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บทคัดย่อ

	 แนวคิดว่าด้วยการแบ่งปันผลประโยชน์ (Benefit Sharing) เป็นแนวคิดทางกฎหมาย 

สิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศและแนวคิดทางเศรษฐศาสตร์ท่ีน�ำมาใช้ประกอบกับแนวคิด

ประโยชน์สาธารณะในกฎหมายมหาชนเพื่ออธิบายให้เห็นถึงความจ�ำเป็นท่ีรัฐจะต้องจัดท�ำ

บริการสาธารณะขนาดใหญ่ต่างๆ อย่างต่อเนื่อง โดยยังคงรักษาประโยชน์สาธารณะเป็นหลัก  

ขณะเดยีวกนัเป็นแนวคิดทีจ่ะคุ้มครองประชาชนให้ได้รบัความเสมอภาคและมส่ีวนร่วม แนวคดิ 

ทางกฎหมายดงักล่าวเป็นเครือ่งมอืส�ำคญัท่ีจะน�ำผลประโยชน์จากประชาชนทุกคนในประเทศ 

ที่ได้ประโยชน์จากโครงการนั้นๆ มาจัดการผลประโยชน์ในลักษณะต่างๆ ให้แก่ชุมชนที่ได้รับ 

ผลกระทบ โดยในต่างประเทศได้มีการน�ำแนวคิดนี้ไปปรับใช้กับโครงการขนาดใหญ่ของ

สหรัฐอเมริกา ซึ่งท�ำให้การด�ำเนินโครงการประสบความส�ำเร็จ  ส�ำหรับกรณีของไทยนั้น พบว่า 

ยังไม่มีกฎหมายที่เกี่ยวกับการแบ่งปันผลประโยชน์โดยตรง แต่ได้ปรากฏแนวคิดนี้ในกฎหมาย

	 1   พนักงานคดีปกครองช�ำนาญการพิเศษ ส�ำนักงานศาลปกครองสูงสุด ส�ำนักงานศาลปกครอง.
	 2  Administrative Case Official, Senior Professional Level, Bureau of the Supreme Administrative Court, 
Office of the Administrative Courts.
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ประกอบกิจการพลังงานและกฎหมายแร่ แต่ยังไม่ชัดเจนนัก ผู้ศึกษาจึงเห็นว่า ประเทศไทยควร

มีกฎหมายการแบ่งปันผลประโยชน์เป็นการเฉพาะ โดยรัฐอาจก�ำหนดรูปแบบและลักษณะของ 

การแบ่งปันผลประโยชน์ที่เหมาะสม และอาศัยสิทธิของชุมชนเป็นตัวกลางในการด�ำเนินการ  

ซึ่งอาจด�ำเนินการได้ทั้งในรูปแบบของสัญญา และมาตรการจูงใจ ท้ังนี้ จะต้องแยกตาม 

ประเภทโครงการขนาดใหญ่ต่างๆ อาทิ โรงไฟฟ้า กิจการเหมืองแร่ นิคมอุตสาหกรรม เป็นต้น 

อันอาจน�ำมาสู่การแก้ไขความขัดแย้งที่เกิดขึ้นในปัจจุบันได้อย่างยั่งยืน

ค�ำส�ำคัญ: การแบ่งปันผลประโยชน์ ข้อตกลงผลประโยชน์ของชุมชน โครงการขนาดใหญ่
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Abstract

	 The concept of “Benefit Sharing” is the tool to interlock the concept of international  

environmental law and economics with public interests oriented in public law which  

explains the needs of the government to provide public services related to Mega Projects.  

The main objective of the concept of “Benefit Sharing” focuses on maintaining public 

services or public interests on the one hand, and on the other hand, creating equality 

through public participation. The concept of “Benefit Sharing” has been playing a crucial 

role in “sharing” the benefits between the people of the whole country with the people 

in the affected area in various ways. The USA has already started to apply this kind of  

concept through “Community Benefit Agreement”. This approach appears to be successful. 

The people in the affected area seem to accept the Mega Project of the government. 

Unfortunately, Thailand still does not have specific law relating to the concept of “Benefit 

Sharing”. However, the concept of “Benefit Sharing” appears indirectly in the energy 

and mining laws, but still ambiguously. Therefore, the researcher would recommend that 

Thailand should draft the Benefit Sharing Law which designs appropriate law, contract or 

incentive measures. With the assistance of this Benefit Sharing Law, the government can 

conduct the form and the type of Benefit-Sharing in accordance with community rights, 

as the core values. The concept of “Benefit Sharing” should be classified and detailed 

according to various types of projects such as power plant, mining, industrial estates etc., 

which can resolve the existing benefit-related conflict sustainably. 

Keywords: Benefit Sharing, Community Benefit Agreements, Mega Projects
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1. บทน�ำ

	 ในปัจจุบันแต่ละประเทศก�ำลังประสบปัญหาความขัดแย้งระหว่างประชาชนกับ 

หน่วยงานรัฐที่รับผิดชอบด�ำเนินโครงการขนาดใหญ่ เช่น โรงไฟฟ้าพลังความร้อน การประกอบ

กจิการเหมอืงแร่ เป็นต้น การศึกษาประเด็นทางกฎหมายเกีย่วกบัการแบ่งปันผลประโยชน์ส�ำหรบั

ชุมชนหรือประชาชนที่อยู่รอบพื้นที่ซึ่งอาจได้รับผลกระทบจากการด�ำเนินโครงการ โดยเฉพาะ

ในด้านสิ่งแวดล้อม สุขภาพของประชาชน อาจจะน�ำมาสู่การแก้ไขปัญหาความขัดแย้งดังกล่าว 

ได้ไม่มากก็น้อยซึ่งจากที่ได้ค้นคว้าข้อมูลพบว่า ประเทศไทยยังไม่มีกฎหมายที่กล่าวถึง 

การแบ่งปันผลประโยชน์ให้แก่ชุมชนที่ต้องเสียสละพ้ืนท่ีตนให้รัฐเข้ามาด�ำเนินโครงการอย่าง

ชัดเจนและเหมาะสม จึงท�ำให้เกิดปัญหาความขัดแย้งและการต่อต้านจากภาคประชาสังคม 

บทความนี้ จึงเป็นการศึกษาเพื่อหาข้อเสนอแนะในการค้นหาทางออกของปัญหาดังกล่าว

	 จากการศึกษาพบว่า แนวคิดทางกฎหมายสิ่งแวดล้อมและทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์

ที่เรียกว่า “การแบ่งปันผลประโยชน์ (Benefit Sharing)” อาจน�ำมาปรับใช้เพ่ือแก้ไขปัญหา 

ความขดัแย้งได้ โดยเบือ้งต้นมกีฎหมายกจิการไฟฟ้าและเหมอืงแร่ของไทยได้เปิดช่องให้ตคีวาม

และน�ำแนวคดิการแบ่งปันผลประโยชน์มาใช้ได้ แต่ยงัไม่ชดัเจนมากนกั ในขณะท่ีต่างประเทศได้

มีการน�ำไปปรับใช้ ทั้งการออกเป็นกฎหมาย หรือท�ำข้อตกลงร่วมกันที่น�ำไปสู่การปฏิบัติได้จริง  

ส่งผลให้ประชาชนท่ีได้รับผลกระทบยอมรับการด�ำเนินโครงการในพ้ืนท่ีของตนได้ แม้จะม ี

ผลกระทบต่อตนบ้างก็ตาม

	 หากพิจารณากฎหมายไทยที่มีอยู่ พบว่า มีกฎหมายท่ีปรากฏแนวคิดการแบ่งปัน 

ผลประโยชน์ ได้แก่ พระราชบญัญตัปิระกอบกจิการพลงังาน พ.ศ. 2550 และพระราชบญัญตัแิร่ 

พ.ศ. 2560 ซึง่ปรากฏบทบญัญตัเิกีย่วกบัการแบ่งปันผลประโยชน์ไว้  โดยในส่วนกฎหมายประกอบ

กิจการพลังงานนั้น เป็นไปในลักษณะของกองทุนพัฒนาไฟฟ้าซึ่งน�ำมาใช้เพื่อพัฒนาพื้นที่รอบ 

โรงไฟฟ้าที่เน้นตอบแทนไปที่ชุมชน ส่วนกฎหมายแร่นั้น ได้มีการก�ำหนดให้มีเงินบ�ำรุงพิเศษ

เพื่อใช้ในการพัฒนาชุมชนที่ตั้งของเหมืองแร่  ดังนั้น กฎหมายทั้งสองฉบับจึงมุ่งเน้นไปที่การให้

ประโยชน์ต่อชมุชนเป็นส�ำคัญ โดยจะเป็นการชดเชยเยยีวยาเพือ่แก้ไขและฟ้ืนฟคูวามเสยีหายทาง

สิง่แวดล้อมและผลกระทบด้านสขุภาพแก่ประชาชนในพืน้ที ่ อนัเป็นแนวคดิทีเ่ป็นไปในลกัษณะ

กฎหมายละเมิดที่ต้องมีการชดใช้ในสิ่งที่สูญเสียไป แต่หากมีแนวคิดทางกฎหมายในลักษณะ 

ที่เป็นการพัฒนา การส่งเสริมและสนับสนุน หรือเป็นการกระจายรายได้และให้โอกาสแก่

ประชาชนในพื้นที่โครงการแทนการชดเชยเยียวยาความเสียหาย และผลกระทบที่เกิดขึ้น 

ดังกล่าว ก็อาจจะน�ำไปสู่การยอมรับของประชาชนในการด�ำเนินโครงการขนาดใหญ่ของรัฐ  

รวมถึงสามารถสร้างความเชื่อมั่นให้แก่ประชาชนต่อการด�ำเนินการของรัฐในอนาคตได้



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร	   ปีที่ 11 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม-ธันวาคม พ.ศ. 2561  11

2. แนวคิดและที่มาของการแบ่งปันผลประโยชน์กับการแก้ไข 

ปัญหาความขัดแย้งทางสิ่งแวดล้อม

	 ค�ำว่า “การแบ่งปันผลประโยชน์” นั้น โดยทั่วไปอาจพบได้ในความหมายในทาง

เศรษฐศาสตร์อันมุ่งเน้นไปทีก่ารด�ำเนนิการแบ่งปันผลประโยชน์ระหว่างเอกชนกบัเอกชนท่ีเข้ามา

ปฏสิมัพนัธ์กนั โดยอาจตคีวามในความหมายของค�ำว่า “ประโยชน์” ทีเ่ป็นไปเพือ่ประโยชน์ของ

ปัจเจกชนเพียงรายเดียว หรือหลายรายก็ได้ แต่ในบทความนี้ ผู้ศึกษาได้มุ่งศึกษาถึง “ประโยชน์

สาธารณะ” อันเป็นค�ำที่มีความหมายกว้างกว่า หรือบางครั้งอาจใช้ค�ำว่า “ประโยชน์ส่วนรวม” 

ก่อนที่จะกล่าวถึงแนวคิดทฤษฏีทางกฎหมายอื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง

	 2.1 ความหมายของค�ำว่า “ประโยชน์สาธารณะ”

	 ในเบื้องต้นต้องศึกษาความหมายของค�ำว่า “ประโยชน์สาธารณะ (Public Interest)”  

ก่อนเพือ่น�ำไปสูค่�ำว่า “การแบ่งปันผลประโยชน์” ทัง้นี ้พบว่าในพจนานกุรมกฎหมายของแบลก็ 

(Black’s Law Dictionary)3 นั้น ประโยชน์สาธารณะ หมายความถึง ส่ิงท่ีเกี่ยวข้องกับสังคม 

โดยรวม อาจจะเป็นผลประโยชน์ทางการเงินหรือผลประโยชน์อื่นใดที่ท�ำให้สิทธิหรือ 

ความรบัผดิชอบทางกฎหมายของประชาชนส่วนใหญ่ถกูกระทบ แต่มไิด้หมายความถงึสิง่ใดกต็าม 

ที่มีความหมายอย่างแคบเพียงแค่ความสงสัยใคร่รู้หรือเป็นแค่เพียงผลประโยชน์ของท้องถิ่นใด

ซึ่งถูกกระทบจากเรื่องราวที่พิพาทอยู่เท่านั้น ประโยชน์สาธารณะนับเป็นผลประโยชน์ร่วมกัน

ของประชาชนโดยรวมในกิจการของรัฐบาลระดับท้องถิ่น มลรัฐ หรือระดับชาติ4

	 นอกจากนี้ พันวิชณ์ โรจนตันติ5 ได้รวบรวมความหมายของประโยชน์สาธารณะ 

โดยนักวิชาการต่างประเทศและนักกฎหมายชาวไทยไว้หลายท่านด้วยกัน ไม่ว่าจะเป็น เจอรามี 

เบนธมั (Jeremy Bentham) ได้ให้ความหมายของค�ำว่าประโยชน์สาธารณะไว้ว่าเป็นผลประโยชน์

สูงสุดของประชาชนจ�ำนวนมากที่สุด และอาจมองได้จากหลายแง่มุมด้วยกัน จังจาร์คส์ รุสโซ 

