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บทคัดย่อ 

 กฎหมายว่าด้วยความรับผิดชอบระหว่างประเทศสามารถใช้ได้กับเรื่องความรับผิดชอบต่อความ
เสียหายทางสิ่งแวดล้อม ซึ่งรวมถึงเรื่องมลพิษข้ามพรมแดนด้วย แต่อย่างไรก็ตามคดีความที่ขึ้นสู่ศาล
ระหว่างประเทศนั้นยังมีจ านวนจ ากัด ซึ่งยังคงสร้างความไม่แน่นอนในเรื่องการปรับใช้หลักกฎหมาย
ดังกล่าว อีกทั้งเมื่อน ามาปรับใช้กับเรื่องในทางสิ่งแวดล้อมนั้น ท าให้เกิดปัญหาความยุ่งยากในทางทฤษฎี
ขึ้นหลายประการ เพราะปัญหาเรื่องมลพิษหรือความเสียหายทางสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดนนั้นมีลักษณะ
พิเศษเฉพาะตัว ซึ่งแตกต่างไปจากเรื่องทั่ว ๆ ไป บทความฉบับนี้ต้องการน าเสนอปัญหาดังกล่าว อันได้แก่ 
ปัญหาเรื่องการกระท าที่กล่าวอ้างได้ว่าเป็นการกระท าของรัฐ ปัญหาเรื่องการละเมิดพันธกรณีระหว่าง
ประเทศ ปัญหาการก าหนดนิยามเรื่องความเสียหาย ปัญหาเรื่องผลในทางกฎหมายหากสามารถพิสูจน์ได้
ว่ารัฐต้องรับผิดชอบต่อความเสียหายที่เกิดขึ้นปัญหาการพิสูจน์ความสัมพันธ์ระหว่างกิจกรรมที่ได้กระท า
ลงและความเสียหายที่เกิดขึ้นและปัญหาเรื่องการฟ้องร้องคดีต่อศาลในกรณีการละเมิดพันธกรณีระหว่าง
ประเทศท่ีมีลักษณะเป็น erga omnes 

ค าส าคัญ: ความรับผิดชอบของรัฐ, ความเสียหายทางสิ่งแวดล้อม, มลพิษข้ามพรมแดน, กฎหมาย
สิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศ 
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Abstract 

 The international legal principles governing State responsibility can be applied to 
the issues of environmental damage, including transboundary pollution. Due to the fact 
that the number of cases which have been brought to international courts and tribunals 
relating to State responsibility is sparse, this could create uncertainties regarding the 
application of such principles. When applying these rules to environmental matters some 
theoretical problems remains unresolved, since problems of pollution and transboundary 
environmental damage have distinctive characteristics which can be distinguished from 
other general issues in international law. This article attempts to provide explanations of 
some difficulties and challenges in the application of international rules on state 
responsibility in an environmental context. Such challenges include, for example, the issue 
of actions or omissions that are attributable to the State, the issue of the constitution of 
a breach of an international obligation, the issue of the definition of the term “damage”, 
the issue of causation and the issue of bringing a case before international courts and 
tribunals for a breach of erga omes obligations. 

Keywords: State Responsibility, Environmental Damage, Transboundary Pollution, 
International Environmental Law 

 

1. บทน า 

กฎหมายว่าด้วยความรับผิดชอบระหว่างประเทศนั้นเป็นหัวข้อที่ได้รับความสนใจจากนักกฎหมาย
ระหว่างประเทศมาอย่างยาวนาน จนในที่สุดคณะกรรมาธิการกฎหมายระหว่างประเทศได้ยกร่างมาตราว่า
ด้วยความรับผิดชอบของรัฐส าหรับการกระท าผิดระหว่างประเทศ (Draft Articles on Responsibility of 
States for Internationally Wrongful Acts: ASR)1 ซึ่งแม้จะไม่มีสถานะเป็นสนธิสัญญา แต่ ASR ได้
ประมวลเอาหลักกฎหมายต่าง ๆ ที่ตกผลึกกลายเป็นจารีตประเพณีระหว่างประเทศเข้ามาอยู่ในตราสาร
ฉบับเดียว หลักการในเรื่องความรับผิดชอบในทางระหว่างประเทศนั้นสามารถปรับใช้ในฐานะที่เป็น
หลักการทั่วไป และสามารถใช้ได้กับเรื่องความรับผิดชอบต่อความเสียหายทางสิ่งแวดล้อม ซึ่ งรวมถึงเรื่อง
มลพิษข้ามพรมแดนด้วย แต่อย่างไรก็ตามคดีความที่ขึ้นสู่ศาลระหว่างประเทศนั้นยังมีจ านวนจ ากัด ซึ่ง
ยังคงสร้างความไม่แน่นอนในเรื่องการปรับใช้หลักกฎหมายดังกล่าว อีกทั้งเมื่อน ามาปรับใช้กับเรื่องในทาง

                                           
1 Draft Articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts 2001, ILC, ‘Report of International 
Law Commission on the Work of its 53rd Session’ (23 April-1 June and 2 July-10 August 2001) UN Doc A/56/10; 
Ybk ILC, Vol 2, Part 2, A/CN.4/SER.A/2001/Add.1 (Part 2). ต่อไปน้ีจะใช้ค าย่อว่า ASR. 
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สิ่งแวดล้อมนั้น ท าให้เกิดปัญหาความยุ่งยากในทางทฤษฎีขึ้นหลายประการ เพราะปัญหาเรื่องมลพิษหรือ
ความเสียหายทางสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดนนั้นมีลักษณะพิเศษเฉพาะตัว ซึ่งแตกต่างไปจากเรื่องทั่ว ๆ ไป 
ในเบื้องต้นนั้น นิยามของมลพิษข้ามพรมแดน คือ มลพิษที่มีต้นก าเนิดจากประเทศใดประเทศหนึ่ง แต่
มลพิษเช่นว่านั้นสามารถสร้างความเสียหายให้เกิดขึ้นกับสิ่งแวดล้อมของอีกรัฐหนึ่งได้ โดยมลพิษนั้นได้ข้าม
พรมแดนด้วยเส้นทางทางอากาศหรือทางน้ า2 บทความฉบับนี้ต้องการน าเสนอปัญหาในการปรับใช้
ดังกล่าว ซึ่งประกอบไปด้วย  ส่วนที่ 2 ปัญหาเรื่องการกระท าที่กล่าวอ้างได้ว่าเป็นการกระท าของรัฐ ส่วน
ที่ 3 ปัญหาเรื่องการละเมิดพันธกรณีระหว่างประเทศ ส่วนที่ 4 ปัญหาการก าหนดนิยามเรื่อง “ความ
เสียหาย” ส่วนที่ 5 ปัญหาการพิสูจน์ความสัมพันธ์ระหว่างกิจกรรมที่ได้กระท าลงและความเสียหายที่
เกิดขึ้น ส่วนที่ 6 ปัญหาเรื่องผลในทางกฎหมายหากสามารถพิสูจน์ได้ว่ารัฐต้องรับผิดชอบต่อความเสียหาย
ที่เกิดขึ้น ส่วนที่ 7 ปัญหาเรื่องการฟ้องร้องคดีต่อศาลในกรณีการละเมิดพันธกรณีระหว่างประเทศที่มี
ลักษณะเป็น erga omnes และส่วนสุดท้าย บทสรุป อนึ่งค าว่าการปรับใช้ในบทความนี้มีความหมายอย่าง
แคบ กล่าวคือ เป็นสถานการณ์ที่เกิดการละเมิดกฎหมายระหว่างประเทศว่าด้วยเรื่องพันธกรณีในการ
ป้องกันมิให้เกิดความเสียหายต่อสิ่งแวดล้อมของรัฐอ่ืน และรัฐที่ได้รับความเสียหาย มีความประสงค์ที่จะ
ฟ้องร้องคดีต่อองค์กรระงับข้อพิพาทระหว่างประเทศ ซึ่งต้องน ากฎเกณฑ์ในเรื่องความรับผิดชอบของรัฐ
ขึ้นมาพิจารณา ความท้าทายและข้อจ ากัดของการปรับใช้กฎเกณฑ์ในเรื่องความรับผิดชอบของรัฐใน
ขั้นตอนการฟ้องคดี จึงเป็นประเด็นส าคัญท่ีบทความฉบับนี้มุ่งส ารวจตรวจสอบและน าเสนอ 

 

2. ปัญหาเรื่องการกระท าที่กล่าวอ้างได้ว่าเป็นการกระท าของรัฐ 

โดยหลักแล้วรัฐมีความรับผิดชอบในทางระหว่างประเทศ ก็ต่อเมื่อรัฐรัฐหนึ่งกล่าวอ้างว่ากา ร
กระท าของรัฐอื่นเป็น “การกระท าผิดระหว่างประเทศ” (internationally wrongful act) ตามมาตรา 13 
แห่ง ASR มาตรา 2 บัญญัติต่อไปว่า การกระท าที่ถือว่าเป็นการกระท าผิดระหว่างประเทศได้นั้นประกอบ
ไปด้วย การกระท าการ (action) และการละเว้น (omission) ทั้งนี้ไม่ว่าเป็นกรณีใดก็ตาม จะต้องเป็นการ
กระท าที่กล่าวอ้างได้ว่าเป็นการกระท าของรัฐภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศ ( attributable to the 
State)4 และ การกระท าเช่นว่านั้นเป็นก่อให้เกิดการละเมิด (breach) พันธกรณีระหว่างประเทศที่รัฐนั้น
ผูกพันต้องปฏิบัติตาม5 กฎเกณฑ์เรื่องความรับผิดชอบของรัฐเป็น เป็นกฎเกณฑ์ท่ีเรียกกันว่ากฎเกณฑ์ทุติย
ภูมิ (secondary rules of international law) ซึ่งจะถูกน ามาปรับใช้ได้ในกรณีที่การกระท าของรัฐเป็น

                                           
2 United Nations, Glossary of Environment Statistics: Studies in Methods, New York: United Nations, 1997, 
73. 
3 Art. 1 ASR ‘Every internationally wrongful act of a State entails the international responsibility of that State’. 
4 Art. 2 ASR ‘There is an internationally wrongful act of a State when conduct consisting of an action or 
omission: (a) is attributable to the State under international law’. 
5 Ar. 2 ASR ‘(b) constitute a breach of an international obligation of the State’. 
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การละเมิดพันธกรณีระหว่างประเทศปฐมภูมิ (primary rule of international law)6 ในหัวข้อนี้จะได้
กล่าวถึงปัญหาในเรื่องการกระท าที่กล่าวอ้างได้ว่าเป็นการกระท าของรัฐในกรณีความเสียหายทาง
สิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดน 

ภายใต้ ASR การกระท าที่สามารถกล่าวอ้างได้ว่าเป็นการกระท าของรัฐจะไม่รวมถึงการกระท า
ของเอกชน และในหลายกรณีมลพิษข้ามพรมแดนนั้นมิได้เกิดจากการด าเนินงานของรัฐ แต่เกิดจากเอกชน
ซึ่งอยู่ภายในรัฐนั้น ซึ่งรัฐมิได้มีส่วนเกี่ยวข้องในการด าเนินกิจการเลย เช่น การปล่อยการแก๊สเรือนกระจก
จากแหล่งกิจกรรมต่าง ๆ อาทิ การขนส่ง การผลิตสินค้า การผลิตพลังงาน การกระท าความผิดโดยการ
ลักลอบตัดไม้ท าลายป่า เผาป่า7 จนก่อให้เกิดหมอกควันข้ามพรมแดนขึ้น ค าถามที่เกิดขึ้นคือ ในกรณีนี้รัฐ
จะมีความรับผิดชอบในทางระหว่างประเทศมากน้อย แค่ไหน เพียงใด  

มาตรา 2 แห่ง ASR มิได้รวมเอาการกระท าของเอกชนเข้ารวมอยู่ในองค์ประกอบเรื่องการกระท า
ที่จะกล่าวอ้างได้ว่าเป็นการกระท าของรัฐภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศ ดังนั้น ภายใต้กฎหมายว่าด้วย
ความรับผิดชอบระหว่างประเทศ  การกระท าที่เป็นของเอกชนโดยแท้8 ไม่ถือว่าเป็นการกระท าของรัฐ 
และไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับของหลักกฎหมายในเรื่องนี้ แต่อย่างไรก็ตามรัฐมีความรับผิดชอบในทางระหว่าง
ประเทศในกรณีที่กิจกรรมที่เอกชนด าเนินการนั้นอยู่ภายใต้การก ากับหรือควบคุมของรัฐ9 หากพิจารณา
ตามมาตรา 8 แห่ง ASR พบว่า มาตรานี้เน้นถึง ความเข้มข้น (degree) ในกิจกรรมที่รัฐเข้าไปควบคุมการ
ด าเนินงานของเอกชน เพ่ือที่จะท าให้การกระท าของเอกชนนั้นเข้าองค์ประกอบของการกระท าที่จะกล่าว
อ้างได้ว่าเป็นการกระท าของรัฐ ในความเห็นของศาสตราจารย์ James Crawford รัฐจะต้อง สั่งการและ
ควบคุมการด าเนินงาน และการกระท าที่กล่าวอ้างนั้นจะต้องประกอบเข้าเป็นส่วนส่วนหนึ่งของการ

                                           
6  กฎเกณฑ์ปฐมภูมิ หมายถึง กฎเกณฑ์ที่เป็นจารีตประเพณีหรือกฎเกณฑ์ในสนธิสัญญาท่ีบัญญัติเกี่ยวกับเน้ือหาสาระของ
พันธกรณี (substantive obligations) ท่ีรัฐต้องปฏิบัติ กฎเกณฑ์ทุติยภูมิ หมายถึง กฎเกณฑ์ที่เป็นสิ่งบ่งชี้ว่า 1. ภายใต้เงื่อนไขใดท่ี
จะถือว่ามีการละเมิดกฎเกณฑ์ปฐมภูมิ 2. ผลในทางกฎหมายท่ีสืบเน่ืองมาจากการละเมิด ดู Ulf Linderfalk, “State 
Responsibility and the Primary-Secondary Rules Terminology – The Role of Language for an Understanding of 
the International Legal System”, Nordic Journal of International Law, 2009 (78) : 53-72. 
7 A. K. J. Tan, “Forest Fires of Indonesia: State Responsibility and International Liability”, International 
Comparative Law Quarterly, 1999 (48) : 82. 
8 Text of the Draft Articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts with Commentaries, 
Report of the Commission to the GA on the Work of Its 53rd Session, Yearbook of the International Law 
Commission, Vol II, Art 8, para 1 (ต่อไปน้ีจะเรียกว่า ASR Commentary) และดู James Crawford, The International 
Law Commissions Articles on State Responsibility: Introduction, Text and Commentaries, Cambridge: 
Cambridge University Press, 2002, 110. 
9 Art 8 ASR ‘The conduct of a person or group of persons shall be considered an act of a State under 
international law if the person or group of persons is in fact acting on the instructions of, or under the 
direction or control of, that State in carrying out the conduct.’ 
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ด าเนินงาน10  ในกรณีทางสิ่งแวดล้อมนั้นการด าเนินกิจการของเอกชนนั้นโดยส่วนใหญ่แล้วเป็นการกระท า
ที่ได้รับการอนุญาตจากรัฐผ่านการออกใบอนุญาตเพ่ือก ากับดูแลกิจกรรมที่เป็นการปล่อยมลพิษ เช่น การ
อนุญาตให้เอกชนปล่อยก๊าซเรือนกระจกตามปริมาณที่รัฐก าหนด กรณีเช่นนี้ถือว่ารัฐได้เข้าไปควบคุม สั่ง
การ แล้ว เพราะเป็นความเชื่อมโยงเดียวที่รัฐจะเข้าไปมีส่วนในกิจการของเอกชนได้และกล่าวได้ว่าเป็น
กิจกรรมที่อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐแล้ว11  

อย่างไรก็ตามหากพิจารณาในอีกแง่มุมหนึ่ง แทนที่จะตั้งประเด็นว่า รัฐเข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องใน
กิจกรรมกังกล่าวและการกระท าของเอกชนจะถือว่าเป็นการกระท าของรัฐ อาจจะตั้งประเด็นเสียใหม่ว่า 
ความรับผิดชอบของรัฐนั้นเกิดจากการที่รัฐไม่ได้ควบคุมกิจกรรมที่ด าเนินการโดยเอกชนอย่างเพียงพอจน
ในท้ายที่สุดก่อให้เกิดความเสียหายต่อรัฐอ่ืนขึ้น กล่าวอีกนัยหนึ่ง รัฐได้ปฏิบัติตามพันธกรณีในการใช้ความ
ระมัดระวังแล้วหรือไม่12 ในตัวอย่างการเผาป่าจนก่อให้เกิดหมอกควันข้ามพรมแดนที่กล่าวมาข้างต้นจะ
เห็นได้ว่า เป็นการกระท าที่ไม่มีความเชื่อมโยงกับรัฐเลยแม้แต่น้อย กรณีจึงไม่อาจกล่าวได้ว่าเป็นการ
กระท าที่จะกล่าวอ้างได้ว่าเป็นการกระท าของรัฐ แต่หากพิจารณาว่ารัฐล้มเหลวในการใช้ความระมัดระวัง
หรือไม่ในการป้องกันมิให้เอกชนบุกรุกท าลายป่าและเผาป่าจนก่อให้เกิดมลพิษทางอากาศ ซึ่งเป็นส่วนหนึ่ง
ของพันธกรณีที่รัฐต้องปฏิบัติตาม เช่น อนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพหรือความตกลง
อาเซียนว่ าด้วยมลพิษจากหมอกควันข้ามแดน  (ASEAN Agreement on Transboundary Haze 
Pollution)13 รายละเอียดเรื่องพันธกรณีในการใช้ความระมัดระวังจะได้กล่าวในหัวข้อต่อไป 

โดยส่วนใหญ่แล้วธรรมชาติของมลพิษข้ามพรมแดนนั้นมักเกิดจากการกระของบุคคลต่าง ๆ 
ร่วมกัน เช่น เกิดจากการกระท าของทั้งรัฐและตัวแสดงในทางระหว่างประเทศที่มิใช่รัฐ ( non-State 
actors) เช่นการปล่อยมลพิษจากโรงงานอุตสาหกรรมของบริษัท หรือการปล่อยที่เกิดจากกิจกรรมที่รัฐ
ด าเนินการ การกระท าของบุคคลหลายคนมีโอกาสที่จะส่งผลอย่างร้ายแรง (seriousness) มากกว่าการ
กระท าของปัจเจกบุคคลแต่เพียงคนเดียวจนท าให้รัฐนั้นเกิดการละเมิดพันธกรณีระหว่างประเทศได้ การ
กระท าของผู้ก่อมลพิษหลายราย (multiple polluters) จึงเป็นสิ่งปกติที่เกิดขึ้นได้ในทางปฏิบัติ ตัวอย่างที่
เห็นชัดเจนอีกกรณี คือ กรณีการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ การปล่อยก๊าซคาร์บอนไดอ๊อกไซด์หรือก๊าซ
เรือนกระจกอ่ืน ๆ มีต้นก าเนิดมาจากหลายแหล่ง เช่น กิจกรรมของปัจเจกชน โรงงานอุตสาหกรรมของ
                                           
10 ASR Commentary, para 3. 
11 Jacqueline Peel, “Climate Change” in André Nollkaemper, Ilias Plakokefalos and Jessica Schechinger (Eds), 
The Practice of Shared Responsibility in International Law, Cambridge: Cambridge University Press, 2017, 
1040. 
12 Alan Boyle, “Transboundary Air Pollution: A Tale of Two Paradigms” in S. Jayakumar, Tommy Koh, Robert 
Beckman and Hoa Duy Phan, Transboundary Pollution: Evolving Issues of International Law and Policy, 
Glos: Edward Elgar Publishing Limited, 2015, 234. 
13 ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution (adopted 10 June 2002, entered into force 25 
November 2003). 
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เอกชน การท าเกษตรกรรม เป็นต้น ซึ่งไม่มีความเกี่ยวข้องกับการกระท าของรัฐโดยตรง ปัญหามลพิษข้าม
พรมแดนอีกประการหนึ่งคือ กรณีที่มลพิษเกิดจากการกระท าของรัฐที่มากกว่า 1 รัฐ หรือเป็นการกระท า
ของรัฐร่วมกับการกระท าของเอกชน โดยส่วนมากแล้วกรณีการเกิดขึ้นของมลพิษมักจะเป็น การการ
กระท าของบรรษัทขนาดใหญ่ที่ผลิตน้ ามัน สารเคมี หากเป็นกรณีท่ีมีตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐเข้ามาเกี่ยวข้องแล้ว 
การฟ้องคดีไปยังศาลยุติธรรมระหว่างประเทศเพ่ือให้รับผิดชอบต่อความเสียหายที่เกิดขึ้นอาจก่อให้เกิด
ปัญหาได้ เพราะ มีแต่เพียงรัฐเท่านั้นที่สามารถเป็นคู่ความในคดีในศาลยุติธรรมระหว่างประเทศได้ 

 

3. ปัญหาเรื่องการละเมิดพันธกรณีระหว่างประเทศ  

 3.1 การละเมิดพันธกรณีระหว่างประเทศที่เกี่ยวกับการปกป้องสิ่งแวดล้อม 

 องค์ประกอบประการต่อมา คือ การกระท าของรัฐเป็นการละเมิดพันธกรณีระหว่างประเทศ เมื่อ
รัฐเป็นภาคีแห่งสนธิสัญญาแล้วและสนธิสัญญามีผลใช้บังคับแล้ว รัฐต้องปฏิบัติตามพันธกรณีที่ก าหนดไว้
ในสนธิสัญญา นอกจากนั้นแม้รัฐจะไม่ได้เป็นภาคีแห่งสนธิสัญญา แต่รัฐอาจถูกผูกพันให้ต้องปฏิบัติตาม
กฎหมายจารีตประเพณีระหว่างประเทศ เช่น การปกป้องความเสียหายที่เกิดขึ้นกับสิ่งแวดล้อมของรัฐอ่ืน
หรือพ้ืนที่ร่วม พันธกรณีนี้ถูกก าหนดอยู่ในตราสารระหว่างประเทศต่าง ๆ14 รวมถึงค าพิพากษาของศาล
ระหว่างประเทศ15 จารีตประเพณีระหว่างประเทศเช่นว่านั้นรวมถึง พันธกรณีในการใช้ความระมัดระวัง 
(obligation of due diligence) เพ่ือป้องกันและลดความเสี่ยงต่อการเกิดขึ้นของความเสียหาย  

                                           
14  Principle 21 of Stockholm Declaration, Declaration of the United Nations Conference on the Human 
Environment (adopted at Stockholm, June, 1972) UN Doc.A/CONF/48/14/REV.1, 11 ILM 1416; Principle 2 of the 
Rio Declaration, United Nations Conference on the Environment and Development: Rio Declaration on the 
Environment and Development (adopted at Rio de Janeiro, June 14, 1992), UN Doc A/CONF.151/26 (Vol I) 
(1992); 31 ILM 874. 
15 Legality of the Threat or Use of Nuclear Weapons (Advisory Opinion) [1996] ICJ Rep 226, para 29; Case 
Concerning Pulp Mills on the River Uruguay (Argentina v. Uruguay) (Judgment) [2010] ICJ Rep 14 ต่อไปน้ีจะเรียกว่า 
“คดี Pulp Mills” ข้อเท็จจริงโดยสรุปในคดีน้ี คือ ประเทศอาร์เจนตินาได้ฟ้องร้องประเทศอุรุกวัย โดยกล่าวหาว่า ประเทศอุรุกวัย
ได้สร้างโรงงานผลิตเยื่อกระดาษบริเวณริมฝ่ังแม่น้ าอุรุกวัยซ่ึงเป็นแม่น้ าท่ีเป็นพรมแดนระหว่างประเทศท้ังสอง ประเทศอาร์เจนตินา
อ้างว่าการสร้างโรงงานผลิตเยื่อกระดาษน้ันได้สร้างมลพิษทางทางน้ า เช่น การปล่อยของเสียอันเป็นผลมาจากการผลิต สนธิสัญญา
ท่ีใช้บังคับในเรื่องของการใช้ล าน้ าระหว่างประเทศน้ี คือ ธรรมนูญแห่งแม่น้ าอุรุกวัย (The Statute of the River Uruguay) ท่ีได้
ท าขึ้นในปี ค.ศ. 1975 และข้อพิพาทระหว่างสองประเทศเกิดจากการตีความและการใช้บังคับสนธิสัญญาฉบับน้ีท่ีไม่ตรงกัน 
โรงงานผลิตเยื่อกระดาษน้ีเป็นโครงการท่ีมีลักษณะเข้าเกณฑ์ในการต้องประเมินผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม คือ มีความเป็นไปได้ท่ี
จะก่อให้เกิดความเสียหายทางสิ่งแวดล้อม (significant environmental harm) ประเทศอาร์เจนตินาอ้างว่าประเทศอาร์เจนตินา
ละเมิดสนธิสัญญาฉบับน้ี โดยโต้แย้งถึงความเพียงพอของการท าการประเมินผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม และหน้าท่ีของประเทศ
อุรุกวัยในการแจ้งผลการประเมินทางสิ่งแวดล้อมให้อาร์เจนตินาทราบ รวมท้ังหน้าท่ีในการเจรจาด้วยความสุจริต 
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 พันธกรณีจึงเป็นสิ่งที่ส าคัญที่จะใช้วัดว่ามีการละเมิดเกิดขึ้นหรือไม่ พันธกรณีในเรื่องทาง
สิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศนั้นมีลักษณะที่แตกต่างกันออกไปบางกรณีสนธิสัญญาได้ก าหนดพันธกรณีที่มี
ลักษณะในทางเทคนิคให้รัฐปฏิบัติตาม กรณีนี้การวัดว่ามีการละเมิดเกิดขึ้นหรือไม่จึ งเป็นไปได้ไม่ยากนัก 
เช่น พันธกรณีตามพิธีสารเกียวโตซึ่งเป็นพิธีสารภายใต้กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ รัฐที่มีรายชื่ออยู่ในภาคผนวก 1 (Annex I party) ต้องลดการปล่อยก๊าซลง
ในปริมาณและกรอบเวลาที่ก าหนดไว้ในพิธีสาร16 หรืออนุสัญญามลพิษทางอากาศข้ามพรมแดนระยะไกล 
(Convention on Long-Range Transboundary Air Pollution: LRTAP)17 หรือ อนุสัญญาระหว่าง
ประเทศว่าด้วยการป้องกันภาวะมลพิษทางทะเลที่ เกิดจากเรือ ค.ศ. 1973/78 ( International 
Convention for the Prevention of Pollution from Ships: MARPOL)18  

ความยุ่งยากของการหยั่งทราบว่ามีการละเมิดพันธกรณีปฐมภูมิหรือไม่นั้นอาจเกิดขึ้นได้จาก
ลักษณะของพันธกรณีที่เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมบางประการที่มีการใช้ถ้อยค าหรือภาษาในลักษณะเปิดกว้าง 
(open-textured language) คลุมเครือ (vague) หรือมีหลักการในกฎหมายระหว่างประเทศที่ยังหาข้อ
ยุติเรื่องสถานะในทางกฎหมายไม่ได้ เช่น หลักการป้องกันไว้ล่วงหน้า หลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย และ
หลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน สนธิสัญญาที่ เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมบางประเภท เช่น กรอบอนุสัญญา
สหประชาชาติว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (United Nations Framework Convention on 
Climate Change: UNFCCC) เป็นแค่เพียงกรอบความตกลงที่รัฐภาคีได้ก าหนดวิสัยทัศน์ร่วมกันที่จะท า
เพ่ือประโยชน์ของสังคมระหว่างประเทศ รัฐที่ลงนามในสนธิสัญญามีดุลยพินิจอย่างกว้างขวางในการปฏิบัติ
ตามสนธิสัญญา ซึ่งท าให้ยากต่อการชี้ชัดโดยเฉพาะเจาะจงลงไปได้ ถึงพันธกรณีที่รัฐต้องปฏิบัติตาม19 
อย่างไรก็ตามอาจใช้เทคนิคในการตีความกฎหมายเพ่ือให้เกิดความชัดเจนขึ้นได้ในกรณีของ UNFCCC 
กล่าวคือ หากพิจารณาจากวัตถุประสงค์ของ UNFCCC จะพบว่า รัฐมีหน้าที่ในการป้องกัน (duty of 
prevention) อันตรายที่อาจเกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ซึ่งต้องพิจารณาจากบทบัญญัติ
มาตราต่าง ๆ ประกอบ เช่น มาตรา 4.2 ที่ก าหนดให้รัฐมีรายชื่ออยู่ในภาคผนวก 1 ต้องออกนโยบาย
แห่งชาติและใช้มาตรการในการลด เพื่อจ ากัดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก หากมีการไม่ปฏิบัติตาม เช่น ไม่มี
มาตรการอย่างเพียงพอ รัฐอาจถือว่ากระท าละเมิดต่อพันธกรณีปฐมภูมิได้ และอาจใช้พันธกรณีปฐมภูมิที่มี
สถานะเป็นกฎหมายจารีตประเพณีระหว่างประเทศเพ่ือเป็นตัวก าหนดว่ารัฐได้ละเมิดพันธกรณีหรือไม่ ใน

                                           
16 United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC) (adopted 9 May 1992, entered into 
force 24 March 1994) 1771 UNTS 107. 
17 Convention on Long-Range Transboundary Air Pollution (LRTAP) (adopted 13 November 1979, entered into 
forced 16 March 1983) 1302 UNTS 217. 
18 International Convention for the Prevention of Pollution from Ships (adopted 2 November 1973, entered 
into forced 10 February 1983) 1340 UNTS 184. 
19 Christina Voigt, “State Responsibility for Climate Change Damages”, Nordic Journal of International Law, 
2008 (77) : 5. 
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กรณีนี้ได้แก่พันธกรณีว่าด้วยเรื่องการห้ามมิให้ก่อความเสียหายทางสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดนซึ่งได้รับการ
ยืนยันในค าพิพากษาของศาลระหว่างประเทศและตราสารระหว่างประเทศต่าง ๆ20 

นอกจากนั้นในบางกรณีอนุสัญญาได้ก าหนดให้การปฏิบัติตามพันธกรณีต้องมีการประเมินจาก
บริบทและสถานการณ์แวดล้อม (circumstances) ของแต่ละประเทศมาพิจารณาประกอบด้วย ในกรณี
ดังกล่าวการประเมินว่ามีการละเมิดหรือไม่เป็นไปได้ไม่ง่ายดายนัก เช่น ค าว่าตามความสามารถของแต่ละ
ประเทศ (according to their capacities) ในอนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ ค.ศ. 1992 
เป็นต้น ประเด็นคือ จะทราบได้อย่างไรว่าความสามารถของแต่ละประเทศมีมากน้อยแค่ไหน อย่างไรจะจะ
เรียกว่าได้ปฏิบัติตามความสามารถแล้ว 

3.2 พันธกรณีในการใช้ความระมัดระวัง (Obligation of Due Diligence) 

ในกฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศ รัฐมีพันธกรณีในการใช้ความระมัดระวังหรือ obligation 
of due diligence ในการป้องกันหรือลดความเสี่ยงของมลพิษข้ามพรมแดนเป็นพันธกรณีที่ต้องการให้รัฐ
กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งโดยไม่จ าเป็นต้องมุ่งบรรลุสู่ผลที่ต้องการ หรือ obligation of conduct 
พันธกรณีนี้เป็นสิ่งที่นานาประเทศคาดหวังจากการเป็นรัฐบาลที่ดี (Good Government) ของประเทศนั้น 
ๆ ซึ่งจะต้องมีระบบกฎหมายและนโยบายที่เหมาะสมและงบประมาณที่เพียงพอในการมีเครื่องมือในการ
บริหารจัดการเพ่ือวัตถุประสงค์ในการควบคุมและตรวจสอบติดตามกิจกรรมที่มีอันตรายต่อสิ่งแวดล้อม 21 
การพิจารณาว่ารัฐได้ใช้ความระมัดระวังหรือไม่นั้นจึงจ าเป็นต้องพิเคราะห์เป็นกรณี ๆ ไป เพราะ แต่ละรัฐ
มีความสามารถในการปฏิบัติตามพันธกรณีไม่เท่ากัน รัฐมีความสามารถในทางเศรษฐกิจและเทคโนโลยีที่
แตกต่างออกไป เช่น รัฐก าลังพัฒนาย่อมมีเทคโนโลยีในการป้องกันมลพิษข้ามพรมแดนที่ด้อยกว่าประเทศ
ที่พัฒนาแล้ว การพิจารณาในเรื่องนี้จึงเกี่ยวข้องกับการพิจารณาข้อเท็จจริงที่ซับซ้อน บริบทต่าง ๆ ที่อยู่
รายรอบเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นนั้นจะต้องน ามาพิจารณาอย่างถี่ถ้วน22 ในบางกรณีรัฐอาจกล่าวอ้างหลักความ
รับผิดชอบร่วมกันในระดับที่แตกต่างกัน เช่น ประเทศก าลังพัฒนาที่ถูกฟ้องเป็นจ าเลยในศาล อาจโต้แย้ง
ว่าตนมีพันธกรณีที่จะต้องปฏิบัติตามมาตรฐานที่มีความเข้มงวดน้อยกว่ารัฐที่ร่ ารวย ในกรณีของการมลพิษ
ข้ามพรมแดน ประเทศอินโดนีเซียอาจโต้แย้งว่าตนได้กระท าการอย่างดีที่สุดเท่าที่จะคาดหวังได้จาก

                                           
20 เช่นในคดี Trail Smelter (USA v Canada), Award RIAA 1911, 1965. ในคดีน้ี ประเทศสหรัฐอเมริกาได้น าข้อพิพาทท่ี
เกิดขึ้นระหว่างประเทศแคนาดาไประงับด้วยวิธีอนุญาโตตุลาการ ประเด็นท่ีพิพาทคือ ประเทศแคนาดาได้สร้างโรงงานถลุงแร่ท่ี
ตั้งอยู่ในบริติชโคลัมเบียตั้งแต่ ค.ศ. 1906 ซ่ึงเป็นมลรัฐชายแดนติดกับประเทศสหรัฐอเมริกา ด าเนินกิจการโดยบริษัทของประเทศ
แคนาดา ผลท่ีเกิดขึ้นกับสิ่งแวดล้อม คือ การปล่อยก๊าซซัลเฟอร์ไดออกไซด์จากโรงงานซ่ึงได้สร้างความเสียหายต่อรัฐวอชิงตันมา
เป็นระยะเวลานาน ระหว่างปี ค.ศ. 1925-1937 
21 ASR Commentary, 393. 
22 Christian Tomuschat, “International Law: Ensuring the Survival of Mankind on the Eve of a New Century”, 
Recueil de Cours, 1999 (281) : 280.  
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ประเทศก าลังพัฒนาเพ่ือปกป้องไม่ให้เกิดความเสียหายข้ามพรมแดนขึ้น23  ในกรณีของการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ หลักการนี้ได้รับการบัญญัติใน UNFCCC โดยต้องการให้ประเทศที่พัฒนาแล้วมีภาระหนัก
กว่าประเทศก าลังพัฒนา  

ศาลระหว่างประเทศได้สร้างบรรทัดฐานในเรื่องการใช้ความระมัดระวังไว้ ที่ชัดเจนที่สุด คือ คดี 
Pulp Mills โดยศาลยุติธรรมระหว่างประเทศได้วางหลักว่า รัฐมีหน้าที่ ในการใช้มาตรการต่าง ๆ เพ่ือ
หลีกเลี่ยงกิจกรรมที่เกิดขึ้นในดินแดนของตน หรือพ้ืนที่ใด ๆ ภายใต้เขตอ านาจ ซึ่งก่อให้เกิดความเสียหาย
อย่างส าคัญต่อสิ่งแวดล้อมของรัฐอ่ืน24 การใช้ความระมัดระวังนั้น ได้แก่ การที่รัฐออกกฎเกณฑ์หรือ
มาตรการต่าง ๆ ที่เหมาะสม (adoption of appropriate rules and measures)25 มิใช่แต่เพียงออกกฎ
เกณฑ์เท่านั้น แต่รัฐต้อง รักษาระดับการเฝ้าระวังในการบังคับใช้มาตรการ (a certain level of vigilance 
in their enforcement)26 การบังคับใช้มาตรการนั้น ได้แก่ การใช้การควบคุมทางด้านปกครองต่อ
ผู้ด าเนินการที่เป็นรัฐและเอกชน (exercise of administrative control applicable to public and 
private operators)27 และหากมีการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ แล้ว รัฐต้องพิจารณาอย่างระมัดระวังในเรื่อง
เทคโนโลยีที่ใช้ (careful consideration of the technology to be used)28 และ ในกรณีที่ด าเนิน
โครงการใหญ่ที่มีความซับซ้อนมาก ต้องมีการประเมินผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม EIA29 โดยการประเมิน
นั้นต้องท าก่อนที่จะเริ่มโครงการและเมื่อโครงการเริ่มแล้วยังต้องประเมินไปตลอดอายุของโครงการ 
(throughout the life of the project) และต้องตรวจสอบผลกระทบที่มีต่อสิ่งแวดล้อมอย่างต่อเนื่อง 
(continuous monitoring of its effects on the environment)  ทั้งยังต้องมีการทบทวน (review 
and revise) รายงานผลการประเมินที่ได้ท ามาแล้วตอนต้น ควรตั้งข้อสังเกตไว้ในที่นี้ว่า พันธกรณีในการ
ใช้ความระมัดระวังนั้นมีความเกี่ยวพันธ์อย่างใกล้ชิดกับหลักการห้ามสร้างความเสียหายข้ามพรมแดนต่อ
สิ่งแวดล้อมของรัฐอ่ืน ในแง่ที่ว่าหากรัฐได้ใช้ความระมัดระวังแล้ว ก็สามารถป้องกันหรือลดความเสียหาย
ข้ามพรมแดนได้ ท าให้รัฐไม่ต้องรับผิดในฐานะที่เป็นผู้ละเมิดหลักการในกฎหมายระหว่างประเทศ กล่าว

                                           
23 Jacqueline Peel, “Unpacking the Elements of State Responsibility Claim for Transboundary Pollution” in S. 
Jayakumar, Tommy Koh, Robert Beckman and Hoa Duy Phan, Transboundary Pollution: Evolving Issues of 
International Law and Policy, Glos: Edward Elgar Publishing Limited, 2015, 64. 
24 Pulp Mills, para. 101. ‘A State is thus obliged to use all of the means as its disposal in order to avoid 
activities which take place in its territory, or in any area under its jurisdiction, causing significant damage to 
the environment of another state’. 
25 Ibid, para 197. 
26 Ibid, para 197. 
27 Ibid, para 197. 
28 Ibid, para 223. 
29 Ibid, para 223. 



ส ารวจความทา้ทายและข้อจ ากัดบางประการของการปรบัใช้กฎหมายระหวา่งประเทศ                                                        
ว่าด้วยความรบัผิดชอบของรัฐในบริบทของมลพิษข้ามพรมแดน 

10 

อีกนัยหนึ่ง หลักการป้องกันมิให้เกิดความเสียหายข้ามพรมแดนนั้น มีต้นก าเนิดมาจากการใช้ความ
ระมัดระวังของรัฐนั่นเอง 

นอกจากคดี Pulp Mills แล้ว หน้าที่ในการใช้ความระมัดระวังได้รับการกล่าวถึงในคดีความเห็น
เชิงแนะน า (Advisory Opinion) ขององค์คณะว่าด้วยข้อพิพาทที่เกี่ยวกับพ้ืนดินท้องทะเลแห่งศาล
กฎหมายทะเลระหว่างประเทศ (Seabed Disputes Chamber of the International Tribunal for 
the Law of the Sea (ITLOS)) ในปี ค.ศ. 2011 เรื่องการแสวงหาทรัพยากรแร่ในบริเวณพ้ืนที่ (The 
Area) ซึ่งเป็นบริเวณและเป็นทรัพยากรอันเป็นมรดกร่วมกันของมวลมนุษยชาติ (common heritage of 
mankind) โดยองค์คณะต้องให้ความเห็นในทางกฎหมายในข้อที่ว่า อะไรคือความรับผิดชอบในทาง
กฎหมายและพันธกรณีของรัฐภาคีแห่งอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยกฎหมายทะเล ค.ศ. 1982 ในเรื่องที่
เกี่ยวกับการให้การสนับสนุน (sponsorship) กิจกรรมที่กระท าลงในบริเวณพ้ืนที่ ในประเด็นเรื่องการใช้
ความระมัดระวังนั้น องค์คณะกล่าวว่าเป็นข้อความคิดที่แปรเปลี่ยนได้ ซึ่งอาจเปลี่ยนแปลงได้ตามกาลเวลา 
และแตกต่างกันออกไปตามความเสี่ยงที่หลากหลาย30 มาตรการที่ถือว่าเป็นการใช้ความระวัดระวังอย่าง
เพียงพอ ณ เวลาใดเวลาหนึ่ง อาจกลายมาเป็นการไม่ใช้ความระมัดระวังอย่างเพียงหากพิจารณาจาก
ความรู้ทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีใหม่ ๆ 31 นอกจากนั้นแล้ว แนวทางการป้องกันล่วงหน้า 
(precautionary approach) เป็นส่วนหนึ่งของพันธกรณีในการใช้ความระมัดระวังของรัฐที่ให้การ
สนับสนุน32 การป้องกันล่วงหน้า หมายถึง ในกรณีที่มีความเสี่ยงที่จะเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อ
สิ่งแวดล้อมแต่ยังขาดหลักฐานหรือรายงานทางวิทยาศาสตร์ที่แน่นอนเพ่ือจะพิสูจน์ทราบถึงสาเหตุและ
ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมเช่นว่านั้นได้ ความไม่แน่นอนเช่นว่านั้นไม่อาจหยิบยกขึ้นมากล่าวอ้างเพ่ือเป็น
เหตุในการไม่ด าเนินการหรือออกมาตรการเพ่ือป้องกันความเสียหายทางสิ่งแวดล้อมได้ ในประเด็นการ
ปรับใช้แนวทางในการป้องกันล่วงหน้า องค์คณะได้กล่าวไว้อย่างน่าสนใจ ซึ่งองค์คณะได้ตัดสินแตกต่าง
จากประเด็นความรับผิดและความรับผิดชอบของรัฐ กล่าวคือ องค์คณะมีความเห็นว่า เงื่อนไขในการ
ปฏิบัติตามพันธกรณีในการปรับใช้แนวทางการป้องกันล่วงหน้าอาจมีความเคร่งครัดส าหรับรัฐที่พัฒนาแล้ว
มากกว่ารัฐที่ก าลังพัฒนา33 ขึ้นอยู่กับระดับความรู้ทางวิทยาศาสตร์และความสามารถทางด้านเทคโนโลยี
ของแต่ละรัฐ  

                                           
30 Advisory Opinion on Responsibilities and Obligations of States Sponsoring Persons and Entities with 
Respect to Activities in the Area (2011) ITLOS, Seabed Disputes Chamber, (2011) 50 ILM 458, para 117 ‘Due 
diligence is a variable concept which may change over time and differ in respect of different risks’. 
31 Ibid, para 117. 
32 Ibid, para 131. ‘The precautionary approach is also an integral part of the general obligation of due 
diligence of sponsoring States, which is applicable even outside the scope of the Regulations’. 
33 Ibid, para 161.  
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อย่างไรก็ตามในประเด็นที่เกี่ยวกับความรับผิดชอบและความรับผิดของรัฐที่ให้การสนับสนุน
องค์กรที่ด าเนินกิจกรรมในบริเวณพ้ืนที่ องค์คณะกล่าวว่า รัฐมีความรับผิดชอบอย่างเท่าเทียมกันไม่ว่าจะ
เป็นรัฐก าลังพัฒนา หรือรัฐที่พัฒนาแล้ว การปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกันนั้นสอดคล้องกับความจ าเป็นในการ
ปกป้องไม่ให้มีการจัดตั้งบริษัทของรัฐที่พัฒนาแล้วในรัฐก าลังพัฒนา เพ่ือจะได้รับสัญชาติและได้รับการ
สนับสนุนโดยหวังว่าตนเองจะตกอยู่ภายใต้กฎระเบียบและการควบคุมที่เคร่งครัดน้อยกว่า ซึ่งหากเป็น
เช่นนี้จะส่งผลกระทบกระเทือนต่อการปรับใช้มาตรฐานในการปกป้องสิ่งแวดล้อมทางทะเลขั้นสูงสุดอย่าง
เป็นอันหนึ่งอันเดียว รวมถึงการพัฒนากิจกรรมในบริเวณพ้ืนที่อย่างปลอดภัย และการปกป้องสมบัติ
ร่วมกันของมนุษยชาติ34 ซึ่งในกรณีนี้จะเห็นได้ว่ารัฐจะอ้างความรับผิดชอบที่แตกต่างกันอันเนื่องมาจาก
สถานะของตนที่เป็นรัฐที่ก าลังพัฒนามิได้ ดังนั้น การพิจารณาว่ามีการละเมิดพันธกรณีในการใช้ความ
ระมัดระวังหรือไม่นั้นเป็นสิ่งที่เต็มไปด้วยการพิจารณาข้อเท็จจริงที่สลับซับซ้อนที่บางกรณีต้องน า
ความสามารถของรัฐในการปฏิบัติตามพันธกรณีมาพิจารณา แต่ในบางกรณีดังที่ได้กล่าวมาข้างต้นหลักใน
เรื่องความแตกต่างของความสามารถของรัฐก็ไม่สามารถน ามาพิจารณาได้ 

 

4. ปัญหาการก าหนดนิยามเรื่อง “ความเสียหาย”  

 4.1 ความเสียหายข้ามพรมแดน (Transboundary damage) 

กฎหมายจารีตประเพณีระหว่างประเทศได้ก าหนดห้ามรัฐสร้างความเสียหายข้ามพรมแดนต่อ
สิ่งแวดล้อมของรัฐอ่ืน หลักการนี้ได้รับการยืนยันจากศาลระหว่างประเทศในหลายคดี เช่น คดี Trail 
Smelter35 และคดี Legality of the Threat or Use of Nuclear Weapon36 ประเด็นคือ เนื้อหาสาระ
ของหลักการนี้เป็นอย่างไร? ข้อพิจารณาในเรื่องนี้มีอยู่ 2 ประการ ได้แก่ ประการแรก หลักการนี้มุ่ง
พิจารณาตรวจสอบความเสียหายที่เกิดขึ้นจากกิจกรรม หรือประการที่สองมุ่งพิจารณาธรรมชาติ (nature) 
ของกิจกรรมที่ก่อให้เกิดความเสียหาย? กล่าวคือ ในกรณีแรก หากความเสียหายข้ามพรมแดนเป็นสิ่งที่
กฎหมายระหว่างประเทศห้ามมิให้เกิดขึ้น นั่นเท่ากับว่าธรรมชาติของกิจกรรมไม่มีความเกี่ยวข้องในกรณีนี้ 
ความเสียหายที่เกิดขึ้นไม่ว่าจะมาจากแหล่งใดหรือจากกิจกรรมใดจะต้องได้รับการชดใช้ค่าเสียหายภายใต้
หลักการตามมาตรา 36 ที่บัญญัติว่า The State responsible for an international wrongful act is 
under an obligation to compensate the damage caused thereby ประการที่สอง เป็นการมุ่ง
พิจารณาที่ธรรมชาติ (nature) ของกิจกรรมว่า เป็นกิจกรรมที่กฎหมายระหว่างประเทศห้ามหรืออนุญาต
ให้ด าเนินการได้ หากเป็นกิจกรรมที่กฎหมายระหว่างประเทศมิได้ก าหนดห้ามเอาไว้ไม่ให้กระท า 

                                           
34 Ibid, para 159. 
35 Trail Smelter (USA v Canada), Award RIAA 1911, 1941. 
36 Legality of the Threat or Use of Nuclear Weapons (Advisory Opinion) [1996] ICJ Rep 226, 29. 
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(activities not prohibited by international law)37 สิ่งที่ต้องพิจารณาต่อไปคือ จะมีหลักการในการ
ชดใช้ค่าเสียหายอย่างไรในกรณีนี้ 

 โดยทั่วไปแล้วกฎหมายระหว่างประเทศให้ความสนใจกับกรณีแรกมากกว่าเพราะเป็นข้อพิจารณา
ที่ช่วยปกป้องสิ่งแวดล้อมได้อย่างเพียงพอ เพราะ ในปัจจุบันนั้นกิจกรรมหลายอย่างไม่ได้ถูกห้ามโดย
กฎหมายระหว่างประเทศ ยกตัวอย่างคดี Trail Smelter ที่ลักษณะของกิจกรรมไม่ได้ต้องห้ามตาม
กฎหมาย ดังนั้น การมุ่งพิจารณาถึงลักษณะของกิจกรรมจึงมีความเกี่ยวข้องกับเรื่องกฎเกณฑ์ว่าด้วยความ
เสียหายข้ามพรมแดนน้อยกว่าเมื่อเทียบกับการพิจารณาที่ตัวความเสียหายเองที่เกิดขึ้นจากกิจกรรมไม่ว่า
จะเป็นกิจกรรมใด ๆ ก็ตาม ดังนั้น หากกฎเกณฑ์ระหว่างประเทศปรับใช้กับเรื่องความเสียหาย มากกว่า
การปรับใช้กับกิจกรรม ข้อเท็จจริงที่ว่ากิจกรรมนั้นจะเป็นกิจกรรมที่มีความร้ายแรงอย่างสูง จึงไม่มีความ
เกี่ยวข้องกับหน้าที่ในการชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้น ลักษณะของกิจกรรมจะมีความเกี่ยวข้องก็แต่เฉพาะ
กรณีที่รัฐต้องใช้ระดับความระมัดระวังมากน้อยเพียงใด เช่น ในกรณีที่รัฐด าเนินกิจกรรมที่ก่อให้เกิดความ
เสี่ยงภัยอย่างสูง รัฐต้องยกระดับมาตรการการป้องกันขึ้นในระดับที่สูงขึ้นตามลักษณะของกิจกรรมเพ่ือ
ป้องกันไม่ให้เกิดความเสียหาย 

 ประเด็นปัญหาประการต่อไป คือ เนื้อหาสาระของมาตรการในการป้องกันนั้น เป็นพันธกรณีที่
ต้องการให้รัฐกระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งโดยไม่จ าเป็นต้องมุ่งบรรลุสู่ผลที่ต้องการ  (obligation of 
conduct) หรือ พันธกรณีที่ต้องการให้รัฐกระท าการเพ่ือให้มุ่งบรรลุสู่ผลที่ต้องการ ( obligation of 
result) หากเป็นกรณีหลัง มาตรการในการป้องกันจะถูกละเมิดก็ต่อเมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้ น แต่หาก
เป็นกรณีแรกพันธกรณีในการป้องกันจะถูกละเมิดหากรัฐไม่ได้ด าเนินการตามที่กฎหมายก าหนดถึงแม้จะ
ไม่เกิดความเสียหายขึ้นก็ตาม ยกตัวอย่างเช่น หากรัฐ A ด าเนินกิจกรรมที่มีความร้ายแรง รัฐ A ปล่อยปละ
ละเลย ไม่ได้ออกมาตรการตามสมควรเพื่อเป็นการป้องกันความเสียหาย และการด าเนินกิจกรรมเช่นว่านั้น
มีความความเสี่ยงว่าจะเกิดความเสียหายข้ามพรมแดนต่อสิ่งแวดล้อมของรัฐ B ในกรณีนี้หากรัฐ B 
ต้องการเรียกร้องให้รัฐ A รับผิดชอบ รัฐ B จะต้องรอจนกว่าจะเกิดความเสียหายขึ้นกับตนก่อนหรือไม่ 
วัตถุประสงค์ของกฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศนั้นคือการป้องกันความเสียหายมากกว่าการเยียวยา
ความเสียหายให้กับรัฐที่เป็นเหยื่อ แนวความคิดเรื่องการป้องกันได้หยั่งรากลึกอยู่ในกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย
ระหว่างประเทศว่าด้วยการห้ามรัฐสร้างความเสียหายข้ามพรมแดนต่อสิ่งแวดล้อมของรัฐอ่ืน กฎเกณฑ์
เรื่องการป้องกันจะถูกละเมิดก็ต่อเมื่อมีการเกิดขึ้นของการกระท าของรัฐที่ขาดการใช้ความระมัดระวังและ
สร้างความเสี่ยงต่อความเสียหาย แน่นอนว่าหากความเสียหายข้ามพรมแดนไม่เกิดขึ้น รัฐนั้นไม่จ าต้องรับ
ผิดในการจ่ายค่าเสียหาย แต่อย่างไรก็ตามรัฐนั้นก็ยังคงต้องมีความรับผิดชอบในทางระหว่างประเทศอยู่ 
เช่น การหยุดการกระท า (มาตรา 30 (a)) การรับประกันว่าจะไม่เกิดการกระท าความผิดขึ้นอีก (มาตรา 30 

                                           
37 See Alan Boyle, “State Responsibility and Liability for Injurious Consequences of Acts not Prohibited by 
International Law: A Necessary Distinction”, International Comparative Law Quarterly, 1990, (33). 1-26.   
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(b)) การท าให้กลับคืนสู่สถานะเดิมก่อนที่จะมีการกระท าความผิดขึ้น (มาตรา 35) การกระท าให้พึงพอใจ
ในรูปแบบของการยอมรับว่ามีการละเมิด การแสดงความเสียใจ การขอโทษอย่างเป็นทางการ หรือการใช้
วิธีอ่ืน ๆ ที่เหมาะสม (มาตรา 37) เป็นที่น่าสังเกตว่าในสนธิสัญญาบางฉบับได้แบ่งแยกหน้าที่ของรัฐทั้งใน
กรณีที่เกิดความเสียหายและไม่เกิดความเสียหายขึ้นไว้อย่างชัดเจน เช่น Convention on the Law of 
Non-Navigational Uses of International Watercourses ได้บัญญัติถึงพันธกรณีของรัฐในการไม่สร้าง
ความเสียหายอย่างส าคัญ ในมาตรา 7 และได้แบ่งแยกพันธกรณีย่อยอีก 2 ประการ คือ พันธกรณีในการ
ใช้มาตรการที่เหมาะสมในการป้องกันการเกิดขึ้นของความเสียหายอย่างส าคัญต่อรัฐอื่น ตามมาตรา 7 (1) 
และพันธกรณีในการพูดคุย ถกเถียง (discuss) เรื่องการชดใช้ค่าเสียหาย ตามมาตรา 7 (2) 

4.2 ลักษณะของความเสียหายข้ามพรมแดนที่ท าให้เกิดความรับผิดชอบ 

ประเด็นที่ซับซ้อนต่อมา คือ หากเกิดความเสียหายขึ้นแล้ว ความเสียหายนั้นต้องมีลักษณะอย่างไร 
รัฐจึงจะต้องมีความรับผิดชอบในทางระหว่างประเทศ เพราะ มิใช่ว่าความเสียหายทุกประเภทจะเข้า
ลักษณะความเสียหายที่รัฐต้องรับผิดชอบ เป็นที่ยอมรับกันว่าในจารีตประเพณีระหว่างประเทศว่าความ
เสียหายนั้นจะต้องเป็นความเสียหายอย่างส าคัญ (significant) อันเป็นหมุดหมายที่ส าคัญที่รัฐจะต้อง
เริ่มต้นปรับใช้มาตรฐานความระมัดระวังส าหรับการป้องกันความเสียหายข้ามพรมแดน38 การนิยามค าว่า 
“significant” นั้นค่อนข้างยุ่งยาก ซับซ้อน ต้องผสมผสานองค์ความรู้หลายศาสตร์เข้าด้วยกัน เพราะ การ
พิจารณาหาว่าอย่างไรจึงจะเรียกว่าเป็นความเสียหายอย่างมีนัยส าคัญนั้น มิใช่เป็นการพิจารณาทาง
กฎหมาย แต่ต้องพิจารณาจากข้อเท็จจริงเป็นกรณี ๆ ไป ค าว่า อย่างมีนัยส าคัญ มีระดับความร้ายแรงที่
มากกว่าที่สามารถสังเกตได้ หรือ detectable แต่ไม่จ าต้องถึงระดับร้ายแรง “serious” หรืออย่างมาก 
“substantial” และความเสียหายนั้นต้องน าไปสู่การก่อให้เกิดความเสียหายต่อสุขอนามัยของมนุษย์ 
อุตสาหกรรม ทรัพย์สิน สิ่งแวดล้อม หรือเกษตรกรรม เป็นต้น นอกจากนั้นการพิจารณาว่าความเสียหายที่
เกิดขึ้นนั้นเป็นความเสียหายอย่างมีนัยส าคัญหรือไม่ ขึ้นอยู่กับเทคโนโลยีในการประเมินความเสี่ยงที่มีอยู่ 
ณ ขณะประเมิน กล่าวคือ กิจกรรมหนึ่งอาจไม่สร้างความเสียหายอย่างส าคัญในปัจจุบัน เพราะ เทคโนโลยี
ที่ใช้ในการประเมินไม่ทันสมัยพอหรือองค์ความรู้ของมนุษย์ยังไม่พัฒนาไปถึงจุดที่สามารถค้นพบภยันตราย
ที่อาจเกิดจากกิจกรรมดังกล่าวต่อสิ่งแวดล้อมได้ ในทางกลับกันเมื่อมีการประเมินในเวลาต่อมา กิจกรรม
เดียวกันนี้อาจกลับกลายเป็นกิจกรรมที่สร้างความเสี่ยงต่อความเสียหายข้ามแดนอย่างมีนัยส าคัญได้ แต่
ตราบใดที่กิจกรรมเหล่านั้นยังไม่ส่งผลกระทบต่อรัฐอ่ืนจนถึงระดับอย่างมีนัยส าคัญ หรือยังคงอยู่ในระดับที่
สามารถทนได้ (tolerable) แล้ว การกระท านั้น ๆ ก็ไม่ตกอยู่ภายใต้เงื่อนไขที่ต้องประเมินผลกระทบทาง
สิ่งแวดล้อม ยกตัวอย่างเช่น ในกรณีการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศจากการรายงานของ IPCC Fifth 

                                           
38 Draft Articles on Prevention of Transboundary Harm from Hazardous Activities 2001, ILC, ‘Report of 
International Law Commission on the Work of its 53rd Session’ (23 April-1 June and 2 July-10 August 2001) UN 
Doc A/56/10; Ybk ILC, Vol 2, Part 2, A/CN.4/SER.A/2001/Add.1 (Part 2). 
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Assessment Report ได้แสดงให้เห็นถึงความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นได้ เช่น การเพ่ิมข้ึนของระดับน้ าทะเล 
ภัยแล้ง น้ าท่วม รวมทั้งผลกระทบต่อสุขภาพและทรัพย์สินของมนุษย์39 

 

5. ปัญหาการพิสูจน์ความสัมพันธ์ระหว่างกิจกรรมที่ได้กระท าลงและความเสียหายที่เกิดขึ้น 
(causation) 

รัฐจะมีความรับผิดชอบในทางระหว่างประเทศต่อเมื่อสามารถพิสูจน์ให้เห็นประจักษ์ถึงกิจกรรมที่
ได้กระท าลงและความเสียหายที่เกิดขึ้น ความสัมพันธ์ระหว่างการกระท าและผลในเรื่องความเสียหายข้าม
พรมแดนนั้น เป็นเรื่องที่มีความยุ่งยากซับซ้อน บางกรณีแหล่งก าเนิดมลพิษข้ามพรมแดนนั้นเกิดขึ้นจาก
การกระท าของรัฐรัฐเดียว ซึ่งสามารถสืบหาผู้กระท าความผิดได้ไม่ยากนัก เช่น กรณีมลพิษข้ามพรมแดน
ในคดี Trail Smelter case ระหว่างประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศแคนาดา40 ความยุ่งยากที่เกิดขึ้น
ในกรณีนี้คือ การพิสูจน์การกระท าของรัฐโดยใช้หลักฐานทางวิทยาศาสตร์ที่ซับซ้อน คดีนี้เกิดขึ้นในคริสต์
ทศวรรษ 1930 เมื่อประเทศสหรัฐอเมริกาเรียกร้องค่าเสียหายจากประเทศแคนาดาในกรณีที่โรงงานถลุง
แร่ (zinc smelter) ที่ตั้งอยู่ในมลรัฐ British Columbia ได้ปล่อยมลพิษ ซึ่งส่งผลให้เกิดความเสียหายต่อ
สภาวะแวดล้อม ซึ่งได้แก่ มลพิษทางอากาศในมลรัฐวอชิงตัน ประเทศสหรัฐอเมริกา ในการพิสูจน์ความ
เสียหาย มีการใช้หลักฐานทางวิทยาศาสตร์จ านวนมาก รวมทั้งค าแนะน าจากผู้เชี่ยวชาญต่าง ๆ เพ่ือพิสูจน์
ถึงความสัมพันธ์ระหว่างการปล่อย ซัลเฟอร์ไดอ๊อกไซด์ และความเสียหายที่เกิดขึ้นกับ พืชผล ป่าไม้ ดิน 
และทางน้ า หรือไม่ นอกจากนั้นแล้วยังมีคดี Pulp Mills ระหว่างประเทศอาร์เจนตินาและประเทศอุรุกวัย 
ซึ่งเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับการใช้แม่น้ าระหว่างประเทศ ในคดีนี้มีการสนับสนุนข้อกล่าวอ้างของแต่ละฝ่าย 
ด้วยพยานหลักฐานทางวิทยาศาสตร์จ านวนมากเพ่ือพิสูจน์ถึงมลพิษข้ามพรมแดนที่เกิดจากโรงงานผลิต
เยื่อกระดาษที่ด าเนินกิจการอยู่ ณ ริมฝั่งแม่น้ าอุรุกวัย โดยรัฐที่กล่าวหาจะต้องพิสูจน์ว่ามีการเกิดขึ้นของ
มลพิษในแม่น้ าอุรุกวัยจริง ศาลจะต้องพิจารณาถึงข้อมูลเหล่านี้เพ่ือพิจารณาว่ามีการละเมิดพันธกรณี
ระหว่างประเทศขึ้นจริงหรือไม่ ศาลกล่าวว่าในการพิจารณาพยานหลักฐานตามที่คู่กรณีเสนอมานั้นจะต้อง
ใช้ การพิเคราะห์อย่างระมัดระวัง (careful consideration) บนพ้ืนฐานของการพิจารณาว่าข้อเท็จจริงใด
ที่เกี่ยวข้อง ที่ประเมินคุณค่าในเชิงพิสูจน์ (probative value) และหาข้อสรุปจากพยานหลักฐานดังกล่าว
ตามความเหมาะสม41 ประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้น คือ ศาลจะท าอย่างไรในกรณีที่หลักฐานทางวิทยาศาสตร์
นั้นไม่แน่นอน กล่าวคือ อาจมีบางกรณีที่ความเสียหายจากมลพิษนั้นปรากฏขึ้นภายหลังจากกาลเวลาได้

                                           
39 The IPCC Fifth Assessment Report, https://www.ipcc.ch/report/ar5/ (accessed 23 September 2017). 
40 Trail Smelter Arbitration (US v. Canada) (1941) 3 RIAA 1907. 
41 Pulp Mills, para 168. 

https://www.ipcc.ch/report/ar5/
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ล่วงเลยไปนานแล้ว42 ความไม่แน่นอนนี้อาจเกิดขึ้นจากหลายปัจจัยเช่น ความรู้ทางด้านวิทยาศาสตร์ยังไม่
สามารถพิสูจน์ลงไปได้อย่างชัดเจน ความไม่แน่นอนนี้เองท าให้การสร้างความสัมพันธ์ระหว่างการกระท า
และผลเป็นอย่างยากล าบาก เช่น เป็นที่ทราบกันว่าการรั่วไหลของนิวเคลียร์นั้นก่อให้เกิดความเสียหายต่อ
ชีวิต สุขภาพอนามัยของมนุษย์ แต่อาจไม่มีความแน่นอนว่าการปนเปื้อนแต่เพียงเล็กน้อยจะก่อให้เกิด
ความเสียหายข้ามพรมแดนอย่างมีนัยยะส าคัญหรือไม่ในระยะสั้นหรือระยะยาว บทบาทของหลักกฎหมาย
ระหว่างประเทศว่าด้วยเรื่องหลักการป้องกันล่วงหน้า (precautionary principle) จึงเข้ามามีบทบาทใน
การช่วยให้ศาลพิจารณาคดีที่ไม่มีความแน่นอนของหลักฐานได้ 

 คดีระหว่างประเทศที่มีการหยิบยกหลักการป้องกันล่วงหน้า ได้แก่ คดี MOX Plant ระหว่าง
ประเทศไอร์แลนด์และประเทศสหราชอาณาจักร43 ที่ศาลกฎหมายทะเลระหว่างประเทศต้องพิจารณาถึง
มลพิษข้ามพรมแดนที่อาจเกิดจากกัมมันตภาพรังสี ในคดีนี้ประเทศไอร์แลนด์กล่าวอ้างว่าประเทศสหราช
อาณาจักร ไม่ได้ใช้หลักการป้องกันล่วงหน้าเพ่ือปกป้องทะเลไอริช ในการตัดสินใจอนุญาตให้มีการด าเนิน
กิจการของโรงงานแปรรูปวัสดุนิวเคลียร์ เชื้อเพลิงอ๊อกไซด์ผสม (mixed oxide) ณ เมือง Sellafield 
ประเทศไอร์แลนด์อ้างว่า การปรับใช้เรื่องการป้องกันล่วงหน้า ได้ผลักภาระการพิสูจน์ให้ประเทศสหราช
อาณาจักรต้องพิสูจน์ว่าไม่มีความเสียหายที่เกิดขึ้นจากปล่อยสารกัมมันตภาพรังสี หรือผลร้ายใด ๆ อัน
เนื่องมากจากด าเนินงานของโรงงาน ศาลกฎหมายทะเลระหว่างประเทศมิได้สั่งให้โรงงานระงับการ
ด าเนินงาน แต่ได้สั่งให้รัฐคู่พิพาทร่วมมือกัน และปรึกษาหารือเพ่ือแลกเปลี่ยนข้อมูลว่าด้วยเรื่องผลกระทบ
ของการด าเนินงานที่มีต่อทะเลไอริช นอกจากนั้นศาลยังสั่งให้รัฐทั้งสองร่วมกันคิดค้นมาตรการที่เหมาะสม
เพ่ือป้องกันมลพิษทางทะเล ศาลไม่ได้กล่าวถึงหลักการป้องกันไว้ล่วงหน้าโดยตรง เพียงแต่กล่าวว่า อย่าง
รอบคอบและระมัดระวัง (prudence and caution)44 ค าพิพากษาในคดีต่อ ๆ มามิได้พิจารณาเรื่อง

                                           
42 Catherine Redgwell, “The Wrong Trousers: State Responsibility and International Environmental Law” in P. 
Koutrakos and M Evans (Eds.), The International Responsibility of the European Union – European and 
International Perspectives, (Hart Publishing, 2013) 260. 
43 MOX Plant Case (No.10) (Ireland v. United Kingdom) (Provisional Measures, Order of 3 December 2001) 
ITLOS Reports 2001, (2003) 126 ILR 310; 42 ILM 1187. 
44 Ibid. ประเด็นเรื่องสถานะยังคงเป็นท่ีถกเถียงกันอย่างมากในทางต าราว่า หลักการนี้มีสถานะเป็นจารีตประเพณีระหว่างประเทศ
แล้วหรือไม่ เพราะ ได้รับการยอมรับอย่างแพร่หลายในตราสารระหว่างประเทศต่าง ๆ ดังท่ีได้กล่าวมาแล้ว แนวค าพิพากษาของ
ศาลระหว่างประเทศมิได้ยืนยันความเป็นจารีตประเพณีอย่างชัดเจน ค าพิพากษาไม่ได้กล่าวถึงสถานะของหลักการป้องกันล่วงหน้า 
แต่ในปี 2011 องค์คณะว่าด้วยข้อพิพาทท่ีเกี่ยวกับพ้ืนดินท้องทะเลแห่งศาลกฎหมายทะเลระหว่างประเทศตัดสินว่า การท่ีหลัก
ป้องกันล่วงหน้าถูกบัญญัติไว้ในสนธิสัญญาระหว่างประเทศหลายฉบับรวมถึงตราสารระหว่างประเทศต่าง ๆ น้ันเป็นการเริ่มต้นของ
การก่อก าเนิดขึ้นของกฎหมายจารีตประเพณีระหว่างประเทศ ดู Advisory Opinion on Responsibilities and Obligations of 
States Sponsoring Persons and Entities with Respect to Activities in the Area (2011) ITLOS, Seabed Disputes 
Chamber, (2011) 50 ILM 458, para 135. 
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หลักการป้องกันไว้ล่วงหน้าโดยตรงอีกเช่นกัน เป็นแต่เพียงยืนยันแนวบรรทัดฐานเดิมที่ก้าวไปไม่พ้นจากค า
ว่า prudence and caution 

 ส าหรับคดีที่ขึ้นสู่ศาลยุติธรรมระหว่างประเทศนั้น ดูเหมือนว่าศาลต้องการให้รัฐที่กล่าวอ้างว่ารัฐ
อ่ืนกระท าความผิด ต้องสนับสนุนข้อกล่าวอ้างของตนด้วยพยานหลักฐานที่มีความแน่นอนชัดเจน ซึ่งเป็นที่
แน่นอนว่าศาลได้ละเลยข้อพิจารณาที่ว่าข้อมูลทางวิทยาศาสตร์นั้นอาจมีบางกรณีที่ขาดความชัดเจนได้ 
ยกตัวอย่างเช่น คดี Gabćikovo-Nagymaros45 ซึ่งเป็นเรื่องเกี่ยวกับการสร้างเขื่อนคั่นแม่น้ า Danube 
ประเทศฮังการีอ้างว่าการสร้างเขื่อนนั้นก่อให้เกิดอันตรายทางระบบนิเวศ (ecological peril) ที่อาจเกิด
กับแหล่งน้ าจืดและความหลากหลายทางชีวภาพ ซึ่งประเทศฮังการีได้แสดงให้ศาลเห็นในหลายโอกาสว่า 
อันตรายเหล่านั้น ไม่มีความแน่นอน ศาลได้วินิจฉัยเรื่องความไม่แน่นอนนี้ว่า ความไม่แน่นอนนั้นไม่
สามารถบ่งบอกถึงการมีอยู่ของอันตรายได้ ค าว่าอันตราย น ามาซึ่งข้อความคิดว่าด้วยเรื่องความเสี่ยง 
(risk) อันตรายที่ประเทศฮังการีอ้างถึงนั้นจะต้องก าหนดได้ ณ เวลาหนึ่ง ๆ ความหวาดหวั่นถึงอันตรายที่
อาจจะเป็นไปได้แต่เพียงอย่างเดียวนั้นยังไม่เพียงพอ46 เช่นเดียวกับคดี Pulp Mills ศาลยุติธรรมระหว่าง
ประเทศได้ปฏิเสธที่จะปรับใช้หลักการป้องกันไว้ล่วงหน้า แม้ประเทศอาร์เจนตินาจะกล่าวอ้างถึงหลักการ
ดังกล่าว แต่ศาลกล่าวแต่เพียงว่า แม้แนวทางการป้องกันไว้ล่วงหน้าจะมีความเกี่ยวข้องกับการตีความและ
การใช้ธรรมนูญแห่งแม่น้ าอุรุกวัย แต่หลักการดังกล่าวไม่ได้เป็นเหตุให้มีการผลักภาระไปยังคู่กรณีฝ่ายที่ถูก
กล่าวหา 

นอกจากนั้นมลพิษข้ามพรมแดนอาจเกิดจากการกระท าความผิดที่ไม่ได้เป็นผลมาจากการกระท า
ของรัฐที่ถูกกล่าวหาแต่เพียงอย่างเดียว แต่ความเสียหายนั้นอาจเกิดขึ้นจากปัจจัยอ่ืนด้วย เช่น การปล่อย
ก๊าซที่เป็นอันตรายไปสู่ชั้นบรรยากาศนั้น อาจมีการปล่อยจากแหล่ งอ่ืน ๆ เช่น จากธรรมชาติ (natural 
anthropogenic sources) หรือในบางกรณีรัฐที่กล่าวหารัฐอ่ืนอาจมีส่วนสนับสนุนในการก่อให้เกิดความ
เสียหายด้วย ในกรณีหลังนี้ถือว่า หลายรัฐมีส่วนในการก่อให้เกิดความเสียหายร่วมกัน  นอกจากนั้นผลที่
เกิดจากการกระท าอาจจะไม่ส่งผลออกมาภายในระยะเวลาอันสั้น แต่ต้องรอระยะเวลากว่าที่ความเสียหาย
ทางสิ่งแวดล้อมจะปรากฏขึ้น ในกรณีนี้หลักฐานทางวิทยาศาสตร์เป็นสิ่งส าคัญในการพิสูจน์ว่าการกระท า
หนึ่ง ๆ เป็นเหตุโดยตรงที่ท าให้เกิดผล คือ ความเสียหายทางสิ่งแวดล้อมหรือไม่ ซึ่งอาจกระท าได้ไม่ง่ายนัก 

 

 

 

 

                                           
45 Case Concerning the Gabčíkovo-Nagymaros Project (Hungary v. Slovakia) (Judgment) [1997] ICJ Rep 7. 
46 Ibid, para. 54. 
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6. ปัญหาเรื่องผลในทางกฎหมายหากสามารถพิสูจน์ได้ว่ารัฐต้องรับผิดชอบต่อความเสียหายท่ีเกิดขึ้น 

