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บทคัดย่อ

 โครงการวิจัยนี้ ศึกษาถึงปัญหาและผลกระทบทางกฎหมายจากการใช้อ�านาจรัฐใน 

การบริหารจัดการทรัพยากรน�้ากรณีการขุดลอกล�าน�้าในพื้นที่ภาคใต้ โดยศึกษาถึงโครงสร้าง 

เนือ้หาและความสมัพนัธ์ของกฎหมายและนโยบายทีเ่กีย่วข้อง รวมถงึองค์กรและมาตรการทีใ่ช้

ในการจัดการ ในประเด็นทีส่�าคัญ ได้แก่ การอนรุกัษ์และใช้ประโยชน์ในทรพัยากรน�า้ อ�านาจของ

ท้องถิน่ในการจดัการทรพัยากรน�า้ การจดัการงบประมาณของท้องถิน่ การมส่ีวนร่วมของชมุชน

และประชาชนในท้องถิน่ การประเมินผลกระทบส่ิงแวดล้อม การจัดการข้อพิพาท และความรบัผดิ 

ของหน่วยงานภาครัฐ และการเยียวยาความเสียหายจากการขุดลอกล�าน�้า

 งานวิจัยนี้ได้เสนอแนะให้ ปรับปรุงกฎหมายเพื่อใช้เป็นกรอบนโยบายและด�าเนิน

มาตรการในการจัดการทรัพยากรน�้าของชาติ โดยมีหลักการที่ส�าคัญคือ การก�าหนดนโยบาย

ในการบริหารจัดการทรัพยากรน�้า ที่เป็นการสร้างความสมดุลระหว่างการอนุรักษ์และการใช้

ประโยชน์ในทรัพยากรน�้า การควบคุมกิจกรรมในพ้ืนท่ีให้เหมาะสมกับลักษณะของทรัพยากร

น�้า การจัดการองค์ความรู้เรื่องการบริหารจัดการทรัพยากรน�้า การบูรณาการองค์กรเพื่อ 

การจัดการทรัพยากรน�้าโดยให้กรมทรัพยากรน�้าเป็นหน่วยงานหลักในการประสานการจัดการ 

การก�าหนดมาตรฐานการปฏิบตั ิพร้อมทัง้กลไกเพือ่การจดัการ ได้แก่ แผนการจดัการทรพัยากร

น�้า มาตรการสนับสนุนทางการเงิน และหลักเกณฑ์การมีส่วนร่วมของชุมชนและประชาชนใน

ท้องถิ่นให้มีความหลากหลาย 

ค�าส�าคัญ: ทรัพยากรน�้า การขุดลอกล�าน�้า การจัดการทรัพยากรน�้าและสิ่งแวดล้อม

 1 รองศาสตราจารย์
 2 Associate Professor.
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Abstract

 This research project analyzes the exercise of governmental power in managing 

water resources, and also identifies difficulties and legal adverse effects the caused by 

that exercise. The research specifically looks at the river dredging case in southern part 

of Thailand. It will study the legal framework, the legal contents, the relationship between  

relevant law and policy, the relevant governmental authorities, and the measures  

adopted for managing water resources. Crucial issues in this context are the conservation 

and utilization of water resources, the managing power of local community, the budget 

allocation for the local community, the environmental impact assessment, the dispute 

resolution system, the govenment liability, and the remedy of damages caused by river 

dredging activities. 

 The research proposes that the law must be amended in order to act as a 

policy framework and also as a measure for managing water resources. This policy and  

law will set out the national policy framework for the management of water resources.  

The framework is designed to strike a right balance between conserving and utilizing water 

resources; to regulate the river dredging activities by considering the specific characters of 

water resources; to integrate independent authorities, and make the Department of Water 

Resources as a central cooperating organ amongst those authorities. The Department is 

thus delegated the power to establish the main organ for setting out the framework, to 

provide the standard of practice, and to set up a mechanism for management such as 

a plan for water resources management, a financial support scheme, and a mandatory 

requirement for participation of people and local community. 

Keywords: Water Resources, River Dredging, Water Resources and Environmental 

Management  



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร  ปีที่ 10 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม-ธันวาคม พ.ศ. 2560 73

1.  บทน�า

 ประเทศไทยประสบกบัปัญหาในการจัดการทรพัยากรน�า้ โดยเฉพาะคคูลองและแม่น�า้

ที่มีปัญหาการตื้นเขินและสิ่งกีดขวางในล�าน�้า โดยมีสาเหตุทางด้านกายภาพจากอิทธิพลของ

ธรรมชาติ เช่น การไหลบ่าของน�้า การกัดเซาะพังทลายของตลิ่งท�าให้ดินและสิ่งที่ติดอยู่กับ

ทีดิ่นไหลเลือ่นสู่ล�าน�า้ ภยัพบิตัทิางธรรมชาต ิฯลฯ โดยมกีารกระท�าของมนษุย์เป็นตวัเร่งปัญหา 

เช่น การสร้างฝายและเข่ือนเก็บกักน�้า การทิ้งขยะ และการขุดลอกล�าน�้าที่ขาดประสิทธิภาพ  

ขาดการประเมินผลกระทบอย่างรอบด้าน ส่งผลกระทบและสร้างความเสียหายต่อการใช้

ประโยชน์จากทรัพยากรน�้าอย่างต่อเน่ือง3 ประกอบกับปัญหาความขัดแย้งในระหว่างผู้มี 

ส่วนได้เสยีฝ่ายต่างๆ ในการใช้ประโยชน์จากทรพัยากรน�า้ทีแ่ตกต่างกนั อาท ิกิจการอตุสาหกรรม 

การเกษตรกรรม การคมนาคม การขนส่ง และการอนุรักษ์ นับเป็นปัญหาและอุปสรรคต่อ 

การจัดการและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรน�้าในด้านต่างๆ ท้ังของรัฐ ชุมชนและประชาชน  

ก่อให้เกิดการสูญเสียทางด้านเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อมของประเทศอย่างมาก

 ปัจจุบันการจัดการทรัพยากรน�้าอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของหลายหน่วยงาน ได้แก่ 

กรมชลประทาน กรมเจ้าท่า กรมทรัพยากรน�้า และหน่วยงานในท้องถิ่น ตามกฎหมายและ

ลักษณะการบริหารราชการที่มีการบังคับการภายใต้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงหรือหน่วยงาน

ระดบักระทรวงเป็นผูร้บัผดิชอบหลกั (line ministries)4 ทีก่ารบรหิารจดัการจะขึน้อยูก่บัการบงัคบั

บัญชาหรือสั่งการของผู้บังคับบัญชาตามสายงานที่กฎหมายก�าหนด การที่มีหลายหน่วยงาน

รับผิดชอบดูแลทรัพยากรน�้าภายใต้กฎหมายท่ีมีวัตถุประสงค์และให้อ�านาจหน้าท่ีหน่วยงานท่ี 

แตกต่างกัน จึงเกิดปัญหาต่อแนวนโยบายและการบริหารจัดการที่แตกต่างกัน  ดังนั้น  

การประสานงานระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง จึงเป็นปัญหาส�าคัญในการบริหารจัดการเพื่อ 

การอนุรักษ์และใช้ประโยชน์ในทรัพยากรน�้าที่มีประสิทธิภาพได้ ปัจจุบันแม้งานส่วนใหญ่จะอยู่

ภายใต้กระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมกต็าม แต่กย็งัมหีน่วยงานอืน่ทีม่ภีาระหน้าท่ี

รบัผิดชอบเก่ียวกบัการดูแลทรพัยากรน�า้อกีหลายหน่วยงาน โดยเฉพาะอย่างยิง่กรมชลประทาน

และองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่กมิ็ได้อยูภ่ายใต้การก�ากบัดูแลของกระทรวงทรพัยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อมดังกล่าว 

 ภายใต้หลักการของรัฐธรรมนูญฯ ฉบับปีพุทธศักราช 2550 ที่ได้ให้การรับรองสิทธิของ

ชุมชนและประชาชนที่จะมีส่วนร่วมในการดูแลรักษาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ

 3 กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, รายงานสถานการณ์สิ่งแวดล้อมประจ�าปี	พ.ศ.2557 
(กรุงเทพฯ: ส�านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม, 2558), 12.
 4 กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง, เอกสารประกอบการอบรม	เรื่อง	ทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง	
(กรุงเทพฯ: กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง, 2551), 9.
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และสิง่แวดล้อม ขณะเดยีวกันกใ็ห้เป็นหน้าทีข่องรฐัทีจ่ะต้องส่งเสรมิและสนบัสนนุให้ชมุชนและ

ประชาชนได้ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมนั้นอย่างยั่งยืน โดยถือเป็น 

แนวนโยบายของรัฐที่จะต้องจัดให้มีแผนการบริหารจัดการทรัพยากรอย่างเป็นระบบ และจะ

ต้องให้ชมุชนและประชาชนมส่ีวนร่วมในการจดัการ และการใช้ประโยชน์จากทรพัยากรดงักล่าว

อย่างยั่งยืน ซึ่งถือเป็นแนวทางที่รัฐจะต้องจัดท�านโยบาย แผนงาน และกฎหมายให้สอดคล้อง

กับหลักการของรัฐธรรมนูญฯ ดังกล่าวต่อไป 

 ตามข้อเทจ็จรงิทีป่รากฏ ประเทศไทยยงัขาดความพร้อมในการเข้าจดัการทรพัยากรน�า้ 

โดยเฉพาะการขุดลอกล�าน�้าในหลายเรื่อง ดังนี้ ประการแรก	การขาดความชัดเจนของกฎหมาย

ในประเด็นที่ว่าด้วยการอนุรักษ์ การใช้ประโยชน์ และการมีส่วนร่วมจัดการทรัพยากรน�้าและ

ทรัพยากรอ่ืนจากล�าน�า้นัน้ ท�าให้รฐัประสบปัญหาในการเข้าจดัการและใช้ประโยชน์ในทรพัยากร

ดงักล่าว ประการต่อมา การขาดนโยบายและกฎหมายเพือ่ถอืปฏบิตัใินการด�าเนนิการของหน่วย

งานของรัฐที่จะน�าทรัพยากรน�้ามาใช้ประโยชน์ รวมท้ังควบคุมการใช้ประโยชน์ในทรัพยากร 

ดังกล่าวในทิศทางเดียวกัน และ ประการสุดท้าย	ข้อจ�ากัดเกี่ยวกับอ�านาจหน้าที่ของหน่วยงาน

ทีเ่กีย่วข้องกบัการจดัการทรพัยากรน�า้ระหว่างราชการส่วนกลางและส่วนท้องถิน่ รวมถึงองค์กร

