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มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมการสร้างเขื่อน

มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมการสร้างเข่ือนโบราณสถานและโบราณ 
วัตถุซ่ึงเป็นองค์ประกอบหน่ึงของส่ิงแวดล้อม นอกจากจะถูกทำลายทำให้เสียหาย หรือทำให้เส่ือมค่า 
ด้วยการกระทำของมนุษย์ ดังท่ีกล่าวมาแล้วในบทท่ี 2 กิจการหรือโครงการพัฒนาขนาดใหญ่มักจะล่ง 
ผลกระทบต่อสังคม เศรษฐกิจทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ค่อนข้างรุนแรง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
การสร้างเข่ือนเก็บกักน้ํา หรือการชลประทานขนาดใหญ่ ก่อให้เกิดผลกระทบต่อ ส่ิงแวดล้อม
เศรษฐกิจ และสังคม และโดยเฉพาะอย่างย่ิงผลกระทบในเชิงการทำลายมรดกทางวัฒนธรรม เซ่น 
โบราณสถาน โบราณวัตถุ และแหล่งโบราณคดี ท่ีอยู่ในบรืเวณพ้ืนท่ีรองรับอ่างเก็บน้ํา และพ้ืนท่ีต่อ 
เน่ืองกัน ส่ิงเหล่าน้ีจะถูกทำลายไปขณะท่ีกำสังก่อสร้าง ซ่ึงจะมีการปรับพ้ืนท่ีการดัดถนนเข้าไปในพ้ืน 
ท่ีโครงการ หรือการพัฒนาท่ีดินบริเวณพ้ืนท่ีต่อเน่ืองกับพ้ืนท่ีโครงการ เซ่น การสร้างสนามกอล์ฟการ 
ปลูกลร้างอาคาร การซักลากไม้ออกจากพ้ืนท่ีเหล่าน้ี ย่อมทำให้หลักฐานทางโบราณคดี โบราณวัตถุ 
แหล่งโบราณคดี ท่ีอยู่บนพ้ืนดินและใต้ดินถูกทำลาย และนอกจากน้ี เม่ือเก็บกักน้ําจะทำให้น้ีาในอ่าง 
ท่วมพ้ืนท่ีเป็นบริเวณกว้างนับหม่ืนนับแสนไร่ จะทำให้ส่ิงต่าง  ๆ ท่ีอยู่บริเวณพ้ืนท่ีถูกทำลายไปหรือ 
อาจจมอยู่ใต้น้ํา และนอกจากน้ีเข่ือนก่อให้เกิดผลกระทบด้านสังคม ต้องอพยพประชาชนออกจาก 
พ้ืนท่ีโครงการไปอยู่ท่ีอ่ืน ซ่ึงนับว่าเป็นการทำลายชุมชน ตลอดจนวิถีชีวิตความเป็นอยู่ด้ังเดิม รวมท้ัง 
ทำลายสภาพเศรษฐกิจของชุมชนอีกด้วย ตัวอย่างเซ่น การลร้างเข่ือนภูมิพล เข่ือนเขาแหลม เข่ือนศรื 
นครินทร์ และเข่ือนป่าสัก เป็นต้น

ในทางตรงกันข้ามเข่ือนหรืออ่างเก็บน้ําหรือชลประทานก็ดี ได้สร้างความเจริญและ 
ประโยชน์ต่อประเทศชาติทางด้านการพัฒนา ท้ังทางอุตสาหกรรมและเกษตรกรรมอย่างมากมายเซ่น 
เดียวกัน เซ่น โครงการพัฒนาแหล่งน้ําขนาดใหญ่ เพ่ือนำน้ําไปใช้ประโยชน์ ในด้านพัฒนาประเทศ 
ด้านปัจจัยโครงสร้างพ้ืนฐาน เซ่นการชลประทานสำหรับพ้ืนท่ีเกษตรกรรม อุตสาหกรรม ผลิตพลังงาน 
ไฟฟ้า สาธารณูปโภค หรือประโยชน์ด้านอ่ืน  ๆ ล้วนแต่มีความจำเป็นต่อการพัฒนาชีวิตความเป็นอยู่ 
ของประซาซน เพ่ือให้มีความสะดวกสบายและมีฐานความเป็นอยู่ดีข้ึน จะเห็นได้ว่าเข่ือนหรืออ่างเก็บ
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น้ํา จึงมีท้ังผลในทางบวกและทางลบในเวลาเดียวกัน หรอกล่าวอีกนัยหน่ึง คือการพัฒนาก็เป็น 
ส่วนหน่ึงของการทำลาย จำเป็นต้องยอมเลียส่วนใดส่วนหน่ึงไป1

ดังน่ันรัฐจึงได้กำหนดมาตรฐานทางกฎหมายออกมาเพ่ือควบคุมขนาดและปริมาตร 
การเก็บกักน้ําของโครงการดังกล่าว เพ่ือคุ้มครองส่ิงท่ีจะต้องสูญเลียไป ให้สูญเลียน้อยท่ีลุด หรออยู่ 
ในระดับท่ีลามารถยอมรับได้ น่ันคือ การนำมาตรการป้องกันไว้ก่อนล่วงหน้า มาบัญญัติไว้เป็นมาตร 
การทางกฎหมายกำหนดให้เจ้าของโครงการหรอกิจการส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรอเอกชน ต้องจัด 
ทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม เสนอขอรับความเห็นชอบตามกฎหมายก่อน จึงจะ 
ดำเนินการก่อสร้าง ดังจะเห็นได้จากพระราชบัญญัติส่งเสรมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2535 ต้ังแต่ มาตรา 46 ถึงมาตรา 512 เพ่ือควบคุมไม่ให้โครงการพัฒนาต่าง  ๆ ส่งผลกระทบต่อ 
ส่ิงแวดล้อม หรอให้กระทบส่ิงแวดล้อมน้อยท่ีลุด และนอกจากมาตรการทางกฎหมายท่ีกำหนดไว้แล้ว 
ยงมีมาตรการด้านบริหารคือ มติคณะรัฐมนตรีลง วันท่ี 13 กันยายน พ.ศ. 2537 เร่ืองป่าอนุรักษ์เพ่ืม 
เติม กำหนดขนาดของเข่ือนเก็บกักน้ํา หรีออ่างเก็บน้ําท่ีจำเป็นต้องใช้พ้ืนท่ีป่าอนุรักษ์ โดยไม่อาจหลีก 
เล่ียงได้ ต้องจัดทำรายการวิเคราะห์ผลกระทบ หรือจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบเบ้ืองต้น 
หรือต้องจัดทำรายการข้อมูลด้านส่ิงแวดล้อมแล้วแต่กรณีก่อน เพ่ือนำเลนอประกอบการพิจารณา
ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์อนุญาตให้ใช้พ้ืนท่ีป่าอนุรักษ์ดังกล่าว3

แม้ว่าจะมีมาตรการทางกฎหมาย กำหนดมาตรการควบคุมโครงการเข่ือนเก็บกักน้ํา 
หรืออ่างเก็บน้ํา โดยกำหนดมาตรการป้องกันไว้ก่อนล่วงหน้า ให้เจ้าของโครงการ หรือกิจการจัดทำ 
รายงานกา?วิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมไว้แล้วก็ตาม แต่'ในทางปฎิบัติก็ยังประลบบัญหาหลาย
ประการ เช่น ความไม่ซัดเจนในเน้ือหาของกฎหมาย ท่ีกำหนดแนวทางให้ทำรายงานกา?วิเคราะห์ 
ผลกระสบส่ิงแวดล้อม ปัญหาสภาพบังคับของกฎหมาย โดยเฉพาะในประเด็นเร่ืองผลกระทบส่ิงแวด 
ล้อมทางด้านโบราณคดี และปัญหาความไม่เหมาะสมด้านองค์กร ท่ีปฏิบัติการให้เป็นไปตามมาตร

*ช่าวลด (9 กรกฎาคม 2540) : 31
:โปรดดูรายละเอียดใน มาตรา 46 ถึง มาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและ 

รักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม พ.ศ. 2535
3หนังลีอสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนท่ีลุด ท่ี นร 0205/12186 ลงวันท่ี 20

กันยายน 2537



การท่ีเลนอไว้ในรายงานการวิเคราะห์ผดกระทบส่ิงแวดล้อม และองค์กรท่ีพิจารณาให้ความเห็น 
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมก่อนท่ีจะเสนอขอรับความเห็นชอบต่อคณะรัฐมนตรี เพ่ือ 
อนุม่ติให้ดำเนินโครงการ ทำให้การคุ้มครองป้องกัน และลดความสูญเสียมรดกทางวัฒนธรรม เช่น 
โบราณวัตถุ แหล่งโบราณคดีท่ีเกิดจากโครงการเข่ือนเก็บกักน้ํา หรืออ่างเก็บน้ําไม่ได้ผลอย่างมีประ 
สิทธิภาพตามเจตนารมย์ของกฎหมาย ดังน้ันในบทน้ีจะได้ศึกษาวิเคราะห์ถึงปัญหาและอุปสรรคต่างๆ 
ตามประเด็นท่ีกล่าวมาเพ่ือท่ีจะหาแนวทางท่ีเหมาะสม และนำเสนอเป็นแนวทางแก้ไขปรับปรุงมาตร 
การทางกฎหมายต่อไป

จากทถุษฎีสัญญาประชาคม (Theory of Social Contract) ได้ให้คำอธิบายไว้ว่ารัฐ 
เกิดจากการท่ีมนุษย์มาอยู่รวมกัน และต่างคนต่างมอบอำนาจความเป็นใหญ่ท่ีคนมีอยู่ ให้แก่ผู้'ปก 
ครองรัฐ โดยสัญญาหรือตกลงว่าจะอยู่ภายใต้อำนาจของผู้ปกครอง ช่ึงผู้ปกครองน้ันจะต้องใช้อำนาจ 
ท่ีมอบให้ภายใต้เง่ือนไขท่ีว่าเพ่ือประโยชน์และความสงบสุขของประชาซน4 ซ่ึงการใช้อำนาจรัฐของผู้ 
ปกครองแต่เดิมน้ัน จึงจำกัดอยู่เฉพาะการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในสังคม รักษาความน้ันคง 
ปลอดกัยจากการรุกรานของศัตรูภายนอต่อมาปัญหาสังคมสลับซับช้อนมากย่ิงข้ึน ภารกิจของรัฐได้ 
เร่ิมขยายกว้างออกไป เพ่ือให้สอดคล้องกับการเปล่ียนแปลทางสังคม เพ่ือท่ีจะรักษาความสงบเรียบ 
ร้อยและความผาสุขของประชาซน รัฐจึงเข้าไปแทรกแซงในวิถีชีวิตของประชาชน ท้ังในด้านเศรษฐกิจจ่ a i a i

ซ่ึงกิจกรรมของรัฐค่อย  ๆ ผันแปรไปในรูปของรัฐสวัสดิการ5 (Welfare state) ซ่ึงเป็นวิธีการให้บริการ 
ประชาซนในรูปแบบของการให้เปล่าไม่ต้องเลียค่าใช้จ่ายใดๆหรือท่ีเรียกว่า "การสัดทำบริการ
สาธารณ"6 หมายถึงกิจกรรมต่าง  ๆ ท่ีรัฐสัดทำข้ึนเพ่ือตอบสนองความต้องการของคนส่วนใหญ่โดยท่ี 
ประชาชนไม่ต้องเลียค่าใช้จ่ายในการขอรับบริการจากรัฐ เว้นแต่ค่าธรรมเนียมเพียงเล็กน้อย เช่น กิจ 
การคมนาคมขนส่ง กิจการสัดหาแหล่งน้ัาเพ่ืออุปโภคบริโภค เป็นต้น และด้วยเหตุผลของรัฐท่ีว่าการ

4โกเมท ทองภิญโญชัย, "การใช้กฎหมายในการป้องกันและการแก้ไขมลพิษจากโรง 
งานอุตสาหกรรม" (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร์บัณฑิต วิทยาลัยจุฬาลงกร 
มหา'วิทยาลัย, 2534) หน้า 47-48 อ้างใน Edward ร. Corwin, The constitution and what it 
means

5เร่ิองเดียวกัน, หน้า 48
6ประยูร กาญจนดูล, คำบรรยายกฎหมายปกครอง. พิมพ์คร้ังท่ี 4 2538 หน้า 108-

109
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ดำเนินกิจการใด  ๆ น้ัน ก็เพ่ือประโยชน์สุขของมหาชนและความยุติธรรมในสังคม ทำให้รัฐมี 
ลามารถใช้อำนาจเข้าไปจำกัดสิทธิของประชาซนไดํในเกือบทุกเร่ือง บังคับ ควบคุประซาซนให้กระทำ 
การหรอละเว้นการกระทำตามท่ีรัฐกำหนด7 โดยการออกกฎหมายมาจำกัดสิทธิเสรีภาพของประชาซน 
เช่น การดำเนินกิจกรรมบางอย่างอาจ จะต้องได้รับอนุญาตจากรัรณละอยู่ภายใต้การควบคมดูแลของ

จ ิ A3 «บ จ ิ' บ่

เจ้าหน้าท่ีของรัฐ เป็นต้น

อย่างไรก็ตามการใช้อำนาจหน้าท่ีดำเนินกิจการใด  ๆ ของรัฐก็มีข้อจำกัดต้องอ่ยู่ภาย 
ใต้หสักนิติรัฐหรอหลักนิติธรรม8 กล่าวคือการดำเนินการใด  ๆ ของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นการ 
ดำเนินการแทนรัฐน้ัน จะต้องมีกฎหมายบัญญัติอำนาจหน้าท่ีโดยซดแจ้ง และต้องดำเนินกิจกรรม 
ภายใต้กรองท่ีกฎหมายกำหนดไว้เท่าน้ัน ไม่ว่าจะเป็นไปเพ่ือการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ หรอประ,โยชน์ 
อันชอบธรรมของประชาชน หรีอปกป้องผลประโยชน์ของมหาซนโดยส่วนรวมก็ตาม เช่น การออก 
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ เป็นต้น ระบบท่ีรัฐมีอำนาจเหนือประชาซนโดยการออกกฎหมายมา ต้อง 
กระทำการ หรีอละเว้นกระทำการตามท่ีรัฐต้องการ โดยกำหนดให้องค์กรภาครัฐเป็นผู้ควบคุม ดูแล 
หรีอใช้ดุลยพินิจออกคำลังทางปกครอง หรีอออกนิติกรรมทางปกครอง9 ภายใต้วัตถุประสงค์ท่ี
กฎหมายกำหนดไว้น้ันได้ถูกนำมาใช้อย่างกว้างขวางรวมท้ังในเร่ืองของส่ิงแวดล้อมช่ึงผู้รับคำส่ังจะ 
ต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามคำส่ังทางปกครองน้ัน  ๆหากฝ่า'ฝืนคำส่ังทางปกครองจะต้องถูกบังคับเพ่ือให้ 
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการออกคำส่ังทางปกครอง10 เช่น กรณีกา?ปลูกสร้างอาคารในเขตของ 
โบราณสถานท่ีได้ประกาศข้ึนทะเบียนโบราณสถานไว้แล้ว และเป็นการฝ่าฝืนคำส่ังของอธิบดีกรมศิล 
ปากร ตามพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลป'วัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ

’โกเมท ทองภิญโญชัย, "การใช้กฎหมายในการป้องกันและการแก็ไขมลพิษจากโรง 
งานอุตสาหกรรม" หน้า 48 อ้างใน "ชัยอนันต์ สมุทวณิช,รัฐกับลังคม:ไตรลักษณะรัฐไทยในพหุลังคม 
สยาม (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2533) หน้า 75

8โกเมท ทองภิญโญชัย, "การใช้กฎหมายในการป้องกันและการแก้ไขมลพิษจากโรง 
งานอุตสาหกรรม" หน้า 48 อ้างใน "ชัยอนันต์ สมุทวณิช,รัฐกับลังคม:ไตรลักษณะรัฐไทยในพหุสังคม 
สยาม(กรุงเทพมหานคร:โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,2533) หน้า 75

9กมลชัย รัตนสกาววงค์, "สาระสำคัญพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539" หน้า 10 พิมV[คร้ังท่ี 1 ธันวาคม 2539 (บริษัท ลำนักพิมพ์วิญญชน จำกัด)

10เร่ืองเดียวกันหน้า 12.
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พ.ศ. 2504 ฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2535 มาตรา 7 ทวิ วรรคลอง และวรรคสาม11 12 ซ่ึงอธิบดีกรม 
ศิลปากร หรือเจ้าหน้าท่ีผู้ได้รับมอบหมายลามารถบังคับทางปกครอง ร้ือถอนอาคารคังกล่าวได้ โดย 
ไม่ต้องผ่านกระบวนการทางศาลยุติธรรมตามปกติ เป็นต้น การบังคับทางปกครองเจ้าหน้าท่ีจะดำเนิน 
การด้วยตนเอง หรืออาจมอบหมายให้ผู้อ่ืนกระทำการแทนก็ได้ อย่างไรก็ตามมาตรการบังคับทางปก 
ครองก็ยังมีข้อจำกัดเซ่นเดียวกัน คือ การบังคับทางปกครองโดยหลัก แม้จะไม่ใช้กับผู้ร้บคำลังท่ีเป็น 
องค์กรของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองด้วยกัน แต่จะใช้กับประชาซนผู้รับคำลังทางปกครองเท่าน้ัน 
12 ท้ังน้ี เพราะว่าเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองปฏิบัติหน้าท่ีในนามของรัฐน้ันอยู่ภายใต้ระเบียบข้องบังคับ 
กฎหมาย ขององค์กรน้ัน  ๆ ภายใต้หลักนิติรัฐหรือนิติธรรม หากเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้อำนาจหน้าท่ีบิด 
เบือนจะต้องถูกดำเนินคดีท้ังทางแพ่งและทางอาญา และทางวินัยด้วย

คังท่ีกล่าวมาแล้วว่าระบบอนุญาตถูกนำมาใช้อย่างกว้างขวางในนานาประเทศ โดย 
เฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องของกา?จัดการสิ่งแวดล้อมเพื่อควบคุมให้เจ้าของโครงการดำเนินการอยู่ใน 
กรอบหรือในเง่ือนไขท่ีเหมาะสมหรือตามมาตรฐานท่ีกำหนด เพ่ือควบคุมปัองกันไม,ให้กิจการหรือโครง 
การน้ัน  ๆ ล่งผลกระทบหรือทำลายส่ิงแวดล้อม หรือล่งผลกระทบต่อประชาชนหรือสร้างความเลียหาย 
ต่อลังคมโดยล่วนรวม เป็นต้น ป๋จจุบันโครงการหรือกิจการขนาดใหโyท่ีมีความเส่ียงสูงท่ีอาจล่งผล 
กระทบต่อประชาชนและส่ิงแวดล้อม เซ่น โรงไฟฟ้าพลังงานความร้อน อุตสาหกรรมกล่ันน้ัามันปิโตร 
เล่ียม โครงการสร้างเข่ือน หรืออ่างเก็บน้ําฃนาดใหญ่ รัฐจำเป็นต้องมีมาตรการทางกฎหมายออกมา 
ควบคุม ดังปรากฎในพระราชบัญญ่ติล่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ท้ัง 
แต่ มาตร 46 ถึง มาตรา 51 และแม้ว่าจะมีมาตรการทางกฎหมาบัญญ่ติไว้แล้วก็ตามแต่มาตรการทาง 
กฎหมายก็ยังมีป๋ญหา และอุปสรรคและข้อจำกัดหลายประการ โดยเฉพาะอย่างย่ิงโครงการสร้าง 
เข่ือนท่ีรัฐเป็นผู้ดำเนินการ จะได้แยกศึกษาและวิเคราะห์ในประเด็นมาตรการกฎหมาย ท่ีกำหนด 
ขนาดของโครงการเข่ือนเก็บกักน้ํา หรืออ่างเก็บน้ํา มาตรการศึกษาความเหมาะสมของโครงการ 
มาตรการให้จัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม องค์กรพิจารณาให้ความเห็น 
รายงานฯ ก่อนนำเสนอให้คณะรัฐมนตรีอนุม้ติโครงการ กา?ติดตามตรวจสอบ ควบคุม กำกับดูแล ให้ 
เป็นไปตามมาตรการท่ีเสนอไว้ในรายงานฯ

11เรื่องเดียวกันหน้า26.
12กมลชัย รัตนสกาววงค์ "สาระสำคัญพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปก

ครอง“พ.ศ.2539 หน้า26
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เม่ือย้อนกลับไปดูนโยบายด้านโครงการพัฒนาแหล่งน้ําในอดีต สมัยท่ี พลเอก 
ถนอม กิตติขจรเป็นนายกรัฐมนตรี ช่วงต้ังแต่ปี พ.ศ.2506 - พ.ศ.2516 ก่อนท่ีจะมีพระราชบัญญัติส่ง 
เสริมรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2518 จะพบว่าในระยะแรกท่ีรัฐบาลน้ีเข้ามาบริหาร 
ประเทศได้แถลงนโยบายต่อสภาว่ารัฐบาลจะพัฒนาประเทศทางปัจจัยโครงสร้างพ้ืนฐาน โดยเฉพาะ 
กา?ชลประทาน การพลังงาน กรมทางหลวงการพัฒนาท่ีดิน การทรัพยากรธรณี โครงการพัฒนาต่าง 
 ๆ ท่ีกล่าวมา รัฐบาลถือว่าเป็นพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ ต่อมาในช่วงปี พ.ศ.2512-พ.ศ.2514 จอมพลI <พ  d i  d i

ถนอม กิตติขจร เป็นรัฐบาลสมัยท่ีสอง ได้แถลงนโยบายต่อรัฐสภาว่ารัฐบาลจะดำเนินการพัฒนา 
ประเทศ โดยยึดเป้าหมายและนโยบายตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ และจะเน้นเป็นพิเศษใน 
งานด้านชลประทาน การก่อสร้าง ปรับปรุงขยายงานพลังงานไฟฟ้าให้เพียงพอกับความต้องการทาง 
ด้านธุรกิจ อุตสาหกรรม13 และช่วงท่ีรัฐบาลของ จอมพลถนอม กิตติขจร บริหารราชการแผ่นดินอยู่ 
น้ันประเทศไทยได้ประกาศใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติฉบับท่ี 1-3 (พ.ศ.2504-2509, 
พ.ศ.2510-2514, พ.ศ. 2515-2519) ซ่ึงกล่าวโดยสรุป แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 1 มีเป้าหมายท่ีจะพัฒนา 
เศรษฐกิจในระยะยาวโดยกำหนดแนวทางหลักในการพัฒนาประเทศ เน้นเฉพาะด้านเศรษฐกิจเป็น 
สำคัญโดยเฉพาะการลงทุนในส่ิงก่อสร้างข้ันพ้ืนฐาน ในรูปของระบบเข่ือน เพ่ือการชลประทาน พลัง 
งานไฟฟ้า สาธารณูปโภค เป็นต้น แผนพัฒนา ฉบับท่ี 2 ก็ยังคงยึดถือตามแนวทางของแผนพัฒนาฯ 
ฉบับท่ี 1 และแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 3 โดยเฉพาะอย่างย่ิงเร่ืองโครงการพัฒนาแหล่งน้ํา ได้กำหนดเป้า 
หมายโดยเร่งรัดการพัฒนาระบบชลประทาน ระบบล่งน้ําเพ่ือให้ถึงเกษตรกร รวมท้ังการสร้างอ้างเก็บ 
น้ํา เหมืองฝาย เป็นต้น และจากแนวนโยบายของรัฐและรัฐบาลท่ี กล่าวมาโครงการสร้างเข่ือนขนาด 
ต่าง  ๆ จึงได้?บอนุม้ติจากรัฐบาลให้ศึกษาด้านความเหมาะสมทางด้านวิศวกรรม และทางด้านเศรษฐ 
ศาสตร์ เพ่ือดำเนินการก่อสร้างโครงกา?จำนวนมาก14 * เช่น เข่ือนทุ่งนา เข่ือนศรีนครินทร์ เป็นต้น ซ่ึง 
เข่ือนเก็บกักน้ัาหรีออ่างเก็บน้ําขนาดใหญ่หลายแห่งจึงแล้วเสร็จในช่วงประมาณปี พ.ศ. 2520-2524 
เช่น เข่ือนเขาแหลม เข่ือนศรีนครินทร์ ลำห!บด้านการศึกษาผลกระทบส่ิงแวดล้อมของโครงการ
และผลกระทบทางลังคมน้ัน พบว่าหน่วยงานเจ้าของโครงการบางหน่วย เช่น การไฟฟ้าผ่ายผลิตแห่ง 
ประเทศไทย ได้ทำการศึกษาไว้บ้างเช่นกันแต่เป็นการศึกษาเพียงเพ่ือนำไปประกอบการขอกู้เงินของ

13ลำนักงานเลขาธิการผู้แทนราษฎร, ''เอกลารวงงานรัฐสภา", ธันวาคม 2540, หน้า 
154

14คณะนิสิต'จุฬาลงกรณ์ มหาวิทยาลัย,ผลกระทบจากการก่อสร้างเข่ือนน้ําโจน"ราย
งานเร่ืองโครงการเข่ือนน้ําโจน’, เอกสารรายงานของคณะนิสิตจุฬา หน้า 3
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ธนาคารโลก มาลงทุนตามท่ีได้กำหนดไว้เป็นเง่ือนไขเท่าน้ัน ซ่ึงรายงานผลการศึกษาผลกระทบ 
ส่ิงแวดจึงถูกเกํบไว้เป็นความลับไม่ได้นำมาเปิดเผยจนถึงทุกวันน้ี15 จากท่ียกมาสะท้อนให้เห็นว่าแนว 
นโยบายของรัฐหรอรัฐบาล นับว่าเป็นปัจจัยหน่ึงท่ีมีผลต่อบทบาทการพิจารณาความเหมาะลมโครง 
การสร้างเข่ือนขนาดใหญ่อยู่ไม่น้อยซ่ึงแต่เดิมจะเห็นว่าไม่มีมาตรการทางกฎหมายหรอนโยบายของ 
รัฐให้นำผลการศึกษาผลกระทบทางด้านส่ิงแวดล้อมมาประกอบการพิจารณาด้วย มุ่งเน้นท่ีจะให้โครง 
การเกิดขึ้นเพียงอย่างเดียว ดังจะเห็นได้จากเจ้าของโครงการศึกษาเฉพาะด้านความเหมาะสมทาง
ด้านวิศวกรรมและทางด้านเศรษฐ์ศาสตร์ ส่วนการศึกษาผลกระทบส่ิงแวดล้อมน้ัน แม้จะมีการศึกษา 
ไว้แต่ไม่ได้นำมาใช้เป็นข้อมูลประกอบการพิจารณาด้านความเหมาะสมโครงการด้วยหรออาจกล่าวได้ 
ว่าไม่ได้ความสำคัญในเรองน้ีเลย โดยจะยึดนโยบายของรัฐบาลและแนวทางของแผนพัฒนาฯเป็น
หลัก ประกอบกับในช่วงเวลาดังกล่าวปัญหาผลกระทบทางด้านส่ิงแวดล้อมท่ีเกิดจากโครงการเข่ือน 
ขาดใหญ่ยังไม่ปรากฎผลให้เห็นเป็นรูปธรรมอย่างชัดเจนเหมือนเช่นในปัจจุบัน รัฐหรือรัฐบาลจึงมอง 
ว่าเป็นเร่ืองรองท่ีอาจแก้ไขเยียวยาได้ในภายหลัง

3.1 มาตรการจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส็งแวดล้อม (EIA)
การจัดทำรายงานวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม เป็นกระบวนการทางกฎหมายท่ีมื 

ผลสำคัญย่ิงต่อการควบคุม ตรวจสอบ โครงการหรือกิจการบางประเภท ท่ีมีคักยภาพความเส่ียวสูง 
ต่อการเกิดภยันตรายต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อม16 เช่น โครงการเข่ือนหรืออ่างเก็บกักน้ําขนาดใหญ่ 
กฎหมายจึงกำหนดให้ผู้ประกอบกิจการหรือเจ้าของโครงการ ท้ังภาครัฐและเอกซน จะต้องทำรายงาน 
การวิเคราะห์ส่ิงแวดล้อมภายใต้กระบวนการศึกษาความเหมาะสม และความจำเป็นของโครงการหรือ 
กิจการ ด้วยวิธีการช้ีแนะ ทำนายผลท่ีอาจเกิดข้ึนต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อม ทางด้านกายภาพ ชีวภาพ 
ระบบนิเวศน์ทางส่ิงแวดล้อมและต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนด้านสุขภาพอนามัย และคุณค่าในการ 
ใช้ประโยชน์ตลอดจนผลกระทบต่อสิทธิเสรืภาพและทรัพย์สินของประซาซนในอนาคตด้วย17เพ่ือเป็น 
ข้อมูลสำหรับให้กับเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้องหรือท่ีมีอำนาจอนุญาต หรืออนุมัติโครงกา?หรือกิจการ

15วิริยะ คล้ายแดง, "ปัญหาและผลกระทบจากเข่ือน":เข่ือนในประเทศไทย, เมษายน
2537 หน้า19

16สุนีย์ มัลลิกะมาลย์, การบังคับใช้กฎหมายส่ิงแวดล้อม, (กรุงเทพมหานคร: ลำนัก 
พิมพ์นิติธรรม, 2539) หน้า 43