 6.1 การชดใช้ค่าเสียหาย 

เมื่อรัฐที่กล่าวหารัฐอ่ืนว่ากระท าความผิดสามารถพิสูจน์ข้อกล่าวอ้างของตนได้ว่ารัฐอ่ืนได้กระท า
ผิดระหว่างประเทศขึ้น รัฐที่ถูกกล่าวหาจะต้องมีความรับผิดชอบต่อการกระท าของตนภายใต้กฎหมาย
ระหว่างประเทศ โดยรัฐจะต้องชดเชยเต็มจ านวน (make full reparation) ส าหรับความเสียหายที่เกิดข้ึน
อันเป็นผลมาจากการกระท าความผิดระหว่างประเทศนั้น ดังที่ศาลยุติธรรมถาวรระหว่างประเทศ 
(Permanent Court of International Justice: PCIJ) ในคดี Factory at Chorzów ได้ตัดสินว่า เป็น
หลักของกฎหมายระหว่างประเทศว่าการละเมิดข้อผูกพัน น ามาซึ่งหน้าที่ที่จะต้องชดใช้ค่าเสียหายอย่าง
เพียงพอ47 นอกจากนั้นการชดเชย (reparation) จะต้องลบล้างผลที่เกิดขึ้นจากการกระท าที่ผิดกฎหมาย 
และท าให้กลับคืนสู่สถานะเดิม (restitution) เสมือนหนึ่งว่ามิได้มีการกระท าดังกล่าวเกิดข้ึน หรือในกรณีที่
เป็นไปไม่ได้ จะต้องจ่ายค่าเสียหายที่เกิดขึ้นให้เท่ากับมูลค่าของการท าให้กลับคืนสู่สถานะเดิม48 อย่างไรก็
ตามการการท าให้สิ่งแวดล้อมที่เสียไปกลับคืนสู่สถานะเดิมก่อนที่จะได้รับความเสียหาย ( status quo 
ante) นั้นมักเป็นไปได้ยาก เช่น จะท าอย่างไรให้สัตว์ที่ได้สูญพันธุ์ไปแล้วกลับฟ้ืนคืนชีพขึ้นมาใหม่  
นอกจากนั้นชดใช้ค่าเสียหายทางสิ่งแวดล้อมนั้นไม่สามารถท าได้ง่ายนัก เพราะ อาจเกิดปัญหาการประเมิน
ความเสียหายต่อสิ่งแวดล้อมว่าสามารถคิดเป็นจ านวนเงินที่ต้องชดใช้ได้อย่างชัดเจนแน่นอนหรือไม่ 
นอกจากนั้นแล้วยังเกิดปัญหาอีกว่าความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นเป็นผลมาจากการกระท าความผิดของรัฐที่
ถูกกล่าวหาหรือไม่ 

 การเยียวยาภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศในกรณีที่เกิดการละเมิดพันธกรณีด้านสิ่งแวดล้อมข้ึน 
คือ ประการแรก หยุดการกระท าความผิด ประการที่สองให้การประกันว่าจะไม่เกิดการกระท าความผิดซ้ า
อีก (non-repetition) และประการสุดท้ายคือการชดเชยเต็มจ านวนส าหรับความเสียหายที่เกิดขึ้นซึ่งตาม
มาตรา 34 นั้นรวมถึง การท าให้กลับคืนสู่สถานะเดิม (restitution) การชดใช้ค่าเสียหาย (compensation) 
และ การท าให้พึงพอใจ (satisfaction) หากพิจารณาจากบริบทของความเสียหายบางชนิด เช่น การ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ การท าให้กลับคืนสู่สถานะเดิมนั้นเป็นไปไม่ได้ และการท าให้พึงพอใจนั้นก็
อาจจะยังไม่เพียงพอ สิ่งที่อยู่กึ่งกลางระหว่างการเยียวยาทั้งหลาย คือ การชดใช้ค่าเสียหาย แต่ การชดใช้
ค่าเสียหายส าหรับการกรณีการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศนั้นมีปัญหาเช่นเดียวกัน เนื่องจากการพิสูจน์
เรื่องความสัมพันธ์ระหว่างการกระท าและผลมิใช่เรื่องง่าย  

 Catherine Redgwell กล่าวว่า การปรับใช้หลักความรับผิดชอบของรัฐกับบริบททางด้าน
สิ่งแวดล้อม ไม่ว่าจะเป็น การท าให้กลับคืนสู่สถานะเดิมหรือการชดใช้ค่าเสียหายนั้นมีลักษณะที่ เหลียว

                                           
47 Case concerning Factory at Chorzów (Germany v Poland) (Claim for Indemnity; Merits) (1927) 9 PCIJ (Ser A) 
No 12, 21.  
48 Ibid, 47. 
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หลัง (backward looking) ในการแก้ไขปัญหาที่เกิดข้ึน49 มิใช่เป็นเรื่องที่มองไปข้างหน้า กล่าวคือ ไม่ได้ให้
ความสนใจกับการใช้มาตรการป้องกัน ในทางสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศมาตรการเยียวยามีหลายระดับ 
ตั้งแต่การป้องกันความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นได้ในอนาคต การประสานความร่วมมือกันระหว่างรัฐ การ
ชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้นกับประชาชน ทรัพย์สิน และทรัพยากรธรรมชาติ การจ่ายค่าท าความสะอาด
สิ่งแวดล้อม และการฟื้นฟูสิ่งแวดล้อม 

นอกจากนั้น มาตรา 31 (2) แห่ง ASR ได้กล่าวถึงนิยามของ injury ไว้ว่ารวมถึง ความเสียหาย ไม่
ว่าจะเป็นความเสียหายในทางวัตถุ (material) หรือทางจิตใจ (moral) ความเสียหายทางวัตถุนั้นหมายถึง
ความสูญเสียที่เกิดขึ้นกับโครงสร้างพ้ืนฐาน ทรัพย์สิน และทรัพย์สินที่มีคุณค่าทางเศรษฐกิจ อันเป็นของรัฐ
หรือของคนชาติ ความเสียหายนี้ต้องเป็นความเสียหายที่สามารถประเมินค่าในทางการเงินได้50 หากยึดถือ
ตามแนวทางตามมาตรา 31 (2) ความเสียหายทางสิ่งแวดล้อมบางประเภท เช่น การที่แนวปะการังถูก
ท าลาย การท าลายซึ่งความหลากหลายทางชีวภาพ สิ่งเหล่านี้ยากแก่การประเมินออกมาเป็นตัวเงินได้
หรือไม่มีมูลค่าตลาด (market value) การสูญพันธุ์ของสัตว์บางชนิดจะคิดเป็นตัวเงินได้มากน้อยขนาด
ไหน การท าลายเสียซึ่งคุณค่าทางสุนทรียภาพที่ธรรมชาติมอบให้แก่มนุษย์จะประเมินได้อย่างไร ซึ่งตาม
มาตรา 36 แห่ง ASR กล่าวถึงแต่เพียงความเสียหายที่สามารถค านวณเป็นตัวเงินได้เท่านั้นที่จะสามารถชด
ใช้ได ้

 ศาสตราจารย์ James Crawford ยอมรับว่าความเสียหายทางสิ่งแวดล้อม โดยเฉพาะคุณค่าที่ไม่
เกี่ยวกับการใช้ประโยชน์ (non-use values) เป็นสิ่งที่ยากต่อการนับจ านวนได้51 อย่างไรก็ตามแม้ว่าความ
เสียหายจะยากต่อการประเมินแต่นั่นก็มิได้หมายความว่าจะเป็นไปไม่ได้เลยเสียทีเดียว52 แม้ในทางต าราได้
ยอมรับถึงความแนวความคิดเรื่องความเสียหายทางสิ่งแวดล้อม53 และในทางปฏิบัติก็เคยมีกรณีเรียกร้อง

                                           
49 Catherine Redgwell, “The Wrong Trousers: State Responsibility and International Environmental Law”, 267. 
50 James Crawford, The International Law Commissions Articles on State Responsibility: Introduction, 
Text and Commentaries, Cambridge: Cambridge University Press, 2002, 202 and see also Catherine 
Redgwell, “The Wrong Trousers: State Responsibility and International Environmental Law” 267; Maxine 
Burkett, “Loss and Damage”, Climate Law, 2014 (4) : 119, 130.  
51 Ibid, 223. 
52  Francisco Orrego Vicuña, “Current Trends in Responsibility and Liability for Environmental Harm under 
International Law” in Kalliopi Koufa (ed), Protection of the Environment for the New Millennium: Thesaurus 
Acroasium Vol XXXI, : Sakkoulas Publications, 2002, 172. ระบอบการชดใช้ค่าเสียหายจากมลพิษของน้ ามันเป็นตัวอย่าง
ท่ีดีของการประเมินความเสียหายทางสิ่งแวดล้อม ดู Mans  Jacobsson, “Oil Pollution Liability and Compensation: An 
International Regime”, Unifijied Law Review, 1996 (1) : 260, 260-273. 
53 René-Jean Dupuy and Daniel Vignes, A Handbook on the New Law of the Sea, Vol.2, Netherlands: Martinus 
Nijhoff Publishers, 1991, 1161-1162.; Malgosia Fitzmaurice, “Liability for Environmental Damage Caused to the 
Global Commons”, Review of European Community and International Environmental Law, 1996 (5) : 305 ; 
Philippe Sands and Richard B. Stewart, “Valuation of Environmental Damage-US and International Law 



วารสารนิติสงัคมศาสตร ์มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ปีที่ 11 ฉบบัที่ 1 (มิถุนายน 2561):  1-27 
 

19 

ค่าเสียหายทางสิ่งแวดล้อมแล้วก็ตามในกรณีที่ประเทศอิรักบุกรุกประเทศคูเวตซึ่งได้สร้างความเสียหาย
ให้กบัสิ่งแวดล้อมของประเทศคูเวตเป็นจ านวนมหาศาล54 แต่ยังคงเป็นที่น่ากังขาว่าความเสียหายนั้นจะถูก
ประเมินบนพ้ืนฐานใดและเป็นภาวะวิสัยหรือไม่ การชดใช้ค่าเสียหายเป็นตัวเงินอาจไม่ใช่หนทางของการ
ท าให้กลับคืนสู่สถานะเดิม (status quo ante) ได้ เห็นได้ชัดในกรณีการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ แม้
จะชดใช้เงินเป็นจ านวนมากสักเพียงใดก็ไม่สามารถได้สภาพอากาศที่เหมือนเดิมกลับคืนมาได้  ในกรณีนี้
แนวความคิดเรื่องการชดใช้ค่าเสียหายอาจไร้ประโยชน์ เพราะ หากมีความเสียหายเกิดขึ้นจริง การชดใช้
ค่าเสียหายอาจมีจ านวนมากมายมหาศาลจนเกินความสามารถในการเยียวยาได้ ดังนั้น ความร่วมมือ
ระหว่างรัฐต่าง ๆ ในการป้องกันความเสียหายจึงเป็นหนทางที่เป็นไปได้มากกว่าการชดใช้ค่าเสียหาย 

 6.2 การร่วมกันกระท าความผิดหลายรัฐ (contribution to injury) 

 ดังที่ได้กล่าวมาแล้วว่าความเสียหายทางสิ่งแวดล้อมที่เกิดขึ้นอาจเกิดจากการกระท าของรัฐหลาย
รัฐ หรือมาจากหลายแหล่งต้นก าเนิด ประเด็นคือจะแบ่งความรับผิดชอบในกรณีได้อย่างไร รัฐที่ได้รับความ
เสียหายสามารถเรียกให้รัฐหนึ่งรับผิดชอบมากกว่าอีกรัฐหนึ่งที่ร่วมกันกระท าผิดได้หรือไม่ มาตรา 47 แห่ง 
ASR ได้ก าหนดไว้ว่าในกรณีที่รัฐหลายรัฐต้องรับผิดชอบในการกระท าผิดระหว่างประเทศอย่างเดียวกัน 
ความรับผิดชอบของแต่ละรัฐสามารถหยิบยกขึ้นมากล่าวอ้างได้เนื่องจากการกระท านั้น ปัญหาที่เกิดขึ้น 
คือ มาตรานี้ใช้บังคับกับกรณีการกระท าผิดอย่างเดียวกัน (same wrongful act) แต่มิได้ใช้บังคับกับกรณี
ที่รัฐหลาย ๆ รัฐต่างกระท าความผิดอย่างเป็นอิสระแยกออกจากกันซึ่งก่อให้เกิดความเสียหายที่ไม่สามารถ
แบ่งแยกได้ เช่น ในกรณีของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ แม้กฎหมายภายในของประเทศที่ใช้ระบบ
คอมมอนลอว์และระบบกฎหมายซีวิลลอว์จะมีหลักกฎหมายเรื่องหลักความรับผิดของผู้กระท าละเมิด
ร่วมกัน (joint and several liability) แต่ในกฎหมายระหว่างประเทศเรื่องดังกล่าวยังไม่ถือว่าเป็นหลัก
กฎหมาย55 และในกรณีที่มีการกระท าความผิดร่วมกันทั้งตัวแสดงที่เป็นรัฐและไม่ใช่รัฐ โดยมีตัวแสดงที่
ไม่ใช่รัฐเป็นผู้ก่อให้เกิดความเสียหายหลัก รัฐที่ต้องการฟ้องร้องอาจเลือกช่องทางอ่ืน ๆ ในการระงับข้อ
พิพาทได้ ตัวอย่างที่เกิดขึ้น ได้แก่กรณีที่ ประเทศตูวาลู  ฟ้องร้องบริษัทน้ ามันที่มีฐานการผลิตอยู่ใน

                                           
Approaches”, Review of European Community and International Environmental Law, 1996 (5) : 290; Alan 
Boyle, “Reparation for Environmental Damage in International Law: Some Preliminary Problems” in Michael 
Bowman and Alan Boyle (Eds), Environmental Damage in International and Comparative Law: Problems of 
Definition and Valuation, Oxford: Oxford University Press, 2 0 0 0 ; Tarcísio Hardman Reis, Compensation for 
Environmental Damages under International Law: The Role of the International Judges, UK: Wolters 
Kluwer, 2011. 
54 ในข้อมติของคณะมนตรีความมั่งคงแห่งองค์การสหประชาชาติท่ี 687 ในปี ค.ศ. 1991 ยืนยันว่าประเทศอิรักต้องรับผิดภายใต้
กฎหมายระหว่างประเทศส าหรับความสูญเสียโดยตรง ความเสียหาย รวมถึงความเสียหายทางสิ่งแวดล้อม (environmental 
damage) และการเสื่อมสลายของทรัพยากรธรรมชาติ (depletion of natural resources)...ท่ีเกิดขึ้นอันเน่ืองมากจากการบุกรุก
โดยผิดกฎหมายและการยึดครองประเทศคูเวต 
55 Christina Voigt, “State Responsibility for Climate Change Damages”, 19. 
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ประเทศสหรัฐอเมริกาในข้อหาที่ท าให้อุณหภูมิโลกสูงขึ้นต่อศาลภายในของประเทศสหรัฐอเมริกา 56 บาง
กรณีแม้ความเสียหายจะเกิดจากการกระท าของหลาย ๆ รัฐ แต่การฟ้องร้องคดีต่อศาลยุติธรรมระหว่าง
ประเทศนั้นอาจเป็นไปไม่ได้ที่จะน ารัฐที่ต้องรับผิดชอบทั้งหมดขึ้นศาล เพราะ บางรัฐอาจไม่ได้ให้ความ
ยินยอมซึ่งท าให้ศาลไม่มีเขตอ านาจ   

 

7. ปัญหาเรื่องการฟ้องร้องคดีต่อศาลในกรณีการละเมิดพันธกรณีระหว่างประเทศที่มีลักษณะเป็น 
erga omnes 

ในปัจจุบันนั้นกฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศ มิได้มีขอบเขตการบังคับใช้ซึ่งจ ากัดแต่เฉพาะ
ความเสียหายข้ามพรมแดนระหว่างรัฐสองรัฐ เช่น ในกรณีข้อพิพาท Trail Smelter case ระหว่าง
ประเทศแคนาดาและประเทศสหรัฐอเมริกา แต่กฎหมายระหว่างประเทศได้เข้าไปมีบทบาทในการควบคุม
ความเสี่ยงในระดับโลก อันเป็นภัยคุกคามต่อสมดุลของสิ่งแวดล้อมที่มีผลต่อความอยู่รอดของสรรพชีวิต
บนโลก เช่น กรณีการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ที่ส่งผลกระทบต่อทุกรัฐ ในกรณีของปัญหาสิ่งแวดล้อม
ที่เป็นความห่วงกังวลระดับโลก (global concerns) เช่นนี้ สร้างความยุ่งยากแก่การปรับใช้กฎเกณฑ์ว่า
ด้วยเรื่องความรับผิดชอบของรัฐเป็นอย่างมาก  

หากพิจารณาถึงธรรมชาติ (nature) ของพันธกรณีทางด้านสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศแล้วจะ
พบว่ามีความพิเศษกว่าพันธกรณีอ่ืน ๆ กล่าวคือมีลักษณะที่เป็นพหุภาคี (multilateral in character) 
หรือมีลักษณะที่เรียกเป็นภาษาละตินว่า erga omnes หมายความว่า รัฐมีพันธกรณีต่อประชาคมระหว่าง
ประเทศโดยรวมและคนยุคต่อไปในอนาคต เช่น ในกรณีการปกป้องชั้นบรรยากาศ โดยนักกฎหมาย
สิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศมองว่าชั้นบรรยากาศเป็นทรัพยากรธรรมชาติที่ใช้ร่วมกันระหว่างรัฐต่าง ๆ 57 
พันธกรณีลักษณะนี้มีขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์ในการปกป้องผลประโยชน์ของประชาคมโดยรวม มิใช่เพ่ือ
ผลประโยชน์ของรัฐใดรัฐหนึ่งโดยเฉพาะ58 และอีกกรณีหนึ่งคือ erga omnes partes หมายความถึง
พันธกรณีที่รัฐภาคีหนึ่งมีต่อรัฐภาคีแห่งสนธิสัญญาทุกรัฐ เพราะทุกรัฐที่เป็นภาคีมีผลประโยชน์ร่วมกันใน

                                           
56 Richard C. Paddock, “Tuvalu’s Sinking Feeling” Los Angeles Times (4 October 2002) 
http://articles.latimes.com/2002/oct/04/world/fg-tuvalu4 (accessed 23 September 2017) Jacqueline Peel, 
“Unpacking the Elements of State Responsibility Claim for Transboundary Pollution”, 61. 
57 Richard S.J. Tol and Roda Verheyen, “State Responsibility and Compensation for Climate Change Damage- 
A Legal and Economic Assessment”, Energy Policy, 2004 (32) : 1115.  
58 Peter H. Sand, “Transnational Environmental Disputes” in Daniel Bardonnet (Ed), Le Règlement Pacifique 
des Différends Internationaux en Europe: Perspectives D'avenir, Netherlands: Martinus Nijhoff Publishers, 
1992, 127. 
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การธ ารงไว้ซึ่งบูรณภาพแห่งสนธิสัญญาและการปฏิบัติการให้เป็นไปตามพันธกรณี 59 เช่น ในกรณีของ
พันธกรณี erga omnes partes ที่ก าหนดอยู่ในอนุสัญญา LRTAP60  ซึ่งการละเมิดสนธิสัญญาของรัฐใด
รัฐหนึ่งเป็นการท าลายความมุ่งหมายของสนธิสัญญาทั้งหมด61 และส่งผลกระทบต่อความอยู่รอดของ
มนุษยชาติ62 ในความเห็นเชิงปรึกษาขององค์คณะข้อพิพาทพ้ืนดินระหว่างประเทศได้กล่าวถึงพันธกรณีนี้
ไว้อย่างน่าสนใจโดยอ้างอิงมาตรา 48 แห่ง ASR ว่า รัฐภาคีแต่ละรัฐอาจมีสิทธิในการเรียกร้องค่าเสียหาย
ส าหรับพันธกรณีที่มีลักษณะ erga omnes อันเกี่ยวกับการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมของทะเลหลวงและใน
บริเวณพ้ืนที่63 แต่ในกรณีนั้นเป็นที่ชัดเจนว่าบริเวณพ้ืนที่เป็นสมบัติร่วมกันของมนุษยชาติ (common 
heritage of mankind) แต่ในกรณีอ่ืน ๆ ยังคงไม่มีค าพิพากษาของศาลที่ชี้ชัดว่าอนุสัญญาทางสิ่งแวดล้อม
ใดที่มีพันธกรณีที่มีลักษณะ erga omnes partes มีแต่เพียงค าอธิบายของนักวิชาการเท่านั้นที่เป็น
เครื่องช่วยชี้ว่าอนุสัญญาใดท่ีมีลักษณะเช่นนั้น 

 ในรายงานของศาสตราจารย์ James Crawford ท่านได้จัดพันธกรณี erga omnes อยู่ในกลุ่ม
ของพันธกรณีที่เมื่อละเมิดแล้ว ไม่มีรัฐใดที่เป็นรัฐที่ได้รับความเสียหายโดยเฉพาะเจาะจง  (victimless 
breaches of community obligations) ไม่ว่ารัฐใดสามารถหยิบยกเรื่องความรับผิดชอบขึ้นมากล่าวอ้าง
ได้64 ตัวอย่างของพันธกรณีลักษณะนี้ได้แก่การละเมิดพันธกรณีที่บัญญัติอยู่ในอนุสัญญาเวียนนาว่าด้วย
การปกป้องบรรยากาศชั้นโอโซน (Vienna Convention for the Protection of the Ozone Layer)65 
และพิธีสารมอนทรีออลว่าด้วยสารท าลายชั้นบรรยากาศโอโซน (Montreal Protocol on Substances 

                                           
59 ILC Third Report of the Special Rapporteur on State Responsibility (2000) A/CN.4/507/Add 3, para 106 (b) 
49. ดูเปรียบเทียบกับพันธกรณีท่ีมีลักษณะแบบทวิภาคี (bilateral obligations) หรือ พันธกรณีแบบต่างตอบแทน (reciprocal 
obligations) ใน Joost Pauwelyn, “A Typology of Multilateral Treaty Obligations: Are WTO Obligations Bilateral 
or Collective in Nature?” European Journal of International Law, 2003, 14: 907.  
60 Peter H. Sand, “Transboundary Air Pollution” in André Nollkaemper, Ilias Plakokefalos and Jessica 
Schechinger (Eds), The Practice of Shared Responsibility in International Law, Cambridge: Cambridge 
University Press, 2017, 975. 
61 Malgosia Fitzmaurice, “Necessity in International Environmental Law”, Netherlands Yearbook of 
International Law, 2010 (41): 187. 
62 ดูเรื่องน้ีใน Bruno Simma, “From Bilateralism to Community Interest in International”, Recueil des Cours, 
1994 (250) : 217-384. 
63 Each State Party may also be entitled to claim compensation in light of the erga omnes character of the 
obligations relating to preservation of the environment of the high seas and in the Area. Responsibilities and 
Obligations of States Sponsoring Persons and Entities with respect to Activities in the Area (1 February 2011) 
para 180. 
64 James Crawford, Third Report on State Responsibility, A/CN.4/507/Add.1-4, 8, para 379.  
65 Vienna Convention for the Protection of the Ozone Layer (adopted 22 March 1985, entered into force 22 
September 1988) 1513 UNTS 293, 26 ILM 1529. 
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that Deplete the Ozone Layer)66 ที่ไม่อนุญาตให้ปล่อยสาร CFC สู่ชั้นบรรยากาศเกินกว่าปริมาณที่
ก าหนดไว้ ซึ่งศาสตราจารย์ James Crawford เห็นว่าเป็นกรณีท่ีไม่มีผู้รับประโยชน์เป็นกรณีเฉพาะเจาะจง
จากการปฏิบัติตามอนุสัญญา ฯ อีกนัยหนึ่งหากมีการละเมิดย่อมไม่มีรัฐใดรัฐหนึ่งเป็นรัฐที่ได้รับความ
เสียหายโดยเฉพาะเจาะจงเช่นกัน เป็นพันธกรณีที่รวมเป็นหนึ่งเดียวกันโดยแท้ ( purely solidarity 
obligation)67 แม้นักวิชาการจะมีความเห็นไปในทิศทางเดียวกัน แต่ศาลระหว่างประเทศไม่เคยตัดสินว่า
การปกป้องสิ่งแวดล้อมเป็นพันธกรณีแบบ erga omnes ไว้อย่างชัดแจ้งแม้ว่าศาลจะเคยเน้นย้ าว่าการ
ปกป้องสิ่งแวดล้อมของโลกเป็นเรื่องที่มีความส าคัญก็ตาม68  

ประเด็นที่น่าพิจารณาคือ ศาลระหว่างประเทศมีกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวกับผู้ที่มีสิทธิฟ้องร้องต่อศาล
ก าหนดไว้ในกรณีนี้อย่างเพียงพอหรือไม่69 และรัฐจะเป็นรัฐที่มีสิทธิน าคดีขึ้นฟ้องร้องต่อศาลได้ บรรทัด
ฐานของศาลในคดี  Question Relating to the Obligation to Prosecute or Extradite มีความ
น่าสนใจเป็นอย่างยิ่ง แม้คดีนี้จะมิใช่คดีที่เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม แต่เป็นกรณีเกี่ยวกับอนุสัญญาต่อการการทร
มาณที่มีพันธกรณีลักษณะ erga omnes partes ศาลยุติธรรมระหว่างประเทศตัดสินว่า รัฐภาคีแห่ง
อนุสัญญานี้ (any State party to the Convention) อาจกล่าวอ้างเรื่องความรับผิดชอบของรัฐภาคีอ่ืน
เพ่ือสืบหาการไม่ปฏิบัติตามพันธกรณีของรัฐเช่นว่านั้นได้70 หากยึดถือตามแนวบรรทัดฐานนี้และน ามาปรับ
ใช้ในบริบทของสิ่งแวดล้อมอาจท าให้รัฐภาคีทั้งหมดแห่งความตกลงพหุภาคีทางด้านสิ่งแวดล้อมที่มี
พันธกรณีแบบ erga omnes partes มีสิทธิฟ้องร้อง แม้ว่ารัฐที่น าคดีขึ้นฟ้องร้องต่อศาลยุติธรรมระหว่าง
ประเทศจะเป็นรัฐที่ไม่ได้รับความเสียหายโดยตรงก็ตาม กรณีรัฐน าคดีที่ตนไม่ได้รับความเสียหายโดยตรง
มาฟ้องร้องต่อศาลนั้น ปรากฏชัดเจนในคดี Whaling case ระหว่างประเทศออสเตรเลียและประเทศญี่ปุ่น 
โดยในคดีนี้ประเทศออสเตรเลียกล่าวอ้างว่าการล่าวาฬของประเทศญี่ปุ่นนั้นกระท าลงโดยขัดต่อพันธกรณี

                                           
66 Montreal Protocol on Substances that Deplete the Ozone Layer (Montreal Protocol) (adopted 16 
September 1987, entered into force 1 January 1989) 1522 UNTS 3. 
67 James Crawford, Third Report on State Responsibility, A/CN.4/507/Add.1-4, A/CN.4/507, 51, para 108. 
68 Legality of the Threat or Use of Nuclear Weapons (Advisory Opinion) [1996] ICJ Rep 226, 29. 
69 Phoebe N. Okowa, “Environmental Dispute Settlement: Some Reflections on Recent Developments” in 
Malcolm D. Evans (ed), Remedies in International Law: The Institutional Dilemma, Oxford: Oxford Hart, 1998, 
164-167; Markus Benzing, “Community Interests in the Procedure of International Courts and Tribunals”, Law 
and Practice of International Courts and Tribunals, 2006 (5) : 369, 376 ; Tim Stephens, “The Limits of 
International Adjudication in International Environmental Law: Another Perspective on the Southern Bluefin 
Tuna Case”, International Journal of Marine and Coastal Law, 2004 (19) : 177, 195 ; Peter H. Sand, 
“Compensation for Environmental Damage from the 1991 Gulf War”, Environmental Policy and Law, 2005 
(35) : 244, 248.  
70 ‘any State party to the Convention may invoke the responsibility of another State party with a view to 
ascertaining the alleged failure to comply with its obligations’ Question relating to the Obligation to Prosecute 
or Extradite (Belgium v. Senegal) (Merits) [2012] ICJ Rep 422, para. 69 (เน้นโดยผู้เขียน) 
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ที่ก าหนดอยู่ในอนุสัญญาระหว่างประเทศเพ่ือควบคุมการล่าวาฬ (Whaling Convention) ศาลยุติธรรม
ระหว่างประเทศไม่ได้ตั้งค าถามถึงสิทธิในการฟ้องร้องของประเทศออสเตรเลีย และในกรณีนี้การที่ประเทศ
ญี่ปุ่นละเมิดพันธกรณีก็มิได้ท าให้ประเทศออสเตรเลียได้รับความเสียหายแต่ประการใด การที่ศาลไม่ได้
โต้แย้งในประเด็นนี้ สามารถอนุมานได้ว่าพันธกรณีที่อยู่ในอนุสัญญาระหว่างประเทศเพ่ือควบคุมการล่า
วาฬ มีลักษณะ erga omnes partes รัฐภาคีทุกรัฐแห่งอนุสัญญา มีผลประโยชน์ร่วมกันในการปกป้อง
วาฬ ซึ่งหากมีการละเมิดพันธกรณีขึ้น รัฐใดก็ตามที่เป็นภาคีแห่งอนุสัญญานี้ก็สามารถหยิบยกเรื่องการ
ละเมิดเพ่ือฟ้องร้องต่อศาลได้โดยไม่จ าต้องพิสูจน์ว่าตนได้รับผลกระทบหรือความเสียหายเป็นพิเศษจาก
การละเมิด71 เมื่อเปรียบเทียบแนวค าพิพากษาทั้งสองคดีแล้วพบว่าศาลได้ใช้แนวทางเดียวกันในประเด็น
เรื่องผู้มีสิทธิฟ้องร้องคดีต่อศาล (action popularis) แต่อย่างไรก็ตามอาจเป็นการด่วนสรุปเกินไปว่าในคดี
พิพาทที่เก่ียวกับสิ่งแวดล้อมในอนาคต ศาลจะตัดสินแบบเดียวกัน เพราะ ศาลไม่ได้กล่าวถึงกรณีนี้อย่างชัด
แจ้ง เป็นแต่เพียงการการอนุมานจากแนวปฏิบัติของศาล อีกทั้งศาลยังมิได้กล่าวถึงขอบเขตแห่งสิทธิและ
การเยียวยาความเสียหายไว้อย่างชัดเจน72 แต่อย่างไรก็ตามในเชิงวิชาการได้มีการกล่าวถึงเรื่องนี้ไปใน
ทิศทางเดียวกัน เช่น ศาสตราจารย์ James Crawford มีความเห็นในต่อเรื่องนี้ในลักษณะที่เปิดกว้าง ท่าน
ได้ยกตัวอย่างอนุสัญญาที่เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมที่มีลักษณะเป็น erga omnes เช่น อนุสัญญาว่าด้วยการค้า
ระหว่างประเทศซึ่งชนิดสัตว์ป่าและพืชป่าที่ใกล้สูญพันธุ์  (CITES) และ อนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลาย
ทางชีวภาพ (CBD) โดยการเยียวยาความเสียหายได้รับการรับรองไว้ในมาตรา 48 (2) แห่ง ASR และการ
ฟ้องคดีต่อศาลไม่ได้เป็นไปเพ่ือประโยชน์ของผู้ฟ้องร้องแต่เพียงฝ่ายเดียว แต่ยังประโยชน์ให้เกิดแก่
ประชาคมระหว่างประเทศโดยรวมได้อีกด้วย73 

 

8. บทส่งท้าย 

ข้อพิจารณาเรื่องความรับผิดชอบของรัฐในกรณีในกรณีมลพิษข้ามพรมแดนนั้นต้องพิจารณาอย่าง
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71 Andreas Zimmermann, “Between the Quest for Universality and its Limited Jurisdiction: The Role of the 
International Court of Justice in Enhancing the International Rule of Law” in Giorgio Gaja and Jenny Grote  
Stoutenburg (Eds), Enhancing the Rule of Law Through the International Court of Law, Netherlands: Martinus 
Nijhoff Publishers, 2014, 44; Alan Boyle and James Harrison, “Judicial Settlement of International Environmental 
Disputes: Current Problems”, Journal of International Dispute Settlement, 2013 (4) : 245, 260. 
72 Christine Gray, “Current Development: The 2014 Judicial Activity of the ICJ”, American Journal of 
International Law, 2015 (109) : 583, 592. 
73 James Crawford, State Responsibility: The General Part (CUP 2013) 373 see also Yukiko Harimoto, “The ICJ 
Judgment on the Whaling Case: Some Reflections”, AALCO Journal of International Law, 2014 (3) : 31, 40.  



ส ารวจความทา้ทายและข้อจ ากัดบางประการของการปรบัใช้กฎหมายระหวา่งประเทศ                                                        
ว่าด้วยความรบัผิดชอบของรัฐในบริบทของมลพิษข้ามพรมแดน 

24 

อาจกระท าได้ไม่ง่ายนัก เนื่องด้วยสาเหตุหลายประการ เช่น ความยุ่งยากของการหยั่งทราบว่ามีการละเมิด
พันธกรณีปฐมภูมิในกรณีที่มีการใช้ถ้อยค าหรือภาษาในลักษณะเปิดกว้าง คลุมเครือ หรือมีหลักการใน
กฎหมายระหว่างประเทศที่ยังหาข้อยุติเรื่องสถานะในทางกฎหมายไม่ได้ นอกจากเรื่องหลักกฎหมายแล้ว 
รัฐที่กระท าความผิดอาจมิได้มีเพียงรัฐเดียวเท่านั้นแต่เกิดจาดการกระท าของผู้ก่อมลพิษหลายราย ปัญหา
ที่สร้างความซับซ้อนต่อไปอีก คือ การหาความสัมพันธ์ระหว่างการกระท าและผลในเรื่องความเสียหายข้าม
พรมแดนนั้นมิอาจท าได้โดยง่าย และประการสุดท้ายคือการชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้นกับสิ่งแวดล้อมนั้นมิ
อาจเยียวยาด้วยตัวเงินได้แต่เพียงอย่างเดียว และหากมีกรณีการร่วมกันกระท าความผิดระหว่างรัฐหลาย
รัฐ ความรับผิดชอบจะแจกกระจายอย่างไรก็ยังคงเป็นเป็นประเด็นที่น่าคิดต่อไป 

 ในแง่มุมของการฟ้องร้องคดี ในทางปฏิบัติแล้วรัฐไม่เต็มใจนักที่จะฟ้องร้องรัฐอ่ืน และงดเว้นจาก
การเรียกร้องให้รัฐนั้นต้องรับผิดชอบในทางระหว่างประเทศส าหรับความเสียหายทางสิ่งแวดล้อมที่เกิดขึ้น 
ยกตัวอย่างเช่น ในกรณีอุบัติเหตุจากโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ที่เมือง Chernobyl ระเบิดและสร้างมลพิษข้าม
พรมแดนไปยังหลายประเทศ ประเทศท่ีได้รับความเสียหายมิได้ด าเนินการเรียกร้องค่าเสียหายจากสหภาพ
โซเวียต ประเทศต่าง ๆ เลือกที่จะเจรจาและร่วมกันสร้างสนธิสัญญาฉบับใหม่ขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
เป็นการป้องกันไม่ให้เกิดเหตุการณ์เดียวกันนี้ขึ้นอีกในอนาคต แต่อย่างไรก็ตามหากมีกรณีฟ้องร้องขึ้นสู่
ศาลระหว่างประเทศ เรียกร้องให้รัฐรับผิดชอบต่อความเสียหายที่เกิดขึ้นที่มีลักษณะข้ามพรมแดน 
กฎหมายระหว่างประเทศว่าด้วยเรื่องความรับผิดชอบของรัฐในฐานะที่เป็นเครื่องมือหนึ่งของการเรียกร้อง
ค่าเสียหายอาจถูกน ามาปรับใช้ได้ บทความฉบับนี้ได้น าเสนอความยุ่งยากบางประการที่อาจเกิดขึ้นจาก
การใช้หลักกฎหมายในเรื่องนี้ ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดตัวรัฐผู้เสียหาย พันธกรณีท่ีถูกละเมิด และผู้ที่มีสิทธิ
ฟ้องร้องต่อศาล เป็นต้น ความยุ่งยากที่เกิดขึ้นนั้นมีสาเหตุมาจากลักษณะพิเศษของความเสียหายทางด้าน
สิ่งแวดล้อมที่แตกต่างออกไปจากกรณีความเสียหายอ่ืน ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่มีการละเมิด
พันธกรณีที่มีลักษณะเป็น erga omnes ในปัจจุบันกลไกการระงับข้อพิพาทในกฎหมายระหว่างประเทศ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการระงับข้อพิพาทด้วยวิธีการฟ้องร้องต่อศาลยุติธรรมระหว่างประเทศ ยังไม่เอ้ืออ านวย
ต่อการละเมิดพันธกรณีระหว่างประเทศเช่นว่านี้เพราะระบบการระงับข้อพิพาทแบบดั้งเดิมนั้นเป็นแบบทวิ
ภาคีเสียเป็นส่วนใหญ่ กล่าวคือ เป็นการระงับข้อพิพาทระหว่างรัฐแค่เพียงสองรัฐ ซึ่งเป็นความท้าทาย
อย่างยิ่งต่อการปรับใช้หลักในเรื่องความรับผิดชอบของรัฐในกรณีที่มีการฟ้องร้องกันเกิดขึ้น แต่อย่างไรก็
ตามมีแนวโน้มที่ดีจากค าพิพากษาของศาลยุติธรรมระหว่างประเทศที่เปิดกว้างในเรื่องนี้มาข้ึน ซึ่งจะเห็นได้
ชัดจากกรณีของคดี Question Relating to the Obligation to Prosecute or Extradite case และ 
Whaling case ซึ่งยังต้องคอยติดตามต่อไปว่าศาลยุติธรรมระหว่างประเทศจะตัดสินอย่างไรในเรื่องที่
เกี่ยวกับความรับผิดชอบระหว่างประเทศส าหรับกรณีความเสียหายทางสิ่งแวดล้อม 
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บทคัดย่อ 

 เป็นที่ยอมรับในปัจจุบันว่าผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศมีความสัมพันธ์กับสิทธิ
มนุษยชน บทความน้ีมุ่งศึกษาความรับผิดชอบของรัฐและธุรกิจต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในประเด็น
ของสิทธิมนุษยชน จากการศึกษาพบว่าภายใต้ระบอบกฎหมายการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ นอกจากรัฐมี
พันธกรณีในการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกแล้ว ในประเด็นสิทธิมนุษยชนรัฐยังมีความรับผิดชอบในการ
ปกป้องสิทธิมนุษยชนที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศท่ีถูกทําลายด้วย สําหรับความรับผิดชอบของ
ธุรกิจต่อการละเมิดสิทธิมนุษยชนน้ันพบว่าได้มีการยอมรับในปัจจุบัน แต่ความรับผิดชอบของธุรกิจต่อการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศน้ันยังไม่ชัดเจน สําหรับการทําให้กฎหมายมีผลใช้บังคับน้ันพบว่าได้มีความ
พยายามของภาคประชาสังคมท่ีฟ้องบริษัทเอกชนให้รับผิดพร้อมเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนต่อการปล่อยก๊าซ
เรือนกระจกผ่านกลไกทางศาล และในกลไกอ่ืนนอกจากศาล พบว่าคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติของ
บางประเทศได้ประกาศให้ตนเองมีหน้าที่ในการไต่สวนและตรวจสอบการละเมิดสิทธิมนุษยชนที่เก่ียวข้องกับ
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศด้วย 

คําสําคัญ: การเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ, ความรับผิดชอบต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ, ธุรกิจ
และสิทธิมนุษยชน, สิทธิมนุษยชนและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

 

Abstract 

 In present, the relationship between impact of climate change and human rights 
has been recognition. This paper aimed to study the responsibilities of State and business 
for climate change in human rights aspects. As a result, it found that under the climate 
change legal regime States have obligations to mitigate their emission of greenhouse gases 



วารสารนิติสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ปีที่ 11 ฉบับที่ 1 (มิถุนายน 2561):  28-54 

29 

and, furthermore, in human rights aspects States have an obligation to protect human 
rights from climate change damages. In other sides, nowadays business may have 
responsibilities in human rights, but responsibilities for climate change remain unclear. 
Moreover, in the implementation of law found that some civil societies attempt to sue 
businesses to hold accountable for emission of greenhouse gases with remedies in judicial 
mechanism. Finally, in non-judicial mechanism found that National Human Rights 
Institutions in some countries declared their roles to investigation and monitor violation 
of human rights related to climate change. 

Keywords: Climate Change, Responsibilities in Climate Change, Business and Human Rights, 
Human Rights and Climate Change  

 

1. บทนํา 

 การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (Climate Change) คือ การเปลี่ยนแปลงลักษณะอากาศเฉล่ีย 
(average weather) ในพ้ืนที่หน่ึง ซึ่งรวมทุกลักษณะที่เก่ียวข้องกับอากาศ เช่น อุณหภูมิหนาวจัดหรือร้อน
จัด ปริมาณฝน ระดับนํ้าทะเล ความรุนแรงของลม โดยมีสาเหตุทั้งจากธรรมชาติ เช่น การเคลื่อนที่ของ
เปลือกโลก ภูเขาไฟระเบิด การเปลี่ยนแปลงแนววงโคจรของโลกรอบดวงอาทิตย์ การเอียงของแกนโลก
จากเส้นต้ังฉากกับระนาบการหมุนของโลกรอบดวงอาทิตย์ การแกว่งไป-มาของแกนโลกขณะหมุนรอบ
ตัวเอง เป็นต้น และจากกิจกรรมของมนุษย์ที่ทําให้ปริมาณก๊าซเรือนกระจก (Greenhouse Gases หรือ 
GHGs) ในช้ันบรรยากาศเพ่ิมขึ้น ส่งผลให้เกิดปรากฏเรือนกระจก (Greenhouse Effects) รุนแรงกว่าที่จะ
เป็นตามธรรมชาติและส่งผลให้อุณหภูมิผิวโลกร้อนขึ้นจนเกิดภาวะโลกร้อน (Global Warming)1  

  ภายหลังจากที่มีหลักฐานทางวิทยาศาสตร์ยืนยันว่าว่ากิจกรรมต่างๆ ของมนุษย์ได้ทําให้ระดับก๊าซ
เรือนกระจกในช้ันบรรยากาศเพ่ิมสูงขึ้นเป็นอย่างมาก อันส่งผลให้พ้ืนผิวและบรรยากาศของโลกร้อนมาก
ขึ้นจนเป็นอันตรายต่อสิ่งมีชีวิตและระบบนิเวศน์ จึงนํามาสู่การจัดทํากรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วย
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ค.ศ. 1992 (United Nations Framework Convention on Climate 
Change หรือ UNFCCC) เพ่ือรักษาระดับการปล่อยก๊าซเรือนกระจกท่ีเกิดจากกิจกรรมของมนุษย์ให้กลับ
ไปสู่ระดับการปล่อยที่ไม่เป็นอันตรายต่อระบบภูมิอากาศและเพ่ือให้สิ่งมีชีวิตสามารถปรับตัวต่อการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศได้ โดยอาศัยความร่วมมือระหว่างประเทศของรัฐในระดับที่ต่างกันเพ่ือร่วม
ในการรักษาระดับความเข้มข้นของก๊าซเรือนกระจกในบรรยากาศให้คงที่ในระดับที่ไม่เป็นอันตรายต่อ

                                           
1 ดู กรมอุตุนิยมวิทยา. การเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ. สบืค้นวันท่ี 20 พฤศจิกายน 2560, จาก 
https://www.tmd.go.th/info/info.php?FileID=86  
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ระบบสภาวะอากาศภายในเวลาที่เหมาะสมกับการให้ระบบนิเวศน์ปรับตัวให้เข้ากับการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศอย่างเป็นธรรมชาติ2 บนพ้ืนฐานของหลักความห่วงกังวลร่วมกันแต่ความรับผิดชอบแตกต่างกัน 
(common but differentiated responsibilities หรือ CBDR) โดยตระหนักว่าปัญหาการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศเป็นเร่ืองสําคัญที่ทุกรัฐต้องร่วมมือกัน แต่ระดับในการผูกพันของแต่ละรัฐไม่จําเป็นต้อง
เท่ากัน โดยแต่เดิมพันธกรณีในการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกผูกพันเฉพาะประเทศพัฒนาแล้วเท่าน้ัน
เน่ืองจากมองว่าเป็นกลุ่มประเทศที่เป็นตัวการสําคัญที่ทําให้ก๊าซเรือนกระจกที่เกิดจากกิจกรรมของมนุษย์
เพ่ิมสูงขึ้นในช่วงปฏิวัติอุตสาหกรรม  

ส่วนประเทศกําลังพัฒนาและพัฒนาน้อยที่สุดน้ัน หากถูกจํากัดในการลดการปล่อยก๊าซเรือน
กระจกจะเป็นการขัดขวางต่อสิทธิในการพัฒนา จึงมีข้อผูกพันเพียงการจัดทํารายงานประจําปี จนพิธีสาร
เกียวโตได้กําหนดกลไกให้ UNFCCC มีผลในทางปฏิบัติ โดยได้กําหนดยืดหยุ่นไว้ 3 กลไก ประกอบด้วย 
(1) กลไกการทํางานร่วมกัน (Joint Implementation: JI) ระหว่างประเทศพัฒนาแล้ว3 (2) กลไกการ
พัฒนาที่สะอาด (Clean Development Mechanism: CDM) ที่ให้กลุ่มประเทศพัฒนาแล้วในภาคผนวก
ดําเนินโครงการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกกับประเทศกําลังพัฒนาหรือประเทศนอกภาคผนวกได้4 และ 
(3) กลไกการซื้อขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจก (Emissions Trading: ET) โดยให้ประเทศพัฒนา
แล้วในภาคผนวกที่ไม่สามารถลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกตามข้อผูกพันได้สามารถซื้อสิทธิการปล่อยก๊าซ
เรือนกระจกท่ีเหลือจากประเทศในภาคผนวกที่ 1 ด้วยกันเองได้5 และภายใต้ความตกลงปารีสซึ่งเป็นความ
ตกลงฉบับล่าสุดภายใต้ UNFCCC มีเป้าหมายในการควบคุมอุณหภูมิเฉลี่ยของโลกให้ตํ่ากว่า 2 องศา
เซลเซียสเมื่อเทียบกับระดับก่อนการปฏิวัติอุตสาหกรรม และพยายามจํากัดการเพ่ิมขึ้นของอุณหภูมิโลก
โดยเฉลี่ยให้อยู่ที่ 1.5 องศาเซลเซียส ผ่านการดําเนินงานด้านการลดก๊าซเรือนกระจกที่เปิดให้ทุกประเทศ
สมาชิกทั้งประเทศกําลังพัฒนามีส่วนร่วมด้วยการกําหนดเป้าหมายในลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกได้ การ
ดําเนินงานด้านการปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และความร่วมมือในการรับมือกับความ
สูญเสียและเสียหายที่เกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ6 สําหรับปัญหาสําคัญประการหน่ึง
ภายใต้ระบอบกฎหมายการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ คือ ในกรณีที่รัฐซึ่งมีพันธกรณีในการลดการ
ปล่อยก๊าซเรือนกระจกไม่สามารถลดได้ตามเป้าหมาย ไม่มีกลไกในการบังคับให้รัฐน้ันรับผิดชอบ และเปิด
ช่องให้รัฐน้ันสามารถซื้อขายสิทธิในการปล่อยก๊าซเรือนกระจกได้ ส่งผลให้การลดก๊าซเรือนกระจกที่เป็น

                                           
2 The 1992 United Nations Framework on Climate Change, Article 2 and 3. 
3 Kyoto Protocol, Article 6. 
4 Ibid., Article 12. 
5 Ibid., Article 17. 
6 ดู อริศรา เหล็กคํา. “จากริโอ 1992 สู่ปารสี 2015 : สาระสาํคัญของความตกลงปารีส”. ใน ไพโรจน์ กัมพสูิริ. (บ.ก.), หนังสอืท่ี
ระลึกครบรอบการก่อตั้ง 15 ปี สาํนักวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัแม่ฟ้าหลวง หน้า 192-212 . กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์
เดือนตุลา. และ ธรีชัย เกื้อเกตุ. “ความตกลงปารีส: โครงสร้างใหม่ทางกฎหมาย ในการจดัการกับปญัหาการเปล่ียนแปลงของ
สภาพภูมิอากาศ” วารสารรามคําแหง ฉบบันิติศาสตร์ 6, 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2560). หน้า 27-52.  
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พันธกรณีให้รัฐต้องผูกพันไม่ได้รับการปฏิบัติอย่างแท้จริง เพราะรัฐอาจยังคงปล่อยเกินระดับที่ตนเองต้อง
ลดเท่าเดิมหรือมากขึ้น แต่ไปซื้อสิทธิที่เหลือของประเทศท่ีปล่อยไม่ถึงระดับได้ อันเป็นกลไกที่บิดเบือน
เป้าหมายแห่งพันธกรณ ี

นอกจากน้ี การปฏิบัติตามพันธกรณีในการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก (mitigation) บาง
โครงการได้ก่อให้เกิดการละเมิดสิทธิมนุษยชนตามมา ดังตัวอย่างที่ปรากฏในรายงานของ John H. Knox 
ผู้รายงานพิเศษแห่งสหประชาชาติว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและสิ่งแวดล้อม เรื่อง การเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศและสิทธิมนุษยชน ปี 20157 คือ โครงการไฟฟ้าพลังนํ้า Santa Rita ที่สร้างขึ้นภายใต้กลไก 
CDM ของพิธีสารเกียวโต มีที่ต้ังในแม่นํ้า Dolores ของกัวเตมาลา8 ได้มีชาวบ้านที่พ่ึงพิงแม่นํ้าดังกล่าว
ร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินว่าเขื่อน Santa Rita นอกจากจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อสังคม 
เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อมแล้ว ขั้นตอนการก่อสร้างยังเป็นการละเมิดสิทธิของชนพ้ืนเมืองด้ังเดิมที่อาศัย
อยู่ในพ้ืนที่ดังกล่าวในการปรึกษาหารือ และได้มีการส่งเรื่องดังกล่าวไปยังบรรษัทเงินทุนระหว่างประเทศ 
(International Finance Corporation : IFC) ผู้ร่วมให้กู้เงินในการก่อสร้างเพ่ือระงับการจ่ายเงินกู้9 ต่อมา 
IFC จึงได้ระงับการจ่ายเงินกู้โดยรับฟังรายงานการไต่สวนการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผู้ตรวจการ
แผ่นดิน10 

ทั้งหมดน้ีได้สะท้อนให้เห็นปัญหาภายใต้ระบอบกฎหมายการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ที่ทํา
ให้การแก้ไขปัญหาโลกร้อนไม่บรรลุผล และพบว่าการดําเนินการภายใต้กลไกโลกร้อนอาจก่อให้เกิดการ
ปัญหาอ่ืนตามมา บทความน้ีได้พยายามที่จะนํากรอบด้านสิทธิมนุษยชน มาพิจารณาขอบเขตความ
รับผิดชอบของรัฐในกรณีที่รัฐไม่สามารถดําเนินการตามเป้าหมายในการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกได้
ตามพันธกรณีที่ตนผูกพันน้ันและส่งผลให้เกิดการละเมิดสิทธิมนุษยชนขั้นพ้ืนฐานน้ัน จะก่อให้เกิดความ
รับผิดชอบต่อรัฐน้ันหรือไม่ อย่างไร เน่ืองจากเร่ืองสิทธิมนุษยชนเป็นสิทธิตามธรรมชาติที่ได้รับการยอมรับ
อย่างสากล และเป็นการเพิ่มทางเลือกหนึ่งในการแก้ปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศให้เป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

                                           
7 See UNEP, Climate Change and Human Rights. (Nairobi: UNON Publishing Service Section, 2015) 
8 โครงการ Santa Rita เพื่อผลติกระแสไฟฟา้พลงันํ้าเปน็โครงการภายใตก้ลไก CDM ท่ีข้ึนทะเบียนลําดับท่ี 9713 โปรดดู 
UNFCCC, Project 9713 : Santa Rita Hydroelectric Plant. Retrieved November 30, 2017, from   
https://cdm.unfccc.int/Projects/ DB/ICONTEC1375474606.31/view 
9 See Carbon Market Watch, Santa Rita: CDM Hydro Dam in Guatemala. Retrieved November 30, 2017, from   
https://carbonmarketwatch.org/wp-content/uploads/2015/03/Fact-Sheet-FINAL-ENG.pdf 
10 See Carbon Market Watch, Closing a (violent) chapter: Santa Rita hydro dam project officially 
cancelled. Retrieved November 30, 2017, from   https://carbonmarketwatch.org/2017/11/30/closing-violent-
chapter-santa-rita-hydro-dam-project-officially-cancelled/ 
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 นอกจากน้ี เดิมภาคธุรกิจและเอกชนไม่มีหน้าที่ในการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกโดยตรง แต่
สามารถเข้าร่วมในโครงการยืดหยุ่นต่างๆ ภายใต้พิธีสารเกียวโตด้วยความสมัครใจ แต่การบรรเทาความ
เสียหายจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศน้ันต้องอาศัยความร่วมมือในทุกภาคส่วนของโลกน้ีซึ่งมิใช่แค่
รัฐเท่าน้ัน และจากการประชุมประจําปีของรัฐสมาชิกในอนุสัญญา UNFCCC ซึ่งเรียกว่า Conference of 
Parties หรือ COP ครั้งที่ 21 ปี ค.ศ. 2015 สํานักงานข้าหลวงใหญ่เพ่ือสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ 
(OHCHR) ได้ส่งเอกสารช่ือ “Key Messages on Human Rights and Climate Change” แก่ที่ประชุม 
โดยเอกสารดังกล่าวได้ระบุให้ภาคธุรกิจมีความรับผิดชอบต่อผลกระทบที่ตนทําให้เกิดการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศเช่นเดียวกัน11 ดังน้ัน ปัจจุบันจึงเริ่มมีการยอมรับว่าธุรกิจอาจมีความรับผิดชอบต่อการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ บทความน้ีจึงได้ขยายขอบเขตการศึกษาไปถึงเรื่องความรับผิดชอบของธุรกิจ
ต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในบริบทของกฎหมายสิทธิมนุษยชนด้วยเช่นกัน  

 อย่างไรก็ตาม ก่อนที่จะศึกษาเรื่องความรับผิดชอบของรัฐและธุรกิจต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศในบริบทของสิทธิมนุษยชนควรที่จะต้องทราบถึงพัฒนาการของความสัมพันธ์ระหว่างการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและสิทธิมนุษยชนก่อน  

 

2. พัฒนาการของความสัมพันธ์ระหว่างการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและสิทธิมนุษยชน 

 หัวข้อน้ีจะเป็นการศึกษาพัฒนาการของความสัมพันธ์ระหว่างการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ
และสิทธิมนุษยชนในระบอบกฎหมายว่าด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศและระบอบกฎหมายสิทธิ
มนุษยชนในรูปของแนวคิดความเป็นมาที่สะท้อนอยู่ในกฎหมายแต่ละระบอบ 

 2.1 สิทธิมนุษยชนภายใต้ระบอบกฎหมายว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

 กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศมิได้ถูกออกแบบให้มีการ
ปกป้องสิทธิมนุษยชน การให้ความช่วยเหลือทางมนุษยธรรม หรือ ชดเชยความเสียหายทางสิ่งแวดล้อมที่
เกิดจากการกระทําของปัจเจกบุคคล แต่ก็มีหลักการสําคัญที่เช่ือมโยงกับสิทธิมนุษยชน เช่น ในบทบัญญัติ
ข้อ 4 และ 6 ได้วางหลักเก่ียวกับการมีส่วนร่วมของประชาชน การเข้าถึงข้อมูลของประชาชนซึ่งถือเป็น
รากฐานสําคัญในสิทธิมนุษยชน12 รวมท้ังหลักความยุติธรรมระหว่างรุ่น  

                                           
11 OHCHR, “Understanding Human Rights and Climate Change,” Submission of the Office of the High 
Commissioner for Human Rights to the 21st Conference of the Parties to the United Nations Framework 
Convention on Climate Change (26 November 2015), at 4 (para.8) Retrieved November 30, 2017, from   
http://www.ohchr.org/Documents/Issues/ClimateChange/COP21.pdf 
12 The 1992 United Nations Framework on Climate Change, Article 4 and 6. 



วารสารนิติสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ปีที่ 11 ฉบับที่ 1 (มิถุนายน 2561):  28-54 

33 

  อย่างไรก็ตาม ประเด็นสิทธิมนุษยชนได้ถูกขับเคล่ือนในรูปของประเด็นในที่ประชุมของ COP โดย
ในการประชุม COP 16 ปี 2010 ได้เกิดความตกลงแคนคูน (Cancun Agreement) ซึ่งเป็นความตกลง
ฉบับแรกภายใต้กรอบของ UNFCCC ที่ตระหนักว่าผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศส่งผล
ต่อสิทธิมนุษยชน โดยเฉพาะในกลุ่มที่จะได้รับผลกระทบเป็นพิเศษ13 รวมทั้งการขยายพันธกรณีในการลด
ก๊าซเรือนกระจกไปยังประเทศกําลังพัฒนาตามความเหมาะสมของประเทศในบริบทของการพัฒนาอย่าง
ย่ังยืน ซึ่งแต่เดิมจํากัดเฉพาะประเทศพัฒนาแล้วในกลุ่มภาคผนวกของ UNFCCC และพิธีสารเกียวโต
เท่าน้ัน   

 ต่อมากลุ่มเครือข่ายนักวิชาการระดับโลกที่ศึกษาด้านสิทธิมนุษยชนและสิ่งแวดล้อม (Global 
Network for the Study of Human Rights and the Environment หรือ GNHRE) ได้ช่วยกันยกร่าง
ปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเพ่ือนําเสนอต่อที่ประชุม COP 21 ใน
ปี 2015 จนแล้วเสร็จสมบูรณ์ในวันที่ 19 กุมภาพันธ์ 2016 มีหลักการสําคัญจํานวน 24 ข้อ ซึ่งเน้นยํ้าว่ารัฐ
และธุรกิจมีหน้าที่ในการคุ้มครองสภาพภูมิอากาศและเคารพสิทธิตามที่ระบุไว้ในปฏิญญาฉบับน้ี14 แม้
เอกสารฉบับดังกล่าวจะไม่มีผลผูกพันในฐานะสนธิสัญญาระหว่างประเทศ แต่เป็นการรวบรวมหลักเกณฑ์
บางประการที่อาจจะมีค่ายอมรับว่าเป็นจารีตประเพณีระหว่างประเทศซึ่งอาจมีผลผูกพันรัฐเป็นการทั่วไป 

ท้ายที่สุดน้ีความตกลงปารีสได้กล่าวถึงพันธกรณีของรัฐสมาชิกในการเคารพพันธกรณีด้านสิทธิ
มนุษยชนไว้ในอารัมภบท ดังน้ี 

“... Parties should, when taking action to address climate change, respect, 
promote and consider their respective obligation on human rights, the 
rights to health, the rights of indigenous peoples, local communities, 
migrants, children, person with disabilities and people in vulnerable 
situations and the rights to development, as well as gender equality, 
empowerment of women and intergenerational equity.” 15   

 

 

                                           
13 The Danish Institute for Human Rights. (2016). Climate Change A Human Rights Concern. Retrieved 
November 20, 2017, from https://www.humanrights. 
dk/sites/humanrights.dk/files/media/billeder/nyheder/final_dihr_hr_and_cc_paper_3_11_16.pdf 
14 สําหรับรายละเอียดของปฏิญญาว่าด้วยสิทธมินุษยชนและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมอิากาศ สามารถอา่นการวิเคราะห์
บทบัญญตัิได้ท่ี Kisten Davies and et al., “The Declaration on Human Rights and Climate Change: a new legal 
tool for global policy change” Journal of Human Rights and the Environment 8, 2 (2017), pp. 217-253.  
15 The Paris Agreement 2015, Preamble.  



ความรับผิดชอบของรัฐและธุรกิจต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในบริบทของสทิธิมนุษยชน 

34 

 2.2 การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศภายใต้กรอบของกฎหมายสิทธิมนุษยชน  

 พัฒนาการของของกฎหมายสิทธิมนุษยชนที่เก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เริ่ม
ภายหลังจากที่มีการฟ้องคดีที่เก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ในปี 2005 โดยเผ่าอินูอิ (Inuit) ที่
อาศัยอยู่ในทวีปอาร์กติกบริเวณสหรัฐอเมริกาและแคนาดาได้ร้องเรียนต่อคณะกรรมาธิการระหว่างรัฐ
อเมริกันว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (Inter-American Commission on Human Rights: IACHR) ว่าผลกระทบ
ที่ตนได้รับจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภาวะโลกร้อนน้ันเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนขั้น
พ้ืนฐาน โดยเฉพาะอย่างย่ิงสิทธิในการได้ใช้ประโยชน์ทางวัฒนธรรม ในทรัพย์สิน ในสุขภาพ ในชีวิต ความ
แข็งแรงของร่างกาย ความปลอดภัย รูปแบบในการดํารงชีพ การพักอาศัย การย้ายถิ่นฐาน และการละเมิด
ไม่ได้ของที่พักอาศัยซึ่งเป็นสิทธิภายใต้ตราสารสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศรวมถึงปฏิญญาว่าด้วยสิทธิ
และหน้าที่ของมนุษย์แห่งอเมริกา โดยผลกระทบดังกล่าวอาจเป็นการกระทําหรือละเว้นการกระทําในนาม
ของสหรัฐอเมริกาเน่ืองจากสหรัฐอเมริกาเป็นแหล่งปล่อยก๊าซเรือนกระจกขนาดใหญ่แต่ไม่ได้เข้าผูกพันใน
การลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก แต่ IACHR ได้ปฏิเสธที่จะรับคําร้องโดยให้เหตุผลว่าข้อมูลที่นําเสนอมา
น้ันไม่อยู่ในอํานาจของคณะกรรมาธิการฯ ในการพิจารณาได้ว่าข้อเท็จจริงที่กล่าวหาน้ันจะมีลักษณะเป็น
การละเมิดสิทธิมนุษยชนที่ได้รับความคุ้มครองโดยปฏิญญาอเมริกา16 คดีน้ีแม้ผู้ร้องเรียนจะถูกยกคําร้อง 
แต่ผลของการฟ้องคดีก่อให้เกิดการจุดประกายให้ถกเถียงกันในวงการวิชาการเก่ียวกับการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศและสิทธิมนุษยชนจนเกิดเวทีรับฟังเรื่องหลักการของธรรมชาติต่อสิทธิมนุษยชนและภาวะ
โลกร้อนในวันที่ 1 มีนาคม 2007 ในเวลาต่อมา17 

ในขณะเดียวกัน กลุ่มประเทศหมู่เกาะขนาดเล็กและประเทศกําลังพัฒนาได้เริ่มมีการเจรจาใน
ประเด็นผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในประเด็นต่างๆ ไม่ว่าเป็นผลกระทบต่อชนเผ่า
พ้ืนเมืองด้ังเดิม สุขภาพ สังคม วัฒนธรรม และวิถีชีวิตความเป็นอยู่ที่อาจจะได้รับผลกระทบจากจากภาวะ
โลกร้อนจนมีการรับรองปฏิญญาว่าด้วยมนุษย์ในมิติของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโลกในเดือน
พฤศจิกายน 200718  

                                           
16 Inuit Circumpolar Council Canada, Summary of the Petition to the Inter-American Commission on 
Human Rights Seeking Relief from Violations Resulting from Global Warming Caused by Acts and 
Omission of the United States. Retrieved  November 30, 2017, from    http://www.inuitcircumpolar.com/ 
uploads/3/0/5/4/30542564/finalpetitionsummary.pdf 
17 Borràs, S. (2012). (CEDAT, Universitat Rovira i Virgili). Climate change responsibilities in polar peoples: the 
Inuit Case, EJOLT Factsheet No. 44, p. 4. Retrieved  November 30, 2017, from 
http://www.ejolt.org/wordpress/wp-content/uploads/2015/08/FS-44.pdf      
18 Male’s Declaration on the Human Dimension of Global Climate Change, 2007. Retrieved  November 30, 
2017, from http://www.ciel.org/Publications/Male_Declaration_Nov07.pdf  
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จนปี 2008 คณะมนตรีสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ (United Nations Human Rights 
Council: UNHRC) ได้จัดประชุมเพ่ืออภิปรายประเด็นสิทธิมนุษยชนและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
และเมื่อวันที่ 28 มีนาคม 2008 ได้รับรองมติที่ 7/23 ว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและสิ่งแวดล้อม โดยมีการ
รับรองว่าการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นปัญหาสําคัญของโลกที่เรียกร้องให้ทั้งโลกต้องช่วยกันแก้ไข 
และ UNHRC ได้มีมติให้สํานักงานข้าหลวงใหญ่เ พ่ือสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ (OHCHR) 
ทําการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศและสิทธิมนุษยชนเพ่ือนําเสนอต่อ 
UNHRC รวมถึงให้นําประเด็นน้ีบรรจุในวาระการประชุมของ IPCC ต่อไป19 ผลของการประชุมในครั้งน้ี
เป็นการยืนยันว่าปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นปัญหาของโลกซึ่งทุกฝ่ายต้องช่วยกัน
แก้ปัญหา และสิทธิมนุษยชนและสิ่งแวดล้อมมีความสัมพันธ์กันภายใต้กลไกของสิทธิมนุษยชน ซึ่งมีผลต่อ
ระบอบกฎหมายว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในการอภิปรายประเด็นการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศกับสิทธิมนุษยชนในภายหลัง ต่อมามัลดีฟส์ได้เสนอรายงานเร่ืองสิทธิมนุษยชนและการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศต่อสํานักงานข้าหลวงใหญ่เพ่ือสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติภายใต้มติ
ของ HCR ที่ 7/23 เมื่อวันที่ 25 กันยายน 200820 ที่ได้นําเสนอประเด็นสิทธิมนุษยชนที่เก่ียวข้องกับ
ผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศทางกายภาพในด้านของสิทธิเชิงเน้ือหาและสิทธิในเชิง
กระบวนการ ซึ่งข้อเสนอของมัลดีฟส์ดังกล่าวเป็นข้อมูลต้ังต้นให้กับสํานักงานข้าหลวงใหญ่ว่าด้วยสิทธิ
มนุษยชนแห่งสหประชาชาติในการพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและ
สิทธิมนุษยชนในเวลาต่อมา 

วันที่ 15 มกราคม 2009 สํานักงานข้าหลวงใหญ่ว่าด้วยสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติได้เสนอ
รายงานการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศกับสิทธิมนุษยชนต่อที่ประชุม
คณะมนตรีสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ โดยอ้างอิงจากรายงานของ IPCC ว่าการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศและผลกระทบที่เกิดขึ้นส่งผลต่อสิทธิมนุษยชน ซึ่งมีทั้งผลกระทบโดยตรงจากธรรมชาติ เช่น 
สภาพอากาศท่ีเลวร้ายส่งผลกระทบต่อสิทธิในการมีชีวิต หรือผลกระทบโดยอ้อม เช่น ผลกระทบต่อ
สุขภาพที่เพ่ิมขึ้น หรือการโยกย้ายถิ่นฐานของประชากรในพ้ืนที่เสี่ยง ซึ่งกระทบต่อคนทั้งโลก โดยเฉพาะใน
กลุ่มคนที่อาศัยอยู่ในพ้ืนที่แนวหน้าที่จะได้รับผลกระทบก่อนพ้ืนที่อ่ืน และแม้มีการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศเพียงเล็กน้อยก็ยังมีบางพ้ืนที่ได้รับผลกระทบต่อชีวิตและวิถีชีวิต และในพ้ืนที่ทางภูมิศาสตร์ที่มี
ความเส่ียงจะได้รับผลกระทบน้ันมีปัญหาในเรื่องความสามารถในการปรับตัวของประชาชนที่มีฐานะ
ยากจน โดยได้มีการจําแนกกลุ่มที่จะได้รับผลกระทบเป็นพิเศษประกอบด้วยเด็ก ผู้หญิง ผู้สูงอายุ และ

                                           
19 United Nations Human Rights Council, (2008). Resolution 7/23 Human Rights and Climate Change. 
Retrieved  November 30, 2017, from http://ap.ohchr.org/documents/E/HRC/resolutions/A_HRC_RES_7_23.pdf 
20 See Submission of the Maldives to the Office of UN High Commissioner for Human Rights under 
Resolution HRC 7/23 Retrieved  November 30, 2017, from    
http://www.ohchr.org/Documents/Issues/ClimateChange/Submissions/ Maldives_Submission.pdf  



ความรับผิดชอบของรัฐและธุรกิจต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในบริบทของสทิธิมนุษยชน 

36 

บุคคลที่ไร้ความสามารถซึ่งจําเป็นต้องสร้างความเข้มแข็งให้กับคนกลุ่มน้ีภายใต้การนําแนวทางด้านสิทธิ
มนุษยชนมาปรับใช้ในการป้องกันและรับมือกับผลกระทบที่เกิดขึ้นในเชิงรุกไม่ใช่ในฐานะเหย่ือ21  

 ต่อมาในการประชุม COP 21 ปี ค.ศ. 2015 สํานักงานข้าหลวงใหญ่เพ่ือสิทธิมนุษยชนแห่ง
สหประชาชาติได้ส่งเอกสารช่ือ “Key Messages on Human Rights and Climate Change” แก่ที่
ประชุม โดยเอกสารดังกล่าวได้ระบุให้ภาคธุรกิจมีความรับผิดชอบต่อผลกระทบที่ตนทําให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ22 ซึ่งจะได้ศึกษาในหัวข้อที่ 4 

 ล่าสุด ปี 2016 นาย John H. Knox ผู้รายงานพิเศษแห่งสหประชาชาติได้นําเสนอรายงานเรื่อง
พันธกรณีในสิทธิมนุษยชนที่เก่ียวกับความปลอดภัย ความสะอาด สุขภาพ และการพัฒนาทางด้าน
สิ่งแวดล้อมอย่างย่ังยืนต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ23 ซึ่งได้กล่าวถึงความรับผิดชอบต่อการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในบริบทของสิทธิมนุษยชนของรัฐซึ่งจะได้ศึกษาในหัวข้อที่ 3 

 ดังน้ัน ในด้านความสัมพันธ์ระหว่างสิทธิมนุษยชนและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศน้ันอาจ
สรุปได้ดังน้ี  

1. ผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศส่งผลต่อสิทธิมนุษยชนทั้งทางตรงที่เกิดขึ้นกับ
ตัวบุคคล ไม่ว่าจะเป็นสิทธิในชีวิต และวิถีชีวิต และทางอ้อม เช่น สิทธิในที่อยู่อาศัย สิทธิในการเข้าถึงนํ้า 
สิทธิในการเคลื่อนย้ายถิ่นฐาน ซึ่งสามารถจําแนกได้เป็นสิทธิมนุษยชนเชิงเน้ือหา และสิทธิมนุษยชนเชิง
กระบวนการ ดังน้ี24 

                                           
21 United Nations Human Rights Council, (2009). Report of the Office of the United Nations High 
Commissioner for Human Rights on the relationship between climate change and human rights 
Retrieved  November 30, 2017, from http://www.ohchr.org/Documents/Press/AnalyticalStudy.pdf 
22 OHCHR, “Understanding Human Rights and Climate Change,” Submission of the Office of the High 
Commissioner for Human Rights to the 21st Conference of the Parties to the United Nations Framework 
Convention on Climate Change (26 November 2015), at 4 (para.8)  
23 John Knox, Report of the Special Rapporteur on the issues of human rights obligations relating to the 
enjoyment of a safe, clean, healthy and sustainable environment: Climate change, UNHRC, 31st Sess, 
UN Doc A/HRC/31/52 (2016). Retrieved November 30, 2017, from   http://www. 
ohchr.org/Documents/Issues/ClimateChange/InfoNoteClimateChange.pdf 
24 บทความน้ีไม่ไดล้งรายละเอียดในเร่ืองผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและสิทธิมนุษยชนในแต่ละประเด็น 
ผู้สนใจโปรดดู Siobhan McInerney-Lankford and et al. Human Rights and Climate Change A Review of the 
International Legal Dimensions, (Washington: World Bank, 2011), Chapter II Human Rights Impacts of Climate 
Change: A Survey of Illustrative Examples และ Submission of the Maldives to the Office of UN High 
Commissioner for Human Rights under Resolution HRC 7/23 และ United Nations Human Rights Council, 
(2009). Report of the Office of the United Nations High Commissioner for Human Rights on the 
relationship between climate change and human rights 
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  (1) สิทธิเชิงเน้ือหา ประกอบด้วยสิทธิในการกําหนดเจตจํานงของตนเอง (right to self-
determination) สิทธิในการมีชีวิต (right to life) สิทธิในทรัพย์สิน (right to property) สิทธิในอาหาร 
(right to food) สิทธิในที่อยู่อาศัย (right to housing) สิทธิในสุขภาพ (right to health) สิทธิในนํ้า 
(right to water) สิทธิในการทํางาน (right to work) และสิทธิในเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมอ่ืนๆ 
เป็นต้น 

  (2) สิทธิเชิงกระบวนการ ซึ่งเก่ียวข้องกับสิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร (right of 
access to information) สิทธิในการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ (right of participation in decision-
making) และสิทธิในการเยียวยา (right to remedy) เป็นต้น 

 2. มีการจําแนกกลุ่มแนวหน้าที่จะได้รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศซึ่งจะต้อง
ได้รับการช่วยเหลือในด้านการปรับตัวให้เข้ากับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ อันประกอบด้วยผู้ที่อยู่
ในพ้ืนที่มีความเปราะบางต่อการเปลี่ยนแปลง เช่น ในพ้ืนที่ลุ่มตํ่า ใกล้ชายฝ่ัง หมู่เกาะขนาดเล็ก ที่จะได้รับ
ผลกระทบจากระดับนํ้าทะเลที่สูงขึ้น นอกจากน้ียังมีกลุ่มที่อยู่ในพ้ืนที่มีสภาพอากาศก่ึงแห้งแล้งอาจจะ
ได้รับผลกระทบจากความแห้งแล้ง  

 3. กลุ่มที่อาจจะได้รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นพิเศษประกอบด้วยเด็ก 
ผู้หญิง ผู้สูงอายุ คนไร้ความสามารถ ซึ่งต้องเสริมสร้างพลังให้คนกลุ่มน้ีในการรับมือกับสภาพภูมิอากาศท่ี
เปลี่ยนแปลง ไม่ใช่ให้รอเป็นเหย่ือที่ได้รับความเสียหายจากผลกระทบ  

 4. ในระบอบของกฎหมายการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ UNFCCC ไม่ได้มีการบัญญัติประเด็น
เรื่องสิทธิมนุษยชนไว้โดยตรง แต่ก็มีบางบทบัญญัติที่มีรากฐานมาจากสิทธิมนุษยชนเช่นเดียวกัน เช่น หลัก
ความยุติธรรมระหว่างรุ่น หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน เป็นต้น ต่อมาเมื่อมีการพัฒนาแนวคิดเรื่อง
สิทธิมนุษยชนกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในเวทีต่างๆ IPCC จึงได้มีการเปิดเวทีให้อภิปรายใน
เรื่องสิทธิมนุษยชนและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และความตกลงปารีสได้มีการรับรองว่าสิทธิ
มนุษยชนและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศมีความสัมพันธ์กันไว้ในอารัมภบท  

 5. ในกรอบของกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศ ได้มีพัฒนาการเรื่อยมาในเร่ืองการ
เรียกร้องให้รัฐมีความรับผิดชอบต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศภายใต้กลไกของสิทธิมนุษยชน และ
รวมถึงการระบุให้ภาคธุรกิจมีความรับผิดชอบต่อผลกระทบที่ตนทําให้เกิดการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ 

  

3. ความรับผิดชอบของรัฐต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในบริบทของสิทธิมนุษยชน 

 ในส่วนของพันธกรณีของภายใต้กฎหมายสิทธิมนุษยชนที่เก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ ตามท่ีปรากฏในรายงาน A/HRC/10/61 ของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติที่
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เสนอต่อที่ประชุม COP 21 ได้เน้นยํ้าว่า รัฐมีความรับผิดชอบสําหรับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
ภายใต้กฎหมายสิทธิมนุษยชน25  โดยรายงานของ John H. Knox ได้จําแนกหน้าที่ของรัฐภายใต้กรอบ
กฎหมายสิทธิมนุษยชนที่เก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศออกเป็นหน้าที่ตามสิทธิในเชิง
กระบวนการ (procedural rights) และหน้าที่ภายใต้สิทธิเชิงเน้ือหา (substantive rights) ดังน้ี26  

 1. หน้าที่ตามสิทธิเชิงกระบวนการ ภายใต้หน้าที่ในการคุ้มครองสิทธิมนุษยชนน้ัน รัฐมีหน้าที่ (1) 
จัดทําการประเมินผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและให้ข้อมูลด้านสิ่งแวดล้อมต่อ
สาธารณะ (2) ดําเนินการให้สาธารณะมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจด้านสิ่งแวดล้อม และจะต้อง
คุ้มครองสิทธิในการแสดงความคิดเห็นและรวมกลุ่ม และ (3) ดําเนินการให้มีการเยียวยาความเสียหาย
อย่างเหมาะสม โดย John H. Knox ได้อธิบายความสัมพันธ์ระหว่างหน้าที่เหล่าน้ีกับการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ27 

 2. หน้าที่ตามสิทธิเชิงเนื้อหา รัฐมีหน้าที่ในการรับเอากฎหมายและกรอบสถาบันในการคุ้มครอง
และตอบสนองต่อการทําลายสิ่งแวดล้อมอันส่งผลต่อสิทธิมนุษยชน รวมถึงการปรับใช้สิทธิมนุษยชนใน
สิ่งแวดล้อมที่สัมพันธ์กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเข้ากับบริษัทและองค์กรธุรกิจอ่ืนเช่นเดียวกับ
เจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจของรัฐตามหลักการช้ีแนะว่าด้วยธุรกิจและสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ (UN 
Guiding Principles on Business and Human Rights หรือ UNGPs)28 ในเรื่องการเคารพสิทธิมนุษยชน
และการเยียวยา ส่วนหน้าที่ในการคุ้มครองอันตรายต่อสิ่งแวดล้อมรัฐต้องช่ังนํ้าหนักระหว่างการคุ้มครอง
สิ่งแวดล้อมและเป้าหมายของสังคม เช่น การพัฒนาเศรษฐกิจและการส่งเสริมสิทธิมนุษยชน29 

 นอกจากน้ีรายงานดังกล่าวยังได้มีการพิจารณาถึงหน้าที่ในระดับภายในประเทศ30 ระดับระหว่าง
ประเทศโดยเฉพาะภายใต้ความตกลงปารีส31 พันธกรณีต่อกลุ่มที่มีความเปราะบางต่อการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศประกอบด้วยผู้หญิง เด็ก และชนพ้ืนเมืองด้ังเดิม32 

                                           
25 Human Rights Council, (2009). Report of the United Nations High Commissioner for Human Rights on 
the Relationship between Climate Change and Human Rights, A/HRC/10/61,  
26 United Nation Assembly, (2016). Report of the Independent Expert on the issue of human rights 
obligations relating to the enjoyment of a safe, clean, healthy and sustainable environment: Climate 
Change, A/HRC/25/53.  
27 Ibid., pp. 13-16.   
28 See United Nations, (2011). Guiding Principles on Business and Human Rights Implementing the United 
Nations “Protect, Respect and Remedy” Framework. Retrieved November 30, 2017, from    
http://www.ohchr.org/ Documents/Publications/GuidingPrinciplesBusinessHR_EN.pdf 
29 Ibid., pp. 16-17.   
30 Ibid., pp. 17.   
31 Ibid., pp. 17-19.   
32 Ibid., pp. 19-20.   
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 จากพันธกรณีของรัฐด้านสิทธิมนุษยชนที่เก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศน้ัน เมื่อ
พิจารณาเรื่องความรับผิดชอบของรัฐมีประเด็นสําคัญสําหรับการพิจารณา 2 ประเด็น ดังน้ี  

 (1) รัฐจะมีความรับผิดชอบสําหรับความเสียหายที่เป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนที่เกิดขึ้นจาก
ผลของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศท่ีรัฐทําหรือไม่ อย่างไร?  

