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บทคัดย่อ

ปี พ.ศ.2535 ประเทศไทยได้ตราพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม 

แห่งชาติ พ.ศ.2535 ซึ่งถือว่าเป็นกฎหมายกลางในการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมของประเทศไทย  

โดยเป็นกฎหมายท่ีประสงค์จะให้เป็นกฎหมายสิง่แวดล้อมพ้ืนฐานทีม่บีทบญัญัตคิรอบคลุมในด้าน

ต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องกับสิ่งแวดล้อมให้อยู่ภายใต้กฎหมายฉบับน้ีเข้าด้วยกัน จึงเป็นกฎหมายท่ีมี

บทบัญญัติส่วนท่ีเป็นนโยบายและแผนปฏิบัติการ การจัดการ การส่งเสริม และมาตรการต่างๆ  

รวมท้ังสิทธิและหน้าที่ของประชาชน ท่ีจะน�ำมาใช้เพ่ือคุ้มครองสิ่งแวดล้อม โดยมีบทบัญญัต ิ

ด้วยกันทั้งสิ้น 115 มาตรา นับจวบจนถึงปัจจุบันกฎหมายฉบับนี้มีผลบังคับใช้มาเป็นระยะเวลา

ยาวนานถึง 22 ปี 

ในบทความน้ีผู้เขียนขอมุ่งเน้นในเรื่องความมีประสิทธิภาพของพระราชบัญญัติดังกล่าว 

ในการป้องกันและแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม โดยผู้เขียนจะท�ำการวิเคราะห์เฉพาะสาระส�ำคัญ 

ของพระราชบัญญัตินี้ว่ามีประสิทธิภาพหรือไม่เพียงใดในการป้องกันและแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม 

หากค�ำตอบคอืไม่ อะไรคือสาเหตุของการท่ีกฎหมายดงักล่าวไร้ประสทิธิภาพและควรแก้ไขปรบัปรงุ

อย่างไร
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Abstract

In 1992 (B.E.2535), Thailand passed the Enhancement and Conservation of  

National Environmental Quality Act B.E.2535 which is a central law on the protection  

of environment in Thailand. The law was intended to compile and provide basic  

environmental rules and principles covering various aspects related to the environment. 

Thus, it contains provisions concerning policies and action plans, management,  

promotion, and measures, including the rights and duties of citizens which to be used to 

protect the environment. The Act contains 115 sections. To date, the law has been in 

forced for a long period of 22 years.

In this article, I will specifically explain the effectiveness of the Act in preventing 

and solving environmental problems. I will analyze, focusing on the essence of this  

Act, whether or not the law provides an effective approach in preventing and solving 

environmental problems. If the answer is not, the next steps would be to find out the 

reasons for such inefficiency and how to improve it respectively.

Keywords: Effectiveness, The Enhancement and Conservation of National Environmental 

Quality Act B.E.2535, Preventing Environmental Problems, Solving Environmental Problems
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1. บทน�ำ

บทความนี้เขียนข้ึนโดยน�ำสาระส�ำคัญของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ 

สิง่แวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 มาเป็นประเด็นในการศกึษาวเิคราะห์ถึง “ความมปีระสทิธิภาพของ

พระราชบญัญัตส่ิงเสรมิและรกัษาคุณภาพสิง่แวดล้อมแห่งชาต ิพ.ศ.2535 ในการป้องกันและแก้ไข

ปัญหาสิ่งแวดล้อม” โดยเน้ือหาของบทความน้ีผู้เขียนขอกล่าวถึงเฉพาะปัญหาหรือข้อบกพร่อง

ส�ำคญัทีเ่กดิขึน้จากการใช้พระราชบญัญตันิีใ้นการป้องกันและแก้ไขปัญหาสิง่แวดล้อม โดยผูเ้ขียน

ขอแบ่งเนือ้หาออกเป็น 2 ส่วนได้แก่ ส่วนท่ีหน่ึงกล่าวถึงเฉพาะหลกัการทีส่�ำคญับางเรือ่งพร้อมทัง้

ปัญหาและอปุสรรคท่ีพบในหลกัการดงักล่าวซึง่เป็นปัจจยัทีท่�ำให้พระราชบญัญัตนิีไ้ม่มปีระสทิธิภาพ 

ในการป้องกันและแก้ไขปัญหาสิง่แวดล้อม ส่วนท่ีสอง ผูเ้ขียนขอเสนอแนะการแก้ไขปัญหาในส่วน

ท่ีหน่ึงท่ีผู้เขียนเห็นว่าจะมีส่วนช่วยปรับปรุงหลักการส�ำคัญดังกล่าวเพ่ือเป็นการเพ่ิมประสิทธิภาพ

ของพระราชบัญญัติฉบับนี้ในการป้องกันและแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม

2. หลักการส�ำคัญในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 

พ.ศ.2535

พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 มีการน�ำเอา 

หลักการที่ส�ำคัญหลายหลักการมาบัญญัติไว้ อันได้แก่สิทธิของประชาชนในการรู้ข้อมูลข่าวสาร

เก่ียวกับสิ่งแวดล้อม (Community Right to Know) การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม 

(Environmental Impact Assessment : EIA) มาตรฐานควบคมุมลพิษ หลกัผูก่้อมลพิษเป็นผูจ่้าย

(Polluter Pays Principle : PPP) การก�ำหนดให้มีบุคลากรในการควบคุมมลพิษ ความรับผิดทาง

แพ่งของผู้ก่อมลพิษทางสิ่งแวดล้อม และความรับผิดทางอาญา โดยผู้เขียนขอวิเคราะห์หลักการ 

ดงักล่าวพร้อมทัง้ปัญหาและอุปสรรคทีท่�ำให้พระราชบญัญัตนิีไ้ม่มปีระสิทธิภาพในการป้องกันและ

แก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม ดังต่อไปนี้ 

2.1 สทิธิของประชาชนในการรูข้้อมูลข่าวสารเก่ียวกับสิง่แวดล้อม (Community Right 

to Know)

พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 มีหลัก 

ให้ประชาชนมโีอกาสเข้ามามส่ีวนร่วมในการจดัการส่ิงแวดล้อม โดยสามารถรับทราบข้อมลูข่าวสาร

เก่ียวกับสิง่แวดล้อมได้ การทีป่ระชาชนจะรบัทราบข้อมลูข่าวสารดงักล่าวจะต้องมกีารเปิดเผยข้อมลู

ซึง่การเปิดเผยข้อมลูสามารถเปิดเผยโดยทางราชการและการเปิดเผยโดยผูป้ระกอบการอตุสาหกรรม

2.1.1 การเปิดเผยโดยทางราชการ

มาตรา 56 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และมาตรา 9 แห่ง 

พระราชบญัญัตข้ิอมลูข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 ก�ำหนดให้บคุคลสามารถทราบข้อมลูข่าวสาร



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร ปีที่ 8 ฉบับที่ 1 พฤษภาคม 2558  49

ของทางราชการและหน่วยงานของรัฐต้องจัดให้มีข้อมูลข่าวสารของทางราชการให้ประชาชน 

เข้าตรวจดูได้ แม้ว่าบทบัญญัติในกฎหมายทั้งสองฉบับจะมิได้ชี้เฉพาะว่าข้อมูลข่าวสารดังกล่าว

เป็นข้อมูลข่าวสารเก่ียวกับสิ่งแวดล้อมก็ตาม แต่ก็มีพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ 

สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 ได้ก�ำหนดถึงเรื่องการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม 

ในมาตรา 6 (1) ก�ำหนดวางหลกัเกณฑ์ให้ประชาชนอาจมสีทิธิเข้าถึงข้อมลูข่าวสารจากทางราชการ

ในเรือ่งเก่ียวกับการส่งเสรมิและรกัษาคุณภาพสิง่แวดล้อม จากบทบญัญัตใินมาตรา 6 (1) ดงักล่าว

ผู้เขียนเห็นว่ามีปัญหาและอุปสรรค คือความไม่ชัดเจนของกฎหมาย เห็นได้จาก ค�ำว่า “อาจ” 

