
 
 

บทที ่1 
บทนํา 

 
1.1 ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 
 นบัตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั ภาครัฐมีหนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การจดัสรรทรัพยากรธรรมชาติใหก้บัประชาชน โดยในอดีตรัฐมิไดเ้ปิดโอกาสใหป้ระชาชนใชสิ้ทธิ
และหนา้ท่ีดูแลรักษาทรัพยากรดงักล่าวเท่าท่ีควร เพราะรัฐเห็นว่าการจดัการ การอนุรักษ ์การฟ้ืนฟ ู
การพฒันา และกระบวนการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ เป็นอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐแต่เพียง
ผูเ้ดียวท่ีจะเป็นผูก้าํหนดการจัดการและการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ จนกระทั่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ไดบ้รรจุหลกัการท่ีสําคญัเก่ียวกบัสิทธิและ
หน้าท่ีของประชาชนและองค์กรในการอนุรักษ์ การพัฒนา  การใช้ประโยชน์  การจัดสรร
ทรัพยากรธรรมชาติ ตลอดจนการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มไวอ้ย่างชดัเจน ว่าบุคคลมีสิทธิท่ีจะมี
ส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชนในการบาํรุงรักษา อนุรักษ์ พฒันา ใช้ประโยชน์และไดป้ระโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และมีสิทธิในการคุม้ครอง ส่งเสริม และรักษา
คุณภาพส่ิงแวดลอ้มเพ่ือให้ดาํรงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเน่ืองในส่ิงแวดลอ้มท่ีจะไม่ก่อให้เกิด
อันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวสัดิการ1 หรือคุณภาพชีวิตของตน อีกทั้ งยงัได้กําหนดให้รัฐต้อง           
ส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน บาํรุงรักษา และใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุล และมีส่วนร่วมในการส่งเสริม 
บาํรุงรักษา และคุม้ครองคุณภาพส่ิงแวดลอ้มตามหลกัการพฒันาท่ีย ัง่ยืน ตลอดจนควบคุมและกาํจดั
ภาวะมลพิษท่ีมีผลต่อสุขภาพอนามยั และคุณภาพชีวิตของประชาชน 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ การบริหารจดัการทรัพยากรทางธรรมชาติโดยรัฐมีหลายประเภท 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่การบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ า ท่ีถือเป็นปัจจยัสาํคญัในการพฒันาประเทศและมี
ผลต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนทุกคนโดยตรง เน่ืองจากเป็นปัจจยัแห่งความจาํเป็นพื้นฐานในการ
ดาํรงชีวิตของมนุษยแ์ละเป็นปัจจยัในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ อีกทั้งเม่ือคาํนึงถึง
ความตอ้งการท่ีเพิ่มข้ึนในปัจจุบนั การใช้นํ้ าในด้านต่างๆ ของประเทศไทยมีอตัราการเพิ่มข้ึน 

                                                 
1 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต์ http://www.naewna.com/politic/columnist/916  

เม่ือวนัท่ี 15 มกราคม 2557. 
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สาเหตุเน่ืองมาจากจาํนวนประชากรท่ีเพิ่มข้ึนและการเจริญเติบโตทางดา้นเศรษฐกิจและสังคม ทาํให้
ประเทศประสบกบัปัญหาการขาดความสมดุลของปริมาณและคุณภาพนํ้าหลายประการ กล่าวคือ 

ประการแรก ปัญหาการขาดแคลนนํ้ า2 มีสาเหตุมาจากการท่ีฝนไม่ตกตามฤดูกาลและ
เกิดสภาวะฝนท้ิงช่วงท่ีติดต่อกันยาวนานในพ้ืนท่ีลุ่มนํ้ า ประกอบกับระบบนิเวศของลุ่มนํ้ าท่ี
เปล่ียนแปลงไป ผลจากการขยายตวัของชุมชน กิจกรรมทางเศรษฐกิจต่างๆ รวมทั้งการขยายพ้ืนท่ี
การเกษตรทั้งในเขตชลประทานและนอกเขตชลประทาน ทาํให้มีความตอ้งการนํ้ าเพิ่มมากข้ึน 
ส่งผลทาํใหเ้กิดการขาดแคลนนํ้าในฤดูแลง้   

ประการต่อมา คือ ปัญหานํ้ าท่วม  เกิดจากการท่ีฝนตกหนกัและติดต่อกนัเป็นเวลานาน 
จนเกิดนํ้ าไหลบ่ามาตามผวิดินลงสู่ร่องนํ้ า ลาํธาร และแม่นํ้ า มีปริมาณมากกว่าปกติจนไหลบ่าท่วม
ตล่ิงเขา้ไปท่วมพื้นท่ีต่างๆ หรือชุมชนท่ีอยู่ริมนํ้ า ปัญหานํ้ าท่วมสร้างความเสียหายต่อพื้นท่ี
เพาะปลูกของเกษตรกร ทาํความเสียหายต่อทรัพยสิ์นและส่ิงก่อสร้างต่างๆ ของประชาชน ดงัเช่น
กรณีเหตุการณ์นํ้ าท่วมใหญ่เม่ือปี พ.ศ. 2554 ท่ีผา่นมา ไดส้ร้างความเสียหายต่อพื้นท่ีเพาะปลูกของ
เกษตรกร สร้างความเสียหายต่อทรัพยสิ์นของประชาชนและสร้างความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจ
ของประเทศอยา่งมหาศาล 