เอกชนและชุมชนที่ยังไม่มีความชัดเจนในบทบาท อ�านาจหน้าท่ีและภารกิจหลักว่าควรจะเป็น

ของหน่วยงานใด และโดยกลไกของกฎหมายใด 

 ดงันัน้ จึงจะได้ศึกษาปัญหาและผลกระทบด้านนโยบายและกฎหมายจากการใช้อ�านาจ

รัฐในการจัดการทรัพยากรน�้ากรณีการขุดลอกล�าน�้า องค์กร บทบาทและอ�านาจหน้าท่ีของ

องค์กร มาตรการทีอ่งค์กรเหล่านัน้ใช้ในการจดัการ รวมทัง้ ผลกระทบทางกายภาพ ข้อพพิาทและ 

การเยยีวยาความเสยีหายจากการใช้มาตรการขดุลอกล�าน�า้ดงักล่าว โดยศึกษาวิเคราะห์นโยบาย

และกฎหมาย พร้อมทั้งข้อดีข้อด้อยของนโยบายและกฎหมายนั้น เพ่ือเป็นแนวทางใน 

การปรับปรุงและพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวข้อง เป็นประโยชน์ต่อการด�าเนินงานของหน่วยงาน

รัฐ และก�าหนดมาตรการที่เหมาะสมในการจัดการทรัพยากรน�้ากรณีการขุดลอกล�าน�้า รวมถึง 

การชดเชยเยียวยาความเสียหายจากการด�าเนินมาตรการดังกล่าวได้อย่างมีประสิทธิภาพ

2.  ผลการวิจัย

 จากการศึกษาวิเคราะห์สภาพปัญหาทางกฎหมายในการบริหารจัดการทรัพยากรน�้า

กรณีการขุดลอกล�าน�้า ผลการวิจัยพบว่า
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 2.1 การจดัการทรพัยากรน�า้อยูใ่นอ�านาจหน้าท่ีของหลายหน่วยงาน ตามกฎหมาย

ที่แยกส่วนหลายฉบับ เกิดการทับซ้อนของอ�านาจหน้าที่ในการจัดการ 

 กฎหมายท่ีเกี่ยวข้องต่างให้อ�านาจองค์กรของรัฐในการจัดการทรัพยากรน�้ารวมถึง 

การขุดลอกล�าน�้าตามพันธะกิจขององค์กร กล่าวคือ กรมเจ้าท่า กระทรวงคมนาคม มีอ�านาจ

หน้าที่ตามพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน�้าไทย พ.ศ. 2456 ในการดูแล รักษาและขุดลอก

ร่องน�า้ ทางเรอืเดิน แม่น�า้ ล�าคลองในเขตน่านน�า้ไทยได้ หรอือนญุาตให้บคุคลอืน่ท�าการขดุลอก 

แก้ไข หรือท�าด้วยประการใดๆ อันเป็นการเปลี่ยนแปลงร่องน�้าทางเรือเดิน แม่น�้า ล�าคลองได้5  

 กรมชลประทาน กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีอ�านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัต ิ

การชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 ในการขุด ลอก ซ่อมหรือดัดแปลงแก้ไขทางน�้าชลประทาน 

หรือจัดให้มีสิ่งก่อสร้างขึ้นในทางน�้าชลประทาน หรืออนุญาตให้บุคคลอื่นท�าการขุด ลอก ซ่อม

หรือดัดแปลงแก้ไขทางน�้าชลประทานนั้นได้6 

 กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย มีอ�านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติการขุดดิน

และถมดนิ พ.ศ. 2543 โดยรฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทยโดยค�าแนะน�าของ “คณะกรรมการ 

ขุดดินและถมดิน” ออกกฎกระทรวงก�าหนดบริเวณห้ามขุดดินหรือถมดิน วิธีการป้องกันการพัง 

ทลายของดินหรือสิ่งปลูกสร้าง รวมทั้งหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการขุดดินหรือถมดิน 

มีอ�านาจในการอนุญาตการขุดดินหรือถมดิน และการระงับหรือแก้ไขการขุดดินหรือถมดินที่

อาจสร้างความเสียหายต่อทรัพย์สินหรือบุคคลอื่น รวมทั้งการชดใช้ค่าเสียหายจากการขุดดิน

หรือถมดินนั้น7

 ส�านกังานนโยบายและแผนทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม กรมทรพัยากรน�า้ และ

กรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อม เป็นหน่วยราชการในสังกัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อม มีอ�านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่ง

ชาติ พ.ศ.25358 ในการจัดการทรัพยากรน�้า ซึ่งเป็นกฎหมายที่ก�าหนดอ�านาจของหน่วยงานใน 

เชิงบูรณาการ โดยให้มีหน้าที่ร่วมกันในการส่งเสริม รักษา สภาพความสมบูรณ์ของทรัพยากร

น�้า และก�าหนดแนวทางปฏิบัติในส่วนที่ไม่มีหน่วยงานใดรับผิดชอบโดยตรง เป็นการเสริม 

 5 พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน�้าไทย พ.ศ.2456, มาตรา 120,	ราชกิจจานุเบกษา	เล่มที่ 30  
ตอนที่ - (5 สิงหาคม 2456): 74.
 6 พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ.2485, มาตรา 15 ,  มาตรา 34, ราชกิจจานุเบกษา	เล่มที่ 59 
ตอนที่ 62 (22 กันยายน 2485): 1686, 1691. 
 7 พระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน, มาตรา 6, มาตรา 17, มาตรา 29 , มาตรา 31	ราชกิจจานุเบกษา	 
เล่มที่ 117 ตอนที่ 16ก (7 มีนาคม 2543): 43, 46, 48-49, 49.
 8 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535, มาตรา 7, มาตรา 8,  
มาตรา 22 ถึงมาตรา 31, มาตรา 35 ถึงมาตรา 41 ราชกิจจานุเบกษา	เล่มที่ 109 ตอนที่ 37 (4 เมษายน 2535): 5.



76 ปีที่ 10 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม-ธันวาคม พ.ศ. 2560 วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร

76

ข้อจ�ากัดขององค์กร กฎหมายนี้ยังเป็นกฎหมายที่ส่งเสริมให้ประชาชนและองค์กรภาคเอกชน 

เข้ามามีส่วนร่วมจัดการทรัพยากรน�้าและระบบนิเวศทางน�้า และก�าหนดให้มีกองทุนคุ้มครอง

สิ่งแวดล้อม และความช่วยเหลือด้านต่างๆ อันเป็นสิ่งจูงใจให้มีการยอมรับ ที่จะปฏิบัติหน้าที่

ในการดูแลรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมรวมทั้งทรัพยากรน�้า

 จะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม พ.ศ.2535  

เป็นกฎหมายที่บัญญัติให้ทุกหน่วยงานที่เก่ียวข้องกับทรัพยากรน�้า โดยเน้นหน่วยงานในพ้ืนที่ 

ให้ร่วมกนัก�ากบัดแูล คุม้ครอง โดยมไิด้มพีนกังานเจ้าหน้าทีข่องกรมส่งเสรมิคณุภาพสิง่แวดล้อม 

หรือกรมทรัพยากรน�้า หรือส�านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม  

ที่ต้องออกตรวจตราจับกุม ดังเช่นตามพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน�้าไทย พ.ศ.24569 

หรือตามพระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน พ.ศ.254310 ที่ต้องมีพนักงานเจ้าหน้าที่ผู้ใช้

อ�านาจตามกฎหมายออกตรวจตราเป็นประจ�า แต่โดยเจตนารมณ์เช่นนี้ อาจจะเป็นข้อด้อยต่อ

ส�านกึของคนในพืน้ที ่หรอืหน่วยงานเกีย่วข้อง หรอืผูพ้บเหน็การกระท�าความผดิ ทีอ่าจเพกิเฉย  

หรือไม่ให้ความร่วมมือกับรัฐในการคุ้มครองทรัพยากรน�้า

 ประเดน็ปัญหาเกดิจากการท่ีมีหลายหน่วยงาน และมกีฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการจดัการ

หลายฉบับ ท�าให้ยากล�าบากในการจัดการทรัพยากรดังกล่าว ควรจะต้องมีการทบทวนบทบาท 

อ�านาจหน้าทีข่องหน่วยงาน และมาตรการของกฎหมายท่ีซ�า้ซ้อนกนั ทุกหน่วยงานต่างเห็นความ

ส�าคญัของการจดัการทรพัยากรน�า้ จงึประสงค์ทีจ่ะเข้ามาร่วม โดยมไิด้พจิารณาถงึองค์ประกอบ

ส�าคัญต่างๆ เช่น องค์ความรู้ อ�านาจหน้าท่ีหลักของหน่วยงานตามกฎหมายท่ีก่อตั้งองค์กร 

ตลอดจนความพร้อมของบคุลากรของแต่ละหน่วยงาน ในเรือ่งองค์ความรูแ้ละทรพัยากรบคุคล

นั้นต้องใช้เวลาและประสบการณ์ในการสร้างขึ้นมา จากการขาดองค์ประกอบต่างๆ ดังกล่าว 

นอกจากจะมีความซ�้าซ้อนในบทบาท อ�านาจหน้าที่ของหน่วยงานเหล่านั้นแล้ว ยังเป็นการปิด

โอกาสมิให้หน่วยงานอื่นที่มีพันธกิจโดยตรง เข้าไปด�าเนินการในสิ่งที่สมควรอีกด้วย

 การขาดผูร้บัผดิชอบหลกัในเรือ่งการอนรุกัษ์และใช้ประโยชน์ในทรพัยากรน�า้ ก็เป็นอกี

ประเดน็ทีส่�าคัญ ค�าว่าผู้รบัผดิชอบหลกั หมายถงึพนัธกจิทีไ่ด้รบัมอบหมายรวมถงึอ�านาจหน้าที่

ตามกฎหมายอกีด้วย ปัจจบัุนจะเหน็ได้ว่า กรมทรพัยากรน�า้ มพีนัธกจิทางด้านการอนรุกัษ์ และ

ฟื้นฟูทรัพยากรน�้า แต่ยังขาดอ�านาจหน้าที่ตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องโดยตรง ถึงแม้ว่าพนักงาน

เจ้าหน้าที่ของกรมฯ ที่ได้รับการแต่งตั้งเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ ตามพระราชบัญญัติการเดินเรือ

 9 พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน�้าไทย พ.ศ.2456, มาตรา 120,	ราชกิจจานุเบกษา	เล่มที่ 30  
ตอนที่ - (5 สิงหาคม 2456): 74.
 10 พระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน, มาตรา 6, มาตรา 17, มาตรา 29 , มาตรา 31	ราชกิจจานุเบกษา	
เล่มที่ 117 ตอนที่ 16ก (7 มีนาคม 2543): 43, 46, 48-49, 49.
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ในน่านน�้าไทย พ.ศ.2456 หรือตามพระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ.2485 หรือตาม 

พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 โดยมีและสามารถ

ใช้อ�านาจหน้าท่ีตามกฎหมายดังกล่าวได้ก็ตาม แต่การจัดการทรัพยากรน�้ายังคงต้องการ 

การบูรณาการนโยบาย กฎหมายและหน่วยงานเข้าด้วยกัน หรือจัดให้มีกฎหมายเฉพาะก�าหนด

อ�านาจหน้าทีใ่ห้กรมทรัพยากรน�า้เป็นหน่วยงานกลาง คอยอ�านวยการให้มีการใช้กฎหมาย พร้อม

กับการควบคุมให้เป็นไปตามกฎหมาย ที่มีประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม และให้มีการมอบอ�านาจ

ให้กับจังหวัดและท้องถิ่น อันจะเป็นการช่วยลดความซ�้าซ้อนและประสานการปฏิบัติ ก็จะท�าให้

การจัดการทรัพยากรน�้ารวมถึงการขุดลอกล�าน�้าสามารถด�าเนินการไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

 2.2 การมีส่วนร่วมของชุมชนและประชาชนในท้องถ่ินในการดูแลรักษา และใช้

ประโยชน์ในทรัพยากรน�้ายังอยู่ในระดับค่อนข้างต�่า

 พระราชบญัญตัส่ิงเสรมิและรกัษาคณุภาพสิง่แวดล้อมแห่งชาต ิพ.ศ. 2535 จะได้รบัรอง

สิทธิขององค์กรเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมได้ ในรูป

ขององค์กรเอกชนด้านสิ่งแวดล้อม11 แต่พบว่ามีข้อจ�ากัดหลายประการ อาทิ ต้องมีฐานะเป็น

นิติบุคคลตามกฎหมายไทยหรือกฎหมายต่างประเทศ มีทุนที่ใช้หมุนเวียนด�าเนินการ และมิได้

มวีตัถปุระสงค์ในทางการค้าหรอืการเมอืง ซึง่นบัว่าเป็นอปุสรรคต่อประชาชนในท้องถิน่ทัว่ไปที่

จะใช้สิทธิตามกฎหมายนี้ได้  

 พระราชบญัญัตเิทศบาล พ.ศ. 2496 และพระราชบญัญตัสิภาต�าบลและองค์การบริหาร

ส่วนต�าบล พ.ศ. 2537 ก็มิได้มีบทบัญญัติที่ให้การรับรองหรือส่งเสริมสิทธิของประชาชนหรือ

ชมุชนท้องถิน่ให้เข้ามามีส่วนร่วมในการจดัการ ดแูลรกัษา และใช้ประโยชน์ในทรพัยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อมรวมถึงทรัพยากรน�้านี้ไว้แต่อย่างใด

 เหตุที่ชุมชนควรมีส่วนร่วมจัดการทรัพยากรน�้า เนื่องจากคนในท้องถิ่นย่อมทราบ

สภาวการณ์ต่างๆ ปัญหาและลักษณะของทรัพยากร มีความรักและผูกพันกับทรัพยากรต่างๆ  

ในพื้นที่ จึงมีความตระหนักรู้ในการปกป้องและอนุรักษ์ นอกจากนี้ชุมชนยังมีความรู้สึกที่ดีกับ

การที่ได้รับเกียรติให้เป็นส่วนหนึ่งของการจัดการงานต่างๆ ด้วย12 ส่ิงส�าคัญก็คือ การตัดสิน

ใจร่วมกัน ชุมชนต้องตระหนักถึงการจัดการต่างๆ ร่วมกัน ด้วยความรู้สึกเป็นเจ้าของร่วมกัน 

สมาชกิทีม่ส่ีวนร่วมในการตดัสนิใจจะต้องมคีวามรูค้วามเข้าใจในเรือ่งนัน้ๆ เป็นอย่างดเีสยีก่อน

 
 11 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535, มาตรา 7, มาตรา 8, 
ราชกิจจานุเบกษา	เล่มที่ 109 ตอนที่ 37 (4 เมษายน 2535): 5.
 12 อานันท์ กาญจนพันธุ์, พลวัตรของชุมชนในการจัดการทรัพยากร	กระบวนทัศน์	และนโยบาย	
(กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์ส�านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2544), 125.
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 ดังนั้น จึงควรจัดให้ชุมชนมีส่วนร่วมตั้งแต่เริ่มต้น มิใช่ภาครัฐหรือหน่วยงานมี 

การวางแผนการจัดการ และได้ข้อสรุปในเรื่องแผนปฏิบัติการแล้ว จึงให้ชุมชนเข้ามารับรู้และ

ให้ความเห็นในลักษณะการจัดท�าประชาพิจารณ์ ท้ังนี้ ลักษณะและรูปแบบของการมีส่วนร่วม

ของชุมชนอาจเป็นการมีส่วนร่วมในการแสดงความต้องการ ริเริ่ม เสนอความคิดเห็น ให้ข้อมูล 

วิเคราะห์ ตัดสินใจ และพัฒนากระบวนการ ด�าเนินการ แก้ปัญหา โดยมีสิทธิในการรับรู้ข้อมูล 

ข่าวสารจากทางหน่วยงาน แต่กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดการและการอนุรักษ์ทรัพยากรน�้า 

มไิด้กล่าวถงึการให้สิทธินีแ้ก่ประชาชนแต่อย่างใด จงึควรเพิม่เตมิบทบัญญตัเิรือ่งการมส่ีวนร่วม

และวิธีการใช้สิทธิในการมีส่วนร่วมในกฎหมายเหล่านั้นด้วย

 การเสริมทักษะการเรียนรู้ของชุมชนและบุคลากร การพัฒนาคนและบุคลากรเพื่อให้มี

ความตระหนักรู้ สามารถที่จะบริหารจัดการทรัพยากรน�้าร่วมกัน การพัฒนาคุณภาพชีวิตและ

ความเป็นอยู่ในการประกอบอาชีพที่ต้องพึ่งพิงทรัพยากรท่ีมีการเปล่ียนแปลงอยู่ตลอดเวลา  

บุคลากรในองค์กรและชุมชนควรจะได้รับโอกาสในการพัฒนาการเรียนรู้ ได้รับการศึกษาใน 

รูปแบบต่างๆ ด้วย

 พระราชบญัญตักิารศกึษาแห่งชาต ิพ.ศ.2542 ให้โอกาสการจดัรปูแบบการศกึษาตลอด

ชีวิต ดังปรากฏใน มาตรา 4 ที่ให้ความหมาย ของค�าว่าการศึกษาตลอดชีวิต ไว้ว่า "การศึกษา 

ที่เกิดจากการผสมผสานระหว่างการศึกษาในระบบการศึกษานอกระบบและการศึกษาตาม

อัธยาศัย เพื่อให้สามารถพัฒนาคุณภาพชีวิตได้อย่างต่อเนื่องตลอดชีวิต" หากการศึกษาใน

ระบบ การศึกษานอกระบบ และการศึกษาตามอัธยาศัยเป็นเพียงรูปแบบการจัดการศึกษา  

การผสมผสานรูปแบบการศึกษาจะสามารถน�ามาพฒันาคณุภาพชวีติได้อย่างต่อเนือ่งตลอดชวีติ

ได้อย่างไร การทีม่นษุย์จะมคีณุภาพชวีติทีดี่ได้อย่างต่อเนือ่งตลอดชวิีตนัน้ ในแต่ละช่วงของชีวติ

ควรจะต้องมคีวามรูค้วามสามารถทกัษะความช�านาญ ความคดิ วเิคราะห์และวฒุภิาวะทีเ่หมาะ

สมกับวัย คุณลักษณะเช่นนี้ไม่สามารถจะก่อให้เกิดได้ในช่วงระยะเวลาเดียวจากการศึกษาใน

ระบบ แต่จะมีการพัฒนาอย่างต่อเนื่องได้จากการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย

 ดงันัน้ จงึควรสร้างโอกาสให้บคุลากรในพืน้ทีไ่ด้เข้าศกึษาในระดบัต่างๆ และกว้างขวาง

มากยิ่งขึ้น โดยให้มีรูปแบบและวิธีการที่มีความยืดหยุ่น สามารถตอบสนองต่อความต้องการที่

หลากหลายและแตกต่างกันของกลุ่มเป้าหมายให้ได้มากที่สุด ทั้งในรูปแบบ วิธีการ เวลา และ

คณุสมบตัขิองผูศึ้กษา เพือ่แก้ไขปัญหาการจดัการทรัพยากรน�า้ของชมุชน และเป็นการบรูณาการ

เน้ือหาของการศกึษาเข้ากบัวถิชีวีติของชมุชน สร้างแรงจงูใจด้านอาชพีและการมรีายได้ทีม่ัน่คง 

สามารถน�าความรู้ไปใช้ประโยชน์เพื่อการแก้ไขปัญหาและพัฒนาคุณภาพชีวิต เป็นเครื่องมือ 

ที่ใช้ในการบริหารจัดการทรัพยากรน�้าให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ท่ีวางไว้ ชุมชนมีความเข้มแข็ง  
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สามารถด�ารงชีวิตได้อย่างเป็นสุข สอดคล้องกับสถานการณ์ที่เป็นอยู่ของทรัพยากร สังคม 

เศรษฐกิจและการเมือง เป็นไปตามแนวนโยบายทศวรรษของรัฐ และของโลก (Millennium  

Development Goal)13 ที่มุ่งเน้นการพัฒนาที่ยั่งยืนและเพื่อขจัดความยากจน 

 แนวทางแก้ไข นอกจากจะต้องปรบัปรงุแก้ไขมาตรา 7 ของพระราชบญัญตัส่ิงเสรมิและ

รักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 โดยก�าหนดให้องค์กรเอกชน กลุ่มหรือเครือข่าย

ต่างๆ ในภาคประชาชนและประชาสงัคมทีท่�างานด้านสิง่แวดล้อม ให้ได้รบัสทิธคิวามช่วยเหลอื

และการสนบัสนนุในกจิกรรมทีเ่กีย่วกบัสิง่แวดล้อมได้เช่นเดียวกบัองค์กรเอกชนด้านสิง่แวดล้อม

ที่จดทะเบียนกับกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมแล้ว ควรที่จะต้องด�าเนินการใน

เรื่องต่างๆ ดังน้ี ควบคู่กันไป (1) การสนับสนุนให้ภาคประชาชนมีการรวมตัวเป็นชุมชนเครือ

ข่ายของชุมชนท้องถิ่น (2) การส่งเสริมการใช้ส่ือของท้องถ่ิน เช่น วิทยุชุมชน ในการเผยแพร่

ข้อมูล ข่าวสาร และความรู้ เกี่ยวกับการจัดการและการอนุรักษ์ทรัพยากรน�้าอย่างหลากหลาย 

และ (3) การเผยแพร่ให้ความรู้ในเรื่องสิทธิและหน้าที่ของชุมชนและประชาชนในท้องถิ่นที่มีต่อ

ทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม เพ่ือทีช่มุชนจะได้ดแูลปกป้องสทิธขิองตนเองจากการจดัการ

หรือการแย่งชิงทรัพยากรที่ไม่เป็นธรรม 

 2.3 ปัญหาและผลกระทบจากการใช้งบประมาณของจังหวัดในการจัดการ

ทรัพยากรและขุดลอกล�าน�้า

 ภายใต้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 ส�านักงบประมาณจะรวบรวม

รายการงบประมาณรายจ่าย ซึ่งจะต้องก่อหนี้ผูกพัน และวงเงินที่คาดว่าจะต้องก่อหนี้ผูกพัน 

งบประมาณรายจ่ายประจ�าปีต่อๆ ไป พร้อมท้ังจ�านวนเงินเผื่อเหลือเผื่อขาด เสนอให ้

คณะรฐัมนตรพีจิารณาอนมุตักิารก่อหนีผ้กูพัน แล้วจึงให้ส่วนราชการหรอืรฐัวสิาหกจิด�าเนนิการตาม

ระเบียบทีผู่อ้�านวยการส�านกังบประมาณก�าหนด โดยความเหน็ชอบของคณะรฐัมนตร ีประกอบ

กับมาตรา 23 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502 แก้ไขเพิ่มเติมโดย 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2534 ที่บัญญัติว่า “รายจ่ายใดมีจ�านวนและ

ระยะเวลาการจ่ายเงินทีแ่น่นอน ผูอ้�านวยการโดยความเห็นชอบของคณะรฐัมนตร ีจะก�าหนดให้

ส่วนราชการจ่ายเงินโดยไม่ต้องขออนมัุตเิงนิประจ�างวดกไ็ด้” ซึง่อธบิายได้ว่าการด�าเนนิโครงการ

ตามยุทธศาสตร์และแผนงบประมาณของกระทรวง ถือได้ว่าได้ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยวิธี

การงบประมาณแล้ว

 13 NESDB, Thailand	Millennium	Development	Goals	Report (Bangkok: UN Publication, 2010), 106.
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 ส�าหรับการจัดท�างบประมาณของจังหวัด พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน พ.ศ.2534 ก�าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีหน้าที่เสนองบประมาณต่อกระทรวง

ที่เกี่ยวข้อง หรือเสนอขอจัดต้ังงบประมาณต่อส�านักงบประมาณ14 อนึ่ง เพ่ือประโยชน์ใน 

การบรหิารงานแบบบูรณาการในจงัหวัดหรอืกลุม่จงัหวัด ให้จงัหวดัหรอืกลุม่จงัหวดัยืน่ค�าขอจดั

ต้ังงบประมาณได้15 ในการจัดท�างบประมาณของจงัหวดัใน อ�าเภอและท้องถิน่จะตัง้งบประมาณ

โครงการพฒันาของท้องถิน่ในแต่ละปีงบประมาณล่วงหน้า และเสนอต่อจงัหวดัเพือ่ขออนมุตัจิดั

ตั้งงบประมาณเบิกจ่ายต่อกระทรวงที่เกี่ยวข้องต่อไป

 กรณีการขุดลอกล�าน�้า โดยปกติองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเสนอโครงการขึ้นมายัง

จังหวัดเพื่อขออนุมัติโครงการและงบประมาณ จังหวัดจะพิจารณาความเป็นไปได้ของโครงการ

ในแง่ของความจ�าเป็น และประโยชน์ที่ประชาชนและท้องถิ่นได้รับ ผลกระทบของโครงการใน

ด้านต่างๆ และงบประมาณที่ใช้ เมื่อโครงการผ่านความเห็นชอบแล้ว จังหวัดจะตั้งงบประมาณ

เพื่อด�าเนินโครงการตามขั้นตอนและวิธีการงบประมาณปกติดังที่กล่าวแล้ว อนึ่งในกรณีฉุกเฉิน

หรอืเพ่ือแก้ไขปัญหาพบิตัภิยัอนัเกดิจากทรพัยากรน�า้โดยเร่งด่วน จงัหวัดอาจขอใช้งบประมาณ

พิเศษที่ส�ารองฉุกเฉินไว้ก็ได้ หลักเกณฑ์ดังที่กล่าวข้างต้น เป็นหลักที่ใช้ในการอนุมัติและด�าเนิน

โครงการตามปกติ ซึ่งจะต้องได้รับการพิจารณาอย่างรอบคอบทั้งในแง่เหตุผลความจ�าเป็น 

ประโยชน์ และผลกระทบต่อประชาชน ชุมชน และสิ่งแวดล้อม  

 อย่างไรก็ดี ในระหว่างการด�าเนินโครงการ หากปรากฏว่าเป็นการด�าเนินการที่ฝ่าฝืน

กฎหมาย หรือมิได้เป็นไปตามเงื่อนไขที่ได้รับอนุมัติ หรือได้สร้างความเสียหาย หรืออาจสร้าง

ความเสยีหายอย่างร้ายแรงต่อประชาชน ชมุชน หรอืสิง่แวดล้อม หรอืก่อให้เกดิความขดัแย้งใน

หมู่ประชาชน ชุมชน หรือกระทบต่อความผาสุกของประชาชน จังหวัดโดยผู้ว่าราชการจังหวัดมี

อ�านาจสั่งให้แก้ไข หรือระงับโครงการไว้ชั่วคราวได้ หรือสั่งให้ระงับการเบิกจ่ายเงินงบประมาณ

ส�าหรับโครงการดังกล่าวได้ ทั้งนี้ จนกว่าจะได้มีการปรับปรุงแก้ไขปัญหานั้นแล้ว

 2.4 การด�าเนินการและจัดท�ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม  

ขาดประสิทธิภาพ และขาดการมีส่วนร่วม 

 รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศกัราช 2550 มหีลกัการทีใ่ห้การรบัรองสทิธขิอง

ประชาชนในการมีส่วนร่วมในกระบวนการจดัท�ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมจาก

การด�าเนนิการโครงการหรอืกจิการขนาดใหญ่ทีอ่าจก่อให้เกดิผลกระทบอย่างรนุแรงต่อคณุภาพ

สิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพของประชาชน โดยให้องค์กรอิสระซึ่งประกอบด้วย

 14 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534, มาตรา 57(6) ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 108  
ตอนที่ 156 (4 กันยายน 2534): 34.
 15 เรื่องเดียวกัน, มาตรา 52 วรรคสาม, 31.
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ผู้แทนองค์กรเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการเรียนการสอนด้าน 

สิง่แวดล้อม ร่วมแสดงความคดิเหน็ประกอบการจดัท�ารายงานฯ ดังกล่าว ก่อนทีจ่ะมกีารด�าเนนิ

การโครงการ

 สิทธิตามรัฐธรรมนูญฯ นี้ มีได้เฉพาะในกรณีที่มีการจัดท�าโครงการหรือกิจการที่อาจ 

ส่งผลกระทบอย่างรนุแรงต่อคณุภาพสิง่แวดล้อม ทรพัยากรธรรมชาตแิละสขุภาพของประชาชน 

โดยทั่วไปมักเป็นโครงการของรัฐหรือโครงการท่ีรัฐร่วมกับเอกชนจัดท�าขึ้น ซึ่งจะเป็นไปตาม

ประกาศประกาศกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม เรื่อง ก�าหนดประเภทและ

ขนาดของโครงการหรือกิจการของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจหรือเอกชนท่ีต้องจัดท�ารายงาน 

การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2535 ซึ่งไม่รวมถึงโครงการขุดลอกล�าน�้านี้

 ในการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมโดยอาศัยการมีส่วนร่วมของประชาชนหรือ 

การท�าประชาพจิารณ์นัน้ จ�าเป็นทีจ่ะต้องให้ประชาชนมสีทิธใินการรับรูข้้อมลูข่าวสารทีเ่กีย่วข้อง

และสามารถแสดงความคิดเหน็ต่อโครงการนัน้ได้ ซึง่รฐัธรรมนญูฯ ได้ให้การรบัรองสทิธสิทิธขิอง

ประชาชนในการรับรู้ข้อมูล ค�าชี้แจง และเหตุผลจากหน่วยราชการถึงความจ�าเป็นในการจัดท�า 

โครงการหรือกิจกรรมที่อาจส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมรวมทั้งสุขภาพอนามัยของคนใน 

ท้องถิ่น รวมทั้งมีสิทธิที่จะแสดงความคิดเห็นต่อโครงการหรือกิจกรรมนั้นโดยผ่านกระบวนการ

รบัฟังความคิดเหน็ของประชาชนหรือการท�าประชาพิจารณ์ได้ กระบวนการดงักล่าวเป็นการเปิด 

โอกาสให้กับประชาชนได้รับรู้ข้อมูลข่าวสาร แสดงความคิดเห็น และให้ข้อเสนอแนะที่อาจเป็น

ประโยชน์ต่อการพิจารณาของผู้ที่เกี่ยวข้องก่อนอนุญาตให้ด�าเนินโครงการหรือกิจการนั้น

 นอกจากนี ้ควรมีการให้ความรูป้ระชาชนในการใช้ทรพัยากรธรรมชาตอิย่างยัง่ยนืควบคู่

กับสิทธิในการอนุรักษ์ เพราะหากมีความรู้ความเข้าใจในสิทธิการอนุรักษ์แต่เพียงฝ่ายเดียว  

อาจเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาที่ยั่งยืน อีกทั้งอาจเป็นการต่อต้านการใช้ทรัพยากรที่ขาดความ

รู้ความเข้าใจอย่างรอบด้านได้  

 ในส่วนของชุมชน พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ.2551 ก�าหนดให้สภาองค์กร

ชุมชนต�าบลมีภารกิจในการจัดให้มีเวทีการปรึกษาหารือกันของประชาชนเพื่อส่งเสริมการมี 

ส่วนร่วมของประชาชนในการให้ความคิดเห็นต่อการด�าเนินโครงการหรือกิจกรรมขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น หรือหน่วยงานของรัฐ หรือเอกชนท่ีมีผล หรืออาจก่อให้เกิดผลกระทบ

ต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติ สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิตของประชาชน

ในชุมชน โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นผู้ด�าเนินการหรือเป็น 

ผู้อนุญาตให้เอกชนด�าเนินการ ต้องน�าความเห็นดังกล่าวมาประกอบการพิจารณาด้วย16

 16 พระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชน พ.ศ.2551, มาตรา 21(6), ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 125 ตอนที่ 31ก  
(8 กุมภาพันธ์ 2551): 32-33.
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 หลกัเกณฑ์และวธีิการในการจดัท�าประชาพจิารณ์นัน้ ให้เป็นไปตามระเบยีบปฏบิตัขิอง