ในมาตรา 6 (1) ก่อให้เกิดความคลุมเครือ โดยท�ำให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมีดุลพินิจที่จะพิจารณาจะ 

เปิดเผยข้อมูลข่าวสารหรือไม่ก็ได้ 

2.1.2 การเปิดเผยโดยผู้ประกอบการอุตสาหกรรม

ปัจจบุนัรฐับาลของหลายประเทศก�ำหนดให้ผูป้ระกอบการอตุสาหกรรมมหีน้าทีต้่องเปิดเผย

ข้อมูลข่าวสารเก่ียวกับการด�ำเนินงานด้านสิ่งแวดล้อมของตน เช่น วัสดุและสารเคมีที่ใช้ การจัด

เก็บวัสดุและสารเคมีดังกล่าว รวมทั้งสิ่งต่างๆ ที่ถูกปล่อยจากกระบวนการผลิตออกสู่ส่ิงแวดล้อม 

เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกาได้ออกกฎหมายแผนฉุกเฉินและสิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร  

(The Emergency Planning and Emergency Right to Know Act 1986 : EPCRA) ซึ่งก�ำหนด

ให้ผูป้ระกอบการอตุสาหกรรมต้องเปิดเผยบญัชสีารมพิีษทีป่ล่อยออกสูส่ิง่แวดล้อม2 โดยกฎหมาย 

ดงักล่าวจะตดิตามสารเคมอีนัตรายในขัน้ตอนต่างๆ และให้ประชาชนทราบถึงอนัตราย ประชาชน

มีสิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารท่ีถูกต้องเชื่อถือได้ในการคงอยู่และการรั่วไหลของสารพิษและ 

สารเคมีอันตรายในชุมชนท้องถ่ิน และกฎหมายฉบับนี้มีแผนฉุกเฉิน ซ่ึงเป็นข้อมูลท่ีสามารถใช้ 

เพื่อพัฒนาแผนฉุกเฉินของชุมชน เพื่อลดผลกระทบของอุบัติเหตุรั่วไหล3 

ส�ำหรับประเทศไทย มาตรา 80 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม

แห่งชาติ พ.ศ.2535 ก�ำหนดให้ผู้ประกอบการอุตสาหกรรมต้องเปิดเผยข้อมูลข่าวสารในเรื่อง 

เก่ียวกบัสิง่แวดล้อมในระดับหน่ึง กล่าวคือ มาตราดงักล่าวก�ำหนดให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองแหล่ง

ก�ำเนิดมลพิษซึง่มรีะบบบ�ำบดัก�ำจดัของเสยีของตนเอง ต้องเก็บสถิตแิละข้อมลูของการด�ำเนินการ 

พร้อมทัง้จดัท�ำสรปุผลการท�ำงานของระบบและอปุกรณ์และเคร่ืองมอืดงักล่าวเสนอต่อเจ้าพนักงาน

ท้องถ่ินแห่งท้องที่ที่แหล่งก�ำเนิดมลพิษนั้นตั้งอยู่อย่างน้อยเดือนละหน่ึงครั้ง จากบทบัญญัต ิ

2	 Robin Bidwell, (Jan-Mar 1995), “Business and the Environment: A Changing Agenda,” Tei Quarterly  
Environment Journal, 3(1), 31.
3	 นฤมล เสกธีระ, (2555), เอกสารประกอบการสอน วิชา 230452 กฎหมายอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ  
สิ่งแวดล้อมและศิลปวัฒนธรรม, (พิษณุโลก: คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร), 438. และโปรดดูรายละเอียด 
ใน เอกสารประกอบการเรยีนการสอนระดบัปรญิญาโท, (2544). (กรงุเทพฯ: คณะนิตศิาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 
วิชากฎหมายสิ่งแวดล้อมชั้นสูง). 
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ในมาตรา 80 ดังกล่าวผู้เขียนเห็นว่ามีปัญหาและอุปสรรค คือผู้ประกอบการจะเสนอเพียงผลสรุป

ในด้านสถิติและข้อมูลของการด�ำเนินการของระบบบ�ำบัดก�ำจัดของเสียต่อเจ้าพนักงานท้องถ่ิน

เดอืนละหนึง่ครัง้เท่าน้ัน มไิด้เสนอรายละเอียดของการด�ำเนนิการดงักล่าวต่อเจ้าพนกังานแต่อย่างใด 

2.2 การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมหรือการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม

(Environmental Impact Assessment : EIA) 

มาตรา 67 วรรคแรก รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เป็นเรื่องสิทธิ

ในสิ่งแวดล้อมที่ดี ดังนั้นการกระท�ำใดๆ ที่มีผลกระทบต่อสิทธิในสิ่งแวดล้อมท่ีดีของประชาชน 

จะกระท�ำไม่ได้ การคุม้ครองสทิธิน้ีได้รบัการยืนยันไว้ในวรรคสองและวรรคสามของมาตราเดยีวกัน 

โดยในวรรคสองได้ก�ำหนดให้การด�ำเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อม

ต้องศึกษาประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อมก่อนด�ำเนินโครงการ และในวรรคสามได้ก�ำหนดให้สิทธิ

ของชุมชนที่จะฟ้องหน่วยราชการเพ่ือให้ปฏิบัติตามวรรคหน่ึงและวรรคสอง4 ซ่ึงกฎหมายที่รองรับ

มาตรา 67 แห่งรัฐธรรมนูญนี้ คือ มาตรา 46 ถึง มาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา

คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 เป็นผลให้ในปัจจุบันได้มีการออกประกาศกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ก�ำหนดให้มีโครงการหรือกิจการซ่ึงต้องจัดท�ำรายงาน 

การวิเคราะห์ผลกระทบสิง่แวดล้อมจ�ำนวน 35 โครงการ5 จากรายละเอยีดของเรือ่งดงักล่าวผูเ้ขียน 

เห็นว่ามปัีญหาและอุปสรรค คือการท่ีกฎหมายบญัญัตใิห้โครงการทีต้่องจดัท�ำรายงานการวเิคราะห์

ผลกระทบสิ่งแวดล้อม จะต้องถูกก�ำหนดในประกาศกระทรวงฯ จึงเกิดปัญหาว่ามีบางโครงการ 

ทีค่วรได้รบัการวิเคราะห์ผลกระทบสิง่แวดล้อม แต่ยังไม่ถูกก�ำหนดไว้ในประกาศกระทรวงฯ โครงการ

ดงักล่าวจงึไม่ต้องจดัท�ำรายงานฯ ซึง่เป็นความเสีย่งของประชาชนหรอืสงัคมทีอ่าจได้รบัผลกระทบ

ต่อการประกอบกิจการท่ีควรมกีารศึกษามาตรการป้องกันผลกระทบสิง่แวดล้อม6 และนอกจากนัน้

ยังมปัีญหาของการหลกีเลีย่งการจดัท�ำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิง่แวดล้อมตามทีป่ระกาศ

กระทรวงฯก�ำหนดโดยการเปลี่ยนสภาพ หรือขนาดของโครงการหรือกิจการมิให้เข้าลักษณะ 

ของโครงการหรือกิจการที่จะต้องจัดท�ำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม การเปล่ียน 

สภาพหรือขนาดของโครงการจะท�ำโดยการลดขนาดให้ต�่ำกว่าที่กฎหมายก�ำหนดเล็กน้อย7 เช่น

4	นฤมล เสกธีระ, (2555), เอกสารประกอบการสอน วิชา 230452 กฎหมายอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ  
สิ่งแวดล้อมและศิลปวัฒนธรรม,16-17. 
5	“ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง ก�ำหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการซึ่งต้อง
จัดท�ำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม และหลักเกณฑ์ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ และแนวทางการจัดท�ำรายงาน
การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม” (2555, 20 มิถุนายน), ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 129, ตอนพิเศษ 97 ง.
6	สถาบนัวจิยัและให้ค�ำปรกึษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, (2553), รายงานฉบบัสมบรูณ์ โครงการว่าจ้างท่ีปรกึษา
เพือ่ศกึษา ปรบัปรงุ ระบบการวเิคราะห์ผลกระทบสิง่แวดล้อมภายใต้พระราชบญัญติัส่งเสรมิและรกัษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535, (กรุงเทพฯ: สถาบัน), 20.
7	อ�ำนาจ วงศ์บัณฑิต, (2550), กฎหมายสิ่งแวดล้อม, พิมพ์ครั้งที่ 2 แก้ไขเพิ่มเติม (กรุงเทพฯ: วิญญูชน), 182.
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อตุสาหกรรมปิโตรเคมทีีม่กีระบวนการผลติทางเคมตีัง้แต่ 100 ตนัต่อวันขึน้ไป จะต้องจดัท�ำรายงาน