 เมื่อพิจารณาหลักกฎหมายเรื่องความรับผิดชอบของรัฐ (State Responsibility) รัฐจะมีความ
รับผิดชอบในทางระหว่างประเทศต่อเมื่อได้กระทําการอันมิชอบด้วยกฎหมายระหว่างประเทศ 
(Internationally Wrongful Acts) 33 โดยความรับผิดชอบจะเกิดขึ้นเมื่อรัฐได้กระทําการหรือละเว้น
กระทําการ 

1. ที่ถือได้ว่าเป็นการกระทําในนามของรัฐ และ 

2. เป็นการละเมิดพันธกรณีระหว่างประเทศที่รัฐน้ันผูกพันอยู่34 

 ทั้งน้ี โดยไม่ต้องคํานึงว่าการละเมิดพันธกรณีระหว่างประเทศน้ันจะเกิดความเสียหายหรือไม่  

 ดังน้ัน ความรับผิดชอบของรัฐต่อการละเมิดสิทธิมนุษยชนที่ถูกละเมิดอันเน่ืองมาจากการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศน้ันต้องปรากฏว่า เป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนในสิทธิเชิงเน้ือหาหรือสิทธิ
เชิงกระบวนการที่เกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เป็นการกระทําหรือละเว้นการกระทําที่ถือ
ได้ว่าในนามของรัฐ และละเมิดพันธกรณีภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศที่รัฐน้ันผูกพันทั้งในกรอบของ
สนธิสัญญารวมถึงตามที่ผูกพันเป็นการทั่วไปในฐานะจารีตประเพณีระหว่างประเทศ  

  อย่างไรก็ดี มีประเด็นที่ต้องพิจารณาต่อมาว่าความเสียหายทางกายภายภาพที่เกิดจากการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เช่น นํ้าท่วมทรัพย์สิน หรือมีผู้เสียชีวิตจากคลื่นความร้อนที่เป็นผลมาจาก
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศจะถือว่าเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนโดยอัตโนมัติหรือไม่ ซึ่งเมื่อ
พิจารณารายงาน A/HRC/10/61 พบว่าผลกระทบทางกายภาพท่ีเกิดจากการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศน้ัน ไม่อาจถือว่าเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนได้ทันที แต่ต้องพิสูจน์ให้ได้ว่าความเสียหายที่
เกิดขึ้นน้ันถือได้ว่าเป็นการกระทําในนามของรัฐ ซึ่งคดีการฟ้องร้องส่วนมากไม่สามารถพิสูจน์ถึงความ

                                           
33 Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts 2001, Article 1. 
34 Ibid., Article 2. 
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เช่ือมโยงได้35 และในรายงานของ John H. Knox ไม่ได้อธิบายประเด็นน้ี แต่พิจารณาความรับผิดชอบของ
รัฐในการเคารพและปกป้องสิทธิมนุษยชนแทน36  

 (2) รัฐมีความรับผิดชอบในการปกป้องสิทธิมนุษยชนที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศหรือไม่ อย่างไร?  

 การปกป้องสิทธิมนุษยชนเป็นหน้าที่ของรัฐภายใต้กรอบของกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่าง
ประเทศซึ่งกําหนดให้รัฐมีหน้าที่ดังต่อไปน้ี37  

 (1) หน้าที่ในการเคารพ (respect) สิทธิมนุษยชน ที่เรียกร้องให้รัฐต้องละเว้นจากการกระทําที่
เป็นการแทรกแซงการใช้สิทธิมนุษยชน 

 (2) หน้าที่ในการปกป้อง (protect) สิทธิมนุษยชนที่เกิดจากบุคคลที่สาม 

 (3) หน้าที่ในการส่งเสริม (fulfill) สิทธิมนุษยชน ที่เรียกร้องให้รัฐต้องดําเนินมาตรการที่จะ
รับประกันสิทธิมนุษยชนของบุคคลทุกคนในสังคม 

 ดังน้ัน รัฐอาจมีความรับผิดชอบในการล้มเหลวที่จะปกป้องสิทธิมนุษยชนได้ แต่สําหรับความ
รับผิดชอบของรัฐในการปกป้องสิทธิมนุษยชนที่เกิดจากการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศน้ัน ในรายงาน
ของ John H. Knox ที่ A/HRC/25/53 ได้อธิบายว่ารัฐมีความรับผิดชอบในการปกป้องสิทธิมนุษยชนที่
เกิดจากสิ่งแวดล้อมที่เป็นอันตราย38 ซึ่งการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเป็นการทําลายสิ่งแวดล้อม ด้วย
เหตุน้ีรัฐจึงอาจมีความรับผิดชอบเช่นเดียวกัน แต่ทั้งน้ีต้องปรากฏว่า รัฐสามารถคาดการณ์เห็นได้ว่า
ผลกระทบที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่ส่งผลกระทบต่อสิทธิมนุษยชนน้ัน รัฐดังกล่าวจะ
ต้องมีหน้าที่ในการดําเนินการปกป้องมิให้ผลกระทบเกิดขึ้น ซึ่งหน้าที่น้ีรวมถึงมาตรการในการลดก๊าซเรือน
กระจก และการปรับตัวด้วย แม้ความเสียหายที่เกิดขึ้นน้ันจะไม่ได้เกิดจากการกระทําของรัฐโดยตรงก็

                                           
35 Human Rights Council, (2009). Report of the United Nations High Commissioner for Human Rights on 
the Relationship between Climate Change and Human Rights, A/HRC/10/61,  
36 United Nation Assembly, (2016). Report of the Independent Expert on the issue of human rights 
obligations relating to the enjoyment of a safe, clean, healthy and sustainable environment: Climate 
Change, A/HRC/25/53.  
37 OHCHR, International Human Rights Law Retrieved November 30, 2017, from   
http://www.ohchr.org/EN/ProfessionalInterest/Pages/InternationalLaw.aspx 
38 See United Nation Assembly, (2013). Report of the Independent Expert on the issue of human rights 
obligations relating to the enjoyment of a safe, clean, healthy and sustainable environment, John H. Knox, 
A/HRC/25/53. 
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ตาม39 โดยองค์ประกอบน้ีได้ปรากฏในเอกสารของศูนย์กฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศ (Center for 
International Law หรือ CIEL) เรื่อง “ควันและไอควันฐานทางกฎหมายและพยานหลักฐานที่เรียกร้องให้
บริษัทนํ้ามันขนาดใหญ่ต้องรับผิดสําหรับวิกฤตการณ์ทางภูมิอากาศ” ในการฟ้องเอกชนให้รับผิดชอบว่า 
ภายใต้กฎหมายละเมิดและกฎหมายสิทธิมนุษยชน ผู้กระทํา (actor) จะมีความรับผิดชอบในกรณีที่มีความ
เสียหายเกิดขึ้นเมื่อ (1) ความเสียหายน้ันสามารถคาดการณ์ได้ล่วงหน้า (the ability to foresee a harm) 
และ (2) มีความสามารถหรือมีโอกาสที่จะหลีกเลี่ยงหรือบรรเทาความเสียหาย (the ability and 
opportunity or minimize that harm) 40 ซึ่งคําว่าผู้กระทํา (actor) น้ี อาจหมายถึงรัฐและธุรกิจก็ได้ 
แม้เอกสารฉบับดังกล่าวมุ่งหาฐานทางกฎหมายในการฟ้องให้ธุรกิจรับผิดเป็นสําคัญ  

อย่างไรก็ดี มีกรณีศึกษาท่ีฟ้องรัฐให้รับผิดชอบต่อการป้องกันการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ใน
คดี Urgenda Foundation v. Kingdom of the Netherlands41 

 คดีน้ีผู้ฟ้องคดีได้แก่กลุ่มนักสิ่งแวดล้อมชาวดัตช์ช่ือ Urgenda Foundation ร่วมกับชาวบ้าน 900 
คน ฟ้องรัฐบาลดัตช์ในการป้องกันการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศให้มากกว่าน้ี โดยรัฐบาลได้แก้ไข
เป้าหมายในการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกลง ซึ่งผู้ฟ้องอ้างว่าเป็นการละเมิดหน้าที่ในการดูแล (duty 
to care) ภายใต้รัฐธรรมนูญ  

 ศาลในกรุงเฮกมีคําตัดสินในเดือนมิถุนายน 2015 เห็นชอบกับเหตุผลของผู้ฟ้องคดี จึงมีคําสั่งให้
รัฐบาลดัชต์ต้องจํากัดตนเองโดยการลดก๊าซเรือนกระจกลง 25% จากปี 1990 ให้ได้ภายในปี 2020 และ
การที่รัฐบาลดัชต์ให้คํามั่นว่าจะผูกพันในการลดก๊าซเรือนกระจกลงเพียง 17% ไม่เพียงพอต่อการมีส่วน
ร่วมในการลดอุณหภูมิโลกไม่ให้เกิน 2 องศาเซลเซียส ดังน้ัน ศาลจึงสรุปว่ารัฐมีหน้าที่ในการดําเนินการลด
ก๊าซเรือนกระจกเน่ืองจากผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศมีความรุนแรง โดยศาลได้อ้าง
มาตรา 21 ของรัฐธรรมนูญดัชต์ เป้าหมายในการลดก๊าซเรือนกระจกของ EU หลักการทั้งหลายภายใต้
กฎหมายสิทธิมนุษยชนของสหภาพยุโรป หลักไม่ก่อให้เกิดความเสียหายภายใต้กฎหมายระหว่างประเทศ  
ทฤษฎีการละเว้นจากกิจกรรมที่เป็นอันตราย หลักความยุติธรรม หลักการระมัดระวังก่อนล่วงหน้า 
หลักการพัฒนาอย่างย่ังยืนภายใต้กรอบของ UNFCCC และหลักการปกป้องอย่างสูงสุด การระมัดระวัง
ก่อนล่วงหน้า และหลักป้องกันภายใต้นโยบายด้านภูมิอากาศของ EU มาเป็นฐานในการพิจารณาความ
เช่ือมโยงระหว่างหน้าที่และคําตัดสิน 

                                           
39 John H. Knox, (2016). Report of the Special Rapporteur on the issue of human rights obligations 
relating to the enjoyment of a safe, clean, healthy and sustainable environment, A/HRC/31/52, p.9, 
para.33.  and p. 10, para. 37. 
40 See CIEL. (2017). Smoke and Fumes The legal and Evidentiary Basis for Holding Big Oil Accountable 
for the Climate Crisis. Retrieved November 20, 2017, from     http://www.ciel.org/wp-
content/uploads/2017/11/Smoke-Fumes-FINAL.pdf 
41 Ibid., p. 15. 
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 ข้อสังเกตของคดีน้ีคือ ในขณะที่ฟ้องร้องกันน้ันความตกลงปารีสยังไม่มีผลบังคับใช้ จึงไม่ได้มีการ
นําหลักการในความตกลงปารีสมาพิจารณาด้วย และคดีน้ีเป็นการฟ้องโดยอาศัยพันธกรณีภายใต้ระบอบ
กฎหมายการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศตามพันธกรณีในการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกเป็นหลัก 
ไม่ใช่โดยอาศัยกลไกด้านสิทธิมนุษยชนโดยตรง นอกจากน้ีคดีน้ีถูกวิจารณ์ว่าเป็นรูปแบบใหม่ในการ
นํามาใช้กับหลักการแบ่งแยกอํานาจที่ตรวจสอบนโยบายรัฐโดยกลไกทางศาล 

 ประเด็นต่อมา ในเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างการกระทําและผลของสัดส่วนในการปล่อยก๊าซเรือน
กระจก จะพิสูจน์ได้อย่างไรว่าว่าความเสียหายที่เกิดเกิดจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ในพ้ืนที่ใด
พ้ืนที่หน่ึงน้ันรัฐใดควรต้องเป็นผู้รับผิดชอบ เน่ืองจากทุกรัฐได้ร่วมกันปล่อยก๊าซเรือนกระจกซึ่งก่อให้เกิด
ผลกระทบทั่วโลก  

กรณีน้ีในรายงานของ John H. Knox เห็นว่าทุกคนในโลกล้วนมีส่วนในการปล่อยก๊าซเรือนกระ
จกซึ่งเป็นไปไม่ได้ที่จะเรียกให้ทุกคนรับผิด แต่จําเป็นจะต้องคํานึงถึงความสัมพันธ์ระหว่างการกระทําและ
ผลด้วย42 พร้อมทั้งยกตัวอย่างคําพิพากษาในศาลสิทธิมนุษยชนแห่งสหภาพยุโรปที่เป็นบรรทัดฐานแก่ศาล
อ่ืนๆ ในการนําแนวทางการพิจารณาประเด็นเรื่องความรับผิดชอบในการป้องกันการละเมิดสิทธิมนุษยชน
ที่เกิดจากภัยพิบัติ ในกรณีที่เกิดโคลนถล่ม (mudslides) ในเมือง Tyrnauz43 ซึ่งคร่าชีวิตผู้อยู่ในเมือง
จํานวนมาก แม้รัฐบาลไม่ได้เป็นผู้ทําโคลนถล่มโดยตรง แต่ศาลเห็นว่ารัฐบาลอาจมีความรับผิดชอบในการ
ดําเนินมาตรการที่เหมาะสมเพ่ือป้องกันประชาชนที่อยู่ในเขตอํานาจตน44 และรัฐบาลต้องออกแบบกรอบ
ทางกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพในการป้องกันอันตรายต่อสิทธิในชีวิตจากภัยพิบัติทางธรรมชาติเช่นเดียวกับ
อันตรายจากกิจกรรมของมนุษย์ ซึ่งศาลช้ีว่าปัจจัยที่สัมพันธ์ให้รัฐมีหน้าที่รวมถึงกรณีการท่ีรัฐสามารถ
คาดการณ์ได้ล่วงหน้าว่าจะเป็นอันตรายซึ่งพิจารณาจากการท่ีรัฐได้มีการไต่สวนและทําการศึกษาภายใน
อํานาจตามกฎหมายภายในของรัฐแล้ว ซึ่งผู้มีอํานาจจะต้องเคารพสิทธิในการให้ข้อมูลข่าวสารรวมถึงการ
จัดเตรียมระบบการแจ้งเตือนภัยล่วงหน้า โดยศาลเห็นว่าผู้สูญหายภายใต้สถานการณ์เช่นน้ีอาจเรียกให้รัฐ

                                           
42 John H. Knox, (2016). Report of the Special Rapporteur on the issue of human rights obligations 
relating to the enjoyment of a safe, clean, healthy and sustainable environment, A/HRC/31/52, p.9, 
para.34.  
43 European Court of Human Rights, Budayeva and others v. Russia, application. No. 15339/02 (2008). 
Available from www.echr.coe.int.  in UN Environment. The status of Climate Change Litigation: A Global 
Review. (Nairobi: UNON Publishing Services Section, 2017),  p.10, para. 37.   
44 John H. Knox, (2016). Report of the Special Rapporteur on the issue of human rights obligations 
relating to the enjoyment of a safe, clean, healthy and sustainable environment, A/HRC/31/52, p.10, 
para. 37.   
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มีความรับผิดชอบได้ ดังน้ัน รัฐจึงมีหน้าที่ในการเตรียมการอย่างเหมาะสมในสถานการณ์ภัยพิบัติด้วยการ
กําหนดกรอบทางกฎหมายในการปกป้องสิทธิในชีวิตอย่างเหมาะสม45   

 ประเด็นต่อมาคือ เรื่องการใช้เขตอํานาจรัฐนอกดินแดน (extraterritorial) มีคําถามว่าจะเป็นไป
ได้มากน้อยเพียงใดในการที่รัฐจะนําพันธกรณีในการปกป้องสิทธิมนุษยชนไปปรับใช้นอกเขตอํานาจรัฐใน
กรณีของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ  

ในรายงานของ John H. Knox สรุปว่าเป็นเรื่องที่ซับซ้อน46 อย่างไรก็ดี ในบริบทของสิทธิ
มนุษยชนด้านเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม ได้มีแนวคิดให้รัฐมีความรับผิดชอบข้ามพรมแดน ในกรณีที่
การกระทําหรือละเว้นการกระทําในนามของรัฐกระทบต่อการเคารพ การปกป้อง และการส่งเสริมสิทธิ
มนุษยชนด้านเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมที่อยู่นอกเขตอํานาจรัฐ47 แม้จะไม่ใช่แนวคิดที่มุ่งใช้กับการ
ละเมิดสิทธิมนุษยชนที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศโดยตรง แต่อาจมีความสัมพันธ์กับหากมี
การดําเนินการภายใต้ระบอบกฎหมายการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เช่น การซื้อไฟฟ้าจากประเทศ
เพ่ือนบ้าน ที่ต้องมีการสร้างเข่ือนเพ่ือผลิตกระแสไฟฟ้าพลังงานนํ้าและเป็นโครงการด้านพลังงาน
หมุนเวียนที่นํามาใช้ทดแทนพลังงานจากฟอสซิลอันเป็นการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกลง แต่ก่อให้เกิด
การละเมิดสิทธิมนุษยชนอ่ืนตามมา รัฐที่ซื้อไฟฟ้าอาจมีความรับผิดชอบข้ามพรมแดนได้  

 จากท่ีกล่าวมาข้างต้น สามารถสรุปแนวคิดในเรื่องความรับผิดชอบของรัฐต่อการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศในมุมมองของสิทธิมนุษยชนได้ดังน้ี  

 1. ภายใต้กลไกของกฎหมายการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศยังไม่สามารถแก้ปัญหาการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศได้ผล จึงมีแนวคิดในการนํากรอบกฎหมายสิทธิมนุษยชนมาช่วยอุดช่องว่าง 

 2. ภายใต้กลไกการลดก๊าซเรือนกระจกของกฎหมายเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศอาจก่อให้เกิด
การละเมิดสิทธิมนุษยชนในประเด็นอ่ืนๆ ตามมา จึงจําเป็นต้องพิจารณาสิทธิมนุษยชนร่วมกับการดําเนิน
กลไกภายใต้กรอบของกฎหมายในการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ โดยตระหนักว่าสิทธิมนุษยชนและ
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศมีความสัมพันธ์เก่ียวเน่ืองกัน 

 3. หน้าที่ของรัฐในการลดก๊าซเรือนกระจก และการรับมือกับความสูญหายหรือเสียหายจากการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศภายใต้ระบอบกฎหมายการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศอาจนํามาซึ่งฐานใน
การฟ้องคดีต่อรัฐเก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศได้ภายใต้หน้าที่ในการเคารพและคุ้มครองสิทธิ
มนุษยชน 

                                           
45 Ibid., p.10, para. 38.   
46 Ibid., p.11, para. 41.   
47 See Maastricht Principles on Extraterritorial Obligation of States in the Area of Economic, Social and Cultural 
Rights 
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 4. หน้าที่ของรัฐในการดําเนินมาตรการปรับตัวให้เข้ากับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่
สัมพันธ์กับสิทธิมนุษยชนน้ัน รัฐจําเป็นต้องจําแนกกลุ่มบุคคลที่มีความเปราะบางหรือเสี่ยงที่จะได้รับ
ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศมากกว่ากลุ่มอ่ืนออกมา และดําเนินมาตรการเชิงรุกในการ
สร้างความเข้มแข็งให้กับกลุ่มเหล่าน้ีในการรับมอืกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

5. มีการยอมรับว่ารัฐมีความรับผิดชอบในการเคารพและปกป้องสิทธิมนุษยชนที่เป็นผลจากการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ จากพันธกรณีน้ีทําให้รัฐมีหน้าที่หลีกเลี่ยงจากส่ิงที่คาดการณ์ได้ล่วงหน้าว่า
ผลจะก่อให้เกิดผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศซึ่งจะส่งผลต่อการใช้สิทธิมนุษยชน และรัฐ
มีหน้าที่ในการปกป้องมิให้ผลกระทบเกิดขึ้น รวมทั้งต้องดําเนินมาตรการต่างๆ ภายในเขตอํานาจรัฐในการ
ป้องกันผลกระทบเหล่าน้ี แต่ทั้งน้ี ความรับผิดชอบดังกล่าวจําเป็นต้องพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างการ
กระทําและผลในแต่ละกรณีไป    

 6. พันธกรณีของรัฐภายใต้กฎหมายการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและสิทธิมนุษยชนน้ีขึ้นอยู่
กับสนธิสัญญาที่รัฐเหล่าน้ันผูกพัน รวมถึงกรณีที่เป็นจารีตประเพณีระหว่างประเทศที่มีผลผูกพันเป็นการ
ทั่วไป ซึ่งเป็นข้อจํากัดในการบรรเทาผลกระทบการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศหากไม่ได้รับความร่วมมือ
จากรัฐ  

 7. กรณีที่สภาพภูมิอากาศถูกทําลายไม่ถือว่ารัฐกระทําละเมิดสิทธิมนุษยชนโดยตรง 

 8. ปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศกระทบทั่วโลกโดยไม่ถูกจํากัดภายใต้ดินแดน แต่ความ
รับผิดชอบของรัฐในกรณีสิทธิมนุษยชนยังถูกจํากัดเพียงในเขตอํานาจรัฐเท่าน้ัน ส่วนแนวคิดในการ
เรียกร้องให้รัฐมีความรับผิดชอบต่อการละเมิดสิทธิมนุษยชนที่อยู่นอกเขตอํานาจรัฐเริ่มปรากฏ แต่สําหรับ
กรณีผลกระทบต่อสิทธิมนุษยชนอันเน่ืองมาจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศนอกเขตอํานาจรัฐยังไม่
แน่ชัด และจําเป็นต้องพิจารณาต่อไป  

 9. บทความน้ียังขาดการวิเคราะห์ถึงสถานะทางกฎหมายของหลักการดังกล่าว ซึ่งจําเป็นต้อง
ศึกษาในรายละเอียดแต่ละหลักการต่อไป  

 

4. ความรับผิดชอบของธุรกิจต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในมุมมองของสิทธิมนุษยชน 

 แนวคิดในการให้ภาคธุรกิจมามีส่วนร่วมในการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศน้ันเมื่อพิจารณา
กรอบของกฎหมายการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศแม้จะไม่ได้เป็นพันธกรณีที่ผูกพันภาคธุรกิจโดยตรง 
แต่ภายใต้กลไกการลดก๊าซเรือนกระจก เช่น JI, CDM, ET หรือ REDD+ น้ัน เป็นกลไกเพ่ือธุรกิจในการ
ดําเนินโครงการที่ลดก๊าซเรือนกระจกโดยรัฐเป็นผู้ควบคุมดูแลผ่านนโยบายและกฎระเบียบของรัฐ  แต่
อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาแต่มิติของการลดก๊าซเรือนกระจกเพียงอย่างเดียวอาจก่อให้เกิดการละเมิด
สิทธิมนุษยชนอ่ืนตามมาซึ่งธุรกิจควรคํานึงถึงมิติด้านสิทธิมนุษยชนควบคู่ด้วยมิเช่นน้ันอาจถูกฟ้องคดีได้   



วารสารนิติสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ปีที่ 11 ฉบับที่ 1 (มิถุนายน 2561):  28-54 

45 

 อย่างไรก็ดี แนวความคิดที่ให้ภาคธุรกิจรับผิดชอบในการละเมิดสิทธิมนุษยชนน้ันได้เริ่มพัฒนามา
ไล่เลี่ยกับพัฒนาการของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและสิทธิมนุษยชนในบริบทที่ผูกพันรัฐ โดยริเริ่ม
ในปี 2005 เมื่อ UNHRC ได้แต่งต้ัง Professor John G Ruggie ผู้แทนพิเศษของเลขาธิการสหประชาชาติ
ให้ช่วยระบุและจําแนกมาตรฐานในการกําหนดความรับผิดชอบของบริษัทข้ามชาติและองค์กรธุรกิจอ่ืนๆ 
ที่เก่ียวข้องกับสิทธิมนุษยชน จนในปี 2008 ได้มีการนําเสนอกรอบในเร่ืองการคุ้มครอง เคารพ และเยียวยา 
ต่อ UNHRC และพัฒนามาเป็นหลักการช้ีแนะว่าด้วยธุรกิจและสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ (UN 
Guiding Principles on Business and Human Rights หรือเรียกว่า UNGPs) 48 ซึ่งได้รับการรับรอง
อย่างเป็นเอกฉันท์ในที่ประชุม UNHRC เมื่อเดือนมิถุนายน 200849 หลักการน้ีเป็นกรอบสําหรับรัฐในการ
ควบคุมให้ภาคเอกชนหรือธุรกิจเคารพสิทธิมนุษยชน โดยภาคธุรกิจทุกระดับควรหลีกเลี่ยงการละเมิดสิทธิ
มนุษยชนผู้อ่ืนและควรแก้ไขผลกระทบต่อสิทธิมนุษยชนที่ได้มีส่วนเก่ียวข้อง ซึ่งไม่ได้มีประเด็นการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศมาเกี่ยวข้อง  

  สําหรับความรับผิดชอบของภาคธุรกิจต่อการเคารพสิทธิมนุษยชนหมายถึงสิทธิมนุษยชนที่ได้รับ
การยอมรับในระดับระหว่างประเทศ แม้จะไม่ได้มีผลทางกฎหมายโดยตรงกับภาคธุรกิจ แต่ความรับผิด
ของภาคธุรกิจขึ้นอยู่กับกฎหมายภายในของแต่ละรัฐ50  ซึ่งได้กําหนดหลักการให้รัฐดําเนินการ 3 ประการ 
ดังน้ี51 

 1. การคุ้มครองสิทธิมนุษยชน (protect) โดยรัฐมีหน้าที่ในการคุ้มครองไม่ให้มีการละเมิดสิทธิ
มนุษยชนจากองค์กรของรัฐ รวมถึงองค์กรภาคธุรกิจด้วยการ (1) บังคับใช้กฎหมาย (2) ประกันว่ากฎหมาย
ที่เก่ียวข้องกับธุรกิจจะต้องไม่เป็นอุปสรรคและต้องส่งเสริมสิทธิมนุษยชน (3) การจัดให้มีแนวปฏิบัติที่มี
ประสิทธิภาพ และ (4) การสนับสนุนให้ภาคธุรกิจกําหนดวิธีการรับมือกับผลกระทบด้านสิทธิมนุษยชน 

                                           
48 See United Nations, (2011). Guiding Principles on Business and Human Rights Implementing the United 
Nations “Protect, Respect and Remedy” Framework. Retrieved November 30, 2017, from    
http://www.ohchr.org/ Documents/Publications/GuidingPrinciplesBusinessHR_EN.pdf 
49 Human Rights Council, (2009). Report of the United Nations High Commissioner for Human Rights on 
the Relationship between Climate Change and Human Rights, A/HRC/10/61 Retrieved November 30, 
2017, from    https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G09/103/44/PDF/G0910344. 
pdf?OpenElement 
50 See United Nations, (2011). Guiding Principles on Business and Human Rights Implementing the United 
Nations “Protect, Respect and Remedy” Framework. 
51 โปรดดูรายละเอียดเพ่ิมเติมท่ี คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ, หลักการชีแ้นะ เร่ือง สิทธิมนุษยชนสาํหรับธุรกจิ ตาม
กรอบงานขององค์การสหประชาชาติในการคุ้มครอง เคารพ และเยียวยา. (กรุงเทพมหานคร: บริษัท กรุงเทพคลาสิคสแกน 
จํากดั, 2557), หน้า 21-72. Retrieved November 30, 2017, from   http://library.nhrc.or.th/ulib/document/ ebook/ 
E08289/ebook.html#p=76 
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 2. การเคารพสิทธิมนุษยชน (respect) ทุกภาคส่วนโดยเฉพาะภาคธุรกิจมีหน้าที่ในการเคารพ
สิทธิมนุษยชน โดยหลีกเลี่ยงที่จะละเมิด และดูแลผลกระทบกรณีละเมิดสิทธิมนุษยชนที่ตนมีส่วนร่วม 
ต้ังแต่ระดับนโยบายขององค์กร และการตรวจสอบสิทธิมนุษยชนอย่างรอบด้าน รวมถึงการประเมิน
ผลกระทบในทุกขั้นตอนของการดําเนินงาน ประเมินความเสี่ยงด้านสิทธิมนุษยชน มีการจัดทําตัวช้ีวัดและ
ประเมินผลสัมฤทธ์ิ การจัดทํารายงาน การเปิดเผยข้อมูล ความโปร่งใสและการสื่อสารต่อสาธารณะ 

 3. การเยียวยา (remedy) ในกรณีที่มีการละเมิดสิทธิมนุษยชนขึ้น รัฐจะต้องจัดให้มีการเยียวยาที่
เหมาะสม รวมท้ังเรียกร้องให้ภาคธุรกิจจัดช่องทางในการร้องเรียนและเยียวยาเมื่อมีการละเมิดสิทธิ
มนุษยชนเกิดขึ้นไม่ว่าจะโดยกิจการน้ันเอง หรือการรวมกลุ่มภาคธุรกิจที่เก่ียวข้องซึ่งได้รวมกันเป็นสมาคม
ธุรกิจ 

  ดังน้ัน แม้ UNGPs จะไม่ได้ครอบคลุมถึงประเด็นการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศกับสิทธิ
มนุษยชนไว้เป็นการเฉพาะ แต่เมื่อสิทธิมนุษยชนมีความสัมพันธ์กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศแล้ว 
ภาคธุรกิจจึงมีหน้าที่ในการเคารพสิทธิมนุษยชนที่เก่ียวข้องกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ในทุก
กระบวนการทําธุรกิจ โดยการหลีกเลี่ยงการกระทําที่อาจส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ  และ
เยียวยา (remedy) ความเสียหายต่อเหย่ือที่ถูกละเมิดสิทธิมนุษยชน ซึ่งอาจนํามาปรับใช้กับการป้องกัน
ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่เกิดขึ้นจากภาคธุรกิจได้ รวมถึงการเรียกร้องค่าเสียหาย
จากกิจกรรมที่ธุรกิจมีส่วนร่วมให้เกิดผลกระทบ ซึ่งแนวคิดภายใต้กรอบน้ียังไม่ชัดเจนว่าธุรกิจจะมีความ
รับผิดชอบอย่างไร รวมถึงการพิสูจน์ความสัมพันธ์ระหว่างการกระทําและผล ซึ่งจําเป็นต้องมีการศึกษาใน
รายละเอียดต่อไป 

ต่อมาในปี 2015 สํานักงานข้าหลวงใหญ่เพ่ือสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ (OHCHR) ได้ส่ง
เอกสารช่ือ “Key Messages on Human Rights and Climate Change” ในการประชุม COP 21 
ยืนยันว่านอกจากรัฐมีความรับผิดชอบต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศแล้ว ภาคธุรกิจก็มีความ
รับผิดชอบเช่นเดียวกัน ดังน้ัน ธุรกิจจึงมีความรับผิดชอบต่อผลกระทบที่เกิดจากการเปล่ียนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศและมีส่วนร่วมในการรับชอบต่อการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก และพยายามในการปรับตัว
ด้วยการเคารพสิทธิมนุษยชนอย่างจริงจัง52 อย่างไรก็ดี เอกสารฉบับดังกล่าวไม่ได้กําหนดหน้าที่สําหรับ
ภาคธุรกิจไว้โดยตรง แต่พยายามเรียกร้องให้รัฐดําเนินการการออกนโยบายที่สอดรับกับหลักการในการทํา
ให้มั่นใจได้ว่าการลดก๊าซเรือนกระจกและการปรับตัวได้พยายามดําเนินการอย่างเหมาะสม ไม่เลือกปฏิบัติ
และสอดคล้องกับพันธกรณีด้านสิทธิมนุษยชนโดยเน้นให้ทุกภาคส่วนร่วมมือกัน  

                                           
52 OHCHR, “Understanding Human Rights and Climate Change,” at 4 (para.8). 
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อย่างไรก็ดี รายงานของ UNEP ได้ขยายรายละเอียดในเรื่องความรับผิดชอบของธุรกิจต่อการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในกรอบของ UNGPs ดังน้ี53  

 1. ธุรกิจควรต้องเคารพสิทธิมนุษยชนโดยการหลีกเลี่ยงที่จะละเมิดสิทธิมนุษยชนแก่ผู้อ่ืนผ่านทาง
กิจกรรมของตน และแก้ไขผลกระทบเมื่อเกิดขึ้น 

 2. สิทธิมนุษยชนที่ธุรกิจควรต้องเคารพ อย่างน้อยคือสิทธิที่ถูกรับรองไว้ในตราสารสิทธิมนุษยชน
ประกอบด้วยปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (UDHR) กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิพลเมืองและ
สิทธิการเมือง (ICCPR) และกติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม 
(ICESCR) และหลักการเก่ียวกับสิทธิพ้ืนฐานที่ได้เขียนไว้ในปฏิญญาขององค์การแรงงานระหว่างประเทศว่า
ด้วยหลักการและสิทธิขั้นพ้ืนฐานในที่ทํางาน 

 3. เพ่ือปฏิบัติตามพันธกรณีด้านสิทธิมนุษยชนที่ตนมีความรับผิดชอบ ธุรกิจจะต้องออกนโยบาย
และกระบวนการที่เหมาะสมสําหรับธุรกิจทุกขนาดและสภาพแวดล้อมของธุรกิจโดยปกป้องสิทธิมนุษยชน
ในทุกกระบวนการที่ธุรกิจดําเนินการ 

 4. ธุรกิจควรตรวจสอบประเมินการปฏิบัติตามความรับผิดชอบด้านสิทธิมนุษยชน โดยนําหลักการ
ตรวจสอบด้านสิทธิมนุษยชนอย่างรอบด้าน (Human rights due diligence) ไปปรับใช้ 

 5. ในกรณีที่ธุรกิจถูกระบุว่ามีส่วนร่วมในการก่อให้เกิดหรือมีส่วนร่วมในการก่อให้เกิดผลกระทบ 
ธุรกิจควรต้องจัดเตรียมหรือให้ความร่วมมือในการเยียวยาผ่านกระบวนการที่ชอบด้วยกฎหมาย 

 แม้แนวคิดเก่ียวกับการให้ธุรกิจมารับผิดชอบในการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศจะยังไม่ชัดเจน 
แต่ปัจจุบันได้มีการฟ้องร้องคดีการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ (climate change litigations) จํานวน
มาก โดยมีรายงานผลการศึกษาในระหว่างปี 2014 – 2017 เก่ียวกับการฟ้องคดีด้านการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศใน 24 ประเทศ พบว่าที่มีการฟ้องในสหรัฐอเมริกาจํานวน 654 คดี และฟ้องนอก
สหรัฐอเมริกา 230 คดี54 ที่ฟ้องรัฐและภาคธุรกิจทั้งผ่านกระบวนการทางศาลและกระบวนการอ่ืนที่มิใช่
ศาล เช่น ภายใต้กลไกสิทธิมนุษยชน ซึ่งผู้ฟ้องส่วนใหญ่เป็นประชาชนและภาคประชาสังคม และมีทั้งฟ้อง
บนพ้ืนฐานของกฎหมายสิทธิมนุษยชนและการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ55 สําหรับการฟ้องภาคธุรกิจ

                                           
53 UNEP. Climate Change and Human Rights, p. 29. 
54 Ibid., pp. 10-11. 

55 รายงานของ UNEP ปี 2017 เรื่องการทบทวนสถานะคดีการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของโลก อธิบายว่าประเด็นในการฟ้อง
คดีเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศสามารถจําแนกกลุ่มคดีการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศได้ 5 กลุ่ม ดังน้ี 

 (a) ฟ้องรัฐบาลให้ปฏิบัติตามกฎหมายและนโยบายท่ีรัฐบาลผูกพัน 

 (b) ความเช่ือมโยงระหว่างผลกระทบจากการสกัดทรัพยากรต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและความสามารถใน
การกลับคืนสู่สภาพเดิม 
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ในการให้รับผิดชอบต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ บทความน้ีขอนําเสนอการร้องเรียนการละเมิด
สิทธิมนุษยชนบริษัทผู้ปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ขนาดใหญ่ผ่านคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ
ฟิลิปปินส์ซึ่งเป็นกลไกที่มิใช่ศาลเป็นกรณีศึกษา ในคดี In re Greenpeace Southeast Asia and 
Others56  

 เมื่อเ ดือนกันยายน 2015 กลุ่ม Greenpeace Southeast Asia ร่วมกับภาคประชาสังคม
ฟิลิปปินส์จํานวน 13 องค์กรและบุคคลธรรมดา 18 คน ร้องเรียนต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ
ฟิลิปปินส์ ขอให้ไต่สวนบริษัทที่ปล่อยคาร์บอนไดออกไซด์ขนาดใหญ่ว่ามีความรับผิดชอบสําหรับการ
ละเมิดสิทธิมนุษยชนหรือคุกคามต่อการละเมิดสิทธิมนุษยชนที่เกิดจากผลกระทบของการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศ 

 บริษัทที่ถูกร้องเรียนจํานวน 47 รายช่ือประกอบด้วยบริษัทนักลงทุนที่เป็นเจ้าของน้ํามัน ก๊าซ
ธรรมชาติ ผลิตภัณฑ์จากถ่านหิน และผู้ผลิตซีเมนต์ ซึ่งบริษัทเหล่าน้ีเป็นส่วนหน่ึงของกลุ่มนักลงทุนกว่า 90 
ผู้ลงทุนซึ่งเป็นเจ้าของการลงทุนเอง หรือรัฐเป็นเจ้าของ หรือรัฐต้ังบริษัทตัวแทนที่มีรายงานการศึกษาในปี 
2013 ว่าเป็นกลุ่มปล่อยก๊าซเรือนกระจกที่มากที่สุดต้ังแต่ยุคปฏิวัติอุตสาหกรรม ผู้ร้องเรียนจึงร้องเรียนต่อ
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติฟิลิปปินส์ในการไต่สวนบริษัทนักลงทุนที่เป็นเจ้าของเชื้อเพลิง
ฟอสซิลซึ่งประกอบด้วยบริษัท Chevron, ExxonMobil, BP, Shell และ ConocoPhillipns 

 โดยผู้ร้องเรียนอ้างว่าบริษัทเหล่าน้ีมีส่วนร่วมในการทําให้เกิดการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ
ของโลกแต่ล้มเหลวในการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกจากกิจกรรมทั้งหลายรวมทั้งผลิตภัณฑ์ของตน 
ทั้งๆ ที่บริษัทเหล่าน้ีมีความสามารถในการดําเนินการในส่วนที่ตนเกี่ยวข้องได้และบริษัทเหล่าน้ีรู้ว่าการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่เกิดขึ้นน้ันก่อให้เกิดอันตราย ซึ่งเป็นการละเมิดหรือคุกคามว่าจะละเมิด
สิทธิมนุษยชนของชาวฟิลิปปินส์ตามที่ได้รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับปี 1987 และยังเป็นการละเมิด
กฎหมายสิทธิมนุษยชนระหว่างประเทศที่ฟิลิปปินส์ลงนามไว้ นอกจากน้ียังเป็นการละเมิดต่อสิทธิใน

                                           
 (c) การปล่อยก๊าซเรือนกระจกเฉพาะรายมีความใกล้ชิดต่อสาเหตุในการก่อให้เกิดผลกระทบอันทําให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

 (d) ความรับผิดในกรณีท่ีล้มเหลวท่ีจะปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

 (e) การนําทฤษฎี public trust มาปรับใช้กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ  

โปรดดู UN Environment. The status of Climate Change Litigation: A Global Review. pp. 14. 

56 LexisPSL. “Climate change litigation – Philippines investigates carbon majors’ responsibility for human rights 
breaches” Retrieved  November 20, 2017, from 
http://www.greenpeace.org/international/Global/international/documents/climate/Climate%20change%20litig
ation%E2%80%94Philippines%20investigates%20carbon%20majors%E2%80%99%20responsibility%20for%20h
uman%20rights%20breaches.pdf 



วารสารนิติสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ปีที่ 11 ฉบับที่ 1 (มิถุนายน 2561):  28-54 

49 

สุขภาพ และความสมดุลระหว่างสุขภาพสิ่งแวดล้อม โดยผู้ร้องเรียนเรียกร้องให้คณะกรรมการฯ หา
ข้อเท็จจริงว่าการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและการเกิดกรดในทะเลเป็นอันตรายหรือเพ่ิมความเสี่ยงที่
จะเป็นอันตรายต่อประชาชนฟิลิปปินส์โดยทั่วไป รวมถึงความเสี่ยงต่อสภาพอากาศที่เลวร้ายเช่นไต้ฝุ่นไฮ่
เย่ียนที่ฆ่าชีวิตผู้คนกว่า 6,000 คน ในปี 2013 และที่มีหลักฐานทางวิทยาศาสตร์ปรากฏว่ามีกลุ่มที่ได้รับ
อันตรายเป็นพิเศษในหมู่เกาะ Alabat จังหวัด Quezon ที่จะต้องอพยพออกจากที่อยู่อาศัยเน่ืองมาจาก
ระดับนํ้าทะเลสูงขึ้น และได้รับผลกระทบในการจับปลาและผลผลิตทางการเกษตรที่ลดลง โดยผู้ร้องเรียน
ตระหนักว่าไม่อาจเรียกร้องให้บริษัทใดบริษัทหน่ึงเฉพาะเจาะจงในการรับผิดชอบต่อผลกระทบที่เกิดต่อ
คนฟิลิปปินส์จึ งฟ้องบริษัทที่ปล่อยคาร์บอนไดออกไซด์ทั้ งหลายที่ ไ ด้ ดําเ นินกิจกรรมที่ปล่อย
คาร์บอนไดออกไซด์ต้ังแต่อดีตจนถึงปัจจุบันให้มีความรับผิด โดยให้คณะกรรมการฯ พิจารณาความรับผิด
ภายใต้กรอบของ UNGPs ว่าบริษัทมีความรับผิดชอบที่กระทบต่อสิทธิมนุษยชนในกิจกรรมท่ีบริษัทมีส่วน
ร่วมและล้มเหลวที่จะป้องกันผลกระทบน้ัน  

 หลังจากน้ันในเดือนธันวาคม 2015 คณะกรรมการฯ ได้เริ่มไต่สวนตามคําร้อง และพบว่ามีเพียง 
10 บริษัทที่คณะกรรมการฯ ที่มีที่ต้ังในฟิลิปปินส์เท่าน้ันที่มีอํานาจในการไต่สวน ต่อมาวันที่ 27 กรกฎาคม 
2016 ได้เรียกให้บริษัทที่ถูกร้องเรียนส่งคําตอบที่ถูกร้องเรียนและข้อวิจารณ์ภายใน 45 วันนับแต่ได้รับคํา
ร้องเรียน ปัจจุบันยังอยู่ระหว่างการไต่สวนของคณะกรรมการฯ  

 การฟ้องคดีการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศภายใต้กลไกคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนน้ีเป็นการ
พยายามที่จะนําธุรกิจที่มีส่วนร่วมต่อการก่อให้เกิดผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศมา
รับผิดชอบภายใต้กรอบของ UNGPs ในหน้าที่ในการเคารพสิทธิมนุษยชน ถือเป็นก้าวที่สําคัญในการนํา
หลักการทางกฎหมายที่ยังไม่ค่าบังคับทางกฎหมายที่ชัดเจนไปบังคับใช้ในทางปฏิบัติ และสร้างการรับรู้ใน
สังคมโลกว่าความรับผิดจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศไม่ใช่สิ่งที่เป็นนามธรรมจับต้องไม่ได้ที่บริษัท
มักจะอ้างว่าตนไม่ต้องรับผิดชอบเพราะไม่สามารถพิสูจน์ได้ว่ามีความสัมพันธ์ระหว่างผลกระทบที่เกิด
ขึ้นกับการดําเนินกิจกรรมของตน ดังน้ัน การโยนความผิดให้กับการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศท่ีแต่เดิม
เป็นเพียงนามธรรมน้ัน ปัจจุบันอาจพิสูจน์ให้เกิดความรับผิดชอบได้ 

 จากที่กล่าวมาทั้งหมด สรุปได้ดังน้ี 

1. ภายใต้กรอบของกฎหมายสิทธิมนุษยชนน้ันมีการยอมรับให้ภาคธุรกิจมีความรับผิดชอบในการ
เคารพสิทธิมนุษยชนและเยียวยาความเสียหาย แต่ยังไม่มีหลักการเฉพาะที่มุ่งให้ภาคธุรกิจรับผิดชอบต่อ
ความเสียหายที่เกิดจากผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่ตนมีส่วนร่วมอันส่งผลให้เป็นการ
ละเมิดสิทธิมนุษยชน แต่มีพัฒนาการในการฟ้องคดีเพ่ือนําทุกภาคส่วนทั้งรัฐและธุรกิจมารับผิดชอบต่อการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 

2. ความรับผิดชอบของธุรกิจต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศได้รับการยอมรับและมีการฟ้อง
คดีในปัจจุบันบนพ้ืนฐานทางกฎหมายที่หลากหลาย ทั้งหลักเรื่องละเมิด รวมท้ังสิทธิมนุษยชน ซึ่ง
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คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติควรศึกษาความรับผิดชอบของธุรกิจต่อการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศซึ่งเป็นเรื่องเฉพาะในรายละเอียดต่อไป   

 

5. สรุป 

 ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศมีความสัมพันธ์กับสิทธิมนุษยชน ซึ่ง
อาจจะกระทบต่อสิทธิมนุษยชนโดยตรงหรือโดยอ้อมได้ การนํากรอบทางกฎหมายสิทธิมนุษยชนมา
พิจารณาความรับผิดชอบของรัฐและธุรกิจต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศจะช่วยส่งเสริมให้กลไก
ภายใต้ระบอบการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศบรรลุผลมากข้ึน เพราะสิทธิมนุษยชนผูกพันทั้งรัฐและ
ธุรกิจให้ปฏิบัติตามพันธกรณี นอกจากน้ียังพบว่าการปฏิบัติตามกลไกภายใต้ระบอบของกฎหมายการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศเอง เช่น โครงการไฟฟ้าพลังงานนํ้า Santa Rita ก่อให้เกิดการละเมิดสิทธิ
มนุษยชนอ่ืนตามมา ซึ่งรัฐและธุรกิจที่ดําเนินการภายใต้กรอบของกฎหมายการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศต้องใช้ความระมัดระวังอย่างรอบด้านในการเคารพและปกป้องสิทธิมนุษยชนในการดําเนินการ
ทุกขั้นตอนด้วย  

 ความรับผิดชอบของรัฐต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศในกรอบกฎหมายสิทธิมนุษยชน 
พบว่ารัฐมีหน้าที่ในเชิงเน้ือหาและหน้าที่ในเชิงกระบวนการในการเคารพและปกป้องสิทธิมนุษยชนที่ได้รับ
ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ นอกจากน้ีรัฐมีหน้าที่ในการดําเนินนโยบายและ
กฎระเบียบในการรับมือการปรับตัวต่อกลุ่มที่เปราะบางที่จะได้รับความเสียหายจากการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศเป็นพิเศษรวมทั้งการรับมือกับความสูญเสียที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
โดยเฉพาะการรับมือกับภัยพิบัติทางธรรมชาติ  

  ทางด้านความรับผิดของรัฐน้ันพบว่าผลกระทบที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศไม่
สามารถถือได้ว่ารัฐละเมิดสิทธิมนุษยชนโดยตรง แต่ต้องพิสูจน์ถึงระดับความสัมพันธ์ระหว่างการกระทํา
และผลว่าการละเมิดสิทธิมนุษยชนเช่นว่าน้ันเกิดจากการกระทําหรือละเว้นการกระทําในนามของรัฐที่ทํา
ให้เกิดการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศซึ่งเป็นเรื่องที่พิสูจน์ยาก แต่ความรับผิดชอบของรัฐในเคารพสิทธิ
มนุษยชนและปกป้องสิทธิมนุษยชนน้ันสามารถพิจารณาจากการออกนโยบาย กฎระเบียบข้อบังคับที่
ป้องกันความเสี่ยงที่จะเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชนโดยตรงรวมท้ังการเกิดผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลง
สภาพภูมิอากาศท่ีเป็นการเส่ียงว่าจะละเมิดสิทธิมนุษยชน ซึ่งง่ายสําหรับการฟ้องคดีเก่ียวกับการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศให้รัฐรับผิดชอบ แต่ทั้งน้ีกลไกบังคับภายใต้กรอบกฎหมายการเปล่ียนแปลง
สภาพภูมิอากาศไม่มีผลบังคับในกรณีที่รัฐไม่ปฏิบัติตามพันธกรณี ดังน้ัน การฟ้องคดีที่พบมักจะเป็นการ
ฟ้องผ่านศาลภายในประเทศหรือศาลสิทธิมนุษยชนในระดับภูมิภาค รวมทั้งการร้องเรียนผ่านกลไกอ่ืนที่
มิใช่ศาล เช่น คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ หรือผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นต้น  
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 สําหรับความรับผิดชอบของธุรกิจต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศน้ัน แม้ขอบเขตความ
รับผิดชอบของธุรกิจที่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่ส่งผลกระทบต่อสิทธิมนุษยชนจะยังไม่
ชัดเจน แต่มีความพยายามนําหลักการเคารพสิทธิมนุษยชนของธุรกิจภายใต้ UNGPs มาใช้พิจารณาในการ
เรียกร้องให้ธุรกิจเคารพสิทธิมนุษยชนโดยการหลีกเลี่ยงที่จะกระทําการอันเป็นการก่อให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศอันเป็นการละเมิดหรือคาดการณ์ได้ว่าจะเสี่ยงต่อการละเมิดสิทธิมนุษยชนใน
ทุกขั้นตอนการทําธุรกิจ รวมท้ังการเยียวยาในกรณีที่เกิดความเสียหายจากการดําเนินธุรกิจ ซึ่งต้องอาศัย
การฟ้องคดีเพ่ือสร้างบรรทัดฐานและความชัดเจนต่อไป 
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บทคัดย่อ 

 บทความน้ีมุ่งตอบคําถามว่ารัฐไทยมีกฎหมายและกลไกท่ีเพียงพอต่อการปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมี
ชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของประชาชนจากผลกระทบข้ามพรมแดนที่อาจเกิดขึ้นจากโครงการพัฒนาที่อยู่นอก
เขตประเทศไทยหรือไม่อย่างไร บทความน้ีใช้กรณีเหมืองถ่านหินและโรงไฟฟ้าถ่านหินหงสา แขวงไซยะบุรี 
ประเทศลาวเป็นกรณีศึกษา จากการศึกษาพบว่าระบบกฎหมาย กลไกฝ่ายบริหารและองค์กรตุลาการของไทย  
ให้การยอมรับว่าสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของประชาชนไทยเป็นสิทธิที่รัฐธรรมนูญและกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติได้รับรองและคุ้มครองไว้อย่างต่อเน่ืองมาต้ังแต่ พ.ศ. 2540 จนถึงปัจจุบัน  โดยรัฐไทยได้
จัดต้ังหน่วยงานข้ึนหลายหน่วยงานเพ่ือรับผิดชอบดําเนินการให้สิทธิดังกล่าวได้รับการปกป้องคุ้มครองจริง  
องค์กรตุลาการทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครองได้ต้ังแผนกสิ่งแวดล้อมและจัดทําแนวทางการพิจารณาคดี
เฉพาะขึ้นมาใช้ในการพิจารณาคดีสิ่งแวดล้อมเพ่ือให้การดําเนินคดีมีประสิทธิภาพมากย่ิงขึ้น โดยภาพรวมรัฐ
ไทยให้ความสําคัญกับสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีและมีการดําเนินการเพื่อปกป้องและคุ้มครองสิทธิ
ดังกล่าวอย่างเป็นรูปธรรม   

  อย่างไรก็ตามเมื่อพิจารณาปัญหาผลกระทบข้ามพรมแดนที่อาจเกิดจากโครงการขนาดใหญ่ เช่น 
โครงการเหมืองถ่านหินและโรงไฟฟ้าถ่านหินหงสา แขวงไซยะบุรี ประเทศลาว  ที่ต้ังอยู่ห่างจากชายแดนไทย
ประมาณ 27 กิโลเมตร  ซึ่งมีความเส่ียงที่จะส่งผลกระทบต่อสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของ
ประชาชนไทย  กลับพบว่ารัฐไทยไม่มีกฎหมาย กลไกฝ่ายบริหารหรือองค์กรตุลาการที่ออกแบบมาเพ่ือจัดการ
กับปัญหาประเภทน้ีโดยเฉพาะ  อีกทั้งเมื่อพิจารณากฎหมายและกลไกที่มีอยู่ก็พบว่ามีข้อจํากัดหลายประการท่ี
อาจเป็นอุปสรรคต่อการปกป้องคุ้มครองสิทธิของประชาชน    ในแง่น้ีจึงกล่าวได้ว่าระบบกฎหมายที่เป็นอยู่ของ
รัฐไทย  ไม่อาจให้หลักประกันในการปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีจากปัญหา



กลไกทางกฎหมายกับการคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดลอ้มที่ดีจากมลพิษข้ามพรมแดนของประเทศไทย: กรณีศึกษา      
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ผลกระทบข้ามพรมแดนได้ รัฐไทยจึงจําเป็นต้องทําข้อตกลงกับประเทศเพ่ือนบ้าน ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายและ
กลไกบริหารบางประการเพ่ืออุดช่องว่างในการคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี 
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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. บทนํา 

 ปัญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนจากโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ที่มีลักษณะข้ามพรมแดนเป็น
ประเด็นที่ได้รับความสนใจในสังคมไทยมากขึ้น  อันเป็นผลจากการก่อสร้างเข่ือนไชยะบุรีก้ันแม่นํ้าโขงใน
ประเทศลาว  ที่สร้างความกังวลให้กับชุมชนที่ต้ังถิ่นฐานอยู่ริมฝั่งแม่นํ้าโขง  จนนําไปสู่การรณรงค์ให้มีการ
ยกเลิกการก่อสร้างเข่ือนดังกล่าวและนําไปสู่การฟ้องคดีต่อศาลปกครองไทยเพื่อให้มีการตรวจสอบการ
ดําเนินการดังกล่าวของหน่วยงานรัฐไทยในส่วนที่เก่ียวข้องกับโครงการดังกล่าวว่าเป็นการดําเนินการที่
ถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่  แม้ต่อมาศาลปกครองช้ันต้นจะมีคําพิพากษายกฟ้อง1  แต่การรณรงค์และ
ฟ้องคดีของชุมชนริมแม่นํ้าโขงก็ได้เปิดประเด็นสําคัญให้สังคมไทยได้พิจารณาว่า  รัฐไทยมีความพร้อมมาก
น้อยเพียงใดในการปกป้องคุ้มครองสิทธิของประชาชนจากโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ที่สร้างผลกระทบข้าม
พรมแดน 

  ปัญหาจากโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ที่ก่อผลกระทบข้ามพรมแดนมีลักษณะพิเศษท่ีแตกต่างจาก
ปัญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชนที่มาจากโครงการหรือกิจกรรมที่แหล่งกําเนิดมลพิษและผลกระทบที่
เกิดขึ้นจํากัดอยู่เพียงรัฐใดรัฐหน่ึง  เพราะมีประเด็นเรื่องอํานาจอธิปไตยของรัฐสองรัฐเข้ามาเก่ียวข้อง  เมื่อ
ที่ต้ังโครงการพัฒนาที่สร้างปัญหากับชุมชนที่ได้รับผลกระทบต้ังอยู่คนละประเทศ การดําเนินการเพ่ือแก้ไข
ปัญหาจึงมีข้อจํากัดและยุ่งยากซับซ้อนย่ิงกว่าปัญหาที่เกิดขึ้นในประเทศเดียว  เน่ืองจากรัฐแต่ละรัฐย่อมมี
อํานาจอธิปไตยเหนือรัฐของตนซึ่งรัฐอ่ืน ๆ ต้องให้ความเคารพ  การจัดการปัญหาซึ่งมีลักษณะเช่นน้ีจึง
ต้องการกลไกพิเศษที่ออกแบบมาเป็นการเฉพาะ   

 ปัจจุบันประเทศไทยมีแนวโน้มที่จะแสวงหาแหล่งพลังงานจากประเทศเพ่ือนบ้านมากข้ึน  โดย
วิธีการทําสัญญาซื้อไฟฟ้าจากประเทศเพ่ือนบ้านและในบางกรณีก็ร่วมลงทุนในโครงการดังกลา่วผ่านบริษัท
ที่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยถือหุ้น  งานศึกษาฉบับหน่ึงที่ทําขึ้นในปี 2557 แสดงให้เห็นว่ารัฐไทย
โดยการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยได้ทําสัญญาซื้อขายไฟฟ้าจากประเทศลาวทั้งหมด 7 โครงการ  
รวมกําลังการผลิตทั้งสิ้น 4,804 เมกะวัตต์2  โดย 1 ใน 7 โครงการดังกล่าว คือ โรงไฟฟ้าหงสา  ซึ่งเป็น
โรงไฟฟ้าที่มีกําลังการผลิตมากที่สุดในประเทศลาว  โดยโครงการน้ีต้ังอยู่ห่างจากชายแดนของประเทศไทย

                                           
1 ดู คําพิพากษาศาลปกครองกลางในคดีหมายเลขแดงท่ี ส. 59/2556 ระหว่างนายนิวัต ิรอยแก้ว กับพวกรวม 37 คน ผู้ฟ้องคดี กับ 
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย กับพวกรวม 5 คน  ผู้ถูกฟอ้งคด ี
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  คําถามจึงมีว่ารัฐไทยมีความพร้อมในการปกป้องคุ้มครองสิ่งแวดล้อมและสิทธิของประชาชน
จากผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากโครงการพัฒนาที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคตมากน้อยเพียงใด  บทความน้ี
เป็นส่วนหน่ึงของโครงการศึกษาสถานการณ์สุขภาพชุมชนท่ีอยู่ในความเสี่ยงที่จะได้รับผลกระทบจากการ
พัฒนาในพ้ืนที่ชายแดน: ศึกษากรณีชุมชนบ้านด่านห้วยโก๋น อ.เฉลิมพระเกียรติ จ.น่าน ประเทศไทยต่อ
การเตรียมความพร้อมรับมือกับความเสี่ยงต่อผลกระทบด้านสุขภาพและสิ่งแวดล้อมจากโรงไฟฟ้าถ่านหิน
หงสา ประเทศลาว  โดยมุ่งตอบคําถามที่ว่ารัฐไทยมีกฎหมายและกลไกที่พร้อมในการจัดการปัญหา
ผลกระทบข้ามพรมแดนที่อาจเกิดขึ้นจากโครงการพัฒนาขนาดใหญ่หรือไม่อย่างไร 

 

2. ข้อมูลพื้นฐานของเหมืองและโรงไฟฟ้าหงสา 

 โครงการเหมืองและโรงไฟฟ้าหงสา (โครงการหงสา) ต้ังอยู่ในเมืองหงสา แขวงไซยะบุรี ประเทศ
ลาว  โครงการประกอบด้วยเหมืองถ่านหินลิกไนต์และโรงไฟฟ้า  โดยเหมืองถ่านหินมีพ้ืนที่ที่ได้รับสัมปทาน
จากรัฐบาลลาวท้ังหมด 60 ตารางกิโลเมตร มีถ่านหินสํารองทั้งสิ้น 361 ล้านตัน  เหมืองน้ีจะทําการป้อน
ถ่านหินให้กับโรงไฟฟ้าซึ่งมีกําลังการผลิตติดต้ัง 1,878 เมกะวัตต์3 โดยพลังงานไฟฟ้าที่ผลิตได้  มีการทํา
สัญญาขายให้กับการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยทั้งสิ้น 1,473 เมกะวัตต์4   

 โรงไฟฟ้าหงสา ดําเนินการโดยบริษัทหงสาพาวเวอร์ ซึ่งเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายลาว  โดย
บริษัทหงสาพาวเวอร์มีผู้ถือหุ้นในสัดส่วนที่ต่างกันดังน้ี บริษัทราชบุรีจํากัด มหาชน5 ถือหุ้น 40%  บริษัท
บ้านปูจํากัด มหาชน ถือหุ้น 40% และบริษัทรัฐวิสาหกิจลาว ถือหุ้น 20%6  

 เมื่อพิจารณาสัดส่วนผู้ลงทุนซึ่ง 80% ของหุ้นเป็นของนักลงทุนไทย ประกอบกับพลังงานไฟฟ้าที่
ผลิตได้กว่า 78%  จะถูกส่งมายังประเทศไทย  ในแง่น้ีจึงอาจกล่าวได้ว่าโครงการหงสาแม้จะต้ังอยู่ใน
ประเทศลาวแต่ผู้ที่ได้ประโยชน์จากโครงการน้ีมากที่สุดคือรัฐไทย เอกชนไทยและประชาชนไทย  

โครงการหงสาต้ังอยู่ห่างจากชายแดนประเทศไทยบริเวณด่านห้วยโก๋น อ.เฉลิมพระเกียรติ จ.
น่าน ประมาณ 27 กิโลเมตร  ชุมชนไทยที่อยู่ใกล้พ้ืนที่โครงการหงสามากที่สุด คือ ชุมชนในเขตอําเภอ

                                           
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 การไฟฟ้าฝ่ายผลติแห่งประเทศไทยถือหุ้นในบริษัทราชบุรีจํากัด มหาชน จํานวน 45%, ตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย, ข้อมูล
รายบริษัท/หลกัทรัพย์ RATCH: บรษัิทผลิตไฟฟ้าราชบุรีโฮลด้ิง จาํกับ (มหาชน), สบืค้นวนัท่ี 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   อําเภอเฉลิมพระเกียรติมีประชากร ณ สิ้นเดือนธันวาคม 2559 จํานวน 9,823 
คน7  อําเภอน้ีมีชายแดนติดกับลาวประมาณ 100 กิโลเมตร   

ห่างชายแดนไทย-ลาว บริเวณด่านห้วยโก๋น อ.เฉลิมพระเกียรติ จ.น่าน มายังฝั่งประเทศไทย
ประมาณ 1 กิโลเมตรมีอ่างเก็บนํ้าที่สําคัญอยู่ 1 อ่าง  โดยอ่างเก็บนํ้าน้ีเป็นแหล่งนํ้าหลักที่จะส่งนํ้าให้กับ
ประชาชนท่ีอาศัยอยู่ในอําเภอเฉลิมพระเกียรติเพ่ือใช้ในการอุปโภคและบริโภค หากอ่างเก็บนํ้าน้ีได้รับการ
ปนเป้ือนจากมลพิษทางอากาศจากโครงการหงสา  ก็จะส่งผลกระทบต่อประชาชนในอําเภอเฉลิมพระ
เกียรติที่ใช้นํ้าอย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้  โดยเฉพาะอย่างย่ิงผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากสารปรอทเน่ืองจาก
สารปรอทสามารถเคลื่อนที่ในอากาศได้ไกลหลายร้อยกิโลเมตรจากแหล่งกําเนิด  อีกทั้งเมื่อพิจารณา
ระยะเวลาการทําเหมืองและโรงไฟฟ้าที่ยาวนานถึง 25 ปี8  จึงมีความเป็นไปได้ที่มลพิษทางอากาศจาก
โครงการหงสาจะทําให้เกิดการสะสมปนเปื้อนในอ่างเก็บนํ้าแห่งน้ีได้  ข้อห่วงกังวลน้ีสอดคล้องกับบท
วิเคราะห์ของ Mark  Chernaik  ที่วิเคราะห์ว่า สารปรอทที่ปลดปล่อยจากโรงงานผลิตไฟฟ้าหงสา จะ
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อทะเลสาบและแหล่งนํ้าในประเทศไทย9  ซึ่งหากเกิดผลกระทบขึ้นจริงแหล่งนํ้า
อุปโภคและบริโภคของประชาชนในอําเภอเฉลิมพระเกียรติอาจได้รับการปนเป้ือน  ความเส่ียงน้ีเป็นเพียง
ตัวอย่างหน่ึงของผลกระทบข้ามพรมแดนที่อาจจะเกิดขึ้นจากโครงการหงสาในอนาคต   

ส่วนต่อไปจะสํารวจกฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศท่ีวางหลักเก่ียวกับการจัดการมลพิษ
ข้ามพรมแดนว่ามีสาระสําคัญอย่างไร  จากนั้นจะได้สํารวจและวิเคราะห์ว่ากฎหมาย มาตรการหรือกลไกท่ี
มีอยู่ของรัฐไทยเพียงพอที่จะจัดการกับปัญหาในลักษณะข้ามพรมแดนหรือไม่อย่างไร 

 

3. กฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศเก่ียวกับการจัดการมลพิษข้ามพรมแดน 

 ปัญหามลพิษข้ามพรมแดนอาจเป็นเรื่องใหม่สําหรับประเทศไทยและประเทศอ่ืนในภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต้ แต่ไม่ใช่เรื่องใหม่สําหรับประเทศอุตสาหกรรม เช่น สหรัฐอเมริกา อังกฤษ แคนาดา เป็น
ต้น โดยประเทศเหล่าน้ีได้พัฒนาอุตสาหกรรมและต้องเผชิญกับปัญหามลพิษข้ามพรมแดนมาเป็นระยะ
เวลานาน  ด้วยเหตุน้ีกฎหมายส่ิงแวดล้อมเก่ียวกับการจัดการมลพิษข้ามพรมแดนจึงเริ่มถูกพัฒนาข้ึนใน

                                           
7 กรมการปกครอง, จํานวนประชากรแยกรายอายุ อําเภอเฉลิมพระเกียรติ จังหวัดน่าน เดอืน ธันวาคม พ.ศ. 2559, สืบค้นวันท่ี 24 
พ.ย.2560, จาก http://stat.dopa.go.th/stat/statnew/upstat_age_disp.php 
8 ดู ข้อมลูเผยแพร่ในเว็บไซต์ของการไฟฟ้าฝา่ยผลิตแหง่ประเทศไทย, ราชบุรีโฮลด้ิง เตรียมทดสอบเดินเครือ่งโรงไฟฟ้าหงสา 
โครงการก้าวหน้ากว่า ร้อยละ 80 พร้อมจา่ยไฟฟา้กลบัไทยปี 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 
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ประเทศอุตสาหกรรมก่อนจะได้รับการยอมรับและนํามาใช้ในประเทศกําลังพัฒนา  ในส่วนน้ีจะสํารวจหลัก
กฎหมายระหว่างประเทศสําคัญที่เก่ียวข้องกับการจัดการมลพิษข้ามพรมแดน 

3.1 หน้าที่ของรัฐในการป้องกันผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดน 

หน้าที่ของรัฐในการป้องกันผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดนได้รับการยอมรับในทาง
วิชาการว่ามีฐานะเป็นกฎหมายจารีตประเพณีระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อม10 หลักกฎหมายระหว่าง
ประเทศน้ีถูกใช้ในการจัดการข้อพิพาททางสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดนเป็นครั้งแรกในคดี  Trail Smelter 
arbitration ซึ่งเป็นข้อพิพาทเก่ียวกับมลพิษอากาศข้ามพรมแดนที่มีแหล่งกําเนิดในรัฐบริทิชโคลัมเบีย
ประเทศแคนาดา ซึ่งส่งผลกระทบไปยังรัฐวอชิงตันประเทศสหรัฐอเมริกา  ในคําวินิจฉัยของคณะ
อนุญาโตตุลาการได้วางหลักกฎหมายเก่ียวกับหน้าที่ของรัฐไว้ว่า “ภายใต้หลักกฎหมายระหว่างประเทศ
เช่นเดียวกับกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา  ไม่มีรัฐใดมีสิทธิที่จะใช้หรืออนุญาตให้ใช้ดินแดนของตน
ไปในทางที่จะก่อให้เกิดมลพิษทางอากาศข้ึนในรัฐอ่ืน หรือส่งผลกระทบไปยังรัฐอ่ืน ทรัพย์สินของรัฐอ่ืน 
หรือประชาชนของรัฐอ่ืน  แล้วแต่กรณี เมื่อเห็นได้ว่าผลกระทบที่จะเกิดขึ้นจะมีความรุนแรง  ความ
เสียหายมีความชัดเจนและมีหลักฐานที่น่าเช่ือถือปรากฏ”11 หลักการน้ีในเวลาต่อมาได้รับการบัญญัติ
รับรองไว้ในปฏิญญาระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อมที่สําคัญอีกอย่างน้อยสองฉบับได้แก่ ปฏิญญาสต๊อค
โฮห์มว่าด้วยสิ่งแวดล้อมของมนุษย์ พ.ศ. 2515 ข้อที่ 2112 และปฏิญญาริโอว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการ
พัฒนา พ.ศ. 2535 ข้อที่ 213 

