
บทที่ 4 

การทบทวนกฎหมายและปญหาที่เกี่ยวของกับการจัดการ 

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

ในปจจุบัน ประเทศไทยมีกฎหมายทีเ่กี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม

หลายสิบฉบับ และมีหนวยงานซึ่งมีภารกจิดานสิ่งแวดลอมมากมาย แตปรากฎวากฎหมายตางๆ ยังไม

สามารถจัดการปญหาสิ่งแวดลอมไดอยางมปีระสทิธภิาพ สวนหนึ่งมสีาเหตุมาจากกฎหมายขาดการบังคบัใช 

แตปญหาใหญยังเน่ืองมาจากชองวางในตัวบทกฎหมายเอง และความซ้ําซอนของกฎหมายทีม่ีหนวยงาน 

รับผิดชอบหลายหนวยงานภายใตกฎหมายฉบับตางๆ ทําใหขาดการประสานงานและเอกภาพในการใช

กฎหมายเพื่อรักษาสิง่แวดลอม แมวาการปฏิรูประบบราชการเมื่อเดือนตุลาคม พ.ศ. 2545 จะมีผลเปน

การรวมหนวยงานที่เกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมไวอยูภายใตกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม แตก็ยังไมสามารถแกไขปญหานี้ไดอยางเต็มที่  

นอกจากปญหาตางๆ ดังกลาวมาแลว ความขัดแยงระหวางรัฐกับประชาชนในประเด็นการจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติไดกลายเปนปรากฎการณที่พบเห็นบอยครั้ง และในหลายกรณีเปนความขัดแยงที่เกิด

จากการที่รัฐยงัมิไดเปดใหประชาชนเขามามีสวนรวมอยางเพียงพอตามหลักการของรฐัธรรมนูญฯ พ.ศ. 

2540 ไมวาจะเปนเรื่องสิทธขิองชุมชนในการมสีวนรวมบํารุงรักษา จัดการและใชประโยชนจากทรัพยากร 

ธรรมชาติ และสิทธขิองประชาชนในการไดรบัทราบขอมูล คําชี้แจงและเหตุผลจากรัฐในการดําเนินโครงการ 

ที่มีผลกระทบตอสิ่งแวดลอมและชุมชน รวมทั้งสทิธิในการแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับโครงการดังกลาว  

ทําใหมีความจาํเปนตองตราหรือปรับปรุงกฎหมายเพื่อใหประชาชนมีสวนรวมมากขึ้น 

ในรายงานนี้ จะทบทวนกฎหมายและปญหาเกี่ยวกบัการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม

โดยแยกพิจารณาแตละทรัพยากร นอกจากนี้ยังพิจารณาชองวางของกฎหมายในประเด็นตางๆ เชน การ

ขาดกฎหมายและกติกาในการจัดสรรน้ําอยางเปนธรรมและมีประสิทธิภาพ ระบบการประเมินผลกระทบ

สิ่งแวดลอมยังขาดการมสีวนรวมของประชาชน กฎหมายที่ดินขาดกลไกที่จะกอใหเกิดการกระจายการ 

ถือครองและขอจํากัดในการบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอมโดยเฉพาะอยางยิ่งในการเยียวยาความเสียหาย

ทางดานสิ่งแวดลอม เปนตน ในการพิจารณาและทบทวนปญหากฎหมาย จะนําเสนอพรอมขอเสนอแนะ

เพ่ือใชเปนขอมูลประกอบการวางแผนจัดการคุณภาพสิ่งแวดลอม 

4.1 แผนพัฒนากฎหมาย 

ตามแผนการบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2548-2551 ซึ่งไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี

เมื่อวันที่ 12 เมษายน 2548 รัฐบาลไดกําหนดยุทธศาสตรการบรหิารราชการไว 9 ประเด็น ในประเด็น

ยุทธศาสตรที ่ 6 วาดวยการพัฒนากฎหมายและสงเสริมการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี กําหนดใหมีการ

ปรับปรงุตัวบทกฎหมายใหทันสมยั สอดรับการเปลี่ยนแปลงทีเ่กิดขึ้นในยุคโลกาภิวัฒนและมีความครบถวน

ตามนโยบายของรัฐ รวมทั้งพัฒนากระบวนการยุติธรรมใหประชาชนไดรับความเสมอภาคและเปนธรรม 

ในการพัฒนากฎหมาย รัฐบาลไดแตงต้ังคณะกรรมการนโยบายแหงชาตวิาดวยการพัฒนากฎหมาย  
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คณะกรรมการดังกลาวไดแตงต้ังคณะอนุกรรมการเพื่อพิจารณากฎหมายเฉพาะดานรวมทั้งสิ้น 10 ชุด ซึ่ง

รวมถึงคณะอนุกรรมการชุดเอกสารสทิธิ คณะอนุกรรมการชุดแกไขปญหาความยากจน คณะอนุกรรมการ

ชุดการเขาถงึกระบวนการยุติธรรม และคณะอนุกรรมการชุดรับฟงความคิดเห็น  ฉะนั้น จึงเปนที่

คาดหมายไดวา จะมีการเสนอกฎหมายใหมและแกไขกฎหมายเดิมที่มีอยูหลายฉบับในระยะเวลาสี่ป

ขางหนาภายใตการบริหารงานของรัฐบาลชุดปจจุบัน ยกตัวอยางเชน การปรับปรงุกฎหมายวาดวยการจัด

ที่ดินใหแกประชาชนภายใตคณะอนุกรรมการปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการจัดทําเอกสารสิทธิใหมีความ

เปน 

เอกภาพ การจัดทํากฎหมายวาดวยการจัดการทรัพยากรธรรมชาติของชมุชน และการมีสวนรวมของชุมชน

ในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติตามขอเสนอของคณะอนุกรรมการชุดแกไขปญหาความยากจน และ

คณะอนุกรรมการชุดการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมไดเสนอใหจัดทํากฎหมายกลางวาดวยการรับเรื่องราว

รองทุกข เปนตน 

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (ทส.) ไดจัดทําแผนพัฒนากฎหมายของกระทรวง

ประจําป 2548 โดยมีวิสัยทัศนวา “คืนความสมบูรณสูธรรมชาติ ประชาชนอยูในสิ่งแวดลอมที่ดี เพ่ือเปน

ฐานสําหรับการพัฒนาอยางยั่งยืน” และมีพันธกิจคือ “สงวน อนุรักษ ฟนฟู และพัฒนาทรัพยากร  

ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม โดยกระบวนการมีสวนรวมทุกภาคสวน และบรูณาการเชิงรกุ” สําหรบัยุทธศาสตร

ในการพัฒนากฎหมายมี 3 ขอ คือ (1) พัฒนาองคกรและระบบบริหารจัดการใหทนักับการเปลี่ยนแปลง 

(2) สงวน อนุรักษ ฟนฟูและจัดการการใชประโยชนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และ (3) ฟนฟู

สิ่งแวดลอม ปองกันและลดมลพิษ  

ณ เวลาปจจุบัน ทส. มีกฎหมายหลักที่อยูในความรับผิดชอบ 13 ฉบับ และกฎหมายระดับรอง 

(กฎ ระเบียบ ขอบังคับ) ประมาณ 314 ฉบับ ตามแผนพัฒนากฎหมาย พ.ศ. 2548 ทส. เสนอพัฒนา

กฎหมายทัง้สิน้ 25 ฉบับ ประกอบดวย รางพระราชบัญญัติ 8 ฉบับ ที่เหลือเปนกฎหมายระดับรองที่เปน

รางกฎกระทรวง รางประกาศกระทรวง และรางระเบียบ ในจํานวนรางพระราชบัญญัติ มีกฎหมายที่จัดทํา

ขึ้นใหม 2 ฉบับ ไดแก รางพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํา และรางพระราชบัญญัติสงเสรมิการจัดการของเสีย

อันตรายจากผลิตภัณฑที่ใชแลว แกไขเพ่ิมเติมกฎหมายเกาอีก 6 ฉบับ ซึ่งรวมถึงรางพระราชบัญญัติแกไข

เพ่ิมเติมกฎหมายปาไมฉบับตางๆ คือ พระราชบัญญัติปาไม พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ 

พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ และพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา นอกจากนี้ ยังมีราง

พระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติสงเสรมิและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ และราง

พระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัตินํ้าบาดาล 

4.2 กฎหมายดานทรัพยากรธรรมชาตแิละสิ่งแวดลอม 

ในปจจุบันประเทศไทยมีกฎหมายทีเ่กี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมอยู

มากมายหลายฉบับ ในที่น้ีจะขอแยกพิจารณากฎหมายตามกลุมทรัพยากรและสิ่งแวดลอม ดังน้ี 
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4.2.1 นโยบายและกฎหมายวาดวยการจัดการทรัพยากรปาไม 

นโยบายและกฎหมายดานการจัดการทรัพยากรปาไมในประเทศไทยประกอบดวยมติคณะ 

รัฐมนตรีมากมายที่ออกมาโดยรัฐบาลสมัยตางๆ และกฎหมายหลัก 5 ฉบับ
1
 ปญหาสาํคัญที่สุดของการ 

จัดการปาไมในชวงสี่ทศวรรษที่ผานมาก็คอื การแกไขปญหาการบุกรุกทําลายปาและการแกไขปญหาคน

กับปา นโยบายและกฎหมายตั้งแตอดีตมาจนถึงปจจุบันไมสามารถแกไขปญหาเหลาน้ีได นอกจากนี้ ยังมี

ขอวิจารณวากฎหมายปาไมของไทยขาดมิติเรื่องการมสีวนรวมของประชาชนในการจัดการปาไม และขัด

กับหลักการของรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 ซึ่งรับรองสทิธิในการมสีวนรวมของประชาชน และสิทธิชุมชน

ในการรวมบํารุงรักษา อนุรักษ และใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาตแิละสิ่งแวดลอม 

ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 14 พฤศจิกายน พ.ศ. 2504 ไดจําแนกพื้นที่ปาไมถาวรของ

ประเทศไวเปนจํานวน 162 ลานไร หรือประมาณรอยละ 50 ของประเทศ ซึ่งพ้ืนที่เหลาน้ีจะตองถูก

ประกาศใหเปนปาสงวนแหงชาติ รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 ซึ่งใหอํานาจ

แกรัฐมนตรีฯในการออกกฎกระทรวงเพื่อกําหนดพื้นที่ปาใหเปนปาสงวนแหงชาติ ในเขตปาสงวนแหงชาติ 

หามมิใหบุคคลใดยึดถือครอบครองทําประโยชน หรืออยูอาศัยในที่ดิน
2
 การทําไมหรือเก็บหาของปาให

กระทําไดเมื่อไดรับใบอนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่
3
 นับจนถึงปจจุบัน ไดมีการกําหนดปาสงวนแหงชาติ

ไปแลวทั้งสิ้นประมาณ 1,221 ปา คิดเปนพ้ืนที่ประมาณ 143.98 ลานไร จากการสํารวจของ

คณะกรรมการพัฒนาชนบทแหงชาติเมื่อ พ.ศ. 2547 พบวาในเขตปาสงวนแหงชาติที่ประกาศแลว มี

ราษฎรอาศัยอยู 9,715 หมูบาน 893,354 ครัวเรือน และ 3,665,347 ลานคน การแกไขปญหาราษฎร

ที่อยูในเขตปาสงวนจึงเปนเรือ่งสําคัญที่จะตองคํานึงถึงในการวางนโยบายและแผนการจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติ 

รัฐบาลในสมัยตางๆไดพยายามแกไขปญหาประชาชนที่อยูอาศัยในเขตปาสงวน โดยมีมติคณะ 

รัฐมนตรีใหดําเนินนโยบายตางๆ ทีส่ําคัญ ไดแก โครงการจัดต้ังหมูบานปาไม พ.ศ. 2518 โครงการ ส.ท.ก. 

พ.ศ. 2522 (เริ่มดําเนินโครงการ พ.ศ. 2525)
4
 โครงการ ค.จ.ก. พ.ศ. 2534 (ยกเลิก พ.ศ. 2536  

 

1 
ไดแก พระราชบัญญัติปาไม พุทธศักราช 2484 พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัติปาสงวน

แหงชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติสวนปา พ.ศ. 2535 

2
 มาตรา 14 พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 

3
 มาตรา 15 พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 อยางไรก็ดี ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 1,106 และ ฉบับที่ 

1,107 การทําไมหรือเก็บหาของปาเพื่อใชสอยในครัวเรือนในบางกรณีไดรับการยกเวนไมตองขอรับใบอนุญาต เชน การเก็บหาไม

ฟน การตัดไผ การเก็บหาหวายและเถาวัลย การเก็บหาหญาคา ออ พง แขม ปรือ กก กระจูด ใบพลวง การเก็บหาผลไม หนอไม เห็ด 

ผัก กลอย มัน สมุนไพร รากไม ชันไม ผลหรือฝกสะตอ ผลหรือฝกเหรียงหรือผลเนียง 

4
 เอกสาร ส.ท.ก. เปนเอกสารที่ออกใหแกราษฎรที่อยูอาศัยในเขตปาสงวนเสื่อมโทรมตามมาตรา 16 ทวิ ของ

พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ เพื่อใหราษฎรสามารถทําประโยชนและอยูอาศัยตอไปในปาไดมีกําหนดคราวละไมนอยกวา 5 ป 

แตไมเกิน 30 ป โดยมีเง่ือนไขวาผูไดรับ ส.ท.ก. ตองอยูอาศัยและทําประโยชนเอง และไมละทิ้งไมทําประโยชนหรืออยูอาศัยในที่ดินที่

ไดรับอนุญาตติดตอกันเกินระยะเวลา 2 ป เปนเอกสารที่ไมสามารถโอนหรือซ้ือขายได แตสามี  ภรรยา  บุตรคนใดคนหนึ่ง หรือ

บุคคล 
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เน่ืองจากการคัดคานจากราษฎร)
5
  นอกจากนี้คณะรัฐมนตรียังมีมติเมื่อ พ.ศ. 2528 อนุมัติหลักเกณฑ

การชวยเหลือราษฎรตามโครงการเพิกถอนสภาพปาทีเ่ปนที่ต้ังชุมชนเฉพาะในเขตปาสงวนแหงชาติ โดย

แบงการชวยเหลือออกเปน 3 กลุม กลาวคือ ชุมชนที่เกิดกอน พ.ศ. 2510 ใหไดรับเอกสารสิทธติาม

ประมวลกฎหมายที่ดิน ชุมชนที่เกิดขึ้นระหวางป พ.ศ. 2510-2518 ใหสิทธิอยูอาศัยในรูปสิทธิทํากิน 

และชุมชนที่เกิดภายหลังป พ.ศ. 2518 ใหพิจารณาอนุญาตใหเขาอยูอาศัยหรือทําประโยชนตามมาตรา 

16 ของพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 ตอไป
6

นอกจากปาสงวนแหงชาติแลว ยังมีปาอนุรักษ ไดแก “อุทยานแหงชาติ” ที่รัฐบาลกําหนดโดย

อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504
7
 และ “เขตรักษาพนัธุสัตวปา”

8
 และ  

“เขตหามลาสตัว”
9
 ซึ่งรัฐบาลกําหนดโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ. 

2535 นับจนถึงปจจุบัน ไดมีการประกาศอุทยานแหงชาติไปแลว 103 แหง คิดเปนพ้ืนที่ประมาณ 32.93 

ลานไร และกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช กําลังอยูในระหวางเตรียมการเพื่อประกาศอุทยาน

แหงชาติเพ่ิมอีก 45 แหง คิดเปนพ้ืนที่อีก 12.97 ลานไร สําหรับเขตรักษาพันธุสัตวปา ไดดําเนินการ

ประกาศไปแลว 53 แหง เตรียมประกาศเพิม่อีก 6 แหง เขตหามลาสัตว ประกาศไปแลว 52 แหง เมือ่รวม

 

ในครอบครัวซ่ึงอาศัยอยูกับผูไดรับอนุญาตอาจสืบสิทธิและหนาที่ตามเอกสาร ส.ท.ก. ได ตามเงื่อนไขที่กําหนดในมาตรา 16 ตรี ของ

พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ 

5
 โครงการจัดสรรที่ทํากินใหราษฎรผูยากไรในปาสงวนเสื่อมโทรม หรือ โครงการ ค.จ.ก. มีวัตถุประสงคเพื่ออพยพราษฎร

ออกมาจากปาอนุรักษ โดยจัดที่ทํากินใหเขตปาสงวนเสื่อมโทรมไมเกินครอบครัวละ 15 ไร ตามคําขวัญที่วา “รัฐไดปา ประชาชนได 

ที่ทํากิน” การดําเนินการเริ่มใน พ.ศ. 2534 โดยเริ่มที่ภาคอีสานกอน แตไดรับการตอตานเปนอยางมากจากราษฎรจนรัฐบาลตอง

ยกเลิกโครงการใน พ.ศ. 2536 

6
 มาตรา 16 อธิบดีโดยอนุมัติรัฐมนตรีมีอํานาจอนุญาตใหบุคคลหนึ่งบุคคลใดเขาทําประโยชนหรืออยูอาศัยในเขตปา

สงวนแหงชาติได ในกรณีดังตอไปนี้  

(1) การเขาทําประโยชนหรืออยูอาศัยในเขตปาสงวนแหงชาติคราวละไมนอยกวาหาป แตไมเกินสามสิบป ……… (2) การ

เขาทําประโยชนเก่ียวกับการทําเหมืองแรตามกฎหมายวาดวยแรคราวละไมเกินสิบป โดยใหไดรับยกเวนไมตองขอรับใบอนุญาตเก็บ

หาของปาและไมตองเสียคาภาคหลวงของปาตามพระราชบัญญัติน้ีสําหรับแร ดินขาว หรือหินแลวแตกรณี……… 

7
 มาตรา 6 เม่ือรัฐบาลเห็นสมควรกําหนดบริเวณที่ดินแหงใดที่มีสภาพธรรมชาติเปนที่นาสนใจ ใหคงอยูในสภาพธรรมชาติ

เดิมเพื่อสงวนไวใหเปนประโยชนแกการศึกษาและรื่นรมยของประชาชน ก็ใหมีอํานาจกระทําไดโดยประกาศพระราชกฤษฎีกา และให

มีแผนที่แสดงแนวเขตแหงบริเวณที่กําหนดนั้นแบทายพระราชกฤษฎีกาดวย บริเวณที่กําหนดนี้เรียกวา “อุทยานแหงชาติ” 

ที่ดินที่จะกําหนดใหเปนอุทยานแหงชาติน้ัน ตองเปนที่ดินที่มิไดอยูในกรรมสิทธ์ิหรือครอบครองโดยชอบดวยกฎหมายของ

บุคคลใดซึ่งมิใชทบวงการเมือง 

8
 มาตรา 33 เม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นสมควรกําหนดบริเวณที่ดินแหงใดใหเปนที่อยูอาศัยของสัตวปาโดยปลอดภัยเพื่อรักษา

ไวซ่ึงพันธุสัตวปา ก็ใหกระทําไดโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา และใหมีแผนที่แสดงแนวเขตแหงบริเวณที่กําหนดนั้นแนบทายพระราช

กฤษฎีกาดวย บริเวณที่กําหนดนี้เรียกวา “เขตรักษาพันธุสัตวปา” 

ที่ดินที่กําหนดใหเปนเขตรักษาพันธุสัตวปาน้ัน ตองเปนที่ดินที่มิไดอยูในกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองตามประมวล

กฎหมายที่ดินของบุคคลใดซึ่งมิใชทบวงการเมือง 

9
 มาตรา 42 บริเวณสถานที่ที่ใชในราชการหรือใชเพื่อสาธารณประโยชนหรือประชาชนใชประโยชนรวมกันแหงใด  

รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการจะกําหนดใหเปนเขตหามลาสัตวปาชนิดหรือประเภทใดก็ได โดยประกาศในราชกิจจา

นุเบกษา 
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พ้ืนที่ทั้งหมดนี้กับเขตวนอุทยาน และสวนรุกขชาติซึ่งมีพ้ืนที่อีกจํานวนเล็กนอย ปจจุบันไทยมีพ้ืนที่ปา

อนุรักษรวมทั้งสิ้นประมาณ 92,449.93 ตารางกิโลเมตร หรือ 57.54 ลานไร คิดเปนรอยละ 17.98 ของ

พ้ืนที่ประเทศ 

การที่กรมอุทยานฯยังเตรียมการเพื่อประกาศปาอนุรักษเพ่ิมเติมแสดงใหเห็นนโยบายที่ชัดเจน

ของรัฐบาลในการขยายพื้นที่ปาอนุรักษใหไดอยางนอยรอยละ 25 ตามนโยบายปาไมแหงชาติ พ.ศ. 2528 

ซึ่งกําหนดใหประเทศไทยมีพ้ืนที่ปาไมรอยละ 40 ของพ้ืนที่ประเทศ ประกอบดวยปาอนุรักษรอยละ 25 

และปาเศรษฐกิจรอยละ 15 ในเขตปาอนุรักษ กฎหมายหามมิใหยึดถอืหรือครอบครองที่ดิน เลี้ยงสัตว 

เก็บหาของปาหรือใชประโยชนใดๆจากปา
10

 อยางไรก็ดี ในความเปนจริงมีประชาชนเปนจํานวนมากถงึ

ประมาณ 3 แสนคนอาศัยอยูในเขตปาอนุรักษ
11

 พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติและพระราชบัญญัติสงวน

และคุมครองสัตวปาที่ใชบังคับใชอยูจึงไมสอดคลองกับสภาพความเปนจริง และกอใหเกิดคําถามวากอนที่

รัฐบาลจะประกาศปาอนุรักษเพ่ิมเติมน้ัน ไดมีการทบทวนสภาพปญหาและแนวทางแกไขที่เหมาะสมมาก

นอยเพียงใด หากจะประกาศปาอนุรักษตามกฎหมายเพิม่เติม ก็ควรตองตรวจสอบใหชัดเจนกอนวา การ

กําหนดแนวเขตปาอนุรักษไมทับพ้ืนที่ทํากินหรือที่ดินที่มีราษฎรอาศัยอยูกอนแลว 

ในเดือนมีนาคม พ.ศ. 2535 คณะรัฐมนตรีมีมติใหจําแนกเขตการใชประโยชนในพื้นที่ปาสงวน

แหงชาติออกเปน 3 เขต ประกอบดวยเขตพื้นที่ปาเพื่อการอนุรักษ (Zone C) จํานวน 88.23 ลานไร เขต

พ้ืนที่ปาเศรษฐกิจ (Zone E) จํานวน 51.89 ลานไร และเขตพื้นที่ปาที่เหมาะสมตอการเกษตร (Zone A) 

จํานวน 7.22 ลานไร สําหรับพ้ืนที่ซึ่งจะนํามาจัดที่ดินใหแกประชาชนไดคือ พ้ืนที่ Zone E และ Zone A ใน 

พ.ศ. 2536 คณะรัฐมนตรีไดมีมติใหกรมปาไมสงมอบที่ดินในเขตปาสงวนแหงชาติจํานวน 44 ลานไร

ใหแกสํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เพ่ือให ส.ป.ก. นําไปปฏิรูปที่ดินและจัดที่ทํากิน

ใหแกประชาชน อยางไรก็ตาม การปฏิรูปทีดิ่นในเขตปาสงวนดังกลาวประสบความลาชา เน่ืองจากปรากฏ

วามีพ้ืนที่ปาสมบูรณและพื้นที่ลุมนํ้าชั้น 1 และชั้น 2 บางสวนรวมอยูในพื้นที่ซึ่งกรมปาไมสงมอบให ส.ป.ก.  

คณะรัฐมนตรีไดมีมติหลายครั้งใหหนวยงานทั้งสองแกไขปญหาเพื่อให ส.ป.ก. เรงดําเนินการจัดที่ดินใหแก

ประชาชน แตการดําเนินการก็ยังไมแลวเสร็จสมบูรณนับจนถึงปจจุบัน 

มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2541 เปนนโยบายเพื่อแกไขปญหาราษฎรที่อยูในพื้นที่

ปาอนุรักษตามกฎหมาย ไดแก เขตอุทยานแหงชาติ เขตรักษาพันธุสัตวปา เขตหามลาสัตว และปาอนุรักษ

ตามมติคณะรัฐมนตรี (พ้ืนที่ลุมนํ้าชั้น 1 ชั้น 2 และเขตอนุรักษปาชายเลน) ตามมติน้ี รัฐบาลยืนยัน

นโยบายที่จะไมนําพ้ืนที่ปาอนุรักษมาปฏิรปูที่ดิน และใหกรมปาไมสํารวจพื้นที่ที่มีการครอบครองใหชัดเจน 

ขึ้นทะเบียนผูครอบครอง และประสานกับหนวยงานที่เกี่ยวของเพ่ือตรวจสอบพิสูจนการครอบครองที่ดิน

ของราษฎรวามีการอยูอาศัยทําประโยชนอยูกอนหรือหลังวันสงวนหวงหามเปนพ้ืนที่ปาไมตามกฎหมาย

ครั้งแรก หากพบวาราษฎรอยูอาศัยทําประโยชนมากอน ก็ใหจัดทําแนวเขตที่อยูอาศัยทํากินใหชัดเจน โดย

 

10
 มาตรา 16 พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504  มาตรา 38 และมาตรา 42 พระราชบัญญัติสงวนและคุมครอง

สัตวปา พ.ศ. 2535 

11
 จากการสํารวจของคณะกรรมการพัฒนาชนบทแหงชาติเม่ือ พ.ศ. 2547 ในเขตรักษาพันธุสัตวปา มีชุมชนอาศัยอยู 

229 หมูบาน 17,421 ครัวเรือน และ 70,885 คน ในเขตอุทยานแหงชาติ มี 636 หมูบาน 55,306 ครัวเรือน และ 229,422 คน 



126 โครงการจัดทําแผนจัดการคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2550-2554 

 

หามขยายพื้นที่โดยเด็ดขาด ในกรณีที่เปนพื้นที่ลอแหลมคุกคามตอระบบนิเวศ ใหเคลื่อนยายราษฎร

ออกมาโดยหาที่ทํากินใหมให สําหรับราษฎรที่เขาอยูอาศัยในพื้นที่ปาอนุรักษหลังวันสงวนหวงหาม ใหยาย

ราษฎรออกจากปาอนุรักษเพ่ือปลูกปาฟนฟูสภาพแวดลอม ในกรณีที่ยังไมสามารถเคลื่อนยายราษฎรได 

ใหควบคุมขอบเขตพื้นที่มิใหขยายเพิ่มเติมโดยเด็ดขาด 

แมวามติคณะรัฐมนตรีฯดังกลาวจะกําหนดแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน แตปญหาใหญในทางปฏิบัติ

คือการพิสูจนสิทธิ์ ซึ่งไมสามารถกระทําไดโดยงาย มติคณะรัฐมนตรีฯกําหนดใหใชภาพถายทางอากาศของ

กรมแผนที่ทหาร หรือภาพถายดาวเทียม ซึ่งปรกติใชมาตราสวน 1: 50,000 ทําใหไมสามารถพิสูจนสิทธิ์

ไดชัดเจน อีกทั้งมีบางชุมชนที่ทําไรหมนุเวียน ทําใหการใชภาพถายมขีอจํากัดในการตรวจสอบการ 

ครอบครองทําประโยชน  นอกจากนี้ กรมปาไม (กรมอุทยานฯในปจจุบัน) ก็ไมไดรับการสนับสนุน 

งบประมาณอยางตอเนื่องและเพียงพอเพื่อดําเนินการจัดทําแนวเขตตามมติคณะรัฐมนตรีฯน้ี ทั้งๆที่ควรมี

การจัดทําแนวเขตที่ต้ังของชุมชนในเขตปาอนุรักษอยางเรงดวนเพื่อปองกันการบุกรุกพ้ืนที่ปาเพิ่มเติม  

อยางไรก็ดี มติคณะรัฐมนตรีฯน้ีชี้ใหเห็นวา รัฐบาลยอมรับสิทธิของราษฎรที่อยูในเขตปาอนุรักษ

อยางนอยก็ในระดับหนึ่ง ไมวากรมอุทยานฯจะมีมาตรการในการกําหนดขอบเขตการอยูอาศัยของราษฎร

ในเขตปาอนุรักษอยางไร คําถามสาํคัญตอไปก็คือจะมีการรับรองสิทธิของชุมชนในปาอนุรักษตาม

กฎหมายหรือไม หากจะรับรอง ก็ตองแกไขพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ และพระราชบัญญัติสงวนและ

คุมครองสัตวปาใหสอดคลองกัน หรือไมก็ตองจัดทํากฎหมายใหมเพ่ือรองรับสิทธขิองชุมชนในเขตปา

อนุรักษ กรมอุทยานฯไดวาจางที่ปรึกษาเพื่อจัดทํารางกฎหมายขึ้นมาใหม 3 ฉบับ สําหรบับังคับใชแทน

พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ และพระราชบัญญัติสงวนและคุมครอง

สัตวปา โดยรางกฎหมายทั้งสามฉบับกําลังอยูในระหวางการรับฟงความคดิเห็นของประชาชน 

แนวทางอีกอันหนึ่งของการแกไขปญหาคนกับปาก็คือการจัดทํารางพระราชบัญญัติปาชุมชน ซึ่ง

กําลังอยูในระหวางการพิจารณาของรัฐสภาขณะนี้ กฎหมายปาชุมชนจะรับรองสิทธิของชุมชนที่มจีารีต

ประเพณีในการรักษาปาใหมสีวนรวมในการบํารุงรักษาและใชประโยชนจากปาที่ไดขึ้นทะเบียนเปนปา 

ชุมชนแลว ซึ่งจะสอดคลองกับหลักการตามมาตรา 46 ของรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 อยางไรก็ดี ประเด็น

ที่ยังเปนขอถกเถียงเก่ียวกับรางกฎหมายนี้ก็คือ กฎหมายควรอนุญาตใหจัดต้ังปาชุมชนในเขตปาอนุรักษ

หรือไม และเมื่อมีการจัดต้ังปาชุมชนแลว กฎหมายควรอนุญาตใหใชประโยชนจากปาไดมากนอยเพียงใด 

เชน จะปลูกปาและทําไมเพ่ือใชสอยในครัวเรือนไดหรือไม ควรอนุญาตใหเลี้ยงสัตวในปาชุมชนหรือไม เปน

ตน และในกรณีที่เปนปาชุมชนในเขตปาอนุรักษ เชน เปนปาชุมชนในเขตอุทยานแหงชาติ กฎหมายปา

ชุมชนจะมีความสมัพันธอยางไรกับกฎหมายอุทยานฯ กลาวคือ ชุมชนตองอยูภายใตบังคับของกฎหมาย

อุทยานหรือไม หรือควรจะแกไขเพ่ิมเติมกฎหมายอุทยานฯ เพ่ือยกเวนไมใชบังคับกฎหมายอุทยานในสวน

ของการหามทาํกิจกรรมตางๆกับสมาชิกของปาชุมชน 

ลาสุด เมื่อวันที่ 27 กรกฎาคม พ.ศ. 2547 คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบหลักการโครงการ 

หมูบานปาไมแผนใหมตามแนวพระราชดําริฯซึ่งเสนอโดยกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

โดยมีกรอบแนวคิดใหชุมชนอยูรวมกับทรัพยากรธรรมชาตแิละสิ่งแวดลอมอยางยั่งยืน เพ่ือหยุดยั้งการ 

บุกรุกทําลายปาและฟนฟูสภาพปาไม พ้ืนที่เปาหมายตามโครงการประกอบดวย 10,866 หมูบาน ใน 70 



บทที่ 4 การทบทวนกฎหมายและปญหาที่เก่ียวของกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 127 
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 มีกรมอทุยานแหงชาติฯรับผิดชอบพื้นที่เปาหมายทีเ่ปนเขตอุทยานแหงชาติและเขต

รักษาพันธุสัตวปา กรมปาไมรับผิดชอบพื้นที่เปาหมายในเขตพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ ปาตามพระราชบัญญัติ

ปาไม พุทธศักราช 2484 และปาตามมติคณะรัฐมนตรี และกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝงรับผิดชอบ

พ้ืนที่เปาหมายในเขตพื้นที่ปาชายเลน  

ตามโครงการนี้ หนวยงานที่รับผิดชอบจะตองเตรียมขอมลูเกี่ยวกับหมูบาน ทั้งทางดานทรัพยากร

ปาไม เศรษฐกิจและสังคม ทําความเขาใจกับชาวบาน สํารวจและรังวัดที่ต้ังหมูบาน กําหนดแนวเขตให 

ชัดเจน สํารวจและกําหนดขอบเขตการใชประโยชนที่ดินรอบหมูบานโดยใหชุมชนมีสวนรวม จัดทําเวที

ประชาคมเพื่อใหชุมชนมีสวนรวมในการกําหนดกติกา และขอตกลงในการบริหารหมูบานปาไมแผนใหม 

และสรางเครือขายอาสาสมัครทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมหมูบาน (ทสม.) โดยมีหนวยงานของรัฐ

ใหการสนับสนุนทั้งในดานการดูแลรักษาปา การฝกอาชีพ สรางงานและเพิ่มรายได เน่ืองจากโครงการนี้ยัง

อยูในระยะเริ่มตน การติดตามและประเมินผลความสําเร็จของโครงการจึงเปนเรื่องที่จะตองติดตามตอไป 

ขอเสนอแนะ 

เน่ืองจากนโยบายและกฎหมายที่ผานมายังเนนการจัดการปาไมโดยรัฐเปนหลัก กฎหมายทีม่ีอยู

ไมสอดคลองกับสภาพความเปนจริงและยังมิไดเปดใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการจัดการทรัพยากร

ปาไม ทั้งๆทีม่ีราษฎรเปนจํานวนมากอาศัยอยูในปาและตองพึ่งพิงปาในการดํารงวิถีชีวิตของตนเอง การ

ปรับปรงุกฎหมายทีเ่กี่ยวของกับการจัดการปาไมจึงควรยึดแนวทางดังตอไปนี้ 

(1) เรงออกกฎหมายปาชุมชน เพ่ือรับรองสิทธขิองชุมชนในการรวมจัดการและใชประโยชนจาก

ทรัพยากรปาไม ทั้งน้ีกฎหมายควรอนุญาตใหจัดต้ังปาชุมชนในเขตอนุรักษได เน่ืองจากตาม

ความเปนจริงมีชุมชนซึ่งอาศัยอยูในปาอนุรักษ และมีจารีตประเพณีในการรักษาปาควบคูไป

กับการใชประโยชนจากปาอยางยั่งยืน การรับรองสทิธิชุมชนจะทําใหประชาชนเกิดแรงจูงใจ

ในการรวมบํารุงรักษาปาไมของชาติ หากชุมชนไมรักษาปาและปลอยใหปาชุมชนเสื่อมโทรม

ลง ก็ใหดําเนินการเพิกถอนปาชุมชนตอไป 

(2) ควรแกไขพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ และพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา 