การวิเคราะห์ผลกระทบสิง่แวดล้อม แต่ผูป้ระกอบการบางรายจะใช้กระบวนการผลติทางเคมเีพียง 

90 ตันต่อวันขึ้นไป เพื่อหลีกเลี่ยงการจัดท�ำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม เป็นต้น

2.3 มาตรฐานควบคุมมลพิษ

ในพระราชบญัญัตส่ิงเสรมิและรกัษาคณุภาพสิง่แวดล้อมแห่งชาต ิพ.ศ.2535 มกีารก�ำหนด

มาตรฐานคุณภาพสิง่แวดล้อม ซึง่เป็นการก�ำหนดหลกัเกณฑ์ด้านสิง่แวดล้อมขึน้เพ่ือให้ผูท้ีเ่ก่ียวข้อง

ได้ใช้เป็นแนวทางและใช้ความระมัดระวังมิให้ของเสียต่างๆ ที่เกิดขึ้นจากการประกอบกิจการ 

หรือโครงการมีมากเกินกว่าที่กฎหมายก�ำหนด ในการก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพสิ่งแวดล้อมน้ัน 

กระท�ำได้ 2 วิธีคือ ก�ำหนดเป็นค่ามาตรฐานคุณภาพสิ่งแวดล้อมภายนอก (Ambient Standard) 

โดยบัญญัติในมาตรา 32 ซึ่งเป็นมาตรฐานคุณภาพสิ่งแวดล้อมรวมหลายๆ ด้านเข้าด้วยกัน และ

การก�ำหนดค่ามาตรฐานคุณภาพสิ่งแวดล้อมจากแหล่งก�ำเนิด (Effluent Standard) โดยบัญญัติ

ไว้ในมาตรา 55 ซึ่งมาตรฐานควบคุมมลพิษจากแหล่งก�ำเนิดมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับ 

การก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพสิ่งแวดล้อม8 กล่าวคือการก�ำหนดค่ามาตรฐานควบคุมมลพิษจาก

แหล่งก�ำเนิดจะต้องถูกปล่อยหรือระบายออกมาต้องไม่เกินกว่ามาตรฐานคุณภาพสิ่งแวดล้อม  

ส่วนค่ามาตรฐานควบคุมมลพิษจากแหล่งก�ำเนดิจะยังไม่มผีลใช้บงัคบักับแหล่งก�ำเนิดมลพิษทันที 

โดยจะต้องมีการก�ำหนดประเภทแหล่งก�ำเนิดมลพิษท่ีจะต้องปฏิบัติตามมาตรฐานน้ันก่อนซึ่ง

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมจะประกาศในราชกิจจานุเบกษา  

เช่น ในเรื่องของมลพิษทางอากาศจะเป็นไปตามมาตรา 68 วรรคแรก9 และในเรื่องของมลพิษทาง

น�ำ้จะเป็นไปตามมาตรา 69 เป็นต้น ซึง่เมือ่ถูกก�ำหนดเป็นประเภทของแหล่งก�ำเนดิมลพิษท่ีจะต้อง

ถูกควบคุมการปล่อยอากาศเสีย ปล่อยน�้ำเสียแล้วจะต้องปฏิบัติตามหลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย 

ตามมาตรา 68 วรรคสอง และมาตรา 70 จากเรื่องมาตรฐานควบคุมมลพิษดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า

มีปัญหาและอุปสรรค คือจากการวิเคราะห์เรื่องมาตรฐานคุณภาพสิ่งแวดล้อม มาตรฐานควบคุม

มลพิษจากแหล่งก�ำเนดิ ตลอดจนประเภทแหล่งก�ำเนดิมลพิษท่ีจะต้องปฏิบตัติามมาตรฐานควบคมุ

มลพิษจากแหล่งก�ำเนิด ผู้เขียนพบว่าจะต้องมีการออกกฎหมายล�ำดับรองเพ่ือให้เป็นไปตาม 

พระราชบัญญัติน้ี และนอกจากนั้นสืบเน่ืองจากการท่ีผู้เขียนได้ท�ำวิจัยเรื่อง “หลักการก�ำหนดให้ 

ผูก่้อมลพิษเป็นผูจ่้ายเพ่ือแก้ปัญหามลพิษทางอากาศจากภาคอตุสาหกรรม” ซึง่ได้รบัทุนสนับสนนุ

8	นฤมล เสกธีระ, (2555), รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ โครงการ หลักการก�ำหนดให้ผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่ายเพื่อ 
แก้ปัญหามลพษิทางอากาศจากภาคอุตสาหกรรม, (พิษณุโลก: มหาวทิยาลยันเรศวร), 84-85, และโปรดดรูายละเอยีด
ใน อุดมศักดิ์ สินธิพงษ์, (2554), กฎหมายเก่ียวกับสิ่งแวดล้อม, พิมพ์ครั้งที่ 3 แก้ไขเพ่ิมเติม, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์ 
เดือนตุลา), 244.
9	นฤมล เสกธีระ, รายงานวจิยัฉบบัสมบรูณ์ โครงการ หลกัการก�ำหนดให้ผู้ก่อมลพษิเป็นผูจ่้ายเพือ่แก้ปัญหามลพษิ
ทางอากาศจากภาคอุตสาหกรรม, 90.
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จากมหาวิทยาลัยนเรศวร เมื่อมิถุนายน 2555 ผลจากการวิจัยพบว่า หากต้องการวิเคราะห์ถึง 

แหล่งก�ำเนิดมลพิษที่เป็นโรงงานอุตสาหกรรมจะต้องพิจารณากฎหมายอื่นๆ อันได้แก่ พระราช

บญัญัติโรงงาน พ.ศ.2535 นอกเหนอืจากการพิจารณาพระราชบญัญัตส่ิงเสรมิและรกัษาคณุภาพ

สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 ประกอบกันไปด้วย ในพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535 ไม่ได้มี

การบญัญัตใิห้มกีารก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพสิง่แวดล้อมไว้แต่อย่างใด ดงัน้ันโรงงานอตุสาหกรรม

ต้องใช้มาตรฐานคุณภาพสิง่แวดล้อมตามท่ีก�ำหนดไว้ในพระราชบญัญัตส่ิงเสรมิและรกัษาคณุภาพ

สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 ซึ่งเป็นกฎหมายกลางที่ใช้ในการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม การระบาย

มลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมในพระราชบัญญัติโรงงานก�ำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวง

อุตสาหกรรมออกกฎกระทรวงก�ำหนดมาตรฐานและวิธีการควบคุมการปล่อยของเสีย มลพิษ 

หรอืสิง่ใดๆ ทีม่ผีลกระทบต่อสิง่แวดล้อมซึง่เกิดขึน้จากการประกอบกิจการโรงงานตามมาตรา 8(5) 

ซึ่งมีการออกกฎกระทรวง ฉบับที่ 2(2535) ออกตามความในพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535 

ก�ำหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับการต้ัง การประกอบกิจการโรงงานและก�ำหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับ 

การระบายอากาศเสียออกจากโรงงานไว้ ตลอดจนมีการออกประกาศกระทรวงอุตสาหกรรมซึ่ง 

ออกตามความในกฎกระทรวง ฉบับที่ (2) ออกตามความในพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535  

จากการท�ำวิจัยพบว่าหน่วยงานราชการตามกฎหมายแต่ละฉบับได้ออกประกาศต่างๆ ของตนเอง 

เพ่ือก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพสิ่งแวดล้อมจากแหล่งก�ำเนิดมลพิษและก�ำหนดประเภทของแหล่ง