17 เร่ืองเดียวกัน หน้าเดียวกัน
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ใช้ประกอบการพิจารณาตัดสินใจอนุมัติให้ดำเนินการต่อไป ซ่ึงถือเป็นมาตรการป๋องกันและแก้ 
ไขไว้ก่อนล่วงหน้า (Pre Audit) โดยอาศัยมาตรการการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมเป็นเคร่ืองมือ 
หลักการป้องกันไว้ล่วงหน้า(Precautionary Principle) ถูกนำมาบัญญัติไว้เป็นลาระสำคัญในเน้ือหา 
ของกฎหมายน้ัน เป็นหลักการท่ีต้ังอยู่บนพ้ืนฐานการประเมินหรอการคาดคะเนสถานการณ์ล่วงหน้า 
เพ่ือให้ได้มาซ่ึงแนวทาง และมาตรการท่ีเหมาะสมในการคุ้มครองป้องกันมิได้เกิดผลกระทบต่อส่ิงแวด 
ล้อม หรือลดผลกระทบส่ิงแวดล้อมให้มากท่ีสุดหรอให้อยู่ในระศับท่ีสามารถยอมรับได้ เป็นหลักการท่ี 
ได้รับการยอมรับกันอย่างแพรหลายระดับนานาประเทศ โดยนำเอาหลักการน้ีไปบัญญัติไว้เป็นสาระ 
สำคัญของกฎหมายภายในของตน18 เซ่น ออสเตรเลีย สหรัฐอเมริกา แคนาดา เป็นต้น และรวมท้ัง 
ประเทศไทยด้วย ดังจะเห็นได้จากพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
กำหนดให้ลัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมไว้ในหมวด 3 ต้ังแต่มาตรา 46 กับ มาตรา 
51 อย่างไรก็ตาม การลัดทำรายงาน EIA ของโครงการเข่ือนเก็บกักน้ํา ท่ีรัฐเป็นเจ้าของโครงการ EIA 
ท่ีลัดทำข้ึนและนำไปใช้เป็นกลไกเพ่ือคุ้มครองป้องกัน และแก้ไขผลกระทบส่ิงแวดล้อม โดยเฉพาะส่ิง 
แวดล้อม ทางด้านโบราณคดี โบราณสถาน โบราณวัตถุ ยังไม่สามารถลดความสูญเลียท่ีเกิดข้ึนจาก 
โครงการได้ ตามเจตนารมย์ของกฎหมายจะได้ศึกษาวิเคราะห์เพ่ือหาแนวทางท่ีเหมาะลมต่อไป

3.2 มาตรการทางกฎหมายกำหนดขนาดของโครงการเขีอนเก็บกัก,นา หรืออ่างเก็บนํ้า
มาตรา 46 วรรคหน่ึง19 บัญญัติให้รัฐมนตริโดยคำแนะนำของคณะกรรมการส่ิงแวด 

ล้อมแห่งชาติ อำนาจประกาศในราชกิจจานุเบกษากำหนดประเภทและขนาดของโครงการ หรือกิจ 
การของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกซน ท่ีต้องลัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบต่อส่ิงแวด 
ล้อม เสนอขอความเห็นชอบตาม มาตรา 47 มาตรา 48 และมาตรา 49 ซ่ึงตามมาตรา 47 กิจการ 
หรือโครงการท่ีให้ลัดทำ EIA น้ันจะเป็นกิจการหรือโครงการขนาดใหญ่ท่ีส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการร่วมกับเอกชนเป็นเจ้าของโครงการ เซ่น การก่อสร้างเข่ือน การคมนาคม เป็นต้น และ 
เป็นโครงการท่ีจะต้องได้รับความเห็นชอบและอนุมัติจากคณะรัฐมนตริก่อสร้าง ส่วนโครงการหรือกิจ 
การตามมาตรา 48 จะเป็นโครงการท่ีไม่ต้องขอรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตริ แต่ต้องลัดทำ EIA

<L3

และได้รับอนุญาตหรืออนุมัติจากหน่วยงานของรัฐท่ีมีอำนาจตามกฎหมายก่อนจึงจะดำเนินโครงการ

18โกเมท ทองภิญโญชัย, "การใช้กฎหมายในการป้องกันและแก้ไขมลพิษจากโรง
งานอุตสาหกรรม" หน้า 77-78

19โปรดดู มาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมฯ พ.ศ. 2535



ได้ จะเห็นได้ว่ากฎหมายตามมาตรา 47 วรรคแรก ให้อำนาจฝ่ายบริหารออกมาตรการทาง 
กฎหมายมาใช้บังคับเพ่ือควบคุม โครงการหรือกิจการ ท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบส่ิงแวดล้อม ปัจจุบัน 
รัฐมนตรีได้ออกประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและสิงแวดล้อม กำหนดประเภทและขนาด 
ของโครงการ หรือกิจการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนท่ีต้องจัดทำรายงาน EIA ประกาศd i

กระทรวงฯฉบับแรก ลงวันท่ี 24 สิงหาคม พ.ศ. 2535 กำหนดไว้20 11 ประเภท โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ประกาศกระทรวงฉบับน้ี กำหนดขนาดโครงการหรือกิจการ เข่ือนเก็บคักน้ําหรืออ่างเก็บน้ํา หรือกา? 
ชลประทานท่ีมีปริมาตรเก็บกักน้ําต้ังแต่ 100 ล้านลูกบาศก์เมตรข้ึนไป หรือมีพ้ืนท่ีเก็บกักน้ีาต้ังแต่ 15 
ตารางกิโลเมตร (9,375 ไร่) ข้ึนไป หรือมีพ้ืนท่ีการชลประทานชลประทานต้ังแต่ 8 หม่ืนไร่ข้ึนไป ต้อง 
จัดทำรายงาน EIA และ EIA จะต้องผ่านความเห็นชอบจากคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ และ 
จะต้องได้รับอนุม่ติจากคณะรัฐมนตรีก่อนจึงจะดำเนินการก่อสร้างได้

จากมาตรการทางกฎหมายท่ีกล่าวมาจะพบว่าขนาดโครงการหรือกิจการ เข่ือนเก็บ 
กักน้ําหรืออ่างเก็บน้ํา หรือการชลประทานท่ีต้องจัดทำรายงาน EIA เพ่ือเสนอขอรับความเห็นชอบจาก 
คณะรัฐมนตรีตามประกาศกระทรวงฯ น้ัน ต้องมีขนาดปริมาตรเก็บกักน้ีา ต้ังแต่ 100 ล้านลูกบาศก์ 
เมตรข้ึนไป หรือมีพ้ืนท่ีเก็บกักน้ีา ต้ังแต่ 15 ตารางกิโลเมตร ข้ึนไป หรือมีพ้ืนท่ีการชลประทาน ต้ังแต่ 
8 หม่ืนไร่ ข้ึนไปน้ัน หากขนาดของเข่ือนหรืออ่างเก็บน้ีา หรือการชลประทาน มีขนาดเล็กกว่า และมี 
ปริมาตรเก็บกักน้ําน้อยกว่าท่ีประกาศกระทรวงฯ กำหนดไว้แม้เพียงเล็กน้อย เจ้าของโครงการหรือกิจ 
การ ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ ก็ไม่ต้องจัดทำ EIA ซ่ึงเป็นมาตรการท่ีไม่เหมาะสมอาจทำให้เจ้าของ 
โครงการลามารถหลีกเล่ียงมาตรการทางกฎหมายได้โดยง่าย เพียงลดขนาดของโครงการลงเล็กน้อย 
เท่าน้ัน นับว่าเป็นข้อจำกัด ของกฎหมายท่ีไม่ลามารถครอบคลุมเข่ือน ท่ีมีฃนาดใกล้เคียงกันท่ีอาจก่อ 
ให้เกิดผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม ให้อยู่ภายใต้มาตรการของกฎกระทรวงฉบับน้ีซ่ึงจะส่งผลให้ส่ิงแวด 
ล้อม โดยเฉพาะอย่างย่ิงแหล่งโบราณคดี โบราณสถาน โบราณวัตถุ จะต้องถูกทำลายไปโดยท่ียงไม่มี 
มาตรการทางกฎหมายอ่ืนใดมารองริในขณะน้ี

3.3 มาตรการทางบริหารกับการควบคุมขนาดของเฃีอนเก็บกักนํ้า หริออ่างเก็บนํ้า
และนอกจากขนาดโครงการเข่ือนเก็บกักน้ีาหรืออ่างเก็บน้ําหรือการชลประทาน ตาม 

ท่ีประกาศกระทรวงฯ ดังกล่าวข้างต้นแล้วรัฐบาลได้มีมติคณะรัฐมนตรี ลงวันท่ี 13 กันยายน พ.ศ.

ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 109 ตอนท่ี 130 (8 ตุลาคม พ.ศ. 2535)
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2537 เก่ียวกับป่าอนุรักษ์เพ่ิมเติม กำหนดประเภทขนาดของโครงการหรอกิจการ ท่ีมีค'วาม'จำ 
เป็นต้องใช้พ้ืนท่ีป่าเพ่ือการอนุรักษ์ไม่อาจหลีกเล่ียงได้ ให้จัดทำรายงาน EIA เสนอคณะกรรมการผู้ 
ชำนาญพิจารณาให้ความเห็นชอบ หรอจัดทำรายงาน EIA เบ้ืองต้น เสนอสำนักงานนโยบายและแผน 
ส่ิงแวดล้อมพิจารณาให้ความเห็นชอบหรอจัดทำรายการข้อมูลด้านส่ิงแวดล้อม เสนอกรมป่าไม้
พิจารณาให้ความเห็นชอบแล้วแต่กรณี21 เพ่ือนำเสนอประกอบการพิจารณาตัดสินใจของรัฐมนตรีว่า 
การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ก่อนท่ีจะอนุญาตให้โครงการหรอกิจการน้ัน  ๆ ใช้พ้ืนัท่ีป่าอนุรักษ์นับ 
ว่าเป็นมาตรการทางบรหาร ที,ออกมาเพ่ือเสริมประกาศกระทรวงฯท่ีครอบคลุมไปไม่ถึง ซ่ึงจะสามารถ 
คุ้มครองส่ิงแวดล้อมท่ีอาจเกิดข้ึนจากโครงการหรือกิจการ และความหมายของ คำว่า ’'เขตพ้ืนท่ีป่า 
เพ่ือการอนุรักษ์" ตามมิคณะฬัมนตรืศังกล่าว

หมายถึง พ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติใน 63 จังหวัดท่ี'วประเทศ ท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติ เม่ือ 
10 มีนาคม พ.ศ. 2535 และวันท่ี 17 มีนาคม พ.ศ. 2535 เห็นชอบตามข้อเสนอของกระทรวงเกษตร 
และสหกรณ์เร่ืองการจำแนกประเภทของพ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติใน 63 จังหวัด ท่ี'วประเทศท้ังการ 
กำหนดแนวทางการใช้ประโยซใ]ในการพ้ืนท่ีป่า แต่ละประ๓ทไว้อย่างชัดเจน ได้แก่ 1) เขตรักษาพันธุ 
สัตว์ป่า เขตอุทยานแห่ง,ชาติพ้ืนท่ีลุ่มน้ําซ้ัน 1 เขตอนุรักษ์ป่าชายเลน ได้กำหนดมาตรกา? การใช้ 
ประโยชน์ทรัพยากรและท่ีดินปาไม่ในพ้ืนท่ีป่าประเภทน้ีไว้ว่า “การขอใช้ประโยชน์เพ่ือกิจการใด  ๆ ให้ 
ดำเนินการตามกฎหมาย มติคณะรัฐมนตรีและระเบียบท่ีเก่ียวข้อง 2) พ้ืนท่ีควรลงวนไว้เพ่ือรักษา 
สภาพแวดล้อมและระบบนิเวศน์ พ้ืนท่ีห้ามมิให้บุคคลเข้าไปหรืออาศัยอยู่ตามแนวชายแดน พ้ืนท่ีเป็น 
เขตลักษณะเฉพาะท้องถ่ิน แหล่งธรรมชาติ อันควรอนุรักษ์ โบราณสถาน และโบราณวัตถุ ได้กำหนด 
มาตรการด้านการให้ประโยชน์ทรัพยากร และท่ีดินป่าไม้ในพ้ืนท่ีป่าประเภทน้ีไว้ว่า ในกรณีท่ีมีค'วาม 
จำเป็นต้องใช้พ้ืนท่ีโครงการ ท่ีมีความลำศัญต่อเศรษฐกิจและความน้ันคงของชาติอย่างหลีกเล่ียงไม่ 
ได้ ให้ส่วนราชการเจ้าของโครงการ จัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมของโครงการ 
ผ่านคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ เพ่ือประกอบการพิจารณานำเสนอคณะรัฐมนตรีเป็นราย ๆ

:I หนังลือสำนักเลขานุการคณะรัฐมนตรี ด่วนท่ีสุด ท่ี นร 0205/12186 ลงวันท่ี 20
กันยายน 2537
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ไป22 จากมติของคณะรัฐมนตรีดังกล่าวละท้อนให้เห็นว่าจุดบุ่งหมายท่ีแท้จริงของมาตรการท่ี
ออกมาต้องการท่ีจะรักษาทรัพยากรป่าไม้และสภาพสงแวดล้อม ท่ีมืกฎหมายกำหนดพ้ืนท่ีคุ้มครองไว้ 
แล้ว เพ่ือป้องกันและลดผลกระทบท่ีจะเกิดจากโครงการและขณะเดียวกัน โครงการพัฒนาต่างๆก็ 
สามารถท่ีจะดำเนินการต่อไปได้Îดยไม่ถูกขัดขวาง นับว่าเป็นมาตรการท่ีลอดคล้องกับหลักการพัฒนา 
ที่ย่ังยืน (Sustainable Development) การดำเนินโครงการ หรือกิจการตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่า 
วจะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมดูแล และการอนุญาตของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
เป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นชอบก่อนจึงจะลงมือก่อสร้างได้ ขนาดของเข่ือนเก็บกักน้ําหรืออ่างเก็บน้ํา 
หรือการชลประทานท่ีกำหนดไว้ตามมติคณะรัฐมนตรี กำหนดไว้ดังน้ี

ก) โครงการเข่ืองเก็บกักน้ํา หรืออ่างเก็บน้ํา หรือการชลประทานมืวงเงินค่าก่อสร้าง 
เกินกว่า 200 ล้านบาท ต้องลัดทำ EIA เสนอคณะกรรมการผู้ชำนาญพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อน 
เสนอให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์พิจารณาอนุมิติให้ดำเนินโครงการ

ข) โครงการไฟฟ้าพลังน้ําฃนาดเล็กประเภทเข่ือนเก็บกักน้ําหรืออ่างเก็บน้ํา มืวงเงิน 
ค่าก่อสร้างเกิน 200 ล้านบาท (ไม่รวมค่าก่อสร้างโรงไฟฟ้า) ต้องลัดทำ E1A เสนอคณะกรรมการผู้ 
ชำนาญพิจารณาให้ความเห็นชอบ

ค) โครงการเข่ือนเก็บกักน้ํา หรืออ่างเก็บน้ํา หรือการชลประทานท่ีมืวงเงินค่าก่อสร้าง 
เกินกว่า 50 ล้านบาท แต่ไม่เกิน20 0 ล้านบาทหรือระยะเวลาการก่อสร้างไม่เกิน1 ปี ต้องลัดทำEIA 
เบ้ืองต้น ตามแนวทางท่ีกำหนดนำเสนอลำนักงานนโยบายและแผนส่ิงแวดล้อมพิจารณาให้ความเห็น 
ชอบ

ง) โครงการเข่ือนเก็บกักน้ํา อ่างเก็บน้ํา หรือการชลประทานท่ีมืวงเงินค่าก่อลร้างเกิน 
50 ล้านบาท หรือระยะเวลาการก่อสร้างไม่เกิน 1 ปี ต้องลัดทำรายงานข้อมูลทางด้านส่ิงแวดล้อม 
ตามแบบฟอร์มท่ีกำหนดเสนอให้กรมป่าไม้เป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นชอบ

มาตรการทางบริหารท่ีรัฐบาลออกมาใช้บังคับน้ี นับว่าเป็นมาตรการเพ่ือเสริมมาตร 
การทางกฎหมายครอบคลุมไปไม่ถึงซ่ึงสะท้อนให้เห็นถึงความพยายาม และความต้ังใจของรัฐบาลท่ี 
จะลัดการกับปัญหาส่ิงแวดล้อมอย่างจริงลัง และสอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ ท่ีเก่ียวกับ

22 สัจจา เขมันงาน, "การบังคับใช้มาตรการประเมินผลกระทบส่ิงแวดล้อมตาม
กฎหมายว่าด้วยการล่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม" (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาค 
วิชานิติศาสตร์บัณฑิตมหาวิทยาลัยจุฬาลงกรมหาวิทยาลัย, 2540) หน้า 108-108
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การคุ้มครองคุณภาพส่ิงแวดล้อมตามหลักการพัฒนาท่ีย่ังยืน ดังปรากฎในรัฐธรรมนูญแห่งราช 
อาณาจักรไทย ฉบับท่ีมีผลใช้บังคับอยู่ มาตรา 7Ç)23 และนอกจากมติคณะรัฐมนตรีท่ีกล่าวมาแล้วใน 
เร่ืองของการคุ้มครองและการอนุรักษ์โบราณสถาน โบราณวัตถุ ท่ีอาจได้รับผลกระทบจากโครงการ 
พัฒนาด้านอ่ืนๆนอกจากโครงการเข่ือนเก็บกักน้ําท่ีกล่าวมาแล้วรัฐบาลยังได้ออกมาตรการทางบริหาร 
มาใช้บังดับ เพ่ือเสริมมาตรการทางกฎหมาย ท่ีอยู่แล้วแต่ครอบคลุมไม่ถึงได้แก่มติคณะรัฐมนตรี ลง 
วันท่ี 16 เมษายน 251823 24 เร่ืองการคุ้มครองและอนุรักษ์โบราณสถานและโบราณวัตถุ โดยมีสาระ 
สำคัญคือหากส่วนราชการ หรีอรัฐวิสาหกิจใดจะก่อสร้างอาคาร หรือปลูกลร้างใกล้เคียงกับโบราณ 
สถาน ก็ให้ประสานหารือไปยังกรมศิลปากรก่อนเพ่ือท่ีจะอนุรักษ์ สงวนสมบัติทางวัฒนธรรมไว้ ซ่ึง 
แสดงให้เห็นว่ารัฐบาลได้พยายามที,จะคุ้มครองและอนุรักษ์โบราณสถาน มานานแม้ว่าจะมีกฎหมาย 
เก่ียวกับการอนุรักษ์ โดยเฉพาะอยู่แล้วคือ พระราชบัญญ้ติโบราณสถาน โบราณวัตถุศิลปวัตถุและ 
พิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 (ฉบับแก่ใขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2535 )

อย่างไรก็ตามแม้ว่ามติคณะรัฐมนตรี ท่ีกล่าวมาจะมีความสำคัญและเป็นป๋จจัยหน่ึง 
ท่ีจะนำมาบังคับใช้ เพ่ือเสริมมาตรการทางกฎหมาย ท่ีมีอยู่แล้วแต่มีข้อจำกัดครอบคลุมไปไม่ถึงวัตถุ 
ประสงค์ของกฎหมายน้ัน แต่มติคณะรัฐมนตรี น้ันก็มีท้ังข้อดีและข้อเลีย และข้อจำกัดซ่ึงผู้เขียนมีข้อ 
ลังเกตดังน้ี

มติคณะรัฐมนตรี ลงวันท่ี 13 กันยายน 2537 กำหนดขนาดโครงการหรือกิจการเข่ือน 
เก็บกักน้ําหรืออ่างเก็บน้ํา หรือการชลประทาน ท่ีต้องจัดทำ EIA หรือ EIA เบ้ืองต้น หรือจัดทำรายงาน 
ข้อมูลส่ิงแวดล้อม ปัจจุบันไม่ได้นำมาตรการดังกล่าวมาบังใช้อย่างจริงจัง25 ตัวอย่างเซ่น การจัดทำ 
รายงาน EIA ของโครงการเข่ือนขนาดต่างๆของกรมชลประทานยังต้องยึดถือแนวทางทางจัดทำ EIA 

ตามท่ีกำหนดไว้ในประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ฯ ดังน้ันมติ ครม.เร่ืองน้ีจึงคงเป็นเพียงนโยบายของ 
รัฐบาลเท่าน้ัน และย่ิงไปกว่าน้ันมติคณะรัฐมนตรี อาจเปล่ียนแปลงไปตามนโยบายของฝ่ายบริหาร

23 โปรดดูรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับพ.ศ.2540 มาตรา 79
24 หนังลือสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีท่ีสร0201/9257 ลงวันท่ี 18 เมษายน

พ.ศ.2518
25ท่ีมา : เอกสารโครงการสร้างเข่ือนของฝ่ายศึกษาส่ิงแวดล้อม กรมชลประทาน

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์



เพราะว่ามติคณะรัฐมนตรีเป็นเพียงคำส่ัง หรอข้อบังคับหรือกฦเกณฑ์ ท่ีฝ่ายบรีหารนำมาใช้a i  cJ

บังคับในทางบรีหารราชการแผ่นดิน ซ่ึงลามารถบังคับได้เฉพาะในฝ่ายปกครองด้วยกันเท่าน้ัน ไม่มี 
ฐานะเป็นกฎหมาย26 ซ่ึงนับว่าเป็นข้อจำกัดของมติคณะรัฐมนตรีa i aJ a i

ลำหรับข้อดีของมติคณะรัฐมนตรี ก็คือ ลามารถท่ีจะออกมาใช้ได้ง่าย รวดเร็ว ทันกับ 
สถานการณ์ ซ่ึงการออกกฎหมายมาใช้บังคับน้ัน มีกระบวนการท่ีชับ'ซ้อน และล่าช้าอาจไม่เหมาะลม 
กับลภาวะการณ์ ท่ีสำคัญมติคณะรัฐมนตรีท่ีออกมาใช้บังคับ จะต้องไม่ขัดต่อวัตถุประลงค์ของ
กฎหมายแม่บทในเร่ืองน้ัน ๆ

3.4 การศึกษาความเหมาะสมของโครงการเฃีอน (Feasibility study)
โครงการหรือกิจการบางประเภทที่รัฐมีหน้าที่เป็นดำเนินการเพื่อตอบสนองความ 

ต้องการของประชาชนหรือสังคมส่วนรวม หรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะ เซ่น กิจการรักษาความสงบ 
เรียบร้อย กิจการคมนาคมขนส่ง กิจการจัดหาและพัฒนาแหล่งน้ํา เป็นต้น จะเห็นว่ากิจการท่ีกล่าว 
มาบางประเภทมักจะเป็นกิจการท่ีเป็นโครงการขนาดใหญ่ ต้องใช้เงินลงทุนสูง ซ่ึงเอกชนทำไม่ได้หรือ 
ไม่ทำ และนอกจากน้ีการดำเนินโครงการเหล่าน้ีบางประ๓ท อาจไม่คุ้มค่าในเซิงเศรษฐศาสตรี แต่รัฐ 
มีความจำเป็นต้องจัดทำไม่อาจหลีกเล่ียงได้ แม้จะไม,คุ้มค่าในเซิงเศรษฐศาสตร์ก็ตาม โดยรัฐต้อง 
คำนึงประโยชน์สาธารณะ หรือประโยชน์ของมหาชนเป็นสำคัญ

และย่ิงไปกว่าน้ันโครงการหรือกิจการท่ีกล่าวมานอกจากต้องลงทุนสูงแล้ว บาง
ประเภทมักจะมีความเล่ียงสูงท่ีจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนในระยะยาว ตลอดจนความ
ปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน และก่อให้เกิดผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม และทรัพยากรธรรมชาติค่อน 
ข้างรุนแรงอีกด้วย ดังน้ัน ในฐานะท่ีรัฐมีหน้าท่ีต้องดูแลรักษาความปลอดภัยในชีวิตทรัพย์สินของ
ประชาชน และความสงบสุขของสังคม จึงต้องมีมาตรการรองรับความเส่ียงท้ังหลายก่อนท่ีจะดำเนิน 
โครงการ จึงต้องศึกษาผลกระทบในทุก  ๆ ด้าน เซ่น ความม่ันคงแข็งแรงทางด้านวิศวกรรม (ด้าน 
เทคนิค) ทางด้านธรณีวิทยา เศรษฐศาสตร์ ด้านสังคม ด้านส่ิงแวดล้อมให้อยู่ในระดับท่ีสามารถยอม 
รับได้ ตลอดจนผลกระทบทางด้านเศรษฐกิจ เพ่ือท่ีจะนำไปเป็นข้อมูลในการตัดสินใจดำเนินโครงการ

26คณะกรรมการกถุษฎีการ(ท่ีประชุม'ใหญ่) เคยวินิจฉัยไว้ว่า มติคณะรัฐมนตรีไม่ใช่
กฎหมาย
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และลามารถนำไปใช้เป็นข้อมูลเพ่ือวางแผนงานและกำหนดมาตรการป้องกันแก้ไข และลดผล
กระทบส่ิงแวดล้อมท่ีจะเกิดข้ึนจากโครงการ ถ้าหากตัดสินใจดำเนินการแล้ว และหากเห็นว่าไม่มี
ความเหมาะลมก็จะยุติโครงการดังปรากฎตามพระราชบัญญ่ติส่งเสรืมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม 
แห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 47 บัญญัติ'ว่า "ในกรณีท่ีโครงการหรือกิจการซ่ึงต้องจัดทำรายงานการ 
วิเคราะห์ผลกระทบ ส่ิงแวดล้อมตามมาตรการ 46 เป็นโครงการหรือกิจการของส่วนราชการ รัฐ6 3

วิสาหกิจ หรือโครงการร่วมกับเอกซน ซ่ึงต้องเสนอขอรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรื ตาม
6 3

ระเบียบปฏิบัติทางราชการให้ส่วนร่วมกับเอกชน ซ่ึงต้องเสนอขอรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรื 
ตามระเบียบปฏิบัติทางราชการให้ส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจซ่ึงเป็นผู้รับผิดชอบโครงการหรือกิจ
การน้ัน จัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม ต้ังแต่ในระยะทำการศึกษาความเหมาะสม 
ของโครงการ..."