(Jean-Jacques Rousseau) เห็นว่าผลประโยชน์สาธารณะคือ เจตนารมณ์ของสาธารณะหรือ 

คนส่วนใหญ่ เอ็ดมันต์ เบอร์ค (Edmund Burke) เห็นว่าคือผลประโยชน์ของสาธารณชนหรือ

ของชาติที่เป็นผลพวงมาจากการอภิปรายของสมาชิกรัฐสภา ส�ำหรับนักวิชาการไทยในอดีต  

 
	 3  Henry Campbell, Black’s Law Dictionary with Pronunciations, 6th ed. (MN: West Publishing, 
1990), 1229. อ้างถึงใน พันวิชณ์ โรจนตันติ, “การประสานประโยชน์สาธารณะกับสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนในการ
ตรากฎหมาย,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2545), 4.
	 4  เรื่องเดียวกัน, 5.
	 5  พนัวชิณ์ โรจนตนัต,ิ “การประสานประโยชน์สาธารณะกบัสทิธเิสรภีาพของปัจเจกชนในการตรากฎหมาย,” 
(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2545), 5.
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ขุนประเสรฐิ ศภุมาตรา ได้อธิบายว่า ประโยชน์มหาชนคอื ประโยชน์ส่วนรวมของทุกคน มใิช่เป็น

ประโยชน์ของคนใดๆ  โดยเฉพาะเจาะจง บางคนจึงต้องยอมสละประโยชน์ส่วนตวัเพือ่ประโยชน์

สาธารณะซึ่งเท่ากับเป็นการเสียประโยชน์ทางหนึ่ง แต่ได้ประโยชน์อีกทางหนึ่ง6

	 โดยสรปุแล้ว ประโยชน์สาธารณะจงึเป็นการด�ำเนนิการใดๆ  ให้เป็นไปตามวตัถปุระสงค์

ของรัฐเพื่อตอบสนองความต้องการของคนส่วนใหญ่7 และเป็นความต้องการอันร่วมกันของ

ราษฎรที่ต้องการความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน ความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจ ความกินดีอยู่ดี

ทัง้ในทางกายภาพและในทางจติใจของราษฎรแต่ละคน รวมถงึความสงบเรยีบร้อยและศลีธรรม 

อันดีในสังคม ซึ่งความต้องการดังกล่าวเป็นความต้องการของราษฎรแต่ละคนที่ตรงกัน  

จึงถอืว่าเป็นประโยชน์สาธารณะ อย่างไรกต็าม ประโยชน์มหาชนนีม้ใิช่ผลรวมของความต้องการ

ของราษฎรแต่ละคนเสมอไป เน่ืองจากบางกรณีอาจเห็นว่าประโยชน์บางประการของราษฎร  

บางครั้งก็เป็นปฏิปักษ์กับประโยชน์มหาชน และราษฎรสามารถกระท�ำการท่ีกระทบกระเทือน

ต่อประโยชน์มหาชน เพราะการใช้อ�ำนาจรัฐที่เป็นการแสดงออกซึ่งประโยชน์มหาชน อาจเป็น

กรณีที่เป็นการใช้อ�ำนาจโดยไม่ค�ำนึงถึงประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริงก็ได้8 

	 2.2 การอ้างถึงประโยชน์สาธารณะในกฎหมายมหาชน

	 ความแตกต่างระหว่างกฎหมายมหาชนมีลักษณะแตกต่างจากกฎหมายเอกชนคือ 

หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ต้องด�ำเนินการโดยที่วัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ ในขณะท่ี

กฎหมายเอกชนมีวตัถปุระสงค์เพือ่ประโยชน์เฉพาะตนโดยไม่ค�ำนงึถงึประโยชน์สาธารณะ ดงันัน้  

การท�ำงานและด�ำเนินการของรัฐและหน่วยงานของรัฐจึงผูกพันกับประโยชน์สาธารณะเป็น

ส�ำคญั  ซึง่กฎหมายมหาชนต้องการทีจ่ะท�ำให้เกดิประโยชน์ต่อมหาชนหรอืประชาชนโดยส่วนรวม  

“ประโยชน์สาธารณะ” จึงเข้ามาเป็นปัจจัยที่ฝ่ายรัฐต้องพิจารณาและให้ความส�ำคัญอยู่ตลอด

เวลา แต่ในบางครั้งการกระท�ำนั้นก็อาจจะมีผลท�ำให้ปัจเจกชนบางคนหรือบางกลุ่มถูกกระทบ

สิทธิเสรีภาพหรือถูกละเมิด แต่ถ้าการกระท�ำนั้นสามารถจัดการผลประโยชน์ตามหลักสัดส่วน 

กล่าวคือ เมื่อเทียบกันแล้วสมประโยชน์มหาชนมากกว่าและอยู่ในขอบเขตของกฎหมาย  

ปัจเจกชนผูน้ัน้หรอืกลุม่นัน้กไ็ม่อาจโต้แย้งการกระท�ำนัน้ได้ ซึง่ในทีส่ดุแล้ว แม้กฎหมายมหาชน

ให้อ�ำนาจแก่รัฐสามารถด�ำเนินการใดๆ ได้เพื่อประโยชน์สาธารณะก็ตาม แต่ก็ได้น�ำมาสู ่

ความขัดแย้งกับภาคประชาชน หากการด�ำเนินการนั้นสร้างภาระให้แก่กลุ่มประชาชนบางส่วน

ที่ต้องเสียสละเพื่อประโยชน์ส่วนรวมดังที่รัฐอ้างอยู่เสมอได้

	 6  ขุนประเสริฐ ศุภมาตรา, กฎหมายปกครอง (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2480), 75.
	 7  บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2538), 333.
	 8  วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2540), 21.
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	 การแก้ไขความขัดแย้งระหว่างการใช้อ�ำนาจรัฐในการด�ำเนินการใดๆ เพื่อประโยชน์

สาธารณะกับภาคเอกชนอาจน�ำแนวคิดเรื่องเศรษฐศาสตร์แนวพุทธ ของพระพรหมคุณากรณ์ 

(ป.อ. ปยุตโฺต) มาศึกษาประกอบ9 โดยท่านเห็นว่า เศรษฐศาสตรมชัฌมิาคอื การไม่เบยีดเบยีนตน  

ไม่เบียดเบียนคนอื่นอยู่บนความพอดี ก็จะท�ำให้สังคมเป็นปกติสุขได้ โดยต้องสร้างสัมพันธ์ 

องค์ประกอบสามอย่าง ท่ีต้องพึง่พงิอาศยักนัและกนั ซึง่ประกอบไปด้วย มนษุย์ ธรรมชาต ิและสังคม  

การพจิารณาการแบ่งปันผลประโยชน์ตามทีผู่ศ้กึษาน�ำเสนอในบทความนีส้อดคล้องกบัหลกัการ

เรื่องเศรษฐศาสตร์แนวพุทธ ที่ใช้การสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ (สังคม) มนุษย์ (ประชาชน 

ผู้ได้รับประโยชน์ และผู้ได้รับผลกระทบ) และสิ่งแวดล้อม (ธรรมชาติ) สามารถด�ำรงอยู่บน 

ทางสายกลางแห่งการพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมได้  ทัง้นี ้ทกุภาคส่วนจะต้องประสานเกือ้กลูกนั 

ในการด�ำรงอยู่ด้วยกันทั้งในปัจจุบันและอนาคต จากท่ีได้กล่าวมาท้ังหมดข้างต้น ท�ำให้เห็น 

อย่างชัดเจนว่าการแบ่งปันผลประโยชน์นี้ อาจเป็นทางออกของสังคมในเรื่องความขัดแย้ง 

ที่เกิดขึ้นได้ไม่มากก็น้อย โดยจะได้กล่าวถึงแนวคิดเรื่องนี้อย่างเป็นรูปธรรมในส่วนต่อไป

	 2.3 แนวคิดว่าด้วยการแบ่งปันผลประโยชน์ (Benefit Sharing)

	 ที่มาของหลักแบ่งปันผลประโยชน์ในฐานะเครื่องมือทางกฎหมายนั้น ปรากฏอยู ่

ในอนุสัญญาระหว่างประเทศด้านสิ่งแวดล้อม โดยมีค�ำว่า “การเข้าถึงและแบ่งปันผลประโยชน์ 

(Access and Benefit Sharing)” ในการได้รบัประโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาตอิย่างเท่าเทียมกนั  

โดยในสาระส�ำคัญของพิธีสารนาโงยาว่าด้วยการเข้าถึงทรัพยากรเกี่ยวกับพันธุกรรมและ 

การแบ่งปันผลประโยชน์ที่เกิดจากการใช้ประโยชน์ทรัพยากรทางพันธุกรรมอย่างเท่าเทียมและ

ยุติธรรม (Nagoya Protocol on Access to Genetic Resources and the Fair and Equitable  

Sharing of Benefits Arising from their Utilization to the Convention on Biological Diversity)  

อนัเป็นส่วนหนึง่ของอนสุญัญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ ค.ศ.1992 (Convention on 

Biological Diversity, 1992) อันเป็นความตกลงระหว่างประเทศภายใต้โครงการสิ่งแวดล้อมของ

สหประชาชาต ิ(United Nation on Environment Program) ซึง่เป็นแนวคดิทีต้่องการจะท�ำให้เกดิ 

ความยุติธรรมและความเท่าเทียมของผลประโยชน์ที่ได้จากการใช้ประโยชน์ในทรัพยากร

พันธุกรรม รวมถึงการถ่ายทอดเทคโนโลยีอย่างเหมาะสม10 โดยค�ำนึงถึงสิทธิท้ังปวงเหนือ

ทรพัยากรเหล่านัน้ต่อเทคโนโลย ีและโดยการจดัสรรทนุอย่างเหมาะสม  ซึง่นบัว่าเป็นการกล่าวถงึ 

การแบ่งปันผลประโยชน์ร่วมกันของประเทศต่างๆ ในเรื่องทรัพยากรธรรมชาติ ท่ีสามารถ

น�ำมาใช้เป็นแนวทางในการท�ำให้เกิดความเท่าเทียมระหว่างกันได้ ส่วนแนวคิดเรื่องนี้ในทาง

	 9  พระพรหมคณุากรณ์ (ป.อ. ปยุตโฺต.), เศรษฐศาสตร์แนวพุทธ (Buddhist Economic), พิมพ์ครัง้ที ่3 (กรงุเทพฯ: 
โกมลคีมทอง, 2538), 55 – 58.
	 10  พธิสีารนาโงยานีร้บัรองในการประชมุสมชัชาภาคอีนสุญัญาว่าด้วยความหลากหลายทางชีวภาพ ครัง้ที ่10,  
(COP10), เมืองนาโงยา ญี่ปุ่น,18 – 29 ตุลาคม 2553.
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เศรษฐศาสตร์นั้น แนวคิดทางเศรษฐศาสตร์สวัสดิการของวิลเฟรโด ปาเรโต (Vilfredo Pareto)  

ซึ่งเป็นนักเศรษฐศาสตร์ชาวอิตาลีที่อธิบายสถานการณ์ท่ีมีการจัดสรรทรัพยากรการผลิต 

อย่างเหมาะสมทีส่ดุและให้สงัคมโดยรวมได้รบัความพอใจมากกว่านีไ้ด้ โดยการทีจ่ะท�ำให้บคุคล 

กลุ่มหนึ่งรู้สึกดีขึ้น (better off) ต้องไม่ท�ำให้บุคคลกลุ่มอื่นรู้สึกเลวลง (worse off)11

	 จากแนวคิดข้างต้น ผู้ศึกษาจึงเห็นว่า การแบ่งปันผลประโยชน์ จะเป็นเครื่องมือส�ำคัญ

ที่อาจน�ำมาแก้ปัญหาความขัดแย้งในสังคมได้ ซึ่งในเบื้องต้นนี้ องค์ประกอบส�ำคัญของแนวคิด

เรือ่งการแบ่งปันผลประโยชน์จะประกอบไปด้วย รฐั ซึง่หมายถึงฝ่ายปกครองเอง หรอืภาคเอกชน 

ที่ได้รับมอบหมายให้ด�ำเนินกิจการเพื่อประโยชน์สาธารณะต่างๆ กับประชาชนส่วนใหญ ่

ในสังคมที่ได้รับประโยชน์ และประชาชนส่วนน้อยที่ได้รับผลกระทบ โดยรัฐต้องเป็นตัวกลางใน 

การประสานเชือ่มโยงความสมัพนัธ์ระหว่างประชาชนส่วนใหญ่ในสงัคม กบัประชาชนส่วนน้อย

ที่ได้รับผลกระทบ โดยการด�ำเนินการใดๆ  ก็ตามท่ีจะท�ำให้ท้ังสองฝ่ายยินยอมและยอมรับ 

การจัดการผลประโยชน์หรือสิทธิบางประการของตนไปให้แก่อีกฝ่ายหนึ่ง เพื่อให้เกิด 

ความเท่าเทียมและเสมอภาคกันในการอยู่ร่วมกันในสังคม 

รัฐ หรือ เอกชนที่ได้รับมอบอำ�นาจจากรัฐ

            

ภาพ 1 ลักษณะและองค์ประกอบในการแบ่งปันผลประโยชน์

	 แนวคดินีถ้อืเป็นการอธิบายให้เหน็ว่า แนวคดิประโยชน์สาธารณะทางกฎหมายมหาชน  

ซึง่ตรงกบัค�ำว่า “Public Interest” ทีร่ฐัมีความชอบธรรมในการอ้างหลักดงักล่าวในการด�ำเนินการ

ของตน แต่การน�ำแนวคดิน้ีไปสูก่ารปฏิบตัใิห้เกดิความเสมอภาคกบัประชาชนทีไ่ด้รบัผลกระทบ

จากประโยชน์สาธารณะนัน้ อาจปรบัใช้หลกัเศรษฐศาสตร์ท่ีเรยีกว่า “การให้สิทธปิระโยชน์  (Benefit  

Sharing)” แก่กับชุมชนหรือประชาชนในชุมชนโดยรอบพื้นท่ีตั้งโครงการจึงเป็นอีกกลไกหนึ่งที่

ช่วยให้ผู้คนในชุมชนยอมรับได้ในระดับหนึ่งการด�ำเนินการของรัฐเพื่อประโยชน์สาธารณะได้12

	 11  ธรรมนิตย์ สุมันตกุล, กฎหมายกับเศรษฐศาสตร์ (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2559), 54-55.
	 12  ประภสัสร ค�ำสวัสดิ,์ “ผลกระทบจากภายนอกและสทิธิในทรพัย์สนิ (Externalities and Property Rights),” 
วารสารวิชาการศรีปทุมชลบุรี มหาวิทยาลัยศรีปทุม ชลบุรี 9, ฉ.3 (2556): 12.