ก�ำเนิดมลพิษท่ีจะต้องถูกควบคุมก็ตาม ซึง่แม้จะก�ำหนดชือ่แตกต่างกันไปจนท�ำให้เกิดความสบัสน

อยู่บ้างว่าเป็นการควบคุมในเรื่องเดียวกันหรือไม่ แต่เมื่อพิจารณาจากสาระส�ำคัญที่อยู่ในตัว

ประกาศต่างๆ แล้ว ผูเ้ขยีนพบว่าเป็นเรือ่งเดียวกัน กล่าวคอืเป็นการควบคมุค่ามาตรฐานการระบาย

มลพิษออกจากแหล่งก�ำเนดิประเภทโรงงานอตุสาหกรรมซึง่หากค่ามาตรฐานดงักล่าวของประกาศฯ 

แต่ละฉบับมีค่าเท่ากันก็ไม่เป็นปัญหาแต่ประการใด เพราะไม่ว่าจะปฏิบัติตามกฎหมายใดก็มี 

ค่าเท่ากัน เหตุผลท่ีมาสนับสนุน คือจากการท�ำวิจัยนี้ผู้เขียนได้ท�ำการสัมภาษณ์เจ้าหน้าท่ีระดับ

อ�ำนวยการและระดับปฏิบัติการของกรมควบคุมมลพิษและกรมโรงงานอุตสาหกรรม ซึ่งให้

สัมภาษณ์ว่าค่ามาตรฐานต่างๆ ท่ีก�ำหนดออกมาเป็นกฎหมายล�ำดับรองตามพระราชบัญญัต ิ

ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 และพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535 

สอดคล้องกัน เนื่องจากหน่วยงานราชการตามกฎหมายแต่ละฉบับจะมีการประชุมในทางวิชาการ

จนหาข้อสรปุได้ว่าควรก�ำหนดค่ามาตรฐานทีเ่ท่าไหร่และควบคมุอะไรบ้าง แต่หากค่าไม่เท่ากันคอื

หากค่ามาตรฐานมลพิษจากแหล่งก�ำเนดิมลพิษของประกาศฯ แต่ละฉบบัดงักล่าวมคีวามแตกต่าง

กันโรงงานอุตสาหกรรมจะปฏิบัติตามกฎหมายใด ส�ำหรับปัญหานี้มีทางแก้ไขอยู่ในมาตรา 56  

แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 ซึ่งบทบัญญัต ิ

ดงักล่าวจะเหน็ได้ว่า หากมาตรฐานซึง่ก�ำหนดโดยหน่วยงานอืน่ไม่ต�ำ่กว่าท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมก�ำหนดไว้แล้วตามพระราชบัญญัติน้ี ก็ให้มาตรฐานตาม

กฎหมายอื่นมีผลใช้บังคับต่อไป หากมาตรฐานตามกฎหมายอื่นมีความเข้มงวดน้อยกว่าหรือ 
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ต�ำ่กว่ามาตรฐานท่ีรฐัมนตรกี�ำหนดตามพระราชบญัญัตนิี ้ก็ให้หน่วยงานน้ันแก้ไขค่ามาตรฐานของ

ตนให้เป็นไปตามค่ามาตรฐานซึ่งก�ำหนดโดยรัฐมนตรีก�ำหนดตามพระราชบัญญัติน้ี ท้ังน้ีเหตุผล 

ทีส่นบัสนุนคือ ค่ามาตรฐานซึง่ก�ำหนดโดยรฐัมนตรนีัน้เป็นมาตรฐานข้ันต�ำ่ท่ีก�ำหนดให้แหล่งก�ำเนิด

มลพิษน้ันๆ ต้องปฏิบติัตาม แต่หากหน่วยราชการอืน่จะก�ำหนดให้เข้มงวดกว่า ก็ย่อมสามารถท�ำได้

เพราะไม่มกีฎหมายห้ามไว้ นอกจากนีห้ากมข้ีอขัดแย้งใดๆ เกิดขึน้ระหว่างหน่วยงานของรฐัในเรือ่ง

การก�ำหนดค่ามาตรฐานคุณภาพสิ่งแวดล้อมแล้ว กฎหมายฉบับนี้ได้ให้เป็นอ�ำนาจของคณะ

กรรมการสิง่แวดล้อมแห่งชาตใินการชีข้าด และให้หน่วยงานนัน้ๆ ปฏิบตัติามค�ำชีข้าดน้ัน กรณีท่ีมี

กฎหมายก�ำหนดให้หน่วยงานราชการใดท�ำหน้าทีก่�ำหนดมาตรฐานคณุภาพสิง่แวดล้อมจากแหล่ง

ก�ำเนิดมลพิษเฉพาะในเรื่องใด แต่หน่วยงานราชการนั้นๆ ไม่ได้ใช้อ�ำนาจนี้ กฎหมายก�ำหนดให้

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม มีอ�ำนาจก�ำหนดมาตรฐานคุณภาพ

สิ่งแวดล้อมจากแหล่งก�ำเนิดมลพิษเฉพาะในเร่ืองน้ันได้ ตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติ 

ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.253510 

2.4 หลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย (Polluter Pays Principle : PPP)

หลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย (Polluter Pays Principle : PPP) มีสาระส�ำคัญ คือผู้ก่อมลพิษ

ต่อสิ่งแวดล้อมจะต้องรับผิดชอบจ่ายค่าเสียหายที่ครอบคลุมถึงภาระค่าใช้จ่ายในการป้องกันและ

ควบคมุมลพิษสิง่แวดล้อมตลอดจนท�ำให้กลบัคนืสูส่ภาพเดมิด้วย11 ประเทศไทยได้น�ำหลกัผูก่้อมลพิษ 

เป็นผู้จ่ายมาบรรจุไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 7 (พ.ศ.2535-2539)  

โดยแผนฯ ฉบับนี้ถือเป็นจุดเริ่มต้นของหลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่ายในประเทศไทย และได้มีการน�ำ

หลกัน้ีมาบญัญัติไว้ในพระราชบญัญัตส่ิงเสริมและรักษาคณุภาพสิง่แวดล้อมแห่งชาต ิพ.ศ.253512 

ดังต่อไปนี้ คือ

1)	 ค่าใช้จ่ายในการก่อสร้างและบ�ำบัดมลพิษให้ได้ตามมาตรฐานที่ก�ำหนด ซึ่งปรากฏอยู่

ในมาตรา 68 วรรคสอง และมาตรา 70 ก�ำหนดให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองแหล่งก�ำเนิดมลพิษ

ประเภทท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมก�ำหนดให้มีระบบบ�ำบัด

ก�ำจัดอากาศเสียและน�้ำเสีย

10	 เรื่องเดียวกัน, 102-108.
11	OECD, (1989), Economic Instrument for Environment Protection, (Paris : OECD Publication), 27, และ 
โปรดดรูายละเอยีดในใน สนีุย์ มลัลกิะมาลย์, (มกราคม-มนีาคม 2539), “ทางเลอืกหนึง่ในการเยียวยาผูเ้สยีหายจากปัญหา
มลพิษ,” ดุลยพาห, 43(1), 104, 
12	นฤมล เสกธีระ, เอกสารประกอบการสอน วิชา 230452 กฎหมายอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อมและ
ศิลปวัฒนธรรม, 223,. และโปรดดูรายละเอียดในจุไร ทัพวงศ์, “แนวทางการควบคุมมลพิษ : ผู้ก่อให้เกิดภาวะมลพิษ 
เป็นผู้จ่าย,” สิ่งแวดล้อม, 35, 542. 
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2) 	 ค่าบริการ กล่าวคือในกรณีท่ีมีระบบบ�ำบัดมลพิษรวมเจ้าของหรือผู ้ครอบครอง 

แหล่งก�ำเนิดมลพิษจะต้องเสียค่าบริการ ซึ่งปรากฏอยู่ในมาตรา 71 ในการบ�ำบัดน�้ำเสียจาก 