จากกฎหมายท่ียกมาช้ีให้เห็นว่าโครงการใดก็ตามท่ีจะได้รับการพิจารณาให้ดำเนิน 
ต่อไปได้ หรือไม่จะต้องศึกษาความเหมาะสมไปพร้อมกับการจัดทำรายงานวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวด 
ล้อม และต้องเป็นโครงการหรือกิจการ ของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ หรือโครงการร่วมกับเอกซน 
เท่าน้ัน ท้ังน้ีด้วยเหตุผลท่ีว่าการดำเนินโครงการของเอกซนน้ัน มักจะคำนึงถึงประโยชน์ส่วนตัวในเซิง 
ธุรกิจหรือผลกำไรเป็นสำคัญ ดังน้ันหากเห็นว่าโครงการหรือกิจการใดไม่คุ้มค่าการลงทุนในเซิงเศรษฐ 
ศาสตร์ก็จะยุติโครงการทันที เซ่น หากจะต้องเลียค่าใช้จ่ายท่ีเป็นต้นทุนทางด้านส่ิงแวดล้อมจำนวน 
มากไม่คุ้มค่าการลงทุนจะยุติโครงการทันที ตรงข้ามกับโครงการของรัฐดังท่ีกล่าวมาแล้ว ส่วนโครง 
การท่ีรัฐร่วมกับเอกซนตามท่ีบัญญ่ติไว้ในมาตรา 47 ท่ีต้องศึกษาความเหมาะสมของโครงการด้วยน้ัน 
ได้แก่ โครงการท่ีกำหนดไว้ตามหลักเกณฑ์ และเง่ือนไขในพระราชบัญญ่ติว่าด้วยการให้เอกชนเข้า 
ร่วมงานหรือดำเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.2535 ได้แก่ โครงการท่ีมีวงเงินลงทุนไ,000-5,000 ล้าน 
บาท หรือโครงการท่ีมีวงเงินลงทุนมากกว่า 5,000 ล้านบาท เป็นต้น จะเห็นว่าโครงกา?หรือกิจการท่ีรัฐ 
ร่วมกับเอกชน จึงเป็นโครงการท่ีมีขนาดใหญ่ และจำนวนเงินลงทุนสูง เซ่น การจัดหาแหล่งน้ํา การ 
คมนาคมขนส่ง เป็นต้น หลักการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการแม้จะมีความสำคัญและเป็นส่วน 
หน่ึงท่ีจะนำไปใช้เป็นข้อมูลจัดทำ EIA เพ่ือจะทำให้การป้องกันแก้ไขปัญหาส่ิงแวดล้อมท่ีจะเกิดโครง 
การหรือกิจการ ดำเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายก็ตาม มาตราการทาง 
กฎหมายท่ีมีผลบังคับอยู่ในปัจจุบันยังไม่ได้กำหนดมาตราการเร่ืองน้ีไว้อย่างชัดเจน เซ่น ไม,มีหลัก 
เกณฑ์ รูปแบบ และแนวทางการศึกษาไว้ อาจทำให้การบังคับใช้มาตราการทางกฎหมายน้ีไม่มีประ
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สิทธิภาพและผลในทางปฏิบัติไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกันซ่ึงในหัวข้อนี้จะได้ศึกษาวิเคราะห์ 
เพ่ือหาแนวทางท่ีเหมาะสมและน่าเสนอปรับปรุงกฎหมายน้ีต่อไป

ก. การศึกษาความเหมาะสมของโครงการสร้างเฃีอนก่อนปี พ.ศ.2518
ในอดีตการก่อสร้างเข่ือนตามโครงการพัฒนาแหล่งน้ําขนาดใหญ่ของรัฐ หรอรัฐ

วิสาหกิจมักจะนำผลสรุปจากการศึกษาด้านวิศวกรรม (ด้านเทคนิค) เพ่ือป้องกันไม่ให้ชำรุดพังทลาย 
หรือก่อความเสียหายให้แก่ประชาชนท่ีอยู่บรืเวณณท่ีสร้างเข่ือน และทางด้านเศรษฐศาสตรั คือ การ 
คุ้มค่าในการลงทุนมาประกอบการพิจารณาความเหมาะสมของโครงการเป็นสำคัญ27 เช่น โครงการท่ี 
จะดำเนินการจะต้องมีผลกำไรจากการลงทุน ล่วนผลกระทบทางด้านเศรษฐกิจ สังคม และผล
กระทบทางด้านส่ิงแวดล้อมถือว่าเป็นประเด็นปลีกย่อย มัก'จะนำมาพิจารณาแก้ไฃปญหาภายหลัง
จากท่ีได้ลงมือดำเนินโครงการไปแล้ว สำหรับผลกระทบทางด้านส่ิงแวดล้อม แม้ว่าเจ้าของโครงการ 
ได้ทำการศึกษาไว้ไม่ใช่เป็นการศึกษาท่ีจะนำไปเพ่ือแก่ใขปัญหาส่ิงแวดล้อมท่ีอาจเกิดข้ึนจากโครงการ 
แต่เป็นการศึกษาเพ่ือวัตถุประสงค์อ่ืน28 เช่นการนำไปประกอบการขอกู้เงินจากธนาคารโลกมาดำเนิน 
โครงการ เป็นต้น เช่นกรณีการสร้างเข่ือนเขาแหลม การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยซ่ึงเป็นเจ้าของ 
โครงการได้ศึกษาผลกระทบด้านส่ิงแวดล้อมไว้แต่ไม่ได้นำมาเปิดเผยตราบเท่าทุกวันน้ี และนับต้ังแต่ปี 
พ.ศ.2518 หลังจากท่ีได้ประกาศใช้กฎหมายส่ิงแวดล้อม ฉบับปี พ.ศ.2518 การศึกษาผลกระทบส่ิง 
แวดล้อมจึงได้เรมขึ้นอย่างเป็นรูปธรรมแต่ในปัจจุบันจะต้องนำผลการศึกษาผลกระทบด้านส่ิงแวด 
ล้อม ผลกะทบทางด้านเศรษฐกิจ สังคม ตลอดจนผลกระทบด้านอ่ืน  ๆ ถือว่าเป็นปัจจัยท่ีสำคัฌต้อง 
นำมาประกอบการพิจารณาความเหมาะสมของโครงการตามที่กฎหมายกำหนดไว้29เป็นอันดับแรก 
ด้วย

จะเห็นได้ว่าบางโครงการปัจจัยเหล่าน้ีกลายเป็นตัวช้ีขาดหรือเป็นปัจัยหลักว่าโครง 
การน้ัน มีความเหมาะสมท่ีจะดำเนินการโครงการต่อไปหรือไม่ เช่น โครงการเข่ือนแก่งเสือเต้นท่ีย่'งไม่

27กรุงเทพธุรกิจ (31 ตุลาคม 2538): 3
28วิรืยะ คล้ายแดง,"ปัญหาและผลกระทบจากเข่ือน":เข่ือนในประเทศไทย, เมษายน

2537 หน้า 19
:9กรมซลประทาน,กระทรวงเกษตรและสหกรณ์,การศึกษาความเหมาะลมของโครง 

การเข่ือนเก็บกักน้ําแม่น้ําปาสัก" กันยายน 2536 หน้า ฎ-ป-ฎ-4
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สามารถดำเนินการต่อไปไดโนขณะน้ี เพราะประเด็นผลกระทบทางด้านส่ิงแวดล้อมยังไม่มีความ 
ชัดเจน และเหมาะสมต้องปรับปรุงแก้ไขศึกษาเพ่ิมเติม แม้ว่าผลการศึกษาความเหมาะสมทางด้าน 
วิศวกรรม(เทคนิค)และทางด้านเศรษฐศาสตร์ จะมีความเป็นไปได้แล้วก็ตาม เป็นต้น และนอกจากน้ี 
ผลกระทบทางด้านสังคมก็เป็นปัจจัยสำคัญ ท่ีก่อให้เกิดอุปสรรคในการดำเนินโครงการ หลังจากท่ี 
โครงการได้อนุญาตให้ดำเนินกรก่อสร้างได้แล้วเช่น โครงการเข่ือนปากมูล ก่อให้เกิดความชัดแย้งทาง 
สังคมน้ัน จนนำไปลู่การปะทะกันระหว่างราษฎร ผู้ท่ีต่อต้านการก่อสร้างกับเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ท่ีเข้าไป 
รักษาความสงเรียบร้อย เป็นต้น ปัจจุบันการศึกษาวิเคราะห์ความเหมาะสม หรอพิจารณาความ 
เหมาะลมของโครงการสร้างเข่ือน ส่ิงท่ีจะต้องนำมาพิจารณาคือรายงาน EIA ในด้านต่าง  ๆ เช่น ทาง 
ด้านเศรษฐกิจ ทางด้านสังคม ศิลปวัฒนธรรม โบราณสถาน โบราณวัตถุ แหล่งโบราณคดี รวมท้ังผลa i จํ

กระทบด้าน อ่ืน  ๆ อีก กับรายงานผลการศึกษาความเหมาะสมของโครงการ ( ด้านวิศวกรรม และ 
ทางด้านเศรษฐศาสตร์)ตามท่ีพระราชบัญญ่ติล่งเสรีม และรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 
2535 มาตรา 47 วรรคแรก

ข. การศึกษาความเหมาะสมหลังปี พ.ศ. 2518
เร่ิมมีการกล่าวถึงผลเลียของเข่ือนขนาดใหญ่ และผลกระทบทางสังคมนับท้ังแต่

พ.ศ. 2518 เป็นต้นมา เน่ืองจากบทเรียนจากเข่ือนรุ่นแรก  ๆ ท่ีสร้างเสร็จแล้ว จนทำให้ประเทศท่ี 
พัฒนาแล้ว เร่ิมตระหนักถึงความคุ้มค่าของเข่ือน ซ่ึงในต่างประเทศ เช่น สหรัฐอเมรีกา ถือ1ว่าเป็นผ้นำจ่ a i ข

ของโลกในการสร้างเข่ือนขนาดใหญ่มานับร้อยปี มีเข่ือนจำนวนกว่า 60,000 เข่ือน ถึงกลับตัดสินใจร้ือ 
ถอนเข่ือนเอลวาและไกลน์เคนยอนโดยเห็นว่าในช่วงปี พ.ศ. 2503-2523 ทำให้ประเทศต้องสูญเลีย 
รายได้จากการจับปลาแซลมอนมากถึง 6.5 พันล้านดอลล่าร์ เพราะเข่ือนดังกล่าวทำให้ปลาไม่ 
สามารถข้ึนไปวางไข่ และทำให้จำนวนปลาลดลง30 แต่สำหรับประเทศไทยน้ัน ดูเหมือนจะไม่ตระหนัก 
ถึงความสำคัญของปัญหาดังกล่าว และหลังจากท่ีมืกฎหมายพระราชบัญญ่ติล่งเสริมและรักษาคุณ 
ภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2518 แล้ว รัฐบาลโดย พลเอกเปรม ติณสูลานนท์ เป็นนายกรัฐมนตรีก็ 
ได้อนุมัติให้การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย(กฟผ.)ดำเนินการศึกษาความเหมาะสมเบ้ืองต้นเพ่ือ 
ดำเนินโครงการกันน้ํา กก-อิง-ยม-น่าน

30มติ'ชนรายงาน (3 ตุลาคม 2538) : 27
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เม่ือวนท่ี 2 กันยายน 2523 ต่อมา กฟผ. ได้สรุปผลการคึกษาว่าโครงการท่ี 
เหมาะลม คือ การลร้างเข่ือนแก่งเลึอเต้นเหมาะลมท่ีสุด จะให้ประโยชน์ทางด้านชลประทานเป็นส่วน 
ใหญ่ และในท่ีสุดคณะรัฐมนตรีมีมติ เม่ือวันท่ี 13 พฤษภาคม 2532 อนุม้ติให้หลักการให้ กรมชล 
ประทาน กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็นผู้ดำเนินการโครงการ และให้คึกษาผลกระทบลิงแวดล้อม 
31 กรมชดประทานได้ว่าจ้างให้มหาว๊ทยาลัยเชียงใหม่เป็นผู้จัดรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบลิงแวด 
ล้อม EIA ของโครงการเข่ือนแก่งเสือเต้น และได้เลนอรายงานผลการวิเคราะห์ ผลกระทบลิงแวด 
ล้อม ต่อคณะกรรมการผู้ชำนาญพิจารณาตามข้ันตอนของกฎหมายส่ิงแวดล้อม พ.ศ. 2518 คณะ 
กรรมการผู้ชำนาญได้ประชุมคร้ังท่ี 6/2537 ลงวันท่ี 13 กรกฎาคม 2537 และมีความเห็นว่าข้อมูลตัว 
เลขต่าง  ๆ ในรายงานแต่ละฉบับลับสน และไม่ตรงกันท้ังรายละเอียดโครงการ และสภาพแวดล้อม จึง 
มีมติไม่ร้บรายงานไว้พิจารณาและแนะนำ กรม1ชลประทานปร้ปปรุง1ข้อมูลตัวเลขต่าง  ๆ และได้เสนอ 
แนะข้อคิดเห็นท่ีเป็นประโยชน์ต่อการปรับปรุงรายงาน การวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม โครงการ 
เข่ือนแก่งเสือเต้นรวมท้ังล้ิน 36 ข้อ ในท่ีสุดคณะกรรมการ ส่ิงแวดล้อมแห่งชาติจึงได้แต่งตงคณะ 
อนุกรรมการเฉพาะกิจ31 32 เพ่ือพิจารณาผลกระทบส่ิงแวดล้อมจากโครงการแก่งเสือเต้นโดยเฉพาะ ใน 
ระหว่างเจ้าของโครงการปรับปรุงแก้ไข รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม โครงการยงไม่ 
เสร็จ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ โดยนายสุวิทย์ คุณกิตติ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและ 
สหกรณ์ มีหนังสือ ท่ี กษ 0318/27638 ลงวันท่ี 8 พฤศจิกายน 2539 ถึงเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เพ่ือ 
ขออนุม้ติในหลักการให้กรมชลประทาน ดำเนินการออกแบบและก่อสร้างโครงการสร้างเข่ือนแก่งเสือ 
เต้น โดยระบุว่าในส่วนของการพิจารณาเร่ืองผลกระทบส่ิงแวดล้อม ก็ให้ดำเนินการตามกำหนดต่อไป 
ซ่ึงในท่ีสุดคณะรัฐมนตรีท่ีมี นายบรรหาร คิลปอาชา เป็นนายกรัฐมนตรีรักษาการมีมติเห็นชอบ ตามท่ี 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เสนอ เม่ือวันท่ี 19 พฤศจิกายน2539 โดยให้ลงมือก่อสร้าง เม่ือทราบผล

31หนังสือกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ท่ี กษ 10312/11845 เร่ือง ขออนุม่ติในหลัก 
การให้กรมชลประทานก่อสร้างโครงการเข่ือนแก่งเสือเต้น จังหวัดแพร่ โดยใช้เงินกู้ต่างประเทศ ลงวัน 
ท่ี 2 พฤษภาคม 2532

32คำลังคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ ท่ี 9/2539 เร่ือง แต่งท้ังคณะอนุกรรมการ 
เฉพาะกิจเพ่ือพิจารณาผลกระทบส่ิงแวดล้อมจากโครงการเข่ือนแก่งเสือเต้น ลัง ณ วันท่ี 4 ตุลาคม
พ.ศ.2538
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หลังจากผลการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีมีมติดังกล่าวออกมา ก่อให้เกิดกระแสวิ 
พากวิจารณ์อย่างกว้างขวางและเกิดความขัดแย้งข้ึน ในลังคมรุนแรง มีการเผชิญหน้ากันระหว่างกลุ่ม 
ผู้สนับลนุน ให้มีการสร้างเข่ือนกับกลุ่มท่ีต่อต้านหรอดัดค้าน และยังได้ขยายออกไปยังกลุ่มนักวิชา 
การ นักกฎหมาย องค์กรต่าง  ๆ และประชาชนท่ีสนใจได้มีการจัดเสวนากัน เพ่ือแสดงความคิดเห็นวิ 
พากวิจารณ์ ต่อมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว จนกระท่ังต่อมาคณะรัฐมนตรีของพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ 
เป็นนายกรัฐมนตรี ก็ได้มีมติให้ซลอโครงการดังกล่าวไว้ก่อน จนกว่าจะศึกษาผลกระทบด้านส่ิงแวด 
ล้อมเพ่ิมเติมเสร็จส้ินแล้ว ซ่ึงปัจจุบันการศึกษาผลกระทบส่ิงแวดล้อมเพ่ิมเติมเสร็จส้ินแล้ว อยู่ใน 
ระหว่างการพิจารณาของคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ

จากท่ียกมาได้สะท้อนให้เห็นการพิ;ฒนาเปล่ียนแปลงเกิดข้ึนหลายประการ นับตงแต่ 
พระราชบัญญัติล่งเสรีมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2518 มีผลใช้บังคับเป็นต้นมาซ่ึง 
ปัจจุบันกฎหมายฉบับน้ี ถูกยกเลิกไปแล้วและได้ตรากฎหมายส่ิงแวดล้อม ฉบับ พ.ศ. 2535 มาใช้ 
บังคับแทน เซ่น องค์กรท่ีจะพิจารณาถึงความเหมาะลมของโครงการ คือ คณะกรรมการส่ิงแวดล้อม 
แห่งชาติ ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีจัดตงข้ึนตามพระราชบัญญัติล่งเสรีมฯ พ.ศ. 2535 การพิจารณาความ 
เหมาะลมของโครงการจะต้องนำรายงานการศึกษาผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมมาประกอบการ 
พิจารณากับผลการศึกษาความเป็นไปได้ทางด้านวิศวกรรม (เทคนิค) และทางด้านเศรษฐศาสตร์ตาม 
ท่ีกฎหมายกำหนด และนอกจากน้ีส่ิงท่ีสะท้อนให้เห็นได้เด่นขัด คือ ปัจจัยการศึกษาด้านผลกระทบส่ิง 
แวดล้อมได้กลายเป็นดัวข้ึขาดของโครงการว่าจะดำเนินการไปได้ต่อไปหรือไม่ ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีจะต้องนำ 
มาประกอบการพิจารณาเป็นอันดับแรก ท่ังน้ีเป็นผลสืบเน่ืองมาจากผลกระทบจากโครงการเข่ือน
ขนาดใหญ่ท่ีสร้างเสร็จแล้วในอดีตได้เร่ิมปรากฎให้เห็นอย่างเป็นรูปธรรม ไม่ว่าจะเป็นผลกระทบทาง 
ด้านลังคม เศรษฐกิจและส่ิงแวดล้อม โดยเฉพาะอย่างย่ิงส่ิงแวดล้อมทางด้านโบราณคดี โบราณ 
สถาน แหล่งโบราณคดี เซ่นท่ีเข่ือนเขาแหลม, เข่ือนศรีนครินทร์ เป็นต้น และผลกระทบทางลังคม เซ่น 
กลุ่มสมัชชาคนจนภาคอีสานท่ีกำลังเรียกร้องให้รัฐบาลจัดหาท่ีดินทำกินให้อยู่ขณะน้ีส่วนหน่ืง เป็นผล 33

33หนังสือกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ท่ี กษ 0318/27638 เร่ือง ขออนุมัติในหลัก 
การเปิดโครงกา?ก่อสร้าง โครงการแก่งเสือเต้น จังหวัดแพร่ ลงวันท่ี 8 พฤศจิกายน 2539

การตรวจลอบทางธรณวิทยาแล้ว ส่วนของการพิจารณาเรื่องผลกระทบสิ่งแวดล้อม ให้ดำเนิน
การตามกฎหมายต่อไป33
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พวกจากโครงการเข่ือนในอดีต ท่ีละเลยต่อการศึกษาวิเคราะห์และนำผลการศึกษาผลกระทบ
ทางด้านเศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดล้อม มาประกอบการพิจารณาความเหมาะลมของโครงการก่อน 
ท่ี'จะตัดสิน'ใจอนุม้ต๊ให้ดำเนินการก่อลร้าง

ส่ิงท่ีสะท้อนให้เห็นได้อีกต่อมา คือ บทบาทของประชาชนซาวไทย หรอสังคมไทย เร่ิม 
มีการต่ืนตัวและตระหนักในเร่ืองของผลกระทบด้านส่ิงแวดล้อม เน่ืองจากโครงการก่อลร้างเข่ือน แต่ 
รัฐบาลเองกสับไม่ไดีให้ความสำคัญ ในอันท่ีป้องกันและรักษาส่ิงแวดล้อม ดังจะเห็นได้จากคณะรัฐ 
มนตรีของ นายบรรหารฯ มีมติอนุม้ติให้กรมชลประทานดำเนินการออกแบบก่อสร้างเข่ือน ท้ัง  ๆ ท่ีการ 
ศึกษาผลกระทบส่ิงแวดล้อมเพ่ิมเติมยังไม่แล้วเสร็จ และผ่านการพิจารณาคณะกรรมการส่ิงแวดล้อม 
แห่งชาติให้ความเห็นชอบตามกฎหมาย ท้ังยังเป็นการกระทำท่ีขัดต่อกฎหมายส่ิงแวดล้อม พ.ศ. 2535 
มาตรา 47 ด้วย ซ่ึงรัฐบาลท่ีจะต้องเป็นผู้นำในเร่ืองน้ีและกระทำเป็นแบบอย่างท่ีดีและมีความโปร่งใส 
และจรงใจในการแก้ไขปัญหาส่ิงแวดล้อมอย่างแท้จรง และตัวอย่างหน่ึง กรณีเข่ือนป่าสักเป็นโครงการ 
พัฒนาแหล่งน้ําเพ่ือประโยชน์เอนกประสงค์กรมชลประทานได้เร่ิมศึกษามาต้ังแต่ พ.ศ. 2508 แต่ 
เน่ืองจากเป็นโครงการขนาดใหญ่ ต้องเสียค่าใช้จ่ายสูง รัฐบาลในสมัยน้ันจึงระงับโครงการไว้ก่อน ต่อ 
มาเม่ือวันท่ี 19 กุมภาพันธ์ 2532 พระบาทลมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลปัจจุบัน ทรงมีพระราชดำ'ริให้ 
จัดสร้างข้ึน เพ่ือแก้ไขปัญหาความทุกข์ยากเดือดร้อนของราษฎร เน่ืองจากการขาดแคลนน้ํา และเพ่ือ 
ให้เกิดประโยชน์ต่อพ้ืนท่ีท่ีเพาะปลูก รวมท้ังอำนวยประโยชน์ตามความต้องการใช้น้ีาด้านต่าง  ๆ ที,จะ 
มีเพ่ิมข้ึน ท้ังในลุ่มน้ีาป้าสัก และลุ่มน้ําเจ้าพระยาตอนล่าง อีกท้ังจะช่วยบรรเทาปัญหาน้ีาท่วมในเขต 
ลุ่มน้ีาป่าสัก ตลอดจนบริเวณกรงเทพมหานคร และปริมณฑลอีกด้วย34 คณะรัฐมนตรีมีมติอนุม้ติให้จิ จ d j  9

กรมชลประทานศึกษาความเหมาะสม และผลกระทบของ โครงการ และกรมชลประทานได้ว่าจ้าง 
บริษัทท่ีปรึกษา ประกอบด้วย บริษัท ทีม คอลซัลต้ิง เอนจิเนียร์ จำกัด,บริษัท เช้าอ๊ีสท์เอเชีย 
เทคโนโลยี จำกัด และบริษัทแอสตีคอน คอร์ปอเรซ่ัน จำกัด ให้ทำการศึกษาความเหมาะลม และผล

3น์ครงการพัฒนาลุ่นน้ีาป่าสัก จังหวัดลพบุรี,',โครงการพัฒนาลุ่มน้ําป้าสัก อันเน่ือง 
มาจากพระราชดำริ ; ประว่ติความเป็นมาและรายละเอียดท้ัวไปของโครงการฯ" ลิงหาคม 2539
(เอกสารโรเนียว)
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กระทบด่ิงแวดล้อม โครงการป่าสัก35 โดยเฉพาะอย่างย่ิงประเด็นการศึกษาความเหมาะสมของ 
โครงการ เน้ือหาลาระของการศึกษา เซ่น ด้านเทคนิค ได้ทำการศึกษาความเหมาะลมทางด้าน 
วิศวกรรม และได้ทำการเปรียบเทียบประโยชน์ของรูปแบบการพัฒนาแหล่งน้ํา เห็นว่าเข่ือนเก็บกักน้ํา 
ขนาดใหญ่จะให้ประโยชน์มากท่ีสุด และความเหมาะสมท่ีต้ํงของเข่ือน คือ บรีเวณตำบลหนองพัว 
อำเภอพัฒนานิคม จังหวัดลพบุ? เป็นจุดท่ีมีความเหมาะลมท่ีลุด ลักษณะของโครงการเข่ือนกำหนด 
รูปแบบให้เป็นเข่ือนดินท่ีมีความสูงจากท้องแม่น้ําประมาณ 31 เมตร เก็บกักน้ําท่ีระดับเก็บกักปกติ 
42 เมตร เหนือระดับน้ืาทะเลปานกลาง จะเก็บน้ืาได้ 785 ล้านลูกบาศก์เมตร .ม ีพ้ืนท่ีอ่างเก็บน้ํา ซ่ึง 
เป็นพ้ืนท่ีน้ําท่วมสูงสุด ประมาณ 120,000 ไร่ โครงการจะสามารถล่งน้ําเพ่ือการชลประทานได้ตาม 
ความต้องการ ท้ังฤดูฝนและฤดูแล้ง ครอบคลุมพ้ืนท่ีชลประทานเปิดใหม่ได้ ประมาณ 160,000 ไร่ 
และล่งไปช่วยพ้ืนท่ีชลประทานเดิมได้อีก ประมาณ 2,180,000 ไร่ และการศึกษาด้านด่ิงแวดล้อม และ 
ระบบนิเวศน์ ผลกระทบเม่ือมีโครงการเข่ือนป่าสัก ผลกระทบในทางบวก 1) ประโยชน์จากโครงการท่ี 
ลำดัญ ได้แก่ช่วยส่งน้ําให้พ้ืนท่ีชลประทานท้ังเก่าและใหม่ ประมาณ 2.3 ล้านไร่ ต้องใช้น้ําประมาณ 
2,586 ล้านลูกบาศก์เมตร ต่อปี ด้านประซากรและสาธารณูปโภคอ่ืน  ๆ รวม 43 ล้านลูกบาศก์เมตรต่อ 
ปี การรักษาคุณภาพน้ํา'ในแม่น้ําป่าสักตอนล่าง ประมาณ 78 ล้านลูกบาศก์เมตร ต่อปี นอกจากน้ืจะ 
ช่วยลดปัญหาน้ําท่วมในลุ่มแม่น้ําป่าสัก และเจ้าพระยาตอนล่าง และลดการผันน้ําจากเจ้าพระยามา 
ใช้ ซ่ึงจะช่วยให้ในลุ่มน้ําเจ้าพระยา มีน้ํามาใช้ลนองความต้องการของจังหวัดต่าง  ๆ รมฝังเจ้าพระยา 
มากข้ึน และผลกระทบทางบวกท่ีสำคัญ อีกประการหน่ึงของโครงการ คือ ทำให้เกิดแหล่งน้ําขนาด 
ใหญ่ ซ่ึงจะเป็นแหล่งเพาะพันธุปลา และการประมง ลำหรับประชาชนในจังหวัดลพบุรี และสระบุรี 2) 
ด้านผลตอบแทนทางเศรษฐกิจของโครงการ มีความคุ้มทุนโดยให้ผลตอบแทน คิดเป็นมูลค่าทาง 
เศรษฐกิจร้อยละ 12.48

และการศึกษาผลกระทบในทางลบ เซ่น ทางด้านสังคม ได้ศึกษาเรีองการอพยพ 
ราษฎรจากพ้ืนท่ีน้ําท่วมไปอยู่ยังพ้ืนท่ีใหม่ 1 ) จำนวนราษฎรท่ีถูกน้ําท่วมและต้องอพยพประมาณ 
1,754 ครัวเรือน2) การจัดพ้ืนท่ีอพยพ การจัดให้ผู้อพยพไปอยู่ในท่ีดีกว่าเดิมท่ีสามารถประกอบอาชีพ 
ได้อย่างมีผล และมีความเป็นอยู่ท่ีดีกว่าเดิม ครอบครัวละประมาณ 15 ไร่ รวมพ้ืนท่ีท้ังหมด ประมาณ

35กรมซลประทาน, กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ "การศึกษาผลกระทบด่ิงแวดล้อม 
โครงการเข่ือนเก็บกักน้ําแม่น้ําป้าสัก" รายงานฉบับสมบูรณ์, รายหสัก, กันยายน 2536, หน้า 2-11'-2-
5



21,784 ไร่ และนอกจากนี คณะผู้ศึกษาได้ดำเนินงานด้านประชาสัมพันธ์โครงการ ต้ังแต่ริเร่ิมทำ 
การศึกษาความเหมาะลมของโครงการ และวัตถุป ระสงค์การประชาสัมพันธ์ เพ่ือให้ความรู้ความเข้า 
ใจท่ีถูกต้องเก่ียวกับโครงการเข่ือนปาสัก เปิดโอกาลให้ผู้อาจได้รับผลกระทบจากโครงการ มีส่วนร่วม 
แสดงความคิดเห็นต่อโครงการ เพ่ือปรับปรุงโครงการให้เหมาะลม สอดคล้องกับความต้องการ และให้ 
เกิดการยอมรับ เซ่น

- การตรวจเย่ียมพืนท่ีโครงการ สัมภาษณ์ความคิดเห็นของผู้นำท้องก่ีน สอบถาม 
ปัญหาความเดือดร้อนจากความแห้งแล้ง

- สัมภาษณ์แบบเจาะลึก เป็นการเก็บข้อมูลจากผู้นำชุมชนในพ้ืนท่ีท่ีคาดว่าจะได้รับ 
ผลกระทบจากน้ําท่วม ถ้ามีการสร้างเข่ือนการออกแบบลอบถามสำรวจความคิดเห็น และทัศนคติของ 
ประชาซนในหมู่บ้านท่ีกระจัดกระจายอยู่ในพ้ืนท่ี ซ่ึงคาดว่าจะได้รับผลกระทบจากโครงการ ครอบ 
คลุม 33 หมู่บ้าน ผู้นำชุมชนท่ีเห็นด้วยหากมีการสร้างเข่ือน 24 หมู่บ้าน จาก 33 หมู่บ้าน และยินดี 
ย้ายออกจากพ้ืนที่เดิม ไปอยู่ท่ีใหม่ท่ีรัฐจะจัดสรรให้ แต่ต้องดีกว่าเดิมทุก  ๆ ด้าน

- จัดสัมมนาเจ้าหน้าท่ีโครงการ และส่วนราชการต่าง  ๆ ณ ห้องประชุมหอลมุด 
วิทยาลัยครูเทพสตริ จังหวัดลพบุริ เม่ือวันท่ี 12 พฤศจิกายน 2535 ในหัวข้อ "แนวทางการพัฒนา 
แหล่งน้ําในลุ่มปาสัก" มีผู้แ'ทนภาครัฐ เจ้าหน้าท่ีผู้เก่ียวข้องและผู้แทนจากบริษัทท่ีปรึกษา เข้าร่วม 
สัมมนารวม 72 คน

สรุปผลการสัมมนาเจ้าหน้าท่ีของรัฐส่วนภูมิภาค จังหวัดลพบุรี และสระบุรี ไม่คัด 
ค้านต่อโครงการสร้างเข่ือนปาสัก และมีความคาดหวังว่าจะได้รับประโยชน์จากโครงการเร่ืองการใช้
น้ํา

- จัดสัมมนานักวิชาการและองค์กรเอกชน ณ ห้องประชุมสารนิเทศ จุฬาลงกรณ์ 
มหาวิทยาลัย เม่ือวันท่ี 20 เมษายน 2536 ในหัวข้อเร่ือง "ปัญหาการขาดแคลนน้ําและการพัฒนา 
แหล่งน้ําใช้ในลุ่มน้ําปาสัก"มีนักวิชาการผู้เช่ียวชาญ เจ้าหน้าท่ีผู้เก่ียวข้อง บริษัทท่ีปรึกษาโครงการ ผู้ 
แทนองค์กรพัฒนาเอกซน เข้าร่วมสัมมนา จำนวน 75 คน ผลสรุปกา?สัมมนามีข้อเสนอแนะว่า การ 
พัฒนาแหล่งน้ําควรมีการศึกษาทางเลือกหลาย  ๆ ทาง และมีการศึกษาด้านผลกระทบส่ิงแวดล้อม 
และการอพยพประซาซนในพ้ืนท่ีน้ําท่วมให้มีความชัดเจนและให้การซดเชยทรัพย์สินแก่ผู้ท่ีต้องอพยพ 
อย่างเป็นธรรม และต้องให้ประโยชน์ด้านการใช้น้ําจากโครงการและให้มีการจัดทำประชาพิจารณ์
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(Public Hearing) แก่ประชาชนในท้องถ่ิน36 และในท่ีสุด คณะรัฐมนตริมีมติเห็นชอบผลการ 
ศึกษาโครงการ และให้นำผลการศึกษาด้านผลกระทบส่ิงแวดล้อม และแผนปฏิบัติการแก่ไขและ 
อนุรักษ์ส่ิงแวดล้อม และเสนอให้คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พิจารณาให้ความเห็นชอบ และ 
เม่ือวันท่ี 23 กุมภาพันธ์ 2537 คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ มีมติเห็นชอบแผนปฏิบัติการแก้ไข 
และพัฒนาส่ิงแวดล้อมของโครงการ และต่อมาวันท่ี 3 พฤษภาคม 2537 คณะรัฐมนตริมีมติอนุมัติ'ให้ 
เปิดโครงการก่อลร้างเข่ือนปาสัก และโครงการน้ีจะแล้วเสร็จใน ปี 2541