เพ่ือยกเวนไมใหบทบัญญัติที่หามกิจกรรมทกุชนิดในปาอนุรักษใชบังคับกบัปาชุมชนและ

สมาชิกของปาชุมชน 

 

12
 ไดแก หมูบานที่อยูติดเขตและในเขตอุทยานแหงชาติและเขตรักษาพันธุสัตวปาจํานวน 2,348 หมูบาน ใน 63 จังหวัด 

หมูบานที่อยูติดเขตและในเขตพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ ปาตามพระราชบัญญัติปาไม พุทธศักราช 2484 และปาตามมติคณะรัฐมนตรี

จํานวน 7,600 หมูบาน ใน 67 จังหวัด และหมูบานที่อยูติดเขตและในเขตพื้นที่ปาชายเลนตามมติคณะรัฐมนตรี จํานวน 918 หมูบาน 

ใน 23 จังหวัด 
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(3) สําหรบัชุมชนที่เขมแข็ง และสามารถรวมรักษาและจัดการปาไม ควรพิจารณาออกเอกสาร  

ส.ท.ก. ใหแกชุมชน เอกสาร ส.ท.ก. ในขอน้ีจะตางจาก ส.ท.ก. ที่เคยออกใหแกปจเจกในอดีต  

ขอเสนอแนะนี้สอดคลองกับนโยบายปาไมแผนใหมที่กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ 

สิ่งแวดลอมกําลังเริ่มดําเนินการใน พ.ศ. 2548 

(4) ส.ท.ก. ที่ออกใหตามขอ (3) ควรเปนเอกสารที่ใหโอกาสแกชุมชนเขาถึงแหลงทุนไดตาม

นโยบายแปลงสินทรัพยใหเปนทุนของรัฐบาล 

(5) ควรจัดสรรงบประมาณอยางเพียงพอใหกรมอุทยานแหงชาติฯและกรมปาไมดําเนินการ
สํารวจที่ต้ังชุมชนและการยึดถือครอบครองพื้นที่ปาไมและทําแนวเขตใหชัดเจน โดยเฉพาะ

อยางยิ่งควรดําเนินการใหเสรจ็โดยเร็วในพื้นที่ปาอนุรักษ ในการดําเนินการดังกลาว จะตอง

ใหประชาชนและชุมชนมีสวนรวมในกระบวนการพิสูจนสิทธิ์ดวย 

(6) ในการแกไขปญหาคนกับปา และการออกเอกสารสิทธทิี่อาจคาบเกี่ยวกับพ้ืนที่ปา ควรเรง

ดําเนินการใหหนวยงานที่เกี่ยวของ ที่สําคัญไดแก กรมที่ดิน กรมอุทยานฯ กรมปาไม และ 

ส.ป.ก. ใชแผนที่ฉบับเดียวกันโดยใชมาตราสวน 1:4,000 การจัดทําแผนที่ดังกลาวนี้ยังมี

ความสําคัญตอการดําเนินงานของกรมอุทยานฯและกรมปาไมตามขอ (5) อีกดวย 

4.2.2 นโยบายและกฎหมายดานการจัดการที่ดิน 

การจัดการทรพัยากรที่ดินเปนปญหาใหญของรัฐบาลในทุกยุคสมัย ทั้งในแงของความเสื่อมโทรม

ทางกายภาพของทรัพยากรดิน และปญหาทางสงัคมที่เกิดจากการการไรที่ทํากินของราษฎรที่ยากจน 

แมวาประเทศไทยจะมีพ้ืนที่เพาะปลูกตอรายหัวของประชากรในสัดสวนคอนขางสูงเมื่อเทียบกับประเทศ

อื่นๆในทวีปเอเชีย แตการเพิ่มขึ้นของพื้นที่เพาะปลูกมีทีม่าจากการบุกรุกพ้ืนที่ปา โดยเฉพาะอยางยิ่งเพ่ือ

ปลูกพืชเศรษฐกิจตางๆ
13

 ปญหาทีดิ่นจึงเปนปญหาที่เกี่ยวโยงกบัเรื่องการจัดการทรัพยากรปาไมและ

นโยบายเอกสารสิทธิ์ในที่ดิน การขาดความมั่นคงในการถือครองที่ดินทําใหประชาชนขาดแรงจูงใจในการ

บํารุงรักษาและปองกันความเสื่อมโทรมของทรัพยากรดิน 

ในดานความเสื่อมโทรมทางกายภาพของทรัพยากรดิน การพังทลายของดินถือวาเปนปญหาใหญ

ที่สุด การแกไขปญหาที่ผานมาจะเนนเรื่องการฟนฟูพ้ืนที่ตนนํ้าและปลูกหญาแฝกเพ่ือลดการพังทลายและ

การผุกรอนของดิน โดยมีกรมพัฒนาที่ดินเปนหนวยงานหลักที่รับผิดชอบ อยางไรก็ตาม ในขณะที่พ้ืนที่ดิน

ที่เสื่อมโทรมและพังทลายในประเทศไทยมปีระมาณ 108.8 ลานไร กรมพัฒนาที่ดินสามารถดําเนินงาน

ฟนฟูดินไดเพียง 2.56 ลานไร ในชวงระหวาง พ.ศ. 2540 – 2547 หรือประมาณรอยละ 2 ของพ้ืนที่ดิน

ที่มีปญหาเทาน้ัน
14

 การฟนฟูคุณภาพดิน เชน ดินขาดอินทรียวัตถุ ดินเค็ม ดินเปรี้ยว และดินเปนกรด 

 

13
 Mingsarn Kaosa-ard, “Natural Resources and Environment” in Peter Warr (ed.), Thailand Beyond the Crisis, 

RoutledgeCurson, New York, 2005, pp. 315-340, at p. 320. 

14
 สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย. โครงการติดตามประเมินผลการแปลงนโยบาย แผน และมาตรการไปสู

การปฏิบัติ เสนอตอ สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม. 2548 
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ครอบคลุมพ้ืนที่มากกวา คิดเปน 10.76 ลานไร ในชวงระยะเวลาเดียวกัน หรือประมาณรอยละ 9 ของ 

พ้ืนที่ดินที่มีปญหา นอกจากปญหาทางกายภาพของดินแลว ยังมีปญหาการใชที่ดินไมเหมาะสม ที่สําคัญ 

ไดแก การนําที่ดินซึ่งเหมาะสมตอการเกษตรซึ่งรัฐไดลงทุนในระบบชลประทานไปแลวไปใชเพ่ือวัตถุประสงค

อื่นๆ เชน การพัฒนาที่อยูอาศัยและอุตสาหกรรม ซึ่งทัง้หมดน้ีเกี่ยวของกับการวางแผนการใชที่ดินและการ

ผังเมือง 

การจัดที่ดินใหแกประชาชน 

ปญหาความยากจนและการไรที่ดินทํากินหรือมีที่ดินไมเพียงพอตอการเลี้ยงชีพเปนปญหาดาน

สังคมทีม่ีความสลับซับซอนมากกวาปญหาดานความเสื่อมโทรมทางกายภาพของทรัพยากรดิน ในปจจุบัน 

ประมาณกันวามีประชากรมากกวา 1.5 ลานครอบครัว ซึ่งไมมีที่ทาํกินหรือมีที่ทาํกินนอยไมเพียงพอตอ

การเลี้ยงชีพ
15

 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาจากจํานวนประชาชนที่มาขึ้นทะเบยีนคนจน ซึ่งมีมากถงึ 3.9 ลานคน 

และมีความตองการที่ดินเปนจํานวนอยางนอย 41 ลานไร แตที่ดินที่รัฐสามารถนํามาจัดใหแกประชาชน

ไดมีเพียงประมาณ 25.27 ลานไร
16

 ความไมสมดุลยดังกลาวชี้ใหเห็นวา ปญหาการจัดที่ดินใหแกประชาชน

ที่ยากไรจะยังคงเปนปญหาทีย่ากแกการแกไข ในบรรดาขอเรียกรองจํานวน 125 ขอของสมัชชาคนจนซึ่ง

ชุมนุมกันหนาทําเนียบรัฐบาลเมื่อ พ.ศ. 2540 ปรากฎวามี 93 ขอที่เปนปญหาเกี่ยวกับที่ดิน  และอีก 8 

ขอเปนปญหาเกี่ยวกับที่ดินในชุมชนแออัด 

ในอดีต ประเทศไทยมีหนวยงานที่เกี่ยวของกับการจัดที่ดินใหประชาชนหลายหนวยงาน ไดแก  

- กรมที่ดิน ซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการจัดที่ดินใหแกประชาชนตามประมวลกฎหมายที่ดิน  

- กรมประชาสงเคราะห (กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการในปจจุบัน) และกรมสงเสรมิสหกรณ  

ซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการจัดที่ดินใหแกประชาชนในรูปนิคมสรางตนเอง และนิคมสหกรณ 

ตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ พ.ศ. 2511 โดยออกเอกสาร น.ค. 3 และ  

ก.ส.น. 5 ใหตามลําดับ ผูถือ เอกสาร น.ค.3 และ ก.ส.น. 5 สามารถนําเอกสารมาแปลงเปน

เอกสารสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายที่ดินไดในภายหลัง โดยมีขอกําหนดหามโอน 5-10 ป 

- กรมปาไม ซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการออกเอกสาร ส.ท.ก. ใหแกประชาชนที่ทําประโยชนและอยู

อาศัยในเขตปาสงวนเสื่อมโทรมตามพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 เอกสาร 

ส.ทก. มีเงื่อนไขวาผูไดรับอนุญาตตองทําประโยชนเอง หามโอน แตสามารถสืบสทิธิโดยสาม ี

ภรรยา บุตร หรือบุคคลอื่นในครอบครัวเมื่อผูถือเอกสาร ส.ท.ก. ถึงแกความตาย 

- สํานักงานปฏิรปูที่ดินเพื่อเกษตรกรรม หรือ ส.ป.ก.ซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการปฏิรูปที่ดินและ

จัดที่ทํากินใหแกประชาชน ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  

 

15
 โสภณ ชมชาญ. การจัดการที่ดินและปญหาความยากจน . บทความนําเสนอสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย. 

2544 . หนา 14 

16
 โสภณ ชมชาญ. การบรรยายที่สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย วันที่ 7 มีนาคม พ.ศ. 2548 
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อยางไรก็ดี คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 22 มิถุนายน พ.ศ. 2525 ใหหนวยงานตางๆ ที่กําลัง

ดําเนินการจัดที่ดินใหแกประชาชนอยูสามารถดําเนินการตอไป แตไมใหขยายพื้นที่ดําเนินการ ยกเวน

กรณีการปฏิรปูที่ดินเพื่อเกษตรกรรมและการพัฒนาที่ดิน ในปจจุบัน ส.ป.ก. จึงเปนหนวยงานหลักดาน

การจัดที่ดินใหแกประชาชน  

ปญหาการปฏิรูปที่ดิน 

วัตถุประสงคของการปฏิรูปทีดิ่นก็คือ การจัดที่ดินใหแกเกษตรกรที่ยากจนซึ่งไมมีที่ดินหรือมีที่ดิน

นอยไมเพียงพอตอการเลี้ยงชีพ ตามพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ส.ป.ก. มี

อํานาจหนาที่นําที่ดินที่เปนของรัฐ หรอืที่เจรจาซื้อหรือเวนคืนจากเอกชนมาจัดใหแกเกษตรกรทีย่ากจน 

วิธีการดําเนินการก็คือ การออกพระราชกฤษฎีกาประกาศเขตปฏิรูปทีดิ่น เขาไปทํารังวัด ประกาศและ

ดําเนินการคัดเลือกเกษตรกร โดยอาจจัดใหเกษตรกรและบุคคลในครอบครัวเดียวกันรายละไมเกิน 50 ไร 

แตถาเปนเกษตรกรรมทีเ่ลี้ยงสัตวใหญไมเกินรายละ 100 ไร โดย ส.ป.ก. จะออกเอกสารสิทธิ์ ส.ป.ก. 4-

01 ให ที่ดินที่ไดรับ ส.ป.ก. มีเงื่อนไขวาจะตองใชเพ่ือเกษตรกรรมเทาน้ัน และหามโอนหรือซื้อขาย แตตก

ทอดเปนมรดกแกทายาทโดยธรรมได 

จากการดําเนินงานของ ส.ป.ก. ในชวงเกือบ 30 ปที่ผานมา ปรากฎวา ส.ป.ก. ไดดําเนินการ

ปฏิรูปที่ดินไปแลว 25 ลานไร โดยนํามาจัดใหแกเกษตรกรแลว 1.6 ลานคน และยังอยูในขั้นตอนของการ

ปฏิรูปที่ดินและจัดใหแกประชาชนอีกประมาณ 10 ลานไร โดยมีเปาหมายวาจะจัดที่ดินประมาณ 3 ลานไร

ใหแกเกษตรกรประมาณ 190,000 คนใน พ.ศ. 2548 อยางไรก็ดี การดําเนินการที่ผานมายังไมอาจถือ

ไดวาบรรลุวัตถุประสงคของการปฏิรูปที่ดิน เน่ืองจากปญหาตางๆ ที่สําคัญ ไดแก 

(1) ที่ดินซึ่ง ส.ป.ก. นํามาปฏริูปสวนใหญเปนที่ดินซึ่งมีประชาชนเขาอยูอาศัยครอบครองกอน

แลว การปฏิรูปและออกเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 จึงเปนเพียงการรับรองสิทธิของผูที่ครอบครอง

ที่ดินของรัฐโดยไมชอบดวยกฎหมายใหกลายเปนชอบดวยกฎหมาย และมีผลนอยมากตอ

การจัดที่ดินใหแกผูไรที่ทํากิน 

(2) แมวาตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินฯ ส.ป.ก. จะจัดที่ดินใหเกษตรกรไดไมเกินรายละ 

50 ไร และหากเกษตรกรรายใดครอบครองที่ดินอยูเกิน 50 ไร ส.ป.ก. จะตองเจรจาให 

ลดการถือครองลงมาใหเหลือไมเกิน 50 ไร ในทางปฏิบัติ เกษตรกรจะกระจายการถือครอง

ใหแกบุคคลที่เปนเครือญาติ ซึ่งจะมีผลใหไมสามารถนําที่ดินมากระจายใหแกเกษตรที่ยากจน 

(3) ตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินฯ ผูที่มีคุณสมบัติในการยื่นคําขอรับการจัดที่ดินและ

ไดรับ ส.ป.ก. 4-01 จะตองเปนบุคคลที่มอีาชีพเกษตรกรรมและไมมีทีดิ่นหรือมีไมเพียงพอ

ตอการเลี้ยงชีพ
17

 แตในทางปฏิบัติ ผูที่ครอบครองที่ดินอยูอาจเปนบุตรหลานของเกษตรกร  
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 ตามมาตรา  4 ของพระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินฯ “เกษตรกร” หมายความวา ผูประกอบอาชีพเกษตรกรรมเปนหลัก 

และใหหมายความรวมถึงบุคคลผูยากจนหรือผูจบการศึกษาทางเกษตรกรรม หรือผูเปนบุตรของเกษตรกร บรรดาซึ่งไมมีที่ดิน 

เพื่อเกษตรกรรมเปนของตนเองและประสงคจะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเปนหลัก ตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่กําหนดในพระราช

กฤษฎีกาดวย 
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ซึ่งอาจมิไดประกอบอาชีพเกษตรกรรมแลวในปจจุบัน และอาจมิใชเกษตรกรที่ยากจน  

ในกรณีดังกลาว ส.ป.ก. ตองประสบปญหาวาสมควรจะออก ส.ป.ก. 4-01 ใหแกบุคคล 

เหลาน้ันหรือไม และหากพิจารณาวาผูครอบครองที่ดินเหลาน้ีไมเขาเงื่อนไขที่จะออก ส.ป.ก. 

4-01 ใหได จะดําเนินการอยางไรเพื่อนําที่ดินที่ถูกครอบครองอยูมาจัดใหแกเกษตรกรที่

ยากจน เพ่ือแกไขปญหาในเรื่องน้ี ส.ป.ก. เคยเสนอใหแกไขกฎหมายเพ่ือใหสามารถออก

เอกสาร ส.ป.ก. 4-01 แกบุคคลที่มิใชเกษตรกรได รวมทัง้ของบประมาณเพื่อนํามาจัดซื้อที่ดิน

จากบุคคลที่ครอบครองที่ดินของรัฐอยูกอน และนําที่ดินมาจัดใหแกเกษตรกรที่ยากจน แต

มาตรการเหลาน้ีไดรับการปฏิเสธทั้งจากสาธารณชนและจากรัฐบาลเอง 

(4) แมวาพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินฯจะบัญญัติให ส.ป.ก. สามารถจดัซื้อหรือเวนคืนที่ดิน

ของเอกชนมาเพื่อวัตถุประสงคในการปฏิรูปที่ดินได แตการดําเนินการที่ผานมาเปนการนํา

ที่ดินของรัฐมาปฏิรูปเปนสวนใหญ เมื่อพิจารณาขอเท็จจรงิขางตนที่วาจํานวนที่ดินของรัฐที่มี

อยูจะไมเพียงพอตอความตองการของผูที่ยงัไมมีที่ดินเพียงพอตอการเลี้ยงชีพ การนําที่ดิน

ของเอกชนมาจัดใหแกประชาชนมากขึ้นคงเปนทางเลือกที่ไมอาจหลีกเลี่ยงได และ ส.ป.ก. 

ควรจะไดรับการสนับสนุนงบประมาณมากขึน้เพื่อจัดซื้อและเวนคืนที่ดินจากเอกชน ในระยะ

ยาว รัฐจะตองมีมาตรการกฎหมายเพื่อกระตุนใหมีการกระจายการถือครองที่ดิน เชน การ

เก็บภาษีทรัพยสินในอัตรากาวหนา และการเก็บภาษีเพ่ิมขึน้จากที่ดินที่ทิ้งไวไมใชประโยชน 

การควบคุมการใชประโยชนในที่ดิน 

การควบคุมการใชประโยชนในที่ดินมีความสําคัญทั้งในแงสิ่งแวดลอม และในแงของการควบคุม

ใหการใชที่ดินใหเปนไปอยางเหมาะสม เชน ไมนําเอาที่ดินซึ่งเหมาะสมตอเกษตรกรรมไปใชในอุตสาหกรรม

หรือพัฒนาที่อยูอาศัย กฎหมายที่มีความสําคัญตอการวางแผนการใชที่ดิน ไดแก  

- พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 กําหนดใหมีการจัดทําผังเมืองรวม และผังเฉพาะ ใน

ปจจุบันมีการจัดทําผังเมืองรวมแลวในทกุจังหวัดทั่วประเทศ แตยังไมมีการประกาศใชผังเฉพาะ

ในประเทศไทย อํานาจหนาทีใ่นการจัดทําผงัเมืองเปนของกรมโยธาธกิารและผงัเมือง 

กระทรวงมหาดไทย แตในปจจุบันกําลังอยูในชวงของการถายโอนภารกิจน้ีใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น โดยมีกรมโยธาธิการและผังเมืองคอยใหคําปรึกษาทางวิชาการ 

- พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ใหอํานาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย

ในการตรากฎกระทรวงเพื่อกําหนดในเรื่องตางๆที่เกี่ยวกับอาคาร รวมทั้งสถานที่ต้ังอาคาร 

โดยมีองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูบังคบัใชกฎหมายและออกใบอนุญาตการกอสราง

อาคาร นอกจากนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังอาจออกขอบัญญัติทองถิ่นเพื่อควบคุมการ

กอสรางหรือดัดแปลงอาคารได แตขอบัญญัติทองถิ่นตองไมขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงและ

ตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุมอาคาร 

- พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 ใหอํานาจหนาที่แกกรมโรงงานอุตสาหกรรมในการ

อนุญาตจัดต้ังและควบคุมการประกอบกิจการโรงงาน รวมทั้งกําหนดสถานที่ต้ังของโรงงาน 
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- พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ใหอํานาจหนาที่แกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ในการอนุญาตใหประกอบกิจการตางๆ เชน กิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ ตลาด สถานที่

จําหนายอาหาร และสถานที่สะสมอาหาร และการจําหนายสินคาในที่หรือทางสาธารณะ 

เปนตน 

- พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 กําหนดใหการตั้งสถานบริการตองไดรับใบอนุญาต

จากพนักงานเจาหนาที่ ไดแก ผูบัญชาการตํารวจนครบาลในเขตกรุงเทพมหานคร และผูวา

ราชการจังหวัดในจังหวัดอื่นๆ และควบคุมสถานที่ต้ังสถานบริการ 

การควบคุมการใชที่ดินจึงเกี่ยวของกับกฎหมายหลายฉบับและหลายหนวยงาน ต้ังแตการวางผัง

เมืองเพ่ือกําหนดโซนการใชประโยชนในที่ดิน การออกใบอนุญาตและควบคุมการประกอบกิจการตางๆ

และการวางระบบสาธารณปูโภค ซึ่งโดยหลักแลวจะตองสอดคลองกับผังเมือง  อยางไรก็ดี ปรากฏวา  

ผังเมืองมีบทบาทคอนขางนอยมากตอการควบคุมการใชทีดิ่นในทางปฏิบัติ เราพอสรุปปญหาสาํคัญการ

ควบคุมการใชที่ดินที่ผานมาไดดังน้ี 

(1) ผังเมืองรวมวางขอกําหนดการใชประโยชนที่ดินไวกวางเกินไป ในกรณีสวนใหญมักมีการ

จําแนกโซนออกเปนเขตที่อยูอาศัยหนาแนนมากและเขตพาณิชยกรรม เขตที่อยูอาศัยหนาแนน

ปานกลาง เขตที่อยูอาศัยหนาแนนนอย เขตการศึกษา พ้ืนที่เกษตรกรรม อุตสาหกรรม ฯลฯ 

โดยกําหนดสัดสวนการใชที่ดินเปนรอยละ ซึ่งบังคับใชยากในทางปฏิบัติ 

(2) องคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปนหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ในการบังคับการใหเปนไป
ตามผังเมืองยังไมไดใหความสําคัญและความสนใจแกการบังคับใชกฎหมายผังเมืองเทา 

ที่ควร 

(3) หนวยงานของรัฐที่มีอํานาจหนาที่อนุญาตการประกอบกิจการภายใตกฎหมายฉบับตางๆ 

รวมทั้งหนวยงานที่เกี่ยวของกับการจัดทําสาธารณปูโภคไมมีความเขมงวดในการปฏิบัติตาม

ผังเมือง เชน การกอสรางถนนในแนวที่แตกตางไปจากที่วางผังเมืองไว การอนุญาตประกอบ

กิจการโรงงาน สถานบริการ หรือกิจการที่อาจเปนอันตรายตอสุขภาพในยานที่อยูอาศัย 

เปนตน 

(4) ประชาชนยังมิไดใหความสนใจตอการมีสวนรวมในการจัดทําผังเมือง แมวากฎหมายผงัเมือง
จะบัญญัติใหตองประกาศแผนผังและขอกําหนดของผังเมอืงใหประชาชนรับทราบ และตอง

จัดประชุมรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเพื่อนํามาพิจารณาประกอบการจัดทําผังเมือง 

แตเทาที่ผานมาปรากฎวา ประชาชนใหความสนใจแกการจัดทําผังเมืองนอยมาก 

จากปญหาตางๆที่กลาวมา ทําใหผังเมืองไมใชผังแมบทในการควบคุมการใชประโยชนที่ดินอยาง

แทจริง แตจําเปนตองอาศัยกฎหมายและหนวยงานอื่นๆซึ่งตางก็มีอํานาจและดุลพินิจในการอนุญาตใหใช

ประโยชนที่ดิน จึงควรตองปรับปรุงวิธีการจัดทําผังเมือง ทั้งการวางขอกําหนดการใชประโยชนที่ดินใหมี

ความละเอียดมากขึ้น และการบังคับใชกฎหมายผังเมืองอยางจริงจังเพ่ือควบคุมการใชประโยชนที่ดินอยาง

มีประสิทธิภาพ  นอกจากนี้ เน่ืองจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเปนหนวยงานหลักในการบังคับใช

กฎหมายผังเมอืง จึงจําเปนตองปรับปรงุกฎหมายทีเ่กี่ยวของ เชน พระราชบัญญัติโรงงาน พระราชบัญญัติ
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โรงแรม และพระราชบัญญัติสถานบริการเพื่อใหอํานาจหนาที่แกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมากขึ้นในการ

ควบคุมการอนุญาตประกอบกิจการตางๆตามกฎหมายดังกลาวใหเปนไปตามกฎหมายผังเมือง 

ขอเสนอแนะ 

จากการทบทวนปญหาและกฎหมายทีเ่กี่ยวของกบัการจัดการทรัพยากรที่ดิน จึงขอเสนอแนะ

แนวทางเพื่อประกอบการพิจารณาปรบัปรุงนโยบายและกฎหมายในอนาคตดังน้ี คือ 

(1) เน่ืองจากการแกไขปญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรดิน ทั้งเรื่องการพังทลายของดิน 

ดินขาดอินทรียวัตถุ ดินกรด ดินเค็ม และดินเปรี้ยว ฯลฯ มีกรมพัฒนาที่ดินเปนหนวยงาน 

รับผิดชอบหลัก ซึ่งการดําเนินงานจะตองประสานกับหนวยงานตางๆดานสิ่งแวดลอม เชน 

กรมอุทยานฯ กรมปาไม กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง และกรมทรัพยากรน้ํา จึงควร

โอนกรมพัฒนาที่ดินจากกระทรวงเกษตรและสหกรณใหมาเปนหนวยงานหนึ่งของกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เพ่ือใหการจัดการทรัพยากรที่ดินมีความเปนเอกภาพ

และมีประสิทธภิาพมากขึ้น 

(2) ดวยเหตุผลเดียวกันกับขอ (1) เน่ืองจากกรมโยธาธิการและผังเมือง มีอํานาจหนาที่ในการ

วางแผนการใชที่ดินในภาพรวม ซึ่งในความเปนจริงเปนกิจกรรมที่เกีย่วของกับงานดาน 

สิ่งแวดลอมและการควบคุมมลพิษที่เกิดจากการประกอบกจิการตางๆ จึงควรโอนกรม 

โยธาธิการและผังเมืองจากกระทรวงมหาดไทยมาเปนหนวยงานในกระทรวงทรัพยากร 

ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เพ่ือใหมีสามารถบูรณาการแผนจัดการคุณภาพสิ่งแวดลอมกับ

การวางผังเมือง 

(3) ในดานสังคม ปญหาใหญของการจัดการทรัพยากรที่ดินคือ การแกไขปญหาเรื่องที่ทํากิน  

และเรื่องการกระจุกตัวของที่ดินอยูในมือคนสวนนอย โครงสรางกฎหมายไทยทีเ่ปนอยูไม

เอื้ออํานวยใหเกิดการกระจายการถือครอง พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ พ.ศ. 2508 

และพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 ที่บังคับใชอยูมบีทบัญญัติที่ลาสมัย 

อัตราภาษีทีเ่รยีกเก็บอยูในระดับตํ่าทําใหไมคุมกับตนทุนในการจัดเก็บ และกําหนดขอ 

ยกเวนมากมาย ทําใหผูทีถ่ือครองที่ดินและทรัพยสินอยูเปนจํานวนมากไมตองเสียภาษ ีหรือ

เสียภาษีนอย จึงสมควรยกเลิกกฎหมายทั้งสองฉบับน้ี และเรงประกาศใชพระราชบัญญัติ

ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง ซึ่งจะมีผลใหบุคคลตองเสียภาษีจากราคาประเมินรวมของที่ดิน

และสิ่งปลูกสรางโดยไมมีขอยกเวน รวมทั้งกําหนดใหมีการเก็บภาษีในอัตราที่สูงขึ้นสาํหรับ 

ที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไวใหรกรางวางเปลาหรือไมใชประโยชน 

(4) รัฐบาลควรนําเอามาตรการทีบ่ัญญัติไวในมาตรา 6 ของประมวลกฎหมายที่ดินมาบังคับใช

อยางจริงจัง บทบัญญัติดังกลาวใหอํานาจแกอธิบดีกรมที่ดินในการยื่นคํารองตอศาลใหมี 

คําสั่งเพิกถอนหนังสือแสดงสทิธิในที่ดินของบุคคลที่ทอดทิ้งไมทําประโยชนในที่ดิน หรือ

ปลอยใหที่ดินเปนที่รกรางวางเปลาเกิน 10 ปติดตอกันสําหรับที่ดินที่มโีฉนดที่ดิน และเกิน 

5 ปติดตอกันสําหรับที่ดินที่มี น.ส. 3 
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(5) รัฐบาลควรพิจารณาหาทางออกสาํหรบัปญหาการดําเนินงานของ ส.ป.ก. วาควรดําเนินการ

อยางไรกับที่ดินของรัฐที่มีบุคคลครอบครองอยูกอนแลว หากเห็นวาไมควรออกเอกสาร ส.ป.ก. 

ใหบุคคลที่ไมเขาเงื่อนไขเน่ืองจากขัดกับหลักการปฏิรูปทีดิ่น ก็ควรพิจารณาตอไปวาสมควร

จายคาชดเชยใหแกบุคคลเหลาน้ีเพ่ือนํามาจัดใหแกเกษตรกรที่ยากจนตอไปหรือไม หรือวา

สมควรจะดําเนินการตามกฎหมายกับบุคคลเหลาน้ีเพ่ือบังคับเอาที่ดินคืนมาเปนของรัฐ ซึ่ง

หากเปนกรณหีลัง จะตองพิจารณาถึงความเปนไปไดในทางปฏิบัติและประเด็นเรื่องความ

เปนธรรมดวย 

(6) รัฐบาลควรทบทวนนโยบายเรื่องการนําที่ดินซึ่งเปนปาเสือ่มโทรมมาจัดใหประชาชนที่ 
ยากจน เน่ืองจากในความเปนจริงมาตรการดังกลาวไมสามารถแกไขปญหาความยากจนได 

แนวทางที่ควรจะเปนก็คือ การนําที่ดินซึ่งมีความอุดมสมบรูณหรอือยางนอยก็มิใชที่ดินที่

เปนปาเสื่อมโทรม ซึ่งรวมถงึการซื้อที่ดินเอกชนมาจัดใหแกคนจน 

(7) กรมที่ดินควรเรงรัดดําเนินการออกเอกสารสิทธิ์ในที่ดินทั่วประเทศใหเสร็จสิ้นโดยเร็ว 

(8) รัฐบาลควรกําหนดนโยบายใหทุกหนวยงานที่เกี่ยวของกับการจัดการที่ดิน เชน กรมที่ดิน  

กรมอุทยานฯ กรมปาไม และกรมพัฒนาที่ดิน ใชแผนที่อันเดียวกันในการปฏิบัติและ

ประสานงาน โดยใหใชแผนที่มาตรสวน 1:4,000 ทั้งน้ีเพ่ือใหการกําหนดแนวเขตโดยเฉพาะ

แนวเขตปากับที่ดินที่มีการออกเอกสารสิทธิ์ เปนที่ยอมรบัรวมกันของทกุหนวยงาน 

(9) ในอนาคต ควรปรับปรุงระบบการออกเอกสารสิทธิใหมีความเปนเอกภาพ และหากเปนไป

ไดควรมีเอกสารสิทธิระบบเดยีว เพ่ือลดความยุงยากในการบริหารจัดการและบูรณาการงาน

ของหนวยงานตางๆที่เกี่ยวของกับการจัดที่ดินและออกเอกสารสิทธิใหแกประชาชนในขณะนี้ 

ขอเสนอแนะนี้สอดคลองกับแนวทางการดําเนินงานของคณะอนุกรรมการปรับปรุงกฎหมาย

เกี่ยวกับการจัดทําเอกสารสทิธ ิ ซึ่งเปนหน่ึงในสิบคณะอนุกรรมการภายใต

คณะกรรมการนโยบายแหงชาติวาดวยการพัฒนากฎหมาย  

4.2.3 นโยบายและกฎหมายดานการคุมครองความหลากหลายและทรัพยากรชีวภาพ 

ความหลากหลายทางชีวภาพ หมายถึง ความหลากหลายของระบบนิเวศ พันธุพืชพันธุสัตว และ

พันธุกรรม ซึ่งมีความสาํคัญตอระบบของสิ่งมีชีวิตบนโลกโดยรวม นอกจากความหลากหลายทางชวีภาพ 

จะมีความสําคัญตอการใชประโยชนทางเศรษฐกิจโดยตรงของชุมชนตางๆแลว ยังมีความสาํคัญตอการวิจัย

และพัฒนาคิดคนยารักษาโรค และพันธุพืชใหม ซึ่งมีมูลคามหาศาลไมตํ่ากวาหลายพันลานดอลลารสหรัฐ

ตอป  เน่ืองจากความหลากหลายทางชีวภาพและทรัพยากรชีวภาพสวนใหญจะมีที่ต้ังอยูในปา และ 

ภูมิประเทศเขตรอนซึ่งสวนใหญเปนประเทศกําลังพัฒนา ในขณะที่ความสามารถในการวิจัยและพัฒนา

รวมทั้งเทคโนโลยีในการนําเอาความหลากหลายทางชีวภาพไปใชประโยชนจะอยูในประเทศที่พัฒนาแลว 

จึงทําใหประเดน็เรื่องการคุมครองความหลากหลายทางชวีภาพถูกเชื่อมโยงเขากับความเปนธรรมในเรื่อง

การแบงปนผลประโยชนจากการนําทรัพยากรชีวภาพไปใช ทั้งน้ีเพราะในอดีต ประเทศพัฒนาแลวมักนําเอา

ทรัพยากรชีวภาพไปใชในการพัฒนายารักษาโรคและพันธุพืชใหม ซึ่งสามารถขอรับความคุมครองสทิธิใน

ทรัพยสินทางปญญาได ทั้งในรูปของสทิธิบัตร (patent) และสิทธิของนักปรับปรงุพันธุพืช (plant breeders’ 
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right) กอใหสิทธิผูกขาดแกเจาของทรัพยสนิทางปญญา โดยเจาของทรัพยากรชีวภาพมิไดรับการแบงปน 

ผลประโยชน 

ในปจจุบัน อนุสัญญาความหลากหลายทางชีวภาพ ค.ศ. 1992 ไดกําหนดหลักการใหการเขาถึง

ทรัพยากรพันธุกรรมตองไดรับความเห็นชอบ (Prior Informed Consent หรือ PIC) จากประเทศผูเปน 