ส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ. 2539 

ซึ่งได้ก�าหนดเงื่อนไขการร้องขอจัดให้มีการประชุม จัดตั้งคณะกรรมการรับฟังความคิดเห็นโดย

วิธีประชาพิจารณ์ ท�ารายงานการจัดท�าประชาพิจารณ์เสนอต่อผู้ว่าราชการจังหวัดหรือหัวหน้า

ส่วนราชการท้องถิ่นเพื่อพิจารณา และประกาศผลการตัดสินใจพร้อมเหตุผลในการท่ีจะอนุมัติ

หรือไม่อนุมัติโครงการดังกล่าวนั้นต่อสาธารณชนได้ทราบ การจัดท�าประชาพิจารณ์เป็นเพียง

กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องเพื่อประกอบการพิจารณาตัดสินใจของผู้มี

อ�านาจ มิใช่ค�าชี้ขาดที่จะต้องด�าเนินการหรือปฏิบัติตามแต่อย่างใด

 การตรวจติดตามผลกระทบสิ่งแวดล้อม ส�านักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดล้อมได้เปิด

โอกาสให้ประชาชนในท้องถิน่ได้เข้ามามส่ีวนร่วมในการตรวจตดิตามผลกระทบสิง่แวดล้อมจาก

โครงการหรือกิจการที่ได้รับอนุมัติให้ด�าเนินการ โดยได้จัดท�าคู่มือการติดตามตรวจสอบและ

ประเมนิผลจากโครงการทีจ่ดัท�ารายงานการวเิคราะห์ผลกระทบสิง่แวดล้อม เพือ่ใช้เป็นแนวทาง

ในการตรวจติดตาม ส�าหรับโครงการท่ีคาดว่าจะมีปัญหาผลกระทบส่ิงแวดล้อมควรด�าเนินการ

จัดตั้งคณะกรรมการไตรภาคี ประกอบไปด้วย ผู้แทนจากหน่วยงานของรัฐ ชุมชน และเจ้าของ

โครงการท�าการประชุมร่วมกนัเพือ่รบัฟังความคดิเห็น รวมทัง้รบัเรือ่งร้องเรยีนจากประชาชนใน

พื้นที่อย่างสม�่าเสมอ

 ในกรณีของสทิธิในการรบัฟังและแสดงความคดิเหน็ของประชาชนในอนัทีจ่ะมส่ีวนร่วม

ในการจัดท�ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมนั้น พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา

คณุภาพสิง่แวดล้อมแห่งชาต ิพ.ศ. 2535 ได้รบัรองสทิธขิององค์กรเอกชนเฉพาะทีไ่ด้จดทะเบยีน

เป็นองค์กรเอกชนด้านส่ิงแวดล้อมกับกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ให้มีสิทธิ

ที่จะได้รับความช่วยหรือสนับสนุนในกิจกรรมด้านส่ิงแวดล้อมจากทางราชการ รวมท้ังสิทธิใน 

การเสนอแนะความคิดเห็นต่อรัฐบาลหรือส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง17 โดยกฎหมายให้สิทธิเพียง

เฉพาะองค์กรเอกชนทีจ่ดทะเบยีนเป็นองค์กรเอกชนด้านสิง่แวดล้อมเท่านัน้ องค์กรเอกชนอืน่ๆ 

รวมทัง้ประชาชนทัว่ไปไม่มีสทิธิดังกล่าวแต่อย่างใด มเีพยีงสิทธท่ีิจะได้รบัรูข้้อมลูข่าวสารจากทาง

ราชการที่เกี่ยวข้องกับสิ่งแวดล้อมเท่านั้น นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึงขอบเขตของสิทธิที่องค์กร

เอกชนด้านสิง่แวดล้อมได้รบัจะเหน็ได้ว่ามีข้อจ�ากัดหลายประการ อาทิ มเีพยีงสิทธท่ีิจะเสนอแนะ

ความคิดเห็นต่อรัฐบาลหรือส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง ไม่มีสิทธิในการท�าค�าชี้ขาดหรือตัดสินใดๆ 

 17 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535, ราชกิจจานุเบกษา,	 
มาตรา 7, มาตรา 8, 5.
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 กฎหมายได้ก�าหนดให้ผู ้ประกอบการโครงการขนาดใหญ่ที่อาจมีผลกระทบต่อ 

สิ่งแวดล้อมต้องจัดท�ารายงานผลกระทบสิ่งแวดล้อมและผ่านการอนุมัติก่อนเริ่มโครงการ  

และให้รับฟังความคิดเห็นของประชาชนด้วย แต่ในทางปฏิบัติแล้วความเห็นของประชาชน 

แทบไม่มีความส�าคัญ เพราะแม้จะเปิดโอกาสให้ประชาชนได้คัดค้าน หรือแสดงความคิดเห็น

ก็ตาม โครงการนั้นๆ ก็ยังคงด�าเนินการต่อไปตามปกติ18 

 แนวทางแก้ไข ในกรณีที่โครงการขุดลอกล�าน�้านั้นอยู ่ในระหว่างการด�าเนินการ  

ให้ประชาชน ชมุชนท้องถิน่ องค์กรเอกชน หรอืผูม้ส่ีวนได้เสีย ร้องขอต่อทรพัยากรธรรมชาตแิละ

สิ่งแวดล้อมจังหวัดเพื่อตรวจติดตามผลการด�าเนินโครงการว่าเป็นไปตามรายงานการวิเคราะห์

ผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมที่ได้จัดท�าไว้หรือไม่ โดยอาจขอให้มีการแก้ไขการด�าเนินโครงการให้

ถูกต้องได้ หรือร้องเรียนต่อรัฐบาล หรือต่อคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติผ่านผู้ว่าราชการ

จังหวัด เพื่อขอให้ทบทวนโครงการหากเชื่อได้ว่าโครงการนั้นขาดความชอบธรรม หรือขัดต่อ

หลักธรรมาภิบาล หรือเห็นได้ว่ามีผลกระทบและสร้างความเสียหายต่อชุมชนและส่ิงแวดล้อม

อย่างมาก โดยผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ�านาจท่ีจะยับยั้งหรือชะลอโครงการไว้เพ่ือแก้ไขปัญหา 

เช่นว่านั้นก่อนที่จะด�าเนินโครงการต่อไปได้

 2.5 การเพิ่มขึ้นของจ�านวนประชากร และทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยู่อย่างจ�ากัด 

ท�าให้ความขัดแย้งและการแย่งชิงทรัพยากรเพิ่มสูงขึ้น

 ปัญหาการแย่งชิงทรัพยากรเป็นเรื่องที่จะต้องด�าเนินการในระดับนโยบาย โดยการ

ก�าหนดนโยบายจัดสรรการใช้ประโยชน์ในทรัพยากรน�้าระหว่างกลุ่มต่างๆ ได้แก่ รัฐ ชุมชน 

ท้องถิ่น ผู้มีส่วนได้เสีย และกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ อย่างเป็นธรรมและโดยสันติวิธี นอกจากนี้ 

ควรก�าหนดกรอบผังและกลไกในการจัดการความขัดแย้งและข้อพิพาทอย่างสร้างสรรค์ไว้ใน

แผนการจัดการทรัพยากรน�้าในระดับชาติและแผนปฏิบัติการในระดับจังหวัด เพื่อแทนท่ีจะ

เป็นการแก้ไขปัญหาในทางท�าลาย เช่น การชุมนุม การประท้วงที่รุนแรง สร้างความเสียหายต่อ

ทรพัย์สนิและชีวติ รวมทัง้สทิธิทีจ่ะน�าข้อขัดแย้งไปสู่กระบวนการระงบัข้อพิพาท เช่น การไกล่เกล่ีย  

การอนุญาโตตุลาการ หรือศาล 

 18 บันทึกส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การด�าเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจก่อให้เกิดผล 
กระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ตามมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
(เรื่องเสร็จที่ 491-493/2552), ค�าสั่งศาลปกครองสูงสุดในคดีค�าร้องที่ 592/2552 กรณีหน่วยงานของรัฐให้ความเห็น
ชอบในรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม และออกใบอนุญาตให้ด�าเนินการโครงการหรือกิจกรรมที่ 
อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง โดยมิได้ด�าเนินการตามมาตรา 67 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550.
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 นโยบายและแผนการส่งเสรมิและรกัษาคณุภาพสิง่แวดล้อมแห่งชาต ิพ.ศ. 2540-2559 

ได้ก�าหนดกรอบและแนวทางในการจดัการทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมรวมถงึทรพัยากร

น�า้ของชาติ โดยมวีตัถปุระสงค์เพือ่การรกัษาและฟ้ืนฟคูณุภาพของสิง่แวดล้อมเพือ่คณุภาพชวีติ

ที่ดีของประชาชน การอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติเพ่ือให้เป็นฐานของการพัฒนาท่ีย่ังยืน และ

การเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม โดยกระจาย

อ�านาจการจัดการไปสู่ท้องถิ่น ก�าหนดให้มีการพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจและสังคมควบคู่ไปกับ

การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รวมทั้งก�าหนดแนวทางและมาตรการที่จ�าเป็น

ในการฟ้ืนฟคูณุภาพสิง่แวดล้อมและทรพัยากรธรรมชาตทิีส่ามารถสร้างทดแทนได้ให้เข้าสูส่ภาพ

สมดุล

 นโยบายและแผนสิ่งแวดล้อมแห่งชาติฯ นี้  ยังขาดความเหมาะสมส�าหรับการบริหาร

จัดการทรัพยากรน�้า เนื่องจากขาดหลักการเครื่องมือในอันที่จะส่งเสริมและสนับสนุนการม ี

ส่วนร่วมของชุมชนในการจัดการทรัพยากรน�้าในท้องถิ่น ขาดระบบและเครื่องมือที่มี

ประสิทธิภาพในการสร้างเสริมความร่วมมือระหว่างหน่วยงานของรัฐ องค์กรเอกชน ประชาชน 

และภาคประชาสงัคมในอันทีจ่ะกระจายอ�านาจการบรหิารจดัการทรพัยากรน�า้สู่ท้องถิน่ได้อย่าง

มีประสิทธิภาพ 

 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 ได้ก�าหนด

หลกัการทีส่นบัสนนุการด�าเนนิการตามนโยบายและแผนด้านสิง่แวดล้อมในการกระจายอ�านาจ 

การบริหารจัดการทรัพยากรไปสู่ท้องถ่ิน โดยกล่าวถึงท่ีมาและการจัดท�านโยบายและแผน 

สิง่แวดล้อมแห่งชาตฯิ ก�าหนดมาตรการเชือ่มต่อและแปลงนโยบายชาติไปสูก่ารปฏบิตัผ่ิานแผน

จัดการคณุภาพสิง่แวดล้อมแห่งชาต ิและน�าไปสูก่ารปฏบิตัใินระดบัท้องถิน่ในรปูของแผนปฏบิตัิ