ประการสุดทา้ย คือ ปัญหานํ้ าเน่าเสีย เกิดจากการท่ีมีสารใดๆ หรือส่ิงปฏิกูลท่ีไม่พึง
ปรารถนาปนอยู่ การปนเป้ือนของส่ิงสกปรกเหล่าน้ี จะทาํให้คุณสมบติัของนํ้ าเปล่ียนแปลงไปจน
อยูใ่นสภาพท่ีไม่สามารถนาํกลบัมาใชป้ระโยชน์ได ้ส่ิงปนเป้ือนท่ีอยูใ่นนํ้ าเสีย ไดแ้ก่ นํ้ามนั ไขมนั 
ผงซกัฟอก สบู่ ยาฆ่าแมลง สารอินทรียท่ี์ทาํใหเ้กิดการเน่าเหมน็และเช้ือโรคต่าง ๆ 

  ปัญหาเหล่าน้ียงัไม่ไดรั้บการแกไ้ขปัญหาอย่างมีประสิทธิภาพ ทาํให้ปัญหาการขาด
แคลนนํ้ า ปัญหานํ้ าท่วม และปัญหานํ้ าเน่าเสีย กลายเป็นปัญหาท่ีส่งผลกระทบต่อสิทธิท่ีเก่ียวกบั
ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนทุกคน อีกทั้งยงัส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ
เป็นอย่างมาก สาเหตุท่ีเป็นเช่นน้ีเน่ืองมาจากการแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัการบริหารจดัการทรัพยากร
นํ้ าของประเทศยงัเป็นไปอยา่งไร้ทิศทาง ปราศจากนโยบายท่ีชดัเจน และขาดการบูรณาการร่วมกนั
ในการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้าทั้งระบบ 

ในปัจจุบนัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิ
และแนวทางการบริหารราชการเก่ียวกับการอนุรักษ์ การพฒันา การใช้ประโยชน์ การจดัสรร
ทรัพยากรธรรมชาติ ตลอดจนการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ไวใ้นแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ซ่ึง
สามารถสรุปไดด้งัน้ี 
                                                 

2 การศึกษาเพ่ือรวบรวมและปรับปรุงกฎหมายด้านนํา้ (น. (ข)), โดย คณะนิติศาสตร์, มหาวิทยาลยั 
ธรรมศาสตร์, 2536, กรมควบคุมมลพิษ กระทรวงวทิยาศาสตร์ เทคโนโลยแีละส่ิงแวดลอ้ม. 
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  มาตรา 66 กาํหนดเร่ืองเก่ียวกบัสิทธิชุมชนไวว้่า บุคคลซ่ึงรวมกนัเป็นชุมชน ยอ่มมีสิทธิ
อนุรักษแ์ละมีส่วนร่วมในการจดัการ การบาํรุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
ส่ิงแวดลอ้ม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอยา่งสมดุลและยัง่ยนื3 
  มาตรา 67 กาํหนดว่า สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์ 
บาํรุงรักษาและการไดป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และความหลากหลายทางชีวภาพ และใน
การคุม้ครองส่งเสริม และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม เพื่อให้ดาํรงชีพอยูไ่ดอ้ยา่งปกติและต่อเน่ืองใน
ส่ิงแวดลอ้มท่ีจะไม่ก่อใหเ้กิดอนัตรายต่อสุขภาพสวสัดิภาพหรือคุณภาพชีวิตของตน ยอ่มไดรั้บการ
คุม้ครองตามความเหมาะสม4 
  การดาํเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงทั้ง
ทางดา้นคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระทาํมิได ้เวน้แต่จะไดศึ้กษาและ
ประเมินผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดให้มี
กระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและผูมี้ส่วนไดเ้สียก่อน รวมทั้งไดใ้ห้องคก์ารอิสระ 
ซ่ึงประกอบดว้ยผูแ้ทนองคก์ารเอกชนดา้นส่ิงแวดลอ้มและสุขภาพ และผูแ้ทนสถาบนัอุดมศึกษาท่ี
จดัการการศึกษาดา้นส่ิงแวดลอ้มหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือดา้นสุขภาพ ให้ความเห็นประกอบ
ก่อนมีการดาํเนินการดงักล่าว 
  สิทธิของชุมชนท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน หรือองค์กรอ่ืนของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล เพื่อให้ปฏิบติัหน้าท่ีตามบทบญัญติัน้ี ย่อมไดรั้บ
ความคุม้ครอง 