การด�ำเนินกิจการของตน 

3) 	 ค่าปรับตามมาตรา 91 และมาตรา 92 กล่าวคือในกรณีเจ้าของหรือผู้ครอบครอง 

แหล่งก�ำเนิดมลพิษซึ่งมีระบบบ�ำบัดน�้ำเสีย ระบบบ�ำบัดอากาศเสีย ละเว้นไม่ใช้อุปกรณ์ของตนใน

การบ�ำบัดน�ำ้เสยี บ�ำบดัอากาศเสยีลกัลอบปล่อยท้ิงน�ำ้เสยีออกสูส่ิง่แวดล้อมภายนอกแหล่งก�ำเนดิ

มลพิษของตน มีหน้าท่ีตามกฎหมายต้องเสียค่าปรับรายวันในอัตราสี่เท่าของจ�ำนวนเงินค่า 

ใช้ประจ�ำวันส�ำหรับการเปิดเดินเครื่องจักรดังกล่าวตลอดเวลาที่ด�ำเนินการเช่นว่านั้น ซึ่งค่าปรับ 

ดังกล่าวเป็นค่าปรับทางปกครอง

จากบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นผู้เขียนเห็นว่ามีปัญหาและอุปสรรค คือ สืบเน่ืองมาจาก

บทบญัญัตใินมาตรา 68 วรรคแรกและมาตรา 69 นัน้ รฐัมนตรว่ีาการกระทรวงทรพัยากรธรรมชาติ

และสิง่แวดล้อมไม่ได้ประกาศก�ำหนดประเภทแหล่งก�ำเนดิมลพิษทกุอย่างครอบคลมุ เช่น ประกาศ

บางโรงงานอตุสาหกรรม เป็นต้น แต่จะทยอยประกาศ หากประเภทแหล่งก�ำเนดิมลพิษใดถูกก�ำหนด

ไว้ในประกาศฯต้องท�ำตามหลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย ดังน้ันจึงมีปัญหาว่าแหล่งก�ำเนิดมลพิษ 

บางประเภททีไ่ม่ได้อยู่ในประกาศฯดงักล่าวจงึไม่ต้องท�ำตามหลกัผูก่้อมลพิษเป็นผูจ่้าย นอกจากนัน้ 

บทบัญญัติในมาตรา 104 จะเป็นการกล่าวถึงในเรื่องเจ้าของหรือผู้ครอบครองแหล่งก�ำเนิดมลพิษ

ทางน�้ำไม่ท�ำตามหลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่ายต้องระวางโทษจ�ำคุกไม่เกินหนึ่งปีหรือปรับไม่เกินหนึ่ง

แสนบาทหรือทั้งจ�ำท้ังปรับ แต่ในส่วนของเจ้าของหรือผู้ครอบครองประเภทแหล่งก�ำเนิดมลพิษ 

ทางอากาศตามมาตรา 68 วรรคแรกไม่ท�ำตามหลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่ายตามมาตรา 68 วรรคสอง 

ในพระราชบัญญัตินี้ไม่มีบทก�ำหนดโทษไว้

2.5 การก�ำหนดให้มีบุคลากรในการควบคุมมลพิษ

การก�ำหนดให้มบุีคลากรในการควบคุมมลพิษประเภทแหล่งก�ำเนดิมลพิษท่ีกฎหมายก�ำหนด 

มวีตัถุประสงค์เพ่ือให้ประเภทแหล่งก�ำเนิดมลพิษเหล่าน้ันควบคมุมลพิษด้วยตนเองก่อนทีจ่ะระบาย

ออกจากแหล่งก�ำเนิดมลพิษเพ่ือให้เป็นไปตามค่ามาตรฐานที่กฎหมายก�ำหนด ในเรื่องของ 

การก�ำหนดให้มีบุคลากรในการควบคุมมลพิษดังกล่าว มีบัญญัติไว้ในมาตรา 68 วรรคสองและ

มาตรา 70 วรรคแรก แห่งพระราชบญัญัติส่งเสรมิและรกัษาคุณภาพสิง่แวดล้อมแห่งชาต ิพ.ศ.2535 

ซึ่งในกฎหมายฉบับนี้ใช้ค�ำว่า “ผู้ควบคุมการด�ำเนินงาน” จากบทบัญญัติดังกล่าวข้างต้นผู้เขียน

เหน็ว่ามปัีญหาและอปุสรรค คอืจากการท่ีผูเ้ขยีนได้ท�ำวจิยัเรือ่ง หลกัการก�ำหนดให้ผูก่้อมลพิษเป็น

ผู้จ่ายเพ่ือแก้ปัญหามลพิษทางอากาศจากภาคอุตสาหกรรม ผู้เขียนได้สัมภาษณ์เจ้าหน้าที่ระดับ

ปฏบิตักิารของกรมควบคุมมลพิษ ซึง่ให้สมัภาษณ์ว่า เร่ืองของผู้ควบคมุการด�ำเนินงานน้ีจะมปัีญหา

ในทางปฏิบตั ิเน่ืองจากผูค้วบคมุคอืใคร เพราะมาตรา 73 กล่าวว่าการขออนุญาตเป็นผูร้บัจ้างเป็น

ผู้ควบคุม การออกใบอนุญาตต้องให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นเป็นผู้ออกใบอนุญาต ค�ำว่า เจ้าพนักงาน

ท้องถ่ิน ก็เป็นปัญหาของการทับซ้อนของอ�ำนาจหน้าท่ี เช่นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จังหวัด  
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ซึ่งปัญหาผู้ควบคุมคือใครในปัจจุบันตามมาตรา 73 น้ันต้องก�ำหนดหลักเกณฑ์คุณสมบัติข้ึนมา

โดยต้องเป็นผู้มีความรู้ความสามารถในเรื่องของการควบคุมดูแลระบบบ�ำบัดอากาศเสีย ระบบ

บ�ำบัดน�้ำเสียหรือก�ำจัดของเสีย โดยในปัจจุบันนี้ไม่มีใครเป็นผู้ควบคุม แต่เป็นเรื่องของโรงงาน

อุตสาหกรรมที่จะต้องจ้างผู้ควบคุมเอง เช่น จ้างวิศวกร เป็นต้น โดยผู้ควบคุมตามพระราชบัญญัติ

นี้ต้องมีใบอนุญาต13

2.6 ความรับผิดทางแพ่งของผู้ก่อมลพิษทางสิ่งแวดล้อม

ก่อนมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ  

พ.ศ.2535 เมื่อมีการก่อให้เกิดความเสียหายต่อส่ิงแวดล้อมและเกิดความเสียหายต่อบุคคลหน่ึง

บุคคลใดในทางแพ่งกฎหมายที่จะเข้ามาเกี่ยวข้องในการวินิจฉัยความรับผิดทางแพ่ง คือประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยเฉพาะบทบญัญัตว่ิาด้วยละเมดิและทรพัย์สนิ ในมาตรา 420 มาตรา 

437 และมาตรา 133714 แต่เนื่องจากมีปัญหาและอุปสรรคต่างๆ ของการน�ำมาตราดังกล่าวมาใช้

กับความรับผิดทางแพ่งของผู้ก่อมลพิษทางสิ่งแวดล้อม เมื่อมีการตราพระราชบัญญัติดังกล่าวขึ้น 

จงึได้มกีารแก้ปัญหาโดยการบญัญัตหิลกัในเร่ืองละเมดิท่ีเก่ียวกับสิง่แวดล้อมเอาไว้เป็นการเฉพาะ

ในหมวดว่าด้วยความรับผิดทางแพ่ง ตามมาตรา 96 และมาตรา 9715 จากบทบัญญัติดังกล่าว 

ผู้เขียนเห็นว่ามีปัญหาและอุปสรรค คือ ผู้มีอ�ำนาจฟ้องหรือผู้เสียหายตามมาตรา 96 ได้แก่ เอกชน

ท่ีได้รับอันตรายแก่ชีวิต ร่างกาย สุขภาพอนามัย หรือได้รับความเสียหายแก่ทรัพย์สิน รัฐท่ีได้รับ

ความเสียหายแก่ทรัพย์สิน แสดงให้เห็นว่าเฉพาะผู้ท่ีได้รับอันตรายหรือความเสียหายแล้วเท่านั้น

