
 

 

บทที ่2 

ความหมายขององคการอิสระและส่ิงแวดลอม แนวความคิดพ้ืนฐานและทฤษฎี

ที่เกี่ยวของกับการจัดตั้งองคการอิสระดานส่ิงแวดลอม 

รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อกําหนดกฎเกณฑเกี่ยวกับการปกครองประเทศและ

เปนกฎหมายที่มีลําดับศักด์ิสูงสุดที่เกี่ยวกับการสถาปนาระบบ การปกครอง รูปแบบของรัฐ การ

กอต้ังองคกรผูใชอํานาจอธิปไตย  ตลอดจนการกําหนดบทบาทอํานาจหนาที่และความสัมพันธของ

องคกรตาง ๆ ที่ใชอํานาจอธปิไตย (สวุรรณ สวุรรณเวโช, 2548, หนา 22) รัฐธรรมนูญ คือ กฎหมาย

สูงสุดที่ใชในการกําหนดรูปแบบของรัฐ เปนที่มาของกฎหมายทั้งปวง เปนแมบทตามทฤษฎี

บริสุทธิ์แหงกฎหมาย กฎเกณฑที่ใหอํานาจออกกฎเกณฑขึ้นยอมสูงกวากฎหมายที่ออกโดยอํานาจที่

ไดรับมา รัฐธรรมนูญจึงมีลักษณะพิเศษกวากฎหมายอ่ืนตรงที่มีศักด์ิเหนือกวากฎหมายทั้งหมดและ

กอใหเกิดอํานาจที่ออกกฎเกณฑแหงกฎหมายทั้งปวง  อีกทั้งยังมีหลักประ กันสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชน และควบคุมการใชอํานาจรัฐมิใหใชอํานาจเกินกวาที่กฎหมายกําหนดไว  ซึ่งอาจกระทบ

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได 

 ความหมายขององคการอิสระและสิง่แวดลอม 

 องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  

 องคกรอิสระ  เกิดขึ้นคร้ังแรกภายใตรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปการ เมอืงหรือรัฐธรรมนูญ

ฉบับ ประชาชนทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบการทําหนาที่ฝายการเมือง  ฝายราชการในดานตาง  ๆ 

รวมทั้งคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  องคกรอิสระเร่ิมตนมาจากเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  

ที่มุงในเร่ืองของการปฏิรูปการเมืองซึ่งมีกระบวนการ 3 ขั้นตอนนําไปสูเป าหมายที่ทําใหการเมือง

บริสุทธิ์ โปรงใส การเมืองสะอาดมีคุณภาพ 3 ขั้นตอนในการปฏิรูปคือ การปฏิรูปกระบวนการเขาสู

อํานาจ  ปฏิรูปกระบวนการการใชอํานาจและขั้นตอนการปฏิรูปกระบวนการตรวจสอบการใช

อํานาจ ซึ่งในขั้นตอนหลังน้ีนําไปสูองคกรตาง ๆ ที่ทําหนาที่ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 

 “องคกรที่ทําหนาที่ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ แบงเปน 2 ประเภทคือ องคกรตรวจสอบที่

เปนศาล และองคกรตรวจสอบที่ไมใชศาล  องคกรตรวจสอบที่เปนศาล คือ ศาลรัฐธรรมนูญ ศาล

ยตุธิรรม  ศาลปกครองและศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง
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 สวนองคกรตรวจสอบที่ ไมใชศาล ไดแกคณะกรรมการ  การเลือกต้ัง (กกต.) คณะกรรม 

การปองกันและปราบปราม การทุจริตแหงชาติ  (ป.ป.ช.) คณะกรรมการตรวจเงนิแผน ดิน (คตง.) 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติและผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา” 

 องคกรอิสระ กลไกตามรัฐธรรมนูญมีอํานาจหนาที่ในการตรวจสอบกา รใชอํานาจรัฐเพื่อ

รักษาประโยชนของแผนดินคุมครองสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษยของบุคคลหรือ

ประชาชนและเพื่อใหการปฏิรูปทางการเมืองเปนไปตามเจตนารมณของรัฐ  ธรรมนูญ โดยมหีนวย

ธุรการที่เปนอิสระในการบริหารงานบุคคล งบประมาณและการดําเนินการอ่ืน 

 กอนที่จะมีรัฐธรรมนูญฉบับนี้การตรวจสอบเปนการ  ตรวจสอบกันในสภา ตอมามองกัน

วาไมเพียงพอ เปาหมายการตรวจสอบอาจไมบรรลุผล  พอมาเปนรัฐธรรมนูญฉบับนี้ตองการใหมี

การตรวจสอบเปนอิสระจึงมีองคกรอิสระ เกิดขึ้น 

 จากการตรวจสอบในสภาจึงมีการตรวจสอบนอกสภาเกิดขึ้นรวมดวย  องคกรอิสระ ถา

ทํางานไดอิสระ ปลอดพนจากการแทรกแซง ฯลฯ  ดําเนินตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญเปนกลาง 

กลาหาญ ซื่อสัตยสุจริต การตรวจสอบที่เกิดขึ้นก็จะเกิดผลกลับมาที่องคกรอิสระ คณะกรรมการการ

เลือกต้ัง (กกต.) องคกรที่มีความสําคัญในการควบคุมการเลือกต้ังใหบริสุทธิ์ยุติธรรม  สวนหน่ึงจาก

ขอมูลที่มีเผยแพร 11 ตุลาคม 2540 ที่ประชาชนมีรัฐธรรมนูญฉบับประชาชนเปนคร้ังแรก  หลังจาก

สภารางรัฐธรรมนูญซึ่ง มีตัวแทนของประชาชนหลาย  ๆ ฝาย จัดทํารางรัฐธรรมนูญขึ้น มีเน้ือหา

สงเสริมคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และใหโอกาสประชาชนเขามามีสวนรวมทางการเมือง  

 รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีเจตนารมณในการปฏิรูปการเมือง  ปฏิรูปกระบวนการเขาสูอํานาจ

ของนักการเมือง  โดยใหมีการเลือกต้ังที่สุจริตและเที่ยงธรรม  เพื่อใหไดคนดีมีความสามารถเขามา

บริหารบานเมือง  กระบวนการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจที่มีประสิทธิภาพและโปร งใส

และกระบวน การถอดถอนผูใชอํานาจในทางมิชอบใหออกจากตําแหนง  อันเปนจุดกาํเนิดของการ

จัดต้ังองคกรอิสระขึ้น มารองรับภารกิจในการปฏิรูปการเมืองดังกลาว 

 รัฐธรรมนูญไดบัญญัติ ใหคณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) เปนองคกรอิสระมีอํานาจ

หนาที่ควบคุมดําเนินการจัดหรือจัด ใหมีการเลือกต้ัง  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา

สมาชิกสภา ทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่นใหเปนไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม ฯลฯ 

 คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) องคกรที่มีบทบาท

เนนที่การปราบปรามการทุจริต  คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ  องคกรที่จัดต้ังขึ้นใหมตาม

บทบัญญัติ  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ทําหนาที่เกี่ยวกับสิทธิ

มนุษยชนโดยตรงประกอบดวยประธานกรรมการและกรรมการอื่น  
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 ขณะที่คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน องคกรอิสระ  ที่เกิดขึ้นเพื่อควบคุมตรวจสอบการ

ใชจายเงินของรัฐใ ชจายไปโดยชอบดวย  กฎหมายหรือถูกตองตามระเบียบขอบังคับหรือไม ฯลฯ 

สวน ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา ทําหนาที่ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐเพื่อ  ใหการปกปองดูแล

และคุมครองผลประโยชนประชาชนรับเร่ืองรองทุกขความเดือด รอนของประชาชน เปนตน 

 แมวาในตางประเทศที่เปน รัฐประชาธิปไตย  ไดมีการจัดต้ังองคกรของรัฐที่เปนอิสระ 

(Independent Regulatory Agency) มานานแลว โดยองคกรอิสระจัดเปนสถาบันทางการบริหารเพื่อ

สรางดุลยภาพระหวางการบริหาร ที่มีประสิทธิภาพกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  

ซึ่งโครงสรางระบบบริหารรูปแบบเดิมมีขอจํากัด  เนื่องจากมีการจัดลําดับของอํานาจหนาที่และการ

ควบคุมบังคับบัญชาตามลําดับชั้น  ทําใหเกิดความลาชาและขาดประสิทธิภาพในการปฏิบัติหนาที่

ซึ่งอาจกระทบตอผล  ประโยชนสวนรวมและสิทธิเสรีภาพของประชาชน แตสําหรับประเทศไทย  

องคกรอิสระไดถือกําเนิดขึ้นเปนคร้ัง แรกภายใตรัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปการ  เมอืงหรือรัฐธรรมนูญ

ฉบับประชาชน  เพื่อทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบการทําหนาที่ของฝายการเมืองและฝายราชการใน  

ดานตาง  ๆ รวมทั้งเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอีกทางหนึ่งดวย  แตมีความหมาย

ครอบคลุมไปถึงสถาบันตุลาการ  นอกจากจะจัดเป นสถาบันทางการบริหารดังปรากฏ ตาม

รัฐธรรมนูญ มาตรา 75 วรรคสอง  ซึ่งบัญญัติใหรัฐตองจัดสรรงบประมาณใหพอเพียงกับการ

บริหารงานโดยอิสระของ  องคกรฝายตุลาการ คือ ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง  และ

องคกรอิสระ คือ คณะกรรมการการเลือกต้ัง  คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห งชาติ คณะกรรมการ

ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน  และผูตรวจการแผนดิน

ของรัฐสภา ทั้งน้ี เน่ืองจากระบบเดิม องคกรผูใชอํานาจรัฐกับองคกรผูตรวจสอบการใชอํานาจรัฐอยู

ในองคกรเดียว  กัน คือ องคกรฝายนิติบัญญัติ องคกรฝายบริหาร และอ งคกรฝายตุลาการ  ตางก็เปน

องคกรผูใชอํานาจและในขณะเดียวกันองคกรน้ันเองก็มีหนาที่ในการ ตรวจสอบกนัเองดวย  ระบบที่

ถูกออกแบบขึ้นมาใหมไดจัดต้ังหรือแยกกลไกการตรวจสอบการใชอํานาจออก  จากกลไกการใช

อํานาจเพิ่มเติมผานองคกรพิเศษซึ่งมีลักษณะเปนองคกรเฉพาะ นอกจากองคกรฝายตุลาการ น่ันก็คือ  

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญทั้งหาองคกรดังกลาว  โดยมีเจตนารมณที่จะเสริมชองวางใน

โครงสรางการบริหารประเทศ เนื่องจากปญหาการปฏิบัติภารกิจหนาที่ขององคกรตรวจสอบการใช

อํานาจที่ผาน มาไมสามารถปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ เพราะถูกครอบงําจากฝายการเมือง 

 คําวา”องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ”น้ัน ไมกลาวถึงไวในรัฐธรรมนูญมาตราใด แตใน

การอธิบายถึงกลไกของรัฐเกี่ยวกับองคกรอิสระรูปแบบตาง  ๆ ที่ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญฉบับ

ปจจุบันก็มีการจะเรียกองคกรเหลาน้ีวาเปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญบาง  องคกรอิสระบางหรือ

เรียกวาองคกรก็มีลักษณะทางกฎหมายที่แตกตางกันไป โดยอาจแยกพิจารณาดังนี้ 
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 การจัดประเภทขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญที่ปรากฏอยูในตําราวิชาการ ไดแก 

 1) องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  หมายความรวมถึง องคกรอิสระรูปแบบใหมทั้งหลายที่

รัฐธรรมนูญบญัญั ติไว โดยไมคํานึงวาองคกรอิสระเหลาน้ีจะมีลักษณะทางกฎหมายแตกตางกัน

หรือไมก็ตาม ซึ่งอาจพิจารณาตามแนวทางนี้แลว  องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  ไดแก องคกรอิสระ

ที่เปนกลไกของรัฐเพิ่มเติม  ซึ่งประกอบไปดวย คณะกรรมการการเลือกต้ัง  ผูตรวจการแผนดิน

รัฐสภา คณะกรรมการ สิทธิมนุษยชนแหงชาติ คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต

แหงชาติ คณะกรรมการการตรวจเงินแผนดิน  องคกรของรัฐที่เปนอิสระตามรัฐธรรมนูญมาตรา  45 

ไดแก  คณะกรรมการกิจการกระจายเสียงวิทยุ โทรทัศนแหงชาติ และคณะกรรมการกิจการ

โทรคมนาคมแหงชาติ รวมไปถึงสํานักงานศาลแล ะสํานักงานขององคกรอิสระทั้งหลายซึ่งเปน

หนวยธุรการที่เปนอิสระตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว (บรรเจิด สิงคะเนติ , 2547, หนา 15-18 อางถึง

ใน หิรัญ อัศววงศเกษม,2548, หนา 38-40) 

 2) องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  หมายถึง  องคกรที่มีลักษณะเปนกลไกของรัฐเพิ่มเติม

และมีบทบาททํานองเดียวกับเชนเดียวกับองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ  ฝายบริหาร และฝายตุลาการ  

(สํานักงานศาลปกครอง, 2547, หนา 1-3) ไดแก 

  -  องคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ ไดแก คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ

ทุจริตแหงชาติ หรือ ปปช . คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน หรือ คตง . และผูตรวจการแผนดิน

รัฐสภา 

  -  องคกรควบคุมการตรวจสอบการเลือกต้ัง  ไดแก  คณะกรรมการ การเลือกต้ัง หรือ  

กกต. 

  - องคกรอ่ืน ไดแก คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ 

 นอกจากน้ี  นักวิชาการบางทานก็เรียกองคกรอิสระที่เปนกลไกของรัฐเพิ่มเติมดังกลาว

ขางตนวาเปนองค กรของรัฐที่เปนอิสระ  โดยจัดอยูในประเภทเดียวกับกลุมของคณะกรรมการ

กิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนแหงชาติ  และคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ

ตามรัฐธรรมนูญ มาตรา 45 โดยไมไดใชคําวา  “องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ” เนื่องจากองคกร

เหลาน้ีมีสาระสําคัญเปนอยางเดียวกันในเรืองของอํานาจหนาที่ซึ้งมีลักษณะเปนอํานาจบริหาร แตมี

ความเปนอิสระ ไมอยูภายใตบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลจากฝายบริหาร 

 เหตุที่มีการจัดประเภทขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไวในลักษณะที่แตกตางกันไป

ดังกลาวขางตน  นาจะเปนเพราะองคกรเหลานี้เปนองคกร ของรัฐรูปแบบใหมที่ยังไมเคยปรากฏใน

รัฐธรรมนูญฉบับใดมากอน  เมื่อรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันมีเจตนารมณที่จะปฏิรูประบบการเมือง

การปกครองใหมีความโปรงใส  ปราศจากการแทรกแซงของนักการเมืองที่เคยอาศัยอํานาจบริหาร
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เขามาครอบงําการดําเนินกิจการที่สําคัญบางเร่ือง  รัฐธรรมนูญจึง ไดบัญญัติใหองคกรเหลาน้ีมี

สถานะเปนอิสระ ทั้งน้ี หากเปรียบเทียบกับการจัดต้ังองคกรของรัฐที่เปนอิสระในตางประเทศ  ซึ่งมี

รูปแบบทาํนองเดียวกนัน้ี  พบวาในระยะแรกจะประสบปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ

ขององคกรเหลานี้ อีกทั้งที่มาของรูปแบบของโครงสรางองค กรก็ยังเปนการแกปญหาไปตามสภาพ

ของกิจการที่เกิดขึ้นมากกวาเปนการคิดคนโดยอาศัยเหตุผลทางทฤษฎีใด  ๆ องคกรเหลาน้ีจึงมี

ลักษณะรวมกันทางกฎหมายที่ชัดเจนขึ้น  การที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540  

บัญญัติใหมีองคกรอิสระรูปแบบตาง  ๆ ขึ้นโดยตรง จึงไมกอให เกิดปญหาเกี่ยวกับความชอบดวย

รัฐธรรมนูญของรูปแบบโครงสรางองคกรดังเชนในตางประเทศ 

 อยางไรก็ตาม  แมวาจะมีการจัดประเภทขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญแตกตางกันไป

ดังกลาวขางตน  แตหากพจิารณาโดยละเอียดแลวจะพบวา  องคกรอิสระเหลานี้ยังคงมีสถานะทาง

กฎหมายที่แตกต างกันไป  แมวารัฐธรรมนูญจะกลาวถึงความเปนอิสระไวเชนเดียวกันก็ตาม  ทั้งน้ี 

ขึ้นอยูกับเจตนารมณของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญเปนสําคัญ  โดยเฉพาะอยางยิ่ง  องคกรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญที่มีบทบาททํานองเดียวกับองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยด้ังเดิม  ขณะที่องคกรอิสระอ่ืน  ๆ 

น้ัน รัฐธรรมนูญจะตองกําหนดแตเพียงวาใหมีอํานาจตามหนาที่ตามที่กฎหมายบัญญัติไว 

 สําหรับความจําเปนที่จะตองมีองคกรอิสระ ไดแก  

 1. ความจําเปนตองมีกลไกคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  โดยองคกรฝายตุลาการ 

ซึ่งมุงหมายที่จะคุมครองสิทธิ  เสรีภาพของประชาชนมิใหถูกล ะเมิดโดยบทบัญญัติแหงกฎหมาย  

ตามหลักของนิติรัฐในการควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย  การคุมครองสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนมิใหถูกละเมิดจากการกระทําของรัฐหรือเจา  หนาที่ของรัฐตามหลักของนิติ

รัฐในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง  ปกครอง การคุมครองสิทธิ เสรีภาพ

ของประชาชนมิใหถูกละเมิดจากการกระทําของบุคคลใน  กระบวนการยุติธรรมทางอาญาและทาง

แพง นอกจากน้ี จําเปนตองมีกลไกที่มิใชองคกรฝายตุลาการ ซึ่งก็คือ องคกรอิสระเพือ่เยยีวยาปญหา

ของประชาชน จากการใชอํานาจรัฐหรือการกระทําของบุคคล และการคุมครองดานสิทธิมนุษยช น 

เนื่องจากการใชกลไกทางศาลอาจมีขอจํากัดบางประการเพราะจะตองใชระยะเวลาพอ  สมควรใน

การพิจารณาพิพากษาคดีของศาล  รวมไปถึงการทีจะตองเสียคาใชจายที่เกี่ยวของกับการฟองและ

การดําเนินคดี ในศาลดวย  

 2. ความจําเปนตองมีกลไกตรวจสอบเกี่ยวกับความสุจริตในการใชอํานาจรั ฐและ

ตรวจสอบเกี่ยวกับการใชจายเงินภาครัฐ  

 3. ความจําเปนตองมีกลไกในการควบคุมตรวจสอบที่จะลดและขจัดการซื้อเสียง  และเปด

โอกาสใหคนดี มีคุณภาพ คุณธรรม เขาสูระบบการเมือง 
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 4. ความจําเปนตองมีกลไกในการเสริมสรางระบบการเมืองและพรรคการเมืองที่มี

เสถียรภาพและประสิทธิภาพ  

 5. ความจําเปนตองมีกลไกที่มีความเปนอิสระ และเปนกลาง สามารถดํารงความยุติธรรม

ในการปฏิบัติหนาที่ 

ความแตกตางระหวางองคกรอิสระตามรัฐธรรมนญูกับองคกรตามรัฐธรรมนญูและ

องคกรของรัฐที่เปนอิสระ 

 1. ความแตกตางระหวางองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญกับองคกรตามรั ฐธรรมนูญ แมวา

องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญจะจัดอยูในประเภทขององคกรตามรัฐธรรมนูญดวยก็ตาม แตหากนํา

หลักเกณฑเร่ืองความเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญทั้งในความหมายอยางแคบและในความหมาย

อยางกวางมาพิจารณาโดยละเอียดแลว อาจกลาวไดวา  องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีขอแตกต าง

จากองคกรตามรัฐธรรมนูญที่สําคัญ คือ 

  1) คําวา “องคกรตามรัฐธรรมนูญ” เปนคําที่มีความหมายกวางกวาคําวา “องคกรอิสระ

ตามรัฐธรรมนูญ ” กลาวคือ  องคกรตามรัฐธรรมนูญหมายความรวมถึงองคกรที่ถูกกอต้ังและถูก

บัญญัติรับรองอํานาจหนาที่ไวโดยรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสู งสุดของรัฐทุกองคกร องคกรตาม

รัฐธรรมนูญจึงไดแก  คณะรัฐมนตรี  สภาผูแทนราษฎร วุฒิสภา รัฐสภา ศาลรัฐธรรมนูญ ศาล

ยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลทหาร คณะกรรมการการเลือกต้ัง ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแห งชาติ 

คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน แตองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญไมไดหมายความรวมถึง

คณะรัฐมนตรี  สภาผูแทนราษฎร  วุฒิสภา  รัฐสภา  ศาลทุกระบบดวย  เปนเพียงรูปแบบหนึ่งของ

องคกรตามรัฐธรรมนูญทั้งหลาย 

  2) บทบาทขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญมีลักษณะเปนกลไกเสริมเพื่อถวงดุ ลและ

ตรวจสอบโครงสรางอํานาจรัฐรูปแบบเดิม  โดยรัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองใหมีสถานะที่เปนอิสระ

ในการปฏิบัติหนาที่ตามที่รัฐธรรมนูญกําหนดไว  แตไมไดมีสถานะที่เปนอิสระในทํานองเดียวกับ

รัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  และศาล  ซึ่งมีบทบัญญัติมาตรา 3 บัญญัติรับรองใหเปนองคกรผูใชอํา นาจ

อธิปไตยสูงสุดของรัฐ อํานาจหนาที่ขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญถูกกําหนดไวอยางชัดเจน เชน 

อํานาจหนาที่ในการดําเนินการจัดใหมีการเลือกต้ังผูแทนทุกระดับ  การออกประกาศตามกฎหมาย

ประกอบรัฐธรรมนูญ หรือการสอบสวนและวินจิฉยัสัง่การ ตามมาตรา 144 และมาตรา 145 เปนตน 
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สวนองคกรตามรัฐธรรมนูญบางองคกร  ไดแก  รัฐสภา  คณะรัฐมนตรี  และศาลน้ัน  รัฐธรรมนูญ

บัญญัติรับรองไวในมาตรา 3 ใหเปนองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยสูงสุดของรัฐ 

  3) องคกรตามรัฐธรรมนูญบางองคกร  ไดแก  รัฐสภา  สภาผูแทนราษฎร  วุฒิสภา  

คณะรัฐมนตรี นอกจากมีอํานาจหนาที่ในก ารตรากฎหมาย และการใชบังคับกฎหมายแลว องคกร

ตามรัฐธรรมนูญเหลานี้ยังใชอํานาจทางการเมืองในการถวงดุลและตรวจสอบระหวางกัน  เชน 

อํานาจของสภาผูแทนราษฎรในการต้ังกระทูถาม เปดอภิปรายไมไววางใจรัฐบาล  อํานาจในการวาง

นโยบายการบริหารประเทศของคณะรัฐมนตรี  เปนตน  การใ ชอํานาจทางการเมืองเหลานี้ เปน

ดุลพินิจโดยอิสระ และถูกตรวจสอบดวยกลไกทางการเมือง เชน  การถูกวิพากษวิจารณหรือมีผลตอ

การตัดสินใจในการเลือกต้ังผูแทนของประชาชน เปนตน  สวนอํานาจหนาทีถ่วงดุลและตรวจสอบ

ขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญจะไมมีลักษณะเปนการใชอํานาจท างการเมืองดังเชนอํานาจของ

องคกรตามรัฐธรรมนูญดังกลาว  แตมีลักษณะจํากัดอยูเฉพาะภายใตกรอบของกฎหมายที่บัญญัติไว 

และอาจถูกตรวจสอบถึงความชอบดวยกฎหมายโดยองคกรตุลาการ 

 2. ความแตกตางระหวางองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญกับองคกรของรัฐที่เปนอิสระ 

 ในมาตรา 47 ของรัฐธรรมนูญกําหนดใหมีการจัดต้ังองคกรของรัฐที่เปนอิสระเพื่อทําหนาที่

จัดสรรคลื่นความถี่และกํากับดูแลการประกอบกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศนและกิจการ

โทรคมนาคมแหงชาติ  ทั้งน้ี ตามที่กฎหมายความเปนมาของแนวคิดในการจัดต้ังองคกรของรัฐที่

เปนอิสระ (Independent Administrative Body) (วิษณุ วรัญู , 2540, หนา 171) สืบเนื่องมาจาก

กิจกรรมสําคัญบางอยางที่มีผลกระทบตอประโยชนหรือเศรษฐกิจของชาติ หรือเกี่ยวของกับการ

จัดสรรทรัพยากรสาธารณะหรือกจิกรรมทีอ่าจกระทบกระเทอืน ตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนไม

วาจะเปนกิจกรรมที่ดําเนินการโดยรัฐหรือเอกชนกต็าม ขณะที่สภาพจํากัดของระบบบริหารราชการ

รูปแบบเดิมที่ต้ังอยูบนพื้นฐานของการแบงความชํานาญเฉพาะดานใหแกแตละหนวยงานของรัฐ  

การจัดลําดับของอํานาจหนาที่ และการควบคุมแบบบังคับบัญชาตามลําดับชั้นทําใหการบริหาร

เปนไปอยางลาชาเต็มไปดวยขั้นตอน ขาดการประสานงานระหวางหนวยงาน  สิ่งเหลาน้ีนําไปสูการ

คนหารูปแบบขององคกรที่เหมาะสมกับการบริหารกิจกรรมสําคัญดังกลาวในรูปขององคกรของรัฐ

ที่เปนอิสระ ซึ่งจะมีบทบาทสําคัญในการสรางดุลยภาพระหวางการบริหารที่มีประสิทธิภาพกับการ

คุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน โดยมีองคประกอบที่สําคัญคือ 

  1) พิจารณาในแงสาระแหงอํานาจหนาที่ (Objet) เปนองคกรที่ทําหนาที่ดูแล 

(Surveiller) ควบคุม (Controller) วางกฎระเบียบ (Regular) ในการดําเนินการแกกิจกรรมบาง

ประเภทในรัฐทั้งที่เปนกิจกรรมที่หนวยงานของรัฐเปนผูดําเนินการและที่เปนกิจกรร มที่เอกชนเปน

ผูดําเนินการรวมตลอดถึงการคุมครองสิทธิเสรีภาพของราษฎร 
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  2) พิจารณาในแงของลักษณะในทางกฎหมายขององคกร (Nature juridique) เปน

องคกรที่เปนหนวยงานของรัฐที่เปนอิสระ (Organism public independent) แตไมมีสถานะเปน

องคกรตุลาการ (Organe juridictionnel) และเหตุที่เปนหนวยงานของรัฐอยูจึงทําใหองคกรประเภท

นี้ไมมีความจําเปนตองมีสภาพเปนนิติบุคคล 

  3) พิจารณาในแงของสถานะขององคกร  สมาชิกที่ประกอบเปนองคกรเหลานี้มีความ

เปนอิสระ (Independent) ปลอดพนจากการแทรกแซงหรือการบังคับบัญชาจากหนวยงานอ่ืน  มี

อัตตาณติั (Autonomie) ในการดําเนินการขององคกรดวยตนเอง 

  4) พิจารณาในแงของการควบคุมองคกร  โดยที่องคกรเหลาน้ีไมมีลักษณะเปนองคกร

ตุลาการ  คําวินิจฉัยสั่งการของรัฐที่เปนอิสระจึงยังคงเปนนิติกรรมทางปกครองอยู  ดังน้ันองคกร

เหลาน้ีจึงยังอยูในขายที่จะถูกตรวจสอบโดยองคกรตุลาการอ่ืนได  ซึ่งอาจเปนศาลปกครองหรือศาล

ยตุธิรรม ทั้งน้ี ขึ้นอยูกับระบบศาลและลักษณะการใชอํานาจขององคกรของรัฐที่เปนอิสระ 

  5) พิจารณาในแงของการกําหนดอํานาจขององคกร อาจกําหนดอํานาจขององคกรของ

รัฐที่เปนอิสระไดหลากหลายแตกตางกัน  ขึ้นอยูกับกิจ กรรมที่องคกรอิสระเหลาน้ีจะเขาไปดูแล  

ดังน้ัน การที่จะมีอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการดวยหรือไมจึงไมใชสาระสําคัญ 

 ประเทศสหรัฐอเมริกาไดจัดต้ัง  The Insterstate Commerce Commission หรือ I.C.C. ขึ้น

เปนองคกรแรกเมื่อป ค.ศ.1889  มีอํานาจหนาที่ดูแล  ควบคุม  และวาง ระเบียบการประกอบธุรกิจ

การคาระหวางนักธุรกิจตางมลรัฐ  โดยมีความเปนเอกเทศที่ไมตองฟงคําสั่งจากหนวยงานราชการ

สังกัด ตอมาสหรัฐอเมริกาไดจัดต้ังองคกรในลักษณะเดียวกันน้ีขึ้นอีกหลายองคกร ซึ่งในชวงแรกยัง

มีขอถกเถียงกันวาการที่สภา Congress กฎหมายจัดต้ังองคกรดังกลาวจะเปนการขัดตอรัฐธรรมนูญที่

กําหนดใหหนวยงานที่ใชอํานาจทางบริหารตองอยูภายใตบังคับบัญชาของกระทรวงใดกระทรวง

หน่ึงซึ่งรวมกันเปน Cabinet และอยูภายใตการสั่งการโดยตรงของประธานาธิบดีของสหรัฐ  อยางไร

กต็าม ศาลสูงของสหรัฐอเมริกาตัดสินวาการสถาปนาองคก รที่เปนอิสระจากอํานาจบริหารแมวาจะ

อยูในสังกัดของฝายบริหารเปนเจตนาโดยชัดแจงของสภา Congress การปฏิบัติหนาที่โดยอิสระของ

คณะกรรมการ Federal Trade Commission จึงไมขัดตอบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  เทากับเปนการรับรู

ถึงการดํารงอยูขององคกรประเภทนี้  นอกจากน้ีรัฐสภาของฝร่ังเศสเองก็เคยประสบปญหาเกี่ยวกับ

ความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายจัดต้ังองคกรของรัฐที่เปนอิสระเชนเดียวกับสหรัฐอเมริกา  

แตคณะตุลาการรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศสเองก็มิไดประกาศใหกฎหมายเหลานั้นขัดกับรัฐธรรมนูญ 

 การจัดต้ังองคกรของรัฐที่เปนอิสระซึ่งมีสถา นะที่เปนอิสระจากการบังคับบัญชาของฝาย

บริหารดังกลาวมีลักษณะเปนไปเพื่อตอบสนองตอความเปลี่ยนแปลงในทางเศรษฐกิจสังคมและ

ความเจริญกาวหนาทางวิทยาการ  ซึ่งมีลักษณะเปนปญหาที่เกิดขึ้นจริงมากกวาที่จะเปนการเกิดขึ้น
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จากการคิดคนตามเหตุผล  องคกรของรัฐที่เปนอิสระจึ งไมมีแนวความคิดศูนยกลางหรือ core 

concept ที่จะใชเปนพื้นฐานในการอธิบายถึงลักษณะของสถาบันที่เปนอิสระไดทุกองคกร รูปแบบ

ขององคกรของรัฐที่เปนอิสระในแตละประเทศจึงประสบปญหาเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญ  

แตความสําเร็จในการดําเนินงานขององคกรของรัฐที่เปน อิสระทําใหแนวคิดของการจัดต้ังองคกร

ของรัฐที่เปนอิสระเปนที่ยอมับและมีการจัดต้ังองคกรประเภทน้ีขึ้นอีกหลายองคกร 

 สําหรับองคกรของรัฐที่เปนอิสระที่ปรากฏอยูในมาตรา 47 ซึ่งไดแก  คณะกรรมการ

กิจการกระจายเสียงวิทยุและโทรทัศนแหงชาติ หรือ ก.ส.ช. และคณะกรรมการกิ จการโทรคมนาคม

แหงชาติ หรือ ก .ท.ช. น้ัน ในทางวิชาการเปนที่ยอมรับกันวา  ทั้งสององคกรน้ีถูกจัดต้ังขึ้นจากขอ

ความคิดเร่ืององคกรของรัฐที่เปนอิสระดังกลาว  เมื่อพิจารณาจากองคประกอบขององคกรของรัฐที่

เปนอิสระดังกลาวขางตนแลว  อาจกลาวไดวาองคกรของรัฐที่เ ปนอิสระมีสาระสําคัญบางประการ

เปนไปในทํานองเดียวกับองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  โดยเฉพาะในเร่ืองของสถานะที่เปนอิสระ

ปลอดพนจากการแทรกแซงหรือการบังคับบัญชาจากหนวยงานอ่ืน  อยางไรก็ตาม  ความเปนอิสระ

ขององคกรของรัฐที่เปนอิสระไมไดมีลักษณะเชนเดียวกับองคกรอิสระตา มรัฐธรรมนูญ  กลาวคือ  

รัฐธรรมนูญเพียงแตรับรองความเปนอิสระใหในเบื้องตน  แตสาระสําคัญเกี่ยวกับที่มาและอํานาจ

หนาที่ตาง ๆ ขององคกรของรัฐที่เปนอิสระปรากฏอยูในกฎหมายของรัฐสภาทั้งสิ้น องคกรของรัฐที่

เปนอิสระจึงไมมีที่มาและอํานาจหนาที่จากรัฐธรรมนูญโดยตรง  แตกตางจากองคกรอิสระตาม

รัฐธรรมนูญที่มีสถานะเปนองคกรตามรัฐธรรมนูญ  นอกจากน้ี  บทบาทขององคกรของรัฐที่เปน

อิสระยังมีลักษณะที่แตกตางจากองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  กลาวคือ  อํานาจหนาที่ขององคกร

ของรัฐที่เปนอิสระไมไดมีลักษณะที่สัมพันธกับองคกรผูใชอํานาจอธิปไตยโดยตรง องคกรของรัฐที่

เปนอิสระจึงไมมีบทบาทสําคัญในการถวงดุลและตรวจสอบอํานาจรัฐ  แตมีบทบาทสําคัญในการ

ควบคุมดูแลการดําเนินกิจการสําคัญบางเร่ืองที่มีผลกระทบตอสวนรวม 

องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระตามหลักกฎหมายมหาชน 

 แนวคิดเร่ืององคกรของรัฐที่เปนอิสระเปนแนวคิดที่ กอกําเนิดขึ้นจากหลักการของ

กฎหมายมหาชน อันเปนผลพวงสืบเนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงระบบการเมืองการปกครองเขาสู

ระบอบประชาธิปไตย และจากการปรับกระบวนการและแนวทางการจัดระเบียบการบริหารราชการ

ของแผนดิน ปญหาการบริหารงานตามระบบราชการแบบด้ังเดิม ซึ่งยึดติดกับการปฏิบั ติตาม

กฎระเบียบอยางเครงครัด และยึดหลักการรวมอํานาจไวที่ศูนยกลาง กอใหเกิดความอืดอาดไม

คลองตัว ประกอบกับปญหาการเมืองเขามาแทรกแซงการดําเนินงานการบริหารงานและปญหา
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ความใหญโตของสวนราชการ ทําใหนักวิชาการและนักการเมืองทั้งหลายทั่วโลกเร่ิมใหความสนใจ

หาแนวทางในการปฏิรูประบบการบริหารการจัดการงานของรัฐเสียใหม และแนวคิดเร่ืองการจัดต้ัง

องคกรของรัฐที่เปนอิสระก็เปนหน่ึงในแนวทางทั้งหลายน้ัน 

ความหมายขององคกรของรัฐที่เปนอิสระ 

 องคกรของรัฐที่เปนอิสระ เปนสถาบันทางการบริหารที่จําเปนสําหรับรัฐประชาธิปไตย

สมัยใหม ซึ่งเห็นความจําเปนของการที่จะตองสรางดุลยภาพระหวางการบริหารที่มีประสิทธิภาพ

กับการคุมครองสิทธิเสรีภาพของราษฎร ทั้งนี้สืบเนื่องจากการที่โครงสรางของระบบบริหารแบบ

ด้ังเดิมไมสามารถทําหนาที่ดังกลาวไดอยางมีประสิทธิภาพ เปนเพราะโครงสรางที่ต้ังอยูบนพื้นฐาน

ของการแบงความชํานาญเฉพาะดานและการจัดลําดับของอํานาจหนาที่ ตลอดจนการควบคุมบังคับ

บัญชาตามลําดับชั้น ทําใหโครงสรางการบริหารแบบด้ังเดิมลาชาไมทันตอการเปลี่ยนแปลงทาง

สังคม เศรษฐกิจ การเมืองในสมัยปจจุบันที่เปนไปอยางรวดเร็ว (วิษณุ วรัญู, 2538, หนา 6-8) 

 ดร.วิษณุ วรัญู วางแนวคิดเร่ืององคกรของรัฐที่เปนอิสระ (Independent Regulatory 

Agency หรือ Autorite Administrative Independante) ไววารัฐควรจัดใหมีขึ้นเพื่อทําหนาที่วาง

ระเบียบ (Regulate) และควบคุม  (Control) กิจกรรมบางอยางภายในรัฐไมวาจะเปนกิจกรรม ที่

ดําเนินการโดยภาครัฐหรือภาคเอกชน อันเปนกิจกรรมที่มีความสําคัญและมีผลกระทบอยางให ญ

หลวงตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน เศรษฐกิจของประเทศ รวมตลอดถึงการจัดสรรการใช

ทรัพยากรของรัฐอันมีอยูอยางจํากัดใหเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ และยังถือเปนกลไกการ

บริหารของรัฐสมัยใหมที่มี แนวความคิดในการแกปญหาอันเกิดจากการบริหารที่นับวาเปนปญหา

รวมกนั 3 ประการใหญ  ๆ น้ันคือปญหาอันเกิดจากความลาชาในการตัดสินใจเนื่องจากโครงสราง

การบริหารแบบด้ั งเดิมที่มักยึดติดอยูกับกฎหมาย ถือกฎระเบียบเปนสรณะ (Juridisme)โดยไม

พิจารณาเจตนารมณแทจริงของกฎหมายปญหาการขาดความรูความเขาใจในเร่ืองใหม  ๆ ซึ่งมีความ

สลับซับซอนทางเทคนิคและตองอาศัยการปรับตัวของฝายปกครองอยางสูงและในประการสุดทาย

คือปญหาอันเกิดจากความไมมีประสิทธิภาพของโครงสรางการบริหารด้ังเดิมในการรักษา

ผลประโยชนสวนรวมของรัฐและใน การคุมครอง สิทธิ เสรีภาพของราษฎร (วิษณุ วรัญู , 2538, 

หนา 7) ขณะที่ ร.ศ.พูนศักด์ิ วรรณพงษ เนนถึงหนวยงานที่รัฐมอบอํานาจใหทําหนาที่บริหาร ซึ่งมี

ความตองการความคลองตัวสูง สามารถแยกตัวออกจากสวนราชการ  (พูนศักด์ิ วรรณพงษ , 

สัมภาษณ, 2541) 
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 เห็นไดวาองคกรของรัฐที่เป นอิสระมีความหมายถึงองคกรของรัฐซึ่งเปนกลไกสําคัญที่

ชวยสงเสริมประสิทธิภาพของการบริหารรัฐสมัยใหม โดยใหมีอํานาจอิสระในการตัดสินใจ  การใช

ดุลยพินิจและการดําเนินการโดยตัวองคกรเอง และมีการใชอํานาจมหาชนภายใตการกํากับดูแล 

หรือวิธีการตรวจสอบถวงดุลตามหลักการของกฎ หมายปกครอง ทําใหองคกรประเภทนี้เปนกลไก

สําคัญที่ชวยเสริมประสิทธิภาพของการบริหารรัฐสมัยใหม ซึ่งถาปราศจากกลไกเหลาน้ีโดยจํากัดอยู

เฉพาะแบบโครงสรางของสถาบันทางการเมืองและการบริหารในรูปแบบเดิม ๆ รัฐจะตามไมทันกับ

ความเปลี่ยนแปลงในทางเศรษฐกิจและสังคม เกิดปญหาทางการบริหารอันเปนผลกระทบตออํานาจ

รัฐเสยีเอง 

 ในบรรดาคํานิยามความหมายขององคกรของรัฐที่เปนอิสระที่ไดมีการพูดถึงกันในระยะที่

ผานมาน้ัน อาจสรุปแบงออกไดเปน 2 แนวทาง (Michel Gentot, 1991, pp. 47 อางถึงใน  วิษณุ 

วรัญู, 2538, หนา 35) คือ 

 แนวทางแรก  เปนแนว ทางการวิเคราะหในเชิงกฎหมายลวน  ๆ เปนการกาํหนด

ความหมายอยางแคบ (Approached restrictive) ใหแกสถาบันองคกรของรัฐ ที่เปนอิสระคือสถาบัน

ใดจะเปนองคกรของรัฐที่เปนอิสระไดนอกเหนือจากจะตองมีความเปนอิสระไมขึ้นตอการบังคับ

บัญชาของหนวยงานใดแลวองคกรดังกลาวตองมีอํานาจในการวินิจฉัยสั่งการอยางแทจริงไดดวย  

 แนวทางที่สอง เปนการนิยามสถาบันองคกรของรัฐที่เปนอิสระตามความหมายอยางกวาง

และเปนการใชแนวทางการวิเคราะหทางสังคมวิทยาหรือมองในทางขอเท็จจริง 

แนวความคิดเร่ืององคกรของรัฐที่เปนอิสระตามหลักกฎหมายมหาชนใน ประเทศที่ใช

ระบบกฎหมาย Common law 

 ประเทศที่ใชระบบกฎหมาย Common law ไดแก ประเทศสหราชอาณาจักร ประเทศ

สหรัฐอเมริกา ทั้งนี้โดยมีประเทศสหรัฐอเมริกาไดเปนประเทศที่มีการริเร่ิมนําเอาแนวความคิดเร่ือง