  แนวนโยบายดา้นท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม มาตรา 85 กาํหนดว่า รัฐ
ต้องดําเนินการตามแนวนโยบายด้านท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม โดยกําหนด
หลกัเกณฑ์การใชท่ี้ดินให้ครอบคลุมทัว่ประเทศ คาํนึงถึงความสอดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้มทาง
ธรรมชาติ ทั้งผนืดิน ผนืนํ้า วิถีชีวิตของชุมชนทอ้งถ่ิน จดัใหมี้การวางผงัเมือง พฒันา และดาํเนินการ
ตามผงัเมืองอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล กาํหนดให้รัฐตอ้งดาํเนินการจดัให้มีแผนการ
บริหารจัดการทรัพยากรนํ้ าและทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนอย่างเป็นระบบ และเกิดประโยชน์ต่อ
ส่วนรวม ส่งเสริม บาํรุงรักษา และคุม้ครองคุณภาพส่ิงแวดลอ้มตามหลกัการพฒันาท่ีย ัง่ยืนตลอดจน
ควบคุมและกาํจดัภาวะมลพิษท่ีมีผลต่อสุขภาพอนามยั สวสัดิภาพ และคุณภาพชีวิตของประชาชน 
โดยประชาชน ชุมชนทอ้งถ่ิน และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน5 

                                                 
3 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 66. 
4 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 67. 
5 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 85. 
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  แนวนโยบายดา้นการมีส่วนร่วมของประชาชน มาตรา 87 บญัญติัว่า รัฐตอ้งดาํเนินการ
ตามแนวนโยบายดา้นการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการ
กาํหนดนโยบายและวางแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมทั้งในระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน ส่งเสริม
และสนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการตดัสินใจทางการเมือง การวางแผนพฒันาทาง
เศรษฐกิจ และสังคม รวมทั้งการจดัทาํบริการสาธารณะ ทั้งตอ้งให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการสงวน 
บาํรุงรักษา และใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพอยา่งสมดุล6   

 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ นอกจากรัฐธรรมนูญท่ีไดมี้บทบญัญติัรับรองเก่ียวกบัการบริหาร
จดัการทรัพยากรนํ้ า ท่ีถือเป็นหวัใจของการบริการสาธารณะประเภทหน่ึงท่ีภาครัฐจะตอ้งจดัทาํเพื่อ
ยกระดบัคุณภาพชีวิตและตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนภายในรัฐแลว้ ประเทศไทยยงั
ไดมี้กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าของประเทศหลายฉบบัและกฎหมาย
ดังกล่าวได้กาํหนดไวใ้นโครงสร้างของแต่ละหน่วยงานตลอดจนอาํนาจหน้าท่ีรับผิดชอบของ
หน่วยงานแตกต่างกนัไป ซ่ึงสามารถแบ่งเป็นกฎหมายเก่ียวกบัการใช้นํ้ า กฎหมายเก่ียวกับการ
อนุรักษแ์ละพฒันานํ้า และกฎหมายเก่ียวกบัการป้องกนัและบรรเทาสาธารณะทางนํ้า ดงัน้ี 
  1. กฎหมายเก่ียวกบัการใชน้ํ้ า7 คือ กฎหมายท่ีควบคุมการใชน้ํ้ า และบริหารจดัการนํ้ า 
ไดแ้ก่ 
 พระราชบญัญตัิจดัรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 เป็นกฎหมายส่งเสริมให้
เกษตรกรรมของประเทศจัดรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรมเสียใหม่ เพื่อให้ท่ีดินทุกแปลงได้รับ
ประโยชน์จากโครงการชลประทานและการสาธารณูปโภคโดยทัว่ถึง  เพื่อใหมี้การใชน้ํ้ าอยา่งเป็นระบบ
และเกิดประโยชน์สูงสุด พระราชบญัญติัน้ีอยูใ่นความรับผดิชอบของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
 พระราชบญัญติัการชลประทานราษฎร์ พ.ศ. 2482 เป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการชลประทาน
กาํหนดให้เอกชนหรือราษฎรจดัทาํเพื่อส่งนํ้ าจากแหล่งนํ้ าไปใชใ้นการเพาะปลูก หรือป้องกนัการ
เสียหายแก่การเพาะปลูกอนัเก่ียวกบันํ้ า8 ผูรั้บผิดชอบคือฝ่ายปกครองอนัไดแ้ก่ ผูว้่าราชการจงัหวดั  

                                                 
6 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 87. 
7 โครงการวิจัย “การพัฒนาแผนหลักการจัดการภัยธรรมชาติท่ีเก่ียวข้องกับนํา้ : นํา้ท่วม นํา้แล้ง และ 

แผ่นดินถล่ม (น. 4), โดย ธวชัชยั ติงสัญชลี และคณะ, 2546, สาํนกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั (สกว.). 
8 ปัญหาทางกฎหมายในการบริหารจัดการทรัพยากรนํา้ : ศึกษากรณีเพ่ือการชลประทาน (น. 61), 