จากกรณีเข่ือนปาสักท่ียกมาได้สะท้อนให้เห็นแนวทาง และรูปแบบของการศึกษา
ด้านความเหมาะสมของโครงการเข่ือนขนาดใหญ่ ในปจจุบันมีความชัดเจนย่ิงข้ึน การศึกษาผล
กระทบได้ขยายขอบเขตออกไปค่อนข้างกว้างขวาง ครอบคลุมในประเด็นป๋ญหาเกือบทุกเร่ือง ไม่ 
จำกัดเพียงด้านวิศวกรรม ด้านธรณีวิทยา และด้านเศรษฐศาสตร์ ดังเช่นในอดีตท่ีกล่าวมาแล้ว และ 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงได้เน้นการศึกษาผลกระทบทางด้านสังคมท่ีจะได้รับผลกระทบ เพ่ือลดกระแส
การต่อต้านท่ีอาจเกิดข้ึนหลังจากโครงการได้รับอนุมัติให้ก่อลร้างแล้ว การอพยพราษฎรออกจากพ้ืนท่ี 
ท่ีจะถูกน้ําท่วมไปอยู่ ณ ท่ีแห่งใหม่ จะต้องให้ได้รับความสะดวกและความเป็นอยู่ท่ีดีกว่าเดิม หรอไม่ 
ด้อยไปกว่าเดิม การศึกษาเร่ืองค่าซดเชยจะต้องเหมาะลมตามสภาพความเป็นจริง และท่ีสำคัญคือ 
การศึกษาด้านโบราณคดี แหล่งประวัติศาสตร์ท่ีจะได้รับผลกระทบ และนอกจากน้ีการสัดให้มีการ 
ประชาสัมพันธ์โครงการในเชิงรุกต้ังแต่ริเร่ืมโครงการ เพ่ือให้ประชาชนได้ทราบถึงความเป็นมาของ
โครงการและผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึน เปิดเผยข้อมูลให้ทราบอย่างโปร่งใสอย่างตรงไปตรงมา เปิด
โอกาสให้ประชาชนท่ีจะได้รับผลกระทบจากโครงการได้แสดงความคิดเห็น ชักถาม ตลอดจนการสัด 
ให้มีการสัมมนาทางวิชาการ เพ่ือให้ทราบความคิดท่ีหลากหลาย ให้เป็นข้อมูลในการปรับโครงการให้ 
เหมาะลมกับสภาพความเป็นจริง เป็นต้น

3.5 มาตรการ ร ูปแบบ และแน วท างการจ ัดท ำรายงาน การว ิเคราะห ์ผลกระท บ ส ิงแวดล ้อม
การสัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมน้ัน แม้จะเป็นมาตรการท่ีได้

รับกา?ยอมรับกันอย่างแพร่หลายในนานาประเทศก็ตาม แต่ในทางปฏิบัติการสัดทำ EIA น้ัน ยังมีข้อ 
แตกต่าง ในเร่ืองของหสักเกณฑ์วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ รวมท้ังรูปแบบ ท้ังน้ีข้ึนอยู่กับกฎหมายของแต่

36กรมชลประทาน, กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ "การศึกษาความเหมาะสมโครงการ 
เข่ือนเก็บกักน้ําแม่น้ําปาสัก" กันยายน 2536, หน้า ฎ-นฎ-26



ละประเทศ โดยหลักการน้ัน การจัดทำ EIA จะต้องให้ครอบคลุมถึงสภาพปัญหาผลกระทบส่ิง 
แวดล้อมท่ีอาจเกิดข้ึนในทุก  ๆ ด้าน พร้อมท้ังเสนอมาตรการป้องกันและแก้ไข และมาตรการติดตาม 
ตรวจลอบ ลำหรับการจัดทำ EIA ของประเทศไทย น้ัน พระราชบัญญัติล่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิง 
แวดล้อม มาตรา 46 วรรค 2 ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงวิทยาคาสตร์ เทคโนโลยีและส่ิงแวดล้อม โดย 
ความเห็นชอบของคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ กำหนดหลักเกณฑ์วิธการ ระเบียบปฏิบัติแนว 
ทางการจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม ลำหรับโครงการหรือกิจการแต่ละประเภท 
ซ่ึงรัฐมนตรีได้ประกาศกระทรวงฯ ฉบับลงวันท่ี 24 สิงหาคม พ.ศ. 253537 กำหนดหลักเกณฑ์วิธีการ 
ระเบียบปฎิบัติ ไว้ในบัญชีท้ายประกาศกระทรวงฯ ข้อ 3 ซ่ึงแนวทางการจัดทำ EIA ท่ีกำหนดไว้น้ันให้ 
ประกอบด้วย

1. สาระสำคัญ
1.1 รายงานฉบับย่อ ต้องประกอบสาระสำคัญ ดงน้ี

1) ประเภทและขนาดของโครงการ พร้อมท้ังกิจกรรมท่ีเก่ียวข้อง
2) ท่ีท้ังโครงการ โดยมีภาพและแผนท่ีท่ีท้ังโครงการรวมท้ังแผนท่ีแสดง 

องค์ประกอบทางส่ิงแวดล้อมในบริเวณท่ีอาจได้รับผลกระทบจากโครงการ มาตราส่วน 1 : 50,000 
หรือ มาตราส่วนท่ีเหมาะสม

3) ทางเสือกท่ีท้ังโครงการและวิธีการดำเนินการในโครงการ พร้อมเหตุผล 
และข้อพิจารณาในการตัดสินในเสือกแนวทางท่ีเสนอ

4) รายงานการแสดงผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมท่ีสำคัญพร้อมด้วยมาตร 
การป้องกันและแก้ไขผลกระทบดังกล่าว และมาตรการติดตาม ตรวจลอบ ตามแบบ ลผ.1

1.2 รายงานหลัก ต้องประกอบด้วยสาระสำคัญ ดังน้ี
1) บทนำ : กล่าวถึงวัตถุประสงค์ของโครงการเหตุผลความจำเป็นใน 

การดำเนินการวัตถุประสงค์การจัดทำรายงาน เขตการศึกษาและวิธีการศึกษา
2) รายละเอียดโครงการ : ให้มีรายละเอียดท่ีสามารถแสดงภาพรวมได้

ซัดเจน ได้แก่ ประ๓ท ขนาด ท่ีท้ัง ทางเสือกท่ีท้ังโครงการ และวิธีการดำเนินการโครงการพร้อมเหตุ 
ผลและข้อพิจารณาในการตัดสินใจเลือกแนวทางท่ีเสนอรายละเอียด กระบวนการหรือกิจกรรม
ประกอบโครงการ พร้อมแบบท่ีแสดงท่ีท้ังโครงการ มาตราส่วน ะ 50,000 หรือมาตราส่วนท่ีเหมาะลม 
แผนผังโครงการและกิจการของโครงการ 31

31ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 109 ตอนท่ี 130 ( 8 ตุลาคม 2535 )
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3) สภาพแวดล้อมในปัจจุบัน : ให้แลดงรายละเอียดทรัพยากรส่ิง 
แวดล้อม และคุณภาพต่าง  ๆ พร้อมด้วยแผนท่ีของบรํเวณโครงการและบริเวณท่ีอาจได้รับผลกระทบ 
จากโครงการ ท้ังระยะลันและระยะยาว ได้แก่ สภาพแวดล้อมของโครงการโดยท่ัวไปก่อนมีโครงการ 
พร้อมภาพประกอบทรัพยากรกายภาพ ทรัพยากรชีวภาพ คุณค่าการใช้ประโยชน์ของมนุษย์ คุณค่า 
ต่อคุณภาพชีวิต

4) ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากโครงกา? : ให้ประเมินผลกระทบส่ิงแวด 
ล้อมซ่ึงอาจเกิดข้ึนจากโครงการท้ังท่ีเป็นผลกระทบโดยตรงและผลกระทบทางอ้อม ต่อทรัพยากรส่ิง 
แวดล้อม และคุณค่าต่าง  ๆ ตาม (3) พร้อมท้ังแยกประเภททรัพยากรเป็นชนิดท่ีสามารถทเนฟูได้และ 
ท่ีนฟูไม่ได้ด้วย

5) มาตรการป๋องกันและแก่ไขผลกระทบส่ิงแวดล้อมและการชดเชย : ให้ 
อธิบายรายละอียดในการป้องกันและแก่ไขผลกระทบส่ิงแวดล้อมท่ีเกิดข้ึนตาม (4) และในกรณีท่ี 
ความเลียหายไม่อาจหลีกเล่ียงได้ให้เสนอแผนการชดเชยความเลียหายดังกล่าวด้วย

6) มาตรการติดตามตรวจสอบผลกระทบส่ิงแวดล้อมให้เสนอมาตรการ 
ติดตาม ตรวจสอบผลกระทบส่ิงแวดล้อมท่ีเหมาะสมทางด้านวิชาการและการปฏิบัติ ซ่ึงจะเป็นล่วน 
หน่ึงของการติดตามและประเมินผลภายหลังการดำเนินโครงการด้วย

2. เอกสารและหลักฐานท่ีต้องนำเสนอ
2.1 รายงานฉบับย่อ จำนวนไม่น้อยกว่า 15 ฉบับ
2.2 รายงานหลักจำนวนไม่น้อยกว่า 5 ฉบับ
2.3 ปกหน้าและปกในของรายงาน EIA ตามแบบ ลผ.2
2.4 หนังสือรับรองการลัดทำรายงานและบัญชีรายช่ือผู้ลัดทำรายงาน ตาม

แบบ ลผ.ร
2.5 สำเนาใบอนุญาตเป็นผู้มีสิทธิทำรายงาน EIA

จากมาตรการทางกฎหมายท่ีกำหนดแนวทางการลัดทำ EIA ท่ียกมาพบว่า ใน 4) 
และ5)ของข้อ 1.2 ท้ัน ซ่ึงถือได้ว่าเป็นหัวใจของกระบวนการลัดทำ EIA มาตรการทางกฎหมายท่ี 
กำหนดไว้น้ัน ไม่มีความชัดเจนในประเด็นการศึกษาผลกระทบส่ิงแวดล้อมท่ีจะได้รับผลกระทบจาก 
โครงการ หริอกิจการ แต่ละประเภท ตัวอย่างเซ่น การศึกษาผลกระทบส่ิงแวดล้อมทางด้านโบราณคดี 
ซ่ึงเป็นส่ิงแวดล้อมท่ีมีลักษณะพิเศษประ๓ทท่ี'ไม่อาจฟืนฟู'ได้ เม่ือถูกทำลายไปแล้ว เซ่น โบราณ
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สถาน แหล่งโบราณคดี เม่ือถูกทำลายไปแล้วไม่สามารถสร้างข้ึนมาทดแทนใหม่ หรือปลูกทด 
แทนได้เหมือนปาไม้ มาตรการทางกฎหมายก็ควรกำหนดให้แตกต่างจากการจัดทำ EIA ประเภทป่า 
ไม้ สัตว์ป่า เป็นต้น หลักเกณฑ์หรือกรอบกติกาท่ีกำหนดไว้ค่อนข้างกว้าง และคลุมเครือ แนวท่ี
กำหนดไว้น้ันมีลักษณะท่ีเป็นมาตรฐานเดียวกันสำหรับการจัดทำ EIA เพ่ือนำไปใช้เคร่ืองมือป้องกัน 
แก้ไขผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากโครงการหรือกิจการต่าง  ๆ การกำหนดมาตรการไว้เช่นน้ีอาจทำ
ให้ส่ิงแวดล้อมบางประเภทท่ีมืลักษณะท่ีแตกต่างจากส่ิงแวดล้อมอ่ืน  ๆ ดังท่ีกล่าวแล้วไม่ได้รับการป้อง 
กันแก้ไขอย่างเพียงพอ โดยเฉพาะอย่างย่ิงผลกระทบส่ิงแวดล้อมทางด้านโบราณคดี โบราณลถาน 
โบราณวัตถุ ชึ่งมืลักษณะท่ีอาจถูกทำลายได้โดยง่ายท้ังสภาพทางกายภาพ และคุณค่า

ปัจจุบันแม้ว่าจะมืหน่วยงานราชการจัดทำเอกสารคำอธิบายประกอบแนวทางการ 
จัดทำ EIA ไว้แล้ว เช่น แนวทางการทำ EIA ของโครงการเข่ือนและอ่างเก็บน้ํา โดยอิงมาตรการทาง 
กฎหมายท่ีกล่าวมาซ่ึงหน่วยงานท่ีจัดทำ คือ สำนักงานนโยบายและแผนส่ิงแวดล้อม กระทรวงวิทยา 
ศาสตร์เทคโนโลยีและส่ิงแวดล้อม แนวทางการศึกษาส่ิงแวดล้อมในปัจจุบัน ประเภทส่ิงท่ีมืคุณค่าต่อ 
ชีวิต แบ่งหัวข้อการศึกษาออกเป็น 5 ส่วน คือ ลังคม-เศรษฐกิจ การต้ังถ่ินฐานใหม่ การลาธารณสุข 
การพักผ่อนหย่อนใจและสุนทรียภาพ โบราณคดีและส่ิงมีคุณค่าทางประวัติศาสตร์ และโดยเฉพาะ 
ทางด้านประวิติศาสตร์กำหนดแนวทางให้ศึกษา โบราณคดี โบราณสถาน โบราณวัตถุ แต่ไม่ซัดเจน 
เพียงพอท่ีจะยึดถือเป็นแนวทางปฏิบัติในการจัดทำ EIA เพ่ือให้สอดคล้องกับหลักการคุ้มครองและ 
อนุรักษ์มรดกทางวัฒนธรรมไว้ตามหลักสากลว่าด้วยการอนุรักษ์และคุ้มครองโบราณสถาน โบราณ 
วัตถุ เอกสารคำอธิบาย หรือคำช้ีแจงประกอบมาตรการทางกฎหมาย ท่ีกล่าวมามีข้อสังเกตดังน้ี

1) คำช้ีแจงหรือคำอธิบายประกอบมาตรการทางกฎหมายท่ีกล่าวมา เป็นเพียงแนว 
ทางการจัดทำEIA ของโครงการหรือกิจการ ตามท่ีกฎหมายกำหนดไว้เท่าน้ันไม'ใช่กฎหมาย ท่ีเจ้าของ 
โครงการหรือกิจการต้องปฏิบัติตาม

2) แนวทางท่ีกำหนดไว้ ไม่ซัดเจนและคลุมเครืออาจเป็นปัจจัยหน่ึงทำให้ EIA ของ
โครงการท่ีผ่านความเห็นชอบจากผู้มือำนาจอนุม้ติตามกฎหมายอาจ เป็นเคร่ืองมือท่ีไม่มีประสิทธิ
ภาพเพียงพอในการป้องกัน และแก้ไขผลกระทบส่ิงแวดล้อมท่ีอาจเกิดจากโครงการหรือกิจการ โดย 
เฉพาะโครงการสร้างเข่ือนซ่ึงจาการศึกษาพบว่าในแต่ละโครงการทำให้แหล่งโบราณคดี โบราณวัตถุ
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ถูกทำลายไปจำนวนมากไม่ต่ํากว่าร้อยละห้าสิบ หรอ 50% ของแหล่งโบราณคดี และโบราณวัตคุ 
ท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีของโครงการน้ัน 3ๆ8

การจัดทำ EIA ของไทยช่วงก่อนท่ีประกาศกระทรวงฯ ฉบับลงท่ี 24 สิงหาคม 2535 
เช่น กรณีโครงการไฟฟ้าพลังน้ําเข่ือนปากมล การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย จากหลักf านรายU d i

งานหลักแผนการดำเนินงานแก้ไขผลกระทบส่ิงแวดล้อม EIA เฉพาะด้านโบราณคดีมีเน้ือหาโดยสรุป 
ดังน้ี แผนงานสำรวจ และขุดค้นแหล่งโบราณคดี มีกำหนดระยะเวลา 1 ปี โดยเรมงานในปีงบ 
ประมาณ 2534 ต้ังแต่วันท่ี 1 ตุลาคม ถึงวันท่ี 30 พฤศจิกายน 2533 โดยกำหนดให้กรมศิลปากร 
กระทรวงศึกษาธิการ เป็นผู้รับผิดชอบในกา?สำรวจและขุดค้น และดำเนินการโดยการไฟฟ้าฝ่ายผลิต 
แห่งประเทศไทย (กฟผ.) หน่วยงานเจ้าของโครงการเป็นผู้ลนับลนุนเงินงบประมาณ เฉพาะใน
ระหว่างการก่อสร้างโครงการฯ จำนวน 800,000 บาท กำหนดพ้ืนท่ีปฏิบัติการขุดค้นเฉพาะพ้ืนท่ีลำ 
น้ําเหนือเข่ือนและพ้ืนท่ีจัดสรรสำหรับราษฦรอพบพ เม่ือพบหลัก^านสำคัญทางโบราณคดีสมัยก่อน 
ประวัติศาสตร์และสมัยประวัติศาสตร์ ให้นำออกมาและขนย้ายไปเก็บรักษาไว้ให้ปลอดภัย เพ่ือป้อง 
กันแก้ไขและบรรเทาผลกระทบจากโครงการ39

จากแนวปฏิบัติการแก้ไขผลกระทบส่ิงแวดล้อมดังกล่าว จะเห็นได้ว่า การกำหนดพ้ืน 
ท่ีขุดค้นไม่ครอบคลุมพ้ืนท่ีของโครงการฯ ท้ังหมดท่ีมีแหล่งโบราณคดี ซ่ึงอาจได้รับผลกระทบโดยตรง 
และโดยอ้อมจากโครงการ แผนปฏิบัติการฯไม่มีรายละเอียดชัดเจนเพียงพอท่ีจะทำให้มองเห็นภาพว่า 
โบราณสถาน โบราณวัตถุท่ีขุดค้นได้หรือท่ีกู้ข้ึนมาได้น้ัน จะได้รับการคุ้มครองและอนุรักษ์ไว้ต่อไป 
และปรากฏว่าผลการสำรวจแหล่งโบราณคดี โบราณสถาน และโบราณวัตถุ ในพ้ืนท่ีโครงการก่อสร้าง 
ของกรมศิลปากร ตามแผนปฏิบัติการน้ันพบแหล่งโบราณคดีรวมท้ังหมด 17 แหล่ง

แต่จากการวิเคราะห์ข้อมูลแล้วเช่ือว่าจะได้รับผลกระทบจากโครงการฯ เพียงแหล่ง 
เดียวคือ เนินศิลาจารึก"ปากโดมน้อย" ซ่ึงอยู่ในเขตอุทยานแห่งชาติแก่งตะนะ ตำบลโขงเจียม อำเภอ

38 ลัมภาษณ์คุณลด แดงเอียด ผู้อำนวยการสำนักงานโบราณคดีและพิพิธภัณฑ 
ลถานแห่งชาติ ท่ี 3 พระนครศรือยุธยา, 9 มิถุนายน 2541

39 สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติ, "โครงการไฟฟ้า 
พลังน้ํา เข่ือนปากมูล"; (แผนการดำเนินงานการแก้ไขผลกระทบส่ิงแวดล้อม), สิงหาคม 2533 หน้า
49



โขงเจียม จังหวัดอุบลราชธานี เฉพาะบริเวณบันไดทางข้ืนเนิน ซ่ึงจะถูกน้ําท่วมและพ้ืนท่ีโดย 
รอบเนินโบราณลถานจะถูกไถปรับเปล่ียนสภาพเพ่ือก่อสร้างสำนักงาน และบ้านพัก จะทำให้ลภาพ 
แวดล้อมเดิมของโบราณสถานถูกทำลายไป และส่วนโบราณวัตถุท่ีได้จากการขุดค้นในพ้ืนท่ีโครงการ 
ฯ กรมศิลปากร ส่งไปเก็บรักษาท่ีกองพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ อน่ึงจากการศึกษาข้อมูลเพ่ิมเติมพบ 
ว่าก่อนท่ีกรมศิลปากร จะเข้าไปสำรวจขุดค้นแหล่งโบราณคดีตามแผนปฏิบัติการฯ ท่ีกล่าวมาแล้ว 
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย ได้ว่าจ้างให้บริษัทเอกซนทำการศึกษานิเวศน์วิทยาและส่ิงแวด
ล้อมเม่ือปี พ.ศ. 2525 พบว่าส่ิงแวดล้อมทางโบราณคดีในพ้ืนท่ี ท่ีทำการก่อสร้างโครงกาท รวมท้ังวัด 
ในพุทธศาสนา และศาสนาอ่ืนๆ รวมทั้งสิ้น101 แห่ง แบ่งออกได้เป็น3 กลุ่มด้วยกัน คือหลักฐาน 
และแหล่งโบราณคดีสมัยก่อนประว้ติศาสตร์ แหล่งโบราณคดีสมัยประวัติศาสตร์ และชุมชนโบราณ 
ด้วย40 จะเห็นได้ว่าข้อมูลท่ีได้จากการสำรวจของกรมศิลปากร กับบริษัทเอกซนท่ีสำรวจไว้แล้วมีความ 
แตกต่างกันมาก ซ่ึงผลท่ีแตกต่างน้ีเป็นเคร่ืองบ่งช้ีได้อย่างหน่ึงว่าแหล่งโบราณคดีน้ัน อาจถูกทำลาย 
ไปก่อนแล้ว หรือว่าเป็นเพราะศักยภาพของผู้ทำการสำรวจแตกต่างกัน ข้อมูลหลักฐานการสำรวจน้ัน 
นับว่ามีความสำคัญอย่างยิ่งต่อการที่จะนำไปศึกษาวิเคราะห์ เพ่ือวางแผนป้องกันและแก้ไขผล
กระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากโครงการก่อนล่วงหน้า

จากข้อมูลดังกล่าวสะท้อนให้เห็นได้ว่า ความไม่ชัดเจนของมาตรการทางกฎหมายท่ี 
กำหนดแนวทางไว้ทำให้การจัดทำ EIA ไม่เป็นไปตามเจตนารมย์ของกฎหมาย ผู้จัดทำ EIA อาจทำได้ 
หลายลักษณะ โดยไม่เป็นการชัดต่อ หรือฝ่า'ฝืนต่อกฎเกณฑ์ของกฎหมายแต่อย่างใด ซ่ึงทำให้การนำ 
เคร่ืองมีอน้ีไปใช้เพ่ือป้องกัน และแก้ไขไม่มีประสิทธิภาพจากแผนปฏิบัติการท่ีกล่าวมา ยังมองไม่เห็น 
ภาพของการคุ้มครองและอนุรักษ์โบราณสถานและโบราณวัตถุตามหลักสากล และนอกจากน้ียังไม่ 
ครอบคลุมแหล่งโบราณคดีอ่ืน  ๆ ในพ้ืนท่ีโครงการหรืออาจอยู่ในพ้ืนท่ีต่อเน่ืองกับโครงการฯ อาจถูก 
ทำลายในทางตรง และทางอ้อม เน่ืองจากโครงการจะเห็นว่าแนวการจัดทำ EIA ท่ีกล่าวมามีลักษณะ 
ค่อนช้างแคบและจำกัด มีเพียงให้สำรวจและขุดค้นหลักฐานทางโบราณคดี และขนย้ายไปเก็บรักษา 
ไวัในท่ีปลอดภัย ไม่กำหนดมาตรการจัดการจัดสถานท่ีเก็บรักษาโบราณวัตถุท่ีขุดค้นได้จากแหล่งต่าง 
 ๆ ในพ้ืนท่ี ไม่กำหนดมาตรการอนุรักษ์โบราณท่ีขุดค้นได้ จึงทำให้กรมศิลปากรส่งไปเก็บรักษาท่ีกอง 

พิพิธภัณฑสถานแห่งชาติท้ังหมดซ่ึงไม่สอดคล้องกับหลักการอนุรักษ์สมัยใหม่ และนอกจากน้ี แหล่ง 
โบราณคดีท่ีเหลือจึงอาจถูกทำลายไปทางเน่ืองจากการใช้พ้ืนท่ีบริเวณใกล้เคียง ไม่มีมาตรการดูแล

40 กรมศิลปากร, การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย, ''โบราณคดีเข่ือนปากมูล" 
พิมพ์ คร้ังท่ี 1 มีนาคม 2535 (กรุงเทพมหานคร:บริษัทรุ่งศิลป๋การ1พิมพ์จำกัด) หน้า 19-23
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รักษา และนอกจากน้ีไม่มาตรการติดตาม ตรวจสอบกระทบส่ิงแวดล้อมทางโบราณคดี ท่ีอาจจะ 
เกิดข้ึนภายหลังการดำเนินโครงการฯ เม่ือได้พิจารณามาตรการทางกฎหมายเฉพาะเร่ืองแล้ว คือ พระ 
ราชบัญญัติ'โบราณสถาน โบราณ'วัตถุ ศิลป'วัตถุ และพิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 (ฉบับแก้ไข 
เพ่ิมเติม พ.ศ. 2535) และประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี189 (พ.ศ.2515) แล้ว ไม่มีบทบัญญัติของ 
กฎหมายมาตราใดที่กำหนดคุ้มครองและอนุรักษ์โบราณวัตถุที่ได้จากการขุดค้นในพ้ืนที่ลักษณะนี้ 
เว้นแต่จะเป็นพ้ืนท่ีท่ีกำหนดมาตรการทางกฎหมาย ห้ามขุดค้นหาโบราณวัตถุไว้แล้ว ตามประกาศ 
คณะปฏิวัติฯ ดังกล่าวแล้วเท่าน้ัน จึงจะได้รับการคุ้มครอง โดยต้องปฏิบัติตามท่ีอธิบดีกรมศิลปากร 
กำหนดไว้ในหนังสืออนุญาตให้ขุดค้น ดังปรากฎตามประกาศคณะปฏิวัติ ข้อ 1 "ห้ามมิให้ผู้ใดขุดค้น 
หาโบราณวัตถุ.ภายในบริเวณท้องท่ีตามบัญชีท้ายประกาศของคณะปฏิวัติฉบับน้ี หรีอภายในบริเวณ 
ท้องท่ีท่ีรัฐมนต?ว่าการกระทรวงศึกษาธิการจะประกาศกำหนดในราชกิจจานุเบกษา ท้ังน้ีเว้นแต่จะได้ 
รับอนุญาตเป็นหนังสือจากอธิบดีกรมศิลปากร หรอผู้ซ่ึงอธิบดีกรมศิลปากรมอบหมาย" การจัดทำ EIA 
ของโครงการเข่ือนปาลัก ซ่ึงเป็นโครงการอันเน่ืองมาจากพระราชดำรพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัช 
กาลปัจจุบัน จากรายงานหลักแผนการปฏิบัติการการแก้ไขและพัฒนาส่ิงแวดล้อมโครงการเข่ือนปา 
ลัก พ.ศ. 2537 โดยกรมชลประทานเป็นเจ้าของโครงการได้ว่าจ้างบริษัทเอกชน ร่วมกันทำการศึกษา 
ความเหมาะลม และผลกรระทบส่ิงแวดล้อม และตามแผนการปฏิปติ การแก้ไขและพัฒนาส่ิงแวด 
ล้อม เร่ิมดำเนินการศึกษาต้ังแต่วันท่ี 13 กรกฎาคม 2535 ถึง กันยายน 2536 รวมระยะเวลาศึกษาท้ัง 
หมด 15 เดือน ต่อมา 23 กุมภาพันธ์ 2537 คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติพิจารณาให้ความเห็น 
ชอบ EIA ต่อมาวันท่ี 3 พฤษภาคม 2537 คณะรัฐมนตรี'อนุมิติ'ให้ก่อสร้าง'โครงการเข่ือนปาลัก ซ่ึงจะ 
แล้วเสร็จในปี พ.ศ. 2541 และจากเน้ือหาโดยสรุป EIA เข่ือนป้าลัก เฉพาะประเด็นผลกระทบทาง 
โบราณคดีจากการศึกษาวิเคราะห์ข้อมูลของบริษัทรับจ้างให้ศึกษา EIA เช่ือว่ามีโบราณสถานท่ีจะได้ 
รับผลกระทบจากโครงการฯ เพียง 4 แห่ง คือ แหล่งโบราณคดี บ้านโคกสำราญ บ้านโคกระฆัง บ้าน 
โคกบ้าน ตำบลโคกสลุง อำเภอพัฒนานิคม จังหวัดลพบุรี และแหล่งโบราณคดีบ้านปีกรี ตำบลแก่งผัด 
กุด อำเภอท่าหลวง จังหวัดลพบุรี และเป็นแหล่งโบราณคดีท่ีไม่มีความสำคัญใด  ๆ และจะถูกน้ําท่วม 
เพียงแห่งเดียวคือ แหล่งโบราณคดี บ้านปีกรี ส่วนอีก 3 แหล่ง จะป้องกันได้โดยการสร้างคันป้องกัน 
น้ีาท่วม41 จากข้อมูลดังกล่าวช้ีให้เห็นได้ว่าการสำรวจ และขุดค้นหาหลักฐานทางโบราณคดี และการ

41 สำนักงานนโยบายและแผนส่ิงแวดล้อมร่วมกับรมชลประทาน, "แผนปฏิบัติการ"; 
การแก้ไขและพัฒนาส่ิงแวดล้อม โครงการเข่ือนเก็บกักน้ํา แมนาปาลัก จังหวัดลพบุรี และจังหวัด
สระบุรี, กุมภาพันธ์2537 หน้า 3-20-3-22
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วิเคราห์ผลกระทบจากโครงการฯ นัน ดูเหมือนว่าเจ้าของโครงการได้ให้ความสำคัญน้อยเกินไป
การสำรวจและชุดค้นขาดข้อมูลหลักฐานเบื้องต้น และไม่ละเอียดเพียงพอ

ไม่มืมาตรการรองรับว่าจะจัดการอย่างไร และนำไปเก็บรักษาไว้ท่ีใด และมาตรการ 
ป้องกันและแก้ไขผลกระทบ โบราณลถานท่ีจะถูกน้ําท่วมกำหนดมาตรการป้องกันไว้โดยการสร้างคัน 
ป้องกัน เพ่ือไม่ให้น้ําท่วมถึงเท่าน้ัน และไม่มีมาตรการติดตามตรวจลอบผลกระทบท่ีอาจจะเกิดข้ึน 
ภายหลัง รวมท้ังมาตรการอนุรักษ์และคุ้มครองโบราณสถานน้ัน  ๆ ต่อไปในอนาคต การจัดทำ EIA 
ของโครงการเข่ือนป่าลัก หากจะเปรียบเทียบโครงการเข่ือนปากมูลแล้วจะเห็นว่า ไม่มีข้อแตกต่างกัน 
ในข้อมูลการสำรวจและมาตรการป้องกันและแก้ไขผลกระทบส่ิงแวดล้อม