องคกรของรัฐที่เปนอิสระไมสังกัดหนวยงานของฝายบริหารแตมีการ ใชอํานาจมหาชนเขามาใชใน

การบริหารประเทศ โดยไดมีการจัดต้ังขึ้นในสหรัฐอเมริกาเปนประเทศแรก เรียกวา Independent 

Regulatory Agency ทั้งที่ในขณะน้ันรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาไดกําหนดใหอํานาจบริหารเปน

ของประธานาธิบดี หนวยงานที่มีการจัดต้ังขึ้นและมีลักษณะเปน “บริหาร(Executive)” ตองขึ้นอยู

กับอํานาจบังคับบัญชาของกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งและอยูภายใตการสั่งการโดยตรงของ

ประธานาธิบดี ทันทีที่มีการจัดต้ัง The Interstate Commerce Commission (I.C.C.) ในลักษณะที่เปน

องคกรของรัฐที่เปนอิสระ จึงมีขอวิพากษวิจารณอยางมากใน ทันทีวา “... เปนโมฆะ ขัดกับ
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รัฐธรรมนูญ ไมเคารพหลักการแบงแยกอํานาจ ภายในองคกรเดียวที่ไมขึ้นกับองคกรตาม

รัฐธรรมนูญใด  ๆ เลย แถมยังมีทั้งอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจตุลาการและอํานาจบริหารรวมอยูใน

องคกรน้ัน ... ” (วิษณุ วรัญู , 2538 , หนา 17) แตจากความสําเร็จในการปฏิ บัติหนาที่ในการวาง

กฎเกณฑและควบคุมการคาระหวางรัฐของ The Interstate Commerce Commission (I.C.C.) ซึ่ง

เปนไปอยางถูกตองตามหลักเกณฑเปนกลางและไมถูกครอบงําโดยประเด็นทางการเมือง ทําใหสภา 

Congress ทําการจัดต้ังองคกรประเภท Independent Regulatory Agency ไดมีการออกกฎหมาย

สถาปนาองคกรประเภทดังกลาวโดยไมสนใจเสียงวิพากษวิจารณในเร่ืองที่วา องคกรประเภทน้ี

นาจะขัดกับรัฐธรรมนูญ จนในป ค.ศ.1935 ศาลสูงของสหรัฐอเมริกา (The supreme court) ไดมีการ

ตัดสินรับรูการดํารงอยูขององคกรของรัฐที่เปนอิสระ หรือ Independent Regulatory Agency 

 องคกรของรัฐที่เปนอิสระ Independent Regulatory Agency ในสหรัฐอเมริกามีเหตุผลใน

การจัดต้ังที่แตกตางกันมากมาย แตพอสรุปลักษณะพิเศษรวมกัน ไดดังน้ี คือ 

  1. องคกรจะถูกจัดต้ังโดยการออกกฎหมายเฉพาะ และสภาจะกําหนดอํานาจหนาที่

ขององคกรเหลานี้ไวโดยชดัแจง 

  2. การแตงต้ัง การสรรหา การคัดเลือกคณะบุคคลที่จะเขามาทําหนาที่ในองคกรเหลาน้ี 

ตองคํานึงถึงดุลยภาพแหงผลประโยชนของกลุมตาง  ๆ ที่เกี่ยวของ หรือแนวความคิดตาง  ๆ ที่

หลากหลาย หากจะมีการแตงต้ังนักการเมืองเขามาก็จะตองมาจากทุกพรรคการเมือง หรื ออยางนอย

ตองมีทั้งพรรคฝายรัฐบาลและพรรคฝายคาน 

  3. ผูเปนประธานขององคกรของรัฐที่เปนอิสระ (Independent Regulatory Agency) 

ปกติแลว ประธานาธิบดีจะเปนผูลงนามแตงต้ัง โดยไดรับความเห็นชอบจากวุฒิสภา (Senate) 

  4. มาตรการและหลักประกันในความเปนอิสระและเ ปนกลาง (Independent and 

impartial) โดยทัว่ไป ไดแก การกาํหนดวาระการดํารงตําแหนงทีแ่นนอนจะไมมกีารถอดถอนผู

ดํารงตําแหนงในองคกรเหลานี้ตราบใดที่ยังไมครบวาระเวนแต จะโดยมีเหตุตามที่กฎหมายระบุโดย

ชัดเจน ซึ่งเปนความผิดพลาดอยางรายแรงและชัดแจง วาระการดํารงตํา แหนงยาวนานพอสมควร

และใหเปนไดวาระเดียว จะแตงต้ังใหกลับเขาดํารงตําแหนงติดตอกันสองวาระไมได 

  5. องคกรเหลานี้จะไดรับมอบหมายกลไกอันจําเปนในการปฏิบัติหนาที่อยางเพียงพอ 

เชน มีอํานาจสอบสวนขอเท็จจริง เรียกใหสงมอบเอกสารหรือพยานหลักฐานออกกฎระเบียบ มี

อํานาจฟองรองดําเนินคดีทางศาลแทนผูเสียหาย (วิษณุ วรัญู, 2538, หนา 19) 

  สําหรับในประเทศอังกฤษนั้นมีระบบการเมืองการปกครองที่เอ้ืออํานวยกวาใน

สหรัฐอเมริกา  ในการจัดต้ังสถาบันประเภทองคกรของรัฐที่เปนอิสระ ทั้งน้ีเพราะอังกฤษใช

รัฐธรรมนูญที่ไมเปนลายลักษณอักษร (Unwritten constitution) จึงไมมีปญหาในเร่ืองความชอบดวย
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รัฐธรรมนูญ และหลักการที่วาอํานาจอธิปไตยเปนของรัฐสภาหรือที่เรียกกันวา อํานาจสูงสุดของ

รัฐสภา (Parliamentary sovereignty) จึงทําใหรัฐสภาของอังกฤษสามารถตรากฎหมายไดอยางแทบ

ไมมีขอจํากัด ลักษณะเฉพาะของอั งกฤษอีกประการหนึ่ง คือ ระบบการปกครองสวนทองถิ่นของ

อังกฤษนั้น มีลักษณะพิเศษที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีบทบาทในการจัดทําบริการสาธารณะ

มากทั้งโดยตรงและโดยทางออม ทําใหองคการบริหารราชการสวนกลางทําหนาที่เพียงในเร่ืองที่

เกี่ยวกับการบริหารทั่ว ๆ ไป การกํากับดูแลการจัดทํารางพระราชบัญญัติ หรือรางกฎหมาย ระเบียบ

ตาง ๆ เทาน้ัน 

  จากเหตุผลดังกลาวทําใหอังกฤษมีการพัฒนาองคกรของรัฐที่เปนอิสระที่เรียกกันวา 

Quasi-government หรือบางทีเรียกวา Quango ซึ่งเปนคํายอมาจาก Quasi auyonomous non-

governmental organizations ไดมากและคอนขางหลากหลายในโครงสรางของการบริหาร

สวนกลางเรียกองคกรเหลาน้ีวาเปน “สถาบันที่ถูกจัดต้ังโดยองคกรที่มีอํานาจ ” ทั้งน้ีเพื่อปฏิบัติ

ภารกิจอยางอิสระโดยไมจําตองรับผิดชอบตอรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี ซึ่งองคกรเหลาน้ีทํา

หนาที่เปนองคกรประเภทใหคําปรึ กษา ภารกิจหรือภาระหนาที่ที่องคกรอิสระเหลาน้ีไดรับ

มอบหมายเปนไปอยางกวางขวาง เชน การสอบสวนหาขอเท็จจริง การควบคุม การวางระเบียบการ

ดําเนินกิจกรรมในทางเศรษฐกิจหรือการประกอบธุรกิจที่มีความสําคัญ การจัดสรรเงินของรัฐและ

ทรัพยากรสาธารณะบางประเภท การควบคุมการใช จายเงิน อุดหนุนของรัฐ รวมตลอดถงึกา รวาง

ระเบียบและดูแลการรับรองวิทย ฐานะของปริญญาบัตรหรือประกาศนียบัตร  (วิษณุ วรัญู , 2538, 

หนา 21-23) 

แนวความคิดเร่ืององคกรของรัฐที่เปนอิสระตามหลักกฎหมายมหาชนในประเทศที่ใช

ระบบกฎหมาย Civil Law 

 ประเทศที่ใชระบบกฎหมาย Civil Law ไดแก ประเทศในกลุมยุโรป เชน ประเทศฝร่ังเศส 

ประเทศ เยอรมนี  ประเทศในกลุมเอเชีย เชน ประเทศญ่ีปุน โดยมีฝร่ังเศสเปนประเทศแรกที่ไดนํา

แนวความคิดในเร่ืององคกรของรัฐที่เปนอิสระเขามาใชในการบริหารประเทศ ทั้งที่ประเทศฝร่ังเศส

เองมีการจัดรูปของรัฐตามโครงส รางแบบรัฐเด่ียว มีรัฐเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน ถือ

อํานาจสูงสุดและควบคุมองคการปกครองอ่ืนตามลําดับชั้นลดหลั่นกันตามลําดับ โดยที่ประเทศ

ฝร่ังเศสเปนรัฐเด่ียวที่มีการ กระจายอํานาจการปกครองอยางมากจึงมีนิติบุคคลอ่ืนที่ไมอยูในการ

บังคับบัญชาโดยตรงของรัฐ เชน อง คการปกครองสวนทองถิ่นตาง  ๆ หรือพวก Etablisements 

publics (สุรพล ลี้นิติไกรพจน, 2532, หนา 82, 83) ทั้งหลาย แตถึงอยางไรรัฐก็ยังมีอํานาจที่จะกํากับ
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ดูแลอยูเหนือนิติบุคคลเหลาน้ี แนวความคิดที่จะจัดต้ัง องคกรใดองคกรหนึ่งขึ้นมาใชอํานาจอยู

ภายในรัฐ โดยที่ไม ใชองคการปกครองสวนทองถิ่นหรือ Etablissement publics และเปนอิสระไม

ขึ้นตอสถาบันตามรัฐธรรมนูญ (institution constitution nelles) ใด ๆ เลย จึงเปนเร่ืองที่จะทําความ

เขาใจหรือยอมรับไดยาก แตก็ไดมีการสถาปนาองคกรอิสระ Autorites Administratives 

Independantes ขึ้น โดยฝายนิติบัญญัติ ซึ่งตอมาก็ไดมีการรับรองโดยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 

(Conseil Constitutionnel) ศาลปกครองสูงสุด (Conseil d’Etat)และแมกระทั่งจากนักวิชาการ 

 รัฐสภาฝร่ังเศสไดนําเอารูปแบบองคกรของรัฐที่เปนอิสระ Autorites Administratives 

Independantes มาใชอยางเปนทางการคร้ังแรก เพื่อกําหนดสถานะของคณะกรรมการแหงชาติที่มี

อํานาจหนาที่ดูแลการนําคอมพิวเตอรมาใชประมวลขอมูลมิใหกระทบถึงสิทธิเสรีภาพของราษฎร 

(Commission Nationale de I’Informatique et des Libertes-CNIL) ซึ่งจัดต้ังขึ้นโดยกฎหมายฉบับลง

วันที่ 6 มกราคม ค.ศ.1978 องคกรนี้เปนองคกรของรัฐที่เปนอิสระจากการบังคับบัญชาของรัฐบาล 

แตมีอํานาจออกคําวินิจฉัยสั่งการในทางปกครองได เปนที่นาสังเกตวารัฐบาลฝร่ังเศสจะระมัดระวัง

มากในการที่จะกําหนดใหองคกรของรัฐองคกรใดมีสถานะเปนองคกรของรัฐที่เปนอิสระอยางเปน

ทางการ โดยการระบุไวในกฎหมายจัดต้ังอยางชัดเจน 

 การสถาปนาองคการ Autorites Administratives Independantes หากพิจารณาตาม

โครงสรางของสถาบันตามรัฐธรรมนูญของฝร่ังเศสแลว อาจมีปญหาถกเถียงวาขัดตอรัฐธรรมนูญ 

จึงไดมีการเสนอที่จะแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญใหมีการบรรจุอ งคกรเหลาน้ีไวดวย แตเปน

กระบวนการที่ยุงยากซับซอนและใชเวลาในการดําเนินการที่นานมาก ทําใหเปนที่ยอมรับวาคณะ

ตุลาการรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสมีทัศนะในทางกฎหมายที่กวางไกล มีการพิจารณาในแงที่เกิดประโยชน

สอดคลองกับความเปนจริง ทั้ง  ๆ ที่ยังไมมีบทบัญญัติรองรับ การดํารงอยูของ Autorites 

Administratives Independantes แตก็มิไดประกาศใหกฎหมายที่จัดต้ังองคกรของรัฐที่เปนอิสระ

เหลาน้ันขัดตอรัฐธรรมนูญ สําหรับ Conseil d’Etat น้ันไดรับการยอมรับมาต้ังแต ค.ศ.1983 ในเร่ือง

ของความเหมาะสมและชอบธรรมในการจัดต้ัง  ถึงแมจะไมมีสถานะเปนศาลแตก็มีความเปนอิสระ

จากรัฐบาลและฝายปกครอง รวมถึงความเปนอิสระจากกลุมผลประโยชนตาง  ๆ ที่เกี่ยวของใน

กิจกรรมที่องคกรน้ีเขาไปเกี่ยวของ สําหรับนักวิชาการของฝร่ังเศสน้ันยอมรับและพูดถึงการนําเอา

แนวคิดเร่ืองขององคกรของรัฐที่เปนอิสระมาใชวา “เปนความมีประสิทธิภาพของระบบการเมือง

การปกครองของฝร่ังเศสที่สามารถปรับตัวใหเขากับการเปลี่ยนแปลงได ” (วิษณุ วรัญู , 2538, หนา 

27-30) 

 1. ความหมายของคําวา “สิ่งแวดลอม” 
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 ความหมายของ “สิง่แวดลอม ” นั้นสามารถทําใหเราทราบถึงกรอบหรือขอบเขตของ

ปญหาตาง ๆ ทางดานสิง่แวดลอม ซึ่งนานาอารยประเทศที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับกฎหมายสิ่งแวดลอม

ก็ไดใหคําจํากัดความของคําวา “สิง่แวดลอม ” ไวในบทนิยามของกฎหมายแตละประเทศ  ซึ่ง

กฎหมายที่เกี่ยวกับสิ่งแวดลอมน้ันมีกฎหมายที่เกี่ยวของอยูมากมาย เชน พระราชบัญญัติการเดินเรือ

ในนานนํ้าไทย พ.ศ.2456 พระราชบัญญัติประมง พ.ศ.2490 เปนตน 

 ปญหาทางดานสิ่งแวดลอมนับวันยิ่งทวีความรุนแรงขึ้น  เน่ืองจากในภาวะปจจุบันไดมี

ปญหาในเร่ืองของโลกรอนเกิดขึ้น ซึ่งปญหาดังกลาวน้ันไดสงผลกระทบตอชีวิตของผูคนจํานวนไม

นอย และแมแตสิ่งแวดลอมหรือสัตวตาง  ๆ ก็พลอยไดรับผลกระทบจากปญหาสิ่งแวดลอมน้ีดวย  

ซึง่แหลงกาํเนิดมลพษิทางดานสิง่แวดลอมน้ันเกดิดวยกนัหลายประเด็น  เชน เกิดจากชุมชน เกดิจาก

โรงงานอุตสาหกรรม และเกิดจากการเกษตรกรรม เปนตน 

 สิ่งตาง  ๆ ดังที่กลาวไปขางตนน้ันเปนสิ่งที่เปนตนกําเนิดของมลพิษ (Pollution) และ

มลพิษที่แยกออกไดเปนหลายประเภท เชน มลพิษทางน้ํา  มลพิษทางอากาศ  มลพิษทางเสียง  มลพิษ

จากสารอันตราย  มลพิษจากขยะมูลฝอย  เปนตน  ภาวะมลพิษตาง  ๆ น้ีจะกอตัวขึ้นในรูปแบบของ

การสะสม ซึ่งในภายหลังจะเปนสภาวะความเสื่อมโทรมของสิ่งแวดลอมที่สงผลกระทบถึงคุณภ าพ

ชีวิตของประชาชน 

 การใหคํานิยามของคําวา  “สิง่แวดลอม” น้ันเปนเร่ืองยากเน่ืองจากเปนคําที่ทุกคนเขาใจวา  

หมายถึง สิ่งที่อยูรอบ ๆ ตัวเรา แตหากจะใหระบใุหชดัเจนวา  หมายถึงสิ่งใดบาง  คงเปนเร่ืองยากที่

จะระบใุหชดัเจนได  แมแตปฏิญญากรุงสตอกโฮมวาดวยสิ่งแ วดลอมของมนุษย ค.ศ.1972 

(Stockholm Declaration on Human Environment, 1972) (จุมพต สายสุนทร , 2550, หนา 24-26) ซึ่ง

เปนที่ยอมรับกันในตางประเทศวาเปนสิ่งที่สําคัญในการวางแนวความคิดและหลักการในการ

คุมครองและรักษาสิ่งแวดลอมภายใตการดูแลของสหประชาชาติ 

 สิ่งที่ปฏิญญากรุงสตอกโฮมซึ่งวาดวยสิ่งแวดลอมของมนุษย ค.ศ.1972 (United Nation, 

United Nation Environment Programmed (UNEP), Online, 2008) กลาวถึง ก็คือ สิ่งแวดลอมไมได

จํากัดเฉพาะสิ่งที่เกิดขึ้นเองตามธรรมชาติเทานั้น  แตยังรวมถึงสิ่งที่มนุษยสรางขึ้นดวย  และทั้งสอง

สิ่งนี้ทําใหมนุษยสามารถดํารงชีพทางกายภาพ สติปญญา ศีลธรรม สังคมและจิตวิญญาณ และ

สามารถใชสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานได 

 2. ความหมายของกฎหมายสิ่งแวดลอม 

  2.1 ความหมายของกฎหมายสิ่งแวดลอมในตางประเทศ 
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  สําหรับความหมายของคําวา “กฎหมายสิง่แวดลอม ”น้ัน  มีก ฎหมายของ

ตางประเทศไดใหคํานิยามไวดังตอไปนี้  ประเทศออสเตรเลยีน้ัน The Environmental Protection 

Act, 1993 ใหความหมายวา หมายถึง “ทุกสิ่งทุกอยางที่ลอมรอบมนุษยซึ่งไมวาจะสงผลกระทบตอ

มนุษยแตละคนหรือกลุมชนที่รวมกันอยูในสังคมก็ตาม  (A The National Archives, 1993, Online, 

2008) 

  ประเทศแคนาดา  Canadian Environmental Protection Act, 1988 ที่ใหความหมาย

วา “สิง่แวดลอม ” คือ  สวนประกอบของโลกและหมายความรวมถึงอากาศ  พืน้ดินและนํ้า  

บรรยากาศทุกชั้น  อินทรียสารและอนินทรียสาร  และสิ่งมีชีวิตทั้งหลายและระบบทางธรรมชาติ ที่

รวมสิ่งตาง ๆ ดังกลาวมาแลวดวย  (United Nation Environment Programme (UNEP), 2005, p. 3 

อางถึงใน สุนีย มัลลิกะมาลย, 2542, หนา 1-2) 

  ประเทศมาเลเซีย The environment quality Act, 1974 ของประเทศมาเลเซีย  ใหคํา

นิยามคําวา “สิง่แวดลอม ” ไววา  หมายถึง  ปจจัยทาง กายภาพของสิ่งตาง  ๆ ที่อยูรอบตัวมนุษย  

ประกอบดวย ดิน นํ้า บรรยากาศ  อากาศ เสียง กลิ่น รส และปจจัยทางชีวภาพของความสวยงาม  

(Rashid, 2005, pp. 15 อางถึงใน สุนีย มัลลิกะมาลย, 2542, หนา 4) 

  “สิง่แวดลอม ” คือ ผลรวมของกรณีแวดลอ มทั้งหมดที่รายลอมตัวบุ คคลหรือ ชุมชน 

รวมถึงทั้งสิ่งที่เปนกายภาพ เชน อากาศ นํ้า กาซ และพื้นดิน ที่สงผลตอการเจริญเติบโตและ

พัฒนาการของบุคคลหรือชุมชน  สิ่งที่เปนเงื่อนไขทางดานสังคมและวัฒนธรรม เชน จริยธรรม 

เศรษฐกิจ และความงาม ที่สงผลกระทบตอพฤติกรรมของบุคคลหรือชุมชน  (Edward A. Keller, 

1996, p. 3) 

  “สิง่แวดลอม ” (Environment) หมายถึง ทุกสิ่งทุกอยางที่อยูรายรอบที่ซึ่งสิ่งมีชีวิต  

ชุมชน หรือสิ่งของ คงอยูและเปนเงื่อนไขของการคงอยู สิ่งแวดลอมเปนคําที่ไมมีความหมายจํากัด 

สิ่งมีชีวิต ชุมชน หรือสิ่งของหน่ึง  ๆ จะเปนหรือมักจะเปน สิ่งแวดลอมของสิ่งมีชีวิตชุมชน หรือ

สิ่งของอ่ืน ๆ (Henry W. Art, 1993, pp. 187) 

  2.2 ความหมายของกฎหมายสิ่งแวดลอมในประเทศไทย 

  สําหรับในประเทศไทยไดใหความหมายของคําวา “สิง่แวดลอม” ไวใน มาตรา 4 ของ

พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิง่แวดลอมแหงชาติ พ.ศ.2535 ไววา 

  “สิง่แวดลอม ” หมายความวา สิ่งตาง  ๆ ทุก ๆ สิ่งทุก  ๆ อยางไมวาจะมีลักษณะทาง

กายภาพและชีวภาพ ซึ่งเปนสิ่งตาง  ๆ ที่อยูรอบตัวมนุษยและไดเกิดขึ้นโดยธรรมชาติและเปนสิ่งที่

มนุษยไดสรางขึ้น 
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  ความหมายของคําวา “สิง่แวดลอม ” ดังกลาวนั้นเปนความหมาย ที่กวางขวางมาก  

กลาวคือ เปนคําที่มีลักษณะครอบคลุมไปในทุก  ๆ ดานทางธรรมชาติที่อยูรอบ  ๆ ตัวมนุษยไมวาจะ

เปนสิ่งมีชีวิตหรือเปนสิ่งที่ไมมีชีวิต  เชน สังคม วัฒนธรรม  ขนบธรรมเนียมประเพณี  หรือแมแต

อากาศ แสง สี เสียงตาง  ๆ สิ่งเหลาน้ีก็ถือเปนสิ่งแวดลอมแทบ ทั้งสิ้น ซึ่งหากวาถาสิ่งแวดลอมดาน

ใดดานหน่ึงถูกทําลายไปแลวก็จะมีผลกระทบตอสิ่งแวดลอมดานอ่ืน  ๆ ดวยอยางหลีกเลี่ยงไมได  

เชน หากสิ่งแวดลอมปาไมถูกทําลายไปโดยการตัดไมทําลายปา  ซึ่งนําไมเหลาน้ันมาดัดแปลงเปน

เฟอรนเิจอรตาง  ๆ สิ่งแวดลอมปาไมถูกทําลา ยไปจึงมีผลกระทบตอนํ้าซึ่งเปนแหลงตนนํ้าที่มี

ความสําคัญตอมนุษยดวย (กรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม, 2538, หนา 15) 

 

 3. แนวความคิดพื้นฐานและหลักการพื้นฐานท่ีเกี่ยวของกับสิ่งแวดลอม 

 ความพยายามในการควบคุมและจัดคุณภาพสิ่งแวดลอมได มีวิวัฒนาการมาอยางยาวนาน

ต้ังแตยุคกอนคริสตกาล โดยปรากฏหลักฐานอยูในบัญญัติสิบประการของโมเสสที่บัญญัติถึง

กฎเกณฑในการใชสอยทรัพยสินและการกอความสกปรกของประชาชน  ตอมาในสมัยของกษัตริย

ฮัมูราบีแหงราชอาณาจักรโรมันไดกําหนดหลักเกณฑ ในการใชสอยและรักษาความสะอาดใน

บานเรือนของชาวโรมันไวใ นประมวลกฎหมายฮัมูราบี (Humurabi Code) พรอมทั้งกําหนดโทษไว

ดวย อน่ึงกฎหมายฉบับน้ียังไดกลาวถึงหลักเกณฑในการใชที่ดินวาจะตองใชดวยความระมัดระวัง

โดยคํานึงถึงประโยชนของการใชสอยและผูที่จะมาใชที่ดินในภายหลังอีกดวย เปนที่นาสังเกตวา

กฎเกณฑตาง  ๆ ที่เกี่ ยวของกับสิ่งแวดลอมในยุคน้ีมีวัตถุประสงคมุงที่จะคุมครองมนุษยรวมทั้ง

ผลประโยชนของมนุษยโดยตรงมากกวาที่จะคํานึงถึงสิ่งแวดลอม แตอยางไรก็ตามกฎเกณฑ

เหลาน้ันนับไดวาเปนประโยชนตอการจัดคุณภาพของสิ่งแวดลอมยุคดังกลาวไดระดับหน่ึง 

 ในคริสตศตวรรษที่ 19 ซึ่งเปนยุคของการปฏิวัติอุตสาหกรรม ปญหาฝุนควันและอากาศ

เปนพิษที่เกิดจากโรงงานอุตสาหกรรมไดปรากฏใหเห็นอยูโดยทั่วไป  อาทิเชน ในอังกฤษและ

ประเทศสวนใหญในทวีปยุโรป ปญหาดังกลาวไดสรางความเสียหายและความเดือดรอนรําคาญตอ

สุขภาพอนามัยของมนุษยในยุคนั้นเปนอันมาก ดังนั้น จึงไดมีความพยายามในการออกกฎหมายเพื่อ

ควบคุมการปลอยฝุนควันและของเสียจากโรงงานอุตสาหกรรมมากขึ้น  นอกจากน้ีเน่ืองจากในยุค

นั้นเปนชวงเวลาเดียวกันกับที่มีการปฏิวัติทางการแพทย ซึ่งไดมีการคนพบที่สําคัญในทางการแพทย

อยางตอเน่ืองทําใหเกิดขบวนการรณรงคดานสุขภาพอนามัยของมนุษยอยางกวางขวาง  ดังน้ัน จึงได

มีการออกกฎหมายเพื่อควบคุมการแพรระบาดของเชื้อโรครวมทั้งการควบคุมและจัดระเบียบ

เกี่ยวกับสุขภาพอนามัยของมนุษยและสุขลักษณะในเคหสถานมากขึ้น ในยุคน้ีกฎเกณฑและ
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ระเบียบตาง  ๆ ยังคงมุงไปที่การคุมครองสุ ขภาพอนามัยของมนุษยโดยตรง  อันไดแก  ปญหาความ

เดือดรอนรําคาญ  และการแพรระบาดของโรคตาง  ๆ มากกวาที่จะคํานึงถึงสิ่งแวดลอมเชนเดียวกับ

ในยุคกอน 

 จากแนวคิดในระบอบประชาธิปไตยที่หลายชาติตางใหความสําคัญกับประชาชนในรัฐ  

การเปลี่ยนแปลงจากสิ่งหน่ึงไปยังอีกสิ่งหน่ึง ซึ่งตองอาศัยความคิดของบรรพบุรุษมาเปนพื้นฐาน

ของการเปลี่ยนแปลง การคุมครองสิทธิของบุคคลในการมีสวนรวมในการอนุรักษ  บํารุงรักษา และ

ไดรับประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติที่รัฐไดใหความคุมครองตามรัฐธรรมนูญ  โดยไดบัญญัติ

การคุมครองสิทธิขั้นพื้นฐานดังกลาวไวในรั ฐธรรมนูญ  เพื่อรับรองสิทธิของประชาชนอยางเปน

รูปธรรม 

 ในประเทศไทยก็เชนกัน ก็ไดเล็งเห็นถึงความจําเปนในการตรากฎหมายเกี่ยวกับการจัดต้ัง

องคการอิสระในการจัดการดานสิง่แวดลอม  เพือ่เปนกลไกในการสงเสริมและสนับสนุนให

ประชาชนไดใชสิทธิที่จะเขามามีสวนรวมในการคุมครอง สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมได

อยางมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 

 ดังนั้นเมื่อรัฐเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมโดยใหมีการจัดต้ังองคการอิสระใน

การจัดการดานสิง่แวดลอม  แตทั้งน้ีการที่จะมีอนาคตไดก็ตองมีปจจุบันและอ ดีต ทําใหการที่เราได

ศึกษาอดีตเพื่อมาเปนการพัฒนาในปจจุบัน และในอนาคตจึงเปนสิ่งที่มีความสําคัญยิ่ง  เพราะการ

ดําเนินการที่จะเกิดขึ้นในอนาคตที่จะเปนการดําเนินการที่ดีน้ัน  ทัง้น้ีไดพฒันามาจากแนวคดิและ

ทฤษฎีที่เกี่ยวของจะกลาวดังตอไปน้ี 

  3.1 สทิธใินสิง่แวดลอม 

  แนวความคดิเร่ืองสทิธใินสิง่แวดลอม (Right to the environment) ไดปรากฏขึ้นพรอม

กับพัฒนาการดานสิทธิมนุษยชนซึ่งมีวิวัฒนาการเมื่อไมนานมานี้ อันเปนผลมาจากความวิตกกังวล

ของมนุษยชาติตอการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอมวาอาจจะตองสูญสลายลงไปเนื่องจากการ

กระทําขอ งมนุษย  ประกอบกับการที่โลกไดรับผลกระทบจากปญหาสิ่งแวดลอมที่เกิดขึ้น อยาง

ตอเน่ืองซึ่งไดสรางความเสียหายใหกับมนุษยและสิ่งแวดลอมอยางใหญหลวง ดวยเหตุดังกลาวจึง

เปนที่มาของแนวความคิดที่วา “สิ่งแวดลอมควรถือเปนสมบัติรวมกันของมนุษยชาติ ” (Common 

heritage of mankind) และถือเปนหนาที่ของทุก  ๆ คนที่จะตองรวมมือกันอนุรักษ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมน้ีไวใหดํารงอยูคูกับมนุษยตลอดไป  ทั้งน้ี เพื่อที่มนุษยจะไดใช

ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติดังกลาวนั้นอยางยั่งยืน และสามารถดํารงชีวิตอยูในสิ่งแวดลอมที่

ดีและเหมาะสม ทั้งในปจจุบันและอนาคต 
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  จากรายงานการประชุมของคณะกรรมาธิการนัก นิติศาสตรระหวางประเทศในหัวขอ 

การพัฒนาชนบทกับสิทธิมนุษยชนในเอเชียตะวันออกเฉียงใต  ซึ่งจัดโดยสมาคมผูบริโภคแหงปนัง 

เมือ่เดือนธนัวาคม ค.ศ.1981 ไดกลาวถึงสิทธิในสิ่งแวดลอมของมนุ ษยไวอยางนาสนใจวา  (พเิชษฐ 

เมาลานนท , 2533, หนา 54 อางอิงจาก International Commission of Juristic & Consumers 

Association of Penang, 1981, pp. 27-30) 

  “มนุษยดํารงชีวิตอยูทามกลางสิ่งแวดลอม ธรรมชาติซึ่งไดแก  ดิน นํ้า และอากาศ 

ดังนั้น การใหความเคารพต อสิทธิมนุษยชนจึงตองขยายรวมไปถึงความเคารพตอสิ่งแวดลอม ที่

มนุษยอาศัยอยูดวย  ดังน้ัน สิทธิมนุษยชนจึงครอบคลุมถึงสิทธิที่จะมีชีวิตอยูในสิ่งแวดลอมที่สะอา

ดวยน่ันเอง” 

  ในเร่ืองสิทธิในสิ่งแวดลอมน้ี ศาสตราจารย ดร .สุนีย มัลลิกะมาลย นักกฎหมาย

สิ่งแวดลอมผูมีชื่อเสียงของไทยไดกลาวถึงแนวความคิดในเร่ืองดังกลาวของนานาประเทศไวอยาง

นาสนใจ (สุนีย มัลลิกะมาลย, 2542, หนา 37-37-40) ดังน้ี 

  “รัฐธรรมนูญของประเทศญ่ีปุนมีบทบัญญัติอยู 2 มาตรา ที่รับรองเร่ืองสิทธิใน

สิ่งแวดลอมของพลเมืองญ่ีปุนไว ดังน้ี 

  มาตรา 13 ประชาชนทั้งหลายตองเคารพในสิทธิสวนบุคคลซึ่งกันและกัน รวมทั้งสิทธิ

ในชีวิต เสรีภาพ และสิทธิในการแสวงหาความสุขดวยการประกอบกิจการใด ๆ ของประชาชน ตอง

อยูในขอบเขตเทาที่ ไมเปนการรบกวน หรือขดัตอสวัสดิ ภาพสูงสุดของสาธารณชน การบัญญัติ

กฎหมาย รวมตลอดถึงการดําเนินงานอ่ืน ๆ ทั้งหลายของรัฐ ตองคํานึงถึงความมีอยูและความเปนอยู

ของสิทธิดังกลาวขางตนน้ีเปนเกณฑแหงการพิจารณาเชนเดียวกัน 

  มาตรา 25 ประชาชนทั้งหลายมีสิทธิที่จะดํารงไวซึ่งมาตรฐานขั้นตํ่าแหงสุขภาพ ความ

เปนอยูในชีวิต และการมีชีวิตอยูในวัฒนธรรมรวมกัน 

  ในทุกวิถีทางแหงการดํารงชีวิตอยูของประชาชน รัฐจักตองดําเนินการดวยความ

พยายามในอันที่จะสงเสริมและขยายออกไปอยางทั่วถึงซึ่งสวัสดิการสังคมและความมั่นคงปลอดภัย 

รวมตลอดถึงการสาธารณสุขแหงสังคม 

  บทบัญญัติทั้ง 2 มาตราขางตนนี้ เปนการยืนยันไดวาประชาชนญ่ีปุ นมีสิทธิในชีวิต 

เสรีภาพ และการแสวงหาความสุข โดยถือเปนหนาที่ของรัฐที่จะตองใหหลักประกันแกประชาชน

และคุมครองสิทธิดังกลาวนั้น หลักการดังกลาวถือเปนที่มาของกฎหมายวาดวยการปองกันการ

รบกวนตอสาธารณะของญ่ีปุนในเวลาตอมา 

  ในกลุมของประเทศแอฟริกา  แนวความคิดเร่ืองสิทธิในสิ่งแวดลอม ไดถูกระบุไวใน 

“กฎบัตรแอฟริกาวาดวยสิทธิมนุษยชนและสิทธิของประชาชน ” โดยระบุถึงสิทธิในสิ่งแวดลอมไว
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ในขอที่ 24 ของกฎบัตรดังกลาววา “ประชาชนยอมมีสิทธิในสิ่งแวดลอมที่ดีอันเอ้ือตอการพัฒนา

ของตน” 

  ในประเทศสหรัฐอเมริกา แนวความคิดเร่ื อง “สิทธิในสิ่งแวดลอม ” ปรากฏอยูใน 

Public trust doctrines โดยแนวความคิดดังกลาวนี้ถือวาประชาชนทุกคนมีสิทธิโดยชอบที่จะ

ดํารงชีวิตอยูในสภาพแวดลอมที่ดี และมีโอกาสไดใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติที่มีคุณภาพ

โดยเทาเทียมกัน โดยถือเปนหนาที่ของรัฐในการคุมค รองและดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติน้ันให

อยูในสภาพที่ดีอยูเสมอ ซึ่งเปนที่มาของการจัดทํากฎหมายสิ่งแวดลอมของสหรัฐอเมริกาในเวลา

ตอมา 

  ในสวนของประเทศไทย รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดมีบทบัญญัติรับรอง “สิทธิใน

สิง่แวดลอม ”ของประชาชนไวเชนเดียวกัน โดยไดมีการนําเอา หลักการดังกลาวมาบัญญัติไวใน

รัฐธรรมนูญต้ังแตฉบับป พ.ศ.2517 เปนตนมา โดยเฉพาะอยางยิ่งรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2550 ฉบับปจจุบัน ไดมีบทบัญญัติที่ใหการรับรอง “สิทธิในสิ่งแวดลอม ” ไวใน

มาตรา 67 ซึ่งบัญญัติวา “สิทธิของบุคคลที่จะมีสวนรวม กับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ บํารุงรักษา 

และการไดประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุมครอง 

สงเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม เพื่อใหดํารงชีพอยูไดอยางปกติและตอเน่ืองในสิ่งแวดลอมที่

จะไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย สวัสดิภ าพ หรือคุณภาพ ชีวิตของตน ยอมไดรับความ

คุมครองตามความเหมาะสม” 

  บทบัญญัติดังกลาวถือเปนการรับรองสิทธิในสิ่งแวดลอมของประชาชนโดย

กําหนดใหเปนหนาที่ของรัฐที่จะตองจัดการและบํารุงรักษาสิ่งแวดลอมอยางเหมาะสม ซึ่งเปนที่มา

ของการจัดทํากฎหมายในระดับนโยบาย ดานสิ่ง แวดลอมที่สําคัญ ไดแก พระราชบัญญัติสงเสริม

และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ.2535 และกฎหมายในลําดับรองอีกหลายฉบับในเวลา

ตอมา 

  3.2 หลักความเดือดรอนรําคาญ (Nuisance) (อํานาจ วงศบัณฑิต, 2550, หนา 529-536) 

  คดีสิ่งแวดลอมที่เกิดขึ้นมานานแลวพรอมกับการมี ชมุชน ไดแก  การกอเหตุเดือดรอน

รําคาญระหวางผูที่อยูอาศัยใกลชิดกัน  เชน อาจเปนปญหาเร่ืองควันไฟที่เกิดจาก การหุงตมอาหาร

หรืออาจเปนกลิ่นเหม็นที่เกิดจากสัตวในบริเวณเดียวกันกับที่อยูอาศัย  เปนตน ซึ่งหลักความ

เดือดรอนรําคาญน้ีไดมีบทบัญญัติอยูในประมวลก ฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา 1337 ซึ่งบัญญัติ

วา 

  “บุคคลใดใชสิทธิของตนเปนเหตุใหเจาของอสังหาริมทรัพยไดรับความเสียหายหรือ

เดือดรอนเกนิทีค่วรคดิหรือคาดหมายไดวาจะเปนไปตามปกติและเหตุอันควร ในเมือ่เอาสภาพและ
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ตําแหนงที่อยูแหงทรัพยสินมาคํานึงประกอบไซร  ทา นวาเจาของอสังหาริมทรัพยมีสิทธิจะ

ปฏิบัติการเพื่อยังความเสียหายหรือเดือดรอนใหสิ้นไปทั้งน้ีไมลบลางสิทธิที่จะเรียกเอาคาทดแทน” 

  เหตุเดือดรอนรําคาญในมาตรา 1337 นั้นเกิดจากการใชสิทธิของบุคคล  ซึ่งหากไมมี

บทบัญญัติน้ีแลว  บุคคลนั้นคงไมมีความรับผิดอะไรเพร าะเปนการใชสิทธิของเขา  แตมาตรา 1337 

กาํหนดวา  การใชสิทธิน้ันจะทําใหเจาของอสังหาริมทรัพยเสียหายหรือเดือดรอนเกินสมควรมิได  

เชน นาย ก มีสิทธิที่จะใชที่ดินและบานของตนเองประกอบอาชีพทําอูรถยนตเพื่อรับจางซอมสีรถ 

แตการใชสิทธิของนาย ก น้ันจะทําใหนาย ข เพือ่นบานเดือดรอนไมได 

  บุคคลที่จะใชสิทธิฟองรองตามมาตรา  1337 จะตองเปน “เจาของอสังหาริมทรัพย ”

เทาน้ัน หากผูที่อาศัยอยูบนอสังหาริมทรัพยและไดรับความเดือดรอนน้ันเปนเพียงผูเชา ผูน้ันไมมี

สิทธิฟองตามบทบัญญัติแหงมาตรานี้ได 

  ระดับของความเดื อดรอนน้ัน  กรณีที่จะฟองรองตามมาตรา 1337 ไดน้ันจะตองเปน

การกอใหเกดิความเสยีหายหรือเดือดรอนเกนิทีค่วรคดิหรือคาดหมายไววาจะเปนไปตามปกติและ

เหตุอันสมควร  โดยจะตองคํานึงถึงสภาพและตําแหนงที่อยูแหงทรัพยน้ันดวย  เชน หากนาย ก ต้ัง

โรงงานที่ดินของตนเองซึ่ง เปนยานที่อยูอาศัยและการประกอบกิจการน้ัน  ไดกอใหเกิดเสียงดัง

ตลอดทั้งคืนอันเปนการรบกวนการพักผอนของชาวบานในบริเวณนั้นบางคงเปนเร่ืองปกติสําหรับ

กิจการในเขตน้ัน  ดังน้ีจะถอืวาเปนการกอใหเกดิความเดือดรอนเกนิสมควรไมได  กรณีจึงตอง

พิจารณาเปนรายกรณีไป 

  อยางไรก็ดี  ในทางปฏิบัติน้ัน  การวินิจฉัยวาการใชสิทธิของบุคคลกอใหเกิดความ

เดือดรอนเกนิสมควรหรือไมนัน้  บางคร้ังมิใชเร่ืองงาย เพราะประเทศไทยนั้นเพิ่งจะมีการ

ประกาศใชกฎหมายดังกลาว ก็มิไดหมายความวาจะมีการจัดทําผังเมืองทุกพื้นที่ทันที  แตมีการจัดทํา

ผังเมืองในลักษณะที่คอยเปนคอยไป  พรอมกันน้ีการจัดทําผังเมืองในพื้นที่ตาง  ๆ ที่ผานมาน้ัน  ก็

เปนไปในลักษณะที่ไมกอใหเกิดผลกระทบตอผูที่ดําเนินกิจการตาง  ๆ ในพื้นที่น้ันมากอน  

นอกจากน้ีผังเมืองในบางพื้นที่ยังไดมีการอนุญาตใหมีการใชที่ดินเพื่อกิจกรรมบางอย างในเขตที่ไม