โดย อาํพร ฮกเจริญ, 2550, วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 
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นายอาํเภอ กาํนัน ผูใ้หญ่บา้น9 เป็นกฎหมายท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์  
 พระราชบญัญติัการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 เป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกบัชลประทาน  
จดัทาํข้ึนเพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงนํ้าหรือเพื่อกกั เกบ็ รักษา ควบคุม ส่ง ระบายนํ้ า หรือแบ่งนํ้ าเพื่อการเกษตร  
การพลงังาน การสาธารณูปโภค หรือการอุตสาหกรรม10 และหมายความถึงการป้องกันความ
เสียหายอนัเกิดจากนํ้ า รวมถึง การคมนาคมทางนํ้ า ซ่ึงอยูใ่นเขตชลประทานดว้ย การเปิด - ปิดเข่ือน 
ประตูระบายนํ้ าต่าง ๆ ท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของกรมชลประทาน11 เป็นกฎหมายท่ีอยู่ในความ
รับผดิชอบของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  
 พระราชบญัญติันํ้าบาดาล พ.ศ. 2520 เป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการควบคุมการขดุ การเจาะ
และการใชน้ํ้ าบาดาลหรือนํ้ าใตดิ้น เป็นกฎหมายท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบของกรมทรัพยากรนํ้ าบาดาล 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม12  
 2. กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการอนุรักษแ์ละพฒันานํ้ า13 คือ กฎหมายท่ีรักษาและใชใ้ห้
เป็นประโยชน์มากท่ีสุด  ไดแ้ก่ 
 พระราชบญัญติัคนัและคูนํ้ า พ.ศ. 2505 เป็นกฎหมายท่ีให้ประชาชนจดัทาํคนัและคูนํ้ า
รอบท่ีดินท่ีตนมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองเพื่อผลประโยชน์ในการเก็บกกั และรักษานํ้ าไวใ้ช้
อยา่งเป็นระบบ อยูใ่นความรับผดิชอบของกระทรวงการพฒันาสงัคมและความมัน่คงของมนุษย์14 

                                                 
9 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต์ http://www.bangkokbiznews.com/home/detail/  

politics/opinion/sakol/20111206/422271/กฎหมายป้องกนั-จดัการ-และแกไ้ขปัญหานํ้าท่วม.html เม่ือวนัท่ี 
18 มกราคม 2557. 

10 รายงานการสัมมนา เร่ือง การจัดทาํกฎหมายแม่บทเก่ียวกับการใช้และการอนุรักษ์ทรัพยากรนํา้ 
เฉลิมพระเกียรติสมเดจ็พระนางเจ้าสิริกิต์ิ พระบรมราชินีนาถ ในมหามงคลเฉลิมพระชนมพรรษา 5 รอบ (น. 81), 
โดย คณะกรรมการสภาวิจัยแห่งชาติ  สาขานิติศาสตร์  ร่วมกับ สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ , 
กระทรวงวทิยาศาสตร์ เทคโนโลยแีละส่ิงแวดลอ้ม. 

11 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเลก็ทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต ์http://www.bangkokbiznews.com/home/detail/politics/  
opinion/sakol/20111206/422271/กฎหมายป้องกนั -จดัการ-และแกไ้ขปัญหานํ้าท่วม.html เม่ือวนัท่ี 15 มกราคม 2557 

12 แหล่งเดิม. 
13 โครงการวิจัย “การพัฒนาแผนหลักการจัดการภัยธรรมชาติท่ีเก่ียวข้องกับนํา้ : นํา้ท่วม นํา้แล้ง 

 และแผ่นดินถล่ม (น. 4). แหล่งเดิม. 
14 รายงานฉบับสุดท้าย (รายงานหลกั) โครงการปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับทรัพยากรนํา้และจัดทาํร่าง

พระราชบัญญัติทรัพยากรนํา้ (น. 97). โดย สถาบนัวิจยัและให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2547,  
กรมทรัพยากรนํ้า กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม. 
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 พระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เป็นกฎหมาย
ท่ีตอ้งการอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม เพื่อมุ่งคุม้ครองสุขภาพอนามยัและคุณภาพชีวิตของประชาชนและ
สนบัสนุนใหป้ระชาชนส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม อยูใ่นความรับผดิชอบของกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
 พระราชบญัญติัพฒันาท่ีดิน พ.ศ. 2551 เป็นกฎหมายท่ีตอ้งการอนุรักษ์ดินและนํ้ า 
ไม่ตอ้งการใหเ้กิดการชะลา้งพงัทลายของดิน ไม่ตอ้งการใหมี้การปนเป้ือนของสารเคมีหรือวตัถุอ่ืน
ใด  อยูใ่นความรับผดิชอบของกระทรวงมหาดไทย 
 พระราชบญัญติัรักษาคลองประปา พ.ศ. 2526 เป็นกฎหมายท่ีกาํหนดให้มีคลองประปา
เพื่อใชเ้ก็บนํ้ าและส่งนํ้ าจากแหล่งนํ้ าดิบ เพื่อการผลิตประปา อยูใ่นความรับผดิชอบของกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ 
 3. กฎหมายท่ีเก่ียวกับการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยทางนํ้ า คือ กฎหมายท่ีมี
มาตรการการป้องกนัและลดผลกระทบความเสียหาย ไดแ้ก่ 