เจาของทรัพยากรกอน และหากมีการนําทรัพยากรนั้นไปใชประโยชนในทางการคา ก็จะตองมีขอตกลง

แบงปนผลประโยชนอยางยุติธรรมโดยขึ้นอยูกับความตกลงระหวางสองฝาย รวมทัง้กําหนดใหประเทศ

พัฒนาแลวตองใหความชวยเหลือทางการเงนิและเอื้ออํานวยใหเกิดการถายทอดเทคโนโลยีที่จําเปน

สําหรบัการอนุรักษและการใชประโยชนจากความหลากหลายทางชีวภาพอยางยั่งยืนดวย รายละเอียดได

กลาวไวแลวในบทที่วาดวยพันธกรณีระหวางประเทศ 

เชนเดียวกันกับในประเทศกําลังพัฒนาอื่นๆ ประเด็นสําคัญเรื่องการคุมครองความหลากหลาย

ทางชีวภาพในประเทศไทยจึงอยูที่การบัญญัติกฎหมาย และการกําหนดมาตรการที่เหมาะสม

ภายในประเทศเพื่อใหสามารถควบคุมการเขาถึงทรัพยากรชีวภาพไดอยางมีประสิทธภิาพ และปองกันมิให

มีการนําทรัพยากรเหลาน้ีไปใชโดยไมแบงปนผลประโยชนใหแกเราในฐานะที่เปนเจาของทรัพยากร 

นอกจากนี้ การแบงปนผลประโยชนควรจะตองคํานึงถึงสิทธิของชุมชนที่มสีวนรวมในการอนุรักษ

ทรัพยากรดวย ซึ่งก็สอดคลองกับหลักการของอนุสัญญาความหลากหลายทางชีวภาพ 

กฎหมายที่เกี่ยวของกับการคุมครองความหลากหลายทางชีวภาพ 

ประเทศไทยมกีฎหมายหลายฉบับที่เกี่ยวของกับการอนุรักษความหลากหลายทางชีวภาพ ไดแก 

กฎหมายตางๆที่เกี่ยวของกับการอนุรักษระบบนิเวศ และพันธุพืชพันธุสัตว เชน พระราชบัญญัติอุทยาน

แหงชาติ พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติสงวนและคุมครอง

สัตวปา พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490 และพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม

แหงชาติ พ.ศ. 2535 แตเรายังไมมีกฎหมายทีส่มบรูณในการควบคุมการเขาถึงทรัพยากรชีวภาพ และ

กําหนดกระบวนการตอรองเพื่อใหประเทศไทยไดรับการแบงปนผลประโยชนอยางยุติธรรมจากการใช

ทรัพยากรชีวภาพ 

กฎหมายสําคญัที่ควบคุมการเขาถึงและการสงออกทรัพยากรพันธุกรรมและทรัพยากรชีวภาพ ไดแก 

(1) พระราชบัญญัติพันธุพืช พ.ศ. 2518 แกไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2535 มาตรา 30 หามมิใหผูใด 

สงออก ซึ่ง “พืชสงวน” เวนแตไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากรัฐมนตรี และเฉพาะเพื่อ

ประโยชนในการทดลอง หรือวิจัยในทางวิชาการเทาน้ัน 

ตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ เรื่อง กําหนดชนิดและชื่อพันธุของพืชใหเปนพืชสงวน

ตามพระราชบัญญัติพันธุพืช พ.ศ. 2518 วันที่ 7 ตุลาคม พ.ศ. 2546 ไดกําหนดชนิดและชื่อพันธุของพืช

สงวนไวทั้งหมด 11 ชนิด คือ ทุเรียน สมโอ องุน ลําไย ลิ้นจ่ี มะขาม มะพราว กวาวเครือ ทองเครอื สละ 

และสับปะรด 
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พระราชบัญญัติพันธุพืช ยังหามมิใหนําเขา สงออก หรือนําผานพืชอนุรักษและซากของพืชอนุรักษ

ตามบัญชีของอนุสัญญา CITES เวนแตจะไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากอธิบดีกรมวิชาการเกษตรหรอืผูที่

อธิบดีมอบหมาย 

(2) พระราชบัญญัติคุมครองพันธุพืช พ.ศ. 2542 บัญญัติใหการเขาถึงพันธุพืชพ้ืนเมืองของไทย

ตองไดรับความยินยอมจากหนวยงานหรือชุมชนทองถิ่นที่เกี่ยวของกอนแลวแตกรณี และ

จะตองจัดทําขอตกลงการแบงปนผลประโยชนอยางยุติธรรม แบงออกไดเปน 2 กรณี คือ 

- พันธุพืชพ้ืนเมืองเฉพาะถิ่น
18

 การเก็บ จัดหา หรือรวบรวมพันธุพืชพ้ืนเมืองเฉพาะถิ่น 

หรือสวนหนึ่งสวนใดของพันธุพืชดังกลาวเพ่ือการปรับปรุงพันธุ ศึกษา ทดลอง หรือวิจัย

เพ่ือประโยชนในทางการคาจะตองไดรับอนุญาตจากชุมชนและตองทําขอตกลงแบงปน 

ผลประโยชนที่ไดรับจากการใชพันธุพืชพ้ืนเมืองเฉพาะถิ่นน้ัน
19

- พันธุพืชพ้ืนเมืองทั่วไปและพันธุพืชปา
20

 การเก็บ จัดหา หรือรวบรวมพันธุพืชพ้ืนเมือง 

ทั่วไป พันธุพืชปา หรือสวนใดสวนหนึ่งของพันธุพืชดังกลาว เพ่ือการปรับปรุงพันธุ ศึกษา 

ทดลอง หรือวิจัยเพ่ือประโยชนในทางการคา จะตองไดรับอนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่ 

และทําขอตกลงแบงปนผลประโยชน โดยใหนําเงินรายไดตามขอตกลงแบงปนผลประโยชน

สงเขากองทุนคุมครองพันธุพืช ทั้งน้ีใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่

กําหนดในกฎกระทรวง
21

มาตรา 52 วรรคสอง บัญญัติรายการที่อยางนอยจะตองมีในขอตกลงแบงปนผลประโยชนไว 

ทั้งหมด 9 รายการ ไดแก วัตถุประสงคของการเกบ็หรือรวบรวมพันธุพืช จํานวนหรือปริมาณของตัวอยาง

พันธุพืชที่ตองการ ขอผูกพันของผูไดรับอนุญาต การกําหนดความเปนเจาของทรพัยสินทางปญญาใน 

ผลงานที่ไดจากการใชพันธุพืชในขอตกลง การกําหนดจํานวน อัตรา และระยะเวลาการแบงปนผลประโยชน

ในผลิตภัณฑที่ไดมาจากการใชพันธุพืชในขอตกลง อายุของขอตกลง การยกเลิกขอตกลง วิธีการระงับ 

ขอพิพาท และรายการอื่นตามที่กําหนดในกฎกระทรวง  

อยางไรก็ดี นับจนถึงปจจุบันซึ่งเปนระยะเวลากวา 6 ปต้ังแตประกาศใชกฎหมายฉบบัน้ี ก็ยังไมมี

การตรากฎกระทรวงตามบทบัญญัติตางๆเหลาน้ีออกมา จึงกอใหเกิดชองวางวาจะใชหลักเกณฑอะไรใน

การกําหนดกระบวนการตอรองหากมเีอกชนหรือรัฐตางชาติตองการเขาถึงพันธุพืชพ้ืนเมืองของไทย 

 

18
 หมายถึง “พันธุพืชที่มีอยูเฉพาะในชุมชนใดชุมชนหนึ่งภายในราชอาณาจักรและไมเคยจดทะเบียนเปนพันธุพืชใหม ซ่ึง

ไดจดทะเบียนตามพระราชบัญญัติฉบับน้ี” 

19
 มาตรา 48 พระราชบัญญัติคุมครองพันธุพืช พ.ศ. 2542 

20
 “พันธุพืชปา” หมายถึง “พันธุพืชที่มีหรือเคยมีอยูในประเทศตามสภาพธรรมชาติและยังมิไดนํามาเพาะปลูกอยางแพรหลาย” 

“พันธุพืชพื้นเมืองทั่วไป” หมายถึง “พันธุพืชที่กําเนิดภายในประเทศหรือมีอยูในประเทศ ซ่ึงไดมีการใชประโยชนอยาง

แพรหลาย และใหหมายความรวมถึงพันธุพืชที่มิใชพันธุพืชใหม พันธุพืชพื้นเมืองเฉพาะถิ่น และพันธุพืชปา” 

21
 มาตรา 52 พระราชบัญญัติคุมครองพันธุพืช พ.ศ. 2542 
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เชนเดียวกันกับปญหาการเขาถึงพันธุพืชเมอืงทั่วไปและพันธุพืชปา ยังไมมีการตรากฎกระทรวง

เพ่ือกําหนดหลักเกณฑและวิธีการเกี่ยวกับการขอและการอนุมัติขึ้นทะเบียนชุมชน และการขอจดทะเบียน

การพิจารณาคําขอจดทะเบียน และการออกหนังสือสําคญัแสดงการจดทะเบียนพันธุพืชพ้ืนเมืองเฉพาะถิ่น

ตามมาตรา 44 วรรคสาม และมาตรา 46 แตอยางใด บทบัญญัติที่รับรองสทิธขิองชมุชนในการขึ้นทะเบียน

พันธุพืชพ้ืนเมืองเฉพาะถิ่น และในการไดรับการแบงปนผลประโยชนจากการใชพันธุพืชดังกลาวจึงยังไมมี

ผลบังคับใชในทางปฏิบัติ 

(3) พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ. 2535  

นอกจากกฎหมายฉบับน้ีจะมีบทบัญญัติที่คุมครองระบบนิเวศซึ่งเปนถิ่นที่อยูของพืชและสัตวโดย

ใหอํานาจแกรัฐบาลในการกําหนด “เขตรักษาพันธุสัตวปา” และ “เขตหามลาสัตว” แลว ยังเปนกฎหมาย

หลักในการคุมครองสัตวปา หามลาและหามคาสัตวปาสงวน และสัตวปาคุมครอง หามนําเขาหรือสงออก

สัตวปาสงวนและสัตวปาคุมครอง เวนแตเปนสัตวปาคุมครองที่ไดมาจากการเพาะพันธุ หรือซากของ 

สัตวปาคุมครองที่ไดมาจากเพาะพันธุและโดยไดรับอนุญาตจากอธิบดีฯ  นอกจากนี้ ยังกําหนดใหการ 

นําเขา สงออก หรือนําผานซึ่งสัตวปาหรือซากของสัตวปาตามบัญชี CITES ตองไดรับใบอนุญาตหรือ

ใบรับรองจากอธิบดีฯ 

การศึกษาวิจัยและการแลกเปลี่ยนสวนขยายพันธุพืชที่มิไดมีวัตถุประสงคเพ่ือการคา 

ในการเขาถึงทรัพยากรพันธุกรรมเพ่ือศึกษาหรือวิจัยทางวิชาการ หนวยงานตางๆที่เกี่ยวของได

ออกระเบียบเพื่อควบคุมการเขาถึงทรัพยากรพันธุกรรมที่อยูในความรับผิดชอบของตน ที่สําคัญไดแก 

(1) ระเบียบคณะกรรมการคุมครองพันธุพืชวาดวยการศึกษา ทดลอง หรือวิจัยพันธุพืชพ้ืนเมือง

ทั่วไปและพันธุพืชปา พ.ศ. 2547 อาศัยอํานาจตามมาตรา 53 ของพระราชบัญญัติคุมครองพันธุพืช พ.ศ. 

2542 คณะกรรมการคุมครองพันธุพืช ซึ่งมีปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณเปนประธาน ไดออกระเบียบ

เพ่ือกําหนดใหผูทําการศึกษา ทดลอง หรือวิจัยพันธุพืชพ้ืนเมืองทั่วไปและพันธุพืชปา หรือสวนหนึ่งสวนใด

ของพันธุพืชดังกลาว ที่มิไดมีวัตถุประสงคเพ่ือประโยชนในทางการคาตองแจงเปนหนังสือตออธิบดีกรม 

วิชาการเกษตร ณ กรมวิชาการเกษตร หรือโดยทางไปรษณียถึงอธิบดีกรมวิชาการเกษตรตามแบบที่ 

แนบทายระเบยีบนี้ โดยสงเอกสารตางๆซึ่งรวมถึงรายละเอียดโครงการศึกษา และเมื่อไดรับแจงโดยมี

เอกสารครบถวนแลวใหพนักงานเจาหนาทีม่ีหนังสือแจงการรับทราบ ขอสังเกตเกี่ยวกับระเบียบนี้ก็คือ เปน

ระเบียบที่กําหนดหนาที่ใหแจงเทาน้ัน จึงมีลักษณะขอความรวมมือเพื่อใหกรมวิชาการเกษตรสามารถ 

รวบรวมขอมูลการวิจัยเกี่ยวกับทรัพยากรพันธุกรรมพืชในประเทศไทย  อยางไรก็ดี นับแตประกาศใช

ระเบียบนี้ ปรากฏวา ยังมีการแจงขอมูลนอยมาก 

(2) ระเบียบกรมวิชาการเกษตร วาดวยหลักเกณฑการแลกเปลี่ยนสวนขยายพันธุพืชระหวาง

ประเทศ พ.ศ. 2546 ซึ่งกําหนดใหการแลกเปลี่ยนสวนขยายพันธุพืชระหวางประเทศ ไมวาจะเปนการ

นําเขาหรือสงออกตองเปนไปเฉพาะเพ่ือการศึกษา ทดลอง วิจัยและพัฒนาที่มิไดมีวัตถุประสงคเพ่ือการคา 

เทาน้ัน ในกรณีการนําเขาจะตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติกักพืช พ.ศ. 2507 และใหสํานักควบคุมพืช

และวัสดุการเกษตรจัดทําทะเบียนสวนขยายพันธุพืชที่นําเขามาในประเทศทุกชนิด ในกรณีการสงออก 

นอกราชอาณาจักรซึ่งสวนขยายพันธุพืช ใหกอง สถาบนั หรือสํานัก ดําเนินการเสนอรายละเอียดการ 



138 โครงการจัดทําแผนจัดการคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2550-2554 

 

สงออกตามชนิดและปริมาณพันธุพืชตออธิบดีกรมวิชาการเกษตร เพ่ือขออนุญาตทําการแลกเปลีย่นหรือ

ถายโอนกับตางประเทศเปนกรณีๆไป และในกรณีที่ไดรับอนุญาต ใหมีการจัดทําสัญญาถายโอนวัสดุ 

ชีวภาพไวเปนหลักฐาน และถาสวนขยายพันธุเปนพันธุพืชพ้ืนเมืองทั่วไป หรือพันธุพืชปาจะตองปฏิบัติตาม

ระเบียบที่คณะกรรมการคุมครองพันธุพืชกําหนดดวย ทั้งน้ี ผูขอสวนขยายพันธุพืชจากประเทศไทย จะตอง

เปนสวนราชการหรือสถาบันหรือองคกรที่มหีนาที่ศึกษาวิจัยและพัฒนาเกี่ยวกับพันธุพืช 

แมวาระเบียบกรมวิชาการเกษตรวาดวยหลักเกณฑการแลกเปลี่ยนสวนขยายพันธุพืชระหวาง

ประเทศอาจชวยปองกันและควบคุมการนําทรัพยากรชีวภาพที่เปนสวนขยายพันธุพืชออกนอกประเทศได

ในระดับหนึ่ง โดยผูสงออกตองขออนุญาตและจัดใหมีสัญญาถายโอนวัสดุชีวภาพซึ่งมีเงื่อนไขไมใหนําสวน

ขยายพันธุไปใชเพ่ือประโยชนทางการคา แตระเบียบนี้ยังไมครอบคลุมถึงการสงออกสวนขยายพันธุพืชที่

กระทําโดยเอกชน เน่ืองจากใชบังคับกับสวนราชการที่เปนกองสถาบัน และสํานักเทานั้น 

(3) ระเบียบกรมปาไมวาดวยการเขาไปศกึษาหรือวิจัยทางวิชาการในพื้นที่ปาไม พ.ศ. 2542 

กําหนดใหผูที่ประสงคจะดําเนินโครงการวิจัยในพื้นที่ของกรมปาไม (กรมอุทยานแหงชาติ สัตวปาและพันธุ

พืชในปจจุบัน) ตองขออนุญาต และตองมีเจาหนาทีข่องกรมอุทยานหรือหนวยงานที่กรมอุทยานเห็น 

สมควรเขารวมดําเนินการ โดยผูขออนุญาตตองรับผิดชอบคาใชจายในการรวมดําเนินการของเจาหนาที่ที่

ไดรับมอบหมาย พรอมทั้งถายทอดเทคโนโลยีที่เหมาะสมใหตามสมควรแกกรณี นอกจากนี้ ในกรณีที่ผูขอ

อนุญาตหรือผูรวมวิจัยเปนชาวตางประเทศ หรือบุคคลทั่วไป หรือองคกรเอกชน ตองใหสถาบันทางวชิาการ

หรือหนวยงานราชการในประเทศไทยที่เกี่ยวของกับสาขางานที่จะวิจัยใหคํารับรอง และรวมรับผิดชอบ 

ในโครงการ และจะตองปฏิบัติตามระเบียบสํานักงานคณะกรรมการวจัิยแหงชาติ วาดวยการอนุญาตให 

นักวิจัยชาวตางประเทศเขามาทําการวิจัยในประเทศไทย พ.ศ. 2525 ดวย  หากผูขออนุญาตประสงคจะขอ

เก็บตัวอยางทรัพยากรธรรมชาติ จะตองระบุจํานวน ชนิด ขนาด ปริมาณ และวิธีการเก็บตัวอยางใหชัดเจน 

และในการเก็บตัวอยางแตละครั้งตองแบงตัวอยางชนิดเดียวกันและ/หรือตัวอยางหัวเชื้อที่เก็บไดใหกรม

อุทยานฯ จํานวน 1 ชุดทุกครั้ง ในกรณีที่ประสงคจะนําตัวอยางออกนอกประเทศ จะตองระบุเหตุผล ความ

จําเปน และสถานที่ที่จะนําไปศึกษาวิจัยโดยละเอียด 

สําหรบัเรื่องการแบงปนผลประโยชนจากการวิจัยนั้น ขอ 11 ของระเบียบนี้กําหนดใหผูไดรับ

อนุญาตที่นําผลการวิจัยและหรือตัวอยางไปจดทะเบียนลิขสิทธิ์ หรือสิทธิบัตร หรือจดทะเบียนทรัพยสิน

ทางปญญาประเภทอื่นใดเพื่อผลิตเปนอุตสาหกรรม หรอืใชในทางการคา หรือพิมพผลงานเพื่อจําหนาย

ตองไดรับอนุญาตจากรมอุทยานฯกอน และใหถือวาทรัพยสินทางปญญานั้นเปนสมบัติรวมกันกับกรม

อุทยานฯ และตองทําความขอตกลงการแบงปนผลประโยชนที่จะเกิดขึ้นในภายหนาใหกับกรมอุทยานฯ 

เปนกรณีไป 

แมวาระเบยีบกรมปาไมฉบบัน้ีจะมีขอกําหนดที่คอนขางรัดกุมเกี่ยวกับการเขาถงึทรัพยากร

พันธุกรรมในเขตปาอนุรักษและการแบงปนผลประโยชน แตการติดตามตรวจสอบการวิจัยหลังจากให

อนุญาตแกผูวิจัยแลวก็กระทําไดยาก โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่มีการนําตัวอยางพันธุไปตางประเทศ 

และนําผลการวิจัยไปจดทะเบียนทรัพยสินทางปญญาเพื่อประโยชนทางการคา  
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ขอสรปุและขอเสนอแนะ 

ณ เวลาที่กําลังจัดเตรียมรายงานฉบับน้ี สํานักความหลากหลายทางชวีภาพ ภายใตสํานักงาน

นโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม กําลังจัดทํารางระเบียบคณะกรรมการอนุรักษและใช

ประโยชนทรัพยากรชีวภาพแหงชาติวาดวยหลักเกณฑและวิธีการ การเขาถึง และการไดรับผลประโยชน

ตอบแทนจากทรัพยากรชีวภาพ โดยอาศัยอํานาจตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการอนุรักษและ

ใชประโยชนความหลากหลายทางชีวภาพ พ.ศ. 2543 สาระสําคัญของรางระเบียบฯนี้จะกําหนดขั้นตอน

การเขาถึงทรัพยากรชีวภาพ ต้ังแตการขออนุญาตจากหนวยงานที่เกี่ยวของ แนวทางปฏิบัติในกรณีที่มี

หนวยงานเกี่ยวของมากกวาหนึ่งหนวยงาน การออกใบอนุญาตและการจัดทํารางขอตกลงการเขาถึง

ทรัพยากรชีวภาพ การกําหนดผลประโยชนตอบแทนทั้งทีเ่ปนตัวเงินและไมเปนตัวเงิน การติดตาม ตรวจสอบ

และรายงานผลการปฏิบัติตามขอตกลงการเขาถึงทรัพยากรชีวภาพใหคณะกรรมการอนุรักษและใช

ประโยชนทรัพยากรชีวภาพ หรือ กอช. ทราบ 

ขอสังเกตเกี่ยวกับระเบียบ กอช. ที่กําลังจัดทําอยูน้ีก็คือ เปนเพียงการกําหนดขั้นตอนการเขาถงึ

ทรัพยากรชีวภาพหรือ work flow ของหนวยงาน โดยไมมีผลกระทบตออํานาจหนาที่ของหนวยงานตางๆ ที่

มีอยูภายใตกฎหมายอื่นๆอยูแลว เชน กรมวิชาการเกษตร ที่มีอํานาจหนาที่ตามชนิดพันธุภายใต

พระราชบัญญัติคุมครองพันธุพืช และพระราชบัญญัติพันธุพืช กรมอุทยานแหงชาติฯซึ่งมีอํานาจหนาที่ใน

เชิงพ้ืนที่ตามพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ และพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา เปนตน ใน

การขออนุญาตเขาถึงทรัพยากรชีวภาพภายใตรางระเบียบ กอช. ผูขออนุญาตจะตองติดตอขออนุญาตและ

จัดทําขอตกลงการเขาถึงกบัหนวยงานที่รับผิดชอบโดยตรง รางระเบยีบมิไดกําหนดใหมีหนวยประสาน

กลาง หรือกําหนดกรอบการใชดุลพินิจในการออกใบอนุญาตของหนวยงาน เพียงแตกําหนดใหหนวยงานที่

อนุญาตตองรายงานผลการปฏิบัติตามขอตกลงใหแก กอช. ทราบ และ กอช. จะจัดทํารายงานการ

ประเมินผลให 

คณะรัฐมนตรีทราบ  หากประกาศใชระเบียบนี้ตามรางทีเ่ปนอยูปจจุบัน ก็พอจะคาดการณไดวาระเบียบนี้

จะมีผลตอการปฏิบัติของหนวยงานตางๆในปจจุบันนอยมาก 

ขอเสนอแนะ 

ภายใตสถานการณและกฎหมายเทาทีม่ีอยู จึงขอเสนอแนะดังตอไปนี้ 

(1) ประเทศไทยมกีฎหมายที่คุมครองความหลากหลายทางชวีภาพมากมายหลายฉบับ แตยังไม

มีกฎหมายที่กาํหนดหลักเกณฑกลางเกี่ยวกับการเขาถงึทรัพยากรพันธุกรรมหรือทรัพยากร

ชีวภาพ พระราชบัญญัติคุมครองพันธุพืช พ.ศ. 2542 เปนกฎหมายทีม่ีบทบัญญัติโดยตรง

เกี่ยวกับการควบคุมการเขาถึงทรัพยากรพนัธุกรรมมากทีสุ่ด แตพระราชบัญญัติดังกลาวก็

ครอบคลุมเฉพาะพืช สวนขยายพันธุของพืช เห็ด และสาหราย แตไมรวมถึงจุลชีพและสัตว 

นอกจากนี้ ยังมีความซ้ําซอนในเรื่องอํานาจหนาที่ของหนวยงาน เชน กรมอุทยานฯและกรม

ปาไมอาจมีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับพันธุพืชในเชิงพ้ืนที่ แตกรมวิชาการเกษตรมีอํานาจหนาที่

เหนือชนิดพันธุ ในทางปฏิบัติ ผูขออนุญาตเขาศึกษาวิจัยในพื้นที่ปาไมตามระเบียบกรม 

ปาไมฯ ที่กลาวมาขางตน อาจมิไดดําเนินการแจงกรมวิชาการเกษตร เวนแตจะมีการ

ประสานงานกันอยางดีระหวางหนวยงานทั้งสอง ระเบียบ กอช. ที่ สผ. กําลังจัดทําอยูก็จะไม
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สามารถแกไขปญหาความซ้ําซอนเหลาน้ีได และโดยศักด์ิของกฎหมาย ระเบียบจะมีฐานะต่ํา

กวาพระราชบัญญัติและกฎกระทรวง จึงมิอาจใชบังคับกับหนวยงานไดหากมีขอกําหนดที่ 

ขัดแยงกัน 

ดวยเหตุผลดังกลาวมาขางตน จึงสมควรจัดทํากฎหมายกลางระดับพระราชบัญญัติซึ่งครอบคลุม

ทรัพยากรพันธุกรรมและทรัพยากรชีวภาพทั้งที่เปนพืชและสัตว รวมทั้งสารชีวภาพหรือสารพันธุกรรมที่

สกัดจากพืชและสัตวดวย กฎหมายนี้ควรกําหนดมาตรฐานกลางในการดําเนินการของหนวยงานเกี่ยวกับ

การเขาถึงทรัพยากรชีวภาพ  

(2) กฎหมายที่จัดทําตามขอ (1) ควรกําหนดกรอบสําหรบัการอนุญาตใหเขาถึง ซึ่งถอืเปน 

มาตรฐานขั้นตํ่าที่หนวยงานตางๆตองปฏิบัติตามในการเจรจาขอตกลงการเขาถึงทรัพยากร

ชีวภาพและการแบงปนผลประโยชน ทั้งน้ีควรคํานึงถึงแนวทางหรือประเด็นตามที่กําหนดใน 

Bonn Guidelines เชน การเขาถึงตองเปนตามหลัก PIC การกําหนดผลประโยชนที่ผูเขาถึง

ทรัพยากรจะมอบใหแกรัฐที่เปนเจาของทรพัยากรทั้งที่เปนตัวเงินและไมเปนตัวเงิน การให

ความชวยเหลือดานการสรางสมรรถนะใหแกรัฐที่เปนเจาของทรัพยากร การใหความคุมครอง

แกชุมชนทองถิ่น และขอจํากัดวาจะตองนําทรัพยากรชีวภาพนั้นไปใชเพ่ือวัตถุประสงคตามที่

กําหนดไวในขอตกลงการเขาถึงครั้งแรกเทาน้ัน หากตองการนําไปใชเพ่ือวัตถุประสงคอื่น 

จะตองมีการเจรจาจัดทําขอตกลงใหม หรือขอตกลงเพิ่มเติม (รายละเอียดดูในบทที่วาดวย

เรื่อง พันธกรณีระหวางประเทศ)  

(3) เน่ืองจากหนวยงานตางๆที่อยูภายใตกฎหมายมีความหลากหลาย และบุคลากรมีความ

เขาใจและความสามารถในการเจรจาตอรองเพื่อจัดทําขอตกลงตางกัน หากยังไมสามารถ

กําหนดหรือจัดต้ังหนวยประสานงานกลางเพื่อควบคุมและตรวจสอบการจัดทําขอตกลงได 

ควรจัดใหมีคณะกรรมการกลางเพื่อใหคําแนะนําทางวิชาการเกี่ยวกับการจัดทําขอตกลง 

และติดตามตรวจสอบวาการจัดทําขอตกลงของหนวยงานตางๆเปนไปตามแนวทางที่

กําหนดไวในกฎหมายหรือไม และกําหนดเงื่อนไขที่เปนประโยชนตอประเทศไทยมากที่สุด

แลวหรือไม คณะกรรมการกลางนี้อาจอยูในรูปของคณะอนุกรรมการภายใต กอช. ก็ได 

(4) ในสวนของพระราชบัญญัติคุมครองพันธุพืช ควรเรงออกกฎกระทรวงเพื่อกําหนดหลักเกณฑ 

วิธีการ และเงื่อนไขเกี่ยวกับการขออนุญาตเขาถึงพันธุพืชพ้ืนเมืองภายใตพระราชบัญญัติ 

ตราบใดที่ยังไมมีการตรากฎกระทรวงรองรบั พระราชบัญญัติน้ีก็ไมสามารถบงัคับใชไดอยาง

เต็มที ่ ทําใหเกิดชองวางและความไมชัดเจนวาจะปฏิบัติอยางไรหากมีบคุคลตองการเขาถึง

พันธุพืชพ้ืนเมืองของไทย  

4.2.4 นโยบายและกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจดัการทรัพยากรน้ํา 

ประเทศไทยยังไมจัดเปนประเทศที่ขาดแคลนน้ําถาวร แตความขัดแยงเรื่องนํ้าไดกลายเปน

ปรากฏการณที่พบเห็นบอยครั้งขึ้นทุกทีในทศวรรษที่ผานมา ปญหาจะไมเดนชัดในฤดูฝนซึ่งมีฝนตกชุก

เกือบหกเดือน แตจะปรากฏเปนประจําในฤดูแลงซึ่งมีนํ้าไมเพียงพอตอความตองการใชนํ้าของผูใชนํ้าที่อยู

ตนนํ้า กลางน้ําและปลายน้ํา นอกจากนี้ ยังมีปญหาเรื่องการจัดสรรน้ําระหวางภาคเศรษฐกิจตางๆวาใคร
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ควรจะไดใชนํ้ากอนในสภาวะที่นํ้ามีจํากัด ปญหานี้เกิดขึ้นแมแตในฤดูฝนของป พ.ศ. 2548 เมื่อปรากฏวา

นํ้า 

ชลประทานมีไมเพียงพอตอความตองการใชนํ้าของภาคอุตสาหกรรมในภาคตะวันออก ซึ่งจะมีผลตอกิจกรรม 

การผลิตของโรงงานในนิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุดและแหลมฉบัง ทําใหรัฐบาลตองตัดสินใจจัดหาน้ําให

โดยขุดบอบาดาลเพิ่มเติม และผันนํ้าจากลุมนํ้าและอางเก็บนํ้าอื่นๆ ความพยายามแกไขปญหาของรัฐบาล

ไดกอใหเกิดการประทวงจากประชาชนและเกษตรกรจังหวัดระยองซึ่งเกรงวาจะไดรับผลกระทบจากการ 

ผันนํ้าไปใชในภาคอุตสาหกรรม 

ความขัดแยงเรือ่งน้ําชี้ใหเห็นวา ประเทศไทยจําเปนตองมีกติกาการจดัสรรน้ําที่เปนธรรมและมี

ประสิทธิภาพมากขึ้น การจัดสรรน้ําไมควรเปนเรื่องการแกไขปญหาเฉพาะกิจของสวนราชการโดยประชาชน

ไมมีสวนรวม อยางไรก็ดี นับจนบัดน้ีประเทศไทยยังไมมกีฎหมายวาดวยการจัดการทรัพยากรน้ําโดยตรง 

แมจะมีความพยายามในการจัดทํารางพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํามากวาสองทศวรรษแลวก็ตาม ลาสุด 

กรมทรัพยากรน้ําไดวาจางที่ปรึกษาเพื่อจัดทําพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ําแลวเสร็จ โดยไดจัดประชุมรับ

ฟงความคิดเหน็เกี่ยวกับรางกฎหมายดังกลาวใน 13 จังหวัดและกรุงเทพมหานคร 

กฎหมายและหนวยงานที่เกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรน้ํา 

ประเทศไทยมีกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรน้ําหลายฉบับซึ่งใหอํานาจแกหนวยงาน

ตางๆ ในการจัดการทรัพยากรน้ํา ที่สําคัญไดแก  

(1) พระราชบัญญัติชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 ใหอํานาจหนาที่แกกรมชลประทานในการ 

จัดหาน้ําชลประทานเพื่อวัตถุประสงคที่หลากหลาย ทั้งเพ่ือเกษตรกรรม การพลังงาน การสาธารณปูโภค 

การอุตสาหกรรม การปองกันความเสียหายอันเกิดจากน้ํา และการคมนาคมทางน้ํา การจัดสรรน้ํา 

ชลประทานและการอนุญาตใหใชนํ้าชลประทาน จึงเปนอํานาจของกรมชลประทานแตผูเดียว แมวากรม 

ชลประทานจะมีประสิทธิภาพในการจัดสรรน้ําในฤดูแลง โดยพยายามจัดใหผูใชนํ้าไดใชนํ้าชลประทาน

อยางทั่วถึงในหลายๆพื้นที่ แตการจัดสรรน้ําชลประทานใหแกภาคเศรษฐกิจตางๆเริม่อยูในภาวะตรงึเครยีด 

ตัวอยางเชน เกษตรกรที่อยูปลายน้ําชลประทานแมแตงในจังหวัดเชียงใหมมีความไมพอใจที่กรมชลประทาน

อนุญาตใหการประปาสวนภูมภิาคชักนํ้าชลประทานไปเปนจํานวนมากเพื่อผลิตนํ้าประปา ทําใหเกษตรกร

ที่อยูปลายน้ํามีนํ้าไมเพียงพอตอการเพาะปลูก เชนเดียวกัน เกษตรกรและประชาชนในจังหวัดระยองก็มี

ความไมพอใจที่รัฐบาลและกรมชลประทานใหความสําคัญแกการใชนํ้าในภาคอุตสาหกรรมมากวาภาค

เศรษฐกิจอื่นๆ  

(2) พระราชบัญญัติการชลประทานราษฎร พ.ศ. 2482 เปนกฎหมายที่รับรองการชลประทานที่ 

จัดทําโดยราษฎร มีหลักการเดียวกันและบทบัญญัติที่คลายคลึงกับจารีตประเพณีในการจัดการระบบ

เหมืองฝายของชุมชนในภาคเหนือ ซึ่งมีวัตถุประสงคหลักเพ่ือจัดหาน้ําเพ่ือเกษตรกรรม อยางไรก็ดี ในทาง

ปฏิบัติชุมชนเหมืองฝายอาจมีกฎกติกาการจัดสรรน้ําที่แตกตางกันในรายละเอียดของแตละพื้นที่ และใน

กรณีสวนใหญ ความเขมแข็งหรือออนแอของระบบเหมืองฝายของชุมชนก็มิไดขึ้นอยูกับกฎหมายฉบับน้ี 

(3) พระราชบัญญัติการเดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ. 2456 บัญญัติอํานาจหนาที่ใหกรมการขนสง