ประชาชนส่วนใหญ่

ที่ได้รับประโยชน์
การแบ่งปัน 

ผลประโยชน์

ประชาชนในพื้นที่ที่ได้รับ

ผลกระทบและ 

เสียประโยชน์
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	 2.4 สิทธิชุมชนกับการน�ำมาใช้เพื่อการแบ่งปันผลประโยชน์

	 หากจะน�ำหลกัแบ่งปันผลประโยชน์มาใช้เพือ่แก้ไขปัญหาความขดัแย้งต่างๆ ระหว่างรฐั

และเอกชนในการด�ำเนนิโครงการขนาดใหญ่ต่างๆ นอกจากปัญหาการน�ำมาปรบัใช้กบัสงัคมไทย

ในเรื่องกฎหมายที่ให้อ�ำนาจแล้ว ประเด็นที่ว่า ใครจะเป็นตัวแทนของการต่อรอง หรือประสาน

ความต้องการประชาชนในพืน้ทีก่บัรฐั ซึง่ในปัจจุบนัปรากฏเพยีงลกัษณะของการเข้าถงึกระบวน

ยุติธรรมทางสิ่งแวดล้อมที่อ้างหลักการฟ้องแบบกลุ่ม (Class action Litigation) อย่างไรก็ตาม 

แนวคิดเรื่องสิทธิชุมชน ก็เป็นแนวคิดหนึ่งที่จะน�ำมาสู่การประสานความต้องการกับภาครัฐ 

ดงันัน้ ในส่วนนีจ้ะกล่าวถงึทีม่าและความหมาย รวมถงึผูท้รงสทิธ ิดังกล่าว ซึง่นอกจากจะพจิารณา

ถงึสทิธชิมุชนแล้ว การพจิารณาลกัษณะสทิธบิคุคลกเ็ป็นประเดน็ทีจ่ะต้องน�ำมาพจิารณาในเรือ่ง 

การแบ่งปันผลประโยชน์ด้วย13

	 จากการศกึษาเรือ่งสทิธชิมุชน ซึง่เป็นเรือ่งทีส่งัคมไทยเริม่ให้ความส�ำคญัมาระยะหนึง่แล้ว 

โดยพบว่า ความหมายของสทิธิชมุชนนัน้ ในต�ำราทางนติศิาสตร์ได้อธิบายถงึชมุชนไว้ โดยเฉพาะ 

ศาสตราจารย์ ดร.ปรดีี  เกษมทรพัย์ ได้อธบิายว่า “ชมุชนกค็อืกลุม่คนทีอ่ยูร่วมกนัเป็นกลุม่ก้อน

มีความสัมพันธ์ต่อกันอย่างถาวร และสามารถท�ำความเข้าใจติดต่อส่ือสาร (Communication) 

กันได้ เพราะชุมชนจะต้องมีสิ่งที่ร่วมกัน สามารถส่ือความเข้าใจกันได้ อย่างน้อยก็ต้องพูดกัน 

รู้เรื่อง คือมีภาษาเดียวกัน ซึ่งมีความหมายครอบคลุมยิ่งกว่าเพยีงส่ือสารกนั แต่รวมถงึว่ามี

วฒันธรรมความรูส้กึนกึคดิอย่างเดยีวกนั”14 และผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. กิตติศักดิ์ ปรกติ ได้ให้

ความหมายของชุมชนเอาไว้ว่า “คณะบุคคลท่ีมีวิถีชีวิตหรือด�ำเนินชีวิตตามปกติโดยอาศัยอยู่

รวมกันหรือด�ำเนินกิจวัตรอย่างใดอย่างหนึ่งร่วมกัน ตามขนบธรรมเนียมหรือจารีตประเพณี 

โดยปกติย่อมถือเอาท้องถิ่นใดท้องถิ่นหนึ่งเป็นหลักแหล่งส�ำคัญในการด�ำเนินชีวิตหรือกิจวัตร 

นั้นๆ ร่วมกัน”15

	 จากความหมายของชมุชนทีก่ล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า “ชุมชน” เป็นหน่วยทางสังคม 

ทีม่อียู่จรงิตามธรรมชาตขิองสงัคมมนษุย์ โดยอาจเป็นการรวมตวักนัเพือ่เป็นชมุชนการผลิตหรอื

เป็นการรวมตวักนัของบคุคลทีม่คีวามสนใจ หรอืมีประโยชน์อย่างหนึง่อย่างใดร่วมกนั ในระบบ

กฎหมายได้ยดึหลักเกีย่วกบัการทีจ่ะเป็นผูท้รงสทิธ ิหรอืเจ้าของสิทธิได้นัน้จะมไีด้เฉพาะแต่สิง่ทีม่ี

สภาพบคุคล การยอมรบัว่าบคุคลเป็นตวัการแห่งสทิธ ิจงึเป็นการยอมรบัว่ามนษุย์มศีกัดิศ์รขีอง

ความเป็นมนษุย์ และในระบบกฎหมายมกีารแยกบคุคลออกเป็น 2 ประเภท คอื  บคุคลธรรมดา 

	 13  ปิยรตัน์ ประโมจนย์ี, รายงานการศกึษาส่วนบุคคล เรือ่ง การด�ำเนนิคดแีบบกลุม่ในศาลปกครอง, หลกัสตูร
พนักงานคดีปกครองระดับสูง รุ่นที่ 5 (กรุงเทพฯ: ส�ำนักงานศาลปกครอง, 2553), 20.
	 14  ปรดี ีเกษมทรพัย์, นติปิรชัญา, พมิพ์ครัง้ที ่6 (กรงุเทพฯ: โครงการต�ำราและวารสารนติศิาสตร์ มหาวิทยาลยั
ธรรมศาสตร์, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553),  6.
	 15  กิตตศิกัด์ิ ปรกต,ิ สทิธขิองบคุคลซึง่รวมกนัเป็นชมุชน (กรงุเทพฯ : ส�ำนกังานศาลรฐัธรรมนญู, 2552), 22-28.
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และนิติบุคคล  ซึ่งก่อนที่จะน�ำไปสู่ข้อสรุปดังกล่าว ต้องท�ำความเข้าใจก่อนว่า สิทธิชุมชนนี้เป็น

สิทธิของเอกชน หรือสิทธิรวมกันเป็นหมู่คณะกันแน่ อันเป็นหลักส�ำคัญท่ีจะน�ำไปสู่ข้อสรุป 

ดังกล่าวข้างต้น โดยที่ชุมชนเป็นหมู่คณะอย่างหนึ่ง ดังนั้น สิทธิในการรวมกันเป็นชุมชนจึงเป็น 

สิทธิขั้นพื้นฐานที่ ได ้ รับการคุ ้มครองตามบทบัญญัติมาตรา 45 แห ่ง รัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับ พุทธศักราช 2540 และฉบับ พุทธศักราช 2550 ซึ่งมุ่งคุ้มครอง 

สิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลในการรวมกันเป็นหมู่คณะด้วย สิทธิในลักษณะเช่นนี้จึงเป็นสิทธิของ

เอกชน (Individual Right) ในท�ำนองเดียวกัน สิทธิของบุคคลที่รวมกันเป็นชุมชน ไม่ว่าจะเป็น

ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมหรือสิทธิของบุคคลที่จะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชน โดยเฉพาะในแง่ของ

การมีส่วนร่วมในการบ�ำรุงรักษา และการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

ก็ย่อมเป็นสิทธิของบุคคลแต่ละคนในฐานะที่เป็นสิทธิของชุมชน (Collective Right) ได้เช่นกัน16  

	 ดังน้ัน สิทธิชุมชนมีลักษณะเป็นท้ังในฐานะสิทธิของเอกชนแต่ละราย และสิทธ ิ

การรวมกลุ่มของเอกชนหลายราย และมีสภาพเป็นนิติบุคคลที่มีอยู่จริง ซึ่งในเบื้องต้น ผู้ศึกษา 

เห็นว่า การน�ำหลักแบ่งปันผลประโยชน์มาใช้นั้น กลุ่มประชาชนที่อยู่ในพื้นที่ตั้งโครงการที่อาจ

ได้รบัผลกระทบต่อสขุภาพและสิง่แวดล้อมนัน้ อาจอ้างสทิธชิมุชนในการแสดงเจตนาร่วมกนัเพือ่

ท�ำการแบ่งปันผลประโยชน์กบัรฐั ซึง่ผูศึ้กษาเหน็ว่า การน�ำสทิธชิมุชนเป็นแกนกลางในการน�ำไป

สูก่ารแบ่งปันผลประโยชน์ทีมี่องค์ประกอบส�ำคัญคอื ประชาชนท่ีเป็นผูท่ี้ได้รบัผลกระทบในพืน้ท่ี

ซึง่จะต้องมตีวัแทนอันอ้างสทิธิชมุชนเพือ่เจรจาต่อรองกบัรฐัในลกัษณะของผลประโยชน์รปูแบบ 

ต่างๆ ได้อย่างเหมาะสมกับความต้องการของสมาชิกในชุมชนท่ีเป็นท่ีต้ังของโครงการของรัฐ

ต่างๆ  อย่างไรกต็าม ผู้ศึกษากย็งัเหน็ว่าอาจจะน�ำการแบ่งผลประโยชน์ไปใช้ในลักษณะสิทธบิคุคล  

หากปรากฏไม่สามารถแบ่งปันโดยน�ำหลักการสิทธิชุมชนตามท่ีได้ศึกษามาตามข้างต้น ท้ังนี้  

อาจต้องมีหลักเกณฑ์ในการแบ่งปันผลประโยชน์ที่เหมาะสมและชัดเจนต่อไปเพื่อมิให้เกิด 

ข้อขัดแย้งกันระหว่างการใช้สิทธิชุมชนกับสิทธิบุคคลในการแบ่งปันผลประโยชน์ที่จะเกิดขึ้นใน

พื้นที่นั้นๆ ต่อไป

3. หลักกฎหมายเกี่ยวกับการแบ่งปันผลประโยชน์ของสหรัฐอเมริกา

	 ในส่วนนี้จะกล่าวถึงตัวอย่างความส�ำเร็จของการแบ่งปันผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นใน

ประเทศสหรฐัอเมรกิา โดยจากการศกึษาค้นคว้าพบว่า นบัตัง้แต่ต้นทศวรรษที ่1990 เป็นต้นมา 

แนวคิด “ข้อตกลงเกี่ยวกับผลประโยชน์ของชุมชน” ซึ่งแปลมาจากค�ำว่า “Community Benefit 

Agreements” หรือเรียกโดยย่อว่า CBAs (ต่อไปนี้จะใช้ชื่อย่อ CBAs แทน) นั้น ได้แพร่หลาย

และเป็นทีรู่จ้กักนัอย่างกว้างขวางในรฐัต่างๆ ของประเทศสหรฐัอเมรกิา โดยแนวคดิดงักล่าวเป็น

ความหวังให้เจ้าของโครงการที่เป็นเอกชนเข้าไปพัฒนาพื้นที่จะได้รับการยอมรับจากประชาชน  

	 16  เรื่องเดียวกัน, 196-197.
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ท�ำให้ตนสามารถประกอบกิจการหรือด�ำเนินโครงการขนาดใหญ่ได้โดยง่าย โดยความขัดแย้ง

ของประชาชนในพืน้ทีเ่ริม่ชดัเจนยิง่ขึน้ เมือ่กระแสเรือ่งส่ิงแวดล้อมกลายเป็นกระแสหลักของโลก  