อย่างไรก็ตามจากการศึกษายังพบว่า หลังจากท่ี EIA ของโครงการเข่ือนป่าลัก ได้รับ 
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ภาคเอกชน ได้แก่ ประชาชนในพ้ืนท่ี ชมรมอนุรักษ์โบราณวัตคุ 
สถานและส่ิงแวดล้อม จังหวัดลพบุรี ร่วมกับชมรมอนุรักษ์ศิลปะโบราณคดี และวัฒนธรรมพ้ืนบ้าน 
สโมสรนักศึกษามหาวิทยาลัยศิลปากร ได้ออกมาทักท้วง EIA เข่ือนป่าลักท่ีคณะรัฐมนตรีอนุม้ติให้ก่อ 
สร้างเข่ือนป่าลักไปแล้วน้ัน ข้อมูลทางด้านโบราณคดีไม่ชัดเจนและถูกต้องขอให้สำรวจใหม่ และในท่ี 
สุดฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลได้แต่งต้ังคณะกรรมการข้ึนสำรวจใหม่ตามข้อท้กท้วง ซ่ึงประกอบด้วย
บุคคลหลายสาขาอาชีพท้ังภาครัฐและเอกซนเป็นคณะกรรมการ จากการสำรวจอีกคร้ังหน่ึงพบว่า
แหล่งโบราณคดีท่ีจะได้รับผลกระทบจากโครงการเฉพาะในเขตพ้ืนท่ีอ่างเก็บน้ัามีท้ังสิน 28 แหล่ง ไม่ 
ใช่ 4 แห่ง ตามท่ีเจ้าของโครงการได้ศึกษาไว้ และคณะกรรมการสำรวจชุดน้ีได้เสนอแนะให้จัดต้ังพิพีธ 
กัณฑสถานเฉพาะกิจข้ึนท่ีบริเวณท่ีต้ังลันเข่ือนเป็นท่ีเก็บรักษาโบราณวัตถุท่ีชุดค้นข้ึนมาได้ เพ่ือจัด
แสดงหลักฐานทางโบราณคดีและให้ประชาซนได้มีโอกาสเข้าชมศึกษาหาความรู้ เป็นแหล่งศึกษาค้น 
คว้าทางวิชาการด้านมนุษย็วิทยาต่อไป และในท่ีสุดเจ้าของโครงการคือ กรมชลประทานยินยอมท่ีจะ 
ดำเนินการตามข้อเสนอน้ีโดยไม่มีเง่ือนไข

จากตัวอย่าง EIA ของโครงกา?เข่ือนปากมูล และ EIA โครงการเข่ือนป่าลักท่ีกล่าว 
มาแล้วสะท้อนให้เห็นว่าประชาซนท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีนับว่ามีความสำคัญอย่างย่ิง และเป็นแหล่งข้อมูลเบ้ือง 
ต้นในการท่ีจะสำรวจและชุดค้นหาหลักฐานทางโบราณคดี และผลจากการท่ีมาตรการทางกฎหมาย 
มีช่องว่างและเจ้าของโครงการมักจะอาคัยช่องวางน้ีกระทำการตามอำ๓อใจได้ โดยไม่ชัดต่อ
กฎหมาย และนอกจากน้ีส่ิงท่ีสะท้อนให้เห็นได้อีกประการหน่ึง ก็คือ บทบาทของประชาชนและองค์ 
กรภาคเอกซนในพ้ืนท่ีเข้ามาร่วมมือกับภาครัฐ ในการปกป้องคุ้มครองมรดกทางวัฒนธรรมของชาติไม่
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ให้ถูกทำลายไว้ได้อีกจำนวนไม่น้อย และเป็นท่ีน่าเกตุว่าจากการศึกษา ตัวอย่าง EIA ของโครง 
การเข่ือนในประเทศไทย ไม่พบว่ามีโบราณสถานได้รับผลกระทบจากโครงการเข่ือนเก็บกักน้ํา ท่ีได้รับ 
การคุ้มครองและอนุรักษ์โดยการกูโบราณลถานน้ันไปต้ังในท่ีแห่งใหม่ เพ่ือการอนุรักษ์เหมือนเช่นใน 
ต่างประเทศหรือมีโบราณสถาน แหล่งโบราณคดี ท่ีได้ประกาศข้ึนทะเบียนไว้แล้วได้รับผลกระทบจาก 
โครงการสร้างเข่ือน จากการศึกษาข้อมูลพบว่าการสร้างเข่ือนเขาแหลมของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทย ทำให้สำนักสงฆ์ จำนวน 25 แห่ง โบสถ์ครืล 2 หลัง และวัดอีก 3 แห่ง จมอยู่ใต้น้ํา ตลอด 
จนแหล่งโบราณคดีสมัยก่อนประวัติศาสตร์ และสมัยประวัติศาสตร์ ถูกน้ํา'ในอ่างเก็บกักน้ําท่วม รวม 
61 แหล่ง แต่ไม่ปรากฎหลักฐานว่าแหล่งโบราณคดีท่ีกล่าวมา และสำนักสงฆ์วัด และโบสถ์ครืส ได้ข้ึน 
ทะเบียนเป็นโบราณสถานตามกฎหมาย และสถานท่ีเหล่าน้ีไม่ได้รับการกู้ข้ึนมาเก็บรักษาหรือการ
อนุรักษ์แ ต ่อย่างใด

การกู้โบราณสถานหรืออนุสรณ์สถานที่ได้รับผลกระทบจาการสร้าเขื่อนในต่าง 
ประเทศน้ัน จากการศึกษาพบว่า กรณีการสร้างเข่ือนขนาดใหญ่ คือ เข่ือนลัลวาน (Aswan อลทา)ต้ัน 
แม่น้ําไนส่ซ่ึงเป็นแม่น้ําท่ีไหลฝานเขตพ้ืนท่ีของประเทศอียิปต์ และประเทศชูดาน ในทวีปอี'ฟริกา ในปี 
ค.ศ. 1899 - ค.ศ. 1902 ต่อมาได้สร้างเข่ือนขนาดใหญ่อีกเรืยกว่า Aswan High Dam ซ่ึงเป็นเข่ือน 
แห่งท่ีลองท่ีสร้างก้ันแม่น้ําไนลั การก่อสร้างเร่ิมในปี ค.ศ. 1959 และแล้วเสร็จในปี ค.ศ. 1971 ก่อน 
สร้างเข่ือนแห่งท่ีลองน้ีพบว่า มีโบราณสถาน หรืออนุสรณ์สถาน และแหล่งโบราณคดี ท่ีจะถูกทำลาย 
ไปเป็นจำนวนมาก การกู้แหล่งโบราณคดีและโบราณสถานจึงได้เร่ิมข้ึนในปี ค.ศ. 1960 ถึง 1964 โดย 
ได้รับความช่วยเหลือจากองค์การยูเนลโก้ (UNESCO) และทีมนักวิจัยจากมหาวิทยาลัยเพนซิลเว 
เนีย การดำเนินกู้แหล่งโบราณคดีคร้ังน้ีดำเนินการสามข้ึนตอนคือ การสำรวจพ้ืนท่ี การชุดค้นแหล่ง 
โบราณคดี และการเคล่ือนย้ายโบราณสถานท่ีกำลังจะถูกทำลาย จำนวน 24 แห่ง ของอียิปต์ 20 แห่ง 
และของชูดาน 4 แห่ง การดำเนินการกู้โบราณสถานก้ังหมดด้วยวิธีการถอดส่วนประกอบของโบราณ 
ลาถนออกเป็นข้ึน  ๆ แล้วนำไปประกอบเข้าด้วยกันใหม่ และเคล่ือนย้ายโบราณสถานท่ีกู้ไปต้ัง ณ ท่ี 
แห่งใหม่ในพ้ืนท่ีใกล้เคียงกัน42
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3.6 ก ารพ ิจารณ ารายงาน  การว ิเคราะห ์ผลกระทบส ิงแวดล ้อม

จากพระราชบัญญ้ติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
มาตรา 46 มาตรา 47 ประกอบกับประกาศ กระทรวงวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีและส่ิงแวดล้อม ลงวัน 
ท่ี 24 สิงหาคม 2535 สามารถแบ่ง EIA ของโครงการหรอกิจการออกเป็นสองประเภท

1) คือ โครงการหรอกิจการ ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือโครงการร่วมกับเอก
ชน ซ่ึงต้องขอรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรืโดยเฉพาะโครงการเข่ือนเก็บกักน้ําหรืออ่างเก็บน้ํา 
หรือการชลประทาน ต้องขอรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรื ดังท่ีกำหนดไวิโนบัญชีท้ายประกาศ 
กระทรวงฯ ฉบับลงวันท่ี 24 สิงหาคม 2535 น้ัน ข้ันตอนในทางปฏิบัติจะเร่ิมต้ังแต่ส่วนราชการหรือรัฐ 
วิสาหกิจท่ีเป็นเจ้าของโครงการต้องจัดทำรายงานการวิเคราะห์ ผลกระทบส่ิงแวดล้อม นำเสนอต่อ 
คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติพิจารณา และมติของคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาตินำเสนอ 
ต่อคณะรัฐมนตรี เพ่ือประกอบการพิจารณาให้ความเห็นชอบตามท่ีบัญญ้ติไวิใน มาตรา 47 ในทาง 
ปฏิบัติคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติจะมอบหมายให้คณะกรรมการผู้ชำนาญด้านการพัฒนา 
แหล่งน้ําท่ีแต่งต้ังข้ีนตามพระราชบัญญัติส่งเสริมฯ พ.ศ.2535 มาตรา 48 วรรคท้าย เป็นผู้พิจารณา 
El A.ขอโครงการเขื่อนซึ่งปัจจุบันมีคณะกรรมการผู้ชำนาญโครงการพัฒนาแหล่งนั้าอยู่หนึ่งคณะ 
ประกอบด้วยสมาชิกท่ีเป็นผู้แทนของหน่วยภาครัฐท่ีเก่ียวข้อง เช่น ผู้แทนจากกรมศิลปากร ด้าน 
โบราณสถาน โบราณคดี เป็นต้น คณะกรรมการผู้ชำนาญมักจะได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการ 
ส่ิงแวดล้อมแห่งชาติทำหน้าท่ี ควบคุม การปฏิบัติการให้เป็นไปตามมาตรการท่ีเสนอไวิใน EIA-รวมต้ัง 
การติดตามการตรวจลอบคุณภาพส่ิงแวดล้อมด้วย และท่ีสำคัญในการพิจารณา EIA.Ï องคณะ
กรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติน้ัน กฎหมายไม่กำหนดเวลาการพิจารณาไว้ ดังน้ันการพิจารณาของ 
คณะกรรมการผู้ชำนาญโครงการพัฒนาแหล่งน้ําจึงไม่ต้องอยู่ภายใต้กรอบระยะเวลาเช่นเดียวกัน

2) คือ โครงการหรือกิจการของราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือโครงการของเอกชนท่ีไม่
ต้องเสนอขอรับความเห็นชอบคณะรัฐมนตรี ในทางปฏิบัติจะเร่ิมจากเจ้าของโครงการหรือผู้ขอ
อนุญาตเสนอรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมต่อเจ้าหน้าท่ี ซ่ึงมีอำนาจอนุญาตตาม
กฎหมาย และต่อสำนักงานนโยบายและแผนนโยบายและแผ่นส่ิงแวดล้อม โดยเจ้าหน้าท่ีผู้มีอำนาจ 
อนุญาตตามกฎหมายจะรอการส่ิงอนุญาตไว้ก่อนจนกว่าจะทราบผลการพิจารณารายงาน ซ่ึงสำนัก 
งานนโยบายและแผนส่ิงแวดล้อมได้รับรายงานไว้แล้ว จะตรวจสอบความถูกต้องและความครบถ้วน 
ของข้อมูล และหากเห็นว่ามีเอกสารข้อมูลไม่ครบถ้วนจะต้องแจ้งให้ผู้ขออนุญาตทราบภายใน 15 วัน 
นับแต่วันท่ีได้รายงาน และหากเห็นว่าข้อมูลเอกสารถูกต้องครบถ้วนหรือได้แก้ไขเพ่ิมเติมให้ถูกต้อง



ครบถ้วนแล้ว ก็จะพิจารณาเสนอความเห็นเบ้ืองต้นให้แล้วเสร็จภายใน 30 วัน นับแต่วันท่ีได้รับ 
รายงายนั้น เพ่ือเสนอให้คณะกรรมกา?ผู้ชำนาญพิจารณาต่อไป ตามมาตรา 48 วรรคสามและวรรคส่ี 
และคณะกรรมการผู้ชำนาญจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 45 วัน ตามมาตรา 49

เม่ือพิจารณาถึงมาตรการทางกฎหมายท่ีกำหนดเวลาข้ันตอนการพิจารณา EIA ของ 
โครงการหรอกิจการท้ังสองประเภท ท่ีกล่าวมามีความแตกต่างกันและยังไม่เหมาะสม จะเห็นได้ว่า 
การพิจารณา EIA ของโครงการท่ีไม่ต้องเสนอขอความเห็นชอบจาก ครม. ให้สำนักงานนโยบายและ 
แผนส่ิงแวดล้อม (สผ.) พิจารณาเสนอความเห็นเบ้ืองต้นให้แล้วเสร็จภายใน 30 วัน นับแต่วันรับราย 
งาน หากข้อมูลครบถ้วนหรือได้แก้ไขให้ถูกต้องแล้วล่งให้คณะกรรมการผู้ชำนาญซ่ึงจะต้องพิจารณา 
แต่โครงการซ่ึงต้องขอรับความเห็นชอบจาก ครม. ไม่กำหนดเวลาไว้ทำให้เกิดความลักลนไม,เสมอภาค 
อาจก่อให้เกิดผลตามมา คือ จะทำให้โครงการท่ีต้องขอรับความเห็นชอบจาก ครม. ล่าช้าออกไปโดย 
ไม่จำเป็น และไม่ทราบแน่นอกว่า การพิจารณา EIA โครงการน้ันจะแล้วเสร็จเม่ือใด ซ่ึงจะเป็นลาเหตุ 
อีกประการหน่ึง ทำให้เจ้าของโครงการหลีกเส่ียงกฎหมายหรือลดข้ันตอน เน่ืองจากไม่อาจทนการรอ 
คอยได้ อาจทำให้เจ้าหน้าท่ีผู้พิจารณาขาดความกระตือรือร้น และนอกจากน้ีโครงการอ่ืน ๆท่ีอยู่ในพ้ืน 
ท่ีเดียวกันซ่ึงบางคร้ังจะต้องอาศัยความเช่ือมโยงหรือความพร้อมจากอีกโครงการหน่ึงเป็นตัวกำหนด 
แผนปฏิบัติงาน เซ่น แผนงานของระบบไฟฟ้า ประปา จึงอาจทำให้เกิดผลกระทบในด้านการวางแผน 
การลงทุนต่อโครงการอ่ืน  ๆ อีกด้วย

อย่างไรก็ตามจากการศึกษาก็พบว่าในทางปฏิบัติน้ัน องค์กรท่ีพิจารณา EIA ของ 
โครงการเข่ือนเก็บกักน้ําหรืออ่างเก็บน้ําท่ีต้องขอความเห็นชอบจาก ครม. การดำเนินการในแต่ละข้ัน 
ตอนน้ัน ได้ยึดถือแนวทางการพิจารณา EIA ของโครงการท่ีไม่ต้องขอความเห็นชอบจาก ครม. หรือ 
ยึดแนวทางการพิจารณา ElAï องโครงการภาคเอกชน ดังน้ันเพ่ือให้สอดคล้องกับสภาพทางลังคม 
วิทยาควรจะกำหนดกรอบของเวลาการพิจารณา EIA ของโครงการท่ีต้องขอรับความเห็นชอบ ครม.ไว้ 
เซ่นเดียวกัน แต่ควรให้สามารถขอขยายเวลาออกไปได้ตามความจำเป็นตามลักษณะของโครงการ
น้ันๆก็จะทำให้เกิดผลดีท้ังเจ้าของโครงการและเจ้าหน้าท่ี ท่ีพิจารณากล่ันกรอง EIA และอาจทำให้ 
การหลีกเส่ียงหรือการฝ่าน้นมาตรการทางกฎหมายลดลงได้ด้วย
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3.7 บ ท บาท ของคณ ะกรรมการส ิงแวดล ้อม แห ่งชาต ิก ับ การพ ิจารณ า E!A

นอกจากการกำหนดเวลาพิจารณา EIA จะมีความสำคัญแล้วองค์กรท่ีทำหน้าท่ีท่ี 
พิจารณา EIA ก็มีความสำคัญไม่ย่ิงหย่อนกว่ากัน ซ่ึงองค์กรท่ีการพิจารณา EIA มีอยู่ด้วยกันหลาย 
องค์กร ได้แก่ สำนักงานนโยบายและแผนส่ิงแวดล้อม กระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและส่ิงแวด 
ล้อม ตามมาตรา 48 วรรคหน่ึงและวรรคลาม คณะกรรมการผู้ชำนาญ ซ่ึงเป็นคณะกรรมการชำนาญ 
พิเศษท่ีได้รับการแต่งต้ังข้ึน ตามมาตรา 49 วรรคสอง และคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ ตามท่ี 
บทบัญญัติไว้ใน มาตรา 47 วรรคแรก แห่งพระราชบัญญ้ติส่งเสริมฯ พ.ศ. 2535 ตามลำดับ และแม้ว่า 
จะมีมาตรการทางกฎหมายกำหนดบทบาท อำนาจ หน้าท่ี ให้องค์กรพิจารณากล่ันกรองตรวจลอบ 
EIA ไว้หลายองค์กรแล้วก็ตาม แต่ก็เห็นว่าในทางปฏิบัติยังมีปัญหาและอุปสรรคข้อจำกัด ทำให้ผล 
การพิจารณา EIA ของโครงการหรือกิจการไม่เป็นไปตามมาตรการทางกฎหมายท่ีกำหนดไว้ โดย 
เฉพาะโครงการเข่ือนเก็บกักน้ํา ในหัวข้อน้ีจะศึกษาวิเคราะห์เฉพาะองค์กรคณะกรรมการส่ิงแวดล้อม 
แห่งชาติ

คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติเป็นองค์กรท่ีคัดต้ังข้ึน เพ่ือวัตถุประสงค์ในการ
ดำเนินการเก่ียวกับการพิทักษ์ส่ิงแวดล้อม อันเป็นการกิจท่ีเป็นลาธารณะประโยชน์ เป็นองค์กรของ 
รัฐท่ีไม่ได้สังกัดหน่วยงานใด และเป็นองค์กรท่ีทำหน้าท่ีเสริมบทบาทของฝ่ายบริหารเก่ียวกับการคัด
การด้านส่ิงแวดล้อม เซ่น กำหนดนโยบาย ควบคุมกำกับดูแลออกกฎเกณฑ์เก่ียวกับการดำเนินกิจ 
กรรมด้านส่ิงแวดล้อม ดังความในมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวด 
ล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 และเป็นองค์กรในรูปของคณะกรรมการ มีโครงสร้างขององค์กรประกอบ 
ด้วยบุคคล3 ฝ่าย ดังนี้43

1) ข้าราชการการเมืองจำนวน 11 คน กำหนดให้นายกรัฐมนตรี เป็นประธาน 
กรรมการ รองนายกรัฐมนตรีเป็นรองประธานกรรมการ คนท่ี 1 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงวิทยาศาสตร์ 
เทคโนโลยีและส่ิงแวดล้อมเป็นรองประธาน คนท่ี 2 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลโหม รัฐมนตรีว่าการ 43

43 โปรดดู มาตรา 12 แห่งพระราชบัณญติส่งเสริมฯ พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติส่ง 
เสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 13 กำหนด บทบาท อำนาจ หน้าท่ี 
ของคณะกรรมการส่ิงแวดล้อม ดังน้ี



กระทรวงเกษตรและ สหกรณ์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษา 
ธิการ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงลาธารณสุข และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรม เป็นกรรมการ

2) ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีองค์กรของรัฐระดับสูง จำนวน 4 คน มีเลขาธิการคณะ 
กรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เลขาธิการคณะกรรมการส่งเสรีมการลงทุน ผู้อำนวย 
การสำนักงบประมาณ และปลัดกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและส่ิงแวดล้อม เป็นกรรมการ

3) ผู้ทรงคุณวุฒิเก่ียวกับส่ิงแวดล้อม ซ่ึงได้รับการแต่งต้ังจากคณะรัฐมนตรีจำนวนไม่ 
เกิน 8 คน และในจำนวนน้ีเป็นตัวแทนจากภาคเอกซนไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึง คือ ไม่น้อยกว่า 4 คน เป็น 
กรรมการ

พระราชบัญญัติส่งเสรีมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 มาตรา 
13 กำหนด บทบาท อำนาจ หน้าท่ี ของคณะกรรมการส่ิงแวดล้อม ดังน้ี

1) เสนอนโยบายและแผนการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ เพ่ือ 
ขอความ เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี

2) กำหนดมาตรฐานคุณภาพส่ิงแวดล้อม ตามมาตรา 32
3) พิจารณาให้ความเห็นชอบในแผนจัดการคุณภาพส่ิงแวดล้อม ท่ีฬัมนตรีเสนอ7 จํ dS

ตามมาตรา 35
4) พิจารณาให้ความเห็นชอบแผนปฏิบัติการ เพ่ือจัดการคุณภาพส่ิงแวดล้อม ตาม

มาตรา 37
5) เสนอแนะมาตราการด้านการเงิน การคลัง การภาษีอากร และการส่งเสรีมการลง 

ทุน เพ่ือปฏิบัติตามนโยบายและแผนการส่งเสรีมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมต่อคณะรัฐมนตรี
6) เสนอแนะให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมหรีอปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับการส่งเสริมและ 

รักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมต่อคณะรัฐมนตรี
7) พิจารณาให้ความเห็นชอบในแผนปฏิปติการ เพ่ือป้องกันหรีอแก้ไขอันตราย อัน 

เกิดจากการแพร่กระจายของมลพิษ หรือภาวะมลพิษท่ีคณะกรรมการควบคุมมลพิษเสนอ ตามมาตรา 
53(1)

8) พิจารณาให้ความเห็นชอบในการกำหนดมาตรฐานควบคุมมลพิษจากแหล่ง 
กำเนิด ท่ีรัฐมนตรีเสนอตามมาตรา 55
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9) กำกับดูแลและเร่งรัดให้มีการตราพระราซกฦษฎีกา ออกกฎกระทรวง ข้อ 
บังคับ ข้อบัญญัติท้องถ่ิน ประกาศ ระเบียบ และคำสังท่ีจำเป็นเพ่ือให้กฎหมายเก่ียวกับการส่งเสริม 
และรักษาคุณภาพลิงแวดล้อม มีความเป็นระบบโดยลมบูรณ์

10) เสนอความเห็นต่อนายกรัฐมนตริเพ่ือพจารณาสังการ ในกรณีปรากฎว่าส่วนราช 
การหริอรัฐวิสาหกิจใด ฝ่า'ฝืนห'รอไม่ปฏิปติตามกฎหมาย ระเบียบหริอข้อบังคับเก่ียวกับการรักษาคุณ 
ภาพลิ'งแวดล้อม อันอาจทำให้เกิดความเลียหายอย่างร้ายแรง

11 ) กำหนดมาตรฐานเพ่ือเสริมสร้างความร่วมมือและประสานงานระหว่างส่วนราช 
การ รัฐวิสาหกิจ และเอกซนในเรองเก่ียวกับ กา?ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม

12) กำกับการอัดการและบริหารเงินกองทุน
13) เสนอรายงานเก่ียวกับสถานการณ์คุณภาพส่ิงแวดล้อมของประเทศต่อคณะรัฐ 

มนตริอย่างน้อยปีละหน่ึงคร้ัง
14) ปฏิบัติการอ่ืนใด ตามท่ีกำหนดไว้ไนพระราบบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ 

ส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 หรือกฎหมายอ่ืน

และนอกจากบทบาท อำนาจ หน้าท่ี ดังกล่าวแล้ว ยังมือำนาจหน้าท่ีอ่ืน  ๆ อีก และท่ี 
สำคัญพระราชบัญญัติส่งเสริมฯ มาตรา 47 วรรคแรก กำหนดให้คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ 
พิจารณารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม (EIA) ของโครงการหรือกิจการของส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือโครงกา?ร่วมกับเอกซน ซ่ึงต้องอัดทำรายงานฯ เสนอขอรับความเห็นชอบจากคณะรัฐ
มนตริ

จากบทบัญญัติของกฎหมายท่ียกมาพบว่า คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติน้ัน 
เป็นองค์กรมืบทบาทอำนาจหน้าท่ีอย่างกว้างขวาง ทำหน้าท่ีทงทางด้านบริหาร เซ่น การกำหนด 
นโยบายและแผนการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม ทำหน้าท่ีออกกฎ ข้อบังคับ และกฎ 
เกณฑ์ต่าง  ๆ เซ่น การกำหนดมาตรฐานคุณภาพส่ิงแวดล้อม ตามมาตรา 32 และทำหน้าท่ีควบคุม 
กำกับดูแลหน่วยงานเจ้าของโครงการหรือกิจการเพ่ือให้การดำเนินการเป็นไปตามนโยบาย เซ่น การ 
พิจารณาให้ความเห็นชอบแผนปฏิบัติการเพ่ืออัดการคุณภาพส่ิงแวดล้อม ตามมาตรา 37 ตลอดจน 
การพิจารณาให้ความเห็นชอบ EIA ด้วย เป็นต้น

และแม้กฎหมายจะกำหนดบทบาทหน้าท่ีของคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติให้ 
มีหน้าท่ีพิจารณา EIA ได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง EIA ของโครงการเข่ือนเก็บกักน้ําท่ีส่วนราชการเป็นเจ้า
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ของโครงการ แต่ในทางปฏิบัติเห็นว่ายังมีปัญหา อุปสรรคและมีข้อจำกัดไฝอาจท่ีจะปฏิบัติภาร 
กิจให้เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ขององค์กรได้ ท้ังน้ีสืบเน่ืองมาจาก องค์ประกอบและ 
สัดส่วนของคณะกรรมการไม่มีความเหมาะลม และความไม่มีอิสระ ดังน้ันในหัวข้อน้ีจะได้ศึกษา
วิเคราะห์หาแนวทางท่ีเหมาะลมเพ่ือนำเสนอปรับปรุงแก้ไขกฎหมายต่อไป เน่ืองจากคณะกรรมการ
ส่ิงแวดล้อมแห่งชาติเป็นองค์กรท่ีท้ังข้ึนเพ่ือดำเนินกิจกรรมด้านลาธารณะประโยชน์เก่ียวกับปัญหาส่ิง 
แวดล้อม และเป็นองค์กรท่ีทำหน้าท่ีเสริมบทบาทของฝ่ายบรืหาร (รัฐบาล) ทางด้านการจัดการ
ปัญหาส่ิงแวดล้อมโดยเฉพาะ และโดยเฉพาะอย่างย่ิงปัญหาส่ิงแวดล้อมน้ันเป็นเร่ืองท่ีท้ังภาครัฐบาล 
ต้องเป็นผู้นำ และภาคเอกชนจะต้องเข้ามาร่วมกันแก้ไขระดมท้ังสติปัญญา บุคลากร งบประมาณ 
และเคร่ืองมืออุปกรณ์ต่าง  ๆ อย่างจริงจัง ดังน้ันคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ จะต้องมีบุคคล 
ท่ีมีความรู้ ความลามารถ ประสบการณ์ และเช่ียวชาญในสาขาวิชาการด้านต่าง  ๆ หลากหลายอาชีพ 
เป็นองค์ประกอบขององค์กรและมีสัดส่วนท่ีเหมาะสม รวมท้ังต้องมีความเป็นอิสระ ไฝอยู่ภายใต้องค์ 
กรอ่ืนของรัฐ จึงจะทำให้การดำเนินกิจกรรมการแก้ใขปัญหาส่ิงแวดล้อมดำเนินไปอย่างมีประสิทธิ
ภาพ เม่ือพิจารณาองค์ประกอบของคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ ตามท่ีกฎหมายกำหนดไว้แล้ว 
พบว่ามีท้ังหมด 23 คน เป็นข้าราชการการเมืองระดับรัฐมนตริว่ากร 9 คน นายกรัฐมนตรี 1 คน และ 
รองนายกรัฐมนตรี 1 คน รวมท้ังหมด 11 คน และข้าราชการระดับสูงจากหน่วยงานของรัฐ 4 คน รวม 
15 คน ท่ีเป็นกรรมการโดยตำแหน่ง กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิไฝเกิน 8 คน และในจำนวนน้ีมาจากผู้ 
แทนภาคเอกซนไม่น้อยกว่า 4 คน และผู้ทรงคุณวุฒิมาจากการแต่งท้ังของคณะรัฐมนตรี จากองค์ 
ประกอบท่ีกฎหมายกำหนดไว้ สัดส่วนทางฝ่ายการเมืองรวมท้ังข้าราชการประจำด้วยมี 15 คน มาก 
กว่าท่ีมาจากภาคเอกซน และผู้ทรงคุณวุฒิถึง 2 เท่า ฉะน้ันองค์กรน้ีอาจกล่าวได้ว่า เป็นส่วนหน่ึงของ 
ฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลก็ได้44

ในทางสังคมวิทยาอาจกล่าวได้ว่า องค์กรน้ีอยู่ภายใต้อำนาจองค์กรฝ่ายการเมือง
ขาดความเป็นอิสระ และการดำเนินกิจกรรมใด  ๆ ของคณะกรรมกา?ส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ อาจอยู่ 
ภายใต้ความกดดันหรืออาจถูกครอบงำ เซ่น การออกเสียงเพ่ือลงมติในเร่ืองก็ตามก็อาจถูกดดันหรือช้ี 
นำโดยฝ่ายบริหารซ่ึงเป็นฝ่ายท่ีมืเสียงข้างมากอยู่ในองค์กร ดังจะเห็นได้จากกรณีดัวอย่างดังต่อไปน้ี