3.2 หลักการป้องกันไว้ก่อน  

หลักการป้องกันไว้ก่อนเป็นหลักกฎหมายสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศท่ีได้รับการบัญญัติรับรอง
เป็นครั้งแรกในปฏิญญาริโอว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการพัฒนา พ.ศ. 2535 หลักการน้ีได้รับการพัฒนาขึ้นมา
เพ่ือจัดการกับปัญหาความไม่แน่นอนชัดเจนของหลักฐานทางวิทยาศาสตร์ในการพิสูจน์สาเหตุของปัญหา
สิ่งแวดล้อม  โดยมีสาระสําคัญปรากฏในข้อ 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 
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ต้องไม่ถูกใช้เป็นข้อแก้ตัวเพ่ือผลัดผ่อนการใช้มาตรการที่มีประสิทธิภาพด้านงบประมาณในการป้องกัน
ความทรุดโทรมทางสิ่งแวดล้อม”14  

3.3 หลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย  

หลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย  มีที่มาจากแนวคิดในทางเศรษฐศาสตร์ที่ต้องการกระจายต้นทุนในการ
ป้องกันมลพิษทางสิ่งแวดล้อมเพ่ือให้นโยบายด้านสิ่งแวดล้อมเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  โดยองค์กรเพ่ือ
ความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) มีการนําแนวคิดน้ีไปใช้เป็นเครื่องมือในการกําหนด
นโยบายทางเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 251515 ต่อมาหลักการน้ีได้รับการรับรองในฐานะหลักกฎหมาย
สิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศเป็นครั้งแรกในปฏิญญาริโอว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการพัฒนา พ.ศ. 2535 ข้อ 
16 โดยมีสาระสําคัญว่า “รัฐต่าง ๆ ต้องส่งเสริมให้มีการรวมเอาต้นทุนทางสิ่งแวดล้อมและใช้เครื่องมือทาง
เศรษฐศาสตร์  โดยคํานึงว่าโดยหลักการแล้วผู้ก่อมลพิษต้องเป็นผู้รับผิดชอบต้นทุนของมลพิษ โดย
พิจารณาถึงประโยชน์สาธารณะและการไม่บิดเบือนการค้าและการลงทุนระหว่างประเทศประกอบ”16   

3.4 ความตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษจากหมอกควันข้ามพรมแดน 

สืบเน่ืองจากปัญหามลพิษจากหมอกควันข้ามพรมแดนที่ส่งผลกระทบต่อสภาพแวดล้อมของ
ประเทศสิงคโปร์ มาเลเซียและประเทศเพ่ือนบ้านอ่ืน ๆ ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ในช่วงเดือน
ตุลาคมและพฤศจิกายนของทุกปี  อันมีสาเหตุมาจากการเผาซากพืชและป่าของธุรกิจอุตสาหกรรมสวน
ปาล์มและอุตสาหกรรมทําไม้ในประเทศอินโดนีเซยี17  นําไปสู่ความพยายามจัดการปัญหาในระดับภูมิภาค  
รูปธรรมหน่ึงของความพยายามแก้ไขปัญหาดังกล่าวคือการทําความตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษจากหมอก
ควันข้ามพรมแดน ที่มีวัตถุประสงค์ “เพ่ือป้องกันและติดตามมลพิษจากหมอกควันข้ามพรมแดนอันเป็นผล
จากการเผาป่าหรือที่ดิน  ซึ่งต้องถูกทําให้ลดลงด้วยการดําเนินการในระดับประเทศที่สอดคล้องกัน และ
ด้วยความร่วมมืออย่างจริงจังระดับระหว่างประเทศและระดับภูมิภาค  การดําเนินการต้องเป็นไปภายใต้
บริบทภาพรวมของการพัฒนาที่ย่ังยืนและสอดคล้องกับบทบัญญัติในความตกลงน้ี”18  แม้ความตกลงน้ีจะ
มีข้อจํากัดหลายประการโดยเฉพาะการขาดมาตรการบังคับในกรณีที่ไม่มีการปฏิบัติตามความตกลง  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 
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ความก้าวหน้าและเป็นไปได้มากที่สุดเคร่ืองมือหน่ึงที่จะจัดการปัญหาระดับภูมิภาคน้ี  โดยหลังจาก
ประเทศอินโดนีเซียยินยอมลงนามผูกพันในความตกลงนี้ในปี 2558 ก็มีหลักฐานบ่งช้ีว่าปัญหามลพิษจาก
หมอกควันข้ามพรมแดนได้รับการจัดการอย่างเป็นระบบมากขึ้นในประเทศอินโดนีเซีย19 

 

4. สํารวจกลไกทางกฎหมายของประเทศไทยในการปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อม
ที่ดี  

หลังจากที่ได้สํารวจหลักกฎหมายและความตกลงระหว่างประเทศที่เก่ียวข้องกับการจัดการปัญหา
มลพิษข้ามพรมแดนในหัวข้อที่ 3 อันแสดงให้เห็นความพยายามของประชาคมระหว่างประเทศในการ
จัดการกับปัญหามลพิษที่มีลักษณะข้ามพรมแดนที่มีมาอย่างต่อเน่ือง ส่วนต่อไปจะเป็นการศึกษากฎหมาย
และกลไกภายในประเทศไทยท่ีมีขึ้นเพ่ือปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี  จากน้ันจะ
ได้ทําการวิเคราะห์ประเมินว่ากลไกที่มีอยู่เพียงพอหรือไม่ต่อการจัดการปัญหาใหม่ที่อาจจะเกิดขึ้น 

  ประเทศไทยมีระบบป้องกันและจัดการปัญหามลพิษที่จะเกิดขึ้นจากโครงการขนาดใหญ่
เช่น เหมืองถ่านหินและโรงไฟฟ้าพลังงานถ่านหินที่ซับซ้อน  สาเหตุหน่ึงน่าจะมาจากการที่ชุมชนในหลาย
พ้ืนที่ของประเทศไทยเคยได้รับผลกระทบจากการประกอบกิจการโรงไฟฟ้าถ่านหินและโครงการพัฒนา
ขนาดใหญ่มาก่อนไม่ว่าจะเป็น กรณีเหมืองและโรงไฟฟ้าแม่เมาะ จ.ลําปาง20 หรือปัญหามลพิษในพ้ืนที่
นิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด จ.ระยอง21 กลไกที่รัฐไทยกําหนดขึ้นเพ่ือกํากับควบคุมการประกอบกิจการ
เหมืองและโรงไฟฟ้าน้ันสัมพันธ์โดยตรงกับการรับรองสิทธิของประชาชนชาวไทยไว้ในรัฐธรรมนูญ ซึ่งหาก
พิจารณาจากมุมมองด้านสิทธิมนุษยชน  จะสามารถแบ่งกฎหมายและกลไกที่เก่ียวข้องกับการจัดการ
โครงการขนาดใหญ่ออกเป็นสามกลุ่มตามหน้าที่ของรัฐที่มีต่อประชาชน  ที่มีหน้าที่ต้องเคารพ (Respect) 
ปกป้อง (Protect) และเติมเต็ม (Fulfill) สิทธิมนุษยชนที่ได้รับการรับรองน้ันด้วย22  ดังน้ี 

4.1 กฎหมายที่รับรองสิทธิในการอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี  

รัฐไทยได้รับรองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีโดยบัญญัติไว้อย่างชัดเจนเป็นครั้งแรกใน
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: ทางเลอืกในการผลิตไฟฟา้, กรงุเทพฯ: ทีดีอารไ์อ 
21 ผู้สนใจสามารถศึกษาเพ่ิมเติมได้จาก คนึงนิจ  ศรีบัวเอี่ยม, (2552), กระบวนการยุติธรรมสิ่งแวดล้อมและสขุภาพ บทเรียนจาก
คดีมาบตาพุด, สถาบันวจิัยระบบสาธารสุข: 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  ไม่เพียงเท่าน้ันรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2550 ยังได้ปรับปรุงและแก้ไขปัญหาการบังคับใช้รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 โดยการตัดวลี “ทั้งน้ีตามที่
กฎหมายบัญญัติ” ออก และได้เพ่ิมรายละเอียดในการอนุมัติอนุญาตโครงการที่อาจจะส่งผลกระทบอย่าง
รุนแรงให้มีความละเอียดมากข้ึน24   ทําให้สิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีมีความสมบูรณ์มากย่ิงขึ้น   

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่รับรองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีทั้งในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2540 มาตรา 56 และรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 67 พบว่ามีเน้ือหาที่สามารถแยกได้เป็นสองส่วน  
คือ ส่วนที่เป็นสิทธิในเชิงกระบวนการ (procedure right) น่ันคือ สิทธิในการมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนใน
การจัดการสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ  และส่วนที่เป็นสิทธิในเชิงเน้ือหา (substantive rights) 
น่ันคือ สิทธิในการดํารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเน่ืองในสิ่งแวดล้อมที่ดี ในแง่น้ีรัฐธรรมนูญไทยได้รับรอง
สิทธิทั้งในเชิงเนื้อหาและเชิงกระบวนการไว้ในมาตราเดียวกัน  

                                           
“สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการบํารุงรักษา และการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ

ความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพื่อให้ดํารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและ
ต่อเน่ือง ในสิ่งแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อมได้รับความคุ้มครอง 
ท้ังน้ี ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม จะกระทํามิได้ เว้นแต่จะ
ได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม รวมท้ังได้ให้องค์การอิสระซ่ึงประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้าน
สิ่งแวดล้อมและผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อม ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการดําเนินการดังกล่าว ท้ังน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

สิทธิของบุคคลท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรอื่นของรัฐ เพื่อให้
ปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายตามวรรคหน่ึงและวรรคสองย่อมได้รับความคุ้มครอง” 
24 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 67 
 “สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์บํารุงรักษาและการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
และความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพื่อให้ดํารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและ
ต่อเน่ืองในสิ่งแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อมได้รับความคุ้มครอง
ตามความเหมาะสม  

  การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท้ังทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระทํามิได้ เว้นแต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของ
ประชาชนในชุมชน และจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อน รวมท้ังได้ให้องค์การอิสระซ่ึง
ประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อม
หรือทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพ ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการดําเนินการดังกล่าว 
 สิทธิของชุมชนท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถ่ินหรือองค์กรอื่นของรัฐท่ีเป็นนิติ
บุคคล เพื่อให้ปฏิบัติหน้าท่ีตามบทบัญญัติน้ี ย่อมได้รับความคุ้มครอง”  



กลไกทางกฎหมายกับการคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดลอ้มที่ดีจากมลพิษข้ามพรมแดนของประเทศไทย: กรณีศึกษา      
เหมืองถ่านหนิและโรงไฟฟ้าถ่านหินหงสา แขวงไซยะบุรี ประเทศลาว 
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แม้ต่อมาในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 ที่บังคับใช้ในปัจจุบันจะมีการปรับเปลี่ยนเนื้อหาของสิทธิใน
การมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีและตัดบทบัญญัติดังกล่าวออกไปจากหมวดสิทธิเสรีภาพ  แต่การท่ี
รัฐธรรมนูญปี 2560 ไม่ได้บัญญัติรับรองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีอย่างชัดแจ้งดังเช่นที่เคย
ปรากฏในรัฐธรรมนูญปี 2540 และ  2550  ก็ไม่ได้หมายความว่าสิทธิในการอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของคน
ไทยจะไม่ได้รับการรับรองในระบบกฎหมายไทย  เพราะพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 ซึ่งยัง
มีผลบังคับใช้อยู่ในปัจจุบันได้บัญญัติรับรองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีไว้โดยมีเน้ือหาท่ีชัดเจน
ย่ิงกว่าที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับที่กล่าวมาว่า “บุคคลมีสิทธิในการดํารงชีวิตในส่ิงแวดล้อมและ
สภาพแวดล้อมที่เอ้ือต่อสุขภาพ”25  

  ไม่ เ พียงสิทธิในการมีชี วิตอยู่ในสิ่ งแวดล้อมที่ ดีจะได้รับการรับรองโดยกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติเท่าน้ัน  ในอีกด้านหนึ่งศาลปกครองสูงสุดก็เคยวินิจฉัยว่าสิทธิในการมีส่วนร่วมและสิทธิใน
การมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีตามท่ีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 66 และมาตรา 67 ได้รับรองไว้  ยังมี
ผลบังคับผูกพันแม้รัฐธรรมนูญ (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2557 จะไม่ได้บัญญัติรับรองสิทธิดังกล่าวไว้ก็ตาม  
ดังที่ปรากฏในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ส.48/2557 ว่า26 

“เมื่อผู้ฟ้องคดีทั้งเจ็ดสิบแปดคนเป็นผู้มีภูมิลําเนา ประกอบอาชีพหรืออยู่อาศัยในบริเวณ
ใกล้เคียงกับบริเวณที่จะทําเหมืองแร่หินอุตสาหกรรมชนิดหินปูนเพ่ืออุตสาหกรรม
ก่อสร้าง อีกทั้งที่พิพาทมีฐานะเป็นป่าสงวนแห่งชาติอันเป็นสาธารณะสมบัติของแผ่นดิน  
ผู้ฟ้องคดีจึงมีสิทธิใช้ประโยชน์ในที่ดินได้ตามกฎหมายบัญญัติ  ตลอดจนมีสิทธิที่จะมีส่วน
ร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์  บํารุ งรักษาและการได้ใ ช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพและในการคุ้มครองส่งเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพ่ือให้ดํารงชีพอยู่ได้โดยปกติและต่อเน่ืองในสิ่งแวดล้อมที่จะ
ไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพหรือคุณภาพชีวิตของตน รวมถึงสิทธิ
ชุมชนที่จะฟ้องหน่วยงานทางปกครองอันเป็นสิทธิที่รับการบัญญัติรับรองและคุ้มครองไว้
ในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 66 และมาตรา 67 ประกอบกับมาตรา 5 วรรคหน่ึง
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2557 อันเป็นไปตาม
หลักการมีส่วนร่วมของประชาชนและหลักการพัฒนาอย่างย่ังยืน  ซึ่งเป็นหลักการ
พ้ืนฐานด้านสิ่งแวดล้อม  ผู้ฟ้องคดีทั้งเจ็ดสิบแปดคนจึงเป็นผู้เสียหายหรืออาจจะได้รับ

                                           
25 พระราชบญัญัตสิขุภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 มาตรา 5 
 “บุคคลมีสิทธใินการดาํรงชีวติอยู่ในสิ่งแวดล้อมและสภาพแวดล้อมท่ีเอือ้ต่อสุขภาพ 
 บุคคลมีหน้าท่ีร่วมกับรัฐในการดําเนินการให้เกิดสิง่แวดล้อมและสภาพแวดล้อมตามวรรคหน่ึง” 
26 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ส.48/2557 ระหวา่งนายหนูชาย พลซา กับพวกรวม 78 คน ผูฟ้้องคดี กบั รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กับพวกรวม 3 คน ผู้ถูกฟ้องคด ี
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ความเดือดร้อนเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากการกระทําหรืองดเว้นการกระทําของผู้
ถูกฟ้องคดี” 

  เมื่อพิจารณารัฐธรรมนูญฉบับต่าง ๆ กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ตลอดจนคําสั่งของศาล
ปกครองสูงสุดที่กล่าวมา  จึงอาจสรุปได้ว่าสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของคนไทย  ได้ถูกรับรอง
ไว้อย่างต่อเน่ืองและเป็นระบบในระบบกฎหมายไทย  การรับรองสถานะของสิทธิอย่างชัดเจนในกฎหมาย
เช่นน้ีย่อมเป็นฐานทางกฎหมายที่สําคัญสําหรับประชาชนในการเรียกร้องต่อรัฐ  และในขณะเดียวกันก็
สร้างหน้าที่ให้กับรัฐไทยในการดําเนินการให้สิทธิน้ีได้รับการปกป้องและคุ้มครอง  

4.2 กฎหมายที่กําหนดมาตรการปกป้องสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี  

 เพ่ือให้สิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติ
ได้รับการปกป้อง รัฐไทยได้ตรากฎหมายหลายฉบับ  เพ่ือสร้างกลไกขึ้นมาปกป้องสิทธิดังกล่าว  กลไกต่าง 
ๆ เหล่าน้ีมีความสลับซับซ้อนมากน้อยขึ้นอยู่กับขนาดและประเภทของโครงการพัฒนา  เมื่อพิจารณา
เฉพาะโครงการพัฒนาขนาดใหญ่เช่นเหมืองถ่านหินและโรงไฟฟ้าถ่านหิน  จะพบว่ามีการกําหนดกลไกไว้
หลายระดับ ดังน้ี 

 4.2.1 กลไกระดับรัฐธรรมนูญ 

 โดยหลักการแล้วกฎหมายรัฐธรรมนูญจะบัญญัติถึงหลักการพ้ืนฐานที่เก่ียวกับสถาบันทาง
การเมืองและความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับพลเมืองของรัฐ ตลอดจนการรับรองสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชน  
แต่จะไม่บัญญัติถึงรายละเอียดหรือกลไกการดําเนินการให้บรรลุผลในทางปฏิบัติ  เพราะถือว่าเป็นเรื่องที่
ฝ่ายนิติบัญญัติจะไปดําเนินการกําหนดรายละเอียดตราเป็นกฎหมายต่อไป  อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญของ
ไทยได้มีการบัญญัติถึงกลไกที่จะทําให้สิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีไว้ในรัฐธรรมนูญ อัน
ประกอบด้วยสิทธิในการได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารและคําช้ีแจงจากหน่วยงานรัฐเก่ียวกับโครงการที่อาจจะ
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ส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพโดยรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 254027, 255028 และ 256029 ได้บัญญัติ
รับรองสิทธิไว้ในทํานองเดียวกัน   

  นอกจากสิทธิดังกล่าวข้างต้นแล้ว  รัฐธรรมนูญยังได้บัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลและชุมชนใน
การมีส่วนร่วมกับรัฐในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ตลอดจนกําหนดกระบวนการใน
การอนุมัติอนุญาตโครงการที่อาจสร้างผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงไว้   โดยรัฐธรรมนูญปี 2550 มี
เน้ือหาในลักษณะเดียวกับรัฐธรรมนูญปี 2540 ที่รับรองสิทธิของทั้งบุคคลและชุมชนในการมีส่วนร่วม
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กําหนดห้ามมิให้โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจมีผลกระทบอย่าง
รุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมดําเนินการ เว้นแต่มีการศึกษาผลกระทบทางส่ิงแวดล้อมและให้องค์กรอิสระ
ด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพให้ความเห็นประกอบก่อน  และรับรองสิทธิของบุคคลที่จะฟ้องหน่วยงานรัฐ
ให้ปฏิบัติหน้าที่30 นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ยังได้เพ่ิมเติมเน้ือหาบางประการซึ่งทําให้สิทธิในการ

                                           
27 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มาตรา 59 
 “บุคคลย่อมมีสิทธไิด้รับข้อมูล คําช้ีแจง และเหตผุล จากหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รฐัวิสาหกิจ หรอืราชการสว่น
ท้องถ่ิน ก่อนการอนุญาตหรือการดาํเนินโครงการหรอืกิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิง่แวดล้อม สุขภาพอนามัย 
คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียสาํคัญอื่นใดท่ีเกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถ่ิน และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนในเรื่องดังกลา่ว ท้ังน้ี 
ตามกระบวนการรบัฟังความคิดเห็นของประชาชนท่ีกฎหมายบญัญตัิ” 
28 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 57 วรรคแรก 
  “บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูล คําช้ีแจงและเหตุผลจากหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
ส่วนท้องถ่ิน ก่อนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย 
คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียสําคัญอื่นใดท่ีเกี่ยวกับตนหรือชุมชนท้องถ่ิน และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนต่อหน่วยงานท่ี
เกี่ยวข้องเพื่อนําไปประกอบการพิจารณาในเรื่องดังกล่าว”  
29 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 58 
  “การดําเนินการใดของรัฐหรือท่ีรัฐจะอนุญาตให้ผู้ใดดําเนินการ ถ้าการน้ันอาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพ
สิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียสําคัญอื่นใดของประชาชนหรือชุมชนหรือสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง รัฐต้อง
ดําเนินการให้มีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรือชุมชนและจัดให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนท่ีเกี่ยวข้องก่อน เพ่ือนํามาประกอบการพิจารณาดําเนินการหรืออนุญาต
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
 บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูล คําช้ีแจง และเหตุผลจากหน่วยงานของรัฐก่อนการดําเนินการหรืออนุญาตตาม
วรรคหน่ึง” 
30 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 46 

 “บุคคลซ่ึงรวมกันเป็นชุมชนท้องถ่ินดั้งเดิมย่อมมีสิทธอินุรักษ์หรือฟื้นฟูจารตีประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ิน ศิลปะหรือ
วัฒนธรรมอันดีของท้องถ่ินและของชาติ และมสี่วนร่วมในการจัดการ การบาํรุงรกัษา และการใช้ประโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมอย่างสมดุลและย่ังยืน  ท้ังน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญัติ” 

 มาตรา 56  
  “สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการบํารุงรักษาและการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ
ความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพื่อให้ดํารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและ
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มีส่วนร่วมของประชาชนมีความรัดกุมย่ิงขึ้น  ด้วยการขยายความคําว่าชุมชนให้ครอบคลุมถึง ชุมชน ชุมชน
ท้องถิ่นและชุมชนท้องถิ่นด้ังเดิม31 และเพ่ิมขั้นตอนในการอนุมัติอนุญาตให้มีการดําเนินโครงการหรือ
กิจกรรมที่อาจส่งผลกระทบอย่างรุนแรงให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียด้วย32 

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

                                           
ต่อเน่ือง ในสิ่งแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อมได้รับความคุ้มครอง 
ท้ังน้ี ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม จะกระทํามิได้ เว้นแต่จะ
ได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม รวมท้ังได้ให้องค์การอิสระซ่ึงประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้าน
สิ่งแวดล้อมและผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อม ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการดําเนินการดังกล่าว ท้ังน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

สิทธิของบุคคลท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกจิ ราชการส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรอื่นของรัฐ เพื่อให้
ปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีบัญญตัิไวใ้นกฎหมายตามวรรคหนึ่งและวรรคสอง ย่อมได้รับความคุ้มครอง” 
31 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 66  
  “บุคคลซ่ึงรวมตัวกันเป็นชุมชน ชุมชนท้องถ่ิน หรือชุมชนท้องถ่ินดั้งเดิมย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟื้นฟูจารีตประเพณี ภูมิ
ปัญญาท้องถ่ิน ศิลปวัฒนธรรมอันดีของท้องถ่ินและของชาติและมีส่วนร่วมในการจัดการ การบํารุงรักษาและการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อมรวมท้ังความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและย่ังยืน” 
32 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 67 
  “สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์บํารุงรักษาและการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ
และความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพื่อให้ดํารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและ
ต่อเน่ืองในสิ่งแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อมได้รับความคุ้มครอง
ตามความเหมาะสม   
  การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท้ังทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพจะกระทํามิได้เว้นแต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของ
ประชาชนในชุมชนและจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียก่อน  รวมท้ังได้ให้องค์กรอิสระซ่ึง
ประกอบด้วยผู้แทนองค์กรเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพและผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อม หรือ
ทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพให้ความเห็นประกอบก่อนมีการดําเนินการดังกล่าว 
   สิทธิของชุมชนท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถ่ินหรือองค์กรอื่นของรัฐท่ีเป็นนิติ
บุคคล เพื่อให้ปฏิบัติหน้าท่ีตามบทบัญญัติน้ีย่อมได้รับความคุ้มครอง” 
33 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 43  
  “บุคคลและชุมชนย่อมมีสิทธ ิ

(1) อนุรักษ์ ฟื้นฟู หรือส่งเสริมภูมิปัญญา ศิลปะ วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียม และจารีตประเพณีอันดีงามท้ังของท้องถ่ิน
และของชาติ 

(2) จัดการ บํารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพอย่าง
สมดุลและย่ังยืนตามวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัต ิ

(3) เข้าช่ือกันเพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐให้ดําเนินการใดอันจะเป็นประโยชน์ต่อประชาชนหรือชุมชน หรืองด
เว้นการดําเนินการใดอันจะกระทบต่อความเป็นอยู่อย่างสงบสุขของประชาชนหรือชุมชนและได้รับแจ้งผลการ



กลไกทางกฎหมายกับการคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดลอ้มที่ดีจากมลพิษข้ามพรมแดนของประเทศไทย: กรณีศึกษา      
เหมืองถ่านหนิและโรงไฟฟ้าถ่านหินหงสา แขวงไซยะบุรี ประเทศลาว 
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สิ่งแวดล้อมที่ดีของประชาชนอันเป็นสิทธิในเชิงเน้ือหา ซึ่งย่อมมีผลทางกฎหมายว่าในกระบวนการ
ตัดสินใจริเริ่มหรืออนุญาตให้เอกชนดําเนินโครงการหรือกิจการขนาดใหญ่ที่อาจจะกระทบต่อชุมชนอย่าง
รุนแรง  รัฐมีหน้าที่ต้องจัดให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมก่อนการอนุมัติอนุญาตโครงการ  ส่วนที่รัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2560 แตกต่างจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550  คือ การปรับเปลี่ยนขั้นตอนการอนุมัติอนุญาตโครงการที่
อาจก่อผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงจากเดิมที่อยู่ในมาตรา 67 และอยู่ใต้หมวดสิทธิเสรีภาพของชนชาว
ไทย  ไปอยู่ใต้หมวดว่าด้วยหน้าที่ของรัฐในมาตรา 5834 และเพ่ิมหน้าที่ของรัฐในการจัดการสิ่งแวดล้อมไว้
ในมาตรา 5735  ซึ่งอาจทําให้หน่วยงานรัฐกล่าวอ้างปฏิเสธสิทธิในการฟ้องคดีของประชาชนหรือชุมชนเพ่ือ
บังคับให้หน่วยงานรัฐปฏิบัติหน้าที่ตามบทบัญญัติดังกล่าว  ด้วยเหตุผลว่าประชาชนไม่มีสิทธิฟ้องคดีเพราะ
รัฐธรรมนูญไม่ได้รับรอบสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีไว้  ขั้นตอนการอนุมัติอนุญาตโครงการหรือ
กิจกรรมท่ีอาจจะส่งผลกระทบอย่างรุนแรงก็เพียงแต่กําหนดเป็นหน้าที่ของรัฐเท่าน้ัน  อย่างไรก็ตามข้อ
โต้แย้งน้ีหากมีขึ้นในอนาคตก็ไม่มีนํ้าหนักแต่อย่างใดเพราะสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีได้รับการ
รับรองไว้ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติและได้รับการรับรองจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดว่ามี
ฐานะเป็นจารีตประเพณีทางรัฐธรรมนูญดังที่ได้อภิปรายมาแล้วในตอนต้น ดังน้ันแม้จะมีการปรับเปลี่ยน
ขั้นตอนในการอนุมัติอนุญาตโครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบอย่างรุนแรงไปไว้ในหมวดหน้าที่ของ
รัฐ  ประชาชนที่อาจได้รับผลกระทบจากโครงการดังกล่าวยังคงมีสิทธิเรียกร้องให้รัฐปฏิบัติหน้าที่และหาก
รัฐไม่ดําเนินการก็ย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบังคับให้เป็นไปตามสิทธิของตนได้ 

                                           
พิจารณาโดยรวดเร็ว  ท้ังน้ี หน่วยงานของรัฐต้องพิจารณาข้อเสนอแนะน้ันโดยให้ประชาชนท่ีเกี่ยวข้องมีส่วนร่วมใน
การพิจารณาด้วยตามวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ  สิทธิของบุคคลและชุมชนตามวรรคหนึ่งหมายความรวมถึงสิทธิท่ี
จะร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือรัฐในการดําเนินการดังกล่าวด้วย”  

34  รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 58 วรรคแรก 
“การดําเนินการใดของรัฐหรอืท่ีรัฐจะอนุญาตให้ผู้ใดดําเนินการ ถ้าการน้ันอาจมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพ 

สิ่งแวดล้อม สุขภาพ อนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียสําคัญอื่นใดของประชาชนหรือชุมชนหรือสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง รัฐต้อง
ดําเนินการให้มีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนหรือชุมชนและจัดให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและประชาชนและชุมชนท่ีเกี่ยวข้องก่อน เพ่ือนํามาประกอบการพิจารณาดําเนินการหรืออนุญาต
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 
35  รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 57 

“รัฐต้อง 
(1) อนุรักษ์ ฟื้นฟู และส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถ่ิน ศิลปะ วัฒนธรรม ขนบธรรมเนียมและจารีตประเพณีอันดีงามของ

ท้องถ่ินและของชาติ และจัดให้มีพื้นท่ีสาธารณะสําหรับกิจกรรมที่เกี่ยวข้อง รวมท้ังส่งเสริมและสนับสนุนให้
ประชาชน ชุมชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ได้ใช้สิทธิและมีส่วนร่วมในการดําเนินการด้วย 

(2) อนุรักษ์ คุ้มครอง บํารุงรักษา ฟื้นฟู บริหารจัดการ และใช้หรือจัดให้มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพ ให้เกิดประโยชน์อย่างสมดุลและย่ังยืน โดยต้องให้ประชาชนและ
ชุมชนในท้องถ่ินท่ีเกี่ยวข้องมีส่วนร่วมดําเนินการและได้รับประโยชน์จากการดําเนินการดังกล่าวด้วยตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ” 



วารสารนิติสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ปีที่ 11 ฉบับที่ 1 (มิถุนายน 2561):  55-86 
 

69 

 4.2.2 กลไกระดับพระราชบัญญัติและกฎหมายลําดับรอง 

 นอกจากกลไกระดับรัฐธรรมนูญแล้ว  รัฐไทยตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติและกฎหมาย
ลําดับรองหลายฉบับเพ่ือสร้างกลไกข้ึนมาปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของ
พลเมือง  โดยกลไกท่ีสําคัญได้แก่การจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและสุขภาพที่
เริ่มกระบวนการโดยเจ้าของโครงการและการประเมินผลกระทบทางสุขภาพจากนโยบายสาธารณะที่เริ่ม
กระบวนการโดยประชาชน  ดังน้ี 

  1) การจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมที่เริ่มกระบวนการโดยเจ้าของ
โครงการ 

พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 (พระราชบัญญัติ
สิ่งแวดล้อม) ได้สร้างกลไกข้ึนมาปกป้องสิทธิในการอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของประชาชนหลายกลไก หน่ึงใน
กลไกที่สําคัญ คือ การกําหนดให้โครงการหรือกิจกรรมที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบสิ่งแวดล้อมต้องจัดทํา
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมและผ่านความเห็นชอบจากคณะกรรมการผู้ชํานาญก่อนจึงจะ
สามารถดําเนินการได้ โดยหากพิจารณาเฉพาะโครงการโรงไฟฟ้าถ่านหินและเหมืองถ่านหินเช่นโครงการ
หงสา  พระราชบัญญัติสิ่งแวดล้อมและกฎหมายลําดับรองได้กําหนดให้ต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและสุขภาพไว้ในลักษณะที่แตกต่างกันดังน้ี 

พระราชบัญญัติสิ่งแวดล้อมได้ให้อํานาจรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการส่ิงแวดล้อม
แห่งชาติ  ในการออกประกาศกําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจกรรมที่มีหน้าที่ต้องจัดทํา
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม  เพ่ือเสนอขอความเห็นชอบ36  และกําหนดห้ามมิให้

                                           
36 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 46  
  “เพ่ือประโยชน์ในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม ให้รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติมีอํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษากําหนดประเภทและขนาดของโครงการ หรือกิจการของส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนท่ีมีผลกระทบสิ่งแวดล้อมซ่ึงต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม เพ่ือเสนอขอความ
เห็นชอบตามมาตรา 47 มาตรา 48 และมาตรา 49 
   ในการประกาศตามวรรคหน่ึง ให้กําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ แนวทางการจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบส่ิงแวดล้อม ตลอดจนเอกสารที่เกี่ยวข้องซ่ึงต้องเสนอพร้อมกับรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมสําหรับ
โครงการหรือกิจการแต่ละประเภทและแต่ละขนาดด้วย 
   ในกรณีท่ีโครงการหรือกิจการประเภทหรือขนาดใด หรือท่ีจะจัดตั้งข้ึนในพื้นท่ีใดมีการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมไว้
แล้ว และเป็นมาตรฐานท่ีสามารถใช้กับโครงการหรือกิจการประเภทหรือขนาดเดียวกัน หรือในพ้ืนท่ีลักษณะเดียวกันได้ รัฐมนตรี
โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษา กําหนดให้โครงการหรือกิจการใน
ทํานองเดียวกันได้รับยกเว้นไม่ต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมก็ได้  แต่ท้ังน้ี โครงการหรือกิจการน้ันจะต้อง
แสดงความยินยอมปฏิบัติตามมาตรการต่าง ๆ ท่ีกําหนดไว้ในการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมสําหรับโครงการหรือกิจการน้ัน
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีรัฐมนตรีกําหนด” 
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หน่วยงานรัฐผู้มีอํานาจอนุมัติอนุญาตออกใบอนุญาตให้แก่ผู้ขออนุญาตจนกว่ารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมดังกล่าวจะได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการ37   

  เหมืองแร่ถ่านหินทุกขนาด  ถูกกําหนดไว้ในประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
พ.ศ. 2555 ให้เป็นหน่ึงในโครงการที่จะต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมและผ่าน
ความเห็นชอบของคณะกรรมการผู้ชํานาญการก่อนจึงจะสามารถดําเนินการได้38  ในส่วนของโรงไฟฟ้าที่ใช้
ถ่านหินเป็นเช้ือเพลิงเช่นโรงไฟฟ้าหงสานั้น  มีประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ พ.ศ. 2553 
กําหนดให้เป็นโครงการที่อาจจะมีผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ทั้งทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ  ที่ต้องมีการจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและ
สุขภาพ โดยกําหนดให้โรงไฟฟ้าที่ใช้ถ่านหินเป็นเช้ือเพลิงที่มีกําลังการผลิตต้ังแต่ 100 เมกะวัตต์ขึ้นไปอยู่
ในข่ายที่ต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมและสุขภาพก่อนจึงจะสามารถดําเนินการ
ได้39   

  กล่าวโดยสรุปหากโครงการเช่นโครงการหงสาเกิดขึ้นในประเทศไทย  รัฐไทยมีกลไกทางกฎหมาย
บังคับให้เหมืองถ่านหินต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม  และโรงไฟฟ้าถ่านหินที่มี
ขนาดต้ังแต่ 100 เมกะวัตต์ขึ้นไปต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ  
เพ่ือศึกษาผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นและกําหนดมาตรการในการหลีกเลี่ยง ลดและบรรเทาผลกระทบที่จะ
เกิดขึ้นจากโครงการก่อนที่จะมีการอนุญาตให้ดําเนินการ  อย่างไรก็ตามพระราชบัญญัติสิ่งแวดล้อมและ
กฎหมายลําดับรองที่เก่ียวข้องก็ไม่ได้กล่าวถึงโครงการหรือกิจกรรมที่เกิดขึ้นนอกประเทศไทยหรือ
การศึกษาผลกระทบสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดนที่อาจเกิดขึ้นจากโครงการในประเทศไทย   

2) การจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบทางสุขภาพจากนโยบายสาธารณะท่ีเริ่ม
กระบวนการโดยประชาชน 

นอกจากเจ้าของโครงการท่ีมีลักษณะเดียวกับโครงการหงสามีหน้าที่ตามกฎหมายต้องจัดทํา
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสองฉบับดังที่กล่าวมาแล้ว  พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 

                                           
37 พระราชบญัญัตสิง่เสริมและรักษาคุณภาพสิง่แวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2550 ม. 48 วรรคสอง “ให้เจา้หน้าท่ีซ่ึงมีอํานาจอนุญาต
ตามกฎหมายรอการสัง่อนุญาตสําหรับโครงการหรือกจิการตามวรรคหน่ึงไว้ก่อนจนกว่าจะทราบผลการพิจารณารายงานการ
วิเคราะหผ์ลกระทบสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 49 จากสาํนักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม” 
38 ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2555 เรื่อง การกําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือ

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

1  
39 ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2553 เรื่อง ประเภท ขนาดและวิธีปฏิบัติสําหรับโครงการหรือ

กิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงท้ังทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ ท่ีส่วน

ราชการ รัฐวิสาหกิจหรือเอกชนจะต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม, ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 127, ตอน

พิเศษ 104 ง, 31 ส.ค. 2553, น. 34 
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ยังได้รับรองสิทธิให้ประชาชนสามารถร้องขอให้มีการประเมินผลกระทบทางสุขภาพที่อาจจะเกิดขึ้นต่อ
ประชาชนอันเป็นผลมาจากนโยบายสาธารณะได้40  ซึ่งการที่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยได้ทํา
สัญญาซื้อขายไฟฟ้าส่วนใหญ่ที่ผลิตได้จากโรงไฟฟ้าหงสานั้น  เป็นการดําเนินการตามนโยบายด้านพลังงาน
ของประเทศ  จึงย่อมถือเป็นนโยบายสาธารณะที่ประชาชนสามารถใช้สิทธิเรียกร้องให้รัฐทําการ
ประเมินผลกระทบทางสุขภาพได้41 

กลไกการขอใช้สิทธิให้มีการประเมินและมีสิทธิมีส่วนร่วมในกระบวนการประเมินผลกระทบด้าน
สุขภาพจากนโยบายสาธารณะน้ีเป็นกลไกใหม่ที่เพ่ิงถูกสร้างขึ้นในปี 2550  แต่ก็เคยมีประชาชนใช้สิทธิใน
หลายกรณี  เช่น  การประเมินผลกระทบทางสุขภาพกรณีผลกระทบจากอุตสาหกรรมในพ้ืนที่มาบตาพุด
และจังหวัดระยอง42 การประเมินผลกระทบทางสุขภาพจากท่าเรือขนถ่ายสินค้าริมแม่นํ้าบางปะกง อ.บ้าน
โพธ์ิ จ.ฉะเชิงเทรา43  การประเมินผลกระทบทางสุขภาพจากสารเคมีในพ้ืนที่ ต.บ่อเงิน อ.ลาดหลุมแก้ว จ.
ปทุมธานี44 เป็นต้น  การใช้สิทธิขอให้มีการประเมินผลกระทบทางสุขภาพโดยการริเริ่มของประชาชน  จึง
เป็นอีกกลไกท่ีประชาชนไทยสามารถหยิบยกข้ึนมาใช้เพ่ือปกป้องคุ้มครองสิทธิในการอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี
จากโครงการพัฒนาของรัฐได้  โดยตัวบทกฎหมายก็ไม่ได้จํากัดว่าต้องเป็นโครงการพัฒนาที่เกิดขึ้นใน
ประเทศไทยเท่าน้ัน  ในแง่น้ีแม้โครงการพัฒนาจะเกิดขึ้นนอกประเทศไทยแต่หากเป็นโครงการพัฒนาของ
รัฐไทยประชาชนไทยก็มีสิทธิใช้กลไกน้ีได้    

3) กลไกการให้ข้อมูลและรับฟังความคิดเห็นประชาชน 

กลไกสําคัญอีกประการหน่ึงที่รัฐไทยได้สร้างขึ้นเพ่ือปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ใน
สิ่งแวดล้อมที่ดี คือ การกําหนดให้หน่วยงานรัฐต้องเผยแพร่ข้อมูลรายละเอียดโครงการทั้งข้อดี ข้อเสีย 
มาตรการลดและบรรเทาผลกระทบท่ีอาจจะเกิดขึ้นจากโครงการพัฒนาของรัฐ  และเปิดโอกาสให้
ประชาชนได้แสดงความคิดเห็นต่อโครงการดังกล่าวก่อนการดําเนินโครงการหรืออนุญาตให้ดําเนิน

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

สิทธิร่วมในกระบวนการประเมินผลกระทบด้านสุขภาพจากนโยบายสาธารณะ” 
41 โครงการโรงไฟฟา้หงสาถือเป็นโครงการท่ีเกิดจากนโยบายสาธารณะของประเทศไทย  เพราะเป็นหน่ึงในโครงการท่ีอยู่ใน
แผนพัฒนากําลังการผลิตไฟฟา้ของประเทศไทย พ.ศ. 2553-2573 โดยเป็นหน่ึงในช่องทางการแสวงหาพลังงานไฟฟา้เพ่ือความ
มั่นคงของระบบไฟฟ้าของประเทศไทย  โดยผ่านมติของคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติในวันท่ี 12 มีนาคม 2553 ให้
บรรจุเป็นหน่ึงในโครงการที่จะมีการรับซ้ือไฟฟ้าเข้าสู่ระบบของประเทศไทย, ดู มติคณะกรรมการนโยบายพลังงานแหง่ชาติ ครั้งท่ี 
1/2553 (ครั้งท่ี 130) 12 มีนาคม 2553, http://www.eppo.go.th/index.php/th/eppo-intranet/item/1282-nepc-
abhisit130#s4 , เข้าถึงเมือ่ 28 เม.ย.2561 
42 ดู บาํเพ็ญ ชัยรัตน์และสมพร เพ็งคํ่า , บรรณาธิการ, (2552), อนาคตระยอง เส้นทางสู่สงัคมสุขภาพ, นนทบุร:ี สํานักพิมพ์
คณะกรรมการสุขภาพแหง่ชาติอนาคตระยอง เส้นทางสู่สงัคมสุขภาพ 
43 ดู สมนึก เมธาวศินและคณะ, (2560), บ้านโพธิ์รักษ์บางประกง, นนทบรุี: สํานักพิมพ์คณะกรรมการสขุภาพแห่งชาต ิ
44 อ่านกรณีศึกษาการประเมินผลกระทบสุขภาพจาก 5 กรณีศึกษาได้ท่ี อาํพล จินดาวัฒนะและคณะ, บรรณาธิการ, (2552), เสียง
สะท้อนสุขภาพ: ประสบการณจ์ริง HIA 5 พื้นท่ี 5 มุม, นนทบุรี: สํานักพิมพ์คณะกรรมการสุขภาพแหง่ชาติ 
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โครงการ  โดยนอกจากรัฐธรรมนูญที่ บัญญัติรับรองเ ร่ืองน้ีไว้อย่างชัดเจนดังที่ ไ ด้กล่าวมาแล้ว  
พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 เป็นกฎหมายหลักอีกฉบับหน่ึงที่รับรอบสิทธิของบุคคลหรือ
คณะบุคคลที่จะได้รับรู้ข้อมูลข่าวสารและคําช้ีแจงจากหน่วยงานรัฐ45 อย่างไรก็ตามแม้ทั้งรัฐธรรมนูญและ
พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 จะบัญญัติรับรองสิทธิในรับรู้ข้อมูลข่าวสารและคําช้ีแจงจาก
หน่วยงานรัฐ  แต่ก็เป็นเพียงการวางหลักการอย่างกว้าง  ๆ ในระดับปฏิบัติการนั้นกฎหมายหลักที่กําหนด
แนวทางในการให้ข้อมูลและรับฟังความคิดเห็นประชาชนอย่างละเอียดและเป็นขั้นตอน คือ ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นประชาชน พ.ศ. 2548 ที่มีการกําหนดนิยามโครงการของรัฐ
อย่างกว้าง กําหนดหน้าที่ให้หน่วยงานรัฐต้องรับฟังความคิดเห็นประชาชน กําหนดรายละเอียดในการ
เผยแพร่ข้อมูลต่อประชาชน46 

 กลไกการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารและการแสดงความเห็นของประชาชน  เป็นกลไกที่สําคัญที่จะทํา
ให้ประชาชนสามารถปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของพวกเขาได้  จึงมีการรับรอง
สิทธิและกําหนดกลไกอย่างสอดรับกันทั้งในรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติและระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  
โดยผู้ให้ข้อมูลตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน พ.ศ. 2548 
ต้องเป็นหน่วยงานที่เก่ียวข้อง มีการเปิดโอกาสอย่างทั่วถึงและให้ข้อมูลที่จะทําให้ประชาชนสามารถเข้าใจ
ถึงผลดีผลเสียของโครงการได้  ดังปรากฏในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.248/2560 ว่า “เมื่อการ
จัดทําประชาคมหมู่บ้านเป็นการดําเนินการโดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ร่วมกับวิทยาลัยพลังงานทดแทน
มหาวิทยาลัยนเรศวร กรณีจึงมิใช่การดําเนินการโดยองค์การบริหารส่วนตําบลเวียงเหนือ ซึ่งเป็นองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอํานาจหน้าที่ตามกฎหมาย อีกทั้งการประชาคมก็มีผู้ เข้าร่วมเพียง 15.97 
เปอร์เซ็นต์ ไม่อาจถือได้ว่าเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมอย่างทั่วถึง และแม้อุตสาหกรรมจะได้
มีประกาศเรื่องการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนการอนุญาต แต่ข้อมูลดังกล่าวก็ไม่อาจถือได้ว่า
เป็นข้อมูลหรือคําช้ีแจงที่ทําให้บุคคลโดยทั่วไปโดยเฉพาะชาวบ้านธรรมดาได้รับความรู้และมีความเข้าใจ
เกี่ยวกับการประกอบกิจการของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงไม่ถือว่าเป็นการจัดให้มีการเผยแพร่ข้อมูล คําช้ีแจง
และเหตุผลจากหน่วยงานราชการก่อนการออกใบอนุญาต”47    ในส่วนของแนวทางในการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนน้ันแม้ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความเห็นประชาชน พ.ศ.  2548  
จะมีฐานะเป็นเพียงกฎหมายลําดับรองแต่ก็มีผลบังคับให้หน่วยงานรัฐต้องปฏิบัติตาม  ดังที่ศาลปกครอง

                                           
45 พระราชบญัญัตสิขุภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 มาตรา 11 วรรคสอง 
    “บุคคลหรือคณะบุคคลมีสิทธิได้รับรู้ข้อมูล คําช้ีแจง และเหตุผลจากหน่วยงานของรัฐก่อนการอนุญาตหรือการดําเนิน
โครงการหรือกิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบต่อสุขภาพของตนหรือของชุมชนและแสดงความเห็นของตนในเรื่องดังกล่าว” 
46 ดูระเบียบสาํนักนายกรัฐมนตรวี่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นประชาชน พ.ศ. 2548, ราชกจิจานุเบกษาเลม่ท่ี 122, ตอนพิเศษ 55 
ง, 27 ก.ค. 2548, น. 25 
47 อ่านคําพพิากษาศาลปกครองสูงสดุท่ี อ.248/2560 ระหว่างนายบญุซ่น วงศ์คําลือ กบัพวกรวม 100 คน ผู้ฟ้องคดีกับ 
คณะกรรมการกํากับกจิการพลงังานกับพวกรวม 2 คน ผู้ถูกฟ้องคด ี
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สูงสุดได้เคยมีคําสั่ง ในคดีหมายเลขแดงที่ คส.8/2557  ว่าโครงการพัฒนาของรัฐต้องปฏิบัติตามระเบียบน้ี
และโครงการของรัฐที่เข้าข่ายต้องปฏิบัติตามระเบียบฉบับน้ี  ครอบคลุมถึงการทําสัญญาซื้อขายไฟฟ้าของ
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยจากโครงการเขื่อนไซยะบุรีในประเทศลาวด้วย48   ในแง่น้ีการเผยแพร่
ข้อมูลข่าวสารและรับฟังความคิดเห็นประชาชนเก่ียวกับโครงการพัฒนาของรัฐที่อาจกระทบต่อประชาชน
หรือชุมชนไม่ได้จํากัดอยู่แต่เพียงโครงการที่เกิดขึ้นในประเทศไทย  แต่รวมถึงโครงการที่เกิดนอกประเทศ
ไทยแต่อาจส่งผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงเช่นโครงการหงสาด้วย 

 

5. กลไกหรือมาตรการบังคับให้เป็นไปตามกฎหมายเพื่อคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี
ของประชาชน 

 เพ่ือให้สิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีซึ่งได้รับการรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ  ได้รับการ
ปกป้องคุ้มครองและเพ่ือให้มาตรการหรือกลไกต่าง ๆ ที่สร้างขึ้นโดยกฎหมายเกิดผลในทางปฏิบัติ จําต้อง
มีการสร้างกลไกที่จะมาบังคับใช้มาตรการและกลไกต่าง ๆ ขึ้นด้วย  เมื่อพิจารณาเฉพาะหน่วยงานท่ี
เก่ียวข้องกับการป้องกันและแก้ไขผลกระทบที่เกิดขึ้นจากโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ที่มีลักษณะเดียวกับ
โครงการหงสา  จะพบว่ามีหน่วยงานสําคัญที่มีอํานาจหน้าที่เก่ียวข้องดังน้ี 

5.1 หน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง 

5.1.1 กรมอนามัย 

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

5.1.2 กรมควบคุมโรค 

  กรมควบคุมโรค กระทรวงสาธารณสุข มีภารกิจเก่ียวกับการพัฒนาวิชาการ เพ่ือการ
ควบคุมโรคและภัยที่คุกคามสุขภาพ โดยศึกษา วิจัย พัฒนา รวมทั้งการถ่ายทอด องค์ความรู้และ

                                           
48 อ่านคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คส.8/2557  ระหว่าง นายนิวัฒน์ รอยแก้ว กบัพวกรวม 37 คน ผู้ฟ้องคดี กบั การไฟฟ้าฝา่ยผลิต
แห่งประเทศไทย กับพวกรวม 5 คน ผู้ถูกฟ้องคดี  
49 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ กรมอนามัย กระทรวงสาธารณสุข พ.ศ. 2552, ราชกจิจานุเบกษาเล่มท่ี 126, ตอนท่ี 98 ก, 28 
ธ.ค. 2552, น. 95 
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เทคโนโลยีเพ่ือการเฝ้าระวัง ป้องกัน ควบคุม วินิจฉัย และรักษาโรค และภัยที่คุกคาม สุขภาพ เพ่ือให้
ประชาชนมีสุขภาพที่ดีจากการป้องกันและการควบคุมโรค และภัยที่คุกคามสุขภาพ50   

5.1.3 สํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ 

  สํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติมีหน้าที่และอํานาจ รับผิดชอบงานธุรการของ 
คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติและคณะกรรมการบริหาร ประสานงานกับหน่วยงานด้านนโยบายและ
ยุทธศาสตร์ของรัฐบาลและหน่วยงานอ่ืน ๆ ทั้งภาครัฐและเอกชนที่ดําเนินงานเก่ียวกับเรื่องสุขภาพ สํารวจ 
ศึกษาและวิเคราะห์ข้อมูลต่าง ๆ รวมท้ังสถานการณ์ของระบบสุขภาพเพ่ือจัดทําเป็นรายงานหรือเพ่ือ
ประโยชน์ในการดําเนินการตามกฎหมายนี้ ดําเนินการเพื่อให้การจัดสมัชชาสุขภาพแห่งชาติ และการ
สนับสนุนการจัดสมัชชาสุขภาพเฉพาะพื้นที่และสมัชชาสุขภาพเฉพาะประเด็นบรรลุผลตามมติของ
คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติและปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่กําหนดไว้ในพระราชบัญญัติน้ีหรือตามกฎหมาย
อ่ืน51หรือตามที่คณะรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติมอบหมาย52  

  5.1.4 กรมโรงงาน 

   กรมโรงงานอุตสาหกรรมมีภารกิจเก่ียวกับการพัฒนาธุรกิจอุตสาหกรรม โดยกํากับดูแล 
ส่งเสริมและสนับสนุนการประกอบธุรกิจอุตสาหกรรม เพ่ือผลักดันให้ธุรกิจอุตสาหกรรมมีศักยภาพในการ
แข่งขัน  พัฒนาอย่างย่ังยืนเป็นที่ยอมรับของสากล โดยเน้นด้านเทคโนโลยีการผลิต สิ่งแวดล้อม ความ
ปลอดภัย การอนุรักษ์พลังงาน วัตถุอันตรายและสารเคมีเพ่ือให้เป็นไปตามกฎหมายและพันธกรณีระหว่าง
ประเทศ53  

5.1.5 กรมควบคุมมลพิษ 

   กรมควบคุมมลพิษ มีภารกิจเก่ียวกับการกํากับ ดูแล อํานวยการ ประสานงาน ติดตาม
และประเมินผลเก่ียวกับการฟ้ืนฟู คุ้มครองและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม54  โดยกรมควบคุมมลพิษมี

                                           
50 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ กรมควบคุมโรค กระทรวงสาธารณสุข พ.ศ. 2552, ราชกจิจานุเบกษา เล่มท่ี 126, ตอนท่ี 98 ก, 
28 ธ.ค. 2552, น. 53 
51 ประกาศคณะกรรมกรรมการสุขภาพแห่งชาติเรื่องหลักเกณฑ์และวธิีการประเมินผลกระทบทางสขุภาพท่ีเกดิจากนโยบาย
สาธารณะ พ.ศ. 2552 ข้อ 11 กําหนดให้สํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติเป็นฝา่ยธุรการท่ีมีหน้าท่ีรับคําร้องขอใชส้ิทธิใน
การขอใหม้ีการประเมินผลกระทบทางสุขภาพจากนโยบายของรัฐตามพระราชบัญญตัิสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 
52 พระราชบญัญัตสิขุภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 มาตรา 27 
53 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ กรมโรงงานอุตสาหกรรม กระทรวงอุตสาหกรรม พ.ศ. 2551, ราชกจิจานุเบกษา เล่มท่ี 125, ตอน
ท่ี 18 ก,  23 ม.ค. 2551, น. 8 
54 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ กรมควบคุมมลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม พ.ศ. 2545,ราชกิจจานุเบกษา 
เล่มท่ี 119, ตอน 103 ก, 9 ต.ค. 2545, น. 10 
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อํานาจหน้าที่ในการประสานความร่วมมือกับต่างประเทศและองค์กรระหว่างประเทศในการจัดการมลพิษ
ด้วย 

  5.1.6 กรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม 

  กรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม มีภารกิจเก่ียวกับการส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม วิจัย 
พัฒนา ฝึกอบรม สร้างจิตสํานึก และถ่ายทอดเทคโนโลยีสิ่งแวดล้อม เพ่ือยกระดับ คุณภาพชีวิตและการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของประเทศอย่างย่ังยืน55 โดยกรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม
ยังมีหน้าที่เป็นศูนย์ป้องกันและไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางสิ่งแวดล้อมด้วย 

5.1.7 กรมส่งเสริมการเกษตร 

 กรมส่งเสริมการเกษตร มีภารกิจเก่ียวกับการส่งเสริมและพัฒนาเกษตรกร ครอบครัว
เกษตรกร องค์กรเกษตรกร และวิสาหกิจชุมชน การส่งเสริมและพัฒนา เพ่ิมศักยภาพการผลิต การแปรรูป 
การเพ่ิมมูลค่า การพัฒนาคุณภาพสินค้าเกษตรและผลิตภัณฑ์ โดยการศึกษา วิจัย พัฒนา กําหนด
มาตรการและแนวทางส่งเสริมการเกษตร ตลอดจนการถ่ายทอดเทคโนโลยีการเกษตร และการให้บริการ
ทางการเกษตร เพ่ือให้เกษตรกรมีอาชีพและรายได้ที่มั่นคง มีคุณภาพชีวิตที่ดีและพ่ึงพาตนเองได้อย่าง
ย่ังยืน56 

  5.1.8 กรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแร่ 

   กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ มีภารกิจเก่ียวกับการพัฒนาอุตสาหกรรม
พ้ืนฐาน อุตสาหกรรมเหมืองแร่ และระบบโลจิสติกส์อุตสาหกรรม โดยการกํากับดูแลส่งเสริม และ
สนับสนุนการประกอบกิจการเหมืองแร่ โลหกรรม อุตสาหกรรมพ้ืนฐาน และโลจิสติกส์อุตสาหกรรม เพ่ือ
เพ่ิมขีดความสามารถในการผลิตและการแข่งขันของภาคอุตสาหกรรม รักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม และ
ความปลอดภัย57 

5.1.9 คณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน 

 คณะกรรมการกํากับกิจการพลังงานเป็นองค์กรที่เกิดขึ้นใหม่ตามพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 เป็นองค์กรหลักที่มีอํานาจหน้าที่ในการกํากับดูแลการ
ประกอบกิจการพลังงานให้เป็นไปตามกฎหมายภายใต้กรอบนโยบายของรัฐบาลและตรวจสอบการ

                                           
55 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ กรมส่งเสรมิคุณภาพสิง่แวดล้อมกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2555, ราช
กิจจานุเบกษา เลม่ท่ี 129, ตอนท่ี 26 ก, 16 มี.ค. 2555, น. 24 
56 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ กรมส่งเสรมิการเกษตร กระทรวงเกษตรและสหกรณ ์พ.ศ. 2557, ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 131, 
ตอน 88 ก, 30 ธ.ค. 2557, น. 76  
57 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ กระทรวงอุตสาหกรรม พ.ศ. 2556, ราชกจิจา
นุเบกษา เล่มท่ี 130, ตอนท่ี 54 ก, 25 มิ.ย. 2556, น. 25  
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ประกอบกิจการพลังงานของผู้รับใบอนุญาตให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและมีความโปร่งใส58 ทั้งยังเป็น
องค์กรที่มีหน้าในการบริหารจัดการกองทุนพัฒนาไฟฟ้าที่ถูกต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันน้ี
ด้วย59 

  5.1.10 คณะกรรมการประสานงานการบังคับใช้กฎหมายสิ่งแวดล้อม  

    คณะกรรมการประสานงานการบังคับใช้กฎหมายสิ่งแวดล้อม มีอํานาจหน้าที่ที่สําคัญคือ  
ประสานงานระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนเพ่ือแก้ไขเรื่องร้องทุกข์ที่เก่ียวกับสิ่งแวดล้อม   ประสานงาน
กับหน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้องเพ่ือเร่งรัดการบังคับใช้กฎหมายเก่ียวกับสิ่งแวดล้อม ทั้งในส่วนที่เก่ียวกับ
การดําเนินคดีแพ่ง คดีอาญา และคดีปกครอง เสนอแนะให้ หน่วยงานของรัฐออกกฎกระทรวง ข้อบังคับ 
ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ หรือประกาศ ที่เก่ียวข้องกับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เร่งรัด
ให้ส่วนราชการที่เก่ียวข้องปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลท่ีเก่ียวข้องกับคดีสิ่งแวดล้อม พิจารณาและ
กําหนดมาตรการเพ่ือให้ มีการปฏิบัติตามกฎหมาย ข้อบังคับ ข้อบัญญัติ ท้องถิ่น ระเบียบหรือประกาศที่
เก่ียวข้องกับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม และติดตามให้มีการปฏิบัติตามมาตรการดังกลา่ว60 

   เมื่อพิจารณาหน่วยงานรัฐที่เก่ียวข้องที่ยกมาข้างต้น  พบว่าหน่วยงานเหล่าน้ีต่างมีภารกิจ
ที่เก่ียวข้องกับการทําให้สิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของประชาชน  มีผลจริงในทางปฏิบัติโดย
แบ่งเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่ในการดูแลสุขภาพประชาชนเป็นการทั่วไป ได้แก่ กรมอนามัย กรมควบคุม
โรค สํานักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติและกรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม และหน่วยงานที่ดูแล
ไม่ให้การประกอบกิจการอุตสาหกรรมส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและสุขภาพประชาชนและแก้ไขปัญหา
ที่เกิดขึ้นกับสิ่งแวดล้อมและสุขภาพ ได้แก่ กรมควบคุมมลพิษ กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ 
กรมโรงงานและคณะกรรมการกํากับกิจการพลังงาน  การท่ีประเทศไทยมีหน่วยงานที่เก่ียวข้องกับการ
ดูแลสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีกระจัดกระจายไม่เป็นเอกภาพเช่นน้ีทําให้เกิดปัญหาความทับ
ซ้อนกันของอํานาจหน้าที่และขาดประสิทธิภาพในการแก้ไขปัญหา  จึงเป็นที่มาของการสร้างกลไก
คณะกรรมการประสานงานการบังคับใช้กฎหมายสิ่งแวดล้อมขึ้น  อย่างไรก็ตามแม้คณะกรรมการชุดน้ีจะ
ถูกต้ังมากว่า 10 ปี ก็ยังไม่มีผลงานที่ปรากฏชัดเจนว่าสามารถแก้ไขปัญหาความไม่มีประสิทธิภาพในการ
บังคับใช้กฎหมายสิ่งแวดล้อมของหน่วยงานที่เก่ียวข้องได้  นอกจากน้ีในบรรดาหน่วยงานท้ังหมดที่กล่าว
มา  ไม่มีหน่วยงานใดเลยที่ได้รับมอบหมายภารกิจโดยตรงให้ศึกษาวิจัย ประสานงานหรือแก้ไขปัญหา
เก่ียวกับปัญหามลพิษข้ามพรมแดน  แม้จะมีการกําหนดภารกิจให้กรมควบคุมมลพิษมีหน้าที่ประสานงาน
กับต่างประเทศหรือองค์กรระหว่างประเทศเพ่ือจัดการมลพิษ  ก็เป็นเพียงการกําหนดภารกิจอย่างกว้าง ๆ 

                                           
58 ดู พระราชบัญญญััติคณะกรรมการกํากบักิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 มาตรา 11 
59 ดู พระราชบัญญตัิคณะกรรมการกาํกับกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 มาตรา 93 
60 ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการประสานงานเพื่อบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกบัสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2550, ราชกิจจานุเบกษา 
เล่มท่ี 124, ตอนพิเศษ 23 ง, 28 ก.พ. 2550, น. 1 
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ไม่มีความเฉพาะเจาะจงเพียงพอที่จะประกันได้ว่าหากมีปัญหามลพิษข้ามพรมแดนเกิดขึ้นกรมควบคุม
มลพิษจะมีบทบาทเป็นเจ้าภาพหลักในการจัดการปัญหา  ส่วนการกําหนดให้กรมส่งเสริมคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมมีบทบาทในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางสิ่งแวดล้อมก็ไม่ชัดเจนว่ารวมถึงข้อพิพาทด้าน
สิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดนด้วยหรือไม ่  

 5.2 ศาลที่เก่ียวข้อง 

 หากเกิดข้อพิพาทอันเน่ืองมาจากการดําเนินการกิจการหรือโครงการขนาดใหญ่ขึ้นไม่ว่าจะเกิด
จากการดําเนินการของเจ้าของโครงการซึ่งเป็นเอกชนหรือหน่วยงานรัฐ หรือเกิดจากการกระทําการหรือไม่
กระทําการของหน่วยงานรัฐ  ประชาชนหรือผู้ที่เก่ียวข้องย่อมมีสิทธิในการนําคดีขึ้นสู่การพิจารณาของศาล  
เพ่ือให้ศาลช้ีขาดข้อพิพาทและเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น  โดยศาลไทยที่มีเขตอํานาจเก่ียวกับคดี
ประเภทน้ีได้แก่ ศาลปกครองและศาลยุติธรรม 

  5.2.1 ศาลปกครอง  

  ศาลปกครองเป็นศาลอีกระบบหน่ึงที่แยกต่างหากจากศาลยุติธรรม กล่าวคือ เป็นศาลที่มี
ศาลช้ันต้นและศาลสูงสุดแยกต่างหากจากศาลยุติธรรม  ศาลปกครองเป็นศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษา
คดีปกครอง ซึ่งหมายถึงข้อพิพาทท่ีคู่กรณีอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงเป็นฝ่ายปกครองและเป็นข้อพิพาทที่เกิดจาก
การใช้อํานาจหน้าที่ตามกฎหมายตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 คดีหลักที่ศาลปกครองมีอํานาจรับไว้พิจารณาพิพากษา คือ คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทําการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าจนเกินสมควร คดีพิพาทเก่ียวกับ
ละเมิดทางปกครองหรือความรับผิดอย่างอ่ืน และคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง61 

นอกจากพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะกําหนดให้
ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาคดีปกครองเพ่ือวินิจฉัยข้อพิพาทในทางปกครองแล้ว  เฉพาะคดีปกครองที่
เก่ียวกับสิ่งแวดล้อมซึ่งเก่ียวข้องกับการคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของประชาชนน้ัน  
ศาลปกครองได้ต้ังแผนกคดีสิ่งแวดล้อมขึ้นมาพิจารณาประเภทน้ีโดยเฉพาะ62  โดยประธานศาลปกครอง
สูงสุดได้ออกคําแนะนําในการพิจารณาคดีสิ่งแวดล้อมในศาลปกครองเพ่ือเป็นแนวทางให้ศาลปกครองทั้ง
ศาลปกครองช้ันต้นและศาลปกครองสูงสุดใช้เป็นแนวทางในการพิจารณาคดีปกครองเก่ียวกับสิ่งแวดล้อม
เป็นการเฉพาะด้วย63   

                                           
61 ดูคดีท่ีอยู่ในเขตอาํนาจศาลปกครองท้ังหมดท่ี พระราชบัญญัติจดัตัง้ศาลปกครองและวธิีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 
62 ประกาศประธานศาลปกครองสูงสดุ เรื่อง การจัดตั้งแผนกคดสีิ่งแวดลอ้มในศาลปกครองช้ันต้น, ราชกจิจานุเบกษา เล่มท่ี 128, 
ตอนท่ี 54 ก, 4 ก.ค. 2554, น. 17 
63 คําแนะนําของประธานศาลปกครองสูงสุดในการดําเนินคดีปกครองเกีย่วกับสิง่แวดล้อม, ราชกจิจานุเบกษาเล่มท่ี 128, ตอนท่ี 
54 ก, 4 ก.ค. 2554, น.18 
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 นับต้ังแต่ศาลปกครองเร่ิมเปิดทําการในปี 2544  คดีปกครองคดีแรกที่เก่ียวกับโครงการพัฒนา
ขนาดใหญ่และส่งผลกระทบข้ามพรมแดนที่เข้าสู่การพิจารณาคดีของศาลปกครอง คือ คดีเขื่อนไชยะบุรี 
ในประเทศลาว  ที่มีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองกลางว่าหน่วยงานรัฐของไทยไม่ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ ซึ่ง
ต่อมาศาลปกครองกลางได้พิพากษายกฟ้อง64 ปัจจุบันคดีอยู่ระหว่างการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด 
แม้คดีน้ีจะยังไม่มีความแน่นอนในทางเนื้อหาว่าศาลปกครองสุดจะตัดสินคดีออกมาอย่างไร ด้วยการอ้างอิง
หลักกฎหมายใด  แต่การที่ศาลปกครองสูงสุดมีคําสั่งให้กลับคําสั่งของศาลปกครองชั้นต้นจากไม่รับฟ้อง
เป็นให้รับคําฟ้องบางเรื่องไว้พิจารณาโดยเฉพาะประเด็นเรื่องการไม่ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญของหน่วยงาน
รัฐที่อาจส่งผลกระทบต่อสิทธิชุมชนและสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของประชาชน65  ก็มี
ความสําคัญและแสดงให้เห็นถึงความพยายามของศาลปกครองสูงสุดที่จะเข้าไปควบคุมการกระทําทาง
ปกครองของหน่วยงานรัฐไทยที่อาจกระทบต่อประชาชนไทย  แม้โครงการพัฒนาจะต้ังอยู่ในประเทศลาว   

   5.2.2 ศาลยุติธรรม 

   ศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มีเขตอํานาจทั่วไป กล่าวคือเป็นศาลที่มีเขตอํานาจหลักในการ
พิจารณาพิพากษาคดีทั้งหมดในระบบกฎหมายไทย  เว้นแต่คดีที่มีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอ่ืนบัญญัติให้
อยู่ในเขตอํานาจของศาลอ่ืน66 ข้อพิพาทจากโครงการขนาดใหญ่ที่อาจถูกนําเข้าสู่การพิจารณาของศาล
ยุติธรรมได้มากท่ีสุด คือ คดีละเมิด  ซึ่งประชาชนผู้ได้รับความเสียหายจากโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ย่อม
มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมเพ่ือเรียกร้องค่าเสียหายจากการกระทําละเมิดได้  โดยตามประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความแพ่งมาตรา 4(1)67น้ัน  เปิดช่องให้โจทย์เลือกได้ว่าจะย่ืนฟ้องต่อศาลที่จําเลยมีภูมิลําเนา
หรือต่อศาลที่มูลคดีเกิดได้ โดยกรณีที่โจทย์ได้รับความเสียหายอันมาจากผลกระทบข้ามพรมแดน  ย่อมถือ
ว่าสถานท่ีที่มูลคดีเกิดคือพ้ืนที่ที่โจทย์อาศัยอยู่และได้รับผลกระทบ  ซึ่งโจทย์ย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ยุติธรรมที่มีอํานาจได้  นอกจากน้ีในคดีสิ่งแวดล้อมน้ันศาลยุติธรรมยังได้ต้ังแผนกคดีสิ่งแวดล้อมขึ้นในศาล

                                           
64 คําพิพากษาศาลปกครองกลางคดีหมายเลขแดงท่ี ส. 59/2556, อ้างแล้ว, เชิงอรรถท่ี 1 
65 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คส.2/2557 อ้างแลว้, เชิงอรรถท่ี 31 , ผู้สนใจอ่านนัยสาํคัญทางกฎหมายของคําสั่งศาลปกครองสงูสุด
ฉบับน้ีได้ท่ี มูลนิธนิิติธรรมสิ่งแวดลอ้ม, ความสาํคัญทางกฎหมายของคําสั่งศาลปกครองสงูสุดในคดีเข่ือนไซยะบุรี, สืบค้น 26 พ.ย.
2560, http://enlawfoundation.org/newweb/?p=2270 
66 รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 194  

“ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท้ังปวง เว้นแต่คดีท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญตัิให้อยู่ในอํานาจของศาลอื่น” 
67 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 4(1)  
 “เว้นแต่จะมบีทบญัญัติเป็นอย่างอื่น 

(1) คําฟ้อง ให้เสนอตอ่ศาลท่ีจาํเลยมีภูมิลําเนาอยู่ในเขตศาลหรือต่อศาลท่ีมูลคดีเกดิข้ึนในเขตศาลไม่วา่จาํเลยจะมี
ภูมิลําเนาอยู่ในราชอาณาจักรหรือไม่ 

(2) คําร้องขอ ให้เสนอต่อศาลท่ีมูลคดีเกิดข้ึนในเขตศาลหรือต่อศาลท่ีผูร้้องมีภูมิลาํเนาอยู่ในเขตศาล” 



วารสารนิติสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ปีที่ 11 ฉบับที่ 1 (มิถุนายน 2561):  55-86 
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แพ่งเพ่ือให้มีเขตอํานาจพิจารณาคดีสิ่งแวดล้อมโดยเฉพาะได้ทั่วประเทศ68  ไม่เพียงเท่าน้ันประธานศาล
ฎีกาได้ออกคําแนะนําของประธานศาลฎีกาเก่ียวกับการดําเนินคดีสิ่งแวดล้อม  เพ่ือให้เป็นแนวทางในการ
พิจารณาคดีแพ่งเก่ียวกับสิ่งแวดล้อมของศาลยุติธรรมทั้งหมดด้วย69   

  อย่างไรก็ตามเก่ียวกับปัญหาผลกระทบข้ามพรมแดนจากโครงการขนาดใหญ่เช่น
โครงการหงสา  ยังไม่ปรากฏข้อมูลว่ามีคดีประเภทน้ีเข้าสู่การพิจารณาของศาลยุติธรรมไทยมาก่อน  ในแง่
น้ีศาลยุติธรรมจึงยังไม่มีประสบการณ์หรือแนวทางในการพิจารณาคดีเช่นน้ี  ซึ่งมีความยุ่งยากซับซ้อน
มากกว่าคดีละเมิดทั่วไป 

  

6. ปัญหาการขาดกลไกจัดการกับมลพิษข้ามพรมแดน 

  จากการตรวจสอบกฎหมายทั้งระดับรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติและกฎหมายลําดับรองทั้งหมด 
พบว่า  แม้รัฐไทยมีกฎหมายรับรองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีไว้ในหลายระดับและมีกลไกที่
ค่อนข้างซับซ้อน นอกจากน้ีประเทศไทยมีหน่วยงานฝ่ายบริหารจํานวนมากท่ีมีหน้าที่รับผิดชอบในการ
ควบคุมและตรวจสอบการประกอบกิจการและเยียวยาผลกระทบที่เกิดขึ้นจากโครงการขนาดใหญ่  แม้
ระบบการจัดการปัญหาสิ่งแวดล้อมของไทยยังกระจัดกระจายไม่เป็นระบบนัก  แต่ก็มีความพยายามที่จะ
ทําให้กลไกที่กระจัดกระจายทํางานได้มีประสิทธิภาพมากขึ้นผ่านกลไกทางบริหารคือ ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการประสานงานการบังคับใช้กฎหมายสิ่งแวดล้อมซึ่งถูกสร้างขึ้นต้ังแต่ พ.ศ. 2550  
นอกจากน้ีในกรณีที่เกิดข้อพิพาทก็มีทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครองเป็นช่องทางจัดการข้อพิพาทด้าน
สิ่งแวดล้อม  โดยทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครองก็ได้ให้ความสําคัญกับคดีสิ่งแวดล้อมเป็นพิเศษ  โดยมี
การต้ังแผนกคดีสิ่งแวดล้อมขึ้นเพ่ือพิจารณาคดีสิ่งแวดล้อมเป็นการเฉพาะในทั้งสองศาล 

  อย่างไรก็ตามจากการศึกษาไม่พบว่าประเทศไทยมีกฎหมาย กลไกทางบริหาร หรือศาล  ที่ถูก
ออกแบบข้ึนมาเพ่ือจัดการกับปัญหาสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดนจากโครงการขนาดใหญ่  ไม่ว่าจะเป็นกรณีที่
ปัญหาสิ่งแวดล้อมข้ามพรมแดนจากประเทศไทยไปยังประเทศเพ่ือนบ้าน หรือกรณีปัญหาสิ่งแวดล้อมของ
ประเทศเพ่ือนบ้านข้ามแดนมายังประเทศไทย  แม้จะมีการให้อํานาจกรมควบคุมมลพิษในการประสานงาน
ต่างประเทศในการจัดการมลพิษก็เป็นการให้อํานาจทั่ว ๆ ไปไม่ได้ระบุอย่างชัดเจนว่าเป็นเรื่องปัญหา
มลพิษข้ามพรมแดน  และแม้จะเคยมีการฟ้องคดีกรณีการสร้างเข่ือนไซยะบุรีในประเทศลาวต่อศาล
ปกครองไทยและศาลปกครองสูงสุดได้วางบรรทัดฐานไว้ว่าศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาข้อ
พิพาทที่โครงการเกิดนอกเขตประเทศไทยหากเป็นการดําเนินการของฝ่ายปกครองไทยที่ส่งผลกระทบหรือ