การเพื่อการจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อมในระดับจังหวัด19 

 แต่การด�าเนนิมาตรการตามแผนจัดการคณุภาพสิง่แวดล้อมแห่งชาติฯ และแผนปฏบิตัิ

การเพื่อการจัดการคุณภาพส่ิงแวดล้อมในระดับจังหวัด ยังไม่ครอบคลุมถึงการมีส่วนร่วมของ

ชุมชนในการจัดการและการใช้ประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมของท้องถิ่น

ได้สมดังหลักการของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ได้รับรองสิทธิ 

ดงักล่าวไว้ ซึง่เป็นทีน่่าสงัเกตว่าการทีพ่ระราชบญัญตัส่ิงเสรมิและรกัษาคณุภาพสิง่แวดล้อมแห่ง

ชาติ พ.ศ.2535 มีผลบังคับใช้มาก่อนรัฐธรรมนูญฯ ดังกล่าว อาจเป็นผลให้การด�าเนินมาตรการ

คุ้มครองสิทธิชุมชนในกฎหมายเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมยังไม่มีความชัดเจนเพียงพอ ส่งผลไปถึง 

การจัดท�าและด�าเนินมาตรการตามนโยบายและแผนด้านส่ิงแวดล้อมฯ ต่างๆ ซึ่งต้องอาศัย

อ�านาจตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535 นั้น 
 19 เรื่องเดียวกัน, มาตรา 13(11), มาตรา 35, มาตรา 36, มาตรา 37, มาตรา 41, มาตรา 59, 
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 ดังนั้น จึงควรแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับสิ่งแวดล้อมให้รับรองถึงสิทธิชุมชน

ในการมส่ีวนร่วมเพือ่การบรหิารจัดการทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม รวมถงึทรพัยากรน�า้ 

โดยการประสานความร่วมมือระหว่างภาครัฐ ประชาชน องค์กรเอกชน และประชาสังคมให้

สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ได้รับรองสิทธิดังกล่าวไว้

 2.6 ข้อพิพาทด้านสิ่งแวดล้อมที่เพิ่มสูงข้ึน เป็นผลมาจากการแย่งชิงทรัพยากร 

และการจัดการทรัพยากรที่ไม่เป็นธรรม

 ปัญหาข้อพิพาทดังกล่าวเป็นเรื่องที่เกี่ยวเนื่องกับการกระจายอ�านาจไปสู่ท้องถิ่น 

โดยที่การกระจายอ�านาจไปสู่ท้องถิ่นนั้น รัฐกระจายเพียงอ�านาจบริหาร แต่มิได้กระจาย

อ�านาจตุลาการในการตัดสินคดีและการระงับข้อพิพาท ดังนั้น ข้อพิพาทด้านส่ิงแวดล้อมและ

ทรัพยากรธรรมชาติทั้งข้อพิพาททางแพ่งและทางอาญา จึงต้องเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมใน

ส่วนกลาง ซ่ึงมีข้อจ�ากัดและขั้นตอนที่ยุ่งยาก ประกอบกับปัญหาด้านการพิสูจน์ความผิดและ

ความเสียหายในคดีสิ่งแวดล้อมที่มีความแตกต่างจากความเสียหายอื่นๆ ท�าให้การจัดการ 

ข้อพิพาทด้านสิ่งแวดล้อมขาดประสิทธิภาพ 

 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ได้ก�าหนดให้มีกลไกเพ่ือ

การระงับข้อพิพาทเบื้องต้นในระดับท้องถิ่น โดยให้นายอ�าเภอมีอ�านาจหน้าที่ไกล่เกลี่ยหรือจัด

ให้มีการไกล่เกล่ียประนอมข้อพิพาทในเขตอ�าเภอทัง้ข้อพพิาททางแพ่งและทางอาญา โดยจดัให้

มีบุคคลผู้ท�าหน้าที่ไกล่เกลี่ยและประนอมข้อพิพาทมีอ�านาจหน้าที่รับฟังข้อพิพาทจากคู่พิพาท 

และด�าเนินการไกล่เกลีย่ให้เกดิข้อตกลงร่วมกนั หากคูพ่พิาทตกลงกนัได้ให้คณะบคุคลผูท้�าหน้าที่

ไกล่เกล่ียและประนอมข้อพพิาทจัดให้มีการท�าสญัญาประนปีระนอมยอมความระหว่างคูพ่พิาท 

และให้มีผลผูกพันคู่พิพาททั้งสองฝ่าย โดยมีผลเช่นเดียวกับค�าชี้ขาดของอนุญาโตตุลาการตาม

กฎหมายว่าด้วยอนญุาโตตลุาการ ในกรณท่ีีคูพ่พิาทไม่อาจตกลงกนัได้ ให้คณะบคุคลผูท้�าหน้าที่

ไกล่เกลี่ยและประนอมข้อพิพาท สั่งจ�าหน่ายข้อพิพาทนั้น20 

 การจัดการข้อพิพาททางอาญานั้น กฎหมายก�าหนดให้ความผิดที่มีโทษทางอาญาที่

เกิดขึ้นในเขตอ�าเภอใด หากเป็นความผิดอันยอมความได้ และมิใช่เป็นความผิดเกี่ยวกับเพศ  

ถ้าผู้เสียหายและผู้ถูกกล่าวหายินยอม หรือแสดงความจ�านง ให้นายอ�าเภอหรือปลัดอ�าเภอ 

ที่นายอ�าเภอมอบหมาย เป็นผู้ไกล่เกลี่ยตามควรแก่กรณี และเมื่อผู้เสียหายและผู้ถูกกล่าวหา

ยินยอมเป็นหนงัสอืตามทีไ่กล่เกลีย่ ได้และปฏิบตัติามค�าไกล่เกลีย่ดงักล่าวแล้ว ให้คดอีาญาเป็น

อนัเลกิกนั21

 20 พระราชบญัญัติระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534, ราชกจิจานเุบกษา,	มาตรา 61/1, มาตรา 61/2.
 21 เรื่องเดียวกัน, มาตรา 61/3.
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 การระงบัข้อพพิาทโดยอนญุาโตตุลาการของท้องถิน่ จะเป็นผลดต่ีอทรพัยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อม เนื่องจากเป็นการยุติปัญหาเบื้องต้นในระดับท้องถิ่น สร้างความสมานฉันท์ใน

ชุมชนและสังคม สอดคล้องกับแนวคิดในการระงับข้อพิพาททางอาญาท่ีก�าหนดให้มีการระงับ

ข้อพพิาททางเลอืกเชงิสมานฉนัท์ทีใ่ช้อยูใ่นปัจจบุนั ทัง้นี ้โดยการประสานความร่วมมอืระหว่าง

หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง ได้แก่ กระทรวงมหาดไทยท่ีดูแลรับผิดชอบองค์กรท้องถิ่น กระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่มีอ�านาจหน้าที่ในการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม และกระทรวง

ยุติธรรมที่ดูแลในเรื่องของการระงับข้อพิพาท

 2.7 ผลกระทบและความเสียหายต่อทรัพย์สินของชุมชน ประชาชนในท้องถ่ิน 

ทรัพยากรธรรมชาติและระบบนิเวศแหล่งน�้าจากการขุดลอกล�าน�้า

 ความรับผิดและการเยียวยาความเสียหายจากการขุดลอกล�าน�้านี้ จะพิจารณาใน  

2 ประเด็น คือ ความรับผิดทางปกครอง และความรับผิดทางแพ่ง โดยมีกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 

ได้แก่ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 พระราชบัญญัติความรับผิด

ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และพระราชบัญญัติ

ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 

 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มีกลไกเพื่อตรวจสอบการใช้

อ�านาจรัฐ โดยให้สิทธิผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการปฏิบัติราชการทางปกครองของฝ่ายปกครอง  

ขอให้เพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองในกรณีต่างๆ ได้ หรอือาจขอให้ศาลปกครองท�าค�าพพิากษาเพกิ

ถอนค�าสั่งทางปกครองนั้นเสียได้ ดังนี้ คือ ค�าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือค�าสั่ง

ทางปกครองทีช่อบด้วยกฎหมายเม่ือปรากฏว่าข้อเท็จจรงิและพฤตกิารณ์ได้เปล่ียนแปลงไป และ

หากไม่เพกิถอนจะก่อให้เกดิความเสยีหายต่อประโยชน์สาธารณะได้ และค�าสัง่ทางปกครองนัน้ 

อาจสร้างความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อประชาชนอันจ�าเป็น 

ต้องป้องกันหรือขจัดเหตุดังกล่าว22 ในกรณีของการขุดลอกล�าน�้าประชาชนในท้องถิ่นท่ีได้รับ 

ผลกระทบจากการอนุมัติให้ด�าเนินโครงการ อาจขอให้จังหวัด เทศบาลหรือองค์การบริหาร 

ส่วนต�าบลผู้อนมุตัโิครงการ ขอให้เพกิถอนค�าสัง่อนญุาตให้ด�าเนนิโครงการ หรอือาจฟ้องคดต่ีอ 

ศาลปกครองเพือ่มีค�าพพิากษาให้เพกิถอนค�าสัง่ทางปกครองทีส่ัง่อนญุาตให้ด�าเนนิโครงการนัน้

 ในกรณีที่มีความเสียหายเกิดขึ้นจากการปฏิบัติราชการทางปกครอง พระราชบัญญัติ

ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 ก�าหนดให้หน่วยงานของรัฐผู้ออกค�าสั่งทาง

ปกครองต้องรับผิดในความเสียหายจากการกระท�าทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของตน หรือ 

 22 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539, มาตรา 50, มาตรา 53(3)(5), ราชกิจจา
นุเบกษา	เล่มที่ 113 ตอนที่ 30ก (14 พฤศจิกายน พ.ศ.2539): 14-15.
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เจ้าหน้าที่นั้นต้องรับผิดเป็นการส่วนตัว หากปรากฏว่าการกระท�าละเมิดของเจ้าหน้าท่ีนั้นมิใช่

การกระท�าในการปฏิบัติหน้าที่ กล่าวโดยเฉพาะ หากจังหวัดหรือองค์การบริหารส่วนต�าบลเป็น

ผู้ด�าเนินการขุดลอกล�าน�้าหรืออนุญาตให้ผู้อื่นท�าการขุดลอกล�าน�้านั้น ผู้ที่ทรัพย์สินได้รับความ

เสยีหาย ย่อมมีสทิธิเรยีกร้องให้จงัหวดัหรอืองค์การบรหิารส่วนต�าบลผูอ้นมุตัโิครงการรบัผดิและ

ชดเชยเยยีวยาความเสยีหายนัน้ได้ หรอืให้ผูท้ีท่�าละเมดินัน้รบัผดิเป็นส่วนตวักไ็ด้ แล้วแต่กรณี23