1) ในสมัยรัฐบาลของนายบรรหาร ศึลปอาชา ขณะท่ีเป็นนายกรัฐมนตรื
รักษาการ ได้มีมติคณะรัฐมนตรื เม่ือวันท่ี 19 พถุศจิกายน 2539 เร่ืองอนุมัต๊ในหสักการเปิด,โครงการ

44ลุนีย์ มัลลิกะมาลย์, การบังดับใช้กฎหมายส่ิงแวดล้อม หน้า 14-15
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ก่อสร้างโครงการเข่ือนแก่งเสือเต้น จังหวัดแพร่ ไปก่อน'45 ในขณะท่ีการจัดทำรายงานการ 
วิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมของโครงการยังคงอยู่ในข้ันตอนท่ีคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจ เพ่ือ
พิจารณาผลกระทบส่ิงแวดล้อมจากโครงการฯ โดยได้รับมอบหมายให้คึกษาข้อมูลเพ่ิมเติมทางด้าน 
ธรณีวิทยา ด้านนิเวศนัวิทยา ด้านการอพยพ และต้ังถ่ินฐานใหม่ของราษฎรท่ีได้รับผลกระทบ และ 
ด้านสาธารณสุข ซ่ึงจะต้องเสนอต่อคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พิจารณาให้ความเห็นชอบ 
ก่อน เพ่ือให้เป็นไปตามกระบวนการทางกฎหมาย มาตรา 47 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา 
คุณภาพส่ิงแวดล้อม พ.ศ. 2535 แล้วจึงจะนำเสนอคณะรัฐมนตริพิจารณาให้ความเห็นชอบให้ดำเนิน 
การก่อสร้างโครงการต่อไป แต่คณะรัฐมนตรีกลับอนุมติให้ก่อสร้างไปก่อน โดยมติคณะรัฐมนตรีดัง 
กล่าวระบุ ว่า "คณะรัฐมนตรีมีมติอนุนิติในหลักการให้กรมชลประทานดำเนินการออกแบบและก่อq d i จี

สร้างโครงการเข่ือนแก่งเสือเต้น จังหวัดแพร่ ตามท่ีกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เสนอ โดยจะลงมือก่อ 
สร้างได้ก็ต่อเม่ือได้ทราบผลการตรวจธรณีวิทยาแล้ว ส่วนในเรองงบประมาณให้ทำความตกลงกับ
สำนักงบประมาณต่อไป ท้ังน้ีในส่วนของการพิจารณาเร่ืองผลกระทบส่ิงแวดล้อมก็ให้ดำเนินการตาม 
กฎหมายต่อไป"

จากมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าองค์กรฝ่ายบริหาร(รัฐบาล) ได้เข้า
ครอบงำ หรือสามารถควบคุมหรือซ้ีนำกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติได้ ถึงได้กล้าดัดสินใจอนุม่ติให้ 
ก่อสร้างโครงการฯ ไปก่อน โดยเช่ือม่ันว่าจะสามารถซ้ีนำหรือกดดันให้คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่ง 
ชาติให้ความเห็นชอบ EIA ได้ แม้จะยังศึกษาไม่เสร็จ เพราะว่าสมาซิกคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่ง 
ชาติส่วนมากคือรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นฝ่ายเดียวกันม่ันเอง และนอกจากน้ีจะเห็นว่าท้ังสององค์กระหว่าง 
คณะรัฐมนตรีกับคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ1ไม่มีการถ่วงดฺลย์กัน ซ่ึงจะทำให้ขาดการตรวจdi จ่

ลอบซ่ึงกันและกัน ผลการพิจารณา EIA ท่ีผ่านความเห็นชอบแล้วจึงไม่ลมบูรณ์
2) โครงการเข่ือนป่าลัก กรมชลประทานเป็นเข้าของโครงการได้ว่าจ้างบริษัทเอกซน 

3 บริษัท ทำการศึกษาผลกระทบส่ิงแวดล้อม ซ่ึงปรากฎตามแผนปฏิบัติการแก้ไขและพัฒนาส่ิงแวด 
ล้อมของโครงการเข่ือนป่าลัก กันยายน 2536 โดยเฉพาะผลกระทบส่ิงแวดล้อมทางด้านโบราณคดีว่า 
จะได้รับผลกระทบเพียง 4 แห่ง คือ แหล่งโบราณคดีบ้านโคกสำราญ บ้านโคกระฆังฯ และเป็นแหล่ง 
โบราณคดีท่ีไม่มีความสำคัญใด  ๆ และจะถูกน้ําท่วมเพียงแห่งเดียว มาตรการป้องกันคือ การสร้างคัน

45 หนังสือกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ท่ี กษ 0318/27638 เร่ืองขออนุม้ติในหลัก 
การเปิดโครงการก่อสร้าง โครงการเข่ือนแก่งเสือเต้น จังหวัดแพร่ ลงวันท่ี 8 พฤศจิกายน 2539



ป้องกันน้ําท่วม46 คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติพิจารณา EIA ของโครงการเข่ือนป้าสักแล้ว 
ไม่มีการแก้ไขเพ่ิมเติมใด  ๆ และให้ความเห็นชอบเม่ือ วันท่ี 23 กุมภาพันธ์ 2537 ต่อมาวันท่ี 3 
พฤษภาคม 2537 คณะรัฐมนตรีอนุม้ติให้กรมชลประทานลงมือก่อสร้างเข่ือน และหลังจากท่ีคณะรัฐ 
มนตรีได้อนุม่ติให้ก่อสร้างเข่ือนได้แล้ว ปรากฏข้อเท็จจริงว่าได้มีภาคเอกซน นักวิชาการท้องทน และ 
องค์กรต่าง  ๆ ออกมาทักท้วง EIA ท่ีผ่านความเห็นชอบของคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ และ
คณะรัฐมนตริ ว่าข้อมลด้านโบราณคดีไม่ถกต้องตามข้อเท็จจริงขอให้มีการสำรวจข้อมลใหม่ รัฐบาล

<น ่ข ่ฟ  <ป็

จึงต้ังคณะกรรมการชุดพิเศษข้ึนมาศึกษา และสำรวจขุดค้น เพ่ิมเติมในที,สุดพบว่าแหล่งโบราณคดีท่ี 
จะได้รับผลกระทบจากโครงการมีท้ังส้ิน 28 แหล่ง47 จากผลของ EIA ท่ีผ่านความเห็นชอบของคณะ 
กรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ และคณะรัฐมนตริ น้ัน ซ้ีให้เห็นว่าท้ังลององค์กรขาดการถ่วงดุล ตรวจ<บ3 จ่
ลอบกล่ันกรองซ่ึงกันและกัน คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ ขาดความเป็นอิสระ และเป็นกลาง

3.8 การมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participation)

ในอดีตการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมถือว่าเป็น 
หน้าท่ีของรัฐเพียงฝ่ายเดียว ต่อมาปัญหาผลกระทบส่ิงแวดล้อมท่ีเกิดจากโครงการพัฒนาต่าง  ๆ ได้ 
ทวีความรุนแรงมากย่ิงข้ึน ล่งผลกระทบกระเทือนต่อคุณภาพชีวิตของประซาซนโดยท้ัวไป ทำให้ภาค 
เอกซนเรมตระหนักถึงความสำคัญของปัญหาส่ิงแวดล้อมและมีความต้องการท่ีจะเข้าไปมีล่วนร่วมกับ 
ภาครัฐในการจัดการและแก้ไขปัญหาดังกล่าว และในท่ีสุดภาครัฐก็ยอมรับว่า การท่ีจะป้องกันและแก้ 
ไขปัญหาส่ิงแวดล้อมตามแผนปฏิปัติการและมาตรการต่าง  ๆ ท่ีกำหนดไวีให้ประลบผลสำเร็จเป็น 
รูปธรรมน้ัน จำเป็นอย่างย่ิงต้องอาศัยความร่วมมือและการมีส่วนรวมของภาคเอกชน เซ่น การร่วม

46สำนักงานนโยบายและแผนส่ิงแวดล้อม ร่วมกันกรมชลประทาน, แผนปฏิบัติการ: 
การแก้ไขและพัฒนาส่ิงแวดล้อมโครงการเข่ือนเก็บกักน้ัาแม่น้ัาปาสัก จังหวัดลพบุรี และสระบุรี หน้า 
30-20-3-23-48 โครงการพัฒนาลุ่มน้ําปาลัก สำนักพัฒนาแหล่งน้ําท่ี 3 กรมชลประทาน กระทรวง 
เกษตรและสหกรณ์ 1 "โครงการพัฒนาลุ่มน้ําป้าลักอันเน่ืองมาจากพระราชดำริ1, ตุลาคม 2541 
(เอกสารโรเมียว) หน้า 21

47สำนักพัฒนาแหล่งท่ี 3,กรมชลประทาน,กระทรวงเกษตรและสหกรณ์,"โครงการ
พัฒนาลุ่มน้ําปาสักอันเน่ืองมา1จากพระราชดำริ" ตุลาคม 2541 ( เอกสารโรเมียวของสำนักพัฒนา 
แหล่ง'นาท่ี 3 ) หน้า 21
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คิด ร่วมปรึกษาหารือ ร่วมตัดสินใจ และร่วมวางแผนปฦบติการกับภาครัฐด้วย48 ตังจะเห็นได้<w a i

จากประเทศท่ีพัฒนาแล้ว อาทิเซ่น สหรัฐอเมรึกา แคนนาดา ออสเตรเลีย และรวมท้ังประเทศท่ีกำลัง 
พัฒนาในทวีปเอเชีย อาทิเซ่น ประเทศฟิลิปปินค์ ประเทศศรึลังกา เป็นต้น ซ่ึงได้นำหลักการตังกล่าว 
บัญญัติไว้เป็นมาตรการทางกฎหมาย49 และนอกจากน้ีได้มีนักวิชากา?ได้ขยายความเก่ียวกับวัตถุ
ประสงคํในการให้ประชาซนเข้ามามีส่วนร่วมว่า การให้ประชาซนมีส่วนร่วมน้ันอาจมีวัตถุประสงค์ลอง 
ประการ50 คือ ประกา?แรก วัตถุประสงค์ทางด้านการเมืองเพ่ือให้เกิดความชอบธรรมในการดำเนิน 
โครงการต่างๆอีกทังยังมุ่งให้เกิดการแก้ไขปัญหาข้อขัดแย้ง การลดอคติและความไม่ยุติธรรมซ่ึงเป็น 
การเยียวยาทางลังคมด้วยและเป็นการกระจายอำนาจทางการเมือง เป็นการสร้างความพึงพอใจให้ 
กับประชาซนและชุมชน เซ่น การให้ประชาซนได้รับทราบข้อมูลหรือข่าวสาร และแลกเปล่ียนข้อมูล ให้ 
ประชาชนได้มีโอกาสระบุถึงปัญหาและความต้องการเป็นการกระตุ้นให้มีการคิดถึงการแก้'ปัญหา การ 
ประเมินทางเลือก และการหาทางออกให้แก่ข้อขัดแย้ง เป็นต้นประการท่ีสอง คือ วัตถุประสงค์ด้าน 
หน้าท่ีซ่ึงหมายถึงการแจ้งข้อมูลหรือข่าวสารให้สาธารณะชนได้รับทราบเป็นการสนองตอบต่อความ 
ต้องการของประซาซน เป็นการทำให้การตัดสินใจของรัฐมีความโปร่งใสมากข้ึนและให้มีการตรวจ
สอบได้ให้ประชาชนได้มีโอกาสร่วมให้ข้อมูลแก่ภาครัฐผู้ตัดสินใจ ทำให้ประชาชนมีความม่ันใจในการ 
ตัดสินใจได้ว่าได้มีการทบทวนแล้วจากหลายฝ่าย เป็นต้น

ประเทศไทยน้ัน รัฐได้ตระหนักถึงความสำตัญท่ีจะให้ประซาซนเข้ามามืส่วนร่วมใน 
การป้องกันและแก้ไขปัญหาส่ิงแวดล้อม ตังจะเห็นได้จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณา 
จักรไทย ฉบับท่ีมีผลใช้บังตับอยู่ในปัจจุบันในหมวด 5 ว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ มาตรา 79 
"บัญญัติว่ารัฐต้องล่งเสรึมและสนับสนุนให้ประซาซนมีส่วนร่วมในการสงวน บำรุงรักษา และใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุล รวมท้ังมีส่วนร่วมใน 
การส่งเสรึม บำรุงรักษาและคุ้มครองคุณภาพส่ิงแวดล้อมตามหลักเกณฑ์พัฒนาท่ีย่ิงข้ึน ตลอดจน 
ควบคุมและกำจัดภาระมลพิษท่ีมีต่อสุขภาพ อนามัย ลวัสดิภาพ และคุณภาพชีวิตของประซาชน"

48 ลุนีย์ มัลลิกะมาลย์, การบังตับใช้กฎหมายส่ิงแวดล้อม, หน้า 20-21
49 สำนักงานนโยบายและแผนส่ิงแวดล้อม กระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลย่ีและส่ิง 

แวดล้อม,รายงานฉบับสมบูรณ์:แนวทางการมีส่วนร่วมของประซาซนในการประเมินผลกระทบส่ิงแวด 
ล้อม จัดทำโดยสถาบันนโยบายศึกษา กันยายน 2539 หน้า 2-6-2-32

50 เร่ืองเดียวกัน หน้า 3-5
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และนอกจากน้ียังกำหนดไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 8 (พ.ศ. 2540- 
2545) บทท่ี 3 ว่าด้วยการเสริมสร้างการมีส่วนร่วมและสามารถบริหาร จัดการทรัพยากรธรรมชาติได้ 
อย่างมีประสิทธิภาพ โดยใช้การมีส่วนร่วมจากหลายฝ่ายในกระบวนการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 
และส่ิงแวดล้อมท่ีเป็นระบบอย่างต่อเน่ือง และส่งผลให้การพัฒนาเป็นไปโดยย่ังยืน ดังน้ี "...

สร้างโอกาสให้ชุมชนและประซาซนมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 
และส่ิงแวด ล้อมมากข้ึน

- เปิดโอกาลให้ประซาซนและชุมชนในท้องถ่ินมีส่วนร่วมในกระบวนการวางแผนการ 
ดัดสินใจ และติดตามประเมินผลในโครงการพัฒนาของรัฐท่ีมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและ 
ส่ิงแวดล้อมโดยรัฐจัดให้มีข้ันตอนประชาพิจารณ์ในโครงการอย่างต่อเน่ือง ต้ังแต่การริเร่ิมแนวค ิดโครง 
การ จัดเตริยมโครงการ และการดำเนินโครงการ..."

จากแนวนโยบายแห่งรัฐท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญและแผนพัฒนาดังกล่าวมาช้ีให้ 
เห็นว่ารัฐได้ตระหนักถึงความสำคัญในการท่ีจะให้ประชาซน ชุมชน เข้าไปมีส่วนร่วมในการปกป้อง 
คุ้มครอง และรักษาเก่ียวคับประโยชน์สาธารณะ การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เซ่น 
เดียวคับประเทศอ่ืนๆ

คำว่า "การมีส่วนร่วมของประซาซน" ยังไม่มีความหมายท่ีชัดเจนตายดัว แต่จากราย 
การประชุมของ The Ad Hoc Group of Exprets เริอง Popular Participation a stratergy for 
promoting Community Level Action and National Developmentด้เลนอความหมายไว้อย่าง 
กว้าง  ๆ ว่า '’การมีส่วนร่วมของประชาชนจะนำมาซ่ึงโอกาสท่ีจะทำให้สมาชิกของชุมชนและสังคม 
ลามารถเข้ามามีส่วนร่วมและมีอิทธิพลในกระบวนการพัฒนา และในการแบ่งสรรผลของการพัฒนา 
อย่างเป็นธรรมซ่ึงหมายถึงการเข้ามามีส่วนร่วมของประซาอย่างเท่าเทียมคันในประเด็นของ

- การสนับสนุนกระบวนการพัฒนา
- การแบ่งสรรผลประโยชน์จากการพัฒนาอย่างเป็นธรรม
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การตัดสินใจในรูปของการกำหนดเป้าหมายการวางนโยบายการวางแผน 
และการปฎิบ้ตตามแผน ท้ังในทางพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม51 และจากนัยตังกล่าว อาจแบ่ง
ลักษณะของการมีส่วนร่วมของประชาชนออกเป็น2 ระตับคือ

1) กา?มีล่วนร่วมของประชาซนในระตับต่ํา กล่าวคือกิจกรรมท่ีประชาชนเข้าไปมีล่วน 
ร่วมน้ันรัฐเป็นผู้กำหนดหรือเป็นผู้ชักซวนโดยรัฐจะเป็นผู้นำ ผู้ผลักตันและกำหนดยุทธศาสตร์ ตลอด 
จนยุทธวิธีในการควบคุมพาไขทรัพยากรและส่ิงต่าง  ๆ โดยมีประซาซนเป็นผู้ปฏิบติตาม เป็นทัศนะท่ี 
มองจากเบ้ืองบนจากรัฐหรือรัฐบาลไปยังประชาชน(Top-down Approach^งจะเกิดข้ึนในประเทศท่ี 
ประซาซนยังไม่ต่ืนตัวเร่ืองของสิทธิและหน้าท่ีของตนเอง เซ่น ประเทศท่ีกำลังพัฒนา

2) การมีล่วนร่วมของประซาซนในระตับสูง คือเป็นกิจกรรมท่ีเกิดข้ึนจากความ
ต้องการของประชาชนเอง ประชาชนสมัครใจท่ีจะดำเนินกิจกรรมโดยรัฐเพียงคอยช่วยเหลือ หรือ 
อำนวยความละดวกเท่าน้ัน(Bottom-up Approach) จะเกิดข้ึนในประเทศท่ีพัฒนาแล้ว เช่น สหรัฐ 
อเมรืกา เป็นต้น

และจากลักษณะการมีล่วนร่วมของประซาซนท่ีกล่าวมาจึงอาจสรุปไต้ว่า ประซาซน 
จะเข้าไปมีล่วนร่วมในกิจกรรมไต้หรือไม่ น้ัน จึงข้ึนอยู่กับรัฐหรือรัฐบาลจะให้สิทธิหรือให้การสนับลนุน 
และนอกจากน้ีลักษณะการมีล่วนร่วมของประชาซนตามหลักการท่ีกล่าวมาน้ัน มีอยู่หลายรูปแบบ52 
เช่น การตัดสินใจร่วมกัน การเจรจาต่อรอง การปรึกษาหารือร่วมกัน และการให้ข่าวสารข้อมูล การ 
ร่วมแสดงความคิดเห็น ร่วมรู้ข้อมูล เป็นต้น โดยเฉพาะอย่างย่ิง การมีล่วนร่วมของประชาซนในรูป 
แบบของการให้สิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร สิทธิการมีส่วนร่วมในกระบวนการ EIA สิทธิในการเข้า 
ร่วมแสดงความคิดเห็นสาธารณะในรูปแบบของประชาพิจารณ์(Public Hearing) นับว่ามีความ

51ลัจ'จา เขม้นงาน "การบังตับใช้มาตรการประเมินผลกระทบส่ิงแวดล้อมตาม
กฎหมายว่าด้วยการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม,' หน้า 213 อ้างใน บุญชัย เกิดปัญญา 
วัฒนั “การศึกษาความเหมาะสมในการมีส่วนร่วมของประชาซนต่อกระบวนการประเมินผลกระทบส่ิง 
แวดล้อม" (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาเทคโนโลยีการบริหารส่ิงแวดล้อม บัณฑิตวิทยาลัย 
มหาวิทยาลัยมหิดล 1 2535) หน้า 79

52สำนักงานนโยบายและแผนส่ิงแวดล้อม กระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและส่ิง 
แวดล้อม,รายงานฉบับลมบุรณ์แนวทางการมีส่วนร่วมของประชาซนในการประเมินผลกระทบส่ิงแวด 
ล้อมจัดทำโดยสถาบันนโยบายศึกษา กันยายน 2539 หน้า3-8-3-12
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สำคัญอย่างยิ่งซึ่งจะสะท้อนให้เห็นปัญหาสิงแวดล้อมที่เกิดขึ้นในปัจจุบันได้เป็นอย่างดี ซ่ึงจะได้
ศึกษา'วิเคราะห์ต่อ'ใป

ก. สิทธในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร (Right to Know)

สิทธิในการรับรู้ข่าวสารของทางราชการเป็นสิทธิข้ันพ้ืนฐานของประซานในลังคม 
ประชาธิปไตย ดังน้ันการรับรองสิทธิของสาธารณซนในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารทางราชกา?ถือเป็นการ 
รับรองสิทธิของประซาซนในการท่ีจะตรวจลอบการดำเนินงานของรัฐ โดยเฉพาะการดำเนินการของ 
ฝ่ายบริหาร ซ่ึงเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามิส่วนร่วมในกระบวนการดัดสินใจ หรอการ 
บริหารงานในด้านต่าง  ๆของรัฐ เป็นการสร้างและมอบกลไกในการควบคุม ตรวจสอบและถ่วงดุลการ 
ใช้อำนาจรัฐให้กับประชาชน ซ่ึงในต่างประเทศได้ให้ความสำคัญในเร่ืองน้ีมาก เซ่น ประเทศสวีเดน 
เป็นประเทศแรกท่ีรับรองสิทธิของสาธารณซนในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารไว้ในรัฐธรรมนูญ ประเทศ
สหรัฐอเมริกา ได้ตรากฎหมาย The Freedom of information เร่ือง เลริภาพในด้านข้อมูลข่าวสาร 
โดยกำหนดให้มีสิทธิท่ีจะขอข้อมูลข่าวสารเก่ียวกับส่ิงแวดล้อมได้ ตงแต่ข้ันตอนของการรับรู้ข้อมูล
ข่าวสารของโครงการหรือกิจการ นับได้ว่าเป็นการให้โอกาสแก่ประชาชนซาวอเมริกันมีสิทธิเส?ภาพท่ี 
จะได้รับทราบถึงเอกสารของทางราชการภายใต้กฎหมายดังกล่าวได้อย่างกว้างขวาง53

ลำหรบประเทศไทยในอดีต สิทธิ1ของลาธารณ'ซน'ในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของทาง 
ราชการมีอยู่อย่างจำกัด เน่ืองจากส่วนราชการ หรือเจ้าหน้าท่ีผู้รับผิดชอบมักไม่แน่ใจว่าข้อมูลข่าวสาร 
น้ัน  ๆ สมควรท่ีจะเปิดเผยได้หรือไม่ ประกอบกับข้อมูลข่าวสารของทางราชการส่วนมากจะถูกกำหนด 
ให้เป็น “ความลับ,, ของทางราชการภายใต้ระเบียบว่าด้วยการรักษาความปลอดภัยแห่งชาติ พ.ศ. 
2517 อย่างไรก็ดี ปัจจุบันการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของทางราชการได้มีกฎหมายรับรองสิทธิไว้อย่างซัด 
เจน ดังจะเห็นได้จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปี พ.ศ. 2540 หมวด 3 ว่าด้วยสิทธิเสรี 
ภาพของชนซาวไทย บัญญัติรับรองสิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารไว้ ดังจะเห็นได้จากมาตรา 58 
บัญญัติไว้ว่า "บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับทราบข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะชนในครอบครองของหน่วย 
ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน..ทงน้ีตามท่ีกฎหมายบัญญัติ" และ 
มาตรา 59 บัญญัติว่า"บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูลคำช้ีแจงและเหตุผล จากหน่วยงานราชการ หน่วย

53 51 เรื่องเดียวกัน หน้า 3-11



งาน,ของรัฐ..ก่อนการอนุญาตหรอดำเนินโครงการ..ท้งนีตามกระการรับฟังความคิดเห็น1ของ 
ประชาชนท่ีกฎหมายบัญญ้ติ"ซ่ึงปัจจุบันรัฐได้ตราพระราชบัญญ้ติข้อมูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. 
2540 ออกมาใช้บังคับเพ่ือรองรับสิทธิการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของประชาชนตามรัฐธรรมนูญซ่ึง
กฎหมายฉบับน้ีมีหลักการท่ีสำคัญดังน้ี54 คือ

(1) ให้ประชาซนมีสิทธิได้รับรู้ ข้อมูลข่าวสารของทางราชการ ยกเว้นข่าวสารอันไม่
ต้องเปิดเผย

(2) คุ้มครองสิทธิส่วนบุคคลในส่วนท่ีเก่ียวกับข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคลท่ีอยู่ในความ 
ควบคุม ดูแลของทางราชการ

และนอกจากพระราชบัญญ้ติข้อมูลข่าวสารท่ีให้การรองรับสิทธิให้ประชาซนรับทราบ 
ข้อมูลข่าวสารแล้ว พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่ง'ชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 
6 บัฌญัติ'ว่า "บุคคลอาจมีสิทธิและหน้าท่ีดังต่อไปน้ี "..1) การท่ีได้รับทราบข้อมูลและข่าวสารจาก 
ทางราชการในเร่ืองเก่ียวกับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม เว้นแต่ข้อมูลหรือข่าวสารจาก 
ทางราชการในเร่ืองเก่ียวกับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม หรือข่าวสารท่ีทางราชการถือ 
ว่าเป็นความลับเก่ียวข้องกับการรักษาความม่ันคงแห่งซาติ..." จากกฎหมายท่ีกล่าวมา ปัจจุบันการ 
รับรู้ข่าวสารของทางราชการจึงไม่ได้ถูกจำกัดสิทธิดังเข่นในอดีตอีกต่อไป และการมีส่วนร่วมในรูป
แบบน้ีประซาซนท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีอาจได้รับผลกระทบจากโครงการและบุคคลหรือหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง 
จึงมีสิทธิได้รับการแจ้งให้ทราบถึงรายละเอียดของโครงการก่อนที่รัฐจะตัดสินใจอนุฌาตให้ดำเนิน 
โครงการหรือกิจการใด  ๆ ต่อไป

ข. สิทธิในการมีส่วนร่วมใน EIA

สิทธิการมีส่วนร่วมของประชานใน El A นับว่ามีความสำคัญย่ิงซ่ึงสะท้อนให้เห็น 
ปัญหาส่ิงแวดล้อมท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบันได้เป็นอย่างดี ในต่างประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกา เป็นประเทศ 
ท่ีให้ความสำคัญในเร่ืองน้ีมากและพัฒนาการด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนใน EIA ก่อนประเทศ 
อ่ืน  ๆ มีมาตรการทางกฎหมาย The National Environmental Policy Act 1969 : NEPA ซ่ึงกฎหมาย 
ฉบับน้ีได้รับรองสิทธิของประชาชนในการมีส่วนร่วมในการพิจารณารายงาน EIA โดยกำหนดให้ภาค

ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 114 ตอนท่ี 46ก(10 กันยายน พ.ศ.2540)
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ราชการจะต้องเปิดเผยข้อมูลรายงาน EIA ต่อลาธารณะเพ่ือให้ประชาชนแลดงความคิดเห็นต่อ 
รายงานดังกล่าว และต้องผนวกความเห็นของประชาชนเข้าไว้ในรายงาน EIA ด้วย กล่าวโดยสรุปบท 
บาทของประชาชนในเรองของสิทธิการมีล่วนร่วมใน EIA สูงมาก เร่ิมจากหน่วยงานเจ้าของโครงการ 
เป็นผู้รับผิดชอบจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ต้ังแต่ข้ันตอนริเร่ิมโครงการ ตลอดไปจน 
ถึงข้ันตอนการพิจารณา EIA ฉบับลมบูรณ์55

จากการศึกษาการมีส่วนร่วมใน EIA ของประเทศไทยน้ันพบว่า แม้ร ัจธรรมนญราช
d 3  « ฆ 0 '

อาณาจักรไทย ฉบับท่ีใช้'อยู่'ในปิจจุบัน ได้บัญญัติรับรองสิทธิของประซาซนให้เข้าไปมีส่วนร่วมรับรู้ 
เก่ียวกับเร่ิองการคุ้มครองส่ิงแวดล้อมไว้ค่อนข้างมากก็ตาม เซ่น มาตรา 56 บัญญัติว่า"สิทธิของบุคคล 
ท่ีจะมีล่วนร่วมกับรัฐและชุมซนในการบำรุงรักษา ...และในการคุ้มครอง ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิง 
แวดล้อมเพ่ือให้ดำรงชีพอยู่ได้อย่างปกติสุขและต่อเน่ือง ในส่ิงแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อ 
สุขภาพอนามัย ลวัลดิภาพหรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อมได้รับการคุ้มครอง ท้ังน้ีตามท่ีกฎหมาย 
บัญญัติ...,,แต่สิทธิการมีส่วนร่วมใน EIA ของประชาซนโดยตรงน้ันไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายใดรับ 
รองสิทธิในเร่ืองน้ีไว้ซัดแจ้ง มีเพียงการรับรองสิทธิของประชาชนให้มีส่วนร่วมเฉพาะในทางอ้อมโดย 
ผ่านทางผู้แทนเท่าน้ัน ดังจะเห็นได้จากมาตรา 56 วรรคลองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
บัญญัติว่า,,การดำเนินโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลการะทบอย่างรุนแรง ต่อคุณภาพส่ิงแวด 
ล้อม จะกระทำมิได้ เว้นแต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อม รวมท้ังได้จัดให้ 
องค์การอิสระซ่ึงประกอบด้วย ผู้แทนองค์การเอกชนด้านส่ิงแวดล้อม และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ี 
จัดการศึกษาด้านส่ิงแวดล้อมให้ความเห็นประกอบ ก่อนมีการดำเนินการดังกล่าว ท้ังน้ีตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ"ปิจจุบันองค์การอิสระตามท่ีกฎหมายรัฐธรรมนูญกำหนดไว้น้ันยังไม่มีกฎหมายให้ 
จัดตั้งขึ้นแต่อย่างใดและนอกจากนี้พระราชบัญญัติล่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2535 มาตรา 7 บัญญัติว่า เพ่ือเป็นการสบับลนูนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการล่งเสริม
และรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม ให้องค์กรเอกซนซ่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายไทยหรือ
กฎหมายต่างประเทศท่ีมีกิจก?รมเก่ียวข้องโดยตรงกับการคุ้มครองส่ิงแวดล้อม หรืออนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมซาติ..."และในมาตรา 8 บัญญัติว่า "องค์การเอกซนท่ีได้จดทะเบียนตามมาตรา 7 
อาจได้รับการช่วยเหลือหรือได้รับกา?สนับสนูนจากทางราชการในเร่ืองดังต่อไปน้ี 4)เสนอแนะความ 
คิดเห็นต่อรัฐบาลหรือส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องในกฎหมายฉบับน้ี,,ซ่ึงจะพบว่ากฎหมายน้ีมีเพียง 2

