการตอผูกระทําผิดตอไป

                                             การรองเรียน   เปนการแจงตอเจาหนาที่ฝายปกครองที่มีอํานาจวา
มีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งเกิดขึ้น   และขอเท็จจริงดังกลาวนั้นเปนการกระทําหรืองดเวน
กระทําอันเปนการละเมิดตอกฎหมาย   เพื่อใหเจาหนาที่ฝายปกครองดังกลาวใชมาตรการบังคับ
แกผูละเมิดกฎหมาย

                                             สวนการกลาวโทษนั้น   ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
มาตรา  2 (8)  บัญญัติความหมาย  “คํากลาวโทษ”  หมายถึงการที่บุคคลอื่นซึ่งไมใชผูเสียหายได
กลาวหาตอเจาหนาที่วามีบุคคลรูตัวหรือไมก็ดีไดกระทําความผิดอยางหนึ่งขึ้น

                                             การรองเรียนกลาวโทษตามที่บัญญัติไวในมาตรา  6 (3)  เปนการ
รับรองสิทธิของบุคคลในการที่จะ  “รองเรียน”  หรือ  “กลาวโทษ”  ผูกระทําความผิดตอเจาพนักงาน
การรองเรียนถือเปนการใชสิทธิในทางปกครอง   สวนการกลาวโทษเปนการใชสิทธิในทางอาญา

                                             การกลาวโทษตามมาตรา  6 (3)  จึงเปนการรับรองสิทธิแกบุคคลซึ่ง
มิใชผูเสียหายจากการละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมมลพิษหรือการอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติ   มีสิทธิที่จะกลาวหาตอเจาหนาที่วามีบุคคลรูตัวหรือไมก็ดี   ไดกระทําความ
ผิดอยางหนึ่งขึ้น เพื่อใหเจาหนาที่ดําเนินคดีในความผิดที่เกิดขึ้น  แตกฎหมายไมไดใหการรับรอง
สิทธิบุคคลทั่วไปที่พบเห็นการกระทําผิดอาญาที่เกี่ยวของกับส่ิงแวดลอมใหมีสิทธิฟองคดีอาญาใน
ฐานะผูเสียหายตามกฎหมายได   เพราะกฎหมายถือวาผูที่มีอํานาจฟองคดีอาญาคือพนักงาน
อัยการ   และผูเสียหายเทานั้น   (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา  28)   ซึ่งศาล
ฎีกาไดวินิจฉัยไวเปนบรรทัดฐานในคําพิพากษาฎีกาที่  968/2479  วา  “ผูเสียหายซึ่งมีอํานาจฟอง
คดีอาญาตองเปนผูเสียหายโดยตรง”    แมวาในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาจะไมได
บัญญัติใหผูเสียหายจะตองเปนบุคคลซึ่งไดรับความเสียหายโดยตรงจากการกระทําผิดอาญาแต
อยางใด   แตเมื่อพิจารณาถึงวัตถุประสงคของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาที่ใหการ
คุมครองสิทธิ  เสรีภาพ   ไมแตเพียงของผูเสียหายเทานั้น   แตยังคุมครองสิทธิของผูถูกกลาวหาใน
คดีอาญาดวย   การที่ถือวาบุคคลผูเสียหายจะตองเปนผูไดรับความเสียหายโดยตรงจากการ
กระทําผิดอาญาจึงสมเจตนารมณของกฎหมายแลว   มิฉะนั้นแลวอาจมีการกลาวหาบุคคลอื่นเพื่อ
ดําเนินคดีอาญาใหศาลลงโทษไดโดยไมมีขอจํากัด
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                                             อยางไรก็ดี   เมื่อพิจารณาถึงเจตนารมณของกฎหมายสิ่งแวดลอมที่
มุงคุมครองบุคคลที่ไดรับความเสียหายจากการที่สิ่งแวดลอมเปนพิษ   และมุงคุมครอง
ทรัพยากรธรรมชาติมิใหถูกทําลายหรือทําใหเสียหายไป   ซึ่งแตกตางจากวัตถุประสงคของ
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาจึงควรที่จะกําหนดหลักเกณฑการเปนผูเสียหายในคดีสิ่งแวด
ลอมใหแตกตางไปจากผูเสียหายในคดีอาญา   เพื่อใหสมเจตนารมณของกฎหมาย

      ค.   การใชสิทธิทางปกครอง

                                             บุคคลโดยทั่วไปที่ไดพบเห็นการกระทําใด ๆ อันเปนการละเมิดหรือ
ฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมมลพิษหรือการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ  สามารถใชสิทธิใน
ทางปกครองโดยการรองเรียนผูกระทําผิดตอเจาหนาที่ตามที่ไดบัญญัติไวในมาตรา  6 (3)  แหง
พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535  ทั้งนี้เพื่อใหเจาหนาที่
ของรัฐไดดําเนินการตอไป

                                             การรองเรียนนั้นถือเปนมาตรการขั้นตนที่เปดโอกาสใหประชาชน
สามารถเขามามีสวนรวมในการพิทักษสิ่งแวดลอม   และเปนกลไกที่จะชวยผลักดันใหมีการบังคับ
ใชกฎหมายโดยเจาหนาที่ของรัฐ    ซึ่งการใชสิทธิรองเรียนเปนวิธีการที่งาย   สะดวก   ประหยัด   
ไมมีขั้นตอนยุงยาก   และยังเปนการลดการเผชิญหนาระหวางผูรองเรียนกับผูละเมิดกฎหมาย   
เพราะผูรองเรียนเพียงแตตองการใหหนวยงานนั้นหรือหนวยงานที่เกี่ยวของใชมาตรการทาง
กฎหมายบังคับตอผูกระทําผิดตอไป ดังนั้น   บุคคลผูพบเห็นโรงงานอุตสาหกรรมใดกอใหเกิดมล
พิษตอส่ิงแวดลอมก็สามารถรองเรียนไปยังหนวยงานที่รับผิดชอบ   หรือหนวยงานที่เหนือกวา   
หรือองคกรอื่นที่เกี่ยวของเพื่อใชมาตรการทางกฎหมายบังคับตอโรงงานอุตสาหกรรมที่กอมลพิษ
นั้น

                                             แตหากรองเรียนไปแลว   หนวยงานไมมีการจัดการแกไขปญหามล
พิษจากโรงงานอุตสาหกรรมที่เกิดขึ้นแตอยางใด   การที่บุคคลจะใชสิทธิฟองรองหนวยงานของรัฐ
เพื่อใหปฏิบัติหนาที่ในการคุมครองสิ่งแวดลอมไดเพียงใดนั้น   ศาลฎีกาเคยวินิจฉัยไวในคํา
พิพากษาฎีกาที่  861/2540  วา   บุคคลที่จะมีอํานาจฟองรองไดจะตองเปนผูที่ไดรับความเสียหาย
เปนพิเศษเทานั้น   เพราะแตเดิมศาลไมไดแยกความคิดทางกฎหมายปกครองออกจากกฎหมาย
เอกชน   ศาลจึงพิจารณาวาการกระทําดังกลาวตามฟองเปนการโตแยงสิทธิของประชาชนผูฟอง
หรือไมตามนัยมาตรา  55  แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   แตปจจุบันมีการจัดตั้งศาลปก 
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ครองขึ้นแลว   ขอพิพาทในทางปกครองจึงตองฟองรองไปยังศาลปกครองแทน   จึงขึ้นอยูกับศาล
ปกครองที่จัดตั้งขึ้นใหมวาจะตีความผูเสียหายในคดีปกครองที่เกี่ยวของกับส่ิงแวดลอมกวางเพียง
ใด

5.2   ขอเสนอแนะ

การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอมนั้นมีหลายกรณี   แตเนื่อง
จากวิทยานิพนธฉบับนี้เปนการศึกษาเฉพาะกรณีการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษ
จากโรงงานอุตสาหกรรม  ดังนั้น  กฎหมายที่เกี่ยวของโดยตรงที่ใชในการศึกษาจึงมีอยู  2  ฉบับ  
คือ   พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535   ซึ่งเปนกฎหมาย
พื้นฐานที่รวมเอาการคุมครองสิ่งแวดลอมและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ  และการควบคุมมล
พิษในทุกดาน   และพระราชบัญญัติโรงงานอุตสาหกรรม พ.ศ. 2535  ซึ่งเปนกฎหมายควบคุมดูแล
การประกอบกิจการโรงงานอุตสาหกรรม   ซึ่งมีความไมชัดเจนและเพียงพอตอการรับรองสิทธิของ
ประชาชนในการมีสวนรวมจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม   จึงสมควรไดรับการปรับปรุงแก
ไขเพิ่มเติมเพื่อรองรับการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดลอมที่มีอยูในรัฐธรรมนูญ   
และรองรับการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม   ดังขอเสนอ
แนะตอไปนี้

1. ควรมีการปรับปรุงแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณ
ภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535  ดังนี้

1.1 การมีสวนรวมในการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม
(EIA)

                                       เพิ่มเติมบทบัญญัติเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทํา
รายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมไวอยางชัดเจน  ซึ่งจะเปนการเปดโอกาสใหประชาชน
โดยเฉพาะอยางยิ่งผูที่ไดรับผลกระทบโดยตรงจากการดําเนินโครงการหรือกิจการ  ไดมีโอกาสรับรู
ขอมูลขาวสารและมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นตอการดําเนินโครงการหรือกิจการใดที่อาจมี
ผลกระทบตอส่ิงแวดลอมอยางรุนแรง  ซึ่งจะชวยลดปญหาความขัดแยงหรือการตอตานการดําเนิน
โครงการหรือกิจการตาง ๆ ลงได   และนํามาสูการยอมรับการดําเนินโครงการหรือกิจการตาง ๆ 
นั้นดวยเหตุผล
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                                       การใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดทํารายงาน EIA นั้น   หากเปน
โครงการหรือกิจการของสวนราชการ   รัฐวิสาหกิจ   หรือโครงการรวมกับเอกชน   ซึ่งตองเสนอรับ
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี   ซึ่งกฎหมายกําหนดใหตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผล
กระทบสิ่งแวดลอมต้ังแตในระยะทําการศึกษาความเหมาะสมของโครงการหรือข้ัน  FS  
(Feasibility  Study : FS)  ก็จะตองใหประชาชนมีสวนรวมตั้งแตขั้นศึกษาความเปนไปไดของโครง
การ   หรือการกําหนดขอบเขตการศึกษา  (Term  of  Reference : TOR)  เพื่อเสนอตอคณะ
กรรมการส่ิงแวดลอมแหงชาติ   เพื่อเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี

                                       สําหรับโครงการของเอกชน   และโครงการที่ไมตองเสนอขอรับความ
เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีจะตองใหประชาชนมีสวนรวมระหวางการศึกษารายงานการวิเคราะห
ผลกระทบสิ่งแวดลอม   โดยจะตองนําความคิดเห็นของประชาชนที่มีตอโครงการรวบรวมไวในราย
งาน  EIA    เพื่อเสนอตอเจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจตามกฎหมายนั้น   และตอสํานักงานนโยบายและ
แผนส่ิงแวดลอม

                                       โดยวิธีการใหประชาชนมีสวนรวมนั้นจะเริ่มต้ังแต

ก. การใหขอมูลขาวสาร   การประชาสัมพันธขอเท็จจริงของโครงการ
ในทุกดานเพื่อใหประชาชนไดรับทราบ   โดยการปดประกาศบริเวณพื้นที่ตั้งโครงการ  หนวยราช
การตาง ๆ ในทองถิ่น   หรือโดยผานสื่ออ่ืน ๆ    เชน   วิทยุ   หนังสือพิมพ   เปนตน   กําหนดชอง
ทางในการติดตอกลับ  เชน  ที่อยู  เบอรโทรศัพท  ชวงเวลาในการติดตอ   เพื่อใหผูสนใจหรือ
ประชาชนที่ไดรับผลกระทบสามารถติดตอกลับเพื่อเสนอขอเสนอแนะหรือประเด็นขอคัดคานของ
โครงการ
                                       ข.   จัดใหมีการประชุมชี้แจงโครงการ   ผลกระทบและมาตรการตาง ๆ
เพื่อใหประชาชนไดรับทราบและเสนอแนะขอคิดเห็น   ขอคัดคาน   ขอโตแยงที่มีตอโครงการ   และ
ควรจัดประชุมในพื้นที่ที่ประชาชนโดยเฉพาะผูที่ไดรับผลกระทบสามารถเขารวมไดสะดวก  เชน  
ศาลาประชาคม  วัด  โรงเรียน  เปนตน
                                       ค.   นําขอคิดเห็นที่ไดจากการประชุมและการประชาสัมพันธพรอมทั้ง
ประเด็นชี้แจงตาง ๆ  รวมรวมเสนอไวในรายงาน  EIA

                                       สําหรับโครงการหรือกิจการใดที่มีขอขัดแยงหรือการตอตานมาก   ควร
จะตองมีการจัดทําประชาพิจารณตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น 
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สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539   เพื่อรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในพื้นที่ แต
ตามระเบียบดังกลาวการจะใหมีการจัดทําประชาพิจารณหรือไม  เปนดุลพินิจของผูมีอํานาจ  คือ 
รัฐมนตรีสําหรับราชการสวนกลาง  ผูวาราชการจังหวัดสําหรับราชการสวนภูมิภาค  หรือราชการ
สวนทองถิ่น หรือผูวาราชการกรุงเทพมหานคร  สําหรับราชการของกรุงเทพมหานคร   ซึ่งหากผูมี
อํานาจเหลานี้ไมส่ังใหมีการจัดทําประชาพิจารณก็ไมสามารถฟองรองใด ๆ ได  ดังนั้น กฎหมาย
ควรจะตองกําหนดไวอยางชัดเจนวาโครงการหรือกิจการใดบางที่จะตองมีการจัดทําประชาพิจารณ
เพื่อประกอบการพิจารณารายงาน EIA  และการอนุญาตของหนวยงาน   ซึ่งจะทําใหการจัดทํา
ประชาพิจารณไมข้ึนอยูกับดุลพินิจของผูมีอํานาจแตเพียงฝายเดียว  และการประชาพิจารณตองมี
การจัดทําตั้งแตกอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการ ซึ่งจะทําใหการจัดทําประชาพิจารณไม
เปนเพียงการสรางความชอบธรรมใหกับโครงการที่รัฐไดตัดสินใจดําเนินการไปแลว

                                       การรับรองสิทธิของประชาชนในการมีสวนรวมจัดทํารายงาน  EIA  ดัง
กลาว  จะเปดโอกาสใหประชาชนไดรับรูขอมูลขาวสาร  และมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น
ตอการดําเนินงานทุกโครงการหรือกิจการที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอสิ่งแวดลอมอยางรุนแรง   
ซึ่งก็จะรวมทั้งโรงงานอุตสาหกรรมขนาดใหญที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอส่ิงแวดลอมอยางรนุแรง
ดวย   หากโครงการหรือกิจการใดไมเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดทํารายงานการ
วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมตามที่กฎหมายบัญญัติหรืออนุมัติโครงการหรือกิจการไปกอนที่จะ
มีการจัดทําประชาพิจารณ  ประชาชนผูมีสวนไดเสียก็สามารถฟองรองไดในฐานะเปนสิทธิตาม
กฎหมาย

1.2 การมีสวนรวมตรวจสอบแหลงกําเนิดมลพิษ

                                       เพิ่มเติมบทบัญญัติรับรองสิทธิขององคการเอกชนดานสิ่งแวดลอมซึ่ง
จดทะเบียนตามมาตรา  7  แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ 
พ.ศ. 2535  ใหมีสิทธิยื่นคําขอเสนอรายชื่อบุคคลที่จะแตงตั้งเปนอาสาสมัครรวมตรวจสอบแหลง
กําเนิดมลพิษรวมกับเจาพนักงานควบคุมมลพิษ   โดยใหอาสาสมัครดังกลาวมีหนาที่ดังนี้

(1)  เฝาระวังการปลอยมลพิษตอส่ิงแวดลอมของแหลงกําเนิดมลพิษ
และแจงขอมูลการปลอยมลพษิตอเจาพนักงานควบคุมมลพิษและเจาของแหลงกําเนิดมลพิษ

(2)  รวมตรวจสอบแหลงกําเนิดมลพิษที่ปลอยมลพิษตอส่ิงแวดลอมกับ
เจาพนักงานควบคุมมลพิษ  และใหความเห็น
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(3)  ปฏิบัติงานอื่นที่เกี่ยวของตามที่เจาพนักงานควบคุมมลพิษมอบ
หมาย