พระราชบญัญติัป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั พ.ศ. 2550 เป็นกฎหมายเก่ียวกับ
การบรรเทาและป้องกนัสาธารณภยัทัว่ไป มิใช่กฎหมายป้องกนัและบรรเทาอุทกภยัเป็นการเฉพาะ  
วิธีการป้องกันจัดการแตกต่างจากการป้องกันจัดการแก้ไขปัญหาสาธารณภัยอ่ืนค่อนขา้งมาก  
กฎหมายฉบบัน้ีจึงไม่สามารถเอ้ืออาํนวยในการป้องกนั จดัการและแกไ้ขปัญหานํ้ าท่วมไดม้ากนกั15  
แต่อย่างไรก็ดี พระราชบญัญติัฉบบัน้ีก็ไดน้าํมาใชใ้นการแกไ้ขปัญหาอุทกภยัท่ีเกิดข้ึนในประเทศ
ไทยในหลายๆ คร้ัง อยูใ่นความรับผดิชอบของกระทรวงมหาดไทย 

จะเห็นไดว้่า จากบทบญัญติัและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ไดใ้ห้ความสาํคญัและรับรองเก่ียวกบัสิทธิและหนา้ท่ีของประชาชนและองคก์ร
ในการอนุรักษ์ การพฒันา การใชป้ระโยชน์ การจดัสรรทรัพยากรธรรมชาติ ตลอดจนการรักษา
คุณภาพส่ิงแวดลอ้มไว ้ประกอบกบัประเทศไทยมีกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัเก่ียวกบัการบริหารจดัการ
ทรัพยากรนํ้ าอยูห่ลายฉบบั แต่ไม่สามารถนาํมาใชไ้ดอ้ยา่งเป็นระบบและมีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร 
เพราะแต่ละกิจกรรมของการบริหารจัดการทรัพยากรนํ้ าตอ้งเก่ียวขอ้งกับกฎหมายหลายฉบบั 
เก่ียวขอ้งกบัหลายหน่วยงานแตกต่างกนัไป ทาํให้การบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าเป็นไปอย่างไร้
ทิศทาง  ไม่มีความชัดเจน  และแม้ต่อมาจะได้มีการออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีตั้ ง
คณะกรรมการทรัพยากรนํ้ าแห่งชาติข้ึนมาเพื่อทาํหน้าท่ีประสานงานและเสนอนโยบายเก่ียวกบั

                                                 
15 สืบคน้ขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ จากเวบ็ไซต ์http://www.bangkokbiznews.com/home/detail/politics/ 

opinion/sakol/20111206/422271/กฎหมายป้องกนั-จดัการ-และแกไ้ขปัญหานํ้ าท่วม.html เม่ือวนัท่ี 15 มกราคม 
2557. 
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ทรัพยากรนํ้ าเพื่อให้หลายหน่วยงานดาํเนินการไปในทิศทางเดียวกนัก็ตาม แต่การดาํเนินงานของ
คณะกรรมการดังกล่าวก็ไม่ประสบความสําเร็จ เพราะกระทรวง และกรมต่างๆ ยงัคงดาํเนิน
โครงการและแผนงานตามท่ีกฎหมายของหน่วยงานตนใหอ้าํนาจไว ้ไม่มีการประสานความร่วมมือ
กนัอย่างแทจ้ริง ประกอบกบักฎหมายท่ีมีอยู่ในปัจจุบนับางฉบบัมีบทบญัญติับางส่วนลา้สมยัและ
ขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ จึงทาํให้เกิด
ปัญหาและอุปสรรคในการบริหารจดัการนํ้าเป็นอยา่งมาก ซ่ึงสรุปไดด้งัน้ี คือ 