ควรใหใช  เชน บางเขตไดประกาศในผังเมืองใหเปนเขตเพื่อพักอาศัยแลว  แตก็ยังมีขอยกเวนให

ประกอบกิจการโรงงานบางประเภทไดในเขตนั้น ดังน้ัน การพิจารณาวาการทํากิจกรรมใดกิจกรรม

หน่ึงจะถือวากอใหเกิดความเดือดรอนเกินสมควรแกเจาของอสังหาริมทรัพยใ นเขตน้ันหรือไม  จะ

พิจารณาจากการแบงเขตการใชที่ดินมากฎหมายผังเมืองอยางเดียวคงไมเพียงพอ  แตจะตองคํานึงถึง

สิ่งอ่ืน ๆ เกี่ยวของดัวย  

  3.3 หลักการพัฒนาอยางยั่งยืน (Sustainable development) 
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  ในชวงกอนป พ.ศ.2503 ความสําคัญของการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอมไมไดรับความสนใจจากนานาประเทศเทาที่ควร  ความสนใจอยางจริงจังเกี่ยวกับ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมไดเร่ิมตนขึ้นอยางจริงจังในชวงทศวรรษ 1960 โดยเกิดการ

เคลื่อนไหวอยางรุนแรงทั้งในระดับทองถิ่นและระดับชาติในประเทศที่พัฒนาแลวเพื่อตอตานการ

เพิ่ มขึ้นอยางรวดเร็วของการใชสารเคมีและสารพิษ  จนกระทั่งในป  ค.ศ.1968 องคการ

สหประชาชาติไดจัดใหมีการประชุมนานาชาติวาดวยเร่ืองปญหาสิ่งแวดลอมระดับโลก ณ กรุงโรม  

ประเทศอิตาลี โดยมีตัวแทนจาก ประเทศตาง  ๆ เขารวมประชุม มีวัตถุประสงคเพื่อพิจารณากําหนด

รูปแบบในการดําเนินการเพื่อพิทักษรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมของโลกอยางจริงจัง  

(วศิน อิงคพัฒนากุล, 2548, หนา 82) 

  ตอมาในป ค.ศ.1972 องคการสหประชาชาติ ไดจัดการประชุมเร่ืองสิ่งแวดลอมของ

มนุษย (United nations conference on the human environment) ณ กรุงสตอกโฮม โดยมีผูเขารวม

ประชุมจากประเทศตาง  ๆ 113 ประเทศ  และองคการพัฒนาเอกชน  400 องคกร จํานวนมากกวา  

1200 คนจากหนวยงานของรัฐ  องคการสหประชาชาติสื่อมวลชนแขนงตาง  ๆ และตัวแทนเยาวชน

เพื่อพิจารณารวมกันในการจัดทําขอเสนอแนะทั้งหมด  106 ขอรวมทั้งรวมกันจัดทําแผนดํา เนินการ

และรางปฏิญญาสากลวาดวยสิ่งแวดลอมของมนุษย (Declaration of the human environment and 

the action plan for the human environment หรือ The Stockholm declaration) ที่ใหความสําคัญ

อยางจริงจังกับสิ่งแวดลอมในทุกระดับ  และไดมีการจัดต้ังโครงการสิ่งแวดลอม แหงสหประชาชาติ 

(United nations on environment programme หรือ UNEP) เพือ่เปนหนวยงานกลางในการ

ประสานงานระหวางประเทศ  และในสวนของรางปฏิญญาสากลวาดวยสิ่งแวดลอมของมนุษยน้ัน

ไดมกีารกาํหนดหลกัการไว  26 ประการที่เกี่ยวของโดยตรงกับสิ่งแวดลอม  ซึ่งครอบคลุมถึง

สถานการณของทรัพยากรธรรมชาติและมลพิษสิ่งแวดลอม  การพัฒนาเศรษฐกิจ  สังคม การเมอืง  

การจัดการและการศึกษาอบรมทางดานสิ่งแวดลอมโดยปฏิญญาสากลวาดวยสิ่งแวดลอมของมนุษย

ชวนใหประเทศตาง  ๆ รวมกันรับผิดชอบในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมของ

มนุษยในทุกระ ดับต้ังแตระดับปจเจกบุคคล  กลุมชนทองถิ่น  ระดับประเทศและระหวางประเทศ  

เพื่อรวมกันปองกัน  ฟนฟูและคุมครองทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  (วศิน อิงคพัฒนากุล , 

2548, หนา 83) 

  กลาวไดรางปฏิญญาสากลวาดวยสิ่งแวดลอมของมนุษย (Declaration of the human 

environment and the action plan for the human environment หรือ The Stockholm declaration) 

เปนการวางรากฐานแนวความคิดการพัฒนาอยางยั่งยืนเนื่องจากเปนจุดเร่ิมตนของการพัฒนาและ
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ปรับปรุงกฎหมายสิ่งแวดลอมภายในประเทศและระหวางประเทศในเวลาตอมา  (วศิน อิงคพัฒนา -

กุล, 2548, หนา 21) 

  ในป ค.ศ.1989 หรือป พ.ศ.2533 องคการสหประชาชาติกําหนดใหมีการประชุม  The 

United Nations Conference on Environment and Development (UNCED) หรือการประชมุ

สหประชาชาติวาดวยสิง่แวดลอมและการพฒันาหรือ Earth Summit ณ กรุงริโอ เดอ จาไนโร 

ประเทศบราซิล การประชุมคร้ังนี้มีผูแทนจากประเทศตาง  ๆ จํานวน 30,000 คน จาก 176 ประเทศ

เขารวมประชุม  ที่ประชุมไดใหการรับรองผลการประชุมและมีการลงนามรับรองเอกสารสําคัญ 5 

ฉบับ (วศิน อิงคพัฒนากุล, 2548, หนา 85) คือ 

   1) ปฏญิญาริโอวาดวยสิง่แวดลอมและการพฒันา หรือ “คําประกาศริโอ” (The Rio 

Declaration on Environment and Development) ซึ่งประกอบดวยหลักการ 27 ประการ เกี่ยวกับ

สิทธิและความรับผิดชอบของประชาชาติในการดําเนินงานการพัฒนาเพื่อปรับปรุงความเปนอยูของ

ประชาชนใหดียิ่งขึ้น 

   2) แผนปฏิบัติการที่  21(Agenda21) เปนแผนแมบทของโลกเพื่อดําเนินการตามคํา

ประกาศริโอที่จะทําใหเกิดการพัฒนาอยางยั่งยืนทั้งดานสังคม  เศรษฐกจิและสิง่แวดลอม  แบง

ออกเปน 40 บท ครอบคลุมถึงมาตรการในการจัดรูปแบบองคกร  การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

ตลอดจนการอนุรักษสิง่แวดลอมในทกุ  ๆ ดาน และวิธีการที่จะทําใหสามารถดํา เนินการตาม

แผนปฏิบัติการได 

   3) คําแถลงเกี่ยวกับหลักการในเร่ืองปาไม (Statement of Principle on Forest) เปน

แนวทางในการจัดการอนุรักษและการพัฒนาอยางยั่งยืนสําหรับปาไมทุกประเภท อันเปนสิ่งสําคัญ

สําหรับการพัฒนาเศรษฐกิจและรักษาไวซึ่งสิ่งมีชีวิตในทุกรูปแบบ 

   4) กรอบอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศ (United 

Nations Framework on Climate Change) มีวัตถุประสงคเพื่อรักษาระดับกาซเรือนกระจก 

(Greenhouse Gases) ในบรรยากาศที่จะไมกอใหเกิดอันตรายตอสภาวะอากาศทั่วโลก  โดยการลด

ปริมาณการปลอยกาซเรือนกระจกบางชนิดขึ้นสูชั้นบรรยากาศ เชน คารบอนไดออกไซดซึ่งเกิดจาก

การเผาไหมเชื้อเพลิงเพื่อใชเปนพลังงาน 

   5) อนุสัญญาวาดวยความหลากหลายทางชีวภาพ (Convention on biological 

diversity) เพื่อใหประเทศตาง  ๆ ยอมรับเอา วิธีการที่จะอนุรักษความหลากหลายทางชีวพันธุ ของ

สิ่งมีชีวิตและเพื่อใหเกิดการแบงปนผลประโยชนตอบแทนอยางเปนธรรม  และเทาเทียมกันจากการ

เขาไปใชประโยชนจากความหลากหลายทางชีวภาพ (เอกสารขอ 1-3 ไมถือวาเปนกฎหมายระหวาง

ประเทศแตเปนการประกาศเจตนารมณรวมกันของประเทศตาง ๆ ที่รวมลงนามในการอนุรักษ
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สิ่งแวดลอมของโลกสวนอนุสัญญาตามเอกสารขอ 4-5 เปนกฎหมายระหวางประเทศซึ่งจะมีผล

บังคับใชตอไปเมื่อประเทศที่ลงนามไดใหสัตยาบันตามจํานวนที่กําหนดไว  ขณะน้ีอนุสัญญาทั้ง 2 

ฉบับ มีผลบังคับใชกับประเทศที่ใหสัตยาบันแลว) 

   ผลการประชุม Earth Summit โดยเฉพาะอยางยิ่ง แผนปฏิบัติการที่ 21 ไดกอใหเกิด

การดําเนินงานทางดานการพัฒนาอยางยั่งยืนที่เปนรูปธรรมขึ้นอยางจริงจังภายหลังจากที่ประเทศ

ตาง ๆ ไดยอมรับแนวทางการพัฒนาอยางยืนไปปฏิบัติเปนเวลา 5 ป แนวความคิดการพัฒนาอยาง

ยั่งยืนไดรับการยอมรับในวงกวาง โดยประเทศตาง ๆ มีการปรับปรุงกฎหมายและระเบียบขอบังคับ

ตาง ๆ เพื่อใหสอดคลองกับแนวทางการพัฒนาอยางยั่งยืน  โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนที่เกี่ยวของกับ

การเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศโลกและการอนุรักษความหลากหลายทางชีวภาพ 

   ตอมาในป  ค.ศ.2002 องคการสหประชาชาติไดจัดใหมีการประชุมสุดยอด ระดับ

โลกวาดวยการพัฒนาอยางยั่งยืน (World Summit on Sustainable Development: WSSD) ที่ประเทศ

สาธารณรัฐแอฟริกาใต  โดยมีผูแทนจากประเทศสมาชิกประมาณ 180 ประเทศที่เขารวมประชุม  ที่

ประชุมไดพิจารณาใหความเห็นชอบในพันธกรณีรวมกันที่จะตองดําเนินงานตามแผนปฏิบัติก ารที่ 

21 อยางตอเน่ืองตอไป เพื่อใหการพัฒนาที่ยั่งยืนมีผลในทางปฏิบัติมากขึ้นและกวางขวางขึ้น  (วศนิ 

อิงคพัฒนากุล, 2548, หนา 86) 

   ในการกําหนดความหมายของการพัฒนาอยางยั่งยืนนั้นไมสามารถยึดถือ

ความหมายใดเปนการเฉพาะได  เน่ืองจากการพัฒนาอยางยั่งยืนน้ีมีควา มเกี่ยวของกับหลักการ

ดําเนินการที่มีความแตกตางกันไป  แตอาจกลาวไดวาแนวความคิดการพัฒนาอยางยั่งยืน 

(Sustainable development) น้ัน  กําหนดเปาหมายในการดําเนินการเพื่อการรักษาคุณภาพ

สิ่งแวดลอมอยางยั่งยืน  และเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจเปนสําคัญ โดยในปจจุบัน แนวความ คิดการ

พัฒนาอยางยั่งยืนมีการประยุกตเพื่อใหเหมาะสมกับการดําเนินงานในสาขาตาง  ๆ มากขึ้น สามารถ

จําแนกแนวทางการประยกุตแนวความคดิดังกลาวเปน 2 แนวทางสําคัญ (วศิน อิงคพัฒนากุล , 2548, 

หนา 87) คือ 

   (1) แนวทางการพัฒนาอยางยั่งยืน โดยยึดถือการรักษาความสมดุลของระ บบนิเวศ

เปนสําคัญ (Ecocentric or biocentric philosophy) ใหความสําคัญกับการพิทักษรักษาดุลยภาพของ

ธรรมชาติและสิ่งแวดลอมอยางเครงครัด  จัดเปนกลุมนักนิเวศวิทยาแนวลึกโดยอาศัยหลักการที่วา

มนุษยกับสรรพสิ่งทั้งหลายในโลกมีชีวิตอยูรวมกันในรูปของประชาคมธรรมชาติแ ละระบบนิเวศ

จะมีสวนประกอบที่อยูรวมกันในลักษณะที่เกื้อกูลกันและกันอยางแนนแฟน หากสวนใดสวนหน่ึง

ถูกทําลายไป ทั้งระบบก็จะถูกทําลายไปดวย  และแตละสวนประกอบของธรรมชาติจึงไมมีสิทธิใด  
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ๆ ที่จะไปทําลายดุลยภาพดังกลาวและในขณะเดียวกัน มนุษยควรที่จะปฏิบัติตอธรรม ชาติดวยความ

เคารพ 

   (2) แนวทางการพัฒนาอยางยั่งยืน  โดยยึดถือหลักการพัฒนาคุณภาพชีวิตมนุษย

เปนสําคัญ (Anthropocentric philosophy) เปนแนวความคิดที่ยึดเอามนุษยเปนศูนยกลางของทุกสิ่ง  

ในการดําเนินการใด  ๆ มีขึ้นเพื่อตอบสนองหรือรับรองความตองการของมนุษยทั้งสิ้ น โดยในการ

พิทักษรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเปนการดําเนินการเพื่อผลประโยชนสุขของมนุษย

ทั้งในปจจุบันและอนาคต  ผูที่ยึดถือแนวทางน้ีจัดเปนนักนิเวศวิทยาแนวต้ืน  โดยมีความเชื่อมั่นการ

พัฒนาควรอยูบนพื้นฐานสําคัญ 3 ประการ  คือ การอนุรักษ (Conservation) การใชประโยชน

ทรัพยากรธรรมชาติอยางมีประสิทธิภาพ (Resource use efficiency) และมีการจัดการที่ดี (Good 

management) 

   การพัฒนาสิ่งแวดลอมอยางยั่งยืนน้ัน  ไดปรากฏรายละเอียดอยางเปนรูปธรรมที่

ชดัเจนใน Agenda 21 ซึ่งไดใหความสําคัญกับการอนุรักษทรัพยากรปาไม  โดยมุงหวังที่จะอนุรักษ

ความอุดมสมบูรณของทรัพยากรปาไมเปนสําคัญ ทั้งน้ีเน่ืองจากทรัพยากรปาไมไดรับการยอมรับวา

เปนพื้นฐานของชีวิตที่มีสวนสําคัญในการดํารงรักษาทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน  ๆ ใหคงความอุดม

สมบูรณอยูได โดยเฉพาะอยางยิ่งทรัพยากรน้ํา ทรัพยากรสัตวปา  ทรัพยากรดิน รวมทั้งยังเปนกลไก

สําคัญในการรักษาความสมดุลของระบบนิเวศและระบบสิ่งแวดลอมโดยรวม  นอกจากนี้ชุมชนใน

ประเทศกําลังพัฒนาสวนหนึ่งยังอยูอาศัยและใชประโยชนจากทรัพยากรปาไมเพื่อการดํารงชีวิตใน

รูปแบบตาง  ๆ กัน ซึ่งเปนองคประกอบสําคัญของการพัฒนาระบบเศรษฐกิ จและสังคมของชุมชน

อยางยั่งยืนและเปนพื้นฐานที่สําคัญประการหน่ึงของการพัฒนาอยางยั่งยืน  (วศิน อิงคพัฒนากุล , 

2548, หนา 98) 

   Agenda 21 ไดกลาวถึงการพัฒนาทรัพยากรปาไมอยางยั่งยืน  โดยเสนอแนะ

แนวทางดําเนินงานไวในสวนของการจัดการทีด่นิอยางยัง่ยนื  การแกไขป ญหาการตัดไมทําลายปา 

(Combating deforestation) และการอนุรักษทรัพยากรปาไมบนพื้นที่ที่เปราะบางตอการถูกทําลาย

โดยกําหนดแนวทางดําเนินการหลัก คือ การเชื่อมโยงการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเขากับการ

คุมครองและสงเสริมความสมบูรณของสิ่งแวดลอม  โดยตองดําเนินการในเร่ือง การจัดการพื้นที่

คุมครองเร่ืองทรัพยสินสวนตัวและสิทธิของชุมชนตาง ๆ และดําเนินงานรวมกบัภาคสวนอ่ืนในการ

กําหนดนโยบายการจัดการปาไมระยะยาวโดยทําแผนปฏิบัติการแหงชาติเพื่อการพัฒนาปาไมอยาง

ยั่งยืน 

  3.4 หลักผูกอมลพิษเปนผูรับผิดชอบคาใชจาย (Polluter pays principle: PPP) 
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  แนวคิดพื้นฐานที่สําคัญของหลักการผูกอมลพิษเปนผูรับผิดชอบคาใชจาย เร่ิมจาก

มุมมองที่วา  “มนุษยทุกคนยอมมีสิทธิอยางสมบูรณที่จะไดอาศัยอยูในสิ่งแวดลอมที่ดี ” และยังมี

จุดยืนที่เกี่ยวของกับการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable development) ที่ตองการใหผูคนในสังคม

ปรับเปลี่ยนวิธีคิด วิถีการดํารงชีวิต และวิธีการผลิตเพื่อนําไปสูการไมทําลายสิ่งแวดลอมหรือทําลาย

นอยที่สุด อันจะทําใหกระบวนการบริโภคและกระบวนการผลิตสามารถดํารงอยูและเอ้ือประโยชน

ใหทั้งประชาชนในรุนน้ีและประชาชนรุนตอ ๆ ไป 

  แนวความคิดเร่ืองผูกอมลพิษเปนผูรับผิดชอบคาใชจาย (Polluter pays principle: PPP) 

นี้เปนแนวความคิดในเชิงเศรษฐศาสตรซึ่งมาจากความเชื่อที่วา  ปจจุบันผูประกอบการผลิตสินคา

หรือใหบริการไดใชทรัพยากรธรรมชาติหรือสินคาสาธารณะ (Public goods) โดยไมไดจาย

คาตอบแทนทําใหสินคาราคาถูกกวาที่เปนจริงและผลจากการที่ไมตองจายคาตอบแทนนี้เอง  ทําให

ไมมีการรักษาคุณภาพของทรัพยากรธรรมชาติหรือสิ่งแวดลอม  นอกจากการตักตวงผลประโยชน

ตามความสามารถของตน  ซึ่งนอกจากเปนการใชทรัพยากรอยางไมเหมาะสมตามหลักการทาง

เศรษฐศาสตร  กลาวคือ  ไมสามารถใชทรัพยากรไดอยางมีประสิทธิภาพหรือกอใหเกิดประโยชน

สูงสุดแลว  ยังเปนการทําลายทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยูอยางจํากัดอีกดวย  ซึ่งไมกอใหเกิดผลดีแต

ประการใด โดยเฉพาะอยางยิ่ง  การบริโภคทรัพยากรธรรมชาติในลักษณะของการบําบัดมลพิษโดย

ถือเสมือนหน่ึงวา  ธรรม ชาติเปนเคร่ืองบําบัดนํ้าเสียขนาดใหญที่มีคาใชจายนอยที่สุดเปนการ

ประหยัดมากที่สุดที่ปลอยใหธรรมชาติบําบัดของเสียเกินขีดจํากัดของธรรมชาติ  และกอใหเกิด

ผลกระทบตอสังคมโดยสวนรวมแลว  ผูรับภาระคาใชจายในการบําบัดของเสียก็คือสังคมน้ันเอง  

ดังน้ัน จึงจําเปนตอ งกระตุนใหผูปลอยของเสียดังกลาวเปนผูรับผิดชอบคาใชจายของตน โดยการ

กาํหนดคาธรรมเนียม ที่ผูกอใหเกิดมลพิษ (ผูปลอยของเสีย ) ตองเสียคาใชจายเพื่อการบําบัดมลพิษ

หรือเพื่อการอ่ืน ๆ (มงคล วุฒิธนากุล, 2536, หนา 115 อางถึงใน ประพจน คลายสุบรรณ, 2550, 29) 

  หลักการ “ผูกอมลพิษเปนผูรับผิดชอบคาใชจาย ” หรือที่เรียกกันโดยยอวา PPP น้ี 

เร่ิมตนกันในชวง ค .ศ.1970 ในการประชุมของสมาชิกองคกรเพื่อความ รวมมือทางเศรษฐกิจและ

การพัฒนา (OECD) ซึ่งมีสมาชิกสวนใหญอยูในยุโรป  โดยที่ประชุมไดชี้แนะใหประเทศสมาชิกใช

หลักการผูกอมลพิษเปนผูรับผิดชอบคาใชจาย  ซึ่งมีหลักการสําคัญก็คือ  ผูกอมลพิษตอสิ่งแวดลอม

จะตองรับผิดชอบจายคาเสียหายที่ครอบคลุมถึงภาระคาใชจายในการปองกันและควบคุมมลพิษ

สิ่งแวดลอมตลอดจนทําใหกลับคืนสูสภาพเดิมดวย  (The Organization for Economic Co-operation 

and Development (OECD), 1989, p. 27 อางถึงใน สุนีย มัลลิกะ-มาลย, 2539, 104) 

  ในสวนความหมายของผูกอมลพิษเปนผูจายไดมีผูใหความหมายไวหลายประการ เชน 
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  “การที่ผูกอมลพิษจะตองรับภาระคาใชจายในการปองกันและควบคุมมลพิษ  ซึ่งเกิด

จากการจัดสร รคาใชจายตามอัตราสวนของการใชทรัพยากรซึ่งจัดและหลีกเลี่ยงจากการทําลาย

การคาระหวางประเทศและการลงทุน  โดยคาใชจายดังกลาวจะกาํหนดโดยหนวยง านของรัฐ  เพื่อ

เปนหลักประกันวาสิ่งแวดลอมอยู ในสถานภาพที่ยอมรับได  หรือกลาวอีกนัยหน่ึง คาใชจายในการ

ดําเนินการจะกระทบถึง ราคาสินคาและบริการซึ่งกอใหเกิดมลพิษในการผลิต และ /หรือการบริโภค

และวิธีการเหลาน้ีจะไมไดรับการสนับสนุน  เพราะจะทําใหเกิดการสงผลรายตอการคาระหวาง

ประเทศและการลงทุน ” (The Organization for Economic Co-operation and Development 

(OECD), 1975, pp. 12-13 อางถึงใน มงคล วุฒิธนากุล, 2536, หนา 116) 

  “คาใชจายในกิจกรรมทางธุรกิจที่เกี่ยวของกับ มลพิษสิ่งแวดลอม (คาใชจายทางตรง ) 

ซึ่งรวมถึงคาใชจายในการหลีกเลี่ยง (Avoiding) คาจํากัด (Eliminating) และคาปรับ 

(Compensating) แมวามลพิษน้ันจะยังไมเกิดจาก ผูกอมลพิษ (คาใชจายทางออม ) โดยรวมถงึ 

คาใชจายในปจจุบัน อนาคต และกําไรที่สูญเสียไป และแมจะไมอาจคํานวณเปนเงินไดก็ตาม ” (The 

Organization for Economic Co-operation and Development (OECD), 1975, pp. 12-13 อางถึงใน 

มงคล วุฒิธนากุล, 2536, หนา 117) 

  จากความหมายขางตนจะเห็นไดวามาจากแนวความคิดเร่ิมตนของ OECD ทั้งสิ้น โดย

ไดกําหนดใหผูกอมลพิษเปนผูรับผิดชอบตอความเสียหายที่เกิดขึ้น  เพื่อปองกันและปรับปรุง

คุณภาพของสิ่งแวดลอมใหอยูในสภาวะที่สมดุล  ซึ่งรัฐจะเปนผูมีหนาที่รับผิดชอบในการกําหนด

มาตรฐานคุณภาพของสิ่งแวดลอม และในขณะเดียวกันก็จะเปนผูกําหนดอัตราสวนแหงคาใชจายใน

การกําหนดคาใชจาย  ซึ่งผูกอมลพิษเปนผูรับภาระดวยคําวา “ผูกอมลพิษ ” น้ัน มิไดมีความหมาย

จํากัดขอบเขตอยูแตเพียงเฉพาะกลุมบุคคลใดบุคคลหนึ่งเทานั้น  แตครอบคลุมไปถึงการกอมลพิษ

ทุกประเภท ไมวาจะเปนการผลิต  การใหบริการหรือแมกระทั่งการบริโภคที่เกิดขึ้น  และกอใหเกิด

ความเสียหายแกสิ่งแวดลอมก็ตาม  แตอยางไรก็ตาม  การใชหลกัเกณฑดังกลาวน้ีในแนวคดิเดิมของ 

OECD จํากัดอยูแตเฉพาะกิจกรรมที่กอใหเกิดผลกระทบตอการคาระหวางประเทศและการลง ทุน

เทาน้ัน ทั้งน้ี เปนเพราะเหตุแหงการนําวิทยาการตาง  ๆ มาใชอยางรวดเร็วเพื่อกอใหเกิดความเจริญ

ในประเทศที่กําลังพัฒนาหรือดอยพัฒนาทั้งหลายซึ่งในบางคร้ังวิทยาการเหลานี้มิไดมีการวิเคราะห

ถึงผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นในสิ่งแวดลอมทั่วไปกอใหเกิดผลเสียหายตอ สิง่แวดลอมอยางรุนแรง  

แตในขณะเดียวกันหากไมมีการนําวิทยาการใหม  ๆ ไปใชใหเกิดประโยชน ก็จะไมสามารถนํา

ทรัพยากรโดยเฉพาะสิ่งแวดลอมไปใชในการพัฒนาประเทศ  โดยเฉพาะการแกไขปญหาในเร่ือง

มาตรฐานความเปนอยูของประชาชน ซึ่งประสบปญหาความดอยโอกาสในเร่ืองตาง  ๆ ไมวาจะเปน

เร่ือง สุขอนามัย การศึกษา มาตรฐานในการครองชีพ ซึ่งเทากับไมไดใชทรัพยากรที่มีอยูอยางมี
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เหตุผล  อันเปนขอจํากัดระหวางการอนุรักษกับการพัฒนาดังที่ไดกลาวถึงแลวในตอนตน  ดังน้ัน 

การปรับหลัก “ผูกอมลพิษเปนผูรับผิดชอบคาใชจาย” ในรางเดิม OECD จึงไดระบุแตเพียงกิจกรรม

ที่กอใหเกิดผลเสียตอการคาระหวางประเทศและการลงทุนเทาน้ัน มิไดครอบคลุมไปถึงทุกกรณี 

  หลักการ PPP น้ีถือวาผูใดกอใหเกิดมลพิษผูน้ันตองรับผิดชดใชคาเสียหาย  เหตุที่

กําหนดใหผูกอใหเกิดมลพิษตองรับผิด เน่ืองจากเปนผูที่สามาร ถแกไขเยียวยาไดดีที่สุด  เพราะผู

กอใหเกิดมลพิษมีความรูและความเขาใจในขั้นตอนตาง  ๆ ของการประกอบการ  อีกทั้งเพื่อสราง

จิตสํานึกใหประชาชนทุกคนรวมกันรักษาสิ่งแวดลอมเอาไวเพื่อเปนสมบัติของประชาชนในรุน

ตอไป ตามหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน (Sustainable development) 

  ตามหลัก Polluter pays principle ผูกอมลพิษจะตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน

หรือคาเสียหายสําหรับความเสียหายนั้น  ซึ่งตามหลักสากลแลว  คาสินไหมทดแทนหรือคาเสียหาย

แบงออกเปน 2 กรณี ดังน้ี 

  1) สําหรับความเสียหายที่ผูเสียหายไดเรียกรองใหผูกอมลพิษทําการชดใชและ 

  2) สําหรับการฟนฟูสิ่งแวดลอมที่เสียไปหากนําหลักการเร่ืองน้ีมาเทียบเคียงกับ

บทบัญญัติในมาตรา 96 แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ.

2535 แลว จะเห็นไดวาบทบัญญัติดังกลาว ไดบัญญัติรองรับหลักการดังกลาวไว  โดยไดกาํหนดใหผู

กอใหเกิดมลพิษรับผิดชดใชคาเสียหายตอ 

   (1) ผูเสียหายสําหรับความเสียหายที่เกิดขึ้น (มาตรา 96 วรรคหน่ึง) 

   (2) รัฐสําหรับคาใชจายทั้งหมดที่รัฐตองรับภาระจายจริงในการขจัดมลพิษที่

เกิดขึ้น (มาตรา 96 วรรคสอง) 

  นอกจากน้ี  หากเทียบเคียงบทบัญญัติมาตรา  96 ในเร่ืองการเรียกคาเสียหายกับ

กฎหมายของประเทศอ่ืน ๆ จะเห็นไดวาในกฎหมายของประเทศอ่ืน  ๆ เชน สหรัฐอเมริกา  แคนาดา 

ก็ไดบัญญัติไวในทํานองเดียวกัน 

  ตัวอยางเชน  กฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาดังที่ระบุในมาตรา  1321(f) ของ 

Clean Water Act 1977 ทีก่าํหนดหลกัการใหเจาของเรือ หรือผูคุมเรือรับผิดชดใชคาเสียหายเปนเงิน

ตามอัตราที่กฎหมายกําหนดตอรัฐบาลสหรัฐอเมริกา  สําหรับคาใชจายที่แทจริงที่รัฐบาล

สหรัฐอเมริกาไดจายไปเพื่อขจัดคราบน้ํามันหรือวัตถุอันตรายและความในมาตรา 1321 (o) ยงัได

ระบุใหเจาของเรือ หรือผูคุมเรือรับผิดชดใชคาเสียหายตอผูเสียหายสําหรับความเสียหายที่เกิดขึ้น 

  กฎหมายของประเทศแคนาดา ดังที่ระบุใน Environmental protection Act 1983 ซึ่งได

กําหนดใหผูกอมลพิษตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้น  ไมวาจะเปนความเสียหายที่เกิดขึ้นแก
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ผูเสียหายหรือความเสียหายที่ เกิดแกรัฐอันสืบเน่ืองมาจากสิ่งแวดลอมถูกทําลายก็ตาม  ทั้งน้ี โดยให

รวมถึงคาเสียหายในการฟนฟูสภาพแวดลอม (Clean Up) ที่เสียไปดวย 

  อยางไรก็ตาม  หลักการผูกอมลพิษเปนผูรับผิดชอบคาใชจายน้ีเปนเพียงมาตรการ

จัดการดานสิง่แวดลอมในดานการจัดหาแหลงเงนิทุ นเพื่อใชในการกําจัดมลพิษหรือฟนฟู

สิ่งแวดลอม จึงเปนมาตรการปลายทางของการแกไขปญหาสิ่งแวดลอม  บางคร้ังความเสียหายที่

เกิดขึ้นน้ันยากที่จะเยียวยาแกไขหรืออาจจะตองใชระยะเวลายาวนานในการฟนฟูสภาพสิ่งแวดลอม

ใหกลับมาสูสภาพเดิม  รัฐจึงควรมีมาตรการที่ใหความสํา คัญแกการปองกันการสรางความเสียหาย

แกสิง่แวดลอม และใหความสําคัญกับการบังคับใชมาตรการดังกลาวอยางแทจริง 

  นอกจากหลักการ  PPP จะนํามาใชในการกําหนดใหผูกอมลพิษจะตองรับผิดชดใช

คาเสียหายดังกลาวแลว  หลักการ PPP ยังถูกนํามาใชในการปองกันและควบคุมมลพิษสิ่ง แวดลอม

อีกดวย โดยพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ.2535 ไดกาํหนดถงึ 

   (1) คาใชจายในการกอสรางและบําบัดมลพิษใหไดตามมาตรฐานที่กําหนด 

(มาตรา 68 และมาตรา 70) 

   (2) ในกรณีที่มีระบบบําบัดมลพิษรวม  คือ คาบริการที่เจาของหรือผูครอบค รอง

แหลงกําเนิดมลพิษจะตองเสีย (มาตรา 71 และมาตรา 72) 

   (3) ในกรณีที่มีระบบบําบัดมลพิษของตนเองแลวไมทําการบําบัดมลพิษตามที่

กฎหมายกําหนด  มีหนาที่ตามกฎหมายตองเสียคาปรับในอัตราที่กําหนดไวในมาตรา  91 สวน

ผูใชบริการระบบบําบัดมลพิษรวม  หากไมยอมชําระคาบริการหรือฝ าฝนไมจัดสงของเสียไปบําบัด

ตามที่กฎหมายกําหนด  ก็มีความรับผิดตามกฎหมายที่จะตองเสียคาปรับตามมาตรา  90 หรือมโีทษ

ทางอาญาตามมาตรา 104 แลวแตกรณี (ประพจน คลายสุบรรณ, 2547, หนา 34) 

  3.5 หลักความรับผิดโดยเครงครัด (Strict liability) 

  แตเดิมน้ันการที่ผูใชสิทธิเรียกรองใหผูกอมลพิษตองรับผิดชดใชเยียวยาความเสียหาย

ที่เกิดขึ้นแตตนไดน้ัน เปนไปตามหลักทั่วไป ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา 420 ซึ่ง

การเรียกรองตามกฎหมายดังกลาวนั้น  ผูเสียหายจะตองพิสูจนไดวาจําเลยไดกระทําความผิดจริง  

กลาวคือ  มีการกระทํา โดยจงใจ หรือประมาทเลินเลอหรือละเวนกระทําการ  ซึ่งในทางปฏิบัติน้ัน

เปนการยากตอการพิสูจน 

  ดังน้ัน  พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ.2535 

มาตรา 96 จึงไดกําหนดวิธีการเยียวยาแกผูที่ไดรับความเสียหายเพื่อใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น  โดย

นําหลักกฎหมายเร่ืองความรับผิดโดยเครงครัด (Strict liability) มาใชบังคับโดยไมคํานึงวาการ

ร่ัวไหลของมลพิษนั้นจะเกิดจากการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอของเจาของหรือผู
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ครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษนั้น  ซึ่งหลักกฎหมายในเร่ืองความรับผิดโดยเครงครัดหมายความถึง  

การใหเจาของหรือผูครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษที่กอใหเกิดหรือเปนแหลงกําเนิดของการร่ัวไหล

หรือแพรกระจายของมลพิษอันเปนเหตุใหผูอ่ืนไดรับอันตรายแกชีวิต  รางกายหรือสุขภาพอนามัย

หรือเปนเหตุใหทรัพยสินของผูอ่ืนหรือของรัฐไดรับความเสียหาย  มีหนาที่ตองรับผิดชอบช ดใชคา

สนิไหมทดแทนหรือคาเสยีหายเพือ่การน้ัน ดังน้ันผูเสียหายในคดีสิ่งแวดลอมจึงไมมีหนาที่ที่จะตอง

พิสูจนใหศาลเห็นถึงความจงใจหรือประมาทเลินเลอของผูกอใหเกิดมลพิษ  ผูเสียหายเพียงแตแสดง

ใหเห็นวามคีวามเสยีหายเกดิขึน้และตนไดรับความเสยีหายกพ็อแลว  ขณะเดียวกันฝายผูกอใหเกิด

ความเสียหายจะรับภาระในการพิสูจนวาตนหรือกิจการของตนมิไดเปนตนเหตุแหงความเสียหาย  

หรือพิสูจนวากรณีดังกลาวเขาขอยกเวนตามกฎหมายที่ตนมิตองรับผิด  บทบัญญัติน้ีนับวาเปนเร่ือง

ของการผลักภาระการพิสูจน  ซึ่งโดยทั่วไปในการฟองรองค ดีแพงเพื่อเรียกคาเสียหายหรือคา

สนิไหมทดแทนน้ัน  ผูเสียหายที่ผูกอมลพิษหรือจําเลยไดกระทําขึ้นน้ันเกิดขึ้นดวยความจงใจหรือ

ประมาทเลินเลอ 

  หลักความรับผิดโดยเครงครัด (Strict liability) ในประเทศอังกฤษมีรากฐานมาจาก

คาํตัดสนิในคดี Ryland v. Fletcher (ค.ศ.1868) (ภคพร สุวรรณทัต , 2545, หนา 63 อางถึงใน 

ประพจน คลายสุบรรณ , 2550, หนา 20)โดยขอเท็จจริงในคดีน้ีไดความวาจําเลยเปนเจาของเหมือง

แรอยูในที่ดินที่ติดกับโจทก ตอมา จําเลยไดกอสรางเขื่อนกั้นนํ้าในที่ดินของตน  โดยจางวิศวกรเปน

ผูสรางเขื่อนในลักษณะที่เปนก ารวาจางทําของที่ผูรับจางทําเปนเอกเทศ มิใชเปนเพียงตัวแทนหรือ

ลูกจางดวยความประมาทเลินเลอของวิศวกรผูรับจาง  เมื่อเขื่อนกั้นนํ้าสรางเสร็จจะเร่ิมใชงานได

เขื่อนน้ัน มิอาจกั้นนํ้าได นํ้าจึงไหลผานที่ดินของจําเลย  จําเลยเขาไปยังที่ของโจทกซึ่งอยูติดกัน  

โจทกไดรับความเสียหายจึงนําคดีขึ้นฟองรองเรียกคาเสียหายจากจําเลย  ศาลสูงสุดของอังกฤษหรือ

ศาลแหงสภาขุนนาง (House of Lords) ไดตีความไปในทางที่กวางมาก  โดยใหจําเลยตองมีความรับ

ผิดฐานละเมิดโดยเครงครัด (Strict liability) แมจําเลยจะไมไดมีความประมาทเลินเลอ (Negligence) 

กต็าม ตอมาหลักความรับผิดโดยเครงครัดนี้ไดมีการยืนยันในความสําคัญของหลักกฎหมายตาม

ระบบ Common law ในคดีลาสุดคือ  คดี Cambridge Water v. Eastern Counties Leather (ค.ศ.1994) 

(เขตไท ลังการพินธุ , 2543, หนา  411-412 อางถึงใน ประพจน คลายสุบรรณ , 2550, หนา 20) 

ขอเท็จจริงในคดีน้ีไดความวา ในเดือนกนัยายน ป ค.ศ.1976 บริษัท Cambridge Water Company ได

ซื้อที่ดินผืนหน่ึงซึ่งไดเคยเปนโรงงานทํากระดาษที่เมือง Sawston แขวง Cambridgeshire เพือ่จะขอ

อนุญาตขุดเจาะน้ําบาดาลทําน้ําด่ืม  บริษัทฯ ทําการขุดเจาะน้ําบาดาลเพื่อ ทําอุตสาหกรรม เมื่อเดือน

มิถุนายน ป ค .ศ.1979 โดยไมรูวานํ้าบาดาลน้ันมีสารพิษเจื อปนอยู  ซึ่งเปนสารละลาย (Solvent) 

ร่ัวซึมไปจากแหลงแมนํ้าจากโรงงานฟอกหนัง Easter counties leather ที่อยูติดกัน การแพรกระจาย
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ของสารละลายนี้สม่ําเสมอระหวางป ค.ศ.1950 ถึง ค.ศ.1976 การเจือปนของสารพิษน้ีในนํ้าด่ืม

สําหรับบริโภคไมไดรับการดูแล จนถึงป ค.ศ.1976 EC (European communities) ไดออกขอบังคับ 

(Directive) ที่ 80/778 เกี่ยวกับมาตรฐานน้ําด่ืมสําหรับบริโภค จํากัดความเขมของสาร Pearch 

Loroethylene ขั้นสูงในนํ้าไว ซึ่งปรากฏวานํ้าบาดาล จากแหลงน้ีเจือปนและมีสารพิษน้ีเกิน

มาตรฐานที่กําหนดไว ทางการจึงสั่งปดโรงงานน้ําด่ืมนี้ทันที  บริษัท Cambridge Water จึงฟอง 

Easter Counties Leather ละเมดิฐานเดือดรอนรําคาญ ประมาทเลนิเลอและหลกัในคดี Ryland v. 

Fletcher ศาลสูง (High Court) ยกฟองในขอหา Nuisance และ Negligence เพราะเห็นวาบริษัท 

Easter Counties Leather ไมสามารถคาดหมายลวงหนาถางความเสียหายที่เกิดขึ้นจากโรงงานที่

สารพิษร่ัวไหลตอแหลงนํ้าบาดาล และถือวาสารละลายนั้นเปนการใชโดยธรรมชาติ (Natural Use) 

  ศาลอุทธรณกลับคําพิพากษาศาลสูงโดยสั่งใหจายค าเสียหาย 1,000,000 ปอนด ตอ

บริษัท Cambridge Water พรอมกับคาใชจายอ่ืน  ๆ โดยใหเหตุผลวามลพิษของแหลงน้ันที่บริษัททํา

เคร่ืองหนังกอใหเกิดน้ันรบกวนสิทธิธรรมชาติ (Natural rights) ของบริษัท Cambridge water ใน

การขุดเจาะบาดาลทําน้ําด่ืม จึงถือวาเปนการละเมิด สิทธิของบริษัท ฐานกอใหเกิดความเดือดรอน

รําคาญ (Nuisance) 

  ในคดีน้ีมีการอุทธรณตอมาถึงศาลแหงสภาขุนนาง (House of Lords) โดยมีคําตัดสิน

ยกฟองทั้งหมด โดยใหเหตุผลวาความสามารถในการคาดหมายลวงหนา (Foresee ability) ของ

บริษัททําเคร่ืองหนังในเร่ืองวาสารละลายนี้ จะกอใหเกิดมลพิษในขณะที่ทําละเมิดน้ันไมอาจ

คาดการณลวงหนาได 

  สําหรับคดีของบริษัท Cambridge water ดังกลาว ศาลแหงสภาขุนนาง (House of 

Lords) ไดเนนถึงความสัมพันธระหวางหลักความเดือดรอนรําคาญ (Nuisance) กับหลักในเร่ืองของ

ความรับผิดโดยเครงครัด (Strict liability) โดยเนนย้าํวาการร่ัวไหล (Escape) ของสารละลายที่

กอใหเกิดความเสียหายตอสิ่งแวดลอมดังกลาว แมจะเกิดจากโรงงานของ Easter Counties Leather 

ซึ่งนาจะถือวา Easter Counties Leather มีความผิดตามหลักความรับผิดโดยเครงครัด ก็ตาม  แตการ

จะให Easter Counties Leather ตองรับผิดในกรณีน้ีน้ัน Easter Counties Leather จะตองคาดหมาย

ลวงหนาได ดวยวาความเสียหายน้ัน เกิดจากสารละลายโดยผูพิพากษา Lord Goff ไดใหความเห็นที่

นาสนใจวา (David Wilkinson, 2002, p.97 อางถึงใน ประพจน คลายสุบรรณ, 2550, หนา 22) 

  “The protection and preservation of the environment is now perceives as being of 

crucial importance to the future of mankind; and public bodies both national and international are 

taking significant steps towards the establishment of legislation that will promote the protection 

of the environment. But it does not follow from these developments that a common law principle 
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should be developed or rendered stricter. On the contrary, given that so much well informed and 

well structured legislation is being put in place for the purpose, there is less need for the courts to 

develop a common law principle to achieve the same end and indeed it may well be undesirable 

that they should do so.” 

