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บทคัดย่อ 

 บทความนี้มุ่งตอบค าถามว่ารัฐไทยมีกฎหมายและกลไกที่เพียงพอต่อการปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมี
ชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของประชาชนจากผลกระทบข้ามพรมแดนที่อาจเกิดขึ้นจากโครงการพัฒนาที่อยู่นอก
เขตประเทศไทยหรือไม่อย่างไร บทความนี้ใช้กรณีเหมืองถ่านหินและโรงไฟฟ้าถ่านหินหงสา แขวงไซยะบุรี 
ประเทศลาวเป็นกรณีศึกษา จากการศึกษาพบว่าระบบกฎหมาย กลไกฝ่ายบริหารและองค์กรตุลาการของไทย  
ให้การยอมรับว่าสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของประชาชนไทยเป็นสิทธิที่รัฐธรรมนูญและกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติได้รับรองและคุ้มครองไว้อย่างต่อเนื่องมาตั้งแต่ พ.ศ. 2540 จนถึงปัจจุบัน  โดยรัฐไทยได้
จัดตั้งหน่วยงานขึ้นหลายหน่วยงานเพื่อรับผิดชอบด าเนินการให้สิทธิดังกล่าวได้รับการปกป้องคุ้มครองจริง  
องค์กรตุลาการทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครองได้ตั้งแผนกสิ่งแวดล้อมและจัดท าแนวทางการพิจารณาคดี
เฉพาะขึ้นมาใช้ในการพิจารณาคดีสิ่งแวดล้อมเพ่ือให้การด าเนินคดีมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น โดยภาพรวมรัฐ
ไทยให้ความส าคัญกับสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีและมีการด าเนินการเพ่ือปกป้องและคุ้มครองสิทธิ
ดังกล่าวอย่างเป็นรูปธรรม   

  อย่างไรก็ตามเมื่อพิจารณาปัญหาผลกระทบข้ามพรมแดนที่อาจเกิดจากโครงการขนาดใหญ่ เช่น 
โครงการเหมืองถ่านหินและโรงไฟฟ้าถ่านหินหงสา แขวงไซยะบุรี ประเทศลาว  ที่ตั้งอยู่ห่างจากชายแดนไทย
ประมาณ 27 กิโลเมตร  ซึ่งมีความเสี่ยงที่จะส่งผลกระทบต่อสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของ
ประชาชนไทย  กลับพบว่ารัฐไทยไม่มีกฎหมาย กลไกฝ่ายบริหารหรือองค์กรตุลาการที่ออกแบบมาเพ่ือจัดการ
กับปัญหาประเภทนี้โดยเฉพาะ  อีกทั้งเมื่อพิจารณากฎหมายและกลไกที่มีอยู่ก็พบว่ามีข้อจ ากัดหลายประการที่
อาจเป็นอุปสรรคต่อการปกป้องคุ้มครองสิทธิของประชาชน    ในแง่นี้จึงกล่าวได้ว่าระบบกฎหมายที่เป็นอยู่ของ
รัฐไทย  ไม่อาจให้หลักประกันในการปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี จากปัญหา
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Abstract 

 This article tries to answer the question; Does Thailand has sufficient laws and 
mechanisms to protect right to live in the decent environment of its citizens from 
transboundary impacts that might come from other countries? This research chooses    
Hong Sa Coal Mining and Coal Power Plant which is located in Xayaburi Province, Lao PDR 
as a case study. According to this study, Thai legal system, administrative mechanisms, and 
judiciary have accepted that right to live in the decent environment of Thai citizens has 
been enshrined as constitutional right and also has guaranteed in the statute since 1997 
until nowadays. As a result, Thailand established many agencies and assigned them to 
protect and fulfil this right. Furthermore, Thai courts, both the Administrative Court and 
the Court of Justice, established environmental branches and produced procedural 
guidelines for applying specifically on environmental cases to increase the effectiveness 
of environmental case. In general, Thailand give high value on right to live in the decent 
environment and has done many things to guarantee this right. 

  However, when consider transboundary impacts from big development projects 
outside Thailand, such as Hong Sa Coal Mining and Coal Power Plant, located in Xayaburi 
Province Lao PDR about 27 kilometers from Thai border, this study found out that even 
Hong Sa project might cause effect on right to live in the decent environment of Thai 
people, Thailand has no law, administrative mechanism and court that specifically are 
designed    for dealing with this kind of problems. Furthermore, existing laws, administrative 
mechanisms, and courts are not sufficient to protect Thai people from transboundary 
pollution. This means that Thai legal system cannot guarantee to Thai people that their 
right to live in the decent environment would be fully protected. To solve this problem 
and ensure this right, Thailand should negotiate with neighboring countries to make 
agreements on transboundary impacts, adjust its laws and administrative mechanisms to 
specifically deal with transboundary pollution as soon as possible. 
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1. บทน า 

 ปัญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนจากโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ที่มีลักษณะข้ามพรมแดนเป็น
ประเด็นที่ได้รับความสนใจในสังคมไทยมากขึ้น  อันเป็นผลจากการก่อสร้างเขื่อนไชยะบุรีกั้นแม่น้ าโขงใน
ประเทศลาว  ที่สร้างความกังวลให้กับชุมชนที่ตั้งถิ่นฐานอยู่ริมฝั่งแม่น้ าโขง  จนน าไปสู่การรณรงค์ให้มีการ
ยกเลิกการก่อสร้างเขื่อนดังกล่าวและน าไปสู่การฟ้องคดีต่อศาลปกครองไทยเพ่ือให้มีการตรวจสอบการ
ด าเนินการดังกล่าวของหน่วยงานรัฐไทยในส่วนที่เกี่ยวข้องกับโครงการดังกล่าวว่าเป็นการด าเนินการที่
ถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่  แม้ต่อมาศาลปกครองชั้นต้นจะมีค าพิพากษายกฟ้อง 1  แต่การรณรงค์และ
ฟ้องคดีของชุมชนริมแม่น้ าโขงก็ได้เปิดประเด็นส าคัญให้สังคมไทยได้พิจารณาว่า  รัฐไทยมีความพร้อมมาก
น้อยเพียงใดในการปกป้องคุ้มครองสิทธิของประชาชนจากโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ที่สร้างผลกระทบข้าม
พรมแดน 

  ปัญหาจากโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ที่ก่อผลกระทบข้ามพรมแดนมีลักษณะพิเศษที่แตกต่างจาก
ปัญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนที่มาจากโครงการหรือกิจกรรมที่แหล่งก าเนิดมลพิษและผลกระทบที่
เกิดข้ึนจ ากัดอยู่เพียงรัฐใดรัฐหนึ่ง  เพราะมีประเด็นเรื่องอ านาจอธิปไตยของรัฐสองรัฐเข้ามาเก่ียวข้อง  เมื่อ
ที่ตั้งโครงการพัฒนาที่สร้างปัญหากับชุมชนที่ได้รับผลกระทบตั้งอยู่คนละประเทศ การด าเนินการเพ่ือแก้ไข
ปัญหาจึงมีข้อจ ากัดและยุ่งยากซับซ้อนยิ่งกว่าปัญหาที่เกิดขึ้นในประเทศเดียว  เนื่องจากรัฐแต่ละรัฐย่อมมี
อ านาจอธิปไตยเหนือรัฐของตนซึ่งรัฐอ่ืน ๆ ต้องให้ความเคารพ  การจัดการปัญหาซึ่งมีลักษณะเช่นนี้จึง
ต้องการกลไกพิเศษที่ออกแบบมาเป็นการเฉพาะ   

 ปัจจุบันประเทศไทยมีแนวโน้มที่จะแสวงหาแหล่งพลังงานจากประเทศเพ่ือนบ้านมากขึ้น  โดย
วิธีการท าสัญญาซื้อไฟฟ้าจากประเทศเพ่ือนบ้านและในบางกรณีก็ร่วมลงทุนในโครงการดังกล่าวผ่านบริษัท
ที่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยถือหุ้น  งานศึกษาฉบับหนึ่งที่ท าขึ้นในปี 2557 แสดงให้เห็นว่ารัฐไทย
โดยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยได้ท าสัญญาซื้อขายไฟฟ้าจากประเทศลาวทั้งหมด 7 โครงการ  
รวมก าลังการผลิตทั้งสิ้น 4,804 เมกะวัตต์2  โดย 1 ใน 7 โครงการดังกล่าว คือ โรงไฟฟ้าหงสา  ซึ่งเป็น
โรงไฟฟ้าที่มีก าลังการผลิตมากท่ีสุดในประเทศลาว  โดยโครงการนี้ตั้งอยู่ห่างจากชายแดนของประเทศไทย

                                           
1 ดู ค าพิพากษาศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขแดงท่ี ส. 59/2556 ระหว่างนายนิวัติ รอยแก้ว กับพวกรวม 37 คน ผู้ฟ้องคดี กับ 
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย กับพวกรวม 5 คน  ผู้ถูกฟ้องคดี 
2 Sunee Moungcharoen, (2013), Following the Money Trail of Mekong Energy Industry, Bangkok : Mekong 
Energy and Ecological Network (MEE Net) Foundation for Ecological Recovery (FER), p.2 
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ไม่มากนัก  ค าถามจึงมีว่ารัฐไทยมีความพร้อมในการปกป้องคุ้มครองสิ่งแวดล้อมและสิทธิของประชาชน
จากผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากโครงการพัฒนาที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคตมากน้อยเพียงใด  บทความนี้
เป็นส่วนหนึ่งของโครงการศึกษาสถานการณ์สุขภาพชุมชนที่อยู่ในความเสี่ยงที่จะได้รับผลกระทบจากการ
พัฒนาในพ้ืนที่ชายแดน: ศึกษากรณีชุมชนบ้านด่านห้วยโก๋น อ.เฉลิมพระเกียรติ จ.น่าน ประเทศไทยต่อ
การเตรียมความพร้อมรับมือกับความเสี่ยงต่อผลกระทบด้านสุขภาพและสิ่งแวดล้อมจากโรงไฟฟ้าถ่านหิน
หงสา ประเทศลาว  โดยมุ่งตอบค าถามที่ว่ารัฐไทยมีกฎหมายและกลไกที่พร้อมในการจัดการปัญหา
ผลกระทบข้ามพรมแดนที่อาจเกิดข้ึนจากโครงการพัฒนาขนาดใหญ่หรือไม่อย่างไร 

 

2. ข้อมูลพื้นฐานของเหมืองและโรงไฟฟ้าหงสา 

 โครงการเหมืองและโรงไฟฟ้าหงสา (โครงการหงสา) ตั้งอยู่ในเมืองหงสา แขวงไซยะบุรี ประเทศ
ลาว  โครงการประกอบด้วยเหมืองถ่านหินลิกไนต์และโรงไฟฟ้า  โดยเหมืองถ่านหินมีพื้นที่ที่ได้รับสัมปทาน
จากรัฐบาลลาวทั้งหมด 60 ตารางกิโลเมตร มีถ่านหินส ารองทั้งสิ้น 361 ล้านตัน  เหมืองนี้จะท าการป้อน
ถ่านหินให้กับโรงไฟฟ้าซึ่งมีก าลังการผลิตติดตั้ง 1,878 เมกะวัตต์3 โดยพลังงานไฟฟ้าที่ผลิตได้  มีการท า
สัญญาขายให้กับการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยทั้งสิ้น 1,473 เมกะวัตต์4   

 โรงไฟฟ้าหงสา ด าเนินการโดยบริษัทหงสาพาวเวอร์ ซึ่งเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายลาว  โดย
บริษัทหงสาพาวเวอร์มีผู้ถือหุ้นในสัดส่วนที่ต่างกันดังนี้ บริษัทราชบุรีจ ากัด มหาชน5 ถือหุ้น 40%  บริษัท
บ้านปูจ ากัด มหาชน ถือหุ้น 40% และบริษัทรัฐวิสาหกิจลาว ถือหุ้น 20%6  

 เมื่อพิจารณาสัดส่วนผู้ลงทุนซึ่ง 80% ของหุ้นเป็นของนักลงทุนไทย ประกอบกับพลังงานไฟฟ้าที่
ผลิตได้กว่า 78%  จะถูกส่งมายังประเทศไทย  ในแง่นี้จึงอาจกล่าวได้ว่าโครงการหงสาแม้จะตั้งอยู่ใน
ประเทศลาวแต่ผู้ที่ได้ประโยชน์จากโครงการนี้มากท่ีสุดคือรัฐไทย เอกชนไทยและประชาชนไทย  

โครงการหงสาตั้งอยู่ห่างจากชายแดนประเทศไทยบริเวณด่านห้วยโก๋น อ.เฉลิมพระเกียรติ จ.
น่าน ประมาณ 27 กิโลเมตร  ชุมชนไทยที่อยู่ใกล้พ้ืนที่โครงการหงสามากที่สุด คือ ชุมชนในเขตอ าเภอ

                                           
3Team Consulting Engineering and Management Co. Ltd.,(2007), HONGSA POWER PLANT, MINING DEVELOPMENT AND 
TRANMISSION LINE PROJECT ENVIRONMENTAL IMPACT ASSESSMENT FINAL REPORT, p.3-1, 3-3 
4 Sunee Moungcharoen Following the Money Trail of Mekong Energy Industry, p. 6 
5 การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยถือหุ้นในบริษัทราชบุรีจ ากัด มหาชน จ านวน 45%, ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย, ข้อมูล
รายบริษัท/หลักทรัพย์ RATCH: บริษัทผลิตไฟฟ้าราชบุรีโฮลดิ้ง จ ากับ (มหาชน), สืบค้นวันท่ี 24 พ.ย. 2560, จาก 
https://www.set.or.th/set/companyholder.do?symbol=RATCH&ssoPageId=6&language=th&country=TH 
6 Sunee Moungcharoen Following the Money Trail of Mekong Energy Industry, p. 6 
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เฉลิมพระเกียรติ จ.น่าน   อ าเภอเฉลิมพระเกียรติมีประชากร ณ สิ้นเดือนธันวาคม 2559 จ านวน 9,823 
คน7  อ าเภอนี้มีชายแดนติดกับลาวประมาณ 100 กิโลเมตร   