ประเด็นท่ีหน่ึง ปัญหาเก่ียวกบัการมีกฎหมายหลายฉบบัในการบริหารจดัการนํ้ า ใน
ปัจจุบนักฎหมายท่ีให้อาํนาจหน้าท่ีเก่ียวกับการใช้ การพฒันา การบริหารจัดการ การอนุรักษ์
ทรัพยากรนํ้ า16 ตลอดจนการป้องกนัสาธารณภยัเก่ียวกบันํ้ ามีอยูด่ว้ยกนัหลายฉบบัและอยู่ในความ
รับผดิชอบของหลายองคก์ร แต่ไม่สามารถควบคุมในเร่ืองการบริหารจดัการนํ้าไดท้ั้งหมด ประกอบ
กับพระราชบญัญติัเก่ียวกับทรัพยากรนํ้ าท่ีมีอยู่ในปัจจุบนัน้ีมีการแบ่งแยกเป็นการเฉพาะเร่ือง  
เช่น ด้านการชลประทานถูกกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัชลประทานราษฎร์ พ.ศ. 2482 และ
พระราชบญัญติัชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 ดา้นนํ้าบาดาลถูกกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติันํ้ าบาดาล 
พ.ศ. 2520 เป็นตน้ ไม่มีพระราชบญัญติัทรัพยากรนํ้ าท่ีเป็นหลกัหรือเป็นแม่บทเก่ียวกบัการบริหาร
จดัการทรัพยากรนํ้ าทั้งระบบโดยเฉพาะ ไม่มีพระราชบญัญติักลางท่ีเป็นกรอบในการดาํเนินงาน
ให้แก่ส่วนราชการ ท่ีเป็นราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ิน ชุมชน ประชาชน
และครอบคลุมพื้นท่ีแหล่งนํ้ า เข่ือน อ่างเก็บนํ้ า ระบบชลประทาน ฝาย พื้นท่ีใชน้ํ้ า รวมไปถึงการ
ให้บริการนํ้ าทั้ งท่ีเป็นสาธารณะ การเกษตร อุตสาหกรรม ซ่ึงต้องเช่ือมต่อกับกฎหมายอ่ืนๆ เช่น 
ส่ิงแวดลอ้ม ป่าไม ้มลพิษ คมนาคมทางนํ้ าท่ีชดัเจน ทาํให้ไม่เอ้ืออาํนวยต่อการใช ้การพฒันา และการ
บริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าเท่าท่ีควร อีกทั้งกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการนํ้ าบางฉบบัมี
ความล้าสมัย  ไม่เหมาะสมกับสภาพการณ์  ณ  ปัจจุบัน  จึงทําให้การบริหารจัดการนํ้ าไม่มี
ประสิทธิภาพเท่าท่ีควร 

ประเด็นท่ีสอง ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการขาดหน่วยงานกลางท่ีมีหนา้ท่ีในการบริหาร
จดัการนํ้ าตามท่ีกฎหมายกาํหนด เน่ืองจากในการบริหารจดัการนํ้ าของประเทศไทยในปัจจุบนั มี
หน่วยงานของรัฐท่ีมีภารกิจหนา้ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการนํ้ าเป็นจาํนวนมากและอยู่ภายใต้
สังกัดของหลายกระทรวง ทาํให้การปฏิบัติงานมีความซํ้ าซ้อนกันและขาดความเป็นเอกภาพ 
ประกอบกบัการแกปั้ญหาทรัพยากรนํ้ าดา้นภยัแลง้ นํ้ าท่วม การเก็บกกันํ้ า การบาํรุงรักษาแหล่งนํ้ า 

                                                 
16 รายงานฉบับสุดท้าย (รายงานหลกั) โครงการปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับทรัพยากรนํา้และจัดทาํร่าง

พระราชบัญญัติทรัพยากรนํา้ (น. 18), โดย สถาบนัวิจยัและให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2547,  
กรมทรัพยากรนํ้า กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม. 
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การบรรเทาภยัพิบติัจากนํ้ า นอกจากจะมีขอ้จาํกดัอนัเกิดจากธรรมชาติแลว้ ยงัมีขอ้จาํกดัดา้นการให้
เป็นไปตามนโยบายท่ีรัฐบาลกาํหนด ซ่ึงขาดความเขา้ใจในภาพรวมของประเทศ เพราะไม่มี
หน่วยงานกลางในการรับผิดชอบในการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าทั้งระบบโดยเฉพาะ จึงทาํให้
การบริหารจดัการนํ้าไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร  

ประเด็นท่ีสาม ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับคณะกรรมการทรัพยากรนํ้ าแห่งชาติ 
คณะกรรมการทรัพยากรนํ้ าแห่งชาติ ไดรั้บการจดัตั้งข้ึนตามระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการ
บริหารทรัพยากรนํ้ าแห่งชาติ พ.ศ. 2550 เรียกโดยยอ่ว่า “กนช.” มีหนา้ท่ีกาํหนดนโยบายและเสนอแนะ
นโยบาย แผนงาน และแผนปฏิบติัการเก่ียวกบัการบริหารทรัพยากรนํ้ าต่อคณะรัฐมนตรี เสนอแนะ
คณะรัฐมนตรีให้มีการปรับปรุงหรือแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัเก่ียวกบัการบริหาร
ทรัพยากรนํ้า เพื่อใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุดในการพฒันา การใช ้และการอนุรักษท์รัพยากรนํ้า สร้าง
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรต่าง ๆ ในการบริหารทรัพยากรนํ้ าในประเทศไทย คณะกรรมการ
ทรัพยากรนํ้าแห่งชาติถือเป็นองคก์รสูงสุดเก่ียวกบัทรัพยากรนํ้า แต่ไม่มีอาํนาจแทจ้ริงในการกาํหนด
นโยบาย และกาํกบัดูแลให้หน่วยงานต่างๆ ตอ้งปฏิบติัตามนโยบาย ประกอบกบัการจดัตั้งคณะกรรมการ
ทรัพยากรนํ้ าแห่งชาติจัดตั้ ง ข้ึนตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ  ไม่มีกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติรองรับอาํนาจหน้าท่ี ทาํให้คณะกรรมการดังกล่าวไม่สามารถบริหารจัดการ
ทรัพยากรนํ้าของชาติใหเ้ป็นเอกภาพได้17 และขาดการยอมรับจากหน่วยงานต่างๆ  
  ประเด็นท่ีส่ี ปัญหาการขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจดัการนํ้ า ในการ
บริหารจัดการทรัพยากรนํ้ าในปัจจุบันรัฐบาลและหน่วยงานของรัฐเป็นผูก้ ําหนดนโยบายและ
แผนงานในการบริหารจดัการนํ้ าแต่เพียงฝ่ายเดียว โดยมิไดใ้ห้ประชาชนมีส่วนร่วมในการกาํหนด
นโยบายหรือยทุธศาสตร์ในการบริหารจดัการนํ้า ทาํใหก้ารบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าไม่สอดคลอ้ง
กบัสภาพความเป็นจริง ขาดความเป็นธรรมในการจดัสรร และไม่สามารถนาํไปสู่การปฏิบติัได้
อยา่งมีประสิทธิภาพได ้