การพัฒนาเศรษฐกิจและอุตสาหกรรมในช่วงศตวรรษท่ีผ่านมาสร้างปัญหาและผลกระทบให้

แก่ประชาชนบางกลุ่มอย่างมาก การน�ำแนวคิด CBAs มาใช้ในพื้นที่ต่างๆ ของสหรัฐอเมริกา

ได้ก่อให้เกิดกระแสท้ังบวกและลบ มีทั้งที่ใช้แล้วประสบความส�ำเร็จและประสบความล้มเหลว  

นบัว่าเป็นต้นแบบหรอืการน�ำมาพจิารณาเปรยีบเทียบกบัการแบ่งปันผลประโยชน์ทีจ่ะกล่าวถงึ

ในบทความนี้17

	 ส�ำหรบัปัจจยัทีผ่ลกัดนัท�ำให้เกดิการเจรจาทีเ่รยีกว่า ข้อตกลงเก่ียวกบัผลประโยชน์ของ

ชุมชน หรือ CBAs ในประเทศสหรัฐอเมริกานี้ มาจากแรงขับเคลื่อนจากภาคสังคมที่ออกมา 

ต่อต้านการอนุญาตให้เจ้าของธุรกิจสามารถลงทุนเพื่อพัฒนาที่ดินและใช้ประโยชน์ในที่ดินได้

อย่างเต็มที่ ซึ่งภาครัฐเองก็สนับสนุนให้เกิดการพัฒนาที่ดิน โดยจะเป็นสร้างความเจริญทาง

เศรษฐกิจภายในพื้นที่ได้เป็นอย่างดี แต่เมื่อประชาชนออกมาต่อต้าน การด�ำเนินการต่างๆ  

จึงเป็นไปอย่างล่าช้า และน�ำมาสู่การเจรจาเพื่อท�ำข้อตกลงเกี่ยวกับผลประโยชน์ของชุมชน

ระหว่างผูพ้ฒันาพืน้ทีก่บัตัวแทนชมุชนเกีย่วกบัผลประโยชน์ทีช่มุชนจะได้รบั การเจรจาลกัษณะนี้ 

จะก่อประโยชน์ให้เกิดกับทั้งผู ้พัฒนาพื้นที่ ประชาชนหรือชุมชน และภาครัฐที่เกี่ยวข้อง  

ซึง่โดยส่วนใหญ่จะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีม่อี�ำนาจในการพจิารณาอนญุาตให้ด�ำเนนิ

โครงการภายในพื้นที่ปกครองของตนหรือไม่18

	 จากการค้นคว้าพบว่ามีนักวิชาการต่างประเทศหลายท่านได้ศึกษาและให้ความหมาย

ของค�ำว่า Community Benefit Agreements ดังนี้

	 David A. Marcello (2007) ได้ให้ความหมาย CBAs ว่าเป็นสัญญาซึ่งสามารถใช้บังคับ

ได้ตามกฎหมาย โดยเป็นผลมาจากการเจรจาเพือ่น�ำไปสูก่ารปฏบิตัต่ิอกนัระหว่างผูพ้ฒันาทีด่นิ

และกลุ ่มประชาชนที่อยู ่อาศัยในพื้นที่ ซึ่งรวมกลุ ่มกันจากกลุ ่มคนที่มีความเชื่อเดียวกัน  

กลุ่มสหภาพ กลุ่มด้านสิ่งแวดล้อม รวมถึงตัวแทนกลุ่มประชาชนท่ีมีผลประโยชน์เดียวกัน  

ซึ่งได้รับผลกระทบจากข้อเสนอโครงการพัฒนาใหม่นั้น ชุมชนจะได้รับผลประโยชน์ที่ต้องการ 

ในทางกลับกันผู ้พัฒนาที่ดินก็จะได้รับผลประโยชน์ท่ีส�ำคัญยิ่งจากชุมชนโดยแถลงการณ์ 

อย่างเปิดเผยว่าจะสนบัสนุนโครงการก่อนทีจ่ะได้รบัสทิธิจากสถาบนัการเงนิ สภาเทศบาลเมอืง 

และหน่วยงานด้านการพัฒนาเศรษฐกิจและการวางแผนการใช้ที่ดิน19

	 17  Patricia E. Salkin and Amy Lavine, “Understanding Community Benefits Agreements: Equitable 
Development, Social Justice and Other Considerations for Developers, Municipalities and Community Organi-
zations,” UCLA Journal of Environmental Law and Policy 26, no.2 (2008): 306-307
	 18  Ibid., 301.
	 19  David A. Marcello, “Community Benefit Agreements: New Vehicle for Investment in America’s 
Neighborhoods,” Urban Lawyer 39, no.3 (2007): 657-658.
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	 Patricia E. Salkin และ Amy Lavine (2008) เห็นว่า CBAs  หมายถึง สัญญาที่เป็น 

การเจรจาระหว่างกลุม่ผูพ้ฒันาทีดิ่นกบัผูแ้ทนของชมุชน โดยเฉพาะเป็นการก�ำหนดผลประโยชน์

ของรฐัอย่างชดัเจนและการด�ำเนนิการต่างๆ ทีผู่พ้ฒันาอสังหารมิทรพัย์จะต้องจะต้องให้แก่ชุมชน

ที่ได้รับผลกระทบเพื่อเป็นการแลกเปล่ียนให้ชุมชนหันมาให้การสนับสนุนโครงการท่ีน�ำเสนอ   

การสนับสนุนโดยชุมชนนั้น เป็นไปเพื่อให้เกิดการยอมรับในโครงการที่จะเกิดขึ้น ซึ่งนอกเหนือ

จากการทีผู้่พัฒนาทีดิ่นเรยีกร้องการช่วยเหลอืจากภาครฐั หรอืความไม่แน่นอนการก�ำหนดพืน้ที่

ด�ำเนินการ หรือการอนุญาต20

	 Vicki Been (2010) เห็นว่า CBAs เป็นข้อตกลงซึ่งมีรายละเอียดที่ผู้พัฒนาที่ดินจะต้อง

ด�ำเนินการเพื่อแสดงให้เห็นถึงความร่วมมือที่มีต่อองค์กรชุมชนนั้น และเป็นไปเพื่อให้ตนได้รับ

อนุญาตให้ด�ำเนินโครงการ การต่อต้านของชุมชนมักเป็นส่วนส�ำคัญที่หน่วยงานรัฐท่ีมีอ�ำนาจ

พิจารณาอนุญาตจะน�ำมาเป็นส่วนหนึ่งของการพิจารณาอนุญาต การต่อต้านของชุมชนยัง 

ส่งผลกระทบต่อการทีห่น่วยงานของรฐัจะให้ความช่วยเหลอืแก่โครงการพัฒนาน้ัน ผูพ้ฒันาทีด่นิ

สามารถแจ้งว่าตนได้รับการยอมรับให้ด�ำเนินโครงการผ่านข้อตกลงแบบ CBAs แล้ว ซึ่งจะเป็น

ส่วนส�ำคัญทีเ่ปิดโอกาสให้โครงการผ่านอุปสรรคขัน้ตอนทางกฎหมายและการให้เงินช่วยเหลือได้ 

โดยง่าย21

	 ส�ำหรบัองค์ประกอบทีส่�ำคญัของข้อตกลงการแบ่งปันผลประโยชน์ชมุชน นัน้ ประกอบ

ด้วยสามส่วนส�ำคัญ คือ ชุมชน ผู้พัฒนาโครงการในพื้นที่ชุมชน และหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่

ของรัฐที่เกี่ยวข้อง โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

	 1)  ชุมชน (Community) 

	 องค์ประกอบแรกของการแบ่งปันผลประโยชน์ในระบบกฎหมายสหรฐัอเมรกิาคอื การมี

ส่วนร่วมของชมุชนหรอืประชาชนทีเ่กีย่วข้องกบัโครงการพฒันาต่างๆ  ซ่ึงอาจเป็นรฐับาลท้องถิน่  

(Local Government) หรือเป็นการรวมตัวกันของตัวแทนกลุ่มผลประโยชน์ลักษณะต่างๆ  

ในพื้นที่ตั้งโครงการ  นอกจากนี้ กลุ่มผู้แทนที่มาจากการเลือกตั้งท้องถิน่ นบัว่าเป็นกลุม่ทีส่�ำคญั 

เนือ่งจากอาจได้รบัการยอมรบัจากประชาชนในพืน้ท่ีมาก ซึง่อาจเป็นคณะกรรมการบรหิารท้องถิน่ 

ที่มาจากการเลือกต้ัง (Community Board) ทั้งนี้ ในการเจรจาเพื่อท�ำข้อตกลงเกี่ยวกับ 

ผลประโยชน์ของชมุชนจะประสบความส�ำเรจ็ได้น้ัน อาจมีความแตกต่างกนัไปตามแต่ละลักษณะ

ของชุมชน ดังเช่น กรณีมลรัฐนิวยอร์ก ไม่ได้ให้คณะกรรมการบริหารท้องถิ่นเข้ามาเป็นผู้เจรจา

	 20  Patricia E. Salkin and Amy Lavine, “Understanding Community Benefits Agreements: Equitable 
Development,” 293-294.
	 21  Vicki Been, “Community Benefits: A New Local Government Tool or Another Variation on the 
Exactions Theme,” University of Chicago Law Review 77, no.1 (Winter 2010): 7.
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โดยตรง เพียงแต่เป็นผู้ให้ความเห็นต่อการแบ่งปันผลประโยชน์ท่ีจะเกิดขึ้นเท่านั้น แต่จะใช ้

คณะกรรมการเฉพาะด้านการวางแผนเมือง หรือเจ้าหน้าท่ีท่ีได้รับการเลือกเข้ามาท�ำหน้าท่ี 

เป็นผู้เจรจา เนื่องจากเห็นว่าคณะกรรมการบริหารท้องถิ่นอาจมีความรู้และประสบการณ ์

ในการพัฒนาพื้นที่น้อย และอาจไม่มีความต่อเนื่องจากการมีวาระในการครองต�ำแหน่ง 

ของกรรมการที่มาจากการเลือกตั้ง22

	 2)  ผู้พัฒนาโครงการในพื้นที่ชุมชน (Developers)

	 ผู้พัฒนาโครงการหรือเจ้าของธุรกิจที่ต้องการเข้ามาลงทุนสร้างโครงการขนาดใหญ่จะ

ต้องประสบความส�ำเรจ็ได้รบัการยอมรบัว่าผ่านเกณฑ์ทางกฎหมายและได้รบัความช่วยเหลือทาง 

การเงินบางส่วนจากภาครัฐ นอกจากนี้ การได้รับการยอมรับจากประชาชนในพื้นที่เกี่ยวกับ

โครงการทีต้่องการลงทนุเป็นส่วนส�ำคัญย่ิงทีจ่ะท�ำให้นกัลงทนุผูต้้องการพฒันาพืน้ทีเ่ชงิเศรษฐกจิ

และอุตสาหกรรมตัดสินใจเดินหน้าด�ำเนินโครงการ  หากเกิดความขัดแย้งหรือต่อต้านจากคน 

ในชุมชนแล้ว การด�ำเนินโครงการก็ไม่อาจประสบความส�ำเร็จได้ แม้ว่าจะได้รับการสนับสนุน

จากภาครัฐก็ตาม ซึ่งรูปแบบการด�ำเนินการ CBAs นี้ จะช่วยให้ภาครัฐพิจารณาอนุญาตอนุมัติ

โครงการได้รวดเรว็ขึน้ นอกจากนี ้ยงัเป็นการเชือ่มและรกัษาความสัมพนัธ์อนัดใีห้เกดิข้ึนระหว่าง

กบัประชาชนในพืน้ทีอี่กด้วย และไม่ก่อให้เกดิการฟ้องร้องเป็นคดคีวามทียื่ดเยือ้และสร้างปัญหา

ให้เกิดกับผู้พัฒนาต่อไปอีก23

	 3)  หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้อง (State Organization or Officials)

	 บทบาทของหน่วยงานหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐัทีเ่กีย่วข้องกบัการแบ่งปันผลประโยชน์นัน้  

มีส่วนส�ำคัญมาจากการใช้อ�ำนาจตามกฎหมายบัญญัติที่ให้อ�ำนาจแต่ตนเองไว้ ไม่ว่าจะเป็น 

การอนุญาตอนุมัติ การให้ความช่วยเหลือ การส่งเสริมการลงทุน ตามบริบทกฎหมาย นอกจาก

เป็นการพฒันาพืน้ทีใ่ห้เกดิประโยชน์แก่ส่วนรวมแล้ว หากโครงการพฒันานัน้ประสบความส�ำเรจ็  

จะเป็นผลงานที่ส�ำคัญส�ำหรับหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีส่วนเกี่ยวข้อง โดยเฉพาะ 

ผู้แทนรัฐบาลท้องถิ่นท่ีมาจากการเลือกต้ัง อาจได้รับความไว้วางใจจากประชาชนในพ้ืนท่ีและ

ครองต�ำแหน่งในสมัยการเลอืกต้ังครัง้หน้า และการแบ่งปันผลประโยชน์ระหว่างผูพั้ฒนาพ้ืนท่ีกบั