                                           
68 ประกาศคณะกรรมการบริหารศาลยุติธรรม เรื่อง การจัดตัง้แผนกคดีสิง่แวดล้อมในศาลแพ่ง, ราชกจิจานุเบกษา เล่มท่ี 128, 
ตอนท่ี 30 ก, 29 เม.ย. 2554, น. 37 
69 คาํแนะนาํของประธานศาลฎีกาเก่ียวกบัการดาํเนินคดีส่ิงแวดลอ้ม, ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 128, ตอนท่ี 30 ก, 29 เม.ย.2554, น.47 
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อาจจะส่งผลกระทบต่อประชาชนไทย  ซึ่งต่อมาศาลปกครองกลางได้มีคําพิพากษายกฟ้องโดยให้เหตุผลว่า
ฝ่ายปกครองไทยได้ดําเนินการถูกต้องตามกฎหมายแล้ว  โดยปัจจุบันคดีดังกล่าวอยู่ระหว่างการพิจารณา
ของศาลปกครองสูงสุด  กรณีจึงยังไม่มีความชัดเจนว่าศาลไทยจะใช้หลักการหรือหลักกฎหมายใดในการ
วินิจฉัยกรณีพิพาทข้ามพรมแดนที่จะเป็นหลักประกันว่าหากสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของ
ประชาชนถูกละเมิดพวกเขาจะได้รับการปกป้องและคุ้มครอง  

   เมื่อพิจารณากฎหมายและกลไกของรัฐไทยท่ีเก่ียวข้องกับการจัดการปัญหามลพิษจากโครงการ
ขนาดใหญ่ทั้งหมด จะเห็นได้ว่าระบบท่ีเป็นอยู่ถูกออกแบบโดยไม่ได้คํานึงถึงหลักกฎหมายส่ิงแวดล้อม
ระหว่างประเทศและปัญหาผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากปัญหามลพิษข้ามพรมแดน ระบบกฎหมายและ
กลไกที่มีอยู่ในปัจจุบันจึงไม่เพียงพอต่อการปกป้องและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไทย ในแง่น้ีจึง
กล่าวได้ว่าการให้การปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของประชาชนชาวไทยมี
ช่องว่างและเป็นช่องว่างที่ยังไม่มีความพยายามจะแก้ไขอย่างเป็นระบบจากรัฐไทย  

 

 7.ข้อเสนอแนะ 

  ในส่วนท้ายน้ีจะได้กล่าวถึงข้อเสนอเบ้ืองต้น  เพ่ือแก้ไขปัญหาโครงการพัฒนาท่ีอาจจะมี
ผลกระทบข้ามพรมแดนเช่นโครงการหงสา  โดยแบ่งเป็นข้อเสนอระยะสั้น ที่วางอยู่บนฐานของกฎหมาย
และกลไกที่ดํารงอยู่ในปัจจุบันซึ่งผู้ที่เก่ียวข้องสามารถดําเนินการได้ทันที  และข้อเสนอระยะยาวที่
เรียกร้องให้รัฐไทยต้องสร้างระบบกฎหมายหรือกลไกใหม่ขึ้นมาเพ่ือจัดการกับปัญหาประเภทน้ีโดยเฉพาะ 

 7.1 ข้อเสนอระยะสั้น 

 1)  ประชาชนท่ีอาศัยอยู่ใน อ.เฉลิมพระเกียรติ จ.น่าน สามารถใช้สิทธิตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
พ.ศ. 2560 มาตรา 43 (3) ประกอบกับ พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2550 มาตรา 11 วรรคแรก 
เสนอให้หน่วยงานรัฐดําเนินการจัดทําการประเมินผลกระทบทางสุขภาพที่อาจจะเกิดขึ้นจากโครงการหง
สาเพ่ือดําเนินการกําหนดมาตรการในการปกป้องและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในพ้ืนที่ได้   
โดยใช้ข้อมูลพ้ืนฐานที่ได้จากการประเมินผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนที่ได้จาก
โครงการวิจัยน้ีเป็นฐานข้อมูลประกอบ  

 2)  ประชาชนท่ีอาศัยอยู่ใน อ. เฉลิมพระเกียรติ จ.น่าน สามารถใช้สิทธิตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2560 มาตรา 58 วรรคสอง พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2550 มาตรา 11 วรรคสอง และ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นประชาชน พ.ศ. 2548 ในการเรียกร้องให้
หน่วยงานที่เก่ียวข้องเปิดเผยข้อมูลของโครงการโรงไฟฟ้าหงสา  โดยเฉพาะในส่วนที่เก่ียวกับผลกระทบที่
เก่ียวข้องกับประชาชนและสิ่งแวดล้อมในฝั่งประเทศไทยรวมถึงมาตรการและวิธีการลดและบรรเทา
ผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้น 
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 3)  หน่วยงานรัฐที่มีอํานาจหน้าที่เก่ียวข้องกับสุขภาพ ได้แก่ กรมอนามัย กรมควบคุมโรค ควร
ต้องมีการติดตามตรวจสอบ ศึกษาวิจัย เก่ียวกับผลกระทบต่อสุขภาพของประชาชนในพ้ืนที่เสี่ยงอย่าง
ใกล้ชิด เพ่ือใช้เป็นฐานข้อมูลในการจัดการกับปัญหาสุขภาพประชาชนต่อไป 

 4)  หน่วยงานรัฐที่มีอํานาจหน้าที่เก่ียวข้องกับสิ่งแวดล้อมและการเกษตร ได้แก่ กรมควบคุม
มลพิษ กรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม กรมส่งเสริมการเกษตร ควรต้องติดตามตรวจสอบ ศึกษาวิจัย 
เก่ียวกับผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมในพ้ืนที่เสี่ยง เพ่ือใช้เป็นฐานข้อมูลในการป้องกัน หลีกเลี่ยงหรือแก้ไข
ปัญหาที่เกิดขึ้นต่อไป 

7.2  ข้อเสนอระยะยาว 

 1) รัฐบาลไทยควรมีการเจรจากับรัฐบาลของประเทศเพื่อนบ้าน70  เพ่ือจัดทําข้อตกลงเก่ียวกับ
สิทธิและหน้าที่ ตลอดจนความรับผิดของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับโครงการพัฒนาต่าง ๆ ที่อาจมีผลกระทบข้าม
พรมแดน โดยใช้ประสบการณ์จากการทําความตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามพรมแดนเป็น
แนวทาง เพ่ือให้ภาคส่วนต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องตระหนักถึงสิทธิ หน้าที่และความรับผิดของภาคส่วนต่างๆ 
ต้ังแต่ก่อนริเริ่มดําเนินโครงการ  โดยมีเป้าหมายเพ่ือปกป้องสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดีของ
ประชาชนและให้เป็นไปตามหลักกฎหมายระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อม 

 2) รัฐไทยควรมีการมอบหมายให้มีหน่วยงานท่ีมีอํานาจหน้าที่ในการแก้ไขปัญหาเก่ียวกับโครงการ
ที่อาจมีผลกระทบข้ามพรมแดนอย่างชัดเจน  เพ่ือให้เป็นหน่วยงานกลางที่มีอํานาจหน้าที่โดยตรงในการ
ติดต่อประสานงานภาคส่วนต่าง ๆ ทั้งภายในและภายนอกประเทศในการแก้ไขปัญหามลพิษข้ามพรมแดน  
รวมถึงให้มีหน้าที่ในการให้ความช่วยเหลือหรือสนับสนุนแก่ประชาชนท่ีได้รับหรืออาจจะได้รับผลกระทบ
จากโครงการหรือกิจกรรมที่ต้ังอยู่นอกเขตประเทศไทย  ในการใช้สิทธิต่าง ๆ  รวมถึงการดําเนินคดีเพ่ือ
ปกป้องคุ้มครองสิทธิในการมีชีวิตอยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ดี 

 3) รัฐไทยควรกําหนดหน้าที่ให้หน่วยงานรัฐหรือรัฐวิสาหกิจของไทยที่จะไปมีส่วนร่วมในโครงการ
พัฒนาท่ีอาจมีผลกระทบข้ามพรมแดนมายังประเทศไทย  มีหน้าที่ต้องจัดทํารายงานการวิเคราะห์
ผลกระทบสิ่งแวดล้อมและสุขภาพเช่นเดียวกับโครงการท่ีดําเนินการในประเทศไทยและเปิดเผยข้อมูล

                                           
70 เป็นท่ีน่าสังเกตว่ากฎหมายสิ่งแวดล้อมของประเทศลาวได้กล่าวถึงกลไกการจัดการข้อพิพาทด้านสิ่งแวดล้อมไว้โดยมีการกล่าวถึง

ข้อพิพาทด้านสิ่งแวดล้อมท่ีมีลักษณะข้ามพรมแดน และได้มีการกําหนดไว้ในกฎหมายไว้อย่างชัดเจนว่าหากเกิดข้อพิพาทลักษณะ

ดังกล่าวข้ึนจะต้องนํากฎหมายใดมาใช้บังคับ ในแง่น้ีกฎหมายของลาวจึงมีความก้าวหน้ากว่าประเทศไทย  โดยเปิดช่องให้นํา

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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รายละเอียดโครงการและรับฟังความคิดเห็นของประชาชนท่ีอาจได้รับผลกระทบจากโครงการอย่างรอบ
ด้าน  ก่อนตัดสินใจเข้าร่วมในโครงการดังกล่าว 
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บทคัดย่อ 

 ปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดนในอาเซียนไม่สามารถจัดการได้โดยการบังคับใช้กฎหมายที่มีผล
เป็นการทั่วไป หากแต่ต้องจัดการด้วยกฎหมายสิ่งแวดล้อมระดับย่อยที่มีลักษณะบังคับเชิงพ้ืนที่ ซึ่งมีความ
ยืดหยุ่น และเหมาะสมต่อท้องที่ซึ่งเกิดมลภาวะ นโยบายหรือแผนปฏิบัติการของรัฐ มีผลต่อการสร้าง
กฎหมายและแนวปฏิบัติให้เกิดขึ้นในองค์กรของรัฐระดับท้องถิ่น โดยการออกข้อบังคับที่มีผลเป็นกฎหมาย
บังคับได้ในระดับท้องถิ่น ช่วยให้การจัดการกับปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดนมีความเป็นไปได้อย่างเป็น
รูปธรรมและบรรลุวัตถุประสงค์ในการบังคับใช้กฎหมาย 

ค าส าคัญ: กฎหมาย, มลพิษ, หมอกควันข้ามแดน, อาเซียน, ท้องถิ่น 

 

Abstract 

 Transboundary haze pollution problem in ASEAN cannot be solved by the general 
environmental law but rather by the subsidiary law enforced on the particular area. Such 
law should be flexible and suitable for the polluted area. Either national law or plan of 
action affects the subsidiary governmental organizations in issuing local laws and setting 
the guidelines to be enforced or applied in the polluted area.  In this way, the problem 
of transboundary haze pollution is to be solved in concrete and achievable way.  

Keywords: law, pollution, transboundary haze, ASEAN, local 
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1. บทน า 

มลภาวะทางอากาศถือเป็นปัญหาส าคัญประการหนึ่งในประเด็นด้านสิ่งแวดล้อม โดยมลภาวะทาง
อากาศมีลักษณะที่คล้ายคลึงกับมลภาวะประการอ่ืนๆ กล่าวคือการแพร่กระจายของมลภาวะส่งผลกระทบไป
ยังพ้ืนที่อ่ืนๆ ได้โดยง่าย และไม่จ ากัดบริเวณ นอกจากนี้ยังสามารถส่งผลกระทบในลักษณะข้ามแดนหรือข้าม
รัฐได้เช่นเดียวกันกับปัญหาเกี่ยวกับมลภาวะทางน้ าที่เกิดขึ้นแก่แม่น้ าระหว่างประเทศ ดังเช่นกรณีพิพาทท่ี
ส าคัญเช่นคดี Lake Lanoux1 ระหว่างประเทศฝรั่งเศสและประเทศสเปน อันเป็นบทสะท้อนให้เห็นว่าการใช้ล า
น้ าซึ่งมีลักษณะระหว่างประเทศนั้น รัฐจะต้องใช้สิทธิของตนโดยไม่เป็นการล่วงละเมิดต่อรัฐอื่นด้วย ปัญหา
มลภาวะข้ามแดนซึ่งมาจากทรัพยากรที่มีลักษณะไม่จ ากัดพ้ืนที่นั้นเกิดขึ้นกับอากาศเช่นกัน โดยในปี ค.ศ.1938 
(พ.ศ. 2481) เกิดคดีพิพาทระหว่างประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศแคนาดา ในคดีนี้ประเทศแคนาดาได้มีการ
อนุญาตให้มีกิจการเหมืองแร่ทองแดงในเมือง Trail ซึ่งมีพรมแดนติดกับประเทศสหรัฐอเมริกาตอนเหนือ และ
จากกิจการเหมืองแร่ดังกล่าวก่อให้เกิดการแพร่กระจายของก ามะถัน และก๊าซซัลเฟอร์ไดออกไซด์ข้ามแดนจาก
เมือง British Columbia ประเทศแคนาดามายังเมือง Washington ของประเทศสหรัฐอเมริกา ก่อให้เกิดความ
เสียหายต่อปศุสัตว์ พ้ืนที่การเกษตร และที่อยู่อาศัยของชาว Washington2 จนน าไปสู่การที่สหรัฐอเมริกา
เรียกร้องค่าเสียหายจากกิจกรรมดังกล่าวของประเทศแคนาดา และนับจากนั้นมาก็เริ่มเกิดข้อตกลงระหว่าง
ประเทศในรูปแบบของอนุสัญญาในการจัดการกับปัญหามลพิษทางอากาศข้ามแดน โดยเริ่มต้นที่ Geneva 
Convention on Long-range Transboundary Air Pollution ในปี  ค.ศ. 1979 (พ.ศ.2522) แต่ข้อจ ากัด
ประการส าคัญของอนุสัญญาฉบับนี้คือ อนุสัญญานี้มีสมาชิกเป็นประเทศในสหภาพยุโรปเป็นส าคัญ จึงท าให้
การบังคับกับประเทศอ่ืนๆ นอกภาคียังเป็นไปได้ยาก และหากพิจารณาถึงลักษณะการบังคับใช้กฎหมาย
ระหว่างกลุ่มประเทศภาคีสหภาพยุโรปด้วยแล้ว อนุสัญญานี้ย่อมจะเกิดประสิทธิผลมากที่สุดหากใช้บังคับกับ
ประเทศในสหภาพยุโรป 

อย่างไรก็ดีปัญหาในเรื่องมลภาวะทางอากาศข้ามแดนมิได้เกิดเฉพาะในภูมิภาคอเมริกา หรือยุโรป
เท่านั้น ในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้เองก็มีปัญหาเกิดขึ้นเช่นเดียวกัน โดยในระหว่างปี ค.ศ. 1982-2001 (พ.ศ. 
2525-2544) พบว่ามีไฟป่าครั้งใหญ่เกิดขึ้นในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ถึง 5 ครั้ง ในปี ค.ศ. 1997-1998 (พ.ศ.

                                           
1 1957 Lake Lanoux Arbitration (France v. Spain) Arbitral Tribunal, November 16, 1957 (พ.ศ.2500) โดยในคดีน้ีเป็น
ข้อพิพาทท่ีเกิดขึ้นระหว่างประเทศสเปนและฝรั่งเศส โดยฝรั่งเศสได้มีการผลิตกระแสไฟฟ้าพลังงานน้ าจากทะเลสาบ Lanoux ซ่ึง
ทะเลสาบน้ีมีทางไหลออกเป็นแม่น้ าคาโรลและไหลข้ามพรมแดนไปยังประเทศสเปน ซ่ึงสเปนเกรงว่าการผลิตกระแสไฟฟ้าดังกล่าว
จะก่อให้เกิดมลภาวะทางน้ าในแม่น้ าคาโรล จึงด าเนินการฟ้องคดีต่ออนุญาโตตุลาการระหว่างประเทศ เพื่อให้พิจารณาการด าเนิน
โครงการดังกล่าวของประเทศฝรั่งเศส 
2 จุมพต สายสุนทร, กฎหมายระหว่างประเทศ, (กรุงเทพ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2539), หน้า 743-747. และ 1938 Trail 
Smelter Case (United States, Canada), 16 April 1938 and 11 March 1941, Report s of International Arbitral Awards 
Volume III pp.1905-1982, United Nations 2006, pp. 1913-1914. 
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2540-2541) เกิดไฟป่าขึ้นที่อินโดนีเซีย สร้างความเสียหายแก่พ้ืนที่ป่าไม้ของอินโดนีเซียมากกว่า 9 ล้านเฮก
เตอร์3 (หรือประมาณกว่า 9 หมื่นตารางกิโลเมตร) ส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมทางอากาศ และความเป็นอยู่
ของผู้คนในพ้ืนที่ประเทศอินโดนีเซีย รวมถึงประเทศใกล้เคียง เช่น ฟิลิปปินส์ มาเลเซีย และรวมถึงภาคใต้ของ
ประเทศไทย โดยจากการศึกษาของกระทรวงสิ่งแวดล้อมและป่าไม้ (Ministry of Environment and Forestry) 
ของอินโดนีเซีย พบว่าปัจจัยส าคัญที่ท าให้การจัดการแก้ไขปัญหาไฟป่าในอินโดนีเซียท าได้ยาก คือการขาดการ
ประสานงานของหน่วยงานต่างๆ ในอินโดนีเซีย การขาดความรู้ความเข้าใจในการจัดการแก้ไขปัญหา การขาด
ระบบเตือนภัยภายใน การขาดความร่วมมือระดับภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ และผลกระทบจาก
ปรากฏการณ์เอลนินโญ่4 

จากปัญหาไฟป่าดังกล่าวก่อให้เกิดแนวทางในการแก้ไขปัญหาของภูมิภาคอาเซียน โดยปี ค.ศ.1995 
(พ.ศ.2538) มีความร่วมมืออาเซียนว่ าด้วยเรื่ องมลภาวะข้ามแดน (1995 ASEAN Cooperation on 
Transboundary Pollution) และน าไปสู่แผนปฏิบัติการณ์ว่าด้วยเรื่องหมอกควันในภูมิภาค ปี ค.ศ. 1997 
(พ.ศ.2540) (1997 Regional Haze Action Plan) และท้ายที่สุดก็เกิดข้อตกลงว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้าม
แดนอาเซียน ในปี ค.ศ. 2002 (2002 ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution)5 อย่างไรก็ดี 
แม้จะมีข้อตกลงดังกล่าวของอาเซียนเกิดขึ้น แต่ก็พบว่าปัญหามลภาวะทางอากาศในภูมิภาคอาเซียนมิได้ถูก
จัดการแก้ไขให้หมดไปเสียทีเดียว เพราะนอกจากไฟป่าในอินโดนีเซียจะยังคงเกิดขึ้นอีกในปี ค.ศ. 2015 (พ.ศ. 
2558) และสร้างความเสียหายใหญ่หลวงแล้ว6 มลภาวะหมอกควันที่เกิดขึ้นในบริเวณอ่ืนของเอเชียตะวันออก
เฉียงใต้ เช่น หมอกควันบริเวณภาคเหนือตอนบนของประเทศไทย ซึ่งมีพรมแดนติดกับประเทศเมียนมาร์และ
ประเทศลาวก็ไม่ได้รับการจัดการแก้ไขภายใต้ความร่วมมือของอาเซียนแต่อย่างใด การแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจริง
ในพ้ืนที่คือความพยายามจากองค์กรปกครองส่ วนท้องถิ่น และหน่วยงานภาครัฐเช่นส านั กงาน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในพ้ืนที่ ในการพยายามรณรงค์โครงการหยุดการเผา การสร้างข้อบังคับ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเรื่องการเผาในที่โล่ง และแม้กระทั่งความพยายามของนักวิจัยจาก
สถาบันการศึกษาในพ้ืนที่ซึ่งพยายามค้นหาแนวทางแก้ไข จนกระทั่งน าไปสู่ข้อเสนอแนะในการสร้างโครงการ
เผาพ้ืนที่การเกษตรของเกษตรกรในช่วงเวลาที่ไม่ตรงกับประเทศเพ่ือนบ้าน เพ่ือน าไปสู่การลดผลกระทบจาก
มลภาวะหมอกควันที่มักจะเกิดขึ้นในช่วงเดือนมีนาคมถึงเมษายนของทุกปี โดยความพยายามดังกล่าวก็น าไปสู่
ผลที่ดีขึ้น โดยพบว่าในปี พ.ศ. 2560 ค่าเฉลี่ย 24 ชั่วโมงของฝุ่นละอองขนาดเล็กกว่า 10 ไมครอน7 เทียบ

                                           
3 S. Tahir Qadri ed., Fire, Smoke, and Haze: The ASEAN Response Strategy. Asian Development Bank, 2001, 
p. xiii.  
4 S. Tahir Qadri ed., Fire, Smoke, and Haze: The ASEAN Response Strategy, p. xiv. 
5 Paragraph 4, of Preamble of 2002 ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution. 
6 Joe Sandler Clarke, “Forest fires rage across Indonesia and dry seasons begins,” available on 
http://www.unearthed.greenpeace.org, August 8, 2017. 
7 มาตรฐานค่าฝุ่นละอองขนาดไม่เกิน 10 ไมครอนน้ันสืบเนื่องมาจากประกาศกรมอนามัย เรื่อง มาตรฐานค่าเฝ้าระวังผลกระทบต่อ
สุขภาพจากฝุ่นละอองขนาดเล็กกว่า 10 ไมครอน ลงวันท่ี 30 เมษายน พ.ศ.2558 โดยมีการกล่าวอ้างหลักฐานทางวิชาการ
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ปริมาณไมโครกรัมต่อลูกบาศก์เมตร8 มีแนวโน้มลดลง โดยในเดือนมีนาคม พ.ศ. 2560 ในพ้ืนที่อ าเภอแม่สาย 
จังหวัดเชียงราย มีการรายงานคุณภาพฝุ่นละอองที่เกินมาตรฐานเพียง 4 วัน โดยค่าฝุ่นละอองที่สูงสุดเฉลี่ยต่อ
วัน อยู่ที่ 168  ไมโครกรัมต่อลูกบาศก์เมตร และค่าฝุ่นละอองสูงสุดของอ าเภอเมืองจังหวัดเชียงใหม่ อยู่ที่ 153 
ไมโครกรัมต่อลูกบาศก์เมตร ซึ่งมีการตรวจพบเพียงวันเดียวของเดือน และปรากฏว่าในเดือนเมษายน พ.ศ. 
2560 ไม่พบค่าฝุ่นละอองขนาดเล็กกว่า 10 ไมครอนมีอัตราสูงกว่ามาตรฐาน9 ทั้งในพ้ืนที่อ าเภอเมือง จังหวัด
เชียงราย และอ าเภอเมือง จังหวัดเชียงใหม่ ผลดังกล่าวอาจเนื่องมาจากความเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศ
ในช่วงต้นปี พ.ศ. 2560 และแนวทางในการจัดการแก้ไขปัญหาของทุกภาคส่วน 

แม้ว่าการบรรเทาลงของฝุ่นละอองที่เป็นอันตรายต่อร่างกาย ซึ่งเป็นผลมาจากการเผาในที่โล่งจะลดลง
ในปี พ.ศ. 2560 จะไม่ได้เป็นผลที่พิสูจน์ได้ว่าการด าเนินการภาครัฐประสบผลจริงหรือไม่ แต่สภาพการรณรงค์ 
ประชาสัมพันธ์ร่วมกันของทุกภาคส่วนในพ้ืนที่เกี่ยวกับเรื่องการควบคุมการเผาในที่โล่ง ก็เป็นแนวทางที่ควร
กระท า และอาจเป็นส่วนหนึ่งในการลดปัญหามลภาวะนี้ บทความนี้จึงมุ่งพิสูจน์ให้เห็นว่า การแก้ไขปัญหา
มลภาวะทางอากาศในประเด็นมลพิษหมอกควันข้ามแดน จะต้องอาศัยองค์ประกอบสองประการ คือ การบังคับ
ใช้นโยบายและกฎหมายระดับท้องถิ่น และความร่วมมือของประชาชนในท้องถิ่นประกอบกัน หรือกล่าวอีกนัย
หนึ่งคือการจัดการในเชิงพ้ืนที่ซึ่งประสบปัญหามลภาวะทางอากาศ จึงจะท าให้ปัญหามลภาวะทางอากาศ
สามารถแก้ไขได้ ส่วนความตกลงระหว่างประเทศนั้นคงเป็นไปเพ่ือความร่วมมือ การประสานงาน และการ
แลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างประเทศเท่านั้น แต่จะไม่สามารถสร้างผลบังคับในลักษณะกฎหมายเพ่ือจัดการแก้ไข
ปัญหามลภาวะข้ามแดนได้ โดยโครงสร้างของการน าเสนอข้อพิสูจน์ในบทความนี้ประกอบด้วย การน าเสนอถึง
ผลบังคับที่ไม่ประสบความส าเร็จของข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามแดน และเชื่อมโยงไปสู่ความ
ริเริ่มของประเทศไทยในการจัดการกับปัญหาไฟป่าและการเผาในที่โล่งผ่านนโยบาย และกฎหมายในระดับ
ท้องถิ่น และน าไปสู่ข้อท้าทายในการจัดการแก้ไขปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดน 

 

2. การแก้ไขปัญหาหมอกควันข้ามแดนโดยข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยหมอกควันข้ามแดน 

 ดังที่ได้กล่าวไปในตอนต้นว่า ปัญหามลพิษทางอากาศข้ามแดนที่น ามาซึ่งความรับผิดระหว่าง
ประเทศและการแก้ไขปัญหานั้น เริ่มต้นขึ้นมาจากกรณีข้อพิพาทระหว่างประเทศสหรัฐอเมริกาและ
ประเทศแคนาดา (โดยบริษัทถลุงโลหะที่เมือง Trail ประเทศแคนาดา) ในข้อพิพาทดังกล่าว บริษัทถลุง

                                           
สนับสนุนว่าค่าฝุ่นละอองขนาดไม่เกิน 10 ไมครอนจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อสุขภาพของประชาชน ในงานวิจัยฉบับน้ีจึงใช้เกณฑ์ค่า
ฝุ่นละอองขนาดไม่เกิน 10 ไมครอนซ่ึงเป็นมาตรฐานขั้นต่ าสุดท่ีส่งผลกระทบต่อประชาชน ในขณะท่ีฝุ่นละอองขนาดไม่เกิน 2.5 
ไมครอนเป็นมาตรฐานขั้นสูงขึ้นไป ซ่ึงก่อให้เกิดผลกระทบในระดับกว้างขวางมากขึ้น 
8 ค่ามาตรฐานคือไม่เกิน 120 ไมโครกรัมต่อลูกบาศก์เมตร 
9 รายงานค่าเฉลี่ย 24 ชั่วโมงของ PM-10 ณ เวลา 09.00 น. (มคก./ลบ.ม.) เดือนมีนาคมและเมษายน พ.ศ. 2560, ส่วนแผนงาน 
ส านักจัดการคุณภาพอากาศและเสียง กรมควบคุมมลพิษ สืบค้นได้จาก http://www.pcd.go.th 
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ทองแดงที่เมือง Trail ได้มีก่อมลพิษทางอากาศในเรื่องของกลิ่นและควันข้ามแดนจากฝั่งประเทศแคนาดา
มายังดินแดนประเทศสหรัฐอเมริกาบริเวณรัฐ Washington ก่อให้เกิดความเสียหายต่อพ้ืนที่เพาะปลูก
ทางการเกษตรของรัฐ Washington จนถึงขั้นวิกฤติ ประเทศสหรัฐอเมริกาจึงได้ด าเนินการฟ้องร้องคดี
ผ่านคณะอนุญาโตตุลาการของศาลยุติธรรมถาวรระหว่างประเทศ (PCIJ: Permanent Court of 
International Justice)10 ซึ่งในขณะนั้นด าเนินการภายใต้การปฏิบัติงานขององค์การสันนิบาตชาติ 
(League of Nations) โดยที่นักกฎหมายรู้จักกันในคดีที่ชื่อว่า "The Trail Smelter Case 1938"11 ใน
การตัดสินคดีนี้ น ามาซึ่งสิทธิในการเรียกค่าเสียหายจากการก่อมลภาวะทางอากาศข้ามแดนของประเทศ
แคนาดา และนับได้ว่าคดีดังกล่าวเป็นจุดเริ่มต้นของการตระหนักถึงปัญหามลพิษทางอากาศข้ามแดน ซึ่ง
ในสังคมระหว่างประเทศยังไม่เคยมีการตระหนักถึงปัญหานี้มาก่อน หลั งจากปัญหามลภาวะข้ามแดน
ดังกล่าวได้หมดสิ้นไป ก่อให้เกิดแนวคิดในการที่จะสร้างกฎหมายระหว่างประเทศในการจัดการกับปัญหา
มลพิษข้ามแดนในลักษณะดังกล่าว ตั้งแต่ความริเริ่มในการประชุมสหประชาชาติที่เมืองสตอคโฮล์มว่าด้วย
เรื่องสิ่งแวดล้อมของมนุษย์ในปี ค.ศ. 197212 (พ.ศ. 2515) การสร้างกฎหมายระหว่างประเทศในรูปแบบ
ของอนุสัญญาเจนีวาว่าด้วยมลภาวะทางอากาศข้ามพรมแดน ในปี ค.ศ. 1979 (พ.ศ.2522) (1979 The 
Geneva Convention on Long-range Transboundary Air Pollution) จนกระท่ังถึงการประชุมระดับ
โลกว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและการพัฒนา ที่กรุงริโอ เดอจาไนโร ประเทศบราซิล ในปี ค.ศ.1992 (พ.ศ.2535) 
และตามมาด้วยร่างตัวบทของคณะกรรมาธิการกฎหมายระหว่างประเทศว่าด้วยการป้องกันอันตรายข้าม
พรมแดนซึ่งเป็นผลมาจากกิจกรรมอันตรายที่ก่อให้เกิดมลภาวะทางอากาศ ปี ค.ศ. 2001 (พ.ศ.2544) 
( 2001 the United Nations International Law Commission published the Draft Article on 
Prevention of Transboundary Harm from Hazardous Activities Air Pollution)  

 หากพิจารณาในลักษณะการก่อให้เกิดการประชุมระหว่างประเทศและกฎหมายระหว่างประเทศ
ต่างๆ ขึ้นมานั้นจะพบได้ว่า กลไกส าคัญที่ท าให้เกิดกฎหมายระหว่างประเทศว่าด้วยการรักษาสิ่งแวดล้อม
นั้น เป็นผลมาจากปัจจัยทางด้านการเมืองระหว่างประเทศ13 และเช่นเดียวกัน การบังคับใช้กฎหมาย
ระหว่างประเทศนั้นย่อมตกอยู่ภายใต้บริบทของการเมืองระหว่างประเทศด้วย 

  ในขณะที่สังคมโลกก าลังตื่นตัวกับปัญหามลภาวะทางอากาศข้ามแดน ทางฝั่งเอเชียตะวันออก
เฉียงใต้เองก็เกิดสถานการณ์มลภาวะทางอากาศข้ามแดนในกลุ่มประเทศเอเชียตะวันออกเฉียงใต้เช่นกัน 
โดยเหตุการณ์ส าคัญคือการเกิดไฟป่าขึ้นที่ประเทศอินโดนีเซีย ในช่วงปี ค.ศ.1982-1983, 1987, 1994, 

                                           
10 ศาลยุติธรรมถาวรระหว่างประเทศปฏิบัติการในยุคองค์การสันนิบาตชาติ หลังสงครามโลกครั้งท่ี 1 และสิ้นสุดภารกิจลงก่อน
สงครามโลกครั้งท่ี 2 
11 จุมพต  สายสุนทร,  กฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า 743. 
12 Newell, Peter, Globalization and the Environment: Capitalism, Ecology & Power, (Cambridge: Polity Press, 
2012), p.1. 
13 Newell, Peter, Globalization and the Environment: Capitalism, Ecology & Power, p.4. 
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1997 และ 199814 (พ.ศ. 2525-2526, 2530, 2537, 2540 และ 2541) ซึ่งส่งผลกระทบต่อประเทศเพ่ือน
บ้านใกล้เคียง เช่น ฟิลิปปินส์ มาเลเซีย รวมตลอดจนถึงภาคใต้ของประเทศไทย 15 สถานการณ์ดังกล่าว
น ามาซึ่งแนวทางในการสร้างข้อตกลงระหว่างอาเซียนในการจัดการกับปัญหามลภาวะหมอกควันข้ามแดน โดย
ปรากฏในรูปแบบของแผนปฏิบัติการในภูมิภาค ก่อนก่อก าเนิดเป็นข้อตกลงอาเซียนในปี ค.ศ. 2002 (พ.ศ. 
2545) ว่าด้วยเรื่องมลพิษหมอกควันข้ามแดน (2002 The ASEAN Agreement on Transboundary Haze 
Pollution) และสมาชิกอาเซียนทั้ง 10 ประเทศก็ได้ให้ความเห็นชอบแก่ข้อตกลงดังกล่าวนี้ โดยเป็น
มาตรการในการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมทางอากาศซึ่งสืบเนื่องจากวิกฤติการณ์หมอกควันจากไฟป่าที่เกิดขึ้น
จากเกาะสุมาตรา ประเทศอินโดนีเซีย16 ทั้งนี้ เจตนารมณ์ของข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้าม
แดนต้องการให้บทบัญญัติฉบับนี้มีผลบังคับใช้เป็นการทั่วไปในภูมิภาคอาเซียนเพ่ือจัดการกับปัญหาหมอก
ควันในภูมิภาค มิใช่ใช้บังคับเฉพาะกับกรณีไฟป่าที่เกิดขึ้นที่ประเทศอินโดนีเซียแต่เพียงอย่างเดียว อัน
สังเกตได้จากอารัมภบทของข้อตกลง ในย่อหน้าที่ 6 ซึ่งระบุว่า "โดยความตระหนักถึงระดับการเพ่ิมข้ึนของ
มลภาวะทางอากาศภายในภูมิภาคซึ่งคาดว่าจะส่งผลกระทบในทางเลวร้ายมากยิ่งขึ้น" (CONCERNED 
that a rise in the level of emissions of air pollutants within the region as forecast may 
increase such adverse effects) และการสร้างบทบัญญัติที่ต้องการให้รัฐภาคีเกิดความร่วมมือในการ
จัดการกับปัญหามลภาวะทางอากาศในส่วนที่เกี่ยวข้องกับหมอกควันข้ามแดน โดยให้มีหน่วยประสานงาน
กลางของอาเซียนในการประสานงานและรายงานผลการปฏิบัติการ 17 ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการด าเนิน
นโยบายในการป้องกัน และแก้ไขปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดน อย่างไรก็ดี เป็นที่น่าสังเกตว่าแม้จะมี
การสร้างบทบัญญัติดังกล่าวขึ้นมาแต่การท างานของบทบัญญัติดังกล่าวก็ไม่ประสบผลส าเร็จเท่าที่ควรซึ่งมี
ข้อพิจารณา ดังนี้ 

  1. หลังจากมีการบังคับใช้ข้อตกลงอาเซียนดังกล่าวยังคงมีเหตุปัญหามลภาวะหมอกควันข้ามแดน
อยู่เช่นเดิม ดังสังเกตได้จากกรณีไฟป่าที่เกิดขึ้นที่ประเทศอินโดนีเซียอีกครั้งในปี ช่วงเดือนกันยายนถึง
ตุลาคม พ.ศ. 2558 (ค.ศ. 2015) ซึ่งแม้จะมีข้อโต้แย้งที่ว่าเป็นสถานการณ์ที่คาดการณ์ไม่ได้ แต่ในส่วนหนึ่ง
ก็มีการรายงานข่าวว่าไฟป่าเกิดจากการเผาพ้ืนที่ป่าของเกษตรกร18 ย่อมเป็นข้อเท็จจริงหนึ่งที่น่าพิจารณา
ว่ากลไกในการป้องกันปัญหาตามที่ได้มีการระบุเอาไว้ในข้อตกลงอาเซียนมีประสบปัญหาการขาดสภาพ

                                           
14 S. Tahir Qadri ed., Fire, Smoke, and Haze: The ASEAN Response Strategy, p. xiv. 
15 Tacconi, L., Fires in Indonesia: Causes, Costs and Policy Implications. CIFOR Occasional Paper No. 38, 2003, 
pp. 4-5. 
16 Global Fire Monitoring Center, "The 1997-98 Air Pollution Episode in Southeast Asia Generated by Vegetation 
Fires in Indonesia". IFFN No. 23 - December 2000, pp. 68-71. 
17 Article 5 of ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution 
18  "สิงคโปร์-มาเลเซียส่งทีมช่วยอินโดฯ สู้ไฟป่า." เดลินิวส์ออนไลน์ วันเสาร์ท่ี 10 ตุลาคม 2558 สืบค้นเมื่อวันท่ี 18 ตุลาคม 2558 

(available on http://www.dailynews.co.th/ foreign/353544) 
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บังคับ19 แม้กระทั่งการจัดตั้งกองทุนขึ้นมาตามความตกลงนี้ก็ไม่มีสภาพบังคับที่จริงจังระหว่างประเทศ
สมาชิก20 จึงไม่สามารถจัดการแก้ไขปัญหาที่เกิดในประเทศอินโดนีเซียได้  

  2. ระหว่างการบังคับใช้ข้อตกลงอาเซียนดังกล่าว ไม่พบว่ามีการรายงานจากประเทศไทยสู่เวที
ระดับอาเซียนเกี่ยวกับเรื่องปัญหาหมอกควันข้ามแดนที่เกิดขึ้นในบริเวณภาคเหนือตอนบนแต่อย่างใด ทั้งที่
ปัญหานี้เป็นสิ่งที่เกิดขึ้นมาอย่างยาวนานและต้องการการแก้ไข แต่แนวทางที่ปรากฏในประเทศคือ การ
ยอมรับเอาข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามแดนมาก าหนดเป็นแผนแม่บทแห่งชาติว่าด้วยการ
ควบคุมการเผาในที่โล่ง และก่อให้เกิดแผนปฏิบัติการภายใต้แผนแม่บทดังกล่าวขึ้น นอกจากนั้น ก็เป็นการ
บังคับใช้กฎหมายที่มีอยู่แล้วภายในประเทศให้สอดคล้องกับพันธกรณีของข้อตกลงอาเซียน และการสร้าง
กฎหมายภายในระดับประกาศจังหวัด และข้อบัญญัติท้องถิ่นว่าด้วยเรื่องการเผาในที่โล่ง เพ่ือป้องกันการ
สร้างมลภาวะทางอากาศของประเทศไทยเอง ทั้งนี้ ข้อมูลจากการวิจัยบางฉบับชี้ว่าหมอกควันที่เกิดขึ้นไม่
ได้มาจากกิจกรรมของเกษตรกรไทยแต่เพียงฝ่ายเดียว21การออกกฎหมายระดับท้องถิ่นดังกล่าวไม่ว่าจะ
สร้างมาบนพ้ืนฐานใดก็ตาม ย่อมเป็นแนวทางในการควบคุมหรือแก้ไขปัญหาในระดับหนึ่ง แม้จะไม่
สามารถบังคับประเทศเพ่ือนบ้านได้ แต่ก็เป็นการจ ากัดปัญหาที่เกิดขึ้นในประเทศไทยไม่ให้ส่งผลกระทบ
ต่อประเทศเพ่ือนบ้าน การบังคับใช้กฎหมายดังกล่าว อาจจะไม่เชื่อมโยงกับการบังคับใช้ข้อตกลงอาเซียน
ว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามแดนโดยตรง เนื่องจากผ่านกลไกหลายขั้นตอนของรัฐบาลในการสร้างนโยบาย
ที่สอดคล้องกับข้อตกลงอาเซียน แต่ท้ายที่สุดข้อบังคับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และประกาศ
จังหวัดในเรื่องการควบคุมการเผาในที่โล่งก็มีผลในการลดมลภาวะทางอากาศเช่นเดียวกับที่ข้อตกลง
อาเซียนมีเจตจ านงต้องการให้เกิดข้ึน 

  อนึ่ง ทฤษฎีกฎหมายระหว่างประเทศนั้น การบังคับใช้กฎหมายระหว่างประเทศอาจแบ่งได้เป็น
รูปแบบ ของทฤษฎีเอกนิยม ทฤษฎีทวินิยม และในบางกรณีมีการกล่าวถึงทฤษฎีการผสมระหว่างสองรูปแบบ  
โดยในส่วนของประเทศไทยนั้นค่อนข้างจะมีความโน้มเอียงไปทางการยอมรับแนวคิดแบบทวินิยม กล่าวคือ
จะต้องมีการอนุวัติการกฎหมายระหว่างประเทศดังกล่าวให้กลายเป็นกฎหมายภายในเสียก่อนจึงจะบังคับ
ใช้กฎหมายนั้นๆ ภายในประเทศได้22 ในทางปฏิบัติกฎหมายระหว่างประเทศแต่ละฉบับจะมีผลบังคับใช้
ภายในประเทศไทยหรือไม่อย่างไร ย่อมสามารถพิจารณาจากกฎหมายภายในที่มีอยู่และสอดคล้องกับ
บทบัญญัติกฎหมายระหว่างประเทศดังกล่าวได้ เพราะการอนุวัติการให้กฎหมายภายในประเทศเป็นไป

                                           
19 สุดารัตน์ ต้นแก้ว, ปัญหาและลู่ทางในการบังคับใช้ข้อตกลงอาเซียนเรื่องมลพิษจากหมอกควันข้ามแดนและความสัมพันธ์กับ
ประเทศไทย, วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ. 2552, หน้า 140. 
20 ชนพร เมฆไพบูลย์, มลพิษของหมอกควันจากไฟป่าข้ามแดน: ภายใต้ข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษของหมอกควันข้ามแดน
, วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2551, หน้า 64. 
21 ศุทธินี  ดนตรี, รายงายวิจัยการจ าแนกเชิงพื้นที่ของพื้นที่เผาไหม้เพื่อเฝ้าระวังและการป้องกันการเผาในที่โล่ง : กรณีศึกษา
จังหวัดเชียงใหม่ ล าพูน และแม่ฮ่องสอน. แผนงานสร้างเสริมนโยบายสาธารณะท่ีดี (นสธ.), 2555. 
22 จุมพต  สายสุนทร,  กฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า 99-106. 
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ตามข้อตกลงระหว่างประเทศย่อมไม่ได้หมายความเฉพาะแต่การออกกฎหมายพิเศษโดยเฉพาะเพ่ือมา
บังคับเท่านั้น แต่ย่อมหมายรวมถึงการบังคับใช้กฎหมายภายในที่มีอยู่แล้วและสอดคล้องกับบทบัญญัติ
หรือหลักการของกฎหมายระหว่างประเทศในเรื่องนั้นๆ ด้วย23 

 ข้อพิจารณาดังกล่าวชี้ให้เห็นว่าในขณะที่การด าเนินการของกฎหมายระหว่างประเทศมุ่งควบคุม
ปัญหามลภาวะหมอกควันข้ามแดน แต่สิ่งที่ท าให้มาตรการดังกล่าวบรรลุผล ไม่ใช่ตัวกฎหมายระหว่าง
ประเทศเองแต่เพียงอย่างเดียว แต่การบังคับใช้กฎหมายภายในและความตระหนักถึงความส าคัญในการ
แก้ไขปัญหาของประเทศนั้นๆ ย่อมมีความส าคัญไม่แพ้กัน และอาจจะมีผลมากกว่าในบางกรณี 

อุปสรรคทางด้านการบังคับใช้กฎหมายในภูมิภาคอาเซียน 

วิถีอาเซียน (ASEAN Way) ซึ่งเป็นหลักการส าคัญที่ก าหนดเอาไว้ในกฎบัตรอาเซียน เป็นหลักการที่
เน้นนโยบายทางการทูตในการแก้ไขปัญหา โดยยึดหลักการห้ามแทรกแซง การปรึกษาหารือร่วมกัน และการหา
ฉันทามติ24 โดยหลักการดังกล่าวส่งผลต่อการบังคับใช้ข้อตกลงต่างๆ ในอาเซียนรวมตลอดถึงอนุสัญญาต่างๆ 
ซึ่งชาติอาเซียนได้สร้างขึ้นเพ่ือก่อพันธะกรณี จึงเป็นผลท าให้การบังคับกฎหมาย และมาตรการต่างๆ ใน
อาเซียนซึ่งรวมถึงกรณีข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามแดนไม่ประสบผลเป็นรูปธรรมเท่าใด 

แนวคิดในการบังคับใช้กฎหมายระหว่างประเทศภายในกลุ่มประเทศอาเซียนค่อนข้างติดกับ
หลักการเรื่องอ านาจอธิปไตยอยู่อย่างมาก โดยหลักการในเรื่องการไม่แทรกแซงกิจการภายใน เป็น
หลักการที่ยืนยันแนวคิดเรื่องอ านาจอธิปไตยของรัฐต่างๆ ในอาเซียนอย่างเข้มแข็ง จนกระทั่งการ
ด าเนินงานต่างๆ ของอาเซียนอาจเป็นไปด้วยความยากล าบาก โดยเหตุแห่งความแตกต่างกันหลายด้าน 
และไม่พยายามที่จะปรับทัศนะทางการเมืองให้เกิดความสอดคล้องกัน ปัจจัยทางการเมืองจึงส่งผลส าคัญ
ต่อการท างานของกฎหมายระหว่างประเทศอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้25  

ประเด็นพิจารณาเพิ่มเติมทางด้านแนวคิดเรื่องโลกาภิวัฒน์กับการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม 

นอกเหนือจากมิติทางด้านกฎหมาย โดยการบังคับใช้กฎหมายระหว่างประเทศระดับภูมิภาคผ่านกลไก
การอนุวัติการกฎหมายดังกล่าวให้มีผลใช้ภายในประเทศ ยังพบมุมมองทางด้านสังคมศาสตร์ผ่านแนวคิด 
โลกาภิวัฒน์ ซึ่งมีทัศนะว่า การท าให้คนตระหนักถึงบทบาทของตนเองต่อผู้อ่ืน ที่อาศัยอยู่ในโลกใบเดียวกัน 
ผ่านกระบวนการที่ท าให้คนรู้สึกร่วมกัน ย่อมท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงส านึกร่วมกันของคนในระดับโลกได้  

โลกาภิวัฒน์ในเรื่องแนวคิดเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมเป็นที่แพร่หลาย โดยกระบวนการท าให้
สิ่งแวดล้อมเป็นของ “โลก” ผ่านการด าเนินงานขององค์การระหว่างประเทศ เช่นเดียวกับการผลักดัน

                                           
23 จุมพต  สายสุนทร,  กฎหมายระหว่างประเทศ, หน้า 99-106. 
24 Parudee Nguitragool, “God-King and Indonesia:  Renegotiating the Boundaries between Western and Non-
Western Perspectives on Foreign Policy,” Pacific Affairs, Vol. 85 (4), 2012, pp. 723-743. 
25 Martell, L., The Sociology of Globalization, pp 33-35. 
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ปัญหาเรื่องโอโซนและความเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศ โดยการบังคับผ่านกฎหมายระหว่างประเทศ 
กระบวนการภาคประชาสังคม รวมตลอดถึง การแก้ไขปัญหาจากล่างสู่บน ผ่านการสร้างความเชื่อว่า โลก
นี้คือประเทศของฉัน เพ่ือให้เกิดส านึกของการเป็นพลเมืองโลก26 

ทั้งนี้ในมุมมองของการบังคับใช้กฎหมายระหว่างประเทศ ถูกจ าแนกเป็นมิติหนึ่งของโลกาภิวัฒน์
ในด้านการเมืองการปกครอง และวัฒนธรรม 27 อันเป็นแนวคิดที่คล้ายคลึงกับลักษณะความเป็น 
Westernization และ Universalization (การท าให้เป็นตะวันตก และการทให้เป็นสากล)28 กล่าวคือ 
กฎหมายระหว่างประเทศเป็นการสร้างมาตรฐานในแบบสากล หรือในแบบตะวันตกที่ก่อให้เกิดการบังคับ
กับประเทศต่างๆ ในลักษณะที่ว่ามาตรฐานดังกล่าวเป็นที่ยอมรับของคนโดยทั่วไปของโลก 

การท างานของโลกาภิวัฒน์ย่อมกระท าผ่านกลไกหลายทาง ทั้งการแสดงที่เป็นรูปธรรม และผ่าน
ค่านิยมที่เป็นนามธรรม เช่น ประเด็นในเรื่องสิ่งแวดล้อมนั้น ความตระหนักต่อปัญหาสิ่งแวดล้อมในระดับ

                                           
26 Lechner, F. J., Globalization the making of world society, (West Sussex: Wiley-Blackwell, 2009), pp 253-263. 
27 Martell, L., The Sociology of Globalization, (Cambridge: Polity Press, 2010), pp 43-66. 
28 Scholte, J. A, Globalization: A Critical Introduction, (2nd edition), (New York: Palgrave Macmillan, 2005), 

pp.16-17. Scholte อธิบายความเข้าใจในเรื่อง Globalization อาจจ าแนกได้เป็น 5 แนวทาง ดังน้ี  

1. แนวคิดท่ีเชื่อว่าโลกาภิวัฒน์เป็น “การสร้างลักษณะระหว่างประเทศ” (Internationalization) โดยมองว่า 

โลกาภิวัฒน์เป็นเรื่องข้ามรัฐข้ามแดน เป็นปัจจัยต่อการเติบโตทางด้านการแลกเปลี่ยนระหว่างประเทศ (International exchange) 

และ การพึ่งพาซ่ึงกัน (interdependency) นอกจากน้ัน แนวคิดน้ียังเห็นว่าความส าคัญของโลกาภิวัฒน์อยู่ท่ีการขยายตัวของ

การค้าและการลงทุนระหว่างประเทศเป็นส าคัญ 

2. แนวคิดท่ี 2 เห็นว่าโลกาภิวัฒน์เป็น “การท าให้เป็นเสรี” (Liberalization) โดยเป็นการลดข้อจ ากัดหรือกระบวนการ

ของความเป็นรับลง เพื่อเปิดโอกาสหรือสร้างภาวะไร้พรมแดน (Borderless) ของเศรษฐกิจโลก แนวคิดน้ีพยายามอธิบายให้เห็นว่า

โลกาภิวัฒน์เป็นกระบวนการก่อให้เกิดการรวมตัวกันทางด้านเศรษฐกิจในระดับภูมิภาค เพื่อเป็นการขจัดอุปสรรคทางการค้า 

ข้อจ ากัดในการลงทุน การควบคุมทุน และการข้ามแดน 

3. แนวคิดท่ี 3 มีทัศนะว่า โลกาภิวัฒน์ก็คือ “การท าให้เป็นสากล” (Universalization) แนวคิดน้ีมองความเป็นโลกผ่าน

ประสบการณ์ของมนุษย์ท่ียอมรับสิ่งท่ีปรากฏเป็นการท่ัวไป (worldwide) เช่น โลกาภิวัฒน์เกี่ยวกับยานยนต์ ร้านอาหารจีน การ

เลิกระบบอาณานิคม การท าฟาร์มปศุสัตว์ ฯลฯ 

4. แนวคิดท่ี 4 ให้ค าจ ากัดความโลกาภิวัฒน์ว่าหมายถึง “การท าให้เป็นตะวันตก” หรือ “การท าให้ทันสมัย” (Westernization 

or Modernization) โดยเฉพาะอย่างยิ่ง “การท าให้เป็นอเมริกัน”(Americanized) โดยเชื่อว่า โลกาภิวัฒน์เป็นพลวัตของโครงสร้างทาง

สังคมสมัยใหม่ เช่น ลักษณะของทุนนิยม อุตสาหกรรมนิยม เหตุผลนิยม ระบบราชการนิยม และปัจเจกนิยม ฯลฯ ซ่ึงเป็นการท าลาย

โครงสร้างทางสังคมแบบเดิม และเป็นการท าลายวัฒนธรรมท้องถิ่นแบบเดิม จนก่อให้เกิดอาณาจักรใหม่ๆ ทางวัฒนธรรม เช่น วัฒนธรรม 

McDonald, Hollywood and CNN ซ่ึงประเทศก าลังพัฒนามองว่าเป็นรูปแบบหน่ึงของการท าให้เป็นอาณานิคมรูปแบบใหม่ 

5. แนวคิดท่ี 5 (คือแนวคิดของ Scholte) ให้ทัศนะว่าโลกาภิวัฒน์เป็น “การจัดพื้นท่ีใหม่ทางสังคม” (Respatialization) 
โดยเป็นการสร้างความโปร่งใสในการเชื่อมต่อระหว่างบุคคลในลักษณะท่ีเป็นโครงสร้างทางภูมิศาสตร์ทางสังคม เป็นการเปลี่ยน
รูปแบบองค์กรเฉพาะเพื่อธุรกรรมหรือความสัมพันธ์ท่ีเปลี่ยนแปลงไปของสังคม และเชื่อว่าพื้นท่ีทางสังคมจะไม่ขึ้นอยู่กับบริบททาง
ดินแดนอีกต่อไป 
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โลกย่อมน ามาซึ่งการสร้างกฎหมายระหว่างประเทศในการจัดการแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อม โดยขณะที่กลไก
ทางกฎหมายระหว่างประเทศก าลังท างาน การรณรงค์เรื่องบทบาทของมนุษย์ในฐานะเป็นประชากรโลก
จะถูกเสนอผ่านสื่อต่างๆ ท าให้เรารับรู้ถึงข้อเท็จจริงบางอย่างที่น่าเชื่อเพราะมีหลักฐานที่อ้างว่าผ่านการ
พิสูจน์ทางวิทยาศาสตร์มาแล้ว เช่น ภาวะโลกร้อน ซึ่งเกิดจากการที่มนุษย์เราก่อมลภาวะมากเกินกว่าที่ชั้น
บรรยากาศของโลกจะรักษาสมดุลได้ รวมถึงแนวคิดที่ไม่มีข้อพิสูจน์ทางวิทยาศาสตร์ใดที่จะยืนยันได้อย่าง
ชัดเจน แต่เกิดเป็นความรู้สึกร่วมกันของคนโดยทั่วไป เช่น การใช้ถุงผ้าจะช่วยให้เราลดมลภาวะได้ (โดยที่
เราไม่ได้ค านึงถึงขั้นตอนในการผลิตผ้า หรือถุงผ้าจากโรงงานอุตสาหกรรม) หรือการหันมาขี่จักรยานจะ
ช่วยลดมลภาวะได้ (ซึ่งการผลิตจักรยานโดยโรงงานอุตสาหกรรมก็ก่อให้เกิดมลภาวะ เฉพาะการใช้
จักรยานเท่านั้นที่อาจไม่มีมลภาวะให้เห็น) การรณรงค์ดังกล่าวไม่ได้มีเป้าหมายที่จะบังคับให้ทุกคนต้องท า
เหมือนกันทุกคน แต่สร้างกระแสของการรักษ์โลก ไปพร้อมกับการรักษาสุขภาพของเรา จนกระทั่งเหตุผล
ที่เราจะเลือกกระท าเพราะคนอ่ืนๆ ในสังคมต่างก็กระท ากัน กลับมีผลเป็นที่นิยมและแพร่หลายกว่าการ
บังคับใช้กฎหมาย เหตุก็เนื่องด้วยการเผยแพร่ส านึกหรือค่านิยมลักษณะนี้ มีรูปแบบไม่เป็นทางการ 
แตกต่างจากการบังคับใช้กฎหมายที่ดูเป็นทางการ และไม่ค่อยเป็นวิถีที่สังคมรู้สึกว่าสอดคล้องต่อการ
ด ารงชีวิต การสร้างส านึกหรือค่านิยมผ่านสื่อและความรับรู้แบบสากลนี้ กลับส่งเสริมให้คนรู้สึกอยากจะมี
ส่วนร่วมในการปฏิบัติด้วยตนเองมากกว่าการท าตามกฎหมาย 

ด้วยเหตุดังกล่าว จึงน ามาซึ่งแนวคิดของนักวิชาการด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศที่มองว่า 
โลกาภิวัฒน์จะท างานได้ดี เมื่อเป็นการด าเนินการของกลุ่มที่ไม่ใช่รัฐบาล แต่เป็นกลุ่มประชาสังคมขนาด
ย่อย อาจเป็นเอกชน หรือกลไกระดับย่อยของรัฐบาลที่มีอิสระ สามารถด าเนินการด้วยตนเองได้ 29 เพราะ
กลไกย่อยเหล่านี้สามารถสร้างเครือข่ายในการปฏิบัติการให้มาตรการระดับระหว่างประเทศกลายเป็น
มาตรฐานของกลุ่ม ชุมชน หรือสังคมได้ และสามารถเข้าถึงคนทั่วไปได้ง่ายกว่า เช่น แนวคิดที่ว่าการ
ท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถแก้ไขปัญหาของคนในพ้ืนที่ได้ดีกว่า เพราะเข้าใจสภาพ
พ้ืนที่มากกว่า และนักวิชาการในสายนี้มองว่ากระบวนการกระจายอ านาจ (De-centralization) เป็น
แนวทางส าหรับโลกในปัจจุบันเพ่ือท าให้การแก้ไขปัญหาต่างๆ สามารถกระท าได้สะดวกขึ้น โดยตัด
กระบวนการท างานแบบรัฐบาลออกไป30 

ดังนั้น หากใช้กลไกการท างานของโลกาภิวัฒน์ในเรื่องสิ่งแวดล้อมเพ่ือการจัดการปัญหามลภาวะ
หมอกควันข้ามแดน โดยเชื่อมโยงกับข้อบังคับระดับท้องถิ่นได้ การแก้ไขปัญหามลภาวะที่เกิดจากชุมชน 
หรือคนที่อาศัยในท้องถิ่นย่อมสามารถด าเนินการได้ง่ายขึ้น และย่อมส่งเสริมให้เกิดการบังคับใช้กฎหมาย
ทั้งระดับระหว่างประเทศและภายในประเทศที่บรรลุผลสัมฤทธิ์ การสร้างข้อตกลงระหว่างหน่วยงาน

                                           
29  Keck, Margaret E., and Sikkink, Kathryn. Deese, “Transnational Advocacy Networks in International and 
Regional Politics,” in David A. editor. Globalization: Causes and Effects, (Burlington: Ashgate Publishing 
Company, 2012), pp. 221-224. 
30 Chirico, J., Globalization: Prospects and Problems, (California: Sage Publication, 2014), p.198. 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับระหว่างประเทศจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องได้รับการส่งเสริมให้เกิดขึ้น
ภายใต้ความร่วมมือในระดับเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ทั้งนี้อาจอยู่ในรูปแบบความร่วมมือระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นระหว่างประเทศ อย่างไรก็ดีสิ่งที่พึงตระหนักคือแนวทางที่ชัดเจนในการสร้างความ
ร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทางระหว่างประเทศด้วย ที่จะช่วยประสานหน่วยงานที่
สามารถเข้าถึง และแก้ไขปัญหาได้ตรงจุดที่สุด โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องปัญหามลภาวะหมอกควันข้าม
แดน ที่จะมีผลกระทบเฉพาะต่อคนที่อยู่ในพ้ืนที่ประสบภัยเท่านั้นจึงจะเข้าใจถึงความยากล าบากและ
แนวทางในการสร้างมาตรการเพ่ือแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ การใช้กลไกโลกาภิวัฒน์ในการจัดการกับปัญหา
มลภาวะหมอกควันข้ามแดน จึงต้องตระหนักถึงประเด็นทั้งทางด้านการแก้ไขปัญหาเชิงพ้ืนที่ (Area Base) 
และประเด็นความร่วมมือระหว่างประเทศ (International Cooperation) ไปพร้อมๆ กัน 

  

3. การแก้ไขปัญหาหมอกควันของประเทศไทย 

ปัญหาหมอกควันซึ่งเกิดขึ้นเป็นประจ าในประเทศไทย มิใช่ปัญหาหมอกควันข้ามแดนจากประเทศ
อินโดนีเซีย หากแต่เป็นปัญหาหมอกควันที่เกิดขึ้นในบริเวณภาคเหนือตอนบนของประเทศไทย โดยมีรายงาน
สถิติข้อมูลการเจ็บป่วยของประชาชนจากโรคระบบทางเดินหายใจเข้ารับการรักษาพยาบาล เป็นจ านวนมาก 
จากข้อมูลในปี พ.ศ. 2550 มีจ านวนผู้ป่วยกว่า 800 ราย เข้ารับการรักษาในสถานพยาบาลจังหวัดเชียงราย31 
ส่วนในปี พ.ศ. 2559 พบว่ากลุ่มผู้ป่วยโรคทางเดินหายใจทุกชนิดซึ่งได้รับผลกระทบจากปัญหามลภาวะ
ทางอากาศ มีจ านวนมากที่สุดที่จังหวัดเชียงใหม่ โดยพบถึง 74,799 ราย โดยหากค านวณรวมผู้ป่วยหมด
ทั้งภาคเหนือจะมีจ านวนถึง 303,498 ราย32 และจากรายงานการวิจัยเรื่อง การจ าแนกเชิงพ้ืนที่ของพ้ืนที่เผา
ไหม้เพ่ือเฝ้าระวังและการป้องกันการเผาในที่โล่ง: กรณีศึกษาจังหวัดเชียงใหม่ ล าพูน และแม่ฮ่องสอน พบว่า
ภาคเหนือของประเทศไทยได้รับผลกระทบจากหมอกควันที่ข้ามแดนมาจากประเทศเพ่ือนบ้านเป็นส่วนใหญ่ 
ทั้งนี้ จากการส ารวจทางดาวเทียมพบว่า ประเทศเมียนมาร์มีจุดความร้อนมากที่สุดในภูมิภาค ถึงร้อยละ 41 
เมื่อเกิดกระแสลมในบริเวณนี้ ก็จะท าให้เกิดปัญหาหมอกควันข้ามแดนมาสู่ประเทศไทย33 อย่างไรก็ดีแม้จะ
ประสบกับปัญหามลภาวะข้ามแดนดังกล่าว แต่การด าเนินการระดับระหว่างประเทศก็ยังไม่ประสบผล ในทาง
ตรงข้าม ประเทศไทยเองกลับมีมาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหามลพิษจากหมอกควันภายในประเทศ โดยผ่าน
การพิจารณาจากคณะรัฐมนตรีและออกเป็นแผนปฏิบัติการ แต่การจะท าให้ประสบผลส าเร็จได้นั้น จ าต้อง
พ่ึงพาการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นอย่างมาก โดยการออกเป็นข้อบังคับองค์การบริหาร

                                           
31 http://san.anamai.moph.go.th/activity/smoke/doc/08smoke.pdf. ข้อมลู ณ วันท่ี 23 มิถุนายน 2551 
32 กรมควบคุมมลพิษ, แผนปฏิบัติการป้องกันและแก้ไขปัญหาหมอกควันภาคเหนือ ปี 2560, (กรุงเทพ: กรมควบคุมมลพิษ, 2560), 
หน้า 11. 
33 วนิดา แสนจิตร์, “มองเข้าไปในหมอกควันกับ ผศ.ดร.ศุทธินี ภูมิศาสตร์ มช. เราควรจะเข้าใจเรื่องน้ีอย่างไร,” ส านักข่าวประชาธรรม, 
สืบค้นเมื่อวันท่ี 15 มี.ค. 2557 (available on https://www.facebook.com/media/set/?set=a.607923 379295975.1073741840. 
333 931950028454&type=1) 
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ส่วนต าบล และเทศบัญญัติในเรื่องการควบคุมการเผาในที่โล่ง การด าเนินการในระดับท้องถิ่นภายในจึงเป็น
เสมือนกลไกในการควบคุมพฤติกรรมการก่อมลภาวะภายในประเทศ ซึ่งย่อมมีผลต่อการควบคุมมลภาวะใน
ระดับภูมิภาคด้วย 

ภายใต้พันธกรณีที่ประเทศไทยลงนามในข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามแดน ในข้อ 4 
(3) ซึ่งก าหนดให้ประเทศภาคีตามข้อตกลงจะต้องมีมาตรการในเชิงนิติบัญญัติ บริหาร หรือมาตรการในเชิงอ่ืน
เพ่ือบังคับให้เป็นไปตามพันธกรณีของข้อตกลง34 ท าให้ประเทศไทยมีการก าหนดนโยบายในการป้องกันปัญหา
มลพิษหมอกควันข้ามแดนใน 3 ลักษณะ อันได้แก่ แผนแม่บทแห่งชาติว่าด้วยการควบคุมการเผาในที่โล่ง 
แผนปฏิบัติการตามแผนแม่บทแห่งชาติว่าด้วยการควบคุมการเผาในที่โล่ง และแผนปฏิบัติการแก้ไขปัญหา
หมอกควันและไฟป่า35 โดยแผนแม่บทแห่งชาติว่าด้วยการควบคุมการเผาในที่โล่งมีการก าหนดยุทธศาสตร์
เอาไว้ 7 ประการ อันได้แก่ 1) การรับรองตกลงอาเซียนว่าด้วยเรื่องมลพิษหมอกควันข้ามแดน 2) ยุทธศาสตร์
การจัดการวัสดุเหลือใช้จากการเกษตร 3) ยุทธศาสตร์การจัดการขยะมูลฝอยชุมชน 4) ยุทธศาสตร์การจัดการ
ไฟป่า 5) ยุทธศาสตร์ส่งเสริมการใช้พลังงานหมุนเวียน 6) การส่งเสริมการประชาสัมพันธ์ 7) การใช้มาตรการ
ด้านกฎหมาย 

ภายใต้ยุทธศาสตร์ที่ 1 การรองรับข้อตกลงอาเซียนเรื่องมลพิษจาหมอกควันข้ามแดน มีการก าหนดกล
ยุทธทั้งสิ้น 6 กลยุทธ์ โดยเน้นที่การสร้างหน่วยงานผู้รับผิดชอบในการประสานงานเพ่ือแลกเปลี่ยนข้อมูล
ระหว่างประเทศ การสร้างกลไกในการติดตามตรวจสอบ การสร้างระบบเตรียมความพร้อม และการป้องกันการ
เกิดไฟป่า36 โดยภายใต้แผนแม่บทนี้มีการสร้างแผนปฏิบัติการตามแผนแม่บทแห่งชาติว่าด้วยการควบคุมการ
เผาในที่โล่ง (พ.ศ. 2547-2551) ซึ่งสร้างขึ้นมาพร้อมกับแผนแม่บทดังกล่าว เพ่ือให้แผนแม่บทเกิดการบังคับใช้
อย่างเป็นรูปธรรม37 และแผนปฏิบัติการแก้ไขปัญหาหมอกควันและไฟป่าของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม ซึ่งมุ่งแก้ไขปัญหาไฟป่าและหมอกควันบริเวณภาคเหนือตอนบน ซึ่งในส่วนของภาคเหนือนั้น ก็
มีการจัดท าแผนปฏิบัติการป้องกันและแก้ไขปัญหาหมอกควันภาคเหนือ เป็นประจ าทุกปี โดยกรมควบคุม
มลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นผู้ด าเนินการจัดท า 

นอกเหนือจากนโยบายในการจัดการแก้ไขปัญหาไฟป่าและมลพิษหมอกควันแล้ว ประเทศไทยยังมี 
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการกับปัญหาไฟป่าทั้งหมด 5 ฉบับ ด้วยกัน คือ พระราชบัญญัติป่าไม้ พ.ศ. 