  ดงันั้น วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี มุ่งศึกษาถึงปัญหาท่ีเกิดข้ึนเก่ียวกบัการมีกฎหมายหลายฉบบั
ในการบริหารจดัการนํ้ า ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการขาดองค์กรกลางในการบริหารจดัการนํ้ า 
ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัคณะกรรมการทรัพยากรนํ้ าแห่งชาติ และปัญหาการขาดการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการบริหารจดัการนํ้ าท่ีชัดเจน โดยมุ่งศึกษาจากแนวคิด ทฤษฎีและหลกักฎหมาย
เก่ียวกบัการบริหารจดัการนํ้ าของประเทศเนเธอร์แลนด ์ฝร่ังเศส ประเทศอเมริกา และประเทศญ่ีปุ่น 
เปรียบเทียบกับประเทศไทย เพื่อนํามาปรับปรุงและแก้ไขกฎหมายให้สามารถใช้แก้ไขปัญหา
                                                 

17 รายงานฉบับสุดท้าย (รายงานหลกั) โครงการปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกับทรัพยากรนํา้และจัดทาํร่าง
พระราชบัญญติัทรัพยากรนํา้ (น. 161). แหล่งเดิม. 
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ดงักล่าวไดอ้ย่างแทจ้ริง ตลอดจนเกิดความเหมาะสมและเกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนและ
ประเทศไทยอยา่งย ัง่ยนืสืบไป 

 
1.2 วตัถุประสงค์ของการศึกษา  

1. เพื่อศึกษาถึงปัญหา อุปสรรค และขอ้บกพร่องของกฎหมายเก่ียวกับการบริหารจดัการ
ทรัพยากรนํ้ าท่ีใชอ้ยู่ในปัจจุบนั และเพ่ือศึกษาถึงปัญหาและอุปสรรคของหน่วยงานและองคก์ร
ต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใช ้การพฒันา การบริหารจดัการ และการอนุรักษท์รัพยากรนํ้า 

2. เพื่อศึกษาถึงแนวทางในการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าของประเทศไทยและแนวทางการ
บริหารจดัการทรัพยากรนํ้าของต่างประเทศ 

3. เพื่อศึกษาถึงแนวทางในการเสนอกฎหมายหลกัและหน่วยงานกลางในการบริหารจดัการ
ทรัพยากรนํ้าทั้งระบบ 

4. เพื่อศึกษาถึงแนวทางในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ า
ของประเทศ 