โดยกําหนดใหอาสาสมัครดังกลาวพนหนาที่ในกรณีดังตอไปนี้

(1)  องคการเอกชนผูเสนอแตงตั้งถูกเพิกถอนการจดทะเบียนตาม
มาตรา  8  แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  พ.ศ. 2535

(2)  รัฐมนตรีหรือผูซึ่งรัฐมนตรีมอบหมายเห็นสมควรใหพนหนาที่
(3)  ไมปฏิบัติหนาที่ติดตอกันเปนเวลาสองป  และองคการเอกชนผู

เสนอแตงตั้งไมแจงเปนหนงัสือตอกรมควบคุมมลพิษใหปฏิบัติหนาที่ตอไป

                                       และกําหนดใหองคการเอกชนผูเสนอแตงตั้งเปนผูรับผิดชอบตอความ
เสียหายอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของอาสาสมัคร

                                       การบัญญัติรับรองสิทธิดังกลาว  เพื่อใหองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอม
ไดมีสวนรวมในการตรวจสอบแหลงกําเนิดมลพิษตางๆได      รวมทั้งแหลงกําเนิดมลพิษประเภท
โรงงานอุตสาหกรรม

1.3 การนําหลัก  Citizen  Suit  มาปรับใช

                                       ควรมีการนําหลักการฟองคดีส่ิงแวดลอมโดยประชาชน  (Citizen  Suit) 
มาปรับใช   โดยกําหนดใหบุคคลใดก็ตามที่สิทธิประโยชนของตนเองถูกกระทบหรืออาจจะถูก
กระทบจากการกระทําที่ละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการควบคุมมลพิษและการ
อนุรักษทรัพยากรธรรมชาติมีสิทธิฟองใหจําเลยหยุดหรือเพิกถอนการกระทําที่ละเมิดตอกฎหมาย  
หรือบังคับใหจําเลยปฏิบัติตามกฎหมาย  และชดใชคาเสียหายที่เกิดขึ้นตอทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมได   โดยบุคคลในที่นี้หมายถึง  บุคคลธรรมดา  และนิติบุคคล  รวมถึงองคการพัฒนา
เอกชนดานสิ่งแวดลอม  ซึ่งจดทะเบียนตามมาตรา  7  แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณ
ภาพสิ่งแวดลอม  พ.ศ. 2537  และสิทธิประโยชนที่จะเปนบอเกิดแหงสิทธิในการฟองคดี  หมายถึง  
สิทธิประโยชนที่จะมีความเปนอยูในสิ่งแวดลอมที่ดี  เชน  สิทธิประชาชนที่ตองสูดดมอากาศหรือ
พึ่งพาแหลงน้ําที่จะฟองรองโรงงานอุตสาหกรรมหรือพนักงานเจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐที่
ละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมมลพิษและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ  รวมทั้ง 
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สิทธิขององคการพัฒนาเอกชนดานสิ่งแวดลอมที่จะฟองรองในกรณีที่มีการกระทําที่เปนการละเมิด
หรือฝาฝนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการควบคุมมลพิษและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ง
แวดลอม

                                       การรับรองสิทธิของประชาชนในการฟองคดีส่ิงแวดลอมดังกลาวจะทํา
ใหประชาชนผูมีสวนไดเสียหรือองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอมมีสิทธิฟองคดีตอผูใดก็ตามไมวาจะ
เปนเอกชนผูประกอบการอันกอใหเกิดมลพิษ  เจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐซึ่งมีหนาที่ดูแลรับ
ผิดชอบตามกฎหมายที่ละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการควบคุมมลพิษหรือการอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติได  ทั้งนี้  โดยไมตองรอใหเกิดความเสียหายตอส่ิงแวดลอมกอนจึงจะฟองคดี
ได

                                       อยางไรก็ตามการนําหลักการฟองคดีส่ิงแวดลอมโดยประชาชนมาใช   
จะตองมีการกําหนดเงื่อนไขบางประการในการฟองรอง   ทั้งนี้เพื่อมิใหมีการใชสิทธิฟองรองคดีดัง
กลาวเปนเครื่องมือในการกลั่นแกลงหรือแสวงหาประโยชนโดยมิชอบ  ดังนี้

(1)  ตองมีการกําหนดระยะเวลาแจงเตือนลวงหนาไปยังผูกอมลพิษ
เจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐที่ถูกกลาวหาวากระทําผิด   เพื่อใหผูกอมลพิษ  เจาหนาที่หรือหนวย
งานของรัฐไดมีเวลาปรับปรุงแกไข   หากพนระยะเวลาดังกลาวแลว   การละเมิดหรือการฝาฝน
กฎหมายยังคงมีอยูจึงจะมีสิทธิฟองรองคดี

(2)  การฟองรองเอกชนผูละเมิดหรือฝาฝนกฎหมาย   ผูฟองจะตองแจง
ใหพนักงานอัยการทราบพรอมสงสําเนาคําฟองใหพนักงานอัยการดวย   เพื่อใหพนักงานอัยการ
สามารถเขามาดูแลการฟองคดีดังกลาวได

(3)  กรณีที่ศาลมีคําพิพากษาใหจําเลยตองรับผิดชอบชดใชคาเสียหาย
ที่เกิดขึ้นกับทรัพยากรธรรมชาติหรือสาธารณสมบัติของแผนดิน   คาเสียหายดังกลาวใหตกเปน
ของรัฐ

                                       การรับรองสิทธิของประชาชนในการฟองรองคดีสิ่งแวดลอมดังกลาว  
จะทําใหประชาชนสามารถเขามามีบทบาทในการเสริมสรางการบังคับใชกฎหมายในการคุมครอง
ส่ิงแวดลอม   และการควบคุมมลพิษ  และชวยตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายของเจา
หนาที่หรือหนวยงานของรัฐได   เนื่องจากปจจุบันยังไมมีกฎหมายที่ใหการรับรองสิทธิใหประชาชน
สามารถใชสิทธิเรียกรองคาเสียหายที่เกิดขึ้นกบัทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมได  แมวาใน 
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สวนของการฟองรองเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐที่ละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายที่เกี่ยวของกับการ
ควบคุมมลพิษหรือการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติจะสามารถฟองรองตอศาลปกครองไดตามพระ
ราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  มาตรา  9   แตการ
บัญญัติรับรองสิทธิของประชาชนในการฟองเจาหนาที่ของรัฐไวอยางชัดเจนในกฎหมายสิ่งแวด
ลอม  โดยมีเงื่อนไขของการฟองคดีที่ชัดเจนจะเปนหลักประกันสิทธิที่มั่นคงแกบุคคลและองคกร
พัฒนาเอกชนดานสิ่งแวดลอม   ในการฟองรองคดีปกครองที่เกี่ยวของกับส่ิงแวดลอมโดยไมตองรอ
การตีความของศาลปกครองในอนาคตวาใครบางที่จะถือเปนผูมีสิทธิฟองคดีปกครองที่เกี่ยวของ
กับส่ิงแวดลอม

1.4 การใหองคการพัฒนาเอกชนเปนผูเสียหายตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา

                                       ปรับปรุงแกไขใหองคการพัฒนาเอกชนดานสิ่งแวดลอมซึ่งจดทะเบียน
ตามมาตรา  7  แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535  ที่ไดพบ
เห็นการกระทําใด ๆ อันเปนการละเมิดหรือฝาฝนกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมมลพิษหรือการ
อนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ   ซึ่งมีความผิดทางอาญาเปนผูเสียหายตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา   จะทําใหองคการพัฒนาเอกชนดานสิ่งแวดลอมสามารถใชสิทธิฟองคดี
อาญาตอโรงงานอุตสาหกรรมหรือแหลงกําเนิดมลพิษใดที่กอใหเกิดมลพิษตอส่ิงแวดลอมได  อัน
เปนการชวยเสริมประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมายเพื่อคุมครองสิ่งแวดลอม

2. ควรมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535  ดังนี้

2.1   การมีสวนรวมตรวจสอบโรงงาน

                                       ยกเลิกระเบียบกระทรวงอุตสาหกรรมวาดวยการใหองคกรเอกชนมีสวน
รวมในการตรวจสอบโรงงาน พ.ศ. 2535  แลวเพิ่มเติมบทบัญญัติรับรองสิทธขิององคการเอกชน
ดานสิ่งแวดลอมซึ่งจดทะเบียนตามมาตรา  7  แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่ง
แวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535  ใหมีสิทธิยื่นคําขอเสนอรายชื่อบุคคลที่จะแตงตั้งเปนอาสาสมัครรวม
ตรวจสอบโรงงานกับพนักงานเจาหนาที่  โดยใหอาสาสมัครดังกลาวมีหนาที่ดังนี้
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                                       (1) เฝาระวังการปลอยมลพิษของโรงงานและแจงขอมูลเกี่ยวกับการ
ปลอยมลพิษของโรงงานใหพนักงานเจาหนาที่และผูประกอบกิจการโรงงานทราบ
                                       (2) รวมตรวจสอบโรงงานที่ปลอยมลพิษกับพนักงานเจาหนาที่และให
ความเห็น
                                       (3)    ปฏิบัติงานอื่นที่เกี่ยวของตามที่พนักงานเจาหนาที่มอบหมาย

และใหอาสาสมัครพนหนาที่ในกรณีดังตอไปนี้

                                       (1) องคการเอกชนผูเสนอแตงตั้งถูกสั่งเพิกถอนการจดทะเบียนตาม
มาตรา  8   แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535

(2)   รัฐมนตรีหรือผูซึ่งรัฐมนตรีมอบหมายเห็นสมควรใหพนหนาที่
                                       (3) ไมปฏิบัติหนาที่ติดตอกันเปนเวลาสองปและองคการเอกชนผูเสนอ
แตงตั้งไมแจงเปนหนังสือตอกรมโรงงานอุตสาหกรรมหรือสํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัดใหปฏิบัติ
หนาที่ตอไป

                                       และกําหนดใหองคการเอกชนผูเสนอแตงตั้งเปนผูรับผิดชอบตอความ
เสียหายอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของอาสาสมัคร

                                       ซึ่งหลักเกณฑดังกลาวนี้ไดมีการกําหนดไวในระเบียบกระทรวงอุตสาห
กรรมวาดวยการใหองคกรเอกชนมีสวนรวมในการตรวจสอบโรงงาน พ.ศ. 2543 แลว   แตการยก
เลิกระเบียบกระทรวงอุตสาหกรรมดังกลาวแลวเพิ่มเติมบทบัญญัติเหลานี้ไวในพระราชบัญญัติโรง
งาน พ.ศ. 2535  จะเปนหลักประกันที่มั่นคงในฐานะเปนสิทธิตามกฎหมายขององคการเอกชนดาน
ส่ิงแวดลอมในการรวมตรวจสอบโรงงานกับพนักงานเจาหนาที่  เพราะระเบียบกระทรวงอุตสาห
กรรมวาดวยการใหองคกรเอกชนมีสวนรวมในการตรวจสอบโรงงาน พ.ศ. 2543  ที่มีอยูนั้นเปน
เพียงแนวทางที่หนวยงานภาครัฐกําหนดขึ้นเพื่อสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการสง
เสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมไมใชกฎหมายที่รับรองสิทธิขององคการเอกชนในการมีสวน
รวมตรวจสอบโรงงานแตอยางใด
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2.2   การจัดตั้งองคกรการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจาก
โรงงานอุตสาหกรรม

                                       เพิ่มเติมบทบัญญัติรองรับการจัดตั้งองคกรการมีสวนรวมของประชาชน
เพื่อจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมในทองถิ่นซึ่งเปนแหลงที่ตั้งของโรงงานอุตสาหกรรม   
โดยกําหนดใหองคกรดังกลาวทําหนาที่ในการเฝาคอยระวังการปลอยมลพิษของโรงงานอุตสาห
กรรมและแจงขอมูลเกี่ยวกับการปลอยมลพิษของโรงงานใหพนักงานเจาหนาที่และผูประกอบการ
โรงงานทราบเพื่อดําเนินการแกไขตอไป   และรวมมือกันแสวงหาแนวทางในการปองกันและแกไข
ปญหามลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม ทั้งนี้ รูปแบบและโครงสรางขององคกรใหมีการกําหนดไว
โดยกฎกระทรวงหรือระเบียบกระทรวง  โดยองคกรดังกลาวควรจะมีรูปแบบและโครงสราง  ดังนี้

(1)   ตัวแทนจากหนวยงานของรัฐ  เชน  เจาหนาที่จากกรมโรงงาน
เจาหนาที่องคการบริหารสวนตําบล

        (2)    ตัวแทนจากประชาชนในทองถิ่น  เชน  ผูนําชุมชน
                                       (3)    ตัวแทนจากองคการพัฒนาเอกชนดานสิ่งแวดลอม
                                  (4)    ตัวแทนจากสถาบันการศึกษาในทองถิ่นนั้น ๆ  เชน  ครู  อาจารย
หรือนักวิชาการจากโรงเรียนหรือสถาบันอุดมศึกษา
                                  (5)    ตัวแทนจากโรงงานอุตสาหกรรม

                                       ซึ่งรูปแบบและโครงสรางดังกลาวเปนการมีสวนรวมของ  5  ฝายที่เกี่ยว
ของกับการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม   คือ  ภาครัฐ  ประชาชน  องคการพัฒนาเอกชน  
นักวิชาการ   และโรงงานอุตสาหกรรม
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กมลชัย       รัตนสกาววงศ.  กฎหมายปกครอง     คําบรรยายสรุป     บทความรายงานการศึกษา.
            กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2540.
กมลชัย   รัตนสกาววงศ.  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.  กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม,
            2537.
การใชสิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ :

วารสารศาลรัฐธรรมนูญ  2  5  (พฤษภาคม – สิงหาคม  2543) : 134 – 139.
การตางประเทศ, กระทรวง., The  Centre  for  Our  Common  Future  และสมาคมเพื่อชีวิตและ
            สิ่งแวดลอม.  แผนปฏิบัติการ  21  เพื่อการพัฒนาอยางยั่งยืน.  กรุงเทพมหานคร :    
            อัมรินทรพร้ินติ้ง  แอนด  พับลิชชิ่ง, 2537.
กิตติ   บุศยพลากร.  ผูเสียหายในคดีอาญา.  วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  ภาควิชานิติศาสตร
            บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2523.
แกวสรร  อติโพธิ.  การมีสวนรวมของประชาชน : กุญแจสําคัญในการพัฒนาระบอบประชาธิปไตย.
            ใน  รวมบทความวิชาการ 84 ป ศาสตราจารยจิตติ  ติงศภัทิย.  หนา 109 – 116.  (ม.ป.ท.,
            ม.ป.ป.)
แกวสรร   อติโพธิ.  สิทธิฟองรองใหรัฐปฏิบัติหนาที่คุมครองสิ่งแวดลอม.  ใน  ส่ิงแวดลอมในรัฐ
            ธรรมนูญ  แปลงแนวคิดสูปฏิบัติ, หนา  29 – 30.  กรุงเทพมหานคร : กรมสงเสริมคุณภาพ
            สิ่งแวดลอม, (ม.ป.ป.)



183

โกเมท     ทองภิญโญชัย.  ขอสังเกตเชิงกฎหมายเกี่ยวกับ   รายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวด
            ลอม (Environmental  Impact  Assessment : EIA).  วารสารกฎหมายสิ่งแวดลอม  1  1
            (มกราคม  2538) : 34 – 46.
ขาวเศรษฐกิจในประเทศ.  สยามจดหมายเหตุ.  11  29  (กรกฎาคม  2529) : 796.
ขาวเศรษฐกิจในประเทศ.  สยามจดหมายเหตุ.  11  32  (สิงหาคม  2529) : 870.
คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, สํานักงาน.  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
            แหงชาติ  ฉบับที่ 8  พ.ศ. 2540 – 2544.  กรุงเทพมหานคร : เม็ดทราย  พร้ินติ้ง, 2540.
คนึง     ฦาไชย.  กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  เลม 1.  กรุงเทพมหานคร : มิตรนราการพิมพ,
            2530.
ควบคุมมลพิษ, กรม.  รายงานฉบับสมบูรณ  โครงการศึกษาวิจัยขอเสนอแนะการปรับปรุงกลไก
            การควบคุมและบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอม  เลมที่  1/3.  (ม.ป.ท.), 2540.
ควบคุมมลพิษ, กรม.  รายงานสถานการณมลพิษของประเทศไทย พ.ศ. 2537.  กรุงเทพมหานคร :
            แปลน  พร้ินติ้ง, (ม.ป.ป.)
จิตติ   เจริญฉ่ํา.  ภาวะน้ําเสียในลําน้ําพอง  ชี  มูล.  วารสารอัยการ  15  178  (ธันวาคม  2538) :
            48-52.
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  สถาบันวิจัยสภาวะแวดลอม.  รางรายงานการศึกษาฉบับกลาง  เร่ือง
            การวางแผนแบบตรวจสอบและบันทึกมลพิษ, 2537.  (อัดสําเนา)
เฉลียว   คงตุก.  ประชาพิจารณโรงไฟฟาบอนอก  บทพิสูจนความจริงใจรัฐหรือแคละครตบตา.