ห่างชายแดนไทย-ลาว บริเวณด่านห้วยโก๋น อ.เฉลิมพระเกียรติ จ.น่าน มายังฝั่งประเทศไทย
ประมาณ 1 กิโลเมตรมีอ่างเก็บน้ าที่ส าคัญอยู่ 1 อ่าง  โดยอ่างเก็บน้ านี้เป็นแหล่งน้ าหลักที่จะส่งน้ าให้กับ
ประชาชนที่อาศัยอยู่ในอ าเภอเฉลิมพระเกียรติเพ่ือใช้ในการอุปโภคและบริโภค หากอ่างเก็บน้ านี้ได้รับการ
ปนเปื้อนจากมลพิษทางอากาศจากโครงการหงสา  ก็จะส่งผลกระทบต่อประชาชนในอ าเภอเฉลิมพระ
เกียรติที่ใช้น้ าอย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้  โดยเฉพาะอย่างยิ่งผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากสารปรอทเนื่องจาก
สารปรอทสามารถเคลื่อนที่ในอากาศได้ไกลหลายร้อยกิโลเมตรจากแหล่งก าเนิด  อีกทั้งเมื่อพิจารณา
ระยะเวลาการท าเหมืองและโรงไฟฟ้าที่ยาวนานถึง 25 ปี8  จึงมีความเป็นไปได้ที่มลพิษทางอากาศจาก
โครงการหงสาจะท าให้เกิดการสะสมปนเปื้อนในอ่างเก็บน้ าแห่งนี้ได้  ข้อห่วงกังวลนี้สอดคล้องกับบท
วิเคราะห์ของ Mark  Chernaik  ที่วิเคราะห์ว่า สารปรอทที่ปลดปล่อยจากโรงงานผลิตไฟฟ้าหงสา จะ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อทะเลสาบและแหล่งน้ าในประเทศไทย9  ซึ่งหากเกิดผลกระทบขึ้นจริงแหล่งน้ า
อุปโภคและบริโภคของประชาชนในอ าเภอเฉลิมพระเกียรติอาจได้รับการปนเปื้อน  ความเสี่ยงนี้เป็นเพียง
ตัวอย่างหนึ่งของผลกระทบข้ามพรมแดนที่อาจจะเกิดขึ้นจากโครงการหงสาในอนาคต   

ส่วนต่อไปจะส ารวจกฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศที่วางหลักเกี่ยวกับการจัดการมลพิษ
ข้ามพรมแดนว่ามีสาระส าคัญอย่างไร  จากนั้นจะได้ส ารวจและวิเคราะห์ว่ากฎหมาย มาตรการหรือกลไกที่
มีอยู่ของรัฐไทยเพียงพอที่จะจัดการกับปัญหาในลักษณะข้ามพรมแดนหรือไม่อย่างไร 

 

3. กฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศเกี่ยวกับการจัดการมลพิษข้ามพรมแดน 

 ปัญหามลพิษข้ามพรมแดนอาจเป็นเรื่องใหม่ส าหรับประเทศไทยและประเทศอ่ืนในภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต้ แต่ไม่ใช่เรื่องใหม่ส าหรับประเทศอุตสาหกรรม เช่น สหรัฐอเมริกา อังกฤษ แคนาดา เป็น
ต้น โดยประเทศเหล่านี้ได้พัฒนาอุตสาหกรรมและต้องเผชิญกับปัญหามลพิษข้ามพรมแดนมาเป็นระยะ
เวลานาน  ด้วยเหตุนี้กฎหมายสิ่งแวดล้อมเกี่ยวกับการจัดการมลพิษข้ามพรมแดนจึง เริ่มถูกพัฒนาขึ้นใน

                                           
7 กรมการปกครอง, จ านวนประชากรแยกรายอายุ อ าเภอเฉลิมพระเกียรต ิจังหวัดน่าน เดือน ธันวาคม พ.ศ. 2559, สืบค้นวันท่ี 24 
พ.ย.2560, จาก http://stat.dopa.go.th/stat/statnew/upstat_age_disp.php 
8 ดู ข้อมูลเผยแพร่ในเว็บไซต์ของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย, ราชบุรีโฮลดิ้ง เตรียมทดสอบเดินเครื่องโรงไฟฟ้าหงสา 
โครงการก้าวหน้ากว่า ร้อยละ 80 พร้อมจ่ายไฟฟ้ากลับไทยปี 2558, (2557), สืบค้นวันท่ี 24 พ.ย.2560, จาก
https://www.egat.co.th/index.php?option=com_content&view=article&id=546:egatnews-20140401-
01&catid=30&Itemid=112 
9Mark Chernaik, (2012), Evaluation of Environmental Impact Assessment – Final Report Hong Sa Power Plant, 
Mining Development and Transmission Project (June 2007) and Environmental Management Plan Hong Sa 
Mine Mouth Power Project (March 2010), n.p., p. 20 

https://www.egat.co.th/index.php?option=com_content&view=article&id=546:egatnews-20140401-01&catid=30&Itemid=112
https://www.egat.co.th/index.php?option=com_content&view=article&id=546:egatnews-20140401-01&catid=30&Itemid=112
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ประเทศอุตสาหกรรมก่อนจะได้รับการยอมรับและน ามาใช้ในประเทศก าลังพัฒนา  ในส่วนนี้จะส ารวจหลัก
กฎหมายระหว่างประเทศส าคัญท่ีเกี่ยวข้องกับการจัดการมลพิษข้ามพรมแดน 

3.1 หน้าที่ของรัฐในการป้องกันผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดน 

หน้าที่ของรัฐในการป้องกันผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดนได้รับการยอมรับในทาง
วิชาการว่ามีฐานะเป็นกฎหมายจารีตประเพณีระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อม10 หลักกฎหมายระหว่าง
ประเทศนี้ถูกใช้ในการจัดการข้อพิพาททางสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดนเป็นครั้งแรกในคดี  Trail Smelter 
arbitration ซึ่งเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับมลพิษอากาศข้ามพรมแดนที่มีแหล่งก าเนิดในรัฐบริทิชโคลัมเบีย
ประเทศแคนาดา ซึ่งส่งผลกระทบไปยังรัฐวอชิงตันประเทศสหรัฐอเมริกา  ในค าวินิจฉัยของคณะ
อนุญาโตตุลาการได้วางหลักกฎหมายเกี่ยวกับหน้าที่ของรัฐไว้ว่า  “ภายใต้หลักกฎหมายระหว่างประเทศ
เช่นเดียวกับกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา  ไม่มีรัฐใดมีสิทธิที่จะใช้หรืออนุญาตให้ใช้ดินแดนของตน
ไปในทางที่จะก่อให้เกิดมลพิษทางอากาศขึ้นในรัฐอ่ืน หรือส่งผลกระทบไปยังรัฐอ่ืน ทรัพย์สินของรัฐอ่ืน 
หรือประชาชนของรัฐอ่ืน  แล้วแต่กรณี เมื่อเห็นได้ว่าผลกระทบที่จะเกิดขึ้นจะมีความรุนแรง  ความ
เสียหายมีความชัดเจนและมีหลักฐานที่น่าเชื่อถือปรากฏ”11 หลักการนี้ในเวลาต่อมาได้รับการบัญญัติ
รับรองไว้ในปฏิญญาระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมที่ส าคัญอีกอย่างน้อยสองฉบับได้แก่ ปฏิญญาสต๊อค
โฮห์มว่าด้วยสิ่งแวดล้อมของมนุษย์ พ.ศ. 2515 ข้อที่ 2112 และปฏิญญาริโอว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการ
พัฒนา พ.ศ. 2535 ข้อที่ 213 

3.2 หลักการป้องกันไว้ก่อน  

หลักการป้องกันไว้ก่อนเป็นหลักกฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศที่ได้รับการบัญญัติรับรอง
เป็นครั้งแรกในปฏิญญาริโอว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการพัฒนา พ.ศ. 2535 หลักการนี้ได้รับการพัฒนาขึ้นมา
เพ่ือจัดการกับปัญหาความไม่แน่นอนชัดเจนของหลักฐานทางวิทยาศาสตร์ในการพิสูจน์สาเหตุของปัญหา
สิ่งแวดล้อม  โดยมีสาระส าคัญปรากฏในข้อ 15 ว่า “เมื่อมีภัยคุกคามจากความเสียหายที่รุนแรงหรือความ
เสียหายที่ไม่อาจเยียวยาให้กลับเป็นดังเดิมได้ในภายหลัง  การขาดความชัดเจนแน่นอนในทางวิทยาศาสตร์

                                           
10 Kexian Ng, Transboundary Haze Pollution in Southeast Asia: The Effectiveness of Three Forms of 
International Legal Solutions, 10 J.E. Asia & Int’l L. 221 (2017), p. 223, See also, Laura S. Henry,Jasper Kim, and 
Dongho Lee, From Smelter Fumes to Silk Road Winds: Exploring Legal Responses to Transboundary Air 
Pollution over South Korea, 11 Wash. U. Global Stud. L. Rev. 565 (2012) p.618 
11 Trail Smelter case (United States, Canada), 16 April 1938 and 11 March 1941, p.1965, 
http://legal.un.org/riaa/cases/vol_III/1905-1982.pdf , accessed on 27/04/2018  
12 United Nations, Report of the United Nations Conference on the Human Environment, 5-16 June 1972, 
http://www.un-documents.net/aconf48-14r1.pdf, accessed on 27/04/2018, p.72  
13 United Nations, Report of the United Nations Conference on Environment and Development, 3-14 June 
1992, http://www.un.org/documents/ga/conf151/aconf15126-1annex1.htm , accessed on 27/04/2018 

http://legal.un.org/riaa/cases/vol_III/1905-1982.pdf
http://www.un-documents.net/aconf48-14r1.pdf
http://www.un.org/documents/ga/conf151/aconf15126-1annex1.htm
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ต้องไม่ถูกใช้เป็นข้อแก้ตัวเพ่ือผลัดผ่อนการใช้มาตรการที่มีประสิทธิภาพด้านงบประมาณในการป้องกั น
ความทรุดโทรมทางสิ่งแวดล้อม”14  

3.3 หลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย  

หลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย  มีที่มาจากแนวคิดในทางเศรษฐศาสตร์ที่ต้องการกระจายต้นทุนในการ
ป้องกันมลพิษทางสิ่งแวดล้อมเพ่ือให้นโยบายด้านสิ่งแวดล้อมเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  โดยองค์กรเพ่ือ
ความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) มีการน าแนวคิดนี้ไปใช้เป็นเครื่องมือในการก าหนด
นโยบายทางเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 251515 ต่อมาหลักการนี้ได้รับการรับรองในฐานะหลักกฎหมาย
สิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศเป็นครั้งแรกในปฏิญญาริโอว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการพัฒนา พ.ศ. 2535 ข้อ 
16 โดยมีสาระส าคัญว่า “รัฐต่าง ๆ ต้องส่งเสริมให้มีการรวมเอาต้นทุนทางสิ่งแวดล้อมและใช้เครื่องมือทาง
เศรษฐศาสตร์  โดยค านึงว่าโดยหลักการแล้วผู้ก่อมลพิษต้องเป็นผู้รับผิดชอบต้นทุนของมลพิษ โดย
พิจารณาถึงประโยชน์สาธารณะและการไม่บิดเบือนการค้าและการลงทุนระหว่างประเทศประกอบ”16   

3.4 ความตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษจากหมอกควันข้ามพรมแดน 

สืบเนื่องจากปัญหามลพิษจากหมอกควันข้ามพรมแดนที่ส่งผลกระทบต่อสภาพแวดล้อมของ
ประเทศสิงคโปร์ มาเลเซียและประเทศเพ่ือนบ้านอ่ืน ๆ ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ในช่วงเดือน
ตุลาคมและพฤศจิกายนของทุกปี  อันมีสาเหตุมาจากการเผาซากพืชและป่าของธุรกิจอุตสาหกรรมสวน
ปาล์มและอุตสาหกรรมท าไม้ในประเทศอินโดนีเซีย17  น าไปสู่ความพยายามจัดการปัญหาในระดับภูมิภาค  
รูปธรรมหนึ่งของความพยายามแก้ไขปัญหาดังกล่าวคือการท าความตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษจากหมอก
ควันข้ามพรมแดน ที่มีวัตถุประสงค์ “เพ่ือป้องกันและติดตามมลพิษจากหมอกควันข้ามพรมแดนอันเป็นผล
จากการเผาป่าหรือที่ดิน  ซึ่งต้องถูกท าให้ลดลงด้วยการด าเนินการในระดับประเทศที่สอดคล้องกัน และ
ด้วยความร่วมมืออย่างจริงจังระดับระหว่างประเทศและระดับภูมิภาค  การด าเนินการต้องเป็นไปภายใต้
บริบทภาพรวมของการพัฒนาที่ยั่งยืนและสอดคล้องกับบทบัญญัติในความตกลงนี้”18  แม้ความตกลงนี้จะ
มีข้อจ ากัดหลายประการโดยเฉพาะการขาดมาตรการบังคับในกรณีที่ไม่มีการปฏิบัติตามความตกลง  แต่
หากพิจารณาในแง่ความก้าวหน้าในการจัดการปัญหาก็อาจกล่าวได้ว่าความตกลงนี้เป็นเครื่องมือที่มี