                                           
34 ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution, Article 4 (3) “Take legislative, administrative and/or 
other measures to implement their obligations under this Agreement.” 
35 สุดารัตน์ ต้นแก้ว, ปัญหาและลู่ทางในการบังคับใช้ข้อตกลงอาเซียนเรื่องมลพิษจากหมอกควันข้ามแดนและความสัมพันธ์กับ
ประเทศไทย, หน้า 178. 
36 กรมควบคุมมลพิษ, แผนแม่บทแห่งชาติว่าด้วยการควบคุมการเผาในที่โล่ง , (กรุงเทพ: กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม, 2548), หน้า 8-11. 
37 สุดารัตน์ ต้นแก้ว, ปัญหาและลู่ทางในการบังคับใช้ข้อตกลงอาเซียนเรื่องมลพิษจากหมอกควันข้ามแดนและความสัมพันธ์กับ
ประเทศไทย, หน้า 180. 
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2484 พระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ พ.ศ.2535 พระราชบัญญัติ อุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2505 
พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2507 และพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณะภัย พ.ศ.255038 
ซึ่งภายใต้กฎหมายดังกล่าวเน้นการป้องกันและแก้ไขปัญหาไฟป่า โดยมีการสร้างบทบัญญัติซึ่งมีโทษทางอาญา
เพ่ือบังคับแก่ผู้ฝ่าฝืนด้วย โดยกฎหมายดังกล่าวไม่พบว่ามีความสัมพันธ์กับข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษจาก
หมอกควันข้ามแดนแต่ประการใด สังเกตได้จากการที่กฎหมายบางฉบับก็มีผลใช้บังคับมาก่อนที่จะเกิดความตก
ลงอาเซียน อย่างไรก็ดี พบว่าแม้กฎหมายภายในจะไม่มีความเชื่อมโยงกับข้อตกลงอาเซียน แต่ก็มีเป้าหมายไป
ในทางเดียวกันกับข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามแดน ทั้งนี้ปัญหาไฟป่าในประเทศไทยก็เป็น
เรื่องที่เกิดขึ้นอยู่แล้ว และการแก้ไขปัญหาโดยกฎหมายภายในก็มีการด าเนินการเป็นปกติอยู่แล้ว 

การแก้ไขปัญหาที่ปรากฎอย่างเป็นรูปธรรมในพ้ืนที่ภาคเหนือในเขตพ้ืนที่เชียงใหม่และเชียงราย 
ปรากฏในสองรูปแบบคือ การรณรงค์เพ่ืองดเผาในที่โล่ง และการประกาศของจังหวัดเพ่ือป้องกันปัญหาจากการ
เผาในที่โล่ง โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ประสานงานในการบังคับใช้กฎหมาย โดยในจังหวัด
เชียงราย ปี พ.ศ.2559 มีการประกาศจังหวัดเชียงราย เรื่องมาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหามลพิษจากหมอก
ควันไฟป่าและการเผาในที่โล่งจังหวัดเชียงราย โดยก าหนดระยะเวลา 60 วันอันตราย ระหว่างวันที่ 17 
กุมภาพันธ์ 2559 ถึงวันที่ 16 เมษายน พ.ศ. 2559 หากมีการฝ่าฝืนจะมีโทษจ าคุกไม่เกิน 1 เดือน หรือปรับไม่
เกิน 2,000 บาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ39 เช่นเดียวกับในปี พ.ศ. 2560 ก็มีการประกาศของจังหวัดในเรื่อง 60 วัน
อันตราย ห้ามท าการเผาในที่โล่งทุกชนิด โดยก าหนดการห้ามเผาในช่วงระยะเวลาวันที่ 17 กุมภาพันธ์ ถึง 17 
เมษายน พ.ศ. 256040 ในขณะที่จังหวัดเชียงใหม่ก็มีการประกาศ เรื่อง ก าหนดเวลาห้ามเผาในที่โล่งทุกชนิด
อย่างเด็ดขาดในพ้ืนที่จังหวัดเชียงใหม่ โดยก าหนดเป็นมาตรการ 60 วันอันตรายเช่นเดียวกับจังหวัดเชียงราย 
โดยมีการก าหนดมาตรการ 3 ขั้นตอน คือ การป้องกันด้วยการชิงเผาก่อนและการท าแนวกันไฟ การรับมือด้วย
การงดการเผาในที่โล่ง หากจะมีการเผาจะต้องขออนุญาตจากนายอ าเภอก่อน และมาตรการสร้างความยั่งยืน
ด้วยการฟ้ืนฟูป่าไม้41 นอกจากประกาศของจังหวัดแล้วในระดับเทศบาลยังพบว่ามีการออกข้อบัญญัติเทศบาล
และองค์การบริหารส่วนต าบลในหลายพ้ืนที่ เรื่อง การควบคุมการเผาในที่โล่ง และการควบคุมควันไฟและฝุ่น
ละอองจากการเผา โดยประกาศในลักษณะของเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลนี้ให้อ านาจเจ้าหน้าที่ซึ่ง
ได้รับมอบอ านาจจากนายกเทศมนตรี หรือนายกองค์การบริหารส่วนต าบลในการที่จะด าเนินการกับผู้ที่กระท า

                                           
38 เรื่องเดียวกัน, หน้า 163. 
39 ข้อ 2 ของประกาศจังหวัดเชียงราย เรื่องมาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหามลพิษจากหมอกควัน ไฟป่าและการเผาในท่ีโล่งจังหวัด
เชียงราย ประจ าปี พ.ศ. 2559 (อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติการสาธารณะสุข พ.ศ.2535) 
40 ประกาศจังหวัดเชียงราย เรื่องมาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหามลพิษจากหมอกควัน ไฟป่าและการเผาในท่ีโล่งจังหวัดเชียงราย 
ประจ าปี พ.ศ. 2560 ลงวันท่ี 1 ธันวาคม 2559 
41 ประกาศจังหวัดเชียงใหม่ เรื่อง ก าหนดเวลาห้ามเผาในท่ีโล่งทุกชนิดอย่างเด็ดขาดในพื้นท่ีจังหวัดเชียงใหม่ ประจ าปี พ.ศ. 2560 ลง
วันท่ี 11 มกราคม 2560. 
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การเผาในที่โล่ง รวมตลอดถึงเจ้าของที่ดินซึ่งปล่อยให้ที่ดินของตนเสี่ยงต่อการเกิดไฟไหม้พืชที่แห้งแล้วได้ แต่
โทษที่ก าหนดเอาไว้ในข้อบัญญัติท้องถิ่นลักษณะนี้ จะมีเพียงโทษปรับไม่เกิน 1,000 บาทเท่านั้น ไม่มีโทษจ าคุก 

อย่างไรก็ดี แม้ว่าจะมีความพยายามในการสร้างข้อบังคับและกฎเกณฑ์ในระดับท้องถิ่น42ในปริมาณที่
ค่อนข้างมาก แต่ยังพบว่ามีประเด็นที่น่าพิจารณาดังนี้ 

1) ข้อพิจารณาเรื่องความเด็ดขาดและผลในการบังคับใช้ข้อบังคับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย
พบว่าข้อบังคับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมักมีเพียงโทษปรับไม่เกิน 1,000 บาท ซึ่งค่อนข้างเบา และ
ในทางปฏิบัติก็ไม่พบการระบุสถิติที่ชัดเจนเกี่ยวกับเรื่องจ านวนผู้ที่ถูกจับกุมหรือปรับในกรณีนี้ว่ามีจ านวนมาก
หรือน้อยเพียงใด นอกจากนั้นยังไม่มีการประสานงานของข้อมูลที่น าไปสู่การวิเคราะห์แนวทางในการจัดการกับ
ปัญหาต่อไป จึงท าให้การประเมินผลการบังคับใช้ข้อบังคับระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่อาจระบุได้ 
นอกจากนั้นยังพบว่าในหลายกรณีไม่สามารถจับกุมตัวผู้กระท าความผิดได้เพราะกว่าจะพบว่ามีการเผาเกิดขึ้น
ก็ไม่อาจติดตามผู้ท าการเผาได้แล้ว และประเด็นส าคัญในการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือการ
ขาดบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถในการด าเนินการ และการตรวจสอบติดตามการกระท าความผิดที่ยัง
ค่อนข้างจ ากัด ท าให้การด าเนินการไม่อาจบรรลุผลได้ตามที่คาดหมาย 

2) ข้อพิจารณาเรื่องผลสัมฤทธิ์ของการบังคับใช้ข้อบังคับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เชื่อมโยง
กับผลการลดหมอกควันยังไม่มีความชัดเจน ทั้งนี้ในปี พ.ศ. 2560 พบว่ามีการลดลงของหมอกควันในพื้นที่
ภาคเหนือตอนบน และพบว่าจุดความร้อนก็ลดลงเช่นเดียวกัน43 แต่ในทางปฏิบัติกลับพบว่าผลที่เกิดขึ้น
ดังกล่าวสืบเนื่องมาจากการเกิดภาวะฝนตกก่อนฤดูกาล ฝุ่นละอองที่ลอยในอากาศจึงลดลงกว่าปีอ่ืนๆ จึงอาจ
วิเคราะห์ได้ว่าในบางกรณีนั้นสถิติอาจไม่ได้น ามาซึ่งข้อสรุปในการประเมินผลสัมฤทธิ์เสมอไป ทั้งนี้ต้อง
วิเคราะห์บริบทแวดล้อมและสถานการณ์ต่างๆ ประกอบด้วย นอกจากนั้น ในปีอ่ืนๆ ยังพบค่าฝุ่นละอองที่เกิน
มาตรฐานอยู่เช่นเดิม จึงอาจยังสรุปไม่ได้เสียทีเดียวว่าการบังคับใช้กฎหมายและนโยบายขององค์การบริหาร
ส่วนต าบล และประกาศของจังหวัดนั้นน าไปสู่การลดหมอกควันได้เพียงใด แต่อาจสรุปได้ว่าอย่างน้อยที่สุดการ
มีกฎหมายที่เกี่ยวข้องในเรื่องดังกล่าวก็ยังดีกว่าที่จะไม่มีเสียเลย 

3) นอกเหนือจากการบังคับใช้ข้อบังคับขององค์การบริหารส่วนต าบล และประกาศของจังหวัดแล้วยัง
มีแนวทางในการด าเนินนโยบาย “ชิงเผาก่อน” ซึ่งเป็นผลมาจากการวิจัยของนักวิชาการในพ้ืนที่ และคาดว่าจะ
ให้ผลในทางที่ดี แต่ในทางปฏิบัติจริงกลับพบว่า การชิงเผาก่อนเป็นการลดปริมาณมลภาวะหมอกควันที่เกิดขึ้น

                                           
42 “ท้องถิ่น” หมายถึง การบริหารจัดการแผ่นดินท่ีมีการกระจายอ านาจให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น องค์การบริหารส่วน
จังหวัด และองค์การบริหารส่วนต าบลด าเนินการ “กลไกในระดับท้องถิ่น” จึงหมายถึงการด าเนินการขององค์การบริหารส่วน
จังหวัดและองค์การบริหารส่วนต าบลตามกฎหมายท่ีก่อให้เกิดแนวทางหรือการปฏิบัติในการแก้ไขปัญหาหมอกควันในพื้นท่ีของ
ตนเอง 
43 ส านักข่าวกรมประชาสัมพันธ์, รายงานพิเศษ: “สรุปสถานการณ์หมอกควันไฟป่าปี 2560 และแผนรับมือปี 2561”, วันท่ี 31 
ธันวาคม 2561 สืบค้นจาก http://thainews.prd.go.th/website_th/news/news_detail/WNRPT6012310020001 เมื่อวันท่ี 
10 เมษายน พ.ศ. 2561 
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ในช่วงเดือนมีนาคมให้ลดลงจากเดิม แต่กลับเป็นการขยายระยะเวลาในการเกิดหมอกควันให้ยาวนานขึ้นไป
จนถึงเดือนเมษายน จึงพบว่าการแก้ไขปัญหาที่ตรงจุดที่สุดคือการไม่เผา44 

4) การประสานงานในระดับท้องถิ่นยังไม่มีความชัดเจน ทั้งนี้โดยลักษณะของปัญหาหมอกควันไม่ใช่
สิ่งที่สามารถแก้ไขได้โดยหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง แต่จะต้องเกิดจากความร่วมมือในการจัดการทุกภาคส่วน 
การประสานงานกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีความจ าเป็น แต่ทางปฏิบัติกลับไม่พบการท างานที่
สอดประสานกันของหน่วยงานต่างๆ ซึ่งย่อมน าไปสู่การแก้ไขปัญหาในลักษณะที่ก่อให้เกิดการบูรณาการมาก
ขึ้น การแก้ไขปัญหาหมอกควันในพ้ืนที่จึงเป็นการด าเนินการเฉพาะพ้ืนที่เท่านั้น ตัวอย่างที่ดีคือการรายงานผล
ค่าฝุ่นละอองในอากาศของกรมควบคุมมลพิษที่สามารถกระท าได้ทั้งประเทศท าให้สามารถวิเคราะห์สภาพของ
พ้ืนที่ที่ประสบปัญหาหมอกควันได้ และน าไปสู่แนวทางในการแก้ไขปัญหาได้ เพราะมีการเชื่อมโยงข้อมูลและ
รายงานข้อมูลให้ปรากฏต่อสาธารณะ ในขณะที่การเชื่อมโยงข้อมูลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจกระท า
ได้ผ่านกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นให้เป็นสื่อกลางในการประสานข้อมูลและข่าวสารการด าเนินการ จะช่วย
ท าให้มีการน าเสนอข้อมูลของแต่ละพ้ืนที่ ต่อสาธารณะอันจะน าไปสู่แนวทางในการแก้ไขปัญหาที่เหมาะสม
ต่อไป 

5) ประเด็นเรื่องความเชื่อมโยงของข้อบังคับในระดับท้องถิ่นและประกาศจังหวัดกับข้อตกลงอาเซียน
ว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามแดนนั้นยังไม่มีความชัดเจน แม้ว่านโยบายในการจัดการกับปัญหาหมอกควันของ
รัฐบาลไทยจะตอบสนองต่อแนวทางของข้อตกลงอาเซียน แต่การปฏิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยก็
อยู่ห่างไกลจากแนวทางของอาเซียนมาก ทั้งนี้ เพราะท้องถิ่นที่มีการบังคับใช้ข้อบังคับเกี่ยวกับการห้ามเผาในที่
โล่งมากที่สุดคือบริเวณภาคเหนือตอนบน ในขณะที่ข้อตกลงอาเซียนเป็นผลมาจากความพยายามในการแก้ไข
ปัญหาไฟป่าในอินโดนีเซีย ซึ่งก่อให้เกิดผลกระทบต่อประเทศไทยตอนล่าง ในขณะที่ประเทศไทยตอนล่าง หรือ
ภาคใต้ของไทยนั้นไม่มีปัญหาในเรื่องการเผาในที่โล่งและหมอกควันในพ้ืนที่มากเท่ากับบริเวณภาคเหนือ
ตอนบน การแก้ไขปัญหาของทั้งสองพ้ืนที่จึงเป็นความพยายามในการแก้ไขปัญหาที่ตนเองต้องประสบ เพียงแต่
การแก้ไขปัญหาทั้งสองพ้ืนที่ก่อให้เกิดการบรรจบกันของความพยายามในการลดปัญหามลภาวะหมอกควัน
เหมือนกันในสองพ้ืนที่เท่านั้น 

แนวทางในการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นแม้จะพบว่ายังไม่มีความเชื่อมโยงอย่าง
ชัดเจนกับข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลภาวะหมอกควันข้ามแดน แต่อย่างน้อยที่สุดการสร้างกฎหมายในระดับ
ท้องถิ่นและภูมิภาคที่เกิดขึ้นก็เป็นเสมือนการช่วยอนุวัติการข้อตกลงอาเซียนให้เกิดขึ้นกับท้องถิ่นไทยแล้ว และ
น าไปสู่ความพยายามในการแก้ไขปัญหาต่อไป ซึ่งแนวทางในการสร้างกฎหมายในระดับท้องถิ่นนี้ยังมีความ
สอดคล้องกับแนวทางในการลดมลภาวะของโลกด้วย แนวทางดังกล่าวจึงสอดคล้องกับกระแสโลกาภิวัฒน์อย่าง
ลงตัว 

                                           
44 สถานีโทรทัศน์สีกองทัพบกช่อง 7, “หมอกควันไฟป่าแม่ฮ่องสอนใกล้วิกฤต งดชิงเผาตามหลักวิชาการ”, วันท่ี 28 กุมภาพันธ์ 
พ.ศ. 2560, ข้อมูลจาก http://news.ch7.com/detail/216850 สืบค้นเมื่อวันท่ี 10 เมษายน พ.ศ.2561 
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นอกเหนือจากการบังคับใช้กฎหมายในระดับท้องถิ่นแล้ว ยังอาจเกิดข้อสังเกตเพ่ิมเติมได้ว่ากฎหมาย
ต่างๆ ที่ปรากฎในประเทศไทยนั้นมีผลบังคับใช้อยู่แล้ว เพียงแต่การหยิบยกขึ้นมาใช้เพ่ือการแก้ไขปัญหามักจะ
ไม่พบบ่อยนัก เช่น พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ซึ่งก าหนดบทบัญญัติให้อ านาจราชการส่วน
ท้องถิ่นในการก าหนดข้อบัญญัติท้องถิ่นเพ่ือจัดการด้านสาธารณสุขของท้องที่ได้45 บทบัญญัติดังกล่าวจึงเป็น
การเอ้ือประโยชน์ต่อการจัดการกับปัญหาด้านสาธารณสุขในเชิงพ้ืนที่ โดยค านึงถึงความเหมาะสมในการจัดการ
ขององค์กรที่เกี่ยวข้องในพ้ืนที่เอง ดังนั้น ในภาพรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีส่วนเกี่ยวข้องในการบังคับ
ใช้มาตรการในสองลักษณะคือ การช่วยปฏิบัติงานตามประกาศจังหวัดซึ่งอาศัยอ านาจของพระราชบัญญัติการ
สาธารณะสุข พ.ศ. 2535 ท าให้มีอัตราโทษทั้งจ าทั้งปรับ ในขณะที่ข้อบัญญัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เองจะมีบทลงโทษเพียงการปรับไม่เกิน 1,000 บาทเท่านั้น ซึ่งการรณรงค์โครงการ 60 วันอันตรายเพ่ืองดการ
เผาอาจมีส่วนส าคัญในการลดมลพิษหมอกควันซึ่งเกิดจากพฤติกรรมในพื้นที่เอง โดยหากพิจารณาจากภาพ
แสดงจุดความร้อนที่มีการเปรียบเทียบในช่วง 4 ปี ย้อนหลังจะพบว่า ในปี พ.ศ. 2560 จุดความร้อนมีแนวโน้ม
ลดลง ดังนี ้

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ข้อมูลจากส านักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภมูิสารสนเทศ (องค์การมหาชน) 
ในรายงานสถานการณไ์ฟป่าและหมอกควันรายสัปดาห์ ระหว่างวันท่ี 15-21 พฤษภาคม พ.ศ. 2560  

โดยใช้ข้อมูลจากดาวเทียม หนา้ 12. 

 

                                           
45 มาตรา 6 พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.2535 
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 ทั้งไม่ว่าปัญหาการเผาจะลดลงไปด้วยเหตุใด จากสถิติก็พบว่าการเผาที่ลดลงมีความสัมพันธ์กับจุด
ความร้อนที่มีน้อยลงด้วย นอกจากนั้น ยังสัมพันธ์กับสถิติฝุ่นละอองในอากาศ ปี พ.ศ. 2560 ที่น้อยลงกว่า
ปีอื่นๆ ด้วย แต่ก็มีข้อสังเกตว่า 

1) ในปี พ.ศ. 2560 ปริมาณจุดความร้อนลดลงส่วนหนึ่งนั้นเนื่องมาจากภาวะฝนตกก่อนฤดูกาล 
ท าให้ปริมาณฝุ่นละอองลดลง และจุดความร้อนก็ลดลงกว่าปีก่อนๆ  

2) แม้โครงการรณรงค์ 60 วันงดเผานี้จะมีการด าเนินการในปี พ.ศ. 2559 ด้วย และจุดความร้อน
ก็ลดลง แต่กลับไม่สัมพันธ์กับปริมาณค่าเฉลี่ยฝุ่นละอองขนาดเล็กกว่า 10 ไมครอนที่มีอัตราค่อนข้างวิกฤติ 
จึงสรุปได้ยากว่าปัจจัยใดบ้างที่จะน าไปสู่การแก้ไขปัญหาหมอกควันได้อย่างแท้จริง แต่อย่างน้อยที่สุดการ
บังคับใช้กฎหมายในระดับท้องถิ่นนี้ ก็ค่อนข้างมีผลใกล้เคียงต่อการแก้ไขปัญหาในพื้นที่เป็นอย่างมาก และ
ยังเป็นการส่งเสริมให้การปฏิบัติตามข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษหมอกควันข้ามแดนได้เกิดการบังคับใช้
อย่างเป็นรูปธรรมด้วย โดยข้อจ ากัดที่เกิดขึ้นคือการบังคับตามข้อตกลงอาเซียนนั้นเกิดขึ้นเฉพาะกับ
ประเทศไทยเท่านั้น จึงไม่อาจน าไปสู่การแก้ไขปัญหาในระดับภูมิภาคที่เห็นผลชัดเจนได้ 

กล่าวโดยสรุปจะพบว่าแนวทางในการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยมีความ
พยายามที่จะแก้ไขปัญหาหมอกควัน ซึ่งมีความสอดคล้องกับแนวทางของข้อตกลงอาเซียนว่าด้วยมลพิษ
หมอกควันข้ามแดน แต่ไม่ได้เป็นกฎหมายที่มีความเชื่อมโยงถึงกันเพราะไม่ได้มีความเกี่ยวข้องต่อกัน แต่
ท้ายสุดกลับน าไปสู่เป้าหมายปลายทางเดียวกัน ทั้งนี้การบังคับใช้ข้อตกลงอาเซียนก็ยังคงมีประเด็นปัญหา
ในเรื่องของผลบังคับที่จะเกิดขึ้นกับประเทศต่างๆ ซึ่งยังติดกับแนวทางของอาเซียนที่เป็นความผูกพันแบบ
หลวม การท าให้กฎหมายมีผลบังคับอย่างเด็ดขาดจึงท าไม่ได้ ในขณะที่การใช้ข้อบังคับขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไทยดูเหมือนจะเป็นแนวทางที่ดีแต่ก็ยังมีปัญหาเพราะบทบังคับที่อ่อน ไม่มีความชัดเจนในการ
สร้างกลไกในการบังคับใช้กฎหมายที่ประสบผลสัมฤทธิ์ได้ และยังขาดการประสานงานระหว่างหน่วยงาน
ในระดับท้องถิ่นด้วยกันเอง ท าให้ความพยายามในการแก้ไขปัญหายังไม่ประสบความส าเร็จตามที่คาดหวัง 
แต่แนวทางที่ปรากฏในระดับท้องถิ่นของไทยนั้นก็เป็นแนวทางที่ดีและควรมีการพัฒนาต่อไปสู่การสร้าง
ความร่วมมือระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระหว่างประเทศเพ่ือจัดการแก้ไขปัญหามลพิษหมอกควัน
ข้ามแดนอย่างเป็นรูปธรรมและมีการบูรณาการองค์ความรู้ต่อไป 

 

4. ข้อท้าทายต่อการจัดการปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดน 

 ข้อท้าทายของการจัดการแก้ไขปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดนในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียง
ใต้นั้น อาจแบ่งได้เป็นประเด็นต่างๆ ดังนี้ 
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 1) ข้อท้าทายจากการบังคับใช้กฎหมายในระดับภูมิภาคอาเซียน 

 ข้อท้าทายส าคัญของการบังคับใช้กฎหมายในภูมิภาคอาเซียน คือ ข้อจ ากัดในเรื่องวิถีอาเซียน 
(ASEAN way) ซึ่งมีผลต่อการบังคับใช้กฎหมายหรือข้อตกลงในภูมิภาคอาเซียนที่จะต้องกระท าโดย
ยืดหยุ่น และมีผลบังคับที่ค่อนข้างอ่อน อันสืบเนื่องมาจากเจตจ านงของกฎบัตรอาเซียนเองที่ตระหนักถึง
ความแตกต่างทั้งด้านสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองของแต่ละประเทศอาเซียนที่แตกต่างกัน โดยลักษณะ
ของความยืดหยุ่นและบังคับเชิงอ่อนเช่นว่านั้น ย่อมมีผลดีในด้านความร่วมมือระหว่างประเทศที่ข้ึนอยู่กับ
ความพร้อมของแต่ละประเทศในการบังคับให้เป็นไปตามข้อตกลง ท าให้ประเทศที่ไม่พร้อมไม่ต้องรับแรง
กดดันจากนโยบายหรือกฎหมายของอาเซียน แต่ผลในทางลบที่เกิดข้ึนคือกฎหมายหรือข้อตกลงต่างๆ ของ
อาเซียนนั้นแทบจะบังคับให้ประสบผลสัมฤทธิ์ได้ค่อนข้างยาก การสร้างข้อตกลงในการจัดการกับปัญหา
มลพิษหมอกควันข้ามแดนจึงกระท าได้เพียงการแลกเปลี่ยนข้อมูล แลกเปลี่ยนเทคโนโลยี และการสร้าง
ความร่วมมือในลักษณะทางการทูตระหว่างประเทศเท่านั้น แต่การจะช่วยแก้ไขปัญหาระหว่างกันในกลุ่ม
ประเทศอาเซียน รวมถึงการเยียวยาปัญหาที่เกิดขึ้นโดยใช้หลักกฎหมายที่มาจากข้อตกลงของอาเซียนย่อม
เป็นไปได้ยาก อย่างไรก็ดี การยกเลิกหลักการวิถีอาเซียนก็เป็นเรื่องที่เป็นไปไม่ได้ในปัจจุบัน ด้วยเหตุและ
ปัจจัยของอาเซียนที่มีลักษณะเฉพาะที่แตกต่างกันในแต่ละประเทศ 

อย่างไรก็ดี การบังคับใช้กฎหมายซึ่งกระท าโดยรัฐเอง ผ่านกลไกระดับย่อย เช่น ระดับองค์กรภาค
ประชาสังคม หรือหน่วยงานภาครัฐที่ย่อยว่ารัฐบาลกลางอาจจะท าให้การบังคับใช้กฎหมายสามารถเข้าถึง
สังคมระดับย่อยได้มากกว่า46 และจะช่วยท าให้ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายระหว่างประเทศในภูมิภาค
อาเซียนสามารถบรรลุวัตถุประสงค์ได้ 

 2) ข้อท้าทายจากการบังคับใช้กฎหมายภายในท้องถิ่นของประเทศไทย 

 ข้อท้าทายที่ปรากฏจากการบังคับใช้ข้อบังคับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ปรากฏในปัจจุบัน 
คือข้อจ ากัดของศักยภาพองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง และปัญหาที่เกิดจากจิตส านึกของคนในพ้ืนที่ซึ่ง
เป็นเรื่องที่เปลี่ยนแปลงได้ยาก โดยในส่วนปัจจัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมาจากปัญหาในการ
จัดสรรบุคลากรให้เพียงพอต่อการตรวจตราดูแลพ้ืนที่ที่เกิดการเผาและน าไปสู่ปัญหาหมอกควัน ในขณะที่
หากพิจารณาโทษปรับที่เกิดจากข้อบังคับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการเผาในที่โล่งนั้น ก็ยังคงมี
อัตราที่ค่อนข้างต่ า คือปรับไม่เกินหนึ่งพันบาท ซึ่งแท้จริงแล้วก็สอดคล้องกับสภาพของความเป็นอยู่
เกษตรกรที่มีรายได้น้อย แต่โดยโทษปรับดังกล่าว ย่อมท าให้ข้อบังคับระดับท้องถิ่นนี้ดูเบาและไม่น่าจะ
แก้ไขปัญหาได้ นอกจากนั้นแล้วการจัดการกับผู้ก่อปัญหาในพ้ืนที่ก็ท าได้ยาก เพราะผู้จุดไฟเผามักจะไม่
ปรากฏตัวในที่เกิดเหตุอยู่แล้ว จึงแทบจะเป็นไปได้ยากในการจับตัวผู้เผา ในขณะที่วิถีการเผาก็ดูเหมือนจะ
เป็นสิ่งที่แทบจะหลีกเลี่ยงไม่ได้ในชุมชน การห้ามเผาอย่างสมบูรณ์จึงเป็นไปไม่ได้ แต่การก าหนดเวลาให้

                                           
46 Martell, L., The Sociology of Globalization, pp.36-41. 



วารสารนิติสงัคมศาสตร ์มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ปีที่ 11 ฉบบัที่ 1 (มิถุนายน 2561):  87-109 
 

105 

เผาได้เป็นทางเลือกที่เป็นไปได้มากกว่า จึงน าไปสู่แนวทางในการจัดการกับการเผา และการก าหนดช่วง
ระยะเวลาการห้ามเผา โดยนโยบายของภาครัฐ ซึ่งสอดคล้องกับวิถีชีวิตของเกษตรกรเป็นอย่างดี ปัญหาใน
การจัดการโดยท้องถิ่นเองซึ่งน่าจะท าได้ง่ายที่สุดก็ยังคงมีความซับซ้อนในหลายประเด็นอันน าไปสู่การวิจัย
ทางวิทยาศาสตร์ และก่อให้เกิดผลในเชิงนโยบายของหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้อง เช่น กรมควบคุมมลพิษ
ในการก าหนดนโยบายจัดระเบียบการเผา และการประสานงานต่อหน่วยงานในท้องถิ่นต่อไป 

 3) ข้อท้าทายในการสร้างความร่วมมือระดับท้องถิ่นระหว่างประเทศ 

 เนื่องจากปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดนที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ภาคเหนือตอนบนของประเทศไทยนั้น 
เป็นปัญหาที่มาจากทั้งพฤติกรรมการเผาของประชาชนในเขตพ้ืนที่ภาคเหนือของประเทศไทยเอง และ
ประชาชนในประเทศเพ่ือนบ้านทั้งเมียนมาร์และลาวด้วย การจะบังคับใช้กฎหมายของส่วนท้องถิ่นไทยเอง
จึงอาจแก้ไขปัญหาเฉพาะเท่าที่เกิดขึ้นในประเทศไทยได้เท่านั้น แต่การจะจัดการกับปัญหาที่เกิดขึ้นใน
ประเทศเพ่ือนบ้านไทยก็จะต้องใช้วิธีการเดียวกันกับที่ประเทศไทยใช้ด้วยคือจะต้องด าเนินการผ่านองค์กร
ระดับท้องถิ่นของประเทศเมียนมาร์และลาว โดยอาจต้องมีการสร้างความร่วมมือระดับทวิภาคีระหว่าง
ประเทศไทยกับประเทศเพ่ือนบ้าน ดังที่รัฐบาลไทยได้มีนโยบายในการสร้างความร่วมมือ แต่ปัญหาก็จะ
ยังคงเกิดขึ้นอยู่เช่นเดิมว่าจะมีมาตรการใดในการสร้างความมั่นใจได้ว่าหน่วยงานระดับท้องถิ่นของ
ประเทศเพ่ือนบ้านเราจะสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้บรรลุวัตถุประสงค์ เพราะแม้แต่หน่วยงานของประเทศ
ไทยเองก็ไม่อาจบังคับใช้กฎหมายได้ประสบผลสัมฤทธิ์เสียทีเดียว ความหวังในการสร้างความร่วมมือระดับ
ทวิภาคีดังกล่าวจึงอาจเป็นได้เพียงแนวทางที่ก่อให้เกิดความร่วมมือที่เป็นรูปธรรมมากกว่าข้อตกลงของ
อาเซียนที่มีลักษณะเป็นนโยบายกลางๆ แต่มีผลบังคับอ่อนเพียงเท่านั้น 

 4) ข้อท้าทายจากปัจจัยภายนอกการบังคับใช้กฎหมาย 

 เหตุการณ์ไฟป่าที่อินโดนีเซียนั้นมีปัจจัยที่กล่าวอ้างในเรื่องปรากฏการณ์เอลนินโญ่ ซึ่งก่อให้เกิด
ความแปรปรวนของสภาพภูมิอากาศ และส่งผลต่อความชื้นหรือความแห้งแล้งของพ้ืนที่เอเชียตะวันออก
เฉียงใต้อันน าไปสู่ปัญหาการเกิดขึ้นของไฟป่าที่เกาะสุมาตรา ซึ่งกฎหมายย่อมไม่สามารถแก้ไขหรือป้องกัน
ปัญหาดังกล่าวได้ การแก้ไขปัญหาจะต้องมาจากการศึกษาทางวิทยาศาสตร์และภูมิศาสตร์ และสร้างเป็น
แนวนโยบายในการป้องกันและแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมเป็นส าคัญ โดยกฎหมายย่อมมีบทบาทในการ
ก าหนดความร่วมมือในการแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างประเทศ การสร้างความร่วมมือในการแจ้งเตือน
ปัญหาที่อาจเกิดขึ้น และการเตรียมความพร้อมในการรับมือกับปัญหาเป็นส าคัญ แต่จะก่อให้เกิดการ
บังคับใช้กฎหมายในเชิงการเรียกร้องให้ผู้ก่อมลภาวะต้องรับผิดชอบชดใช้ค่าเสียหาย ย่อมเป็นไปได้ยาก
ภายใต้บริบทความเป็นอาเซียน 

 ในขณะที่เหตุการณ์หมอกควันที่เกิดขึ้นในภาคเหนือของประเทศไทยมีปัจจัยที่ต้องตระหนักถึงทั้ง
เรื่องการเผาของประเทศเพ่ือนบ้านที่ต้องการขยายพ้ืนที่ในการท าการเกษตรอันเป็นการตอบรับต่อ
อุตสาหกรรมการเกษตรที่ขยายตัวในปัจจุบัน และบางส่วนของการเผาพ้ืนที่ในการเกษตรและพ้ืนที่ป่าของ



มลพิษหมอกควันข้ามแดนอาเซียนกับการแก้ไขปัญหาด้วยข้อบังคบัระดบัท้องถิ่นไทย 
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ประเทศไทย ซึ่งเป็นวิถีชีวิตของคนในพ้ืนที่อันแก้ไขได้ยาก เป็นปัจจัยที่ทั้งมาจากสภาพทางเศรษฐกิจ และ
สังคมในพ้ืนที่เอง ซึ่งการแก้ไขปัญหาโดยการใช้กฎหมายบังคับที่ไม่สอดคล้องกับบริบททางเศรษฐกิจและ
สังคม ย่อมไม่สามารถท าให้ปัญหาหมดไปได้ การจัดการกับปัญหาดังกล่าวจึงต้องด าเนินการผ่านโครงการ
รณรงค์และการสร้างจิตส านึกของคนในชุมชน ซึ่งเป็นเรื่องที่ท าให้เป็นรูปธรรมอย่างจริงจังได้ยาก และต้อง
ใช้เวลาในการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของคนในสังคมและชุมชน การจัดการกับปัญหาที่อยู่นอกเหนือจาก
การแก้ไขปัญหาได้ด้วยกฎหมายนี้จึงเป็นข้อท้าทายประการหนึ่งต่อการจัดการกับปัญหามลพิษหมอกควัน
ข้ามแดนของอาเซียน 

 

5. บทสรุป 

 มลพิษหมอกควันข้ามแดนเป็นปัญหาหนึ่งซึ่งส่งกระทบต่อสิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศ และ
จัดการแก้ไขได้ค่อนข้างยาก เพราะจะต้องอาศัยทั้งความร่วมมือระหว่างประเทศ และการสร้างกฎหมาย
ภายในเพ่ือจัดการกับต้นเหตุของปัญหา โดยกฎหมายภายในที่จะบังคับและจัดการกับปัญหาได้นั้นจะต้อง
ด าเนินการโดยค านึงถึงลักษณะเชิงพ้ืนที่ซึ่งประสบปัญหา ดังที่ปรากฏการแก้ไขปัญหาภายในประเทศไทย
เอง ซึ่งด าเนินการผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานภาครัฐระดับย่อย ทั้งนี้ การบังคับใช้
กฎหมายในลักษณะทั่วไป ทั้งรูปแบบของกฎหมายกลางของรัฐบาลและกฎหมายระหว่างประเทศเ พ่ือ
แก้ไขปัญหานั้น จะไม่สามารถจัดการกับปัญหาได้อย่างประสบผล เนื่องด้วยโดยลักษณะของการเกิดขึ้นละ
ผลกระทบของมลพิษนั้นมิได้ก่อผลกระทบในลักษณะเป็นการทั่วไปกับทุกพ้ืนที่ คงมีแต่เฉพาะพ้ืนที่ซึ่ง
ประสบปัญหาเท่านั้นที่ต้องการมาตรการในการจัดการที่แตกต่างจากพ้ืนที่อ่ืน และการบังคับในระดับ
ท้องถิ่นย่อมสามารถท าได้สะดวกกว่าการจัดการโดยรัฐบาลซึ่งอยู่ห่างจากปัญหา และท้องถิ่นย่อมเข้าใจ
ลักษณะเฉพาะและปัญหาของพ้ืนที่ตนเองได้ดีกว่ารัฐบาล การสร้างความรู้ความเข้าใจแก่คนในท้องถิ่น 
และส านึกร่วมกันของคนในท้องถิ่นจึงน าไปสู่การแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมที่ดีกว่า  

อย่างไรก็ดี การแก้ไขปัญหาโดยท้องถิ่นใดท้องถิ่นหนึ่งเพียงพ้ืนที่เดียวย่อมไม่สามารถแก้ไขปัญหา
มลพิษข้ามแดนได้อย่างเต็มที่ เพราะต้นเหตุของปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดนโดยเฉพาะที่เกิดขึ้นใน
พ้ืนที่ภาคเหนือของประเทศไทยนั้นมีที่มาจากทั้งประเทศไทยและประเทศเพ่ือนบ้านด้วย การแก้ไขปัญหา
จึงต้องมาจากผู้ที่มีส่วนร่วมและเกี่ยวข้องกับปัญหามลภาวะทุกฝ่าย กล่าวคือหน่วยงานระดับท้องถิ่นของ
ประเทศเมียนมาร์และประเทศลาวซึ่งเป็นพรมแดนเพ่ือนบ้านติดกับประเทศไทยตอนบนและเป็นผู้ร่วมก่อ
มลพิษหมอกควันข้ามแดน จะต้องมีส่วนร่วมในการจัดการแก้ไขปัญหาด้วย โดยความร่วมมือระดับท้องถิ่น
ในทางระหว่างประเทศอาจเป็นแนวทางหนึ่งในการช่วยท าให้ปัญหามลพิษหมอกควันข้ามแดนได้รับการ
จัดการแก้ไขอย่างเป็นรูปธรรมได้ 

 

 



วารสารนิติสงัคมศาสตร ์มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ปีที่ 11 ฉบบัที่ 1 (มิถุนายน 2561):  87-109 
 

107 

 

บรรณานุกรม 

กรมควบคุมมลพิษ. (2560). แผนปฏิบัติการป้องกันและแก้ไขปัญหาหมอกควันภาคเหนือ ปี 2560. กรุงเทพ: 
กรมควบคุมมลพิษ. 

จุมพต สายสุนทร. (2539). กฎหมายระหว่างประเทศ. กรุงเทพ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 

ชนพร เมฆไพบูลย์. (2551). มลพิษของหมอกควันจากไฟป่าข้ามแดน: ภายใต้ข้อตกลงอาเซียนว่าด้วย
มลพิษของหมอกควันข้ามแดน . วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ พ.ศ. 2551. 

วนิดา แสนจิตร์, “มองเข้าไปในหมอกควันกับ ผศ.ดร.ศุทธินี ภูมิศาสตร์ มช. เราควรจะเข้าใจเรื่องนี้อย่างไร
,” ส านักข่าวประชาธรรม, สืบคน้เมื่อวันที่ 15 มี.ค. 2557 จากเว็ปไซต์ www.ryt9.com 

ศุทธินี  ดนตรี. (2555). รายงายวิจัยการจ าแนกเชิงพ้ืนที่ของพ้ืนที่เผาไหม้เพ่ือเฝ้าระวังและการป้องกันการ
เผาในที่โล่ง: กรณีศึกษาจังหวัดเชียงใหม่ ล าพูน และแม่ฮ่องสอน. แผนงานสร้างเสริมนโยบาย
สาธารณะที่ดี (นสธ.). 

“สิงคโปร์-มาเลเซียส่งทีมช่วยอินโดฯ สู้ไฟป่า." เดลินิวส์ออนไลน์ วันเสาร์ที่ 10 ตุลาคม 2558 สืบค้นเมื่อ
วันที่ 18 ตุลาคม 2558 (available on http://www.dailynews.co.th/ foreign/353544) 

สุดารัตน์ ต้นแก้ว. (2552). ปัญหาและลู่ทางในการบังคับใช้ข้อตกลงอาเซียนเรื่องมลพิษจากหมอกควันข้ามแดน
และความสัมพันธ์กับประเทศไทย. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย. 

Clarke, J. S. (2017). “Forest fires rage across Indonesia and dry seasons begins,” available 
on http://www.unearthed.greenpeace.org, August 8, 2017. 

Chirico, J. (2014). Globalization: Prospects and Problems. California: Sage Publication. 

Global Fire Monitoring Center. (2000). "The 1997-98 Air Pollution Episode in Southeast Asia 
Generated by Vegetation Fires in Indonesia". IFFN No. 23 - December 2000, p. 68-71. 

Keck, Margaret E., and Sikkink, Kathryn. Deese, (2012), Transnational Advocacy Networks in 
International and Regional Politics. in David A. editor. Globalization: Causes and 
Effects. Burlington: Ashgate Publishing Company. 

Lechner, F. J. (2009). Globalization the making of world society. West Sussex: Wiley-
Blackwell. 



มลพิษหมอกควันข้ามแดนอาเซียนกับการแก้ไขปัญหาด้วยข้อบังคบัระดบัท้องถิ่นไทย 

 

108 

Martell, L. (2010). The Sociology of Globalization. Cambridge: Polity Press. 

Newell, P. (2012). Globalization and the Environment: Capitalism, Ecology & Power. Cambridge: Polity 
Press. 

Parudee Nguitragool. (2012). “God-King and Indonesia:  Renegotiating the Boundaries between 
Western and Non-Western Perspectives on Foreign Policy.” Pacific Affairs, Vol. 85 (4), pp. 
723-743. 

Qadri, S.T. ed. (2001). Fire, Smoke, and Haze: The ASEAN Response Strategy. Asian Development 
Bank. 

Scholte, J. A. (2005). Globalization: A Critical Introduction. (2nd edition). New York: Palgrave 
Macmillan. 

Tacconi, L. (2003). Fires in Indonesia: Causes, Costs and Policy Implications. CIFOR 
Occasional Paper No. 38. 

United Nations. (2006). 1938 Trail Smelter Case (United States, Canada), 16 April 1938 and 
11 March 1941. Report s of International Arbitral Awards Volume III pp.1905-1982. 

1957 Lake Lanoux Arbitration (France v. Spain) Arbitral Tribunal, November 16, 1957. 

2002 ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution. 

 

Translated Thai References 

Charnaporn Makepiboon. (2551). Transboundary Haze Pollution from Forest Fire: under 
ASEAN Agreement on Transboundary Haze Pollution. Master of Laws Thesis. 
Faculty of Law, Thammasart University. 

Jumpot Saisuntorn. (2539). International Law. Bangkok: Thammasart University. 

Vanida Saenjit. “ Look in to the haze with Associate Professor Dr. Suthini Dontri and 
Geographical of Chiang Mai University, how do we understand this issues.” 
Prachatham news.  Available in website http://www.ryt9.com (Search in March 15, 
2014)  

" Singapore-Malaysia send the firefighter staffs to Indonesia. "  Daily News online. October 
10, 2015 available on http://www.dailynews.co.th/ foreign/353544 



วารสารนิติสงัคมศาสตร ์มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ปีที่ 11 ฉบบัที่ 1 (มิถุนายน 2561):  87-109 
 

109 

Suthini Dontri. (2555). The Research of the Classification of Area for Burning in order to 
Precaution and Prevent of the Opened Air Burning: Case Study of Chiang Mai 
Lamphun and Mae Hong Sorn. Thai Universities for Healthy Public Policies. 

Sudarat Tonkaew. (2552). Problems and Prospects concerning the Implementation of ASEAN 
Agreement on Transboundary Haze Pollution and Relation to Thailand. Master of Laws 
Thesis Faculty of Law, Chulalongkorn University. 

Pollution Control Department. (2560). Plan of Action on the Prevention and Resolve of Haze 
Problem in Northern of Thailand B.E. 2560. Bangkok: Pollution Control Department. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

หน่วยงานผู้แต่ง: คณะสังคมศาสตร์บูรณาการ มหาวิทยาลัยขอนแก่น วิทยาเขตหนองคาย จังหวัดหนองคาย 43000 ประเทศไทย
อีเมลล์: eusebio_dk@yahoo.com 

Affiliation:  Faculty of Integrated Social Sciences, Khon Kaen University Nong Khai Campus, Nong Khai 43000, 
Thailand  E-mail: eusebio_dk@yahoo.com 



วารสารนิติสงัคมศาสตร ์มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ปีที่ 11 ฉบบัที่ 1 (มิถุนายน 2561):  110-124 

การศึกษาแนวทางการพัฒนา นโยบาย กฎหมาย กฎระเบียบข้อบังคับต่างๆ เกี่ยวกบั    
การส่งเสริมการค้าชายแดน การลงทุน การท่องเทีย่ว และการคมนาคมขนส่ง          

ภายใต้บริบทประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน: กรณีศึกษา ต าบลช่องเม็ก                    
อ าเภอสิรินธร กับเมืองปากเซ แขวงจ าปาสัก 

The Study of Trends of the Development of Policies, Laws, Regulations 
Regarding the Promotion of Cross-Border Trade, Investment,                    
Tourism and Transportation under the AEC: A Case Study of                
Chongmek Sub-district Sirindhorn District and Pakse District                 

Champasak Province 
 

ประพาฬรตัน์ สุขดิษฐ1์ และ อภิชิต เอื้ออริยกุล2 
Praphanrat Sukdit1 and Apichit Euariyakul2 

1คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏอบุลราชธานี จังหวัดอบุลราชธานี 34000 ประเทศไทย 
1Faculty of Law, Ubon Ratchathani Rajabhat University, Ubon Ratchathani Province 34000 Thailand 

232/451 หมู่บ้านประชาสุข ซิตี้พาร์ค ถนนประชาอุทิศ แขวงทุ่งครุ เขตทุ่งครุ 10140 ประเทศไทย 
232/451 Prachasuk City Park Village, Pracha Uthit Rd., Thung Khru, Thung Khru, Bangkok, 10140  Thailand 

ผู้เขียนหลัก อีเมลล:์ enzyme_sai@hotmail.com 
Corresponding author Email: enzyme_sai@hotmail.com 

 

บทคัดย่อ 

 การศึกษาวิจัยครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษา 1. นโยบาย กฎหมาย กฎระเบียบข้อบังคับ เกี่ยวกับ
การส่งเสริมการค้าชายแดน การลงทุน การท่องเที่ยวและการคมนาคมขนส่ง ระหว่างต าบลช่องเม็ก 
อ าเภอสิรินธร จังหวัดอุบลราชธานี และเมืองปากเซ แขวงจ าปาสัก สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชน
ลาว 2. สถานการณ์ปัจจุบันของการค้าชายแดน ระหว่างต าบลช่องเม็ก อ าเภอสิรินธร ผ่านทางจุดผ่านด่าน
ช่องเม็ก และเมืองปากเซ แขวงจ าปาสัก สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว 3. แนวทางการ
พัฒนาการค้าชายแดน การลงทุน การท่องเที่ยว และการคมนาคมขนส่ง โดยใช้การวิจัยเชิงคุณภาพแบบ
วิธีการสัมภาษณ์เชิงลึก แบ่งเป็น 2 กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มที่ 1 ผู้ประกอบการค้าชายแดนไทย-ลาว ผ่านทางจุด
ผ่านด่านช่องเม็ก จ านวน 10 ราย และกลุ่มที่ 2 เจ้าหน้าที่ศุลกากรช่องเม็ก จ านวน 5 ราย ผลการศึกษา 
พบว่า นโยบาย กฎหมาย กฎระเบียบข้อบังคับต่างๆ ได้มีการส่งเสริมการค้าชายแดนจากเจ้าหน้าที่รัฐ แต่
บางครั้งอาจจะชะงักไปบ้างเนื่องจากปัญหาทางการเมือง ส าหรับสถานการณ์การค้าชายแดน ด้วยพ้ืนที่
ส่วนใหญ่เป็นพ้ืนที่ป่า ภูเขา และแม่น้ าโขง จึงท าให้กลุ่มผู้ลักลอบสามารถลักลอบน าสินค้าเข้ามาหรือ
น าออกไปนอกประเทศได้ง่าย ส าหรับด่านศุลกากรช่องเม็กได้น าระบบอิเล็กทรอนิกส์มาใช้ปฏิบัติพิธีการ
ศุลกากร มีการติดตั้งระบบกล้องวงจรปิด และมีการติดตั้งเครื่อง X Ray  มีการปรับกระบวนการทาง
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ประเทศควรเผยแพร่กฎหมายด้านการค้าระหว่างประเทศ ขยายเวลาเปิดปิดด่าน ควรจัดตั้งศูนย์ข้อมูล
การค้าชายแดน หน่วยงานรัฐควรเผยแพร่ความรู้ให้ผู้ประกอบการส่งออกทราบถึงประโยชน์จากการ
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ค าส าคัญ: การพัฒนา, การค้าชายแดน, ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน 

 

Abstract 

 The objectives of this research are to study; 1) Policies Laws Rules relating to the 
promotion of border trading, investment, tourism and transportation between Chongmek 
sub-district Sirinthorn district Ubon Ratchathani province and Pakse Champasak Lao PDR; 
2) to study the current situation of border trade through Chongmek sub-district Sirinthorn 
district via border crossing and Pakse Champasak Lao PDR; 3) to study possible 
development of border trading, investment, tourism and transportation that preparing for 
attending to ASEAN community in 2015. The research uses the qualitative research by in-
depth interview into 2 groups of personnel that were first of 10 traders around Thai-Lao 
PDR border via border crossing Chongmek and 5 customs officers. This research found that 
policies laws rules about the promotion of border trading, investment, tourism and 
transportation promote the border trading from the government officers. Sometimes it 
may be interrupted because of political issues.  For both situations in border trade informal 
and formal trade due to the landscape full of forests, mountains and Mae Khong River, 
make easy way for illegal to smuggle. For the Chongmek customs has used electric system 
formalities, installed CCTV system and X-ray machine. Due to the recent steps of customs 
procedure are complex and have many relevant laws. The process of the customs was at 
this point and system based on the customs without documents. It also provides many 
benefits for the guideline to ASEAN economics community. The governments of two 
countries should publish their customs regulation and extend time to open – close the 
border crossing.  They should establish the border trading center and the ASEAN 
economics community center. They should support for industry investment and tourism 
and should reduce the limitation or trade barriers. The government should publish the 
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trade knowledge which is useful for traders via procedure of customs. Public relations 
tourism Ubon Ratchathani province should be support to build the interchange railway, 
and develop the transportation in Pakse. 

Keywords: Development, Cross-Border Trade, AEC  

 

1. บทน า 

 ประเทศไทยและประเทศเพ่ือนบ้านต่างได้รับผลกระทบจากเศรษฐกิจโลกที่ผันผวนตลอด ท าให้
ประเทศไทยจ าต้องหามาตรการต่างๆเพ่ือรักษาสถานะทางเศรษฐกิจให้ด าเนินต่อไปได้ ซึ่งในปัจจุบันเป็นที่
ยอมรับกันดีว่า การค้าชายแดน ถือเป็นนโยบายหนึ่งที่รัฐบาลได้น ามาใช้ เพราะเป็นช่องทางที่น ารายได้เข้า
สู่ประเทศมูลค่านับพันล้านบาทในแต่ละปี1  ดังนั้นการส่งเสริมการค้าชายแดนจึงเป็นสิ่งที่ส าคัญ ที่จะน ามา
ซึ่งโอกาสและความได้เปรียบทางการค้า จังหวัดอุบลราชธานีถือเป็นหนึ่งในจังหวัดใหญ่ที่สุดของภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่างที่มีชายแดนติดต่อกับประเทศเพ่ือนบ้านหลายประเทศ คือ ราชอาณาจักร
กัมพูชา และสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว นอกจากนี้ประชาชนสามารถเดินทางไปยัง
สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนามโดยผ่านทางสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาวได้อีกด้วย จังหวัด
อุบลราชธานีจึงมีความพร้อมในการรองรับการพัฒนาชายแดน โดยจุดที่เป็นด่านสากล คือ ด่านช่องเม็ก 
ตั้งอยู่ในเขตอ าเภอสิรินธร สามารถเดินทางไปลาวโดยทางพ้ืนดิน ซึ่งบริเวณช่องเม็กมีด่านตรวจคนเข้า
เมือง2 และร้านขายสินค้าที่น าเข้ามาจากลาว และหากข้ามไปทางฝั่งลาว จะมีร้านค้าปลอดภาษีตั้งบริการ
อยู่3 ซึ่งสถานการณ์ปัจจุบันของการค้าชายแดน ณ ด่านช่องเม็ก จังหวัดอุบลราชธานี กับ เมืองปากเซ 
แขวงจ าปาสัก มีการน าเข้าและส่งออกตามแบบแผนศุลกากร สินค้าที่น ามาขายส่วนใหญ่ ได้แก่ สินค้า
อุปโภค บริโภค สินค้าของป่า ช าระด้วยเงินสดส่วนใหญ่เป็นสกุลเงินบาท ซึ่งหากมีแนวทางการพัฒนาใน
ด้านต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นนโยบาย กฎระเบียบข้อบังคับต่างๆ เกี่ยวกับการส่งเสริมการค้าชายแดน การลงทุน 
การท่องเที่ยว และ การคมนาคมขนส่งให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นย่อมเป็นโอกาสที่ดีโดยเฉพาะธุรกิจที่
เกี่ยวข้อง เช่น ธุรกิจด้านบริการท่องเที่ยว ธุรกิจโรงแรม เพราะถือเป็นการช่วยประชาชนในท้องถิ่นให้มี
รายได้และสร้างอาชีพได้อีกทางหนึ่งด้วย จากความส าคัญดังกล่ าว ผู้วิจัยได้ตระหนักเห็นความส าคัญ
ดังกล่าวเกี่ยวกับนโยบาย กฎระเบียบ ข้อบังคับต่างๆ เพ่ือผลักดันให้เกิดการพัฒนาและส่งเสริมการค้า

                                           
1ธานัญญารัชต์ ลั้วสมบูรณ์,  “นโยบายและมาตรการของรัฐบาลไทยในการจัดการการค้าชายแดน: กรณีศึกษา ด่านศุลกากร
เชียงแสน อ าเภอเชียงแสน จังหวัดเชียงราย ,” วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐศาสตร์มหาบัณฑิต  มหาวิทยาลัยเชียงใหม่, 2551, หน้า 
177. 
2มัทวินา ยวนยี,  “ปัญหาในการประกอบธุรกิจการค้าชายแดนไทย-ลาวในตลาดช่องเม็ก อ าเภอสิรินธร จังหวัดอุบลราชธานี,” 
วิทยานิพนธ์ปริญญาบริหารธุรกิจมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยราชภัฏอุบลราชธานี, 2550, หน้า 11.  
3เรื่องเดียวกัน,  หน้า 2.   
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ชายแดน ซึ่งจะเป็นแรงขับเคลื่อนเศรษฐกิจการค้าชายแดนระหว่างประเทศ การลงทุน การท่องเที่ยว และ
การคมนาคมขนส่ง ให้มีการพัฒนาปรับปรุงและขยายตัวในอนาคตต่อไป 

 

2. วัตถุประสงค์ 

 1. เพ่ือศึกษานโยบาย กฎหมาย กฎระเบียบข้อบังคับต่างๆ เกี่ยวกับการส่งเสริมการค้าชายแดน 
การลงทุน การท่องเที่ยวและการคมนาคมขนส่ง ระหว่างต าบลช่องเม็ก อ าเภอสิรินธร จังหวัดอุบลราชธานี 
และเมืองปากเซ แขวงจ าปาสัก สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว 

 2. เพ่ือศึกษาสถานการณ์ปัจจุบันของการค้าชายแดน ระหว่างต าบลช่องเม็ก อ าเภอสิรินธร ผ่าน
ทางจุดผ่านด่านช่องเม็ก และเมืองปากเซ แขวงจ าปาสัก สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว 

 3. เพ่ือหาแนวทางการพัฒนาการค้าชายแดน การลงทุน การท่องเที่ยว และการคมนาคมขนส่ ง 
ต่อการรองรับการเข้าร่วมประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน  

 

3. วิธีด าเนินการวิจัย 

 การศึกษาวิจัยครั้งนี้ใช้วิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative research) โดยใช้วิธีการเก็บรวบรวม
ข้อมูลหลักจากที่มาส าคัญ 2 แหล่ง คือ ข้อมูลทุติยภูมิ (secondary data) และข้อมูลปฐมภูมิ (primary 
data) ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 

 1. ข้อมูลทุติยภูมิ (secondary data) โดยการศึกษาค้นคว้าจาก 

  1.1 เอกสารทางด้านวิชาการ หนังสือ บทความ วิทยานิพนธ์ รายงานทางวิชาการที่
เกี่ยวข้องทั้งภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ 

  1.2 เอกสารจากหน่วยงานเกี่ยวข้อง 

  1.3 ข้อมูลจากสื่ออินเตอร์เน็ต 

 2. ข้อมูลปฐมภูมิ (primary data) ผู้วิจัยด าเนินการเก็บข้อมูล โดยใช้วิธีการสัมภาษณ์เชิงลึก (in-
depth interview) เพ่ือให้ผู้วิจัยสามารถซักถามรายละเอียดของประเด็นปัญหาที่ต้องการศึกษาได้อย่าง
ละเอียดลึกซึ้งโดยการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญแบบตัวต่อตัว   มีการสื่อสารโต้ตอบกันทั้งสองฝ่าย (two-
way communication) เพ่ือให้การสัมภาษณ์มีความชัดเจนยิ่งขึ้น  ในการสัมภาษณ์ ผู้วิจัยจะใช้การ
สัมภาษณ์อย่างไม่เป็นทางการ (informal interview) มีแบบสัมภาษณ์ (guide interviews) โดยการ
ก าหนดประเด็นค าถามลักษณะปลายเปิด ที่เอ้ือให้ผู้วิจัยสามารถยืดหยุ่นการถามได้อย่างเหมาะสม
สอดคล้องกับสถานการณ์การสัมภาษณ์ 
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 กลุ่มตัวอย่าง 

 ส าหรับกลุ่มที่ 1 ผู้ประกอบการค้าชายแดนไทย-ลาว ระหว่างต าบลช่องเม็ก อ าเภอสิรินธร ผ่าน
ทางจุดผ่านด่านช่องเม็ก และเมืองปากเซ แขวงจ าปาสัก สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว จ านวน 
10 ราย ซึ่งคุณสมบัติของผู้ให้ข้อมูลส าคัญ ผู้วิจัยใช้การสุ่มผู้ประกอบการค้าทั้งคนไทยและคนลาวที่บริเวณ
ด่านช่องเม็ก โดยใช้วิธีการสุ่มตัวอย่างแบบธรรมดา (Simples Random Sampling)  

 ส าหรับกลุ่มที่ 2 เจ้าหน้าที่ศุลกากรช่องเม็ก ต าบลช่องเม็ก อ าเภอสิรินธร จังหวัดอุบลราชธานีซึ่ง
มีหน้าที่บริการศุลกากร ปฏิบัติพิธีการศุลกากร สืบสวนและปราบปราม ควบคุมผู้โดยสารผ่านเข้าออก
จ านวน 5 ราย ทั้งนี้การคัดเลือกผู้ให้ข้อมูลส าคัญซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ศุลกากร ขึ้นอยู่กับการพิจารณา
อนุเคราะห์ และดุลยพินิจของนายด่านศุลกากรช่องเม็ก (ผู้บังคับบัญชา) และความสมัครใจของผู้ให้ข้อมูล
ส าคัญ 

เครื่องมือที่ใช้ในการรวบรวมข้อมูล 

การศึกษาวิจัยครั้งนี้ ผู้วิจัยได้สร้างเครื่องมือในการวิจัยคือ การสัมภาษณ์แบบเจาะลึก (In-depth 
Interview) ซึ่งเป็นวิธีการเก็บข้อมูลซึ่งได้ก าหนดประเด็นต่างๆไว้ล่วงหน้า เป็นการเปิดโอกาสให้ผู้ให้ข้อมูล
ส าคัญแสดงความคิดเห็นหรือให้ข้อมูลได้อย่างเต็มที่ ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 

1. ทบทวนเอกสารและงานวิจัยเกี่ยวข้องกับการศึกษาโดยท าการศึกษา รวบรวมข้อมูลทั้งจาก
หนังสือ บทความ เอกสาร วิทยานิพนธ์ งานวิจัยและข้อมูลจากสื่ออินเตอร์เน็ต 

2. น าข้อมูลที่ได้จากการทบทวนมาท าการสรุปเพ่ือก าหนดขอบเขตและเนื้อหาในการสร้างแบบ
สัมภาษณ์ เพ่ือให้ครอบคลุมเนื้อหาท่ีต้องการจะวิจัยมากท่ีสุด  

ซึ่งลักษณะของแบบสัมภาษณ์ครั้งนี้เป็นแบบสัมภาษณ์ปลายเปิดทั้ง 2 ชุด 

ทั้งนี้ ผู้วิจัยก าหนดประเด็นการสัมภาษณ์เป็น 4 ส่วน ดังนี้  

ตอนที่ 1 ข้อมูลส่วนบุคคลของผู้ให้ข้อมูล 

ตอนที่ 2 นโยบาย กฎหมาย กฎระเบียบข้อบังคับต่างๆ  

ตอนที่ 3 สถานการณ์การค้าชายแดน 

ตอนที่ 4 ข้อเสนอแนะ 

โดยจะแบ่งค าถามออกเป็น 2 ชุด ส าหรับชุดที่1 เป็นค าถามส าหรับผู้ประกอบการค้าชายแดน
ไทย-ลาว ระหว่างต าบลช่องเม็ก อ าเภอสิรินธร ผ่านทางจุดผ่านด่านช่องเม็ก และเมืองปากเซ แขวงจ าปา
สัก สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว จ านวน 10 ราย  และชุดที่ 2 ส าหรับเจ้าหน้าที่ศุลกากรไทย 
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ประจ าด่านช่องเม็ก จังหวัดอุบลราชธานี จ านวน 5 ราย นอกจากนี้ ผู้วิจัยได้ใช้วิธีการสังเกตสภาพแวดล้อม 
และท าการเก็บข้อมูลโดยใช้แบบสัมภาษณ์ ดังนั้นเครื่องมือที่ใช้ในการศึกษาครั้งนี้คือ สมุดจดบันทึก และ
แบบสัมภาษณ์ 

การเก็บรวบรวมข้อมูล 

1.  รวบรวมข้อมูลจากเอกสารต่างๆ (Document data)  

2.  การรวบรวมข้อมูลวิจัยสนามทางมานุษยวิทยา (Anthropological fieldwork) โดยใช้วิธีเก็บ
ข้อมูลโดยการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก (In-depth Interview)  

2.1 ส าหรับผู้ประกอบการค้าชายแดนไทย-ลาว ณ ด่านช่องเม็กทั้งฝั่งไทยและฝั่งเมือง 

ปากเซ แขวงจ าปาสักนั้น ผู้วิจัยใช้วิธีการสัมภาษณ์แบบไม่เป็นทางการ ซึ่งหลังจากพูดคุยเสร็จและออกมา
จากร้านค้านั้นแล้ว ผู้วิจัยรีบท าการจดบันทึกการสนทนาซักถาม  

2.2 ส าหรับเจ้าหน้าที่ศุลกากรช่องเม็กนั้นผู้วิจัยติดต่อประสานงานเบื้องต้นทางโทรศัพท์  

กับด่านศุลกากรช่องเม็กก่อน เพ่ือแจ้งวัตถุประสงค์ของการติดต่อเพ่ือเข้าสัมภาษณ์ และเก็บข้อมูลจาก
เจ้าหน้าที่ศุลกากรช่องเม็ก ผู้วิจัยได้ท าหนังสือขอความอนุเคราะห์เพ่ือขออนุญาตสัมภาษณ์ และเก็บข้อมูล
ผ่านทางคณะนิติศาสตร์ ไปยังด่านศุลกากรช่องเม็ก น าเรียนนายด่านศุลกากรช่องเม็กโดยระบุรายละเอียด 
คือ วัตถุประสงค์ในการท าวิจัย เจ้าหน้าที่ศุลกากร จ านวน 5 ราย (เนื่องจากหน่วยงานที่ดูแลรับผิดชอบจะ
สอบถามความสมัครใจและพิจารณาผู้ให้ข้อมูลส าคัญให้แก่ผู้วิจัย จึงไม่สามารถระบุหรือคัดเลือก
เฉพาะเจาะจงได้) พร้อมทั้งแนบก าหนดการในการเข้าเก็บข้อมูล โดยระบุวันเวลาราชการ ที่ต้องการเข้า
พบและเก็บข้อมูล ทั้งนี้ได้แนบเอกสารที่เกี่ยวข้องกับการวิจัยได้แก่ แนวค าถามที่ใช้ในการสัมภาษณ์ เพ่ือ
ประกอบการพิจารณา 

ทั้งนี้ผู้วิจัยเป็นผู้สัมภาษณ์แบบเจาะลึกกับผู้ให้ข้อมูลส าคัญด้วยตนเอง และขออนุญาตบันทึกเสียง
ของผู้ให้ข้อมูลส าคัญเพ่ือความสมบูรณ์ของข้อมูลและเพ่ือใช้ในการตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูล 
ขณะเดียวกันก็มีการจดบันทึกการสนทนาซักถามระหว่างสัมภาษณ์และหลังสัมภาษณ์ หลังจากเสร็จสิ้น
การสัมภาษณ์แบบเจาะลึกแล้วผู้วิจัยท าการเรียบเรียงข้อมูลด้วยการถอดความจากเครื่องอัดเสียง   

 

3. อภิปรายผล 

 วิจัยเรื่องนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีการสัมภาษณ์เชิงลึก สัมภาษณ์บุคลากร แบ่งเป็น 2 
กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มที่ 1 ผู้ประกอบการค้าชายแดนไทย-ลาว ผ่านทางจุดผ่านด่านช่องเม็ก ต าบลช่องเม็ก 
อ าเภอสิรินธร จังหวัดอุบลราชธานี และเมืองปากเซ แขวงจ าปาสัก สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชน
ลาว จ านวน 10 ราย และกลุ่มที่ 2 เจ้าหน้าที่ศุลกากรช่องเม็ก จ านวน 5 ราย ดังนี้ 
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 ในกรณีของผู้ประกอบการค้าชายแดนไทย-ลาว พบว่า 1) เพศ มีทั้งชายและหญิง โดยแบ่งเป็น
เพศชาย 6ราย และเพศหญิง 4 ราย 2) อายุ ส่วนใหญ่มีอายุในช่วงระหว่าง 35-60 ปี 3) ภูมิล าเนา 
ผู้ประกอบการค้าชายแดนไทย ส่วนใหญ่อยู่อ าเภอเมืองอุบลราชธานี อ าเภอวารินช าราบ และอ าเภอสิริน
ธร จังหวัดอุบลราชธานี ส่วนผู้ประกอบการค้าชายแดนลาว จ านวน 5 ราย ทั้งหมดอยู่เมืองปากเซ แขวง
จ าปาสัก 4) ประสบการณ์ในการประกอบธุรกิจการค้าชายแดน พบว่า ส่วนใหญ่มีประสบการณ์ 5 ปีขึ้นไป 
5) ผู้ประกอบการค้าชายแดนไทย ส่วนใหญ่ค้าขายสินค้าอุปโภค บริโภค อุปกรณ์สื่อสารอิเล็กทรอนิกส์และ
เครื่องใช้ไฟฟ้า ซึ่งจะด าเนินการซื้อขายกันทุกวัน เช่น สุรา บุหรี่ เครื่องเล่นเพลง MP3 ส่วนผู้ประกอบการ
ค้าชายแดนลาว ส่วนใหญ่ค้าขายสินค้าแฟชั่น (เครื่องประดับ กระเป๋า บางส่วนเป็นสินค้าลอกเลียน
ลิขสิทธิ์) ซึ่งสินค้าแฟชั่น บางร้านได้น าเข้ามาจากประเทศฮ่องกง และประเทศจีน 6) รายได้ส่งออก/น าเข้า
สินค้า เฉลี่ยต่อเดือนนั้น ผู้ประกอบการค้าชายแดนไทย-ลาว มีรายได้เฉลี่ยต่อเดือน 30,000-50,000 บาท 
และในกรณีที่มีร้านค้าขนาดใหญ่ มีรายได้เฉลี่ยต่อเดือน 80,000–100,000 บาทขึ้นไป 7) การส่งออก/
น าเข้าสินค้าเฉลี่ยต่อเดือนนั้น ผู้ประกอบการค้าชายแดนไทย-ลาวส่วนใหญ่มีการส่งออกและน าเข้าสินค้า
ทุกวัน และส่วนน้อยมีการส่งออกสินค้า เฉลี่ยเดือนละ 5-8 ครั้ง 8) วิธีการส่งออก/น าเข้าสินค้า มีทั้งผ่าน
ด่านศุลกากรและไม่ผ่านด่านศุลกากร   

 ในกรณีของเจ้าหน้าที่ศุลกากรช่องเม็ก พบว่า 1) เพศ มีทั้งเพศชายและเพศหญิง 2) อายุ จะอยู่
ในช่วง 45-55 ปี 3) ศาสนา ทั้งหมดนับถือศาสนาพุทธ 4) สถานภาพ ทั้งหมดมีสถานภาพสมรส 5) 
ประสบการณ์การท างานด้านพิธีการศุลกากร อยู่ในช่วง 20 ปี- 28 ปี 

 ส าหรับการค้าชายแดนไทย-ลาว กรณีศึกษาต าบลช่องเม็ก อ าเภอสิรินธร จังหวัดอุบลราชธานีกับ
เมืองปากเซ แขวงจ าปาสัก สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว เป็นระบบการน าเข้าและส่งออก เน้น
ในกลุ่มสินค้าเพ่ือการอุปโภคบริโภค อุปกรณ์สื่อสารอิเล็กทรอนิกส์และเครื่องใช้ไฟฟ้า และใช้รูปแบบการ
ช าระเงินด้วยเงินสด นอกจากนี้ ยังมีการลักลอบน าสินค้าข้ามพรมแดน มีแรงงานชาวลาวท าหน้าที่ล าเลียง
สินค้าลักลอบผ่านแดน หรือเรียกว่า กองทัพมด ซึ่งการลักลอบน าสินค้าข้ามพรมแดน เป็นเรื่องละเมิด
กฎหมาย ในส่วนของพ้ืนที่ ผู้ประกอบการค้าชายแดนส่วนใหญ่เป็นคนในพ้ืนที่ ซึ่งมีความสัมพันธ์กับ
ประชาชนลาวเป็นระยะเวลานาน จึงสื่อสารกันง่าย นอกจากนี้การพัฒนาการค้าชายแดน อยู่ภายใต้บริบท
ทางการค้าระหว่างประเทศ และยังมีผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ถ้าหากมีความขัดแย้งระหว่าง
ประเทศ การค้าชายแดนก็จะหยุดชะงักไปบ้าง  

 ส าหรับกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดระเบียบการส่งออกสินค้าได้ก าหนดไว้ในมาตรา 5 ของ
พระราชบัญญัติการส่งออกไปนอกและการน าเข้ามาในราชอาณาจักรซึ่งสินค้า พ.ศ. 25224 และในส่วน

                                           
4 มาตรา 5 ในกรณีท่ีจ าเป็นหรือสมควรเพื่อความม่ันคงทางเศรษฐกิจ สาธารณประโยชน์ การสาธารณสุข ความม่ันคงของประเทศ 
ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือเพื่อประโยชน์อื่นใดของรัฐ ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ โดยอนุมัติ
ของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจประกาศในราชกิจจานุเบกษาในเรื่องหนึ่งเรื่องใด ดังต่อไปน้ี 
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ของมาตรการด้านภาษี ประกอบด้วย ภาษีศุลกากร ภาษีสรรพสามิต ภาษีการค้า ภาษีผู้บริโภค และภาษี
เงินได ้ 

 ส าหรับกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการค้าชายแดนของประเทศไทยมากที่สุด ได้แก่ พระราชบัญญัติ
ศุลกากร พ.ศ. 2560 ซึ่งผู้ประกอบการค้าชายแดนไทย-ลาว ยังไม่ค่อยมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับ
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง ไม่ได้ศึกษากฎหมายอย่างละเอียด ผู้ประกอบการค้าชายแดนไทย-ลาว และเจ้าหน้าที่
ศุลกากรช่องเม็กนั้นมีความเห็นว่านโยบาย กฎหมายยังไม่มีความชัดเจน ระเบียบ ข้อบังคับบางประการ
เป็นอุปสรรคต่อการลงทุนหรือค้าขาย ผู้ประกอบการค้าชายแดนบางรายเห็นว่าหากจะมีการจัดเก็บ
ค่าธรรมเนียมหรือค่าภาษีต่างๆควรให้เป็นมาตรฐานเดียวกัน นอกจากนี้เจ้าหน้าที่ รัฐควรให้ความรู้ด้าน
กฎหมายแก่ผู้ประกอบการค้าชายแดน เพราะในบางครั้งผู้ประกอบการค้าชายแดนไม่ทราบกฎหมายจึงท า
ให้ถูกด าเนินคดี นอกจากนี้ ผู้ประกอบการค้าชายแดนไทย-ลาว ส่วนใหญ่ทราบถึงข้อจ ากัดกฎระเบียบและ
ข้อบังคับต่างๆ แต่ยังไม่ละเอียดพอ เช่น การเปิด-ปิดด่าน การห้ามน าเข้าสินค้า ประเภทกล้วยไม้ การ
จ ากัดสินค้า ไม่ว่าจะเป็น บุหรี่ สามารถซื้อได้ 1 คอตตอนต่อคน สุรา สามารถซื้อได้ 2 ขวดต่อคน เบียร์ 
สามารถซื้อได้ 1 ถาดต่อคน หรือ ประเภทสินค้ากระเป๋า สามารถซ้ือได้ 5 ใบต่อคน เป็นต้น อีกทั้งกฎหมาย
ของลาวยังไม่มีความชัดเจน จึงอาจจะท าให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติอยู่บ้าง แม้ว่าจะมีการซื้อขายตาม
กฎระเบียบข้อบังคับแล้ว แต่ยังมีขบวนการล าเลียงสินค้าเพ่ือเลี่ยงภาษี บางร้านมีลูกจ้างขนสินค้าเอง มี
แรงงานลาวเป็นผู้ลักลอบขนส่งค้าเกินกว่าที่กฎหมายก าหนด เพ่ือเลี่ยงวิธีการศุลกากรขาเข้า อาจจะใช้
วิธีการแบก หาม หรือใช้รถจักรยานยนต์ข้ามชายแดนเข้ามาฝั่งไทย ตามจุดบริเวณที่มีการนัดแนะกัน โดย
ท าอย่างเป็นขบวนการ มีคนลาวเป็นแรงงาน จะได้รับค่าตอบแทน ครั้งละ 100 บาทขึ้นไป จากผู้ซื้อสินค้า 
ส าหรับขั้นตอนหรือวิธีการการส่งออกหรือน าเข้าสินค้าที่ด่านศุลกากรช่องเม็กมีความสะดวกรวดเร็ว 
เจ้าหน้าที่ให้ความช่วยเหลือ แต่ผู้ประกอบการค้าไทยบางรายมีความเห็นว่าวิธีการน าเข้าและส่งออกยัง
ล่าช้า ซึ่งส่งผลเสียต่อความเชื่อมั่นและการไว้วางใจจากผู้ซื้อสินค้าได้ ดังนั้นเพ่ือเป็นการสนับสนุนให้มีการ
ลงทุนจึงควรแก้ไข ปรับปรุง กฎระเบียบและข้อบังคับที่เป็นอุปสรรค หน่วยงานของรัฐต้องให้ความรู้
เกี่ยวกับพิธีการทางศุลกากร การน าเข้าและการส่งออกแก่ผู้ที่เกี่ยวข้องเพ่ือจะได้ถือปฏิบัติ ส าหรับ
ระบบงานของศุลกากร สามารถแบ่งแยกได้เป็น3 รูปแบบ คือ 1.น าเข้า ( Import) หมายถึง น าเข้ามาใช้

                                           
  (1)ก าหนดสินค้าใดให้เป็นสินค้าท่ีต้องห้ามในการส่งออกหรือในการน าเข้า 
  (2)ก าหนดสินค้าใดให้เป็นสินค้าท่ีต้องขออนุญาตในการส่งออกหรือในการน าเข้า 
  (3)ก าหนดประเภท ชนิด คุณภาพ มาตรฐาน จ านวน ปริมาตร ขนาด น้ าหนัก ราคา ชื่อท่ีใ ช้ในทางการค้า ตรา เครื่องหมาย
การค้า ถิ่นก าเนิด ส าหรับสินค้าท่ีส่งออกหรือน าเข้า ตลอดจนก าหนดประเทศท่ีส่งไปหรือประเทศท่ีส่งมาซ่ึงสินค้าดังกล่าว 
  (4)ก าหนดประเภทและชนิดของสินค้าท่ีจะต้องเสียค่าธรรมเนียมพิเศษในการส่งออกหรือในการน าเข้า 
  (5)ก าหนดให้สินค้าใดท่ีส่งออกหรือน าเข้าเป็นสินค้าท่ีต้องมีหนังสือรับรองถิ่นก าเนิดสินค้า หนังสือรับรองคุณภาพสินค้า หรือ
หนังสือรับรองอื่นใดตามความตกลงหรือประเพณีทางการค้าระหว่างประเทศ 
  (6)ก าหนดมาตรการอื่นใดเพื่อประโยชน์ในการจัดระเบียบในการส่งออกหรือการน าเข้าตามพระราชบัญญัติน้ี 
การแก้ไขเพิ่มเติม หรือยกเลิกประกาศตามมาตราน้ี ให้น าความในวรรคหน่ึงมาใช้บังคับโดยอนุโลม 



การศึกษาแนวทางการพัฒนา นโยบาย กฎหมาย กฎระเบียบข้อบังคับต่างๆ เกี่ยวกับการส่งเสริมการค้าชายแดน การลงทุน  การท่องเที่ยว และ
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หรือบริโภคในราชอาณาจักร น ากลับเข้ามา (Re – Import) หมายถึง ส่งออกไปก่อนแล้วจึงน ากลับเข้ามา
ภายหลัง 2. ส่งออก (Export) หมายถึง ส่งออกไปนอกราชอาณาจักร ส่งกลับออกไป (Re – Export) 
หมายถึง น าเข้ามาก่อนแล้วจึงส่งกลับออกไปภายหลัง และ 3. น าผ่าน หรือ ส่งผ่านประเทศ(Transit or 
Transshipment) หมายถึง  ขนส่งสินค้าผ่านราชอาณาจักรโดยมิได้ใช้ประโยชน์หรือน าไปสร้างรายได้ให้
เกิดขึ้นในประเทศ  สินค้าประเภทนี้จะไม่มีภาระในอันที่จะต้องเสียภาษี  และไม่มีภาระในอันที่จะต้องขอ
อนุญาตน าเข้าและส่งออก  นอกจากนี้ยังมี พระราชบัญญัติการขนส่งต่อเนื่องหลายรูปแบบ พ.ศ. 2548  
ออกมาบังคับใช้เพ่ือสนับสนุนการค้าระหว่างประเทศตามความผูกพันที่ประเทศไทยมีต่อนานาประเทศอีก
ด้วย5 โดยมาตรา 4 ในพระราชบัญญัตินี้ บัญญัติว่า “การขนส่งต่อเนื่องหลายรูปแบบ” หมายความว่า การ
รับขนของโดยมีรูปแบบการขนส่งที่แตกต่างกันตั้งแต่สองรูปแบบขึ้นไปภายใต้สัญญาขนส่งต่อเนื่องหลาย
รูปแบบฉบับเดียว โดยขนส่งจากสถานที่ซึ่งผู้ประกอบการขนส่งต่อเนื่องได้รับมอบของในประเทศหนึ่งไปยัง
สถานที่ซึ่งก าหนดให้เป็นสถานที่ส่งมอบของในอีกประเทศหนึ่ง 