 ในกรณีความรับผิดทางแพ่ง ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ก�าหนดความรับผิด

ที่เป็นการกระท�าต่อบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมาย กล่าวคือ ไม่มีอ�านาจที่จะกระท�าเช่นนั้นได้ตาม

กฎหมาย และถงึแม้การท�าตามค�าสัง่ของเจ้าพนกังานผูม้อี�านาจโดยชอบ ผูก้ระท�ากย็งัต้องรบัผดิ 

ในความเสียหายนั้น เช่น ผู้ที่ได้รับประทานบัตรท�าเหมืองแร่ปล่อยน�้าล้างแร่เข้าไปในที่ดินของ

ผู้อื่นและสร้างความเสียหายต่อต้นไม้ ผู้ที่ได้รับประทานบัตรต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

ถึงแม้จะได้กระท�าไปโดยความเห็นชอบของเจ้าพนักงานราชโลหะกิจก็ตาม (ค�าพิพากษาฎีกาที่ 

390/2474) ซ่ึงสามารถเทียบเคียงกับความรับผิดของผู้ได้รับอนุญาตให้ท�าการขุดลอกล�าน�้าได้ 

กล่าวคือ ต้องเป็นการกระท�าที่เกิดจากการจงใจหรือประมาทเลินเล่อ เช่น ผู้ได้รับอนุญาตให ้

ขุดลอกล�าน�้าสั่งให้ลูกจ้างท�าการขุดลอกล�าน�้าโดยเล็งเห็นผลได้ว่าอาจสร้างความเสียหายต่อ

ระบบนิเวศลุ่มน�้า หรือทรัพย์สิน หรือต่อแหล่งน�้าและชุมชนที่ได้อาศัยแหล่งน�้านั้น 

 การฟ้องคดีโดยอาศัยหลักละเมิดตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์นี้ จะต้องเป็นกรณีที่มีการท�าลายทรัพย์สิน เช่น บ้านเรือนของประชาชน 

ทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดล้อมและระบบนิเวศ และส่งผลกระทบไปถึงสิทธิของผู้เสียหาย

นั้น เฉพาะผู้ที่ได้รับความเสียหายเท่านั้นจึงจะมีสิทธิฟ้องคดีตามมาตราน้ีได้ ในการพิสูจน์

ความเสียหายถือเป็นหน้าที่ของโจทก์ท่ีจะต้องพิสูจน์ให้ศาลเห็นว่าความเสียหายท่ีตนได้รับนั้น  

เป็นผลโดยตรงจากการกระท�าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อของจ�าเลย หากพิสูจน์ไม่ได้ชัด

ว่าการกระท�าของจ�าเลยได้ก่อให้เกิดความเสียหายแก่โจทก์หรือไม่ ศาลจะยกฟ้องโดยท่ีจ�าเลย

ไม่ต้องรับผิดใดๆ ซึ่งเป็นภาระในการพิสูจน์แก่โจทก์อย่างมาก

 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 253524 ก�าหนด

มาตรการเพื่อฟื้นฟูทรัพยากรธรรมชาติหรือสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ที่ถูกท�าลายหรือได้รับ

ความเสยีหายจากการกระท�าของบคุคลใดๆ ซึง่ถือเป็นความผิดต่อรัฐ เจตนารมณ์ของมาตรานี้

เพ่ือบงัคบัให้ผูก้ระท�าผดิต่อทรพัยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมต้องรบัผดิชดใช้ในความเสียหาย 

ที่ตนได้ก่อขึ้น กฎหมายใช้ค�าว่า “ผู้ใด” กระท�าหรือละเว้นการกระท�าด้วยประการใดโดยมิชอบ

 23 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539, มาตรา 5, มาตรา 6.
 24 พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ.2535, มาตรา 97  
ราชกิจจานุเบกษา	เล่มที่ 109 ตอนที่ 37 (4 เมษายน 2535): 5.
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ด้วยกฎหมาย โดยจะเป็นการจงใจหรอืประมาทเลนิเล่อหรอืไม่กต็าม จงึหมายความถงึทัง้บคุคล

ธรรมดา และนติบิคุคล โดยรวมถงึส่วนราชการและหน่วยงานต่างๆ ของรฐัด้วย ในกรณท่ีีหน่วยงาน 

ของรัฐเป็นผู้ก่อความเสียหาย จะต้องพิจารณาการกระท�าของเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานนั้นๆ 

ด้วยว่า หากเป็นการกระท�าที่เกินอ�านาจหน้าที่ เจ้าหน้าที่ผู้นั้นจะต้องมีความรับผิดเป็นส่วนตัว

อีกด้วย  

 การก�าหนดค่าเสียหาย จะคิดตามมูลค่าท้ังหมดของทรัพยากรธรรมชาติท่ีถูกท�าลาย 

สูญหาย หรือท�าให้เสียหายนั้น โดยจะพิจารณาจากมูลค่าความเสียหายที่แท้จริง ในการคิด

ค�านวณจะใช้หลักการทางเศรษฐศาสตร์เข้ามาช่วย เช่น กรณคีวามเสยีหายจากการขดุลอกล�าน�า้ 

จะค�านวณจากมูลค่าของสิ่งมีชีวิตในน�้าทั้งพืชและสัตว์ที่ต้องเสียไป โดยอาจรวมมูลค่าท่ีเป็น 

ผลกระทบอื่นๆ จากความเสียหายนั้น หรือต่อระบบนิเวศประกอบด้วยก็ได้

 ผู้เสียหายที่จะเป็นโจทก์ได้นั้น เนื่องจากเป็นการกระท�าที่สร้างความเสียหายต่อ

ทรัพยากรธรรมชาติซ่ึงอยู่ในความดูแลของรัฐ และถือเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน (เช่น  

ที่ชายตลิ่ง ทางน�้า ทะเลสาบ) ดังนั้น รัฐซึ่งมีอ�านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ 

หรอืควบคมุสาธารณสมบตัขิองแผ่นดินเท่านัน้ทีจ่ะถือเป็นผู้เสียหายทีส่ามารถเป็นโจทก์ฟ้องคดี

ต่อผูท้ีก่่อความเสยีหายนัน้ได้ ซึง่ได้แก่ กรมทรพัยากรน�า้ ซึง่มอี�านาจหน้าทีใ่นการดแูลรกัษาลุม่น�า้  

ย่อมถือเป็นผู้เสียหายกรณีที่มีผู้ท�าลายสภาพทางธรรมชาติหรือระบบนิเวศของลุ่มน�้านั้นได้

 ถึงแม้ว่าประชาชนหรือชุมชนท้องถิ่นจะไม่สามารถเป็นโจทก์ฟ้องคดีต่อผู้ท่ีสร้างความ

เสียหายต่อสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ รวมถึงทรัพยากรน�้าและระบบนิเวศของแหล่งน�้า

ตามมาตรา 97 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 

ได้ แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีหลักการที่ให้สิทธิประชาชนหรือ

ชุมชนท่ีจะฟ้องหน่วยงานของรัฐเพื่อให้รับผิดหรือให้ปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมายได้ กล่าวคือ  

หากกรมทรัพยากรน�้า หรือองค์การบริหารส่วนต�าบลเพิกเฉยไม่ด�าเนินการต่อผู้ได้รับอนุญาต

ให้ขดุลอกล�าน�า้ทีส่ร้างความเสยีหายต่อทรพัยากรและระบบนเิวศของแหล่งน�า้ ประชาชนทัว่ไป

ย่อมสามารถฟ้องหน่วยงานราชการดังกล่าวให้รับผิด หรือชุมชนย่อมสามารถฟ้องหน่วยงาน

ราชการนั้นให้ด�าเนินการต่อผู้ที่สร้างความเสียหายได้ 

 โดยหลักการของกฎหมายแล้ว สามารถท่ีจะน�ามาใช้กับการคุ้มครองความเสียหาย

ต่อทรัพยากรและระบบนิเวศของแหล่งน�้าได้ ปัญหาคือ การแบ่งแยกอ�านาจหน้าที่ขององค์กร 

เจ้าหน้าที่ตามกฎหมายที่ให้อ�านาจ มีลักษณะเป็นการแยกส่วนการคุ้มครองทรัพยากร ซึ่งขัด

กับหลักการของระบบนิเวศที่สรรพสิ่งต่างๆ มีความเกี่ยวเนื่องกันอย่างเป็นระบบ ดังนั้น จึง

ควรบูรณาการกฎหมายและหน่วยงานผู้บังคับใช้กฎหมายเข้าด้วยกัน โดยมีหน่วยงานหลัก คือ  



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร  ปีที่ 10 ฉบับที่ 2 กรกฎาคม-ธันวาคม พ.ศ. 2560 89

กรมทรัพยากรน�้า เป็นผู้รับผิดชอบใช้อ�านาจตามกฎหมายในการประสานการจัดการความ 

เสียหายและข้อพิพาท เพื่อให้การจัดการทรัพยากรน�้าและระบบนิเวศลุ่มน�้าสอดคล้องกับ 

หลักการของนิเวศวิทยา ทั้งนี้ การบูรณาการการท�างานร่วมกันของหน่วยงานภาครัฐดังกล่าว  

จักต้องค�านึงถึงพื้นฐานที่มาของความคิดและทัศนคติของผู้ปฏิบัติงานในแต่ละหน่วยงานท่ี 

แตกต่างกันนั้นด้วย เพื่อให้เกิดความเข้าใจในการปฏิบัติงานร่วมกันได้อย่างมีประสิทธิภาพ

3. บทสรุปและข้อเสนอแนะ

 3.1 บทสรุป

 ผลการวิจัยพบว่า ความซ�้าซ้อนของหน่วยงานและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เป็นผลมาจาก

การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่เน้นการขยายตัวและเติบโตทางเศรษฐกิจและการเพิ่มขึ้นของ

ประชากร จึงมีการตรากฎหมายเฉพาะเรื่องในวาระต่างๆ กัน รวมถึงมีวัตถุประสงค์ที่แตกต่าง

กัน ซึ่งส่วนใหญ่จะมีเจตนารมณ์เพื่อการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติเป็นส�าคัญ จึงมิได้

ตรากฎหมายเพือ่มาประมวลผลในภาพรวมอย่างเป็นระบบและเอกภาพเชือ่มโยงและสอดคล้อง

กัน ท�าให้เกิดความซ�้าซ้อนของกฎหมายและการใช้อ�านาจของเจ้าหน้าที่ เป็นผลให้การบริหาร

จัดการทรพัยากรน�า้ขาดประสทิธิภาพ ควรปรบัปรงุกฎหมายทีเ่ก่ียวข้อง โดยก�าหนดให้มอีงค์กร

หลักมีอ�านาจหน้าที่จัดการทรัพยากรน�้า ได้แก่ กรมทรัพยากรน�้า เป็นผู้ใช้อ�านาจตามกฎหมาย 