                                           
14 Ibid, http://www.un.org/documents/ga/conf151/aconf15126-1annex1.htm , accessed on 28/04/2018  
15 Hans, Christian Bugge, The Pollution Pay Principle: Dilemmas of Justice in National and International 
Contexts, in Environmental Law and Justice in Context, Edited by Jonas Ebbesson and Phoebe Okowa, 
Cambridge University Press: Cambridge, 2009, p.414 
16 United Nations, supra note 13, http://www.un.org/documents/ga/conf151/aconf15126-1annex1.htm , 
accessed on 28/04/2018 
17 Kexian Ng, supra note 10, p.222 
18 See article 2 of ASEAN AGREEMENT ON TRANSBOUNDARY HAZE POLLUTION, 
http://haze.asean.org/?wpfb_dl=32 , accessed on 28/04/2018 

http://www.un.org/documents/ga/conf151/aconf15126-1annex1.htm
http://www.un.org/documents/ga/conf151/aconf15126-1annex1.htm
http://haze.asean.org/?wpfb_dl=32
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ความก้าวหน้าและเป็นไปได้มากที่สุดเครื่องมือหนึ่งที่จะจัดการปัญหาระดับภูมิภาคนี้  โดยหลังจาก
ประเทศอินโดนีเซียยินยอมลงนามผูกพันในความตกลงนี้ในปี 2558 ก็มีหลักฐานบ่งชี้ว่าปัญหามลพิษจาก
หมอกควันข้ามพรมแดนได้รับการจัดการอย่างเป็นระบบมากข้ึนในประเทศอินโดนีเซีย19 

 

4. ส ารวจกลไกทางกฎหมายของประเทศไทยในการปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อม
ที่ด ี  

หลังจากท่ีได้ส ารวจหลักกฎหมายและความตกลงระหว่างประเทศที่เกี่ยวข้องกับการจัดการปัญหา
มลพิษข้ามพรมแดนในหัวข้อที่ 3 อันแสดงให้เห็นความพยายามของประชาคมระหว่างประเทศในการ
จัดการกับปัญหามลพิษที่มีลักษณะข้ามพรมแดนที่มีมาอย่างต่อเนื่อง ส่วนต่อไปจะเป็นการศึกษากฎหมาย
และกลไกภายในประเทศไทยที่มีขึ้นเพ่ือปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี  จากนั้นจะ
ได้ท าการวิเคราะห์ประเมินว่ากลไกที่มีอยู่เพียงพอหรือไม่ต่อการจัดการปัญหาใหม่ที่อาจจะเกิดข้ึน 

  ประเทศไทยมีระบบป้องกันและจัดการปัญหามลพิษที่จะเกิดขึ้นจากโครงการขนาดใหญ่
เช่น เหมืองถ่านหินและโรงไฟฟ้าพลังงานถ่านหินที่ซับซ้อน  สาเหตุหนึ่งน่าจะมาจากการที่ชุมชนในหลาย
พ้ืนที่ของประเทศไทยเคยได้รับผลกระทบจากการประกอบกิจการโรงไฟฟ้าถ่านหินและโครงการพัฒนา
ขนาดใหญ่มาก่อนไม่ว่าจะเป็น กรณีเหมืองและโรงไฟฟ้าแม่เมาะ จ.ล าปาง 20 หรือปัญหามลพิษในพ้ืนที่
นิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด จ.ระยอง21 กลไกที่รัฐไทยก าหนดขึ้นเพ่ือก ากับควบคุมการประกอบกิจการ
เหมืองและโรงไฟฟ้านั้นสัมพันธ์โดยตรงกับการรับรองสิทธิของประชาชนชาวไทยไว้ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งหาก
พิจารณาจากมุมมองด้านสิทธิมนุษยชน  จะสามารถแบ่งกฎหมายและกลไกที่เกี่ยวข้องกับการจัดการ
โครงการขนาดใหญ่ออกเป็นสามกลุ่มตามหน้าที่ของรัฐที่มีต่อประชาชน  ที่มีหน้าที่ต้องเคารพ (Respect) 
ปกป้อง (Protect) และเติมเต็ม (Fulfill) สิทธิมนุษยชนที่ได้รับการรับรองนั้นด้วย22  ดังนี้ 

4.1 กฎหมายที่รับรองสิทธิในการอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี  

รัฐไทยได้รับรองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีโดยบัญญัติ ไว้อย่างชัดเจนเป็นครั้งแรกใน
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 254023 แม้ต่อมาจะมีการรัฐประหารในวันที่ 19 กันยายน 2549 และคณะรัฐประหารได้

                                           
19 Kexian Ng, supra note 10, p.236-237 
20 ดู ทีดีอาร์ไอ, (2536), สมุดปกขาว ทีดีอาร์ไอ, อากาศเป็นพิษท่ีแม่เมาะ: ทางเลือกในการผลิตไฟฟ้า, กรุงเทพฯ: ทีดีอาร์ไอ 
21 ผู้สนใจสามารถศึกษาเพิ่มเติมได้จาก คนึงนิจ  ศรีบัวเอี่ยม, (2552), กระบวนการยุติธรรมสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ บทเรียนจาก
คดีมาบตาพุด, สถาบันวิจัยระบบสาธารสุข: นนทบุรี 
22 Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights, (2012), Principles and Guidelines for A 
Human Rights Approach to Poverty Reductions Strategies, p. 11 
23 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มาตรา 56  
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ประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  อย่างไรก็ตามเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 เป็น
รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ของประเทศไทย  ก็มีการบัญญัติรับรองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีไว้  โดย
ยังคงสารัตถะที่เคยบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 อย่างครบถ้วน  ไม่เพียงเท่านั้นรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2550 ยังได้ปรับปรุงและแก้ไขปัญหาการบังคับใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 โดยการตัดวลี “ทั้งนี้ตามที่
กฎหมายบัญญัติ” ออก และได้เพ่ิมรายละเอียดในการอนุมัติอนุญาตโครงการที่อาจจะส่งผลกระทบอย่าง
รุนแรงให้มีความละเอียดมากขึ้น24   ท าให้สิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีมีความสมบูรณ์มากยิ่งขึ้น   

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่รับรองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีทั้งในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2540 มาตรา 56 และรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 67 พบว่ามีเนื้อหาที่สามารถแยกได้เป็นสองส่วน  
คือ ส่วนที่เป็นสิทธิในเชิงกระบวนการ (procedure right) นั่นคือ สิทธิในการมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนใน
การจัดการสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ  และส่วนที่เป็นสิทธิในเชิงเนื้อหา ( substantive rights) 
นั่นคือ สิทธิในการด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อมที่ดี ในแง่นี้รัฐธรรมนูญไทยได้รับรอง
สิทธิทั้งในเชิงเนื้อหาและเชิงกระบวนการไว้ในมาตราเดียวกัน  

                                           
“สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการบ ารุงรักษา และการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ

ความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพื่อให้ด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและ
ต่อเน่ือง ในสิ่งแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อมได้รับความคุ้มครอง 
ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม จะกระท ามิได้ เว้นแต่จะ
ได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม รวมท้ังได้ให้องค์การอิสระซ่ึงประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้าน
สิ่งแวดล้อมและผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อม ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการด าเนินการดังกล่าว ท้ังน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบัญญัต ิ

สิทธิของบุคคลท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรอื่นของรัฐ เพื่อให้
ปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายตามวรรคหน่ึงและวรรคสองย่อมได้รับความคุ้มครอง” 
24 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 67 
 “สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์บ ารุงรักษาและการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
และความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพื่อให้ด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและ
ต่อเน่ืองในสิ่งแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อมได้รับความคุ้มครอง
ตามความเหมาะสม  

  การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท้ังทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระท ามิได้ เว้นแต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของ
ประชาชนในชุมชน และจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อน รวมท้ังได้ให้องค์การอิสระซ่ึง
ประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อม
หรือทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพ ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการด าเนินการดังกล่าว 
 สิทธิของชุมชนท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรอื่นของรัฐท่ีเป็นนิติ
บุคคล เพื่อให้ปฏิบัติหน้าท่ีตามบทบัญญัติน้ี ย่อมได้รับความคุ้มครอง”  
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แม้ต่อมาในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ที่บังคับใช้ในปัจจุบันจะมีการปรับเปลี่ยนเนื้อหาของสิทธิใน
การมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีและตัดบทบัญญัติดังกล่าวออกไปจากหมวดสิทธิเสรีภาพ  แต่การที่
รัฐธรรมนูญปี 2560 ไม่ได้บัญญัติรับรองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีอย่างชัดแจ้งดังเช่นที่เคย
ปรากฏในรัฐธรรมนูญปี 2540 และ  2550  ก็ไม่ได้หมายความว่าสิทธิในการอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของคน
ไทยจะไม่ได้รับการรับรองในระบบกฎหมายไทย  เพราะพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 ซึ่งยัง
มีผลบังคับใช้อยู่ในปัจจุบันได้บัญญัติรับรองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีไว้โดยมีเนื้อหาที่ชัดเจน
ยิ่งกว่าที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับที่กล่าวมาว่า “บุคคลมีสิทธิในการด ารงชีวิตในสิ่งแวดล้อมและ
สภาพแวดล้อมที่เอ้ือต่อสุขภาพ”25  

  ไม่ เ พียงสิทธิ ในการมีชีวิตอยู่ ในสิ่ งแวดล้อมที่ดีจะได้รับการรับรองโดยกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติเท่านั้น  ในอีกด้านหนึ่งศาลปกครองสูงสุดก็เคยวินิจฉัยว่าสิทธิในการมีส่วนร่วมและสิทธิใน
การมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีตามที่รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 66 และมาตรา 67 ได้รับรองไว้  ยังมี
ผลบังคับผูกพันแม้รัฐธรรมนูญ (ฉบับชั่วคราว) พ.ศ. 2557 จะไม่ได้บัญญัติรับรองสิทธิดังกล่าวไว้ก็ตาม  
ดังที่ปรากฏในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ส.48/2557 ว่า26 

“เมื่อผู้ฟ้องคดีทั้งเจ็ดสิบแปดคนเป็นผู้มีภูมิล ำเนำ ประกอบอำชีพหรืออยู่อำศัยในบริเวณ
ใกล้เคียงกับบริเวณที่จะท ำเหมืองแร่หินอุตสำหกรรมชนิดหินปูนเพ่ืออุตสำหกรรม
ก่อสร้ำง อีกทั้งที่พิพำทมีฐำนะเป็นป่ำสงวนแห่งชำติอันเป็นสำธำรณะสมบัติของแผ่นดิน  
ผู้ฟ้องคดีจึงมีสิทธิใช้ประโยชน์ในที่ดินได้ตำมกฎหมำยบัญญัติ  ตลอดจนมีสิทธิที่จะมีส่วน
ร่วมกับรั ฐและชุมชนในกำรอนุรักษ์  บ ำรุ งรักษำและกำรได้ ใช้ประโยชน์จำก
ทรัพยำกรธรรมชำติและควำมหลำกหลำยทำงชีวภำพและในกำรคุ้มครองส่งเสริมและ
รักษำคุณภำพสิ่งแวดล้อม เพ่ือให้ด ำรงชีพอยู่ได้โดยปกติและต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อมที่จะ
ไม่ก่อให้เกิดอันตรำยต่อสุขภำพอนำมัย สวัสดิภำพหรือคุณภำพชีวิตของตน รวมถึงสิทธิ
ชุมชนที่จะฟ้องหน่วยงำนทำงปกครองอันเป็นสิทธิที่รับกำรบัญญัติรับรองและคุ้มครองไว้
ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มำตรำ 66 และมำตรำ 67 ประกอบกับมำตรำ 5 วรรคหนึ่ง
ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) พ.ศ. 2557 อันเป็นไปตำม
หลักกำรมีส่วนร่วมของประชำชนและหลักกำรพัฒนำอย่ำงยั่งยืน  ซึ่งเป็นหลักกำร
พ้ืนฐำนด้ำนสิ่งแวดล้อม  ผู้ฟ้องคดีทั้งเจ็ดสิบแปดคนจึงเป็นผู้เสียหำยหรืออำจจะได้รับ

                                           
25 พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 มาตรา 5 
 “บุคคลมีสิทธิในการด ารงชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมและสภาพแวดล้อมท่ีเอื้อต่อสุขภาพ 
 บุคคลมีหน้าท่ีร่วมกับรัฐในการด าเนินการให้เกิดสิ่งแวดล้อมและสภาพแวดล้อมตามวรรคหน่ึง” 
26 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ส.48/2557 ระหว่างนายหนูชาย พลซา กับพวกรวม 78 คน ผู้ฟ้องคดี กับ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กับพวกรวม 3 คน ผู้ถูกฟ้องคดี 
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ควำมเดือดร้อนเสียหำยโดยมิอำจหลีกเลี่ยงได้จำกกำรกระท ำหรืองดเว้นกำรกระท ำของผู้
ถูกฟ้องคด”ี 

  เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญฉบับต่าง ๆ กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ตลอดจนค าสั่งของศาล
ปกครองสูงสุดที่กล่าวมา  จึงอาจสรุปได้ว่าสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของคนไทย  ได้ถูกรับรอง
ไว้อย่างต่อเนื่องและเป็นระบบในระบบกฎหมายไทย  การรับรองสถานะของสิทธิอย่างชัดเจนในกฎหมาย
เช่นนี้ย่อมเป็นฐานทางกฎหมายที่ส าคัญส าหรับประชาชนในการเรียกร้องต่อรัฐ  และในขณะเดียวกันก็
สร้างหน้าที่ให้กับรัฐไทยในการด าเนินการให้สิทธินี้ได้รับการปกป้องและคุ้มครอง  

4.2 กฎหมายที่ก าหนดมาตรการปกป้องสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี  