จงึจะเป็นผูเ้สยีหายตามมาตราน้ี หากเป็นกรณีเพียงคาดการณ์ว่าจะได้รบัความเสยีหาย ยังไม่ถือว่า

เป็นผู้เสียหายตามมาตรานี้ ดังนั้นผู้เสียหายที่เป็นเอกชนไม่ว่าจะเป็นผู้เสียหายคนเดียวหรือ 

หลายคนและรัฐที่ทรัพย์สินเสียหายจะเป็นผู้มีอ�ำนาจฟ้องได้ต้องเป็นผู้ได้รับอันตรายหรือได้รับ 

ความเสียหายแล้วเท่านั้น แต่ตรงนี้มีปัญหาที่เกิดขึ้น คือในเรื่องสิ่งแวดล้อมนั้นการแพร่กระจาย 

ของมลพิษกว่าจะมผีลปรากฏอนัตรายหรอืความเสยีหายข้ึนต้องใช้ระยะเวลานาน การทีก่ฎหมาย

ก�ำหนดให้เฉพาะผู้ที่ได้รับอันตรายหรือความเสียหายแล้วจึงสามารถฟ้องตามมาตรา 96 ได้  

จงึเท่ากับจ�ำกัดขอบเขตการใช้สทิธิเรยีกร้องไว้เฉพาะผูไ้ด้รับอนัตรายหรือความเสยีหายแล้วเท่านัน้ 

ฉะนั้นผู้ที่อาจจะได้รับอันตรายหรือสามารถเชื่อได้แน่ว่าจะได้รับอันตรายหรือความเสียหายขึ้น 

13	นฤมล เสกธีระ, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ โครงการ หลักการก�ำหนดให้ผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่ายเพื่อแก้ปัญหา
มลพิษทางอากาศจากภาคอุตสาหกรรม, 112-113.
14	นฤมล เสกธีระ, เอกสารประกอบการสอน วิชา 230452 กฎหมายอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อมและ
ศลิปวฒันธรรม, 244-253. และโปรดดรูายละเอยีดใน ปัญจพร โกศลกิตวิงศ์, (2541), “ความรบัผดิทางแพ่งของผูก่้อมลพิษ
ในคดีสิ่งแวดล้อม,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2541), 54-56 และ 64-66..
15	นฤมล เสกธีระ, เอกสารประกอบการสอน วิชา 230452 กฎหมายอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อมและ
ศิลปวัฒนธรรม, 253.
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แก่ตนในอนาคตยังไม่สามารถใช้สิทธิตามมาตรา 96 ได้ และสิ่งที่เป็นปัญหาอีกประกาศหนึ่งของ

การใช้มาตรา 96 กล่าวคือการน�ำคดีมาสู่ศาลของผู้เสียหายหลายคนที่ได้รับมลพิษจากแหล่ง

เดียวกัน แต่ละคนจะต้องน�ำคดีมาสู่ศาลจึงจะสามารถบังคับให้จ�ำเลยรับผิดชดใช้ความเสียหาย 

ที่เกิดขึ้นแก่ตนได้ เนื่องจาก มาตรา 145 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ได้บัญญัติ

ไว้ให้ผลของค�ำพิพากษาของศาลผกูพันคู่ความในกระบวนพิจารณาของศาลทีพิ่พากษาหรอืมคี�ำสัง่  

ค�ำพิพากษาของศาลไม่ผกูพันบคุคลภายนอก ดังน้ันผู้เสยีหายแต่ละคนต้องน�ำคดมีาฟ้องศาลเพ่ือให้

ศาลมคี�ำพิพากษาบงัคบักับจ�ำเลย ส�ำหรบัมาตรา 97 เป็นเรือ่งความรบัผดิในกรณีทีค่วามเสยีหาย

เกิดแก่ทรัพยากรธรรมชาติซึ่งเป็นของรัฐหรือสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ดังนั้นผู้เสียหายหรือ 

ผูม้อี�ำนาจฟ้องจ�ำกัดเพียงรฐัเท่านัน้ ประชาชนท่ีพ่ึงพิงทรพัยากรธรรมชาตหิรอืสาธารณสมบตัขิอง

แผ่นดนิจะไม่สามารถเป็นผูม้อี�ำนาจฟ้องตามมาตรานีไ้ด้แม้ประชาชนจะได้รบัผลกระทบก็ตาม และ

นอกจากนัน้รฐัจะฟ้องได้จะต้องมกีารท�ำลายหรอืท�ำให้สญูหายหรือเสยีหายแก่ทรัพยากรธรรมชาติ

ซึง่เป็นของรฐัหรอืเป็นสาธารณสมบตัขิองแผ่นดนิเกิดขึน้แล้ว ดงันัน้หากเป็นการคาดการณ์ว่าอาจ

จะเกิดการท�ำลายหรือท�ำให้สูญหายหรือเสียหายแก่ทรัพยากรธรรมชาติซึ่งเป็นของรัฐหรือเป็น

สาธารณสมบัติของแผ่นดิน รัฐจะไม่มีอ�ำนาจฟ้อง

2.7 ความรับผิดทางอาญา

ความรับผิดทางอาญาท่ีน�ำมาใช้ในพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม

แห่งชาต ิพ.ศ.2535 คอืโทษจ�ำคกุและโทษปรบั มบีญัญัตไิว้ในหมวดบทก�ำหนดโทษ คอืมาตรา 98 

ถึง มาตรา 111 ซึ่งหากผู้กระท�ำความผิดเป็นบุคคลธรรมดาก็สามารถน�ำโทษทั้งสองประเภท 

มาใช้ได้ แต่หากผูก้ระท�ำความผดิเป็นนติิบคุคลแล้ว โทษทางอาญาท่ีน�ำมาใช้ได้นัน้ก็คงมเีพียงโทษ

ปรบัเท่าน้ัน เว้นแต่จะพิสจูน์ได้ว่ากรรมการหรอืผูจ้ดัการของนิตบิคุคลน้ัน หรือบคุคลใดซึง่รับผิดชอบ 

ในการด�ำเนินงานของนิติบุคคลนั้นมีส่วนในการกระท�ำความผิดด้วยแต่จากการที่ผู้เขียนได้ท�ำ 

การพิเคราะห์บทก�ำหนดโทษดังกล่าวมีปัญหาและอุปสรรค คือ การก�ำหนดอัตราโทษทางอาญา 

ในกฎหมายฉบบันีจ้ะมกีารก�ำหนดโทษไว้เบาเกนิไป กล่าวคอืโทษจ�ำคกุข้ันต�ำ่ไม่เกินหนึง่เดอืน และ

โทษจ�ำคุกขั้นสูงไม่เกินห้าปี ส่วนโทษปรับขั้นต�่ำคือไม่เกินห้าพัน และโทษปรับขั้นสูง คือไม่เกิน 

ห้าแสนบาท ซึ่งการก�ำหนดโทษไว้เบาเช่นนี้ย่อมท�ำให้ผู้กระท�ำความผิดไม่มีความเกรงกลัวต่อ

กฎหมาย เพราะเจ้าของแหล่งก�ำเนิดมลพิษ เช่นโรงงานอตุสาหกรรม มคีวามสามารถทางเศรษฐกิจ

ในการจ่ายค่าปรับในอัตราดังกล่าวได้อยู่แล้ว

3. ข้อเสนอแนะในการแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติส่งเสริมและ

รักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535

จากปัญหาและอปุสรรคต่างๆ ท่ีผูเ้ขยีนได้กล่าวไว้แล้วในหวัข้อที ่2 ในหัวข้อน้ีผูเ้ขียนขอเสนอ

แนะแนวทางในการแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 

พ.ศ.2535 เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการป้องกันและแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม ดังต่อไปนี้
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3.1 สิทธิของประชาชนในการรู้ข้อมูลข่าวสารเก่ียวกับสิ่งแวดล้อม (Community  

Right To Know)