 
1.3 สมมติฐานของการศึกษา 
 การจัดทําบริการสาธารณะโดยภาครัฐมีหลายประเภท หน่ึงในการจัดทําบริการ
สาธารณะดงักล่าวคือ การบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าให้แก่ประชาชนอย่างทัว่ถึงและเป็นธรรม 
เพราะทรัพยากรนํ้าเป็นปัจจยัท่ีสาํคญัในการดาํรงชีวิต และเป็นปัจจยัพื้นฐานในการพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมของประเทศ ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้กาํหนดสิทธิและหน้าท่ีของ
ประชาชนและองคก์รในการอนุรักษ ์การพฒันา การใชป้ระโยชน์ การจดัสรรทรัพยากรธรรมชาติ 
ตลอดจนการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มไวแ้ลว้ แต่ในปัจจุบนัยงัพบว่ามีปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใช้
กฎหมายหลายฉบับในการบริหารจัดการทรัพยากรนํ้ า ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการขาด
หน่วยงานกลางท่ีมีหน้าท่ีในการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าตามท่ีกฎหมายกาํหนด ปัญหาทาง
กฎหมายเก่ียวกับคณะกรรมการทรัพยากรนํ้ าแห่งชาติ และปัญหาการขาดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการบริหารจดัการนํ้ า จนทาํให้การบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าโดยรัฐในประเทศไทย
ไม่มีประสิทธิภาพ ดงันั้น ประเทศไทยจึงควรมีการแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการบริหาร
จดัการทรัพยากรนํ้ าให้เป็นระบบ มีการจดัตั้งหน่วยงานกลางเพียงหน่วยงานเดียวในการบริหาร
จดัการนํ้ าของประเทศทั้งระบบโดยเฉพาะ มีการรับรองอาํนาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการทรัพยากร
นํ้ าแห่งชาติไวใ้นกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั อีกทั้งให้ประชาชนไดมี้ส่วนร่วมในการบริหาร
จดัการนํ้า เพื่อใหเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญท่ีตอ้งการคุม้ครองสิทธิของประชาชน โดย
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ประเทศไทยจะตอ้งนาํแนวคิด และทฤษฎีทางกฎหมายเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิของประชาชน 
ตลอดจนกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าในต่างประเทศมาปรับใชใ้นประเทศ
ไทย เพื่อให้สามารถแกไ้ขปัญหาท่ีเก่ียวกบัการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าท่ีส่งผลกระทบกบัสิทธิ
ของประชาชนในปัจจุบนัไดอ้ยา่งแทจ้ริง ตลอดจนจะทาํใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดกบัประชาชน และเกิด
ความเหมาะสมกบัประเทศไทยต่อไป 
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 

  จะศึกษาเก่ียวกบัสิทธิของประชาชน แนวคิดพื้นฐานเก่ียวกบัภารกิจของรัฐหรือการ
จัดทาํบริการสาธารณะ หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน ทฤษฎีบริหารจัดการทรัพยากรนํ้ า 
กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัในการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ า ศึกษานโยบายภาครัฐในการบริหารจดัการ
ทรัพยากรนํ้ า ศึกษาถึงรูปแบบในการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ าของประเทศไทยและต่างประเทศ 
ตลอดจนสภาพปัญหาต่างๆ ทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนว่าควรมีการแกไ้ขอย่างไร เพื่อวางหลกัเกณฑ์และ
มาตรการในการรับประกนัสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนในการเขา้ถึงนํ้ า การควบคุมการใชน้ํ้ า การ
บริหารจดัการนํ้ า การใชน้ํ้ าอยา่งมีประสิทธิภาพและยัง่ยืน การพฒันา การคุม้ครอง ฟ้ืนฟูและอนุรักษ์
แหล่งนํ้ า การป้องกนัและแกไ้ขปัญหานํ้ าท่วม ปัญหานํ้ าเน่าเสียและปัญหาขาดแคลนนํ้ า การกระจาย
อาํนาจและการมีส่วนร่วมของประชาชน ตลอดจนการจดัตั้งองคก์รท่ีเก่ียวขอ้งกบัทรัพยากรนํ้ าทั้งใน
ระดบัชาติและลุ่มนํ้า รวมทั้งองคก์รผูใ้ชน้ํ้ าดว้ย 

 
1.5 วธีิดําเนินการศึกษา 
 วิธีการศึกษาจะใชก้ารศึกษาคน้ควา้แบบวิจยัเอกสาร (Documentary Research) โดยรวบรวม
คน้ควา้ขอ้มูลจากกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจและหนา้ท่ีองคก์รของรัฐในการบริหารจดัการนํ้ า พระราชบญัญติั
ต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการนํ้า กฎกระทรวง มติคณะรัฐมนตรี บทความทางกฎหมาย วิจยัทาง
กฎหมาย ระเบียบ คาํสั่ง วิทยานิพนธ์ และเอกสารทางวิชาการอ่ืนๆ รวมทั้งขอ้มูลทางอิเล็กทรอนิกส์ 
แลว้นาํขอ้มูลต่างๆ ท่ีรวบรวมไดม้าวิเคราะห์เช่ือมโยงปัญหาท่ีเกิดข้ึน เพื่อหาขอ้สรุปและเสนอแนะแนว
ทางแกไ้ขปัญหาต่อไป 
 
1.6 ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

1. เพื่อให้ทราบถึงปัญหา อุปสรรค และขอ้บกพร่องของกฎหมายเก่ียวกบัการบริหารจดัการ
ทรัพยากรนํ้ าท่ีใชอ้ยู่ในปัจจุบนั และเพ่ือศึกษาถึงปัญหาและอุปสรรคของหน่วยงานและองคก์ร
ต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใช ้การพฒันา การบริหารจดัการ และการอนุรักษท์รัพยากรนํ้า 
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2. เพื่อให้ทราบถึงแนวทางในการบริหารจัดการทรัพยากรนํ้ าของประเทศไทยและแนว
ทางการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้าของต่างประเทศ 

3. เพื่อให้ทราบถึงแนวทางในการเสนอกฎหมายหลกัและหน่วยงานกลางในการบริหาร
จดัการทรัพยากรนํ้าทั้งระบบ 

4. เพื่อใหท้ราบถึงแนวทางในการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ า
ของประเทศ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 