 เพ่ือให้สิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ
ได้รับการปกป้อง รัฐไทยได้ตรากฎหมายหลายฉบับ  เพ่ือสร้างกลไกขึ้นมาปกป้องสิทธิดังกล่าว  กลไกต่าง 
ๆ เหล่านี้มีความสลับซับซ้อนมากน้อยขึ้นอยู่กับขนาดและประเภทของโครงการพัฒนา  เมื่อพิจ ารณา
เฉพาะโครงการพัฒนาขนาดใหญ่เช่นเหมืองถ่านหินและโรงไฟฟ้าถ่านหิน  จะพบว่ามีการก าหนดกลไกไว้
หลายระดับ ดังนี้ 

 4.2.1 กลไกระดับรัฐธรรมนูญ 

 โดยหลักการแล้วกฎหมายรัฐธรรมนูญจะบัญญัติถึงหลักการพ้ืนฐานที่เกี่ยวกับสถาบันทาง
การเมืองและความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับพลเมืองของรัฐ ตลอดจนการรับรองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน  
แต่จะไม่บัญญัติถึงรายละเอียดหรือกลไกการด าเนินการให้บรรลุผลในทางปฏิบัติ  เพราะถือว่าเป็นเรื่องที่
ฝ่ายนิติบัญญัติจะไปด าเนินการก าหนดรายละเอียดตราเป็นกฎหมายต่อไป  อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญของ
ไทยได้มีการบัญญัติถึงกลไกที่จะท าให้สิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีไว้ในรัฐธรรมนูญ อัน
ประกอบด้วยสิทธิในการได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารและค าชี้แจงจากหน่วยงานรั ฐเกี่ยวกับโครงการที่อาจจะ
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ส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพโดยรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 254027, 255028 และ 256029 ได้บัญญัติ
รับรองสิทธิไว้ในท านองเดียวกัน   

  นอกจากสิทธิดังกล่าวข้างต้นแล้ว  รัฐธรรมนูญยังได้บัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลและชุมชนใน
การมีส่วนร่วมกับรัฐในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ตลอดจนก าหนดกระบวนการใน
การอนุมัติอนุญาตโครงการที่อาจสร้างผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงไว้   โดยรัฐธรรมนูญปี 2550 มี
เนื้อหาในลักษณะเดียวกับรัฐธรรมนูญปี 2540 ที่รับรองสิทธิของทั้งบุคคลและชุมชนในการมีส่วนร่วม
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ก าหนดห้ามมิให้โครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบอย่าง
รุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมด าเนินการ เว้นแต่มีการศึกษาผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและให้องค์กรอิสระ
ด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพให้ความเห็นประกอบก่อน  และรับรองสิทธิของบุคคลที่จะฟ้องหน่วยงานรัฐ
ให้ปฏิบัติหน้าที่30 นอกจากนี้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ยังได้เพ่ิมเติมเนื้อหาบางประการซึ่งท าให้สิทธิในการ

                                           
27 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มาตรา 59 
 “บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูล ค าชี้แจง และเหตุผล จากหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน
ท้องถิ่น ก่อนการอนุญาตหรือการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย 
คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญอื่นใดท่ีเกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเรื่องดังกล่าว ท้ังน้ี 
ตามกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนท่ีกฎหมายบัญญัติ” 
28 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 57 วรรคแรก 
  “บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูล ค าชี้แจงและเหตุผลจากหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
ส่วนท้องถิ่น ก่อนการอนุญาตหรือการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย 
คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญอื่นใดท่ีเกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถิ่น และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนต่อหน่วยงา นท่ี
เกี่ยวข้องเพื่อน าไปประกอบการพิจารณาในเรื่องดังกล่าว”  
29 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 58 
  “การด าเนินการใดของรัฐหรือท่ีรัฐจะอนุญาตให้ผู้ใดด าเนินการ ถ้าการน้ันอาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพ
สิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญอื่นใดของประชาชนหรือชุมชนหรือสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง รัฐต้อง
ด าเนินการให้มีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรือชุมชนและจัดให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนท่ีเกี่ยวข้องก่อน เพื่อน ามาประกอบการพิจารณาด าเนินการหรืออนุญาต
ตามท่ีกฎหมายบัญญัต ิ
 บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูล ค าชี้แจง และเหตุผลจากหน่วยงานของรัฐก่อนการด าเนินการหรืออนุญาตตาม
วรรคหน่ึง” 
30 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 46 

 “บุคคลซ่ึงรวมกันเป็นชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟื้นฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะหรือ
วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นและของชาติ และมีส่วนร่วมในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมอย่างสมดุลและยั่งยืน  ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 

 มาตรา 56  
  “สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการบ ารุงรักษาและการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ
ความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพื่อให้ด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและ



วารสารนิติสงัคมศาสตร ์มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ปีที่ 11 ฉบบัที่ 1 (มิถุนายน 2561):  55-86 
 

67 

มีส่วนร่วมของประชาชนมีความรัดกุมยิ่งขึ้น  ด้วยการขยายความค าว่าชุมชนให้ครอบคลุมถึง ชุมชน ชุมชน
ท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม31 และเพ่ิมขั้นตอนในการอนุมัติอนุญาตให้มีการด าเนินโครงการหรือ
กิจกรรมที่อาจส่งผลกระทบอย่างรุนแรงให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียด้วย32 

เมื่อเปรียบเทียบรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540, 2550 กับ 256033 พบว่าได้มีการบัญญัติรับรองกลไก
การมีส่วนร่วมของประชาชนไว้ใกล้เคียงกันทั้งสามฉบับ  โดยสอดรับกับการรับรองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ใน

                                           
ต่อเน่ือง ในสิ่งแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อมได้รับความคุ้มครอง 
ท้ังนี้ ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม จะกระท ามิได้ เว้นแต่จะ
ได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม รวมท้ังได้ให้องค์การอิสระซ่ึงประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้าน
สิ่งแวดล้อมและผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อม ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการด าเนินการดังกล่าว ท้ังน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบัญญัต ิ

สิทธิของบุคคลท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรอื่นของรัฐ เพื่อให้
ปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายตามวรรคหน่ึงและวรรคสอง ย่อมได้รับความคุ้มครอง” 
31 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 66  
  “บุคคลซ่ึงรวมตัวกันเป็นชุมชน ชุมชนท้องถิ่น หรือชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟื้นฟูจารีตประเพณี ภูมิ
ปัญญาท้องถิ่น ศิลปวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่นและของชาติและมีส่วนร่วมในการจัดการ การบ ารุงรักษาและการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อมรวมท้ังความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืน” 
32 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 67 
  “สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์บ ารุงรักษาและการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
และความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพื่อให้ด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและ
ต่อเน่ืองในสิ่งแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อมได้รับความคุ้มครอง
ตามความเหมาะสม   
  การด าเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท้ังทางด้านคุณภาพสิ่ง แวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพจะกระท ามิได้เว้นแต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของ
ประชาชนในชุมชนและจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อน  รวมท้ังได้ให้องค์กรอิสระซ่ึง
ประกอบด้วยผู้แทนองค์กรเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพและผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อม หรือ
ทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพให้ความเห็นประกอบก่อนมีการด าเนินการดังกล่าว 
   สิทธิของชุมชนท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรอื่นของรัฐท่ีเป็นนิติ
บุคคล เพื่อให้ปฏิบัติหน้าท่ีตามบทบัญญัติน้ีย่อมได้รับความคุ้มครอง” 
33 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 43  
  “บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิ 

(1) อนุรักษ์ ฟื้นฟู หรือส่งเสริมภูมิปัญญา ศิลปะ วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียม และจารีตประเพณีอันดีงามท้ังของท้องถิ่น
และของชาติ 

(2) จัดการ บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพอย่าง
สมดุลและยั่งยืนตามวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ 

(3) เข้าชื่อกันเพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐให้ด าเนินการใดอันจะเป็นประโยชน์ต่อประชาชนหรือชุมชน หรืองด
เว้นการด าเนินการใดอันจะกระทบต่อความเป็นอยู่อย่างสงบสุขของประชาชนหรือชุมชนและได้รับแจ้งผลการ



การกลไกทางกฎหมายกับการคุ้มครองสิทธิในการมีชวีิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมทีด่จีากมลพิษข้ามพรมแดนของประเทศไทย: กรณีศึกษาเหมือง
ถ่านหินและโรงไฟฟ้าถ่านหินหงสา แขวงไซยะบุรี ประเทศลาว 
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สิ่งแวดล้อมที่ดีของประชาชนอันเป็นสิทธิในเชิงเนื้อหา ซึ่งย่อมมีผลทางกฎหมายว่าในกระบวนการ
ตัดสินใจริเริ่มหรืออนุญาตให้เอกชนด าเนินโครงการหรือกิจการขนาดใหญ่ที่อาจจะกระทบต่อชุมชนอย่าง
รุนแรง  รัฐมีหน้าที่ต้องจัดให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมก่อนการอนุมัติอนุญาตโครงการ  ส่วนที่รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2560 แตกต่างจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550  คือ การปรับเปลี่ยนขั้นตอนการอนุมัติอนุญาตโครงการที่
อาจก่อผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงจากเดิมที่อยู่ในมาตรา 67 และอยู่ใต้หมวดสิทธิเสรีภาพของชนชาว
ไทย  ไปอยู่ใต้หมวดว่าด้วยหน้าที่ของรัฐในมาตรา 5834 และเพ่ิมหน้าที่ของรัฐในการจัดการสิ่งแวดล้อมไว้
ในมาตรา 5735  ซึ่งอาจท าให้หน่วยงานรัฐกล่าวอ้างปฏิเสธสิทธิในการฟ้องคดีของประชาชนหรือชุมชนเพื่อ
บังคับให้หน่วยงานรัฐปฏิบัติหน้าที่ตามบทบัญญัติดังกล่าว  ด้วยเหตุผลว่าประชาชนไม่มีสิทธิฟ้องคดีเพราะ
รัฐธรรมนูญไม่ได้รับรอบสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีไว้  ขั้นตอนการอนุมัติอนุญาตโครงการหรือ
กิจกรรมที่อาจจะส่งผลกระทบอย่างรุนแรงก็เพียงแต่ก าหนดเป็นหน้าที่ของรัฐเท่านั้น  อย่างไรก็ตามข้อ
โต้แย้งนี้หากมีข้ึนในอนาคตก็ไม่มีน้ าหนักแต่อย่างใดเพราะสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีได้รับการ
รับรองไว้ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติและได้รับการรับรองจากค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดว่ามี
ฐานะเป็นจารีตประเพณีทางรัฐธรรมนูญดังที่ได้อภิปรายมาแล้วในตอนต้น ดังนั้นแม้จะมีการปรับเปลี่ ยน
ขั้นตอนในการอนุมัติอนุญาตโครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบอย่างรุนแรงไปไว้ในหมวดหน้าที่ของ
รัฐ  ประชาชนที่อาจได้รับผลกระทบจากโครงการดังกล่าวยังคงมีสิทธิเรียกร้องให้รัฐปฏิบัติหน้าที่และหาก
รัฐไม่ด าเนินการก็ย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบังคับให้เป็นไปตามสิทธิของตนได้ 

                                           
พิจารณาโดยรวดเร็ว  ท้ังนี้ หน่วยงานของรัฐต้องพิจารณาข้อเสนอแนะน้ันโดยให้ประชาชนท่ีเกี่ยวข้องมีส่วนร่วมใน
การพิจารณาด้วยตามวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  สิทธิของบุคคลและชุมชนตามวรรคหน่ึงหมายความรวมถึงสิทธิท่ี
จะร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือรัฐในการด าเนินการดังกล่าวด้วย”  

34  รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 58 วรรคแรก 
“การด าเนินการใดของรัฐหรือท่ีรัฐจะอนุญาตให้ผู้ใดด าเนินการ ถ้าการน้ันอาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพ 

สิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญอื่นใดของประชาชนหรือชุมชนหรือสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง รัฐต้อง
ด าเนินการให้มีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรือชุมชนและจัดให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนท่ีเกี่ยวข้องก่อน เพื่อน ามาประกอบการพิจารณาด าเนินการหรืออนุญาต
ตามท่ีกฎหมายบัญญัต”ิ 
35  รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 57 

“รัฐต้อง 
(1) อนุรักษ์ ฟื้นฟู และส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปะ วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียมและจารีตประเพณีอันดีงามของ

ท้องถิ่นและของชาติ และจัดให้มีพื้นท่ีสาธารณะส าหรับกิจกรรมท่ีเกี่ยวข้อง รวมท้ังส่งเสริมและสนับสนุนให้
ประชาชน ชุมชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ใช้สิทธิและมีส่วนร่วมในการด าเนินการด้วย 

(2) อนุรักษ์ คุ้มครอง บ ารุงรักษา ฟื้นฟู บริหารจัดการ และใช้หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพ ให้เกิดประโยชน์อย่างสมดุลและยั่งยืน โดยต้องให้ประชาชนและ
ชุมชนในท้องถิ่นท่ีเกี่ยวข้องมีส่วนร่วมด าเนินการและได้รับประโยชน์จากการด าเนินการดังกล่าวด้วยตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ” 
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 4.2.2 กลไกระดับพระราชบัญญัติและกฎหมายล าดับรอง 

 นอกจากกลไกระดับรัฐธรรมนูญแล้ว  รัฐไทยตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติและกฎหมาย
ล าดับรองหลายฉบับเพ่ือสร้างกลไกขึ้นมาปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของ
พลเมือง  โดยกลไกที่ส าคัญได้แก่การจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและสุขภาพที่
เริ่มกระบวนการโดยเจ้าของโครงการและการประเมินผลกระทบทางสุขภาพจากนโยบายสาธารณะที่เริ่ม
กระบวนการโดยประชาชน  ดังนี้ 

  1) การจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมที่เริ่มกระบวนการโดยเจ้าของ
โครงการ 

พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 (พระราชบัญญัติ
สิ่งแวดล้อม) ได้สร้างกลไกขึ้นมาปกป้องสิทธิในการอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของประชาชนหลายกลไก หนึ่งใน
กลไกที่ส าคัญ คือ การก าหนดให้โครงการหรือกิจกรรมที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบสิ่งแวดล้อมต้องจัดท า
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมและผ่านความเห็นชอบจากคณะกรรมการผู้ช านาญก่อนจึงจะ
สามารถด าเนินการได้ โดยหากพิจารณาเฉพาะโครงการโรงไฟฟ้าถ่านหินและเหมืองถ่านหินเช่นโครงการ
หงสา  พระราชบัญญัติสิ่งแวดล้อมและกฎหมายล าดับรองได้ก าหนดให้ต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและสุขภาพไว้ในลักษณะที่แตกต่างกันดังนี้ 

พระราชบัญญัติสิ่งแวดล้อมได้ให้อ านาจรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสิ่งแวดล้อม
แห่งชาติ  ในการออกประกาศก าหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจกรรมที่มีหน้าที่ต้องจัดท า
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม  เพ่ือเสนอขอความเห็นชอบ 36  และก าหนดห้ามมิให้

                                           
36 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 46  
  “เพื่อประโยชน์ในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม ให้รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติมีอ านาจประกาศในราชกิจจานุเบกษาก าหนดประเภทและขนาดของโครงการ หรือกิจการของส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนท่ีมีผลกระทบสิ่งแวดล้อมซ่ึงต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม เพื่อเสนอขอความ
เห็นชอบตามมาตรา 47 มาตรา 48 และมาตรา 49 
   ในการประกาศตามวรรคหน่ึง ให้ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ แนวทางการจัดท ารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อม ตลอดจนเอกสารท่ีเกี่ยวข้องซ่ึงต้องเสนอพร้อมกับรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมส าหรับ
โครงการหรือกิจการแต่ละประเภทและแต่ละขนาดด้วย 
   ในกรณีท่ีโครงการหรือกิจการประเภทหรือขนาดใด หรือท่ีจะจัดต้ังขึ้นในพื้นท่ีใดมีการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมไว้
แล้ว และเป็นมาตรฐานท่ีสามารถใช้กับโครงการหรือกิจการประเภทหรือขนาดเดียวกัน หรือในพื้นท่ีลักษณะเดียวกันได้ รัฐมนตรี
โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา ก าหนดให้โครงการหรือกิจการใน
ท านองเดียวกันได้รับยกเว้นไม่ต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมก็ได้   แต่ท้ังน้ี โครงการหรือกิจการนั้นจะต้อง
แสดงความยินยอมปฏิบัติตามมาตรการต่าง ๆ ท่ีก าหนดไว้ในการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมส าหรับโครงการหรือกิจการน้ัน
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีรัฐมนตรีก าหนด” 
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หน่วยงานรัฐผู้มีอ านาจอนุมัติอนุญาตออกใบอนุญาตให้แก่ผู้ขออนุญาตจนกว่ารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมดังกล่าวจะได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ37   

  เหมืองแร่ถ่านหินทุกขนาด  ถูกก าหนดไว้ในประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
พ.ศ. 2555 ให้เป็นหนึ่งในโครงการที่จะต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมและผ่าน
ความเห็นชอบของคณะกรรมการผู้ช านาญการก่อนจึงจะสามารถด าเนินการได้38  ในส่วนของโรงไฟฟ้าที่ใช้
ถ่านหินเป็นเชื้อเพลิงเช่นโรงไฟฟ้าหงสานั้น  มีประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ พ.ศ. 2553 
ก าหนดให้เป็นโครงการที่อาจจะมีผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ทั้งทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ  ที่ต้องมีการจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและ
สุขภาพ โดยก าหนดให้โรงไฟฟ้าที่ใช้ถ่านหินเป็นเชื้อเพลิงที่มีก าลังการผลิตตั้งแต่ 100 เมกะวัตต์ขึ้นไปอยู่
ในข่ายที่ต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมและสุขภาพก่อนจึงจะสามารถด าเนินการ
ได3้9   

  กล่าวโดยสรุปหากโครงการเช่นโครงการหงสาเกิดขึ้นในประเทศไทย  รัฐไทยมีกลไกทางกฎหมาย
บังคับให้เหมืองถ่านหินต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม  และโรงไฟฟ้าถ่านหินที่มี
ขนาดตั้งแต่ 100 เมกะวัตต์ขึ้นไปต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ  
เพ่ือศึกษาผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นและก าหนดมาตรการในการหลีกเลี่ยง ลดและบรรเทาผลกระทบที่จะ
เกิดขึ้นจากโครงการก่อนที่จะมีการอนุญาตให้ด าเนินการ  อย่างไรก็ตามพระราชบัญญัติสิ่งแวดล้อมและ
กฎหมายล าดับรองที่เกี่ยวข้องก็ไม่ได้กล่าวถึงโครงการหรือกิจกรรมที่เกิดขึ้นนอกประเทศไทยหรือ
การศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดนที่อาจเกิดขึ้นจากโครงการในประเทศไทย   

2) การจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบทางสุขภาพจากนโยบายสาธารณะที่เริ่ม
กระบวนการโดยประชาชน 

นอกจากเจ้าของโครงการที่มีลักษณะเดียวกับโครงการหงสามีหน้าที่ตามกฎหมายต้องจัดท า
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสองฉบับดังที่กล่าวมาแล้ว  พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 

                                           
37 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2550 ม. 48 วรรคสอง “ให้เจ้าหน้าท่ีซ่ึงมีอ านาจอนุญาต
ตามกฎหมายรอการสั่งอนุญาตส าหรับโครงการหรือกิจการตามวรรคหน่ึงไว้ก่อนจนกว่าจะทราบผลการพิจารณารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมตามมาตรา 49 จากส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม” 
38 ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2555 เรื่อง การก าหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือ

กิจกรรมท่ีต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม, ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 129, ตอนพิเศษ 97 ง, 20 มิ.ย. 2555, น. 

1  
39 ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2553 เรื่อง ประเภท ขนาดและวิธีปฏิบัติส าหรับโครงการหรือ

กิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท้ังทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ ท่ีส่วน

ราชการ รัฐวิสาหกิจหรือเอกชนจะต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม, ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี  127, ตอน

พิเศษ 104 ง, 31 ส.ค. 2553, น. 34 
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ยังได้รับรองสิทธิให้ประชาชนสามารถร้องขอให้มีการประเมินผลกระทบทางสุขภาพที่อาจจะเกิดขึ้นต่อ
ประชาชนอันเป็นผลมาจากนโยบายสาธารณะได้40  ซึ่งการที่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยได้ท า
สัญญาซื้อขายไฟฟ้าส่วนใหญ่ที่ผลิตได้จากโรงไฟฟ้าหงสานั้น  เป็นการด าเนินการตามนโยบายด้านพลังงาน
ของประเทศ  จึงย่อมถือเป็นนโยบายสาธารณะที่ประชาชนสามารถใช้สิทธิเรียกร้องให้รัฐท ากา ร
ประเมินผลกระทบทางสุขภาพได้41 

กลไกการขอใช้สิทธิให้มีการประเมินและมีสิทธิมีส่วนร่วมในกระบวนการประเมินผลกระทบด้าน
สุขภาพจากนโยบายสาธารณะนี้เป็นกลไกใหม่ที่เพ่ิงถูกสร้างขึ้นในปี 2550  แต่ก็เคยมีประชาชนใช้สิทธิใน
หลายกรณี  เช่น  การประเมินผลกระทบทางสุขภาพกรณีผลกระทบจากอุตสาหกรรมในพ้ืนที่มาบตาพุด
และจังหวัดระยอง42 การประเมินผลกระทบทางสุขภาพจากท่าเรือขนถ่ายสินค้าริมแม่น้ าบางปะกง อ.บ้าน
โพธิ์ จ.ฉะเชิงเทรา43  การประเมินผลกระทบทางสุขภาพจากสารเคมีในพ้ืนที่ ต.บ่อเงิน อ.ลาดหลุมแก้ว จ.
ปทุมธานี44 เป็นต้น  การใช้สิทธิขอให้มีการประเมินผลกระทบทางสุขภาพโดยการริเริ่มของประชาชน  จึง
เป็นอีกกลไกที่ประชาชนไทยสามารถหยิบยกขึ้นมาใช้เพ่ือปกป้องคุ้มครองสิทธิในการอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี
จากโครงการพัฒนาของรัฐได้  โดยตัวบทกฎหมายก็ไม่ได้จ ากัดว่าต้องเป็นโครงการพัฒนาที่ เกิดขึ้นใน
ประเทศไทยเท่านั้น  ในแง่นี้แม้โครงการพัฒนาจะเกิดขึ้นนอกประเทศไทยแต่หากเป็นโครงการพัฒนาของ
รัฐไทยประชาชนไทยก็มีสิทธิใช้กลไกนี้ได้    

3) กลไกการให้ข้อมูลและรับฟังความคิดเห็นประชาชน 

กลไกส าคัญอีกประการหนึ่งที่รัฐไทยได้สร้างขึ้นเพ่ือปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ใน
สิ่งแวดล้อมที่ดี คือ การก าหนดให้หน่วยงานรัฐต้องเผยแพร่ข้อมูลรายละเอียดโครงการทั้งข้อดี ข้อเสีย 
มาตรการลดและบรรเทาผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นจากโครงการพัฒนาของรัฐ  และเปิดโอกาสให้
ประชาชนได้แสดงความคิดเห็นต่อโครงการดังกล่าวก่อนการด าเนินโครงการหรืออนุญาตให้ด าเนิน

                                           
40 พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 มาตรา 11 วรรคแรก “บุคคลหรือคณะบุคคลมีสิทธิร้องขอให้มีการประเมินและมี

สิทธิร่วมในกระบวนการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพจากนโยบายสาธารณะ” 
41 โครงการโรงไฟฟ้าหงสาถือเป็นโครงการท่ีเกิดจากนโยบายสาธารณะของประเทศไทย  เพราะเป็นหน่ึงในโครงการท่ีอยู่ใน
แผนพัฒนาก าลังการผลิตไฟฟ้าของประเทศไทย พ.ศ. 2553-2573 โดยเป็นหน่ึงในช่องทางการแสวงหาพลังงานไฟฟ้าเพื่อความ
มั่นคงของระบบไฟฟ้าของประเทศไทย  โดยผ่านมติของคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติในวันท่ี 12 มีนาคม 2553 ให้
บรรจุเป็นหน่ึงในโครงการท่ีจะมีการรับซ้ือไฟฟ้าเข้าสู่ระบบของประเทศไทย, ดู มติคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ ครั้งท่ี 
1/2553 (ครั้งท่ี 130) 12 มีนาคม 2553, http://www.eppo.go.th/index.php/th/eppo-intranet/item/1282-nepc-
abhisit130#s4 , เข้าถึงเมื่อ 28 เม.ย.2561 
42 ดู บ าเพ็ญ ชัยรัตน์และสมพร เพ็งค่ า , บรรณาธิการ, (2552), อนาคตระยอง เส้นทางสู่สังคมสุขภาพ, นนทบุรี: ส านักพิมพ์
คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติอนาคตระยอง เส้นทางสู่สังคมสุขภาพ 
43 ดู สมนึก เมธาวศินและคณะ, (2560), บ้านโพธ์ิรักษ์บางประกง, นนทบุรี: ส านักพิมพ์คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ 
44 อ่านกรณีศึกษาการประเมินผลกระทบสุขภาพจาก 5 กรณีศึกษาได้ท่ี อ าพล จินดาวัฒนะและคณะ, บรรณาธิการ, (2552), เสียง
สะท้อนสุขภาพ: ประสบการณ์จริง HIA 5 พื้นท่ี 5 มุม, นนทบุรี: ส านักพิมพ์คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ 

http://www.eppo.go.th/index.php/th/eppo-intranet/item/1282-nepc-abhisit130#s4
http://www.eppo.go.th/index.php/th/eppo-intranet/item/1282-nepc-abhisit130#s4


การกลไกทางกฎหมายกับการคุ้มครองสิทธิในการมีชวีิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมทีด่จีากมลพิษข้ามพรมแดนของประเทศไทย: กรณีศึกษาเหมือง
ถ่านหินและโรงไฟฟ้าถ่านหินหงสา แขวงไซยะบุรี ประเทศลาว 

72 

โครงการ  โดยนอกจากรัฐธรรมนูญที่บัญญัติรับรองเรื่องนี้ ไว้อย่างชัดเจนดังที่ ได้กล่าวมาแล้ว  
พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 เป็นกฎหมายหลักอีกฉบับหนึ่งที่รับรอบสิทธิของบุคคลหรือ
คณะบุคคลที่จะได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารและค าชี้แจงจากหน่วยงานรัฐ45 อย่างไรก็ตามแม้ทั้งรัฐธรรมนูญและ
พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 จะบัญญัติรับรองสิทธิในรับรู้ข้อมูลข่าวสารและค าชี้แจงจาก
หน่วยงานรัฐ  แต่ก็เป็นเพียงการวางหลักการอย่างกว้าง  ๆ ในระดับปฏิบัติการนั้นกฎหมายหลักที่ก าหนด
แนวทางในการให้ข้อมูลและรับฟังความคิดเห็นประชาชนอย่างละเอียดและเป็นขั้นตอน คือ ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นประชาชน พ.ศ. 2548 ที่มีการก าหนดนิยามโครงการของรัฐ
อย่างกว้าง ก าหนดหน้าที่ให้หน่วยงานรัฐต้องรับฟังความคิดเห็นประชาชน ก าหนดรายละเอียดในการ
เผยแพร่ข้อมูลต่อประชาชน46 

 กลไกการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารและการแสดงความเห็นของประชาชน  เป็นกลไกท่ีส าคัญที่จะท า
ให้ประชาชนสามารถปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของพวกเขาได้  จึงมีการรับรอง
สิทธิและก าหนดกลไกอย่างสอดรับกันทั้งในรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติและระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี  
โดยผู้ให้ข้อมูลตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 
ต้องเป็นหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง มีการเปิดโอกาสอย่างทั่วถึงและให้ข้อมูลที่จะท าให้ประชาชนสามารถเข้าใจ
ถึงผลดีผลเสียของโครงการได้  ดังปรากฏในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.248/2560 ว่า “เมื่อการ
จัดท าประชาคมหมู่บ้านเป็นการด าเนินการโดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ร่วมกับวิทยาลัยพลังงานทดแทน
มหาวิทยาลัยนเรศวร กรณีจึงมิใช่การด าเนินการโดยองค์การบริหารส่วนต าบลเวียงเหนือ ซึ่งเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย อีกทั้งการประชาคมก็มีผู้ เข้าร่วมเพียง 15.97 
เปอร์เซ็นต์ ไม่อาจถือได้ว่าเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมอย่างทั่วถึง และแม้อุตสาหกรรมจะได้
มีประกาศเรื่องการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนการอนุญาต แต่ข้อมูลดังกล่าวก็ไม่อาจถือได้ว่า
เป็นข้อมูลหรือค าชี้แจงที่ท าให้บุคคลโดยทั่วไปโดยเฉพาะชาวบ้านธรรมดาได้รับความรู้และมีความเข้าใจ
เกี่ยวกับการประกอบกิจการของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงไม่ถือว่าเป็นการจัดให้มีการเผยแพร่ข้อมูล ค าชี้แจง
และเหตุผลจากหน่วยงานราชการก่อนการออกใบอนุญาต”47    ในส่วนของแนวทางในการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนนั้นแม้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความเห็นประชาชน พ.ศ.  2548  
จะมีฐานะเป็นเพียงกฎหมายล าดับรองแต่ก็มีผลบังคับให้หน่วยงานรัฐต้องปฏิบัติตาม  ดังที่ศาลปกครอง

                                           
45 พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 มาตรา 11 วรรคสอง 
    “บุคคลหรือคณะบุคคลมีสิทธิได้รับรู้ข้อมูล ค าชี้แจง และเหตุผลจากหน่วยงานของรัฐก่อนการอนุญาตหรือการด าเนิน
โครงการหรือกิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบต่อสุขภาพของตนหรือของชุมชนและแสดงความเห็นของตนในเรื่องดังกล่าว” 
46 ดูระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นประชาชน พ.ศ. 2548, ราชกิจจานุเบกษาเล่มท่ี 122, ตอนพิเศษ 55 
ง, 27 ก.ค. 2548, น. 25 
47 อ่านค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.248/2560 ระหว่างนายบุญซ่น วงศ์ค าลือ กับพวกรวม 100 คน ผู้ฟ้องคดีกับ 
คณะกรรมการก ากับกิจการพลังงานกับพวกรวม 2 คน ผู้ถูกฟ้องคดี 
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สูงสุดได้เคยมีค าสั่ง ในคดีหมายเลขแดงที่ คส.8/2557  ว่าโครงการพัฒนาของรัฐต้องปฏิบัติตามระเบียบนี้
และโครงการของรัฐที่เข้าข่ายต้องปฏิบัติตามระเบียบฉบับนี้  ครอบคลุมถึงการท าสัญญาซื้อขายไฟฟ้าของ
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยจากโครงการเขื่อนไซยะบุรีในประเทศลาวด้วย48   ในแง่นี้การเผยแพร่
ข้อมูลข่าวสารและรับฟังความคิดเห็นประชาชนเกี่ยวกับโครงการพัฒนาของรัฐที่อาจกระทบต่อประชาชน
หรือชุมชนไม่ได้จ ากัดอยู่แต่เพียงโครงการที่เกิดขึ้นในประเทศไทย  แต่รวมถึงโครงการที่เกิดนอกประเทศ
ไทยแต่อาจส่งผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงเช่นโครงการหงสาด้วย 

 

5. กลไกหรือมาตรการบังคับให้เป็นไปตามกฎหมายเพื่อคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี
ของประชาชน 

 เพ่ือให้สิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีซึ่งได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ  ได้รับการ
ปกป้องคุ้มครองและเพ่ือให้มาตรการหรือกลไกต่าง ๆ ที่สร้างขึ้นโดยกฎหมายเกิดผลในทางปฏิบัติ จ าต้อง
มีการสร้างกลไกที่จะมาบังคับใช้มาตรการและกลไกต่าง ๆ ขึ้นด้วย  เมื่อพิจารณาเฉพาะหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องกับการป้องกันและแก้ไขผลกระทบที่เกิดขึ้นจากโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ที่มีลักษณะเดียวกับ
โครงการหงสา  จะพบว่ามีหน่วยงานส าคัญท่ีมีอ านาจหน้าที่เก่ียวข้องดังนี้ 

5.1 หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

5.1.1 กรมอนามัย 

   กรมอนามัย กระทรวงสาธารณสุข มีภารกิจในการส่งเสริมให้ประชาชนมีสุขภาพดี 
การศึกษา วิเคราะห์วิจัย พัฒนาและถ่ายทอดองค์ความรู้และเทคโนโลยีด้านการส่งเสริมสุขภาพ การ
จัดการปัจจัยเสี่ยงต่อสุขภาพ และการจัดการอนามัยสิ่งแวดล้อมที่เอ้ือต่อการ มีสุขภาพดี รวมทั้งการ
ประเมินผลกระทบต่อสุขภาพ เพ่ือมุ่งเน้นให้ประชาชนมีความรู้และทักษะในการดูแลตนเอง ครอบครัว 
และชุมชน รวมตลอดจนการสนับสนุนให้หน่วยงานส่วนภูมิภาค องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และภาคี
เครือข่ายทั้งภาครัฐและภาคเอกชน มีส่วนร่วมในการส่งเสริมสุขภาพและจัดการอนามัยสิ่งแวดล้อมเพ่ือ
ส่งเสริมให้คนไทยมีสุขภาพดีถ้วนหน้า49 

5.1.2 กรมควบคุมโรค 

  กรมควบคุมโรค กระทรวงสาธารณสุข มีภารกิจเกี่ยวกับการพัฒนาวิชาการ เพ่ือการ
ควบคุมโรคและภัยที่คุกคามสุขภาพ โดยศึกษา วิจัย พัฒนา รวมทั้งการถ่ายทอด  องค์ความรู้และ

                                           
48 อ่านค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คส.8/2557  ระหว่าง นายนิวัฒน์ รอยแก้ว กับพวกรวม 37 คน ผู้ฟ้องคดี กับ การไฟฟ้าฝ่ายผลิต
แห่งประเทศไทย กับพวกรวม 5 คน ผู้ถูกฟ้องคดี  
49 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ กรมอนามัย กระทรวงสาธารณสุข พ.ศ. 2552, ราชกิจจานุเบกษาเล่มท่ี 126, ตอนท่ี 98 ก, 28 
ธ.ค. 2552, น. 95 



การกลไกทางกฎหมายกับการคุ้มครองสิทธิในการมีชวีิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมทีด่จีากมลพิษข้ามพรมแดนของประเทศไทย: กรณีศึกษาเหมือง
ถ่านหินและโรงไฟฟ้าถ่านหินหงสา แขวงไซยะบุรี ประเทศลาว 

74 

เทคโนโลยีเพ่ือการเฝ้าระวัง ป้องกัน ควบคุม วินิจฉัย และรักษาโรค และภัยที่คุกคาม  สุขภาพ เพ่ือให้
ประชาชนมีสุขภาพที่ดีจากการป้องกันและการควบคุมโรค และภัยที่คุกคามสุขภาพ50   

5.1.3 ส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ 

  ส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติมีหน้าที่และอ านาจ รับผิดชอบงานธุรการของ 
คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติและคณะกรรมการบริหาร ประสานงานกับหน่วยงานด้านนโยบายและ
ยุทธศาสตร์ของรัฐบาลและหน่วยงานอ่ืน ๆ ทั้งภาครัฐและเอกชนที่ด าเนินงานเกี่ยวกับเรื่องสุขภาพ ส ารวจ 
ศึกษาและวิเคราะห์ข้อมูลต่าง ๆ รวมทั้งสถานการณ์ของระบบสุขภาพเพ่ือจัดท าเป็นรายงานหรือเพ่ือประ
โยชน์ในการด าเนินการตามกฎหมายนี้ ด าเนินการเพื่อให้การจัดสมัชชาสุขภาพแห่งชาติ และการสนับสนุน
การจัดสมัชชาสุขภาพเฉพาะพ้ืนที่และสมัชชาสุขภาพเฉพาะประเด็นบรรลุผลตามมติของคณะกรรมการ
สุขภาพแห่งชาติและปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามท่ีก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือตามกฎหมายอื่น51หรือตามที่
คณะรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติมอบหมาย52  

  5.1.4 กรมโรงงาน 

   กรมโรงงานอุตสาหกรรมมีภารกิจเกี่ยวกับการพัฒนาธุรกิจอุตสาหกรรม โดยก ากับดูแล 
ส่งเสริมและสนับสนุนการประกอบธุรกิจอุตสาหกรรม เพ่ือผลักดันให้ธุรกิจอุตสาหกรรมมีศักยภาพในการ
แข่งขัน  พัฒนาอย่างยั่งยืนเป็นที่ยอมรับของสากล โดยเน้นด้านเทคโนโลยีการผลิต สิ่งแวดล้อม ความ
ปลอดภัย การอนุรักษ์พลังงาน วัตถุอันตรายและสารเคมีเพ่ือให้เป็นไปตามกฎหมายและพันธกรณีระหว่าง
ประเทศ53  

5.1.5 กรมควบคุมมลพิษ 

   กรมควบคุมมลพิษ มีภารกิจเกี่ยวกับการก ากับ ดูแล อ านวยการ ประสานงาน ติดตาม
และประเมินผลเกี่ยวกับการฟ้ืนฟู คุ้มครองและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม 54  โดยกรมควบคุมมลพิษมี

                                           
50 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ กรมควบคุมโรค กระทรวงสาธารณสุข พ.ศ. 2552, ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 126, ตอนท่ี 98 ก, 
28 ธ.ค. 2552, น. 53 
51 ประกาศคณะกรรมกรรมการสุขภาพแห่งชาติเรื่องหลักเกณฑ์และวิธีการประเมินผลกระทบทางสุขภาพท่ีเกิดจากนโยบาย
สาธารณะ พ.ศ. 2552 ข้อ 11 ก าหนดให้ส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติเป็นฝ่ายธุรการท่ีมีหน้าท่ีรับค าร้องขอใช้สิทธิใน
การขอให้มีการประเมินผลกระทบทางสุขภาพจากนโยบายของรัฐตามพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 
52 พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 มาตรา 27 
53 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ กรมโรงงานอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรม พ.ศ. 2551, ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 125, ตอน
ท่ี 18 ก,  23 ม.ค. 2551, น. 8 
54 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ กรมควบคุมมลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2545,ราชกิจจานุเบกษา 
เล่มท่ี 119, ตอน 103 ก, 9 ต.ค. 2545, น. 10 
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อ านาจหน้าที่ในการประสานความร่วมมือกับต่างประเทศและองค์กรระหว่างประเทศในการจัดการมลพิษ
ด้วย 

  5.1.6 กรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม 

  กรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม มีภารกิจเกี่ยวกับการส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม วิจัย 
พัฒนา ฝึกอบรม สร้างจิตส านึก และถ่ายทอดเทคโนโลยีสิ่งแวดล้อม เพ่ือยกระดับ คุณภาพชีวิตและการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของประเทศอย่างยั่งยืน55 โดยกรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม
ยังมีหน้าที่เป็นศูนย์ป้องกันและไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางสิ่งแวดล้อมด้วย 

5.1.7 กรมส่งเสริมการเกษตร 

 กรมส่งเสริมการเกษตร มีภารกิจเกี่ยวกับการส่งเสริมและพัฒนาเกษตรกร ครอบครัว
เกษตรกร องค์กรเกษตรกร และวิสาหกิจชุมชน การส่งเสริมและพัฒนา เพิ่มศักยภาพการผลิต การแปรรูป 
การเพ่ิมมูลค่า การพัฒนาคุณภาพสินค้าเกษตรและผลิตภัณฑ์ โดยการศึกษา วิจัย พัฒนา ก าหนด
มาตรการและแนวทางส่งเสริมการเกษตร ตลอดจนการถ่ายทอดเทคโนโลยีการเกษตร และการให้บริการ
ทางการเกษตร เพ่ือให้เกษตรกรมีอาชีพและรายได้ที่มั่นคง มีคุณภาพชีวิตที่ดีและพ่ึงพาตนเองได้อย่าง
ยั่งยืน56 

  5.1.8 กรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแร่ 

   กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ มีภารกิจเกี่ยวกับการพัฒนาอุตสาหกรรม
พ้ืนฐาน อุตสาหกรรมเหมืองแร่ และระบบโลจิสติกส์อุตสาหกรรม โดยการก ากับดูแลส่งเสริม  และ
สนับสนุนการประกอบกิจการเหมืองแร่ โลหกรรม อุตสาหกรรมพ้ืนฐาน และโลจิสติกส์อุตสาหกรรม เพ่ือ
เพ่ิมขีดความสามารถในการผลิตและการแข่งขันของภาคอุตสาหกรรม รักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม  และ
ความปลอดภัย57 