ผู้เขียนขอเสนอแนะดังนี้ คือ

3.1.1 ส�ำหรับการเปิดเผยข้อมูลโดยทางราชการ ผู้เขียนเห็นว่าควรแก้ไขกฎหมาย  

มาตรา 6(1) โดยตัดค�ำว่า “อาจ” ออก เพื่อขจัดความก�ำกวม และเพื่อให้สอดคล้องกับมาตรา 56 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูล

ข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 ที่ให้ประชาชนมีสิทธิได้รับทราบข้อมูลข่าวสารสาธารณะท่ีอยู่ใน

ความครอบครองของทางราชการ

3.1.2 การเปิดเผยข้อมูลโดยผู้ประกอบการอุตสาหกรรม ในมาตรา 80 ผู้เขียนเห็นว่า 

ควรเพ่ิมเตมิกฎหมายให้ผูป้ระกอบการแสดงรายละเอยีดของการด�ำเนนิการของระบบบ�ำบดัของเสยี  

มิใช่แสดงเพียงผลสรุปด้านสถิติข้อมูลของการด�ำเนินการระบบบ�ำบัดของเสียแต่เพียงอย่างเดียว 

3.2 การวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมหรือการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม

(Environmental Impact Assessment : EIA) 

ผู้เขียนเห็นว่าควรมีการประกาศเพ่ิมประเภทโครงการที่จะต้องมีการวิเคราะห์ผลกระทบ 

สิ่งแวดล้อม เพราะบางโครงการที่ยังไม่ได้ก�ำหนดไว้ในประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อมบางโครงการมีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม และในส่วนของการหลีกเลี่ยงการท�ำรายงาน

การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม โดยการเปลี่ยนสภาพหรือขนาดของโครงการให้ต�่ำกว่า 

ท่ีกฎหมายก�ำหนดนั้น ควรต้องมีการปรับปรุงประกาศของรัฐมนตรีไม่เพียงเฉพาะเร่ืองก�ำหนด

ประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการซึ่งต้องท�ำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม 

และหลักเกณฑ์ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ และแนวทางการจัดท�ำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ 

สิ่งแวดล้อมเท่าน้ัน แต่ให้ครอบคลุมถึงการหลีกเลี่ยงการท�ำรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ 

สิ่งแวดล้อมด้วย หากมีเหตุผลเชื่อแน่ว่าต้องการจะหลบเลี่ยงการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม 

3.3 มาตรฐานควบคุมมลพิษและหลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย (Polluter Pays  

Principle : PPP)

ในส่วนของข้อเสนอแนะเรือ่งมาตรฐานควบคมุมลพิษและหลกัผูก่้อมลพิษเป็นผูจ่้าย ผูเ้ขยีน

ขอให้ค�ำแนะน�ำรวมกัน คือ จากการท่ีผู้เขียนได้กล่าวแล้วว่ามาตรฐานคุณภาพส่ิงแวดล้อมจาก

แหล่งก�ำเนดิมลพิษจะไม่มผีลบงัคบัใช้กับแหล่งก�ำเนดิมลพิษทนัท ีแต่จะต้องมกีารก�ำหนดประเภท

แหล่งก�ำเนิดมลพิษที่จะต้องปฏิบัติตามมาตรฐานนั้นก่อน ซึ่งเป็นไปตามมาตรา 68 วรรคแรกและ

มาตรา 69 พบว่ามปีระเภทแหล่งก�ำเนิดมลพิษบางประเภทเท่าน้ันท่ีถูกประกาศก�ำหนดตามมาตรา 

68 วรรคแรกและมาตรา 69 ดังนั้นในบางประเภทแหล่งก�ำเนิดมลพิษที่ไม่ถูกประกาศก�ำหนดตาม

มาตราดงักล่าวจะไม่สามารถน�ำหลกัผูก่้อมลพิษเป็นผูจ่้ายตามมาตรา 68 วรรคสองและมาตรา 70 

มาบังคับใช้ได้ ในการแก้ไขปัญหานี้ในระยะสั้นผู้เขียนเห็นว่าควรมีการเพ่ิมประเภทแหล่งก�ำเนิด

มลพิษให้ครอบคลุมโดยไม่ใช่ให้พิจารณาแค่เพียงแหล่งก�ำเนิดมลพิษอย่างเดียวเท่าน้ัน แต่ 
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การประกาศเพ่ิมดังกล่าวควรให้พิจารณาท่ีตัวสารมลพิษควบคูกั่นไปด้วย เพราะสารมลพิษบางชนดิ 

มคีวามจ�ำเป็นมากทีต้่องน�ำมาใช้ในทางอุตสาหกรรมแต่ก่อให้เกิดมลพิษอย่างมาก เช่น สารอนิทรีย์

ระเหยง่าย เป็นต้น และควรแก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 104 ให้รวมถึงการที่เจ้าของหรือผู้ครอบครอง

ประเภทแหล่งก�ำเนิดมลพิษทางอากาศไม่ท�ำตามหลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่ายตามมาตรา 68  

วรรคสองด้วย

ในการแก้ไขปัญหาระยะยาวผู ้เขียนเห็นว่าควรมีการตรากฎหมายส่ิงแวดล้อมของ

ประเทศไทยในแต่ละด้านไว้เป็นการเฉพาะ เน่ืองจากปัญหาส่ิงแวดล้อมในแต่ละด้านมสีภาพปัญหา

และวิธีการจัดการท่ีแตกต่างกันไป โดยควรยึดเอาประเภทของมลพิษในสิ่งแวดล้อมที่เกิดข้ึน  

ดังเช่นกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา อันได้แก่ The Clean Air Act 1970 The Clean Water 

Act 1972 เป็นต้น ประเทศญีปุ่น่ ได้แก่ Air Pollution Control Law 1968 Water Pollution Control 

Law 1970 เป็นต้น ซึ่งกฎหมายเหล่านี้จะมีการกล่าวถึงมาตรฐานคุณภาพสิ่งแวดล้อม มาตรฐาน

ควบคุมมลพิษจากแหล่งก�ำเนิด ประเภทของแหล่งก�ำเนิดมลพิษท่ีจะต้องถูกควบคุม Hazardous 

Pollutants โดยบอกว่าสารใดบ้างเป็นสารมลพิษที่เป็นอันตราย ตลอดจนก�ำหนดมาตรการบังคับ

ต่างๆ ให้อยู่ในกฎหมายฉบับเดียวกัน

3.4 การก�ำหนดให้มีบุคลากรในการควบคุมมลพิษ

ผู้เขียนเห็นว่าควรมีการเพ่ิมเติมกฎหมายโดยก�ำหนดว่าผู้ควบคุมคือใครและก�ำหนด

คุณสมบัติให้ชัดเจน

3.5 ความรับผิดทางแพ่งของผู้ก่อมลพิษทางสิ่งแวดล้อม

ผู้เขียนเห็นว่าควรน�ำหลัก Class Action มาใช้ในการแก้ไขปัญหามาตรา 96 และ น�ำหลัก 

Citizen Suits มาใช้ในการแก้ไขปัญหามาตรา 97

Class Action ของประเทศสหรัฐอเมริกา บัญญัติไว้ใน มาตรา 23 (a) ของ Federal Rules 

of Civil Procedure 1986 ซึง่เป็นบทบญัญัตท่ีิน�ำมาปรับใช้กับคดแีพ่งทกุคด ีรวมถึงสามารถน�ำมา

ปรับใช้กับคดีสิ่งแวดล้อมได้ โดยหลักการดังกล่าวมองว่าการกระท�ำความผิดต่อสิ่งแวดล้อมส่งผล 

กระทบเป็นวงกว้างและก่อให้เกิดความเสียหายแก่คนจ�ำนวนมาก ดังนั้นการกระท�ำความผิดครั้ง

เดยีวส่งผลให้มผีูเ้สยีหายจ�ำนวนมาก ซึง่หากก�ำหนดให้ผูเ้สยีหายแต่ละคนต่างคนต่างฟ้องคดกัีนเอง

อาจท�ำให้มคีดคีวามจ�ำนวนมากในศาล หรอืบางครัง้แม้จะได้รบัผลกระทบเพียงครัง้เดยีวพร้อมกัน 