กรุงเทพธุรกิจ  (10  กันยายน  2542) : 22.
ชลิต   จั่นประดับ.  ลักษณะคดีปกครอง.  วารสารดุลพาห  41  3  (พฤษภาคม – มิถุนายน  2537)
            : 235.
ชาญชัย   แสวงศักดิ์.  ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง เลม 2.  กรุงเทพมหานคร :
            สํานักพิมพวิญูชน, 2539.
ดนัยยศ   ศรลัมพ.  คาทดแทนในกรณีสิ่งแวดลอมเปนพิษ.  วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  ภาค
            วิชานิติศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2525.
เธียรชัย ณ นคร.  กฎหมายรับรองสิทธิของสาธารณชนในการรับรูขาวสารของทางราชการ : ราง
            พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  พ.ศ. ….  รัฐสภาสาร  3  (มีนาคม  2537) :
            3 – 24.
นโยบายและแผนสิ่งแวดลอม, สํานักงาน.  รายงานฉบับสมบูรณ แนวทางการมีสวนรวมของ
            ประชาชนในการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอม.  กรุงเทพมหานคร, 2539.  (อัดสําเนา)
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นโยบายและแผนสิ่งแวดลอม, สํานักงาน.  นโยบายปองกันและขจัดมลพิษ.  ใน  นโยบายและแผน
            การสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม, หนา 45 - 70.  กรุงเทพมหานคร : อินทิเกรเต็ด
            โปรโมชั่น  เทคโนโลยี, 2540.
นโยบายและแผนสิ่งแวดลอม, สํานักงาน.  รายงานสถานการณคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2538 –
            พ.ศ. 2539.  กรุงเทพมหานคร : Kampai  Imaging, (ม.ป.ป.)
นโยบายและแผนสิ่งแวดลอม, สํานักงาน.  รายงานสถานการณคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2540.
            กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพวิฑูรยการพิมพ, 2540.
นโยบายและแผนสิ่งแวดลอม, สํานักงาน.  รายงานสถานการณคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2541.
            พิมพคร้ังที่ 1.  กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพพิทักษอักษร, 2543.
นันทพล   กาญจนวัฒน.  แนวความคิดการพัฒนาอยางยั่งยืนในกฎหมายสิ่งแวดลอมระหวาง
            ประเทศ : ศึกษากรณีตัวอยางอนุสัญญาวาดวยความหลากหลายทางชีวภาพ  ค.ศ.
            1992.  วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,
            2542.
นาท   ตันฑวิรุฬห และ ธนากร  อวนออน.  รัฐบัญญัตินโยบายสิ่งแวดลอมแหงชาติของสหรัฐ
            อเมริกา  และกฎหมายบางฉบับที่เกี่ยวของ., หนา 4 - 6   อางถึงใน   ปญญา    บุญเรือง.
            กฎหมายสําหรับการปองกันและควบคุมอากาศเสีย.  วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต
            ภาควิชานิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2521.  หนา 185 - 186.
นิรันดร   จงวุฒิเวศน.  กลวิธี  แนวทาง  วิธีการ  สงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนในงานพัฒนา
            ชุมชน.  ใน การมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนา, หนา 177 - 194.  กรุงเทพมหานคร
            : ศักดิ์โสภาการพิมพ, 2527.
บทบรรณาธิการ.  วารสารกฎหมายปกครอง  15  (ธันวาคม  2539) : 5.
บวรศักดิ์   อุวรรณโณ.  กฎหมายมหาชน  เลม 3  ที่มาและนิติวิธี.  กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ
            นิติธรรม, 2538.
บัญชา   เขียวตาย.  การใหประชาชนเขาถึงเอกสารทางราชการในประเทศไทย.  วิทยานิพนธ
            ปริญญามหาบัณฑิต  ภาควิชานิติศาสตร  บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,
            2536.
บุญชนะ   ยี่สารพัฒน.  ขอขัดของในทางวิธีพิจารณาความของผูเสียหายในคดีส่ิงแวดลอม.
            วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2537.
บุญชัย   เกิดปญญาวัฒน.  การมีสวนรวมของประชาชนในระบบการจัดทํารายงานประเมินผล
            กระทบสิ่งแวดลอม  กับรางพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ.
            2535  จุลสารสิ่งแวดลอม  11  (พฤษภาคม – มิถุนายน  2535) : 31 – 35.
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บุญชัย   เกิดปญญาวัฒน.  การศึกษาความเหมาะสมในการมีสวนรวมของประชาชนตอกระบวน
            การประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอม.  วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต   สาขาวิชา
            เทคโนโลยีการบริหารสิ่งแวดลอม บัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยมหิดล, 2535.  หนา 11.
ปธาน   สุวรรณมงคล.  นโยบายสิ่งแวดลอมในยุครัฐบาลอานันท  ปนยารชุน.  กรุงเทพมหานคร :
            โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2536.
ประเวศ   วะสี.  ความสําเร็จในการแกไขปญหาสิ่งแวดลอม  ปจจัยสําคัญอยูที่องคกรชาวบานและ
            มหาชน.  ใน  พิทยา   วองกุล  (บรรณาธิการ), สถานการณส่ิงแวดลอมไทย  2537, หนา
            1 - 5.  กรุงเทพมหานคร : อัมรินทรพร้ินติ้ง  แอนด  พับลิชชิ่ง, 2537.
ประสาน   ตังสิกบุตร และคนอื่น ๆ.  การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมภาคเหนือ.  ใน
            สิ่งแวดลอม ’ 36  ประชาชนตองมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม  เอกสารประกอบการ
            สัมมนาการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมของประเทศไทย, หนา  61  -  118.
            18 – 19 ธันวาคม 2536 ณ ศูนยประชุมแหงชาติสิริกิติ์ กรุงเทพมหานคร.
เปยมศักดิ์   เมนะเศวต และ กัลยา   วัฒนากร.  การสํารวจระดับตะกั่วในส่ิงแวดลอมทั่วไปของ
            หมูบานซึ่งนํากากแบตเตอรี่ไปถมที่ดิน.  ใน   รายงานการสัมมนาทางวิชาการปญหามล
            ภาวะของโลหะหนักในสิ่งแวดลอมในประเทศไทย, หนา 167-171.  กรุงเทพมหานคร :
            โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2521.
พนัส   ทัศนียานนท.  กฎหมายวาดวยการคุมครองและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ.  ใน  เอกสาร
            ประกอบการสัมมนาการบังคับใชกฎหมายในการพิทักษส่ิงแวดลอมเพื่อการพัฒนาแบบ
            ยั่งยืน, หนา 50 - 73.  9 –10  กุมภาพันธ  2538  ณ  โรงแรมสยามซิตี้  กรุงเทพมหานคร.
พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ  พ.ศ. 2540.  ราชกิจจานุเบกษา  114  ตอนที่  46 ก
            (10  กันยายน  2540) : 1 - 16.
พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2542.  ราชกิจจานุเบกษา 116 ตอนที่
            94  ก  (10  ตุลาคม  2542) : 44 - 48.
พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา  พ.ศ. 2522.  ราชกิจจานุเบกษา  (ฉบับพิเศษ)  96
            ตอนที่  69  (1  พฤษภาคม  2522) : 1 - 37.
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  ราชกิจจานุเบกษา
            116  ตอนที่  94 ก  (10  ตุลาคม  2542) : 44 – 48.
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ. 2534.  ราชกิจจานุเบกษา (ฉบับพิเศษ)  108
            ตอนที่  156  (4  กันยายน  2534) : 1 – 41.
พิพัฒน   จักรางกูร.  คําอธิบายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง.  กรุงเทพมหานคร :  กรุง
            สยามการพิมพ,  2529.
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มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร คณะนิติศาสตร.  รายงานผลการศึกษาวิจัยโครงการศึกษาวิจัย
            กฎหมายสิ่งแวดลอมดานการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ  และการจัดการทรัพยากร
            ธรรมชาติ  ระยะที่  2.  (อัดสําเนา)
มานิตย      จุมปา.  ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540.  พิมพ
            คร้ังแรก.  กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพนิติธรรม, 2541.
มิ่งสรรพ   ขาวสอาด.  กติกา เครื่องมือ และการมีสวนรวมของประชาชนเพื่อการรักษาส่ิงแวดลอม.
            ใน   รายงานประกอบการประชุม   เลม   2    การประชุมวิชาการประจําป  2538    มูลนิธิ
            สถาบันเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, หนา 1 - 28.  9  –  10  ธันวาคม  2538   ณ   โรงแรม
            แอมบาสเดอรซิตี้  จังหวัดชลบุรี.
ระเบียบวาดวยการรักษาความปลอดภัยแหงชาติ  พ.ศ. 2517.  ราชกิจจานุเบกษา  (ฉบับพิเศษ)
            92  ตอนที่  37  (16  กุมภาพันธ  2518) : 1 - 147.
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ภาคผนวก
แบบสอบถามประชาชนทั่วไป