กลุม่ประชาชนกนัเองนัน้ เป็นกระบวนการท่ีมไิด้มกีฎหมายรองรบัและอยู่นอกเหนอืกระบวนการ

พิจารณาอนุมัติอนุญาตตามกฎหมายท่ีให้อ�ำนาจไว้ ซึ่งเมื่อผลการเจรจาเป็นประการใด  

ฝ่ายปกครองก็สามารถน�ำมาเป็นข้อมูลในการด�ำเนินโครงการพัฒนาต่อไปได้ และยังอาจเป็น 

การช่วยแบ่งเบาภาระของฝ่ายปกครองในการด�ำเนนิการรบัฟังความคดิเห็นของประชาชนตามท่ี

กฎหมายก�ำหนด หรอืเป็นการเสมือนรบัฟังความคิดเหน็ไว้เป็นการล่วงหน้าซึง่ผ่านการด�ำเนนิการ 

	 22  Ibid., 15-16.
	 23  Ibid., 18-19.
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สองฝ่ายคือผู้พัฒนาพื้นที่และกลุ่มประชาชน (Public Approval Process) โดยหน่วยงานหรือ 

เจ้าหน้าทีข่องรฐัทีเ่กีย่วข้องอาจเข้ามาเป็นผูส้นบัสนนุให้ข้อมลูท่ีถกูต้องเพือ่ให้การพดูคยุเจรจา

ของสองฝ่ายเป็นไปบนฐานข้อมูลที่ถูกต้องตรงกัน24

	 โดยฐานทางกฎหมายหลักที่เป็นที่มาของแนวคิดข้อตกลงเกี่ยวกับผลประโยชน์ของ

ชมุชนนี ้ประกอบด้วยสองส่วน คอื กฎหมายและองค์กรเกีย่วกบัการจัดสรรท่ีดนิ และสิทธเิรยีกร้อง 

ตามรฐัธรรมนญู โดยเฉพาะกฎหมายและองค์กรเกีย่วกบัการจัดสรรทีด่นินบัเป็นตวัแปรส�ำคัญที่

ท�ำให้เกดิแนวคดิดังกล่าว ซึง่หน่วยงานจดัสรรทีด่นิและองค์กรทีใ่ช้อ�ำนาจรฐัทีเ่กีย่วข้องมอี�ำนาจ

ในการคุ้มครองสุขภาพของประชาชน รัฐบาลกลางได้ให้อ�ำนาจแก่รัฐบาลท้องถิ่นอย่างมากใน

การวางผังเมอืงและก�ำหนดการจดัสรรทีดิ่น รฐับาลท้องถิน่มอี�ำนาจก�ำหนดเงือ่นไขหรอืเก็บภาษี 

เพื่อแก้ไขปัญหาผลกระทบในการจัดสรรท่ีดินโดยเฉพาะ โดยผู้พัฒนาท่ีดินอาจต้องด�ำเนินการ

พัฒนาระบบสาธารณูปโภคที่จ�ำเป็น รวมถึงให้บริการสาธารณะอื่นๆ ด้วยในการพัฒนาท่ีดิน 

โดยการจัดเก็บภาษีเพื่อน�ำมาพัฒนาท้องถิ่นโดยตรงนับเป็นตัวอย่างที่เห็นได้ชัดในการแบ่งปัน 

ผลประโยชน์ นอกจากนี้ สิทธิเรียกร้องตามรัฐธรรมนูญนับเป็นตัวแปรส�ำคัญอีกประการหนึ่งที่

ผลกัดนัท�ำให้เกดิแนวคิดดังกล่าว ซึง่มีตัวอย่างคดท่ีีส�ำคญั คอื คด ีRobinson Township ทีว่นิจิฉยั

ว่าธรรมนูญแห่งมลรัฐก�ำหนดให้มีการต่อสู้เรียกร้องเพื่อแบ่งปันผลประโยชน์ได้25

	 จากความหมายและองค์ประกอบของ CBAs ผู้ศึกษาเห็นว่า เป็นเครื่องมือส�ำคัญท่ี 

ส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการด�ำเนินโครงการขนาดใหญ่ ช่วยลดปัญหาการต่อต้าน

โครงการ สร้างการยอมรับให้เกิดขึ้นผ่านการเจรจาเพื่อท�ำข้อตกลงเกี่ยวกับผลประโยชน์ของ

ชุมชนที่มีประสิทธิภาพ ท้ังนี้ ปัจจัยที่น�ำไปสู่ความส�ำเร็จนั้นต้องมาจากการที่กลุ่มประชาชนที่

เป็นตัวแทนสูก่ระบวนการ CBAs สามารถสะท้อนความต้องการของคนในพืน้ท่ีนัน้ได้เป็นอย่างดี  

และอยู่บนฐานข้อมูลที่ถูกต้องเช่นเดียวกัน ซึ่งอาจแตกต่างจากสังคมไทยท่ีการเมืองท้องถิ่น

อย่างอ่อนแอ

	 นอกจากนี้ ข้อตกลงดังกล่าวมีความเกี่ยวพันกับความยุติธรรมทางสิ่งแวดล้อมและ 

(Environmental Justice) ภายใต้การบริหารงานของประธานาธิบดีโอบามา โดยหน่วยงาน

ด้านสิ่งแวดล้อมของสหรัฐอเมริกา (Environment Protection Agency) ได้ให้ความหมายของ 

ความยติุธรรมทางสิง่แวดล้อม (Environmental Justice) ว่าเป็นการให้ความช่วยเหลอืทีเ่ท่าเทยีม

และมีความหมายโดยรวมต่อประชาชนที่ปราศจากเชื้อชาติ สีผิว สัญชาติ หรือรายได้ที่เกี่ยวกับ

การพัฒนา การน�ำไปปรับใช้ การบังคับใช้กฎหมายสิ่งแวดล้อม ระเบียบข้อบังคับ และนโยบาย 

สอดคล้องกบั CBAs ทีเ่ป็นสญัญาทีใ่ช้ระหว่างผูพ้ฒันากบัผูแ้ทนของชมุชนทีส่มาชกิ ซึง่สามารถ

ส่งเสรมิให้เกดิความยติุธรรมทางสิง่แวดล้อม เนือ่งจากท�ำให้เกดิการมส่ีวนร่วมของประชาชนมาก

	 24  Ibid., 20.
	 25  Ibid., 25.
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ยิง่ขึน้ การเจรจาเพือ่ท�ำข้อตกลงเกีย่วกับผลประโยชน์ของชมุชนแบบ CBAs นีจ้ะเกดิขึน้ระหว่าง 

ผู้พัฒนาโครงการและการร่วมกลุ่มของชุมชนในลักษณะต่างๆ  ซึ่งรวมถึงกลุ่มแรงงาน กลุ่มด้าน 

สิง่แวดล้อม กลุม่พลเมอืง และองค์การศาสนา โดยข้อสัญญาท่ีก�ำหนดใน CBAs จะเป็นแรงผลักดนั 

ให้เกิดความยุติธรรมในสังคม ไม่ว่าจะเป็นการเรียกร้องค่าจ้างเพ่ือให้ด�ำรงชีวิตอยู่ได้ การจ้าง 

แรงงานของคนในพื้นที่ โครงการอบรมเกี่ยวกับอาชีพ การก�ำหนดอัตราการจ้างงานขั้นต�่ำ 

ทีเ่หมาะสม ท้ังน้ี รปูแบบของการเจรจาเพือ่ท�ำข้อตกลงเกีย่วกบัผลประโยชน์ของชมุชนนีเ้ป็นไป 

โดยการประชมุร่วมกนั การส�ำรวจความคิดเห็น การร่วมกนัด�ำเนนิการใดๆ  เพือ่ให้เกดิเป้าหมาย 

ร่วมกัน CBAs จึงนับเป็นตัวขับเคลื่อนส�ำคัญที่ให้การด�ำเนินโครงการในพื้นที่เป็นไปโดย 

ความเรียบร้อย26

	 ตัวอย่างความส�ำเร็จของการเจรจาเพื่อท�ำข้อตกลงเกี่ยวกับผลประโยชน์ของชุมชน

แบบ CBAs ในสหรัฐอเมริกานั้น พบว่า การสร้าง Hollywood and Highland Center เมือง Los 

Angeles นับเป็นโครงการที่ใช้ การเจรจาเพ่ือท�ำข้อตกลงเกี่ยวกับผลประโยชน์ของชุมชนเป็น 

ครั้งแรกเมื่อปี 199827 โดยการสร้างโรงภาพยนตร์ขนาดใหญ่เพื่อให้เป็นสถานที่มอบรางวัล 

ออสการ์ทีเ่จ้าของโครงการต้องการสร้างโรงภาพยนตร์ขนาด 4,000 ทีน่ัง่ มทีีจ่อดรถจ�ำนวนมาก 

พร้อมโรงแรมและพื้นที่การค้าขนาดใหญ่  ประชาชนในพ้ืนที่ต่างกังวลจะเกิดปัญหาเกี่ยวกับ 

การจราจรทีต่ดิขดั สร้างปัญหามลพษิแก่สิง่แวดล้อม รวมถึงอาจเกดิปัญหาอาชญากรรมในพืน้ที่

ที่สูงขึ้นด้วย และด้วยความช่วยเหลือของสภาสตรีแห่งลอสแองเจอริส (Los Angeles Council 

Woman Jackie Golberg) และพันธมิตรแห่งเศรษฐกิจใหม่แห่งลอสแองเจอริส (Los Angeles  

Alliance for a New Economy-LAANE) ซึ่งเมื่อเจ้าของโครงการได้มีการเจรจาพูดคุยกับ 

กลุม่ประชาชนในพืน้ท่ีแล้วพบว่า คนในพืน้ท่ีมคีวามต้องการงบประมาณช่วยเหลือการจดัระบบ

การจราจรให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน และให้การรับรองว่าพนักงานที่ได้ท�ำงานที่ศูนย์ที่จะ

ก่อสร้างขึ้นน้ีจะได้รับค่าจ้างท่ีเหมาะสมกับการด�ำรงชีวิตประจ�ำวัน รวมถึงการจัดท�ำแผนการ

จ้างงานส�ำหรับคนในท้องที่ การสร้างสหภาพการท�ำงานท่ีเป็นกลาง นอกจากความช่วยเหลือ 

ดังกล่าวแล้ว ทางเจ้าของโครงการยังได้ให้เงินช่วยเพ่ิมเติมแก่เมืองเป็นจ�ำนวนเงิน 90 ล้าน

ดอลลาร์สหรัฐ หลังจากการเจรจาประสบความส�ำเร็จ การก่อสร้างและด�ำเนินการศูนย์แห่ง

นี้ได้เป็นไปด้วยความเรียบร้อยและเป็นส่วนส�ำคัญให้เมือง Hollywood นี้กลับมาคึกคักยิ่งขึ้น  

และประชาชนในพื้นที่ร้อยละ 70 เป็นพนักงานที่ท�ำงานในศูนย์แห่งนี้28

	 26  Julie GobertAnn, DufauxFrédéric and Dufaux, “Environmental Justice, Community Benefits and the 
Right to the City. The Case of Detroit,” last modified 2010, accessed March 6, 2018, https://www.researchgate.
net/publication/284423199_Environmental_Justice_Community_Benefits_and_the_Right_to_the_City_The_case_
of_Detroit
	 27  David A. Marcello, “Community Benefit Agreements: New Vehicle for Investment in America’s 
Neighborhoods,” 688.
	 28  Patricia E. Salkin and Amy Lavine, “Understanding Community Benefits Agreements: Equitable  
Development, Social Justice and Other Considerations for Developers, Municipalities and Community  
Organizations,” 301.
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	 โดยสรุป การแบ่งปันผลประโยชน์ในสหรัฐอเมริกามีลักษณะเป็นข้อตกลงหรือสัญญา

ร่วมกันระหว่างรัฐหรือภาคเอกชนที่เข้ามาพัฒนาพื้นท่ีกับภาคประชาชนในพื้นที่ ซึ่งแม้จะไม่มี 

ผลบงัคบัเช่นเดยีวกบักฎหมาย แต่นบัเป็นทางออกของการแก้ไขปัญหาความขดัแย้งได้เป็นอย่างดี  

โดยสะท้อนหลักการมีส่วนร่วมของประชาชนในการด�ำเนินโครงการ การตอบแทนประโยชน์ให้

แก่ประชาชนทั้งในด้านเศรษฐศาสตร์และด้านสิ่งแวดล้อม ซึ่งต่อมาการเจรจาเพื่อท�ำข้อตกลง

เกี่ยวกับผลประโยชน์ของชุมชนนี้ได้แพร่หลายและปรับใช้ในหลายมลรัฐ รวมทั้งมีนักวิชาการ

ทางกฎหมายได้ศึกษาในเรื่องนี้ในทางวิชาการมากขึ้น

4. การแบ่งปันผลประโยชน์ที่ปรากฏอยู่ในกฎหมายไทยที่เกี่ยวกับ 

การด�ำเนินโครงการขนาดใหญ่

	 เมือ่พจิารณาความหมายและรปูแบบของการแบ่งปันผลประโยชน์จากต่างประเทศและ

เปรียบเทียบกับไทยแล้ว พบว่า กฎหมายไทยได้ปรากฏแนวคิดการแบ่งปันผลประโยชน์อยู่บ้าง 

โดยผู้ศึกษาน�ำกฎหมายที่เกี่ยวกับการด�ำเนินโครงการขนาดใหญ่ท่ีผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม

และประชาชนสองลักษณะ คือ กฎหมายเกี่ยวกับการประกอบกิจการพลังงานและกฎหมาย 

เหมืองแร่ ซี่งมักเป็นการด�ำเนินการที่น�ำมาสู่ความขัดแย้งระหว่างภาครัฐและภาคประชาชนมา

เป็นกรณีศึกษา โดยมีรายละเอียด ดังนี้

	 4.1 กฎหมายประกอบกิจการพลังงาน

	 พระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550 โดยพระราชบัญญัติดังกล่าว  

นับเป็นกฎหมายที่มีแนวคิดทันสมัย เนื่องจากมีการคุ้มครองสิทธิของบุคคลทุกฝ่ายท่ีเกี่ยวข้อง 

เช่น  ผูป้ระกอบการโรงไฟฟ้า ผูใ้ช้พลงังานไฟฟ้า ชมุชนท้องถิน่รอบบรเิวณโรงไฟฟ้า และประชาชน

ทีเ่กีย่วข้อง โดยเจตนารมณ์ในการตราพระราชบญัญตันิี ้คอื การปรบัโครงสร้างการบรหิารกจิการ

พลังงาน โดยแยกเอางานนโยบาย งานก�ำกับดูแลและการประกอบกิจการพลังงานออกจากกัน 

และเพื่อเปิดโอกาสให้ภาคเอกชน ชุมชน และประชาชนมีส่วนร่วมและมีบทบาทมากขึ้น และ 

ให้การประกอบกิจการพลังงานมีปริมาณเพียงพอ เมื่อพิจารณาในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับ 

การคุ้มครองประชาชนหรือชุมชนรอบโรงไฟฟ้าที่อาจได้รับผลกระทบจากการสร้างโรงไฟฟ้า

ประเภทต่างๆ แล้ว สามารถน�ำมาพิจารณาประกอบแนวคิดการแบ่งปันผลประโยชน์ในกรณี

โครงการหรอืกจิการเกีย่วกบัการประกอบกจิการพลงังานได้ ทัง้นี ้พระราชบญัญตันิีก้ไ็ด้ก�ำหนด

ให้จดัตัง้กองทนุขึน้กองทนุหนึง่ในส�ำนกังานคณะกรรมการก�ำกบักจิการพลงังาน เรยีกว่า “กองทนุ

พัฒนาไฟฟ้า” 29

	 29  พระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550, มาตรา 93.
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	 ส�ำหรับแหล่งที่มาของรายได้ที่กองทุนนั้นมาจากหลายแหล่งด้วยกัน เช่น เงินท่ีได้รับ

จากผูร้บัใบอนญุาตได้จ่ายเงนิเข้ากองทุน  เงนิค่าปรบัจากผูร้บัใบอนญุาตประกอบกจิการไฟฟ้า

ตามเงนิหรอืทรพัย์สนิทีม่ผีูบ้รจิาคให้  ดอกผลหรอืผลประโยชน์ใดๆ ท่ีเกดิจากเงนิหรอืทรพัย์สนิ

ของกองทุน ทั้งนี้ เงินและทรัพย์สินที่เป็นของกองทุนไม่ต้องน�ำส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินตาม

กฎหมายว่าด้วยเงินคงคลงัและกฎหมายว่าด้วยวธิกีารงบประมาณ ส�ำหรบัการน�ำกองทนุพฒันา

ไฟฟ้าไปใช้น้ัน และพระราชบญัญตัฉิบบัน้ียังได้ก�ำหนดด้วยว่าการแบ่งปันผลประโยชน์ด้วยว่าให้

น�ำไปใช้เพือ่การพฒันาหรอืฟ้ืนฟทู้องถิน่ท่ีได้รบัผลกระทบจากการด�ำเนนิงานของโรงไฟฟ้าด้วย30 

ซึ่งเป็นการใช้หลักการแบ่งปันผลประโยชน์ท่ีมีขึ้นเพ่ือประโยชน์ต่อชุมชน รวมถึงส่ิงแวดล้อมท่ี

ประชาชนในชุมชนนั้นอาศัยอยู่ด้วย

	 เมื่อพิจารณาถึงการด�ำเนินการเกี่ยวกับ “กองทุนพัฒนาไฟฟ้า” พบว่า ได้จัดตั้งขึ้นใน

ส�ำนกังานคณะกรรมการก�ำกบักจิการพลงังานตามพระราชบญัญตักิารประกอบกจิการพลงังาน 

พ.ศ. 2550 โดยมีวัตถุประสงค์ดังที่กล่าวไว้ข้างต้น และมีคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน  

ท�ำหน้าที่สนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในพื้นที่รอบโรงไฟฟ้าในการบริหารงาน และ 

เงินกองทุนพัฒนาไฟฟ้าโดยชุมชนเพื่อชุมชน ภายใต้การก�ำกับดูแลของคณะกรรมการดังกล่าว 

โดยในปี พ.ศ. 2555 ได้มีการสรรหาและแต่งตัง้คณะกรรมการพฒันาชมุชนในพืน้ทีร่อบโรงไฟฟ้า 

เพ่ือท�ำหน้าที่บริหารเงินกองทุนพัฒนาไฟฟ้า และจะจัดสรรงบประมาณให้ประชาชนในพ้ืนท่ี

รอบโรงไฟฟ้าได้ร่วมเสนอโครงการชมุชนในการพฒันาท้องถิน่ของตนเอง ในปัจจุบนันีไ้ด้ด�ำเนนิ

การจัดตั้งกองทุนพัฒนาชุมชนในพื้นที่รอบโรงไฟฟ้าทั่วประเทศรวมทั้งสิ้น จ�ำนวน 75 กองทุน  

โดยเงินท่ีเข้ากองทุนนี้ได้มากจากการเรียกเก็บเงินจากค่าไฟฟ้าของประชาชนผู้ใช้ไฟฟ้าทุกราย

ด้วย ทั้งในระหว่างก่อสร้างโรงไฟฟ้า โรงไฟฟ้าจะน�ำส่งเงินเป็นรายปีตามก�ำลังการผลิตในอัตรา 

50,000 บาทต่อเมกะวัตต์ต่อปี  ทั้งนี้ ต้องไม่น้อยกว่า 50,000 บาทต่อปี และในระหว่างการ

ผลิตไฟฟ้า โรงไฟฟ้าจะน�ำส่งรายได้เป็นรายเดือนตามปริมาณพลังงานไฟฟ้าท่ีผลิตได้และตาม

ชนิดของเชื้อเพลิงในการผลิตไฟฟ้าตลอดอายุของโรงไฟฟ้าตามอัตรา ดังต่อไปนี้

ตาราง 1 อัตราเงินน�ำส่งเข้ากองทุนพัฒนาไฟฟ้าระหว่างการผลิตไฟฟ้า31
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ลิกไนต์
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น้ำ�มันเตา, 
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(สตางค์/หน่วย)

2.0 2.0 1.5 1.0 1.0 1.0

	 30  พระราชบัญญัติประกอบกิจการพลังงาน พ.ศ. 2550, มาตรา 93 วรรคสอง, 97, 128 และมาตรา 140.
	 31  ทีม่า: ประกาศคณะกรรมการประกอบกจิการพลงังาน เรือ่ง การน�ำเงนิส่งเข้ากองทุนพฒันาไฟฟ้า ส�ำหรบั
ผู้รับใบอนุญาตประกอบกิจการไฟฟ้าประเภทใบอนุญาตผลิตไฟฟ้า พ.ศ. 2553.
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	 ส�ำหรับการใช้จ่ายเงินกองทุนพัฒนาไฟฟ้านั้น คณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงาน 

ได้ก�ำหนดให้มีการจัดสรรเงินดังกล่าว โดยเงินกองทุนร้อยละ 95 จะเป็นกองทุนพัฒนาไฟฟ้า

ในพื้นที่และเงินกองทุนอีกร้อยละ 5 ให้ส�ำนักงานคณะกรรมการก�ำกับกิจการพลังงานส�ำหรับ 

ใช้จ่ายในสามเรือ่งคือ ค่าใช้จ่ายในการบรหิารกองทุน  การส�ำรองไว้ใช้ในกรณฉีกุเฉนิเพือ่เยียวยา

หรอืบรรเทาความเสยีหายในเบือ้งต้นจากผลกระทบท่ีมเีกดิจากโรงไฟฟ้า และการอุดหนนุให้กบั

การพัฒนาหรือฟื้นฟูท้องถิ่นที่ได้รับการจัดสรรเงินจ�ำนวนน้อยไม่เพียงพอต่อการพัฒนาหรือ

ฟ้ืนฟทู้องถ่ิน32 โดยได้ก�ำหนดประเภทของกองทนุตามรศัมขีองต�ำบลท่ีตัง้อยูใ่กล้โรงไฟฟ้าแต่ละ

ขนาด 3 ประเภท ดังนี้ (1) ต�ำบลภายในรัศมี 5 กิโลเมตร ส�ำหรับกองทุนประเภท ก (2) ต�ำบล

ภายในรัศมี 3 กิโลเมตร ส�ำหรับกองทุนประเภท ข (3) ต�ำบลภายในรัศมี 1 กิโลเมตร ส�ำหรับ

กองทุนประเภท ค33

	 ดงันัน้ จากการศกึษาพบว่า กองทนุพฒันาไฟฟ้าในพืน้ท่ีน้ัน นบัเป็นลกัษณะส�ำคญัของ 

การแบ่งปันผลประโยชน์ หากแต่เป็นไปในรูปแบบของการแบ่งปันผลประโยชน์ต่อชุมชนที่ผ่าน

การพจิารณาโดยคณะกรรมการทีเ่ป็นกลไกของรฐัในระดบัต่างๆ ตามรอบเขตพืน้ทีร่อบโรงไฟฟ้า 

ซึ่งมีขั้นตอนพิจารณากลั่นกรองหลายขั้นตอน และเงินกองทุนพัฒนาไฟฟ้าในแต่ละปีมีจ�ำนวน

จ�ำกดั จงึไม่เพยีงพอต่อทกุโครงการทีช่มุชนได้ยืน่เสนอ จงึอาจท�ำให้เกดิข้อร้องเรยีนจากชมุชนใน

พืน้ทีจ่�ำนวนมาก ดังนัน้ การแบ่งปันผลประโยชน์เกีย่วกบัการประกอบกจิการพลงังานของไทยนัน้  

จึงมีความแตกต่างจาก CBAs ของสหรัฐอเมริกาอย่างมาก โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมในการ

พิจารณาผลประโยชน์ที่ตนจะได้รับจากโรงไฟฟ้า ซึ่งสหรัฐอเมริกาได้ให้ประชาชนเข้ามาร่วม

เจรจาแบ่งปันผลประโยชน์โดยตรง ขณะที่การพิจารณาจัดสรรกองทุนพัฒนาไฟฟ้าของไทย

ยังต้องผ่านคณะกรรมการคัดเลือก ซึ่งอาจก่อให้เกิดความขัดแย้งระหว่างรัฐ โรงไฟฟ้า และ

ประชาชนที่ได้รับผลกระทบและไม่ได้รับประโยชน์จนเกิดการต่อต้านโครงการในเวลาต่อมา

	 4.2 กฎหมายแร่

	 ในส่วนของการแบ่งปันผลประโยชน์จากการด�ำเนินโครงการหรือกิจการจากการท�ำ 

เหมืองแร่นั้น พบว่า พระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2560 ได้ก�ำหนดให้ผู้ได้รับประทานบัตรในการท�ำ

เหมืองแร่ จะต้องเสียเงินบ�ำรุงพิเศษในอัตราไม่เกินร้อยละสิบของค่าภาคแร่หลวง โดยเงินบ�ำรุง

พิเศษนี้ให้ใช้เพื่อเป็นค่าใช้จ่ายในการพัฒนาท้องถิ่น การศึกษาวิจัยด้านแร่ การปรับสภาพพื้นที่

หลังจากการท�ำเหมือง และการป้องกันปราบปรามการกระท�ำผิดเกี่ยวกับพระราชบัญญัติแร่ 

ทั้งนี้ จะต้องเป็นไปตามที่รัฐมนตรีประกาศก�ำหนด34 ซึ่งปัจจุบันได้มีการออกประกาศกระทรวง

	 32  ระเบยีบคณะกรรมการก�ำกบักจิการพลงังาน ว่าด้วยกองทนุพฒันาไฟฟ้า เพือ่การพฒันาหรอืฟ้ืนฟทู้องถิน่ 
ที่ได้รับผลกระทบจากการด�ำเนินงานของโรงไฟฟ้า พ.ศ. 2553, ข้อ 34.
	 33  ระเบยีบคณะกรรมการก�ำกบักจิการพลงังาน ว่าด้วยกองทนุพฒันาไฟฟ้า เพือ่การพฒันาหรอืฟ้ืนฟทู้องถิน่ 
ที่ได้รับผลกระทบจากการด�ำเนินงานของโรงไฟฟ้า พ.ศ. 2553, ข้อ 6.
	 34  พระราชบัญญัติแร่ พ.ศ.2560, มาตรา 136.
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อุตสาหกรรม เรื่อง ก�ำหนดอัตราการจ่ายเงินบ�ำรุงพิเศษ หลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขใน 