ทางน้ําและพาณิชยนาวีดูแลทางน้ําที่เปนแมนํ้าลําคลอง บึง อางเกบ็นํ้า ทะเลสาบ และทะเลที่ถือเปน
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นานน้ําไทยทั่วราชอาณาจักร ซึ่งรวมถึงควบคุมการปลูกสรางอาคารหรอืสิ่งอื่นใดลวงล้ําลํานํ้า และหามเท

ทิ้ง 

มลพิษลงในทางน้ําและทะเล 

(4) พระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2511 ใหอํานาจแกการไฟฟาฝาย

ผลิต หรือ กฟผ. ในการจัดหาพลังงานไฟฟา  ซึ่งรวมถึงการดําเนินการ เชน การสรางเขื่อนกั้นนํ้า ระบาย

นํ้า และกักเก็บนํ้า อางเก็บนํ้าและโรงไฟฟา โดยให กฟผ. และกรมชลประทานรวมกันออกขอบังคับเพื่อ

กําหนดปริมาณนํ้าที่จะกักเก็บหรือระบายน้ําออกจากอางเก็บนํ้า 

(5) พระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. 2520 ใหอํานาจแกการประปานครหลวงในการ

สํารวจ จัดหาน้ําดิบ และจัดใหไดมาซึ่งนํ้าดิบเพื่อใชในการประปาในเขตกรุงเทพมหานคร นนทบุรี และ

สมุทรปราการ 

(6) พระราชบัญญัติการประปาสวนภูมิภาค พ.ศ. 2522 ใหอํานาจแกการประปาสวนภูมิภาค 

หรือ กปภ. ในการสํารวจและจัดใหไดมาซึ่งนํ้าดิบเพื่อใชในการผลิตน้ําประปาในเขตทองที่ซึ่งอยูนอกเขต

การดําเนินงานของการประปานครหลวง 

(7) พระราชบัญญัตินํ้าบาดาล พ.ศ. 2520 ควบคุมการเจาะ และการใชนํ้าบาดาล หรือการ

ระบายน้ําลงบอบาดาล ซึ่งจะตองไดรับใบอนุญาตจากอธิบดีกรมทรัพยากรธรณี หรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย 

นอกจากกฎหมายฉบับตางๆดังกลาวมาแลว ยังมีกฎหมายองคกรปกครองสวนทองถิ่นตางๆ  

ไดแก พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 

2537 และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ. 2542 ซึ่งใหอํานาจแกเทศบาล อบต. อบจ. ในการบํารุงรักษาทางน้ํา ทรพัยากรธรรมชาติและ 

สิ่งแวดลอม และจัดบริการสาธารณะตางๆ ในปจจุบัน กําลังมีการถายโอนภารกิจดานการจัดการ

ทรัพยากรน้ําหลายๆภารกิจจากราชการสวนกลางไปยังราชการสวนทองถิ่น รายละเอียดจะกลาวในหัวขอ

เรื่องปญหาการกระจายอํานาจการจัดการสิ่งแวดลอมใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่ 

ในชวงทศวรรษที่ผานมา ไดมคีวามพยายามปรับปรงุองคกรบรหิารจัดการน้ําใหมีความเปนเอกภาพ

มากขึ้น ที่สําคัญไดแก การจัดต้ังคณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ (กทช.) ซึ่งมีนายกรัฐมนตรีเปน

ประธาน และในปจจุบันมีกรมทรัพยากรน้ําเปนฝายเลขานุการ มีอาํนาจหนาที่กําหนดนโยบายและ 

แนวทางใหหนวยงานตางๆปฏิบัติเกี่ยวกับการพัฒนาแหลงนํ้า กทช. ไดแตงต้ังคณะอนุกรรมการลุมนํ้าใน 

25 ลุมนํ้าหลักของประเทศ จนครบหมดทุกลุมนํ้า มีคณะอนุกรรมการรวมทั้งสิ้น 29 ชุด อีกทั้งไดพยายาม

ปรับปรงุองคประกอบของคณะอนุกรรมการลุมนํ้าเพื่อใหมสีัดสวนที่เปนผูแทนของประชาชนผูใชนํ้ามากขึ้น

ตามลําดับเพื่อหลีกเลี่ยงขอคัดคานวาคณะอนุกรรมการลุมนํ้าประกอบดวยตัวแทนของภาคราชการและ 

รัฐวิสาหกิจเปนสวนใหญ  
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ขอสรปุและขอเสนอแนะ 

เน่ืองจากปญหาการจัดสรรน้ําระหวางผูใชนํ้าที่อยูตนนํ้า กลางน้ํา และปลายน้ํา และระหวางภาค

เศรษฐกิจตางๆ รวมทัง้ปญหาความขัดแยงเรือ่งน้ํายังคงเปนโจทยสําคัญ ในการพิจารณารางพระราชบญัญัติ

ทรัพยากรน้ําฉบับใหมที่จะสามารถแกไขปญหาตางๆดังกลาวได ควรจะคํานึงถึงประเด็นตางๆ ดังตอไปนี้ 

(1) การควบคุมปรมิาณการใชนํ้า รางพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ําไดกําหนดใหกิจกรรมทีม่กีาร
ใชนํ้าจํานวนมากตองขออนุญาต อยางไรก็ดี แนวทางดังกลาวอาจไมสามารถแกไขปญหา

ความขาดแคลนน้ําไดอยางมีประสิทธภิาพ เน่ืองจากผูใชนํ้ารายยอย (ซึ่งในราง

พระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํากําหนดใหรวมถึงการเกษตรหรือการเลี้ยงสัตวเพ่ือยังชีพ การ

อุตสาหกรรมในครัวเรือน และการใชนํ้าในปริมาณเล็กนอยตามที่กําหนดในกฎกระทรวง) 

เมื่อพิจารณารวมๆ กันแลว ก็อาจใชนํ้าจํานวนมากจนไมมีนํ้าเหลือเพียงพอใหแกผูใชนํ้าที่อยู

ปลายน้ํา 

เชนกัน โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อจํานวนผูใชนํ้ามีเพ่ิมมากขึ้นอยางตอเนื่องดังที่เปนอยูใน

ขณะนี้ ในระยะยาว จึงตองพิจารณาการจัดทําทะเบียนผูใชนํ้าในแตละลุมนํ้าต้ังแตระดับลุม

นํ้ายอย ลุมนํ้าสาขา มาจนถึงลุมนํ้าหลัก เพ่ือวางแผนการใชนํ้าและควบคุมปรมิาณการใชนํ้า 

รวมทั้งกําหนดสิทธขิองผูใชนํ้าใหชัดเจนกวาน้ี 

(2) รางพระราชบญัญัติทรัพยากรน้ําควรกําหนดองคประกอบของคณะกรรมการลุมนํ้า ใหมี 

สัดสวนของตัวแทนผูมีสวนไดสวนเสียไมนอยกวาตัวแทนจากภาคราชการและรัฐวิสาหกิจ 

เพ่ือใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหารจัดการน้ําและเพื่อใหผลประโยชนและความคิดเห็น

ของผูใชนํ้าไดรับการพิจารณามากขึ้น 

(3) เน่ืองจากปญหาความขัดแยงมักเกิดขึ้นในระดับลุมนํ้ายอย ในกรณีของลุมนํ้ายอยที่มีองคกร

ชุมชนซึ่งผูใชนํ้ายอมรับรวมกนัใหมีบทบาทในการจัดสรรน้ําและจัดการปญหาความขัดแยง

เรื่องน้ํา รางพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ําควรใหการรับรองคณะกรรมการจัดการน้ําของ 

ชุมชนในระดับลุมนํ้ายอยใหสามารถกําหนดขอบังคับที่บังคบัใชไดตามกฎหมายกับสมาชิก

ของชุมชน บทบัญญัติเชนน้ียังสอดคลองกับหลักการตามรัฐธรรมนูญฯเรื่องสิทธิชุมชนใน

การรวมกับรัฐในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติอีกดวย 

(4) เน่ืองจากกรมชลประทานยังคงมีอํานาจหนาที่ในการจัดสรรน้ําชลประทานตาม
พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง ซึ่งในยามน้ําขาดแคลนจะตองตัดสินใจวาจะจัดสรรน้ํา

ใหภาคเศรษฐกิจใดกอน และเทาที่ผานมาจะจัดลําดับความสําคัญใหแกการใชนํ้าเพื่อ

อุปโภคบริโภค การประปาและภาคอุตสาหกรรมกอนการเกษตรที่ใชนํ้ามาก การบริหาร

จัดการน้ําจะเกิดความเปนเอกภาพและบูรณาการไดก็ตอเมื่อการดําเนินงานของกรม

ชลประทานอยูภายใตบังคับของรางกฎหมายน้ําฉบับใหมดวย กลาวคือ หากกฎหมายน้ํา

กําหนดใหคณะกรรมการลุมนํ้าเปนผูจัดลําดับความสําคัญในการใชนํ้า และตองจัดประชุม

รับฟงความคิดเห็นของประชาชนในการดําเนินโครงการพัฒนาแหลงนํ้า หรือแกไขความ

ขัดแยงเรื่องน้ํา การบริหารจัดการน้ําของกรมชลประทานจะตองอยูภายใตแผนการบริหาร

จัดการน้ําที่คณะกรรมการลุมนํ้ากําหนดดวย  
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(5) ความขาดแคลนน้ําทําใหการผันนํ้าระหวางลุมนํ้าเริ่มเปนปรากฏการณที่เกิดขึ้นเปนปรกติ 
ไมวาจะเปนการผันนํ้าจากลุมนํ้าแมกลองมาลุมนํ้าเจาพระยาซึ่งกระทําเปนประจําอยูแลว 

หรือโครงการผนันํ้าอื่นๆ เชน โครงการผันนํ้าจากแมนํ้าระยอง หรือลุมนํ้าบางปะกงมาใชใน

นิคมอุตสาหกรรมภาคตะวันออก และโครงการกก-อิง-นาน ซึ่งจะผันนํ้ามาลงในเขื่อนสิริกิต์ิ 

เปนตน การผันนํ้าจากลุมนํ้าหนึ่งไปใชเพ่ือประโยชนของอีกลุมนํ้าหนึ่งยอมมีผลกระทบแก

ลุมนํ้าที่ถูกดึงนํ้าไปใช และเมื่อสถานการณความขาดแคลนน้ํามีความตึงเครียดมากขึ้น อาจ

กอใหเกิดความขัดแยงและการคัดคานจากผูใชนํ้าในลุมนํ้าน้ันได จึงตองพิจารณากลไกเพื่อ

ชดเชยสิทธิการใชนํ้าของลุมนํ้าที่ถูกผันน้ํา ตามรางพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ําขณะนี้ มี

บทบัญญัติที่กําหนดใหคณะกรรมการลุมนํ้าจัดทําขอตกลงการผันนํ้าระหวางลุมนํ้าได แตยัง

ไมชัดเจนวาจะใหจายคาชดเชยแกผูใชนํ้าในอีกลุมนํ้าหนึ่งไดหรือไม  

(6) การเก็บคานํ้าเปนกลไกสําคัญอันหน่ึงในการเปดใหผูใชนํ้าเขามามีสวนรวมรับผิดชอบใน
คาใชจายสําหรับการจัดหาน้ําและคาบํารุงรกัษาระบบจัดสงนํ้า ในปจจุบันพระราชบัญญัติ

นํ้าบาดาลบัญญัติใหเก็บคาธรรมเนียมการใชนํ้าบาดาลไดโดยอิงอัตราคานํ้าประปา แตยัง

ไมมีการเก็บคาใชนํ้าผิวดิน แมวาพระราชบัญญัติการชลประทานหลวงจะบัญญัติใหอํานาจ

แก 

รัฐมนตรีฯในการตรากฎกระทรวงเพื่อกําหนดคาชลประทานที่จะเรียกเก็บจากผูใชนํ้า 

ชลประทานทั้งในและนอกเขตชลประทาน แตอัตราคาชลประทานที่เรียกเก็บจากกิจการ 

โรงงาน การประปา และกิจการอื่นก็ตํ่ามาก คือ ไมเกินลูกบาศกเมตรละ 50 สตางค และยัง

ไมมีการเรียกเก็บคาใชนํ้าชลประทานจากภาคเกษตรกรรมเลย จึงควรพิจารณาปรับปรุง

กฎหมายชลประทานเพื่อใหคาชลประทานที่เรียกเก็บสะทอนตนทุนในการจัดหาน้ํามากขึ้น  

รางพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํามิไดบัญญัติโดยตรงเกี่ยวกับการเกบ็คานํ้า แตใหอํานาจแก 

รัฐมนตรีฯ ในการออกกฎกระทรวงกาํหนดหลักเกณฑ เงือ่นไข และอัตราคาใชจาย คาบริการ

และคาธรรมเนยีมการอนุญาตใหใชนํ้าได ประเด็นสําคัญที่ตองพิจารณาก็คือ ควรนําเอา

หลักการทางเศรษฐศาสตรมาใชในการกําหนดคานํ้าเพื่อใหสะทอนตนทุนของการจัดหาน้ํา

และบํารุงรักษาระบบจัดสงนํ้ามากขึ้น 

(7) ควรดําเนินโครงการนํารองเกีย่วกับการกําหนดสิทธิในการใชนํ้า โดยกระทําในพื้นที่ซึ่งมี

ความขาดแคลนน้ําและขัดแยงเรื่องน้ํา แตไมรุนแรงถึงขัน้ที่ชุมชนไมสามารถกําหนดกติกา

การจัดสรรน้ํารวมกันได โครงการดังกลาวประกอบดวยการจัดทําทะเบียนผูใชนํ้าในลุมนํ้า 

และกําหนดสิทธิของผูใชนํ้าตามปริมาณการใชนํ้าในปจจุบัน โดยอาจกําหนดใหมีการโอน

สิทธริะหวางกลุมผูใชนํ้าในลุมนํ้าเดียวกันได ซึ่งจะกอใหเกิดความยืดหยุนในการจัดสรรน้ํา 

ทําใหสามารถนํานํ้าที่มีอยูจํากัดไปใชในกิจกรรมที่กอใหเกิดประสิทธิภาพมากที่สุด และ 

ชดเชยใหแกกลุมผูใชนํ้าที่ไมประสงคจะใชสิทธิของตนได ซึ่งจะสนองตอบวัตถุประสงคดาน

ความเปนธรรมไดในขณะเดียวกัน 
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4.2.5 นโยบายและกฎหมายดานการจัดการทรัพยากรทะเลและชายฝง 

ประเทศไทยมชีายฝงทะเลยาว 2,815 กิโลเมตรและทรัพยากรทางทะเลที่อุดมสมบูรณ ไดแก  

ปาชายเลน ปะการัง สัตวนํ้า หญาทะเลและทรัพยากรทะเลอื่นๆอีกมากมาย การพัฒนาการใชที่ดินเพื่อทํา

ประโยชน ที่อยูอาศัยและอุสาหกรรม ตลอดจนการแสวงประโยชนจากสัตวนํ้าจนเกินศักยภาพการผลิตของ

ทะเลไทยไดทําใหทรัพยากรทางทะเลของไทยเสื่อมโทรมลงอยางรวดเร็วในชวงสี่ทศวรรษที่ผานมา พ้ืนที่

ปาชายเลนลดลงเปนอยางมากเนื่องจากการนําพ้ืนที่มาใชประโยชนในการเพาะเลี้ยงสตัวนํ้า ทําเหมืองแร 

การผลิตดานเกษตรกรรมและอุตสาหกรรม เครื่องมือทําการประมงที่เปนอันตรายตอทรัพยากร เชน  

อวนลาก อวนรุน และการใชระเบิดจับปลา  รวมทั้งกิจกรรมการทองเทีย่วและมลพิษที่ปลอยออกสูทะเลมี

สวนในการทําลายแนวปะการังและแหลงหญาทะเลเปนอยางมากเชนกัน 

นโยบายพัฒนาการประมงแหงชาติ พ.ศ. 2546-2549 กําหนดใหปรับปรงุการบริหารจัดการ 

ฟนฟู คุมครองและอนุรักษทรัพยากรประมงและสิ่งแวดลอมและความหลากหลายทางชีวภาพ เสริมสราง

ใหประชาชนตระหนักถึงคุณคาของทรัพยากร สนับสนุนใหองคกรชุมชนทุกระดับมีสวนรวม และสนับสนุน

การพัฒนาเทคโนโลยีและบุคลากรดานการบริหารจัดการทรัพยากรประมงและสิ่งแวดลอม นอกจากนี้

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 9 พ.ศ. 2545-2549 ก็ไดกําหนดแนวนโยบายที่

เกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรชายฝงทะเลหลายประการ ไดแก การเพิ่มประสทิธิภาพการบรหิาร

จัดการทรัพยากร ธรรมชาติใหเอื้อตอการอนุรักษฟนฟูและอํานวยประโยชนตอการพัฒนาเศรษฐกิจฐาน

รากของประเทศ โดยการปรับปรุงกฎหมายเพื่อสนับสนุนใหทองถิ่นและประชาชนมีสวนรวมในการบรหิาร

จัดการทรัพยากรธรรมชาติ ซึ่งรวมถึงการแกไขปรับปรงุพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490  การ

อนุรักษและฟนฟูทรัพยากรธรรมชาติของประเทศใหมีความอุดมสมบูรณเพ่ือความสมดุลของระบบนิเวศ 

และสนับสนุนเศรษฐกิจฐานรากของประเทศอยางยั่งยืน ซึ่งประกอบดวยมาตรการตางๆ เชน ประกาศเขต

สงวนรักษาพืชพันธุ เขตอนุรักษพันธุสัตวนํ้า รวมทั้งกําหนดเขตและมาตรการคุมครองการทาํประมง

พ้ืนบานใหชัดเจน จัดทําแผนหลักฟนฟูทะเลไทยใหครอบคลุมทั้งดานการอนุรักษ ฟนฟูและใชประโยชน

ทรัพยากรทรัพยากรชายฝง ทรัพยากรทะเล แหลงทองเที่ยวทางทะเลและประมงพื้นบาน สนับสนุนการ

ออกกฎหมายเพื่อ 

ยกเลิกเครื่องมอืประมงทะเลที่ทําลายระบบนิเวศชายฝง โดยเฉพาะอยางยิ่งอวนรุน อวนลาก ประกาศเขต

และกําหนดการใชประโยชนพ้ืนที่ตลอดแนวชายฝงทะเล การคุมครองปะการัง หญาทะเลและสาหราย

ทะเล ตลอดจนจัดใหมีระบบบําบัดนํ้าเสยีและระบบกําจัดขยะจากชุมชน และกิจกรรมการพัฒนาตาม 

แนวชายฝง 

สําหรบักฎหมายสําคัญที่เกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรทางทะเลและชายฝง ไดแก 

(1) พระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. 2490  

เปนกฎหมายที่มีสาระเกี่ยวของกับการอนุรักษสัตวนํ้าและควบคุมการทําการประมงทั้งนํ้าจืดและ

นํ้าเค็ม บทบัญญัติที่สําคัญ ไดแก 
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มาตรา 7-9 ใหอํานาจแกผูวาราชการจังหวัดโดยการอนุมัติของรัฐมนตรีในการออกประกาศเพื่อ

กําหนดบริเวณใดบริเวณหนึ่งใหเปน “ที่รักษาพืชพันธุ” เพ่ือควบคุมการทําประมงและอนุรักษสัตวนํ้า หาม

มิใหบุคคลใดทําการประมงหรือเพาะเลี้ยงสตัวนํ้าในที่รักษาพืชพันธุ เวนแตจะไดรับอนุญาตจากอธิบดี 

มาตรา 32 เปนบทบัญญัติที่มีความสาํคัญมากที่สุดในการอนุรักษและควบคุมการจับสัตวนํ้า ไม

วาจะเปนมาตรการควบคุมเครื่องมือประมง ฤดูกาลประมง และชนิดของสัตวนํ้าที่หามมิใหทําการประมง 

บทบัญญัติน้ีใหอํานาจแกรัฐมนตรีหรือผูวาราชการจังหวัดโดยอนุมัติของรัฐมนตรีในการออกประกาศ

กําหนดในเรื่องตางๆ เชน กําหนดขนาดตาและระยะชองเครื่องมือทําการประมงทุกชนิด กําหนดขนาด 

ชนิด จํานวนและสวนประกอบของเครื่องมอืทําการประมงที่อนุญาตใหใชในที่จับสัตวนํ้า กําหนดมิใหใช

เครื่องมือประมงอยางใดอยางหน่ึงในที่จับสัตวนํ้าโดยเด็ดขาด กําหนดฤดูกาลวางไขของสัตวนํ้า รวมทั้ง

เครื่องมือที่ใหใชและวิธีการทําการประมงในฤดูกาลดังกลาว และกําหนดหามมิใหทาํการประมงสตัวนํ้า

ชนิดหน่ึงชนิดโดยเด็ดขาด เปนตน 

บทบัญญัติในมาตรา 32 จึงเปนเครื่องมือสําคัญในการอนุรักษและควบคุมมิใหมีการแสวง

ประโยชนจากสัตวนํ้ามากเกินไป ไดมีการออกประกาศกระทรวงหลายสิบฉบับโดยอาศัยอํานาจตามมาตรานี้ 

เชน ประกาศกระทรวงหามใชอวนลากอวนรุนในการทําการประมงในบริเวณ 3,000 เมตรจากชายฝง

ทะเลทั้งทางดานอาวไทยและทะเลอันดามัน กําหนดเขตหามใชเครื่องมอือวนลอม และเครื่องมือโพงพาง 

กําหนดขนาด ชนิดและจํานวนเครื่องมือคราดหอยที่ใชประกอบกับเรือกลที่อนุญาตใหใชทําการประมง 

และหามใชเครือ่งมือประมงบางชนิดทําการประมงในฤดูกาลที่ปลาวางไขและเลี้ยงตัวในวัยออนในทองที่

จังหวัดประจวบคีรีขันธ ชุมพร ส ุราษฎรธานี ภายในระยะเวลาที่กําหนด กําหนดขนาดชองตาอวนในการ

ทําการประมงปลากระตัก และกําหนดหามจับสัตวนํ้าบางชนิด เชน พะยูน เตาทะเล และปลาฉลามวาฬ 

เปนตน 

ในปจจุบัน อํานาจในการออกมาตรการตางๆตามมาตรา 32 ยังคงเปนของกรมประมง กระทรวง

เกษตรและสหกรณ แตไดมีการแตงต้ังใหบุคลากรของกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝง กระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเปนพนักงานเจาหนาที่ในการบังคบัใชกฎหมายดวย อยางไรก็ดี แมวา

จะมีมาตรการอนุรักษมากมาย แตการบังคับใชกฎหมายยังคงเปนปญหาและอุปสรรคสําคัญในการสงวน

รักษาทรัพยากรทางทะเล ซึ่งนําไปสูความขัดแยงในการใชทรัพยากร เชน ความขัดแยงระหวางผูทาํการ

ประมงพาณิชย และผูทําการประมงพื้นบาน และกลุมผูทําการประมงปลากระตักและกลุมอื่นที่ไมทําการ

ประมงปลากระตัก เปนตน การแสวงประโยชนจากทรัพยากรประมงทะเลเกินศักยภาพการผลิตทดแทนทํา

ใหทรัพยากรเสื่อมโทรม ซึ่งนอกจากจะมีผลกระทบตอชาวประมงพื้นบานที่มีฐานะยากจนอยูแลว ยังเปน

อุปสรรคสาํคัญตอความยัง่ยืนของอุตสาหกรรมประมงทะเลของไทย จากปญหาตางๆ เหลาน้ี ทําใหมีขอเสนอ

ใหปรับปรุงพระราชบัญญัติการประมงเพื่อใหสามารถจัดการทรัพยากรประมงไดอยางมปีระสิทธภิาพ 

มากขึ้น และเพื่อกระจายอํานาจใหแกชมุชนและทองถิ่นในการมีสวนรวมกับภาครัฐในการจัดการทรพัยากร

ประมง 

(2) พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 

พระราชบัญญัติฉบับน้ีใหอํานาจแกรัฐบาลในการกําหนดให “บริเวณที่ดิน”ที่มีสภาพธรรมชาติ 

ซึ่งตองการสงวนรักษาใหเปนอุทยานแหงชาติ แตในทางปฏิบัติ ไดมีการประกาศอุทยานแหงชาติทางทะเล
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หลายแหงโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 6 ของกฎหมายนี ้ ซึ่งเมื่อประกาศเปนอุทยานแหงชาติแลว ก็มีผล

หามมิใหบุคคลกระทํากิจกรรมใดๆที่เปนการยึดถือครอบครอง ใชประโยชนหรือสงผลกระทบตอทรัพยากร 

ธรรมชาติในพื้นที่ดังกลาว การกําหนดเขตอุทยานแหงชาติทางทะเลจึงมีผลกระทบตอวิถีชีวิตของประชาชน 

ที่ตองอาศัยทรัพยากรทะเลในการทํามาหาเลี้ยงชีพเปนอันมาก โดยเฉพาะกลุมที่เปนชาวประมงพื้นบาน  

ในปจจุบัน บุคลากรระดับตางๆของกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝงไดรับแตงต้ังใหเปนพนักงานเจาหนาที่

ซึ่งมีอํานาจหนาที่จัดการอุทยานแหงชาติทางทะเล
22

 แตก็มีปญหาในการบังคับใชกฎหมายเชนเดียวกันกับ

ที่กรมอุทยานแหงชาติมีปญหาในการแกไขปญหาการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติของราษฎรที่

อาศัยอยูในเขตอุทยานแหงชาติอื่นๆ ในทางปฏิบัติ พนักงานเจาหนาทีอ่าจเลือกปฏิบัติในการใชกฎหมาย 

กลาวคือ อาจเลือกใชพระราชบัญญัติการประมง ที่หามการใชเครื่องมือประมงบางชนิด แทนที่จะใช 

พระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติซึ่งหามกิจกรรมการประมงอยางเด็ดขาด  จึงควรมีการพิจารณาอยาง 

รอบคอบเกี่ยวกับผลกระทบตอประชาชนกอนการประกาศเขตอุทยานแหงชาติทางทะเล 

(3) พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ. 2535 

ประเด็นปญหาเกี่ยวกับกฎหมายฉบับน้ีคลายคลึงกับกรณีของพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ 

มาตรา 33 ของพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ. 2535 ใหอํานาจแกคณะรัฐมนตรีในการ

กําหนดบริเวณที่ดินแหงใดแหงหน่ึงใหเปน “เขตรักษาพันธุสัตวปา” เพ่ือเปนที่อยูอาศัยของสัตวปาโดย

ปลอดภัยและเพื่อรักษาไวซึ่งพันธุสัตวปา และมาตรา 42 ใหอํานาจแกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของ

คณะกรรมการสงวนและคุมครองสัตวปาแหงชาติในการออกประกาศกําหนดบริเวณสถานที่ที่ใชในราชการ 

หรือใชเพ่ือสาธารณประโยชนหรือประชาชนใชประโยชนรวมกันเปน “เขตหามลาสตัว” เมื่อกําหนดเขต

อนุรักษดังกลาวแลว ก็จะมีผลหามมิใหบุคคลใดยึดถือครอบครองที่ดิน หรือปลูก หรือกอสรางสิ่งหน่ึงสิ่งใด 

รวมทั้งกิจกรรมอื่นๆที่มีผลกระทบตอทรัพยากรธรรมชาตแิละสัควปา ในกรณีที่เขตรักษาพันธุสัตวปาหรือ

เขตหามลาสัตว เปนพื้นที่ชายฝงทะเล บุคลากรฝายตางๆของกรมทรพัยากรทางทะเลและชายฝงจะเปน

พนักงานเจาหนาที่เพ่ือบังคับใชกฎหมายนี้
23

(4) พระราชบัญญติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 

พระราชบัญญัติน้ีใหอํานาจแกรัฐมนตรีในการตรากฎกระทรวงเพื่อกําหนดเขตปาสงวนแหงชาติ 

ในเขตปาสงวนแหงชาติ หามมิใหบุคคลเขาไปยึดถือครอบครอง ทําประโยชน หรืออยูอาศัย หรือกระทํา

การใดๆอันเปนการเสื่อมเสียแกสภาพปาสงวนแหงชาติ เน่ืองจากเขตปาสงวนแหงชาติในหลายพื้นที่จะ

ครอบคลุมพ้ืนที่ปาชายเลน ปาชายหาด และพื้นที่ชายฝงทะเล กฎหมายนี้จึงมีผลกระทบตอประชาชนที่ใช

 

22
 ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เร่ือง แตงตั้งพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติอุทยาน 

แหงชาติ พ.ศ. 2504 ลงวันที่ 19 เมษายน พ.ศ. 2547  

23
 ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เร่ือง แตงตั้งพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติสงวนและ

คุมครองสัตวปา พ.ศ. 2535 ลงวันที่ 19 เมษายน พ.ศ. 2547 
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ทรัพยากรทางทะเลเชนกัน ในกรณีน้ี บุคลากรฝายตางๆของกรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝงก็เปน

พนักงานเจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการบังคับใชพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ
24

(5) พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาต ิพ.ศ. 2535 

แมวาพระราชบัญญัติฉบับน้ีจะมีสาระสวนใหญเกี่ยวของกับการจัดการสิง่แวดลอมและมลพิษ แตก็

มีบทบัญญัติที่ใหอํานาจแกรฐัมนตรีในการตรากฎกระทรวงโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสิง่แวดลอม

แหงชาติเพ่ือกําหนด “เขตพื้นที่คุมครองสิ่งแวดลอม” ในบริเวณที่มรีะบบนิเวศนละเอียดออนซึ่งอาจไดรับ

ผลกระทบกระเทือนจากกิจกรรมของมนุษยไดโดยงาย และไดมีการกําหนดพื้นที่ชายฝงทะเลและเกาะ

ตางๆ เปนเขตพื้นที่คุมครองสิ่งแวดลอมแลวหลายแหงในพื้นที่เมืองพัทยา จังหวัดภูเก็ต พังงากระบี่ 

เพชรบุรีและประจวบคีรีขันธ การประกาศเขตพื้นที่คุมครองสิ่งแวดลอมทําใหสามารถกําหนดมาตรการ

ตางๆ เพ่ือควบคุมการใชประโยชนในที่ดิน หรือหามกิจกรรมตางๆที่อาจเปนอันตรายตอทรัพยากรธรรมชาติได 

โดยสวนราชการตางๆที่เกี่ยวของมีอํานาจหนาที่ในการควบคุมดูแลใหมกีารปฏิบัติตามมาตรการที่กาํหนด 

ขอสรปุและขอเสนอแนะ 

แมจะมีกฎหมายหลายฉบับที่เกี่ยวของกับการจัดการทรพัยากรทางทะเล แตประเทศไทยยัง

ประสบปญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรทางทะเลอยางตอเนื่อง  ปญหาเกี่ยวกับกฎหมายฉบับตางๆ 

ที่เกี่ยวของไดนําเสนอในหัวขออื่นๆ แลว ในที่น้ีจะกลาวถึงบางประเด็นที่เกี่ยวของโดยตรงกับการจัดการ

ทรัพยากรทางทะเลและที่ยังไมมีการเสนอแนะภายใตหัวขออื่น ไดแก 

(1) สงเสรมิใหชุมชนมีสวนรวมในการอนุรักษทรัพยากรทางทะเลมากขึ้น ในปจจุบันเปนที่ชัดเจน

แลววา หนวยงานที่รับผิดชอบไมมีกําลังและบุคลากรเพียงพอที่จะบังคับใชมาตรการตางๆที่ประกาศใช

ตามมาตรา 32 ของพระราชบัญญัติการประมงได จึงควรสงเสรมิใหชุมชนประมงเขามามสีวนรวมในการ

กําหนดมาตรการอนุรักษ และจัดการทรัพยากรมากขึ้น ตามรางพระราชบัญญัติการประมงที่กาํลังอยูใน 

ขั้นตอนการจัดทําขณะนี้ ไดกําหนดใหชาวประมง ชุมชนประมง สาธารณชน และเจาหนาที่ประจําจังหวัด

หรือทองถิ่น รวมกันจัดต้ังคณะกรรมการประมงทองถิ่นขึน้ เพ่ือจัดการ อนุรักษ และพัฒนาทรัพยากร 

สัตวนํ้าในเขตประมงชายฝงได ความเหมาะสมของบทบัญญัติดังกลาวเปนเรื่องที่จะตองอภิปรายกันตอไป 

(2) สรางความเขาใจกับชุมชนเกี่ยวกับแนวทางการมสีวนรวมภายใตกรอบของกฎหมายปจจุบัน 

กลาวคือ ชุมชนสามารถเสนอมาตรการอนุรักษที่ตนเองเห็นวาเหมาะสมและสอดคลองกับความตองการ

ของพ้ืนที่ตอประมงจังหวัดหรือผูวาราชการจังหวัดใหนําเสนอตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและ 

สหกรณเพ่ือขออนุมัติออกประกาศกระทรวงฯหรือประกาศจังหวัดตามลําดับในการกําหนดมาตรการ

อนุรักษตามมาตรา 32 ของพระราชบัญญัติการประมงได 
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(3) กําหนดมาตรการทีเ่ปนรูปธรรมเพื่อลดจํานวนเรือประมงซึ่งมีอยูมากเกินศักยภาพการผลิต

ของทรัพยากรทะเลในขณะนี้ ซึ่งรวมถึงการใหความชวยเหลือแกชาวประมงในการปรบัเปลี่ยนอาชีพ หรือ

ดัดแปลงเรือเพ่ือประกอบกิจการอื่น และการรับซื้อเรือหรือเครื่องมือประมง เปนตน 

(4) เพ่ิมประสทิธิภาพในการจัดการทรัพยากรประมงทะเล โดยกําหนดเขตประมงชายฝง และเขต

ประมงพาณิชยใหชัดเจน และสงวนเขตประมงชายฝงไวสําหรับผูมีอาชีพทําการประมงทีเ่ปนชาวประมง

ขนาดเล็กเปนหลัก ซึ่งตามรางพระราชบัญญัติการประมงไดกําหนดใหเขตนี้มีความกวางนับจากขอบน้ํา

สูงสุดดานชายฝงทะเลออกไปเปนระยะ 3 ไมลทะเล 

4.2.6 นโยบายและกฎหมายดานการจัดการมลพษิ 

ในปจจุบัน ประเทศไทยมกีฎหมายทีเ่กี่ยวของกับการจัดการมลพิษหลายฉบับ สวนใหญเปน

กฎหมายที่ควบคุมการปลอยมลพิษจากแหลงกําเนิด (point source pollution) โดยกําหนดคามาตรฐาน

มลพิษที่ปลอยออกมาจากแหลงกําเนิดตางๆ กฎหมายสําคัญไดแก 

(1) พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาต ิพ.ศ. 2535  

มาตรา 55 ของกฎหมายฉบับน้ี ใหอํานาจแกรัฐมนตรีฯ โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ 