แต่ความเสยีหายทีบ่คุคลแต่ละคนได้รบัอาจปรากฏผลในเวลาแตกต่างกัน โดยเฉพาะผลทีก่ระทบ

ต่อสขุภาพอนามยั จงึท�ำให้สทิธิในการฟ้องร้องเรยีกค่าเสยีหายของผู้เสยีหายเกิดในเวลาท่ีแตกต่าง

กัน ดังน้ันเพ่ือแก้ปัญหาในเรื่องสิ่งแวดล้อมที่ท�ำให้มีผู้เสียหายเป็นจ�ำนวนมากน้ัน ในประเทศ

สหรัฐอเมริกาจึงมีหลักน้ีเกิดข้ึนเพ่ือให้บุคคลใดบุคคลหนึ่งสามารถด�ำเนินคดีในฐานะส่วนตัวหรือ

ในฐานะเป็นตวัแทนของผูอ้ืน่ทีม่ปีระโยชน์ร่วมกัน เพ่ือให้ศาลได้พิจารณาคดแีละมคี�ำพิพากษาหรือ

ค�ำสั่งในครั้งเดียวได้ ผู้เขียนเห็นว่าหลักนี้สามารถน�ำมาแก้ไขปัญหาในมาตรา 96 ได้ ในส่วนที่ว่า 

ผู้ท่ีได้รับผลกระทบจากความเสียหายจากแหล่งก�ำเนิดมลพิษเดียวกันแม้ว่าจะไม่ได้เข้าเป็น 
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ผูฟ้้องคดก็ีตามแต่หากเขาเป็นผูไ้ด้รบัความเสยีหายหรอืคาดการณ์ได้ว่าอาจจะได้รบัความเสยีหาย

จากการกระท�ำดังกล่าวเขาสามารถเป็นคู่ความในคดีได้	

Citizen Suits คือการให้สิทธิแก่ประชาชนในการด�ำเนินคดีส่ิงแวดล้อมด้วยตนเองโดย 

ไม่ต้องผ่านกระบวนการร้องทกุข์ต่อพนักงานสอบสวน โดยหลกันีก้�ำหนดให้ประชาชนทกุคนมสีทิธิ

ฟ้องคดีสิ่งแวดล้อมได้โดยไม่จ�ำกัดว่าประชาชนผู้น้ันจะต้องได้รับความเสียหายก่อนและรวมถึง

ประชาชนสามารถฟ้องคดีเอากับหน่วยงานของรฐัหรอืผูก้ระท�ำการแทนรฐัเพ่ือบงัคบัการให้รฐัหรอื

ตวัแทนของรฐัปฏิบตักิารให้เป็นไปตามกฎหมายและกระท�ำการเพ่ือคุ้มครองสิง่แวดล้อม ซึง่หลกัน้ี

ได้น�ำมาบัญญัติไว้ในกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา ได้แก่ The Clean Air Act 1970 และ  

The Clean Water Act 1972 ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าหากน�ำหลักการดังกล่าวนี้มาแก้ไขปัญหาในระยะ

สัน้คอื การน�ำมาบญัญัติเพ่ิมเติมในมาตรา 97 ให้ผู้มอี�ำนาจฟ้องนอกจากรัฐแล้วให้รวมถึงประชาชน

ทั่วไปไม่ว่าจะได้รับความเสียหายหรือไม่ก็ตามจากการที่ทรัพยากรธรรมชาติหรือสาธารณสมบัติ

ของแผ่นดินถูกท�ำลาย ส่วนการแก้ไขปัญหาระยะยาว คือการตรากฎหมายสิ่งแวดล้อมของ

ประเทศไทยไว้เป็นการเฉพาะ ดังเช่น The Clean Air Act 1970 และ The Clean Water Act 1972 

ของประเทศสหรัฐอเมริกา แล้วน�ำหลัก Citizen Suits บัญญัติไว้ในกฎหมายเฉพาะดังกล่าว

3.6 ความรับผิดทางอาญา

ผู้เขียนเห็นว่าควรจะต้องมีการเพ่ิมโทษทางอาญาแก่ผู้ฝ่าฝืนกฎหมาย กล่าวคือเพ่ิมขนาด

ของ Stick เข้าไปในโทษปรบัและโทษจ�ำคุกเพ่ือให้ผูท้ีจ่ะกระท�ำความผดิเกรงกลวัไม่กล้าท่ีจะกระท�ำ

ความผิดตามหลัก Carrot and Stick กล่าวคือ ในขณะที่พนักงานเจ้าหน้าที่ให้ค�ำแนะน�ำหรือ 

ตกัเตอืนแก่ผูป้ระกอบการให้ปฏิบัติตามกฎหมาย ซึง่ถือได้ว่าเป็นการให้ “Carrot” แก่ผูป้ระกอบการ 

นั้น พนักงานเจ้าพนักงานจะต้องมีบทลงโทษที่เปรียบเสมือน “Stick” ที่สามารถใช้กับผู้ประกอบ

การดงักล่าวได้หากไม่เชือ่และฝ่าฝืนค�ำแนะน�ำตกัเตอืนของพนกังานเจ้าหน้าท่ี โดยท�ำให้ผู้ประกอบ

การที่จะฝ่าฝืนกฎหมายเห็นว่าการไม่ปฏิบัติตามกฎหมายนั้น “แพง” กว่าการปฏิบัติตามกฎหมาย 

เนื่องจากจะถูกลงโทษ หากเปรียบบทลงโทษเหมือน Stick แล้ว บทลงโทษที่หนักและเฉียบขาด 

จะเหมือน Big Stick ย่อมท�ำให้ผู้ประกอบการที่จะฝ่าฝืนกฎหมายเกรงกลัว ในปัจจุบันประเทศ

พัฒนาแล้วได้เพ่ิมขนาดของ Stick โดยการเพ่ิมโทษทางอาญา เช่น มลรฐันวิเซาท์เวลส์ (New South 

Wales) ประเทศออสเตรเลยี มกีารเพ่ิมโทษทางอาญาในการท�ำให้การบงัคบัใช้กฎหมายสิง่แวดล้อม

เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โดยได้เพ่ิมโทษปรับข้ันสูงสุดที่ก�ำหนดไว้ใน The Clean Air Act 

1961และ The Clean Waters Act 1970 ถึงสี่เท่า ตลอดจนมีการประกาศใช้ The Environmental 

Offences and Penalties Act 1989 ซึ่งได้เพิ่มโทษในคดีสิ่งแวดล้อม กล่าวคือก�ำหนดโทษส�ำหรับ

ความผิดด้านสิ่งแวดล้อมที่มีลักษณะรุนแรง ให้ปรับจ�ำเลยที่เป็นนิติบุคคลไม่เกิน 1 ล้านเหรียญ 

และปรับจ�ำเลยท่ีเป็นบุคคลธรรมดาไม่เกิน 150,000 เหรียญ หรือจ�ำคุกไม่เกินเจ็ดปี หรือท้ังจ�ำ 

ทั้งปรับ
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จากปัญหาหรือข้อบกพร่องส�ำคัญที่เกิดขึ้นจากการใช้พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา

คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 ในการป้องกันและแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม โดยผู้เขียน

กล่าวเฉพาะถึงหลักการที่ส�ำคัญบางเรื่องพร้อมท้ังปัญหาและอุปสรรคท่ีพบในหลักการดังกล่าว 

อันเป็นปัจจัยทีท่�ำให้พระราชบญัญัตินีไ้ม่มปีระสทิธิภาพในการป้องกันและแก้ไขปัญหาส่ิงแวดล้อม

ที่ผู้เขียนได้กล่าวไว้แล้วในหัวข้อที่ 2 ตลอดจนข้อเสนอแนะในการแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ 

ดังกล่าวเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการป้องกันและแก้ไขปัญหาส่ิงแวดล้อมท่ีผู้เขียนได้กล่าวไว้แล้ว

ในหวัข้อที ่3 ผูเ้ขียนหวังเป็นอย่างย่ิงว่าบทความนีค้งเป็นประโยชน์ในทางวิชาการเพ่ือเป็นแนวทาง

ในการปรับปรุงพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 ต่อไป

ในอนาคต 
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