5.1.9 คณะกรรมการก ากับกิจการพลังงาน 

 คณะกรรมการก ากับกิจการพลังงานเป็นองค์กรที่เกิดขึ้นใหม่ตามพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการก ากับกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 เป็นองค์กรหลักที่มีอ านาจหน้าที่ในการก ากับดูแลการ
ประกอบกิจการพลังงานให้เป็นไปตามกฎหมายภายใต้กรอบนโยบายของรัฐบาลและตรวจสอบการ

                                           
55 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ กรมส่งเสริมคุณภาพส่ิงแวดล้อมกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2555, ราช
กิจจานุเบกษา เล่มท่ี 129, ตอนท่ี 26 ก, 16 มี.ค. 2555, น. 24 
56 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ กรมส่งเสริมการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ พ.ศ. 2557, ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 131, 
ตอน 88 ก, 30 ธ.ค. 2557, น. 76  
57 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ กรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแร่ กระทรวงอุตสาหกรรม พ.ศ. 2556, ราชกิจจา
นุเบกษา เล่มท่ี 130, ตอนท่ี 54 ก, 25 มิ.ย. 2556, น. 25  
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ประกอบกิจการพลังงานของผู้รับใบอนุญาตให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและมีความโปร่งใส58 ทั้งยังเป็น
องค์กรที่มีหน้าในการบริหารจัดการกองทุนพัฒนาไฟฟ้าที่ถูกตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันนี้
ด้วย59 

  5.1.10 คณะกรรมการประสานงานการบังคับใช้กฎหมายสิ่งแวดล้อม  

    คณะกรรมการประสานงานการบังคับใช้กฎหมายสิ่งแวดล้อม มีอ านาจหน้าที่ที่ส าคัญคือ  
ประสานงานระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนเพ่ือแก้ไขเรื่องร้องทุกข์ที่เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม   ประสานงาน
กับหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องเพ่ือเร่งรัดการบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม ทั้งในส่วนที่เกี่ยวกับ
การด าเนินคดีแพ่ง คดีอาญา และคดีปกครอง เสนอแนะให้ หน่วยงานของรัฐออกกฎกระทรวง ข้อบังคับ 
ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ หรือประกาศ ที่เกี่ยวข้องกับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เร่งรัด
ให้ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องปฏิบัติตามค าพิพากษาของศาลที่เกี่ยวข้องกับคดีสิ่งแวดล้อม พิจารณาและ
ก าหนดมาตรการเพ่ือให้ มีการปฏิบัติตามกฎหมาย ข้อบังคับ ข้อบัญญัติ ท้องถิ่น ระเบียบหรือประกาศที่
เกี่ยวข้องกับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม และติดตามให้มีการปฏิบัติตามมาตรการดังกล่าว60 

   เมื่อพิจารณาหน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้องที่ยกมาข้างต้น  พบว่าหน่วยงานเหล่านี้ต่างมีภารกิจ
ที่เกี่ยวข้องกับการท าให้สิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของประชาชน  มีผลจริงในทางปฏิบัติโดย
แบ่งเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่ในการดูแลสุขภาพประชาชนเป็นการทั่วไป ได้แก่ กรมอนามัย กรมควบคุม
โรค ส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติและกรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม และหน่วยงานที่ดูแล
ไม่ให้การประกอบกิจการอุตสาหกรรมส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพประชาชนและแก้ไขปัญหา
ที่เกิดขึ้นกับสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ ได้แก่ กรมควบคุมมลพิษ กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ 
กรมโรงงานและคณะกรรมการก ากับกิจการพลังงาน  การที่ประเทศไทยมีหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการ
ดูแลสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีกระจัดกระจายไม่เป็นเอกภาพเช่นนี้ท าให้เกิดปัญหาความทับ
ซ้อนกันของอ านาจหน้าที่และขาดประสิทธิภาพในการแก้ไขปัญหา  จึงเป็นที่มาของการสร้างกลไก
คณะกรรมการประสานงานการบังคับใช้กฎหมายสิ่งแวดล้อมขึ้น  อย่างไรก็ตามแม้คณะกรรมการชุดนี้จะ
ถูกตั้งมากว่า 10 ปี ก็ยังไม่มีผลงานที่ปรากฏชัดเจนว่าสามารถแก้ไขปัญหาความไม่มีประสิทธิภาพในการ
บังคับใช้กฎหมายสิ่งแวดล้อมของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้  นอกจากนี้ในบรรดาหน่วยงานทั้งหมดที่กล่าว
มา  ไม่มีหน่วยงานใดเลยที่ได้รับมอบหมายภารกิจโดยตรงให้ศึกษาวิจัย ประสานงานหรือแก้ไขปัญหา
เกี่ยวกับปัญหามลพิษข้ามพรมแดน  แม้จะมีการก าหนดภารกิจให้กรมควบคุมมลพิษมีหน้าที่ประสานงาน
กับต่างประเทศหรือองค์กรระหว่างประเทศเพ่ือจัดการมลพิษ  ก็เป็นเพียงการก าหนดภารกิจอย่างกว้าง ๆ 

                                           
58 ดู พระราชบัญญัญัติคณะกรรมการก ากับกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 มาตรา 11 
59 ดู พระราชบัญญัติคณะกรรมการก ากับกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 มาตรา 93 
60 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการประสานงานเพื่อบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2550, ราชกิจจานุเบกษา 
เล่มท่ี 124, ตอนพิเศษ 23 ง, 28 ก.พ. 2550, น. 1 
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ไม่มีความเฉพาะเจาะจงเพียงพอที่จะประกันได้ว่าหากมีปัญหามลพิษข้ามพรมแดนเกิดขึ้นกรมควบคุม
มลพิษจะมีบทบาทเป็นเจ้าภาพหลักในการจัดการปัญหา  ส่วนการก าหนดให้กรมส่งเสริมคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมมีบทบาทในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางสิ่งแวดล้อมก็ไม่ชัดเจนว่ารวมถึงข้อพิพาทด้าน
สิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดนด้วยหรือไม่   

 5.2 ศาลที่เกี่ยวข้อง 

 หากเกิดข้อพิพาทอันเนื่องมาจากการด าเนินการกิจการหรือโครงการขนาดใหญ่ขึ้นไม่ว่าจะเกิด
จากการด าเนินการของเจ้าของโครงการซึ่งเป็นเอกชนหรือหน่วยงานรัฐ หรือเกิดจากการกระท าการหรือไม่
กระท าการของหน่วยงานรัฐ  ประชาชนหรือผู้ที่เกี่ยวข้องย่อมมีสิทธิในการน าคดีขึ้นสู่การพิจารณาของศาล  
เพ่ือให้ศาลชี้ขาดข้อพิพาทและเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น  โดยศาลไทยที่มีเขตอ านาจเกี่ยวกับคดี
ประเภทนี้ได้แก่ ศาลปกครองและศาลยุติธรรม 

  5.2.1 ศาลปกครอง  

  ศาลปกครองเป็นศาลอีกระบบหนึ่งที่แยกต่างหากจากศาลยุติธรรม กล่าวคือ เป็นศาลที่มี
ศาลชั้นต้นและศาลสูงสุดแยกต่างหากจากศาลยุติธรรม  ศาลปกครองเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษา
คดีปกครอง ซึ่งหมายถึงข้อพิพาทที่คู่กรณีอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นฝ่ายปกครองและเป็นข้อพิพาทที่ เกิดจาก
การใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 คดีหลักที่ศาลปกครองมีอ านาจรับไว้พิจารณาพิพากษา คือ คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าจนเกินสมควร คดีพิพาทเกี่ยวกับ
ละเมิดทางปกครองหรือความรับผิดอย่างอ่ืน และคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง61 

นอกจากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะก าหนดให้
ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาคดีปกครองเพ่ือวินิจฉัยข้อพิพาทในทางปกครองแล้ว  เฉพาะคดีปกครองที่
เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมซึ่งเกี่ยวข้องกับการคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของประชาชนนั้น  
ศาลปกครองได้ตั้งแผนกคดีสิ่งแวดล้อมขึ้นมาพิจารณาประเภทนี้โดยเฉพาะ62  โดยประธานศาลปกครอง
สูงสุดได้ออกค าแนะน าในการพิจารณาคดีสิ่งแวดล้อมในศาลปกครองเพ่ือเป็นแนวทางให้ศาลปกครองทั้ง
ศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุดใช้เป็นแนวทางในการพิจารณาคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม
เป็นการเฉพาะด้วย63   

                                           
61 ดูคดีท่ีอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองท้ังหมดท่ี พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 
62 ประกาศประธานศาลปกครองสูงสุด เรื่อง การจัดต้ังแผนกคดีส่ิงแวดล้อมในศาลปกครองชั้นต้น, ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 128, 
ตอนท่ี 54 ก, 4 ก.ค. 2554, น. 17 
63 ค าแนะน าของประธานศาลปกครองสูงสุดในการด าเนินคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม, ราชกิจจานุเบกษาเล่มท่ี 128, ตอนท่ี 
54 ก, 4 ก.ค. 2554, น.18 
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 นับตั้งแต่ศาลปกครองเริ่มเปิดท าการในปี 2544  คดีปกครองคดีแรกที่เกี่ยวกับโครงการพัฒนา
ขนาดใหญ่และส่งผลกระทบข้ามพรมแดนที่เข้าสู่การพิจารณาคดีของศาลปกครอง คือ คดีเขื่อนไชยะบุรี 
ในประเทศลาว  ที่มีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองกลางว่าหน่วยงานรัฐของไทยไม่ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ ซึ่ง
ต่อมาศาลปกครองกลางได้พิพากษายกฟ้อง64 ปัจจุบันคดีอยู่ระหว่างการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด 
แม้คดีนี้จะยังไม่มีความแน่นอนในทางเนื้อหาว่าศาลปกครองสุดจะตัดสินคดีออกมาอย่างไร ด้วยการอ้างอิง
หลักกฎหมายใด  แต่การที่ศาลปกครองสูงสุดมีค าสั่งให้กลับค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นจากไม่รับฟ้อง
เป็นให้รับค าฟ้องบางเรื่องไว้พิจารณาโดยเฉพาะประเด็นเรื่องการไม่ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญของหน่วยงาน
รัฐที่อาจส่งผลกระทบต่อสิทธิชุมชนและสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของประชาชน 65  ก็มี
ความส าคัญและแสดงให้เห็นถึงความพยายามของศาลปกครองสูงสุดที่จะเข้าไปควบคุมการกระท าทาง
ปกครองของหน่วยงานรัฐไทยที่อาจกระทบต่อประชาชนไทย  แม้โครงการพัฒนาจะตั้งอยู่ในประเทศลาว   

   5.2.2 ศาลยุติธรรม 

   ศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มีเขตอ านาจทั่วไป กล่าวคือเป็นศาลที่มีเขตอ านาจหลักในการ
พิจารณาพิพากษาคดีทั้งหมดในระบบกฎหมายไทย  เว้นแต่คดีที่มีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืนบัญญัติให้
อยู่ในเขตอ านาจของศาลอ่ืน66 ข้อพิพาทจากโครงการขนาดใหญ่ที่อาจถูกน าเข้าสู่การพิจารณาของศาล
ยุติธรรมได้มากที่สุด คือ คดีละเมิด  ซึ่งประชาชนผู้ได้รับความเสียหายจากโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ย่อม
มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมเพ่ือเรียกร้องค่าเสียหายจากการกระท าละเมิดได้  โดยตามประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความแพ่งมาตรา 4(1)67นั้น  เปิดช่องให้โจทย์เลือกได้ว่าจะยื่นฟ้องต่อศาลที่จ าเลยมีภูมิล าเนา
หรือต่อศาลที่มูลคดีเกิดได้ โดยกรณีท่ีโจทย์ได้รับความเสียหายอันมาจากผลกระทบข้ามพรมแดน  ย่อมถือ
ว่าสถานที่ที่มูลคดีเกิดคือพ้ืนที่ที่โจทย์อาศัยอยู่และได้รับผลกระทบ  ซึ่งโจทย์ย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ยุติธรรมที่มีอ านาจได้  นอกจากนี้ในคดีสิ่งแวดล้อมนั้นศาลยุติธรรมยังได้ตั้งแผนกคดีสิ่งแวดล้อมขึ้นในศาล

                                           
64 ค าพิพากษาศาลปกครองกลางคดีหมายเลขแดงท่ี ส. 59/2556, อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 1 
65 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คส.2/2557 อ้างแล้ว, เชิงอรรถที่ 31 , ผู้สนใจอ่านนัยส าคัญทางกฎหมายของค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ฉบับน้ีได้ท่ี มูลนิธินิติธรรมส่ิงแวดล้อม, ความส าคัญทางกฎหมายของค าสั่งศาลปกครองสูงสุดในคดีเขื่อนไซยะบุรี, สืบค้น 26 พ.ย.
2560, http://enlawfoundation.org/newweb/?p=2270 
66 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 194  

“ศาลยุติธรรมมีอ านาจพจิารณาพิพากษาคดีท้ังปวง เว้นแต่คดีท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติให้อยู่ในอ านาจของศาลอื่น” 
67 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 4(1)  
 “เว้นแต่จะมีบทบัญญัติเป็นอย่างอื่น 

(1) ค าฟ้อง ให้เสนอต่อศาลท่ีจ าเลยมีภูมิล าเนาอยู่ในเขตศาลหรือต่อศาลท่ีมูลคดีเกิดขึ้นในเขตศาลไม่ว่าจ าเลยจะมี
ภูมิล าเนาอยู่ในราชอาณาจักรหรือไม่ 

(2) ค าร้องขอ ให้เสนอต่อศาลท่ีมูลคดีเกิดขึ้นในเขตศาลหรือต่อศาลท่ีผู้ร้องมีภูมิล าเนาอยู่ในเขตศาล” 