สวนที่  1   ขอมูลทั่วไปของผูตอบ
คําชี้แจง    ใหกาเครื่องหมาย  /  ลงใน  (   )   หนาคําตอบและเติมขอความในชองวางใหสมบูรณ

1.  ที่อยูปจจุบัน  :   อําเภอ………………………………   จังหวัด………………………………..
2.  อาชีพ           (   )   รับราชการ/พนักงานรัฐวิสาหกิจ
                        (   )   ลูกจางธุรกิจ/รานคา  หรือรับจางทั่วไป
                        (   )   คาขาย/ประกอบธุรกิจสวนตัว
                        (   )   อาชีพอื่น ๆ  (ระบุ)…………………………………..
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สวนที่  2   แนวความคิดเกี่ยวกับการใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม
คําชี้แจง    ใหกาเครื่องหมาย  /   ลงใน  (   )  หนาคําตอบและเติมขอความในชองวางใหสมบูรณ

1. ทานทราบหรือไมวารัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันใหสิทธิประชาชนมีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม
                                   (   )     ทราบ                   (   )   ไมทราบ

2.  ทานมีความคิดเห็นอยางไรเกี่ยวกับการใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมดังตอไปนี้
     2.1  โรงงานอุตสาหกรรมที่ไมกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรงตอสิ่งแวดลอม  (โรงงานไมตองจัดทํารายงาน  EIA)

การมีสวนรวมของประชาชน ความคิดเห็น เหตุผล
เห็นดวย ไมเห็นดวย

(1)  การใหประชาชนในพื้นที่มีสวนรวมในการแสดงความ (   ) (   )
คิดเห็นตอการตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรม
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การมีสวนรวมของประชาชน ความคิดเห็น เหตุผล
เห็นดวย ไมเห็นดวย

(2)   การใหประชาชนในมีสวนรวมในการติดตาม (   ) (   )
ตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม

(3)   การใหประชาชนมีสิทธิฟองคดีอาญาตอเจาของ (   ) (   )
โรงงานอุตสาหกรรมที่ปลอยมลพิษทําลายสิ่งแวดลอม

(4)   การใหประชาชนมีสิทธิเรียกรองคาเสียหายจากการ (   ) (   )
ที่โรงงานอุตสาหกรรมปลอยมลพิษทําลายสิ่งแวดลอม

(5)   การใหประชาชนมีสิทธิฟองหนวยงานของรัฐ (   ) (   )
เพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามกฏหมายในการคุมครอง
สิ่งแวดลอมจากมลพิษโรงงานอุตสาหกรรม
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     2.2  โรงงานอุตสาหกรรมซึ่งอาจสงผลกระทบอยางรุนแรงตอสิ่งแวดลอม  เชน  โรงงานแยกกาซธรรมชาติ  โรงไฟฟาพลังความรอน   
โรงกําจัดกากอุตสาหกรรม  (โรงงานตองจัดทํารายงาน  EIA)

การมีสวนรวมของประชาชน ความคิดเห็น เหตุผล
เห็นดวย ไมเห็นดวย

(1)  การใหประชาชนในพื้นที่มีสวนรวมในการแสดงความ (   ) (   )
คิดเห็นตอการตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรม

(2)   การใหประชาชนในมีสวนรวมในการติดตาม (   ) (   )
ตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม

(3)   การใหประชาชนมีสิทธิฟองคดีอาญาตอเจาของ (   ) (   )
โรงงานอุตสาหกรรมที่ปลอยมลพิษทําลายสิ่งแวดลอม
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การมีสวนรวมของประชาชน ความคิดเห็น เหตุผล
เห็นดวย ไมเห็นดวย

(4)   การใหประชาชนมีสิทธิเรียกรองคาเสียหายจากการ (   ) (   )
ที่โรงงานอุตสาหกรรมปลอยมลพิษทําลายสิ่งแวดลอม

(5)   การใหประชาชนมีสิทธิฟองหนวยงานของรัฐ (   ) (   )
เพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามกฏหมายในการคุมครอง
สิ่งแวดลอมจากมลพิษโรงงานอุตสาหกรรม

3.  ทานมีความคิดเห็นอยางไรกับการที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม  ดังตอไปนี้
     3.1  การมีเสรีภาพในการรวมกลุมกันเปนหมูคณะเพื่อทําหนาที่พิทักษสิ่งแวดลอม (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย

     3.2  การใหชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมสามารถจัดการ  บํารุงรักษา  และใช (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในพื้นที่ของตนเองได
            เชน  ปาชุมชน
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     3.3  การใหประชาชนมีชีวิตทามกลางสิ่งแวดลอมที่ดีมีคุณภาพ  และมี (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย

            สวนรวมกับรัฐและชุมชนในการสงเสริม  และรักษาคุณภาพ
            สิ่งแวดลอมของชาติ

     3.4  การกําหนดใหโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรง (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            ตอสิ่งแวดลอม  ตองมีการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอมและให
            องคการอิสระซึ่งประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอม
            และผูแทนสถาบันอุดมศึกษาดานสิ่งแวดลอมใหความเห็นประกอบ
            กอนดําเนินการ

     3.5  การใหประชาชนสามารถฟองรองหนวยงานของรัฐ  เพื่อใหปฏิบัติ (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            หนาที่ในการคุมครองสิ่งแวดลอม

     3.6  การใหประชาชนหรือชุมชนทองถิ่นไดรับขอมูล  คําชี้แจง  และ (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            เหตุผลจากหนวยงานของรัฐ  กอนการอนุญาตใหดําเนินโครงการ
            หรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม

     3.7  การใหประชาชนหรือชุมชนทองถิ่นมีสวนรวมในการแสดงความ (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            คิดเห็นกอนการอนุญาตใหดําเนินโครงการ  หรือกิจกรรมที่อาจมีผล
            กระทบตอสิ่งแวดลอม
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     3.8  การใหประชาชนมีหนาที่ในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและ (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            สิ่งแวดลอม

     3.9  การใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น  (เชน  เทศบาล  อบต.) (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            มีสวนรวมในการจัดการ  บํารุงรักษา  และใชประโยชนจาก
            ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในเขตพื้นที่ได

และทานคิดวารัฐธรรมนูญใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอมดังกลาวเพียงพอหรือไม  และทานมีขอเสนอแนะเกี่ยวกับเรื่องนี้อยางไร

4. ทานคิดวาถาใหประชาชนทําหนาที่ติดตามตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมควรมีวิธีการอยางไร
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5. ทานเห็นดวยหรือไมหากจะใหประชาชนจัดตั้งกลุมหรือองคกรขึ้นในทองถิ่นเพื่อทําหนาที่ในการตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม
                  (   )  เห็นดวย                          (   )  ไมเห็นดวย