55เรื่องเดียวกัน หน้า 2-6-2-13
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มาตราเท่าน้ัน ท่ีระบุถึงสิทธิในการมีส่วนร่วมของเอกชนเก่ียวกับกิจกรรมการคุ้มครองส่ิงแวด
ล้อม และเฉพาะองค์กรเอกชนท่ีจดทะเบียนนิติบุคคลเท่าน้ัน และในส่วนท่ีเก่ียวกับมาตรการให้จัดท่า 
EIA ต้ังแต่ มาตรา 46 ถึง มาตรา 51 ไม่มีบทบัญฤ]ติมาตราใดระบุถึงการให้สิทธิประชาชน หรอองค์ 
กรเอกชนเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการจัดทำ และการพิจารณา ElÀllKโดยตรง ซ่ึงปัจจุบันการมี 
ส่วนร่วมใน EIA ของประชาชนไทยน้ัน ยังคงต้องผ่านผู้แทนหรอตัวแทนท่ีได้รับคัดเลือกเข้าไปเป็น 
สมาชิกขององค์กร คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ อน่ึงในส่วนของภาครัฐท่ีเป็นผู้แทนหน่วยงาน 
ราชการ โดยเฉพาะอย่างย่ิงหน่วยงานเก่ียวกับส่ิงแวดล้อม ทางด้านโบราณคดี โบราณสถานและ 
โบราณวัตถุ น้ันอาจได้รับกา?แต่งตังจากคณะรัฐมนตรืในฐานะผ้ทรงคุณวฒิเข้าเป็นสมาชิกขององค์ 
กร แต่ว่าอยู่ในลัดส่วนท่ีน้อยมาก และนอกจากน้ีอาจได้รับแต่งต้ังจากคณะกรมการส่ิงแวดล้อมแห่ง 
ชาติ เข้าเป็นสมาชิกของคณะกรรมการผู้ชำนาญ ดังปรากฏตามมาตรา 12 วรรคสอง และมาตรา 48 
วรรคห้า แห่งพระราชบัญญ้ติส่งเสรมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 ซ่ึงมีบทบาท 
หน้าท่ีพิจารณารายงาน EIA ปัจจุบันคณะกรรมการผู้ชำนาญ ท่ีได้รับการแต่งต้ังไว้แล้วรวม 5 คณะ 
และในจำนวนน้ีมีคณะกรรมการผู้ชำนาญพิจารณา EIA ด้านการพัฒนาแหล่งน้ํา หน่ึงคณะ ประกอบ 
ด้วยผู้ทรงคุณวุฒิหรือผู้เช่ียวชาญในสาขาวิชาการต่างๆท่ีเก่ียวข้อง เช่น ด้านโบราณคดี เป็นต้น

ค. สิทธิร่วมรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประซาพิจารณ์(Public
Hearing)

เป็นการให้สิทธิประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมอีกรูปแบบหน่ึงซ่ึงมีลักษณะและข้ันตอน 
การดำเนินการท่ีซัดเจนมากย่ิงข้ึนและเป็นเวทีในกา?เสนอ ข้อมูลจากสองฝ่ายคือ หน่วยงานเจ้าของ 
โครงการ ผู้มีส่วนเก่ียวข้องท่ีอาจไดรับผลกระทบจากโครงการ การประชุมจะมีลักษณะท่ีเปิดกว้างและ 
หน่วยเจ้าของโครงการจะต้องเปิดเผยข้อมูลโดยไม่มีการปิดบัง คณะกรรมการท่ีจัดให้มีการประชุมจะ 
ต้องมีองค์ประกอบของบุคคลท่ีเป็น ท่ียอมรับได้ของผู้ท่ีเข้าร่วมประชุม และการประชุมจะต้องเป็นไป 
ด้วยความโปร่งใสอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์และกติกาท่ีซัดเจน ประเด็นการพิจารณาอาจร่วมกันกำหนดข้ึน 
และแจ้งให้ทุกฝ่ายทราบ และนอกจากน้ีการประชุมอาจจัดให้มีข้ึนหลายคร้ังตามความเหมาะลม56

56เรื่องเดียวกันหน้า3-12
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และในส่วนของประ๓ ศไทยรัฐบาล(ฝ่ายบริหาร)ก็ได้ตระหนักถึงความสำคัญใน 
เร่ืองนีเน่ืองจากในอดีตเคยเกิดปัญหาโต้แย้ง คัดค้าน จากประชาชนต่อการดำเนินโครงการพัฒนา 
ของรัฐข้ึนอย่างรุนแรง เซ่น โครงการก่อสร้างเข่ือนน้ัาโจน ในพ้ืนท่ีจังหวัดกาญจนบุริ จนในท่ีสุดรัฐบาล 
ได้ตัดสินใจระงับโครงการ ท้ังน้ีแต่เดิมรัฐไม่เปิดโอกาสให้สิทธิประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในกิจ
กรรมการดำเนินโครงการพัฒนาน้ัน และจากบทเริยนน้ีเองการจะให้การพัฒนาประเทศดำเนินไป
อย่างร่ืนไม่มีปัญหาและอุปสรรค ต้องให้ประซาซนมีส่วนร่วมโดยตรง จึงได้ออกกฎหมายสำคับรอง 
เก่ียวกับการมีส่วนร่วมของประซาซนในรูปแบบประซาพิจารณ์ (Public Hearing) คือ ระเบียบสำนัก 
นายกรัฐมนตริว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประซาพิจารณ์พ.ศ.253957

จากมาตรการทางกฎหมาย กำหนดหลักเกณฑ์ การมีส่วนร่วมของประซาชนในรูป 
แบบประซาพิจารณ์ (Public Hearing) ท่ีกล่าวมาน้ันช้ี'ให้เห็น1ว่ารัฐ1ได้ความสำคัญกับบทบาทของภาค 
เอกชน ชุมชน ประซาซน ท่ีจะต้องเข้ามามีส่วนร่วมในกิจกรรมเก่ียวกับโครงการพัฒนาของรัฐท่ีอาจส่ง* di
ผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมซ่ึงลอดคล้องกับนโยบายของรัฐท่ีส่งเสริมให้ประชาชน ชุมชนเข้าไปมีส่วน
ร่วมในกิจกรรม กฎหมายน้ีจึงนับว่าเป็นกลไกหน่ึงท่ีมีเหมาะสมท่ีจะนำมาบังคับใช้เพ่ือแก้ไขปัญหาส่ิง 
แวดล้อม โดยเฉพาะอย่างย่ิงแหล่งโบราณคดี โบราณสถาน และโบราณวัตถุ ท่ีอยู่บนดินและท่ีผังอยู่ 
ใต้ดิน ในบริเวณพ้ืนท่ีโครงการท่ีจะมีการสร้างเข่ือน และย่ิงไปกว่าน้ีถ้าหากนำมาตรการน้ีไปบังคับใช้ 
อย่างเต็มรูปแบบแล้วเช่ือว่าจะสามารถลดปัญหาความไม่ถูกต้องคลาดเคล่ือนของข้อมูลแหล่งโบราณ 
คดี โบราณสถานและโบราณวัตถุ ท่ีอยู่บนพ้ืนดินท่ียังไม่ได้ประกาศข้ึนทะเบียนเป็นโบราณสถานของ 
ชาติและส่วนท่ีผังจมอยู่ใต้ดินท่ียังไม่มีการสำรวจมาก่อนน้ันได้อีกระดับหน่ึง และนอกจากน้ียังจะทำ 
ให้โครงการสร้างเข่ือนท่ีจะเกิดข้ึนไม่ถูกขัดขวางหรือคัดค้าน และสอดคล้องกับแนวทางการพัฒนาท่ี 
ยั่งยืน (Sustainable Development) เซ่น การสร้างเข่ือนป่าลักท่ีได้กล่าวมาแล้วซ่ึงหน่วยงานเจ้าของ 
โครงการร่วมกับบริษัทท่ีปรึกษาจัดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในลักษณะของการประชาลัมพันธ์ในเชิงรุก 
เพ่ือสร้างความเข้าใจกับประชาชนท่ีได้รับผลกระทบจากโครงการ จนสามารุแถ้ไขปัญหาลดความขัด 
แย้งทางลังคมและกระแสการต่อต้านโครงการได้

ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 113ตอนพิเศษรงวันที่2 กุมภาพันธ์2539
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3.9 การติดตามตรวจสอบ ตามข ้อเสน อใน EIA

การป้องกันปัญหาผลกระทบสิ่งแวดล้อมที่อาจจะเกิดขึ้นจากกิจการหรือโครงการ 
พัฒนาท่ีมีกักยภาพความเร็วสูง โดยเฉพาะอย่างย่ิงโครงการสร้างเข่ือนหรืออ่างเก็บน้ํา ซ่ึงกฎหมาย 
กำหนดให้เจ้าของโครงกา?หรือกิจการ ต้องจัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม และ 
ต้องเสนอมาตรการป้องกัน และแก้ใขผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมท่ีจะเกิดข้ึนไว้ด้วยอย่างรัดฤม และมี 
ประสิทธิภาพแล้วน้ัน คงยังไม่เพียงพอท่ีจะรับรองได้ว่าเจ้าของโครงการหรือกิจการ จะดำเนินกา?ไป 
ตามมาตรการท่ีเสนอไว้หรือไม่ ดังน้ันจึงต้องมีองค์กรติดตามตรวจสอบ เพ่ือเป็นการยืนยันประสิทธิ 
ภาพของมาตรการป้องกันและแก้ไขผลกระทบส่ิงแวดล้อมท่ีเสนอไว้ในรายงานฯ เพ่ือท่ีจะทราบถึง
การเปล่ียนแปลงของส่ิงแวดล้อมอย่างต่อเน่ืองตามหลักวิชา ซ่ึงจะมีอยู่ 3 ระยะ ก่อนก่อสร้าง ขณะก่อ 
สร้างและสร้างก่อสร้างเสร็จแล้ว จะเห็นว่าปัจจัยท่ีลำกัญอีกอย่างหน่ึงท่ีจะทำให้การดำเนินการป้อง 
กันและแก้ไขผลกระทบส่ิงแวดล้อมเป็นไปตามมาตรการท่ีเสนอไว้ใน E!A อย่างมีประสิทธิภาพ คือ 
องค์กรติดตามตรวจสอบ ซ่ึงปัจจุบันกฎหมายกำหนดให้องค์กรติดตามตรวจลอบไว้หลายองค์กรด้วย 
กัน เซ่น คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ หรือผู้ท่ี1ได้รับมอบหมาย สำนักงานนโยบายและแผนส่ิง 
แวดล้อม พนักงานเจ้าหน้าท่ีท่ีได้รับแต่งต้ังจากรัฐมนตรืฯ เป็นต้น

แม้ว่ากฎหมายจะกำหนดให้องค์กรติดตามตรวจสอบให้เป็นไปตามมาตรการ EIA
แล้วหลายองค์กรก็ตาม แต่ในทางปฏิบัติพบว่ายังมีปัญหา และอุปสรรค เซ่น ความซ้ําซ้อนขององค์กร 
ข้อจำกัดในเร่ืองบทบาท ทำให้การติดตาม ตรวจสอบไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอ ใน’หัว’ข้อน้ี'จะศึกษา 
เฉพาะบทบาทของสำนักงานนโยบายและส่ิงแวดล้อมแห่งขาติ (ลผ.) และคณะกรรมการส่ิงแวดล้อม 
แห่งชาติ เพ่ือท่ีจะหาแนวทางท่ีเหมาะลมและนำเนอเพ่ือปรบปรุงแก้ไขกฎหมายต่อไป

ก. ส ำน ัก ง าน น โย บ าย แ ล ะ แ ผ น ส ิง น ว ด ล ้อ ม
สำนักงานนโยบายและแผนส่ิงแวดล้อม (สผ.) เป็นองค์กรภาครัฐ หน่วยราชการส่วน 

กลางท่ีจัดต้ังข้ึนตามพระ?าซบัญญํติปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม (ฉบับท่ี 6) พ.ศ. 2535 มาตรา 5 
และมีอำนาจหน้าท่ีตามพระราชกฤษฎีกา แบ่งส่วนราชการสำนักงานนโยบายและแผนส่ิงแวดล้อม
กระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและส่ิงแวดล้อม พ.ศ. 2535 มาตรา 3 และได้จัดแบ่งส่วนราชการ 
ในสำนักงานนโยบายและแผนส่ิงแวดล้อม ออกเป็นหลายหน่วยงานและตามมาตรา 4 และในมาตรา 
5(4)(ง) กำหนดบทบาท อำนาจ หน้าท่ี ให้หน่วยงานท่ีรับผิดชอบโดยตรงเก่ียวกับการกำกับดูแลติด
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ตาม และประเมินผลการดำเนินงานของโครงการหรือกิจการใดในเร่ืองเก่ียวกับการปฏิปติตาม 
มาตรการป้องกันและแก้ไขผลกระทบส่ิงแวดล้อม คือ กองวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม ซ่ึงเป็น 
หน่วยงานในสำนักงานนโยบายและแผนส่ิงแวดล้อม

นอกจากบทบาทหน้าท่ีตามพระราชกๆษฎีกา แบ่งส่วนราชการใน ลผ. ดังกล่าวมา 
แล้ว พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ค. 2535 มาตรา 48 กำหนดให้ 
สำนักงานนโยบายส่ิงแวดล้อม EIA และเอกสารท่ีเสนอมา และให้มีอำนาจหน้าท่ีพิจารณารายงาน 
น้ันแล้วสรุป มีความเห็นในเบ้ืองต้น เพ่ือนำเสนอให้คณะกรรมการผู้ชำนาญพิจารณาต่อไป และนอก 
จากนี้ ในการปฏิบัติของสำนักงานนโยบายและแผนส่ิงแวดล้อม อาจได้รับมอบหมายให้ทำหน้าท่ี
ฝ่ายธุรการให้กับคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ เช่น ตรวจความถูกกต้องเรียบร้อย เอกสารข้อ 
มูล จัดเตรียมเอกสารต่าง  ๆ เก่ียวข้องกับรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมท่ีเสนอมาเพ่ือท่ี 
จะนำเสนอให้คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติพิจารณาต่อไป

จากบทบาทอำนาจหน้าท่ีตามท่ีกล่าวมาจะเห็นได้ว่า ลำนักงานนโยบายและแผนส่ิง 
แวดล้อม มีหน้าท่ีโดยตรง ในการปฏิบัติการให้เป็นไปตามมาตรการป้องกันและแก้ไข ผลกระทบส่ิง 
แวดล้อมท่ีเสนอไว้ในรายงาน เพ่ือป้องกันป๋ญหาผลกระทบส่ิงแวดล้อมท่ีจะเกิดข้ึนจากโครงการหลัง 
จากท่ีโครงการหรือกิจการน้ัน ได้รับความเห็นชอบ หรือได้รับอนุญาตให้ดำเนินการก่อสร้างแล้ว ซ่ึงถ้า 
หาก ลผ. ดำเนินการไปตามบทบาทและอำนาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกำหนดไว้อย่างเคร่งครัดแล้วก็ 
เช่ือว่าปัญหาเก่ียวกับการติดตามตรวจลอบ EIA ก็คงไม่เกิดข้ึน แต่ในทางปฏิบัติยังพบว่ามีปัญหา 
และอุปสรรคอยู่คือ 1

1) การใช้อำนาจซ้ําซ้อนกัน ในการควบคุม กำกับดูแล การปฏิบัติตามมาตรการป้อง 
กันและแก้ไขผลกระทบท่ีเสนอไว้ใน EIA ของโครงการ โดยเฉพาะโครงการเข่ือนกักเก็บน้ํา หรืออ่าง 
เก็บน้ําหรือการซลประทานขนาดใหญ่ท่ีได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีให้ดำเนินการ จะพบว่า 
ส่วนมากคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีมีบทบาทอำนาจหน้าท่ีอย่างกว้างขวาง 
มักจะมอบอำนาจหน้าท่ีติดตามตรวจสอบ ให้คณะกรรมการผู้ชำนาญ ซ่ึงเป็นคณะกรรมการ ท่ีคณะ
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กรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติแต่งต้ังข้ึนตามกฎหมาย หรือหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องในเรอง 
น้ัน 5ๆ8เช่น ให้กรมศิลปากร ติดตามตรวจสอบ ในประเด็นเร่ื'องของส่ิงแวดล้อมทางโบราณคดี
เป็นต้น โดยจะกำหนดหน้าท่ีความรับผิดชอบดังกล่าว ไวในแผนปฏิบัติการตามรายงานวิเคราะห์ผล 
กระทบส่ิงแวดล้อม (EIA) ของโครงการน้ัน  ๆ โดยเฉพาะอย่างย่ิงการกำกับดูแล ติดตาม ตรวจลอบ 
ให้เป็นไปตามมาตรการท่ีเสนอใน EIA ด้านโบราณคดีส่วนใหญ่จะมอบหมายให้ กรมศิลปากร เป็นผู้ 
ควบคุม กำกับดูแลให้เป็นไปตามมาตรการท่ีเสนอไว้ในรายงานน้ันซ้ําซ้อนกับ ลำนักงานนโยบายและ 
แผนส่ิงแวดล้อม จึงอาจนำไปสู่ความขัดแย้งกันข้ึนระหว่างองค์กรภาครัฐด้วยกัน เช่น หากมีกรณีเกิด 
ความเลียหายข้ึนต่างก็จะบัดความรับผิดชอบ ซ่ึงความไม่เป็นเอกภาพน้ีอาจส่งผลให้มาตรการป้องกัน 
และแก้ไขผลกระทบส่ิงแวดล้อมท่ีเลนอไว้ใน EIA ไร้ประสิทธิผล

2) ข้อจำกัดด้านการบังดับตาม มาตรการทางปกครอง จากหลักการท่ีว่าคำส่ังทาง 
ปกครองท่ีกำหนดให้เจ้าของโครงการ หรือกิจการกระทำ หรือละเว้นการกระทำตามเง่ือนไขท่ีกำหนด 
ไว้ก็ดี ผู้รับคำส่ังทางปกครองต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามคำส่ังน้ัน กรณีท่ีผู้รับคำส่ังฝ่าปีนไม่ยอมปฏิบัติ 
ตามข้อกำหนดต่าง  ๆ ของคำส่ังทางปกครองจะต้องมีการบังดับให้เป็นไปตามเจตนารมย์ของการออก 
คำส่ัง ซ่ึงผู้ท่ีจะบังดับทางปกครองคือเจ้าหน้าท่ีของรัฐซ่ึงอาจเข้าดำเนินการด้วยตนเอง หรือถ้าไม่อยู่ 
ในวิลัยท่ีจะดำเนินการเองได้ ก็จะมอบหมายให้บุคคลอ่ีนกระทำการแทน59 เช่น รายงาน EIA ของ 
โครงการท่ีผ่านความเห็นชอบของคณะกรรมการผู้ชำนาญ หรือคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ
และคณะรัฐมนตรืพิจารณาให้ความเห็นชอบอนุมัติให้ก่อสร้างได้ถือเป็นคำส่ังทางปกครอง ผู้รับคำส่ัง 
ทางปกครองคือเจ้าของโครงการหรือกิจการท่ี เป็นหน่วยงานหรือองค์กรของรัฐ หรือเอกซน ต้อง 
ปฏิบัติตามคำส่ังน้ัน เม่ือพิจารณาบทบาทอำนาจหน้าท่ีของ สผ.แล้ว พบว่ามีหน้าท่ีเพียง กำกับดูแล 
ความชอบด้วยมาตรการท่ีเสนอไว้ใน EIA เท่าน้ัน ไมมัอำนาจ1ไปบังดับ หน่วยงานเจ้าของโครงการท่ี 
ฝ่าปีนได้โดยตรง เพียงแต่เสนอข้อเท็จจรืงให้คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติทราบและพิจารณา 
เสนอความเห็นต่อนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาส่ังการ และย่ิงไปกว่าน้ันการบังดับทางปกครองไม่
สามารถ.บังดับเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ท่ีฝ่าปีนคำส่ังทางปกครองด้วยกันได้ 60 ทำให้หน่วยงานเจ้าของโครง

58 ลำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติ, "โครงการไฟฟ้า 
พลังน้ําเข่ือนปากมูล,' (แผนการดำเนินงานการแก้ไขผลกระทบส่ิงแวดล้อม) หน้า 49-52

59 กมลขัย รัตนสกาววงศ์, ''สาระลำดัญพระราชบัญญ่ติวิธีปฏิบัติราชการทางปก
ครอง " หน้า26

60 เรองเดียวกัน หน้าเดียวกัน



ข. คณะกรรมการสงแวดล้อมแห่งชาติ
คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติเป็นองค์กรที่จัดตั้งขึ้นเพื่อวัตถุประลงค์ในการ 

ดำเนินกิจกรรมท่ีเก่ียวกับการพิทักษ์ส่ิงแวดล้อมเป็นสำคัญ อันถือได้ว่าเป็นกิจกรรมเพ่ือประโยชน์
ลาธารณะและเป็นองค์กรไม่ได้สังกัดหน่วยงานใดของรัฐ และมีบทบาทหน้าท่ี' ท้ังด้านบริหารและ 
ปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายและกฎหมายท่ีกำหนดไว้ และท่ีสำคัญองค์กรน้ีทำหน้าท่ีเสริมบทบาท 
ของฝ่ายบริหาร (รัฐบาล) ด้านส่ิงแวดล้อม เช่น กำหนดนโยบายด้านส่ิงแวดล้อม ออกกฎเกณฑ์เก่ียว 
กับมาตรฐานส่ิงแวดล้อม เป็นต้น

การของส่วนราชการ รัฐ'วิสาหกิจ มักฝ่าป็นหรือหลีกเลียง คำสังทางปกครอง ทำให้ระบบการควบ
คุม กำกับดูแล และติดตามตรวจลอบ มาตรการที่เลนอไว้ใน EIA ไร้ประลิทธิภาพ

ดังปรากฎในมาตรา 13 และ มาตรา 47 แห่งพระราชบัญญัติส่งเลริมและรักษาคุณ 
ภาพส่ิงแวดล้อม พ.ศ.2535 และนอกจากบทบาท ตามท่ีกล่าวมาแล้ว บทบาทท่ีสำคัญอีกประการ 
หน่ึงคือ การควบคุม กำกับดูแล ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการหรือกิจการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หรือโครงการร่วมกับเอกชนให้ปฏิบัติตามมาตรการทางกฎหมายตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย จะ 
เห็นได้จากกฎหมาย กำหนดบทบาทให้คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติปฏิบัติหน้าท่ีอย่างครบวง 
จร และเม่ือกฎหมายกำหนดบทบาทอำนาจหน้าท่ีไว้อย่างกว้างขวางเช่นน้ี กฎหมายจึงให้คณะ
กรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ มีอำนาจมอบหมายให้เจ้าหน้าท่ีอ่ืนปฏิบัติหน้าท่ีแทนได้ ดังปรากฎ
ตาม มาตรา 18 บัญญัติว่า "คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ อาจแต่งต้ังคณะกรรมการผู้ชำนาญ 
การหรือคณะอนุกรรมการเพ่ือพิจารณาหรือปฏิบัติการอย่างหน่ึงอย่างใดตามท่ีคณะกรรมการส่ิงแวด 
ล้อมจะมอบหมายก็ได้" และมาตรา 21"ในการปฏิบัติหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติน้ี คณะกรรมการส่ิง 
แวดล้อมแห่งชาติอาจมอบหมายให้สำนักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อม..เป็นผู้ปฏิบัติการหรือ 
เตรียมข้อมูลข้อเสนอมายังคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ เพ่ือพิจารณาดำเนินการต่อไปได้" และ 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงในการควบคุม กำกับดูแลให้เป็นไปตามมาตรการท่ีเสนอไว้ใน EIATIองโครงการ 
เข่ือนเก็บกักน้ําหรืออ่างเก็บกักน้ํา คณะกรรมการฯมักจะมอบหมายให้คณะกรรมการผู้ชำนาญด้าน 
โครงการพัฒนาแหล่งน้ํา ซ่ึงเป็นคณะกรรมการผู้ชำนาญการท่ีจัดต้ังข้ึนตามมาตรา 48 วรรคท้ายพระ 
ราชบัญญัติส่งเสริมฯ 2535 เป็นผู้กำกับดูแล ตรวจสอบ ติดตาม และถ้าเป็นเร่ืองเก่ียวข้องกับส่ิงแวด 
ล้อมทางด้านโบราณคดี โบราณสถาน และโบราณวัตถุ มักจะมอบหมายให้กรมศิลปากร เป็นต้น 
เช่น กรณีโครงการเข่ือนปากมูล โครงการเข่ือนบัาสัก มอบหมายให้กรมศิลปากรซ่ึงเป็นผู้แทนอยู่ใน



คณะกรรมการผู้ชำนาญด้านโครงการพัฒนาแหล่งนำ ปฎิบ้ติหน้าทีแทน และแม้กฎหมายจะ 
กำหนดให้คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ มีบทบาทหน้าท่ีอย่างกว้างขวางแล้วก็ตาม แต่ก็ยังคงมี 
ปัญหาและอุปสรรคในการบังคับใช้มาตรการทางปกครองเพ่ือให้หน่วยงานเจ้าของโครงการ ปฏิบัติ 
ให้เป็นไปตาม กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรอมาตรการท่ีเสนอไข้!น EIA เช่น กรณีเจ้าของโครง 
การท่ีเป็นหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ดำเนินโครงการโดยไม่ปฏิบัติตามมาตรการทางกฎหมายท่ี 
กำหนดไว้เช่นไม่จัดทำ EIA. เสนอขอรับความเห็นชอบตามกฎหมายซ่ึงเป็นการฝ่า'ฝืนหรอหลีกเล่ียง 
กฎหมาย คณะกรรมการส่ิงแวดล้อม มีอำนาจหน้าท่ีเพียงเสนอคำวินิจฉัยของตนตามข้อเท็จจรงให้ 
นายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาส่ังการเท่าน้ัน ไม่มีอำนาจหยุดย้ังการดำเนินโครงการ ท่ีหลีกเล่ียง
กฎหมาย ดังจะเห็นได้จากมาตรา 13 (10)"คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติมีอำนาจและหน้าท่ีดัง 
ต่อไปน้ี.เสนอความเห็นต่อนายกเพ่ือพิจารณาส่ังการในกรณีท่ีปรากฏว่าส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 
ในฝ่าฝืน หรือไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ หรือข้อบังคับเก่ียวกับการรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม 
อาจทำให้เลียหายอย่างร้ายแรง" และกรณีท่ีคณะกรรมการฯเห็นว่าโครงการของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ
อาจทำให้เกิดผลเลียหายอย่างร้ายแรงต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อม ให้คณะกรรมการฯมีหน้าท่ีเพียงเสนอ 
มาตรการแก!ขต่อคณะรัฐมนตรีเท่าน้ัน ดังปรากฎในมาตรา 19 "ให้คณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่ง 
ชาติมีอำนาจเรียกส่วนราชการ...ส่งเอกสารสำรวจผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม...หากเห็นว่า 
โครงการและแผนงานใด อาจทำให้เกิดผลเลียหายอย่างร้ายแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม ให้เสนอมาตร 
การแก้ไขต่อคณะรัฐมนตรีต่อไป"

3.10 ค ว าม ร ับ ผ ิด ช อ บ ข อ ง ค ณ ะ ร ้ฐ ม น ต ร ีก ับ ก าร ฝ ่าฝ ืน ม าต ร ก าร ท าง ก ฎ ห ม าย ม าต ร า  47 แห ่ง  
พ ร ะร าช บ ัญ ญ ัต ิส ่ง เส ร ีม ฯ  พ .ศ .2535

เน่ืองจากคณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรหน่ึงในสามองค์กร ตามหลักทถุษฎีการแบ่งแยก 
อำนาจรัฐของมองเตสกิเออ?นักป?ซณาเมธีซาวฝร่ังเศษ และเป็นองค์กรฝ่ายบริหารในระบอบการปก 
ครองแบบประชาธิปไตย ท่ีมีกษัตริย์เป็นประมุขของรัฐ คณะรัฐมนตรีเป็นองค์กรท่ีมีบทบาท หน้าท่ี 
บริหารราชการแผ่นดินในนามของรัฐ นำมาตรการทางกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติตราข้ึนไปบังคับใช้ 
ให้เป็นไปตาม วัตถุประสงค์ ของกฎหมายน้ัน  ๆ คณะรัฐมนตรีจะประกอบด้วย นายกรัฐมนตรีและรัฐ 
มนตรีอ่ืนตามท่ีกฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติ ดังจะเห็นได้จากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ฉบับปี พ.ศ.2540 มาตรา 201 บัญญัติให้มีคณะรัฐมนตรีประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีคนหน่ึง และรัฐ
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มนตรีอ่ืนไม่เกินลามสิบห้าคน บทบาท อำนาจหน้าท่ีของคณะรัฐมนตร น้ันย่อมเป็นไปตามท่ี
A3