สิ่งแวดลอมแหงชาติในการออกประกาศกระทรวงกําหนดมาตรฐานควบคุมมลพิษจากแหลงกําเนิดสาํหรับ

ควบคุมการระบายน้ําทิ้ง การปลอยทิ้งอากาศเสีย การปลอยทิ้งของเสียหรือมลพิษอื่นใดจากแหลงกําเนิด

ออกสูสิ่งแวดลอม มาตรา 68 และมาตรา 69 ใหอํานาจแกรัฐมนตรีฯในการออกประกาศกระทรวงกําหนด

ประเภทของแหลงกําเนิดมลพิษที่จะตองถูกควบคุมการปลอยมลพิษทั้งที่เปนมลพิษทางอากาศและมลพิษ

ทางน้ํา เจาของหรือผูครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษมีหนาที่ตองติดต้ังระบบบําบัดอากาศเสีย และระบบ

บําบัดนํ้าเสีย ในพื้นที่ซึ่งมีการกอสรางระบบบําบัดรวมแลว เจาของหรือผูครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษมี

หนาที่ตองสงนํ้าเสียหรือของเสียไปบําบัดในระบบบําบัดรวม และเสียคาบริการ เวนแตมีระบบบําบดัของ

ตนเองอยูกอนแลว และไดรับการตรวจสอบจากเจาพนักงานควบคุมมลพิษแลววาสามารถบําบัดนํ้าเสีย

หรือของเสียใหเปนไปตามมาตรฐานที่กฎหมายกําหนดได 

อาศัยอํานาจตามกฎหมายนี้ รัฐมนตรีกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

(รัฐมนตรีวาการกระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอมในอดีต) ไดออกประกาศกําหนด

มาตรฐานมลพิษและแหลงกําเนิดมลพิษที่ถกูควบคุมมากมายหลายประเภท เชน โรงงานอุตสาหกรรม 

นิคมอุตสาหกรรม โรงไฟฟา  ที่ดินจัดสรร อาคารบางประเภทและบางขนาดตามที่กําหนด โรงสีขาว คลัง

นํ้ามันเชื้อเพลิง บอเพาะเลี้ยงสัตวนํ้าชายฝง โรงงานปูนซิเมนต เตาเผามูลฝอยติดเชื้อ ทอไอเสีย

รถจักรยานยนต สถานีบริการนํ้ามันเชื้อเพลิง โรงงานเหล็ก ฟารมเลี้ยงสุกร โรงไฟฟาแมเมาะ ทอไอเสีย

รถยนตสามลอใชงาน โรงไฟฟาเกา ทอไอเสียของรถยนตที่ใชเครื่องยนตดีเซล ทอไอเสียรถยนตที่ใช

เครื่องยนตแกสโซลีน เตาเผามูลฝอย โรงโม บด หรือยอยหิน เปนตน 

จะเห็นไดวา กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิง่แวดลอมไดออกประกาศควบคุมมลพิษจาก

แหลงกาํเนิดครอบคลุมเกือบทุกประเภท ซึ่งในหลายกรณีเปนแหลงกําเนิดมลพิษที่อยูภายใตความ

รับผิดชอบของหนวยงานอื่นอยูแลว เชน โรงงานและโรงไฟฟา ซึ่งอยูในความรับผิดชอบของกรมโรงงาน 

และการนิคมอุตสาหกรรม อาคารซึ่งเปนความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่น สถานีบริการ
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นํ้ามันเชื้อเพลิง และคลังนํ้ามันเชื้อเพลิง ซึ่งอยูในความรับผิดชอบของกรมธรุกิจพลังงาน และองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น
25

 การปองกันมลพิษทางนํ้า ซึ่งเปนความรับผิดชอบของกรมการขนสงทางน้ําและ

พาณิชยนาวีและการควบคุมมลพิษจากฟารมสุกร ซึ่งเปนอํานาจหนาที่ของกรมปศุสตัว ในทางปฏิบัติ 

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ 

สิ่งแวดลอมไดแตงต้ังขาราชการในสังกัดของกระทรวงในทุกจังหวัดเปนเจาพนักงานควบคุมมลพิษ และ

พนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติสิ่งแวดลอมฯ นอกจากนี้ ยังไดแตงต้ังขาราชการในสังกดัของ 

หนวยงานอื่นที่เกี่ยวของตามกฎหมาย เชน ผูวาราชการจังหวัด นายอําเภอ ปลัดอําเภอ บุคลากรของ 

กรมปศุสัตว และของกรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวี (หรือกรมเจาทาในอดีต)ใหเปนเจาพนักงาน

ควบคุมมลพิษ และ พนักงานตํารวจจราจร เปนพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติสิ่งแวดลอมฯ เพ่ือ

ตรวจสอบแหลงกําเนิดมลพิษที่เปนยานพาหนะ 

จากสภาพการณดังที่กลาวมา จึงอาจกลาวไดวา กรมควบคุมมลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดลอม มีขอจํากัดในการตรวจสอบและควบคุมแหลงกําเนิดมลพิษตามกฎหมาย พอสรุปไดดังน้ี 

(1) การบังคับใชกฎหมายเพ่ือใหแหลงกําเนิดมลพิษตองปฏิบัติตามมาตรฐานควบคุมมลพิษจาก
แหลงกําเนิดตองอาศัยการปฏิบัติงานของหนวยงานอื่นๆที่มิไดอยูในสังกัดของกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเปนสวนใหญ ซึ่งหมายความวาประสิทธภิาพในการ

บังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอมตองขึ้นอยูกับความเขมงวดหรือประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน

ของหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของดวย 

(2) ขอจํากัดตามขอ (1) ยิ่งชัดเจนในกรณีที่เปนแหลงกําเนิดมลพิษซ่ึงอยูในความรับผิดชอบ

ของกรมโรงงาน เน่ืองจากมาตรา 82 ของพระราชบัญญัติสิ่งแวดลอมฯซึ่งใหอํานาจแก 

เจาพนักงานควบคุมมลพิษในการเขาไปในอาคารและสถานที่ของแหลงกําเนิดมลพิษเพ่ือ

ตรวจสอบระบบบําบัดนํ้าเสียหรืออากาศเสยีเพื่อใหมีการปฏิบัติตามกฎหมาย บัญญัติวา ใน

กรณีเปนแหลงกําเนิดมลพิษประเภทโรงงานอุตสาหกรรมและเจาพนักงานควบคุมมลพิษ

เห็นสมควรออกคําสั่งเปนหนังสือใหปรบัปรุงแกไขหรือออกคําสั่งปรบั จะตองแจงใหเจาพนักงาน

ตามกฎหมายโรงงานเพื่อดําเนินการกอน หากเจาพนักงานตามกฎหมายโรงงานไม

ดําเนินการ เจาพนักงานควบคุมมลพิษจึงมีอํานาจดําเนินการตอไปได และในกรณีที่เจา

พนักงานควบคุมมลพิษตองการออกคําสั่งปรับแหลงกําเนิดมลพิษประเภทโรงงาน

อุตสาหกรรม ก็ตองแจงเจาพนักงานตามกฎหมายโรงงานทราบกอนเชนกัน 

 

25
 คําส่ังกระทรวงพลังงาน ที่ 4/2548 เร่ือง แตงตั้งพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติควบคุมนํ้ามันเชื้อเพลิง พ.ศ. 

2542 วันที่ 14 มกราคม พ.ศ. 2548  

ประกาศกรมธุรกิจพลังงาน เร่ือง การถายโอนภารกิจงานควบคุมนํ้ามันเชื้อเพลิงตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ 

ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 วันที่ 1 ธันวาคม พ.ศ. 2546 

ประกาศกรมธุรกิจพลังงาน เร่ือง การถายโอนภารกิจงานควบคุมนํ้ามันเชื้อเพลิงตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ 

ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 (ฉบับที่ 2) วันที่ 12 ตุลาคม พ.ศ. 2547 



บทที่ 4 การทบทวนกฎหมายและปญหาที่เก่ียวของกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 151 

 

ในทางปฏิบัติและดวยวัฒนธรรมการทํางานของระบบราชการไทย เจาพนักงานควบคุมมลพิษ

และกรมควบคุมมลพิษจึงเขาไปมีบทบาทในการควบคุมมลพิษจากโรงงานนอยมาก เมื่อมีปญหารองทุกข

จากประชาชนเกี่ยวกับการประกอบกิจการโรงงาน ก็ไมชัดเจนวาขอบเขตหนาที่ของกรมควบคุมมลพิษอยู 

ที่ใด ปญหายิ่งยุงยากมากขึ้นเมื่อแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นกําหนดใหถายโอนภารกิจบางสวนในการกํากับดูแลโรงงานจากกรมโรงงานอุตสาหกรรมไปให

องคกรปกครองสวนทองถิ่น แตยังไมมีการแกไขพระราชบัญญัติโรงงานเพื่อรองรับการถายโอน 

(3) อาจกลาวไดวา ขอจํากัดที่สําคัญที่สุดของการตรวจสอบและควบคุมมลพิษจากแหลงกําเนิด

ตามพระราชบัญญัติสิ่งแวดลอมฯก็คือ การที่ไมมีกฎกระทรวงรองรับหลักการตามมาตรา 

80 และมาตรา 81 ซึ่งเปนกลไกสําคัญในการควบคุมมลพิษตามกฎหมายนี้ มาตรา 80 

บัญญัติใหเจาของหรือผูครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษมีหนาที่ตองเก็บสถติิและขอมูลซึ่ง

แสดงผลการทาํงานของระบบบําบัดมลพิษ และจัดทําบันทึกรายละเอียดเปนหลักฐานไว  

ณ สถานทีต้ั่งแหลงกําเนิดมลพิษ รวมทั้งจัดทํารายงานสรุปผลการทํางานของระบบตอ 

เจาพนักงานทองถิ่นอยางนอยเดือนละ 1 ครั้ง ทั้งน้ี ใหการเก็บสถิติ ขอมูลและการจัดทํา

บันทึกและรายงานเปนไปตามหลักเกณฑ วิธกีารและแบบทีก่ําหนดในกฎกระทรวง มาตรา 81 

บัญญัติใหเจาพนักงานทองถิ่นรวบรวมรายงานที่ไดรับตามมาตรา 80 สงไปใหเจาพนักงาน

ควบคุมมลพิษในเขตทองถิ่นน้ันอยางนอยเดือนละ 1 ครั้ง  อยางไรก็ดี นับต้ังแตประกาศใช

พระราชบัญญัติสิ่งแวดลอมฯมากวาหนึ่งทศวรรษ ก็ยังไมมีการตรากฎกระทรวงตามมาตรา 

80 แตอยางใด ซึ่งมีผลใหกลไกตรวจสอบและควบคุมทั้งหมดนี้ไมมีผลบังคับใชในทางปฏิบัติ 

(2) พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 

เปนกฎหมายที่ควบคุมการอนุญาตจัดต้ังและประกอบกิจการโรงงาน รัฐมนตรีวาการกระทรวง 

อุตสาหกรรมมอีํานาจออกกฎกระทรวงเพื่อกําหนดประเภทและชนิดของโรงงานวาจัดเปนโรงงานจําพวกที่ 

1 จําพวกที่ 2 หรือจําพวกที่ 3 แลวแตกรณี นอกจากนี้ยังมีอํานาจออกกฎกระทรวงเพื่อควบคุมการ

ประกอบกิจการโรงงานในดานตางๆ เชน กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับสถานที่ต้ังโรงงาน สภาพแวดลอม

และลักษณะอาคารของโรงงาน ลักษณะและประเภทของเครื่องจักร เครื่องอุปกรณ ความรูของคนงาน 

กรรมวิธกีารผลิตและหลักเกณฑที่ตองปฏิบติัเพ่ือปองกันอันตรายหรือความเสียหาย รวมทัง้กําหนดมาตรฐาน

และวิธีการควบคุมการปลอยของเสีย มลพิษหรือสิ่งใดๆที่มีผลตอสิ่งแวดลอมซึ่งเกิดขึ้นจากการประกอบ 

กิจการโรงงาน 

อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติน้ี รัฐมนตรีฯไดตรากฎกระทรวงและประกาศกระทรวงหลาย

ฉบับที่เกี่ยวของกับการควบคุมการปลอยมลพิษและของเสยีออกจากโรงงาน ที่สําคัญ ไดแก กฎกระทรวง

ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2535) แกไขเพ่ิมเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2539) หมวด 4 เรื่องการ 

ควบคุมการปลอยของเสีย มลพิษ หรือสิ่งใดๆ ที่มีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม หามระบายน้ําทิ้งออกจาก 

โรงงาน เวนแตไดกระทําการจนน้ําทิ้งมีลักษณะหรือมาตรฐานตามที่รัฐมนตรีออกประกาศฯกําหนด ตอง

ติดต้ังมาตรวัดปริมาณการใชไฟฟาสําหรับระบบบําบัดนํ้าเสียและตองมีการจดบันทึกเลขหนวยและปริมาณ

การใชไฟฟาประจําวัน ในกรณีที่มีการใชสารเคมีหรือสารชีวภาพ ตองมีหลักฐานการจัดหาสารเคมีหรือ

สารชีวภาพดวย ในเรื่องอากาศเสีย หามระบายอากาศเสยีออกจากโรงงาน เวนแตไดกระทําการจนอากาศ
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ที่ระบายออกมาไมมสีารเจือปนเกินคามาตรฐานที่รัฐมนตรีฯประกาศกําหนด นอกจากนี้ ยังตองติดต้ัง

เครื่องวัดอัตราการไหลของน้ําทิ้งและอากาศเสียออกจากโรงงาน และเครื่องมือหรืออุปกรณเพ่ือรายงาน

การระบายน้ําทิ้งและอากาศเสียออกจากโรงงานอุตสาหกรรมเขากับระบบเครือขายคอมพิวเตอรของกรม

โรงงาน ในดานมลพิษทางเสียง เสียงดังที่เกิดจากการประกอบกิจการตองไมเกินมาตรฐานที่รัฐมนตรีฯ

ประกาศกําหนด
26

   

ภายใตกฎกระทรวงนี้ จึงมีประกาศกระทรวงฯหลายฉบับที่กําหนดมาตรฐานมลพิษชนิดตางๆ ที่

ปลอยออกมาจากโรงงาน รวมทั้งหลักเกณฑการปฏิบัติในการควบคุมมลพิษจากโรงงาน
27

 ขอวิจารณ

สําคัญของกฎหมายโรงงานก็คือ กฎหมายขาดการบังคับใชอยางเขมงวด และมีการอนุญาตใหต้ังโรงงานใน

สถานที่ที่ไมเหมาะสม ทีส่ําคญัคือ ทั้งพระราชบัญญัติโรงงานและพระราชบัญญัติสิ่งแวดลอมฯยังคงเนนใน

เรื่องการกาํหนดมาตรฐานมลพิษ (effluent standards) ที่ปลอยออกมาจากแหลงกําเนิดเปนหลัก แตใน

ความเปนจริง แมแหลงกําเนิดมลพิษที่ไดรับอนุญาตจะอางวาไดปฏิบัติตามมาตรฐานควบคุมมลพิษที่

กฎหมายกําหนดแลว แตสิ่งแวดลอมในพื้นที่น้ันก็ยังเสือ่มโทรมอยูดี เน่ืองจากมลพิษที่ปลอยออกมา

โดยรวม (cumulative impact) มีมากเกินความสามารถในการรองรับของสิ่งแวดลอม (assimilative หรือ 

carrying capacity) การแกไขปญหานี้จึงมีความเกี่ยวโยงไปถึงกฎหมายควบคุมการใชที่ดินหรือกฎหมายผัง

เมืองดวย 

(3) พระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรม พ.ศ. 2535 

โดยสาระสําคัญ พระราชบัญญัติฉบับน้ีใหอํานาจแกผูวาการนิคมอุตสาหกรรมในการอนุญาตให

ต้ังโรงงานและประกอบกิจการโรงงานตามพระราชบัญญัติโรงงาน รวมทั้งควบคุมการดําเนินงานของ

ผูประกอบการอุตสาหกรรมหรือผูประกอบการคาเพื่อการสงออก และผูใชที่ดินในนิคมอุตสาหกรรมให

เปนไปตามระเบียบ ขอบังคับและกฎหมาย  

(4) พระราชบัญญัติวัตถุอันตราย พ.ศ. 2535 

 

26
 กฎกระทรวง ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2535) วันที่ 24 กันยายน พ.ศ. 2535 และกฎกระทรวง ฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2539) วันที่ 

13 สิงหาคม พ.ศ. 2539 

27
 ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เร่ือง กําหนดคาปริมาณของสารเจือปนในอากาศที่ระบายออกจากโรงงาน พ.ศ. 2548  

วันที่ 4 กุมภาพันธ พ.ศ. 2548 

ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2540) เร่ือง การกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุที่ไมใชแลว วันที่ 29 ตุลาคม 

พ.ศ. 2540  

ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2541) เร่ือง การกําจัดส่ิงปฏิกูลหรือวัสดุที่ไมใชแลว วันที่ 26 พฤษภาคม 

พ.ศ. 2541  

ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เร่ือง การกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุที่ไมใชแลว (เพิ่มเติม) พ.ศ. 2547 วันที่ 17 พฤษภาคม 

พ.ศ. 2547 

ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เร่ือง หลักเกณฑและวิธีการแจงรายละเอียดเกี่ยวกับส่ิงปฏิกูลหรือวัสดุที่ไมใชแลวจากโรงงาน 

โดยทางสื่ออิเล็กทรอนิกส (Internet) 
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เปนกฎหมายที่ควบคุมการผลิต การนําเขา การสงออก หรือการมีไวในครอบครองซึ่งวัตถุอันตราย 

แมวาพระราชบัญญัติน้ีจะมิใชกฎหมายที่จัดการกับมลพิษโดยตรง แตเทาที่ผานมา กระทรวงอุตสาหกรรม

ไดอาศัยอํานาจตามกฎหมายนี้ในการกําหนดประเภทของเสียตามภาคผนวกของอนุสัญญาบาเซลวาดวย

การเคลื่อนยายขามแดนซึ่งของเสียอันตรายใหเปน “วัตถุอันตราย” ซึ่งตองถูกควบคุมตามพระราชบัญญัติน้ี 

“วัตถุอันตราย” ตามพระราชบัญญัติน้ี หมายถงึ วัตถุระเบิดได วัตถุไวไฟ วัตถุออกซิไดซ และ 

วัตถุเปอรออกไซด วัตถุมีพิษ วัตถุที่ทําใหเกิดโรค วัตถุกัมมันตรังสี วัตถุที่กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทาง

พันธุกรรม วัตถุกัดกรอนวัตถุที่กอใหเกิดการระคายเคือง และวัตถุอยางอื่นไมวาจะเปนเคมีภัณฑหรอืสิ่งอื่น

ใดที่อาจทําใหเกิดอันตรายแกบุคคล สัตว พืช ทรัพย และสิ่งแวดลอม มาตรา 18 ใหอํานาจแกรัฐมนตรี

กระทรวงอุตสาหกรรมในการออกประกาศกําหนดชื่อ หรือคุณสมบัติ และชนิดของวัตถุอันตราย โดยแบง

ออกเปน 4 ชนิดตามความเปนอันตราย ประกอบดวย 

ชนิดที่ 1 ไดแก วัตถุอันตรายที่การผลิต การนําเขา การสงออก หรือการมีไวในครอบครองไม 

จําเปนตองแจงใหพนักงานเจาหนาที่ทราบกอน 

ชนิดที่ 2 ไดแก วัตถุอันตรายที่การผลิต การนําเขา การสงออก หรือการมีไวในครอบครองตอง

แจงใหพนักงานเจาหนาที่ทราบกอน 

ชนิดที่ 3 ไดแก วัตถุอันตรายที่การผลิต การนําเขา การสงออก หรือการมีไวในครอบครองตอง

ไดรับใบอนุญาตจากพนักงานเจาหนาที ่

ชนิดที่ 4 ไดแก วัตถุอันตรายที่หามมิใหมีการผลิต การนําเขา การสงออก หรือการมีไวใน 

ครอบครอง 

ตามประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เรื่อง บัญชีรายชื่อวัตถุอันตราย พ.ศ. 2546 ไดกําหนด 

รายชื่อวัตถุอันตรายไวเกือบ 1,200 ชนิดไวในบัญชี ก. ทายประกาศ หนวยงานที่เกี่ยวของกับการควบคุม

วัตถุอันตรายมีหลายหนวยงานขึ้นอยูกับประเภทและชนิดของวัตถุอันตราย ที่สําคัญไดแก กรมวิชาการ

เกษตร กรมประมง กรมโรงงานอุตสาหกรรม สํานักงานคณะกรรมการอาหารและยา และสํานักงาน

ปรมาณเูพ่ือสนัติ สําหรับของเสียทีถู่กกําหนดใหเปนวัตถุอันตรายชนิดที่ 3 ซึ่งผูผลิต ผูนําเขา ผูสงออก 

หรือผูมีไวในครอบครองตองไดรับใบอนุญาตจากพนักงานเจาหนาที่กอนนั้นอยูในบัญชี ข. ประกอบดวย

ของเสียเคมีวัตถุ 61 ชนิด ตามภาคผนวกของอนุสัญญาบาเซลและของเสียทีเ่ปนเครื่องใชไฟฟาและ

อุปกรณอิเล็กทรอนิกสที่ใชแลว เชน ตูเย็น โทรทัศน วิทยุ เครื่องเลนวิดีทัศน เครื่องปรับอากาศ เครื่อง 

ซักผา เครื่องโทรศัพท เครื่องโทรสาร เครือ่งสื่อสารเคลื่อนที่ และเครื่องคอมพิวเตอร เปนตน รวมทั้ง 

ชิ้นสวนอุปกรณหรือสวนประกอบของผลิตภัณฑดังกลาว   

อยางไรก็ดี ตอมาไดมีประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม กําหนดยกเวนใหผูผลิต ผูมีไวในครอบครอง 

หรือผูสงออกซึ่งเครื่องใชไฟฟาและอุปกรณอิเล็กทรอนิกสทีใ่ชแลว รวมทั้งชิ้นสวนอุปกรณหรือสวนประกอบ

ของผลิตภัณฑใชแลวดังกลาวไมตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวัตถุอันตรายในสวนที่เกี่ยวกับการยื่นขอ
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อนุญาตและขอขึ้นทะเบียนการผลิต การมีไวในครอบครองและการสงออก
28

 แตการนําเขาเครื่องใชไฟฟา

และอุปกรณอิเล็กทรอนิกสที่ใชแลว รวมทั้งชิน้สวนของผลิตภัณฑที่ใชแลวดังกลาวตองเปนไปตามเงื่อนไข
29

 

เชน หากเปนการนําเขาเพ่ือจําหนายหรือใชซ้ํา ตองเปนเครื่องที่คงรูปตามสภาพการผลิตเดิม มีอายุการใช

งานไมเกิน 3 ป นับแตวันที่ผลิต ยกเวนเครื่องถายเอกสารใหมีอายุการใชงานไดไมเกิน 5 ป นับจากวันที่

ผลิต และตองเปนผลิตภัณฑที่มีมาตรฐานเทียบไดไมตํ่ากวามาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม (มอก.) 

กรณีการนําเขาเพื่อดัดแปลง เพ่ือการคัดแยกหรือการแปรสภาพ ตองมีความคุมคาทางเศรษฐกิจ นําเขาใน

ปริมาณที่สอดคลองกับขีดความสามารถของโรงงาน และตองไดรับความยินยอมจากประเทศตนทางใน

การรับของเสียที่เกิดจากกระบวนการผลิตกลับคืน หรือมโีรงงานที่ไดรับใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงาน

ในการกําจัดของเสียทีเ่กิดขึ้น โดยไดรับความเห็นชอบจากกรมโรงงานอุตสาหกรรมเปนกรณีไป 

 (5) พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 

บัญญัติใหราชการสวนทองถิน่มีอํานาจหนาที่กําจัดสิ่งปฏิกูลและมูลฝอย อนุญาตใหบุคคลดําเนิน

กิจการรับเก็บ ขน หรือกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยโดยคิดคาบริการ ออกขอกําหนดทองถิ่นเพื่อจัดระเบียบ 

และหลักเกณฑปฏิบัติในการเก็บ ขน และกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย รวมทั้งกําหนดอัตราคาธรรมเนียม

การใหบริการไมเกินอัตราตามที่กําหนดในกฎกระทรวง  นอกจากนี้ ราชการสวนทองถิ่นยังมีอํานาจหนาที่

ควบคุมและออกใบอนุญาตการประกอบกิจการตางๆที่มีผลกระทบตอสิ่งแวดลอมและสุขภาพ ไดแก กิจการ

ที่เปนอันตรายตอสุขภาพ
30

  ตลาด สถานที่จําหนายอาหาร และสถานที่สะสมอาหาร การจําหนายสินคา

ในที่หรือทางสาธารณะ ในเรือ่งการจัดการมลพิษที่กอใหเกิดความรําคาญโดยตรง ไมวาจะเปนมลพิษทาง

อากาศ ทางนํ้า และทางเสียง กฎหมายใหอํานาจแกเจาพนักงานทองถิ่นในการระงับ “เหตุรําคาญ” โดยให

บุคคลที่เปนตนเหตุออกคาใชจาย  

พระราชบัญญัติการสาธารณสุขเปนเครื่องมือสําคัญซึ่งใหอํานาจเจาพนักงานทองถิ่นอยาง

กวางขวางในการดูแลรักษาสิ่งแวดลอมและสุขภาพของประชาชนในทองถิ่น ปญหาจึงอยูที่ความตื่นตัวของ

ทองถิ่นในการใชและบังคับใชกฎหมายสาธารณสุขใหมากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งในการควบคุมเหตุรําคาญ 

การ 

 

28
 ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เร่ือง ยกเวนไมตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวัตถุอันตราย พ.ศ. 2535 เก่ียวกับการ

ผลิต การมีไวในครอบครอง การสงออก และการขึ้นทะเบียนวัตถุอันตราย (เคร่ืองใชไฟฟาและอุปกรณอิเล็กทรอนิกสที่ใชแลว) ที่กรม

โรงงานอุตสาหกรรมมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบ พ.ศ. 2546 ประกาศ ณ วันที่ 8 ธันวาคม พ.ศ. 2546 

29
 ประกาศกรมโรงงานอุตสาหกรรม เร่ือง เง่ือนไขในการอนุญาตใหนําเครื่องใชไฟฟาและอุปกรณอิเล็กทรอนิกสที่ใชแลว

ที่เปนวัตถุอันตรายเขามาในราชอาณาจักร วันที่ 26 กันยายน พ.ศ. 2546 

30
 ตามประกาศกระทรวงสาธารณสุขที่ 5/2538 วันที่ 27 มิถุนายน 2538 แกไขเพิ่มเติมโดย ประกาศกระทรวง

สาธารณสุขที่ 12/2542 วันที่ 20 ธันวาคม 2542 ไดกําหนดกิจการ 13 ประเภท แตละประเภทประกอบดวยกิจการหลายอยางที่

ถือวาเปนอันตรายตอสุขภาพ เชน กิจการเกี่ยวกับการเลี้ยงสัตว กิจการที่เก่ียวกับสัตวและการทําผลิตภัณฑจากสัตว เชน การฆาสัตว 

ฟอกหนังสัตว กิจการผลิตอาหารและเครื่องดื่ม ยา เวชภัณฑ เครื่องสําอาง การสีขาวดวยเครื่องจักร กิจการเคาะ ปะผุ พนสียานยนต  

กิจการอาบ อบ นวด โรงแรม หอพัก อาคารชุด โรงมหรสพ เสริมสวยหรือแตงผม และกิจการสะสมวัตถุหรือส่ิงของที่ชํารุดใชแลวหรือ

เหลือใช ซ่ึงนาจะครอบคลุมถึงกิจการรับซ้ือขยะรีไซเคิลที่กําลังขยายตัวอยูในขณะน้ี เปนตน 
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จัดการขยะมูลฝอย และกิจการที่เปนอันตรายตอสุขภาพ ซึ่งหลายๆกิจการเขาขายการประกอบกิจการตาม

กฎหมายโรงงานดวย 

 (6) พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

เปนกฎหมายทีใ่หอํานาจแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยในการควบคุมการกอสราง ดัดแปลง

และเคลื่อนยายอาคาร มาตรา 8 ใหอํานาจแกรัฐมนตรีฯ ในการตรากฎกระทรวงเพื่อกําหนดในเรื่องตางๆ 

เชน รูปลักษณะของอาคาร โครงสราง ความมั่นคงแขง็แรง ระบบประปา ไฟฟา และการปองกนัอัคคีภัย 

ลักษณะ ระดับ และเนื้อที่วางภายนอกอาคาร การระบายอากาศ การระบายน้ํา และการกําจัดขยะมูลฝอย

และสิ่งปฏิกูล เปนตน ผูบังคับใชกฎหมาย คือ เจาพนักงานทองถิ่น ซึ่งเปนผูออกใบอนุญาตกอสราง  

ดัดแปลง หรือเคลื่อนยายอาคาร และในกรณีที่เปนอาคารประเภทควบคุมการใช
31

 เมื่อผูไดรับอนุญาตให

กอสราง หรือดัดแปลงอาคารไดกระทําการเสร็จแลว จะตองแจงเปนหนังสือใหเจาพนักงานทองถิ่นทราบ

เพ่ือทําการตรวจสอบกอนที่จะออกใบรับรองเพื่อใหใชอาคารนั้นได  นอกจากนี้ ราชการสวนทองถิ่น ยังมี

อํานาจในการตราขอบัญญัติทองถิ่นเพื่อควบคุมการกอสรางอาคารในเรือ่งที่ยังไมมีกฎกระทรวงกําหนดได 

แตขอบัญญัติทองถิ่นตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุมอาคารและตองไมขัดหรือแยงกบั

กฎกระทรวง 

โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติน้ี ไดมีการตรากฎกระทรวงเพื่อควบคุมการปลอยมลพิษออก

จากอาคาร เชน กฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535) กําหนดใหอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญพิเศษ

32
ตองมีระบบบดันํ้าเสีย จนน้ําทิ้งที่มีคุณภาพตามประกาศสํานักงานคณะกรรมการสิง่แวดลอมแหงชาติ 

เรื่อง กําหนดมาตรฐานคุณภาพน้ําทิ้งจากอาคาร ระบบบําบัดนํ้าเสียจะตองไมกอใหเกิดเสียง กล่ิน ฟอง 

กาก หรือสิ่งอืน่ใดจนถึงขนาดที่อาจเปนอันตรายตอสุขภาพ หรือกระทบกระเทือนตอคุณภาพสิ่งแวดลอม 

หรือกอใหเกิดความเดือดรอนรําคาญแกประชาชนผูอาศัยใกลเคียง นอกจากนี้ ยังกําหนดใหอาคารสูงหรือ

อาคารขนาดใหญพิเศษตองมีการจัดเก็บขยะมูลฝอย ที่พักรวมมูลฝอย ซึ่งมีขนาดความจุ และลักษณะ

ตามที่กําหนด เปนตน 

ขอสรปุและขอเสนอแนะ 

ในปจจุบันประเทศไทยมีกฎหมายที่ใหอํานาจแกหนวยงานหลายหนวยงานในการควบคุมการ

ปลอยมลพิษจากแหลงกําเนดิ มาตรการที่ใชสวนใหญเปนการควบคุมมิใหมลพิษทีป่ลอยออกมามีคาเกิน

มาตรฐานมลพิษที่กําเนิด ซึ่งยังคงเนนวิธีการสั่งการและควบคุม (command and control)  และกอใหเกิด

ปญหาในการบังคับใชกฎหมายเนื่องจากขอจํากัดดานบุคลากรและงบประมาณ รวมทั้งความหยอนยาน 

ในการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐ นอกจากนี้ การควบคุมมลพิษจากแหลงกําเนิดใหเปนไปตาม
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 ตามมาตรา 32 อาคารประเภทควบคุมการใช ไดแก (1) อาคารสําหรับใชเปนคลังสินคา โรงมหรสพ โรงแรม อาคาร

ชุด หรือสถานพยาบาล (2) อาคารสําหรับใชเพื่อกิจการพาณิชยกรรม อุตสาหกรรม การศึกษา การสาธารณสุข หรือกิจการอื่น

ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 

32
 “อาคารสูง” หมายถึงอาคารที่มีความสูงตั้งแต 23 เมตรขึ้นไป “อาคารขนาดใหญพิเศษ” หมายถึง อาคารที่มีพื้นที่

รวมกันทุกชั้นหรือชนหนึ่งชั้นใดในหลังเดียวกันตั้งแต 10,000 ตารางเมตรขึ้นไป 
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มาตรฐานที่กําหนดแตเพียงอยางเดียวอาจไมสามารถคุมครองสิ่งแวดลอมได หากวามลพิษที่ปลอยออกมา

โดยรวมของแหลงกําเนิดประเภทตางๆมมีากเกินความสามารถในการรองรับของสิง่แวดลอม 

แมวาการใหอาํนาจหนาที่แกหลายหนวยงานในการจัดการปญหามลพิษจะมิใชขอจํากัดโดยตรง 

แตก็ทําใหไมมหีนวยงานใดที่มีอํานาจกํากับดูแลใหการบังคับใชกฎหมายมีประสิทธิภาพในภาพรวม กรม

ควบคุมมลพิษ ซึ่งนาจะเปนหนวยงานกลางที่รับผิดชอบในการแกไขปญหามลพิษมิไดมีอํานาจในการ

ตรวจสอบหรือควบคุมใหหนวยงานอื่นแกไขปญหาในสวนที่ตนรับผิดชอบอยางแทจริง ไมวาจะเปนกรณี

ของกรมโรงงาน  หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือหนวยงานอื่นๆ มาตรการตรวจสอบและควบคุม

ตามพระราชบัญญัติสิ่งแวดลอมฯซึ่งบัญญัติใหเจาพนักงานทองถิ่นเปนผูควบคุมแหลงกําเนิดมลพิษในพื้นที่

ความรับผิดชอบของตนและสงรายงานตอใหเจาพนักงานควบคุมมลพิษยังไมมีผลใชบังคับ เน่ืองจากยังไม

มีการตรากฎกระทรวงรองรับ 

ขอเสนอแนะเพื่อพิจารณาในการปรับปรุงกฎหมายและจัดทําแผนจัดการคุณภาพสิ่งแวดลอมใน

ขั้นตอไป คือ 

(1) ควรเรงตรากฎกระทรวงเพื่อรองรับมาตรา 80 ของพระราชบัญญัติสิ่งแวดลอมฯ โดยกําหนด

หลักเกณฑ วิธีการ และแบบ สําหรับเจาของหรือผูครอบครองแหลงกําเนดิมลพิษในการเก็บ

บันทึกสถิติและขอมูลเกี่ยวกบัการทํางานของระบบบําบัดของตน และรายงานตอเจาพนักงาน

ทองถิ่นเพื่อนําเสนอตอเจาพนักงานควบคุมมลพิษ 

(2) ควรนําหลักการผูกอมลพิษเปนผูจายมาใชในกฎหมายมากขึน้ แมวาพระราชบัญญัติสิ่งแวดลอม