  คดีน้ีไดขยายหลักความรับผิดไปในเร่ืองหลักการคาดหมายความเสียหายไดลวงหนา

อยางมีเหตุผล (Reasonable foreseeable) กลาวคือ ความเสียหายที่สามารถคาดหมายไดจากบุคคลใน

ฐานะและภาวะเชนเดียวกบัจําเลยในขณะน้ัน  (David Wilkinson, 2002, p.96 อางถึงใน ประพจน 

คลายสุบรรณ , 2550, หนา 22) เมื่อบุคคลในฐานะและภาวะเชนเดียวกับจําเลยในขณะน้ัน ไมอาจ

คาดหมายถึงความเสียหายลวงหนาไดอยางมีเหตุผลแลว  จําเลยจึงไมตองรับผิดในความเสียหาย

ดังกลาว 

  กลาวโดยสรุป  หลักการหรือทฤษฎีความรับผิดโดยเครงครัด (Strict liability) น้ีมี

รากฐานแตเดิมมาจากระบบกฎหมาย Common law ของประเทศอังกฤษ โดยมีหลักการที่จะใหมี

การเยียวยาหรือชดใชความเสียหายโดยไมตองคํานึงวาความเสียหายจากมลพิษนั้นเกิดจากการจงใจ

หรือประมาทเลินเลอของผูกระทําหรือไม แนวคิดในเร่ืองความรับผิดโดยเครงครัดน้ี เกิดขึ้นกอน

คริสตศตวรรษที่ 19 โดยถือวาเมื่อมีความเสียหายก็ตองมีการชดใชเยียวยาเสมอ จึงไดเรียกหลักน้ี วา 

Strict liability อันหมายถึงความรับผิดโดยเครงครัด หรือเรียกวา Liability without fault อันหมายถงึ

ความรับผิดโดยปราศจากความผิด ที่เรียกเชนนี้เนื่องจากพื้นฐานของแนวความคิดนี้มาจากหลักการ

คุมครองสิทธิสวนบุคคลในอันที่จะไมถูกทําใหเสียหาย  ดังน้ัน ทฤษฎีน้ีจึ งไมพิจารณาถึง

องคประกอบทางดานจิตใจของผูกระทํา เชน จงใจหรือประมาทเลินเลอแตประการใดเพียงแค

ผูเสียหายพิสูจนถึงความเสียหายเน่ืองมาจากตนเหตุน้ันไดก็เพียงพอแลว ทั้งน้ีเพราะถือวาความคิด

ของมนุษยอันเปนองคประกอบทางดานจิตใจไมอาจหยั่งรูได จึงเห็นได วาทฤษฎีน้ีมุงคุมครองความ

เสียหายในชีวิตและทรัพยสินของบุคคลมากกวาจะเนนที่ความผิดของผูกอใหเกิดความเสียหาย 

  ในสวนที่เกี่ยวกับสิ่งแวดลอมน้ัน ประเทศตาง  ๆ ที่ตระหนักและใหความสําคัญกับ

ปญหาสิ่งแวดลอมไดนําหลักทฤษฎีความรับผิดเครงครัดมาใชกับคดีสิ่งแวด ลอม เน่ืองจากพิจารณา

แลวเห็นวาในสภาพสังคมปจจุบันที่ซับซอนมากขึ้น ความเสียหายทางสิ่งแวดลอมอาจเกิดขึ้นไดทุก

เมื่อ ในการดําเนินชีวิตประจําวัน กรณีเหลาน้ี หากผูเสียหายตองพิสูจนความผิดใหไดวา ผูกระทําจง

ใจหรือประมาทเลินเลอในขั้นตอนตาง  ๆ ของการกระทํา ซึ่ งสวนใหญแลว แหลงกาํเนิดมลพษิ

มักจะมาจากโรงงานอุตสาหกรรม ซึ่งมีขั้นตอนการผลิตและการดําเนินงานที่ซับซอน และเกี่ยวของ

กับเทคนิคทางวิทยาศาสตรยากตอการพิสูจน อาจทําใหไมมีผูเสียหายคนใดไดรับการชดใชเยียวยา

เลยก็เปนได ดังนั้น การสรางมาตรการทางกฎหมายโดยการ วางขอสันนิษฐานทางกฎหมายวา
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เจาของหรือผูครอบครองแหลงกําเนิดมลพิษเปนผูกอใหมลพิษและจะตองรับผิดในความเสียหายที่

เกิดขึ้น จึงเปนเร่ืองที่เหมาะสมแกสภาพการณในปจจุบันและอนาคต 

  3.6  หลักการปองกันเอาไวกอน หรือหลักเตือนภัยกอนที่ปญหาจะเกิดขึ้น 

(Precautionary principle) 

  หลักการปองกันเอาไวกอน (Precautionary principle) ซึ่งเปนหลักการพื้นฐานที่

เกี่ยวของกับความมั่นคงในดานสุขภาพและสิ่งแวดลอม  ซึ่งเปนหลักการหน่ึงที่มีการตกลงยอมรับ

และใหถือเปนหลักปฏิบัติจากการประชุมต้ังแตการประชุมสหประชาชาติวาดวยสิ่ งแวดลอมและ

การพัฒนา ที่กรุงริโอเดอ จาเนโร เมื่อ พ.ศ.2535 (จิราภรณ คชเสนี, ออนไลน, 2551) 

  โดยวิธีการหน่ึงที่จะชวยในเร่ืองของการเตือนภัยกอนที่ปญหาจะเกิดคือ การ

ประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอม (Environmental Impact Assessment: EIA) เปนหลักการปองกัน

ลวงหนา ห มายถึง การประเมินผลกระทบจากโครงการพัฒนาที่จะมีตอสุขภาพหรือความสมบูรณ

ของสิ่งแวดลอมทั้งทางบวกและทางลบ รวมทั้งความเสี่ยงที่จะมีผลตอสภาพความสมบูรณของ

ระบบนิเวศและการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้นตอธรรมชาติ การประเมินผลกระทบสิ่งแวดลอมอาจ

นิยามไดวาเปน “กระบวนก ารเพื่อการบงชี้ ทํานาย ประเมิน และบรรเทาผลกระทบทางชีวภาพ  

สังคม และผลกระทบที่เกี่ยวของอ่ืน  ๆ ที่มีตอขอเสนอการพัฒนาใด  ๆ กอนที่จะมีการตัดสินใจให

ดําเนินได” วัตถุประสงคของการประเมินก็เพื่อใหเปนการประกันไดวา ผูที่มีอํานาจในการตัดสินใจ

ไดพิจารณาอยางรอบคอบถึงผลกระทบของโครงการพัฒนาที่จะมีตอสิ่งแวดลอม กอนทําการอนุมัติ

ใหดําเนินโครงการที่มีผูขออนุญาตดําเนินการได 

  การประเมินผลกระทบตอสิ่งแวดลอมเปนกระบวนการที่มีผลสําคัญตอการควบคุม

ตรวจสอบโครงการหรือกิจกรรมบางประเภทที่มีศักยภาพความเสี่ยงตอการเกิดอันตรายต อ

สิ่งแวดลอม ซึ่งถาหากไดกําหนดใหผูประกอบกิจการหรือเจาของโครงการทั้งภาครัฐและ

ภาคเอกชนจะตองจัดทํารายงานวิเคราะหผลกระทบตอสิ่งแวดลอมขึ้น ภายใตกระบวนการศึกษา

ความเปนไปไดและความจําเปนของโครงการหรือกิจการดวยวิธีการชี้แนะทํานายผลกระทบที่อาจ

เกิดขึ้นตอคุณภ าพสิ่งแวดลอม ไมวาจะเปนดานกายภาพ ชีวภาพ ระบบนิเวศทางสิ่งแวดลอ ม 

คุณภาพชีวิต อันมีผลกระทบตอสุ ขภาพอนามัย ชีวิต รางกาย ทรัพยสิน และสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนในอนาคต เพื่อชี้แจงและใหขอมูลตอเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของเพื่อใชเปนขอมูลพื้นฐาน

ประกอบการพิ จารณาตัดสินใหความเห็นชอบในการจัดสรางและดําเนินการตามโครงการหรือ

กิจการน้ันตอไป ซึ่งจะสงผลไปถึงการพิทักษสิ่งแวดลอมไดอยางมีประสิทธิภาพ อีกทั้งยังนําไปสู

ความสงบสุขในสังคมมากขึ้น และสามารถบรรลุวัตถุประสงคตามนโยบาย “การพัฒนาอยางยั่งยืน ” 
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(Sustainable development)” ซึ่งประเทศไทยไดนําหลักการหลักเตือนภัยกอนที่ปญหาจะเกิดขึ้น 

(Precautionary principle) บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 67 

(รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 67 วรรคสอง “การดําเนินโครงการ

หรือกิจกรรมที่อาจก อใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงทั้งทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม 

ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระทํามิไดเวนแตจะไดศึกษาและประเมินผลกระทบตอ

คุณภาพสิ่งแวดลอมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดใหมีกระบวนการรับฟงความ

คดิเห็นของประชาชนและผูมสีวนไดเสยีกอนรวม ทั้งไดใหองคการอิสระซึ่งประกอบดวยผูแทน

องคการเอกชนดานสิ่งแวดลอมและสุขภาพ และผูแทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการศึกษาดาน

สิ่งแวดลอมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือดานสุขภาพ ใหความเห็นประกอบกอนมีการดําเนินการ

ดังกลาว ”)และมาตรา 46-51 แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรั กษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ 

พ.ศ.2535 โดยการจัดใหมีการประเมินผลโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชน

อยางรุนแรงทั้งทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะตองจัดใหมีการ

ประเมินผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมและสุขภาพของประชาชนในชุม ชนเสียกอนมีการ

ดําเนินการดังกลาว 

 4. ทฤษฎีการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 

 หลักพื้นฐานแนวความคิดหรือปรัชญาทางทฤษฎีการปกครองประเทศของ  อริสโตเติล  

ปราชญชาวกรีก (384-322 B.C.) ที่กลาวไววา  “กฎหมายเปนสิ่งที่พึงปรารถนากวาการปกครองโดย

มนุษยไมวาจะเปนผูใ ดกต็าม” (...The rule of law... is referable to that of any individual) (ชยัวัฒน 

วงศวฒันศานต, 2540, หนา 11-12) คือ รากฐานแหงพัฒนาการความคิดทางทฤษฎีอิสระที่ปกครอง

ประเทศโดยกฎหมายเพื่อแกไขปญหาการใชอํานาจของผูปกครองที่ขาดการควบคุม  ซึ่งใน

คริสตศตวรรษที่  16  ไดกําเนิดแนวคิดในเร่ืองของหลักการสิทธิเสรีภาพ  ความเสมอภาค และ

หลักการแบงแยกอํานาจ โดย จอหน ลอค (John Locke 1632-1704) ปราชญชาวอังกฤษ  ซึ่งไดชื่อวา

เปนบิดาแหงประชาธิปไตยและยังมีแนวคิดที่สนับสนุนทฤษฎีจอหน ลอค  ในหลกัการแบงแยก

อํานาจในการปกครองประเทศจะ ทําใหเกิดหลักการคานและดุลของอํานาจขึ้น  (Checks and 

balance) ของมองเตสกเิออ (Montesquier 1689-1755) ปราชญชาวฝร่ังเศส  ในหนังสอืวรรณกรรม

เร่ือง “เจตนารมณแหงกฎหมาย” (Espritdeslois) อีกดวย ซึ่งไดมีการพัฒนามาเปนหลักการสําคัญใน

การปกครองประเทศที่เรียกวา  “รัฐธร รมนูญ ” (Constitution) ของประเทศสหรัฐอเมริกา  (4 

กรกฎาคม  ค.ศ.1788 ประกาศใชรัฐธรรมนูญและเปนวันชาติของสหรัฐ ) ในเวลาตอมา  เปนระบบ
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การปกครองประเทศในระบอบประชาธิปไตย  หรือรัฐสมัยใหม  (Modern state) ต้ังแตอดีตมาจนถึง

ปจจุบัน 

 ตามแนวความคิดเสรีประชาธิปไตยที่ปกครอ งประเทศโดยกฎหมายหรือโดยหลักนิติ

ธรรมซึ่งไดพัฒนา มาเปนหลักความยุติธรรมแหงรัฐสมัยใหม  หรือแนวคดิหลกันิติรัฐ  (Legal State) 

ของประเทศเยอรมัน  (กมลชัย รัตนสกาวงศ , 2537, หนา 28-35) ซึ่งไดเปนที่นิยมและนํามาใชเปน

หลักการปกครองประเทศนานาอารยประเทศเสรีประชาธิปไต ยกนัอยางแพรหลาย  ต้ังแต

คริสตศตวรรษที่ 19 เปนตนมาน้ันซึ่งในหลักการน้ัน  A.Hamm นักนิติศาสตรชาวเยอรมันไดมีความ

คิดเห็นวาในระบบนิติรัฐจะมีขอเรียกรองที่สําคัญสามประการ  คือ หลักการ แบงแยกอํานาจ  การ

ประกันสิทธิทางศาลที่สมบูรณตอการกระทําของรัฐและ การเรียกรองใหฝายปกครองกระทําการให

ชอบดวยกฎหมาย 

 ฉะนั้นในหลักการปกครองแบบนี้  รัฐและองคกรของรัฐที่จัดต้ังขึ้นโดยรัฐธรรมนูญและ

กฎหมายจึงมีหนาที่ตองเคารพกฎหมายที่ตราขึ้นในรัฐนั้นดวย ซึ่งกฎหมายที่ใหอํานาจรัฐน้ันจะมีอยู

อยางจํานวนมากไมวากฎหมายนั้นจะเปนรัฐธรรมนูญ  หรือกฎหมายในลําดับใดก็ตาม  ในกรณีที่รัฐ 

องคกรของรัฐ  หรือเจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจโดยมิชอบดวยกฎหมาย  เปนเหตุใหกระทบตอสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนแลวก็จําเปนตองมีองคกรและกระบวนการที่เปนอิสระสามารถตัดสินปญหา

ดังกลาวและเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นกับประชาชนนั้ นได ตามแนวความคิดนี้เองจึงกอใหเกิด

ระบบการควบคุมและตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรทั้งหลายของรัฐประชาธิปไตย หรือ นิติรัฐ

ขึ้น รวมทั้งมีการจัดทํากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  ซึ่งเปนมาตรการสําคัญที่ไดรวบรวม

วางหลักเกณฑขั้นตอนทั่วไปในการปฏิบัติราชการทางปกค รองของเจาหนาที่รัฐในการออกคําสั่ง

ทางปกครองตาง ๆ ใหมแีนวทางปฏบิติัเดียวกนัอีกดวย 

 ระบบการควบคุมฝายปกครอง 

 ระบบการควบคุมฝายปกครองในทางทฤษฎีปจจุบันยังไมมีรูปแบบหรือวิธีการควบคุมใด

สามารถควบคุมฝายปกครองไดอยางมีประสิทธิภาพดี ที่สุด จึงมีลักษณะของวิธีกา รที่แตกตางกัน

แยกแยะออกไปเพื่อคอยสงเสริมกันและกันใหสมบูรณไดยิ่งขึ้นเทาน้ัน  (สิริชัย สุธีวีระขจร , 2538, 

หนา 20-30) โดยหลักการสามารถสรุปไดดังนี้ 

  3.1.1 การควบคุมกอนมีคําสั่งทางปกครองหรือการควบคุมแบบปองกันเปนขั้นตอน

ตระเตรียมการกอนที่ฝายปกครองจะมีคํา สั่งทางปกครองหรือการกระทําอยางใดอยางหนึ่ง  ซึ่งการ

ควบคุมแบบนี้ยังแยกไดดังนี้ 

   1) การควบคุมโดยองคกรที่ปรึกษา  โดยหลักการซึ่งกําหนดใหการกระทําทาง

ปกครองบางประการตองไดรับความเห็นชอบเบื้องตนจากองคกรที่ทําหนาที่น้ีเพื่อพิจารณาถึงความ
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เหมาะสม ความชอบดวยกฎหมายกอนที่ฝายปกครองจะมีคําสั่งทางปกครอง  แตทั้งน้ีความเห็นของ

องคกรดังกลาวในหลักการแลวฝายปกครองไมจําตองถือปฏิบัติตามแตประการใดก็ได  เชน องคกร

สภาที่ปรึกษาแหงรัฐ  (Conseil d’ etat) แบบฝร่ังเศส  หรือคณะกรรมการกฤษฎีกาของไทย 

(กรรมการรางกฎหมาย) ตรวจพจิารณารางกฎหมาย หรือใหคําปรึกษาทางกฎหมาย เปนตน 

   2) การควบคุมโดยใหประชาชนมีสวนรวม ซึ่งอาจแบงออกเปน 3 วิธีการ คือ 

    (1) หลักการปรึกษาหารือตอบุคคล  หรือองคกรหรือตัวแทนกลุมของบุคคลผูมี

สวนไดเสยี 

    (2) หลักการไตสวนสาธารณะ  หรือการรับฟงความคิดเห็นข องผูที่เกี่ยวของ

หรือผูมีสวนไดเสียโดยตรง 

    (3) หลักการลักษณะกึ่งของพิพาท  หรือ การโตแยงคัดคานกอนที่ฝายปกครอง

จะมีคําสั่งทางปกครอง 

   3) การควบคุมโดยกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเพื่อกําหนดขั้นตอนการ

เตรียมการและการดําเนินการของเจาหนาที่กอนจัดใหมีคําสั่งทางปกครองและการอุทธรณคําสั่งทาง

ปกครองซึ่งจะศึกษาในรายละเอียดอยูในบทตอไป  และการควบคุมโดยการใหประชาชนไดรับรู

และเขาถึงขอมูลขาวสารของราชการ  รวมถึงการใหเหตุผลในคําสั่งทางปกครองอีกดวย  (ชาญชัย 

แสวงศกัด์ิ, 2540, หนา 18) 

  3.1.2 การควบคุมหลังจากมี การออกคําสั่งทางปกครองหรือการควบคุมแบบแกไข  

กระบวนการตรวจสอบและการควบคุมฝายปกครองในสวนนี้จะมีหลักการสําคัญอยู 2 ประการ คือ 

   1) การควบคุมโดยองคกร ภายใน กระทําไดโดยวิธีการอุทธรณ  และการรองทุกข  

วิธีการรองทุกขน้ีน้ัน  จะมีลักษณะใกลเคียงกันมากผิดแตวาก ารอุทธรณคําสั่งหรือคําวินิจฉัย

โดยทั่วไปน้ันจะมีระยะเวลามาเกี่ยวของ  (วิชัย สังขประไพ , 2542, หนา 106) ซึ่งการควบคุมโดย

องคกรภายในนั้นจะมีองคกรควบคุมอาจแยกไดดังนี้ 

   2) ผูบังคับบัญชา (องคกรฝายปกครองในระดับสูง ) ในชัน้น้ีเปนการตรวจสอบ

ควบคุมกันเองโดยทั่ วไปตามสายงานบริหารภายในหนวยงาน ของฝายปกครองเอง  และยังเปด

โอกาสใหผูมีสวนไดเสียไดอุทธรณตอเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองน้ันหรือตอผูบังคับบัญชา

เหนือชัน้ขึน้ไปใหทบทวน แกไข เพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้นซึ่งอาจกระทําไดโดยการรองเรียน

ดวยวาจาหรือเปนหนังสือ หรือเดินขบวนเปนกลุมกอนซึ่งไมมีวิธีการที่แนนอนได  และไมมีการรับ

ฟงขอคิดเห็นในลักษณะที่เปนขอพิพาท 

  3) องคกรกํากับดูแล  เปนองคกรตรวจสอบโดยหนวยงานเดียวกนัหรือคนละ

หนวยงานซึง่จัดต้ังขึน้โดยกฎหมายพเิศษกาํหนดอํานาจใหไวโดยชดัแจง  โดยหลักการไมมีอํา นาจ
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บังคับบัญชาทําไดเพียงใหความเห็นชอบกับการดําเนินการที่ผูที่อยูภายใตการกํากับดูแลเสนอมา

เพื่อพิจารณาเทาน้ัน ซึ่งอาจจะไดรับการปฏิบัติตามจากผูอยูภายใตการกํากับดูแลหรือไมก็ได  ยกเวน

ในกรณีที่กฎหมายกําหนดไวเปนการเฉพาะวาถาผูกํากับดูแลไมใหความเห็นชอ บแลวหามผูที่อยู

ภายใตการกํากับดูแลดําเนินการน้ัน  ในกรณีอยางน้ีผู อยูภายใตการกํากับดูแลจะไมสามารถ

ดําเนินการขดัแยงกฎหมายน้ีได ดังนั้นการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย  ความเหมาะสม  ความ

มุงหมายของกฎหมายตามอํานาจหนาที่ของผูกํากับดูแลมีหลักการที่สามารถดําเนินการไ ด (จีรพงษ 

เกียรติธํารงกุล, 2543, หนา 52-53) ดังน้ี 

   กรณีหลักทั่วไป  ผูกํากับดูแลสามารถยับยั้งการกระทําทางปกครองนั้นไดโดยการ

ยื่นเร่ืองคัดคานตอผูบังคับบัญชาระดับสูงของเจาหนาที่ฝายปกครองน้ัน  สําหรับบางประเทศมี

กฎหมายกําหนดใหผูกํากับดูแลสามารถโตแยงคัด คานการกระทําทางปกครองนั้นตอศาลปกครอง  

โดยใหศาลเปนผูวินิจฉัยในชั้นที่สุดและไมตัดสิทธิในการโตแยงคัดคานของผูรับคําสั่งทางปกครอง  

กรณีเฉพาะที่กฎหมายกําหนดใหตองดําเนินการตามความเห็นชอบของผูกํากับดูแล  ผูกํากับดูแล

สามารถที่จะไมใหความเห็นชอบและสงกลับไปให ดําเนินการเพื่อที่จะนํามาเสนอใหม  ถาหากผูถูก

กํากับดูแลกระทําการโดยฝาฝนกฎหมายหรือไมถูกตองเหมาะสม คําสั่งทางปกครองนั้นยอมไมมีผล

ใชบังคับ ในกรณีน้ีบางประเทศก็ไดกําหนดไวเหมือนกรณี  ที่ใหผูกํากับดูแลโตแยงคัดคานตอศาล

ปกครองได โดยไมตัดสิทธิในการโตแยงคัดคานของผูรับคําสั่งทางปกครอง 

   4) องคกรฝายปกครองพิเศษ  (คณะกรรมการวินิจฉัยที่ต้ังขึ้นโดยกฎหมาย ) เปน

วิธีการตรวจสอบควบคุมที่เปนลักษณะเดียวกันกับผูบังคับบัญชา  คือ เปนการตรวจสอบคําสั่งทาง

ปกครองไดทั้งความชอบดวยกฎหมายและวัตถุประสงคของกฎหมาย  ความเหมาะสม  เปนธรรม  

โดยเปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสียรองทุกขตอองคกรหรือคณะกรรมการที่ทําหนาที่วินิจฉัย  ซึ่งเปน

รูปแบบของการพิจารณาแบบกึ่งขอพิพาท โดยมีกระบวนการพิจารณาคลายวิธีพิจารณาในชั้นศาล 

   แตอยางไรก็ตาม เมื่อมีการอุทธรณหรือรองทุกขคําสั่งทางปกครองตามที่กฎห มาย

กาํหนดไว  ในการน้ีกฎหมายจะกาํหนดระยะเวลาในการอุทธรณโตแยงไว  หากไมใชสิทธิอุทธรณ

โตแยงภายในระยะเวลาดังกลาวยอมหมดสิทธิที่จะอุทธรณ  แตก็สามารถนําไปฟองศาลได  ถึงแมวา

กฎหมายจะกําหนดใหคําวินิจฉัยรองทุกขเปนที่สุดก็ตาม  เพราะความเปนที่สุดน้ันจะมีผลเฉพ าะใน

ฝายบริหารเทาน้ัน  ซึ่งคําวินิจฉัยอุทธรณดังกลาวไมใชเปนการใชอํานาจตุลาการ  เวนแตจะมี

กฎหมายกําหนดใหตองอุทธรณโตแยงเสียกอนจึงจะฟองศาลไดดังกลาว 

   5) การควบคุมโดยองคกรภายนอก ในระบบกระบวนการควบคุมฝายปกครองโดย

องคกรภายนอกแลวจะมีวิธีการควบคุมที่สําคัญที่สุดสามารถสรุปไดดังน้ี 
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    (1) การควบคุมโดยองคกรทางการเมือง  ในระบอบประชาธิปไตยมีวิธีการ

ควบคุมฝายปกครองโดยทางสภานิติบัญญัติ ควบคุมในทางนโยบายของฝายบริหาร  การบริหารงาน

ทั่วไป รวมทั้งการควบคุมทางการเงินงบประมาณ โดยมีวิธีการ หรือ รูปแบบการควบคุม  คือ วิธีการ

ต้ังกระทูถาม วิธีการเสนอญัตติดวนและการเปดอภิปรายไมไววางใจรัฐบาลหรืออาจมีการจัดต้ังเปน

รูปแบบคณะกรรมาธิการตรวจสอบการทํางานบริหารงานทั่วไปของรัฐบาลดังกลาว เปนตน 

    (2) การควบคุมโดยองคกรพิเศษ เปนองคกรอิสระที่จัดต้ังขึ้นโดยกฎหมายใหมี

อํานาจหนาที่ควบคุมฝายปกครองซึ่งผูที่ไดรับความเดือดรอนไมเปนธรรม  จากการปฏิบัติราชการ

ฝายปกครองก็สามารถรองเรียนมายังองคกรพิเศษนี้ไดอีกหนทางหนึ่ง ซึ่งองคกรน้ีจะมีอํานาจหนาที่

ควบคุมตรวจสอบ  ความเปนธรรม  และความเหมาะสมของการใชอํานาจหนาที่ของฝายปกครอง

โดยทัว่ไป เชน องคกรผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา หรือ Ombudsman คณะกรรมการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ หรือ ป.ป.ช. คณะกรรมการการตรวจเงนิแผนดิน  และคณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชนแหงชาติตามอํานาจหนาที่แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540 

เปนตน  

    (3) การควบคุมโดยองคกรศาล  

    ศาลเปนองคกรควบคุมฝายปกครองขั้นสุดทาย  ถึงแมวากฎหมายจะบัญญัติให

การอุทธรณโตแยงภายในฝายปกครองถือเปนที่สุด  ก็ไมตัดสิทธิ์ที่จะโตแยงตอศาลได  เพราะวาศาล

เปนกระบวนการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายเปนองคกรสุดทายของสังคม  การควบคุมฝาย

ปกครองโดยวิธีน้ีสามารถแยกออกเปน 3 ระบบใหญ ๆ คือ 

    ก. ระบบศาลยุติธรรม หรือ ระบบศาลเด่ียว  โดยมีอํานาจวินิจฉัยคดีปกครองทั้ง

ปวงเปนระบบศาลของกลุมประเทศที่ใชระบบกฎหมาย Common Law  

    ข. ระบบศาลปกครอง  หรือ ระบบศาลคู  เปนผูมีอํานาจวินิจฉัยคดีปกครอง ทั้ง

ปวงแยกออกเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรม  เปนระบบศาลกลุมประเทศที่ใชระบบกฎหมาย  Civil 

Law มีตนกําเนิดมาจากประเทศฝร่ังเศส 

    ค. ระบบศาลปกครอง  เปนศาลพิเศษอิสระเปนระบบศาลปกครองและศาล

ยุติธรรมตางก็อยูในอํานาจตุลาการแตมีการแบงแยกโครงสรางศาลออกจากกันอยางเด็ด ขาดตาม

รัฐธรรมนูญ เปนระบบของประเทศเยอรมัน 

ทฤษฎีเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
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  สิทธิ (Right) หมายถึง อํานาจ หรือประโยชนอันมีกฎหมายรับรอง และคุมครองใหแต

ความหมายนี ้เปนความหมายโดยทั่วไปของสิทธิ สําหรับกลุมประเทศเสรี ยกเวน  กลุมประเทศคอม

มิวนิตส ซึ่งไดตีความคําวา สิทธิ หมายถึง การที่บุคคลกระทําการใด  ๆ ไดทั้งสิ้นเพื่อประโยชนของ

ชนชั้นกรรมาชีพ คําวา สิทธิ มีความเปน 2 นัย คือ สิทธิทางกฎหมาย (Positive rights) ไดแก อํานาจ 

หรือประโยชนกฎหมายสามารถรับรองและคุมครอง เชน ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยบัญญัติ

รับรองสิทธิในทรัพยสินของบุคคลไวเปนสิทธิที่บุคคลอ่ืนมีหนาที่ตองเคารพตอสิทธิของเราหากมี

บุคคลอ่ืนมาเอาทรัพยน้ันไปเสียจากการครอบครองของเจาของกรรมสิทธิเจาของทรัพยสินนั้นมี

สิทธิฟองศาลเพื่อใหคุมครองสิทธิของตนไดกับ  สิทธิทางศีลธรรม (Moral rights) ไดแก สิทธิที่เกิด

จากความรูสึกนึกคิดของคนทั่วไปวา วิถีทางที่ถูกตอง  และเปนธรรมในกรณีหน่ึงกรณีใดควรเปน

อยางน้ันอยางน้ี  แตวิถีที่ถูกตองและเปนธรรมในกรณีน้ัน  ๆ อาจยังไมมีรับรองคุมครอง  หรือบังคับ

ใหการเปนไปตามสิทธิดังกลาวน้ัน 

 เสรีภาพ (Liberty) หมายถึง สถานภาพของบุคคลที่ไมขึ้นอยูกับบุคคลหนึ่งบุคคลใด หรือ

หมายถึง อํานาจที่จะกระทําการโดยไมอยูภายใตการขมขูของผูใด หรือหมายถึง  อํานาจของบุคคลที่

จะกระทํา หรือละเวนการกระทําอยางใดอยางหน่ึง  ซึ่งไมเปนการฝาฝนกฎหมาย  (พรชัย เลื่อนฉวี , 

2550, หนา 44) กลาวโดยสรุป เสรีภาพก็คือ ความมีอิสระที่จะกระทําการ หรือ งดเวนกระทําการใด  

ๆ น่ันเองสิทธิ กับ เสรีภาพ จึงมีความหมายตางกัน อยางไรก็ตาม  คําทั้งสองคําสามารถใช

แลกเปลี่ยนกันได หากวา เสรีภาพใดมีกฎหมายรับรอง และคุมครอง  เสรีภาพน้ันอาจเปนสิทธิดวย 

ดังที่มักมีผูเรียกรวม ๆ กนัไปวา สิทธิและเสรีภาพ 

 เมื่อกลาวถึงสิทธิเสรีภาพตามกฎหมายรัฐธรรมนูญแลว ควรหมายถึง  อิสรภาพจากการไม

ถูกกาวกายโดยไมเปนธรรมจากฝายปกครอง หรืออีกนัยหน่ึง ก็คือ  การที่รัฐบาล หรือฝายปกครอง

ถูกจํากัดอํานาจลง ยิ่งรัฐบาล หรือ ฝายปกครองถูกจํากัดอํานาจลงมากเทาใด สิทธิเสรีภาพก็ยอมจะมี

มากขึ้นเพียงน้ัน 

 หนาที่ของรัฐตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

 เมื่อบุคคลในรัฐมีสิทธิ เสรีภาพอยางใดอยางหนึ่ง โดยมีบทกฎหมายรับรอง  และคุมครอง

ใหแลวในสวนที่เกี่ยวกับรัฐ  รัฐยอมตองมีหนาที่เอ้ืออํานวยใหบุคคลในรัฐไดรับประโยชนสม ดัง

สิทธิน้ัน หนาที่ของรัฐดังกลาว อาจแยกไดเปน 2 ทาง (วิษณุ เครืองาม, 2530, หนา 58) คือ 

  1) หนาที่กระทําการ เมื่อบุคคลในรัฐมีสิทธิอยางหน่ึงอยางใดสิทธิน้ันจะสมประโยชน

ไดก็ดวยการกระทําของรัฐ  บุคคลยอมสามารถบังคับใหรัฐตอง ดําเนินการเพื่อใหสิทธิของตนสม

ประโยชนไ ด อยางเชน กรณีของสิทธิในการไดรับการศึกษา  ซึ่งทําใหรัฐมีหนาที่ในการจัดหา

สถานศึกษาใหเพียงพอกับจํานวนประชากรที่อยูในวัยศึกษาเลาเรียน เปนตน 
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  2) หนาที่งดเวนกระทําการ สําหรับสิทธิเสรีภาพบางประการ เมื่อบุคคลในรัฐใดมีสิทธิ

เสรีภาพในการกระทําการใดบุคคลในรัฐ นั้นยอมกระทําการนั้นไดโดยอิสระปราศจากการ

แทรกแซงของรัฐ กลาวคือ รัฐตองเปนฝายงดเวนดําเนินการ เชน เสรีภาพในการแสดงความคดิเห็น 

ในการนับถือศาสนา  ในการชุมนุมหรือเดินขบวน หากไดมีกฎหมายบัญญัติรับรองไวรัฐยอมตองมี

หนาที่ละเวนการเชาแทรกแซงหรือปราบปราม 

 ปรัชญาวาดวยสิทธิเสรีภาพ 

 แนวความคิดที่วาดวยสิทธิและเสรีภาพของมนุษยน้ีมีกําเนิดหรือที่มาจากแนวความคิดใน

เร่ือง สิทธิตามธรรมชาติ (Natural right) ซึ่งเปนแนวความคิดในทางการเมือง  หรือปรัชญาทาง

การเมือง ของชาวตะวันตก สาระสําคัญ  โดยยอของแนวความคิดในเร่ืองสิทธิตาม ธรรมชาติ  มีวา

มนุษยทั้งหลายเกิดมาเทาเทียมกัน มนุษยมีสิทธิบางประการที่ติดตัวมนุษยมาต้ังแตเกิดจนกระทั่งถึง

แกความตาย สิทธิดังกลาวไดแกสิทธิในชีวิต เสรีภาพในรางกาย สิทธิในทรัพยสิน  และความเสมอ

ภาคซึ่งเปนสิทธิที่ไมสามารถโอนใหแกกันได  และใครผูใดจะล วงละเมิดมิได ถาหากเกิดการลวง

ละเมดิอาจจะกอใหเกดิอันตราย  หรือกระทบกระเทือนเสื่อมเสียตอสภาพของความเปนมนุษยได

ความมุงหมายที่แทจริงของนักปรัชญา  หรือนักคิดในทางการเมืองที่เสนอความคิดเร่ืองสิทธิตาม

ธรรมชาติขึ้นมา เพื่อจํากัดอํานาจของรัฐ หรือ ผูมีอํานาจปกครองรัฐ กลาวคือ  นักคิดในทางการเมือง

เห็นวา  มีการขัดแยงกันอยูตลอดเวลาระหวางผูอยูใตอํานาจปกครองของรัฐ  ซึ่งไดแกประชาชน

พลเมืองทั้งหลายกับผูมีอํานาจปกครองรัฐ  ผูอยูใตอํานาจปกครองของรัฐพยายามด้ินรนที่จะมีสิทธิ

เสรีภาพใหมากที่สุดเทาที่จะมีได  แตในขณะเดีย วกนั ผูมีอํานาจปกครองรัฐก็มีแนวโนมที่จะใช

อํานาจอยางเต็มที่เสมอ 

 มีผูกลาววา รัฐ หรือผูมีอํานาจปกครองรัฐน้ัน เปรียบเสมือนหน่ึงเปนสิ่งชั่วชา เลวทราม  ที่

มนุษยจําเปนตองมีไว เพื่อการที่มนุษยจะไดมีชิวิตอยูรวมกันในสังคมโดยสันติสุข ดังน้ัน  จึงมีความ

จําเปนที่จะตองจํากัดอํานาจของรัฐบาล หรือของผูมีอํานาจปกครองรัฐ  ใหมากที่สุดเทาที่จะทําได  

เพราะรัฐน้ันเปนสิ่งที่นาสะพรึง กลัว และเปนปกติวิสัยที่ผูใชอํานาจรัฐมักจะใชอํานาจเกินขอบเขต

อยูเสมอ ดวยเหตุผลดังกลาวขางตน  นักคิดในทางการเมืองจึงคิดคนหาวิธีการที่จ ะจํากัดอํานาจของ

รัฐ หรือของผูมีอํานาจปกครองรัฐ โดยกลาวอางถึงสิทธิตามธรรมชาติ  วาเปนสิทธิที่มนุษยมีติดตัว

มากแตกําเนิด รัฐ หรือผูปกครองรัฐจะลวงละเมิดมิได  ซึ่งตอมาแนวความคิดในเร่ืองสิทธิตาม

ธรรมชาติดังกลาว  ไดมีการอธิบายขยายความจนกลายเปนสิทธิในการจํากัด อํานาจรัฐ  อาศัย

แนวความคิดที่วาดวยสิทธิตามธรรมชาติ  ซึ่งมีสาระสําคัญวามนุษยเราเกิดมาตางก็มีสิทธิติดตัวบาง

ประการทีร่ฐั หรือผูมีอํานาจปกครองรัฐ ไมอาจลวงละเมิดได  ดังน้ันจึงอาจที่จะเปรียบไดวาระหวาง

ผูที่มีอํานาจปกครองรัฐ กับ ผูอยูใตอํานาจปกครองรัฐ ซึ่ง ไดแก ประชาชนพลเมือง  มีอาณาเขตหน่ึง
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ที่หามมิใหผูใชอํานาจปกครองรัฐลวงล้ําเขาไปใชอํานาจรัฐได  เมื่อผูใชอํานาจปกครองรัฐมีพันธะ

กรณีที่จะตองงดเวนไมใชอํานาจรัฐ จึงเทากับประชาชนพลเมืองของรัฐมีสิทธิในการจํากัดอํานาจ 

 สิทธิในการจํากัดอํานาจของรัฐน้ี เดิมก็ไดแ ก สิทธิในชีวิต เสรีภาพในรางกาย  สิทธิใน

ทรัพยสินและความเสมอภาค ซึ่งตอมามีการขยายความหมายครอบคลุมไปถึง  สิทธิที่จะไดรับการ

คุมครองปองกันไมใหถูกจับกุมคุมขังโดยอําเภอใจ สิทธิที่จะไมถูกลวงละเมิดในเคหะสถาน  สิทธิที่

จะมีเสรีภาพในการเคลื่อนยายถิ่นที่อยู สิ ทธิเสรีภาพในการสื่อสาร  สิทธิเสรีภาพในความคิดเห็น  

และสิทธิเสรีภาพในการนับถือศาสนาสิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ ซึ่งไดแก  สิทธิในทรัพยสิน 

และเสรีภาพในการประกอบการคา เปนตน กลาวโดยสรุป สิทธิและเสรีภาพของประชาชนตาม

ความหมายด้ังเดิมคือ สิทธิในการจํากัดอํานาจของรั ฐ นั่นเองการที่มนุษยเรามีความเชื่อวา 

ประชาชนมีสิทธิในการจํากัดอํานาจของรัฐ  หรือรัฐมีพันธะกรณีที่จะไมลวงละเมิดสิทธิ  และ

เสรีภาพบางประการของประชาชนนั้นอาจกลาวไดวามีสาเหตุสืบเนื่องมาจากแนวความคิดในทาง  

กฎหมายธรรมชาติ อันตรงกันขามกับแนวความคิดในทางกฎหมายฝายบานเมือง 

 กฎหมายเชิงรัฐธรรมนูญวาดวยสิทธิเสรีภาพ  

 กฎหมายเชิงรัฐธรรมนูญวาดวยสิทธิเสรีภาพ หรือ Bill of rights คือ ขอกําหนดเกี่ยวกับ

สิทธิที่จะกระทําการซึ่งพลเมืองของรัฐหนึ่งอาจอางไดวามีทางกฎหมาย  หรือทางศีลธรรมภายใต

ขอบเขตของเหตุผล และมาตรฐานการประพฤติ ปฏิบัติ ซึ่งเปนที่ยอมรับกันในสังคม ซึ่งโดยทั่วไป 

Bill of rights จะประกอบดวยขอกําหนดเพื่อประกันสิทธิตามธรรมชาติพื้นฐาน เชน  เสรีภาพในการ

แสดงความคดิเห็น ในการนับถอืศาสนา ในการรวมตัวกนั  และสิทธิที่จะมีทรัพยสิน เปนตน 

ในขณะที่ bill of rights ที่สมัยใหมกว า อาจพยายามที่จะประกันสิทธิเชิงบวกยิ่งขึ้น เชน สิทธิที่จะมี

งานทํา สิทธิที่จะไดรับการศึกษา และการรักษาพยาบาล โดยไมเสียคาใชจาย (ฟรี) เปนตน โดย

รัฐธรรมนูญกําหนดใหรัฐมีพันธะที่จะจัดใหมีขึ้น แตอาจไมมีผลเปนการปฏิบัติจริง  เพราะขึ้นอยูกับ