 ส าหรับนโยบายการค้าชายแดนระหว่างจังหวัดอุบลราชธานีและแขวงจ าปาสัก ได้ร่วมมือกัน
ทางด้านการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมกับกลุ่มประเทศอินโดจีน มีการด าเนินการและปฏิบัติตามกฎหมาย 
กฎระเบียบข้อบังคับต่างๆ  เช่น กรอบความร่วมมือทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศเพ่ือนบ้าน กรอบความ
ร่วมมืออนุภูมิภาคลุ่มน้ าโขง (GMS) คือการให้สิทธิพิเศษทางภาษีศุลกากรแก่ประเทศในกลุ่มอาเซียน 
ภายใต้ยุทธศาสตร์ความร่วมมือทางเศรษฐกิจ อิระวดี – เจ้าพระยา – แม่โขง (ACMECS) ประเทศไทย โดย
กระทรวงการคลังได้ประกาศยกเว้นอากรและการลดอัตราอากรศุลกากรส าหรับประเทศสมาชิกใหม่ เมื่อ
วันที่ 31 ธันวาคม 2549 ส าหรับด่านศุลกากรช่องเม็กได้น าระบบอิเล็กทรอนิกส์ ( Thai Customs 
Electronic System: TCES) มาใช้ปฏิบัติพิธีการศุลกากรมีการติดตั้งระบบกล้องวงจรปิด (CCTV) เพ่ือ
ตรวจสอบความเคลื่อนไหวของบุคคล ยานพาหนะ สินค้าและสภาพแวดล้อมและมีการติดตั้งเครื่อง X Ray 
ส าหรับใช้เพ่ือการตรวจสินค้าที่บรรจุตู้คอนเทนเนอร์ รถสินค้า เพ่ือรองรับปริมาณการค้าที่เพ่ิมมากขึ้น 
เนื่องจากที่ผ่านมาขั้นตอนและกระบวนการด้านพิธีการศุลกากรมีความยุ่งยาก และมีระเบียบกฎหมายที่
เกี่ยวข้องมาก จึงน าระบบเทคโนโลยีและการสื่อสารมาใช้ในงานศุลกากร คือ การปรับกระบวนการทาง
ศุลกากร (Re-engineer) เป็นกระบวนการเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียว (One Stop Service) และการท าธุรกรรม
ทางศุลกากรโดยไม่ต้องใช้เอกสาร (Paperless Customs) ทั้งส าหรับการน าเข้า (E-Import) การส่งออก 
(E-Export) การน าสินค้าผ่านแดน (E-Transit) รวมทั้งการให้สิทธิประโยชน์ต่างๆ แต่อย่างไรก็ตาม บริเวณ
ด่านช่องเม็ก ยังมีปัญหาและอุปสรรคที่ส าคัญ เช่น ผู้ประกอบการค้าไทย-ลาวขาดความรู้ ความเข้าใจ
กฎระเบียบที่เกี่ยวข้อง ระบบการคมนาคมขนส่งทางฝั่งลาวที่ทรุดโทรม และส่วนใหญ่ตามแนวชายแดน
ช่องเม็ก เป็นพ้ืนที่ป่า ภูเขา และแม่น้ าโขง และมีการเปิดจุดผ่อนปรนตามแนวชายแดน จึงท าให้กลุ่มผู้

                                           
5 ขวัญปภัสสร จานทอง, ณัชญากัญจน์ รัตนวรกานต์ และ อนุเทพ สุขศรีวงศ์ “การพัฒนาแนวทางการเปิดจุดผ่านแดนถาวร
ไทย-พม่า บริเวณจังหวัดกาญจนบุรีภายใต้กรอบประชาคมอาเซียน,” รายงานการวิจัย มหาวิทยาลัยราชภัฏหมู่บ้านจอมบึง, 
2556, หน้า 32. 
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ลักลอบสามารถอาศัยช่องทางดังกล่าว ลักลอบน าสินค้าเข้ามาหรือน าออกไปนอกประเทศได้ง่าย ซึ่งรวมไป
ถึงอาชญากรรมข้ามชาติ เช่น ยาเสพติด เป็นต้น 

 ในส่วนสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาวนั้น มีกฎหมายศุลกากร ค .ศ. 2005 ส าหรับ
มาตรการด้านภาษี ภาษีที่เรียกเก็บจากการด าเนินธุรกิจ และน าเข้าสินค้าในสาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว ตามกฎหมายภาษีของสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว เลขที่ 04/94 ลงวันที่ 
18/07/1994 และกฎหมายสรรพากร เลขที่ 04/95/สพช ลงวันที่ 14/10/1995 ก าหนดวิธีการและอัตรา
การเก็บภาษีน าเข้าภาษีสรรพสามิตและภาษีมูลค่าเพ่ิม ซึ่งในทางปฏิบัติจะเรียกเก็บตั้งแต่ต้นทางเมื่อมีการ
น าเข้าสินค้า โดยให้ผู้น าเข้าเป็นผู้ช าระก่อนในเบื้องต้น6 ซึ่งมีอัตราเรียกเก็บภาษี ได้แก่ ภาษีศุลกากร ภาษี
การค้า ภาษีสรรพสามิต ภาษีการบริโภค การช าระภาษีเงินได้ การเรียกเก็บภาษีน าเข้าเพ่ิมเติม และการใช้
สิทธิพิเศษทางภาษีศุลกากร ส าหรับนโยบายการส่งเสริมการลงทุนจากต่างประเทศของรัฐบาลลาวนั้น ใน
การให้สิทธิประโยชน์ทางภาษี โดยเฉพาะการยกเว้นภาษีเงินได้นิติบุคคล DDFI ก าหนดให้ผู้ประกอบการที่
เข้าไปตั้งโรงงานในลาว รวมทั้งพ้ืนที่ทางเหนือซึ่งส่วนใหญ่ขาดแคลนระบบสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานได้รับ
ยกเว้นภาษีเงินได้นิติบุคคลเป็นเวลา 7 ปี หลังจากนั้นจึงเสียภาษีในอัตราร้อยละ10 เทียบกับอัตราปกติ 
ร้อยละ357 

 ส าหรับการด าเนินงานเพ่ือรองรับการเป็นประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนผ่านยุทธศาสตร์การเป็น
ตลาดและฐานการผลิตเดียวกันของอาเซียน โดยเฉพาะในส่วนของการเคลื่อนย้ายสินค้าอย่างเสรีนั้น มี
มาตรการที่ส าคัญ คือ มาตรการยกเลิกภาษีศุลกากรและมาตรการที่ไม่ใช่ภาษี ส าหรับมาตรการยกเลิก
ภาษีศุลกากร (Elimination of Tariffs) ปัจจุบันความตกลงที่เก่ียวกับการลดและยกเว้นอากรศุลกากรที่ใช้
อยู่ในปัจจุบัน ได้แก่ ความตกลงการค้าสินค้าของอาเซียน (ASEAN Trade in Goods Agreement: 
ATIGA) ซึ่งมีผลบังคับใช้ตั้งแต่ 17 พฤษภาคม พ.ศ. 2553 

 นอกจากนี้ จากผลการวิจัย เจ้าหน้าที่ศุลกากรช่องเม็กบางรายให้ความเห็นว่า ด่านช่องเม็กมีพ้ืนที่
คับแคบ ไม่เพียงพอกับปริมาณการค้า ซึ่งเป็นเพราะสภาพที่ตั้งทางภูมิศาสตร์ นอกจากนี้ ผู้ประกอบการ
ไทยยังไม่ค่อยรู้เรื่องเกี่ยวกับกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการค้าชายแดน ทั้งกฎหมายหลัก คือ พระราชบัญญัติ
ศุลกากร พ.ศ. 2560 และกฎหมายอ่ืนๆ ผู้ประกอบการค้าไทยและลาว มักจะใช้แนวทางปฏิบัติที่ได้รับการ
แนะน าจากเจ้าพนักงานที่เกี่ยวข้อง และปฏิบัติต่อๆกันมา โดยไม่ได้ศึกษาอย่างละเอียด ซึ่งปัญหานี้เกิด
จากหน่วยงานรัฐไม่ได้ให้ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ท าให้ผู้ประกอบการค้าชาวไทย
บางรายมองว่ากฎหมายไม่เป็นธรรมแก่ผู้ประกอบการ ซึ่งผู้ประกอบการค้าต้องการให้หน่วยงานของรัฐมา
ให้ความรู้ในเรื่องพิธีการทางศุลกากร การน าเข้าและการส่งออก เรื่องภาษี เพ่ือจะได้ปฏิบัติให้ถูกต้อง 

                                           
6 วราภรณ์ อู่ทรัพย์ และชัยภูมิ ชนะภัย, “การศึกษาองค์ความรู้ที่จ าเป็นด้านกฎหมายการค้าชายแดนส าหรับผู้ประกอบการ
ท้องถ่ิน ณ จุดผ่านแดนถาวรภูดู่.” รายงานการวิจัย มหาวิทยาลัยราชภัฏอุตรดิตถ์, 2558, หน้า 28. 
7 เรื่องเดียวกัน, หน้า 33. 
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เพราะฉะนั้นหน่วยงานรัฐต้องเร่งประชาสัมพันธ์ ให้ความรู้กฎหมาย นโยบาย ปรับปรุงกฎระเบียบให้มี
ความทันสมัย  โปร่งใส และสอดคล้องกับประชาคมอาเซียนด้วย และเจ้าหน้าที่ศุลกากรช่องเม็กทั้ง 5 ราย 
เห็นว่าการค้าชายแดนไม่ได้ส่งผลกระทบต่อผู้ประกอบการค้าชายแดนไทย-ลาว เท่าใดนัก เนื่องจากรัฐบาล
และด่านศุลกากรช่องเม็กมีนโยบายการค้าแบบเสรี สนับสนุนและส่งเสริมการค้าและการลงทุน โดยมองว่า
การส่งเสริมด้านการค้าชายแดน จะช่วยท าให้ผู้ประกอบการค้าชายแดนสามารถสร้างรายได้ที่เพ่ิมมากขึ้น 
ซึ่งผู้วิจัยเห็นว่าเมื่อเข้าสู่ประชาคมอาเซียนแล้ว รัฐต้องพัฒนากฎหมายและกฎระเบียบให้เข้มงวดขึ้น 
มิฉะนั้นอาจเกิดผลกระทบต่อประชาชนได้ ไม่ว่าจะเป็นปัญหาแรงงานต่างด้าว การลับลอบขนยาเสพ
ติดตามบริเวณแนวชายแดน การก่อการร้าย อาชญากรรมข้ามชาติ การลักลอบน าเข้าหรือส่งออกสินค้า
ละเมิดลิขสิทธิ์ สัตว์ป่า พันธุ์พืชป่า เป็นต้น ซึ่งประเทศใดประเทศหนึ่งนั้นไม่สามารถรับผิดชอบได้โดยล าพัง 
จ าเป็นที่จะต้องได้รับความร่วมมือจากหน่วยงานทั้งภาครัฐและภาคเอกชนทั้งสองประเทศ 

 ส าหรับแนวทางการพัฒนาการค้าชายแดน การลงทุน การท่องเที่ยว และการคมนาคมขนส่ง 
เพ่ือให้สอดคล้องตามยุทธศาสตร์อาเซียน 8 ข้อ ซึ่งได้แก่ ยุทธศาสตร์ที่ 1 การเสริมสร้างความสามารถใน
การแข่งขันของสินค้า บริการ การค้าและการลงทุน ยุทธศาสตร์ที่ 2 การพัฒนาคุณภาพชีวิตและการ
คุ้มครองทางสังคม ยุทธศาสตร์ที่ 3 การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและโลจิสติกส์ ยุทธศาสตร์ที่ 4 การพัฒนา
ทรัพยากรมนุษย์ ยุทธศาสตร์ที่ 5 การพัฒนากฎหมายและกฎระเบียบ ยุทธศาสตร์ที่ 6 การสร้างความรู้ 
ความเข้าใจและความตระหนักถึงความส าคัญของอาเซียน ยุทธศาสตร์ที่ 7 การเสริมสร้างความมั่นคง 
ยุทธศาสตร์ที่ 8 การเพ่ิมศักยภาพของเมืองเพ่ือเชื่อมโยงโอกาสจากอาเซียน8 ซ่ึงผู้วิจัย จ าแนกดังนี้  

 1. ด้านการค้าชายแดน ควรขยายเวลาเปิด-ปิดด่าน การพัฒนาระบบไฟฟ้า น้ าประปา ระบบ
โทรศัพท์ อินเตอร์เน็ตให้ใช้งานครอบคลุมบริเวณชายแดน ควรจัดตั้งศูนย์ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ซึ่ง
สอดคล้องกับงานวิจัยของวรวลัญช์ ศรีเจริญ ที่เสนอแนะว่า ควรมีการขยายระยะเวลาปิดด่านชายแดน 
เพ่ือการสัญจรระหว่างประเทศและการอ านวยความสะดวกต่อการขนส่งสินค้าข้ามแดน และจัดท าศูนย์
ข้อมูลสารสนเทศ9 

 2. ด้านการลงทุน ควรส่งเสริมการลงทุนด้านอุตสาหกรรม การท่องเที่ยว ลดข้อจ ากัดหรือ
อุปสรรคทางการค้า ซึ่งเป็นโอกาสส าหรับนักลงทุนในการขยายธุรกิจ การค้า และการลงทุนตามแนว
ชายแดนโดยเฉพาะอย่างยิ่งอุตสาหกรรมกลุ่มสินค้าอุปโภคและบริโภค เครื่องใช้ไฟฟ้าและอิเล็กทรอนิกส์ 
ธุรกิจสถานที่พักแรม การน าเที่ยว และรัฐบาลทั้งสองฝ่ายควรเผยแพร่กฎหมายการลงทุนและให้ข้อมูล

                                           
8 ศูนย์การเรียนรู้อาเซียน กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, การเตรียมความพร้อมเข้าสู่ประชาคมอาเซียน, [ระบบออนไลน์] 
เว็บไซต์: http://asean.dla.go.th/public/article.do?lv2Index=29&lang=th&random=1472904275406, สืบค้นวันท่ี 1 
พ.ย. 2560. 
9วรวลัญช์  ศรีเจริญ, “แนวทางการพัฒนาการค้าชายแดนสู่ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ศึกษากรณีจังหวัดจันทบุรี,” 
วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน วิทยาลัยการบริหารรัฐกิจ 
มหาวิทยาลัยบูรพา, 2556, หน้า 141. 
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กฎหมายอย่างต่อเนื่อง และหากมีกฎหมาย หรือกฎระเบียบต่างๆที่ปรับปรุงหรือเปลี่ยนแปลงใหม่ ควรให้
ข้อมูลหรือประชาสัมพันธ์ทันที เพ่ือประกอบการตัดสินใจของผู้ประกอบการค้า 

 3. ด้านการท่องเที่ยว รัฐบาลทั้งสองฝ่ายควรให้ความส าคัญในเรื่องสิ่งแวดล้อม และการรักษาภูมิ
ทัศน์ จังหวัดอุบลราชธานีควรประชาสัมพันธ์แหล่งท่องเที่ยวให้มากขึ้น ผลิตสินค้าท่ีระลึกให้เป็นเอกลักษณ์ 
ระบบประปา ระบบไฟ ต้องมีเพียงพอ  

 4. ด้านการคมนาคมขนส่ง ควรพัฒนาการคมนาคมในทางฝั่งเมืองปากเซ แขวงจ าปาสักเพราะมี
สภาพช ารุดทรุดโทรม ควรมีการพัฒนาสนามบินนานาชาติอุบลราชธานี ให้เป็นศูนย์กลางของเส้นทางการ
บินไปยังแถบอินโดจีน ควรสร้างรถไฟระหว่างประเทศ การบริการที่จอดรถให้เพียงพอกับความต้องการ 
ปรับปรุงถนน พัฒนาระบบโลจิสติกส์  ซึ่งสอดคล้องกับงานวิจัยของภัทรา เจริญลาภ ที่เสนอแนะว่าควร
พัฒนาบริการขนส่งและโลจิสติกส์ที่มีประสิทธิภาพและมาตรฐานสากล  ปรับปรุงประสิทธิภาพระบบ
อ านวยความสะดวกการเดินทาง การค้า การขนส่งสินค้าผ่านแดนและข้ามแดน 10และสอดคล้องกับ
งานวิจัยของวรวลัญช์ ศรีเจริญ ที่เสนอแนะการพัฒนาระบบโลจิสติกส์เชื่อมโยงเส้นทางคมนาคมจังหวัด
ชายแดนภาคตะวันออกและการเชื่อมเส้นทางคมนาคมสู่ภูมิภาคอินโดจีนตามแนวทางการพัฒนาระเบียง
เศรษฐกิจตอนใต้11  ซ่ึงหากการคมนาคมขนส่งได้รับการพัฒนา มีความสะดวกแล้ว จะเป็นการส่งเสริม
ธุรกิจด้านการท่องเที่ยว เนื่องจากเป็นเส้นทางคมนาคมที่เชื่อมโยงไปสู่ประเทศกัมพูชาและประเทศ
เวียดนามได้ 

   

4. ข้อเสนอแนะการวิจัย  

 1. ด้านการค้าชายแดน รัฐบาลทั้งสองประเทศต้องมีนโยบายที่ชัดเจนในการที่จะส่งเสริมการค้า
ชายแดนและสนับสนุนการด าเนินการต่างๆเพ่ือเป็นไปในทิศทางเดียวกัน ควรจัดตั้งศูนย์ข้อมูลการค้า
ชายแดน ข้อมูลการค้าชายแดนต้องมีความรวดเร็ว ทันต่อเหตุการณ์ สามารถเข้าใจได้ง่าย  ควรเสริมสร้าง
ความสัมพันธ์กับรัฐบาลลาวและกลุ่มประเทศในอนุภูมิภาคลุ่มน้ าโขงอย่างต่อเนื่อง ควรเพ่ิมความร่วมมือ
ระหว่างเจ้าหน้าที่ระดับท้องถิ่นให้มากขึ้น ในด้านการป้องกันและปราบปรามการลักลอบการน าเข้าและ
ส่งออกสินค้า 

 2. ด้านการลงทุน ควรส่งเสริมการลงทุนด้านอุตสาหกรรม หน่วยงานภาครัฐต้องเร่งปรับปรุงแก้ไข 
ระเบียบ กฎหมาย ความตกลงที่เกี่ยวกับพิธีการทางศุลกากร ลดขั้นตอนพิธีการด้านศุลกากร เผยแพร่

                                           
10ภัทรา เจริญลาภ,  “แนวทางการพัฒนาการค้าชายแดนจังหวัดเชียงราย: กรณีศึกษาอ าเภอแม่สาย และจังหวัดท่าขี้เหล็ก.” 
วิทยานิพนธ์ปริญญาบริหารธุรกิจมหาบัณฑิต สาขาวิชาการจัดการโลจิสติกส์และโซ่อุปทาน ส านักวิชาการจัดการ มหาวิทยาลัยแม่
ฟ้าหลวง, 2556, หน้า 113.  
11วรวลัญช์ ศรีเจริญ, “แนวทางการพัฒนาการค้าชายแดนสู่ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ศึกษากรณีจังหวัดจันทบุรี,” หน้า
เดียวกัน. 
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กฎหมายด้านการค้า การลงทุนระหว่างประเทศ เพ่ือให้ผู้ประกอบการค้าสามารถขยายการค้า การลงทุนสู่
ประเทศในอาเซียน 

 3. ด้านการท่องเที่ยว ประชาสัมพันธ์แหล่งท่องเที่ยวจังหวัดอุบลราชธานีให้มากข้ึน เพราะมีแหล่ง
ท่องเที่ยวตามธรรมชาติมากมาย ทั้งสามพันโบก น้ าตก แก่งหินต่างๆ  แล ะส า ห รั บ ผู้ ป ร ะ กอบ กา ร ที่
ต้องการท าธุรกิจหรือขยายธุรกิจในด้านการท่องเที่ยวตามแนวชายแดนนั้นจะท าให้เกิดธุรกิจทัวร์ โรงแรม
และสถานที่พักต่างๆ ธุรกิจรถทัวร์ รถตู้ ซึ่งจะส่งผลให้อุตสาหกรรมด้านการท่องเที่ยวสามารถขยายตัว
เพ่ิมข้ึนได ้

 4. ด้านการคมนาคมขนส่ง ควรปรับปรุงระบบการคมนาคมขนส่งทางบกฝั่งปากเซ ควรสร้างรถไฟ
ระหว่างประเทศ พัฒนาระบบโลจิสติกส์ 

 

5. บทสรุป  

 การค้าชายแดนถือเป็นการค้าระหว่างประเทศ ซึ่งสามารถสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ
ให้แก่ประเทศไทย ผู้ประกอบการค้าชายแดนไทย-ลาว ส่วนใหญ่ทราบถึงข้อจ ากัดกฎระเบียบและข้อบังคับ
ต่างๆ แต่ยังไม่มากพอ อีกทั้งกฎหมายของลาวยังไม่มีความชัดเจน จึงอาจจะท าให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติ
อยู่บ้าง นอกจากนี้ แม้ว่าจะมีการซื้อขายตามกฎระเบียบข้อบังคับแล้ว แต่ยังมีขบวนการล าเลียงสินค้า
เลี่ยงภาษี บางร้านมีลูกจ้างขนสินค้าเอง มีแรงงานลาวเป็นผู้ลักลอบขนส่งค้าเกินกว่าที่กฎหมายก าหนด
เพ่ือเลี่ยงวิธีการศุลกากรขาเข้า ในส่วนของด่านศุลกากรช่องเม็กมีระบบพิธีการน าเข้า -ส่งออก ซึ่งการ
บริหารงานได้สอดรับการด าเนินการของกรมศุลกากร มีการน าระบบพิธีการแบบไร้เอกสารมาใช้ใน
หน่วยงาน เพื่อให้การน าเข้าและส่งออกเป็นระเบียบและเป็นสากลมากยิ่งขึ้น ส าหรับกฎหมายเกี่ยวกับการ
ส่งเสริมการค้าชายแดน การลงทุน การท่องเที่ยว และการคมนาคมขนส่ง มีความชัดเจนอยู่แล้ว แต่อาจจะ
มีข้อจ ากัดบางประการ เช่น ข้อจ ากัดการน าเข้า ส่งออกสินค้า ส าหรับสถานการณ์ปัจจุบันของการค้า
ชายแดนเอ้ือต่อการส่งออกและน าเข้าสินค้าเพราะรัฐได้ส่งเสริมและก าหนดนโยบายพัฒนาเศรษฐกิจ
ชายแดนอย่างต่อเนื่อง มีการร่วมมือทางเศรษฐกิจ แม้จะมีบางช่วงที่ชะลอตัวเนื่องจากการเปลี่ ยนแปลง
ทางการเมือง ส าหรับแนวทางการพัฒนาการค้าชายแดนนั้น ภาครัฐต้องมีนโยบายส่งเสริม สนับสนุน ทั้ง
ด้านกฎหมาย มาตรการและการอ านวยความสะดวกทางพิธีการ เทคโนโลยี เน้นการประชาสัมพันธ์ 
พัฒนาแหล่งท่องเที่ยว พัฒนาระบบการคมนาคมท้ังสองประเทศ ควรสร้างรถไฟระหว่างประเทศ 
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บทคัดย่อ 

 บทความชิ้นนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ืออธิบายกระบวนการเปลี่ยนแปลงของพ้ืนที่ชายแดนสมัยใหม่ที่
เปลี่ยนจากพ้ืนที่เฝ้าระวังภัยเพื่อความมั่นคงกลายเป็นพื้นที่ทางเศรษฐกิจภายใต้บริบทของเสรีนิยมใหม่ ซึ่ง
บทความชิ้นนี้มีฐานมาจากงานวิจัย 2 เรื่อง คือ 1.นโยบายการพัฒนาของรัฐกับ ผลกระทบต่อ
ผู้ประกอบการรายย่อยในพ้ืนที่ชายแดน: กรณีศึกษาผลของการเปิดสะพานแห่งที่ 4 ต่อธุรกิจเกสต์เฮาส์ที่
เชียงของ และ 2.การเปลี่ยนแปลงขององค์กรธุรกิจเอกชนข้ามชาติในกระแสความเปลี่ยนแปลงของพ้ืนที่
ชายแดน: ปรากฎการณ์เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษเชียงราย โดยใช้วิธีพินิจทางประวัติศาสตร์มาการอธิบาย
ว่าพ้ืนที่ชายแดนเปลี่ยนแปลงไปสู่พ้ืนที่ทางเศรษฐกิจได้อย่างไร ซึ่งในช่วงเริ่มแรกรัฐไทยมีการออกแบบ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติโดยได้รับการปรึกษาจากธนาคารโลกในยุคของจอมพลสฤษดิ์ ธนะ
รัชต์ และหลังจากนั้นก็ได้มีการออก พ.ร.บ.ส่งเสริมการลงทุนรวมถึงการตั้งคณะกรรมการส่งเสริมการ
ลงทุน ออกกฎหมายและนโยบายต่างๆ สนับการลงทุนเช่นการประกาศนิคมอุตสาหกรรมในทศวรรษ 
2520 เป็นต้นมาจนถึง 2560 ประเทศไทยมีการประกาศเขตนิคมอุตสาหกรรมเกือบ 60 ครั้ง แต่มาตรการ
เหล่านั้นไม่ได้สนับสนุนให้การเคลื่อนย้ายทุนในแบบของการข้ามแดน 

 หลังจากสิ้นสุดสงครามเย็นในทศวรรษ 2530 จีนก็ได้กลายมาเป็นตัวแบบของการพัฒนาเขต
ยกเว้นเพ่ือการลงทุน รวมถึงแผ่อิทธิพลทางเศรษฐกิจลงมายังอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ าโขง จังหวัดเชียงรายซึ่ง
เป็นจังหวัดชายแดนได้รับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงภูมิทัศน์ทางเศรษฐกิจดังกล่าว อีกท้ังยังได้ถูกจัด

                                           
1 บทความชิ้นน้ีประกอบด้วยข้อมูลจากงานวิจัย “นโยบายการพัฒนาของรัฐกับผลกระทบต่อผู้ประกอบการรายย่อยในพื้นท่ี
ชายแดน: กรณีศึกษาผลของการเปิดสะพานแห่งท่ี 4 ต่อธุรกิจเกสต์เฮาส์ท่ีเชียงของ” รับทุนจาก สกว. ฝ่าย ABC ร่วมกับ
มหาวิทยาลัยแม่ฟ้าหลวง และข้อมูลบางส่วนจากงานวิจัย “การเปลี่ยนแปลงขององค์กรธุรกิจเอกชนข้ามชาติในกระแสความ
เปลี่ยนแปลงของพื้นท่ีชายแดน: ปรากฎการณ์เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษเชียงราย” รับทุนจาก สกว. ฝ่าย 1 ซ่ึงก าลังด าเนินการใน
ระยะ 6 เดือน 



กระบวนการเปลีย่นแปลงพื้นที่ชายแดนจังหวัดเชยีงรายให้กลายเป็นพื้นที่ทางเศรษฐกิจ: มองผ่านกฎหมายและนโยบายเพื่อส่งเสริม   
การลงทุนในมิตปิระวัติศาสตร ์

126 

อยู่ในเขตสนับสนุนของคณ/*ะกรรมการส่งเสริมการลงทุน ในช่วงทศวรรษ 2550 จังหวัดเชียงรายได้
กลายเป็นเป้าหมายในการลงทุนของนิติบุคคลร่วมทุนสัญชาติจีน 

 ข้อก าหนดทางกฎหมายและนโยบายส่งเสริมการลงทุนตั้งแต่ทศวรรษ 2500 ถึง 2550 และการ
กลายเป็นอนุภูมิภาคท าให้พ้ืนที่ชายแดนจังหวัดเชียงรายกลายเป็นพ้ืนที่ทางเศรษฐกิจโดยเชื่อมต่อกับ
ประเทศจีนตอนใต้ด้วยเส้นทาง R3A และ R3B ด้วยผลการกลายเป็นพ้ืนที่ทางเศรษฐกิจของพื้นที่ชายแดน
ยังก่อให้เกิดความขัดแย้งภายในพ้ืนที่ระหว่างท้องถิ่น รัฐ และทุน 

ค าส าคัญ: พ้ืนที่ชายแดน, เศรษฐกิจชายแดน, กฎหมายและนโยบายส่งเสริมการลงทุน และ มิติ
ประวัติศาสตร์ 

 

Abstract 

 The objective of this article is to explain how the transformation of borderland 
from the area of nation security to be neoliberal economic zone. The article based on 2 
researches’ result in Chiang Rai province: 1st The Effect of Thai State Border Policy to 
Small Businesses: A Case Study of Open 4th Thai-Laos Friendship Bridge effect to 
Guesthouse and 2nd Transformation of Transnational Corporations in Context of 
Borderland Changing: Chiang Rai Special Economic Zone Phenomenal.  

 Historical approach can investigate how the borderland become economic zone, 
initially Thai state try to design economic and social development plan was advised by 
World Bank scholars guided General Sarit Thanarat’s government. In Sarit’s era (1958-1963), 
the government launched investment law to encourage capital inflow and established 
broad of investment (BOI) to provide special exception for the corporation. After Sarit’s 
era in 1970s Thai government launched law of industrial zone in the area around central 
and east provinces that result Thailand has almost 60 industrial zones in 40 years since 
1977-2017.  

 After the cold war end in 1980 and China in Deng Xiaoping’s era started to be the 
great power in Mekong Region, this influential effect to Mekong countries transformed their 
economic development plan to be liberalism as well as Thailand in Chartchai 
Choonhavan’s era. Chartchai announced policy “turn the battle filed to be the market 
place”, this announcement can be linked to BOI role under the special exceptions right 
for investment in lower average income provinces, Chiang Rai (borderland province) is the 
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one of the lower average income province. Thus Chiang Rai border is so popular for Thai 
and transnational corporation especially Chinese corporation as a joint corporation.  

 Under the transformation of investment law since 1960s-2010s and Mekong 
regionalization can change borderland become economic zone as the zone of economic 
connectivity such as R3A and R3B routes to southern of China.          

Keywords: Border area, border economic, law and investment promotion policy, and 
historical approach  

 

1. บทน า 

 พ้ืนที่ชายแดนในยุคปัจจุบันถูกสร้างให้จินตนาการเสียใหม่ให้เป็นพ้ืนที่ทางเศรษฐกิจ เพ่ือการค้า 
การขนส่ง การท่องเที่ยวและการลงทุน ซึ่งหากย้อนไปเมื่อประมาณสามทศวรรษก่อน หรือช่วงก่อนการ
เปลี่ยนสนามรบเป็นสนามการค้า (หรือช่วงยุคสงครามเย็น) พ้ืนที่ชายแดนเป็นพ้ืนที่เพ่ือเฝ้าระวังภัยความ
มั่นคง โดยเฉพาะชายแดนในอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ าโขงเช่นพ้ืนที่ชายแดนภาคเหนือของไทยที่ติดกับ สปป.
ลาวและเมียนมาร์ ดังนั้นจึงมีข้อเสนอเกี่ยวกับช่วงเวลาว่าหลังสงครามเย็นเป็นจุดเปลี่ยนในพ้ืนที่ชายแดน
จนกระทั่งถึงปัจจุบัน แม้แต่งานศึกษาของผู้เขียนเองก็ยังเสนอว่าความเปลี่ยนแปลงในพื้นที่ชายแดนเริ่มถูก
กระตุ้นมาตั้งแต่ปีพ.ศ.2532 และหลังจากนั้นก็เข้าสู่ยุคสี่เหลี่ยมเศรษฐกิจที่มีจีนเป็นหัวเรือใหญ่แล้วขยับ
ความร่วมมือสี่ฝ่ายกลายมาเป็นหกฝ่ายในกรอบอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ าโขง หรือ GMS (Greater Mekong 
Subregion)  

 หากมองตามเส้นแบ่งเวลาที่เริ่มตั้งแต่ปีพ.ศ.2532 จะพบว่ามีคติชุดหนึ่งก ากับอยู่ นั่นก็คือบทบาท
ของรัฐชาติสมัยใหม่ที่พยายามนิยามพ้ืนที่ชายแดนหลังจากท่ีระเบียบโลกเริ่มขยับเป็นเสรีนิยมใหม่ภายหลัง
สงครามเย็นสิ้นสุด บทบาทของรัฐมีส่วนส าคัญในการสร้างความร่วมมือก าหนดพ้ืนที่ชายแดนให้กลายเป็น
พ้ืนที่ทางเศรษฐกิจ แต่ก็มีงานอยู่ชิ้นหนึ่งที่เสนอต่างไปว่า รัฐชาติสมั ยใหม่ไม่ได้ท าให้พ้ืนที่ชายแดน
กลายเป็นพ้ืนที่ทางเศรษฐกิจทั้งหมดเสียทีเดียว หากเป็นเพราะธรรมชาติของพ้ืนที่ต่างหากที่ส่งผลให้พ้ืนที่
ชายแดนกลายเป็นพ้ืนที่ทางเศรษฐกิจได้ด้วยตัวของมันเอง ดังเช่นงาน The Legend of the Golden 
Boat: Regulation, Trade and Traders in the Borderlands of Laos, Thailand, China and Burma 
ของ Andrew Walker2 เสนอว่าพ้ืนที่ชายแดนในยุคสี่เหลี่ยมเศรษฐกิจโดยเฉพาะพ้ืนที่อ าเภอเชียงของ
จังหวัดเชียงรายที่มีแม่น้ าโขงไหลผ่านนั้น ไม่ได้เพิ่งมีความส าคัญทางเศรษฐกิจในยุคพลเอกชาติชายหรือใน
ยุคสี่เหลี่ยมเศรษฐกิจแต่อย่างได หากเป็นพ้ืนที่ที่มีความส าคัญมาตั้งแต่อดีต เมื่อมองตามประวัติศาสตร์

                                           
2 Walker, Andrew. The Legend of the Golden Boat: Regulation, Trade and Trader in the Borderlands of 
Laos, Thailand, China and Burma. USA. University of Hawai. 1999 
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แล้ว เชียงของสัมพันธ์กับเชียงแสนและน่านซึ่งเป็นศูนย์กลางทางการปกครองก่อนยุครัฐชาติสยามเสียอีก 
รัฐชาติสมัยใหม่ก็เพียงแต่มาสวมรอยเน้นความส าคัญทางเศรษฐกิจดังกล่าวเท่านั้นเอง  

 ข้อเสนอของ Walker ที่พยายามใช้มิติทางประวัติศาสตร์เพ่ือดูพลวัตของพ้ืนที่ ท าให้เราเห็นได้ว่า
รัฐชาติเป็นเพียงเงื่อนไขในช่วงเวลาหนึ่งที่ท าให้พ้ืนที่ชายแดนได้รับการพูดถึงและถูกเน้นให้มีความส าคัญ
ทางเศรษฐกิจ อย่างไรก็ตามข้อเท็จจริงที่พบได้ในพ้ืนที่ชายแดนยุคปัจจุบันไม่ว่าจะเป็นเรื่องถนนเส้นทาง
ขนส่งสินค้า สะพานมิตรภาพข้ามชายแดน หรือแม้แต่นโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษก็ล้วนแต่มาจาก
รัฐทั้งนั้น แล้วก็ส่งผลกระทบทางเศรษฐกิจสังคมต่อการปรับตัวของคนในพ้ืนที่ชายแดนอย่างไม่อาจ
หลีกเลี่ยงได้ อีกทั้งส่งผลทางภูมิศาสตร์เศรษฐกิจที่ขยาย “ศูนย์กลาง” ของพ้ืนที่ชายแดนเข้าไปยัง “พ้ืนที่
รอบนอก” ของพ้ืนที่ชายแดนอีกด้วย3 หากใช้กรอบนี้เข้าไปมองข้อเสนอของ Walker เราก็จะพบว่าพ้ืนที่
ศึกษาของเขานั้นส่วนใหญ่แล้วคือ “ศูนย์กลาง” ชายแดนของรัฐชาติสมัยใหม่ซึ่งมีกิจกรรมการข้ามแดน
เข้มข้นตั้งแต่อดีตมาอยู่แล้ว แต่ปัจจุบันกิจกรรมการข้ามแดนโดยเฉพาะการข้ามแดนของทุนได้กินอาณา
บริเวณไปไกลกว่า “ศูนย์กลาง” ชายแดนหลายกิโลเมตรซึ่งนั่นก็เป็นเพราะเงื่อนไขทางกฎหมายและ
นโยบายส่งเสริมการลงทุนที่ออกแบบโดยรัฐ  

 รัฐที่ส่งผลต่อความเปลี่ยนแปลงของพ้ืนที่ชายแดนโดยเฉพาะด้านเศรษฐกิจไม่ใช่รัฐแบบจารีตอีก
ต่อไป แต่เป็นรัฐที่อยู่ภายใต้บริบทของระเบียบโลกเสรีนิยมใหม่ที่พยายามออกแบบกฎหมายหรือกลไก
ทางการอ่ืนๆ สนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจ และเอ้ือให้ทุนสามารถท างานได้คล่องตัวขึ้น ดังนั้นเพ่ือให้เกิด
ความเข้าใจอย่างลึกซึ้งในประเด็นความเปลี่ยนแปลงพ้ืนที่ชายแดนที่มาจากข้อกฎหมายและนโยบาย
ส่งเสริมการลงทุนของรัฐจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องท าความเข้าใจในมิติประวัติศาสตร์ เช่นยุคก่อนและยุค
รัฐชาติ, ชายแดนยุครัฐชาติเพ่ือให้เห็นพัฒนาการทางเศรษฐกิจและมิติทางกฎหมายที่มีผลต่อการลงทุน
ด้วย  

 

2. ชายแดนก่อนและยุครัฐชาติ 

 ความเป็นชายแดนถือว่าเป็นเรื่องใหม่ส าหรับรัฐในแถบเอเชียตะวันออกเฉียงใต้สมัยใหม่ ในรัฐ
จารีตยุคโบราณชายแดนนั้นไม่มีเส้นเขตแดนแบ่งระหว่างประเทศชัดเจน ขอบเขตราชอาณาจักรขึ้นอยู่กับ
อ านาจของเจ้าผู้ปกครอง อ านาจของราชอาณาจักรจะเข้มข้นมากเมื่ออยู่ใกล้กับเจ้าผู้ปกครอง และจะเบา

                                           
3 โปรดอ่าน ปฐมพงศ์ มโนหาญ. ““พื้นท่ีรอบนอกของชายแดน” ในกระแสการพัฒนาอนุภูมิภาค ลุ่มแม่น้ าโขง”. มนุษยศาสตร์
สังคมศาสตร์ปริทัศน์. ฉบับท่ี 4: 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2559). หน้า 84-113 โดยในงานชิ้นน้ีเป็นการขยายมุมมองภุมิศาสตร์
ชายแดนเพื่อแบ่งลักษณะพื้นท่ีชายแดนแต่ละชั้นของ Baud และ Schendel (1997) ซ่ึงยศ สันตสมบัติอ้างอิงเพื่อมาใช้ในการแบ่ง
พื้นท่ีชายแดนเป็นสามชั้นคือ ศูนย์กลาง รอบนอกศูนย์กลาง และพื้นท่ีรอบนอกท่ีอยู่ชั้นนอกสุด โดยพื้นท่ีศูนย์กลางจะเป็บบริเวณท่ี
มีกิจกรรมการข้ามแดนอย่างเข้มข้น พื้นท่ีรอบนอกศูนย์กลางมีกิจกรรมการข้ามแดนเบาบางกว่าศูนย์กลาง ส่วนพื้นท่ีรอบนอกมี
กิจกรรมการข้ามแดนท่ีเบาบางมาก 
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บางเมื่อพ้ืนที่นั้นๆ อยู่ห่างออกไปแต่ไม่มีขอบเขตชัดเจนในรูปแบบของแผนที่ ดังนั้นจึงมีสมมิฐานเรื่องรัฐ
อยู่สามประการ คือ “วงแหวนกษัตริย์” (circles of king) สมมติฐานที่สองคือความสัมพันธ์ระหว่าง
ศูนย์กลางและชายขอบ (centres and peripheries) และอีกสมมติฐานคืออ านาจผู้ปกครองที่ศูนย์กลาง
เป็นเหมือนแสงเทียนที่แผ่ออกไป4 เมื่อขอบเขตแห่งอ านาจของเจ้าผู้ปกครองไม่สามารถระบุขอบเขต
ชายแดนได้ชัดเจน การใช้อ านาจผ่านการโฆษณาชวนเชื่อเช่นพระราชพิธีต่างๆ เพ่ือให้คนในรัฐเกิด
ความรู้สึกร่วมจึงเป็นสิ่งจ าเป็นของรัฐจารีต อาจเรียกรัฐโบราณในลักษณะนี้ว่าเป็น “รัฐนาฎกรรม” 
(theatrical state)5  

 ชายแดนอ าเภอเชียงของเป็นกรณีศึกษาเรื่องการก่อรูปรัฐชาติสมัยใหม่ได้ดีเนื่องจากมีภูมิศาสตร์
ตั้งอยู่บริเวณลุ่มแม่น้ าโขงซึ่งเป็นแม่น้ าที่ไหลผ่านหลายประเทศ มีความสัมพันธ์ทางประวัติศาสตร์กับ
อาณาจักรโบราณเช่นเชียงแสนและน่าน รวมถึงยุคที่ถูกพม่ารุกรานราวช่วงพุทธศตวรรษที่ 24 และเป็น
พ้ืนที่พิพาทระหว่างสยามกับฝรั่งเศส ในยุคจารีตเชียงของไม่ได้ขึ้นตรงต่อสยามแต่ขึ้นตรงกับเชียงแสน
หลังจาก พุทธศตวรรษท่ี 24 ก็ได้ขึ้นต่อน่าน เป็นเมืองหน้าด่านดูแลเรื่องการค้าบริเวณลุ่มแม่น้ าโขงทั้งสอง
ฝั่ง จะเห็นได้ว่าศูนย์กลางอ านาจในพ้ืนที่สามารถเปลี่ยนแปลงได้จากที่หนึ่งไปที่หนึ่งและมีการใช้อ านาจ
บริหารเป็นจุดเป็นจุดไป การที่เชียงของดูแลเรื่องการค้าขายให้กับน่านบริเวณลุ่มแม่น้ าโขงทั้งสองฝั่ง
สะท้อนให้เห็นว่าเขตแดนระหว่างสยามและลาวไม่มีความชัดเจนในบริเวณดังกล่าวนี้ แต่เมื่อเกิดเหตุการณ์ 
รศ.112 ฝรั่งเศสและสยามต่างก็ต้องการชี้ชัดว่าเขตอ านาจอธิปไตยสิ้นสุดลง ณ บริเวณใด เชียงของ
กลายเป็นส่วนหนึ่งของสยามโดยขึ้นตรงกับเชียงใหม่ ระบบเจ้าเมืองถูกยกเลิกและแทนที่ด้วยนายอ าเภอ6  

 เทคโนโลยีการท าแผนที่ประเทศซึ่งเป็นเครื่องมือทางความรู้ภูมิรัฐศาสตร์จากฝั่งยุโรปถูกชนชั้นน า
สยามน ามาปรับใช้เพ่ือระบุขอบเขตอ านาจอธิปไตยให้ชัดเจนและเพ่ือเป็นการก่อรูปจินตนาการความเป็น
รัฐชาติสมัยใหม่ขึ้นมา วาทกรรมเสียดินแดนสร้างจินตนาการร่วมถึงความยิ่งใหญ่ของรัฐชาติขึ้นมา การ
ด ารงอยู่ของคู่ตรงข้ามแห่งรัฐเป็นตัวเร่งให้แผนที่กลายเป็นความทรงจ าร่วม 7 อีกด้านหนึ่งที่ท างานร่วมกัน
กับแผนที่ก็คือการสร้างพ้ืนที่ประเทศไทยผ่านโครงสร้างพ้ืนฐานเช่นถนนหนทางในยุคสงครามเย็นทศวรรษ 
2500 โดยมีสหรัฐอเมริกาเป็นมหาอ านาจที่สนับสนุนหลัก เช่นถนนจากกรุงเทพฯ ขึ้นไปยังภาคเหนือและ
อีสาน โครงสร้างพ้ืนฐานดังกล่าวนี้เรียกว่าเป็นการสร้าง “พ้ืนที่กายภาพ” ซึ่งน าไปสู่การสร้าง “พ้ืนที่ทาง
สังคม” และก่อรูป “พ้ืนที่ประเทศไทย” ในที่สุด  

                                           
4 นิติ ภวัครพันธุ์. ชวนถก ชาติและชาติพันธุ์: ข้อถกเถียงว่าด้วย ‘ชาติ’ และ ‘ชาติพันธุ์’. กรุงเทพฯ. ส านักพิมพ์ศยาม. 2558 
5 นิธิ เอียวศรีวงศ์. “รัฐนาฏกรรม”[ระบบออนไลน์] แหล่งที่มา
http://www.matichon.co.th/news_detail.php?newsid=1338583414 (เข้าสู่ระบบ 23/12/2558) 
6 โสภดิา วีรกุลเทวัญ. เชียงของ: ชาติพันธุ์และการค้าท่ีชายแดน. รายงานวิจัย ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.). 2548 
7 ธงชัย วินิจจะกูล. ก าเนิดสยามจากแผนที่ ประวัติศาสตร์ภูมิกายาของชาติ. กรุงเทพฯ. ส านักพิมพ์อ่าน. 2556  
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 โครงสร้างพ้ืนฐานทางถนนที่ก่อรูปขึ้นในทศวรรษ 2500 ท างานเข้ากันได้เป็นอย่างดีกับแผนที่และ
กระบวนการปักปันเขตแดน เมื่อถนนทุกสายของประเทศไทยสามารถมุ่งเข้าสู่ศูนย์กลางของประเทศที่
กรุงเทพฯ ได้ รัฐบาลกรุงเทพฯ ก็มีอ านาจส่งตรงเข้าไปยังพื้นที่ชายแดนอันห่างไกลได้ไม่ยาก การนี้ส่งผลให้
พ้ืนที่ชายแดนมีความหมายขึ้นมาและเสียอาณาบริเวณให้ใครอีกต่อไปไม่ได้8 ในช่วงสงครามเย็นเป็น
ช่วงเวลาที่เขตแดนและพ้ืนที่ชายแดนกลายเป็นพ้ืนที่เพ่ือเฝ้าระวังภัยคุกคาม ทรัพยากรทางราชการถูกทุ่ม
ไปกับการเฝ้าระวังพ้ืนที่ดังกล่าว ในขณะเดียวกันรัฐไทยก็ได้มีการออกแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติเพ่ือปรับทิศทางการพัฒนาประเทศให้ลดการน าเข้าและเพ่ือผลิตทดแทน มุ่งสู่การเป็นประเทศ
อุตสาหกรรม ส่งผลให้คนชนบทรวมถึงคนชนบทในพ้ืนที่ชายแดนเดินทางเข้าไปท างานในเมืองหลวงมาก
ขึ้น ด้วยช่วงเวลาดังกล่าวนี้เองที่ท าให้ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศไทยก้าวแซงหน้า
ประเทศเพ่ือนบ้านไป อย่างไรก็ตามช่วงเวลาก่อนและหลังสงครามเย็นล่มสลายเพียงเล็กน้อย รัฐสังคมนิยม
ในอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ าโขงก็เริ่มมีการปรับทิศทางพัฒนาเป็นเศรษฐกิจแบบตลาดมากขึ้น ซึ่งช่วงเวลานี้จะ
กลายเป็นจุดเปลี่ยนของพ้ืนที่ชายแดนลุ่มแม่น้ าโขงตลอดไปจนกระทั่งถึงปัจจุบัน 

 ทั้งหมดที่อธิบายมาข้างต้นเสนอให้เห็นว่าพ้ืนที่ชายแดนเองมีพลวัตอย่างต่อเนื่อง จนกระทั่งกรอบ
คิดการค้าเสรี การปรับเปลี่ยนพ้ืนที่ชายแดนเป็นพ้ืนที่ยุทธศาสตร์ในการกระจายความมั่งคั่งสู่ภูมิภาคล้วน
เป็นปลายยอดสุดของปรากฎการณ์ที่สั่งสมมาตั้งแต่อดีต อย่างไรก็ตามในบทความชิ้นนี้เลือกน าเสนอ
ช่วงเวลาหลังปีพ.ศ.2532 เป็นหลัก เพราะเป็นยุคที่การปักปันเขตแดนได้ลงรากฐานในสังคมอย่างแข็งแรง
แล้ว9  

  

3. ยุครัฐชาติเพื่อการพัฒนา 

 ค าว่าการ “พัฒนา” เป็นชุดความรู้ค าอธิบายหนึ่งที่ประกอบไปด้วยชุดความคิดที่บรรดา
นักวิชาการสาย “หลังสมัยใหม่” มักจะเรียกว่า “วาทกรรม”10 หรืออาจตีความว่ามันเป็น “การเมือง” 
รูปแบบหนึ่งมีทั้งการช่วงชิงความหมาย จากฝ่ายรัฐ เอกชน และองค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) แต่ส่วนใหญ่
แล้วรัฐจะเป็นตัวแสดงรายใหญ่ที่หยิบการ “พัฒนา” เป็นเครื่องมือในการสร้างความชอบธรรมให้กับการ
ปกครอง รัฐพยายามสร้างฉันทมติให้กับการพัฒนา บ้างก็อาจใช้วิธีการบีบบังคับให้ประชนชนในรัฐชาติ
เห็นพ้องต้องกันว่าแนวทางที่รัฐก าลังจะพัฒนาไปนั้นเป็นสิ่งที่ถูกต้อง ในรัฐโบราณนั้นใช้พิธีกรรม 11 แสดง
ให้ผู้คนหลากหลายเผ่าพันธุ์เห็นศักยภาพของรัฐและจูงใจให้เชื่อว่ารัฐมีอ านาจมากพอในการน าพาสังคม

                                           
8 ภิญญพันธุ์ พจนะลาวัณย์. ก าเนิด “ประเทศไทย” ภายใต้ เผด็จการ. กรุงเทพฯ. ส านักพิมพ์มติชน. 2558  
9 หากเขตแดนไม่ลงรากอย่างแข็งแรงในจิตนาการแล้ว การพูดถึงชายแดนเพื่อการค้าการลงทุนหรือแม้แต่การเป็นศูนย์กลางเพื่อ
เชื่อมต่อกับประเทศเพื่อนบ้านย่อมไม่อาจเกิดขึ้นได้แน่นอน 
10 ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร. วาทกรรมการพัฒนา. กรุงเทพฯ. ส านักพิมพ์ วิภาษา (พิมพ์ครั้งท่ี 5). 2554 
11 อ้างแล้ว นิธิ เอียวศรีวงศ์ 
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ก้าวไปข้างหน้า (ในรัฐจารีตยังไม่มีค าว่า “พัฒนา” แต่การก้าวไปข้างหน้าก็คงมีความหมายที่ใกล้เคียงกัน) 
ถึงแม้ว่าการก้าวไปข้างหน้าด้วยกันกับรัฐนั้นอาจไม่ใช่ด้านเศรษฐกิจแบบตลาดเหมือนกับในยุคสมัยใหม่  

 แต่เมื่อโลกเริ่มก้าวเข้าสู่ยุคการปฏิวัติอุตสาหกรรม ( industry revolution) ในศตวรรษที่ 18 
ประกอบกับการเมืองเรื่องการล่าอณานิคมของโลกตะวันตกก็ท าให้ทั้งแนวคิดตลาดเสรีและการเมือง
ระเบียบข้อบังคับเพ่ือให้ตลาดเสรีเกิดขึ้นได้จริงก็แผ่ขยายไปทั่วโลก ส านักคิดเสรีนิยมคลาสสิคอย่าง อดัม 
สมิธ ก็เสนอว่ารัฐไม่ควรแทรกแซงตลาดและควรปล่อยให้ตลาดท างานของมันเอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งการ
ลดการผูกขาดโดยรัฐกับการค้าระหว่างประเทศสมควรต้องถูกลดระดับความเข้มข้นลง ประเทศไทยเองก็
ได้รับผลกระทบจากระลอกคลื่นเสรีนิยมดังกล่าวนี้ในปีพ.ศ.2398 สนธิสัญญาเบาริงท าให้การค้าข้าว
ขยายตัว ส่งผลให้การผลิตสินค้าเพ่ือการพาณิชย์ขยายตัวตามไปด้วย อย่างไรก็ตามตลาดเสรีดังกล่าวก็
ไม่ได้เปิดโอกาสให้ทุกคนในสังคมท าการค้าข้าวได้ เพราะขาดแคลนทุนทรัพย์ กลายเป็นว่าตลาดเสรีที่เป็น
ผลมาจากข้อตกลงในสนธิสัญญาเบาริง จึงเป็นโอกาสของกลุ่มเจ้าภาษีนายอากรซึ่งส่วนใหญ่เป็นกลุ่มคน
จีนโพ้นทะเลที่ฝังตัวอยู่ในไทยตั้งแต่สมัยอยุธยาสะสมทุนจากการเป็นเจ้าภาษีนายอากรจนสามารถผันตัว
เป็นพ่อค้าข้าวในทศวรรษ 2450-2470 ได้ ประกอบกับรัฐมีนโยบายจ ากัดการส่งออกท าให้เกิดช่องว่าทาง
กฎหมายในยุคดังกล่าวซึ่งท าให้พ่อค้าข้าวรายใหญ่สามารถกักตุนข้าวได้ แน่นอนว่าย่อมส่งผลต่อราคาข้าว
ในประเทศ12  

 ประเทศไทยช่วงทศวรรษ 2450-2470 ภายใต้กรอบการเมืองเสรีนิยม รัฐมีหน้าที่บริหารราชการ
แผ่นดินให้เข้ากับระบบโลกที่ใหญ่กว่า และในช่วงเวลาเดียวกันก็เร่งสร้างรัฐชาติให้มีขอบเขตอาณาบริเวณ
ให้ชัดเจนโดยรวมเอาหัวเมืองภาคต่างๆ ให้อยู่ภายใต้การปกครองของรัฐบาลกรุงเทพฯ เช่นการตั้ง
นายอ าเภอดูแลพ้ืนที่แทนระบบเจ้าเมือง และการปักปันเขตแดนเป็นต้น นอกจากนั้นแล้วยังมีการสร้าง
ทางรถไฟเพ่ือปรับเปลี่ยนภูมิทัศน์ทางเศรษฐกิจของรัฐขนสินค้าประเภทไม้สัก สุกรและข้าวจากภาคเหนือ
และภาคอีสานไปขายยังกรุงเทพฯ การเชื่อมต่อทางเศรษฐกิจที่มาพร้อมการเมืองนี้ ท าให้ภาคเหนือและ
ภาคอีสานกลายเป็นส่วนหนึ่งของกรุงเทพฯ ไปโดยอัตโนมัติ13 

เมื่อถึงทศวรรษ 2470 เกิดวิกฤติเศรษฐกิจท าให้ประเทศไทยที่เชื่อมโยงกับโลกได้รับผลกระทบไป
ด้วย ตระกูลพ่อค้าข้าวที่ผันตัวจากเจ้าภาษีนายอากรที่ได้รับการอุปถัมภ์จากระบบราชการยุคสมบูรณาญา
สิทธิราชเป็นอันต้องล้มละลายไปหลายราย ระหว่างทางทศวรรษ 2460-2470 ก็มีกลุ่มพ่อค้ากลุ่มใหม่ที่อยู่
นอกวงระบบราชการก่อตัวขึ้นมา กลุ่มคนกลุ่มนี้เป็นผู้สนับสนุนให้เกิดการปฏิวัติสยาม 2475 เท่ากับว่า
พวกเขาต้องการการเมืองแบบใหม่หรือระบบที่แตกต่างไปจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชรวมรวมถึง
ระบบกฎหมายใหม่ที่เอ้ือให้ธุรกิจท้องถิ่นได้เติบโต เห็นได้ชัดอย่างยิ่งว่าหลังจากปฏิวัติสยาม 2475 กลุ่ม

                                           
12 พรรณี บัวเล็ก. ลักษณะของนายทุนไทย ในช่วงระหว่าง พ.ศ.2457-2482 บทเรียนจากความรุ่งโรจน์สู่โศกนาฎกรรม. 
กรุงเทพฯ. เฟื่องฟ้าพริ้นติ้ง. 2545 
13 Kakizaki, Ichiro. Rails of the Kingdom The History of Thai Railways. Bangkok. White Lotus Co. Ltd.. 2012 
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พ่อค้าเชื้อสายจีนและไทยพยายามผลักดันให้เกิดการท่วงดุลทางการเมืองและต้องการจ ากัดบทบาทของ
บริษัทต่างชาติ สถานการณ์ทางประวัติศาสตร์ในช่วงนี้ ผาสุก พงษ์ไพจิตร และ คริส เบเกอร์เรียกว่า 
“เศรษฐกิจไทยเพ่ือไทย” แต่อย่างไรก็ตามการต่อสู้ทางการเมืองต้องงัดข้อกับกลุ่มอ านาจเก่าอย่างเข้มข้น 
ท าให้การผลักดันเค้าโครงทางเศรษบกิจของนายปรีดีย์ พนมยงค์ไม่สามารถบรรลุผลทางกฎหมายได้ ความ
เปลี่ยนแปลงที่ส าคัญยิ่งอีกประการหนึ่งของยุคนี้คือแนวคิดเรื่องรัฐวิสาหกิจ 14 ซึ่งแนวคิดดังกล่าวนี้จะถูก
โจมตีในทศวรรษ 2500  

 ถึงแม้ว่าการต่อสู้ระหว่างกลุ่มอ านาจเก่าในระบอบสมบูรญาณาสิทธิราชและกลุ่มพ่อค้าใหม่จะไม่
สามารถก่อให้เกิดผลทางกฎหมายได้ แต่ก็ชี้ให้เห็นแล้วว่านั่นคือหน่ออ่อนของความเปลี่ยนแปลง และผู้เล่น
หน้าใหม่ในเกมเศรษฐกิจการเมืองไทย ซึ่งมีทหารเป็นเป็นผู้เล่นหลัก เมื่อเข้าสู่ทศวรรษ 2500 หรือหลัง
สงครามโลกครั้งที่สองเสร็จสิ้นย่างเข้าสู่ช่วงสงครามเย็น ที่มีสหรัฐอเมริกาเป็นมหาอ านาจใหม่และไทยก็
เลือกที่จะอยู่ข้างสหรัฐอเมริกา เป็นฐานส าคัญในการท าสงครามกับลัทธิคอมมิวนิสต์บริเวณประเทศลุ่ม
แม่น้ าโขง นี่คือจุดเริ่มต้นของยุค “พัฒนา” โดยมีจอมพลสฤษดิ์เป็นบุคคลส าคัญในเรื่องนี้ เริ่มต้นในปีพ.ศ.
2502 รายงานของการประชุมธนาคารโลกรายงานว่าบริษัทส่งเสริมเศรษฐกิจแห่งชาติที่น าเ งินทุนจาก
ต่างประเทศมาตั้งล้มละลายเนื่องจากมีหนี้จ านวนมหาศาล โรงงานของรัฐเกือบทั้งหมดประสบปัญหา
ขาดทุน ท าให้ธานาคารโลกแนะน าให้รัฐบาลลดบทบาททางเศรษฐกิจลง หลังจากปีพ.ศ.2504 ค าแนะน า
ของธนาคารโลกก็เป็นผลในเชิงปฏิบัติคือรัฐบาลยุบรัฐวิสาหกิจในกิจการค้าปลีก ขายโรงงานให้ภาคเอกชน 
หลังจากนั้นแนวคิดการสร้างความเจริญเติบโตของทุนภายในประเทศ15 ก็กลายเป็นเรื่องหลักของการ
พัฒนาภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  

 รายงานของธนาคารโลกที่รายงานสถานการณ์ความล้มเหลวของระบบบริหารงานแบบ
รัฐวิสาหกิจกลายเป็นเครื่องยืนยันความเชื่อมั่นในระบบเศรษฐกิจแบบตลาดที่ก าหนดให้รัฐมีบทบาทน้อย
ที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ เป็นแนวคิดเสรีนิยมสายคลาสสิค ถึงแม้ว่ารัฐบาลจอมพลสฤษดิ์จะไม่มีแนวคิดเสรี
นิยมประชาธิปไตยทางการเมือง แต่ก็พยายามวางโครงสร้างให้เกิดเสรีนิยมทางเศรษฐกิจ  

เมื่อสืบค้นลงไปในช่วงทศวรรษ 2500 จะพบว่ารัฐไทยเริ่มให้ความส าคัญกับการพัฒนาเศรษฐกิจ
แบบตลาดเสรีในยุคที่ไม่มีความเสรีนิยมทางการเมืองเช่นในยุคของจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ (ปีพ.ศ. 2502-
2506) ที่เริ่มสนับสนุนมาตรการดึงดูดการลงทุน ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 33 ให้มีการยกเว้นภาษี
น าเข้า เพ่ือกระตุ้นให้มีการน าเข้าสินค้าทุนมากขึ้น อีกทั้งยังมีการยกเลิกประกาศของรัฐบาลจอมพล ป. 
พิบูลสงครามที่สนับสนุนสิทธิแรงงานตามประกาศกฎหมายแรงงานปีพ.ศ.2499 เป็นผลท าให้สหภาพ

                                           
14 ผาสุก พงษ์ไพจิตร และ คริส เบเกอร์. เศรษฐกิจการเมืองไทยสมัยกรุงเทพฯ. เชียงใหม่. ส านักพิมพ์ซิลค์วอร์ม (พิมพ์ครั้งท่ี 3). 
2546. หน้า 139-149 
15 เรื่องเดียวกัน, หน้า 157 
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แรงงานและการรวมตัวของแรงงานเพ่ือประท้วงอ่อนก าลังลง เกิดแรงจูงใจด้านการลงทุนภาคอุตสาหกรรม
เนื่องจากนักลงทุนไม่ต้องกังวลปัญหาการเคลื่อนไหวเรียกร้องใดๆ จากฝั่งแรงงาน16 

 นอกจากนั้นแล้วยังอนุญาตให้นักลงทุนต่างชาติสามารถถือครองที่ดินได้ ในช่วงเวลาเดียวกัน
รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ได้จัดตั้งส านักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน (BOI) ในปีพ.ศ.2502 ถัดมาอีกปี
รัฐบาลให้อุตสาหกรรมทุกประเภทอยู่ภายใต้การสนับสนุนส่งเสริมของคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน สิ่ง
ที่ต่างไปจากรัฐบาลจอมพล ป. คือ การสนับสนุนการลงทุนภาคเอกชนโดยที่รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์จะไม่
จัดตั้งรัฐวิสาหกิจใดๆ เพื่อแข่งขันกับภาคเอกชน17 ถือว่าเป็นการวางโครงสร้างพ้ืนฐานทางตลาดเสรีในช่วง
ทศวรรษ 2500 อย่างไรก็ตามภายใต้โฆษณาชวนเชื่อเรื่องตลาดเสรีกลับมีวาระซ่อนเร้นอยู่เบื้องหลังคือการ
ที่สหรัฐอเมริการพยายามแทรกแซงกิจการภายในของไทยเพ่ือให้การด าเนินนโยบายของสหรัฐได้ผล 
เจ้าหน้าที่เทคนิคของสหรัฐอเมริกามีความเชื่อว่ากลยุทธ์การสู้กับลัทธิคอมมิวนิสต์ได้ดีที่สุด คือการช่วยให้
ไทยมีความเข้มแข็งและกระตุ้นให้เศรษฐกิจเติบโตโดยเฉพาะอย่างยิ่งภาคเอกชน รัฐบาลไทยในขณะนั้นก็
เห็นด้วยกับแนวทางนี้เพราะยิ่งด าเนินการตามยุทธศาสตร์ของสหรัฐ ประเทศก็ได้รับเงินสนับสนุนมากขึ้น
ตามไปด้วย18 

 ภายใต้การน าของรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์และการสนับสนุนจากธนาคารโลกท าให้ประเทศไทย
สามารถเริ่มต้นปรับเปลี่ยนตนเองจากประเทศเกษตรกรรมผู้น าเข้ากลายเป็นประเทศผลิตเพ่ือทดแทนการ
น าเข้าในช่วงทศวรรษ 2500-2530 ประเทศไทยเริ่มหันมาเน้นการส่งออกและได้รับการสนับสนุนเป็นอย่าง
ดีจากภาคเอกชนและมีการไหลเข้าของเม็ดเงินลงทุนโดยตรงโดยเฉพาะนักลงทุนญี่ปุ่น19 

ภายใต้พระราชบัญญัติ “ส่งเสริมการลงทุน พ.ศ.2503” ภายใต้พระราชบัญญัติดังกล่าวก็ได้มีการ
จัดตั้งคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน (BOI) ท าให้การพัฒนาอุตสาหกรรมไทยเริ่มขยับตัวมากขึ้นซึ่งใน
ช่วงแรกปีพ.ศ.2503 ได้เลือกสนับสนุน 123 อุตสาหกรรมที่เริ่มใช้เทคโนโลยีอย่างเข้มข้น โดยเฉพาะใน
มาตรา 18 ในพระราชบัญญัติระบุว่ารัฐจะไม่ประกอบกิจการอุตสาหกรรมขึ้นใหม่เป็นการแข่งขันกับผู้
ได้รับบัตรส่งเสริม และ รัฐไม่โอนกิจกรรมของเอกชนมาเป็นของรัฐ20 ประเด็นนี้เป็นประเด็นที่น่าสนใจมาก
เพราะมันแสดงให้เห็นว่าเศรษฐกิจเสรีนิยมแบบส านักคลาสสิคนั้นเกิดขึ้นในเมืองไทยได้อย่างไร 
นอกจากนั้นยังอนุญาตให้เอกชนผู้ได้รับสิทธิถือกรรมสิทธิ์ที่ดินเพ่ือประกอบกิจการอุตสาหกรรมตามที่
คณะกรรมการพิจารณาเห็นสมควร ถึงแม้ว่าจะเกินก าหนดที่กฎหมายอ่ืนก าหนดไว้ และได้รับการยกเว้น

                                           
16 Akira, Suehiro. Capital Accumulation in Thailand 1855-1985. Chiang Mai. SILKWORM BOOK. 1996. Pp 179-
180 
17 Ibid. 
18 อ้างแล้ว ผาสุก พงษ์ไพจิตร และ คริส เบเกอร์, หน้า 155 
19 วอลเดน เบลโล. โศกนาฎกรรมสยาม การพัฒนาและการแตกสลายของสังคมไทยสมัยใหม่. กรุงเทพฯ. ส านักพิมพ์มูลนิธิโกมล
คีมทอง (พิมพ์ครั้งท่ี 5), หน้า 10-11 
20 พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน พ.ศ.2503 
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อากรขาเข้าส าหรับเครื่องจักรหรือสินค้าทุนที่ผู้ได้รับสิทธิ์ต้องการใช้ในอุตสาหกรรม21 (จะขอยกผลของการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจในช่วงเวลาที่ข้อก าหนดสนับสนุนการลงทุนในช่วงนี้ไปไว้ในหัวข้อถัดไป) 

จากทศวรรษ 2500 – 2520 การส่งเสริมการลงทุนจากภาครัฐยังคงด าเนินมาอย่างต่อเนื่องเช่น
การก าหนดพ้ืนที่ยกเว้นเช่นว่าด้วยเรื่องนิคมอุตสาหกรรมปรากฎในราชกิจจานุเบกษา และมีการริเริ่มเขต
นิคมอุตสาหกรรมตามประกาศคณะปฏิวัติเป็นราชกิจจานุเบกษาปีพ.ศ.2515 ในรัฐบาลจอมพล ถนอม 
กิตติขจร หากแต่เพียงระเบียบกว้างๆ ของโครงสร้างเขตนิคมอุตสาหกรรม ทั้งนี้ก็เพ่ือวางรากฐานให้
ประเทศเป็นผู้ส่งออกอย่างเต็มตัวขณะที่ยังไม่ปรากฎการประกาศว่าเขตใดคือนิคมอุตสาหกรรมอย่าง
ชัดเจน22 

จนกระทั่งในยุครัฐบาลนายธานินทร์ กรัยวิเชียร ที่ออกพระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน พ.ศ.
2520 โดยเฉพาะในหมวด 2 การขอและการให้การส่งเสริม มาตรา 16 ที่ต้องเป็นกิจการที่คณะกรรมการ
เห็นว่าเป็นกิจการที่ส าคัญและเป็นประโยชน์ในด้านเศรษฐกิจ สังคม และความม่ันคงของประเทศ กิจการที่
ใช้ทุน แรงงาน หรือบริการในอัตราสูง หรือกิจการที่ใช้ผลิตผลการเกษตร หรือ ทรัพยากรธรรมชาติเป็น
วัตถุดิบ และเป็นกิจการที่คณะกรรมการเห็นว่ายังไม่มีในราชอาณาจักร หรือยังไม่เพียงพอในราชอาณาจักร 
หรือยังมีกรรมวิธีการผลิตที่ไม่ทันสมัย นอกจากนั้นยังมีหมวด 3 มาตรา 24 ที่อธิบายอย่างมีนัยถึงการ
อนุญาตให้นักลงทุนต่างชาติเข้ามาลงทุน ในข้อแม้ที่ว่าการ เข้ามาดังกล่าวต้องเป็นประโยชน์ต่อ
ประเทศชาติ ทั้งนี้ทั้งนั้นก็ตามแต่คณะกรรมการฯ พิจารณาว่าเห็นสมควรหรือไม่ 

  “มาตรา 24 ภายใต้บังคับกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองเพียงเท่าที่พระราชบัญญัติ 
  นี้มิได้บัญญัติไว้อย่าเป็นอย่างอื่น ให้คณะกรรมการมีอ านาจอนุญาตให้คนต่างด้าวเข้า 
  มาในราชอาณาจักร เพื่อศึกษาลู่ทางการลงทุนหรือกระท าการอ่ืนใดที่จะเป็นประโยชน์
  ต่อการลงทุนได้ตามก าหนดระยะเวลาให้อยู่ในราชอาณาจักร์เท่าที่คณะกรรมการ 
  พิจารณาเห้นสมควร...”23 

 นอกจากนั้นในหมวด 3 มาตรา 35 ยังถือว่าเป็นพัฒนาการทางกฎหมายที่สนับสนุนการ
เจริญเติบโตของระบบทุนนิยม หรือเป็นการเปิดพ้ืนที่ให้เกิดการลงทุนในพ้ืนที่ที่รัฐก าหนดเอาไว้ให้ ซึ่ง
มาตรานี้อาจน าไปสู่การจัดตั้งเขตนิคมอุตสาหกรรมต่างๆ ในภาคกลาง ภาคตะวันออก และภาคเหนือก็
เป็นไปได้ คือ 

  “มาตรา 35 เพื่อส่งเสริมการลงุทนในท้องที่หรือเขตพื้นที่ใด คณะกรรมการจะก าหนด
  ท้องที่หรือเขตพื้นที่นั้นเป็นเขตส่งเสริมการลงทุนก็ได้โดยประกาศในราชกิจจา 
  นุเบกษา” 

                                           
21 เรื่องเดียวกัน 
22 ราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ, เล่ม 89 ตอนท่ี 190 13 ธันวาคม 2515, หน้า 215 
23 พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน พ.ศ.2520 
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 ในปีพ.ศ.2520 มีการประกาศจัดตั้งนิคมอุตสาหกรรมบางปู ต าบลบางปูใหม่ และต าบลแพรกษา 
อ าเภอเมืองสมุทรปราการ จังหวัดสมุทรปราการเป็นนิคอุตสาหกรรมทั่วไป24 ซึ่งเป็นปีเดียวกันกับมีการ
ประกาศพระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุนอีกฉบับในปีพ.ศ.2520 และตั้งแต่ปี พ.ศ.2521 รัฐก็เริ่มประกาศ
พ้ืนที่นิคมอุตสาหกรรม ซึ่งส่วนใหญ่เป็นเขตนิคมอุตสาหกรรมแบบทั่วไปดังตารางที่ 1  

 

ตารางท่ี 1 แสดงความเคลื่อนไหวการประกาศพื้นที่นิคมอุตสาหกรรมตั้งแต่ พ.ศ.2520-2560 

ช่วงปี จ านวน (แห่ง) 

2520-2530 5 

2531-2540 18 

2541-2550 10 

2551-2560 26 

รวม 59 

ที่มา: รวบรวมจากเว็บไซต์ราชกิจจานุเบกษา 

 

 การใช้ตัวชี้วัดด้วยการจัดตั้งนิคมอุตสาหกรรมคือการอธิบายว่ารัฐได้สร้างข้อกฎหมายด้านการ
กระตุ้นการลงทุนไว้อย่างไรตั้งแต่ทศวรรษ 2520-2560 ปรากฎว่าตลอดระยะเวลา 40 ปีการก าหนดพ้ืนที่
เพ่ือกระตุ้นการลงทุนกลับจ ากัดอยู่ที่ภาคกลางและภาคตะวันออกเป็นส่วนใหญ่ รองลงมาก็คือภาคใต้ส่วน
ภาคอีสานและภาคเหนือมีเพียงเล็กน้อยเท่านั้น ภาคเหนือมีเพียงแค่แห่งเดียวที่จังหวัดล าพูนซึ่งมีพลวัตไป
ตามทิศทางของรัฐที่ต้องการเป็นประเทศผู้ส่งออกเช่นเป็นเขตอุตสาหกรรมทั่วไปในปีพ.ศ.2525 และเป็น
เขตอุตสาหกรรมเพ่ือการส่งออกในปีพ.ศ.2531 และกลับมาเป็นเขตอุตสาหกรรมทั่วไปในปีพ.ศ.2553 
สุดท้ายก็ถูกยุบในปีพ.ศ.2558 ส่วนในภาคอีสานนั้นมีเพียงนิคมอุตสาหกรรมขนาดย่อมที่จังหวัดขอนแก่น 
และนิคมอุตสากรรมใหม่ที่จัดตั้งเพ่ือสอดรับนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษที่สระแก้วในปีพ.ศ. 2560 
เท่านั้น 