ฯจะบัญญัติใหเจาของหรือผูครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษมีหนาที่ติดต้ังระบบบําบัดเพือ่

บําบัดนําเสียหรือของเสียอื่นๆจนไดคามาตรฐานตามที่กฎหมายกําหนด อีกทั้งกําหนดใหมี

หนาที่ตองสงนํ้าเสียหรือของเสียเขาสูระบบบําบัดรวมโดยเสียคาบริการในทองที่ซึ่งมีการ 

กอสรางระบบบําบัดรวม ซึ่งถือวาเปนการนําเอาหลักผูกอมลพิษเปนผูจายมาใชในระดับ

หน่ึง อยางไรก็ตาม ในปจจุบัน ยังมีทองที่ซึ่งมีการเรียกเก็บคาบําบัดนํ้าเสียแลวนอยมาก 

และในหลายจังหวัดที่มีระบบบําบัดนํ้าเสียรวมแลว ก็ยังไมมีการเก็บคาบําบัดนํ้าเสีย รวมทั้ง

บางจังหวัดที่ยังไมเปดใชระบบบําบัด เน่ืองจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถแบก

รับภาระคาใชจายในการเดินเครื่องระบบบําบัดได แมวาพระราชบญัญัติกําหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 จะบัญญัติให

องคกร 

ปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะซึ่งรวมถึงเรื่องการบําบัดนํ้า

เสีย และใหเรยีกเก็บคาบริการได แตเทศบาลสวนใหญก็ไมตองการเก็บคาธรรมเนียมบําบัด

นํ้าเสียดวยเหตุผลทางการเมือง จึงควรมีมาตรการทางกฎหมายโดยแกไขเพ่ิมเติม

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ. 2542 เพ่ือกําหนดหนาที่ใหเทศบาลหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่นที่ไดรับมอบ

งานบําบัดนํ้าเสียตองเรียกเกบ็คาธรรมเนียมบําบัดนํ้าเสียดวย 

(3) ปญหาสําคัญประการหนึ่งของการจัดการปญหามลพิษและเหตุรําคาญก็คือ แหลงกําเนิด 

มลพิษและสถานประกอบการประเภทตางๆตั้งอยูในที่ไมเหมาะสม เชน โรงงานหรือสถาน
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บริการตั้งอยูในยานชุมชน อาคารที่พักอาศัยรวมตั้งอยูหนาแนนในบางพื้นที่เกินกวาที่ระบบ

สาธารณูปโภคจะรองรับได เปนตน ซึ่งทั้งหมดนี้สะทอนปญหาการควบคุมการใชที่ดิน ความ

ขาดประสิทธภิาพของกฎหมายผังเมือง และการละเลยไมปฏิบัติตามเขตการใชประโยชนใน

ที่ดินตามผังเมอืงของสวนราชการตางๆซึ่งมอีํานาจอนุญาตหรือควบคุมการประกอบกจิการ

ที่เกี่ยวของ จึงควรปรับปรุงวิธีการทาํผังเมอืงใหมีขอกําหนดเกี่ยวกับการใชที่ดินละเอียดมาก

ขึ้น ตลอดจนสรางความเขาใจและสมรรถนะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการบังคับใช

กฎหมายผังเมอืง และมีความเขมงวดมากขึน้ในการอนุญาตกอสรางอาคาร 

(4) กฎหมายไทยปจจุบันยังคงเนนเรื่องการควบคุมใหแหลงกาํเนิดมลพิษตองบําบัดมลพิษ 

จนเปนไปตามคามาตรฐานที่กําหนดกอนปลอยออกมาสูสิง่แวดลอมภายนอก สิ่งที่เกิดขึ้น

บอยครั้งก็คือ แมวาแหลงกําเนิดมลพิษจะไดปฏิบัติตามกฎหมายและบําบัดมลพิษจนเปนไป

ตามคามาตรฐานของกฎหมายแลว แตมลพิษที่แหลงกําเนิดมลพิษทั้งหลายปลอยออกมา

โดยรวมก็ยังคงสรางความเสื่อมโทรมแกสิ่งแวดลอมและกอใหเกิดผลกระทบตอสุขภาพของ

ประชาชนอยูดี ในการอนุญาตใหกอสรางอาคาร หรือโรงงาน และการอนุญาตใหประกอบ

กิจการตางๆ หนวยงานที่เกี่ยวของจึงควรคํานึงถึงผลกระทบที่จะมีตอสิ่งแวดลอมโดยรวม 

และความสามารถในการองรบัแหลงกําเนิดมลพิษของระบบสาธารณูปโภคในพื้นที่ดวย  จึง

ควรแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติที่เกี่ยวของ ที่สําคัญไดแก พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 

พ.ศ. 2522 เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีหนาทีต่องพิจารณาปจจัยตางๆ ดังกลาว

มาแลวประกอบการอนุญาตกอสรางอาคาร นอกจากนี้ ควรใหการอบรมแกบุคลากรของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อเพิ่มสมรรถนะและความเขาใจในปญหานี้ และหนาที่ของตน

ในการควบคุมมลพิษจากแหลงกําเนิดดวย 

4.3 วิเคราะหปญหาชองวางในกฎหมาย 

นอกจากปญหาในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมดังกลาวมาแลว ยังมีชองวางของ

กฎหมายซึ่งเปนอุปสรรคตอการจัดการสิ่งแวดลอม ที่สําคัญไดแก 

4.3.1 ขาดกฎหมายที่รองรับหลักการมสีวนรวมตามรัฐธรรมนูญฯ 

ในปจจุบัน ไดมีการตราพระราชบัญญัติหลายฉบับเพื่อนุวัตตามหลักการของรัฐธรรมนูญฯ 

อยางไรก็ดี แมวารัฐธรรมนูญฯฉบับปจจุบนัจะประกาศใชมาแลวกวา 8 ป แตก็ยังไมมีกฎหมายรองรับ

บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอยางครบถวน  

รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 บัญญัติรับรองสิทธิในการมสีวนรวมจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ 

สิ่งแวดลอมในหลายมาตรา ไดแก 

มาตรา 46 สิทธขิองชุมชนทองถิ่นด้ังเดิมในการมีสวนรวมจัดการ บํารุงรักษา และใฃประโยชน

จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมอยางสมดุลและยั่งยืน ทั้งน้ีตามที่กฎหมายบัญญัติ 

มาตรา 56 สิทธิของบคุคลในการรวมกับรัฐและชุมชนในการบํารุงรักษาและไดประโยชนจาก

ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุมครองสงเสริมและรักษาคุณภาพ 
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สิ่งแวดลอมเพ่ือใหดํารงชีพอยูไดอยางปกติและตอเนื่องในสิ่งแวดลอมที่จะไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพ

อนามัย สวัสดิการ หรือคุณภาพชีวิตของตนตามที่กฎหมายบัญญัติ 

การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบอยางรุนแรงตอคุณภาพสิ่งแวดลอมจะ

กระทํามิไดเวนแตจะไดศึกษาและประเมินผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม รวมทั้งไดใหองคการอิสระ 

ซึ่งประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอมและผูแทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการศึกษาดาน 

สิ่งแวดลอมใหความเห็นประกอบกอนมีการดําเนินการดังกลาว ทั้งน้ีตามที่กฎหมายบญัญัติ 

บุคคลมีสิทธทิีจ่ะฟองหนวยงานหรือองคกรอื่นของรัฐเพ่ือใหปฏิบัติหนาที่ตามที่บัญญัติในวรรค

หน่ึงและวรรคสอง 

มาตรา 58 สิทธิของบุคคลในการรับทราบขอมูลหรือขาวสารสาธารณะที่อยูในครอบครองของ

หนวยงานของรัฐ เวนแตการเปดเผยขอมูลน้ันจะกระทบตอความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยของประชาชน 

หรือสวนไดเสียอันพึงไดรับความคุมครองของบุคคลอื่น ทั้งน้ีตามที่กฎหมายบัญญัติ 

มาตรา 59 สิทธิของบคุคลในการไดรับขอมูล คําชี้แจง และเหตุผลจากหนวยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ และราชการสวนทองถิ่น กอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมี

ผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิตหรือสวนไดเสียสําคญัอื่นใดที่เกี่ยวกับตน

หรือชุมชนทองถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเรื่องดังกลาว ทั้งน้ีตามกระบวนการรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชนที่กฎหมายบัญญัติ 

มาตรา 79 รัฐตองสงเสรมิและสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในการสงวน บํารุงรกัษา และใช

ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยางสมดุลและยั่งยืน รวมทั้งมีสวนรวม

ในการสงเสรมิ บํารุงรักษาและคุมครองคุณภาพสิ่งแวดลอมตามหลักการพัฒนาที่ยั่งยืน ตลอดจนควบคุม

และกําจัดภาวะมลพิษที่มีผลตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ และคุณภาพชีวิตของประชาชน 

บทบัญญัติตางๆที่คุมครองสทิธิในการมสีวนรวมของประชาชนในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดลอมมากขึ้นตามที่กลาวมานี้ทําใหมีความจําเปนตองปรับปรุงกฎหมายเพือ่ใหประชาชนม ี

สวนรวมมากขึน้ โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องการจัดการทรัพยากรธรรมชาติซึ่งกฎหมายสวนใหญใหอํานาจ

แกรัฐในการจัดการแตฝายเดียว ในปจจุบันไดมีกฎหมายรองรับบทบญัญัติบางขอของรัฐธรรมนูญฯ แลว 

เชน พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540
33

 ซึ่งใหสิทธแิกประชาชนในการเขาถึงขอมูล

ขาวสารที่ตนเองรองขอได โดยยึดหลัก “เปดเผยเปนหลัก ปกปดเปนขอยกเวน” อยางไรก็ดี ยังไมมี

กฎหมายเพื่อรองรับสิทธิในการมสีวนรวมของประชาชนในอีกหลายขอ ไดแก 

- การรับรองสิทธิของชุมชนทองถิ่นในการมีสวนรวมบํารุงรกัษา และใชประโยชนจากทรัพยากร 

ธรรมชาติ ตามมาตรา 46 การตรากฎหมายปาชุมชนเพื่อรับรองสิทธขิองชุมชนที่มีจารีต

ประเพณีในการบํารุงรักษาและใชประโยชนจากปาจะชวยทําใหกฎหมายปาไมสามารถ

 

33
 พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ประกาศใชเม่ือวันที่ 9 กันยายน พ.ศ. 2540 ซ่ึงเปนเวลากอนที่

จะประเทศไทยจะประกาศใชรัฐธรรมนูญแหวราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เม่ือ 11 ตุลาคม พ.ศ. 2540  



บทที่ 4 การทบทวนกฎหมายและปญหาที่เก่ียวของกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 159 

 

สนองตอบเจตนารมณของรัฐธรรมนูญฯในขอน้ี ในปจจุบัน ประเทศไทยมีเพียง

พระราชบัญญัติ 

คุมครองพันธุพืช พ.ศ. 2542 ซึ่งใหสิทธิแกชุมชนในพันธุพืชพ้ืนเมืองเฉพาะถิ่น แตบทบัญญัติ

ดังกลาวก็ยังไมมีผลบังคับใชอยางแทจริง เน่ืองจากยังไมมีการตรากฎกระทรวงที่กําหนด

หลักเกณฑ และวิธีการสาํหรบัการขึ้นทะเบยีนเปน “ชุมชน” และการขอขึ้นทะเบียนพันธุพืช

พ้ืนเมืองเฉพาะถิ่นดังกลาวมาแลว 

นอกจากกฎหมายปาชมุชนแลว ประเด็นที่มีการเรียกรองกันมากก็คือ การปรับปรุงกฎหมาย

เพ่ือใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดการทรพัยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมมากขึ้น ซึ่งรวมถึงการ

ปรับปรงุพระราชบัญญัติอุทยานแหงชาติ พ.ศ. 2504 พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 และ

พระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา เพ่ือเปดชองใหชุมชนที่อาศัยอยูในปาสามารถมีสวนรวมในการ

จัดการทรัพยากรปาไม  

- ยังไมมีกฎหมายที่บัญญัติเกี่ยวกับการจัดตั้งองคการอิสระเพื่อใหความเห็นตอโครงการและ

รายงานการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอมกอนการอนุญาตหรือดําเนินโครงการตามมาตรา 

56  

- ยังไมมีกฎหมายที่กําหนดกระบวนการชัดเจนเกี่ยวกับการปรึกษาหารือกบัประชาชน ซึ่ง

รวมถึงการเปดใหประชาชนไดรับทราบขอมลูและคําชี้แจงกอนการอนุญาตโครงการหรอื

กิจกรรมที่มีผลกระทบรุนแรงตอสิ่งแวดลอมและคุณภาพชีวิตของประชาชน รวมทั้งแสดง

ความคิดเห็นผานกระบวนการรับฟงความคดิเห็นของประชาชนตามมาตรา 59  

ปญหาการมสีวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจของรัฐกอนการดําเนินโครงการตางๆในชวงที่

ผานมาไดกอใหเกิดความขัดแยงระหวางรัฐกับราษฎร การกําหนดกระบวนการใหประชาชนมีสวนรวม

ต้ังแตระยะแรกของการรเิริ่มโครงการไปจนถึงการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการจึงเปนสิ่งสาํคัญ ลาสุด รัฐบาล

ไดออกระเบียบสํานักนายกรฐัมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็น พ.ศ. 2548 ซีงกําหนดใหหนวยงานที่

เกี่ยวของตองเผยแพรขอมูลและรับฟงความคิดเห็นของประชาชนกอนเริ่มดําเนินโครงการที่เปนโครงการ

ของรัฐซึ่งมผีลกระทบอยางกวางขวางตอคุณภาพสิง่แวดลอม สุขภาพและวถิีชีวิตของชุมชนทองถิ่น นอกจากนี้

ยังไดจัดทํารางพระราชบัญญัติรับฟงความคิดเห็นของประชาชนเพื่อกําหนดวิธีการปฏิบัติชัดเจนใน

กระบวนการปรึกษาหารือกับประชาชน 

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 

ระเบียบนี้ประกาศใชเมื่อ 30 มิถุนายน พ.ศ. 2548 และประกาศในราชกิจจานุเบกษาเมื่อ 27 

กรกฎาคม พ.ศ. 2548 โดยจะเริ่มใชบังคับเมื่อพนกําหนด 60 วันนับแตวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา

เปนตนไป ซึ่งก็คือวันที่ 25 กันยายน พ.ศ. 2548 ระเบยีบฯฉบับน้ียกเลิกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา

ดวยการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ พ.ศ. 2539 กําหนดใหหนวยงานของรัฐที่เปน

ผูรับผิดชอบโครงการตองจัดใหมีการเผยแพรขอมูลเกี่ยวกบัโครงการใหประชาชนทราบ และจะตองรับฟง

ความคิดเห็นของประชาชนกอนเริ่มดําเนินโครงการ โครงการของรัฐที่อยูในขายตองปฏิบัติตามระเบียบนี้ 

ไดแก โครงการที่เกี่ยวของกบัการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ไมวาจะเปนการดําเนินการโดยหนวยงานของ
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รัฐเอง หรือโดยวิธีการใหสมัปทานหรืออนุญาตใหบุคคลอื่นทํา ซึ่งมีผลกระทบอยางกวางขวางตอคุณภาพ

สิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย วิถีชีวิตหรือสวนไดเสียเกี่ยวกับชุมชนทองถิน่  

ขอ 7 ของระเบยีบฯ กําหนดใหขอมูลทีเ่ผยแพรใหประชาชนทราบตองประกอบดวยขอมลู 8 รายการ

เปนอยางนอย โดยใหประกาศขอมูลในระบบเครือขายสารสนเทศทีส่ํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีจะ

จัดใหมีขึ้นตามระเบียบนี้ดวย ไดแก 

(1) เหตุผลความจําเปนและวัตถุประสงคของโครงการ 

(2) สาระสําคัญของโครงการ 

(3) ผูดําเนินการ 

(4) สถานที่จะดําเนินการ 

(5) ขั้นตอนและระยะเวลาดําเนินการ 

(6) ผลผลิตและผลลัพธของโครงการ 

(7) ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นแกประชาชนที่อยูอาศัยหรือประกอบอาชีพอยูในสถานที่ที่จะดําเนิน
โครงการและพื้นที่ใกลเคียงและประชาชนทั่วไป รวมทั้งมาตรการปองกนั แกไขหรือเยียวยา

ความเดือดรอนหรือความเสยีหายที่อาจเกดิขึ้นจากผลกระทบดังกลาว 

(8) ประมาณการคาใชจาย ในกรณีที่หนวยงานของรัฐจะเปนผูดําเนินโครงการของรัฐเอง ใหระบุ

ที่มาของเงินทีจ่ะนํามาใชจายในการดําเนินโครงการนั้นดวย 

สําหรับการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนนั้น ตองมุงใหประชาชนมีความเขาใจที่ถูกตองเกี่ยวกับ

โครงการของรฐั และรวบรวมความคิดเห็นของประชาชนที่มีตอโครงการ รวมทั้งความเดือดรอนหรือความ

เสียหายที่อาจเกิดขึ้นแกประชาชนดวย ทั้งน้ี การรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอาจใชวิธีการอยางหน่ึง

หรือหลายอยางดังตอไปนี้ 

(1) การสํารวจความคิดเห็น ไดแก สัมภาษณรายบุคคล การเปดใหแสดงความคิดเห็นทาง

ไปรษณีย ทางโทรศัพท หรือโทรสาร ทางระบบเครือขายสารสนเทศ หรือทางอื่นใด การ

เปดโอกาสใหประชาชนมารับขอมูลและแสดงความคิดเห็นตอหนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบ

โครงการ และการสนทนากลุมยอย 

(2) การประชุมปรกึษาหารือ ไดแก การประชาพิจารณ การอภิปรายสาธารณะ การแลกเปลี่ยน

ขอมูลขาวสาร การประชุมเชิงปฏิบัติการ และการประชุมระดับตัวแทนของกลุมบคุคลที่

เกี่ยวของหรือมีสวนไดเสีย 

(3) วิธีอื่นตามที่สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรีกําหนด 

ในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน หนวยงานของรัฐตองประกาศใหประชาชนทราบถึง

วิธีการรับฟงความคิดเห็น ระยะเวลา สถานที่ ตลอดจนรายละเอียดอื่นที่เพียงพอแกการที่ประชาชนจะ
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เขาใจและสามารถแสดงความคิดเห็นได โดยใหปดไวโดยเปดเผย ณ สถานที่ปดประกาศของหนวยงานของ

รัฐ และสถานที่ที่จะดําเนินโครงการนั้นเปนเวลาไมนอยกวา 15 วันกอนเริ่มดําเนินการรับฟงความคิดเห็น

ของประชาชน หลังจากรับฟงความคิดเห็นแลว หากปรากฎวาการดําเนินโครงการอาจกอใหเกิดผลกระทบ

ตอประชาชนมากกวาขอมูลที่เผยแพรแกประชาชนทราบ และหากยังมีความจําเปนตองดําเนินโครงการ

ดังกลาวตอไป หนวยงานของรัฐที่รับผิดชอบจะตองกําหนดมาตรการปองกัน แกไข หรือเยียวยาความ

เดือดรอนหรือความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นตามความเหมาะสมกอนเริ่มดําเนินโครงการ และประกาศให

ประชาชนทราบ 

ระเบียบฯ น้ีชวยสรางความชัดเจนเพิ่มขึ้นมาระดับหนึ่งเกี่ยวกับกระบวนการรับฟงความคิดเห็น

ของประชาชนกอนการดําเนินโครงการที่มผีลกระทบตอสิ่งแวดลอมและคุณภาพชีวิตของประชาชน  

อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวา ระเบียบนี้ใชบังคับกับโครงการของรัฐเทาน้ัน จึงไมรวมถึงโครงการของเอกชน 

หรือโครงการประเภทตางๆ อีกมากมายทีก่ฎหมายกําหนดใหตองประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอม ซึ่งก็อาจ

ม ี

ผลกระทบรุนแรงตอสิ่งแวดลอมและคุณภาพชีวิตของประชาชนไดมากเหมือนกัน นอกจากนี้ โครงการ 

ที่ตองจัดรับฟงความคิดเห็นของประชาชนจะตองเปนโครงการทีม่ีผลกระทบอยางกวางขวางตอคุณภาพ 

สิ่งแวดลอม สขุภาพอนามัย วิถีชีวิต และสวนไดเสียของชุมชนทองถิ่น ซึ่งอาจกอใหเกิดปญหาการตีความวา

โครงการขนาดใดจึงจะถือไดวากอใหเกิดผลกระทบอยางกวางขวาง  

รางพระราชบญัญัติการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน 

ณ เวลาที่จัดทํารายงานฉบับน้ี รัฐบาลกําลังจัดทํารางพระราชบัญญัติวาดวยการรับฟงความคิดเห็น

ของประชาชนเพื่ออนุวัตตามมาตรา 59 ของรัฐธรรมนูญฯซึ่งบัญญัติใหบุคคลมีสิทธิไดรับขอมูล คําชี้แจง

และเหตุผลเกี่ยวกับการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่มีผลกระทบตอสิ่งแวดลอมและชุมชนทองถิ่น รวมทั้ง

มีสิทธิแสดงความคิดเห็นตามกระบวนรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามที่กฎหมายบัญญัติ ราง

กฎหมายนี้มสีาระสําคัญดังตอไปนี้ 

(1) กําหนดใหมีคณะกรรมการทีป่รึกษาการรับฟงความคิดเหน็ ซึ่งมีรองนายกรัฐมนตรีซึ่ง

นายกรัฐมนตรีมอบหมายเปนประธาน มีเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธกิาร

คณะรัฐมนตรี เลขาธิการคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และผูทรงคุณวุฒิซึ่ง

คณะรัฐมนตรีแตงต้ังอีกไมเกิน 10 คนเปนกรรมการ  

(2) ในกรณีที่หนวยงานของรัฐจะดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่มีผลกระทบตอคุณภาพ 

สิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสําคัญอื่นใดที่เกี่ยวกับบุคคลหรือ

ชุมชนทองถิ่น จะตองเปดเผยขอมูล คําชี้แจงและเหตุผล ใหประชาชนผูไดรับผลกระทบ

ทราบ และตองปรึกษาหารือกับประชาชน โดยการจัดรับฟงความคิดเหน็กอนที่จะตัดสินใจ

เกี่ยวกับโครงการ รวมทั้งนําผลการรับฟงความคิดเห็นมาประกอบการตัดสินใจ 

(3) กรณีที่จะตองดําเนินการตามขอ (2) ไดแก กรณีที่กฎหมายกําหนดใหตองรับฟงความ

คิดเห็นของประชาชน กรณีที่กฎหมายกําหนดใหตองศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอม และกรณี

อื่นๆ ตามที่กําหนดโดยกฎกระทรวง 
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(4) ในโครงการหรือกิจกรรมที่ตองจัดรับฟงความคิดเห็น หนวยงานของรัฐตองจัดใหมีขอมูล

ตางๆ เพ่ือเผยแพรหรือใหประชาชนตรวจสอบได ไดแก สาระสําคัญของโครงการ สถานที่ 

วิธีการ ขั้นตอนและระยะเวลาที่จะดําเนินโครงการ เหตุผลและความจําเปนที่จะตองดําเนิน

โครงการ ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นทั้งผลดีและผลเสีย รวมทั้งมาตรการแกไข บทวิเคราะห

ความคุมคาของโครงการ และรายละเอียดอื่นใดที่จะทําใหเขาใจโครงการ  

(5) ใหหนวยงานของรัฐใชวิธีการรับฟงความคิดเห็นตามความเหมาะสมกับลกัษณะของ 

โครงการหรือกจิกรรม โดยกําหนดวิธีการใหใชได 12 ขอ ไดแก การสัมภาษณรายบุคคล 

การรับฟงความคิดเห็นทางโทรทัศน การสํารวจความคิดเห็น การแสดงความคิดเห็นโดย

ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ การแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร การพบปะแบบไมเปนทางการ 

การสนทนากลุมยอย การประชุมเชิงปฏิบติัการ การประชุมระดับที่ปรึกษา การประชา

พิจารณ และวิธีการอื่นตามทีก่ําหนดในกฎกระทรวง 

(6) เมื่อจัดใหมีการรับฟงความคดิเห็นเสร็จสิ้นแลว หนวยงานของรัฐตองเปดเผยผลการแสดง

ความคิดเห็นใหประชาชนสามารถตรวจสอบไดตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการกาํหนด 

และหนวยงานของรัฐตองนําผลการแสดงความคิดเห็นมาประกอบการพิจารณา หาก

จําเปนตองดําเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้นโดยมีมาตรการปองกันและแกไขผลกระทบ

ตามที่ประชาชนแสดงความคิดเห็นแลว ใหประกาศแสดงความจําเปนและเหตุผลที่สมควร

ใหดําเนินโครงการหรือกิจกรรมนั้น โดยเปดโอกาสใหประชาชนผูไดรับผลกระทบมสีิทธิ 

คัดคานไดภายในเวลาที่เหมาะสม แตตองไมนอยกวา 15 วัน 

(7) ในกรณีที่มีการยื่นคัดคานตามขอ (6) หนวยงานของรัฐตองจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็น

อยางเปนทางการ โดยใหแจงศาลปกครองชั้นตนที่มีเขตอํานาจศาลในทองที่น้ันเพื่อแตงต้ัง 

ผูเชี่ยวชาญจากบัญชีรายชื่อที่คณะกรรมการที่ปรึกษาการรับฟงความคดิเห็นจัดทําไวให

เปน “คณะผูรับฟงความคิดเห็น” 

(8) ใหคณะผูรับฟงความคิดเห็นรวบรวมขอมูลของโครงการหรอืกิจกรรม และรายละเอียด 

คําคัดคานเพ่ือนํามาพิจารณากําหนดวิธีการรับฟงความคิดเห็นตามความเหมาะสม และ

ประกาศวิธีการรับฟงความคิดเห็น ประเด็นปญหาที่จะรบัฟงความคิดเห็น การกาํหนด

ตัวแทนกลุมบคุคลผูไดรับผลกระทบที่จะเสนอความคิดเห็น การใหความชวยเหลือทาง

วิชาการแกประชาชน และขั้นตอนการรับฟงความคิดเหน็ใหประชาชนทราบ 

(9) เมื่อดําเนินการรับฟงความคดิเห็นเสร็จสิ้น ใหคณะผูรับฟงความคดิเห็นจัดทํารายงาน

สรุปผลการรับฟงความคิดเหน็ เสนอตอหนวยงานของรัฐ คณะกรรมการที่ปรึกษาการรับ

ฟงความคิดเหน็ และประกาศโดยเปดเผยใหประชาชนทราบ 

(10) ใหหนวยงานของรัฐนํารายงานสรุปผลการรบัฟงความคิดเห็นมาพิจารณาประกอบกับความ
จําเปนของโครงการหรือกิจกรรม มาตรการในการปองกนัและแกไขผลกระทบที่อาจเกิดขึ้น 

ความคุมคาของประโยชนสาธารณะ และทางเลือกที่เหมาะสมที่สุด กอนที่จะตัดสินใจ

พิจารณาอนุญาตหรือดําเนินโครงการหรือกจิกรรมนั้น 
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(11) บรรดาคาใชจายในการดําเนินการรับฟงความคิดเห็นใหตกเปนภาระของผูขออนุญาต ถา

เปนโครงการทีร่ัฐดําเนินการเอง ใหเปนภาระของหนวยงานของรัฐที่รับผดิชอบโครงการ 

(12) ในกรณีที่หนวยงานของรัฐไมจัดขอมูลเพื่อเผยแพรหรือใหประชาชนตรวจสอบไดตามขอ (4) 

หรือไมจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนตามที่กฎหมายนี้กําหนด ใหผูมีสวนได

เสียมีสิทธิฟองตอศาลปกครองเพื่อมีคําสั่งบงัคับใหหนวยงานของรัฐตองปฏิบัติตาม

กฎหมายนี้ได 

จะเห็นไดวา รางพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีหลักการตางๆทีส่อดคลองกับเจตนารมณของรฐัธรรมนูญฯ 

จึงมีความเหมาะสม ปญหาหลักจะอยูที่วิธีการปฏิบัติของหนวยงานวาจะดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงค

ของการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนไดหรือไม เน่ืองจากรางพระราชบัญญัติน้ีใหอํานาจแกหนวยงาน

และคณะผูรับฟงความคิดเหน็ในการเลือกใชวิธีการรับฟงความคิดเห็นไดตามความเหมาะสม ซึ่งในทาง

ปฏิบัติ ควรจะใชหลายๆวิธีประกอบกันเปนชวงระยะเวลานานพอสมควรที่จะใหประชาชนมีความเขาใจ

เกี่ยวกับโครงการและสามารถรวบรวมความคิดเห็นของประชาชนไดอยางรอบดาน ปญหาจะเกิดขึ้นหาก

หนวยงานของรัฐเพียงแตดําเนินการเพื่อใหไดชื่อวาไดปฏิบัติตามกฎหมายแลว โดยไมกอใหเกิดความ 

เขาใจและการยอมรับจากประชาชนอยางแทจริง  อีกประเด็นหน่ึงที่มีความสําคัญมากก็คือ การกําหนด

กลุมผูมีสวนไดเสียที่จะถือวาเปนตัวแทนกลุมบุคคลที่ไดรับผลกระทบจากโครงการ ซึ่งรางกฎหมายนี้ปลอย

ใหเปนดุลพินิจของคณะผูรับฟงความคิดเห็น โดยมิไดกําหนดแนวทางในการกําหนดผูมสีวนไดเสียไว จึง

นาจะเพิ่มเติมประเด็นน้ีไวในรางกฎหมายเพื่อใหครอบคลุมผูมสีวนไดเสียทุกกลุมอยางแทจริง 

4.3.2  กฎหมายวาดวยการประเมินผลกระทบตอส่ิงแวดลอมมีชองวาง 

และยังไมมีกลไกเรื่องการมีสวนรวมของประชาชน 

กฎหมายทีบ่ัญญัติเรื่องการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอมไดแก พระราชบัญญัติสงเสรมิและรักษา

คุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 46-51 ซึ่งบัญญัติใหรัฐมนตรีฯมีอํานาจออกประกาศ

กําหนดประเภทและขนาดของโครงการที่ตองจัดทํารายงานผลกระทบสิ่งแวดลอม ในปจจุบัน ไดมีการออก

ประกาศกระทรวงฯกําหนดโครงการ 22 ประเภทและขนาดที่ตองจัดทํารายงานการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอม 

หรือ EIA  แมวาการกําหนดประเภทและขนาดของโครงการที่ตองทํา EIA จะมีขอดีเน่ืองจากทําใหมคีวาม

ชัดเจนวาตองศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมในกรณีใดบาง เชน เขื่อนที่มีปริมาตรเก็บกักนํ้า ต้ังแต 

100,000,000 ลูกบาศกเมตรขึ้นไป หรือมีพ้ืนที่เก็บกักนํ้าต้ังแต 15 ตารางกิโลเมตรขึ้นไป และอาคารที่

พักอาศัยรวม หรือโรงแรมที่มีจํานวนหอง 80 หองขึ้นไป เปนตน แตก็กอใหเกิดปญหาการหลกีเลี่ยง

กฎหมายโดยจัดทําโครงการที่มีขนาดเล็กกวาที่กฎหมายกาํหนด และละเลยขอเท็จจริงที่วา โครงการที่มี

ขนาดเล็กกวาที่กฎหมายกาํหนดก็อาจกอใหเกิดผลกระทบตอสิ่งแวดลอมได โดยเฉพาะอยางยิ่งเมือ่มีการ

อนุญาตโครงการหลายๆโครงการอยูแลวในพื้นที่เดียวกัน ซึ่งอาจกอใหเกิดผลกระทบตอสิ่งแวดลอมเกิน

กวาความสามารถในการรองรับมลพิษ (carrying capacity) ของพ้ืนที่น้ันได นอกจากนี้ ยังทําใหโครงการ

อื่นๆอีกหลายประเภทที่อาจมีผลกระทบตอสิ่งแวดลอมไมตองทํา EIA เน่ืองจากไมจัดอยูในประเภทที่

กฎหมายกําหนดใหตองทํา EIA เชน สวนสัตว โครงการสนามกอลฟ อุตสาหกรรมเกีย่วกับสารกัมมนัตรังสี 

การขนสงสารเคมีอันตรายทางทอ การกอสรางทางแยก หรอือุโมงคสําหรบัการจราจร เปนตน 



164 โครงการจัดทําแผนจัดการคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2550-2554 

 

                                            

วิธีการหนึ่งในการปองกันผลกระทบสิ่งแวดลอมจากโครงการที่มขีนาดเล็กกวาที่กฎหมายกําหนด

หรือโครงการที่ไมอยูในประเภทที่กฎหมายกําหนดใหตองทํา EIA ก็คือ การกําหนดใหตองประเมินผล

กระทบสิ่งแวดลอมเบื้องตน หากผลการศึกษาผลกระทบสิง่แวดลอมเบื้องตนแสดงใหเห็นวา โครงการจะมี

ผลกระทบตอสิ่งแวดลอม ก็ใหทําการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดลอมเต็มรูปแบบตอไป  ในปจจุบัน มีประกาศ

กระทรวงฯที่กําหนดใหตองทํารายงานผลกระทบสิ่งแวดลอมเบื้องตนในโครงการที่มีขนาดเล็กกวาที่

กฎหมายกําหนดในกรณีที่เปนการจัดทําโครงการในเขตพื้นที่คุมครองสิ่งแวดลอมและพื้นที่ปาอนุรักษ

เพ่ิมเติม แตยังไมการกําหนดใหตองทํารายงานผลกระทบสิ่งแวดลอมเบื้องตนในกรณีอื่นๆทั่วไป  

นอกจากปญหาเรื่องประเภทและขนาดของโครงการที่ตองทํา EIA แลว กฎหมายปจจุบันยังมิได

กําหนดใหความสําคัญแกการจัดทํารายงานผลกระทบทางสังคม (social impact assessment หรือ SIA) 

เทาที่ควร แมจะกําหนดใหผลกระทบตอคุณภาพการใชประโยชนจากทรัพยากรของประชาชนในพื้นที่เปน