รัฐและสังคมน้ัน ๆ วามีทรัพยากรเพียงพอที่จะดําเนินการตามพันธะดังกลาวหรือไม 

 รัฐธรรมนูญลายลักษณอักษรที่สมบูรณ และเปนประชาธิปไตยไดจะตองมีมาตราตาง  ๆ 

ซึ่งมุงปกปอง และคุมครองสิทธิมนุษยชนพื้นฐาน (Fundamental human rights) ของราษฎร ซึ่งรัฐ

จะละเมิดมิไดเลยตามปกติ Bill of rights เปนสิ่งที่แกไขไมไดดวยการออกกฎหมายธรรมดา  เพราะ

ถือวาเปนสวนหน่ึงของกฎหมายที่เหนือขึ้นไป (Higher law) ตองใชวิธีการพิจารณาแกไขที่ยากขึ้น

ไปแบบการพิจารณาแกไขรัฐธรรมนูญ 

 แนวคิดการมีสวนรวมของสาธารณชน 

 แนวความคิดการมีสวนรวมของสาธารชน  (Public participation) หรือ ประชาชนน้ีเปน

แนวความคิดทาง รัฐศาสตรในเร่ืองการปกครองตนเอง  (Self government) โดยเปนการปกครองที่



49 

 

ใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมดวย  (สุนีย  มัลลิกะมาลย , อมราวดี  อังคสุวรรณ และวีณา  เรืองกลุ , 

2528, หนา 53-55) เร่ิมจากการใชสิทธิเลือกต้ังผู แทนราษฎร  กระบวนการออกกฎหมายโดยผาน

ตัวแทนของประชาชน เปนตน ตอมาไดขยายครอบคลุมถึงการมีสวนรวมในการพัฒนาประเทศ  การ

จัดการ การปกครองทองถิ่นและกิจกรรมตาง ๆ มากมาย 

 “การพัฒนาและการบริหารประเทศ ” เปนกลไกสําคัญที่ทําใหรัฐตองยื่นมือเขามาใช

อํานาจดําเนินการกจิ กรรมตาง  ๆ มากมาย  ภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ซึ่งรัฐ

สามารถใชเปนเคร่ืองกําหนดแนวทางวาการพัฒนาประเทศและการบริหารประเทศวาควรจะมุง

ไปสูทิศทางใด  เพื่อใหเกิดประโยชนสุขตอสังคมสวนรวมไดสูงสุด  หรือสามารถสนองตอบความ

ตองการของประชาชนไดมากที่สุด  ดังน้ัน นโยบายดังกลาวจึงควรต้ังอยูบนรากฐานของการเปด

โอกาสใหประชาชนไดเขามามีบทบาทในการกําหนดนโยบายเกี่ยวกับการพัฒนาประเทศ  ทั้งน้ี

เนื่องมาจากการเขามามีสวนรวมของประชาชนนี้ไมเฉพาะแตที่จะเปนพลังสนับสนุนการพัฒนา

เทาน้ัน หากยงัมสีวนชวยใหการกาํหนดแนวทาง การพัฒนาของรัฐ  สองคลองกับความตองการของ

ประชาชนอยางแทจริง และยังเปนการกระจายผลประโยชนจากการพัฒนาไปสูทุกพื้นที่อยางทั่วถึง

และเปนธรรมอีกดวย  ซึ่งเปนลักษณะของการพัฒนาที่ไมใชเปนการเนนเฉพาะสวนของการเติบโต

ทางเศรษฐกิจ  (Economic growth) เทาน้ัน  หากจะ เปนการกระจายความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจ  

(Distribution of economic wealth) และทรัพยากรทางสังคมที่มีคาอ่ืน  ๆ อีกดวย  เชน  การ

สาธารณสุข  การศึกษา  อันเปนบริการขั้นพื้นฐานของรัฐออกไปถึงประชาชนในทองถิ่นที่ขาด

โอกาสใหไดมากที่สุดเทาที่จะทําได  ซึ่งจะเปนการเปดโอก าสใหประชาชนไดใชศักยภาพของ

ตนเองอยางเต็มที่และเต็มความสามารถภายใตกฎเกณฑหรือกติกาของสังคมดวยจิตสํานึกในทาง

สรางสรรคระหวางรัฐกับสังคมเปนอยางดี 

 การยกรางนโยบายการพัฒนาประเทศใหสอดคลองกับความตองการของประชาชนอยาง

แทจริงตองคํานึงถึงมติมหาชนที่เปนเคร่ื องสะทอนถึงความรูสึกและความตองการของประชาชน  

และเปนเคร่ืองชี้นําใหรัฐสามารถประเมินถึงประสิทธิภาพของนโยบายที่จะถูกนําออกมาใชในการ

บริหารประเทศ  โดยรัฐอาจจะนํามาใชในการพิจารณาต้ังแตขั้นยกรางนโยบาย  หรืออาจจะนํามาใช

เปนเคร่ืองตรวจสอบผลยอนกลับของประชาชน (Feedback) ที่มีตอนโยบายที่รางขึ้นแลวและได

นํามาทดลองปฏิบัติและการที่รัฐจะเปดโอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการกําหนด

นโยบาย  หรือเพื่อทราบความตองการของประชาชนนั้น  รัฐยอมกระทําไดหลายรูปแบบ  ไดแก  

รูปแบบการลงประชามติ  (Referendum) การจัดประชุมตัวแทนของก ลุมประชาชนตาง  ๆ เพือ่ขอ

ความเห็นชอบและคําแนะนําหรือจะเปนดวยวิธีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน เปนตน 
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 แตผูกําหนดนโยบายจะยอมรับฟงความคิดเห็นของประชาชน  ที่ปรากฏผลออกมาในรูป

ของมติมหาชนนั้นเพียงใด  ยอมขึ้นอยูกับความพึงพอใจของผูกําหนดนโยบายแตละยุคสมัย  

กลาวคือ  ผูกําหนดนโยบายบางยุคบางสมัยอาจจะพิจารณายอมรับอิทธิพลของมติมหาชนเพียง

เลก็นอย เทาที่มติมหาชนนั้นบีบบังคับโดยตรงตอตนและไมสามารถหลีกเลี่ยงได  แตบางยุคสมัยก็

อาจจะยอมรับไดมากขึ้น และผูกําหนดนโยบายน้ันก็จะเปนผูที่เขาไปแสวงหาหรือกอใหเกิดวิธีการ

เพื่อใหประชาชนเขามามีสวนรวมดวยการแสดงมติมหาชนขึ้นเอง  แทนที่จะเปนฝายถูกบีบบังคับ

จากมติมหาชนเพียงฝายเดียว ทั้งน้ีขึ้นอยูกับพื้นฐานทางปรัชญาหรือแนวความคิดในเร่ืองการบริหาร

การปกครองของผูกําหนดนโยบายแตละคน  วามีทรรศนะตอหลักการในเร่ืองการเปดโอกาสให

ประช าชนเขามามีสวนรวมในรูปแบบใด  (กุลธน  ธนาพงศธร , 2520, หนา 282-282, 326-327) 

กลาวคือ 

  1) ควรจะมีมติมหาชนอยางใดอยางหนึ่งขึ้นเพื่อเปนการใหความสนับสนุนหรือ

ยอมรับวาการกระทําตาง ๆ ของรัฐบาลรวมทั้งการกําหนดนโยบายเปนสิ่งที่มีความชอบธรรม 

  2) ควรจะมีมติมหาชนเปนปจจัยประเภทหนึ่งที่ตองนํามาพิจารณา ในกระบวนการ

ตัดสนิใจ หรือวินิจฉัยเกี่ยวกับนโยบาย  ซึ่งผลของการตัดสินวินิจฉัยน้ันไมจําเปนจะตองเปนอยาง

เดียวกับมติมหาชนทุกประการ  และทุกกรณี  ดังน้ันการพจิารณาในแนวทางเชนน้ี  จึงเปนการ

พิจารณามติมหาชนอยางกวาง ๆ ในแงที่เปนขอมูลขาวสารอยางหน่ึงที่มีความสําคัญยิ่งเชนเดียวกับ

ขอมูลขาวสารอ่ืน 

  3) มติมหาชนเปนเสมือนสิ่งที่คอยถวงนํ้าหนักของกลุมอิทธิพลอ่ืน  ๆ เอาไว  ซึ่งโดย

แนวทางน้ีจะเห็นไดวา  จากการหยั่งเสียงมหาชนเปนสวนใหญ  มคีวามคดิเห็นแตกแยกกระจัด

กระจายกันไปตามแรงผลักดันและผลประโยชนของกลุมอิทธิพลตาง  ๆ ทําใหผูกําหนดนโยบาย

หรือรัฐบาลสามารถนําผลของการหยั่งเสียงนี้ ไปใชเปนเคร่ืองตอรองกับกลุมอิทธิพลเหลาน้ัน 

  จากแนวทรรศนะของผูบริหารประเทศที่มีตอ แนวความคิดการใหประชาชนเขามามี

สวนรวมในการกาํหนดนโยบายที่มีความหลากหลายดังกลาวมาขางตนนั้น เปนผลใหโอกาสการเขา

มามีสวนรวมของประชาชนในการรวมตัดสินใจเพื่อการกําหนดนโยบายนี้มีไดหลายระดับ  (ชัย-

อนันต สมุทวณิช, 2533, หนา 210) ดังตอไปน้ี 

  1) รวมรับรู (รูประโยชนบริการ) 

  2) รวมใหรู (ความตองการ) 

  3) รวมปรึกษา (แตไมตัดสิน) 

  4) รวมแรงรวมใจและรวมเงนิ 

  5) รวมเลอืก 
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  6) รวมตัดสิน 

  7) กําหนดเองแตฝายเดียวโดยรัฐรับรูและรวมกับราษฎร 

  การเขามามีสวนรวมในขั้นตอนตาง  ๆ นับต้ังแตการรับรู (รูประโยชนบริการ ) จนถงึ

ขัน้ตอนการรวมแรงรวมใจและรวมเงิ นน้ัน จัดวาเปนการมีสวนรวมของประชาชนในระดับตํ่า  

เนื่องจากแนวความคิดริเร่ิม หรือความพึงพอใจที่จะรวมในกิจกรรมตาง  ๆ ตามแผนนโยบายน้ัน

จะตองเกิดจากการสั่งการ  การชักชวน ตลอดจนการขอความรวมมือจากฝายรัฐ  ภายใตอิทธิพลของ

อํานาจทางการเมือง เศรษฐกิจ และสถานภาพทางสั งคม การมีสวนรวมของประชาชนในรูปลักษณ

น้ี กจิกรรมตาง  ๆ ที่เกิดขึ้นสวนใหญจะมีรัฐบาลเปนผูนํา  เปนผูผลักดัน  เปนผูกําหนดยุทธศาสตร  

ตลอดจนยุทธวิธีการจัดการควบคุมการใชทรัพยากรและสิ่งตาง  ๆ น่ันเอง  ดังจะเห็นไดจาก

แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 4 (2520-2524) รัฐบาลไดอ อกกฎระเบียบการวางแผนพัฒนาของจังหวัด  

พุทธศักราช 2520 ขึ้น โดยจัดองคกรบริหารงานพัฒนาออกเปน 6 ระดับ คือ องคกรในสวนกลาง  

องคกรระดับจังหวัด องคกรระดับอําเภอ องคกรหนวยการปกครองทองถิ่น องคกรระดับตําบล  และ

องคกรระดับหมูบาน ซึ่งกรมตาง ๆ ในสวนกลางจะเปนผู กาํหนดประเภทกจิกรรมการพฒันาในแต

ละป  แลวจึงสั่งการลงสูหนวยงานในสังกัดภูมิภาค  ซึ่งเปนระดับลางเปนผูดําเนินการ  จึงทําให

องคกรในระดับลางและประชาชนจะคอยเปนผูรับคําสั่ง  หรือนโยบายจากสวนกลางแตเพียงฝาย

เดียวเทาน้ัน  แมจะเขาสูในชวงเวลาของ  แผนพฒันาฯ ฉบั บที่ 5 (2524-2529) ซึง่เนนการให

ประชาชนเขามามีสวนรวมในกิจกรรมตาง  ๆ มากขึ้นก็ตาม แตการจัดองคกรบริหารงานการพัฒนา

ตาง ๆ ก็ยังคงมีจุดเร่ิมตนอยูท่ีคณะกรรมการพัฒนาชนแหงชาติ และกรมตาง  ๆ ในสวนกลางแลวจึง

สั่งการลงสูระดับจังหวัด  อําเภอ หมูบาน และประชา ชนในลักษณะของ Top-down Approach อยู

น่ันเอง (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, 2530, หนา 397) 

  แตถาหากเมื่อใดที่ประชาชนเขามามีสวนรวมในนโยบาย  ต้ังแตขั้นตอนการรวมเลือก

แนวทางตาง ๆ หรือรวมตัดสนิใจในนโยบาย ตลอดจนประชาชนสามารถกําหนดนโ ยบายไดเองแต

ฝายเดียว โดยรัฐเขามามีบทบาทแคเพียงการรับรูและรวมกับราษฎรเพื่อคอยใหความชวยเหลือหรือ

อํานวยความสะดวก  ถือวาประชาชนไดเขามีสวนรวมในนโยบายของรัฐระดับสูง  (bottom-up 

approach) เน่ืองจาก กจิการตาง ๆ นั้นเกิดจากความตองการของประชาชนเอง  และประชาชนสมัคร

ในที่จะดําเนินกิจกรรมโดยมีรัฐคอยชวยเหลือเทาน้ัน  เราจะเห็นวากิจกรรมตาง  ๆ ตามแนวนโยบาย

ของรัฐ จะเปนตัวบงชี้วาประชาชนสามารถเขามามีสวนรวมในการกําหนดตัดสินใจดวยมากนอย

เพียงใด  อีกทั้งยังเปนตัวประสานระหวางการกระจายอํานาจของรัฐ  (Dicentral ization) ใน

สวนกลางไปยังองคกรตาง ๆ ในระดับลาง กับการมีสวนรวมของประชาชน กลาวคือ ถาหากอํานาจ

ในสวนกลางถูกกระจายออกไปสูองคกรในระดับลางมากเทาใด ก็จะสงผลใหประชาชนสามารถเขา
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มามีสวนรวมในนโยบายตาง  ๆ ของรัฐไดมากขึ้น  ทําใหประชาชนไดมีโอกาสเรียนรูกับการ

ปกครองตนเอง  ทําใหเกิดการกระชับความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนไดดีกวาที่รัฐจะมุงใช

อํานาจที่ตนเองมีอยูเขาครอบงําในกิจกรรมตาง ๆ เสียเองทั้งหมด โดยประชาชนเปนเพียงผูรับคําสั่ง  

และมีหนาที่ในการปฏิบัติตามคําสั่งหรือนโยบายที่กําหนดขึ้นดังเชนเหตุการณที่ผาน  ๆ มาในอดีต

กาล 

  การพัฒนาหรือการบริหารประเทศในทศวรรษหนา  จึงควรที่จะมีการเปลี่ยนแปลง

รูปแบบจากการที่เคยมีการรวมศูนยอํานาจอยูที่บุคคลบางกลุมในระบบราชการไปสูการกระจาย

อํานาจใหมากขึ้น เปดโอกาสใหประชาชนไดมสีวนรวมในการกาํหนดการตัดสนิใจในนโยบายของ

รัฐไดกวางขวา งมากขึ้น  นับต้ังแต  รวมรู รวมรับ รวมคิด รวมทํา ในนโยบายและแผนงานบาง

ประเภท เพื่อใหเกิดจิตสํานึกแกประชาชนวา  จนไดมสีวนรวมในนโยบายน้ัน  และพรอมที่ปฏิบัติ

ขอกําหนดของนโยบายเหลานั้นอยางจริงจัง ซึ่งในระบบประชาธิปไตยถือวาเปนวิธีการหน่ึงที่จะลด

ความเสี่ยงตอการใชอํานาจอยางไมชอบธรรมของรัฐได 

  มิติของการมีสวนรวมของสาธารณชน (Public participation) จึงเปนสวนสําคัญที่จะ

ประสานและสรางความตอเนื่องใหกับการพัฒนาเศรษฐกิจ  โดยเฉพาะทางดานอุตสาหกรรมที่เปน

ความสําคัญของการลงทุน  แรงงาน และเทคโนโลยี  เพื่อใหเกิดควา มเปนธรรมขึ้นในสังคม  การมี

สวนรวมจึงเปนทั้งอุดมการณ ความเชื่อ เปาหมาย นโยบาย กระบวนการ และวิธีการที่ซึ่งเราไมควร

หยุดอยูแคเพียงการพูดถึง  การมีสวนรวมวาเปนเปาหมาย  หรือนโยบาย โดยไมระบใุหชดัเจนวา  จะ

ทําใหเกิดการมีสวนรวมไดอยางไร  แตในทาํนองเดียว กันการที่จะใหประชาชนหรือกลุม

ผลประโยชนตาง  ๆ ในสังคมเขามามีสวนรวมในกระบวนการ  และวิธีการของทุกเร่ืองในนโยบาย

น้ัน ยอมเปนสิ่งที่เปนไปไมได  การที่จะเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมหรือแสดงมติเพื่อ

นํามาใชในการพิจารณาต้ังแตในชั้นยกราง นโยบายก็ดี  หรื อจะนํามาใชเปนเคร่ืองสะทอน 

(feedback) ถึงความรูสึกของประชาชนที่มีตอนโยบายที่ไดรางขึ้นและไดนําออกมาบังคับใชแลวก็ดี  

ผูกําหนดนโยบายจะไดพิจารณาถึงปจจัยตาง ๆ ทางสังคมประกอบ  (กุลธน ธนาพงศธร , 2520, หนา 

326-329) อาทิ 

  1) ลักษณะของการรวมกลุมของประชาชน  ที่กอใหเกิดมติอยางใด อยางหน่ึงขึ้นเพื่อ

สนับสนุนหรือคดัคานในโครงการหรือแผนงานน้ัน ๆ 

  2) ความยากงายหรือความกระจางชัด ของประเด็นปญหาที่มีตอความคิดเห็นหรือมติที่

ขัดแยงกันของแตละฝาย 

  3) ลักษณะโครงสรางของหนวยงานหรือองคการบริหารงานของรัฐ 

  4) ปฏิกิริยาของชนชั้นผูนําในภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชน 
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  5) ชวงเวลาที่อํานวยใหในการเสนอความคิดเห็นของประชาชนในเร่ืองราวนั้น ๆ 

  6) ความลําเอียงของสื่อมวลชน 

  กลาวโดยเฉพาะ  ในการกําหนดนโยบายบางประเภทที่มีเปาหมายในการปกครอง

ประเทศน้ัน ผูกําหนดนโยบายควรที่จะไดคํานึงถึงลั กษณะและสภาพของสังคมและกลั่นกรอง

ภาวการณตาง ๆ ที่เกิดขึ้นอยางรอบคอบ  กอนที่จะดําเนินการใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมทั้งนี้

เน่ืองจาก 

  7) เปนเหตุผลในเร่ืองหลักการของความสัมพันธระหวาง  ประชาชนกับรัฐบาลตาม

หลักการของระบอบประชาธิปไตยนั้น  เราควรจะตองเขาใจเ สียกอนวาประชาชนมิใชเปนสิ่ง

เดียวกับรัฐบาล ถึงแมวารัฐบาลจะมาจากการเลือกต้ังของประชาชนก็ตาม  เพราะการที่ประชาชนไป

ใชสิทธิออกเสียงเลือกต้ังก็ดี  หรือเขามามีสวนรวมในกิจกรรมทางการเมืองอ่ืนก็ดี  มิไดหมายความ

วาสถานภาพของประชาชนจะถูกปรับเปลี่ยนมาเปนรัฐบาลแตอยางใด และถาหากไดมีการนําเอามติ

มหาชนมาเปนเคร่ืองกําหนดเปาหมายของรัฐเสียทั้งหมดแลว  ก็เทากับเปนการยอมรับวาประชาชน

เปนรัฐบาลเสยีเอง ซึ่งเปนการนําเอาหลักการความรับผิดชอบในการบริหารประเทศปะปนกับหลัก

ความเปนเจาของอํานาจอธิปไตยของประชาชน  อันจะสงผลใหเกิ ดความยุงเหยิงในการปกครอง

ประเทศ 

  8) เหตุผลในเร่ืองคุณภาพของประชาชน  กลาวคือ  ในชวงระยะเวลาของรัฐบาลสมัย

หน่ึง ๆ นั้น ยอมมีความตองการประชาชนที่หลากหลาย  ทําใหมติมหาชนที่ออกมาเกิดหลากหลาย  

ซึ่งอาจจะเปนมติที่มีคุณภาพและมีประโยชนตอการบริหารประเทศอยางแทจริ ง และมติมหาชนที่

ขาดคุณภาพอันมีสาเหตุที่เกิดจากภาวะแรงกดดันทางการเมือง  สังคม เศรษฐกิจ  จนกลายเปนเร่ือง

ของการมีผลประโยชนอยูเบื้องหลังของมติหรือความเห็นนั้น  ๆ ดังนั้นการยอมรับเอามติมหาชนมา

เปนเคร่ืองกําหนดเปาหมายในการบริหารหรือปกครองประเทศนั้น  จึงเปนเร่ือง ที่เสี่ยงตอการที่

ประเทศชาติตองเผชิญกับความเสียหายได 

  9) เหตุผลที่เกี่ยวกับลักษณะและวิธีการวัดมติมหาชน  อาจกลาวไดวาการวัดมติ

มหาชนไมวาจะกระทําโดยวิธีการแบบใดก็ตาม  มิไดหมายความวา  ผลที่ไดในรูปของมติมหาชนจะ

สามารถใชเปนดรรชนี (index) ไดอยางเที่ยงตรง วา ความคิดเห็นของประชาชนโดยแทจริงใน

ประเทศนั้นเปนอยางไร ตลอดจนวิธกีารตาง ๆ ในการวัดมติมหาชนแตละวิธี  ไมวาจะไดมาโดยการ

ลงประชามติ (Referendum) วิธีการเลือกต้ัง  การประมวลความคิดเห็นจากสื่อมวลชนตาง  ๆ การ

สอบถามความคิดเห็นโดยประชาชนทั่วไป หรือการรวบรวมจา กคํารอง หรือ จดหมายของ

ประชาชนก็ตาม  ไมอาจใชเปนเคร่ืองแสดงมติของ ประชาชนไดอยางถูกตอง  และเหมาะสมในทุก

กรณี เราทุกฝายโดยเฉพาะผูท่ีมีบทบาทในการกําหนดการตัดสินใจหรือรางนโยบายนั้นควรจะพึง
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ตะหนักไววา  การวัดมติมหาชนนั้นไมใชเพื่อนํามาเปนเคร่ืองกําหนดรัฐประศา สโนบาย  แตเพื่อ

นํามาใชเปนประกอบการวาง รัฐประศาสโนบายเทานั้น (สวัสด์ิ สุคนธรังสี, 2522, หนา 278) 

  แนวคิดการมีสวนรวมของประชาชน 

  กฎหมายเปนเคร่ืองมือของผูกําหนดนโยบาย  กลาวคือ ถามีความตองการจะดําเนิน

นโยบายอยางใด ก็ออกกฎหมายใหดําเนินการเชนนั้น  และเปนกรอบควบคุมผูกําหนดนโยบายหรือ

การใชนโยบายตาง  ๆ ใหเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมาย  (สุรเกียรต์ิ เสถียรไทย , 2536, หนา 

16) 

  การพัฒนาประเทศจะมุงไปในทิศทางใด  ผูปกครองจะเปนผูกําหนดนโยบายของรัฐ

เปนกรอบในการบริหารประเทศ  โดยมีกฎหมายเปนเคร่ืองมือ  ดังน้ันกฎหมา ยเพื่อการพัฒนา  (สุร-

เกียรต์ิ เสถียรไทย , 2531, หนา 33-34) จะตองคํานึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนเปนประการ

สําคัญที่สุดประการหน่ึง  เพราะการพัฒนายอมตองเปนการพัฒนาที่วางอยูบนรากฐานของความ

ตองการของประชาชน เปนการพัฒนาที่มาจากประชาชนไมใชจากความเห็นของผูปก ครองแตเพยีง

ฝายเดียววาประชาชนตองการอะไร  สิ่งเหลาน้ีเกิดขึ้นไมไดถาประชาชนไมไดมีสวนรวมในการ

กาํหนดโยบายในระดับตาง  ๆ และในการดําเนินตามนโยบายน้ันยอมเปนการสรา งความรูความ

เขาใจในแตละเร่ืองไปดวย  ความรูความเขาใจเชนน้ีจะนําไปสูการมีสวนรวมที่ลึก ซึ้งและมีคุณภาพ

มากขึ้น การพัฒนาในลักษณะเชนน้ี จะเปนการกระตุนใหเกิดกลุมผลประโยชนในหลาย  ๆ ระดับ 

โดยเฉพาะประชาชนซึ่งการรวมตัวยังอยูในระดับที่ออน  การมีสวนรวมจะกอใหเกิดการพบปะ  

กอใหเกิดปฏิสัมพันธและเขาใจตอรองตาง  ๆ ดีขึ้น ซึ่งอาจจะเกื้อหนุนในการ รวมตัวกันเพื่อปกปอง

และสงเสริมผลประโยชนที่ชอบธรรมของตน อันจะนําไปสูการเปนตัวของตัวเองไมตองขึ้นตอหรือ

พึ่งพากับกลุมอํานาจที่มีอยูแลวเสมอไป 

  การมีสวนรวมน้ีจะตองมีทั้งในฐานะที่เปนผูแทนและตัวแทนของประชาชนผูแทน น้ัน

หมายถึง สมาชิกสภาผูแทนราษฎรซึ่งมาจากการเลือกต้ัง  กลุมนี้จะเปน ผูแทนของประชาชนในการ

ตรากฎหมายที่ตองผานฝายนิติบัญญัติ  สวนความเปนตัวแทนพรรคการเมืองและกลุมอิทธิพล  หรือ

กลุมผลประโยชนดวยก็ตาม  แตยังมีความเปนตัวแทนของกลุมยุทธศาสตร  กลุมผลประโยชนและ

ประชาชนอีก  ดังน้ัน กฎหมายจะเนนที่ ความเปนผูแทนราษฎรแตเพียงอยางเดียววา  เปนการมีสวน

รวมของประชาชนแลว ยอมไมเปนการเพียงพอ  หากแตตองคํานึงถึงกลไกที่ใหตัวแทนของ กลุม

ผลประโยชน กลุมยุทธศาสตร และประชาชนโดยตรงเขามามีสวนรวมในระดับและขั้นตอนตาง  ๆ 

ของการบริหารประเทศดวย 

  อยางไรก็ดี กฎหมายตองมีกลไกวางกรอบของการมีสวนรวมตาง  ๆ ไมใหถูกนําไปใช

ในทางที่เปนประโยชนตอฝายใดฝายหน่ึงมากจนเกินไป เชน มีการกําหนดวาในบางเร่ืองการมีสวน
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รวมตองถูกจํากัดเพราะใหผลประโยชนในระยะสั้นอยางไมเปนธรรมตอกลุมบุคคลหน่ึงบุคคลใด

มากเกินไป  เชน เร่ืองภาษีอากรบางประเภท  อาจตองจํากัดการมีสวนรวม  ทั้งในระดับนิติบัญญัติ

และระดับการตราระเบียบปฏิบัติของฝายบริหารหรือการลดคาเงิน  เปนตน นอกจากน้ี บางเร่ืองอาจ

ตองบังคับใหมีการเสนอขอมูลอยางเปนวิทยาศาสตร  มีการรับฟงความคิดเห็นของสาธารณชน 

(Public hearing) ไมใชเปนเพียงการใชโวหารวาทศิลปะแตอยางเดียว  เชน การขึ้นคาไฟฟาผูที่

เกี่ยวของทุกฝายยอมมีสิทธิที่จะแสดงความคิดเห็น หากแตตองเปนการแสดงความคิดเห็นที่มีขอมูล

วิเคราะหประกอบดวยโดยตองพิจารณาทั้งภาพรวมและภาพเฉพาะ 

  แนวความคิดของการมีสวนรวมของกลุ มตาง ๆ ที่เกี่ยวของน้ีไดมีการสนับสนุนโดย

การจัดต้ังระบบกรรมการขึ้นทั้งในระดับพระราชบัญญัติ  และระดับอนุบัญญัติ  นอกเหนือจากการ

มองระบบคณะกรรมการเปนการแกไขปญหาในดานประสานงานแลว  ในความเปนจริงระบบ

กรรมการยังเปนการแบงปนผลประโยชนเปนเงินเปนทอง  หากแตหมายถึงความเปน “ตลาด” ของ

ระบบราชการที่ทุกฝายที่เกี่ยวของเขามามีสวนรวมอยูดวย  ซึ่งอาจเปนผลประโยชนในแงการรับรู

ความสําคัญของผูเขารวม  การใหโอกาสบุคคลหรือหนวยงานเขามาปกปอง  หรือค้ําชูผลประโยชน

ของแตละหนวยงานไปดวยพรอม  ๆ กัน การดําเนินงานตามวัตถุ ประสงคของคณะกรรมการนั้น  ๆ 

การมีสวนรวมในระบบคณะกรรมการน้ียังมีขอที่นาสังเกตตอไปดวยวาเปนระบบที่ยังอยูกับแนวคิด

ของความรับผิดชอบรวมกัน ในอีกนัยหน่ึง คือ การที่ไมตองรับผิดชอบโดยสวนบุคคล  เพราะมักจะ

ไมมีการรับผิดตอสาธารณะเปนรายบุคคลแตอยางใด  ลักษณะของระบบคณะกรรมการดูเพียงผิว

เผินเปนการสอดคลองกับการมีสวนรวมของประชาชนหรือตัวแทนกลุมชนตาง  ๆ แตตามความเปน

จริงแลว  คณะกรรมการจํานวนไมนอยที่ชักนําใหเปนระบบปดเปนระบบที่กีดกันทั้งผูแทนและ

ตัวแทนของประชาชน กลาวคือ เปนระบบที่กีดกันนักการเมืองที่เปน สมาชิกสภาผูแทนราษฎรออก

จากการวางนโยบาย  และดําเนินตามนโยบายที่ไดวางไวและอาจมีตัวแทนของกลุมตาง  ๆ ที่มี

ผลประโยชนรวมอยูในคณะกรรมการชุดนั้นดวยที่สําคัญระบบกรรมการมักจะประกอบดวย

ตัวแทนของคนกลุมเดียว  คือ กลุมขาราชการซึ่งแยกแยะออกเปนกลุมยอย  ๆ ตามสายงาน ความ

รับผิดชอบและเขามามีสวนรวมในการดําเนินงานตามที่คณะกรรมการนั้น  ๆ ตองกระทํา เมื่อภาพ

สวนหน่ึงของคณะกรรมการเปนเชนน้ีทําใหเห็นไดวา  การมีสวนรวมของบุคคลตาง  ๆ ในระบบ

กรรมการที่กฎหมายจัดต้ังขึ้นกลับเปนการกีดกันการมีสวนรวมที่ชอบ ที่กวางและครบถวน  จึงเปน

การมีสวนรวมที่ไมเอ้ืออํานวยตอการพัฒนาชองวางของความเขาใจและความคิดระหวางกลุม

ขาราชการและนักการเมือง  ที่เปนกลุมผลประโยชน หรือกลุมยุทธศาสตรตาง  ๆ ยอมกวางขึ้นเปน

ลาํดับในหลาย  ๆ คร้ัง ที่ปญหาบานเมืองเกิดขึ้นเพราะกลุมตาง  ๆ ไมไดแลกเปลี่ยนค วามคดิเห็นใน

เร่ืองที่ควรจะมีการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกันมาต้ังแตตน  จะทราบกันก็ตอเมื่อคณะกรรมการได
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ตัดสนิลงมาแลว  มีระบบคณะกรรมการอีกไมนอยที่วางอยูบนแนวคิดของการมีสวนรวมของ

ประชาชนผูเกี่ยวของอยางแทจริง แตกฎหมายยังไมมีโครงสรางที่แนนอนและจริงจังกับการสงเสริม

ใหแนวความคดิน้ีเปนจริงขึน้มาไดคณะกรรมการเปนจํานวนรอย ๆ คณะที่มีอยูตามพระราชบัญญัติ

และอนุบัญญัติตาง ๆ เปนคณะกรรมการที่รับผิดชอบตอกิจการที่สําคัญของประเทศ  แตยังขาดการมี

สวนรวมที่แทจริง  คณะกรรมการตาง  ๆ ตามพระราชบัญญัติออยและนํ้าตาลนับ เปนระบบ

คณะกรรมการที่นาจะถือเปนตัวอยางที่ดีของการมีตัวแทนของผูมีผลประโยชนไดเสียอยางเต็มที่  แต

นาสังเกตวา  ผูบริโภคซึ่งเปนกลุมสําคัญยิ่งที่ไดรับผลกระทบจากนโยบายการแบงผลประโยชน

ระหวางกลุมตาง ๆ ในการคาออยและนํ้าตาลน้ัน ไมไดมีสวนรวมอยูในคณะกรรมการเหลาน้ันเลย 

 

แนวคิดในการจัดตั้งองคการอิสระในการจัดการดานสิ่งแวดลอมของตางประเทศ 

 สํานักงานปกปองสิ่งแวดลอม (Environmental Protection Agency -EPA) หรือ "อีพเีอ" 

เปนหนวยงานระดับประเทศ หรือระดับรัฐบาลกลางของประเทศสหรัฐอเมริกา มีหนาที่ดูแลปกปอง

สุขภาพของมวลมนุษยและปกปองสิ่งแวดลอมธรรมชาติ ซึ่งไดแก อากาศ  นํ้าและ แผนดิน  (US 

Environmental Protection Agency - EPA) เปนผูบุกเบิกในดานน้ีโดยใชวิธี “วิเคราะหเสนทาง ” 

(Pathway analysis) เพื่อพิจารณาวาโครงการจะกระทบตอองคประกอบตาง  ๆ ของสิง่แวดลอมและ

ดูวาจะมีผลกระทบตอสุขภาพของมนุษยอยางไร เทคโนโลยีที่ใชสําหรับวิเคราะหตามวิธีดังกลาว

เรียกอยางถูกตองวา “วิทยาศาสตรสิ่งแวดลอม ” หลักการของปรากฏการณหรือเสนทางของ

ผลกระทบดังกลาวไดแก: การประเมินผลกระทบที่มีตอ การแปดเปอนของดิน  (Soil contamination) 

มลภาวะของอากาศ  (air pollution) สุขภาพจาก เสยีงดังหนวกหู  การประเมินผลกระทบตอ ระบบ

นิเวศ ตอสิ่งมีชีวิตชนิดที่ใกลสูญพันธุ  (Endangered species) การประเมินผลกระทบตอความเสี่ยง

ทางธรณีวิทยา และการประเมินผลกระทบ มลภาวะของน้ํา  นิยามของการวิเคราะหเชิงเสนทางและ

ระดับขั้นของธรรมชาติที่นํามาใชในวิธีการดังกลาวนี้ไดพัฒนาเปนพื้นฐานของมาตรฐานของ

ประเภทสิ่งแวดลอมที่ใช ในระดับโลก คือ ISO 14000  ซึ่งเปนอนุกรมมาตรฐานดานการจัดการ

สิ่งแวดลอม รวมทั้งมาตรฐานชุดบัญชี ISO 19011  แตมาตรฐา นชดุ ISO ดังกลาวไมนิยมใชใน

สหรัฐฯ และในอีกหลายประเทศ 

 หลังการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมแลว อาจมีการประยุกตใช “หลักการ

ระแวดระวัง ” (Precautionary principle) และ “ผูสรางมลภาวะเปนผูจาย ” (Polluter pays) เพือ่เปน

การปองกัน จํากัด หรือบังคับใหมีการรับผิดตามกฎหมาย หรือใหจายคาเสียหายที่เกิดกับ

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AA%E0%B8%AB%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%AD%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2�
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A8�
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%99%E0%B9%89%E0%B8%B3�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B9%81%E0%B8%9C%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99&action=edit&redlink=1�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B9%80%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%B0%E0%B8%AB%E0%B9%8C%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B9%89%E0%B8%99%E0%B8%97%E0%B8%B2%E0%B8%87&action=edit&redlink=1�
http://en.wikipedia.org/wiki/pathway_analysis�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%A8%E0%B8%B2%E0%B8%AA%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B9%8C%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%A7%E0%B8%94%E0%B8%A5%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%9B%E0%B8%94%E0%B9%80%E0%B8%9B%E0%B8%B7%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99&action=edit&redlink=1�
http://en.wikipedia.org/wiki/Soil_contamination�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%A1%E0%B8%A5%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%A7%E0%B8%B0%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%AD%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A8&action=edit&redlink=1�
http://en.wikipedia.org/wiki/air_pollution�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%87%E0%B8%94%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B8%A7%E0%B8%81%E0%B8%AB%E0%B8%B9&action=edit&redlink=1�
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%99%E0%B8%B4%E0%B9%80%E0%B8%A7%E0%B8%A8�
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%9A%E0%B8%9A%E0%B8%99%E0%B8%B4%E0%B9%80%E0%B8%A7%E0%B8%A8�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%A1%E0%B8%B5%E0%B8%8A%E0%B8%B5%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%95%E0%B8%8A%E0%B8%99%E0%B8%B4%E0%B8%94%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B9%83%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B9%89%E0%B8%AA%E0%B8%B9%E0%B8%8D%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%98%E0%B8%B8%E0%B9%8C&action=edit&redlink=1�
http://en.wikipedia.org/wiki/endangered_species�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%A1%E0%B8%A5%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%A7%E0%B8%B0%E0%B8%82%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%99%E0%B9%89%E0%B8%B3&action=edit&redlink=1�
http://en.wikipedia.org/wiki/ISO_14000�
http://en.wikipedia.org/wiki/ISO_19011�
http://th.wikipedia.org/wiki/ISO�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%81%E0%B8%A7%E0%B8%94%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%87&action=edit&redlink=1�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%81%E0%B8%A7%E0%B8%94%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%87&action=edit&redlink=1�
http://en.wikipedia.org/wiki/Precautionary_Principle�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B9%89%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%A1%E0%B8%A5%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%A7%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%9B%E0%B9%87%E0%B8%99%E0%B8%9C%E0%B8%B9%E0%B9%89%E0%B8%88%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E2%80%9D&action=edit&redlink=1�
http://en.wikipedia.org/wiki/Polluter_pays�
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สภาพแวดลอมมากนอยตามผลกระทบที่จะตามมา การวิเคราะหผลกระทบของสิ่งแวดลอมน้ีมักถูก

ตอตานหรือกอใหเกิดปญหาโตเถียงกันขึ้นเสมอ การวิเคราะหผลกระทบที่ตองมีควบคูกันจึงเกิดขึ้น

เรียกวา “การวิเคราะหผลกระทบทางสังคม” (Social impact assessment) การวิเคราะหผลกระทบตอ

ธุรกิจเรียกวา “การวิเคราะหบริบท ” (Context analysis) ผลกระทบดานการออกแบบจะทําการ

วิเคราะหดวยเชิงของ “ทฤษฎีบริบท” (Context theory) 

 

 

 

 

 

แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการจัดตั้งองคการอิสระดานสิ่งแวดลอมของ ประเทศ

สหรัฐอเมริกา  

 1. รูปแบบการปกครองและโครงสรางของกฎหมายสิ่งแวดลอมของประเทศ

สหรัฐอเมริกา 

 ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่ปกครองระบอบสหพันธรัฐ (Federal republic) 

กลาวคือ การที่มลรัฐ (States) ตาง ๆ มอบอํานาจอธิปไตยหลายประการใหรัฐบาลกลาง (Federal) ที่

กรุงวอชิงตัน โดยสงวนอํานาจบางประการไวเชน อํานาจนิติบัญญัติและการคลังในระดับมลรัฐ การ

ออกพระราชบญัญัตติาง  ๆ เหลาน้ีรัฐธรรมนูญไดใหอํานาจกับรัฐบาลกลางในการจัดการดูแล สวน

รัฐบาลมลรัฐน้ันมีอํานาจในการจัดการภายในมลรัฐในเร่ืองที่กฎหมายไมไดมีการกําหนดใหเปนอํา

นาจาของรัฐบาลกลาง และไมไดมีขอหามสําหรับมลรัฐใหเปนอํานาจของมลรัฐ หรืออาจเรียกวา

หลักอํานาจที่ยังคงเหลือของรัฐ (Residual power) โดยการดําเนินการใด  ๆ ของทั้งรัฐบาลกลางและ

รัฐบาลมลรัฐจะตองอยูภายใตรัฐธรรมนูญและยึดเปนแนวปฏิบัติไปในแนวทางเดียวกัน ซึ่งเปนไป

ตามหลักกฎหมายสูงสุด (Supremacy clause) 

 เมื่อพิจารณาโครงสรางกฎหมายสิ่งแวดลอมของประเทศสหรัฐอเมริกาจะพบวา นับต้ังแต

เร่ิมมีการบัญญัติกฎหมายสิ่งแวดลอมโดยสภาสหรัฐ (Congress) ในศตวรรษที ่ 1970 สหรัฐอเมริกา

มีบทบัญญัติดานกฎหมายสิ่งแวดลอมแบงเปนหมวดหมูชัดเจนและมีเนื้อหาคอนขางละเอียดและมี

เปนจํานวนมาก โดยเฉพาะในเร่ืองการบังคับเชน Clean air Act, Clean water Act หรือ Toxic 

substances control Act ทั้งน้ี เพื่อปองกันมิให USEPA และหนวยงานของมลรัฐใชดุลพนิจิในการ

http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B9%80%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%B0%E0%B8%AB%E0%B9%8C%E0%B8%9C%E0%B8%A5%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%9A%E0%B8%97%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1�
http://en.wikipedia.org/wiki/Social_impact_assessment�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B9%80%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%B0%E0%B8%AB%E0%B9%8C%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%9A%E0%B8%97&action=edit&redlink=1�
http://en.wikipedia.org/wiki/Context_analysis�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%97%E0%B8%A4%E0%B8%A9%E0%B8%8E%E0%B8%B5%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%9A%E0%B8%97&action=edit&redlink=1�
http://en.wikipedia.org/wiki/Context_theory�
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บังคับใชกฎหมายมากเกินไป รัฐบาลกลางมีหนาที่ในการสรางกฎหมายหรือกฎระเบียบเพื่อมา