การเรียกเก็บ และการจัดสรรเงินบ�ำรุงพิเศษ พ.ศ. 2560 ให้สอดคล้องกับพระราชบัญญัติแร่  

พ.ศ. 2560 ก�ำหนดไว้ 

	 อย่างไรกต็าม พบว่า ได้มี “ประกาศคณะกรรมการกระจายอ�ำนาจได้แก่ องค์กรปกครอง

ท้องถิ่น เรื่อง การจัดสรรค่าภาคหลวงแร่และค่าภาคหลวงปิโตรเลียมให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น” โดยอาศัยความตามอ�ำนาจในมาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยคณะกรรมการ

กระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มมีตใิห้มกีารประกาศก�ำหนด หลักเกณฑ์ วธิกีาร  

เงื่อนไข อัตราการจัดสรรค่าภาคหลวงและค่าภาคหลวงปิโตรเลียม โดยมีเนื้อหาท่ีส�ำคัญ คือ  

การจดัสรรค่าภาคหลวงแร่หรอืค่าภาคหลวงเป็นการจดัเกบ็ส�ำหรบัแร่หรอืปิโตรเลยีมท่ีผลติได้จาก

ประทานบตัรหรอืสมัปทานแล้วแต่กรณี โดยทีม่พีืน้ทีต่ามสมัปทานทีม่กีารผลติอยูใ่นเขตพืน้ทีข่อง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่น้ัน และให้กรมทรัพยากรธรณจีดัสรรค่าภาคหลวงและค่าภาคหลวง

ปิโตรเลียมให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันเป็นผลดีต่อท้องถิ่นท่ีเป็นท่ีตั้งของเหมืองแร่ 

จะได้รับเงินบ�ำรุงพิเศษนี้35

	 จากกฎหมายแร่ข้างต้นพบว่า โครงการหรือกิจการเกี่ยวกับเหมืองแร่ได้มีลักษณะ 

การแบ่งปันผลประโยชน์ต่อชุมชนเป็นหลัก กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง 

ทีค่รอบคลมุพืน้ทีต้ั่งโครงการจะได้รบัการจดัสรรค่าภาคหลวงแร่ ทัง้ในขัน้ตอนการพจิารณาค�ำขอ

ประทานบัตรการออกประทานบัตร การต่ออายุประทานบัตร และการโอนประทานบัตร และ 

ในระหว่างการท�ำเหมืองแร่กไ็ด้มี “ระเบยีบกรมอุตสาหกรรมพืน้ฐานและการเหมอืงแร่ ว่าด้วยการ

ด�ำเนนิการเกีย่วกบัค�ำขอประทานบตัรการออกประทานบตัร การต่ออายปุระทานบตัร และการโอน

ประทานบตัร พ.ศ. 2558” มาใช้ประกอบการพจิารณา โดยก�ำหนดให้ส�ำนกังานอตุสาหกรรมพืน้ฐาน 

และการเหมืองแร่เขตตรวจสอบลกัษณะทางกายภาพ แผนผงัโครงการท่ีมผีูย้ืน่ค�ำขอ เพือ่ค�ำนวณ

ผลประโยชน์แก่รฐัเป็นการตอบแทนการออกประทานบตัร ผูย้ืน่ค�ำขอประทานบตัรต้องมเีอกสาร

ข้อตกลงการจ่ายผลประโยชน์พิเศษ และเมื่อได้รับการพิจารณาให้ได้รับประทานบัตรแล้ว  

ข้อตกลงดังกล่าวจะน�ำไปเป็นเง่ือนไขแนบท้ายประทานบตัรทีไ่ด้รบั36 ซึง่เป็นนบัเป็นการแบ่งปัน 

ผลประโยชน์จากเอกชนผู้ได้รับประทานบัตรเข้าเป็นรายได้ของแผ่นดิน และจัดสรรให้ท้องถิ่น 

ที่ตั้งเหมืองแร่ได้รับประโยชน์ตามหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนด

	 35  ประกาศคณะกรรมการกระจายอ�ำนาจได้แก่ องค์กรปกครองท้องถิน่ เรือ่ง การจดัสรรค่าภาคหลวงแร่และ
ค่าภาคหลวงปิโตรเลียมให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ประกาศ ณ วันที่ 6 สิงหาคม 2544, ข้อ 2.
	 36  ระเบียบกรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแร่ ว่าด้วยการด�ำเนินการเกี่ยวกับค�ำขอประทานบัตร
การออกประทานบัตร การต่ออายุประทานบัตร และการโอนประทานบัตร พ.ศ. 2558, ข้อ 17.
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	 จากข้อเท็จจรงิข้างต้นเกีย่วกบัการออกประทานบตัรเหมอืงแร่นัน้พบว่า มบีรษิทัเอกชน 

รายหนึ่งเมื่อได้รับอนุญาตประทานบัตรท�ำเหมืองแร่ทองค�ำในทางภาคเหนือแล้ว  บริษัทนั้นจะ

ต้องจ่ายเงนิค่าตอบแทนพเิศษได้แก่รฐัในอัตรา 4,000 บาท ต่อพืน้ทีไ่ด้ประทานบตัรจ�ำนวน 1 ไร่  

แต่จ�ำนวนสูงสุดไม่เกิน 1,000,000 บาท ต่อประทานบัตร 1 แปลง ทั้งนี้ ข้อเสนอผลประโยชน์

พิเศษเพื่อประโยชน์แก่รัฐนี้จะขึ้นอยู่การตกลงกันเป็นพิเศษ และอาจจะมีการขอเสนอแก้ไขได้  

ซึ่งโดยส่วนใหญ่จะมีค่าตอบแทนพิเศษให้เข้ารัฐสูงกว่าที่ก�ำหนดไว้  รวมทั้งอาจมีการตั้งเงื่อนไข

ด้วยว่าหากบริษัทเอกชนที่สามารถประสบความส�ำเร็จตรวจพบแหล่งแร่ในพื้นท่ีที่ขอประทาน

บัตรนี้แล้ว จะเพิ่มการเพิ่มผลประโยชน์ตอบแทนอื่นๆ เพิ่ม อาทิ การมอบทุนการศึกษาให้

เยาวชนในพืน้ท่ีตลอดระยะเวลาทีเ่หมืองเปิดด�ำเนินการ แต่กรณดีงักล่าวในเวลาต่อมากลับพบว่า 

เกดิการร้องเรยีนคดัค้านจากประชาชนในพืน้ทีว่่าได้รบัผลกระทบจากเหมอืงแร่ จนท�ำให้หน่วยงาน 

ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นตัวแทนเพื่อเรียกร้องแทนชาวบ้านท่ีได้รับผลกระทบเข้าเรียกร้องต่อ

หน่วยงานของรัฐในท้องที่รวมต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ซึ่งต่อมาทางบริษัท

เอกชนได้ยินยอมท�ำความตกลงจัดตั้งกองทุนประกันความเสี่ยงต่อสิ่งแวดล้อมและพัฒนา

คณุภาพชีวิตของชมุชนเป็นเงินรวม 100,000,000 บาท เพือ่น�ำไปใช้แก้ไขปัญหาด้านสิง่แวดล้อม

ในกรณีที่ไม่มีปัญหาทางด้านสิ่งแวดล้อมเกิดขึ้นให้น�ำเงินทุนดังกล่าวไปใช้พัฒนาคุณภาพชีวิต 

สุขอนามัย การศึกษาและดูแลชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในพื้นที่โดยรอบที่ตั้งโครงการ  

ซึ่งนอกจะเป็นการแบ่งปันผลประโยชน์แล้ว ยังสอดคล้องกับหลักผู ้ก่อมลพิษเป็นผู ้จ่าย  

(Polluter Pay Principle) รวมถึงหลักการผู้รับประโยชน์เป็นผู้จ่าย (Beneficiary Pay Principle)  

ซึ่งขึ้นอยู่กับความรับผิดชอบของบริษัทเอกชนนั้นเป็นส�ำคัญ37

	 จากปัญหาการร้องเรยีนในการท�ำเหมืองแร่ในหลายพืน้ท่ีตัง้แต่เปิดการให้ประทานบตัร 

หรืออาชญาบัตรพิเศษ ได้มีการร้องเรียนเรื่องผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมและสุขภาพของ

ประชาชนที่อาศัยอยู่รอบเหมือง ท�ำให้กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ได้ก�ำหนด

นโยบายเงื่อนไขบังคับว่า ตั้งแต่เดือนกันยายน 2556 ผู้ที่ขอประทานบัตรหรือขอต่อประทาน

บัตรการท�ำเหมืองจะต้องจัดต้ังกองทุนเฝ้าระวังสุขภาพก่อนการเปิดเหมือง ผู้ประกอบการ

จะต้องจัดต้ังให้แล้วเสร็จภายใน 1 ปี ก่อนที่เปิดท�ำเหมือง และจะต้องส่งเงินกองทุนใน

เดือนแรกหลังจากได้รับประทานบัตรเป็นจ�ำนวน 200,000 บาท และเมื่อเปิดท�ำเหมืองใน

ช่วงปีที่ 2 จนถึงสิ้นอายุประทานบัตร จะต้องส่งเงินเข้ากองทุนในอัตรา 50 สตางค์ ต่อตัน

ของอัตราการผลิตในปีก่อนหน้า โดยต้องไม่ต�่ำกว่า 200,000 บาท ต่อปี เพื่อน�ำไปใช้ให้

ประชาชนในพื้นที่เป็นค่าใช้จ่ายในการตรวจสุขภาพ นอกจากน้ี ยังมีการจัดตั้งกองทุนพัฒนา

หมู่บ้านรอบพื้นที่เหมืองแร่ โดยได้ก�ำหนดให้ผู ้ประกอบการจะต้องจัดตั้งคณะกรรมการ

	 37  มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, “เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ (Economic Instruments),” สืบค้นเมื่อ 22 
กรกฎาคม 2561, http://www.stou.ac.th/stouonline/LOM/data/sec/Lom21/05-01-02.html
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มวลชนสัมพันธ์ เพื่อร่วมกันก�ำหนดกรอบแผนงานการด�ำเนินโครงการพัฒนาหมู่บ้าน สถาน

ศึกษา และวัดที่อยู่รอบรัศมีพื้นที่เหมืองในระยะ 2 กิโลเมตร และให้ด�ำเนินการแล้วเสร็จ

ก่อนการเปิดท�ำเหมือง และจะต้องส่งเงินกองทุนในเดือนแรกหลังจากได้รับประทานบัตร  

เป็นจ�ำนวน 500,000 บาท และเมือ่เปิดท�ำเหมอืงในช่วงปีที่ 2 จนถึงสิ้นอายุประทานบัตร จะต้อง

ส่งเงนิเข้ากองทนุในอัตรา 1.50 สตางค์ ต่อตนัของอตัราการผลิตในปีก่อนหน้า โดยต้องไม่ต�ำ่กว่า 

500,000 บาท ต่อปี เพื่อน�ำไปใช้ให้ประชาชนในพื้นที่เป็นค่าใช้จ่ายในการพัฒนาคุณภาพชีวิต 

และสภาพแวดล้อม การศึกษา ประเพณีและวฒันธรรมท้องถิน่ ส�ำหรบัชมุชนทีอ่ยูร่อบรศัมพีืน้ที่

เหมอืงในระยะ 2 กโิลเมตร และจะต้องรายงานผลการด�ำเนนิการให้กรมอตุสาหกรรมพ้ืนฐานและ 

การเหมืองแร่ทราบทุกปีด้วย ซึ่งผู้ศึกษาเห็นว่า การด�ำเนินการลักษณะนี้ หน่วยงานรัฐไทย

ได้น�ำแนวคิดการแบ่งปันผลประโยชน์ไปปรับใช้ในลักษณะเช่นเดียวกับรูปแบบ CBAs ของ

สหรัฐอเมริกาอันเป็นรูปแบบการเจรจาแก้ไขปัญหาร่วมกันระหว่างผู ้ได้รับประทานบัตร 

ประชาชนที่ได้รับผลกระทบ และกรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ ซึ่งท�ำให้เห็นว่า

ประชาชนสามารถเข้าถึงกองทุนนี้ได้ง่ายกว่ากองทุนพัฒนาไฟฟ้า

	 กล่าวโดยสรปุแล้ว กฎหมายแบ่งปันผลประโยชน์เกีย่วกบัการประกอบเหมอืงแร่นัน้ กจ็ะ

เป็นไปในลกัษณะทีแ่บ่งปันผลประโยชน์ต่อชมุชน โดยไม่ปรากฏลักษณะการแบ่งปันผลประโยชน์

ต่อบคุคลโดยตรง ซึง่มีกฎหมายทีเ่กีย่วข้องข้างต้นเป็นเครือ่งมอืส�ำคญัในการแบ่งปันผลประโยชน์ 