 แนวทางการก าหนดเขตพ้ืนที่เพ่ือกระตุ้นการลงทุนตลอดระยะเวลา 40 ปีนี้ได้สร้างความเหลื่อม
ล้ าในการพัฒนาอย่างลึกซึ้ง 2 ระดับ คือระดับในประเทศเองคือระหว่างกรุงเทพฯ รวมกับภาคตะวันออก
และจังหวัดรอบนอก ซึ่งนั่นรวมถึงจังหวัดชายแดนต่างๆ ด้วย เช่นจังหวัดเชียงราย และอีกระดับหนึ่งคือ

                                           
24 ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 94 ตอนท่ี 79 30 สิงหาคม 2520, หน้า 3616 
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ความเหลื่อมล้ าด้านการพัฒนาเศรษฐกิจระหว่างประเทศเช่นประเทศไทยกับประเทศเพ่ือนบ้าน (ผล
ดังกล่าวนี้จะอธิบายต่อในหัวข้อถัดไป) 

 

4. การกลายเป็นพื้นที่ทางเศรษฐกิจของชายแดนเชียงรายกรณีอ าเภอเชียงของ 

 ตั้งแต่ทศวรรษ 2500 ในยุคสงครามเย็นที่ประเทศไทยภายใต้การบริหารประเทศของจอม
พลสฤษดิ์ ธนะรัช ที่ได้รับความช่วยเหลือจากสหรัฐอเมริกาทั้งด้านเทคนิคการด าเนินเศรษฐกิจแบบเสรี
นิยมที่ให้รัฐลดบทบาททางเศรษฐกิจไม่เป็นคู่แข่งกับเอกชน และอีกด้านหนึ่งคือการให้เงินช่วยเหลือแก่
ประเทศไทยโดยเฉพาะด้านการทหารถึง 1 ใน 3 เงินทุนที่ไหลเข้าในประเทศ ซึ่งเงินทุนด้านการทหารนี้ยัง
รวมถึงการเฝ้าระวังพ้ืนที่ชายแดนเพื่อป้องกันภัยคอมมิวนิสต์จากประเทศเพ่ือนบ้าน25  

ดังที่กล่าวไปแล้วว่าการพัฒนาเศรษฐกิจเสรีนิยมตามแนวทางสหรัฐนี้ส่งผล 2 ระดับ ชนบท
ต่างจังหวัดที่ยังคงอยู่ในภาคเกษตรเป็นส่วนใหญ่ต้องกลายเป็นแรงงานอพยพต้องดิ้นรนเดินทางไปท างาน
ในกรุงเทพและในนิคมอุตสาหกรรม ดังมีงานที่อธิบายถึงช่วงเวลานี้ไว้จ านวนหนึ่งเช่นในงานคลาสสิคอย่าง
เศรษฐกิจการเมืองไทยสมัยกรุงเทพฯ ของผาสุก พงษ์ไพจิตร และ คริส เบเกอร์ ที่อธิบายว่าแรงงานจาก
ภาคอีสานและเหนือเดินทางเข้าไปท างานอะไรในกรุงเทพฯ เช่นไปเป็นแม่บ้าน แรงงาน รวมถึงภาคบริการ
อย่างคนขับรถแท็กซี่26 อีกงานหนึ่งคืองานของ Kitahara ที่เสนอว่าหลังจากการปฏิวัติเขียวและการ
ขยายตัวของบรรษัทข้ามชาติที่เข้ามาในประเทศอาเซียนโดยเฉพาะไทยท าให้เกิดการขยายตัวของ
ภาคอุตสาหกรรมท าให้ต้องการแรงงานจ านวนมาก ผู้คนในชนบทที่ท าการเกษตรเพ่ือการตลาดจะมี
ช่วงเวลาร้างนาร้างไร่และเข้าไปเป็นแรงงานนอกฤดูกาลเพาะปลูก เขาเรียกคนกลุ่มใหม่นี้ว่าชาวนาบาง
เวลา (part-time farmers)27 และงานอีกชิ้นหนึ่งคืองานของ Kaszo ที่ศึกษาหมู่บ้านเกษตรภาคอีสาน
พบว่าหมู่บ้านหลายแห่งในภาคอีสานมีโครงสร้างประชากรที่เปลี่ยนไป คือ ในหมู่บ้านจะประกอบด้วย
ประชากรรุ่นเยาว์และประชากรสูงอายุเป็นหลักเพราะคนหนุ่มสาววัยกลางคนผันตัวเองไปใช้ชีวิตใน
ภาคอุตสาหกรรมในเมือง28 จังหวัดชายแดนเองก็เช่นกันเนื่องจากทศวรรษ 2500-2530 ชายแดนเป็นพื้นที่
เฝ้าระวังภัยความมั่นคงไม่มีทั้งนิคมอุตสาหกรรมและไม่มีทางออกทางออกชายแดนที่เป็นทางเชื่อมต่อทาง
เศรษฐกิจกับประเทศเพ่ือนบ้าน ท าให้ผู้คนชายแดนโดยเฉพาะชายแดนไทย-ลาวในช่วงเวลาปีพ.ศ.2518-
2532 ซึ่งเป็นช่วงที่ลาวแตก การค้าชายแดนเป็นเรื่องผิตกฎหมายถึงแม้จะมีการค้ากันบ้างแต่ก็เป็นเรื่องที่

                                           
25 อ้างแล้ว Akira, Suehiro 
26 อ้างแล้ว ผาสุก พงษ์ไพจิตร และ คริส เบเกอร์ 
27 Kitahara, Atsushi. “Asian Rural Society and Studies in this Half Century”. Asian Rural Society. 
Vol.III.Aug.2007, pp 54-72 
28 Funahashi, Kazuo. “Farming by the Older Generation: The Exodus of Young Labor in Yasothon Province, 
Thailand”. Southeast Asian Studies. Vol. 33. No. 4, March 1996, pp 107-121 
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ต้องลักลอบค้าขายกันตอนกลางคืนท าให้คนหนุ่มสาวต้องเข้าไปเรียนในเมืองโดยมีเป้าหมายเพ่ือรับ
ราชการหรือไม่ก็เข้าไปท างานที่กรุงเทพฯ และหลังจากปีพ.ศ.2532 คนกลุ่มนี้จึงกลับมาที่ชายแดนอีกครั้ง
เพ่ือประกอบธุรกิจภาคการท่องเที่ยว29 ที่อธิบายมาข้างต้นคือผลกระทบในระดับโครงสร้างเศรษฐกิจใน
ประเทศ 

ผลกระทบในระดับที่สอง ความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศ เนื่องจากประเทศไทย
มุ่งเน้นเดินตามแนวทางเศรษฐกิจเสรีมาตั้งแต่ทศวรรษ 2500 หรือตั้งแต่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติเพ่ือเชื่อมต่อกับเศรษฐกิจโลกสมัยใหม่ โดยเป็นฐานการลงทุนของต่างชาติ แต่ขณะที่ประเทศ
เพ่ือนบ้านยังคงต่อสู้กับปัญหาการเมืองภายในประเทศอย่างรุนแรงท าให้ศักยภาพทางด้านเศรษฐกิจทิ้ง
ห่างจากประเทศเพ่ือนบ้านอยู่พอสมควร แต่เมื่อสงครามเย็นใกล้สิ้นสุดลงจีนกลายเป็นประเทศแรกๆ ที่
ปรับทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศสังคมนิยมโดยการสร้างเขตยกเว้นเพ่ือการลงทุนเช่นการ
จัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษเพ่ือดึงเงินลงทุนจากต่างประเทศจนกลายเป็นตัวแบบของการเป็นรัฐนักพัฒนา 
(developmental state) 

ตัวแบบการพัฒนาแบบจีนเป็นตัวอย่างของการปฏิรูปเศรษฐกิจของประเทศสังคมนิยมที่ หันเห
แนวทางสู่ทุนนิยมเสรีแบบจ ากัดบริเวณให้ทุนท างานได้อย่างเสรี กลายเป็นว่าประเทศจีนเป็นประเทศที่มี
ระบบการปกครองแบบสังคมนิยมแต่ด าเนินนโยบายทางเศรษฐกิจแบบเสรี หรือเรียกว่าเป็นเทคโนโลยีการ
จัดการพื้นที่ (zoning technology)30 นอกจากจีนแล้ว ประเทศในอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ าโขงเองก็มีการปรับ
ทิศทางเช่นกันในช่วงคริสต์ทศวรรษ 1980 (ปีพ.ศ.2523-2533) เช่น ลาวประกาศจินตนาการใหม่ (New 
Economic Mechanism) ปีพ.ศ.2529 เวียดนามประกาศนโยบายปฏิรูปเศรษฐกิจ ดอย เหม่ย (Policy of 
Doi Moi) ในปีพ.ศ.2529 เหมือนกัน พม่าประกาศเน้นการพัฒนาเศรษฐกิจแบบตลาดในปีพ.ศ.2531 ไทย
เปลี่ยนสนามรมเป็นสนามการค้าในปี พ.ศ.2532 กัมพูชาและจีนเดินหน้าสู่แผนพัฒนาเศรษฐกิจแบบตลาด
ใน ปี พ.ศ.2536 ผลของการเปลี่ยนแปลงแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจมาสู่ระบบตลาดยังก่อให้เกิดพ้ืนที่
ทางเศรษฐกิจท้องถิ่น (local economic zone) ขึ้นในอาณาบริเวณอนุภูมิภาคเช่น เขตเศรษฐกิจจีนตอน
ใต้ (South China Economic Sphere) และ สี่เหลี่ยมเศรษฐกิจ (Quadrangle Economic Zones)31 

                                           
29 ปฐมพงศ์ มโนหาญ. “นโยบายการพัฒนาของรัฐกับผลกระทบต่อผู้ประกอบการรายย่อยในพื้นท่ีชายแดน: กรณีศึกษาผลของการ
เปิดสะพานแห่งท่ี 4 ต่อธุรกิจเกสต์เฮาส์ท่ีเชียงของ”. รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ ส านักงานสนับสนุนกองทุนวิจัย ฝ่ายงานวิจัยเพื่อ
พัฒนาเชิงพื้นท่ีและมหาวิทยาลัยแม่ฟ้าหลวง. 2559 
30 Ong, Aihwa. “The Chinese Axis: Zoning Technologies and Variegated Sovereignth”. Journal of East Asian 
Studies 4 (2004), pp. 69-96 
31 Kudo, Toshihiro and Ishida, Masami. “Prologue: Progress in Cross-Border Movement and the Development 
of Border Economic Zones”. Border Economies in the Greater Mekong Subregion. Chennai, India. Palgrave 
Macmillan. MPS Limited. 2013, pp.1-30 
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 เมื่อบริบทในอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ าโขงเปลี่ยนแปลงไปย่อมส่งผลต่อการปรับตัวของรัฐไทยด้วย
เช่นกัน อย่างไรก็ตามประเทศไทยเป็นประเทศเดียวที่ ไม่เป็นประเทศสังคมนิยมตั้งแต่แรกเหมือนกับ
ประเทศอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ าโขงอ่ืนๆ และมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจวางโครงสร้างพ้ืนฐานเพ่ือพัฒนาตลาดมา
ตั้งแต่ทศวรรษ 2500 มีนโยบายส่งเสริมการลงทุนมา (ดังที่อธิบายและยกตัวอย่างไปในหัวข้อที่ก่อน) แล้ว
เป็นระยะเวลาหนึ่ง การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างภายในเพ่ือส่งเสริมให้ทุนท างานได้คล่องขึ้นเป็นสัญญาณ
หนึ่งในการปรับตัวของรัฐนักพัฒนาหรือการพัฒนาเศรษฐกิจที่น าโดยรัฐ ในทศวรรษ 2520 รัฐบาลไทยก็
เริ่มตระหนักถึงความเหลื่อมล้ าในการพัฒนาเศรษฐกิจที่ศูนย์กลางอุตสาหกรรมอยู่ในภาคกลางและภาค
ตะวันออก ชนบทอพยพเข้าเมือง ท าให้มีการจัดตั้งนิคมอุตสาหกรรมภาคเหนือจึงเกิดขึ้นในปีพ.ศ.2525 
และเปลี่ยนจากเขตอุตสาหกรรมทั่วไปเป็นเขตอุตสาหกรรมเพ่ือการส่งออก ท าให้เกิดความเปลี่ยนแปลง
ทางเศรษฐกิจบริเวณล าพูนและพ้ืนที่รอบๆ รวมถึงรัฐบาลเริ่มบรรจุประเด็นการกระจายตัวทางเศรษฐกิจสู่
ภูมิภาคในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหล่งชาติฉบับที่ 4 (ปี พ.ศ.2520-2524) โดยในแผนนี้ได้บรรจุ
ประเด็นดังกล่าวไว้ในบทที่ 432  

 เมื่อย่างเข้าสู่ทศวรรษ 2530 หลังจากการล่มสลายของลัทธิคอมมิวนิสต์ อนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ าโขงก็
เปลี่ยนไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรอบคิดว่าด้วยเรื่องการบริหารจัดการพ้ืนที่ชายแดน จากที่ชายแดนไทยกับ
ประเทศเพ่ือนบ้านที่เป็นเพียงเขตกันชนของรัฐ ห้ามการซื้อขายสินค้าหรือปิดชายแดนมาตั้งแต่ปีพ.ศ.2518 
ก็เปิดอีกครั้งในปีพ.ศ.2531-2532 นั่นก็เป็นเพราะว่ารัฐไทยอยู่ภายใต้กรอบคิดเสรีนิยมใหม่ที่รัฐจะต้อง
สนับสนุนเงื่อนไขให้เกิดตลาดอีกทั้งยังต้องปรับเปลี่ยนภูมิศาสตร์ทางเศรษฐกิจเสียใหม่ คือการ
เปลี่ยนแปลงพ้ืนที่ชายแดน ผลในเชิงปฏิบัติในช่วงเวลาดังกล่าวคือการมีค าสั่งของรัฐบาลให้เปิดด่าน
ศุลกากรและด่านตรวจคนเข้าเมืองในพ้ืนที่ชายแดน ประเด็นนี้ เห็นได้ชัดเจนมากเพราะมีค าสั่งจาก
กระทรวงมหาดไทยให้ตั้งด่านในพ้ืนที่อ าเภอเชียงของจังหวัดเชียงราย ปรากฎการณ์เหล่านี้คือความริเริ่ม
จัดการพ้ืนที่ชายแดนเสียใหม่ซึ่งในปีพ.ศ.2536 มันถูกจับเข้ามาใส่ในกรอบความร่วมมือ “สี่เหลี่ยม
เศรษฐกิจ” ระหว่าง 4 ประเทศ จีน ลาว พมา่ และไทย หลังจากนั้นได้เพ่ิมเข้ามาอีก 2 ประเทศคือ กัมพูชา
และเวียดนาม เปลี่ยนชื่อกรอบความร่วมมือเสียใหม่เป็น GMS33  

 ภายใต้กรอบความร่วมมือ GMS ของประเทศในอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ าโขงเป็นส่วนหนึ่งของกรอบคิด
รัฐเสรีนิยมใหม่ ท าให้การวางแผนจากส่วนกลางต้องค านึงถึงประเด็นเหล่านี้ด้วยโดยเฉพาะการร่าง
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 7 (ปีพ.ศ.2535-2539) และฉบับที่ 8 (ปีพ.ศ.2540-2544) 
ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 7 เน้นประเด็นเรื่องการอ านวยความสะดวกให้เกิดการเคลื่อนย้ายคนในบริเวณ
ชายแดน และริเริ่มพัฒนาพ้ืนที่จังหวัดชายแดนโดยเฉพาะจังหวัดหนองคาย ส่วนในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8 

                                           
32 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับท่ี 4, หน้า 93-104 
33 อ้างแล้ว ปฐมพงศ์ มโนหาญ 



วารสารนิติสงัคมศาสตร ์มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ ปีที่ 11 ฉบบัที่ 1 (มิถุนายน 2561):  125-155 
 

139 

นั้น เริ่มจินตนาการถึงการวางโครงสร้างพ้ืนฐานเพ่ือเชื่อมต่อเศรษฐกิจในระดับอนุภูมิภาคมากขึ้น
โดยเฉพาะแผนการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจที่ปลอดภาษีศุลกากรเป็นต้น  

 ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8 เป็นแผนที่มีความชัดเจนมากในการวางโครงสร้าง พ้ืนฐานเพ่ือ
ปรับเปลี่ยนภูมิทัศน์ทางเศรษฐกิจของอนุภูมิภาค และรัฐก็เอาจริงเอาจังจนมีมติคณะรัฐมนตรีในวันที่ 15 
กุมภาพันธ์ปีพ.ศ.2543 เห็นชอบให้จัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดเชียงราย โดยส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้ว่าจ้างบริษัท พอล คอนซัลแตนท์ จ ากัด ให้เป็นที่ปรึกษาเพ่ือ
ท าการศึกษาความเหมาะสมการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนจังหวัดเชียงราย 34 จะเห็นได้ว่าภายใต้
กรอบคิดเสรีนิยมใหม่ที่ปรับเปลี่ยนภูมิศาสตร์เศรษฐกิจชายแดนนั้นได้ส่งอิทธิพลต่อการวางแผนพัฒนา
เศรษฐกิจของรัฐซึ่งแต่เดิมมุ่งแต่จะจัดตั้งเขตเศรษฐกิจยกเว้น (excepted zone) แค่บริเวณภาคกลางและ
ภาคตะวันออกเท่านั้น ความมุ่งมั่นจะสร้างเขตเศรษฐกิจพิเศษนั้นด าเนินมาอย่างต่อเนื่องตั้งแต่ปีพ.ศ.2543 
จนถึงปีพ.ศ.2560 หากแต่เปลี่ยนชื่อแผนไปตามฝ่ายการเมือง เช่นในยุคของรัฐบาล พ.ต.ท.ดร.ทักษิน ชิน
วัตรในปีพ.ศ.2547 เรียกเขตยกเว้นดังกล่าวว่าโครงการจัดตั้งเขตเศรษฐกิจชายแดนเชียงราย35 พัฒนาการ
ของการประกาศข้อกฎหมายและนโยบายเพ่ือสนับสนุนการลงทุนที่มีมาอย่างต่อเนื่องได้ส่งผลต่อการ
เปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจของพ้ืนที่ชายแดนในกรณีอ าเภอเชียงของจังหวัดเชียงรายอย่างมีนัยส าคัญคือ
มูลค่าการค้าชายแดน ถึงแม้ว่ามูลค่าการค้าชายแดนอาจไม่ใช่ผลโดยตรงของการออกกฎหมายการลงทุน
หากแต่มันได้สะท้อนโดยอ้อม เช่นเป็นตัวเลขที่ดึงดูดการลงทุนภาคเอกชน และรัฐจะต้องหาวิธีการควบคุม
และจัดเก็บผลประโยชน์ดังกล่าวที่เพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง รวมถึงการประกาศเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษเพ่ือ
เพ่ิมพูนมูลค่าดังกล่าว (ดังรูปที่ 1) 

 

 

 

 

 

                                           
34 บริษัท พอล คอนซัลแตนท์ก ากัด. “การศึกษาความเหมาะสมการจัดต้ังเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนจังหวัดเชียงราย”. รายงาน
ฉบับสมบูรณ์, 2544 
35 เอกสารการประชุมเสริมสร้างความเข้าใจและระดมสมอง โครงการจัดต้ังเขตเศรษฐกิจชายแดนเชียงราย ชิ้นหน่ึงที่ผู้จัดท าไม่
อนุญาตให้อ้างอิง หากแต่ผู้เขียนเห็นว่าเป็นหลักฐานส าคัญในการอธิบายเรื่องนี้จึงขออ้างอิงโดยไม่ระบุหน่วยงานท่ีจัดท า หากมี
ความผิดพลาดในข้อมูลประการใด ผู้เขียนขอรับผิดชอบแต่เพียงผู้เดียว 
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รูปที่ 1 มูลค่าการค้าชายแดนปีพ.ศ.2552-256036 

 
ที่มา:ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร กรมการค้าต่างประเทศโดยความร่วมมือของกรมศุลกากร 

นอกจากมูลค่าการค้าชายแดนที่เพ่ิมขึ้นแล้วกิจกรรมด้านการซื้อขายที่ดินก็มีความตื่นตัวมากขึ้น
เช่นมีการประกาศซื้อขายที่ดินบริเวณสะพานมิตรภาพไทย-ลาวแห่งที่ 4 คราวละ 20 ไร่ 18 ไร่ในราคากว่า 
10 ล้านบาทต่อไร่37 แน่นอนว่าที่ดินบริเวณสะพานมิตรภาพไทย-ลาวแห่งที่ 4 เป็นการขยับตัวเพ่ือรองรับ
กิจกรรมทางเศรษฐกิจชายแดนที่ขยายตัวอย่างต่อเนื่อง 

ถึงแม้ว่าเศรษฐกิจชายแดนอ าเภอเชียงของและเชียงแสนจะมีแนวโน้มขยายตัวอย่าต่อเนื่องและมี
นโยบายจากรัฐที่จะจัดตั้งเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษก็ใช่ว่าจะไม่มีความกังวลของคนในพ้ืนที่เช่น
สถานการณ์ที่องค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) ที่ไม่เห็นด้วยกับการเวนคืนที่ดิน รวมถึงผลกระทบต่อพ้ืนที่
โบราณสถานในอ าเภอเชียงแสนตั้งแต่การริเริ่มในช่วงต้นทศวรรษ 2540 จนกระทั่งในปีพ.ศ.2558 
โครงการจัดตั้งเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษในยุคของ พ.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชาก็ได้รับกระแสต้านในลักษณะ
ดังกล่าวเช่นกนั 

 การประกาศเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษนั้นสร้างความตื่นตระหนกแก่คนในพ้ืนที่พอสมควร
เนื่องจากแผนการจัดตั้งพ้ืนที่นิคมอุตสาหกรรมบางแห่งนั้นไปทับซ้อนกับพ้ืนที่ป่าชุมชน 38 ซึ่งประเด็นนี้มี
ที่มาจากกรอบคิดเรื่องการตีวัดมูลค่าทางเศรษฐกิจอยู่เช่นกัน คือในทางเศรษฐศาสตร์กระแสหลักนั้นจะ
นิยมประเมินมูลค่าพ้ืนที่ที่ไม่มีกิจกรรมที่ผ่านตลาดในราคาที่ต่ าเกินความเป็นจริง ท าให้พ้ืนที่ป่าชุมชนถูก
ตีความว่ามีมูลค่าทางเศรษฐกิจต่ าดังนั้นจึงเหมาะสมแล้วที่จะเปลี่ยนแปลงไปใช้งานในรูปแบบพ้ืนที่
อุตสาหกรรม ประเด็นเหล่านี้จึงถูกคัดค้านจากชาวบ้านในพ้ืนทื่  เนื่องจากป่าชุมชนเป็นแหล่งผลิต

                                           
36 หมายเหตุ ตัวเลขในปีพ.ศ.2560 แสดงแค่เดือนมกราคมจึงท าให้ดูเหมือนว่าแนวโน้มตก แต่โดยรวมแล้วการค้าชายแดนมี
แนวโน้มเพิ่มขึ้นตั้งแต่ปีพ.ศ.2552 
37 อ้างแล้ว ปฐมพงศ์ มโนหาญ 
38 สัมภาษณ์ กลุ่มแกนน าบ้านบุญเรือง, 6 ตุลาคม 2560 
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ทรัพยากรธรรมชาติที่มีส่วนสนับสนุนด้านความมั่นคงทางอาหารของชาวบ้าน เช่นกรณีการลุกฮือของ
ชาวบ้านที่ต าบลบุญเรือง อ าเภอเชียงของ จังหวัดเชียงราย39 

 การกลายเป็นพ้ืนที่ทางเศรษฐกิจของชายแดนเชียงราย (กรณีพ้ืนที่เชียงของ) เป็นพ้ืนที่ตัวแทนที่
เราจะท าความเข้าใจการกระท าของรัฐเสรีนิยมใหม่ มหาอ านาจทางเศรษฐกิจใหม่ในอนุภูมิภาค (จีน) ที่
ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงพ้ืนที่ เช่นรัฐไทยที่นอกจากมีความพยายามจะจัดตั้งพ้ืนที่ยกเว้น  ดังความ
พยายามที่จะจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษมาตั้งแต่ปีพ.ศ.2543 แล้วรัฐไทยยังได้มีนโยบายส่งเสริมการลงทุนที่
นอกเหนือเขตเศรษฐกิจพิเศษอีกด้วย คือ การก าหนดเขตส่งเสริมการลงทุนของคณะกรรมการส่งเสริมการ
ลงทุน (BOI) ที่แบ่งเขตการส่งเสริมออกเป็น 3 เขต เพื่อให้สิทธิพิเศษแก่องค์กรธุรกิจที่ต้องการลงทุนในไทย 
ประกอบด้วย (ดังตารางที่ 2) 

 

ตารางท่ี 2 เขตส่งเสริมการลงทุน BOI40 

เขต จังหวัด 

1 กรุงเทพมหานคร นครปฐม นนทบุรี ปทุมธานี สมุทรปราการ และ สมุทรสาคร 

2 กาญจนบุรี ฉะเชิงเทรา ชลบุรี นครนายก พระนครศรีอยุธยา ภูเกต็ ระยอง ราชบุรี 
สมุทรสงคราม สระบุรี สุพรรณบุร ีและอ่างทอง 

3 (กลุ่ม 1) กระบี่ ก าแพงเพชร ขอนแก่น จันทบุรี ชัยนาท ชุมพร เชียงราย เชียงใหม่ ตรัง ตราด ตาก 
นครราชสมีา นครศรีธรรมราช นครสวรรค์ ประจวบคีรีขันธ์ ปราจีนบุรี พังงา พัทลุง 
พิจิตร พิษณุโลก เพชรบุรี เพชรบรูณ์ มุกดาหาร แม่ฮ่องสอน ระนอง ลพบุรี ล าปาง 
ล าพูน เลย สงขลา สระแก้ว สิงหบ์ุรี สุโขทัย สุราษฏร์ธานี อุตรดิตถ ์อุทัยธานี 

3 (กลุ่ม 2) กาฬสินธุ์ นครพนม นราธิวาส น่าน บุรีรัมย์ ปตัตานี พะเยา แพร่ มหาสารคาม ยโสธร 
ยะลา ร้อยเอ็ด ศรีสะเกษ สกลนคร สตลู สุรินทร์ หนองบัวล าภู ชัยภูมิ หนองคาย 
อุบลราชธานี อุดรธานี และอ านาจเจรญิ 

ที่มา: เวบไซต์ http://www.apsconsult.com/index.php/en/features-2/custom/boi 

 

                                           
39 เรื่องเดียวกัน 
40 เขตส่งเสริมการลงทุน BOI [ระบบออนไลน์] แหล่งที่มา http://www.apsconsult.com/index.php/en/features-
2/custom/boi (เข้าสู่ระบบ 13/07/2560) 

http://www.apsconsult.com/index.php/en/features-2/custom/boi
http://www.apsconsult.com/index.php/en/features-2/custom/boi
http://www.apsconsult.com/index.php/en/features-2/custom/boi
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 โดยที่แต่ละเขตส่งเสริมการลงทุนจะให้สิทธิพิเศษที่แตกต่างกันไปวัดจากระดับรายได้เฉลี่ยต่อหัว
และสิ่งอ านวยความสะดวกพ้ืนฐานของแต่ละจังหวัดเป็นเกณฑ์ จังหวัดที่อยู่ในกลุ่มที่ 1 และ 2 เป็นกลุ่ม
จังหวัดที่มีรายได้ต่อหัวและสิ่งอ านวยความสะดวกอยู่ในระดับสูง ส่วนกลุ่มที่  3 อยู่ในระดับต่ ากว่า จะ
สังเกตเห็นว่าจังหวัดชายแดนทั้งภาคเหนือและภาคอีสานส่วนใหญ่อยู่ในกลุ่มที่ 3 ซึ่งองค์กรธุรกิจที่ยื่น
ขอรับสิทธิจะได้รับสิทธิประโยชน์มากกว่ากลุ่มที่อ่ืนโดยเฉพาะการยกเว้นภาษีเงินได้นิติบุคลที่ยาวนานกว่า  

จังหวัดเชียงรายที่เป็นจังหวัดชายแดนก็ถูกก าหนดให้อยู่ในกลุ่มที่ 3 เท่ากับว่านิติบุคคลที่ลงทุนใน
จังหวัดเชียงรายที่เลือกพ้ืนที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษจะได้รับสิทธิประโยชน์ทั้งจากคณะกรรมการส่งเสริม
การลงทุน (BOI) และสิทธิประโยชน์จากเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (ดังตารางที่ 3 และ 4) 

ตารางท่ี 3 สิทธิประโยชน์จาก BOI และ เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (นอกเหนือ BOI)41 

การส่งเสริมจาก BOI การส่งเสริมนอกเหนือจาก BOI 

แบ่งเป็นกรณีกิจการทั่วไปและกิจการเป้าหมาย 

 13 กลุ่มกิจการเป้าหมาย จะไดร้ับยกเว้นภาษี
เงินได้นิติบคุคล 8 ปี ลดหย่อนร้อยละ 50% 
อีก 5 ปี ให้ใช้แรงงานต่างด้าวฯลฯ42 

 ยื่นใช้สิทธิได้ตั้งแต่ 1 ม.ค. 58-31 ธ.ค. 60 

 กรมสรรพากร (1) ลดหย่อนภาษีเงินได้นิติ
บุคคลจากร้อยละ 20 เหลือร้อยละ 10 ใน 10 
รอบบัญชี (2) ยื่นใช้สิทธิได้ตั้งแต่ 10 ก.ย. 58-
31 ธ.ค. 60  

 กรมศุลกากร (1) ลดทุนจดทะเบียนของผู้ขอ
จัดตั้งคลังสินค้าทัณฑ์บนท่ัวไป จาก 10 ล้าน
บาทเหลือ 5 ล้านบาท (2) เขตปลอดอากรต้อง
มีทุนจดทะเบยีนไมต่่ ากว่า 10 ล้านบาท 

 

ตารางท่ี 4 สิทธิประโยชน์ด้านสินเชื่อ43 

การผ่อนปรนเง่ือนไข SME การจัดสินเชื่อเพ่ือการลงทุน 

ผ่อนปรนเง่ือนไขให้ SMEs อาทิ เงินลงทุนข้ันต่ าไม่น้อย
กว่า 5 แสนบาท อนุญาตห้น าเครือ่งจักรใช้แล้วใน

 EXIM Bank จัดสินเชื่อเพื่อการลงทุนใหม่หรรือ
ขยายกิจการในเขตเศรษฐกิจพิเศษ 

                                           
41 เติมทรัพย์ เตละกุล. “นโยบายการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนของประเทศไทย-เมียนมาร์”. เอกสารประการการสัมมนา
วิชาการชายแดนศึกษาครั้งที่ 2 ตอน “บทเรียนเขตเศรษฐกิจพิเศษจากประเทศเพ่ือนบ้าน: เมียนมาร์”. 28 เมษายน 2560 ณ 
ส านักวิชานวัตกรรมสังคม มหาวิทยาลัยแม่ฟ้าหลวง 
42 ท่ีจริงแล้วผู้เขียนไม่เห็นด้วยกับการใช้ค าว่าแรงงานต่างด้าว ควรเปล่ียนเป็นแรงงานข้ามชาติหรือแรงงานต่างชาติ อย่างไรก็ตาม
เพื่อให้ส่ือสารเป็นเน้ือเดียวกันกับกฎหมายผู้เขียนจ าเป็นต้องใช้ค าว่าต่างด้าวไปก่อนในบทความน้ี 
43 อ้างแล้ว เติมทรัพย์ เตละกุล 
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การผ่อนปรนเง่ือนไข SME การจัดสินเชื่อเพ่ือการลงทุน 

ประเทศมาใช้ในโครงการที่ขอรับการส่งเสริมฯ ได้ไมเ่กิน 
10 ล้านบาท 

 วงเงินสินเชื่อระยะยาว 15 ปี อัตราดอกเบี้ย
พิเศษในปีท่ี 1 เท่ากับ Prime Rate – 2.50% 
ต่อปี ปีท่ี 2-8 เท่ากับ Prime Rate -1.50% ต่อ
ปีและปีท่ี 9-15 เท่ากับ Prime Rate-1.00% 
ต่อป ี

 ได้รับวงเงินหมุนเวียนระยะสั้นเพิม่ 

 ทั้ง 2 ตารางที่ยกมานั้นเพ่ือแสดงให้เห็นรัฐมีข้อก าหนดอะไรบ้างที่เปลี่ยนพ้ืนที่ชายแดนให้เป็น
พ้ืนที่ทางเศรษฐกิจ นอกจากนั้นยังมีตัวเร่งอ่ืนๆ ที่ช่วยปรับเปลี่ยนพ้ืนที่ชายแดนให้กลายเป็นพ้ืนที่ทาง
เศรษฐกิจ เช่นความต่อเนื่องของกรอบความร่วมมือทางเศรษฐกิจในอนุภูมิภาคจนไปถึงการสร้างโครงสร้าง
พ้ืนฐานเช่นสะพานมิตรภาพไทย-ลาวที่มี 4 แห่งในประเทศไทย อีกทั้งยังมีกรอบความร่วมมือกรอบใหญ่
ของ WTO ที่จีนเซ็นลงนามข้อตกลงเขตการค้าเสรีจีน-อาเซียน ถนนที่มุ่งสู่จีนตอนใต้จึงค่อนข้างเนื้อหอม
อยู่เป็นทุนเดิมอยู่แล้ว เช่นจังหวัดเชียงรายที่มีพ้ืนที่ชายแดน แม่สาย เชียงแสนและเชียงของ ชายแดนทั้ง
สองฝั่งจึงเป็นเป้าหมายการลงทุนของกลุ่มทุนข้ามชาติที่จดทะเบียนร่วมกับไทย และกลุ่มทุนสัญชาติไทย 
(ดังตารางที่ 5) 

ตารางท่ี 5 กลุ่มทุนที่ลงทุนบริเวณชายแดนไทย-ลาว เชียงแสนและเชียงของ 

ล าดับ กลุ่มทนุ เนื้อที่ลงทุน 

144 กลุ่มดอกง้ิวค า น าโดยบริษัท จินมเูหมินจ ากัด 
(Kings Romans of Laos ASEAN economic & 
tourism development zone) 

5,168.75 ไร่ (ต้นผึ้ง แขวงบ่อแก้ว) 

245 บริษัทจิ่วโจว อินเตอรเ์นช่ันแนล จ ากัด โครงการก่อสร้างโรงแรม 8 ช้ัน 300 
ห้อง ต.เวียง อ.เชียงของ  

346 กลุ่มทุนไทย-เกาหลี บริษัทเอเอซี กรีน ซิตี้ลาว
จ ากัด ด าเนินโครงการ “นคราชนคร” 

เนื้อท่ีประมาณ 1,200 ไร่ ห้วยทราย 
และมีพื้นท่ีอยูฝ่ั่งไทยบรเิวณเชิงสะพาน 

                                           
44 “ท าเลทอง เชียงของ ราคาพุ่ง ทุนเล็ก-ใหญ่จากจีนรอเข้าเพียบ” [แหล่งข้อมูลออนไลน์] แหล่งที่มา 
http://www.icons.co.th/newsdetail.asp?lang=TH&page=newsdetail&newsno=20355 (เข้าสู่ระบบเมื่อ 08/05/2559) 
45 เรื่องเดียวกัน 
46 เรื่องเดียวกัน 

http://www.icons.co.th/newsdetail.asp?lang=TH&page=newsdetail&newsno=20355
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ล าดับ กลุ่มทนุ เนื้อที่ลงทุน 

447 ไชน่า เรลเวย์ โน.5 เอ็นจิเนียริ่ง กรุ๊ป จ ากัดจาก
ประเทศจีน ร่วมกับบริษัทกรุงธนเอ็นยิเนียร์ จ ากดัของ
ไทย 

ปรับพื้นท่ีบริเวนการสะพาน หมู่บา้น
ดอนมหาวัน ต.เวยีง อ.เชียงของ 

548 บริษัทเจ๋ฟง โลจสิติกส์ร่วมกับเจ้าของที่ดินคนไทย โครงการเจ๋ฟง โลจสิติกส์ เนื้อที่
ประมาณ 70 ไร่ ใกลด้่านพรมแดนติดกับ
สะพาน 

649 กลุ่มโรงพยาบาลเกษมราษฎร์ ศรบีุรินทร ์ พื้นที่ใกล้ส านักงานเทศบาลต าบล
เวียงเชียงของ 

750  บริษัท ซี.พี.แลนด์ ในเครือเจรญิโภคภณัฑ ์ ก่อสร้างโรงแรมฟอร์จูน แกรนด์ เชียง
ของกว่า 100 ห้อง 

851 บริษัท เกรทเทสท์โลจสิติก แอนด์ บริษัทภิพัฒน
กิจ ก ากัด 

โครงการเชียงของเมืองใหม่ เนื้อที ่
100 ไร ่

9 โลตสั ซูปเปอร์เซ็นเตอร ์ เทสโก้ โลตสั ดีพาร์ทเม้นท์ สโตร์ 
สาขาเชียงของ 252 หมู่ที่ 10 ต าบลเวียง 
อ าเภอเชียงของ จังหวัดเชียงราย 5714052 

 ในปีพ.ศ.2559 เกิดปรากฎการณ์ทุนข้ามชาติจีนมาลงทุนในจังหวัดเชียงรายเป็นจ านวนมากเนื่อง
ด้วยความเปลี่ยนแปลงที่สั่งสมมาตั้งแต่ทศวรรษ 2530 ทุนสัญชาติจีนจดทะเบียนนิติบุคคลร่วมกับไทยกว่า  
284,074,800 บาท ซึ่งมี 93 รายการจดทะเบียนหรือคิดเป็นร้อยละ 33.68 เป็นอันดับ 1 ของนิติบุคคล
ร่วมทุนสัญชาติอ่ืนทั้งหมด53 เมื่อดูในระดับพ้ืนที่ชายแดนอย่างอ าเภอเชียงของก็เห็นว่าเป็นปรากฎการณ์ที่

                                           
47 เรื่องเดียวกัน 
48 กลุ่มทุนใหญ่ยึด‘เชียงของ’ ผุดโรงแรม-คลังสินค้า-โรงพยาบาล [แหล่งข้อมูลออนไลน์] 
http://www.posttoday.com/aec/news/359586 (เข้าสู่ระบบเมื่อ 08/05/2559) 
49 เรื่องเดียวกัน 
50 เรื่องเดียวกัน 
51 “กลุ่มทุนธุรกิจแห่บุก "เชียงของ" รับสะพานแม่น้ าโขง 4 – อาเซียน” [แหล่งข้อมูลออนไลน์] แหล่งที่มา  
http://www.prachachat.net/news_detail.php?newsid=1372923087 (เข้าสู่ระบบเมื่อ 08/05/2559) 
52 [แหล่งข้อมูลออนไลน์] แหล่งที่มา http://www.tescolotus.com/location (เข้าสู่ระบบเมื่อ 08/05/2559) 
53 รวบรวมตัวเลขจากกรมการค้าภายใน 

http://www.posttoday.com/aec/news/359586
http://www.prachachat.net/news_detail.php?newsid=1372923087
http://www.tescolotus.com/location
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ไปในทิศทางเดียวกันกับภาพรวมของจังหวัด คือมีธุรกิจสัญชาติจีนที่จดทะเบียนแบบร่วมทุนมากที่สุดมี
มูลค่า 12,780,400 บาทคิดเป็นร้อยละ 5754  

 มูลค่าการลงทุน 12 กว่าล้านบาทอาจดูเป็นตัวเลขที่ยังไม่มากนักแต่ก็สามารถตั้งค าถามกับ
ประเด็นนี้ได้คืออาจเป็นความตกหล่นของการเก็บข้อมูลก็เป็นได้ แต่สัดส่วนสัญชาติที่ ลงทุนถือว่าเป็น
แนวโน้มที่สามารถน ามาวิเคราะห์ได้ว่า สาเหตุที่นิติบุคคลสัญชาติจีนก็เพราะว่าชายแดนเชียงของได้
กลายเป็นจุดเชื่อมต่อไปยังตอนใต้ของประเทศจีนไปแล้ว การหาท าเลที่ตั้งขององค์กรธุรกิจเพ่ือลดต้นทุน
และเพ่ิมประสิทธิภาพในการบริหารธุรกิจถือว่าเป็นเรื่องที่มีเหตุผลตามหลักเศรษฐศาสตร์ ปรากฎการณ์ที่
น่าสนใจอีกอย่างหนึ่งคือเงินลงทุนของนิติบุคคลร่วมทุนสัญชาติจีน 2 รายที่ลงทุนในอ าเภอพญาเม็งรายซึ่ง
เป็นพื้นที่เกษตรกรรมมีมูลค่ามากกว่าที่เชียงของคือ 122,000,000 บาท55 โดยส่วนใหญ่แล้วพ้ืนที่พญาเม็ง
รายเป็นพ้ืนที่ปลูกยางพารา แสดงให้เห็นว่าจีนเป็นทั้งผู้ขายและผู้ซื้อยางพาราแต่ปลูกในไทย ค าถามคือ
ตัวเลขการส่งออกยางพาราที่ชายแดนอาจไม่ได้สะท้อนรายได้ของคนในพ้ืนที่ก็เป็นไปได้  (ค าถามต่อ
ประเด็นนี้ยังไม่ใช่วัตถุประสงค์ของบทความชิ้นนี้หากแต่ต้องท าการศึกษาค้นคว้าต่อไปในงานวิจัยด้วย
เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์) 

 อย่างไรก็ตามการเข้ามาประกอบธุรกิจแบบจดทะเบียนของกลุ่มนักธุรกิจสัญชาติจีนยังได้สร้าง
ความตระหนกแก่กลุ่มนักพัฒนาเอกชน (NGOs) ว่าจะเป็นการผิด พ.ร.บ. การประกอบธุรกิจของคนต่าง
ด้าว พ.ศ. 2542 หรือไม่ ในประเด็นนี้ผู้เขียนได้ท าการสัมภาษณ์พาณิชย์จังหวัดเชียงรายแล้ว ได้ความว่า
หลังจากการตรวจสอบของพาณิชย์จังหวัดร่วมกับกรมสอบสวนคดีพิเศษ (DSI) เกี่ยวกับกรณีสวนกล้วย
หอมที่อ าเภอพญาเม็งราย พบว่าการประกอบธุรกิจดังกล่าวเป็นการประกอบธุรกิจจดทะเบียนในนามห้าง
หุ้นส่วนจ ากัดอย่างถูกต้องตามกฎหมาย56 นอกจากนั้นพาณิชย์จังหวัดเห็นด้วยกับการกลายเป็นพ้ืนที่ทาง
เศรษฐกิจชายแดนของจังหวัดเชียงราย เพราะถือว่าเป็นการส่งเสริมความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของ
จังหวัด หากเป็นจริงตามที่พาณิชย์จังหวัดเชียงรายให้ความเห็นก็เท่ากับว่าข้อกฎหมายและนโยบายการ
ส่งเสริมการลงทุนที่ครอบคลุมถึงพ้ืนที่ชายแดนในมุมมองของรัฐนั้นมีผลต่อการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ
เชิงพ้ืนที่ 

 ภายใต้ความเปลี่ยนแปลงของพ้ืนที่ชายแดนกลายเป็นพ้ืนที่ทางเศรษฐกิจนั้นกลับมีความขัดแย้ง
ภายในพ้ืนที่อยู่ไม่ว่าจะเป็นความกังวลของกลุ่มนักพัฒนาเอกชน (NGOs) และจากข้อมูลการวิจัยของ
ผู้เขียนเองในชื่อเรื่อง “นโยบายการพัฒนาของรัฐกับผลกระทบต่อผู้ประกอบการรายย่อยในพื้นที่ชายแดน: 
กรณีศึกษาผลของการเปิดสะพานแห่งที่ 4 ต่อธุรกิจเกสต์เฮาส์ที่เชียงของ” พบว่าผู้ประกอบการเกสต์เฮาส์
ที่เชียงของมีรายได้ลดลงหลังจากการเปิดสะพานมิตรภาพไทย-ลาวแห่งที่ 4 เมื่อเดือนธันวาคมปีพ.ศ.2556 

                                           
54 เรื่องเดียวกัน 
55 กรมการค้าภายใน 
56 สัมภษณ์ ผู้อ านวยการพาณิชย์จังหวัดเชียงราย, วันท่ี 1 กุมภาพันธ์ 2561 
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เนื่องจากการย้ายจุดผ่านแดนสากลจากท่าเรือบั๊คไปที่สะพานมิตรภาพฯ ท าให้นักท่องเที่ยวไม่จ าเป็นต้อง
เข้าพักเกสต์เฮาส์เพราะสามารถข้ามสะพานไปยัง สปป.ลาว ได้ทันทีเมื่อมาถึงอ าเภอเชียงของส่งผลให้
จ านวนการเข้าพักลดลง นอกจากนั้นผลกระทบดังกล่าวยังส่งผลต่อกลุ่มธุรกิจอ่ืนๆ เช่นรถโดยสารรับจ้าง 
และร้านอาหาร ณ บริเวณจุดข้ามแดนเก่าหรือบริเวณวัดหัวเวียง ผู้ได้รับผลกระทบจากการเปิดสะรวมตัว
กันยื่นจดหมายต่อนายอ าเภอเชียงของในเดือนมกราคมปีพ.ศ.2557 แต่ก็ไม่มีมาตรการใดๆ ตอบสนองต่อ
ความเดือดร้อนดังกล่าวของผู้ประกอบการรายย่อย 

 การเปิดสะพานมิตรภาพฯ กลับเป็นประโยชน์ต่อกลุ่มทุนไทย-เกาหลีที่ท าธุรกิจในฝั่ง สปป.ลาว 
ซึ่งหากทางการ (โดยเฉพาะทางการ สปป.ลาว) เปิดจุดผ่านแดนสากล 2 จุด ย่อมส่งผลต่อรายได้ของกลุ่ม
ทุนอย่างแน่นอน จึงท าให้การเปิดจุดผ่านแดนสากล 2 จุดเป็นไปไม่ได้57 ในกรณีดังกล่าวนี้สะท้อนให้เห็น
ว่า พัฒนาการของพ้ืนที่ชายแดนที่กลายเป็นพ้ืนที่ทางเศรษฐกิจนั้นส่งผลท าให้อ านาจการต่อรอง
ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของคนในท้องถิ่นลดลง โดยเฉพาะภาคธุรกิจที่เก่ียวข้องกับการข้ามแดน ซึ่งต่าง
จากงาน Andrew Walker ที่เสนอว่าในช่วงทศวรรษ 2530 พลังของท้องถิ่นในด้านการก าหนดควบคุม
พ้ืนที่ชายแดนโดยเฉพาะกรณีตัวอย่างธุรกิจที่เกี่ยวข้องกับการข้ามแดนอย่างเรือข้ามฟากที่มีสมาคมคนขับ
เรือคอยก ากับและก าหนดทิศทางการแข่งขันเพ่ือไม่ให้เกิดอุปทานล้นเกิน ขณะที่รัฐซึ่งขยายตัวเข้าไปใน
พ้ืนที่โดยการตั้งส านักงานศุลกากร และต ารวจตระเวนชายแดนไม่สามารถเข้ามาแทรกแซงกิจการของ
สมาคมได้มากนัก58 แสดงให้เห็นว่าในทศวรรษ 2550 รัฐได้เข้าไปควบคุมการข้ามแดนได้อย่างเข้มข้น
มากกว่าในช่วงทศวรรษ 2530 พร้อมยังเอ้ือให้กลุ่มทุนใหญ่มีความได้เปรียบในตลาดแข่งขันจนส่งผลให้
สมาคมคนขับเรือต้องลดจ านวนคิวเรือลง รวมถึงสมาคมธุรกิจท่องเที่ยวในอ าเภอเชียงของก็ไม่มีอ านาจ
ต่อรองใดๆ ในเชิงนโยบาย59   

 ดังนั้นข้อเสนอของบทความชิ้นนี้ก็คือการศึกษาพ้ืนที่ชายแดนจังหวัดเชียงรายอ าเภอเชียงของ
ตั้งแต่ทศวรรษ 2550 เป็นต้นมานั้นจะต้องพิจารณาวาระซ่อนเร้นของการออกกฎหมายและนโยบาย
ส่งเสริมการลงทุนในพ้ืนที่ชายแดนว่าเป็นปัจจัยส าคัญที่ส่งผลต่อพ้ืนที่อย่างลีกเลี่ยงไม่ได้ เนื่องจากบริบท
ทางเศรษฐกิจสังคมเปลี่ยนท าให้พลังท้องถิ่นลดความเข้มแข็งลง ในขณะที่ทุนใหญ่ในนามนิติบุคคลมี
ศักยภาพมากกว่าและสามารถยื่นขอรับสิทธิพิเศษสนับสนุนการลงทุนเพ่ือให้ได้มาซึ่งความได้เปรียบในการ
แข่งขันและอาจเบียดขับผู้ประกอบการรายย่อยในท้องถิ่นออกไปจากตลาด “เสรี” ที่รัฐพยายามสร้างขึ้นก็
เป็นไปได้  

 

 

                                           
57 อ้างแล้ว ปฐมพงศ์ มโนหาญ 
58 อ้างแล้ว Walker, Andrew 
59 อ้างแล้ว ปฐมพงศ์ มโนหาญ 
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5. สรุป  

เมื่อมองผ่านมิติประวัติศาสตร์จะเห็นว่ารัฐไทยสมัยใหม่หลังจากที่สถาปนาเส้นเขตแดนขึ้นอย่าง
ชัดเจแล้วในทศวรรษ 2500 ก็เริ่มด าเนินนโยบายเสรีนิยมเช่นการมี พ.ร.บ.ส่งเสริมการลงทุน และการ
จัดตั้งคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนให้เป็นสถาบันที่สนับสนุนการเคลื่อนย้ายทุนเข้ามาลงทุนในไทย 
นอกจากนั้นแล้วรัฐยังออกกฎหมายและนโยบายสนับสนุนการลงทุนเช่นการสร้างพ้ืนที่ยกเว้น อย่างเขต
นิคมอุตสาหกรรมในภาคกลางและภาคตะวันออก การริเริ่มนโยบายเสรีนิยมทางเศรษฐกิจดังกล่าวส่งผลให้
เกิดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจระหว่างภาคกลาง ภาคตะวันออก และภาคเหนือ อีสาน และใต้  

เมื่อระเบียบโลกเปลี่ยนไปหลังสิ้นสุดสงครามเย็น ประเทศสังคมนิยมในลุ่มแม่น้ าโขงเปลี่ยนแปลง
แนวทางการด าเนินนโยบายทางเศรษฐกิจ หันมาเน้นพัฒนาเศรษฐกิจแบบตลาดมากขึ้นท าให้รัฐไทยใน
ทศวรรษ 2530 ต้องออกแบบนโยบายรวมถึงกฎหมายส่งเสริมการลงทุนมายังพ้ืนที่ชายแดนมากขึ้นผ่าน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ด้วยการเปลี่ยนแปลงนี้เองจึงส่งผลให้การเคลื่อนย้ายทุนจาก
ต่างประเทศมีลักษณะข้ามแดนมากขึ้น อีกทั้งรัฐไทยยังมีความพยายามจะก าหนดพ้ืนที่ยกเว้นเช่นเขต
เศรษฐกิจพิเศษบริเวณพ้ืนที่ชายแดนเหมือนที่เคยท ากับภาคตะวันออกและภาคกลาง การลงทุนด้าน
โครงสร้างพ้ืนฐานต่างๆ เพ่ือเชื่อมต่อกับประเทศในอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ าโขงเช่นถนนหนทาง พร้อมทั้ง
สะพานมิตรภาพไทย-ลาวแห่งที่ 4 ซึ่งเชื่อมชายแดนเชียงของกับลาวไปถึงประเทศจีนตอนใต้  

โครงสร้างพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจต่างๆ ได้ส่งผลให้เกิดการเลือกท าเลเพ่ือประกอบธุรกิจแบบร่วม
ทุนบริเวณพ้ืนที่ชายแดน ซึ่งมีจ านวนนิติบุคคลสัญชาติจีนจดทะเบียนร่วมทุนกับไทยมากเป็นอันดับหนึ่ง 
ยิ่งสะท้อนให้เห็นว่าพ้ืนที่ชายแดนได้กลายเป็นพ้ืนที่ทางเศรษฐกิจไปแล้ว แต่อย่างไรก็ตามการกลายเป็น
พ้ืนที่ทางเศรษฐกิจของพ้ืนที่ชายแดนเช่นอ าเภอเชียงของก็ก่อให้เกิดความขัดแย้งระหว่างผู้ประกอบการ
ท้องถิ่นและกลุ่มทุนใหญ่ หากจะเทียบอ านาจต่อรองของท้องถิ่นกับรัฐระหว่างทศวรรษ 2530 และ 2550 
ถือว่าภายใต้บริบทการกลายเป็นพ้ืนที่ทางเศรษฐกิจของชายแดนสมัยใหม่ได้ลดความเข้มข้นของพลัง
ท้องถิ่นในทศวรรษ 2550 ลงพอสมควร  
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Abstract 

 Legal professionals, in particular judges at the Court of Justice and the 
Constitutional Court, have lately received some marked criticisms targeting their 
perspective, paradigm, and legal culture. The dimension of judicial decisions has expanded 
to include political, economic, and social aspects. Community rights and political cases 
have been introduced to the Court in a more visible manner. Yet, the Court steadfastly 
refuses to take these new dimensions into consideration and focuses solely on the letter 
of the statute when rendering justice. Consequently, the general public outcry can be 
easily observed, but few seeks to understand the underlying legal culture of legal 
professionals. 

Drawing from well-researched empirical evidence, this article argues that the origin 
of Thailand’s legal culture stemmed from the legal education. The process of education 
proceeds to shape not only the knowledge but also the perspective of legal professionals. 
This shared perspective is often manifested in the form of judicial decisions which rigidly 
adhere to the traditional approach and neglect the economic, social, and political context. 
These decisions are then studied and replicated in future decisions thus reproducing the 
legal perspective forming the foundation of Thailand legal culture. The article concludes 
with a hopeful perspective in the near future. 

Keywords: Legal culture, legal professional, legal education, perspective reproduction, 
Thailand 

 

 

                                           
1 This article is based on a doctoral thesis of Department of History, Faculty of Humanities, Chiang Mai 
University. 
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Introduction 

Thailand legal culture has its foundation in the Thai legal education which began 
with the establishment of the first Law School under the Ministry of Justice in B.E. 2440, 
shortly after the formation of the Ministry of Justice in B.E. 2434. Since its conception, the 
organization of Thailand legal study remains unchanged. 

From the beginning, the Thai legal education is rooted in a conventional framework 
focusing on statutes in accordance with legal positivism theory. Accordingly, the legal study 
focuses solely on formal law or law stricto sensu which is confined to the study of codes, 
acts, royal ordinances, and royal decrees. 

The education based legal culture inevitably shapes the perspective of legal 
professionals, having undergone through this process, which manifests itself in the form of 
the interpretation and application of the law in the judicial decisions, in particular the 
Supreme Court decisions. This perspective is then reproduced as seen in the examinations 
of legal professionals at every level: undergraduate, barrister, assistant prosecutor, and 
assistant judge, which require recitation of legal provisions as well as judicial decisions. The 
official answer guidelines reveal an ostensible preference for Supreme Court decisions. 
This practice consciously creates a religious adherence to the judgments of the Supreme 
Court as a standard in explaining or solving legal issues. As a result, the Supreme Court 
decision is likened to the concept of justice itself. Since the case is considered settled, 
legal professionals therefore will not question, comment, or doubt any judgments 
especially those of the Supreme Court. In response to the growing importance of the 
Supreme Court decisions in the Thai legal culture, they are later included in the law 
schools’ curriculum. In this manner, the reproduction cycle is repeated. 

Admittedly, the legal culture does not threaten the study of most branches of law 
such as criminal law, civil law, civil procedural law, and criminal procedural law. However, 
changes in society brings about new issues in Thai society. New conflicts are incessantly 
born whether they are conflicts between the Government and its citizens or conflicts 
among the citizens. Courts should render judgment in accordance with economic, social, 
and political issues alongside with legal ones. They could no longer cling to past routines 
of interpretation and application of pure law, and decisions should be richly motivated to 
satisfy the query. 
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There is little doubt that the current legal culture, which rigidly adheres to the 
traditional approach and neglects economic, social, and political context, is incompatible 
with current social changes. Moreover, constant adherence to the Supreme Court decision 
generates legal perspective reproduction among legal professionals which extends beyond 
a simple transfer of knowledge of legal matters. Consequently, the legal paradigm of legal 
professionals is called into question. 

This article aims to explain the origin of the legal culture of Thai legal professionals 
through the historical perspective of the Thai legal study. It will then explore the process 
of perspective reproduction among legal professionals. Ultimately, this article serves as a 
starting point to understand legal culture and perspectives of legal professionals especially 
those of the judges. It will finally conclude with a brief examination of the perspective of 
the near future. 

 

1. The Formation of Legal Culture through Legal Education 

The influence of legal positivism is prevalent in Thailand. Krom Luang Rajaburi 
Direkriddhi and Yud Sang-Uthai, respected senior legal professionals, disseminated the 
concept among Thai legal professionals that “Law is the command of the sovereign, 
backed by force.”2 The following generations strictly abide by this founding concept which 
emphasizes formal legal study in the form of governmental provisions, for example, codes, 
acts, royal ordinance, royal decree, ministerial regulations, and notifications. 

This particular conception of legal positivism is also adopted in Thailand legal 
education. This is seen in every participating legal education and training institutions: 
undergraduate, barrister, assistant prosecutor, and assistant judge. The willingness to 
conform to the theory of legal positivism can be observed in both legal textbooks and 
law school curriculum in which the focus is entirely on internal legal culture with a 
complete disregard of external factors surrounding the application of the law. 

Law textbooks exclusively seek to explain and clarify laws in accordance with the 
civil law legal system which is grounded in legal positivism. However, it is through the 
university curriculum that efforts in building legal culture are most effective. Looking 

                                           
2 Charan Khosananan.Legal Philosophy. (Bangkok: Ramkhamhaeng University Press,2545) p.48. 
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through the undergraduate law curriculum of three leading universities in Thailand - 
Chulalongkorn University, Thammasat University, and Chiang Mai University – social science 
courses are of little importance and are only offered to freshmen. Most of the courses 
concern the law stricto sensu. Chulalongkorn University offers 6 credits in social science 
and humanities. The sole required social science course is Legal Reasoning (3 credits). The 
Principle of Law (71 credits) is a compulsory course with major elective compulsory 
courses (18 credits) and free elective courses (18 credits), all in the field of legal study. 
Thammasat University, on the other hand, proposes general education courses for 
humanities (Integrated Humanities) and social science (Interdisciplinary Studies of Social 
Sciences) amounting to 6 credits in total. General education courses for legal professionals 
(students must pick 3 out of 9 courses) that has elements of social science is called 
Thailand in Historical Social and Cultural Perspective (3 credits). The rest of the courses, 
both major courses (106 credits) and minor courses (18 credits), are all legal study. Lastly, 
Chiang Mai University requires 6 credits in humanities and social science. Major courses 
both compulsory and elective courses (108 credits) are in legal study. The Law and Society 
course (3 credits) is the only elective course offered in relation to the field of social 
science. 

It is obvious that the aforementioned law curriculum is set to guide students on 
the same track which is to produce skillful legal professionals to become judges or 
prosecutors in respond to students’ need. Thus, it is unavoidable that the curriculum is 
specifically designed to correspond with their desires. Moreover, each law school 
curriculum must receive approval from the Institute of Legal Education of the Thai Bar 
Association which prevents any modification to include broader area relative to the 
enforcement of the law, for instance subjects of Law and Society, Law and Justice, or 
Jurisprudence. These subjects are relegated to elective courses to which students tend to 
pay less attention since they are not considered beneficial to their career path. 

This limitation continues at legal professional training level. The Institute of Legal 
Education of the Thai Bar Association who organizes the Thai Bar examination training 
course divides courses into 2 parts: substantive law and procedural law. Subjects of 
substantive law include criminal law, labor law, administrative law, tax law, intellectual 
property law, tort law, international trade law, civil and commercial law concerning 
obligations, juristic acts and contract, loan, suretyship, mortgage, gage, partnerships and 
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companies, sale, hire of property, hire-purchase, family, succession, property and land, 
agency, insurance, bills, current account. Procedural law courses3 cover civil procedural 
law, bankruptcy law, judicial system and constitution of Court of Justice, criminal 
procedural law, human rights in justice process, evidence law, counsel practice, and legal 
documentation. Similar to the organization of the Institute of Legal Education of the Thai 
Bar Association, the examination and training courses for assistant judge or assistant 
prosecutors include subjects like civil procedural law, criminal procedural law, civil and 
commercial law, criminal law, and constitution of Court of Justice. 

The exclusion of social science from legal matters can also be found at university 
graduate level. The graduate research studies emphasize on legislation especially legal 
amendments. There is a rising interest in comparative study between Thai and foreign law. 
The approach used in the legal research is unremarkably traditional yet manages to 
maintain its popularity throughout the history of legal study. In truth, traditional research 
methodology is useful when applying to modern or modernized legislation. However, its 
failure lies in its inability to move legal study beyond conservative social values or 
perspective. To demonstrate this fact: the graduate research conducted at the Faculty of 
Law of Chulalongkorn University in the academic year 20144 are Obtaining and Proving 
Evidence in Case Concerning Unfair Securities Trading Practice according to Securities and 
Exchange Act B.E. 2535 (Kullanun Karcharoen), Money Laundering Control Act B.E. 2542: A 
Study of Addition of Predicate Offences Under the Land Code (Kunlanid Yingchol), and 
The Consumer Case Procedure Act B.E. 2551 Section 12: A Case Study on the Appropriate 
Business Standard and Fair Trading (Patraraporn Srisuk). In the academic year 2013 graduate 
research topics at the Faculty of Law of Thammasart University are The Basic Concepts of 
Terrorism Legislation (Pralong Siripool) is an example of a doctoral thesis, Partition 
(Peeraron Kongiakoen), Forms of Wills (Seksan Aekwiriyawit), Selected Problems on 
Criminal Trial in the High Court (Haruthai Rusmicharoen), Problems concerning the 
Determination of a Writ by the Administrative Judge (Sumeth Theerawatcharamart), and 

                                           
3 Institute of Legal Education of the Thai Bar Association. 2nd semester timetable.66th edition. Academic 
year B.E.2556. Regular class. 
4 Chulalongkorn Law Journal Graduate Study Version. Bachelor in Laws. Faculty of Law Chulalongkorn 
University (Chulalongkorn University Printing House: 2557) 
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Liability for Mental Injury Under the Law of International Carriage by Air (Jayaravee 
Nipawan).5 

By focusing exclusively on pure law subjects, the Thai legal education is completely 
divorced from external culture and empirical facts. It is unsurprising that legal 
professionals, especially judges, who are the product of such a system would not 
understand contemporary social issues. They also appear troubled by the concept of 
integrating social issues in their judicial considerations. Legal professionals often refuse to 
integrate their legal knowledge with other contemporary social issues. This unwillingness 
contributes to a strict framing of perspective of law. In contrast, it is accepted that law 
shall be associated with society because “law is considered an herbal medicine” diffusing 
into every parts of society in the same manner as traditional medicine.  

Nidhi Eoseewong first pointed out the narrowness of legal professionals resulting 
from legal education system.6 He, nonetheless, insisted this is normal in Thailand where 
specialists of each field, be it historian or economist, are narrow-minded. 

He boldly questioned the design of Thailand legal education: 

“Why do we teach students? I think we teach them in order to be 
specialists in their fields such as legal professionals, historians and 
economists. Is that correct? We teach them so that they can do something 
to earn their livings. Curriculums are determined in regard of students’ 
future careers and then it is split into relevant courses so that legal 
students can pursuit their dream careers afterwards. That is why I said Thai 
education system produces specialists in whatsoever areas, like legal 
professionals as specialists in field of law. […] From B.E. 2492, legal study 
in university are dominated by legal practitioners. Well-known judges, 
prosecutors, and lawyers as the educator plays a vital role in Thai 
education system management. Therefore, it is impossible to build up legal 
scholars who are not practitioners. It takes 20 years until Professor Puay, 

                                           
5 Graduate Law Journal. Faculty of law Thammasart University. (October Print: 2556) 
6 Nidhi Eoseewong’s comment in 11th Academic Days Professor Jitti Tingsapat in topic of Diversity People 
Critics Legal Peofessionals. 25 March 2549. Faculty of Law, Thammasart University (Tha Prachan) 
(Bangkok:October Printing), 2549, p.11-15 
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Professor Chitti, and Professor Sanya attempt to set up full-time lecturers, 
after that the legal scholars are come to existence. […] However, those 
legal scholars need to work under legal study framework formulated by 
those legal practitioners for 20 years. Eventually, whether American 
approach or not, it shapes todays legal study which requires very special 
techniques. Though, full-time lecturers take positions in the faculty of law 
in various universities of Thailand, it remains quite technical focus. Thus, 
when we feel that law is technical, then it is undeniable that law is 
narrow.” 

Even with rising legal education problems, legal professionals still maintain the 
separation of their science from other sciences. For instance, the concept of “justice” only 
refers to justice in the context of law completely disregarding other fields. In this context, 
Krom Luang Rajaburi Direkriddhi warned that “we need to be careful. Do not combine law 
to virtue, wicked, or justice. Law is an order we need to conform to. Even though, law 
sometimes can be wicked or unjustified. What is unfair origins from numerous sources like 
religions, whereas, law origins solely from rulers or delegates.”7 

This reality has been intensely transferred and replicated from generation to 
generation, resulting in Thai legal professionals abiding by the letter of the law while 
ignoring the facts and happenings in other fields. Community rights of resources 
management, for instance, has long been recognized by sociologists and anthropologists, 
yet the judges still refuse to take them into account. Pinkaew Laungaramsri commented 
on the procedure of the Court of Appeal in the Mae Omki case that “Facts, 
anthropologists’ testimony, and other evidences are thrown away in the Court of Appeal; 
judgment is weighted solely on the letter of the law. This results in different judgments 
which is opposite from courts of first instance. Judgment functions to uphold unfair power 
of state and to reserve rights of those authorities in society.”8 

                                           
7 Krom Luang Rajaburi Direkriddhi. Law volume.1. (Bangkok:Prime minister publishing office, 2513) p.7 (in 
Thai). 
8 Human Rights Lawyers Association. Mae Omki : Life of the Forest and Ideals of the Justice Process. 
Bangkok: Parbpim Printing. n.d.) p.124 (in Thai). 
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These realities demonstrate that the Thai legal research is fixated with conventional 
method and is unable to escape from the letter of the law whether in the forms of legal 
amendment or comparative study of Thai and foreign law. Consequently, Thai legal 
professionals cannot connect legal concepts with sociology, anthropology, and economics 
in order to utilize them as tools to explain, consider, and analyze ongoing phenomena 
other than legal issues. Indeed, there are several research methods aside from the 
conventional one, for example, legal consciousness, feminist legal theory, law and 
economics, and historical approach to law.9 However, most legal institutions and law 
lecturers do not highlight these alternative legal methodologies. It follows that the 
researches are often conducted using only the familiar and much-repeated method. It 
seems that the paradigm of legal professionals is further preserved even after obtaining 
graduate degree. 

 

2. The Reproduction of Legal Perspective 

The paradigm of legal professionals is reproduced through the judicial decisions, 
especially the Supreme Court decision. The prevalence of Supreme Court decision can be 
observed despite Thailand being a civil law legal system. This prevalence originated from 
the chaos born from the conception of the School of Law under the Ministry of Justice 
led by Krom Luang Rajaburi Direkriddhi, then Minister of the Ministry of Justice. He 
implemented a common law education system and established Legal Study Assembly in 
B.E. 2467, while Dr.Duplatre designed the curriculum by applying the civil law system. In 
addition, Nidhi Eoseewong opined that another factor might be the result of legal 
practitioners, like judges and prosecutors, applying the Supreme Court judgment as a mean 
to educate students. 

Under the Thai civil law legal system, legal professionals’ role is to apply relevant 
law according to the fact at hand. Yet, this civil law system must respect the Supreme 
Court decision, similarly to the principle of precedent of the common law legal system.10 

                                           
9 Somchai Preechasilpakul. Alternative Legal Research: Concept and State of Knowledge. (October 
Printing: 2555) p.55. (in Thai). 
10 Nuthamon Kongcharoen. Community Right Enforcement: Perspective on Legal Culture. Nitisankimsart. 
8th, Vol. 1/2558. p.114(in Thai). 
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The Thai legal education, therefore, necessarily consists of the interpretation of statutes 
as well as the Supreme Court decisions. These decisions, especially that of the plenary 
session, are highly valued by legal professionals. When encountered legal enforcement 
problems, they look to the Supreme Court decisions for answers. All components of the 
judgment whether the decision itself or any obiter dictum attached to the decision enjoy 
the referential status. In this regard, past legal perspective is constantly reiterated in 
modern society. 

Law textbooks and examination guidelines for barristers, assistant judges, and 
assistant prosecutors stand testament to this perspective reproduction. They all share 
identical writing pattern. The text can be divided into two parts: interpretation of the law 
and samples of the Supreme Court judgments. Bar lessons, likewise, concentrate on the 
Supreme Court decisions, since the majority of lecturers are judges and prosecutors.11 In 
this manner, reading legal textbooks and statutory interpretations can be considered a 
simple recitation process. Recitation is considered more important than analysis of judicial 
decision. This is true even in constitutional law or administrative law classes where 
students are encouraged to analyze selected legal issues. 

Additionally, undergraduate students are often asked questions about the Supreme 
Court decisions during examination. It is therefore unavoidable that students choose or 
are trained to answer these questions accordingly. If the answer differs from past 
judgments, students shall suffer the consequence. This study method is currently widely 
accepted in Thailand. Furthermore, the examinations for barrister, assistant judge, and 
assistant prosecutor all apply this answering structure. The Supreme Court decisions, 
especially plenary session’s, are used in examination copies as both questions and 
answers, and direct citation to “Supreme Court decision no. ...” appears at the end of the 
answer sheet (as shown below). 

                                           
11 Ibid, p.114 
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Consequently, perspective reproduction of legal professionals can also be found 

in the examination process of judges and prosecutors. 

In practice, the continued superiority of the Supreme Court decision in Thailand 
civil law legal system prevents the Court of First Instance from rendering any decision 
differently from the Supreme Court without a clarification letter addressing the Chief 
Judge. 

The blind adherence to the Supreme Court decisions, some rendered in B.E. 2500, 
completely ignores today’s social advancement. The inclusion of the principle of 
precedent in Thailand civil law legal system could only contribute to complications during 
judicial proceedings. It reduces legal professionals to manufactured products, each 
identical to another without independent legal perspective. It directly contributes to the 
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narrowness of the profession and problems of access to justice. It is not surprising that 
other specialists are unable to understand legal professionals’ thinking process. Anan 
Ganjanapan’s remarked his bafflement on the Mae Omki case as follow:12 

“I think the appeal court decisions clearly reflect that courts neglect to 
any other aspects which is contradict to conceptual ides or legal 
philosophy – judgment should be justified made, do not judge according 
to legislations itself. If that is the case, what is law for? Since they do not 
understand its purpose to maintain justice or to solve people's troubles. In 
other word, legal professionals do not even recognize purposes of law 
enforcement. If there is this kind of court, why court should exist. It is quite 
strange since this point of view is considered as sociology approach.” 

These ingrained concepts force legal professionals to interpret issues based on 
legal basis and evidence law basis as the core principles of legal interpretation. It inevitably 
monopolizes forms of legal interpretation. Since the case is still on going, it is advisable 
that legal interpretation be terminated by the court. Therefore, in some cases, legal 
interpretation is misunderstood and doubts regarding its ability to respond to societal 
issues persist. 

Further exacerbating the issue of the Supreme Court’s dominance in Thailand legal 
culture, the Supreme Court decisions are brief and do not provide sufficient information 
about the fact of the case. Only a small number of legal professionals make a copy and 
read the full version of the decisions. Most legal professionals ignore the surrounding 
circumstances of the case before the deliberation. Sometimes, the missing details can be 
advantageous and instrumental in the analysis of the case. 

 

Conclusion 

If the purpose of legal professional is to pursue justice, the existing Thai legal 
culture only allows the pursuit of the legislative justice. In other words, because the law 
implies justice, therefore it is. In reality, the concept of “true justice” is hard to obtain 

                                           
12 Human Rights Lawyers Association. Mae Omki: Life of the Forest and Ideals of the Justice Process. 
(Bangkok: Parbpim Printing. n.d.). p.118 (in Thai). 
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since it intersects with political, economic, and social context. Legal education is restricted 
to recitation of the statute and the Supreme Court judgments which in turn forms a strict 
limitation to the legal perspective of legal professionals. The limited perspective would 
then be reproduced through legal education which unduly focuses on the Supreme Court. 
Unless there is change in the current Thai legal education system, justice can never truly 
be attained. 

While it is true that existing legal issues cannot be suddenly resolved since there 
are too many legal institutions involved in the legal system: judiciary, prosecutors, 
educational institutions, Thai Bar Association, vocational institutions like the Lawyers 
Council, these legal professionals are aware of the problems and try to slightly shift the 
paradigm. It is noticeable that recent generation of judges are graduates from overseas 
institutions. In addition, the numbers of specialized courts have greatly increased. These 
two factors contribute to the inclusion of different styles of legal study such as critical 
legal studies and feminist approach. 

Moreover, legal scholars have started to boldly criticize and question judgments of 
the Court of Justice as well as the Constitutional Court in the forms of academic articles 
and forums. Current leading scholars are Worachet Pakeerut, Piyabut Sangkanokkul, 
Somchai Preechasinlapakun, Kitpatchara Somanawat, as well as scholars from other fields 
such as Nidhi Eoseewong and Saichol Sattayanurak. The studied topics include legal 
professionals, courts, and judges, which will induce conceptual change to the legal 
professionals. Furthermore, it will continuously contribute to a change in the legal culture 
regarding legal professionals’ perspective and perhaps in other important changes.  

Cultural change is considered a key factor to changes in legal culture. If the majority 
rejects the coup, it too will become a new form of culture. This social culture will then 
give rise to changes in legal culture, whereas the Supreme Court decisions which agreed 
with the coup will need to be reversed. Even though it is difficult to change, it is undeniable 
that things always change. This power will gradually and eventually change the legal 
culture as well as other bigger changes. 
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