สวนหนึ่งของรายงาน EIA แตในทางปฏิบัติก็ยังไมมีการศึกษาผลกระทบทางสงัคมเทาที่ควร จึงควร

กําหนดใหผูจัดทํารายงาน EIA ตองจัดทํารายงาน SIA แยกออกมาอีกฉบับเพื่อใหมีการศึกษาผลกระทบ

ทางสงัคมอยางแทจริง 

ขอวิจารณอีกประการหนึ่งของกฎหมายเรื่องการประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอมก็คือ กฎหมาย

ปจจุบันยังมิไดบัญญัติในเรื่องการมสีวนรวมของประชาชนวาจะเขามามสีวนรวมอยางไรในขั้นตอนใด 

คณะอนุกรรมการการมีสวนรวมของประชาชน ซึ่งเปนหน่ึงในสี่คณะอนุกรรมการภายใตคณะกรรมการ

ปรับปรงุระบบการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม
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 ได

เสนอแนะใหปรับปรุงระบบการวเิคราะหผลกระทบสิง่แวดลอม โดยเปดใหประชาชนเขามามสีวนรวมทกุ

ขั้นตอน ไดแก 

- การกําหนดขอบเขตการศึกษา (scoping) ของ EIA วาสมควรจะครอบคลุมพ้ืนที่และประเด็น

การศึกษาใดบาง เพ่ือใหมีการคํานึงถึงผลประโยชนของผูมีสวนไดสวนเสียอยางทั่วถึง 

- การจัดทํารางรายงาน EIA ควรเปดเผยและรบัฟงความคิดเห็นจากผูมีสวนไดสวนเสีย 

- การพิจารณาและใหความเห็นแกรายงาน EIA (EIA Review)โดยองคกรที่มีความเปนอิสระ

และเปนกลาง ดังไดกลาวมาแลววา รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 56 ไดบัญญัติใหเสนอรายงาน EIA 

เพ่ือรับฟงความคิดเห็นจากองคการอิสระ แตในปจจุบันยังไมมีกฎหมายจัดต้ังองคการอิสระ

ตามมาตรานี ้ การพิจารณาและใหความเห็นแกรายงาน EIA ในโครงการขนาดใหญที่มี 

ผลกระทบตอประชาชนจึงยังคงขึ้นอยูกับคณะกรรมการสิง่แวดลอมแหงชาติ ซึ่งประกอบดวย 

รัฐมนตรีและขาราชการระดับสูงเปนสวนใหญ และไดรับการวิจารณคอนขางมากในแงความ

เปนกลาง 
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 คณะอนุกรรมการทั้ง 4 คณะ ไดแก คณะอนุกรรมการโครงสรางองคกรและพัฒนาระบบการวเิคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม 

คณะอนุกรรมการดานกระบวนการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม คณะอนุกรรมการดานเทคนิคและแนวทางการจัดทํารายงานการ

วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม และคณะอนุกรรมการการมีสวนรวมของประชาชน 



บทที่ 4 การทบทวนกฎหมายและปญหาที่เก่ียวของกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 165 

 

                                            

- การติดตามตรวจสอบ (monitoring) วามีการปฏิบัติตามมาตรการปองกันและแกไขผลกระทบ

สิ่งแวดลอมและผลกระทบทางสังคมตามรายงาน EIA หรอืไม โดยใหหนวยงานที่รับผิดชอบมี

หนาที่ติดตามตรวจสอบและจัดทํารายงานผลการติดตามตรวจสอบเพื่อเปดเผยใหสาธารณชน

ทราบและแสดงความคิดเห็น 

4.3.3 กฎหมายที่มีอยูไมสามารถเยยีวยาความเสียหายดานส่ิงแวดลอม 

ไดอยางมีประสิทธิภาพ 

การเยียวยาความเสียหายดานสิ่งแวดลอมในปจจุบัน โดยเฉพาะการเรียกรองคาสินไหมทดแทน

จากความเสียหายที่เกิดจากการแพรกระจายหรือการรั่วไหลของมลพิษมีขอจํากัด ทั้งในแงของคาใชจาย 

ในการฟองรองคดี และภาระการพิสูจนความเสียหายของผูเสียหาย ดังเห็นไดจากการที่พระราชบัญญัติ 

สงเสรมิและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมไมสามารถแกไขปญหาใหแกผูทีเ่ดือดรอนและไดรับความเสียหาย

ดานสิ่งแวดลอมในกรณีตางๆ เชน โครงการเหมืองแรโพแตสที่จังหวัดอุดรธานี โครงการเหมืองแรลิกไนท

ที่อําเภอเวียงแหง จังหวัดเชียงใหม การแพรกระจายของสารกัมมันตรังสจีากซากเครื่องฉายรังสีโคบอลท-

60 กรณีสารตะกั่วปนเปอนในหวยคลิต้ีจากกิจกรรมเหมอืงแร ที่จังหวัดกาญจนบุรี และการปนเปอนของ

สารแคดเมียมจากกิจกรรมเหมืองแรในดินที่ใชทําการเกษตรที่บานแมตาว จังหวัดตาก  

การเรียกรองคาเสียหายในคดีสิ่งแวดลอมโดยทั่วไปเปนไปตามหลักกฎหมายละเมิดทีก่ําหนดใหผู

ที่เปนตนเหตุกอใหเกิดความเสียหายแกชีวิต รางกาย และทรัพยสินของบุคคลอื่นตองมีความรับผิดชดใช

คาสินไหมทดแทน พระราชบัญญัติสิ่งแวดลอมฯไดทําใหการเรียกรองความเสียหายกระทําไดงายขึ้นดวย

การบัญญัติความรับผิดอยางเครงครัด (strict liability) กลาวคือ เจาของหรือผูครอบครองแหลงกําเนิด 

มลพิษมีหนาทีต่องรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนหรือคาเสียหายทีเ่กิดจากการรั่วไหลหรือการแพรกระจาย

ของมลพิษ ไมวาการรั่วไหลหรือแพรกระจายของมลพิษน้ันจะเกิดจากความจงใจหรือประมาทเลินเลอของ

เจาของหรือผูครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษหรือไมก็ตาม
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 โดยมีขอยกเวนในกรณีตางๆ เชน เหตุสุดวิสัย 

เปนตน นอกจากนี้กฎหมายยังบัญญัติใหบุคคลที่กระทําหรือละเวนการกระทําโดยมิชอบดวยกฎหมาย  

ซึ่งเปนการทําลาย หรือทําใหทรัพยากรธรรมชาติ หรือสาธารณสมบติัของแผนดินเสียหาย มหีนาที่ตอง 

รับผิดชอบชดใชคาเสียหายใหแกรัฐตามมูลคาทั้งหมดของทรัพยากรธรรมชาติที่ถูกทําลายหรือเสียหาย 

ไปนั้น
36

  

อยางไรก็ดี แมวาพระราชบัญญัติสิ่งแวดลอมฯจะใชหลักความรับผิดอยางเครงครัดในคดีละเมิด

ดานสิ่งแวดลอม กลาวคือ ผูเสียหายไมจําเปนตองพิสูจนวาผูเปนตนเหตุของความเสียหายไดกระทําโดยจง

ใจหรือประมาทเลินเลอดังเชนคดีละเมิดทั่วไป ซึ่งนาจะทําใหผูเสียหายสามารถฟองคดีไดงายขึ้น แตก็ไม

สามารถขจัดปญหาและอุปสรรคตางๆในการฟองคดีสิ่งแวดลอมดวยเหตุผลตางๆดังตอไปนี้ 

(1) การฟองคดีเพ่ือเรียกรองคาเสียหายทางแพงเปนเรื่องที่มีคาใชจายสูงและตองใชเวลา ทําให

เปนการยากสาํหรับบุคคลทั่วไปโดยเฉพาะผูทีม่ีฐานะยากจนในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม

 

35
 มาตรา 96 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 
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 มาตรา 97 พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 
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เพ่ือเรียกรองคาเสียหาย แมจะมีการจัดต้ังศาลปกครองขึ้นแลวต้ังแต พ.ศ. 2542 เพ่ือ

อํานวยความสะดวกใหบุคคลสามารถฟองหนวยงานของรัฐได แตอํานาจของศาลปกครองก็

จะจํากัดเฉพาะคดีที่เปนขอพิพาทระหวางราษฎรกับหนวยงานของรัฐ นอกจากนี้ในกรณีที่ผู

ฟองคดีตองการเรียกรองคาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทน ก็จะตองเสียคาธรรมเนียมศาล

เชนเดียวกันกบัการฟองคดีแพงทั่วไป ซึ่งยงัถือเปนอุปสรรคตอการเขาถงึกระบวนการยติุธรรม

ของผูเสียหายที่มีฐานะยากจน อยางไรก็ดี เพ่ือเปนการแกไขปญหานี้ ศาลปกครองสงูสุดได

ออกระเบียบวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ 2548
37

 ซึ่งกําหนดใหศาลปกครองมี

อํานาจอนุญาตใหยกเวนคาธรรมเนียมศาลใหแกคูกรณีที่อางวาไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะ

เสียคาธรรมเนยีมศาล หรือโดยสถานะของผูขอ ถาไมไดรับยกเวนคาธรรมเนียมศาลจะ

ไดรับความเดือดรอนเกินสมควร โดยใหคูกรณีที่ตองการขอยกเวนคาธรรมเนียมศาลยื่นคํา

ขอตอศาลและใหศาลไตสวนวาเปนไปตามที่อางจริงหรือไมกอนการอนุญาต 

(2) คดีสิ่งแวดลอมเปนคดีที่แตกตางจากคดีละเมิดทั่วไป เน่ืองจากความเสียหายแกรางกาย ชีวิต 

และทรัพยสินที่เกิดจากการกระทําละเมิดจะไมปรากฎใหเห็นชัดเจน ยกตัวอยางเชน โรงงาน

ปลอยมลพิษที่เปนแคดเมียมออกมาปนเปอนในสิ่งแวดลอม ทําใหดินและพืชที่ชาวบาน

เพาะปลูกเสียหายจากสารปนเปอน โรงไฟฟาปลอยมลพิษทางอากาศจนทําใหพืชผลและปศุ

สัตวเสียหายและประชาชนในพื้นที่เปนโรคทางเดินหายใจ หรือโรงงานปลอยน้ําเสียจนปลา

ที่ 

ชาวบานเลี้ยงในกระชังตาย ก็เปนการยากสําหรับผูเสยีหายที่จะพิสูจนวา ความเสียหาย

เหลาน้ันมีสาเหตุจากแหลงกําเนิดมลพิษแหงใดแหงหน่ึงโดยตรง ทั้งน้ีเพราะตามหลัก

กฎหมายวิธีพิจารณาความของไทยที่กําหนดให “ผูใดกลาวอาง ผูน้ันนําสืบ”
38

 ผูเสียหาย

ยังคงตองพิสูจนวาความเสียหายเปนผลมาจากการรั่วไหลหรือแพรกระจายของมลพิษ การ

พิสูจนความเสยีหายยิ่งกระทาํไดยากขึ้นหากมีแหลงกําเนิดมลพิษหลายแหงในพื้นที่ ทําให

ไมสามารถระบุไดชัดเจนวาแหลงกําเนิดมลพิษใดแนที่ตองรับผิดชอบ นอกจากนี้ ในกรณีที่

เปนความเสียหายตอสุขภาพ เชน ปญหาโรคทางเดินหายใจที่เกิดจากมลพิษทางอากาศของ 

ชาวบานแมเมาะ หรือโรคภัยที่เกิดจากการบริโภคหรือใชนํ้าที่ปนเปอนสารตะกั่วของชาวบาน

หวยคลิต้ีตอนลาง ความเสียหายจะไมปรากฏใหเห็นชัดเจนในเวลาอันสั้น จึงยิ่งเปนอุปสรรค

ตอการพิสูจนความเสียหาย 

(3) สิทธิในการฟองคดีสิ่งแวดลอมยังคงจํากัดอยูที่ผูที่ไดรับความเสียหายโดยตรง ในกรณีที่

ความเสียหายเกิดแกทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมของสวนรวม และไมมีบุคคล

สามารถพิสูจนความเสียหายที่ตนไดรับ ก็จะไมมีบุคคลหรือองคกรสามารถฟองคดีเพ่ือใหผู

กอมลพิษรับผดิชอบได แมวา มาตรา 97 ของพระราชบัญญัติสิ่งแวดลอมฯ จะบัญญัติใหผูที่
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 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 3) และ (ฉบบัที่ 4) 

พ.ศ. 2548 
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 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 84 “ถาคูความฝายใดฝายหนึ่งกลาวอางขอเท็จจริงอยางใดๆ เพื่อ

สนับสนุนคําฟองหรือคําใหการของตน ใหหนาที่นําสืบขอเท็จจริงน้ันตกอยูแกคูความฝายที่กลาวอาง” 
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ทําลายหรือทําใหทรัพยากรธรรมชาติหรือสาธารณสมบัติของแผนดินเสียหายตองรับผดิ 

ชดใชคาเสียหายตามมูลคาของทรัพยากรทีถ่กูทําลาย แตผูที่มีสทิธิฟองคดีตามมาตรา 97  

ก็หมายถึงหนวยงานของรัฐเทาน้ัน ในกรณีที่หนวยงานรัฐที่รับผิดชอบบกพรองและละเวนไม

ปฏิบัติหนาที่ของตน ก็มีขอจํากัดวาผูมีสิทธฟิองหนวยงานของรัฐตอศาลปกครองตองเปนผูที ่

“ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได 

อันเน่ืองมาจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครอง หรือ 

เจาหนาที่ของรฐั หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง” เทาน้ัน
39

  

ขอสรปุและขอเสนอแนะ 

(1) ควรจัดสรรเงินสวนหนึ่งจากกองทุนสิ่งแวดลอมเพ่ือใหความชวยเหลือแกประชาชนผูยากไร
ในการฟองคดีสิ่งแวดลอมเพ่ือเปนการชวยเหลือประชาชนที่ไดรับความเสียหายจากการ

ละเมิดกฎหมายสิ่งแวดลอมใหสามารถเขาถึงกระบวนการยุติธรรมไดโดยแกไข

พระราชบัญญัติสิ่งแวดลอมฯเพื่อขยายวัตถุประสงคของเงนิกองทุนเพื่อการนี้ 

(2) เพ่ือเปนการลดปญหาและอุปสรรคของผูเสียหายในการพิสูจนวาความเสียหายในคดีสิ่งแวดลอม
มีสาเหตุมาจากผูกอมลพิษจริง (หรือที่นักกฎหมายเรียกวาการพิสูจนในเรื่อง causation) 

ซึ่งดังไดกลาวมาแลววากระทําไดยากในกรณีสวนใหญ จึงควรแกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ

สงเสรมิและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมเพ่ือเปลี่ยนแปลงภาระการพิสูจนเรื่อง causation โดย

ใหผูเสียหายไมตองมีภาระการพิสูจนมากเกนิไป ทั้งน้ีเพราะในคดีสิ่งแวดลอม ผูถูกกลาวหา

จะมีความรูหรือขอมูลเกี่ยวกับกระบวนการผลิตและการทํางานของระบบบําบัดมลพิษของ

ตนดีกวา ตลอดจนเปนผูที่มีฐานะทางเศรษฐกิจสูงกวาผูเสยีหาย 

(3) เน่ืองจากความเสียหายดานสิ่งแวดลอมมีความแตกตางจากความเสียหายในคดีละเมิดทั่วไป
ดังกลาวมาแลว และในหลายกรณีตองใชเวลานานกวาความเสียหายจะปรากฎ โดยเฉพาะ

อยางยิ่งหากเปนความเสียหายที่เกิดแกสุขภาพ ในการพิจารณาคดีสิ่งแวดลอม จึงควรเปด

ใหฝายผูเสียหายสามารถนําสืบพยานหลักฐานที่เปนความเห็นของผูเชี่ยวชาญ เชน แพทย 

(ซึ่งไมจํากัดวาตองเปนแพทยที่รักษาพยาบาลผูเสียหายเทาน้ัน) หรือนักวิทยาศาสตรใน

สาขาวิชาทีเ่กี่ยวของ เพ่ือพิสูจนวาเปนความเสียหายที่เกิดขึ้นจากผูเปนตนเหตุของการ 

รั่วไหลของมลพิษจริง รวมทั้งในกรณีที่ความเสียหายยังไมปรากฎ ณ เวลาปจจุบัน ก็ใหฟง

พยานหลักฐานเกี่ยวกับความเปนไปไดวาความเสียหายจะเกิดขึ้นในอนาคต แมวาประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพงที่ใชบังคับอยูขณะนี้ จะอนุญาตใหคูความแตละฝายสามารถ

นําสืบพยานหลักฐานใดๆเพื่อพิสูจนสิ่งที่ตนเองกลาวอางได ซึ่งพยานหลักฐานดังกลาวนาจะ

รวมถึงพยานหลักฐานที่เปนความเห็นของผูเชี่ยวชาญอยูแลว แตในการพิจารณา

พยานหลักฐานในคดีสิ่งแวดลอม ศาลไทยอาจยังไมคุนเคยกับการใหนํ้าหนักแก

พยานหลักฐานจากผูเชี่ยวชาญ และชั่งนํ้าหนักพยานหลักฐานดังกลาวในกรณีที่ผูเชี่ยวชาญ

แสดงความเปนไปไดของอันตรายตอสุขภาพที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต แตไมสามารถระบุได
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วาความเสียหายจะเกิดขึ้นแนนอน ในที่น้ี จึงขอเสนอแนะใหแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความแพงเพ่ือบัญญัติชัดเจนเกี่ยวกับการรับฟงและใหนํ้าหนักแกความเห็นของ

ผูเชี่ยวชาญ เพ่ือใชประกอบการพิจารณาคดีและการกําหนดคาเสียหาย 

(4) เพ่ือเปดโอกาสใหประชาชนหรือองคกรเอกชนดานสิ่งแวดลอมเขามามีสวนรวมในการบังคับ
ใชกฎหมายสิง่แวดลอมและคุมครองทรัพยากรธรรมชาติทีเ่ปนของสวนรวมมากขึ้น แทนที่

จะปลอยใหเปนอํานาจหนาที่ของหนวยงานของรัฐแตอยางเดียว จึงควรแกไขเพ่ิมเติม

พระราชบัญญัติสงเสริมและรกัษาคุณภาพสิง่แวดลอม โดยนําเอาแนวคิดเรื่อง “citizen suit” 

มาปรบัใชดวยการเปดใหประชาชนสามารถมีสวนรวมในการบงัคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอมมาก

ขึ้น กลาวคือ เปดโอกาสใหบุคคลหรือองคกรเอกชนที่ไมใชผูเสียหายโดยตรงสามารถฟองคดี 

สิ่งแวดลอมได ในกรณีที่เปนความเสียหายตอทรัพยากรธรรมชาติที่เปนของสวนรวม 

(5) ในกรณีที่การละเมิดกฎหมายสิ่งแวดลอมกอใหเกิดความเสยีหายแกผูเสียหายหลายราย  

อันเปนเรื่องที่เกี่ยวพันถึงขอเท็จจริงและปญหากฎหมายอยางเดียวกัน และผูเสียหายมี

ลักษณะอยางเดียวกัน (แมวาอาจไดรับความเสียหายไมเทากัน) ควรแกไขเพ่ิมเติมประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเพ่ืออนุญาตใหมีการดําเนินคดีแบบกลุมในการเรียกรอง 

คาเสียหายได  แนวความคิดเรื่องการดําเนินคดีแบบกลุม หรือที่เรียกกันวา class action มี

ใชมากในสหรฐัอเมริกา และใชในคดีหลากหลายประเภทซึ่งรวมถึงคดลีะเมิด แมวายังมีขอ

ถกเถียงกันอยูเกี่ยวกับขอดีขอเสียของการดําเนินคดีแบบ class action
40

 แตการดําเนิคดี

แบบกลุมนาจะมีผลดีในกรณีที่สมาชิกของกลุมมีขอจํากัดดานการเงินและความสามารถ 

ในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรม เน่ืองจากหลักการของการดําเนินคดีแบบกลุมก็คือ เปน

กลไกที่เอื้ออํานวยใหสามารถประหยัดคาใชจายในการฟองคดีของผูที่ไดรับความเสียหาย

ลักษณะเดียวกัน แทนที่จะแยกฟองคดี นอกจากนี้ ยังเปนการประหยดัคาใชจายในการ

บริหารงานของศาล 

ในขณะนี้ รางพระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

มาตรา 222 ซึ่งกําหนดใหมีการดําเนินคดีแบบกลุมไดกําลังอยูในระหวางการพิจารณาของ

คณะกรรมการกฤษฎีกา หากรางพระราชบัญญัติน้ีมีผลบังคับใชเปนกฎหมาย ก็จะทําให

สามารถดําเนนิคดีแบบกลุมในคดีสิ่งแวดลอมได
41

 ในกรณีดังกลาว โจทกซึ่งเปนสมาชิก

กลุมซึ่งมีสวนไดเสียกับการดาํเนินคดีอาจยื่นคํารองตอศาลใหมีการดําเนินคดีแบบกลุม 

รวมทั้งเสนอทนายความของกลุม ศาลจะเปนผูมีอํานาจในการอนุญาตตามคํารองขอโดย

พิจารณาประเด็นตางๆซึ่งรวมถึงขอเท็จจริงวาสมาชิกกลุมมีจํานวนมาก ทําใหการ

 

40
 Richard A. Epstein, Class Actions: The Need for a Hard Second Look, Civil Justice Report, No. 4, March 2002. 

http://www.manhattan-institute.org 

41
 ตามรางกฎหมาย ณ ขณะน้ี โจทกซ่ึงเปนสมาชิกกลุมอาจรองขอใหดําเนินคดีแบบกลุมไดในคดีประเภทตางๆ ไดแก 

(1) คดีละเมิด (2) คดีผิดสัญญา (3) คดีเรียกรองสิทธิตามกฎหมายตางๆ เชน กฎหมายสิ่งแวดลอม การคุมครองผูบริโภค แรงงาน 

หลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย และการแขงขันทางการคา 
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ดําเนินคดีอยางคดีสามัญมีความยุงยากไมสะดวกและการดําเนินคดีแบบกลุมจะเปนธรรม

และมีประสิทธภิาพมากกวา หากศาลพิพากษาใหจําเลยตองชําระหนี้เปนเงิน ใหระบุจํานวน

เงินที่ตองชาํระใหแกโจทก รวมทั้งหลักเกณฑและวิธีการคํานวณในการชําระเงินใหสมาชิก

กลุม สําหรับทนายความฝายโจทกน้ัน ใหศาลกําหนดเงินรางวัลที่จําเลยจะตองชําระใหแก

ทนายความฝายโจทกตามที่เห็นสมควร โดยคํานึงถึงความยากงายของคดีประกอบกับ

ระยะเวลาและการทํางานของทนายความฝายโจทก รวมทั้งคาใชจายในการดําเนินคดีที่

ทนายความฝายโจทกไดเสียไป 

(6) ความเสียหายที่เกิดจากการละเมิดกฎหมายสิ่งแวดลอมมักใชเวลานานกวาจะปรากฏ 

บางครั้งอาจใชเวลานานหลายป ดังเชน กรณี Love Canal ในสหรัฐอเมรกิา ใน ค.ศ. 1978 

ซึ่งความเสียหายเกิดจากบรษิัทเอกชนนําของเสียทีเ่ปนเคมีวัตถุไปทิ้งและฝงกลบในบริเวณ 

Love Canal แถบน้ําตกไนแองการาเปนเวลานาน กวาความเสียหายจะปรากฏแกทรัพยสิน

และสุขภาพของประชาชนในชุมชนที่เขาไปตั้งถิ่นฐานก็เปนเวลา 25 ป นับแตบริษัทเลิกใช

พ้ืนที่ดังกลาวแลว จึงสมควรพิจารณาแกไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

มาตรา 448 เพ่ือใหสิทธิเรียกรองคาเสียหายอันเกิดแตมูลละเมิดในคดีสิ่งแวดลอมมีอายุ

ความยาวกวาคดีละเมิดทั่วไป ซึ่งปจจุบันกําหนดใหขาดอายุความเมือ่พนหน่ึงปนับแตวันที่

ผูเสียหายรูตัวผูกระทําละเมดิ และรูตัวผูจะพึงตองใชคาสินไหมทดแทน หรือเมื่อพนสิบปนับ

แตวันทําละเมดิ ทั้งน้ีเพราะระยะเวลากวาความเสียหายจะปรากฎอาจจะนานกวาสบิปกไ็ด 

4.3.4 ขาดกฎหมายที่นําเครื่องมือทางเศรษฐศาสตรมาใชในการจัดการ 

ส่ิงแวดลอม 

กฎหมายสิ่งแวดลอมของไทยยังคงใชวิธีการสั่งการและควบคุม (command and control) เปน

หลัก วิธีการดังกลาวมีขอจํากัดเนื่องจากรัฐไมสามารถจัดทรัพยากรทั้งดานงบประมาณและบุคลากรมา

บังคับใชกฎหมายไดอยางเต็มที่  ในปจจุบัน การใชเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร (economic instruments) 

เพ่ือจัดการสิ่งแวดลอมเปนที่ยอมรับและถูกนํามาใชมากขึน้ตามลําดับ โดยเฉพาะในประเทศพัฒนาแลว 

ยกตัวอยางเชน นโยบายสิ่งแวดลอมตามที่กําหนดในกฎหมายและแผนปฏิบัติการดานสิ่งแวดลอมฉบับ

ตางๆของสหภาพยุโรปไดเนนหลักการสําคญั ไดแก หลัก precautionary principle และหลัก polluter pays 

principle ซึ่งตองอาศัยมาตรการทางเศรษฐศาสตรมากขึ้น แทนที่จะเนนเรื่องการควบคมุการปลอยมลพิษ

จากแหลงกําเนิดแตเพียงอยางเดียว 

เครื่องมือทางเศรษฐศาสตรทีส่ามารถนํามาใชจัดการสิ่งแวดลอมมีหลายรปูแบบ ไดแก  

(1) ภาษีสิ่งแวดลอม ไดแก  

- ภาษมีลพิษ (pollution tax) เก็บจากปรมิาณมลพิษที่ปลอยออกมา เชน นํ้าเสีย อากาศ

เสีย  เปนตน 
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- ภาษีหรือคาธรรมเนียมผลิตภณัฑ (product charge) เก็บจากผลิตภัณฑที่มีผลเสียตอ 

สิ่งแวดลอม ไมวาจะในกระบวนการผลิต ขนสง การบําบัดหรือการกําจัดซากของ

ผลิตภัณฑหลังจากที่ผูบริโภคใชงานแลว โดยเก็บจากผูผลิตสินคา 

- ภาษีปจจัยการผลิต (factor input tax) เก็บจากปจจัยในการผลิตที่กอใหเกิดมลพิษตอ 

สิ่งแวดลอม เชน ภาษีที่เก็บจากน้ํามันดิบที่มีกํามะถันสงู 

- ภาษีการขาย (sale tax) เก็บจากมูลคาของสินคาในขั้นตอนการจําหนาย โดยเลือกเก็บ

จากสินคาที่เปนภัยตอสิ่งแวดลอม 

- คาธรรมเนียมการใช (user charge) เกบ็จากคาบริการในการบําบัดหรือจัดการมลพิษ 

เชน คาธรรมเนียมการเก็บ ขน และกําจัดขยะ คาบําบัดนํ้าเสีย หรือคาธรรมเนียมการใช

ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ เชน คาธรรมเนียมการใชนํ้าบาดาล 

(2) อัตราภาษีที่แตกตางกัน (tax differentiation) เชน การจัดเก็บภาษีผลิตภัณฑที่เปนภัยตอ 

สิ่งแวดลอมสงูกวาผลิตภัณฑอื่นที่เปนภัยตอสิ่งแวดลอมนอยกวา เพ่ือสรางแรงจูงใจให

ผูบริโภคเปลี่ยนแปลงพฤติกรรม 

(3) สินเชื่อเพ่ือสิ่งแวดลอม (environmental credit) ไดแก การใหสินเชื่อดอกเบี้ยต่ําหรือใน

ลักษณะผอนปรน (concessional loan) แกกิจกรรมที่เปนผลดีแกสิ่งแวดลอม 

(4) ระบบมัดจําคืนเงิน (deposit-refund scheme) โดยใหผูบริโภคจายเงินมัดจําสําหรับสนิคา

บางประเภททีต่องการใหผูบริโภคนําซากหรือบรรจุภัณฑมาคืน หากนํามาคืน ก็จะจายเงิน

มัดจําคืนให ซึ่งจะมีผลทําใหประหยัดการใชทรัพยากรและสงเสริมการรไีซเคิลวัสดุที่ใชแลว

โดยไมทําลายสิ่งแวดลอม 

(5) คาปรับ (fines) ซึ่งเรียกเกบ็จากผูละเมิดกฎหมายสิ่งแวดลอม ซึ่งควรแปรผันตามขนาด

ความเสียหายตอสิ่งแวดลอมและสังคม 

(6) พันธบัตรสิ่งแวดลอมที่มีเงื่อนไข (performance bond) ไดแกการกําหนดใหโครงการขนาด

ใหญหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบรุนแรงตอสิ่งแวดลอมตองวางเงินจํานวนหนึ่งไวกับรัฐ 

โดยซื้อพันธบัตรรัฐบาล หากโครงการหรอืกิจกรรมดังกลาวละเมิดกฎหมายและกอใหเกิด

ความเสียหายตอสิ่งแวดลอมและประชาชน ก็ใหหักเงินจากดอกเบี้ยหรอืเงินตนได ถาไม

ละเมิดกฎหมายสิ่งแวดลอมเลย ก็จะไดเงินคืนเต็มจํานวนพรอมดอกเบี้ย พันธบัตรรัฐบาล

ที่เจาของโครงการซื้อจึงเปรียบเสมือนคาประกันความเสียหาย และจะมีผลใหเจาของหรือผู

ดําเนินโครงการตองใชความระมัดระวังมากขึ้น ซึ่งเปนไปตามหลักการ preventive action 

และ precautionary principle 

สําหรับประเทศไทย ยังมีการนําเครื่องมือทางเศรษฐศาสตรมาใชในการจัดการสิ่งแวดลอมคอนขาง

นอย พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมไดนําเอาเครื่องมือทางเศรษฐศาสตรมาใชบาง 

เชน การใหเงินกูดอกเบี้ยต่ําจากกองทุนสิ่งแวดลอมใหแกราชการสวนทองถิ่นหรือเอกชนเพื่อสนับสนุนการ

กอสรางระบบบัดนํ้าเสียและระบบการจัดการขยะมูลฝอยในจังหวัดตางๆ การใชหลักผูกอมลพิษเปนผูจาย 
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โดยกําหนดใหเจาของหรือผูครอบตรองแหลงกําเนิดมลพิษมีหนาที่ตองจัดใหมีระบบบําบัดนํ้าเสีย อากาศ

เสีย และของเสีย และตองชําระคาบริการในกรณีที่สงนํ้าเสียไปบําบัดในระบบบําบัดรวม นอกจากนี้ ก็มี

การเก็บคาธรรมเนียมการใช (user charge) บางตามกฎหมายอื่น เชน การเก็บคาธรรมเนียมสําหรบัเก็บ

ขนและกําจัดขยะมูลฝอยตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข เปนตน อยางไรก็ดี โดยทั่วไปแลวการใช

เครื่องมือทางเศรษฐศาสตรยงัมีนอยมากในกฎหมายไทย 

ขอเสนอแนะ 

การใชเครื่องมอืทางเศรษฐศาสตรในการจัดการสิ่งแวดลอมมาเสรมิมาตรการสั่งการและควบคุม

จะชวยใหสิ่งแวดลอมดีขึ้น เน่ืองจากเครื่องมือทางเศรษฐศาสตรไมเนนการบังคับ แตจะเปดใหประชาชน

เปลี่ยนแปลงพฤติกรรมโดยสมัครใจ เชน ไมเลือกใชผลิตภัณฑที่ทําลายสิ่งแวดลอม เน่ืองจากตองเสียภาษี

ซึ่งทําใหราคาของผลิตภัณฑสูงขึ้น การนําซากผลิตภัณฑมาคืนเพื่อรับเงินคืน และผูผลิตพยายามใช

เทคโนโลยีที่ดีขึ้นในการดําเนินกิจการเพื่อลดมลพิษและภาษีที่ตองจาย เปนตน การใชเครื่องมือทาง 

เศรษฐศาสตรจึงเปนมาตรการจูงใจใหประชาชนมีพฤติกรรมทีเ่ปนมิตรกับสิ่งแวดลอมมากขึ้น จึงควร

นํามาใชในกฎหมายสิ่งแวดลอมมากขึ้นอยางนอย ในกรณีตอไปนี้ 

(1) สงเสรมิใหมีการเก็บคาธรรมเนียมการใชมากขึ้น เชน คาบําบัดนํ้าเสีย ซึ่งปจจุบันยังไมมีการ

เก็บ ยกเวนในบางจังหวัด ไดแก สงขลา และชลบุรี ซึ่งใชเงินจากกองทุนสิ่งแวดลอมกอสราง

ระบบบําบัด และคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติไดกําหนดใหมีการเก็บคาบําบัดนํ้าเสีย 

ในจังหวัดอื่นๆ ที่องคกรปกครองสวนทองถิน่ไดรับมอบงานบําบัดนํ้าเสียจากกรมโยธาธิการ

แลว สวนใหญยังไมมีการเก็บคาบําบัดนํ้าเสีย จึงควรมีมาตรการกฎหมาย ซึ่งอาจเปนการ 

แกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติเทศบาล หรือพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อกําหนดให อปท. มีหนาที่ตองเก็บ

คาบริการบาํบดันํ้าเสีย สําหรับในจังหวัดที่ยังไมมีการกอสรางระบบบําบัดนํ้าเสียรวม หรือ

ระบบที่สงมอบให อปท. มีปญหาไมสามารถใชการไดดี ควรเรงดําเนินการแกไขโดยจัดสรร

งบประมาณเพื่อการนี้ตอไป 

(2) คาธรรมเนียมการใชที่เรียกเก็บตามขอ (1) ควรเปนไปตามหลักผูกอมลพิษเปนผูจายให

มากที่สุด กลาวคือ ควรสะทอนตนทุนในการจัดการมลพิษตามสมควร ดังน้ัน ในบางกิจกรรม

ที่มีการเก็บคาธรรมเนียมการใชอยูแลว เชน คาธรรมเนียมการเก็บและขนขยะ ที่เรียกเก็บ

ตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข ซึ่งสวนใหญ อปท. ยังเก็บในอัตรา 30-40 บาทตอ 

ครัวเรือน และเปนอัตราที่ไมเพียงพอตอการจัดการขยะมูลฝอย แมจะมีคําอธิบายวา อปท. 