บังคับใชในขณะที่มลรัฐมีหนาที่ในการใชกฎหมายและบังคับใ หเปนไปตามบทบัญญัติของ

กฎหมาย อยางไรก็ตาม การตรากฎหมายสิ่งแวดลอม รัฐบาลกลางโดยองคการพิทักษสิ่งแวดลอม

แหงประเทศสหรัฐอเมริกา (US. Environmental protection agency-USEPA) ซึง่เปนหนวยงานหลกั

ที่ทําหนาที่จัดการดานสิ่งแวดลอมของประเทศ ดังจะกลาวถึงบทบาทและ อํานาจหนาทีใ่นสวน

ตอไป USEPA จะทําหนาที่เสนอรางกฎหมายดานสิ่งแวดลอมกลางที่ถือเปนมาตรฐานขั้นตํ่าเพื่อให

มลรัฐตาง ๆ นําไปปฏิบัติ หรือนําไปบัญญัติเปนกฎหมายของมลรัฐน้ัน  ๆ ซึ่งอาจจะมีความแตกตาง

จากกฎหมายที่บัญญัติโดยรัฐบาลกลางได แตสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายข องมลรัฐจะตองไมนอย

ไปกวากฎหมายของรัฐบาลกลาง อยางไรก็ตามในกรณีที่ความขัดแยงระหวางกฎหมายสิ่งแวดลอม

ของมลรัฐและของรัฐบาลกลาง รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา (US, Constitution law) กาํหนด

บทบัญญัติที่เรียกวา Preemption ที่ใหถือวากฎหมายของรัฐบาลกลางอยูเหนือกฎหมายของมลรัฐ ซึ่ง

ในบทนี้จะกลาวถึงกฎหมายสิ่งแวดลอมของรัฐบาลกลาง (Federal environmental law) เปนหลกัไม

วาจะเปนองคกรที่ทําหนาที่ดูแลดานสิ่งแวดลอม มาตรการทางปกครอง หรือองคกรที่ทําหนาที่

ตรวจสอบการใชมาตรการทางปกครอง 

 2. องคกรท่ีทําหนาท่ีเจาพนักงานฝายปกครองดูแลดานสิ่งแวดลอม 

 องคกรที่ทําหนาที่ดูแลดานสิ่งแวดลอมของประเทศสหรัฐอเมริกาสามารถแบงออกเปน 3 

ระดับ คือ ระดับรัฐบาลกลาง (Federal government) ระดับมลรัฐ (State governments) และระดับ

ทองถิ่น (Local governments) โดยมีหนาที่ความรับผิดชอบ ดังน้ี 

 3. ระดับรัฐบาลกลาง (Federal government) 

  1) องคการพิทักษสิ่งแวดลอมแหงประเทศสหรัฐอเมริกา (US. Environmental 

protection agency-USEPA) 

  รูปแบบขององคกรกลางที่ประสบความสําเร็จในการจัดการปญหาสิ่งแวดลอมซึ่ง

หลายประเทศไดนํารูปแบบองคกรกลางนี้มาปรับใช เชน ปร ะเทศญ่ีปุน ซึ่งเกิดจากแนวความคิด

ของความรวมมือกันระหวางรัฐบาลกลางและมลรัฐ (Cooperative federalism) ตามหลัก 

Environmental federalism องคการพิทักษสิ่งแวดลอมแหงประเทศสหรัฐอเมริกาเปนองคกรทาง

ปกครองของรัฐบาลกลางองคกรหนึ่งของประเทศที่ถูกจัดต้ังขึ้นเมื่อป  1970 นอกจากมีสํานักงาน

ใหญอยูกรุงวอชิงตัน ดีซี แลวยังมีสํานักงานสาขาตามภูมิภาคอีก 10 สาขา USEPA มีหนาที่ในการ

ออกกฎหมายและพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับสิ่งแวดลอม (Environmental regulations) และดําเนินการ
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ใหเปนไปตามกฎหมาย กฎ และระเบียบที่ออกโดยสภานิติบัญญัติและอง คการพิทักษสิ่งแวดลอม

แหงประเทศสหรัฐอเมริกา นอกจานี้ USEPA ยังมีสิทธิที่จะเลือกไดวาจะปฏิเสธดําเนินคดี

สิ่งแวดลอมคดีใดตอไปหรือกรณีไหนที่จะปลอยใหเปนหนาที่ของมลรัฐหรือของทองถิ่น หรือกรณี

ไหนที่จะตองสงใหกรมยุติธรรม (Department of justice) พจิารณาหรือกรณีไหนถึงตองดําเนินการ

ปรับทางอาญา บทบาทสําคัญอีกประการหนึ่งที่ทําใหรูปแบบการทํางานของ USEPA ประสบ

ความสําเร็จ คือ การที่ USEPA มีสิทธิที่จะฟองรองผูกอใหเกิดมลพิษหรือผูฝาฝนกฎหมาย

สิ่งแวดลอมจะเปนบุคคล นิติบุคคล องคกรของรัฐหรือของเอกชนก็ตาม อีกทั้งยังมี สิทธิประเมิน

คาปรับทางปกครองที่ยื่นฟองคดีเพื่อเรียกคาเสียหายทางแพง รวมทั้งเรียกคาเสียหายทางอาญาและ

ขอใหลงโทษจําคุกและในทางปฏิบัติ USEPA ก็ใชอํานาจดังกลาวดําเนินการทั้งทางแพง คดี

ปกครองและคดีอาญาตอผูฝาฝนกฎหมายมาแลวจํานวนมาก  

  เนื่องจากประเทศสหรัฐอเ มริกาเปนการปกครองแบบสหพันธรัฐ ซึ่งแบงออกเปน

สวนกลางและรัฐตาง  ๆ จํานวน 50 รัฐ (States) โดยแตละรัฐมีอํานาจปกครองตนเองและออก

กฎหมายภายในรัฐของตนเองเพื่อไมใหขัดหรือแยงกับกฎหมายของสวนกลาง แตละรัฐจึงมีสิทธิที่

จะออกกฎหมายเกี่ยวกับสิ่งแวดลอมสําหรับแตละมลรั ฐได อยางไรก็ตามในกรณีที่เกิดปญหา

สิ่งแวดลอมในรัฐใดแลวองคการปกครองของรัฐนั้นไมใชมาตรการบังคับใดเพื่อขจัดหรือปองกัน

ปญหานั้น องคการพิทักษสิ่งแวดลอมแหงประเทศสหรัฐอเมริกามีสิทธิที่จะดําเนินการใชมาตรการ

บังคับตอผูกระทําละเมิดน้ันได แตในบางกรณีแมวามลรัฐนั้นไดดําเนินการทางกฎหมายในเบื้องตน

กับผูกระทําความผิดแลว USEPA ยังมีสิทธิที่จะดําเนินคดีกับผูฝาฝนกฎหมายคนเดียวกันน้ันไดอีก

ซึ่งการใชอํานาจหนาที่ลวงล้ําอํานาจของมลรัฐน้ัน ไดกอใหเกิดความไมพอใจตอเจาพนักงานดาน

สิ่งแวดลอมของมลรัฐอยางมาก ดังนั้น รัฐบาล จอรช  บุช จึงมีความคิดที่จะลดบทบาทในการบังคับ

ใชกฎหมายของ USEPA ลงพรอมทั้งเพิ่มอํานาจในการใชบังคับใหเปนไปตามกฎหมายของเจา

พนักงานของมลรัฐใหมากขึ้นถึงแมวา USEPA อาจจะกดดันใหมลรัฐดําเนินการใหเปนไปตาม

รูปแบบการดําเนินการดานสิ่งแวดลอมของรัฐบาล กลางโดยการงดใหเงินทุนสนับสนุนสําหรับมล

รัฐที่ไมปฏิบัติตามวิธีการของ USEPA ก็ตามแตก็ไมสามารถบังคับใหมลรัฐปฏิบัติตามรูปแบบการ

ดําเนินการของตนได ตามคําพิพากษาของคดี New York v. United States, 505 U.S. 144 (1992) 

  2) กระทรวงยตุธิรรม (Department of Justice) 

  กระทรวงยุติธรรมมีภารกิจในการบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายและการปกปอง

ผลประโยชนของประเทศสหรัฐอเมริกา กระทรวงยุติธรรมไดจัดต้ังขึ้นตาม Act to establish the 

department of justice, ch. 150, 16 Stat. 162 (1870) โดยที่กฎหมายดังกลาวไดมอบอํานาจให

กระทรวงยตุธิรรม มีหนาที่ในการดําเนินคดีอาญาและแพงที่เกี่ยวของกับผลประโยชนของประเทศ



60 

 

สหรัฐอเมริกา และมีหนาที่บังคับการใหเปนไปตามกฎหมายของรัฐบาลกลาง (Federal law) โดยมี

อัยการ (Attorney General) ทําหนาที่ในการดําเนินคดีตามที่กฎหมายกําหนด 

  กระทรวงยุติธรรมประกอบดวยหนวยงาน ภายในหลายหนวยงานเชน สาํนักคดีแพง 

(Civil division) สํานักคดีอาญา (Criminal division) และสํานักสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ 

(The environment and natural resources division) โดยสํานักสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ

เปนหนวยงานที่ทําหนาที่ดําเนินคดีทางกฎหมายในน ามของรัฐเกี่ยวกับคดีสิ่งแวดลอมใน 6 กรณี 

คอื (1) การปองกันและขจัดมลพิษ (Prevention and clean up pollution) (2) การคัดคานวิธีการและ

กิจกรรมดานสิ่งแวดลอมที่กําหนดขึ้นโดยรัฐบาลกลาง (Environmental challenges to federal 

programs and activities) (3) การปกปองที่ ดินสาธารณะและทรัพยากรธรรมชาติ (Stewardship of 

public lands and natural resources) (4) การไดมาซึ่งทรัพยสินที่รัฐบาลกลางตองการ (Acquisition 

of property for federal needs) (5) การปกปองสัตวปา (Wildlife Protection) และ (6) กรณีที่

เกี่ยวของกับสิทธิและข อเรียกรองของชนชาติอนิเดียน (Indian rights and claims) โดยทีห่นวยงาน

ภายในสํานักสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติไดจัดแบงออกเปนหนวยงานยอยอีก 8 หนวยงาน

ที่มีหนาที่และความรับผิดชอบแตกตางกันออกไป เชน ฝายบังคับการตามกฎหมายสิ่งแวดลอม (The 

environmental enforcement section) ทําหนาที่ฟองรองคดีเพื่อปกปองสุขภาพอนามัยของประชาชน

และสิ่งแวดลอมจากมลพิษ ฝายกฎหมายและนโยบาย (Law and policy section) ทําหนาที่ให

คาํแนะนําและใหความชวยเหลอืในปญหากฎหมายและนโยบายดานสิง่แวดลอม เปนตน ในทาง

ปฏิบัติเกือบจะคร่ึงหน่ึงของ คดีสิ่งแวดลอมที่เกิดขึ้นทั้งหมดจะเปนการฟองรองเพื่อดําเนินคดีแพง

และคดีอาญาตามกฎหมาย เชน การฟองรองตาม Clean air Act เพื่อลดมลพิษทางอากาศ หรือการ

ฟองรองตาม Clean Water Act เพื่อลดมลพิษทางนํ้าและปกปองพื้นที่ชุมนํ้า (Wetlands) โดย 

Environmental crimes section, Environmental enforcement section และ Environmental defense 

section โดยทีห่นวยงานภายในสาํนักสิง่แวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติจะรวมกนัดูแลและ

ดําเนินคดีเพื่อควบคุมมลพิษที่เกิดขึ้นนอกจากน้ันจะทําหนาที่เกี่ยวกับการคัดดานวิธีการและ

กิจกรรมดานสิ่งแวดลอมที่ รัฐบาลกลางกําหนดขึ้น และดําเนินคดีเกี่ยวกับการปกปองที่ดิน

สาธารณะและทรัพยากรธรรมชาติ 

4. ระดับมลรัฐ (State governments) 

 ในระดับมลรัฐน้ัน USEPA อาจมอบอํานาจของตนในการใชกฎหมายและบังคับให

เปนไปตามกฎหมายใหแกมลรัฐ ทั้งนี้ ภายใตบทบัญญัติของกฎหมายที่ใหอํานาจไว  อยางไรก็ตาม

แมวาจะไมมีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหมอบอํานาจไดแต USEPA และมลรัฐอาจทํา
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ขอตกลงมอบอํานาจระหวางกันได หรืออีกกรณีหนึ่งมลรัฐอาจบังคับใชกฎหมายไดดวยตนเองโดย

ไมตองพึ่งการมอบอํานาจจากรัฐบาลกลาง อาทิเชน บางมลรัฐมีกฎหมายสิ่งแวดลอมที่กําหนด

กฎระเบียบที่รุนแรงมากกวาที่ USEPA กําหนดไว ตัวอยางการมอบอํานาจใหมลรัฐซึ่งสามารถพบ

ไดในกฎหมายสิ่งแวดลอมฉบับตาง  ๆ เชน Federal water pollution control Act หรือ Clean water 

Act (FWPCA) มาตรา 308 (c) กาํหนดใหแตละมลรัฐอาจกาํหนดกระบวนการในการตรวจสอบและ

การเขาไปตรวจสอบแหลงกาํเนิดมลพษิเองไดหากพบวาขอกาํหนดดังกลาวซึง่กาํหนดโดยมลรัฐไม

ดอยไปกวากระบวนการในการตรวจสอบและการเขาไปตรวจสอบที่กําหนดใน FWPCA แลว 

ขอกําหนดของมลรัฐก็สามารถใชบังคับได 

 5. ระดับทองถิ่น (Local governments) 

 County commission และ City council ซึ่งเปนหนวยงานระดับทองถิน่จะรวมกนัออก

กฎระเบียบเกี่ยวกับสิ่งแวดลอมของทองถิ่น 

 6. มาตรการบังคับทางปกครองของเจาพนักงานในการปองกันและแกไขปญหามลพิษ 

 มาตรการบังคับทางปกครองไมวาจะเปนการสั่งปรับ หรือการออกใบอนุญาตเปน

มาตรการที่ USEPA หรือองคการพิทักษสิ่ งแวดลอมของมลรัฐใชโดยทั่วไป โดยเจาพนักงานรัฐมี

สิทธิเลือกที่จะใชมาตรการบังคับใดบังคับใชกับผูกระทําความผิดกฎหมายได โดยไมตองคํานึงวา

ผูกระทําผิดประมาทเลินเลอหรือไม  

  1. อํานาจสั่งใหแกไขปรับปรุงหรือปฏิบัติตามกฎหมาย 

  อํานาจเบื้องตนของเจาพนักงานปกคร องในการที่จะสั่งใหผูกระทําผิดกฎหมาย

สิ่งแวดลอมปฏิบัติตามบทบัญญัติที่กฎหมายกําหนดไว ในเบื้องตนการใชมาตรการทางปกครองนี้ 

องคการพิทักษสิ่งแวดลอมแหงประเทศสหรัฐอเมริกาอาจเพียงแจงใหผูกระทําละเมิดปฏิบัติให

เปนไปตามกฎหมาย หากยังคงฝาฝนก็จะออกคําสั่งทางปกค รองซึ่งใหอํานาจโดยกฎหมายของ

สวนกลางหรือของแตละมลรัฐ เพื่อใหปฏิบัติตามกฎหมายโดยอาจกําหนดเวลาดวยก็ได ทั้งน้ี การ

ออกคําสั่งทางปกครองนี้สามารถนํามาเปนสวนในการคํานวณคาปรับดวย การออกคําสั่งทาง

ปกครองอาจกระทําโดยการสั่งใหควบคุมตรวจสอบและใหขอมูลเชน RCRA (Resource 

conservation and recovery Act) มาตรา 3013 (a) หรือใหปฏิบัติตามกฎหมายเชน FWPCA มาตรา 

309 (a) (3) หรือใหเยียวยารักษา เชน CERCLA (Comprehensive environmental response, 

Compensation and liability Act) มาตรา 106 (a) และการไมปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองดั งกลาว

จะนําไปสูการปรับซึ่งเปนมาตรการทางปกครองขึ้นตอไป 
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  ตัวอยางเชน FWPCA มาตรา 309 (a) (3) บัญญัติให USEPA มีอํานาจในการออกคําสั่ง

ใหผูฝาฝนไมกระทําตาม Clean Water Act ตามที่กฎหมายกําหนดไวโดยตองแจงลักษณะของ

ความผิดและกําหนดระยะเวลาใหปฏิบัติตามคําสั่ง ทั้งน้ี ระยะเวลาที่กําหนดตองพิจารณาถึงความ

รุนแรงของความเสียหายที่เกิดขึ้นและความสุจริตในการกระทําตามที่กฎหมายกําหนดตามที่กําหนด

ใน FWPCA มาตรา 309 (a) (5) (A) และในบางกรณี Clean Water Act ยังกําหนดเงื่อนไขที่จะให

คําสั่งน้ันมีผลใชบังคับ เชน กรณีตาม FWPCA มาตรา 309 (a) (4) กําหนดมิใหคําสั่งของ USEPA มี

ผลบังคับใชจนกวาจะเปดโอกาสใหผูถูกกลาวหากระทําผิดเร่ืองการรายงานหรือการเก็บบันทึก

ขอมูล 

  2. อํานาจสั่งปรับ 

  ในกรณีที่ผูประกอบการหรือบุคคลใด  ๆ ไมปฏิบัติตามคําสั่งของเจาพนักงานฝาย

ปกครองแลวเจาหนาที่รัฐมีอํานาจ ที่จะสั่งปรับไดตามที่กฎหมายกําหนดและในการ สั่งปรับ EPA 

จะพิจารณาถึงขนาดของความจงใจหรือประมาทเลินเลอในการฝาฝนคําสั่ง ขนาดของความรวมมือ

และความไมรวมมือของผูกระทําผิด เคยถูกบังคับออกคําสั่งทางปกครองหรือไม และเหตุอ่ืนอันเปน

เหตุเฉพาะของผูกระทําความผิด เพื่ อมาเปนสวนคิดคาปรับดวย อยางไรก็ตามจํานวนเงินที่ปรับนั้น

ตองไมมากหรือนอยเกินไป โดยตองคํานึงวาจํานวนที่ปรับตองสงผลใหผูที่ถูกปรับจะไมกระทําผิด

กฎหมายสิ่งแวดลอมอีก ตัวอยางเชน ในเดือนตุลาคม 1996 EPA ลดคาปรับจํานวน 4.75 ลานเหรียญ

สหรัฐลงกวา 90 เปอรเซ็นต เน่ืองจากบริษัทที่กระทําผิดตกลงที่จะลงทุนจํานวนหลายลานเหรียญ

สหรัฐในการดําเนินการตรวจสอบภายใน 

  ตัวอยางกฎหมายที่กําหนดเร่ืองคาปรับไว เชน FWPCA มาตรา 309 (g) (2) กาํหนด

ระดับการปรับเปน 2 ขั้น คือ ขั้นแรกเปนเงินจํานวนไมเกิด 10,000 เหรียญสหรัฐ โดยแจงให ผูถูก

ปรับทราบเปนหนังสือและตองเปดโอกาสใหผูน้ันตรวจสอบการคิดคาปรับได ขึ้นที่สอง สามารถ

ปรับไดจํานวนไมเกนิ 10,000 เหรียญสหรัฐตอวัน ในระหวางที่ความน้ันยังดําเนินตอไป ทั้งน้ี ใน

การคิดคาปรับตองคํานึงถึงสาเหตุ การกระทําผิด ขนาดของความผิด ความสามารถในกา รชาํระ

คาปรับ ประวัติในการกระทําผิด ผลในทางเศรษฐศาสตร เปนตน ดังปรากฏใน FWPCA มาตรา 309 

(g) (3)  

  คดีตัวอยางเกี่ยวกับการสั่งปรับ เชน คดี United States v. Gienger Farms ผูจัดการ

ฟารมปลอยนํ้าเสียที่มีปุยคอกลงไปในอาว Tillamook ของโอเรกอน ประมาณ 1.3 ลานแกลลอน 

โดยไมไดรับอนุญาต ทําใหมีสารอันตรายในนํ้าปริมาณสูง ไมวาจะเปนไนเตรตหรือฟอสฟอรัส 

USEPA จึงไดสั่งปรับฟารมเปนเงิน 20,000 เหรียญสหรัฐ 

  3. อํานาจออกใบอนุญาต 
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  การอนุญาต (Permits) เปนวิธีการทางปกครองหนึ่งที่สหรัฐใชควบคุมและปองกัน

ปญหามลพิษและสิ่งแว ดลอม ซึ่งอาจเปนการอนุญาตโดยทั่วไป ดังเชนใน Clean water act 

กําหนดใหมีโครงการ Nation pollution discharge elimination system (NPDES) โดยมีวัตถุประสงค

เพื่อกําหนดใหมีการขออนุญาตในการปลอยนํ้าเสียลงสูแหลงนํ้าสาธารณะโดยนํ้าเสียที่จะปลอยลงสู

แหลงนํ้าสาธารณะจะ ตองไดรับการบําบัดโดยใชเทคโนโลยีที่ดีที่สุดเทาที่มี (Best available 

technology) หรือโดยวิธอ่ืีนทีก่าํหนดไว จะเห็นไดวาการกาํหนดขอกาํหนดในการอนุญาตเชนน้ีมี

ลักษณะทั่วไปไมบังคับเจาะจงใหใชวิธีการใดในการบําบัดนํ้าเสียกอนทิ้งลงสูแหลงนํ้า อีกประเภท

หน่ึงเปนการอนุญาตที่มีขอกําหนดเจาะจง เชน ผูขออนุญาตจะไดรับอนุญาตใหปลอยของเสียชนิด

ใดชนิดหน่ึงในปริมาณปอนดตอวัน ภายใตเงื่อนไขวาของเสียที่ปลอยตองไดรับการตรวจสอบตาม

กฎระเบียบที่กําหนดและตองสงรายงานใหทราบเปนระยะ จะเห็นไดวาการอนุญาตเปน ผลจากากร

ที่รัฐตองการตรวจสอบ (Monitor) การปฏิบัติตามกฎหมายที่ไดบัญญัติไว ไมวาจะเปนการปลอยนํ้า

เสีย อากาศเสีย หรือของเสียใดลงสูแหลงนํ้า สาธารณะ บรรยากาศทั่วไปหรือสาธารณะ และเปน

การควบคุมกิจกรรมตาง  ๆ ของมนุษยในอันที่จะไมกอใหเกิดมลพิษใด  ๆ ตอสิ่งแวดลอมอีกทาง

หน่ึงดวย อีกทั้งยังชวยเพิ่มความมั่นใจใหแกเจาหนาที่ของรัฐวาผูประกอบการหรือบุคคลใด  ๆ ได

กระทําตามบทบัญญัติที่กฎหมายกําหนดไว นอกจากนี้การอนุญาตยังเปนสะพานเชื่อมโยงไปสู

มาตรการบังคับทางปกครองอ่ืนดวย 

  4. อํานาจใหแจงใหทราบ 

  การบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอมของ สหรัฐอเมริกามุงเนนไปที่การตรวจสอบ (Self-

monitoring) และการรายงานผลการตรวจสอบ (Self-reporting) ดวยตัวของผูกอใหเกิดมลพิษเอง 

กฎหมายสิ่งแวดลอมมักใหอํานาจ USEPA ในการกําหนดใหผูกอใหเกิดมลพิษตรวจสอบการปลอย

ทิ้งมลพิษและรายงานผลการตรวจสอบดังกลาวตอสาธารณ ะเพื่อใหเกิดความมั่นใจในการ

ตรวจสอบและการรายงานผลของผูกอมลพิษ USEPA จึงมีอํานาจในการเขาไปตรวจสอบขอเท็จจริง

ของการรายงานผลนั้น (Inspection) ซึ่งเปนไปตามมาตรา FWPCA 308 (a) (B) อีกทั้งยังกําหนด

มาตรการอ่ืนที่เอ้ือประโยชนตอการตรวจสอบการปลอยมลพิษและชวยอุด ชองวางจากการให

ตรวจสอบดวยตนเอง เชน การกําหนดมิใหนายจางปลดลูกจางออกจากงานหรือเลือกปฏิบัติตอ

ลูกจางที่ตรวจสอบและรายงานผลที่นายจางฝาฝนบทบัญญัติของกฎหมายที่กําหนดกรณีดังกลาวไว

ใน FWPCA มาตรา 507 (a) หรือใน CAA (Clean air Act) มาตรา 322 (a) หรือการใหสิทธิแก 

USEPA ที่มอบรางวัลใหแกผูแจงเบาะแสการละเมิดตอกฎหมาย เชน ใน Clean air Act มาตรา 113 

(f) กาํหนดให USEPA อาจมอบเงินรางวัลไมเกิน 10,000 เหรียญสหรัฐแกผูใหขอมูลซึ่งนําไปสูการ

เรียกเก็บคาปรับ 
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  5. อํานาจสั่งการพิเศษ 

  นอกจากกฎหมายสิ่งแวดลอมของส หรัฐจะมอบอํานาจให USEPA มีอํานาจในการ

บังคับใชกฎหมายแลว ในบางกรณียังมอบอํานาจใหประธานาธิบดี (President) มีอํานาจสั่งการใน

กรณีฉุกเฉินใกลจะมีภัยพิบัติเกิดขึ้นไดดวย ดังเชนบัญญัติใน CERCLA มาตรา 106 (a) กรณีที่ใกล

จะเกิดเหตุและมีภยันตรายตอสุขภาพและความเปน อยูของประชาชนหรือตอสิ่งแวดลอมเนื่องจาก

การปลอยสารอันตราย ประธานาธิบดีอาจมีหนังสือถึงมลรัฐที่มีการปลอยสารอันตรายและออก

คําสั่งตามที่กฎหมายใหอํานาจไวเพื่อปกปองสุขภาพและความเปนอยูของประชาชนหรือเพื่อ

ปกปองสิ่งแวดลอม 

 

 

 

 

 

แนวคิดและทฤษฎี เก่ียวกับการจัดตั้ งองการอิสระดานสิ่งแวดลอมของ ประเทศสหพันธ

สาธารณรัฐเยอรมนี 

 1. รูปแบบการปกครองและโครงสรางของกฎหมายสิ่งแวดลอม 

 เยอรมันปกครองโดยระบอบประชาธิปไตยแบบสหพันธรัฐ กลาวคือมี รัฐบาลสหพันธรัฐ 

(รัฐบาลกลาง ) และรัฐบาลมลรัฐ โดยฝายบริหารมีประธานาธิบดีเปนประมุข และมี นายกรัฐมนตรี

เปนหัวหนารัฐบาล ฝายนิติบัญญัติประกอบดวย สภาผูแทนราษฎร (Bundestag) และสภาพันธรัฐ

หรือสภาสูง (Bundestag) ซึ่งเปนผูแทนจากรัฐตาง  ๆ และในระบบศาลนั้นมีการจัดต้ังศาล

รัฐธรรมนูญ เชนเดียวกับในประเทศไทย รวมถึงการเลือกต้ังก็มีระบบการเลือกต้ังคลา ยคลึงกับ

ประเทศไทย กลาวคือ มีการผสมผสานระหวางระบบพรรคกับระบบบุคคล ซึ่งสามารถทําไดอยาง

ลงตัว สงผลใหระบบการเมืองของเยอรมันมีเสถียรภาพมากในปจจุบัน 

 กฎหมายสิ่งแวดลอมของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี น้ันในชวงแรกของ

ศตวรรษที ่70 มีลักษณะแยกเปนสวน ๆ อยางเด็ดขาด ประกอบดวยกลุมของบทบัญญัติที่มีลักษณะ

คอนขางจะเปนเอกเทศหลาย  ๆ กลุมแตละกลุมจะวางหลักเกณฑสําหรับสิ่งแวดลอมแตละสาขา

ตอมาในชวงปลายทศวรรษที่ 80 ไดมีการพัฒนาการของกฎหมายสิ่งแวดลอมที่ลักษณะแตกตาง

ออกไปจากของเดิมอยางสิ้นเชิง ในปจจุบันกฎหมายสิ่งแ วดลอมใน ประเทศสหพันธสาธารณรัฐ
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เยอรมนีไดออกมาในลักษณะเฉพาะเร่ืองมากขึ้น เชน กฎหมายวาดวยการปลอยของเสีย กฎหมาย

ขยะหรือกฎหมายวาดวยการวิเคราะหผลกระทบตอสิ่งแวดลอม นอกจากนี้ในกฎหมายอ่ืน  ๆ เชน

กฎหมายเกษตร กฎหมายกอสราง เปนตน และก็ไดถูกพัฒนาขึ้นเปนโคร งการจัดทําเปนประมวล

กฎหมายสิ่งแวดลอมเพื่อจัดระบบกฎหมายสิ่งแวดลอมทั้งหมดใหมีความสมบูรณ 

 สําหรับโครงสรางของกฎหมายสิ่งแวดลอมเยอรมันนั้นนอกจากจะมีกฎหมายเกี่ยวกับ

สิ่งแวดลอมโดยเฉพาะที่กําหนดสิทธิ หนาที่ และความรับผิดเปนการเฉพาะแลวเชน Federal 

Immision Control Act หรือ Federal Water Resources Act หรือ Closed substance cycle waste 

management Act บทบัญญัติในเร่ืองสิ่งแวดลอมยังปรากฏในประมวลกฎหมายแพงซึ่งกําหนดเร่ือง

คาเสียหายเกี่ยวกับสิ่งแวดลอมไวเปนการทั่วไปในมาตรา 823 ยิ่งไปกวานั้นความรับผิดทาง

สิง่แวดลอมยังบัญญัติไวในประมวลกฎหมายอาญาอีกดวย 

 ทั้งนี้ เราอาจแบงประเภทของกฎหมายสิ่งแวดลอมเยอรมันตามโครงสรางไดดังนี้ 

  1) กฎหมายสิ่งแวดลอมตามกฎหมายแพง (Umweltprivatrecht) ซึ่งมีวัตถุประสงคใน

เร่ืองคาเสียหายที่เกี่ยวกับสิ่งแวดลอม นอกจากน้ียังมีกฎหมายวาดวยความรับผิดเกี่ยวกับสิ่งแวดลอม

โดยเฉพาะ (Umwelthaftungsgesetz-UHG) อันเปนผลใหภาระพิสูจนในศาลของผูเสียหายลดนอยลง 

ยิ่งไปกวานั้นในกฎหมายเฉพาะฉบับตาง  ๆ ก็มีการกําหนดกฎเกณฑวาดวยความรับผิดทางแพง

โดยเฉพาะ เชน กฎหมายน้ํา (WHG) และกฎหมายวาดวยการปลอยของเสี ย (Blmschg) เปนตน 

กฎหมายแพงอ่ืน  ๆ ที่เกี่ยวของกับเร่ืองสิ่งแวดลอมยังรวมถึงกฎหมายวาดวยการบังคับใหมีการ

ประกันภัยเพื่อสิ่งแวดลอมดวย 

  2) กฎหมายสิ่งแวดลอมตามกฎหมายอาญา (Umweltstrafecht) ซึ่งมีวัตถุประสงคใน

เร่ืองของมาตรการลงโทษทางอาญา หากมีการกระทําความผดิและกอความเสยีหายตอสิง่แวดลอม 

  3) กฎหมายสิ่งแวดลอมตามกฎหมายปกครอง (Umweltverwaltungsrecht) ซึ่งมี

วัตถุประสงคเพื่อใหประชาชนที่มีสวนไดเสียหรือจะไดรับผลกระทบจากากรจัดทําโครงการของรัฐ 

เชน โครงสรางทางรถไปทาอากาศยาน เปนตน ไดมีสวนเขารวมตรว จสอบยื่นคัดคานและมี

กระบวนการรับฟงความคิดเห็นซึ่งจะมีขอบเขตความคุมครองกวางมากโดยไมจํากัดเฉาะที่จะ

คุมครองปจเจกชนเทานั้น กฎหมายสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีจะใหความสําคัญกับสิทธิประชาชน

เปนอยางมาก 

  หลักพื้นฐานสําคัญของกฎหมายสิ่งแวดลอม สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี น้ัน แยก

พิจารณาได ดังน้ี 

  1) หลักปองกันกอนเกิดเหตุ (Vorsogeprinzip) เปนกฎหมายที่วางหลักการปองกัน

หลีกเลี่ยงกอนภัยจะเกิดขึ้น เชน กฎหมายวัตถุเคมี กฎหมายวาดวยการปลอยของเสีย เปนตน 
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  2) หลักผูกอมลพิษตองรับผิดชอบ (Verursacherprinzip) หลักน้ีเปนหลักกฎหมายของ

ประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่งความหมายของหลักนี้มิใชเปนเพียงการจายคาเสียหายเทานั้นหากแต

รวมถึงหนาที่ที่ตองกําจัดของเสียดวย 

  3) หลักการมีสวนรวมของประชาชน (Kooperztionsprinzip) หลักน้ีเปนหลักการ

กระจายหนาที่ดูและรักษาสิ่งแวดลอม และกระจายอํานา จควบคุมเกี่ยวกับการขออนุญาตโครงการ

หรือกิจการตาง ๆ ที่จะมีผลตอสิ่งแวดลอม 

  การแบงประเภทของกฎหมายสิ่งแวดลอม สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ตามลักษณะ

ของกฎหมายออกเปน 2 ประเภท ไดแก  ในสวนเน้ือหาและในสวนวิธกีาร โดยที่กฎหมาย

สิ่งแวดลอมในสวนเน้ือหาเปนเร่ืองกฎเกณฑ วาดวยการรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมและมาตรฐาน

สิ่งแวดลอม ซึ่งมีทั้งหลักที่เปนกฎหมายสิ่งแวดลอมทั่วไป เชน ในรัฐธรรมนูญและกฎหมาย

สิ่งแวดลอมเฉพาะ เชน กฎหมายคุมคร องทรัพยากรทางน้ํา กฎหมายผังเมือง หรือกฎหมายเคมีและ

วัตถุอันตราย เปนตน สําหรับกฎหมายสิ่งแวดลอมในส วนวิธีการจะเปนเร่ืองเกี่ยวกับการวาง

มาตรการตาง  ๆ เชน กฎหมายวาดวยวิธกีารอนุญาตใน โครงการที่มีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม หรือ

กฎหมายวาดวยการใชสิทธิทางศาล เปนตน  

2. องคกรท่ีทําหนาท่ีเจาพนักงานฝายปกครองดูแลดานสิ่งแวดลอม 

 การจัดการสิ่งแวดลอมของประเทศ สหพั นธสาธารณรัฐเยอรมนี ไมไดจัดการโดย

หนวยงานดานสิง่แวดลอมเทาน้ัน แตยงัมหีนวยงานอ่ืนเขามาเกีย่วของ เชน หนวยงานดาน

เกษตรกรรมหนวยงานดานการขนสง และหนวยงานดานเหมอืงแร อยางไรกต็าม หนวยงานหลกัที่

ทําหนาที่จัดการดานสิ่งแวดลอม คือ หนวยงานของมลรัฐ (Lander) และหนวยงานของทองถิน่ สวน

หนวยงานของรัฐบาลกลางมีเคร่ืองมือในการจัดการอยางจํากัด 

 3. หนวยงานระดับรัฐบาลกลาง 

 ในการจัดการ รัฐบาลกลางจะมีหนาที่ในการใหอํานาจและออกกฎหมายในบางกรณีโดย

จะประสานงานกันระหวางรัฐบาลกลางและรัฐบาลมลรัฐ เชน ใน Federal commission ทั้งสอง

หนวยงานจะรวมกันดําเนินการตามที่กฎหมาย Atomic energy Act และ Precautionary radiation 

protection Act กาํหนดไวโดยกระทรวงตาง  ๆ จะเปนหนวยงานสูงสุดที่มีอํานาจจัดการสิ่งแวดลอม

ในระดับของรัฐบาลกลาง โดยจะทําหนาที่ในการพัฒนานโยบายดานสิ่งแวดลอมและบั ญญัติ

กฎหมายรวมทั้งใหเงินทุนในการปกปองสิ่งแวดลอมนอกจากนี้ ยังทําหนาที่เปนหนวยงานที่ให

คําแนะนําในการบังคับใชกฎหมายสิ่งแวดลอมดวย ตัวอยางกระทรวงตาง  ๆ ที่มีหนาที่ความ
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รับผิดชอบเกี่ยวกับสิ่งแวดลอม เชน Federal ministry of finance รับผิดชอบเกี่ยวกับคาเ สียหายจาก

พื้นที่ปนเปอนและภาษีสิ่งแวดลอม Federal ministry for transport, Building, And housing 

รับผิดชอบเกี่ยวกับการปกปองสิ่งแวดลอมทางทะเลและสิ่งแวดลอมที่เกี่ยวของกับการขนสง 

Federal Ministry for Education and Research รับผิดชอบใหการศึกษาดานสิ่งแวด ลอมและคนควา

และพัฒนาการปกปองสิ่งแวดลอม 

 ในการบริหารจัดการสิ่งแวดลอมระดับรัฐบาลกลาง กระทรวงที่เกี่ยวของจะจัดต้ัง

หนวยงานพิเศษที่ทําหนาที่รับผิดชอบเฉพาะใน 2 ลักษณะ คือ หนวยงานที่ใหความชวยเหลือดาน

เทคนิค โดยการตรวจสอบและประเมินสถานการณและการปรับปรุง สิ่งแวดลอม การพิจารณา

สาเหตุของมลพิษ การเตรียมขอมูลในการออกกฎหมายเพื่อบังคับใช รวมทั้งการเฝาระวังปญหา

สิ่งแวดลอม เชน Federal Environmental Agency, Federal Agency for Nature Protection, Federal 

Office for Radiation Protection และ หนวยงานที่พิจารณาออกก ฎหมายสิ่งแวดลอมในบาง

หนวยงานอาจทําหนาที่ทั้งสองลักษณะไปพรอมกัน เชน Federal Environmental Agency 

 ในบทนี้จะศึกษาถึงหนวยงานที่สําคัญในระดับรัฐบาลกลาง 2 หนวยงาน คอื กระทรวง

สิ่งแวดลอม อนุรักษธรรมชาติและรักษาความปลอดภัยจากนิวเคลียร (Federal Ministry for the 

Environment, Nature Conservation and Nuclear Safety: Federal Environmental Ministry) และ

องคการสิ่งแวดลอมกลาง (Federal Environmental Agency-FEA) 

 กอนที่จะมีการจัดต้ัง Federal Environmental Ministry น้ัน หนวยงานที่ทําหนาที่ดูแลดาน

สิ่งแวดลอมของเยอรมั นประกอบดวย 3 หนวยงาน คือ กระทรวงมหาดไทย (Ministry of the 

Interior) กระทรวงเกษตร (Ministry of Agriculture) และกระทรวงสาธารณสุข (Ministry of Health) 

หลังจากน้ัน ในวันที่ 6 มถินุายน 1986 จึงไดมีกานจัดต้ัง Federal Environmental Ministry เพื่อทํา

หนาทีก่าํหนดแ ละดําเนินนโยบายในการจัดการและการปกปองดูแลสิ่งแวดลอมของชาติ รวมทั้ง

การกาํหนดกลวิธรีวมกบัหนวยงานอ่ืน ในการออกกฎหมาย และใหความรวมมอืในระดับนานาชาติ 

โดยใน Federal Environmental Ministry น้ันจะประกอบดวย 3 หนวยงานหลัก คือ องคการ

สิ่งแวดลอมกลาง (Federal Environmental Agency หรือ Umweltbundesamt) องคการอนุรักษ

ธรรมชาติ (Federal Agency for Nature Conservation หรือ Bundesamt fur Naturschutz) และ

สํานักงานปกปองกัมมันตรังสีกลาง (Federal Office for FRadiation Protection หรือ Bundesamt fur 

Strahlenschutz) นอกจากน้ี Federal Environmental Ministry ยังสามารถขอคําแนะนําจากหนวยงาน

ที่เปนกลางหนวยงานตาง  ๆ ได เชน ทําหนาที่ใหคําแนะนําในเร่ืองการพัฒนาอยางยั่งยืน (Council 

for sustainable development German Council of Environmental Advisors) ทําหนาที่ใหคําแนะนํา

แก Federal Environmental Ministry ในการทบทวน พัฒนา และใหขอมูลดานวิทยาศาสตรเพื่อ
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สนับสนุนกฎหมายดานปกปองผวิดิน และ Committee on Nature and Landscape Conservation ทํา

หนาทีใ่นการใหคาํแนะนําแก Federal Environmental Ministry ในเร่ืองการอนุรักษธรรมชาติและ

ทัศนียภาพ 

 ในสวนขององคการสิ่งแวดลอมกลาง (Federal Environmental Agency) ถูกกอต้ังขึ้นเมื่อ 

22 กรกฎาคม 1974 โดย German Bundestag เปนหนวยงานหน่ึงใน Federal Environmental 

Ministry ทําหนาที่ใหขอมูลวิทยาศาสตรดานการควบคุมมลพิษทางอากาศ การลดเสียง การปกปอง

ผิวดิน การจั ดการของเสีย การจัดการนํ้า และการปกปองสิ่งแวดลอมที่เกี่ยวกับเร่ืองสุขภาพ 

โดยเฉพาะการเตรียมขอมูลเพื่อการกําหนดกฎระเบียบใหแก Federal Environmental Ministry 

นอกจากนี้ยังมีหนาที่ในการศึกษาและพัฒนามาตรการที่เหมาะสมเกี่ยวกับแผนการจัดการ

สิ่งแวดลอม มาตรการเกี่ ยวกับมลพิษทางอากาศ ใหขอมูลสิ่งแวดลอมแกสาธารณะ และใหความ

ชวยเหลือรัฐบาลกลางในการประเมินผลกระทบตอสิ่งแวดลอม  (Environmental Impact 

Assessment-EIA) 

 

 

 

 

 4. หนวยงานระดับมลรัฐ (Lander) 