โดยประสานการปฏิบัติกับองค์กรอ่ืนที่มีอ�านาจหน้าท่ีตามกฎหมายเฉพาะ จะช่วยลดความ 

ซ�้าซ้อน ประสานการปฏิบัติ และเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดการทรัพยากรน�้านั้น

 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการดูแลรักษาทรัพยากรน�้ายังอยู่ในระดับค่อนข้างต�่า  

เนื่องจากขาดความรู้ความเข้าใจในเรื่องทรัพยากรน�้า เหตุที่ควรมีส่วนร่วมจัดการ เนื่องจาก

คนในท้องถิ่นย่อมทราบสภาวการณ์ต่างๆ และลักษณะของทรัพยากร มีความรักและผูกพันกับ

ทรัพยากรในพื้นที่ จึงเป็นความตระหนักในการปกป้องและอนุรักษ์ ทั้งนี้ ลักษณะและรูปแบบ

ของการมส่ีวนร่วมอาจเป็นการมส่ีวนร่วมแสดงความต้องการ รเิริม่ เสนอความคดิเห็น ให้ข้อมลู 

วิเคราะห์ ตัดสินใจ และพัฒนากระบวนการ ด�าเนินการ แก้ปัญหา โดยมีสิทธิในการรับรู้ข้อมูล 

ข่าวสารจากหน่วยงานของรฐั แต่กฎหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการจดัการและการอนรุกัษ์ทรพัยากรน�า้ 

มไิด้กล่าวถงึการให้สิทธินีแ้ก่ประชาชนแต่อย่างใด จงึควรเพิม่เตมิบทบัญญตัเิรือ่งการมส่ีวนร่วม

และวิธีการใช้สิทธิในการมีส่วนร่วมในกฎหมายเหล่านั้นด้วย

 แม้จะมีกฎหมายวางหลักเกณฑ์การจัดท�ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม 

แต่การด�าเนินการยังขาดประสิทธิภาพ เนื่องจากขาดการมีส่วนร่วม ความคิดเห็นต่อรายงาน 

การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมยังได้รับการเพิกเฉย การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อม
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โดยอาศัยการมีส่วนร่วมนั้น จ�าเป็นต้องให้ประชาชนมีสิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารและแสดง

ความคิดเห็นต่อโครงการนั้นได้ ซึ่งตามมาตรา 67 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช 2550 ได้ให้การรับรองสิทธิดังกล่าว แต่ในทางปฏิบัติความเห็นของประชาชน

แทบไม่มีความส�าคัญ เพราะแม้จะเปิดโอกาสให้ประชาชนได้คัดค้าน หรือแสดงความคิดเห็น

กต็าม โครงการนัน้ๆ กย็งัคงด�าเนนิการต่อไปตามปกต ิในกรณีท่ีโครงการขดุลอกล�าน�า้นัน้อยูใ่น

ระหว่างการด�าเนินการ ให้ประชาชน ชุมชนท้องถิ่น องค์กรเอกชน หรือผู้มีส่วนได้เสีย ร้องขอ

ต่อทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมจงัหวดัเพือ่ตรวจตดิตามผลการด�าเนนิโครงการว่าเป็นไป

ตามรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบด้านสิง่แวดล้อมท่ีได้จัดท�าไว้หรอืไม่ โดยอาจขอให้มกีารแก้ไข 

การด�าเนินโครงการให้ถกูต้องได้ หรอืร้องเรียนต่อผูว่้าราชการจังหวดั เพือ่ขอให้ทบทวนโครงการ

หากเชื่อได้ว่าโครงการนั้นขาดความชอบธรรม หรือขัดต่อหลักธรรมาภิบาล หรือเห็นได้ว่ามี 

ผลกระทบและสร้างความเสียหายต่อชุมชนและสิ่งแวดล้อมอย่างมาก 

 ผลกระทบและความเสียหายต่อทรัพย์สินของประชาชน รวมท้ังทรัพยากรธรรมชาติ

จากการขุดลอกล�าน�้า ในกรณีความเสียหายต่อทรัพย์สินของประชาชน ผู้เสียหายสามารถ

เรียกร้องให้ชดใช้ตามมาตรา 420 แห่งกฎหมายแพ่งลักษณะละเมิดได้ ส�าหรับความเสียหาย

ต่อทรัพยากรธรรมชาติ รัฐซึ่งมีอ�านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ หรือควบคุม

สาธารณสมบัติของแผ่นดินเท่านั้นที่จะถือเป็นผู้เสียหายท่ีสามารถเป็นโจทก์ฟ้องคดีต่อผู้ท่ี 

ก่อความเสียหายนั้นได้ ซึ่งได้แก่ กรมทรัพยากรน�้า กรมเจ้าท่า อนึ่ง แม้ว่าประชาชนไม่สามารถ

ฟ้องคดต่ีอผู้ทีส่ร้างความเสยีหายนีไ้ด้ แต่รฐัธรรมนญูฯ ให้สิทธปิระชาชนท่ีจะฟ้องกรมทรพัยากร

น�้า กรมเจ้าท่า หรือองค์การบริหารส่วนต�าบลท่ีเพิกเฉยไม่ด�าเนินการต่อผู้ได้รับอนุญาตท่ี 

สร้างความเสียหายต่อทรัพยากรและระบบนิเวศของแหล่งน�้านั้นได้ 

 3.2 ข้อเสนอแนะ

 การบริหารจัดการทรัพยากรน�้าอย่างบูรณาการ ควรจัดให้มีนโยบายและแผนระดับ

ชาตทิีเ่ป็นอนัหนึง่อนัเดยีวกนั และกฎหมายทีส่อดคล้องสนบัสนนุกบันโยบายและแผนดังกล่าว  

โดยจัดให้มีกฎหมายท่ีวางรากฐานดังที่ก�าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ในเร่ืองการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและชุมชน  

โดยให้ชุมชนและประชาชนมีส่วนร่วมจัดการทรัพยากรน�้าในท้องถิ่นของตน โดยน�ามาบัญญัติ

เป็นหลักการไว้ในกฎหมาย แล้วจึงกระจายอ�านาจ สิทธิและหน้าที่ดังกล่าวไปสู่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น ชุมชน และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียฝ่ายต่างๆ ในการจัดการร่วมกัน โดยกรมทรัพยากร

น�้าท�าหน้าที่ประสานการจัดการทรัพยากรน�้าร่วมกันอย่างบูรณาการ โดยมีข้อเสนอแนะเพ่ือ 

การปรับปรุงและพัฒนากฎหมายในประเด็นที่ส�าคัญ ดังนี้
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 1) ก�าหนดหลักเกณฑ์การบูรณาการการจัดการทรัพยากรน�้า ระหว่างหน่วยงานที่

เกีย่วข้อง ได้แก่ กรมทรพัยากรน�า้ กรมเจ้าท่า และกรมชลประทาน ตัง้แต่การบูรณาการนโยบาย 

แผนงาน กฎหมาย และพนักงานเจ้าหน้าที่ในการบังคับใช้กฎหมายร่วมกันอย่างเป็นระบบ

 2) ก�าหนดหลักเกณฑ์การจัดท�าแผนการจัดการทรัพยากรน�้าของชาติ เพื่อการด�ารง

ชีพของประชาชน เพื่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และเพื่อการอนุรักษ์ทรัพยากรดังกล่าว 

อย่างยั่งยืน โดยเปิดโอกาสให้หน่วยงานอื่นของรัฐ ท้องถิ่น องค์กรเอกชน ประชาชน และผู้มี

ส่วนได้เสียฝ่ายต่างๆ มีส่วนร่วมจัดท�าและด�าเนินการ

 3) ก�าหนดหลักเกณฑ์การอนุรักษ์และการใช้ประโยชน์ในทรัพยากรน�้าในท้องถิ่นอย่าง

สมดลุ เพือ่ประโยชน์ของท้องถิน่และผูม้ส่ีวนได้เสยีทกุภาคส่วนของสงัคมอย่างเป็นธรรมและยัง่ยนื

 4) ก�าหนดหลักเกณฑ์การฟื้นฟูทรัพยากรน�้าและระบบนิเวศที่เสียหาย ที่เกิดจาก 

การพัฒนาอย่างไม่ถูกต้อง หรือพื้นที่เปราะบางท่ีอาจได้รับความเสียหายได้ง่ายท้ังจาก 

ภัยธรรมชาติและจากการกระท�าของมนุษย์

 5) ก�าหนดหลักเกณฑ์การมีส่วนร่วมของชุมชนและประชาชน รวมท้ังรูปแบบการม ี

ส่วนร่วมให้มีความหลากหลายทั้งการมีส่วนร่วมโดยตรงและโดยอ้อม ในการจัดการทรัพยากร

น�้าให้เกิดประโยชน์สูงสุด 

 6) ก�าหนดหลักเกณฑ์การจัดการองค์ความรู้เกี่ยวกับทรัพยากรน�้า รวมทั้งจูงใจใน 

การสร้างนวตักรรมและภมูปัิญญาท้องถิน่ เพือ่การอนรุกัษ์และการใช้ประโยชน์ในทรพัยากรน�า้

อย่างสมดุลและยั่งยืน

 7) ก�าหนดหลกัเกณฑ์การจัดการข้อพพิาททีเ่กีย่วข้องกบัทรพัยากรน�า้ ทัง้ในรปูแบบของ

การไกล่เกลีย่และการอนญุาโตตลุาการ ในการจดัการข้อพพิาทเกีย่วกบัทรพัยากรน�า้ในท้องถิน่

อย่างสมานฉันท์ 

 หากได้ด�าเนินการตามข้อเสนอแนะ โดยจัดท�ากฎหมายที่มีบทบัญญัติในการจัดการ

ร่วมกันระหว่างต่างหน่วยงานทีมี่ภารกจิและอ�านาจหน้าท่ีทับซ้อนกนั เพือ่ให้สามารถด�าเนนิการ

ได้อย่างบูรณาการ จะช่วยลดความขัดแย้งในการจัดการทรัพยากรน�้าที่อาจมีขึ้นได้ นอกจากนี้ 

การเพิ่มอ�านาจการจัดการโดยให้ชุมชนและประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้ในกระบวนการอนุญาต

หรือด�าเนินการในเรื่องที่ต้องได้รับอนุญาต รวมทั้งการเผยแพร่ความรู้ ความเข้าใจในกลไกของ

กฎหมายให้กับผู้มีส่วนได้เสียที่เกี่ยวข้อง ย่อมจะช่วยให้การบริหารจัดการทรัพยากรน�้าในกรณี

การขุดลอกล�าน�้าเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ระบบนิเวศของทรัพยากรน�้าได้รับการปกป้อง 

ดูแล คุ้มครองอย่างเป็นระบบ ประชาชนและชุมชนท้องถิ่นได้ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรน�้า

อย่างสมดุลและยั่งยืน
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