วารสารนิติสงัคมศาสตร ์มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ปีที่ 11 ฉบบัที่ 1 (มิถุนายน 2561):  55-86 
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แพ่งเพ่ือให้มีเขตอ านาจพิจารณาคดีสิ่งแวดล้อมโดยเฉพาะได้ทั่วประเทศ68  ไม่เพียงเท่านั้นประธานศาล
ฎีกาได้ออกค าแนะน าของประธานศาลฎีกาเกี่ยวกับการด าเนินคดีสิ่งแวดล้อม  เพ่ือให้เป็นแนวทางในการ
พิจารณาคดีแพ่งเก่ียวกับสิ่งแวดล้อมของศาลยุติธรรมทั้งหมดด้วย69   

  อย่างไรก็ตามเกี่ยวกับปัญหาผลกระทบข้ามพรมแดนจากโครงการขนาดใหญ่เช่น
โครงการหงสา  ยังไม่ปรากฏข้อมูลว่ามีคดีประเภทนี้เข้าสู่การพิจารณาของศาลยุติธรรมไทยมาก่อน  ในแง่
นี้ศาลยุติธรรมจึงยังไม่มีประสบการณ์หรือแนวทางในการพิจารณาคดีเช่นนี้  ซึ่งมีความยุ่งยากซับซ้อน
มากกว่าคดีละเมิดทั่วไป 

  

6. ปัญหาการขาดกลไกจัดการกับมลพิษข้ามพรมแดน 

  จากการตรวจสอบกฎหมายทั้งระดับรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติและกฎหมายล าดับรองทั้ งหมด 
พบว่า  แม้รัฐไทยมีกฎหมายรับรองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีไว้ในหลายระดับและมีกลไกที่
ค่อนข้างซับซ้อน นอกจากนี้ประเทศไทยมีหน่วยงานฝ่ายบริหารจ านวนมากที่มีหน้าที่รับผิดชอบในการ
ควบคุมและตรวจสอบการประกอบกิจการและเยียวยาผลกระทบที่เกิดขึ้นจากโครงการขนาดใหญ่  แม้
ระบบการจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อมของไทยยังกระจัดกระจายไม่เป็นระบบนัก  แต่ก็มีความพยายามที่จะ
ท าให้กลไกที่กระจัดกระจายท างานได้มีประสิทธิภาพมากขึ้นผ่านกลไกทางบริหารคือ ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการประสานงานการบังคับใช้กฎหมายสิ่งแวดล้อมซึ่งถูกสร้างขึ้นตั้งแต่ พ.ศ. 2550  
นอกจากนี้ในกรณีที่เกิดข้อพิพาทก็มีทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครองเป็นช่องทางจัดการข้อพิพาทด้าน
สิ่งแวดล้อม  โดยทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครองก็ได้ให้ความส าคัญกับคดีสิ่งแวดล้อมเป็นพิเศษ  โดยมี
การตั้งแผนกคดีสิ่งแวดล้อมข้ึนเพื่อพิจารณาคดีสิ่งแวดล้อมเป็นการเฉพาะในทั้งสองศาล 

  อย่างไรก็ตามจากการศึกษาไม่พบว่าประเทศไทยมีกฎหมาย กลไกทางบริหาร หรือศาล  ที่ถูก
ออกแบบขึ้นมาเพ่ือจัดการกับปัญหาสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดนจากโครงการขนาดใหญ่  ไม่ว่าจะเป็นกรณีที่
ปัญหาสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดนจากประเทศไทยไปยังประเทศเพ่ือนบ้าน หรือกรณีปัญหาสิ่งแวดล้อมของ
ประเทศเพ่ือนบ้านข้ามแดนมายังประเทศไทย  แม้จะมีการให้อ านาจกรมควบคุมมลพิษในการประสานงาน
ต่างประเทศในการจัดการมลพิษก็เป็นการให้อ านาจทั่ว ๆ ไปไม่ได้ระบุอย่างชัดเจนว่าเป็นเรื่องปัญหา
มลพิษข้ามพรมแดน  และแม้จะเคยมีการฟ้องคดีกรณีการสร้างเขื่อนไซยะบุรีในประเทศลาวต่อศาล
ปกครองไทยและศาลปกครองสูงสุดได้วางบรรทัดฐานไว้ว่าศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาข้อ
พิพาทที่โครงการเกิดนอกเขตประเทศไทยหากเป็นการด าเนินการของฝ่ายปกครองไทยที่ส่งผลกระทบหรือ
อาจจะส่งผลกระทบต่อประชาชนไทย  ซึ่งต่อมาศาลปกครองกลางได้มีค าพิพากษายกฟ้องโดยให้เหตุผลว่า
                                           
68 ประกาศคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรม เรื่อง การจัดตั้งแผนกคดีส่ิงแวดล้อมในศาลแพ่ง, ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 128, 
ตอนท่ี 30 ก, 29 เม.ย. 2554, น. 37 
69 ค าแนะน าของประธานศาลฎีกาเกี่ยวกับการด าเนินคดีส่ิงแวดล้อม, ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 128, ตอนท่ี 30 ก, 29 เม.ย.2554, น.47 
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ฝ่ายปกครองไทยได้ด าเนินการถูกต้องตามกฎหมายแล้ว  โดยปัจจุบันคดีดังกล่าวอยู่ระหว่างการพิจารณา
ของศาลปกครองสูงสุด  กรณีจึงยังไม่มีความชัดเจนว่าศาลไทยจะใช้หลักการหรือหลักกฎหมายใดในการ
วินิจฉัยกรณีพิพาทข้ามพรมแดนที่จะเป็นหลักประกันว่าหากสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของ
ประชาชนถูกละเมิดพวกเขาจะได้รับการปกป้องและคุ้มครอง  

   เมื่อพิจารณากฎหมายและกลไกของรัฐไทยที่เกี่ยวข้องกับการจัดการปัญหามลพิษจากโครงการ
ขนาดใหญ่ทั้งหมด จะเห็นได้ว่าระบบที่เป็นอยู่ถูกออกแบบโดยไม่ได้ค านึงถึงหลักกฎหมายสิ่งแวดล้อม
ระหว่างประเทศและปัญหาผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากปัญหามลพิษข้ามพรมแดน ระบบกฎหมายและ
กลไกที่มีอยู่ในปัจจุบันจึงไม่เพียงพอต่อการปกป้องและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไทย ในแง่นี้จึง
กล่าวได้ว่าการให้การปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของประชาชนชาวไทยมี
ช่องว่างและเป็นช่องว่างที่ยังไม่มีความพยายามจะแก้ไขอย่างเป็นระบบจากรัฐไทย  

 

 7.ข้อเสนอแนะ 

  ในส่วนท้ายนี้จะได้กล่าวถึงข้อเสนอเบื้องต้น  เพ่ือแก้ไขปัญหาโครงการพัฒนาที่อาจจะมี
ผลกระทบข้ามพรมแดนเช่นโครงการหงสา  โดยแบ่งเป็นข้อเสนอระยะสั้น ที่วางอยู่บนฐานของกฎหมาย
และกลไกที่ด ารงอยู่ในปัจจุบันซึ่งผู้ที่เกี่ยวข้องสามารถด าเนินการได้ทันที  และข้อเสนอระยะยาวที่
เรียกร้องให้รัฐไทยต้องสร้างระบบกฎหมายหรือกลไกใหม่ขึ้นมาเพ่ือจัดการกับปัญหาประเภทนี้โดยเฉพาะ 

 7.1 ข้อเสนอระยะสั้น 

 1)  ประชาชนที่อาศัยอยู่ใน อ.เฉลิมพระเกียรติ จ.น่าน สามารถใช้สิทธิตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2560 มาตรา 43 (3) ประกอบกับ พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2550 มาตรา 11 วรรคแรก 
เสนอให้หน่วยงานรัฐด าเนินการจัดท าการประเมินผลกระทบทางสุขภาพที่อาจจะเกิดขึ้นจากโครงการหง
สาเพ่ือด าเนินการก าหนดมาตรการในการปกป้องและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในพ้ืนที่ได้   
โดยใช้ข้อมูลพ้ืนฐานที่ได้จากการประเมินผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนที่ได้จาก
โครงการวิจัยนี้เป็นฐานข้อมูลประกอบ  

 2)  ประชาชนที่อาศัยอยู่ใน อ. เฉลิมพระเกียรติ จ.น่าน สามารถใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2560 มาตรา 58 วรรคสอง พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 มาตรา 11 วรรคสอง และ
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นประชาชน พ.ศ. 2548 ในการเรียกร้องให้
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเปิดเผยข้อมูลของโครงการโรงไฟฟ้าหงสา  โดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับผลกระทบที่
เกี่ยวข้องกับประชาชนและสิ่งแวดล้อมในฝั่งประเทศไทยรวมถึงมาตรการและวิธีการลดและบรรเทา
ผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้น 
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 3)  หน่วยงานรัฐที่มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวข้องกับสุขภาพ ได้แก่ กรมอนามัย กรมควบคุมโรค ควร
ต้องมีการติดตามตรวจสอบ ศึกษาวิจัย เกี่ยวกับผลกระทบต่อสุขภาพของประชาชนในพ้ืนที่เสี่ยงอย่าง
ใกล้ชิด เพ่ือใช้เป็นฐานข้อมูลในการจัดการกับปัญหาสุขภาพประชาชนต่อไป 

 4)  หน่วยงานรัฐที่มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวข้องกับสิ่งแวดล้อมและการเกษตร ได้แก่ กรมควบคุม
มลพิษ กรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม กรมส่งเสริมการเกษตร ควรต้องติดตามตรวจสอบ ศึกษาวิจัย 
เกี่ยวกับผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมในพ้ืนที่เสี่ยง เพ่ือใช้เป็นฐานข้อมูลในการป้องกัน หลีกเลี่ยงหรือแก้ไข
ปัญหาที่เกิดข้ึนต่อไป 

7.2  ข้อเสนอระยะยาว 

 1) รัฐบาลไทยควรมีการเจรจากับรัฐบาลของประเทศเพ่ือนบ้าน70  เพ่ือจัดท าข้อตกลงเกี่ยวกับ
สิทธิและหน้าที่ ตลอดจนความรับผิดของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับโครงการพัฒนาต่าง ๆ ที่อาจมีผลกระทบข้าม
พรมแดน โดยใช้ประสบการณ์จากการท าความตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามพรมแดนเป็น
แนวทาง เพ่ือให้ภาคส่วนต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องตระหนักถึงสิทธิ หน้าที่และความรับผิดของภาคส่วนต่างๆ 
ตั้งแต่ก่อนริเริ่มด าเนินโครงการ  โดยมีเป้าหมายเพ่ือปกป้องสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของ
ประชาชนและให้เป็นไปตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อม 

 2) รัฐไทยควรมีการมอบหมายให้มีหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ในการแก้ไขปัญหาเกี่ยวกับโครงการ
ที่อาจมีผลกระทบข้ามพรมแดนอย่างชัดเจน  เพ่ือให้เป็นหน่วยงานกลางที่มีอ านาจหน้าที่โดยตรงในการ
ติดต่อประสานงานภาคส่วนต่าง ๆ ทั้งภายในและภายนอกประเทศในการแก้ไขปัญหามลพิษข้ามพรมแดน  
รวมถึงให้มีหน้าที่ในการให้ความช่วยเหลือหรือสนับสนุนแก่ประชาชนที่ได้รับหรืออาจจะได้รับผลกระทบ
จากโครงการหรือกิจกรรมที่ตั้งอยู่นอกเขตประเทศไทย  ในการใช้สิทธิต่าง ๆ  รวมถึงการด าเนินคดีเพ่ือ
ปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี 

 3) รัฐไทยควรก าหนดหน้าที่ให้หน่วยงานรัฐหรือรัฐวิสาหกิจของไทยที่จะไปมีส่วนร่วมในโครงการ
พัฒนาที่อาจมีผลกระทบข้ามพรมแดนมายังประเทศไทย  มีหน้าที่ต้องจัดท ารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมและสุขภาพเช่นเดียวกับโครงการที่ด าเนินการในประเทศไทยและเปิดเผยข้อมูล

                                           
70 เป็นท่ีน่าสังเกตว่ากฎหมายสิ่งแวดล้อมของประเทศลาวได้กล่าวถึงกลไกการจัดการข้อพิพาทด้านสิ่งแวดล้อมไว้โดยมีการกล่าวถึง

ข้อพิพาทด้านสิ่งแวดล้อมท่ีมีลักษณะข้ามพรมแดน และได้มีการก าหนดไว้ในกฎหมายไว้อย่างชัดเจนว่าหากเกิดข้อพิพาทลักษณะ

ดังกล่าวขึ้นจะต้องน ากฎหมายใดมาใช้บังคับ ในแง่น้ีกฎหมายของลาวจึงมีความก้าวหน้ากว่าประเทศไทย  โดยเปิดช่องให้น า

ข้อตกลงระหว่างประเทศท่ีประเทศลาวเป็นภาคีมาปรับใช้ได้,  ดู รัฐบัญญัติว่าด้วยสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2555 มาตรา 77 (ใหม่) ของ

ประเทศลาวท่ีบัญญัติว่า “เมื่อมีข้อขัดแย้งเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมท่ีมีลักษณะระหว่างประเทศ เช่น มลพิษข้ามพรมแดน การขนส่ง

สารเคมีเป็นพิษ ขยะอันตราย สารพิษเรือนกระจก เป็นต้น ให้ปฏิบัติตามระเบียบกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องของประเทศลาว สนธิสัญญา

และกฎหมายระหว่างประเทศท่ีประเทศลาวเป็นภาคี” 
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รายละเอียดโครงการและรับฟังความคิดเห็นของประชาชนที่อาจได้รับผลกระทบจากโครงการอย่างรอบ
ด้าน  ก่อนตัดสินใจเข้าร่วมในโครงการดังกล่าว 
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