6. หากเห็นดวย ทานคิดวากลุมหรือองคกรดังกลาว ควรจะประกอบดวยใครบาง
                 (   )  ตัวแทนหนวยงานราชการที่เกี่ยวของ  เชน  เจาหนาที่จากกรมโรงงาน,  เจาหนาที่ อบต.
                 (   )  ตัวแทนประชาชนในทองถิ่น  เชน  ผูนําชุมชน
                 (   )  ตัวแทนองคการพัฒนาเอกชนดานสิ่งแวดลอม
                 (   )  ตัวแทนจากสถาบันการศึกษาในทองถิ่น  เชน  ครู,  อาจารย
                 (   )  ตัวแทนจากโรงงานอุตสาหกรรม
                 (   )  อื่น ๆ (ระบุ)________________
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แบบสอบถามองคการพัฒนาเอกชน

สวนที่  1   ขอมูลทั่วไปของผูตอบ
คําชี้แจง    ใหเติมขอความในชองวางใหสมบูรณ

1.  ที่ตั้งองคการพัฒนาเอกชน  :   อําเภอ………………………………   จังหวัด………………………………..
2.  ทานจดทะเบียนเปนองคการพัฒนาเอกชนดานการคุมครองสิ่งแวดลอมและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติตอกระทรวงวิทยาศาสตร
     และสิ่งแวดลอมเมื่อ  พ.ศ………………………….รวมระยะเวลาตั้งแตจดทะเบียนจนถึงปจจุบัน……………………………..ป
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สวนที่  2   แนวความคิดเกี่ยวกับการใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม
คําชี้แจง    ใหเขียนเครื่องหมาย  /   ลงใน  (   )  หนาคําตอบและเติมขอความในชองวางใหสมบูรณ

1.  ทานทราบหรือไมวารัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม
                     (   )  ทราบ                                (   )  ไมทราบ

2.  ทานมีความคิดเห็นอยางไรเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมดังตอไปนี้
     2.1  โรงงานอุตสาหกรรมที่ไมกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรงตอสิ่งแวดลอม  (โรงงานไมตองจัดทํารายงาน  EIA)

การมีสวนรวมของประชาชน ความคิดเห็น เหตุผล
เห็นดวย ไมเห็นดวย

(1)  การใหประชาชนในพื้นที่มีสวนรวมในการแสดงความ (   ) (   )
คิดเห็นตอการตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรม
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การมีสวนรวมของประชาชน ความคิดเห็น เหตุผล
เห็นดวย ไมเห็นดวย

(2)   การใหประชาชนในมีสวนรวมในการติดตาม (   ) (   )
ตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม

(3)   การใหประชาชนมีสิทธิฟองคดีอาญาตอเจาของ (   ) (   )
โรงงานอุตสาหกรรมที่ปลอยมลพิษทําลายสิ่งแวดลอม

(4)   การใหประชาชนมีสิทธิเรียกรองคาเสียหายจากการ (   ) (   )
ที่โรงงานอุตสาหกรรมปลอยมลพิษทําลายสิ่งแวดลอม

(5)   การใหประชาชนมีสิทธิฟองหนวยงานของรัฐ (   ) (   )
เพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามกฏหมายในการคุมครอง
สิ่งแวดลอมจากมลพิษโรงงานอุตสาหกรรม
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     2.2  โรงงานอุตสาหกรรมซึ่งอาจสงผลกระทบอยางรุนแรงตอสิ่งแวดลอม  เชน  โรงงานแยกกาซธรรมชาติ  โรงไฟฟาพลังความรอน   
โรงกําจัดกากอุตสาหกรรม  (โรงงานตองจัดทํารายงาน  EIA)

การมีสวนรวมของประชาชน ความคิดเห็น เหตุผล
เห็นดวย ไมเห็นดวย

(1)  การใหประชาชนในพื้นที่มีสวนรวมในการแสดงความ (   ) (   )
คิดเห็นตอการตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรม

(2)   การใหประชาชนในมีสวนรวมในการติดตาม (   ) (   )
ตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม

(3)   การใหประชาชนมีสิทธิฟองคดีอาญาตอเจาของ (   ) (   )
โรงงานอุตสาหกรรมที่ปลอยมลพิษทําลายสิ่งแวดลอม
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การมีสวนรวมของประชาชน ความคิดเห็น เหตุผล
เห็นดวย ไมเห็นดวย

(4)   การใหประชาชนมีสิทธิเรียกรองคาเสียหายจากการ (   ) (   )
ที่โรงงานอุตสาหกรรมปลอยมลพิษทําลายสิ่งแวดลอม

(5)   การใหประชาชนมีสิทธิฟองหนวยงานของรัฐ (   ) (   )
เพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามกฏหมายในการคุมครอง
สิ่งแวดลอมจากมลพิษโรงงานอุตสาหกรรม

3. ทานมีความคิดเห็นอยางไรกับการที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม  ดังตอไปนี้
     3.1  การมีเสรีภาพในการรวมกลุมกันเปนหมูคณะเพื่อทําหนาที่พิทักษสิ่งแวดลอม (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย

     3.2  การใหชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมสามารถจัดการ  บํารุงรักษา  และใช (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในพื้นที่ของตนเองได
            เชน  ปาชุมชน
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     3.3  การใหประชาชนมีชีวิตทามกลางสิ่งแวดลอมที่ดีมีคุณภาพ  และมี (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            สวนรวมกับรัฐและชุมชนในการสงเสริม  และรักษาคุณภาพ
            สิ่งแวดลอมของชาติ

     3.4  การกําหนดใหโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรง (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            ตอสิ่งแวดลอม  ตองทําการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอมและให
            องคการอิสระซึ่งประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอม
            และผูแทนสถาบันอุดมศึกษาดานสิ่งแวดลอมใหความเห็นประกอบ
            กอนดําเนินการ

     3.5  การใหประชาชนสามารถฟองรองหนวยงานของรัฐ  เพื่อใหปฏิบัติ (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            หนาที่ในการคุมครองสิ่งแวดลอม

     3.6  การใหประชาชนหรือชุมชนทองถิ่นไดรับขอมูล  คําชี้แจง  และ (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            เหตุผลจากหนวยงานของรัฐ  กอนการอนุญาตใหดําเนินโครงการ
            หรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม

     3.7  การใหประชาชนหรือชุมชนทองถิ่นมีสวนรวมในการแสดงความ (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            คิดเห็นกอนการอนุญาตใหดําเนินโครงการ  หรือกิจกรรมที่อาจมีผล
            กระทบตอสิ่งแวดลอม
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     3.8  การใหประชาชนมีหนาที่ในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและ (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            สิ่งแวดลอม

     3.9  การใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น  (เชน  เทศบาล  อบต.) (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            มีสวนรวมในการจัดการ  บํารุงรักษา  และใชประโยชนจาก
            ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในเขตพื้นที่ได

และทานคิดวารัฐธรรมนูญใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอมดังกลาวเพียงพอหรือไม  และทานมีขอเสนอแนะเกี่ยวกับเรื่องนี้อยางไร

4.   ทานคิดวาพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535 ใหสิทธิและหนาที่กับองคการพัฒนาเอกชนมีสวนรวมในการจัดการ
มลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมเพียงพอหรือไม และทานมีขอเสนอแนะเกี่ยวกับเรื่องนี้อยางไร
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5.   ทานคิดวาบทบาทขององคการพัฒนาเอกชนในสวนที่เกี่ยวของกับการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม
ควรเปนอยางไร

6. ทานเห็นดวยหรือไมหากจะใหประชาชนจัดตั้งกลุมหรือองคกรขึ้นในทองถิ่นเพื่อทําหนาที่ในการตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม
                  (   )  เห็นดวย                          (   )  ไมเห็นดวย

7. หากเห็นดวย ทานคิดวากลุมหรือองคกรดังกลาว ควรจะประกอบดวยใครบาง
                 (   )  ตัวแทนหนวยงานราชการที่เกี่ยวของ  เชน  เจาหนาที่จากกรมโรงงาน,  เจาหนาที่ อบต.
                 (   )  ตัวแทนประชาชนในทองถิ่น  เชน  ผูนําชุมชน
                 (   )  ตัวแทนองคการพัฒนาเอกชนดานสิ่งแวดลอม
                 (   )  ตัวแทนจากสถาบันการศึกษาในทองถิ่น  เชน  ครู,  อาจารย
                 (   )  ตัวแทนจากโรงงานอุตสาหกรรม
                 (   )  อื่น ๆ (ระบุ)________________
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แบบสอบถามผูประกอบการโรงงานอุตสาหกรรม

