
ปัญหาการจัดท ารายงานการประเมนิผลกระทบส่ิงแวดล้อมตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและ
รักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 25351 

 
ชาญณรงค์  พุทธาราม2 

 
จากการศึกษาปัญหาจดัท ารายงานการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มตามพระราชบญัญติัส่งเสริม

และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาถึงความเป็นมาของการจดัท า
รายงานการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มอนัเป็นรากฐานของจุดประสงคใ์นการใหมี้กฎหมายวา่ดว้ยเร่ือง 
การคุม้ครองส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้ง แนวคิด ทฤษฎี หลกัเกณฑ์ต่าง ๆ ท่ีใช ้
เพื่อสนบัสนุนอนัน าไปสู่การบงัคบัใชก้ฎหมายเพื่อการจดัท ารายงานการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม  
โดยส่ิงส าคญัท่ีน าไปสู่ผลสัมฤทธ์ิของการบงัคบัใชก้ฎหมาย คือ การมีส่วนร่วมของประชาชนในทุกขั้นตอน 
ทั้งน้ีเน่ืองจากกฎหมายมุ่งให้ความคุม้ครองแก่ประชาชนและชุมชนท่ีอาจไดรั้บผลกระทบจากการด าเนิน
โครงการหรือกิจกรรมต่าง ๆ ทั้งท่ีเกิดจากโครงการของรัฐและโครงการท่ีรัฐอนุญาตให้ผูใ้ดด าเนินโครงการ
ท่ีจะไม่ใหโ้ครงการหรือกิจกรรมนั้น ๆ มีผลต่อทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัและคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม
ท่ีอาจส่งผลต่อสุขภาพ อนามยั และคุณภาพชีวติของประชาชน เพื่อประโยชน์ของคนรุ่นหลงัท่ีจะยงัคงมี
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มอยา่งย ัง่ยนืตามหลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื (Sustainable Development) 

หลกัการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มนั้น เป็นเคร่ืองมือหน่ึงท่ีใชเ้พื่อประกอบการตดัสินใจในการ
ด าเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด โดยใหมี้ผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มนอ้ยท่ีสุด เพื่อ
หลีกเล่ียงผลท่ีอาจเกิดข้ึนต่อส่ิงแวดลอ้มอยา่งรุนแรงจนไม่สามารถฟ้ืนฟูกลบัสู่สภาพเดิมไดต้ามหลกัป้องกนั 
(The Prevention Principle) และหลกัระวงัไวก่้อน (The Precautionary Principle)  

ซ่ึงหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนนั้น ในต่างประเทศไดมี้การพฒันาอยา่งต่อเน่ืองเพื่อให้
ประชาชนสามารถใชสิ้ทธิไดอ้ยา่งเตม็ท่ีเพื่อปกป้องสิทธิของตนเองอนัน าไปสู่หลกัการในการประเมิน 
ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม 

                                                           
1บทความเร่ืองน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ เร่ือง ปัญหาการจดัท ารายงานการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม

ตามพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย์
พฒันะ  เรือนใจดี และคณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารยป์ระเสริฐ  ตนัศิริ และรองศาสตราจารย ์ดร.กลัยา  ตณัศิริ 

2นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (วทิยาเขตบางนา) คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
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จากการศึกษาท าใหท้ราบวา่ การประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มตามพระราชบญัญติัส่งเสริม 
และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มีปัญหาในขอ้กฎหมายและยงัขาดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนเท่าท่ีควร ซ่ึงสรุปไดด้งัต่อไปน้ี 

ตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 67 วรรคสอง  
และในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ท่ีบญัญติัหลกัการวา่ การด าเนินโครงการหรือ
กิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอยา่งรุนแรงทั้งดา้นคุณภาพส่ิงแวดลอ้มทรัพยากรธรรมชาติ 
และสุขภาพจะตอ้งจดัท ารายงานการวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม โดยการจดัท ารายงานการวเิคราะห์
ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม ซ่ึงจากการศึกษาพบวา่ ยงัไม่มีการก าหนดนิยามของท าวา่ “รุนแรง” เอาไวใ้น
กฎหมาย ซ่ึงมีเพียงประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม เร่ือง ก าหนดประเภท ขนาด  
และวธีิปฏิบติั ส าหรับโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอยา่งรุนแรงทั้งดา้นสุขภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพท่ีส่วนราชการ รัฐวสิาหกิจ หรือเอกชนจะตอ้งจดัท ารายงานการ
วเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2535 ซ่ึงการการแกไ้ขล่าสุดตามประกาศ ฉบบัท่ี 4 ลงวนัท่ี 22 เมษายน 
2559 โดยมีการก าหนดโครงการหรือกิจกรรมไวต้ามประกาศเพียง 12 ประเภทเท่านั้น จึงเป็นขอ้จ ากดัให้
กิจการอ่ืน ๆ ท่ีไม่จดัอยูใ่นประเภทตามประกาศถือเป็นโครงการหรือกิจการท่ีไม่ส่งผลกระทบรุนแรง ทั้งท่ี
สภาวการณ์ของการพฒันาอาจมีความเปล่ียนแปลงไปแลว้ดงัเช่นเหตุการณ์ภาวะมลพิษค่า PM 2.5 สูงเกิน 
ค่ามาตรฐานท่ีมนุษยจ์ะอาศยัอยูไ่ดแ้ละเป็นอนัตรายต่อการด ารงชีวติ ซ่ึงส่วนหน่ึงมาจากปริมาณโครงการ 
ในการก่อสร้างในเมืองท่ีมีอยูใ่นพื้นท่ีใกลเ้คียงกนัอยา่งหนาแน่นจนน าไปสู่ภาวะมลพิษในสภาพอากาศ 
ของกรุงเทพ และในหลายเมืองใหญ่ ซ่ึงเกิดจากโครงการท่ีผา่นการจดัท ารายงานประเมินวเิคราะห์ผลกระทบ
ส่ิงแวดลอ้มแลว้ทั้งส้ินแต่จากการซอ้นทบักนัหลายโครงการในพื้นท่ีใกลเ้คียงกนัก็ส่งผลใหเ้กิดโครงการ
หรือกิจการท่ีก่อให้เกิดผลกระทบอยา่งรุนแรงได ้จึงควรมีขอบเขตหรืออธิบายค าจ ากดัความใหมี้ความ
ชดัเจนในบทนิยามของโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจมีผลกระทบต่อชุมชนอยา่งรุนแรงไวใ้นกฎหมายดว้ย 

ประเด็นปัญหาท่ีสอง กระบวนในการกลัน่กรองโครงการหรือกิจการท่ีตอ้งจดัท าการประเมินผล
กระทบส่ิงแวดลอ้มตามพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 47 
นั้น ใหอ้ านาจในการตดัสินใจและกลัน่กรองโครงการเป็นอ านาจของรัฐมนตรีวา่การกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติจะเห็นไดว้า่ 
กระบวนการในการก าหนดวา่โครงการหรือกิจการใดตอ้งจดัท ารายงานการวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม 
ประชาชนจะไม่มีส่วนในการก าหนดประเภทโครงการหรือกิจการได ้สิทธิของประชาชนจะเกิดข้ึน 
ในภายหลงัจากท่ีรัฐมนตรีประกาศแลว้ ซ่ึงเม่ือเทียบกบักฎหมายในต่างประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกา 
หรือแคนาดา จะพบวา่ กระบวนการในการกลัน่กรองโครงการ ประชาชนสามารถเขา้มามีส่วนร่วม 
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ในการก าหนดประเภทโครงการหรือกิจกรรมได ้หากโครงการหรือกิจกรรมนั้นประชาชนมีความกงัวลวา่
อาจก่อให้เกิดผลกระทบอยา่งมีนยัส าคญัต่อส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติ 

ประเด็นท่ีสาม ปัญหาเร่ืององคป์ระกอบของคณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ ตามมาตรา 12 แห่ง
พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 องคป์ระกอบของคณะกรรมการ
จะประกอบไปดว้ย ตวัแทนท่ีมาจากผูแ้ทนภาครัฐท่ีมาจากฝ่ายบริหารเป็นส่วนใหญ่มีสัดส่วนท่ีเป็นตวัแทน
ภาคเอกชนเพียงไม่ก่ีคนเท่านั้น การใหค้วามเห็นใด ๆ จากคณะกรรมการจึงอาจท าใหไ้ม่มีความเป็นกลางได ้
เน่ืองจากคณะกรรมการส่วนใหญ่ของคณะกรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติมาจากผูแ้ทนภาครัฐบาล ในการ
พิจารณาตดัสินใจอนุมติัโครงการขั้นตอนสุดทา้ยยอ่มเป็นเร่ืองปกติท่ีจะตอ้งผลกัดนัโครงการหรือกิจการต่าง ๆ 
ใหเ้ป็นแนวทางนโยบายของรัฐมนตรีท่ีโครงการนั้น ๆ อาจจะมุ่งเนน้การพฒันาทางดา้นเศรษฐกิจโดยไม่
ค  านึงถึงผลกระทบท่ีเกิดข้ึนต่อส่ิงแวดลอ้ม ดงันั้น สัดส่วนของคณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติท่ีมีผูแ้ทน
จากภาครัฐทั้ง 15 คน มีกรรมการผูท้รงคุณวฒิุเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มไม่เกินแปดคน ซ่ึงกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ
เก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มน้ีมีผูแ้ทนภาคเอกชนรวมอยูด่ว้ยไม่เกินก่ึงหน่ึงเท่านั้น จะเห็นไดว้า่ผูแ้ทนภาคเอกชน
ท่ีมาจากจากภาคประชาชนมีเพียงไม่เกินส่ีคนเท่านั้น จึงไม่อาจท่ีจะเกิดการถ่วงดุลอ านาจระหวา่งกรรมการ 
ท่ีเป็นตวัแทนจากภาครัฐ และผูแ้ทนจากภาคประชาชนในการใหค้วามเห็นได้ 