ไมสามารถเกบ็ในอัตราที่สูงได เน่ืองจากอัตราที่เรยีกเก็บตองไมเกินตามที่กําหนดใน

กฎกระทรวงที่ออกตามพระราชบัญญัติการสาธารณสขุ แตความเปนจริงก็คือ อปท. เปน

จํานวนมากยังมิไดเรียกเก็บคาธรรมเนียมตามเพดานสูงสดุที่กฎกระทรวงกําหนดใหเกบ็ได  

จึงควรแกไขปญหาทั้งสองสวน กลาวคือ แกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการสาธารณสขุเพ่ือให

อํานาจแก อปท. ในการกําหนดคาธรรมเนยีมการเก็บ ขน และกําจัดขยะมูลฝอยไดเอง และ

สรางความรูความเขาใจกับ อปท. เกี่ยวกับความสําคัญในการใชเครื่องมือเศรษฐศาสตรน้ี
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เพ่ือใหประชาชนลดการกอขยะและรวมรับผิดชอบคาใชจายในการจัดการขยะที่ตนทิ้งตาม

หลักผูกอมลพิษเปนผูจาย  

(3) ควรเรงตรากฎหมายเพื่อจัดการกับซากผลิตภัณฑที่ใชแลวจากชุมชน โดยนําเครื่องมือทาง

เศรษฐศาสตรมาใช ไดแก การเก็บภาษีหรือคาธรรมเนียมผลิตภัณฑจากผลิตภัณฑที่มี

สวนประกอบที่เปนของเสียอันตราย หรือจะกลายเปนซากของเสียอันตรายเมื่อผูบริโภคทิ้ง

แลว และการจัดระบบรับซื้อคนืซากผลิตภัณฑที่ใชแลว รายละเอียดในเรื่องนี้จะขอกลาวในตอน

ตอไป 

4.3.5  ขาดกฎหมายวาดวยการจดัการของเสียอันตรายจากผลติภัณฑท่ีใชแลว 

การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในหลายทศวรรษที่ผานมาไดกอใหเกิดการใชผลิตภัณฑมากมายซึ่ง

มีองคประกอบที่เปนของเสียอันตราย เมื่อผูบริโภคใชแลวและตองการทิ้งก็จะกลายเปนขยะอันตราย เชน 

แบตเตอรี่ใชแลว เครื่องใชไฟฟาและอุปกรณอิเล็กทรอนิกส เครื่องคอมพิวเตอร โทรศัพทมือถือ รวมทั้ง

ชิ้นสวนของเครื่องใชไฟฟาและอุปกรณอิเล็กทรอนิกส ซึ่งมักเรียกรวมๆกนัวา WEEE (waste electrical and 

electronic equipment) นอกจากนี้ยังมียางรถยนตซึ่งแมมิใชของเสียอันตรายโดยตรง แตเมื่อนําไปเผาจะ

กอใหเกิดมลพิษทางอากาศทีเ่ปนอันตรายมาก ของเสียอันตรายที่เกิดจากการทิ้งผลติภัณฑที่ใชแลวของ 

ชุมชนมีทั้งสวนที่มีมูลคาทางเศรษฐกิจซึ่งมีตลาดรีไซเคิลรองรับ เชน WEEE แบตเตอรี่ใชแลว และยาง

รถยนต และที่ไมมูลคาทางเศรษฐกิจซึ่งจะตองกําจัดอยางเดียว เชน ถานไฟฉาย หลอดไฟฟาที่ใชแลว ยา 

ฆาแมลง สารเคมี หรือสีทาบานที่เหลือใช เปนตน ในสวนที่มีตลาดรีไซเคิลรองรับน้ัน ผูประกอบการก็

มักจะถอดแยกเอาเฉพาะสวนที่ตองการไปใชและทิ้งซากที่ไมตองการกลับคืนสูสิ่งแวดลอมโดยมิไดบําบัด

หรือกําจัดอยางถูกตอง 

ผลิตภัณฑที่ใชแลวซึ่งถูกทิ้งหลังจากการบริโภคของชุมชนจะมีสวนประกอบที่เปนสารอันตราย 

เชน ตะกั่ว ปรอท แคดเมียม นิกเกิล โลหะหนักตางๆ และเคมีวัตถุอื่นๆที่เปนอันตรายซึ่งสามารถคงอยู 

ในสิ่งแวดลอมไดนาน และหากมีการจัดการไมถูกตอง ก็จะเปนอันตรายตอสิ่งแวดลอมและสุขภาพของ

ประชาชน ขยะอันตรายเปนจํานวนมากยังคงทิ้งปนไปกับขยะมูลฝอยทั่วไป ถูกนําไปฝงกลบและเผาซึ่งจะ

ทําใหของเสียอนัตรายรั่วไหลและซึมลงสูแหลงนํ้าใตดิน การจัดใหมีมาตรการและกฎหมายที่เหมาะสม

สําหรบัการจัดการของเสียอันตรายที่เกิดจากการทิ้งผลิตภณัฑที่ใชแลวของชุมชนจึงเปนเรื่องที่มี

ความสําคัญอยางยิ่ง 

ในปจจุบัน ประเทศไทยมีกฎหมายหลายฉบับที่เกี่ยวของกับการจัดการของเสียอันตรายจาก

ภาคอุตสาหกรรม ที่สาํคัญไดแก พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติการนิคม

อุตสาหกรรม พ.ศ. 2522 และพระราชบัญญัติวัตถุอันตราย พ.ศ. 2535 อยางไรก็ดี ยังไมมีกฎหมายที่

จัดการของเสียอันตรายที่เกิดจากการทิ้งผลติภัณฑที่ใชแลวของชุมชน  ของเสียและซากที่เหลือจากการรี

ไซเคิลเหลานี้จึงยังคงถูกทิง้ปะปนกับมูลฝอยทั่วไป พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ซึ่งควบคุม

การจัดการ 

มูลฝอยมิไดมีบทบัญญัติใหประชาชนตองคัดแยกขยะทั่วไปออกจากขยะอันตราย นอกจากนี้ การใช

มาตรการสั่งการและควบคุมในการจัดการขยะอันตรายจากชุมชนซึ่งไมมีแหลงกําเนิดมลพิษแนนอนก็มี
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ขอจํากัดและไมเหมาะสม แนวทางที่นํามาใชกันในประเทศสวนใหญก็คือการใชเครื่องมือทาง

เศรษฐศาสตรซึ่งเปน 

มาตรการจูงใจใหประชาชนรวมมือในการแยกทิ้งขยะอันตราย 

จึงควรเรงตรากฎหมายเพื่อจัดการกับของเสียอันตรายจากชุมชน ในขณะนี้ กรมควบคุมมลพิษ

กําลังอยูในระหวางการจัดทํารางพระราชบญัญัติสงเสริมและจัดการของเสียอันตรายจากผลิตภัณฑที่ใชแลว 

โดยนําเครื่องมือทางเศรษฐศาตรมาใช ไดแก การเก็บคาธรรมเนียมผลิตภัณฑจากผลิตภัณฑที่จะ

กลายเปนของเสียอันตรายเมือ่ผูบริโภคตองการทิ้ง คาธรรมเนียมที่เก็บไดใหนําเขากองทุน เพ่ือนําเงินมา

ใชในการรับซื้อซากคืนจากผูบริโภค คาจัดต้ังศูนยรับซื้อคืนโดยมี อปท. โดยเฉพาะอยางยิ่ง อบจ. ควบคุม

และกํากับดูแลศูนยรับซื้อคืนในเขตพื้นที่ความรับผิดชอบของตน คาบริหารจัดการ และคาใชจายในการ

จัดการกับซากของเสียอันตราย ซึ่งรวมถึงการรีไซเคิลสวนที่นํากลับมาใชไดและบําบัดหรือกําจัดสวนที่เปน

ของเสียอยางถกูตองตามหลักวิชาการตอไป  นอกจากนี้ ยังพิจารณาเรื่องเงินอุดหนุนแกกิจการรีไซเคิลที่ไม

มีความคุมทุนทางเศรษฐกิจ ไดแก การสนับสนุนกิจการรีไซเคิลที่จําเปนเพื่อรองรับซากขยะอันตราย เชน 

โรงงานแยกชิ้นสวนเครื่องใชไฟฟาทีเ่ปนเครือ่งปรับอากาศ โทรทัศน ตูเย็น และเครื่องซักผา เปนตน 

เน่ืองจากเปนกิจการที่มีความจําเปนสําหรบัสังคมบริโภคในระยะยาว 

4.4 ปญหาการกระจายอํานาจในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

รัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 บัญญัติใหมีการกระจายอํานาจทางการบรหิาร การคลงั และการจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพ่ือเปนการอนวัุตตามรัฐธรรมนูญฯ  

รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติภารกิจตางๆที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองปฏิบัติ และมีการจัดทําแผนปฏิบัติ

การเพื่อกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

อยางไรก็ดี การถายโอนภารกิจยังมีปญหาและความลาชา และไมเปนไปตามกําหนดเวลาใน

แผนปฏิบัติการฯ ในสวนนี้จะทบทวนกฎหมายทีเ่กี่ยวของกับอํานาจหนาที่ในการจัดการสิ่งแวดลอมของ 

อปท. และการกระจายอํานาจดานการจัดการสิ่งแวดลอมใหแก อปท. ประมวลปญหาในการจัดการ

สิ่งแวดลอมของ อปท. และการถายโอนภารกิจ รวมทั้งขอเสนอแนะเพื่อให อปท. สามารถดําเนินภารกิจ

ดานการ 

จัดการสิ่งแวดลอมไดดียิ่งขึ้น 

4.4.1 กฎหมายที่เกี่ยวของกับการจดัการสิ่งแวดลอมของราชการสวนทองถิน่ 

กฎหมายทีเ่กี่ยวของโดยตรงกับการจัดการสิง่แวดลอมของ อปท. ไดแก 
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พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  

บัญญัติใหยกฐานะทองถิ่นที่มีสภาพสมควรขึ้นเปนเทศบาล โดยแบงออกเปนเทศบาลตําบล
42

 

เทศบาลเมือง
43

 และเทศบาลนคร
44

 องคการเทศบาลประกอบดวยสภาเทศบาลและนายกเทศมนตร ี 

เทศบาลมีอํานาจหนาที่ตางๆ ดานการจัดการสิ่งแวดลอม ไดแก 
45

(1) ใหมีและบํารุงรักษาทางบกทางน้ํา 

(2) รักษาความสะอาดของถนน หรือทางเดินและที่สาธารณะ รวมทั้งการกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล 

(3) ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา 

(4) การควบคุมสุขลักษณะและอนามัยในรานจําหนายอาหาร โรงมหรสพ และสถานบริการอื่น
∗

(5) จัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัยและการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม
∗

(6) การวางผังเมืองและการควบคุมการกอสราง
∗

พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบรหิารสวนตําบล พ.ศ. 2537  

บัญญัติใหองคการบรหิารสวนตําบล (อบต.) ประกอบดวยสภาองคการบริหารสวนตําบลและ

นายกองคการบริหารสวนตําบล มีอํานาจหนาที่ดานสิ่งแวดลอมดังน้ี 

(1) จัดใหมีและบํารุงรักษาทางน้ําและทางบก 

(2) รักษาความสะอาดของถนน ทางน้ํา ทางเดิน และทีส่าธารณะ รวมทั้งกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล 

 

42
 ตามมาตรา 9 เทศบาลตําบล ไดแกทองถิ่นซ่ึงมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะขึ้นเปนเทศบาลตําบล นอกจากนี้ 

หลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2540 ไดมีการตราพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. 2542 

ซ่ึงบัญญัติใหบรรดาสุขาภิบาลตามกฎหมายวาดวยสุขาภิบาลที่มีอยูในวันที่พระราชบัญญัติน้ีประกาศใชในราชกิจจานุเบกษามีฐานะ

เปนเทศบาลตําบลตามกฎหมายวาดวยเทศบาลในวันที่พระราชบัญญัติน้ีใชบังคับ โดยใหเรียกชื่อและกําหนดเขตของเทศบาลตําบล

ตามชื่อและเขตของสุขาภิบาลเดิม และใหโอนบรรดากิจการ ทรัพยสิน หน้ี สิทธิ และเงินงบประมาณของสุขาภิบาล รวมทั้งบรรดา

พนักงานและลูกจางของสุขาภิบาลที่มีอยูในวันที่พระราชบัญญัติน้ีใชบังคับไปเปนของเทศบาลตําบลตามพระราชบัญญัติน้ี 

43
 เทศบาลเมือง ไดแก ทองถิ่นอันเปนที่ตั้งศาลากลางจังหวัดหรือทองถิ่นชุมนุมชนที่มีราษฎรตั้งแตหน่ึงหม่ืนคนขึ้นไป ซ่ึง

มีรายไดพอควรแกการปฏิบัติหนาที่อันตองทําตามพระราชบัญญัติเทศบาล และซึ่งมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะเปน

เทศบาลเมือง 

44
 เทศบาลนคร ไดแก ทองถิ่นชุมนุมชนที่มีราษฎรตั้งแตหาหมื่นคนขึ้นไป ที่มีรายไดพอควรแกการปฏิบัติหนาที่อันตองทํา

ตามพระราชบัญญัติเทศบาล และซึ่งมีประกาศกระทรวงมหาดไทยยกฐานะเปนเทศบาลนคร 

45
 มาตรา 50–56 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไขเพิ่มเติม 

∗
 เฉพาะเทศบาลนครเทาน้ันที่มีอํานาจหนาที่จัดทํา 
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(3) คุมครอง ดูแล และบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

นอกจากนี้ อบต. ยังอาจจัดทํากิจการดังตอไปนี้ 

(1) จัดใหมีและบํารุงรักษาทางระบายน้ํา 

(2) จัดใหมีสถานทีพั่กผอนหยอนใจและสวนสาธารณะ 

(3) การผังเมือง 

พระราชบัญญัติองคการบรหิารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540  

บัญญัติใหจังหวัดมีองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) ประกอบดวยสภาองคการบริหารสวนจังหวัด

และนายกองคการบริหารสวนจังหวัด โดยใหมีเขตความรับผิดชอบครอบคลุมพ้ืนที่เขตจังหวัด มาตรา 45 

บัญญัติให อบจ. มีอํานาจหนาที่หลายประการ ซึ่งรวมถึง ประสานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดตาม

ระเบียบที่คณะรัฐมนตรีกําหนด สนับสนุนสภาตําบลและราชการสวนทองถิ่นอื่นในการพัฒนาทองถิ่น และ

แบงสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะตองแบงใหแกสภาตําบลและราชการสวนทองถิ่นอื่น ในสวนที่เกี่ยวของกับ

การจัดการทรพัยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมทั้งโดยตรงและโดยออม ไดแกอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ 

(1) คุมครอง ดูแล และรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

(2) บํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถิ่นและวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น 

(3) จัดทํากิจการใดๆอันเปนอํานาจหนาที่ของราชการสวนทองถิ่นอื่นที่อยูในเขต อบจ. และ

กิจการนั้นเปนการสมควรใหราชการสวนทองถิ่นอื่นรวมกันดําเนินการ หรือให อบจ. จัดทํา 

ทั้งน้ี ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2541) ไดกําหนด

กิจการที่ราชการสวนทองถิ่นอื่นสมควรให อบจ. รวมดําเนินการหรือให อบจ. จัดทําทั้งสิน้ 

18 ประการ เฉพาะที่เกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมโดยตรง

ประกอบดวย 

- จัดใหมีนํ้าเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 

- กําจัดขยะมูลฝอย และสิ่งปฏิกูล 

- บําบัดนํ้าเสีย 

- บํารุงรักษาทรพัยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

- วางผังเมือง 

- จัดใหมีและบํารุงรักษาทางบกและทางน้ํา 

- ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

- จัดการศึกษา ทํานุบํารุงศาสนา และบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญา 

ทองถิ่น หรือวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น 
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พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

มาตรา 16 บัญญัติใหเทศบาล เมืองพัทยา และ อบต. มีอํานาจหนาที่ในการจัดระบบบริการ

สาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่น รวมทัง้สิ้น 31 ประการ ซึ่งรวมถงึการจดับริการสาธารณะที่

เกี่ยวของกับสิ่งแวดลอม ไดแก 

(1) จัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ําและทางระบายน้ํา 

(2) ปรับปรงุแหลงชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย 

(3) จัดใหมีและบํารุงรักษาสถานที่พักผอนหยอนใจ 

(4) การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง 

(5) การกําจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูลและน้ําเสีย 

(6) การจัดการ บํารุงรักษา และใชประโยชนจากปาไม ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

(7) การผังเมือง 

(8) การดูแลรักษาที่สาธารณะ 

(9) การควบคุมอาคาร 

มาตรา 17 บัญญัติใหองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) มีอํานาจหนาที่ในการจัดบริการ

สาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเอง รวมทั้งสิ้น 29 ประการ ในสวนที่เกี่ยวของกับ

การจัดการสิ่งแวดลอม ไดแก 

(1) การคุมครองดูแล และบํารุงรักษาปาไม ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดลอม 

(2) การจัดต้ังและดูแลระบบบําบัดนํ้าเสียรวม 

(3) การกําจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลรวม 

(4) การจัดการสิ่งแวดลอมและมลพิษตางๆ 

เพ่ือให อปท. สามารถดําเนินภารกิจการใหบริการสาธารณะ พระราชบัญญัติฉบับน้ียังบัญญัติใน

เรื่องตางๆ คือ 

(1) ใหมีแผนกระจายอํานาจใหแก อปท. เพ่ือดําเนินการถายโอนภารกิจใหแก อปท. ใหเสร็จสิ้น

ภายใน 4 ป นับแตวันที่กฎหมายนี้ใชบังคับ กําหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการ

ใหบริการสาธารณะของรัฐและ อปท. ใหชัดเจน และกําหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงิน

อุดหนุน และรายไดอื่นใหแก อปท เพ่ือใหสอดคลองกับการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ของ 

อปท. อยางเหมาะสม กลาวคือ 



บทที่ 4 การทบทวนกฎหมายและปญหาที่เก่ียวของกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 177 

 

- ในชวงระยะเวลาไมเกิน พ.ศ. 2544 ให อปท. มีรายไดเพ่ิมขึ้นคิดเปนสัดสวนตอรายได

ของรัฐบาลไมนอยกวารอยละ 20 

- ในชวงระยะเวลาไมเกิน พ.ศ. 2549 ให อปท. มีรายไดเพ่ิมขึ้นคิดเปนสัดสวนตอรายได

ของรัฐบาลในอัตราไมนอยกวารอยละ 35 

(2) ใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่จัดต้ังขึ้นตาม

พระราชบัญญัติน้ีจัดทําแผนปฏิบัติการเพื่อกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก อปท. ซึ่ง

กําหนดรายละเอียด วิธีปฏิบัติ หนวยงานที่มีหนาที่รบัผิดชอบ และระยะเวลาในการ

ดําเนินการให 

ชัดเจน รวมทั้งเสนอแกไขกฎหมายหรอืจัดทํากฎหมายที่จําเปนเพือ่ดําเนินการตามแผน

กระจายอํานาจใหแก อปท. ดวย 

การอภิปรายเรือ่งการกระจายอํานาจใหแก อปท. จึงตองพิจารณาทั้งตัวพระราชบัญญัติและ

แผนปฏิบัติการกระจายอํานาจฯประกอบ ตามแผนปฏิบัติการฯไดกําหนดใหถายโอนภารกิจให อปท.  รวม

ทั้งสิ้น 6 ดาน 245 ภารกิจ ภารกิจที่เกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมมีอยูทั้งใน

ดานโครงสรางพ้ืนฐาน สวนใหญเปนงานดานการบํารุงรกัษาแหลงนํ้า ทางน้ํา ระบบประปาชนบทและ

ประปาหมูบาน ระบบชลประทานขนาดเล็ก ที่เหลือเปนเรื่องการผังเมืองและการควบคุมอาคาร รวมทั้งสิ้น

ประมาณ 50 เรื่อง ดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 17 เรื่อง 

แบงเปนกลุมภารกิจดานการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ การคุมครองดูแลและรักษาปา การจัดการ

สิ่งแวดลอมและมลพิษตางๆ และการดูแลรักษาทีส่าธารณะ 

 อยางไรก็ดี การถายโอนภารกิจภายใตแผนปฏิบัติการฯยังมีปญหาและไมเปนไปตามกําหนดเวลา 

สาเหตุตางๆ ของปญหาที่มักมีการหยบิยกขึน้มาไดแกดังตอไปนี้ 

(1) บุคลากรของ อปท. ยังไมมีความพรอมและความเขาใจเกี่ยวกับการถายโอนภารกิจ  

(2) อปท. มีความเห็นวาถายโอนภารกิจมาให แตไมจัดงบประมาณหรือบุคลากรมาใหดวย เชน 

การถายโอนภารกิจดานบําบัดนํ้าเสยี โครงการชลประทานขนาดเล็ก และโครงการชลประทาน

สูบนํ้าดวยไฟฟา แตไมมีคนดูแลและไมจัดงบประมาณคาไฟฟาให 

(3) ราชการสวนกลางมีความเหน็วา ปญหาเกิดจาก อปท. ไมบริหารการใชงบประมาณอยางมี

ประสิทธภิาพ เชน มักนํางบประมาณไปสรางถนน และสาธารณปูโภคอื่นๆ แทนที่จะนํามาใช

ในการจัดบริการสังคม ซึ่งรวมถึงเรื่องสิ่งแวดลอม 

(4) ยังมีความไมเขาใจวาภารกิจสวนไหนที่ถายโอน และสวนไหนที่ยังมิไดถายโอน  

ปญหาตางๆ ดังกลาวมาแลวขางตนน้ี สวนใหญเปนปญหาทางเทคนิคซึ่งนาจะคลี่คลายไดใน

ระดับหน่ึงเมื่อระยะเวลาผานไป และ อปท. มีความเขาใจภารกิจของตนมากขึ้น ดังที่ราชการสวนกลางบาง

หนวย เชน กรมชลประทาน และกรมการขนสงทางน้ําและพาณิชยนาวี ไดจัดอบรมผูบริหาร อปท. เพ่ือให

เขาใจรวมกันเกี่ยวกับขอบเขตความรับผิดชอบของภารกิจที่ถายโอน อยางไรก็ดี การวิเคราะหปญหาการ

กระจายอํานาจดานการจัดการสิ่งแวดลอมยังตองพิจารณาลึกลงไปวากรอบการถายโอนภารกิจที่เปนอยูใน
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ปจจุบันมีปญหาตองคิดทบทวนอะไรบาง เพ่ือใหการถายโอนภารกิจมีความราบรื่นและมีประสิทธภิาพมาก

ขึ้นในอนาคต ดังที่นักวิชาการผูเชี่ยวชาญดานการกระจายอํานาจไดต้ังขอสังเกตวา ปญหาการถายโอน 

ภารกิจที่ผานมาสวนใหญมิไดเกิดจากผูบริหาร อปท. “ไมรู” หรือ “ไมเขาใจ” แตอุปสรรคสาํคัญเกิดจาก

ปญหาเชิงสถาบัน มูลเหตุจูงใจ และกฎกติกาที่ไมเอื้ออํานวยตอการทํางานของทองถิ่น
46

 ซึ่งพอสรุปไดดังน้ี 

(1) ภารกิจดานสิ่งแวดลอมที่ทองถิ่นตองรับผิดชอบตองใชเงินลงทุนและตนทุนดําเนินการสูง เชน 

การกําจัดขยะ (ซึ่งเปนภารกจิของ อปท. อยูแลวต้ังแตกอนมีแผนถายโอนภารกิจ) และการ

บําบัดนํ้าเสีย จึงเปนกิจกรรมที่ตองอาศัยเงินอุดหนุนเฉพาะกิจจากรัฐบาล โดยจัดทํา 

ขอเสนอโครงการจากงบประมาณแผนดิน ในขณะที่รัฐก็มีงบประมาณสนับสนุนใหอยาง

จํากัด และมักใหความสาํคัญในการจัดสรรเงินใหแกจังหวัดใหญและเมืองทองเที่ยวกอน 

นอกจากนี้ ควรมีการสนับสนุนจากราชการสวนกลางในการคิดคนเครื่องมือเศรษฐศาสตรที่

เหมาะสมสําหรับจัดการปญหาสิ่งแวดลอม เชน ภาษีสิง่แวดลอม เพ่ือให อปท. สามารถ 

จัดการสิ่งแวดลอมไดดีขึ้น โดยจะตองเปนการทํางานรวมกันระหวางราชการสวนกลางและ 

อปท. ตัวอยางอันหน่ึงก็คือ ขอเสนอตามรางพระราชบัญญัติสงเสรมิการจัดการของเสีย

อันตรายจากผลิตภัณฑที่ใชแลว ซึ่งกําหนดใหมีการเกบ็คาธรรมเนียมผลิตภัณฑจากผลิตภัณฑ

ที่จะกลายเปนซากของเสียอนัตรายเมื่อผูบริโภคทิ้งแลว แลวนํารายไดมาจัดระบบรับซื้อคืน

ซากจากผูบริโภค และเปนคาใชจายในการรีไซเคิล บําบัด และกําจัดของเสีย ซึ่งทั้งหมดน้ี

ตองอาศัยการทํางานรวมกันระหวางราชการสวนกลางและสวนทองถิ่น 

(2) ภารกิจที่ถายโอนหลายอยางเปนเรื่องที่ อปท. ขาดแรงจูงใจในการจัดทํา เชน การติดตาม

ตรวจสอบสิ่งแวดลอมและมลพิษจากการประกอบกิจการตาม พ.ร.บ. แร การตรวจสอบ 

คุณภาพสิ่งแวดลอมและจัดทํารายงานสถานการณมลพิษในทองถิ่นของตน โครงการ 

ชลประทานขนาดเล็ก โครงการชลประทานระบบทอ และโครงการสูบนํ้าดวยไฟฟา ซึ่งเปน

ภาระทางการเงินและการบํารุงรักษา ในขณะที่การวางนโยบายและการตัดสินใจเกี่ยวกับ

โครงการยังขึ้นอยูกับราชการสวนกลาง โดย อปท. มิไดมีสวนรวมเทาที่ควร และบางเรื่องที่

เกี่ยวกับการรกัษาความเปนระเบียบเรียบรอยในทองถิ่น หรือเพิ่มอํานาจในการบังคับใช

กฎหมายใหแก อปท. เชน การแกปญหาการรุกลํ้าทางน้ํา การอนุญาตใหต้ังสถานบริการ 

หรือโรงแรม กลับมิไดถายโอนใหแกทองถิ่น หรือ การมอบภารกิจในการกํากับดูแลการ

ประกอบกิจการโรงงานให อปท. แตอํานาจในการอนุญาตการประกอบกิจการโรงงานยัง

เปนของกรมโรงงานอุตสาหกรรม
47

 นอกจากนี้ ภารกิจที่ถายโอนบางเรื่องก็เกิน

ความสามารถเชิงเทคนิคของ อปท. เชน การควบคุมไฟปา กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ ภารกิจที่
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 ศาสตราจารย ดร. ดิเรก ปทมสิริวัฒน, บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดานการจดัการสิ่งแวดลอม: วิเคราะห

การขับเคลื่อนการถายโอนภารกิจในอนาคต, รายงานการวิจัยเสนอตอ สถาบันวิจัยสังคม มหาวิทยาลัยเชียงใหม, มิถุนายน 2548 

47
 ในเรื่องการกํากับดูแลโรงงานนี้ แผนปฎิบัติการฯไดเขียนเอาไวอยางคลุมเครือ เชน แตงตั้งเจาพนักงานทองถ่ินเปน

พนักงานเจาหนาที่ จัดฝกอบรมให มอบอํานาจในการรับแจงการประกอบกิจการโรงงานจําพวกที่ 2 และมอบอํานาจการอนุญาต

ประกอบกิจการโรงงานจําพวกที่ 3 ที่ไมกอใหเกิดผลกระทบตอส่ิงแวดลอมและชุมชนโดยรวม ตามประเภทที่ กรอ. กําหนด 
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ถายโอนหลายอยางยังไมตรงกับความตองการและแรงจูงใจของ อปท. ซึ่งจะมีผลตอการ

ปฏิบัติภารกิจอยางมีประสทิธิภาพ 

(3) กฎหมายทีเ่ปนอยูยังเปนอุปสรรคตอการกระจายอํานาจการจัดการสิ่งแวดลอมใหแก อปท. 

อยางแทจริง เชน พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ซึ่งบญัญัติใหราชการสวน

ทองถิ่นมีอํานาจหนาที่ในการเก็บ ขน และกําจัดขยะ รวมทั้งกําหนดคาธรรมเนยีมการ

ใหบริการได แตอัตราคาธรรมเนียมจะตองไมเกินอัตราที่กําหนดในกฎกระทรวง หรือ 

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร ซึ่งบัญญัติใหทองถิ่นมีอํานาจออกใบอนุญาตกอสรางอาคาร 

และออกขอกําหนดทองถิ่น (เทศบัญญัติ หรือ ขอบัญญัติ อบต.) ในการควบคุมเรือ่งการ

กอสรางอาคารและสถานที่ต้ังของอาคารได แตขอกําหนดทองถิ่นเหลาน้ันจะตองไมขัดหรือ

แยงกับกฎกระทรวง  ตัวอยางขางตนชี้ใหเห็นวา หาก อปท.ตองการกําหนดอัตรา

คาธรรมเนียมใหสอดคลองกับตนทุนในการกําจัดขยะมากขึ้น ก็จะถูกจํากัดโดยกฎกระทรวง 

แมวาในปจจุบัน อปท. สวนใหญยังคงเก็บคาธรรมเนียมต่ํากวาอัตราสูงสุดในกฎกระทรวงก็

ตาม 

ปญหาสําคัญอีกประการหนึ่งที่ควรแกไขอยางเรงดวนก็คือ อปท. ยังไมมีอํานาจในการตรวจสอบ

และควบคุมแหลงกําเนิดมลพิษในทองถิ่นของตนอยางแทจริง แมวาพระราชบัญญัติสงเสริมและรกัษา 

คุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535 จะมีเจตนารมณใหเจาพนักงานทองถิ่นเปนผูรับผิดชอบเบื้องตน โดยให

เจาของหรือผูครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษมีหนาที่จัดเก็บสถิติและขอมูลประจําวันเกี่ยวกับการทํางาน

ของระบบบําบดัมลพิษของตน และจัดสงใหเจาพนักงานทองถิ่นอยางนอยเดือนละ 1 ครั้งเพ่ือตรวจสอบ

และใหความเหน็กอนนําเสนอเจาพนักงานควบคุมมลพิษตอไป แตนับจนบดัน้ี ก็ยังไมมกีารตรากฎกระทรวง

เพ่ือกําหนดหลักเกณฑ และวิธีการเพื่อให อปท. สามารถดาํเนินการตามกฎหมายนี้ได 

 ขอเสนอแนะ 

(1) ควรแกไขกฎหมายเพื่อใหอิสระแก อปท. ในการออกขอกําหนดทองถิ่นเพื่อการจัดการสิ่งแวดลอม 

มากขึ้น เชน แกไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติการสาธารณสขุ พ.ศ. 2535 ซึ่งบัญญัติให อปท. มี

หนาทีเ่ก็บ ขนและกําจัดขยะ รวมทั้งเรยีกเก็บคาบริการจากประชาชนได โดยใหยกเลิกขอจํากัด

วาอัตราคาธรรมเนียมตองไมเกินอัตราตามทีก่ําหนดในกฎกระทรวง การแกไขกฎหมายเชนน้ี 

จะเปดชองให อปท. ที่มีศักยภาพมีอิสระในการใชเครื่องมอืทางเศรษฐศาสตรมากขึ้น 

(2) ควรเรงออกกฎกระทรวงเพื่อกําหนดหลักเกณฑและวิธีการปฏิบัติในการเก็บรวบรวมขอมูล 

สถิติเกี่ยวกับการปฏิบัติตามกฎหมายของแหลงกําเนิดมลพิษตามที่บัญญัติไวใน

พระราชบัญญัติสงเสริมและรกัษาคุณภาพสิง่แวดลอม พ.ศ. 2535 เพ่ือให อปท. สามารถ

ตรวจสอบและควบคุมแหลงกําเนิดมลพิษในพื้นที่ไดอยางแทจริง 

(3) ควรทบทวนภารกิจที่จะถายโอนใหแก อปท. โดยพิจารณาจากความพรอม และแรงจูงใจของ 

อปท. หากถายโอนภารกิจที่ อปท. ไมเห็นวานาทํา (แมวาอาจเปนประโยชนแกทองถิ่น) เชน 

ภารกิจที่ อปท. ไมถือวาเปนผลงานในการใหบริการประชาชน หรือเกิดรายไดแก อปท. ก็

พอจะคาดเดาไดวา อปท. จะไมกระตือรือรนในการปฏิบัติภารกิจน้ันใหไดดี นอกจากนี้ ควร
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คํานึงถึงขอเท็จจริงดวยวา การให อปท. มีหนาที่กํากบัดูแลการประกอบกิจการตางๆ ที่ 

ราชการสวนกลางเปนผูอนุญาตแตเพียงฝายเดียวไมวาจะเปนโรงงาน สถานบริการ หรือ 

โรงแรม มีความเหมาะสมและเปนธรรมตอ อปท. หรือไม เน่ืองจากเมื่อประชาชนไดรับความ

เดือดรอนรําคาญจากการประกอบกิจการที่ราชการสวนกลางเปนผูอนุญาต ประชาชนจะ

รองเรียนและคาดหวังวา อปท. มีหนาที่ตองแกไขปญหา 

(4) ควรจัดสรรงบประมาณให อปท. อยางพอเพียงและสอดคลองกับภารกิจที่เพ่ิมมากขึน้ เชน 

อปท. มีหนาที่ตองบํารุงรักษาแหลงนํ้า และโครงการชลประทานตางๆที่ถูกถายโอน หาก 

ไมมีบุคลากรและงบประมาณในการจัดการอยางเพียงพอ ผูที่ไดรับผลกระทบในที่สุดก็คือ

ประชาชนในทองถิ่น 

(5) ควรแตงต้ังใหเจาพนักงานทองถิ่นเปนพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติปาไม 
พุทธศักราช 2484 พระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 พระราชบัญญัติอุทยาน

แหงชาติ พ.ศ. 2504 และพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ. 2535 เพ่ือให 

อปท. สามารถปฏิบัติภารกจิตามที่กฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจหนาที่ของ อปท. ในการ

บํารุงรักษา และควบคุมการใชประโยชนจากทรัพยากรปาไม ที่ดิน และทรัพยากรธรรมชาติ

อื่นๆได 
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