กฎหมายกำหนดไว้61 อาทิเช่น
1) ปฏิบัติหน้าท่ีบริหารราชการแผ่นดินตามท่ีกฎหมายรัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ เช่น รัฐ 

ธรรมนญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปี พ.ศ.2540 กำหนดให้คณะรัฐมนตรีมีอำนาจหน้าท่ีบริหารราช
ฟ ้0 "  A3

การแผ่นดินตามตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนณ และกภหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง เช่น คณะรัฐมนตรีต้อง
A3 ' บ ิ C * J  d j

ปฏิป้ติหน้าท่ีตามนโยบายท่ีได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา หรีอในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีเห็นว่ากิจการเร่ืองใด
อาจกระทบถึงประโยชน์ ได้เสียของประชาชนหรือประเทศชาติ นายยกรัฐมนตรี โดยความเห็นชอบ 
ของ คณะรัฐมนตรี อาจปรึกษาประธานสภาผู้แทนราษฎร และประธานวุฒิสภา เพ่ือประกาศในราช 
กิจจานุเบกษา ให้มีการออกเลียงลงประชามติ เป็นต้น

2) ปฏิบัติหน้าท่ีบริหารราชการแผ่นดิน ตามกฎหมายอ่ืนท่ีกำหนดไว้ เช่น พระราช 
บัญญัติส่งเสริมฯ พ.ศ.2535 มาตรา 47 กำหนดให้คณะรัฐมนตรีออกคำส่ังทางปกครองหรือนิติ 
กรรมการปกครองอนุญาต หรืออนุมัติ ให้เจ้าของโครงการหรือกิจการ ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หรือโครงการร่วมกับเอกซนดำเนินโครงการได้ตามบทบัญญัติของกฎหมาย และนอกจากน้ี นายกรัฐ 
มนตรีหรือรัฐมนตรีแต่ละคนในฐานะท่ีเป็นองค์กรฝายบริหาร จะต้องปฦบ้ติหน้าท่ีตามกภหมาย ท่ี

A3 C * J

บัญญัติให้เป็นอำนาจหน้าท่ีของนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีโดยเฉพาะเช่นพระราชบัญญัติระเบียบ
as as A3 A3 as as

บริหารราชการแผ่นดินพ.ศ.253462 มาตรา 11 มาตรา20

นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้าฝ่ายรัฐบาล มีอำนาจหน้าท่ี กำกับการโดยท่ัวไปซ่ึงA3 A3 A3

การบริหารราชการแผ่นดิน และมีอำนาจส่ังการให้ราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ให้ทำรายงานเกี่ยว 
กับการปฎิบัติราชการ'หรือยับยงการปฏิบัติราชการ'ใดๆท่ีขัดต่อนโยบายหรือมติคณะรัฐมนตรี บังคับ 
บัญชาข้าราชการฝ่ายบริหารทุกตำแหน่งซ่ึงสังกัด กระทรวง ทบวง กรมและส่วนราชการอ่ืนท่ีมีฐานะ 
เป็นกรม หรือดำเนินการอ่ืนๆในการปฏิบัติตามนโยบาย และรัฐมนต?ว่าการกระทรวง มีอำนาจหน้า 
ท่ีในฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาของข้าราชการในกระทรวงและรับผิดชอบในการปฏิบัติ ราชการของ
กระทรวง เป็นต้น จากบทบัญญัติของกฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และกฎหมายอ่ืนท่ี 
กล่าวมาซ้ีให้เห็นว่าคณะรัฐมนตรืในฐานะองค์กรฝ่ายบริหาร มีอำนาจหน้าท่ีความรับผิดชอบในฐานะ 
เป็นผู้ควบคุม ส่ังการปกครองบังคับบัญชา กำกับการโดยท่ัวไปหน่วยงานของรัฐท่ังในราชการส่วน

61โปรดดูรัฐธรรมนญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับ พ.ศ.2540 มาตรา 201«บ A3 <บิ

“ โปรดดูพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินพ.ศ.2534 มาตรา 11,20
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กลางและส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีหรอรัฐมนตรี จะต้องอยู่ 
ภายใต้กรอบท่ีกฎหมายกำหนดไว้และต้องเป็นไปตามหลักนิติรัฐหรือนิติธรรม การปฏิบติหน้าท่ีของ 
คณะรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีเป็นเพียงการกระทำในนามของรัฐ และหากใช้อำนาจปิดเบือนไป จาก
วัตถุประสงค์ของกฎหมายท่ีกำหนดไว้ เพ่ือประโยชน์ส่วนตัว ย่อมไม่อาจท่ีจะได้รับการคุ้มครองจาก 
กฎหมายในฐานะองค์กรฝ่ายบริหาร อาจต้องถูกดำเนินคดีท้ังในทางแพ่ง และอาญา ในฐานะส่วนตัว 
อย่างไรก็ตามในการปฏิบัติการให้เป็นไปตามกฎหมายของคณะรัฐมนตรี พบ'ว่าบางคร้ัง'ไม่ปฎิบัติให้ 
เป็นไปตามมาตรการทางกฎหมายท่ีกำหนดไว้ เซ่น การลัดข้ันตอน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง นิติกรรมการ 
ปกครอง หรือออกคำลังทางปกครองในเร่ืองเก่ียวกับการแก้ไข และป้องกัน และลดผลกระทบสิงแวด 
ล้อม ท่ีจะเกิดข้ึนจากโครงการหรือกิจการ ท่ีต้องจัดทำรายงานกา?วิเคราะห์ผลกระทบสิ'งแวดล้อม 
(EIA.)Rามมาตรา 47 แห่งพระราชปัญญัติส่งเสริมฯ พ.ศ.2535 ตัวอย่าง กรณโครงการก่อสร้างเข่ือน 
แก่งเสือเต้น จังหวัดแพร่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตร และสหกรณ์ โดยนายสุวิทย์ คุณกิตติ มี 
หนังสือท่ี กษ 0318/27638 ลงวันท่ี 8 พถุศจิกายน 2539 เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือขออนุมัติในหลัก 
การให้กรมชลประทาน เจ้าของโครงการเข่ือนแก่งเสือเต้น ดำเนินการออกแบบก่อสร้างเข่ือน ขณะท่ี 
อยู่ระหว่างการศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อมเพื่มเติมตามที่คณะกรรมการผู้'ชำนาญโครงการ1พัฒนา 
แหล่งน้ัาเสนอแนะซ่ึงยังไม่เสร็จล้ินและผ่านการพิจารณาของคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ แต่ 
คณะรัฐมนตรีรักษาการของนายบรรหาร ศิลปอาชา นายกรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบให้กรมชล
ประทานดำเนินการตามท่ีเสนอ โดยกำหนดเป็นเง่ือนไขในคำลังว่า ให้ลงมือก่อสร้างได้เม่ือทราบผล 
การตรวจลอบทางธรณีวิทยาแล้ว ส่วนในเร่ืองผลกระทบส่ิงแวดล้อมให้ดำเนินการตามกฎหมายต่อไป 
คำส่ังของคณะรัฐมนตรี อนุญาตหรืออนุมัติ ให้กรมชลประทานดำเนินโครงการออกแบบกก่อสร้างน้ัน 
ถือเป็นคำส่ังทางปกครองซ่ึงจะมีผลต้ังแต่วันท่ีแจ้งให้ผู้รัปคำส่ังทราบ63 ตลอดไปจนกว่าคำส่ังน้ัน

จะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนไป ตามนัยของพระราชปัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปก 
ครอง พ.ศ.2539 มาตรา 41(4) มาตรา 42 วรรคแรก จะเห็นว่า คำส่ังอนุมัติของคณะรัฐมนตรีตังกล่าว 
เป็นกา?ลัดข้ันตอนของกฎหมาย หรือฝ่า■ รนมาตรา 47 แห่งพระราชปัญญัติส่งเสริมฯ พ.ศ.2535 ซ่ึง 
กระบวนการทางกฎหมายกำหนดไว้น้ันจะต้องจัดทำรายงาน EIA ให้แล้วเสร็จและนำเสนอต่อคณะ

“ กมลชัย รัตนสกาววงค์,สาระสำคัญพระราชปัญญัติวิธีปฏิบ้ติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539พิมพ์ครงท่ี 1:ธันวาคม2539(กรุงเทพมหานคร:บริษัท สำนักพิมพ่วิญญซนจำกัด)
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กรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พิจารณามีความเห็นก่อน จึงเสนอให้คณะรัฐมนตรีประกอบการ 
พิจารณามีคำส่ิงอนุญาตต่อไป

ปัญหาท่ีจะต้องพิจารณาต่อไป คํอถ้าหากกรมชลประทานเจ้าของโครงการ ปฏิบัติ 
ตามคำส่ิง โดยออกแบบและลงมือก่อสร้างและก่อให้เกิดผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม อย่างรุนแรง คณะ 
รัฐมนตรืผู้ออกคำลังจะต้องรับผิดชอบต่อความเสียหายท่ีเกิดข้ึนอย่างไ?หรือไม่ หากต้องรับผิดจะต้อง 
รับผิดมากน้อยเพียงใดซ่ึงผู้เขียนมีความเห็นดังน้ี

ประการท่ีหน่ึง กรณีคำส่ิงทางปกครองดังกล่าวข้างต้นมีผลสมบูรณ์ตามกฎหมายซ่ึง 
โดยหลักการแล้วคำส่ิงทางปกครองแม้ว่าจะออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และมีข้อผิดพลาดเพียงเล็ก 
น้อยอาจแก้ไขเยียวยาได้ใ14ภายหลัง คำส่ิงทางปกครองย่อมมีผลลมบูรณ์ใช้บังคับได้ตลอดไปจนกว่า 
จะถูกยกเลกหรือเพิกถอนตามนัยของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองท่ีกล่าวมาแล้ว กรณีน้ี 
คณะรัฐมนตรื ในฐานะองค์กรฝ่ายบรืหาร ซ่ึงปฏิบัติหน้าท่ีแทนรัฐ ต้องรับผิดชอบ ต่อความเสียหาย ท่ี 
เกิดข้ึนอันเป็นผลเน่ืองจากการกระทำของหน่วยงานท่ีอยู่ ในปกครองบังคับบัญชาหรือเป็นองค์กรท่ี 
เป็นกลไกของรัฐ แต่การท่ีจะรับผิดชอบในฐานนะองค์กรหรือส่วนคัวจะต้องพิจารณาจากเจตนาของ 
คณะรัฐมนตรื หากมีเจตนาใช้อำนาจบิดเบือนไปจากวัตถุประสงค์ของกฎหมายส่ิงแวดล้อม คณะรัฐ 
จะต้องรับผิดชอบในฐานะส่วนตัว ส่วนจะรับผิดมากน้อยเพียงใดน้ี'นเป็นเร่ืองท่ีจะต้องพิจารณาในราย 
ละเอียดต่อไป และถ้าหาก ลามารถพิสูจใ!ได้ว่า ไม่มีเจตนาท่ีจะให้บิดเบือนไปจากวัตถุประสงค์ของ 
กฎหมายแล้ว คณะรัฐมนตรืต้องรับผิดชอบต่อความเสียหายท่ีเกิดข้ึนในฐานะองค์กรฝ่ายบริหาร

ประการท่ีลอง กรณีคำส่ิงทางปกครองไม่มีผลลมบูรณ์ ตามกฎหมายเป็นการออก
คำส่ิงท่ีฝ่าผินต่อกฎหมาย ซ่ึงมีข้อผิดพลาดอย่างร้ายแรงไม่อาจท่ีจะแกิใฃเยียวยาในภายหลังได้ กรณี 
เซ่นน้ี ผู้รับคำลังทางปกครองท่ีไม่มีผลสมบูรณ์ ไปปฏิบัติและต่อให้เกิดความเสียหายต่อส่ิงแวดล้อม 
อย่างรุนแรง คณะรัฐมนตรีผู้ออกคำส่ิงและหน่วยงานของรัฐท่ีรับคำส่ิงน้ีน ต้องรับผิดชอบ ความเสีย 
หายท่ีเกิดข้ึน ในฐานะส่วนตัวเพราะถือว่าเป็นความบกพร่อง หรือเป็นความประมาทเลินเล่ออย่างร้าย 
แรง ท้ังน้ีด้วยอาคัยเหตุผลท่ีว่า วัตถุประสงค์ของกฎหมายเร่ืองกา?จัดทำรายงาน EIA น้ี'นก็เพ่ือท่ีป้อง 
กันแถ้และลดผลกระทบส่ิงแวดล้อมท่ีจะเกิดข้ึนจากโครงการเม่ือเร่ิมลงมือก่อสร้างแล้ว ด้วยวิธีการ
ประเมินหรือคาดการล่วงหน้าโดยอาคัยข้อมูลต่างๆและนำมา กำหนดมาตรการป้องกันแก้ไข การฝ่า 
■ ฝืนมาตรการ EIA หรือการลัดข้ันตอน ไม่เป็นไปตามท่ีกำหมายกำหนดน้ีน จึงอาจย่อมเล็งเห็นผลเสีย
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หายท่ีจะเกิดข้ึนจากการลงมือดำเนินโครงการแล้ว และไม่ลามารถจัดทำ EIA ย้อนหลังได้ ดัง 
น้ัน คณะรัฐมนตรีจะต้องรับผิดต่อความเลียหายท่ีเกิดข้ึนในฐานะส่วนตัว และปัจจุบันยังไม่มีบรรทัด 
ฐานในเรองน้ี โดยเฉพาะอย่างย่ิงคำลังทางปกครองหรอนิติกรรมทางปกครอง ท่ีไม่มีผลบังคับเลย 
ต้ังแต่ต้น เพราะการออกคำลังท่ีผิดพลาดอย่างร้ายแรงน้ัน ยังไม่มืกฎหมายบัญญัติไว้ อย่างชัดเจนซ่ึง 
ยังคงต้องทํโฒนากฎหมายในเร่ืองน้ี ต่อไปในอนาคต และนอกจากน้ีในส่วนของผู้เลียหายท่ีเป็นเจ้า 
ของหรอผู้ครอบครอง โบราณสถาน และโบราณวัตถุ เน่ืองจากผลของการปฏิบัติการตามคำลังของ 
คณะรัฐมนตรีดังกล่าว อาจแยกออกได้เป็น2 ส่วนคือ

ก.โบราณสถาน และโบราณวัตถุ ท่ีอยู่ในความครอบครองหรีอเป็นเจ้าของ องค์กร 
เอกชน ประชาซน นิติบุคคล ตามกฎหมายแฟงและพาณิชย์ ไม่ว่าโบราณสถาน และโบราณวัตถุ น้ัน 
จะได้ประกาศข้ึนทะเบียนไว้แล้วหรือไม่ ย่อมถือได้ว่าเจ้าของหรือผู้ครอบครองเป็นผู้เสียหายท่ีมีสิทธิ 
ฟ้องร้องเรียกค่าเสียหาย จากผู้ท่ีก่อให้เกิดความเลียหายน้ันหรือเป็นคู่กรณีท่ีจะขอให้ยกเลิกเพิกถอน 
คำส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย

ข.โบราณสถาน และโบราณวัตถุ ท่ีเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินและอยู่ในความดูแลรับ 
ผิดชอบของกรมศิลปากร หรือหน่วยงานของรัฐอ่ืน หรือนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน น้ันถือได้ว่ารัฐ 
เป็นผู้เสียหายและหน่วยงานของรัฐนันๆย่อมจะเป็นผู้แทนรัฐมีสิทธิฟ้องร้องเรียกค่าเสียหายท่ีเกิดข้ึน 
หรือเป็นผู้แจ้งความร้องทุกข์ ดำเนินคดีอาญาทับผู้ท่ีกระทำผิดตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญา มาตรา 2(4)64

อย่าง'ไรก็ดี ผู้เลียหายท่ีเป็นหน่วยงานของรัฐ เซ่น กรมศิลปากร จะเรียกร้องค่าเลีย 
หายอย่างไรจากคณะรัฐมนตรีในฐานะท่ีเป็นองค์กรผ่ายบรืหารปฏิบัติหน้าแทนรัฐ หรือในฐานะส่วน 
ตัวกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีใช้อำนาจหน้าท่ีบิดเบือน จากวัตถุประลงค์ของกฎหมาย ปัจจุบันยังไม่มีคดีตัว 
อย่าง ท่ีเป็นบรรทัดฐานของเร่ืองน้ี คงต้องรอคอยทัน ต่อไป

64หนังลือสำนักงานอัยการสูงสุดท่ี อล 0017/ ลงวันท่ี 22 ธันวาคม 2536 เร่ือง อำนาจ 
หน้าท่ีของพนักงานเจ้าหน้าท่ี ตามพระราชบัญญัติโบราณสถานฯฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ.2535
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3.11 สภาพบังคับชองกฎหมายสืงแวดล้อม
ลภาพบังคับทางกฎหมาย หรือบทลงโทษสำหรับผู้ท่ีฝ่าปีนหรือละเมิดต่อมาตรการ 

ทางกฎหมายท่ีบัญญัติไว้'น้ัน นับว่าเป็นองค์ประกอบท่ีสำคัญของกฎหมายแต่ละประเภท นอกจาก 
มาตรการทางกฎหมายจะมีความซัดเจนสมบูรณ์ และมีองค์กรท่ีจะบังคับใช้กฎหมายกำหนดบทบาท 
ไว้อย่างเหมาะลมและมีประสิทธิภาพอย่างสูงแล้ว แต่หากสภาพบังคับทางกฎหมายหรือบทลงโทษต่อ 
ผู้ฝ่าปีน หรือการกำหนดลภาพบังคับทางกฎหมายไว้ใม่เหมาะสมกับลภาพของเน้ือหากฎหมาย เช่น 
อัตราค่าปรับต่ําเกินไป โทษเบาเกินไปก็จะทำให้ผู้ท่ีจะกระทำผิดไม่เกิดความเกรงกลัวต่อโทษทัณฑ์ท่ี 
จะได้รับ เช่น การกำหนดค่าปรับไว้ตำมากเกินไปจะทำให้ผ้ท่ีมีฐานะดีไม่เกรงกลัวยอมเลียค่าปรับไป

บ ั A3

เร่ือย  ๆหรือมาตรการทางอาญามีอัตราโทษท่ีต่ําไปก็จะทำให้ผู้กระทำผิดกระทำผิดซ้ําอีก เป็นต้น

พระราชบัญญัติล่งเสรืมและรักษาคุณภาพสงแวดล้อม พ.ศ. 2535 ส่วนท่ี 4 เร่ืองการ 
ทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม (EIA) โดยกำหนดให้โครงการหรือกิจการส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือโครงการร่วมกับเอกซนต้องทำงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมเสนอขอรับ
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรื ผ่านคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติพิจารณาให้ความเห็นเพ่ือ 
ประกอบกา?พิจารณาให้ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีก็ดี หรือโครงการฯ ไม่ต้องขอรับความเห็น 
ซอบก็ดี จากการศึกษาวิจัยพบว่าหน่วยงานเจ้าของโครงการหรือกิจการมักจะหลีกเล่ียงหรือฝ่าปีนต่อ 
กฎหมาย ไม่จัดทำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม หรือปฎิป้ติไม่เป็นไปตามลำคับข้ัน
ตอนของกฎหมาย อาทิ การลดขนาดของโครงกา?หรือกิจการลงเพียงเล็กน้อย เพ่ือหลีกเล่ียงไม่ให้ 
โครงการหรือกิจการเข้าข่ายท่ีจะต้องจัดทำ EIA ตัวอย่าง การสร้างเข่ือน หรืออ่างเก็บกักน้ํา ท่ีมี 
ปริมาตรต่ํากว่า 100 ลูกบาศก์เมตรลงมา หรือมีพ้ืนท่ีเก็บกักน้ําน้อยกว่า 15 ตารางกิโลเมตร หรือมี 
พ้ืนท่ีการชลประทานต่ํากว่า 8 หม่ืนไร่ ซ่ึงเป็นขนาดและปริมาตรท่ีต่ํากว่าข้ันต่ําท่ีกฎกระทรวงฯ ฉบับ 
ลงวันท่ี 24 สิงหาคม พ.ศ. 2535 กำหนดไว้เพียงเล็กน้อยก็ไม่ต้องจัดทำ EIA ซ่ึงในทางปฏิบัติหน่วย 
งานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ท่ีเป็นเจ้าของโครงการก่อสร้างเข่ือน มักจะใช้วิธีการเล่ียงกฎหมายเช่นน้ี 
ดำเนินโครงการแล้วเป็นจำนวนมาก65 และในท่ีสุดย่อมจะส่งผลกระทบต่อสภาพแวดล้อมอย่างร้าย
แรง โดยเฉพาะอย่างย่ิงส่ิงแวดล้อมทางด้านโบราณคดี โบราณสถาน โบราณวัตถุ เป็นต้น

65ลัมภาษณ์ คุณอัษฎาพร ไกรพานนท์ สำนักงานนโยบายและแผนส่ิงแวดล้อม 
กระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและส่ิงแวดล้อม (หน่วยโครงการพัฒนาแหล่งน้ํา)
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ฌ่ือพิจารณาสภาพบังคับของกฎหมายในเร่ืองน้ีแล้วปรากฏว่าไม่มีสภาพบังคับ 
สำหรับผู้ท่ีก่อให้เกิดความเสียหายต่อส่ิงแวดล้อมน้ีแต่อย่างใด เช่นในมาตรา 19 วรรคแรกของพระ 
ราชบัญญ้ติส่งเสรมฯ พ.ศ. 2535 ให้อำนาจคณะกรรมการส่ิงแวดล้อมแห่งชาติเรียกให้ส่วนราชการ รัฐ 
วิสาหกิจ ส่งเอกสารหรือข้อมูลเก่ียวกับโครงการและแผนงานของส่วนราชการมาพิจารณาได้หากเห็น 
ว่าโครงการน้ันอาจทำให้เกิดผลเลียหายร้ายแรงต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อมและ เสนอมาตรการแก้ไขต่อ 
คณะรัฐมนตรีต่อไป เม่ือพิจารณาสภาพบังคับของกฎหมายน้ีแล้วปรากฏว่าไม่กำหนดสภาพบงคับไว้ 
เช่นเดียวกัน ดังน้ันหากหน่วยงานเจ้าของโครงการไม่ยอมส่งเอกสารข้อมูลเก่ียวกับโครงการและแผน 
งานของส่วนราชการ ตามมาตรการท่ีกฎหมายกำหนดไว้ก็ไม่อาจท่ีจะลงโทษหน่วยงานราชการ รัฐ 
วิสาหกิจ ได้แต่อย่างใดอย่างหน่ึงได้ เป็นต้น

ในทางปฏิบัติท่ีผ่านมาทำให้หน่วยงานเจ้าของโครงการหลีกเล่ียงหรือฝ่า'ฝืนต่อมาตร 
การทางกฎหมายท่ีกำหนดไว้มาก ซ่ึงเป็นมาตรการท่ีไม่ก่อให้เกิดผลในทาปฏิบัติท่ีเป็นรูปธรรมตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายอย่างแท้จริง และนอกจากน้ีการฝ่าฝืนหรือละเมิดต่อกฎหมายไม่จัดทำ EIA 
หรือการศึกษาความเหมาะสมของโครงการเม่ือศึกษาในเรองน้ีแล้วไม่มีสภาพบังคับของกฎหมายท่ีจะ 
ลงโทษเจ้าของโครงการหรือกิจการท่ีฝ่าฝืนหรือละเมิดต่อกฎหมายแต่อย่างใด จึงทำให้เจ้าของโครง 
การไม่สนใจจัดทำ EIAWอไม่จัดทำรายงานกา?ศึกษาความเหมาะสมของโครงการ ทำให้มาตรการ 
ต่าง  ๆ ท่ีกำหนดไว้ น้ันไม่มีผลในทางปฏิบัติอย่างแท้จริง

และย่ิงไปกว่าน้ันหน่วยงานภาครัฐท่ีเจ้าของโครงการหรือกิจการเข่ือนเก็บกักน้ําหรือ 
อ่างเก็บน้ํา หรือการชลประทานของส่วนราชการมีการกระทำผิดข้ันตอนของกฎหมาย เช่น สร้างไป 
ก่อนและขออนุมิติย้อนหลัง โดยเฉพาะโครงการหรือกิจการของส่วนราชการระดับกรม หรือกระทรวง 
เสนอขออนุมิติจากคณะรัฐมนตรีเพ่ือให้ความเห็นชอบดำเนินโครงการหรือกิจการ เพ่ือลงมือดำเนิน 
โครงการไปก่อน ขณะท่ียังไม่ได้จัด EIA หรือจัดทำ EIA ประกอบการพิจารณาในภายหลัง ตัวอย่าง 
โครงการ โขง-ซี-มูล โครงการน้ําสงคราม ของกรมพัฒนาและส่งเสริมพลังงาน คณะรัฐมนตรืมีมติ 
อนุมิติให้ดำเนินการเม่ือ พ.ศ. 2532 แต่จัดทำรายงานวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมเสนอภายหลัง 
เม่ือ พ.ศ. 2536 หรือกรณีเข่ือนแก่งเสือเต้น คณะรัฐมนตรืมีมติเม่ือวันท่ี 19 พฤศจิกายน 2539 อนุมิติ 
ให้หลักการให้กรมชลประทานดำเนินการออกแบบและก่อสร้างเข่ือนแก่งเสือเต้น ตามข้อเสนอของ
กระทรวงเกษตรและ สหกรณ์ ขณะท่ีจัดทำรายงานวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมเพ่ิมเติมยังอยุ่ 
ระหว่างการศึกษาด้านนิเวศนิวิทยา ฯลฯ ไม่แล้วเสร็จ เป็นต้น ซ่ึงเป็นการกระทำท่ีฝ่าฝืนหรือละเมิด
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ต่อมาตรา 47 วรรคแรก อย่างซัดแจ้ง แต่เม่ือได้ศึกษาพิจารณาสภาพบังคับของกฎหมายเร่ืองน้ี 
ไม่มีสภาพบังคับผู้ท่ีละเมิดต่อกฎหมายแต่อย่างใด จากข้อเท็จจรงท่ียกมาช้ีให้เห็นถึงประสิทธิภาพ
ของกฎหมายในภาพรวม ซ่ึงผลท่ีออกมาน้ันยังไม่เป็นไปตามเจตนารมย์ของกฎหมาย เฉพาะใน
ประเด็นลภาพบังคับของกฎหมายน้ีผู้เขียนมีความเห็นว่าพระราชบัญญัติส่งเสรมฯ พ.ศ. 2535 เป็น 
กฎหมายมหาชน กำหนดสภาพบังคับไว้ สองประการ คือ สภาพบังคับทางมหาซน เช่นการยกเลิก 
เพิกถอนใบอนุญาต เป็นต้น

ประการท่ีสองคือสภาพบังคับทางอาญา มีโทษปรับและจำคุกด้วย และนอกจากน้ี 
ยังนำเอาระบบอนุญาตมาบังคับใช้ในเร่ืองของส่ิงแวดล้อมโดยกำหนดให้หน่วยงานเจ้าของโครงการ 
หรอกิจการท่ีเป็นส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจท่ีฃออนุญาต ดำเนินโครงการจัดทำ EIA และศึกษาความ 
เหมาะสมของโครงการ ท้ังต้องปฏิบัติตามเง่ือนไข ข้อบังคับ ในคำส่ังอนุญาตน้ันโดยมีองค์กรภาครัฐ 
ด้วยกันเป็นผู้ควบคุม กำกับดูแลให้เป็นไปตามมาตรการท่ีได้เสนอไว้ใน EIA กรณีฝ่า!]นมาตรการท่ี 
กำหนดไว้โน EIA ต้องบังคับให้ผู้ท่ีฝ่า!]นปฏิบัติการให้เป็นไปตามสภาพบังคับของกฎหมายน้ัน  ๆ ซ่ึง 
ในส่วนของหน่วยงานภาครัฐด้วยกันกจับมีข้อจำกัด ไม่อาจนำสภาพบังคับทางปกครองมาใช้กับเจ้า 
หน้าท่ีทำหน้าท่ีแทนรัฐได้ ด้วยกันเองได้66 และนอกจากน้ีสภาพบังคับของกฎหมายท่ีจะนำมาลงโทษ 
สำหรับผู้ท่ีฝ่า!]นมาตรการทางกฎหมายก็ไม่มีบัญญัติไว้ซึ่งเป็นปัจจัยหนึ่งที่อาจทำให้หน่วยงานเจ้า 
ของโครงการละเมิดต่อกฎหมาย

แม้ว่าปัจจุบันยังไม่มีสภาพบังคับของกฎหมายส่ิงแวดล้อมจะไม,กำหนดสภาพเก่ียว 
กับการจัดทำ EIA ไว้ก็ตาม แต่ก็ยังมีมาตรการทางกฎหมายท่ีเป็นเคร่ืองมือควบคุมความประพฤติและ 
ระเบียบวินัยเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเป็นเจ้าของโครงการ เพ่ือท่ีจะป้องกันไม่ให้หลีกเล่ียงหรอฝ่า!]นต่อคำ 
ส่ังของผู้บังคับบัญชา กฎหมายข้อบังคับ เพ่ือป้องกันไม่ให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้อำนาจท่ีบิดเบือนจาก 
กรอบอำนาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายกำหนดไว้ หากพบว่ามีการฝ่า!]นหรอหลีกเล่ียงมาตรการท่ีกล่าวมาผู้ 
บังคับบัญชาก็สามารถนำมาตรการลงโทษทางวินัยมาบังคับใช้กับเจ้าหน้าที่หน่วยของรัฐที่เป็นเจ้า 
ของโครงการหรอกิจการ ได้ซ่ึงก็เป็นมาตรการหน่ึงท่ีอาจทำให้เจ้าหน้าท่ีหน่วยงานเจ้าของโครงการ
หรอกิจการ ฝ่า!]นหรอหลีกเล่ียงมาตรการทางกฎหมายส่ิงแวดล้อมน้อยลง

66กมลซัย รัตนสกาววงศ์,สาระสำคัญ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
พ.ศ.2539 หน้า 25-26
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