รวมถงึการใช้ข้อตกลงการจ่ายค่าตอบแทนพิเศษให้แก่รฐัและก�ำหนดเงือ่นไขหรอืเป็นการเจรจา

ระหว่างผู้ประกอบการ กรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแร่ และภาคประชาชนว่า  

จะด�ำเนนิการแบ่งปันผลประโยชน์ในลกัษณะใด ซึง่ส่วนใหญ่จะเป็นไปในรปูแบบของกองทนุใน

ลักษณะต่างๆ ตามความเหมาะสมที่ได้เจรจาหารือระหว่างกันอันตรงตามลักษณะการแบ่งปัน 

ผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นในสหรัฐอเมริกา ซึ่งหากน�ำมาใช้กับโครงการขนาดใหญ่อ่ืนๆ ในอนาคต 

อาจจะต้องเพิ่มบทบัญญัติเกี่ยวกับที่นาและการจัดสรรเงินบ�ำรุงพิเศษไว้ในกฎหมายจัดตั้ง

โครงการหรือการจัดสรรทรัพยากรอื่นๆ ไว้ด้วย

5. บทสรุป

	 แนวคดิเรือ่งการแบ่งปันผลประโยชน์ นีจ้ะเกดิขึน้ได้อย่างแท้จรงิจะต้องอาศยัการสร้าง

การมีส่วนร่วม และสร้างความรู้ความเข้าใจให้แก่ประชาชนเป็นสิ่งส�ำคัญประการแรก ที่ผ่านมา

การด�ำเนินกจิการของรฐัใดๆ มักอ้างค�ำว่า “ประโยชน์สาธารณะ” ซึง่หมายถงึ ผลประโยชน์ที่ได้ 

ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่ในสังคมเป็นส�ำคัญ แต่ว่าผลประโยชน์

สาธารณะดงักล่าว ไม่ใช่ว่าทกุคนในสงัคมจะได้รับเท่าเทียมกันไม่เพียงแค่สามารถตอบสนอง 



28  ปีที่ 11 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม-ธันวาคม พ.ศ. 2561	 วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร

ความต้องการของคนส่วนใหญ่ในสังคมก็เพียงพอ และประโยชน์ท่ีว่านี้อาจเป็นประโยชน์ใน

ปัจจุบันหรือเป็นประโยชน์ที่จะเกิดข้ึนในอนาคต ท�ำให้สมาชิกแต่ละคนในสังคมอาจจะได้รับ 

ประโยชน์เช่นว่านั้นไม่เท่าเทียมกัน ดังนั้น รัฐจึงต้องอธิบายให้ประชาชนเข้าใจหรือสร้าง 

องค์ความรูใ้นเรือ่งนีใ้ห้มากขึน้เช่นเดียวกบัประสบการณ์ของสหรฐัอเมรกิาทีเ่มือ่ประชาชนเข้าใจ

และมส่ีวนร่วมในการแบ่งปันผลประโยชน์แล้ว จะเกิดยอมรบัและลดปัญหาการต่อต้านโครงการ

ขนาดใหญ่ได้

	 รัฐไทยจะต้องอธิบายแนวทางที่จะสามารถลดความเหล่ือมล�้ำดังกล่าวลงได้ ส่ิงหนึ่งท่ี

สามารถด�ำเนินการได้ คือ การอธิบายถึงหลักการและแนวคิดเรื่องการแบ่งปันผลประโยชน์ ให้

ประชาชนท่ีได้รบัผลกระทบเข้าใจอย่างถ่องแท้ และแม้ว่าแนวความคดิเรือ่งประโยชน์สาธารณะ 

ถอืได้ว่าเป็นขอบเขตทีก่ว้างทีส่ดุของการใช้กฎหมายมหาชน กล่าวคอื การใช้อ�ำนาจรฐัต้องเป็น

ไปเพื่อจัดท�ำหรือรักษาประโยชน์สาธารณะหรือส�ำหรับคนส่วนใหญ่เท่าน้ัน ในทางตรงกันข้าม 

หลักการแบ่งปันผลประโยชน์ก็จะสามารถน�ำมาอธิบายกับกลุ่มคนหรือชุมชนส่วนน้อยที่ได้รับ

ผลกระทบโดยตรงได้ว่า รัฐและคนในสังคมมิได้ทอดทิ้งหรือท�ำให้กลุ่มคนเหล่านั้นต้องอยู่บน 

ความเสีย่งภยักว่าประชาชนกลุม่อ่ืน เพยีงเพือ่การอ้างว่า “ประโยชน์สาธารณะ” หลกัการนีท้�ำให้ 

ผู้ได้รบัผลกระทบมีความรูส้กึเท่าเทยีมกบัผูไ้ด้รบัประโยชน์อืน่ๆ  ในท�ำนองเดียวกนั กลุม่ผูไ้ด้รบั

ประโยชน์ไม่ว่าจะเป็นรฐั ภาคเอกชนทีเ่ป็นเจ้าของโครงการ หรอืประชาชนกลุม่ทีไ่ด้รบัประโยชน์

จากโครงการนั้น จะเข้าใจและยอมเสียสละประโยชน์บางประการตอบแทนให้กับกลุ่มผู้ได้รับ 

ผลกระทบ สังคมจึงเกิดการประนีประนอมกันทุกฝ่ายและหันหน้าเข้าหากันเพื่อพัฒนาประเทศ

อย่างยั่งยืนต่อไป อันสอดคล้องกับหลักคิดเร่ืองเศรษฐศาสตร์แนวพุทธท่ีท�ำให้ทุกภาคส่วนใน

สังคมมีความสัมพันธ์ที่ดีและพึ่งพาอาศัยกันบนความเท่าเทียมกัน

	 การน�ำแนวคดิเรือ่งการแบ่งปันผลประโยชน์มาปรบัใช้ตามเหตผุลข้างต้น จะเป็นเครือ่งมอื 

ส�ำคัญส�ำหรับโครงการขนาดใหญ่ที่มีผลกระทบต่อชุมชนหรือสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรงสามารถ

เดนิหน้าต่อไปได้ โดยการพฒันาประเทศทีผ่่านมาได้เน้นการพฒันาเศรษฐกจิและอตุสาหกรรม 

แต่มิได้ค�ำนึงถึงสิ่งแวดล้อมและประชาชนในพื้นที่ดังตัวอย่างของต่างประเทศท่ีได้ศึกษาใน

บทความนี้ ท�ำให้เห็นถึงความต้องการของประชาชนในพื้นท่ีได้ชัดเจนเกี่ยวกับการแบ่งปัน 

ผลประโยชน์ โดยเฉพาะด้านเศรษฐศาสตร์ ไม่ว่าจะเป็นการให้หุ้นแก่ประชาชน การให้หุ้นแก่

ชุมชนที่อยู่บริเวณรอบที่ตั้งโครงการ การให้เงินทุนสนับสนุน หรือการแบ่งปันผลประโยชน์ใน 

รปูแบบอืน่ๆ  ไม่ว่าจะเป็นการจดัตัง้กองทนุส่งเสรมิอาชพี หรอืเพิม่สวสัดกิารสงัคมดงัทีไ่ด้กล่าว

มาในบทก่อนหน้านี้  ซึ่งมีลักษณะที่แตกต่างกันอย่างชัดเจนจากการด�ำเนินการในลักษณะเดิม

ที่เป็นลักษณะกองทุนตามกฎหมายประกอบกิจการพลังงานหรือกฎหมายแร่ท่ีมีอยู่ในปัจจุบัน 

ซึ่งพบปัญหาและอุปสรรคที่ท�ำให้การใช้เงินตามกองทุนไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้ 

อย่างแท้จริง  
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	 ผู ้ศึกษาเห็นว่าหลักการประโยชน์สาธารณะในกฎหมายมหาชน หลักกฎหมาย 

สิ่งแวดล้อมระหว่างประเทศ หลักเศรษฐศาสตร์แบ่งปัน และรูปแบบการเจรจาเพื่อท�ำข้อตกลง 

เกี่ยวกับผลประโยชน์ของชุมชน (CBAs) ของสหรัฐอเมริกาที่เน้นการมีส่วนร่วมตัดสินใจใน 

การด�ำเนนิโครงการและจดัสรรผลประโยชน์ของชมุชนในรปูแบบทีเ่ป็นมาตรการทางเศรษฐศาสตร์

และการจดัการสิง่แวดล้อม จะสามารถน�ำมาประกอบการพจิารณาแนวคดิและลกัษณะการแบ่งปัน 

ผลประโยชน์ให้เกดิขึน้ในสงัคมไทยได้อย่างแท้จรงิ ท้ังนี ้รฐัสามารถอ้างหลกัความเสมอภาค และ

หลกับรกิารสาธารณะเป็นพืน้ฐานในการอธบิายให้ท้ังกลุม่ผูไ้ด้รบัประโยชน์ ไม่ว่าจะเป็นภาครฐั

หรือภาคธุรกิจเอกชนที่ได้รับประโยชน์จากโครงการยอมเสียผลประโยชน์ของตนบางประการ  

เพื่อมอบให้แก่ประชาชนหรือชุมชนท่ีอาศัยในพ้ืนท่ีตั้งซึ่งได้รับผลกระทบจากการด�ำเนิน

โครงการให้เกิดการยอมรับและเห็นว่าตนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ อันจะน�ำไปสู่การลดปัญหา 

ความขดัแย้งระหว่างการพฒันาโครงการกบัผลกระทบทางสิง่แวดล้อมและสขุภาพของประชาชน

ในสงัคม โดยจะต้องพจิารณาด้วยว่า รปูแบบและลกัษณะของการแบ่งปันผลประโยชน์นัน้จะต้อง

มรีะดบัทีเ่หมาะสมกบัสภาพสงัคม เศรษฐกจิ และวถิชีวีติของประชาชนในพืน้ทีม่ากน้อยเพยีงใด  

โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ต้องค�ำนึงถึงการอ้างสิทธิชุมชมเพื่อน�ำไปสู่การแบ่งปันผลประโยชน์ที่ 

เหมาะสมและตรงตามความต้องการของชุมชน  

	 นอกจากนี้ ผู้ศึกษามีข้อเสนอแนะว่า การแบ่งปันผลประโยชน์สามารถด�ำเนินการใน

ทางกฎหมายได้สามลักษณะ ประกอบไปด้วย ลักษณะแรก คือ การออกกฎหมายกลางว่าด้วย 

การแบ่งปันผลประโยชน์ที่สามารถน�ำไปปรับใช้กับโครงการต่างๆ ได้ โดยมีเน้ือหาแบ่งเป็น 

สามส่วนส�ำคัญ ได้แก่ ส่วนทีห่นึง่เป็นทีม่าของเงนิงบประมาณทีม่าใช้ในการแบ่งปันผลประโยชน์ 

ส่วนทีส่อง ว่าด้วยการจดัสรรเงินงบประมาณไปยงัพืน้ทีต่ัง้โครงการ และส่วนทีส่าม ว่าด้วยการใช้

เงนิงบประมาณเพือ่พฒันาพืน้ทีต่ัง้โครงการ ซึง่แบ่งเป็น 4 ด้านส�ำคญั คอื (1) ด้านเศรษฐศาสตร์

ทีเ่ป็นการให้เงินตอบแทนแก่ประชาชนและท้องถิน่ หรอืการเปิดโอกาสให้ร่วมลงทนุกบัโครงการ

ในลกัษณะหุน้ครวัเรอืนและหุน้ชุมชน (2) ด้านการจัดการส่ิงแวดล้อมในพืน้ท่ีโครงการ (3) ด้านการ

มส่ีวนร่วมของประชาชน และ (4) ด้านส่งเสรมิชวีติความเป็นอยูข่องประชาชน ลักษณะท่ีสอง คอื  

การก�ำหนดรูปแบบและวิธีการแบ่งปันผลประโยชน์เป็นบทบัญญัติเฉพาะไว้ในกฎหมายซึ่งแยก 

ตามประเภทของโครงการ กิจกรรม หรือแหล่งทรัพยากรธรรมชาติ ไม่ว่าจะเป็นกองทุนหรือ 

เงินสนับสนุนพิเศษในกฎหมายแร่และกฎหมายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ เป็นต้น และลักษณะ 

ทีส่าม คอื การแบ่งปันผลประโยชน์ในรปูแบบสัญญาหรอืข้อตกลงชมุชน เช่นเดยีวกบักรณ ีCBAs 

ของสหรฐัอเมรกิาตามทีไ่ด้ศึกษาในบทความนี ้ ท้ังนี ้ผู้ศกึษาเห็นว่า การออกกฎหมายกลางว่าด้วย 

การแบ่งปันผลประโยชน์มีความเหมาะสมกับบรบิทของสงัคมไทยในปัจจุบนั เนือ่งจากจะสามารถ

สร้างความม่ันใจให้แก่ประชาชนในพืน้ทีต่ัง้โครงการว่าจะได้รบัแบ่งปันผลประโยชน์ในด้านต่างๆ 

อย่างชัดเจน เหมาะสม และเป็นธรรม
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