ประเด็นท่ีส่ี ปัญหาคุณสมบติัของผูมี้สิทธิในการจดัท ารายงาน การวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม 
ดว้ยหลกัเกณฑท่ี์ก าหนดในกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2527) เป็นบทก าหนดเก่ียวกบัคุณสมบติัของผูมี้
สิทธิขอรับใบอนุญาตท ารายงานการวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม จะตอ้งมีคุณสมบติัขอ้ใดขอ้หน่ึง
ดงัต่อไปน้ี 1) สถาบนัการศึกษาระดบัอุดมศึกษา หรือสถาบนัวจิยัซ่ึงมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายไทย 
2) นิติบุคคลท่ีไดจ้ดทะเบียนตามกฎหมายไทย 3) นิติบุคคลท่ีไดจ้ดทะเบียนตามกฎหมายต่างประเทศ  
แต่พบวา่ท่ีผา่นมานั้นมีการอนุญาตนิติบุคคลใหเ้ป็นผูมี้สิทธิจดัท ารายงานวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม
เพียงไม่ก่ีรายเท่านั้น ในขณะเดียวกนัโครงการหรือกิจการท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งจดัท ารายงานการ
วเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม กล่าวคือ ประเภทและขนาดของโครงการหรือกิจการท่ีออกตามความ 
ในมาตรา 46 แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2535 นั้นมีจ านวนโครงการ 
หรือกิจการจ านวนมากซ่ึงปริมาณจ านวนผูมี้สิทธิจดัท ารายงานการวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม 
ไม่เพียงพอต่อการจดัท ารายงานการวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม รวมถึงการขาดผูเ้ช่ียวชาญในการจดัท า
วเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มซ่ึงมีอยูไ่ม่มาก ส่งผลใหเ้กิดปัญหาภาวะขาดแคลนนิติบุคคล และผูเ้ช่ียวชาญ
ในการจดัท ารายงานวเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม 

จากการศึกษาคน้ควา้ปัญหาการจดัท ารายงานการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มตาม
พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ผูศึ้กษามีขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 
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1. ควรมีการก าหนดนิยามของค าวา่ “โครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชน
อยา่งรุนแรง” เพื่อใหเ้กิดความชดัเจนวา่ ในการด าเนินโครงการหรือกิจการประเภทใดหรือมีลกัษณะใด 
เป็นโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจส่งผลใหเ้กิดผลกระทบต่อประชาชนหรือชุมชนอยา่งรุนแรง เน่ืองจาก 
ความรุนแรงท่ีเกิดข้ึนอาจไม่ไดเ้กิดข้ึนในทนัทีหรือไม่ไดเ้กิดข้ึนจากการด าเนินโครงการใดหรือกิจกรรมใด
กิจกรรมหน่ึงและเกิดจากผลของการซอ้นทบัของโครงการหรือกิจการท่ีอยูใ่นบริเวณพื้นท่ีเดียวกนัหรือ
ใกลเ้คียงกนัจนน ามาสู่ผลกระทบดา้นคุณภาพส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพอนามยัไดด้งัท่ีไดก้ล่าวไวแ้ลว้เก่ียวกบั
เหตุการณ์ PM 2.5 ท่ีเกินกวา่ค่ามาตรฐานท่ีมนุษยจ์ะอาศยัอยูไ่ด ้จะเห็นไดว้า่โครงการทั้งหมดท่ีด าเนินไปนั้น
ลว้นผา่นกระบวนการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มแลว้ทั้งส้ิน จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการก าหนด 
ใหช้ดัเจนในค านิยามเพื่อก าหนดวา่ “ความรุนแรง” นั้น ความรุนแรงท่ีเกิดข้ึนนั้นตอ้งเป็นความรุนแรง 
ท่ีส่งผลกระทบในดา้นใดบา้งและควรก าหนดระดบัความรุนแรงไวด้ว้ย 