 Lander เปนองคกรหลักในการปกปองรักษาสิ่งแวดลอม ตามรัฐธรรมนูญของ สหพันธ

สาธารณรัฐเยอรมนี กาํหนดใหสทิธิ  Lander ในการออกกฎหมายเกีย่วกบัสิง่แวดลอมไดหาก

รัฐธรรมนูญไมกําหนดใหสิทธิน้ันเปนการเฉพาะแกรัฐบาลกลางและกําหนดใหกฎหมายของรัฐบาล

กลางอยูเหนือกฎหมายของ Lander รูปแบบของหนวยงานที่มีอํานาจจะแตกตางกันออกไปในแตละ

มลรัฐ มลรัฐให ญ ๆ จะมีอํานาจอยู 3 ระดับ คือ หนวยงานระดับสูง (Ministry Level) หนวยงาน

ระดับกลาง (Intermediate Level) และหนวยงานระดับลาง (Lower Level) แตในมลรัฐขนาดเลก็อาจ

ไมมีอํานาจในบางระดับ หนวยงานระดับสูงถือเปนหนวยงานที่มีอํานาจสูงสุด มีหนาที่ดูแลการ

พัฒนาปรับปรุ งกฎหมายสิ่งแวดลอมและใหงบประมาณในการดูแลรักษาสิ่งแวดลอม และเปน

หนวยงานที่มีอํานาจในการใหคําแนะนําตอการบังคับใชกฎหมาย รวมทั้งยังมีหนาที่ในการ

ตรวจสอบและวางแผนดานสิง่แวดลอมในระดับของตน สาํหรับหนวยงานระดับกลางสามารถแบง

ออกไดเปน 2 สวนคือ สวนบริหารจัด การทั่วไป (General administration) จะทําหนาที่ตามคําสั่ง

ของหนวยงานระดับสงูและใหคาํแนะนําปรึกษาแกหนวยงานระดับลาง ในกรณดํีาเนินการตาม
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กฎหมายสิ่งแวดลอม สวนบริการจัดการทั่วไปจะรับผิดชอบในการอุทธรณตอคําตัดสินของ

หนวยงานระดับลาง อีกสวนหน่ึงคือ สวนบริหารจัด การพิเศษ (Special administration) ทําหนาที่

หลกั 2 ประการคือ ใหความชวยเหลือดานเทคนิคโดยการตรวจสอบและประเมินสถานการณ

สิ่งแวดลอมตรวจสอบสาเหตุของปญหามลพิษเตรียมขอมูลเพื่อจัดทํากฎระเบียบ และปรับปรุงการ

เฝาระวังสิ่งแวดลอม และการใชกฎหมายสิ่งแวดลอม 

 เน่ืองดวย Lander จะมีบทบาทสําคัญในการปกปองสิ่งแวดลอมเพราะมีหนาที่ในการ

บังคับใชกฎหมาย เมื่อการบังคับใชกฎหมายไมเปนผลหรือมีปญหา Lander จะแจงใหหนวยงาน

ของรัฐบาลกลางทราบเพื่อนําไปปรับปรุงแกไขกฎหมายตอไป ตามกฎหมาย Joint rules of 

procedure of the Federal Government กําหนดใหหนวยงานของรัฐบาลกลางตองรวมมือกับ Lander 

และกอนที่จะออกกฎหมายใดที่จะกระทบตอ Lander จะตองรับฟงความคิกเห็นของ Lander กอน 

 5. หนวยงานระดับทองถิ่น (Municipalities) 

 รัฐธรรมนูญกาํหนดใหการบริหารจัดการของหนวยงานระดับทองถิน่อยูบนพืน้ฐานข อง

การบริหารจัดการดวยตนเอง (Self-government) ไมวาจะเปนการคัดเลือกบุคลากร การจัดองคกร 

การวางแผน การออกกฎระเบียบ และการการจัดการดานการเงินและภาษี ในดานสิ่งแวดลอม มี

สํานักงานตาง ๆ ในหนวยงานระดับทองถิ่นที่ทําหนาที่ดานสิ่งแวดลอม เชน Town Planning Office 

ดูแลเร่ืองการวางแผนการใชที่ดินการใชอาคารและการปรับปรุงเมือง Regulatory Office ทําหนาที่

ตรวจจับและตรวจสอบเกี่ยวกับการปกปองสิ่งแวดลอมและทําการสอบสวนกรณีฝาฝนกฎระเบียบ

ดานสิง่แวดลอม หรือ public health office ทําหนาที่ตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมายโดยเฉพาะใน

เร่ืองการจัดหานํ้าด่ืมและควบคุมวัตถุอันตราย  

 ความรวมมือระหวางหนวยงานระดับรัฐบาลกลางและหนวยงานระดับทองถิ่นนั้นบังคับ

ตาม Joint rules of procedure of the Federal Government ที่กําหนดใหตองรับฟงความคิดเห็นของ

หนวยงานระดับทองถิน่กอนกาํหนดกฎหมายใด ๆ ที่กระทบตอทองถิ่นน้ัน นอกจากน้ี ความรวมมือ

ระหวางสองหนวยงานนี้ยังอยูในรูปการปรึกษาหารือ การทํางานรวมกัน หรือการใหเงินทุน

สนับสนุนการคนควาวิจัยและพัฒนาโครงการตาง ๆ 

 6. มาตรการบังคับทางปกครองของเจาพนักงานในการปองกันและแกไขปญหามลพิษ 

 การจัดการสิ่งแ วดลอมของเยอรมันขึ้นอยูกับการใชกฎหมายเปนสวนใหญโดยหลักแลว

กฎหมายสิง่แวดลอมสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี จะอยูในรูปของพระราชบัญญัติ ประกาศ กฎ และ

ระเบียบ ในปจจุบันน้ีกฎหมายสิ่งแวดลอม สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี มีอยูจํานวนมากเชน 
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กฎหมายเกี่ยวกับการจัดการและการดูแลรักษาน้ําจะประกอบดวยกฎหมายหลัก ๆ คอื Federal water 

Resources Act, Act on the environmental compatibility of washing and cleaning agents, Federal 

Immission Control Act กฎหมายควบคุมคุณภาพอากาศและปกปองสภาพภูมิอากาศและการลด

เสยีงหรือ Chemicals Act กฎหมายเกี่ยวกับการปองกันจากวัตถุอันตราย และมีมาตรการบังคับทั้ง

ทางแพง อาญา และปกครอง ทั้งรัฐบาลกลางและ Lander สามารถออกกฎหมายไดแตกฎหมาย

สิ่งแวดลอมของรัฐบาลกลางจะมุงที่การจัดการอุตสาหกรรมที่กอมลพิษและเปนอันตรายรวมทั้งการ

จัดการมลพิษทางอากาศและผิวดิน และการบําบัดของเสีย ในขณะที่รายละเอียดของกฎหมายในการ

ดูแลรักษาน้ําและธรรมชาติจะเปนหนาที่ของ Lander ในบทนี้จะกลาวถึงมาตรการบังคับทางการ

ปกครองที่ใหอํานาจแกพนักงานเจาหนาที่ของรัฐในการดําเนินการดานสิ่งแวดลอม ดังน้ี 

  1. อํานาจในการกํากับดูแล (Supervision) 

  กจิกรรมหรือกา รดําเนินการของโรงงานใดที่อาจกอใหเกิดอันตรายตอสิ่งแวดลอม

จะตองอยูภายใตการกํากับดูแลของหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของกับสิ่งแวดลอม อํานาจในการดูแล

ประกอบดวยการใหเจาของแหลงกาํเนินมลพษิตรวจสอบดวยตนเอง (Self-monitoring) และการให

หนวยงานที่มีอํานาจตรวจสอบผูกอมลพิษโดยครอบคลุม ทุกรูปแบบปญหาสิ่งแวดลอม เชน ปญหา

มลพิษทางอากาศ การลดเสียง การสั่นสะเทือน ความปลอดภัยในโรงงาน วัตถุอันตราย ความรอน 

นํ้าเสีย และขยะของเสีย Lander จะทําหนาที่ตรวจสอบสิ่งแวดลอมประเภทตาง  ๆ รวมทั้งเก็บ

ตัวอยางมลพิษเพื่อตรวจสอบและวิเคราะห ตัวอยางเชน การปลอยอากาศเสียและนํ้าเสียจะอยูภายใต

ระบบการตรวจสอบดวยตนเองของเจาของแหลงกําเนิดมลพิษโดยการรายงานการปลอยทิ้งอากาศ

เสียและนํ้าเสียแกเจาพนักงานของรัฐ หรือ กรณีของการทิ้งของเสีย จะตองอยูภายใตการกํากับดูแล

ดวยวิธกีารขออนุญาตจากหนวยงานทีม่ีอํานาจกอนที่จะทิ้งของเสียรวมทั้งตองอยูภายใตการควบคุม

ของเจาหนาที่ภายหลังจากการทิ้งของเสียดวย หรือกรณีการกอสรางอาคารใหมหรือการแกไข

เปลี่ยนแปลงอาคาร เจาพนักงานของรัฐจะทําการตรวจสอบวาการดําเนินการดังกลาวถูกตองและ

เปนไปตามใบอนุญาต ตามกฎหมายหรือไม ก ารเขาไปตรวจสอบนี้ไมจําเปนตองแจงใหทราบ

ลวงหนา อีกทั้งกฎหมายยังใหสิทธิแกเจาพนักงานของรัฐในการเขาไปในสถานที่ของผูกอมลพิษได

เพื่อเก็บตัวอยางนํ้าเสีย และของเสียไปวิเคราะห และกําหนดหนาที่แกเจาของแหลงกําเนิดมลพิษที่

จะตองใหความรวมมือกับพนังงานเจ าหนาที่ในการเขาไปตรวจสอบดังกลาว เชน Federal Water 

Act มาตรา 40 (3) กําหนดใหเจาของแหลงกําเนิดมลพิษจะตองใหขอมูลแกเจาหนาที่ ในบางมลรัฐ

เจาของแหลงกําเนินมลพิษตองรับภาระคาใชจายในการตรวจสอบหากพบวามีการฝาฝนตอ

บทบัญญัติของกฎหมายหรือคําสั่งของเจาพนักงานของรัฐ 

  2. อํานาจในการออกคําสั่งเพิ่มเติม (Additional order) 
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  ในกรณีที่เจาของแหลงกําเนินมลพิษไมปฏิบัติตามกฎหมายหรือคําสั่งของเจาพนักงาน 

เจาพนักงานของรัฐอาจมีคําสั่งเพิ่มเติมแกเจาของแหลงกําเนิดมลพิษน้ันได ไมวาจะเปนการใหชดใช

คาเสียหาย การใหป ดโรงงานหรือสถานประกอบกิจการอยางไรก็ตามกอนที่จะออกคําสั่งทาง

ปกครองดังกลาว เจาพนักงานของรัฐอาจทําหนังสือเตือนสงใหแกผูกระทําผิดกฎหมายกอนได หรือ

ในกรณีที่ผูกระทําผิดกฎหมายเสนอแผนการปรับปรุงแกไขปญหาที่เกิดขึ้นเจาพนักงานฝายปกครอง

อาจพิจารณาไมออกคําสั่งทางปกครองเพิ่มเติมก็ไดแตวิธีน้ีไมเปนที่นิยมในทางปฏิบัติ ลักษณะการ

ออกคําสั่งทางปกครองมีลักษณะหลากหลาย เชน ใหแกไขเปลี่ยนแปลงโรงงาน ปรับปรุง

กระบวนการผลิต หรือใหเปลี่ยนเคร่ืองมืออุปกรณ การออกคําสั่งทางปกครองน้ีเหตุและผลอาจไม

เปนสัดสวนกัน กลาวคือ คาใ ชจายในการดําเนินการตามคําสั่งอาจไมเปนสัดสวนกับวัตถุประสงค

ในการออกคําสั่งทางปกครอง แตการออกคําสั่งทางปกครองโดยใหเจาของแหลงกําเนิดมลพิษตอง

รับภาระที่หนักขึ้นเพื่อปกปองภยันตรายตอสุขภาพของประชาชนถือไดวาเหตุและผลเปนสัดสวน

กัน ในการพิจารณาออกคําสั่งจะต องคํานึงถึงลักษณะความผิดปริมาณความผิดและอันตรายที่

เกิดขึ้น รวมทั้งระยะเวลาในการแกไขและเทคโนโลยีที่มี โดยปกติแลวในกรณีที่ความผิดน้ันไม

สงผลกระทบรุนแรงมากนัก คําสั่งทางปกครองของพนักงานเจาหนาที่จะเร่ิมมีผลบังคับใช 1 เดือน

นับแตวันที่สงคําสั่ง แตในกรณีเร งดวนเจาพนักงานปกครองอาจสั่งใหคําสั่งทางปกครองนั้นมีผล

บังคับใชทันทีก็ได 

 

 

 

  3. อํานาจในการออกคําสั่งหาม การปด และการเคลื่อนยาย (Interdiction, Shut-down, 

Removal of plants) 

  ในกรณีที่ยังคงไมปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองของเจาพนักงานของรัฐหรือกรณีที่ไม

ปฏิบัติตามหนาที่ที่กําหนดไวในกฎหมาย Federal Iimission control Act มาตรา 20 (1) ใหอํานาจ

เจาหนาที่ท่ีจะพิจารณาสั่งหามมิใหดําเนินกระบวนการผลิตตอไป แมอํานาจตามมาตราดังกลาวเปน

การใหอํานาจเจาหนาที่รัฐพิจารณาออกคําสั่งได แตตองคํานึงถึงหลักความพอเหมาะพอควร ดวย 

คําสั่งหามดําเนินกระบวนการผลิตจะยังคงมีผลสืบไปจนกวาผูกระทําผิดจะปฏิบัติตามขอกําหนด

ของกฎหมายและคําสั่งของเจาพนักงาน หากการสั่งหามดําเนินการผลิตยืดเยื้อเกินกวา 3 ป การ

อนุญาตใหดําเนินกิจการถือวาสิ้นไป (Federal immission control Act ในมาตรา 18(1)) ในกรณีการ

ปดและการเคลื่อนยาย สามารถสั่งไดตาม Federal immission control Act มาตรา 20(2) หากพบวา
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โรงงานน้ันกอสราง ดําเนินการ หรือแกไขเปลี่ยนแปลงโดยไมอนุญาต ในกรณียกเวน อาจอนุญาต

ใหดําเนินกิจการตอไปจนกวาจะครบกําหนดระยะเวลาตามใบอนุญาต 

  4. อํานาจในการเรียกคืนใบอนุญาตโรงงาน (Revocation of plant approval) 

  Federal Immission Control Act มาตรา 21 (1) กาํหนดใหมกีารเรียกคนืใบอนุญาตได

เมื่อพบสาเหตุตามที่กฎหมายกําหนด เชน คนพบขอมูลใหมที่ทําใหไมสมควรไดรับใบอนุญาตหรือ

มีการฝาฝนเงื่อนไขเฉพาะที่กําหนดไวในใบอนุญาตเมื่ อเรียกคืนใบอนุญาตแลวจะสงผลให

ใบอนุญาตน้ันไมมีผลทางกฎหมายไปพรอมกัน เวนแตเจาพนักงานที่มีอํานาจจะกําหนดใหวันที่

ใบอนุญาตที่เรียกคืนน้ันไมมีผลใชบังคับเปนอยางอ่ืน อยางไรก็ตามในบางกรณี เชน การเรียก

ใบอนุญาตคืนเนื่องดวยมีการแกไขเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติขอ งกฎหมายมาตราดังกลาวก็กําหนดให

เจาพนักงานของรัฐจะตองชดเชยคาเสียหายใหแกผูประกอบการที่ถูกเวนคืนใบอนุญาตน้ัน ในอัตรา

เทากับมูลคาของผลประโยชนที่ผูประกอบการรายน้ันจะไดรับเมื่อใบอนุญาตที่เรียกคืนน้ันยังคง ไม

มีผลใชบังคับเปนอยางอ่ืน อยางไรก็ตามในบางก รณี เชน การเรียกใบอนุญาตคืนเน่ืองดวยมีการ

แกไขเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติของกฎหมายมาตราดังกลาวก็กําหนดใหเจาพนักงานของรัฐจะตอง

ชดเชยคาเสียหายใหแกผูประกอบการรายน้ันจะไดรับเมื่อใบอนุญาตที่เรียกคืนน้ันยังมีผลบังคับใช

ตอไป ทั้งน้ี ผูประกอบการตองรองขอใหชด ใชภายในระยะเวลา 1 ป นับแตวันที่เจาพนักงานไดสง

หนังสอืขอเวนคนืใบอนุญาตนอกจากน้ีใน Closed substance cycle waste management Act มาตรา 

33 (1) ยังกําหนดใหพนักงานเจาหนาที่ที่มีอํานาจในการอนุมัติแผนหรือออกใบอนุญาตในการ

กอสรางสถานที่ทิ้งของเสียมีสิทธิที่จะเรียกคืนใบอนุญาตดังกลาวจากผูประกอบการได 

 

 

  5. อํานาจในการสั่งปรับ (Administrative fines) 

  คาปรับทางปกครองตามกฎหมายสิ่งแวดลอมของ สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  

สําหรับบุคคลธรรมดาสามารถปรับไดถึง 100,000 DM (51,129.20 ยโูร) และสําหรับความผิดของ

นิติบุคคล สามารถปรั บไดถึง 1,000,000 DM (511,292 ยโูร) ซึ่งกําหนดไวเพื่อใหปฏิบัติตาม

กฎเกณฑที่กฎหมายกําหนดไว แตในทางปฏิบัติ เจาพนักงานรัฐจะกําหนดคาปรับนอยกวาอัตรา

ดังกลาว ผูไดรับคําสั่งปรับอาจอุทธรณคําสั่งปรับของเจาพนักงานตอศาลได และหากการสั่งปรับไม

เปนผล เจาพนักง านฝายปกครองสามารถสงคดีใหอัยการดําเนินการทางอาญาตอไปได ตัวอยาง

บทบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจการสั่งปรับของพนักงานเจาหนาที่ เชน Federal Immision Control Act 

มาตรา 62 (3) กําหนดกรณีการกระทําความผิดทางปกครองไว 2ประเภท คือ ความผิดที่มีลักษณะ

รุนแรง เชน กรณีไมขอ ใบอนุญาตในการกอสรางหรือการดําเนินกระบวนการใดที่อาจสงผลตอ
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สิ่งแวดลอมกอใหเกิดความรําคาญตอสาธารณะหรือตอผูที่อยูใกลเคียง ถือเปนความผิดที่อาจถูกได

สูงสุด 50,000 ยูโร และกรณีความผิดเล็กนอย เชน ไมแจงผลการตรวจวัดใหเจาพนักงานที่มีอํานาจ

ทราบหรือไมเก็บรักษาขอมูลการตรวจวัดถือเปนความผิดที่มีโทษปรับสูงสุด 10,000 ยโูร 

  6. อํานาจในการอนุญาต 

  กฎหมายเยอรมันกําหนดเงื่อนไขในการอนุญาตไวคอนขางมากโดยเฉพาะการกําหนด

เงื่อนไขตอการกระทําตาง  ๆ ที่อาจสงผลกระทบตอสิ่งแวดลอมการอนุญาตสามารถแบงออกได 2 

ประเภท คือ การ ขอใบอนุญาตเกี่ยวกับสิ่งแวดลอม (Environmental permit) และใบอนุญาตเร่ืองนํ้า 

(Water permit) กับการขออนุมัติแผน  (Plan approval) ตัวอยางการขอใบอนุญาตเกี่ยวกับ

สิ่งแวดลอม เชน การขอใบอนุญาตตาม Federal Immission Control Act กาํหนดใหการกอสรางและ

การติดต้ังที่ส งผลกระทบตอสิ่งแวดลอม เปนอันตรายหรือกอใหเกิดผลเสีย หรือกอใหเกิดความ

รําคาญตอสาธารณะหรือผูอยูใกลเคียง รวมทั้งการกอสรางที่ทิ้งของเสียและระบบบําบัดของเสียและ

การปลอยมลพิษจะตองไดรับใบอนุญาตโดยวิธีการในการขออนุญาตจะประกอบไปดวยวิธีการ

หลกั ๆ คือ การเปดเผยขอมูลตอสาธารณะ ยกเวนขอมูลอันเปนความลับทางการคาหรือขอมูลลับอ่ืน 

การรับฟงความคิดเห็นตอโครงการที่ขอรับอนุญาต การประเมินผลกระทบตอสิ่งแวดลอม และการ

เผยแพรการใหใบอนุญาตใหสาธารณะรับทราบ ทั้งน้ี กระบวนการดังกลาวขางตนอยูภายใต

ระยะเวลาทีก่าํหนด 7 เดือนซึ่งสามารถขยายระยะเวลาการดําเนินการออกไปไดหากไมสามารถ

พิจารณาคําขอภายในกําหนดระยะเวลาดังกลาว อาจเน่ืองดวยเอกสารไมเพียงพอ นอกจากน้ี 

กฎหมายยังกําหนดระยะเวลาที่ประชาชน ไมวาจะมีสวนไดเสียกับโครงการหรือไมสามารถคัดคาน

หรือแสดงความคิดเห็นตอโครงการที่ข อใบอนุญาตไดเปนเวลาประมาณ 2 อาทิตยคําตัดสินที่จะ

อนุญาตหรือไมอนุญาตจะตองพิจารณาจากคําขอและเอกสารที่เกี่ยวของของผูยื่นคํารองขอ

ใบอนุญาต คําแนะนําของที่ปรึกษาและหนวยงานที่เกี่ยวของที่กฎหมายกําหนดใหสามารถขอรับ

คําแนะนําไดและความคิดเห็นและขอคัดคานของประชาชน หากผูยื่นคํารองไดแสดงใหเห็นวา

สามารถปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กําหนดไวไดทั้งหมด กฎหมายกําหนดใหตองออกใบอนุญาตใหผูยื่น

คํารอง ใบอนุญาตจะไมมีกําหนดระยะเวลา แตมีเงื่อนไขตาง  ๆ ใหผูไดรับใบอนุญาตจะตองปฏิบัติ

ตามในระหวางการกอสรางและการดําเนินการ สําหรับการข อใบอนุญาตเร่ือง (Water permit) น้ัน

จะแยกตางหากจากการขออนุญาตเกี่ยวกับสิ่งแวดลอม กฎหมายกําหนดใหตองขออนุญาตในเร่ืองที่

เกี่ยวกับการใชนํ้าที่สําคัญ เชน การปลอยทิ้งนํ้าเสียลงสูแหลงนํ้าสาธารณะ (Federal water Act 

มาตรา 6a และ 7a (1) กําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการขออนุญาต) ดังนั้นหากตองการกอสรางโรงงานที่

ตองปลอยทิ้งนํ้าเสียลงสูแหลงนํ้าสาธารณะแลวจะตองดําเนินการขออนุญาตทั้งใบอนุญาตเกี่ยวกับ

สิ่งแวดลอมและใบอนุญาตในเร่ืองนํ้า 
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  การขออนุมัติแผน (Plan approval) มักจะตองทําในกรณีที่เกี่ยวกับการใชพื้นที่และ

การใชพื้นที่ น้ันสงผลกระทบตอสิ่งแวดลอมของพื้นที่น้ัน เชน การกอสรางและประกอบกิจการ

พื้นที่ทิ้งของเสีย (Closed substance cycle waste management Act มาตรา 31 (2) การทําถนนระยะ

ยาว (Highways Act มาตรา 17) การกอสรางทางรถไฟและสนามบิน (Federal railways Act มาตรา 

36 และ Air traffic Act มาตรา 8) โดยวิธีการในการขออนุมัติจะคลายกับวิธีการในการขออนุญาต 

กลาวคือ หลัก  ๆ จะประกอบดวยการเปดเผยขอมูลตอสาธารณะยกเวนขอมูลอันเปนความลับทาง

การคาหรือขอมูลลับอ่ืน การรับฟงความคิดเห็นตอโครงการที่ขออนุมัติ การประเมินผลกระทบตอ

สิง่แวดลอม และการเผยแพรผลการพิจารณา 

  7. อํานาจในการสั่งริบทรัพย (Confiscation) 

  Regulatory offenses Act มาตรา 22 กําหนดในการริบทรัพยในกรณีขอพิพาทดาน

สิ่งแวดลอมวาสามารถกระทําไดแตตองมีบทกฎหมายกําหนดอํานาจใหกระทําไดชัดเจน ดังเชน 

Closed substance cycle waste management Act ในมาตรา 62 กําหนดใหสามารถสั่งริบทรัพยหาก

เกิดการกระทําความผิดบทบัญญัติของกฎหมายที่กําหนดไวในมาตรา 61 (1) ขอ 2a กอสรางหรือ

เปลี่ยนแปลงสถานที่ทิ้งของเสียโดยไมรับอนุมัติแผนการจัดการหรือไมไดรับใบอนุญาต , ขอ 3 

รวบรวมหรือขนสงของเสียโดยไมไดรับใบอนุญาต ขอ 4 การขนสงของเสยีในลกัษณะตัวแทนโดย

ไมไดรับใบอนุญาต หรือขอ 5 ฝาฝนมาตราตาง  ๆ ตามที่กําหนดไว เชน มาตร 6 (1) หรือมาตรา 27 

(3) ทั้งน้ี สิ่งของที่สามารถริบไดน้ันตองเปนสิ่งของที่เกี่ยวของกับการฝาฝนกฎระเบียบหรือเปน

สิ่งของที่ถูกใชหรือประสงคที่จะใช หรือเพื่อเตรียมการที่จะกระทําความผิด ยิ่งไปกวาน้ัน Criminal 

Code มาตรา 75 และ Regulatory offenses Act มาตรา 29 ยังกําหนดใหสามารถริบทรัพยของบคุคล

ตามกฎหมายหรือของหุนสวนทางธุรกิจไดหากตัวแทนที่ไดรับการแตงต้ังจากบุคคลดังกลาวได

กระทําผิดบทบัญญัติของกฎหมายซึ่งกําหนดใหสิทธิในการริบทรัพยของบุคคลดังกลาวได 

แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการจัดตั้งองคการอิสระดานสิ่งแวดลอมของ สาธารณรัฐ

ฝร่ังเศส 

 1. รูปแบบการปกครองและโครงสรางของกฎหมายสิ่งแวดลอม 

 ประเทศฝร่ังเศสปกครองในระบบรัฐเด่ียวในรูปแบบของสาธารณรัฐ โ ดยมีสถาบันทาง

การเมืองแบงแยกไดออกเปน 3 สวน คือ 

  1) สถาบันนิติบัญญัติ (รัฐสภา) มีหนาที่หลักในการตรารัฐบัญญัติและกฎหมาย 
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  2) สถาบันบริหาร (รัฐบาล ) มหีนาทีห่ลกัในการบริหารราชการแผนดิน โดยระบบ

บริหารเปนระบบบริหารที่มีลักษณะเปนทวิภาค ซึ่งหมายถึง มีผูมี อํานาจสั่งการสองคน คือ 

ประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐและนายกรัฐมนตรี ซึ่งตําแหนงประธานาธิบดีมาจากการเลือกต้ัง

โดยตรงโดยประชาชน สวนนายกรัฐมนตรีมาจากการแตงต้ังของประธานาธิบดี โดยผูที่มีบทบาท

สําคัญในการบริหารราชการแผนดินน้ันไดแก นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี 

 3) สถาบันตุลาการ (ศาล) เปนหนวยงานที่มีความเปนอิสระ มีหนาที่หลักในการพิจารณา

พิพากษาคดีความตาง  ๆ ดานการปกครองสวนทองถิ่น องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจที่จะ

บริหารงานของตนเองไดอยางอิสระ และมีอํานาจวางระบบกฎหมายและการจัดระเบียบการ

ปกครองจังหวัดโพนทะเลอาจปรับเปลี่ยนไดตามความจําเปนเพื่อใหเหมาะสมกับสภาพแหงทองถิ่น  

  การปกครองสวนทองถิ่นของฝร่ังเศสสามารถแบงได 3 รูปแบบ คือ 

  1) เทศบาล (Commune) องคการบริหารเทศบาลของฝร่ังเศส เรียกวา Conseil 

Municipal ไดรับการเลือกต้ังโดยตรง ทุก 6 ป และคณะกรรมการเทศบาล จะเลือกสมาชิกของ

คณะกรรมการ 1 คนทําหนาที่นกยกเทศมนตรี (Maire) นายกเทศมนตรีมีอํานาจในการบริหาร

ภายในเทศบาล รวมทั้งเปนตัวแทนของรัฐในการจัดทํานิติกรรมของรัฐ จดทะเบียนตาง  ๆ รักษา

ความสงบ จัดการเลือกต้ังภายใน รวมทั้งจัดทําประกาศตาง  ๆ ของรัฐ นอกจากนั้น นายกเทศมนตรี

ยังทําหนาที่ในการบริหารงบประมาณของเทศบาล และงานในความรับผิดชอบของเทศบาลนั้น  ๆ 

อาท ิโรงเรียน รถรับ-สงนักเรียน การกําจัดขยะ สาธารณูปโภค ถนนหนทางภายในเทศบาล การวาง

ผังเมือง เปนตน 

  2) จังหวัด (Department) องคการบริหารสวนจังหวัดเรียกวา Conseil General มีการ

เลือกต้ังโดยตรงทุก 6 ป และองคการบริหารสวนจังหวัดน้ี จะเลือกประธานเพื่อทําหนาที่บริหาร

โดยจะตองเปนผูเตรียมการ และดําเนินการประชุมขององคการบริหารสวนจังหวัด บริหาร

งบประมาณ และบุคลากร หนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดที่สําคัญ  ๆ ไดแก การดําเนินการ

ของวิทยาลัยจังหวัด การจัดการขนสงภายใน การจัดการทองถิ่น เปนตน โดยที่ฝร่ังเศสจัดวาเปน

ประเทศที่มีการปกครองแบบรวมศูนยอํานาจเขาสูสวนกลางมาก ดังนั้น รัฐบาลฝร่ังเศสโดย

กระทรวงมหาดไทย โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จึงไดมีการแตงต้ังผูวาราชการจังหวัด 

(Prefet) ไปทําหนาที่บริหารงานในสวนความรับผิดชอบของรัฐ ในจังหวัดนั้น  ๆ อาทิ การรักษา

ความสงบภายใน การจัดการเลือกต้ัง การใหความชวยเหลือในกรณีเกิดภัยพิบัติ รวมทั้งทําหนาที่ใน

การประสานงานระหวางรัฐบาลกลางกับองคการบริหารสวนจังหวัด 

  3) ภาคหรือมณฑล (Region) เปนการรว มหลายจังหวัดเขาดวยกนั โดยใหจังหวัดที่

ใหญที่สุดเปนที่ต้ังของภาค และผูวาราชการในจังหวัดน้ันเปนผูวาราชการการภาคดวย ปจจุบัน
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ฝร่ังเศสมี 26 ภาค องคการบริหารภาคเรียกวา Conseil Regional มีการเลือกต้ังโดยตรงทุก 6 ป และ

องคการบริหารภาคนี้จะเลือกประธานเ พื่อทําหนาที่บริหารโดยจะตองเปนผูเตรียมการ และ

ดําเนินการประชุมขององคการบริหารภาค ตลอดจนบริหารงบประมาณ และบุคลากรภายในภาค 

  ในสวนของโครงสรางกฎหมายสิ่งแวดลอม ประเทศฝร่ังเศสไมมีกฎหมายสิ่งแวดลอม

ที่เปนกรอบกฎหมายเพียงฉบับเดียว แตมีกฎหมายที่เกี่ยวของกับ สิ่งแวดลอมหลายฉบับ ซึ่งได

รวบรวมจัดทําประมลกฎหมายสิ่งแวดลอม (Environmental Code) ขึ้นโดยรวบรวมกฎหมาย

เกี่ยวกับสิ่งแวดลอม ไดแก กฎหมายเกี่ยวกับนํ้า อากาศ เสียง พืชและสัตว เปนตน ที่สวนหน่ึงเปน

การนําเอาบทบัญญัติใน Directive ของ EU และหลักผูกอมลพิษเปนผู จาย (Polluter pays principle) 

มาปรับใชประมวลกฎหมายฝร่ังเศสป ค.ศ.2000 ไดนําเคร่ืองมือตาง  ๆ ไมวาจะเปนเคร่ืองมือดาน

กฎหมาย ดานเศรษฐศาสตร และการวางแผนมาปรับใชกับปญหาสิ่งแวดลอมไดอยางสมดุล ทั้งนี้ 

กระบวนการหนึ่งที่บัญญัติในประมวลกฎหมายสิ่งแวดลอม ของฝร่ังเศสที่มีสวนชวยผลักดันใหการ

รักษาและการจัดการสิ่งแวดลอมเปนไปดวยดี คือ การรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ในรูปแบบ

การอภิปรายสาธารณะ การอภิปรายสาธารณะน้ีเปนกระบวนการที่เกิดขึ้นไมนานแตก็ไดรับการ

ยอมรับจากประชาชนโดยเฉพาะในเร่ืองการจัดการเร่ืองทรัพยา กรธรรมชาติของประเทศนั้น 

ประเทศฝร่ังเศสไดใหความสําคัญอยางมากในเร่ืองการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมใน

การตัดสินใจตอโครงการตาง  ๆ ของรัฐ ทั้งนี้เพราะ ความเปนกลางของคณะกรรมการจัดการ

อภิปรายสาธารณะแหงชาติ (The National Public Debate Commission) เพราะคณะกรรมการจัดการ

อภิปรายสาธารณะแหงชาติน้ันมีสถานะเปนองคการมหาชนอิสระซึ่งมีที่มาจากผูทรงคุณวุฒิที่

หลากหลาย เพื่อจะเปนหลักประกันวา ในกระบวนการรับฟงความคิดเห็นน้ีจะไมเปนเพียงการ

จัดทําตามที่กฎหมายบังคับไวหรือเปนการประชาสัมพันธเทานั้น แตเปนการรับฟงความคิดเห็นของ

ประชาชนอยางแทจริงเพื่อนําความคิดเห็นของประชาชนเหลานั้นมาใชเปนขอมูลในการ

ประกอบการตัดสินใจของรัฐหรือเจาของโครงการตอไปการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนใน

รูปแบบการอภิปรายสาธารณะไดถูกนําไปรวบรวมไวในมาตรา L121-1 ถึงมาตรา 121-5 ประมวล

กฎหมายวาดวยสิง่แวดลอม 

  แนวคิดในการจัดทําประมวลกฎหมายสิ่งแวดลอมของประเทศฝร่ังเศสประกอบไป

ดวยหลักการสําคัญ ดังน้ี  

  1) หลกัการแจงเตือน (Le Principe de precaution) 

  2) หลักการปองกันและแกไขผลกระทบตอสิ่งแวดลอม (Le Principe d’ Action 

Preventive et de Correction) การใชเทคนิควิธีที่ดีที่สุดเทาที่มีในขณะน้ัน โดยคาใชจายที่พอเหมาะ 
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  3) หลักผูกอมลภาวะเปนผูจาย (Le principe pollueur-payeur) คาใชจายที่เกิดขึ้นใน

การใชมาตรการปองกันมลพิษ คาใชจายในการลดหรือตอตานดานมลพิษผูกอใหเกิดมลพิษจะตอง

สนับสนุนคาใชจายเหลาน้ัน 

  4) หลักการมีสวนรวมของประชาชน (Le principe de participation) ประชาชนควรที่

จะไดทราบขอมูลขาวสารของทางราชการในเร่ืองสิ่งแวดลอมรวมไปถึงเร่ืองที่เกี่ยวของกับกิจกรรม

ที่เปนอันตรายอ่ืน ๆ 

  นอกจากนี้ยังมีกฎระเบียบอีกหลายฉบับเกี่ยวกับการคุ มครองสิ่งแวดลอม ที่ใหคํา

จํากัดความ การกระทําความผิดที่นิติบุคคลตองรับผิดชอบ เชน 

  1) การคุมครองสิ่งแวดลอมตามธรรมชาติทางน้ํา (มาตรา L216-6) 

  2) ขอบังคับเกี่ยวกับการจัดการของเสีย (มาตรา L541-47) เปนตน 

  อีกทั้งมาตรา L512-6 แหงประมวลกฎหมายสิ่งแวดลอม มี ลักษณะเปน “คดีที่ศาลมี

อํานาจเต็ม” (Recours de plein contentieux) ผูพิพากษามีอํานาจอยางกวางขวางครอบคุลมไปถึง

เร่ืองตาง  ๆ เชน การอนุญาตใหเร่ิมดําเนินโครงการหรือกิจการ รวมทั้งใหความเห็นชอบใน

ขอกําหนดการประกอบกิจการ หรือ พิจารณาความคืบหนาหรือวิธีการเยียวย าหลังเกิดเหตุขัดของ

หรือจากอุบัติเหตุของโครงการหรือกิจการประเภทที่ตองแจงการประกอบกิจการ เปนตน อยางไรก็

ดีถึงแมประเทศฝร่ังเศสจะมีประมวลกฎหมายสิ่งแวดลอม เพื่อใชพิจารณาคดีสิ่งแวดลอมแต

ทายที่สุดศาลจะตองไปดูกฎหมายอ่ืน  ๆ ที่เกี่ยวของประกอบดวย เชน ปร ะมวลกฎหมายกอสราง

และที่อยูอาศัย ประมวลกฎหมายอาญา ประมวกกฎหมายการจัดการที่ดินในชนบท ประมวล

กฎหมายปาไม ประมวลกฎหมายผังเมือง เปนตน 

 

 

 

 2. องคกรท่ีทําหนาท่ีเจาพนักงานฝายปกครองดูแลดานสิ่งแวดลอม 

 ประเทศฝร่ังเศสไมมีองคกรเดียวที่ทําหนาที่ดูแลปญหาดานสิ่ งแวดลอมเหมอืนดังเชน

ประเทศสหรัฐอเมริกาดังจะเห็นไดจากมาตรา L132-1 องคกรดานสิ่งแวดลอมของฝร่ังเศสแตกแยก

เปนหลายแขนง เชน องคการพิทักษชายฝงทะเล (The coastal protection Agency) สํานักงานการลา

สัตวและชีวิตสัตวในปาแหงชาติ (The National Hunting and Wildlife Office) สมาคมการเกษตร 

(Chambers of Agriculture) อยางไรก็ตาม มีองคกรหน่ึงที่อาจถือไดวาเปนองคกรหลักดาน

สิ่งแวดลอม คือ องคการการจัดการสิ่งแวดลอมและพลังงาน (The Environment and Energy 
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Management Agency) จัดต้ังขึ้นตามมาตร L131-3 เพื่อทําหนาที่ ในการปกปองและควบคุมมลพิษ

ทางอากาศ ลดปริมาณขยะของเสีย การทิ้งขยะของเสีย การนําขยะของเสียกลับมาใชใหม หรือทําให

กลับคืนดี การปกปองผิวดินและการทําใหพื้นที่ที่ไดรับมลพิษคืนดี การอนุรักษพลังงานและการ

พัฒนาพลังงานทดแทน การดําเนินการเพื่อลดมลพิษทางเสียงและการพัฒน าเทคโนโลยีสะอาด 

รวมทั้งรวมมือกับองคการตาง  ๆ ที่ทําหนาที่เกี่ยวกับนํ้า (Water Agencies) เพื่อดําเนินการเกี่ยวกับ

ปญหาทางน้ํา 

 ตัวอยางที่เห็นไดชัดวา ประเทศฝร่ังเศสเปนประเทศที่จัดใหมีองคการที่ทําหนาที่ดูแล

ปญหาสิ่งแวดลอมเฉพาะดานคือ กรณีปญหาเกี่ยวกับนํ้า  องคการหลัก  ๆ ที่ทําหนาที่ดูและปญหานํ้า 

คือ องคการน้ําแหงชาติ (The National Water Agency) ตามมาตรา L213-1 ซึ่งมีหนาที่เพียงให

คําแนะนําตอโครงการหรือปญหาตาง  ๆ ที่เกี่ยวของกับนํ้าและองคการลุมนํ้า (The Water Basin 

Agencies) ที่จัดต้ังขึ้นตามพื้นที่ลุม นํ้าหรือพื้นที่กลุมลุมนํ้าตามมาตรา L213-2 ประกอบดวยผูแทน

จากภาคและทองถิ่นซึ่งลุมนํ้าน้ันต้ังอยูไมวาทั้งหมดหรือบางสวน ผูแทนจากผูใชหรือบุคคลผูที่

เกี่ยวของ ผูแทนซึ่งไดรับการแตงต้ังจากรัฐ โดยเฉพาะผูแทนจากกลุมผูเชี่ยวชาญดานสังคมโดยทํา

หนาทีใ่ห คําปรึกษาเกี่ยวกับโครงการหรือการพัฒนาเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ ใหคําปรึกษา

เกี่ยวกับขอพิพาทที่เกิดขึ้นระหวางเจาพนักงานรัฐและผูที่เกี่ยวของ ในปจจุบันองคการลุมนํ้าของ

ฝร่ังเศสมีทั้งหมด 6 องคการ 

 ในประเทศฝร่ังเศสมีการแบงการปกครองออกเปน 2 ระดับใหญ  ๆ คือ ระดับชาติและ

ระดับภาค ดังน้ันการศึกษาองคกรที่ทําหนาที่ดูแลดานสิ่งแวดลอมจึงตองแบงศึกษาออกเปน 2 

ระดับ 

 3. ระดับชาต ิ

ในระดับชาติน้ันจะมีกระทรวงนิเวศวิทยาและการพัฒนาที่ยั่งยืน  (Ministry of Ecology 

and sustainable Development) ทําหนาที่หลักดานการปกปองกา รบอนทําลาย และพัฒนาอนุรักษ

สิ่งแวดลอม รวมทั้งมีหนาที่ลดมลพิษและความเดือดรอนรําคาญในทุกลักษณะ นอกจากน้ียังมี

หนวยงานอ่ืนทีเ่กีย่วกบัการดําเนินการดานสิง่แวดลอมเชน กระทรวงเกษตร หลายหนวยงานใน

กระทรวงน้ีมีหนาที่เกี่ยวของกับปญหาสิ่งแวดลอม เชน กรมการจัดก ารและการวงแผนสวนภมูภิาค 