สวนที่  1   ขอมูลทั่วไปของผูตอบ
คําชี้แจง    ใหกาเครื่องหมาย  /  ลงใน  (   )   หนาคําตอบและเติมขอความในชองวางใหสมบูรณ

1.  ที่ตั้งโรงงาน  :   อําเภอ………………………………   จังหวัด………………………………..
     ประเภทกิจการ………………………………………………………………………………………
     ขนาดโรงงาน    (   )  จําพวกที่  1                         (   )  จําพวกที่  2                         (   )  จําพวกที่  3
                            (   )  จําพวกที่  3  ซึ่งตองมีการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม  (EIA)
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สวนที่  2   แนวความคิดเกี่ยวกับการใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม
คําชี้แจง    ใหเขียนเครื่องหมาย  /   ลงใน  (   )  หนาคําตอบและเติมขอความในชองวางใหสมบูรณ

1.  ทานทราบหรือไมวารัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม
                     (   )  ทราบ                                (   )  ไมทราบ

2.  ทานมีความคิดเห็นอยางไรเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมดังตอไปนี้
     2.1  โรงงานอุตสาหกรรมที่ไมกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรงตอสิ่งแวดลอม  (โรงงานไมตองจัดทํารายงาน  EIA)

การมีสวนรวมของประชาชน ความคิดเห็น เหตุผล
เห็นดวย ไมเห็นดวย

(1)  การใหประชาชนในพื้นที่มีสวนรวมในการแสดงความ (   ) (   )
คิดเห็นตอการตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรม
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การมีสวนรวมของประชาชน ความคิดเห็น เหตุผล
เห็นดวย ไมเห็นดวย

(2)   การใหประชาชนในมีสวนรวมในการติดตาม (   ) (   )
ตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม

(3)   การใหประชาชนมีสิทธิฟองคดีอาญาตอเจาของ (   ) (   )
โรงงานอุตสาหกรรมที่ปลอยมลพิษทําลายสิ่งแวดลอม

(4)   การใหประชาชนมีสิทธิเรียกรองคาเสียหายจากการ (   ) (   )
ที่โรงงานอุตสาหกรรมปลอยมลพิษทําลายสิ่งแวดลอม

(5)   การใหประชาชนมีสิทธิฟองหนวยงานของรัฐ (   ) (   )
เพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามกฏหมายในการคุมครอง
สิ่งแวดลอมจากมลพิษโรงงานอุตสาหกรรม
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     2.2  โรงงานอุตสาหกรรมซึ่งอาจสงผลกระทบอยางรุนแรงตอสิ่งแวดลอม  เชน  โรงงานแยกกาซธรรมชาติ  โรงไฟฟาพลังความรอน   
โรงกําจัดกากอุตสาหกรรม  (โรงงานตองจัดทํารายงาน  EIA)

การมีสวนรวมของประชาชน ความคิดเห็น เหตุผล
เห็นดวย ไมเห็นดวย

(1)  การใหประชาชนในพื้นที่มีสวนรวมในการแสดงความ (   ) (   )
คิดเห็นตอการตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรม

(2)   การใหประชาชนในมีสวนรวมในการติดตาม (   ) (   )
ตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม

(3)   การใหประชาชนมีสิทธิฟองคดีอาญาตอเจาของ (   ) (   )
โรงงานอุตสาหกรรมที่ปลอยมลพิษทําลายสิ่งแวดลอม
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การมีสวนรวมของประชาชน ความคิดเห็น เหตุผล
เห็นดวย ไมเห็นดวย

(4)   การใหประชาชนมีสิทธิเรียกรองคาเสียหายจากการ (   ) (   )
ที่โรงงานอุตสาหกรรมปลอยมลพิษทําลายสิ่งแวดลอม

(5)   การใหประชาชนมีสิทธิฟองหนวยงานของรัฐ (   ) (   )
เพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามกฏหมายในการคุมครอง
สิ่งแวดลอมจากมลพิษโรงงานอุตสาหกรรม

3. ทานมีความคิดเห็นอยางไรกับการที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอม  ดังตอไปนี้
     3.1  การมีเสรีภาพในการรวมกลุมกันเปนหมูคณะเพื่อทําหนาที่พิทักษสิ่งแวดลอม (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย

     3.2  การใหชุมชนทองถิ่นดั้งเดิมสามารถจัดการ  บํารุงรักษา  และใช (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในพื้นที่ของตนเองได
            เชน  ปาชุมชน
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     3.3  การใหประชาชนมีชีวิตทามกลางสิ่งแวดลอมที่ดีมีคุณภาพ  และมี (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            สวนรวมกับรัฐและชุมชนในการสงเสริม  และรักษาคุณภาพ
            สิ่งแวดลอมของชาติ

     3.4  การกําหนดใหโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรง (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            ตอสิ่งแวดลอม  ตองทําการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอมและให
            องคการอิสระซึ่งประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอม
            และผูแทนสถาบันอุดมศึกษาดานสิ่งแวดลอมใหความเห็นประกอบ
            กอนดําเนินการ

     3.5  การใหประชาชนสามารถฟองรองหนวยงานของรัฐ  เพื่อใหปฏิบัติ (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            หนาที่ในการคุมครองสิ่งแวดลอม

     3.6  การใหประชาชนหรือชุมชนทองถิ่นไดรับขอมูล  คําชี้แจง  และ (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            เหตุผลจากหนวยงานของรัฐ  กอนการอนุญาตใหดําเนินโครงการ
            หรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม

     3.7  การใหประชาชนหรือชุมชนทองถิ่นมีสวนรวมในการแสดงความ (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            คิดเห็นกอนการอนุญาตใหดําเนินโครงการ  หรือกิจกรรมที่อาจมีผล
            กระทบตอสิ่งแวดลอม
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     3.8  การใหประชาชนมีหนาที่ในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและ (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            สิ่งแวดลอม

     3.9  การใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น  (เชน  เทศบาล  อบต.) (   )  เห็นดวย                        (   )  ไมเห็นดวย
            มีสวนรวมในการจัดการ  บํารุงรักษา  และใชประโยชนจาก
            ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในเขตพื้นที่ได

และทานคิดวารัฐธรรมนูญใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการสิ่งแวดลอมดังกลาวเพียงพอหรือไม  และทานมีขอเสนอแนะเกี่ยวกับเรื่องนี้อยางไร

4.   ทานคิดวาถาจะใหประชาชนทําหนาที่ติดตามตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรม  ควรมีวิธีการอยางไร
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5.   ทานเห็นดวยหรือไมหากจะใหประชาชนจัดตั้งกลุมหรือองคกรขึ้นในทองถิ่นเพื่อทําหนาที่ในการตรวจสอบมลพิษจากโรงงานอุตสาสาหกรรม
                  (   )  เห็นดวย                          (   )  ไมเห็นดวย

6. หากเห็นดวย ทานคิดวากลุมหรือองคกรดังกลาว ควรจะประกอบดวยใครบาง
                 (   )  ตัวแทนหนวยงานราชการที่เกี่ยวของ  เชน  เจาหนาที่จากกรมโรงงาน,  เจาหนาที่ อบต.
                 (   )  ตัวแทนประชาชนในทองถิ่น  เชน  ผูนําชุมชน
                 (   )  ตัวแทนองคการพัฒนาเอกชนดานสิ่งแวดลอม
                 (   )  ตัวแทนจากสถาบันการศึกษาในทองถิ่น  เชน  ครู,  อาจารย
                 (   )  ตัวแทนจากโรงงานอุตสาหกรรม
                 (   )  อื่น ๆ (ระบุ)________________
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ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ

นางสาวศิรินรัตน    รัตนพันธุ   เกิดวันที่   31   พฤษภาคม   พ.ศ. 2517  ที่จังหวัด
สุราษฎรธานี   สําเร็จการศึกษาปริญญาตรีนิติศาสตรบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย   ในปการศึกษา   2538      และเขาศึกษาตอในหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิตที่
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย    เมื่อ   พ.ศ.  2540   ปจจุบันรับราชการตําแหนงนักวิชาการแรงงาน
สังกัดกรมการจัดหางาน     กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม
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