2. ในการก าหนดประเภทโครงการ หรือกิจกรรมท่ีจะตอ้งใหมี้การประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม 
ควรใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดประเภทโครงการอยา่งแทจ้ริง เน่ืองจากปัจจุบนัเป็นอ านาจของ
รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ โดยเฉพาะขั้นตอนของการกลัน่กรอง
โครงการเพื่อใชใ้นการก าหนดประเภทโครงการท่ีตอ้งมีการจดัท ารายงานประเมินลกระทบส่ิงแวดลอ้มวา่
โครงการใดบา้งท่ีตอ้งจดัท ารายงานดงักล่าว และดว้ยการท่ีอ านาจส่วนใหญ่ในการตดัสินใจอยูก่บัฝ่ายการเมือง
เป็นหลกั การค านึงถึงผลประโยชน์ของประเทศ และทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มยอ้มเป็นเร่ืองรอง 
ท่ีฝ่ายการเมืองจะค านึงถึง การสร้างกระบวนการถ่วงดุลระหวา่งผูมี้อ  านาจตดัสินใจและผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบ
จึงเป็นแนวทางท่ีผูเ้ขียนเห็นวา่มีความส าคญั การใหป้ระชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นก่อนรัฐมนตรี
ประกาศโครงการ โดยเฉพาะประชาชนผูอ้ยูใ่นพื้นท่ีท่ีมีโครงการประเภทนั้นตั้งอยู ่ท าใหมี้การแลกเปล่ียน
ขอ้มูลในมุมมองท่ีหลากหลาย ขอ้มูลดงักล่าวไปใชใ้นการก าหนดรายละเอียดของโครงการแต่ละประเภท 
ใหมี้ความเหมาะสมและตรงกบัสภาพความเป็นจริงยิง่ข้ึน 

3. ควรมีการก าหนดใหก้ารเผยแพร่ขอ้มูลนั้นเป็นหนา้ท่ีท่ีเจา้ของโครงการจะตอ้งเผยแพร่ใหแ้ก่ 
ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบโดยตรงหรือประชาชนในบริเวณโดยรอบโดยการตอ้งรับรู้รายละเอียดของโครงการ
ตั้งแต่เร่ิมจนจบกระบวนการในการจดัท ารายงานผลกระทบส่ิงแวดลอ้มโดยไม่จ  าเป็นตอ้งร้องขอและจดัการ
เผยแพร่ขอ้มูลใหแ้ก่บุคคลทัว่ไปสามารถเขา้ถึงขอ้มูลไดโ้ดยง่ายและสะดวกเพื่อใหเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์
ของรัฐธรรมนูญ 

4. ใหมี้การก าหนดหลกัเกณฑใ์นกระบวนการอนุญาตในโครงการหรือกิจการท่ีตอ้งไดรั้บอนุญาต
จากรัฐมนตรีนั้น ในกระบวนการเสนอรายงานการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มของคณะกรรมการ
ส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติควรไม่ใช่เพียงขอ้มูลประกอบการพิจารณาตดัสินใจเท่านั้นแต่ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบ
จากผูแ้ทนของภาคเอกชนท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์รท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ 
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และส่ิงแวดลอ้มในฐานะผูท้รงคุณวฒิุในคณะกรรมการส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ ซ่ึงอาจใหใ้ชห้ลกัเกณฑว์า่
โครงการหรือกิจกรรมไดท่ี้อาจส่งผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ คุณภาพส่ิงแวดลอ้ม สุขภาพอนามยั 
คุณภาพชีวติ หรือส่วนไดเ้สียส าคญัอ่ืนใดของประชาชนหรือชุมชนหรือส่ิงแวดลอ้มอยา่งรุนแรง ในการ
จดัท ารายงานการประเมินผลกระทบส่ิงแวดลอ้มจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากกรรมการผูท้รงคุณวฒิุท่ีเป็น
ผูแ้ทนจากภาคเอกชนไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึง ทั้งน้ีเพื่อใหผู้แ้ทนจากภาคประชาชนไดมี้ส่วนสะทอ้นปัญหา 
ของประชาชนและชุมชนเพื่อยกระดบัการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการจดัท ารายงานการประเมินผล
กระทบส่ิงแวดลอ้ม 

5. ควรมีการก าหนดองคก์รกลางท่ีท าหนา้ท่ีตรวจสอบคุณสมบติัในลกัษณะของสภาวชิาชีพ ผูจ้ดัท า
รายงานผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม เพื่อรวบรวมผูท่ี้มีความรู้ความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น พร้อมทั้งท าหนา้ท่ีในการ
ควบคุมจรรยาบรรณผูท้  าหนา้ท่ีในฐานะผูรั้กษาผลประโยชน์ทางทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม รวมถึง
สภาพอนามยัในลกัษณะของสภาสหวชิาชีพหรือองคก์รมหาชนท่ีมีความเป็นกลางและอิสระจากการควบคุม
จากภายนอก ทั้งน้ีเพื่อเป็นการถ่วงดุลอ านาจระหวา่งรัฐและเอกชนบนพื้นฐานท่ีกระท าเพื่อประโยชน์สูงสุด
ของประเทศและส่งผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มนอ้ยท่ีสุด 
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