และการดําเนินการดานปาไม (Department of Rural Management and Structure and the Forest 

service) กระทรวงอุตสาหกรรม (Ministry of Industry) กระทรวงศึกษาและกระทรวงมหาวิทยาลัย 

(Ministry of Education and the Ministry of the Universities) 
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 4. ระดับภูมิภาคและทองถิ่น 

 สําหรับระดับภูมิภาคและทองถิ่นน้ัน องคกรที่ทําหนาที่เกี่ยวกับสิ่งแวดลอมแบงออกเปน 

3 ระดับ คือ ระดับภาค (Regions) แมประเทศฝร่ังเศสจะมีแนวโนมที่จะถายโอนอํานาจหนาที่ในการ

ปกครองของสวนภูมิภาคใหเจาพนักงานทองถิ่นก็ตาม แตในป จจุบันอํานาจและหนาที่ยังคงอยูกับ

สวนกลางเปนสวนใหญ อยางไรก็ตาม สวนกลางก็ไดมอบหมายใหเจาพนักงานระดับภาคมีอํานาจ

หนาที่ในการวางนโยบายเกี่ยวกับสิ่งแวดลอมเพื่อปรับปรุงคุณภาพสิ่งแวดลอมในภูมิภาค และมี

หนาที่ในการสงเสริมใหมีการอนุรักษสิ่งแวดลอม โดยเฉ พาะอยางยิ่งเร่ืองปญหามลพิษทางน้ํา 

อากาศ เสียง รวบกวน การทิ้งขยะของเสีย นอกจากนี้ยังใหเจาพนักงานระดับภาคมีหนาที่ให

คําแนะนําปรึกษาแกเจาพนักงานทอถิ่นในเร่ืองการปกปองสิ่งแวดลอม การปกปองมลพิษ และขจัด

เหตุเดือดรอนรําคาญ ในระดับ Departments มีหนาที่ควบคุมการติดต้ังอุปกรณและเคร่ืองมือตาง  ๆ 

ที่กฎหมายไดแบงประเภทไวเปนประเภทตองแจงใหทราบ และประเภทตองไดรับอนุญาตกอน

ดําเนินการติดต้ัง และรับคํารองเรียนจากประชาชน นอกจากน้ี เจาพนักงานระดับอําเภอจะตอง

รวมมือกับเจาพนักงานระดับตําบลในเร่ืองที่เกี่ยวกับสิ่งแวดลอมของตําบล และมีสิทธิที่จะใชอํานาจ

ตามกฎหมายดําเนินการแทนเจาพนักงานระดับตําบลหากเจาพนักงานนั้นไมปฏิบัติตามหนาที่ 

ระดับสุดทาย คือระดับ Communes นายกเทศมนตรีในฐานะหัวหนาฝายตําบลมีอํานาจดําเนินการ

รักษาความสะอาดและขจัดเหตุเดือดรอนรําคาญและมลพิษในระดับทองถิ่นได 

 ตัวอยางขององคกรที่ทําหนาที่ดูแลดานสิ่งแวดลอมในเร่ืองการจัดการสิ่งสกปรกบนที่ดิน

และในนํ้าน้ัน องคกรระดับชาติที่ทําหนาที่ดูแล คือ กองปกปองความเสี่ยงจากมลพิษ (Direction de 

la Prevention des Pollutions et des Risques-DPPR) ในกระทรวงสิง่แวดลอมและการ พัฒนาที่ยั่งยืน

และสาํนักสิง่แวดลอมอุตสาหกรรม (Service de I’Environnement-SEI) มหีนาทีใ่นการดูแลและ

จัดการสิ่งสกปรกโสโครกบนที่ดินและในนํ้า โดยการดําเนินการใดเพื่อลดมลพิษ ความเดือดรอน

รําคาญและลดผลกระทบตอสิ่งแวดลอมที่เกิดจากกิจกรรมตาง  ๆ ที่กฎหมายกําหนดแบงประ เภทไว 

สวนในระดับทองถิ่นนั้น เจาพนักงานระดับทองถิ่นจะมีอํานาจในการวางผังเมืองและกําหนดการใช

ประโยชนในที่ดิน รวมทั้งมีอํานาจบังคับใชกรณีดังกลาว 

  

 5. มาตรการบังคับทางปกครองของเจาพนักงานการปองกันและแกไขปญหามลพิษ 

  1. อํานาจสั่งใหแกไขปรับปรุงหรือปฏิบัติตามกฎหมาย 

  เจาพนักงานของรัฐ (Le Prefet) มีอํานาจตามกฎหมายที่จะสั่งใหผูฝาฝนกฎหมาย

สิ่งแวดลอมที่จะแกไขปรับปรุงใหเปนไปตามกฎหมาย หรือสั่งใหปฏิบัติตามกฎหมาย 
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  กรณีมาตรการทางปกครองกับกฎหมายเกี่ยวกับน้ําในมาตรา L216-1 กาํหนดใหเจา

พนักงานรัฐสามารถสั่งให ผูกระทําผิดกฎหมายสิ่งแวดลอมปฏิบัติใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ

ไวภายในระยะเวลาที่กําหนดได และหากผูกระทําผิดยังละเลยไมปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองของ

เจาพนักงานแลว เจาพนักงานฝายปกครองมีสิทธิดําเนินการตามมาตรการทางปกครองอ่ืน  ๆ ตอไป

ที่ไดบัญญัติไวในมาตรา L216-1  

  สําหรับกรณีกฎหมายเกี่ยวกับมลพิษทางอากาศ มาตรา L226-8 กาํหนดใหเจาพนักงาน

รัฐมีสิทธิสั่งใหผูที่ฝาฝนไมปฏิบัติตามกฎหมายกระทําการใหเปนไปตามกฎหมายภายในระยะเวลา

ที่กําหนด 

  2. อํานาจสั่งปรับ 

  ในประเทศฝร่ังเศส กฎหมายไดใหอํานาจเจาพนักงานของรัฐในการสั่ งปรับได

โดยตรง โดยไมตองพึ่งอํานาจผูพิพากษาหรือศาลอาญา 

  มาตรา L226-6 ของกฎหมายเกี่ยวกับมลพิษทางอากาศกําหนดใหเจาพนักงานรัฐมี

สิทธิสั่งปรับแกบุคคลที่ผาฝนไมปฏิบัติตามกฎหมายเกี่ยวกับมลพิษทางอากาศได โดยอัตราคาปรับ

แตละกรณกีาํหนดไวในกฎหมาย เชน มาตรา L226-9 กําหนดคาปรับสําหรับกรณีผูใดขัดขวางการ

ปฏิบัติหนาที่ขององคการที่มีอํานาจตามมาตรา L226-2 ในการตรวจสอบการดําเนินการตาม

กฎหมาย มีโทษปรับ 7,500 ยูโร นอกจากคาปรับทางปกครองดังกลาวแลว มาตรานี้ยังกําหนดให

ผูดําเนินการที่ฝาฝนกฎหมายตามที่กลาวขางตนจะตองโทษคาปรับทางอาญารวมถึงโทษจําคุกดวย 

  มาตรา L521-18 ในสวนของกฎหมายเกี่ยวกับการปองกันมลพิษความเสี่ยง และความ

เดือดรอนรําคาญกําหนดใหสิทธิแกเจาพนักงานฝายปกครองสั่งปรับแกผูที่ไมปฏิบัติตามคําสั่งของ

เจาพนักงานที่ใหไวตามมาตรา L512-17 ในอัตราสูงสุดเทากับ 1,500 ยโูร 

  ในกฎหมายเกี่ยวกับการอยูรวมกัน มาตรา L581-26 กําหนดคาปรับสําหรับกรณีที่ผูใด

ติดต้ังหรือแกไขเพิ่มเติมปายโฆษณาหรือสัญลักษณใดที่มีลักษณะออกสูสาธารณะ โดยไดแจงให

นายกเทศมนตรี (Mayor) หรือ Prefet ทราบลวงหนา หรือกรณีที่ไมปฏิบัติตามเงื่อนไขที่ได แจงไว 

จะตองโทษปรับจํานวน 750 ยโูร 

 

 

  3. อํานาจใหเปดเผยหรือแจงใหทราบ 

  อํานาจนี้ปรากฏอยูในกฎหมายสิ่งแวดลอมแขนงตาง  ๆ ของประมวลกฎหมาย

สิ่งแวดลอม ถือไดวาเปนมาตรการทางปกครองมาตรการหนึ่งที่ชวยควบคุมการติดต้ังสิ่งใดซึ่งอาจ

เปนอันตราย ไมถูกหลักอนามัย  เปนพิษ หรือเสียงดังรบกวน โดยการแบงแยกประเภทของการ
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ติดต้ังเปน 2 จําพวก คือจําพวกที่ตองเปดเผยหรือแจงใหทราบและประเภทที่ตองขออนุญาต ซึ่ง

ประเภทหลังนี้เปนมาตรการทางปกครองที่ใชอยางแพรหลายที่จะไดกลาวตอไป ในการสั่งใหแจง

หรือเปดเผยขอมูลน้ันก็เพื่อผลป ระโยชนตอผูอยูอาศัยใกลเคียงบริเวณที่ติดต้ัง และเพื่อปกปอง

สุขภาพของประชาชน การแจงไมจําเปนตองไดรับอนุญาต ผูยื่นคําขอแจงตามที่กฎหมายกําหนด

เพียงแตยื่นขอมูลและรายละเอียดที่จะตองแจงหรือเปดเผยใหเจาพนักงานรัฐเมื่อเจาพนักงานฝาย

ปกครองเชื่อวาการติด ต้ังนั้นจะเปนไปตามกฎระเบียบและขอบังคับที่กําหนดเจาพนักงานก็จะสง

หนังสือใหแกผูยืนคําขอเพื่อที่จะดําเนินการใด ๆ ตอไป 

  ตัวอยางกฎหมายที่กําหนดใหมีการแจงหรือเปดเผย คือ มาตรา L512-8 เกี่ยวกับ

ปกปองมลพิษและความเดือดรอนรําคาญ กําหนดวาโครงการใดที่ไมกอใหเกิดอันตรายอยางรายแรง

หรือกระทบตอประโยชนสาธารณะ ซึ่งจะตองอยูภายใตกฎระเบียบที่กําหนดขึ้นโดยเจาพนักงาน

ฝายปกครอง จะตองมีการเปดเผยหรือแจงใหทราบ หรือในกรณีกฎหมายเกี่ยวกับเคมีภัณฑ กอนที่

จะมีการวางจําหนายเคมีภัณฑใดที่ไมอยูในบัญชีรายชื่อของ European Inventory (EINECS) ผูผลิต

หรือผูนําเขาจะตองแจงใหเจาพนักงานฝายปกครองทราบตามมาตรา L521-3 หรือมาตรา L126-1 

กําหนดใหโครงการสาธารณะจะตองมีการเปดเผยหรือแจงใหทราบ เพื่อใหประชาชนไดทราบ

ขอเท็จจริงการทําโครงการและผลประโยชนจากการทําโครงการหากไมมีการเปดเ ผยขอมูลของ

โครงการ โครงการน้ันก็จะไมไดรับอนุญาตใหดําเนินการตอไป อีกทั้งเมื่อไดมีการเปดเผยขอมูล

แลวไมมีการดําเนินการตามโครงการภายในระยะเวลา 5 ป การเปดเผยน้ันจะถือวาใชไมไดเปน

โมฆะแตระยะเวลาดังกลาวอาจขยายไดหากขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่เกี่ยวข องไมมีการ

เปลีย่นแปลง 

  4. อํานาจในการอนุญาต 

  อํานาจในการอนุญาตตอโครงการหรือการกระทําใดที่สงผลกระทบตอคนจํานวนมาก

ถือเปนมาตรการทางปกครองมาตรการหนึ่งที่ไดบัญญัติไวในประมวลกฎหมายสิ่งแวดลอมของ

ฝร่ังเศสตัวอยางเชน มาตรา L214-3(I) กาํหนดใหการดําเนินการดังตอไป น้ีจะตองไดรับอนุญาตจาก

เจาพนักงานทางปกครองที่อํานาจในการติดต้ัง การกอสราง การทํางาน หรือกิจกรรมใดที่อาจ

กอใหเกิดผลกระทบตออนามัยและความปลอดภัยของประชาชน กอใหเกิดผลกระทบตอทางไหล

ของนํ้า ทําใหลดแหลงนํ้าอาจกอใหเกิดภาวะนํ้าทวมหรือกอใหเกิดความเสียหายรา ยแรงตอคุณภาพ

ของความหลากหลายของธรรมชาติของแหลงน้ํา 

  นอกจากนี้ในสวนของกฎหมายเกี่ยวกับการปองกันมลพิษ ความเสี่ยง ความเดือดรอน

รําคาญ (Prevention of pollution, Risks and nuisances) ซึง่กาํหนดอยูในสวน 4 (Book V) ของ

ประมวลกฎหมายสิ่งแวดลอมของประเทศฝร่ังเศสก็กํา หนดเร่ืองอํานาจในการอนุญาตไวในมาตรา 
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L512-1 วาโรงงานพื้นที่ทํางาน หรือ โครงการใดไมวาจะดําเนินการโดยหรือเปนของรัฐหรือเอกชน

ก็ตาม ที่อาจกอใหเกิดอันตรายหรือผลกรทบตอความสะดวกของผูที่อาศัยอยูใกลเคียง หรือสงผลตอ

อนามัยและความปลอดภัยของสาธารณะ หรือสงผลต อเกษตรกรรม จะตองขออนุญาตตอเจา

พนักงานของรัฐ 

  5. อํานาจในการสั่งใหชําระเงินชดเชยความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต 

  ตอเนื่องจากอํานาจสั่งใหแกไขปรับปรุงหรือปฏิบัติตามกฎหมาย มาตรา L216-1 ยงัให

สิทธิแกเจาพนักงานปกครองในการสั่งใหผูดําเนินการ หรือสั่งใหเจ าของงานติดต้ังในกรณีไมมี

ผูดําเนินการชําระเงินเทากับเงินที่จะตองใชเพื่อใหงานที่ทําน้ันสําเร็จลุลวงแกรัฐ เพื่อนํามาใชคืนแก

รัฐเมื่อรัฐตองนําเงินมาชดใชเยียวยาความเสียหายในอนาคตจากการที่ผูดําเนินการหรือเจาของไม

ปฏิบัติตามที่เจาพนักงานสั่งการ 

  6. อํานาจในการสั่งการพิเศษ 

  เปนการใชอํานาของเจาพนักงานรัฐในการสั่งการพิเศษตามที่กฎหมายกําหนดเพื่อ

บรรเทาความเสียหายในกรณีฉุกเฉิน ดังตัวอยางตามมาตรา L223-1 กรณีมลพิษทางอากาศ กฎหมาย

ใหอํานาจเจาพนักงานของรัฐใชมาตรการใดเพื่อยับยั้งปริมาณและผลของความเสยหายที่จะเกิดต อ

ประชาชน โดยมาตรการนั้นรวมถึงการหามหรือการใหระงับชั่วคราวมิใหกระทํากิจกรรมใดซึ่งจะมี

ผลใหเกิดวิกฤตตออากาศ ขั้นรายแรงทั้งน้ี การกําหนดมาตรการใดขึ้นอยูกับความเหมาะสมและเพื่อ

ลดการปลอยมลพิษจากแหลงกําเนิดมลพิษที่เคลื่อนที่ไดและไมเคลื่อนที่ เชน การหามใช

ยานพาหนะ และเมื่อมีการสั่งหามใชยานพาหนะเพื่อระงับเหตุภัยพิบัติทางอากาศแลว มาตรา L223-

2 ก็กําหนดใหสิทธิแกประชาชนในการใชยานพาหนะสาธารณะของรัฐไดโดยไมมีคาใชจาย 

 

 

 

 

 

 

แนวคิดในการจัดตั้งองคการอิสระในการจัดการดานสิ่งแวดลอมของประเทศไทย 

 ประเทศไทย ไดประกาศใชกฎหมายสิ่งแวดลอมอยางเปนทางการฉบับแรก คือ 

พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ.2518 ซึ่งไดกําหนดใหมีการ

แตงต้ังคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติขึ้น มีอํานาจหนาที่ คือ 

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2�
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2518�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%84%E0%B8%93%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%A7%E0%B8%94%E0%B8%A5%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%A1%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4&action=edit&redlink=1�
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 เสนอนโยบายและความเห็นเกี่ยวกับการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม  

 ใหความเห็นเกี่ยวกับโครงการ ที่อาจสงผลเสียหายตอคุณภาพสิง่แวดลอม  

 ตอมาไดมีการออกพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  ฉบับที่ 

2 พ.ศ.2521  ทั้งน้ีเน่ืองจากพระราชบัญญัติ ฉบับที่ 1 มิไดมีการระบุใหแน ชัดเกี่ยวกับอํานาจและ

หนาที่ของสํานักงานคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติบางเร่ือง จึงกอใหเกิดปญหาและอุปสรรค

ในการดําเนินการ ดังน้ัน จึงไดมีการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ ฉบับที่ 1 พ.ศ.2518 โดยได

กาํหนดอํานาจหนาทีข่องคณะกรรมการสิง่แวดลอมแหงชาติใหชดัเจนและรัดกุ มขึ้นกวาเดิมรวม 3 

ประการ คือ 

 กาํหนดใหมกีารจัดทาํรายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมสําหรับโครงการพัฒนา

ของรัฐและกิจกรรมบางประเภทของเอกชน  

 ใหอํานาจในการกาํหนด มาตรฐานคุณภาพสิ่งแวดลอม  ที่มิไดอยูในความรับผิดชอบของ

หนวยราชการใด ตลอดจนการกาํหนดวิธกีารตรวจสอบคณุภาพสิง่แวดลอม 

 ดําเนินการในดานการจัดการเกี่ยวกับสิ่งแวดลอมในกรณีที่ฉุกเฉิน  

 สําหรับกฎหมายที่เกี่ยวของอ่ืน  ๆ สํานักงานคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติสามารถ

เสนอแนะใหมีการปรับปรุงแกไขเพื่อเอ้ืออํานวยตอการบริหารสิ่งแวดลอม และแกไขอุปสรรคและ

ขอขัดของในทางปฏิบัติได 

 ในเดือนกนัยายน พ.ศ.2524 สํานักงานคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ ไดกําหนดใหมี

การจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมของโครงการ หรือกิจการบางประเภทและบาง

ขนาด โดยอาศัยอํานาจตามประกาศกฎ กระทรวงวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและการพลังงาน ซึ่งมีผล

บังคับใชต้ังแตวันที่ 27 กันยายน พ.ศ.2524 โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหมีการศึกษาเกี่ยวกับ ทรัพยากร

สิง่แวดลอม และคุณค าตาง  ๆ ที่มีตอมนุษยที่อาจจะถูกกระทบกระเทือน เน่ืองจากโครงการหรือ

กิจการน้ัน ๆ (สํานักงานคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ.2527) 

 ในป พ.ศ.2535  ไดมีการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงกฎหมายสิ่งแวดลอมออกเปน 

พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม พ.ศ.2535  ในส วนของการทํารายงาน

วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมไดปรากฏใน สวนที่ 4 มาตราที่ 46 ถึง มาตราที่ 51 

 กฎหมายฉบับดังกลาวไดมีการกําหนดหลักเกณฑแกผูรักษาการ (แตยังมิไดระบุไวใน

มาตราโดยตรง ) วิธีการ ระเบียบปฏิบัติ แนวทางการจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบ

สิง่แวดลอมตลอดจนเอกสารที่เกี่ยวของซึ่งตองนําเสนอพรอมรายงานฯ เพิ่มเติม 

 1. ความเปนมา 

http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%84%E0%B8%B8%E0%B8%93%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%A7%E0%B8%94%E0%B8%A5%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%A7%E0%B8%94%E0%B8%A5%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%A1%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%B8%E0%B8%93%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%A7%E0%B8%94%E0%B8%A5%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%A1%E0%B9%81%E0%B8%AB%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B8%8A%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%B4&action=edit&redlink=1�
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2521�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B9%80%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%B0%E0%B8%AB%E0%B9%8C%E0%B8%9C%E0%B8%A5%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%9A%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%A7%E0%B8%94%E0%B8%A5%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%90%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%B8%E0%B8%93%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%A7%E0%B8%94%E0%B8%A5%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1�
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A2�
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2524�
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B8%A7%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%A8%E0%B8%B2%E0%B8%AA%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B9%8C_%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%84%E0%B9%82%E0%B8%99%E0%B9%82%E0%B8%A5%E0%B8%A2%E0%B8%B5%E0%B9%81%E0%B8%A5%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9E%E0%B8%A5%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%87%E0%B8%B2%E0%B8%99�
http://th.wikipedia.org/wiki/27_%E0%B8%81%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%99�
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2524�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%9E%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%A7%E0%B8%94%E0%B8%A5%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1�
http://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%9E%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%81%E0%B8%A7%E0%B8%94%E0%B8%A5%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1�
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2527�
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2535�
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E.%E0%B8%A8._2535�
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 ตามที่คณะรัฐมนตรีไดมีคําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการแกไขปญหาการปฏิบัติตามมาตรา 67 

วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 น้ัน คณะกรรมการไดเสนอผล

การดําเนินการเกี่ยวกับ การจัดต้ังองคการอิสระตอรัฐมนตรี โดยไดเสนอแนวทางเพื่อจัดต้ังองคการ

อิสระออกเปน 2 ระยะ กลาวคือ 

 ระยะแรก  ไดเสนอรางระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการประสานงานการให

ความเห็นขององคการอิสระในโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยาง

รุนแรง พ.ศ. ...  เพื่อจัดต้ังองคการอิสระขึ้นเพื่อใหความเห็นประกอบการพิจารณาการดําเนิน

โครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงเปนการชั่วคราว  ซึ่ง

คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบ และสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดนํารางระเบียบดังกลาวเสนอ

นายกรัฐมนตรีลงนาม และประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว เมื่อวันที่ 12 มกราคม 2553 

 ระยะที่สอง  ไดเสนอรางพระราชบัญญัติองคการอิสระตามมาตรา 67 วรรคสอง ของ

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เพื่อกําหนดหลักเกณฑในการจัดต้ังองคการ

อิสระเปนการถาวร  ซึ่งคณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่ อวันที่ 12 มกราคม 2553 อนุมัติหลักการราง

พระราชบัญญัติดังกลาว และใหสงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาเปนเร่ืองดวน  

โดยใหหนวยงานที่เกี่ยวของเสนอความเห็นไปเพื่อประกอบพิจารณาของสํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกาโดยตรง  แลวเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอีกคร้ังหน่ึง  ซึ่งจากการประสานงานภายในกับ

สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดรับแจงวาไดสงไปใหหนวยงานที่เกี่ยวของจํานวน 13 หนวยงาน

เพื่อใหความเห็นประกอบ ไดแก กระทรวงการคลัง  กระทรวงคมนาคม  กระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม กระทรวงมหาดไทย กระทรวงพลังงาน กระทรวงพัฒนาสั งคม

และความมั่นคงของมนุษย  กระทรวงศึกษาธิการ  กระทรวงสาธารณสุข  กระทรวงอุตสาหกรรม  

สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน  สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ  

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และสํานักงานงบประมาณ 

 

 

 

 

 2. หลักการรางพระราชบัญญัติ 
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 รา งพระราชบัญญัติองคการอิสระตามมาตรา 67 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  ตามที่คณะกรรมการแกไขปญหาการปฏิบัติตามมาตรา 67 

วรรคสองของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เสนอมีหลักการดังนี้ 

  2.1 กําหนดหลักเกณฑในการจัดต้ังองคการอิสระ 

   1. องคประกอบ 

   กําหนดใหมีองคการอิสระขึ้นหน่ึงองคการ  ประกอบดวย ผูแทนองคการเอกชน

ดานสิง่แวดลอมและสขุภาพ  และผูแทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการศึกษาดานสิ่งแวดลอม  หรือ

ทรัพยากรธรรมชาติ  หรือดานสุขภาพ โดยใหองคการดังกลาวประกอบดวย  คณะกรรมการจํานวน

สิบสามคน  ประกอบด วย ประธานคณะกรรมการหนึ่งคน และกรรมการอ่ืนอีก สิบสองคน ซึ่งมา

จากบุคคลที่ไดรับการเสนอชื่อและไดรับการเลือกจากองคการเอกชนจํานวนหกคน  และจากบุคคล

ที่ไดรับการเสนอชื่อและไดรับการเลือกจากสถาบันอุดมศึกษาจํานวนหกคน ซึ่งในจํานวนดังกลาว

ตองมาจากดานสิ่งแวดลอม ดานทรัพยากรธรรมชาติ และดานสุขภาพดานละสองคน 

   2. การไดมาซึ่งคณะกรรมการองคการอิสระ 

   กําหนดใหมีคณะกรรมการจัดการคัดเลือกจํานวนสิบสี่คน ประกอบดวย  ผูแทน

องคการเอกชนซึ่งเลือกกันเองจํานวนสามคน  ผุแทนสถาบันอุดมศึกษาซึ่งเลือกกันเองจํานวนสาม

คน และผูแทนภาครัฐจํานวนห กคน  และผูแทนองคการอิสระอ่ืนจํานวนสองคน คือ ผูแทน

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติหนึ่งคน และผูแทนสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

จํานวนหน่ึงคน 

   ใหคณะกรรมการจัดการคัดเลือกกําหนดหลักเกณฑ วิธีการรับสมัครและการ

ตรวจสอบคุณสมบัติ รวมทั้งวิธีจัดการประชุม ทั้ งน้ี ผูมีสิทธิสมัครและเสนอชื่อของบุคคลตองมี

ระยะเวลาการดําเนินงานมาไมนอยกวาสามปในวันที่สมัคร 

   ใหคณะกรรมการจัดการคัดเลือกประกาศรับสมัครการเสนอชื่อองคการเอกชน

และสถาบันอุดมศึกษาเปนระยะเวลาอยางนอยสิบหาวัน 

   กําหนดใหองคการเอกชนและสถาบันอุดมศึกษาสา มารถเสนอรายชื่อผูแทนของ

ตนไดไมเกินสามชื่อ  โดยตองมาจากดานสิ่งแวดลอม ดานทรัพยากรธรรมชาติ หรือดานสุขภาพ 

ดานละหน่ึงคน 

   ใหคณะกรรมการจัดการคัดเลือกดําเนินการตรวจสอบคุณสมบัติผูที่ไดรับการ

เสนอชื่อใหเสร็จภายในสามสิบวันนับแตวันครบกําหนดรับสมัคร 
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   ใหคณ ะกรรมการจัดการคัดเลือกจัดใหมีการประชุมผูซึ่งผานการตรวจสอบ

คุณสมบัติ เพื่อมาคัดเลือกกันเองใหไดคณะกรรมการอิสระตามจํานวนที่กําหนด โดยผูที่ไดรับการ

เสนอชื่อซึ่งมีสิทธิเลือกบุคคลผูอยูดานเดียวกับตนไดคนละหน่ึงชื่อ 

   ใหผูซึง่ไดรับคะแนนสงูสดุจํานวนสองคนแร กในแตละดานจํานวนสบิสองคน

เปนกรรมการองคการอิสระ  และบุคคลดังกลาวประชุมกันเองเพื่อเลือกประธานกรรมการ  และให

บุคคลในบัญชีรายชื่อสํารองในดานเดียวกับประธานซึ่งไดรับคะแนนลําดับถัดไปนั้นมาเปน

กรรมการแทนผูซึ่งไดรับเลือกเปนประธานกรรมการ 

   ใหประธานกรรมการจัดกา รคัดเลือกเสนอรายชื่อกรรมการองคการอิสระตอ

นายกรัฐมนตรีเพื่อแตงต้ังและประกาศรายชื่อในราชกิจจานุเบกษา 

   วาระการดํารงตําแหนง 

   กรรมการมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละสี่ปนับแตวันประกาศรายชื่อในราช

กิจจานุเบกษา แตจะดํารงตําแหนงติดตอกันเกินสองวาระไมได โดยเมื่อค รบเวลาสองปของการ

ดํารงตําแหนง ใหมีการจับสลากเพื่อใหกรรมการจํานวนหกคน ยกเวนประธานกรรมการพนจาก

ตําแหนง โดยผูที่ตองพนจากตําแหนงตองประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนและผูแทน

สถาบันอุดมศึกษาดานละสามคน  ทั้งน้ี ตองมาจากดานสิ่งแวดลอม ดานทรัพยากรธรรมชาติ และ

ดานสขุภาพดานละหน่ึงคน 

   อํานาจหนาที ่

   ใหความเห็นประกอบการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบ

ตอชุมชนอยางรุนแรง 

   สงเสริมและสนับสนุนประชาชนผูมีสวนไดเสีย  และองคการเอกชน และ

สถาบันอุดมศึกษาใหมีสวนรวมในกระบวนการใหความเห็นขององคการอิสระ 

   สงเสริมใหมีการศึกษาดานคุณภาพสิ่งแวดลอมทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพที่

จําเปนตอการใหความเห็นขององคการอิสระ 

   เสนอแนะตอคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติในการปรับแกประเภทโครงการ

หรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรง 

   แตงต้ังที่ปรึกษา คณะอนุกรรมการ หรือคณะทํางานจากบุคคลที่ไดรับการเสนอชื่อ  

และตรวจสอบคุณสมบัติหรือบุคคลที่ไมมีลักษณะตองหาม เพื่อใหความเห็นประกอบของ

คณะกรรมการองคการอิสระ 

   ประกาศกําหนดหลักเกณฑ คุณสมบัติ วิธีการรับรองสถานภาพและคุณสมบัติของ

องคการเอกชน สถาบันอุดมศึกษา และนิ ติบุคคลหรือคณะบุคคลที่สามารถใหความเห็น
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ประกอบการพิจารณาของคณะกรรมการองคการอิสระในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจ

กอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรง 

   เชิญผูแทนหนวยงานที่เกี่ยวของหรือบุคคลอ่ืนใดมาชี้แจงขอเท็จจริงหรือให

ความเห็น รวมทั้งสงเอกสารที่ เกี่ยวของเพื่อประกอบการพิจารณาของคณะกรรมการองคการอิสระ

ได 

   คาตอบแทน 

   ใหประธานคณะกรรมการไดรับเบี้ยประชุมและคาใชจายในการดําเ นินงานตามที่

กําหนดในพระราชกฤษฎีกา 

   กําหนดหลักเกณฑในการใหความเห็นขององคการอิสระ 

   ใหสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดลอมจัดสงรายงาน

การวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมที่ไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการผูชํานาญการ  ให

คณะกรรมการองคการอิสระเพื่อพิจารณาใหความเห็นภายในหกสิบวัน 

   ใหคณะกรรมการองคการอิสระสงความเห็นใหแกหนวยงานของรัฐเพื่อ

ประกอบการพิจารณากอนการอนุมัติหรืออนุญาตใหดําเนินการ  ในกรณทีีโ่ครงการหรือกจิกรรมใด

เปนโครงการของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือโครงการรวมกับเอกชนที่ตองไดรับความเห็นชอบ

จากคณะรัฐมนตรี  ใหสงความเห็นใหสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอม เพื่อสนองตอคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแห งชาติในการเสนอความเห็นประกอบการ

พิจารณาของคณะรัฐมนตรีตอไป 

   หากคณะกรรมการองคการอิสระมไิดจัดความเห็นใหหนวยงานภายในหกสบิวัน 

ใหหนวยงานดําเนินการในขัน้ตอนตอไปตามทีเ่ห็นสมควร 

   ใหคณะกรรมการองคการอิสระ และอนุกรรมการที่คณะกรรมการองคการอิสระ

แตงต้ังอาจ เขารวมสังเกตการณ หรือเขารวมการรับฟงความคิดเห็นในขั้นตอนการจัดทํารายงาน

วิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมและสุขภาพ รวมทั้งอาจใหขอเสนอแนะตอเจาของโครงการ 

คณะกรรมการชํานาญการ  หนวยงานผูอนุมัติหรือผูอนุญาตและหนวยงานที่เกี่ยวของไดตามที่

ตองการ 

   การต้ังสํานักงานคณะกรรมการองคการอิสระ 

   กําหนดใหมีการจัดต้ังสํานักงานคณะกรรมการองคการอิสระขึ้นเปนหนวยงาน

ของรัฐที่ไมเปนสวนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ โดยใหสํานักงานมีฐานะเปนนิติบุคคลและอยูภายใต

การกํากับดูแลของคณะกรรมการองคการอิสระ  โดยมีประธานกรรมการเปนผูบังคับ บัญชาสูงสุด  

เพื่อทําหนาที่รับผิดชอบกิจการทั่วไปของคณะกรรมการองคการอิสระ 
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   ใหประธานกรรมการโดยความเห็นของคณะกรรมการองคการอิสระแตงต้ัง

เลขาธิการสํานักงานเปนผูบังคับบัญชาพนักงานและลูกจาง  โดยมีรองเลขาธิการตามจํานวนที่

คณะกรรมการอิสระกําหนด 

   เงนิเดือนและประ โยชนตอบแทนอ่ืนของเลขาธิการหรือรองเลขาธิการ  ให

คณะกรรมการองคการอิสระดําเนินการตามหลักเกณฑที่คณะรัฐมนตรีกําหนด 

   บทเฉพาะกาล 

   ในระยะเร่ิมแรก  ใหคณะกรรมการประสานงานการใหความเห็นขององคการ

อิสระตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ทําหนาที่เปนคณะกรรมการการจัดการคั ดเลอืกเพือ่ใหได

องคการอิสระในเกาสิบวัน 

   การดําเนินการที่อยูในระหวางการดําเนินการขององคการอิสระที่จัดต้ังขึ้นตาม

ระเบยีบสาํนักนายกรัฐมนตรีฯ ใหดาํเนินการตอไปจนสิน้สดุกระบวนการ 

   ใหกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติละสิ่งแวดลอมทําหนาที่สนับสนุนการดําเนินงาน

ขององค การอิสระจนกวาจะมีการจัดต้ังสํานักงานองคการอิสระและมีงบประมาณสนับสนุนการ

ดําเนินงานอยางเพียงพอ 

   ผูรักษาการ 

   กําหนดใหประธานกรรมการองคการอิสระเปนผูรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี  

 3. ผลการพิจารณา 

 ตามที่มาตรา 67 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยบัญญัติ “ใหการดําเนินโครงการ

หรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงทั้งทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม 

ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพจะกระทํามิได เวนแตจะไดศึกษาและประเมินผลกระทบตอ

คุณภาพสิ่งแวดลอมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดใหมีกระบวนการรับฟงความ

คดิเห็นของประชาชนและผูมีสวนไดเสียกอน รวมทั้งไดใหองคการอิสระซึ่งประกอบดวยผูแทน

องคการเอกชนดานสิ่งแวดลอมและสุขภาพ และผูแทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการศึกษาดาน

สิ่งแวดลอม หรือทรัพยากรธรรมชาติ หรือดานสุขภาพ ใหความเห็นประกอบกอนมีการดําเนินการ

ดังกลาว โดยในมาตรา 303(1) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไดบัญญัติใหคณะรัฐมนตรี

ดําเนินการจัดทําหรือปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวกับการกําหนดรายละเอียดเพื่อสงเสริมและคุมครอง

การใชสิทธิเสรีภาพของชุมชนตามที่กําหนดไวในมาตรา 67 ซึ่งในปจจุบันในสวนของการศึกษา

และประเมินผลกระทบตอ คุณภาพสิ่งแวดลอมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน  การจัดใหมี

กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนผูมีสวนไดเสีย รวมทั้งการกําหนดประเภทของ
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โครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรง  คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบให

ดําเนินการโดยออกประกาศกําหนดตามมาตรา 46 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษา

คุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ.2535 เพือ่กาํหนดรายละเอียดในการดําเนินการเรียบรอยแลว 

 สําหรับกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการใหองคการอิสระใหความเห็นประกอบน้ัน  โดยที่

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมิไดบัญญัติอยางชัดเจนใหมีกฎห มายวาดวยการจัดต้ังองคการ

อิสระตามมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญฯ ดังนั้น การตรากฎหมายเพื่อกําหนดรายละเอียด

เกี่ยวกับการสงเสริมใหองคการอิสระใหความเห็นประกอบการพิจารณาโครงการหรือกิจกรรมที่

อาจมีผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรง จึงขึ้นอยูกับนโยบายของรัฐบาลวาจะใ หจัดต้ังเปนองคกร

เดียวและมีหนวยงานขึ้นมารับผิดชอบงานธุรการขององคการอิสระอยางกรณีขององคการอิสระ

ดานการคุมครองผูบริโภค หรือจะใหมีองคกรอิสระไดหลายองคกร  ซึ่งกอนหนาน้ีคณะรัฐมนตรีได

อนุมัติหลักการรางพระราชบัญญัติการสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอ ม... เพื่อกําหนด

หลักเกณฑในการจัดต้ังองคการอิสระ โดยรางพระราชบัญญัติดังกลาวไดกําหนดใหมีองคการอิสระ

ไดหลายองคกรโดยใชระบบใหองคกรที่มีองคประกอบครบตามที่ มาตรา 67 ของรัฐธรรมนูญฯ 

บัญญัติไวมาขึ้นทะเบียนเพื่อใหมีการรับรองสถานภาพวาเปนองคการอิสระที่สาม ารถใหความเห็น

ประกอบในการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงได  

อยางไรก็ตาม เน่ืองจากมีบางฝายที่ไมเห็นดวยกับหลักการดังกลาว  คณะรัฐมนตรีจึงไดมีการแตงต้ัง

คณะกรรมการแกไขปญหาการปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญฯ ซึ่ งไดเสนอราง

พระราชบัญญัติจัดต้ังองคการอิสระตามมาตรา 67 วรรคสองโดยกาํหนดใหเปนองคกรเดียว และ

คณะรัฐมนตรีก็ไดมีมติอนุมัติหลักการตามแนวทางในการจัดต้ังองคการอิสระเปนองคกรเดียว 

ดังนั้น การพิจารณาหลักการของรางพระราชบัญญัติฉบับนี้จึงจําเปนตองพิจารณาตามหลั กการตาม

รางที่คณะรัฐมนตรีเตรียมอนุมัติหลักการมา  

ที่มาและเหตุผลในการบัญญัติมาตรา 67 ของรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2550 

  ทามกลางกระแสเรียกรองคัดคานไมใหแกไขรัฐธรรมนูญในขณะน้ีน้ัน  ยังมีรางกฎหมาย

อีกฉบับหนึ่งอันเปนผลพวงของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ที่เปดชองใหมีองคกร

อิสระดานสิ่งแวดลอม ซึ่งกําหนดเอาไววา  การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจกอใหเกิด

ผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรง  ตองมีการศึกษาและประเมินผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม

รวมทั้งใหองคการอิสระดานสิ่งแวดลอมใหความเห็นประกอบกอนการดําเนินการจากเขื่อนปากมูล , 
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กรณีการกอสรางบอบําบัดนํ้าเสียที่คลองดาน , โครงการกอสรางโรงไฟฟาหินกรูด- บอนอก จนถงึ

โรงถลุงเหล็กในเครือสหวิริยาที่แมรําพึง จ .ประจวบคีรีขันธ  คือตัวอยางของความบอบช้ําที่ชุมชน

ทองถิ่นตองทนแบกรับผลกระทบจากการ “พฒันา” ของภาครัฐและเอกชนโดยไมมีหนวยงานอิสระ

ใดที่มีอํานาจตามกฎหมายสามารถตรวจสอบยับยั้งผลกระทบทางดานลบที่อาจเกิดขึ้นจากการ

พัฒนาน้ัน ๆ ได 

 แมวาปจจุบันไทยจะมีกฎหมายดานสิ่งแวดลอมและหนวยงานที่ดูแลรับผิดชอบอยาง

คณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ  และสาํนักงานนโยบายและแผ นทรัพยากรธรรมชาติและ

สิง่แวดลอม (สผ.) อยูแลว แตดูเหมือนวากฎหมายฉบับดังกลาวและวิถีทางการปฏิบัติงานของ สผ . 

นั้นจะเปนไปในแนวทางการบังคับใชกฎหมายของทางราชการมากกวาการเปดโอกาสใหชุมชนมี

สวนรวมในการระวัง ปองกนั และแกไขปญหาดานสิง่แวดลอม 

 เหตุผลในกา รประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้  คือ โดยที่มาตรา ๖๗ ของรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 บัญญัติใหมีองคการอิสระดานสิ่งแวดลอมและสุขภาพ  ซึ่ง

ประกอบดวยผูแทนองคการเอกชนดานสิ่งแวดลอมและสุขภาพ  และผูแทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัด

การศกึษาดานสิง่แวดลอมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือสุขภาพทําหนาที่ใหความเห็นตอการดําเนิน

โครงการ  หรือกิจกรรมที่อาจจะกอใหเกิดผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรงทั้งทางดานคุณภาพ

สิง่แวดลอม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ กอนมีการดําเนินการดังกลาว  ทั้งน้ีเพื่อใหดํารงอยูได

อยางปกติและตอเน่ือง ในสิ่งแวดลอมที่จะไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภาพอนามัย  สวัสดิภาพ หรือ

คุณภาพชีวิตประชาชนจึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัติน้ี 

 หลักการใหญขององคการอิสระดานสิ่งแวดลอมและสุขภาพ คือ  เปนองคกรอิสระ

ดําเนินงานในรูปคณะกรรมการ 9 คนที่มาจากการสรรหาจากองคกรเอกชนดานสิ่ งแวดลอม

สถาบันอุดมศึกษาที่มีการเรียนการสอนดานทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดลอมและสุขภาพทําหนาที่

ใหความเห็นตอการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจจะกอใหเกิดผลกระทบรุนแรงตอชุมชนทั้ง

ดานคุณภาพสิ่งแวดลอม  ทรัพยากรธรรมชาติหรือสุขภาพ เพื่อไมกอใหเกิดอันตรายตอสุขภ าพ

อนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของประชาชน  


